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Abstract

The purpose of this study is to identify problems and barriers to 

participation in development planning of municipalities in Northeastern Thailand. 

A qualitative research design was employed in which data were gathered through 

in-depth interviews. Triangulation techniques were used to check responses, and 

content analysis was performed on the data.

The study results found the following key obstacles to people’s 

participation in development planning of local government councils: fi rst, a lack 

of enthusiasm to participate on the people’s part; second, budgetary issues in 

the implementation of projects under the municipalities’ development plan; and 

third, obstacles to people’s participation stemming from management and staff 

of municipal government.
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ปญหาอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลเมือง
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

1. บทนํา

ในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้น เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป

วาการเขาไปมีสวนรวมในกิจกรรมทางการเมืองของประชาชนเปนองคประกอบท่ีสําคัญย่ิงของ

ระบบการเมืองนั้นๆ ทั้งนี้เพราะการเขาไปมีสวนรวมของประชาชนเทากับเปนการยอมรับวา 

ระบอบการปกครองของประเทศนั้น เปนการปกครอง “โดยประชาชน” วิธีการอยางหนึ่งที่จะ

ทําใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในการปกครองก็คือ การกระจายอํานาจการปกครอง โดย

ผานการปฏิบัติหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (Robson, 1953: 574)

  วัตถุประสงคในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล คือ 

เทศบาลจะตองปฏิบัติภารกิจและหนาที่ในการใหบริการประชาชนและพัฒนาทองถิ่น ใหตอบ

สนองตอปญหาและความตองการของประชาชน ในการนําไปสูการพัฒนาทองถิ่นเพื่อประโยชน

สุขของประชาชนอยางแทจริงและเกิดความยั่งยืน จะตองมีการวางแผนพัฒนา โดยเนน

กระบวนการมีสวนรวมของผูเกี่ยวของจากทุกภาคสวน โดยใชแผนพัฒนาทองถิ่นเปนเครื่องมือ

หลักในการบริหารงาน ซึ่งถือเปนนโยบายสําคัญของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น กระทรวง

มหาดไทย ตามท่ีบัญญัติไวในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2548 ขอ 25 ซึ่งกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชแผนพัฒนา

สามปเปนกรอบในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป และงบประมาณรายจายเพิ่มเติม 

รวมทั้งวางแนวทางเพื่อใหมีการปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงคตามโครงการที่กําหนดไวในแผน

พัฒนาสามป 

  ดังนั้น แผนพัฒนาเทศบาลที่เกิดจากการมีสวนรวมของประชาชนผานชองทางและ

กระบวนการตางๆ อาทิ การใหความเห็น (public consultation) และการประชุมรับฟงความ

เห็น (public meeting) ฯลฯ จึงเปนภาพสะทอนความคาดหวัง ความตองการของประชาชน

ตามเจตนารมณในการบริหารจัดการตนเองของการปกครองสวนทองถิ่นอยางแทจริง อยางไร

ก็ตาม แผนพัฒนาที่เกิดจากการมีสวนรวมของประชาชนดังกลาวขางตน เมื่อองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นนําไปปฏิบัติ  กลับประสบปญหาและมีขอจํากัดหลายประการที่สงผลใหแผนพัฒนา

ดังกลาวไมประสบความสําเร็จเทาที่ควร โดยเฉพาะปญหาการเบี่ยงเบนของแผนพัฒนาเทศบาล

จากกรณีการเปลี่ยนแปลงผูบริหาร  การเลือกปฏิบัติกอน-หลัง ปญหาดานงบประมาณ ปญหา

การทุจริตคอรรัปชั่นในการบริหารจัดการ การแทรกแซงของรัฐบาลผานคําสั่งรัฐมนตรีกระทรวง

มหาดไทย  ประกาศหรือคําสั่งของกระทรวงมหาดไทย เปนตน  ในการวางแผนพัฒนาเทศบาล

ในชวงที่ผานมา จะกระทําโดยการแนะนําและการสั่งการของขาราชการสวนกลางเปนหลัก 
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ขณะเดียวกันกลไกหรือองคกรในการจัดทําแผนลวนแตอยูภายใตการนําของระบบราชการ สง

ผลใหการกําหนดปญหาของชุมชนไมสามารถทําไดอยางครอบคลุม เพราะกระบวนการจัดทํา

แผนพัฒนาเทศบาลมีเพียงกลุมผูบริหารหรือผูนําชุมชนไมมากนักท่ีเปนผูกําหนดปญหาและ

ความตองการของชุมชน

  องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับเทศบาลเมืองในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  ซึ่ง

วัฒนธรรมทางการเมืองของประชาชนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมักจะถูกมองวา ประชาชน

สวนใหญมักมีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพรฟา  สังคมเปนระบบอุปถัมภ  ประชาชนมี

ความเฉื่อยชาทางการเมือง  ไมคอยมีสวนรวมทางการเมืองเทาที่ควร  เมื่อเลือกตั้งเสร็จแลว

ก็ปลอยใหเปนหนาที่ของผูที่ไดรับชัยชนะในการเลือกตั้งที่จะเขาไปบริหารงานหรือปฏิบัติ

หนาที่  โดยที่ประชาชนไมไดเขาไปมีสวนรวมหรือตรวจสอบการดําเนินงานแตประการใด หรือ

ถามีก็เปนสวนนอยเทานั้น ซึ่งถือวาไมถูกตองตามเจตนารมณในการปกครองตนเองตามระบอบ

ประชาธิปไตย ซึ่งเปนที่มาของคําถามในการศึกษาวิจัยในครั้งนี้วา ประชาชนในภาคตะวันออก

เฉียงเหนือมีพฤติกรรมการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลรูปแบบใดบาง และ

องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดสนับสนุนหรือมีพฤติกรรมที่เอื้อตอการมีสวนรวมของประชาชน

หรือไม แนวโนมการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นมีลักษณะอยางไร  มีปจจัยใดบางที่เขามาเกี่ยวของ

หรือเปนปญหาอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในการปกครองทอง

ถิ่นระดับเทศบาลเมือง การมีสวนรวมของภาคประชาชนในการทํางานขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล ควรมีขั้นตอนและรูปแบบอยางไร ซึ่งในการนําเสนอบทความวิจัยนี้ 

ผูวิจัยขอนําเสนอเฉพาะการศึกษาปญหาและอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผน
พัฒนาเทศบาลในองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตเทศบาลเมืองในจังหวัดภาคตะวันออกเฉียง

เหนือ

2. วัตถุประสงคของการวิจัย
 

ศึกษาปญหาและอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลใน

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตเทศบาลเมืองในจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

3. นิยามศัพทในการวิจัย
ประชาชน หมายถึง ประชาชนทั่วไปที่เปนผูอาศัยอยูในเขตพื้นที่เทศบาลเมืองที่ผูวิจัย

เก็บขอมูล

ผูนํา หมายถึง นายกเทศมนตรี ประธานสภา และผูนําชุมชน เปนผูอาศัยอยูในเขตพื้นที่
เทศบาลเมืองที่ผูวิจัยเก็บขอมูล
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ปญหาอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลเมือง
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น หมายถึง เทศบาลเมืองในภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่ผู

วิจัยเก็บขอมูล

การจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล หมายถึง การจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลเมืองในภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือที่ผูวิจัยเก็บขอมูล

4. วรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ

 4.1    กรอบการวิเคราะห “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” (participatory   democracy)

การศึกษากรอบการวิเคราะห “ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม” ของผูวิจัยเพื่อนํามาชวยอธิบาย

การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลเมืองในภาคตะวัน

ออกเฉียงเหนือ ประกอบดวย ความหมายของระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม กระบวนการ

มีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน โดยมีรายละเอียดดังนี้

ความหมายของระบบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม

ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (participatory democracy) เปนแนวคิดท่ีเนนการมี

สวนรวมของประชาชนในกระบวนการทางการเมือง โดยถือกําเนิดมาจากคําวา “ประชาธิปไตย” 

(democracy) ในภาษากรีกที่มาจากการผสมผสานคําวา “demos” และ “kratos” ที่แปลได

วา “ประชาชนคือผูปกครอง” ดังนั้น แนวคิดของระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจึง

ใหความสําคัญกับการเปดโอกาสใหประชาชนและกลุมตางๆ เขาไปมีสวนรวมในกระบวนการ

ทํางานของรัฐบาลและผูใชอํานาจรัฐในลักษณะที่มีปฏิสัมพันธโดยตรง เพื่อใหมีสวนในการเสนอ

ความคิดเห็น ตั้งแตกระบวนการกําหนดนโยบายจนถึงกระบวนการตัดสินใจ แตอํานาจในการ
ตัดสินใจขั้นสุดทายยังคงอยูที่เจาหนาที่รัฐ ทั้งนี้จะตรงกันขามกับระบอบประชาธิปไตยแบบ
ตัวแทนท่ีจํากัดบทบาทของประชาชนอยูแคเพียงการใชสิทธิเลือกตั้งเทานั้น

ฌอง ฌาค รุสโซ (Rousseau, 1954: 108) เปนผูริเริ่มชี้ใหเห็นความสําคัญของการ
มีสวนรวมทางการเมืองมากกวา 200 ป โดยเสนอวา การมีสวนรวมจะเปนปจจัยสําคัญในการ

เสริมสรางคุณธรรมทางการเมือง รุสโซเสนอวา การมีสวนรวมนั้นจะตองไมขึ้นอยูกับตัวบุคคล

หรือความเชื่อและธรรมเนียมปฏิบัติ แตโดยที่บุคคลผานการมีสวนรวมทางการเมืองจะเกิด
การพัฒนาบุคลิกภาพ เสริมสรางทัศนคติของการไววางใจ และกอใหเกิดแนวทางการปฏิบัติที่

ประชาชนจะรวมกันสานตอสืบไป ขอพงึระวังที่สําคัญคือ เราจะตองไมสับสนประชาธิปไตยแบบ

มีสวนรวมกับการล็อบบ้ี (lobby) เพราะหัวใจของประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมคือ การเปดชอง

ทางและเสริมสรางความเขมแข็งใหกับประชาชนแตละคน กลุมประชาชนและองคกรนอก

ภาครัฐใหเขาไปมีสวนรวมในการทําประชาพิจารณเพื่อการเสนอแนะ (advisory hearings) ให
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คําปรึกษาหนวยงานของรัฐเพื่อลดภาระในการปฏิบัติภารกิจ หรือเรียกรองขอมูลจากหนวยงาน

ของรัฐ และทาทายการตัดสินใจของรัฐบาลผานกระบวนการยุติธรรมและศาล กลาวอีกนัยหนึ่ง

คือ การทําใหการตัดสินใจของรัฐบาลโปรงใส เปนรัฐบาลอยูในที่แจง (government in the 

sunshine) ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมจึงมุงแสวงหารูปแบบท่ีประชาชนจะเขาไปมีสวนผลักดัน 

และมีอิทธิพลตอการตัดสินใจของผูนําทางการเมืองไดอยางกวางขวางและอยางมีประสิทธิภาพ 

นอกเหนือไปจากการมีสวนรวมที่เขาใจและปฏิบัติกันในระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทน

การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน มีความสําคัญอยางยิ่งยวดในประเทศที่

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามทฤษฎีของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย การมี

สวนรวมทางการเมืองของประชาชนในการเลือกต้ังจะกระทําหนาที่สําคัญอยางนอยสอง

ประการ คือ การเลือกคณะผูปกครอง และการควบคมุคณะผูปกครอง อันจะมีผลทําใหการ

ปกครองสนองตอบตอความตองการของประชาชน กระนั้นก็ตาม การมีสวนรวมของประชาชน

ในทางการเมือง มิไดมีเฉพาะแตการเลือกตั้งเทานั้น 

ในขณะเดียวกัน Rod Hague (1992: 167-170) ยังไดกลาวถึงการมีสวนรวมทางการ

เมืองของกลุมประเทศโลกที่ 3 วามีลักษณะเดน คือ การถูกครอบงําโดยความสัมพันธในเชิง

ระบบอุปถัมภ (patron-client relationship) โดยความยากจนและความไมเสมอภาคทําให

คนรวยมีทรัพยากรที่สามารถใหความชวยเหลือแกคนจน เพื่อแลกเปลี่ยนกับความภักดีทางการ

เมืองได 

Robert A. Dahl (1971) ไดสรางเกณฑวัดมาตรฐานความเปนประชาธิปไตยของ

ระบบการเมืองไวในหนังสือชื่อ Polyarchy เกณฑทั้ง 5 ประการนี้ถึงแมจะกําหนดขึ้นมาเพื่อวัด

ความเปนประชาธิปไตยที่เนนสถาบันการเมืองและกระบวนการในระบอบประชาธิปไตยแบบ

ตัวแทน แตอาจนํามาใชเปนมาตรฐานวิเคราะหความเปนประชาธิปไตยแนวทางอื่นๆ ไดอยาง

นาสนใจ เกณฑทั้ง 5 ประการ ไดแก
1) สิทธิในการมีสวนรวมทางการเมืองอยางทั่วถึงของประชาชน (inclusion) สิทธิ

ในการมีสวนรวมทางการเมืองถือเปนเกณฑเบ้ืองตนของระบอบประชาธิปไตยท่ัวไปท่ีจะตองให

สิทธิในการเลือกตั้ง และสิทธิทางการเมืองอื่นๆ แกประชาชนที่เปนพลเมืองทุกคน 
2) โอกาสในการมีสวนรวมอยางเทาเทียมกัน (political equality) ปญหาของการ

มีสวนรวมอยางเทาเทียมกันในความเปนจริงก็พบวา ความแตกตางสําคัญอยูที่การบริจาคเงิน

ใหแก การหาเสียงเลือกตั้ง บุคคลบางคน นิติบุคคล หรือบริษัทบางแหงเมื่อบริจาคเงินใหแก

พรรคการเมืองและการหาเสียงเลือกตั้งมาก ก็สามารถมีอิทธิพลตอผูนําทางการเมืองไดมากกวา
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ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

คนท่ัวไปอยางปฏิเสธไมไดยิ่งไปกวานั้นปญหาสําคัญของโอกาสในการมีสวนรวมอยางเทาเทียม

กันก็คือ ประชาชน “ใช” โอกาสนั้นอยางไมเทากัน (equality of usage) กลาวคือ ประชาชน

เลือกที่จะไมเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง 

3) โอกาสที่จะไดรับขอมูลขาวสารเพื่อใชตัดสินใจทางการเมือง (enlightened

understanding) โดยเฉพาะอยางยิ่งเขาใจผลที่จะเกิดขึ้นจากการเลือกและการตัดสินใจ ใน

ความเปนจริงการรับรูขอมูลขาวสารและตระหนักในผลที่จะเกิดขึ้นจากการตัดสินใจของตน

เปนประเด็นสําคัญในระบอบประชาธิปไตยทุกแนวทาง เราตองยอมรับระบอบประชาธิปไตย

เปนระบอบที่เรียกรองความรับผิดชอบจากประชาชนที่สูงมาก ที่จะตองติดตามขอมูลขาวสาร 

แยกแยะความนาเชื่อถือของขอมูลเพื่อใชประกอบการตัดสนิใจ เหลานี้ลวนมี “ราคา” (cost) 

ทั้งสิ้น เพราะในความเปนจริงมีขอมูลมากมายเกินกวาที่ประชาชนจะสามารถ “บริโภค” 

และ “ยอย” ใหเปนประโยชนตอการตัดสินใจในเวลาอันจํากัดในชีวิตประจําวันได ที่สําคัญใน

ประเทศที่ความเปนอิสระของสื่อยังเปนปญหา และถูกควบคุมทั้งโดยอํานาจรัฐและอิทธิพล 

ของทนุ เชน ในเมืองไทย โอกาสที่ประชาชนจะไดรับขอมูลขาวสารเพื่อใชตัดสินใจทางการเมือง 

(enlightened understanding) อยางทั่วถึง โดยเฉพาะอยางยิ่งตระหนักในผลที่จะเกิดขึ้นจาก

การเลือกและการตัดสินใจจึงเปนไปไดยาก 

4) โอกาสในการกําหนดวาระสาธารณะ (control of the agenda) เปนที่ชัดเจน

วา ระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทนไมไดออกแบบโครงสรางใหสถาบันทางการเมืองสามารถ

รองรับการมีสวนรวมของภาคประชาชน ที่จะเขาไปมีอิทธิพลตอการตัดสินใจของผูนําทางการ

เมืองและการกําหนดวาระสาธารณะ โอกาสในการมีสวนรวมกําหนดวาระสาธารณะถือเปนจุด

แข็งของแนวทางประชาธิปไตยโดยตรง ประชาธิปไตยแบบอภิปรายไตรตรอง และประชาธิปไตย

แบบสมาคม ปรากฏการณมีจริงที่เกิดขึ้นในปจจุบัน พบวา กระบวนการประชาธิปไตยโดยตรง

ที่ใชในหลายประเทศ เชน การทําประชามติ และการใหประชาชนริเร่ิมเสนอกฎหมาย สงเสริม

ใหประชาชนเขามามีสวนในการกําหนดวาระสาธารณะมากขึ้น โดยเฉพาะในประเด็นที่นักการ

เมืองมองขามหรือไมอยากนํามาเปนขอถกเถียงเสนอทางการเมือง เชน เรื่องการจํากัดระยะ

เวลาในการดํารงตําแหนงทางการเมือง (term limit) การปฏิรูประบบภาษี และกฎหมายทําแทง 
เปนตน ดังนั้น ระบอบประชาธิปไตยโดยตรงจึงชวยแกปญหาในเรื่องการกําหนดวาระสาธารณะ

ของภาคประชาชนไดอยางมาก และหากนําแนวคิดเรื่องระบอบประชาธิปไตยแบบอภิปราย

ไตรตรอง และประชาธิปไตยแบบสมาคมใชรวมดวยแลว การกําหนดวาระสาธารณะจะยิ่งถูก

ถายโอนจากภาครัฐมาสูภาคประชาชนไดอยางกวางขวาง ทั่วถึง และมีประสิทธิภาพมากขึ้น

5) การมีสวนรวมอยางมีประสิทธิภาพ (effective participation) การมีสวนรวม
ไดอยางมีประสิทธิภาพในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน ขึ้นอยูกับการมีพรรคการเมือง
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ที่รับผิดชอบที่ตอบสนองขอเรียกรองและความตองการของประชาชน กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ

การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนจะมีประสิทธิภาพหรือไม อยูที่พรรคการเมืองที่ไดรับ

เลือกตั้งไดทําหนาท่ีควบคุมใหสมาชิกรัฐสภาแปรเจตนารมณของผูเลือกตั้งใหเปนผลลัพธทาง

นโยบาย ที่กอใหเกิดผลประโยชนแกประชาชนไดมากนอยเพียงใด เมื่อเปนเชนนี้ปญหาของ

การมีสวนรวมทางการเมืองที่มีประสิทธิภาพในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน จึงเปนปญหา

ซึ่งมีที่มาจากการถายทอดความรับผิดชอบจากเจาของอํานาจไปสูตัวแทน (principal-agent 

problems) ปญหาความรับผิดชอบของพรรคการเมืองในรัฐบาล และปญหาการจัดการเลือกตั้ง

ที่เปนอิสระและยุติธรรม

จากการสํารวจวรรณกรรมที่ใหนิยามความหมายของประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 

(participatory democracy) ดังกลาวขางตน ผูศึกษาวิจัย สรุปวาประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม

หมายถึง การปกครองท่ีเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมในรูปแบบตางๆ ทางการเมือง 

อาทิ การเลือกตั้งตัวแทนทางการเมืองทั้งในระดับชาติและระดับทองถิ่น การมีสวนรวมใน

กระบวนการนโยบาย และการมีสวนรวมในดานอื่น ๆ โดยการมีสวนรวมนั้นจะตองครอบคลุม

ตั้งแตการควบคุม ตรวจสอบ กํากับ เปลี่ยนแปลงตามที่กฎหมายและกฎระเบียบตาง ๆ ที่

เกี่ยวของไดเปดโอกาสไวใหตามเจตนารมณของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้การมี

สวนรวมดังกลาวจะตองไมเปนอุปสรรคตอการบริหารจัดการตามระบอบประชาธิปไตย

สําหรับการศึกษาคร้ังน้ี ผูวิจัยมีวัตถุประสงคหลักเพ่ือศึกษาการมีสวนรวมของประชาชน

ในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลในเขตเทศบาลเมืองในจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ดงันั้น

การศึกษาการมีสวนรวมในครั้งน้ีจึงมุงศึกษาการมีสวนรวมในเชิงกระบวนการจัดทําแผน

หรือจัดทํานโยบายพัฒนาเทศบาล เพื่อใหทราบถึงปญหาและอุปสรรคของการมีสวนรวมของ

ประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลในเขตเทศบาลเมืองในจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

กระบวนการมีสวนรวมของประชาชน 

คนึงนิจ  ศรีบัวเอี่ยม และคณะ (Sribua-eiam, et. al., B. E. 2545: 22-24) สรุปวา 

วิธีการแบงระดับขั้นการมีสวนรวมของประชาชนอาจแบงไดหลายวิธี ขึ้นอยูกับวัตถุประสงค
และความละเอียดของการแบงเปนสําคัญ วิธีการแบงที่นิยมใชกันมากวิธีหนึ่ง  ก็คือ การแบง
ระดับขั้นการมีสวนรวม ในแตละระดับจากระดับตําสุดไปหาระดับสูงสุด ออกเปน 6 ระดับ และ

จํานวนประชาชนท่ีเขามามีสวนรวมในแตละระดับจะแปรผันแบบตรงกันขามกับระดับของการ

มีสวนรวม กลาวคือ ถาระดับการมีสวนรวมตํา จํานวนประชาชนที่เขามีสวนรวมจะมาก และ
ยิ่งระดับการมีสวนรวมสูงขึ้นเพียงใด จํานวนประชาชนที่เขามามีสวนรวมก็จะลดลงตามลําดับ 
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ระดับการมีสวนรวมของประชาชนเรียงตามลําดับจากตําสุดไปหาสูงสุด  ไดดังนี้  1) ระดับการ

ใหขอมูล  2) ระดับการเปดรับความคิดเห็นของประชาชน  3) ระดับการปรึกษาหารือ  4) ระดับ

การวางแผนรวมกัน  5) ระดับการรวมปฏิบัติ และ  6) ระดับการควบคุมโดยประชาชน โดยมี

รายละเอียดดังนี้

1) ระดับการใหขอมูล เปนระดับตําสุดและเปนวิธีการงายที่สุดของการติดตอสื่อสาร

ระหวางผูวางแผนโครงการกับประชาชน เพื่อใหขอมูลแกประชาชนเกี่ยวกับการตัดสินใจของ

ผูวางแผนโครงการ แตไมเปดโอกาสใหแสดงความคิดเห็นหรือเขามาเก่ียวของใดๆ วิธีการใหขอมูล

อาจกระทําไดหลายวิธี เชน การแถลงขาว  การแจกขาว  การแสดงนิทรรศการ และการทํา

หนังสือพิมพใหขอมูลเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ

2) ระดับการเปดรับความคิดเห็นจากประชาชน เปนระดับขั้นที่สูงกวาระดับแรก กลาว

คือ ผูวางแผนโครงการเชิญชวนใหประชาชนแสดงความคิดเห็นเพ่ือใหไดขอมูลมากข้ึน และประเด็น

ในการประเมินขอดีขอเสียชัดเจนยิ่งขึ้น เชน การสํารวจความคิดเห็นของประชาชนเกี่ยวกับการ

ริเริ่มโครงการตางๆ และการบรรยายใหประชาชนฟงเกี่ยวกับโครงการตางๆ แลวขอความคิด

เห็นจากผูฟง  เปนตน

3) ระดับการปรึกษาหารือ  เปนระดับขั้นการมีสวนรวมของประชาชนที่สูงกวาการเปด

รับความคิดเห็นจากประชาชน เปนการเจรจากันอยางเปนทางการระหวางผูวางแผนโครงการ

และประชาชน เพื่อประเมินความกาวหนาหรือระบุประเด็นขอสงสัยตางๆ เชน การจดัประชุม 

การจัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการและการเปดกวางรับฟงความคิดเห็น เปนตน

4) ระดับการวางแผนรวมกัน เปนขั้นที่สูงกวาการปรึกษาหารือ กลาวคือ เปนเรื่องการมี

สวนรวมที่มีขอบเขตกวางขวางมากขึ้น มีความรับผิดชอบรวมกันในการวางแผนเตรียมโครงการ 

และผลที่จะเกิดขึ้นจากการดําเนินโครงการ เหมาะสมที่จะใชสําหรับพิจารณาประเด็นที่มีความ
ยุงยากซับซอนและมีขอโตแยงมาก เชน การใชกลุมที่ปรึกษาซึ่งเปนผูทรงคุณวุฒิในสาขาตาง ๆ

ที่เกี่ยวของ การใชอนุญาโตตุลาการเพื่อแกปญหาขอขัดแยง และการพิจารณาเพื่อหาทาง

ประนีประนอม เปนตน

5) ระดับการรวมปฏิบัติ เปนระดับขั้นที่สูงถัดไปจากระดับวางแผนรวมกัน กลาวคือ
เปนระดับที่ผูรับผิดชอบโครงการกับประชาชนรวมกันดําเนินโครงการ เปนขั้นการนาํโครงการ

ไปปฏิบัติรวมกันเพื่อใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคที่วางไว

6) ระดับการควบคุมโดยประชาชน   เปนระดับสูงสุดของการมีสวนรวมโดยประชาชน

เพื่อแกปญหาขอขัดแยงที่มีอยูทั้งหมด เชน การลงประชามติ เปนตน คนึงนิจ ศรีบัวเอี่ยมและ

คณะ ไดตั้งขอสังเกตเกี่ยวกับการลงประชามติไว  2 ประการ คือ ประการแรก การลงประชามติ
จะสะทอนถึงความตองการของประชาชนไดดีเพียงใด อยางนอยขึ้นอยูกับความชัดเจนของ
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ประเด็นท่ีจะลงประชามติและการกระจายขาวสารเก่ียวกับขอดีขอเสียของประเด็นดังกลาวให

ประชาชนเขาใจอยางสมบูรณและทั่วถึงเพียงใด  และประการที่สอง ในประเทศที่มีการพัฒนา

ทางการเมืองแลว ผลของการลงประชามติจะมีผลบังคับใหรัฐบาลตองปฏิบัติตาม แตสําหรับ

กรณีของประเทศไทยตามรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนซ่ึงใชอยูในปจจุบัน ผลของการลงประชามติ

เปนเพียงขอแนะนําสําหรับรัฐบาลเทานั้น ไมมีผลบังคับใหรัฐบาลตองปฏิบัติตามแตอยางใด
 

ขณะที่ อคิน รพีพัฒน (Raphipat, B. E. 2527: 107-111) ศึกษาการมีสวนรวมของ

ประชาชนวามี 4 ลักษณะ คือ

1) รวมคนหาสาเหตุของปญหา แนวทางแกไข

2) ตัดสินใจเลือกแนวทางและวางแผนพัฒนาเพื่อแกไขปญหา

3) รวมในการปฏิบัติและในกิจกรรมการพัฒนาตามแผน

4) รวมประเมินผลในกิจกรรมการพัฒนา

กลาวโดยสรุป ขั้นตอนหรือกระบวนการคิดของแผนการมีสวนรวมของประชาชน จะ

เริ่มจากกระบวนการตัดสินใจเพื่อกําหนดวัตถุประสงคในการมีสวนรวม จากนั้นจะนําไปสูการ

กําหนดวิธีการแลกเปล่ียนขอมูลขาวสาร โดยตองคํานึงถึงกลุมเปาหมายหรือกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย 

และสถานการณเฉพาะ และเทคนิคในการมีสวนรวมของประชาชนจะตองมีความสัมพันธซึ่งกัน

และกัน เพื่อที่จะใหสาธารณชนเขามามีสวนรวมอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น

สําหรับในการศึกษาวิจัยน้ี ผูวิจัยไดอาศัยกรอบแนวคิดการมีสวนรวมทางการเมืองดังท่ีได

กลาวมาแลวขางตนทั้งหมด เพื่อนํามาอธิบายปจจัยที่มีอิทธิพลตอการมีสวนรวมทางการเมือง

ในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล เพ่ือวิเคราะหวามีปจจัยใดบางท่ีมีอิทธิพลตอระดับการมีสวนรวม

ทางการเมืองของประชาชน และมีอิทธิพลตอความสัมพันธในลักษณะใด ที่เปนผลตอปญหา

และอุปสรรคในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลเมืองในภาคตะวัน

ออกเฉียงเหนอื

4.2 ผลการศึกษาวิจัยที่เกี่ยวของ
จากการสังเคราะหผลการศึกษาวิจัยที่เกี่ยวของ สามารถแบงออกไดเปน   3 กลุม คือ 
กลุมที่1 กลุมที่เห็นวา แมโครงสรางทางการเมือง โดยเฉพาะกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

หรือโครงสรางทางกฎหมายอื่นๆ จะเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองก็ตาม 

แตในการปฏิบัติจริงกลับพบวา มีปญหาอุปสรรคหลายประการในการเขามามีสวนรวมโดยเฉพาะ
ปญหาที่เกิดจากความลาชาในการออกกฎหมายลูกรองรับ ปญหาที่เกิดจากหนวยงานและ

เจาหนาที่รัฐ  ปญหาการตีความเจตนารมณเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนวาควรมีสวนรวม
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ในกระบวนการใดบาง  นักวิชาการกลุมน้ีประกอบดวย  บวรศักด์ิ อุวรรณโณ และคณะ คนึงนิจ      

ศรีบัวเอี่ยม และคณะ ฉันทนา บรรพศิริโชติ หวันแกว และคณะ เปนตน

กลุมที่ 2 กลุมที่เห็นวา ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการมีสวนรวมทางการเมือง ไดแก ความ

รูความเขาใจทางการเมือง การอาศัยอยูในเขตเมือง-ชนบท สถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคม 

ขาวสารและความสนใจทางการเมือง ความเชื่อมั่นตอองคกรอิสระ และประสิทธิภาพทางการ

เมือง  ความเขาใจทางการเมือง การเปนสมาชิก การทํากิจกรรมที่เกี่ยวกับการเมือง  ตัวแปร

ทางดานสถานะทางเศรษฐกิจและสังคม  การไดรับสนับสนุนจากภายนอก การเผชิญปญหาหรือ

ความขัดแยงในการใชทรัพยากรธรรมชาติและปจจัยสิ่งแวดลอม นักวิชาการกลุมนี้ประกอบดวย  

ถวิลวดี บุรีกุล และคณะ, ธงชัย วงศชัยสุวรรณ และเทียนชัย วงศชัยสุวรรณ สุเมธ ทรายแกว 

และมกรา วรรณลพ

ความเหมือนของกลุมงานวิจัยทั้ง 2 กลุม คือ กลุมงานวิจัยกลุมที่ 2 มีความสอดคลอง

กับกลุมที่ 1 ในประเด็น ประสิทธิภาพทางการเมือง ความเชื่อมั่นตอองคกรอิสระ การไดรับ

สนับสนุนจากภายนอก ซึ่งปจจัยตางๆ เหลานี้ลวนเปนปจจัยภายนอกที่สงผลตอการเขามา

มีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการตางๆ ทางการเมือง ในขณะที่กลุมที่ 1 เนนการอธิบาย

ถึงโครงสรางทางการเมืองและ โครงสรางทางกฎหมาย ซึ่งเปนปจจัยภายนอกที่มีอิทธิพลตอการ

เขามามีสวนรวมของประชาชน

ความแตกตางของกลุมงานวิจัยทั้ง 2 กลุม คือ งานวิจัยกลุมแรกอธิบายการมีสวน

รวมในภาพกวาง เนนการอธิบายในระดับโครงสรางทางการเมืองวาเอื้อหรือไมเอื้อตอการเขามา

มีสวนรวมของประชาชน โดยสรุปวา  แมโครงสรางทางกฎหมายรัฐธรรมนูญจะเอื้อใหประชาชน

เขามามีสวนรวมแตกลับพบวา ยังมีกฎหมายฉบับลูก การตีความกฎหมาย ปญหาของหนวยงาน

ราชการ ที่ยังเปนอุปสรรคตอการเขามามีสวนรวมตามเจตนารมณของกฎหมายรัฐธรรมนูญ

และกลุมที่ 3 เปนงานศึกษาวิจัยที่พยายามอธิบายรูปแบบลักษณะการมีสวนรวม

ของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนา หรือปญหาอุปสรรคในการมีสวนรวมในระดับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น เชน งานศึกษาของ กตัญู แกวหานาม เรื่องการมีสวนรวมของประชาชน

ในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล : กรณีศึกษา เปรียบเทียบระหวางเทศบาลนครขอนแกนและ
เทศบาลเมืองกาฬสินธุ รวมท้ังงานศึกษาของ ถวิลวดี บุรีกุล (Bureekul, B. E. 2547) พบวา รูปแบบ

วิธีการจะมีลักษณะคลายกันคือ ประชาชนจะมีสวนในกระบวนการเร่ิมตนในการจัดทําแผนเทาน้ัน

โดยประชาชนจะมีสวนรวมในกระบวนการสํารวจขอมูลปญหา ความตองการของชุมชน กอน

มาสรุปเปนขอมูลปญหาชุมชนนําเสนอในเวทีประชาคมเพื่อจัดทําแผนชุมชน โดยตัวแทน
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จากชุมชนรวมกับเทศบาล หนวยงานภาครัฐ ภาคประชาชนสังคม เอกชน องคกรตางๆ ที่

เกี่ยวของ สรุปเปนขอมูลปญหาชุมชนนําเสนอในเวทีประชาคมเพื่อจัดทําแผนชุมชน โดย

ตัวแทนจากชุมชนรวมกับเทศบาล หนวยงานภาครัฐ ภาคประชาสังคม เอกชน องคกรตางๆ ที่

เกี่ยวของ  หลังดําเนินการจัดเวทีประชาคม คณะทํางานจะนําขอมูลมาวิเคราะห แยกประเภท 

สรุปและจัดทําเปนเอกสารแผนชุมชน การจัดเวทีประชาคมกลายเปนเสมือนพิธีการที่แสดง

ใหเห็นวา เทศบาลไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม  โดยมองขามประเด็นเนื้อหาในการจัด

ทําแผนวาเกิดจากความตองการของประชาชนมากนอยเพียงใด รวมทั้งกระบวนการการมีสวน

รวมของประชาชนในการตรวจสอบ  ติดตาม  การประเมินผลการปฏิบัติตามแผนตางๆ เปนตน

5. ระเบียบวิธีวิจัย
การวิจัยครั้งนี้เปนการวิจัยเชิงคุณภาพ ซึ่งในเชิงคุณภาพนั้นเปนการศึกษาโดยการ

สัมภาษณแบบหย่ังลึก สนทนากลุม และการศึกษาเอกสาร โดยเก็บขอมูลในชวงเดือนพฤศจิกายน 

พ.ศ. 2556 ถึง เดือนสิงหาคม พ.ศ. 2557
 

5.1 กลุมตัวอยาง

เนื่องจากขอจํากัดดานเวลาในการศึกษา  ผูวิจัยไดคัดเลือกกลุมตัวอยางในจังหวัดตางๆ 

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 37 แหง โดยใชลักษณะภูมิศาสตรหรือที่ตั้ง โดยเลือกจากตัวแทน

เทศบาลเมืองใน 5 กลุม ตามการแบงของกรมการปกครอง ดังนี้

1. เขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน 1

2. เขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนบน 2

3. เขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 1

4. เขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง 2
5. เขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนกลาง

ในการเลือก เลือกจากกลุม 5 กลุม เลือกตัวแทนกลุมละ 2 เทศบาล โดยในแตละกลุม
ใชการสุมอยางงาย (simple random sampling) โดยการจับสลากที่มีรายชื่อเทศบาลในแตละ

กลุม รวมทั้งหมด 10 เทศบาลเมือง โดยมีกลุมตัวอยางในการสัมภาษณแบบหยั่งลึก (in-depth 

interview) ใชวิธีการเลือกแบบเฉพาะเจาะจง (purposive sampling) ใหมีความหลากหลาย

และสามารถเปนผูที่ใหขอมูลสําคัญ (key informants) โดยติดตอกับผูนําชุมชน นักการเมือง

ทองถิ่นหรือผูรูขอมูลที่ยินดีเปดเผยขอมูลในเทศบาลเมือง ในเขตพื้นที่ที่ถูกสุมเลือก 10 แหง ดัง

ตอไปนี้ 
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1. เทศบาลเมืองโนนสูง-นําคํา จังหวัดอุดรธานี (ตอนบน 1)

2. เทศบาลเมืองวังสะพุง จังหวัดเลย (ตอนบน 1)

3. เทศบาลเมืองนครพนม จังหวัดนครพนม (ตอนบน 2)

4. เทศบาลเมืองมุกดาหาร จังหวัดมุกดาหาร (ตอนบน 2)

5. เทศบาลเมืองบุรีรัมย จังหวัดบุรีรัมย (ตอนลาง 1)

6. เทศบาลเมืองบัวใหญ จังหวัดนครราชสีมา (ตอนลาง 1)

7. เทศบาลเมืองวารินชําราบ จังหวัดอุบลราชธานี (ตอนลาง 2)

8. เทศบาลเมืองยโสธร จังหวัดยโสธร (ตอนลาง 2)

9. เทศบาลเมืองบานทุม จังหวัดขอนแกน (ตอนกลาง)

10. เทศบาลเมืองรอยเอ็ด จังหวัดรอยเอ็ด (ตอนกลาง)

นอกจากนี้ ผูวิจัยไดดําเนินการสนทนากลุม 10 กลุม (focus groups) โดยใหผูนําชุมชน 

ภาคประชาชนและนักการเมืองทองถิ่น หรือผูรูขอมูลที่ยินดีเปดเผยขอมูลในเทศบาลเมืองที่เปน

กรณีศึกษา ทั้ง 10 แหง แหงละ 15 คน 
 

5.2 เครื่องมือที่ใชในการวิจัย

เคร่ืองมือท่ีใชในการดําเนินการเก็บรวบรวมขอมูลคร้ังน้ี ไดแก แบบสัมภาษณก่ึงโครงสราง 

(semi-structured interview)  
 

5.3 การวิเคราะหขอมูล

ผูวิจัยไดมีการจําแนกและจัดระบบขอมูลใหเปนหมวดหมู โดยทําการถอดเทปขอมูล

จากเครื่องบันทึกเสียงที่ไดจากการสัมภาษณอยางละเอียด, การจดบันทึกขอมูลตางๆ ซึ่งไดมา 

ระหวางการสังเกตและสัมภาษณโดยกําหนดรหัสขอมูลและจัดหมวดหมูขอมูล จากนั้นจึงทํา         

ขอสรุปเบื้องตนใหถูกตองตรงตามประเด็นที่ตองการ  โดยผูวิจัยทําการตรวจสอบความถูกตอง

ของขอสรุปอีกครั้งทั้งการตรวจสอบแหลงขอมูล การตรวจสอบอคติของตัวนักวิจัยเองและการ

ตรวจสอบขอมูลแบบสามเสา

6. ผลการวิจัย
ผลการวิจัยพบวา

แมโครงสรางโอกาสทางการเมือง โดยเฉพาะกฎหมาย หรือระเบียบตางๆ ไดเปดโอกาส 

หรือชองทางใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลมากเพียงใดก็ตาม
แตในการปฏิบัติจริงกลับพบวา มีปญหาอุปสรรคหลายประการในการเขามามีสวนรวม  โดยเฉพาะ

ปญหาท่ีเกิดจากผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินเอง  ไมมีหลักประกันวาแผนพัฒนาเทศบาลที่
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ไดรับการบรรจุในแผนแลวจะถูกนําไปดําเนินการอยางแทจริง (โดยเฉพาะโครงการดานคุณภาพ

ชีวิตและสังคม) ปญหาทัศนคติของผูบริหาร ขาราชการ พนักงานของเทศบาล  ปญหาประชาชน

เสนอแผนที่เกินศักยภาพของเทศบาล การขาดแคลนงบประมาณ บุคลากรในสาขาท่ีเกี่ยวของ  

การลอกแผนพัฒนาชุมชน ประชาชนในชุมชนไมสนใจท่ีจะเขามาสวนในกระบวนการจัดทําแผน

พัฒนาเทศบาล โดยเฉพาะเร่ืองท่ีไมเก่ียวของหรือสงผลกระทบกับตนเอง จะมีเพียงแกนนําไมก่ีคน

เทานั้นที่เสนอความเห็นอยูเปนประจํา แผนพัฒนาที่ชุมชนเสนอไปอาจจะไมไดรับการบรรจุ

เปนแผนพัฒนาเทศบาลเสมอไป  เนื่องจากไมไดรับการกล่ันกรองจากคณะกรรมการจัดทําแผน 

ผูบริหารหรือผูปฏิบัติตามแผน เปนตน สวนปญหาที่เกิดจากประชาชนโดยตรง ไดแก ตนทุน

คาใชจายในการเขามามีสวนรวม รวมทั้งลักษณะวัฒนธรรมทางการเมืองของภาคประชาชนที่

ยังไมเอื้อตอการเขามามีสวนรวม  เปนตน

ในการนําเสนอปญหาอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนา 

ประกอบดวย ปญหาดานประชาชนท่ีขาดความกระตือรือรนในการเขามามีสวนรวมในการจัดทํา

แผนพัฒนาเทศบาล ปญหาดานงบประมาณเพื่อนํามาดําเนินการจัดทําโครงการตามแผนพัฒนา

เทศบาล และปญหาดานฝายบริหารและเจาหนาที่ที่เปนอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมในการ

จัดทําแผนพัฒนาเทศบาลของภาคประชาชน โดยมีรายละเอียดตามลําดับ ดังนี้

 6.1 ปญหาดานประชาชนที่ขาดความกระตือรือรนในการเขามามีสวนรวมในการจัด

ทําแผนพัฒนาเทศบาล

ในประเด็นปญหาอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลใน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พบปญหาที่สําคัญคือ ปญหาที่เกิดจากประชาชนที่ขาดความ

กระตือรือรนในการเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล 

โดยผลจากการสัมภาษณ ฝายบริหาร ขาราชการ พนักงาน ผูนําชุมชน และตัวแทน

ภาคประชาชนท่ัวไป ในเขตพื้นที่ที่ถูกสุมเลือก พบกรณีปญหาที่สําคัญดังนี้

ประชาชนในชุมชนไมสนใจที่จะเขามาสวนในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล 

โดยเฉพาะเรื่องที่ไมเกี่ยวของหรือสงผลกระทบกับตนเอง ประชาชนก็จะไมเขามามีสวนรวม 

เนื่องจากตองไปประกอบอาชีพทําใหไมมีเวลา แมวาตามเจตนารมณของการปกครองทองถิ่นจะ
พยายามกระตุนใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองตนเอง แตผลการศึกษากลับพบวา 
ประชาชนยังมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลในระดับตํา ผูที่มีสวนรวมมักกระจุกตัว

อยูเฉพาะคณะกรรมการชุมชน แกนนําหรือผูนําชุมชนในแตละชุมชนเทานั้น 

อาทิ ปลัดเทศบาลเมืองโนนสูง-นําคํา ใหสัมภาษณวาปญหาสําคัญคือ ประชาชนใน

พ้ืนท่ีตองไปประกอบอาชีพ ไมมีเวลาท่ีจะเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผน ดังบทสัมภาษณท่ีวา 
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“ประชาชนตองไปประกอบอาชีพเพ่ือที่จะเล้ียง

ปากเล้ียงทองของตัวเองหรือครอบครัว ถาเขามีภาระตรงน้ัน

แลวถาเขาไมมีจิตใจที่จะเขามามีสวนรวม  มองไมเห็นความ

สําคัญของแผน วาแผนน้ีจะเปนตัวกําหนดอนาคตของทองถ่ิน 

เปนส่ิงท่ีจะเปนกรอบเพ่ือท่ีจะพัฒนา เพ่ือท่ีจะช้ีอนาคตทองถ่ิน

นั้นๆ เขาตองไปประกอบอาชีพเพื่อมาเลี้ยงครอบครัวของ

ตนเอง เวลาเราไปประชุมเรานัดประชุมเขาก็จะไมมายกเวน

คนที่เขาวางจริงๆ  ไมไดไปทําอะไรหรือคนที่เห็นความสําคัญ

ของแผนวาเปนกรอบหรือเปนเปาหมายหรือเปนเคร่ืองมือ

ที่จะ ช้ีหรือจะกําหนดอนาคตของชุมชนของเขาเอง” 

(Interviewed, December 11, B. E. 2556)

จากการสัมภาษณ ประธานชุมชนในเทศบาลเมืองรอยเอ็ด จังหวัดรอยเอ็ด สะทอนปญหา

สําคัญวา ประชาชนมีอุปสรรคสําคัญในการเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล

ที่สําคัญ คือ 1) ปญหาดานเวลา และอาชีพซึ่งประชาชนสวนใหญจะประกอบอาชีพแบบสังคม

เมือง คือ คาขาย ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง ซึ่งไมมีเวลาที่จะไปรวมในการจัดทําแผนพัฒนา

เทศบาล และ 2) การตระหนักถึงความสําคัญของแผนพัฒนาฯ  ประชาชนบางกลุมมองวาขั้น

ตอนจัดทําแผนไมมีความสําคัญ

“ดานเวลาและอาชีพ เน่ืองจากบริบทในเขตเทศบาล

เมือง ประชาชนสวนใหญจะประกอบอาชีพคาขาย ขาราชการ 
พนักงาน ลูกจาง เปนสวนใหญถึงรอยละ 60 % ดังนั้น

จึงทําใหชวงเวลาในการประชุมหรือการจัดทําแผนไม
สอดคลองกับประชาชนที่ประกอบอาชีพดังกลาว

 ดานการตระหนักถึงความสําคัญของแผนพัฒนาฯ 

ประชาชนบางกลุมมองวาข้ันตอนจัดทําแผนไมมีความ

สําคัญ ความไมเขาใจในวัตถุประสงคของการจัดทําแผน 

นอกจากนี้แลวประชาชนกลุมน้ียังมองวาเปนหนาท่ีของผูนํา

ชุมชน คณะกรรมการชุมชน ความไมรูรอนรูหนาว เพราะคิด
วาไมใชปญหาของตนเอง อุปสรรคดังกลาวทําใหประชาชน

บางกลุมไมใหความรวมมือ หรือนอยลง และอีกประการ

หนึ่งคือ ประชาชนเห็นวาแผนพัฒนาฯ ยังไมสอดคลองกับ
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ปญหาความตองการของชุมชน แผนพัฒนาในแตละปออก

มาไมตรงกับความตองการของชุมชน เพราะผูบริหารจะมัก

ทําตามความตองการของตัวเอง”

(Interviewed, November 21, B. E. 2556)

ในขณะที่ ประธานชุมชนในเทศบาลเมืองมุกดาหาร สะทอนปญหาการขาดการเขามามี

สวนรวมของประชาชนวา เนื่องจากประชาชนเขาใจวาการจัดทําแผนเปนหนาที่ของผูนําชุมชน

ที่ประชาชนเลือกเขาไปทําหนาที่แทนแลว

 “สาเหตุท่ีประชาชนไมใหความสําคัญในการเขารวม 

เกิดจากความเขาใจวาเปนหนาที่ของประธานชุมชน และ

การรับรูขอมูลสภาพปญหา ความตองการเกิดจากการพูดคุย

ประจําวันอยางไมเปนทางการ แลวเก็บรวบรวมขอมูลไวมา

เสนอในที่ประชุม  แนวทางในการจูงใจใหประชาชนเขามา

มีสวนรวมมากขึ้นตองกําหนดเวลาที่เหมาะสม สวนตัวผูนํา

ไมมีผลตอการเขามามีสวนรวมของประชาชน” 

(Interviewed, December 25, B. E. 2556)

สอดคลองกับการใหสัมภาษณของ ประธานสภาเทศบาลเมืองนครพนม สรุปวา ปญหา

อุปสรรคสําคัญในการเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลในองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของเทศบาลเมืองนครพนมคือ ประชาชนตองประกอบอาชีพ ไมสามารถจะหยุดงานเพื่อ

เขามามีสวนรวมในการจัดทําแผน

“ปญหาอุปสรรคที่สําคัญคือ เรื่องเวลา เรื่องของ

อาชีพ ตองหาชวงเวลาที่ประชาชนสะดวก วางตรงกัน ไมใช

วาจะทําตามใจตัวเอง ตองดูดวยวาชุมชนน้ีสวนมากประกอบ
อาชีพอะไร ใหความรวมมือเพียงใด”        

(Interviewed, January 21, B. E. 2557)

กรณี การสัมภาษณนายกเทศมนตรีเมืองวังสะพุง สะทอนปญหาวา การทําแผนพัฒนา

เทศบาลในองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะมีอุปสรรคเรื่องเวลาที่ตองใชระยะเวลาจัดทําอยาง 

ตอเนื่อง ประกอบกับมีปญหาอุปสรรคดานฤดูกาลที่ประชาชนบางสวนตองประกอบอาชีพ และ

อุปสรรคดานสภาพอากาศที่อยูในชวงฤดูฝน
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“การทําแผนรวมของคณะกรรมการ จะมีอุปสรรค

เรื่องเวลา ซึ่งมักทําแผนไมทัน ปกติใชเวลาทําประมาณ  2 วัน 

กับอีก 1 คืน โดยตองออกไปทํานอกสถานที่ในเชิงสัมมนาจัด

ทําแผน ถาไมไปนอกสถานที่ จะไมมีเวลาเลย ถาจะใหเกิด

ประสิทธิภาพจริงๆ ตองทํา 2 วัน กับ 1 คืน ในตางจังหวัด 

คณะกรรมการจะเขามามีสวนรวมทุกสวน ถามาทําในพื้นที่

ไมเสร็จแนนอน เพราะประชาชนจะกลับบานไมอยูตอเนื่อง 

สวนการทําประชาคมหมูบานชุมชน ในชวงเวลาที่ทางการ

กําหนดเวลาใหทําประชาคม คือ เดือนมีนาคม จนถึงเดือน

มิถุนายน โดยตองผานการเห็นชอบของสภาเทศบาล และ

ก็ประกาศใชใหทันในเดือนมิถุนายน แตปญหาคือ ในชวง

เดือนมิถุนายน เปนชวงฤดูฝนแลว เปนชวงฝนตก เปน

อุปสรรคตอการเขามามีสวนรวมในการจัดทําประชาคม” 

(Interviewed, February 7, B. E. 2557)

นอกจากนี้ ยังมีปญหาที่เกิดจากผูนําชุมชนที่ขาดแรงจูงใจในการผลักดัน สนับสนุน สง

เสริมใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผน เนื่องจากผูนําชุมชนคณะกรรมการชุมชน

ไมมีคาตอบแทนจึงขาดแรงจูงใจในการทํางานของผูนําชุมชนและคณะกรรมการชุมชน ตามบท

สัมภาษณของ ประธานชุมชน เทศบาลเมืองมุกดาหาร จังหวัดมุกดาหาร

“พื้นที่ดูแล 80 หลังคาเรือน ถามีการจัดทําแผน
ผูนําชุมชนตองเขารวมโครงการตลอด แตคาตอบแทนในการ

ปฏิบัติหนาที่ของประธานชุมชนไมมี จึงมีความนอยในใจใน

การทําหนาที่ของประธานชุมชน ดังนั้นจึงอยากขอเสนอใน
ผูบริหารไดใหเงินตอบแทนกับประธานชุมชนเพ่ือเปนขวัญ

กําลังใจในการทํางานของประธานชุมชนและคณะกรรมการ

ชุมชน” 
(Interviewed, December 25, B. E. 2556)

สอดคลองกับทัศนะของปลัดเทศบาลเมืองโนนสูง-นําคํา จังหวัดอุดรธานีที่เห็นวา

ประธานชุมชนทํางานคลายๆ กับกํานัน ผูใหญบาน แตไมมีเงินตอบแทน 
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“ผูนําชุมชน ถือเปนตัวขับเคลื่อนที่สําคัญในการ

จัดทําแผนพัฒนา ความแตกตางของเทศบาลเมืองคือผูนํา

ชุมชนไมไดเปนผูใหญบานแตเปนประธานชุมชนทําให

มีความเสียเปรียบในการรับคาตอบแทนประธานชุมชน

กับผูใหญกํานันมีการทํางานคลายๆกัน แตอีกฝายไมมีเงิน

ตอบแทน ดังนั้นจึงเปนปญหาของคณะกรรมการในการ

ทํ างานเพราะไมมี แรง จูง ใจในการทํางานของคณะ

กรรมการ”

“ในเรื่องของกระบวนการการมีสวนรวมของแผน

ตรงนี้จริงๆ ก็คือ คณะกรรมการพัฒนาที่เปนภาคประชาชน

เองนี้ นาจะมีเงื่อนไขวาคนที่อยูในคณะกรรมการพัฒนานา

จะมีคาตอบแทนที่มากกวานี้ เพื่อตอบแทนในสวนที่เขา

เสียสละเขามา มิใชเขามาทําฟรีๆ แบบนี้ ในขณะที่ กํานัน 

ผูใหญบาน ไดเงินเดือนละหมื่น แตคณะกรรมการไมได

อะไรเลยนอกจากคาพาหนะ ที่เปนเงินหนึ่งรอยบาท อยาง

นอยๆ ควรจะไดในระดับคาแรงขั้นตํา”  

(Interviewed, December 11, B. E. 2556)

ขณะที่ ประธานสภาเทศบาลเมืองนครพนม สรุปวา ปญหาอุปสรรคในการมีสวนรวม 

คือ การกําหนดชวงเวลาที่ไมมีความเหมาะสมที่จะเอื้อประชาชนเขามามีสวนรวม รวมทั้งการ

ขาดแรงจูงใจในการจายคาตอบแทนของผูเขามาเปนคณะกรรมการชุมชนที่มีบทบาทหลักใน
การจัดทําแผนระดับชุมชน รวมท้ัง การไมไดรับความสนใจเขารวมในการจัดทําแผนของกลุมวัยรุน
  

กลาวโดยสรุปแลว ปญหาสําคัญของการทําแผนพัฒนาเทศบาลในองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีสําคัญ คือ 1) ประชาชนในพ้ืนท่ีตองไปประกอบอาชีพ ซ่ึงประชาชนสวนใหญจะประกอบ

อาชีพแบบสังคมเมือง คือ คาขาย ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง ไมมีเวลาที่จะเขามามีสวนรวมใน

การจัดทําแผน 2) ประชาชนบางสวนเขาใจวาการจัดทําแผนเปนหนาท่ีของผูนําชุมชนท่ีประชาชน
เลือกเขาไปทําหนาท่ีแทนแลว 3) ปญหาการตระหนักถึงความสําคัญของแผนพัฒนาฯ 4) ปญหา

ที่เกิดจากผูนําชุมชนที่ขาดแรงจูงใจในการผลักดัน สนับสนุน สงเสริมใหประชาชนเขามามีสวน
รวมในการจัดทําแผน เน่ืองจากผูนําชุมชนคณะกรรมการชุมชนไมมีคาตอบแทน จึงขาดแรงจูงใจ

ในการทํางานของผูนําชุมชนและคณะกรรมการชุมชน 5) ประชาชนบางกลุมมองวาข้ันตอนจัดทํา

แผนไมมีความสําคัญ และ 6) อุปสรรคเรื่องเวลาที่ตองใชระยะเวลาจัดทําอยางตอเนื่อง ประกอบ

134



ปญหาอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลเมือง
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 135

กับมีปญหาอุปสรรคดานฤดูกาลท่ีประชาชนบางสวนตองประกอบอาชีพ และอุปสรรคดานสภาพ

อากาศที่อยูในชวงฤดูฝน

 6.2 ปญหาดานงบประมาณเพื่อนํามาดําเนินการจัดทําโครงการตามแผนพัฒนา

เทศบาล  

ในประเด็นปญหาอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลใน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พบปญหาสําคัญประการตอมาคือ ปญหาดานงบประมาณเพื่อนํา

มาดําเนินการจัดทําโครงการตามแผนพัฒนาเทศบาล  โดยเฉพาะการเสนอแผนที่เกินศักยภาพ

ของเทศบาลเมือง เนื่องจากมีงบประมาณที่จํากัด งบประมาณสวนใหญหมดไปกับรายจายดาน

คาตอบแทน เงินเดือน คาจาง และอื่นๆ  รวมทั้งปญหาการขาดแคลนงบประมาณในการดําเนิน

การตามแผน แมวาแผนพัฒนาชุมชนจะไดรับการบรรจุเปนแผนพัฒนาเทศบาลก็ไมแนเสมอไป

ที่แผนดังกลาวจะไดรับการปฏิบัติ เนื่องจากตองรองบประมาณจากรัฐบาลที่จัดสรรใหดวย ใน

ขณะท่ีรายไดท่ีเทศบาลจัดเก็บเองก็มีไมเพียงพอสําหรับการดําเนินโครงการตามแผนท่ีวางไว
           

ปญหาดานงบประมาณเพ่ือนํามาดําเนินการจัดทําโครงการตามแผนพัฒนาเทศบาล  

และปญหาที่สงผลใหการปฏิบัติตามแผนพัฒนาตองเปลี่ยนแปลงไมวาจะเปน การยกเลิก การ

ปรับลดงบประมาณ การควบรวมโครงการ การผอนผันไวดําเนินการในปตอๆ ไป คือ อุปสรรค

และขอจํากัดทางดานงบประมาณและแนวนโยบายของรฐับาล โดยเฉพาะความไมแนนอนของ

การใหเงินอุดหนุนแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ทางเทศบาลตองประหยัดงบประมาณรายจาย

อยางหนัก (มาตรการรัดเข็มขัด) เพื่อใหเทศบาลมีงบประมาณพอที่จะจายเงินเดือน คาตอบแทน

แกพนักงานและลูกจาง รวมทั้งเพื่อใหสามารถดําเนินโครงการที่จําเปนได เพิ่มเติมปญหาดวย

นโยบายของรัฐบาลท่ีใหเพ่ิมเงินเดือน 15,000 บาท สําหรับผูจบปริญญาตรี และเงินเดือน 9,000 บาท
สําหรับผูที่จบ ปวช./ปวส. โดยใหเทศบาลจายตั้งแตตนปยอนหลัง แตไมจัดสรรเงินมาให  
           

โดยเทศบาลขนาดใหญมีความจําเปนตองจางบุคลากรมาก เพราะมีภารกิจตองปฏิบัติ
ตามแผนพัฒนาท่ีมีจํานวนมาก  แตก็ไปติดท่ีเง่ือนไขของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 35 ที่ระบุไววา  “มาตรา  35 ในการจายเงินเดือน ประโยชน

ตอบแทนอื่น และเงินคาจาง ของขาราชการ หรือพนักงานสวนทองถิ่น และลูกจาง ที่นํามาจาก
เงินรายไดที่ไมรวม เงินอุดหนุนและเงินกูหรือเงินอื่นใดนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

แหงจะกําหนดสูงกวา รอยละสี่สิบของเงินงบประมาณรายจายประจําปขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นไมได”
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จากการสัมภาษณ ประธานชุมชนหนองหญามา  เทศบาลเมืองรอยเอ็ด จังหวัดรอยเอ็ด 

สะทอนปญหาสําคัญวา ปญหางบประมาณไมเพียงพอตอการจัดทําแผนพัฒนาฯ ถือเปนปญหา

สําคัญ การขาดงบประมาณ หรืองบประมาณไมเพียงพอทําใหบางโครงการที่ประชาชนเสนอเขา

มาไมสามารถจัดลงไปในแผนพัฒนาไดทั้งหมด  ดังบทสัมภาษณที่วา

“ปญหาในการจัดทําแผนพัฒนาคือ เรื่องของงบ

ประมาณในการแตละปมีนอยมาก ทําใหการจัดทําโครงการ

ของเทศบาลมีความจํากัดทําใหมีความไมทั่วถึงความ

ตองการของชุมชน ดังน้ันจึงมีการช้ีแจงจากเทศบาลในชุมชน

ที่ไมไดรับผลประโยชนวา งบประมาณในปนี้นอยมากทําให

เทศบาลบริหารงานยากในการจัดทําโครงการตางๆ และมี

ความลําบากใจอยางในการเลือกทําโครงการ”  

(Interviewed, November 21, B. E. 2556)

ผลการวิจัยมีขอคนพบที่สําคัญ คือ จากการสัมภาษณ ผูอํานวยการกองวิชาการและ

แผนงาน เทศบาลเมืองยโสธร พบวา เทศบาลมีการบรรจุโครงการพัฒนาไวในแผนเปนจํานวน

มาก แตไมสามารถดําเนินการไดตามเปาหมายที่วางไว ผลสัมฤทธิ์ของแผนไมไดทั้งหมด เพราะ

มีนโยบายหรือโครงการที่เรงดวนของรัฐบาล หรือกระทรวง กรมจากสวนกลางเขามาแทรก ซึ่ง

มักเปนโครงการที่ไมอยูในแผน จึงทําใหตองมีการจัดทําแผนเพิ่มเติม (Interviewed, January 

30, B. E. 2557) 

นโยบายหรือโครงการที่เรงดวนของรัฐบาล หรือกระทรวง กรมจากสวนกลางเขามา

แทรกตัวอยางเชน หนังสือกระทรวงมหาดไทย ดวนมากที่ มท 0808.2/ว 2072 ลงวันที่ 14 

มิถุนายน 2554 เรื่อง ซักซอมแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 

2555 ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ขอ 3 การตั้งงบประมาณตามนโยบายแหงรัฐ กําหนดให

1) การตั้งงบประมาณเพื่อปองกันและแกไขปญหายาเสพติด ใหถือปฏิบัติตามหนังสือ

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ดวนที่สุด ที่ มท 0808.2/ว 543 ลงวันที่ 23 มีนาคม 2550 การ

แกไขปญหายาเสพติดตามยุทธศาสตร 5 ร้ัวปองกัน ตามหนังสือกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน 
ดวนที่สุด ที่ มท 0810.1/ว 695 ลงวันที่ 2 เมษายน 2552 และกลไกการแกไขปญหายาเสพติด

ตามยุทธศาสตร 5 รั้วปองกัน ตามหนังสือกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น ดวนที่สุด ที่ มท 

0810.1/ว 848 ลงวันที่ 1 พฤษภาคม 2552 รวมทั้งใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นบรรจุแผนงาน 

กิจกรรม เพื่อรองรับการจัดทําแผนปฏิบัติการในขอบัญญัติ/เทศบัญญัติ และหมวดเงินอุดหนุน
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หนวยงานอื่นในการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด โดยขอใหสํารวจขอมูลสถานการณปญหา

ยาเสพติด ความตองการใชงบประมาณในการแกไขปญหาในพื้นที่ หรือสามารถใชขอมูลสภาพ

ปญหายาเสพติดในพ้ืนท่ีจากศูนยปฏิบัติการตอสูเพ่ือเอาชนะยาเสพติดจังหวัด/อําเภอ เพ่ือประกอบ

การจัดทําและกําหนดรายจายงบประมาณกับความตองการแกไขปญหาในพื้นที่ 

2) การตั้งงบประมาณเพื่อการวางและปรับปรุงผังเมืองรวมเมือง/ชุมชนและการวางผัง

ชุมชน การพัฒนาบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความรูการจัดทําผังเมืองรวม

ชุมชน งานอาคาร งานพัฒนาสภาพแวดลอมและภูมิทัศนใหเปนไปตามมาตรฐานการผังเมือง 

และองคความรูดานการวางผังเมืองและดานชาง เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถ

รวมมือกับชุมชนในการวางและจัดทําผังเมืองรวมชุมชนในพื้นที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ  

3) การตั้งงบประมาณเกี่ยวกับการดําเนินการปองกัน และลดอุบัติเหตุทางถนนในชวง

เทศกาลสําคัญ เชน เทศกาลปใหม เทศกาลสงกรานต เปนตน 

4) การตั้งงบประมาณเพื่อสงเสริมสนับสนุนกองทุนสวัสดิการชุมชน  โดยยึดหลักการ

ประชาชนออม 1 สวน องคกรปกครองสวนทองถิ่นสมทบ 1 สวน และรัฐบาล 1 สวน โดยถือ

ปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท 0891.4/ว 2502 ลงวันที่ 20 สิงหาคม 2553 
           

โดยกรณีขางตน นายกเทศมนตรีเมืองวังสะพุง อ.วังสะพุง จ.เลย ไดสะทอนปญหาวา 

หนังสือสั่งการจากกระทรวง ทบวง กรม หรือทางจังหวัด เปรียบเสมือนการบังคับขูเข็ญองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น และโครงการตางๆ ที่ทางสวนกลางสั่งใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ดําเนินการมักจะไมสอดคลองกับลักษณะปญหาและความตองการของประชาชนในพื้นที่ ดังบท

สัมภาษณที่วา 

“หนังสือสั่งการจากสวนกลาง ถือเปนการบังคับ

ขูเข็ญ โดยปกติตองใหสิทธิของทองถิ่นในการบริหารจัดการ

แผนตามความตองการของทองถิ่นเอง  รัฐบาลไมควรเอา

โครงการท่ีสรางความขัดแยงมาให ไมตอบโจทยความตองการ

ของประชาชนจริงๆ อยามาสั่งใหทํา หรือแนะนําแบบนั้น
แบบนี้ ประเด็นสําคัญอีกอยางหนึ่ง คือ การมี ส.ส.เขามา

แทรกแซงกับการบริหารงบประมาณ โดยเฉพาะโครงการ

ท่ีเปนงบ ส.ส. เอามาลงใหทองถ่ินทํา ใหทองถ่ินเปนคนจัดซ้ือ

จัดจาง แตไมตรงกับความตองการของชุมชน”         

(Interviewed, February 7, B. E. 2557)
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กลาวโดยสรุปแลว ปญหาดานงบประมาณเพื่อนํามาดําเนินการจัดทําโครงการตามแผนพัฒนา

เทศบาลที่สําคัญ ประกอบดวย 1) ปญหาดานงบประมาณเพื่อนํามาดําเนินการจัดทําโครงการ

ตามแผนพัฒนาเทศบาล โดยเฉพาะการเสนอแผนที่เกินศักยภาพของเทศบาลเมือง เนื่องจาก

มีงบประมาณที่จํากัด งบประมาณสวนใหญหมดไปกับรายจายดานคาตอบแทน เงินเดือน คา

จางและอื่นๆ รวมทั้งปญหาการขาดแคลนงบประมาณในการดําเนินการตามแผน แมวาแผน

พัฒนาชุมชนจะไดรับการบรรจุเปนแผนพัฒนาเทศบาลก็ไมแนเสมอไปท่ีแผนดังกลาวจะได

รับการปฏิบัติ เนื่องจากตองรองบประมาณจากรัฐบาลที่จัดสรรใหดวย ในขณะที่รายไดที่

เทศบาลจัดเก็บเองก็มีไมเพียงพอสําหรับการดําเนินโครงการ 2) ความไมแนนอนของการใหเงิน

อุดหนุนแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ทางเทศบาลตองประหยัดงบประมาณรายจายอยางหนัก

(มาตรการรัดเข็มขัด) เพ่ือใหเทศบาลมีงบประมาณพอท่ีจะจายเงินเดือน คาตอบแทนแกพนักงาน

และลูกจาง รวมทั้งเพื่อใหสามารถดําเนินโครงการที่จําเปนได 3) ปญหาการถูกแทรกแซงแผน

จากนโยบายหรือโครงการที่เรงดวนของรัฐบาล หรือกระทรวง กรมจากสวนกลางเขามาแทรก 

ซึ่งมักเปนโครงการที่ไมอยูในแผนจึงทําใหตองมีการจัดทําแผนเพิ่มเติม สงผลกระทบโดยตรงตอ

การดําเนินงานในโครงการอื่นๆ  ไมสามารถดําเนินการไดตามเปาหมายที่วางไว ขาดผลสัมฤทธิ์

ของแผน เปนตน  
   

การแทรกแซงของรัฐบาล ซึ่งโครงการจากสวนกลางหรือสวนภูมิภาคเหลานี้ มักจะบีบ

บังคับทางออมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองดําเนินการโดยกําหนดเปนคาคะแนนการ

ประเมินผลในโอกาสตางๆ และการตั้งขอสงสัย หรือการเลนแงจากหนวยราชการในจังหวัด หรือ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง หากไมปฏิบัติตาม บางกรณี เทศบาลอาจนําโครงการไป

รวมปฏิบัติกับหนวยราชการอื่นๆ เพ่ือชวยประหยัดงบประมาณ หรือปรับตัวโดยการนําโครงการ

ตางๆ เหลานี้ไปควบรวมหรือดําเนินการรวมกับโครงการอื่นๆ ที่สอดคลองกันซึ่งเทศบาลได

บรรจุไวในแผนพัฒนาอยูแลว 
     

6.3 ปญหาดานฝายบริหารและเจาหนาที่ที่เปนอุปสรรคในการเขามามีสวนรวมใน

การจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลของภาคประชาชน 

ปญหาสําคัญประการตอไปคือ ปญหาดานฝายบริหารและเจาหนาท่ีท่ีเปนอุปสรรคในการ

เขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลของภาคประชาชน  โดยผลจากการสัมภาษณ 

ในเขตพื้นที่ที่ถูกสุมเลือก พบกรณีปญหาที่สําคัญดังนี้
       

ปจจัยดานผูบริหาร เปนปจจัยหลักที่มีอิทธิพลตอการมีสวนรวมในการจัดทําแผนฯ 

เนื่องมาจากทุกเทศบาลเมืองจะตองใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดทําแผนฯ แตปญหาคือ 
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เมื่อมีแผนฯ ออกมาแลวกลับไมมีโครงการดังกลาวบรรจุไวในแผน แตกลับเปนโครงการที่เสนอ

โดยฝายบริหาร ซึ่งจากมุมมองของผูวิจัยมองวาผูบริหารไมมีความจริงใจในการใหประชาชนมี

สวนรวมอยางแทจริง เพราะขอเสนอของบางชุมชนอาจจะไมไดรับการบรรจุไวในแผนพัฒนา

เทศบาลเสมอไปดวยขอจํากัดทางดานงบประมาณของเทศบาล อยางไรก็ตาม หากพิจารณา

ผานมุมมองของฝายบริหาร อาจจะพยายามประนีประนอมกับพื้นที่ชุมชนอื่นๆดวย ไมใช

ใหความสําคัญเฉพาะพื้นที่ใดพื้นที่หนึ่งเทานั้น  

นอกจากนี้  ในการจัดทําแผนพัฒนาฯ ผูบริหารสวนใหญไมมีการเรียงลําดับความสําคัญ

ของโครงการ และมักจะมีการอนุมัติหรือการจัดทําโครงการตามท่ีตนเองเสนอ และมีการปฏิบัติ

ตามความตองการของผูบริหารเอง จึงเกิดปญหาในความไมเขาใจของประชาชนในการปฏิบัติงาน

ของเทศบาล ดังนั้นผลของการปฏิบัติก็เลยไมสงผลประโยชนตอความตองการของประชาชน
            

ดังบทสัมภาษณ ปลัดเทศบาลเมืองโนนสูง-นําคํา จังหวัดอุดรธานี ที่เห็นวา

“ผูบริหารเทศบาลตองมีการเรียงลําดับความ

สําคัญของแตละโครงการเพื่อแผนพัฒนาขององคกรจะมี

ประสิทธิภาพมากที่สุดตอชุมชน แตผูบริหารสวนมากก็จะ

มอบงานใหกับผูใตบังคับบัญชาจึงเกิดปญหาในเรื่องการ

ปฏิบัติงานและความเขาใจของงานของผูปฏิบัติงาน และ

ปญหาท่ีเกิดกับชุมชนเทศบาลก็นํามาบรรจุลงในแผนทุกเร่ือง”

“เจาหนาที่ไมคอยมีปญหา สําหรับในสวนเทศบาล

จะมีพนักงานท่ีรับผิดชอบในเรื่องนี้โดยเฉพาะเจาหนาที่ใน

สวนงานเกี่ยวกับกองวิชาการและแผนงาน มีบุคลากรทาง

ดานวิเคราะหนโยบายและแผน ที่จะเปนตัวกลาง  เจาหนาที่

ที่รับผิดชอบตรงนี้สวนมากเขาก็จะมีความรูในดานนี้อยู

แลว ในการลงไปทําแผนก็คอนขางจะดีอยูแลว”   

(Interviewed, December 11, B. E. 2556)

อยางไรก็ตาม แมวาเจาหนาท่ีจะไมคอยเปนปญหาแตผลจากการศึกษาพบวา เจาหนาท่ี/

ขาราชการท่ีเก่ียวของกับการทําแผนพัฒนาฯ สามารถเขาถึงประชาชนไดเพียงระดับหน่ึง กลาวคือ 

เวลาประชาชนมีความเดือดรอน หรือเสนอแนะปญหา ประชาชนจะเขาหาผูนําชุมชน สมาชิก
สภาเทศบาล นายกเทศมนตรี มากกวาขาราชการหรือเจาหนาที่โดยทั่วไป 
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ในดานการประสานงานระหวางหนวยงาน เนื่องจากในการจัดทําแผน จะมีหนวยงาน

หลายหนวยงานและจําเปนตองทํางานประสานกันทั้งหมด หากขาดการประสานงานที่ดี ทํางาน

ลาชา อาจจะสงผลตอการจัดทําแผนพัฒนาโดยรวม เปนตน  

สอดคลองกันกับกรณีเทศบาลเมืองรอยเอ็ด จ.รอยเอ็ด จากการสัมภาษณ ประธาน

ชุมชนหนองหญามา  สะทอนปญหาสําคัญวา

“เน้ือหาสาระของแผนมักเนนดานโครงสรางพื้น

ฐาน เนื่องจากสวนใหญประชาชนในพื้นที่เขตเทศบาลเมือง

ในการประชุมทุกๆ ครั้ง มักมีการเสนอแตโครงการที่เปน

โครงสรางพ้ืนฐาน มากกวาการพัฒนาคุณภาพชีวิต ซ่ึงสาเหตุ

อาจเกิดจากในพื้นที่ที่ตนอาศัยอยูยังขาดในเรื่องโครงสราง

พื้นฐาน อาทิเชน ถนน ไฟฟา ประปา ขุดลอกคูคลอง แตหาก

มองอีกแงหนึ่ง คือ ประชาชนยังไมสามารถกาวขามปจจัย

พื้นฐาน ไปสูการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดีอีกระดับหนึ่ง”  

(Interviewed, November 21, B. E. 2556)

สวนกรณีเทศบาลเมืองมุกดาหาร สะทอนปญหาท่ีแตกตางกันออกไปโดยนาย ด. หัวหนา

กองวิชาการและแผนงาน สรุปวา  

“ผูบริหารสวนใหญไมคอยเรียงความสําคัญของ

โครงการและมีการปฏิบัติตามความตองการของตัวเอง

ดังนั้นผลของการปฏิบัติก็เลยไมสงผลประโยชนตอความ

ตองการของประชาชน นอกจากนี้ผูบริหารเสนอโครงการ

ตามความตองการของตัวเอง และมักจะใหเอาโครงการตัวเอง

ไปทํา จึงทําใหถูกประชาชนมาตอวาเทศบาล สวนมากแผน

พัฒนาจะเนนแตโครงสรางพ้ืนฐาน เชน ถนน รางระบายนาํ 

ไฟฟา นําประปา ฯล สวนในเรื่องของการสงเสริมอาชีพ
ในชุมชนมีงบประมาณนอยมาก กอใหเกิดปญหาการวาง

คนในชุมชนที่กําลังเปนปญหาใหญ”  

(Interviewed, December 25, B. E. 2556) 
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สวนปลัดเทศบาลเมืองมุกดาหาร ปลัด ต. สะทอนปญหาเชนเดียวกันวา 

“อุปสรรคในการจัดทํ าแผนคือเร่ืองของงบ

ประมาณในการบริหารงานนอยทําใหบางโครงการที่

ประชาชนเสนอเขามาไมไดจัดลงไปในแผน  และคนในชุมชน

บางสวนมองวาการจัดทําแผนไมมีความสําคัญทําให

ประชาชนบางสวนไมใหความรวมมือและมีการเรียกรอง

ภายหลังทําใหการแกไขปญหาไมทันทวงที”  

(Interviewed, December 25, B. E. 2556)

ขณะที่ปลดัเทศบาลเมืองวารินชําราบ อ.วารินชําราบ จ.อุบลราชธานี ใหขอสังเกตเพิ่ม

เติมวา หากตําแหนงของฝายบริหารมีความตอเนื่อง การบริหารแผนและโครงการตางๆ มีแนว

โนมจะประสบความสําเร็จ แตถามีการเปลี่ยนแปลงผูบริหารใหมจะสงผลกระทบตอการปฏิบัติ

ตามแผนทันที

“ถาตําแหนงทางการเมืองและพนักงานเทศบาลมี

ความเปนเอกภาพตอเนื่อง งานตางๆในองคกรจะประสบ

ผลสําเร็จ แตถามีการเปลี่ยนของผูบริหารใหมแลวไมเอา

นโยบายมาสานตอ  เพราะเปนผลงานของผูบริหารชุดเดิม

สงผลใหแผนงานท่ีวางไวไมคืบหนา ไมพัฒนาอยางเปนระบบ 

ใชงบประมาณไปอยางไมเกิดประโยชนทําใหแผนงาน

ไมเสร็จสิ้น”  

(Interviewed, August 27, B. E. 2557) 

กลาวไดวา            ปญหาการเบ่ียงเบนของแผนพัฒนาเทศบาลจากกรณีการเปล่ียนแปลงผูบริหาร
แมวาแผนพัฒนาเทศบาลจะไดรับการอนุมัติผานกระบวนการตางๆ อยางถูกตองตามระเบียบ

แลว ใชวาแผนนั้นจะไดรับการยึดถือปฏิบัติเสมอไป ทั้งนี้ หากผูบริหารชุดเดิมหมดวาระหรือเกิด

การเปลี่ยนแปลงคณะผูบริหาร ก็มีโอกาสสูงที่แผนพัฒนาเทศบาลที่เคยผานความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการชุดเดิมแลวจะเกิดความเบี่ยงเบนหรือถูกเลือกปฏิบัติกอนหลัง นอกจากนั้น แผน

พัฒนาที่ชุมชนเสนอไป อาจจะไมไดรับการบรรจุเปนแผนพัฒนาเทศบาลเสมอไป เนื่องจากไมได
รับการกลั่นกรองจากคณะกรรมการจัดทําแผน ผูบริหาร หรือผูปฏิบัติตามแผน เปนตน ดังนั้น 

อุปสรรคที่สําคัญในกระบวนการมีสวนรวมจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลของประชาชน นอกจากจะ

เขาไปเสนอเปนแผนชุมชนแลวยังตองเขาไปผลักดันใหแผนนั้นไดรับการบรรจุเปนแผนเทศบาล
ในขั้นตอไปดวย 

141



THAI JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

กลาวโดยสรุป ปญหาดานฝายบริหารและเจาหนาที่ที่เปนอุปสรรคในการเขามามีสวน

รวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาลของภาคประชาชน ที่สําคัญ ประกอบดวย ปญหาการขาด

ความจริงในการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมเพื่อเสนอแผน เพราะขอเสนอของบาง

ชุมชนอาจจะไมไดรับการบรรจุไวในแผนพัฒนาเทศบาลเสมอไป และปญหาการเบี่ยงเบนของ

แผนพัฒนาเทศบาลจากกรณีการเปลี่ยนแปลงผูบริหาร แมวาแผนพัฒนาเทศบาลจะไดรับการ

อนุมัติผานกระบวนการตางๆ อยางถูกตองตามระเบียบแลว ใชวาแผนนั้นจะไดรับการยึดถือ

ปฏิบัติเสมอไป

7. ขอเสนอแนะ

ขอเสนอแนะในการแกไขปญหาอุปสรรคในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทํา

แผนพัฒนาเทศบาลเมืองภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ขอเสนอแนะเชิงนโยบายที่คนพบจากการวิจัยครั้งนี้ ไดแก

1) ควรกําหนดใหในแตละเขตเทศบาล มี “สภาเมือง” ทําหนาที่ประสานความรวมมือ

ระหวางภาคประชาชนกับเทศบาล โดยเทศบาลตองใหการสนับสนุนทางดานงบประมาณใน

การจัดเวทีประชาคมในแตละครั้ง  สภาเมืองเปนเสมือนเวทีของภาคประชาชน เพื่อเปดโอกาส

ใหประชาชนเสนอความเห็นในการจัดทําแผน การบริหารจัดการ และการตรวจสอบประเมินผล

ตามแผนพัฒนาเทศบาล 

2) การเพิ่มสัดสวนของภาคประชาชน หัวหนาชุมชน ตัวแทนชุมชน เขาไปเปนคณะ

กรรมการพัฒนาเทศบาล  คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล  คณะกรรมการ

ประสานแผนพัฒนาทองถิ่น และคณะกรรมการติดตามและตรวจสอบประเมินผลการจัดทําแผน

ใหมากขึ้น โดยตองมีตัวแทนจากชุมชนตางๆ เขารวมอยางนอยชุมชนละ 1 คน

3) รัฐตองจัดสรรงบประมาณไปใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหครบรอยละ 35 ตาม

กฎหมายที่ไดกําหนดไว เพื่อใหทองถิ่นไดมีงบประมาณสําหรับนําไปดําเนินโครงการตามแผน

พัฒนาเทศบาลตางๆ  หากแผนที่ประชาชนไดรับการนําไปปฏิบัติอยางแทจริง  ประชาชนก็เกิด
ความตองการที่จะเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล แตถาแผนพัฒนาไมไดรับ

การปฏิบัติเนื่องจากขอจํากัดของงบประมาณ บุคลากร และเครื่องมืออุปกรณ ประชาชนก็

ไมอยากจะเขามามีสวนรวม  

4) ตองสรางกลไกหรือชองทาง ใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาเทศบาล

มากกวาการทําเวทีประชาคมเปนขั้นตอนหลัก  โดยตองออกขอบังคับใหผูบริหารเทศบาล ตอง

ออกเอกสารรายงานผลการดําเนินการตามแผนพัฒนาเทศบาลทุกๆ 6 เดือน เพื่อใหประชาชน

ทราบความกาวหนาโดยตลอด 
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5) กฎหมายตองเปดโอกาสใหประชาชนสามารถดําเนินการย่ืนถอดถอนผูบริหารได

ในกรณีที่ผูบริหารเทศบาลไมปฏิบัติตามแผนโดยไมมีเหตุอันควร  หรือหามไมใหผูบริหารชุดนั้น

ลงสมัครรับเลือกตั้งอีกในสมัยตอไป

6) การเปดชองทางใหประชาชนไดมีสวนรวมในกระบวนการติดตาม ตรวจสอบการ

ดําเนินงาน การใชงบประมาณ  การประเมินผลการปฏิบัติงานตามแผนพัฒนาเทศบาลมากขึ้น 

7) แผนพัฒนาที่ประชาชนเสนอไปแลวไมไดรับการบรรจุเปนแผน ทางเทศบาลตอง

ออกเอกสารชี้แจงเหตุผลโดยละเอียด เพื่อเปนการตรวจสอบคณะกรรมการจัดทําแผน ผูบริหาร 

หรือผูปฏิบัติตามแผน

8) ในแผนพัฒนาควรกําหนดสัดสวนของงบประมาณรวมของแผนในดานตางๆ ใหชัดเจน  

เชน สัดสวนของแผนดานคุณภาพชีวิต การรักษาพยาบาลรอยละ 25 สัดสวนของแผนดานการ

ศึกษารอยละ 25 สัดสวนของแผนดานระบบสาธารณูปโภครอยละ 30 และดานอื่นๆ เชน 

ระบบสังคมและวัฒนธรรมรอยละ 20 เพื่อปองกันไมใหเทศบาลมุงเนนการเสนอแผนที่เกี่ยวกับ

การกอสรางระบบสาธารณูปโภค เชน ถนน ทอระบายนํา เปนหลักเพราะมีผลประโยชนทับซอน

9) สนับสนุนใหทองถิ่นถายโอนภารกิจที่ไมสําคัญไปใหชุมชนเปนผูดําเนินการเอง โดย

เทศบาลใหการสนับสนุนงบประมาณ เชน การดูแลรักษาความสะอาดในแตละชุมชน การเก็บ

ขยะ เพื่อสรางงาน สรางรายไดใหกับประชาชนในชุมชน อีกทั้งยังชวยลดปญหาคนลนงานใน

เทศบาลในตําแหนงที่ไมจําเปน 
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Appendix: Interview Schedule
Community Head, Naboyai Community. Interviewed, December 25, B. E. 2556. 

Community Head, Nong Yama Community. Interviewed, November 21, B. E. 2556. 

Community Head, Srimongkol Nue Community. Interviewed, December 25,  

B. E. 2556. 

Head of Planning and Academic Department, Mukdaharn Municipality.

Interviewed, December 25, B. E. 2556.

Head of Planning and Academic Department, Yasothorn Municipality. Interviewed, 

January 30, B. E. 2557.

Mayor, Wangsapung Municipality. Interviewed, February 7, B. E. 2557.

Municipal Clerk, Mukdakarn Municipality. Interviewed, December 25, B. E. 2556.

Municipal Clerk, Non Sung Nam Kham Municipality. Interviewed, December 11,  

B. E. 2556.

Municipal Clerk, Warin Chamrap Municipality. Interviewed, August 27, B. E. 2557.

President of Municipal Council, Nakornpanom Municipality. Interviewed, January  

21, B.E. 2557.
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