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บทคัดย่อ 

 บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของผลการศึกษาวิจัย เรื่อง การเมืองในการก าหนด
นโยบายสาธารณะ: กรณีศึกษานโยบายด้านโครงสร้างพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในอ าเภอแห่งหนึ่งในเขตจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง ซึ่งมีวัตถุประสงค์ 1. เพ่ือศึกษา
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ 2. เพ่ือศึกษาปัจจัยการเมืองที่มีบทบาทต่อ
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ 3. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคจากปัจจัยทาง
การเมืองในการก าหนดนโยบายสาธารณะ และ 4. เพ่ือเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหา
จากปัจจัยการเมืองในการก าหนดนโยบายสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยใช้
วิธีการสัมภาษณ์แบบเชิงลึก (In-depth Interview) ตลอดจนการเก็บข้อมูลจากเอกสาร
และวิธีการตีความเพ่ือน าไปตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้าและใช้เทคนิคในการวิเคราะห์
ข้อมูลเชิงคุณภาพ ผลการศึกษาพบว่า ภายใต้กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นได้ท าให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะในระดับท้องถิ่นผ่านขั้นตอนการท าประชาคม
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ท้องถิ่น แต่ทว่าข้อค้นพบจากงานวิจัยนี้กลับปรากฏประเด็นที่น่าสนใจว่า ปัจจัยส าคัญที่มี
อิทธิพลต่อการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายสาธารณะของท้องถิ่นได้แก่                     
 1) ปัจจัยการเมืองภายใน ซึ่งหมายถึง การตัดสินใจในสภาท้องถิ่นเอง โดย
นักการเมืองท้องถิ่นในฐานะตัวแทนของประชาชนในแต่ละเขตเลือกตั้งต่างล้วนแล้วแต่ต่อสู้
แข่งขันแย่งชิงนโยบายสาธารณะเพ่ือเข้าสู่พ้ืนที่ของตนเองตามที่ได้มีการหาเสียงไว้และ
ผลงานของนักการเมืองย่อมเป็นเสียงสะท้อนถึงโอกาสที่นักการเมืองจะได้รับการเลือกตั้ง 
ในครั้งต่อไป ซึ่งส่งผลต่อภาพรวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเขตอ าเภอทั้งหมด 
 2) ปัจจัยการเมืองภายนอก เกิดจากการรวมกลุ่มของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ  
ในท้องถิ่น เช่น กลุ่มอาสาสมัครสาธารณสุขประจ าหมู่บ้าน (อสม.) กลุ่มผู้สูงอายุ กลุ่มธุรกิจ
ท้องถิ่น ซึ่งกลุ่มผลประโยชน์ดังกล่าวเป็นกลุ่มที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับนักการเมือง
ท้องถิ่นและต่างฝ่ายล้วนแล้วแต่เป็นกลุ่มผลประโยชน์ในท้องถิ่นที่ต้องการช่วงชิงและ
แสวงหาผลประโยชน์ ผ่านการต่อรอง กดดันแทรกแซงการตัดสินใจของนักการเมือง 
 ด้วยเหตุนี้ กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะมิได้เป็นไปตามเจตนารมณ์ตาม
ความต้องการและปัญหาของพ้ืนที่อย่างแท้จริง หากแต่เป็นไปเพ่ือผลประโยชน์ของ
นักการเมืองเป็นหลัก ดังนั้นจ าเป็นที่จะต้องมีการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจของฝ่าย
บริหารและฝ่ายนิติบัญญัติให้มีกระบวนการตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจอย่างเข้มข้น รวมทั้ง
บทบาทในการตรวจสอบและการก ากับดูแลของราชการส่วนภูมิภาค เช่น ท้องถิ่นจังหวัด
และท้องถิ่นอ าเภอ ควบคู่ไปกับการพัฒนาทางการเมืองระดับท้องถิ่นให้เป็นประชาธิปไตย
แบบปรึกษาหารือ (Deliberative Democracy) และส่งเสริมกิจกรรมเพ่ิมองค์ความรู้และ
ปลูกฝังค่านิยมให้แก่ประชาชน 

ค าส าคัญ นโยบายสาธารณะ, การกระจายอ านาจ, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น , 
ประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ 

 
Abstract 

 This article is part of the study titled Politics in Public Policy Formation: 
A Case Study of Infrastructure Policy of the Local Government in One District 
of Lower Northern Province. The purposes of this study were 1) to investigate 
the process of public policy formation, 2) to examine political factors affecting 
the process of public policy formation, 3) to analyze the problems and 
obstacles from political factors in public policy formation, and 4) to propose 
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solutions to problems from political factors in public policy formulation of 
the local government. In-depth interview, as well as documenting and 
interpretation method were used to examine triangulation, and qualitative 
data analysis was used to analyze the data. The findings indicated that under 
local decentralization, people were involved in public policy formation at 
local level through the local community process. However, interesting issues 
were found from the findings-factors influencing decision-making in local 
public policy formation are as follows:       
 1) Internal political factors, the decision-making in the local council; 
local politicians, as representatives of the people in each constituency, 
struggle to compete for public policy to enter their own territory as they have 
been campaigned and, of course, the work of politicians is a reflection of the 
chances that politicians will be elected in the next election. In the end, this 
will affect the overall image of all local governments in the district. 
 2) External political factors due to the integration of local interest 
groups, such as the groups of village health volunteer, elderly, and local 
businesses; these groups are closely related to local politicians and they are 
all local interest groups that are scrambling to find and exploit through 
negotiation, pressure, intervention in the decision of politicians. 
 As a result, the public policy formation process does not meet the 
intentions, needs, and solve problems in the area. However, it is mainly for 
the benefit of politicians. It is therefore necessary to improve the law on the 
powers of the executive and the legislature by having an intense process of 
monitoring power balance, including roles in monitoring and oversight of 
regional governments, such as provincial and district governments, along with 
the development of local politics as a model of deliberative democracy. It is 
also necessary to promote knowledge and cultivate values for the people. 

Keywords Public Policy, Decentralization, Local Government, Deliberative 
Democracy 
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1. บทน า 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 นับว่าเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ได้มี
การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นอย่างกว้างขว้างทั้งมิติทางด้านการเมืองและการบริหารจาก
รัฐบาลกลางไปสู่ประชาชน ในด้านหนึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) มีภารกิจหน้าที่ใน
การสร้างการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนและปัญหาในพ้ืนที่ (needs and problems) โดยผู้บริหารท้องถิ่นเป็นผู้ที่มีอ านาจ
หน้าที่โดยตรงในการพัฒนาท้องถิ่นรวมถึงดูแลควบคุมสั่งการให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานและยัง
เป็นอ านาจหน้าที่ของสมาชิกสภาท้องถิ่นที่จะควบคุมการท างานในการก าหนดนโยบายการ
ปฏิบัติงานของคณะผู้บริหารท้องถิ่นและเป็นอ านาจหน้าที่ของประชาชนในท้องถิ่นคอย
ควบคุมดูแลผู้ที่ประชาชนได้เลือกตั้งเข้ามาบริหารท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง (ส านักบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น กรมการปกครอง, 2543, น. 1) อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติกลับพบว่าการก าหนด
นโยบายสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจ ากัดในหลายด้าน อาทิเช่น ความ
ขัดแย้งระหว่างฝ่ายบริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่น ความขัดแย้งระหว่างนักการเมืองและ
ข้าราชการประจ า งบประมาณที่จ ากัดหรือไม่เพียงพอในการบริหารจัดการภายในท้องถิ่น 

ประเด็นนี้สอดคล้องกับผลการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายสาธารณะและ
การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. ที่พบว่า นโยบายการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานนับเป็นนโยบายสาธารณะหลักที่ อปท. ให้ความส าคัญเป็นอันดับแรกๆ ในการจัดสรร
งบประมาณ นอกจากนี้ ปัญหาและอุปสรรคในการก าหนดนโยบายสาธารณะและการจัดสรร
งบประมาณเกิดจากปัจจัยจากฝ่ายการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งนักการเมืองทั้งฝ่ายบริหารและ
ฝ่ายนิติบัญญัติ ที่ต่างล้วนแล้วแต่อาศัยอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายเพ่ือผลประโยชน์แก่กลุ่ม
ตัวเอง ซึ่งท าให้การก าหนดนโยบายสาธารณะมิได้เป็นไปตามแผนงานที่ได้มีการก าหนดไว้หรือ
ตามที่ได้มีการท าประชาคมท้องถิ่นเพ่ือรับฟังความต้องการของประชาชน หรืออีกนัยหนึ่ง
สะท้อนการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดนโยบายสาธารณะเป็นไปอย่างจ ากัดและไม่
มีผลในทางปฏิบัติ กระบวนการประชาคมท้องถิ่นเป็นเพียงขั้นตอนหนึ่งตามกฎหมายที่ต้อง
ด าเนินการหรือเป็นเพียงตรายางประทับรับรอง หาได้มีสาระส าคัญใดไม่ โดยผู้มีบทบาทใน 
การก าหนดนโยบายสาธารณะกลับเป็นกลุ่มพนักงาน ข้าราชการ นักการเมืองและกลุ่ม 
นักธุรกิจ (กฤติณา วรพลจิรา และณัฐวุฒิ บุ้งจันทร, 2558) นอกจากนั้นแล้ว การก าหนด
นโยบายสาธารณะเช่นนี้ยังท าให้เกิดการกระจุกตัวของนโยบายด้านโครงสร้างพ้ืนฐานมากกว่า
กระจายการพัฒนาดังที่ อดุลย์ คันทะเรศร์ (2542) พบว่า “การจัดสรรทรัพยากรของ อปท.  
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ที่พัฒนาในพ้ืนที่หมู่บ้านต่างๆ ก่อให้เกิดปัญหาความไม่เท่าเทียม ไม่เสมอภาค ไม่มีหลักเกณฑ์ที่
แน่ชัดว่าจะจัดสรรนโยบายลงไปตามหมู่บ้าน” 

ด้วยเหตุนี้ บทความนี้จึงต้องการศึกษาถึงปัจจัยด้านการเมืองทั้งที่เป็นทางการและ 
ไม่เป็นทางการที่ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะด้านโครงสร้างพ้ืนฐานของ อปท. 
โดยผู้วิจัยได้ท าการศึกษา อปท. ทั้งหมดจ านวน 8 แห่ง ของอ าเภอแห่งหนึ่งในจังหวัด
ภาคเหนือตอนล่าง ซึ่งประกอบด้วยเทศบาลต าบล (ทต.) จ านวน 2 แห่ง และองค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) จ านวน 6 แห่ง เนื่องจากพ้ืนที่ดังกล่าวมีลักษณะโดดเด่นทาง 
ด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม ดังนี้ 

บริบททางสังคม แม้ว่า อปท. ในอ าเภอแห่งนี้จะประกอบด้วย อปท. จ านวน 8 แห่ง 
อันประกอบด้วย ทต. 2 แห่งและ อบต. จ านวน 6 แห่งดังที่กล่าวมาแล้วในข้างต้น แต่ทว่า 
ทต. ทั้งสองแห่งเป็นเทศบาลขนาดเล็ก นั่นหมายความว่าพ้ืนที่ดังกล่าวส่วนใหญ่ยังคงเป็น
พ้ืนที่ที่มีสภาพสังคมกึ่งเมืองก่ึงชนบท ซึ่งประชาชนในพ้ืนที่ยังคงประกอบอาชีพเกษตรกรรม
เป็นหลัก ลักษณะสังคมเป็นแบบครอบครัวขยาย ที่ยังคงยึดมั่นกับความเป็นเครือญาติ  
พรรคพวก พ่ีน้อง ระดับการศึกษาของประชากรกว่าร้อยละ 52.51 เกินกว่าครึ่งของจ านวน
ประชากรทั้งหมดอยู่ในระดับการศึกษาโดยเฉลี่ยในระดับประถมศึกษา เช่น ป.4, ป.7, ป.6 
(เอกสารข้อมูล จปฐ. ระดับการศึกษาประชากร ปี 2560 ในพื้นที่อ าเภอที่ศึกษา, 2560) จาก
บริบททางสังคมดังกล่าวจึงท าให้ความสัมพันธ์ทางสังคมตั้งอยู่บนพื้นฐานของวัฒนธรรมแบบ
อุปถัมภ์ซึ่งส่งผลให้เห็นอย่างชัดเจนในการก าหนดนโยบายสาธารณะของท้องถิ่นทั้ง 8 แห่ง 
โดยประชาชนเองก็มักจะอาศัยความสัมพันธ์ส่วนตัวและความสัมพันธ์ที่เป็นทางการต่อการ
ตัดสินใจของนักการเมืองผ่านการท าประชาคมท้องถิ่นในแต่ละหมู่บ้าน โดยความต้องการ
ทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐานเป็นความต้องการหลักของ อปท. ในพ้ืนที่อ าเภอแห่งนี้ อาทิเช่น 
โครงการขยายเขตไฟฟ้า โครงการขุดบ่อน้ า ขุดสระน้ าและขุดเจาะบ่อบาดาล โครงการสร้าง
ถนนลูกรัง โครงการก่อสร้างท่อระบายน้ า โครงการสร้างถนนคอนกรีต โครงการก่อสร้างลาน
กีฬา (เอกสารข้อมูลแผนพัฒนา 4 ปี 2561–2564 ในพ้ืนที่อ าเภอที่ศึกษา, 2560, น. 15-16) 

บริบททางเศรษฐกิจ แม้ว่าพ้ืนที่แห่งนี้จะมีการขยายตัวของหน่วยธุรกิจและการ
เกิดขึ้นของกลุ่มทุนหรือกรลุ่มธุรกิจรุ่นใหม่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ แต่ทว่าการพัฒนาทางเศรษฐกิจ
กลับจ ากัดเฉพาะในพ้ืนที่ศูนย์กลางของอ าเภอเท่านั้น ในขณะที่ประชากรส่วนใหญ่กว่า 
ร้อยละ 55 ยังคงประกอบอาชีพท าการเกษตรกร เช่น ปลูกข้าว ปลูกข้าวโพด ในขณะที่
ประชากรอีกจ านวนประมาณร้อยละ 35 ประกอบอาชีพรับจ้างในต่างจังหวัดและไปรับจ้าง
ท างานอยู่ต่างประเทศ และอีกร้อยละ 10 ประกอบอาชีพอ่ืนๆ (จากเอกสารข้อมูลแผนพัฒนา 
4 ปี 2561–2564 ในพ้ืนที่อ าเภอที่ศึกษา, 2560, น. 8-9) จากบริบททางเศรษฐกิจสะท้อน 
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ให้เห็นว่าประชากรในพ้ืนที่มีรายได้ที่ไม่แน่นอนประกอบกับมีระดับการศึกษาในระดับ
ประถมศึกษา เช่น ป.4, ป.7, ป.6 ก็อาจจะสะท้อนถึงขีดความสามารถในการมีส่วนร่วมทาง
การเมืองที่เป็นไปอย่างจ ากัดทั้งในแง่ของการร่วมก าหนดนโยบายการติดตามผลการด าเนิน
นโยบายสาธารณะที่ประชาชนได้ร่วมกันเสนอ รวมถึงการขาดการติดตามผลการด าเนินงาน
ของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น 

ในด้านบริบทการเมือง หากพิจารณาถึงการหมุนเวียนของนักการเมืองเฉพาะส่วน
ต าแหน่งของผู้บริหาร อปท. ทั้ง 8 แห่งในพ้ืนที่อ าเภอแห่งนี้พบว่า มีการเปลี่ยนแปลง 
ตัวผู้บริหารท้องถิ่นเป็นไปอย่างค่อนข้างจ ากัด นักการเมืองส่วนใหญ่ด ารงต าแหน่งติดต่อกัน
อย่างน้อย 2-3 สมัย ซึ่งแม้ว่าจะท าให้การด าเนินนโยบายสาธารณะมีความต่อเนื่อง  
อย่างไรก็ตาม กลับปรากฏการเจรจาต่อรองกันโดยเฉพาะนโยบายด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน 
ของอ าเภอที่ท าการศึกษา ซึ่งผู้วิจัยพบข้อมูลเชิงประจักษ์จากพ้ืนที่ศึกษาว่า เมื่อถึงช่วงฤดู
การเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นได้มีการต่อรองระหว่างคะแนนเสียงกับ
นโยบายสาธารณะซึ่งกันและกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในชุมชนที่เป็นกลุ่มฐานคะแนนเสียงโดย
มีหัวคะแนนท าหน้าที่ในการประสานงานกันอย่างแนบแน่น และภายหลังจากท่ีนักการเมือง
ได้รับเลือกตั้งแล้วหรือช่วงเวลาของการอยู่ในอ านาจ ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่น
และข้าราชการบางคนต่างให้ความช่วยเหลือซึ่งกันและกันในการชี้น าที่ประชุมสภาท้องถิ่น
อย่างถ้อยทีถ้อยอาศัยเพ่ือให้มีการอนุมัติโครงการนโยบายสาธารณะตามที่กลุ่มของตนเอง
ต้องการ ซึ่งจากปรากฏการณ์ดังกล่าวท าให้กระบวนการตัดสินใจในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะขาดการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง ขาดการตรวจสอบถ่วงดุล มิได้ค านึงความจ าเป็น
และความสมเหตุสมผลทางเศรษฐกิจ แต่ยึดในหลักการความเป็นไปได้ในทางการเมือง ซึ่ง
มักจะมุ่งเน้นการผ่านโครงการด้านโครงสร้างพ้ืนฐานที่สามารถสนับสนุนกิจการของกลุ่ม
ธุรกิจท้องถิ่นหรือกลุ่มผู้รับเหมางานก่อสร้างที่มีสายสัมพันธ์แนบแน่นกับนักการเมือง โดย
ผู้วิจัยเห็นว่าการค านึงถึงความสัมพันธ์แบบเครือญาติ พวกพ้อง อาจเกิดผลประโยชน์ทับซ้อน 
และส่งผลถึงความโปร่งใสในการด าเนินนโยบายสาธารณะ 

จากบริบททางสังคม บริบททางเศรษฐกิจ บริบทการเมืองของ อปท. ในพ้ืนที่ศึกษา
ที่ได้น าเสนอข้างต้นจะพบว่า แต่ละ อปท. มีลักษณะเฉพาะในการเจรจาต่อรองในการก าหนด
นโยบายสาธารณะ น ามาสู่ค าถามในหลักในการศึกษาครั้งนี้ที่ต้องการทราบถึงกระบวนการ
ในการต่อรองเจรจาในการก าหนดนโยบายสาธารณะด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน รวมถึงปัจจัย 
ทางการเมืองมีส่วนเกี่ยวข้องหรือไม่ อย่างไร ในการแทรกแซง ก าหนด แก้ไข เปลี่ยนแปลง
การก าหนดนโยบายสาธารณะของ อปท. ของอ าเภอแห่งนี้ และผู้ใดคือผู้ที่มีบทบาทมากท่ีสุด
ในการก าหนดนโยบายสาธารณะของท้องถิ่น ซึ่งข้อค้นพบในงานศึกษาครั้งนี้จะเป็นประโยชน์
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อย่างยิ่งต่อการก าหนดเป็นแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขและพัฒนางานในการก าหนด
นโยบายของ อปท. ต่อไป 

 
2. วัตถุประสงค์ในการวิจัย 

1) เพ่ือศึกษากระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะด้วยวิธีการกระจายอ านาจ
ทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ของอ าเภอแห่งหนึ่งในเขต
จังหวัดภาคเหนือตอนล่าง  

2) เพ่ือศึกษาปัจจัยทางการเมืองที่มีบทบาทในการก าหนดนโยบายทางด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ของอ าเภอแห่งหนึ่งในเขตจังหวัด
ภาคเหนือตอนล่าง 

3) เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคจากปัจจัยการเมืองในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ของอ าเภอแห่งหนึ่ง
ในเขตจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง 

4) เพ่ือเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาจากปัจจัยทางการเมืองในการก าหนด
นโยบายสาธารณะของ อปท. 

 
3. ประโยชน์ในการวิจัย 

1) ท าให้ทราบถึงกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะด้วยวิธีการกระจายอ านาจ
ทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ของอ าเภอแห่งหนึ่งในเขต
จังหวัดภาคเหนือตอนล่าง 

2) ท าให้ทราบปัจจัยทางการเมืองที่มีบทบาทในกระบวนการก าหนดนโยบาย
สาธารณะทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ของอ าเภอแห่งหนึ่ง
ในเขตจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง 

3) ท าให้ทราบปัญหาอุปสรรคอันเนื่องจากปัจจัยทางการเมืองในกระบวนการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ของ
อ าเภอแห่งหนึ่งในเขตจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง 

4) น าข้อเสนอแนะที่ได้จากการศึกษาวิจัยไปใช้ในกระบวนการก าหนดนโยบาย
สาธารณะด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ของอ าเภอแห่งหนึ่งใน
เขตจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง 
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5) มีส่วนพัฒนาองค์ความรู้ทางด้านวิชาการด้วยวิธีการกระจายอ านาจเกี่ยวกับ
กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะของ อปท. 

 
4. กรอบแนวคิดในการศึกษา 

ผู้วิจัยได้พัฒนากรอบแนวคิดในการศึกษาครั้งนี้เพ่ือมองให้เห็นถึงกระบวนการและ 
องค์ความรู้แนวทางของการศึกษาทั้งหมดร่วมการสรุปอธิบายรายละเอียดพอสังเขป 

 
แผนภาพที่ 1  กรอบแนวคิดในการศึกษา 

 

 

 

 

   

 

 

 

 

 

ผู้มีอ านาจในการตัดสนิใจโดยตรงตามกฎหมาย 

 ผู้บริหารท้องถ่ิน 

 สมาชิกสภาท้องถ่ิน 

 ข้าราชการประจ า 

 หน่วยงาน อื่นๆ รัฐบาล กระทรวง กรม 

การเมืองของการก าหนดนโยบายใน
ระดับท้องถิ่น; ระบบอุปถัมภ์ 

การเมืองภายนอก การเมืองภายใน 

 

เพื่อเสนอแนว
ทางการแก้ไข 

ประชาคมท้องถิ่น 

วิเคราะห์ปัญหา/ร่างแผนการพฒันา 

ประกาศแผนการพฒันา 3 ปี 

เข้าสู่สภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่  
 แผนการพัฒนาเร่งด่วน 

 แผนการพัฒนาระยะเวลา 1 ปี 

 แผนการพัฒนาระยะเวลา 3 ปี 

 แผนการพัฒนาระยะเวลา 5 ปี 

 

จัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

ประกาศเป็นขอ้บัญญัตขิององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ 

ปัญหาและอุปสรรคจาก
ปัจจัยการเมือง 

กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะในระดับ
ท้องถิ่น 

การเรียกร้องจัดท าบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่น 

 กลุ่มผลประโยชน์ ไดแ้ก่ ประชาชน, ผูน้ าชุมชน 

แผนการพัฒนา 3 ปี 
นโยบายด้านโครงสร้างพื้นฐาน 

 

ภายใต้วิธีการกระจายอ านาจ 
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สรุปอธิบายรายละเอียดพอสังเขป จากกรอบแนวคิดที่จะศึกษาภายใต้การกระจาย
อ านาจจากส่วนกลางที่ได้มอบหมายภารกิจในหลายๆ ด้านให้แก่ อปท. และยังให้ความอิสระ
ส าหรับการก าหนดนโยบายสาธารณะด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน โดยนโยบายสาธารณะในระดับ
ท้องถิ่นเกิดขึ้ นจะมีขั้ นตอนหลักๆ ดั งนี้  (1) การประชาคมท้องถิ่ น (ประชาชน)  
(2) การวิเคราะห์/การพิจารณา (เจ้าหน้าที่ ผู้บริหารท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่น) และ  
(3) ประกาศเป็นข้อบัญญัติของ อปท. ดังนั้น ก็อาจจะมีบุคคลที่มีบทบาทอ านาจหน้าที่ใน 
แต่ละข้ันตอน โดยเฉพาะภายใต้การตัดสินใจอาจมีการชี้น าหรือมีการค านึงถึงความสัมพันธ์
ส่วนตัวเป็นที่ตั้ง ซึ่งสามารถส่งผลให้ทราบถึงปัญหาและอุปสรรคที่มาจากปัจจัยการเมือง 
ในระดับท้องถิ่นที่ เกิดขึ้น และภายใต้การศึกษาจากข้อค้นพบอาจจะน าไปสู่วิธีการ
ข้อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดจากปัจจัยการเมืองในระดับท้องถิ่นต่อไป 

 
5. แนวคิดทฤษฎีที่ใช้ในการศึกษาวิจัย 

 การศึกษาในเรื่องการเมืองในการก าหนดนโยบายสาธารณะ: กรณีศึกษานโยบาย
ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานของ อปท. ในอ าเภอแห่งหนึ่งในเขตจังหวัดภาคเหนือตอนล่าง ได้น า
แนวคิดทฤษฎีเพ่ือมาขยายความ ได้แก่ (1) แนวคิดการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
น ามาใช้เพ่ือเป็นกรอบวิเคราะห์ที่แสดงถึงบทบาทอ านาจหน้าที่และภารกิจหรือกิจกรรมที่
มอบหมายจากส่วนกลางให้แก่ อปท. และสามารถจัดท ามาในรูปแบบนโยบายสาธารณะอยู่
ภายใต้ความต้องการของประชาชน (2) ความหมายและแนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการเมือง 
(Politics) อธิบายถึงเหตุผลของการก าหนดนโยบายสาธารณะมักจะมีวิธีการ หนทาง 
เพ่ือให้ได้รับการอุดหนุนโครงการภายใต้กรอบกฎหมายก็อาจจะมีบุคคลที่เกี่ยวข้อง คือ 
กลุ่มประชาชนที่สามารถจะส่งผลถึงบุคคลที่เป็นผู้ใช้อ านาจชอบธรรมภายใต้กระบวนการ
ก าหนดนโยบายในระดับท้องถิ่น (3) แนวคิดเกี่ยวกับกลุ่มผลประโยชน์ ( Interest Group) 
เพ่ือแสดงให้เห็นถึงกลุ่มการเมืองในระดับท้องถิ่น เช่น กลุ่มประชาชนที่เป็นกลุ่มฐานคะแนน
เสียงของนักการเมือง ชมรมผู้สูงอายุ กลุ่มอาสาสมัครสาธารณะสุขประจ าหมู่บ้าน (อสม.) 
หรือกลุ่มแม่บ้าน อาจจะเป็นปัจจัยที่ส าคัญที่ส่งผลถึงการตัดสินใจของบุคคลที่มีอ านาจ
โดยตรง (4) แนวคิดเกี่ยวกับระบบอุปถัมภ์ (Patronage System) อธิบายถึงการสนับสนุน
โครงการหรือนโยบายสาธารณะอาจจะค านึงถึงความสัมพันธ์อันดีและต่างตอบแทน
ประโยชน์ซึ่งกันและกันในลักษณะสังคมที่เป็นชุมชนชนบทหรือชุมชนกึ่งเมืองกึ่งชนบทที่
ความใกล้ชิดกัน ดังนั้น การเกดิขึ้นของนโยบายสาธารณะของระดับท้องถิ่นอาจจะตอบแทน
ให้แก่กลุ่มคนบางกลุ่มในชุมชน และ (5) แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการก าหนดนโยบาย
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สาธารณะ (Policy Formulation) ได้อธิบายถึงกระบวนการตัดสินใจภายใต้หลักการและ
กฎหมาย ดังนั้น จะมีบุคคลที่มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดแนวทางที่เป็นรูปธรรม เช่น  
ฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติและข้าราชการจะสร้างนโยบายสาธารณะในระดับท้องถิ่นให้
สมเหตุสมผล 
 จากแนวคิดทฤษฎีที่ผู้วิจัยได้น ามาเป็นฐานคิดและอธิบายถึงปัญหาการก าหนด
นโยบายสาธารณะในระดับท้องถิ่นด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีของ
อ าเภอที่ท าการศึกษา นอกจากนั้น ผู้วิจัยได้รวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกและการ
สังเกตการณ์แบบไม่มีส่วนร่วม โดยสะท้อนถึงปัญหาและอุปสรรคถึงกระบวนการก าหนด
นโยบายสาธารณะในระดับท้องถิ่นในอ าเภอที่ท าการศึกษา ดังนั้น  การเกิดนโยบาย
สาธารณะอาจจะมีการค านึงถึงผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ได้รับการสนับสนุนอยู่เป็นประจ า 
 
6. กลุ่มประชากรที่ศึกษาและผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 

 ส าหรับงานวิจัยชิ้นนี้เป็นงานวิจัยเชิงคุณภาพและใช้การสัมภาษณ์แบบเชิงลึก โดย
พ้ืนที่ที่ได้ศึกษา 1 อ าเภอ มีต าบลทั้งหมด 7 ต าบล และประกอบด้วย อปท. ทั้งหมด 8 แห่ง 
จ าแนกได้ดังนี้ ทต. 2 แห่ง และ อบต. 6 แห่ง ส าหรับกลุ่มประชากรที่ศึกษาหรือผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญในการสัมภาษณ์ข้อมูลแบบเชิงลึกมีจ านวนทั้งหมด 70 คน โดยสามารถจ าแนกได้
ดังต่อไปนี้ 
กลุ่ม อปท. จ ำนวน 32 คน ประกอบด้วย 

1) ผู้บริหารท้องถิ่น คือ นายก อปท.จ านวน 8 คน ในสถานะท่ีผู้บริหารท้องถิ่นเป็น
ผู้มีอ านาจหน้าที่และมีบทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบายสาธารณะหรือการตัดสินใจ
นโยบายต่างๆและสามารถเลือกสนับสนุนโครงการหรือนโยบายสาธารณะลงไปตามพ้ืนที่  
ในเขตท่ีรับผิดชอบ 

2) สมาชิกสภาท้องถิ่น คือ ประธานสภา อปท. จ านวน 8 คน โดยถือว่าตัวแทน
สมาชิกสภาท้องถิ่นและมีความเป็นกลางและสามารถมองถึงความต้องการนโยบาย
สาธารณะของกลุ่มสมาชิกสภาท้องถิ่นและกลุ่มผู้บริหารท้องถิ่น 

3) ปลัดประจ า อปท. จ านวน 8 คน เป็นผู้ที่มีความเชี่ยวชาญในแง่ของกฎหมาย
หรือการด าเนินงานและค าแนะน าหรือกิจกรรมของ อปท. ไดเ้ป็นอย่างด ี

4) เจ้าหน้าที่วิเคราะห์นโยบายและแผนประจ า อปท. จ านวน 8 คน เป็นเจ้าหน้าที่
ที่มีความเกี่ยวข้องในการร่างแผนพัฒนาสามปีของ อปท. เป็นบุคคลที่ทราบถึงความ
ต้องการตั้งแต่ขั้นตอนการท าประชาคม เช่น ประชาชน สมาชิกสภา และผู้บริหารท้องถิ่น 
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และมีความเชี่ยวชาญในด้านตัวเลข สถิติงบประมาณ และทราบถึงจุดแข็ง จุดอ่อน ภายใน
องค์กรเป็นอย่างดี 
กลุ่มข้ำรำชกำรระดับอ ำเภอจ ำนวน 1 คน ประกอบด้วย 

1) ท้องถิ่นอ าเภอ จ านวน 1 คน ในสถานะที่เป็นเจ้าหน้าที่ที่รับผิดชอบและดูแลใน
การด าเนินงานหรือกิจกรรมของ อปท. และเป็นเจ้าหน้าที่คอยตรวจสอบการด าเนินงาน
เป็นไปตามแผนพัฒนาสามปี 
กลุ่มฝ่ำยปกครองจ ำนวน 7 คน ประกอบด้วย 

1) ก านัน, ผู้ใหญ่ ต าบลละ 1 คน เนื่องจากเป็นบุคคลที่ให้การช่วยเหลือด าเนินการ
ของ อปท. และประชาสัมพันธ์งานหรือกิจกรรมของ อปท. ให้แก่ประชาชนได้รับทราบ
ข้อมูลและยังเป็นบุคคลที่ทราบถึงปัญหาของท้องที่ตนเองได้เป็นอย่างดี 
กลุ่มประชำชนจ ำนวน 30 คน ประกอบด้วย 

1) ผู้น าแบบไม่เป็นทางการ เช่น มัคทายก พระภิกษุสงฆ์ ผู้สูงอายุ ต าบลละ 1 คน                 
รวมจ านวน 7 คน โดยจะเลือกบุคคลที่มีความสนใจและเข้าใจเหตุการณ์ปัจจุบันและถือว่า
เป็นตัวแทนของประชาชนและเป็นบุคคลที่ส าคัญที่พบเห็นถึงสถานการณ์การเปลี่ยนแปลง
ต่างๆที่เกิดขึ้นของบ้านเมืองในอดีตถึงปัจจุบันรวมทั้งมีประสบการณ์จริง  จะเลือกในเขต
พ้ืนที่ที่ท าการประจ าของก านัน 

 2) กรรมการหมู่บ้าน ต าบลละ 1 คน รวมจ านวน 7 คน เพราะเป็นบุคคลที่มีความ
ใกล้ชิดกับพ่ีน้องประชาชนและผู้น าชุมชนและมีความเข้าใจระหว่างกันได้ดีอีกทั้งถือว่าเป็น
ตัวแทนของพ่ีน้องประชาชนโดยได้รับการคัดเลือกจากประชาชนภายในหมู่บ้านและ
สามารถร่วมท ากิจกรรม อีกทั้งจะต้องท าหน้าที่ดูแลรับผิดชอบงานภายในหมู่บ้านและ
สุดท้ายเป็นบุคคลที่ทราบถึงกระบวนการต่างๆ ได้ดี จะเลือกในเขตพ้ืนที่ที่ท าการประจ า
ของก านัน 

3) ผู้รับผลประโยชน์ คือ ผู้ได้รับการสนับสนุนหรือผู้ที่ชนะการประมูลโครงการด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานภายในของ อปท. จ านวน 8 คน เหตุผลที่เลือกเพราะเป็นบุคคลที่ได้รับ
การสนับสนุนกิจการของ อปท. อยู่เป็นประจ า 

4) ผู้เสียผลประโยชน์ คือ ผู้ไม่ได้รับการสนับสนุนหรือผู้ที่แพ้การประมูลโครงการ
ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายในของ อปท. จ านวน 8 คน จะเลือกกลุ่มผู้รับเหมาก่อสร้างที่ไม่
ค่อยได้รับการสนับสนุนกิจการของ อปท. 
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7. ข้อจ ากัดในการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้ท าการศึกษาและการวิเคราะห์การที่ไม่สามารถระบุชื่ออ าเภอหรือ
จังหวัด จากการวิเคราะห์ความสัมพันธ์เชิงอ านาจในกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ
ของ อปท. มีประเด็นที่อ่อนไหวในแง่ของการเมืองและผลประโยชน์ที่คาบเกี่ยวกับบุคคลที่
เกี่ยวข้องทั้งหมด และเพ่ือต้องการไม่ให้กระทบกระเทือนถึงบุคคลต่างๆ รวมถึงเพ่ือปกป้อง
ผลกระทบของผู้ท าการวิจัยและผู้ให้ข้อมูลอีกด้วย 

 
8. บทสรุปผลการศึกษา 

ส าหรับงานวิจัยชิ้นนี้ที่ได้รับมาเป็นข้อมูลจากบทสรุปข้อมูลจากการสัมภาษณ์เป็น
ส่วนใหญ่และบทสัมภาษณ์ “ค าพูด” ผู้ให้ข้อมูลบางส่วน โดยจะประกอบอยู่ด้วยกันทั้ง 2 
ส่วน ซึ่งจ านวนบุคคลที่ให้การสัมภาษณ์มีทั้งหมด 70 คน โดยผู้วิจัยได้รับความร่วมมือและ
ได้รับข้อมูลจากกลุ่มที่ให้สัมภาษณ์จ านวนเพียง 58 คน เนื่องจาก มีประเด็นที่อ่อนไหวใน
เรื่องผลประโยชน์จึงท าให้กลุ่มบุคคลบางกลุ่มไม่ได้ให้การสัมภาษณ์ ซึ่งผลการศึกษาวิจัยครั้ง
นี้ได้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกและการสังเกตการณ์อย่างไม่มีส่วนร่วม โดยผู้วิจัยจะขอ
น าเสนอผลการศึกษาเป็นล าดับ ดังนี้  

ประเด็นที่ 1: กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะด้วยวิธีการกระจายอ านาจ
นโยบายทางด้านโครงสร้างพื้นฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีของ  อปท. ในพื้นที่
ท าการศึกษา 

ภายใต้การกระจายอ านาจ กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะของ อปท. 
จ า เป็นที่จะต้องมีการก าหนดแผนพัฒนาท้องถิ่นสามปี  อันเป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดท าแผนพัฒนาของ อปท. พ.ศ. 2548 ก่อนที่จะผ่านการ
อนุมัติงบประมาณจากสภาท้องถิ่น ดังนั้น การท าเข้าใจเกี่ยวกับกระบวนการก าหนด
นโยบายสาธารณะด้านโครงสร้างพ้ืนฐานของท้องถิ่นจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาและท าความ
เข้าใจเกี่ยวกับขั้นตอนของการจัดท าแผนพัฒนาสามปี โดยสามารถแบ่งขั้นตอนในการ
ปฏิบัติงานได้ดังต่อไปนี้ 

(1) การท าประชาคมท้องถิ่น 
(2) รวบรวมปัญหาความต้องการและข้อมูลน ามาจัดท าร่างแผนพัฒนาสามปี 
(3) อ านาจหน้าที่ผู้บริหารท้องถิ่นของแต่ละองค์กร 

 ผู้บริหารท้องถิ่นพิจารณาอนุมัติร่างแผนพัฒนาสามปี กรณีเป็น “เทศบาล
ต าบล” 
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 ผู้บริหารท้องถิ่นเสนอร่างแผนพัฒนาสามปีต่อสภาท้องถิ่นเห็นชอบก่อน 
กรณีเป็น “องค์การบริหารส่วนต าบล” 

(4) ประกาศใช้แผนพัฒนาสามปี 
(5) การแก้ไข การเพ่ิมเติมหรือการเปลี่ยนแปลงแผนพัฒนาเป็นอ านาจของ

ผู้บริหารท้องถิ่น “ถ้ามี (ในกรณีมีการแก้ไข เพ่ิมเติม เปลี่ยนแปลง)” 
 ผู้บริหารท้องถิ่นพิจารณาอนุมัติเพ่ิมเติมหรือเปลี่ยนแปลง กรณีเป็น 

“เทศบาลต าบล” 
 ผู้บริหารท้องถิ่นเสนอร่างแผนพัฒนาเพ่ิมเติมหรือเปลี่ยนแปลงต่อสภา

เห็นชอบก่อน กรณีเป็น “องค์การบริหารส่วนต าบล” 
 ประกาศใช้แผนพัฒนาสามปี 

(6) การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
ดังนั้นในพ้ืนที่ผู้วิจัยได้ท าการศึกษาพบว่า การก าหนดนโยบายสาธารณะด้าน

โครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีของ อปท. มี 5 ปัจจัย คือ ความต้องการของ
ประชาชน ความต้องการของผู้บริหารท้องถิ่น ความต้องการของสมาชิกสภาท้องถิ่น ความ
ต้องการของกลุ่มผลประโยชน์และความต้องการของผู้น าชุมชน (ก านัน, ผู้ใหญ่บ้าน) สามารถ
อธิบายได้ ดังนี้ 

1) ความต้องการของประชาชน (ประชาคมท้องถิ่น) จะมีประชาชนรวมถึงกลุ่ม
ประชาชนที่เป็นฐานคะแนนเสียงของผู้บริหารท้องถิ่นมักใช้ช่องทางนี้เรียกร้องนโยบายต่างๆ 
และการสนับสนุนนโยบายสาธารณะโดยเฉพาะด้านโครงสร้างพ้ืนฐานของ อปท. ส่วนใหญ่
มักจะอาศัยข้ออ้างภายใต้ความต้องการของประชาชนซึ่งอยู่ขั้นตอนการท าประชาคมท้องถิ่น
เป็นหลักส าคัญเพ่ือหลีกเลี่ยงข้อสงสัยและการสอบถามรวมถึงการตรวจสอบของส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดิน (ประธานสภาท้องถิ่นในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 
15-21 สิงหาคม 2559) ดังนั้น จะเห็นได้ว่าโครงการหรือนโยบายสาธารณะที่จะได้รับการ
สนับสนุนซึ่งจะอยู่ภายใต้ขั้นตอนการท าประชาคมท้องถิ่นที่มีการยกมือเห็นชอบจาก
ประชาชนในหมู่บ้านที่เป็นส่วนใหญ่ โดยจะเรียงล าดับคะแนนจากมากไปหาน้อย ซึ่งโครงการ
หรือนโยบายสาธารณะด้านโครงสร้างพ้ืนฐานที่จะได้รับการสนับสนุนจะอยู่ในล าดับ ที่ 1 ที่ 2 
และ ที ่3 (ก านันในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 22-28 สิงหาคม 2559) 

2) ความต้องการของผู้บริหารท้องถิ่น ส าหรับการอุดหนุนนโยบายสาธารณะด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานของ อปท. ซึ่งเป็นนโยบายของผู้บริหารท้องถิ่นที่ได้คิดริเริ่มขึ้น ส่วนใหญ่
แล้วมาจากประชาชนที่เป็นกลุ่มฐานคะแนนเสียงที่ได้ขอไว้ในขณะหาเสียงหรือลงพ้ืนที่
พบปะประชาชนและเจตนารมณ์แนวคิดของผู้บริหารท้องถิ่นที่จะพัฒนาท้องถิ่นตนเอง
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เพ่ือให้เกิดความยั่งยืนในอนาคตรวมถึงการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นภายในชุมชนเพ่ือบรรจุไว้ใน
แผนพัฒนาท้องถิ่นและมักจะเป็นโครงการก่อสร้างถนนคอนกรีต โครงการก่อสร้างท่าลงน้ า 
โครงการว่างท่อระบายน้ า เป็นต้น โดยเป็นการสร้างความเชื่อมั่น ความน่าเชื่อถือ เชื่อมือ
เพ่ือให้ประชาชนในท้องถิ่นตนได้เห็น (ประธานสภาท้องถิ่นในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสาร
ส่วนบุคคล, 15-21 สิงหาคม 2559) 

3) ความต้องการของสมาชิกสภาท้องถิ่น ส าหรับการเสนอนโยบายสาธารณะ
ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานของสมาชิกสภาท้องถิ่นถือว่ามีความใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด
และเป็นผู้ที่รู้ปัญหาในพ้ืนที่ของตนและรู้ถึงความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่เป็นอย่างดี 
(ผู้บริหารท้องถิ่นในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 1-14 สิงหาคม 2559) ดังนั้น 
นโยบายสาธารณะในด้านโครงสร้างพ้ืนฐานหรือโครงการต่างๆ จึงเกิดจากการเสนอแนะ
ของสมาชิกสภาท้องถิ่นที่ได้ร่วมเสนอ จนสามารถน าไปสู่การแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นซึ่งเป็น
อ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นที่สามารถเปลี่ยนแปลง เพ่ิมเติม แก้ไขแผนพัฒนาท้องถิ่น 
สามารถด าเนินการได้และเป็นผลพลอยได้ คือ เป็นการหาเสียงในพ้ืนที่ที่ไม่ใช่ฐานคะแนน
เสียงของผู้บริหารท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง ดังนั้น ด้วยสังคมที่มีความประนีประนอมกันไม่ว่า
สมาชิกสภาท้องถิ่นที่เป็นขั้วการเมืองเดียวกันหรือต่างขั้วการเมืองผู้บริหารท้องถิ่นก็จะ
อุดหนุนสนับสนุนโครงการในทุกพ้ืนที่ 

4) ความต้องการของกลุ่มผลประโยชน์ พบว่ากลุ่มผลประโยชน์ที่มีอิทธิพลในการ
เรียกร้องต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะมาก คือ กลุ่มที่มีฐานคะแนนเสียงของผู้บริหาร
ท้องถิ่นเช่น กลุ่มผู้สูงอายุ และกลุ่มอาสาสมัครสาธารณสุขประจ าหมู่บ้าน (อสม.) กลุ่มแม่บ้าน
กลุ่มเหล่านี้ได้รับความช่วยเหลือจาก อปท. ได้อย่างรวดเร็วทันใจเป็นพิเศษ (รองประธานสภา
ท้องถิ่นในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 15-21 สิงหาคม 2559) นอกจากนี้ ยังมี
กลุ่มธุรกิจท้องถิ่นหรือผู้รับเหมางานก่อสร้างที่มีความสัมพันธ์อันดีกับผู้บริหารท้องถิ่นและ
เจ้าหน้าที่ประจ า อปท.ที่ มักจะมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจในการก าหนดนโยบายสาธารณะจาก
ผู้บริหารท้องถิ่น อปท. 

5) ความต้องการของผู้น าชุมชน (ก านัน, ผู้ใหญ่บ้าน) ในสถานะท่ีเป็นบุคคลที่ได้
ให้ความใช้เหลือและสนับสนุนกิจกรรมของ อปท. มาโดยตลอดเวลารวมถึงทราบและเข้าใจ
ปัญหาในพื้นที่ของตนเองได้เป็นอย่างดีและยังมีความใกล้ชิดสนิทสนมกับพ่ีน้องประชาชนใน
หมู่บ้าน ส าหรับการท าประชาคมท้องถิ่นหมู่บ้านแต่ละครั้งการเสนอนโยบายสาธารณะส่วน
ใหญ่มักเป็นด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน โดยมีคณะกรรมการหมู่บ้าน ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และมักจะ
เอาโครงการที่ไม่ได้รับการสนับสนุนหรือโครงการที่ตกจากแผนพัฒนาท้องถิ่นในปีก่อนๆ มา
เสนอใหม่อีกครั้ง (มัคทายกในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 29 สิงหาคม -  
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4 กันยายน 2559) และต่างให้เหตุผลความจ าเป็นในการแก้ไขปัญหาเพ่ือให้ได้รับการ
เห็นชอบจากประชาชนในหมู่บ้านและได้รับการสนับสนุนโครงการในภายหลัง อาจพบการ
แข่งขันแย่งชิงระหว่างผู้ใหญ่บ้านเพ่ือจะให้ได้โครงการพัฒนาต่างๆ ไปลงยังหมู่บ้านของตน 

หลักการในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น/การประกาศใช้แผนพัฒนาสามปี   
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ได้บัญญัติและเน้นในเรื่องของการมีส่วนร่วมทุกภาคส่วน แต่
ความเป็นจริงการด าเนินกิจงานของ อปท. กลับไม่เป็นไปตามแผนพัฒนาท้องถิ่นที่ก าหนดไว้ 
มักมีการแก้ไข เปลี่ยนแปลง เพ่ิมเติม เปลี่ยนแปลงไปจากการท าประชาคมท้องถิ่น (สมาชิก
สภาท้องถิ่นในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 15-21 สิงหาคม 2559) ท้ายที่สุดนี้ 
การก าหนดนโยบายสาธารณะตั้งอยู่บนความต้องการของผู้บริหารท้องถิ่นและความต้องการ
ของกลุ่มผลประโยชน์ โดยเฉพาะในขั้นตอนกระบวนการพิจารณาอนุมัติงบประมาณประจ าปี 
โดยในที่ประชุมสภาท้องถิ่นมักจะมีการแข่งขันช่วงชิงและชี้น าระหว่างกันเช่น ระหว่างสมาชิก
สภาท้องถิ่นกับสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือระหว่างผู้บริหารท้องถิ่นกับสมาชิกสภาท้องถิ่น โดยมี
การต่อรองข้อตกลงระหว่างกันก่อนการประชุมเพ่ือท าทุกวิถีทางให้ได้นโยบายสาธารณะใน
ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานตามที่ตนเองต้องการไม่ว่าจะเป็น โครงการก่อสร้างถนนคอนกรีต 
โครงการก่อสร้างท่อระบายน้ า โครงการก่อสร้างท่าลงน้ า เนื่องจาก กลุ่มประชาชนมีความ
ต้องการและได้รับความเดือดร้อน เช่น ถนนมีน้ าขังเมื่อฝนตก ถนนเป็นหลุมเป็นบ่อ เป็นต้น 
การแข่งขันแย่งชิงอาจจะยกระดับความรุนแรงได้และถูกแทรกแซงจากกลุ่มผลประโยชน์
ท้องถิ่นที่ได้รับประโยชน์จากโครงการต่างๆ เช่น ผู้รับเหมางานก่อสร้าง 

จากสิ่งที่กล่าวมาทั้งหมดสามารถอธิบายการเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะโดยสังเขป
ได้ ดังนี้ กระบวนการเริ่มต้นตั้งแต่การท าประชาคมท้องถิ่น เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมมี
ข้อเสนอและการเรียกร้องของกลุ่มฐานคะแนนเสียงของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภา
ท้องถิ่นบางส่วนจะอาศัยการท าประชาคมท้องถิ่นเพื่อเรียกร้องความต้องการของตนเองและ
บนความต้องการนโยบายสาธารณะส่วนใหญ่มักมาจากการชี้น าจากผู้น าชุมชน เช่น ก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน คณะกรรมการหมู่บ้าน ในลักษณะของการเป็นประชาธิปไตยในสังคมชนบทหรือ
สังคมกึ่งเมืองกึ่งชนบทที่มีลักษณะ Guided Democracy หรือ ประชาธิปไตยแบบชี้น าโดย
ผู้น าชุมชนเป็นบุคคลที่ส าคัญและสามารถชี้น าหรืออาจถึงขั้น“สั่งการ” ในการตัดสินใจของ
ประชาชน เนื่องจาก ประชาชนส่วนใหญ่ในชนบทยังไม่ทราบถึงบทบาทหน้าที่ของตัวเอง
รวมถึงขาดความเข้าใจในการปกครองแบบประชาธิปไตยอย่างแท้จริงรวมถึงลักษณะ
วัฒนธรรมทางอ านาจในสังคมไทย ส่วนในขั้นตอนต่อจากการท าประชาคมท้องถิ่น คือ การ
รวบรวมปัญหา ข้อเสนอ ความต้องการจากการท าประชาคมท้องถิ่นมาจัดท าแผนพัฒนาท้อง
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สามปีและขั้นตอนการพิจารณาเพ่ืออนุมัติแผนและขั้นตอนการแก้ไข เพ่ิมเติม เปลี่ยนแปลง
แผนพัฒนาท้องสามปี ซึ่งเป็นอ านาจของผู้บริหารท้องถิ่น  

ประเด็นที่ 2: ปัจจัยทางการเมืองที่มีบทบาทในการก าหนดนโยบายทางด้าน
โครงสร้างพื้นฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ในพื้นที่ท าการศึกษา 

ภายใต้กรอบกฎหมายที่ก าหนดไว้ซึ่งได้พบถึงข้อมูลจากการสัมภาษณ์ โดยมีรูปแบบ
วิธีการที่มีบุคคลที่เกี่ยวข้องและเกี่ยวพันในกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะและขั้นตอน
การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. ซึ่งมีวิธีการรูปแบบ ดังนี้ 

1) การแข่งขันของกลุ่มผลประโยชน์ภายใต้การก าหนดนโยบายในด้านโครงสร้าง
พื้นฐาน โดยมีการแย่งชิงโครงการหรือนโยบายสาธารณะภายใต้กระบวนการก าหนดนโยบาย
สาธารณะของ อปท. ในพ้ืนที่อยู่ การแข่งขันระหว่างพ้ืนที่กับพ้ืนที่ เช่น การสนับสนุนโครงการ
ของผู้บริหารท้องถิ่นมักจะอุดหนุนเฉพาะพ้ืนที่ระหว่างพ้ืนที่เป็นฐานคะแนนเสียงของผู้บริหาร
ท้องถิ่นก่อนและส่วนใหญ่จะมีการอุดหนุนโครงการบางพ้ืนที่ (ก านันในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, 
การสื่อสารส่วนบุคคล, 22-28 สิงหาคม 2559) เป็นต้น การแข่งขันระหว่างสมาชิกสภาท้องถิ่น
กับผู้บริหารท้องถิ่น เช่น การพูดคุยเจรจาต่อรองกันส่วนใหญ่ผู้บริหารท้องถิ่นมักจะได้เปรียบ
เพราะทราบถึงบทบาทอ านาจหน้าที่ได้เป็นอย่างดี เมื่อมีโอกาสเข้ามาดูแลกิจการภายใน
องค์กร ล าดับแรกก็จะค านึงถึงพ้ืนที่ได้รับเสียงสนับสนุนเป็นประการส าคัญ (ผู้บริหารท้องถิ่น
ในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 1-14 สิงหาคม 2559) เป็นต้น และการแข่งขัน
ระหว่างสมาชิกสภาท้องถิ่นกับสมาชิกสภาท้องถิ่น เช่น เมื่อถึงเวลามีการประชุมสภาว่าด้วย
เรื่องการแก้ไข เปลี่ยนแปลงหรือเพ่ิมเติม โดยเฉพาะนโยบายด้านโครงสร้างพ้ืนฐานจะมีสมาชิก
สภาท้องถิ่นกับสมาชิกสภาท้องถิ่นบางกลุ่มที่จะมีการพูดคุยสอบถามความต้องการของ
หมู่บ้านเพ่ือนสมาชิกสภาท้องถิ่นระหว่างกันและสมาชิกสภาท้องถิ่นบางคนไม่เข้าใจและไม่
ทราบรายละเอียดโดยจะเอาตนเองเป็นศูนย์กลาง พวกใครเยอะก็ได้เปรียบ โดยไม่มีการ
ค านึงถึงความเท่าเทียมกันและหากตามใจเพื่อนสมาชิกสภาท้องถิ่นมากไปก็จะส่งผลกระทบ 
ในการด าเนินงาน (ผู้บริหารท้องถิ่นในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 1-14 
สิงหาคม 2559) ดังนั้น ภายใต้การแข่งขันที่มีการเจรจาต่อรองพูดคุยระหว่างกันโดย 
ต่างฝ่ายต่างได้รับประโยชน์ แต่ทั้งนี้สถานะว่าด้วยเรื่องบทบาทอ านาจหน้าที่ของแต่ละฝ่าย 
มีความไม่เท่ากันและส่วนใหญ่ผู้บริหารท้องถิ่นมักจะได้เปรียบกว่าฝ่ายอื่นๆ จะเกิดขึ้นใน ทต.  
บางแห่งและ อบต. บางแห่ง  

อย่างไรก็ดี ส าหรับการก าหนดนโยบายสาธารณะของท้องถิ่นส่วนใหญ่ในพื้นที่ผู้วิจัย
ได้พบข้อมูลจากการสัมภาษณ์ได้อธิบายว่าล้วนเป็นไปตามกลไกและเป็นไปตามความต้องการ
ของพ่ีน้องประชาชน ดังนั้น การก าหนดนโยบายด้านโครงสร้างพ้ืนฐานภายใต้แผนพัฒนา
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ท้องถิ่นสามปีจนมีความส าคัญที่เป็นสายพานจนน าไปสู่ขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีที่อยู่ภายใต้กฎหมายที่ก าหนดไว้อย่างชัดเจน แต่ในทางปฏิบัติก็มักจะแอบ
แฝงด้วยผลประโยชน์ 

2) การแทรกแซงหรือชี้น าในการท านโยบายสาธารณะ ส าหรับการจัดท านโยบาย
สาธารณะของ อปท. ส่วนใหญ่อาศัยกลไกตามแผนพัฒนาท้องถิ่นสามปีที่ก าหนดไว้ชัดเจนเพ่ือ
จัดสรรทรัพยากรของ อปท. ที่อุดหนุนหรือสนับสนุนงบประมาณมายังหมู่บ้านซึ่งส่วนใหญ่เป็น
ความต้องการของประชาชน แต่ภายใต้ข้ออ้างความต้องการของประชาชนก็ยังมีการแทรกแซง
หรือชี้น าโดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องในการจัดสรรทรัพยากรประโยชน์เพ่ือเลือกพ้ืนที่เลือก
ผู้รับเหมางานก่อสร้าง โดยค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่างกลุ่มคนหรือคนบางกลุ่มและ
กลุ่มธุรกิจท้องถิ่นที่เข้ามาเกี่ยวข้อง จากกลุ่มที่กล่าวมาก่อนหน้านี้หากต้องการโครงการหรือ
รูปแบบต่างๆ การใช้ช่องทางชี้น าภายใต้ขั้นตอน การท าประชาคมท้องถิ่นโดยมีก านัน 
ผู้ใหญ่บ้าน คณะกรรมหมู่บ้าน มักชี้น าในการตัดสินใจของประชาชน เช่น การคิดโครงการ
ต่างๆ ไว้ล่วงหน้า (มัคทายกในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 29 สิงหาคม - 4 
กันยายน 2559) รวมถึงการให้เหตุผลจ าเป็นของโครงการ ต่อมาการแทรกแซงหรือชี้น าที่อยู่
ภายในขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเช่นกัน ส าหรับขั้นตอนนี้ถือว่าเป็นสิ่ง
ส าคัญอย่างยิ่งโดยจะมีบุคคลที่มีบทบาทมากที่สุดคือผู้บริหารท้องถิ่นและปลัดประจ าองค์กร
มักใช้ช่องทางนี้เพ่ือแทรกแซงหรือชี้น าสมาชิกสภาท้องถิ่นเพ่ือเห็นชอบและเห็นด้วยกับกิจการ
ที่จะด าเนินการ โดยสามารถโยกงบประมาณเพ่ือมาอุดหนุนกิจกรรมก่อน-หลัง ดังนั้น บทบาท
ของฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ าสามารถขับเคลื่อนกิจการภายในองค์กรคือ
ผู้บริหารท้องถิ่น รองลงมาปลัดประจ าองค์กร รวมถึงกลุ่มผลประโยชน์ที่มีส่วนร่วม  

3) การเจรจาต่อรองระหว่างกลุ่มต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะ จะเห็นได้ว่า
ปัจจัยที่สามารถเปลี่ยนแปลงหรือเข้ามามีอิทธิพลก าหนดสิ่งต่างๆ มีทั้งปัจจัยการเมืองภายใน
องค์กรและปัจจัยการเมืองภายนอกองค์กร ที่เข้ามามีบทบาทและมีส่วนร่วมในการก าหนด
นโยบายสาธารณะพบว่ามีการเจรจาต่อรองระหว่างกลุ่มภายใต้การก าหนดนโยบายสาธารณะ
ที่ยังคงอยู่ โดยเริ่มต้นจากผู้น าชุมชนมีการเจรจาต่อรองผู้บริหารท้องถิ่น หรือ ประชาชนเจรจา
ต่อรองผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น และสมาชิกสภาท้องถิ่นมีการเจรจาต่อรอง
ผู้บริหารท้องถิ่น และผู้บริหารท้องถิ่นมีการเจรจาต่อรองสมาชิกสภาท้องถิ่น และ สมาชิกสภา
ท้องถิ่นมีการเจรจาต่อรองกันระหว่างสมาชิกสภาท้องถิ่น และสุดท้าย ปลัดประจ าองค์กร 
มีการเจรจาต่อรองสมาชิกสภาท้องถิ่น และส่วนใหญ่มักจะเป็นปลัดประจ าองค์กรที่จะเป็น 
ผู้เจรจาต่อรองเกือบทุกองค์กร ภายใต้การเจรจาต่อรองก็เพ่ือหาข้อตกลงร่วมกันและจัดสรร
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โครงการให้เหมาะสม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเจรจาต่อรองกันในเรื่องแลกเปลี่ยนระหว่าง
คะแนนเสียงกับโครงการหรือนโยบายช่วงเวลาก่อนการเลือกตั้ง-หลังการเลือกตั้ง 

4) การสนับสนุนประโยชน์ภายใต้การก าหนดนโยบายสาธารณะโดยค านึง
ความสัมพันธ์ส่วนตัว ส าหรับการก าหนดนโยบายสาธารณะของ อปท. มักจะค านึงถึง
ความสัมพันธ์ส่วนตัวเช่น ญาติ พวกพ้อง ขั้วการเมือง โดยพบว่าในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะของ อปท. ยังมีการค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัวมากที่สุดโดยพบทั้ง 2 กระบวนการ 
คือ (1) กระบวนการพิจารณาว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (โดยสนับสนุนประโยชน์
ให้แก่กลุ่มบุคคลที่เป็นฐานคะแนนเสียง) (2) กระบวนการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ  
(มีการสนับสนุนกิจการแก่ผู้รับเหมาก่อสร้างที่มีความสัมพันธ์ส่วนตัว) เช่น ผู้บริหารท้องถิ่น
เป็นขั้วการเมืองเดียวกันและเป็นเพ่ือนพ้องกับผู้บริหารท้องถิ่นแต่อยู่ต่างองค์กร (สมาชิกสภา
ท้องถิ่นในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 15-21 สิงหาคม 2559) โดยทั้งสอง
กระบวนการนี้ ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่น และข้าราชการประจ าองค์กรบางคนมี
ปฏิสัมพันธ์กันในลักษณะผู้ให้อุปถัมภ์กับผู้รับอุปถัมภ์ที่ต่างฝ่ายต่างแลกประโยชน์ซึ่งกันและกัน  

5) การให้เงินค่าส่วนต่างหรือเรียกภาษาชาวบ้านว่าค่าเงินทอน ค่ากาแฟ ค่าขนม 
ภายใต้การก าหนดนโยบายสาธารณะที่เชื่องโยงไปถึงกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติของ 
อปท. ของอ าเภอแห่งนี้ โดยพบว่ากลุ่มธุรกิจท้องถิ่น ผู้รับเหมางานก่อสร้างมีให้เงินค่าส่วนต่าง
หรือเปอร์เซ็นต์โดยถือว่าเป็นธรรมเนียมหรือสินน้ าใจเล็กๆ น้อยๆ ที่ช่วยกิจการงานก่อสร้างของ
กลุ่มธุรกิจ (กลุ่มผู้ที่ได้รับการสนับสนุนงานก่อสร้างในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 
14-20 กันยายน 2559) โดยไม่ได้มีการเรียกเงินค่าส่วนต่างจาก อปท. เลย ดังนั้น การให้ค่าส่วน
ต่างๆ กลุ่มธุรกิจมีการน ามาให้เอง (สมาชิกสภาท้องถิ่นในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วน
บุคคล, 15-21 สิงหาคม 2559) โดยผู้รับเหมางานก่อสร้างไปแล้วและกลุ่มธุรกิจท้องถิ่นที่  
ต่างฝ่ายต่างสนับสนุนเกื้อหนุนซึ่งกันและกันในรูปแบบต่างๆ โดยมีการค านึงถึงบุคคลหรือกลุ่ม
บุคคลที่มีความสัมพันธ์ส่วนตัวใกล้ชิด ซึ่งกลุ่มที่ได้รับงานก่อสร้างก็คาดหวังที่จะได้รับงาน 
ในครั้งต่อไปจาก อปท. ดังนั้นแล้ว ปัจจัยการให้ค่าส่วนต่างจึงเป็นสิ่งที่ส าคัญและสร้าง 
แรงกดดันในการตัดสินใจของผู้ที่เกี่ยวข้องเพ่ือที่จะด าเนินการจัดสรรทรัพยากรภายในองค์กร 
โดยประโยชน์ทั้งหมดก็จะได้ตกไปกับกลุ่มของตนเองไม่ผิดกฎหมายที่ก าหนดไว้ 

ประเด็นที่ 3: ปัญหาอุปสรรคที่เกิดจากปัจจัยทางการเมืองในการก าหนด
นโยบายสาธารณะทางด้านโครงสร้างพื้นฐานภายใต้แผนพัฒนาสามปีใน อปท. ในพื้นที่
ท าการศึกษา 

1) เกิดความล่าช้าในการแก้ไขปัญหา โดยปัจจัยมูลเหตุที่ผลส่งให้เกิดความล่าช้า
ซึ่งบางหมู่บ้านของอ าเภอแห่งนี้ “ไม่ได้รับโครงการอะไรสักอย่างในระยะเวลา 5-7 ปี” 
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(ผู้ใหญ่บ้านในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 22-28 สิงหาคม 2559) ดังนั้น
การท าประชาคมท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในทุกครั้งไม่มีความหมายและไม่มีการด าเนินงานตาม
แผนพัฒนาท้องถิ่นที่ไว้ตั้งแต่แรก ส่วนใหญ่ได้รับการชี้แจงผู้บริหารท้องถิ่นและปลัดประจ า
องค์กรว่างบประมาณไม่พอเพียงจะต้องเฉลี่ยกันดังนั้นโครงการที่จ าเป็นจริงๆ ก็อาจไม่มี
โอกาส ปัญหา ความต้องการของคนท้องถิ่นที่ไม่ได้รับการจัดการในเวลาที่เหมาะสม  

2) ขาดความอิสระในการตัดสินใจ ประชาชนบางคนบางกลุ่มมักตกอยู่ภายใต้บุคคล
ที่มีบทบาทอ านาจหน้าที่ที่เหนือกว่าและมีความเชื่อถือผู้น าชุมชน คณะกรรมการหมู่บ้าน  
กลุ่มผู้สูงอายุ ฯลฯ โดยบุคคลเหล่านี้มักมีอิทธิพลในการตัดสินใจภายใต้ขั้นตอนการท า
ประชาคมท้องถิ่น ดังนั้น การเสนอหรือการเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะของอ าเภอแห่งนี้
มักจะขึ้นอยู่กับกลุ่มอิทธิพลบางกลุ่ม ภายใต้การพิจารณาของสภาท้องถิ่นโดยสมาชิกสภา
ท้องถิ่นส่วนหนึ่งก็ขาดความมั่นใจ ขาดความเชื่อมั่น ขาดความรู้ความเข้าใจในเรื่องกรอบ
กฎหมายของท้องถิ่นที่ก าหนดไว้ 

3) ความไม่เข้าใจบทบาทอ านาจหน้าที่ของประชาชน การขาดความเข้าใจของ 
การเป็นพลเมืองที่ดี โดยส่งผลให้การด าเนินงานวิธีปฏิบัติที่ถูกต้องประชาชนส่วนใหญ่ 
มักเคยตัวและยังไม่ตระหนักถึงความเข้าใจอย่างลึกซึ้งในระบบประชาธิปไตย โดยเข้าใจเพียง
ว่าเป็นการเลือกตั้งอย่างเดียว ซึ่งส่งผลถึงการเลือกผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่นที่  
ยังขาดความรู้ ความเชื่อมั่น ไม่กล้าตรวจสอบ ทั้งๆ ที่ภายใต้เจตนารมณ์ของกฎมายที่ก าหนด
ไว้ให้มีการตรวจสอบถ่วงดุลในสภาท้องถิ่น ด้วยสั งคมกึ่งเมืองกึ่งชนบทของอ าเภอแห่งนี้ 
ที่มีวัฒนธรรมประนีประนอมถ้อยทีถ้อยอาศัยกันจึงส่งผลให้มีการใช้อ านาจหน้าที่เพ่ือเกื้อกูล
ให้แก่กลุ่มคนบางกลุ่มโดยวิธีที่ดูเหมือนถูกต้องตามระเบียบ แต่ไม่ถูกต้องกับหลักนิติธรรม 

4) ความไม่เสมอภาคในการพัฒนา การที่คนเรามีการอุปถัมภ์มากจนเกินไป 
ก็สามารถเป็นบ่อเกิดในเรื่องประโยชน์ทับซ้อน ที่มีการเลือกพ้ืนที่ชุมชนหรือเลือกหมู่บ้านและ
การเลือกกลุ่มธุรกิจท้องถิ่น ประมาณว่าเลือกที่รักมักที่ชัง ซึ่งบางหมู่บ้านไม่ค่อยได้รับ
ประโยชน์จาก อปท. เลยก็ว่าได้ ดังนั้น การที่จะสนับสนุนโครงการให้แก่กลุ่มประชาชนหรือ
สนับสนุนกิจการให้แก่กลุ่มธุรกิจท้องถิ่น โดยผู้บริหารท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ประจ าองค์กร 
ที่มีความรู้เข้าใจ ช่องว่างทางกฎหมายที่สามารถปฏิบัติได้ มักจะใช้วิธีการโยกย้าย แก้ไข 
เปลี่ยนแปลง เพ่ิมเติม (ประธานสภาในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 15-21 
สิงหาคม 2559) ภายในแผนพัฒนาท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นโครงการ จ านวนงบประมาณ  
สิ่งต่างๆ เหล่านี้ล้วนสามารถท าได้ 

5) การสร้างวัฒนธรรมในสิ่งที่ไม่ถูกต้อง คือ การให้ค่าส่วนต่างของผู้กลุ่มผู้รับเหมา
งานก่อสร้างโดยบุคคลที่มีอ านาจหน้าที่ก็คือผู้บริหารท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ประจ า อปท. ของ



การเมืองในการก าหนดนโยบายสาธารณะ • คมสันต์ บัวติบ๊ และจันทนา สทุธิจาร ี

20 

อ าเภอแห่งนี้ที่มักใช้ความรู้ ความเข้าใจ รวมถึงช่องว่างทางกฎหมายเพ่ือหาประโยชน์  
การให้ค่าส่วนต่างหรือเงินเปอร์เซ็นต์ของกลุ่มผู้รับเหมางานก่อสร้างเพ่ือ “แสดงถึงค าขอบคุณ
และการคาดหวัง” (สมาชิกสภาท้องถิ่นในเขต ทต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 15-21 
สิงหาคม 2559) ในการรับงานครั้งต่อไป ด าเนินการหรือวิธีการแบบนี้จะส่งผลกระทบถึง
คุณภาพของงานก่อสร้างและการสูญเสียประโยชน์ที่จะได้รับของ อปท. เนื่องจาก การตรวจสอบ
งานของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องไม่มีความเข้มข้น มักเกรงใจ เห็นใจกัน อะลุ่มอล่วยกัน เป็นต้น 

ประเด็นสุดท้าย: ข้อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาจากปัจจัยทางการเมือง
ในการก าหนดนโยบายสาธารณะของ อปท. 

ภายใต้การก าหนดนโยบายสาธารณะทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐานใน อปท. ของ
อ าเภอแห่งนี้ได้รับข้อมูลจากการสัมภาษณ์ที่จะต้องด าเนินการแก้ไขปัญหาอันเกิดจากปัจจัย
ทางการเมือง  

1) ควรจ ากัดวาระท างาน (ประธานสภาท้องถิ่นในเขต อบต. และ ทต. แห่งหนึ่ง, 
การสื่อสารส่วนบุคคล, 15-21 สิงหาคม 2559) ได้เสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาที่
สอดคล้องกันเพ่ือไม่ให้เกิดสภาวะผูกขาดอ านาจซึ่งถือว่าเป็นการตัดวงจรอันเกิดจากปัจจัย
ทางการเมืองภายใน อปท. จะต้องมีการจ ากัดวาระการท างานซึ่งเริ่มต้นตั้งแต่ ก านัน ผู้ใหญ่ 
ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่น และการโยกย้ายข้าราชการประจ าองค์กรในระดับ
หัวหน้าส่วนและปลัด เพ่ือไม่ให้เกิดผูกอ านาจที่ฝังลึกในพ้ืนที่และไม่ให้ได้สร้างวัฒนธรรม
เก่าๆ และเพ่ือตัดโอกาสการสร้างอิทธิพลในพื้นท่ี 

2) ควรให้ความรู้เกี่ยวกับความเป็นประชาธิปไตยให้แก่ภาคประชาชน (ท้องถิ่น
อ าเภอ ณ ที่ท าการอ าเภอแห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 12 กันยายน 2559) เป็นการ
พัฒนาคนในชุมชนระดับท้องถิ่นเพ่ือส่งเสริมทักษะองค์ความรู้ โดยให้มีการจัดตั้งหน่วยงาน
ประชาสัมพันธ์ในระดับอ าเภอมีเจ้าหน้าที่จากส่วนภูมิภาคระดับอ าเภอดูแลและ
ประสานงานในระดับหมู่บ้าน เพ่ือด าเนินการเข้าค่ายท ากิจกรรมเพ่ือเข้าใจและตระหนัก 
เชื่อมั่น ศรัทธาต่อการปกครองในระบบประชาธิปไตย เช่น การเป็นพลเมือง บทบาทหน้าที่
ของตนเอง วิธีการตรวจสอบถ่วงดุลการท างานของ อปท. ของอ าเภอแห่งนี้ภายใต้แนว
ทางการพัฒนาระบบการเมืองให้เป็นประชาธิปไตย 

3) ควรกระจายทรัพยากรให้ทั่วถึง จะต้องปฏิบัติและด าเนินงานตามแผนพัฒนา
ท้องถิ่นสามปีตั้งแต่แรกโดยไม่มีการแก้ไข เพ่ิมเติม เปลี่ยนแปลงใดๆ ทั้งสิ้น โดยรัฐบาลจะต้อง
อุดหนุนงบประมาณแก่ อปท. ให้มากขึ้น (ผู้บริหารท้องถิ่นในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสาร
ส่วนบุคคล, 1-14 สิงหาคม 2559) อีกทางหนึ่งและจะต้องสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาล 
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ซึ่งก็คือ หลักการบริหารการจัดการบ้านเมืองที่ดี ควรน าหลักนี้มาร่วมตัดสินใจแก้ไขปัญหา
ต่างๆ ที่เกิดขึ้น 

4) ควรตั้งองค์กรตรวจสอบ/กลั่นกรอง โดยต้องประจ าการท่ีจังหวัดเพ่ือเกิดความ
รวดเร็วในการตรวจสอบและรวมถึงความเข้มข้นทั้งข้อมูลเอกสาร ข้อมูลค้นพบในเชิงลึกบุคคล
ที่มีความข้องเกี่ยว ตั้งแต่กระบวนการก าหนดนโยบาย กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ 
กระบวนการติดตามและประเมินผล     

“ซึ่งผมมองว่าจะต้องแก้กฎหมายเรื่องอ านาจหน้าที่ของผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องมี
ข้อจ ากัดที่ชัดเจนและจะต้องให้ความรู้ความเข้าใจแก่สมาชิกสภาท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นด้าน
กฎหมายและรวมถึงบทบาทอ านาจหน้าที่ของตนเอง เพ่ือคอยตรวจสอบถ่วงดุลอ านาจกับ
ผู้บริหารท้องถิ่น” (ปลัด อปท. ในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล, 8-14 สิงหาคม 
2559)  

ดังนั้น หลักการตรวจสอบถ่วงดุลซึ่ งอยู่ ในวิถีทางของการปกครองในระบบ
ประชาธิปไตย เช่น การเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะมีวัตถุประสงค์เพ่ืออะไรและ 
มีเจตนารมณ์เพ่ือส่วนรวม รวมถึงหลักความคุ้มค่าของทุกๆ อปท. ของอ าเภอแห่งนี้ให้ค านึง 
ถึงด้านดังกล่าว 

5) ควรเพิ่มบทลงโทษ ในการปฏิบัติงานของ อปท. หากค้นพบว่ามีการเลือกหรือ 
มีการอุดหนุนเฉพาะกลุ่มบุคคล (ปลัด อปท. ในเขต อบต. แห่งหนึ่ง, การสื่อสารส่วนบุคคล,  
8-14 สิงหาคม 2559) เช่น การเอ้ือประโยชน์ให้แก่กลุ่มของตนเองและการสนับสนุนทรัพยากร
เฉพาะกลุ่มบุคคลโดยไม่ยึดถือประโยชน์ของชุมชนและส่วนรวม จะต้องมีบทลงโทษท่ีชัดเจน
เด็ดขาด รวมทั้งการตัดสิทธิ์ทางการเมือง เช่น จ าคุกให้หนัก ปรับให้หนัก ตัดอนาคต  
(ปลัด อปท. ในเขต อบต., การสื่อสารส่วนบุคคล, 8-14 สิงหาคม 2559) 

 
9. อภิปรายผลการวิจัย 

อ ำนำจ อิทธิพล ผลประโยชน์ในนโยบำยสำธำรณะในระดับท้องถิ่นภำยใต้ควำม
อ่อนแอ ขีดจ ำกัด ของกำรเมืองภำคประชำชน และแนวทำงกำรแก้ไข 

ส าหรับการปฏิบัติงานของ อปท. ตามความหมายของค าว่าวิธีการกระจายอ านาจ 
“Decentralization means” คือ ต้องอยู่บนหลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นรวมถึงความเป็นอิสระการก าหนดนโยบาย 
การปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง  
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การท าประชาคมท้องถิ่น  ในการท าประชาคมท้องถิ่นมีความส าคัญและ 
ความจ าเป็นในขั้นตอนของการก าหนดนโยบายสาธารณะ เพราะเป็นโอกาสที่ประชาชน 
จะได้เสนอนโยบายสาธารณะให้แก่ อปท. เพ่ือให้ทราบถึงความต้องการของประชาชนใน
ท้องที่ตามแนวคิดของ Anderson (อ้างถึงใน ธันยวัฒน์ รัตนสัค, 2555, น. 161) เพ่ือเตรียม
ร่างข้อเสนอนโยบาย โดยขั้นตอนนโยบายสาธารณะล าดับวิธีการนี้เกี่ยวข้องกับการพิจารณา
ข้อเสนอนโยบายและผู้ที่มีส่วนริเริ่มเตรียมข้อเสนอนโยบายจะได้รับการเตรียมจากหลายฝ่าย 
โดยผู้ก าหนดนโยบายที่เป็นทางการ ได้แก่ ผู้บริหารท้องถิ่น หรือ สมาชิกสภาท้องถิ่นและ
เจ้าหน้าที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นผู้เตรียมข้อเสนอร่างนโยบายเข้าสู่วาระการพิจารณาเชิงนโยบาย
ด้วยตนเอง หรือผ่านการเตรียมของหน่วยงานราชการหรือหน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องใน
นโยบายเพ่ือน าไปสู่แนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นภายใต้ขั้นตอนการท าประชาคมท้องถิ่น
ก็มีกลุ่มฐานคะแนนเสียง กลุ่มอาสาสมัครสาธารณสุขประจ าหมู่บ้าน (อสม.) กลุ่มผู้สูงอายุ 
กลุ่มผู้น าชุมชน กลุ่มสมาชิกสภาท้องถิ่นใช้ช่องทางดังกล่าวเพ่ือเรียกร้องถึงความต้องการและ
สามารถสร้างแรงกดดันให้แก่ผู้บริหารท้องถิ่นตามแนวคิดของ Salisbury (1975, pp. 209-
218) โดยกลุ่มผลประโยชน์ท าหน้าที่เสนอข้อเรียกร้องข้อเสนอแนะหรือกดดันต่อการ
ตัดสินใจของรัฐเพ่ือให้ประชาชนเชื่อตามแล้วหันมาให้การสนับสนุนในข้อเรียกร้องหรือ
ข้อเสนอแนะของกลุ่มเพ่ือเสนอข้อเรียกร้อง ข้อเสนอแนะหรือกดดันต่อการตัดสินใจของ
ผู้บริหารท้องถิ่นและยังมีการชี้น าของก านัน ผู้ใหญ่บ้านที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจเพ่ือท า 
การยกมือขอความเห็นจากประชาชนมาร่วมกันเสนอนโยบายสาธารณะลักษณะนี้มักจะ
เกิดขึ้นในสังคมแบบชนบทและสังคมกึ่งเมืองกึ่งชนบทที่มีการปกครองแบบชี้น าและเรียก 
ในภาษาวิชาการว่า “ประชาธิปไตยแบบชี้น า”  

ผลการศึกษาดังกล่าวมีความคล้ายคลึงกับงานของ ศิริพงษ์ เศรษฐสนิท (2543)  
ได้ศึกษาเกี่ยวกับ “การเมืองการก าหนดนโยบายสาธารณะในระดับท้องถิ่น: กรณีศึกษา
องค์การบริหารส่วนต าบลสบเตี๊ยะ อ าเภอจอมทอง จังหวัดเชียงใหม่” ที่อธิบายว่าเป็นสังคม
ถ้อยทีถ้อยอาศัยและมีวัฒนธรรมที่มีความใกล้ชิดกันและได้ร่วมมือกันเพื่อการสร้างนโยบาย
สาธารณะ แต่ก็ตกอยู่ภายใต้การชี้น าของผู้น าชุมชน จากสิ่งที่ปรากฏขึ้นในการท าประชาคม
ท้องถิ่นจะทราบถึงความต้องการของประชาชนหลายกลุ่ม ดังนั้นแล้ว การเกิดขึ้นของนโยบาย
สาธารณะในแต่ละหมู่บ้านก็มาจากแผนพัฒนาท้องถิ่นสามปีซึ่งก็อยู่ภายใต้พ้ืนฐานแนวคิดการ
กระจายอ านาจสอดคล้องกับงานศึกษาของสุนัชญา มีชัย (2552, น. 8) กล่าวไว้ว่าเป็นการจัด
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและการปกครองภายในประเทศ โดยยึดหลักการที่เห็นได้อย่าง
ชัดเจนคือ การมอบหรือแบ่งภารกิจรวมถึงกิจการต่างๆและในอ านาจการปกครองจากรัฐบาล
กลางไปสู่พ่ีน้องประชาชนในท้องถิ่นที่สามารถจะด าเนินการหรือกิจการได้อย่างอิสระ โดย
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ความอิสระของอ านาจในการพิจารณาและการตัดสินใจมีความพอเหมาะและอยู่บนขอบเขต
ของกฎหมายที่บัญญัติไว้ 

ส่วนในขั้นตอน การพิจารณาวิเคราะห์นโยบาย เป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ประจ า
องค์กรที่ได้รวบรวมข้อมูลจากการท าประชาคมท้องถิ่นเพ่ือท าเป็นร่างแผนพัฒนาและ
เรียงล าดับความส าคัญของนโยบายสาธารณะตามแนวคิด ธันยวัฒน์ รัตนสัค (2555, น. 170-
171) เพ่ือก าหนดสภาพที่ก่อให้เกิดความต้องการ (Need) ความขาดแคลน (Deprivation) 
หรือความไม่พอใจ (Dissatisfaction) ซึ่งเกิดผลให้มีการแสวงหาแนวทางแก้ไข ซึ่งการแสวง
แนวทางแก้ไขปัญหานี้อาจจะท าโดยตัวประสบปัญหาเอง หรืออาจมีการด าเนินการแทนโดย
บุคคลหรือกลุ่มบุคคลอ่ืนก็ได้ 

อย่างไรก็ตาม การตัดสินใจ/อนุมัติ เป็นหน้าที่ของผู้บริหารท้องถิ่นและผู้ที่เกี่ยวข้อง
ในการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นสามปีและประกาศใช้แผนพัฒนาท้องถิ่น ตามที่มีการท า
ประชาคมท้องถิ่นตามหมู่บ้านที่ได้ร่วมกันเสนอแนะโครงการต่างๆ ขึ้นมา ในการพิจารณา
ตัดสินใจของผู้บริหารท้องถิ่นที่จะค านึงถึงกลุ่มบุคคล หมู่บ้าน ชุมชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 
ในทุกกระบวนการตามแนวคิดของ ไพโรจน์ วิไลนุช (2557, น. 52-55) ที่อธิบายว่า บุคคล 
ชุมชน หรือองค์การที่ให้ความสนใจต่อผลการด าเนินการและกิจกรรมขององค์กร แผนงาน  
ซึ่งผลการด าเนินงานขององค์กรและแผนงานนั้นสามารถส่งผลบวกและผลลบต่อผู้มีส่วนได้
ส่วนเสีย และคณะกรรมการก็จะบรรจุโครงการที่ประชาชนได้เสนอมาทั้งหมด 

สิ่งที่ส าคัญที่สุด การอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นหน้าที่ของผู้บริหาร
ท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นร่วมกันประชุมสภาเพ่ือขอความเห็นชอบและปลัดประจ า
องค์กรในสถานะที่เป็นบุคคลที่มีความรู้ ความสามารถ และมีข้อมูลสถิติขององค์กรเป็นอย่างดี 
ส าหรับขั้นตอนการพิจารณาเพ่ืออนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ด้วยโครงสร้างการเมือง
ในสังคมแบบคนบ้านเดียวกันยังมีการแย่งชิงทรัพยากรที่มีอยู่ในองค์กรอย่างจ ากัดเพ่ือได้รับ
การจัดสรรไปตามพ้ืนที่ของหมู่บ้านตนเอง จึงส่งผลให้บุคคลที่มีบทบาทส าคัญคือผู้บริหาร
ท้องถิ่นโดยมีสถานะที่เป็นบุคคลที่มีอ านาจการตัดสินใจจัดสรรด าเนินกิจการภายในองค์กร
และการตัดสินใจต่างๆ ของผู้บริหารท้องถิ่นก็จะต้องถามความเห็นชอบของสมาชิกสภา
ท้องถิ่น ดังนั้น จึงมีการเกิดปัจจัยขึ้นหลายๆ อย่างเพ่ือให้มีความสะดวกและไม่มีอุปสรรคของ
การด าเนินงานของผู้บริหารท้องถิ่น ก็ส่งผลให้มีการเจรจาต่อรองระหว่างสมาชิกสภาท้องถิ่น 
โดยจัดสรรนโยบายสาธารณะให้แก่กันตามแนวคิดของ Easton (1953, pp. 129-141)  
ได้อธิบายไว้ว่า การเมือง คือ การใช้อ านาจหน้าที่ที่สามารถบันดาลให้เป็นไปตามความ
ประสงค์ โดยเฉพาะในเรื่องของการจัดสรรแจกแจงทรัพยากรสิ่งที่มีคุณค่าต่างๆให้กับสังคม
อย่างชอบธรรม อย่างไรก็ดี นโยบายสาธารณะที่ผู้บริหารท้องถิ่นที่อุดหนุนหรือสนับสนุนมักมี
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การค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัวระหว่างสมาชิกสภาท้องถิ่นและพ้ืนที่มวลชนภายใต้แนวคิด
ของ ปิยนาถ บุนนาค (2545, น. 214-215) ที่กล่าวไว้ว่า การที่มีความสัมพันธ์ร่วมกันแบบ
เฉพาะเจาะจงที่เป็นกรณีพิเศษ โดยมีบุคคลกับบุคคลเพียงสองคนนั้นและมีการสนับสนุน
แลกเปลี่ยนผลประโยชน์ระหว่างกัน (ส่วนตัว) ดังนั้น การก าหนดนโยบายสาธารณะของ อปท. 
ของอ าเภอแห่งนี้ จุดเริ่มต้นของการเกิดขึ้นของนโยบายล้วนมาจากความต้องการของกลุ่ม
ประชาชนของแต่ละหมู่บ้านและท้ายที่สุดก็อยู่ภายใต้แนวคิดของ Dye (อ้างถึงใน ศุภชัย  
ยาวะประภาษ, 2552, น. 6-8) ตัวแบบกลุ่มเพ่ือตอบสนองความต้องการของกลุ่มประชาชนทั้ง
เป็นฐานอ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นที่อยู่บนข้อจ ากัดในเรื่องของ
งบประมาณภายในองค์กรและยังส่งผลพลอยได้ไปยังกลุ่มธุรกิจท้องถิ่นหรือกลุ่มผู้รับเหมางาน
ก่อสร้างที่ได้รับการเกื้อหนุนจากผู้บริหารท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ประจ าองค์โดยค านึงถึง
ความสัมพันธ์ส่วนตัวความใกล้ชิดตามความหมายของ จรูญ สุภาพ (2527, น. 161) ที่ได้
อธิบายว่า เป็นกระบวนการที่จะประสานประโยชน์ต่างๆ ร่วมกัน โดยส่วนใหญ่มักจะอยู่  
ในหน่วยงานภาครัฐ รวมถึงในสังคมและในทางการเมือง โดยบุคคลที่ได้ด ารงต าแหน่ง 
ในหน่วยงานดังกล่าวมีบทบาทรับผิดชอบโดยจะให้การสนับสนุนประโยชน์ความชอบส่วนตัว 
เป็นหลัก เช่นมีความปฏิสัมพันธ์ส่วนตัวในฐานะญาติ พ่ี น้อง เพ่ือนมิตร หรือบุคคลที่มี  
ความใกล้ชิดกันเป็นกรณีพิเศษ โดยไม่ยึดถึงหลักความสมเหตุสมผลในความสามารถและ 
ความถูกต้องใดๆ  

จนน าไปสู่สภาวะปัญหาอันเกิดจากปัจจัยทางการเมือง ปรากฏว่าบางหมู่บ้านหรือ
ชุมชนขาดโอกาส สิทธิประโยชน์และการเข้าถึงของโครงการยังมีความล่าช้า โดยผู้ที่เกี่ยวข้องที่
เป็นผู้จัดสรรโครงการเฉพาะพ้ืนที่ที่สามารถกระท าได้และอาศัยกฎหมายที่ก าหนดให้อ านาจ
หน้าที่ด าเนินการได้อย่างถูกต้องและไม่ผิดกฎหมาย โดยประชาชนบางกลุ่มอาจจะตกอยู่ภายใต้
บุคคลที่มีบทบาทอ านาจหน้าที่ที่เหนือกว่าโดยบุคคลเหล่านี้มักมีอิทธิพลในการตัดสินใจภายใต้
ขั้นตอนการท าประชาคมท้องถิ่น ดังนั้น การเสนอหรือการเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะของ
อ าเภอแห่งนี้มักจะขึ้นอยู่กับกลุ่มบุคคลบางกลุ่ม ภายใต้การพิจารณาของสภาท้องถิ่นโดย
สมาชิกสภาท้องถิ่นก็ขาดความมั่นใจ ขาดความเชื่อมั่น ขาดความรู้ความเข้าใจในเรื่อง 
กรอบกฎหมายของท้องถิ่นที่ก าหนดไว้และยังเกิดความไม่เท่าเทียมกัน/ขาดโอกาสสิทธิ
ประโยชน์ การที่คนเรามีการอุปถัมภ์มากจนเกินไปก็สามารถเป็นบ่อเกิดในเรื่องประโยชน์ทับ
ซ้อน ที่มีการเลือกพ้ืนที่ชุมชนหรือเลือกหมู่บ้านและการเลือกกลุ่มธุรกิจท้องถิ่น ซึ่งบางหมู่บ้าน
ไม่ค่อยได้รับประโยชน์จาก อปท. เลยก็ว่าได้ ดังนั้น การที่จะสนับสนุนโครงการให้แก่กลุ่ม
ประชาชนหรือสนับสนุนกิจการให้แก่กลุ่มธุรกิจท้องถิ่น โดยผู้บริหารท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่
ประจ าองค์กรที่มีความรู้เข้าใจช่องว่างทางกฎหมายที่สามารถปฏิบัติได้มักจะใช้วิธีการโยกย้าย 
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แก้ไข เปลี่ยนแปลง เพ่ิมเติม ภายในแผนพัฒนาท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นโครงการจ านวนงบประมาณ 
จะเห็นได้ว่าบุคคลที่มีอ านาจหน้าที่ก็คือผู้บริหารท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ประจ า อปท. ของอ าเภอ
แห่งนี้ที่มักใช้ความรู้ ความเข้าใจ รวมถึงอาศัยช่องวางทางกฎหมายที่อยู่ภายใต้การให้ค่าส่วน
ต่างหรือเงินเปอร์เซ็นต์ของกลุ่มผู้รับเหมางานก่อสร้างเพ่ือแสดงถึงค าขอบคุณและการคาดหวัง
ในการรับงานครั้งต่อไป ด าเนินการหรือวิธีการแบบนี้จะส่งผลกระทบถึงคุณภาพของ 
งานก่อสร้างและการสูญเสียประโยชน์ที่จะได้รับของ อปท. เนื่องจากการตรวจสอบงานของ
เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องไม่มีความเข้มงวดมักเกรงใจ เห็นใจกัน อะลุ่มอล่วยกัน เป็นต้น 

จากการสัมภาษณ์ สามารถสรุปข้อเสนอเกี่ยวกับวิธีการแก้ไขปัญหาจากปัจจัย
การเมืองภายใต้การก าหนดนโยบายสาธารณะของ อปท. ของอ าเภอแห่งนี้ได้ดังนี้ ประการ
แรก ควรเร่งแก้ไขกฎหมายเรื่องบทบาทอ านาจหน้าที่ภายใต้กระบวนก าหนดนโยบาย
สาธารณะ ซึ่งอ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องมีไม่มากจนเกินไปโดยจะต้องพิจารณาถึง 
หลักนิติธรรม หลักการตรวจสอบและถ่วงดุลโดยทราบถึงพ้ืนฐานของกฎหมายและจะได้ทราบ
ถึงบทบาทอ านาจหน้าที่ของตนเอง ประการต่อมา ต้องพัฒนาคนในชุมชนระดับท้องถิ่นเพื่อ
ส่งเสริมทักษะองค์ความรู้ โดยให้มีการจัดตั้งหน่วยงานประชาสัมพันธ์ในระดับอ าเภอ 
มีเจ้าหน้าที่จากส่วนภูมิภาคระดับอ าเภอดูแลและประสานงานในระดับหมู่บ้าน เพ่ือจัดท า
ด าเนินการเข้าค่ายท ากิจกรรมเพ่ือเข้าใจและตระหนัก เชื่อมั่น ศรัทธาต่อการปกครองในระบบ
ประชาธิปไตย เช่น การเป็นพลเมือง บทบาทหน้าที่ของตนเอง วิธีการตรวจสอบถ่วงดุลการ
ท างานของ อปท. ของอ าเภอแห่งนี้ภายใต้แนวทางการพัฒนาระบบการเมืองให้เป็น
ประชาธิปไตย 

 
10. สรุป 

ภายใต้วิธีการกระจายอ านาจส าหรับกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะของ 
องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นของอ าเภอแห่งนี้  อาจมีปัจจัยการเมืองภายนอก ที่ส่งผลให้มี 
การเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะโดยมีปัจจัยที่ส าคัญและสร้างแรงกดดันให้แก่ผู้บริหาร
ท้องถิ่น ซึ่งอยู่ในขั้นตอนการท าประชาคมท้องถิ่น ส าหรับการเสนอนโยบายสาธารณะส่วนใหญ่
มักเป็นด้านโครงสร้างพ้ืนฐานมีกลุ่มประชาชน ผู้น าชุมชน กลุ่มผู้สูงอายุ กลุ่มอาสาสมัคร
สาธารณสุขประจ าหมู่บ้าน (อสม.) กลุ่มผลประโยชน์ในแง่ที่เป็นฐานคะแนนเสียงของผู้บริหาร
ท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตามประชาชนก็มักจะถูกชี้น าโดยก านัน ผู้ใหญ่บ้าน ที่มีอิทธิพลถึง 
การตัดสินใจของประชาชนเป็นอย่างมาก จนน าไปสู่ ปัจจัยการเมืองภายใน โดยผู้บริหาร
ท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ประจ าองค์กร ที่มีบทบาทที่ส าคัญเพ่ือร่วมกัน
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ประชุมพิจารณา/อนุมัติตัดสินใจ ในภายใต้การประชุมส่วนใหญ่ผู้บริหารท้องถิ่นและปลัด
ประจ าองค์กรบางคนอาจเป็นผู้มีอ านาจเหนือเพ่ือด าเนินการบรรจุจ านวนโครงการต่างๆ โดยมี
การชี้น าสมาชิกสภาท้องถิ่นเพ่ือรักษาประโยชน์ร่วมกันในการด ารงต าแหน่งครั้งต่อไป ดังนั้น 
ภายใต้การชี้น าปรากฏว่ามีการเจรจาต่อรองระหว่างกันด้วยโครงสร้างทางการเมืองในอ าเภอ
แห่งนี้ที่มีวัฒนธรรมองค์กรที่เหมือนกันในลักษณะที่ว่าเป็นคนบ้านเดียวกันก็เกิดการถ้อยที
ถ้อยอาศัยกัน เพ่ือน าไปสู่การเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะมักมีปัจจัยที่เข้ามามีอิทธิพล
ส าหรับการตัดสินใจของผู้บริหารท้องถิ่น คือ การค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัวเป็นหลัก อาจมี
การเลือกที่รักมักที่ชัง ด้วยเหตุนี้  จึงส่งผลกระทบท าให้เกิดสภาพปัญหาที่มีความล่าช้า 
ในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นและความไม่เท่าเทียมมีการเลือกชุมชนเลือกหมู่บ้านเพ่ือจะ
สนับสนุน จนน าไปสู่ผลประโยชน์ทับซ้อนระหว่างผู้บริหารท้องถิ่นกับผู้รับเหมางานก่อสร้าง 
ดังนั้นวิธีทางในการแก้ไขปัญหาเหล่านี้จะต้อง “พัฒนาคนในชุมชน” ระดับท้องถิ่นโดยมี 
การให้องค์ความรู้ในท้องถิ่นเรื่องบทบาทหน้าที่เพ่ือให้เกิดความเข้าใจ ศรัทธา และเชื่อมั่น  
ในระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 
 นอกจากนี้ ผู้วิจัยได้ค้นพบถึงสภาวะปัญหาที่เกิดจากปัจจัยทางการเมืองที่นอกเหนือ
ภายใต้กรอบวัตถุประสงค์ที่เป็นสายพานเชื่อมโยงและส่งผลกระทบในทุกกระบวนการ จะเห็น
ได้ว่ากระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ มีจุดอ่อนเกิดขึ้นในแง่การใช้ช่องวางทางกฎหมาย เช่น 
วิธีการตกลงราคา วิธีการประกวดราคา การประมูลงานก่อสร้าง (บางครั้งมีผู้ประมูลงานเพียง
รายเดียวหรือสองรายจึงท าให้เกิดการผูกขาดการรับงานก่อสร้างของ อปท. และบางองค์กร) 
ส่งผลถึงความอ่อนแอในการตรวจสอบเอกสารต่างๆ และรวมถึงอ านาจหน้าที่การตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบงานก่อสร้าง (ส่วนใหญ่กลุ่มที่ได้รับการแต่ตั้งมีความสัมพันธ์ใกล้ชิด
เป็นอย่างดี) ดังนั้น จึงส่งผลกระทบถึง “กระบวนการติดตามและประเมินผล” ซึ่งเป็นสิ่ง 
ที่ส าคัญอย่างยิ่งในการส่งมอบงานให้แก่ อปท. พบว่าในการตรวจสอบคุณภาพงานก่อสร้าง
เนื่องจากขาดองค์ความรู้ เครื่องมืออุปกรณ์ในการตรวจสอบและภายในโครงสร้างงานก่อสร้าง
ไม่เป็นไปตามแบบแผน เช่น ขนาดของเหล็ก ปูนน้อย ทรายมาก เป็นต้น อย่างไรก็ดี   
หากประเด็นปัญหานี้ที่ได้เสนอมานี้ถูกหยิบยกมาศึกษาครั้งต่อไปก็จะถือว่าเป็นประโยชน์ใน
การบริหารงานของ อปท. เพ่ือร่วมกันหาทางออกวิธีการแก้ไขปัญหาจากสิ่งที่เกิดขึ้นและสร้าง
ภาพลักษณ์ให้แก ่อปท. ต่อไป 
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11. ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยเห็นว่าที่จะต้องเร่งด าเนินการเป็นระดับแรก ดังนี้ 
1) ควรเร่งให้มีการแก้ไขกฎหมายหลายๆ มิติ ส าหรับในการแก้ไขและพัฒนา

ปัจจัยทางการเมืองที่เกิดขึ้นเพ่ือท าลายวัฒนธรรมเก่าๆ ในสิ่งที่ไม่ดีออกจากสังคม แล้ว
น าไปสู่การพัฒนา อปท. ให้เกิดความก้าวหน้าทันสมัยและมีความเป็นประชาธิปไตยให้
ได้มากที่สุด 

2) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมให้แก่ตัวแทนภาคประชาชน โดยเจ้าหน้าที่ในระดับ
อ าเภอและจังหวัดจะต้องให้การสนับสนุนและให้ความส าคัญต่อการเป็นภาคประชาชนเพ่ือ
เป็นศูนย์กลางและเปิดเวทีเพ่ือแสดงความคิดเห็นในทุกๆ 3 เดือน และต้องมีการบัญญัติ
กฎหมายว่าด้วยเรื่องอ านาจบทบาทหน้าที่ของประชาชนให้ชัดเจน 

3) ควรให้มีการพัฒนาส่งเสริมกิจกรรมให้แก่ประชาชน โดยมองว่าการพัฒนาคน
ในระดับท้องถิ่นเป็นจุดเริ่มต้นที่ดีจะช่วยแก้ไขปัญหาทั้งหมดที่เกิดขึ้นภายใต้ฐานคิดการ
พัฒนาทางการเมืองกับความทันสมัยทางการเมืองภายใต้ให้เป็นประชาธิปไตย (Political 
modernization) จะต้องเริ่มต้นที่ระบบศึกษาโดยส่งเสริมความรู้ความเข้าใจและสนับสนุน
กิจกรรมแก่เยาวชน ต่อมาการใช้สื่อหลักในท้องถิ่น เช่น หนังสือพิมพ์ อินเทอร์เน็ต วิทยุ 
หรือกระบวนการศึกษานอกระบบ เพ่ือมุ่งส่งเสริมเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจให้แก่
ประชาชนทั่วไปจนกระทั่งก่อให้เกิดค่านิยมของวิถีชีวิ ตแบบประชาธิปไตย โดยให้ตั้ง
หน่วยงานที่รับผิดชอบและมีความตั้งใจที่จะด าเนินการก็คือระดับอ าเภอและระดับจังหวัด 
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