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สูงที่ใหโอกาสผูศึกษาไดเขาศึกษาหลักสูตรศิลปศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาเศรษฐศาสตร

การเมือง 

 ผูศึกษาขอขอบพระคุณคณาจารยทุกทานที่กรุณาใหคําสอน  คําชี้แนะในวิชา

ความรูตาง ๆ โดยเฉพาะอยางย่ิง รองศาสตราจารย ดร.พุทธกาล รัชธร ผูซึ่งเปนอาจารยที่ปรึกษา

ในการทําวิทยานิพนธตลอดระยะเวลาที่ทําการศึกษา ผูศึกษาขอขอบพระคุณ รองศาสตราจารย 

แล ดิลกวิทยรัตน เปนอยางสูงที่ไดใหความกรุณาเปนประธานกรรมการในการสอบวิทยานิพนธ

ของผูเขียนและขอกราบขอบพระคุณผูชวยศาสตราจารย ดร.วรเวศม สุวรรณระดา และดร. หควณ  

ชูเพ็ญ ที่ใหความกรุณาเสียสละเวลาอันมีคายิ่งเพื่อเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ 

 ผูศึกษาขอกราบขอบคุณบุคคลากรในองคการปกครองสวนทองถิ่นทุกแหงใน

จังหวัดสุพรรณบุรี  ที่ใหกําลังใจและใหการสนับสนุนดานขอมูลจากประสบการณจริงของแตละ

ทานซึ่งเปนขอมูลเชิงประจักษที่มีคายิ่ง ตลอดจนถึงผูเขียนหนังสือทุก ๆ เลมที่ผูศึกษาไดใชเนื้อหา

ตาง ๆ ในการเขียนวิทยานิพนธอันเปนผลใหวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จดวยดี 

 สุดทายนี้ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ บิดา มารดา ตลอดจนผูมีพระคุณทุกทานที่

ไดใหกําลังใจ และใหการสนบัสนุนจนทําใหผูเขียนสามารถเขียนวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จไปดวยดี 

  

 หากวิทยานิพนธฉบับนี้ไดทําประโยชนและคุณคาแกสังคม ผูเขียนขอมอบ

ประโยชนและคุณคาทั้งหมดนี้ใหแก บิดา  มารดา ครู  อาจารย  ตลอดจนผูมีพระคุณทุกทาน ไว ณ 

ที่นี้  ผูเขียนจะขอเก็บส่ิงดี ๆ ไวในความทรงจําตลอดไป 
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บทที่  1 
 

บทนํา 
 

1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
  จากการวิพากษเชิงประวัติศาสตรของการปกครองประเทศไทยพบวาประเทศไทยเปน

ประเทศที่มีการปกครองโดยการรวมศูนยอํานาจรัฐอยูที่สวนกลาง  (Centralization) ถึงแมวาดวย

เจตจํานงคแหงรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 จะกําหนดใหประเทศไทยมีการกระจายอํานาจการ

ปกครองสูการปกครองสวนทองถิ่น (Decentralization) แตหากพิจารณาจากความหมายของคําวา 

การกระจายอํานาจที่แทจริง หมายถึง การลดอํานาจรัฐที่อยูที่รัฐบาลลงและเพิ่มอํานาจรัฐใหกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) และประชาชนมากขึ้นโดยที่อํานาจรัฐโดยรวมไมเพิ่มข้ึน  หรือ

มีแนวโนมลดลงแลวนั้น  ซึ่งจากการศึกษาการกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นในประเทศไทยที่ผานมา

ยังคงเปนการกระจายอํานาจแตเพียงรูปแบบเทานั้นมิใชการกระจายอํานาจที่แทจริง  เพราะยังไม

มีการแบงอํานาจของรัฐบาลใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในลักษณะที่มีกฎหมายมอบอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจน  โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจในการตัดสินใจทางดาน

การเงินการคลังของตนเอง 

 

 นอกจากนั้นแลวการกระจายอํานาจของประเทศไทยที่ผานมาเปนการกระจายอํานาจที่ไม

เปนระบบโดยเกิดจากการผลักดันของบางกลุมในสังคมที่มีผลประโยชนตอการกระจายอํานาจ

และไมตอเนื่องทางนโยบายตลอดจนเปนไปในลักษณะการยื้อแยงอํานาจโดยไมไดมีกฎหมาย

รองรับและกําหนดใหรัฐบาลตองกระจายอํานาจอยางชัดเจน  จนกระทั่งรัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2540  

กําหนดใหมีการกระจายอํานาจการปกครองจากสวนกลางโดยการออกพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542  (พ.ร.บ. 

กระจายอํานาจ ฯ)  ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดใหรัฐบาลตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญกําหนดใหการปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดรวมรอยละ 35 ของ

รายไดของประเทศในป พ.ศ. 2549    

 

 ภารกิจที่ไดเสนอโดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจสูองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทดําเนินการอยางชัดเจนมีความแตกตางจากขอกําหนดอํานาจ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย



 2
อํานาจ ฯ พ.ศ. 2542 ซึ่งมีสาระสําคัญในการกําหนดถึงภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่ง

มีความซ้ําซอนกันของการกําหนดบทบาทและหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถิ่นและการไม

ระบุองคกรที่ชัดเจนสงผลทําใหแตละการปกครองสวนทองถิ่นมีแนวโนมที่จะแสดงพฤติกรรมใน

การเลือกปฏิบัติภารกิจเอ้ือแกผลประโยชนทางการเมืองและทางเศรษฐกิจเฉพาะหนามากกวาการ

พิจารณาถึงพัฒนาการในระยะยาวอยางแทจริง ซึ่งในทางตรงกันขามการระบุใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นประเภทมีภารกิจคลอบคลุมในระดับใดอยางชัดเจนสงผลใหใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเหลานั้นรับรูและมีประสบการณในการจัดทําแผนพัฒนาดานตาง ๆ ของตนโดยสามารถ

สรางความรูและเทคโนโลยีทางการบริหารที่จะสงผลตอการพัฒนาจนถึงระดับชาติ ในขณะที่เมื่อ

พิจารณาในภาพรวมแลวการผูกพันภาระหนาที่กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ชัดเจนสงผลทําให

คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ที่มีอยูตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  ตองปรับปรุงวิธีการทํางานรวมทั้งมอบ

ภาระหนาที่ใหแกองคกรที่รับผิดชอบใหมีความชัดเจน  ซึ่งจะสงผลดีตอการกระจายอํานาจของ

ประเทศ 

 

 เมื่อพิจารณาภาระหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะเพื่อ

สนองความตองการของประชาชนโดยจัดสรรทรัพยากรหรืองบประมาณจากสวนกลางผาน

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย (ยกเวนของกรุงเทพมหานคร) ซึ่งกําหนดโดย

กระทรวงมหาดไทยในรูปของ กฎ ระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่งกระทรวงมหาดไทย ตามวิธีการ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมีการปรับเปลี่ยนรายละเอียดบางอยางบาง เชน 

จํานวนวงเงิน จํานวนเจาหนาที่ ฯลฯ เพื่อใหสอดคลองและเหมาะสมกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละประเภท โดยในความจริงแลวพบวามีการปรับเปลี่ยนนอยมากและสงผลใหรูปแบบ

วิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยถูกการกําหนดและพิจารณา

เชนเดียวกับวิธีการงบประมาณของสวนกลาง 

 

 ความสําคัญของงบประมาณในแงรัฐบาลหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีผลดีตอทั้ง

ฝายบริหาร  และฝายนิติบัญญัติ  รวมถึงประชาชนดวย  กลาวคือ  งบประมาณเปนเครื่องมือของ

ฝายนิติบัญญัติในการตรวจสอบการบริหารงานของฝายบริหาร  ในขณะเดียวกันฝายบริหารก็ใช

งบประมาณในการบริหารงานองคกรใหมีประสิทธิภาพ  บรรลุวัตถุประสงค ชัยอนันต  สมุทรวานิช 

(2514) ศึกษาผลของการตอรองทางการเมืองระหวางหนวยงานราชการในกระบวนการจัดสรร

งบประมาณของไทยในชวงป พ.ศ.2503-2510 ซึ่งเปนชวงที่ขาราชการไทยมีอํานาจมาก  โดย

ทดสอบสมมติฐานของริกส (Riggs Hypothesis) ที่วา ลักษณะการจัดสรรงบประมาณของ
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ประเทศดอยพัฒนามักจะตกอยูภายใตอิทธิพลของขาราชการ ในขณะที่สถาบันรัฐสภาและพรรค

การเมืองออนแอ ดังนั้นการจัดสรรเงินงบประมาณแผนดินจึงสนองตอระบบราชการ จากการศกึษา 

พบวาอํานาจของขาราชการมีบทบาทตอการกําหนดหรือจัดเตรียมงบประมาณอยางมีนัยสําคัญ 

แตมิใชปจจัยเดียวที่กําหนดการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินของรัฐบาลซึ่งยังคงมีปจจัยอ่ืนอีกที่มี

นัยสําคัญ เชน บทบาทของสํานักคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ บทบาทของ

สํานักงบประมาณ รวมทั้งบทบาทของคณะกรรมาธิการงบประมาณ จากผลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2540 โครงสรางการตรวจสอบมีบทบาทในการตรวจสอบมากยิ่งขึ้นในการใหขอมูลของการ

ดําเนินการแกหนวยงานที่ของบประมาณแตกตางจากหนาที่ซึ่งเคยถูกเรียกวาเปนเพียงตรายาง 

เทานั้น และพบวากลวิธีที่สําคัญที่ฝายบริหารจําเปนตองนํามาใชก็คือ การตอรองและการ

ประนีประนอมระหวางกลุมผลประโยชนตาง ๆ ในสังคม 

 

 กระบวนการทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณเปนกระบวนการที่สื่อความหมายใน

ประเด็นของการจัดสรรและแบงปนทรัพยากรของประเทศใหกับกลุมผลประโยชนตาง ๆ ซึ่งขึ้นอยู

กับอํานาจ (Power) การเมืองจึงถูกใหคํานิยามวา เปนเรื่องของอํานาจ ถาอํานาจนี้อยูในสวนของ

รัฐบาลตามกฎหมาย ก็จะเปนอํานาจสั่งการหรืออํานาจในการวินิจฉัย (Authority) เปนกฎหมายที่

มีอํานาจเปนฐานรองรับ สวนอํานาจที่เปน Power ซึ่งแสดงออกโดยผานกลไกทั้งที่อยูในรูปแบบที่

ชัดเจน และขาดรูปแบบที่ชัดเจน แตไมวาจะอยูในรูปแบบใด หรือผานกระบวนการใดผูที่มีอํานาจ

หรือกลุมที่มีอํานาจเหนือกวาดังสามารถยื้อแยงหรือเจรจาตอรองอยางถูกตองตามกฎหมาย หรือ

ตามแนวปฏิบัติในระบอบประชาธิปไตย หรือการขมขูเพื่อใหเกิดความกลัวแลวจึงไดมาซึ่ง

ผลประโยชนรวมกันอันมีผลตอการเขาครอบครองทรัพยากรทางสังคมหรืองบประมาณของแผนดนิ 

การจัดสรรงบประมาณของประเทศจึงเกิดจากบทบาททางการเมืองของกลุมตาง ๆ ที่เขามา

เกี่ยวของและมีอิทธิพลตอการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณ (James E. Anderson, 1970: 1) 

 

 ประเทศที่มีกระบวนการทางการเมืองที่ชัดเจนโดยเฉพาะในสวนของการไดมาซึ่งอํานาจ 

ทั้ง Power และ Authority เพื่อเขามาครอบครองตําแหนงตาง ๆ ในภาครัฐ เชน ระบอบ

ประชาธิปไตย กระบวนการทางการเมืองหรือการไดมาซึ่งอํานาจเพื่อมาเปนคณะรัฐบาลและเขา

ครอบครองตําแหนงตาง ๆ ที่สําคัญในการจัดสรรงบประมาณ รวมทั้งการเขามามีอิทธิพลในการ

อนุมัติงบประมาณทั้งที่ไมมีตําแหนงที่เปนทางการ เชน นักธุรกิจ และหัวคะแนน หรือใชอิทธิพล

ครอบงําผูที่มีตําแหนงในการจัดสรรงบประมาณ 
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 เศรษฐศาสตรการเมืองเปนเรื่องราวเกี่ยวกับกิจกรรมและพฤติกรรมทางเศรษฐกิจของ

สังคมและของรัฐเปนการวางนโยบายเพื่อรักษารัฐและสังคมใหดํารงอยูเพื่อใหประชาชนมีชีวิตที่

เต็มไปดวยความสุขความสมบูรณทั้งรางกายและจิตใจ  กลาวไดวาวัตถุประสงคหลักของ

เศรษฐศาสตรการเมืองไมไดอยูที่การสรางทรัพยสมบัติหรือวัตถุใหมากขึ้นแตอยูที่ขอบขายและ

สาระของความสัมพันธของอํานาจในการจัดสรรทรัพยากรกับผูรับผลของการจัดสรรนั้น (Ruskin: 

1900 อางใน รังสรรค  ธนะพรพันธุ, 2546: 7) เศรษฐศาสตรการเมืองเปนเศรษฐศาสตรที่วาดวย

ปญหาตาง ๆ ของการจัดการทรัพยากรของรัฐที่มาจากภาษีของคนทั้งประเทศ และการจัดสรร

ทรัพยากรดังกลาวก็เปนไปเพื่อความมั่งคั่งและความสุขสมบูรณของประชาชน ดังนั้นชาวนาและ

กรรมกรที่ทํางานหนักและเสียภาษีจึงเปนนักเศรษฐศาสตรการเมืองโดยแท  เพราะชาวนาผลิตขาว

เพื่อเลี้ยงผูคนทั้งหมดของสังคม (ปรีชา  เปยมพงศสานต, 2534: 251) จากแนวคิดดังกลาวจะ

พบวา งบประมาณแผนดินรอยละ 80 นํามาจากภาษีอากรที่เก็บจากประชาชน จากมูลคาสวนเกิน

ของแรงงานของพลังแรงงานประชาชนเพื่อนํามาจัดสรรและแบงปนเพื่อสรางความมั่นคงให

ประเทศและสรางความมั่งคั่งใหกับประชาชน               

 

แตอยางไรก็ตามในกระบวนการจัดสรรและแบงปนมักเกิดการแขงขันและชวงชิง

ผลประโยชนระหวางกลุมคนและชนชั้นในสังคม การศึกษาครั้งนี้จะชี้ใหเห็นพฤติกรรมการ

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนในกระบวนการจัดสรรงบประมาณสวนทองถิ่น  จึงมี

ความจําเปนอยางยิ่งในการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยโดยใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมืองเพื่อใหศึกษาไดหลาย

มิติ  และศึกษาแบบบูรณการ (Integration)  เพื่อใหครอบคลุมกวางแบบองครวม (Holistic) ทั้ง

ระบบเปนการอธิบายกระบวนการจัดสรรงบประมาณในเชิงเศรษฐศาสตรการเมืองซึ่งเปนผลที่เกิด

จากพฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตาง ๆ  
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1.2  วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีวัตถุประสงคของการวิจัยสามประการ ไดแก 
 
  1.  เพื่อศึกษากระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศ

ไทยซึ่งประกอบดวยสามขั้นตอน  ไดแก  การจัดเตรียมและการเสนองบประมาณ  (Budget 

Preparation) การอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption) และการบริหารงบประมาณ (Budget 

Execution) 

 

  2.  เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทย 

 

  3.  เพื่อศึกษาผลกระทบในการจัดสรรงบประมาณใหแกองคการปกครองสวนทองถิ่นของ

ประเทศไทยที่เกิดจากพฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชน ไดแก 

นักการเมือง นายทุน ขาราชการ และประชาชน 

 
1.3  ขอบเขตการวิจัย 
 

เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีขอบเขตการวิจยัไดแก ขอบเขตดานเนื้อหาและ

ขอบเขตดานเวลา ดังแสดงรายละเอียดตอไปนี้ 
 
  1.3.1 ขอบเขตดานเนื้อหา สามารถแบงขอบเขตการวิจัยดานเนื้อหาออกเปนสามสวนคือ 

  

   1.1  กระบวนการจัดสรรงบประมาณ  ประกอบดวย  3  ขั้นตอน  ไดแก  การจัดเตรียม

และการเสนองบประมาณ  (Budget Preparation) การอนุมัติงบประมาณ (Budget Approval) 

และการบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 

 

   1.2  กลุมผลประโยชน  ประกอบดวยสี่กลุม  ไดแก กลุมนักการเมือง  กลุมนายทุน  

กลุมขาราชการ  และกลุมประชาชน โดยพฤติกรรมของกลุมผลประโยชนเปนไปตามขอสมมติ
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พื้นฐานเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษยวามนุษยเปนสัตวเศรษฐกิจ (Homo economicus) ซึง่แตละ

กลุมผลประโยชนจะมีพฤติกรรมและแรงจูงใจในการกอพฤติกรรมทางการเมืองในการสราง

อรรถประโยชนสูงสุดแกตนเอง โดยพิจารณาตามประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลตามการตัดสินใจ

จากผลประโยชนที่คาดวาจะไดรับเทียบกับตนทุนที่คาดวาตองสูญเสียไปซึ่งขัดแยงกับบทบาทของ

ภาครัฐบาลในฐานะของการสรางสวสัดิการสูงสุดแกสังคม โดยพิจารณาถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ

ระหวางกลุมผลประโยชนผานการจัดสรรงบประมาณในระดับการปกครองสวนทองถิ่นตามกฎ

กติกาการเลนเกมของตลาดการเมืองตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 

 

1.3 การจัดสรรงบประมาณของการปกครองสวนทองถิ่นจําแนกไดหารูปแบบ ไดแก 

วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบผูบริหารตัดสินใจแตเพยีงผูเดียว วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบจับ

ฉลากหรือเสี่ยงทาย วิธีจัดสรรงบประมาณแบบเทาเทียมหรือใกลเคียงกันทุก วิธีการจัดสรร

งบประมาณแบบเฉลี่ยรายหัวประชากร และวิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเรียงลําดับความ

เดือดรอน   

  1.3.2  ขอบเขตดานเวลา  สามารถแบงขอบเขตการวิจัยดานเวลาตามกระบวนการจัดสรร

งบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย  ไดแก ในชวงปงบประมาณ พ.ศ. 2542 - 

พ.ศ. 2547 

 
1.4  คําจํากัดความที่ใชในการวิจัย 
 

ในการวิจัยเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีคําจํากัดความที่ใชในการวิจัยแสดง

รายละเอียดตอไปนี้ 
 
  1.  เศรษฐศาสตรการเมือง  หมายถึง  แนวคิดในการศึกษาวิเคราะหปญหาของสังคมโดย

ตั้งอยูบนรากฐานของหลักการ ไดแก  เศรษฐศาสตรการเมืองเปนเรื่องราวเกี่ยวกับโครงสราง

เศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  ซึ่งมีหลายมิติ  วิธีการศึกษาจึงตองเนนการมองแบบบูรณการ  

(Integration)  จนเห็นภาพกวางแบบองครวม (Holistic) ทั้งระบบโดยเนนการศึกษาวิเคราะหให

รอบดาน   
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  2.  งบประมาณ  หมายถึง  งบประมาณแผนดินของประเทศไทยซึ่งเปนแผนแสดงรายได

และรายจายของรัฐบาล  ในการดําเนินกิจการใหบริการสาธารณะ ที่รัฐบาลใชเปนเครื่องมือในการ

บริหารประเทศในชวงระยะเวลา  1  ป 

 

  3.  องคกรปกครองสวนทองถิ่น  หมายถึง  องคกรการปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจ

ใหประชาชน ดําเนินการปกครองซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นแยกตัวเปนนิติบุคคลซึ่ง

ราชการสวนกลางเพียงแตกํากับดูแลเทาที่จําเปน ผูบริหารองคกรมาจากการเลือกตั้งจาก

ประชาชนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหาร พัฒนา และใหบริการประชาชน

ในเขตพื้นที่องคกรเหลานี้มีอํานาจในการกําหนดนโยบายการตัดสินใจ และดําเนินกิจการตามที่

กฎหมายกําหนด 

 

  4.  กลุมผลประโยชน  หมายถึง   กลุมบุคคลที่มีอิทธิพลในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ  

ไดแก กลุมนักการเมือง  กลุมผลประโยชน  (นักธุรกิจ, ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ)  กลุมขาราชการ  

และกลุมประชาสังคม  (ประชาชน) 

 

  5.  การปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ  หมายถึง  ความสัมพันธที่ไมเสมอภาคระหวางกลุมคน

เนื่องจากในสังคม  ที่มีผูไดเปรียบและผูเสียเปรียบในกระบวนการจัดสรร  แบงปน  ชวงชิง

ทรัพยากร  โดยฐานอํานาจ 

 

  6.  กระบวนการจัดสรรงบประมาณ  หมายถึง  กระบวนการการจัดทํางบประมาณ  ไดแก  

การจัดเตรียมและการเสนองบประมาณ  (Budget Preparation) การอนุมัติงบประมาณ (Budget 

Adoption) และการบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 
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1.5  วิธีการศึกษาวิจัย 
 

ในการวิจัยเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีวิธีการศึกษาวิจัยดวยการพรรณนา

วิเคราะห (Descriptive Analysis) เกี่ยวกับกระบวนการจัดสรรงบประมาณและแนวทางที่

เหมาะสมแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการจัดสรร

งบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย และผลกระทบในการจัดสรร

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยที่เกิดจากพฤติกรรมการปฏิสัมพันธ

เชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตาง ๆ โดยใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมือง 

 

ขอมูลที่ใชในการศึกษาประกอบดวยสองลักษณะไดแก ลักษณะที่หนึ่ง ขอมูลปฐมภูมิ 

(Primary Data) ไดแก การสัมภาษณเชิงลึก (In-dept Interview) ในกลุมผลประโยชนหรือผูมีสวน

ไดสวนเสียในกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่นเพื่อวิเคราะหถึง

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชน และลักษณะทีสอง ขอมูลทุติยภูมิ (Secondary Data)  

ไดแก  การศึกษาและรวบรวมขอมูลจากเอกสารที่ไดรับการตีพิมพแลว  เชน  เอกสารตํารา  

แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่น  ทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมือง

เกี่ยวกับงบประมาณ  ความเปนมาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น   แนวคิดการจัดสรร

งบประมาณ  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   กฎหมายและขอบัญญัติอ่ืนๆ    องคกรที่

เกี่ยวของและที่ไดรับผลกระทบจากการจัดสรรงบประมาณ  ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ  วารสาร  

วิทยานิพนธ  และบทความวิชาการที่เกี่ยวของ 

 
1.6  กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 

ในการวิจัยเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีกรอบแนวคิดในการวิจัยดังแสดงตอไปนี้ 
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แผนภาพที่ 1.1  กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขาราชการ 

นักการเมือง

ตลาดการเมือง 
การปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ 
ของการเมืองระดับทองถิ่น 

นายทุน

ประชาชน

เศรษฐศาสตรการเมือง 
วาดวยการจัดสรรงบประมาณ 

กระบวนการจัดสรรงบประมาณ 
1. การจัดเตรียมและการเสนองบประมาณ    (Budget 

Preparation) 

2. การอนุมัติงบประมาณ  (Budget Approval) 

3. การบริหารงบประมาณ  (Budget Execution) 
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1.7  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

ในการวิจัยเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 คาดวาสามารถกอใหเกิดประโยชนดังนี้ 
 
  1.  ทราบถึงกระบวนการและทางเลือกในการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทย   สําหรับเปนแนวทางในการแกไขปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการจัดสรร

งบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย 

 

  2.  เปนประโยชนในการพฒันาระบบงบประมาณของประเทศใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดย

จะชวยใหเกิดการจัดสรรงบประมาณที่ดี  มีประสิทธิภาพ ประหยัดและจัดสรรงบประมาณอยาง

ทั่วถึงและเปนธรรม  จากการใชหลักเศรษฐศาสตรการเมืองมาเปนขอพิจารณาดวย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



บทที่  2 
 

แนวคิด ทฤษฏี และวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
 
 

  ในการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยมีแนวคิดและทฤษฏีที่เกี่ยวของกับการวิจัย ไดแก โครงสรางปฏิสัมพันธ

อํานาจทางการเมืองและการจัดสรรงบประมาณ แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับปฏิสัมพันธ

ของกลุมผลประโยชน ทฤษฎีที่เกี่ยวของกับปฏิสัมพันธของกลุมผลประโยชน และทฤษฎีอํานาจรัฐ

สวนกลางและสวนทองถิ่นดังแสดงรายละเอียดตอไปนี้ 

 
2.1 โครงสรางปฏิสัมพันธอํานาจทางการเมืองและการจัดสรรงบประมาณ 

 
  ตลาดหรือภาคเอกชนจะมีบทบาทในการดําเนินการจัดหาสินคาและบริการแกสังคมใน

สวนที่เปนสินคา เชิงพาณิชยตาง ๆ   ซึ่งมิใชเปนปจจัยขั้นพื้นฐานสําหรับการดํารงชีพของสังคม 
หรืออีกนัยหนึ่งเปนสินคาหรือการบริการที่สมาชิกในสังคมบางกลุมตองการเปนพิเศษและไม
สมควรที่จะใหรัฐเปนผูจัดหาโดยตองพึ่งคาใชจายจากงบประมาณของทุกคนในสังคม  สินคาเชิง
พาณิชยที่กลาวนี้อาจจะอยูในรูปของสิ่งฟุมเฟอยในชีวิตประจําวันที่มักจะมีตลาดหรือผูผลิต
ดําเนินการจัดหาใหอยูแลว เหตุผลที่ตลาดหรือภาคเอกชนควรจะดําเนินการในเรื่องสินคาเชิง
พาณิชยก็เพราะถารัฐบาลจะเปนผูจัดหาสิ่งเหลานี้โดยใชทรัพยากรของทุกคน (ภาษีอากร) มา
ดําเนินการ ยอมจะไมเกิดความเปนธรรม และถาดําเนินการตอไปก็จะเกิดภาวะที่เรียกวา ความ
ลมเหลวของรัฐบาล  (Mascarenas, 1999: 2) อยางไรก็ตามแมตลาดจะเปนผูจัดหาสินคาและ
บริการเชิงพาณิชยเปนหลัก รัฐบาลยังจะตองมีบทบาทในการกํากับหรือควบคุม (Regulating  หรือ 
Controlling) ภาคเอกชนในการดําเนินการตาง ๆ เพื่อใหมีประสิทธิภาพ มิฉะนั้นแลวก็จะทําใหเกิด
การไดเปรียบและเสียเปรียบของคนในสังคมในการเขาถึงทรัพยากรของประเทศ บทบาททั้ง 2 
ประการขององคกรที่มีอยูในชาติที่กลาวนั้น รัฐบาลของประเทศตาง ๆ จะเปนผูกําหนดแนวทางที่
ควรทําหรือไมควรทํา ซึ่งเรียกวา นโยบายสาธารณะ (Public Policy) ไวอยางชัดเจน ในรัฐธรรมนูญ
หรือคําแถลง นโยบายตลอดจนคําของบประมาณรายจายประจําป และถายิ่งมีนโยบายมากก็
แสดงวาบทบาทตาง ๆ ของทั้งรัฐบาลและภาคเอกชนก็จะมากขึ้นตามไปดวย ซึ่งในทางปฏิบัติก็จะ
ทําใหเกิดการขยายตัวขององคกรภาครัฐเพื่อมาทําหนาที่ทั้งเปนผูประกอบการ (Entrepreneur) 
และผูควบคุมหรือกํากับ (Regulator) ดวย 
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  เนื่องจากคําวา “นโยบาย”  นั้น หมายถึง สิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะทํา หรือจะไมทํา (What 
the government  chooses to do or not to do) จึงสามารถที่จะนําไปปฏิบัติไดหลายแนวทาง
ดวยกัน  อยางไรก็ตาม แนวทางที่สําคัญที่ สุดก็คือตองมีองคกร (Organization) เปนเครื่องมือหรือ 
Machinery of Governing มาเปนผูนํานโยบายไปปฏิบัติ  (Jenkins 1987, 74 - 75) ดังนั้นองคกร
จึงมีความสําคัญอยางยิ่งที่จะกอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการใชทรัพยากรใหเกิดความ
คุมคา  โดยหลักการบริหารแลว องคกรที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนเครื่องมือการนํานโยบายมา
ปฏิบัตินั้น จะเปนองคกรแบบรูปนัย (Formal organization) ซึ่งมีหลักเกณฑในการแตงตั้งอยาง
ชัดเจน  นอกจากนี้ยังสามารถขยายตัวหรือพัฒนาตนเองออกไปอยางตอเนื่องได โดยไดรับการ
ยอมรับจากสังคมวา เปนความถูกตองดวย ดังนั้นการขยายตัวรวมทั้งการแตกตัวขององคกรของรัฐ 
จึงไมใครจะถูกวิพากษหรือพบการคัดคานตอตานจากสังคมมากนัก  
 
    ดวยเหตุที่นโยบายของประเทศ จะเกิดขึ้นไดโดยการปฏิบัติการรวมกันทางการเมือง 
(Politically collective actions) จึงมักจะมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลาทั้งในดานความลึกและการ
ครอบคลุมของสาระตาง ๆ ทั้งนี้เพราะนโยบายสาธารณะนั้นเปนเครื่องมือสําคัญที่จะทําใหพรรค
การเมืองไดรับความนิยมจากประชาชน และเมื่อนํานโยบายมาปฏิบัติ (Implementation of public 
policy) ก็จะมีกลไกสําคัญตาง ๆ เขามาเปนเครื่องมือและเครื่องมือที่สําคัญที่สุดก็คือองคกรภาครัฐ
ตาง ๆ ที่มีอยูอันไดแก  กระทรวง  กรม  รัฐวิสาหกิจ   องคการมหาชน รวมทั้งองคกรฝายนิติ
บัญญัติและฝายตุลาการซึ่งลวนแตเปนกลไกทําใหการบริหารประเทศเปนไปได   
 
     ตามทฤษฎีการมอบอํานาจและการทําการแทน (Principal - agent theory หรือ 
Agency theory) นั้น  องคกรในฐานะที่เปนตัวแทน (Agent หรือ ผูรับมอบอํานาจตามสัญญาจาก
ประชาชนซึ่งตามทฤษฎถีือวาประชาชนเปน Principal ) จะมีอํานาจในการตัดสินใจดําเนินการตาง 
ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องเทคนิคหรือวิชาการรวมทั้งปญหาเฉพาะหนาที่สลับซับซอน
นอกเหนือจากที่กําหนดไวในระเบียบหรือสัญญา(Contract) กับผูใหสัญญาแลว  ในขณะที่ฝาย
ผูใหสัญญา (Principal) ก็มักจะไมสามารถตามใหทันกับวิธีการทํางานตาง ๆ ของตัวแทน (Agent) 
ได  ดังนั้นการที่ตัวแทนหรือองคกรไดขยายตัวและพัฒนาตัวเองอยูตลอดเวลานั้น  จึงมิใชเร่ือง
แปลก อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติแลว การขยายตัวขององคกรมักจะดําเนินไปอยางไมมีที่ส้ินสุด 
ทั้งนี้เพราะผูที่มีอํานาจใหการเห็นชอบการขยาย ตัวขององคกรก็คือองคกรหรือ Agent ดวยกัน 
นั่นเอง หาใชผูใหสัญญาซึ่งก็คือประชาชน (Principal)    จนกระทั่งองคกรกลายเปนผูสามารถ
แสวงหาประโยชนใสตนโดยสังคมเปนผูลงทุนซึ่งเปนปรากฎการณที่เรียกวาผูแสวงหาคาเชา 
(Rent–seeker) และกลายเปนหนวยงานหรือสํานักแหงการขยายงบประมาณ (Budget-
maximizing bureau) ซึ่งการขยายตัวนี้ก็ไดนําไปสูการใชทรัพยากรอยางไมมีที่สิ้นสุดดวย 
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   โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure) ในประเทศที่ปกครอง

ดวยระบอบประชาธิปไตย จะมีอิทธิพลในการกําหนดกติกา (Rule of the Game) ในตลาด

การเมือง (Political Market) และกําหนดพฤติกรรมกลุมผลประโยชน ไดแก กลุมนักการเมือง กลุม

นายทุน กลุมขาราชการ และกลุมประชาชน จากโครงสรางสิ่งจูงใจซึ่งแตละกลุมแสดงประพฤติ

กรรมของตนในการที่จะรักษาความพึงพอใจสูงสุดโดยการเปรียบเทียบผลไดที่คาดวาจะไดรับและ

ตนทุนที่คาดวาจะเกิดขึ้นภายใตกติกาการเมืองตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นอกจากนั้นโครงสราง

อํานาจทางการเมืองของประเทศไทยสอดคลองกับความสัมพันธเชิงระบบอุปถัมภ นอกจากนั้นการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2475 ของประเทศไทยเปนการโอนอํานาจทางการ

เมืองจากสถาบันพระมหากษัตริย ไปสูชนชั้นปกครองใหม คือ คณะราษฎร แตคณะราษฎรประสบ

ความลมเหลวในการพัฒนาประชาธิปไตย อํานาจทางการเมืองจึงตกอยูในมือทหารเปนเวลา

ยาวนาน (รังสรรค ธนะพรพันธ, 2546: 87-92) เมื่อเปรียบเทียบกับโครงสรางทางการเมืองที่เปน

เผด็จการหรือคณาธิปไตย อํานาจการปกครองอยูในมือของทหาร ประชาชนยอมไมสวนรวมในการ

กําหนดนโยบายหรือการจัดสรรงบประมาณ พบวาถาโครงสรางทางการเมืองเปนประชาธปิไตยโดย

สมบูรณ การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ในกระบวนการกําหนดนโยบายหรือ

กระบวนการงบประมาณจะปรากฏเห็นเดนชัด และถารัฐธรรมนูญกําหนดให ขาราชการสามารถ

ดํารงตําแหนงทางการเมืองได การแยงชิงอํานาจระหวางขาราชการและนักการเมืองจะเกิดขึ้นและ

ทําใหขาราชการเขมแข็ง  และประชาชนจะสามารถเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายโดย

ผานสภาผูแทนราษฎร (รังสรรค ธนะพรพันธ, 2546: 87-92) 

 

   กระบวนการทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณแสดงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของ

กลุมผลประโยชนที่มีลักษณะการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะของประเทศในตลาดปริวรรต

สาธารณะ (Public Exchange Market) ซึ่งมีการแลกเปลี่ยนสินคาและบริการสาธารณะ (Public 

Goods) ในขณะที่ตลาดสินคาและบริการรวมทั้งตลาดปจจัยการผลิตเปนตลาดปริวรรตเอกชน 

(Private Exchange Market) ซึ่งมีการแลกเปลี่ยนสินคาเอกชน (Private Goods) โครงสรางตลาด

มีความสําคัญในการกําหนดอํานาจตอรองระหวางกลุมผลประโยชนซึ่งขึ้นอยูกับ “อํานาจ” 

(Power) ที่กลุมผลประโยชนมีอยูดังนั้นเศรษฐศาสตรการเมืองเปนเรื่องของอํานาจ ถาอํานาจนี้อยู

ในสวนของรัฐบาลตามกฎหมาย ก็จะเปนอํานาจสั่งการหรืออํานาจในการวินิจฉัย (Authority) เปน

กฎหมายที่มีอํานาจเปนฐานรองรับ สวนอํานาจที่เปน “Power” ซึ่งแสดงออกโดยผานกลไกตางๆ 

ทั้งที่อยูในรูปแบบที่ชัดเจน และขาดรูปแบบที่ชัดเจน แตไมวาจะอยูในรูปแบบใด หรือผาน

กระบวนการแบบไหน ผูที่มีอํานาจหรือกลุมที่มีอํานาจเหนือกวา ก็สามารถยื้อแยงหรือเจรจาตอรอง

อยางถูกตองตามกฎหมาย หรือตามแนวปฏิบัติในระบอบประชาธิปไตย หรือการขมขูเพื่อใหเกิด
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ความกลัวแลวจึงไดมาซึ่งสิ่งที่ตองการ อันมีผลตอการเขาครอบครองทรัพยากรทางสังคม หรือ

งบประมาณของแผนดิน การจัดสรรงบประมาณของประเทศไมอาจเกิดขึ้นไดในสุญญากาศทาง

การเมือง จะเกิดจากบทบาททางการเมืองของกลุมตาง ๆ ที่เขามาเกี่ยวของและมีอิทธิพลตอการ

ตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณ (Jame E. Anderson, 1970: 1)  

 

   นอกจากนั้นเมื่อวิเคราะหโครงสรางตลาดการเมืองในมุมมองของเศรษฐศาสตร

รัฐธรรมนูญพบวาโครงสรางตลาดมีความสําคัญในการกําหนดอํานาจตอรองระหวางผูซื้อและ

ผูขาย พบวาในตลาดการเมืองที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ (Competitive Political Market) ผูซื้อมี

อิทธิพลในกระบวนการแลกเปลี่ยนซื้อหรือขายสินคามากกวาผูขายซึ่งเปนเพียงผูรับราคา (Price 

taker) แตในตลาดการเมืองที่มีการผูกขาด (Monopoly Political Market) อํานาจการตอรองใน

กระบวนการแลกเปลี่ยนซื้อหรือขายสินคาของผูขายมากกวาผูซื้อ (Price leader) ซึ่งสินคา

สาธารณะหรือบริการทางการเมืองเกิดจากปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตัง้เปน

ผูซื้อ และนักการเมืองผูยึดอุดมการณทางการเมืองเปนผูขายบริการทางการเมืองเพื่อสรางสินคา

และบริการสาธารณะใหกับประชาชนผานนโยบายการเมืองโดยมีขาราชการเปนผูขับเคลื่อน             

หรือนํานโยบายทางการเมืองไปใชในรูปธรรม และมีชนชนนายทุนคอยสนับสนุนระบบการเลือกตั้ง

ของนักการเมืองในฐานะทุนรอนของการเลือกตั้ง นักการเมืองจะเสนอนโยบายการเมืองเพื่อแลก

กับคะแนนเสียงของประชาชนซึ่งเปนผูซื้อนโยบายทางการเมือง ดังนั้นกระบวนการปริวรรต 

(Exchange Process) จะเปนอยางไรขึ้นอยูกับโครงสรางของตลาดการเมือง หากตลาดการเมือง

ไมมีการแขงขันอยางสมบูรณ ประชาชนยอมไมไดรับประโยชนจากการปริวรรตในตลาดการเมือง

เทาที่ควรและตลาดไมสามารถจัดสรรทรัพยากรเพื่อผลิตบริการทางการเมืองไดอยางมี

ประสิทธิภาพ โดยประชาชนอาจไมไดรับบริการทางการเมืองตามที่ตองการ หรือคุณภาพของ

บริการต่ํากวาที่ควร ซึ่งในทางเศรษฐศาสตรแลวเมื่อการผลิตมีประสิทธิภาพต่ํายอมมีตนทุนการ

ผลิตและราคาสูงกวาที่ควรจะเปน รวมทั้งหากมีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent seeking) 

จากการมีผลประโยชนทับซอนระหวางผลประโยชนสวนตนและผลประโยชนสวนรวม (Conflict of 

interests) จากกระบวนการผลิตบริการทางการเมือง ประชาชนผูเสียภาษีอากรในการจาง

นักการเมืองและขาราชการตองแบกรับตนทุนการผลิตมากกวาที่ควรจะเปน (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 

2545; Dennis C. Mueller, 2003) 

 

   โครงสรางทางการเมืองสรางความเสียเปรียบแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มีตอ

นักการเมืองและนโยบายของนักการเมืองอยางนอยสองประการ ไดแก ความไมสมบูรณของ
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สัญญาทางการเมือง (Contract Incompleteness) และสภาวะความไมแนนอนทางการเมือง 

(Political Uncertainty) (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2545) 

 

   ป ร ะ ก า ร ที่ ห นึ่ ง  ค ว า ม ไ ม ส ม บู รณ ข อ ง สัญญาท า ง ก า ร เ มื อ ง  (Contract 

Incompleteness) จากการที่ตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ สัญญาการซื้อขายใน

ตลาดการเมืองมิใชสัญญาโดยแจงชัด (Explicit Contract) แตเปนสัญญาโดยนัย (Implicit 

Contract)ที่ไมใชลายลักษณอักษร เนื่องจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มิไดบังคับใหคูสัญญาไดแก

ประชาชนและนักการเมืองตองปฏิบัติตามขอตกลงในสัญญาโดยนัย จึงเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ 

(Incomplete contract) จากการไมกําหนดสิทธิของผูชําระราคาคาสินคากับสิทธิของผูรับสินคา

รวมทั้งบทลงโทษในกรณีที่มีการละเมิดสัญญา เปนสาเหตุใหนักการเมืองสามารถละเมิดหรือไม

ปฏิบัติตามสัญญาประชาคมไดโดยงาย แมเมื่อมีอํานาจในการบริหารราชการแผนดินก็ไม

ดําเนินการตามเมนูของนโยบายทางการเมืองที่ตนเองไดทําสัญญาประชาคมโดยนัยกับประชาชน

เพราะไมมีความเสี่ยงที่จะถูกลงโทษ 

 

   ประการที่สอง สภาวะความไมแนนอนทางการเมือง (Political Uncertainty) ในตลาด

การเมืองของประเทศไทยเปนตลาดการเมืองที่ผูซื้อหรือประชาชนจายเงินดวยการใหคะแนนเสียง

เลือกตั้งกอนและหวังวาจะไดรับสินคาและบริการสาธารณะจากนโยบายการเมืองหรือบริการทาง

การเมืองของนักการเมืองในภายหลัง โดยจะตองเผชิญกับความเสี่ยงอยางนอยสามระดับ ไดแก 

ระดับที่หนึ่ง สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจไมชนะการ

เลือกตั้ง ก็จะหมดโอกาสที่จะไดรับมอบบริการทางการเมืองที่ตนเองมุงหวัง ระดับที่สอง สภาวะ

ความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจไมมีโอกาสรวมในการจัดตั้งรัฐบาล 

ถึงแมจะชนะการเลือกตั้ง แตไมมีสิทธิในการจัดตั้งรัฐบาลดังนั้นนโยบายที่ใชในการหาเสียงจาก

ประชาชนก็ไมไดรับการปฏิบัติเปนรูปธรรม ทําใหประชาชนหมดโอกาสที่จะไดรับบริการทาง

การเมืองเปนผลตางตอบแทน และระดับที่สาม สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรค

การเมืองที่ตนเลือกอาจไมทําตามสัญญาที่ตกลงไวหากชนะการเลือกตั้งและเขารวมในการจัดตั้ง

รัฐบาล แตอยางไรก็ตามมีเพียงกลไกที่บังคับใหนักการเมืองสงมอบบริการทางการเมืองใหแก

ประชาชนมิใชกลไกทางกฎหมายหากแตเปนกลไกการรักษาชื่อเสียงกิตติคุณ (Reputation Effect) 

และโครงสรางสิ่งจูงใจของนักการเมืองที่จะพยายามรักษาฐานอํานาจและฐานคะแนนเสียงของตน

เพื่อที่จะไดรับการเลือกตั้งในครั้งตอไปและสามารถรักษาฐานะทางการเมืองของตนเองตอไป  
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   ดังนั้นในตลาดการเมืองตามแบบจําลอง Prisoner’s Dilemma ประพฤติกรรมเชิง

ยุทธศาสตร (Strategic Behavior) ไมสามารถกอผลดีเลิศแกสังคม มิอาจนําไปสูภาวะอุตมภาพ

ของพาเรโต (Pareto Optimality) หากแตเปนดุลยภาพที่เลวกวาอุตมภาพ (Suboptimal 

Equilibrium) ทั้งนี้เพราะกติกาของเกมทางการเมืองไมสามารถทําใหกลุมผลประโยชนที่มี

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจทางการเมืองในตลาดการเมืองมีการรักษาพันธสัญญาประชาคมและมี

ศรัทธาเชื่อถือซ่ึงกันและกัน โดยแทนที่นักการเมืองจะสงมอบนโยบายทางการเมืองตามที่สัญญาไว

ก็จะเสนอขายเงินในตลาดการเมืองเพราะการเสนอขายเงินสามารถรักษาพันธสัญญาไดงายกวา

การเสนอขายนโยบายทางการเมืองประกอบกับการเสนอขายเงินสอดคลองกับระบบความสัมพันธ

เชิงอุปถัมภในฐานะเปนปจจัยในการหลอหลอมและโครงสรางสิ่งจูงใจในประพฤติกรรมทาง

การเมือง ดังนั้นประชาชนที่มีการคาดการณที่สมเหตุสมผล (Rational Expectation) ในผลไดที่

คาดวาจะไดรับ และตนทุนที่คาดวาจะเสียรวมกับความเสี่ยงที่เกิดจากการไมปฏิบัติตามนโยบาย

ทางการเมืองของนักการเมืองก็จะไมคาดหวังกับระบบการปริวรรตทางการเมืองผานเงินในการ

เลือกตั้ง 

 

  เมื่อพิจารณาบริบทของเศรษฐศาสตรการเมืองกับตลาดการเมือง พบวาเศรษฐศาสตร

การเมืองเปนเศรษฐศาสตรของรัฐและของประชาชนโดยสะทอนผานกิจกรรมทางเศรษฐศาสตร 

ไดแก การผลิต  การจัดสรร  และการแบงปน  ซึ่งลวนมีความหมายตอการสรางความมั่นคง  มั่งคั่ง

และความสุขสมบูรณของประชาชนและของประเทศชาติ  กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ

ของรัฐบาลที่สําคัญประการหนึ่งคือจัดใหมีสินคาสาธารณะ (Public Goods) การบริโภคนโยบาย

สาธารณะโดยคนหนึ่งคนใดไมไดทําใหปริมาณนโยบายเศรษฐกิจประเภทเดยีวกันลดนอยลง  โดย

ที่การกีดกันไมใหผูอ่ืนมีสวนรวมในการบริโภคไมอาจกระทําได  เพราะนโยบายสาธารณะเปน

สินคาที่มี ลักษณะการบริโภครวมกัน  อีกทั้งยังมี ลักษณะการบริโภคที่ถูกบังคับ  (Forced 

Consumption) อีกดวย ผูผลิตนโยบายสาธารณะตองอาศัยรายไดจากการเก็บภาษีจากประชาชน  

ประชาชนเปนผูเสียภาษีอากรจึงตองเปนผูแบกรับภาระคาใชจายในการดําเนินนโยบาย  การศกึษา

คร้ังนี้จะชี้ใหเห็นบทบาทของประชาชนในการใชอํานาจตอรองดวยคะแนนเสียง (รังสรรค  ธนะพร

พันธุ, 2546: 5-7) 

 

   การตัดสินใจเลือกของคนสวนใหญในสังคมไทยนั้น มีความคาดหวังจากอาชีพ

นักการเมืองสูงมาก  คนสวนใหญคาด หวังวา นักการเมืองเปนผูเสียสละความสุขสวนตนเพื่อ

ประโยชนสุขสวนรวม  ซึ่งในความเปนจริงจะมีก็เพียงแต “พระอรหันต” เทานั้น  เพราะความเปน

จริงที่เกิดขึ้นในสังคมไทยไมไดเปนตามที่สังคมไทยคาดหวัง  เพราะนักการเมืองก็คือ  ปุถุชน
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ธรรมดาที่มีกิเลส  มีตัณหา  และมีความเห็นแกตัวเปนที่ตั้ง  ไมแตกตางไปจากสามัญชนที่

ประกอบอาชีพอื่น ๆ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง   การเปนนักการเมืองที่ตองมีการแขงขันในการเลือกตั้ง   

การเสนอประโยชนและการเอาใจประชาชน (Voter) ดวยวิธีการตางๆจึงทําใหนักการเมืองตอง

แสวงหาทั้งอํานาจและเงินเพื่อการรณรงคในการเลือกตั้ง  ดังนั้น  การตัดสินใจเลือกตั้งของคนสวน

ใหญในสังคม จะสามารถอธิบายปรากฏการณของการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมคนและชน

ชั้นในสังคมไดเปนอยางดีดวย  ตัวแบบ “วัฏจักรธุรกิจการเมือง”  เพื่อศึกษาความสัมพันธระหวาง

รัฐบาล  ซึ่งเปนตัวแทนของพรรคการเมืองที่ครองอํานาจในการบริหารประเทศกับประชาชนซึ่งมี

สิทธิ์ออกเสียงเลือกตั้ง  ฝายรัฐบาลจะใชงบประมาณเปนเครื่องมือในการแสวงหาอํานาจ  และ

รักษาอํานาจ ฝายประชาชนจะใชคะแนนเสียงในการเรียกรองผลประโยชนจากรัฐบาล   

 

 การทําธุรกิจการคาในตลาดการเมือง (Political Market) มีหลายลักษณะ ดังนี้ 

 

    1. รัฐบาลจะแสวงหาประโยชนโดยการมุงกําหนดนโยบายเนนยุทธศาสตรในการ

หาเสียง  เพ่ือหวังคะแนนนิยมในชวงใกลการเลือกตั้ง 

    2. รัฐบาลจะใชอํานาจเพื่อตอบสนองความตองการของกลุมที่สนับสนุนตน  และ

สนองตอบตอความตองการของประชาชน  

    3. รัฐบาลจะใชอํานาจรัฐที่ในมือเพื่อใหสามารถปรับนโยบายเพื่อใหเกิดประโยชน

ตอการหาเสียง  เพื่อไดรับคะแนนนิยมเขามาเปนรัฐบาลอีกสมัยหนึ่ง       

    4. ประชาชนจะใชสิทธิในการลงคะแนนเสียงเพื่อมุงหวังที่จะใหพรรคการเมือง

ตอบสนองความตองการของตนในดานเศรษฐกิจ (อนสุรณ  ล่ิมมณี, 2545: 101 – 102) 

 

   ดังนั้น  จึงสรุปไดวางบประมาณเปนเครื่องมือสําคัญในการบริหารและเปนเครื่องมือ

สําหรับการตอสูทางการเมืองดวย  ผูที่สามารถควบคุมการงบประมาณก็จะเปนผูมีอํานาจทาง

การเมืองไมทางตรงก็ทางออม    ดังนั้นการตอสูแขงขันเพื่อใหไดงบประมาณจึงเกิดการผลักดันใน

เชิงนโยบายและกลไกควบคุมรวมทั้งสาระตางๆของกฏหมายที่เกี่ยวของเสมอในการนี้  กลุมคนที่

ไดเปรียบอยูแลวไมวาอํานาจทางเศรษฐกิจหรือทางการเมืองก็มักจะไดเปรียบตอไป  อยางนอยก็

ตองไมเสียประโยชนที่เคยไดมาแลว  
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   เมื่อพิจารณาโครงสรางธุรกิจการเมืองอันไดแก กลุมนักการเมือง กลุมนายทุน กลุม

ขาราชการ และกลุมประชาชน สามารถวิเคราะหพฤติกรรมและบทบาทในโครงสรางธุรกิจการเมือง

ที่แสดงปฏิสัมพันธทางการเมืองในการกําหนดกระบวนการงบประมาณ ดังแสดงตอไปนี้ 

 
   บทบาทของกลุมนักการเมือง  

 

   นักการเมืองเปนกลุมผลประโยชนทางการเมืองที่มีอิทธิพลในกระบวนการจัดสรร

งบประมาณอยางเดนชัด บทบาทของนักการเมือง จะมีสวนทั้งทางตรงและทางออมในการกําหนด

วา ทรัพยากรของสวนรวมควรนําไปใชทําอะไรบาง และควรนําไปใชเมื่อไร นักการเมืองจะมี

บทบาทในการทําหนาที่ เปนตัวแทนของประชาชนเพื่อปกปองผลประโยชนของประชาชน และเพื่อ

เรียกรองผลประโยชนที่ประชาชนควรไดรับ ดังนั้นนักการเมืองจึงมีสวนสําคัญทั้งทางตรงและ

ทางออมในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ เพราะนักการเมืองเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร

ประเทศ เปนสมาชิกโดยตรงในคณะรัฐบาล หรือเปนสมาชิกของพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาล และ

นักการเมืองบางสวนก็เปนฝายนิติบัญญัติ มีบทบาททําหนาที่ออกกฎหมาย บางสวนเปนฝายคาน 

อยูตรงกันขามกับฝายบริหาร 

 

   บทบาทของนักการเมือง ทําใหนักการเมืองมีอิทธิพลโดยตรงตอกระบวนการจัดสรร

งบประมาณ ซึ่งเปนปจจัยสําคัญในการแกไขปญหาของประชาชนและตอบสนองความตองการ

ของประชาชน นักการเมืองจึงมีบทบาทสําคัญกวากลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ความสําเร็จในการ

ผลักดันงบประมาณใหเปนไปตามความตองการของรัฐบาล ก็สะทอนความสามารถในการ

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจเพื่อใหไดมาซึ่งผลประโยชนที่ตนเองและพวกพองตองการ และลักษณะของ

การตอรองที่จะตองแลกเปลี่ยนกับฝายสนับสนุน คือประชาชน กลุมใดที่มีการปฏิสัมพันธเชิง

อํานาจสูง กลุมนั้นก็ไดรับสวนแบงงบประมาณมาก 

 

   นักการเมืองที่มีอิทธิพลโดยตรงในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ จะเปนนักการเมือง

ท่ีมีบทบาทสําคัญทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการ ในการบริหารประเทศ เพราะนักการเมือง

กลุมนี้ จะมีบทบาทสําคัญในการวิเคราะหงบประมาณดวยตนเอง และไดรับความชวยเหลือชี้แนะ

จากขาราชการประจํา ในการบูรณการ (Integration) และการหาขอยุติในการจัดสรรงบประมาณ 

หรือการตัดสินใจในกระบวนการงบประมาณผานขั้นตอนตาง ๆ ขึ้นอยูกับบทบาทและคุณภาพของ

นักการเมือง ขึ้นอยูกับอิทธิพลของนักการเมืองแตละคน ซึ่งสะทอนผานตําแหนงทางการบริหารที่

นักการเมืองเหลานั้นครอบครองอยู เชน เปนรัฐมนตรีในกระทรวงที่ใหญและสําคัญ ความสําเร็จใน
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การผลักดันใหรัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหตามรูปแบบที่ตนตองการ ซึ่งสะทอนอิทธิพลของ

นักการเมืองที่มีตอเพื่อนนักการเมืองที่รวมคณะรัฐบาล ความสามารถในการใชเหตุผลจากการ

วิเคราะห จะมีลักษณะของการเจรจาตอรองแลกเปลี่ยนผลประโยชนซึ่งกันและกัน 

 
   บทบาทของกลุมนายทุน 
 

   กลุมผลประโยชนทางการเมือง หรือที่เรียกวา กลุมผลประโยชนทั่วไป (James E. 

Anderson, 1970 : 5) คือ กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ไดแก สมาคมพอคาและนักธุรกิจ

ทั้งหลาย ที่รวมพลังกันเปนครั้งคราว เพื่อเรียกรองผลประโยชนตางๆ สุดแลวแตพลังการตอรองและ

ความสามารถในการใชกลไกเจรจาตอรองทางการเมือง ซึ่งตางก็มีผลประโยชนโดยตรงหรือโดย

ออมในการจัดสรรงบประมาณ กลุมนี้จะมีอํานาจตอรองสูง และสามารถใชกลไกการเจรจาตอรอง

ทางการเมือง เพื่อเรียกรองผลประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณ กลุมนี้นักธุรกิจจะแสดงความ

คิดเห็น ทั้งอยางเปดเผยและเปนทางการ และทั้งไมเปดเผยและไมชัดเจน เพื่อเรียกรองใหรัฐบาล

จัดสรรงบประมาณเพื่อเอ้ือประโยชนใหกลุมตน ในวิชารัฐศาสตรเรียกวา “พลวัตรของกลุม” 

(Group Dynamics) บทบาทเหลานี้ ประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยที่มีระดับความสมดุล

สูง บทบาทของกลุมผลประโยชนนี้ก็จะมีมากโดยผานพรรคการเมืองและนักการเมืองที่กลุม

ผลประโยชนใหการสนับสนุนอยางเปดเผยหรืออยางลับ ๆ เพื่อใหรัฐบาลกําหนดนโยบายที่เอ้ือ

ประโยชนให (ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, 2534: 22) 

 

   บทบาทของกลุมผลประโยชนในกระบวนการงบประมาณ  แบงออกเปน กลุม

ผลประโยชนที่เปนทางการและไมเปนทางการ ซึ่งทั้งสองประเภทตางก็เปนกลุมผลประโยชนที่

พยายามเรียกรองผลประโยชนตอกลุมตนเองและพวกพอง อํานาจตอรองของกลุมผลประโยชน

ขึ้นอยูกับ ความซับซอนของปญหาเศรษฐกิจ ประกอบทรรศนวิสัยของภาครัฐในการแกปญหา

เศรษฐกิจที่มีอยูอยางจํากัด ทําใหตองแสวงหาความรวมมือในการแกปญหาจากภาคเอกชน (แสวง 

รัตนมงคลมาศ, 2529: 100) 

 

   สังคมอุตสาหกรรมสมัยใหม มีกลุมผลประโยชนที่แตกตางกันเปนจํานวนมาก ผลของ

ความแตกตางทําใหไมมีกลุมผลประโยชนใดเพียงกลุมเดียวที่มีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย การ

ไดมาซึ่งสงผลประโยชนจากนโยบายจะมากหรือนอยขึ้นอยูกับพลังความสามารถของกลุมที่จะใช

อิทธิพล ผลักดันใหรัฐบาลกาํหนดนโยบายที่เอื้อประโยชนตอกลุมนักธุรกิจ (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 

2532: 111-126) 
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   บทบาทของกลุมขาราชการ  

 

   ขาราชการพลเรือนที่อยูในระดับสูง ตั้งแตอธิบดีข้ึนไป มีหนาที่รับผิดชอบดูแลนโยบาย

เศรษฐกิจ ติดตามการเปลี่ยนแปลงสภาวการณทางเศรษฐกิจ วิเคราะหปญหาเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 

คาดการณภาวะเศรษฐกิจในอนาคต และนําเสนอการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจเดิม หรือ

ผลักดันนโยบายเศรษฐกิจใหม 

 

   ถึงแมวา ขาราชการจะเปนผูกําหนดนโยบายหรือผูตัดสินใจขั้นสุดทายในการกําหนด

นโยบาย แตเปนผูที่มีบทบาทในขั้นตอนสําคัญของกระบวนการกําหนดนโยบาย โดยเฉพาะการ

ปอนขอมูลและการหลอหลอมความคิดของผูมีหนาที่ตัดสินใจ ดังนั้น นโยบายสาธารณะทุกเรื่อง

ตองผานความเห็นชอบเบื้องตนจากขาราชการ  หรือในบางกรณี รัฐมนตรีอาจแสดงเจตนารมณวา

มีความตองการเกี่ยวกับองคการตาง ๆ ถาขาราชการยอมทําตามที่รัฐมนตรีเรียกรอง ก็อาจไดรับ

กําลังใจในรูปของ ตําแหนงทางราชการ ซึ่งเปนปรากฏการณธรรมดา ภาพพจนของราชการใน

ปจจุบัน จึงทวีความรุนแรงมากขึ้น ในเรื่องของการแขงขันแยงชิงอํานาจ ขาราชการกลุมนี้สามารถ

สงวนอํานาจในการกําหนดนโยบายภายในระบบขาราชการ โดยกีดกันประชาชนใหอยูนอกระบบ

ราชการ ไมใหเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายอีกดวย เชน งบประมาณแผนดินในสวนของ

งบพัฒนาจังหวัดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งสมาชิกสภาผูแทน สามารถนําเงินสวนนี้ไป

พัฒนาจังหวัดได แตตองไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัด (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2475-

2530: 70) 

 
 บทบาทของกลุมประชาชน 
 

   ประชาสังคมเปนผูซึ่งสามารถเรียกรองผลประโยชนของตน หรือพยายามเรียกรอง

นโยบายที่สามารถแกไขปญหาและตอบสนองความตองการของตนเองโดยผานสภาผูแทนราษฎร  

แตปรากฏการณที่พบเห็น คือ เสียงเรียกรองจากประชาชนกลับถูกละเลย ท่ีเปนเชนนี้เพราะ 

ประชาชนไดรับขอมูลสารสนเทศที่ไมสมบูรณ  ทั้งในแงรายงานเท็จ  และรายงานไมครบถวนของ

ขาราชการ  ซึ่งถือวาเปนการสรางความพยายามในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ  ในขณะเดียวกนั  

ประชาชนไมมีความรูในเรื่องนั้น ๆ อยางเพียงพอ  วานโยบายเศรษฐกิจที่รัฐบาลดําเนินการอยูนั้น  

ใหผลประโยชนหรือใหโทษตอประชาชน  เนื่องจากระบบเศรษฐกิจมีกลไกที่ซับซอน  และนับวันก็

ยิ่งซับซอนมากยิ่งขึ้น 
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   แตอยางไรก็ตาม  การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  การเรียกรองใหรัฐบาล

แกไขปญหาของประชาชน  สนองตอความตองการของประชาชน  ก็ยังเปนเรื่องจําเปน  ที่ผูบริหาร

ประเทศจะตองกําหนดนโยบายเพื่อตอบสนองความตองการและแกไขปญหาใหกับประชาชน  

เพราะเปนหนทางเดียวที่รัฐบาลสามารถทราบความทุกขและความสุขที่แทจริงของประชาชน  แต

กวาประชาชนจะไดมาซึ่งนโยบายนั้น  ประชาชนตองใชคะแนนเสียงเพื่อซื้อนโยบายแลกกับความ

ตองการของตนเอง  และรัฐบาลก็กําหนดนโยบายเพื่อแลกกับคะแนนเสียงของประชาชนตาม

ครรลองของการปกครองระบอบประชาธิปไตย (รังสรรค  ธนะพรพันธุ, 2547-2530: 107) 

 
2.2 แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับปฏิสัมพันธของกลุมผลประโยชน 
 

 กนก  วงษตระหงาน (2528) กลาวถึงการปฏิสัมพันธของนักการเมืองไทยวาการเมืองไทย

เกิดจากการรวมกลุมในลักษณะที่อิงกับบุคคลมากกวาหลักการโดยมุงที่ผลประโยชนรวมกัน

เนื่องจากคนไทยมีวัฒนธรรมที่ยึดตัวบุคคล (Personalism) จากการชวยเหลือเกื้อกูลกันจน

กลายเปนวงจรแหงความสัมพันธของสังคมไทย โดยจุดเริ่มตนของความสัมพันธเกิดจาก

ความสัมพันธสวนตัว  เชน เปนญาติ เพื่อน ผูรวมงาน และผูที่มีโอกาสรูจักกันในงานสังสรรคเมื่อ

รูจักแลวก็มีการพบปะกันสม่ําเสมอจนกอใหเกิดความรูสึกวาใกลชิดและเกิดความไววางใจซึ่งกัน

และกันนําไปสูความรวมมือในการทํากิจกรรมรวมกันหรือพวกเดียวกัน ดังนั้นความสัมพันธในการ

ใหความชวยเหลือจึงไมตองอยูบนหลักการหรือความถูกตองจนในที่สุดนําไปสูการพึ่งพากันดังเปน

เงื่อนไขที่ตองใหตอกย้ําถึงความสัมพันธสวนตัวจนวงจรมาบรรจบพบกัน  ความสัมพันธในสังคม  

จึงเกิดข้ึนและหมุนเวียนเปนวงจรอีก  ความสัมพันธนี้เมื่อมาเทียบกับระบบการเมืองไมวาจะเปน

การรวมกลุมทางการเมืองหรือพฤติกรรมทางการเมืองที่แสดงออกพบวามีการเลนพรรคเลนพวก

หรือกระทําการในลักษณะเอื้ออํานวยประโยชนแกพวกตน แมในพรรคเดียวกันลวนมีความสัมพันธ

สวนตัวเขามาเกี่ยวของอยางหลีกเลี่ยงมิได  และเปนสิ่งที่ไมอาจแยกออกจากการเมืองไทยได  

ตราบใดที่ความสัมพันธสวนตัวยังมีอิทธิพลตอสังคมไทยในลักษณะการชวยเหลือ  พึ่งพา  เกื้อกูล

ผลประโยชนตอกันจนกระทั่งเมื่อนักการเมืองสามารถมีอํานาจทางการเมืองมากขึ้นก็จะเอื้อ

ผลประโยชนใหกับตนเองและพวกพองมากขึ้นไมวานักการเมืองจะอุปถัมภคนเหลานั้น หรือคน

เหลานั้นเคยอุปถัมภนักการเมืองก็ตาม จําเปนตองมพีวกพองและบริวาร  มีการตอบแทนซึ่งกนัและ

กันเกิดขึ้น  กลายเปนเห็นบุคคลสําคัญมากกวาหลักการ และความถูกตอง  นําไปสูการรวมมือกัน  

แสวงหาผลประโยชนจากงบประมาณแผนดินของนักการเมือง ดังแสดงความสัมพันธในแผนภาพที่ 

2.1 
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แผนภาพที่ 2.1 วงจรแหงความสัมพันธของสังคมไทย 

 

3. การชวยเหลือซ่ึงกนัและกัน 

 

 

  2. การพึ่งพากัน  4. ความเปนเพื่อนหรือพวกพอง 

 

 

 

  1.การพบปะกันอยางสม่ําเสมอ 5.ความไววางใจ 

 

 

6.ความใกลชิด 

 ญาติ เพื่อน ผูรวมงาน 

  คนรูจัก เปนตน 
 
ที่มา : กนก  วงษตระหงาน.2528.  การเมืองในระบอบประชาธิปไตย. 

 

 

  ชัยอนันต  สมุทรวานิช (2531) แสดงถึงความสัมพันธระหวางนกัการเมืองและขาราชการที่

มีอํานาจมานานจนลืมแยกแยะความแตกตางระหวาง“สวนตัว” และ“สวนรวม” ผาน “นโยบายของ

รัฐ” ซึ่งโดยแทจริงแลวเปนเพียงเสื้อคลุมของผลประโยชนสวนตัวและพรรคพวก ผานระบอบที่

เรียกวา ประชาธิปไตยของไทยซึ่งเปนระบบผลัดกันเปนรัฐมนตรีที่เขาไปควบคุมอํานาจรัฐที่มี

โครงการลงทุนใหญ ๆ แลวอาศัยตําแหนงและอํานาจในการแปรเปลี่ยนมาเปนผลประโยชนสวนตัว 

แลวอางวาเปนนโยบายรัฐโดยทําใหชอบธรรมและเปนกฎหมาย     

 

  นวลนอย  ตรีรัตน (2539) วิเคราะหธุรกิจการเมืองเปนผลกระทบอยางหนึ่งที่เกิดจากธุรกิจ

ผิดกฎหมาย คือนักการเมืองใชเงินซื้อเสียงเพื่อใหตนเองและพรรคพวกอาจอยูในพรรคเดียวกันหรือ

ตางพรรคไดรับเลือกเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแลวใชตําแหนงตอรองใหไดเขารวมเปนพรรค

รวมรัฐบาลและตอรองเพื่อใหไดตําแหนงรัฐมนตรีเพื่อใชอํานาจและอิทธิพลจากตําแหนง “หาเงิน” 

ในรูปแบบตาง ๆ ทั้งชวยธุรกิจของตนเอง และคอรัปช่ันเงินจากภาษีประชาชน (งบประมาณ) และ
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เรียกเก็บคาคอมมิชชั่น “เงินตามน้ํา” จากโครงการขนาดใหญที่เจากระทรวง เปนผูอนุมัติโดยมติ

ของคณะรัฐมนตรี   การไดเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและไดตําแหนงในรัฐบาลจึงเกิดจากการ

ทําธุรกิจเงินที่ซื้อเสียงคือสวนหนึ่งของการลงทุน “หาเงิน” จึงเปนการหากําไรจากธุรกิจการเมือง 

 

  อมร  รักษาสัตย (2535)  ไดกลาวถึงการแสวงหาผลประโยชนจากอํานาจบริหารวา เมื่อได

ตําแหนงบริหารแลว วิธีการที่จะแสวงหาผลประโยชนก็เปนเรื่องงายที่สุดโดยหากินกับนายทุนดวย

การใหผลประโยชนตางตอบแทน  ซึ่งการดําเนินธุรกิจบางอยางนายทุนจะวิ่งเตนกับนักการเมือง  

เพื่อผอนผันการควบคุมและจายคาวิ่งเตนในการออกใบอนุญาตกําหนดโควตา การเปดประมูล

กอสราง การกูเงินมาลงทุนในโครงการใหญ การประมูลซื้อขายกอสรางกับรัฐบาล  การจัดซื้อจัด

จางดวยวิธีพิเศษ หรือการนําโครงการเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณา  โดยขามขั้นตอนการ

กลั่นกรองตาง ๆ การทําโครงการที่แอบแฝงหาผลประโยชน 

 

  สมหมาย  ปาริฉัตร (2540) วิเคราะหพฤติกรรมการถอนทุนของนักธุรกิจกับนักการเมือง  

กรณี  นายรณฤธิชัย  คานเขต  ส.ส. ยโสธร  ไดแสดงความเห็นเกี่ยวกับ พ.ร.บ. งบประมาณ

รายจายประจําป พ.ศ. 2541  เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาโดยใชคําพูดที่นาสนใจเกี่ยวกับการ

ถอนทุน โดยพูดวา “…ตองใชเงินซื้อเสียงในการเลือกต้ังครั้งที่ผาน ๆ มา เมื่อไดเขาเปน ส.ส. แลว 

ตองหากิจตามน้ํา โดยไปรวมฮั้วงานประมูลของหนวยงานราชการตาง ๆ เพื่อนําเงินที่ไดไปใชจาย

เปนภาษีสังคม  ในพื้นที่เลือกจริง และเงินเดือนพรรคความหวังใหม จายเพิ่มคนละ 50,000 บาท  

เมื่อรวมกับเงินเดือน ส.ส. แลวไมพอใช ส.ส.สวนใหญในสภาก็มักปฏิบัติเชนนี้…”  จากคํากลาว

ของนายรณฤธิชัย  คานเขต ไดสรางความไมพอใจใหกับสมาชิกพรรคอื่น ๆ เปนอยางยิ่ง แตก็เปน

คําพูดที่สะทอนใหเห็นเปนความจริงที่วา นักการเมืองจะตองขวนขวายหารายไดพิเศษเพิ่มข้ึนจาก

รายไดประจําที่ตนไดรับเพื่อเปนคาใชจายในการเลี้ยงดูผูติดตามหรือบํารุงพื้นที่ในเขตเลือกตั้งของ

ตน 

 

  จากแนวความคิดธุรกิจการเมืองของนักวิชาการตาง ๆ ขางตน ไดอธิบายความหมายและ

ลักษณะของนักธุรกิจการเมืองตลอดจนผูที่มีสวนเกี่ยวของในวงจรของธุรกิจการเมือง ซึ่งโดยสรุป

ประกอบไปดวยสี่กลุม ไดแก กลุมนักการเมือง กลุมนายทุน กลุมขาราชการ และกลุมประชาชน

รวมมือกันประกอบธุรกิจการเมืองซึ่งสามารถแสดงดวยแผนภาพแสดงโครงสรางธุรกิจการเมือง

ตามแผนภาพที่ 2.2 โดยกระบวนการของธุรกิจการเมืองเปนเรื่องของการใชเงินเพื่อชนะการ

เลือกตั้งเพื่อเขาสูตําแหนงอํานาจการเมืองขั้นตอนตอไปคือถอนทุนคืนโดยอาศัยอํานาจทาง

การเมือง   
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แผนภาพที่ 2.2 โครงสรางธุรกิจการเมือง 

 
กลุมนกัการเมือง        กลุมนกัธรุกจิ 

 

 
 

  กลุมขาราชการ         กลุมประชาชน 
 
 

  ชัยอนันต  สมุทรวานิช (2514) ไดชี้ใหเห็นผลของการตอรองทางการเมืองระหวางหนวย

ราชการในกระบวนการจัดสรรงบประมาณของไทยในชวงป พ.ศ.2503-2510 ซึ่งเปนชวงที่

ขาราชการไทยมีอํานาจมาก  โดยไดพยายามทดสอบสมมติฐานของริกส (Riggs Hypothesis) ที่มี

สมมติฐานวา ลักษณะการจัดสรรงบประมาณประเทศดอยพัฒนา มักจะตกอยูภายใตอิทธิพลของ

ขาราชการ ในขณะที่สถาบันรัฐสภาและพรรคการเมืองออนแอ ดังนั้น การจัดสรรเงินงบประมาณ

แผนดิน  จึงสนองตอระบบราชการ ซึ่ง ดร.ชัยอนันต  พบวา  อํานาจของขาราชการ มีบทบาทตอ

การกําหนดหรือจัดเตรียมงบประมาณมาก แตไมใชปจจัยเดียวที่กําหนดการจัดสรรทรัพยากร

ทางการเงินของรัฐบาล ยังคงมีปจจัยอื่น ๆ อีก ที่มีความสัมพันธ เชน บทบาทของสํานัก

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ บทบาทของสํานักงบประมาณ รวมทั้งบทบาท

ของคณะกรรมาธิการงบประมาณ  ซึ่งเปลี่ยนบทบาทไปในทิศทางที่ดีข้ึนกวาเดิมที่เคยถูกเรียกวา 

เปนเพียงตรายาง (Rubber – Stamp) เทานั้น และพบวา กลวิธีที่สําคัญที่ฝายบริหารจําเปนตอง

นํามาใชก็คือ การตอรองและการประนีประนอมระหวางกลุมผลประโยชนตาง ๆ ในสังคม 

 

  นพฤทธิ์  อนันอภิบุตร (2544) ไดศึกษา การวิเคราะหกระบวนการงบประมาณแผนดินใน

สภาผูแทนราษฎรของไทย โดยอาศัยระบบการวิเคราะหพฤติกรรมทางการเมืองของสํานัก

เศรษฐศาสตรทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) และแนวคิดของสํานักเศรษฐศาสตรสถาบัน

ใหม (New Institutional Economics) ศึกษาการอนุมัติงบประมาณในฐานะตลาดการเมือง 

(Political Market) และศึกษาฝายนิติบัญญัติในฐานะที่เปนปจจัยสําคัญในการกําหนดรูปแบบ

พฤติกรรมการทําหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ผลการศึกษาพบวา ตลาดการอนุมัติ

งบประมาณ เกิดจากการปฏิสัมพันธระหวางตัวละครทางการเมืองตาง ๆ โดยมีกรรมาธิการ

งบประมาณเปนผูเลนที่สําคัญ ทําการแลกเปลี่ยนคะแนนเสียงกับตัวละครอื่น ๆ เพื่อปองกันและ

ผันงบประมาณลงไปยังเขตเลือกตั้งของตน  โดยการอนุมัติงบประมาณในสภาผูแทนราษฎรแทบ

         ตลาดธุรกิจการเมือง 
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จะไมไดยึดบรรทัดฐานในการจัดสรรงบประมาณ  บนพื้นฐานของมิติวิชาการ หลักการ หรือ

เทคนิคในวิธีการงบประมาณใด ๆ เลย  แตเปนกระบวนการที่อยูบนพื้นฐานของการตอรอง และ

ประสานผลประโยชนระหวางบุคคลและกลุมบุคคลตาง ๆ เปนสําคัญ และยังเสนอผลการวิจัยวา 

ขอบกพรองที่เกิดขึ้น ไมไดเกิดขึ้นในกระบวนการอนุมัติงบประมาณเพียงอยางเดียว แตเปนผล

สืบเนื่องจากความบกพรองในขั้นตอนการจัดทํางบประมาณและการบริหารงบประมาณ  กรอบ

ทางสถาบัน ( Institutional Framework) สามารถอธิบายไดวา ตลาดการอนุมัติงบประมาณไมมี

การแขงขันอยางสมบูรณ  

 

  อัจฉราวดี  นิมิตชัย (2539) ศึกษากระบวนการจัดสรรงบประมาณของสํานักงบประมาณ 

พบวา ปจจัยทางดานการเมืองเขามาแทรกทําใหการตัดสินใจไมเปนไปตามหลักเหตุผล  อยาง

สมบูรณ แผนงานและโครงการที่ไดรับการขอมาจากผูมีอํานาจหรือองคกรที่มีอํานาจรวมทั้ง

ความสัมพันธอยางไมเปนทางการระหวางเจาหนาที่วิเคราะหงบประมาณของสํานักงบประมาณ 

กับหนวยงานราชการอื่น ๆ 

 
2.3 ทฤษฎีที่เกี่ยวของกับปฏิสัมพันธของกลุมผลประโยชน 
 

2.3.1ทฤษฎีคาเชาทางเศรษฐกจิและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic 
Rents and Rent Seeking Theory) 
 
  ในทางเศรษฐศาสตรแลว คาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic rents) หมายถึง 

รายไดหรือคาตอบแทนที่สูงกวาปกติโดยถือเอาสภาพของตลาดแขงขันเปนเกณฑปกติ เพราะเปน

ตลาดที่ไมมีคาเชา (Competitive rent-free market) เนื่องจากการกําหนดราคาตาทฤษฎีในตลาด

แขงขันสมบูรณผูผลิตจําเปนตองกําหนดราคาขายเทากับตนทุนสวนเพิ่ม แตอยางไรก็ตาม

เนื่องจากขอจํากัดขอบทฤษฎีเกี่ยวกับขอสมมติของตลาดแขงขันสมบูรณแลว ทําใหนิยามของคา

เชาเศรษฐกิจโดยอิงตามแนวคิดของตลาดแขงขันสมบูรณคอนขางที่จะไมเปนจริงเทาไรนัก ดังนั้น 

นิยามที่เหมาะสมของคาเชาทางเศรษฐกิจสามารถสรุปไดดังนี้ คือ คาเชาทางเศรษฐกิจ คือ รายได

ที่สูงกวารายไดข้ันต่ําซึ่งบุคคลหรือบริษัทจะสามารถหามาไดจากทางเลือกอื่น (ผาสุก พงษไพจิตร 

และนวลนอย ตรีรัตน 2546) 

 

  ในมุมมองของเศรษฐศาสตร การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic rents 

seeking) หมายถึง จํานวนเงินที่จายเปนพิเศษใหแกบุคคลบางคนเพื่อใหไดมาซึ่งประโยชนบาง
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ประการ และเมื่ออุปทานของสิ่งนั้นถูกจํากัดไวบุคคลที่อยูในสถานะที่มีอํานาจจะแสวงหาคาเชา

ทางเศรษฐกิจ โดยคาเชาทางเศรษฐกิจเปนหนึ่งในวิธีการใชอํานาจในทางที่ผิดของหนวยงาน

ราชการโดยการใชอํานาจหนาที่ของตนเองเพื่อเรียกรองผลตอบแทนหรือคาเชาทางเศรษฐกิจ 

(Mauro 1997) 

 

  ในมุมมองของเศรษฐศาสตรสาธารณะคาเชาทางเศรษฐกิจเปนปญหาที่เกี่ยวของ

กับการผูกขาด (Monopoly) โดยเปนประเด็นที่เปนขอถกเถียงวาควรปลอยใหกลไกตลาดทําหนาที่

ในการแกไขปญหาหรือควรใหรัฐเขามาแทรกแซงการทํางานของตลาด แตอยางไรก็ตามนัก

เศรษฐศาสตรสาธารณะสวนใหญเห็นวา สภาวะของการผูกขาดทําใหเกิดการแสวงหาคาเชาทาง

เศรษฐกิจ เกิดกําไรสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการผูกขาด และเปนการสูญเสยีทรัพยากรทางสังคม

ไปโดยเปลาประโยชนและไมกอใหเกิดผลผลิต (Unproductive activities) ดังนั้นกลาวโดยสรุป

แลวคาเชาทางเศรษฐกิจเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหเกิดตนทุนทางสังคม รวมทั้งทําใหเกิดผลเสียหาย

ตอสังคมอยางรายแรง (Posner 1975; Buchanan 1980; Tullock 1989; Rosen 2005) และ

นอกจากนั้นแลวอาจกลาวไดวากระบวนการแสวงคาเชาทางเศรษฐกิจทําใหเกิดการสูญเสีย

สวัสดิการทางสังคมโดยเปลาประโยชนโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศกําลังพัฒนากระบวนการ

แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจมักจะผูกติดกับการทุจริตทางการเมือง (Political Corruption) 

(Krueger 1974) 

 

   การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจมีอยู 6 ชนิดหลัก ไดแก คาเชาในการผูกขาด 

(Monopoly rents) เปนรายไดหรือผลกําไรเกินกวาปกติทีไดจากากรเปนผูผูกขาดในการผลิต การ

ขายสินคาหรือบริการซึ่งอาจเกิดจากความสามารถในการผลิต การกีดกันผูผลิตรายใหม หรือการ

ไดรับสิทธิพิเศษจากรัฐบาล คาเชาจากการโอนยายทรัพยากร (Rents based on resource 

transfer) เปนรายไดที่มีลักษณะคลายคาเชาเกิดจากการโอนยายทรัพยากรโดยผานกลไกของรัฐ 

เชน เงนิภาษี เงินอุดหนุน ใหเปนทรัพยสินสวนบุคคล ซึ่งวิธีการโยกยายทรัพยากรดังกลาวอาจถูก

กฎหมายหรือไมถูกกฎหมายก็เปนได คาเชาจากผูกขาดทรัพยากรธรรมชาติ (Natural resource 

rents) เปนรายไดที่เกิดจากการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติที่หายากและมีจํากัด และคาเชาจาก

นวัตกรรม (Schumpeterian rents) คาเชาเพื่อการเรียนรู (Rents for learning) และคาเชาจากการ

กํากับดูและและการจัดการ (Monitoring and management rents) เปนคาเชาหรือผลตอบแทนที่

เกิดจากการสรางนวัตกรรม (Innovation) การมีขอมูลใหม (Information) การนําเอา(Adopt) 

เทคโนโลยีจากประเทศที่พัฒนาแลวมาดัดแปลง (Adapt) ความสามารถในการเรียนรูเทคโนโลยี
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ของผูประกอบการที่เร็วกวาคูแขงขันหรือมีความสามารถในการบริหารจัดการหรือปรับปรุง

คุณภาพขององคกรจนสามารถที่จะลดตนทุนสวนเพิ่มไดสําเร็จ (Khan and Jomo 2000)  

 

  คาเชาบางประเภทมีผลบวกตอความเจริญทางเศรษฐกิจในขณะที่คาเชาบาง

ประเภทมีผลลบโดยเฉพาะอยางยิ่ง คาเชาจากการผูกขาดตลาด (Monopoly rents) เมื่อพิจารณา

ดุลยภาพทางสังคมและการเมืองที่เกิดขึ้นกอนชวงวิกฤตเศรษฐกิจ พบวามีความสมดุลระหวาง

ดุลอํานาจสามฝายอันไดแก ขาราชการ นักการเมือง และนักธุรกิจซึ่งทําหนาที่ในการถวงดุลอํานาจ

ซึ่งกันและกัน นักธุรกิจรายใดรายหนึ่งไมสามารถควบคุมอํานาจการบริหารประเทศไดอยาง

เบ็ดเสร็จ เนื่องจากมีนักธุรกิจหลายกลุมที่ทําการแขงขันกันแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจาก

ทรัพยากรสาธารณะในหลายวิธีนับต้ังแต การวิ่งเตน การสรางสายสัมพันธกับนักการเมือง การให

สินบนของกํานัน การใชอิทธิพลของกลุมเจาพอ กลุมทหาร หรือกลุมตํารวจ ซึ่งสามารถเห็นไดจาก

การผันตัวของนักธุรกิจซึ่งมีอํานาจทางเศรษฐกิจเขามามีอํานาจทางการเมืองผานระบบการ

อุปถัมภและการแลกเปลี่ยนผลประโยชนของกลุมขาราชการ นักการเมือง และผูมีอิทธิพลทาง

เศรษฐกิจ แตอยางไรก็ตามเมื่อการแขงขันกันแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจมาถึงระดับหนึ่งแลว 

ผลประโยชนทางเศรษฐกิจซึ่งเมื่อเปรียบเทียบระหวางตนทุนที่เสียไปจากการแขงขันและผลไดจาก

การคาดหวังวาจะไดรับในอนาคตหากไดรับการพิจารณาเขาไปมีสวนไดสวนเสียในกระบวนการ

คอรรัปชันนอยกวาที่จะกอใหเกิดแรงจูงใจที่จะตัดสินใจในการคอรรัปชัน สงผลทําใหกลุมทุนที่มี

บทบาททางเศรษฐกิจเหลือเพียงไมกี่รายเทานั้น และเปนในลักษณะของกลุมทุนขนาดใหญ แตทุน

ของรัฐหรือทุนรัฐวิสาหกิจมีลักษณะที่ออนเปลี้ยไมสามารถจะเขามามีบทบาทในตลาดที่จะ

สามารถแขงขันไดกับภาคเอกชนอีกตอไป ดังนั้นอาจกลาวไดวาในปจจุบันการที่นักธุรกิจเขามามี

อิทธิพลทางการเมืองอยางตอเนื่องและคลอบงําฝายขาราชการประจําที่เคยมีบทบาทในการคาน

อํานาจซึ่งสงผลทําใหดุลอํานาจซึ่งเคยอยูในสภาวะสมดุลถูกทําลายลง ประกอบกับหนวยงาน

ตรวจสอบอิสระทั้งจากภายในและภายนอกไมสามารถทํางานไดอยางเต็มที่เนื่องจากการผูกขาด

อํานาจทางการเมืองและขาราชการผานทางการผูกขาดทางเศรษฐกิจ 

 
2.3.2 ทฤษฎีหัวหนาและตัวแทน (Principal-Agent Theory) 

 
  ทฤษฎีนี้เปนการวิเคราะหผลประโยชนทางเศรษฐกิจโดยอาศัยกรอบแนวคิดของ 

Edward C. Bandfiled (1975) และ Klitgaard (1988, 1995a, and 1995b) โดยในการวิเคราะห

ปจจัยที่เปนตัวกําหนดการคอรรัปชันตามทฤษฎีหัวหนาและตัวแทนมีหลักสําคัญที่มีบทบาทในการ

วิเคราะหอันไดแก หัวหนา ตัวแทน และผูอยูใตการอุปถัมภ โดยที่หัวหนา (Principal) หมายถึง ตัว
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บุคคล องคกร หรือประชาชน หรือบุคคลทีอยูในระดับสูงของรัฐบาลก็ได สวนตัวแทน (Agent) 

หมายถึง ขาราชการผูไดรับมอบหมายใหดําเนินภารกิจที่แนนอนในนามของหัวหนาในการ

ดําเนินงานแทนหัวหนา ตัวแทนตองใชอํานาจในการวินิจฉัยปญหาตาง ๆ ยิ่งปญหามีขอบเขตกวาง

ขวางมาก ตัวแทนจะตองใชอํานาจนากรวินิจฉัยเพิ่มมากขึ้นตามลําดับ ภายใตเงื่อนไขที่หัวหนา

อาจจะควบคุมการทํางานของตัวแทนไมไดทั้งหมด บุคคลที่สามหรือผูอยูใตการอุปถัมภ (Client) 

ไดเขามามีสวนไดหรือสวนเสียจากการทํางานของตัวแทน รูปแบบของการปฏิสัมพันธระหวาง

บุคคลสามกลุมนี้มีหลายรูปแบบแตตามแนวคิดของ Klitgaard (1988) ใหความหมายของคอรรัป

ชันในแงของความแตกตางระหวางผลประโยชนของหัวหนาหรือผลประโยชนของสาธารณะกับ

ผลประโยชนของตัวแทนหรือขาราชการไว โดยมองคอรรัปชันวาเกิดขึ้นก็ตอเมื่อตัวแทนไมซื่อสัตย

ตอผลประโยชนของหัวหนาในกระบวนการทํางานดวยการพิจารณามิติเชิงสถาบันที่กอใหเกิด

กระบวนการคอรรัปชัน ไดแก อํานาจการผูกขาดของขาราชการ ระดับของการใชอํานาจในการ

วินิจฉัยที่ขาราชการมีอํานาจตามกฎหมาย  กฎระเบียบหรือขอบังคับ และระดับของความ

รับผิดชอบและการตรวจสอบได (Accountability) และความโปรงใส (Transparency) ภายใน

สถาบัน อาจกลาวไดวาทฤษฎีหัวหนาและตัวแทน (Principal-Agent Theory) เปนทฤษฎทีี่เนน

ผลประโยชนของสาธารณะและกลไกของความรับผิดชอบและการตรวจสอบไดในฐานะที่เปน

ปจจัยของกรอบสถาบันและทางการเมืองมากกวาที่จะประเมินผลการกระทําของตัวบุคคลที่

เกี่ยวของทั้งขาราชการและผูอยูภายใตการอุปถัมภ 

 
2.3.3 ทฤษฎีการขัดกันแหงผลประโยชน (Conflict of Interest Theory) 
 

  การขัดกันแหงผลประโยชน (Conflict of Interest Theory) หรือ การทับซอนของ

ผลประโยชน หรือ ความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม หรือ การ

ขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตัวกับการดํารงตําแหนงสาธารณะ โดยมีความหมายในหลาย

มุมมองดังนี้ การขัดกันแหงผลประโยชน หมายถึง สถานการณที่ผูดํารงตําแหนงสาธารณะมี

ผลประโยชนสวนตัวอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่หรือใชอิทธิพลทางการเมือง (The Random 

House Dictionary of English Language 1968) ในขณะที่เมื่อพิจารณาถึงความหมายทาง

รัฐศาสตรและนิติศาสตรแลว การขัดกันแหงผลประโยชน หมายถึง ความไมสอดคลองกันระหวาง

ผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนของสวนรวมของบุคคลผูปฏิบัติหนาที่สาธารณะ 

(Dictionary of Politics: Selected American and Foreign Political and Legal Term) ซึ่ง

สอดคลองกับความหมายที่วา การขัดกันแหงผลประโยชนเปนสถานการณซึ่งทําใหเกิดการ

ตัดสินใจในหนาที่การงานอยางไมเปนธรรมเนื่องมาจากการที่ตนเปนผูไดรับผลจากการตัดสินใจใน
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หนาที่การงานของตนเองทั้งทางตรงและทางออม (Longman Dictionary of Contemporary 

English 2003) และเมื่อพิจารณาถึงสาเหตุของการเกิดการขัดกันแหงผลประโยชนซึ่งเกิดจากการที่

บุคคลมีสองบทบาทที่ขัดแยงกันรวมทั้งการที่หนวยงานของรัฐมีสองบทบาทที่ขัดแยงกัน 

นอกจากนั้นความขัดแยงทางผลประโยชนยังเกิดจากบุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไปมีวัตถุประสงคที่

ขัดแยงกันก็เปนได (นิพนธ พัวพงศกร 2546) 

 

 การแสวงหาผลประโยชนจากการมีผลประโยชนทับซอนของบุคคลสาธารณะอาจจะใช

กฎหมาย การออกเปนนโยบายของรัฐบาล การออกเปนมติของคณะรัฐมนตรี การออกกฎหมาย

ใหม การแกไขหรือการออกกฎระเบียบของทางราชการใหม การยกเลิกกฎระเบียบหรือข้ันตอนทาง

ราชการ การวิ่งเตนชักจูง การรับรูขาวสารภายในดวยการอาศัยความสัมพันธสวนตัว การกําจัดคู

แขงขันเพื่อสรางตลาดผูกขาด หรือแมแตในรูปของผลประโยชนทางการเมือง ไดแก การหาเสียง

สนับสนุนคะแนนนิยมจากผูมีสิทธิในการเลือกตั้งเพื่อใหไดมาซึ่งอํานาจทางการเมือง 

 
2.4 ทฤษฎีอํานาจรัฐสวนกลางและสวนทองถิ่น 
 
  รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีสวนในการตัดสินใจบริหารและใชทรัพยากร

ขององคกรดวย  รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เคยปรากฏและเลือกใชในประเทศตาง ๆ มี  

6 แบบ ซึ่งแตละรูปแบบมีโครงสรางและจุดมุงหมายที่อธิบายได ดังนี้ แบบที่ประชุมเมือง (Town-

meeting) หรือแบบที่ประชุมเมืองที่มีผูแทน (Representative town meeting) แบบสภา-

นายกเทศมนตรี (The council-mayor form) แบบนายกเทศมนตรีออนแอ (The weak mayor 

form) แบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (The strong mayor form) แบบคณะกรรมการ (The 

Commission form) แบบผูจัดการ (The Manager form)  

  

  เมื่อพิจารณารูปแบบองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย พบวา ประเทศไทยมี

ลักษณะองคการปกครองสวนทองถิ่นแบบ  แบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (The Strong - mayor 

form) ซึ่งสภานิติบัญญัติจะมีขนาดเล็กลงและไมจําเปนตองปฏิบัติหนาที่ เต็มเวลา  สวน

นายกเทศมนตรีบางครั้งอาจมีการปรับเปลี่ยนไปในรูปแบบของการแตงตั้งหัวหนาฝายบริหารขึ้นมา 

ที่เรียกวา Chief Administrative Officer (CAO) เพื่อใหไดคนที่มีความรูความสามารถและ

ประสบการณมาบริหารงานทุกอยางตามนโยบายของนายกเทศมนตรี หนาที่ของ CAO แตละคน

ในทองถิ่นนั้นมีความแตกตางกัน แตจุดที่เหมือนกันไดแก การจัดการดานการงบประมาณและการ

บริหารงานวันตอวันของฝายบริหาร การจัดระบบ CAO ข้ึนมาชวยใหนายกเทศมนตรีสามารถ
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ทุมเทในดานการเปนผูนําทางการเมืองไดมากขึ้น โดยนายกเทศมนตรีจะเปนคนเสนอ

แนวความคิดและนโยบาย ตอจากนั้นก็จะแสวงหาการสนับสนุนจากสวนตาง ๆ เปนตนวา ผลักดัน

การขอรับรองจากสภา รวมทั้งเดินทางไปพบประชาชนตามพื้นที่ตาง ๆ และตอรองกับศูนยอํานาจ

ในชุมชนนั้น ๆ จนถึงในระดับรัฐและระดับประเทศ     ประเทศไทยใชระบบนี้กับองคกรปกครอง

ทองถิ่นทั่วไปรวมทั้งกรุงเทพมหานคร  
 
  สําหรับความสัมพันธระหวาง อํานาจรัฐสวนกลางและสวนทองถิ่น จะแยกพิจารณาใน       

2 สวน คือสวนที่ 1 เปนความสัมพันธในแนวตั้ง (Vertical relationship) ที่แสดงใหเห็น

ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางเปนหลักกับหนวยปกครองทองถิ่นระดับตาง ๆ โดยพิจารณาทั้ง

ทางดานการเมืองและการคลัง สวนที่ 2 เปนความสัมพันธในแนวนอน (Horizontal relationship) 

ในสวนนี้แสดงใหเห็นความสัมพันธระหวางหนวยปกครองทองถิ่นดวยกันเอง โดยจะพิจารณา

รวมกันในประเด็นทั้งทางการเมืองและการคลัง พรอมกับชี้ใหเห็นถึงขอดีและขอเสียของรูปแบบ

ความสัมพันธตาง ๆ ที่กลาวมา ในสวนสุดทายจะเปนการนําเสนอรูปแบบการปกครองทองถิ่นของ

ไทยรวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นในปจจุบัน 

 
 2.4.1 ความสัมพันธในแนวตั้ง (Vertical relationship) 
 
  ความสัมพันธสวนนี้เปนความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อยูภายใตหลกัการที่วาทองถิ่นเปนสวนยอยของรัฐบาลกลาง ในการกําหนดความสัมพันธระหวาง

สวนกลางกับสวนทองถิ่น ควรอยูบนหลักการพื้นฐานดังตอไปนี้ 

 

   (1) การกํากับดูแลและการเขาแทรกแซงการบริหารงานขององคกรปกครองทองถิ่นให

กระทําไดเทาที่จําเปน 

   (2) การกํากับดูแลและเขาแทรกแซงตองมีกฎหมายรองรับ 

   (3) การกํากับดูแลของสวนกลางตอสวนทองถิ่นใหเปนไปเพื่อใหทองถิ่นปฏิบัติตาม

กฎหมายและระเบียบปฏิบัติซึ่งบัญญัติข้ึน เพื่อใหทองถิ่นสามารถปฏิบัติภาระหนาที่ตามกฎหมาย

กําหนดไวอยางถูกตองตามเจตนารมณแหงกฎหมายนั้น 

   (4) การเขาแทรกแซงของสวนกลางสามารถกระทําไดในกรณีที่ทองถิ่นไดทําผิด

กฎหมายระเบียบวิธีปฏิบัติที่กําหนดไว หรือมีการกระทําที่แสดงใหเห็นวาไมเปนไปเพื่อประโยชน

ของสวนรวม 



 31
   (5) หากมีขอขัดแยงเกี่ยวกับการเขากํากับดูแลและการเขาแทรกแซงของฝาย

บริหาร ใหมีองคกรอิสระที่ทําหนาที่วินิจฉัยตัดสินชี้ขาด 

   (6) สวนกลางสามารถมอบอํานาจหนาที่ใหทองถิ่นดําเนินการไดนอกเหนือจากที่

กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของทองถิ่นนั้น ทั้งนี้ทองถิ่นตองยินยอมรับมอบอํานาจหนาที่นั้นดวย 

 

  2.4.1.1 ตัวแบบของความสัมพันธระหวางสวนกลางกับสวนทองถิ่น (หควณ ชูเพ็ญ, 

2550: 20-22) 
 
   ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถิ่นสามารถพิจารณาไดใน 4 

รูปแบบคือ 

 

   รูปแบบที่ 1 เปนความสัมพันธในลักษณะที่รัฐปฏิบัติตอองคกรปกครองทองถิ่นใน

ฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐ (agency model) เปนความสัมพันธแบบทางเดียวที่ฝายหนึ่ง (รัฐบาล

กลาง) มีอํานาจเหนือกวาอีกฝาย (องคกรปกครองทองถิ่น) ภายใตความสัมพันธเชนนี้รัฐมักมี

บทบาทในการควบคุมและกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองทองถิ่นอยางใกลชิด

องคกรปกครองทองถิ่นมีอิสระในการบริหารงานในขอบเขตที่จํากัด 

 

   รูปแบบที่ 2 เปนความสัมพันธแบบหุนสวน (partnership model) หรือความสัมพันธ

แบบ 2 ทาง ที่ทั้งสองฝายคือรัฐบาลกลางและองคกรปกครองทองถิ่นรวมมือกันในเรื่องตาง ๆ ที่

เกี่ยวของ เพื่อใหบรรลุเปาหมายที่ตองการ นอกจากนี้การดําเนินการใด ๆ ของรัฐบาลกลางที่อาจ

สงผลกระทบตอองคกรปกครองทองถิ่นจําเปนตองมีการปรึกษาหารือรวมกันอยางใกลชิด เชนการ

เปลี่ยนแปลงสถานภาพที่เปนอยูขององคกรปกครองทองถิ่น หรือการที่รัฐมีโครงการที่จะดําเนินการ

ในพื้นที่ซึ่งอาจมีผลกระทบตอสภาพแวดลอมของทองถิ่นได จะตองมีการปรึกษาหารือระหวางกัน

เสียกอน และไดรับการยินยอมจากประชาชนในทองถิ่นนั้น 

 

   รูปแบบที่ 3 เปนความสัมพันธแบบผูดูแล (Stewardship model) โดยรัฐใหความ

ไววางใจทองถิ่นเปนผูดูแลกิจการของรัฐในระดับทองถิ่น โดยทองถิ่นมีความเปนอิสระตามสมควร

และบางกรณีสามารถมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของรัฐบาลกลางได แตทายที่สุดรัฐก็

สามารถที่จะเปลี่ยนแปลง ยับยั้ง ยกเลิกการกระทําใด ๆ ของทองถิ่นได 

 



 32
   รูปแบบที่ 4 เปนความสัมพันธแบบอํานาจ-พึ่งพิง (Power-dependence) เปนการ

มองความเปนจริงเชิงพฤติกรรมวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็เปนเชนเดียวกับองคกรอื่นใน

สังคมที่เปนผูมีบทบาททางการเมืองและมีทรัพยากรทางการเมือง ไดแกความชํานาญงาน องคการ 

ขอมูลขาวสาร และบทบาทที่สําคัญในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ความสัมพันธกับรัฐจึงเปน

ความสัมพันธระหวางองคกรปกครอง (Inter-government relationship) อยางพึ่งพิงกัน การที่ฝาย

ใดจะพึ่งพิงฝายใดมากกวากันขึ้นอยูกับทรัพยากรของแตละฝายซึ่งโดยปกติแลวรัฐบาลกลางมักจะ

มีความไดเปรียบมากกวา โดยเฉพาะการพึ่งพาในเรื่องเงินอุดหนุน 

 

   โดยทั่วไป ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถิ่นจะมีลักษณะ

ผสมผสานกันทั้ง 4 รูปแบบขึ้นอยูกับวาจะเนนรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งมากกวากันเทานั้น เชน 

อังกฤษ ออสเตรเลีย และไทย มีลักษณะของรูปแบบที่ 1 และ 4 มาก ในขณะที่กลุมประเทศ

สแกนดิเนเวียจะมีลักษณะของรูปแบบที่ 2 และ 3 มาก 

 
  2.4.1.2 ความสัมพันธดานการคลัง 
 
   ในทางเศรษฐศาสตรนั้น การคลงัไมสามารถหาขอสรุปของการแบงความรับผิดชอบใน

แตละระดับของรัฐบาลไวอยางตายตัว รวมทั้งการกระจายอํานาจทางการคลังเชนกัน แตสามารถ

จัดวางระเบียบทางดานการคลังใหเหมาะสมกับแตละประเทศไดโดยอาศัยปจจัยพื้นฐานของ

ประเทศนั้น ๆ อันไดแกโครงสรางทางสถาบัน ประวัติศาสตรการเมือง แตปจจัยดังกลาวจะมี

ลักษณะรวมที่จุดมุงหมายของนโยบายการคลัง 

 

   จุดมุงหมายหลักของนโยบายการคลังของรัฐ คือ 

    1. ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางมีเสถียรภาพ 

    2. การกระจายรายได 

    3. การกระจายทรัพยากรทางดานการคลัง (Fiscal resources)  

 

   โดยในประเด็นทั้ง 3 สามารถแยกเปนหนาที่ของรัฐบาลระดับตางกันออกไปกลาวคือ 

จุดมุงหมายของการสรางการเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพและการกระจายรายไดนั้น ควรเปน

หนาที่ของรัฐบาลกลางในการจัดทํางบประมาณ 
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   ในประเทศกําลังพัฒนาที่ขาดแคลนเงินลงทุน การที่รัฐบาลกลางมีอํานาจในการ

ตัดสินใจสรางสาธารณูปโภคระดับชาติที่สงผลประโยชนใหกับคนสวนใหญของประเทศยอมเปน

การดีกวาการแบงอํานาจดังกลาวใหแกทองถิ่น เพื่อนําไปจัดสรรบริการเพียงเพื่อสนองความ

ตองการของคนในทองถิ่น ประเด็นที่นาสนใจตอมาซึ่งสนับสนุนการ คงอํานาจไวที่สวนกลาง คือ 

ประการแรก เร่ืองการกระจายรายได ซึ่งเมืองใหญที่มีเศรษฐกิจดียอมมีฐานภาษีและเงินลงทุนอัน

จะนําไปสูการขยายฐานทางเศรษฐกิจของตนมากยิ่งขึ้น ในทางกลับกันเขตการปกครองที่มี

ฐานเศรษฐกิจขนาดเล็กยอมมีโอกาสในการพัฒนาชุมชนนอยลงในเชิงเปรียบเทียบ หากรัฐบาล

กลางมอบอํานาจในทางการคลังใหทองถิ่นดูแลตัวเองแลว สุดทายปญหาการกระจายรายไดจะยิ่ง

ทวีความรุนแรงมากขึ้น และประการที่สอง เปนเรื่องประสิทธิภาพการบริหารการจัดองคกรภายใน

รัฐบาลแตละระดับซ่ึงโดยปกติรัฐบาลกลางยอมมีความสามารถในการบริหารภาษีทั้งทางดานการ

วิเคราะห การทําบัญชี การประเมินการจัดเก็บรวมถึงการจัดสรรการบริการสาธารณะดีกวารัฐบาล

ทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศกําลังพัฒนา 

 

  ในประเด็นเรื่องการตัดสินใจจัดทํางบประมาณในการจัดสรรบริการสาธารณะใหทองถิ่น

ยอมเปนอํานาจของทองถิ่นในการจัดทําเนื่องจากหนวยงานปกครองทองถิ่นสามารถเขาถึงและเขา

ใจความตองการสินคาและบริการสาธารณะของทองถิ่น รวมทั้งการจัดเก็บภาษีตาง ๆ ในทองถิ่น

ยอมรูถึงความเหมาะสมในการเลือกใชวิธีการเก็บภาษีหรือคาบริการในทองถิ่นที่มีลักษณะแตกตาง

กันตามพื้นที่ โดยในเรื่องของการจัดบริการสาธารณะใหกับทองถิ่น หนวยการปกครองทองถิ่น

สามารถพิจารณาไดจากพื้นฐานของระบอบการปกครองที่การจัดสรรสินคาและบริการมักใชวิธีการ

ลงมติ  (ทางออม) ซึ่งเปนการสะทอนความตองการของทองถิ่นไดอยางถูกตองชัดเจนมากกวา

รัฐบาลกลาง 

 

  ปญหาที่พบเห็นในประเทศกําลังพัฒนาโดยทั่วไปนั้น คือ การไมสามารถเขาถึงความ

ตองการที่แทจริงของประชาชนในทองถิ่นได เนื่องจากผูนําทองถิ่นในประเทศกําลังพัฒนาสวนใหญ

ไมไดมาจากการเลือกตั้ง แตดํารงตําแหนงอยางชอบธรรมจากการแตงตั้งของรัฐบาลกลาง ทําให

นโยบายดานการจัดสรรทรัพยากรสวนใหญเปนนโยบายที่ควบคุมจากรัฐบาลกลาง นอกจากนี้

รัฐบาลกลางยังเขามามีบทบาทในดานตาง ๆ  อีก เชน การกําหนดบทบาทในการจัดเก็บภาษีของ

รัฐทองถิ่น ระบบข้ันเงินเดือนของพนักงานประจําทองถิ่น เปนตน อีกทั้งทองถิ่นเองไมมีเครื่องมือ

หรือมาตรการที่จะทําใหประชาชนในทองถิ่นแสดงความตองการของตนเองออกมา 
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  ในเชิงหลักการจะพิจารณาใน 2 ประเด็นหลัก คือ 

   1. มีการรวมศูนยอํานาจอยางเบ็ดเสร็จ 

   2. มีการกระจายอํานาจอยางสมบูรณ 

 

  ซึ่งในโลกความจริงไมเกิดกรณีสุดขั้วดังกลาว แมแตประเทศสิงคโปรที่เปนตัวอยางของการ

กระจายอํานาจ แตจะเปนไปในลักษณะของการรวมศูนยหรือการกระจายอํานาจมากนอยโดย

เปรียบเทียบ   

 

  ประจักษพยานที่เกิดขึ้นอีกประการหนึ่ง คือ การกระจายอํานาจในประเทศใดประเทศหนึ่ง

นั้นไมไดเกิดขึ้นในรูปลักษณะแบบเดียวกันหมดทั้งประเทศ  จากความแตกตางนี้เอง ทําใหกรอบใน

การพิจารณาโครงสรางและความสัมพันธระหวางรัฐบาลตองแบงระดับอํานาจการปกครอง

ออกเปน 3 ประเภทดังนี้ คือ 

 

   1. ทองถิ่นชนบท (Small rural local government) เปนระดับรัฐที่ถูกมองวามี

เครื่องมือในการวางแผนและการจัดการดานการคลังนอย และมีอํานาจทางการคลังต่ํา ทําใหระดับ

การปกครองถกูจัดการโดยตรงจากรัฐบาลกลาง เชน กรณีประเทศเคนยา หรือภายใตการดูแลของ

รัฐภูมิภาค เชนประเทศฟลิปปนส 

 

   2. เทศบาล (Municipalities) เปนระดับที่ถูกมองวามีอํานาจในการปกครองตัวเอง

มากและมีอํานาจในการจัดเก็บรายไดและการตัดสินใจในเรื่องงบประมาณคอนขางสูง ในบาง

ประเทศ เชน จีนและฟลิปปนส เทศบาลมีลักษณะใกลเคียงกับจังหวัด 

    

   3. มหานคร (Largest cities) จะแตกตางจากเทศบาลหลายดานโดยเฉพาะอยางยิง่

อํานาจในการปกครองตัวเองและอํานาจทางการคลัง 

 
 2.4.2  ความสัมพันธในแนวนอน (Horizontal Relationship) 
 
  ความสัมพันธในแนวนอนหรือความสัมพันธระหวางรัฐบาลแตละระดับ เปนการแบงแยก

หนาที่และความรับผิดชอบระหวางรัฐบาลกลางและหนวยปกครองทองถิ่นระดับตาง ๆ ในแนวทาง

ปฏิบัติหนวยการปกครองทองถิ่นในระดับตาง ๆ ยอมตองมีการทํางานรวมกันเนื่องจากพื้นที่

รับผิดชอบของบางหนวยปกครองทับซอนกับอีกหนวยการปกครองหนึ่ง ความสัมพันธในแนวนอน 
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(Horizontal Relationship) จึงเปนแนวทางปฏิบัติของทองถิ่นขนาดใหญที่ตองการจัดระบบทั้ง

ทางดานการคลังและการบริหารงานใหสอดคลองกับหนวยการปกครองยอยที่มีพื้นที่ซอนทับกับตน 

รวมทั้งการจัดบริการที่สามารถสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นตาง ๆ ดังนั้น

ความสัมพันธในแนวนอนจึงตองพิจารณาทั้งความสัมพันธดานการเมืองการปกครองควบคูไปกับ

ความสัมพันธทางดานการคลังดวย 

 

  มหานครสวนใหญจะมีอํานาจทางการคลังมากกวาหนวยปกครองทองถิ่นยอย ระบบการ

ดําเนินงานในมหานครจึงมีหลายรูปแบบ เชน จัดสรรสินคาและบริการแบบเดียวกันทั่วทั้งเขตพื้นที่

ดวยหนวยงานของตนเอง หรือมอบหมายใหหนวยงานอิสระหรือตลาด (ภาคเอกชน) เปนผูดูแล 

นอกจากนี้อาจแบงเขตพื้นที่เพื่อใหบริการทั่วถึงประชาชน การที่จะตัดสินใจเลือกดําเนินการแบบใด

ก็ตาม จะตองพิจารณาทั้งขอดีและขอเสียของแตละรูปแบบในลักษณะหาจุดเดนจุดดอยของแตละ

ความสัมพันธแลวนํามาประยุกตใชมากกวา ในสวนนี้จะอธิบายถึงความสัมพันธกับรัฐบาลกลางที่

แตกตางกันบางเนื่องจากรูปแบบของทองถิ่นซึ่งโดยทั่วไปมี 3 ลักษณะ  คือ 

 

  ลักษณที่หนึ่ง รัฐบาลทองถิ่นแบบมีอํานาจสมบูรณ (Centralized metropolitan 

government) เปนรูปแบบที่พบเห็นเปนปกติ ความสัมพันธในแนวนอนดังกลาวทําใหหนวย

ปกครองทองถิ่นทําหนาที่ทุกประการในเขตปกครองโดยไมมีหนวยงานพิเศษข้ึนมารับผิดชอบ การ

จัดบริการดังกลาวจะครอบคลุมพ้ืนที่ของหนวยปกครองยอยที่มีพื้นที่คาบเกี่ยวอยู เชน การขนสง

มวลชน จึงพบเห็นรูปแบบความสัมพันธดังกลาวในเขตเมืองขนาดใหญ เชน กรุงโซล นครจารกาตา 

 

   ลักษณะที่สอง แบบแตกตัวหรือแยกหนาที่ (Functional Fragmentation) ในหนวย

ปกครองที่มีความสัมพันธแบบ Functional Fragmentation คณะผูบริหารในเขตเมืองมีความ

รับผิดชอบตอการจัดบริการสาธารณะเพียงเล็กนอย และหนาที่พื้นฐานในทองถิ่นจะเปนของ

ตัวแทนในทองถิ่นนั้น เห็นไดวาขอแตกตางระหวาง Centralized metropolitan government และ 

Functional Fragmentation มีอยางชัดเจน เพราะโดยสวนใหญเขตการปกครองใหญหนึ่ง ๆ จะ

ซอนทับกับพื้นที่ของหนวยปกครองยอย การจัดบริการบางประการจึงทับซอนกันได เชน การ

จัดบริการเรื่องน้ํา การกําจัดขยะ เปนตน ขอดีของรูปแบบ Functional Fragmentation คือสามารถ

แยกการจัดบริการสาธารณะออกจากระบบการเมืองมีโอกาสสรางผูเชี่ยวชาญในกิจการแตละ

ประเภทไดมากขึ้น และการดึงเงินรายไดจากการเรียกเก็บคาบริการจากประชาชนไปใชในกิจการ

ทั่วไปไดนอยลง เปนผลใหหนวยปกครองยอยตองแสดงเจตจํานงในการใชจายในกิจการตาง ๆ 

มากขึ้น ในขณะที่ขอเสียของรูปแบบ Functional Fragmentation คือ ยิ่งหนวยปกครองใหอํานาจ
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แกหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นพิเศษเพื่อกิจการหนึ่ง ๆ แลว อาจทําใหการพัฒนาทองถิ่นโดยรวมลด

นอยลง เนื่องจากการประสานนโยบายขามหนวยงานอิสระเปนไปไดยาก อีกทั้งโอกาสที่จะนํา

รายไดไปจัดสรรบริการบางประเภทลดนอยลง อันเนื่องมาจากความสามารถในการทํารายไดของ

กิจการนั้น ๆ ไมจูงใจใหมีการเขามาลงทุน 

   

   ลักษณะที่สาม แบบมีการแยกในเรื่องกฎหมายและแบบมีชั้นการปกครองทองถิ่น 2 

ชั้น (Jurisdictional fragmentation) และ (Two tiers system) เปนรูปแบบที่เสนอใหมีหนวย

ปกครองทองถิ่นที่จัดบริการสาธารณะเองอยูในพื้นที่เปนจํานวนมาก พบเห็นไดชัดในสหรัฐอเมริกา 

ที่ในแตละรัฐจะมีหนวยปกครองทองถิ่นที่มีอํานาจในการจัดเก็บภาษีในทองถิ่นเองอยูเปนจํานวน

มาก จะเห็นไดวา Jurisdictional Fragmentation กับ Functional Fragmentation มีความ

แตกตางกันในแงที่วา Functional Fragmentation เกิดจากความตั้งใจของผูบริหาร ในขณะที่ 

Jurisdictional Fragmentation เกิดขึ้นโดยธรรมชาติของการพัฒนาเมือง ขอดีของรูปแบบ

ความสัมพันธ Jurisdictional Fragmentation คือสามารถสรางหนวยปกครองที่ใกลชิดประชาชน

ในทองถิ่นไดดีกวารูปแบบความสัมพันธอ่ืน เนื่องจากเปนหนวยปกครองขนาดเล็กที่เขาถึงความ

ตองการของประชาชน ขอเสียของรูปแบบ Jurisdictional Fragmentation คือ จะสงผลใหหนวย

ปกครองทองถิ่นแตละหนวยไมสามารถดําเนินกิจการที่กอใหเกิดการประหยัดจากขนาด 

(Economies of scale) ได และอาจกอใหเกิดภาระภาษีและการไดรับบริการของประชาชนในแต

ละทองถิ่นไมเทาเทียมกัน  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับรายไดของทองถิ่นนั้น  เพื่อคงคุณสมบัติที่ดีของ

ความสัมพันธดังกลาวไว จึงมีการสรางหนวยปกครองในระดับเมืองที่คาบเกี่ยวพื้นที่หลายหนวย

ปกครองยอย (Overlapping Metropolitan Government) เพื่อทําหนาที่ในการประสานงาน เชน 

ในกรุงมะนิลา ประเทศฟลิปปนส  ในทางปฏิบัติการปกครองในลักษณะดังกลาวคอนขางที่จะรวม

ศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง เนื่องจากผูบริหารของทุกระดับ รวมทั้งหัวหนาสวนแผนงานตาง ๆ เปน

ขาราชการที่แตงตั้งมาจากสวนกลางทั้งสิ้น การทํางานของแตละหนวยปกครองสามารถปฏิบัติ

หนาที่ของตนตามเขตพื้นที่โดยมี The Metropolitan Manila Commission เปนผูควบคุมและ

สนับสนุนการดําเนินงานของหนวยปกครองตาง ๆ ใหมีเอกภาพ  
 
 
 
 



บทที่ 3 
 

กระบวนการการจัดสรรงบประมาณ 

ปญหา และอุปสรรคขององคการปกครองสวนทองถิ่น 
 
 การศึกษากระบวนการการจัดสรรงบประมาณ คร้ังนี้ประกอบดวยหกสวน ไดแก สวนที่หนึ่ง

กระบวนการจัดสรรงบประมาณแกองคการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย สวนที่สองปญหา

และอุปสรรคของวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน สวนที่สาม

วิวัฒนาการของงบประมาณของไทยตั้งแตอดีต-ปจจุบัน สวนที่สี่การจัดสรรงบประมาณรูปแบบ

ตาง ๆ ที่ประเทศไทยเคยใช สวนที่หาขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไทย และ

สวนที่หกวิธีการและการจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
3.1 กระบวนการจัดสรรงบประมาณแกองคการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย  
 
  รูปแบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Performance Based Budgeting : PBB)  เปน

รูปแบบที่ไดนํามาใชในประเทศไทยในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เนื่องจาก  เปนรูปแบบ

งบประมาณที่นอกจากจะมุงจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพสูงสุดแลว โดยเนนที่ผลผลิตและ

ผลลัพธของกิจกรรม ทําใหงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดประสิทธิผล เปนรูปธรรม กํากับ

และบริหารงานไดอยางเปนระบบ มีทิศทางชัดเจน และสามารถบรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายที่

กําหนดไดอยางยั่งยืน เพราะคํานึงถึงเปาหมายเพื่อการพัฒนาทองถิ่นระยะยาวมากกวาจะเปน

ระยะสั้น โดยการจัดทํางบประมาณกําหนดใหมีการวิเคราะหประเด็นปญหา ทิศทางการพัฒนา

หรือวิสัยทัศน แลวจึงกําหนดเปาหมาย วัตถุประสงคที่ตองการอยางชัดเจนและมีหลักเหตผุล อีกทัง้

แผนดังกลาวจะตองดําเนินการได การกําหนดเปาหมายการดําเนินงานที่ชัดเจนก็เพื่อสะดวกใน

การวัดผลการดําเนินงานอีกดวย นอกจากนี้ระบบวิธีการงบประมาณที่เสนอ   ไดออกแบบใหการ

บริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีประสิทธิภาพ ตอบสนองตอความตองการของ

ประชาชนมากขึ้น ดวยการดึงใหประชาชนเขารวมในกระบวนการงบประมาณอยางเปนระบบ 

 

  สําหรับวิธีการงบประมาณ ซึ่งจะเปนกระบวนการที่ชวยใหเกิดการจัดทํางบประมาณที่ดีได

นั้นมีหลายระบบนอกจาก PBB แลวยังมีระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน (Planning 

Programming Budgeting หรือ PPB) ดวย  
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 3.1.1  การจัดเตรียมงบประมาณ  (Budget Preparation)   
 
  การจัดเตรียมงบประมาณเปนจุดเริ่มตนของกระบวนการจัดทํางบประมาณ  ซึ่งจะเริ่ม

ดําเนินการลวงหนากอนปงบประมาณใหมประมาณ 9 – 10 เดือน (ปงบประมาณมีกําหนด

ระยะเวลา 1 ป เร่ิมตนจาก 1 ตุลาคม – 30 กันยายนปถัดไป) การจัดเตรียมงบประมาณจะ

ประกอบดวยหลายๆหนวยงานรวมกันรับผิดชอบ แตหนวยงานที่เปนแกนหลักไดแก หนวยงาน

งบประมาณหรืออาจจะกําหนดใหเปนเจาหนาที่กลุมหนึ่ง รับมอบหมายใหจัดทํางบประมาณ 

หนวยงานคลัง หนวยงานวางแผนและวางนโยบาย หรือบางองคกรอาจแตงตั้งคณะทํางาน 

(ประกอบดวยผูบริหาร ผูทรงคุณวุฒิที่มีหนาที่เกี่ยวของกับงบประมาณฯ) รับผิดชอบการจัดทํา

งบประมาณรายจายประจําปก็เปนได 

 

  แมวาประเทศไทยกําหนดงบประมาณ1 ป แตเนื่องจากกิจกรรม และภารกิจขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีหลายประการ และบางกิจกรรมเปนกิจกรรมที่ตองใชเวลาดําเนินการนาน

กวา 1 ป อีกทั้งการพัฒนาทองถิ่นมิใชเปนสิ่งที่สามารถทําไดสําเร็จในระยะเวลาสั้นๆ แตตองใช

เวลาดําเนินการ และจะตองดําเนินการอยางตอเนื่อง การจัดทํางบประมาณแบบวางแผนหรือ PBB 

จึงสามารถตอบสนองความตองการของทองถิ่นไดเปนอยางดีกวาแบบแสดงแผนงาน กลาวคือ 

PBB กําหนดใหตองวางแผนระยะยาว (ซึ่งในที่นี้กําหนดให “ระยะยาว” กําหนดเปนระยะเวลา 5 ป 

เพื่อใหสอดคลองกับระยะเวลาแผนพัฒนาทองถิ่นที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด และระยะเวลาของ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

 

  การทําแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวถูกกําหนดใหเปนสวนหนึ่งของการวิธีการงบประมาณ

โดยกําหนดให องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองจัดทําแผนพัฒนาฯ กอนการจัดเตรียม

งบประมาณประจําป หรืออยางชาจะตองทําคูขนานกันไป โดยงบประมาณรายจายประจําป เปน

แผนระยะสั้น และเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาฯ ที่นํามาปรับปรุงใหสอดคลองกับภาวะปจจุบัน 

ดังนั้นการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปจะตองจัดทําใหสอดคลองกับนโยบายผูบริหาร และที่

สําคัญตองสอดคลองกับแผนพัฒนาฯ โดยแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวเปนกรอบกําหนดทิศ

ทางการวางแผนและจัดทํางบประมาณรายจายประจําป เพื่อใหเกิดการดําเนินงานตาม

งบประมาณในแตละปเปนการพัฒนาทองถิ่นตามทิศทางที่ตองการ 

 

  เอกสารที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจัดเตรียม เพื่อประกอบการจัดทําและเสนอ

งบประมาณมีดังนี้ 
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3.1.1.1 แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว (Long Term Plan) เปนขั้นตอนที่

จําเปน แตสามารถเลือกทําในสวนที่สามารถทําไดไปกอน และพัฒนาจนกระทั่งทําไดอยางสมบรูณ

ในอนาคต 

    แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว จะตองมีการกําหนดวิสัยทัศนของการพัฒนาทองถิ่น

ใหชัดเจน โดยการวิเคราะหประเด็นปญหาที่จะบรรลุวิสัยทัศน การกําหนดนโยบาย เปาหมายและ 

วัตถุประสงค และกรอบการดําเนินงานแตละกิจกรรมที่จะบรรลุซึ่งเปาหมายและวัตถุประสงค 

พรอมทั้งกําหนดตัวชี้วัดผลการดําเนินงานแตละกิจกรรมที่สะทอนถึงผลผลิต และผลลัพธที่

คาดหวังจากการทํากิจกรรมนั้น ๆ 

 

แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวจะตองแสดงรายละเอียดถึงประมาณการรายรับ 

(รายได การกอหนี้  การลงทุน การบริหารเงิน ฯลฯ) และรายจายของกิจกรรมตางๆ ของอปท. 

ทั้งหมด เพื่อใหแผนพัฒนาทองถิ่นฯ แสดงใหเห็นภาพแผนการเงินระยะยาวขององคกรอยางเปน

รูปธรรม 

 

    การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวจะตองคํานึงถึง  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ  แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับสูงกวา  แผนพัฒนาทองถิ่นระยะ

ยาวฉบับกอนหนา  งบประมาณประจําปปจจุบัน  ผลการตรวจสอบในอดีต (ทั้งการตรวจสอบ

ภายในและภายนอก)  รายงานการประเมินผลรายงานประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่นป

กอนๆ   นโยบายของผูบริหาร   ความตองการของประชาชน โดยอาจจัดทําการสํารวจความเห็น  

สภาวะเศรษฐกิจและสังคมในขณะนั้น 

 

   แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว ควรประกอบไปดวย 3 สวน 

 
   แผนการลงทุนระยะยาว (Long Term Capital Plan) 
 
    เปนการวางแผนลงทุนในสินทรัพยตางๆ ที่กฎหมายใหอํานาจ อปท. ลงทุนได เชน 

ซื้อพันธบัตรรัฐบาล ฝากเงินธนาคาร ซื้อกิจการหรือที่ดิน ฯลฯ โดยการลงทุนดังกลาวควรเปนการ

ดําเนินการเพื่อบรรลุเปาหมาย และวัตถุประสงคที่กําหนดในแผนการเงินระยะยาว และ

งบประมาณประจําปสรางความมั่นคงใหกับองคกร ทั้งนี้การลงทุนไมควรดําเนินการ โดยมุงเพื่อ

ประโยชนทางการคาอยางเดียว หรือมุงหาผลกําไรสูงสุด แตมุงเพื่อเปนประโยชนสาธารณะดวย 

เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของภาครัฐ เปนองคกรสาธารณะ มีความรับผิด
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ตอชุมชนประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ นอกจากนี้การลงทุนควรเปนการลงทุนที่ไมเส่ียงมากนัก และ

งายที่เปลี่ยนแปลงสภาพหากทองถิ่นตองการเงินทุน 

 
   แผนการเงินระยะยาว (Long Term Financial Strategy) 
 
    แสดงรายละเอียดเกี่ยวกับแผนการบริหารและจัดการทรัพยสิน  (Asset 

Management) ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในระยะยาว โดยพิจารณาตนทุนที่แทจริง เชน

ทรัพยสินระยะยาวตองคิดคาเสื่อมราคา (หากทําได) เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมตางๆ สะทอน

ตนทุนตอหนวยตามความเปนจริง และจะไดพิจารณาความคุมคาของแตละหนวยกิจกรรม นําไปสู

การเปรียบเทียบกิจกรรมตางๆ และจัดสรรแหลงเงินทุน รายได หรือแมแตกอหนี้ เพื่อการดําเนิน

กิจกรรมอยางเหมาะสม เชน การสรางถนน จะตองคํานวณถึงคาเสื่อมราคา ประมาณการรายจาย

สําหรับคาบํารุงรักษาถนน และแหลงที่มาของเงินทุนที่จะนํามาใชจาย พิจารณาผลประโยชนที่จะ

ไดรับ และเปรียบเทียบกับกิจกรรมอื่นๆ เพื่อจัดสรรเงินงบประมาณใหเหมาะสม 

 
   แผนการบริหารและจัดการหนี้ระยะยาว (Long Term Borrowing Management 
Plan)   
 
    ซึ่งโดยหลักแลวองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรกอหนี้ ในบางกรณีเทานั้น โดยมี

หลักการสําคัญในการวางแผนการกอหนี้ดังนี้ 

 

    -  กอหนี้สําหรับกิจกรรมที่กอใหเกิดผลประโยชนระยะยาวหรือเปนการลงทุนที่จะ

สรางบริการแกประชาชนในทองถิ่นหลายชั่วอายุคน (Intergeneration) เชนสะพาน ถนน เขื่อน 

เปนตน เพราะกิจกรรมดังกลาวกอใหเกิดผลประโยชนแกคนหลายชั่วอายุ จึงควรใหคนที่ไดรับ

ผลประโยชนในแตละชั่วอายุรวมกันรับภาระตนทุนจากการลงทุนนี้ มากกวาจะใหประชาชนใน

ปจจุบันรับภาระกลุมเดียว เปนไปตามหลักผลประโยชน (Benefit Principle) 

 

    -  กอหนี้เพื่อไมใหเกิดภาระในการหารายได หรือการจัดเก็บภาษีขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึนอยางมากในปใดปหนึ่ง แลวคอยๆ ปรับเพิ่มรายได 

 

    ทั้งนี้แผนการบริหารและการกอหนี้ระยะยาว จะตองระบุถึงเพดานการกอหนี้ 

รูปแบบของหนี้ที่กอ ความปลอดภัยและความเสี่ยงของหนี้ที่กอ ภาระการชําระดอกเบี้ยและเงินตน
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การกอหนี้ที่มุงใหเกิดตนทุนต่ําที่สุดและเสี่ยงนอยที่สุด โดยแสดงถึงจํานวนเงินที่ตองชําระหนี้

ตามระยะเวลาที่กําหนดใหชัดเจน นอกจากนี้แผนนี้จะตองสรางความเชื่อมั่นไดวาเงินทุนมีมาก

พอที่จะใชจายในกิจกรรมตางๆ ที่วางแผนไว 
 
3.1.1.2 แผนพัฒนาทองถิ่นประจําป  

 
   แผนพัฒนาทองถิ่นประจําป  หรือที่เรียกวา งบประมาณรายจายประจําป เปนสวนงาน

ที่สําคัญและจําเปนตองทําเชนกัน แตเลือกทําไดเฉพาะสวนที่พรอมดําเนินการไปกอนประกอบดวย 

3 สวน คือ 

 
   แผนประจําป (Annual Plan) 
 
    เปนรายงานที่แสดงแผนการเงินประจําปพรอมคําอธิบายหลักการและเหตุผล โดย

มีสาระสอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวในชวงเวลาเดียวกัน แตอาจมีการปรบัเปลี่ยนให

เหมาะสมกับนโยบายของผูบริหาร และสถานการณปจจุบัน พรอมเหตุผล โดยจะแสดงรายละเอยีด

ทางการเงิน ปรับใชขอมูลที่เปนปจจุบัน และตัวเลขประมาณการรายรับและรายจายพรอมที่จะ

นําไปดําเนินการ แผนประจําปควร ประกอบดวย 

 

     -  รายงานสภาพทั่วไปของทองถิ่น 

     -  แนะนําองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูบริหาร 

     -  ประเด็นปญหา นโยบาย และเปาหมายการบริหารประจําป 

     -  วัตถุประสงค เหตุผลและความจําเปนของการดําเนินกิจกรรมตางๆ 

     -  แผนการเงิน (รายรับและรายจาย) ในแตละกิจกรรม สะทอนจากพัสดุ

บุคลากรที่ตองใชในกิจกรรมตางๆ ในแตละระยะเวลาในปงบประมาณ 

     -  แหลงที่มาของเงิน 

     -  ตัวชี้วัดผลการดําเนินงานในแตละกิจกรรม ที่เนนคุณภาพทั้งผลผลิตและ

ผลลัพธ 

     -  ภาพรวมการคลัง เปรียบเทียบ 2 ปกอนหนาปงบประมาณ ปปจจุบัน และ

ปงบประมาณที่เสนอ 
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   แผนการจัดหาแหลงเงินทุนของกิจกรรมตางๆ (Funding Policy) 
       
    เปนรายงานประกอบงบประมาณประจําป ที่แสดงการวิเคราะหทางเศรษฐศาสตร 

(Economic Analysis) ในแตละกิจกรรมตางๆ ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะจัดทําใน

งบประมาณประจําป เพื่อแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับ เหตุผลและความจําเปนในการทํากิจกรรม

ตางๆ ความสําคัญ ผลกระทบจากการดําเนินหรือไมดําเนินกิจกรรมนั้นตอทองถิ่นและถาไม

ดําเนินการมีทางเลือกอื่นหรือไม 

 

    การจัดทําแผนการจัดหาแหลงเงินทุนมี 3 ขั้นตอนดังนี้ 

 

    1.  พิจารณาชี้ชัด (Identify) ถึงตนทุน (Cost) ของแตละภารกิจหรือกิจกรรมที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการในปงบประมาณตามหลักทางเศรษฐศาสตร (Economic 

Principles) โดยเทียบระหวางผลประโยชนที่จะไดรับและตนทุนที่จะตองใชจายของแตละกิจกรรม

ตามหลักเศรษฐศาสตรที่ใชไดแก ตนทุนของกิจกรรมใดๆ ควรไดรับการชดเชย ณ เวลาที่

ผลประโยชนของกิจกรรมนั้นเกิดขึ้น ดังนั้นภารกิจที่ใหผลประโยชนหรือบริการในระยะยาวแก

ประชาชนหลายชั่วอายุหรือรุน (Generation) ตนทุนของการกอกิจกรรมนั้นควรกระจายใหไดรับ

การชดเชยจากประชาชนหลายชั่วอายุดวย หลักการนี้บางครั้งจึงถูกเรียกวา Intergeneration 

Equity 

 

     -  กิจกรรมบางประเภทสงผลประโยชนแกประชาชนจํานวนมาก และไม

สามารถจํากัดจํานวนผูไดรับผลประโยชนจากกิจกรรมนั้นๆ การดําเนินกิจกรรมดังกลาวจงึไมข้ึนกบั

จํานวนผูที่ไดรับผลประโยชนจากกิจกรรม หรือไมสามารถระบุไดวาบุคคลหรือกลุมบุคคลใดเปนผูที่

ไดรับผลประโยชนจากกิจกรรมโดยตรง (Indirect Benefit) หรือเปนกิจกรรมที่กอประโยชนแก

ชุมชนโดยรวม (Public Benefit) หรือเปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปนสินคาสาธารณะ (Public 

Goods) ใหตนทุนของคาใชจายกิจกรรมลักษณะนี้ จัดสรรแกประชาชนในทองถิ่นทั่วไป โดยมุงให

เกิดประสิทธิภาพ เหมาะสมกับลักษณะของกิจกรรมเปนสําคัญ 

 

    ตัวอยางของผลประโยชนเหลานี้ ไดแก ผลประโยชนที่ไดทราบวามีการใหบริการนี้

จากองคกรปกครองสวนทองถิ่น และสามารถใชบริการนี้เมื่อตองการ แมวาปจจุบันประชาชน

อาจจะไมตองการใชบริการก็ตาม กิจกรรมหรือบริการบางอยางกอใหเกิดผลประโยชนในรูปของ

ความภาคภูมิใจในทองถิ่น หรือทราบวาลูกหลานจะไดรับบริการหรือผลประโยชนจากกิจกรรม
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เชนกัน เชน การมีพิพิธภัณฑในทองถิ่น แมวาประชาชนในทองถิ่นบางคนจะไมเคยเขาไปเยี่ยม

ชมเลยก็ตาม ถาเขาไปเยี่ยมชมก็จะไดรับความรู ความบันเทิง แตหากไมเคยเขาไปแลว การทราบ

วาทองถิ่นของตนมีประวัติศาสตรยาวนานและมีการเก็บรักษาสิ่งของในประวัติศาสตรใน

พิพิธภัณฑสามารถสรางความภาคภูมิใจได เปนตน 

 

     -  กิจกรรมใดที่สามารถระบุบุคคลที่ไดรับผลประโยชนโดยตรงได (Private 

Benefit) หรือเปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปนสินคาเอกชน (Private Goods) ใหตนทุนจากการดําเนิน

กิจกรรมดังกลาวชดเชยจากรายไดที่จัดเก็บจากบุคคลหรือกลุมบุคคลที่ไดรับผลประโยชนจาก

กิจกรรมโดยตรง สอดคลองกับหลัก User Pays Principle เชน การจอดรถยนตขางถนน ผูที่ใช

รถยนตไดรับประโยชนจากการใชพื้นที่สาธารณะโดยตรง สมควรจัดเก็บคาจอดรถตามเวลาที่มีการ

จอดรถยนตมากกวาจะจัดเก็บภาษีจากทุกๆ คน เปนตน  

 

     -  กิจกรรมบางประเภทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกิดขึ้นเพื่อควบคุม 

กํากับ หรือจํากัดผลกระทบทางลบ (Negative Effect) ที่บุคคลหรือกลุมบุคคลกอข้ึนแลวกระทบ

ตอบุคคลอื่นหรือตอชุมชนใหตนทุนกิจกรรมดังกลาวไดรับการชดเชยจากบุคคลที่กอใหเกิด

ผลกระทบทางลบนั้น เชน ถาโรงงานปลอยน้ําเสียในแมน้ํา ทําใหแมน้ําเปนพิษ และคนอื่นๆ ไม

สามารถบริโภคน้ําในแมน้ําได องคกรปกครองสวนทองถิ่นจําเปนตองกํากับการปลอยน้ําเสียตอง

ตรวจวัดคุณภาพน้ําในแมน้ํา ใหตนทุนการกํากับ และตรวจวัดคุณภาพน้ําเก็บจากโรงงาน 

สอดคลองกับหลัก Polluter Pays Principle (ผูกอมลภาวะตองจาย)  

   

    2.  ปรับแตงการชดเชยตนทุนใหเหมาะสม และสงเสริมการดําเนนิกิจกรรมใหมี

ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ นอกจากนี้ควรพิจารณาถึงความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

และผูเสียภาษีดวยความเปนธรรม (Fairness) และความเทาเทียมกัน (Equity) ในการจัดสรร

ตนทุน อีกทั้งหลีกเลี่ยงการจัดสรรตนทุนที่จะกระทบตอประชาชนหรือกลุมบุคคล หรือบุคคลใด

บุคคลหนึ่ง อยางฉับพลันหรืออยางมาก 

 

    3.  เลือกแหลงเงินทุนหรือวิธีการจัดหาเงินทุนที่จะชดเชยตนทุนของแตละกิจกรรม  

ซึ่งอาจจะจัดหาจากแหลงเงินทุนวิธีเดียว หรืออาจจัดหาจากหลายๆ แหลงหรือหลายๆ วิธีที่

กฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการ เปนวิธีที่ เหมาะสม ปฏิบัติได มี

ประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล เชนกิจกรรมที่กอใหเกิดผลประโยชนแกประชาชนหลายชั่วอายุ 

อาจหาแหลงเงินทุนจากเงินกูมาใชจาย กิจกรรมที่มีลักษณะเปนสินคาสาธารณะอาจชดเชยจาก
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รายไดภาษี กิจกรรมที่มีลักษณะเปนสินคาเอกชนอาจหาแหลงเงินทุนจากการเก็บคาใชบริการ 

(User Charge) คาสมัคร (Application/License Fee) คาเขา (Entrance Fee) กิจกรรมที่เกิดขึ้น

เพื่อกํากับผลกระทบทางลบอาจหาแหลงเงินทุนจากคาปรับ (Fines) หรือ บทลงโทษ (Penalties) 

เปนตน 

 
แผนการบริหารและจัดการหนี้ประจําป (Annual Borrowing Management Plan)  
 
    แสดงถึงจํานวนหนี้ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมี และแผนการบริหารหนี้ รวมถึง

แผนการกอหนี้ใหมเพื่อกิจกรรมตางๆ (หากมี) พรอมวัตถุประสงคการกอหนี้ ภาระหนี้ตอ

งบประมาณ ความสอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว และแผนชําระดอกเบี้ยและเงินตน

ของหนี้เดิมในปงบประมาณ ทั้งนี้มุงใหเกิดประโยชนสูงสุดแกทองถิ่น โดยมีตนทุนต่ําสุด และมี

ความเสี่ยงนอยที่สุด 

 

    การจัดทําแผนการเงินตาง ๆ ขางตน จําเปนตองมีการศึกษา วิเคราะหปญหาของ

พื้นที่ ความตองการของประชาชน เพื่อการกําหนดวิสัยทัศน (Vision) นโยบายของฝายบริหาร และ

ทิศทางการดําเนินงาน (Mission or Direction) ขององคกร ทั้งสําหรับแผนระยะสั้น (Shot Term) 

และระยะยาว (Long Term) วัตถุประสงค (Objective) ของการดําเนินงานกิจกรรมตางๆ ผลผลิต 

(Output) และผลลัพธ ( Outcomes) ที่คาดหวังจะไดรับจากการทํากิจกรรม โดยตองกําหนดเปน

ตัวชี้วัดผลงาน (Performance indicator) ที่ชัดเจนและวัดไดอยางเปนรูปธรรม การประมาณการ

ตนทุนอันเนื่องมาจากการดําเนินการของกิจกรรมตางๆ เพ่ือใหเกิดการตอบสนองตอวัตถุประสงค 

และผลงานที่กําหนด โดยคํานึงถึงความคุมคาของการใชทรัพยากร 

 

   งบประมาณประจําปที่ผูวิจัยเสนอใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจัดทํา ควรทําให

เขาใจงายมีรายละเอียดที่เปนรูปธรรมของกิจกรรม เนนที่รายรับและรายจายของภารกิจ/กิจกรรมที่

จะดําเนินการ วัตถุประสงคของการทําภารกิจตางๆ ความจําเปน และผลประโยชนหรือผลลัพธที่

ประชาชนในทองถิ่นจะไดรับ ตนทุนในการจัดทํากิจกรรม แหลงเงินทุนที่จะนํามาใชจาย หรือเงิน

กูยืม เหตุผลการกูยืม บทสรุปทางการเงินการคลัง การลงทุน การบริหารและจัดการหนี้ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น เมื่ออานแลวผูอาน (อันไดแกประชาชนทั่วไป) สามารถทราบ และเขาใจไดวา

องคกรปกครองสวนทองถิ่นวางแผนจะทํากิจกรรมใดบางในปงบประมาณนี้ ดวยเหตุผลใด มี

ความจําเปนมากนอยแคไหน หากไมทํากิจกรรมดังกลาว ตนเองและทองถิ่นจะมีผลกระทบอยางไร 

การดําเนินการดังกลาวจะตองมีคาใชจายเทาไร และจะหาเงินทุนจากแหลงใดมาใชจาย จะสงผล
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กระทบตอสินทรัพยและหนี้สินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางไร รายงานงบประมาณ หรือ

แผนประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เสนอ จะมีลักษณะคลายกับงบดุลของบริษัทเอกชน 

และถือเปนรางแรกของงบประมาณรายจายประจําปที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําเพื่อเสนอ

แกสาธารณชนพิจารณา 

   หากตอมา มีผูใดเห็นวา สภาพสังคมและเศรษฐกิจเปล่ียนแปลง มีความจําเปนตอง

แกไขเพิ่มเติม หรือเปล่ียนแปลงแผนพัฒนาฯ ที่ไดรับการอนุมัติใชแลว โดยอาจจะเปนประชาชน 

ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ ใหผูนั้นสามารถรองขอใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําการศึกษา

วิเคราะห พิจารณาความเหมาะสมในการแกไข เพิ่มเติมหรือเปลี่ยนแปลงแผนพัฒนาฯ ได หรือหาก

ไมมีผูใดรองขอ ใหหนวยงานวางแผนและหนวยงานงบประมาณพิจารณาทบทวนแผนพัฒนาฯ   ณ 

ปที่ 2 วายังคงเหมาะสมกับสถานการณปจจุบันหรือไม และหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเห็น

ควรใหปรับแผนพัฒนาฯ พรอมแสดงเหตุผลประกอบ ก็ใหดําเนินการตามขั้นตอนเชนเดียวกับการ

เสนอแผนพัฒนาฯ และงบประมาณประจําป 

 
  3.1.1.3 ขั้นตอนการจัดเตรียมแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวและงบประมาณ
รายจายประจําป   
 

  ขั้นตอนการจัดเตรียมแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวและงบประมาณรายจายประจําปมีดังนี้ 

 

1) กําหนดปฏิทินงบประมาณ และแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว 

 

    ทุกตนปงบประมาณ หนวยงานงบประมาณหรือเจาหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย จะ

กําหนดปฏิทินงบประมาณ เปนขั้นตอน และระยะเวลาที่จะดําเนินกิจกรรมตางๆ โดยมีรายละเอียด

เกี่ยวกับเวลา และกิจกรรมที่ผูเกี่ยวของตองปฏิบัติตั้งแตตนเริ่มวางแผนพัฒนาฯ การทบทวน

แผนพัฒนาฯการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปจํานวนการประชุมในการจัดทํางบประมาณ

อนุมัติงบประมาณ ตลอดจนบริหารงบประมาณ และเสนอปฏิทินงบประมาณ ใหผูบริหารอนุมัติ

เสนอให อปท. ตองเวียน/แจงใหผูที่เกี่ยวของ (รวมถึงประชาชนในทองถิ่น) ไดรับทราบปฏิทิน

งบประมาณโดยทั่วกัน และเปดโอกาสใหประชาชน และผูที่สนใจเขารวมรับฟงได  การประชุม

จัดทํางบประมาณตามเวลาที่จัดใหไดตามตองการ โดยไมจําเปนตองเปนทุกครั้งของการประชุมแต

ยิ่งการที่ประชาชนเขารวมมากเทาใดก็จะเปนการประสานความเขาใจไดมากเทานั้น 

 

2) วางแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว และ/หรือทบทวนแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว 
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    เมื่อถึงกําหนดเวลาการจัดทําแผนพัฒนาฯ ตามปฏิทินงบประมาณที่อนุมัติใน

ขอ 1 แลวใหหนวยงานงบประมาณประสานงานระหวางผูบริหาร เจาหนาที่ของหนวยงานที่

เกี่ยวของ โดยควรเชิญผูทรงคุณวุฒิ ผูนําองคกรอิสระทองถิ่น และ/หรือประชาชนใหรวมกันมีสวน

รวมในการวางแผนพัฒนาฯ เพื่อรวมระดมความคิด และสรางความมีสวนรวมในการจัดทําราง

แผนการพัฒนาทองถิ่นระยะยาว (ทุกๆ 5 ป) การสรางความมีสวนรวม เชน ในทองถิ่นขนาดเล็ก มี

ประชาชนจํานวนไมมาก เชน อบต. ใหจัดประชุมระดมความคิดแบบประชาคม โดยเชิญประชาชน

ในพื้นที่มารวมประชุมระดมความคิดในการวางแผนพัฒนาฯ โดยตรงแทนการเลือกตัวแทน

ประชาชนมาประชุม ในทองถิ่นขนาดใหญอาจจัดสัมมนา หรือออกแบบสอบถาม หรือทําการ

สํารวจความคิดเห็นในการวางแผนพัฒนาทองถิ่น เปนตน และนํามาประมวล วิเคราะหและเพื่อ

จัดทํากรอบแผนพัฒนาฯ ตามรูปแบบและสาระสําคัญของแผนพัฒนาฯ ตามที่กลาวมาขางตน

ตอไป  

 

   การวางแผนพัฒนาฯ จึงเทากับเปนการกําหนดทิศทางการพัฒนาขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ชัดเจนในรูปตัวเงิน ดานรายรับและรายจาย โดยจะตองวางแผนพัฒนาทองถิ่นให

สอดคลองกับแนวพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ และแนวพัฒนาขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่ระดับสูงกวา ผลที่ไดรับจะทําใหทราบถึงความสําคัญของกิจกรรมดานตางๆ ที่จะตอง

ดําเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงค ซึ่งมีลักษณะเปนกรอบความคิด และคอนขางเปนรูปธรรมใน

ระหวางการจัดทําแผนพัฒนาฯ หากมีแผนงาน โครงการใดที่จะกระทบตอ ประชาชนในพื้นที่

จํานวนมาก และตองการการยอมรับจากประชาชน อปท. ควรจะจัดทําการประชาพิจารณเพื่อรับ

ฟงความเห็นเปนวงกวาง เปนเรื่องๆ ไป 

 

   อนึ่ง การกําหนดใหหนวยงานตางๆ ที่รับผิดชอบจัดทําแผนงาน โครงการ กิจกรรม

หนวยงานนั้นจะตองแปลงภารกิจ เปนตัวเงินคาใชจาย ซึ่งจะตองหาขอมูลดานตนทุนคาใชจายของ

กิจกรรมตางๆ ทั้งดานบุคลากรและดานพัสดุ เปนตน (แหลงขอมูลตนทุนคาใชจายที่สําคัญไดแก

หนวยงานคลัง) และนํามาประมาณคาใชจายที่ตองใชในกิจกรรมตางๆ ที่กําหนดในแผนงาน 

โครงการรวบรวมในงบประมาณที่เสนอ ตามลําดับความสําคัญของกิจกรรม โดยลงรายละเอียด

มากที่สุดเทาที่จะทําได เมื่อใสตัวเลขดานตนทุนคาใชจายทั้งสิ้นที่เกิดจากการทํากิจกรรมตางๆ 

แลว ก็จะทําใหแผนพัฒนาฯ มีความสมบูรณ ใหขอมูลคาใชจายและผลที่จะไดรับในแตละแผนงาน 

โครงการและกิจกรรม และเปนขอมูลที่พรอมใหผูบริหารพิจารณา ตัดสินใจและอนุมัติใช

แผนพัฒนาทองถิ่นตอไป 
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    สําหรับ องคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่มีความพรอมทางดานการเงิน เมื่อจัดทํา

รางแผนพัฒนาฯ เสร็จ อาจทําสัมมนา จัดประชาพิจารณ หรือจัดสงสําเนารางแผนพัฒนาฯ ให

ประชาชนในพื้นที่ รับทราบ เชนสงสําเนารางแผนพัฒนาฯ ใหหมูบานละ 3 ฉบับ และรอฟง

ผลตอบสนองจากประชาชน หากมีขอเสนอแนะใหแกไขที่มีสาระสําคัญ ใหผูบริหารพิจารณาแกไข

แผนพัฒนาฯ ตามนั้น แลวจึงเสนอใหสภาพิจารณาอนุมัติตอไป เปนตน 

 

3) ประมาณรายรับประจําป 
 

         หนวยงานงบประมาณจะทําหนาที่ประสานงานกับหนวยงานคลัง หนวยงาน

วางแผนและนโยบายเพื่อพิจารณาประมาณการรายรับแตละป ควรจัดทําเปนคณะกรรมการ โดย

เร่ิมจาก  

 

    1. หนวยงานที่หารายไดมีหนาที่ประมาณการรายไดประจําปของ อปท. พรอม

จัดทํารายละเอียดประกอบ  

    2.  คณะกรรมการ พิจารณาวงเงินงบประมาณ โดยนํารายไดที่ประมาณการ

ทั้งสิ้น พรอมรายละเอียดมาพิจารณาอีกครั้งหนึ่งวาถูกตอง เหมาะสมหรือไมอยางไร ตางจาก

รายไดที่ประมาณการในแผนพัฒนาฯ หรือไม เพราะเหตุใด แลวจึงนํารายไดมาหักรายจายที่ผูกพัน

ตอเนื่องจากปกอนหนา หักเงินที่ตองชดใชเงินสะสมที่ยืมมา เปนตน และคงเหลือรายไดสุทธิที่จะ

ใชจายในปงบประมาณใหม  

    3.  วิเคราะหภาพเศรษฐกิจโดยรวม พรอมกับการปรับเปล่ียนกรอบแผนพัฒนาฯ 

ใหเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกจิปจจุบัน สถานะทางการคลัง นโยบายและเปาหมายที่ตางไปจากที่

แผนพัฒนาฯ กําหนดแตเดิม และเสนอแนวทางนโยบายงบประมาณรายจายประจําปเปนแบบ

สมดุล ขาดดุล หรือเกินดุล พรอมเหตุผลประกอบแกผูบริหารใหพิจารณา  

    4.  ปรับปรุงวงเงินงบประมาณ ใหสอดคลองกับนโยบายงบประมาณ และกําหนด

วงเงินงบประมาณรายจายประจําป พรอมวิธีการ และแหลงรายรับตางๆ ใหผูบริหารใหความ

เห็นชอบ  

    5.  แจงยอดวงเงินรวมของงบประมาณประจําปใหหนวยงานตางๆ ทราบ และแจง

ใหทราบถึงกรอบแผนพัฒนาฯ ที่จะใชในปงบประมาณนั้นวาใหความสําคัญกับกิจกรรมเศรษฐกิจ

ดานใด เปลี่ยนไปจากแผนพัฒนาฯ หรือไม อยางไร เพราะเหตุใด 
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4) ประมาณการรายจายประจําป 
 

         เมื่อแตละหนวยงานทราบวงเงินงบประมาณประจําป และกรอบใหมของ

แผนพัฒนาฯ ใหแตละหนวยงานปรับปรุงแผนพัฒนาระยะยาวและงบประมาณประจําป ให

เหมาะสม และทันสมัยอีกครั้งหนึ่ง โดยพิจารณาจากสถานการณปจจุบัน ผลงานปกอนหนา 

ปรับปรุงรายละเอียดดานการเงินการคลัง เชนตนทุนคาใชจาย จํานวนวัสดุครุภัณฑที่ตองการ 

แหลงที่มาของเงินทุน โดยประสานกับหนวยงานคลัง และงบประมาณ จัดลําดับความสําคัญของ

แตละแผนงานโครงการ กิจกรรม แลวจึงจัดทําคําของบประมาณ ในแตละแผนงาน ตามเอกสารที่

กําหนดสงใหหนวยงานงบประมาณพิจารณา 

 

5) วิเคราะหงบประมาณและจัดสรรเงินงบประมาณ 

 

          หนวยงานงบประมาณวิเคราะหคําของบประมาณ ตามดานกิจกรรมเศรษฐกิจ 

ตามแผนพัฒนาฯ การวิเคราะหงบประมาณเนนที่แผนงาน โครงการ กิจกรรม และผลงาน มากกวา

หมวดรายจาย หรือหนวยงานที่จัดทําคําขอ โดยแยกงานตางๆ ออกเปนโครงการ/กิจกรรมเดิมที่

ตองทําตอเนื่อง  และกิจกรรมใหม  ถาเปนโครงการเดิม  ก็จะประเมินผลงานปกอนหนา

ความกาวหนาของแผนงานเปนไปตามเปาหมายหรือไม เพิ่มเติมจากการตรวจสอบกับโครงการ

ใหม  คือตรวจสอบความเหมาะสมของคาใชจายที่จัดขอ ไมวาจะเปนเงินเดือนหรือผลตอบแทน

ของบุคลากร เงินซื้อพัสดุ หรือจางงาน และผลงานที่จะจัดทําในปงบประมาณ ความถูกตองความ

ซ้ําซอน ผลผลิตและผลลัพธ ดัชนีชี้วัดผลงาน ความจําเปน ความคุมคา ความเปนไปไดของ

แผนงานหรือโครงการ มากกวาการลงรายละเอียดการซื้อพัสดุหรือจางงาน โดยอาจเชิญหนวยงาน

ที่จัดทําคําของบประมาณมาชี้แจง สวนใหญการวิเคราะหจะอิงกับแผนพัฒนาฯ เปนสําคัญ ทําให

ไมตองใชเวลากับการวิเคราะหงบประมาณประจําปมากนัก หากงบประมาณแตกตางไปจาก

แผนพัฒนาฯ หนวยงานจะตองจัดทําคําชี้แจงการเปลี่ยนแปลงเมื่อวิเคราะหคาํของบประมาณแลว

จึงรวบรวมแผนงานดานตางๆ ตามลําดับความสําคัญจึงจัดสรรเงินงบประมาณลงในแตละดาน

กิจกรรมเศรษฐกิจ ตามวงเงินงบประมาณที่ผูบริหารใหความเห็นชอบ (เปนการจัดทํางบประมาณ

แบบรายไดกําหนดรายจาย (Revenue Approach) และจัดทํารายละเอียดงบประมาณแยกตาม

หนวยงาน และหมวดรายจายประกอบในเอกสารงบประมาณ และแจงใหหนวยงานตางๆ รับทราบ

วงเงินงบประมาณที่ไดรับ สําหรับโครงการหรือกิจกรรมใดที่ไมไดรับงบประมาณปนี้จะจัดสํารองไว

เพื่อดําเนินการตอไปเมื่อมีงบประมาณ และทําการปรับแผนพัฒนาระยะยาวใหสอดคลองกับการ
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เปลี่ยนแปลงงบประมาณ แลวจึงเสนอจัดทํารางงบประมาณรายจายประจําปใหฝายบริหารของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นพิจารณาเห็นชอบ 

 

   6)  ประชาสัมพันธใหประชาชนในพื้นที่รับทราบรางแผนพัฒนาฯ (ทุกๆ 5 ป) และ

งบประมาณรายจายประจําป (ทุกป) ที่ฝายบริหารเห็นชอบ และเปดรับการแสดงความคิดเห็น เมื่อ

รางแผนพัฒนาฯ และ/หรือรางงบประมาณประจําปไดรับความเห็นชอบจากฝายบริหาร ใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดสงรางดังกลาวใหประชาชนในทองถิ่นรับทราบโดยทั่วถึง เชนจัดสงสําเนา

รางฯ ใหอยางนอยหมูบานละ 3 ฉบับ และติดประกาศรางแผนพัฒนาฯ ตามที่สาธารณะที่คนทั่วไป

เห็นไดชัดเจน เชน ที่สาํนักงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น หองสมุดสาธารณะ โรงเรียน ตลาด เปน

ตน ถามีงบประมาณควรจัดทําประชาสัมพันธทางสื่อตางๆ เพื่อเปนสรางเสริมประชาธิปไตยดวย

และใหรอรับขอคิดเห็นเกี่ยวกับรางแผนพัฒนาฯและงบประมาณประจําปกลับจากประชาชนเปน

เวลาอยางนอย 1 เดือน นับจากวันสงรางแผนพัฒนาฯ และ/หรืองบประมาณประจําป นอกจากนี้

องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจัดสัมมนาหรือประชาพิจารณ เกี่ยวกับแผนงาน/โครงการ/กิจกรรม

ที่สําคัญ หรือที่อาจสงผลกระทบตอคนจํานวนมากในทองถิ่น อยางนอย 1 คร้ัง เพื่อเปดโอกาสให

ประชาชนไดรับทราบและซักถามเกี่ยวกับขอมูลเกี่ยวกับแผนพัฒนาฯ และ/หรือ งบประมาณ

ประจําป และในขณะเดียวกันเพื่อผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีโอกาสประเมินวากิจกรรม

ที่วางแผน หรือกําหนดไวในงบประมาณประจําปตรงตอความตองการของประชาชนในทองถิ่น

หรือไม อยางไร 

 

   7)  เมื่อครบกําหนดระยะเวลาการรับฟงขอคิดเห็นจากประชาชน ใหเจาหนาที่

งบประมาณประมวล วิเคราะห และสรุปขอคิดเห็นของประชาชน และองคกรอิสระตางๆ นําเสนอ

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น และประกาศใหประชาชนไดรับทราบ ผูบริหารพิจารณา

ทบทวน ปรับปรุงแผนพัฒนาฯ และงบประมาณประจําป ใหเหมาะสม ทันสมัย และตอบสนอง

ความตองการของชุมชนใหมากที่สุดตามที่เห็นสมควร และมอบหมายใหหนวยงานงบประมาณ

แกไขปรับปรุงรางแผนพัฒนาฯ และ/หรือรางงบประมาณใหเรียบรอย นําเสนอใหผูบริหารพิจารณา

เห็นชอบลงนาม และนําเสนอตอฝายนิติบัญญัติตอไป 

 

   ดังที่กลาวมาแลววาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความแตกตางกับรัฐบาลกลาง และ

ยังแตกตางระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน ทั้งในตางระดับ และในระดับเดียวกัน 

กลาวคือแตกตางกัน ในดานขนาดองคกร วงเงินงบประมาณ โครงสราง กิจกรรมและภารกิจ ซึ่ง

ความแตกตางนี้ทําใหวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมสําหรับรัฐบาลกลางอาจไมเหมาะสมกับ
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องคกรปกครองสวนทองถิ่น และวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

หนึ่งอาจไมเหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกแหงหนึ่งจึงทําใหรายละเอียด และวิธีการให

ไดมาซึ่งแผนพัฒนาฯ อาจแตกตางกันไปไดในรายละเอียด 

 

   สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความซับซอนขององคกรมาก มีวงเงิน

งบประมาณสูง และมีภารกิจที่จะตองดําเนินการจํานวนมาก ควรกําหนดใหมีสํานักงบประมาณทํา

หนาที่รับผิดชอบการจัดเตรียมงบประมาณโดยตรง เนื่องจากตองประสานกับหนวยงาน และผูที่

เกี่ยวของจํานวนมาก การพิจารณาจัดสรรงบประมาณคอนขางยุงยาก และใชเวลาเพื่อความ

รอบคอบและถี่ถวน 

 

   สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดเล็ก การทํางานไมซับซอน มี

วงเงินงบประมาณไมมาก ไมมีหลายหนวยงาน หรือผูที่เกี่ยวของที่ตองประสานในการจัดทํา

งบประมาณมากนัก อาจไมจําเปนตองมีสํานักงบประมาณรับผิดชอบเร่ืองงบประมาณโดยตรง 

และขั้นตอนการประสานงานกับประชาชนอาจไมตองดําเนินการถี่บอยเทา อปท. ขนาดใหญ แต

ควรมีเจาหนาที่ที่ไดรับมอบหมายใหจัดทาํรางงบประมาณ และแผนพัฒนาฯ เฉพาะเพื่อรับผิดชอบ

เร่ืองนี้ 
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แผนภาพที่ 3.1 :  ขั้นตอนการจัดเตรียมแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวและงบประมาณรายจาย

ประจําป 

 

หนวยงานงบประมาณกําหนดปฏิทินงบประมาณ 

 

หนวยงานงบประมาณประสานกับผูบริหาร หนวยงานตางๆ และ 

ผูที่เกี่ยวของจัดทํารางแผนพัฒนาทองถิ่นระยะ 5 ป และ 1 ป และประกาศใหทราบโดยทั่วไป 

 

หนวยงานงบประมาณประสานกับหนวยงานคลัง (ประมาณการรายรับ) หนวยงานวางแผนและ 

นโยบายเพื่อพิจารณาวงเงินงบประมาณประจําป และจัดทํารายละเอียดประกอบ เสนอ 

ผูบริหารพิจารณาเห็นชอบ เพื่อเสนอสภาพิจารณาตอไป 

 

หนวยงานงบประมาณประกาศวงเงินงบประมาณรายจายประจําป (รวม) 

ใหหนวยงานตางๆ ทราบ 

 

แตละหนวยงานจัดทําคําของบประมาณ โดยลงรายละเอียดที่ทันสมัย ตามแนวทางของแผน 

พัฒนาฯ และตามวงเงินงบประมาณรายจายประจําปที่ทราบ และตามวิธีและแบบฟอรมที่กําหนด 

และจัดสงใหหนวยงานงบประมาณตามเวลาที่กําหนดในปฏิทินงบประมาณเพื่อพิจารณา 

 

หนวยงานงบประมาณวิเคราะหคําของบประมาณ และจัดสรรเงินงบประมาณตามแผนงาน 

โครงการตางๆ ตามหมวดการใชจาย ตามหนวยงาน เสนอผูบริหารใหความเห็นชอบ 

และแจงใหหนวยงานตางๆ ทราบวงเงินงบประมาณของตน 

 

หนวยงานงบประมาณจัดทําประชาสัมพันธใหประชาชนในพื้นที่ทราบรางแผนพัฒนาฯ และ/หรือ 

รางงบประมาณรายจายประจําป โดยใหสงสําเนารางฯ ใหหมูบานละ 3 ฉบับ และใหรอรับฟง 

ขอคิดเห็นประมาณ 1 เดือน และทําสรุปขอคิดดังกลาวรายงานใหผูบริหารทราบ 

 

ผูบริหารพิจารณาใหปรับปรุงรางแผนพัฒนาฯ และ/หรืองบประมาณรายจายประจําป ตาม

ขอคิดเห็นของประชาชน และจัดทํารางดังกลาวเพื่อพิจารณาเหน็ชอบลงนาม และ 

เตรียมเสนอรางแผนพัฒนาฯ และ/หรือรางขอบัญญัติงบประมาณฯ ตอฝายนิติบัญญัติตอไป 
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  3.1.2  การอนุมัติงบประมาณ ( Budget Approval)  
 
  การอนุม ัต ิงบประมาณคือกระบวนการการพ ิจารณาอนุม ัต ิข อ เสนอตามร าง

แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวและงบประมาณประจําป พรอมทั้งเอกสารประกอบ เพื่อใหมีการนาํ

งบประมาณที่ไดรับอนุมัตินั้นไปใชบริหารได 

 

  สําหรับการอนุมัติงบประมาณของประเทศไทย ไมวาจะเปนของรัฐบาล หรือองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หนาที่นี้เปนของฝายนิตบิัญญัติ หรือสภาที่จะพิจารณาอนุมัติรางงบประมาณ

ที่ฝายบริหารจัดเตรียมและนําเสนอ โดยวิธีการงบประมาณในขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น จะถูกกําหนดดวย ระเบียบ ขอบังคับ ตางๆ ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น เพื่อความชัดเจนและการบังคับใช สาเหตุหนึ่งที่กระบวนการอนุมัติงบประมาณถูก

กําหนดใหฝายนิติบัญญัติพิจารณา ผูวิจัยเขาใจวาเพื่อใหตัวแทนของประชาชน หรือฝายนิติ

บัญญัติไดสอบทาน และพิจารณารางงบประมาณของฝายบริหารวาเปนไปเพื่อประโยชนของ

ประชาชนในทองถิ่นหรือไม มีประสิทธิภาพหรือประสิทธิผลหรือไม  และจะไดกํากับ ดูแลการ

บริหารงบประมาณใหเปนไปตามงบประมาณที่อนุมัติ  ทั้งนี้อํานาจของฝายนิติบัญญัติจะอยูในรูป

ของการตรากฎหมาย และระเบียบตางๆ จึงกําหนดใหรางงบประมาณเมื่อไดรับการอนุมัติแลว เปน

ขอบัญญัติ หรือขอบังคับงบประมาณดวย และเพื่อเปนการบังคับใหฝายบริหารตองปฏิบัติตามราง

งบประมาณที่ไดรับอนุมัติเรียบรอยแลวอยางเครงครัด เชนเดียวกับการปฏิบัติตามกฎหมายและ

ระเบียบขอบังคับอ่ืนๆ 

 

  อยางไรก็ตาม เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขนาดและความซับซอน รวมถึง

ภารกิจหนาที่ที่แตกตางจากภารกิจของรัฐบาล การดําเนินการตามงบประมาณที่สงผลกระทบตอผู

ที่เกี่ยวของเปนจํานวนมากนอยตางกัน อีกทั้งมีความใกลชิดกับประชาชนมากกวา การพิจารณา

งบประมาณอาจสามารถทําใหประชาชนเขารวมพิจารณาโดยตรงมากกวาการอาศัยตัวแทน

ประชาชน (ฝายนิติบัญญัติ)  จึงเปนประเด็นที่นาพิจารณาตอไปวา กระบวนการพิจารณาอนุมัติ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจะมีลักษณะเดียวกับกระบวนการพิจารณาอนุมัติ

งบประมาณของรัฐบาลหรือไม 

 

  นอกจากนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงก็มีขนาดไมเทากัน มีความซับซอนในการ

บริหารงานตางกันไป จํานวนวงเงินงบประมาณมากนอยไมเทากัน การกําหนดระเบียบวิธีการ

อนุมัติงบประมาณเปนมาตรฐานเดียว และบังคับใชกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเหมือนกันทุก
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แหง ผูวิจัยเห็นวาไมเหมาะสม ควรให อปท. สามารถกําหนดระเบียบปฏิบัติวิธีการงบประมาณ

ไดเองภายใตกรอบวิธีการงบประมาณที่รัฐกําหนดอยางกวางๆ 

 

  อีกประเด็นหนึ่งที่นาพิจารณาคือ จําเปนหรือไมที่จะตองกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมี

อํานาจอนุมัติงบประมาณประจําปโดยตรงดวยการนํารางงบประมาณผานสภา เนื่องจากฝาย

บริหารก็เปนตัวแทนของที่ไดรับการเลือกตั้งจากประชาชนเชนกัน และหากกําหนดใหประชาชน 

สามารถเขารวมในการจัดเตรียมรางงบประมาณตั้งแตแรกอยูแลว และใหประชาชนแสดงความ

คิดเห็นกับรางงบประมาณโดยตรงแลว การเพิ่มขั้นตอนใหฝายนิติบัญญัติ (ซึ่งเปนตัวแทนของ

ประชาชน) ทําการตรวจสอบรางงบประมาณรายจายอีกครั้งหนึ่งจึงนาจะไมจําเปนสําหรับ อปท. 

ขนาดเล็กที่มีการรวมมือกับประชาชนอยางใกลชิดในกระบวนการจัดทํางบประมาณเปนระยะๆ อยู

แลว การพิจารณาอนุมัติงบประมาณอีกขั้นตอนหนึ่ง จึงนาจะไมจําเปนสําหรับ อปท. ขนาดเล็ก 

 

  อยางไรก็ตาม การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ก็มี

วัตถุประสงคที่กอใหเกิดประโยชนอยูเชนกัน เพราะทําใหมีการพิจารณารางงบประมาณอยาง

รอบคอบ อีกครั้งจากฝายนิติบัญญัติ (ซึ่งเปนตัวแทนของประชาชน) หลังจากฝายบริหารได

พิจารณาแลว และกําหนดเปนกฎหมายเพื่อกํากับ ควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานฝาย

บริหาร ดังนั้นการกําหนดใหฝายนิติบัญญัติอนุมัติงบประมาณจึงเปนการใหอํานาจฝายนิติบัญญัติ

คานอํานาจฝายบริหารได  ทั้งผลกระทบ และผลประโยชนตางๆ ดวยการใหฝายนิติบัญญัติ

พิจารณารางงบประมาณอกีครั้ง ทําใหวิธีการงบประมาณใชระยะเวลานาน และไมคลองตัว ซึง่เปน

จุดสมดุลที่จะตองกําหนดใหชัดเจนในปฏิทินงบประมาณ เพราะการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

ของฝายนิติบัญญัติจะนําไปสูการซักถาม แกไข/ตัดทอนงบประมาณ (แตไมมีอํานาจเพิ่มวงเงิน

งบประมาณ) หรืออาจมีการตอรองกับฝายบริหารเพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณที่ตางฝายตาง

เห็นชอบ 

 

  การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติงบประมาณ หลังจากฝายบริหารพิจารณา

เห็นชอบแลว นําไปสูทางเลือกระหวางความรอบคอบ ถี่ถวนในการพิจารณางบประมาณหลายๆ 

คร้ังกับหลายคณะบุคคล กับความลาชา และไมคลองตัว ในวิธีการงบประมาณ ซึ่งจําเปนจะตอง

หาจุดสมดุลใหเหมาะสมระหวางการควบคุมและความคลองตัว 

 

  ผูวิจัยเห็นวา สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็ก มีความใกลชิดประชาชนหากมี

การกําหนดวิธีการงบประมาณใหเปดชองทางใหประชาชนสามารถเขารวมในกระบวนการ
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จัดเตรียมงบประมาณ โดยตรง แตเร่ิมแรกในการจัดทํางบประมาณ สามารถรวมจัดทํา หรือ

ซักถามหรือใหขอเสนอแนะตั้งแตขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณ เพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณที่ดี 

ความจําเปนในการมีกระบวนการอนุมัติงบประมาณผานฝายนิติบัญญัติ (ตัวแทนประชาชน) อีก

คร้ังหนึ่งจึงนาจะตัดทอนไปได และเมื่อฝายบริหารอนุมัติรางงบประมาณแลว  ใหสงราง

งบประมาณนั้นแกฝายนิติบัญญัติเพื่อรับทราบ และประกาศใชเปนกฎหมายไดเลย อยาไรก็ตาม

การดําเนินการตามวิธีนี้ (ดังที่กลาวในขางตน) จําเปนจะตองปรับเปลี่ยนโครงสรางรูปแบบการ

ปกครองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนแบบสภาบริหารทองถิ่น แบบกรรมการบริหารของ

บริษัทเอกชน กําหนดนโยบายโดยสภาบริหารทองถิ่น และดําเนินการบริหารนโยบายโดยตัวแทน

สภาฯ หรือประธาน สภาฯ หรืออาจวาจางผูจัดการมืออาชีพมาบริหารตามนโยบายที่สภาบริหาร

ทองถิ่นกําหนด ซึ่งประเด็นการเปลี่ยนรูปแบบการปกครองนี้อยูนอกเหนือกรอบการวิจัยนี้ จึงจํากัด

กรอบแตเฉพาะ โครงสรางการปกครองแบบปจจุบัน ที่มีฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร และคง

วิธีการงบประมาณเชนเดียวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ข้ันตอนการปฏิบัติยังคง

เหมือนกัน แตเนื่องจากสายการบังคับบัญชาของ อปท. ขนาดเล็กและสั้นกวา บริการประชาชน

จํานวนไมมาก จึงทําให อปท. ขนาดเล็กสามารถดําเนินการวิธีการงบประมาณเฉพาะบางขั้นตอน

เทานั้น 

 

  สําหรับกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ซึ่งมีความใกลชิดระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นกับประชาชนไมมากเทาองคกรปกครองทองถิ่นขนาดเล็ก เพราะประชาชนใน

ความรับผิดชอบมีจาํนวนมาก หนวยงานมีหลายแหลง โครงสรางองคกรสลับซับซอน จึงยังมีความ

จําเปนที่ฝายนิติบัญญัติ ซึ่งเปนตัวแทนประชาชนจะทําหนาที่พิจารณาอนุมัติงบประมาณแทน

ประชาชนตอไปเพื่อใหเกิดการพิจารณาแผนพัฒนาฯ และงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอยางรอบคอบ ถี่ถวน สอดคลองกับวิธีการงบประมาณที่ดี ผูวิจัยจึงขอนําเสนอ ใหฝายนิติ

บัญญัติมีอํานาจพิจารณาอนุมัติงบประมาณในลักษณะเดิมตอไป ดังนั้นเมื่อฝายบริหารอนุมัติราง

งบประมาณแลวนั้น ใหสงรางดังกลาวแกฝายนิติบัญญัติใหพิจารณาอนุมัติตอไป และเมื่อฝายนิติ

บัญญัติอนุมัติ จึงประกาศรางงบประมาณเปนกฎหมาย หากไมเห็นดวยใหรางงบประมาณ

ดังกลาวตกไป และใหฝายบริหารพนจากตําแหนง และสรรหาฝายบริหารใหมภายใน 15 วัน 

 

  ฝายนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงยังคงมีหนาที่ความรับผิดชอบใน

สวนของการออกกฎหมาย ระเบียบ ขอบัญญัติ/ขอบังคับตางๆ รวมถึงการกําหนดระเบียบในวิธีการ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนเดิม เพื่อคานอํานาจและตรวจสอบฝายบริหาร ให

ดําเนินการบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลตอไป 



 55
  นอกจากนี้ ผูวิจัย ยังเห็นควรเสนอใหเปลี่ยนแปลงขั้นตอนในกระบวนการอนุมัติ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นบางประการ เพื่อใหวิธีการงบประมาณสอดคลองกับ

คุณสมบัติวิธีการงบประมาณที่นําเสนอขางตน ไดแก 

 

   1.  ใหมีกระบวนการพิจารณาอนุมัติแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวในลักษณะเดียวกัน

กับอนุมัตงิบประมาณประจําป โดยใหทําไปพรอมกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจาย

ประจําปเมื่อถึงกําหนดเวลาตองพิจารณาอนุมัติแผนพัฒนาฯ เชนทุกๆ 5 ป หรือเมื่อมีสาระสําคัญ

ตองเปลี่ยนแปลง เนื่องจากวิธีการงบประมาณที่เสนอขางตนเปนแบบ เนนให อปท. จัดทํา

งบประมาณรายจายประจาํปใหสอดคลองตามแผนพัฒนาฯ โดยหากไมมีสถานการณเปลี่ยนแปลง

ไปจากที่ประมาณการไวใหจัดทํางบประมาณรายจายประจําปตามที่กําหนดในแผนพัฒนาฯ ทําให

แผนพัฒนาฯ มีความสําคัญมากเทียบเทากับ งบประมาณ การใหฝายนิติบัญญัตอินมุตัแิผนพฒันา

ฯ ดวยก็เพื่อเปนการบังคับใหฝายบริหารจะตองดําเนินการตามแผนพัฒนาฯ ที่ฝายนิติบัญญัติ

อนุมัติ และควบคูไปกับงบประมาณรายจายประจําป  แผนพัฒนาฯ ทั้งสอง มีความสําคัญตอการ

พัฒนาของทองถิ่นในระดับเทากัน จะแตกตางกันเพียงดานเงื่อนเวลาเทานั้น 

 

   2.  ในระหวางกระบวนการอนุมัติงบประมาณ ควรเปดใหประชาชนที่สนใจสามารถ

เขารวมประชุม และรับฟงการพิจารณาตางๆ ของฝายนิตบิัญญัติได โดยไมมีสิทธิซักถาม และไมมี

ออกเสียง เปนเพียงการรวมรับฟง และรับรูเทานั้น หากมีขอสงสัยหรือตองการออกความเห็น

จะตองทําผานตัวแทนฝายนิติบัญญัติ  ทั้งนี้ฝายบริหาร  และฝายนิติบัญญัติมีหนาที่ตอง

ประชาสัมพันธใหสาธารณชนไดทราบถึงกําหนดเวลาและสถานที่ของการประชุม ผลการประชุม 

ความเปนไปในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ โดยทําผานสื่อตางๆ เชนหนังสือพิมพ วิทยุและ/

หรือโทรทัศนทองถิ่นฯ เพื่อสรางความมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารงานทองถิ่น และเปนไป

ตามหลักการบรหิารการปกครองที่ดี 

 

   3.  ใหยกเลิกการกําหนดใหหัวหนาสวนราชการสวนภูมิภาค (ผูวาราชการจังหวัด 

และ/หรือนายอําเภอ) ตองใหความเห็นชอบกับงบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นกอนการบังคับใช กลาวคือที่กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจพิจารณาอนุมัติและลง

นามอนุมัติงบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อความรวดเร็ว เปนเอกภาพ 

และเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ เมื่อฝายนิติบัญญัติ

เห็นชอบใหอนุมัติรางแผนพัฒนาฯ และ/หรืองบประมาณประจําปแลว ใหฝายบริหารสามารถนํา

แผนพัฒนาฯ และงบประมาณประจําปไปใชปฏิบัติไดเลย มิตองรอใหผูวาราชการจังหวัด/
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นายอําเภอพิจารณาอนุมัติอีกครั้งหนึ่ง ทั้งนี้องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรใหผูวาราชการ

จังหวัด และนายอําเภอเขามามีสวนเกี่ยวของตั้งแตแรกในกระบวนการจัดเตรียมงบประมาณ 

 

   4.  ใหฝายนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงสามารถออกระเบียบ

วิธีการงบประมาณไดเอง และใหกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น กระทรวงมหาดไทยออก

ระเบียบที่เปนกรอบกวางๆ ที่จะกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินการในวิธีการ

งบประมาณเพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณที่ดี เพื่อใหรายละเอียดในขั้นตอนการทํางบประมาณของ

ทองถิ่นในแตละระดับ หรือระดับเดียวกันที่มีความแตกตางกัน สามารถแตกตางกันได ตราบใดที่

ขั้นตอนการทํางบประมาณที่แตกตางทําใหไดมาซึ่งงบประมาณที่ดีและเหมาะสมกับทองถิ่นนั้นๆ 
 
 3.1.3  การบริหารงบประมาณ 
 
  หมายถึงการบริหารและควบคุมการใชจายงบประมาณใหเปนไปตามแผนพัฒนาฯ และ

ขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ที่ไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติใหใชจาย เพื่อใหเกิดผล

ในการปฏิบัติอยางเต็มประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล ตอบสนองวัตถุประสงค วิสัยทัศน และทิศ

ทางการพัฒนาของทองถิ่นตามแผนพัฒนาฯ และงบประมาณรายจายที่เปนที่ยอมรับและไดรับการ

อนุมัติ 

 

  เนื่องจากการจัดเตรียมงบประมาณแบบกําหนดใหจัดทํางบประมาณรายจายประจําปให

สอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว จึงทําใหการบริหารงบประมาณตามขอบัญญัติ

งบประมาณประจําปเทากับเปนการดําเนินการตามแผนพัฒนาฯ ไปพรอมกันดวย อีกทั้งงาน

บริหารงบประมาณเปนงานปฏิบัติที่ฝายบริหารตองดูแลในรายละเอียด เปนประจํา และอยาง

ตอเนื่องตลอดปงบประมาณ การมุงเนนการทํางานในแตละปที่วางแผนใหสอดคลองและตอเนื่อง

ตามแผนพัฒนาฯ ทําใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพมากกวา การบริหารงบประมาณเปนการ

บริหารจัดการ เพื่อควบคุมการใชจายเงิน และการปฏิบัติงานใหเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปที่ไดรับอนุมัติ อยางมีประสิทธิภาพ บางครั้งจึงเรียกการบริหารงบประมาณวา 

“การควบคุมงบประมาณ”  เมื่อขอบัญญัติหรือขอบังคับงบประมาณรายจายประจําปไดรับการ

รับทราบ/อนุมัติจากฝายนิติบัญญัติก็จะถือประกาศเปนกฎหมายใชบังคับ เปนหนาที่ของฝาย

บริหารที่จะตองกําหนดหลักเกณฑ จัดระบบงาน และวิธีการบริหารและจัดการ/ การควบคุม / การ

ตรวจสอบ เพื่อใหการใชจายเงินเปนไปตามงบประมาณอยางเต็มประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ่ง

กระทรวงมหาดไทยโดยกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นจะเปนผูกําหนดมาตรฐานและ
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นโยบายในการควบคุมและการตรวจสอบการใชจายเทานั้นสําหรับวิธีการขั้นตอนในการ

ปฏิบัติงานใหฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กําหนดไดเองตามหลักการวิชาชีพ ตาม

ความจําเปนและเหมาะสมกับองคกรนั้นๆ โดยทั่วไปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมอบหมายให

หนวยงานทําหนาที่เฉพาะทางการเงินการคลังเปนหนวยงานกลางทําหนาที่เปนศูนยรวมของเงิน 

เพื่อกอใหเกิดความเปนเอกภาพในการบริหารเงินและสามารถใหบริการทางการเงินแกหนวยงาน

อ่ืนๆ อยางมีมาตรฐาน ตัวอยางหนวยงานเหลานี้ไดแก สํานัก/กองนโยบายและแผน สํานัก/กอง

คลัง สํานักกองงบประมาณทําหนาที่อนุมัติเงินประจํางวด สํานัก/กองตรวจสอบภายในทําหนาที่

ตรวจสอบการบัญชีและการเงิน  นอกจากนี้ฝายบริหารอาจจะตองกําหนดระเบียบ ขอบังคับและ

คําสั่ง เพื่อใหเจาหนาที่ทุกคนรวมทั้งหนวยงานเจาของงบประมาณตองปฏิบัติตามเพื่อการบริหาร

และจัดการเงินอยางมีประสิทธิภาพ 

 

  การบริหารงบประมาณมีรายละเอียดตามขั้นตอน ดังนี้ 

 

  1)  การจัดเก็บรายได และการเบิกจายเงินงบประมาณใหเต็มประสิทธิภาพ และ

สอดคลองตามแผนที่วางไว 

  2)  การโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ 

 

    ในที่นี้จะอธิบายถึงขั้นตอนการเบิกเงินประจํางวด การอนุมัติเงินประจํางวด การ

โอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ เปนสําคัญ เมื่อหนวยงานไดเบิกและใชจายเงินไปแลว จําเปน

จะตองมีการวางระบบการควบคุมภายในเพื่อใหแนใจ ไดวามีการใชจายเงินอยางมีประสิทธิภาพ 

และเกิดประสิทธิผล (ซึ่งระบบการควบคุมภายในจะไดอธิบายในบทตอไป นอกจากนี้ยังรวมถึงการ

ตรวจสอบ ทั้งการตรวจสอบภายและตรวจสอบภายนอก (อธิบายในบทสุดทาย)) เพื่อตรวจสอบให

แนใจไดวา มีการใชจายเงินเพื่อการดําเนินกิจกรรมตามที่ไดของบประมาณไว และกอใหเกิด

ผลงานตามที่วางแผน มีการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุด การ

ดําเนินงานรวดเร็ว มีคุณภาพ ภายในระยะเวลาที่กําหนดโดยการตรวจสอบจะพิจารณาดวยการ

เปรียบเทียบกับดัชนีวัดผลการดําเนินงานที่เกิดขึ้นจริงและที่กําหนดไวในแผนพัฒนาฯ และ

งบประมาณเปนหลัก และเนนที่การพิจารณาผลงานเปนสําคัญ ในระหวางปงบประมาณ และเมื่อ

ส้ินปงบประมาณ 

 

  เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการครบปงบประมาณ ใหแตละหนวยงานทํา

รายงานสรุปผลการดําเนินงานของตน เชน หนวยงานงบประมาณทํารายงานสรุปผลการบริหาร
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งบประมาณ หนวยงานคลังจัดทํารายงานทางการเงิน การพัสดุ เปนตน เพื่อใหหนวยงาน

งบประมาณหนวยงานวางแผน และหนวยงานคลัง (อาจตั้งเปนคณะกรรมการ) รวบรวมเพื่อใชใน

การจัดทํา “รายงานสรุปประจําป” (Annual Report) ซึ่งประกอบดวยรายงานผลการดําเนินการ 

รายงานงบการเงินการบริหารหนี้ การลงทุนตางๆ  ที่เกิดขึ้นจริง โดยเปรียบเทียบกับที่แสดงใน

งบประมาณประจําปและรอการตรวจสอบจากผูตรวจสอบภายนอก เพื่อรับรองความถูกตองของ

รายงานตางๆ โดยเฉพาะงบการเงิน และบัญชี โดยกําหนดใหตองไดรับการตรวจสอบนี้ภายใน

ระยะเวลา 120 วัน หลังจากสิ้นปงบประมาณ และเมื่อรายงานประจําปไดรับการตรวจสอบและ

รับรองแลวใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นประกาศ เผยแพรรายงานดังกลาวใหเปนที่ทราบ

โดยทั่วไปแก  ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ รัฐบาล ภายในระยะเวลา 120 วัน และใหจัดสงรายงาน

ประจําปใหแตละหมูบานในพื้นที่อยางนอยหมูบานละ 3 ฉบับ เพื่อเผยแพรแกประชาชนในทองถิ่น

ใหทราบโดยทั่วกัน 

 

  ในระหวางปงบประมาณ ฝายนิติบัญญัติ ซึ่งมีหนาที่ดูแล ตรวจสอบ และติดตามการ

ทํางานของฝายบริหารและสวนราชการใหบริหารงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพสามารถตั้งกระทู

ถามปญหาในการทํางานของฝายบริหารได ตลอดจนสามารถเขาชื่อรวมกันเพื่อขออภิปรายไม

ไววางใจฝายบริหารทั้งคณะหรือรายบุคคลได 

 

  นอกจากนี้ เพื่อใหการบริหารงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความโปรงใสมี

ประสิทธิภาพ มีประชาชนใหความรวมมือ และมีสวนรวม ควรกําหนดใหมีการประชาสัมพันธการ

แถลงรายงานผลงานกิจกรรมที่หนวยงานไดปฏิบัติไปแลว แกหัวหนาหนวยงาน ผูบริหาร และ

สาธารณชนทั่วไป เปนระยะๆ เชน ตามระยะเวลาที่แผนงานหรือโครงการดําเนินเสร็จ หรือเวลา

เสร็จงวดงานเพื่อเบิกประจํางวด เพื่อใหผูที่เกี่ยวของไดรับทราบ สามารถติดตามและประเมินผล

การบริหารงบประมาณ การปฏิบัติงานตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได วาเปนไปตาม

งบประมาณที่ไดรับอนุมัติหรือไม มีผลคืบหนาไปประการใดบาง คุมคาการลงทุนหรือไม มีปญหา/

อุปสรรคอยางไร บรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไวหรือไม และจะไดแกไขปรับปรุงการปฏิบัติงานให

เหมาะสม และพิจารณาเงินประจํางวดในงวดตอไป อีกทั้งจะไดใชรายงานผลงานนั้นมาวิเคราะห

ประเมินผล และปรับใชในการตั้งงบประมาณในปตอไปดวย หนวยงานที่ทําหนาที่ทํารายงานเปน

ระยะๆ น้ีไดแก สํานัก/กอง/สวนแผนและงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  ณ เวลาทุกๆ สิ้นปงบประมาณหรือส้ินแผนพัฒนาฯ เมื่อ อปท. ดําเนินการตามงบประมาณ

รายจายเสร็จส้ินแลว หรือแผนพัฒนาทองถิ่นเสร็จสิ้นแลว ให อปท. ประกาศสรุปผลการดําเนินงาน 

โดยเปรียบเทียบกับแผนฯ ที่วางไว พรอมอธิบายเหตุผลแกสาธารณชนทราบ 
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  จะเห็นไดวา วิธีการงบประมาณที่เสนอออกแบบให อปท. ดึงประชาชนเขามามีสวนรวม

ในวิธีการงบประมาณ 2 จุด และจําเปนที่ อปท. ตองดําเนินการคือ จุดเริ่มตน ในการทําแผน และ

จุดสุดทายในการดําเนินการตามแผนเสร็จส้ิน จุดอ่ืนๆ ระหวางการดําเนินงาน เชน แจงให

ประชาชนทราบถึงรางแผนหรืองบประมาณ กอนเสนอสภาฯ จัดประชาพิจารณกอนการดําเนินการ

อีกครั้ง ใหประชาชนเขารวมประชุมสัมมนา แถลงผลงานทุก 3 – 6 เดือน นอกเหนือไปจากทุกๆ ส้ิน

ปงบประมาณ หาก อปท. พรอม และสามารถทําได ใหดําเนินการตามความเหมาะสม เพราะยิ่ง 

อปท. ประสานและดึงประชาชนเขามามีสวนรวมในการทํางานมากขึ้นเทาใด ก็จะทําใหการทํางาน

ตอบสนองความตองการของประชาชนมากขึ้นเทานั้น 

 
   3.1.3.1  ขั้นตอนการบริหารงบประมาณ 
 
   ขั้นตอนการเบิกเงินงบประมาณเพื่อใชจายดําเนินการ  มีดังนี้ 

 

    1. เมื่อหนวยงานทราบวงเงินงบประมาณที่ไดรับอนุมัติตามขอบัญญัติ

งบประมาณรายจาย การจะใชจายเงินงบประมาณจะกําหนดตามแผนงาน/โครงการ/งาน/กิจกรรม

ตางๆ ที่ไดจัดทําขอไวเมื่อถึงเวลาดําเนินการตองการใชเงินเพื่อดําเนินการ ใหจัดทําคําขออนุมัติเงิน

ประจํางวด แยกเปน แตละงานและโครงการ ตามแบบที่กําหนดพรอมแนบรายละเอียดโครงการ 

แผนปฏิบัติงาน หากเปนการเริ่มตนโครงการใหม ตองรายงานผลความคืบหนาของงานหรือ

โครงการหากเปนงานหรือโครงการตอเนื่องจากงวดกอนหนา สงใหหนวยงานงบประมาณพิจารณา

และเสนอขออนุมติกอนวันเริ่มตนของระยะงวดไมนอยกวา 10 วัน เนื่องจากรายละเอียดของงาน

และโครงการไดระบุชัดเจนในงบประมาณอยูแลว การพิจารณาอนุมัติเงินประจํางวดจึงพิจารณาได

อยางรวดเร็ว การกําหนดใหมีการเบิกจายเงินประจํางวดคงอยูก็เพื่อสรางความสมดุลระหวาง

รายไดและรายจาย เปนระยะๆ อีกทั้งเปนการตรวจสอบการดําเนินงานกิจกรรมตางๆ ของ

หนวยงานตามงบประมาณวายังคงเปนไปตามที่กําหนดหรือไม เปนระยะๆ  

 

    2.  เมื่อหนวยงานงบประมาณอนุมัติเงินประจํางวด ใหแจงหนวยงานและหนวย

การคลัง โดยหนวยงานสามารถกอหนี้หรือเบิกจายไดภายในวงเงินที่อนุมัติ ที่หนวยงานคลัง และ

หนวยงานคลังจะควบคุมการเบิกจายตามรายการ และกรอบวงเงินที่อนุมัติ 

 

    3.  กรณีคาใชจายใดๆ ที่เกิดขึ้นเปนประจําทุกเดือน เชน เงินเดือน คาตอบแทน 

คาใชจายสาธารณูปโภค คาเดินทาง คาวัสดุครุภัณฑ ฯลฯ ซึ่งจะกําหนดในงบประมาณอยาง
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ชัดเจนแลวรวมถึงคาใชจายที่ใชรวมกันทั้งองคกร เรียกวา “งบกลาง”  (หนวยงานงบประมาณ

เปนเจาของงบกลาง) ใหหนวยงานงบประมาณยื่นแจงใหหนวยงานคลังโดยตรง เบิกจายชําระเงิน

คาใชจายประจําและงบกลางไดโดยไมตองขออนุมัติเงินประจํางวดอีกภายในวงเงินที่กาํหนดและ

เปนไปตามแผนปฏิบัติที่กําหนดในงบประมาณรายจายประจําปแตมีขอปฏิบัติในการยื่นขอเงิน

ประจํางวด  ดังนี้ 

 

   1.  ใหยื่นกอนวันเริ่มตนงวดไมนอยกวา 10 วัน 

  2.  เงินประจํางวดใดเบิกจายไมหมด ภายในงวด ใหนําสวนที่เหลือไปสมทบกับเงิน

ประจํางวดสําหรับถัดไป ยกเวนหมดโครงการหรืองานใหสงคืน 

  3. เงินประจํางวดที่อนุมัติใหสําหรับงาน หรือโครงการใด ตามที่ระบุไวในงบประมาณ

รายจายใหใชจายตามนั้น จะนําไปใชสําหรับงานหรือโครงการอื่นมิได 

 
        3.1.3.2 การโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย 
 
   การโอนและแกไขงบประมาณในระหวางปงบประมาณเปนเหตุการณที่มักเกิดขึ้นเปน

ปกติ กลาวคือ เกิดขึ้นเมื่อสถานการณทางสังคมและเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไป ทําใหการ

ดําเนินการตามแผนงบประมาณที่ฝายบริหารเคยไดรับอนุมัติไวไมเหมาะสม จําเปนตองโอนหรือ

เปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจายที่ไดรับใหสอดคลองกับแผนปฏิบัติงาน  หรือสถานการณใหม  ให

หนวยงานที่มีความจําเปนดังกลาว จัดทําใบขออนุมัติโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย 

พรอมแสดงเหตุผลและความจําเปน ตามแบบฟอรมที่กําหนด สงใหหนวยงานงบประมาณ

พิจารณาเสนออนุมัติ 

 

   กรณีที่หนวยงานตั้ งงบประมาณไวแลวแต ไมพอจาย  หรือจําเปนตองจาย

นอกเหนือจากงบประมาณที่ตั้งไว ใหขออนุมัติใชเงินสํารอง (Contingency) ของแตละงานไดพรอม

ชี้แจงเหตุผลและความจําเปนกับหนวยงานงบประมาณ ใหหนวยงานงบประมาณพิจารณาและ

อนุมัติไดทันทีและไมถือวาเปนการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ 

 

   ในกรณีที่เงินสํารองดังกลาวไมเพียงพอ หนวยงานจําเปนตองขออนุมัติใชเงินสํารอง

จายทั่วไปโดยโอนจากงบกลางเพิ่มเติม ใหทําตามขั้นตอนการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

โดยปกติ อนึ่งจะเห็นวาระบบงานที่เสนอ การขออนุมัติใชเงินสํารองของแตละงานจะกําหนดไวใน

งบประมาณจะไดรับการพิจารณารวดเร็วกวาการขออนุมัติใชเงินจากงบกลางนอกเหนือจากเงิน
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สํารองเนื่องจากถือวามีการใชเงินเกินกวาที่วางแผนไวอยางปกติ แตในสวนที่ขอโอนจากงบ

กลางถือวามีการใชเงินเกินกวาที่วางแผนไวอยางผิดปกติ 

 

   กรณีมีสถานการณเปลี่ยนไปจากที่วางแผนไว หนวยงานอาจขออนุมัติโอนและ

เปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย โดยยื่นขออนุมัติตามแบบที่กําหนด ทั้งนี้จะตองไมกระทบตอผล

การดําเนินงานของโครงการหรืองานอื่นที่โอนเงินงบประมาณมา ไมเกิดมีหนี้สินคางชําระ และตอง

ชี้แจงเหตุผลและความจําเปนในการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย แสดงใหเห็นวาการ

โอนทําใหเงินหมวดใดเปลี่ยนแปลงในรายละเอียด การโอนรายจายดังกลาวไดรับอนุมัติเงินประจํา

งวดแลวหรือไม 

 

   การโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย อาจกระทําไดหลายกรณี ดังนี้ 

   1.  การโอนเงินงบประมาณรายจายระหวางงานหรือโครงการของหนวยงานเดียวกัน 

หรือระหวางหนวยงาน 

   2.  การโอนเงินงบประมาณรายจายระหวางงบกลาง กับงานหรือโครงการของ

หนวยงาน 

   3.  การโอนเงินงบประมาณรายจายระหวางรายการในงบกลาง 

   4.  การเปลี่ยนแปลงรายการ วัตถุประสงค รายละเอียดเนื้องาน จํานวนเงิน ฯลฯ ใน

โครงการหรืองานใดงานหนึ่ง 

 

   ขอบเขตอํานาจในการอนุมัติการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ เสนอใหพิจารณา

จาก    2 เกณฑประกอบกัน ไดแก 

 

   1. มูลคาเงินที่จะโอน และแกไขงบประมาณ 

    หากมูลคาเงินที่โอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณไมเกินกวารอยละ 5 ของมูลคา

เงินในหมวดงบประมาณที่ตองการโอนและแกไข และตองไมเกินรอยละ 10 ของวงเงินงบประมาณ

รายจายทั้งสิ้น ใหเปนอํานาจของฝายบริหารที่จะอนุมัติการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

รายจายไดโดยไมตองผานฝายนิติบัญญัติ เพื่อความคลองตัวในการบริหารงาน และกอใหเกิด

ประสิทธิภาพสูงสุด 

 

    หากมูลคาเงินที่โอนและแกไขงบประมาณเกินกวารอยละ 5 ของมูลคาเงินใน

หมวดงบประมาณที่ตองการโอนหรือแกไข หรือเกินกวารอยละ 10 ของวงเงินงบประมาณรายจาย
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ทั้งสิ้น ตองขอความเห็นชอบจากสภา หรือขออนุมัติฝายสภา โดยการพิจารณานั้นใหดําเนินการ

เชนเดียวกับกระบวนการขออนุมัติงบประมาณประจําป ในกรณีการโอนงบประมาณรายจายมีผล

ทําใหตองผูกพันงบประมาณปตอๆ ไป และมิไดกําหนดไวในแผนพัฒนาฯ ใหการโอนนั้นจะตอง

ไดรับความเห็นชอบจากสภา 

 

    หากเปนการจัดทํางบประมาณเพิ่มเติม ใหทํากระบวนการเดียวกันกับการ

จัดเตรียมงบประมาณ และการอนุมัติงบประมาณเชนเดียวกับงบประมาณประจําป 

 

   2. สาระสําคัญของการโอนและแกไขงบประมาณ (อัจฉราวดี  นิมิตชัย, 2535: 29) 

 

    การโอนและแกไขงบประมาณที่ เปนสาระสําคัญ  และจะทําให เกิดการ

เปลี่ยนแปลงของปริมาณ คุณภาพของผลผลิต และผลลัพธของกิจกรรม เชน การเปลี่ยนแปลง

สถานที่กอสราง รูปแบบการลงทุน จากแผนพัฒนาฯ และงบประมาณที่ไดรับอนุมัติจากฝายนิติ

บัญญัติแลว แมวาจํานวนเงินที่จะโอนหรือแกไขจะไมเกินกวารอยละ 5 ของมูลคาเงินในหมวด

งบประมาณที่ตองการโอนหรือแกไข หรือตํ่ากวารอยละ 10 ของวงเงินงบประมาณรายจายทั้งสิ้น 

ใหฝายบริหารตองขออนุมัติผานฝายนิติบัญญัติ โดยการพิจารณานั้นใหดําเนินการเชนเดียวกับ

กระบวนการอนุมัติงบประมาณประจําป 

 

    หากการโอนและแกไขงบประมาณไมเปนสาระสําคัญ และจํานวนเงินไมเกินกวา

รอยละ 5 ของมูลคาเงินในหมวดงบประมาณที่ตองการโอนหรือแกไข  หรือตํ่ากวารอยละ 10 ของ

วงเงินงบประมาณรายจายทั้งสิ้น ใหเปนอํานาจของฝายบริหารที่จะอนุมัติการโอนและแกไขไดโดย

ไมตองผานฝายนิติบัญญัติได 

    การโอนและแกไขงบประมาณใด ๆ เมื่อไดรับอนุมัติจากผูมีอํานาจแลว ให

ประกาศโดยเปดเผยใหประชาชนทราบ ผานการติดประกาศตามที่สาธารณะ และผานทางสื่อตางๆ 

ภายใน 15 วัน หลังจากวันอนุมัติ 

 
3.2  ปญหาและอุปสรรคของวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ปจจุบัน 
 
 1.  รูปแบบงบประมาณที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใชอยูในปจจุบันไดลอมาจาก

รูปแบบงบประมาณของรัฐบาล แตในทางปฏิบัติยังขาดตัวชี้วัดผลการดําเนินงานได  ไมวาจะเปน
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ผลผลิตหรือผลลัพธ เชนวัดผลวาการดําเนินกิจกรรมหนึ่งๆ ไดตอบสนองความตองการของ

ประชาชนหรือไม มากนอยแคไหน หรือกิจกรรมที่ดําเนินการอยูไดดําเนินไปในระดับใด ประสบ

ความสําเร็จหรือไม ถาสําเร็จ สําเร็จในระดับใด เนื่องจากรูปแบบงบประมาณ  ไมชัดเจน ไมมีการ

เชื่อมโยงระหวางวัตถุประสงค เปาหมาย และแผนงาน/โครงการ/กิจกรรมอยางเปนระบบและ

มุงเนนผลงาน เพราะแมวางบประมาณจะมีการระบุวัตถุประสงคและเปาหมายการดําเนินงาน แต

กําหนดอยางไมเปนรูปธรรมและกวางๆ ทําใหยากแกการวัดผลสําเร็จ 

 

 2.  การเปลี่ยนแปลงงบประมาณระหวางปงบประมาณเกิดขึ้นบอยคร้ัง เชน การขอ

เพิ่มเติมงบประมาณ การโอนงบประมาณทั้งระหวางโครงการ และระหวางหมวดการใชจาย เปน

ตน โดยแมมีการระบุเหตุผลและความจําเปนของการเปลี่ยนแปลงงบประมาณแตก็ไมชัดเจน และ

หนักแนนเทาที่ควร การเปลี่ยนแปลงดังกลาวอาจเกิดขึ้นเพราะ  การวางแผนงบประมาณที่ทํา

ลวงหนาไมดีไมถูกตอง และไมสอดคลองกับสถานการณปจจุบันที่เกิดขึ้น เชน ไมสามารถประมาณ

การรายไดหรือคาใชจายที่เกิดขึ้นจริงในระหวางปงบประมาณอาจเกิดจาก  ฝายบริหารไมเห็น

ความสําคัญของการวางแผนพัฒนาฯ จึงไมไดดําเนินการตามแผนฯ หรืองบประมาณที่ไดรับอนุมัติ

จากสภา และเลือกที่จะใชจายงบประมาณในการดําเนินการกิจกรรมอ่ืนๆ ตามที่เห็นควร โดยใช

อํานาจที่กฎหมายใหฝายบริหาร ซึ่งกรณีหลังนี้การเปลี่ยนแปลงงบประมาณจึงเกิดขึ้นโดยดลุยพนิจิ

ซึ่งอาจมีความจําเปนตองเปลี่ยนแปลง หรืออาจเกิดจากฝายบริหารใชอิทธิพลทางการเมืองเปลี่ยน

งบประมาณเพื่อประโยชนของตนเองก็ได ไมวาจะดวยเหตุใดก็ตาม การเปลี่ยนแปลงงบประมาณ 

เทากับเปนการเปลี่ยนแปลงแผนไปจากแผนเดิม การเปลี่ยนแปลงควรเกิดขึ้นเพราะสถานการณที่

ประมาณการไวเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอยางมีสาระสําคัญเทานั้น มิฉะนั้นการเปลี่ยนแปลง

งบประมาณอาจนํามาซ่ึงการไมบรรลุเปาหมายที่วางไวและกอให เกิดการใชจายที่ ไมมี 

ประสิทธิภาพ นอกจากนี้ยังทําใหการพัฒนาทองถิ่นเปนไปอยางไรทิศทางดวย 

 

 3.  แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวมีการนําไปปฏิบัติตามนอยมาก แมวาในปจจุบัน วิธีการ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จะกําหนดใหมีการวางแผนพัฒนาฯ แลว โดยการ

กําหนดของกระทรวงมหาดไทยเมื่อป 2543 (ยกเวนกรุงเทพมหานคร ที่มีการกําหนดใหมีวางแผน

พัฒนาฯ เอง) แตพบวาการวางแผนพัฒนาทองถิ่นดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญมี

การนําไปปฏิบัติตามนอยมาก หรือบางแหงเปนเพียงการวางแผนเปน พิธีการ หรือเปนเพียงการ

วางแผนเพราะกระทรวงมหาดไทยมีคําสั่งใหจัดทําแผนพัฒนาฯ 
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      การนําแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวไปกอใหเกิดผลทางปฏิบัติทําไดโดยนําแผนฯ 

ดังกลาวมาจัดทําเปนแผนปฏิบัติในงบประมาณรายจายประจําป อยางไรก็ตามพบวา การทํา

งบประมาณรายจายประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหงมิไดมีการนําแผนพฒันาฯ มา

เปนสาระสําคัญในการกําหนดแผนงาน/โครงการ/กิจกรรมในงบประมาณรายจายประจําป สงผล

ใหงบประมาณรายจายประจําปไมสอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว อีกทั้งไมชัดเจนใน

วัตถุประสงค และเปาหมาย งบการลงทุนถูกจัดเปนกอนเงินเล็กๆ กระจัดกระจายในโครงการตางๆ 

และเนนการกอสราง เชน การสรางหรือซอมถนน สะพานสาธารณูปโภคตางๆ มากกวาจะพัฒนา

คุณภาพชีวิต หรือสังคม สงผลใหการพัฒนาทองถิ่นไรทิศทางและไมยั่งยืน 

 

 4.  การวางแผนพัฒนาฯ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทํา ไดมีการกําหนดระเบียบ ข้ันตอนการปฏิบัติวิธีการงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางละเอียด ทุกขั้นตอน โดยกําหนดเพียงรูปแบบ และบังคับใช

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกขนาด เปนการไมเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นได

บริหารงาน และจัดการวิธีการงบประมาณของตนเองใหเหมาะสมและทันสมัย การกําหนดระเบียบ

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางที่เปนอยูพบวาบางครั้งทําใหการวางแผน และการทํา

งบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทาํงบประมาณอยางที่เปนอยู พบวาบางครั้ง

ทําใหการวางแผน และการทํางบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ลาชาและ

บางครั้งหาขอตกลงไมได และหากไมยอมทําตามระเบียบก็จะเปนการทําผิดกฎหมาย 

 

  ตัวอยาง เชน ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัฒนาการวางแผนการปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 กําหนดใหทุก องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดตั้ง 2 องคกร ไดแก

องคกรวางแผนพัฒนาทองถิ่นและองคกรประสานแผน และในแตละองคกรประกอบดวย

คณะกรรมการตางๆ ซึ่งประกอบดวยบุคคลหลายฝาย ทั้งฝายบริหารและนิติบัญญัติขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ราชการสวนภูมิภาค ผูทรงคุณวุฒิของเอกชน โดยกําหนดวิธีการจัดตั้ง 

ขั้นตอนการปฏิบัติงานอยางละเอียด ซึ่งบางขั้นตอนไมจําเปน และบางขั้นตอนเปนเพียงพิธีการ

เทานั้น เปนตน 

 

 5 .   ระเบียบวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กํ าหนดโดย

กระทรวงมหาดไทย ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอิสระในการวางแผนงบประมาณของ

ตนเองไดอยางแทจริง ตองรอการอนุมัติจากรัฐบาลสวนภูมิภาคที่มีผูวาราชการ และนายอําเภอซึ่ง

เปนตัวแทนของกระทรวงมหาดไทย เนื่องจากกฎหมาย (ที่เขียนโดยกระทรวงมหาดไทย) ได
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กําหนดใหอํานาจอนุมัติงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระดับเปนของผูวา

ราชการจังหวัด (กรณี อบต. อํานาจนี้เปนของนายอําเภอ) ซึ่งในทางทฤษฏีแลวการควบคุมและ

กํากับนี้ควรเปนการควบคุมตามกฎหมาย (Legislative Control) เทานั้น และควรทําดวยการ

วินิจฉัยตามความชอบดวยกฎหมายมากกวาจะเปนการวินิจฉัยตามความเหมาะสม เปนการกํากับ

ทางกฎหมาย เหมือนกับที่หนวยงานราชการมีหนาที่กํากับภาคเอกชนใหปฏิบัติตามกฎหมาย 

กลาวคือพิจารณาวามีสวนใดในขอบัญญัติงบประมาณขัดตอกฎหมายหรือไม มากกวาจะ

พิจารณาวามีคาใชจายไมเหมาะสม สูงไปหรือตํ่าไป ทําใหในทางปฏิบัติหนวยงานรัฐบาลยังปฏิบัติ

กบั อปท. เสมือน อปท. เปนสาขาหรือเปนหนวยงานยอยที่รับมอบหมายงานจากหนวยงานรัฐบาล 

ทําใหไมเกิดการกระจายอํานาจทางการคลังอยางแทจริงเกิดขึ้น 

 

  นอกจากนี้ แมวาตามกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะใหอํานาจของสภา

เหนือผูวาฯ เพราะเมื่อใดที่ผูวาฯ คัดคานรางขอบัญญัติบังคับงบประมาณ (รวมถึงขอบัญญัติอ่ืนๆ) 

แตถาสภาองคการปกครองสวนทองถิ่นยังมีมติยืนยันก็ใหเปนไปตามมติสภา ยกเวนกรณีของ

องคการบริหารสวนตําบล ที่ถานายอําเภอไมเห็นชอบกับมติสภาแลว นายอําเภอตองสงราง

ขอบังคับงบประมาณฯ นั้นใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณา และถาผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบ

กับรางขอบังคับงบประมาณดังกลาว ใหถือรางขอบังคับงบประมาณนั้นตกไป กระบวนการอนุมัติ

งบประมาณของ อปท. ที่กําหนดใหตองทําผานตัวแทนรัฐบาลสวนภูมิภาคทําใหกระบวนการอนมุตัิ

งบประมาณลาชา ยุงยากซับซอน และไมเปนอิสระอยางไมจําเปน แสดงถึงความไมเชื่อถือ หรือไม

ไววางใจ อปท. ในการกําหนดงบประมาณของตนเองของรัฐบาล และแสดงถึงการไมการกระจาย

อํานาจทางการคลังอยางแทจริงนั่นเอง 

 

 6.  องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมคอยใหความสําคัญกับการการบริหารและตรวจสอบ

งบประมาณ และที่ดําเนินการอยูในปจจุบันจะเปนการบริหารและตรวจสอบงบประมาณที่เนนท่ี 

พิธีการหรือกระบวนการมากจนเกินไป ไมเนนที่ผลผลิต และผลลัพธของงาน กลาวคือ เมื่อ

หนวยงานไดเบิกและใชจายเงินไปแลว มีการตรวจสอบการใชจายเพื่อตรวจสอบวา ไดมีการใช

จายเงินไปจริงตามที่เบิกหรือไม และไดใชจายไปในงานตามที่กําหนดไวหรือไม โดยดําเนินการ

ภายในระยะเวลาแบบ และวิธีการที่กําหนด เพื่อใหการใชจายเงินเปนไปโดยไมร่ัวไหล และถูกตอง

ตามระเบียบการเงิน เชนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ เปนตน แตมิไดตรวจสอบวา

การใชจายตามจํานวนที่ขอ และเปนไปตามระเบียบที่กําหนดกอใหเกิดผลงานที่มีคุณภาพ 

กอใหเกิดประโยชนตอทองถิ่นตรงตามวัตถุประสงคและเปาหมายของกิจกรรมหรือไม อยางไร การ
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บริหาร และตรวจสอบงบประมาณเชนนี้ทําใหเกิดการทุจริตไดงาย และไมคลองตัว เปน

งบประมาณแบบย้ําการควบคุมแบบเกานั่นเอง 

 

 7.  วิธีการงบประมาณของ อปท. ยังไมมีกระบวนการที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามี

สวนรวมอยางเปนระบบ และโดยตรง แมวาไมนานมานี้ กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นจะสั่ง

การให อปท. โดยเฉพาะ อบต. ดึงประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น ในรปู

ของประชาคม แตประชาคมของ อบต. ก็ขึ้นกับนายอําเภอไมใช อบต. พบวาประชาชนยังคงไมมี

สวนรวมกับการทํางานของ อปท. มากเทาที่ควร และที่มีอยูก็เปนไปอยางไมเปนระบบ วาประชาชน

สามารถเขารวมในเวลาใด ในรูปแบบใด นอกจากนี้แผนพัฒนาทองถิ่นที่มีก็มักจะไมสอดคลองกับ

งบประมาณรายจายของ อปท. เทาใดนัก ทําใหเกิดลักษณะแผนอยูสวนแผน แตจะมีการนําไป

แผนไปจัดทํางบประมาณหรือไม ไมมีการเชื่อมโยงอยางแนชัด ผลทําใหอาจนําไปสูความขัดแยง 

ไมเขาใจกัน และประชาชนไมสามารถรวมตรวจสอบการทํางานของ อปท. ไดเทาที่ควร 

   4.1  วิวัฒนาการของงบประมาณของไทยตั้งแตอดีต-ปจจุบัน 

   4.2  การจัดสรรงบประมาณรูปแบบตางๆ ที่ประเทศไทยเคยใช 

   4.3  ข้ันตอนการจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไทย 
 
3.3  วิวัฒนาการของงบประมาณของไทยตั้งแตอดีต-ปจจุบัน 
 
 หากพิจารณาระดับข้ันการพัฒนาของวิธีการงบประมาณของประเทศไทยตาม

ประวัติศาสตรแลวสามารถแบงออกเปน 3 ชวง ดังนี้ 
 
 ชวงที่ 1 (พ.ศ. 2476 – 2498) 
 
  ประเทศไทยเริ่มใชงบประมาณเปนครั้งแรกในป พ.ศ.2476 โดยการออก พ.ร.บ. วิธีการ

งบประมาณ พ.ศ.2476 ทั้งนี้เพื่อใหสอดคลองกับระบบการปกครองแบบใหม (เปลี่ยนจากการ

ปกครองแบบระบบสมบูรณาญาสิทธิราช เปนระบบประชาธิปไตย) รัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติไดรับ

มอบอํานาจใหเปนฝายอนุมัติงบประมาณที่เสนอโดยรัฐบาล(ฝายบริหาร) โดยรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังทําหนาที่จัดทาํงบประมาณเสนอตอสภา 

 

 

 



 67
 ชวงที่ 2 (พ.ศ.2498 – 2524) 
 
  ตอมาในป พ.ศ. 2498 ไดมีการปรับเปลี่ยนใหคณะรัฐมนตรีมีหนาที่จัดทํางบประมาณแทน

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และในป พ.ศ. 2502 เกิดการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ คือการ

ประกาศใช พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นําไปสูการจัดตั้งสํานักงบประมาณ (สงป.) และ

จัดรูปแบบและวิธีการงบประมาณที่คลายกับที่ใชในประเทศสหรัฐอเมริกากอนการปฏิรูปในป ค.ศ.

1966 (2509) และในระยะตอมา ระบบงบประมาณของไทยไดรับการปรับปรุงเปนระยะๆ เพื่อให

สอดคลองและเหมาะสมกับสถานการณทางเศรษฐกิจและการเมือง และใหมีความสมบูรณยิ่งขึ้น 

 
 ชวงที่ 3 (พ.ศ. 2525 ถึงปจจุบัน) 
 
  ในป  พ.ศ.2525 สํานักงบประมาณ ไดทําการปรับปรุงระบบงบประมาณครั้งใหญ โดย

ผูเชี่ยวชาญจากธนาคารโลกไดแนะนําและเสนอใหนํางบประมาณแบบแผนงาน (PPBS) มาใชใน

ประเทศไทย ไดทําการพัฒนาจัดทําโครงสรางแผนงานของประเทศขึ้น กําหนดเปาหมายของชาติ

เปน 12   ดาน แบงเปนสาขาแผนงานหลัก แผนงานรอง และโครงการ/งาน ตามลําดับ และกําหนด

วัตถุประสงคกํากับไวทุกระดับ แตจากการสอบถามผูที่เกี่ยวของพบวาการปรับปรุงดังกลาวคืบหนา

ลาชามาก ระบบงบประมาณไทยในปจจุบันจึงยังคงเปนแบบผสมระหวางงบประมาณแบบแสดง

รายการและงบประมาณแบบแผนงาน ที่ยังเนนแบบแสดงรายการอยูมาก 

 

  การพัฒนาการวิธีการงบประมาณของประเทศไดเกิดขึ้นตลอดมา และลาสุดสํานัก

งบประมาณ (สงป.) ไดจัดทําแผนแมบทดานการงบประมาณระยะ 5 ป (พ.ศ. 2540 – 2544 ) โดย

มีแนวคิดในเรื่องการจัดทํางบประมาณที่มุงเนนการวางแผนอยางเปนระบบ และผลสําเร็จของงาน

และนําไปสูการปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณมุงเนนผลงาน Result  Based Budgeting (RBB) 

หรือPerformance  Based Budgeting (PBB )เปนการปรับเปลี่ยนแนวคิดจากการจัดทํากรอบ

งบประมาณที่เนนเรื่องการควบคุมทรัพยากรที่ใชในการดําเนินงานมาเปนการประเมินผลงานจาก

การใชทรัพยากร งบประมาณแบบใหมนี้อยูในระหวางการทดลองปฏิบัติกับบางหนวยงานในระดับ

กรม และต้ังเปาหมายไววาจะขยายระบบงบประมาณแบบใหมนี้ใหทุกสวนราชการและเริ่มใชเต็ม

รูปแบบตอไป  

  ความเปนจริงนั้น ตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 5 (2525-2529) 

รัฐบาลไดใชระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน (Planning Programming Budgeting-PPB) ซึ่ง

มีหลักสําคัญคือ การทําโครงสรางแผนงานและวิเคราะหผลตอบแทนกอนอนุมัติงบประมาณไมให
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ตั้งงบประมาณนอกแผนงาน ดังนั้นงบประมาณตามวาระของผูบริหารหรือ Agenda Based 

Budget ที่เกิดจากเหตุผลทางการเมืองเปนสําคัญนั้นจะเกิดขึ้นไดยากตามระบบนี้  

 

  สําหรับวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย  (ยกเวนของ

กรุงเทพมหานคร) ปจจุบันถูกกําหนดโดยกระทรวงมหาดไทย ในเรื่องระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่ง

กระทรวงมหาดไทย การออกระเบียบเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณของกรมการปกครอง (ปจจุบัน

กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นเปนผูกํากับ)   รวมถึงกรุงเทพมหานคร ที่แมวาจะไดรับอิสระ

ในการออกขอบัญญัติงบประมาณไดเอง แตไดกําหนดวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นลอตามแบบวิธีการงบประมาณของรัฐบาลสวนกลางเปนหลัก โดยมีการปรับเปล่ียน

รายละเอียดบางอยางบาง เชน จํานวนวงเงิน จํานวนเจาหนาที่ ฯลฯ เพื่อใหสอดคลอง และ

เหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ซึ่งพบวามีการปรับเปลี่ยนมีนอยมาก สงผล

ใหรูปแบบวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยจึงยังเปนแบบผสมระหวาง

งบประมาณแบบแสดงรายการและงบประมาณแบบแผนงานโดยยังเนนแบบแสดงรายการอยูมาก

เชนเดียวกับของรัฐบาล 

 
3.4  การจัดสรรงบประมาณรูปแบบตาง ๆ ที่ประเทศไทยเคยใช 
 

  ตามปกติการจัดเตรียมงบประมาณจะประกอบดวย 3 ข้ันตอน ไดแก ขั้นตอนการ

จัดเตรียมงบประมาณ   ข้ันตอนการอนุมัติหรือเห็นชอบงบประมาณ   และข้ันตอนการบริหาร

งบประมาณโดยจะมีกลุมคนหรือกลุมอิทธิพลตาง ๆ เขามามีปฏิสัมพันธและบทบาทรวมกันในการ

จัดทํางบประมาณ  ทําใหเกิดปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมอิทธิพลตาง ๆ ในการจัดสรร

งบประมาณกลุมอิทธิพลเหลานั้นไดแก  กลุมนักการเมือง  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.)  

สมาชิกวุฒิสภา (ส.ว.)  รัฐมนตรี กลุมทหาร  สวนขาราชการ (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ) กลุมธุรกิจ กลุม

นักวิชาการ  กลุมธนาคาร (World Bank) กลุมกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International 

Monetary Fund: IMF) เจาหนาที่ตางประเทศ  และกลุมประชาชน (กลุม NGO กลุมศาสนา) การ

เขามามีสวนรวมและมีบทบาทของกลุมอิทธิพลตาง ๆ กอใหเกิดการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจใน

ระหวางกลุมตาง ๆ และมีผลกระทบตอผลประโยชนของประชาชนและประเทศชาติ  กระทบตอ

ทิศทางและปริมาณที่จะใชจายในแตละดาน ไดแก  ดานเศรษฐกิจ  ดานการศึกษา  ดานการมั่นคง 

ฯลฯ โดยที่ประชาชนซึ่งเปนคนกลุมใหญของประเทศจะไมมีโอกาส หรือกลไกสําคัญๆ ใหไดเขามา
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มีสวนรวมกับกลุมอิทธิพลตาง ๆ ในการจัดทํางบประมาณของประเทศแตประการใด  นับต้ังแต

อดีตจนถึงปจจุบัน 

 

แผนภาพที่ 3.2 การปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมอิทธิพลตาง ๆ    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 3.4.1  ระบบงบประมาณและประสบการณของประเทศไทยสมัยรัฐบาลจอมพล  
สฤษดิ์ ธนะรัชต  เปนนายกรัฐมนตรี (พ.ศ.2502-2516) 
 
  หลังจากที่จอมพล สฤษดิ์  ธนะรัชต   (กลุมทหาร) ไดปฏิวัติยึดอํานาจการปกครองประเทศ

และเขาเปนนายกรัฐมนตรีในพ.ศ. 2502 จอมพล สฤษด์ิ  ธนะรัชต  ไดทําตามคําแนะนําของ

ผูเชี่ยวชาญทางดานบริหารจากประเทศสหรัฐเมริกา (Public Administration Service: PAS) โดย

ใหมีการประกาศใชพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ .ศ. 2502พรอมทั้งจัดตั้งสํานัก

งบประมาณใหขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี การจัดเตรียมงบประมาณสมัยนั้นจึงตกอยูภายใตอิทธิพล

ของทหาร กลุมทหารจะมีบทบาทและอิทธิพลในการกําหนดทิศทางของการจัดสรรงบประมาณ

แผนดิน 

 

กลุมนักการเมือง 

   กลุมที่มีบทบาทในการ 
กําหนดนโยบายและการ 
จัดสรรงบประมาณ 

               แผนดิน 

กลุมนักธุรกิจ 

      กลุมทหาร 

กลุมนักวิชาการ 

กลุมประชาชน 

กลุมขาราชการ 
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  นับต้ังแต พ.ศ. 2503- พ.ศ. 2516 ซึ่งเปนชวงระยะที่จอมพล  สฤษดิ์  ธนะรัชต และจอม

พล ถนอม  กิติขจร ซึ่งเปนกลุมทหารใชอํานาจปกครองประเทศในขณะนั้น  ในชวงป  2504-2512

งบประมาณรายจายจะถูกจัดสรรไปดานการปองกันประเทศ  เพื่อใชจายในกิจกรรมของทหาร  เปน

จํานวนและสัดสวนสูงมากกวาดานอื่น ๆ โดยมีสัดสวนงบประมาณของทหารสูงใกลเคียงกับ

งบประมาณดานการศึกษา  ซึ่งมีความจําเปนเรงดวนมากกวางบประมาณดานทหาร และมีสัดสวน

งบประมาณดานปองกันประเทศสูงกวาทางดานการศึกษาในชวงป พ.ศ. 2513-2515  อาจ

วิเคราะหไดวาจัดเตรียบงบประมาณรายจายไมไดจัดทําเพื่อประชาชนหรือตามความจําเปน  และ

ความตองการของประชาชนอยางแทจริง แตจัดเตรยีมเพื่อผลประโยชนของกลุมที่มีอิทธิพลตอการ

บริหารประเทศ 

 

  ตามหลักปฏิบัติแลว   การจัดเตรียมงบประมาณรายจายในสมัยนั้นสํานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและสํานักงบประมาณจะเปนผูมีบทบาทสําคัญ

ในการพิจารณากําหนดนโยบายการใชจายงบประมาณวาจะจัดสรรงบประมาณรายจายไป

ทางดานใดและจํานวนเทาไหรจึงจะเหมาะสม  โดยสํานักงบประมาณจะมีหนังสือเวียนแจงใหสวน

ราชการตาง ๆ ใหจัดทําคําของบประมาณรายจายประจําปเสนอมายังสํานักงบประมาณ  เพื่อ

พิจารณาตามนโยบายและเพดานงบประมาณ  ที่สํานักงบประมาณไดแจงไป สํานักงบประมาณจะ

รวบรวมคําของบประมาณรายจายจากสวนราชการตาง ๆ ที่ขอมา  และพิจารณากําหนด

งบประมาณรายจายประจําปใหแกสวนราชการตาง ๆ ที่ประมาณรายจายเขามา  สํานัก

งบประมาณ และกลุมราชการจะมีบทบาทและกําหนดนโยบายและเพดานงบประมาณใหแกสวน

ราชการตาง ๆ รวมทั้งงบประมาณของกระทรวงกลาโหม (กลุมทหาร) ซึ่งหากชวงใดที่กลุมทหารมี

อิทธิพลตอการบริหารประเทศ สํานักงบประมาณก็จะถูกอิทธิพลของกลุมทหารครอบงําในการ

กําหนดเพดานงบประมาณ เพื่อจัดสรรงบประมาณใหทหารมากขึ้น ตั้งแต พ.ศ. 2503-2516 เปน

ชวงปที่ทหารมีอํานาจในการปกครองประเทศ เพดานงบประมาณรายจายจึงมักจะถูกจัดสรรใหแก

ทหารสูงกวาดานอื่น ๆ และสูงใกลเคียงกับงบประมาณรายจายของดานการศึกษา ซึ่งเปนรายจาย

ที่จําเปนมากกวาสําหรับประชาชนอยางมากในขณะนั้น 

 

  แตอยางไรก็ตามถึงแมสํานักงบประมาณจะถูกครอบงําในการจัดสรรงบประมาณใหแก

กลุมทหารในสัดสวนที่สูง  แตอิทธิพลของสํานักงบประมาณ (กลุมขาราชการ) ก็ยังคงมีอยูใน

ขั้นตอนการกําหนดและจัดสรรงบประมาณรายจายใหแกดานอื่น ๆ ทั้งนี้เพราะจํานวนงบประมาณ

ที่เหลือหลังจากการจัดสรรใหแกกลุมทหารแลว รวมกันยังมากกวางบประมาณรายจายเพื่อกลุม

ทหารอีกมาก  
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  สํานักงบประมาณจะพิจารณางบประมาณรายจายประจําปที่กระทรวงและสวนราชการ

ตาง ๆ จัดเตรียมและทําคําขอเขามายังสํานักงบประมาณ  โดยกระทรวงและสวนราชการจะ

พิจารณาจัดเตรียมและทําคําขอมาตามดุลพินิจของกระทรวงและสวนราชการเอง  โดยไมมีการ

สอบถามความคิดเห็นจากประชาชน  นักวิชาการหรือผูทรงคุณวุฒิ  โดยเห็นวาประชาชนยังมี

การศึกษาตํ่า  ยังไมเขาใจถึงการจัดเตรียมงบประมาณรายจาย  ดังนั้นบทบาทของการมีสวนรวม

ในการจัดเตรียมงบประมาณของประชาชน  นักวิชาการ และผูทรงคุณวุฒิยังอยูในระดับตํ่าหรือไม

มีงบประมาณรายจายประจําปที่จัดตั้งขึ้นในสมัยนั้น จึงไมตรงกับความจําเปนและความตองการ

ของประชาชนและนักธุรกิจอยางแทจริง (สัมภาษณ  สมพร  คงสิทธิ์ อดีตผูอํานวยการสํานักความ

มั่นคง สํานักงบประมาณ 18 กุมภาพันธ 2543) 

 

  ในการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีตอวงเงินและรายละเอียดคําของบประมาณที่สํานัก

งบประมาณเสนอใหพิจารณานั้น  คณะรัฐมนตรีจะพิจารณาถึงความสามารถที่จะหางบประมาณ

รายรับ  เพื่อมาใชจายตามที่สํานักงบประมาณเสนอขึ้นมา  และในขณะที่กลุมนักการเมือง 

(รัฐมนตรีของแตละกระทรวง) จะพิจารณาวงเงินและรายละเอียดงบประมาณที่สํานักงบประมาณ

เสนอใหแตละกระทรวงวามีจํานวนพอเพียงหรือตรงตามที่ตนเสนอขอไวหรือไม  หากไมพอเพียง

หรือไมตรงตามที่ตนเสนอขอก็จะพยายามขอเพิ่มเติมใหเพียงพอและตรงตอความตองการของตนที่

มีอยู  โดยจะใหไปตัดงบประมาณจากกระทรวงอื่น  เพื่อนํามาเพิ่มใหแกกระทรวงของตนเอง 

 

  สําหรับกลุมธุรกิจหรือกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ที่ไมมีอิทธิพลตอการบริหารประเทศแต

ตองการที่จะไดงบประมาณรายจายไปเพื่อดําเนินการ  เพื่อหากําไรในทางธุรกิจ  จะตองพยายาม

ติดตอและมีปฏิสัมพันธที่ดีกับกลุมทหาร  (กลุมผูปกครองประเทศ) และกลุมราชการ (สํานัก

งบประมาณและสวนราชการตาง ๆ) กลุมนักธุรกิจและกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ในขณะนั้นจึงมี

อิทธิพลและบทบาทไมมาก ตอการจัดเตรียมและทําคําของบประมาณรายจายของประเทศ 

 

  หลังจากที่จอมพล  สฤษด์ิ  ธนะรัชต  ถึงแกอสัญกรรม และจอมพล  ถนอม  กิติขจร (กลุม

ทหาร) ไดเปนนายกรัฐมนตรีบริหารประเทศในลําดับถัดมา  ในสมัยนั้นไดมีการคอรัปชั่นกันมากใน

การใชจายเงินงบประมาณของประเทศ  และกลุมทหารพยายามที่จะตออายุเพื่อการเปน

นายกรัฐมนตรีของจอมพลถนอม  กิติขจร  ตอไป รัฐบาลสมัย จอมพล ถนอม  กิติขจร จึงถูก

นักศึกษาประทวง  และถูกขับไลออกนอกประเทศไปในที่สุด ม.ร.ว. เสนีย  ปราโมทย  ชนะการ
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เลือกตั้งในเวลาตอมา และไดจัดตั้งรัฐบาลขึ้น  แตการจัดตั้งรัฐบาลของ ม.ร.ว. เสนีย  ปราโมทย 

เปนการจัดตั้งในลักษณะรัฐบาลผสม  มีพรรคการเมืองหลายพรรคเขารวมเปนรัฐบาล 

 

  ดังนั้นในการพิจารณาจัดเตรียมและจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปในระหวางพรรค

การเมืองของรัฐบาล  จะมีการแยงชิงงบประมาณจนถึงขนาดตองตั้งตัวแทนของแตละพรรค

การเมืองขึ้น  เพื่อรวมกันพิจารณาเปนการภายในระหวางพรรครวมรัฐบาลดวยกันเอง  เพื่อหาขอ

ยุติกอนที่จะเสนองบประมาณรายจายประจําปไปใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อนําเสนอขอความ

เห็นชอบจากรัฐสภา  เพื่อประกาศใชเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  เพื่อใชจาย

ในการบริหารประเทศของรัฐบาลผสมในขณะนั้น 

 

  ในขณะที่การบริหารประเทศในขณะนั้นเปนไปอยางมีเสรีภาพมากขึ้น  และเปน

ประชาธิปไตยมากข้ึน  กลุมนักการเมือง  ซึ่งมีอิทธิพลตอการบริหารประเทศจะมีบทบาทสําคัญตอ

การจัดสรรงบประมาณรายจายของประเทศ  โดยเฉพาะกลุมพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากใน

รัฐสภาและเปนแกนนําในการจัดตั้งรัฐบาลซึ่งมักจะไดรับการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนนโยบาย

ของพรรคตนเองตามที่ไดหาเสียงไว หรือไดสัญญากับประชาชนกอนที่จะไดรับเลือกตั้งเขามาเปน

รัฐบาล 

 

  บทบาทของกลุมทหารตอการจัดเตรียมและจัดสรรงบประมาณจะมีนอยลงในขณะที่การ

บริหารประเทศเปนไปตามระบอบประชาธิปไตยมากขึ้นในขณะนั้น (แตก็เปนเพียงชวงระยะเวลา

อันสั้นที่งบประมาณที่จัดสรรใหแกกลุมทหารจะลดนอยลง) ดังจะเห็นไดจากงบประมาณรายจาย

สําหรับทางทหาร ในป 2518 เปนตนมามีนอยลงตามลําดับและมีนอยกวาทางการศึกษาที่เพิ่มมาก

ขึ้น  

 

  แตอยางไรก็ตามถึงแมวานักการเมืองจะมีบทบาทสําคัญตอการจัดสรรงบประมาณใน

ขณะนั้น  ก็ไมทําใหบทบาทการจัดสรรงบประมาณของกลุมขาราชการ (สํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ) ต่ําลง  ทั้งนี้เพราะงบประมาณที่เหลือจาก

ที่จัดใหแกกลุมนักการเมือง ก็ยังเปนงบประมาณกอนโตที่สํานักงบประมาณยังคงมีอิทธิพลตอการ

จัดสรรใหแกดานอื่น ๆ และใหสวนราชการตาง ๆ ได 

 

  ดังนั้นหากกลุมธุรกิจและกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ที่ตองการไดรับการจัดสรรงบประมาณ

เพื่อไปดําเนินงานในโครงการตาง ๆ นอกเหนือจะตอง วิ่งเตนกับนักการเมืองแลวยังตองวิ่งเตนกับ
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สํานักงบประมาณและสวนราชการตาง ๆ (กลุมขาราชการ) เพื่อใหไดงบประมาณมาดําเนินการ

ในโครงการตาง ๆ ตามที่ตนตองการ 

 

  ในสมัย ม.ร.ว. เสนีย  ปราโมทย เปนนายกรัฐมนตรีถึงแมจะมีประชาธิปไตยมากขึ้น แต

การพิจารณาจัดสรรงบประมาณของกลุมนักการเมืองและกลุมขาราชการ เพื่อดําเนินงานใน

โครงการตาง ๆ ในขณะนั้นก็ไมมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน  นักวิชาการ  หรือ

ผูทรงคุณวุฒิแตประการใด  ดังนั้นบทบาทของประชาชนและนักวิชาการตลอดจนผูทรงคุณวุฒิ ใน

การจัดสรรงบประมาณของประเทศยังอยูในระดับต่ําไมตางกับสมัยที่กลุมทหารปกครองประเทศ

แตประการใด  โดยงบประมาณรายจายของประเทศที่จัดสรรจะไมตรงกับความจําเปนและความ

ตองการ ของประชาชนอยางแทจริง การคอรัปช่ันในงบประมาณรายจายยังคงมีสูงในกลุม

นักการเมืองและขาราชการ 

 
 3.4.2   สมัยรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท เปนนายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2520-2522) 
   

  พลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  ไดทําการปฏิวัติและไดขึ้นเปนนายกรัฐมนตรีบริหารประเทศ

ในเวลาตอมา  โดยกลุมทหารกลับมามีอํานาจและบทบาททางการเมืองอีกครั้ง  พลเอกเกรียงศักดิ์  

ชมะนันท  ไดแตงตั้งนายทหารหนุม เปนสมาชิกวุฒิสภาไวเปนจํานวนมากเพื่อใหคอยยกมือ

สนับสนุนพลเอก เกรียงศักดิ์ ชมะนันท เปนนายกรัฐมนตรี  บริหารประเทศ การจัดสรรงบประมาณ

แผนดินอยูในอิทธิพลและอยูในบทบาทของกลุมทหารอีกครั้งหนึ่ง งบประมาณรายจายของกลุม

ทหาร  (การปองกันประเทศ) มีสัดสวนสูงขึ้นทันที  โดยงบประมาณรายจายของทางทหาร ใน

ปงบประมาณ 2520-2524 มีงบประมาณเพิ่มข้ึนใกลเคียงกับงบประมาณเพื่อการศึกษาและเพิ่ม

มากกวางบประมาณทางการศึกษาในป พ.ศ. 2522 โดยที่บทบาทและอิทธิพลของสํานัก

งบประมาณ (กลุมขาราชการ) ก็ยังมีระดับสูงเชนเดิม  เพราะงบประมาณที่เหลือจากการจัดสรร

ใหแกกลุมทหารยังเปนงบประมาณกอนใหญ  ที่จะตองจัดสรรใหแก  กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ 

 

  กลุมนักธุรกิจหรือกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ซึ่งไมมีอิทธิพลตอการบริหารประเทศถาตองการ

จะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพื่อดําเนินในโครงการตาง ๆ  จําเปนตองวิ่งเตนกับกลุมทหารท่ีเขา

มาเปนนักการเมืองและกลุมขาราชการ (สํานักงบประมาณ) เพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณเพื่อ

ดําเนินการโครงการตาง ๆ ตามที่ตองการ กลุมนักธุรกิจหรือกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ จะมีบทบาท

นอยมากตอการจัดสรรงบประมาณของประเทศ 
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  การจัดสรรงบประมาณในสมัย รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  มีลักษณะ

เชนเดียวกับรัฐบาลในสมัยกอน ๆ ก็ยังไมมีการฟงความคิดเห็นจากประชาชน  หรือนักวิชาการหรือ 

ผูทรงคุณวุฒิแตประการใด  ซึ่งตอมาภายหลัง พลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  ไมสามารถแกปญหา

ราคาน้ํามันแพงและเศรษฐกิจตกต่ําของประเทศได  จึงตองประกาศลาออกจากการเปนรัฐบาล

บริหารประเทศ  และพลเอก เปรม  ติณสูลานนท  ไดรับโปรดเกลาใหเปนนายกรัฐมนตรีในเวลา

ตอมา โดยมี นายสมหมาย  ฮุนตระกูล เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  ซึ่งไดพยายามใชจาย

งบประมาณอยางประหยัดและรัดเข็มขัด  พยายามตัดงบประมาณรายจายในทุก ๆ ดานที่ไม

จาํเปนลง  จนสามารถพยุงเศรษฐกิจที่ตกต่ําของประเทศใหหลุดพนจากภาวะวิกฤติได 

 

  การจัดสรรงบประมาณในสมัยรัฐบาล พลเอก เปรม  ติณสูลานนท  ซึ่งเปนกลุมทหารที่มี

อิทธิพลตอการบริหารประเทศหลังพนวิกฤตเศรษฐกิจแลว  จึงเปนการจัดสรรงบประมาณไปสูกลุม

ทหารมากขึ้นอีกครั้ง  จะเห็นไดจากป พ.ศ. 2523-2527 มีการจัดสรรงบประมาณให กลุมทหาร  

ใกลเคียงกับงบประมาณทางการศึกษา และในป พ.ศ. 2528-2529 มีการจัดสรรงบประมาณ  ไป

ทางทหารมากกวาทางการศึกษา  แตอยางไรก็ตาม การจัดสรรงบประมาณใน ขณะนั้น เร่ิมมีการ

จัดสรรไปเพื่อการไปพัฒนาชนบทภาคใตตามคําขวัญที่ตั้งไววา “พัฒนาชนบท  โชติชวงชัชวาล” ซึ่ง

กลุมประชาชนจะไดรับอนิสงคจากการจัดงบประมาณของรัฐบาลในสมัย  พลเอกเปรม  ติณสูลา

นนท  เปนนายกรัฐมนตรี แตการจัดสรรงบประมาณ ยังเปนการจัดสรรงบประมาณแบบสั่งการจาก

ขางบนลงลาง (Top – Down)  เนื่องจากเปนการจัดทําแผนงานตางๆกอนตามระบบ PPB สวนลาง

คือสวนราชการมีบทบาทในการเสนองบประมาณจากการวิเคราะหภารกิจขั้นตน  

 
 3.4.3  รัฐบาลสมัยพลเอก ชาติชาย  ชุณหวัณ เปนนายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2531-2534)  
   

  เมื่อพลเอกชาติชาย   ชุณหวัณ  (ซึ่ งอาจถือไดวา เปนกลุมนักธุ รกิจ )  ได เขา เปน

นายกรัฐมนตรี  การจัดสรรงบประมาณสวนใหญ  จะเริ่มจัดสรรไปในลักษณะเพื่อการสงเสริม

เศรษฐกิจ  ภายใตคําขวัญที่วา “เปลี่ยนสนามรบ เปนสนามการคา” ซึ่งกลุมธุรกิจจะไดรับอนิสงค

จากการจัดสรรงบประมาณเปนอยางมากในสมัย พลเอกชาติชาย  ชุณหวัณ  เปนนายกรัฐมนตรีใน

ขณะที่กลุมทหารจะไดรับการจัดสรรงบประมาณ  ในสัดสวนที่ลดลง  ตั้งแตป พ.ศ. 2532-พ.ศ. 

2534  และในขณะที่กลุมราชการ  (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

และสํานักงบประมาณ) ยังคงมีบทบาทในการจัดสรรงบประมาณสูงเชนเดิม  สวนกลุมประชาชน  

นักวิชาการ  และผูทรงคุณวุฒิ  ก็ยังไมมีสวนรวมในการจัดสรรงบประมาณของประเทศเชนเดิม 
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  ในสมัยพลเอก  ชาติชาย  ชุณหวัณ เปนนายกรัฐมนตรี  ภาวะเศรษฐกิจของประเทศอยู

ในลักษณะขาขึ้น  ภาวะเศรษฐกิจของประเทศกําลังรุงเรือง  การลงทุนจากตางประเทศไหลเขาสู

ประเทศเปนจํานวนมาก   รัฐบาลสามารถเก็บภาษีเพื่อนํามาต้ังเปนงบประมาณรายจายของ

ประเทศไดมาก  กลุมนักธุรกิจและกลุมผลประโยชนตาง ๆ จะไดรับสัมปทานหรืองบประมาณ

รายจายสําหรับโครงการตาง ๆ มากขึ้น  โดยเฉพาะการสรางถนนและการสื่อสารตาง ๆ การใชจาย

งบประมาณมีการใชจายอยางฟุมเฟอยและขาดความระมัดระวัง  มีการคอรัปชั่นกันมาก ในการ

ดําเนินการกอสราง  ในโครงการใหญ ๆ ตาง ๆ จนรัฐบาลภายใตการนําของพลเอกชาติชาย       

ชุณหวัณ  ถกูกลุมทหารขนานนามวา  เปนรัฐบาลลักษณะ “บุฟเฟต  คาบิเนท” (Buffet Cabinet) 

และไดถูกพลเอก สุจินดา  คราประยูร  ปฏิวัติยึดอํานาจการปกครองประเทศไปในที่สุด  พลเอก     

สุจินดา  คราประยูร ไดขึ้นเปนนายกรัฐมนตรีไดระยะหนึ่ง (พ.ศ. 2535) ไมถึงหนึ่งป  ซึ่งในชวงเวลา

ที่ พลเอก สุจินดา  คราประยูร เปนนายกรัฐมนตรี  การจัดสรรงบประมาณ  ไปสูกลุมทหารเริ่มมี

สัดสวนที่สูงขึ้นอีกครั้งทันที  ถึงแมจะเปนชวงระยะเวลาที่สั้นมาก ที่พลเอก สุจินดา  คราประยูร 

เปนนายกรัฐมนตรีก็ตาม 

 

  ถึงแมกลุมทหาร (สมัย  พลเอก สุจินดา  คราประยูร เปนนายกรัฐมนตรี) และกลุม

นักการเมืองที่มาจากภาคธุรกิจ  (นักการเมืองเชิงธุรกิจ) ไดพยายามที่จะจัดสรรงบประมาณไปสู

กลุมของตนใหไดมากที่สุด  แตงบประมาณทั้งหมดที่ยังเหลือจากความพยายามที่ทั้งสองกลุมจะ

จัดสรรผลประโยชนใหกับกลุมตนเองแลวนั้น ยังคงมีเหลืออยูเปนจํานวนมาก  กลุมขาราชการจาก

กระทรวงตาง ๆ และจากสํานักงบประมาณจึงยังคงมีบทบาทและอิทธิพลตอการจัดสรร

งบประมาณใหแกกลุมของตน  โดยการจัดสรรงบประมาณของกลุมขาราชการจะจัดสรรไปตาม

แนวคิดความตองการและความเห็นของตนเอง โดยปราศจากการรับฟงความคิดเห็นของกลุม

ประชาชน  นักวิชาการ  และผูทรงคุณวุฒิโดยสิ้นเชิง  ทั้งทางดานกอสรางและบริการที่จะเปน

ประโยชนตอประชาชน  หรือที่ผูทรงคุณวุฒิไดเรียกรองใหรัฐบาลดําเนินการ  ซึ่งก็มักจะไมไดรับการ

จัดสรรงบประมาณรายจายประจําปใหแตประการใด และหากวิเคราะหการจัดสรรงบประมาณ

รายจายประจําปในขณะนั้นแลว  งบประมาณสวนใหญจะถูกจัดสรรและเปนคาใชจายไปในเรื่อง

ของเงินเดือนและคาจางของขาราชการ คิดเปนประมาณรอยละ 30 (งบประมาณสังเขป, 2536: 

55-56) นอกจากนั้นจะเปนงบประมาณการจัดสรรงบประมาณไปในเรื่องคาใชสอยคาตอบแทน  

คาวัสดุซึ่งไมใชเปนคาใชจายในดานการลงทุน การลงทุนมีเพียงรอยละ 30.7 เทานั้น (งบประมาณ

สังเขป, 2536 : 62) จึงไมสามารถกระตุนเศรษฐกิจ  ทําใหประเทศชาติไมสามารถพัฒนาให

เจริญกาวหนาไดอยางรวดเร็วเทาที่ควร 
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  กลุมนักธุรกิจที่ไมใชนักการเมือง  และกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ หากตองการจะไดรับการ

จัดสรรงบประมาณ  เพื่อนําไปดําเนินการในโครงการที่ตนเองตองการ  จึงจําเปนตองสราง

ความสัมพันธ  และติดตอวิ่งเตนมีปฏิสัมพันธกับกลุมขาราชการในกระทรวงตาง ๆ หรือขาราชการ

ในสํานักงบประมาณ  นอกเหนือจากการวิ่งเตนกับกลุมทหาร  เพื่อคาขายอาวุธยุทธโธปกรณ 

 

  สรุปทั้งหมดไดวาการจัดสรรงบประมาณในอดีต  ตั้งแตสมัยจอมพล  สฤษดิ์  ธนะรัชต  

จนถึงสมัย   พลเอก  ชาติชาย   ชุณหวัณ   นั้น   ถึงแมจะตองเปนไปตามพระราชบัญญัติ

การงบประมาณ พ.ศ. 2502  และตามรัฐธรรมนูญแลวก็ตาม  แตรายละเอียดการจัดสรร

งบประมาณก็ยังไมสามารถระบุไวในพระราชบัญญัติการงบประมาณ  ดังนั้นจึงเปนจุดออนทําให

สํานักงบประมาณ  หรือกลุมขาราชการตามกระทรวงตาง ๆ ยังสามารถใชดุลยพินิจของตนเองใน

การจัดสรรงบประมาณ  เพื่อเอื้อประโยชนใหแกตนเองหรือพรรคพวกของตนเองได  เชน การต้ัง

โครงการหรือขยายโครงการตาง ๆ โดยไมจําเปนเพื่อขยายอัตรากําลังการจางงาน  เพื่อรับญาติพี่

นองและพวกพองของตนเขามาทํางาน  จึงเปนสาเหตุหนึ่งในอดีตที่ทําใหโครงสรางของสวน

ราชการใหญโตเทอะทะ  มีขาราชการที่ไรคุณภาพจํานวนมากมาย  จนถึงกับมีคํากลาววา 

ขาราชการเปนพวก  “เชาชามเย็นชาม”  การใชอํานาจในการจัดสรรงบประมาณของกลุม

ขาราชการเชนนี้ในอดีตขาดความสนใจตอผลประโยชนของชาติและของประชาชนอยางแทจริง  

โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับกอน  กอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดระบุหาม

การปรับลดและนํางบประมาณที่ปรับลดไปเพิ่มในรายการหรือโครงการตาง ๆ ไว  ดังนัน้ กลุมทหาร  

กลุมนักการเมือง และกลุมขาราชการ โดยเฉพาะขาราชการสํานักงบประมาณ  หรือกลุมขาราชการ

ระดับสูงของกระทรวงตาง ๆ  สามารถโยกยายงบประมาณตาง ๆ ที่เปนประโยชนตอประชาชนและ

ตอประเทศชาติที่ระบุไวในรายละเอียดพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไปยังสวน

ราชการ  หรือไปยังรายการหรือโครงการของตนไดโดยไมสนใจอยางแทจริงตอผลประโยชนของ

ประชาชนและของประเทศชาติได 

 
 3.4.4 การจัดเตรียมงบประมาณในปจจุบัน 
 
  การจัดเตรียมงบประมาณในปจจุบัน  ในสมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ดร.ทักษิณ  ชินวัตร เปน

นายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2544-2549) การปฏิสัมพันธเชิงอํานาจและบทบาทของกลุมตางๆ ที่

เกี่ยวของกับการจัดเตรียมหรือการจัดสรรงบประมาณ ไดแก กลุมทหาร  กลุมนักการเมือง  กลุม

ขาราชการ  กลุมนักวิชาการ  กลุมผูทรงคุณวุฒิ  และกลุมประชาชน ตลอดจน  กลุมองคการ

ระหวางประเทศ เชน ธนาคารโลก (World Bank) กลุมกองทุนการเงินระหวางประเทศ 
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(International  Monetary  Fund : IMF) ซึ่งเปนเจาหนี้ที่จะตองพิจารณาตั้งงบประมาณรายจาย

ประจําปเพื่อใชหนี้ดวยเนื่องจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายของประเทศไทยไดหามแปร

ญัตติตัดหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณที่ตั้งไวเพื่อการชําระหนี้ 

 

  นอกจากนี้การที่รัฐบาล ทักษิณ ชินวัตร ไดมีนโยบายประชานิยม (Populist Policy) ซึ่งมี

รายจายเปนงบลงทุนมากจึงมีผลทําใหงบประมาณรายจายประจําตองมากตามไปดวย กลาวใน

เชิงนโยบาย คือ ขนาดของนโยบายใหญก็จะทําใหขนาดของการบริหารใหญซึ่งทําใหงบประมาณ

ตองมากตามไปดวย  เปนภาระแสดงถึงบทบาทเชิงอํานาจของโครงสรางสวนบนของรัฐ 

 
3.5  ขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไทย 
 

 การจัดงบประมาณเปนขั้นตอนแรกของกระบวนการงบประมาณ  (Budget Process) ซึ่ง

สํานักงบประมาณในฐานะเปนสวนราชการที่มีอํานาจหนาที่ในการจัดทํางบประมาณประจําป

เสนอตอนายกรัฐมนตรี เพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาพิจารณาอนุมัติเปนพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายอนุญาตใหรัฐบาลใชจายเงินของประเทศซึ่งมีข้ันตอนดังนี้ 

 
 3.5.1 การจัดเตรียมหรือการวางแผนงบประมาณ (Budget Planning)   
 

 การวางแผนงบประมาณเปนขั้นตอนการกําหนดกรอบนโยบายการคลังในระดับมหภาค  

(Macroeconomic) เพื่อสรางความเชื่อมโยงในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของประเทศไปสู

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ นโยบายของรัฐบาลและแผนปฏิบัติการของกระทรวง

ประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ  

 
 3.5.2 การอนุมัติงบประมาณ (Budget Approval) 
 
  การอนุมัติงบประมาณ  หมายถึง  การที่สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาใหความ

เห็นชอบรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ที่รัฐบาลนําเสนอตอรัฐสภา  กอนนําไป

จัดสรรและใชจายงบประมาณตอไป  โดยจะตองผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  

พิจารณาใหแลวเสร็จภายในเวลา 105 วัน  และวุฒิสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในเวลา 20 

วันนับต้ังแตไดรับรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  เพื่อใหความเห็นชอบให
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รัฐบาลนําเงินงบประมาณแผนดินไปใชจายในการบริหารประเทศ  ในวาระแรกนายกรัฐมนตรี  

ตองใหคําแถลงประกอบงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ    

 
 3.5.3 การบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 
 
  เมื่อรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปประกาศใชเปนกฎหมายแลว  

กระบวนการงบประมาณขั้นตอไป คือ  การบริหารงบประมาณใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป  ซึ่งจะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 

2501  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ  พ.ศ. 2525  และระเบียบปฏิบัติและหรือนโยบาย

ของรัฐบาลที่อาจกําหนดขึ้นระหวางปงบประมาณ  ทั้งนี้  มีแนวทางปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณรายจายประจําป  และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ  

                                                                                                               
3.6  วิธีการและการจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
  การดําเนินการตามวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  (ยกเวน

กรุงเทพมหานคร) แทบทุกขั้นตอนจะถูกกําหนดโดยกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ ขอบังคับ คําสั่ง หรือ

หนังสือส่ังการของกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้เพื่อความชัดเจนและใหเกิดการบังคับใช และเนื่องจาก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูภายใตการดูแล และกํากบัโดยกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนหนวยงาน

เจาสังกัด มีกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น  เปนหนวยงานตัวแทนกระทรวงมหาดไทยกํากับ 

และกําหนดระเบียบ วิธีปฏิบัติวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมถึงคําส่ัง 

และหนังสือส่ังการตางๆ เชน กําหนดคูมือการทําบัญชี สั่งการใหทําแผนพัฒนาฯ และ/หรือทํา

แผนงานหรือกิจกรรมบางอยางในงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ งกอน

ปงบประมาณและระหวางปงบประมาณ เปนตน 

 

  กฎหมาย และระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวของกับวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดแก 

   1.  พ.ร.บ. องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  

   2.  พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 

   3.  พ.ร.บ. องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 

   4.  พ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 

   5.  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวน  
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        ทองถิ่น พ.ศ. 2541 

  6.  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน    

        และการตรวจเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 

   7.  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนพัฒนาทองถิ่นขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 

   8.  พ.ร.บ. กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

   9.  ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2529 

   10. ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง วิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2533 

   11. ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการกําหนดประเภทรายรับ – รายจาย และการ 

          ปฏิบัติเกี่ยวกับงบประมาณ พ.ศ. 2533 

   12. ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การ 

          นําสงเงิน และการตรวจเงิน พ.ศ. 2530 

   13. ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการยืมเงินสะสม พ.ศ. 2533 

 

   รายละเอียดของวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะถูกกําหนดและ

เขียนใหเปนลักษณะเชนเดียวกับวิธีการงบประมาณของรัฐบาล  ซึ่งประกอบดวย  

 

    1)  คําแถลงประกอบงบประมาณ แสดงฐานะนโยบายการคลังและการเงิน  

                สาระสําคัญของงบประมาณ และความสัมพันธระหวางรายรับและ 

          งบประมาณรายจายที่ขอตั้ง 

    2)  รายรับรายจาย เปรียบเทียบระหวางปที่ลวงมาแลว ปปจจุบัน และปที่ขอตั้ง 

           งบประมาณ รายจาย 

    3)  คําอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรบั 

    4)  คําชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายที่ขอตั้ง 

    5)  รายการเกี่ยวกับการเงินของกิจการพาณิชยที่เปนของ อปท. เชน เทศวิสาหกิจ 

    6)  คําอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของ  อปท.  ทั้งที่มีในปจจุบัน และที่เสนอขอกู 

           เพิ่มเติม 

    7)  รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินที่มีผูมอบใหเพื่อชวยราชการ 

    8)  รางพระราชบัญญัติ/ขอบัญญัติ/เทศบัญญัติ/ขอบังคับ งบประมาณรายจาย 

          ประจําปวิธีการงบประมาณ 
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 3.6.1 ลักษณะวิธีการจัดทํางบประมาณโดยทั่วไป 
 
  กระบวนการจัดทํางบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเกี่ยวของกับหนวยงาน

หลายฝายและคลายคลึงกับของรัฐบาลเนื่องจากเปนกระบวนการที่เกี่ยวของปฏิบัติใหสอดคลอง

กันมา กลาวคือ เปนแบบผสมระหวางงบประมาณแบบแสดงรายการและงบประมาณแบบ

แผนงาน โดยยังเนนแบบแสดงรายการอยูมากเชนเดียวกับของรัฐบาล วิธีการงบประมาณจะเริ่ม

จากหนวยงานวางแผน หรือ หนวยงาน/เจาหนาที่ที่ไดรับมอบหมายใหรับผิดชอบดานงบประมาณ

หรือหนวยงานปฏิบัติดานงบประมาณ ซึ่งจะทําหนาที่วางแผน ทบทวนแผนงานและการดําเนินงาน 

ประมาณการรายรับและรายจาย รวบรวมแผนงาน/โครงการ วิเคราะหและทํางบประมาณเสนอ

ฝายบริหาร  (รัฐบาล) จนกระทั่งฝายบริหารดําเนินการตามแผนงบประมาณที่ไดรับอนุมัติ และ

แถลงรายงานผลการรับจายเงินประจําปเสนอตอฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) วิธีการงบประมาณ

ประกอบดวยกระบวนการ 3 ข้ันตอนหลัก สรุปไดดังนี้ 

 
  3.6.1.1 การจัดเตรียมงบประมาณ  
 

   การจัดเตรียมงบประมาณเปนจุดเริ่มตนของกระบวนการจัดทํางบประมาณไดแก 

หนวยงานที่ทําหนาที่ประมาณการรายได และการกําหนดวงเงินงบประมาณรายจาย การกําหนด

โครงสรางแผนงาน การจัดทําคําของบประมาณรายจาย เสนอตอฝาย จัดทําราง พ.ร.บ. หรือ

ขอบัญญัติหรือขอบังคับงบประมาณเพื่อเตรียมนําเสนอฝายนิติบัญญัติ โดยการจัดเตรียม

งบประมาณเปนหนาที่หลักของฝายบริหาร  

 
  3.6.1.2 การอนุมัติงบประมาณ  
 

   การอนุมัติงบประมาณ  คือ  กระบวนการการพิจารณาอนุมัติขอเสนอตามราง พ.ร.บ. 

งบประมาณรายจายประจําป พรอมทั้งเอกสารงบประมาณ ที่ฝายบริหาร (รัฐบาล) นําเสนอตอฝาย

นิติบัญญัติ (รัฐสภา/สภาทองถิ่น) ซึ่งดําเนินการตามหลักเกณฑตางๆ ที่กําหนดในกฎหมาย เชน 

รัฐธรรมนญู กฎหมาย ระเบียบตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือขอบังคับการประชมุ

ของรัฐสภา 

   ในขั้นตอนอนุมัติงบประมาณนี้ฝายนิติบัญญัติจะพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

(พ.ร.บ.)/ขอบัญญัติ/ขอบังคับงบประมาณรายจายประจําป หรือ พ.ร.บ./รางขอบัญญัติ/ขอบังคับ

งบประมาณรายจายเพิ่มเติมที่ฝายบริหารเสนอมา โดยพิจารณาถึงผลกระทบ และความเหมาะสม 
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ของวิธีการพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณ (ตางจากการพิจารณาขอบัญญัติอ่ืน) โดยจะ

พิจารณาเปน 3 วาระ และพิจารณาทีละวาระ จะพิจารณารวมกัน 3 วาระในครั้งเดียวไมได ไดแก   

 

    วาระที่ 1: เปนการพิจารณารับหลักการแหงรางขอบัญญัติงบประมาณรายจาย โดย

ฝายบริหารจะแถลงถึงความจําเปนตางๆ ในการขอตั้งงบประมาณนั้น ฝายนิติบัญญัติ (สภา) จะ

พิจารณาวาจะรับหลักการหรือไม 

 

   ถารับหลักการของรางงบประมาณฯ สภาจะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญทําหนาที่

พิจารณารางงบประมาณรายจาย แตถาฝายนิติบัญญัติไมรับหลักการ ก็ใหฝายบริหารแถลงใหจน

ครบ 3 คร้ัง แตถาฝายนิติบัญญัติยังไมรับอีก ก็ใหตั้งคณะกรรมาการกลางซึ่งประกอบดวยตัวแทน 

3 ฝายที่มาจาก ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และ สวนกลาง (อําเภอ และจังหวัด) ขึ้นมาเพื่อแกไข 

ปรับปรุงรางงบประมาณแลวจึงนําเขาสภาใหม ถาฝายนิติบัญญัติยังไมรับหลักการอีกก็ใหยุบสภา

แลวเลือกตั้งฝายนิติบัญญัติใหม 

 

    วาระที่ 2:  เปนการพิจารณาในรายละเอียดของรางขอบัญญัติงบประมาณรายจาย 

เรียงตามลําดับมาตรา และทําการแกไขหรือตัดทอนงบประมาณ (พิจารณาแปรญัตติของฝาย

บริหารและฝายสภาฯ) โดยการอภิปรายจะพิจารณาเฉพาะถอยคําหรือขอความที่มีการแกไข

เพิ่มเติม หรือที่ผูแปรญัตติสงวนคําขอแปรญัตติ หรือที่กรรมาธิการสงวนความเห็นไว 

 

   วาระที่ 3:  ไมมีการอภิปราย แตเปนการพิจารณาวาจะใหรางขอบัญญัติงบประมาณ

ตราเปนขอบัญญัติหรือไมเทานั้น 

 

   เมื่อฝายนิติบัญญัติลงมติอนุมัติผานรางขอบัญญัติฯ แลว จึงนําเสนองบประมาณให

ผูวาราชการจังหวัด/นายอําเภอพิจารณาลงนาม และประกาศบังคับใชงบประมาณนับแตวันที่ 1 

ตุลาคม ของปงบประมาณ 
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  3.6.1.3 การบริหารงบประมาณ   
 

   การบริหารงบประมาณ  หมายถึง  การบริหารการใชจายงบประมาณตามที่กําหนดไว

ใหเกิดผลตามที่หวัง หรือเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณรายจายที่ไดรับอนุมัติจากสภา ตาม

รายการและแผนงาน โครงการ หรือกิจกรรมตางๆ ที่ไดรับอนุมัติงบประมาณมาใหใชจาย เพื่อให

เกิดผลในทางปฏิบัติตามเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ และควบคุมไมใหเกิดการรั่วไหลของเงิน

งบประมาณ บางครั้งจึงเรียกวา “การควบคุมงบประมาณ” เมื่อขอบัญญัติหรือขอบังคับ

งบประมาณรายจายประจําปไดรับการรับรองจากฝายนิติบัญญัติก็จะประกาศเปนกฎหมายบังคับ

ใชเชนเดียวกับวิธีการงบประมาณของรัฐบาลและถือเปนหนาที่ของฝายบริหารที่จะตองหา

หลักเกณฑ และวิธีการบริหาร/ควบคุมใหการใชจายเงินเปนตามงบประมาณฯ โดยทั่วไปอปท.จะมี

หนวยงานทําหนาที่เฉพาะตางๆ ทางการเงินการคลัง มีระบบควบคุมภายใน หนวยงานดานการเงนิ

การคลังจะเปนหนวยงานกลาง เปนศูนยรวมของการเงินการคลัง หารายไดและใชจายเงินของทั้ง

องคกร การมีหนวยงานคลังทําหนาที่เฉพาะก็เพื่อใหการเงินการคลังขององคกรเปนเอกภาพ และ

ใหเกิดประสิทธิภาพทางการคลังสูงสุด หนวยงานที่เกี่ยวของกับการบริหารงานงบประมาณ ไดแก 

สํานัก/กองนโยบายและแผนทําหนาที่วางแผนองคกรฯ สํานัก/กองคลังทําหนาที่ดานการคลัง

จัดเก็บรายได รับเงิน สงเงิน รักษาเงินฯ สํานัก/กองตรวจสอบภายในทําหนาที่ตรวจสอบการบัญชี

และการเงิน ฯ การปฏิบัติงานบริหารงานงบประมาณจะมีการกําหนด กฎ ระเบียบ ขอบังคับและ

คําสั่งบังคับใหเจาหนาที่ตองปฏิบัติตามอยางเครงครัด 

 

   การบริหารและควบคุมงบประมาณมีรายละเอียดตามขั้นตอน ดังนี้ 

 

    (1)  การจัดเก็บรายได 

    (2)  การใชจายงบประมาณ 

    (3)  การโอนเงินงบประมาณและการแกไขงบประมาณ 

 

   เมื่อหนวยงานไดเบิกและใชจายเงินไปแลว ระบบควบคุมภายในขององคกรจะมีระบบ

ตรวจสอบไวเพื่อตรวจเช็ความีการใชจายเงินจริงตามที่เบิกหรือไม และไดจายไปในงานตามที่

กําหนดไวหรือไม โดยดําเนินการภายในระยะเวลา แบบ และวิธีการที่กําหนด เพื่อใหการใชจายเงิน

เปนไปโดยไมร่ัวไหล และถูกตองตามระเบียบการเงิน เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ

พัสดุ กอใหเกิดผลผลิต ผลลัพธตามที่คาดไวหรือไม อยางไร เปนตน การตรวจสอบมีทั้งหนวย

ตรวจสอบภายใน และหนวยตรวจสอบภายนอก (สํานักตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจราชการจังหวัด 
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ประชาชน) นอกจากนี้ยังมีการตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติ ซึ่งทําหนาที่ติดตามการทํางานของ

ฝายบริหารและสวนราชการ และสามารถตั้งกระทูถามปญหาในการทํางานได ตลอดจนสามารถ

เขาชื่อรวมกันเพื่อขออภิปรายไมไววางใจฝายบริหารทั้งคณะหรือรายบุคคลได นอกจากนี้การ

บริหารงานงบประมาณยังเกี่ยวของกับการรายงานผลงานที่ไดปฏิบัติไปแลว เปนระยะๆ ตามเวลา

ที่กําหนด หรืออาจเช็คไดตามเวลามีการทํารายงานตางๆ เพื่อเบิกเงินประจํางวด (3 งวดตอป) 

รายงานเหลานี้จะตองนําสงแกหัวหนาหนวยงาน ผูบริหาร และเปนหลักฐานใหสํานักงานตรวจเงิน

แผนดิน จังหวัด และประชาชน สามารถขอดูเพื่อเปนการติดตามและประเมินผลการบริหาร

งบประมาณ และจะไดพิจารณาเงินประจํางวดในงวดตอไป อีกทั้งจะไดใชผลการประเมินในแตละ

ส้ินปงบประมาณในการตั้งงบประมาณในปตอไปดวย หนวยงานที่ทําหนาที่ทํารายงานนี้ไดแก 

สํานักงบประมาณ สํานัก/กอง/สวนแผนและงบประมาณ สําหรับการประเมินผลงาน สํานัก

งบประมาณหัวหนาหนวยงานจะทําหนาที่ติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานตามแผนงาน งานหรือ

โครงการของสวนราชการและเทศวิสาหกิจผูใชงบประมาณวาเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม มี

ปญหาและอุปสรรคอยางไร รวมทั้งคุมคาการลงทุนหรือไม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



บทที่  4 
 

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชน 
จากกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่น 

 

  การศึกษาวิจัยเรื่อง  “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย” สามารถวิเคราะหปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุม

ผลประโยชนจากกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่นดวยการ

วิเคราะหการสัมภาษณเชิงลึก (In-dept Interview) ของกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholder) 

ไดแก กลุมผลประโยชน คือ นักการเมือง นายทุน ขาราชการ และประชาชน ในกระบวนการจัดสรร

งบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่น จากความซับซอน และความยุงยากในกระบวนการ

งบประมาณของ องคกรปกครองสวนทองถิ่น จะขึ้นกับขนาดความซับซอน ระดับความรับผิดชอบ 

และภารกิจที่จะตองดําเนินการของ องคกรปกครองสวนทองถิ่นและที่สําคัญคือการตอสูทาง

การเมืองในระดับทองถิ่นซึ่งมีผลตอการงบประมาณของทองถิ่นดวยดังตัวอยางเชิงประจักษ

ตอไปนี้ 

 

   การสัมภาษณบุคคลลําดับที่หนึ่งถึงการใชงบประมาณของอบต. โดยนายกอบต. ใน

รูปแบบวิธีการจัดสรรงบประมาณโดยผูบริหารตัดสินใจแตเพียงผูเดียว แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธ

เชิงอํานาจระหวางนักการเมือง นายทุน และประชาชน คือ นักการเมืองและนายทุนหรือผูรับเหมา

มีผลประโยชนตางตอบแทนจากการจัดซื้อจัดจางโครงการรับเหมากอสรางของอบต. เชน ถนน 

งานขุดคลอง ซึ่งเปนการสรางสินคาและบริการสาธารณะใหแกประชาชนในพื้นที่ซึ่งเปนฐานเสียง

คะแนนของตนเองโดยในระยะสั้นเปนการสรางภาพลักษณใหแกตนเองโดยเกิดสินคาและบริการ

สาธารณะใหกับประชาชน ในขณะที่นายทุนไดรับกําไรจากสวนเกินของตนทุนหลังจากหัก

ผลตอบแทนของนักการเมือง และประชาชนไดสินคาและบริการสาธารณะจากการจัดสรร

งบประมาณของอบต. ในระยะยาวยอมเปนการรักษาฐานเสียงคะแนนการเลือกตั้งของประชาชน

เพื่อการเลือกตั้งครั้งตอไปเพื่อประโยชนทางการเมืองของตนในอนาคต จากกรณีดังกลาวแสดงให

เห็นถึงการจัดสรรทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพเนื่องจากตนทุนที่แทจริงของสินคาหรือบริการ

สาธารณะมากกวาความเปนจริงและอาจเขาไมถึงความตองการที่แทจริงของประชาชน  

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่สองถึงการใชงบประมาณของอบต. โดยนายกอบต. ใน

รูปแบบวิธีการจัดสรรงบประมาณแบบจับฉลากหรือการแบงงบประมาณแบบเทาเทียมกัน แสดง
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ใหเห็นถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและนักการเมืองเอง และนักการเมืองและ

นายทุน และนายทุนและขาราชการ คือ กลุมนักการเมืองไมสามารถตกลงผลประโยชนรวมกันได

จึงใชหลักการเกลี่ยผลประโยชนเพื่อใหลงตัวและไมใหเกิดขอขัดแยงในผลประโยชนระหวางโดยไม

คํานึงถึงผลประโยชนของประชาชนเปนหลัก ในขณะที่ความสัมพันธระหวางนักการเมืองและ

นายทุนเปนไปตามปฏิสัมพันธเชิงอํานาจที่นักการเมืองมีผลประโยชนรวมกันกับนายทุนซึ่งเปน

ญาติของนักการเมืองเอง ผลประโยชนที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจจัดซื้อจัดจางของอบต. แหงนี้ตก

กับญาติของนายกอบต. และนายกอบต.เอง และนอกจากนั้นความสัมพันธระหวางนายทุนและ

ขาราชการพบวาขาราชการมีบทบาทในการปฏิบัติหนาที่ตามราชการที่เอ้ือประโยชนใหกับกลุม

นายทุนผูรับเหมาที่ใหผลประโยชนตางตอบแทนแกขาราชการในฐานะเปนสินรางวัลในการ

ชวยเหลือใหไดรับอนุมัติโครงการและอํานวยความสะดวก  

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่สามถึงการใชงบประมาณของอบต.โดยนายกอบต.หรือ

นักการเมือง แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธระหวางนักการเมืองและนักการเมืองเอง นักการเมืองและ

นายทุน ในรูปแบบของการจัดสรรงบประมาณแบบเฉลี่ยเทากัน โดยที่กลุมนักการเมือง ไดแก ฝาย

บริหารและฝายนิติบัญญัติสามารถตกลงในการแบงผลประโยชนดวยวิธีการถัวเฉล่ียงบประมาณ

อยางเทาเทียมกัน เมื่อแบงงบประมาณเฉลี่ยออกจากงบประมาณสวนกลางแลวพบวางบประมาณ

ที่แบงเฉลี่ยแลวไมสามารถสรางสินคาและบริการสาธารณะที่เปนไปตามความตองการที่แทจริง

ของประชาชนไดจากขอจํากัดของงบประมาณที่ถูกทอนลงเทา ๆ กัน ในขณะที่ความสัมพันธของ

นักการเมืองและนายทุนที่มีความสัมพันธฉันญาติมิตรกับนายกอบต. เองทําใหการจัดซื้อจัดจาง 

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่สี่ถึงการใชงบประมาณของอบต.โดยเจาหนาที่อบต. หรือ

ขาราชการเปนผูใหสัมภาษณ แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธอํานาจระหวางนายทุนและขาราชการ ใน

รูปแบบของการจัดสรรงบประมาณโดยจํานวนประชากรเปนตัวกําหนด พบวาเกิดการแบง

ผลประโยชนไมลงตัวระหวางกลุมนักการเมืองในการจัดสรรงบประมาณเพื่อผลิตสินคาและบริการ

สาธาราณะในระดับชุมชนโดยที่นักการเมืองจําเปนตองอาศัยรูปแบบการแบงผลประโยชนนอก

รอบในลักษณะการกระจายงบประมาณตามรายหัวประชาการ ซึ่งมีขอเสียคือสินคาและบริการ

สาธารณะไมไดรับการจัดสรรตามความตองการที่แทจริงของประชากรเนื่องจากจัดตามรายหัว 

ดังนั้นถาพื้นที่ใดมีจํานวนประชากรมากแตไมไดมีความตองการในสินคาและบริการสาธารณะ

ดังกลาวก็จะเปนการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพ นอกจากนั้นแลวปฏิสัมพันธสัมพันธเชิง

อํานาจระหวางนายทุนและกลุมขาราชการในลักษณะผลประโยชนตางตอบแทน ตลอดจนแสดงให

ถึงการใชอํานาจในทางที่ไมถูกตองของกลุมขาราชการในการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะดวยการ
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กําหนดระเบียบและกฎมาตรฐานการประมูลงานที่เอื้อตอกลุมนายทุนที่ตนเองมีความสัมพันธ

ตางตอบแทนดวยซึ่งผลประโยชนดังกลาวขึ้นอยูกับขนาดของโครงการที่จะประมูลโดยถาโครงการ

มีขนาดใหญระดับของผลประโยชนก็มากยิ่งขึ้นตามสัดสวนของการจัดสรรงบประมาณในการ

จัดซื้อจัดจาง 

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่หาถึง ประสบการณของนายทุนในฐานะผูรับเหมากอสราง

รายหนึ่งกลาวถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและนายทุนโดยความสัมพันธระหวาง

นักการเมืองและนายทุนเปนลักษณะตัวแทนผานตลาดการเมืองซึ่งนายทุนเปนผูสนับสนุนปจจัย

ทุนใหแกนักการเมืองในการเลือกตั้งและเมื่อนักการเมืองเลือกตั้งสําเร็จแลวจะใชอํานาจตามหนาที่

ของตนในการกําหนดผลตอบแทนตอนายทุนผานการจัดสรางสินคาและบริการสาธารณะที่ตนเอง

มีอํานาจในการสั่งการโดยตรงและเมื่อพิจารณาถึงตนทุนในการสนับสนุนการเลือกตั้งของนายทุน

ตอนักการเมืองแลวพบวาจากการสัมภาษณนายทุนจะเปรียบเทียบตนทุนในการสนับสนุนการ

เลือกตั้งตัวแทนของตนเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองและผลตอบแทนจากการที่ตัวแทนลงสมัคร

เลือกตั้งทางการเมืองและออกนโยบายหรือการจัดซื้อจัดจางที่เอ้ือประโยชนแกนายทุน สวนมาก

แลวพบวาหวงโซของการสนับสนุนตัวแทนนักการเมืองจะเปนไปโดยตลอดเนื่องจากตนทุนในการ

สนับสนุนนักการเมืองจะนอยกวาผลประโยชนที่ไดกลับมาในภายหลังเสมอถึงแมเมื่อนําความ

เสี่ยงที่นักการเมืองของตนจะไมไดรับการเลือกตั้งรวมในตนทุนดวยก็ตาม 

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่หกถึงประสบการณของนายทุนในฐานะเจาของกิจการซึ่ง

แสดงถึงปฏิสัมพันธระหวางนายทุนและนักการเมืองโดยความสัมพันธระหวางนายทุนและ

นักการเมืองเปนไปในลักษณะของการทําสัญญาซื้อขายสินคาและบริการจากนายทุนใหแกนัก

เมืองและนายทุนใหแกขาราชการผานการตอบแทนผลประโยชนดวยการแบงสวนตางกําไรใหแก

นักการเมืองและขาราชการดวยราคาตลาดและนําสวนลดทางการตลาดที่พึงมีเปนคาตอบแทน

ใหแกนักการเมืองและขาราชการสงผลทําใหเกิดตนทุนคาเสียโอกาสของเงินสวนลดที่ควรจะได 

และในทางกลับกันก็เปนระบายสินคาคงคางหรือลดคาเสื่อมราคาของสินคาคงคางของนายทุน

โดยขายใหกับนักการเมืองเพื่อเปนการสรางกระแสเงินหมุนเวียนใหกับตนเองและสรางฐาน

ความสัมพันธระหวางนายทุนและนักการเมืองในระยะยาวสําหรับการจัดซื้อจัดจางครั้งตอไปซ่ึง

อาจจะไดกําไรมากกวา หรือเมื่อรวมกับการที่ขาดทุนหรือเทาทุนในครั้งนี้กับคร้ังกอนแลวก็ยังได

กําไร  
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  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่เจ็ดถึงการใชงบประมาณของอบต. โดยนายกอบต.ถึง

ปฏิสัมพันธระหวางนักการเมืองและประชาชนในลักษณะของการที่นักการเมืองใหผลตอบแทนแก

ประชาชนจากอํานาจหนาที่ของตนเองในลักษณะการจัดสรรงบประมาณแบบรายหัวสมาชิกและ

จัดลําดับความเดือดรอนเนื่องจากนายกอบต.ไดจัดงบประมาณสวนหนึ่งแบบเฉลี่ยแกกลุม

นักการเมืองอยางเทาเทียมกันทุกคนแตไดกันงบประมาณอีกสวนหนึ่งเพื่อใชในกรณีของการ

เรียงลําดับความเดือดรอนของประชาชน นอกจากนั้นยังเปนการสรางฐานคะแนนเสียงดวยการซื้อ

เสียงลวงหนาของนักการเมืองผานการใหสินคาและบริการสาธารณะแกประชาชน เนื่องจาก

รูปแบบการเลือกตั้งนายกอบต.เปนในลักษณะเลือกตั้งโดยตรงสงผลทําใหนายกอบต.จําเปนตอง

หาเสียงและรักษาฐานเสียงของตนตลอดระยะเวลาการเปนนักการเมืองเพื่อที่จะคงไวซึ่งฐาน

อํานาจของตนในพื้นที่นั้น  

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่แปดถึงการใชงบประมาณของอบต.จากการสัมภาษณ

เจาหนาที่อบต. พบวาปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและประชาชน กับนายทุนและ

ขาราชการ โดยมีการแลกเปลี่ยนเชิงผลประโยชนระหวางนักการเมืองและประชาชนซึ่งนักการเมือง

นําสินคาสาธารณะไปแจกเพื่อหวังผลทางการเมืองในการสรางและรักษาฐานเสียงของตน ในขณะ

ที่ปฏิสัมพันธระหวางนายทุนและขาราชการเปนไปโดยความสัมพันธใกลชิดฉันทญาติมิตรโดยที่

ขาราชการใชอํานาจหนาที่ในทางมิชอบในการประมูลโครงการของรัฐเพื่อเอื้อประโยชนใหแกพวก

พองของตนเองดวยการสงขอมูลภายในเปรียบเทียบตนทุนการประมูลกับผูแขงขันรายอื่น ทําให

สามารถชนะการประมูลได 

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่เกาถึงประสบการณของประชาชนกับการไดรับเบี้ยยังชีพ

ผูสูงอายุ พบวาเกิดปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและประชาชน ในฐานะการจัดสรร

งบประมาณกระจายตามความเดือดรอนของประชาชน เนื่องดวยงบประมาณที่ไดรับจาก

สวนกลางเมื่อเปรียบเทียบกับสัดสวนของผูสูงอายุในพื้นที่ไมมีความสมดุลซึ่งกันและกันทําใหใน

การนํานโยบายการแจกเบี้ยยังชีพของผูสูงอายุไปปฏิบัติใชจริงในพื้นที่ตองสลับกนัระหวางผูสูงอายุ

ในพื้นที่เพื่อใหเกิดความเทาเทียมกัน  

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่สิบประสบการณของประชาชนกับความไมธรรมของการใช

งบประมาณของอบต. พบวาเกิดปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและประชาชน ทีขั่ดแยง

กัน ซึ่งนักการเมืองใชอํานาจของตนในการสรางสินคาหรือบริการสาธารณะผูกติดหรือเอื้ออํานวย

ความสะดวกกับตนเองหรือพวกพองโดยไมคํานึงถึงความตองการของประชาชนเปนสวนใหญ 
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ดังเชนในกรณีนี้มีการสรางถนนคอนกรีตเขาสูบานของนักการเมืองแทนที่จะสรางถนนเขาสูเขต

ชุมชนที่มีประชากรอยูอยางหนาแนนและมีความจําเปนตองใชมากกวาโดยกําหนดใหงบประมาณ

ในการจัดซื้อจัดจางคงที่ และประชาชนไมมีความมั่นใจในตัวนักการเมืองเนื่องจากไมสาเหตุชี้แจง

ความตองการของตนเองไดเพราะผลประโยชนในการสรางสินคาดังกลาวไดถูกจัดสรรเรียบรอย

แลวไปยังนักการเมืองเองและกลุมของนักการเมือง 
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บทที่  5 

 
สรุป อภิปรายผลการวิจัย และขอเสนอแนะ 

 

 

 การศึกษาวิจัยเรื่อง  “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย” มีศึกษาและเก็บรวบรวมขอมูลดังกลาวเพื่อใหเห็น

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนและผลของในการจัดสรรงบประมาณใหแกองคการ

บริหารสวนทองถิ่นโดยใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมืองในลักษณะบูรณการองครวม 

(Integration) เพื่อเนนอธิบายกระบวนการจัดสรรงบประมาณไดอยางชัดเจน และเห็นผลที่เกิดจาก

พฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตาง ๆ โดยสรุปผลจากการเก็บรวบรวม

ขอมูลไดดังนี้ 

 
5.1 สรุปผลการวิจัย 
 
  การดําเนินการตามวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกขั้นตอนถูก

กําหนดโดยกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ ขอบังคับ คําสั่ง หรือหนังสือส่ังการของกระทรวงมหาดไทย 

เพื่อความชัดเจนและใหเกิดการบังคับใช และเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูภายใตการ

ดูแล และกํากับโดยกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนหนวยงานเจาสังกัด มีกรมสงเสริมการปกครองสวน

ทองถิ่น  เปนหนวยงานตัวแทนกระทรวงมหาดไทยกํากับ และกําหนดระเบียบ วิธีปฏิบัติวิธีการ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมถึงคําสั่ง และหนังสือส่ังการตางๆ เชน กําหนด

คูมือการทําบัญชี ส่ังการใหทําแผนพัฒนาฯ และ/หรือทําแผนงานหรือกิจกรรมบางอยางใน

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งกอนปงบประมาณและระหวางปงบประมาณ เปน

ตน 

 

  เมื่อพิจารณากระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่น พบวา 

ขั้นตอนที่หนึ่ง การจัดเตรียมงบประมาณ  องคการปกครองสวนทองถิ่นประมาณการรายได และ

การกําหนดวงเงินงบประมาณรายจาย การกําหนดโครงสรางแผนงาน การจัดทําคําของบประมาณ

รายจาย เสนอตอฝาย จัดทําราง พ.ร.บ. หรือขอบัญญัติหรือขอบังคับงบประมาณเพื่อเตรียม

นําเสนอฝายนิติบัญญัติ โดยการจัดเตรียมงบประมาณเปนหนาที่หลักของฝายบริหาร และขั้นตอน

ที่สอง การอนุมัติงบประมาณ  เปนกระบวนการการพิจารณาอนุมัติขอเสนอตามราง พ.ร.บ. 
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งบประมาณรายจายประจําป พรอมทั้งเอกสารงบประมาณที่องคการปกครองสวนทองถิ่นฝาย

บริหารนําเสนอตอฝายนิติบัญญัติหรือสภาทองถิ่นซึ่งดําเนินการตามหลักเกณฑตางๆ ที่กําหนดใน

กฎหมาย เชน รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือ

ขอบังคบัการประชุมของรัฐสภา และขั้นตอนที่สาม การบริหารงบประมาณ  เปนการบริหารการใช

จายงบประมาณตามที่กําหนดไวใหเกิดผลตามที่หวัง หรือเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายที่ไดรับอนุมัติจากสภา ตามรายการและแผนงาน โครงการ หรือกิจกรรมตางๆ ที่ไดรับ

อนุมัติงบประมาณมาใหใชจาย เพื่อใหเกิดผลในทางปฏิบัติตามเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ 

และควบคุมไมใหเกิดการรั่วไหลของเงินงบประมาณ เมื่อขอบัญญัติหรือขอบังคับงบประมาณ

รายจายประจําปได รับการรับรองจากฝายนิติบัญญัติก็จะประกาศเปนกฎหมายบังคับใช

เชนเดียวกับวิธีการงบประมาณของรัฐบาลและถือเปนหนาที่ของฝายบริหารที่จะตองหาหลักเกณฑ 

และวิธีการบริหาร/ควบคุมใหการใชจายเงินเปนตามงบประมาณฯ โดยทั่วไป อปท.จะมีหนวยงาน

ทําหนาที่เฉพาะตาง ๆ ทางการเงินการคลัง มีระบบควบคุมภายใน หนวยงานดานการเงินการคลัง

จะเปนหนวยงานกลาง เปนศูนยรวมของการเงินการคลัง หารายไดและใชจายเงินของทั้งองคกร  

 

จากการวิเคราะหการสัมภาษณเชิงลึกของกลุมผลประโยชนถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจใน

การบริหารจัดการหรือจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาหมูบานหรือชุมชนที่มีประสิทธิภาพ

สามารถสรุปแนวทางในการจัดสรรงบประมาณในระหวางดํารงตําแหนง โดยมีรูปแบบวิธีการสรุป

พอสังเขปไดหาวิธีดังนี้ 

 

วิธีที่หนึ่ง วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบผูบริหารตัดสินใจแตเพียงผูเดียว เปนวิธีที่นิยม

มากสําหรับนักการเมืองรุนเกาและสอดคลองกับแนวทางการบริหารงานสวนทองถิ่นในลักษณะ

ของผูวาราชการแบบบูรณาการ (CEO) และแบบนายกเทศมนตรีเข็มแข็งที่เกิดจากการเลือกตั้ง

โดยตรงโดยวิธีการนี้มีขอดี คือ ผูบริหารมีอํานาจในการตัดสินใจอยางเบ็ดเสร็จและเด็ดขา ทํา

ใหผลงานรวดเร็ว ทันเหตุการณ และสามารถแกปญหาที่เกิดขึ้นไดอยางทันทวงทีถาหากผูบริหาร

เปนผูมีวิสัยทัศนที่ดีและมีคุณธรรมทางการเมืองการผลิตสินคาและบริการสาธารณะของ

นักการเมืองก็จะกอใหเกิดประสิทธิภาพในตลาดการเมือง แตถานักการเมืองเปนผูที่ไมมีวิสัยทัศน

และไมมีคุณธรรมทางการเมืองจะสงผลทําใหประชาชนไมไดรับสินคาและบริการสาธารณะอยาง

แทจริง  ในขณะที่วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบผูบริหารตัดสินใจเพียงผูเดียวมีขอเสีย โครงการ

ตาง ๆ อาจไมสามารถตอบสนองปญหาหรือความตองการของประชาชนอยางแทจริงซึ่งโดยสวน

ใหญมักจะตอบสนองความตองการของผูบริหารพวกพองเฉพาะกลุมและสวนราชการอาจเกิด
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ความผิดพลาดไดงาย เพราะขาดการคัดกรองวินิจฉัยที่ดีพอมิไดปฏิบัติตามแผนงานในการ

พัฒนาสวนใหญมาจากเหตุการณเฉพาะหนาหรือความตองการเฉพาะบุคคล 

 

วิธีที่สอง วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบจับฉลากหรือเสี่ยงทายเปนวิธีที่งายเกิดขึ้นเมื่อไม

สามารถตกลงในการแบงผลประโยชนระหวางกลุมผลประโยชนไดอยางชัดเจนจึงกําหนดวิธีการ

แบงผลประโยชนตามวิธีการเสี่ ยงทายซึ่ ง เปนการขาดภาวะผูนํ า  วิธีการนี้มีขอ ดี  คือ                         

เกิดเอกภาพในการบริหารจัดการเนื่องจากไมมีฝายคานในสภาฯและงายตอการจัดทําขอบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปแตละชุมชนหรือหมูบานมีอิสระในการจัดทําโครงการตามความ

ตองการของตนตามผลการเสี่ยงทาย แตอยางไรก็ตามวิธีการนี้มีขอเสีย คือ โครงการตาง ๆ อาจ

ตอบสนองปญหากับความตองการของประชาชนไมทันการณ เพราะขึ้นอยูกับการเสี่ยงทายและ

เมื่อหมดชวงรับงบประมาณก็ไมสามารถหางบประมาณมาดําเนินการไดอีกประชาชนและสมาชิก

สภาฯ มองผูบริหารขาดภาวะผูนํา และนําไปสูความเชื่อถือที่ลดลงสมาชิกสภาฯขาดแรงจูงใจใน

การปฏิบัติหนาที่ เพราะใชเงินเปนที่ตั้งในการตัดสินปญหา เมื่อไดเงินงบประมาณแลว ก็ไมใสใจใน

การปฏิบัติหนาที่ของตน 

 

              วิธีที่สาม วิธีจัดสรรงบประมาณแบบเทาเทียมหรือใกลเคียงกันทุกหมูบาน เกิดขึ้นเมื่อไม

สามารถตกลงในการแบงผลประโยชนระหวางกลุมผลประโยชนไดอยางชัดเจนจึงกําหนดวิธีการ

แบงผลประโยชนโดยเฉลี่ยเทากันทุกหมูบาน วิธีการนี้มีขอดี คือ เอกภาพในการบริหารจัดการ 

สามารถตอบสนองปญหาและความตองการของประชาชนตามขอจํากัดงบประมาณไดทันการณ 

และมีตอเนื่องทุกป สามารถดําเนินการจัดทําขอบัญญัติรายจายประจําปตามแผนพัฒนาอยางมี

ประสิทธิภาพตามขอจํากัดของงบประมาณ แตอยางไรก็ตามวิธีการนี้มีขอเสีย คือ ขาดดุลภาพใน

การบริหารจัดการงบประมาณเพราะหมูบานหรือชุมชนใหญและเล็กตางไดงบประมาณเทากัน ทํา

ใหในเวทีประชาคมระดับตําบลเห็นวาโครงการในหมูบานใหญไมเพียงพอและขาดแคลน ในขณะที่

หมูบานเล็กใชเงินงบประมาณฟุมเฟอยเกินไปสมาชิกสภาฯขาดแรงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่ 

เพราะใชเงินเปนที่ตั้งในการตัดสินปญหา เมื่อรูวาไดเงินงบประมาณแนนอน ก็ไมใสใจในการ

ปฏิบัติหนาที่ของตน และเมื่องบประมาณถูกแบงเรียบรอยแลวจํานวนของงบประมาณดังกลาวไม

เพียงพอตอการจัดสินคาและบริการสาธารณะที่ตรงกับความตองการของประชาชนอยางแทจริงใน

แตละพื้นที่  

 

              วิธีที่สี่ วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเฉลี่ยรายหัวประชากร เปนการจัดสรรงบประมาณที่

เทาเทียมกันในแตละรายหัวประชากรแตอาจไมตรงกับความตองการที่แทจริงของประชาชน 
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เนื่องจากพวกมากลากไป มีขอดีคือ เกิดความชอบธรรมในเชิงปริมาณโดยจํานวนประชากร

เปนตัวกําหนดผูนําและประชาชนในหมูบานขนาดกลางและใหญ สนับสนุนเต็มกําลังและสวน

ใหญมีศักยภาพในทางการเมืองงายตอการจัดสรรและจัดทําแผนพัฒนา ในขณะที่งบประมาณ

พัฒนาในหมูบานขนาดเล็ก ไมสามารถตอบสนองตอปญหาและความตองการของราษฎร  สมาชิก

สภาฯมีแนวโนมขาดแรงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่ เพราะใชเงินเปนที่ตั้งในการตัดสินปญหา เมื่อรู

วาไดเงินงบประมาณนอย ก็ไมใสใจในการปฏิบัติหนาที่ของตนทําใหเกิดความแตกแยกระหวาง

สมาชิก สภาฯ  ผูนําและประชาชนในแตละประเภทหมูบาน คือ ขนาดเล็ก ขนาดกลางและขนาด

ใหญ 

 

              วิธทีี่หา วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเรียงลําดับความเดือดรอน ในทางปฏิบัติคอนขาง

เปนไปไดนอยเนื่องจากตองใชหลักการทางวิชาการในการสํารวจถึงความตองการที่แทจริงและ

ความเดือดรอนของประชาชน และจําตองเรียงลําดับของปญหาทั้งขนาดของปญหา จํานวนผูไดรับ

ผลกระทบ จํานวนงบประมาณ ความสอดคลองนโยบายของรัฐ ความยั่งยืนของผลการกระทํา 

ความคุมคาเมื่อเทียบกับงบประมาณ และกระบวนการเรียงลําดับปญหา วิธีการนี้มีขอดี คือ ทําให

เกิดความชอบธรรมตามหลักธรรมาภิบาล ผูนําและประชาชนในหมูบานทุกขนาด สนับสนุน มี

ความชอบธรรมตอการจัดสรร และจัดทําแผนพัฒนาผูบริหารเกิดศักยภาพในการบริหารจัดการ

สามารถตอบสนองตอปญหา และความตองการของประชาชนไดเหมาะสม คุมคา และทัน

เหตุการณ สมาชิกสภาฯมีแรงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่ เพราะสามารถใชเหตุผลและปญหาในการ

ตัดสินปญหา เมื่อรูวาสามารถใชขอมูลและเหตุผลในการชวงชิงเงินงบประมาณ ก็อาจจะใสใจใน

การปฏิบัติหนาที่ของตนเพื่อเปนการแสดงศักยภาพใหประชาชนไดเห็น แตมีขอเสีย คือ เกิดขอ

ขัดแยงทางความคิดระหวางสมาชิกสภาฯ ผูนําและประชาชน   ทําใหเกิดความแตกแยกระหวาง

สมาชิกสภาฯ  ผูนําและประชาชนในแตละประเภทหมูบานการดําเนินการตองใชกระบวนการที่

ยุงยาก รัดกุม มีประสิทธิภาพ บุคคลากรที่มีทักษะ มีคุณธรรมและเปนที่ยอมรับของทุกภาคสวน  

 

 ขอมลูจากการสัมภาษณผูเกี่ยวของในกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่กลาวมาไดแสดงใหเห็นวา  กระบวนการงบประมาณสําหรับทองถิ่นไดขึ้นอยูกับ

ความสัมพันธเชิงอํานาจของผู เกี่ยวของทั้ง ส้ิน   ความชอบธรรรมหรือผลลัพธของการใช

งบประมาณจะอยูกับการตัดสินใจของการเมืองในทองถิ่นเปนสําคัญ  และเนื่องจากทองถิ่นของ

ไทยยังตองการโครงสรางพื้นฐานมาก  การอนุมัติหรือตอสูเพื่อใหไดงบประมาณสําหรับงาน

กอสรางตาง ๆ จึงยังเปนที่ยอมรับของคนในทองถิ่นไดมาก  ซึ่งปรากฏการณนี้ไดทําใหการ

พัฒนาการงบประมาณจึงเกิดขึ้นไดยาก 
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5.2  อภิปรายผลงานวิจัย 
 
  จากการศึกษาวิจัยเรื่อง  “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย”  โดยใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมือง  ซึ่งเปนการอธิบายได

วาการที่ประเทศไทยไมประสบความสําเร็จในการบริหารประเทศ  อาจเปนเพราะประเทศปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยก็จริงแตในการจัดสรรและกระจายทรัพยากรของประเทศนั้นอยูในอํานาจ

ของกลุมผลประโยชน เชน กลุมนักการเมืองระดับประเทศและระดับทองถิ่น  กลุมนายทุนและ

ผูรับเหมาระดับทองถิ่น กลุมขาราชการ หาประโยชนจากการบริหารงบประมาณแผนดนิ  ในขณะที่

การจัดสรรงบประมาณจะตกอยูใตอิทธิพลของขาราชการประจํา  และขาราชการการเมือง  ดังนั้น

การจัดสรรเงินงบประมาณแผนดิน อํานาจของขาราชการไดเขามามีบทบาทตอการกําหนดหรือ

จัดเตรียมงบประมาณคอนขางมาก  ซ่ึงพบวาไมใชปจจัยเดียวที่กําหนดการจัดสรรทรัพยากร

ทางการเงินของรัฐบาล  ยังคงมีปจจัยอื่น ๆ อีกที่สัมพันธกัน  เชน  บทบาทของสํานักงาน

คณะกรรมการการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  บทบาทของสํานักงบประมาณ  รวมทั้ง

บทบาทของคณะกรรมาธิการงบประมาณ 

 

  จากการวิเคราะหปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมผลประโยชน ไดแก กลุมนักการเมือง  

กลุมนายทุน  กลุมขาราชการ  และกลุมประชาชน โดยสมมติใหพฤติกรรมของกลุมผลประโยชน

เปนไปตามขอสมมติพื้นฐานเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษยวามนุษยเปนสัตวเศรษฐกิจ (Homo 

economicus) โดยพิจารณาตามประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลตามการตัดสินใจจากผลประโยชน

ที่คาดวาจะไดรับเทียบกับตนทุนที่คาดวาตองสูญเสียไปผานการจัดสรรงบประมาณในระดับการ

ปกครองสวนทองถิ่นตามกฎกติกาการเลนเกมของตลาดการเมืองตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ผล

การศึกษาพบวาสอดคลองกับงานวิจัยของ ชัยอนันต  สมุทรวานิช (2531) ในปฏิสัมพันธระหวาง

นักการเมืองและขาราชการ ที่มีผลประโยชนทับซอนของผลประโยชนสวนตนและผลประโยชน

สวนรวม  และสอดคลองกับงานวิจัยของ นวลนอย  ตรีรัตน (2539) ในปฏิสัมพันธระหวาง 

นักการเมือง ขาราชการ และนายทุน และนอกจากนั้นเมื่อเปรียบเทียบกับงานวิจัยของ อมร  รักษา

สัตย (2535)  ถึงการแสวงหาผลประโยชนจากอํานาจบริหาร พบวาผลการศึกษาถึงปฏิสัมพนัธทาง

การเมืองตรงกับความสัมพันธระหวางนักการเมืองและนักธุรกิจในลักษณะผลประโยชนตางตอบ

แทน ซึ่งตรงกับงานวิจัยของสมหมาย  ปาริฉัตร (2540) เกี่ยวกับพฤติกรรมการถอนทุนของนัก

ธุรกิจกับนักการเมืองหลังจากใชเงินซื้อเสียงในการเลือกตั้งและหารายไดจากการรวมฮั้วงาน

ประมูลของหนวยงานราชการตาง ๆ เพื่อนําเงินที่ไดไปใชจายเปนภาษีสังคม  



 104
 

   การจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่นทั้งหารูปแบบไมกอใหเกิด

ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากรผานกระบวนการงบประมาณขององคการปกครองสวน

ทองถิ่นไมสอดคลองกับทฤษฏีการจัดสรรงบประมาณที่สอดคลองกับความตองการและลําดับ

ความสําคัญของปญหาตามความเดือดรอนของประชาชน จากการวิเคราะหปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ

และรูปแบบการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่นพบวาวิธีการจัดสรรที่หา คือ 

การจัดสรรงบประมาณตามความเดือดรอนของประชาชนเปนแนวทางการจัดสรรงบประมาณที่มี

ประสิทธิภาพโดยเปรียบเทียบแตองคการปกครองสวนทองถิ่นโดยสวนมากไมไดทําเนื่องจาก

จําเปนตองในทางปฏิบัติคอนขางเปนไปไดนอยเนื่องจากตองใชหลักการทางวิชาการในการสํารวจ

ถึงความตองการที่แทจริงและความเดือดรอนของประชาชน และจําตองเรียงลําดับของปญหาทั้ง

ขนาดของปญหา จํานวนผูไดรับผลกระทบ จํานวนงบประมาณ ความสอดคลองนโยบายของรัฐ 

ความยั่งยืนของผลการกระทํา ความคุมคาเมื่อเทียบกับงบประมาณ และกระบวนการเรียงลําดับ

ปญหา 

 

   เมื่อวิเคราะหโครงสรางตลาดการเมืองในมุมมองของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญพบวา

ตลาดการเมืองของประเทศไทยมีลักษณะผูกขาด (Monopoly Political Market) ซึ่งอํานาจการ

ตอรองในกระบวนการแลกเปลี่ยนนโยบายและเสียงของนักการเมืองมากกวาประชาชน (Price 

leader) ประชาชนไมไดรับประโยชนจากการปริวรรตในตลาดการเมืองเทาที่ควรและตลาดไม

สามารถจัดสรรทรัพยากรเพื่อผลิตบริการทางการเมืองไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยประชาชนอาจ

ไมไดรับบริการทางการเมืองตามที่ตองการหรือคุณภาพของบริการต่ํากวาที่ควร ซึ่งในทาง

เศรษฐศาสตรแลวเมื่อการผลิตมีประสิทธิภาพต่ํายอมมีตนทุนการผลิตและราคาสูงกวาที่ควรจะ

เปน และจากการวิเคราะหปฏิสัมพันธทางการเมืองในตลาดการเมืองของประเทศไทยตาม

แบบจําลอง Prisoner’s Dilemma ไมสามารถกอผลดีเลิศแกสังคมหากแตเปนดุลยภาพที่เลวกวาอุ

ตมภาพ (Suboptimal Equilibrium) ทั้งนี้เพราะกติกาของเกมทางการเมืองไมสามารถทําใหกลุม

ผลประโยชนที่มีปฏิสัมพันธเชิงอํานาจทางการเมืองในตลาดการเมืองมีการรักษาพันธสัญญา

ประชาคม (Implicit Social Contract) ที่จะสงมอบสินคาและบริการสาธารณะ โดยแทนที่

นักการเมืองจะสงมอบนโยบายทางการเมืองตามที่สัญญาไวก็จะเสนอขายเงินในตลาดการเมือง

เพราะการเสนอขายเงินสามารถรักษาพันธสัญญาไดงายกวาการเสนอขายนโยบายทางการเมือง

ประกอบกับการเสนอขายเงินสอดคลองกับระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในฐานะเปนปจจัยใน

การหลอหลอมและโครงสรางสิ่งจูงใจในประพฤติกรรมทางการเมือง  
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เมื่อพิจารณาพฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตางๆสามารถ

สรุปไดดังตอไปนี้ 

 

   1.  พฤติกรรมของนักการเมือง  นักการเมืองเปนกลุมผลประโยชนทางการเมืองที่มี

อิทธิพลในกระบวนการจัดสรรงบประมาณอยางเดนชัด เพราะวาบทบาทของนักการเมือง จะมสีวน

ทั้งทางตรงและทางออมในการกําหนดวา ทรัพยากรของสวนรวมควรนําไปใชทําอะไรบาง และควร

นําไปใชเมื่อไร  จะมีบทบาทสําคัญในการวิเคราะหงบประมาณดวยตนเอง และไดรับความ

ชวยเหลือช้ีแนะจากขาราชการประจํา ในการบูรณการ (Integration) และการหาขอยุติในการ

จัดสรรงบประมาณ หรือการตัดสินใจในกระบวนการงบประมาณผานขั้นตอนตาง ๆ ขึ้นอยูกับ

บทบาทและคุณภาพของนักการเมือง ขึ้นอยูกับอิทธิพลของนักการเมืองแตละคน ซึ่งสะทอนผาน

ตําแหนงทางการบริหารที่นักการเมืองเหลานั้นครอบครองอยู เชน เปนรัฐมนตรีในกระทรวงที่ใหญ

และสําคัญ ความสําเร็จในการผลักดันใหรัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหตามรูปแบบที่ตนตองการ 

ซึ่งสะทอนอิทธิพลของนักการเมืองที่มีตอเพื่อนนักการเมืองที่รวมคณะรัฐบาล ความสามารถในการ

ใชเหตุผลจากการวิเคราะห จะมีลักษณะของการเจรจาตอรองแลกเปลี่ยนผลประโยชนซึ่งกันและ

กัน 

 

   นักการเมือง  คือ  ผูที่ไดรับมอบอํานาจจากประชาชนเปนอํานาจที่มีกฎหมายเปน

ฐานรองรับนักการเมืองจึงมีอํานาจวินิจฉัยและอํานาจสั่งการ (Authority) แทนประชาชน  รัฐบาล

เพื่อใหไดมาซึ่งสิ่งที่ตองการ  การไดเปนรัฐบาลการไดครอบครองตําแหนงตางๆ มีสวนสําคัญใน

การกําหนดนโยบายสาธารณะและมีอิทธิพลตอการจัดสรรแบงปนทรัพยากร  ถึงแมวาจะไมมี

ตําแหนงอยางเปนทางการก็ตาม  จะเห็นไดวานักการเมืองมีอิทธิพลโดยตรงตอกระบวนการจัดสรร

งบประมาณ  โดยเฉพาะนักการเมืองที่มาจากพรรคการเมืองที่เปนแกนนําในการจัดตั้งรัฐบาล  ก็

จะผลักดันนโยบายที่ตนเห็นสมควรซึ่งสะทอนความสามารถในการแกไขปญหาและสนองตอบตอ

ความตองการของประชาชน  ผลประโยชนที่เพิ่มข้ึน  คือ  การตอรองเพื่อแลกเปลี่ยนกับการ

สนับสนุนซึ่งกันและกัน (Long-rolling) รัฐบาลไดรับเสียงสนับสนุนจากประชาชนและไดรับ

ผลประโยชนทับซอนจากการทุจริตเชิงนโยบาย  ประชาชนใชคะแนนเสียงเลือกตั้งแลกกับปญหา

ความเดือดรอนของตน  

 

   2.  พฤติกรรมของขาราชการ พลเรือน ทหาร ตํารวจ และหนวยราชการตางๆ  ซึ่งไมใช

ผูกําหนดนโยบายหรือผูตัดสินใจขั้นสุดทายในการกําหนดนโยบาย  แตเปนผูมีบทบาทในขั้นตอนที่

สํ าคัญของการนํานโยบายไปปฏิบัติ  ไดแก  4  หนวยงานหลัก  คือ  สํานักงบประมาณ
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กระทรวงการคลัง  ธนาคารแหงประเทศไทย และ สํานักงานคณะกรรมการการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  เปนผูปอนขอมูลและการหลอหลอมความเห็นใหผูที่มีหนาที่ตัดสินใจ 

คือ รัฐมนตรี  จะเห็นไดวา นโยบายสาธารณะทุกเรื่องจําเปนตองผานความเห็นชอบขั้นตนจาก

ขาราชการกลุมนี้กอน  แตกรณีที่รัฐมนตรีเรียกรองใหเสนอความเห็นตามความตองการของ

รัฐมนตรี  ขาราชการก็จะไดรับแรงจูงใจในรูปของตําแหนงสูงขึ้น  บทบาทของขาราชการจึงทวี

ความรุนแรงมากขึ้นในเรื่องการแขงขันแยงชิงตําแหนง  ขาราชการ  ทหาร  ตํารวจ  จะผลักดันให

รัฐบาลจัดสรรงบราชการลับใหกับกลุมของตน 

 

   ถึงแมวา ขาราชการจะไมใชผูกําหนดนโยบายหรอืผูตัดสินใจขั้นสุดทายในการกําหนด

นโยบาย แตเปนผูทีมีบทบาทในขั้นตอนสําคัญของกระบวนการกําหนดนโยบาย  ดังนั้น นโยบาย

สาธารณะทุกเรื่องตองผานความเห็นชอบเบื้องตนจากขาราชการ กลุมอธิบดี หรือในบางกรณี 

รัฐมนตรีอาจแสดงเจตนารมณวามีความตองการเกี่ยวกับองคการตาง ๆ ถาขาราชการยอมทํา

ตามที่รัฐมนตรีเรียกรอง ก็อาจไดรับกําลังใจในรูปของ ตําแหนงทางราชการ ซึ่งเปนปรากฏการณ

ธรรมดา ภาพพจนของราชการในปจจุบัน จึงทวีความรุนแรกมากขึ้น ในเรื่องของการแขงขันแยงชิง

อํานาจ ขาราชการกลุมนี้สามารถสงวนอํานาจในการกําหนดนโยบายภายในระบบขาราชการ โดย

กีดกันประชาชนใหอยูนอกระบบราชการ ไมใหเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายอีกดวย เชน 

งบประมาณแผนดินในส วนของงบพัฒนาจั งหวัดของสมาชิกสภาผู แทนราษฎร  ซึ่ ง

สมาชิกสภาผูแทน สามารถนําเงินสวนนี้ไปพัฒนาจังหวัดได แตตองไดรับความเห็นชอบจากผูวา

ราชการจังหวัด 

 

   3.  พฤติกรรมของนักธุรกิจ  หรือกลุมนายทุน  หรือกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ

ระดับชาติ  กลุมนี้ใหทุนในการสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองแกพรรคการเมืองที่ตน

คาดคะเนวา จะชนะการเลือกตั้ง  เมื่อไดเปนรัฐบาลจะไดออกนโยบายเอื้อประโยชนตอนักธุรกิจ 

 

   กลุมผลประโยชนในกระบวนการงบประมาณ แบงออกเปน กลุมผลประโยชนที่เปน

ทางการและไมเปนทางการ ซึ่งทั้งสองประเภทตางก็เปนกลุมผลประโยชนที่พยายามเรียกรอง

ผลประโยชนตอกลุมตนเองและพวกพอง อํานาจตอรองของกลุมผลประโยชนขึ้นอยูกับ ความ

ซับซอนของปญหาเศรษฐกิจ ประกอบกับสมรรถวิสัยของภาครัฐในการแกปญหาเศรษฐกิจที่มีอยู

อยางจํากัด ทําใหตองแสวงหาความรวมมือในการแกปญหาจากภาคเอกชน 
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   กลุมนี้จะมีอํานาจตอรองสูง และสามารถใชกลไกการเจรจาตอรองทางการเมือง 

เพื่อเรียกรองผลประโยชนจาการจัดสรรงบประมาณ กลุมนี้นักธุรกิจจะแสดงความคิดเห็น อยาง

เปดเผยและเปนทางการ และทั้งไมเปดเผยและไมเปนทางการ เพื่อเรียกรองใหรัฐบาลจัดสรร

งบประมาณเพื่อเอื้อประโยชนใหกลุมตน ในวิชารัฐศาสตรเรียกวา “พลวัตรของกลุม” (Group 

Dynamics) บทบาทเหลานี้ ประเทศไทยที่ปกครองระบอบประชาธิปไตย บทบาทของกลุม

ผลประโยชนนี้ก็จะมีมากโดยผานพรรคการเมืองและนักการเมืองที่กลุมผลประโยชนใหการ

สนับสนุนอยางเปดเผยหรืออยางลับ ๆ เพื่อใหรัฐบาลกําหนดนโยบายที่เอื้อประโยชนให  

 

   4.  พฤติกรรมของประชาชน  การปกครองระบอบประชาธิปไตย  ประชาชนจะรับรู

หนาที่ของตน คือ ลงคะแนนเสียงเลือกพรรคการเมืองใดพรรคการเมอืงหนึ่งเขามาเปนรัฐบาล  เพื่อ

แกไขปญหาและสนองตอบตอความตองการที่เปนประโยชนสูงสุดของประชาชน  เพื่อใหประชาชน

มีความเปนอยูดีข้ึนพนจากความยากจน  แตเมื่อไมไดรับการตอบสนอง  ประชาชนก็จะออกมา

เรียกรองโดยการประทวง เมื่อการประทวงถูกละเลย  เพราะความไมสมบูรณของขอมูลขาวสาร  

หรือการรายงานที่ไมถูกตองครบถวนของขาราชการ  ประชาชนก็จะหันมาขายเสียงโดยสนับสนุน

นักการเมือง  หรือพรรคการเมืองที่ประกาศนโยบายตรงกับความตองการของประชาชน  จึงเกิดมี

การตอรองกันขึ้นในตลาดการเมือง (Political Market)  

 

   การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  การเรียกรองใหรัฐบาลแกไขปญหาของ

ประชาชน  สนองตอความตองการของประชาชน  ก็ยังเปนเรื่องจําเปน  ที่ผูบริหารประเทศจะตอง

กําหนดนโยบายเพื่อตอบสนองความตองการและแกไขปญหาใหกับประชาชน  เพราะเปนหนทาง

เดียวที่รัฐบาลสามารถทราบความทุกขและความสุขที่แทจริงของประชาชน  แตกวาประชาชนจะ

ไดมาซึ่งนโยบายนั้น  ประชาชนตองใชคะแนนเสียงเพื่อซ้ือนโยบายแลกกับความตองการของ

ตนเอง  และรัฐบาลก็กําหนดนโยบายเพื่อแลกกับคะแนนเสียงของประชาชนตามครรลองของการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 

   เศรษฐศาสตรการเมือง  เปนเศรษฐศาสตรของรัฐและของประชาชน  กิจกรรมการ

ผลิต  การจัดสรร  การแบงปน  ลวนมีความหมายตอการสรางความมั่นคง  มั่งคั่งและความสุข

สมบูรณของประชาชนและของประเทศชาติ  งบประมาณแผนดินรอยละ 80 นํามาจากภาษีอากรที่

เก็บจากประชาชน  จากพลังแรงงานของประชาชน  เพื่อนํามาจัดสรร  แบงปน  สรางความมั่นคง

ใหประเทศและสรางความมั่งคั่งใหกับประชาชน  แตในกระบวนการจัดสรรและแบงปนมักเกิดการ

แขงขันและชวงชิงผลประโยชนระหวางกลุมคนและชนชั้นตาง ๆ ในสังคม   
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5.3  ขอเสนอแนะการวิจัย 
 
 การศึกษาครั้งนี้มีขอเสนอแนะการวิจัยแบงออกเปน ขอเสนอแนะเชิงนโยบายและ

ขอเสนอแนะตอการศึกษาครั้งตอไป ดังสามารถสรุปไดคือ  
 
 5.3.1 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 1. องคการปกครองสวนทองถิ่นสรางชองทางใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการ

จัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่น ไดแก การเสนอนโยบายในระดับทองถิ่น การ

ผลักดันนโยบายใหเกิดผลในทางปฏิบัติ และการเรียกรองใหมีการปฏิบัติตามชุดเมนูของนโยบาย

การเมืองในระดับทองถิ่น 

 2. พรรคการเมืองควรมีเปาหมายทางการเมืองที่ชัดเจนและปฏิบัติตามสัญญาประชาคมที่

ใหไวกับประชาชนกอนการเลือกตั้ง ซึ่งจะทําใหประชาชนสามารถตัดสินใจเลือกนักการเมืองหรือ

พรรคที่นโยบายมากกวาผลประโยชนตางตอบแทน  

 3. สํานกังานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนควรกําหนดใหระบบการพิจารณาความดี

ความชอบ และโยกยายและเปลี่ยนตําแหนงของขาราชการประจําเปนอิสระจากอิทธิพลของ

ขาราชการการเมือง 

 4. สํานักงบประมาณและรัฐบาลควรใหองคการปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการจัดทํา

งบประมาณอยางแทจริงทั้งในสวนของการจัดเก็บรายไดและการวิเคราะหรายจาย 

 5. คณะกรรมการการเลือกตั้งควรสรางกลไกในการบังคับที่เปนรูปธรรมและมีตนทนุต่ําให

นักการเมืองหลังจากการเลือกตั้งปฏิบัติตามชุดของนโยบายที่นําเสนอกอนการเลือกตั้ง 

 6. คณะกรรมการการเลือกตั้งและผูที่เกี่ยวของควรจัดใหมีระบบการเลือกตั้งใหมตาม

คุณภาพของประชากรโดยกําหนดโครงสรางของตลาดการเมืองใหมตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 

ใหประชาชนที่มีอายุมากกวา 15 ป มีสิทธิออกเสียงได แตคะแนนเสียงของแตละคนพิจารณาตาม

คุณภาพของคะแนนเสียงจากประสบการณการมีสวนรวมทางการเมือง ระดับการศึกษา 

 
5.3.2 ขอเสนอแนะตอการศึกษาครั้งตอไป 
 
1. ในการศึกษาครั้งตอไปควรศึกษาปฏิสัมพันธเชิงอํานาจในตัวอยางที่หลากหลายและมี

การวิเคราะหถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจกับการคอรรัปชั่นของกลุมผลประโยชน ไดแก นักการเมือง 

นายทุน ขาราชการ และประชาชน 
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รายการอางอิง 
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1. บทสมัภาษณของนายกองคการบรหิารสวนตําบลแหงหนึง่ 
 

ผูวิจัย  : นายกฯมีวิธีใชงบประมาณอยางไร 

 

นายกอบต. : ผมจัดการของผมคนเดียวเลย  เพราะผมเปนนายกฯ มาสมัยที่ 3 แลวคุม

ใน  พื้นที่ไดเบ็ดเสร็จเวลาจัดงบก็แลวแตใจผมวาจะเอาไปลงที่ไหนอยางไร

  บาง บางครั้งก็ใหสมาชิกบาง 

 

ผูวิจัย  : แลวดูแลเจาหนาที่ใน อบต. อยางไรบางหรือเปลา  

 

นายกอบต. : ก็แลวแต บางทีผมใหเงินกอนหนึ่งไปเลี้ยงกันบาง  บางทีก็จัดงบอบรม 

   สัมนาลูกนองไปเที่ยวดูงาน  แตไมไดตกลงตายตัววาจะใหเทานั้นเทานี้ 

 

ผูวิจัย  : แลวโครงการตางๆ ใน อบต. นายกฯ ดิวกับผูรับเหมาอยางไรบางหรือ

   เปลา 

 

นายกอบต. : สวนใหญผมจะมีเจาประจําคุยกันอยูแลว  อยางงานถนนผมก็ใหเจาหนึ่ง    

   งานขุดลอกก็ใหอีกเจาหนึ่ง  สวนเปอรเซ็นตก็แลวแต    งานขุดลอกก็จะ

   ใหเยอะหนอย งานถนนก็ใหนอยหนอย 

 

ผูวิจัย  : แลวสวนใหญที่เอางบลงนี้กระจายทั้งพื้นที่เลยหรือเปลา 

 

นายกอบต. : ก็แลวแต  แตสวนใหญผมจะเนนเขตบานผมเปนหลัก  เพราะวางบที่ 

   ไดมาแตละปก็ยังไมพอตอการพัฒนาพื้นที่อยูดี  ผมก็เลยจัดลงไปตรง

   ฐานเสียงที่ผมแนๆ กอน เพื่อเปนการหาเสียงไปในตัว 
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2.บทสัมภาษณของนายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 
 

ผูวิจัย  : นายกฯ คุมเสียงใน อบต. ไดหมดหรือเปลา 

 

นายกอบต. : ไมคอยได เพราะตอนเลือกตั้งเขามาสมาชิกทางฝงผมแพฝายคาน 

 

ผูวิจัย  : แลวทีนี้มีวิธีการจัดงบอยางไร 

 

นายกอบต. : ถาบางครั้งคุยกันได ใหสมาชิกทุกคนเทาๆ กัน แตบางทีงบมันนอยแบง

   แลวแตละคนไดไมเทาไหร  ก็ใหสมาชิกมาจับฉลากกันวาใครจะไดไป 

 

ผูวิจัย  : แลวนายกฯ ไดอะไรตอบแทนบาง 

 

นายกอบต. : สวนใหญแลวถาผมไมไดเปนคนเคลียรฮั้วก็จะไมไดอะไร  จะมีแต 

  ผูรับเหมาแบงเปอรเซ็นตใหเจาหนาที่ ใน อบต. เปนคาปดงานบาง   เปน

  คาตรวจรับงานบาง ก็แลวแตผูรับเหมาเขาจะคุยกับเจาหนาที่  แตถาเปน

  งบของผมเอง ผมจะโยนงานใหหลานผมที่เปนผูรับเหมา ซึ่งผมก็เอี่ยว

  อยูดวย  ถาเปนแบบนี้ผมก็ไมตองจายใหกับเจาหนาที่ใน อบต.    จะมี

  บางก็ดูไวเปนคนๆ   คนไหนรับใชผมดีผมก็ใหขั้น  คนไหนไมคอย 

  ตอบสนองผมผมก็ไมใหข้ัน ถาคนไหนหนักขอมาก ๆ  ผมก็หาทางยาย

  ออกไปจาก อบต.ผม 
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3.บทสัมภาษณของนายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 
 

ผูวิจัย  : นายกฯ แบงงบใหสมาชิกอยางไรบาง 

 

นายกอบต. : ก็จะมีงบอยูกอนหนึ่งที่นายกฯ แบงใหพวกผมเทา ๆ กัน  อยางงบ 52 นี้  

    สมาชิกไดคนละแสน 

 

ผูวิจัย  : แลวเอาไปทําอะไร 

 

นายกอบต. : เงินแสนหนึ่งมันไมเยอะ  จะทําถนนก็ไดไมถึง 100 เมตร  ผมก็เลยเอาไป

   ทําลานปนูในหมูบานใหชาวบานเอาไวตากขาวกัน ถือเปนการหาเสียงไป

   ในตัว และผมก็ไดประโยชนดวย  เพราะผมใหญาติผมมารับงานนี้ไปทํา 

 

ผูวิจัย  : และญาติตองใหคาตงเปลา 

 

นายกอบต. : เขาก็ไมไดใหผมหรอก  แตตอนเลือกตั้งเคาเคยชวยผมมา 2 แสน 
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4.บทสัมภาษณของเจาหนาที่องคการบริหารสวนตาํบลแหงหนึ่ง 
 

ผูวิจัย  : อบต. นี้เขาแบงงบกันอยางไร 

 

เจาหนาที่อบต. : ที่นี่แบงโดยเฉลี่ยหัวประชากร  เพราะวานายกฯ กับสมาชิกคุยกันไมคอย

   รูเร่ือง ก็เลยตกลงกันนอกรอบใหเปนอยางนี้  เห็นหมูบานไหนคนเยอะก็

   โชคดีไป  หมูบานไหนคนนอยก็โชครายไป 

 

ผูวิจัย  : และเวลาจัดซื้อจัดจางไดอะไรจากผูรับเหมาบางไหม 

 

เจาหนาที่อบต. : ก็ไดบาง บางงานเราก็เปนคนเคลียรฮั้ว  บางที่ก็ชวยผูรับเหมาบางคน              

   ล็อกสเปค บางทีก็ชวยปดงานบาง  แตแทบทุกงานก็จะไดคาตรวจรับงาน 

 

ผูวิจัย  : แลวเคยโดนเบี้ยวบางไหม 

 

เจาหนาที่อบต. : ก็มีบางทีตกลงแลวไมจาย ผมก็ไมเซ็นตตรวจรับงานให  แตก็เคยโดนเขา

   ไมจายผมแตเขาไปวิ่งนายอําเภอมาบีบผมใหเซ็นต  ผมก็ตองทําไป  

   เพราะนายอําเภอเขาใหญกวาผม 

 

ผูวิจัย  : และสวนใหญไดเทาไหร 

 

เจาหนาที่อบต. : เลสมาตราฐาน ได 5% ไมรวมคาฮั้ว  คาฮั้วก็ขึ้นอยูกับจํานวนคนที่มายื่น

   ซอง 
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   5.บทสัมภาษณของผูรับเหมารายหนึ่ง 

 

ผูวิจัย  : เวลาไปรับงานของ อบต. เสียคาใชจายอยางไรบาง 

 

ผูรับเหมา : ถาเปน อบต. ที่นายกฯ เปนคนของผม ก็สบายหนอย จายแคคาดูแลกัน

   ไปต้ังแตปลัด อบต. ลงไปเรื่อย ๆ 

 

ผูวิจัย  : และตอบแทนนายกฯ เขาอยางไร 

 

ผูรับเหมา : ก็นายกฯ เปนคนของผมเกือบ ๆ จะเปนนอมินีนั้นแหละ  ก็เลี้ยงดูกัน 

   เหมือนเปนพี่เปนนอง แตเวลาเลือกตั้งนี่ ผมตองอัดเต็มที่ คราวที่แลวกวา

   จะชนะคนเกาหมดไปตองหลายลาน 

 

ผูวิจัย  : และคุมไหม 

 

ผูรับเหมา : ก็คุมนะ เพราะงานรับเหมาของที่ อบต. นี้ผมไดเกือบทั้งหมด และผมก็

   ถือวาเปนการหาเสียงไปในตัวดวย  เพราะไมแนสมัยหนาผมอาจจะลง

   เอง 
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   6.บทสัมภาษณของเจาของกิจการรายหนึ่ง 

 

ผูวิจัย  : เวลาขายของให อบต. เสียคาใชจายไหม 

 

เจาของกิจการ : ก็ตองเสียทุกครั้ง แลวแตวาของนั้นกําไรมากกําไรนอย  ถาอยางชวงหนา

   หนาวที่ขายผาหมไดทุกป ก็จะตองจัดใหตัวนายยกฯ  และปลัด อบต.

   ดวย 

 

ผูวิจัย  : แลวจะเหลือกําไรเหรอ 

 

เจาของกิจการ : ก็เหลือ เพราะเวลาขายของใหหลวงนี่ เราไมตองลดให หลวงซื้อราคาเต็ม

   ตลอดสวนลดก็คือสวนที่เราทอนให อบต. เขาไป แลวยิ่งเดี๋ยวนี้เศรษฐกิจ

   ไมดียิ่งตองเขางานของหลวง คูแขงก็เยอะขึ้นเพราะใคร ๆ ก็คิดเหมือนฉัน 

   บางงานไมเหลือกําไรก็ตองทําเพราะเปนการระบายของออก  ถาบางทีไ่ม

   เร่ืองมากก็เอาของใกลหมดอายุไปให  แตอยางนอยฉันก็ไมโกงนะ  ตั้งแต

   ขายของใหหลวงมา ไมเคยเอาของหมดอายุหรือยอมแมว เพราะสงสาร

   ชาวบานที่ไดรับของไป 
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  7.บทสัมภาษณของนายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 

 

ผูวิจัย  : ที่นี่กระจายงบกันอยางไร 

 

นายกอบต. : ก็มีสวนหนึ่งใหสมาชิกทุกคนเทากันๆ และที่เหลือก็อยูที่ผม 

 

ผูวิจัย  : และนายกฯ ใชงบในสวนของนายกฯ อยางไร 

 

นายกอบต. : ผมก็ใชคลายๆ กับงบกลางของหลวง  คือใชตามความเดือดรอน  ก็ 

   แลวแตวาหมูไหนมีภารกิจเดือดรอนมากกวาก็ใหตรงนั้นกอน  แตผมก็กัน

   เงินสวนนี้เอาไวเปนเบี้ยยังชีพของผูสูงอายุดวย  เพราะถือวาเปนการหา

   เสียงไปในตัว 

 

ผูวิจัย  : อยางนี้ก็เหมือนเปนการซื้อเสียงลวงหนา 

 

นายกอบต. : ก็ไมเชิง เพราะกรมฯ มอบภารกิจการดูแลผูสูงอายุใหกับ อปท. อยูแลว  

  มันก็ เหมือนผมปฏิบัติภารกิจที่กรมฯ มอบหมาย  แถมไดคะแนนไปใน

  ตัว  แตตรงนี้ สมาชิกทุกคนเคาก็ไดคะแนนดวยนะ  เพราะเวลาแจกผม

  ใหหมูใครหมูมันไปแจกกันเอง  แตถาผมวางผมก็ไปบาง  เพราะเดี๋ยวนี้

  เคาเลือกนายกฯ โดยตรงแลวก็ตองหาเสียงอยูตลอดเวลา 
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8.บทสัมภาษณของเจาหนาที่องคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 
 

ผูวิจัย  : ที่  อบต. นี้จัดซื้อจัดจางกันอยางไร 

 

เจาหนาที่อบต. : ถาเปนที่นี่  นายกฯ ก็จะเอาไปคนเดียว  อยางเชนหนาหนาว นายกฯ กจ็ะ

   ซื้อผาหมไปแจก  หรืออยางที่นี่น้ําทวมทุกป  เวลาน้ําทวม นายกฯ ก็จัด

   งบซื้อถุงยังชีพไปแจก 

 

ผูวิจัย  : และถาเปนงานรับเหมาละ 

 

เจาหนาที่อบต. : งานรับเหมานี้ นายกฯ เคาไมคอยยุง ก็แลวแตโครงการนั้นเปนของ 

   สมาชิกคนไหน เคาก็ไปจัดการกันเอง 

 

ผูวิจัย  : และเจาหนาที่ไดอะไรบางหรือเปลา 

 

เจาหนาที่อบต. : ก็แลวแตนะ  บางงานก็ได  บางงานก็ไมได  แลวแตผูรับเหมาหรือสมาชิก

   เคาจัดมาให  เพราะที่นี่นายกฯ เคาดูแลเจาหนาที่ดีอยูแลว  ปลายปก็ได

   โบนัส  บางทีนายกฯ ก็จัดงบใหไปดูงานและผมก็ไมคอยเดือดรอนกับตรง

   นี้  เพราะผมมีญาติๆ เปนผูรับเหมาและผมก็เอี่ยวกับเคาอยู  เวลามี 

   ประมูลงานที่  อบต.  ผมก็ใหญาติมาประมูลดวย ผมเปนคนเปดซองนี่  

   ผมก็เห็นราคาของทุกคน  ถางานไหนผมอยากได ผมก็ใหญาติผมที่เปน

   ผูรับเหมาเปลี่ยนตัวเลข  ผมก็ไดแลวงานนี้  คาใชจายก็ไมตองเสีย 
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   9.บทสัมภาษณของประชาชนรายหนึ่ง 

 

ผูวิจัย  : คุณไดรับเบี้ยยังชพีจาก  อบต.  หรือเปลา 

 

ประชาชน : ผมอายุเกิน  60  ปแลวก็ไดตามที่รัฐบาลประกาศเดือนละ  500  บาท  

   แตไดไมครบทุกเดือนนะ  ก็ไมรูเหมือนกนัวาทาํไม  ก็เลยไปถามที ่ อบต.

   เขาก็บอกวางบไมพอเพราะตําบลเราผูสูงอายุที่เกิน  60  มนัเยอะ  ก็ตอง

   สลับๆ กันไป 
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10.บทสัมภาษณของประชาชนรายหนึง่ 
 

ผูวิจัย  : คุณเห็นวาเทศบาลนี้จัดงบประมาณอยางเปนธรรมไหม 

 

ประชาชน : ผมวาไมเปนธรรม  พวกนายกฯ เห็นประโยชนสวนตัวมากกวา  สังเกตดู

   ไดวาบานนายกฯ   บานสมาชิก  ถนนจะเปนคอนกรีตทัง้นั้น  แตบานของ

   ชาวบานบางทอียูหนาแนนกวายงัไมเห็นไดคอนกรีตเลย 

 

ผูวิจัย  : แลวเคยไปคุยเรื่องนี้กับทางเทศบาลบางหรือเปลา 

 

ประชาชน : พอดีผมมีคนรูจักทาํงานอยูในเทศบาล  เขาบอกวาไมตองไปคุยหรอก 

   เพราะงบประมาณนายกฯ กับสมาชกิเขาแบงเคสกันไปหมดแลว  

  คุยไปก็ไมมีประโยชน 
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