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This thesis aim at (1) studying how budget allocation of Nonthaburi Municipality and 

Pakkret Municipality are made (2) the role of legislative municipality who take part in this 
allocation of Nonthaburi Municipality and Pakkret Municipality (3) comparing how budget 
allocations are similar or different. 

Research method of this thesis consisted of the In-depth Interview with purposive 
sampling and key informant who relate the distributive budget for instance the executive consist 
of the political official and the civil servant, legislative municipality, senior officer, the 
representative people such as civil committee. 

It is found that: (1) the main procedure of the budget allocation of Nonthaburi 
municipality had only Public Hearing before decision making but the main procedure of the 
budget allocation of Pakkret Municipality had focus group and Public Hearing for rise citizen’s 
access to budget allocation before decision making (2) Role of  both legislative municipalities did 
not follow the regulation but met outside in order to negotiate budget for theirs projects (3) the 
procedure of the budget allocation between Nonthaburi Municipality and Pakkret Municipality 
had different form but had similar actors for decision making in budget allocation, main decision 
making were acted by the executive. 
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 วิทยานิพนธสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี เนื่องจากไดรับความกรุณาและความชวยเหลือจากทาน
อาจารย รองศาสตราจารย ตระกูล มีชัย อาจารยท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ รวมท้ังรองศาสตราจารย ดร.พิษณุ 
เสงี่ยมพงษ ท่ีกรุณาเปนประธานกรรมการวิทยานิพนธ และ ผูชวยศาสตราจารย ดร. อรทัย กกผล ท่ีกรุณา
เปนกรรมการสอบวิทยานิพนธในครั้งนี้ โดยทานอาจารยท้ังสามไดเสียสละเวลาอันมีคา และแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็น ใหคําปรึกษา ขอเสนอแนะตางๆ อันเปนประโยชนในการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ โดยเฉพาะทาน
อาจารยตระกูล มีชัย ท่ีไดกรุณาตรวจและแกไขวิทยานิพนธตลอดระยะเวลาการทําวิทยานิพนธนี้จนสําเร็จ
สมบูรณ  
 นอกจากนี้ ตองขอขอบพระคุณ เลขานุการประจํา คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย      
คุณนันทนา ลิมปโกวิท ท่ีคอยชวยเหลือประสานงานใหผูเขียนตลอดระยะเวลาของการทําวิทยานิพนธ 
และขอขอบพระคุณเจาหนาท่ีหองสมุดคณะรัฐศาสตรทุกทานท่ีไดอํานวยความสะดวกในการบริการดาน
หนังสือมาเปนอยางดีเสมอมา รวมถึงพนักงานขาราชการทองถิ่น นักการเมืองทองถิ่น และคณะกรรมการ
ชุมชนทุกทาน ท่ีชวยสนับสนุน และ เต็มใจในการใหขอมูลแกผูเขียน 
 ขอขอบพระคุณ กําลังใจสําคัญ คุณแม คุณพอ โดยเฉพาะคุณแมท่ีเปนท้ังผูสนับสนุนทุนในการ
ศึกษาวิจัย เปนผูดูแล และเปนทุกสิ่งทุกอยางใหกับผูวิจัยมาโดยตลอด  
 นอกจากนี้ยังขอขอบพระคุณคณาจารย ทุกทาน เริ่มต้ังแตคณาจารยภาควิชาสังคมวิทยา 
มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ท่ีผูวิจัยไดศึกษามาในระดับปริญญาตรี รศ.ดร.จารุวรรณ ขําเพชร ผศ.ดร.
ชลวิทย เจียรจิตต อ.สิริภา สงเคราะห ท่ีทําใหผูวิจัยมีพ้ืนฐานท่ีดีในการเก็บขอมูลและมีประสบการณใน
การเขียนงาน นอกจากนี้ขอขอบพระคุณคณาจารยคณะรัฐศาสตร ภาควิชาปกครองท่ีศึกษาในระดับ
ปริญญาโท ศ.ดร. อนุสรณ ลิ่มมณี รศ.สุชาย ตรีรัตน ผศ.ดร.พิชญ พงษสวัสด์ิ  ท่ีเปรียบเสมือนผูเปดแสง
สวางทางปญญาในอีกระดับข้ันใหกับผูวิจัย 

ขอขอบคุณรุนพ่ี รุนนอง รวมถึงญาติๆของผูวิจัยท่ีคอยถามไถทุกขสุขในชวงการทําวิจัย รวมท้ัง
เพ่ือนๆสมัยเรียนในระดับปริญญาตรี คุณเบญจวรรณ กองจันทร คุณอุมาภรณ เอกปยะพรชัย คุณพนิตา 
สกุลรักษา คุณสายสุนีย จีบโจง ท่ีเชื่อม่ันในตัวผูวิจัยทําใหผูวิจัยมีกําลังใจในการทําวิทยานิพนธในครั้งนี้ ท่ี
สําคัญตองขอขอบคุณเพ่ือนๆระดับปริญญาโทท่ีศึกษาในรุนเดียวกัน คุณเพ่ิมศักด์ิ จะเรียมพันธ คุณ        
มูนีเราะฮ ยีดํา คุณเพ่ิมพล กันเทพา คุณกุลธิดา สิงหสี คุณอมฤติ วุนพูลสมบัติ ท่ีเปนท้ังเพ่ือนท่ีนารักและท่ี
ปรึกษาท่ีดีมาโดยตลอด 
 ทายนี้ ผูเขียนหวังวาวิทยานิพนธฉบับนี้คงมีประโยชนตอการศึกษาวิจัยในดานนโยบายระดับ
ทองถิ่นไมมากก็นอย อยางไรก็ตามผูวิจัยขอเปนกําลังใจประชาชนในทองถิ่นทุกทานท่ีพยายามมีสวนรวม
ขับเคลื่อนเพ่ือการพัฒนาทองถิ่นของเรา และ ขอใหทองถิ่นเจริญข้ึนพรอมกับธรรมาภิบาลท่ีคาดหวังกันวา
จะเกิดข้ึนจริงในไมชา หากงานเขียนนี้มีขอบกพรองประการใดผูวิจัยขอนอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทท่ี 1 
 

บทนํา 
 
ที่มาและความสําคัญของปญหา 
 
 การปกครองทองถ่ินนั้นมีประวัติและพัฒนาการมาอยางยาวนาน เริ่มตั้งแตในยุคสมัยกรีซ
โบราณ โดยเฉพาะในประเทศแถบตะวันตกท่ีมีการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยมายาวนานนับพัน
ป และความยาวนาน หรือ การมีประสบการณนี้ นับเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งท่ีทําใหระบอบ
ประชาธิปไตยมีความเขมแข็งผานการเรียนรู ความลมเหลว ความสําเร็จ การฝกฝนและสรุป
บทเรียนตามสถานการณตางๆได1 

นิยามของคําวา “การปกครองสวนทองถ่ิน” มีผูใหคํานิยามไวมากมายท้ังนักวิชาการ
ตางประเทศ และนักวิชาการของไทย เชน John J. Clark2, William A. Robson3, ประทาน              
คงฤทธิศึกษาการ4, อุทัย หิรัญโต5 โดยสรุปตามความหมายของการปกครองทองถ่ิน คือ การ
ปกครองชุมชนหนึ่งท่ีอาจมีความแตกตางกันแตหนวยการปกครองทองถ่ินตองมีอํานาจอิสระ 
(Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ีตามความเหมาะสม และตองมีสิทธิทางกฎหมาย  

สาระสําคัญของการปกครองทองถ่ิน คือ เพ่ือใหประชาชนในทองถ่ินมีความเปนอิสระใน
การตัดสินใจสามารถบริหารทองถ่ินของตนเองได และเพ่ือใหความเปนอิสระเหลานั้นเปนไปโดย
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ประชาชนยอมตองมีสวนรวมในกระบวนการตางๆ6 และการปกครอง
สวนทองถ่ินยังถือเปนรากฐานของระบอบประชาธิปไตย อีกท้ังยังชวยแบงเบาภาระของรัฐบาล 

                                                
1 ธเนศวร เจริญเมือง,  ทฤษฎีและแนวคิด: การปกครองทองถิ่นกับการบริหารจัดการทองถิ่น, (กรุงเทพฯ: โครงการ

จัดพิมพคบไฟ, 2551), หนา 49. 
2 คํานิยามคือ หนวยการปกครองที่มหีนาที่ในการใหบริการประชาชน Clark, John J., Outline of Local 

Government of The United Kingdom, (London: Sir Issac Pitman and Son, 1957), p. 101-103. 
3 คํานิยามคือ หนวยการปกครองซึ่งรัฐไดจัดตั้งขึ้นและใหมีอํานาจปกครองตนเอง Robson,William A., “Local 

government” in  Encyclopedia of Social Science, (New York: The Macmillan Company,1953),p.574. 
4 คํานิยามคือ การปกครองทองถิ่นเปนระบบการปกครองที่เปนผลสืบเนื่องมาจากการกระจายอํานาจการปกครองของรัฐ 

ประทาน คงฤทธิศึกษาการ,  การปกครองเมืองพัทยา (กรุงเทพฯ: สหายบล็อกและการพิมพ, 2524), หนา 15. 
5 คํานิยาม คือ การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจใหกับประชาชนในทองถิ่นใดทองถิ่นหนึ่งจัดการปกครองและดําเนิน

กิจการบางอยาง อุทัย หิรัญโต,  การปกครองทองถิ่น (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพโอเดียนสโตร, 2553), หนา 2. 
6 ธเนศวร เจริญเมือง, ทฤษฎีและแนวคิด: การปกครองทองถิ่นกับการบริหารจัดการทองถิ่น, หนา 52. 
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และส่ิงสําคัญคือ การปกครองสวนทองถ่ินจะชวยใหประชาชนรูจักปกครองตนเอง เปนการเปด
โอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง อันจะเปนการตอบสนองตอความตองการของ
ทองถ่ินอยางตรงเปาหมาย7  

อยางไรก็ตาม ประเด็นสําคัญของการปกครองสวนทองถ่ินคือ การกระจายอํานาจ โดย
แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจนั้นเปนแนวคิดท่ีมีท่ีมาจากตางประเทศ และความสําคัญของการ
กระจายอํานาจก็เพ่ือเปดโอกาสใหประชาชนในพ้ืนท่ีไดปกครองกันเอง รวมท้ังสามารถทํากิจกรรม
ตางๆไดอยางอิสระ ปลอดจากการช้ีนําจากรัฐบาล ดังนั้น ภารกิจท่ีสําคัญของการกระจายอํานาจ คือ 
การสรางประชาธิปไตยในระดับทองถ่ิน มิใช การสรางการปกครองหรือการบริหารเปนหลัก ซ่ึงทํา
ใหตองเนนถึงการมีสวนรวมของประชาชน และ ตองรับผิดชอบโดยตรงใหมากท่ีสุด  

ในประเทศไทยเริ่มมีการกระจายอํานาจอยางเปนรูปธรรมในชวงสมัยรัชกาลท่ี 5 และ สมัย
รัชกาลท่ี 7 โดยใหความสําคัญกับการจัดตั้งสุขาภิบาล และ เทศบาล ตามลําดับ โดยเฉพาะในสมัย
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว รัชกาลท่ี 7 ท่ีใหความสําคัญกับการปกครองทองถ่ิน ดังความ
ตอนหนึ่งวา  

“ขาพเจาเห็นวาสิทธิเลือกตั้งของประชาชนควรจะเร่ิมตนที่การปกครองทองถิ่นในรูป
เทศบาล ขาพเจาเชื่อวาประชาชนควรมีสิทธิมีเสียงในกิจการทองถิ่นกอน เราพยายามใหการศึกษา
เร่ืองนี้แกเขา ขาพเจาเห็นวาจะเปนการผิดพลาด ถาเราจะมีการปกครองระบอบรัฐสภากอน กอนที่
ประชาชนจะมีโอกาสเรียนรู และมีประสบการณอยางดีเกี่ยวกับสิทธิเลือกตั้งในกิจการปกครอง
ทองถิ่น...”8 

ตอมา ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 ประเทศไทยไดเปล่ียนแปลง
ระบอบการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
ภายใตรัฐธรรมนูญ โดยในป พ.ศ. 2476 ไดมีการตราพระราชบัญญัติวาดวยระเบียบราชการบริหาร
แหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ. 2476 ขึ้น ซ่ึงมีการกําหนดใหมีการจัดระเบียบบริหารออกเปน 3 สวน 
คือ ราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีการ
ตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ขึ้นใชบังคับ หลังจากนั้นในป พ.ศ. 2496 ไดมี
การยกเลิกพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2486 และไดประกาศใชพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 ขึ้นใชบังคับ และปจจุบันพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังคงบังคับใชในรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  

                                                
7 โกวิทย พวงงาม,  การปกครองทองถิ่นไทย, พิมพคร้ังที่ 7, (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2552), หนา 33. 
8 ธเนศวร เจริญเมือง, “เทศบาลยุคโลกานุวัตร” ใน เทศบาลในบริบทการกระจายอํานาจแหงยุคสมัย ชัยอนันต สมุทวณชิ 

บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบายศึกษา, 2539), หนา 15. 
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ตอมาในชวง พ.ศ. 2544- พ.ศ.2547 ไดมีการถายโอนภารกิจตามกรอบของกฎหมายวาดวย
การกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะเปนชวงของ
การปรับปรุงระบบการบริหารงานภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ราชการบริหารสวนกลาง 
และราชการบริหารสวนภูมิภาค รวมท้ังแกไขกฎหมายท่ีเกี่ยวของ จนกระท่ังในชวง พ.ศ. 2548-
2553 ไดมีการปรับกฎหมายท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังปรับกลไกความสัมพันธระหวางองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินใหสามารถดําเนินการใหตอบสนองตอประชาชนในทองถ่ินมากขึ้น ดังนั้นอาจกลาวได
วาในปจจุบัน นับแตไดมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปน
ตนมา องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีบทบาทอํานาจหนาท่ีกวางขวางมากขึ้น โดยมิไดมีเพียงหนาท่ี
การใหบริการสาธารณะพ้ืนฐานใหแกประชาชนในทองถ่ินเทานั้น แตยังขยายบทบาทหนาท่ีออกไป
รวมถึงการพัฒนาคุณภาพชีวิตและการพัฒนาเศรษฐกิจของสังคมและทองถ่ินอีกดวย 

กลาวโดยสรุปคือ กระแสการกระจายอํานาจสูทองถ่ินเริ่มมีในประเทศไทยตลอดครึ่งหลัง
ทศวรรษท่ี 1990 โดยมีประเด็นสําคัญ คือ การกระจายอํานาจสูประชาชน9 เพ่ือหวังใหประชาชนมี
สวนรวมในการปกครองทองถ่ินของตนมากขึ้น การเมืองและการบริหารทองถ่ินจึงถือเปนกลไก
สําคัญหนึ่งตอการทําใหระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยมีการพัฒนาและมีความเขมแข็ง 
ดังนั้นในระบอบประชาธิปไตย การปกครองตนเองของประชาชนในทองถ่ินจึงเปนรากฐานสําคัญ 
เพราะประชาชนในทองถ่ินจะไดมีสวนรวมในการตัดสินปญหา และดําเนินการพัฒนาภายใน
ทองถ่ินของตนเอง โดยไมตองคอยรับนโยบาย หรือคําส่ังจากรัฐบาลกลางแตเพียงฝายเดียว ซ่ึง
องคกรทองถ่ินนับวามีบทบาทสําคัญตอการปกครองในระบอบประชาธิปไตยขั้นพ้ืนฐาน และ เปน
องคกรท่ีใกลชิดกับประชาชน มีพลังของประชาชนและทรัพยากรทองถ่ิน จึงทําใหประชาชนรู
ปญหาและความตองการของทองถ่ินอยางแทจริง การท่ีประชาชนสามารถมีสวนรวมในการ
ปกครองทองถ่ิน จะทําใหการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมีการพัฒนาท่ีดียิ่งขึ้น10 และหากจะ
พิจารณาถึงความสําคัญในการพัฒนาประเทศแลว ส่ิงท่ีจําเปนท่ีสุดท่ีควรควบคูไปกับการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม คือ การพัฒนาทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตย โดยการมีสวนรวมใน
กระบวนการทางการเมืองถือวาเปนเรื่องสําคัญท่ีควรไดรับการพิจารณาเปนอันดับแรก เพราะเปน
หัวใจของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

                                                
9 เวียงรัฐ เนติโพธิ์, “อิทธิพลในการเมืองทองถิ่นของไทย: ศึกษากรณีเมืองเชียงใหม,” วารสารสังคมศาสตร 31, 2 

(กรกฎาคม – ธันวาคม 2543): 168. 
10 พิเชษฐ วงศเกียรติ์ขจร, แนวคิด ยุทธศาสตร การบริหารการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถิ่น  (อปท) ในยุคโลกาภิ

วัตน. (กรุงเทพฯ: ปญญาชน, 2552), หนา 2. 
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ดังนั้น ในการพัฒนาการปกครองทองถ่ินใหประสบผลสําเร็จนั้น ส่ิงท่ีจําเปนตองทํา คือ 
การทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเขมแข็ง มีการกระจายอํานาจอยางแทจริง โดยส่ิงท่ี  
ทาทายความสามารถและการดํารงอยูขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน คือ การกระจายอํานาจจาก
สวนกลาง สวนภูมิภาคไปสูทองถ่ิน เพ่ือใหประชาชนหรือคนในทองถ่ินมีความเขมแข็ง 

ในปจจุบัน ประเทศไทยมีการปกครองทองถ่ินหลายรูปแบบ ซ่ึงรูปแบบการปกครอง
ทองถ่ินท่ีมีผลโดยตรงกับประชาชนอยางหนึ่ง คือ เทศบาลถือเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สําคัญแหงหนึ่งท่ีถูกกอตั้งขึ้นครั้งแรกหนึ่งปหลังจากมีการสถาปนาระบอบรัฐสภา นับเปนความ
พยายามครั้งแรกของรัฐบาลยุคประชาธิปไตยท่ีตองการสถาปนาการปกครองทองถ่ิน และถือวามี
ความสําคัญในระดับทองถ่ิน สอดคลองกับแนวคิดของประหยัด หงสทองคํา11 ท่ีกลาววา บรรดา
สถาบันการเมืองการปกครองสวนทองถ่ินดังกลาวนี้ นับวาเทศบาลเปนสถาบันท่ีมีความสําคัญอยาง
ยิ่ง โดยเฉพาะเปนหนวยการปกครองท่ีจัดตั้งขึ้นในชุมชนท่ีมีความเจริญ นานาประเทศตางประสบ
ความสําเร็จในการใช เทศบาลเปน “เครื่องมือ” ท่ีสําคัญในการปกครองประเทศใหบรรลุ
วัตถุประสงคดังกลาวขางตนไดอยางมีประสิทธิภาพ เทศบาลจึงมีความสําคัญในฐานะท่ีมี “ความ
จําเปน” สําหรับการปกครองประเทศของบรรดาประเทศท่ีพัฒนาท้ังหลาย  และเทศบาลยังถือเปน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอํานาจตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ คือ มีฐานะเปนนิติบุคคล มี
งบประมาณ ทรัพยสินและเจาหนาท่ีของตนเอง และมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติงานในเขตทองถ่ิน
นั้นตามท่ีกฎหมายระบุ  

อยางไรก็ตาม 60 กวาปท่ีผานมา เทศบาลตองประสบกับปญหาหลายดาน เชน การถูก
แทรกแซงและควบคุมโดยรัฐบาลกลางมากเกินไป หรือ รัฐบาลกลางสามารถยุบสภาเทศบาลได 
และท่ีสําคัญ คือ ปญหาความสัมพันธท่ีไมชัดเจนระหวางรัฐบาลกลางกับเทศบาล อุปสรรคท่ีสําคัญ
ประการหนึ่งซ่ึงขัดขวางการเจริญเติบโตของการปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงในอดีตมีนักวิชาการ
ทําการศึกษาเพ่ือคนควาหาแนวทางแกไข คือ ปญหาทางดานการคลังของทองถ่ิน เชน งานวิจัยของ
ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท12 , จักรกฤษณ นรนิติผดุงการ และ จรัส สุวรรณมาลา ซ่ึงแสดงใหเห็นวา
ปญหาสําคัญในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมประสบความสําเร็จเทาท่ีควร 
ดวยเหตุนี้ การเสนอแนวทางแกไขปญหาของนักวิชาการซ่ึงมีความสนใจในเรื่องนี้ จึงมุงประเด็นไป
ท่ีวิธีการปฏิรูปรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนประเด็นสําคัญ 

                                                
11 ประหยัด หงสทองคํา,  การปกครองทองถิ่นไทย พิมพคร้ังที่ 2 (กรุงเทพฯ: ไทยวัฒนาพานิช, 2526), หนา 178. 
12 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, แนวทางปฏิรูปการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย (กรุงเทพฯ: สมาคมสังคมศาสตรแหง

ประเทศไทย, 2528), หนา 3. 
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นับจากนั้น การศึกษาเกี่ยวกับเทศบาลเริ่มไดรับความสนใจ และ มีผูศึกษาวิจัยเกี่ยวกับ
เทศบาลมากขึ้น กรณีหนึ่งในชวงป พ.ศ. 2538 มีงานวิจัยเกี่ยวกับเทศบาล 3 แหง คือ เทศบาล
นครสวรรค เทศบาลเมืองมหาสารคาม และเทศบาลตําบลแสนสุข ผลของการวิจัยเทศบาลท้ังสาม
แหง พบปญหาท่ีคลายคลึงกัน คือ ปญหาขอจํากัดดานอํานาจและรายได เทศบาลตองพ่ึงพา
ทรัพยากรจากภายนอกโดยเฉพาะเงินสนับสนุนดานการกอสรางจากสวนกลาง อีกท้ังเทศบาลยัง
ประสบกับปญหาการมีรายจายประจําในอัตราสวนท่ีสูงกวารายจายการลงทุนมาก การไดมาซ่ึง
ทรัพยากรท่ีเปนรายจายดานการลงทุนมักจะเกิดจากความสามารถของนายกเทศมนตรี ในการติดตอ
หาความสนับสนุนจากแหลงเงินงบประมาณจากสวนกลาง มากกวาท่ีจะเกิดจากการท่ีเทศบาลมีการ
ปรับเปล่ียนอํานาจในการจัดเก็บภาษี หรือมีรายไดโดยตรงจากการจัดเก็บภาษีหรือคาธรรมเนียม
เพ่ิมมากขึ้น13  

นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยท่ีเกี่ยวกับการเมืองในกระบวนการกําหนดงบประมาณของทองถ่ิน 
เชน งานของภูสิต สมจิตร14 ท่ีศึกษาเฉพาะการจัดสรรงบประมาณของหนวยการปกครองทองถ่ิน 
คือ องคการบริหารสวนจังหวัดพิจิตร โดยผลการศึกษาช้ีใหเห็นถึงขอเท็จจริงของการจัดสรร
งบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดเทานั้น หรือ งานวิจัยของ นภัสวรรณ บุญอยู15 ท่ีศึกษา
ถึงการจัดสรรงบประมาณรายจายขององคการบริหารสวนตําบลกับการมีสวนรวมของประชาชน ท่ี
เปนการศึกษาวิเคราะหงบประมาณรายจายเพ่ือวิเคราะหแนวโนมการเปล่ียนแปลงรายจาย ซ่ึงเนน
ทางดานเศรษฐศาสตรกับการมีสวนรวมมากกวา และยังมีงานของสุพิชญา จารุพันธ16 ท่ีศึกษา 
การเมืองในกระบวนการกําหนดนโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ท่ีแมจะ
ตอบคําถามวานโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดถูกกําหนดขึ้นจากชนช้ันใด กลุมใด มีวิธีการ
และขั้นตอนในการกําหนดนโยบายอยางไร แตงานท้ังหมดท่ีกลาวมาก็ยังไมไดศึกษาในประเด็น
บทบาทสภากับการกําหนดนโยบาย หรืองานของชาญวิทย  ตะริโย 17 ท่ี ศึกษาการเมืองใน
กระบวนการงบประมาณของเทศบาลตําบลชางเผือกในชวงป พ.ศ. 2546 – 2550 ท่ีศึกษาถึงการเมือง

                                                
13 เทศบาลในบริบทการกระจายอํานาจแหงยุคสมัย,  ชัยอนันต สมุทวณิช บรรณาธิการ. (กรุงเทพฯ: สถาบันนโยบาย

ศึกษา, 2539), หนา บทนํา. 
14 ภูสิต สมจิตร, “การเมืองในกระบวนการนโยบายกําหนดงบประมาณทองถิ่น: ศึกษากรณีองคการบริหารสวนจังหวัด

พิจิตร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2534), หนา ง. 
15 นภัสวรรณ บุญอยู, “การจัดสรรงบประมาณรายจายขององคการบริหารสวนตําบลกับการมีสวนรวมของประชาชน,” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควชิาเศรษฐศาสตร คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2545), หนา ง. 
16 สุพิชญา จารุพันธ, “การเมืองในกระบวนการกําหนดนโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา,” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2549), หนา ง. 
17 ชาญวิทย ตะริโย, “การเมืองในกระบวนการงบประมาณของเทศบาลตําบลชางเผือกในชวงป พ.ศ.2546 – พ.ศ.2550,” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2551), หนา ง. 



 
 
 
 
 
                                                                                                                                      6 

ในกระบวนการกําหนดงบประมาณโดยศึกษาปจจัยนอกเหนือจากท่ีกฎหมายกําหนด เชน อิทธิพล
ทางการเมืองและปญหาท่ีเกิดขึ้น แตก็ไมไดเนนศึกษาถึงบทบาทของผูนําตอกระบวนการกําหนด
นโยบาย อีกท้ังในดานการศึกษากรณีศึกษาการเมืองในกระบวนการนโยบายท่ีศึกษาผาน
งบประมาณโดยเฉพาะในกรณีเทศบาลนครใหญท่ีอยูในพ้ืนท่ีใกลเคียงกันก็แทบไมมีผูศึกษาวิจัยเพ่ือ
ศึกษาถึงแนวโนมของผูนําตอกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจาย  
 จากลักษณะสําคัญขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประการหนึ่งท่ีกลาววา ทองถ่ินควรมี
อํานาจอิสระในการวางนโยบายและมีการบริหารงานของตนเอง ไมตองขอคําส่ังจากราชการบริหาร
สวนกลางกอน ถือเปนส่ิงสําคัญ ดังนั้น ในฐานะท่ีเทศบาลเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่ง จึง
ควรมีอิสระในการวางหรือกําหนดนโยบาย โดยเฉพาะกระบวนการกําหนดนโยบายงบประมาณ 
เนื่องจากงบประมาณจะใหรายละเอียดเกี่ยวกับแผนงานรายรับและรายจายท่ีสะทอนใหเห็นถึงการ
พัฒนาทองถ่ิน ซ่ึงความสําคัญของการใชจายงบประมาณนั้นตองคํานึงถึงการตอบสนองตอปญหา
หรือความตองการของประชาชนในทองถ่ินมากกวาเพ่ือผลประโยชนของผูใดผูหนึ่ง หรือ กลุมใด
กลุมหนึ่งโดยเฉพาะ 

เม่ือกลาวถึง คําวา “งบประมาณ” ในทางการบริหารอาจคํานึงถึงผลประโยชนสูงสุดหรือ
กําไรสูงสุดขององคกรนั้นๆ แตในทางรัฐศาสตรท่ีถือวางบประมาณเปนสวนหนึ่งของนโยบาย 
เพราะเปนเครื่องมือสําคัญอยางหนึ่งในการวางแผน การประสานงาน และการควบคุม18 การกําหนด
งบประมาณจึงควรเปนเรื่องสาธารณะท่ีผูมีบทบาทในการกําหนดงบประมาณควรมาจากหลายฝาย 
โดยเฉพาะการกําหนดงบประมาณในทองถ่ินท่ีตองคํานึงถึงผลประโยชนสวนรวมของประชาชน
มากกวาการบรรลุตามความมุงหมายของผูบริหารหรือคนจํานวนหนึ่ง แตในความเปนจริงทาง
การเมือง “งบประมาณ” ถือเปนการตอรอง ประนีประนอม และใชกลยุทธตางๆเพ่ือใหไดมาซ่ึง
งบประมาณท่ีตองการ  

กระบวนการงบประมาณก็เปนกลุมภารกิจหนึ่งท่ีมีการเมืองเขามาเกี่ยวของ เนื่องจากการ
จัดสรรงบประมาณเปนเครื่องมือสําคัญในการทําใหนโยบายตาง ๆ ท่ีฝายการเมืองกําหนดไว
สามารถบรรลุผลตามท่ีไดหาเสียงไวกับประชาชน นักการเมืองทองถ่ินจึงสนใจท่ีจะเขามามีบทบาท
ในการจัดสรรงบประมาณท่ีสามารถสรางประโยชนใหประชาชนไดรับโดยตรง โดยเฉพาะการ
จัดสรรงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุนหรือการพัฒนา เชนการกอสรางโครงสรางพ้ืนฐาน การ
จัดซ้ือเครื่องมือเครื่องจักรท่ีใชในการบริการประชาชน เปนตน ซ่ึงโครงการหรือกิจกรรมเหลานี้
มักจะมีมิติทางการเมืองเขามาเกี่ยวของ เพราะนอกจากจะเปนการจัดสรรงบประมาณเพ่ือแกไข

                                                
18 พูนศรี สงวนชีพ, การบริหารการคลังและกระบวนการงบประมาณ (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัย

รามคําแหง, 2520), หนา 107. 
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ปญหาและพัฒนาทองถ่ิน งบประมาณยังมีนัยยะถึงการตอรองเพ่ือผลประโยชนอยางใดอยางหนึ่งท่ี
ไมอาจตอบสนองตอความตองการของประชาชนในทองถ่ินก็เปนได 

จังหวัดนนทบุรีเปนจังหวัดหนึ่งทางภาคกลางของประเทศไทย โดยจัดเปนพ้ืนท่ีในเขต
ปริมณฑลของกรุงเทพมหานคร มีขนาดเนื้อท่ีใหญเปนอันดับท่ี 74 ของประเทศ แตมีประชากร
หนาแนนท่ีสุดเปนอันดับท่ี 2 รองจากกรุงเทพมหานคร นอกจากนี้แลว จังหวัดนนทบุรียังเปน
จังหวัดหนึ่งในประเทศไทยท่ีมีการแบงเขตการปกครองทองถ่ินประกอบดวยเทศบาลขนาดใหญ
หรือ กลาวไดวา มีเทศบาลนครถึง 2 แหง นั่นคือ เทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด 
ความเปนจริงดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงการขยายตัวท้ังทางดานเศรษฐกิจและสังคมคอนขางสูง เห็น
ได ชัดจากตั้ งแตอดีต ถึงปจจุ บันยั งคงมีการกอสร างถนนหนทาง สะพาน บ านจัดสรร 
หางสรรพสินคา โรงพยาบาลเพ่ิมอีกหลายแหง และ ตลาดท้ังของเอกชนและภาครัฐ นอกจากนี้ใน
ปจจุบันจังหวัดนนทบุรียังมีสถานท่ีสําคัญทางราชการตั้งอยูมากมาย เชน ศูนยราชการ กระทรวง
พาณิชย   กระทรวงสาธารณสุข  กระทรวงยุติธรรม  เปนตน จึงกลาวไดวาจังหวัดนนทบุรี  เปน
จังหวัดท่ีมีการเปล่ียนแปลงของเมืองอยางรวดเร็ว  อันเปนผลมาจากการขยายตัวของกรุงเทพฯ ท่ีมี
อัตราการเพ่ิมขึ้นของประชากรสูง     ทําใหมีผูเลือกจังหวัดนนทบุรีเปนท่ีพักอาศัยจํานวนมาก  
นอกจากนี้  นนทบุรียังเปนท่ีตั้งของศูนยแสดงสินคาระดับชาติ  คือ อิมแพคเมืองทองธานี และมี
ความพรอมดานโครงขายบริการขั้นพ้ืนฐาน (Infrastructure) และมีโครงขายการคมนาคมครบวงจร
ท่ีสามารถเช่ือมโยงปริมณฑลและภูมิภาคทําใหนนทบุรีเปนแหลงท่ีอยูอาศัยเพ่ือรองรับการขยายตัว
ของกรุงเทพฯ  

ดังนั้น ในเชิงพ้ืนท่ี จังหวัดนนทบุรีจึงถือเปนปริมณฑลท่ีมีการปรับขยายตัวทางดาน
เศรษฐกิจและสังคมมากขึ้น อันเปนผลพวงจากการเพ่ิมจํานวนประชากร  และจากการขยายตัวใน
อัตราสูงนี้ ทําใหมีปจจัยภายนอกท่ีมีหนาท่ีสําคัญในการผลักดัน และ เปล่ียนแปลงภายในเขต
เทศบาล เนื่องจากสภาพปญหายอมมีมาก และ หลากหลายตางจากเขตพ้ืนท่ีในชนบท 

เม่ือสํารวจองคกรปกครองสวนทองถ่ินในจังหวัดนนทบุรี องคกรปกครองทองถ่ินท่ีมี
ความสําคัญในระดับเทศบาล คือ เทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด เนื่องจากเปน
องคกรปกครองทองถ่ินหนึ่งท่ีมีกระบวนการกําหนดนโยบายงบประมาณ เหตุผลประการสําคัญท่ี
เลือกศึกษาในประเด็นการเมืองในการกําหนดงบประมาณรายจาย และ เลือกพ้ืนท่ีดังกลาวเปน
กรณีศึกษามีเหตุผล ดังนี ้

ประการแรก กระบวนการกําหนดงบประมาณ ถือเปนสวนหนึ่งในภาระงานหลักท่ีรัฐบาล
ไดใหอํานาจกระจายสูทองถ่ิน ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองบริหารจัดการท้ังกระบวนการ
โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติทองถ่ิน และถือเปนภารกิจท่ีท้ังเทศบาลนครนนทบุรี และ 
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เทศบาลนครปากเกร็ดใหความสําคัญ กอปรกับท้ังสองเทศบาลเปนเขตชุมชนเมือง มีพ้ืนท่ีติดกับ
กรุงเทพมหานคร ทําใหมีการรองรับการขยายตัวของเมืองคอนขางสูง ปญหาท่ีเกิดขึ้นมีความ
หลากหลาย แตการตอบสนองตอความตองการของประชาชนเปนเรื่องท่ีอาจสะทอนใหเห็นใน
กระบวนการกําหนดงบประมาณ 
 ประการท่ีสอง กระบวนการกําหนดงบประมาณ เปนประเด็นท่ีมีความสําคัญในการ
ปกครองสวนทองถ่ิน เพราะหมายรวมถึง คณะผูบริหาร สมาชิกสภาเทศบาล และประชาชนตางมี
สวนเกี่ยวของและตางเปนผูไดและผูเสียประโยชนโดยตรง เชน เทศบาลตางเสียประโยชนดาน
คาใชจายท่ีเพ่ิมขึ้นในขณะท่ีตองดําเนินการแกปญหาเพ่ือลดภาระคาใชจายของเทศบาล ในขณะท่ี
ประชาชนเปนผูเสียประโยชนโดยตรง ควรมีบทบาทในการตรวจสอบนโยบายหรือโครงการตางๆ
ท่ีเทศบาลปฏิบัติ หรือ อีกนัยยะหนึ่งประชาชนอาจเปนผูเสียประโยชน เพราะกระบวนการกําหนด
งบประมาณ ประชาชนอาจไมมีสวนเกี่ยวของก็เปนได 
 ประการท่ีสาม กระบวนการกําหนดงบประมาณนี้ ถือเปนปญหาการคลังของทองถ่ินอีก
ประการหนึ่ง ซ่ึงไมคอยไดรับความสนใจมากนัก ท้ังท่ีการศึกษาในเรื่องของงบประมาณ นับไดวา
เปนหัวใจสําคัญของการศึกษาการคลังของหนวยงาน ท้ังนี้อาจเปนเพราะงบประมาณจะให
รายละเอียดเกี่ยวกับแผนงานรายรับ รายจายของหนวยงานในรอบระยะเวลาหนึ่ง ดังนั้นเม่ือ
วิเคราะหการเมืองในกระบวนการกําหนดงบประมาณในมิติตางๆ เชน ใครเกี่ยวของกับ
กระบวนการกําหนดงบประมาณ และใครมีบทบาทตอการกําหนดงบประมาณมากท่ีสุด จะทําให
สามารถวิเคราะหถึงแนวโนมท่ีสงผลตอการพัฒนาทองถ่ินในอนาคตไดวาเปนอยางไร 
  

ดังท่ีไดกลาวแลววา ในจังหวัดนนทบุรีมีเทศบาลนครซ่ึงถือเปนเทศบาลใหญท้ังสองแหง
โดยสถานท่ีตั้งอยูใกลเคียงกัน เทศบาลนครนนทบุรี เปนเทศบาลใหญแหงหนึ่งในจังหวัดนนทบุรี ท่ี
อยูใกลกับเมืองหลวง เปนพ้ืนท่ีท่ีมีความเปนเมืองสูง ทําใหเปนพ้ืนท่ีรองรับคนและปญหาจากเมือง
หลวง ดวยความเจริญดานสภาพพ้ืนท่ีท่ีเพ่ิมขึ้นตามลําดับ เห็นไดจาก ความตองการดาน
สาธารณูปโภคสาธารณูปการของประชาชนมีมากขึ้น และมีการขยายตัวของชุมชนอยางรวดเร็ว มี
การเปล่ียนแปลงจากพ้ืนท่ีเกษตรกรรมเปนพ้ืนท่ีเพ่ือการอยูอาศัย ทําใหในปจจุบันมีชุมชนในเขต
พ้ืนท่ีประมาณ 93 ชุมชน นอกจากนี้ในเขตเทศบาลนครนนทบุรียังมีสํานักหนังสือพิมพทองถ่ิน
ตางๆอีกดวย เชน หนังสือพิมพเมืองนนทเดล่ี, หนังสือพิมพนิวสเสียงประชา, หนังสือพิมพเสรีนนท
, หนังสือพิมพไทยนนท, หนังสือพิมพรวมขาว, หนังสือพิมพเดอะนิวส, หนังสือพิมพขาวนนท เปน
ตน แมวาจากประสบการณการดําเนินงานท่ีผานมา เทศบาลนครนนทบุรี ไดรับรางวัลหลายดาน 
เชน รางวัลดานการจัดการส่ิงแวดลอม คือ รางวัลชุมชนคนรักษน้ํา รางวัลเทศบาลนาอยูดานสุขภาพ 
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ประจําป 2550 หรือไดรับใบประกาศเกียรติคุณ องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีสนับสนุนโครงการ
ธนาคารวัสดุรีไซเคิลเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษา 80 ชุมชน แตเทศบาลนครนนทบุรีก็เคยไดรับการ
รองเรียนเรื่องผลประโยชนดานการกอสราง ค ส ล. แมจะมีการประกาศแกขาวและดําเนินการแกไข
แลวก็ตาม อีกท้ังยังเคยมีพอคาแมคาจากตลาดนนททําการรองเรียนโดยวิธีการชุมนุมหนาเทศบาล
เนื่องจากเทศบาลจะดําเนินการจัดระเบียบตลาดใหม สงผลใหโครงการนั้นตองหยุดไป 

สวนเทศบาลนครปากเกร็ดเปนเทศบาลหนึ่งท่ีมีพ้ืนท่ีใกลกับเทศบาลนครนนทบุรี 
โครงการหลายโครงการดําเนนิการคลายคลึงกัน แมวาเทศบาลนครปากเกร็ด ไดดําเนินการจัดตั้ง
ชุมชนขึ้น จํานวน 63 ชุมชน เม่ือ ป 2549 ตามนโยบายของกระทรวงมหาดไทยท่ีประสงคให
ประชาชนในเขตเทศบาลไดมีสวนรวมในการพัฒนาชุมชนของตนเอง และมีสวนรวมในการ
ปองกันและแกไขปญหาตาง ๆ ของชุมชนตนเอง และไดรับรางวัลดานการบริหารจัดการท่ีดีสามป
ซอนก็ตาม แตครั้งหนึ่งเทศบาลนครปากเกร็ดก็เคยไดรับการวิพากษวิจารณจากชาวบานเกี่ยวกับการ
ปรับปรุงสรางอาคารเทศบาลหลังใหมท่ีมีความโออาเกินความจําเปนเม่ือเทียบกับจํานวนบุคลากร 

ดวยเหตุนี้ การศึกษาถึงการกําหนดนโยบายโดยเฉพาะการกําหนดนโยบายผานการกําหนด
งบประมาณ ก็เปนส่ิงสําคัญท่ีเปนการตรวจสอบถึงการใชอํานาจในการพัฒนาทองถ่ินวาแทจริงแลว
ผลประโยชนอยูท่ีผูนํา กลุมผลประโยชน หรือ ประชาชน และในขั้นตอนการกําหนดนโยบาย
งบประมาณนั้นมีความขัดแยงหรือไม อยางไร ความขัดแยงในประเด็นใด ทางออกคืออะไร 
 ดังนั้น ในการศึกษาวิจัยนี้จึงเนนการศึกษาถึงกระบวนการกําหนดงบประมาณของเทศบาล
นครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ดวามีลักษณะอยางไร และมีบุคคลใดเขามาเกี่ยวของหรือมี
บทบาทในการกําหนดงบประมาณรายจาย 
 
คําถามในการวิจัย 

1. กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปาก
เกร็ด มีกระบวนการในการจัดทําอยางไร ประกอบไปดวยขั้นตอนใดบาง 

2. ขั้นตอนของกระบวนการดังกลาว มีตัวแสดง (Actors) ใดเปนผูมีบทบาทหลักใน
กระบวนการกําหนดงบประมาณรายจาย 
 
วัตถุประสงคของการวิจัย 

1. เพ่ือศึกษากระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาล
นครปากเกร็ดถึงขั้นตอนในกระบวนการดังกลาว และตัวแสดงหลักในกระบวนการจัดทํา
งบประมาณรายจาย 
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2. เพ่ือศึกษาถึงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจาย
ของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด 

3. เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบความเหมือนและความตางในกระบวนการจัดทํางบประมาณ
รายจายของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด 
 
สมมติฐานในการวิจัย 
 

กระบวนการในการกําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาลท้ังสองอยูภายใตการกําหนด
ของฝายบริหารเทศบาล สวนสภาเทศบาลและประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนอย และบทบาท
สภาเทศบาลในการกําหนดงบประมาณรายจายไมมีความแตกตางกัน 

 
ขอบเขตของการศึกษาวิจัย 
  
 1. ขอบเขตดานเนื้อหา งานวิจัยช้ินนี้ศึกษาวิเคราะหตามกรอบการมองของนโยบาย ดังนั้น
จึงเนนศึกษาเฉพาะชวงการกอตัวของนโยบาย (Policy Formation) ซ่ึงหมายถึงขั้นเตรียมทํา
งบประมาณจนถึงขั้นอนุมัติงบประมาณ เทานั้น  

2. ขอบเขตดานระยะเวลาในการศึกษา ศึกษาในชวงเวลาการรางงบประมาณ พ.ศ.2555 ท่ี
กําหนดรางขึ้นในชวงจัดทํางบประมาณของป พ.ศ. 2555 ซ่ึงเริ่มจัดทําในปพ.ศ. 2554 ในชวงเดือน
มีนาคมถึงเดือนตุลาคม (คือวันท่ี 1 ตุลาคม 2554 ซ่ึงเปนขัน้การอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด)  

3. ขอบเขตดานโครงสรางงบประมาณท่ีใชในการศึกษา เนื่องจากงบประมาณมีหลาย
รูปแบบ เชน งบรายได งบรายจายประจํา งบรายจายเพ่ือการลงทุน และงานวิจัยนี้จะศึกษาทุก
งบประมาณ ยกเวน งบรายจายประจํา ในหมวดเงินเดือน คาจาง  
 
ระเบียบวิธีในการวิจัย  

เพ่ือตอบคําถามในการวิจัยขางตน งานศึกษาวิจัยช้ินนี้จะใชวิธีการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative research) เปนการศึกษาโดยใชวิธีการวิเคราะหขอมูลแบบการพรรณนา (Descriptive) 
เนนการพรรณนาขั้นกําหนดนโยบาย ผานกรอบแนวคิดของนโยบายสาธารณะซ่ึงจะใชกรอบ
แนวคิดหลัก คือ กรอบแนวคิดกระบวนการนโยบาย, ผูนํานิยม (Elitism) และ ตัวแบบกลุม (Group 
Model) เพ่ือตอบคําถามในการวิจัย ท้ังในแงของการวิเคราะหบุคคลท่ีเขามามีสวนรวมในการ
กําหนดงบประมาณรายจาย 
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การศึกษาวิจัยนี้จะใชการเก็บขอมูลจากสามสวนเปนหลัก คือขอมูลจากการสังเกตการณ
อยางมีสวนรวม (Participation Observation) ขอมูลจากเอกสาร (Documents) และขอมูลจากการ
สัมภาษณ (Interviews)  

1. ขอมูลจากการสังเกตอยางมีสวนรวม (Participation Observation) 
โดยผูวิจัยจะใชขอมูลท่ีไดจากสังเกตการณหลัก เชน การทําประชาคมเมือง และ การ

ประชุมสภา ในชวงพิจารณางบประมาณรายจาย เพ่ือใชเปนสวนประกอบหนึ่งในการวิเคราะห
รวมกับขอมูลจากแหลงอ่ืน เชน เอกสาร และ การสัมภาษณ ฯลฯ เปนตน 

2. การเก็บขอมูลจากเอกสาร (Documents) 
2.1 การเก็บขอมูลจากเอกสารช้ันตน เชน เอกสารจากหนวยงานราชการทีเกี่ยวของกับ

กระบวนการจัดทํางบประมาณ เชน รางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2554 (เปนแนวทาง
ในการทําความเขาใจ), แผนยุทธศาสตรการพัฒนา, แผนพัฒนา 3 ป, รายงานการประชุมสภา, 
กฎระเบียบในการจัดทํางบประมาณรายจายของกองวิชาการและแผนงาน รายงานการวิเคราะห
นโยบายและแผนของหนวยงานวิเคราะหนโยบายและแผน เปนตน 

2.2 การเก็บขอมูลจากเอกสารช้ันรอง เชน หนังสือ หนังสือพิมพ บทความ นิตยสาร 
วารสาร บทความทางวิชาการ ตลอดจนงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ ท้ังสารนิพนธ และวิทยานิพนธ รวมท้ัง
ฐานขอมูลอีเล็กทรอนิกสและจากเว็บไซดตาง ๆ เชน เว็บไซดของกรมสงเสริมการปกครองสวน
ทองถ่ิน เปนตน 

 
การเก็บขอมูลจากการสัมภาษณ (Interviews) 

ผูวิจัยจะใชวิธีการสัมภาษณแบบเจาะลึก (In-depth Interview) โดยอาจใชแบบสัมภาษณท้ัง
อยางมีโครงสราง และ ไมมีโครงสราง จากฝายผูบริหาร เชน นายกเทศมนตรี ขาราชการประจํา 
(หัวหนาสวนราชการกองตางๆท่ีเกี่ยวของ) สมาชิกสภาเทศบาล และตัวแทนประชาชน เปนตน โดย
ในการสัมภาษณจะใชวิธีการสุมประชากรกลุมตัวอยาง ดังนี้ 

ประชากรเปาหมาย 
ใชวิธีการสุมตัวอยางประชากรเปาหมายแบบเจาะจง (Purposive Sampling) โดยเลือก

สัมภาษณผูใหขอมูลสําคัญ (Key Informants) ท่ีมีสวนเกี่ยวของกับกระบวนการกําหนดงบประมาณ
ซ่ึงประกอบดวยประชากรเปาหมาย จํานวน 4 กลุม คือ 

กลุมท่ี 1 ฝายบริหารเทศบาล ประกอบดวยขาราชการการเมือง และ ขาราชการประจํา 
กลุมท่ี 2 ฝายสภาเทศบาล คือ สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด  
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กลุมท่ี 3 กลุมพนักงานเทศบาลระดับหัวหนางานท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการกําหนด
งบประมาณ โดยอาจเลือกสัมภาษณจากผูอํานวยการกอง และหัวหนาฝาย ในกองท่ีเกี่ยวของกับการ
กําหนดงบประมาณลงสูพ้ืนท่ีหมูบานหรือชุมชนตาง ๆ เชน กองวิชาการและแผนงาน กองชาง กอง
สวัสดิการสังคม กองการศึกษา และกองสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม 

กลุมท่ี 4 กลุมตัวแทนประชาชน โดยเลือกจากชุมชนหรือหมูบานในเขตเทศบาลนคร
นนทบุรี และเทศบาลนครปากเกร็ดท่ีอาจมีสวนเกี่ยวของ เชน กลุมคณะทํางานในโครงการของ
ชุมชน คณะกรรมการชุมชน หรือ ประธานชุมชน เปนตน 

 
นิยามศัพทที่เกี่ยวของ (Key Terms) 

การเมือง หมายถึง การไดมาซ่ึงอํานาจ เพ่ือท่ีจะตัดสินใจวาใครจะไดอะไร เม่ือใด และ 
อยางไร นอกจากนี้การเมืองยังมีนัยยะถึงเรื่องของอํานาจ อิทธิพลและการใชอํานาจหรืออิทธิพล19 

กระบวนการกําหนดงบประมาณรายจาย หมายถึง กระบวนการเกี่ยวกับการประมาณการ 
การจัดทํา หรือ กําหนดรายจาย การจัดสรรงบประมาณ และการใชจายงบประมาณในหวงเวลาหนึ่ง  

งบลงทุน หมายถึง รายจายท่ีกําหนดใหจายเพ่ือการลงทุน ไดแก รายจายท่ีจายในลักษณะคา
ครุภัณฑคาท่ีดินและส่ิงกอสราง รวมถึงรายจายท่ีกําหนดใหจายจากงบรายจายอ่ืนใดในลักษณะ
รายจาย ดังกลาว ซ่ึงงบลงทุนในอีกแงยังหมายถึงงบพัฒนาท่ีทําใหฝายขาราชการประจําอาจมีสวน
เกี่ยวของ  

งบประมาณ หมายถึง งบประมาณรายจายทุกงบ เชน หมวดรายจายงบกลาง รายจายเพ่ือ
การลงทุน รายจายคาใชสอยและวัสดุ ยกเวน งบรายจายประจํา 
 
ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1. มีความรูความเขาใจในขั้นตอนตางๆกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจาย และ
วิเคราะหไดวาใครหรือกลุมใดท่ีมีบทบาทในการกําหนดงบประมาณรายจายในเทศบาลนคร
นนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด 

2. มีความรูความเขาใจเกี่ยวกับบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลตอของกระบวนการกําหนด
งบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด 
 
 

                                                
19Lasswell, Harold D., Politics: Who gets what, when, how (New York: Meridian, 1958), 

p.13. 
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เคาโครงการนําเสนอ (Research presentation) 
 บทที่ 1 บทนํา เปนการนําเสนอถึงภาพรวมของการศึกษาวิจัย โดยจะกลาวถึงสภาพท่ัวไป
ของประเด็นปญหา วัตถุประสงคในการวิจัย คําถามในการวิจัย ตลอดจนวิธีการและกรอบแนวคิด
ทฤษฎีท่ีใช ประเภทของขอมูลท่ีใช ระยะเวลาท่ีใชในการศึกษาวิจัย ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับใน
การศึกษา นิยามศัพทท่ีเกี่ยวของ ขอบเขตและขอจํากัดในการศึกษาวิจัย 
 บทที่ 2 กรอบแนวคิดและทฤษฎี บทท่ีสองเปนการกลาวถึงกรอบแนวคิดทฤษฎีและ
วรรณกรรมท่ีเกี่ยวของในการศึกษา โดยจะช้ีใหเห็นถึงท่ีมาและเหตุผลในการใชกรอบทฤษฎี
กระบวนการงบประมาณ แนวคิดผูนํานิยม แนวคิดกลุม ในการศึกษา 
 บทที่ 3 สภาพทั่วไปของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด  เชน ขอมูล
พ้ืนฐานสังคม เศรษฐกิจ และ การเมืองของท้ังสองเทศบาล ประวัติความเปนมาพอสังเขป และ
เศรษฐกิจ กลุมการเมือง หรือ กลุมผลประโยชนตางๆท่ีอาจเกี่ยวของกับการกําหนดงบประมาณ
รายจาย 
 บทที่ 4 การเมืองในกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรีและ
เทศบาลนครปากเกร็ด ในบทนี้จะเปนการกลาวถึงโครงสรางงบประมาณและขั้นตอนการกําหนด
งบประมาณของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด เพ่ือเปนการตอบคําถามในการ
วิจัยวาเทศบาลท้ังสองแหงมีกระบวนการกําหนดงบประมาณอยางไร มีตัวแสดงใดเกี่ยวของในการ
ผลักดันโครงการท่ีนําไปสูกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจาย โดยมองผานกรอบแนวคิดผูนํา
นิยม และ ตัวแบบกลุมในการระบุถึงตัวแสดงเหลานั้น และพรรณนาหรืออธิบายใหเห็นวาตัวแสดง
เหลานั้น ใครมีอํานาจหรือมีบทบาทหลักในการกําหนดงบประมาณ 
 บทที่ 5 วิเคราะหเปรียบเทียบตัวแสดงหลักในกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจายของ
เทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด โดยจะวิเคราะหถึงความเหมือนความตางใน
ประเด็นท่ีเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายและการจัดทํางบประมาณ และอภิปรายผลการวิจัย 

บทที่  6 บทสรุป บทสุดทายจะเปนการสรุปถึงผลท่ีไดจากการศึกษาวิจัย รวมไปถึง
ขอเสนอแนะ ตลอดจนแสดงใหเห็นถึงขอจํากัดหรือจุดออนของการศึกษาท่ีควรมีการศึกษาวิจัยเพ่ือ
ตอยอดองคความรูตอไป ท้ังในแงของกรอบแนวคิดทฤษฎี และในแงของประเด็นปญหาท่ี
ทําการศึกษา 
 
 
 
 



บทที่ 2 
 

แนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
 
 ในการศึกษาเรื่องการเมืองในการกําหนดนโยบายระดับทองถ่ิน กรณีศึกษาการกําหนด
งบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด นั้นจําเปนตองมีพ้ืนฐาน
เพ่ือเปนกรอบแนวทางสําหรับการศึกษาและอธิบายปรากฏการณตางๆ ดังนั้น ผูวิจัยจึงไดทําการ
ทบทวนถึงแนวคิดและทฤษฎีท่ีเกี่ยวของโดยสังเขป 
 ในงานวิจัยช้ินนี้ เปนการศึกษาเรื่อง กระบวนการทางการเมือง ดังนั้นผูวิจัยจึงเลือกใช
แนวคิดเรื่องกระบวนการมาใชเปนกรอบการอธิบายถึงขั้นตอนของกระบวนการกําหนด
งบประมาณท่ีเกิดขึ้นภายในระบบการเมืองทองถ่ิน ซ่ึงมีการแบงแยกหนาท่ีการทํางานอยางชัดเจน
ของฝายบริหาร และฝายสภาเทศบาล ฉะนั้นการนําตัวแบบเรื่องกระบวนการนโยบายมาใชจึงเปน
การแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางกระบวนการทางการเมือง และพฤติกรรมทางการเมือง 
ซ่ึงเช่ือมโยงไปยังบุคคล และบุคคลในกลุมตางๆท่ีเกี่ยวของกันทางการเมือง ซ่ึงการจะศึกษาและ
ตอบคําถามในประเด็นท่ีวา “ใคร” หรือ กลุมใด มีบทบาทในการกําหนดงบประมาณรายจายนั้น 
จะตองเขาใจถึงตัวแสดงท่ีเกี่ยวของท้ังหมด และวิเคราะหตัวแสดงเหลานั้นถึงบทบาทตามอํานาจ
หนาท่ี หรือ บทบาทท่ีไมเปนทางการอ่ืนๆท่ีอาจเกี่ยวของกับกระบวนการกําหนดงบประมาณ ซ่ึงใน
บริบทการเมืองทองถ่ินนั้นจําเปนตองมีกรอบในการศึกษา และ วิเคราะหการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ และองคประกอบอ่ืนๆท่ีเกี่ยวของกับการตัดสินใจ 
 ดวยเหตุนี้ ผูวิจัยจึงเลือกใชตัวแบบกระบวนการ ตัวแบบชนช้ันนํา และตัวแบบกลุม มาทํา
หนาท่ีในการวิเคราะหเพ่ือตอบคําถามในประเด็นท่ีวา “ใคร” หรือ กลุมใด มีบทบาทหลักในการ
กําหนดงบประมาณรายจาย เพ่ือวิเคราะหเหตุการณ พฤติกรรม ความคิด และการกระทําของตัว
แสดงท่ีเกี่ยวของเหลานั้น 
 สําหรับตัวแบบชนช้ันนํานั้นผูวิจัยเลือกมาใชเพ่ือตอบคําถามวา ใคร หรือ กลุมใดท่ีมี
บทบาทในการกําหนดงบประมาณรายจาย ซ่ึงโดยนัยยะคือ การถามวา ใคร มีอํานาจท่ีแทจริงในการ
กําหนดงบประมาณรายจาย หรือ เปนการพิจารณาถึงขั้นตอนของการผลักดันนโยบาย หรือ 
งบประมาณ ซ่ึงโดยหลักการของตัวแบบชนช้ันนํานั้น จะใหความสําคัญกับบทบาท หรือ อิทธิพล
ของชนช้ันนํา หรือ ชนช้ันปกครองท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจอยางเด็ดขาด 
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 อยางไรก็ตาม ผูวิจัยคิดวา ตัวแบบชนช้ันนําเพียงตัวแบบเดียวยังไมสามารถอธิบายการ
กําหนดงบประมาณรายจายไดอยางรัดกุม เนื่องจากยังละเลยความสําคัญของการมีสวนรวมในการ
กําหนดนโยบายของกลุมตางๆภายในสังคม เชน สมาชิกสภาเทศบาล และประชาชน ดังนั้นผูวิจัยจึง
เลือกใชแนวคิดดุลยภาพแหงกลุม มาเพ่ืออธิบายถึงความสัมพันธเชิงอํานาจในการตอรอง 
ประนีประนอม (Compromise) ซ่ึงถือเปนการถวงดุลอํานาจกัน หรือเปนการตอสูแขงขันกันเพ่ือให
ไดมาในส่ิงท่ีตองการ โดยเฉพาะ “งบประมาณ” เปนส่ิงซ่ึงมีจํากัด การตอรอง ประนีประนอม อาจ
เกิดขึ้นได เพราะนโยบายเปนเรื่องสาธารณะ งบประมาณหรือโครงการตางๆก็เปนเรื่องสาธารณะท่ี
บุคคลท่ีเกี่ยวของมีหลายฝายมิใชเฉพาะฝายบริหารเทานั้น 
  
ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
 

ในการศึกษาวิจัยเรื่องการเมืองในการกําหนดนโยบายระดับทองถ่ิน ศึกษากรณี การกําหนด
งบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด เปนการศึกษาถึง
การเมืองในกระบวนการทางการเมือง ดังนั้น ในการศึกษานี้จึงควรทําความเขาใจถึงความหมายของ
นโยบายดวย 

Thomas R. Dye กลาววา นโยบายสาธารณะ หมายถึง “ส่ิงใดก็ตามท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะ
กระทําหรือไมกระทํา”1 

Ira Sharkansky กลาววา นโยบายสาธารณะ หมายถึง “กิจกรรมตางๆท่ีรัฐบาลหรือองคกร
ของรัฐจัดทําขึ้น โดยครอบคลุมถึงการจัดบริการสาธารณะการออกกฎหมายและการบังคับใช
กฎหมายตางๆ และการจัดพิธีกรรมอันถือเปนสัญลักษณของสังคม เปนตน”2 

David Easton กลาววา นโยบายสาธารณะ หมายถึง “การจัดสรรผลประโยชนหรือส่ิงท่ีมี
คุณคาระหวางปจเจกชนและกลุมผลประโยชนตางๆในระบบสังคมการเมือง”3 

กุลธน ธนาพงศธร กลาววา นโยบายสาธารณะ หมายถึง แนวทางกวางๆท่ีรัฐบาลไดกําหนด
ขึ้นลวงหนาเพ่ือเปนหนทางช้ีนําใหมีการกระทําตางๆเกิดขึ้นตามมา ท้ังนี้เพ่ือบรรลุเปาหมายหรือ
วัตถุประสงคท่ีกําหนดไว4 

                                                
1 Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, 6 th ed. (Englewood Cliffs, N.J. : Prentice-

Hall, 1984), p.15. 
2 Ira Sharkansky, The Political Scientist & Policy Analysis,” in Policy Analysis in Political 

Science, ed. Ira Sharkansky (Chicago : Markham, 1970), p.1. 
3 David Easton, The Political System: An Inquiry into the State of Political Science, 2 nd ed. 

(New York : Knopf, 1971), p.130. 
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ศุภชัย ยาวะประภาษ กลาววา นโยบายสาธารณะ หมายถึง แนวทางการดําเนินกิจกรรมท่ี
ผานมาในอดีต กิจกรรมท่ีกําลังดําเนินอยูในปจจุบัน และกิจกรรมท่ีคาดวาจะเกิดขึ้นในอนาคตของ
รัฐบาล5 

มยุรี อนุมานราชธน6 กลาวถึงความหมายของนโยบายสาธารณะวาอาจพิจารณาเปน 2 
แนวทาง ในความหมายท่ีแคบหมายถึง กิจกรรมหรือการกระทําของรัฐบาล และมิติการเลือก
ตัดสินใจของรัฐบาล สวนในความหมายท่ีกวาง นโยบายสาธารณะหมายถึงแนวทางในการกระทํา
ของรฐับาล ซ่ึงอาจกลาวไดวาเปนแนวทางกวางๆท่ีรัฐบาลไดทํา การตัดสินใจเลือกและกําหนดไว
ลวงหนา เพ่ือช้ีนําใหมีกิจกรรมหรือการกระทําตางๆเพ่ือใหบรรลุเปาหมายหรือวัตถุประสงคท่ีได
กําหนดไว โดยมีการวางแผน จัดทําโครงการ วิธีการบริหารหรือกระบวนการดําเนินงาน ใหบรรลุ
วัตถุประสงคในเรื่องใดเรื่องหนึ่งดวยวิธีปฏิบัติงานท่ีถูกตอง เหมาะสม สอดคลองกับสภาพความ
เปนจริงและความตองการของประชาชนหรือผูใชบริการในแตละเรื่อง 

จากความหมายของนโยบายสาธารณะท่ีกลาวมาจะพบวา นักวิชาการแตละทานมี
แนวความคิดท่ีแตกตางกันออกไป เชน ศุภชัย ยาวะประภาษ กุลธน ธนาพงศธร จะเนนการมอง
นโยบายสาธารณะในแงท่ีเปนแนวทางการแกไขปญหาหรือการดําเนินกิจกรรมของรัฐบาล สวน  
Ira Sharkansky และ Thomas R. Dye จะมองนโยบายสาธารณะในแงของกิจกรรมท่ีรัฐเลือกท่ีจะ
กระทํา เปนตน ซ่ึงประเด็นท่ีแตกตางกันเปนผลมาจากความสนใจของนักวิชาการแตละทานมีความ
ตางกัน 

อยางไรก็ตาม เม่ือพิจารณาจากความคิดเห็นของนักวิชาการทานตางๆ อาจสามารถสรุป
ความหมายของนโยบายสาธารณะไดวา นโยบายสาธารณะ หมายถึง แบบแผนหรือแผนงานของ
รัฐบาลหรือองคกรของรัฐบาล เพ่ือการบริหารและพัฒนาประเทศหรือทองถ่ินใหเปนไปตาม
จุดมุงหมายท่ีกําหนดไว 

กลาวไดวา นโยบายสาธารณะ หมายถึง แนวทางในการปฏิบัติงานของรัฐบาลหรือฝาย
บริหารท่ีถูกกําหนดโดยผูมีอํานาจหนาท่ีเพ่ือท่ีจะแกไขปญหาสวนรวมของสังคม ดวยการกําหนด
วัตถุประสงคเปาหมาย และผลประโยชนท่ีจะไดรับใหชัดเจนพรอมกับการจัดสรรทรัพยากรอัน
ทรงคุณคาของสังคมใหกับแนวทางการปฏิบัตินั้นๆ ดวยการประกาศใชนโยบายซ่ึงอาจกระทําใน

                                                                                                                                       
4 กุลธน ธนาพงศธร, “การศึกษารัฐศาสตรแนวทางนโยบายสาธารณะ”, ใน เอกสารการสอนชุดวิชา หลักและวิธี

การศึกษาทางรัฐศาสตร หนวยที่ 8-15, (สุโขทัยธรรมาธิราช, 2527), หนา 2. 
5 ศุภชัย ยาวะประภาษ, นโยบายสาธารณะ (คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 2553), หนา 3. 
6 ปทมา สูบกําปง, “การมีสวนรวมของประชาชนชาวไทยในรอบทศวรรษที่ผานมา: สภาพปญหาและความทาทายใน

อนาคต,” วารสารสถาบันพระปกเกลา 7 (พฤษภาคม 2552): 47. 
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รูปของการตรากฎหมาย ระเบียบขอบังคับ นอกจากนี้ รัฐบาลยังสามารถท่ีจะเลือกกระทําหรือไม
กระทํากับปญหานโยบายนั้นๆก็ได 

 
แนวคิดเกี่ยวกับกระบวนการนโยบาย 
 

การกําหนดนโยบายเปนการสะทอนแนวคิดของนักวิชาการทางรัฐศาสตรรุนแรกๆ เชน 
ฮารโรลด ดี ลาสเวลล ท่ีกลาวถึงการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีคุณคาในสังคมวา ใครไดอะไร เม่ือไร และ
อยางไร ซ่ึงการจัดสรรส่ิงท่ีมีคุณคาในสังคมนี้ตรงกันกับแนวคิดทางการเมือง ดังท่ี วิลเลียม เอ็น 
ดันน ช้ีใหเห็นลักษณะเดนของการวิเคราะหนโยบายเติบโตขึ้นมาจากกระบวนการทางการเมืองท่ี
สะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงของคานิยมท่ีแตกตางกันในกลุมตางๆของสังคม ซ่ึงแตละกลุม
เหลานี้ตางพยายามท่ีจะผลักดันใหสังคมพัฒนาไปตามความคิดของตน หรือ เจ ดี บี มิลเลอร อธิบาย
วา การเมืองเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับนโยบาย และนโยบายเปนเรื่องของความปรารถนาการ
เปล่ียนแปลงหรือปกปองมิใหมีการเปล่ียนแปลง การเมืองจึงเปนเรื่องท่ีเกี่ยวกับความขัดแยงและ
การจัดการกับความขัดแยง นั่นหมายความวาการจัดสรรส่ิงท่ีมีคุณคาหรือผลประโยชนท่ีปรากฏใน
รูปของนโยบายตองพบกับความขัดแยง ซ่ึง ชารล อี ลินบลอมด ไดใหความคิดเห็นท่ีคลายคลึงกันวา 
การกําหนดนโยบายสาธารณะเปนกระบวนการทางการเมือง เปนการตอสูกันของกลุมผูมีความคิด
ขัดแยงในบางกรณีเปนเรื่องของการตอรองและหาชองทางในการตกลงประนีประนอมกันระหวาง
อิทธิพล หรอื ศูนยรวมตางๆในระบบการเมือง 

อาจกลาวไดวาแมในการกําหนดนโยบายก็ยังมีลําดับขั้นเปนกระบวนการนโยบาย ซ่ึงไม
อาจแยกสวนออกจากกันไดอยางเด็ดขาด และมีการเมืองเขามาเกี่ยวของ ซ่ึงในการศึกษาจะใชตัว
แบบกระบวนการนโยบาย เพ่ือเปนกรอบแนวทางในการพรรณนาวิเคราะหตามลําดับขั้นในขั้นตอน
ของการกําหนดนโยบายสาธารณะ สําหรับเหตุผลท่ีเลือกใชตัวแบบกระบวนการ คือ เพ่ืออธิบายถึง
ขั้นตอนตางๆในกระบวนการนโยบาย ซ่ึงเนนท่ีขั้นตอนของการกําหนดนโยบาย จนถึงขั้นตอนการ
กําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาล เพ่ือใหเห็นถึงภาพรวมและเปนแนวทางในการวิเคราะหตัว
แสดงท่ีเกี่ยวของตามแนวทางของกระบวนการนโยบาย  

อยางไรก็ตาม การศึกษาวิจัยจะเนนเฉพาะการกอตัว เนื่องจากการกําหนดนโยบายเปนการ
สะทอนแนวคิดของนักวิชาการทางรัฐศาสตรรุนแรกๆ เชน ลาสเวลล ท่ีกลาวถึง การจัดสรร
ทรัพยากรท่ีมีคุณคาในสังคมนี้ตรงกันกับแนวคิดทางการเมือง ซ่ึงนักวิชาการท่ีศึกษาเกี่ยวกับ      
กระบวนการนโยบายมีหลากหลาย โดยผูวิจัยไดรวบรวมผลการศึกษาวรรณกรรมของนักวิชาการท่ี
กลาวถึงประเด็นของกระบวนการนโยบาย (Policy Process) ดังตอไปนี ้
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พิทยา บวรวัฒนา7 กลาวในประเด็นท่ีเกี่ยวของกับนโยบายสาธารณะวา การศึกษา
กระบวนการนโยบายสาธารณะนับตั้งแต ค.ศ. 1970 เปนตนมา การศึกษานโยบายสาธารณะเปน
แนวทางในการศึกษาปรากฏการณการบริหารของนักวิชาการดานรัฐประศาสนศาสตรมากท่ีสุด 
โดยลักษณะของกระบวนการนโยบายควรมีลักษณะสําคัญ ดังท่ีนักวิชาการหลายทานกลาวไวดังนี ้

กุลธน ธนาพงศธร8 กลาวถึงลักษณะสําคัญของการศึกษากระบวนการนโยบาย 4 ประการ 
คือ 

1.  การศึกษากระบวนการนโยบายเปนการศึกษาเพ่ืออธิบายถึงสาเหตุและผลกระทบท่ี
เกิดขึ้นจากกิจกรรมของรัฐบาล ซ่ึงเกี่ยวของกับประเด็นยอยตางๆดังนี ้

1.1 เปนการศึกษาพรรณนาถึงเนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะ 
1.2 เปนการประเมินถึงผลกระทบ (Impacts) ของพลังปจจัยสภาพแวดลอมตางๆตอเนื้อหา

สาระของนโยบายสาธารณะ 
1.3 เปนการศึกษาคนหาถึงผล (Consequences) ท่ีเกิดขึ้นตามมาของนโยบายสาธารณะท่ีมี

ตอระบบการเมืองนั้น 
1.4 เปนการศึกษาวิเคราะหถึงผล (effects) ของการจัดระเบียบโครงสรางและกระบวนการ

ทางการเมืองท่ีมีตอนโยบายสาธารณะ 
1.5 การประเมินถึงผลกระทบของนโยบายสาธารณะท่ีมีตอสังคมสวนรวม ท้ังในแงท่ีเปน

ผลกระทบท่ีไดคาดหมายไวแลวและมิไดคาดหมายไว 
 
2.  เปนการศึกษาวิเคราะหนโยบายสาธารณะโดยมุงเนนท่ีขั้นตอนแรกของกระบวนการ

นโยบาย ซ่ึงหมายถึงดานการกําหนดนโยบายเปนสําคัญ 
3.  เปนการศึกษาท่ีถือวา การกําหนดนโยบายเปนกิจกรรมทางการเมืองอยางหนึ่ง (Political 

Activities) ท่ีเกิดขึ้นภายในระบบการเมือง และเปนเรื่องท่ีอยูในขอบเขตอํานาจหนาท่ีกับเปนความ
รับผิดชอบของฝายการเมือง ซ่ึงเปนการแบงแยกหนาท่ีของฝายการเมืองและฝายบริหารออกจากกัน 

4.  เปนการศึกษานโยบายสาธารณะ โดยมองวากระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะเปน
กระบวนการทางการเมือง (Political Process) อยางหนึ่ง ซ่ึงทําใหเห็นวากระบวนการนโยบายเปน
กระบวนการท่ีมีความสลับซับซอน ไมเปนระเบียบแนชัด มีความขัดแยง การตอสูแขงขัน การ

                                                
7 พิทยา บวรวัฒนา, รัฐประศาสนศาสตร ทฤษฎี และแนวการศึกษา ค.ศ. 1970 – 1980 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2535), หนา 76. 
8 กุลธน ธนาพงศธร, “แนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ,” ใน เอกสารประกอบวิชานโยบายสาธารณะ และ การ

วางแผน. พิมพคร้ังที่ 4 (นนทบุรี: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2532), หนา 9. 
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ตอรอง การประนีประนอมระหวางกลุมตางๆท่ีมีสวนเกี่ยวของและมีผลประโยชนเกี่ยวกับนโยบาย
นั้นๆดวย 

สําหรับเรืองวิทย เกษสุวรรณ9 กลาวถึง การศึกษากระบวนการนโยบาย (Policy Process) วา 
มุงเนนการศึกษาในเชิงพฤติกรรม เพ่ือหาขอมูลขั้นตอนตางๆของนโยบาย เริ่มจากการตรวจสอบ
ปญหาสาธารณะเพ่ือดูวาปญหาสาธารณะถูกผลักดันเขาไปสูระเบียบวาระการพิจารณาของผูมี
อํานาจตัดสินใจอยางไร ผูมีอํานาจตัดสินใจตอปญหาหรือประเด็นนั้นอยางไร โดยผูท่ีเสนอกรอบ
แนวคิดในการศึกษากระบวนนโยบายนี้คนแรกคือ เดวิด อีสตัน (David Easton) โดยเสนอขึ้นเม่ือ
กลางทศวรรษ 1960 ในดานความสําคัญของการศึกษากระบวนการนโยบาย เรืองวิทย เกษสุวรรณ10 
กลาววา ไมวาจะศึกษาการตัดสินใจหรือนโยบายเฉพาะใดๆ การศึกษานโยบายก็ไมอาจละเลยการ
ทําความเขาใจกระบวนการนโยบายได เพราะกระบวนการนโยบายเปนจุดท่ีทําใหเกิดความสัมพันธ
ตางๆในการตัดสินใจ มีตัวแสดงและเหตุการณตางๆ ดังนั้นกระบวนการนโยบายจึงเปนพ้ืนฐานของ
การทําความเขาใจระบบนโยบาย พ้ืนท่ีนโยบายและการตัดสินใจในนโยบาย สวนในดานพฤติกรรม
ท่ีเกิดขึ้นในกระบวนการนโยบายนั้นอาจวิเคราะหจากบทบาทของตัวแสดง (Actors) ซ่ึงแสดง
ความสัมพันธระหวางปญหา ซ่ึงหมายถึงกลุมประชาชน กลุมการเมือง หรือหนวยราชการ เปนตน 

 
1. ฐานคติเกี่ยวกับกระบวนการนโยบาย (assumptions about the process) 
ฐานคติในการวิเคราะหนโยบายวามี 2 ดาน คือ ยึดหลักเหตุผลเพราะกระบวนการนโยบาย

เปนกระบวนการท่ีมีเหตุผลและเปนไปตามขั้นตอน สวนความขัดแยงถือเปนปจจัยท่ีไมมีผลตอ
กระบวนการนโยบาย สวนฐานคติท่ีสองกลาววากระบวนการนโยบายหนีไมพนการเมือง เพราะตัว
แสดงในนโยบายมีความคิดและผลประโยชนสวนตัว อยางไรก็ตามการศึกษาในความเปนจริง จะ
พบวา กระบวนการนโยบายไมคอยเปนไปตามตัวแบบเหตุผล สวนใหญจะเปนไปตามตัวแบบ
การเมืองมากกวา11 

เชนเดียวกันกับท่ีทศพร ศิริสัมพันธ กลาววาการศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะนั้นมี
ขอสมมติฐานท่ีสําคัญ คือ ปจจัยทางการเมือง ไดแก การตอสู ความขัดแยง การเจรจาตอรอง และ
การประนีประนอมระหวางบุคคลและกลุมบุคคลตางๆ เกี่ยวกับประเด็นปญหาบางประการ รวมท้ัง
มีการใชคานิยม (Values) บางประการมาใชในการตัดสินใจปญหาตางๆดวย12 
                                                

9 เรืองวิทย เกษสุวรรณ, นโยบายสาธารณะ (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ จํากัด, 2550), หนา 99. 
10 เร่ืองเดียวกัน, หนา 101. 
11 เร่ืองเดียวกัน, หนา 105. 
12 ทศพร ศิริสัมพันธ, เทคนิคการวิเคราะหนโยบายสาธารณะ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), 

หนา 98. 



  
 
 
                                                                                                                                      20 

ดังนั้นอาจกลาวโดยสรุปไดวา การศึกษานโยบายสาธารณะสามารถกระทําไดหลาย
แนวทางหลาย ท้ังดานรัฐศาสตร และ รัฐประศาสนศาสตร ซ่ึงตางก็มีจุดเนนท่ีตางกัน อยางไรก็ตาม
ในการศึกษากระบวนการนโยบายตามแนวทางรัฐศาสตรนั้นมีจุดเนนท่ีความสัมพันธระหวาง
การเมือง  

เม่ือกระบวนการทางการเมืองตางมีความสัมพันธกับกระบวนการนโยบาย โดยเฉพาะใน
การกําหนดนโยบาย ดังนั้นการกําหนดนโยบายท่ีตางเปนกระบวนการทางการเมืองอยางหนึ่งจึงมี
ความสัมพันธซ่ึงกันและกัน ซ่ึงนักวิชาการหลายทานไดพยายามแบงขั้นตอนของกระบวนการ
นโยบายสาธารณะ ดังนี้ 

 
2. ขั้นตอนของกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
พิทยา บวรวัฒนา13 กลาวถึงกระบวนการนโยบายสาธารณะวา เปนกิจกรรมทางการเมือง

อันมีลักษณะเปนขั้นตอนของกระบวนการ ดังนี้ 
1. ขั้นการกําหนดปญหาท่ีมีการเรียกรองใหรัฐบาลดําเนินการบางส่ิงบางอยาง 
2. ขั้นการเสนอแนะทางนโยบายตางๆท่ีมีการเสนอโครงการตางๆเพ่ือแกไขปญหามีการ

ฟงความคิดเห็นของประชาชน 
3. ขั้นการเลือกนโยบายอยางเปนทางการ ซ่ึงมีการคัดเลือกโครงการตางๆท่ีเสนอมามีการ

สรางฐานการเมืองสนับสนุนโครงการ มีการออกนโยบายในรูปของกฎหมาย 
4. ขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัติ ท่ีมีการจัดใหระบบราชการเตรียมพรอมท่ีจะรับเอา

นโยบายไปปฏิบัติ มีการเสียคาใชจายหรือใหบริการ มีการจัดเก็บภาษ ี
5. ขั้นการประเมินผลนโยบาย ท่ีมีการศึกษาโครงการ มีการรายงานส่ิงท่ีรัฐบาลไดกระทํา

ไปตามโครงการ มีการประเมินผลของโครงการท่ีมีตอกลุมเปาหมาย และกลุมอ่ืนท่ี
ไมใชเปาหมายมีการเสนอใหมีการเปล่ียนแปลงและปรับโครงการ 

 
สอดคลองกับท่ี เรืองวิทย เกษสุวรรณ14 กลาวถึงลักษณะสําคัญของกระบวนการนโยบายวา 

การศึกษากระบวนการนโยบายเปนการมองตามตัวแบบเหตุผล โดยพยายามคนหาลักษณะเดนเชิง
พฤติกรรมเพ่ือสรางเปนกรอบอธิบายนโยบายสาธารณะ แตขอควรระวังคือ กระบวนการนโยบาย
ไมไดแยกออกจากกันอยางเปนขั้นตอนอยางชัดเจน แตกระบวนการนโยบายเปนเพียงตัวแบบท่ีทํา

                                                
13 พิทยา บวรวัฒนา, วิชาทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), หนา 

42. 
14 เรืองวิทย เกษสุวรรณ, นโยบายสาธารณะ , หนา 107. 
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ใหงายตอการทําความเขาใจพฤติกรรมของตัวแสดง ซ่ึงกรอบแนวคิดนี้บางครั้งเรียก วงจรนโยบาย 
(policy cycle) หรือ ขั้นตอนนโยบาย (policy stages) โดยกระบวนการนโยบายมี 5 ขั้นซ่ึงมี
สาระสําคัญดังตอไปนี้ คือ15 

1. การระบุปญหาและกําหนดระเบียบวาระ (Problem identification and agenda setting) ซ่ึง
องคประกอบท่ีทําใหเกิดระเบียบวาระใหมมีหลายอยาง เชน สภาพแวดลอมทางการเมือง 
ตัวแสดงทางการเมือง ผูจัดทํานโยบาย และชองทางของโอกาสใหมๆ อยางไรก็ตามการ
เปนระเบียบวาระก็ไมไดหมายความวาจะเปนนโยบายเสมอไป แตหากไมมีระเบียบวาระก็
จะไมสามารถพัฒนาไปสูขั้นอ่ืนได สําหรับขั้นนี้ผูวิจัยใชเพ่ือการอธิบายขั้นตอนการจัดทํา
แผนพัฒนาสามปของเทศบาลเพ่ือเปนแนวทางในการกําหนดนโยบาย 

 
อยางไรก็ตาม ปญหาตางๆไมสามารถเขาสูวาระนโยบายไดเอง แตจะตองมีผูสรางวาระ

นโยบายขึ้นมา ไดแก ผูนํา กลุมผลประโยชน และส่ือมวลชน ซ่ึงส่ือมวลชนเองยังสามารถแสดง
บทบาทเปนตัวกระตุนใหเกิดขอสรุปจากสวนตางๆท่ีมีบทบาทในการสรางวาระนโยบาย เพ่ือจะ
นําไปสูกระบวนการจัดตั้งสถาบันเพ่ือแกปญหา และกระบวนการจัดสรรงบประมาณก็จะมีตามมา 
ซ่ึงการเขาสูวาระนโยบายของปญหาตองประกอบดวยกลไกการกระตุน หรือ แรงขับเคล่ือน 
(Driver) หรือ กระแส (Stream) โดยตัวกระตุนใหเกิดนโยบายมีสองปจจัย คือ ปจจัยภายนอก และ 
ปจจัยภายใน ซ่ึงปจจัยภายนอก ไดแก สภาพการณทางเศรษฐกิจ ความสัมพันธระหวางองคกร 
ในขณะท่ีปจจัยภายใน ไดแก คณะผูบริหาร การเปล่ียนแปลงทางการเมืองภายใน อิทธิพลของ
หนวยงานทองถ่ิน ท้ังนี้ ลักษณะของปญหาท่ีจะไดรับความสําคัญจากรัฐบาลนั้น เกิดจากการมี
ปฏิสัมพันธกันระหวางรัฐบาลกับจํานวนประชากรท่ีไดรับผลกระทบ หรือ ความเขมขนของปญหา 
เชน ระดับความตื่นตัวของสาธารณะตอปญหา 16 
 

2. การกําหนดนโยบายและทางเลือกของนโยบาย (policy formulation and policy 
alternatives) เม่ือปญหาถูกนําเสนอไปเปนระเบียบวาระแลว ยังตองขึ้นกับการจูงใจใหคน
อ่ืนๆหรือคณะผูบริหารท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจเช่ือวาสามารถแกปญหาได ดังนั้นจึงตอง
อธิบายหรือทําส่ิงตางๆเพ่ือใหคนมีอํานาจยอมรับเสียกอน จากนั้นจึงเสนอทางเลือกเพ่ือ
แกปญหาวาจะทําโดยแผนอะไรมีจุดมุงหมายและจัดลําดับความสําคัญอยางไร ซ่ึงหลักการ

                                                
15 เร่ืองเดียวกัน, หนา 108 - 113. 
16 Gerston N. Larry, Public Policy Making (New York: M.E.Sharpe, 1997), p: 22-49. 
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พิจารณามีท้ังการวิเคราะหตามหลักเหตุผล (rational analysis) หรือวิเคราะหสวนเพ่ิม 
(incrementalism) 

3. การยอมรับนโยบาย (policy adoption) การศึกษาในขั้นนี้นักวิชาการสนใจศึกษาวา ทําไม
รางกฎหมายจึงกลายเปนกฎหมาย และชวงท่ีกําลังจะเปล่ียนนั้น มีการคัดคานอยางไร แม
กระบวนการเสนอรางกฎหมายเปนไปตามวิธีปฏิบัติท่ีเปนมาตรฐาน แตรางกฎหมายท่ีไม
ผานการพิจารณาก็มีมาก โดยผูแสดงบทบาทในตอนนี้ ไดแก ผูนําทางการเมือง ซ่ึงมักมีแรง
จูงจากความสําเร็จทางการเมืองมากกวาเหตุผล 

4. การนํานโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) ในขั้นดังกลาวมักศึกษาในเชิงการนําไป
ปฏิบัติมักไมสําเร็จตามท่ีออกแบบไว 

5. การประเมินผลนโยบาย (policy evaluation) การประเมินผลเปนการประเมินนโยบายหรือ
แผนงานวาประสบความสําเร็จตามจุดมุงหมายท่ีตั้งใจไวหรือไม 
 
นอกจากนี้ จุมพล หนิมพานิช17 ยังกลาวถึงกระบวนการกําหนดนโยบาย (The  Process of 

Policy Making) วา ในแงของหลักการกระบวนการวิเคราะหนโยบายเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับขาวสาร
ขอมูล การศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายดังกลาว จะศึกษาขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งหรือหลาย
ขั้นตอนเรียงกันก็ได ซ่ึงโดยท่ัวไปกระบวนการขั้นตอนมีดังตอไปนี้ คือ  

1. ขั้นกอตัวของปญหาหรือขั้นจัดระเบียบวาระนโยบาย (Agenda Setting) 
2. ขั้นตระเตรียมขอเสนอรางนโยบาย (Policy Formulation) 
3. ขั้นกําหนดเปนนโยบาย (Policy Adoption) 
4. ขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 
5. ขั้นประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) 

 
สําหรับนักวิชาการตางประเทศ เชน Yehezkel Dror ไดระบุขั้นตอนของกระบวนการ

นโยบายสาธารณะวา มี 5 ขั้นตอน คือ18 
1. ขั้นแรก คือ ขั้นระบุปญหา เปนขั้นท่ีมีการแสดงออกถึงความตองการตางๆ โดยเรียกรอง

ตอการกระทําของรัฐบาล หรือ เทศบาล ซ่ึงในการทํางบประมาณกอนจะทําไดตองทําประชาคม 
                                                

17 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย : ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพคร้ังที่ 4 (นนทบุรี: 
โครงการสงเสริมการแตงตํารา สํานักวิชาการ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หนา 98-99. 

18 แมนรัตน รัตนสุคนธ, “ความขัดแยงทางการเมืองในกําหนดนโยบาย ศึกษาเฉพาะกรณีการรางพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบลโดยคณะกรรมการปรับปรุงระบบการบริหารการปกครองทองถิ่นในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีก
ภัย,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538), หนา 26-27.  
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และตองมีปญหา มีการเสนอปญหาจากภาคสวนตางๆกอน ท้ังจากภาคประชาชน ภาคสวนราชการ 
(กองตางๆ) ภาคเอกชน (บริษัทตางๆ) เปนตน 

2. ขั้นท่ีสอง คือ ขั้นจัดทําขอเสนอนโยบาย เปนขั้นตอนท่ีมีการจัดระเบียบขอเสนอนโยบาย 
เปนขั้นตอนท่ีมีการจัดระเบียบขอเสนอทางเลือกและพัฒนาทางเลือกในการแกไขปญหา ซ่ึงในการ
ทํางบประมาณจะอยูในขั้นตอนของการรวบรวมปญหา นํามาจัดทําหรือบรรจุในแผน เพ่ือประมวล
ออกมาเปนโครงการ เม่ือเกิดโครงการก็เทากับวาตองมีการกําหนดงบประมาณลงมาใชจายตาม
โครงการตางๆท่ีมาจากการรวบรวม หรือ เกิดการประมาณรายจายขึ้น ซ่ึงในขั้นนี้ผูมีสวนเกี่ยวของมี
หลายฝายท้ังจากภาคประชาชน ภาคสวนราชการ (กองตางๆท่ียอมตองรวบรวมงบประมาณท่ีจะใช
ในกองหรือสํานักของตนเอง) ภาคเอกชน เม่ือรวบรวมไดก็จะสงใหกับกองวิชาการและแผนงาน 
(ในบางกรณี ขั้นนี้ อาจรวบรวมโดยสมาชิกสภาเทศบาลบางคนอาจทําหนาท่ีเปนตัวกลางในการ
ประสานระหวางประชาชนกับเทศบาลก็เปนได เทากับวา การเสนอปญหาของประชาชนมีการ
เสนอผานสภาเทศบาลท่ีคุมเขตหรือหมูบานนั้นๆอยู) 

3. ขั้นท่ีสาม คือ ขั้นประกาศเปนนโยบาย กลาวคือ จะทําการคัดเลือกขอเสนอแลวสรางแรง
สนับสนุนทางการเมืองสําหรับทางเลือกนั้นแลวจึงประกาศเปนนโยบาย ซ่ึงการวิเคราะหการทํา
งบประมาณรายจายในขั้นนี้ คือ ขั้นท่ีกองวิชาการและแผนงานสงใหผูบริหารพิจารณาแลวผูบริหาร
ก็จะพิจารณาลดเงิน ตัดทอน สวนท่ีจําเปนไมจําเปนออกไป จากนั้นผูบริหารจะสงใหสภาเทศบาล
อนุมัติตอไป ซ่ึงในรายละเอียดในขั้นนี้ก็อาจมีการตอรองกัน ประนีประนอมกันก็ไดในระหวาง
ประชุมสภา 

4. ขั้นท่ีส่ี คือ ขั้นดําเนินการตามนโยบาย เปนขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงหมายถึงเม่ือมี
การประมาณงบประมาณโครงการออกมาแลว เม่ือสภาเทศบาลอนุมัติแลว ขาราชการประจําก็
สามารถนําไปปฏิบัติได  

5. ขั้นสุดทาย คือ ขั้นประเมินผลนโยบาย เปนการศึกษาแผนงานโครงการท่ีไดกระทํา 
รายงานผลท่ีเกิดจากโครงการนั้นตอรัฐบาล  

 
นอกจากนี้ในทรรศนะของ James E. Anderson19 ยังนําเสนอกระบวนการกําหนดนโยบาย

วามีท้ังหมด 7 ขั้นตอน คอื  
1. ขั้นคนหา รวบรวมขอมูล 
2. ขั้นเสนอแนะหรือสนับสนุนการกําหนดนโยบาย 

                                                
19 James E., Anderson. Public Policy Making: An Introduction (New York: Houghton Mifflin, 

Company, 2000), p. 88. 
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3. ขั้นวางหรือกําหนดนโยบาย 
4. ขั้นกําหนดสภาพแวดลอมใหสอดคลองกับนโยบาย 
5. ขั้นนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ 
6. ขั้นประเมินผลนโยบาย 
7. ขั้นยุติหรือทบทวนแกไขนโยบาย  
 

อยางไรก็ตาม งานวิจัยนี้จะเนนศึกษาในสวนของกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ
นั้น ซ่ึงอยูในขั้นตอนท่ี 1 ถึง ขั้นตอนท่ี 3 กลาวคือ จะเริ่มจากการระบุปญหาการคนหาทางเลือกใน
การแกไขปญหา การเลือกทางเลือกท่ีเหมาะสมท่ีสุดเพ่ือประกาศออกมาเปนนโยบาย 
  
 อาจสรุปไดวา การศึกษานโยบายสาธารณะสามารถกระทําไดหลายแนวทางหลายแนวคิด
ท้ังทางดานรัฐศาสตร และรัฐประศาสนศาสตร ซ่ึงตางมีจุดเนนท่ีตางกัน โดยการศึกษากระบวนการ
นโยบายตามแนวทางรัฐศาสตรจะมีจุดเนนท่ีความสัมพันธระหวางการเมือง ซ่ึงในงานวิจัยนี้จะเนน
ท่ีความสัมพันธระหวางการเมือง ท้ังนี้เพราะตามกรอบกระบวนการขั้นตอนการกําหนดนโยบาย 
โดยเฉพาะขั้นการกอตัวของปญหา ถือวาเปนเรื่องของการเมืองเพราะเกี่ยวของกับความขัดแยง 
และการตอสูระหวางบุคคล เนื่องจากกลุมบุคคลตางๆนั้นลวนมีความปรารถนาเกี่ยวกับสาระ
นโยบายท่ีแตกตางกัน 
 

ตัวแบบกระบวนการ (Process Model) 
กรอบความคิดของตัวแบบกระบวนการมีฐานคติสําคัญวานโยบายสาธารณะคือ ผลลัพธ

ของกิจกรรมทางการเมือง ท้ังนี้โดยถือวากระบวนการและพฤติกรรมทางการเมือง คือ ศูนยกลาง
ของการศึกษานโยบายสาธารณะ การศึกษากิจกรรมทางการเมืองโดยมุงเนนเกี่ยวกับพฤติกรรม
ศาสตรสมัยใหม มีจุดเริ่มตนตั้งแตสมัยสงครามโลกครั้งท่ี 2  

วัตถุประสงคสําคัญประการหนึ่งของการศึกษาดังกลาวก็เพ่ือตองการจําแนกรูปแบบของ
กิจกรรม หรือ กระบวนการ โดยพยายามท่ีจะจัดกลุมของกิจกรรม และพิจารณาความสัมพันธ
                                                


 ความขัดแยง (Conflict) หมายถึง ความแตกตางของจุดประสงค ความเช่ือ และคานิยม ระหวางบุคคลและกลุมบุคคล 

ซึ่งความขัดแยงในสถานการณใดก็ตามเปนการแสดงออกของปจจัยตางๆ และความขัดแยงสามารถเกิดขึ้นไดระหวางบุคคลและกลุม
บุคคลโดยที่คูกรณียังสามารถที่จะตอบสนองหรือรวมงานกันในแนวทางที่ดีและสรางสรรค และความขัดแยงยังมีหลายชนิด เชน 
ความขัดแยงจากขอมูล (data dispute) ความขัดแยงจากผลประโยชน (Interest dispute) ความขัดแยงดานคานิยม (Value Conflict)  
ฯลฯ เปนตน (โปรดดู รายงานการศึกษาเร่ือง การปองกันและแกไขความขัดแยงที่เกี่ยวกับนโยบายของรัฐและกิจกรรมของรัฐกับ
ชุมชน เลมที่ 1, สถาบันดํารงราชานุภาพ และ มหาวิทยาลัยขอนแกน, 2546), หนา 1-3. 
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ระหวางกิจกรรมทางการเมืองกับนโยบายสาธารณะ โดยกําหนดชุดของกระบวนการนโยบาย
สาธารณะไวเปนขั้นตอน ดังตอไปนี2้0 

ขั้นแรก การจําแนกลักษณะปญหา หมายถึง การพิจารณาปญหาท่ีเกิดจากการเรียกรอง หรือ 
ความตองการของประชาชนท่ีตองการใหรัฐบาลแกไขวาเปนปญหาลักษณะใด ซ่ึงรัฐบาลจะตอง
นํามาวิเคราะหเพ่ือระบุสาเหตุของปญหา ระดับความรุนแรงของปญหา และผลกระทบของปญหาท่ี
มีตอสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของประเทศ เพ่ือจัดลําดับความสําคัญสําหรับการพิจารณา
ในขั้นตอนตอไป 

ขั้นท่ีสอง การจัดทําทางนโยบาย หรือ ขอเสนอนโยบาย เม่ือนําขอมูลปญหานโยบายจาก
การวิเคราะหในเบ้ืองตน โดยพิจารณาจากลําดับความสําคัญแลว ในขั้นตอนนี้ส่ิงท่ีจะตองกระทําก็
คือการกําหนดวาระสําหรับการอภิปรายนโยบาย เพ่ือแสวงหาแนวทางในการแกไขปญหาใหไดผล 
ในการพิจารณาแนวทางในการแกไขปญหาเพ่ือนําไปสูการพัฒนาขอเสนอหรือทางเลือกนโยบาย 
เพ่ือนําทางเลือกแตละทางมาวิเคราะหจุดแข็ง จุดออน ตลอดจนความคุมคาในดานตนทุน และ
ผลประโยชน รวมท้ังผลกระทบท่ีจะเกิดขึ้นจากการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยจะตองพิจารณาจาก
ท้ังทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ซ่ึงผลการวิเคราะหเปรียบเทียบทางเลือกนโยบายเหลานี้เปน
ขอมูลสําคัญสําหรับผูตัดสินใจนโยบายวาจะตัดสินใจเลือกทางเลือกใดเพ่ือใชในการแกไขปญหา
ของประชาชนใหมีประสิทธิภาพสูงสุด 

ขั้นท่ีสาม การใหความเห็นชอบนโยบาย ขั้นตอนนี้เปนขั้นตอนสําคัญของผูตัดสินใจ
นโยบายวาจะตัดสินใจเลือกทางเลือกใด โดยจะตองคํานึงถึงผลท่ีจะเกิดขึ้นจากการตัดสินใจเลือกวา 
จะสอดคลองกับความตองการของประชาชนหรือไม และจะสามารถนําไปปฏิบัติใหบรรลุ
วัตถุประสงคไดเพียงใด และจําเปนจะตองแสวงหาการสนับสนุนจากกลุมการเมืองใดบาง เพ่ือให
ทางเลือกนโยบายไดรับความเห็นชอบจากทุกฝายท่ีเกี่ยวของ โดยเฉพาะในกรณีท่ีตองผานความ
เห็นชอบของสภานิติบัญญัติเพ่ือนําไปสูการประกาศใชบังคับเปนกฎหมายตอไป 

ขั้นท่ีส่ี การนํานโยบายไปปฏิบัติ ไดแก การกําหนดหนวยงานรับผิดชอบขึ้นใหมในกรณีท่ี
ยังไมมีหนวยงานรับผิดชอบอยูกอน รวมท้ังการจัดสรรงบประมาณและบริการท่ีจําเปน เพ่ือ
สนับสนุนการนํานโยบายไปปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงค 

ขั้นสุดทาย การประเมินผลนโยบาย ไดแก การศึกษาการดําเนินงานของโครงการการ
ประเมินส่ิงแวดลอมของการนํานโยบายไปปฏิบัติ การประเมินผลทรัพยากรหรือปจจัยนําเขา การ
ประเมินผลลัพธและผลกระทบของนโยบายหรือโครงการท่ีมีตอกลุมเปาหมาย และกลุมนอก

                                                
20 สมบัติ ธํารงธัญวงศ, นโยบายสาธารณะ (กรุงเทพฯ: โครงการเอกสารและตําราเรียนคณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบัน

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร, 2540), หนา 78. 
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เปาหมายในสังคม รวมท้ังการใหขอเสนอแนะเพ่ือการปรับปรุงหรือเปล่ียนแปลงนโยบายใหมีความ
เหมาะสมยิ่งขึ้น 
 กลาวโดยสรุป การท่ีผูวิจัยเลือกตัวแบบกระบวนการขึ้นมา เพ่ือใชเปนแนวทางในการ
พรรณนาใหเห็นถึงขั้นตอนในการกําหนดนโยบายของเทศบาล ซ่ึงตามหลักการไมสามารถแยก
ขั้นตอนดังกลาวไดอยางชัดเจน แตดังท่ีไดกลาวแลววางานวิจัยดังกลาวมุงเนนท่ีการกําหนดนโยบาย 
โดยเฉพาะการกอตัวของนโยบายและการตัดสินใจนโยบาย ซ่ึงการอธิบายขั้นดังกลาวอาจตองเขาใจ
ถึงความสัมพันธระหวางกระบวนการทางการเมืองและกระบวนการกําหนดนโยบายดวย ดังจะ
กลาวตอไป 
 
แนวคิดเร่ืองการกําหนดนโยบาย 
 สําหรับความหมายของการกําหนดนโยบาย มีนักวิชาการใหความหมายแตกตางกันไป เชน 
Yehazkel Dror ไดใหความหมายของการกําหนดนโยบายวาคือการตัดสินใจนโยบาย เพราะหัวใจ
ของการกําหนดนโยบายคือ การตัดสินใจ ในขณะท่ี Charles E. Lindblom มองวาการกําหนด
นโยบายหมายถึง กระบวนการทางการเมืองท่ีเปนการตอสูของกลุมผูมีความขัดแยงกัน ในขณะท่ี 
Randall R. Ripley มองวาการกําหนดนโยบายหมายถึงการท่ีรัฐบาลตัดสินใจและกลาววาจะทํา
อะไรบาง เกี่ยวกับปญหาท่ีไดรับรูวาเกิดขึ้น 
 นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการอ่ืนๆท่ีมีทัศนะท่ีเห็นแตกตางกันในประเด็นความหมายของการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ โดยมีทัศนะท่ีเห็นแตกตางกัน 2 แนวทางสําคัญ คือ 

1. แนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะในแงท่ีเปนการศึกษาถึงนโยบายศาสตร (Policy 
Sciences) ซ่ึงในแงนี้ไดอธิบายความหมายอยางส้ันๆวา การกําหนดนโยบายสาธารณะคือ 
การตัดสินใจในนโยบาย21 

2. แนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะทางรัฐศาสตรไดอธิบายความหมายไววา การกําหนด
นโยบายสาธารณะ คือ กิจกรรมทางการเมืองอยางหนึ่งท่ีเกี่ยวของกับการจัดสรรปนสวนส่ิง
ท่ีมีคุณคาใหแกสังคมเปนสวนรวม22  
จากทัศนะท้ังสอง ทําใหกลาวโดยสรุปไดวา การกําหนดนโยบายสาธารณะคือกิจกรรมการ

ตัดสินใจของรัฐบาลทุกระดับเพ่ือกําหนดเปาหมายและแนวทางการกระทําตางๆท่ีเกิดขึ้นตามมาให
บรรลุเปาหมายนั้นๆ 

                                                
21 Dror, Yehezkel, Public Policy Making Reexamined (Scranton, Chadler,1968), p. 7-8. 
22 Easton, David, The Political Systems: An Inquiry into the Study of Political Sciences (New 

York, Alfred A. Knoff, 1953), p.4. 
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 จากแนวคิดของนักวิชาการตางประเทศกลาวโดยสรุปไดวา การกําหนดนโยบายถือเปน
องคประกอบหนึ่งของกระบวนการนโยบาย (Policy Process) ซ่ึงองคประกอบนี้โดยท่ัวไปเริ่มตน
จากการกอตัวของปญหาหรือการกอตัวของนโยบาย โดยมีรายละเอียดท่ีเริ่มจากแนวคิดเกี่ยวกับ
ปญหา ประเภทของปญหา การจัดระเบียบวาระของนโยบาย กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบาย 
ตามมาดวย 
 อยางไรก็ตาม การกําหนดนโยบายมีลักษณะสําคัญท่ีสรุปได ดังนี้ 23 

1. การกําหนดนโยบายสาธารณะเปนพฤติกรรมท่ีมีความสําคัญยิ่งอยางหนึ่งของรัฐบาล ซ่ึง
พฤติกรรมดังกลาวจะเปนพฤติกรรมทางการเมืองหรือพฤติกรรมทางการบริหาร ขึ้นอยูกับมุมมอง 
โดยนักรัฐศาสตรเห็นวาเปนพฤติกรรมทางการเมืองอยางหนึ่งท่ีเกิดขึ้นภายในระบบการเมือง และ
เปนเรื่องท่ีอยูในขอบเขตอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของฝายการเมือง สวนฝายนักรัฐ
ประศาสนศาสตรกลับเห็นวา การกําหนดนโยบายสาธารณะเปนพฤติกรรมทางการบริหารอยาง
หนึ่ง โดยมีวัตถุประสงคสําคัญเพ่ือเปนหลักประกันใหเกิดความเปนธรรมทางสังคม 

สอดคลองกับแนวคิดของจุมพล หนิมพานิช ท่ีกลาวถึงความแตกตางในแนวทางการศึกษา
ระหวางรัฐศาสตรและรฐัประศาสนศาสตรท่ีกลาววา ในการวิเคราะหนโยบายดานรัฐศาสตรจะให
ความสนใจกับพฤติกรรม สวนใหญเปนเรื่องของกระบวนการและพฤติกรรมท่ีมีสวนเกี่ยวของกับ
รัฐบาล นําไปสูการท่ีรัฐศาสตรตองใหความสนใจในการศึกษาพฤติกรรมทางการเมืองของบุคคล 
โดยตัวแบบท่ีใชในการวิเคราะหนโยบายในมุมมองของนักรัฐศาสตรจะมีความแตกตางจากนักรัฐ
ประศาสนศาสตร เพราะการวิเคราะหท่ีรัฐประศาสนศาสตรใหความสนใจจะเนนในเรื่องการ
วิเคราะหผลท่ีไดรับ หรือ การนํานโยบายไปสูการปฏิบัติมากกวา24 

อยางไรก็ตาม แม Lindblom กับ Ripley จะมีทัศนะท่ีแตกตางกัน แตท้ังสองฝายไดยอมรับ
รวมกันวาการกําหนดนโยบายสาธารณะเปนพฤติกรรมท่ีมีความสําคัญยิ่งอยางหนึ่งของรัฐบาลท่ี
จะตองกระทําอยางชาญฉลาดสุขุมรอบคอบ 

2. การกําหนดนโยบายสาธารณะยังถือเปนการตัดสินใจอยางหนึ่ง ซ่ึงลักษณะของการ
ตัดสินใจท่ีจะถือไดวาเปนการกําหนดนโยบายสาธารณะไดนั้นจะตองเปนการตัดสินใจเพ่ือกําหนด
เปาหมายหรือวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางก็ตาม หรือเพ่ือสรางประเด็นหรือกรณี
อยางใดอยางหนึ่งเปนการลวงหนาหรือเพ่ือวางแผนการกระทําตางๆของรัฐ 

                                                
23 ประมวลสาระชุดวิชานโยบายสาธารณะและการบริหารโครงการ (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), 

หนา 116-118. 
24 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง. พิมพคร้ังที่ 4 (นนทบุรี: 

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หนา 139-141. 
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3. การกําหนดนโยบายสาธารณะเปนกิจกรรมท่ีมีบุคคลและกลุมบุคคลจํานวนมากเขามามี
สวนรวมดําเนินการในแนวทางและลักษณะท่ีแตกตางกัน โดยบางคนอาจเขามามีสวนรวมในฐานะ
ท่ีเปนผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) จากการท่ีมีนโยบายนั้นขึ้น ในขณะท่ีบุคคลอ่ืนหรือกลุม
อ่ืนอาจเขามามีสวนรวมในฐานะท่ีเปนผูใหขอมูลอันจําเปนตอการกําหนดนโยบายนั้น 

ดังนั้นในแงของหลักการกระบวนการวิเคราะหนโยบายจึงเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับขาวสาร
ขอมูลท่ีกิจกรรมดังกลาวไดรับการพรรณนาหรือบรรยายในรูปของกระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึง
ในการศึกษากระบวนการกําหนดนโยบายจะศึกษาขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งหรือหลายขั้นตอนก็ได 
เริ่มตั้งแตขั้นกอตัวของปญหาหรือขั้นจัดระเบียบวาระนโยบายไปจนถึงขั้นประเมินผลนโยบาย แต
ตามกรอบของกระบวนการขั้นตอนการกําหนดนโยบาย ขั้นกอตัวของนโยบายหรือขั้นกอตัวของ
ปญหา ถือเปนเรื่องของการเมืองเพราะเกี่ยวของกับความขัดแยง และการตอสูระหวางบุคคล กลุม
บุคคลตางๆท่ีตางมีความปรารถนาเกี่ยวกับสาระของนโยบายท่ีขัดแยงกัน25 
 โดยในกระบวนการกอรูปนโยบายนั้น เม่ือมีการระบุสภาพปญหาและจําแนกลักษณะของ
ปญหาท่ีชัดเจน จนกระท่ังการนําไปสูวาระการพิจารณากําหนดวัตถุประสงคของนโยบายใหชัดเจน
เพ่ือใหทราบถึงลําดับความสําคัญของนโยบายท่ีจะตองจัดทํา การกําหนดวัตถุประสงคจึงเปนฐาน
สําคัญของการกําหนดนโยบาย ท้ังนี้วัตถุประสงคของนโยบายประกอบดวย องคประกอบหลักสอง
ประการ คือ (1) องคประกอบเชิงปทัสถาน (Normative Component) คือ หลักการเกี่ยวกับคานิยมท่ี
เปนสัญลักษณของนโยบาย และ (2) องคประกอบเชิงการเมือง (Political Component) ซ่ึงหมายถึง
ความแตกตางกันระหวางวัตถุประสงคของประชาชนและขององคการตางๆท่ีไดรับผลกระทบจาก
นโยบายวาตองการจะเห็นปญหาไดรับการแกไขอยางไร ดวยเหตุผลอะไร ซ่ึงวัตถุประสงคของท้ัง
สองฝายไมอาจจําแนกออกจากกันอยางเด็ดขาด 
 ในการศึกษาถึงปจจัยท่ีสงผลตอการกําหนดนโยบาย เปนการศึกษาท่ีตองพิจารณาวาทําไม
ปจจัยตางๆโดยเฉพาะปจจัยส่ิงแวดลอมจึงมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย และ การกําหนด
นโยบายสงผลกระทบตอส่ิงแวดลอมอยางไรบาง อันเปนการศึกษาความสัมพันธระหวางระบบ
สังคม อันไดแก สภาพสังคมและเศรษฐกิจ (ส่ิงแวดลอมนโยบาย) ระบบการเมือง ไดแก สถาบัน 
กระบวนการและพฤติกรรมทางการเมือง (ผูมีสวนไดสวนเสียกับนโยบาย) และนโยบายสาธารณะ 
ซ่ึงแตละสวนตางมีความสัมพันธแบบตอบโตซ่ึงกันและกัน 
 อยางไรก็ตามในการจําแนกลักษณะของนโยบายสาธารณะสามารถจําแนกไดหลาย
ประเภท เชน การจําแนกนโยบายสาธารณะตามผลท่ีจะเกิดขึ้น หรือ การจําแนกลักษณะของ

                                                
25เร่ืองเดียวกัน, หนา 100. 
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นโยบายสาธารณะตามกระบวนการกําหนดนโยบาย ซ่ึงเปนการจําแนกโดยคํานึงวา การกําหนด
นโยบายสาธารณะมีวิธีการหรือกระบวนการปฏิบัติอยางไร 
 กลาวโดยสรุป การท่ีนโยบายจะถูกกําหนดมายอมมีท่ีมาจากประเด็นปญหาท่ีไดรับ
ความสําคัญ ซ่ึงประเด็นปญหาท่ีไดรับความสําคัญและสามารถเขาสูกระบวนการพิจารณาของ
รัฐบาลและกําหนดเปนนโยบายออกมาขึ้นกับสภาพความรุนแรงของปญหา และการรับรูถึง
ความสําคัญของปญหา ปญหานั้นๆจึงจะเขาสูกระแสของปญหา ซ่ึงจะตองเปนปญหาท่ีมีความ
จําเปนท่ีตองเรงแกไข เพราะนโยบายสาธารณะตามความหมายของ Thomas R. Dye ท่ีกลาววา
นโยบายสาธารณะหมายถึงส่ิงใดก็ตามท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระทําหรือเลือกท่ีจะไมกระทํา แต
ขณะเดียวกันปญหาท่ีจะสามารถเขาสูกระบวนการพิจารณาของรัฐบาลไดนั้นตองไดรับความสําคัญ
จากกระแสการเมืองดวย เชน คานิยมของผูนํา ความตองการของกลุมผลประโยชน เปนตน 
 ในขั้นการกอตัวของปญหา ประเด็นสําคัญท่ีตองพิจารณาคือ อะไรเปนปญหาสาธารณะ 
ซ่ึงแนวคิดดังกลาวอาจใชในการพิจารณาวาปญหาท่ีถูกเสนอเขามาในแผนพัฒนาสามปเปนปญหา
ของสวนรวมหรือไม อยางไรก็ตามปญหาท่ีเกิดขึ้นมีจํานวนมาก แตมิใชปญหาทุกปญหาจะ
กลายเปนปญหาของนโยบายสาธารณะ หรือ ไดรับความสนใจเอาใจใสจากผูกําหนดนโยบาย ซ่ึง
หากความสนใจใดถูกเลือกหรือถูกบังคับใหเลือกมากําหนดเปนนโยบายสาธารณะ จะเรียกวา 
“Policy Agenda” หรือ ระเบียบวาระของนโยบายซ่ึงระเบียบวาระจะมีลักษณะท่ีแตกตางไปจาก
ปญหาหรือขอเรียกรองทางการเมืองโดยท่ัวไป  
 ในการจัดระเบียบวาระ นักทฤษฎีท่ีอธิบายในประเด็นดังกลาว คือ Cobb และ Elder โดยท้ัง
สองไดจําแนกการจัดระเบียบวาระของนโยบายวามี 2 ประเภท คือ ประเภทแรก เปนนโยบาย
สาธารณะท่ีสมาชิกของชุมชนทางการเมืองเห็นวามีความสําคัญ หรือ “ปญหาเชิงนโยบายสาธารณะ
ของสังคม” (The Systemic Agenda) ซ่ึงคนในชุมชนทางการเมืองเห็นวาปญหาเหลานี้ควรจะไดมี
การแกไข ประเภทท่ีสอง เปนนโยบายท่ีรัฐบาลตลอดจนเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวามีความสําคัญและ
ควรจะไดมีการใหความสนใจเอาใจใส หรือ “ปญหาเชิงนโยบายสาธารณะ” (The Institution 
Agenda) โดยปญหาประเภทนี้เปนปญหาท่ีกลไกรัฐ รัฐบาล หรือ ผูมีอํานาจในการตัดสินใจตาม
กฎหมายเห็นวาควรใหความสนใจ26 
 จากท่ีไดกลาวแลวในขั้นการกําหนดนโยบายวามีลักษณะเปนกระบวนการทางการเมือง
อยางหนึ่ง เม่ือประเด็นปญหาไดเขาสูวาระของรัฐบาลแลว กระบวนการตอไปคือกระบวนการ

                                                


 พิจารณารายละเอียดเพ่ิมเติมไดในงานของ Theodore Lowi ที่กลาวถึงประเภทของปญหาในลักษณะตางๆ ใน Lowi, 
Theodore, “American Business, Public Policy, Case Studies and Political Theory” in World Politics. (July 1964), p.677-715. 

26จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, หนา 104. 
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กําหนดนโยบาย (Policy Making) อันเปนการแสดงใหเห็นถึงท่ีมาของนโยบายวากําหนดโดยใคร 
ซ่ึงการท่ีใครเปนผูท่ีกําหนดนโยบายยอมสะทอนวาอํานาจท่ีแทจริงอยูกับผูใด งานวิจัยดังกลาว 
ผูวิจัยเลือกใชตัวแบบมาเปนกรอบในการวิเคราะหในประเด็นผูมีอํานาจของกระบวนการการ
กําหนดนโยบายตั้งแตการกอตัวและผลักดันประเด็นปญหาถึงขั้นการตัดสินใจ โดยเฉพาะการ
ตัดสินใจนํานโยบายเหลานั้นมาจัดสรรเปนงบประมาณ โดยตัวแบบท่ีเลือกมาเพ่ือเปนกรอบในการ
อธิบาย  

ท้ังนี้เนื่องจากตัวแบบเหลานี้จะชวยอธิบายถึงความสัมพันธในดานนโยบายระหวางฝายรัฐ
และฝายสังคม โดยฝายรัฐจะพยายามผูกขาดอํานาจในการกําหนดและนํานโยบายไปปฏิบัติซ่ึงสงผล
กระทบตอผูคนในสังคม ในขณะท่ีฝายสังคมก็พยายามเรียกรองและผลักดันใหกระบวนการ
นโยบายของรัฐตอบสนองตอความตองการของตน โดยการพยายามเขาไปมีสวนรวมในการ
ตรวจสอบการทํางานของรัฐบาล ดังนั้นความสัมพันธเชิงอํานาจในลักษณะนี้เกิดขึ้นในเครือขาย
ความสัมพันธทางการเมืองท้ังในรูปแบบของสถาบันและกระบวนการทางการเมืองตางๆ รวมท้ัง
การเจรจาตอรองอยางเปนทางการและไมเปนทางการระหวางคนกลุมตางๆดวย ซ่ึงความสัมพันธ
ดานนโยบายโดยท่ัวไป เปนความสัมพันธเชิงอํานาจท่ีไมเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนระหวางรัฐกับ
สังคม หรือระหวางกลุมคนในสังคม ฝายท่ีมีพลังอํานาจเหนือกวามักจะสามารถผลักดันใหการ
กําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติของรัฐสอดคลองหรือเอ้ือตอความตองการของตนได
มากกวาฝายตรงขามเสมอ27 โดยในงานวิจัยช้ินนี้จะนําแนวคิดของตัวแบบท่ีเกี่ยวของในการอธิบาย
ดังนี้ 
 

ตัวแบบชนช้ันนํา (Elite Model) 
แนวคิดในแงชนช้ันนํา เปนความคิดเชิงปฏิกิริยาตอการขยายตัวของประชาธิปไตย

ตะวันตกในชวงปลายศตวรรษท่ี 19 และตนศตวรรษท่ี 20 แนวคิดนี้ตอตานท้ังประชาธิปไตยแบบ
เสรีนิยม ซ่ึงเนนหลักการปกครองโดยเสียงขางมาก (majority rule) และประชาธิปไตยตามแนวคิด
สังคมนิยม 

ทัศนะแบบชนช้ันนําโดยท่ัวไปจะมีพ้ืนฐานความเช่ือรวมกันอยูวา ในทุกสังคมจะมีชนช้ัน
ของบุคคลผูเหมาะสมท่ีจะเปนผูปกครองเพียงชนช้ันเดียว ชนช้ันนําพวกนี้มีคุณสมบัติพิเศษในดาน
ทักษะและลักษณะทางศีลธรรมท่ีจําเปนตอการปกครองรัฐ ดังนั้นการปกครองรัฐจึงไมใชหนาท่ี
ของคนสวนใหญ แตเปนภาระของคนกลุมนี้โดยเฉพาะหากใหชนช้ันนําเปนผูควบคุมดูแลกิจการ

                                                
27 อนุสรณ ลิ่มมณ,ี รัฐ สังคม และการเปลี่ยนแปลงการพิจารณาในเชิงอํานาจ นโยบาย และเครือขายความสัมพันธ 

(กรุงเทพฯ: เดือนตุลา, 2542), หนา 39. 
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ของรัฐ ประชาชนก็จะไดรัฐบาลท่ีดี ความคิดทางการเมืองแบบนี้ดํารงอยูในอดีตเห็นไดจากแนวคิด
ของ Plato, Machiavelli และ Neitzsche 

อยางไรก็ตามแนวคิดเกี่ยวกับชนช้ันนําสมัยใหมเปนส่ิงท่ีเพ่ิงพัฒนาขึ้นในตนศตวรรษท่ี 20 
โดยมี Pareto, Mosca และ Michels เปนผูบุกเบิกทางความคิดแตแนวทางในการอธิบายกลับแตกตาง
กัน โดย Pareto เช่ือวา ชนช้ันนําเกิดขึ้นเพราะความสามารถของมนุษยในสังคมไมเทาเทียมกัน คนท่ี
เหนือกวาผูอ่ืนท้ังในดานวัตถุและดานศีลธรรมจะขึ้นมาเปนผูปกครองหรือชนช้ันนํา ซ่ึง Pareto แบง
ผูนําเปนสองลักษณะคือแบบสุนัขจิ้งจอกกับแบบสิงโต สําหรับ Mosca มองวาไมวารูปแบบของรัฐ
จะเปนประชาธิปไตยเพียงใด คนกลุมนอยท่ีมีการรวมตัวกันเปนองคกรเทานั้นจะเปนผูครองอํานาจ
ในสังคม คนสวนใหญไมสามารถปกครองตนเองได เนื่องจากขาดความสามารถในการรวมตัว ชน
ช้ันนําดังกลาว เรียกวา ชนช้ันปกครอง (ruling class) มีอํานาจเหนือมวลชนได ไมใชจากการใช
กําลังเปนหลัก แตอาศัยการรูจักใชประโยชนจากความมีอคติ การชอบโออวด และการเห็นแก
ผลประโยชนของคนเหลานั้น ชนช้ันนําโดยท่ัวไปมักจะไมรวมตัวกันอยางเหนียวแนนนัก แตจะมี
การแยกตัวเปนกลุมเล็กกลุมนอยภายในชนช้ันเดียวกัน และแยงชิงอํานาจรัฐกัน ในทัศนะของ 
Mosca การหมุนเวียนชนช้ันนําเกิดขึ้นไดเสมอ ไมวาจะเกิดจากการแยงชิงอํานาจกันเองภายในชน
ช้ันนํา จากการมีชนช้ันนํากลุมใหมมาแทนกลุมเกา หรือ จากการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงของสังคม
ท่ีทําใหชนช้ันลางบางกลุมขึ้นมาครองอํานาจแทนชนช้ันนําเดิม แมวาแนวคิดชนช้ันนํายุคใหมจะ
เห็นความสําคัญของกระบวนการประชาธิปไตยมากขึ้น แตตัวแบบชนช้ันนําสมัยใหมก็ยังคงเนน
ลักษณะความไมเทาเทียมกันระหวางชนช้ันนําหรือผูปกครองกับมวลชลหรือผูถูกปกครองท่ีดํารง
อยูอยางตอเนื่อง 

ตัวแบบชนช้ันนําเปนตัวแบบท่ีมองวา นโยบายสาธารณะถูกกําหนดขึน้จากคานิยมของชน
ช้ันนํา โดยชนช้ันนําจะกําหนดนโยบายตามความตองการของตนมากกวามาจากการเรียกรองของ
ประชาชน เนื่องจาก ประชาชนนั้นโดยปกติมีลักษณะเฉื่อยชาไมสนใจการเมือง ไมคอยรูเรื่อง
เกี่ยวกับนโยบาย และขาราชการจะมีหนาท่ีเปนเพียงกลไกในการนํานโยบายท่ีกลุมชนช้ันนํา
ตองการไปปฏิบัติใหบรรลุผล ดังนั้นทิศทางการกําหนดนโยบายจึงเปนทิศทางแบบแนวดิ่ง 
(Vertical) จากชนช้ันปกครองสูประชาชน ในกรณีนี้นโยบายสาธารณะจึงไมไดเกิดมาจากความ
ตองการของประชาชนอยางแทจริง28 

อยางไรก็ตาม ไมวาการศึกษาเกี่ยวกับชนช้ันนําจะเนนหนักไปทางใด ส่ิงท่ีเห็นไดชัดในตัว
แบบนี้ คือ การตัดสินใจกําหนดนโยบายของรัฐในระดับตางๆถูกครอบงําโดยอํานาจของชนช้ันนํา

                                                
28 Anderson James E. and Coleman James S., The politics of the Developing Areas 

(Princeton: Princeton University Press, 1994), p: 29-31. 
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ท้ังส้ิน ท้ังนี้เพราะชนช้ันนําควบคุมองคกรหลักท้ังหลายในสังคมและครอบครองทรัพยากรซ่ึงเปน
ฐานท่ีมาของอํานาจ นอกจากนี้ชนช้ันนําแตละฝายยังมีเครือขายความสัมพันธเช่ือมโยงกันอยู ดวย
เหตุท่ีสังคมสมัยใหมตกอยูใตการครอบงําขององคกร คนจํานวนนอยเหลานี้จึงมีอํานาจเหนือสังคม
และสามารถใชอํานาจดังกลาวกําหนดโครงสรางและมีอิทธิพลเหนือนโยบายของรัฐไดอยาง
งายดาย29 และชนช้ันนําก็เปนส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไมได เพราะการตัดสินใจทางการเมือง เศรษฐกิจ และ
สังคมจะถูกกระทําโดยคนกลุมเล็กๆท่ีเรียกวาชนช้ันนําซ่ึงเปนคนจํานวนนอยท่ีมีอํานาจ ในขณะท่ี
ประชาชนคือคนจํานวนมากท่ีไมมีอํานาจในการเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจท่ีจะแบงสรร
ทรัพยากรใหกับสังคมวาใครจะไดอะไร เม่ือไร และอยางไร  

เหตุผลท่ีเลือกใชตัวแบบชนช้ันนํา มาเพ่ืออธิบายถึงตัวแสดงท่ีมีสวนเกี่ยวของ ท้ังการใช
อํานาจตามระบบกฎหมาย และ การใชอิทธิพล ในการผลักดันประเด็นสาธารณะซ่ึงเปนสวนสําคัญ
ของการกอตัวนโยบาย โดยตัวแบบชนช้ันนําเช่ือวานโยบายสาธารณะไมไดสะทอนความตองการ
ของประชาชนมากเทากับผลประโยชนและคานิยมของชนช้ันปกครอง การเปล่ียนแปลงในนโยบาย
สาธารณะจะเปนแบบคอยเปนคอยไปมากกวาการเปล่ียนแปลงแบบรุนแรง รวมท้ังความรับผิดชอบ
ตอนโยบายสาธารณะจะขึ้นอยูกับชนช้ันนําเพราะประชาชนขาดความสนใจในการมีสวนรวม 

สําหรับกรอบการวิเคราะห Thomas R. Dye30 ไดกลาวสมมติฐานของตัวแบบชนช้ันนําโดย
สรุป ดังนี้ 

1. ในสังคมดังกลาวมีคน 2 จําพวก คือ พวกแรกเปนคนกลุมนอยแตเปนผูมีอํานาจ และ คน
พวกท่ีสองเปนคนกลุมใหญแตไมมีอํานาจ มีเพียงคนพวกแรกเทานั้นท่ีทําหนาท่ีจัดสรร
ทรัพยากรท่ีมีคุณคาใหกับสังคมในรูปของการกําหนดนโยบายสาธารณะ 

2. คนกลุมนอยท่ีทําหนาท่ีเปนผูปกครอง มักเปนคนท่ีมีสถานภาพทางเศรษฐกิจและสังคมสูง
ในสังคม 

3. การเปล่ียนแปลงของประชาชนซ่ึงไมใชชนช้ันนํา ไปสูการเปนชนช้ันนํามักดําเนินไปอยาง
ชาๆและตอเนื่อง ท้ังนี้เพ่ือเปนการธํารงและรักษาระบบ และหลีกเล่ียงการตอตานจาก
ประชาชน ประชาชนท่ีจะเปล่ียนไปสูชนช้ันผูนําจะตองไดรับฉันทานุมัติ จากคนพวกท่ี
หนึ่ง และตองปรับตัวและรับคานิยามตามกรอบความคิดของชนช้ันผูนํา 

4. ชนช้ันนําโดยท่ัวไปมักจะยอมรับคานิยมพ้ืนฐานของระบบสังคมรวมกัน และ พยายาม
ธํารงรักษาระบบไวตามแนวดิ่งของชนช้ันปกครองสูประชาชน 

                                                
29 อนุสรณ ลิ่มมณ,ี รัฐ สังคม และการเปลี่ยนแปลงการพิจารณาในเชิงอํานาจ นโยบาย และเครือขายความสัมพันธ, หนา 

70. 
30 Dye, Thomas R., Understanding Public Policy (Upper Saddle River, N.J: Prentice Hall, 

2002), p:23-24.  
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5. นโยบายสาธารณะไมไดสะทอนใหเห็นถึงความตองการของประชาชนสวนใหญในสังคม 
แตเปนการสะทอนถึงคานิยมของชนช้ันผูนํามากกวา ดังนั้นการเปล่ียนแปลงใดๆ ใน
นโยบายจึงเปนการเปล่ียนแปลงอยางชาๆ คอยเปนคอยไป มากกวาการเปล่ียนแปลงอยาง
รวดเร็ว 

6. โดยท่ัวไปชนช้ันนําจะไดรับอิทธิพลจากประชาชนสวนใหญของสังคมนอย ท้ังนี้เพราะ
ประชาชนมีความเฉื่อยชา ไมสนใจการเมือง ดังนั้นชนช้ันนําจึงมีอิทธิพลตอประชาชน
มากกวาท่ีประชาชนจะมีอิทธิพลตอชนช้ันนํา 

 
นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการไทย เชน ศุภชัย ยาวะประภาษ31 ท่ีอธิบายตัวแบบชนช้ันนําหรือ

ตัวแบบผูนํา โดยกลาววา ตัวแบบนี้มีความเช่ือพ้ืนฐานวา นโยบายสาธารณะ คือแนวทางท่ีสะทอน
คานิยมท่ีเลือกสรรแลวของกลุมผูนํา นโยบายสาธารณะไมไดสะทอนความตองการท่ีแทจริงของ
ประชาชน ดังท่ีนักทฤษฎีประชาธิปไตยพยายามเอยอางถึง ตัวแบบนี้เช่ือวาประชาชนโดยท่ัวไปไม
สนใจใยดีกับความเปนไปของบานเมืองมากนัก ไมใสใจในกิจกรรมตางๆของรัฐบาลอยางลึกซ้ึง 
จริงจังนัก นอกจากนี้ยังมักจะไดรับขาวสารตางๆเกี่ยวกับกิจกรรมของรัฐบาล และความเปนไปของ
บานเมืองไมท่ัวถึง และละเอียดถ่ีถวนเพียงพอ กลุมผูนําซ่ึงมีไมมากนักมักเปนกลุมท่ีมีขาวสาร
ขอมูลอยางลึกซ้ึงท่ัวถึง และเปนผูท่ีกําหนดความคิดเห็นของประชาชนในแทบทุกเรื่อง ไมใช
ประชาชนเปนผูใหแนวทางแกกลุมผูนําในการกําหนดนโยบาย แตกลุมผูนํากลับเปนผูหลอหลอม
ทรรศนะและความเห็นของประชาชน นโยบายจึงสะทอนความเห็นและความชอบของกลุมผูนําเปน
สําคัญ ขาราชการและเจาหนาท่ีอ่ืนๆของรัฐท่ีไมไดอยูในกลุมผูนําจึงมีหนาท่ีเพียงนําความคิดเห็น
ของกลุมผูนําไปปฏิบัติใหเปนจริง นโยบายสาธารณะจึงมีลักษณะการพัฒนาจากบนลงลาง คือ จาก
กลุมผูนําไปสูประชาชนตลอดเวลา 

ความเช่ือตามตัวแบบผูนํานี้นําไปสูขอสรุปเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะในหลายประเด็น
ดวยกัน กลาวคือ  

ประเด็นแรก คือ การท่ีนโยบายสาธารณะเปนเพียงภาพสะทอนคานิยมท่ีเลือกสรรแลวของ
กลุมผูนํา การจะเปล่ียนแปลงใดๆในเนื้อหาและรูปแบบของนโยบายจะตองเปนผลจากการ
เปล่ียนแปลงในความคิดและคานิยมของกลุมผูนําเปนสําคัญ แตเนื่องจากกลุมผูนํามักปรารถนาจะ
ดํารงสถานภาพผูนําตลอดไป การเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็วฉับพลันและแตกตางไปจากเนื้อหาและ
รูปแบบเดิมจะเกิดขึ้นไดยาก การเปล่ียนแปลงจะตองเปนแบบคอยเปนคอยไป มีขอนาสังเกตวา การ

                                                
31 ศุภชัย ยาวะประภาษ, นโยบายสาธารณะ, พิมพคร้ังที8่ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั, 2552),   

หนา 9. 
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ท่ีกลาววา นโยบายสาธารณะเปนภาพสะทอนคานิยมของกลุมผูนํานั้นไมไดหมายความวาคานิยม
ดังกลาวจะสวนทางกับความตองการของประชาชนเสมอไป คานิยมของกลุมผูนําอาจจะสะทอน
ความตองการจริงของประชาชน อาจจะผูกพันลึกซ้ึงกับความเปนความตายของมวลชนสวนใหญ 
แตกลุมผูนําจะถือวาความรับผิดชอบในความสุขของประชาชนนั้นอยูท่ีกลุมผูนํา  ไมไดอยู ท่ี
ประชาชนเอง 

ประเด็นท่ีสอง คือ การท่ีเช่ือวาประชาชนสวนใหญไมคอยสนใจความเปนไปของบานเมือง 
เฉื่อยชา และมักถูกครอบงําโดยกลุมผูนํานั้น สงผลไปสูขอสรุปท่ีวา การเลือกตั้ง การแสดง
ประชามติตางๆนั้น เปนเพียงสัญลักษณท่ีชวยผูกพันประชาชนกับกลุมผูนําไว เปนบทบาทท่ีกลุม
ผูนํามอบหมายใหประชาชนไดแสดงออก แตอิทธิพลจริงท่ีจะมีตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ
นั้นนอยมาก เพราะกลุมผูนํายังเปนผูกําหนดนโยบายเพ่ือใหสอดคลองกับคานิยมท่ีตนยึดถือตอไป 
สอดคลองกับแนวคิดของปยะพงษ บุษบงก ท่ีกลาววา นโยบายมักถูกกําหนดขึ้นมาโดยความชอบ
พอของชนช้ันนํา (Elite preference) หรือเปนผลผลิตของสถาบันของรัฐ โดยประชาชนท่ัวไปท่ีเปน
จุดเริ่มตนกับจุดจบของรัฐ เปนเพียงผูปฏิบัติตามหรือรับผลกระทบจากนโยบาย ซ่ึงกระบวนทัศน
เชนนี้ มีลักษณะสําคัญคือกระบวนทัศนจากบนลงลาง (Top down approach)32แนวคิดนี้ใชวิเคราะห
ในประเด็นประชาชนกับการมีสวนรวม โดยใชขอมูลการทําประชาคมท่ีไปสังเกตมาอธิบายได 

ประเด็นสุดทาย คือ การท่ีเช่ือวากลุมผูนํามีความเห็นคลายคลึงกันในกลุมเกี่ยวกับแนว
ทางการดําเนินกิจกรรมของรัฐนั้น นําไปสูขอสรุปท่ีวาเสถียรภาพทางการเมืองขึ้นอยูกับความเห็น
พองตองกันของกลุมผูนําในแนวทางพ้ืนฐานของการดําเนินกิจกรรมของรัฐ ตราบใดก็ตามท่ี
แนวทางพ้ืนฐานยังเปนท่ียอมรับท่ัวกันในกลุมผูนํา ตราบนั้นเสถียรภาพทางการเมืองและ
เสถียรภาพของกลุมผูนํายอมคงอยูตลอดไป 

นอกจากนี้ตัวแบบชนช้ันนํายังสามารถอธิบายในดานการตัดสินใจนโยบาย ดังท่ี ปยะพงษ 
บุษบงก กลาววา ในการตัดสินใจยากท่ีจะหากรณีท่ีเปนการตัดสินใจโดยใชหลักเหตุผลท่ีสมบูรณ
ได ท้ังนี้มาจากการมีขอจํากัดในการใชเหตุผล (Bounded rationality) จากขอจํากัดของเวลา ขอมูล 
ขาวสาร สติปญญา จํานวนบุคลากร งบประมาณ เครื่องมือในการวิเคราะห ทําใหการตัดสินใจโนม
เอียงท่ีจะตอยอดจากของเดิมท่ีมีอยู (Incrementalism) สรางดุลยภาพระหวางกลุมตางๆท่ีเกี่ยวของ 
(Groups equilibrium) เปนเรื่องของการตอรองทางการเมือง (Political bargaining) เปนการสราง
วาทศิลปทางการเมือง (Political rhetoric) หรือเปนความบรรจบเหมาะของกระแสตางๆจนตอง
ตัดสินใจแบบเพลงพาไป (stream and window of opportunities) มากกวา 

                                                
32 ปยะพงษ บุษบงก, “นโยบายการจัดการสิ่งแวดลอมบนฐานของทุนทางสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น: 

แนวคิดและวิธีการบริหารงานที่เปนเลิศ (Best Practices),” วารสารสถาบันพระปกเกลา 7 (พฤษภาคม 2542): 85. 
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อยางไรก็ตามภายใตกรอบแนวคิดชนช้ันนํานี้ยังมองอีกวาในมิติของประชาชนนั้น ผูคน
ท่ัวไปไมไดมีสวนรวมในทางการตัดสินใจนโยบาย เนื่องจากเปนเรื่องของนักเทคนิคหรือผูมีความรู
เช่ียวชาญเฉพาะทาง หากจะไดมีสวนรวมบางก็ในทํานองท่ีเปนสวนหนึ่งของเทคนิควิธีท่ีถูกใช นั่น
คือ มีสวนรวมภายใตกรอบบางประการ ทําใหถูกมองไดวาเปนการมีสวนรวมแบบปลอมๆ (Pseudo 
participation) หรือแนวรับ (Passive participation) หรือการมีสวนรวมในฐานะท่ีเปนเครื่องมือ 
(Instrumental activity/value)33 นอกจากนี้ในหลายกรณีการมีสวนรวมในระดับชุมชนกลายเปน
กระบวนการเรียนรูความรูใหมจากขางนอกและมีเพียงผูนําในชุมชนเทานั้นท่ีไดมีสวนรวมเรียนรู
จริงจัง โดยการเรียนรูมักเปนความรูเชิงเทคนิคหรือความรูครอบงํา34 
 

กลาวโดยสรุปผูวิจัยมองตัวแบบชนช้ันนํานี้เพ่ืออธิบายวา ผูบริหาร คือ ขาราชการการเมือง 
เชน นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี และ ขาราชการประจํา เชน ปลัดเทศบาล หรือ 
ผูอํานวยการกองตางๆในเทศบาล จัดอยูในชนช้ันนํา และกลุมขาราชการประจํา เชน ปลัดเทศบาล 
กับ ผูอํานวยการกองตางๆในเทศบาล มีบทบาทในการผลักดันนโยบาย แตทายท่ีสุดอํานาจการ
ตัดสินใจวา “ใคร” จะไดงบประมาณเทาไรขึ้นอยูท่ีฝายการเมือง ซ่ึงนโยบายมักถูกกําหนดโดยกติกา 
หรือกฎเกณฑตางๆ และเปนอํานาจหนาท่ีของบุคคลกลุมใด กลุมหนึ่งเทานั้น โดยท่ีประชาชนมิได
มีสวนรวมในการตัดสินใจมากนัก หรือ แมวาประชาชนจะมีสวนรวมแตเปนการมีสวนรวมภายใต
การครอบงําจากฝายบริหารมากกวาการมีสวนรวมอยางแทจริง 
 

ตัวแบบดุลยภาพระหวางกลุม (Group Equilibrium Model) 
ตัวแบบกลุมหรือ นโยบายในฐานะดุลยภาพของกลุม (Policy as Group Equilibrium) เปน

แนวคิดท่ีเกิดขึ้นเพ่ืออธิบายสังคมประชาธิปไตย ซ่ึงมีลักษณะพ้ืนฐานเปนสังคมพหุ โดย
ประกอบดวยกลุมอิทธิพลและกลุมผลประโยชนมากมาย กลุมเหลานี้จะมีวัตถุประสงคสําคัญ 2 
ลักษณะ กลุมอิทธิพลจะมุงในการเรียกรองและพิทักษความเปนธรรมของสังคม สวนกลุม
ผลประโยชนจะมุงในการรักษาสิทธิและผลประโยชนของตนเพ่ือปองกันมิใหกลุมอ่ืนเขามาละเมิด 
การแสดงบทบาทของกลุมตางๆท้ังกลุมอิทธิพลและกลุมผลประโยชนจึงมีลักษณะของการตอสูชวง
ชิงความไดเปรียบเสียเปรียบในการผลักดันการตัดสินใจของรัฐบาลใหเปนไปตามความตองการ
ของกลุมตน ลักษณะของการตอสูชวงชิงดังกลาวเปนการแสดงออกซ่ึงการมีสวนรวมทางการเมือง 

                                                
33 Considine, Mark, Public Policy: A critical Approach (Melbourne: Macmillan Education 

Australia, 1994) p.130-163. 
34 Drysek, John S., Discursive Democracy: Politics, policy, and political science (New York: 

Cambridge, University press, 1994) p. 126. 
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โดยกลุมท่ีมีพลังมากกวาจะเปนกลุมท่ีไดเปรียบ สวนกลุมท่ีมีพลังนอยกวาจะเปนกลุมท่ีเสียเปรียบ 
แตถาแตละกลุมมีพลังผลักดันและแรงกดดันใกลเคียงกัน ผลของการตอรองจะปรากฏออกมาใน
ลักษณะของการประนีประนอม นโยบายสาธารณะท่ีเกิดขึ้นจึงเปนผลผลิตของดุลยภาพระหวาง
กลุมโดยตรง 

 
ตัวแบบนี้มีความเช่ือพ้ืนฐานวา นโยบายสาธารณะเปนผลผลิตท่ีสะทอนดุลยภาพของการ

ดิ้นรนแขงขันกันระหวางกลุมตางๆ ในสังคมประชาธิปไตยท่ีมีลักษณะการเมืองเปนพหุสังคม 
(Pluralist society) ซ่ึงเช่ือวา หัวใจของการเมืองก็คือ การตอสูแขงขันกันระหวางกลุมตางๆในสังคม 
เพ่ือท่ีจะมีอิทธิพลเหนือการกําหนดนโยบายสาธารณะ หนาท่ีของระบบการเมืองท่ีสําคัญท่ีสุดก็คือ 
การประสานความขัดแยงระหวางกลุม โดยมีวิธีการตางๆ เชน การตั้งกฎ กติกาการตอสูแขงขัน
ระหวางกลุมตางๆ การแสวงหาลูทางในการประนีประนอม รวมท้ังสรางดุลยภาพระหวาง
ผลประโยชนของกลุมตางๆ นอกจากนี้ยังตองแสดงผลของการประนีประนอมผานมาในรูปของ
นโยบายสาธารณะ จากนั้นจึงนํานโยบายสาธารณะไปบังคับใชและปฏิบัติตอไป35 
 

สอดคลองกับท่ี Arther F. Bently36 ไดอธิบายวา การเมืองนั้นเปรียบเสมือนระบบท่ีมี
แรงผลักดัน และแรงกดดันท่ีปฏิสัมพันธตอกันและกันในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ดุลยภาพ
ของการดิ้นรนแขงขันจะถูกกําหนดโดยอิทธิพลสัมพันธของแตละกลุม กลุมท่ีมีอิทธิพลสัมพันธสูง
จะมีอํานาจในการกําหนดดุลยภาพสูงตามไปดวย อิทธิพลสัมพันธนี้กําหนดโดยจํานวนสมาชิกใน
กลุม ฐานะทางเศรษฐกิจของกลุม ความเขมแข็งในการจัดการองคการ ผูนํากลุม ความใกลชิดกับผูมี
อํานาจตัดสินใจกําหนดนโยบาย และความสามัคคีภายในกลุม การเปล่ียนแปลงเนื้อหาใดๆใน
นโยบายสาธารณะจะเปนผลมาจากการเปล่ียนแปลงอิทธิพลสัมพันธของแตละกลุม ผูกําหนด
นโยบายจะทําหนาท่ีเสมือนกรรมการหามมวยหมูคอยชูมือใหกลุมท่ีชนะ และบันทึกการพายแพ
ของกลุมท่ีพายแพ การประสานประสานประโยชนเหลานี้ออกมาในรูปของนโยบายสาธารณะ  

เชนเดียวกันกับแนวคิดของ Earl Latham37 ท่ีมองวา ส่ิงท่ีเรียกวานโยบายสาธารณะนั้น 
แทจริงคือความสมดุลท่ีเกิดจากขอตกลงระหวางกลุมท่ีตอสูกัน ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง โดยมีฝายนิติ

                                                
35 ศุภชัย ยาวะประภาษ, นโยบายสาธารณะ, หนา 10. 
36 Arther F. Bently, The Process of Government. (Bloomington, Indianna: Principia 

press,1949), อางใน สมบัติ ธํารงธัญวงศ, นโยบายสาธารณะแนวความคิด การวิเคราะห และกระบวนการ พิมพคร้ังที่  2 
(กรุงเทพฯ: โครงการเอกสารและตําราคณะรัฐประศาสนศาสตร สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร), หนา 208. 

37 Earl Latham, The Group Basis of Politics, (New York: Octagon Books, 1965), p.77. 
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บัญญัติทําหนาท่ีเปนกรรมการในการตอสูระหวางกลุม และเปนผูใหสัตยาบันตอขอตกลงระหวาง
กลุมโดยกําหนดเง่ือนไขท้ังทางผูท่ีชนะ และผูท่ีแพไวในขอตกลงดังกลาวในรูปของกฎหมาย 

 
กลาวไดวา ตัวแบบดุลยภาพระหวางกลุมจะใหคําอธิบายท่ีชัดเจนเกี่ยวกับกิจกรรมทาง

การเมืองในรูปของการตอสูระหวางกลุม โดยผูกําหนดนโยบายจะถูกพิจารณาวาเปนผูท่ีตอบสนอง
ตอความกดดันของกลุม ไดแก การตอรอง (Bargaining) การประนีประนอม (compromising) 
ระหวางความตองการท่ีแตกตางกันระหวางกลุม ในสถานการณเชนนี้นักการเมืองจะพยายามท่ีจะ
กอใหเกิดการรวมกลุมเพ่ือใหมีเสียงขางมาก ท้ังนี้เพ่ือใหการประนีประนอมประสบผลสําเร็จ 
จุดเดนของแนวคิดนี้ คือ การสะทอนใหเห็นถึงโลกแหงความเปนจริงของการปกครองดวยระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีกลุมตางๆในสังคม รวมท้ังระบบการเมืองพยายามเขามามีบทบาทในการกําหนด
นโยบายสาธารณะ ซ่ึงกลุมตางๆจะตองพยายามแสวงหาหนทางในการเสริมสรางพลังอํานาจของ
กลุม เพ่ือใหนโยบายสาธารณะเปนประโยชนตอกลุมของตนใหมากท่ีสุด สวนจุดดอยของแนวคิดนี้
คือ การถือวานโยบายสาธารณะเปนผลมาจากการตอรองของกลุมผลประโยชนตางๆนั้น เทากับ
มองขามความสําคัญของผูมีอํานาจในการตัดสินใจนโยบายไป เนื่องจากขอเท็จจริงท่ีพบบอยครั้ง 
รัฐบาลมักเปนผูมีอํานาจในการตัดสินใจในนโยบาย โดยมิไดมาจากการตอรองของกลุมตางๆใน
สังคม 
 

แนวคิดระบบราชการกับบทบาทในการกําหนดนโยบายสาธารณะ 
 การเมืองและการบริหารมีลักษณะปฏิสัมพันธกัน กลาวคือ ในระบบการปกครองนั้น
ผูปกครองจะใชอํานาจในการปกครองประชาชนไดก็ตอเม่ืออํานาจนั้นไดรับความยินยอมจากผูถูก
ปกครอง และอํานาจการปกครองจะดําเนินไปไดก็ตองมีกลไกทางการบริหาร ดวยเหตุนี้ ระบบ
บริหารจึงเปนกลไกสําคัญในการนําผลการตัดสินใจมาดําเนินการใหเปนรูปธรรม และจากการท่ี
ระบบราชการคือสวนหนึ่งของสังคมและการเมือง จึงทําใหระบบราชการมิไดแยกสวนออกจาก
สภาพแวดลอม แตกลับเปนสวนหนึ่งและมีปฏิสัมพันธซ่ึงกันและกันกับสภาพแวดลอม โดยใน
สังคมท่ีอยูระหวางการเปล่ียนผาน (Prismatic Society) นั้น อาจทําใหมีสวนท่ีกาวหนาและสวนท่ีลา
หลังอยูในสภาพแวดลอมท่ีกอใหเกิดการทับซอนกัน ดังนั้นระบบราชการจึงเขาไปทําหนาท่ีทับ
ซอนกับระบบการเมือง ระบบราชการจึงมีบทบาทท้ังดานการบริหารและการเมือง38 

                                                
38 Riggs W. Fred. Administration in Developing Countries: The Theory of Prismatic Society 

(Boston: Houghton Miffin, 1964), p.1-30. 
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แมวาจะมีความเขาใจกันวาระบบการเมืองหรือฝายการเมืองเปนผูมีบทบาทสําคัญในการ
กําหนดนโยบายสาธารณะ แตในความเปนจริงปฏิเสธไมไดวา ระบบราชการไทยตางก็มีบทบาท
สําคัญตอการกําหนดนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองสมัยใหมมาโดยตลอดเชนกัน บางครั้งได
เขาไปเปนผูกําหนดนโยบายเองบางครั้งก็อาศัยการใชอิทธิพลตอฝายการเมือง เพ่ือดลบันดาลให
นโยบายดังกลาวเปนไปตามความตองการของฝายตน ท้ังนี้เนื่องจาก 

(1) ระบบราชการเปนผูสัมผัสโดยตรงกับสภาพปญหาของประชาชน เพราะในการปฏิบัติ
ภารกิจประจําของระบบราชการหลายครั้งตองเกี่ยวของสัมพันธกับประชาชนโดยตรง ทําใหไดรูถึง
ปญหาและความตองการท่ีแทจริงของประชาชนอยูตลอดเวลา โดยเฉพาะอยางยิ่งการเรียกรองจาก
ประชาชนท่ีจะใหระบบราชการรับผิดชอบในการเรงแกปญหาอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น ระบบ
ราชการจึงจําเปนตองรวบรวมขอมูล ปญหา และความตองการของประชาชน เพ่ือนําเสนอตอฝาย
การเมืองใหกําหนดแนวทางในการแกไขตอไป ซ่ึงเม่ือฝายการเมืองไดรับทราบแลว อาจมีแนวทาง
ปฏิบัติ เชน ฝายการเมืองเม่ือพิจารณาแลวอาจส่ังใหดําเนินการแกไขโดยตรง ถือเปนการกําหนด
นโยบายท่ีเกิดขึ้นจากฝายการเมืองเอง หรือ อาจส่ังใหระบบราชการกลับไปพิจารณาเสนอทางเลือก
ในการแกไข ในกรณีนี้ระบบราชการจะมีบทบาทโดยตรงในการกําหนดนโยบายสาธารณะรวมกับ
ฝายการเมือง 

อยางไรก็ตามเปนท่ีนาสังเกตวา การกําหนดนโยบายโดยระบบราชการอาจไมสามารถ
กระทําดวยความรับผิดชอบและสํานึกในความเปนประชาธิปไตยก็เปนได 

(2) ระบบราชการมีบทบาทหลักในการจัดทําแผนพัฒนาประเทศ และจัดทําแผนพัฒนา
ทองถ่ิน เพ่ือเปนกรอบในการพัฒนาทองถ่ิน ซ่ึงในการจัดทําแผนยุทธศาสตรฝายการเมืองอาจมี
บทบาทในการกําหนดกรอบหรือทิศทางใหคณะกรรมการพัฒนาแผนรับไปดําเนินการตามนโยบาย
ของฝายการเมือง แตเนื้อหาและรายละเอียดของแผนยังอยูในความรับผิดชอบของระบบราชการ
ท้ังส้ิน จึงกลาวไดวา ระบบราชการมีบทบาทสําคัญในการรวมกันกําหนดนโยบายกับฝายการเมือง 

ปรากฏการณดังกลาวเรียกวาระบอบอํามาตยาธิปไตย ตามท่ีริกส ไดเรียกขานไว ท้ังนี้
เนื่องจากประเทศไทยไมมีพลังนอกระบบราชการท่ีเขมแข็งเพ่ือคานอํานาจ พลังในระบบราชการได  

ท้ังนี้ ขาราชการประจําถือเปนกลไกสําคัญในการขับเคล่ือนระบบราชการในแตละสวน
ราชการ ขาราชการประจําจึงเปนตัวแสดงบทบาทของแตละสวนราชการในกระบวนการนโยบาย 
โดยเปนผูมีบทบาทสําคัญในการปอนขอมูลและการหลอหลอมความคิดเห็นของผูมีหนาท่ีตัดสินใจ
ในฝายการเมืองจนกระท่ังมีการตัดสินใจและกําหนดนโยบายตางๆออกมา 
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สอดคลองกับงานวิจัยของ บุญเติม เรณุมาศ39 ท่ีศึกษาเรื่องการกําหนดนโยบายในระบบการ
เมืองไทย : ศึกษากรณีการแกไขวาระการดํารงตําแหนงของผูใหญบาน ท่ีกลาวถึงประเด็นขาราชการ
กับการกําหนดนโยบายวา ในปจจุบันไดมีการยอมรับกันวาราชการ ซ่ึงโดยท่ีจริงจะตองมีหนาท่ีใน
การนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น กลับมีบทบาทหรือมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายเปนอยางมาก 
ท้ังนี้เนื่องมาจากสาเหตุ 3 ประการคือ 

1. กลุมราชการประจําเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินงานตามนโยบายท่ีไดกําหนดขึ้น จึง
เปนผูท่ีมีความใกลชิด และสามารถประเมินผลของนโยบายไดวา สอดคลองกับความตองการหรือ
ผลประโยชนสวนรวมของประชาชนหรือไม 

2. กลุมขาราชการประจําจะตองนํานโยบายไปปฏิบัติ ฝายการเมืองจึงตองปรึกษาขอ
ความเห็นของขาราชการกอนถึงความเปนไปไดแหงนโยบายท่ีไดกําหนดขึ้น 

3. กลุมขาราชการประจําเปนกลุมอาชีพใหญท่ีมีความตอเนื่องกัน และเปนผูมีความชํานาญ
งานเฉพาะอยางในทางเทคนิคตางๆ เพราะฉะนัน้กลุมขาราชการประจําจะชวยเสนอแนะขอคิดเห็น
หรือขอมูลใหเปนหมวดหมูแกการวินิจฉัยในหลายทาง เพ่ือเสนอใหกลุมการเมืองเปนผูเลือก 
หมายถึง กลุมขาราชการประจําอาจจะมีสวนชวยในการรางนโยบาย โครงการ หรือเสนอราง พ.ร.บ.
ตางๆ 

 
เชนเดียวกันกับท่ีจุมพล หนิมพานิช กลาวถึงในประเด็นดังกลาววา โดยท่ัวไปขาราชการแม

จะเปนกลไกของรัฐ แตบรรดาขาราชการเหลานี้ก็มีอิทธิพลไมนอย ซ่ึงอํานาจอิทธิพลท่ีขาราชการมี
สวนหนึ่งมีมาจากการเปนขาราชการประจําคือเปนผูท่ีอยูกับงานมานานทําใหเกิดความเกรงใจใน
ฝายการเมือง ขาราชการท่ีสําคัญบางคน บางกลุม บางฝายมักจะมีความสัมพันธรวมท้ังไดรับการ
สนั บสนุน จ าก กลุ มผ ลปร ะโ ย ชน  เ ชน  ก ลุ ม ธุ รกิ จ เอ กช น  ห รือ จา ก นัก กา ร เ มื อง  เ ช น 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร เปนตน อีกท้ังบรรดาขาราชการมักจะมีสวนในการกําหนดนโยบายอยู
ดวย เชน อาจเกี่ยวของในระดับของการใหขอมูลหรือการเขาไปเปนผูวางหรือกําหนดนโยบาย
เหลานั้นเสียเอง โดยผูท่ีอยูนอกวงราชการและรัฐบาลไมไดมีโอกาสท่ีจะมีสวนรวมในเรื่องนี4้0 

 
ดังนั้นในการศึกษาการกําหนดนโยบายจึงไมสามารถละเลยในประเด็นดังกลาวได โดยถือ

เปนการศึกษาถึงปฏิสัมพันธระหวางกันของการเมืองกับการบริหารอันเปนการพัฒนามุมมองจาก
                                                

39 บุญเติม เรณุมาศ, “การกําหนดนโยบายในระบบการเมืองไทย : ศึกษากรณีการแกไขวาระการดํารงตําแหนงของ
ผูใหญบาน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), หนา 7. 

40 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, หนา 110 - 125. 
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การยอมรับวาการเมืองกับการบริหารไมสามารถเปนอิสระจากกัน จึงเปนแนวทางสําคัญใน
การศึกษาถึงบทบาทของสวนราชการหรือฝายบริหารท่ีอาจมีสวนเกี่ยวของในการกําหนดนโยบาย 
 อยางไรก็ตาม ตัวแบบดังกลาวถือเปนตัวแบบท่ีพยายามจะวิเคราะหถึงตัวแสดงท่ีเขามามี
สวนในการกําหนดนโยบายในฐานะท่ีตัวแสดงเหลานั้นเปนตัวแสดงท่ีมีบทบาทอํานาจหนาท่ี
กําหนดไวตามโครงสรางอํานาจ แตในความเปนจริงในกระบวนการกําหนดนโยบายอาจมีตัวแสดง
อ่ืนท่ีอาจมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายอยางไมเปนทางการ เชน กลุมผลประโยชน พรรค
การเมือง หรือปจเจกบุคคล ซ่ึงในระดับทองถ่ินอาจหมายถึง กลุมธุรกิจ, กลุมแมคา เปนตน 
 
แนวคิดการเมือง และ ผลประโยชน  
 ความหมายของการเมือง 
 นักปรัชญาเมธีการเมืองคนแรกท่ีพูดถึงการเมือง คือ Aristotle ในหนังสือช่ือ Politics ใน
ทรรศนะของ Aristotle ถือวาการเมืองหรือความสัมพันธทางการเมืองเปนเรื่องของการบังคับหรือ
เรื่องของอํานาจเขามาเกี่ยวของ ซ่ึงทรรศนะของ Aristotle แตกตางไปจากทรรศนะของบุคคลอ่ืน 
การมีทรรศนะเกี่ยวกับการเมืองแตกตางกัน สวนใหญสืบเนื่องมาจากการท่ีนักรัฐศาสตรในแตละ
สมัยพิจารณาความหมายของการเมืองในแงมุมท่ีแตกตางกัน แบงออกเปน 3 แงมุม คือ41 

1.  การพิจารณาความหมายของการเมืองในแงของสถาบัน  
โดยการพิจารณาความหมายของการเมืองในแงนี้ มีสมมติฐานของความคิดอยูวา

การกระทําทางการเมืองจะเกิดขึ้นภายในขอบเขตท่ีเห็นชัดเทานั้น และการเมืองจะเกิดขึ้นไมไดถา
ปราศจากสถาบันท่ีจัดตั้งขึ้นมาอยางเปนทางการ การเมืองในแงดังกลาวในอดีตเปนท่ีสนใจกันมาก 
และเหตุท่ีความหมายของการเมืองในแงนี้เนนสถาบันการเมืองเพราะถือวาสถาบันเหลานั้นเปนท่ีมา
ของอํานาจทางการเมือง และถือวาระบบการเมืองตองการแสวงหากลไกและมาตรการในการจัด
ความสัมพันธทางการเมืองท่ีเหมาะสมระหวางผูปกครองและผูถูกปกครอง เชน การมีสถาบันนิติ
บัญญัติ สถาบันบริหาร และสถาบันตุลาการ เปนตน 

2.  การพิจารณาความหมายของการเมืองในแงของหนาท่ี 
สืบเนื่องจากการเมืองในแงสถาบันไมชวยใหเขาใจปรากฏการณทางการเมืองใน

แงของการเคล่ือนไหวทางการเมืองท่ีปรากฏอยูจริง และไมสามารถทําความเขาใจสังคมไดทุกชนิด 
ดังนั้นการพิจารณาความหมายของการเมืองในแงหนาท่ีของสถาบันการเมืองเหลานั้น ไดแก การ
แขงขันหรือการตอสูเพ่ือใหไดมาซ่ึงอํานาจ การใชอํานาจ การบังคับใหมีการปฏิบัติตาม และหนาท่ี
                                                

41 จุมพล หนิมพานิช, ผูนํา อํานาจ และการเมืองในองคการ, พิมพคร้ังที่ 3 (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
2551), หนา 141-150. 
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เกี่ยวกับการตัดสินใจ กําหนดนโยบายสาธารณะ แมวาการพิจารณาการเมืองในแงของอํานาจจะมี
ปญหา แตก็มีประโยชนเพราะชวยใหเขาใจกระบวนการทางการเมืองบางสวนไดดีขึ้น โดยเฉพาะ
สวนท่ียากในการทําความเขาใจ แตหากเนนเรื่องของอํานาจมากเกินไป โดยถือวาเปนส่ิงท่ีมีคุณคา
แตเพียงอยางเดียวอาจกอใหเกิดสภาพทางศีลธรรมท่ีไมพึงปรารถนาได 

อยางไรก็ตามการพิจารณาความหมายของการเมืองในแงของหนาท่ียังหมายรวมถึง 
การตัดสินใจ กําหนดนโยบายสาธารณะ ซ่ึงเปนการพิจารณาความหมายของการเมืองในแงหนาท่ี 
กระบวนการท่ีกลาวกันวาชวยใหเขาใจ มองเห็นลักษณะท่ีเคล่ือนไหวของการเมืองไดดีขึ้น เพราะ
ไมไดจํากัดอยูเฉพาะสถาบันท่ีเปนทางการ หากแตพิจารณาถึงสวนอ่ืนๆ เชน บุคคล กลุมองคการ
หรือสถาบันตางๆท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบาย นับตั้งแตการเรียกรองขอมีสวนรวมใน
การกําหนดนโยบาย การกําหนดนโยบายไปจนกระท่ังถึงการปฏิบัติตามนโยบาย 

 
3.  การพิจารณาความหมายของการเมืองในแงของระบบ 
โดยการเมืองในแงนี้หมายถึงปฏิสัมพันธหรือพฤติกรรมท่ีเกี่ยวของกับการจัดสรร

หรือแบงปนส่ิงท่ีมีคุณคาเพ่ือสังคม ซ่ึงส่ิงท่ีมีคุณคา (Values) นี้อาจหมายถึงส่ิงท่ีมีคุณคาในทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ก็ได และในการจัดสรรหรือแบงปนส่ิงท่ีมีคุณคาดังกลาวไม
จําเปนตองมีลักษณะเปนทางการเสมอไป แตอยางไรก็ดีกลุมบุคคลท่ีเขามาทําการจัดสรรแบงปน
ยอมตองเปนรัฐบาลซ่ึงมีอํานาจ เนื่องจากส่ิงท่ีมีคุณคาท่ีนํามาจัดสรรมักจะมีอยูไมเพียงพอกับความ
ตองการของทุกๆคน และมนุษยมักจะมีความขัดแยงในดานความตองการ ดังนั้นหากรัฐบาลไมมี
อํานาจในการจัดสรรแบงปนอาจกอใหเกิดปญหาตางๆมาก 

 
สําหรับกระบวนการจัดสรรหรือแบงปนส่ิงท่ีมีคุณคาเริ่มจากการแสดงความตองการหรือ

ผลประโยชนของกลุมในฐานะตัวแทนของกลุม เม่ือรวบรวมความตองการหรือผลประโยชนเสนอ
ตอรัฐบาล คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลจะทําหนาท่ีตัดสิน จัดสรรหรือแบงปนส่ิงท่ีมีคุณคาเหลานั้น 
ทําใหผลออกมาเปนนโยบาย กลุมใดมีอํานาจอิทธิพลมาก จะมีแนวโนมท่ีจะไดรับส่ิงท่ีมีคุณคา
มากกวากลุมท่ีมีอํานาจอิทธิพลนอยกวา การพิจารณาการเมืองในแงนี้เปนเรื่องของพฤติกรรมท่ี
เกี่ยวกับการจัดสรรหรือแบงปนส่ิงท่ีมีคุณคาเพ่ือสังคม 

                                                


 การพิจารณาความหมายของการเมืองในแงนี้ แมจะมีปญหาในแงความหมายหรือคําจํากัดความของคําวา “สาธารณะ” 
ซึ่งในทีสุ่ดตกลงไดวา หมายถึงสิ่งที่อยูภายใตกฎเกณฑและการควบคุมของรัฐบาล แตก็เปนที่ยอมรับกันอยางกวางขวางแพรหลายใน
หมูนักรัฐศาสตร 
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อยางไรก็ตาม จุมพล หนิมพานิช กลาววา การเมืองตามความเปนจริงเปนเรื่องของการตอสู
ระหวางกลุม ท้ังนี้เพ่ือการมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ หนาท่ีของระบบการเมืองจึงมี
หนาท่ีจัดการความขัดแยงระหวางกลุมตางๆ โดยประการท่ีหนึ่ง สรางกฎเกณฑ กติกาการตอสู
ระหวางกลุม ประการท่ีสอง ประนีประนอมและจัดสรรผลประโยชนใหกับกลุมตางๆ ประการท่ี
สาม การประนีประนอม จัดสรรผลประโยชนดังกลาวทําไดในรูปของการกําหนดนโยบาย และ
ประการท่ีส่ี ไดมีการนํานโยบายท่ีเกิดจากการประนีประนอมไปปฏิบัติใหบรรลุผล42 

กลาวโดยสรุป การพิจารณาความหมายของการเมืองสามารถพิจารณาได 3 แงมุม ดังท่ี
กลาวขางตน แตในงานวิจัยช้ินนี้จะเปนการพิจารณาการเมืองตั้งแตขั้นการกําหนดนโยบาย หรือ ขั้น
การจัดทําแผนพัฒนาสามป มาจนถึงขั้นการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณในดานตางๆ ดวยเหตุนี้
งานวิจัยดังกลาวจึงพิจารณาการเมืองท้ังในแงของระบบ และแงอํานาจ ท้ังนี้เพ่ือตอบคําถามไดวา
ใครมีอํานาจและมีบทบาทหลักในการกําหนดนโยบาย 
  

นอกจากนี้จรูญ สุภาพ กลาววา43 การเมืองกับผลประโยชนเปนส่ิงท่ีเกี่ยวพันกันอยาง
ใกลชิด เพราะโดยธรรมชาติของประชาชนหรือบุคคลโดยท่ัวไป มักจะสนใจในส่ิงท่ีตนจะไดรับ
ตอบแทนมากกวาการเสียสละ และก็เปนหลักการขั้นมูลฐานอยางหนึ่งวา การเมืองมักเปนกิจกรรม
ของมนุษยท่ีเปนไปเพ่ือการแสวงหาผลประโยชนตอบแทนของบุคคลบางคนหรือบางกลุม 
 สําหรับการเมืองกับคุณคา เนื่องจากการเมืองเกี่ยวของกับการแสวงหาผลประโยชนและ
ผลประโยชนเหลานั้นหมายถึงคุณประโยชนหรือคุณคาท่ีบุคคลเห็นความสําคัญ ซ่ึงในกิจกรรมทาง
การเมือง กลุมตางๆหรือบุคคลท่ีมุงม่ันแสวงหาผลประโยชนนั้น อาจจะรวมมือกันหรือขัดแยงกัน
ได เพ่ือการแบงปนคุณคาตางๆหรือเพ่ือท่ีจะไดรับคุณคาใดๆ ฉะนั้น จึงมีผูใหคํานิยามการเมืองวา 
เปนกระบวนการในการจัดแบงคุณคาตางๆในสังคมในลักษณะท่ีเปนการใชอํานาจและเปน
ความชอบธรรม 
                                                

42 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, หนา 145. 
43 จรูญ สุภาพ, ระบบการเมืองเปรียบเทียบ (ประชาธิปไตย: เผด็จการ) และหลักวิเคราะหการเมืองแผนใหม (กรุงเทพฯ: 

ไทยวัฒนาพานิช, 2519), หนา 185-187. 
 ในการวิเคราะหการเมืองนั้น แนวคิดเกี่ยวกับผลประโยชนมีบทบาทสําคัญย่ิง ความสําคัญของผลประโยชนที่มีตอ

การเมืองนี้มีมาตั้งแตศตวรรษที่ 16 ซึ่งพิจารณาดูไดจากคําวา “ผลประโยชน” ซึ่งมีใชกันมาตั้งแตสมัยนั้น คําวาผลประโยชนนี้มาจาก
ภาษาละติน คือ interesse ซึ่งแปลวา “อยูระหวางกลาง” ซึ่งตามธรรมชาติแลวสิ่งที่อยูระหวางกลางนั้นสําคัญมาก เพราะเปนจุดที่
สําคัญที่สุด ซึ่งความหมายที่ชัดเจน ผลประโยชนหมายถึง โอกาสหรือความนาจะเปนที่จะไดสิ่งตอบแทนหรือรางวัล เชน กลุม
การเมืองหรือรัฐบาลมักจะใหความสนใจตอนโยบายหรือภาวการณใดเปนพิเศษ โดยมีความมุงมาดปรารถนาวามีโอกาสที่จะไดรับ
ประโยชนจากสิ่งนั้นอยางแนชัด แตก็เปนไปไดวาสิ่งที่รัฐบาลสนใจและคาดวาจะไดผลประโยชนอาจจะไมไดผลเลยก็ได 
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โดยอํานาจหรืออิทธิพลจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับขนาด สถานภาพทางสังคม ความ
สามัคคีของกลุม ภาวะผูนํา เงินทุน เปาหมายของกลุม เปนตน ในแงนี้ผูกําหนดนโยบายมีหนาท่ีคอย
ตอบสนองการประนีประนอม การเจรจาตอรองระหวางกลุมตางๆท่ีมีอิทธิพลท่ีตางเรียกรองแขงขัน
กัน44 
 อยางไรก็ตาม การเมืองยังเกิดขึ้นในกระบวนการตัดสินใจ เพราะกระบวนการตัดสินใจเปน
กระบวนการท่ีไมมีเหตุมีผล ผูกําหนดนโยบายแตละคนไมมีความสามารถท่ีจะมีเหตุมีผลโดย
สมบูรณได เนื่องจากมนุษยมีขอจํากัดหลายประการ เชน ความไมสมบูรณของขอมูลท่ีใชในการ
ตัดสินใจ การไมพยายามหาทางเลือกท่ีเปนไปไดทุกๆทาง นอกจากนี้ตัวองคการก็ไมสามารถมีเหตุ
ผลไดอยางสมบูรณ เพราะเปาหมายท่ีหลากหลายอาจขัดแยงกัน นอกจากนี้กระบวนการตัดสินใจใน
องคการ ยังเปนกระบวนการท่ีสะทอนใหเห็นวา ผลประโยชนของผูตัดสินใจกับผลประโยชนของ
องคการเปนสองส่ิงท่ีแยกออกจากกัน  
 เม่ือการเมืองเนนถึงความตองการตางๆของสังคมหรือประชาชน แตความตองการนั้นมักจะ
แขงขันกัน และเกี่ยวของกับการกําหนดคุณคาภายในชุมชนนั้น ดวยเหตุนี้สังคมหรือประชาชนจึงมี
ความสัมพันธใกลชิดกับรัฐเปนอยางมาก ดังนั้นการพิจารณาการเมืองในการกําหนดนโยบาย
กรณีศึกษาการกําหนดงบประมาณจึงตองศึกษาในเชิงพฤติกรรมทางการเมืองท่ีสงผลตอการกําหนด
และการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณ ซ่ึงในกระบวนการตัดสินใจถือเปนกระบวนการทางการเมือง 
(political process) โครงสรางขององคกรจะมีรูปรางหนาตาเปนอยางไร ขึ้นอยูกับผลของการตอสู
แยงชิงอํานาจระหวางกลุมตางๆภายในองคการ กลุมแตละกลุมจะเรียกรองใหองคการใชโครงสราง
ท่ีเปนประโยชนแตตนมากท่ีสุด ซ่ึงในการเรียกรองกลุมแตละกลุมจะอางวาตนทําเพ่ือสวนรวม และ
กลาวอางวาโครงสรางองคการท่ีกลุมตนเสนอจะทําใหเกิดประสิทธิผลสูงสุดตอองคการในขณะท่ี
แทจริงแลวกลุมแตละกลุมทําเพ่ือตนเองกันท้ังส้ิน45 

ดังนั้นแนวคิดดังกลาวจึงมีความสําคัญ ท้ังนี้เพ่ือประโยชนในการวิเคราะหการเมืองท่ี
เกิดขึ้นระหวางตัวแสดงท่ีเกี่ยวของในกระบวนการกําหนดงบประมาณ อันเปนการตอบคําถามวา 
“ใครมีบทบาทหลักในการกําหนดนโยบายและงบประมาณ” 
 
 
 
 
                                                

44 จุมพล หนิมพานิช, การวิเคราะหนโยบาย: ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, หนา 147. 
45 จุมพล หนิมพานิช, ผูนํา อํานาจ และการเมืองในองคการ, หนา 212- 213. 



  
 
 
                                                                                                                                      44 
งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 

ในการศึกษาเรื่อง “การเมืองในการกําหนดนโยบายระดับทองถ่ิน กรณีศึกษาการกําหนด
งบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด” ผูวิจัยไดทําการรวบรวม
และทบทวนวรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ ดังนี้ 

งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณ 
งานของสมศักดิ์ ขันติวิริยะโยธิน46 ไดทําการวิจัยเกี่ยวของกับกระบวนการกําหนดนโยบาย

ในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาชนบท ในปพ.ศ. 2529 ซ่ึงไดขอสรุปจากการศึกษาวิจัย คือ 
กระบวนการกําหนดนโยบายในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาชนบทท่ีไดทําการศึกษา คือ 
นโยบายในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาชนบท พ.ศ. 2518 หรือนโยบายเงินผันของรัฐบาลท่ีมี 
ม.ร.ว. คึกฤทธ์ิ ปราโมช เปนนายกรัฐมนตรี ซ่ึงรัฐบาลไดกําหนดนโยบายนี้ออกมาเพ่ือบรรเทาความ
ทุกขยากเฉพาะหนาใหแกประชาชนในชนบท โดยเฉพาะอยางยิ่งชาวไรชาวนาท่ีกําลังประสบความ
ทุกขยากอยูในขณะนั้น ดวยการจัดสรรงบประมาณจํานวน 2,500 ลานบาท กระจายออกไปท่ัว
ประเทศเพ่ือวาจางแรงงานในทองถ่ินใหทํางานในฤดูแลง เพ่ือปองกันชาวชนบทท่ีจะอพยพเขามา
หางานทําในกรุงเทพฯ ซ่ึงผลการศึกษาพบวา ในการกําหนดนโยบายเกิดจากความเช่ือ และการ
ผลักดันของผูนําทางการเมือง โดยคํานึงถึงแตปจจัยทางการเมืองมากกวาท่ีตองการชวยเหลือ
ประชาชนท่ีกําลังเดือดรอนอยูท่ัวประเทศ และหากพิจารณาทางดานเทคนิค โดยการวิเคราะหแผน
และโครงการนี้แลว นโยบายนี้ไมไดใหผลตอบแทนมาเลย 

งานวิจัยของ อัจฉราวดี นิมิตรชัย47 ท่ีศึกษาในเรื่องกระบวนการตัดสินใจในการจัดทํา
งบประมาณของสํานักงบประมาณ: ศึกษาเฉพาะกรณีการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2539 ในปพ.ศ. 2538 งานวิจัยดังกลาวมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาถึงกระบวนการ
ตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณของสํานักงบประมาณ และศึกษาวามีปจจัยใดบางท่ีเขามา
แทรกแซงกระบวนการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณของสํานักงบประมาณใหไมเปนไปตามหลัก
เหตุผลอยางสมบูรณ ซ่ึงผลการศึกษาพบวา ในการพิจารณาตัดสินใจจัดสรรงบประมาณสําหรับ
งบประมาณรายจายประเภทงบลงทุน สํานักงบประมาณใชวิธีการวิเคราะหงบประมาณแบบมี
                                                

46 สมศักดิ์ ขันติวิริยะโยธิน, “กระบวนการกําหนดนโยบายในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือพัฒนาชนบท,” (วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2529), หนา 43. 

47 อัจฉราวดี นิมิตรชัย, “กระบวนการตัดสินใจในการจัดทํางบประมาณของสํานักงบประมาณ : ศึกษาเฉพาะกรณีการ
จัดสรรงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชารัฐประศาสนศาสตร คณะ
รัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), บทคัดยอ. 
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เหตุผล สําหรับงบประมาณรายจายประเภทรายจายประจําสํานักงบประมาณใชวิธีวิเคราะห
งบประมาณแบบใชฐานเดิมเปนหลัก ในลักษณะการเพ่ิมแบบสัดสวน นอกจากนี้ยังมีปจจัยดาน
การเมืองท่ีเขามาแทรกแซงทําใหการตัดสินใจงบประมาณของสํานักงบประมาณไมเปนไปตามหลัก
เหตุผลอยางสมบูรณ ซ่ึงในงานวิจัยดังกลาวมิไดกลาวย้ําชัดในประเด็นทางการเมืองวาเขามี
แทรกแซงการตัดสินใจอยางไร 

นอกจากนี้ภายในงานวิจัยของอัจฉราวดียังไดกลาวถึงประเด็นท่ีสนใจคือ นโยบายตางๆ
ของรัฐบาลนั้นมักจะสะทอนอยูในงบประมาณ ตั้งแตเกิดแนวความคิดในการพัฒนาดานการ
วางแผนขึ้น งบประมาณก็ไดกลายเปนเอกสารสําคัญทางนโยบาย ดวยเหตุผลท่ีวาถาสมมติวาหาก
รัฐบาลไมสามารถดําเนินการใหได เนื่องจากไมมีเงิน และคําวานโยบายสาธารณะหมายถึงส่ิงท่ี
รัฐบาลเลือกท่ีจะทําหรือไมทําแลว งบประมาณในฐานะท่ีเปนเครื่องมือใหอํานาจในการใชจายเงิน
เพ่ือจุดมุงหมายตางๆถือเปนเอกสารช้ันตนท่ีจะสะทอนถึงนโยบายของรัฐบาลหากรัฐบาลไดเปด
แถลงนโยบายการบริหารประเทศไวแนนอนแลว แตไมมีเงินในการดําเนินการ รัฐบาลก็ไมอาจ
บรรลุวัตถุประสงคท่ีตั้งไวได และถามีโครงการถูกบรรจุไวในแผนพัฒนา 5 ป แตไมมีเงินใน
งบประมาณประจําป โครงการนั้นจะไมสามารถดําเนินการใหเปนไปตามแผนท่ีกําหนดไวหรืออาจ
ดําเนินการไดแตเปนไปดวยความลาชา ยิ่งกวานั้นเงินงบประมาณจะถูกจัดสรรใหสําหรับแตละ
วัตถุประสงคท่ีไดมีการแถลงไว หรือถาเงินท่ีจัดสรรใหไปมีจํานวนไมเพียงพอสําหรับดําเนินการ
ตามโครงการใหแลวเสร็จ เปาหมายของโครงการนั้นก็จะตองถูกตัดทอนใหเล็กลง ซ่ึงส่ิงเหลานี้
แสดงใหเห็นวาในความเปนจริงแลว งบประมาณเปนเอกสารสําคัญทางนโยบายมากกวาท่ีจะเปน
เพียงคําแถลงนโยบายหรือแผนพัฒนาเทานั้น 

งานของภูสิต สมจิตต48 ไดทําการวิจัยท่ีเกี่ยวของกับการเมืองในกระบวนการกําหนด
งบประมาณทองถ่ิน: ศึกษาเฉพาะกรณีองคการบริหารสวนจังหวัดพิจิตร ในปพ.ศ. 2534 โดยศึกษา
ในประเด็น “ใคร” เปนผูมีบทบาทในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณและการจัดสรรงบประมาณนี้
มีวิธีการอยางไร ซ่ึงผลการศึกษาช้ีใหเห็นวา ในกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการบริหาร
สวนจังหวัดพิจิตรเปนไปไดยากท่ีฝายบริหารจะยึดบรรทัดฐานในการจัดสรรงบประมาณอยูบน
พ้ืนฐานทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร เนื่องจากการจัดสรรในลักษณะเชนนี้อาจจะไมไดรับการยอมรับ
จากทุกฝายท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงจะสงผลกระทบทําใหการจัดสรรงบประมาณไมลงตัว ดวยเหตุนี้การ
จัดสรรงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัดพิจิตรจึงใหความสําคัญตอการสรางขอยุติซ่ึง

                                                
48 ภูสิต สมจิตร, “การเมืองในกระบวนการนโยบายกําหนดงบประมาณทองถิ่น: ศึกษากรณีองคการบริหารสวนจังหวัด

พิจิตร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2534), บทคัดยอ. 
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เปนท่ียอมรับจากทุกฝายท่ีเกี่ยวของ เพ่ือใหงบประมาณเปนรูปราง และสามารถนํามาใชไดตาม
กําหนด ตลอดจนการตั้งกติกา หรือขอตกลงท่ีเปนท่ียอมรับจากทุกฝาย ขอตกลงดังกลาวอยูบน
พ้ืนฐานของการจัดสรรงบประมาณใหเทาเทียมกันอยางเปนธรรม และในขณะเดียวกันฝายบริหารก็
จะตองใชกลวิธีตางๆในการแสวงหาการสนับสนุนจากฝายนิติบัญญัติเพ่ือใหเกิดความม่ันใจวา ราง
ขอบัญญัติงบประมาณจะสามารถผานการพิจารณาจากสภาจังหวัดได งานช้ินนี้เปนการเสนอใหเห็น
ถึงขอเท็จจริงของการจัดสรรงบประมาณเฉพาะในองคการบริหารสวนจังหวัดเทานั้น 

งานของสําเร็จ อัจฉริยะประสิทธ์ิ49 เปนรายงานท่ีศึกษาเรื่องการเมืองในกระบวนการ
กําหนดงบประมาณทองถ่ิน : ศึกษาเฉพาะกรณีองคการบริหารสวนจังหวัดนนทบุรี ในปพ.ศ. 2536 
โดยคนพบในประเด็นเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝายสภาวา กระบวนการจัดสรร
งบประมาณมีการเมืองเขามาเกี่ยวของ เนื่องจากสมาชิกสภาจังหวัดบางทานท่ีมีอิทธิพลหรือมี
ความสัมพันธสวนตัวกับผูบริหาร และมีตําแหนงหนาท่ีในการจัดสรรงบประมาณ อาจใชวิธีการ
ตางๆเพ่ือชวงชิงงบประมาณ เพ่ือนําไปพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตเลือกตั้งของตนเอง ทําใหทองท่ีบางอําเภอ
ท่ีสมาชิกสภาจังหวัดไมมีตําแหนงในคณะกรรมการหรือไมมีความสัมพันธกับฝายบริหารอาจไมมี
งบประมาณไปพัฒนาทองท่ีท้ังท่ีมีความจําเปนและความเดือดรอนมากกวา 

งานของสุนัย เศรษฐบุญสราง50 ท่ีศึกษาเรื่อง การเมืองในกระบวนการจัดทํางบประมาณ
ของกรุงเทพมหานคร ในป พ.ศ. 2543 โดยเปนการศึกษากระบวนการงบประมาณทองถ่ินของ
กรุงเทพมหานครภายใต พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ผลการศึกษา
พบวา ผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนฝายบริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนทุกเขต
ในกรุงเทพฯ ทําใหพฤติกรรมการจัดสรรงบประมาณมีแนวโนมท่ีมุงจะสรางประโยชนตอ
ประชาชนชาวกรุงเทพมหานครในภาพรวม ในขณะท่ีสมาชิกสภากรุงเทพฯท่ีมาจากการเลือกตั้ง
ของประชาชนในแตละเขตพ้ืนท่ี ทําใหเกิดพฤติกรรมท่ีมีแนวโนมการจัดสรรงบประมาณท่ีมุงสราง
ประโยชนใหกับประชาชนในเขตพ้ืนท่ีเลือกตั้งของตนเอง ซ่ึงสงผลใหเกิดความขัดแยงของบทบาท 
(role conflict) ในกระบวนการจัดสรรงบประมาณระหวางฝายบริหารกับฝายสภากรุงเทพมหานคร 
ดังนั้นการแปรญัตติของสภากรุงเทพมหานครจึงมุงเนนการแปรญัตติเพ่ือกลุมประชาชนในเขต
มากกวาในภาพรวม ความขัดแยงของบทบาทเกิดจากความขัดแยงเชิงโครงสราง (Structural 
conflict) อีกท้ังสมาชิกสภาเขตหลายแหงมีการแบงปนงบพัฒนาตามระบบโควตา โดยเอาจํานวน

                                                
49 สําเร็จ อัจฉริยะประสิทธิ,์ “การเมืองในกระบวนการจัดทํางบประมาณของกรุงเทพมหานคร,” (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต สาขาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2536), บทคัดยอ. 
50 สุนัย เศรษฐบุญสราง, “การเมืองในกระบวนการงบประมาณ,” ใน การบริหารเมือง: กรุงเทพมหานคร, พัชรี สิโรรส 

และ อรทัย กกผล, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543), หนา 231-233. 
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สมาชิกสภาเขตหารดวยงบพัฒนาท่ีไดรับ อันเปนลักษณะของ “coordination game” ซ่ึงการพิจารณา
จัดสรรงบประมาณเชนนี้แมจะมีขอดีในแงชวยประสานความขัดแยงระหวางสมาชิกท่ีตางไดรับ
เลือกมาจากประชาชนดวยกัน แตก็มีขอเสียท่ีทําใหงบประมาณกระจายเปนเบ้ียหัวแตกและนําไปใช
ในโครงการเล็กๆไดเทานั้น 

งานของนภัสวรรณ บุญอยู51 ไดทําการวิจัยท่ีเกี่ยวของกับ การจัดสรรงบประมาณรายจาย
ขององคการบริหารสวนตําบลกับการมีสวนรวมของประชาชน ในปพ.ศ. 2545 โดยเนนการศึกษา
เชิงการบริหาร และศึกษาเฉพาะรายจายประจํา งานวิจัยดังกลาวมุงเนนดูการจัดสรร แตมิไดมุงเนน
ศึกษาปจจัยทางการเมือง ซ่ึงผลการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนพบวา ประชาชนยังขาดการมี
สวนรวมในการทํางานขององคการบริหารสวนตําบลในระดับตางๆ แมจะมีกลไกทางกฎหมาย
รองรับ โดยมีสาเหตุมาจากทัศนคติเชิงลบของผูบริหาร การแทรกแซงจากนักการเมืองและกลุม
อิทธิพล ความไมจริงใจในการเปดเผยขอมูล และประชาชนขาดความสนใจตอการมีสวนรวม 

งานของสุพิชญา จารุพันธ52 ไดทําการวิจัยเกี่ยวของกับการเมืองในกระบวนการกําหนด
นโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา ในปพ.ศ. 2549 ซ่ึงผลการศึกษาสรุปวา 
การกําหนดนโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดถูกกําหนดจากชนช้ันนําในองคการบริหารสวน
จังหวัด คือ ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติขององคการบริหารสวนจังหวัด และการกําหนดนโยบาย
เปนการกําหนดนโยบายเพ่ือการกระจายและจัดสรรผลประโยชนแกสมาชิกสภาองคการบริหาร
สวนจังหวัดอยางลงตัวจนเปนท่ีพอใจกับทุกกลุม 

 งานของชาญวิทย ตะริโย53 ท่ีศึกษาเรื่องการเมืองในกระบวนการงบประมาณของเทศบาล
ตําบลชางเผือกในชวงป พ.ศ.2546-พ.ศ.2550 ในปพ.ศ. 2551 โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาอิทธิพล
ของการเมืองในกระบวนการจัดสรรงบประมาณของเทศบาลตําบลชางเผือก โดยศึกษาท้ังปจจัยตาม
ระเบียบกฎหมายกําหนดและปจจัยท่ีนอกเหนือท่ีระเบียบกฎหมายกําหนดไวท่ี มีสวนใน
กระบวนการจัดสรรงบประมาณ ซ่ึงผลการศึกษาสรุปวา กระบวนการงบประมาณยึดหลักความ
สมเหตุสมผลทางเศรษฐกิจ ควบคูกับการยึดหลักการเมือง อยางไรก็ดีการยึดหลักการเมืองก็เปน
เหตุผลสําคัญท่ีสุดของผูบริหารในการจัดสรรงบประมาณ และระบบอุปถัมภยังคงมีความสําคัญใน

                                                
51 นภัสวรรณ บุญอยู, “การจัดสรรงบประมาณรายจายขององคการบริหารสวนตําบลกับการมีสวนรวมของประชาชน,” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาเศรษฐศาสตร คณะเศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2545), หนา ง. 
52 สุพิชญา จารุพันธ, “การเมืองในกระบวนการกําหนดนโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา,” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,  2549), หนา ง. 
53 ชาญวิทย ตะริโย, “การเมืองในกระบวนการงบประมาณของเทศบาลตําบลชางเผือกในชวงป พ.ศ.2546 – พ.ศ.2550,” 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการเมืองการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2551), หนา ง. 
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กระบวนการจัดสรรงบประมาณของผูบริหาร มีการจัดตั้งเครือขายระบบอุปถัมภท่ีทําให
นักการเมืองทองถ่ินผูอุปถัมภไดประโยชนจากการมีฐานคะแนนเสียงท่ีแนนอน สวนประชาชนผูใต
อุปถัมภไดประโยชนจากโครงการพัฒนาและชวยแกปญหาบางประการของชุมชนตามท่ีฝายบริหาร
จัดสรรงบประมาณให สวนภาคประชาสังคมมีบทบาทสําคัญสูงขึ้นโดยผานเวทีการประชุม
ประชาคมในการผลักดันโครงการเขาบรรจุในแผนพัฒนาเทศบาล ซ่ึงผูบริหารจะรับฟงและให
ความสําคัญมากถาจะมีผลบวกตอคะแนนนิยมของตนเอง 

งานของเสมอกัน เท่ียงธรรม54 ท่ีศึกษาในประเด็นเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรร
งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินของประเทศไทยระหวางป พ.ศ. 2542-2547 ในปพ.ศ. 
2551 โดยเปนการศึกษาท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ืออธิบายกระบวนการจัดสรรงบประมาณรายจายองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และ ผลท่ีเกิดจากพฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชน
ตางๆ ซ่ึงผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา กลุมผลประโยชน ไดแก นักการเมือง นายทุน ขาราชการ 
และประชาชนมีปฏิสัมพันธเชิงอํานาจในการจัดสรรงบประมาณระดับทองถ่ิน โดยสรุปไดวา 
วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบผูบริหารตัดสินใจแตเพียงผูเดียว วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบจับ
ฉลากหรือเส่ียงทาย วิธีจัดสรรงบประมาณแบบเทาเทียม วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเฉล่ียรายหัว
ประชากร และวิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเรียงลําดับความเดือดรอน การจัดสรรงบประมาณ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังหารูปแบบไมกอใหเกิดประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร
ผานกระบวนการงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถ่ินไมสอดคลองกับทฤษฎีการจัดสรร
งบประมาณท่ีสอดคลองกับความตองการและดับดับความสําคัญของปญหาตามความเดือดรอนของ
ประชาชน 

 
งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับงบประมาณทองถิ่น 
งานวิจัยท่ีกลาวเกี่ยวกับงบประมาณทองถ่ินมักจะแฝงอยูในหนังสือจําพวกการคลังทองถ่ิน 

เชน งานของโกวิทย พวงงาม55 ในหนังสือทางวิชาการท่ีใชช่ือวาการปกครองทองถ่ินท่ีกลาวถึงใน
บทท่ีวาดวยการคลังทองถ่ิน หรืองานของพรชัย ลิขิตธรรมโรจน56 ท่ีกลาวถึงการคลังทองถ่ิน และมี
หัวขอท่ีกลาวถึงกระบวนการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงกลาวถึงรายละเอียด 4 
ขั้นตอน เชน การจัดทํางบประมาณ การอนุมัติงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการควบคุม
                                                

54 เสมอกัน เที่ยงธรรม, “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของ
ประเทศไทยระหวางป พ.ศ. 2542-2547,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาเศรษฐศาสตรการเมือง คณะเศรษฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2551), บทคัดยอ. 

55 โกวิทย พวงงาม, การปกครองทองถิน่ไทย. พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิญูชน, 2546), หนา 138. 
56 พรชัย ลิขิตธรรมโรจน, การคลังรัฐบาลและการคลังทองถิ่น (กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตร, 2550), หนา 278-304. 
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ตรวจสอบและติดตามผลงบประมาณ นอกจากนี้ยังมีการกลาวถึงการพัสดุขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน วิธีการเบิกจายเงิน แตงานวิชาการนี้ยังมิไดกลาวถึงการเมืองในกระบวนการงบประมาณแต
อยางใด หรืองานของสกนธ วรัญูวัฒนา57 ท่ีศึกษามุงเนนในดานการบริหารการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมากกวาจะมุงเนนท่ีการเมืองในการกําหนดงบประมาณ  

อยางไรก็ตามงานดังกลาวไดพูดถึงประเด็นปญหาดานรายจายวา อุปสรรคในการแบงความ
รับผิดชอบการใหบริการสาธารณะทองถ่ินอาจมีสาเหตุมาจากปญหาทางการเมืองในระดับทองถ่ิน 
ท่ีนักการเมืองทองถ่ินมักแขงขันกันเองในการใหบริการสาธารณะเพ่ือเปนการสรางฐานคะแนน
นิยมของตนเองกับประชาชน โดยไมคํานึงถึงความสามารถและความเหมาะสมจากการประหยัด
จากขนาดของการใหบริการสาธารณะ แตก็มิไดมุงเนนประเด็นทางการเมืองแตอยางใด 

แมจะมีงานวิจัยของนักวิชาการหลายทานท่ีศึกษาในประเด็นปญหาทางการคลังโดยเนน
การศึกษาในระดับของเทศบาล แตจะพบวางานดังกลาวเนนการมองปญหาในเชิงการบริหาร
มากกวา เชนงานวิจัยของ บูฆอรี ยีหมะ58  ท่ีกลาวถึงประเด็นปญหาเกี่ยวกับดานการคลังของ
เทศบาลวามีอุปสรรคท่ีสําคัญไดแก ฐานะทางการเงินของตําบลแตละแหงแตกตางกัน เทศบาล
หลายแหงบริหารงานไมประสบผลสําเร็จตามความมุงหมาย การขาดความรูความเขาใจของ
ประชาชนในเรื่องเทศบาล และท่ีสําคัญคือประชาชนไมใหความสนใจเทศบาลเทาท่ีควร  

สอดคลองกับผลงานวิชาการประเภทเอกสารการสอน ท่ีแมจะมองวาปญหาท่ีสําคัญในดาน
งบประมาณเกิดขึ้นจากปจจัยทางการบริหาร แตในประเด็นเชิงบริหารงานดังกลาวยังสะทอนถึงนัย
ยะทางการเมือง เชน การโอนเปลี่ยนแปลงงบประมาณเกิดขึ้นบอยคร้ัง แมจะมีการระบุเหตุผลความ
จําเปนของการเปลี่ยนแปลงงบประมาณแตก็ไมชัดเจนและหนักแนนเทาที่ควร การเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวอาจเกิดจากการวางแผนงบประมาณไมดี และไมสอดคลองกับสถานการณที่เกิดขึ้น หรือ
อาจเกิดจากการที่ฝายบริหารไมเห็นความสําคัญของการวางแผนพัฒนา จึงไมไดดําเนินการตาม
แผนหรืองบประมาณที่ไดรับอนุมัติจากสภา หรืออาจเกิดจากฝายบริหารใชอิทธิพลทางการเมือง
เปลี่ยนแปลงงบประมาณเพ่ือประโยชนของตนเอง อีกท้ัง แผนพัฒนาทองถ่ินระยะยาวมีการนําไป
ปฏิบัติตามคอนขางนอย แมวาในปจจุบันวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ
กําหนดใหมีการวางแผนพัฒนาแลว โดยการกําหนดของกระทรวงมหาดไทยแตการวางแผนพัฒนา
ทองถ่ินดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนใหญมีการนําไปปฏิบัตติามคอนขางนอยหรือบาง

                                                
57 สกนธ วรัญูวัฒนา, การบริหารการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (กรุงเทพฯ: เอกซเปอรเน็ท, 2551), หนา 

108. 
58 บูฆอรี ยีหมะ, การปกครองทองถิ่นไทย (กรุงเทพฯ: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2550), หนา 134. 



  
 
 
                                                                                                                                      50 
แหงเปนเพียงการวางแผนเปนพิธีการ หรือเปนเพียงการวางแผนเพราะกระทรวงมหาดไทยมีคําส่ัง
ใหจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน59 

หลังจากนั้นในระยะตอมา มีนักวิชาการท่ีใหความสนใจและมีการปรับปรุงเนื้อหาเกี่ยวกับ
กระบวนการงบประมาณเพ่ิมมากขึ้น เชน งานวิจัยของจรัส สุวรรณมาลา หรือ งานของวีระศักดิ์ 
เครือเทพ60 ท่ีเริ่มใหความสําคัญกับการจัดทํางบประมาณแบบมีสวนรวม โดยมีประเด็นท่ีนาสนใจ
คือ บอยคร้ังที่พบวาแผนพัฒนาทองถิ่นและแผนงบประมาณ มีวัตถุประสงคเพ่ือตอบสนอง
ผลประโยชนสวนตนของนักการเมืองทองถิ่น หรือ เพ่ือตอบสนองตอความตองการของพนักงาน
สวนทองถ่ินมากกวามุงตอบสนองตอความตองการของชุมชน งบประมาณท่ีจัดทําขึ้นในแตละป
เปนแผนงานเดิมๆท่ียึดถือปฏิบัติกันมา โดยมิไดวิเคราะหอยางละเอียดถ่ีถวนวาปญหาของ
ประชาชนนั้นเปล่ียนแปลงไปตามสภาวะเศรษฐกิจและสังคมมากนอยเพียงใด  

 
งานวิจัยเหลานี้พยายามอธิบายปญหาการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน ท่ีมองวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงมิไดมีการนําแผนพัฒนาทองถ่ิน
มาเปนสาระสําคัญในการกําหนดแผนงาน/โครงการ/กิจกรรมในงบประมาณรายจายประจําป สงผล
ใหงบประมาณรายจายประจําปไมสอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว อีกท้ังไมชัดเจนใน
วัตถุประสงค และ เปาหมาย งบลงทุนถูกจัดเปนกอนเล็กๆ กระจัดกระจายในโครงการตางๆ และ
เนนการกอสราง เชน การสรางหรือซอมถนน สะพาน และสาธารณูปโภคตางๆมากกวาจะพัฒนา
คุณภาพชีวิตหรือสังคม สงผลใหการพัฒนาทองถ่ินขาดทิศทางและไมยั่งยืน 

 
กลาวโดยสรุป งานวิจัยดังกลาวสวนใหญมักศึกษาตามแนววิเคราะหในเชิงการบริหาร แม

จะมีงานบางช้ินท่ีศึกษาปจจัยทางการเมือง แตการศึกษาสวนใหญยังเนนศึกษาในหนวยการศึกษา
อ่ืน ซ่ึงยังไมมีงานใดศึกษาในระดับเทศบาลนคร นอกจากนี้ยังขาดการพิจารณาถึงปจจัยดานความ
ขัดแยง และการตอรองงบประมาณ รวมท้ังยังขาดการวิเคราะหวาใครคือผูมีบทบาทหลักในการ
ตัดสินใจงบประมาณในระดับทองถ่ิน และยังขาดการพิจารณาบทบาทของสภาในกระบวนการ
กําหนดหรือจัดสรรงบประมาณ ดวยเหตุนี้งานวิจัยดังกลาวจึงมุงเนนการศึกษาในประเด็นเหลานี้ 

 
                                                

59 เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารทองถิ่น พิมพคร้ังที่ 4 (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
2549), หนา 264-265. 
 

60 วีระศักดิ ์เครือเทพ, การเสริมสรางสุขภาพทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (กรุงเทพฯ: ส. เจริญการพิมพ, 
2550, หนา  21. 
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งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ 
งานของอัศวิน ตีระวัฒนพงษ61 ท่ีศึกษาวิจัยเรื่องความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝาย

นิติบัญญัติของกรุงเทพมหานครในกรณีท่ีมาจากพรรคเดียวกัน โดยมุงเนนถึงผลท่ีเกิดขึ้นตอการ
บริหารงานของกรุงเทพมหานครในดานตางๆ และเนนการศึกษาวามีการตรวจสอบถวงดุลตาม
เจตนารมณของกฎหมายหรือไม ซ่ึงผลการวิจัยพบวา ลักษณะของความสัมพันธดังกลาวสงผลให
การบริหารงานของกรุงเทพมหานครเปนไปดวยความคลองตัว และไมปรากฏความขัดแยงที่รุนแรง
ระหวางกัน แตลักษณะของความสัมพันธดังกลาวทําใหการตรวจสอบถวงดุลเปนไปอยางเบาบาง 
และเกิดการผูกขาดอํานาจโดยอาศัยระบบพรรคการเมือง ซ่ึงท่ีเปนเชนนี้เพราะวาพรรคการเมืองท่ี
เขามาบริหารงานของกรุงเทพมหานครในขณะนั้นมีวินัยพรรคท่ีสูงมาก จึงทําใหพรรคการเมือง
ดังกลาวสามารถริเริ่มโครงการใหญเพ่ือตอบสนองตอบความตองการของประชาชนและสรางสรรค
ผลงานใหกับพรรคของตนไดอยางมาก 

ขณะท่ีงานวิจัยของ ณัฐกร วิทิตานนท62 ท่ีศึกษาวิจัยเรื่อง บทบาทสภาทองถ่ินในองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินท่ีฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติมาจากกลุมการเมืองเดียวกัน (ท้ังหมด): ศึกษา
กรณีสองเทศบาลนครในเขตภาคเหนือตอนบน ซ่ึงงานวิจัยคนพบวา บทบาทสภาทองถ่ินภายหลัง
การประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ท่ีกําหนดใหมีการเปล่ียนแปลง
โครงสรางภายในขององคกรปกครองสวนทองถิ่น คือ เปลี่ยนจากรูปแบบสภาเทศบาลกับคณะ
เทศมนตรี เปน สภาเทศบาลกับนายกเทศมนตรี หรือ การเลือกตั้งผูบริหารโดยตรง สงผลใหบทบาท
หรืออํานาจของสภาเทศบาลในการพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปลดลง 
เพราะถึงแมในเชิงกฎหมาย นายกเทศมนตรีจะสามารถจัดทํางบประมาณประจําปไดโดยลําพัง 
แมวาในความเปนจริงนายกเทศมนตรีมักจะเปดโอกาสใหสมาชิกสภาในแตละเขตเขามามีสวนรวม
ในการจัดทํางบประมาณรวมกันอยางไมเปนทางการ โดยผานการประชุมนอกรอบ แต
นายกเทศมนตรียืนยันตรงกันวาไมจําเปนตองทําตามขอเรียกรองจากสมาชิกสภาเทศบาลเสมอไป 
แมจะเปนสมัครพรรคพวกเดียวกันก็ตาม  

                                                
61 อัศวิน ตีระวัฒนพงษ, “ความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติของกรุงเทพมหานครในกรณีที่มาจาก

พรรคเดียวกัน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), บทคัดยอ. 
62 ณัฐกร วิทิตานนท , “บทบาทสภาทองถิ่นในองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติมาจากกลุม

การเมืองเดียวกัน (ทั้งหมด): ศึกษากรณีสองเทศบาลนครในเขตภาคเหนือตอนบน” เอกสารประกอบการประชุมวิชาการสถาบัน
พระปกเกลา คร้ังที่ 9, (กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกลา, 2550), หนา 853-867. 
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สําหรับสาเหตุในประเด็นดังกลาว ประหยัด หงษทองคํา และ พรศักดิ์ ผองแผว 63 ให
ความเห็นวาบทบาทของกลุมการเมืองในองคการเทศบาลสวนใหญ โดยเฉพาะสมาชิกสภาเทศบาล
กับคณะเทศมนตรี มักจะเปนคนกลุมเดียวกันและมีผลประโยชนรวมกัน บทบาทในการตรวจสอบ
และถวงดุลอํานาจตามหลักของระบบรัฐสภา (Fusion of Power) จึงมีนอย ทําใหเทศบาลมีผลผลิต 
(Output) ทางดานการจัดสรรทรัพยากรทางการบริหารเกิดประโยชนตอชุมชนคอนขางนอย 

 
ประเด็นสําคัญท่ีงานเหลานี้ไดสะทอน คือ ความสัมพันธระหวางฝายบริหารและฝายนิติ

บัญญัติท่ีมาจากกลุมการเมืองเดียวกัน ในดานการตรวจสอบและถวงดุล (Check and Balance) มักจะ
มีการตรวจสอบถวงดุลอยางเบาบาง หรือ ฝายบริหารมักมีวิ ธีการประนีประนอมเพ่ือให
ผลประโยชนสวนใหญยังเปนของฝายบริหารในฐานะผูมีอํานาจในการตัดสินใจ โดยเฉพาะในดาน
ความสัมพันธท่ีเกี่ยวของกับการจัดทํางบประมาณท่ีมีการสรางกลไกการประนีประนอมกันระหวาง
ฝายบริหารกับฝายสภาเทศบาล เชน การท่ีฝายบริหารประนีประนอมกับฝายสภาเทศบาลเพ่ือใหฝาย
สภาเทศบาลผานรางงบประมาณประจําป 
 

งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับบทบาทของสภาทองถิ่นในกระบวนการงบประมาณ 
บทสัมภาษณของตระกูล มีชัย 64 กลาวถึงบทบาทของสภาทองถ่ินท่ีไมสามารถทําหนาท่ีได

เต็มท่ี โดยเสนอวาเกิดจากตัวกฎหมายไมไดใหอํานาจ อีกท้ังตัวสภาทองถ่ินก็ขาดความรูความเขาใจ
ในการตราขอบัญญัติทองถ่ิน เพราะโครงสรางของสภาทองถ่ินไมไดมีฝายประจําท่ีจะคอยชวยเหลือ 
อีกท้ังในเชิงโครงสรางท่ีเปล่ียนเปนการเลือกตั้งโดยตรง โดยลืมดูระบบดุลอํานาจ ทําใหสภาทํางาน
ไมได เพราะเกิดการแยงอํานาจทางการเมือง  

สอดคลองกับงานของมรุต วันทนากร65 ท่ีกลาววา อํานาจในการจัดทํางบประมาณประจําป
สวนใหญหรือเกือบท้ังหมดจึงเปนของฝายบริหาร โดยเฉพาะขาราชการประจํา ในขณะท่ีฝายสภา
หรือสมาชิกสภาเทศบาลอาจจะเขาไปมีสวนรวมอยางไมเปนทางการไดบางกรณี เชน การวิ่งเตน 
(Lobby) เขาหานายกเทศมนตรีของบประมาณไปลงในพ้ืนท่ีตางๆของเทศบาล หรือ ของบประมาณ
ทําโครงการตางๆท่ีตนคิดวาจําเปนและเหมาะสม ซ่ึงสวนใหญจะเกิดขึ้นตั้งแตในขั้นการพิจารณา
                                                

63 ประหยัด หงสทองคํา และพรศักดิ์ ผองแผว, ปญหาและแนวทางการปรับปรุงประสิทธิภาพของการบริหารเทศบาล
ไทย (กรุงเทพฯ: เจาพระยาการพิมพ, 2529, หนา 23-28) 

64 ตระกูล มีชัย, “เปดขอเสนอปรับโครงสรางสภาทองถิ่น เพ่ิมระบบตัวแทน.” ใน สัมภาษณพิเศษ, สยาม เจริญอินทร
พรหม, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: บานผูนํา, 2553), หนา 86-87. 

65 มรุต วันทนากร, การเลือกตั้งผูบริหารทองถิ่นโดยตรงกับเทศบาลไทย: บทสรุปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ภาพรวม (กรุงเทพฯ: มิสเตอรกอปป, 2549), หนา 178-186. 
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ของปลัดเทศบาลกอนการนําเสนอใหนายกเทศมนตรีนําเสนอผานสภา ดังนั้นในทางปฏิบัติ
นายกเทศมนตรีและฝายการเมืองจะไมไดเขาไปมีสวนรวมในการจัดทํางบประมาณตั้งแตตอนตน
ของการจัดทํางบประมาณ แตจะเปนผูตัดสินใจในขั้นตอนเกือบสุดทายของการจัดทํางบประมาณ  

 
งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับบทบาทภาคประชาชนในการกําหนดนโยบาย 
งานวิจัยของ ธวัชชัย กฤติยาภิชาติกุล66 ท่ีกลาวถึงประเด็นการเมืองภาคประชาชนวามี

บทบาทในเขตเทศบาลมากขึน้ แตงานวิจัยดังกลาวยังตั้งขอสังเกตวา คณะกรรมการชุมชนสวนใหญ
ไดรับการเลือกจากหมูสมาชิกใหไปดํารงตําแหนงตางๆโดยอาศัยความสัมพันธทางเครือญาติ การ
รูจักคุนเคยกัน และความเคารพนับถือซ่ึงกันและกันมา การรวมกลุมนี้เทศบาลใหการสนับสนุน
อยางเปนทางการดวยการมอบความชวยเหลือ เชน กลุมออมทรัพย กลุมอสม. เปนตน ดังนั้น อีกนัย
หนึ่งชุมชนจึงถือเปนฐานเสียงหนึ่งของนักการเมืองทองถ่ิน ถือไดวาเปนกลุมผลประโยชนท่ี
นักการเมืองทองถ่ินตองหันมาสรางความสัมพันธใกลชิดกับชุมชน และคอยสนองตอบตอความ
ตองการของกลุมตางๆเพ่ือใหเกิดความพึงพอใจ และยอมรับเปนฐานเสียงใหกับนักการเมืองดวย 

หรือในงานวิจัยของ เฉลิมพล คงจิตต67 ท่ีกลาววา ภายใตบริบทของการกระจายอํานาจไปสู
องคกรปกครองสวนทองถ่ินผานการประชาสัมพันธ ส่ือ เอกสารเผยแพร เสียงตามสาย และอ่ืนๆ
เกี่ยวกับการมีบทบาท การมีสวนรวมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย สงผลใหชุมชนมีพลัง
ในการตอรองหรือเรียกรองถึงความตองการของชุมชนตอภาครัฐมากขึ้น แตในดานความสัมพันธ
กับกลุมการเมืองยังคงเปนไปในลักษณะตางตอบแทนกันและกัน และรูปแบบความสัมพันธมีความ
ซับซอนมากขึ้นภายใตระบบอุปถัมภ ยกตัวอยาง กรณีศึกษาท่ีเทศบาลนครเชียงใหมท่ีรูปแบบของ
ประชาชนยังคงเปนการคอยรับส่ิงของหรือเงินทองจากหัวคะแนนหรือกลุมการเมืองนั้นลดบทบาท
ไป แตมีลักษณะความสัมพันธในเชิงการตอรองมากขึ้น เชน ตองการใหปรับปรุงถนน ปรับปรุงการ
ใหบริการประชาชนมากขึ้น เปนตน สงผลใหนักการเมืองและสมาชิกสภาใหความสําคัญกับการลง
พ้ืนท่ีสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับผูนําชุมชน รวมท้ังเสนอนโยบายการบริหารท่ีสอดคลองกับ
ความตองการของชุมชนมากขึ้น และเม่ือมีโอกาสเขาไปบริหารเทศบาลจะตองทําผลงานในเชิง
รูปธรรมใหเห็นภายในชุมชนดวย 

                                                
66ธวัชชัย กฤติยาภิชาติกุล, “การสรางทายาทการเมืองของตระกูลนักการเมืองไทย,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 

สาขาการปกครอง ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541), หนา 412. 
67 เฉลิมพล คงจิตต, “บทบาทของกลุมผลประโยชนในเขตชุมชนสันติธรรมตอการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลนคร

เชียงใหม”, (การศึกษาแบบอิสระปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), หนา 
72.  
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เชนเดียวกันกับงานวิจัยของ Chandra Mahakanjana68 ท่ีศึกษาเรื่องเทศบาลและบทบาทของ
คณะกรรมการชุมชนในประเทศไทย โดยเนนการศึกษาในระดับเทศบาลเมือง เชน เทศบาลเมือง
บางบัวทอง โดยผลการศึกษาพบวา นักการเมืองทองถ่ินในเทศบาลมีแนวโนมท่ีจะลงทุนกับชุมชน
มากขึ้นเพ่ือใหม่ันใจวาตนจะทํางานกับกลุมชุมชนไดอยางราบรื่น นอกจากนี้การมีความสัมพันธอัน
ดีกับคณะกรรมการชุมชนยังหมายถึงการท่ีนักการเมืองทองถ่ินจะสามารถรักษาอํานาจทางการเมือง
ไดอีกดวย เพราะคณะกรรมการชุมชนสามารถแสดงบทบาทเปนหัวคะแนนทางการเมืองใหกับ
นักการเมืองทองถ่ินได เนื่องจากการใหความชวยเหลือนี้อยูในลักษณะการอุปถัมภซ่ึงกันและกัน 
โดยนักการเมืองชวยเหลือชุมชนดานการเงินและการบริการสาธารณะ ในขณะท่ีคณะกรรมการ
ชุมชนท่ีมีบทบาทสําคัญในการประสานงานกับชุมชนจะชวยเหลือท้ังดานการประสานงานถือเปน
บทบาทอยางเปนทางการ และการเปนหัวคะแนนใหกับนักการเมืองทองถ่ินท่ีเคยชวยเหลือตนไวซ่ึง
ถือเปนการตอบแทนและถือเปนลักษณะความสัมพันธท่ีไมเปนทางการ 
 แตอีกนัยหนึ่งยังมีนักวิชาการบางสวนท่ีมองวา บทบาทของประชาชนท่ีไมคอยมีความ
ตื่นตัวทางการเมือง เพราะประชาชนไมมีความรูความเขาใจในหลักการปกครองตนเองในระดับ
ทองถ่ิน ประชาชนมักคิดวาเรื่องการเมืองการปกครองเปนหนาท่ีของรัฐหรือเจาหนาท่ีจากสวนกลาง
จะตองเปนผูดําเนินการ ประชาชนยังไมมีความรูสึกวาตนเองเปนเจาของการปกครองทองถ่ิน และ
ประชาชนยังไมเขาใจระบบและกระบวนการทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังจะเห็นได
วาประชาชนขาดความสนใจทางการเมือง ขาดบทบาทในการมีสวนรวม ไมสนใจใชสิทธิในการ
เลือกตั้งมากเทาท่ีควร  

ดังเชน ผลการศึกษาของอนันตชัย นาระถี69 ท่ีพบวา ประชาชนขาดการมีสวนรวมในการ
พัฒนาเทศบาล เพราะการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาเทศบาล จะตองเริ่มจากการท่ี
ประชาชนมีสวนรวมคิด วางแผน รวมดําเนินงานและรวมตรวจสอบติดตามประเมินผล แตผล
การศึกษากลับพบวา ประชาชนใหความสนใจเขามามีสวนรวมดานการมีสวนรวมคิดและวางแผน
นอย เชน การท่ีประชาชนเขามามีสวนรวมการจัดทําประชาคมหมูบานไมมาก ทําใหแผนงานและ
โครงการไมตอบสนองตอความตองการและไมสามารถแกปญหาได สวนมากแผนงานและ
โครงการเกิดจากความคิดเห็นของผูบริหารเทศบาล  

                                                
68 Chandra Mahakanjana, “Municipal governments and the role of Cooperative Community Groups 

in Thailand,” in Local organizations and Urban governance in East and Southeast Asia: Straddling State and 
Society (London: Routledge, 2009), p. 101-117. 

69 อนันตชัย นาระถ,ี คูมือระเบียบกฎหมายของสวนราชการในองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อบต./เทศบาล/อบจ.) 
(กรุงเทพฯ: สูตรไพศาล, 2553), หนา 43. 
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 หรือในงานของศุภสวัสดิ์ ชัชวาล70 ท่ีกลาววา จากขอมูลสถิติตางๆบงช้ีใหเห็นวา แม
รัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเกี่ยวของจะเปดโอกาสใหประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองใน
ระดับทองถ่ินไดมากขึ้นก็ตาม แตโดยสภาพขอเท็จจริงแลวนั้น การมีสวนรวมทางการเมืองของ
ประชาชนในระดับทองถ่ินกลับดูเหมือนยังมีขีดจํากัดอยูมาก ประชาชนมิไดอาศัยชองทางการมี
สวนรวมทางการเมืองในระดับทองถ่ินตามท่ีกฎหมายไดเปดชองทางเอาไวมากนัก ท้ังนี้ท้ังนั้น การ
ท่ีประชาชนไมไดเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองมากนัก เปนผลมาจากความไมตื่นตัวทางการเมือง
ของประชาชน หรือเหตุผลเกี่ยวกับกฎหมายท่ีเกี่ยวของมีบทบัญญัติท่ียุงยาก ซับซอนยากตอการ
ปฏิบัติ หรือ ขอถกเถียงท่ีวาการท่ีประชาชนไมไดไปแสดงออกทางการเมืองในระดับทองถ่ิน
โดยตรงอาจเปนเพราะองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถทําตามบทบาทหนาท่ีของตนเองได
สมควรอยูแลว 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                
70 ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, การเมืองในกระบวนการกระจายอํานาจ ศึกษาผานบทบาทของนักวิชาการ ขาราชการ นักการเมือง

และประชาชน (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2555), หนา  210. 
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1. ขั้นการกอตัว (Policy Formation) 
 
- ขั้นการระบุปญหา และ กําหนด
ระเบียบวาระ (Agenda Setting) 
- ขั้นการหาทางเลือกของนโยบาย 
(Policy Formulation) 

2. ขั้นการตัดสินใจ (Decision Making) 
- ขั้นการยอมรับนโยบาย (Policy 
Adoption) 
- ขั้นประกาศเปนนโยบาย 

ภาพที่ 2.1 กรอบการศึกษาวิจัย 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
     
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
หมายเหตุ เนื่องจากผูวิจัยศึกษาเฉพาะข้ันการกอตัว 
ของนโยบายถึงข้ันการตัดสินใจเทานั้น จึงมิได   
กลาวถึงรายละเอียดในข้ันการดําเนินงาน เพียงแต 
เขียนกรอบข้ึนเพื่อใหสมบูรณตามกระบวนการ 
นโยบายเทานั้น  

ขั้นตอนของกระบวนการกําหนดนโยบาย 
 

ขั้นตอนของกระบวนการกําหนดนโยบาย  
ระดับทองถิ่น 

การจัดทําแผนพัฒนาสามป 
 
แผนชุมชน           แบบสอบถาม        ประชาคมเมือง 

การประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล 
(คร้ังที่ 1 และ คร้ังที่ 2) 

อนุมัติแผนพัฒนาสามป 
 
 

การจัดทํารางเทศบัญญัติงบประมาณ 
 

 
การประชุมคณะผูบริหารเพื่อพิจารณา 

 
 
นอกรอบ                             ทางการ 

                       
 

 
การประชุมสภาเทศบาล  3 วาระ เพื่อ

พิจารณาใหความเห็นชอบรางเทศบัญญัติ
งบประมาณ 

                       
 

 
ผูวาราชการจังหวัดพิจารณาใหความ
เห็นชอบรางเทศบัญญัติงบประมาณ

รายจาย 
 

 
เสนอนายกเทศมนตรีเพื่อประกาศใช    

เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

3. ขั้นการดําเนินงานตามแผนพัฒนา 
และ ติดตามประเมินผล 



บทที่ 3 
 

สภาพทั่วไปของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด 
 

ในบทนี้จะกลาวถึง หลักการกําหนดนโยบายของเทศบาล ขอมูลพ้ืนฐานของเทศบาลนคร
นนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด รวมท้ังสภาพชุมชน ตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันโดยสังเขป และ
กลาวถึงกลุมประชาชน สภาพทางการเมือง กลุมการเมือง ท่ีอาจมีบทบาทตอการผลักดันนโยบายซ่ึง
อาจสงผลตอกระบวนการตัดสินใจในการกําหนดงบประมาณ 
 

หลักการกําหนดนโยบายของเทศบาล 
 สําหรับการกําหนดนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะในระดับเทศบาล
นครนั้น จําเปนตองคํานึงถึงการวางแผนพัฒนากอน เนื่องจากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 และมาตรา 17 
บัญญัติใหเทศบาล มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง  
 การวางแผนท้ังในระยะส้ันและระยะยาวเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบายการปกครองการ
บริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง รวมถึงการปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมาย
กําหนด องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีความเปนอิสระในการวางแผนพัฒนาทองถ่ินและการ
ดําเนินตามแผน ความเปนอิสระนั้นมิไดหมายถึงความเปนอิสระในฐานะ “รัฐอิสระ” แตเปนการ
มอบอํานาจหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะบางสวนใหและยังตองอยูภายใตการกํากับดูแล หรือ 
ตรวจสอบ โดยรัฐบาลและประชาคมอีกดวย  
 ดังนั้นในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาทองถ่ิน และแผนพัฒนาสามปผูท่ีเกี่ยวของ
จําเปนตองตระหนักถึงขั้นตอน และกําหนดเวลาของการจัดทํายุทธศาสตรการพัฒนาและ
แผนพัฒนาของท้ังระดับจังหวัดและระดับอําเภอดวย 
 อยางไรก็ตาม ในการจัดทําเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาล จําเปนตอง
คํานึงถึงแผนพัฒนาสามปเปนสําคัญ  
 ท้ังนี้ แผนพัฒนาสามป หมายถึง แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรการพัฒนา อันมีลักษณะเปนการกําหนดรายละเอียด
แผนงาน โครงการพัฒนาท่ีจัดทําขึ้นสําหรับปงบประมาณแตละป ซ่ึงมีความตอเนื่องและเปนแผน
กาวหนา ครอบคลุมระยะเวลาสามป โดยมีการทบทวนเพ่ือปรับปรุงเปนประจําทุกป  
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ดังนั้น แผนพัฒนาสามปจึงมีความสัมพันธใกลชิดกับงบประมาณรายจายประจําป กลาวคือ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองใชแผนพัฒนาสามปเพ่ือเปนเครื่องมือในการจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําป โดยนําโครงการหรือกิจกรรมจากแผนพัฒนาสามปในปท่ีจะจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําปไปจัดทํางบประมาณเพ่ือใหกระบวนการจัดทํางบประมาณเปนไปดวยความ
รอบคอบ และผานกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน 

 

 1. ขั้นตอนในการจัดทําแผนพัฒนาสามป 
1.1 หนวยงานท่ีรับผิดชอบการจัดทําแผนพัฒนาควรเขาพบผูบริหารทองถ่ิน เพ่ือช้ีแจง

วัตถุประสงค ความสําคัญ และความจําเปนในการจัดทําแผนพัฒนาสามป เพ่ือใหผูบริหารทราบถึง
ภารกิจท่ีจะตองดําเนินการตอไป และดําเนินการเสนอโครงการจัดทําแผนพัฒนาสามปผานปลัด
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหผูบริหารทองถ่ินอนุมัติ โดยโครงการดังกลาวจะเปนการกําหนด
ทรัพยากรในการจัดทําแผนพัฒนาสามป และกําหนดปฏิทินการทํางานไวอยางชัดเจน 

1.2 หนวยงานท่ีรับผิดชอบ แจงโครงการท่ีไดรับอนุมัติใหผูท่ีเกี่ยวของทราบ ไดแก 
คณะกรรมการพัฒนาทองถ่ิน คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน หนวยงาน
ภายในขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และประชาคม 

สําหรับแผนพัฒนาสามป เม่ือครบรอบหนึ่งป ใหจัดเวทีการประชุมรวมพิจารณา
ทบทวนดูวา จากยุทธศาสตร แนวทางการพัฒนาท่ีไดคัดเลือกโครงการท่ีกําหนดไว ยังมีความ
เหมาะสมหรือไม ซ่ึงในขั้นตอนนี้ในการจัดทําแผนพัฒนาสามปในปตอไปจะสามารถคัดเลือก
ยุทธศาสตรการพัฒนา แนวทางการพัฒนา ท่ีจะนํามาใชเปนกรอบการจัดทําแผนพัฒนาสามปก็ได 

1.3 เม่ือไดแนวทางการพัฒนาแลว เวทีการประชุมจะตองเขารวมการพิจารณาวาจะมี
โครงการใด ท่ีตองดําเนินการเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายของแนวทางการพัฒนาท่ี
คัดเลือกมาใชเปนกรอบในการพัฒนา หากโครงการท่ีพิจารณามีเปนจํานวนมาก ตามระเบียบ
กําหนดใหพิจารณาโดยนําโครงการจากแผนชุมชนท่ีเกินขีดความสามารถในการดําเนินการของ
ชุมชนท่ีสอดคลองกับยุทธศาสตรการพัฒนาในแผนยุทธศาสตรการพัฒนามาเปนกรอบในการจัดทํา
แผนพัฒนาสามป 

สําหรับการจัดทํารางแผนพัฒนาสามป คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนา
ทองถ่ิน จะตองจัดเวทีประชาคม ซ่ึงประกอบดวยคณะกรรมการพัฒนาทองถ่ิน ประชาคมทองถ่ิน 
และหนวยงานท่ีเกี่ยวของ เพ่ือเสนอรางแผนพัฒนาสามป และรับฟงความคิดเห็น ขอเสนอแนะ เพ่ือ
นําไปปรับปรุงแผนพัฒนาสามปใหสมบูรณตอไป เม่ือปรับปรุงรางแผนพัฒนาสามปใหนําเสนอ
คณะกรรมการทองถ่ินเพ่ือพิจารณา 
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1.4 การอนุมัติและประกาศใชแผนพัฒนาสามป ถือเปนขั้นท่ีคณะกรรมการพัฒนา
ทองถ่ินเสนอรางแผนพัฒนาสามปท่ีผานการพิจารณาใหผูบริหารทองถ่ินเสนอคณะกรรมการ
ประสานแผนพัฒนาทองถ่ินหรือเสนอคณะอนุกรรมการประสานแผนพัฒนาทองถ่ิน เม่ือสภา
ทองถ่ินพิจารณาอนุมัติแผนพัฒนาสามปแลว สภาทองถ่ินจะสงใหผูบริหารทองถ่ินประกาศใช
แผนพัฒนาสามปและนําไปปฏิบัต ิ

ดังท่ีไดกลาวแลววาในการดําเนินงาน หรือ การกําหนดนโยบายของเทศบาลไม
สามารถดําเนินการไดอยางอิสระ แตอยูภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงมหาดไทย ท้ังนี้ตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 ยัง
กําหนดวา ในการจัดทําแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองสอดคลองกับระเบียบวา
ดวยการประสานการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

สําหรับการกําหนดแนวทางการพัฒนาทองถ่ิน จะตองพิจารณาจากอํานาจหนาท่ีของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเฉพาะอํานาจหนาท่ีท่ีมีผลกระทบตอประโยชนสุขของประชาชน 
เชน การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การผังเมือง นอกจากนี้ยังตองพิจารณาจากภารกิจถายโอน
ตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ กลุม
จังหวัด และจังหวัด โดยใหเนนดําเนินการในยุทธศาสตรท่ีสําคัญและมีผลตอประชาชนโดยตรง 
เชน การแกไขปญหาความยากจน การปองกันและแกไขปญหายาเสพติด รวมท้ังตองพิจารณาจาก
กรอบนโยบาย ทิศทาง แนวทางการพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัด และ
นโยบายของผูบริหารทองถ่ินท่ีแถลงตอสภาทองถ่ิน และท่ีสําคัญตองนําแผนชุมชนมารวมในการ
พิจารณาดวย 

นอกจากนี้  ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 ยังกําหนดระเบียบเรื่องระยะเวลา ในขอ 18 วา แผนพัฒนาสามป
ใหจัดทําและทบทวนใหแลวเสร็จภายในเดือนมิถุนายนกอนงบประมาณประจําป ท้ังนี้เพ่ือให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใชแผนพัฒนาสามปเปนกรอบในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป 
และงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม รวมท้ังวางแนวทางเพ่ือใหมีการปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงคตาม
โครงการท่ีกําหนดไวในแผนพัฒนาสามป 

ดังนั้น การจัดทําแผนพัฒนาสามปจําเปนตองดําเนินการตามหวงเวลา ดังนี ้คือ  
1. การเตรียมการจัดทําแผนและจัดเก็บขอมูล ภายในเดือนมกราคม – กุมภาพันธ 
2. การจัดประชุมประชาคมทองถ่ิน  ภายในเดือนกุมภาพันธ – มีนาคม 
3. การจัดทํารางแผนพัฒนาสามป   ภายในเดือนเมษายน 
4. การจัดทํารางแผนพัฒนาสามป   ภายในเดือนเมษายน 
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ของคณะกรรมการพัฒนาทองถ่ิน 
5. การเสนอขอความเห็นชอบ อนุมัติ และ  ภายในเดือนพฤษภาคม - มิถุนายน 
ประกาศใชแผนพัฒนาสามป 

 เม่ือพิจารณาจากระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 จะพบถึงตัวแสดงหลักท่ีเกี่ยวของ ดังนี ้

ขอ 7 องคกรจัดทําแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย 
(1) คณะกรรมการพัฒนาทองถ่ิน 
(2) คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน 
ขอ 8 ใหผูบริหารทองถ่ินแตงตั้งคณะกรรมการพัฒนาทองถ่ิน ประกอบดวย 
(1) ผูบริหารทองถ่ิน ประธานกรรมการ 
(2) รองนายกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นทุกคน กรรมการ 
(3) สมาชิกสภาทองถ่ินท่ีสภาทองถ่ินคัดเลือกจํานวนสามคน กรรมการ 
(4) ผูทรงคุณวุฒิท่ีผูบริหารทองถ่ินคัดเลือกจํานวนสามคน กรรมการ 
(5) ผูแทนภาคราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจท่ีผูบริหารทองถ่ินคัดเลือกจํานวนไมนอยกวา

สามคน กรรมการ 
(6) ผูแทนประชาคมทองถ่ินท่ีประชาคมทองถ่ินคัดเลือก จํานวนไมนอยกวาสามคนแตไม

เกินหกคน กรรมการ 
(7) ปลัดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กรรมการและเลขานุการ 
(8) หัวหนาสวนการบริหารท่ีมีหนาท่ีจัดทําแผน ผูชวยเลขานุการ กรรมการตามขอ 8 (3) 

(4) (5) และ (6) ใหมีวาระอยูในตําแหนงคราวละสองปและอาจไดรับการคัดเลือกอีกได 
ขอ 9 ใหผูบริหารทองถ่ินแตงตั้งคณะกรรมการสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน 
ประกอบดวย 

(1) ปลัดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประธานกรรมการ 
(2) หัวหนาสวนการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน กรรมการ 
(3) ผูแทนประชาคมทองถ่ินท่ีประชาคมทองถ่ินคัดเลือกจํานวนสามคน กรรมการ 
(4) หัวหนาสวนการบริหารท่ีมีหนาท่ีจัดทําแผน กรรมการและเลขานุการ หนา 50 เลม 122 

ตอนพิเศษ 115 ง ราชกิจจานุเบกษา 17 ตุลาคม 2548 
(5) เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผนหรือพนักงานสวนทองถ่ินท่ีผูบริหารทองถ่ิน

มอบหมาย ผูชวยเลขานุการกรรมการตามขอ 9 (3) ใหมีวาระอยูในตําแหนงคราวละสองปและอาจ
ไดรับการคัดเลือกอีกได 
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จากระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พ.ศ. 2548 กลาวไดวาตัวแสดงสําคัญท่ีเกี่ยวของในกระบวนการดังกลาว เชน ผูบริหาร หมายถึง 
ขาราชการการเมือง เชน นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี และขาราชการประจํา เชน หัวหนา
กองตางๆ เปนตน นอกจากนี้จะพบวา ตัวแสดงท่ีมีความสําคัญ คือ ฝายบริหาร และ ตัวแทนภาค
ประชาชน ในฐานะตัวแทนประชาคม ท่ีถือเปนกลุมบุคคลสําคัญเพราะเปนผูไดรับผลกระทบจาก
การกําหนดนโยบาย และ การดําเนินนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยตรง ซ่ึงจาก
ระเบียบจะพบวา ประชาชนมีบทบาทสําคัญในขั้นตอนการจัดทําแผนพัฒนาสามป ซ่ึงฝายบริหาร
ควรใหความสําคัญ เชน การนําปญหาและความตองการของชุมชนจากแผนชุมชนเขาสูแผนพัฒนา
สามปของเทศบาลดวย ในขณะท่ีสมาชิกสภาทองถ่ินจะมีบทบาทสําคัญ คือ เปนตัวแทน
คณะกรรมการพัฒนาเทศบาลในการรวมพิจารณาแผนพัฒนาสามป นอกจากนี้ยังมีบทบาทสําคัญใน
การอนุมัติใชแผนพัฒนาสามปอีกดวย  
 

หลักในการพิจารณาเพ่ือจัดทํางบประมาณของเทศบาล 
 งบประมาณของเทศบาล เปนการแสดงแผนการปฏิบัติงานตามภารกจิหนาท่ีของเทศบาลท่ี
ไดวางแผนไว ซ่ึงดังท่ีไดกลาวแลววาในการจัดทํางบประมาณนั้น จะตองพิจารณาจากภารกิจของ
แตละงาน แผนพัฒนาเทศบาล นโยบายระดับตางๆ และปญหาความตองการของชุมชนท่ีเทศบาล
จะตองดําเนินการให 
 สําหรับโครงสรางงบประมาณของเทศบาล ประกอบดวย รายจายงบกลาง และ รายจายตาม
แผนงาน โดยรายจายงบกลางจะตั้งไวท่ีสํานักปลัดเทศบาล สวนรายจายตามแผนงาน จะตั้งไวทุก
หนวยงานท่ีมีรายการจาย ประกอบดวย รายจายประจํา และ รายจายเพ่ือการลงทุน 
 เม่ือทุกหนวยงานไดรับคําส่ังซักซอมแนวทางการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป 
หนวยงานตางๆจะตองตั้งงบประมาณรายจายใหเขาในหมวดตางๆ เชน รายจายงบกลาง สวนใหญ
ตั้งท่ีสํานักปลัดเทศบาล โดยสวนมากเปนเงินท่ีเทศบาลกู  หรือ มีหนังสือใหเทศบาลตองตั้ง 
นอกจากนี้ยังมีเงินสํารองจายท่ีตั้งไวเผ่ือฉุกเฉิน ในกรณีท่ีมิไดตั้งงบประมาณไว โดยผูบริหาร
สามารถนํามาใชได ซ่ึงรายจายงบกลาง ประกอบดวย คาชําระหนี้เงินกูและดอกเบ้ีย, รายจายตามขอ
ผูกพัน, เงินสํารองจาย, เงินชวยเหลือกิจการสถานธนานุบาล และเงินคาทําศพ เปนตน 
 นอกจากนี้โครงสรางงบประมาณของเทศบาลยังประกอบดวย รายจายตามแผนงาน ซ่ึงแยก
เปน 2 ประเภท คือ รายจายประจํา และ รายจายเพ่ือการลงทุน สําหรับรายจายประจําประกอบดวย
หมวดตางๆ เชน เงินเดือน คาจางประจํา, หมวดคาจางช่ัวคราว, หมวดคาตอบแทนใชสอยและวัสดุ, 
หมวดคาสาธารณูปโภค, หมวดเงินอุดหนุน, หมวดรายจายอ่ืนๆ เชน รายจายท่ีไมสามารถจัดเขาใน
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หมวดรายจายหมวดใดหมวดหนึ่งขางตนได สวนรายจายเพ่ือการลงทุน ประกอบดวย คาครุภัณฑ 
และคาท่ีดินและส่ิงกอสราง 
 

 อยางไรก็ตามในการกําหนดงบประมาณของเทศบาลยังจําเปนตองคํานึงถึงอํานาจหนาท่ี
ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และฉบับแกไขเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 12 พ.ศ. 2546 
สําหรับเทศบาล ถือเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคล เปนองคกรท่ีมี
งบประมาณ ทรัพยสินและเจาหนาท่ีของตนเอง และมีอํานาจอิสระในการปฏิบัติงานในเขตทองถ่ิน
นั้นตามท่ีกฎหมายระบุ หนาท่ีของเทศบาลโดยเฉพาะของเทศบาลเมืองและเทศบาลนครมีกวางขวาง
แตก็มีรายละเอียดท่ีแตกตางกัน ไดแก  
 

ตาราง 3.1 เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
 
เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

1. รักษาความสงบเรียบรอย
ของประชาชน 
2. ใหมีและบํารุงทางบกและ
ทางน้ํา 
3. รักษาความสะอาดของถนน
หรือทางเดิน และท่ีสาธารณะ 
รวมท้ังการกําจัดขยะมูลฝอยส่ิง
ปฏิกูล 
4. ปองกันและระงับโรคติดตอ 
5. ใหมีเครื่องใชในการดับเพลิง 
6. ใหราษฎรไดรับการศึกษา
อบรม 
7. ห น า ท่ี อ่ื น ๆ ซ่ึ ง มี คํ า ส่ั ง
ก ร ะ ท ร ว ง ม ห า ด ไ ท ย ห รื อ
กฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ี
ของเทศบาล 

มี ห น า ท่ี เ ช น เ ดี ย ว กั น กั บ
เทศบาลตําบลตามขอ 1-7 และ
มีหนาท่ีเพ่ิมอีกดังนี้ 
1. ใ ห มีน้ํ า สะ อ าด ห รือ ก า ร
ประปา 
2. ใหมีโรงฆาสัตว 
3. ให มีและบํารุงสถานท่ีทํา
การพิทักษและรักษา 
4. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
5. ใ ห มี แ ล ะ บํ า รุ ง ส ว ม
สาธารณะ 
6. ให มีและบํารุงการไฟฟา
หรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
7. ใหมีการดําเนินกิจการโรง
รับจํ านํ าหรือสถานสินเ ช่ือ
ทองถ่ิน 

มี ห น า ท่ี เ ช น เ ดี ย ว กั น กั บ
เทศบาลตํ าบลและเทศบาล
เมือง และมีหนาท่ีเพ่ิมอีก ดังนี ้
1. ใหมีและบํารุงการสงเคราะห
มารดาและเด็ก 
2. กิจการอยางอ่ืน ซ่ึงจําเปน
เพ่ือการสาธารณสุข 

ที่มา: พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
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นอกจากนี้เทศบาลยังตองคํานึงถึงอํานาจหนาท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2542 ท้ังนี้เพ่ือใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ โดยเปาหมายของแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจ
เพ่ือใหมีการถายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยกําหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะ
ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันใหชัดเจน 
ดวยการจัดตั้งคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สวนในดานการ
จัดตั้งงบประมาณรายจายประจําปในสวนท่ีเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะในเขตองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ใหรัฐจัดสรรเงินอุดหนุนใหเปนไปตามความจําเปน และความตองการขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น1 
 เม่ือพิจารณาในพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 คณะกรรมการกระจายอํานาจไดกําหนดใหเทศบาลมีอํานาจหนาท่ี
ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังนี2้ 

1. การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 
2. การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 
3. การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และท่ีจอดรถ 
4. การสาธารณูปโภคและการกอสรางอ่ืนๆ 
5. การสาธารณูปการ 
6. การสงเสริมการทองเท่ียว 
7. การจัดการศึกษา 
8. การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชราและผูดอยโอกาส 
9. การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
10. การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจดัการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัย 
11. การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอนหยอนใจ 
12. การสงเสริมกีฬา 

                                                
1 วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น พิมพคร้ังที่ 7 (กรุงเทพฯ: เอพี กราฟค ดีไซนและการ

พิมพ จํากัด, 2548), หนา 42-45. 
2 ปธาน สุวรรณมงคล, การกระจายอํานาจ : แนวคิดและประสบการณจากเอเชีย (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวทิยาลัย, 2554), หนา 192-193. 
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13. การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
14. สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถ่ิน 
15. การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 
16. การกําจัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน้ําเสีย 
17. การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
18. การจัดใหมีและควบคุมสุสานและ ฌาปนสถาน 
19. การควบคุมการเล้ียงสัตว 
20. การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 
21. การรักษาความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอยและการอนามัย โรงมหรสพ และ

สาธารณสถานอ่ืนๆ 
22. การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากปาไมท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และ

ส่ิงแวดลอม 
23. การผังเมือง 
24. การขนสงและการวิศวกรรมจราจร 
25. การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
26. การควบคุมอาคาร 
27. การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
28. การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและสนับสนุนการปองกันและรักษาความ

ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 
29. กิจการอ่ืนใดท่ีเปนประโยชนของประชาชนในทองถ่ินตามท่ีคณะกรรมการประกาศ

กําหนด 
 

กลาวไดวาในดานอํานาจหนาท่ีของเทศบาลมีการเพ่ิมอํานาจหนาท่ีหลายดานท้ังดานการ
บํารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน การศึกษา และทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอม สําหรับเทศบาลนครไดเพ่ิมอํานาจในดานการผังเมือง การควบคุมการกอสราง การ
สาธารณสุข และการทองเท่ียวอีกดวย ซ่ึงเม่ือพิจารณาจะพบวาภาระหนาท่ีขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินโดยเฉพาะเทศบาลนครมีภาระหนาท่ีมากขึ้นจนถือวาครอบคลุมภาระงานของทุกกระทรวง 
ภายในเทศบาลจะมีการกําหนดโครงสรางสวนราชการ ซ่ึงคํานึงถึงความตองการและความ
เหมาะสมของเทศบาล แบงสวนราชการออกเปนหลายสํานัก หรือ กอง ขึ้นอยูกับความเหมาะสม
ของขนาด คุณภาพและปริมาณงานของเทศบาล 
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นอกจากนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนดใหเปนหนาท่ี
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน กฎหมายภาษีตางๆ, กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายขนสง
ทางบก เปนตน 

อยางไรก็ตามการดําเนินงานระหวางเทศบาลยังจําเปนตองมีการประสานงานกับองคกรอ่ืน 
เชน หนวยงานภาคเอกชน, ภาคประชาสังคม ตางๆ โดยเฉพาะในการกําหนดนโยบายและการ
จัดสรรงบประมาณภาคสวนอ่ืนๆยอมเขามามีบทบาทท้ังในทางตรงและทางออม เพ่ือมิใหเกิดความ
ขัดแยงระหวางกัน ในทางกฎหมายจึงระบุใหเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีดังนี ้

ในกรณีท่ีกฎหมายบัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาท่ีเกี่ยวกับการ
ใหบริการสาธารณะอยางเดียวหรือคลายคลึงกันใหคณะกรรมการมีอํานาจกําหนดวาองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาท่ีรับผิดชอบในสวนใด ตามมาตรา 20  

บรรดาอํานาจและหนาท่ีท่ีอยูในความรับผิดชอบของรัฐตามกฎหมาย รัฐอาจมอบอํานาจ
และหนาท่ีใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการแทนได 
 
วิธีการงบประมาณ 
 ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นั้นมีการแกไขปรับปรุงมาโดยตลอด ตั้งแต พ.ศ. 2541 แตปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอง
ยึดตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวน (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ. 2543 โดยมีการแกไขขอความจากระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2541 
 

หมวด 3 วิธีการจัดทํางบประมาณ 
ขอ 22 ใหหัวหนาหนวยงานจัดทําประมาณการรายรับ และประมาณการรายจายและให

หัวหนาหนวยงานคลังรวบรวมรายงานการเงินและสถิติตางๆ ของทุกหนวยงานเพ่ือใชประกอบการ
คํานวณขอตั้งงบประมาณเสนอตอเจาหนาท่ีงบประมาณ 
 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวน (ฉบับท่ี 2) 
พ.ศ. 2543 ใหยกเลิกความในขอ 22 แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยวิธีการงบประมาณของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2541 และใชความตอไปนี้ กลาวโดยสรุปคือ  

                                                
  ความในขอ 22 ถูกยกเลิกโดย ขอ 4 แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2543 และใหใชความใหมแทน 
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 ขอ 22 ใหใชแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนแนวทางในการจัดทํา
งบประมาณ ใหหัวหนาหนวยงานจัดทําประมาณการรายรับ และประมาณการรายจายและให
หัวหนาหนวยงานคลังรวบรวมรายงานการเงินและสถิติตางๆของทุกหนวยงานเพ่ือใชประกอบการ
คํานวณขอตั้งงบประมาณเสนอตอเจาหนาท่ีงบประมาณ 

ขอ 23 ใหเจาหนาท่ีงบประมาณทําการพิจารณาตรวจสอบ วิเคราะห และแกไขงบประมาณ
ในช้ันตนแลวเสนอตอคณะผูบริหารทองถ่ินเม่ือคณะผูบริหารทองถ่ินไดพิจารณาอนุมัติใหตั้งเงิน
งบประมาณยอดใดเปนงบประมาณประจําปแลวใหเจาหนาท่ีงบประมาณรวบรวมและจัดทําเปนราง
งบประมาณรายจายเสนอตอคณะผูบริหารทองถ่ินอีกครั้งหนึ่งเพ่ือคณะผูบริหารทองถ่ินไดนําเสนอ
ตอสภาทองถ่ิน ภายในวันท่ี 15 สิงหาคม 

ขอ 24 ในกรณีท่ีคณะผูบริหารทองถ่ินพิจารณาแลวเห็นวาไมสามารถท่ีจะนําราง
งบประมาณรายจายประจําปเสนอตอสภาทองถ่ินไดทันภายในระยะเวลาท่ีกําหนดไว ใหเสนอขอ
อนุมัติตอสภาทองถ่ินแลวรายงานใหผูวาราชการจังหวัดทราบ สําหรับองคการบริหารสวนตําบลให
รายงานนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผู เปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ สําหรับเทศบาลรูปแบบ
นายกเทศมนตรี หากนายกเทศมนตรีพิจารณาแลวเห็นวาจะไมสามารถนํารางงบประมาณรายจาย
ประจําปถัดไปเสนอตอสภาเทศบาลไดทันภายในระยะเวลาท่ีกําหนดไวใหช้ีแจงเหตุผลความจําเปน
ตอประธานสภาเทศบาลกอนวันท่ี 15 สิงหาคม ของปงบประมาณปจจุบัน 

ขอ 25 การพิจารณาใหความเห็นชอบรางงบประมาณรายจายของสภาทองถ่ิน และการ
พิจารณาอนุมัติรางงบประมาณรายจายของผูมีอํานาจอนุมัติใหเปนไปตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย
ระเบียบ ขอบังคับขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ 
  

หมวด 4 การโอนและแกไขเปล่ียนแปลงงบประมาณ 
ขอ 26 การโอนเงินงบประมาณรายจายตางๆ ใหเปนอํานาจอนุมัติของคณะผูบริหารทองถ่ิน 
ขอ 27 การโอนเงินงบประมาณรายจายในหมวดคาครุภัณฑ ท่ีดิน และส่ิงกอสราง ท่ีทําให

ลักษณะ ปริมาณ คุณภาพเปล่ียน หรือโอนไปตั้งจายเปนรายการใหม ใหเปนอํานาจอนุมัติของสภา
ทองถ่ิน 

ขอ 28 การแกไขเปล่ียนแปลงคําช้ีแจงประมาณการรายรับหรืองบประมาณรายจาย ใหเปน
อํานาจอนุมัติของคณะผูบริหารทองถ่ิน 

                                                
 ความในขอ 24 วรรคสองถูกเพ่ิมโดย ขอ ๕ แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยวิธีการงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2543 
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ขอ 29 การแกไขเปล่ียนแปลงคําช้ีแจงงบประมาณรายจายในหมวดคาครุภัณฑ ท่ีดิน และ
ส่ิงกอสรางท่ีทําใหลักษณะ ปริมาณ คุณภาพเปล่ียน หรือเปล่ียนแปลงสถานท่ีกอสราง ใหเปน
อํานาจอนุมัติของสภาทองถ่ิน 

ขอ 30 การโอน การแกไขเปล่ียนแปลงคําช้ีแจงงบประมาณรายจายเงินประเภทอ่ืนท่ีตอง
นํามาตั้งงบประมาณรายจายตามขอ 15 ใหเจาหนาท่ีงบประมาณมีอํานาจอนุมัติโอนหรือแกไข
เปล่ียนแปลงคําช้ีแจงงบประมาณรายจายไดเม่ือไดรับอนุมัติจากผูมีอํานาจแลว 

ขอ 31 การโอน การแกไขเปล่ียนแปลงคําช้ีแจงงบประมาณรายการท่ีไดเบิกตัดป หรือขยาย
เวลาใหเบิกตัดปไว จะกระทําไดตอเม่ือไดรับอนุมัติจากผูมีอํานาจใหเบิกตัดปได หรือขยายเวลาเบิก
ตัดป 

ขอ 32 ภายใตบังคับขอ 39 การโอนเงินงบประมาณรายจาย หรือการแกไขเปล่ียนแปลงคํา
ช้ีแจงประมาณการรายรับและงบประมาณรายจาย เม่ือไดรับอนุมัติจากผูมีอํานาจแลว ใหประกาศ
โดยเปดเผย เพ่ือใหประชาชนทราบแลวแจงการประกาศใหผูวาราชการจังหวัดเพ่ือทราบ ภายในสิบ
หาวัน สําหรับองคการบริหารสวนตําบลใหแจงแกนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํา
กิ่งอําเภอ 

หมวด 5 การควบคุมงบประมาณ 
ขอ 33 ใหคณะผูบริหารทองถ่ินและเจาหนาท่ีงบประมาณรับผิดชอบรวมกันในการควบคุม

งบประมาณรายจายและเงินนอกงบประมาณ เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับคําส่ังหรือหนังสือส่ังการกระทรวงมหาดไทย โดยมีหัวหนาหนวยงานคลังเปนผูชวยเหลือ 
และใหมีอํานาจหนาท่ีดังตอไปนี้ดวย คือ 

(1) ควบคุมการรับและการเบิกจายเงิน 
(2) ควบคุมบัญชี รายงาน และเอกสารอ่ืนเกี่ยวกับการรับจายเงิน และหนี ้
(3) ตรวจเอกสารการรับจายเงิน การขอเบิกเงิน และการกอหนี้ผูกพัน 
ขอ 34 องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะจายเงินหรือกอหนี้ผูกพันไดตามขอความท่ีกําหนด

ไวในงบประมาณรายจายประจําป หรืองบประมาณรายจายเพ่ิมเติม ท้ังนี้ ตองมีกฎหมาย ระเบียบ
ขอบังคับ คําส่ังหรือหนังสือส่ังการกระทรวงมหาดไทยอนุญาตใหจาย และมีเงินรายไดเพียงพอท่ีจะ
เบิกจายได 

ขอ 35 บรรดาเงินท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับ ไมวาจะไดรับตามกฎหมาย ระเบียบ
ขอบังคับ หรือไดรับชําระตามอํานาจหนาท่ีหรือสัญญา หรือไดรับจากการให หรือใชทรัพยสิน หรือ
เก็บดอกผลจากทรัพยสินของทางราชการหรือองคกรเองใหนําสงเปนรายไดขององคกรปกครอง
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สวนทองถ่ิน ตามระเบียบหรือขอบังคับท่ีเกี่ยวของเวนแตจะมีกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ คําส่ัง 
หรือหนังสือส่ังการกระทรวงมหาดไทยกําหนดเปนอยางอ่ืน 

ขอ 36 บรรดาเงินท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับจากผูอุทิศใหโดยมีวัตถุประสงค
เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชจายในกิจการอยางหนึง่อยางใดโดยเฉพาะ ใหจายเงินหรือกอ
หนี้ผูกพันภายในวงเงินท่ีไดรับนั้น และไมตองนําสงเปนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เวนแตมีเงินเหลือจากการใชจายนั้นและผูอุทิศใหไมไดกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ใหนําสงเปนเงิน
รายได 

การใชจายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินกู เงินจายขาดจากเงินสะสม หรือเงินอุดหนุนจาก
กระทรวง ทบวง กรม หรือหนวยงานอ่ืนใด ท่ีมีลักษณะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ
ตามท่ีระบุไวเปนการเฉพาะโดยไมมีเง่ือนไข ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพิจารณาดําเนินการ
ตามท่ีระบุไวโดยไมตองตราเปนงบประมาณรายจายตามระเบียบนี้ สําหรับแบบและวิธีการจายเงิน 
หรือกอหนี้ผูกพันใหเปนไปตามท่ีกรมการปกครองกําหนด 
 

เงินท่ีไดรับในลักษณะคาชดใชความเสียหาย หรือส้ินเปลืองแหงทรัพยสิน และจําเปนตอง
จายเพ่ือบูรณะทรัพยสิน หรือจัดใหไดทรัพยสินคืนมา ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพิจารณา
ดําเนินการตามระเบียบท่ีเกี่ยวของโดยไมตองตราเปนงบประมาณรายจายตามระเบียบนี้เงินรายรับท่ี
เปนสถานพยาบาล สถานการศึกษา หรือสถานอ่ืนใดท่ีอํานวยบริการเปนสาธารณประโยชนหรือ
ประชาสงเคราะห ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินนําเงินไปใชจายไดแตเฉพาะตามระเบียบหนังสือ
ส่ังการท่ีเกี่ยวของกําหนดไวเทานั้น 

ขอ 37 เม่ือส้ินปงบประมาณ หากงบประมาณรายจายมีเหลืออยู และไดมีการเบิกตัดปหรือ
ขยายเวลาเบิกตัดปไวแลว ในกรณีนี้ใหเบิกจายไดโดยอาศัยงบประมาณรายจายฉบับเดิมตอไปไดอีก
ภายในระยะเวลาท่ีขอเบิกตัดปหรือขยายเวลาเบิกตัดปไว 

ขอ 38 ภายใตบังคับขอ 9 ขอ 17 ขอ 21 และขอ 34 การกอหนี้ผูกพัน งบประมาณรายจาย
เกินกวาหนึ่งปงบประมาณ ใหกระทําไดโดยความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน และจัดทําเปน
งบประมาณรายจายตามขั้นตอนกฎหมาย 

การกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายเกินกวาหนึ่งปงบประมาณสําหรับโครงการใด
โครงการหนึ่งจะกระทําไดเม่ือมีความจําเปนท่ีไมอาจแยกงบประมาณตั้งจายและดําเนินการในแต
ละปงบประมาณได ซ่ึงเปนโครงการประเภทท่ีดินและส่ิงกอสราง ท่ีไมอาจแยกการจัดซ้ือจัดจางได
เปนสวน ๆ และมีรายไดไมเพียงพอท่ีจะดําเนินการในปงบประมาณเดียว ใหกอหนี้ผูกพันไดไมเกิน
ปงบประมาณถัดไปและงบประมาณท่ีจะกอหนี้ผูกพัน จะตองไมเกินรอยละหาสิบของงบประมาณ
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รายจายเพ่ือการลงทุนของงบประมาณปท่ีผานมา โดยจะตองระบุในงบประมาณรายจายในป
ปจจุบัน และในปงบประมาณถัดไปใหชัดเจน 
 

นอกจากนี้หากเทศบาลมีการจัดทํางบประมาณรายจายเพ่ิมเติม มีขั้นตอนการปฏิบัติท่ี
กําหนดไว คือ เจาหนาท่ีงบประมาณจะตองแจงใหหนวยงานคลังรายงานรายรับจริงใหเจาหนาท่ี
งบประมาณทราบวามีรายรับท่ีมิไดประมาณการรับไวเกิดขึ้นใหมหรือมีรายรับทวมยอดประมาณ
การรายรับท่ีไดประมาณการไวในงบประมาณรายจายประจําปเปนเงินเทาใด จากนั้นเจาหนาท่ี
งบประมาณจะทําหนังสือสอบถามวาหนวยงานใดมีความประสงคจะใชจายงบประมาณเพ่ิมเติมให
เสนอขอตั้งงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม สุดทายตองนําขอมูลเสนอขอรับความเห็นชอบจากผูบริหาร
ทองถ่ิน เม่ือผูบริหารทองถ่ินอนุมัติใหจัดทําเปนรางงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมตามแบบท่ีกรมการ
ปกครองกําหนดใหผูบริหารทองถ่ินเสนอรางงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมตอสภาทองถ่ินไดภายใน
ปงบประมาณ เขาสูกระบวนการตราเปนเทศบัญญัติตอไป 
 

หมวด 6 การรายงาน 
ขอ 39 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดสงสําเนางบประมาณรายจายประจําปและ

งบประมาณรายจายเพ่ิมเติมท่ีไดรับอนุมัติใหประกาศใชแลวไปยังผูวาราชการจังหวัด สําหรับ
องคการบริหารสวนตําบลใหสงนายอําเภอหรือปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอเพ่ือทราบ 
ภายในระยะเวลาไมเกินสิบหาวัน นับแตวันส้ินสุดการประกาศโดยเปดเผยเพ่ือใหประชาชนทราบ 
ณ สํานักงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ขอ 40 เม่ือส้ินปงบประมาณ ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกาศรายงานการรับ
จายเงินประจําปงบประมาณท่ีส้ินสุดนั้นท้ังงบประมาณรายจายและเงินนอกงบประมาณไวโดย
เปดเผย ณ สํานักงานองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือใหประชาชนทราบ ภายในกําหนดสามสิบวัน
ตามแบบท่ีกรมการปกครองกําหนดแลวสงสําเนารายงานการรับ - จาย ดังกลาวไปใหผูวาราชการ
จังหวัดเพ่ือทราบและเก็บเปนขอมูลระดับจังหวัดภายในระยะเวลาสิบหาวันหลังจากนั้นแลวให
จังหวัดรายงานกรมการปกครอง 

 

                                                
 “ขอ 38 การกอหนี้ผูกพันงบประมาณรายจายเกินกวาหนึ่งปงบประมาณ จะกระทําไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจาก

สภาทองถิ่น และมีรายไดตามงบประมาณแลวจึงจะจายได” ขอความนี้ถูกยกเลิกโดยขอ 3 แหงระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย
วิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที ่3) พ.ศ.2543 และใหใชความใหมดังที่กลาวขางตนแทน  
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กลาวโดยสรุป วิธีการจัดทํางบประมาณตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยนั้นเริ่มจากการให
หัวหนาหนวยงานจัดทําประมาณการรายรับและประมาณการรายจายและใหหัวหนาหนวยงานคลัง
รวบรวมรายงานการเงินและสถิติตางๆของทุกหนวยงานเพ่ือใชประกอบการคํานวณขอตั้ง
งบประมาณเสนอตอเจาหนาท่ีงบประมาณ จากนั้นใหเจาหนาท่ีงบประมาณทําการพิจารณา
ตรวจสอบ วิเคราะห และแกไขงบประมาณในช้ันตน แลวเสนอตอคณะผูบริหารทองถ่ิน เม่ือคณะ
ผูบริหารทองถ่ินไดพิจารณาอนุมัติใหตั้งเงินงบประมาณยอดใดเปนงบประมาณประจําปแลว ให
เจาหนาท่ีงบประมาณรวบรวม และจัดทําเปนรางงบประมาณรายจายเสนอตอคณะผูบริหารทองถ่ิน
อีกครั้งหนึ่ง เพ่ือคณะผูบริหารทองถ่ินไดนําเสนอตอสภาทองถ่ิน ภายในวันท่ี 15 สิงหาคม  

ในกรณีท่ีคณะผูบริหารทองถ่ินพิจารณาแลวเห็นวา ไมสามารถท่ีจะนํารางงบประมาณ
รายจายประจําปเสนอตอสภาทองถ่ินไดภายในระยะเวลาท่ีกําหนดไว ใหเสนอขออนุมัติตอสภา
ทองถ่ิน แลวรายงานใหผูวาราชการจังหวัดทราบ การพิจารณาใหความเห็นชอบงบประมาณรายจาย
ของสภาทองถ่ิน และการพิจารณาอนุมัติรางงบประมาณรายจายของผูมีอํานาจอนุมัติใหเปนไป
ตามท่ีกําหนดไวในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ 
 

ดังนั้น เจาหนาท่ีงบประมาณจะมีอํานาจหนาท่ีจัดทํางบประมาณกับปฏิบัติการอ่ืนตาม
กําหนดไวในระเบียบ และใหมีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวกับงานงบประมาณ ดังตอไปนี ้

1. เรียกใหหนวยงานตางๆเสนอประมาณการรายรับและรายจายตามแบบ และหลักเกณฑ
พรอมดวยรายละเอียดท่ีกําหนดตามระเบียบ ขอบังคับ คําส่ังหรือหนังสือส่ังการกระทรวงมหาดไทย 

2. วิเคราะหงบประมาณและการจายเงินของหนวยงานตางๆ 
3. ส่ังการ ควบคุม กํากับ ดูแล เจาหนาท่ีจัดทําเอกสารงบประมาณ และรวบรวมเปนราง

งบประมาณรายจายประจําป 
 

กลาวโดยสรุป หลักของกระบวนการกําหนดงบประมาณของเทศบาล มีดังนี้  
1.  กองวิชาการและแผนงาน โดยงานจัดทํางบประมาณรวมกับงานวิเคราะหนโยบายและ

แผน รวมท้ังฝายตางๆ จัดประชุมประชาคมเมืองเพ่ือรับฟงความคิดเห็นและปญหาความตองการ
ตางๆจากตัวแทนของประชาชนในชุมชน พรอมท้ังสรุปประเด็นปญหาความตองการเรียงลําดับ
ความสําคัญเรงดวนเสนอใหเจาหนาท่ีงบประมาณ (ปลัดเทศบาล) และคณะผูบริหารทองถ่ิน เพ่ือ
พิจารณาวางแผนหาแนวทางแกไขตอไป 

2.  คณะผูบริหารทองถ่ิน เจาหนาท่ีงบประมาณ (ปลัดเทศบาล) และหัวหนาหนวยงานตางๆ 
(สํานัก/กอง/ฝายตางๆ) ทบทวนผลการดําเนินงานในรอบ 3 ป และทบทวนแผนพัฒนาสามปของ
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เทศบาลเพ่ือกําหนดนโยบายและแนวทางการพัฒนา เพ่ือใหโครงการเปนไปตามแผนพัฒนา
เทศบาล ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณของเทศบาล พ.ศ.2548 ซ่ึงการ
ทบทวนจะตองทบทวนภายในเดือนมกราคม เพ่ือดูแผนงานและโครงการท่ีกําหนดวาจะดําเนินการ
ในปนั้น 

3.  จัดทํารางแผนพัฒนาสามป เสนอรางแผนพัฒนาสามปและอนุมัติใชแผนพัฒนาสามป 
4.  เจาหนาท่ีงบประมาณ (ปลัดเทศบาล) มีหนังสือแจงใหหนวยงานตางๆ (สํานัก/กอง/ฝาย

ตางๆ) เสนอขอมูลท่ีจะตองใชในการจัดทํางบประมาณ สงใหเจาหนาท่ีงบประมาณ (ปลัดเทศบาล) 
ระหวางเดือนเมษายน 

5.  เม่ือแตละหนวยงาน (สํานัก/กอง/ฝายตางๆ) ไดรับหนังสือจากเจาหนาท่ีงบประมาณ 
(ปลัดเทศบาล) ใหพิจารณาแผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดวางไวในสวนท่ีหนวยงาน
ของตนรับผิดชอบประมาณการคาใชจายท้ังท่ีเปนรายจายประจํา รายจายเพ่ือการลงทุนเสนอให
เจาหนาท่ีงบประมาณ (ปลัดเทศบาล) กรณีหนวยงานท่ีมีรายไดใหประมาณการรายรับใหดวย และ
ใหหัวหนาหนวยงานคลังรวบรวมรายงานการเงินและสถิติตางๆ ไดแก รับจริง-จายจริง ยอนหลัง 3 
ป งบแสดงฐานะการคลังของทุกหนวยงานใหเจาหนาท่ีงบประมาณ (ปลัดเทศบาล) ดวย ภายใน
เดือนเมษายน 

6.  เจาหนาท่ีงบประมาณ (ปลัดเทศบาล) รวบรวมรายละเอียดท่ีไดรับจากกองตางๆ เสนอ
ขอตั้งงบประมาณรายจาย จัดทําเปนขอมูลเบ้ืองตนเสนอตอคณะผูบริหารทองถ่ินเพ่ือพิจารณา 

7.  เม่ือคณะผูบริหารทองถ่ินพิจารณาอนุมัติใหตั้งงบประมาณยอดใดแลว เจาหนาท่ี
งบประมาณ (ปลัดเทศบาล) นํายอดเงินและรายการท่ีไดรับอนุมัติขั้นตนจากผูบริหารทองถ่ินนั้น 
จัดทําเปนรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายตามาแบบรูปเลมงบประมาณรายจายท่ีกรมการ
ปกครองกําหนดเสนอคณะผูบริหารทองถ่ิน ภายในเดือนพฤษภาคมถึงเดือนมิถุนายน 

8.  คณะผูบริหารทองถ่ิน เสนอรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปตอสภาทองถ่ิน
ภายในวันท่ี 15 สิงหาคม และเขาสูกระบวนการตราเปนกฎหมายทองถ่ิน (เทศบัญญัติ) ตามท่ี
กําหนดไวในกฎหมายของทองถ่ินแตละรูปแบบ 

9.  เม่ือสภาทองถ่ินพิจารณาใหความเห็นชอบแลว ภายในเจ็ดวันนับแตวันท่ีสภาทองถ่ินได
มีมติใหความเห็นชอบ ประธานสภาทองถ่ินสงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปใหผูวา
ราชการจังหวัดพิจารณาลงนามใหความเห็นชอบ ภายในเดือนสิงหาคม 

10.  เม่ือผูวาราชการจังหวัดลงนามใหความเห็นชอบแลว สงรางเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปใหคณะผูบริหารทองถ่ินลงนามบังคับใชเปนเทศบัญญัติและประกาศใหประชาชน
ท่ัวไปไดทราบโดยท่ัวกัน ภายในเดือนกันยายน 
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11.  สงสําเนาเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย ประจําปงบประมาณ พ .ศ. 2554 ให
นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี สมาชิกสภาเทศบาล ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล สํานัก 
กอง แขวง สถานธนานุบาล และหนวยตรวจสอบภายใน เพ่ือใชในการปฏิบัติงาน ภายในเดือน
กันยายน 

12.  นําสําเนาเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2554 ลงเผยแพร
ทางเว็บไซตของเทศบาล และศูนยขอมูลขาวสารเทศบาล 

13.  บันทึกขอมูลเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2554 ลงใน
ระบบบัญชีคอมพิวเตอรขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน [Local Administrative Accounting 
System (e-LAAS)] และระบบสารสนเทศการบริหารจัดการเพ่ือการวางแผนและประเมินผลการใช
จายงบประมาณของกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน (e-Planning) 
 

เม่ือสรุปแผนภาพกระบวนการกําหนดงบประมาณ 
แผนยุทธศาสตร 
แผนพัฒนา 3 ป  
นโยบายรัฐบาล 
นโยบายคณะผูบริหาร 
กองคลังประมาณการรายรับ รายจาย 

 
สวนราชการสงโครงการ 
 
 

ภาพที่ 3.1 กระบวนการกําหนดงบประมาณ 
 

ระเบียบ และกฎหมายที่เกี่ยวของกับระบบความสัมพันธระหวางฝายบริหารและฝายสภาเทศบาล 
ภายหลังการเปล่ียนแปลงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2543 (ฉบับท่ี 11) ไดกําหนด

โครงสรางเทศบาลใหมีองคประกอบ คือ มีการกําหนดโครงสรางใหเลือกตั้งนายกเทศมนตรี
โดยตรงจากประชาชนในเขตเทศบาลนครและเทศบาลเมือง ภายหลังท่ีสมาชิกสภาเทศบาลนคร
หรือเทศบาลเมืองครบตามวาระ อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติดังกลาวยังเปดโอกาสใหกับเทศบาล
ตําบลโดยสามารถเลือกวาจะมีการบริหารในรูปแบบคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรี แต
ทายท่ีสุดพระราชบัญญัติเทศบาล ฉบับดังกลาว ไดระบุวา วันท่ี 1 มกราคม 2550 เปนตนไป จะจัด
ใหมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงทุกแหง และตามโครงสรางท่ีพระราชบัญญัตเิทศบาล ฉบับ

กองวิชาการและ
แผนงาน 

(รวบรวม,
ตรวจสอบเบ้ืองตน) 

คณะผูบริหาร 
(พิจารณา) 

สภาเทศบาล
(อนุมัติ) 

ผูวาราชการ
จังหวัด
นนทบุรี 
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นี้ไดกําหนดขึ้นสงผลใหเทศบาลมีฐานะเปนนิติบุคคล และมีโครงสรางเทศบาลท่ีประกอบไปดวย
ฝายบริหาร และฝายนิติบัญญัติ หรือ สภาเทศบาล ดวยเหตุนี้จึงทําใหความสัมพันธของท้ังสองฝาย
จึงตองถูกปรับเปล่ียนไป ซ่ึงความเปล่ียนแปลงทางกฎหมายท่ีมีตอองคประกอบและบทบาทของแต
ละฝาย มีดังนี้คือ 
 

1. ฝายนิติบัญญัติ หรือ สภาเทศบาล  
ประกอบดวยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ตามกฎหมายวาดวยการ

เลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน ซ่ึงอยูในตําแหนงคราวละ 4 ป โดยจํานวนของ
สมาชิกสภาเทศบาลจะขึ้นอยูกับประเภทของเทศบาล คือ สภาเทศบาลตําบลมีสมาชิกท้ังหมด 12 
คน สภาเทศบาลเมืองมีสมาชิกท้ังหมด 18 คน และสภาเทศบาลนครมีสมาชิกท้ังหมด 24 คน และ
ใหสภาเทศบาลมีประธานสภา 1 คน และรองประธานสภาอีก 1 คน โดยจะเลือกมาจากสมาชิกตาม
มติของสภาเทศบาล 

สภาเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีสําคัญ ดงันี้ 
1. เสนอรางเทศบัญญัติเทศบาลและพิจารณาใหความเห็นชอบรางแผนยุทธศาสตรการ

พัฒนาเทศบาล แผนพัฒนาสามป รางเทศบัญญัติเทศบาล เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
และเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเพ่ิมเติม ตลอดจนการดําเนินงานหรือกิจการอ่ืนใดท่ี
ระเบียบกฎหมายใหอํานาจไว เพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามหนาท่ีของเทศบาลตามท่ีกฎหมาย
กําหนด  

2. กํากับดูแลการบริหารงานของนายกเทศมนตรีใหเปนไปตามท่ีไดแถลงตอสภาเทศบาล
โดยมีมาตรการควบคุมท่ีสําคัญ ไดแก การตั้งกระทูถาม การเปดอภิปรายท่ัวไปโดยไมมีการลงมติ 
และพิจารณาใหความเห็นชอบในเรื่องตางๆตามท่ีกฎหมายกําหนด เชน รางเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําป เปนตน 

3. ตั้งกระทูถามนายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีในขอความใดๆ อันเกี่ยวกับการ
งานในหนาท่ีได แตนายกเทศมนตรีหรือรองนายกเทศมนตรีมีสิทธิท่ีจะไมตอบ เม่ือเห็นวาขอความ
นั้นๆยังไมสมควรเปดเผยเพราะเกี่ยวกับความปลอดภัยหรือประโยชนสําคัญของเทศบาล 

 
2. ฝายบริหาร  
สําหรับฝายบริหาร ประกอบดวย  
(1.) ขาราชการฝายการเมือง คือ นายกเทศมนตรี 1 คน มีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชน มีวาระการดํารงตําแหนง 4 ปนับจากวันเลือกตั้ง นายกเทศมนตรีสามารถแตงตั้งรอง



  
 
 

74                                                                                                                                   

นายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และเลขานุการนายกเทศมนตรีเปนผูชวยในการบริหาร
เทศบาลได โดยทางเทศบาลตําบลใหแตงตั้งรองนายกเทศมนตรีไดไมเกิน 2 คน เทศบาลเมือง
แตงตั้งไดไมเกิน 3 คนและเทศบาลนครแตงตั้งไดไมเกิน 4 คน แตท้ังหมดจะตองมิใชสภาเทศบาล 
ถือเปนการแยกฝายบริหารออกจากฝายสภาโดยเด็ดขาด นอกจากนี้นายกเทศมนตรียังอาจแตงตั้ง
บุคคลท่ีทําหนาท่ีในการชวยเหลือดานการบริหารงาน ประกอบดวย เลขานุการ และ ท่ีปรึกษา
นายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน  

(2.) ขาราชการประจํา ประกอบดวย ปลัดเทศบาล ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและ
ลูกจาง รวมถึงหัวหนาสวนราชการตางๆ เชน สํานักปลัดเทศบาล, กองวิชาการและแผนงาน, สํานัก
การคลัง, สํานักการชาง, กองสวัสดิการสังคม, กองสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม และสวนราชการ
อ่ืนๆท่ีจัดตั้งขึ้น  
 

สําหรับบทบาทหนาท่ีของฝายบริหาร มีอํานาจหนาท่ี ดังนี ้คือ 
1. แถลงนโยบายใหสภาเทศบาลโดยไมมีการลงมติ โดยวิธีการแถลงนโยบายดังกลาว

จะตองมีการทําเปนลายลักษณอักษรแจกใหแกสมาชิกสภาเทศบาล 
2. การทําหนาท่ีบริหารกิจการเทศบาล โดยมีหนาท่ีควบคุมและรับผิดชอบในการบริหาร

กิจการเทศบาลตามมติของสภาเทศบาล และหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับของทาง
ราชการ 

3. จัดทํารางแผนพัฒนาเทศบาล รางเทศบัญญัติ รางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 
รางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม เสนอตอสภาเทศบาล โดยมีปลัดเทศบาลทําหนาท่ี
รับผิดชอบในการบริหารกิจการท้ังหลายของทางเทศบาล 

4. กําหนดใหใน 1 ปจะตองมีการกําหนดสมัยประชุมสภา 4 สมัย (เพ่ิมจากเดิม 2 สมัย) และ
ยังกําหนดใหมีการเลือกประธานสภาและรองประธานสภาภายใน 15 วัน นับจากวันประกาศผลการ
เลือกตั้งครบตามจํานวน หากไมสามารถเลือกประธานสภาและรองประธานสภาไดตามกําหนด ผูวา
ราชการจังหวัดมีอํานาจในการเสนอใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยุบสภาเทศบาล  

5. นายกเทศมนตรีจะตองจัดทํารายงานแสดงผลการปฏิบัติงานตามนโยบายท่ีแถลงไวกับ
สภาเทศบาลเปนประจําทุกป 

สวนในดานความสัมพันธระหวางสมาชิกสภาเทศบาลและฝายบริหาร สภาเทศบาลจะทํา
หนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติ คอยควบคุมและตรวจสอบฝายบริหาร โดยสภาเทศบาลมีหนาท่ีในการ
                                                


 กฎเกณฑดังกลาวเปนไปตาม พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 ทีก่ําหนดใหมีมาตรการนี้ ดวยความ

มุงหวังจะใหทั้ง 2 ฝายสามารถตรวจสอบถวงดุลกันและกันไดอยางแทจริง 
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พิจารณาตราเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงถือวาเปนการใชอํานาจสูงสุดในการควบคุม
ฝายบริหาร ในการพิจารณาใหความเห็นขอบรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหรือ
งบประมาณรายจายเพ่ิมเติมของสมาชิกสภาเทศบาล เม่ือรับหลักการและใหความเห็นชอบเรียบรอย
แลว ใหประธานสภาเทศบาลสงรางเทศบัญญัติงบประมาณไปยังผูวาราชการจังหวัดพิจารณาให
ความเห็นชอบ โดยกําหนดระยะเวลาใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณาภายใน 15 วัน กรณีท่ีผูวา
ราชการจังหวัดใหความเห็นชอบหรือพิจารณาไมแลวเสร็จใหถือวาผูวาราชการจังหวัดไดใหความ
เห็นชอบรางเทศบัญญัติดังกลาวแลว ใหสงรางเทศบัญญัติงบประมาณไปยังนายกเทศมนตรีลงนาม
บังคับใช  

อยางไรก็ตาม หากมีกรณีสมาชิกสภาเทศบาลไมรับหลักการแหงรางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปหรืองบประมาณรายจายเพ่ิมเติม ผูวาราชการจังห วัดจะตั้ง
คณะกรรมการขึ้นมาเพ่ือพิจารณาหาขอยุติความขัดแยง แกไข ปรับปรุง หรือยืนยันรางเทศบัญญัติ
ดังกลาว ประกอบดวย คณะกรรมการ 15 คน มาจากการเสนอของสมาชิกสภาเทศบาลจํานวน 7 คน
และมาจากบุคคลท่ีดํารงหรือไมไดดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงมาจากการเสนอของ
นายกเทศมนตรีอีก 7 คน โดยใหแตงตั้งภายใน 7 วัน นับตั้งแตวันท่ีสภาเทศบาลมีมติไมรับหลักการ 
และใหคณะกรรมการท้ัง 14 รวมกันปรึกษาหารือและเสนอช่ือบุคคล ซ่ึงตองมิใชผูบริหารเทศบาล
และสมาชิกสภาเทศบาลมาทําหนาท่ีประธานกรรมการ ภายใน 7 วัน 

คณะกรรมการดังกลาวจะตองพิจารณารางเทศบัญญัติดังกลาวใหแลวเสร็จภายใน 15 วัน 
นับตั้งแตประธานไดรับการแตงตั้งประธานกรรมการ แลวรายงานตอผูวาราชการจังหวัด ใหผูวา
ราชการจังหวัดสงรางเทศบัญญัติท่ีผานการพิจารณาของคณะกรรมการใหนายกเทศมนตรี แลวให
นายกเทศมนตรีเสนอตอสภาเทศบาลภายใน 7 วัน นับแตวันท่ีไดรับรางเทศบัญญัติดังกลาวจากผูวา
ราชการจังหวัด หากนายกเทศมนตรีเสนอรางเทศบัญญัตินี้ไมทัน ใหผูวาราชการจังหวัดรายงานตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือส่ังใหนายกเทศมนตรีพนจากตําแหนง 

เม่ือสภาเทศบาลรับรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปหรืองบประมาณรายจาย
เพ่ิมเติมจากนายกเทศมนตรีมาพิจารณาใหความเห็นชอบ ตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายใน 3 วัน 
หากพิจารณาใหแลวเสร็จหรือสภาเทศบาลมีมติไมเห็นชอบใหตราเปนเทศบัญญัติใหรางเทศบัญญัติ
นี้ตกไป แลวใหใชเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณปท่ีแลวไปพลางกอนและให
ผูวาราชการจังหวัดเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยส่ังยุบสภาเทศบาล 

กลาวโดยสรุป กลไกการถวงดุลจะเกิดขึ้นจากขั้นแรกสภาเทศบาลไมนอยกวา 1 ใน 3 มี
สิทธิเขาช่ือเพ่ือขอเปดอภิปรายท่ัวไปตอนายกเทศมนตรีโดยไมมีการลงมติ แตถาหากสมาชิกสภา
เทศบาลไมรับหลักการแหงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป กฎหมายไดกําหนดกลไกให
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เกิดการประนีประนอมกันระหวางฝายบริหารและฝายสภาเทศบาล โดยการจัดตั้งคณะกรรมการ
รวมกันระหวางฝายสภากับฝายบริหารเพ่ือพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึง
ในชวงดังกลาวนายกเทศมนตรีจะถูกควบคุมจากผูวาราชการจังหวัด คือ นายกเทศมนตรีอาจถูก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยโดยผานการเสนอของผูวาราชการจังหวัดส่ังใหพนจากตําแหนง
ได หากนายกเทศมนตรีไมเสนอรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปท่ีผานการพิจารณาของ
คณะกรรมการรวมดังกลาวภายใน 7 วัน ในกรณีท่ีสภาเทศบาลพิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปไมแลวเสร็จภายใน 30 วัน หรือสภาเทศบาลมีมติไมเห็นชอบรางเทศบัญญัติ
ดังกลาวใหผูวาราชการจังหวัดเสนอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยยุบสภาเทศบาล อยางไรก็
ตามในการยุบสภาเทศบาลดังกลาวมิไดเปนเหตุใหนายกเทศมนตรีพนจากความเปนนายกเทศมนตรี
แตอยางใด3 

 
อยางไรก็ดี ในการปฏิบัติงานตามนโยบายของคณะผูบริหาร มิไดเปนไปโดยอิสระ

เนื่องจากมีกฎหมายกําหนดการบริหารงานของเทศบาล ในดานตางๆเชน การทําการนอกเขต
เทศบาลและการทําการรวมกับบุคคลอ่ืน ดังนี้ 

มาตรา 57 ทวิ เทศบาลอาจทํากิจการนอกเขต เม่ือการนั้นจําเปนตองทําและเปนการท่ี
เกี่ยวเนื่องกับกิจการท่ีดําเนินตามอํานาจหนาท่ีอยูภายในเขตของตน และไดรับความยินยอมจากสภา
เทศบาล คณะกรรมการสุขาภิบาล สภาจังหวัด หรือสภาตําบล แหงทองถ่ินท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังตอง
ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

มาตรา 57 ตรี เทศบาลอาจทําการรวมกับบุคลอ่ืน โดยกอตั้งบริษัทจํากัดหรือถือหุนใน
บริษัทจํากัด เม่ือบริษัทจํากัดนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะเพ่ือกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค โดย
เทศบาลตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนท่ีบริษัทนั้นจดทะเบียนไวในกรณีท่ีมี
หลายเทศบาล ถือหุนอยูในบริษัทเดียวกันใหนับหุนท่ีถือนั้นรวมกัน และ ตองไดรับอนุมัติจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หากตองการเปล่ียนแปลงจํานวนหุนท่ีเทศบาลถืออยูในบริษัท
จํากัด ตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

ความใน (1) และ (2) ของวรรคหนึ่ง ไมใชบังคับในกรณีท่ีบริษัทจํากัดท่ีเทศบาลรวมกอตั้ง
หรือถือหุนนั้นไมมีเอกชนถือหุนอยูดวย  

                                                
3 สรุปจากพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 [แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546] 
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นอกจากนี้เม่ือพิจารณาในดานการดําเนินการของเทศบาล อาจมีปญหาและอุปสรรคอ่ืนๆ 
อันเนื่องมาจากกฎหมายท่ีระบุความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับนิติบุคคล 
หมูบานจัดสรร โดยมีกฎหมายท่ีเขามาควบคุมการดําเนินการตางๆของเทศบาลดังนี้ คือ 
 หนาท่ีบํารุงรักษาสาธารณูปโภคของผูจัดสรรท่ีดินหรือผูรับโอนกรรมสิทธ์ิคนตอไปจะ
ส้ินสุดลงทันทีนับตั้งแตไดแสดงเจตนาอุทิศหรือทํานิติกรรมการโอนกรรมสิทธ์ิใหเปนท่ีสาธารณะ
ประโยชน นั่นคือ องคกรของภาครัฐจะเปนผูถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดังกลาวตอจากผูมีกรรมสิทธ์ิคน
เดิมทันที 
 กรณีการโอนกรรมสิทธ์ิใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยจะตอง
ขอทํานิติกรรมโดยการทําเปนหนังสือและจดทะเบียนตอพนักงานเจาหนาท่ีจึงจะมีผลสมบูรณตาม
กฎหมาย ตามหลักท่ีปรากฏในประมวลกฎหมายหมายแพงและพาณิชย มาตรา 525 เรื่องการให
ทรัพยสิน 
 การท่ีกฎหมายบังคับใหทํานิติกรรมใหถูกตองตามแบบของกฎหมายกรณีโอนทรัพยสินท่ี
เปนสาธารณูปโภคใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก็เนื่องจากองคกรของรัฐดังกลาวมีฐานะเปน
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน โดยมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายเฉพาะของแตละองคกร4 
 ดังนั้น ตามหลักกฎหมาย แสดงใหเห็นวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมวาในรูปแบบใดก็
ตาม ตางก็มีอํานาจหนาท่ีในสวนท่ีเปนสาธารณูปโภคท่ีอยูภายในเขตพ้ืนท่ีของตน เม่ือผูจัดสรร
ท่ีดินไมสามารถดําเนินการตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติการจัดสรรท่ีดิน พ.ศ. 2543 ดังนั้นจึง
ตองพิจารณาทางเลือกสุดทายท่ีจะหลุดพนจากหนาท่ีบํารุงรักษาสาธารณูปโภคของหมูบานจัดสรร
ได นั่นคือขอจดทะเบียนโอนทรัพยสินอันเปนสาธารณูปโภคใหเปนท่ีสาธารณประโยชน ซ่ึงฐานะ
ทางกฎหมายก็จะตางไปจากเดิมท่ีเปนเพียงทรัพยสินของเอกชน เปล่ียนเปนทรัพยสินของมหาชน 
หนวยงานภาครัฐจะเปนผูถือกรรมสิทธ์ิและนําไปใชประโยชนในกิจการท่ีเปนสาธารณะสําหรับ
ประชาชนท่ัวๆไปได5 

                                                
 นิติบุคคล เกิดจากความคิดของนักกฎหมายที่จะสรางระบบนิติบุคคลขึ้นเพ่ือใหคณะบุคคลซึ่งกระทํากิจการรวมกัน ไม

ตองรับผิดชอบในความเสียหายที่บุคคลใดบุคคลหนึ่งในคณะบุคคลนั้นไดกอใหเกิดขึ้นแกบุคคลภายนอก เนื่องจากการกระทําหรือ
การบริหารตามวัตถุประสงคของคณะบุคคลแตไดกําหนดใหทรัพยสินทั้งหมดของคณะบุคคลที่นํามาใชในการประกอบกิจการของ
คณะบุคคล รวมทั้งทรัพยสินที่ไดมาจากการประกอบกิจการนั้นเปนทรัพยสินที่ตองนํามาใชแทนความรับผิดชอบของคณะบุคคล 
โปรดดูใน ตระกูล มีชัย , สภาตําบล เอกสารวิจัยสถาบันนโยบายศึกษา (กรุงเทพฯ: มาสเตอรเพรส, 2527). 
 

4 วาสิทธิ์ นนทสิน, “การบังคับใชกฎหมายการจัดสรรที่ดิน : ศึกษากรณีปญหาการจัดตั้งและการบริหารนิติบุคคลหมูบาน
จัดสรร,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาชาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549), หนา 50-51. 

5เร่ืองเดียวกัน, หนา 64. 
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 อยางไรก็ดี นอกจากเทศบาลมีอํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเทศบาล ดังท่ีกลาวแลว
ขางตน แตภายหลังจากมีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 จะพบวา ในมาตรา 16 มีการกําหนดใหเทศบาลมีอํานาจและหนาท่ี
ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ ยกตัวอยางเชน การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง การ
สงเสริมการทองเท่ียว การจัดการศึกษาการสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา และผูดอยโอกาส การสงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน ตลอดจนสงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถ่ิน เปนตน6  

ในปจจุบันกลาวไดวาเทศบาลมีความเปนอิสระมากขึ้นในดานการจัดบริการสาธารณะ และ
การปกครองตนเอง ท้ังนี้เปนไปตามเจตนารมณแหงกฎหมายท่ีมีการบัญญัติขึ้น โดยมีวัตถุประสงค
เพ่ือใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมกับกิจการงานของเทศบาลท้ังในดานการบริหาร และ การ
ตรวจสอบ สงผลใหในชวงดังกลาวเทศบาลมีการปรับตัวมาก โดยเฉพาะในการกําหนดนโยบายท่ี
นับตั้งแตมีพระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ พ.ศ. 2542 องคกรเทศบาลได
พยายามจัดประชาคมหรือหารือรวมกันกับทุกภาคสวนเพ่ือใหสามารถสรางการมีสวนรวมระหวาง
ภาคีสวนตางๆได  

ดังนั้นจึงหลีกเล่ียงไมไดท่ีเทศบาลตองมีความสัมพันธทางดานบทบาท อํานาจหนาท่ีกับ
ภาคีตางๆท้ังภาครัฐ เอกชน รวมถึงประชาชน โดยเฉพาะในเขตเทศบาลนครในจังหวัดปริมณฑลท่ี
มีระดับความเปนเมืองสูง หนวยงานในพ้ืนท่ีประกอบดวยหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน รวมท้ังภาค
ประชาชน ในขณะท่ีปญหาของความเปนเมืองมีความแตกตางและหลากหลายมากกวาปญหาของ
ชนบท การกําหนดนโยบายและการกําหนดงบประมาณจึงมีความสําคัญตอการพัฒนาและแกไข
ปญหาทองถ่ินท่ีถือไดวาเปนทองถ่ินท่ีคอนไปทางเมืองมากกวาชนบท การกําหนดนโยบายและ
งบประมาณจะเปนเชนไร และตอบสนองเพ่ือกลุมใดภายใตสภาวะทางการเมืองท่ีถูกครอบงําจาก
กระทรวงมหาดไทยภายใตระบบขาราชการประจํา รวมถึงภายใตการเมืองทองถ่ินท่ีผูบริหารลวน
ครองอํานาจมาอยางยาวนาน ดังกรณีศึกษาท่ีจะกลาวตอไป 
 
ขอมูลพ้ืนฐานของเทศบาลนครนนทบุรี 
 

เทศบาลนครนนทบุรีเริ่มจากการเปนเทศบาลเมืองนนทบุรีซ่ึงไดรับการยกฐานะขึ้นเปน
เทศบาล เม่ือวันท่ี 14 กุมภาพันธ 2479 โดยในพระราชกิจจานุเบกษา เลม 53 หนา 1196 ซ่ึงพระราช
                                                

6 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, การบริหารและการจัดการเทศบาลในยุคปฏิรูปการเมือง (กรุงเทพฯ: หางหุนสวนจํากัด บี.เจ.เพลท 
โปรเซสเซอร, 2546), หนา 47. 
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กฤษฎีกา ระบุไววา เห็นสมควรจัดเขตชุมนุมชนในบรรดาตําบลอันเปนท่ีตั้งศาลาวาการจังหวัด
นนทบุรี ตามเขตท่ีกําหนดไวในมาตรา 4 ขึ้นเปนเมืองท่ีมีฐานะเปนเทศบาลเมืองมีนามวา “เทศบาล
เมืองนนทบุรี จังหวัดนนทบุรี” ครอบคลุมตําบลสวนใหญท้ังตําบล มีพ้ืนท่ี 2.5 ตารางกิโลเมตร  

ตอมาดวย ความเจ ริญจากสภาพพ้ืนท่ี อัน เปน เ มื องปริมณ ฑล มี พ้ืน ท่ีติดตอ กั บ
กรุงเทพมหานคร กอปรกับมีความเหมาะสมทางดานผังเมือง เขตเทศบาลพ้ืนท่ี 2.5 ตารางกิโลเมตร 
มีอาคารบานเรือนหนาแนนเต็มพ้ืนท่ี ทําใหประชาชนมีความตองการทางดานสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการมากขึ้น อีกท้ังยังมีความเหมาะสมทางดานการเมืองการปกครองดานเศรษฐกิจ เกิด
การขยายตัวของชุมชนอยางรวดเร็ว เทศบาลจึงไดรายงานกระทรวงมหาดไทย ขอขยายเขตเทศบาล
จากเดิมออกไปอีก 4 ตําบล คือ ตําบลตลาดขวัญ ตําบลบางเขน ตําบลบางกระสอ และตําบลทาทราย 
ท้ังนี้เพ่ือรองรับความเจริญของทองถ่ินตอไป  

ดวยเหตุนี้ในวันท่ี 25 กรกฎาคม พ.ศ.2531 ไดมีพระราชกฤษฎีกาเปล่ียนแปลงเขตเทศบาล
จากพ้ืนท่ี 2.5 ตารางกิโลเมตร มีประชากร 1 หม่ืนกวาคน เปน 38.9 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุมพ้ืนท่ี
5 ตําบล คือ ตําบลตลาดขวัญ ตําบลบางเขน ตําบลบางกระสอ ตําบลทาทราย และตําบลสวนใหญ 
กลาวไดวา เทศบาลไดขอขยายเขตเทศบาลใหเปนเทศบาลเมือง โดยไมตองหยั่งเสียงประชามติเปน
กรณีพิเศษ จนกระท่ังในวันท่ี 24 กันยายน พ.ศ. 2538 ไดมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเทศบาลเมือง
นนทบุรีขึ้นเปนเทศบาลนครนนทบุรี ซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 25 กันยายน พ.ศ. 2538 เปนตนมา 
ในปจจุบันเทศบาลนครนนทบุรีถือเปนเทศบาลช้ัน 1 ก. ตั้งอยูบนฝงตะวันออกของแมน้ําเจาพระยา 
มีพ้ืนท่ีเขตเทศบาลรวม 38.90 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุม 5 ตําบล คือ ตําบลสวนใหญ ตําบลตลาด
ขวัญ ตําบลทาทราย ตําบลบางเขน และตําบลบางกระสอ สภาพพ้ืนท่ีมีความแตกตางจากเทศบาล
นครปากเกร็ด เนื่องจากพ้ืนท่ีสวนใหญแมจะมีการขยายตัวของหมูบานจัดสรร แตสวนผลไมตาง ๆ 
ก็ยังคงมีอยู และพ้ืนท่ีก็มิไดเปล่ียนสภาพเปนท่ีรองรับการขยายตัวเปนท่ีพักอาศัย อุตสาหกรรม 
หางสรรพสินคา โรงภาพยนตร ซูเปอรมารเก็ต และหนวยงานราชการสวนกลาง  

 
ปจจุบัน เทศบาลนครนนทบุรีมีจํานวนประชากรมากถึง 266,974 คน และอาคารมากกวา 

100,000 หลังคาเรือน (ขอมูล ณ เดือนกันยายน 2552) สําหรับการคมนาคมในเขตเทศบาล มีการ
คมนาคมขนสงท่ีสําคัญ 2 เสนทาง คือทางบกและทางน้ํา มีการคมนาคมท่ีคอนขางสะดวก เทศบาล
มีสํานักงานประปาสาขานนทบุรี และมีสํานักการไฟฟาท่ีใหบริการ สวนการใหบริการโทรศัพทใน
เขตเทศบาลนครนนทบุรี มีผูใหบริการ คือ บริษัท ทีโอที จํากัด (มหาชน)  และบริษัท ทรู คอร
ปอเรช่ัน จํากัด  ครอบคลุมทุกพ้ืนท่ีในเขตเทศบาล ระบบสาธารณูปโภคคอนขางดี ภายในเขต
เทศบาลนนทบุรีมีโรงเรียนในสังกัดจํานวน 5 แหง นอกจากนี้ยังมีสถานศึกษาสังกัดสํานักงานเขต
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พ้ืนท่ีการศึกษานนทบุรีอีกหลายแหง เชน สังกัดสํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษานนทบุรี เขต 1 ระดับ
มัธยมศึกษา 8  แหง, สํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษานนทบุรี เขต 1 ระดับประถมศึกษา  14  แหง ฯลฯ 
โดยสรุปสถานศึกษาในสังกัดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (เฉพาะในเขตเทศบาลนครนนทบุรี) มี
จํานวนท้ังส้ิน 6 แหง คือ (สังกัดองคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง และสังกัดเทศบาลนครนนทบุรี 
5 แหง) รวมท้ังยังมีมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล สุวรรณภูมิวิทยาเขตนนทบุรีอีกดวย กลาวได
วาประชากรสวนใหญมีการศึกษาดี7 สวนดานการสาธารณสุข ปจจุบันเทศบาลนครนนทบุรี  มี
ศูนยบริการสาธารณสุข  5 แหง และยังมีโรงพยาบาลท่ีอยูในเขตเทศบาลนครนนทบุรี  อีกจํานวน 5  
แหง  ไดแก  โรงพยาบาลพระนั่งเกลา  โรงพยาบาลบําราศนราดูร  โรงพยาบาลโรคทรวงอก  
โรงพยาบาลศรีธัญญา โรงพยาบาลนนทเวช รายไดสวนใหญมาจากอุตสาหกรรม  รองลงมา  คือ  
สาขาการบริการ  ธุรกิจเกี่ยวกับการคาสงคาปลีก และการซอมเครื่องยนตเครื่องจักร ของใชใน
ครัวเรือน  ธุรกิจโรงแรม รานอาหาร  ธุรกิจบริการทางดานการเงิน ฯลฯ ตามลําดับ สวนผูประกอบ
อาชีพดานการเกษตรจะมีอยูเพียงเล็กนอย  ในเขตตําบลสวนใหญ  บางกระสอ และตลาดขวัญ8 
 

สวนใหญในเขตเมืองนนทบุรีมักจะประสบปญหาการจราจรติดขัดในชวงเวลาเรงดวน  
ตามตรอก ซอยตาง ๆ และตามแยกบนถนนสายหลัก  มักจะมีรถติดเปนจํานวนมากและเปน
เวลานาน ๆ โดยเฉพาะบริเวณส่ีแยกแคราย  เนื่องจากนนทบุรีเปนเมืองปริมณฑลซ่ึงมีเสนทาง
เช่ือมตอกรุงเทพมหานคร  และเปนแหลงท่ีอยูอาศัย  ทําใหปริมาณรถผานเขา - ออก  ในแตละวันมี
จํานวนมาก  นอกจากนี้ในเขตพ้ืนท่ียังประสบปญหาอุทกภัย โดยเฉพาะชุมชนริมแมน้ํา อีกท้ังยังมี
ปญหาขยะมูลฝอยเนื่องจากเทศบาลนครนนทบุรีเปนเทศบาลขนาดใหญ มีประชากรอาศัยเปน
จํานวนมาก ขยะมูลฝอยจึงเพ่ิมขึ้นดวย และปญหาหลักๆทายสุด คือ ปญหายาเสพติด 
 

1. สภาพชุมชน 
เทศบาลนครนนทบุรีไดจัดตั้งชุมชนตามนโยบายกระทรวงมหาดไทย เพ่ือใหประชาชนมี

สวนรวมในการบริหารงานทองถ่ินยิ่งขึ้น โดยเทศบาลนครนนทบุรีไดจัดตั้งชุมชนครั้งแรกเม่ือมี 
พ.ศ. 2532 ในขณะนั้นมีจํานวนชุมชนท้ังส้ิน 42 ชุมชน ตอมาเม่ือป พ.ศ. 2541 มีชุมชนท้ังส้ิน 45 
ชุมชน อยางไรก็ตามในปจจุบัน พ.ศ. 2554 เทศบาลนครนนทบุรีมีการขยายชุมชนในเขตเทศบาล
                                                

7 ขอมูลจากทําเนียบสถานศึกษา ปการศึกษา  2552 สํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษานนทบุรี ใน แผนพัฒนาสามป (พ.ศ. 
2555-2557), หนา 19 - 20. 

8 ขอมูลพ้ืนฐาน, http://www.nesdb.go.th/econSocial/macro/gpp_data/index.html อางใน แผนพัฒนาสามป (พ.ศ. 2555-
2557), หนา 17. 
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นครนนทบุรีจํานวนมากถึง 93 ชุมชน สําหรับชุมชนท่ีเพ่ิมใหมในชวงป พ.ศ. 2554 คือ ชุมชนติวา
นนทพัฒนา และชุมชนเกร็ดแกว 5   

สภาพชุมชนของเทศบาลนครนนทบุรี ประกอบไปดวย  
1. ชุมชนใหญท่ีรวบรวมหมูบานจัดสรรในเขตพ้ืนท่ีเขามาจัดอยูในรูปแบบชุมชน ทําให

เจาของหมูบานจัดสรรสวนใหญตองมอบหรืออนุญาตใหเทศบาลสามารถดําเนินการกิจการตางๆได 
เชน การซอมบํารุงถนน ไฟฟา ฯลฯ อันเปนภาระหนาท่ีของเทศบาล และ  

2. หมูบานจัดสรรท่ีเปนนิติบุคคล (ไมไดมอบพ้ืนท่ีใหเทศบาลดําเนินกิจการใดๆตาม
ภาระหนาท่ีได)  

โครงสรางของชุมชนประกอบดวยชุมชนดั้งเดิม และ หมูบานจัดสรรท่ีเปนนิติบุคคลท้ังท่ี
ยกพ้ืนท่ีใหเปนสาธารณะแลว และ ยังไมไดยกพ้ืนท่ีใหเปนสาธารณะ สําหรับชุมชนท่ัวไปท่ีทํางาน
ประสานกับเทศบาล ทางเทศบาลจะมีการจัดรูปแบบการปกครองโดยใหมีการเลือกตั้งประธาน
คณะกรรมการชุมชน จากนั้นประธานคณะกรรมการชุมชนจะแตงตั้งกรรมการฝายตางๆเพ่ือชวย
ประสานความรวมมือและชวยเหลือกันระหวางชุมชน เทศบาลและสวนราชการองคกรตางๆในการ
พัฒนาแกไขปญหาชุมชน โดยการดําเนินงานของคณะกรรมการชุมชนตามหลักการ ควรมีการ
จัดการประชุมรวมกันระหวางคณะกรรมการชุมชน คือ ประธานชุมชน รองประธานชุมชน 
เลขานุการ และฝายตางๆ ซ่ึงเทศบาลกําหนดใหมีการประชุมรวมกันเดือนละ 1 ครั้ง เพ่ือพูดคุย
สอบถามปญหาการปฏิบัติงาน  

แตจากขอเท็จจริงพบวา คณะกรรมการชุมชนสวนใหญ เวลาในการประชุมเปนแบบไมเปน
ทางการมากกวา ท้ังนี้เพ่ือเปนการเปดโอกาสใหชุมชนมีสวนรวมในการแกปญหาหรือชวย
ประสานงานกับเทศบาล โดยจากการสัมภาษณประธานชุมชนพบวา ทางชุมชนจะมีการประชุม
รวมกันกับเทศบาลแตการจัดประชุมจะจัดไมประจําทุกเดือน หากเทศบาลตองการขอความ
ชวยเหลือหรือประสานงานกับชุมชน โดยสวนใหญจะใชวิธีการสงจดหมายใหกับประธานชุมชน
เพ่ือนําไปประสานกับชาวบานในชุมชนอีกครั้งหนึ่ง 
 หมูบานจัดสรรหลายแหงยังมิไดยกพ้ืนท่ีใหเปนสาธารณะเพ่ือใหเทศบาลนครนนทบุรี
ปญหาท่ีพบคือ เจาของโครงการกอสรางหมูบานมักปลอยใหชาวบานหรือประชาชนในหมูบาน
จัดการดําเนินการดานสาธารณูปโภคดวยตนเอง แตเนื่องจากสวนใหญหมูบานใหญๆดังกลาวมัก
เปนหมูบานของผูมีสถานะทางเศรษฐกิจดี และมีการจัดตั้งคณะกรรมการหมูบานภายในรวมกัน 

                                                
 จากการสัมภาษณพบวา เทศบาลนครนนทบุรีมีนโยบายจะขยายพ้ืนที่ชุมชนใหครบ 99 ชุมชน 

 



  
 
 

82                                                                                                                                   

เชน หมูบานศุภาลัย หมูบานลัดดารมย หมูบานนิติบุคคล หมูบานจัดสรรเศรษฐสิริ ประชาช่ืน เรสซิ
เดนท 1 เปนตน จึงไมเกิดปญหาเรื่องสาธารณูปโภคตางๆ  

ดังนั้น ในดานความสัมพันธระหวางหมูบานจัดสรรกับเทศบาลจึงเปนไปอยางหางเหิน เม่ือ
ถามถึงสาเหตุของการไมเขารวมกับเทศบาล สวนใหญอางวาไมมีเวลา เพราะมีภาระหนาท่ี กิจการ
งานท่ีตองทํา สอดคลองกับคําสัมภาษณของสมาชิกสภาเทศบาลเขตหนึ่งท่ีกลาววา “...หมูบาน
จัดสรรเขาไมสนใจวาทําไมตองสนใจทองถ่ิน สวนใหญเขาทํางาน หมูบานมันสําเร็จรูปอยูแลว 
สาธารณูปโภคเขาดีหมด เขาก็ไมสนใจ แตถาเปนหมูบานดั้งเดิม ความสัมพันธในชุมชนจะดีกวา ทํา
ใหการประชุมชุมชนไมจําเปนวาจะตองทําทุกชุมชน...”9 
 

1.1 การประสานงานรวมกันระหวางเทศบาลและคณะกรรมการชุมชน 
ตามแผนการดําเนินการของเทศบาลนครนนทบุรีมีการจัดกิจกรรมเพ่ือ

เสริมสรางการมีสวนรวม เชน การจัดประชุมรวมกันระหวางคณะผูบริหารและคณะกรรมการ
ชุมชน แตจากการสัมภาษณพบวา การจัดประชุมเปนไปแบบไมตอเนื่องประจําทุกเดือน ตางจาก
เทศบาลนครปากเกร็ด แตการประชุมจะเกิดเฉพาะในกรณีมีปญหาท่ีเทศบาลตองแกไขเฉพาะหนา 
เชน ปญหาน้ําทวม โดยเทศบาลจะทําหนังสือเชิญประชุมผูท่ีเกี่ยวของ เชน ประธานชุมชนท่ีประสบ
ปญหาน้ําทวม หรือสมาชิกสภาเทศบาลท่ีอยูในเขตท่ีเกี่ยวของมาเพ่ือพิจารณาปญหาและแนว
ทางแกไขปญหาของเทศบาลเปนกรณีๆไป 

อยางไรก็ดี  เทศบาลยังเปดชองทางการมีสวนรวมของประชาชนอยาง
หลากหลาย เชน เสียงตามสาย โดยเทศบาลนครนนทบุรีมีการติดตั้งเสียงตามในทุก เพ่ือความ
สะดวกในการประสานงานกับชุมชน แตปญหาท่ีเกิดขึ้นคือ หลายหมูบานในชุมชนรองเรียนเรื่อง
เสียงดังท่ีเกิดขึ้นจากการประกาศเสียงตามสายของเทศบาล โดยเฉพาะบริเวณบานท่ีอยูบริเวณหัว

                                                
 เปนที่นาสังเกตวาหมูบานประชาช่ืน เรสซิเดนทมีการสงหนังสือถึงนายกเทศมนตรีเร่ืองคาบริการการจัดเก็บขยะ แตใน

กรณีหมูบานจัดสรรที่เปดตัวขึ้นใหมในแถบชานเมือง (ฝงตะวันตกของเทศบาลนครนนทบุรี) พบวา กรรมการหมูบานสามารถเก็บ
เงินลูกบานไดโดยไมตองพ่ึงพาเทศบาล ดังเชน หมูบานลัดดารมย กรรมการหมูบานจะเก็บเงินลูกบานปละประมาณ 12,000 บาท เพ่ือ
ใชจายเปนคารักษาความปลอดภัย, คาเก็บขยะมูลฝอย และคาจิปาถะตางๆที่เกี่ยวกับหมูบาน แตในกรณีหมูบานจัดสรรที่เกิดขึ้นนาน
แลวอาจมีปญหาดานสาธารณูปโภคที่ขาดการดูแล สงผลใหชาวบานในหมูบานบางสวนตองการยกที่ดินใหกับเทศบาลเพ่ือให
เทศบาลเขามาดูแลจัดการดานสาธารณูปโภคภายในหมูบาน เชน ปญหาทอตัน ปญหาถนนต่ํา เปนตน ดังนั้น หมูบานจัดสรรที่เกิดขึ้น
ใหมสวนใหญจะไมประสบปญหาดานการดําเนินการที่เกี่ยวกับการสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานตางๆ เพราะจะมีการจัดตั้งกรรมการ
หมูบานซึ่งถือเปนบุคคลสําคัญที่จะเปนผูดําเนินการโดยดานการเงิน 

 
9 สัมภาษณ ศศิวิมล ทองโอฬาร, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 26 มิถุนายน 2555. 
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ซอยซ่ึงจะไดยินเสียงตามสายมากท่ีสุด นอกจากนี้ เทศบาลยังใชวิธีแจกเอกสารหรือใบปลิว สวน
ชองทางอ่ืนๆ อยางอินเทอรเน็ต สวนใหญเทศบาลใชเพ่ือการประชาสัมพันธกิจกรรม โครงการ เชน 
งานประเพณี หรือ กิจกรรมการดูงานตางๆของเทศบาล ขณะท่ีการประชาสัมพันธการเรียกประชุม
กลุมยอย หรือรายงานการประชุม สวนใหญมิไดลงประกาศในเวปไซตของเทศบาลท้ังนี้เนื่องจาก 
ในความเปนจริง ชุมชนหลายแหงมักส่ือสารผานสมาชิกสภาเทศบาลโดยตรงอยางไมเปนทางการ 
เชน ในกรณีท่ีโครงการใดท่ีชุมชนตองการดําเนินการ แตใชงบประมาณจํานวนมาก ชุมชนจะแจง
กับสมาชิกสภาเทศบาล 

กลาวโดยสรุป ในประเด็นชองทางการติดตอส่ือสารของประชาชนสวนใหญมีลักษณะไม
เปนทางการ และไมมีการรวบรวมขอมูลชัดเจนถึงความตองการของประชาชนวาส่ือสารผาน
ชองทางใดมากท่ีสุด แตจากการสัมภาษณพบวา ประชาชนสวนใหญสามารถเขาถึงฝายบริหารไดไม
ยาก สงผลใหการติดตอส่ือสารระหวางชุมชนและเทศบาลในดานการกําหนดนโยบายมีลักษณะการ
ติดตอส่ือสารอยางไมเปนทางการ 
 

2. การรวมกลุมของภาคประชาสังคมอ่ืน 
  1. กลุมท่ีอยูภายในความรับผิดชอบและความดูแลของเทศบาล 

1.1 กลุมวุฒิอาสาธนาคารสมอง  
เปนกลุมบุคคลท่ีมีท้ังท่ีอยูในจังหวัดนนทบุรี และ เปนกลุมบุคคลท่ีอยู

ภายในเขตเทศบาลนครนนทบุรี กลุมคนดังกลาวประกอบไปดวยกลุมคนท่ีมีสถานะทางสังคม และ 
เศรษฐกิจดี เชน บุคคลท่ีประกอบอาชีพขาราชการในกรม หรือ กระทรวงตางๆ มีท้ังท่ีเกษียณ
ราชการและยังไมเกษียณราชการ สวนใหญทัศนคติของกลุมคนเหลานี้จะแสดงออกในทางวิชาการ
มากกวาสะทอนปญหาความตองการของประชาชนอยางแทจริง จัดเปนกลุม Tink-Tank ของ
เทศบาล  

                                                
 เปนที่นาสังเกตวาเมื่อชวงตนป 2554 ยังพบวามีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนไดทําการขออนุมัติงบประมาณเพ่ิมเติมเพ่ือ

ติดตั้งเสียงตามสายในชุมชนเพ่ิมเติมหลายชุมชน ทั้งที่ในความเปนจริงคนในชุมชนสวนใหญไมตองการใหมีการติดตั้งเสียงตาม
สายในชุมชน โดยกลาวอางถึงเหตุผลวา เร่ืองที่เทศบาลประกาศสวนใหญเปนเร่ืองที่ไมเกี่ยวของกับชุมชนโดยตรง เชน การออก
บริการดานการสาธารณสุข เพราะโดยสวนใหญคนในชุมชนจะออกไปใชบริการทางการแพทยตามโรงพยาบาลในเขต
กรุงเทพมหานครมากกวาการใชบริการจากสาธารณสุขของเทศบาล สอดคลองกับขอมูลงานวิจัยที่สํารวจพบวา ประชาชนสวนใหญ
ในเขตเทศบาลนครนนทบุรีมักจะใชบริการดานการรักษาพยาบาลจากโรงพยาบาลในเขตกรุงเทพมหานครมากกวาในทองถิ่น 
สะทอนใหเห็นวาประชาชนในเขตเทศบาลมิไดมีความตองการในการมีสวนรวมกับทองถิ่นมากนัก 
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อยางไรก็ตามกลุมดังกลาวมีบทบาทเฉพาะการเขารวมทําประชาคมเมือง และ เสนอแนวคิด
เพ่ือปรับปรุงภูมิทัศนตามท่ีฝายบริหารเทศบาลไดกําหนดไว แมกลุมดังกลาวจะเคยผลักดัน
โครงการกอสรางสะพานแยกงามวงศวานเพ่ือแกไขปญหารถติด แตโครงการดังกลาวเปนโครงการ
ท่ีไดรับประโยชนในภาพรวมของจังหวัดนนทบุรีมากกวา และมีเพียงโครงการเดียวท่ีสามารถ
ผลักดันได 
 

1.2 กลุมผูสูงอาย ุ
ในเขตเทศบาลนครนนทบุรีมีท้ังส้ิน 21 ชมรม อยางไรก็ตามจากการ

สัมภาษณพบวา กลุมผูสูงอายุในเทศบาลนครนนทบุรีท่ีมีบทบาทมีเพียงบางกลุมเทานั้น  
 
1.3 กลุมวินมอเตอรไซค  

ในดานความสัมพันธกับเทศบาล จากขอมูล พบวา เทศบาลนครนนทบุรี 
นําโดยนายสมนึก ธนเดชากุล ไดจัดงานมอบเส้ือวินแกผูขับขี่รถรับจางสาธารณะ จํานวน 8,600 ตัว 
เม่ือวันท่ี 30 พฤษภาคม 2554 ณ หอง MCC HALL ช้ัน 4 หางสรรพสินคาเดอะมอลล สาขางามวงศ
วาน และมีการบรรยายพิเศษ เรื่อง กฎหมายและขอควรรูสําหรับผูประกอบอาชีพขับขี่รถรับจาง
สาธารณะ โดยพันตํารวจโทสมใจ พาทีทิน รองผูกํากับการจราจรสถานีตํารวจภูธรเมืองนนทบุรี 
และนายรุงฤทธ์ิ เศรษฐลักษณ หัวหนาฝายทะเบียนรถ จากขนสงจังหวัดนนทบุรี กลุมเหลานี้ถือเปน
ฐานคะแนนเสียงใหกับนายสมนึก ธนเดชากุล  
 

1.4 กลุมอาชีพ  
 สําหรับกลุมอาชีพในเขตเทศบาล จากการสัมภาษณพบวา สวนใหญจะ

ขึ้นตรงกับจังหวัด โดยเทศบาลสามารถสนับสนุนบางกิจกรรมใหกับกลุมอาชีพในเขตเทศบาล เชน 
การจัดมหกรรมสินคา หรือ การจัดกิจกรรมการแสดงตางๆเพ่ือสงเสริมและสนับสนุนใหกลุมอาชีพ
สามารถนําสินคาท่ีผลิตไดออกมาขายหารายได 
 

2. กลุมท่ีอยูนอกเหนือความรับผิดชอบและการดูแลของเทศบาล 
2.1 กลุมภาคธุรกิจเอกชน เชน กลุมบริษัทหางรานตางๆ โดยลักษณะ

ความสัมพันธระหวางกลุมเหลานี้กับเทศบาลจะเปนความสัมพันธเกี่ยวกับการขอใบอนุญาตเพ่ือ
ประกอบกิจการ ซ่ึงหากกลุมธุรกิจเอกชนท่ีตองการดําเนินธุรกิจในเขตเทศบาลเปนการประกอบ
ธุรกิจท่ีไมเกิดผลเสียหายตอประชาชนสวนรวมตามลักษณะกฎหมายท่ีกําหนด คณะผูบริหารก็จะ
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อนุญาตใหธุรกิจดังกลาวดําเนินการได ยกเวน ธุรกิจบางอยาง เชน ธุรกิจประเภทอาบ อบ นวด ซ่ึง
ตามกฎหมายถือเปนธุรกิจท่ีสงผลกระทบกับคนสวนรวม ทําใหเทศบาลจําเปนตองพิจารณาหรือไม
อนุญาตใหมีใบประกอบการดังกลาวได ท้ังนี้เพราะตามอํานาจหนาท่ีของเทศบาลในฐานะนิติบุคคล
หนึ่งและเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น มีหนาท่ีเพ่ือการจัดบริการสาธารณะอันเปนประโยชน
ตอคนในชุมชน คณะผูบริหารจึงจําเปนตองคํานึงถึงหลักการดังกลาว  

 
2.2 กลุมส่ือมวลชน เชน สํานักหนังสือพิมพทองถ่ินตางๆ เชน หนังสือพิมพ

เมืองนนทเดล่ี, หนังสือพิมพนิวสเสียงประชา, หนังสือพิมพเสรีนนท, หนังสือพิมพไทยนนท, 
หนังสือพิมพรวมขาว, หนังสือพิมพเดอะนิวส, หนังสือพิมพขาวนนท เปนตน อยางไรก็ตามจากการ
สังเกตพบวา เทศบาลนครนนทบุรีมีการประสานงานกับสํานักขาวทองถ่ิน โดยลักษณะการ
ประสานงานเทศบาลจะเรียนเชิญตัวแทนส่ือมวลชนเหลานี้มาเพ่ือรับทราบในวันสําคัญตางๆของ
เทศบาล เชน วันท่ีเทศบาลจัดกิจกรรมประเพณี หรือ วันท่ีสภาอนุมัติรางเทศบัญญัติ เปนตน โดย
เทศบาลตองจายเงินใหกับส่ือมวลชนเหลานี้ประมาณ 1,000 บาทตอคน10 อยางไรก็ตามจากการ
สังเกตตัวแทนส่ือมวลชนดังกลาวมิไดมีบทบาทในฐานะ Watchdog แตเปรียบเสมือนตัวแทนของ
ชนช้ันนําในเทศบาลในการส่ือขาว 

  
2.3 หนวยงานอิสระ เชน สํานักงานตรวจเงินแผนดิน (สตง.) มีหนาท่ี

ตรวจสอบบัญชี และเอกสารของเทศบาลสวนใหญเนนการตรวจสอบในขั้นหลังการกําหนด
นโยบาย 

 
กลาวโดยสรุป จากท่ีกลาวขางตนเปนการสะทอนถึงสภาพสังคม ชุมชน และภาคประชา

สังคมรวมถึงภาคธุรกิจตางๆท่ีอยูในฐานะผูมีสวนไดสวนเสียในการกําหนดนโยบายของเทศบาล 
ซ่ึงเหตุท่ีตองกลาวถึงเนื่องจากตองการช้ีใหเห็นถึงสภาพสังคมท่ีมีการเปล่ียนแปลงตลอดเวลา ซ่ึง
ความสัมพันธระหวางองคกรชุมชนและภาคธุรกิจ อาจมีผลกับการกําหนดนโยบายของเทศบาลได  

 
3. สภาพทางการเมืองภายในเทศบาลนครนนทบุร ี
 
การทําความเขาใจการเมืองภายในเทศบาลนครนนทบุรีตั้งแต พ.ศ. 2517 ถึง พ.ศ. 2551 ตอง

กลาวถึงรูปแบบโครงสรางทางการเมืองของเทศบาลนครนนทบุรีเปนแบบเกา คือ เริ่มจากรูปแบบ
                                                

10 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 8 สิงหาคม 2554. 
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เกาคือ สภาเทศบาลกับคณะเทศมนตรี หรือรูปแบบท่ีนายกเทศมนตรีมีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยออม
ของสมาชิกสภาเทศบาล  

 
1. ความเปนมาและสภาพการเมืองในเทศบาลนครนนทบุรีตั้งแตเริ่มกอตั้งกลุมพลังหนุม

จนถึงปจจุบัน (พ.ศ. 2517 – พ.ศ. 2551) 
 

 กลุมพลังหนุม เริ่มเขามาบริหารงานในเทศบาลเมืองนนทบุรี ตั้งแตป พ.ศ. 2517 ซ่ึงในชวง
ดังกลาว เทศบาลเมืองนนทบุรียังเปนเทศบาลเล็กๆ มีพ้ืนท่ีเพียง 2.5 ตารางกิโลเมตรครอบคลุม
ตําบลสวนใหญตําบลเดียว อีกท้ังมีจํานวนประชากรเพียง 2.3 หม่ืนคน ในขณะท่ีมีงบประมาณท้ังป
เพียง 10 กวาลานบาท กอปรกับคณะผูบริหารในยุคนั้นมาจากการแตงตั้งมิไดมาจากเลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชน 
 สําหรับจุดเริ่มตนทางการเมืองของ “กลุมพลังหนุม” เริ่มจากการตัดสินใจสงผูสมัครรับ
เลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในชวงปลายป พ.ศ. 2517 โดยในครั้งแรกนี้ “กลุมพลังหนุม” สงผูสมัคร
เพียง 6 คน กลาวไดวาผูกอตั้งกลุมพลังหนุมเริ่มแรกมีจํานวนท้ังส้ิน 6 คน ดังนี้ คือ นายสมนึก      
ธนเดชากุล, นายชูชีพ เอ่ียมเอิบ หรือ วิชาญนอย พรทวี, นายสมศักดิ์ โลหิตตาดิส, นายปรีชา ศรี
นนท, นายไพโรจน ชาติทอง และนายเฟอ ศรีรัตน11 
 

อยางไรก็ตาม ผลจากการเลือกตั้งในครั้งนั้น กลุมพลังหนุมไดรับเลือกตั้งเขาสูสภาไดเพียง 
2 คน คือ นายสมนึก ธนเดชากุล และ นายชูชีพ เอ่ียมเอิบ12 ดวยเหตุนี้ทําใหในขณะนั้น นายสมนึก 
ธนเดชากุล และ นายชูชีพ เอ่ียมเอิบ รับบทบาทเปนฝายคานรวมกับฝายคานในสภาท่ีมาจากกลุม
การเมืองของ นายสมาน สุขมาก ซ่ึงประกอบดวย นายสมาน สุขมาก, นางเตือนจิตต เกตุสมบูรณ 
และนายทองวิชัย ไกรกุล สวนทีมการเมืองของ ร.อ.ชโลม รัตนเสถียร สามารถนําได 13 เสียง จึง
เปนฝายบริหารในขณะนั้น 

จากนั้นในป พ.ศ. 2520 ไดเกิดความผันผวนทางการเมืองขึ้นในสภา และจากคํากลาวท่ีวา 
“การเมืองทุกระดับ ไมมีมิตรแทและศัตรูท่ีถาวร” ยังเปนความจริง ทําใหกลุมพลังหนุม และ กลุม
สมาน สุขมาก ไดเขาไปรวมกลุมการเมืองกับ ร.อ.ชโลม รัตนเสถียร ซ่ึงเปนฝายบริหารในขณะนั้น 

                                                
11 ทองวิชัย ไกรกุล, “24 ปของกลุมพลังหนุม,” ใน ที่ระลึก 24 ป 2517 – 2541 กลุมพลังหนุมนนทบุรี (กรุงเทพฯ: บพิธ

การพิมพ จํากัด, 2542), หนา 15. 
12 ชูชีพ เอี่ยมเอิบ, “จากใจวิชาญนอย,”  ใน ที่ระลึก 24 ป 2517 – 2541 กลุมพลังหนุมนนทบุรี (กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ 

จํากัด, 2542), หนา 13. 
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ขณะเดียวกันกลุมการเมืองของ ร.อ.ชโลม รัตนเสถียร กลับมีการแตกคอกันทางการเมือง กลาวกัน
วา ในชวงดังกลาวแมจะใชกาวใจก็ยังประสานตอไมติด ทําใหในท่ีสุดกลุมการเมืองของร.อ.ชโลม 
รัตนเสถียร จึงใชระบบแยกตัวทางการเมือง ทําใหในชวงป พ.ศ. 2521 นายสมนึก ธนเดชากุล 
สามารถเขามาดํารงตําแหนงเทศมนตรี คูกับ นายทองวิชัย ไกรกุล โดยมีนายบริบูรณ จันทรกานต
เปนนายกเทศมนตรี กลาวไดวาในชวงป พ.ศ.2521 ถือเปนกาวแรกของผูนํากลุมพลังหนุมท่ีไดเขา
มาบริหารงานในเทศบาลเมืองนนทบุร ี

จนกระท่ังถึง พ.ศ. 2523 ถึงวาระการเลือกตั้งใหม ในครั้งนั้น “กลุมพลังหนุม” ไดรวบรวม
ผูสมัครไดครบ 18 คน ประกอบดวยคนหนุม และ ผูอาวุโส รวมกับสมาชิกเกาจากทีมอ่ืนมารวมกัน
อยางแนบแนน เชน ทานสอน กาญจนสาลักษณ อดีตคลังจังหวัด (ปจจุบันถึงแกกรรมไปแลว) และ
ทานอาจารยปน วิริยาภรณ อดีตผูอํานวยการสถาบันราชมงคลวิทยาเขต (ชางกลนนท) ท้ังสองไดเขา
รวมทีมกับกลุมพลังหนุม ซ่ึงผลการเลือกตั้งในครั้งนั้น “กลุมพลังหนุม” ไดรับเลือกตั้งถึง 17 คน 
หายไปเพียง 1 คน  
 ภายหลังจากการเลือกตั้งจะมีการจัดทีมผูบริหาร นายสมนึก ธนเดชากุล ยกยองใหนาย
ประสม สุขกอน เปนนายกเทศมนตรี โดยตนเองขอรับตําแหนงเปนเทศมนตรี จนถึงปพ.ศ. 2526 
กลุมพลังหนุมไดรับผูสมัครสมาชิกสภาเทศบาลเมืองนนทบุรีเพ่ิม 1 คน คือ นายวีระ จรดล ทําให
ในชวงดังกลาว “กลุมพลังหนุม” มีสมาชิกสภาเทศบาลครบทีม 18 คน ประกอบดวย  

นายประสม สุขกอน, นายชูชีพ เอ่ียมเอิบ, นายทองวิชัย ไกรกุล, นายสุรินทร อุตเดช, นายป
ยะ รมโพธ์ิ, นายเฟอ ศรีรัตน, นายประสม สีน้ําเงิน, นายประสม ผลประเสริฐ, นายพยัพ คําพันธ,
นายศิริ มูลพันธ, พ.อ.อ.ไพศาล เทศแดง, พ.อ.อ.เฉลิม คลายพงษ, นายบุญเชิด เอ่ียมเอิบ,นาย
ประสาน พูนขํา, นายปน วิริยาภรณ, นายสอน กาญจนสาลักษณ, นายสมนึก ธนเดชากุล และ     
นายวีระ จรดล 

 
ตอมาในปพ.ศ. 2527 นายประสม สุขกอน นายกเทศมนตรีในขณะนั้น มีสุขภาพไมดีจึงขอ

ลาออก ดวยเหตุนี้จึงทําใหหัวหนา “กลุมพลังหนุม” อยาง นายสมนึก ธนเดชากุล ไดกาวขึ้นสู
ตําแหนง “นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองนนทบุรี”  

อยางไรก็ตาม ในป พ.ศ. 2528 ถือเปนปท่ีทําให “กลุมพลังหนุม” ตองพลาดหวังทาง
การเมือง เนื่องจากทีมคูแขงมีการวางแผนทางการเมืองมาอยางดี ทําใหกลุมพลังหนุมท่ีสงผูสมัคร 
18 คน ไดรับเลือกตั้งมาเพียง 6 คน ประกอบดวย นายสุรินทร อุตเดช, นายปยะ รมโพธ์ิ, นายประสม 
สีน้ําเงิน, นายสมนึก ธนเดชากุล, นายแจม สีมานาถ และนายทองวิชัย ไกรกุล ดังนั้นทําใหกลุมพลัง
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หนุมท่ีไดรับเสียงขางนอยจําตองแสดงบทบาทฝายคานในสภา โดยฝายบริหารในขณะนั้นเปนกลุม
ของนายประกอบ สังขโต 

ตอมาในชวง พ.ศ. 2529 กลุมการเมืองของฝายบริหาร หรือ กลุมนายประกอบ สังขโตเกิด
ความขัดแยงทางการเมืองกนัเอง โดยกลุมการเมืองท่ีเปนฝายบริหารในขณะนั้นเกิดความแตกแยก
กันอยางหนัก สมาชิกจํานวนหนึ่งยายมารวมกับกลุมพลังหนุม ทําใหกลุมพลังหนุมในชวงนั้นมี
ความเขมแข็งขึ้นมา แตนายสมนึก ธนเดชากุล ไดมอบตําแหนงนายกเทศมนตรีใหกับ นายวิโรจน 
จรูญพันธ อดีตประธานสภาเทศบาลของทีมนายประกอบ สังขโตใหเขามารวมทีม โดยนายสมนึก 
ไดขอสงคนของตนเองลงในตําแหนงประธานสภา และ รองประธานสภา คือ นายประสม สีน้ําเงิน 
และ นายแจม สีมานาถ ตามลําดับ สวนท่ีเหลือรับหนาท่ีสมาชิกสภาเทศบาล 
 

เชนเดียวกันกับท่ีนายสุเมธ ทรงวัชราภรณ รองนายกเทศมนตรี กลาวถึงการเมืองใน
ขณะนั้นวา 

“...เม่ือกอน ประชากรไทย คุณประกอบ สังขโต เปนหัวหนากลุม เม่ือกอนนี้เขาจะใชพรรค
ประชากรไทยของทานสมัคร ชนะเราดวย เม่ือกอนทานเปนนายกเทศมนตรี นายกฯเราสมัยแรกๆ
ไดคนสองคน แลวก็มาได 12 เขาได 6 แลวก็มีเขาได 6 เราได 12 ขับเคี่ยวกันมา จากนั้นทาน
ประกอบไปเปน ส.ส. จากนั้นก็แพเรามาตลอด หลังจากนั้นเขาก็แขงกับเรามาตลอด ใชช่ือวา 
ประชากรนนท...”13 

จนกระท่ังในป พ.ศ. 2531 นายวิโรจน จรูญพันธ ไดถึงแกกรรม ทําใหนายสมนึก ธนเดชา
กุล กลับมาดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีไดอีกครั้ง โดยเหตุการณสําคัญภายในกลุม คือ มีการ
เลือกตั้งซอมสมาชิกสภาเทศบาล โดยกลุมพลังหนุมไดสง สุรีย รัตนสุวงศชัย ลงสมัคร ซ่ึงสุรียก็
ไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาเทศบาล 

ขณะเดียวกัน ในชวงปพ.ศ. 2531 เปนชวงท่ีมีพระราชกฤษฎีกาประกาศขยายเขตเทศบาล
เมืองนนทบุรี จากพ้ืนท่ีเดิม 2.5 ตารางกิโลเมตร เปน 38.9 ตารางกิโลเมตร แตเนื่องจากเปนชวงส้ิน
ปงบประมาณ ทําใหเทศบาลไมไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนรวมเงินกวา 20 ลานบาท สงผลใหการ
บริหารงานภายใตการนําของนายสมนึก ธนเดชากุล ประสบปญหาตางๆท้ังดานบุคลากร วัสดุ
อุปกรณ เครื่องจกัรกล ฯลฯ แตจากการเปนผูมีวิสัยทัศนทางการเมือง หัวหนากลุมพลังหนุมอยาง
นายสมนึก ธนเดชากุล มองเห็นถึงความรุนแรงทางการเมืองในระดับทองถ่ินท่ีอาจมีการแขงขันกัน
มากขึ้น เนื่องจากมีหลายทีมลงสมัครในนามของพรรคการเมือง ทําใหนายสมนึก ธนเดชากุลนํา

                                                
13 สัมภาษณ สุเมธ ทรงวัชราภรณ, รองนายกเทศมนตรี, 10 มิถุนายน 2554. 



  
 
 

89                                                                                                                                   

กลุมพลังหนุมท้ังหมดไปสมัครอยูกับพรรคพลังธรรม ภายใตการนําของ พล.ต.จําลอง ศรีเมือง โดย
หยุดบทบาทของกลุมพลังหนุมไวช่ัวขณะ และสนับสนุนพรรคพลังธรรมอยางเต็มท่ี  

 
กลาวไดวา การเมืองในอดีต กลุมพลังหนุม ไดรับการสนับสนุนจากพรรคพลังธรรม ดังคํา

สัมภาษณของนายวรวุฒิ ศรีนนท สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 ดังนี้ 
 

“…คือ ทองถ่ินไมตองสมัครในพรรคการเมือง แตเราอิงพรรคการเมือง เริ่มแรกเราอิงพรรค
พลังธรรม ซ่ึงในอดีต จําลอง ศรีเมืองเปนหัวหนาพรรคพลังธรรม แตฝายคานอยูพรรคประชากร
ไทย แตเขาใชช่ือในกลุมการเมืองทองถ่ินวา ประชากรนนท...” 

“...สมัยกอนทองถ่ินเงินนอย ถาเรามีพรรคการเมืองมาสนับสนุน เราก็จะมีภาษีเวลาหาเสียง
เลือกตั้ง...”14 
 

เม่ือถึงปพ.ศ. 2533 ท่ีมีการเลือกตั้งครั้งใหญโดยแบงเขตเลือกตั้งออกเปน 3 เขตใหญ เขตละ 
6 คน “กลุมพลังหนุม” ไดสงผูสมัครครบท้ัง 3 เขต 18 คน และไดรับเลือกตั้งมาถึง 14 คน ดังนี้ 
 เขต 1 ไดรับเลือกตั้งท้ัง 6 คน คือ นายสมนึก ธนเดชากุล, นายประสม สีน้ําเงิน, นายศิริ    
มูลพันธ, นายนิทัศน ศรีนนท, นายทวีทรัพย ออนพูล และนายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล 

เขต 2 ไดรับเลือกตั้งครบท้ัง 6 คน คือ จ.ส.ต. ณรงค บุญช่ืน, นายแสง อุเทนนาม, ร.อ.สุ
พนธ ชัยวิมล, นายสุนทร สุจริตฉันท, นายจงกล ทองโอฬาร และนายปยะ รมโพธ์ิ 

ขณะท่ี เขต 3 ไดรับเลือกตั้งเพียง 2 คน คือ นายสมใจ จันทรใบเล็ก และ นายสมพงษ เทียน
เงิน 
 ตอมาป พ.ศ. 2535 ไดมีการเลือกตั้งซอมสมาชิกสภาเทศบาลอีก 2 ครั้ง ซ่ึงกลุมพลังหนุมได
สงผูสมัคร 2 คน คือ นายทองวิชัย ไกรกุล และ นายสมศักดิ์ ทรงวัชราภรณ ผลปรากฏวาไดท้ังสอง
ครั้ง  
 กระท่ังปลายป พ.ศ. 2538 มีการเลือกตั้งครั้งใหญอีกครั้ง โดยการเลือกตั้งครั้งนี้แบงเขตการ
เลือกตั้งออกเปน 4 เขต เขตละ 6 คน รวมท้ังส้ิน 24 คน โดยการเมืองในครั้งนี้มีการแขงขันกันอยาง
ดุเดือด แม “กลุมพลังหนุม” จะสงผูสมัครลงครบท้ัง 24 คน แตผลการเลือกตั้งปรากฏวากลุมพลัง
หนุมไดรับเลือกตั้งมาเพียง 13 คน ตอ 11 คน ซ่ึงถือวามีความสุมเส่ียงในทางการเมือง 
 

                                                
14 สัมภาษณ วรวุฒิ ศรีนนท, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 1, 10 มกราคม 2555.  
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 โดยผูสมัครในนามกลุมพลังหนุมท่ีไดรับการเลือกตั้งในเขต 1 มี 4 คน คือ นายสมนึก     
ธนเดชากุล, นายแผน จันทรหลา, นายศิริ มูลพันธ และนายสุเมธ ทรงวัชราภรณ 
 

ในขณะท่ีเขต 2 ไมไดท้ังทีม สวนเขต 3 ไดรับเลือกตั้งท้ังหมด 6 คน คือ นายสรวิทย      
ฤกษจิรัฐติกาล, นายสมพงษ เทียนเงิน, นายชะลอ เพชรเรือง, นายมาโนช จันทรวงศ, นายชายนอย 
จอนแจง และนายยุทธ จันทรใบเล็ก 
 

ขณะท่ีเขต 4 ไดรับเลือกตั้ง 3 คน คือ นายสุนทร สุจริตฉันท นายไพโรจน พวงบุปผา และ
นายมุหมัดอารี เกาะหมาก 

 

สอดคลองกับคําสัมภาษณของนายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 ท่ี
กลาววา ฝายการเมืองในเทศบาลประกอบดวยสองทีมรวมกัน คือ ฝายบริหาร และฝายคาน ซ่ึงมี
จํานวนถึงครึ่งตอครึ่ง และจากคําสัมภาษณสามารถสรุปจํานวนฝายบริหารและฝายคานได ดังนี ้
 

 “...เขต 1 นายกได 4 คน ขณะท่ีฝายตรงขาม คือฝายนายฉลอง เรี่ยวแรง ไดมาสองคน เขต 2 
ตกหมด โดยมีนายฉัตรชัย เปลงพาณิชนําทีม ทําใหเราตกหมด เขต 3 เราไดหมด เขต 4 เราไดมา 3 
คน เขาได 3 คน...”15 

 
เหตุท่ีเปนเชนนี้เพราะ เนื่องจากโครงสรางการเมืองในขณะนั้น ยังมิไดเปล่ียนแปลง

กฎหมายจากระบบเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยออมใหเปนระบบการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี
โดยตรง ทําใหการเมืองในอดีตของเทศบาลเมืองนนทในขณะนั้นมีการแขงขันทางการเมืองกัน
มากกวาในปจจุบัน ดังคํากลาวของสมาชิกสภาเทศบาลทานหนึ่งท่ีกลาววา 

 
 “...สมัยกอนทุกคนเปนสท.กันหมด นายกฯก็เปนสท. และการเมืองในชวงปพ.ศ. 2534 มี
ฝายคาน 4 คน ตอมาประมาณ พ.ศ. 2539 หรือเม่ือสามสมัยท่ีแลว มีฝายตรงขาม ครึ่งตอครึ่ง คือ ของ
เรา 13 ของเรา 11 แลวผูสูงอายุอยูฝายเขา (กลุมประชากรนนท) เราก็กลัว เพราะถาเขาไดเปน
ประธานสภา เราก็เหลือ 11 เลย...”16 
   

จากสภาพการรวมกลุมการเมืองท่ีมีท้ังฝายบริหารและฝายคานในสัดสวนครึ่งตอครึง่ ทําให
การเมืองในสมัยนั้นมีความรุนแรง โดยเฉพาะในดานการแขงขันทางการเมืองและการตีรวนสภา

                                                
15 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
16 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
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เทศบาล ดังคําสัมภาษณของนายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 ท่ีเคยผาน
ชวงเวลานั้นมา กลาววา 

 

“...ประมาณป พ.ศ. 2539 การเมืองชวงนั้น แรงมาก ตองหนีไปตางจังหวัด ไปกันเปนสิบๆ
วันเลย เพราะนายกฯกลัวจะโดนซ้ือตัว โดยเราก็จะมีวิธีการไปไหนไปดวยกัน อยูติดกันตลอด เขา
ไมกลัว เพราะเขานอยกวาเรา เราไดมากกวาเขาคนเดียว สมมติถาเขาดึงเราไปคนหนึ่ง เราก็ 11 เขาก็ 
13 นายกฯก็ตกกระปอง ตอนนั้นนากลัวมาก แรกๆเขาไมยอมใหเราเปดสภา เขาก็ตีรวนวาสง
หนังสือไมครบเจ็ดวัน แรกๆเขาไมยอมใหเราเปดสภาใหโหวตนายกฯ แตสรุปเราก็ใชวิธีสง
จดหมาย แลวนายกฯก็พาพวกผมหนีไปตางจังหวัด ไปเปนสิบๆวัน สุดทายก็ไดเปดสภาโหวต
นายกฯ...”17 
 

กลาวไดวา สภาพการเมืองในอดีต กลุมพลังหนุมมีคูแขงทางการเมืองท่ีนากลัว คือ กลุม
ประชากรนนท เพราะมีฝายคานกระจายอยูหลายเขต ท้ังเขต 1, เขต 2 และ เขต 4 สําหรับหัวหนา
กลุมการเมืองประชากรนนทในขณะนั้น คือ คุณลักขณา เพียรเจริญทรัพย ณ ขณะนั้นดํารงตําแหนง
สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 แตปจจุบันเสียชีวิตแลว  

 

จากชัยชนะในครั้งนั้น ทําใหนายสมนึก ธนเดชากุล ในฐานะหัวหนากลุม มีโอกาสทํางาน
พัฒนาทองถ่ินมากยิ่งขึ้น กอปรกับสมาชิกสภาเทศบาลไดใหความรวมมือดวยดี แมวาในชวงนั้นจะ
มีสมาชิกสภาเทศบาลลาออกไป 2 คน แตนายสมนึก ธนเดชากุล ไดชักนําบุคคลท่ีสามารถเขามา
เปนสมาชิกสภาเทศบาลไดโดยปราศจากคูแขง คือ นายนิทัศน ศรีนนท และ นายจงกล ทองโอฬาร 
ทําใหกลุมพลังหนุมในขณะนั้นมีเสียงในสภาท้ังส้ิน 15 เสียง ใน 24 เสียง แตเนื่องจากท่ีกลาว
ขางตนวา กลุมพลังหนุม ยังเปนกลุมการเมืองทองถ่ินท่ีไดรับการสนับสนุนจากพรรคพลังธรรม ทํา
ใหความสัมพันธระหวางกลุมการเมืองทองถ่ินและพรรคการเมืองระดับชาติไมสามารถแยกออก
จากกันได ซ่ึงเม่ือ พ.ศ. 2541 ไดเกิดความผันผวนทางการเมืองขึ้นภายในพรรคพลังธรรม ทําใหกลุม
พลังหนุมเห็นพองตองกันวาพรรคควรปฏิบัติตามกระแส ดังนั้น กลุมพลังหนุม จึงไดประกาศถอน
ตัวออกจากการเปนสมาชิกพรรคพลังธรรม กลับมาใช “กลุมพลังหนุม” ดังเดิม 
 

เห็นไดวา สภาพการเมืองในอดีตภายในเทศบาลมีลักษณะผันผวนตลอดเวลา โดยเฉพาะ
ประเด็นการแตกกลุมการเมือง และการยายฝงทางการเมือง รวมท้ังประเด็นความสัมพันธกับพรรค
การเมืองระดับชาติ (ซ่ึงประเด็นนี้ ผูวิจัยจะไมกลาวในรายละเอียดมากนัก เพราะมิไดอยูใน
วัตถุประสงคการวิจัย) เพียงแตกลาวถึงเพ่ือใหทราบถึงสภาพการเมืองภายในอดีตท่ีสะทอนใหเห็น
                                                

17 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
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ถึงการรวมกลุมการเมืองฝายตรงขาม ซ่ึงถือเปนกลยุทธสําคัญเพ่ือทําใหฝายบริหารสามารถ
บริหารงานตอได 

 

2. สภาพการเมืองในปจจุบัน (พ.ศ. 2551 – 2554) 
 

จากขอมูลขางตน เห็นไดวาการเมืองในระดับเทศบาลนั้นมีการแขงขันสูงมาตั้งแตครั้งอดีต 
จนกระท่ังภายหลังการเปล่ียนแปลงกฎหมายใหมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงเม่ือ พ.ศ. 
2546 เปนตนมา เทศบาลนครนนทบุรีก็จัดการเลือกตั้งขึ้น และเปนท่ีนาสังเกตวาในการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีนครนนทบุรีทุกครั้ง นายสมนึก ธนเดชากุล จะไดรับผลคะแนนสูงสุด หรือ ชนะ
การเลือกตั้งตําแหนงนายกเทศมนตรีมาโดยตลอด โดยเฉพาะในชวงปจจุบันคือ ในป พ.ศ. 2551 
พบวา นายสมนึก ธนเดชากุล ผูสมัครนายกเทศมนตรี หมายเลข 1 หัวหนากลุมพลังหนุมยังคงไดรับ
ชัยชนะในการเลือกตั้งโดยไดคะแนนถึง 29,423 คะแนน ชนะ นพ.วินัย วิริยกิจจา หัวหนากลุม
หนามทุเรียน หมายเลข 2 ท่ีได 17,710 คะแนน และนางสุรภี รุงโรจน หมายเลข 3 ท่ีได 746 
คะแนน สวนผูสมัคร ส.ท.กลุมพลังหนุม ชนะยกทีมท้ัง 4 เขต เขตละ 6 คน เม่ือพิจารณาจากผล
คะแนนการเลือกตั้งท้ังหมด จะพบวา กลุมการเมืองของนายสมนึก ธนเดชากุลไดรับคะแนนสูงสุด
ทุกคน หรือชนะการเลือกตั้งยกทีม  

กลยุทธท่ีนายสมนึก ธนเดชากุล ใชในการเลือกตั้ง คือ การสงผูเครือญาติลงสมัครเพ่ือตัด
คะแนนคูแขงทางการเมือง เนื่องจากนางสุรภี รุงโรจน เปนนองสาวของนายสมนึก ธนเดชากุล และ
ไดลงสมัครในหมายเลข 3 ท้ังนี้นอกจากจะไดประโยชนในเรื่องการตัดคะแนนแลว ยังถือเปนการ
เพ่ิมเปอรเซ็นตจํานวนผูมาใชสิทธิเลือกตั้งอีกดวย เห็นไดจากในการเลือกตั้งสมัยท่ีผานมา ท่ีนาย
สมนึก สงนองสาว คือ นางสุรภี รุงโรจน มาตัดคะแนนนายแพทยวินัย วิริยกิจจา กลาวกันวา 
คะแนนของนางสุรภี รุงโรจน สามารถตัดคะแนนคูแขงทางการเมืองไดพอสมควรโดยเฉพาะในเขต
อําเภอเมือง อยางไรก็ตาม เปนท่ีนาสังเกตวาผูท่ีออกมาใชสิทธ์ิเลือกตั้งนายกเทศมนตรีคิดเปน 40 
กวาเปอรเซ็นตเทานั้น 

แมวาในปจจุบัน กลุมพลังหนุม จะสามารถชนะการเลือกตั้งยกทีมมาโดยตลอด แตในความ
เปนจริงการแขงขันทางการเมืองยังคงมีอยู เห็นไดจากกลุมการเมืองอ่ืนเขามาแขงขัน เชน กลุม

                                                


 มีขอสังเกต สําหรับ กรณี นางสุรภี รุงโรจน ที่แมจะเปนหนึ่งในผูสมัครรับเลือกตั้ง หรือ คูแขงทางการเมืองของนาย
สมนึก ธนเดชากุล แตจากขอมูลพบวา นางสุรภี รุงโรจน กลายเปนเลขานุการนายกเทศมนตรีตั้งแตหลังการเลือกตัง้จนถึงปจจุบัน ซึ่ง
อาจวิเคราะหไดวาแทที่จริงนายสมนึก ธนเดชากุล สงผูสมัครเพ่ือตัดคะแนนคูแขงทางการเมืองที่แทจริงก็เปนได จากขอมูลสะทอน
ใหเห็นถึงอิทธิพลทางการเมืองของนายสมนึก ธนเดชากุล 
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ทุเรียนนนท และ กลุมผ้ึงหลวง เห็นไดชัดในชวง พ.ศ. 2543 กลุมการเมืองของนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัด ไดเขามาแขงขันกับกลุมพลังหนุม และถือไดวาเปนกลุมการเมืองท่ีเคยสง
ผูสมัครลงแขงกับกลุมพลังหนุม อีกท้ังนายสมนึก ธนเดชากุล ยังเคยสงคนของตนเอง คือ นาย
ไพโรจน พวงบุปผา ไปลงสมัครสมาชิกสภาจังหวัด ทําใหในชวงดังกลาวฝายการเมืองในเทศบาล
ตองชวยหาเสียง อยางไรก็ตามการเมืองในเทศบาลกับการเมืองระดับจังหวัดมีการแบงโควตากัน
เปนท่ีเรียบรอยในเวลาตอมา ทําใหไมพบการแขงขันทางการเมืองในระดับเทศบาลอีก18 (เปนเรื่อง
ของการเมืองระดับจังหวัดท่ีนายสมนึก ธนเดชากุล พยายามสงคนเขาไปแขงในระดับจังหวัด
เหมือนกัน) 

 

นอกจากนี้ยังมีผูสมัครลงตําแหนงนายกเทศมนตรีบางคนท่ีประกอบอาชีพธุรกิจสวนตัว 
เชน เจาของรานถายรูปคมสัน ท่ีเขามาลงสมัครเกือบทุกสมัย  

 

 อยางไรก็ตาม นายจงกล ทองโอฬาร ใหเหตุผลถึงการท่ีกลุมพลังหนุมไดรับชัยชนะมาโดย
ตลอดวา 
 “...การเมืองมันตองมีฐาน กลุมเขาแขงแตไมมีฐาน มันก็ไมได เปนเรื่องธรรมดา...”19 
 

 กลาวไดวา สภาพการเมืองภายในเทศบาลในชวงหลัง พ.ศ. 2546 เปนตนมา หรือภายหลัง
การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงจากประชาชน นายสมนึก ธนเดชากุล สามารถไดรับคะแนน
เลือกตั้งเปนอันดับหนึ่ง และดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีมาไดตลอดจนถึงปจจุบันแมจะมีกลุม
การเมืองอ่ืนเขามาแขงขันกับนายสมนึก ธนเดชากุล ก็ตาม หากนับรวมการเลือกตั้งครั้งลาสุดใน
วันท่ี 3 เมษายน 2555 ท่ีผานมา นายสมนึก ธนเดชากุลไดรับคะแนนเสียงมากท่ีสุด 55,972 คะแนน 
และไดเปนนายกเทศมนตรีติดตอกันเปนสมัยท่ี 8 
 

 ประเด็นดังกลาวทําใหเปนท่ีนาสังเกตวา ในชวงดังกลาว กลุมพลังหนุม มี วิธีการรวมกลุม
ทางการเมือง และมีกลยุทธในการสรางเครือขายทางการเมืองอยางไร จึงสามารถรักษาอํานาจ
ทางการเมืองมาไดอยางยาวนาน และปจจัยดังกลาวสงผลตอการบริหารงานโดยเฉพาะดานการ
กําหนดนโยบายอยางไร  
 

                                                
 เปนกลุมการเมืองที่มาจากการสนับสนุนของนายกองคการบริหารสวนจงัหวัดนนทบุรี 
18 สัมภาษณ พนารัตน ตรากจิธรกุล, ประธานชุมชนสรรพาวุธ, 30 พฤษภาคม 2555. 
19 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 มีนาคม 2554. 
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อยางไรก็ตาม ในการศึกษาและทําความเขาใจการเมืองระดับทองถ่ินโดยเฉพาะในชวง
ปจจุบัน จําเปนตองเขาใจถึงโครงสรางอํานาจทางการเมืองภายในเทศบาล ท้ังโครงสรางรูปแบบ
และการใชอํานาจทางการเมือง ซ่ึงสามารถจําแนกได 2 ลักษณะ คือ การเมืองอยางเปนทางการ 
(formal politics) และการเมืองอยางไมเปนทางการ (informal politics) ดังจะกลาวตอไปนี ้
 

3. การรวมกลุมทางการเมือง 
 

สําหรับการรวมกลุมทางการเมืองของกลุมพลังหนุม จากขอสังเกต พบวา ในอดีตสมาชิก
สภาเทศบาลหลายคนท่ีเคยอยูกลุมการเมืองอ่ืน แตเขามารวมกลุมการเมืองเดียวกันกับกลุมพลังหนุม 
ประเด็นดังกลาวทําใหเปนท่ีนาสังเกตวา สมาชิกสภาเทศบาลคนใดท่ีเคยมาจากกลุมการเมืองอ่ืน 
และสุดทายมารวมกลุมการเมืองกับกลุมพลังหนุมนั้น กลุมพลังหนุมใชวิธีการใดในการชักชวนให
เขามาอยูรวมกลุมการเมืองเดียวกัน 

 

สําหรับการรวมกลุมการเมืองในชวงแรก นายจงกล ทองโอฬาร กลาววา 
“...คือจริงๆในสวนตรงนี้ คือ ทานนายกฯเปนคนโบราณ อยูตรงนี้มาตั้งแตเกิด แลวไมใช

แคนี้นะ ปูยาตายาย เลยมีแนวคิดวาจะทํายังไงใหตรงนี้มันพัฒนา ทานนายกฯเลยมารวมกลุม เลยตั้ง
เปนกลุมขึน้มา...”20 

 
ขณะท่ีนายสุเมธ ทรงวัชราภรณ กลาวถึงประเด็นสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเคยอยูฝายตรงขาม

กับนายสมนึก ธนเดชากุล และเขามารวมกลุมจนถึงปจจุบัน วา 
“...สท.ท่ีมาจากกลุมอ่ืนก็มี เม่ือกอนอาจารยทองวิชัย ไกรกุล ทานอยูของทาน ทานประจวบ 

เพชรเนียม, ทานรองมูหมัดอารี เกาะหมาก, สุพัฒตรา เมืองสนธ์ิ ก็อยูคนละกลุมกับเรา แตสุดทาย
นายกฯเขาก็รวมกลุมมาได เพราะหัวหนากลุมแตก หัวหนากลุมไปเปนสท.ควบส.ส. มันก็เลยแตก 
แลวก็ทําใหเริ่มมารวมกัน แตทุกคนอยูเพราะนายกฯ คนจะมาคุมตองมีบารมีพอ...” 21 

 
เชนเดียวกันกับท่ีนายจงกล ทองโอฬาร กลาวถึงประเด็นเดียวกันวา 
“...สท.อยูกลุมเดียวกับนายกฯหมด แตจริงๆอดีตก็มีกลุมอ่ืนมา เชน กลุมประชากรไทย 

ฯลฯ มีหลายคนท่ีมารวมกับเราตอนหลัง เพราะเขาคงคิดวาถาอยูโดดๆตายแนนอน อยางเขตคุณ
นิยม อยูประชากรไทย ไดแค 5-6 คน แตพวกเราไดกันเยอะ เขาเลยตองมาอยูกับเรา ท่ีมารวมก็

                                                
20 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, รองนายกเทศมนตรี, 29 มิถุนายน 2555. 
21 สัมภาษณ สุเมธ ทรงวัชราภรณ, รองนายกเทศมนตรี, 10 มิถุนายน 2554. 
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เพราะเรื่องงบประมาณ เพราะถาอยูฝายคานจะไดงบประมาณหรอ ไมไดหรอก พอไมมีงบก็ไมมี
ผลงาน ประชาชนคนไหนจะเลือกอีกละ...”22 

 
“...ชวงนั้นมีการแขงขันทางการเมืองสูง กลุมการเมืองท่ีเคยมีบทบาทในการแขงขันกับกลุม

พลังหนุม คือ กลุมประชากรนนทซ่ึงถือเปนกลุมการเมืองหนึ่งในสังกัดพรรคประชากรไทยท่ีมี
หัวหนาทีมคือ นายสมัคร สุนทรเวช โดยในขณะนั้นมีนายนิยม ประสงคชัยกุล ก็เคยอยูพรรค
การเมืองดังกลาว จากการสัมภาษณพบวา เดิมกลุมประชากรนนทท่ีมีหัวหนาทีมใหญคือ นายนิยม 
ประสงคชัยกุลนัน้มีสมาชิกสภาเทศบาลประมาณ 5-6 คน ซ่ึงถือเปนเสียงขางนอยในสภาเทศบาล 
ดวยเหตุนี้จึงทําใหมีการตอรองและรวมพรรคพวกทางการเมือง สวนสาเหตุท่ีเขามารวมกับกลุม
พลังหนุม เพราะเขาก็ตองกลัววาจะไมไดรับงบประมาณ เปนฝายคานจะไดงบม๊ัย คิดดูสิ...” 23  
 

สําหรับประเด็นดังกลาว นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 ใหเหตุผล
ในเรื่องดังกลาววา  

“...การเมืองก็เปนแบบนี้ บางทีพออยูไปอยูไป มันก็อาจจะเบนมารวมอุดมการณกันก็ได
...”24 

 
โดยนางขาว (นามสมมติ) ประธานชุมชนหนึ่ง ใหเหตุผลวา 

 “...การเมืองเหมือนลิเกโรงใหญ ใครจะอยากอยูฝายคาน...”25 
 

เปนท่ีนาสังเกตวา การตัดสินใจเขารวมกลุมพลังหนุมของนายนิยม ประสงคชัยกุล นั้น
สงผลใหในปจจุบันนายนิยม ประสงคชัยกุล ไดดํารงตําแหนงเปนรองนายกเทศมนตรีดูแลสํานัก
การสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมของเทศบาลนครนนทบุร ี
 

                                                
22 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 มีนาคม 2554. 
23 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 มีนาคม 2554. 
24 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
25 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ก, 18 เมษายน 2555. 


 นายนิยม ประสงคชัยกุล นอกจากจะดํารงตําแหนงรองนายกเทศมนตรีฝายสาธารณสุขและสิ่งแวดลอมแลว ในดานการ
ประกอบอาชีพยังเปนผูประกอบการโรงงานสิ่งทอ ในจังหวัดนนทบุรีอีกดวย ซึ่งอาจมีความสัมพันธกับนายเผดิมชัย สะสมทรัพย 
รมต.กระทรวงแรงงานคนปจจุบัน 
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 กลาวไดวาในอดีตสภาพการเมืองมีการแขงขันกันสูง ซ่ึงฝายการเมืองตางใชเกมการเมือง
ในการบ่ันทอนฝายการเมืองกลุมตรงขามท่ีเขามาเปนฝายคาน ดังท่ี นายจงกล ทองโอฬาร รอง
นายกเทศมนตรี กลาววา 
 

“...มีสมัยหนึ่ง เราใชเทคนิค เวลาฝายคานเสนอโครงการมา เราก็ทําช้ีแจงไปวาตอนนี้
เทศบาลไมมีงบฯ ใหรอไปกอน พอช้ีแจงแลว ฝายบริหารก็ใหคนฝายเราไปดูพ้ืนท่ี แลวทําเรื่องตั้ง
โครงการเสนองบประมาณเขามา จากนั้นก็ใหเสนอแผนขึ้นมา พอฝายตรงขามถามวาเปนโครงการ
ของเขา เราก็บอกวานี่ไง โครงการนี้ของช่ือนี้ นี่ นี่ นี่ นี่ เราก็ตองมีเกมการเมืองกันบาง แตเราจะเลน
เกมการเมืองกันยังไงก็ตาม แตส่ิงสําคัญคือชาวบานไดประโยชน...”26 
 

3.1 ความสัมพันธระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในการรวมกลุมทางการเมือง 
 
 เนื่องจากการศึกษาการเมืองในระดับทองถ่ิน จําเปนอยางยิ่งท่ีตองศึกษาและเขาใจถึง
โครงสรางอํานาจทางการเมืองภายใน แบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ การเมืองแบบเปนทางการ (formal 
politics) และการเมืองแบบไมเปนทางการ (informal politics) 
 โดยการเมืองแบบเปนทางการ หมาย ถึงกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจรูปแบบตางๆ ซ่ึง
เกิดภายใน หรือ สถาปนาอยางเปนทางการภายใตการรับรองโดยกฎหมายของรัฐ กลาวคือ เปนการ
ใชอํานาจโดยชอบธรรมระหวางเทศบาลและหนวยงานอ่ืนๆ เชน หนวยงานราชการสวนกลาง 
หนวยงานราชการสวนภูมิภาค 
 ขณะท่ีการเมืองแบบไมเปนทางการ หมายถึงกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจรูปแบบตางๆ
ท่ีเกิดขึ้นภายในหรือระหวางสถาบันการเมืองท่ีมิไดจัดตั้งอยางเปนทางการ หรือ ไมมีตัวบท
กฎหมายใหการรับรอง หากแตเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจในรูปแบบอิทธิพล หรือ อํานาจ
ท่ีมิไดมีความชอบธรรมหรือใหการรองรับโดยรัฐ ซ่ึงการเมืองในเทศบาลนครนนทบุรี ลวนเปนผล
มาจากโครงสรางและแบบแผนความสัมพันธท่ีเกิดขึ้นภายในระหวางกลุมการเมืองตางๆ ดังนี ้
 

 3.1.1 การสรางเครือขายทางการเมืองจากเครือญาติและพวกพอง 
จากการเลือกตั้งท่ีผานมาในชวงหลัง พ.ศ. 2547 เปนตนมา เห็นไดวากลุมพลัง

หนุมท่ีนําโดยนายสมนึก ธนเดชากุล สามารถชนะการเลือกตั้งทุกครั้ง ซ่ึงจากการวิเคราะหถึงสาเหตุ
ท่ีอาจมีผลตอการรักษาคะแนนทางการเมืองของกลุมพลังหนุมไวได จะพบขอสังเกตประการหนึ่ง 
                                                

26 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, รองนายกเทศมนตรี, 29 มิถุนายน 2555. 
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คือ การท่ีฝายการเมืองอาจมีความพยายามสรางเครือขายทางการเมืองในเทศบาลนครนนทบุรีโดย
ใชความเปนเครือญาติและพวกพอง เห็นไดชัดจากการท่ี นายสมนึก ธนเดชากุล วางตัวนองชาย คือ 
นายธนพงษ ธนเดชากุล ใหดํารงตําแหนงรองนายกเทศมนตรี รับผิดชอบเกี่ยวกับดานการศึกษา 
นอกจากนี้ยังวางตัวนองสาว เชน นางสาวพิมพรรณ ธนเดชากุล ใหเปนสมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 
อีกท้ังยังใหนองชาย คือ นายสมศักดิ์ ธนเดชากุล เปนท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี (ปจจุบันดํารง
ตําแหนงสมาชิกสภาจังหวัดนนทบุรี) นอกจากนี้ฝายรองนายกเทศมนตรี คือ นายธนพงษ ธนเดชา
กุล ยังชักชวนเพ่ือนสนิทคือ นายนิพนธ สกุลวีรวรรณ ใหเปนสมาชิกสภาเทศบาลในเขต 2 อีกดวย 

นอกจากนี้ยังมีกรณีอดีตสมาชิกสภาเทศบาล และ อดีตรองนายกเทศมนตรี 
ควบคุมฝายสํานักการชาง ท่ีปจจุบันดํารงตําแหนงเปนท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีอยางนายจงกล ทอง
โอฬาร ก็มีการชักนําบุตรสาว คือ นางสาว ศศิวิมล ทองโอฬาร ใหดํารงตําแหนงเปนสมาชิกสภา
เทศบาลเขต 2 จากการสัมภาษณพบวา แทจริงนายจงกล ทองโอฬาร ตองการจะอําลาวงการทาง
การเมืองเนื่องจากอายุใกลวัยเกษียณ แตเนื่องจากนายสมนึก ธนเดชากุล ขอไวใหชวยราชการกอน 
ดังนั้นในสมัยนี้นายจงกล ทองโอฬาร จึงเปนท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี แตจากการสัมภาษณเบ้ืองลึก 
ผูวิจัยพบวา นายจงกล ทองโอฬารตองการเปนสมาชิกสภาเทศบาลมากกวา เพราะสามารถดึง
งบประมาณหรือรูเห็นในเรื่องงบประมาณมากกวาการเปนรองนายกเทศมนตรี หรือ ท่ีปรึกษา
นายกเทศมนตรี ดวยเหตุนี้ จึงมีการตอรองกับนายกเทศมนตรีวาใหชวยสนับสนุนบุตรสาวใหเขาสู
วงการทางการเมืองในตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงก็ไดรับการสนับสนุนอยางเต็มท่ีจาก
นายกเทศมนตรีเพราะท้ังสองมีความใกลชิดสนิทสนมและผูกพันกันมานาน เนื่องจากทัศนคติ
ทางการเมืองระดับชาติตรงกัน คือ ชอบพรรคไทยรักไทย (ในอดีต) หรือพรรคเพ่ือไทย (ปจจุบัน) 
เหมือนกัน  

อยางไรก็ตามประเด็นการสรางเครือขายทางการเมืองภายในเทศบาลนคร
นนทบุรียังไมหมดเพียงเทานี้ แตยังหมายรวมถึงการตอรองและสรางเครือขายทางการเมืองของฝาย
บริหารดวยโดยการอุปถัมภ เห็นไดจากการสรางเครือขายทางการเมืองโดยใชความเปนเครือญาติ
และพวกพองเขามาชวยในการบริหารงานในระดับผูบริหารตั้งแตระดับผูบริหารในเทศบาลถึง
ระดับชุมชน เชนกรณีของรองนายกเทศมนตรี หรือ อดีตรองนายกเทศมนตรีบางคนยังเขาสู
การเมืองมาจากการใชเสนสายหรือการฝากฝงของอดีตผูนําทางการเมือง เชน นายสุเมธ ทรงวัชรา
ภรณ ท่ีเริ่มตนก็มีฐานทางการเมืองท่ีดีเพราะเปนประธานชุมชนมากอน จากนั้นก็ดํารงตําแหนงเปน
สมาชิกสภาเทศบาล จนกระท่ังตอมานายสุเมธ ทรงวัชราภรณ ไดเขาสูวงการทางการเมืองอยาง
จริงจังจากคําชักชวนของพ่ีชาย คือ นายเกษมสุข ทรงวัชราภรณ (อดีตคณะเทศมนตรี)โดยเขามา
ดํารงตําแหนงเปนเทศมนตรีฝายชางดานการโยธา  จากนั้นก็ดํารงตําแหนงเปนรองนายกเทศมนตรี
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โดยคุมสํานักปลัดมาโดยตลอด อยางไรก็ตามเปนท่ีนาสังเกตวาแมในปจจุบัน นายสุเมธ ทรงวัชรา
ภรณก็ยังดํารงตําแหนงเปนประธานชุมชนซอยศรีพรสวรรค 1 เชนเดิม 

 แมกระท่ังนายมุหมัดอารี เกาะหมาก ท่ีในอดีตสมัยเม่ือ พ.ศ. 2529 เคยลง
สมัครเพ่ือการแยงชิงการเปนนายกเทศมนตรีกับนายสมนึก ธนเดชากุล แตก็พายแพไป ทําใหใน
อดีตเคยดํารงตําแหนงเปนฝายคานมาโดยตลอด แตปจจุบันไดมีการประสานประโยชนโดยการ
รวมกลุมทางการเมืองกัน กลาวไดวานายมุหมัดอารี เกาะหมาก เปนรองนายกเทศมนตรีท่ีอดีตเคย
เปนฝายคานมากอน ขอสังเกต คือ การประสานประโยชนอาจมาจากการขอใหนายกเทศมนตรีหรือ
นายสมนึก ธนเดชากุล ชวยผลักดันใหบุตรชายเขามาดํารงตําแหนงเปนสมาชิกสภาเทศบาลในเขต 4 
คือ นายพงษชัย เกาะหมาก ซ่ึงเปนกรณีเดียวกันกับนางสาวศศิวิมล ทองโอฬาร ท่ีบิดาไดฝากใหนาย
สมนึก ธนเดชากุล ชวยผลักดันใหกาวเขาสูวงการทางการเมืองไดอยางเต็มตัว  

 
สําหรับประเด็นดังกลาว นายดํา (นามสมมติ) สมาชิกสภาเทศบาล กลาวถึงประเด็นการ

รวมกลุมการเมืองของเทศบาลอยางชัดเจนวา 
 
“...ทานนายกเรา ก็จะดึงญาติพ่ีนองเขามา มันเปนระบบอุปถัมภ...”27 
 

 กลาวโดยสรุป การรวมกลุมทางการเมืองยังอาศัยระบบอุปถัมภ โดยการดึงพรรคพวก บุตร
หลานของอดีตผูบริหาร หรือสมาชิกสภาเทศบาล เขามาดํารงตําแหนงทางการเมือง 
 

3.1.2 การใชอํานาจ และ บารมีชักชวนคูแขงทางการเมืองมารวมทีม  
 

เนื่องจาก นายนิยม ประสงคชัยกุล รองนายกเทศมนตรีท่ีในอดีตเคยเปน
คูแขงทางการเมืองกับนายสมนึก ธนเดชากุล โดยอดีตเคยดํารงตําแหนงเปนสมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนจังหวัดนนทบุรีสังกัดกลุมผ้ึงหลวง ซ่ึงเปนกลุมการเมืองของพ.ต.อ.ธงชัย เย็นประเสริฐ 
(หัวหนากลุมผ้ึงหลวง) โดยสมัครรับเลือกตั้งเพ่ือดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี และในป พ.ศ. 2543 
                                                

 นายมุหมัดอารี เกาะหมาก ดํารงตําแหนงเปนรองนายกเทศมนตรีดูแลฝายสํานักการชางแลว ยังดํารงตําแหนงประธาน
ชุมชนสามัคคี 1 (มุสลิม) ดวย แสดงใหเห็นถึงการมีฐานทางการเมืองที่ดีคือ การดํารงตําแหนงเปนประธานชุมชนมากอน โดยเฉพาะ
การเปนผูนําชุมชนชาวมุสลิมซึ่งถือเปนชุมชนดั้งเดิมในตําบลบางตลาด ซึ่งปจจัยดังกลาวอาจเปนปจจัยสําคัญที่ทําใหนายกเทศมนตรี
ชักชวนเขารวมกลุมการเมือง 
 

27 สัมภาษณ ดํา (นามสมมต)ิ, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรี, 29 ธันวาคม 2554. 
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เคยสมัครเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแบบแบงเขตพรรคประชากรไทย ปจจุบันนายนิยม ประสงค
ชัยกุล ดํารงตําแหนงเปนรองนายกเทศมนตรีเทศบาลนครนนทบุรี ดูแลฝายสํานักการสาธารณสุข
และส่ิงแวดลอม โดยไดรับการชักชวนจากนายสมนึก ธนเดชากุลเพ่ือใหดํารงตําแหนงรอง
นายกเทศมนตรี  
 

จากขอมูล สะทอนใหเห็นวา การรวมกลุมทางการเมืองของฝายบริหาร มีท้ัง
การรวมกลุมดวยระบบอุปถัมภทางการเมือง และการตอรอง ประสานประโยชนทางการเมือง 
นอกจากนี้ยังมีการดึงตัวคูแขงใหเขารวมกลุมการเมืองเพ่ือลดทอนคูแขงทางการเมืองหรือลดทอน
ความขัดแยงทางการเมืองท่ีอาจเกิดขึ้น และบทบาทหนาท่ีในตําแหนงตางๆก็มีความสัมพันธกับ
คะแนนเสียงของนายกเทศมนตรี ถือเปนผลประโยชนตางตอบแทนซ่ึงกันและกัน ประเด็นสําคัญ
คือเม่ือการรวมตัวของบรรดาสมาชิกสภาเทศบาลลวนมาจากการตอรอง ชักชวนจากฝายบริหารใน
ฐานะท่ีเปนเพ่ือนพอง ญาติพ่ีนอง หรือผูท่ีเคยทํางานรวมกันกับฝายบริหาร ฝายบริหารจะใชวิธีการ
จัดสรรผลประโยชนอยางไรจึงทําใหครองอํานาจทางการเมืองมาไดอยางยาวนาน ซ่ึงประเด็น
ดังกลาวอาจนําไปสูการตอบคําถามวา “ใคร” คือผูมีบทบาทหลักในการกําหนดนโยบายและการ
จัดสรรงบประมาณอยางแทจริง 
 

สําหรับวิธีการท่ีฝายบริหารใชในการจัดวางบุคคลท่ีสามารถมีบทบาท
ชวยเหลือทางดานการเมืองนั้น นอกจากจะเนนการนําเครือญาติ พวกพอง เขาสูวงการทางการเมือง
แลว เม่ือพิจารณาถึงการดํารงตําแหนงทางการเมืองของฝายบริหารและฝายสมาชิกสภาเทศบาลนคร
นนทบุรี จะเห็นไดวาการดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลมีลักษณะทับซอนกับตําแหนงทางการ
เมืองในระดับชุมชนอีกดวย สังเกตเห็นไดจากฝายบริหารและฝายสภาเทศบาลบางคนยังดํารง
ตําแหนงเปนประธานชุมชนในหลายชุมชนควบคูกับการดํารงตําแหนงทางการเมืองดวย ดังตาราง
สรุป 

 
 
 
 
 

                                                
 ดานชีวิตครอบครัว สมรสกับนางสมศรี ประสงคชัยกุล มีบุตรธิดาดวยกัน และปจจุบันนายนิยม ประสงคชัยกุลได

สนับสนุนบุตรสาวจนไดดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดนนทบุรี เขต 5 
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ตารางที่ 3.2 ตําแหนงทับซอนของสมาชิกสภาเทศบาลกับประธานชุมชน 
ชื่อ-สกุล  ชื่อชุมชน/ตําบล/ เขต ตําแหนง 

1. นายมุหมัดอาร ีเกาะหมาก* สามัคคี 1 (มุสลิม) / ต.ทาทราย รองนายกเทศมนตรีดูแลฝาย
สํานักการชาง 

2. นายสุเมธ ทรงวัชราภรณ** ซอยศรีพรสวรรค 1/ ต.สวน
ใหญ 

รองนายกเทศมนตรีดูแลฝาย
สํานักปลัด 

3. นายจงกล ทองโอฬาร*** ช.รุงเรือง 4/ ต.ตลาดขวัญ ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี 
4. นายประจวบ เพ็ชรเนียม บานดอน / ต.ทาทราย สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 
5. นายสมพงษ เทียนเงิน วัดแคนอก / ต.บางกระสอ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 
6. นายวรวุฒิ ศรีนนท **** ศาลเจาตลาดขวัญ/ ต.สวนใหญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 
7. นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล หมู 2 บางเขน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 
8. นายวุฒิชัย มะสี ซอยทรายทอง สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 
 
หมายเหตุ    

     * มีบุตรชายดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 (นายพงษชัย เกาะหมาก) 
   ** มีญาติช่ือนายสมชัย ทรงวัชราภรณ เปนประธานชุมชนอยูชุมชนคลอยอุทิศ 

  *** มีบุตรสาวดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 (นางสาวศศิวิมล ทองโอฬาร) 
 **** มีญาติ (ลูกพ่ีลูกนอง) คือ นายนิทัศน ศรีนนท เปนส.ส.พรรคเพ่ือไทย 
 
 จากขอมูลสะทอนใหเห็นถึงการท่ีฝายบริหารในเทศบาลพยายามใชกลยุทธรวบรวมบุคคล
ท่ีจะเขาสูวงการทางการเมืองโดยการสรางเครือขายพวกพอง เนนฐานมวลชน หรือ ฐานคะแนน
เสียง ซ่ึงหากบุคคลท่ีจะเขารวมกลุมการเมืองเปนท่ีรูจักของประชาชนหลากหลายจะทําใหเกิดผลดี
ในดานคะแนนเสียง  
 

ดังนั้น เม่ือพิจารณาการรวมกลุมพลังหนุม จะพบวากลุมพลังหนุมเปนกลุมการเมืองท่ีเกิด
จากการรวมตัวของสมาชิกสภาเทศบาล 3 รูปแบบคือ 1. สมาชิกสภาเทศบาลท่ีเปนเครือญาติหรือ
พรรคพวกของนายกเทศมนตรีแตดั้งเดิม และ เกิดจากการชักชวนกันเขามาสูวงการทางการเมือง 
เชน นางสาวพิมพรรณ ธนเดชากุล 2. สมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีอุดมการณทางการเมืองคลายคลึงกัน
และเปนเจาของธุรกิจหลายแหง เชน นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, นายสมพงษ เทียนเงิน, นายประ
สิทธิพงษ ดีวาจิน เปนตน และ 3. สมาชิกสภาเทศบาลท่ีมาจากการฝากฝงเพ่ือใหมาทดแทนตําแหนง
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สมาชิกสภาเทศบาลจากบรรดาอดีตผูนําทางการเมืองและกลุมทุน เชน นางสาวศศิวิมล ทองโอฬาร 
ซ่ึงเปนบุตรสาวของนายจงกล ทองโอฬาร อดีตรองนายกเทศมนตรีและอดีตสมาชิกสภาเทศบาล 
และ นายรพีศักดิ์ พัวศิริท่ีเปนบุตรชายของอดีตรองนายกเทศมนตรีเจาของธุรกิจรานเครื่องใชไฟฟา        
ไซโจเด็นกิ  นอกจากนี้ยังมีสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมาจากการฝากฝงของคณะผูบริหารในปจจุบัน
เพ่ือใหดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาล เชน นายพงษชัย เกาะหมาก บุตรชายนายมุหมัดอารี เกาะ
หมาก และ นายนิพนธ  สกุลวีรวรรณ ท่ีเปนเพ่ือนกับนายธนพงษ  ธนเดชากุล (นองชาย
นายกเทศมนตรี) เห็นไดวา สมาชิกสภาเทศบาลหลายคนท่ีรวมกันในกลุมพลังหนุมลวนมาจาก
พรรคพวก เพ่ือนพอง เครือญาติ หรือบุตรหลานของบรรดาผูนําทางการเมืองเปนสวนใหญ 

 
สําหรับการรวมกลุมการเมืองในชวงปจจุบัน  นายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 

กลาววา 
“...การรวมกลุมการเมืองมีวิธีการเลือกสมาชิกสภาเทศบาล คือ จริงๆตรงนี้ทานนายกฯเขา

จะดูวาตรงไหนมีฐาน คือ การเมืองก็เปนแบบนี้ วาใครมีฐาน แตก็ดูดวยวา เขามาแลวเปนยังไง เปน
คนยังไง ไมใชเอามาเปนสมาชิกแลวเขากับใครไมได เห็นแตประโยชนสวนตน เขาก็ไมเอา...” 

สอดคลองกับท่ีนายจงกล ทองโอฬาร รองนายกเทศมนตรี กลาววา 
“...ลูกทีมตองประกอบดวย คือ (1) ตองมีช่ือเสียง และ (2) ตองมีศักยภาพและเปนท่ียอมรับ

ของคนในกลุม ในเรื่องทุน ทานนายกฯไมไดเนน แตเนนท่ีมีช่ือเสียงและมีศักยภาพเปนท่ียอมรับ 
เพราะถามีความรูมีเงินแตคนไมยอมรับก็ไมได สมมติเราเลือกแตคนท่ีมีแตเงินแตไมเคยชวยเหลือ 
เอาเขามาเราก็แพนะสิ...”28 

 
ดังนั้น อาจกลาวไดวา การรวมกลุมการเมือง หรือ การคัดเลือกลูกทีมในปจจุบัน สวนใหญ

มาจากการชักชวนของฝายการเมืองในเทศบาล โดยนายกเทศมนตรีเปนผูมีอํานาจหลักในการ
ตัดสินใจ แตนอกเหนือจากการมีลูกทีมท่ีมีช่ือเสียงและมีศักยภาพแลว ประเด็นสําคัญ คือ การท่ีกลุม
สมาชิกสภาเทศบาลเหลานี้ตางมีฐานะทางเศรษฐกิจดี มีธุรกิจใหญ สามารถสนับสนุนปจจัยทาง
การเงินไดมากในชวงการหาเสียง และการมีพรรคพวกมากยังชวยใหเกิดผลดีดานคะแนนเสียง 

เนื่องจาก เ ม่ือศึกษาถึงภู มิหลังของฝายการเมือง เชน นายกเทศมนตรี  หรือ รอง
นายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี สวนใหญมีธุรกิจสวนตัว โดยนายสมนึก ธนเดชากุล มี
บริษัทรับเหมากอสราง หรือ รองนายกเทศมนตรีบางคนเปนเจาของโรงงานถลุงเหล็ก, โรงงานทอ
ผา หรือแมกระท่ังสมาชิกสภาเทศบาลบางคนยังมีธุรกิจคาขาย เปนเจาของบริษัทเอกชนขนาดใหญ
                                                

28 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, รองนายกเทศมนตรี, 29 มิถุนายน 2555. 
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เชน กรณีของนายนายรพีศักดิ์ พัวศิริท่ีเปนบุตรชายของอดีตรองนายกเทศมนตรีมีธุรกิจคาขาย
เครื่องใชไฟฟาไซโจเด็นกิ เปนตน29 

ประเด็นดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงฐานคะแนนเสียงท่ีกวางขวาง เพราะนอกจากฝายบริหาร
ท่ีมีเครือขายครอบคลุมภาคประชาชนเกือบทุกภาคสวน เชน กลุมพอคาแมคา, กลุมมุสลิม, กลุม
ขาราชการ, กลุมนักธุรกิจ, กลุมตํารวจทหาร เปนตน เม่ือพิจารณาเครือขายทางการเมืองของฝาย
สมาชิกสภาเทศบาลก็ยังพบวามีเครือขายภาคธุรกิจ ขาราชการ พอคาแมคา ซ่ึงถือวาเปนเครือขายท่ี
กวางขวางเชนกัน ประเด็นดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงแหลงเงินทุนท่ีตองใชในการเลือกตั้ง และหาก
ใชเงินทุนมากเทาใด นโยบายท่ีสะทอนออกมาจําเปนตองสนองตอกลุมทุนเหลานั้นซ่ึงอาจไมตรง
กับความตองการท่ีแทจริงของประชาชน หรือ ผลประโยชนท่ีแทจริงอาจตกอยูท่ีกลุมชนช้ันนํา
เหลานั้นมากกวาภาคประชาชนก็เปนได ซ่ึงประเด็นดังกลาวจะชวยสะทอนใหเห็นวาใครมีบทบาท
ในการกําหนดนโยบาย 
  

การสรางเครือขายทางการเมืองของฝายบริหารและฝายสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีการอุปถัมภ
ทางการเมืองนั้น มีแนวโนมวาอาจมีผลประโยชนรวมกัน เพราะการกระจายอํานาจอยูในลักษณะ
กระจุกตัวเฉพาะชนช้ันนําท่ีมีความรูความสามารถ ทุนทรัพย  รวมท้ังมีชองทางในการนําทรัพยากร
เพ่ือรักษาผลประโยชน และรักษาฐานคะแนนเสียง หรืออีกนัยหนึ่งอาจกลาวไดวากลุมชนช้ันนํา
เหลานี้ถูกกําหนดขึ้นเพ่ือเปนเครื่องมือใหกับฝายบริหาร เพราะฝายการเมืองบางคนมาจากระบบฝาก 
ทําใหอํานาจในการตัดสินใจขึ้นกับนายกเทศมนตรีโดยตรง  
 

เห็นไดวา กลุมพลังหนุม ถือเปนกลุมการเมืองท่ีมีความเขมแข็ง และสามารถใชเทคนิค และ
การใชเกมการเมืองแกสถานการณทางการเมือง เชน การรวบรวมสมาชิกท่ีมาจากกลุมการเมืองอ่ืน 
ใหดํารงตําแหนงทางการเมืองในเทศบาล ดวยเหตุนี้จึงไมนาแปลกใจวา หลังจากนั้น ในสมัยถัดมา 
การเมืองภายในเทศบาลนครนนทบุรีมีฝายคานเพียงคนเดียว คือ 23: 1 ซ่ึงหลังจากนั้นมาก็การ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีเทศบาลนครนนทบุรีก็ชนะยกทีมมาโดยตลอดจนถึงปจจุบัน 
 

ปจจัยสําคัญท่ีทําใหกลุมพลังหนุมสามารถดํารงอยูไดจนถึงปจจุบัน คือ เม่ือพิจารณา
โครงสรางทางการเมืองในปจจุบัน ท่ีมีการเปล่ียนแปลงแกไขกฎหมายเพ่ือแยกความเปนอิสระ
ระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ รวมท้ังยังเพ่ิมอํานาจใหฝายบริหารในดานการบริหารงาน ทํา
ใหนายกเทศมนตรี ซ่ึงถือเปนหัวหนาทีมการเมืองสามารถคัดเลือกบุคคลเขามารวมทีมทางการเมือง
                                                

29 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ก, 30 พฤษภาคม 2555. 
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ไดสะดวกมากยิ่งขึ้น และทําใหผูดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีมีอิสระมากยิ่งขึ้น ซ่ึงหมายถึงการถูก
ตรวจสอบยากขึ้นเชนกัน  
  
 ประเด็นนี้ นายดํา (นามสมมติ) ยังกลาวถึงขอไดเปรียบของการเปล่ียนแปลงกฎหมายให
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงท่ีมีผลตอการผานงบประมาณวา 
 “...การเปนนายกฯมาหลายสมัย ทําใหไดเปรียบในเรื่องงบประมาณ ชุมชนไหนท่ีไมใช
พวก เดือดรอนมา พอเราไปชวย เขาก็ตองกลับมาเปนมวลชน เชน เอาเขาไปเท่ียว มันก็กลับมา มันก็
เบ็ดเสร็จ ไปเท่ียวสองสามวัน พูดคุยกัน ก็ดึงมาเปนพวกกัน คนท่ีจะมาเลือกแขง เขาทําอะไรมาละ 
ความไดเปรียบของงบประมาณ ใหคุณมาซ้ือเหอะ แตความไดเปรียบท่ีทานนายกฯใหสมาชิกทํานูน
ทํานี่  มันสูกันไมได มันมีความไดเปรียบ ถึงบอกวาคนท่ีจะมาแขง ใหมันมาซ้ือมันก็สูไมได 
นอกจากนายกฯแยจริงๆ เชน ไมดูแลชาวบาน อยางนี้สิ ถึงจะพอสูกันได...”30 
 
 อีกท้ังการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงยังทําใหนายกเทศมนตรีไมจําเปนตองคํานึงถึง
เสียงของสมาชิกสภาเทศบาลมากนัก สงผลตอการดําเนินการในสภาท่ีมีแนวโนมเบ็ดเสร็จเด็ดขาด 
ดังท่ีนายดํา (นามสมมติ) กลาววา 

“...ปจจุบัน นายกเทศมนตรี มาจากการเลือกตั้งโดยตรง ทําใหนายกฯไมแคร สมัยกอน
สมาชิก จะตีรวน แลวยุบสภา ทานนายกฯหมดวาระไปดวย แตสมัยนี้ เอ็งยุบก็ยุบไป เอ็งก็ไปเลือก
ใหม ไมเกี่ยวกับขา...”31 

 
เม่ือประชาชนสามารถเลือกนายกเทศมนตรีไดโดยตรง และนายกเทศมนตรีมิไดมาจากการ

โหวตเสียงขางมากจากสภาเหมือนในอดีต ทําใหการเลือกตั้งของนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภา
เทศบาลไมจําเปนตองจัดขึ้นพรอมกัน ขึ้นอยูกับเกมการเมืองในแตละชวงเวลา เม่ือหัวหนากลุม
ไดรับการเลือกตั้ง ก็ยอมสงผลให “หาง” หรือ “ลูกทีม” ซ่ึงหมายถึง สมาชิกสภาเทศบาลในกลุมพลัง
หนุมไดรับการเลือกใหเขามาทําหนาท่ีสมาชิกสภาเทศบาลอยางไมยาก ซ่ึงประเด็นนี้นางขาว (นาม
สมมติ) กลาววา  
  
 “...ทีมสท.ไมมีใครกลามาแขง เพราะเขาเลือกกันเปนทีม ใครจะกลามาแขง ในเม่ือหัวไป
แลว...”32 

                                                
30 สัมภาษณ ดํา (นามสมมต)ิ, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรี, 29 ธันวาคม 2554. 
31 สัมภาษณ ดํา (นามสมมต)ิ, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรี, 29 ธันวาคม 2554. 
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จากประเด็นดังกลาว สะทอนใหเห็นวา ฝายการเมืองมีวิธีการรวมกลุมการเมืองโดยใชการ
สรางเครือขาย ญาติพ่ีนอง พวกพอง หรือกลุมทุนตางๆ ซ่ึงอาจทําใหเกิดการชวยเหลือซ่ึงกันและกัน
โดยเฉพาะในดานการหาเสียง ดวยเหตุนี้ผูวิจัยจึงเกิดขอสงสัยวากลุมการเมืองดังกลาวมีวิธีการหา
เสียงอยางไร และใชจายเงินอยางไร ตัวแสดงท่ีเกี่ยวของในทางการเมืองท้ังฝายบริหาร และ ฝายสภา
เทศบาลมีความสัมพันธกันในลักษณะใด 

 
3.1.3 การชวยเหลือในดานการหาเสียง 

สําหรับการหาเสียงของกลุมพลังหนุม จะหาเสียงกันเปนทีม แยกกันหาเสียง
ตามเขตแตละเขต โดยแตละเขตนําเงินรวมกันเปนเงินกองกลาง ซ่ึงสถานท่ีรวมตัวระหวางหาเสียง 
คือ ศูนยประสานงานกลุมพลังหนุมโดยมีสองท่ี คือ บริเวณถนนหนาเทศบาล และ ศูนยยอยบริเวณ
เขตทาทราย (เขตบานของรองนายกเทศมนตรี นายมุหมัดอารีเกาะหมาก) 

สวนการใชจายเงินในการหาเสียงเลือกตั้ง กลุมพลังหนุม ใชวิธีการนําเงิน
จากกลุมคนท่ีสนับสนุนกลุมพลังหนุมมารวมไวเปน “เงินกองกลาง” ซ่ึงผูสนับสนุนมีหลากหลาย 
ตั้งแตนายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี สมาชิกสภาเทศบาล แมกระท่ัง สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ในเขตก็จะชวยออกเงินเพ่ือใชจายเปนคาลงพ้ืนท่ี, คาปาย, คาเด็กเดิน, คาสมัคร, คาน้ํา, คาจางคน 
รวมถึงคาเบ็ดเตล็ดตางๆ โดยนายกจะชวยสนับสนุนคาปายหาเสียงใหกับบรรดาสมาชิกสภา
เทศบาล หรือ ลูกทีม เชน นายกฯ อาจสนับสนุนเงินจํานวน 50,000 บาท (ประมาณ) ไวกองกลาง 
หากวันใดตองลงพ้ืนท่ีจะแบงกันไปคนละ 5,000 บาท เปนตน33 

 
ประเด็นดังกลาว มีผูเกี่ยวของไดใหขอเท็จจริงไวดวยกันหลายทาน ดังนี้  
นายจงกล ทองโอฬาร ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี ท่ีกลาววา  
 
“...การเมืองมันตองมีฐาน มีทุน คดิดูวาฝายบริหารมีสท.เปนฐาน แลว สท.ก็มีฐานเช่ือมตอ

กันไปอีก มันก็ไดมากขึ้น ใครก็เอาเงินซ้ือท้ังนั้น แตซอยถนนขรุขระ พอผมมาทําถนนใหดี พอเขารู
ชาวบานเขาก็ชม ชาวบานก็บอกวาดีนะ รูอยางนี้ถารูแตแรกก็จะเลือกทาน...”34 
  
 ขณะท่ี นางขาว (นามสมมติ) กลาวถึงการใชจายเงินเพ่ือซ้ือเสียงในปจจุบันวา  

                                                                                                                                       
32 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ , ประธานชุมชน ก, 18 เมษายน 2555. 
33 สัมภาษณ ศศิวิมล ทองโอฬาร, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 26 พฤษภาคม 2555. 
34 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 มีนาคม 2554. 
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 “...สมัยกอน เม่ือ 12 ปท่ีผานมายังมีการแจกเงิน สท. 300 สจ. 500 สมัยนั้นการเมืองแรง แต
ปจจุบันไมมี เพราะไมมีคูแขง เดินหาเสียงก็แคประชาสัมพันธใหคนรูแลวออกมาใชสิทธ์ิเทานั้น
...”35 
 จากขอมูลเห็นไดวา ในอดีตการหาเสียงจําเปนตองใชการซ้ือเสียง ในขณะท่ีปจจุบันไมมี
การแจกเงิน เนื่องจากไมมีคูแขงทางการเมืองตัวจริง มีเพียงคูแขงท่ีฝายการเมืองจัดขึ้น ถือเปน
เทคนิคในการรักษาอํานาจทางการเมือง 
  

3.1.4 เทคนิคในการชวยเหลือดานการหาเสียง 
 

นางขาว (นามสมมติ) สะทอนถึง เทคนิคในการรวมกลุมทางการเมืองท่ีอาจ
มีผลตอการชนะเลือกตั้งของกลุมพลังหนุม วา 

“...เรื่องเงินเขาก็หาเสียงกันเปนทีม นายกฯเขาก็ชวยคาปายหาเสียง สมมติ 
คาปาย 100,000 บาท เขาก็จะชวยสท.ออก การหาเสียงจะมีการเดินตามบานทุกบานตั้งแตเจ็ดโมง
เชาถึงส่ีโมงเย็น ถาไมมีคูแขงก็จะจางคนมาเปนตุกตา คือ เอาคนในชุมชนมาสมัคร เอาเขต 1 มาอยู 
เขต 4 หรือเอาเขต 2 มาอยูเขต 3 คนก็ไมรูจัก เขาจะใชวิธีนี้เวลาไมมีคูแขง...”36 

 
สอดคลองกับท่ีนายจงกล ทองโอฬาร รองนายกเทศมนตรี กลาว 
“...สวนใหญท่ีนี่ทานนายกฯก็จะจัดให คือ หนึ่ง คนท่ีจะเปนนายคน ก็ตอง

ชวยเหลือคน คนละแสน สิบคนก็ลานนึง การหาเสียงก็จะเหมือนๆกันเพราะนโยบายเดียวกัน 
รวมกลุมกันแลวชวยกันเดิน ท่ีนี่ใชรถใชคนใหเดินไปตามซอย...”37 

จากขอมูลสะทอนใหเห็นถึงเทคนิค และ กลวิธีท่ีนายกเทศมนตรีใชในการจัดสรร
ทรัพยากร และ การรวบรวมสมาชิกสภาเทศบาลดวยวิธีการซ้ือใจ โดยชวยออกคาใชจายท่ีตองใช
ในชวงการหาเสียงเลือกตั้ง เนื่องจากสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญมาจากการชักชวนของ
นายกเทศมนตรี บางคนเคยเปนสมาชิกสภาเทศบาลรวมกันมากอน บางคนเปนบุตรหลานหรือเครือ
ญาติของนายกเทศมนตร ีกลาวคือ สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญมีความสัมพันธกับนายสมนึก ธน
เดชากุล ในฐานะเครือญาติ พรรคพวก เพ่ือนฝูง ดังนั้นจึงมีการชวยเหลือกันในดานตางๆ เชน การ
ชวยเหลือเรื่องคาใชจายท่ีตองใชในการเลือกตั้ง หรือแมกระท่ังการชวยเหลือบุตรหลานของบรรดา
                                                

35 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ก, 30 พฤษภาคม 2555. 
36 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ก, 18 เมษายน 2555. 
37 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, รองนายกเทศมนตรี, 29 มิถุนายน 2555. 
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สมาชิกสภาเทศบาลใหไดเขาทํางานในเทศบาล เปนตน (ประเด็นนี้จะกลาวตอไปในหัวขอสมาชิก
สภาเทศบาลของเทศบาลนครนนทบุร)ี 
 กลาวโดยสรุป การหาเสียงของกลุมพลังหนุมใชวิธีการหาเสียงแบบรวมกันเปนทีม โดยนํา
เงินไวท่ีกองกลางแลวไปหาเสียงพรอมกัน แตเงินจํานวนดังกลาวมาจากนายกเทศมนตรี และกลุม
ผูสนับสนุนทางดานการเงิน  เชน  รองนายกเทศมนตรี  สมาชิกสภาเทศบาล แมกระท่ัง 
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรในเขตก็จะชวยออกเงินเพ่ือใชจายในดานตางๆ ทําใหสมาชิกสภาเทศบาล
ไมจําเปนตองจายคาใชจายมาก เพราะไมมีคูแขง จึงทําใหไมจําเปนตองใชวิธีการซ้ือเสียงเหมือนใน
อดีต ดังนั้น การท่ีฝายบริหารชวยฝายสภาเทศบาลออกคาใชจายในการเลือกตั้งเทากับเปนการทําให
ฝายสภาไมสามารถทําหนาท่ีถวงดุลไดอยางเต็มท่ีเพราะความเกรงใจ 

 
3.2 ความสัมพันธระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจํา 

 
 นอกจากฝายบริหารจะสรางเครือขายทางการเมืองกับฝายสมาชิกสภาเทศบาลแลว ยังพบวา 
ฝายขาราชการการเมืองยังมีความสัมพันธกับฝายขาราชการประจํา ท่ีสะทอนใหเห็นวาฝายการเมือง
มีอํานาจและอิทธิพลคอนขางมาก โดยเฉพาะในเชิงการบริหารงานบุคคลภายในสวนราชการตางๆ 
ท่ีพบวา ฝายการเมืองสามารถแทรกแซงฝายประจําได เชน มีการใชระบบฝาก หรือ ระบบอุปถัมภ
ในการฝากลูกหลานเพ่ือเขาทํางานในเทศบาล สอดคลองกับคํากลาวของพนักงานฝายประจําท่ีกลาว
วา “ท่ีนี่มีแตลูกทานหลานเธอท้ังนั้น” เชน กรณีเลขานุการหนาหองนายกเทศมนตรี คือ หลานชาย
ของนายกเทศมนตรี หรือ นายอัมรินทร กิจธรรม ตําแหนงนายชางโยธา 5 (ญาติของนางสาวพรศรี 
กิจธรรม ปลัดเทศบาล), นายวันชัย เพ็ชรเนียม ผอ.สวนการโยธาและสุขาภิบาล (ญาติของนาย
ประจวบ เพ็ชรเนียม สมาชิกสภาเทศบาล) เปนตน 

อยางไรก็ตาม อาจกลาวไดวาความสัมพันธระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจํา
แบงเปน 2 กลุม คือ กลุมแรก คือ กลุมท่ีความสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับขาราชการประจํา
เปนไปอยางถอยทีถอยอาศัย แมจะมีการปฏิบัติงานผิดพลาด หรือ ไมทันใจฝายการเมือง หรือ มี
กรณีการประพฤติผิดในทางมิชอบ ฝายการเมืองจะพยายามพูดคุยเพ่ือช้ีแนะแนวทางในการปรับปรุง 
ซ่ึงฝายการเมืองท่ีกลาวถึง คือ รองนายกเทศมนตรีบางคนเทานั้น สวนกลุมท่ีสอง คือ กลุมท่ี
ความสัมพันธระหวางฝายการเมืองกับขาราชการประจําเปนไปอยางฝดเคือง มักชอบเรงงาน แตไม

                                                


 ขอสังเกตระหวางการพูดคุยกับพนักงานหลายคนในเทศบาล (ไมประสงคออกนาม) 
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มีวิธีการเอาใจขาราชการประจํา กรณีนี้เกิดขึ้นระหวางฝายการเมืองระดับสูง เชน นายกเทศมนตรี 
และ ปลัดเทศบาล และขาราชการประจําเบ้ืองลาง  

สวนความสัมพันธระหวางฝายบริหารระดับสูงดวยกัน เชน นายกเทศมนตรี กับ 
ปลัดเทศบาล หรือหัวหนาสวนราชการตางๆมักจะมีการพูดคุยกันอยางถอยทีถอยอาศัยโดยจะมีการ
จัดประชุมเพ่ือสรุปงานในทุกเชาวันพุธ โดยฝายการเมือง เชน รองนายกเทศมนตรี หรือ 
นายกเทศมนตรีจะเปนผูมีบทบาทหลักในการพูดคุยกับสวนราชการท่ีเกี่ยวของในการดําเนินงาน
ตางๆเพ่ือใหเปนไปในแนวทางหรือความตองการของฝายการเมือง 

ในดานการประสานงานภายในฝายบริหารเทศบาลจะเรียกมาฝายตางๆ โดยเฉพาะสวน
ราชการ หัวหนาสวนตางๆมาเพ่ือประชุมนอกรอบกันตลอด ถือเปนเทคนิคในดานการบริหารงาน
อยางหนึ่งของเทศบาลนครนนทบุรี โดยจะมีการประชุมรวมกันทุกเชาวันพุธ เม่ือสัมภาษณสมาชิก
สภาเทศบาลเขต 2 พบวา 

“...นายกจะเรียกประชุมหัวหนาสวนราชการ หรือ บางกรณีอาจมีสท.เขามาเกี่ยวของ ซ่ึง
การประชุมจะเปนการประชุมเพ่ือสรุปช้ีแจงการดําเนินงานท้ังหมดของเทศบาลในแตละสัปดาห แต
สวนใหญนายกก็ไมคอยไดเขา มักจะเปนรองนายกมากกวา...”38 

กลาวไดวา การประสานงานระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจํามักมีรูปแบบ
เปนทางการ โดยมีการประชุมสวนราชการเพ่ือติดตามผลงานและเพ่ือรับนโยบายจากฝายบริหาร
ระดับสูงอยูตลอด เห็นไดชัดในชวงเดือนกันยายน ถึง ตุลาคม ในป พ.ศ. 2554 ท่ีเกิดเหตุการณ   
อุทกภัย ฝายบริหารโดยเฉพาะนายกเทศมนตรีมีอํานาจเต็มในการเรียกประชุม เพ่ือประกาศไมให
พนักงานเทศบาลทุกคนหยุดในชวงท่ีรัฐบาลประกาศหยุดเพ่ือใหกลับไปดูแลบานเรือนของตนเอง 
ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นถึงการใชอํานาจของนายกเทศมนตรีท่ีสามารถควบคุมฝายขาราชการ
ประจําไดมาก 

จากขอมูลท้ังหมดจะเห็นไดวา ในปจจุบันตัวแสดงท่ีมีแนวโนมจะมีบทบาทสําคัญในการ
กําหนดนโยบาย คือ นายกเทศมนตรี ดังนั้นเพ่ือทําความเขาใจตัวแสดงสําคัญท่ีมีบทบาทในการวาง
นโยบายมากขึ้น จําเปนตองทราบถึงประวัติของนายกเทศมนตรี ดังจะกลาวตอไปนี ้
 
 
 
 
                                                


 ขอมูลจากการสังเกตและสัมภาษณพนักงานฝายประจํา 

38 สัมภาษณ ศศิวิมล ทองโอฬาร, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 8 มิถุนายน 2554. 



  
 
 

108                                                                                                                                   

4. ประวัติของนายกเทศมนตร ี
นายสมนึก ธนเดชากุล เกิดวันท่ี 12 มิถุนายน พ.ศ. 2488 ปจจุบันอายุ 67 ป อาชีพเดิม คือ ทํา

ขนมปงขาย มีพ่ีนองท้ังหมด 7 – 8 คน โดยนายสมนึก ธนเดชากุล นายสมนึก ธนเดชากุล สมรสกับ 
นางจิตรา ธนเดชากุล ไมมีบุตร อาชีพเดิม คือ รานขายของชํา (รานเสรี)  

อยางไรก็ตาม นายสมนึก ธนเดชากุล ยังมีเครือญาติท่ีเขามาเกี่ยวของทางการเมือง ดังนี ้
1. นางสาวพิมพรรณ ธนเดชากุล (นองสาว)   ปจจุบันดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 
2. นายสมศักดิ์ ธนเดชากุล (นองชาย) ปจจุบันดํารงตําแหนงสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
จังหวัดนนทบุรี  
3. นายธนพงษ ธนเดชากุล (นองชาย) ปจจุ บันดํ ารงตํ าแหนงรองนายกเทศมนตรี สํานัก
การศึกษา 
4. นางสุรภี รุงโรจน (นองสาว)  ปจจุบันดํารงตําแหนงท่ีปรึกษานายกเทศมนตร ี
5. นายธนยศ ธนเดชากุล (หลานชาย) ป จ จุ บั น ดํ า ร ง ตํ า แ ห น ง เ ล ข า นุ ก า ร ห น า ห อ ง
นายกเทศมนตรี 
 

4.1 การเขาสูสนามการเมืองของนายกเทศมนตร ี
ในชวงปพ.ศ. 2511 - 2516 นายสมนึก ธนเดชากุล รับราชการท่ีกรมชลประทาน 

จากนั้นในป พ.ศ. 2517 นายสมนึก ธนเดชากุล จึงเขาสูวงการทางการเมืองอยางจริงจังโดยไดรับการ
ชักชวนจาก ส.ส. บุญเยี่ยม โสภณ และไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาเทศบาลเมืองนนทบุร ีเปนสมัย
แรกในนาม “กลุมพลังหนุม” และนับตั้งแตป พ.ศ. 2521 จนถึง พ.ศ. 2538  นายสมนึก ธนเดชากุล ก็
ไดดํารงตําแหนงเทศมนตร ีเทศบาลเมืองนนทบุร ีมาโดยตลอด แมในชวงตอมา ตั้งแตปพ.ศ. 2538 
จนถึง พ.ศ.2551 (ปจจุบัน) นายสมนึก ธนเดชากุล ยังคงไดรับความไววางใจใหเปนหัวหนากลุม
พลังหนุมและยังคงดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีมาอยางยาวนาน ถือไดวาเปนการดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรีติดตอกันมาเปนสมัยท่ีเจ็ด 

นอกจากนี้ในป พ.ศ. 2545 - 2547 นายสมนึก ธนเดชากุลยังไดดํารงตําแหนง
นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย ขณะเดียวกันยังเคยดํารงตําแหนง กรรมการบริหาร
พรรคพลังธรรมอีกดวย 

ปจจุบันนายสมนึก ธนเดชากุล เปนหัวหนากลุมพลังหนุม ถือเปนกลุมการเมือง
ทองถ่ินท่ีมีเสียงขางมากในการบริหารงานเทศบาลนครนนทบุรี โดยนายสมนึก ธนเดชากุล มีคติท่ี
ใชในการทํางาน คือ “ตั้งสติแกปญหา ใชปญญาบริหาร” 
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4.2 การบริหารเชิงนโยบายของนายกเทศมนตรี  
สําหรับประเด็นนี้ นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี กลาววา 

“...เรื่องเกีย่วกับนโยบาย มีดวยกันหลายดาน มีดานการศึกษา ตองดูแลอุปกรณการเรียนการ
สอน ครู การอบรมตองใหเปนการเพ่ิมทักษะความรูใหกับบุคลากร นอกจากนั้นยังตองดูแลเรื่อง
ความสวยงามความเปนระเบียบของอาคารเรียน เพราะวานักเรียนในเทศบาลคิดวาบางทีบางคนก็คิด
วาเปนโรงเรียนรองลงมา เขาท่ีไหนไมไดแลวก็มาเขาโรงเรียนเทศบาล ก็เปนองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินท่ีตองดูแลลูกหลานของพ่ีนองประชาชนทุกคน นี่คือหัวใจของการศึกษา ใหเด็กไดรับ
การศึกษาเทาเทียมกัน ถึงแมวานักเรียนจะเขาโรงเรียนไหนไมได เทศบาลก็จะรับหมด นอกจาก
พัฒนาดานการเรียนการสอนแลว เด็กเทศบาลจะมีพรสวรรคดานความเขมแข็งดานรางกาย จิตใจ 
เราก็จะใหเด็กมาเลนกีฬา แลวเรื่องกีฬา สวนกุหลาบ หอวัง บดินทรเดชา แพเราหมด ท่ีวาเรียน
หนังสือเกงเลนกีฬาสูเราไมได นอกจากการศึกษาก็จะดูแลเรื่องสาธารณสุข ใหพอแมเล้ียงลูกดวย
นมแม นอกจากนั้นก็จะดูเรื่องส่ิงแวดลอม เรื่องการพัฒนาส่ิงแวดลอมคูคลองตางๆ เรื่องการ
ปรับปรุงภูมิทัศน เพราะนนทบุรีติดกับกรุงเทพมหานครทําใหคนเขามาอยูอาศัยเปนจํานวนมาก ท่ี
อยูอาศัยก็เปล่ียนเปนหมูบานจัดสรรเปนจํานวนมาก เทศบาลก็ตองปลูกพืชเกษตรท่ีถูกทําลายและ
ถูกทดแทนดวยหมูบานจัดสรร นอกจากนี้ก็จะเนนเรื่องการปลูกสรางอาคาร การวางทอระบายน้ํา 
น้ําทวมขัง นอกจากนั้นก็ยังจะดูแลเรื่องความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน โดยติดตั้งกลองวงจร
ปดใหท่ัวถึง ศูนยบรรเทาสาธารณภัย นอกจากนั้นยังมีศูนยสาธารณสุขดูแลความสะอาด การ
ประชุมเรื่องการคัดแยกขยะ การรูจักนําขยะเปยกมาทําปุยชีวภาพ แลวนําขยะแหงมารีไซเคิล ซ่ึงจุด
นี้ทําใหลดปริมาณขยะลงมาได 27% ขยะนนทบุรีมีตั้ง 350 ตันก็สามารถลดปริมาณขยะได 70-80 
ตัน นอกจากนั้นยังติดระบบดาวเทียมท่ีควบคุมการจัดเก็บขยะ นอกจากนั้นยังสงเสริมการออกกําลัง
กายเพ่ือสุขภาพ จัดทําศูนยสุขภาพเพ่ือผูสูงอายุ นอกจากนั้นปญหาสําคัญคือครอบครัวมีลูกกันคน
สองคน ไมมีเวลาเล้ียง ก็จัดทําศูนยพัฒนาเด็กเล็ก แลวคัดครูมาแตปริญญาตรี ตอนนั้นซ้ือท่ีเพ่ือจะทํา
ศูนยพัฒนาเด็กเล็กขางกองสลาก ตั้งงบไวใหเขาแลว 35 ลานบาท สวนนโยบายอ่ืนๆ อยางกลุมคน
พิการ เราก็มีนโยบายเพ่ือดูแลเรื่องนึง ฟุตบาท ทางเทา สํานักงานเทศบาลจะมีหองน้ําผูพิการ...”39 

ขณะท่ี นายเหลือง (นามสมมติ) กลาวถึงนายกเทศมนตรีในดานการบริหารงาน ท่ีสะทอน
ถึงอิทธิพลทางการเมืองวา  

“...ผมทํางานไมเคยวาลูกนอง สมัยกอนผมเปนมือขวาของนายกนะ แตการทํางานของเรา
ตางกัน...” อีกท้ังยังกลาวตออีกวา  

                                                
39 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
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“...การจะวาใครตองดู ตองเห็นใจเคา เพราะคนทุกคนก็ตองการเวลาสวนตัวดวยกันท้ังนั้น 
เหมือนอยางเราเราก็ตองการ จริงม๊ัย ผมทํางานแบบครอบครัวมีลูกมีญาติ แตนายกเคาทํางานแบบมี
แคภรรยาไมมีลูก มันก็ไมเหมือนกัน เคาจะคอนขางตรง บางทีก็ไมไดเขาประชุม เวลาประชุมบางที
เคาก็มอบหมายใหคนอ่ืนเขาประชุมแทน...” 40 
 ประเด็นนี้อาจวิเคราะหไดวา อํานาจของฝายบริหารไมเทาเทียมกัน โดยนายกเทศมนตรี
มักจะเปนบุคคลท่ีมีอํานาจมากท่ีสุด เพราะกฎหมายเปดโอกาสให และนายกเทศมนตรีถือวามีการ
แบงหนาท่ีการรับผิดชอบไวใหรองนายกเทศมนตรีท้ังส่ีดูแลสํานักตางๆแลว  แตในภาพรวม
นายกเทศมนตรีจะสามารถส่ังการไดโดยตรง 
 
 ขณะเดียวกันนางสาว ศศิวิมล ทองโอฬาร สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาวถึง
นายกเทศมนตรีในดานการบริหารงานวา 
 “...นายกฯชอบเช็คงาน โทรมาส่ังวามีงานนี้ไปรึยัง...”41  

 
สวนประธานชุมชนสวนใหญ เชน นางราศรี ยุทธกิจกําจร กลาวถึงภาพรวมของนายสมนึก 

ธนเดชากุล นายกเทศมนตรี ในทางท่ีดีวา 
 “...นายกฯดีมากๆ เพราะนายกฯใหเบอรไวเลย เวลามีปญหาอะไรก็ติดตอไดเลย โทรหาได
เลย และโดยสวนตัวรูจักกับเลขานายกฯอยูแลว เวลามาเทศบาลเขาก็ตอนรับดี เขาทําเหมือนเขาเปน
พอ คนท่ีเปนชาวบานธรรมดามา เขาก็ออกมาตอนรับอยางด.ี..”42 
 หรือ นางขาว (นามสมมติ) ประธานชุมชน ก กลาววา 
 “...นายกฯดีมาก ไดใจชุมชน ทุกวันนี้พ่ีก็ทํางานใหกับ ปา ก็เทากับอยูสีแดง...”43 

กลาวไดวา นายสมนึก ธนเดชากุล เปนบุคคลท่ีอยูในสนามการเมืองทองถ่ินมาอยาง
ยาวนาน และสามารถพัฒนาทองถ่ินมาอยางตอเนื่อง อีกท้ังการลงพ้ืนท่ีพบปะประชาชน การ
ชวยเหลือประชาชนในรูปแบบตางๆ ส่ิงเหลานี้สามารถทําใหกลาวไดวา “ไดใจ” ประชาชนใน
ทองถ่ิน 
 อยางไรก็ตาม ส่ือทองถ่ินกลับวิพากษวิจารณถึงวิธีการบริหารงานของนายสมนึก ธนเดชา
กุล ท่ีกลาวถึงในทางลบ เชน การผูกขาดอํานาจรวบไวท่ีตนเองผูเดียว ไมยอมแบงปนใหคนท่ีเปน

                                                
40 สัมภาษณ เหลือง (นามสมมต)ิ, รองนายกเทศมนตรีเทศบาลนครนนทบุรี, 19 พฤษภาคม 2554. 
41 สัมภาษณ ศศิวิมล ทองโอฬาร, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 26 พฤษภาคม 2555. 
42 สัมภาษณ ราศรี ยุทธกิจกําจร, รองประธานชุมชนโรคทรวงอกสี่ไชยทอง, 9 เมษายน 2554. 
43 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ก, 10 เมษายน 2554. 
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รองนายกฯ หรือ การควบคุมงบประมาณไวในมือคนเดียว การใหคนท่ีดํารงตําแหนงรองนายกฯ
ตองหมุนเวียนสลับกันไปคนละปสองปเพ่ือไมใหมีอํานาจไวในมือนาน เปนการสลับใหทุกคนใน
ทีมมีโอกาสทํางานถวนท่ัว ประเด็นเหลานี้ลวนเปนเทคนิคท่ีนายสมนึก ธนเดชากุล นํามาใชและ
ไดรับผลสําเร็จทางการเมืองอยางงดงาม44 
 

5. ฝายบริหารในชุดปจจุบัน  
 

ฝายบริหาร ประกอบดวย นายกเทศมนตรีจํานวน 1 คน ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน มีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละ 4 ป โดยมีรองนายกเทศมนตรีจํานวน 4 คน ซ่ึงนายกเทศมนตรีแตงตั้งใหทําหนาท่ี
ชวยเหลือในการบริหารงาน มีเลขานุการนายกเทศมนตรี 1 คนและท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี จํานวน 
4 คน ทําหนาท่ีชวยเหลือใหคําแนะนําและเปนท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี  
 
 อํานาจหนาท่ีของเทศบาลนครนนทบุร ี

อํานาจหนาท่ีตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และแกไขเพ่ิมเติมถึง ฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 
2546) เทศบาลนครนนทบุรีมีหนาท่ีตองทําในเขตเทศบาลดังนี ้

1. รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน 
2. ใหมีและบํารุงทางบกและทางน้ํา 
3. รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมท้ังการกําจัดมูลฝอยและส่ิง

ปฏิกูล 
4. ปองกันและระงับโรคติดตอ 
5. ใหมีเครื่องใชในการดับเพลิง 
6. ใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม 
7. สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอายุ และผูพิการ 
8. บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
9. ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา 
10. ใหมีโรงฆาสัตว 
11. ใหมีและบํารุงสถานท่ีทําการพิทักษและรักษาคนเจ็บไข 
12. ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา 
13. ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ 

                                                
44 เจ็ดหกหา, “ตะกราความคิด ชายช่ือ สมนึก ธนเดชากุล,” สยามนนท (25 พฤษภาคม – 15 มิถุนายน 2555) : 3. 
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14. ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน 
15. ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเช่ือทองถ่ิน 
16. ใหมีและบํารุงการสงเคราะหมารดาและเด็ก 
17. กิจการอยางอ่ืนซ่ึงจําเปนเพ่ือการสาธารณสุข 
18. การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในรานจําหนายอาหาร โรงมหรศพ และสถานบริการอ่ืน 
19. จัดการเกี่ยวกับท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม 
20. จัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และท่ีจอดรถ 
21. การวางผังเมือง และการควบคุมการกอสราง 
22. การสงเสริมกิจการการทองเท่ียว 

นอกจากนี้เทศบาลนครนนทบุรียังอาจจัดทํากิจการใดๆในเขตเทศบาลไดดังนี ้
1. จัดใหมีตลาด ทาเทียบเรือและทาขาม 
2. ใหมีสุสาน และ ฌาปนสถาน 
3. บํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร 
4. ใหมีและบํารุงโรงพยาบาล 
5. ใหมีการสาธารณูปการ 
6. จัดตั้งและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา 
7. ใหมีและบํารุงสถานท่ีสําหรับการกีฬาและพลศึกษา 
8. ใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ สวนสัตว และสถานท่ีพักผอนหยอนใจ 
9. ปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรมและรักษาความสะอาดเรียบรอยของทองถ่ิน 
10. เทศพาณิชย 

 
6. ฝายนิติบัญญัต ิ

 
ฝายสภาเทศบาล ประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรี มีประธานสภา 1 คน และ

รองประธานสภา 1 คน โดยเลือกตั้งจากสมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงสมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีมา
จากการเลือกตั้งของประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลหรือผูบริหาร
ทองถ่ิน มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป โดยจะมีจํานวนแบงกันเลือกตั้งออกเปน 4 เขต เขต
ละ 6 คน มีรายนามดังตอไปนี้ (สมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีวาระตั้งแตปพ.ศ. 2551 – 2554) 

1. น.อ.สวาท นิยมเหต ุ    ประธานสภาเขต 1 
2. นางสาวพิมพรรณ ธนเดชากุล   เขต 1 
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3. นายศิริ มูลพันธ     เขต 1 
4. นายวีรวัฒน อินทรลักษณ    เขต 1 
5. นายวรวุฒิ ศรีนนท    เขต 1 
6. นายไพบูลย นนทเบญจวรรณ   เขต 1 
7. นายส. สุพรรณ พวงรอดพันธุ   เขต 2 
8. พ.ต.ท.ประสงค เสริมสุข    เขต 2 
9. นายมนัส ทรัพยวิเชียร    เขต 2 
10. นายนิพนธ สกุลวีรวรรณ    เขต 2 
11. นางสาวศศิวิมล ทองโอฬาร   เขต 2 
12. นายประกอบ ทีปะสวัสดิ์    เขต 2 
13. นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล   เขต 3 
14. นายประจวบ เพ็ชรเนียม    เขต 3 
15. นายทองวิชัย ไกรกุล    เขต 3 
16. นายรพีศักดิ์ พัวศิร ิ    เขต 3 
17. นายสมพงษ เทียนเงิน    เขต 3 
18. พ.อ.อ. พายัพ บุญคง    เขต 3 
19. นางสมจิตร ทรงวัชราภรณ   เขต 4 
20. นายวุฒิชัย มะสี     เขต 4 
21. นายอภิวัฒน เพชรเรือง    เขต 4 
22. นายพงศชัย เกาะหมาก     เขต 4 
23. นางสุพัฒตรา เมืองสนธ์ิ    เขต 4 
24. นายประสิทธิพงศ ดีวาจิน    เขต 4 
 

จากขอมูล สะทอนใหเห็นถึงโครงสรางทางการเมืองท่ีมีการแยกโครงสรางหนาท่ีกันอยาง
ชัดเจน และแมวาในปจจุบันระบบกฎหมายจะพยายามแยกบทบาทหนาท่ีของฝายบริหารและฝาย

                                                
 ระหวางการทําวิจัย นายทองวิชัย ไกรกุล ไดเสียชีวิตลงดวยโรคหัวใจ ในชวงเดือนมิถุนายน สงผลใหเกิดการ

เปลี่ยนแปลงสมาชิกสภาเทศบาล โดยนายกเทศมนตรีไดวางตัวที่ปรึกษานายกเทศมนตรี ซึ่งอดีตเคยดํารงตําแหนงประธานชุมชนให
มาดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลขึ้นแทนตําแหนงที่วางลงช่ัวคราวโดยวิธีการเลือกตั้งซอม  
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นิติบัญญัติเพ่ือมิใหเกิดการกาวลวงกัน แตในความเปนจริงการเมืองทองถ่ินยังคงมีการใชระบบ
อุปถัมภเพ่ือชวยเหลือกันตลอด โดยเฉพาะการคัดเลือกบุคคลเพ่ือเขามาดํารงตําแหนงทางการเมือง  
 

สมาชิกสภาเทศบาลท้ัง 24 คน ไดแบงกันดูแล เขตละ 6 คน โดยมีการแบงการดูแล
ประชาชนในแตละเขตดังนี้  
 

เขต ตําบล 
1 ตําบลสวนใหญ, ตําบลบางเขน (หมูท่ี 6 และ หมูท่ี 7)  
2 ตําบลตลาดขวัญ หมู 1 ถึง หมู 10 และตําบลบางกระสอหมู 6 ถึง หมู7 
3 ตําบลบางกระสอ,ตําบลทาทรายบางสวน 
4 ตําบลทาทรายท้ังหมด  

ตารางที่ 3.3 การแบงเขตเทศบาลนครนนทบุรี 
 

อยางไรก็ตาม นอกจากอํานาจหนาท่ีภายในสภา สมาชิกสภาเทศบาลยังมีอํานาจหนาท่ีนอก
สภาเทศบาลดวย กลาวคือ สมาชิกสภาเทศบาลมีหนาท่ีและความรับผิดชอบในการเยี่ยมเยือน 
พบปะประชาชนในชุมชน เพ่ือรับทราบปญหาอุปสรรค ความเดือดรอน และความตองการของ
ประชาชน เพ่ือรวบรวมนําเสนอปญหาเหลานั้นเขาสูสภา และใหฝายบริหารไดนําไปพิจารณา
ดําเนินการแกไขตอบสนองตอความตองการของประชาชน 
 

จากการรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับความเปนมาและสภาพการเมืองภายในเทศบาลนครนนทบุรี
และการรวมกลุมพลังหนุม ตั้งแตชวงเริ่มตนการกอตั้ง “กลุมพลังหนุม” จนปจจุบันนั้น สะทอนถึง
ประเด็นสําคัญหลายประการ คือ  
 ประเด็นแรก นายสมนึก ธนเดชากุล ในฐานะหัวหนากลุมพลังหนุม เริ่มเขามามีบทบาททาง
การเมืองตั้งแตชวงป พ.ศ. 2517 ผานชวงเวลาท่ีโครงสรางอํานาจเปนแบบการแตงตั้ง และ การ
เลือกตั้ง ทําใหสะสมประสบการณทางการเมืองท้ังในฐานะผูกุมอํานาจทางการเมืองและฝายคาน 
 ประเด็นท่ีสอง การท่ีกลุมพลังหนุมเขารวมกับพรรคพลังธรรม เพราะนายสมนึก ธนเดชา
กุลเคยดํารงตําแหนงกรรมการพรรคพลังธรรม และเล็งเห็นถึงความสําคัญของการใชพรรคการเมือง
ชวยในการหาเสียง โดยเฉพาะในดานคาใชจาย เพ่ือเปนประโยชนตอการรักษาคะแนนเสียงท่ีอาจ
สงผลตอแนวทางนโยบายของเทศบาลในปจจุบัน 
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 ประเด็นท่ีสาม เม่ือกลุมพลังหนุมไดมีโอกาสเขามาพัฒนาทองถ่ินเปนระยะเวลาหนึ่ง ทําให
มีโอกาสขยายอํานาจและสรางบารมีไปพรอมๆกันกับการใชนโยบายเปนเครื่องมือในการควบคุม
ท้ังในดานโครงสรางทางการเมือง และดานการพัฒนาทองถ่ินพรอมกันดวย 
 ประเด็นท่ีส่ี เม่ือมีการเปล่ียนแปลงทางกฎหมายท่ีใหแยกความเปนอิสระระหวางฝาย
บริหารและฝายสมาชิกสภาเทศบาลกลับเพ่ิมบทบาทของฝายบริหารใหมีความเปนอิสระมากขึ้น 
เชน การท่ีนายกเทศมนตรีสามารถเลือกผูท่ีจะสมัครเปนสมาชิกสภาเทศบาลดวยตนเอง หรือ การ
แตงตั้งรองนายกเทศมนตรีดวยตนเองโดยอํานาจ แมกระท่ังการใชอํานาจในการบริหารงาน
บางอยางไมจําเปนตองคํานึงถึงเสียงของสมาชิกสภาเทศบาลมากนัก 
 

ท้ังนี้หากจะวิเคราะหถึงปจจัยท่ีทําใหกลุมพลังหนุมยังคงไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง 
สามารถรักษาอํานาจมาไดอยางยาวนาน อาจพิจารณาไดในสามประเด็นคือ  

ประเด็นแรก ท่ีมาของกลุมพลังหนุมในปจจุบันลวนผานการเจรจาตอรองและรวบรวม
สมาชิกสภาเทศบาลหรือพรรคพวกเพ่ือประโยชนทางการเมืองดวยกันท้ังส้ิน  

แมภายนอกจะเปนกลุมการเมืองท่ีมีเสถียรภาพทางการเมือง แตภายในยังเปนไปดวยการ
เจรจาตอรองกันมาตลอดระยะเวลา ท้ังนี้เพ่ือเปนการปองกันการตีรวนทางการเมืองจากสมาชิกสภา
เทศบาลท่ีเคยสังกัดกลุมการเมืองฝายตรงขาม แตจากขอเท็จจริงการเมืองภายในเทศบาลนคร
นนทบุรียังมิเคยมีการขัดแยงกันอยางรุนแรง ท้ังนี้มาจากกลุมการเมืองท่ีเคยสังกัดกลุมตรงขามหรือ
ฝายคานซ่ึงถือวามีจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลไมมาก ไดถูกยุบรวมอยูในกลุมพลังหนุมเปนท่ี
เรียบรอยตั้งแตเริ่มตนการเปนฝายคาน อยางไรก็ตามการท่ีนายสมนึก ธนเดชากุลสามารถรักษาฐาน
คะแนนเสียงไวไดอยางตอเนื่องจนกลาวไดวาเปนผูท่ีมี “ความเกาทางการเมือง” อาจเปนความจริง
โดยเฉพาะการสรางเครือขายทางการเมืองจากหลายฝายในทองถ่ินและระดับชาติไดเปนอยางดี ดัง
คําสัมภาษณของท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีท่ีกลาววา “เครือขายเขาเยอะ มีท้ังกลุมอาจารยในโรงเรียน 
และพวกนักการเมืองระดับชาติ ไมคอยเกงแตพวกเยอะ” 45 

ประเด็นท่ีสอง คือ ความสัมพันธระหวางกลุมการเมือง หรือ ฝายบริหารกับขาราชการ
ประจํา และฝายบริหารกับฝายสภาเทศบาล ตางมีความทับซอนและมีแนวโนมในการแลกเปล่ียน
ผลประโยชนซ่ึงกันและกัน 

เนื่องจากสภาพการเมืองภายในเทศบาลนครนนทบุรีมีการสรางเครือขายทางการเมือง และ
มีระบบอุปถัมภทางการเมืองโดยเฉพาะการฝากบุตรหลานเขาทํางานในตําแหนงตางๆท้ังในระดับ
เทศบาล คือ ฝายบริหารท้ังฝายการเมือง และ ฝายขาราชการประจํา รวมท้ังฝายสภาเทศบาล อีกท้ัง
                                                

45 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 มีนาคม 2554. 
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ยังมีการสรางเครือขายระดับชุมชน เชน ประธานชุมชน ซ่ึงสวนใหญเปนบุคคลท่ีมีความสัมพันธอัน
ดีกับนายกเทศมนตรี และมีประโยชนในฐานะท่ีเปนคะแนนเสียงใหกับนายกเทศมนตรี ดังนั้นการ
รักษาฐานคะแนนเสียงไวนั้นยอมตองพยายามดึงสมาชิกสภาเทศบาล หรือ ประธานชุมชนใหเขามา
เพ่ือเปนพรรคพวกใหมากท่ีสุด หากผูใดท่ีเขามาอยูในพรรคพวกเดียวกันกับฝายการเมืองแลวก็จะ
สามารถพูดคุย ขอรอง ตอรองไดอยางไมยากนัก ดังเชนท่ีฝายบริหารยอมรับในประเด็นดังกลาว 
“ผมไมอยากใหส่ิงท่ีผมทํามามันเสียเปลา ผมเลยฝากลูกสาวกับทานนายกฯใหมาดําเนินในส่ิงท่ีผม
สรางไวตอจากผม”46 

 
ขอมูลพ้ืนฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด  
 

เทศบาลนครปากเกร็ด  เดิมมีฐานะเปนสุขาภิบาลเรียกวา สุขาภิบาลปากเกร็ด จัดตั้งขึ้นโดย
ประกาศกระทรวงมหาดไทย เม่ือวันท่ี 31 สิงหาคม 2498 รวมเวลาการเปนสุขาภิบาล 36 ป 4 เดือน 
โดยมีพ้ืนท่ีท้ังส้ิน 36.04 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุมพ้ืนท่ีริมฝงแมน้ําเจาพระยา ฝงตะวันออก
ท้ังหมดใน 5 ตําบล 34 หมูบาน และดวยความเจริญท่ีเกิดขึ้นอยางรวดเร็ว เนื่องจากเปนเมือง
ปริมณฑลรอบกรุงเทพมหานคร ทําใหพ้ืนท่ีการเกษตร แปรเปล่ียนเปนท่ีอยูอาศัย ประกอบกับ
นโยบายของจังหวัดนนทบุรี ในชวงป 2535 สุขาภิบาลปากเกร็ด จึงไดรับการยกฐานะจากสุขาภิบาล
ปากเกร็ดเปนเทศบาลตําบลปากเกร็ด ตามพระราชกฤษฎีกา จัดตั้งเทศบาลตําบลปากเกร็ด อําเภอ
ปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษาเลมท่ี 108 ตอนท่ี 245 ลงวันท่ี 31 
ธันวาคม 2534 มีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 1 มกราคม 2535 

อยางไรก็ตาม หลังจากท่ีสุขาภิบาลปากเกร็ดไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลตําบลปากเกร็ด 
ไดเพียง 3 ปเศษ เทศบาลตําบลปากเกร็ด จึงไดรับการเปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาลเมืองปากเกร็ด 
ท้ังนี้เนื่องจากสภาพความเจริญของพ้ืนท่ี และจํานวนประชากรตลอดจนรายไดในการพัฒนา
ทองถ่ิน เปนไปตามหลักเกณฑของกระทรวงมหาดไทย ประกอบกับคณะเทศมนตรี มีนโยบายใน
การขยายการพัฒนาของเทศบาลใหสอดคลองกับสภาพขอเท็จจริงของเมืองท่ีตองการองคการท่ีมี
ศักยภาพในการบริหารเพ่ิมขึ้น เทศบาลตําบลปากเกร็ดจึงไดรับการเปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาล
เมืองปากเกร็ดตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี 
ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 112 ตอนท่ี 32 ก. ลงวันท่ี 8 สิงหาคม 2538 ซ่ึงมีผลบังคับใช 
ตั้งแตวันท่ี 5 กุมภาพันธ 2539 

                                                
46 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 มีนาคม 2554. 
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หลังจากนั้น คณะผูบริหารไดพิจารณาถึงศักยภาพของเมืองปากเกร็ดท่ีมีความพรอม
เพียงพอในการท่ีจะเปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาลนครได ประกอบกับกระแสนโยบายในการ
กระจายอํานาจและการยกฐานะสุขาภิบาลท่ัวประเทศเปนเทศบาลตําบล คณะผูบริหารเทศบาลเมือง
ปากเกร็ด จึงไดพิจารณาเปล่ียนแปลงฐานะของเทศบาลเมืองปากเกร็ดอีกครั้งใหเปนเทศบาลนคร
ปากเกร็ด ซ่ึงการเปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาลนครปากเกร็ดในครั้งนี้เปนไปตามพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งเทศบาลนครปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับ กฤษฎีกา เลมท่ี 
117 ตอนท่ี 10 ก ลงวันท่ี 20 กุมภาพันธ 2543 ซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแตวันท่ี 20 เมษายน 2543 เปนตน
มาจนถึงปจจุบัน 

ในปจจุบันกลาวไดวา เทศบาลนครปากเกร็ดเปนเทศบาลขนาดใหญช้ัน 1ก. ตั้งอยูทางฝง
ตะวันออกของ แมน้ําเจาพระยา ใน อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ครอบคลุมพ้ืนท่ี 5 ตําบล คือ 
ตําบลปากเกร็ด ตําบลบางพูด ตําบลบางตลาด ตําบลคลองเกลือ และตําบลบานใหม สภาพพ้ืนท่ี
สวนผลไมตาง ๆ ได เปล่ียนสภาพเปนท่ีรองรับการขยายตัวเปนท่ีพักอาศัย อุตสาหกรรม 
หางสรรพสินคา โรงภาพยนตร ซูเปอรมารเก็ต และหนวยงานราชการสวนกลาง  

จํานวนประชากรในปจจุบันของเทศบาลนครปากเกร็ด มีประชากรท้ังส้ิน 179,626 คน 
ความหนาแนนของประชากรเฉล่ียตอพ้ืนท่ีเทากับ 4,984.07 คนตอตารางกิโลเมตร (ขอมูล ณ วันท่ี 1 
พฤษภาคม 2554) ในดานโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเทศบาลมีการคมนาคมขนสงท่ีสําคัญ 2 เสนทาง 
คือทางบกและทางน้ํา ประชาชนในเขตเทศบาลใชน้ําประปาและไฟฟา จากสํานักงานประปาสาขา
นนทบุรี และจากสํานักงานไฟฟานครหลวง เขตนนทบุรี การคมนาคมคมคอนขางสะดวก ภายใน
เขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีความพรอมทางการศึกษาสูง มีสถานศึกษาท่ีมีช่ือเสียงหลายแหงตั้งอยู
ในพ้ืนท่ีและบริเวณใกลเคียง ท้ังระดับปฐมวัย ประถมศึกษา มัธยมศึกษา และมหาวิทยาลัย 
ประชากรสวนใหญมีการศึกษาดี สวนดานการสาธารณสุขในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีท้ัง 
โรงพยาบาลของรัฐ 2 แหง โรงพยาบาลเอกชน 2 แหง สถานีอนามัยในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข 
7 แหง ศูนยบริการสาธารณสุขเทศบาลนครปากเกร็ด 2 แหง สําหรับการบริการดานของเทศบาล
นอกเหนือจากการรักษาพยาบาล คือ งานอนามัยแมและเด็ก งานสงเสริมสุขภาพ งานควบคุมและ
ปองกันโรคติดตอ งานโรงฆาสัตว และงานสุขาภิบาลรักษาความสะอาด สภาพเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีใน
เขตเทศบาลนครปากเกร็ดยังมีการทําสวนนั้นเฉพาะบริเวณริมแมน้ําเจาพระยา สวนประชากรสวน
ใหญทําอาชีพธุรกิจ บริการ คาขาย และโรงงานอุตสาหกรรมเนื่องจากมีโรงงานอุตสาหกรรมท้ังส้ิน
ประมาณ 245 แหง ท่ีสําคัญ ไดแกโรงงานอุตสาหกรรมประเภททอผา และตัดเย็บเส้ือผา เครื่องอิเลค
โทรนิค ไมอัด ไมแปรรูป กระดาษ โรงงานผลิตอาหารและโรงสีขาว เปนตน ประเภทของโรงงาน 
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แบงเปน โรงงานขนาดเล็ก จํานวน 185 โรงงาน โรงงานขนาดกลาง จํานวน 31 โรงงาน และ
โรงงานขนาดใหญ จํานวน 7 โรงงาน และเนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดมีการขยายตัวอยาง
ตอเนือ่ง อีกท้ังลักษณะพ้ืนท่ียังเปนทางผานไปยังจังหวัดอ่ืนทําใหปญหาหลักคือ ปญหายาเสพติด 
และปญหาน้ําเนาเสีย 

 
1. สภาพชุมชน 
สืบเนื่องจากสภาพทางสังคมในเขตเทศบาล ผูคนท่ีอาศัยอยูในเขตเทศบาลสวนใหญเปน

ลักษณะการอพยพมาจากถ่ินอ่ืน เพ่ืออยูอาศัย และประกอบอาชีพ สวนใหญเปนครอบครัวเดี่ยว มี
ความพรอมทางสถานศึกษาในเขตพ้ืนท่ีในระดับสูง สงผลใหสภาพบานเรือนในเขตเทศบาลนคร
ปากเกร็ดเปล่ียนแปลงไปอยางมาก สังเกตจากการจัดตั้งชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดท่ีมีการ
พัฒนาและปรับแนวทางอยางตอเนื่องนับตั้งแตป พ.ศ. 2538 โดยมีการจัดตั้งชุมชน ดังนี ้
 พ.ศ. 2538 มีการจัดตั้งชุมชนจํานวน 5 ชุมชน ตามจํานวนของตําบล 
 พ.ศ. 2540 มีการจัดตั้งและปรับขอบเขตของชุมชน โดยพิจารณาจัดตั้งตามตําบล และ 
ขนาดของชุมชนมีจํานวน 12 ชุมชน 
 พ.ศ. 2543 มีการจัดตั้งชุมชนแยกตามขนาดชุมชน รวมท้ังส้ินจํานวน 37 ชุมชน 
 พ.ศ. 2546 มีการจัดตั้งชุมชนเพ่ิมในสวนของตําบลบางพูด ตามแนวทางของการเคหะอีก 1 
ชุมชน รวมเปน 38 ชุมชน 
 ตอมาในป พ.ศ. 2553 เพ่ือใหเปนไปตามแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจชุมชน ซ่ึงเนน
การมีสวนรวมของชุมชนในการดําเนินงานตางๆ ดวยเหตุนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดจึงมีการจัดตั้ง
คณะกรรมการชุมชน เพ่ือใหการพัฒนาชุมชนในพ้ืนท่ีเทศบาลนครปากเกร็ด ครอบคลุมพ้ืนท่ี
ไดมากท่ีสุด คณะผูบริหารเทศบาลจึงกําหนดใหมีการตั้งชุมชนเพ่ิมขึ้น 63 ชุมชน และจัดทําระเบียบ
วาดวยการดําเนินงานชุมชน พ.ศ. 2553 ซ่ึงเปนการจัดตั้งตามระเบียบการจัดตั้งชุมชนของ
กระทรวงมหาดไทย  

เนื่องจากสภาพชุมชนของเทศบาลนครปากเกร็ดสวนใหญเปนชุมชนท่ีมีความเปนเมืองสูง 
นั่นคือ มีการขยายตัวของหมูบานจัดสรรในระดับสูง ทําใหสภาพชุมชนทางกายภาพสวนใหญ
ประกอบไปดวยหมูบานท่ีสามารถจําแนกเปน 3 ประเภท คือ  

1. ชุมชนดั้งเดิม สวนใหญมักอยูในตําบลบานใหม ตําบลบางพูด ตําบลปากเกร็ด (ริมแมน้ํา
เจาพระยา) ชุมชนในตําบลบานใหมท่ีสวนใหญผูอยูอาศัยจะเปนคนดั้งเดิม ประชากรสวนใหญเปน
ผูสูงอายุ เชน ชุมชนวัดบางพัง และ ชุมชนบางพูดสามัคคี โดยสภาพชุมชนในตําบลบางพูดสวน
หนึ่งจะเปนชุมชนแออัด มีคนฐานะยากจนอาศัยอยูเปนสวนใหญ  
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2. ชุมชนใหญท่ีรวบรวมหมูบานจัดสรรในเขตพ้ืนท่ีถูกจัดอยูในรูปแบบชุมชน ทําให
เจาของหมูบานจัดสรรสวนใหญตองมอบหรืออนุญาตใหเทศบาลสามารถดําเนินการกิจการตางๆได 
เชน การซอมบํารุงถนน ไฟฟา ฯลฯ อันเปนภาระหนาท่ีของเทศบาล เชน หมูบานส่ีไชยทอง 3, หมู
บานกฤษดานคร, หมูบานสายลม เปนตน  

3. หมูบานจัดสรรท่ีเปนนิติบุคคล ท่ียังมิไดมอบพ้ืนท่ีใหเทศบาลดําเนินกิจการใดๆตาม
ภาระหนาท่ีได เชน หมูบานนิชดาธาน,ี หมูบานการเคหะ (โครงการการเคหะแหงชาต)ิ ฯลฯ  

โครงสรางของชุมชนประกอบดวยการเลือกตั้งประธานคณะกรรมการชุมชน จากนั้น
ประธานคณะกรรมการชุมชนจะแตงตั้งกรรมการฝายตางๆเพ่ือชวยประสานความรวมมือและ
ชวยเหลือกันระหวางชุมชน เทศบาลและสวนราชการองคกรตางๆในการพัฒนาแกไขปญหาชุมชน  
 

2. การประสานงานรวมกันระหวางเทศบาลกับคณะกรรมการชุมชน  
เทศบาลนครปากเกรด็พยายามกระตุนการมีสวนรวมของชุมชน โดยมีการจัดการประชุม

ประจําเดือนระหวางคณะผูบริหารเทศบาลนครปากเกร็ดและคณะกรรมการชุมชนท่ีเกิดจากการ
เลือกตั้งและคัดสรรจากประธานชุมชนเปนประจําทุกเดือนโดยมีการกําหนดวันภายในให
คณะกรรมการชุมชนรับทราบรวมกัน คือ ทุกวันพฤหัสท่ีสองของเดือน  

อยางไรก็ดี เทศบาลเปดชองทางในการส่ือสารกับเทศบาลหลากหลาย เชน การติดตอ
ประสานงานฝายบริหารและฝายขาราชการประจําโดยตรง, การส่ือสารผานเสียงตามสาย, การแจก
เอกสารใบปลิว และชองทางอินเทอรเน็ต จากขอมูลสะทอนใหเห็นวาเทศบาลพยายามกระตุนการมี
สวนรวมของประชาชนดวยการพยายามติดตอส่ือสารผานทางเครื่องมือท่ีเทศบาลสามารถทําได แต
ในความเปนจริงสภาพชุมชนสวนใหญเปนหมูบานจัดสรรจึงทําใหการมีสวนรวมของประชาชน
สวนใหญของเทศบาลนครปากเกร็ดอยูในระดับจํากัด เพราะบุคคลท่ีเขามามีสวนรวมอยูในฐานะ
ประธานชุมชนเทานั้น  

 
 

3. การรวมกลุมของภาคประชาสังคมอ่ืนๆ 
 

   1. กลุมท่ีอยูภายในความรับผิดชอบและความดูแลของเทศบาล 
1.1 กลุมอาสาสมัคร  
เปนกลุมอาสาสมัครท่ีมาจากการจัดตั้งของเทศบาล ขึ้นกับกองสาธารณสุขและ

ส่ิงแวดลอม อาสาสมัครของเทศบาลนครปากเกร็ดประกอบดวยกลุมคนในทุกชุมชนของแตละ
ตําบล โดยกลุมคนท่ีเปนอาสาสมัครไดรับเงินจากเทศบาล เรียกวาคาปวยการโดยไดรับเงินเดือนละ 
600 บาท อยางไรก็ตามกลุมอาสาสมัครเหลานี้จะตองปฏิบัติงานตามท่ีเทศบาลมอบหมาย เชน การ
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รณรงคลดลูกน้ํายุงลาย, การรณรงคปองกันไขหวัด 2009 ฯลฯ ภารกิจเหลานี้ลวนเปนงานท่ี
อาสาสมัครตองปฏิบัติตามและมีการรายงานผลการปฏิบัติงานเปนประจําทุกเดือนจึงจะสามารถรับ
เงินคาปวยการได นอกจากนี้ยังมีอาสาสมัครปองกันฝายพลเรือน เทศบาลจะเปดรับสมัคร 2 ปครั้ง 

 

1.2 ชมรมผูสูงอายุ  
ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบไปดวย ชมรมผูสูงอายุหมูบานลานทอง, 

ชมรมผูสูงอายุ ศูนยการแพทยปญญานันทภิกขุชลประทานมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ , ชมรม
ผูสูงอายุโรงพยาบาลปากเกร็ด, ชมรมผูสูงอายุประชานิเวศน 2 ระยะ 3, ชมรมผูสูงอายุผูออกกําลัง
กายสวนสมเด็จยาฯนนทบุรี, ชมรมผูสูงอายุสถานีอนามัยตําบลบางตลาด, ชมรมผูสูงอายุผูอาวุโส
ปากเกร็ด 2550, ชมรมผูสูงอายุชุมชนพบสุข, ชมรมผูสูงอายุบางพูดสามัคคี 6 เปนตน 

กลุมผูสูงอายุในเทศบาลนครปากเกร็ดไมมีการรวมตัวเปนหลักแหลง และการ
รวมตัวของผูสูงอายุเปนไปเพ่ือพูดคุยเรื่องท่ัวไปมากกวามีกิจกรรมรวมกันอยางชัดเจน ในขณะท่ี
คณะผูบริหารในเทศบาลนครปากเกร็ดมีนโยบายการจัดสรรงบประมาณใหผูสูงอายุ เนนในดานการ
ใหเบ้ียผูสูงอายุ และ การตรวจสุขภาพเทานั้น 

 

1.3 ชมรมรถจักรยานยนตรับจาง 
เนื่องดวยในปพ.ศ. 2546 ตามนโยบายรัฐบาลท่ีกําหนดใหรถรับจางตองจด

ทะเบียนปายเหลืองใหถูกตองตามกฎหมาย กลุมผูขับขี่รถจักรยานยนตรับจางจึงมีการเปดรับสมัคร
เพ่ือใหกลุมผูขับขี่มาลงทะเบียนรายช่ือเพ่ือเปนสมาชิกในชมรมดังกลาว ซ่ึงเทศบาลนครปากเกร็ด
ไดมีการสนองตอบตอนโยบายรัฐบาลดวยการสงตัวแทนเขารวมการประชุมเพ่ือทําการสนับสนุน
ชมรมดังกลาว อยางไรก็ตามจากการสัมภาษณพบวา การดําเนินการรวบรวมรายช่ือไดดําเนินการ
เสร็จส้ินในป พ.ศ. 2551 ซ่ึงเปนปท่ีทางเทศบาลนครปากเกร็ดไดเริ่มสนับสนุนชวยเหลือกลุมคนใน
ชมรมดังกลาว อันมาจากการผลักดันของผูอํานวยการกองเทศกิจของเทศบาล (ขาราชการประจํา) 
ดวยเหตุนี้จึงเปนท่ีมาของการจัดตั้งชมรม และเปนท่ีมาของการขอจัดตั้งตูคอนเทนเนอรบริเวณทาง
เทาใตสะพานพระรามหา ดานหนาเทศบาล เพ่ือใชเปนท่ีพักของประธานชมรมฯ  

อยางไรก็ตามในชวงระยะเวลาท่ีผานมาทางเทศบาลยังสนับสนุนโครงการโดยใชช่ือวา 
โครงการกอสรางท่ีพักผูโดยสาร ในแตละจุดท่ีมีรถจักรยานยนตวิ่งซ่ึงมีประมาณ 10 จุดในเขต
เทศบาล ซ่ึงเปนท่ีนาสังเกตวา แตละจุดจะมีผูขับขี่รถจักรยานยนตอยูในบริเวณดังกลาวมากกวา ซ่ึง
กลาวไดวาผูไดรับประโยชนคือ ผูขับขี่ มิใช ผูใชบริการแตอยางใด 

จากการสัมภาษณในประเด็นการมีสวนรวมการขอโครงการกับเทศบาล พบวา สวนมาก
กลุมประธานจะตองเปนผูเขียนขอโครงการโดยไดรับการบอกขาวจากฝายขาราชการประจํากอง
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เทศกิจพาณิชย ซ่ึงสวนมากจะไดรับการสนับสนุนโครงการท่ีมิไดรับเปนตัวเงิน เชน โครงการจัด
อบรมกลุมผูขับขี่เพ่ือปองกันมิใหติดยาเสพติด หรือ เส้ือประจําตัวของผูขับขี่ (เส้ือวิน) ท่ีไดรับการ
สนับสนุนจากเทศบาลจํานวน 3,809 ตัว โครงการท้ังสองเปนโครงการท่ีทางเทศบาลสนับสนุน
ใหกับกลุมคนดังกลาวทุกป เริ่มตั้งแต ป พ.ศ. 2551 เปนตนมา  

สําหรับบทบาทในการมีสวนรวมในการกําหนดงบประมาณ พบวา กลุมดังกลาวมีบทบาท
ในการผลักดันงบประมาณนอยมาก เพราะทําตามหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายเทานั้น ดังท่ีสะทอนจาก
คําใหสัมภาษณของประธานชมรม ท่ีกลาววา “เรามีหนาท่ีขอ เราก็ขอ ไมเคยรูวาตองใชงบเทาไหร 
แคเขียนขอไปแลวทางเทศบาลก็จะจัดการให”47 
 สอดคลองกับขอมูลท่ีไดจากการสังเกตของผูวิจัยท่ีพบวาในเวลามีการประชุมประจําเดือน 
ประธานชมรมฯจะกลาวถึงในเชิงการบริหารงาน เชน ปญหาของผูขับขี่ในทางพฤติกรรมของแตละ
เขตมากกวาการกลาวถึงการเสนอของบประมาณหรือการผลักดันโครงการกับเทศบาล 
 ดังนั้นกลาวไดวา ฝายบริหารมีบทบาทหลักในการนําเสนอโครงการเพ่ือใหหนวยงาน
ไดรับงบประมาณ สวนฝายการเมืองก็มีบทบาทสําคัญในการตัดสินใจวาจะทําโครงการใด โดยมี
ขอสังเกตวาฝายการเมืองใชหลักการตัดสินใจท่ีมีแนวโนมเนนการขยายฐานคะแนนเสียง 
 

1.4 กลุมอาชีพ 
กลุมอาชีพเกิดจากการประสานงานระหวางเทศบาลกับชาวบานในชุมชนตางๆท่ี

ตองการฝกอบรมอาชีพท่ีทางเทศบาลจัดโปรแกรมไวให โดยท่ัวไปจะมีการอบรมการเรียน
คอมพิวเตอร แกะสลักผลไม การถายภาพเบ้ืองตน  และการทําขนมหรืออาหารตางๆ ตามแต
โปรแกรมในแตละชวงเดือน โดยกองสวัสดิการสังคมจะเปนผูรับผิดชอบ จากการสัมภาษณ
ชาวบานท่ีเคยเขารับการอบรมพบวา สวนใหญเทศบาลจะเปนผูคิดหลักสูตรการอบรมตางๆมากกวา
คนในชุมชน แตถาหากมีกรณีท่ีคนในชุมชนตองการฝกอบรมในหลักสูตรนอกเหนือจากกิจกรรมท่ี
ทางเทศบาลจัดไวใหก็อาจแจงกับประธานชุมชนเพ่ือใหประสานกับกองสวัสดิการหรือผูท่ีเกี่ยวของ 
การจะไดรับอบรมตามหลักสูตรเหลานั้นหรือไมขึ้นกับงบประมาณท่ีจะนํามาสนับสนุน หากไมมี
งบประมาณจางวิทยากรท่ีเช่ียวชาญในการอบรมหลักสูตรท่ีคนในชุมชนตองการก็จะไมไดรับการ
อบรมหลักสูตรนั้นๆ แตสวนใหญการอบรมหลักสูตรนอกเหนือจากท่ีเทศบาลจัดไวจะไมคอย
เกิดขึ้น 
 สวนในดานการผลักดันนโยบายของกลุมเหลานี้ จากการสัมภาษณพบวา เทศบาลเปน
ผูดําเนินการมากกวาการผลักดันท่ีเกิดขึ้นจากกลุมเหลานี้ เห็นไดจากโครงการสวนใหญจะเปน

                                                
47 สัมภาษณ สมศักดิ์ ตางใจ, ประธานชมรมวินมอเตอรไซด, 18 มิถุนายน 2554. 
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โครงการจัดอบรมซ่ึงสวนใหญมาจากการนําเสนอของเทศบาลผานทางเวปไซต สอดคลองกับคํา
สัมภาษณของผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานท่ีกลาววา “โครงการสวนใหญโดยเฉพาะ
โครงการอบรม เทศบาลจะเปนผูผลักดัน ในขณะท่ีคนมารวมจริงๆมีไมมากนัก และมักจะเปนกลุม
คนหนาเดิม”48 อีกท้ังการจัดกิจกรรมอบรมกลุมอาชีพตางๆยังเกิดขึ้นอยางไมตอเนื่อง ขึ้นกับความ
สนใจของชุมชนแตละชุมชน ซ่ึงจากการสัมภาษณตัวแทนกลุมอาชีพในชุมชนเหลานี้พบขอเท็จจริง
ประการหนึ่งวากลุมอาชีพหลายกลุมเปนเพียงกลุมท่ีถูกจัดตั้งและอบรมโดยเทศบาล และหลายกลุม
ไมไดดําเนินการอยางตอเนื่อง มีเพียงบางกลุมท่ียังคงดําเนินการอยางจริงจังซ่ึงเหลือจํานวนไมมาก 
หากตองการจัดใหมีกลุมอาชีพเหลานี้จะตองรวบรวมบุคคลท่ีตองการเขารวมใหไดจํานวน 20 คน 
เพ่ือใหเทศบาลดําเนินการจัดตั้งกลุมอยางเปนทางการให แตจากขอมูลและการสัมภาษณกลุม
แมบานกลาววา การดําเนินการไมไดรับผลสําเร็จทําใหตองลมเลิกการจัดตั้งกลุมอาชีพ และ คนใน
ชุมชนเมืองไมมีสวนรวมในการจัดตั้งกลุมเหลานี้อยางจริงจังเพราะตางมีการประกอบอาชีพอ่ืน
ดวยกันท้ังส้ิน ดวยเหตุนี้จึงอาจกลาวโดยสรุปวา กลุมอาชีพตางๆไมมีบทบาทในการผลักดัน
นโยบายหรือโครงการมากนักเม่ือเทียบกับบทบาทของฝายขาราชการประจําในเทศบาล 

2. กลุมท่ีอยูนอกเหนือความรับผิดชอบและการดูแลของเทศบาล 
2.1 กลุมภาคธุรกิจเอกชน เชน กลุมบริษัทหางรานตางๆ หรือตัวแทนภาคธุรกิจ 

ประกอบกิจการจัดตั้งหมูบานนิติบุคคล ซ่ึงเปนการรวบรวมบริษัทหางรานตางๆมาเพ่ือประสานงาน
กับเทศบาล หากมีปญหารองเรียนประธานหรือตัวแทนภาคธุรกิจก็จะดําเนินการตรวจสอบ  

สําหรับบทบาทของภาคธุรกิจอ่ืนๆ พบวา การมีสวนรวมเปนไปแบบไมเปน
ทางการแตไมมีบทบาทมากนัก เพียงแตจะทําหนาท่ีในการรอดูแนวโนมการดําเนินโครงการของ
เทศบาลมากกวาการผลักดันโครงการ สังเกตไดจากตัวแทนภาคธุรกิจไมเขารวมการประชุม
ประชาคมเมืองท่ีจัดขึ้นในเดือนพฤษภาคม อยางไรก็ดี สมาชิกสภาเทศบาลบางทานเปนเจาของ
ธุรกิจสุมิตราทัวร และ เจาของปมน้ํามัน และมีขอครหาถึงการชวยเหลือกันในดานงบประมาณ 

 
2.2 กลุมผูรับเหมากอสราง เปนท่ีนาสังเกตวา กลุมผูรับเหมากอสรางสวนใหญ 

เปนกลุมบริษัทของฝายการเมือง เนื่องจาก นายบุญเสริม ปนกาญจนาวี มีบริษัทรถขนทราย ท่ีช่ือวา 
“บริษัทปนกาญจนาวี” รวมถึงสมาชิกสภาเทศบาลบางคน เชน นายสมศักดิ์ ลามอ ท่ีมีธุรกิจรับเหมา
ถมดิน เปนตน 

 
                                                

48 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 29 มิถุนายน 2554. 


 นอกจากนี้ยังมีธุรกิจรานอาหารยานถนนแจงวัฒนะ ช่ือ รานครัววังหวา 
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2.3 กลุมส่ือมวลชน พบเพียง 2 กลุมท่ีอยูในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ซ่ึงเปน
กลุมสถานีวิทยชุุมชน ตั้งอยูในตําบลบางพูด คือสถานีวิทยุชุมชนปากเกร็ดเรดิโอ และ สถานีวิทยุ
ชุมชนปากเกร็ด และกลุมผูส่ือขาวทองถ่ิน (นายสมพงษ พุฒิซอน) จากการสังเกตและการ
สัมภาษณถึงบทบาทของส่ือมวลชนพบวา ส่ือมวลชนเหลานี้มิไดมีบทบาทสําคัญในการชวยผลักดัน
โครงการ แตมีหนาท่ีในการชวยส่ือขาวเพ่ือเปนการประชาสัมพันธกิจกรรมหรือโครงการท่ีเทศบาล
จัดขึ้นมากกวา สอดคลองกับคําสัมภาษณของนายสมพงษ พุฒิซอนท่ีกลาววา  

“...วัตถุประสงคของสํานักขาวทองถ่ินจะเนนประเด็นเกี่ยวกับงบประมาณ ประสิทธิภาพ
ประสิทธิผลของการดําเนินงาน แตประเด็ นท่ีเนนมากท่ีสุดคือดานการพัฒนา และการ
ประชาสัมพันธเวลาพ่ีมาพ่ีก็มาถายรูปแลวก็สัมภาษณและเอาไปลงขาว ขาวบางอยางพ่ีไมเจาะ อยาง
ประเด็นขาราชการพ่ีไมทํา เพราะขาราชการท่ีนี่เปนสปอนเซอรพ่ีท้ังนั้น พ่ีไมเขียนขาวกาวลวงเขา
หรอก...”49 

จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นไดวา ในความเปนจริงส่ือมักมีบทบาทในการนําเสนอขาว
ทองถ่ินเฉพาะบางกลุมในทองถ่ิน เชน กลุมผูนําในเทศบาล และ กลุมธุรกิจในทองถ่ิน ซ่ึงปจจัยท่ีมี
ผลตอการนําเสนอขาวทองถ่ิน คือ แหลงสนับสนุนเงินทุน โดยจากคําสัมภาษณพบวา ฝายบริหาร
ในเทศบาลตางเปนแหลงสนับสนุนเงินทุนใหกับผูส่ือขาว สงผลใหการนําเสนอขาวเปนไปตาม
อิทธิพลและความตองการของกลุมผูนําในเทศบาลมากกวาการนําเสนอขาวในลักษณะคนหาความ
จริง 
 

2.4 หนวยงานอิสระ 
หนวยงานท่ีมีบทบาทโดยตรงกับการกําหนดนโยบาย และ การกําหนด

งบประมาณของเทศบาล คือ สตง. (สํานักงานตรวจเงินแผนดิน) โดยหนวยงานดังกลาวเปน
หนวยงานท่ีเกิดขึ้นเพ่ือการตรวจสอบบัญชีของเทศบาล หรือ การตรวจสอบใหการกําหนดนโยบาย
ของเทศบาลเปนไปตามท่ีกฎระเบียบกําหนดไว แตจากการสัมภาษณพบวา บทบาทของหนวยงาน
ดังกลาวสวนใหญจะมีการตรวจสอบในดานบัญชีของเทศบาล เนนในดานการปองกันการคอรัปช่ัน
ของเทศบาล 
 

                                                


 ผูสื่อขาวสํานักขาวทองถิ่นภูมิภาคของจังหวัดนนทบุรี (เสรีนนท) หนังสือพิมพดังกลาวเปนหนังสือพิมพรายเดือน ออก
ทุกตนเดือน 

49 สัมภาษณ สมพงษ พุฒิซอน, ผูสื่อขาวหนังสือพิมพทองถิ่นจังหวัดนนทบุรี เสรีนนท, 23 สิงหาคม 2554. 
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จากการกลาวถึงประเด็นกลุมภาคประชาสังคมตางๆกับการมีสวนรวม พบวา กลุมเหลานี้
แมจะประกอบดวยกลุมท่ีอยูภายในเขตเทศบาลและภายนอกความรับผิดชอบของเทศบาลท่ีจัดตั้ง
ขึ้น เห็นไดวา กลุมเหลานี้มิไดมีบทบาทในการผลักดันนโยบายอยางมีสวนรวมแทจริง เห็นไดจาก
ลักษณะการรวมตัวของกลุมจัดตั้งเหลานี้เปนการรวมตัวอยางหลวมๆ แมบางกลุมมีการจัดตั้งอยาง
เปนทางการ และไดรับการสนับสนุนจากเทศบาลในดานการประชาสัมพันธ เชน กลุมอาชีพ หรือ 
กลุมชมรมรถจักรยานยนตรับจาง แตสวนใหญไมมีภูมิลําเนาอยูในเขตเทศบาลโดยตรง สงผลให
บทบาทในการผลักดันนโยบายหรือกําหนดนโยบายเพ่ือสวนรวมยังมีไมมากนัก  
 เม่ือทราบขอมูลสภาพสังคม ชุมชน ภาคประชาสังคม และภาคธุรกิจในเบ้ืองตนแลว 
จําเปนตองทราบถึงสภาพการการเมืองภายในเทศบาล เพ่ือทําความเขาใจการเมืองอันสงผลโดยตรง
และโดยออมตอการกําหนดนโยบาย และ งบประมาณ รวมท้ังเพ่ือสะทอนใหเห็นถึงบทบาทของ
ฝายบริหาร และ ฝายสภาเทศบาล ในทางกฎหมาย กับความเปนจริงท่ีเกิดขึ้น ดังจะกลาวตอไป 

 
3. สภาพทางการเมืองภายในเทศบาลนครปากเกร็ด 

1. ความเปนมาและสภาพการเมืองในเทศบาลนครปากเกร็ดตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน 
(พ.ศ. 2535 – พ.ศ. 2551) 

 
การทําความเขาใจการเมืองภายในเทศบาลนครปากเกร็ดตั้งแต พ.ศ. 2535 ถึง พ.ศ. 2551 

ตองกลาวถึงรูปแบบโครงสรางทางการเมืองของเทศบาลนครนนทบุรีเปนแบบเกา คือ เริ่มจาก
รูปแบบเกาคือ สภาเทศบาลกับคณะเทศมนตรี หรือรูปแบบท่ีนายกเทศมนตรีมีท่ีมาจากการเลือกตั้ง
โดยออมของสมาชิกสภาเทศบาล  

จากการศึกษาประวัติความเปนมาของเทศบาลนครปากเกร็ด จะพบถึงความเปล่ียนแปลงท่ี
มีมาตลอดระยะเวลาจากอดีตจนถึงปจจุบัน เชนเดียวกันกับคณะผูบริหารท่ีมีการเปล่ียนแปลง
เชนกัน เห็นไดจากในอดีตเทศบาลนครปากเกร็ดเคยเปนสุขาภิบาลทําใหการปกครองในสมัยนั้นมี
ฝายบริหารท่ีมาจากคณะเทศมนตรี โดยคณะเทศมนตรีในครั้งนั้นประกอบดวย  

 คณะเทศมนตรีชุดแตงตั้ง (ดํารงตําแหนง 1 มกราคม 2535 - 30 เมษายน 2535) 
ประกอบดวย นายกัมปนาท เหมือนนาค (นายกเทศมนตรี) นายอดุลย รามโกมุท (เทศมนตรี) และ
นายสุวัฒน ฮะสมบุญ (เทศมนตร)ี  

ตอมาเม่ือสุขาภิบาลปากเกร็ดไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลตําบลปากเกร็ดทําใหมีคณะ
เทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้ง (ดํารงตําแหนงเม่ือวันท่ี 1 พฤษภาคม 2535 - 4 กุมภาพันธ 2539) 
ประกอบดวย นายเต็ม พิกุลทอง (นายกเทศมนตรี) นายชลัง เปดช้ัน (เทศมนตรี) ซ่ึงในปจจุบันเปน
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ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และนายวิชัย บรรดาศักดิ ์(เทศมนตร)ี โดยในขณะนั้นสุขาภิบาลปากเกร็ด
มีสมาชิกสภาเทศบาล จํานวน 12 คน  

จากการเปล่ียนแปลงครั้งนี้ เปนท่ีนาสังเกตวานายวิชัย บรรดาศักดิ์ เริ่มเขามามีบทบาททาง
การเมือง โดยเริม่จากการเปนเทศมนตร ี

สําหรับสภาพการเมืองในชวงดังกลาว พบวา มีการแขงขันทางการเมืองสูง ดังท่ี นายเอนก 
หอมหวาน คณะกรรมการศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข กลาววา  

 
“...สมัยสุขาภิบาล ตอนนั้นมีฝายคาน แตสวนใหญจะคุยกันไดหมด อยางขาดเสียง 5 คนก็

ตองไปดึงมา ซ่ึงเขาจะมีขอเสนอยังไงมันก็เปนเรื่องการเมือง แตเม่ือกอนท่ียังไมรวมกันฝายนายกฯ
วิชัยก็ไดมากกวา...”50 

ตอมาหลังจากท่ีสุขาภิบาลปากเกร็ดไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลตําบลปากเกร็ด ไดเพียง 
3 ปเศษ เทศบาลตําบลปากเกร็ด จึงไดรับการเปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาลเมืองปากเกร็ด ท้ังนี้
เนื่องจากสภาพความเจริญของพ้ืนท่ี และจํานวนประชากรตลอดจนรายไดในการพัฒนาทองถ่ิน 
เปนไปตามหลักเกณฑของกระทรวงมหาดไทย ประกอบกับคณะเทศมนตรี มีนโยบายในการขยาย
การพัฒนาของเทศบาลใหสอดคลองกับสภาพขอเท็จจริง ของเมืองท่ีตองการองคการท่ีมีศักยภาพใน
การบริหารเพ่ิมขึ้น เทศบาลตําบลปากเกร็ดจึงไดรับการเปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาลเมือง        
ปากเกร็ดตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซ่ึง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลมท่ี 112 ตอนท่ี 32 ก. ลงวันท่ี 8 สิงหาคม 2538 ซ่ึงมีผลบังคับใช 
ตั้งแตวันท่ี 5 กุมภาพันธ 2539 ทําใหคณะเทศมนตรีในขณะนั้น ประกอบดวย  

นายวิชัย บรรดาศักดิ์ นายกเทศมนตร ี 
นายเต็ม พิกุลทอง เทศมนตรี (9 พฤษภาคม 2539 - 18 กุมภาพันธ 2541)  
นายชลัง เปดช้ัน เทศมนตรี (20 เมษายน 2541 - 7 กรกฎาคม 2542)  
นายบุญเสริม ปนกาญจนนาวี เทศมนตรี (9 พฤษภาคม 2539 - 18 กุมภาพันธ 2541) 
นายนิพนธ หวังพราย เทศมนตร ี 
นายสุทธิ อุทานวรพจน เทศมนตร ี 
นายสมศักดิ์ พุมพวง เทศมนตร ี 
โดยมีสมาชิกสภาเทศบาลจํานวน 18 คน 
 

                                                
50 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข, 4 มิถุนายน 2554. 
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สภาพการเมืองในชวงท่ีเริ่มตนของเทศบาลเมืองปากเกร็ด นายเอนก หอมหวาน 
คณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข กลาววา 

“...การเมืองสมัยกอน สมัยท่ีเทศบาลเรายังเปนเทศบาลเมือง มีความขัดแยงกันมาก มันถึง
ไมเจริญ สมัยนั้นเขาจะเอาเปนเอาตายกันเลย เพราะมันแบงเปนหลายกลุม คือ การเมืองนายกวิชัย
เปนคนบานใหม บางพูดเปนฐานของนายกวิชัยเขา คลองเกลือเปนของรองบุญเสริม รองเอ๊ิก คือ 
กลุมบานใหมกับบางพูด จับมือกันมาตลอด แตปากเกร็ดเขาจับอีกกลุมหนึ่ง มันก็ยื้อกันสิ วาจะเอา
นายกฯอยูท่ีไหน แตนายกวิชัยแกมีคนรักคนชอบเยอะ แกเปนคนใจด.ี..” 

 โดยการแขงขันทางการเมืองภายในเทศบาลในชวงนั้น นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ประธาน
ชุมชน ข กลาววา 

“...นายสุทธิ อุทานวรพจน เคยเปนคณะเทศมนตรี 6 ป แตในป พ.ศ. 2539 ไดเกิดเหตุการณ
สําคัญ คือ สมาชิกสภาเทศบาลไมผานงบประมาณใหนายวิชัย บรรดาศักดิ์  ทําใหนายวิชัย 
บรรดาศักดิ์ ตองลาออก สงผลใหมีการดึงตัวนายสุทธิ อุทานวรพจนมาเปนทีม ซ่ึงทําใหงบประมาณ
ผาน ดวยเหตุนี้จึงทําใหนายวิชัย บรรดาศักดิ์ ตองใหตําแหนงเทศมนตรีดูแลกองสาธารณสุขกับนาย
สุทธิ อุทานวรพจน...”51 

อยางไรก็ดี แมวาในชวงนั้นนายวิชัย บรรดาศักดิ์ จะไดเปนนายกเทศมนตรี แตการเลือกตั้ง
ยังไมไดเปล่ียนมาเปนการเลือกตั้งโดยตรง ทําใหมีตัวแทนจากหลายฝายเขามาลงสมัครชิงตําแหนง
นายกเทศมนตรี ซ่ึงสงผลใหนายวิชัย จําเปนตองประสานกลุมการเมืองกับฝายตรงขาม ทําใหใน
ระหวางการบริหารงานในขณะนั้นยังพบการตีรวนจากสมาชิกสภาเทศบาลของฝายตรงขามและพบ
ปญหาอุปสรรคท้ังทางการบริหารและทางการเมือง 
 

จนกระท่ังในชวงพ.ศ. 2543 ท่ีเทศบาลเมืองปากเกร็ด เปล่ียนแปลงฐานะเปนเทศบาลนคร
ปากเกร็ดตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลนครปากเกร็ด จังหวัดนนทบุร ีซ่ึงประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา ฉบับ กฤษฎีกา เลมท่ี 117 ตอนท่ี 10 ก ลงวันท่ี 20 กุมภาพันธ 2543 ซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแต
วันท่ี 20 เมษายน 2543 เปนตนมาจนถึงปจจุบัน ในชวงแรกท่ีเปนเทศบาลนครปากเกร็ดกฎหมายยัง
มิไดมีการเปล่ียนแปลงใหเปนการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ทําใหขณะนั้นเทศบาลนครปาก
เกร็ดยังคงมีคณะเทศมนตรีอยูดังนี้ คือ 

1. นายวิชัย บรรดาศักดิ์ นายกเทศมนตร ี 
2. นายสุทธิ อุทานวรพจน เทศมนตรี  

                                                
51 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ , ประธานชุมชน ข,  23 พฤศจิกายน 2554. 
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3. นายสุนิพนธ ฉุยกล่ิน เทศมนตรี  
4. นายมนตรี ตั้งเจริญถาวร เทศมนตร ี
5. นายปยะมิตร มณีจักร เทศมนตรี  

 
 สําหรับการเมืองในชวงดังกลาว นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ประธานชุมชน ข กลาววา 
 

“...ในป พ.ศ. 2543 มีการเลือกตั้ง ซ่ึงในขณะนั้นเทศบาลยังเปนเทศบาลเมืองปากเกร็ด และ
ยังมิไดมีการเปล่ียนแปลงกฎหมายใหเลือกนายกเทศมนตรีโดยตรง ทําใหเทศมนตรีตองมาจากการ
เลือกจากสมาชิกสภาเทศบาล นายวิชัย บรรดาศักดิ์จึงจําเปนตองแตงตั้งนายสุทธิ อุทานวรพจน ให
ดํารงตําแหนงเทศมนตรีคุมกองสาธารณสุข...”52 
 

ในชวงดังกลาว พบวา นายสุทธิ อุทานวรพจน เปนบุคคลหนึ่งท่ีเริ่มมีทาทีแข็งขอ เพราะ
ตองการชิงตําแหนงนายกเทศมนตรีกับนายวิชัย บรรดาศักดิ์ แตไมประสบผลสําเร็จ  
 

เห็นไดวา สภาพการเมืองในอดีตของเทศบาลนครปากเกร็ดเม่ือครั้งยังเปนสุขาภิบาลท่ี
ประกอบดวยคณะเทศมนตรี จนถึง ชวงกอน พ.ศ. 2546 เปนชวงท่ีโครงสรางทางการเมืองของ
เทศบาลนครปากเกร็ดยังเปนแบบเกา คือ นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยออมของสมาชิก
สภาเทศบาล ซ่ึงการเมืองในอดีตสะทอนใหเห็นถึงความขัดแยง ทําใหฝายบริหารจําเปนตอง
ประสานความขัดแยงดวยการดึงกลุมคูแขงทางการเมืองใหมาดํารงตําแหนงเทศมนตรี รวมถึง
ตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลในเทศบาลดวย ทําใหในชวงดังกลาว บรรดาสมาชิกสภาเทศบาลมักจะ
ตีรวนในชวงท่ีมีการจัดทํางบประมาณ 
 
 จนกระท่ังในป  พ .ศ . 2547 ท่ี ถือเปนจุด เป ล่ียนทางการเมือง  เนื่องจากนายสุทธิ             
อุทานวรพจน ไดแยกตัวออกไปจากกลุมการเมืองนายวิชัย บรรดาศักดิ์ เพ่ือลงสมัครเปนสมาชิกสภา
จังหวัด และหันไปสนับสนุนนายแพทยสมบูรณ ศรีธุระวานิชอยางไมเปดเผย อยางไรก็ตาม แมวา
นายสุทธิ อุทานวรพจน จะไมมีตําแหนงทางการเมืองระดับทองถ่ินในเทศบาลนครปากเกร็ดปาก
เกร็ดอีก53 แตนายสุทธิ อุทานวรพจน ก็ยังเปนคูแขงทางการเมืองกับนายวิชัย บรรดาศักดิ์จนถึง
ปจจุบัน (พ.ศ. 2551) โดยนายสุทธิใชอิทธิพลของกลุมการเมืองสังกัดกลุมพลังหนุมในฐานะท่ีตน

                                                
52 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
53 สัมภาษณ ฟา (นามสมมต)ิ, กรรมการชุมชน บ,  5 มิถุนายน 2554. 
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ไดเปนสจ.ของกลุมการเมืองดังกลาว ทําใหนายวิชัย บรรดาศักดิ์เกือบแพคะแนนเลือกตั้ง โดยนาย
วิชัยไดคะแนน 23,000 คะแนน ในขณะท่ีนายแพทยสมบูรณไดคะแนนในระดับใกลเคียงกันกับนาย
วิชัย คือไดคะแนนมากถึง 20,000 กวาคะแนน  
 

สําหรับสาเหตุท่ีทําใหผลคะแนนในชวงนั้นใกลเคียงกันมาก เพราะชวงดังกลาวนายสุทธิ 
อุทานวรพจนไดลงสมัครสมาชิกสภาจังหวัดกับกลุมเส่ียแง สังกัดกลุมพลังหนุม ซ่ึงถือเปนกลุม
การเมืองท่ีมีอิทธิพลมาก ผลจากการตัดสินใจในครั้งนั้นของนายสุทธิ อุทานวรพจน ไดสงผล
สะเทือนตอการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ดในขณะนั้น คือ มีการพลิกโผ และผันแปร
ตามเกมการเมืองโดยกลุมของนายสุทธิ อุทานวรพจนไดตัวแทนสมาชิกสภาท้ังหมดในตําบล     
ปากเกร็ด รวมท้ังนายเริงเกียรติ ศักดิ์ณรงคเดชดวย สวนในเขตตําบลบางพูดกลุมนายวิชัย ไดสมาชิก
สภาเทศบาลเพียงคนเดียว คือ นายทองใบ เสริฐสอน (ปจจุบันดํารงตําแหนงสมาชิกสภาจังหวัด) 
ขณะท่ีนายสมศักดิ์ พุมพวง (ประธานสภาเทศบาล) ซ่ึงอยูฝายเดียวกับกลุมนายวิชัย บรรดาศักดิ์ แพ
ไปหนึ่งคะแนน เม่ือนายวิชัย บรรดาศักดิ์ เห็นดังนั้น จึงวิ่งเตนโดยการขอใหมีการนับคะแนนใหม 
ทําใหนายสมศักดิ์ พุมพวง (ประธานสภาเทศบาล) ชนะคะแนนเพ่ิมขึ้นมาเพียง 11 คะแนน แต
ทายท่ีสุดคณะกรรมการการเลือกตั้ง ไดมีมติใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาในตําบลบางพูดใหม ซ่ึง
ปรากฏวาสมาชิกสภาของกลุมนายวิชัย ชนะการเลือกตั้งไดเขามาท้ังหมด 6 คน54 

จากขอมูลจะพบวา การแขงขันทางการเมือง ตั้งแตชวง พ.ศ. 2547 ถือเปนชวงท่ีการแขงขัน
ทางการเมืองในเทศบาลมีความเขมขนอยางมาก เนื่องจากนายสุทธิ อุทานวรพจนไดสนับสนุน
นายแพทยสมบูรณ ศรีธุระวานิชคูแขงทางการเมืองของนายวิชัย บรรดาศักดิ์ และหากจะพิจารณาถึง
การรวมกลุมการเมืองในขณะนั้นจะพบวามีการประสานประโยชนรวมกันเพ่ือลดปญหาความ
ขัดแยง 

 
จนกระท่ังมีการเปล่ียนแปลงกฎหมาย ในป พ.ศ. 2546 ตามพ.ร.บ.การเลือกตั้งสมาชิกสภา

ทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 2545 ทําใหเกิดการเรงรัดการปรับปรุงโครงสรางองคการ
ปกครองสวนทองถ่ินในรูปแบบอ่ืนใหเปนมาตรฐานแบบเดียวกันท้ังหมด คือ รูปแบบนายก – สภา 
(Mayor – Council Form) หรืออาจเรียกวารูปแบบผูบริหารเขมแข็ง (Strong Mayor Form) สงผลให
เทศบาลนครปากเกร็ดตองมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง ทําใหจากนั้นมาเทศบาลนคร    

                                                
54 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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ปากเกร็ดมีคณะผูบริหารประกอบดวย นายกเทศมนตรี 1 คน และรองนายกเทศมนตรี จํานวนไม
เกิน 4 คน ซ่ึงมาจากการแตงตั้งของนายกเทศมนตรี  
 

2. สภาพการเมืองในปจจุบัน (พ.ศ. 2551 – 2554) 
 

ในปจจุ บันนายกเทศมนตรีนั้นมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ซ่ึงเปนผลมาจากการ
เปล่ียนแปลงโครงสรางทางการเมืองของเทศบาลตามกฎหมาย โดยใชรูปแบบท่ีมีการแบงแยก
อํานาจระหวางสภาทองถ่ินกับผูบริหารทองถ่ินอยางเด็ดขาด หรือท่ีเรียกกันวา “รูปแบบผูบริหาร
ทองถ่ินโดยตรง” อันเปนผลสืบเนื่องมาจากพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ฉบับแกไขเพ่ิมเติม 
ท่ีกําหนดไววา ในกรณีท่ีรางขอบัญญัติงบประมาณรายจายไมผาน กฎหมายยังรองรับดวยการใหตั้ง
คณะกรรมการรวมกันระหวางฝายสภากับฝายบริหาร แตหากสภายืนยันไมเห็นชอบในราง
ขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงไดรับการกล่ันกรองจากคณะกรรมการรวมกันแลว สภา
เทศบาลจะถูกยุบโดยผลแหงกฎหมาย โดยใหผูวาราชการจังหวัดเสนอตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยใหมีคําส่ังยุบสภาเทศบาล มีผลใหสมาชิกสภาเทศบาลพนจากตําแหนง ในขณะ
ท่ีกฎหมายไมไดกําหนดใหการยุบสภามีผลใหนายกเทศมนตรีตองพนจากตําแหนงดวย 

ดังนั้น หากมีการยุบสภาในกรณี ท่ีสภาเทศบาลไมรับหลักการแหงรางขอบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปนายกเทศมนตรียังคงอยูในตําแหนงตอไปได ในขณะท่ีสมาชิกสภา
เทศบาลพนจากตําแหนง จากกลไกการแกปญหาทางโครงสรางทางการเมืองดังกลาวสงผลให
นายกเทศมนตรีมีอิสระในการทํางานมากขึ้น สามารถตัดสินใจเรื่องตางๆไดสะดวกละรวดเร็ว 
เนื่องจากไมตองกังวลกับคํารองขอหรือการเจรจาตอรองของสมาชิกสภาเทศบาล เพราะหากไมทํา
ตามขอเรียกรอง สมาชิกเทศบาลก็ไมสามารถโคนนายกเทศมนตรีออกจากตําแหนงได นอกจากนี้ 
นายกเทศมนตรียังไมตองพะวงกับการเปล่ียนขั้วทางการเมืองของสมาชิกสภาเทศบาลอีกดวย 

ท้ังนี้ ปจจัยสนับสนุนใหกลุมการเมืองอ่ืนๆตองการเขามีบทบาททางการเมือง เพราะ
นอกจากการเปล่ียนแปลงรูปแบบการเลือกตั้งเปนการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงแลว 
ขณะเดียวกันชวงดังกลาวเทศบาลเพ่ิงไดยกฐานะเปนเทศบาลนครปากเกร็ด ทําใหงบประมาณมี
จํานวนเพ่ิมสูงขึ้นกวาเดิมตามภาระหนาท่ีของเทศบาลท่ีเพ่ิมมากขึ้น ประกอบกับการเลือกตั้ง

                                                


 รูปแบบดังกลาวไดรับอิทธิพลมาจากระบบประธานาธิบดีในสหรัฐอเมริกา เพ่ือรักษาเสถียรภาพทางการเมืองและเพ่ือ
ความเขมแข็งของฝายบริหาร อีกทั้งทําใหลดความขัดแยงทางการเมืองที่เปนปญหาของเทศบาล ดวยเหตุนี้ทําใหฝายบริหารไม
จําเปนตองพ่ึงพาหรือฟงเสียงของสมาชิกสภาเทศบาลเหมือนในอดีต โดยเฉพาะในการผานรางขอบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป 
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นายกเทศมนตรีโดยตรงถือเปนการใหโอกาสแขงขันกันในเชิงนโยบาย ดวยเหตุนี้ กลุมการเมือง
อ่ืนๆจึงหวังผลทางการเมือง เพราะหากสามารถชนะการเลือกตั้งได ผลประโยชนมหาศาลจาก
งบประมาณท่ีเพ่ิมขึ้นก็ตองอยูท่ีผูคุมอํานาจ หรือ นายกเทศมนตร ี

โดยในป พ.ศ. 2551 เทศบาลมีการจัดการเลือกตั้ง เปนท่ีนาสังเกตวากลุมการเมืองท่ีเขามา
แขงขันกับนายวิชัย ประกอบดวยกลุมนายแพทยสมบูรณ ศรีธุระวานิช และ นายสุทธิ อุทานวรพจน 
โดยนายสุทธิ อุทานวรพจนไดลงแขงขันการเลือกตั้งกับนายวิชัย บรรดาศักดิ์อีก แตไดคะแนนอยูใน
ลําดับท่ีสาม โดยไดรับคะแนนเพียง 8,000 กวาคะแนนเทานั้น สวนนายแพทยสมบูรณ ศรีธุระวานิช 
ไดคะแนนเพียง 10,000 เศษ ขณะท่ีนายวิชัย บรรดาศักดิ์ ชนะคะแนนไปถึง 20,000 กวาคะแนน  
 

สําหรับสาเหตุท่ีทําใหนายวิชัย บรรดาศักดิ์ ไดรับชัยชนะในครั้งนี้ นายคราม (นามสมมติ) 
กลาววา 

“...การเมืองทองถ่ิน เขาจะเลือกตัวบุคคล นายกฯเขามีผลงานอะไรตออะไรเยอะ แต
ธรรมดาการเมืองเขาก็ไมประมาทมันก็ตองมีการหาเสียงกนั...”55 

นอกจากนี้นายคราม ยังสะทอนถึงประเด็นการหาเสียงของฝายตรงขามวา 
“...หมอสมบูรณเลนการเมือง หมอหมดไป 20 กวาลาน เมียเปนลมเลย แพ...” 
แมวาในการเลือกตั้งครั้งดังกลาว นายวิชัย บรรดาศักดิ์จะไดรับผลคะแนนมาเปนอันดับ

หนึ่ง แตนายวิชัยจะตองเผชิญกับคูแขงทางการเมืองรุนเกาอยางนายสุทธิ อุทานวรพจนท่ียังคง
พยายามหาวิธีการจับผิดในชวงการหาเสียงเลือกตั้ง โดยนายสุทธิ อุทานวรพจนพยายามรองเรียน
คัดคานการเลือกตั้งไปยัง กกต. ดวยขอกลาวหา เชน เจาพนักงานผูดําเนินการเลือกตั้งจงใจไมปฏิบัติ
ตามหนาท่ีหรือกระทําการอันมิชอบดวยหนาท่ีเพ่ือเปนคุณหรือเปนโทษแกผูสมัครหรือกระทําการ
หรือละเวนกระทําการโดยทุจริตหรือประพฤติมิชอบในการปฏิบัติหนาท่ี เพราะจํานวนผูมาแสดง
ตนขอใชสิทธิเลือกตั้งนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ดมีจํานวนไมเทากัน ซ่ึง
อาจเกิดจากการนําบัตรเลือกตั้งไปใชหมุนเวียนในการลงคะแนนเลือกตั้ง และผลการรวมคะแนน
เลือกตั้งของผูสมัคร ส.ทน. หมายเลข 12 ของทุกเขตเลือกตั้ง มีจํานวนใกลเคียงกัน คาดวา บัตร
เลือกตั้งท่ีเก็บไวท่ีเทศบาลนครปากเกร็ดนาจะเปนบัตรปลอม เหตุการณในครั้งนี้แมจะมีการเขา
ตรวจคนบัตรเลือกตั้งในเทศบาลนครปากเกร็ด แตคํารองดังกลาวก็ถูกยกคํารองไป 

ในประเด็นดังกลาว นางภารดี คงหุน หัวหนางบประมาณ กลาววา  
“...ชวงนั้นเทศบาลถูกปดหมดเลย มีคนเดินเขาออกเต็มไปหมด เขาเขามาตรวจและใหกกต.

มานับคะแนนใหม แตผลปรากฏวาผลคะแนนก็ชนะจริงๆ...” 
                                                

55 สัมภาษณ คราม (นามสมมต)ิ, คณะกรรมการชุมชน ย, 12 กรกฎาคม 2555. 



  
 
 

131                                                                                                                                   

นอกจากนี้ นายสุทธิ ยังมีขอกลาวหา เรื่องหลักฐานการสมัครของนายวิชัย บรรดาศักดิ์ ไม
เปนไปตามประกาศของผูอํานวยการการเลือกตั้งประจําเทศบาลนครปากเกร็ด เนื่องจากใชรูปถาย
หนาไมตรง เอียงขางในการสมัครรับเลือกตั้ง เปนตน56 นอกจากนี้ในการจัดการเลือกตั้งเม่ือเดือน
สิงหาคม 2551 ท่ีผานมา นายสุทธิ อุทานวรพจน ยังไดยื่นคัดคานขอใหมีการจัดเลือกตั้งใหม โดย
อางวา เม่ือวันท่ี  23 กรกฎาคม 2551 กอนมีการเลือกตั้ง นายวิชัย ผูคัดคาน ไดส่ังการให นายเจริญ 
ตั้งเจริญถาวร บิดาของ นายมนตรี ตั้งเจริญถาวร รองนายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด แจกขาวสารและ
อาหารแหงใหประชาชน ท่ีโรงเจ หมู 3 ต.บานใหม อ.ปากเกร็ด ซ่ึงเปนการจูงใจใหผูมีสิทธิเลือกตั้ง
ลงคะแนนใหแกตนเอง อันเปนการฝาฝน พ.ร.บ.เลือกตั้งสมาชิกสภาทองหรือผูบริหารทองถ่ิน พ.ศ. 
2545 ม.57 ซ่ึงประเด็นดังกลาว ศาลอุทธรณภาค 1 ไดไตสวนพยานหลักฐานและพิเคราะห
ขอเท็จจริงแลวเห็นวาพยานท่ีใหถอยคําตอ กกต. ผูรอง ตางไดรับผลประโยชนตอบแทนจากนาย
สุทธิ ซ่ึงเปนคูแขงขันทางการเมืองกับผูคัดคาน ดังนั้นจึงตองรับฟงดวยความระมัดระวัง และมี
น้ําหนักนอย ขณะท่ีประจักษพยานปากอ่ืนซ่ึงใหถอยคําตออนุกรรมการสืบสวนสอบสวน กกต. 
ภายหลังมาเบิกความในช้ันพิจารณากลับใหการแตกตางกัน ลักษณะไมอยูกับรองกับรอยมีพิรุธนา
สงสัย ขอเท็จจริงจึงรับฟงไดเพียงวาการแจกขาวสารและอาหารแหงในการทําบุญเทกระจาดของ
โรงเจดังกลาว จัดขึ้นเปนประจําปกติทุกป ไมมีพฤติการณใดสอแสดงวาเปนการแจกส่ิงของเพ่ือ
สนับสนุนการเลือกตั้งใหแกผูคัดคาน อีกท้ังวันดังกลาวผูคัดคานก็ไมไดไปรวมทําบุญ กรณีจึงไมมี
เหตุอันควรเช่ือไดวาการเลือกตั้ง นายกเทศมนตรีนครปากเก็ดดังกลาวไมไดเปนไปโดยสุจริตเท่ียง
ธรรม จึงใหยกคํารอง57 

 
จากเหตุการณดังกลาวสะทอนใหเห็นวา สภาพการเมืองในปจจุบันแมจะมีการแขงขันกัน

อยางเปดเผย แมไมมีความรุนแรงมากถึงขั้นการทํารายรางกาย แตประเด็นสําคัญคือ เหตุใดขอ
คัดคานการเลือกตั้งท้ังหมดจึงถูกยกคํารองคัดคาน และเหตุใดนายวิชัย บรรดาศักดิ์ยังคงไดรับการ
สนับสนุน และ หลุดพนทุกขอกลาวหาจากคูแขงทางการเมือง ซ่ึงประเด็นนี้นํามาซ่ึงคําถามท่ีวากลุม
นายวิชัยมีการรวมกลุมท่ีสงผลใหกลุมนายวิชัยสามารถรักษาอํานาจมาไดอยางยาวนานถึง 19 ป
อยางไร 

 

                                                
56 หนังสือลงมติของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการประชุมคร้ังที่ 40/2552 เมื่อวันอังคารที่ 7 เมษายน 2552 (เร่ือง

รองเรียน/คัดคาน ส.ถ./ผ.ถ.), หนา 2. 
57 มติชนออนไลน, ศาลอุทธรณภาค 1 ยกคํารอง กกต. ใบเหลืองนายกฯปากเกร็ดแจกขาว [ออนไลน], 25 พฤศจิกายน 

2552. แหลงทีม่า http://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=1259150418&grpid=03. 
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ประเด็นดังกลาว นายวิชัย บรรดาศักดิ์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด กลาววา  
“...ปนั้นทานนายแพทยสมบูรณมาแขงกับผมไดคะแนนเปนหม่ืน ผมก็ เอะ ผมตกอะไรไป 

ผมไมไดเปนหมอ หมอมาแขงกับผม เขาก็ยังเปนแพทยอยู ไอผมเปนนักการเมืองทองถ่ิน แลวผมจะ
ไปทําธุรกิจอะไร เราจะชวยชาวบานยังไง มันหนีไมได เราไมรูวาชาวบานในหมูบานเขาคิดอะไร 
เลยคิดวาเปนนายแพทยเวลาเลือกตั้งกับทองถ่ินเขาไดเปรียบช่ือนายแพทยมากหรือเปลา ผมเลยหัน
มาชวยโรงพยาบาลเลยนะ ผมถามหมอวา เอะ ผมไมไดชวยอะไรหมอหรือเปลา ผมก็ดูแลคนตั้งแต
เดิมมานะ เราก็ตองดูแล ทีนี้ผมก็หันไปโรงเรียนการศึกษา วัด โรงพยาบาล ก็ยังมีคนบอกเลยวาท่ี
ปากเกร็ดท่ีชลประทานดีนะ มีครบตั้งแตเกิดยันตาย มีวัดดวย วัดชลประทาน มีศูนยแพทย ท่ี
ชลประทานดีนะ มีตั้งแตเกิดยันตาย ไมตองไปไหน...”58 

จากขอมูลดังกลาว สะทอนใหเห็นวา แมสภาพการเมืองในอดีตจนถึงปจจุบันจะมีการ
แขงขันกันอยางชัดเจน แตเห็นไดชัดวา นายวิชัย บรรดาศักดิ์ (นายกเทศมนตรี) ก็ยังคงชนะการ
เลือกตั้ง ซ่ึงจากคําสัมภาษณจะเห็นวา หลังจากท่ีนายวิชัยสามารถชนะคะแนนการเลือกตั้งมาไดในป 
พ.ศ. 2551 จึงมีการปรับเปล่ียน กลยุทธโดยหันไปสนับสนุนชวยเหลือทางดานการแพทยมากขึ้น 
โดยในสมัยนั้นนายวิชัย เลือกสนับสนุนงบประมาณใหกับศูนยการแพทยโรงพยาบาลชลประทาน
ภายใตสังกัดของมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒเปนจํานวนเงินมากถึง 63 ลานบาท นอกจากนี้นาย
วิชัย ยังใชกลยุทธการจัดทํา เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปใหเสร็จกอนเดือนกรกฎาคม 
เพ่ือปองกันกรณีท่ีหากนายวิชัย แพคะแนนเลือกตั้ง กลุมท่ีเขามาบริหารก็จะตองใชเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายตามท่ีไดจัดทําไวแลว59 
 

จากขอมูล แมวากลุมนายวิชัย บรรดาศักดิ์จะมีคูแขงทางการเมือง แตก็ปรากฏวาในการ
เลือกตั้งนายวิชัย ก็ยังคงชนะการเลือกตั้ง เพราะเหตุใดจึงเปนเชนนั้น คําถามดังกลาวนํามาสูคําถาม
ยอย เชน ในปจจุบันกลุมนายวิชัยมีการรวมกลุมการเมืองอยางไร และมีกลยุทธในการหาเสียง
อยางไร รวมถึงมีปจจัยใดท่ีทําใหกลุมนายวิชัยชนะการเลือกตั้ง 

 
3. การรวมกลุมทางการเมือง 

สําหรับกลุมนายวิชัย เริ่มแรกเปนกลุมการเมืองท่ีเกิดจากการรวมตัวของสมาชิก
สภาเทศบาลท่ีเคยอยูกลุมเดียวกับนายกวิชัย และ กลุมฝายคาน โดยกลุมท่ีอยูกลุมเดียวกับนายวิชัย
ตั้งแตแรกเริ่ม คือ กลุมกํานัน ผูใหญบานเกา เชน นายสมศักดิ์ พุมพวง นายสุนิพนธ ฉุยกล่ิน หรือ 

                                                
58 สัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด, 5 ตุลาคม 2555. 
59 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนางบประมาณ, 29 มิถุนายน 2554. 
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นายเบ้ิม จันทรฉาย (อดีตผูใหญบาน) หรือ มารดาของนายอดิศักดิ์ ทิพวรรณ ก็เคยดํารงตําแหนง
ผูใหญบาน อีกท้ังยังมีนายสมพร เพริศพริ้งท่ีเคยเปนผูใหญบาน หรือ นายบุญปลูก เพ็ญศิริมงคล 
และนายบรรจบ มุงเท่ียง ก็เคยดํารงตําแหนงผูใหญบานเปนตน แตเม่ือสุขาภิบาลถูกยกขึ้นเปน
เทศบาล ตําแหนงการเปนกํานันและผูใหญบานก็ตองถูกยกเลิกไป ทําใหนายวิชัย ชักชวนใหเขามา
รวมกลุมการเมืองเพ่ือบริหารงาน บางคนไดเปนเทศมนตร ีจากประเด็นดังกลาวอาจวิเคราะหไดวา 
นายวิชัยตองพยายามประสานประโยชนกับกลุมการเมืองดั้งเดิม กลาวกันวาในชวงนั้นนายมนตรี 
ตั้งเจริญถาวร ในฐานะกํานันเกาตําบลบานใหม และเปนเพ่ือนกับนายวิชัย เปนผูรวบรวมสมาชิก
สภาเทศบาลใหครบจํานวน 

กระท่ังในชวงป พ.ศ. 2533 ไดมีกลุมการเมืองท่ีหวังชิงตําแหนงนายกเทศมนตรี 
คือ กลุมรักษปากเกร็ด ซ่ึงมีหัวหนากลุมคือนายบุญเสริม ปนกาญจนาวี (ปจจุบันดํารงตําแหนงเปน
รองนายกเทศมนตรีดูแลฝายสาธารณสุข) โดยกลุมรักษปากเกร็ด ซ่ึงเปนบุคคลท่ีมีฐานคะแนนเสียง
อยูในตําบลปากเกร็ด ทําใหในชวงดังกลาว นายวิชัย บรรดาศักดิ์พยายามชักชวนและตอรองใหนาย
บุญเสริม ปนกาญจนาวีเขามารวมจัดตั้งกลุมการเมืองเดียวกัน โดยมีวิธีการตอรองคือ หากตองการ
เปนรองนายกเทศมนตรีใหนายบุญเสริม ชวยหาเสียงในพ้ืนท่ีตําบลปากเกร็ด เพ่ือผลประโยชน
แลกเปล่ียนคือการไดเปนรองนายกเทศมนตรี ดวยเหตุนี้ทําใหสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเคยอยูในกลุม
รักษปากเกร็ดตองรวมตัวเขากับกลุมนายวิชัยไปโดยปริยาย สงผลใหสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเคยสังกัด
กลุมรักษปากเกร็ดท่ีเคยอยูกลุมนายบุญเสริม ปนกาญจนาวี ซ่ึงในปจจุบันสวนใหญอยูในเขต 2 เชน 
นายสมหวัง ลามอ นายสมบัติ ยิ่งเจริญ และ นายยุทธนา จิตรบรรเทา เขามารวมกับกลุมนายวิชัย
ตั้งแตนั้นมา 

จนกระท่ังในการเลือกตั้งเม่ือ ป พ.ศ. 2547 ไดเกิดกลุมการเมืองอีกกลุมท่ีเขามา
แขงขันกับกลุมนายวิชัยอีก นั่นคือ กลุมพลังหนุมปากเกร็ด กลุมการเมืองนี้พยายามแขงขันกับนาย
วิชัย บรรดาศักดิ์ โดยการสงคนเขามาสมัครสมาชิกสภาเทศบาล ประเด็นนี้ นายสมหวัง ลามอ 
สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 

“...กอนหนานี้มีอยู 6 คนท่ีไมไดเปนกลุมนายวิชัย เม่ือสมัยท่ีแลว ตุ ไมไดอยูกลุม
นายวิชัย สมัยท่ีแลว เขาอยูกลุมพลังหนุมปากเกร็ด มีหมอสมบูรณ เปนหัวหนากลุม งวดท่ีแลว สมัย
นั้นเขาไดมา 6 คน มาสมัยนี้ (พ.ศ.2551) เขาเลยเขามารวมอยูกับกลุมนายกฯวิชัย แตปจจุบันบาง
ตลาดมี 6 คน อยูเขต 2 ปากเกร็ด เขต 1 ท้ังส่ีเขตมาจากกลุมนายกฯวิชัยท้ังนั้น เรียก กลุมนายวิชัย ท้ัง
ส่ีเขตมาจากกลุมการเมืองเดียวกัน ไมมีฝายคานในสภา เลือกตั้งมาชนะหมด...” 
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ดังนั้น กลุมการเมืองของนายวิชัยมาจากการรวมตัวกันของฝายบริหารเกา คือ กํานัน
ผูใหญบาน และ สมาชิกท่ีมาจากกลุมการเมืองตรงขาม ประเด็นดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงการท่ีนาย
วิชัย พยายามจัดสรรผลประโยชนในตําแหนงทางการเมืองเพ่ือลดความขัดแยง ท้ังนี้เนื่องจากกลุม
การเมืองมีการแบงฝายและแขงขันกันในทุกตําบล  

 
โดยในประเด็นดังกลาว นายเอนก หอมหวาน คณะทํางานคณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะ

ชุมชนพบสุข กลาววา 
“...กลุมการเมือง แยกเปนหลายกลุม แบงกันคุมแตละเขต เพราะมีฐานคะแนนตางกันอยาง

รองออ คุมกลุมปากเกร็ดหัวถนน สวนรองบุญเสริม นี่คุมบางตลาด เม่ือกอนเขาตอสูกันคนละกลุม 
ตุเปนคนปากเกร็ดขึ้นกับรองบุญเสริม แตนายกฯวิชัยเปนคนบานใหม บางพูด สวนรองบุญเสริม 
คุมตําบลบางตลาด คลองเกลือบางสวน คือ หัวถนน มันเปล่ียนไปเรื่อย มีรองออ กับ รองปยะมิตร มี
ฐานพวกแมคา คนในตลาด พอเขาเลนการเมือง พอเขาเปนสมาชิกสภาเทศบาล มันมีอิทธิพลมา
ตั้งแตรุนพอรุนแมเขา พอรองปยะมิตรก็ เหม มณีจักร เจาของเอเยนตเหลา เม่ือกอนเขามีรถสองแถว 
มีอะไรตออะไร มีฐานแมคา พอคา...”60 
 

อยางไรก็ดี ในประเด็นการเลือกลูกทีมเขามาดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลของ
นายกเทศมนตรี รวมท้ังพฤติกรรมบางอยางของสมาชิกสภาเทศบาล  

 

นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ประธานชุมชน ข กลาววา  
“...คนท่ีมีความรู คนท่ีมีอิสระในความคิดเขาไมชอบ สมมตินะวาบอกหมา หมาก็ตองเปน

หมา นี่คือระบบการจัดสรร แลวสมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ดนี้มีแตเซียนการพนันท้ังนั้น 
มีสท.ตุคนเดียวไมเลน...”61 

 

สอดคลองกับคํากลาวของ นายเขม (นามสมมติ) ท่ีกลาวถึงหลักในการเลือกสมาชิกกลุมวา 
“...การรวมกลุมการเมืองของเทศบาลนครปากเกร็ด สวนใหญนายกฯจะเนนคนท่ีมีญาติ

เยอะ มีฐานเสียง ความรูไมใชเรื่องสําคัญ...”62 
 
ดังนั้นจะเห็นไดวา การรวมกลุมการเมืองของนายวิชัย ในชวงแรกเนนการมีท้ังรวมกลุมคน

ท่ีเปนกํานัน ผูใหญบานเกา รวมท้ังกลุมการเมืองฝายตรงขาม เพ่ือการประสานผลประโยชนใหลง
                                                

60 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข, 18 กุมภาพันธ 2554. 
61 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554 
62 สัมภาษณ เขม (นามสมมต)ิ, สมาชิกสภาเทศบาล, 27 ธันวาคม 2554. 
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ตัว อีกท้ังยังรวมกลุมการเมืองโดยเนนบุคคลท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจดี มีฐานเสียง ทําใหวิเคราะหได
วาในการรวมตัวกันจัดตั้งเปนกลุมการเมืองมิไดมาจากการมีอุดมการณทางการเมืองรวมกัน สงผล
ตอสภาพการเมืองในปจจุบัน ปรากฏความขัดแยงภายใน เรื่องผลประโยชนท่ีไมลงตัว  

 

โดยจากการสัมภาษณเชิงลึกในประเด็นดังกลาวพบวา แมกระท่ังนายมนตรี ตั้งเจริญถาวร 
หรือ รองเฮ็ง ผู ท่ีถือเปนมือขวาของนายวิชัย ก็ยังมีการแขงขันกันนัยๆ เหตุเพราะนายวิชัย 
บรรดาศักดิ์ และนายมนตรี ตั้งเจริญถาวร ไดตกลงกันรวมกันถึงการผลัดกันขึ้นดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรีคนละ 15 ป โดยใหนายวิชัย บรรดาศักดิ์ ขึ้นเปนนายกเทศมนตรีกอน แตเม่ือถึงเวลา
จริงๆนายวิชัย บรรดาศักดิ์กลับไมทําตามท่ีตกลงกันไว63 หรือแมกระท่ังในปจจุบัน นายบุญเสริม 
ปนกาญจนาวี ท่ีไดดํารงตําแหนงรองนายกเทศมนตรีคุมกองสาธารณสุขก็ยังมีความขัดแยงเรื่อง
ผลประโยชนกันอยูในบางครั้ง  

อีกท้ังการรวมกลุมการเมืองในลักษณะดังกลาวยังสงผลใหเกิดการแบงฝกแบงฝายกันอยู 
เพราะแมวาการแขงขันทางการเมืองจะไมรุนแรงถึงขั้นทํารายรางกาย แตเม่ือศึกษาขอมูลในเชิงลึก 
สภาพการเมืองภายในยังมีการแบงฝกแบงฝายท้ังท่ีเห็นชัดแจงและท่ีไมเห็นชัดแจง โดยในประเด็น
ดังกลาว นายเอนก หอมหวานคณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข กลาววา 

“…การเมืองในปากเกร็ดมีการแบงพรรคแบงพวกเปน 2 กลุม คือ กลุมปากเกร็ด และ บาง
ตลาด กับ กลุมบานใหม บางพูด คลองเกลือ กลุมปากเกร็ดเปนฝายตรงขามนายกฯ สวนกลุมบาน
ใหม บางพูด เปนฐานเสียงนายกวิชัยโดยตรง…”64 
 ขณะเดียวกัน นางชมพู (นามสมมติ) พนักงานฝายวิเคราะหนโยบายและแผนกลาวใน
ประเด็นดังกลาววา  

“…การเมืองในเขตเทศบาล ชุมชนในเขตปากเกร็ดจะเปนฝายตรงขาม เปนกลุมท่ีพยายาม
แขงกับนายกฯ พวก สท. ในเขตนี้เลยมีลักษณะกลับไปกลับมา สวนเขตบางตลาดเปนพวกครึ่งๆ
กลางๆคอยแทงขางหลัง แลวสท.เปนแบบนี้ชุมชนเลยเรรวน บางทีเรื่องใหขอมูลก็สําคัญ…”65 

สอดคลองกับคําสัมภาษณของ นายปลา (นามสมมติ) ประธานชุมชนหนึ่ง ท่ีกลาววา  
“…เขามีการแบงพรรคแบงพวกกัน อยางเรื่องขอโครงการมีการแบงวาพวกใครพวก

มัน…”66 
หรือคําสัมภาษณของ นางนิ่ม (นามสมมติ) ประธานชุมชน ค ท่ีกลาววา 

                                                
63 สัมภาษณ ครีม (นามสมมต)ิ,  เลขานุการชุมชน ค, 11 สิงหาคม 2554. 
64 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข, 4 มิถุนายน 2554. 
65 สัมภาษณ ชมพู (นามสมมต)ิ, เจาหนาทีฝ่ายวิเคราะหนโยบายและแผน, 15 พฤศจิกายน 2554. 
66 สัมภาษณ ปลา (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ป , 28 พฤษภาคม 2554. 
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“…ตอนนี้ชุมชน 50 กวาชุมชนเริ่มไมไปทางนายกฯแลว เพราะตัวเขาทําเอง…”67 
 
กลาวโดยสรุป การเมืองภายในเทศบาลนครปากเกร็ดมีการแบงพรรคแบงพวกกัน ซ่ึง

การเมืองภายในเขตเทศบาลท่ีมีการแบงฝกแบงฝาย สงผลตอการประสานงานระหวางชุมชนกับ
เทศบาล และยอมเกิดผลเสียตอกระบวนการกําหนดงบประมาณ เชน มีอาจการแยงชิงงบประมาณ 
อยางไรก็ดี ประเด็นสําคัญคือ นายวิชัย บรรดาศักดิ์ยังสามารถรักษาอํานาจทางการเมืองไวไดแมจะมี
ความขัดแยงเกิดขึ้นภายใน เพราะเหตุใดจึงเปนเชนนั้น 
 

3.1 ความสัมพันธระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในการรวมกลุมทางการเมือง 
3.1.1 การสรางเครือขายทางการเมืองจากเครือญาติและพวกพอง 
ประเด็นดังกลาว เห็นไดจาก สมาชิกสภาเทศบาลในชวงป พ.ศ. 2547-2551 

ประกอบดวย บุคคลเดิมไมตางจากในชวงปจจุบัน (พ.ศ. 2554) โดยมีนายสมศักดิ์ พุมพวง 
(ประธานสภา) และ นายสุนิพนธ ฉุยกล่ิน (รองประธานสภา) อดีตเคยเปนกํานัน ผูใหญบาน ท้ังสอง
มีบานอยูในเขตตําบลบางพูด เขตบานเกิดของนายวิชัย บรรดาศักดิ์ นอกจากนี้ยังมีกรณีของนาย
สมชาย บรรดาศักดิ์ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 นองชายของนายวิชัย บรรดาศักดิ์ สําหรับสมาชิก
สภาเทศบาลบุคคลอ่ืน เชน นายจรินทร นาคนอย (อดีตเคยเปนประธานชุมชน) สวนนายเชิด คลังสี 
และนายบุญเลิศ สินลอย เปนบุตรหลานของผูท่ีเคยอุปถัมภทางการเมืองใหกับนายวิชัย 

 
3.1.2 การชักชวนคูแขงทางการเมืองใหรวมทีม  
เห็นไดชัด ในชวง ป พ.ศ. 2533 ท่ีนายบุญเสริม ปนกาญจนาวี ไดเขามาแขงขัน ใน

นามกลุมรักษปากเกร็ด โดยมีสมาชิกสภาเทศบาลในทีม คือ นายสมหวัง ลามอ (ปจจุบันยังคงดํารง
ตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลในกลุมนายวิชัย) และ นายทองใบ เสริฐสอน (อดีตสมาชิกสภา
เทศบาลนครปากเกร็ด ปจจุบันเปนสมาชิกสภาจังหวัด) ชวงดังกลาว นายวิชัย บรรดาศักดิ์ได
พยายามตอรองและรวบรวมสมาชิกจากฝายตรงขาม โดยใหนายบุญเสริม ปนกาญจนาวีเปน
เทศมนตรี ทําใหบทบาทของกลุมรักษปากเกร็ดเหลือเพียงการประสานประโยชนภายใตการ
ประนีประนอมระหวางคณะผูบริหารกับสมาชิกสภาเทศบาลเทานั้น 
 
 
 
 

                                                
67 สัมภาษณ นิ่ม, (นามสมมต)ิ ประธานชุมชน ค, 28 มิถุนายน 2554. 
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3.1.3 การใชอํานาจหรืออิทธิพลทางการเมือง 
สําหรับเหตุผลในประเด็นนี้ นายเอนก หอมหวาน คณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะ

ชุมชนพบสุข กลาววา 
  “...ถึงการเมืองจะมีการแบงกลุมกันภายใน เพราะรองเฮงมีกลุมของเขา สท.ท้ัง 23 
คนอยูกับรองเฮงหมด แตรองเฮ็งยังอยูกับนายกวิชัย ทําใหพวกสท.เขาก็มีเปาหมาย คือ นายกวิชัย 
เหมือนกันไมมีใครอยากคานเพราะกลัวไมไดงบประมาณ สวนรองนายกบางคนปจจุบันก็ไมคอยลง
รอยกันกับนายก เรื่องงบนี่แหละ แตวานายกเคาเปนคนอัธยาศัยดีเลยไมคอยมีปญหารุนแรง...”68 

เห็นไดวา แมกลุมนายวิชัยจะประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมาจากกลุมการเมืองตรง
ขาม แตขณะเดียวกันก็ยังมีสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนหนึ่งท่ีสนับสนุนนายวิชัยมาโดยตลอด อีกท้ัง
สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญ เปนกลุมเดียวกันกับนายวิชัย ท้ังนี้เพราะหลังจากการเปล่ียนแปลง
กฎหมายเปนการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง สงผลใหนายกเทศมนตรีไมจําเปนตองคํานึงถึง
เสียงของสมาชิกสภาเทศบาลมากนัก อีกท้ังนายกเทศมนตรียังมีอํานาจเต็มในการคัดเลือกบุคคลท่ี
จะเขามารวมกลุม เห็นไดจาก การท่ีนายกเทศมนตรีสามารถสงสมาชิกสภาเทศบาลในกลุมของ
ตนเองลงสมัครแทนสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเปนแสดงบทบาทเปนฝายคานได กรณีนี้สังเกตไดจาก
การท่ีสมาชิกสภาเทศบาลแตละสมัยเปล่ียนไป โดยเม่ือพิจารณาการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล
ในชวงปพ.ศ. 2547-2551 กับชวงปจจุบันคือ พ.ศ. 2551-2554 พบวา มีสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเคย
ไดรับการเลือกตั้งเขามาใน พ.ศ. 2547 แตเม่ือถึง พ.ศ. 2551 กลับไมไดรับเลือกตั้งเขามา เชน นาย
ภาณุพันธุ คุณวรรณะ, นายโฆษก เสริมรัมย, นางสมถวิล เจริญจิตสวัสดิ์, นางวงเดือน โกษะโยธิน 
ท้ังนี้เพราะสวนใหญเขามาเปนฝายคาน ซ่ึงจากขอสังเกตพบวา นายวิชัย ใชกลยุทธการดึงประธาน
ชุมชนท่ีไวใจใหมาดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลแทนกลุมสมาชิกท่ีเขามาเปนฝายคาน เห็นได
จากสมาชิกสภาเทศบาล ในพ.ศ. 2551 -2554 เปล่ียนไป โดยมีสมาชิกสภาเทศบาลหลายคนท่ีเขา
รวมกลุมแทนกลุมเดิมท่ีกลาวขางตน เชน นายเพทาย แกวพลอย, นายบรรจบ มุงเท่ียง, นายสิทธิชัย 
ศิริธนาภิวัฒน, นายวิฑูรย สังขทอง, นายจรินทร นาคนอย (อดีตเปนประธานชุมชนสหกรณ 3), นาย
ประยูร ฟกสังข และ นายเชิด คลังศร ีเปนตน สวนใหญกลุมเหลานี้เปนพรรคพวกของฝายการเมือง
ในเทศบาล 

นอกจากนี้ยังมีนายวิรัตน บรรดาศักดิ์, นายทองใบ เสริฐสอน, นายชลี เปดช้ัน ท่ีไมไดรับ
เลือกตั้ง แตเนื่องจากนายวิรัตน บรรดาศักดิ์ เปนบุตรชายนายวิชัย บรรดาศักดิ์ แมไมไดดํารง
ตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาล แตเม่ือนายมนตรี ตั้งเจริญถาวรลาออกไปเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร ทําใหในปจจุบัน (พ.ศ.2554) นายวิรัตน บรรดาศักดิ์ ไดรับตําแหนงรองนายกเทศมนตรีฝาย
                                                

68 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข, 4 มิถุนายน 2554. 
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สํานักการชางแทนนายมนตรี สวนนายชลี เปดช้ัน ปจจุบันเปนหนึ่งในคณะกรรมการพัฒนา
เทศบาล ขณะท่ีนายทองใบ เสริฐสอน ไดออกไปดํารงตําแหนงสมาชิกสภาจังหวัดแทน  

จากขอมูลทําใหผูวิจัยตั้งขอสังเกตวา เหตุใดกลุมสมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ดจึงมีการ
เปล่ียนตัวบุคคลเกือบทุกสมัย ประเด็นดังกลาวอาจนําไปสูการตอบคําถามวา แทท่ีจริงการเมือง
ภายในเทศบาลนครปากเกร็ดยังมีความขัดแยง มีการแยงชิงประโยชนบางอยางอยู ทําใหผูมีอํานาจ
หรือหัวหนากลุมการเมือง จําเปนตองใชอํานาจ อิทธิพล หรือใชกลยุทธบางอยาง เพ่ือใหสมาชิก
สภาเทศบาลท่ีเปนฝายคานไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีได สะทอนใหเห็นวาในทางการเมืองไมมีการ
ประสานงานกันระหวางฝายบริหารและฝายสภาเทศบาลมากนัก นอกจากนี้ประเด็นดังกลาว 
สะทอนใหเห็นถึงอํานาจในการตัดสินใจคัดเลือกบุคคลท่ีจะเขามารวมกลุมการเมืองของ
นายกเทศมนตรีท่ีอาจเช่ือมโยงถึงการตัดสินใจในเรื่องอ่ืนๆดวย 
 

3.1.4 การพยายามจัดสรรผลประโยชนใหลงตัว 
นอกจากนี้ การจัดสรรผลประโยชนทางการเมืองยังพบเห็นไดในกรณีการตอรอง

หรือการผลัดกันดํารงตําแหนงรองนายกเทศมนตรี สังเกตไดจากการท่ีรองนายกเทศมนตรี และ ท่ี
ปรึกษานายกเทศมนตรี ท่ี มี ท่ีอยูตามตําบลต างๆมีการผลัดเปล่ียนกันดํารงตํ าแหนงรอง
นายกเทศมนตรี และ ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีหมุนเวียนกันไป เชน นายปยะมิตร มณีจักร ท่ีปรึกษา
นายเทศมนตรี ตําแหนงปจจุบันซ่ึงกลายเปนหัวคะแนนใหกับนายกเทศมนตรีในตําบลปากเกร็ด 
และนายภาสกร ฐิติธนาวนิช หรือ รองออ ท่ีมักจะผลัดกันดํารงตําแหนงรองนายกเทศมนตรี 
ผลัดเปล่ียนกันกับนายนิพนธ หวังพราย และ นายจิรวัฒน สวางเนตร ท่ีดํารงตําแหนงรอง
นายกเทศมนตรีในชุดปจจุบัน โดยมีการตอรองกันเพ่ือใหสามารถกระจายอํานาจทางการเงิน เปน
วิธีการแบงสรรผลประโยชนใหกับกลุมทุนตางๆ69  
 

สอดคลองกับคําสัมภาษณของนายเอนก หอมหวาน คณะทํางานคณะทํางานศูนยรีไซเคิล
ขยะชุมชนพบสุข ท่ีกลาวถึงประเด็นนี้วา 

“...รองนายกฯเขาเปล่ียนกัน รองออกับรองปยะมิตรออก เอารองหมู กับ รองโจก รอง
จิรวัฒน เปล่ียนกัน แลวแตทีมเขา พอดีรองเฮงลาออก รองนายกฯสลับกันเปน มันมีการเมืองมา
เกี่ยวของ อยางนองจะลงการเมืองก็ตองมาคุยกัน เพราะตําแหนงมีจํากัด แตรองนายกฯแตละคนก็มี

                                                
69 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลชุมชนพบสุข, 4 มิถุนายน 2554. 
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ฐานตางกัน อยางรองออก็มีขั้ว มีฐานเสียงของเขา ท่ีตําบลปากเกร็ด เพราะการเมืองตองมีการระดม
ทุน แตวานายกฯเปนผูกํากับใหญ...”70 

 

อยางไรก็ดี จากการศึกษา การรวมกลุมการเมืองตั้งแตชวง พ.ศ. 2547-2554 พบวามีการ
เปล่ียนแปลงคณะผูบริหาร โดยเฉพาะตําแหนงรองนายกเทศมนตรีท่ีมีการผลัดเปล่ียนหมุนเวียนกัน
ดํารงตําแหนงมาโดยตลอด แตเปนท่ีนาสังเกตวาตําแหนงรองนายกเทศมนตรีฝายสํานักการชาง ท่ี
นายมนตรี ตั้งเจริญถาวร ดํารงตําแหนงอยูมิไดมีการเปล่ียนแปลง ท้ังนี้เนื่องจากรองนายกคน
ดังกลาว หรือ ถือเปนบุคคลสําคัญในเทศบาล เนื่องจากเคยเปนกํานันรวมกันมากับนายวิชัย 
บรรดาศักดิ์ และเปนบุคคลท่ีรวบรวมสมาชิกสภาเทศบาลเขามารวมกลุมนายวิชัยไดมาก เรียกไดวา 
นายมนตรี ตั้งเจริญถาวร ถือเปน “มือขวาของนายวิชัย บรรดาศักดิ์” สวนในกรณีของนายบุญเสริม 
ปนกาญจนาวี ผูวิจัยสังเกตวารองนายกเทศมนตรีคนดังกลาวไมเคยหลุดจากตําแหนงรองนายกฝาย
สาธารณสุข ซ่ึงในประเด็นนี้ นายเอนก หอมหวาน คณะทํางานศูนยรีไซเคิลชุมชนพบสุข กลาววา 

 

“...การเปนรองนายกฯ ขึ้นกับทุน เพราะเวลาจะเลือกตั้งมันตองลงขันกัน ใครลงเยอะก็ได
ตําแหนงไป...”71 
 

จากขอมูล สะทอนใหเห็นวา นายกเทศมนตรีพยายาม ตอรองประสาน รวบรวมสมัคร
พรรคพวกใหมากขึ้น โดยเนนปจจัยเรื่องทุน ฐานคะแนนเสียง เปนสําคัญ ท้ังนี้เพ่ือผลประโยชน
เรื่องคะแนนเสียง และการรักษาอํานาจ 

  

เม่ือสภาพการเมืองในยุคปจจุบันมีการประสานผลประโยชนกันอยางลงตัว จึงเปนท่ีนา
สังเกตวา กลุมนายวิชัย มีวิธีการหาเสียงอยางไร  

 
3.1.5 การใชเทคนิคในการหาเสียง 
สําหรับลักษณะการหาเสียงของเทศบาล นายเอนก หอมหวาน คณะทํางานศูนยรี

ไซเคิลชุมชนพบสุขกลาววา 
 

“...การหาเสียงของปากเกร็ด เชน เขตนี้ตองมาลงกันเลยคนละ 10 บาท เขาเลนเปนเซ็ต 
สมมติเราอยูในกลุมเขาจะไปวิ่งหาเสียงคนเดียวไมได ทีมนายกฯวิชัยไมวาจะเขตไหน ตองเลนเปน

                                                
70 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลชุมชนพบสุข, 4 มิถุนายน 2554. 
71 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลชุมชนพบสุข, 2 ตุลาคม 2555. 
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ทีม ดังนั้น ตอนหาเสียงเขตไหน ก็ 6 คน ก็ไปดวยกัน การเมืองสมัยนี้มีท้ังคากาแฟ คาปาย คาน้ํา
รอน...”72 
 

 ขณะท่ี นายสมบัติ ยิ่งเจริญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 
“...การหาเสียงไมใชการหาเสียงใกลฤดูการเลือกตั้ง แตสมมติวามีงานประเพณีหรืออะไรก็

ตาม เราก็จะไป ซ่ึงพอเราไปมันก็เหมือนการหาเสียงแลว แตถาอยูดีๆใกลเลือกตั้ง โดยท่ีวันเด็กก็ไม
มา ปใหมก็ไมมา มันก็ไมไดหรอก...”73 

นอกจากนี้นายเอนก หอมหวาน ยังกลาวถึง เรื่องการแจกเงินหาเสียงวา 
 “...เขาจะดูวาเขาจะแจกใคร การจะแจกเขาไมแจกทุกคน คนระดับช้ันกลางเขาไมแจก เขา
จะแจกคนช้ันลาง คนบางพูด คลองเกลือ บานใหม เขาจะแจก...”74 
 เชนเดียวกันกับท่ี นายสมบัติ ยิ่งเจริญ กลาววา 
 “...เรื่องการแจกเงิน นายกฯเขาบอกเลยวา เฮย เอ็งเอาไปแจกหนอย เขากลัววาเขาจะไมได 
พ่ีก็ไมวาอะไร ก็ทําตามท่ีเขาบอก...”75 
 

สอดคลองกับท่ีนายเมียวซัน แซฮอ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6 กลาววา 
“...สท.เขาก็จะโทรมาใหเราชวยหาเสียงให แตเวลาเราเขาไมคอยจะมาชวยเลย ตอนหาเสียง

มีการแจกบาง แตกรณีท่ีคนมาขอเงิน บางทีบอกวาขอหนอยเขาก็ให...”76 
 นอกจากนี้ นายสมบัติ ยิ่งเจริญ ยังกลาวถึงการใชเงินในการหาเสียงเลือกตั้งสําหรับการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรีวา 
 “...ใครจะมาเปนนายกฯไดจะตองมีเงินประมาณ 30 ลาน...”77 
 
 จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นวาในการหาเสียงเลือกตั้งท้ังในระดับนายกเทศมนตรีและ
สมาชิกสภาเทศบาลในยุคปจจุบัน ตองอาศัยปจจัยเรื่องทุนทรัพยในการหาเสียงคอนขางมาก แตการ
ใชเงินอยางเดียวอาจไมเพียงพอในสภาพการเมืองท่ีมีการตรวจสอบมากขึ้น ดังนั้น ฝายการเมือง
จําเปนตองใชการหาเสียงผานนโยบายหรือโครงการตางๆรวมดวย เพ่ือทําใหเห็นภาพการ

                                                
72 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข, 4 มิถุนายน 2554. 
73 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
74 สัมภาษณ เอนก หอมหวาน, คณะทํางานศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข, 4 มิถุนายน 2554. 
75 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
76 สัมภาษณ เมียวซัน แซฮอ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6, 20 พฤศจิกายน 2554. 
77 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
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ปฏิบัติงานของฝายการเมือง เชน การออกพบปะประชาชนในชวงงานพิธีตางๆ หรือแมการ
ชวยเหลือ เชน การฝากเขาโรงเรียน เปนตน โดยในประเด็นนี้หากเช่ือมโยงถึงความสัมพันธเชิง
อุปถัมภ ท่ีฝายการเมืองมักใหความชวยเหลือบรรดาหัวคะแนน เชน กรรมการชุมชน ในดานตางๆ 
เปนท่ีนาสังเกตวาความสัมพันธในลักษณะดังกลาวยังคงดํารงอยู และอาจเปนกลยุทธอยางหนึ่งท่ี
สงผลดีตอการรักษาคะแนนเสียงไวได ดังท่ี นายเมียวซัน แซฮอ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6 
กลาววา 

“...นายกกับผมสนิทกัน อยางผมเคยฝากเด็กของลูกบานผมใหเขาโรงเรียนอะไร ก็ฝากกับ
นายกได...”78 

สอดคลองกับท่ีนายสุทิน คลับคลาย รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 2 กลาววา 
“...เรื่องระบบอุปถัมภ ในเทศบาลยังมีระบบนี ้แลวแตคน เพราะคนเราถาไมเอาพวกจะเอา

ใคร ทุกอยางเปนระบบสัจธรรม...”79 
4. ความสัมพันธระหวางฝายบริหาร (ขาราชการการเมืองและขาราชการประจํา) 
เทศบาลนครปากเกร็ด แบงสวนราชการออกเปน 12 หนวยงาน คือ สํานักปลัดเทศบาล 

สํานักการชาง สํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม สํานักการคลัง สํานักการศึกษา กองวิชาการ
และแผนงาน กองสวัสดิการสังคม แขวงทาทราย แขวงสวนใหญ หนวยงานตรวจสอบภายใน และ
สถานธนานุบาล 1 และ 2  

สําหรับบทบาทหนาท่ีของขาราชการและลูกจางมีหนาท่ีในการชวยเหลือในการปฏิบัติ
ราชการ โดยมีปลัดเทศบาล เปนผูบังคับบัญชาพนักงานเทศบาลและลูกจางเทศบาลรองจาก
นายกเทศมนตรี และรับผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจําของเทศบาล ใหเปนไปตามนโยบายและ
มีอํานาจหนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนด หรือตามท่ีนายกเทศมนตรีมอบหมาย โดยมีรอง
ปลัดเทศบาลเปนผูชวยเหลือตามท่ีไดรับมอบหมายจํานวน 3 คน  

การบริหารงานบุคคลภายในสวนราชการตางๆ พบวา ท้ังฝายการเมืองและฝายประจําหรือ
ผูบริหารระดับสูงมีการใชระบบฝาก หรือ ระบบอุปถัมภในการฝากลูกหลานเพ่ือเขาทํางานใน
เทศบาล โดยสังเกตไดชัดวา พนักงานฝายประจํามักมาจากการฝากเขาของกลุมผูนําท้ังจากฝาย
การเมืองและฝายขาราชการประจําในเทศบาล เชน กรณีท่ีบุตรสาวของอดีตรองนายกเทศมนตรี
สํานักการชางไดเขามาทํางานในเทศบาล และกรณีท่ีหลานสาวของรองปลัดเทศบาลไดเขามาบรรจุ
เปนพนักงานในเทศบาล เปนตน แตจากการสัมภาษณพบวา สวนใหญนายวิชัยจะฝากบุตรหลานให
เขามาทํางานในเทศบาลกระจายท่ัวทุกกอง เชน สํานักปลัด, ทองเท่ียว เปนตน 

                                                
78 สัมภาษณ เมียวซัน แซฮอ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6, 20 พฤศจิกายน 2554. 
79 สัมภาษณ สุทิน คลับคลาย, รองประธานชุมชนบางพูดสามัคค ี2, 19 พฤศจิกายน 2554. 
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ความสัมพันธระหวางฝายการเมืองและฝายขาราชการประจําสวนใหญความสัมพันธจะ
เปนไปอยางถอยทีถอยอาศัย แมจะมีการปฏิบัติงานผิดพลาด ฝายการเมืองจะพยายามชวยเหลือ 
พูดคุยเพ่ือช้ีแนะแนวทางในการปรับปรุง ซ่ึงฝายการเมืองท่ีกลาวถึง คือ นายกเทศมนตรีเทานั้น อีก
ท้ังนายกเทศมนตรีพยายามใชวิธีการเอาใจขาราชการประจํามากกวาการลดทอนบทบาทของ
ขาราชการประจํา  
 

จากขอมูล หากจะวิเคราะหถึงปจจัยท่ีทําใหกลุมนายวิชัยยังคงไดรับชัยชนะในการเลือกตั้ง 
อาจพิจารณาไดในส่ีประเด็นคือ  

ประเด็นแรก ท่ีมาของกลุมนายวิชัยในปจจุบันลวนผานการเจรจาตอรองและรวบรวม
สมาชิกสภาเทศบาลหรือพรรคพวกเพ่ือประโยชนทางการเมือง ถือเปนการจัดสรรผลประโยชนกัน
อยางลงตัว เห็นไดจากฝายบริหารมีการผลัดกันดํารงตําแหนงระหวางรองนายกเทศมนตรี กับท่ี
ปรึกษานายกเทศมนตรี สาเหตุท่ีตองผลัดกัน เพราะ บุคคลเหลานี้สวนใหญมีธุรกิจซ่ึงถือเปนแหลง
เงินทุนท่ีใชในชวงการหาเสียง อีกท้ังยังทําใหนายวิชัยมีฐานคะแนนเสียงกระจายอยูท่ัวทุกตําบล 
เพราะฐานเสียงสวนใหญของนายวิชัยกระจุกอยูเฉพาะตําบลบานใหม บางพูด ในขณะท่ีอดีตตําบล
ปากเกร็ดเคยเปนตําบลท่ีหัวคะแนนทางการเมืองของเทศมนตรีคนกอนเคยมีฐานคะแนนอยูบริเวณ
นั้น ดังนั้นหากมีการประสานผลประโยชนกันได โดยนายวิชัย ใหนายปยะมิตร มณีจักร (อดีตคณะ
เทศมนตร)ี ปจจุบันดํารงตําแหนงท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี ก็จะทําใหผูสนับสนุนกลุมนายปยะมิตร
กลายเปนผูสนับสนุนนายวิชัยไปโดยปริยาย ถือเปนผลดีตอคะแนนเสียงของนายกเทศมนตร ี

ประเด็นท่ีสอง คือ ความสัมพันธระหวางกลุมการเมือง โดยเฉพาะฝายบริหารกับฝายสภา
เทศบาล และคณะกรรมการชุมชนท่ีสวนใหญมักมีความสัมพันธอันดีตอกัน มีการชวยเหลือ เอ้ือ
ประโยชนซ่ึงกันและกัน เปนระบบอุปถัมภ หรือแมกระท่ังความสัมพันธระหวางฝายการเมืองและ
ฝายขาราชการประจําท่ีชวยเหลือกันในเรื่องหนาท่ีการงาน สงผลใหกลุมเหลานี้สามารถเปน
หัวคะแนนได สงผลดีตอการรักษาคะแนนเสียง  

ประเด็นท่ีสาม คือ วิธีการคัดเลือกบุคคลเพ่ือเขามารวมทีม เห็นไดจาก การท่ีกลุมนายวิชัย
สวนใหญมาจากบุคคลท่ีนายวิชัยคัดเลือกดวยตนเอง ซ่ึงสวนใหญเนนบุคคลท่ีมีฐานเสียง มีฐานะ
ทางเศรษฐกิจดี และมีความสัมพันธอันดีตอกัน สวนใหญไมเนนความรู  

ประเด็นท่ีส่ี คือ กลยุทธท่ีใชในการหาเสียงมีท้ังรูปแบบท่ีไมเปนทางการ และเปนทางการ 
เชน การใชเงินในการหาเสียง โดยมีท้ังการแจกเงินใหกับผูท่ีหวังผล รวมท้ังหาเสียงผานนโยบาย
ตางๆ เชน การออกพบปะประชาชน การออกงานพิธีตางๆเปนตน นอกจากนี้ยังมีการหาเสียงกับ
องคกรชุมชนผานนโยบายเงินอุดหนุนชุมชน หรือ โครงการพาชุมชนไปทัศนศึกษา อีกดวย 
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จากรายละเอียดขางตน กลาวไดวา นายกเทศมนตรีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงนั้นมี
อํานาจตอรองกับฝายสภาเทศบาลไดมากกวารูปแบบเดิม โดยเฉพาะในกรณีของเทศบาลนครปาก
เกร็ดท่ี เห็นไดชัดวาในอดีต กอนการเปล่ียนแปลงเปนรูปแบบการเลือกตั้งโดยตรง หรือสมัยท่ียัง
เปนเทศบาลตําบลและเทศบาลเมืองปากเกร็ดมีความขัดแยงเกิดขึ้นมากกวาในชวงปจจุบัน เชน การ
ท่ีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนท่ีอยูในฝายคานพยายามตีรวน เพราะตองการเปนเทศมนตรี จนสงผล
ใหนายวิชัย เคยลาออกจากตําแหนง ขณะท่ีหลังเปล่ียนโครงสรางทางการเมืองฝายบริหาร
โดยเฉพาะนายกเทศมนตรีมีอํานาจในการเลือกบุคคลเขารวมทีมการเมืองมากขึ้น โดยกลยุทธท่ีฝาย
บริหารใช คือ การเลือกบุคคลท่ีอยูฝายเดียวกันเขามารวมกลุมการเมือง และผลจากเปล่ียนแปลง
กฎหมายการตีรวนจากสภาไมมีผลใหนายกเทศมนตรีตองออกจากตําแหนงอีกตอไป ทําใหอาจ
กลาวไดวา ในปจจุบันตัวแสดงท่ีมีแนวโนมจะมีบทบาทสําคัญในการกําหนดนโยบาย คือ 
นายกเทศมนตรี ดังนั้นเพ่ือทําความเขาใจตัวแสดงสําคัญท่ีมีบทบาทในการวางนโยบายมากขึ้น 
จําเปนตองทราบถึงประวัติของนายกเทศมนตรี ดังจะกลาวตอไปนี ้

5. ประวัติของนายกเทศมนตรี 
 นายวิชัย บรรดาศักดิ์ เกิดเม่ือวันท่ี 30 ธันวาคม พ.ศ. 2496 ปจจุบันอายุ 59 ป เปนบุตรของ
นายไว บรรดาศักดิ์ ซ่ึงเปนชาวจังหวัดสุพรรณบุรี และนางเอม บรรดาศักดิ์ ซ่ึงเปนชาวปากเกร็ด 
ตําบลบานใหม โดยกําเนิด อาชีพเดิมคือ ขับรถสองแถวรับจาง นายวิชัย บรรดาศักดิ์มีพ่ีนองท้ังหมด 
7 คน โดยนายวิชัย บรรดาศักดิ์ เปนบุตรคนท่ี 4 นายวิชัย บรรดาศักดิ์ สําเร็จการศึกษาในระดับมัธยม
ตอนตนในโรงเรียนปากเกร็ด จากนั้นศึกษาตอในระดับมัธยมปลาย ท่ีโรงเรียนชางกลบางซอน และ
ศึกษาในระดับปริญญาตรีคณะศิลปศาสตรบัณฑิต ท่ีสถาบันราชภัฎเพชรบุรีวิทยาลงกรณ และศึกษา
ตอในระดับปริญญาโทในคณะรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิตท่ีมหาวิทยาลัยอีสเทิรนเอเชีย 
 นายวิชัย บรรดาศักดิ์ มีอาชีพเดิม คือ ขับรถสองแถว (ธุรกิจของบิดา) มีบุตรธิดา 2 คน ดังนี้ 

1.   นายวิรัตน บรรดาศักดิ์ ปจจุบันดํารงตําแหนงรองนายกเทศมนตรีสํานักการชาง
เทศบาลนครปากเกร็ด 

2.   นางสาววราภรณ บรรดาศักดิ์ อดีตดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน3  
นอกจากนี้ นายวิชัย บรรดาศักดิ์ ยังมีเครือญาติท่ีเขามามีสวนเกี่ยวของในทางการเมือง คือ  
1. พ.อ.อ.สุวรรณ บรรดาศักดิ์  ปจจุบันดํารงตําแหนงสมาชิกสภาองคการบริหารสวน

จังหวัด เขตท่ี 3 
2. นายสุชาติ บรรดาศักดิ ์  อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคประชาธิปตย 
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5.1 การเขาสูสนามการเมืองของนายกเทศมนตร ี
สําหรับการเขาสูสนามการเมืองของนายวิชัย บรรดาศักดิ์นั้น นายวิชัย กลาววา 
“...ผมเริ่มงานทองถ่ินจากการเปนกํานัน ตอนนั้นปากเกร็ดยังเปนเมืองไรสวนอยู

เลย ท่ีบานมีอาชีพคาชาย เล้ียงไก ใหอาหารไก ดูแลและตองคอยเฝาไกดวยครับ หลังจากนั้นก็มา
ทํางานขับรถสองแถวพรอมกับเรียนหนังสือไปดวย และมาเปนกํานันสืบตอจากพอเม่ืออายุได 25 ป 
แลวก็มาเปนกรรมการสุขาภิบาลปากเกร็ด...”80 

 
นอกจากนี้  เม่ือสัมภาษณเชิงลึก นายวิชัย บรรดาศักดิ์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด 

กลาวถึงสาเหตุท่ีผันตัวเขาสูวงการการเมือง ดังนี ้
“...กอนท่ีจะเขาสูการเมืองทองถ่ิน เริ่มมาจากการเมืองทองถ่ินระดับหมูบาน เปนกํานัน

ตอนอายุ 25 ปพอดี ประมาณป 2522 นาจะได พอดี ตอนนั้นครบเกณฑท่ีจะเปนผูใหญบาน กํานัน
ได แตประวัติเดิมคุณพอเคยเปนผูใหญบาน กํานันกอน พอทานเสียชีวิตเลยลงมาทํา แลวก็พ่ีนอง
ประชาชนในหมูบาน ในตําบลก็อยากจะใหนายกฯ ใหตระกูลบรรดาศักดิ์มาดูแลพ่ีนองประชาชน 
เนื่องจากวาเปนกํานันตําบลบานใหมดั้งเดิม ตรงสะพานนวลฉวี ตั้งแตป 2522 แลวก็ไดดูแลพ่ีนอง
ประชาชน คลุกคลีกับพ่ีนองประชาชนระดับหมูบานตําบล เนื่องจากแตกอนพ่ีนองประชาชนมา
ติดตอราชการลําบาก ก็มีขั้นตอนอะไรเยอะแยะ ก็ไมอยากจะมาอําเภอ โรงพัก สวนราชการ กลัว
เสียเวลารอนาน ก็เปนคนท่ีประสานแกปญหาเรื่องในหมูบานสมัยกอน บางทีเปนผูใหญบาน กํานัน 
แลวก็มีประชาชนมาทํางานในพ้ืนท่ีใกลกํานัน โรงงานน้ํามันพืชทิพย โรงงานกมลกิจ เชาก็รีบไป
ทํางานก็ไมมีเวลามารูเรื่องเกี่ยวกับราชการมากเทาไหร ไมวาจะเปนการแจงเกิดลูก บางทีลูกเกิดท่ี
โรงพยาบาลก็ดี เกิดท่ีบานก็ดี เกิดท่ีโรงพยาบาลแพทยใหใบรับรองการเกิด แตชาวบานก็ไมเขาใจ 
คิดวาใบรับรองการเกิดเปนสูติบัตร เขาใหแจงภายใน 15 วัน พอดูไมไดแจงเกิดไว เราก็ตองมา
รับรองมาหาหลักฐานกันใหม เนื่องจากเขาเปนประชาชนทํางานเปนกรรมกรอยางเนี้ย สมัยกอน
แจงเกิดท่ีอําเภอ บางทีมีปญหาเขาช่ือผิด ไปใสตรงช่ือบิดา ช่ือผิด มีปญหาเวลาเด็กเขาเกณฑ เราเลย
แกปญหาตางๆใหเขารูและทราบ เนื่องจากการแกปญหามันคอนขางยากเพราะตองมีคนรับรองตอง
เปนขาราชการช้ันสัญญาบัตร เลยทําใหคนไมอยากมาสวนราชการ ไมอยากมาท่ีอําเภอ เลยคิดวา
ตรงนี้เปนจุดประเด็นนึงท่ีทําใหเรามองวาจะทําอยางไรใหสวนราชการ อําเภอ สวนราชการไมวา
สวนใดก็ดีใหเขาถึงประชาชน เม่ือกอนทําหนาท่ีชวยประสาน เปนกํานันตองทําทุกอยาง เปนบุรุษ
ไปรษณียก็เคย เม่ือกอนไปรษณียไมมีก็ตองเอาหลักฐานไปไวท่ีบานผูใหญบานกํานัน ไปแจกให

                                                
80 บทสัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครปากเกร็ด, “สะสมผลงานผานประสบการณจากวันวาน” 

ใน นิตยสารปากเกร็ด style, บรรณาธิการ กองวิชาการและแผนงานเทศบาลนครปากเกร็ด, เลม 10 หนา 12. 
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ลูกบาน แตวาสมัยกอนดีอยางเนื่องจากวาในหมูบานในตําบล เราเหมือนพ่ีนองกัน ประชาชนรูจัก
กันทุกบาน คุนเคยกันทํางานไดงาย คุยไดงาย พอป 2535 ไดเปล่ียนฐานะจากสุขาภิบาลเปนเทศบาล
ตําบล ตําแหนงผูใหญบานกํานันก็เลยตองหมดไปภายในหนึ่งปตามกฎหมายกําหนดไว ตัวนายกเอง
ก็ทํางานคลุกคลีกับชาวบานแกปญหาใหชาวบานไมจบ ชาวบานยังไมเขาใจกับปญหาสวนราชการ 
อําเภอ เราคิดวาถาเราเปนผูบริหารเราก็จะไดชวยชาวบานได ชวงนั้น 5 ตําบลเปล่ียนฐานะจาก
สุขาภิบาลมาเปนเทศบาลตําบลชวงนั้น นายกเลยรวบรวมเอากํานันแตละตําบลมาเปนสมาชิกสภา
เทศบาลตําบล ตอนนั้นเลยใหผูท่ีอายุมากกวาเรา อาจจะเปนอาเต็ม (อาเต็ม พิกุลทอง) เพ่ือนพอ เปน
นายกกอน แตผมเองก็ในฐานะท่ีเปน อายุนอยกอนก็ทํางานได ใหผูใหญเปนหลักกอน ผมเลยเปน
เทศมนตรีชวยแกทํางาน ผมก็เลยเริ่มทํางานกับทองถ่ินมาจนถึงนครปากเกร็ดมาเกือบสิบเกาปแลว
...”81 

กลาวไดวา นายวิชัย บรรดาศักดิ์ เริ่มสะสมประสบการณทางดานการเมืองมาตั้งแตป พ.ศ. 
2530 โดยเริ่มจากการเปนกํานันท่ีมีผลงานพัฒนาทองถ่ินยอดเยี่ยมจากกระทรวงมหาดไทยจนไดรับ
รางวัลแหนบทองคํา เม่ือสุขาภิบาลปากเกร็ดยกฐานะเปนเทศบาลตําบลปากเกร็ด นายวิชัย 
บรรดาศักดิ์ไดกาวเขาสูวงการการเมืองอยางเต็มตวั โดยเริ่มแรกมีตําแหนงเปนเทศมนตรีฝายโยธา 
หลังจากนั้นประมาณ 4 ป เทศบาลตําบลปากเกร็ดไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลเมืองปากเกร็ด ซ่ึง
เปนชวงท่ีนายวิชัย บรรดาศักดิ์ไดดํารงตําแหนงเปนนายกเทศมนตรีแลว จนกระท่ังเม่ือป พ.ศ. 2543 
ท่ีเทศบาลเมืองปากเกร็ดไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลนครปากเกร็ด และเม่ือมีการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงนายกวิชัย บรรดาศักดิ์ก็ไดรับการเลือกตั้งมาโดยตลอด 

แมจะมีกลุมการเมืองบางกลุมพยายามเขามาแขงขันเพ่ือชิงตําแหนงนายกเทศมนตรีก็ตาม 
โดยในขณะดํารงตําแหนงนายวิชัย บรรดาศักดิ์ไดพยายามพัฒนาทองถ่ินจนไดรับเสียงขางมากและ
ไดรับความไวใจจากประชาชนเปนอยางมาก ดังเชนท่ีนายวิชัย บรรดาศักดิ์ ไดกลาวถึงทัศนะในดาน
การพัฒนาทองถ่ินวา 

“...งานทองถ่ินเปนงานท่ีตองทําดวยใจครับ การแกปญหาชาวบานตองใชหลายวิธีและตอง
เขาหา บางทีแคไดพูดคุยทําความเขาใจ ปญหาก็บรรเทาลงได ยิ่งมีปญหามากเทาไรก็ถือเปนโอกาส
ใหผมไดสะสมประสบการณมากเทานั้น ทุกวันนี้การทํางานทองถ่ินผลงานก็ดูจากส่ิงเหลานี้ไมใช

                                                
81 สัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด, 5 ตุลาคม 2555. 
 กลาวไดวา นายวิชัย เร่ิมเขาสูวงการทางการเมืองโดยมาจากการเปนกํานันมากอน นอกจากนี้เมื่อนายวิชัย ไดรับ

ตําแหนงนายกเทศมนตรีแลว ไดผลักดันเพ่ือนรวมทีมทางการเมือง คือ นายมนตรี ตั้งเจริญถาวร ใหเปนกํานันตอจากตนเอง กลาวได
วานายวิชัย และ นายมนตรี หรือ รองเฮง เปนเพ่ือนทางการเมืองรวมกันมา  
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การสรางส่ิงตางๆนะ แตตองดูจากผลท่ีชาวบานไดรับ คือ ความสะดวกสบายปลอดภัยจากการ
บริการของเรา...”82  
 

5.2 การบริหารเชิงนโยบายของนายกเทศมนตร ี
ประเด็นดังกลาว นายวิชัย บรรดาศักดิ์ กลาววา 
“...ท่ีจริงมุมมองของผม ผมวาคนทองถ่ินเขารูปญหา และความตองการของพ่ีนอง

ประชาชนทองถ่ิน ในหมูบานในชุมชนเขาจะรูปญหา เขาจะมาแก ถาเราเปนผูบริหารเราก็ตองลงไป
ชวยดูตรงนั้น เพ่ือใหเขามีสวนรวมมารวมกันคิด ถาอยางเปนหมูบานเราก็ใหเขาดูวาเขาอยากทํา
อะไรในหมูบานในชุมชน ใหเขาคิดเองชวยกันคิด หลังจากท่ีเราวางระบบท้ังหมดแลวเนี่ย หลังจาก
ท่ีเราชวยกันวางระบบแลว เราจะพัฒนาเมืองไปในแนวทิศทางไหนบาง อยากใหภาคประชาชนมี
สวนรวม ตั้งแตเทศบาลตําบลแลวละ สิบกวาปท่ีแลวเราเริ่มจากผูนําชุมชนมาพบปะกัน...”83 

 
อยางไรก็ดี เม่ือสัมภาษณจากคณะกรรมการชุมชน สวนใหญกลาวถึงนายวิชัย บรรดาศักดิ์ 

ในทางท่ีดี เชน  
นายสุทิน คลับคลาย รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 2 กลาววา 
“...นายกเปนนายกมาหลายสมัยแลว คือ จริงๆทานเปนคนท่ีพูดไมมาก แตจิตวิญญาณท่ีมี

ตออุดมการณก็ดี ถาไมดีทานอยูไมได ยิ่งเรื่องน้ํา ทานดีมาก...”84 
 

 ขณะเดียวกัน เม่ือสัมภาษณขาราชการประจําและสมาชิกสภาเทศบาลถึงบทบาทหนาท่ีของ
นายกเทศมนตรีท่ีมีตอการกําหนดนโยบาย พบวา นายกเทศมนตรีมักมีบทบาทในการกําหนด
นโยบายและมีอํานาจในการตัดสินใจมากท่ีสุด เห็นไดจาก การตัดสินใจใหโครงการใดผานหรือไม
ผานการอนุมัติ อีกท้ังเม่ือสังเกตและสัมภาษณถึงบุคลิกสวนตัวของนายกเทศมนตรีพบวา 
นายกเทศมนตรีจะมีวิธีการพูดเจรจาตอรองหรือใชวิธีการเงียบสงบสยบความเคล่ือนไหว 
โดยเฉพาะในชวงการซักถามจากสภาเทศบาลบางเขตท่ีเคยอยูฝายคาน ทําใหการผานราง
งบประมาณทุกครั้งท่ีผานมาแมจะมีความขัดแยงระหวางกลุมสมาชิกสภาเทศบาลกับฝายบริหารแต
ก็สามารถผานรางงบประมาณไดทุกครั้ง  

                                                
82 บทสัมภาษณ วชัิย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครปากเกร็ด, “สะสมผลงานผานประสบการณจากวันวาน” 

ใน นิตยสารปากเกร็ด style, บรรณาธิการ กองวิชาการและแผนงานเทศบาลนครปากเกร็ด, เลม 10 หนา 12. 
83 สัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด, 5 ตุลาคม 2555. 
84 สัมภาษณ สุทิน คลับคลาย, รองประธานชุมชนบางพูดสามัคค ี2, 19 พฤศจิกายน 2554. 
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6. ฝายบริหารในชุดปจจุบัน  
ฝายบริหาร ประกอบดวย นายกเทศมนตรีจํานวน 1 คน ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน มีวาระการดํารง
ตําแหนงคราวละ 4 ป โดยมีรองนายกเทศมนตรีจํานวน 4 คน ซ่ึงนายกเทศมนตรีแตงตั้งใหทําหนาท่ี
ชวยเหลือในการบริหารงาน มีเลขานุการนายกเทศมนตรี 1 คนและท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี จํานวน 
4 คน ทําหนาท่ีชวยเหลือใหคําแนะนําและเปนท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี  
 

อํานาจหนาท่ีและภารกิจของเทศบาลนครปากเกร็ด  
เทศบาลนครปากเกร็ด มีอํานาจหนาท่ี ตามกฎหมายสําคัญ 2 ฉบับ คือ พระราชบัญญัติ

เทศบาล พ.ศ. 2496 และ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ดังนี้  

1. ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50, 53, 54, 56 และ 57 เทศบาลนคร   
ปากเกร็ด มีหนาท่ีท่ีตองทํา ไดแก รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน ใหมีและบํารุงทางบก
และทางน้ํา รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดินและท่ีสาธารณะรวมท้ังการกําจัดขยะมูลฝอย
และส่ิงปฏิกูล ปองกันและระงับโรคติดตอ ใหมีเครื่องใชในการดับเพลิง ใหราษฎรไดรับการศึกษา
อบรม สงเสริมพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสูงอาย ุและผูพิการ บํารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา
ทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา ใหมีโรงฆาสัตว ใหมีและ
บํารุงสถานท่ีทําการพิทักษและรักษาคนเจ็บไขใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา ใหมีและบํารุงสวม
สาธารณะ ใหมีและบํารุงการไฟฟา หรือแสงสวางโดยวิธีอ่ืน ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับจํานํา
หรือสถานสินเช่ือทองถ่ิน ใหมีและบํารุงการสงเคราะหมารดาและเด็ก กิจการอยางอ่ืนซ่ึงจําเปนเพ่ือ
การสาธารณสุข การควบคุมสุขลักษณะและอนามัยในรานจําหนายอาหาร โรงมหรสพและสถาน
บริการอ่ืน จัดการเกี่ยวท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรม จัดใหมีและควบคุมตลาด ทา
เทียบเรอื ทาขามและท่ีจอดรถ หนาท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหเปนหนาท่ีของเทศบาล  

ขณะเดียวกันเทศบาลนครปากเกร็ดก็มีหนาท่ีท่ีอาจจัดทํา ไดแก ใหมีตลาด ทาเทียบเรือและ
ทาขาม ใหมีสุสานและฌาปนสถานบํารุงและสงเสริมการทํามาหากินของราษฎร ใหมีและบํารุงการ
สงเคราะหมารดาและเด็ก ใหมีและบํารุงโรงพยาบาลใหมีการสาธารณูปการจัดทํากิจการซ่ึงจําเปน
เพ่ือการสาธารณสุขจัดตั้งและบํารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา ใหมีและบํารุงสถานท่ีสําหรับการกีฬาและ
พลศึกษา ใหมีและบํารุงสวนสาธารณะ สวนสัตวและสถานท่ีพักผอนหยอนใจปรับปรุงแหลงเส่ือม
โทรม และรักษาความสะอาดเรียบรอยของทองถ่ินเทศพาณิชย 
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2. ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 หมวด 2 กําหนดใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวน
ตําบลมีภารกิจในการใหบริการสาธารณะไวจํานวน 31 ประการ ไดแก 1) การจัดทําแผนพัฒนา
ทองถ่ินของตนเอง 2) การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 3) การจัดใหมี
และควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และท่ีจอดรถ 4) การสาธารณูปโภคและการกอสรางอ่ืนๆ 5) 
การสาธารณูปการ 6) การสงเสริม การฝก และประกอบอาชีพ 7) การพาณิชย และการสงเสริมการ
ลงทุน 8) การสงเสริมการทองเท่ียว 9) การจัดการศึกษา 10) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนา
คุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส 11) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา
ทองถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจดัการเกี่ยวกับ
ท่ีอยูอาศัย 13) การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอนหยอนใจ 14) การสงเสริมกีฬา 15) การ
สงเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 16) สงเสริมการมีสวนรวม
ของราษฎรในการพัฒนาทองถ่ิน 17) การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของ
บานเมือง 18) การกําจัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน้ําเสีย 19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัวและ
การรักษาพยาบาล 20) การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 21) การควบคุมการเล้ียงสัตว 
22) การจัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว 23) การรักษาความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอย
และการอนามัย โรงมหรสพและสาธารณสถานอ่ืนๆ 24) การจัดการ บํารุงรักษา และการใช
ประโยชนจากปาไม ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 25) การผังเมือง 26) การขนสงและ
การวิศวกรรมจราจร 27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 28) การควบคุมอาคาร29) การปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 30) การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและสนับสนุน การปองกัน และ
รักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 31) กิจการอ่ืนใดท่ีเปนประโยชนของประชาชนใน
ทองถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ ประกาศกําหนด  

 
7. ฝายนิติบัญญัต ิ
ฝายสภาเทศบาล ประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ด มีประธานสภา 1 คน และ

รองประธานสภา 1 คน โดยเลือกตั้งจากสมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ด ซ่ึงสมาชิกสภาเทศบาล
นครปากเกร็ดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนตามกฎหมายวาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล
หรือผูบริหารทองถ่ิน มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป โดยจะมีจํานวนแบงกันตามเขต เขตละ 
6 คน  
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ตารางที่ 3.4 ประวัติโดยสังเขปของสมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ด 

ประวัติโดยสังเขป : สมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ด  

ท่ี ช่ือ เกิด ประวัติการศึกษา ประวัติการทํางาน / 
อาชีพ  

1 นายบุญปลูก เพ็ญศิริมงคล 5 ธ.ค.2492 ปริญญาโท คาขาย 
2 นายบรรจบ มุงเท่ียง 27 ต.ค.2512 มัธยมศึกษาตอนตน คาขาย 
3 นายเพทาย แกวพลอย 9 พ.ย.2504 มัธยมศึกษาตอนตน ธุรกิจสวนตัว 
4 นายสิทธิชัย ศิริธนาภิวัฒน 6 เม.ย.2493 มัธยมศึกษาตอนตน ธุรกิจสวนตัว 
5 นายวิฑูรย สังขทอง 7 พ.ย.2505 มัธยมศึกษาตอนตน คาขาย 

6 นายเริงเกียรติ ศักดิ์ณรงค
เดช 4 ก.ย.2502 มัธยมศึกษาตอนปลาย คาขาย 

7 นายพิพัฒน วรวรรณปรีชา 30 ส.ค.2514 ปริญญาตร ี ธุรกิจสวนตัว 
8 นายสมศักดิ์ ลามอ* 15 ก.ค.2513 มัธยมศึกษาตอนตน ธุรกิจสวนตัว 
9 นายสมัย ศิริจันทร 11 ต.ค.2493 มัธยมศึกษาตอนปลาย ธุรกิจสวนตัว 
10 นายสมบัติ ยิ่งเจริญ 1 ก.ย.2507 ปริญญาตร ี วิศวกรโยธา 
11 นายสมหวัง ลามอ* 2493 ประถมศึกษาปท่ี 6 ธุรกิจสวนตัว 
12 นายยุทธนา จิตรบรรเทา 16 พ.ค.2497 มัธยมศึกษาตอนปลาย นักการเมือง 
13 นายสมชาย บรรดาศักดิ*์* 9 ส.ค.2501 ประกาศนียบัตรวิชาชีพ ธุรกิจสวนตัว 
14 นายสมชาย โพธ์ิเจริญ 1 มี.ค.2508 ประกาศนียบัตรวิชาชีพ ธุรกิจสวนตัว 
15 นายประยูร ฟกสังข 16 ม.ค.2494 ประถมศึกษาปท่ี 4 ธุรกิจสวนตัว 
16 นายสมพร เพริดพริ้ง 2497 มัธยมศึกษาตอนตน คาขาย 
17 นายสมพงษ หิรัญรัตน 8 พ.ย.2499 มัธยมศึกษาตอนตน ธุรกิจสวนตัว 
18 นายบุญเลิศ สินลอย 17 มิ.ย.2519 ปริญญาตร ี ธุรกิจสวนตัว 

                                                


 รายช่ือและประวัติดังกลาวผูวิจัยไดคนควาในชวงการทําวิจัย คือ ในชวงป พ.ศ.2554  
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19 นายสมศักดิ์ พุมพวง 1 ม.ค.2498 มัธยมศึกษาตอนปลาย นักการเมือง 
20 นายจรินทร นาคนอย 9 พ.ย.2510 อนุปริญญา ธุรกิจสวนตัว 
21 นายเชิด คลังศร ี 9 ต.ค.2510 ปริญญาตร ี ธุรกิจสวนตัว 
22 นายอดิศักดิ์ ทิพวรรณ 16 พ.ย.2503 ปริญญาตร ี ธุรกิจสวนตัว 
23 นายเบ้ิม จันทรฉาย 13 เม.ย.2487 มัธยมศึกษา ธุรกิจสวนตัว 
24 นายสุนิพนธ ฉุยกล่ิน 29 มิ.ย.2494 ปริญญาโท ธุรกิจสวนตัว 
หมายเหต ุ * เปนญาติกัน 

     ** เปนนองชายนายกเทศมนตร ี
จากตาราง เม่ือวิเคราะหถึงอาชีพท่ีสะทอนถึงฐานะทางเศรษฐกิจของสมาชิกสภาเทศบาล

สวนใหญพบวา สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญมีฐานะทางเศรษฐกิจดี โดยสมาชิกจํานวนมาก
ประกอบอาชีพธุรกิจสวนตัว หรือ ดานบริการ และคาขาย เชน เชน นายสุนิพนธ ฉุยกล่ิน มีบุตรชาย
เปนเจาของบริษัทรีไซเคิลแลนด จํากัด หรือ นายสมหวัง ลามอ มีคอนโด และ ท่ีดินจํานวนมากใน
ตําบลบางตลาด หรือ นายสุนิพนธ ฉุยกล่ิน หรือ (ผูใหญอ๊ีด) รองประธานสภาเทศบาลคนปจจุบัน ท่ี
ประกอบธุรกิจเจาของปมน้ํามัน หรือนายสมบัติ ยิ่งเจริญ ท่ีมีธุรกิจรถทัวร หรือ นายวิฑูรย สังขทอง
ท่ีเปนเจาของรานกาแฟ และ รานขายไกในตลาดเทศบาล และนายเริงเกียรติ ศักดิ์ณรงคเดช เปน
เจาของรานขายบะหม่ี เปนตน หรือกรณีสมาชิกสภาเทศบาลรุนใหม เชน นายบุญเลิศ สินลอย มา
จากตระกูลคหบดีเกาในปากเกร็ด ซ่ึง “สท.ใหมๆก็เปนลูกหลานของคหบดีเกาในนี้ทําใหใจท่ี
อยากจะทําอะไรใหทองถ่ินไมคอยมี”85 อยางไรก็ตาม สมาชิกสภาเทศบาลท้ัง 24 คน ไดแบงกันดูแล 
เขตละ 6 คน โดยมีการแบงการดูแลประชาชนในแตละเขต ดังนี้  

เขต ตําบล 
1 ตําบลปากเกร็ด (ท้ังตําบล), ตําบลบางตลาด (หมูท่ี 6 และ หมูท่ี 7)  
2 ตําบลบางตลาด (ยกเวน หมูท่ี 6, 7 และ หมูท่ี 8)  

3 
ตําบลคลองเกลือ (ท้ังตําบล), ตําบลบานใหม (ท้ังตําบล),  
ตําบลบางตลาด (เฉพาะหมูท่ี 8)  
ตําบลบางพูดเฉพาะในสวนของหมูบานเมืองทองธาน ี

4 ตําบลบางพูด (ยกเวนในสวนของหมูบานเมืองทองธาน)ี  
ตารางที่ 3.5 การแบงเขตเทศบาลนครปากเกร็ด 

                                                
85 สัมภาษณ ครีม (นามสมมต)ิ, เลขานุการชุมชน ค, 11 สิงหาคม 2554. 
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จากสภาพการเมืองและการรวมกลุมการเมือง หากวิ เคราะหถึงปจจัย ท่ีสง ผลให
นายกเทศมนตรีสามารถดํารงตําแหนงทางการเมืองไดอยางยาวนาน ประกอบดวยปจจัยดังตอไปนี ้

(1) การท่ีนายวิชัย บรรดาศักดิ์ อยูในตระกูลเกาท่ีเคยเลนการเมืองมากอน รวมท้ังการท่ีนาย
วิชัย ไดผานประสบการณทางการบริหารและการเมืองมาอยางยาวนาน เริ่มจากการเปนกํานัน สงผล
ใหกลุมฐานเสียงมีหลายกลุม เชน กลุมการเมืองเกา, กลุมผูสูงอายุ และกลุมขาราชการ เปนตน  

(2) กลยุทธในการรวบรวมสมาชิกเขารวมกลุม โดยใชวิธีการพยายามดําเนินการประสาน
ผลประโยชนเพ่ือไมใหกลุมการเมืองท่ีเคยสังกัดกลุมตรงขามทางการเมืองสามารถเขามาตีรวน เชน 
การดึงตัวสมาชิกท่ีอยูฝายตรงขามใหเขามารวมกลุมเดียวกัน หรือ การดึงตัวเครือญาติ หรือ 
คณะกรรมการชุมชนท่ีเปนฐานเสียงใหเขามาเปนสมาชิกสภาเทศบาล  

(3) กลุมนายวิชัยยังมีสมัครพรรคพวกท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจดี และถือเปนกลุมท่ีนายวิชัย
ไวเนื้อเช่ือใจ เนื่องจากมีทัศนคติทางการเมืองท่ีตรงกันมาโดยตลอดนับตั้งแตนายวิชัยกาวเขาสู
วงการทางการเมือง นั่นคือ นายนิพนธ หวังพราย (รองนายกเทศมนตรีคนปจจุบัน) ซ่ึงดูแลดานการ
สวัสดิการชุมชน หรือในชวงปจจุบันท่ีนายวิชัย ไดแตงตั้งรองนายกเทศมนตรีอีกหนึ่งคน คือ นาย
จิรวัฒน สวางเนตร ซ่ึงเปนท่ีทราบกันวานายจิรวัฒน สวางเนตร เปนบุคคลท่ีอยูในตระกูลร่ํารวย มี
ท่ีดินมากมายท้ังในเขตปากเกร็ดและเกาะเกร็ด รวมท้ังยังเปนเจาของกิจการบริษัทฮอนดา  อีกท้ัง
เปนเครือญาติกับนายวิชัย บรรดาศักดิ์ หรือ นายภาสกร ฐิติธนาวณิชท่ีมีธุรกิจเซเวนอีเลฟเวน และ
โรงงานทําขนมปง  

(4) การท่ีนายวิชัย บรรดาศักดิ์ สามารถสรางเครือขายในระบบราชการท้ังการมีบุตรหลาน 
พวกพองของคณะผูบริหารในระดับตางๆใหสามารถเขาทํางานในเทศบาลได ถือเปน
ความสัมพันธในเชิงอุปถัมภ เชน นายนพกร หวังพราย ท่ีเปนหัวหนาฝายควบคุมอาคาร (ป 2552) 
และ ตําแหนงรก.ผอ.สวนควบคุมอาคารและผังเมือง (ป 2554) หรือ นางนลินา หวังพราย หัวหนา
ฝายบริหารงานท่ัวไป (สํานักปลัดเทศบาล) เปนญาติกับนายนิพนธ หวังพราย รองนายกเทศมนตรี
กองสวัสดิการ หรือ กรณีนายนิรันดร เปดช้ัน หัวหนาฝายปองกันและรกัษาความสงบท่ีเปนญาติกับ
นายชลัง เปดช้ัน อดีตท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี หรือ นางสาวรัชนีวรรณ สวางเนตร หัวหนางานวิจัย
และประเมินผล ท่ีเปนญาติกับนายจิรวัฒน สวางเนตร รองนายกเทศมนตรีกองการศึกษา เปนตน 
สําหรับประเด็นดังกลาวมีผูกลาวตรงกัน เชน “ในเทศบาลมีแตคนของนายกท้ังนั้นแหละ” หรือ 
“เวลาเขาเทศบาลอยาไปพูดอะไรนะ คนของเขาท้ังนั้น” 

                                                


 กลาวกันวา แมกระทั่งรองปลัดเทศบาลบางคนยังชวยเหลือนายกเทศมนตรีในการหาเสียง 
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ดวยเหตุท้ังหมดท่ีกลาว อาจเปนปจจัยหนึ่งท่ีทําใหนายวิชัย บรรดาศักดิ์สามารถรักษา
ตําแหนงทางการเมืองมาไดอยางยาวนาน และถือเปนกลุมการเมืองท่ีสามารถครองอํานาจมาได
ตลอดระยะเวลากวา 19 ป  
 
 
 
 



บทที่ 4 
 

การเมืองในการกําหนดนโยบายของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด 
 

ในบทนี้จะกลาวถึง กระบวนการกําหนดนโยบายของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาล
นครปากเกร็ด โดยจะแบงเปนสองสวน สวนท่ี 1 จะกลาวถึงกระบวนการกําหนดนโยบายของ
เทศบาลนครนนทบุรี สวนท่ี 2 จะกลาวถึงกระบวนการกําหนดนโยบายของเทศบาลนครปากเกร็ด
ท้ังนี้เพ่ือเปนการตอบคําถามในขอท่ีหนึ่ง คือ กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของสอง
เทศบาล มีกระบวนการในการจัดทําอยางไร ประกอบไปดวยขั้นตอนใดบาง และขอท่ีสอง คือ 
ขั้นตอนของกระบวนการดังกลาว มีตัวแสดง (Actors) ใดเปนผูมีบทบาทหลักในกระบวนการ
กําหนดงบประมาณรายจาย สําหรับการอธิบายจะใชกรอบแนวคิดกระบวนการนโยบายเนน
พรรณนาวิเคราะหถึงขั้นตอนในการกําหนดนโยบาย ตั้งแตการกอตัวของนโยบายจนถึงขั้นการ
ตัดสินใจ เนื้อหาภายในจะช้ีใหเห็นถึงความขัดแยง การตอรอง และการประนีประนอมของกลุม
การเมืองภายในเทศบาล โดยเฉพาะฝายบริหาร และฝายสภาเทศบาล โดยในบทนี้จะกลาวใหเห็นถึง
การใชอํานาจของฝายบริหารท่ีมีแนวโนมครอบงําฝายสภาและประชาชนทําใหการมีสวนรวมของ
กลุมเหลานี้มีไมมากนัก 
  
การประสานแผนพัฒนาทองถิ่นกับจังหวัด 
 ในการกําหนดนโยบายของเทศบาลนครท้ังสองแหง กระบวนการกําหนดนโยบายจะ
เริ่มตนจากการนําแผนยุทธศาสตรจังหวัดนนทบุรีเปนแนวทางในการกําหนดนโยบายระดับทองถ่ิน 
ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองนําแผนพัฒนาจังหวัดมาประกอบการจัดทําแผนโดยคํานึงถึง
ความตองการของประชาชนในทองถ่ิน ท้ังนี้แผนพัฒนาทองถ่ินจะตองทําขึ้นหลังจากท่ีแตละ
จังหวัดไดมีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดแลว ดังนั้นอาจกลาวไดวาการกําหนดนโยบายของทองถ่ิน
โดยเฉพาะในระดับเทศบาลนครมิอาจมองแยกสวนจากจังหวัดได  
 สําหรับสภาพในปจจุบันของจังหวัดนนทบุรีท่ีถือเปนปริมณฑลท่ีตั้งอยูใกลหรือติดกับ
กรุงเทพมหานคร ทําใหจังหวัดนนทบุรีเปนจังหวัดท่ีมีการเจริญเติบโตในทุกๆดาน ท้ังดาน
อุตสาหกรรม และดานการทองเท่ียว จากการขยายตัวของภาคสวนตางๆ เห็นไดจากการท่ีจังหวัด
นนทบุรีเปนท่ีตั้งของสวนราชการระดับกระทรวง 3 กระทรวง คือ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวง
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พาณิชย และกระทรวงยุติธรรม เปนตน1 กอปรกับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคม สงผล
ใหจังหวัดนนทบุรีมีจํานวนประชากรท่ีเพ่ิมขึ้น รวมท้ังการเพ่ิมขึ้นของประชากรแฝงและประชากร
ตางดาว เนื่องจากการพัฒนาอุตสาหกรรมและการทองเท่ียว แตในขณะเดียวกันปญหาท่ีเกิดขึ้นมีท้ัง
ปญหาท่ีเกิดจากภายในของแตละภาคสวน และ ปญหาท่ีมาจากผลกระทบท่ีไดรับจากการอยูรวมกัน
กับภาคสวนอ่ืนๆ 
 ดวยเหตุนี้ ปจจัยท่ีเกิดขึ้นเหลานี้จึงเปนปจจัยสําคัญท่ีทําใหจังหวัดนนทบุรีประสบกับ
ปญหาอันมาจากการขยายตัวของเมือง เชน ปญหาดานการจราจร ซ่ึงจุดท่ีเกิดปญหาการจราจร
สําคัญ เชน ถนนงามวงศวานตอเนื่องถนนรัตนาธิเบศร, บริเวณแยกสวนสมเด็จ และแยกแครายใน
ถนนติวานนท เปนตน นอกจากนี้ในจังหวัดนนทบุรียังประสบปญหาส่ิงแวดลอม เชน น้ําในแมน้ํา
ลําคลองเนาเสีย หรือ การเพ่ิมจํานวนขยะมูลฝอย อีกท้ังยังมีปญหาดานความไมปลอดภัยใน
ทรัพยสิน ฯลฯ อีกดวย ซ่ึงปญหาท่ีเกิดขึ้นจําเปนตองมีการบูรณาการเพ่ือการแกไขปญหาท่ีเกิดขึ้น
ไดอยางสมดุลยั่งยืน 
 ประเด็นปญหาดังกลาว แมทางจังหวัดนนทบุรีจะใหความสําคัญในการกําหนดแผน
ยุทธศาสตรแตในทางปฏิบัติดานงบประมาณท่ีจะใชในการแกปญหากลับไมเพียงพอ ดังท่ีนายชวลิต 
ธูปตากอง รองผูวาราชการจังหวัดนนทบุรีสะทอนใหเห็นวา  
 “…ปญหาหลัก คือ เราเปนเมืองท่ีอยูอาศัย ความเปนเมืองท่ีอยูอาศัยช้ันดี เรื่องส่ิงแวดลอม
ตองดี แตเรามีปญหาเรื่องขยะ น้ําเสีย และเรื่องการจราจรติดขัด รวมท้ังเรื่องความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพยสิน ซ่ึงในสามยุทธศาสตรเราจะตองมากําหนด เราก็กําหนดอยูนะ แตเงินท่ีจะลงมาใน  
แตละยุทธศาสตรมีไมเทาไรจริงๆ ไมใชไมคิดนะ แผนจังหวัดเขาพยายามจะคิดอยูวาเรื่องการจราจร
ติดขัดจะทําอยางไร เรื่องส่ิงแวดลอมโดยเฉพาะมลพิษตางๆท่ีมาลงตามท่ีอยูอาศัยอีก แตปนึงมันมี
เงินมาลงไมกี่ตังค ถามวามีการกําหนดยุทธศาสตรม๊ัย มี แตไมคอยไดแก เพราะไมคอยมีตังค  งบ
จังหวัดปนึงไดแค 150 ลานบาท มันทําอะไรไมไดมาก แตจังหวัดก็บูรณาการกับทองถ่ิน ซ่ึงก็ทํา
อยู…”2 
 นอกจากนี้ นายมาโนช พลอยแกว หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด ยังกลาวใน
ประเด็นนี้วา 
 “...ในแผนเราพยายามคิด ซ่ึงเราก็คิดวาเราตองมีเศรษฐกิจสรางสรรค เพราะนนทบุรีมันถูก
จํากัดดวยพ้ืนท่ีของมันอยูแลว มันโตไมได เกษตรก็ขยายไมได อุตสาหกรรมก็ขยายไมได แตเมือง

                                                
1 รางรายงานฉบับสมบูรณ การทบทวนและจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดนนทบุรี พ.ศ. 2553-2556 (สํานักงานจังหวัด

นนทบุรี: โกลบอลท เฮ็ดดูเคช่ัน แอนด เทคโนโลยี จํากัด, 2554), หนา 41. 
2 สัมภาษณ ชวลิต ธูปตากอง, รองผูวาราชการจังหวัดนนทบุรี, 26 กันยายน 2554. 
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เราไมมีอะไรตางจากกทม.เลย รถติดเหมือนกัน ปญหาเหมือนกัน แตเราไดงบมาปนึง 150 ลานบาท
...”3 
 จากคํากลาวสะทอนใหเห็นวา จังหวัดนนทบุรี เปนเมืองท่ีมีปญหามากไมตางจาก
กรุงเทพมหานคร แตงบประมาณของจังหวัดมีจํานวนเพียง 150 ลานบาทตอป ดังนั้นแมทางจังหวัด
จะมีการกําหนดยุทธศาสตรไวแตในทางปฏิบัติจําเปนตองมีประสานงานกับทองถ่ิน ซ่ึงจากคํา
สัมภาษณสะทอนถึงความคาดหวังของจังหวัดชัดเจนโดยเฉพาะความคาดหวังในการแกไขปญหา
ดานส่ิงแวดลอม ซ่ึงถือเปนปญหาท่ีตองมีการวางแผนแกไขในระยะยาว 
 
 ในฐานะท่ีเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ดเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ท่ีมีขนาดใหญและมีงบประมาณจํานวนมาก โดยในปหนึ่งเทศบาลท้ังสองแหงจะไดรับงบประมาณ
จํานวนประมาณ 9 พัน ถึง 1 พันลานบาท และเม่ือเทศบาลนครท้ังสองอยูในพ้ืนท่ีดานตะวันออก
ของแมน้ําเจาพระยาซ่ึงมีอาณาเขตติดตอกับกรุงเทพมหานครอยางแยกไมออก ปญหาท่ีเกิดขึ้นจึง
มากขึ้นตามการขยายตัวของกรุงเทพมหานคร ดังนั้นการกําหนดนโยบายของเทศบาลนครท้ังสอง
แหงจึงถือวามีความสําคัญตอการพัฒนาในภาพรวมของจังหวัด  

โดยหลักการการกําหนดนโยบายระดับทองถ่ิน เชน เทศบาลนคร นั้น มีหลักการคือการ
กําหนดนโยบายจําเปนตองนํายุทธศาสตรจังหวัดมาเปนแนวทางในการกําหนดนโยบาย เพ่ือ
สามารถตอบสนองตอปญหาและความตองการในภาพรวมของจังหวัดนนทบุรี ซ่ึงแผนยุทธศาสตร
จังหวัดกําหนดไว 3 ประเด็นคือ  

1. พัฒนาใหเปนเมืองท่ีอยูอาศัยช้ันดีมีความปลอดภัย 
2. พัฒนาภาคบริการของรัฐและเอกชนใหมีคุณภาพและไดมาตรฐาน 
3. พัฒนาภาคการผลิตใหมีคุณภาพและไดมาตรฐานสามารถลดมลภาวะไดอยางตอเนื่อง 
เม่ือพิจารณาในรายละเอียดยุทธศาสตรจังหวัดนนทบุรี ในแตละประเด็นมีกลยุทธแตกตาง

กันดังนี้ 
 ประเด็นยุทธศาสตร ท่ี  1 คือ พัฒนาให เปนเมืองท่ีอยูอาศัยช้ันดี  มีความปลอดภัย 
ประกอบดวย 5 กลยุทธ ไดแก 

1. พัฒนาระบบการคมนาคมและผังเมือง 
2. สรางความม่ันคง ปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสิน และการจราจร 
3. พัฒนาการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอมและพลังงาน 
4. สงเสริมสุขภาพและระบบการบริการสาธารณสุข 

                                                
3 สัมภาษณ มาโนช พลอยแกว, หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด, 26 กันยายน 2554. 
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5. สงเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตของเยาวชนและประชาชน 

ประเด็นยุทธศาสตรท่ี 2 คือ พัฒนาภาคบริการของรัฐและเอกชนใหมีคุณภาพ และได
มาตรฐาน ประกอบดวย 2 กลยุทธ ไดแก 

1. สงเสริมและสนับสนุนภาคบริการของรัฐและเอกชนใหมีคุณภาพและไดมาตรฐาน 
2. สงเสริมและพัฒนาธุรกิจภาคบริการใหมีศักยภาพสูงขึ้น 

ประเด็นยุทธศาสตรท่ี 3 คือ พัฒนาภาคการผลิตใหมีคุณภาพและไดมาตรฐานสามารถลด
มลภาวะไดอยางตอเนื่อง ประกอบดวย 6 กลยุทธ ไดแก 

1. สงเสริมและสนับสนุนภาคการผลิตใหเขาสูระบบมาตรฐาน 
2. ยกระดับการจัดการส่ิงแวดลอมภาคการผลิตใหเขาสูมาตรฐานสากล 
3. สงเสริมและบริการจัดการการผลิต ภาคการเกษตรบนพ้ืนฐานความรูปรัชญาเศรษฐกิจ

พอเพียงและนวัตกรรม 
4. สงเสริมและพัฒนาอสังหาริมทรัพยใหเปนมิตรกับส่ิงแวดลอม 
5. สงเสริมภาคแรงงานใหมีผลิตภาพ คุณภาพชีวิตและความม่ันคงท่ีดีขึ้น 
6. สงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการลงทุนในพ้ืนท่ีเขตอุตสาหกรรมจังหวัดนนทบุรี 

 
อยางไรก็ตาม เนื่องจากในปจจุบันภายหลังจากการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญ และมี

พระราชบัญญัติการกระจายอํานาจ สงผลใหการกําหนดนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
โดยเฉพาะในระดับเทศบาลมีความเปนอิสระมากขึ้น แตการกําหนดนโยบายควรอยูภายใตกรอบ
ยุทธศาสตรจังหวัด ดังคําสัมภาษณของนายชวลิต ธูปตากอง รองผูวาราชการจังหวัดนนทบุรีท่ีกลาว
วา 

“…เราถือวายุทธศาสตรจังหวัด เปนแผนแมบทท่ีทองถ่ินตองเอาไปยึดถือดวย โดยทองถ่ิน
ก็ตองมาดูวา เม่ือเมืองเราเปนเมืองท่ีอยูอาศัย ยุทธศาสตรส่ิงแวดลอมเปนส่ิงสําคัญ ดังนั้นทองถ่ินก็
ตองไปกําหนดเปนยุทธศาสตรของเขาแลวก็ผลักเงินมาแกไข…”4 

สอดคลองกับคํากลาวของนายมาโนช พลอยแกว หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดท่ีกลาววา  

“…เรามีแผนชุมชนอยูขางลาง และมีนโยบายรัฐบาลเปนตัวตั้ง โดยแผนชุมชนจะมีการ
ประชาคมจังหวัด และทองถ่ินถือเปนตัวเช่ือมสําคัญ…”5 

 

                                                
4 สัมภาษณ ชวลิต ธูปตากอง, รองผูวาราชการจังหวัดนนทบุรี, 26 กันยายน 2554. 
5 สัมภาษณ มาโนช พลอยแกว, หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด, 26 กันยายน 2554. 
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จากคํากลาวสะทอนใหเห็นวา ทองถ่ินโดยเฉพาะเทศบาลนครถือเปนองคกรท่ีมี

ความสําคัญในดานการประสานรวมมือและสนับสนุนการพัฒนาจังหวัดใหเปนไปในทิศทาง
เดียวกัน  

ดังนั้น การประสานดานแผนพัฒนาเพ่ือใหเกิดความเขาใจตรงกันระหวางจังหวัดและ
ทองถ่ินจึงมีสวนสําคัญ และสําหรับหลักการประสานแผน  ทองถ่ินจะตองนํายุทธศาสตรการพัฒนา
จังหวัดมาเปนแนวทางหลักในการคิดนโยบายของตนเองเพ่ือใหมีความสอดคลองตรงกัน จาก
ขอเท็จจริง สําหรับเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ดนั้น ผูวิจัยพบวา เทศบาลท้ังสอง
แหงมีการนําแผนยุทธศาสตรจังหวัดไวในแผนพัฒนาสามปของเทศบาล และตางพยายามผลักดัน
นโยบายท่ีกอใหเกิดประโยชนในภาพรวม  

แตในทางปฏิบัติเปนท่ีนาสังเกตวาท้ังสองเทศบาลจะสามารถตอบรับการผลักดันนโยบาย
เหลานี้ใหไดรับการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรมมากนอยเพียงใด ซ่ึงประเด็นดังกลาวนายชวลิต ธูปตา
กอง รองผูวาราชการจังหวัด กลาววา 

“…ในแผนประจําป เขาก็ไดผลักดันเรื่องนี้ อยางน้ําเสียท้ังสองเทศบาลก็ผลักดัน ฝง
เทศบาลนครนนทบุรีเขาเปนแมบทท่ีจะดูแล ของเขาทําไปแลว ฝงเทศบาลนครปากเกร็ดก็พยายาม
ดูแลอยูในเรื่องนี้ เพราะสองเทศบาลนี้ถือเปนสองเทศบาลท่ีตองรับผิดชอบฝงตะวันออกของแมน้ํา
เจาพระยา แลวอะไรท่ีทําไดเขาก็ทํา เชน ตั้งบอดักไขมัน เพ่ือดักน้ํากอนลงสูแมน้ําเจาพระยา เขาก็
ทําอยูแลว แตเขาก็ตองเพ่ิมดานส่ิงแวดลอม แมเขาจะมีเงินเยอะ แตเขาก็ตองพัฒนาดานอ่ืนดวย เชน 
โครงสรางพ้ืนฐาน ดานคุณภาพประชากรในพ้ืนท่ีเขาก็ตองดูแล…”6 

 
นอกจากนี้ในประเด็นเดียวกัน นายมาโนช พลอยแกว หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรการ

พัฒนาจังหวัด กลาววา  
“...สองเทศบาลตอบรับพอกัน เทศบาลนครเปนเทศบาลขนาดใหญ มีงบประมาณสูง และก็

จะเนนลงท่ีโครงสรางพ้ืนฐาน อยางเทศบาลนครนนทก็ไดอานิสงสจากรถไฟฟามาลง ไดรางวัล
ดานการบริหารเพราะมีตึกใหญโต แตถามวาในเขตเทศบาลปลอดยาเสพติดม๊ัย มีความสุขหรือเปลา 
จังหวัดเราไมตองแครเสียงของชุมชน แตของทองถ่ินตองแครเสียงของชุมชน ดังนั้นมันจะมีเรื่อง
ของฐานเสียงเขามาเกี่ยวของ มันเปนสัจธรรมของการเมือง ดังนั้นทองถ่ินจะทํายังไงโดยท่ีไมท้ิง
ความตองการของฐานเสียงชุมชน แตขณะเดียวกนัก็ตองไมท้ิงแผนยุทธศาสตรจังหวัดวาจังหวัดฝน
ไววาไง...”7 

                                                
6 สัมภาษณ ชวลิต ธูปตากอง, รองผูวาราชการจังหวัดนนทบุรี, 26 กันยายน 2554. 
7 สัมภาษณ มาโนช พลอยแกว, หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรพัฒนาจงัหวัด, 26 กันยายน 2554. 



 

    158 
จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นถึงความคาดหวังของจังหวัดท่ีตองการใหทองถ่ินมุงเนนใน

ดานส่ิงแวดลอมมากขึ้น แตในความเปนจริงการกําหนดนโยบายโดยเฉพาะในเทศบาลนครท่ีมี
งบประมาณจํานวนมากก็ยังมีการกําหนดนโยบายท่ีไมพนเรื่องของการเมือง  

สําหรับวิธีการในการผลักดันนโยบายของจังหวัดใหกับทองถ่ิน จะทําโดยการประชุม
คณะกรรมการกระจายอํานาจ ซ่ึงแมหลักการจะมีการกําหนดประเด็นและการทําความเขาใจรวมกัน 
ดังท่ีนายชวลิต ธูปตากอง รองผูวาราชการจังหวัด กลาวไวคือ 

 
“…เราจะมีการเรียกประชุม เราอยูในคณะทํางานแผนยุทธศาสตร คณะทํางานเล็กๆเขาก็อยู 

แตสวนใหญนายกฯจะไมไดมา แตจะใหผอ.กอง หรือ เจาหนาท่ีท่ีรับผิดชอบมา เพราะเขาถือวามัน
เปนนโยบายเขาอยูแลว…”8 

ในประเด็นเดียวกัน นายมาโนช พลอยแกว หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด 
กลาววา 

“…จริงๆมันมีระเบียบวาดวยการประสานแผน แตในทางปฏิบัติมันก็คือ ความตองการของ
สจ. สท. งบไมเกิน 2 ลาน หลีกเล่ียงการแตกแยก แตพูดจริงๆนะ แผนจังหวัดกับแผนทองถ่ิน แทบ
จะไมไดมีการเช่ือมโยงกันเทาไรหรอก เพราะทองถ่ินเขาก็แครในเรื่องของคะแนนเสียงเขา บางที
เราเลยตองคุยกันประมาณวา ยุทธศาสตรเราเปนอยางนี้นะ คุณจะทําอะไรใหเขากับยุทธศาสตรเรา
หนอยนะมากกวา นี่ก็คือการประสานแผน แตทีนี้เขาจะเอาไปทํามากนอยแคไหน ผมไมได
ยกตัวอยางท่ีนี่นะ มียุทธศาสตรเดียวท่ีเอาไปทําตรงกัน คือ เรื่องโครงสรางพ้ืนฐาน…”9 

อาจกลาวไดวา แมจะมีการจัดประชุมประสานแผนพัฒนาระหวางของจังหวัดและทองถ่ิน 
แตในความเปนจริงการกําหนดนโยบายหรือการตัดสินใจนั้นขึ้นกับฝายผูบริหารทองถ่ินเปนสําคัญ 
ดังท่ี นายชวลิต ธูปตากอง รองผูวาราชการจังหวัด กลาววา 

“…เทศบาลสนับสนุนจังหวัด โดยเขาจะคดิเปนของเขาแลวเอาไปทําเลย เขาเอาไปทําเปน
หลัก เพราะยุทธศาสตรนโยบายเราชัดเจน มันตรงกับนโยบายเขา เพราะเขาก็วิเคราะหปญหาความ
ตองการในพ้ืนท่ีเขา แตจริงๆเขาก็อางวา มันมีเรื่องท่ีเขาจําเปน เพราะมันมีเชิงการเมืองเขามาเกี่ยว
ดวย ไมไดวาเขานะ เพราะเขาก็จะอางวา (1) เงินไมมี (2) ทานทําไมผมตองมาดูแลเรื่องนี้กอน 
เพราะเรื่องนี้มันไมใชปญหาหลักของพ้ืนท่ีผม “พ้ืนท่ีผม” น้ําเสียอาจจะไมใชปญหาหลักของพ้ืนท่ี

                                                
8 สัมภาษณ ชวลิต ธูปตากอง, รองผูวาราชการจังหวัดนนทบุรี, 26 กันยายน 2554. 
9 สัมภาษณ มาโนช พลอยแกว, หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด, 26 กันยายน 2554. 
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ผม เรื่องส่ิงแวดลอมอาจจะไมใชปญหาหลักของพ้ืนท่ีผม พ้ืนท่ีผมมีอันดับหนึ่งคือ โครงสราง
พ้ืนฐานนะ…”10 

สอดคลองกับคําสัมภาษณของนายมาโนช พลอยแกว หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรการ
พัฒนาจังหวัด ท่ีกลาววา 

“...เขาไมสนเลย ถาเขาไมรับนโยบายเรา เขาก็ไมหยิบประเด็นนั้นมาพิจารณา ซ่ึงเราก็ทํา
อะไรเขาไมได เรากระจายอํานาจใหเขาไปเต็มท่ีแลว ตาม พ.ร.บ.กระจายอํานาจ ดังนั้นโครงการมัน
จะบิดเบ้ียวไปตามความตองการของฐานเสียง แตถามวามันยังมีม๊ัยมันก็ยังมีอยู แตถามวา 100 
เปอรเซ็นตหรือเปลา มันไมหรอก มันตองมีบิดเบ้ียวบาง...”11 

ดังนั้น กลาวโดยสรุปคือ แมตามระเบียบกฎหมายท่ีทองถ่ินจะตองมีการประสาน
แผนพัฒนาของทองถ่ินกับจังหวัด แตในทางปฏิบัติ ทองถ่ินไมจําเปนตองนําแผนยุทธศาสตรของ
จังหวัดเปนแนวทางท้ังหมด สงผลใหในการกําหนดนโยบายของเทศบาลนครจึงไมจําเปนตอง
สอดคลองกับแผนยุทธศาสตรจังหวัดเสมอไป เนื่องจากผูบริหารทองถ่ินจําเปนตองคํานึงถึง
ผลประโยชนในดานฐานคะแนนเสียงดวย ถือเปนการกําหนดนโยบายเนนจากเบ้ืองลางขึ้นสูเบ้ือง
บน (Bottom-up) มากขึ้น 

อยางไรก็ตามการศึกษาวิจัยนี้มิไดมุงเปรียบเทียบกับจังหวัด แตเหตุท่ีตองกลาวถึงก็เพ่ือ
สนับสนุนวาในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะในระดับเทศบาลนครมีอิสระมากขึ้น
ในการกําหนดนโยบาย ซ่ึงอาจมีแนวโนมวาอํานาจในการตัดสินใจสวนใหญอยูท่ีผูบริหารทองถ่ิน  

งานวิจัยดังกลาวจึงมุงเนนอธิบายเชิงพรรณนาวิเคราะหถึงขั้นตอนของการกําหนดนโยบาย
ในระดับเทศบาลนครท้ังสองแหง และ บทบาทของตัวแสดงหรือผูมีสวนเกี่ยวของท้ังในระดับท่ีเปน
ทางการและไมเปนทางการ เพ่ือศึกษาถึงบทบาทในการผลักดันนโยบายวาแทจริงแลวการกําหนด
นโยบายในระดับเทศบาลนั้นใครคือผูมีบทบาทหลักในการกําหนดและผลักดันนโยบาย  
 
สวนที่ 1 
การกําหนดนโยบายของเทศบาลนครนนทบุรี 
 หลังจากคณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศรับรองผลการเลือกตั้ง นายกเทศมนตรีจะตอง
แถลงนโยบายตอสภาเทศบาลกอนเขารับหนาท่ีในการบริหารงานในทองถ่ิน ตาม พ.ร.บ.เทศบาล 
พ.ศ.2496  แกไขเพ่ิมเติมถึง(ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546  มาตรา 48 ทศ ท่ีกําหนดใหกอนเขารับหนาท่ี 
นายกเทศมนตรีตองแถลงนโยบายตอสภาเทศบาลภายในสามสิบวันนับแตวันประกาศผลการ
                                                

10 สัมภาษณ ชวลิต ธูปตากอง, รองผูวาราชการจังหวัดนนทบุรี, 26 กันยายน 2554. 
11 สัมภาษณ มาโนช พลอยแกว, หัวหนากลุมงานยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด, 26 กันยายน 2554. 
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เลือกตั้งนายกเทศมนตรี กอนท่ีจะแปลงนโยบายเปนการงบประมาณไดนั้น องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจะตองคํานึงถึงการจัดทําแผนยุทธศาสตรทองถ่ินใหสอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัด 
จากนั้นจึงทําแผนพัฒนาสามปใหสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรทองถ่ิน (ระยะ 5 ป) ซ่ึงในขั้น
ดังกลาวถือเปนส่ิงท่ีเทศบาลตองปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนา
สามป โดยตองคํานึงถึงความตองการของประชาชนเปนหลัก 

ดังนั้นเพ่ือพิจารณาถึงบทบาทของภาคประชาชนกับการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย 
ผูวิจัยจําเปนตองพรรณนาวิเคราะหถึงขั้นตอนสําคัญ คือ การจัดทําแผนพัฒนาสามปอันเปนการตอบ
คําถามของการวิจัยในขอแรกดวย เพ่ือใหเห็นถึงปรากฏการณท่ีเกิดขึ้นจริงและเห็นบทบาทการมี
สวนรวมของภาคประชาชนในขั้นดังกลาววามีบทบาทมากนอยเพียงใด  

สําหรับการกําหนดนโยบายของเทศบาลนครนนทบุรี จําเปนตองคํานึงถึงบทบาทของภาค
ประชาชนในการมีสวนรวมกับการกําหนดนโยบายของเทศบาล จากการทําประชาคมเมืองเพ่ือ
สํารวจปญหาและความตองการของประชาชนในชุมชน  และเทศบาลจะตองนําปญหาและความ
ตองการเหลานั้นมาบรรจุในแผนพัฒนาสามปของเทศบาล โดยตองยึดนโยบายของคณะผูบริหาร 

 
1. นโยบายการพัฒนาของคณะผูบริหารเทศบาลนครนนทบุรี12 

 กอนแถลงนโยบาย นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรี จะตองประสานแนวนโยบาย
ของทองถ่ินใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 10 (พ.ศ.2550-2554) 
หลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง วิสัยทัศน/ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนนทบุรี กรอบยุทธศาสตร
การพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัดนนทบุรี (พ.ศ.  2552-2554) และแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาของจังหวัดนนทบุรี สําหรับนโยบายท่ีนายสมนึก ธนเดชากุล แถลงไว 
แบงเปน 6 ดาน  ดังนี ้
 
 (1.)  ดานการสงเสริมคุณภาพชีวิตอยูดีมีสุข 
 มีนโยบายเพ่ือจะสรางนครนนทใหเปนเมืองนาอยู สงเสริมการศึกษา พัฒนาคุณภาพชีวิต 
ดูแลสุขภาพอนามัยของประชาชน  และสรางความเขมแข็งใหกับชุมชน   โดยมีแนวทางในการ
พัฒนา ไดแก จัดใหมีศูนยพัฒนาคุณภาพชีวิตสําหรับผูสูงอายุ จัดใหมีศูนยบริการสาธารณสุขท่ีได
มาตรฐาน สงเสริมใหมีการจัดตั้งโรงเรียนกีฬาสําหรับเด็กและเยาวชน สนับสนุนใหมีศูนยพัฒนา
เด็กเล็กท่ีมีคุณภาพ สงเสริม สนับสนุนคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูดอยโอกาส สงเสริม 
สนับสนุนกีฬา สวนสาธารณะ และสถานท่ีพักผอนหยอนใจ สงเสริม สนับสนุนการศึกษาท้ังใน
                                                

12 คําแถลงนโยบายของนายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีเทศบาลนครนนทบุรี เมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2551. 
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และนอกโรงเรียน สงเสริม สนับสนุนการสังคมสงเคราะห สงเสริมเศรษฐกิจพอเพียง สงเสริม 
สนับสนุนการสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล สงเสริม สนับสนุน
เครือขายขององคกรภาคประชาชนในรูปแบบตางๆ การพัฒนาศักยภาพอนามัย และศูนยบริการ
สาธารณสุข ปองกัน แกไข เฝาระวังปญหายาเสพติด สงเสริม สนับสนุนการรักษาความสะอาด และ
ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 
 
 (2.)  ดานบริหารจัดการและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 
 มีนโยบายพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตเทศบาลใหมีสภาพแวดลอมท่ีสะอาดสวยงาม สงเสริม
ประชาชนใหมีจิตสํานึกในเรื่องการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและดูแลส่ิงแวดลอม โดยมีแนวทาง
ในการพัฒนา เชน บริหารจัดการระบบกําจัดขยะมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล น้ําเสีย และมลพิษตางๆ สงเสริม 
สนับสนุนควบคุมสุสาน และ ฌาปนสถาน สงเสริม สนับสนุน บํารุงรักษาการใชประโยชนจาก
ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 
 
 (3.)  ดานโครงสรางพ้ืนฐาน 
 มีนโยบายท่ีจะบริหารจัดการ โดยยึดหลักความคุมคาตอสวนรวมดวยการสราง และ
ปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานในเขตเทศบาล เพ่ือรองรับการเจริญเติบโตทางดานเศรษฐกิจ สังคม และ
พัฒนาเมืองใหเปนเมืองนาอยู  โดยจัดใหมีส่ิงอํานวยความสะดวกดานสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการท่ีมีคุณภาพไดมาตรฐาน ดังนี้ กอสราง ปรับปรุง บํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทาง
ระบายน้ํา พัฒนาระบบไฟฟา และประปา พัฒนางานผังเมือง และควบคุมอาคาร กอสราง ปรับปรุง 
บํารุงรักษาตลาด จัดทําโครงการนํารองสรางนครนนทบุรีใหเปนเมืองไรสาย (สายไฟ สายโทรศัพท
จะตองอยูใตดิน 
 
 (4.)  ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถ่ิน 
 มีน โ ย บา ย ท่ี จะ อ นุ รัก ษ จ ารี ต ป ระ เ พ ณี  ศิ ลป วัฒ น ธรร ม  ท่ี เ ป น เอ ก ลั กษ ณ ข อ ง 
ทองถ่ินท่ีโดดเดนใหคงอยู เชน ประเพณีไทยตาง ๆ และวัฒนธรรมทองถ่ิน การละเลนพ้ืนบาน เชน 
การแขงขันเรือพ้ืนบาน การแขงขันเรือยาว ซาเลงยกลอ เปนตน พรอมสงเสริมดูแลโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ทํานุบํารุงศาสนา จัดทําพิพิธภัณฑ สงเสริมภูมิปญญา ทองถ่ินใหเกิดคุณคา  เชน 
สงเสริม สนับสนุนบํารุงรักษาศิลปะ โบราณสถาน วัฒนธรรม จารีตประเพณี  ภูมิปญญาทองถ่ิน 
และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน สงเสริม สนับสนนุดานศาสนา สงเสริม สนับสนุนใหมีพิพิธภัณฑ 
และหอจดหมายเหต ุ
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 (5.)  ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และรักษาความสงบเรียบรอย 
 มีนโยบายท่ีจะบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาล โดยใหเกิดความเสมอภาค ประชาชนมี
สวนรวมในการพัฒนาทองถ่ิน และใหมีการจัดเวทีประชาคม มีการจัดเตรียมงบประมาณเพ่ือ
ปองกันและบรรเทาสาธารณภัยใหเพียงพอ สนับสนุนงบประมาณในดานเทคโนโลยีสารสนเทศ 
การปองกันปญหาอาชญากรรม การรักษาความสงบเรียบรอย การรณรงคปองกันและแกไขปญหา
ยาเสพติด  เชน สงเสริม สนับสนุนประชาธิปไตย และสิทธิเสรีภาพของประชาชน สงเสริมการมี
สวนรวมของประชาชนในการพัฒนาทองถ่ิน พัฒนาและปรับปรุงระบบบริหารจัดการและการ
บริการ สงเสริมพัฒนาเทคโนโลยีท่ีเหมาะสม สงเสริม ปรับปรุงงานปองกันและบรรเทาสาธารณภัย
สงเสริม สนับสนุนการปองกันรักษาความสงบเรียบรอยในชีวิตและทรัพยสิน บริหารจัดการเมือง
ดวยเทคโนโลยีท่ีทันสมัย 
 
 (6.) ดานการวางแผน การสงเสริมการลงทุนพาณิชยกรรม และการทองเท่ียว 
 จะดําเนินการพัฒนาเศรษฐกิจระดับรากหญา การคาการลงทุน การทองเท่ียว และสงเสริม
อาชีพของประชาชนท่ีมีรายไดนอย และการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินและการประสานแผนพัฒนา
ทองถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพ โดยมีแนวทาง คือ สงเสริม สนับสนุนการฝกและประกอบอาชีพ สงเสริม 
สนับสนุนการทองเท่ียว สงเสริม สนับสนุนควบคุมการเล้ียงสัตว สงเสริม สนับสนุนการจัดทํา
แผนพัฒนาทองถ่ิน และการประสานแผนพัฒนาทองถ่ิน 
 

อยางไรก็ตาม ตามหลักการดังท่ีกลาวขางตน ฝายบริหารจําเปนตองประสานนโยบายกับผูท่ี
เกี่ยวของเพ่ือใหเกิดการมีสวนรวมของทุกภาคสวน โดยเฉพาะการใหความสําคัญกับบทบาทของ
ภาคประชาชน ซ่ึงขั้นตอนสําคัญคือ การจัดทําแผนพัฒนาสามป 

โดย นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี กลาวถึงการประสานนโยบาย
ระหวางเทศบาลกับภาคสวนตางๆ วา 
 “...เทศบาลจะมีการประชาคมเมือง ระดมคลังสมอง เอาผูท่ีเคยเปนขาราชการเปนอธิบดี 
ปลัดกระทรวง มาแสดงความคิดเห็น นอกจากนั้นยังมีการประชุมกับชุมชนทุกชุมชนซ่ึงมี 93 ชุมชน
โดยใหชุมชนไดแลกเปล่ียนความคิดเห็นกัน มีตํารวจ ไฟฟา ประปา โทรศัพท ไปรษณีย ซ่ึงในสวน
นี้พ่ีนองจะพูดถึงปญหาอุปสรรคตางๆ ปญหาดานการบริการของภาครัฐและเอกชน ซ่ึงในสวนนี้เขา
ก็จะมาแลกเปล่ียนความคิดเห็น นอกจากนั้นยังใหชุมชนเปนผูเสนอโครงการเพ่ือใหเทศบาลเปนผู
จัดสรรงบประมาณในดานตางๆ การบริการของชุมชน...”13 
                                                

13 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
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ในประเด็นดังกลาว พบวา การกําหนดนโยบายของเทศบาลนครนนทบุรีตองผานการทํา

ประชาคมเมือง หรือ ความคิดเห็นของชาวบานซ่ึงอยูในขั้นของการมีสวนรวมของประชาชน อีกท้ัง
ยังอยูภายใตภาระหนาท่ีท่ีเทศบาลตองดําเนินการใหเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย
การจัดทําแผนพัฒนาสามป ฉบับแกไขเพ่ิมเตมิ พ.ศ. 2548  
 

2. การจัดทําแผนพัฒนาสามป 
เทศบาลนครนนทบุรีเริ่มตนกระบวนการดวยการทบทวนแผนพัฒนา 3 ป และผลการ

ดําเนินงานในรอบปท่ีผานมาเพ่ือพิจารณาคัดเลือกโครงการท่ีจะดําเนินการในปงบประมาณ พ.ศ. 
2555 บรรจุในแผนพัฒนาสามป (พ.ศ. 2555-2557) ในชวงเดือนมกราคม ซ่ึงผูเกี่ยวของคือ กอง
วิชาการและแผนงานและหนวยงานท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงตองรวบรวมปญหาจากประชาชนมาเพ่ือบรรจุใน
แผนโครงการ เนื่องจากตามระเบียบรางงบประมาณจะเกิดขึ้นไดตองเปนโครงการท่ีบรรจุอยูใน
แผน โดยตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนา 3 ป (พ.ศ.2548) มีการ
กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองจัดทําประชาคม เพ่ือเปนการเสริมสรางการมีสวนรวม
ของชุมชน ซ่ึงเทศบาลนครนนทจึงไดมีการจัดประชาคมเมืองขึ้น โดยในปนี้ (2554) จัดขึ้นท่ี
โรงแรมโกลเดนท ดรากอน (งามวงศวาน) วันท่ี 28 มีนาคม 2554  

จากการสังเกตพบวา ตวัแสดงหลักท่ีเขารวมในกระบวนการทําแผนนี้ คือ นายกเทศมนตรี 
รองนายกเทศมนตรี ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล 
สมาชิกสภาเทศบาล ตัวแทนประชาชน (ประธานชุมชน) บางชุมชน วุฒิอาสาธนาคารสมอง กลุม
ขาราชการ (เกษียณ) กลุมผูอํานวยการโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครนนทและโรงเรียนในเขต
เทศบาลนครนนทบางโรงเรียน, กลุมบริษัทหางราน ผูแทนจากสถานประกอบการตางๆ โรงงาน
อุตสาหกรรมเปนตน นอกจากนี้สวนราชการท่ีเขารวมการประชุมประชาคมวันดังกลาวสวน
ราชการ คือ กองวิชาการและแผนงาน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน เจาหนาท่ีดานนิติกร  
 

สวนบรรยากาศในการประชุมประชาคม จากการสังเกตพบวา ในชวงแรกเปนการกลาวนํา
ของปลัดเทศบาลและนายกเทศมนตร ีซ่ึงบรรยากาศโดยรวมใกลเคียงกับการประชุมประชาคมใน
ทุกๆปท่ีผานมา เพราะผูท่ีมีบทบาทหลักในการดําเนินการสวนใหญ คือ ปลัดเทศบาล แตมีความ
แตกตางคือ ในป พ.ศ. 2554 นี้เทศบาลนครนนทบุรีไมมีการเชิญคณาจารยจากมหาวิทยาลัยตางๆมา

                                                


 การประชุมประชาคมเมืองเร่ิมในเวลา 9.00 น. – 16.00 น. 
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เปนวิทยากรในการทําประชาคม ทําใหผูท่ีมีบทบาทหลักในการกลาวนําคือ ปลัดเทศบาล และ
นายกเทศมนตรี แตผูท่ีตอบคําถามในทุกประเด็น คือ ปลัดเทศบาล 

 

ขณะท่ีกลุมประธานชุมชนท่ีเขารวมในการประชุมประชาคมเมืองมาจํานวน 88 ชุมชน จาก 
92 ชุมชน นอกจากนี้ยังมีกลุมตัวแทนจากโรงเรียนในสังกัดเทศบาล และโรงเรียนในเขตเทศบาล
นครนนทบุรีเขารวมการประชุมประชาคมเมืองดวย อีกท้ังยังมีกลุมภารธุรกิจจากบริษัทหางรานเขา
รวมประชุมดวยเชนกัน แตเปนท่ีนาสังเกตวากลุมธุรกิจไมมีบทบาทในการเสนอแนะความคิดเห็น 

เพ่ือวิเคราะหความเปนตัวแทนในการทําแผนพัฒนาสามป จําเปนตองกลาวถึงรายละเอียด
ในการแบงกลุมเพ่ือทําประชาคมเสนอปญหาและความตองการ โดยจากการสังเกตผูวิจัยพบวาการ
ทําประชาคมเมืองของเทศบาลนครนนทบุรีเริ่มตนดวยการแบงกลุมตัวแทนภาคประชาชนในการ
พิจารณาเสนอปญหาออกเปน 2 กลุม ซ่ึงนาสังเกตวาในการแบงกลุมอาจจะมีการเมืองเขามา
เกี่ยวของเพราะมีการแบงกลุมโดยแยกชนช้ันอยางชัดเจน คือ  

 
2.1 บทบาทของภาคประชาชนในการจัดทําแผน 
กลุม 1 จะประกอบดวยบุคคลท่ีประกอบอาชีพขาราชการระดับสูง เปนผูมี

การศึกษาและฐานะทางเศรษฐกิจดี เชน กลุมวุฒิอาสาธนาคารสมองของจังหวัด ประเด็นในการ
พูดคุยสวนใหญจะเปนการช้ีแนะและอธิบายมากกวาการรองเรียนหรือเสนอปญหา จึงไมปรากฏ
ความขัดแยงในการเสนอแนวทางในการทําประชาคม สําหรับการสะทอนปญหาของกลุมแรกไดตั้ง
ประเด็นการนําเสนอปญหาความตองการ ซ่ึงนาสังเกตวาเปนการนําเสนอปญหาและความตองการท่ี
ตอบสนองตอนโยบายของเทศบาลท่ีเนนนโยบายดาน “การปรับปรุงภูมิทัศน” เปนอยางดี เชน มี
การเสนอปญหาใหเปนภาพรวม โดยเนนการปรับปรุงทัศนียภาพตามแนวเสนทางจราจร ตรวจตรา
กํากับดูแลรักษาความสะอาดบริเวณสองขางทาง, กํากับดูแลการกอสรางอาคาร หรือการติดตั้งปาย

                                                


 ขอสังเกตประการหนึ่งคือ ปลัดเทศบาลจะเนนการกลาวถึงโครงการในปที่ผานมา ซึ่งเปนที่นาสังเกตวาโครงการในปที่
ผานมาเปนโครงการที่อยูในความรับผิดชอบของปลัดเทศบาล ซึ่งในอดีตเคยดํารงตําแหนงเปนผูอํานวยการสํานักการสาธารณสุข
และสิ่งแวดลอม ซึ่งปลัดเทศบาลรับผิดชอบคือ โครงการคลองสวยน้ําใส 


 ขอสังเกตคือ ในวันดังกลาวนายกเทศมนตรีมีบทบาทอยางย่ิงในการกลาวถึงการเลือกตั้งในระดับชาติ เพราะจากการเขา

รวมการประชุมทําใหผูวิจัยเห็นถึงบรรยากาศในที่ประชุมประชาคมเมืองที่มีการแทรกดวยการกลาวถึงประเด็นการเลือกตั้งระดับชาติ
เปนระยะเวลาหนึ่ง สะทอนใหเห็นถึงประเด็นที่เกี่ยวกับความสัมพันธของการเมืองระดับชาติที่มีผลตอการกําหนดงบประมาณ แต
เนื่องจากงานวิจัยดังกลาวมีขอบเขตเพียงแคเทศบาลกับภูมิภาค ทําใหมิไดมุงเนนความสัมพันธระหวางนักการเมืองระดับชาติและ
ขาราชการการเมืองทองถิ่น 
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โฆษณา, การจัดระเบียบรักษาความสะอาดทางเทา และการรณรงคปลูกตนไม เพ่ือเพ่ิมพ้ืนท่ีสีเขียว 
เปนตน 

ขณะท่ีกลุมท่ี 2 ประกอบไปดวยบุคคลระดับกรรมการชุมชน เชน ตัวแทนกรรมการชุมชน 
ประธานชุมชนตางๆ โดยสวนใหญจะมีการเสนอปญหาความตองการในระดับชุมชนมากกวา
ภาพรวม อีกท้ังมีบางชุมชนแสดงความไมพอใจเรื่องการแกปญหาน้ําทวมท่ีลาชาของเทศบาล ซ่ึง
สะทอนใหเห็นถึงบทบาทของประชาชนบางชุมชนท่ีพยายามปกปองเรียกรองเพ่ือผลประโยชนใน
ชุมชน เนนเสนอปญหาและความตองการเฉพาะภายในชุมชนหรือซอยตางๆ ซ่ึงสวนใหญปญหา
เหลานั้นจัดอยูในประเภทโครงการท่ีเทศบาลตองดําเนินการใหอยูแลว เชน ขุดลอกคลอง, ตัดตนไม
, จัดการสุนัขจรจัด, ปรับปรุงผิวถนน, ยกระดับถนน, ทําความสะอาดสะพานลอย, ทําท่ีท้ิงขยะให
ชุมชน, ใหเจาหนาท่ีเก็บวัชพืชในลําคลอง, เก็บกิ่งไม, กําจัดมูลสุนัข เปนตน  

 
นอกจากนี้เม่ือสังเกตภายในกลุมยอยยังมีการกําหนดตัวแทนกลุมภายในเพ่ือทําหนาท่ีเปนผู

นําเสนอความคิดเห็นแทนประธานชุมชนในแตละกลุม โดยตัวแทนกลุมยอยถูกนําเสนอช่ือจากฝาย
บริหารในเทศบาล แตอาศัยการยกมือยอมรับจากประธานชุมชนตางๆ ซ่ึงจากการสังเกตและการ
สัมภาษณภายหลังพบวา ตัวแทนของกลุมยอยท้ังสองนั้นตางเปนบุคคลท่ีมีความสนิทสนมและมี
ความสัมพันธอันดีกับฝายบริหารในเทศบาล อีกท้ังยังเปนผูมีสถานภาพสูงทางสังคมเนื่องจากกลุม
ผูนําสวนใหญประกอบอาชีพรับราชการ และมีวุฒิการศึกษาสูงอยูในระดับปริญญาเอกเปนสวน
ใหญ 
 

 

ประเด็นในการวิเคราะหในขั้นดังกลาวคือ ปญหาท่ีประชาชนเสนอมาสวนใหญเปนปญหา
สาธารณะ หรือ ปญหาเฉพาะชุมชน ซ่ึงจากการพิจารณารายละเอียดพบวา ปญหาดังกลาวท่ีกลุมท่ี
สองเสนอลวนเปนปญหาเฉพาะชุมชนหรือเปนความตองการเฉพาะชุมชนเทานั้น ซ่ึงการสะทอน
ปญหามีลักษณะเดียวกันทุกตําบล เชน 

ตําบลตลาดขวัญ สวนใหญปญหาและความตองการ เชน การปรับปรุงคุณภาพน้ําเสีย, ขุด
ลอกคูคลอง, ปรับปรุงถนนซอย, ขุดลอกทอระบายน้ํา, ติดตั้งกลองวงจรปด, ตองการถังขยะ, ปลูก
ตนไมกลางถนน เปนตน 

ตําบลบางกระสอ สวนใหญปญหาและความตองการ เชน จัดระเบียบท่ีจอดรถยนตในซอย, 
ทําท่ีท้ิงขยะในซอย, จัดการเรื่องสุนัขและแมวจรจัด, ตัดตนไม, ลําโพงชํารุด, ขุดลอกทอระบายน้ํา, 
ใหเจาหนาท่ีเก็บวัชพืช เปนตน 
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ตําบลสวนใหญ สวนใหญปญหาและความตองการ เชน ทําเขื่อน, ถมคลอง, ยกระดับถนน, 

ขอท่ีพักผูโดยสาร, ขอเพ่ิมเสาไฟฟาซอย เปนตน 
ตําบลทาทราย สวนใหญปญหาและความตองการ เชน ปรับปรุงทางเดินเทาหนาเดอะมอลล

, ขุดลอกคลอง, ยกถนนในซอยทานสัมฤทธ์ิ, ปรับปรุงพัฒนาสนามกีฬา สนามฟุตบอล และชองทาง
เดินชุมชนประชานิเวศน 3, ขอปายบอกซอย, ขอน้ํา ไฟฟา ในบริเวณสนามเปตอง และสนามเด็ก
เลน บริเวณหมูบานอัญชลี 2 เปนตน 

ตําบลบางเขน สวนใหญเสนอปญหาและความตองการ เชน รณรงคการนําถุงพลาสติก
กลับมาใชใหม, ทําถนนแยกจากถนนซอยศิริชัยไปวัดโพธ์ิทองลางตรงลําประโดง, ทําถนนในซอยศิ
ริชัย1/30, ปรับปรุงทางเดินเทา บริเวณวัดโพธ์ิทองลาง, ปรับปรุงทอระบายน้ําและรางวี บริเวณ
ชุมชนศิริโชติ – สวัสดิ์กิจ, สรางเขื่อนบริเวณ หลังซอย 3 หมูบานริมสวน คลองบางขุนเทียน, 
ปรับปรุงผิวจราจร บริเวณหมูบานริมสวน คลองบางขุนเทียน, จัดทําปายบอกช่ือซอย เปนตน 

จากการสังเกตและจากขอมูลจะพบวาการนําเสนอปญหาและความตองการของชุมชน
ตางๆเปนเพียงการเสนอผานแบบสํารวจขอมูลตามแบบสอบถามปญหาและความตองการของ
ชุมชนท่ีเทศบาลจัดเตรียมเอกสารไวใหภายหลังเสร็จส้ินกระบวนการประชาคมเมืองมากกวาการ
นําเสนอหรืออภิปรายในท่ีประชุม และเปนท่ีนาสังเกตวาโครงการสวนใหญท่ีชุมชนเสนอจะเนน
โครงการปรับปรุงซอมแซม หรือ บํารุงรักษาเฉพาะเขตชุมชนมากกวาโครงการกอสราง โดย
โครงการเกี่ยวกับการกอสรางพบวามีเพียง 1-3 โครงการเทานั้น เชน การขอใหสรางเขื่อน, สราง
สะพานเช่ือม และสรางสถานท่ีออกกําลังกายใหผูสูงอายุบางชุมชน14  

ดังนั้น เม่ือพิจารณาจากขอมูลการสะทอนปญหาและความตองการของกลุมตัวแทนภาค
ประชาชนพบวามีความแตกตางกันระหวางกลุมแรกและกลุมสอง โดยกลุมแรกท่ีสวนใหญเปน
ขาราชการเกษียณอายุมักจะเสนอปญหาในภาพรวมผลประโยชนเปนของสวนรวมไมจํากัดเฉพาะท่ี
เฉพาะชุมชน ในขณะท่ีการเสนอปญหาของกลุมท่ีสองจะเนนปญหาเฉพาะชุมชนมากกวา 

แมจะมีตัวแทนประชาชนบางสวนแสดงความคิดเห็น หรือเสนอแนวทางใหกับเทศบาล
ระหวางการเปดใหตัวแทนประชาชนกลาวสรุปผลการประชุมกลุมยอย แตการนําเสนอสวนใหญ
ลวนอยูภายใตกรอบท่ีเทศบาลกําหนดไว คือ “การปรับปรุงภูมิทัศน” โดยมีขอสังเกต คือ บางชุมชน
ท่ีประสบปญหาน้ําทวมพยายามเรียกรองถึงปญหาและความตองการใหเทศบาลดูแลเรื่องน้ําทวม 
แตปลัดเทศบาลกลับกลาวในท่ีประชุมเชนวา การประชุมวันนี้เกี่ยวกับการปรับปรุงภูมิทัศนซ่ึงไม

                                                
14 ขอมูลจากการสังเกตการณและบันทึกสรุปการประชุมประชาคมเมือง, กองวิชาการและแผนงาน, วันที่ 28 มีนาคม 

2554.  
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เกี่ยวของกับเรื่องการแกปญหาน้ําทวม และยังอางถึงการดําเนินงานของเทศบาลในปท่ีผานมาวาได
วางแผนการแกปญหาน้ําทวมไวแลว โดยเฉพาะเรื่องการวางทอระบายน้ํา สะทอนใหเห็นวาท่ีผาน
มาแนวนโยบายเรื่องการแกปญหาน้ําทวมท่ีเทศบาลกําหนดคือ การวางทอระบายน้ํา อาจไมใช
วิธีการแกปญหาท่ีไดผลมากนัก เพราะปจจุบันยังมีชาวบานหลายชุมชนเสนอแนะหรือรองเรียน
ปญหาดังกลาว แตประเด็นดังกลาวกลับถูกเบียดบังใหอยูภายใตการเสนอความคิดเห็นใน
แผนกระดาษเทานั้น15 

 
2.2 บทบาทของภาคสวนอ่ืนๆในการจัดทําแผน 
สวนบทบาทของภาคสวนอ่ืน เชน สถานศึกษา หรือ ภาคธุรกิจก็ไมแสดงบทบาท

ใดๆ ทําใหกลุมท่ีมีบทบาทหลัก คือ ฝายบริหารเทศบาล โดยเฉพาะปลัดเทศบาลท่ีมีบทบาทในการ
ตอบคําถามเพ่ือโตแยงในประเด็นตางๆท่ีฝายประชาชนกลาวขึ้น อยางไรก็ตามมิไดหมายความวา
การประชุมประชาคมเมืองดังกลาวจะไมสามารถวิเคราะหถึงบทบาทของภาคสวนอ่ืนไดเลย เพราะ
ในความเปนจริงกลุมวุฒิอาสาธนาคารสมองซ่ึงลวนเปนบุคคลท่ีมีสถานภาพทางสังคมสูงตางก็มี
บทบาทสําคัญในการผลักดันนโยบายเชนกัน สังเกตไดจากการใหความสําคัญของส่ือมวลชนท่ีเขา
สัมภาษณหนึ่งในวุฒิอาสาธนาคารสมอง ท้ังนี้เนื่องจากกลุมคนดังกลาวเปนกลุมคนท่ีมีช่ือเสียงของ
จังหวัด สะทอนใหเห็นถึงบทบาทของชนช้ันนําในการกําหนดนโยบาย 
  

2.3 บทบาทของฝายบริหารในการจัดทําแผน 
ประเด็นสําคัญ คือ การจัดประชาคมเพ่ือทบทวนแผนพัฒนาสามป ฝายบริหาร

ยังคงเปนผูกําหนดประเด็น และมีบทบาทคอนขางมากในกระบวนการดังกลาว เห็นไดจาก บทบาท
ของปลัดเทศบาล ท่ีพยายามกลาวถึงโครงการในอดีตท่ีเทศบาลนครนนทบุรีเคยดําเนินการมาในป
พ.ศ. 2552 สะทอนใหเห็นถึงการพยายามกลาวเพ่ือแสดงความชอบธรรมในการกําหนดนโยบาย
ของเทศบาลในปปจจุบัน นอกจากนี้ปลัดเทศบาลยังแสดงบทบาทในการเบ่ียงเบนประเด็น เชน 
ปญหาเรื่องการดําเนินโครงการเพ่ือแกไขปญหาน้ําทวม โดยกลาวเบ่ียงประเด็นกับประชาชนท่ีเขา
มาเรียกรองใหมีการแกไขปญหาน้ําทวมดวยการแกท่ีประตูคลองระบายน้ําวา เทศบาลไมสามารถ
ดําเนินการเปดประตูระบายน้ําท่ีอยูตามคลองตางๆได เพราะมิไดอยูในอํานาจหนาท่ีของเทศบาล แต
จากการสัมภาษณบุคคลท่ีเกี่ยวของพบวา กรณีประตูระบายน้ําดังกลาวมีบางสวนท่ีอยูในอํานาจ
หนาท่ีของเทศบาลซ่ึงสามารถดําเนินการได แตไมดําเนินการเพราะการส่ือสารกับฝายขาราชการ
ประจําในสํานักท่ีเกี่ยวของไมเปนผล 
                                                

15 ขอมูลจากการสังเกตการณระหวางการประชุมประชาคมเมือง, กองวิชาการและแผนงาน, วันที่ 28 มีนาคม 2554.  
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ขณะท่ีบทบาทของฝายการเมือง คือ นายกเทศมนตรี มีเพียงการกลาวเปดการประชุมดวย

การแนะนําเทศบาลนครนนทบุรีท้ังสภาพท่ัวไป หรือสภาพปญหา แมวานายสมนึกจะพยายาม
กลาวถึงประเด็นปญหาภายในเทศบาล แตจะพบวาประเด็นปญหาสวนใหญเทศบาลมีแนวทางและ
มีการกําหนดนโยบายไวแลว เชน ปญหาขยะท่ีฝายขาราชการประจําไดผลักดันใหมีการจัดทํา
โครงการคัดแยกขยะ หรือ ปญหาภูมิทัศน ซ่ึงเทศบาลมีโครงการท่ีกําหนดภายในและเคยผลักดัน
โครงการดังกลาวแลวแตไมผานการอนุมัติจากสภาเนื่องจากประสบปญหาเรื่องคาใชจายท่ีมากเกิน
กวาท่ีเทศบาลจะรับได เชน โครงการนําสายไฟฟาลงดิน เปนตน 
 

3. การเมืองในการจัดทําแผนพัฒนาสามป 
การเมืองท่ีจะกลาวถึงในประเด็นนี้ เชน การท่ีฝายบริหารเปนผูกําหนดประเด็นนโยบาย 

การท่ีภาคประชาชนถูกกีดกันในชวงการจัดลําดับความสําคัญของปญหา และการไมพยายาม
ประสานงานกับหนวยงานอ่ืนๆท่ีเกี่ยวของ ทําใหชุมชนไมสามารถมีสวนรวมไดอยางเขมขน การ
เพ่ิมเติมโครงการของฝายการเมือง สังเกตไดจากชวงการจัดทําแผนเพ่ิมเติม 

 
3.1 การเพ่ิมเติมโครงการจากฝายการเมือง 
ขั้นตอนการจัดทําแผนพัฒนาสามปยังไมเสร็จส้ินกระบวนการ เนื่องจากภายหลัง

จากการประชาคมเมือง ไดกําหนดใหมีการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล โดยตองมี
ตัวแทนเขารวมในการประชุมแผนพัฒนาสามป ซ่ึงถือเปนขั้นตอนหลังจากท่ีฝายบริหารไดรวบรวม
ปญหาและความตองการของชุมชนบรรจุไว เพ่ือใหกลุมบุคคลท่ีเกี่ยวของในทางกฎหมาย เชน 
ตัวแทนประชาคม, สมาชิกสภาเทศบาล, ผูทรงคุณวุฒิ (สวนใหญเปนประธานชุมชน) รวมถึงฝาย
บริหารตั้งแตฝายการเมือง เชน นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี และหัวหนาสวนราชการท่ี
เกี่ยวของ สวนตัวแทนภาคสวนอ่ืน เชน ธนารักษพ้ืนท่ีจังหวัดนนทบุรี , ทองถ่ินจังหวัด และ
นักวิเคราะหผังเมือง ก็ถือเปนผูเกี่ยวของในฐานะผูใหคําแนะนํา ในระดับจังหวัด ซ่ึงนาสังเกตวา
สวนใหญทองถ่ินจังหวัดจะสงตัวแทนเขารวมประชุม 

                                                


 นายกเทศมนตรีใหความสําคัญกับการเมืองเร่ืองการเลือกตั้งระดับชาติมากกวา ทั้งนี้เพราะประเด็นการพูดสวนใหญ
มุงเนนการโจมตีรัฐบาลพรรคประชาธิปตยซึ่งเปนไปไดวานายกเทศมนตรีอาจไมพอใจรัฐบาลพรรคประชาธิปตยที่ไมสนับสนุน
งบประมาณใหกับเทศบาลมากนัก เพราะคนในทองถิน่ตางทราบกันดีวานายสมนึก ธนเดชากุลเปนหัวคะแนนสําคัญของพรรคเพ่ือ
ไทย หรือ พรรคไทยรักไทยในอดีต  
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สําหรับการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาลของเทศบาลนครนนทบุรีนั้น ผูวิจัย

พบวามีการจัดขึ้น 2 ครั้ง เทศบาลนครนนทบุรีมีแผนเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 1 และ ฉบับท่ี 2) ตอจาก
แผนพัฒนาสามปท่ีเสร็จส้ินกระบวนการไปแลว 

โดยการประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลนครนนทบุรีครั้งแรกจัดขึ้นในวันท่ี 10 
มิถุนายน 2554 โดยการประชุมดังกลาวเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทํา
แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 และเทศบาลนครนนทบุรีไดแตงตั้ง
คณะกรรมการพัฒนาเทศบาลนครนนทบุรีประกอบดวยบุคคลคือ นายกเทศมนตรี ,  รอง
นายกเทศมนตรี, สมาชิกสภาเทศบาล 3 ทาน, ผูทรงคุณวุฒิ 3 ทาน (โดยหนึ่งในผูทรงคุณวุฒิคือ
พ่ีชายของนายกเทศมนตร)ี นอกจากนี้ยังมีตัวแทนจากทองถ่ินจังหวัด โยธาธิการจังหวัด ธนารักษ
พ้ืนท่ีนนทบุรี ตัวแทนประชาคมเมือง คือ ตัวแทนจากประธานชุมชนบางชุมชน ปลัดเทศบาล และ 
ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน 

การประชุมเริ่มตนดวยการกลาวช้ีแจงผลสรุปจํานวนโครงการท่ีเทศบาลจะดําเนินการใน
ปงบประมาณ 2555 จากปลัดเทศบาล โดยมีบัญชีโครงการพัฒนามากกวา 1,000 โครงการ แบงตาม
ยุทธศาสตร 3 ดานใหญๆ คือ  

(1) ยุทธศาสตรการพัฒนาและสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนใหมีสุขภาวะท่ีดี มีรายได
ตามหลักเศรษฐกิจพอเพียงและอยูในส่ิงแวดลอมท่ีดี มีโครงการท้ังส้ิน 408 โครงการ คิดเปน 
36.76%  

(2) ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบบริหารจัดการท่ีดี ตามหลักการธรรมาภิบาลโดยเนนบูรณา
การกับหนวยงานท่ีเกี่ยวของและการมีสวนรวมของประชาชน มีโครงการท้ังส้ิน 650 โครงการ คิด
เปน 58.56% 

(3) ยุทธศาสตรการเรงพัฒนาศักยภาพทรัพยากรบุคลากรในการปฏิบัติงาน โดยอาศัยระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศท่ีทันสมัยไดอยางมีประสิทธิภาพ มีโครงการท้ังส้ิน 52 โครงการ คิดเปน 9%  

จากขอมูลจะพบวาในปพ.ศ. 2555 เทศบาลนครนนทบุรี มีแนวโนมมุงเนนกําหนดนโยบาย
ตามยุทธศาสตรท่ีสองคือการพัฒนาระบบบริหารจัดการท่ีดี ซ่ึงลักษณะโครงการสวนมากเปน
โครงสรางพ้ืนฐาน เม่ือคิดเปนงบประมาณดานนี้จะใชงบประมาณมากถึง 3,273 ลานบาท อยางไรก็
ตามทายท่ีสุดปลัดเทศบาลไดกลาวปดทายการสรุปบัญชีโครงการวา “ในปนี้โครงการเกี่ยวกับน้ํา
ทวม ฝายชางจะใสมาเยอะมาก”16 สะทอนใหเห็นถึงแนวโนมการผลักดันโครงการเกี่ยวกับน้ําทวม 
และยังสะทอนใหเห็นวาปลัดเทศบาลพยายามโนมนําในท่ีประชุมเพ่ือใหทราบวาในปนี้เทศบาล
นครนนทบุรีตองการเนนโครงการเกี่ยวกับการแกปญหาน้ําทวมมาเปนอันดับแรก  
                                                

16 ขอมูลจากการบันทึกเสียงขณะเขารวมการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล วันที่ 10 มิถุนายน 2554. 
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เม่ือกลาวบัญชีสรุปโครงการเปนท่ีเรียบรอย ปลัดเทศบาลไดเปดโอกาสใหมีการรวมกัน

อภิปรายประเด็นดังกลาว ซ่ึงทําใหอาจวิเคราะหถึงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาล  
 

3.2 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการผลักดันนโยบาย 
โดยจากการสังเกตการณประชุมสภาท่ีผานมา จะเห็นวา บทบาทของสภาเทศบาล

มีจํากัดอยูเพียงบางคน บางกลุมเทานั้น และในครั้งนี้ก็เชนเดียวกัน สมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีบทบาท
ในการรวมแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับปญหาน้ําทวมท่ีเปนปญหาสวนรวมมีเพียงนายสรวิทย ฤกษจิ
รัฐติการ (สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3) โดยกลาวในประเด็นปญหาน้ําทวมวา “การทําถนนเพ่ือ
แกปญหาน้ําทวมไมสามารถชวยแกปญหาได จึงอยากแนะนําใหเปล่ียนวิธีการ”17 ซ่ึงประเด็น
ดังกลาวปลัดเทศบาลกลับตอบกลับวา “ฝายบริหารจะพยายามแกไขโดยตั้งปมสูบน้ําหรือทําทอลอด
เพ่ือแกปญหาน้ําทวม” โดยจากการสังเกตการณประชุม แมวาสมาชิกสภาเทศบาลจะไมเห็นดวยกับ
การทําทอลอดมากก็ตาม แตจากการตอบโตดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงบทบาทของฝายบริหารท่ีมี
บทบาทเปนอยางมากในการกําหนดแนวทางการดําเนินโครงการวาจะดําเนินการโครงการใดไม
ดําเนินโครงการใด 

หลักฐานสนับสนุนเพ่ิมเติมท่ีพอจะทําใหวิเคราะหไดวาฝายบริหารมีบทบาทในการผลักดัน
นโยบายมากกวาฝายสภาเทศบาล เนื่องจากฝายบริหารมักเปนผูท่ีมีขอมูลสมบูรณกวาฝายสภา
เทศบาล ทําใหสามารถกลาวเบ่ียงประเด็นเพ่ือใหสภาเทศบาลยอมรับโครงการท่ีฝายบริหารกําหนด
ไว ดังเชนท่ีผูอํานวยการสํานักการชางไดกลาวตอบสมาชิกสภาเทศบาลในประเด็นเรื่องน้ําทวมวา 
“ประเทศไทยไมมีการแยกทอระบายน้ําดีและน้ําเสียออกจากกัน ในกรณีท่ีไมมีฝนตกผูปลอยน้ําจะ
ตีความวาเปนน้ําเสียท้ังหมด แตถาหากฝนตกเกินกวา 5 เทาของปริมาณน้ําก็จะระบายน้ําลงคลองได 
เพราะเจือจางแลว” ซ่ึงประเด็นดังกลาวถือเปนประเด็นขัดแยงในดานความคิดเห็นท่ีไมตรงกันใน
การแกปญหาปองกันน้ําทวมระหวางฝายสมาชิกสภาเทศบาล และ ฝายขาราชการประจํา แมจะไมมี
การโตเถียงกันอยางรุนแรง แตจากการสังเกตบรรยากาศในการประชุมพบวา ท้ังสองฝายมีความ
คิดเห็นท่ีขัดแยงกันและพยายามกลาวถึงเหตุผลในการเลือกหรือขอทําโครงการประเภทท่ีตางฝาย
ตางตองการ  

ความคิดเห็นไมตรงกันในประเด็นดังกลาวเกิดขึ้นชัดเจนเม่ือ ปลัดเทศบาลพยายามรักษา
สถานการณดวยการตัดบทโดยกลาวเสริมเพ่ือกระตุนบุคคลอ่ืนวาจะทําอยางไรเพ่ือใหน้ําลงคลอง
สวยได โดยไมตองตั้งเครื่องสูบน้ําหรือนั่งเฝาตลอดเวลาก็ตาม แตสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาวก็
ยังพยายามแนะนําดวยวิธีการแกปญหาจากคลอง โดยสมาชิกสภาเทศบาลแนะนําใหฝายบริหาร
                                                

17 ขอมูลจากการบันทึกเสียงขณะเขารวมการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล วันที่ 10 มิถุนายน 2554. 
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แกปญหาดวยการขุดลอกคลอง เพราะคลองท่ีตื้นเขินทําใหน้ําทวมงาย ซ่ึงฝายการเมืองบางคน คือ 
รองนายกเทศมนตรีท่ีควบคุมฝายสํานักการชางก็กลาวสมทบถึงความคิดเห็นท่ีตรงกันระหวาง
ตนเองกับสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาววา “ควรแกปญหาน้ําทวมดวยการขุดลอกคลองมากกวา
การทําทอลอด เพราะหากทําทอลอดโดยขุดแถวถนนสามัคคี จะพบวาชาวบานเดือดรอนกันหมด 
ดังนั้นจึงอยากใหแกปญหาท่ีคูคลองกอน โดยตองรณรงคใหชาวบานชวยกันรักษาความสะอาดใน
แมน้ําลําคลอง” 

จากประเด็นดังกลาว ผูวิจัยไดสัมภาษณและคนหาขอมูลในเชิงลึกจนพบถึงสาเหตุท่ีฝาย
การเมืองคือ รองนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาวพูดใหความเห็นไปในทาง
เดียวกันในประเด็นการแกปญหาน้ําทวมดวยการขุดลอกคลอง เพราะท้ังสองมีนัยยะทางการเมือง
แอบแฝง เนื่องจากรองนายกเทศมนตรีคนดังกลาวเปนประธานชุมชนอยูในเขตตําบลทาทราย ซ่ึงมัก
ประสบปญหาน้ําทวมและประสบปญหาเรื่องการวางทอลอดท่ีไมเรียบรอย ดวยเหตุนี้จึงทําใหรอง
นายกเทศมนตรีคนดังกลาวพยายามแสดงบทบาทในการแสดงความคิดเห็นท่ีขัดแยงกับฝาย
ขาราชการประจํา เพราะหากไมโตเถียงในประเด็นดังกลาว อาจทําใหเกิดผลเสียในดานฐานคะแนน
เสียงและสงผลตอตําแหนงประธานชุมชนก็เปนได โดยรองนายกเทศมนตรีไดกลาวท้ิงทายไววา 
“บางทีทฤษฎีกับปฏิบัติมันสวนทางกัน ฝากดวย”  

จากคํากลาวนี้เม่ือวิเคราะหเช่ือมโยงกับคํากลาวของพนักงานประจําท่ีกลาววา ปลัดเทศบาล
และนายกเทศมนตรีจะเนนทฤษฎีมากกวาการปฏิบัติไดจริง ประโยคดังกลาวจึงอาจเปนการกลาว
ตอวาบุคคลท้ังสองเปนนัยๆ จนกระท่ังทายท่ีสุดปลัดเทศบาลพยายามลดประเด็นความขัดแยงทาง
ความคิดดวยการสนองรับนโยบายจากฝายการเมือง โดยกลาวในท่ีประชุมวาในปพ.ศ. 2555 
เทศบาลจะเนนการขุดลอกคลองเพ่ือแกปญหาน้ําทวม โดยใชงบประมาณประมาณ 50 ลานบาทใน
การขุดลอกคลองทุกคลอง ถือเปนการแสดงแนวทางนโยบายท่ีเทศบาลจะดําเนินการ  

แตปลัดเทศบาลก็ยังพยายามกลาวในประเด็นดังกลาววา การแกปญหาน้ําทวมเปนส่ิงท่ีตอง
ทําควบคูไปกับการปดเปดประตูน้ํา ดวยเหตุนี้จึงทําใหทางเทศบาลขอใหกรมชลประทานถายโอน
ประตูน้ําใหเปนของเทศบาล เพ่ือขจัดปญหาการเปดปดประตูระบายน้ําไมทันทวงที ประโยค
ดังกลาวสะทอนใหเห็นวาปลัดเทศบาลพยายามแสดงบทบาทในการเปนผูนําในการแกปญหา 
โดยเฉพาะในประเด็นเรื่องส่ิงแวดลอมซ่ึงเปนเรื่องท่ีตนถนัด เพราะอดีตเคยดํารงตําแหนง
ผูอํานวยการสํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม 

เห็นไดวา ฝายขาราชการประจําแมจะมีบทบาทในการเสนอขอมูลเพ่ือแยงกับความตองการ
ของฝายการเมือง แตฝายขาราชการประจําก็จําเปนตองปฏิบัติตามคําส่ังของฝายการเมืองดวย 
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3.3 บทบาทของภาคประชาชนในการผลักดันนโยบาย 
ในขณะสังเกตการณประชุม ผูวิจัยไดพยายามสังเกตบทบาทของภาคประชาชน

โดยเฉพาะตัวแทนประชาคมซ่ึงสวนใหญเปนประธานชุมชน ซ่ึงแมวาประธานชุมชนในฐานะ
ตัวแทนประชาชนจะพอแสดงบทบาทในการแสดงความคิดเห็นใหเห็น แตประธานชุมชนมักแสดง
บทบาทในฐานะตัวแทนของชุมชนมากกวาการแสดงบทบาทเพ่ือมองในภาพรวม อีกท้ังประเด็น
ดังกลาวยังเปนประเด็นท่ีไมไดรับความสนใจจากฝายบริหารในเทศบาลมากนัก เห็นไดจากกรณีท่ี
ประธานชุมชนแผนดินทองท่ีเรียกรองใหมีการติดตั้งเครื่องดันน้ําตนซอยเพ่ือแกปญหาน้ําทวม โดย
กลาววา เทศบาลเคยดําเนินการติดเครื่องดันน้ําและชวยบรรเทาปญหาน้ําทวมในชุมชนไดแตถูกยาย
ออกไป และยังชวยผลักดันโครงการเกี่ยวกับการแกปญหาน้ําทวมโดยกลาววา “ถาทําโครงการท่ี
เกิดผลในระยะยาวไมได ผมอยากใหแกปญหาเฉพาะหนากอนก็ยังดี”18 ซ่ึงเม่ือส้ินสุดการกลาว
แสดงความคิดเห็น ฝายบริหารกลับไมนําประเด็นดังกลาวมาวิพากษวิจารณตอ อีกท้ังฝายการเมือง
ยังพยายามบิดเบือนดวยการกลาววาควรแกปญหาท่ีการถมดินมากกวา ทําใหประเด็นของตัวแทน
ประชาชนกลายเปนเพียงการแสดงความคิดเห็นท่ีถูกละเลยมากกวา 

จากขอมูลดังกลาว ถือเปนขอมูลสนับสนุนสมมติฐานเบ้ืองตนวาการกําหนดหรือการ
ตัดสินใจเชิงนโยบายสวนใหญขึ้นอยูกับฝายบริหารเปนสําคัญ เพราะแมวาประชาชนจะกลาวหรือ
อภิปรายในประเด็นดังกลาว ก็ยังถูกละเลยและไมใหความสําคัญมากนัก สังเกตไดจากการท่ี
ปลัดเทศบาลรีบตัดบทหลังการแสดงความคิดเห็นของตัวแทนประชาชนดวยการกลาวถึง
รายละเอียดเพ่ิมเติม เชน การกอสรางเขื่อน สะพานขามคลอง ศูนยพัฒนาเด็กเล็กฯลฯ ทันที 

  
3.4 บทบาทของฝายบริหารในการผลักดันนโยบาย 
นอกจากนี้ยังมีหลักฐานสนับสนุนในประเด็นท่ีกลาววาฝายบริหารในเทศบาลมี

บทบาทในการผลักดันนโยบายมากกวาภาคประชาชนโดยท่ีประชาชนมักเปนผูรับบริการมากกวา
การผลักดันหรือตัดสินใจดวยตนเอง เพราะระหวางการประชุมมีตัวแทนประชาชนกลาววา “อยาก
ขอใหเทศบาลประสานหรือประชาสัมพันธกับชุมชนใหมากกวานี้ เพราะการประชาสัมพันธ
คอนขางนอย ทําใหประชาชนไมคอยตอบสนอง เพราะสวนใหญจะประสานหรือประชาสัมพันธ
กับชุมชนไมมากนัก เชน ประสานกอนทําเพียง 10 นาที ทําใหขาดความรวมมือจากประชาชน”19 
ดวยเหตุนี้จึงทําใหประธานชุมชนในท่ีประชุมพยายามเรียกรองใหเทศบาลตั้งงบประมาณเพ่ือให
ชุมชนเขียนโครงการภายในชุมชนมากกวาการดําเนินการขอรับบริการเพียงอยางเดียว แตทายท่ีสุด

                                                
18 ขอมูลจากการบันทึกเสียงขณะเขารวมการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล วันที่ 10 มิถุนายน 2554. 
19 ขอมูลจากการบันทึกเสียงขณะเขารวมการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล วันที่ 10 มิถุนายน 2554. 
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ฝายบริหารก็กลาววาเทศบาลไดตัง้งบประมาณไวเพ่ือชุมชนโดยใหชุมชนละ 10,000 บาท รวมเปน
เงิน 930,000 บาท ซ่ึงเปนงบประมาณท่ีอยูในงบประมาณรายจายประจําดานสาธารณสุขและ
ส่ิงแวดลอมอยูแลว ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นวาฝายบริหารในเทศบาลมิไดใหความสําคัญกับการมี
สวนรวมในการผลักดันโครงการของชุมชนมากนัก และมักใชการอางเหตุผลเพ่ือทําใหการกําหนด
นโยบายอยูภายใตการบริหารและการตัดสินใจของฝายบริหารในเทศบาลมากกวาภาคประชาชน 

เม่ือศึกษาขอมูลยอนหลังก็ยิ่ งทําใหทราบวาฝายบริหารมิไดใหความสําคัญกับภาค
ประชาชนในการมีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบาย เพราะจากหลักฐานการประชุม
คณะกรรมการพัฒนาเทศบาลในปท่ีผานมาเม่ือวันท่ี 10 พฤศจิกายน 2553 พบวามีการทักทวงจาก
ทองถ่ินจังหวัดในประเด็นท่ีเทศบาลนครนนทมิไดนําแผนชุมชนมาเปนเครื่องมือในการจัดทํา
แผนพัฒนาสามปหรืออยางไร และแมวาปลัดเทศบาลกลาวตอบวา เทศบาลไดนําแผนชุมชนมาใช
แตมิไดระบุชัดเจนวานําโครงการใดในแผนชุมชนมารวบรวมไวในแผนพัฒนาสามป อีกท้ังเม่ือ
ผูวิจัยสัมภาษณในประเด็นดังกลาวกับเจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผนทําใหพบขอเท็จจริงท่ี
สนับสนุนวาเทศบาลมิไดใหความสําคัญกับแผนชุมชน เพราะเทศบาลจะดําเนินการปรับปรุงแผน
ชุมชนเปนชวงระยะเวลาคือ 3 หรือ 5 ป ปรับปรุงครั้งหนึ่ง หมายความวา มิไดมีการปรับปรุงแผน
ชุมชนทุกป โดยเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของกลาวอางวาชุมชนไมสามารถสงแผนชุมชนไดทุกชุมชน และ
ฝายขาราชการประจําก็ไมมีเวลามากพอในการสํารวจขอมูลความตองการของชุมชน สอดคลองกับ
คําสัมภาษณของประธานชุมชนสวนใหญท่ีกลาวตรงกันวา “เทศบาลมักจะประชาสัมพันธ กิจกรรม
ท่ีเกี่ยวกับงานประเพณี วัฒนธรรมมากกวา เรื่องงบประมาณไมใชเรื่องท่ีเราในฐานะประชาชนจะ
เขาไปเกี่ยวของได แตก็ขอได บางโครงการอาจตองรอ”20 

 
จากประเด็นดังกลาวผูวิจัยไดศึกษาขอมูลตอเพ่ือหาสาเหตุของความคิดเห็นไมตรงกัน

เกี่ยวกับการกําหนดนโยบายระหวางคณะผูบริหารและประชาชน ซ่ึงจากขอเรียกรองของประชาชน
กับฝายบริหารในเทศบาลตอเรื่องการแกปญหาการขุดลอกคลอง เห็นไดวามีความคิดเห็นไมตรงกัน 
เพราะประชาชนสวนใหญท่ีประสบปญหาน้ําทวมมักจะขอใหมีการติดตั้งเครื่องสูบน้ําหรือใช
วิธีการท่ีพอแกไขไดมากกวาการแกไขในระยะยาว และการท่ีฝายบริหารเลือกแนวนโยบายการขุด
ลอกคลองเพ่ือแกปญหาน้ําทวม โดยกลาวอางวาจะชวยลดปญหาดังกลาวไดดีกวาวิธีการอ่ืนๆ ซ่ึงแท
ท่ีจริงอาจมีผลประโยชนกับโครงการประเภทดังกลาวมากกวา รวมท้ังกลัวเสียฐานคะแนนเสียงใน
เขตพ้ืนท่ีของตนเองเทานั้น เทากับเปนการใชอํานาจในฐานะฝายบริหารเลือกแนวทางนโยบายโดย
มิไดคํานึงถึงความตองการของประชาชนท่ีเดือดรอนมากนัก และเทากับเปนการสัญญาตอ
                                                

20 สัมภาษณ พนารัตน ตรากิจธรกุล, ประธานชุมชนสรรพาวุธ,  10 เมษายน 2554. 
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ประชาชนเพราะโครงการท่ีปรากฏในแผนพัฒนาสามปยอมถือเปนเครื่องมือท่ีฝายบริหารควรนําไป
ปฏิบัติ แตหากฝายบริหารไมเลือกโครงการเหลานั้นมาปฏิบัติ อาจสะทอนใหเห็นวามีนัยยะทาง
การเมืองแอบแฝงก็เปนได  

 
ดังท่ี นางพนารัตน ตรากิจธรกุล ประธานชุมชนสรรพาวุธ กลาววา  
“...วันท่ีประชุมน้ําทวม พ่ีก็ไป สํานักชางเขาเสนอโครงการมาใชงบตั้ง 80 กวาลาน พ่ีก็บอก

วามันแพงไปหรือเปลา นายกฯก็หนาเจื่อนๆ แตก็ไมเปล่ียนอะไร...”21 
 

นอกจากประเด็นดังกลาวจะพอช้ีใหเห็นวาฝายบริหารไมไดใหความสําคัญกับบทบาทของ
ภาคประชาชนในการจัดทําแผนหรือผลักดันโครงการมากนัก ผูวิจัยยังสัมภาษณเพ่ิมเติมในประเด็น
การเพ่ิมเติมโครงการในแผนพัฒนา และพบวา ฝายการเมืองมักเขาแทรกแซงฝายขาราชการประจํา 
สังเกตไดจากการเพ่ิมเติมโครงการในชวงท่ีประกาศใชแผนพัฒนาสามปแลวก็ตาม ซ่ึงโครงการท่ี
เพ่ิมเติมลวนเปนโครงการท่ีคิดขึ้นใหม มิใช การดึงโครงการในแผนพัฒนาสามปมาใชเปนเครื่องมือ
ในการกําหนดนโยบาย หากพิจารณาขอมูลขางตนท่ีไดขอสรุปวาประธานชุมชนหรือบทบาทภาค
ประชาชนมิไดมีสวนรวมอยางเขมขนในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาสามป ดังนั้นในการเพ่ิมเติม
โครงการท่ีเกิดขึ้นในภายหลังจึงเปนโครงการท่ีมาจากการความตองการและการตัดสินใจของ
ผูบริหารก็เปนได 

 
ในประเด็นนี้ผูวิจัยไดสัมภาษณ นางสาวเขียว (นามสมมติ) เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและ

แผนทานหนึ่ง กลาววา 
“...สวนใหญโครงการท่ีเพ่ิมเติมขึ้นมาจะเปนนโยบายโดยตรงของนายกเทศมนตรี...” 22 
นอกจากนี้ เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน คนดังกลาว ยังกลาวตอวา  
“...เขา (ผูบริหาร) ใหเพ่ิมพ่ี (เจาหนาท่ี) ก็เพ่ิม ทําไปตามนั้น เพราะพ่ีคิดวามันไมไดเสียหาย

อะไร มันเปนเรื่องระเบียบมากกวา พ่ีไมไดโกงกิน ถาถามวาใหความสําคัญกับการทําแผนพัฒนา
สามปแคไหน เขาใหความสําคัญ แตไมคอยเปนไปตามระเบียบ...” 

จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นถึง ทัศนคติของฝายขาราชการประจํายังเห็นวาการปฏิบัติ
ตามคําส่ังของผูบริหารเทศบาลเปนเรื่องท่ีไมเสียหาย แมจะมีการปฏิบัติท่ีไมเปนไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยมากนัก ท้ังนี้เพ่ือความอยูรอดในหนาท่ีการงาน 

                                                
21 สัมภาษณ พนารัตน ตรากจิธรกุล, ประธานชุมชนสรรพาวุธ, 6 พฤษภาคม 2554. 
22 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน, 23 มิถุนายน 2554. 
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กรณีดังกลาว สังเกตไดจากกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาสามป แมจะมีการประชุมรวมกับ

คณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาลตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาสาม
ป แตจากขอเท็จจริงปรากฏวาเทศบาลมีการเพ่ิมเติมโครงการหลังจากแผนพัฒนาสามปประกาศใช
แลว สงผลใหตองกองวิชาการและแผนงานตองจัดทําแผนพัฒนาสามปฉบับเพ่ิมเติมขึ้นอีกสองฉบับ 
และตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พ.ศ. 2548 ขอ 22 กําหนดใหคณะกรรมการพัฒนาทองถ่ินพิจารณารางแผนพัฒนาสามปท่ีเพ่ิมเติม
หรือเปล่ียนแปลง เพ่ือเสนอผูบริหารทองถ่ินพิจารณาอนุมัติและประกาศใช 
 เม่ือพิจารณาในรายละเอียดของแผนพัฒนาสามป (พ.ศ. 2555-2557) เพ่ิมเติม ฉบับท่ี 1 
พบวา มีการเพ่ิมโครงการใน 3 ยุทธศาสตร  คือ ยุทธศาสตรสงเสริมคุณภาพชีวิตฯ  มีจํานวน 8 
โครงการ คิดเปนรอยละ 13.33  และยุทธศาสตรดานการบริหารจัดการท่ีดีฯ จํานวน 50 โครงการ 
คิดเปนรอยละ 83.33  และเพ่ิมโครงการในยุทธศาสตรดานพัฒนาศักยภาพบุคลากรฯ จํานวน 2 
โครงการ คิดเปนรอยละ 3.34 หากพิจารณาจํานวนงบประมาณ จากจํานวนโครงการท้ังหมดรวม
เปนเงิน 60,767,800 บาท  แบงเปน ยุทธศาสตรท่ี 1  คือ พัฒนาสงเสริมคุณภาพชีวิตฯ คิดเปนรอยละ 
18.66 เปนเงิน 11,340,000 ลานบาท  ยุทธศาสตรท่ี 2 ดานการบริหารการจัดการท่ีดีฯ เปนเงิน 
49,202,800 บาท คิดเปนรอยละ 80.97  ยุทธศาสตรท่ี 3 ดานการพัฒนาศักยภาพบุคลากรฯ คิดเปน
รอยละ 0.37  เปนเงิน 225,000 บาท 

ดวยเหตุนี้ทําใหในชวงเดือนดังกลาวเทศบาลนครนนทบุรีมีการเพ่ิมเติมโครงการบรรจุลง
ในแผนพัฒนาสามปฉบับเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 1 โดยรายละเอียดงบประมาณสวนใหญจะเปนครุภัณฑ 
นอกจากนี้ยังมีโครงการเพ่ิมเติมท่ีเกี่ยวกับการขุดลอกคลองท่ีมาจากนโยบายของนายกเทศมนตรี
โดยตรง เชน โครงการขุดลอกคลองสมรโกฐิ เปนจํานวนเงิน 30,000,000 บาท รวมถึงโครงการ
จําพวกเครื่องออกกําลังกายท่ีนายกฯตองการสนับสนุนใหชุมชนตางๆ ซ่ึงจากการสัมภาษณพบวา
ในการประชุมดังกลาวมีนายกเทศมนตรีเปนประธาน โดยนายกเทศมนตรีกลาวในท่ีประชุมวา 
“โครงนี้ปาขอ” ซ่ึงสภาเทศบาลตางเห็นชอบดวย เนื่องจากสภาเทศบาลเขามาเพ่ือรับทราบวามี
โครงการใดเพ่ิมเขามาเทานั้น  
 จากขอมูลเห็นไดวา โครงการท่ีเพ่ิมเติมขึ้นสวนใหญอยูในยุทธศาสตรดานการบริหาร
จัดการท่ีดี ซ่ึงสวนใหญเปนโครงการปรับปรุงซอมแซมโรงเรียนในเขตเทศบาล (19 โครงการ), 
โครงการจัดซ้ือครุภัณฑเพ่ือใชในสํานักงาน (13 โครงการ), โครงการระบบสูบน้ํา กอสราง ถนน, 
สะพาน (10 โครงการ), สวนในดานการพัฒนาระบบจราจร ไดมีการเพ่ิมโครงการเชน โครงการ
กอสรางซุมทางเขาภายในเขตเทศบาล, ปรับปรุงท่ีพักผูโดยสาร, กอสรางตลาดน้ําวัดเขมาภิรตาราม 
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และสุดทายในดานการพัฒนาสงเสริมเทคโนโลยีท่ีเหมาะสมซ่ึงเปนโครงการท่ีเนนการซ้ือแท็บเล็ต
แจกใหกับเด็กนักเรียนในโรงเรียนสังกัดเทศบาล 
 โดยในโครงการแจกแท็บเล็ตใหกับเด็กนี้ จากขอมูลท้ังจากการรวมประชุมและจากการ
สัมภาษณ ผูวิจัยพบวาโครงการดังกลาวมีท่ีมาจากนโยบายของคณะรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร กอน
เปนลําดับแรก จากนั้นผูผลักดันในเทศบาลคือ ฝายบริหาร ซ่ึงหมายถึงรองนายกเทศมนตรี แตมีผู
สนองนโยบาย คือ สํานักการศึกษา ดังบทสนทนาในท่ีประชุมท่ีกลาววา 

นายมุหมัดอารี เกาะหมาก รองนายกเทศมนตรีสํานักการชาง 
“…ผมเคยไดไป ทัศนศึกษากับครูอาจารยในตางจังหวัด ไดพูดคุยกับอาจารย วาทําไม

โรงเรียนในเทศบาลจึงไมคอยมีช่ือเสียง เพราะโรงเรียนตางๆของเอกชนมีการเรียนการสอน
ภาษาอังกฤษ สอนคอมพิวเตอร แตของเทศบาลเราไมมี ผมจึงไดนําเรื่องนี้มาเสนอเขาท่ีประชุมสภา
เทศบาลสมาชิกก็เห็นชอบ จึงมีการเรียนการสอนภาษาอังกฤษ และ คอมพิวเตอรใหเด็กในปจจุบัน 
ผมจึงอยากจะขอใหเทศบาลเนนเรื่องการศึกษาให  มากขึ้น ฝากไวใหกรรมการทุกทานได
พิจารณา…” 

จากนั้น นางสาวพรศรี  กิจธรรม ปลัดเทศบาล กลาวตอวา   
“...ในเรื่องนี้ทางสํานักการศึกษาขอรับไป เราอาจจะเปนเทศบาลนํารองในการสนอง

นโยบายรัฐบาลเรื่องการซ้ือแท็บเล็ตแจกใหนักเรียนทุกคน โดยอาจจะเริ่มจากช้ันประถมศึกษาปท่ี 5 
หรือปท่ี 1…” 
 เปนท่ีนาสังเกตวาในการประชุมครั้งนี้ท้ังฝายบริหาร คือ ฝายการเมืองและฝายขาราชการ
ประจํา รวมท้ังตัวแทนภาคประชาชน สมาชิกสภาเทศบาล แมกระท่ังตัวแทนของจังหวัดตาง
สนับสนุนโครงการดังกลาวท้ังส้ิน 
 
 ตอมาเม่ือพิจารณาในรายละเอียดของแผนพัฒนาสามป (พ.ศ. 2555-2557) เพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 
พบวา มีการเพ่ิมโครงการท้ังส้ิน 30  โครงการ รวมเปนงบประมาณ  280,457,900 บาท โดยอยูใน
ยุทธศาสตรท่ี 2  จํานวน 29  โครงการ  เกี่ยวกับการพัฒนาระบบบริหารจัดการท่ีดีตามหลัก         
ธรรมาภิบาลฯ  คิดเปนจํานวนรอยละ 96.67 ของจํานวนโครงการ และในยุทธศาสตรท่ี 3  การ
พัฒนาศักยภาพทรัพยากรบุคคลในการปฏิบัติงานฯ  มีจํานวน 1 โครงการ คิดเปนรอยละ 3.33  หาก

                                                
 ขอมูลพิจารณารายละเอียดไดในรายงานการประชุมรายงานการประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลนครนนทบุรี คร้ัง

ที่ 2 วันที่  3 สิงหาคม 2554  เวลา  10.00 น. 
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คิดเปนงบประมาณ ยุทธศาสตรท่ี 2   คิดเปนเงินประมาณ 280 ลานบาท  คิดเปนรอยละ 99.96 ของ
จํานวนงบประมาณ สวนในยุทธศาสตรท่ี 3  คิดเปนรอยละ 0.04  หรือคิดเปนเงิน 120,000 บาท 
 
 จากขอมูลเปนท่ีนาสังเกตวา โครงการท่ีเพ่ิมเติมสวนใหญเปนโครงการประเภทการ
กอสราง และโครงการประเภทปองกันน้ําทวม โดยโครงการสวนใหญมาจากดําริของคณะผูบริหาร 
 
 อยางไรก็ตาม การกลาวเชนนี้อาจทําใหตีความไดวา ภาคประชาชนมีบทบาทในการกําหนด
นโยบายนอย ซ่ึงอาจทําใหเกิดอคติทางวิชาการ แตจากการสังเกตพฤติกรรมของตัวแสดงท่ีเกี่ยวของ
ในการประชุมครั้งดังกลาว พบวา ตัวแทนประชาคม หรือ ตัวแทนประธานชุมชน มีเพียงบทบาท
การเสนอความเห็นเทานั้น ยกตัวอยางเชน ในการประชุมตัวแทนประธานชุมชนหนึ่งไดเสนอความ
คิดเห็นวาตองการใหเทศบาลจัดงานมหกรรมการตรวจสุขภาพใหชุมชนแตละเขตของเทศบาล ซ่ึง
เปนท่ีนาสังเกตวาประเด็นดังกลาวมาจากความตองการของตัวแทนชุมชนซ่ึงถือเปนตัวแสดงหลักท่ี
ควรมีบทบาทในการกําหนดนโยบายอันมาจากความตองการ แตฝายบริหารในเทศบาล เชน 
ผูอํานวยการสํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม และ ปลัดเทศบาล กลับช้ีแจงวาการตรวจ
สุขภาพเทศบาลจัดใหมีทุกป แตอาจไมท่ัวถึงในพ้ืนท่ีชุมชนของตัวแทนประชาคมคนดังกลาว ซ่ึง
การจะจัดมหกรรมนี้ไดจําเปนตองไดรับความรวมมือจากหางสรรพสินคาเดอะมอลลวามีเวลาให
เทศบาลเชาในวันใด เนื่องจากมหกรรมดังกลาวตองใชพ้ืนท่ีมาก ทําใหตัวแทนประธานชุมชนไม
สามารถกลาวส่ิงใดไดมากกวาการรับฟงคณะผูบริหารกลาวช้ีแจงเทานั้น 
 

จากขอมูลสะทอนใหเห็นวา ประเด็นท่ีมาจากความตองการและการเสนอแนะของภาค
ประชาชนมักจะไดรับการช้ีแจงเหตุผลจากฝายบริหาร โดยเฉพาะปลัดเทศบาล เพ่ือปองกันมิให
นโยบายท่ีฝายบริหารไดวางไวตองเปล่ียนแปลงไปอีก สะทอนใหเห็นถึงบทบาทของภาคประชาชน
ท่ีมีเพียงการถามคําถามและเสนอแนะบางประเด็นเทานั้น ประเด็นดังกลาวสะทอนถึงระดับการมี
สวนรวมของประชาชนท่ีมีสวนรวมในระดับนอย 
 

อีกท้ังเม่ือวิเคราะหจากเง่ือนไขเวลา อาจชวยสนับสนุนไดวาฝายบริหารมีบทบาทมากท่ีสุด
ในการกําหนดนโยบายท้ังในขั้นการกอตัวของนโยบายและการตัดสินใจ เห็นไดจากในชวงปลาย
เดือนมิถุนายน และเดือนกรกฎาคมซ่ึงถือเปนชวงท่ีกระบวนการทําแผนพัฒนาสามป ควร
ดําเนินการสําเร็จเรียบรอย เพ่ือประโยชนของฝายบริหารในการใชแผนพัฒนาสามปเปนเครื่องมือ
หรือแนวทางในการกําหนดนโยบายหรือโครงการของเทศบาล แตจากขอเท็จจริงผูวิจัยพบวา 
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ในชวงดังกลาวเทศบาลนครนนทบุรียังไมสามารถแกไขเพ่ิมเติมแผนพัฒนาสามปเสร็จส้ิน โดยจาก
การสัมภาษณกับเจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผนกลาวถึง สาเหตุท่ีเปนเชนนี้ เนื่องจากมีการเพ่ิม
โครงการเขามาบรรจุภายในแผนพัฒนาสามปอยางตอเนื่อง ทําใหผูบริหารโดยเฉพาะปลัดเทศบาล
จําเปนตองตัดงบประจําบางรายการออกเพ่ือเพ่ิมโครงการใหมเขามาบรรจุในแผนพัฒนาสามป
เพ่ิมเติม ซ่ึงโครงการสวนใหญท่ีเพ่ิมเติมเขามาในแผนพัฒนาสามปเปนโครงการเกี่ยวกับการขุด
คลอง และ โครงการเกี่ยวกับถนน และโครงการท่ีเพ่ิมเติมในภายหลังนี้มักจะไดรับงบประมาณหรือ
ไดรับการพิจารณาใหนําไปบรรจุในรางเทศบัญญัติเพ่ือใหไดรับการจัดสรรงบประมาณ โดยสํานัก
การชางมักจะเปนสํานักท่ีไดรับงบประมาณในสวนนี้มากท่ีสุด 23 

ประเด็นนี้สะทอนถึงบทบาทของฝายบริหารในการผลักดันโครงการวามีแนวโนมมากกวา
สมาชิกสภาเทศบาล เพราะการเพ่ิมโครงการดังกลาวเปนการคอยๆเพ่ิมเติมโดยฝายบริหารส่ังการ
โดยตรงลงมาท่ีกองวิชาการและแผนงาน ทําใหกองวิชาการและแผนงานตองดําเนินการจัดประชุม
คณะกรรมการพัฒนาเทศบาลอีกครั้ง เพ่ือช้ีแจงเพ่ิมเติมโครงการดังกลาวในแผนพัฒนาสามป ซ่ึง
สภาเทศบาลอยูในฐานะรับทราบโครงการท่ีเพ่ิมเติมเขามาเทานั้น 

ยกตัวอยางเชน เม่ือพิจารณารายละเอียดโครงการเปนท่ีนาสังเกตวาแผนพัฒนาสามปฉบับ
เพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 1 และ 2) โครงการสวนใหญจะเกี่ยวของกับการขุดลอกคลองซ่ึงตรงกนักับรางเทศ
บัญญัติฉบับเพ่ิมเติม สอดคลองกับคําสัมภาษณของเจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผนท่ีกลาว
ในชวงดังกลาววา “โครงการก็ยังเพ่ิมเขามาเรื่อย สวนใหญเปนพวกขุดลอกคลอง เพ่ิมมาวันละ 2-3 
โครงการ แตมักจะไดเขาในเทศบัญญัติ พ่ี (เจาหนาท่ี) ก็ไมรูเหมือนกันผูบริหารเขาส่ังลงมา เราก็
ตองทํา”24 

จากประเด็นดังกลาวนี้สะทอนใหเห็นวาการเพ่ิมเติมโครงการสําคัญๆภายหลังสวนใหญ
ขึ้นกับการตัดสินใจของผูบริหารในเทศบาล และแมจะมีบรรยากาศของการเปดประชุมรวมเพ่ือ
พิจารณาแผนพัฒนาสามปฉบับเพ่ิมเติมท้ังสอง ซ่ึงทําใหเห็นบทบาทการมีสวนรวมของตัวแสดง
อ่ืนๆนอกเหนือจากฝายบริหาร แตการแสดงบทบาทเหลานั้นบางสวนเปนไปเพ่ือสนับสนุน 
บางสวนเปนไปเพ่ือเสนอความคิดเห็นเพ่ิมเติม อีกท้ังประเด็นสําคัญคือ การเสนอความคิดเห็น
เหลานั้นกลับถูกการอางเหตุผลเพ่ือมิตองดําเนินการดวยการกลาววา เทศบาลไดดําเนินการแลว อยู
เสมอ สะทอนใหเห็นถึงการเปดโอกาสใหมีสวนรวมเสนอ แตการตัดสินใจวาจะดําเนินการหรือไม
ขึ้นกับผูมีอํานาจเปนสําคัญ 

                                                
23 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 14 กรกฎาคม 2554. 
24 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 10 มิถุนายน  2554. 
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กลาวโดยสรุปจากการพรรณนาวิเคราะหเหตุการณการประชุมคณะกรรมการพัฒนา

เทศบาลเพ่ือหารือเพ่ิมเติมโครงการในการบรรจุเขาแผนพัฒนาสามป สามารถมองเห็นถึงบทบาท
ของตัวแสดงตางๆท่ีเกี่ยวของท้ังในดานความคิดเห็นท่ีตรงกัน หรือ ขัดแยงกัน ซ่ึงขั้นตอนดังกลาว
จะเห็นวาตัวแสดงตางๆมีความสัมพันธในลักษณะท่ีเปนทางการ แตในความเปนจริง ตัวแสดง
เหลานี้ตางมีความสัมพันธในลักษณะท่ีไมเปนทางการตอกนั  
 

3.5 ปญหาในดานการประสานงาน 
ในการประสานแผนระหวางชุมชนกับเทศบาล จําเปนตองมีการประสานงาน

กับชุมชนและหนวยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวของ แตเม่ือสัมภาษณกับประธานชุมชนท่ีเกี่ยวของ สะทอนให
เห็นถึงประเด็นนี้ถึงปญหาของขาดการประสานงานกับภาคสวนอ่ืน รวมถึงการท่ีประชาชนในเขต
ไมมีสวนรวมมากนัก สงผลใหการกําหนดแผนสวนใหญมาจากความตองการของฝายการเมืองใน
เทศบาล  

ดังท่ี นางฐายิกา ศัลยวุฒิ ประธานชุมชนซอยสันติ กลาววา 
“...แผนชุมชนตองทําทุกป แตอยูท่ีวาจะสงไปม๊ัย ปามองวาแผนชุมชนท่ีทํา

ผานมา ไมมีความจริงใจใหเรา ขั้นตอนคือ เราก็รวมกัน 12 ตําบลรวมกันคิดวาจะทําแผนอะไร เชน 
เรื่องจราจรติดขัด เรื่องตูทีโอทีทําไมไมกําจัดเพราะมันไมไดใช ตูเนี่ยปารองเรียนมาหลายครั้งแลว 
ทําไมไมเอาออกไปเพ่ือไมใหบังปายชุมชนท่ีรถจะเล้ียวเขา แลวยังวินมอรเตอรไซค ปาบอกวาอยา
มาตั้งวิน คนในหมูบานมีไมเทาไหร เขาทํางานกันแคสองรอยกวาบาท คาเชาบานอีก อยามาตั้งวิน
เก็บเงินเขา...”25 

นอกจากนี้ ประธานชุมชนคนดังกลาวยังกลาวถึงการทําแผนชุมชนอีกวา 
“...ปท่ีแลวปาไมสง ปาไมพอใจหลายอยาง ปนี้ปาก็ยังไมไดสง เพราะปามี

วงจรปดเปดเสร็จแลว ไฟฟาใหงบมา กําลังทําแผนอยูยังไมเสร็จ แลวก็ปาได SML มาสามแสน 
สตง.มาตรวจโปรงใส รอบสองใหสามแสนหา โปรงใส มีท่ีมาท่ีไปหมด แลวรอบสามตอนนี้ใหหา
แสน หาแสนอยูในธนาคารยังไมไดทําอะไร เพราะขณะนี้ตองไปใหเอกชนเขายินยอม เพราะท่ี
ตรงท่ีปาจะทําถนนมันไมใชท่ีสาธารณะ มันเอียงแบบนี้เคยมีสามลอขับไปแลวตกถนนเสียชีวิต ปา
คิดวาจะทําโครงการ SML มาทําถนนใหได แตรอเจาของท่ีเซ็นอนุมัติกอน...” 

 

                                                
25 สัมภาษณ ฐายิกา ศัลยวุฒ,ิ ประธานชุมชนซอยสันต,ิ 9 กรกฎาคม 2555. 
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สําหรับเหตุผลท่ีประธานชุมชนหลายชุมชนไมตองการทําแผนชุมชน 

เนื่องจาก 
“...ปญหาตอนนี้คือ ไมมีใครทํากันเลย เพราะกองท่ีใหเราทําไมมีความจริงใจ 

ปท่ีทําผานมาเนี่ย นโยบายท่ีเราขอไป สมมติเราขอไปสิบเรื่องถาเขามาลงใหซักหนึ่งหรือสองเรื่องก็
ยังเปนท่ีพอใจของชุมชน คอืชุมชนไมไดตองการวาขอสิบเรื่องแลวไดสิบเรื่องมันไมไดเขาใจ แตไม
เคยมาใหความรวมมือตรงนั้นเทาไหร คือ ไมใหเลย ชุมชนเขาก็เลยเบ่ือกันมาก หลายชุมชนเขาไม
ทํากันหรอก ปท่ีแลวปาไมทํา ปาประทวง ปนี้เขาก็ใหปาทําปายังไมไดทําเลย...” 
 

กลาวโดยสรุป ในการประชุมประชาคมเมืองของเทศบาลนครนนทบุรี แมวาฝายบริหารจะ
เปดโอกาสในการมีสวนรวมของภาคประชาชน แตประชาชนสวนใหญท่ีเขารวมลวนเปนกลุม
คณะกรรมการชุมชน ซ่ึงอุปสรรคสําคัญท่ีทําใหประธานชุมชนไมตองการมีสวนรวมกับการทําแผน
ชุมชน คือ การขาดการประสานงานระหวางเทศบาลกับหนวยงานภาคสวนอ่ืนท่ีเกี่ยวของ 

อยางไรก็ตาม การวิเคราะหจากขอมูลดังกลาว เปนการวิเคราะหจากกระบวนการท่ีเปน
ทางการ ซ่ึงทําใหเห็นบทบาทของตัวแสดงตางๆภายใตกรอบการเมืองท่ีเปนทางการเทานั้น แตใน
ความเปนจริงจากขอมูลในเบ้ืองตน จะพบวาตัวแสดงท่ีเขามามีบทบาทตางมีความสัมพันธท่ีไมเปน
ทางการระหวางกัน  

 
3.6 ความสัมพันธระหวางเทศบาลกับชุมชนดั้งเดิม 

3.6.1 การประชุมภายในชุมชนสวนใหญจํากัดเฉพาะคณะกรรมการชุมชน 
ในประเด็นดังกลาว ผูวิจัยไดสัมภาษณเพ่ิมเติม ประธานชุมชนตางๆให

ความเห็นในเรื่องการกําหนดนโยบาย และ การมีสวนรวมในขั้นดังกลาว เปนท่ีนาสังเกตวา ในการ
ประชุมคณะกรรมการชุมชนสวนใหญจะพูดคุยเฉพาะคณะกรรมการ มิได จัดประชุมชุมชน 

 

ในการประชุมภายในชุมชน ประธานชุมชนสวนใหญจะกลาวถึงประเด็นการ
ประสานงานกับชุมชน ท่ีสะทอนใหเห็นวาผูมีสวนเกี่ยวของในการจัดทําแผนชุมชนสวนใหญมี
เพียงคณะกรรมการชุมชนจํานวนหนึ่งเทานั้น ดังท่ี นางฐายิกา ศัลยวุฒิ ประธานชุมชนซอยสันติ 
กลาววา 
 

  “...การประชุมจัดทําแผนชุมชน เรียกเฉพาะคณะกรรมการ แลวคณะกรรมการก็ให
ความคิดเห็นกันวาใครมีอะไรแลกเปล่ียนกัน คือ เราใหสิทธ์ิทุกคน เพราะทุกคนเทาเทียมกันหมด 
ใหญเหมือนกันหมดเทากันหมด แตอยางคณะกรรมการชุมชนเปนกันสิบกวาคนจริง หนูรูม๊ัยวา
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ทํางานกันเต็มท่ีไมถึงสามส่ีคน ปาก็อาศัยวาปามีงานมีเงิน ก็ซ้ือเส้ือให บางทีมีเหรียญในหลวงใหมๆ
ก็เอามาให เพราะปาจะรูจักคนใหญๆในวังเยอะมาก ปาก็เอามาแจกเปนของกํานัล คือ ปาใหทุกอยาง
เพ่ือใหมาชวยงาน แลวประธานเกาอะไรเขาเหมาหมด แตพอปาเปนปาแบงงาน ประธานสตรี กีฬา 
อสม. แบงหมด ปาเปนประธานชุมชนอยางเดียว แลวใหความสําคัญกับเพ่ือนๆ ยอมเสียตรงนั้นเพ่ือ
ชุมชน พอไดมาก็โอเค...”26 
 

สอดคลองกับท่ี นายสมจิตต วุฒิสุทธ์ิ ประธานชุมชนซอยศิริชัย กลาวถึงประเด็นการมีสวน
รวมของคนในชุมชน ตรงกันวา 

“.. . เรื่องการมีสวนรวมเปนปญหามากท่ีสุด คือ ตรงนี้แหละคนจะไมคอยมา แต
คณะกรรมการชุมชนมากันทุกเดือนอยูแลว เพราะมันมีกลุมออมทรัพย ตองมาสงเงินกัน เดือนละ
ประมาณสองแสนเศษๆ ประชุมทุกเดือนก็จะเปนกรรมการ เพราะเขาตองมาเซ็นกลุมออมทรัพย ถา
ประชุมแผนชุมชน ผมจะทําปหนึ่งทําครั้งนึง กางเต็นท แลวก็เชิญประชุมแลวก็จายเงินปนผลดวย 
ถามวามาเยอะม๊ัยเขาก็มากันเพราะไดเงินปนผล และผมจะเล้ียงอาหารดวย...”27 

 
สอดคลองกับท่ี นางพนารัตน ตรากิจธรกุล ประธานชุมชนสรรพาวุธ กลาววา  
“...ประชุมชุมชนเราจะจัดทุกเดือน เดือนละครั้ง ก็มีเฉพาะกรรมการชุมชน...”28 

 
 หรือกรณีของนางราศรี ยุทธกิจกําจร รองประธานชุมชนโรคทรวงอกส่ีไชยทอง กลาววา  
 “...ในชุมชนประธานเขาไมทําประชาคม...”29 
 

จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นวา ชุมชนบางชุมชนไมใหความสําคัญกับการประชุม
ประชาคมในชุมชน เพ่ือรับฟงปญหาของชาวบาน การประชุมประชาคมเปนเพียงรูปแบบหรือพิธี
การหนึ่งเทานั้น โดยผูเกี่ยวของในขั้นประชุมชุมชนสวนใหญมีเฉพาะคณะกรรมการชุมชนจํานวน
หนึ่งเทานั้น ขณะท่ีบางชุมชนคณะกรรมการชุมชนก็มิไดเขามามีบทบาทประสานงานอยางจริงจัง 
ดังนั้น กลาวไดวา ในขั้นการประชุมชุมชนผูท่ีมีบทบาทในชุมชนสวนใหญ คือ ประธานชุมชน ซ่ึง
สวนใหญไดรับแนวนโยบายมาจากเทศบาล 

                                                
26 สัมภาษณ ฐายิกา ศัลยวุฒ,ิ ประธานชุมชนซอยสันต,ิ 9 กรกฎาคม 2555. 
27 สัมภาษณ สมจิตต วุฒิสุทธิ,์ ประธานชุมชนซอยศิริชัย, 15 กรกฎาคม 2555. 
28 สัมภาษณ พนารัตน ตรากจิธรกุล, ประธานชุมชนสรรพาวุธ, 10 เมษายน 2554. 
29 สัมภาษณ ราศรี ยุทธกิจกําจร, รองประธานชุมชนโรคทรวงอกสี่ไชยทอง, 9 เมษายน 2554. 
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3.6.2 บทบาทของประธานชุมชนกับการเสนอขอโครงการดานการพัฒนา 
สําหรับประเด็นการขอโครงการกับเทศบาล ชุมชนหลายชุมชนสะทอนความเห็น

ตางๆ ดังนี ้
 

นางพนารัตน ตรากิจธรกุล ประธานชุมชนประชานิเวศน 3 กลาววา  
“...ปญหาในชุมชนสวนใหญเรื่องขโมยเยอะ พ่ีก็ขอกลองกับเทศบาลไป จริงๆ

ปญหาก็มีหลายอยาง อยางขยะก็เปนปญหา คนตองการถังขยะเยอะ เวลาขอโครงการกับเทศบาล 
เทศบาลเขาจะมีหนังสือมาใหวาจะขออะไร อยางชุมชนพ่ีมีกิจกรรมก็จะขอพวกของรางวัลใหเด็ก 
เวลาจัดงานวันเด็ก แตเขาจะไมใหครบตามท่ีเราขอนะ อยางเราขอไป 500 ช้ิน เขาก็ใหมา 250 ช้ิน 
เพราะชุมชนในเขตเทศบาลมันก็เยอะ มันตองแบงๆกันไป สวนเรื่องคนในชุมชนเขาก็จะดาอยาง
เดียว เราเปนประธานชุมชนตองรับทุกอยาง น้ําไมไหล ไฟไมสวางอะไรตออะไร บางทีเขาไมเขาใจ
วามันตองรอ...”30 

นอกจากนี้ ประธานชุมชนคนดังกลาว ยังกลาวตอวา 
“...ชุมชนสรรพาวุธ มีปญหาคือ ขโมยเยอะ ยาเสพติดเยอะ พ่ีเลยขอกลอง CCTV 

ไป ตอนป 53 กลองวงจรปด 24 ตัว เพ่ือจะไดดูจับตัวไดบาง เพราะตํารวจก็ไมไดมาดูใหเราเต็มท่ี 
ขางบานโดนงัดไป ตํารวจนนทมาแตไมทําอะไรให กลอง 24 ตัว ใชงบประมาณ 400,000 บาท แต
เทศบาลใหไมหมดหรอก ก็ตองใหแค 10 ตัว ตามงบท่ีเทศบาลมี ถาถามวาเขาจัดสรรใหชุมชนยังไง 
พ่ีวาเขาจัดเอาของเขากอน แลวคอยมาดูความตองการชุมชน...”31 
 

เชนเดียวกันกับท่ี นางราศรี ยุทธกิจกําจร, รองประธานชุมชนโรคทรวงอกส่ีไชย
ทอง กลาววา 

“...การมีสวนรวมกับเทศบาล สวนใหญจะของบกับเทศบาล คือ งบออกกําลังกาย 
เดือนละ 3,600 บาท ใหเปนปรวมๆก็ประมาณ 43,200 บาท ปนี้ยังไมไดเขียนโครงการ กําลังจะ
เขียนขอไปทางเทศบาล ท่ีพ่ีขอเพราะเพ่ือนแนะนํามาใหของบจากเทศบาล จะไดไมตองออกเอง ไม
ง้ันตองออกเอง 100 บาท...”32 
 

จากคําสัมภาษณจะเห็นไดวา ชาวบานสวนใหญใหความสําคัญเฉพาะปญหาเฉพาะหนา
มากกวาปญหาสวนรวม อีกท้ังในการมีสวนรวมกับการขอโครงการกับเทศบาลสวนใหญขอ
                                                

30 สัมภาษณ พนารัตน ตรากิจธรกุล, ประธานชุมชนสรรพาวุธ, 10 เมษายน 2554. 
31 สัมภาษณ พนารัตน ตรากจิธรกุล, ประธานชุมชนสรรพาวุธ, 10 เมษายน 2554. 
32 สัมภาษณ ราศรี ยุทธกิจกําจร, รองประธานชุมชนโรคทรวงอกสี่ไชยทอง, 9 เมษายน 2554. 



 

    183 
งบประมาณไดบางอยางเทานั้น นอกจากนี้แตละชุมชนยังมีบทบาทในการผลักดันตางกัน สงผลให
แตละชุมชนไดโครงการมากนอยแตกตางกัน ท้ังนี้ขึ้นกับความสนใจ และ การติดตามขอมูลของ
ประธานชุมชนแตละชุมชน  

 
โดยประเด็นนี้ นางสาวอรอุมา ศรวีารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน 5 กลาวถึง

บทบาทประธานชุมชนวา 
“...มีหนาท่ีขอ ก็ขอบริการอยางเดียว แตก็อาจไมเทากัน ขึ้นกับวาชุมชนนั้นมีความสัมพันธ

อันดีกับ สท. กับ ฝายบริหารหรือเปลา ถาดีก็จะไดอะไรเยอะหนอย แตถาชุมชนไหนไมไหว ก็จะได
อะไรนอยหนอย ขึ้นกับความสัมพันธของชุมชนและฝายการเมือง...”33 
 

นอกจากนี้นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน ยังกลาวถึงเรื่องประธานชุมชนกับการมีสวนรวมกับ
เทศบาล 

“...เวลาเชิญก็ไมมา เวลามีงานอะไรก็ไมคอยมา เวลาอยากไดอะไรรองขออยางเดียว ขนาด
น้ําจะทวมบานอยูแลวก็โทรมาเทศบาลนูนนี่นั่น แตไมเคยทําอะไรดวยตัวเอง...” 

 
อยางไรก็ตามเม่ือสัมภาษณประเด็นเดียวกันกับสมาชิกสภาเทศบาล กลับไดขอมูลท่ี

สอดคลองกัน ดังท่ีนายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 
“...ในดานการมีสวนรวมของชาวบาน ชาวบานโดยภาพรวมคงไมถึงขนาดนั้น แตถาเขา

ตองการสาธารณูปโภคเขาก็จะมารวมตัวกัน...” 
 
จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นวา ในดานการมีสวนรวม พบวาชาวบานในชุมชนสวน

ใหญไมพยายามเขามามีสวนรวมกับการกําหนดนโยบายของเทศบาลมากนัก  
 

3.6.3 การประสานงานอยางไมเปนทางการระหวางผูนําชุมชนกับฝายการเมือง 
อยางไรก็ดี ในความเปนจริง ประธานชุมชนบางชุมชนท่ีพอจะมีบทบาทในการมี

สวนรวมกับการดําเนินงานของเทศบาล มักจะติดตอประสานงานผานสมาชิกสภาเทศบาลโดยตรง 
เพ่ือใหโครงการหรืองบประมาณท่ีตองการขอไดสะดวกมากขึ้น เพราะนอกจากประธานชุมชนจะ
อยูในฐานะผูประสานงานชุมชนแลว ประธานชุมชนบางชุมชนยังเปนหัวคะแนนใหกับฝาย
การเมืองในเทศบาลอีกดวย ดังนั้นจึงหลีกเล่ียงไมไดท่ีจะมีการติดตอประสานงานระหวางประธาน
                                                

33 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 9 กันยายน 2554. 
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ชุมชนกับเทศบาล ซ่ึงมักติดตอผานสภาเทศบาลในการขอโครงการตางๆ หากเปนโครงการใหญ
ตองใชงบประมาณมากกวา 100,000 บาท จําเปนตองบรรจุในแผนพัฒนาสามป แตหากเปนความ
ตองการเล็กๆนอยๆ ชาวบานมักใชวิธีการติดตอประสานงานกับสวนราชการสํานัก หรือ กองตางๆ
ท่ีมีหนาท่ีเกี่ยวของกับภาระงานนั้น เปนตน ดวยเหตุนี้จึงจําเปนตองสัมภาษณเพ่ิมเติมในประเด็น
ดังกลาวเพ่ือใหไดขอมูลรอบดานในการวิเคราะห 

 
 ดังท่ี นางราศรี ยุทธกิจกําจร รองประธานชุมชนโรคทรวงอกส่ีไชยทอง กลาววา  

“...สท.ในเขตก็มีทานทองวิชัย ไกรกุล, ทานสรวิทย สท.สองคนก็ดี ชวยทุกอยางมีปญหา
อะไรก็ชวย เชน เวลาตนไมหลนมาทับสายไฟ โทรไปแจงไมนาน สท.ก็จะหาคนมาจัดการให...”34 
 

เชนเดยีวกันกับท่ี นางพนารัตน ตรากิจธรกุล ประธานชุมชนสรรพาวุธ กลาววา  
“...สวนใหญพ่ีติดตอกับสท.เจี๊ยบ ก็จะคุยกันไดหมด...”35 

 
สอดคลองกับนายสมจิตต วุฒิสุทธ์ิ ประธานชุมชนซอยศิริชัย ท่ีกลาววา 
“...การประสานกับเทศบาล สวนใหญจะคุยกับสท.สวาท สวนใหญถาจะคุยเรื่องงานตองคุย

ใหจบ ถาคุยกับทานนายกฯ ทานจะเรียกผอ.กองมาเลย...”36 
 

สําหรับประเด็นดังกลาว นายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 
 “...การติดตอ สวนใหญผานสมาชิกสภาเทศบาล แตถาเปนประธานชุมชนท่ีอยูมานานก็จะ
ติดตอกับขาราชการประจําไดเลย...”37 

เชนเดียวกันกับท่ีนายประสิทธิพงษ ดีวาจิน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 
“...สวนใหญประธานชุมชนจะโทรหาสท. ถาเปนโครงการท่ีงบประมาณไมถึง 100,000 

บาท ก็จะทําไดเลย สมมติถนนยาว 2-3 เมตร เราก็มีเทคนิค คือ ทําทีละเมตร (ทีละ 100,000 บาท) 
เพ่ือจะไดเร็ว ไมตองเขาสภา ไมตองเขาแผน ไมตองประชุมสภา เพราะมันทําไดเลยก็จะเร็ว...”38 

                                                
34 สัมภาษณ ราศรี ยุทธกิจกําจร, รองประธานชุมชนโรคทรวงอกสี่ไชยทอง, 9 เมษายน 2554. 
35 สัมภาษณ พนารัตน ตรากจิธรกุล, ประธานชุมชนสรรพาวุธ, 10 เมษายน 2554. 
36 สัมภาษณ สมจิตต วุฒิสุทธิ,์ ประธานชุมชนซอยศิริชัย, 15 กรกฎาคม 2555. 
37 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 
38 สัมภาษณ ประสิทธิพงษ ดีวาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
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 อยางไรก็ดี จากการสัมภาษณประธานชุมชนบางคน พบวา การประสานงานมีการประสาน
ขามเขตกันไดขึ้นกับความสัมพันธสวนตัวและการติดตามงาน สะทอนใหเห็นถึงการแสดงบทบาท
ของสมาชิกสภาเทศบาลบางเขตท่ีไมลงพ้ืนท่ีติดตามงาน  
 

ดวยเหตุนี้จึงทําใหประธานชุมชนบางสวนติดตอขอโครงการบางอยางกับนายกเทศมนตรี
โดยตรง ดังท่ี นางฐายิกา ศัลยวุฒิ ประธานชุมชนซอยสันติ กลาววา 

 
“...สท.ก็มีชวย สวนใหญก็มีทานจงกล แลวก็ทานผูพันสวาท เขาก็เปนรุนเดียวกับนายกฯ 

เปนรุนเดียวกับแฟนจบเขมาฯมาดวยกัน เปนเพ่ือนๆกัน ก็มีสองทานนี่แหละท่ีโอเค คนอ่ืนไมคอย
โอเทาไหร เวลาหาเสียงก็เหมือนเดิมมาเสนออะไรมาเยอะแยะเลยแตพอโทรไป บอกวาเดี๋ยวนะ 
แลวก็เงียบเลย แตถาเปนทานจงกล ก็จะโทรไป ทานก็จะบอกเออผมส่ังใหแลวนะมันยังไงกัน
ละเนี่ย สักพักก็มาเลย อยางเชน ตัดตนไม ทอประปาแตก ติดอะไรก็แลวแตมาดวนเลย วันนั้นติด
งานอยูยังมาใหปากอนเลย...”39 
 

นอกจากนี้ยังกลาวถึงการประสานงานสวนใหญท่ีติดตอผานนายกเทศมนตรีโดยตรง  
“...ติดตอทานนายกฯ เองเลย สวนใหญปาจะไมผานใคร สวนใหญเขียนโครงการปุบ ปาจะ

ถือไปหาปาเลย แตปามองดูวาทุกชุมชนมองเห็นเหมือนกับปานะ คือ นายกฯทานชวยหมด ทานไม
เลือกปฏิบัติ นี่แหละท่ีชุมชนชอบแลวเลือกทานมา ยังไงทานก็ไมหลุด ยกเวนมีคนมาแกลงทาน
เพียงแตวา ถาโครงการท่ีขออาจจะไดชาหนอยก็ตองเขาใจสิ คือ มันจําเปน เราตองใหอภัยกัน...” 
  
 จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นถึงความสัมพันธอันดีระหวางประธานชุมชนและฝาย
การเมืองในเทศบาล และวิธีการติดตอส่ือสารระหวางชุมชนกับเทศบาลท่ีมักเลือกติดตอกับสมาชิก
สภาเทศบาลมากกวาติดตอไปยังหนวยงานสํานักตางๆโดยตรง ซ่ึงหากชุมชนตองการโครงการ
เกี่ยวกับสาธารณูปโภค เชน ถนน สามารถติดตอกับสมาชิกสภาเทศบาล ยกเวนในบางกรณีท่ี
ประธานชุมชนมีความสัมพันธอันดีกับนายกเทศมนตรี ก็อาจติดตอประสานงานกับนายกเทศมนตรี
โดยตรง โดยประเด็นนี้มีขอสังเกตประการหนึ่งคือ การติดตอกับนายกเทศมนตรีโดยตรงมีแนวโนม
จะไดรับความชวยเหลือรวดเร็วมากกวา  
 

                                                
39 สัมภาษณ ฐายิกา ศัลยวุฒ,ิ ประธานชุมชนซอยสันต,ิ 9 กรกฎาคม 2555. 
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ขอสังเกต ประการสําคัญ คือ ในเขตเทศบาลนครนนทบุรี มีบางชุมชนท่ีประธานชุมชน

ดํารงตําแหนงสมาชิกสภาเทศบาลดวย ทําใหเกิดขอสังเกตในดานการประสานนโยบายกับชาวบาน
ในชุมชน และการมีสวนรวมของชาวบานวามาจากความตองการของชาวบานโดยแทจริงหรือไม 
ซ่ึงประเด็นดังกลาวผูวิจัยไดสัมภาษณสมาชิกสภาเทศบาลท่ีดํารงตําแหนงประธานชุมชนดวย 
ดังเชน 
 
 นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 ท่ีกลาววา 
 “...ผมใชวิธีกระจายคณะกรรมการชุมชนไปตามหมูบานตางๆ และผมจะใหเลขาฯของ
ชุมชนประสานงานกับคณะกรรมการตางๆในชุมชน เชน เวลามีหนังสือจากเทศบาลมาก็ใหเลขาฯ
ประสานงาน ถาเปนวาระสําคัญจะใหเลขาจัดประชุม กรรมการแตละคนจะนํามาจากตัวแทนของ
ชาวบานอีกที ผมเลือกจากคณะกรรมการของซอยนั้นมาเปนคณะกรรมการชุมชน...”40 
 
 นอกจากนี้ นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล ยังกลาวเพ่ิมเติมวา 
 “...ในการประสานกับเทศบาล เม่ือรับขอมูลมา ก็จะมาทําคํารอง สงตามกองตางๆ จากนั้น
เจาหนาท่ีจะนัดหมายไปตรวจสอบวามีอะไรเกิดขึ้น เชน ถนนชํารุด เขาก็จะไปประมาณการ เพ่ือเอา
เขาแผนพัฒนา แตไมไดหมายความวาจะได ซ่ึงเราสามารถไปดูดวยได เพ่ือใหตรงกับความตองการ
ของเรามากท่ีสุด...” 
 
 สําหรับขอดีของการเปนประธานชุมชนควบคูกับการเปนสมาชิกสภาเทศบาล นายสรวิทย 
ฤกษจิรัฐติกาล กลาวไววา 
 “...ถาเราเปนประธานดวยเราจะเขาใจปญหาในเชิงลึก แตถาเราเปนสมาชิก เราก็ไปผานๆ
ไมสามารถลงลึกได แตถาเราเปนท้ังสองอยางเราจะทราบความตองการเบ้ืองตนได...” 
 ขณะท่ี นายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 
 “...การเปนสมาชิกสภาเทศบาลกับประธานชุมชนสองบทบาทไดเปรียบ เพราะนายกฯ
เกรงใจ ขาราชการประจําเกรงใจ เรามีพ้ืนท่ีมีมวลชน...”41 

เชนเดียวกันกรณีท่ีประธานชุมชนบางชุมชนดํารงตําแหนงคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล 
จากการสัมภาษณจะพบวา ในการขอโครงการมีแนวโนมจะขอโครงการไดสะดวกมากกวาชุมชน

                                                
40 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
41 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 
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อ่ืนท่ีประธานมิไดดํารงตําแหนงกรรมการในเทศบาล ดังท่ี นายสมจิตต วุฒิสุทธ์ิ ประธานชุมชน
ซอยศิริชัย กลาววา 
 “...แผนชุมชนท่ีทําไปแลว คือ การทําแผนเนี่ย ของผมท่ีนี่ผมจะไดเปรียบ ตรงท่ีผมเปน
คณะกรรมการพัฒนาแผนของเทศบาลดวย เพราะฉะนั้นใครคิดจะทําอะไร คุยกันไดตกลงตกผลึก
แลว จะทํานูนทํานี่ ผมก็จะเอาเขาไป พอเราเอาเขาไป เราจะไดเปรียบตรงท่ีเขารูวาเราเปน
คณะกรรมการแผน เขาก็จะใหเกียรติเรา เกรงใจเรา อยางผมจะทําหลังคาท่ีศูนยเด็กกับท่ีลานกีฬา 
ผมทําลานกีฬาตานยาเสพติด ทําหลังคาคลุมเรียบรอย มีของเด็กเลนเด็กเล็ก แลวก็ของออกกําลังกาย
กลางแจงของผูใหญ เวลาประชุมแผนเราตองทําเอง แตเวลาประชุมกับเทศบาลเราก็ตองเอาท่ีเรา
ประชุมเขาไป คือ เปนกรรมการแผนก็งายหนอย เพราะวันท่ีประชุมแผน เราตองดูกอนวาวันนี้จะ
ประชุมเรื่องอะไร พอเรารูเราก็ตามได เชน ของผมมีเขารึเปลา ของผมมีม๊ัย ทานปลัดก็จะดูเลยวา
อาวของพ่ีสมจิตตไดม๊ัย เขาก็จะไปบอกกองท่ีเกี่ยวของใหเอาของผมเขา อยางนี้ เราตามงานเปน คือ 
ระบบราชการเราจะรูวาเขาจะประชุมแผนกันเม่ือไหร แผนท้ังหมดท่ีมีจะดึงอะไรมาทํากอน...”42 
 
 จากคํากลาวสะทอนใหเห็นถึงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการชวยเหลือฝายบริหาร
ในดานการประสานนโยบายระหวางฝายบริหารและภาคประชาชน ดังนั้นการท่ีสมาชิกสภาเทศบาล
บางคนดํารงตําแหนงควบคูท้ังประธานชุมชนและสมาชิกสภาเทศบาล หรือ กรณีท่ีประธานชุมชน
บางชุมชนดํารงตําแหนงเปนคณะกรรมการแผนของเทศบาล ยอมสงผลดีกับประธานชุมชนใน
อํานาจตอรองเพ่ือผลักดันนโยบายสูชุมชน แตขณะเดียวกันก็สงผลดีตอฝายบริหารเนื่องจากกลุมคน
เหลานี้จะกลายเปนผูประสานนโยบายระหวางชุมชนกับฝายบริหาร โดยฝายบริหารไดคะแนนเสียง 
ขณะท่ีชุมชนไดงบประมาณ เพ่ือใหโครงการบางสวนท่ีฝายบริหารกําหนดเปนไปตามความตองการ
ของคณะกรรมการชุมชน เปนการเอ้ือประโยชนซ่ึงกันและกันในทางการเมือง 

 
3.6.4 ชุมชนไมสามารถจัดลําดับความสําคัญของปญหาได 
ในขั้นการจัดทําแผนชุมชน ประเด็นการเมืองท่ีเกิดขึ้นคือ ชุมชนมักไมสามารถมี

สวนรวมในขั้นการจัดลําดับความสําคัญได ซ่ึงประเด็นดังกลาวมีผูนําชุมชนกลาวถึง เชน 
นายสมจิตต วุฒิสุทธ์ิ ประธานชุมชนซอยศิริชัย กลาวขั้นการจัดลําดับความสําคัญ 

วา 
  

                                                
42 สัมภาษณ สมจิตต วุฒิสุทธิ,์ ประธานชุมชนซอยศิริชัย, 15 กรกฎาคม 2555. 
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“...ตอนจัดลําดับโครงการ แผนมันมีแผนสามปหาป เวลาเขาจะหยิบอะไรมาทํา 

เราก็ตาม ประชุมสภา เขาตองผานสภานี่ สมาชิกสภาก็รูวาแผนนี้ของผมนะ จดใสกระเปาไปเลย 
อยาลืมนะของผมนะ ซ่ึงตรงนี้ไมทุกชุมชนท่ีจะรู ผมไดเปรียบอีกอยางคือ ผมจะดูอาวโุสกวาสมาชิก
ท้ังหมด...” 

 
ขณะท่ี ในประเด็นเดียวกัน นางพนารัตน ตรากิจธรกุล ประธานชุมชนประชา

นิเวศน 3 กลาววา 
“...โครงการท่ีนายกฯ เคยมาทําใหชุมชน คือ ทําถนน ซ่ึงจริงๆคนในชุมชน

สรรพาวุธ ไมตองการ เพราะสวนใหญบานจะอยูต่ําอยูแลว พอมาทําถนน บานก็ยิ่งตํากวาถนน เวลา
น้ําทวมมันก็มีปญหามากๆ น้ําทวมเขาบานหมด ถึงนายกฯจะทํารางตัววีไวก็เถอะ แตรางตัววีมันอยู
หัวถนน แตบานคนมันลาดลงไปเลย น้ําก็เขาอยูดี คือ ชาวบานไมไดขอถนน แตเทศบาลมาทําให
เลย เพราะอยากใหถนนดูดี พอเคหะยกใหเทศบาล เทศบาลก็อยากจะมาทํา อีกอยางมีงบมาเทศบาล
ก็ตองทํา อยางนี้ก็รูกันเราไมมีสวนไปเกี่ยวตอนจัดลําดับ...”43 
 
 เปนท่ีนาสังเกตวา บทบาทการมีสวนรวมของประธานชุมชนสวนใหญยังเปนเพียงผูขอและ
ผูรอรับบริการมากกวาผูมีสวนรวมในการตัดสินใจ เพราะจากการสัมภาษณจะพบวามีบางโครงการ
ท่ีไมไดมาจากความตองการของชาวบาน แตมาจากความตองการของฝายบริหารในเทศบาล ดังนั้น
อาจเปนไปไดวาฝายบริหารหรือฝายการเมืองในเทศบาลอาจเปนผูกําหนดและตัดสินใจ  
 

แมวาจะมีโครงการบางประเภทท่ีฝายบริหารจําเปนตองกระจายอํานาจใหชุมชนมีสวนรวม
ในการกําหนดนโยบาย เชน การจัดสรรงบประมาณเกี่ยวกับโครงการจัดงานประเพณี หรือ การ
ติดตั้งกลองวงจรปดใหชุมชน ท้ังนี้เพ่ือใหชุมชนเห็นวาฝายการเมืองสนองตอบความตองการของ
ชุมชน แตหากจะพิจารณาถึงประโยชนท่ีฝายการเมืองจะไดรับ คือ ฐานคะแนนเสียง ซ่ึงเปนส่ิง
เดียวกันกับท่ีประธานของแตละชุมชนจะไดรบัเชนเดียวกัน แตประเด็นหลักคือ การมีสวนรวมถูก
จํากัดอยูภายใตรูปแบบการบริหารของฝายบริหารในเทศบาลเทานั้น   

 
3.7 ความสัมพันธระหวางเทศบาลกับชุมชนหมูบานจัดสรร 
นอกจากนี้ ในปจจุบันสภาพชุมชนในเขตเทศบาลนครนนทบุรี มีสภาพเปนหมูบานจัดสรร

ท่ีมิไดยกพ้ืนท่ีใหกับเทศบาลนครนนทบุรีมากขึ้น ทําใหนาสังเกตวาความสัมพันธในเชิงนโยบาย
                                                

43 สัมภาษณ พนารัตน ตรากิจธรกุล, ประธานชุมชนประชานิเวศน 3, 10 เมษายน 2554. 
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ระหวางเทศบาลกับหมูบานจัดสรรดังกลาวมีลักษณะอยางไร ซ่ึงประเด็นนี้ นายเสฐียรพงษ เทียน
ทอง กลาววา  
 “...ถาเขาอยากไดอะไร ก็ใหประชาชนเขียนคํารองเขามา แตก็มีการเสียคาบริการ...”44 
 

สําหรับประเด็นนี้ นางสาว อรอุมา ศรีวารีรัตน พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผน กลาว
วา  

“...สวนใหญชาวบานจะเปนผูรับบริการมากกวา ยกตัวอยางเชน น้ําจะทวมบานอยูแลว แต
ก็ยังโทรมาท่ีเทศบาล อยากไดนูน นี่ นั่น ไมทําอะไรดวยตัวเอง ไมเหมือนในตางจังหวัด...”45 

 
อยางไรก็ตาม เ ม่ือสัมภาษณในประเด็นดังกลาวกับสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเคยเปน

คณะกรรมการชุมชน สะทอนขอเท็จจริงในดานความสัมพันธระหวางเทศบาลกับหมูบานจัดสรร 
ไดนาสนใจ ดังนี้ 

“...เรื่องการประสานงานระหวางคณะกรรมการชุมชนกับหมูบานจัดสรร แตกอนเคยใหเขา
เปนกรรมการชุมชน แตวาประชาชนเขาไมยอมรับ คือ เขาไมมีมนุษยสัมพันธ เขาไมดีเทาท่ีควร แต
เวลาจะเก็บเงินคาไฟ คาผานทางเก็บ เวลาทําบุญ เขาก็ไปเรี่ยไรเงินชาวบานมาทําคาบํารุงถนน
หนทาง แตชาวบานเขาไมศรัทธา บางคนเขาก็แอนตี้ดวยซํ้าวาไมนาจะมี...”46 

 
 สอดคลองกับท่ี นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี กลาวถึงในประเด็นนี้
วา 

“...การใหความรวมมือของหมูบานจัดสรรจะเปนอีกลักษณะหนึ่ง หมายความวาเขาไม
อยากจะยุงอะไรกับเรามากมาย เราจะไปขอนูนขอนี่เขา เขาจะขอ พอถึงเวลาเขาจะขออยากใหทําทอ
ระบายน้ํา เวลาเราจะเขาไปหาเสียงไมใหเขา แตพอมีเรื่องทอตันมาหาเรา ชุมชนดั้งเดิมใหความ
รวมมือดีกวา...”47 
 

จากขอมูลสะทอนใหเห็นวา ความสัมพันธระหวางฝายการเมืองหรือระบบบริหารงานใน
เทศบาลกับหมูบานจัดสรร มีความสัมพันธแบบแยกสวนกัน แตเนื่องจากมีพ้ืนท่ีความดูแลในเขต
                                                

44 สัมภาษณ เสฐียรพงษ เทียนทอง, หัวหนางบประมาณ, 9 กันยายน 2554. 
45 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาทีฝ่ายวิเคราะหนโยบายและแผน 5, 9 กันยายน 2554. 
46 สัมภาษณ ส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 23 พฤศจิกายน 2554. 
47 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
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เดียวกันหรือทับซอนกัน จําเปนตองมีการประสานงานกันในบางดาน โดยเฉพาะดานการดูแล
สาธารณูปโภค อีกท้ังประชาชนในหมูบานจัดสรรยังถือเปนคะแนนเสียงใหกับฝายการเมืองได แต
สวนใหญหมูบานจัดสรรจะมีการจัดการสาธารณูปโภคดวยตนเองทําใหลดทอนการพ่ึงพาเทศบาล
สงผลใหหมูบานจัดสรรหลายหมูบานไมจําเปนตองติดตอกับเทศบาล 

 
ดังนั้น การแสดงบทบาทของชาวบานในหมูบานจัดสรรสวนใหญอยูในฐานะผูขอรับ

บริการจากเทศบาลมากกวา อีกท้ังยังไมคอยใหความรวมมือกับเทศบาล สงผลใหชุมชนหมูบาน
จัดสรรไมจําเปนตองชวยเหลือฝายการเมืองระหวางการหาเสียงเลือกตั้ง ตางจากชุมชนดั้งเดิมท่ีมี
สวนชวยเหลือในดานการหาเสียง และการสนองนโยบาย แตกระนั้นก็ตาม จากขอมูลจะพบวา ผูมี
สวนรวมสวนใหญจํากัดเฉพาะกลุมผูนําชุมชน และ ฝายการเมืองในเทศบาลเทานั้น  

 
4. แนวทางในการกําหนดนโยบาย 
ตามหลักการในการกําหนดนโยบายของเทศบาล ฝายบริหารจะตองประสานภาคสวนตางๆ

แตในความเปนจริงในการกําหนดนโยบายตัวแทนชุมชนเปนเพียงผูประสานนโยบายใหสอดคลอง
กับนโยบายของคณะผูบริหาร ดังนั้นในการกําหนดนโยบายตัวแสดงหลักท่ีเกี่ยวของมากท่ีสุด คือ 
ฝายบริหาร ซ่ึงเม่ือสัมภาษณจากคณะผูบริหาร ขาราชการประจํา และ สมาชิกสภาเทศบาล ทําให
ทราบถึงแนวทางในการกําหนดนโยบายของเทศบาล ดังนี ้ 

 นายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาวถึงประเด็นดังกลาววา 
 “...ทานนายกฯเปนคนมองภาพกวาง มองการณไกล นโยบายเม่ือทานตั้งนโยบายมา พวก
เราสมาชิกก็จะมาดู สวนมากตั้งมาสิบ ประมาณ แปด เกา ผานหมด นโยบายตั้งมากอนแถลงเขารับ
ตําแหนง เปนภาพรวม ทําอะไรบาง แลวก็ดึงท่ีแถลงมาใช บางครั้งหนึ่งสองสามส่ีไมไดทํา ทําหา
หก เพราะความเรงดวน...”48 
 ขณะท่ี นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 กลาวถึงโครงการของเทศบาล
ในภาพรวมวา 

“...คือเปนท่ีเทศบาลยุงมากเลยอะ เคยไปเทศบาลอ่ืน เงียบอยางกับวัด แตของเทศบาลนคร
นนทโครงการเยอะ จําไมหมด แตของเราดีอยางหนึ่งคือ ในเรื่องสาธารณูปโภคสวนใหญเราทําไป
เยอะแลว ถาเหลือทําก็ไมมาก เพราะเราทําตามแผนพัฒนาสามปตอเนื่องมาโดยตลอด ผมเคย

                                                
48 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 



 

    191 
แนะนําทานนายกฯวา สาธารณูปโภคเราทําไป 90 เปอรเซ็นตแลว เราควรหันมาดูเรื่องคุณภาพชีวิต
ของประชาชน และดานการศึกษา ผมเปนคนชอบคิดนะ...”49 

 
สําหรับแนวทางในการกําหนดนโยบาย นายประสิทธิพงศ ดีวาจิน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 

4 กลาววา 
“...เทศบาลจะมีการกําหนดโครงรางนโยบายหลัก เชน สาธารณสุข มีนโยบายใด เชน อาจ

มีการตรวจสุขภาพชุมชน หรือ สรางโรงพยาบาล ซ่ึงจะตองถูกบรรจุไวในแผน แตสมาชิกสภา
เทศบาลจะมาเลือกโครงการทุกๆดาน ท้ังดานสาธารณสุขหรือดานความปลอดภัย เพ่ือจะเลือกวา
โครงการใดจะทําหรือไม ถาเปนโครงการของสวนกลางสวนใหญจะดําเนินการโดยไมบอกกลาว
กับสมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงการดําเนินโครงการของสวนกลางจะเนนการดําเนินการอยางเปนองค
รวม ไมลงในรายละเอียด...”50 

 
อยางไรก็ตาม นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน 5 กลาวถึง

หลักการและขอเท็จจริงในการกําหนดนโยบายของเทศบาล 
 “...การกําหนดนโยบายก็จะคงไวหมดจากแผนป 54 ดึงมาท้ังหมด อันเดิมก็จะเอา อันใหมก็
จะเอา แตเห็นเวลาแบงเงินแบงอะไรกันก็คิดใหม เขาดูจากความคิดผูบริหาร และโดยปกติ แผน
จะตองเสร็จกอนแลวงบคอยมาจากแผน แตจริงๆเทศบาลเราก็ไมทันหรอกคะ เพราะบางครั้งการจะ
ทําโครงการอะไรไมทําโครงการอะไรมันขึ้นกับขางบนวาจะเพ่ิมลดเปล่ียนแปลงอะไร มันเหมือน
เปนอะไรท่ีใหมตลอดเวลา คิดใหม ทําใหม ตลอด บางทีโครงการท่ีไมไดอยูในแผนพอเขาพูดมา 
เชน สท.หรือผูบริหารบอกวาตองเอาโครงการนี้ ก็ตองใชวิทยายุทธเพ่ือบรรจุโครงการนั้นเขาไปใน
แผนใหได ท้ังๆท่ีประกาศมาแลวดวยซํ้า โดยสวนตัวก็ไมไดรูสึกอะไร เขาใหทําอะไรก็ทํา เพราะเรา
ไมไดไปทุจริต แคเอาโครงการเขามาบรรจุในแผนเทานั้น...”51 
 

ในประเด็นเดียวกัน นายส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาวถึง
หลักการกําหนดนโยบายตามความเปนจริงของเทศบาลวา 

                                                
49 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3,10 มกราคม 2555. 
50 สัมภาษณ ประสิทธิพงษ ดีวาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
51 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 18 เมษายน 2554. 
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“...สวนใหญจะประชุมนอกรอบกอน คือ ประชุมเฉพาะคณะผูบริหาร และสมาชิกสภา

เทศบาล หมายถึงทานรองนายกฯ พวกสมาชิกแตละเขตเรียกมาประชุม แลวเอาแผนพัฒนาสามปมา
ดูวาอันไหนมีความสําคัญกอนหลัง แลวก็ใหเราชวยกันดูวาจะเอาอันไหนหยิบขึ้นมาทํากอน...” 52 
 

กลาวโดยสรุป แนวทางในการกําหนดนโยบายของเทศบาลจะมีนโยบายหลักท่ีมาจากภาระ
หลักของสวนราชการตางๆ เนื่องจากสวนราชการสํานักตางๆในเทศบาลตางมีภาระงานท่ีแตกตาง
กันไป อยางไรก็ตามจากการสัมภาษณสะทอนใหเห็นวา โครงการของเทศบาลมีคอนขางมากมี
ความจําเปนเรงดวนตางกัน แมวาตามหลักการขาราชการประจําจะตองเปนผูมีบทบาทในดานการ
กํ า ห น ด โ ค ร ง ก า ร แ ละแ ผ น ง า น ต า ง ๆ ต า ม ภา ร กิ จ ห น า ท่ี  เ พ่ื อ ใ ห เ ป น ไ ป ต า ม ร ะ เ บี ย บ
กระทรวงมหาดไทย แตในความเปนจริงฝายการเมืองจะมีการเพ่ิมเติมโครงการดวยเพ่ือตอบสนอง
ตอกลุมผูสนับสนุน 
 

4.1 บทบาทของขาราชการประจําในการกําหนดนโยบาย 
จากการสัมภาษณขาราชการประจําท่ีเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบาย ถึงบทบาท

ของขาราชการประจําในการกําหนดนโยบาย สวนใหญสะทอนมุมมองเดียวกัน ดังนี้ 
นายเสฐียรพงษ เทียนทอง หัวหนางบประมาณ กลาวถึงบทบาทของขาราชการประจําใน

ดานการเสนอแนะโครงการ วา 
“...มันก็มีในสวนของการเสนอแนะใหทานฟง แตนโยบายสวนใหญก็จะมาจากคณะ

ผูบริหารอยูแลว เพราะทานรับปากประชาชนมา คือ ทานมาจากการเมือง ก็เหมือนโครงจากรัฐบาล 
มันก็ตองทําใหบรรลุนโยบาย เพราะเราตองมีแถลงผลการดําเนินการทุกป คือ เรื่องบทบาทของ
ขาราชการประจําสวนใหญดานการผลักดัน เราจะไดแคเสนอ แตถาจะไปส่ังชางใหทําอะไร ไมได 
เพราะขามหนาขามตาสท. แตงานท่ีมันสําเร็จมาได ก็เพราะขาราชการประจําท้ังนั้น เพราะทานให
มาแตนโยบาย มันไมมีหรอกท่ีผูบริหารจะมานั่งอบรม มันก็ตองมาจากผูบริหารงานประจํา...”53 

 
เปนท่ีนาสังเกตวา ในความเปนจริง ขาราชการประจําควรมีบทบาทในการดําเนินนโยบาย

เพ่ือใหเปนไปตามแนวทางของกระทรวงมหาดไทย แตในความเปนจริงไมเปนเชนนั้นทุกกรณี  
 
ดังคําสัมภาษณของนางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน ท่ีกลาววา  

                                                
52 สัมภาษณ ส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 23 พฤศจิกายน 2554. 
53 สัมภาษณ เสฐียรพงษ เทียนทอง, หัวหนางบประมาณ, 9 กันยายน 2554. 
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“...เราก็ทําเทาท่ีเราทําได เพราะถาไมทําก็จะหาวาทําไมไมทําอีก มันก็พูดยาก แตเราก็

พยายามทําใหได เพราะ คนมันมีหลายประเภทไมใชวาขาราชการจะดีทุกคน บางทีมันก็หาชองทาง
อะไรไปเรื่อย...” 54 

อยางไรก็ตาม ในความเปนจริงยังมีขาราชการประจําซ่ึงอาจเปนระดับสูงบางสวน ท่ี
สามารถมีสวนรวมผลักดันบางโครงการเขาสูแผนพิจารณางบประมาณได  

 
ดังท่ี นายจงกล ทองโอฬาร กลาววา 
“...สวนราชการ บางทีก็มีโครงการท่ีพวกสวนราชการยัดเขามา เพราะเวลาผูบริหาร

พิจารณาเขาก็จะตองตัดงบ และผูบริหารจะรูเพราะเขามาขออนุญาตแบบ หรือไมก็ถามสท.ในเขตวา
นี่โครงการใคร บางทีสท.บอกวาไมมี ก็แยเลย นี่ก็แสดงวาพวกราชการท่ีจริงมีหนาท่ีปฏิบัติแตดัน
ยัดโครงการท่ีเอ้ือประโยชนเขามา ทําใหบางครั้งตองตัดออก แตบางครั้งก็ปลอยไปเพราะถาบอก
ตรงๆมันก็หยวนๆกันกับผูบริหารได...”55 

จากคํากลาวสะทอนใหเห็นถึงการท่ีฝายการเมืองยอมผอนผัน โดยการเอ้ือประโยชนในบาง
โครงการท่ีฝายขาราชการประจําไดประโยชน ท้ังนี้เพราะเปนฝายบริหารเหมือนกัน อีกท้ังเพ่ือเอาใจ
ฝายขาราชการประจํา 

 
การกลาวเชนนี้มิไดหมายถึงฝายขาราชการประจําจะสามารถช้ีหรือกําหนดนโยบายสวน

ใหญได เพราะเปนท่ีนาสังเกตวา บทบาทของขาราชการประจําสวนใหญในเทศบาลอาจแสดง
บทบาทเพียงการชวยเหลือฝายการเมืองมากกวาการนําเสนอ ดังท่ี นายจงกล ทองโอฬาร รอง
นายกเทศมนตรี กลาวถึงประเด็นดังกลาววา 

“...คือจริงๆชวยอยูแลว ขาราชการประจําสวนใหญจะสนองนโยบายผูบริหารหมด 
เพราะวา ณ วันนี้พูดตรงๆ นะครับ คือระบบการเมืองมันเปนใหญ มันเหมือนผมเปรียบเหมือน ถา
คุณไมสนองนโยบาย มันไมถูกตอง แตจริง ผมถามวาผมรวมงานกับคุณ แตคุณเปนฝายตรงขาม 
เปนฝายคนอ่ืน ผมจะเอามาดูแลงานในสวนไหนใหผม พอผมทําอะไรไปส่ังอะไรไปคุณก็ขวาง ทํา
อะไรไปคุณก็ขวาง เพราะฉะนั้นผมก็มีการเปล่ียน พอเปล่ียนถามวาคุณพอใจม๊ัย ถามวาผมทําผิด
อะไร ผมจะบอกไดม๊ัยวาลึกๆอะวาคุณอะไมใชพวกผม ผมบอกไดม๊ัย วาคุณไมสนองนโยบายผม
บอกไดม๊ัยมันพูดไมได เพ่ือความเหมาะสม ผมก็ตองเอาคนท่ีจะมาทํางานดานโยบายมานั่งแทน จริง
ม๊ัย เพราะผมทําอะไรคุณก็ไมเดิน สงอะไรไปก็เตะถวงอยางนูนอยางนี้ จริงม๊ัย แตท่ีนี่การเมืองคุมได

                                                
54 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 23 มิถุนายน 2554. 
55 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 มีนาคม 2554. 
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หมด เพราะในของเทศบาลนครนนทเนี่ย ขาราชการสวนใหญจะไมออกนอกแถว ทําไมถึงไมออก
นอกแถว เพราะทานนายกฯอยูมาแลวแปดสมัย จนยายไปยายมาหลายคน อยางผมอยูมายี่สิบป 
ขาราชการหลายคนยายไปยายมาหลายท่ี เขาก็อยากยายกลับมา ยายกลับมาผมก็ยังอยู  เราไมไดใช
อํานาจไมไดเอาพระเดชพระคุณมาใช เขาก็สบายใจ...”56 

สอดคลองกับท่ีนางสาวเขียว (นามสมมติ) เจาหนาท่ีฝายวิเคราะหนโยบายและแผน ท่ีกลาว
วา  

“...ท่ีนี่ นายกฯเกงกวาปลัด ปลัดเกงเรื่องทําตามคําส่ัง ส่ังผิดก็ตองทําใหถูก แตเวลาโดน
เรียกไปสอบขาราชการโดน นายกฯไมโดน...”57 
 

กลาวโดยสรุป ขาราชการประจําสวนใหญแสดงบทบาทในการปฏิบัติตามคําส่ังของ
ผูบังคับบัญชา คือ ปลัดเทศบาล ซ่ึงปลัดเทศบาลจะไดรับคําส่ังมาจากนายกเทศมนตรี รวมท้ัง
กระทรวงตางๆของภาครัฐ เปนตน แตจากขอมูลดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงนัยยะทางการเมือง คือ 
แมวาขาราชประจําจะพยายามแสดงบทบาทในขั้นตอนการกําหนดนโยบายใหเปนไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยเพียงใดก็ตาม ในความเปนจริงยังมีอุปสรรคขัดขวางอันมาจากขาราชการ
ระดับสูง หรือ ฝายการเมืองทองถ่ินท่ีสามารถแทรกแซงการปฏิบัติงานของพนักงานหรือเจาหนาท่ี
ระดับปฏิบัติงานสงผลใหการดําเนินการบางประการ เชน การจัดทําแผนพัฒนาสามปมิไดเปนไป
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยมากนัก สังเกตเห็นไดจากการท่ีเจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและ
แผนตองเพ่ิมเติมโครงการหลายโครงการในชวงท่ีประกาศใชแผนพัฒนาสามปเรียบรอยแลว ดังนั้น
อาจกลาวไดวา บรรดาขาราชการประจําสวนใหญแสดงบทบาทในฐานะผูชวยเหลือทางดานเอกสาร
ใหกับฝายบริหารและฝายการเมืองในเทศบาล 

 
4.2 บทบาทของขาราชการสวนภูมิภาค 
อยางไรก็ดี ในขั้นการจัดทําแผนพัฒนาสามป สามารถสะทอนใหเห็นถึงอีกหนึ่งตัว

แสดงท่ีเขามาเกี่ยวของ คือ ขาราชการสวนภูมิภาค วาเขามามีสวนรวมในขั้นการจัดทําแผนพัฒนา
สามปในฐานะกรรมการอยางไร เพราะตามอํานาจหนาท่ีภาคสวนดังกลาวมีหนาท่ีในการให
คําแนะนํา และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการกําหนดนโยบาย ซ่ึงจากการสังเกตและ
สัมภาษณปรากฏวาขาราชการสวนภูมิภาค เชน ตัวแทนทองถ่ินจังหวัด, โยธาธิการและผังเมือง

                                                
56 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, รองนายกเทศมนตรี, 29 มิถุนายน 2555. 
57 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาทีว่ิเคราะหนโยบายและแผน, 9 กันยายน 2554. 
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จังหวัดนนทบุรี และธนารักษพ้ืนท่ีนนทบุรีเนนการใหคําแนะนําในดานการดําเนินงานของเทศบาล
เพ่ือใหเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงจากขอมูลท่ีกลาวมาขางตนอาจทําใหวิเคราะหได
วาเทศบาลไมสามารถกําหนดนโยบายไดอยางอิสระ แตในความเปนจริงแลวเทศบาลไมจําเปนตอง
ปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยอยางเครงครัด เพราะมีการเมืองเขามาแทรกแซงการ
ปฏิบัติงานของฝายประจําอยูเสมอ สอดคลองกับคําสัมภาษณของเจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและ
แผนท่ีกลาววา  
 

“...เทศบาลเปนอิสระมากพอสมควร เขาไมมีสิทธ์ิจะมาส่ังอะไร เขาแคแนะนํา...”58 
 
หรือ จากคําสัมภาษณท่ีกลาววา  
 
“...ท่ีนี่สวนภูมิภาคคุมไดไมมาก อยางคุมรายจายก็ไมคอยทําตลอด แตจะตรวจสอบทีหลัง 

คือตอนหลังจากนําไปใช...”59  
 
สอดคลองกับคําสัมภาษณของรองผูวาราชการจังหวัดท่ีกลาวไวในหนา 158 ท่ีกลาวใน

ทํานองวา แมจะมีการจัดประชุมประสานแผนพัฒนาระหวางของจังหวัดและทองถ่ิน แตในความ
เปนจริงการกําหนดนโยบายหรือการตัดสินใจนั้นขึ้นกับฝายผูบริหารทองถ่ินเปนสําคัญ  

 
ท้ังนี้อาจเพราะ ในความเปนจริง ระหวางเทศบาลกับจังหวัด ตางมีความสัมพันธแบบ

ชวยเหลือพ่ึงพาซ่ึงกันและกันในดานงบประมาณ เพราะจากการสัมภาษณพบวา ในแตละปจะมี
โครงการของจังหวัดท่ีขอมากับเทศบาล ซ่ึงในประเด็นดังกลาวรองผูวาราชการจังหวัดก็ยอมรับ
เนื่องจากในความเปนจริงงบจังหวัดปหนึ่งๆไดเพียง 150 ลาน จึงไมสามารถดําเนินโครงการไดมาก
นัก ดังนั้น ในปจจุบันจังหวัดจึงมีการบูรณาการโครงการกับทองถ่ิน หรืออาจมีบางโครงการท่ี
จังหวัดขอสนับสนุนงบประมาณจากเทศบาลในพ้ืนท่ี 
 

ดังท่ี นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี กลาววา 
“...เขามาของบเราอยูเรื่อย บางทีมันก็ไมถูก อยางขอเอางบไปปลอยปลา เรามองดูมันก็ไมดี 

ก็มีประมงจังหวัดแลว ทําไมประมงไมทํา ก็เรียกประมงมาปลอย เม่ือกอนเราให ขอไปสองลาน 
                                                

58 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผนระดับ 5, 9 กันยายน 2554. 
59 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 23 มิถุนายน 2554. 
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แลวปลาไมรูปลอยเทาไหร มองดูแลวก็ไมคอยดี หลังๆขอมาก็ไมคอยให เพราะสตง.เขาไมคอยให
...”60 

สอดคลองกับท่ี นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน 5 กลาววา 
“...โครงบางโครงจังหวัดตองเขามาขอกับเทศบาล เชน โครงการปกปองสถาบันฯ, 

โครงการพันธุปลา, โครงการปรับปรุงภูมิทัศน ท่ีจังหวัดขอมา สวนใหญมันก็จะมีบางโครงการท่ี
จังหวัดขอมา เพราะเขาเห็นวาเราจัดเก็บไดมาก แตละปจะมีขอมาแค 3 – 4 โครงการ แตปญหาคือ 
บางทีเขาส่ังการมาตอนเราทําเสร็จไปแลว คือ ส่ังมาไมถูกเวลา เพราะเราตองเอาเขาแผน เราก็ตอง
ใชวิธีซิกแซกเอา แบบนี้เขาจะมาวาเราไมไดวาเราทําผิด เขาส่ังผิดเวลา เพราะเขาก็รูอยูแลววา
ระเบียบเทศบาลตองทําอะไรชวงไหน...”61 
 
 ดังนั้น จะเห็นวา ความสัมพันธระหวางเทศบาลกับสวนภูมิภาคในปจจุบันมีลักษณะ
ชวยเหลือเกื้อหนุนกันในดานการประสานนโยบาย รวมถึงการสนับสนุนงบประมาณมากขึ้น ทําให
ลักษณะของการกํากับควบคุมเปนไปอยางเบาบางไมเขมงวดมากนัก 
 
 4.3 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการผลักดันนโยบาย 

อยางไรก็ดี ในความเปนจริงมีโครงการบางสวน เชน โครงการเกี่ยวกับการพัฒนา ท่ีมาจาก
การผลักดันของสมาชิกสภาเทศบาล เพราะสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญลงพ้ืนท่ีพบปญหามากกวา
ดวยเหตุนี้ จึงทําใหนายกเทศมนตรีจําเปนตองประสานนโยบายกับฝายสภาเทศบาล ซ่ึงประเด็นการ
ประสานนโยบายระหวางฝายบริหารและฝายสภาเทศบาล นายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 
4 กลาววา 

 
“...โครงการใหญๆจะคุยกับทานนายกฯ แตถาเปนเรื่องเล็กๆ ก็จะประสานกับกองชาง ท่ี

ไมไดใชงบประมาณเยอะแยะ เชน พวกถนนในซอย ก็จะประสานชางโดยตรง ถาเปนนโยบาย
โครงการใหญๆ เชน ถาเปนถนนเสนหนึ่ง ใชเงินมาก ก็จะเขาเปนแผน แลวตั้งงบประมาณ แตแผน
ตองอยูใน 3 ป โครงการตองผานแผนกอน ผานสมาชิกสภาเทศบาลใหยกมือ แลวออกมาเปน
งบประมาณ...”62 
 

                                                
60 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
61 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผนระดบั 5, 22 กันยายน 2554. 
62 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 
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อยางไรก็ตาม นายประสิทธิพงศ ดีวาจิน กลาวถึงผูท่ีมีบทบาทหลักในการเลือกโครงการ 

คือ สมาชิกสภาเทศบาล เพราะสมาชิกสภาเทศบาลจะรูพ้ืนท่ี และกลาวเพ่ิมเติมวา  
“...โครงการสวนใหญสท.เปนคนเสนอ เราก็จะตองมีขอมูลของเรา ดังนั้นถาเราบอกใหเขา

ทํา เราก็ตองมีขอมูลดั้งเดิมของเราอยูแลว แตในกรณีท่ีสวนราชการกองตางๆจะเสนอนโยบาย สวน
ราชการจะตองนําโครงการนั้นมาบรรจุในแผน และสมาชิกสภาเทศบาลจะเลือกวาโครงการใดจะทํา
หรือไมอยางไร ถาโครงการไหนไมทําก็จะปลอยใหอยูในแผนตอไป...”63 
 

นอกจากนี้นายวุฒิชัย มะสี ยังกลาวถึงประเด็นนี้เพ่ิมเติมวา  
“...ทุกอยางอยูท่ีสภา ถาสภารวมหัวกัน แตบางครั้งดวยความเปนสภาท่ีไมมีฝายคาน พูดไป

มันก็นะ แตถาอะไรท่ีมันจําเปน เราก็ไมวากัน แตจริงๆเราก็ไมคอยเห็นดวย แตทานปลัดทาน
แข็งแกรง เราก็ไมอยากจะอะไรมาก ยกตัวอยางเชน การประสานนโยบายระหวางฝายบริหารและ
ฝายสภาเทศบาลในชวงน้ําทวม จริงๆเขาไมไดมาประสาน...”64 
 
 ขณะท่ีเม่ือสัมภาษณนายจงกล ทองโอฬาร อดีตสมาชิกสภาเทศบาล กลาวในประเด็นนี้วา 
 “...การปรึกษา จริงๆเขาก็ไมคอยปรึกษาหรอก...”65 
 
 จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นวา ฝายบริหารเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลเขามามี
สวนรวมในการรับฟง เสนอความคิดเห็นในดานการประสานนโยบาย แตในความเปนจริงฝาย
บริหารไมจําเปนตองปรึกษาสมาชิกสภาเทศบาลหรือท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีทุกโครงการ 

  
อยางไรก็ตาม เม่ือสัมภาษณฝายขาราชการประจํา ในประเด็นบทบาทของสมาชิกสภา

เทศบาลในการชวยผลักดันโครงการ พบวา สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญจะเนนการประสาน
โครงการเฉพาะโครงการในงบลงทุน 

ดังคําสัมภาษณของนางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน ท่ี
กลาววา 

“...สวนใหญสท.จะเนนโครงการในพวกงบลงทุน แตกอนใหเขามาติดตอกับเรา แตเดี๋ยวนี้
ใหไปติดตอกับชางเลย...” 

                                                
63 สัมภาษณ ประสิทธิพงษ ดีวาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
64 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 
65 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, อดีตสมาชิกสภาเทศบาล, 28 มีนาคม 2554. 
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เม่ือสอบถามในประเด็นเดียวกันนายเสฐียรพงษ เทียนทอง กลาววา  
“...สท.ทานก็มีเรื่องคะแนนเขามาเกี่ยวของ มันก็ตองมีการนอกรอบกันบาง แตสวนใหญจะ

เปนพวกถนน โครงสรางพ้ืนฐานท่ีเขาตองการใหเอาเขาแผน...” 
 

 นอกจากนี้ นายจงกล ทองโอฬารยังสะทอนประเด็นสมาชิกสภาเทศบาลบางเขตกับการ
ชวยประสานงานดานนโยบายวา 
 “...เบอร 1- เบอร6 ไมคอยเห็นทําเลย แตพอจะใหเลือกก็มาบอกใหเลือก ปาก็บอกประมาณ
วา ชวยหนอยนะครับเบอร 1 ถึง เบอร 6 แตพอเอาเขาจริงไมเคยเห็นหัวเลย เราก็ทําตายเลย...”66 
 

ดังนั้น หากจะพิจารณาบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการกําหนดนโยบาย จําเปนตอง
คํานึงถึงบริบททางสังคม รวมถึงบริบททางการเมืองเปนสําคัญ เนื่องจากเทศบาลนครนนทบุรีมี
สภาพความเปนเมืองสูง ความตองการมีหลากหลาย ในขณะท่ีสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญมีระดับ
การศึกษาสูง และถือเปนตัวแทนของชุมชนในการประสานงานระหวางประธานชุมชนกับเทศบาล 
ขณะเดียวกันสมาชิกสภาเทศบาลตางมาจากการเลือกตั้งแบบแบงเขต แตมีหัวหนาทีมเดียวกันคือ 
นายกเทศมนตรี ดวยเหตุนี้จึงอาจตองแสดงบทบาทนอกเหนืออํานาจหนาท่ี คือ สมาชิกสภาเทศบาล
อาจมีการชวยชุมชนผลักดันโครงการท่ีเนนเฉพาะเขตเลือกตั้งเพ่ือผลคะแนนเสียงของกลุม 
ขณะเดียวกันก็ตองปฏิบัติหนาท่ีในการประสานงานเพ่ือชวยฝายบริหารเพราะมาจากทีมเดียวกัน
ดวย อยางไรก็ตาม จากการสัมภาษณจะพบวา ในความเปนจริงมีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนในบาง
เขตเทานั้นท่ีจะมีบทบาทในการประสานนโยบาย และการผลักดันนโยบาย 

 
4.3.1 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการประสานนโยบาย 
ดังท่ี นาย ส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 

 
“...สวนใหญสมาชิกสภาเทศบาลจะลงพ้ืนท่ีและประสานระหวางเทศบาลกับชุมชน คือเรา

ก็เปนเหมือนเราเปนฝายนิติบัญญัติก็จริง แตเราก็เขาไปสัมผัสกับชาวบานดวย วาเขาตองการจริง
หรือเปลา ไมใชวาเราไปยัดเยียดใหเขาโดยท่ีเขาไมอยากได...”67 

 

                                                
66 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 กุมภาพันธ 2554. 
67 สัมภาษณ ส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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สอดคลองกับท่ี นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล ไดสะทอนมุมมองในประเด็นบทบาทของ

สมาชิกสภาเทศบาลในการชวยประสานนโยบาย  
“...ผมคิดวา ถาสมาชิกเปนกระจก ผูบริหารก็จะไดไมตองเหนื่อยวาประชาชนคิดอะไร 

ตองการอะไร…”68 
 
ขณะท่ีประธานชุมชนตางๆ กลาวถึงประเด็นบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการ

ชวยเหลือดานการประสานนโยบายไวตางจากท่ีสมาชิกสภาเทศบาลกลาว ดังนี ้
 นางฐายิกา ศัลยวุฒิ ประธานชุมชนซอยสันติ กลาวถึงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลใน

การลงพ้ืนท่ีวา 
“...สท.ลงพ้ืนท่ีไมบอย เขตปาไมคอยสนใจ เขตสองดูดีกวาอีก เขตสองเหมือนดูทุกเขตเลย 

เขตสามเขตส่ีเขาก็ไปนะ สท.ทุกเขตสูเขตสองไมได กรรมการประธานชุมชนพูดเหมือนปาทุกคน 
แตวาแตละชุมชนอาจจะไมเหมือนกัน เพราะเขาอาจจะไปรับเงินจากใครมาหรือเปลาตอนหาเสียง 
เราก็ไมรู...” 69 
 

สอดคลองกับท่ี นายสมจิตต วุฒิสุทธ์ิ ประธานชุมชนซอยศิริชัย กลาววา 
“...พูดกันจริงๆคือสท.ไมเคยมาเอ้ืองานใหเรา ไมลงพ้ืนท่ีหรอก ไมเหมือนสท.หวา ทํางาน

พอสท.หวา ทํางาน พอสท.หวานี่ลงมาทํางานกับผมเนี่ย แตสท.ในเขตไมคอยลงมา ก็มีชุมชนหนึ่ง
เขาก็โกรธกันวาไอหกคนนี้ไมคอยทํางานเลย พูดกันตรงๆสท.แตละคนไมตองไฟทเทาไหร เพราะ
เรื่องท้ังหมดนายกฯแตเพียงผูเดียวนะ ท่ีนี่นะ แตถาท่ีอ่ืนตองแขงกันหนอย แตท่ีนี่ นายกแตเพียงผู
เดียว...”70 

 
ขณะท่ี  นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผนระดับ 5 กลาวถึง

บทบาทสมาชิกสภาเทศบาลในการประสานนโยบายวา 
“...สท.มีบทบาทในการเสนอ แตมันมีปจจัย ดูเง่ือนไขอะไรหลายอยาง วามันติดอะไรม๊ัย 

อะไรทําไดไมได...”71 
 

                                                
68 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
69 สัมภาษณ ฐายิกา ศัลยวุฒ,ิ ประธานชุมชนซอยสันต,ิ 9 กรกฎาคม 2555. 
70 สัมภาษณ สมจิตต วุฒิสุทธิ,์ ประธานชุมชนซอยศิริชัย, 15 กรกฎาคม 2555. 
71 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผนระดับ 5, 9 กันยายน 2554. 
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จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นวา สมาชิกสภาเทศบาลบางเขตท่ีมีบทบาทในการลงพ้ืนท่ี

ชวยเหลือประชาชน โดยเฉพาะสมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ในขณะท่ีเขตอ่ืนๆไมแสดงบทบาทการลง
พ้ืนท่ีมาก และแมวาจะประสานนโยบายสวนใหญจะเนนประสานเฉพาะโครงการในงบลงทุน ท้ังนี้
อาจเพราะการกําหนดนโยบายสวนใหญ หรือ การประสานแผน สวนใหญเกิดขึ้นระหวางประธาน
ชุมชนกับนายกเทศมนตรีโดยตรง อีกท้ังจากขอมูลสะทอนใหเห็นวา สมาชิกสภาเทศบาลแตละเขต
แบงงานกันทํา โดยการรับผิดชอบเฉพาะเขตของตนเอง การประสานงานระหวางสมาชิกสภา
เทศบาลแตละเขตไมเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม อีกท้ังในการผลักดันโครงการยังพบกับปญหาเรื่อง
ขอกฎหมายหรือเรื่องพ้ืนท่ีสาธารณะ ทําใหสภาเทศบาลท่ีมีขอมูลไมมากนักเสียเปรียบในดานนี ้
 

ขณะท่ีบทบาทในดานการเสนอผลักดันโครงการ สมาชิกสภาเทศบาลสามารถมีสวนรวม
ไดอยางเต็มท่ี เชน เม่ือรับคํารองจากประธานชุมชน หรือ ลงพ้ืนท่ีตรวจพบวามีปญหาเกิดขึ้น 
สมาชิกสภาเทศบาลสามารถเขียนโครงการหรือประสานงานกับเทศบาลได และฝายบริหารเปด
โอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลมีสวนรวมกับการเสนอแนะไดอยางเต็มท่ี แตในการตัดสินใจ
จําเปนตองพิจารณาจากหลายปจจัย เชน ความเปนไปไดของการปฏิบัติโครงการ, เง่ือนไขทาง
ระเบียบ กฎหมายท่ีสมาชิกสภาเทศบาลมักไมทราบในรายละเอียดมากนัก ซ่ึงสะทอนใหเห็นวาใน
ความเปนจริงสมาชิกสภาเทศบาลก็มีความเสียเปรียบในดานความรูเรื่องระเบียบและกฎหมาย ทําให
ฝายบริหารอาจมีบทบาทในการกําหนดนโยบายมากกวา 
 

อยางไรก็ดี จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นถึงขอเท็จจริงอีกประการหนึ่งคือ ในการ
ประสานนโยบายระหวางฝายบริหารและฝายสภาเทศบาล คือ แมวาฝายบริหารจะพยายามประสาน
นโยบายกับฝายสภาเทศบาล แตมีสมาชิกสภาเทศบาลสวนหนึ่งเทานั้นท่ีมีบทบาทในการผลักดัน
นโยบาย โดยเฉพาะโครงสรางพ้ืนฐาน ท้ังนี้เพราะโครงการหรือนโยบายดังกลาวจะทําใหได
คะแนนเสียงจากประชาชน เพราะผลงานเห็นเปนรูปธรรม  
 
 กลาวโดยสรุป ในขั้นการกําหนดนโยบาย เริ่มจากการประสานแผนกับภาคสวนท่ีเกี่ยวของ 
ซ่ึงกระบวนการท่ีภาคประชาชนควรจะมีบทบาทมาก คือ ขั้นการจัดทําแผนพัฒนาสามป ซ่ึงจาก
ขอมูลเชิงประจักษจะเห็นวา ชุมชนไมสามารถมีสวนรวมไดอยางเขมขน เพราะมีปจจัยทางการเมือง
เขามาเกี่ยวของ เชน การขาดการประสานงานระหวางกัน การถูกกีดกันออกจากการจัดลําดับ
ความสําคัญของปญหา แมวาจะมีตัวแทนชุมชนบางชุมชนพยายามผลักดันโดยการประสานงานกับ
สมาชิกสภาเทศบาล แตประเด็นท่ีนาสังเกต คือ ชุมชนเสนอและผลักดันไดเฉพาะโครงการท่ีมาจาก



 

    201 
ปญหาเล็กๆนอยๆมากกวาโครงการใหญ เชนเดียวกันกับสมาชิกสภาเทศบาลท่ีสวนใหญมักเสนอ
โครงการจํากัดอยูเฉพาะโครงการในงบพัฒนา ขณะท่ีบทบาทของขาราชการประจําสวนใหญมีเพียง
การพยายามเสนอโครงการเขาสูแผนพัฒนาสามป 
 สวนประเด็นทางการเมืองในขั้นการจัดทําแผนพัฒนาสามป จะเห็นไดวา ฝายการเมือง
พยายามแทรกแซงการปฏิบัติงานของฝายขาราชการประจํา เชน การส่ังการใหเพ่ิมเติมโครงการไว
ในแผน ท้ังท่ีชวงเวลาดังกลาวควรดําเนินการจัดทําแผนเสร็จส้ินแลว 

ดังนั้น หากพิจารณาตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีกําหนดใหนําแผนพัฒนาสามปมาใช
เพ่ือเปนเครื่องมือในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป พบวา เทศบาลนครนนทบุรีอาจไมไดนํา
แผนพัฒนาสามปมาใชเปนเครื่องมืออยางรอบคอบ ขอสังเกตท่ีชวยสนับสนุนแนวคิดนี้ คือ 

ประการแรก เม่ือพิจารณาชวงเวลาของการจัดเตรียมทํางบประมาณ และ การจัดประชุม
ประชาคมเมือง พบวา เทศบาลมีวิธีการทางการบริหารท่ีเนนการจัดเตรียมทํางบประมาณรายจาย 
โดยใหฝายสํานักการชางและสมาชิกสภาเทศบาลเสนอโครงการดานการลงทุนกอนในชวงตนเดือน
มกราคม ซ่ึงเปนชวงเดือนกอนการจัดประชุมประชาคมเมืองท่ีจัดขึ้นในชวงเดือนมีนาคม ประเด็น
ดังกลาวหัวหนาจัดทํางบประมาณ ใหเหตุผลวา “เทศบาลจะตองรีบทําโครงการลงทุนกอน เพราะใช
เวลานาน เนื่องจากเปนโครงการท่ีมีการตกลงปรับแบบ ระหวางสํานักการชาง และสมาชิกสภา
เทศบาล ถารอแผนก็ไมทันการ”72 แสดงใหเห็นวา โครงการเกี่ยวกับงบลงทุนมีการพิจารณากอน
การทําประชาคมเมือง มีแนวโนมท่ีจะมาจากความคิดของชนช้ันนําในเทศบาล เชน ฝายบริหาร และ 
ฝายสมาชิกสภาเทศบาลบางสวนมากกวาความคิดของประชาชน 
 

ประการท่ีสอง เห็นไดจากการท่ีเทศบาลนครนนทบุรีมิไดมีการปรับปรุงแผนชุมชนเปน
ประจําทุกป โดยกองวิชาการและแผนงานจะกําหนดใหชุมชนสงแผนชุมชนมาในชวงระยะเวลา 3-
5 ป สงหนึ่งครั้ง73 และเม่ือสังเกตจากการประชุมประชาคมเมืองท่ีถือเปนสวนหนึ่งของกระบวนการ
กําหนดนโยบายของเทศบาล จะเห็นถึงเนื้อหาสาระท่ีแทจริง และ ความเปนตัวแทนของประชาชนท่ี
มีไมมาก หรือแมกระท่ังสมาชิกสภาเทศบาลก็ทําหนาท่ีในการชวยฝายบริหารในการประสาน
นโยบายมากกวา ขณะท่ีหนวยงานอ่ืนทําหนาท่ีเฉพาะการเสนอแนะเทานั้น สะทอนถึงประเด็นท่ี
กลาววา ชนช้ันนํามักจะใชการประชาคมเพ่ือเปนเครือ่งมือในการช้ีแจงแนวนโยบายท่ีชนช้ันนําคิด
ไวแลวนําเสนอใหประชาชนและหนวยงานอ่ืนท่ีเกี่ยวของรับทราบมากกวาการประสานนโยบาย
จากทุกภาคสวนเพ่ือใหทุกภาคสวนมีสวนรวมอยางจริงจัง  

                                                
72 สัมภาษณ เสฐียรพงษ เทียนทอง, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 9 กันยายน 2554. 
73 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผนระดับ 5, 9 กันยายน 2554. 
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 ดวยเหตุนี้ จึงจําเปนตองพิจารณาถึง “ขั้นการตัดสินใจ” ซ่ึงหมายถึงขั้นการจัดทําเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรี เพ่ือสามารถตอบคําถามในประเด็นขั้นตอน ตัวแสดง
หลักท่ีมีบทบาทไดอยางครบถวน ดังจะกลาวตอไป 
 
การจัดทําเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลนครนนทบุรี 
 เม่ือนายกเทศมนตรีเขาแถลงนโยบายตอสภาเทศบาล นโยบายดังกลาวจะถูกนํามาแปลง
เปนแผนพัฒนาหรือแผนยุทธศาสตรพัฒนาทองถ่ินของเทศบาล แบงเปนแผนยุทธศาสตรระยะยาว 
(5 ป) และแผนพัฒนา 3 ปท่ีตองมีการปรับปรุงอยูตลอดทุกๆ 1 ป โดยแผนพัฒนาสามป มาจาก
แผนชุมชนอันมาจากความตองการของชุมชน นโยบายรัฐบาล และนโยบายคณะผูบริหารเทศบาล 
ซ่ึงรายละเอียดของแผนพัฒนาสามปจะเปนการรวบรวมโครงการพัฒนาตางๆ ซ่ึงหมายรวมถึง
กิจกรรมท่ีเทศบาลคาดวาจะดําเนินการในพ้ืนท่ีตางๆ โดยจะคิดโครงการลวงหนาคราวละ 3 ป ตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548
 กลาวไดวา แผนพัฒนาสามปถือเปนแผนท่ีมีความสัมพันธใกลชิดกับงบประมาณรายจาย
ประจําปของเทศบาล โดยเทศบาลจะตองนําแผนพัฒนามาเปนเครื่องมือในการจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําป เพ่ือใหกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจายเปนไปดวยความรอบคอบ และ
เปนไปตามแนวทางแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจท่ีแผนพัฒนาสามปจะตองบรรจุความตองการ
ของชุมชน หรือ ใหชาวบานไดมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายเพ่ือใหสามารถใชไดจริง ซ่ึงจาก
ขอมูลในประเด็นการกําหนดนโยบายท่ีผูวิจัยไดกลาวแลวขางตน เห็นไดวา บทบาทของภาค
ประชาชนในการกําหนดนโยบายนั้นมีจํากัดเพียงแคขั้นการจัดทําแผนพัฒนาสามป 
 ดังนั้นผูวิจัยจึงไดศึกษาและวิเคราะหเนื้อหาในขั้นตอนการจัดทํารางเทศบัญญัติงบประมาณ 
ซ่ึงจากการศึกษา พบวา ในการกําหนดงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 ของเทศบาลนคร
นนทบุรีมีการเมืองเขามาเกี่ยวของท้ังการตอรอง และการแยงชิงงบประมาณ ดังจะกลาวตอไป 
 ในกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจายประจําป เริ่มตนขึ้นพรอมๆกับขั้นการจัดทํา
แผนพัฒนาสามป โดยเทศบาลนครนนทบุรีจะเริ่มจากการประมาณการรายจายตางๆของหนวยงาน
หรือสวนราชการในเทศบาล ซ่ึงโดยปกติกองวิชาการและแผนงานจะเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบใน
การรวบรวมการประมาณการรายจายจากสวนราชการหรือหนวยงานตางๆในเทศบาล โดยกอง

                                                
 นิยามของแผนพัฒนาสามป หมายถึง แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่สอดคลองกับ

แผนยุทธศาสตรการพัฒนา โดยมีลักษณะเปนการกําหนดรายละเอียดแผนงาน โครงการที่จัดทําขึ้นสําหรับปงบประมาณในแตละป 
ซึ่งตองมีความครอบคลุม ตอเนื่อง และตองมีการปรับปรุงเปนประจําทุกป  
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วิชาการและแผนงานจะทําหนังสือเชิญประชุมรวมระหวางคณะผูบริหารเทศบาล สมาชิกสภา
เทศบาล ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล และหัวหนาสวนการงาน เพ่ือพิจารณาจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําป ในชวงเดือนมกราคมเชนเดียวกัน จากนั้นในชวงเดือนกุมภาพันธกองวิชาการและ
แผนงานจึงจะจัดประชุมรวมระหวางคณะผูบริหารเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล ปลัดเทศบาล รอง
ปลัดเทศบาล และหัวหนาสวนราชการ เพ่ือพิจารณาคัดเลือกโครงการพัฒนา รายจายเพ่ือการลงทุน 
เขต 1-4 (อางอิงจากขอมูลเอกสาร) ซ่ึงเม่ือสอบถามหัวหนาจัดทํางบประมาณพบวา เหตุท่ีเริ่ม
พิจารณารายจายเพ่ือการลงทุนกอนเพราะตองใชเวลานานในการสํารวจ (จากสมาชิกสภาเทศบาล) 
และ ประเมินราคา (จากสํานักการชาง) และปรับแบบ  เม่ือไดรับการพิจารณาภายในแลวกอง
วิชาการและแผนงานจะทําหนังสือสงโครงการพัฒนา รายจายเพ่ือการลงทุน เขต 1-4 ท่ีไดรับการ
คัดเลือกแลวใหสํานักการชางเพ่ือดําเนินการสํารวจเขียนแบบ และประมาณการราคา โดยเทศบาล
นครนนทบุรีมีการตั้งงบประมาณรายจายประจําตั้งแตชวงเดือนมกราคม พรอมกันกับงบรายจายเพ่ือ
การลงทุน รายจายประจํา เชน รายจายงบกลาง เชน เงินเดือน หมวดคาจางประจํา หมวดคาจาง
ช่ัวคราว และหมวดคาใชสอยและวัสดุ สวนรายจายพิเศษ เปนรายจายท่ีทองถ่ินตั้งจายจากเงินสะสม 
เงินกู เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ หรือเงินงบประมาณอ่ืนๆ นอกเหนือจากท่ีเปนรายไดประจํา  
 
 ดังคําสัมภาษณของนายเสฐียรพงษ เทียนทอง หัวหนางบประมาณท่ีกลาววา  

“...เราจะเริ่มดวยการประมาณการรายจายประจํากอนใหเสร็จ งบรายจายประจําท่ีตองใชใน
สํานักงาน โดยเราจะดูจากสถิติการใชจายยอนหลัง 3 ป สวนใหญเปนคาใชจายท่ีแนนอนอยูแลวไม
คอยมีการเปล่ียนแปลงอะไร ขณะเดียวกันก็จะเริ่มดูโครงการพวกงบลงทุนดวย ท่ีเทศบาลจะตองรีบ
ทําโครงการลงทุนกอน เพราะใชเวลานาน ถารอแผนก็ไมทันการ...”74 
 

กลาวโดยสรุป การประมาณการรายจายของสวนราชการหรือหนวยงานตางๆ จะมีการ
กําหนดเงินท่ีมีจํานวนแนนอน เชน เ งินเดือน คาตอบแทน คาจาง คาใชสอย คาวัสดุ คา
สาธารณูปโภค เปนตน อยางไรก็ดี เทศบาลนครนนทบุรียังใหความสําคัญกับการประมาณการ
รายจายงบลงทุนตั้งแตระยะแรกของชวงตนเดือนดวย ท้ังนี้เนื่องจากความรวดเร็วในภายหลังเพราะ
โครงการในงบลงทุนสวนใหญตองใชเวลาในการวัด ประเมินราคา ท้ังนี้เพราะเทศบาลนครนนทบุรี
เปนเทศบาลขนาดใหญ มีงบประมาณมาก ปญหาและความตองการของกลุมท่ีพยายามเขามามี
บทบาทท้ังในสวนท่ีเปนทางการและไมเปนทางการยอมมีหลากหลายเชนกัน 

 
                                                

74 สัมภาษณ เสฐียรพงษ เทียนทอง, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 9 กันยายน 2554. 
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1. การเมืองในงบประมาณรายจายประจํา 

 ประเด็นแรก ท่ีจะพิจารณาคือ เม่ือพิจารณาในเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 
2555 สวนใหญหนวยงานตางๆมักของบประมาณมากขึ้นเม่ือเทียบกับปท่ีผานมา ทําใหหลาย
หนวยงานถูกตัดทอนงบประมาณลง ขณะท่ีบางหนวยงานไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น โดยเม่ือ
พิจารณาเปรียบเทียบงบประมาณท่ีหนวยงานตางๆขอในแผนพัฒนาสามป กับ เทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป 2555 จะพบวา หลายหนวยงานถูกตัดงบประมาณลง ขณะท่ีหลาย
หนวยงานไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น ดังตาราง 
 
ตารางที่ 4.1 เปรียบเทียบงบประมาณในแผนพัฒนากับเทศบัญญัติงบประมาณ 

หนวยงานสํานัก/กอง ตางๆ โครงการที่ขอในแผนพัฒนา
สามป เฉพาะป 2555 

งบประมาณที่ไดในเทศบัญญัติ
ประจําป 2555 

1. สํานักการชาง 1,266,918,300 309,654,800 
2. สํานักปลัดเทศบาล 312,706,135 167,702,800 
3. สํานักการศึกษา 303,512,800 231,732,800 
4. สํานักการสาธารณสุขและ
ส่ิงแวดลอม 

153,235,500 276,706,400 

5. กองสวัสดิการสังคม 33,700,000 40,329,200 
6. สํานักการคลัง 7,774,000 40,949,700 
7. กองวิชาการและแผนงาน 2,806,700 31,218,500 
 
 จากขอมูล สะทอนใหเห็นไดวา สํานักการชางของบประมาณมากท่ีสุด แตก็ถูกลด
งบประมาณลงมากท่ีสุดเชนกัน รองลงมาคือ สํานักปลัดเทศบาลท่ีของบประมาณมากเปนอันดับ
สองและถูกลดงบประมาณมากเปนอันดับสองเชนเดียวกัน สวนสํานักการศึกษาของบประมาณมาก
เปนอันดับท่ีสามก็ถูกตัดงบประมาณมากเปนอันดับสามเชนเดียวกัน  

เม่ือพิจารณาในรายละเอียด สวนใหญ สํานักการชางจะถูกตัดคาใชจายในงบลงทุน ท้ัง
หมวดครุภัณฑ และคาท่ีดินและส่ิงกอสราง ยกตัวอยางงบประมาณในหมวดครุภัณฑท่ีถูกตัด เชน 
ขอรถ 21 รายการ แตผานเขาสูเทศบัญญัติงบประมาณเพียง 3 รายการ หรือลดจํานวนครุภัณฑท่ีตอง
ซ้ือลง เชน เกาอ้ีพลาสติกท่ีขอซ้ือ 1,000 ตัว ลดลงเหลือซ้ือ 500 ตัว เปนตน นอกจากนี้สํานักการชาง
ยังถูกตัดโครงการในหมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง เห็นไดจาก การท่ีสํานักการชางของบประมาณ
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สวนนี้มากถึง 187 โครงการ รวมเปนเงิน 1,151,350,200 บาท แตผานเขาสูเทศบัญญัติเพียง 65 
โครงการ คิดเปนเงิน 171,938,000 บาท เทานั้น 
 สวนสํานักปลัดเทศบาล สวนใหญของบประมาณในหมวดครุภัณฑมาก และ ถูกลด
งบประมาณในหมวดนี้มากเชนกัน เนื่องจากสํานักปลัดเทศบาลมีหลายฝาย เชน ฝายปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย ฝายบริหารงานท่ัวไป รวมถึงฝายทะเบียนฯ ซ่ึงสวนใหญขอกลองวงจรปด ตู
เหล็ก โตะ เกาอ้ี คอมพิวเตอร แตก็ถูกตัดงบประมาณในสวนนี้ลงมาก ท้ังนี้สวนใหญเนนโครงการ
ประเภทอบรมสัมมนา จัดงานพิธีตางๆ 
 ขณะท่ีสํานักการศึกษา งบประมาณสวนใหญท่ีถูกตัดออกสวนใหญคืองบลงทุน คือ หมวด
ครุภัณฑ และคาท่ีดินและส่ิงกอสราง โดยคาท่ีดินและส่ิงกอสราง สํานักการศึกษาขอไวมากถึง 
94,290,000 บาท แตผานเขาสู เทศบัญญัติเพียง 2 โครงการ ซ่ึงเปนโครงการขนาดใหญใช
งบประมาณมาก คือ โครงการกอสรางอาคารศูนยพัฒนาเด็กเล็กและอาคารอเนกประสงคเทศบาล
นครนนทบุรี 35,000,000 บาท และ โครงการพัฒนาศูนยการเรียนรูประวัติศาสตรวัฒนธรรมและภูมิ
ปญญาทองถ่ินจังหวัดนนทบุรี (อาคารศาลากลางหลังเกา) 15,700,000 บาท รวมงบประมาณท้ังสอง
โครงการ 50,700,000 บาท 

แมวางบประมาณในสวนคาท่ีดินและส่ิงกอสรางของสํานักการศึกษาจะมาก แตเม่ือ
พิจารณาจะเห็นวา ฝายบริหารเนนโครงการเกี่ยวกับการจัดพิธีการ จัดนิทรรศการ งานประเพณีตางๆ 
รวมถึงโครงการประเภทอบรมสัมมนาใหกับบุคลากรในโรงเรียนตางๆ มากกวาเห็นไดจากการท่ี
งบประมาณสวนดังกลาวผานเขาสูเทศบัญญัติเปนจํานวนเงิน 74,739,350 บาท เห็นไดวา ฝาย
บริหารใหความสําคัญกับโครงการประเภทงานประเพณี อบรมสัมมนา และโครงการกอสราง
ใหญๆ แตไมเนนครุภัณฑท่ีใชในสํานักงาน  

นอกจากนี้เม่ือพิจารณาถึงงบประมาณท่ีถูกตัดทอนลงของสามหนวยงานขางตน ท้ังนี้
เนื่องจากฝายบริหารนํางบประมาณของท้ังสามหนวยงานท่ีถูกตัดทอน มาเพ่ิมใหกับหนวยงานท่ี
เหลือ คือ สํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม กองสวัสดิการสังคม สํานักการคลัง และกอง
วิชาการและแผนงาน 

จากขอมูลจะเห็นวา ฝายบริหารคอนขางใหความสําคัญกับสวนราชการท่ีกลาวขางตนมาก 
แตเปนท่ีนาสังเกตวาสํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม ไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้นถึง 
123,470,900 บาท ขณะท่ีสํานักการคลังท่ีไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น 33,175,700 บาท หรือกอง
วิชาการและแผนงานไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้นเพียง 28,411,800 บาท รวมถึงกองสวัสดิการสังคม
ไดรับงบประมาณเพ่ิมขึน้มาเพียง 10,629,200 บาท  
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เม่ือพิจารณาในรายละเอียดงบประมาณท่ีเพ่ิมขึ้นของแตละสวนราชการ เชน สํานักการ

สาธารณสุขและส่ิงแวดลอม สวนใหญไดรับงบประมาณหมวดครุภัณฑเพ่ิมขึ้น (คิดเปน 21%) เห็น
ไดจากการท่ีมีรายการครุภัณฑท่ีวางแผนวาจะซ้ือในป 2556 เพ่ิมเขามาหลายรายการ สวนรายการ
ครุภัณฑท่ีตั้งไวในป 2555 สวนใหญเนนซ้ือรถบรรทุกขยะ รถเครน และรถยนตสูบส่ิงปฏิกูล เปนท่ี
นาสังเกตวา งบประมาณท่ีตั้งซ้ือ รถบรรทุกขยะมูลฝอยแบบอัดขยะดานทายขนาดใหญ ใช
งบประมาณมากถึง 30,000,000 บาท งบประมาณอีกสวนตอมาท่ีสํานักการสาธารณสุขและ
ส่ิงแวดลอมเนน คือรายจายคาวัสดุ (คิดเปน 19%) สวนใหญเปนคาเช้ือเพลิงและหลอล่ืน รองลงมา
อันดับท่ีสามท่ีสํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม เนน คือโครงการเกี่ยวกับการอบรมสัมมนา
เกี่ยวกับดานสาธารณสุขท่ีใหบริการประชาชน (คิดเปน 15%) 

ขณะท่ีสํานักการคลัง กองสวัสดิการสังคมและกองวิชาการและแผนงาน เม่ือพิจารณา
รายละเอียดสวนใหญขอโครงการนอย ทําใหถูกตัดงบประมาณนอย สวนงบประมาณท่ีเพ่ิมขึ้น เชน 
ครุภัณฑบางรายการท่ีมีการเพ่ิมปริมาณ คุณภาพ สงผลใหราคาเปล่ียนไป หรือ โครงการบางอยางท่ี
ส่ังเรงดวนจากฝายบริหาร ประเด็นนี้ สะทอนใหเห็นถึงการใหความสําคัญของฝายบริหารท่ีเนน
อุปกรณหรือครุภัณฑเพ่ืออํานวยความสะดวกของสํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมมาก 
 

ประเด็นท่ีสอง เม่ือพิจารณารายละเอียดของรายจายประจําในหมวดตางๆของเทศบาลนคร
นนทบุรี ท่ีไดรับการพิจารณาผานเขาสูเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2555 ดังตาราง 
(เลือกพิจารณาเฉพาะบางรายการสําคัญ) 
 
ตารางที่ 4.2 รายจายประจําในหมวดตางๆของเทศบาลนครนนทบุรี 
 

คาใชจาย (แบงตามหมวด) เทศบาลนครนนทบุรี 
1. คาใชสอย  
    1.1 รายจายเพ่ือใชในการปฏิบัติราชการท่ีไม
เขาลักษณะตามหมวดอ่ืน 
    1.2 รายจายเกี่ยวกับการรับรองและพิธีการ 

222,245,600 
 

159,308,350 
1,100,000 

2. คาวัสด ุ
    2.1 คาเช้ือเพลิงและหลอล่ืน 
    2.2 วัสดุคอมพิวเตอร 
    2.3 วัสดุสํานักงาน 

132,463,250 
 52,576,000 
  3,804,000 
  5,065,000 
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    2.4 วัสดุกอสราง 
    2.5 วัสดุยานพาหนะ 
    2.6 คาโฆษณาและเผยแพร 

13,244,300 
 7,424,700 
 1,696,000 

3. งบลงทุน 
    3.1 หมวดครุภัณฑ 
    3.2 หมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง 

386,220,300 
121,852,300 
264,368,000 

4. เงินงบอุดหนุน 33,330,600 
5. งบกลาง 71.705,800 
ท่ีมา : เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 เทศบาลนครนนทบุร ี
 

จากการพิจารณารายจายหมวดตางๆในรายละเอียด ผูวิจัยพบประเด็นท่ีนาสังเกต คือ
สัดสวนของรายจายประจําท้ังหมดของเทศบาลนครนนทบุรีมีจํานวนมากถึง 789,779,700 บาท และ
เม่ือพิจารณางบประมาณตางๆในรายละเอียดตามตารางขางตน จะพบวา คาใชจายสําหรับคาวัสดุท่ี
ใชในสํานักงานมีจํานวนรวมกันมากถึง 132,463,250 บาท (คิดเปน 11.3% ของงบประมาณรายจาย
ท้ังหมด) โดยฝายบริหารตั้งงบประมาณเพ่ือใชเปนคาเช้ือเพลิงและหลอล่ืนมากท่ีสุด คิดเปนเงิน 
52,576,000 บาท (จากคาวัสดุท้ังหมด) รองลงมาคือ คาวัสดุกอสรางท่ีตั้งไวจํานวน 13,244,300 บาท 

 
อีกท้ังเม่ือพิจารณาในรายละเอียดจะพบวา เทศบาลนครนนทบุรียังมีงบประมาณอีก

ประเภท คือ รายจายประเภทคารับรองและพิธีการ ซ่ึงคาใชจายดังกลาวมีจํานวน 1,100,000 บาท 
และรายจายอีกประเภทหนึ่ง คือ รายจายเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติราชการท่ีไมเขาลักษณะรายจาย
หมวดอ่ืนๆ เม่ือพิจารณาในตารางจะพบวา เทศบาลนครนนทบุรีตั้งงบประมาณในประเภทดังกลาว
รวมท้ังส้ิน 159,308,350 บาท โดยรายจายประเภทดังกลาวเปนประเภทหนึ่งในหมวดคาใชสอย 
สวนใหญตั้งไวเพ่ือเปนคาใชจายในการจัดประชุม สัมมนา ฝกอบรม ศึกษาดูงาน จัดงานหรือ
กิจกรรมตางๆ ซ่ึงหนวยงานท่ีตั้งงบประมาณประเภทนี้ไวมากท่ีสุด คือ สํานักการศึกษา ท่ีตั้งไว
จํานวน 74,839,350 บาท รองลงมาคือ สํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม ท่ีตั้งไวจํานวน 
28,790,000 บาท โดยโครงการสวนใหญเนนโครงการการจัดงานประเพณีตางๆ และโครงการ
เกี่ยวกับการอบรมบุคลากรท่ีเกี่ยวของ เปนตน ประเด็นสําคัญคือ งบประมาณดังกลาวถือเปน
งบประมาณท่ีไมมีการตรวจโครงการ และงายตอการทุจริตคอรัปช่ัน 
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ขอสังเกตประการแรก คือ รายจายประจํามีจํานวนสัดสวนมากกวารายจายเพ่ือการลงทุน 

ถือเปนงบประมาณในจํานวนมาก  
 
คําถามสําคัญในประเด็นนี้ คือ (1) บทบาทของฝายบริหารกับหลักในการพิจารณาจัดสรร

งบประมาณรายจายมีหลักเกณฑใด (2) มีตัวแสดงใดมีสวนรวมท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ 
และ (3) ใครคือผูมีอํานาจในการตัดสินใจกําหนดจัดสรรเงินงบประมาณในรายจายประจํานี้  มี
การเมืองเขามาเกี่ยวของอยางไร 
 
 ประเด็นแรก บทบาทของฝายบริหารกับหลักในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจาย 
 

สําหรับประเด็นแรกนางสาวเขียว (นามสมมติ) กลาววา 
“...หลักในการจัดสรรจะตั้งจากฐานท่ีใชๆกันอยูเปนประจํา เชน โครงการจัดงานลอย

กระทง เขาก็จะถามวาท่ีผานมาพอม๊ัย ไมพอก็จะขอตั้งเพ่ิม เพราะโครงพวกนี้ถือเปนคะแนนเสียง
เขาเลย...”75 
 

สอดคลองกับคํากลาวของนายแสด (นามสมมติ) ท่ีกลาววา  
“...โครงการอบรมตางๆสวนใหญมาจากนโยบายเดิมๆของนายกฯ สวนพวกงบดําเนินการ 

โดยเฉพาะรายจายท่ีไมเขาลักษณะ เปนงบหาเสียง มาจากนโยบายนายกฯโดยเฉพาะ เชน โครงการ
จัดงานประเพณี ถามีรายละเอียดเพ่ิม ขยายตามความใหญโตของงานงบก็เพ่ิมขึ้น ขึ้นกับนายกฯเปน
สําคัญ อยางโครงการปนี้จัดงาน 84 พรรษา ตองเนนจัดใหใหญโต...”76 

 
เม่ือสัมภาษณกับนายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี ถึงหลักในการ

บริหารงานโครงการเกี่ยวกับการจัดงานพิธี นายสมนึก กลาววา 
 “...งานพิธีตางๆสวนใหญไมจางออแกไนซ ผมใชพนักงานเทศบาลทําเอง เพราะวาถาจาง
ออแกไนซทําพิธี ชาวบานจะรูไดไง เชน เราจัดแตงงานเปนคู มีการแจกหนังสือนะวาหม้ันทํา
อยางไร แตงทําอยางไร เราเลยรวบรวมรูปเลมมาจากโรงพยาบาลสงฆ...”77 

 

                                                
75 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาที่วเิคราะหนโยบายและแผน, 22 กันยายน 2554. 
76 สัมภาษณ แสด (นามสมมต)ิ, เจาหนาที่ดานงบประมาณ, 22 กันยายน 2554. 
77 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
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กลาวโดยสรุป เม่ือพิจารณารายละเอียดโครงการตางๆในหมวดรายจายประจําของเทศบาล 

เชน รายจายประเภทคารับรองและพิธีการ และรายจายเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติราชการท่ีไมเขา
ลักษณะรายจายหมวดอ่ืนๆ ซ่ึงรายละเอียดโครงการสวนใหญถือเปน “โครงการท่ีใชในการหาเสียง” 
เชน โครงการพาชาวบานไปทัศนศึกษา, โครงการดูงานตามสถานท่ีตางๆท้ังในและตางประเทศ 
โดยโครงการเหลานี้นักการเมืองสวนใหญอางวากําหนดขึ้นเพ่ือใหชาวบานมีสวนรวมและรับ
ประโยชนจากงบประมาณสวนนี้  

 
แตจากการสัมภาษณ ชาวบาน ท่ีถือเปนหัวคะแนนทางการเมืองใหกับฝายการเมืองใน

เทศบาล เชน นางพนารัตน ตรากิจธรกุล ประธานชุมชนประชานิเวศน 3 กลาวถึงในประเด็นนี้วา 
 
“...โครงการพาชาวบานไปเท่ียว ถามวาพ่ีอยากไปม๊ัย ไมอยากไป แตตองไป...78 
 
เชนเดียวกันกับท่ี นางฐายิกา ศัลยวุฒิ ประธานชุมชนซอยสันต ิกลาววา 
 
“...ปาบอกตรงๆวาปาไมเคยไปกับเขาเลย เพราะเขาจัดไปทีหกคันรถ เกาคันรถ ไปแยงกัน

กิน แยงกันขี้ แยงกันเยี่ยว ปารับไมได แลวพอไปถึงนะบางคนวิ่งกันแยงไปกินเขาเล้ียงโตะจีน เธอ
รูม๊ัยเหมือนยังกับแบบวา มันดูไมดีไง ปาเคยไปครั้งนึงไมไปอีกเลย จนเขาขอรองมาวาพ่ีไปนะปนี้
เขาไปแคสองคัน เขาจัดปละครั้งเดียว มีครั้งนึงใหไปเฉพาะประธานคันนึง ผูบริหารคันนึง อยางนี้
เรารับได แตครั้งท่ีแลวเกาคันไปจันทบุรี ลูกนองกลับมารองไมไปแลว ไมเอาแลวกันท้ังนั้นเลย...”79 

 
จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นถึงประเด็นการเมือง สองประเด็น ประเด็นแรกคือ ผูเขารวม

โครงการมีเพียงคณะกรรมการชุมชน และ คณะผูบริหารในเทศบาล ท้ังนี้เพราะโครงการประเภทนี้
ไมมีระบบการคัดเลือกบุคคลท่ีเขารวมโครงการอยางท่ัวถึง ทําใหชาวบานท่ีไดเขารวมโครงการ
สวนใหญจํากัดเฉพาะคณะกรรมการชุมชนเทานั้น ประเด็นท่ีสอง แมจะใหไปเฉพาะคณะกรรมการ
ชุมชน แตคณะกรรมการชุมชนสวนหนึ่งไมตองการไป 

 

                                                
78 สัมภาษณ พนารัตน ตรากิจธรกุล, ประธานชุมชนประชานิเวศน 3, 18 เมษายน 2555. 
79 สัมภาษณ ฐายิกา ศัลยวุฒ,ิ ประธานชุมชนซอยสันต,ิ 9 กรกฎาคม 2555. 
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ขอสังเกตคือ แมวาโครงการนี้จะไดไมไดรับการตอบรับท่ีดีจากคณะกรรมการชุมชน แต

โครงการประเภทนี้ก็ยังถูกกําหนดอยูในแผนและผานเขาสูเทศบัญญัติทุกป ท้ังนี้เปนเพราะโครงการ
พวกนี้สวนใหญนายกเทศมนตรีเปนผูกําหนด เนนฐานมวลชนเปนสวนใหญ 

 
สอดคลองกับท่ีนางสาวเขียว (นามสมมติ) แสดงทรรศนะถึงเหตุผลในการจัดสรร

งบประมาณในสวนดังกลาววา 
 
“...เขาเลนบริหารแตเสียง หาแตเสียง เขาคิดวาท่ีนี่เงินเยอะใครก็อยากมา ไมงอ เขาคิดวา

ใหญ ใครๆก็อยากมา ถามวาฐานเสียงใหประโยชนกับใคร ใหประโยชนกับเขาสิ เพราะเขาตองเขา
มาอยูในระบบกอน รายไดอะไรก็จะไดมาอยูท่ีเขา เพราะถาเขาไมไดเขามา มันจะมีโอกาสม๊ัย ถาม
วาประธานชุมชนรูม๊ัย ถามวาเขาเปนฐานเสียงม๊ัย เขาก็มาจากการเลือกตั้งเหมือนกัน นายกฯเนน
ชุมชนเพราะชุมชนเปนฐานเสียงของเขา จะทําอะไร จะขออะไรก็ได...”80 
 

จากคําสัมภาษณ เปนท่ีนาสังเกตวา ชุมชนท้ังหมดอาจไมไดตองการมีสวนรวมกับโครงการ
ประเภทดังกลาว ดังนั้นการมีสวนรวมกับโครงการประเภทดูงาน อาจเกิดประโยชนเฉพาะกับ
นักการเมืองในเรื่องคะแนนเสียงท่ีมีผลตอการรักษาตําแหนงทางการเมืองในการเลือกตั้งสมัยถัดไป
มากกวา เพราะโครงการประเภทดังกลาวจะเปนการเปดพ้ืนท่ีใหฝายบริหาร และ ฝายการเมืองใน
เทศบาลไดพบปะกับประชาชนโดยตรง สวนสาเหตุท่ีโครงการเหลานี้ยังคงถูกบรรจุอยูในเทศ
บัญญัติ มาจากการพิจารณาของฝายบริหารเปนสําคัญ 
 

อยางไรก็ตาม เพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการ ผูวิจัยสัมภาษณกับประธานชุมชนถึงการมีสวน
รวมผลักดันงบประมาณรายจายประจํา เชน คาใชจายประเภทอบรมสัมมนา (โครงการประเภทพา
ชุมชนไปทัศนศึกษา) ท่ีอาจมีการเอ้ือประโยชนใหกับกลุมประชาชน แตจากการสัมภาษณสวนใหญ
กลาวตรงกัน ดังเชน กรณีของนางฐายิกา ศัลยวุฒิ ประธานชุมชนซอยสันติ ท่ีกลาววา 

“...เรื่องผลักดันงบสวนนี้ไมเคย คือ ขอครั้งเดียวไมไดก็จบ เพราะเราก็ตองเขาใจเขานะ ถา
ไดเขาคงใหแลว เขาไมเคยมีงบสวนไหนมาใหเลย มันมีงบสวนไหนมาให บอกตรงๆวาปาไมเคยได
อะไรจากงบพวกนี้ เลย อยางโครงการท่ีทําไปหาแสนเนี่ย ใชไปแคสามเปอรเซ็นตเอง สาม
เปอรเซ็นตมันมีเลมท่ีทําเลมถายเอกสารเวลาประชุมซ้ือน้ําเล้ียง เบ้ียประชุมเราจะไปบอกแปดรอย

                                                
80 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาทีว่ิเคราะหนโยบายและแผน, 9 กันยายน 2554. 
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เการอยหูยเวอรไป เราก็ตองบอกรอยสองรอย แตจริงๆมันเปนแปดรอยเการอยพันนึงจริง ประชาคม
อยางประชาคมท้ังหมูบานอยางวันนั้นปาแจกหนังสือพิมพมาแจกรอยแผน ท่ีเทศบาลส่ังมาวาให
แจกไป เขาก็มากันแปดสิบกวาคน ก็ถือวาเกือบเต็มรอย แลวถามวาปาตองทําอะไร ปาตองซ้ือขนม 
นม เวลาประชุมเสร็จปาตองแจกเขา เขาจะไดมีแรงจูงใจ หูประธานชุมชนดูแลชุมชนดีเวย ควักเงิน
ตัวเองพันเจ็ดพันแปดซ้ือมา งบเบิกตรงไหนอะ โครงการนี่จะไปเอาจากโครงการ SML ก็ไมไดมัน
ผิดนโยบาย ผิดโครงการ...”81 

สอดคลองกับท่ี นายสมจิตต วุฒิสุทธ์ิ ประธานชุมชนซอยศิริชัย ท่ีกลาววา 
“...คืองานอยางนั้นเทศบาลเขาทําอยูแลว เขาไมให มันซํ้าซอน ยกเวน งานเกี่ยวกับการ

พัฒนาเราพูดไดเต็มปาก สตง.เขาวา วาใชเงินซํ้าซอนกัน เวลาทัศนศึกษา ผมก็ไป บางทีใหไปหลาย
คนก็ไปกัน...”82 

 

นอกจากนี้ เ ม่ือพิจารณาถึงหลักในการจัดสรรงบกลาง ท่ีนายสมนึก ธนเดชากุล 
นายกเทศมนตรี กลาววา  

“...เราตั้งไวเผ่ือ เผ่ือมีเหตุภัยพิบัติอะไรมา เชน อุทกภัยมาเราก็เอามาใชไดเลย น้ําทวมมาเลย
ใชเงินที 20 ลาน 30 ลาน เทศบาลบางแหงเขาไมไดทําตรงนี้ พอมีปญหามาปงเลย แลวจะเอาท่ีไหน
ทํา แลวบางทีน้ําทวมกระสอบทรายสองแสนใบส่ังมาไมมีขาย ท่ีนูนมีออมใหญ โรงงานบอกตอง
เอาเงินสดวันนี้เลย ลานหนึ่ง ผมก็ตองเอาเงินสดไปเลยลานหนึ่ง เพราะจะรอเบิกมันไมขายใหแลว
มันขายคนอ่ืนไปแลว มันไมรอหรอก ถึงบอกเวลาทํางานจริงๆมันนาส่ิวนาขวานเราก็ตองเหมือน
ภาคเอกชน ถาเรามัวรอทํางานแบบราชการ เดี๋ยวรอเบิก ใครจะขายเรา จม อยางชวงน้ําทวมของคน
อ่ืนประกาศ 27-31 ใหหยุดไปดูแลบาน แตของเรา 27-31 ใหมาทํางานไมง้ันไมมีคนทํางานน้ําก็ทวม
หมดสิ ตองมองกลับ คือ เขาพูดอยางนี้ถาเราเช่ือเราตาย เราก็ตองคิดเอง ก็ชวงวันท่ี 6 สิงหา เขาให
ผมเอาอะไรตออะไรมาใหเยอะแยะเลยไอเขื่อนบางขุนศรีแตก ลําบากมากเลยอยางกับทะเล มันบอก
อยากไดขาวตมมัด ผมก็บอกผมอยูบนหลังคา ผมก็ส่ังขาวตมมัดสามส่ีพันมัด ผมก็พ่ีขอสองถุงไดม๊ัย
ครับ พอวันท่ี 7 สิงหา เชาเรียกประชุมเลย บอกวาเฮย เขื่อนปองกันน้ําทวมตองสรางสามเมตรหาสิบ
เลยนะไมง้ันไมพอ...”83 
 

                                                
81 สัมภาษณ ฐายิกา ศัลยวุฒ,ิ ประธานชุมชนซอยสันต,ิ 9 กรกฎาคม 2555. 
82 สัมภาษณ สมจิตต วุฒิสุทธิ,์ ประธานชุมชนซอยศิริชัย, 15 กรกฎาคม 2555. 
83 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
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จากขอมูลขางตน สะทอนใหเห็นวา ฝายบริหารมีแนวโนมท่ีจะมีอํานาจในการตัดสินใจใน

ดานงบประมาณประจําของเทศบาลซ่ึงถือเปนงบประมาณสวนใหญ เม่ือเทียบกับสัดสวนระหวาง
งบรายจายประจํากับงบพัฒนา อยางไรก็ดี เพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการผูวิจัย จึงไดสัมภาษณตัว
แสดงอ่ืนๆท่ีเกี่ยวของ เชน สมาชิกสภาเทศบาล และประธานชุมชนตางๆ  

 
ดังนั้น อาจกลาวสรุปในเบ้ืองตนวา ตัวแสดงท่ีเกี่ยวของกับงบประมาณรายจายประจําในงบ

ประเภทสัมมนา ทัศนศึกษา อาจมีเพียงฝายบริหาร คือ ขาราชการการเมือง เชน นายกเทศมนตรี 
สมาชิกสภาเทศบาลบางคน และขาราชการประจําระดับสูง เชน ปลัดเทศบาล, ผูอํานวยการสํานัก
ตางๆ รวมถึงบริษัทหางรานท่ีเปนเครือญาติหรือพวกพองของบรรดาขาราชการการเมือง เปนตน 
ขณะท่ีภาคสวนประชาชนอยูในฐานะผูรับบริการ หรือ ผูรับสนองนโยบายจากฝายบริหาร 

 
 นอกจากนี้เทศบาลยังมีการตั้งงบประมาณอีกสวนหนึ่งเรียกวา หมวดรายจายอ่ืน ซ่ึงสวน
ใหญเปนคาจางท่ีปรึกษาเพ่ือศึกษา วิจัย ประเมินผล การพัฒนาระบบหรือการบริหารการจัดการ
ระบบตางๆ โดยเทศบาลนครนนทบุรีตั้งงบประมาณในหมวดนี้ไวรวม 3,100,000 บาท โดยสํานัก
การสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมตั้งงบหมวดนี้ไวมากท่ีสุดรวม 2,200,000 บาท สวนใหญเปน
โครงการจางท่ีปรึกษาตรวจสอบประสิทธิภาพการทํางานของบอหมักปฏิกูล และ ตรวจสอบ
วิเคราะหคุณภาพส่ิงแวดลอมภายในเขตเทศบาล รองลงมาคือ สํานักการศึกษาท่ีตั้งไว 500,000 บาท 
สวนสํานักปลัดเทศบาลกับกองวิชาการและแผนงานตั้งเทากัน คือ 200,000 บาท ซ่ึงหากสังเกตจะ
พบวางบประมาณสวนนี้ผูไดรับประโยชนสวนใหญคือ ฝายบริหาร เพราะเกี่ยวกับการชวยเหลือใน
ดานการปฏิบัติงาน 
 

อยางไรก็ดี การกลาวเชนนี้อาจทําใหตีความไดวาฝายบริหารเปนผูกําหนดนโยบายแตเพียง
ฝายเดียวโดยไมเปดโอกาสใหภาคสวนอ่ืนเขามามีสวนรวมกับนโยบายของเทศบาล แตในความเปน
จริงเทศบาลนครนนทบุรี มีการตั้งงบประมาณในหมวดเงินอุดหนุน เพ่ือใชจายเปนเงินอุดหนุน
ใหแกจังหวัดนนทบุรี หนวยงานของรัฐ สถานศึกษา ชุมชน ชมรม สมาคม องคกรเอกชน และ
หนวยงานตางๆ ในการดําเนินงานเพ่ือสาธารณประโยชนตามนโยบายรัฐบาล ผูบริหารเทศบาล และ
หนวยงานท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงเทศบาลนครนนทบุรีตั้งงบประมาณจํานวนนี้ไวรวม 33,330,600 บาท 

เม่ือพิจารณาในรายละเอียดพบวาหนวยงานตางๆตั้งงบประมาณในหมวดเงินอุดหนุนไว
แตกตางกันไป แตฝายบริหารพิจารณาจัดสรรงบประมาณในหมวดเงินอุดหนุนใหกับสํานัก
การศึกษามากท่ีสุด คิดเปนจํานวนเงินรวม 30,900,600 บาท ท้ังนี้เพ่ือเปนเงินอุดหนุนสนับสนุน
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อาหารกลางวันใหสถานศึกษาสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพ้ืนฐานท่ีถายโอน 30,110,600 
บาท นอกจากนี้ยังอุดหนุนใหกับมัสยิด เปนจํานวนเงิน 150,000 บาท อุดหนุนใหกับวัดเฉพาะวัดท่ี
แจงขอมากับเทศบาล 240,000 บาท แตเปนท่ีนาสังเกตวาเทศบาลนครนนทบุรีอุดหนุนใหกับมูลนิธิ
มนตรีตราโมท ในพระราชูปถัมภเปนจํานวนถึง 400,000 บาท 
 ประเด็นท่ีนาสนใจ คือ เงินอุดหนุนท่ีเทศบาลนครนนทบุรีตั้งไวเพ่ืออุดหนุนเงินใหกับ
จังหวัด โดยสํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมเปนผูรับผิดชอบ สวนใหญตั้งไวในโครงการ
ปองกันแกไขโรคเอดสเปนจํานวนเงินถึง 2,430,000 บาททุกป แตเม่ือพิจารณาเงินอุดหนุนท่ี
เทศบาลนครนนทบุรีอุดหนุนใหกับชุมชนในดานสาธารณสุข คิดเปนเงินเพียง 930,000 บาท เพ่ือตั้ง
ไวใหชุมชน 93 ชุมชน ชุมชนละ 10,000 บาท  
 

กลาวโดยสรุปตามปกติเทศบาลนครนนทบุรีจะมีการควบคุมรายจายประจํา เบ้ืองตนกอน 
โดยการเรียกตัดงบประมาณ ซ่ึงวิธีการพิจารณาตัดงบประมาณมีลักษณะแบบไมเปนทางการ 
กลาวคือ มิไดมีระเบียบวาระการประชุม และ รายงานการประชุม ดังนั้นหากสมาชิกสภาเทศบาลมี
ความเขมแข็งก็จะสามารถตัดหรือแสดงบทบาทในการตรวจสอบถวงดุลฝายบริหารได 
  
 ประเด็นท่ีสอง ตัวแสดงท่ีเกี่ยวของท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ 
 

1.1 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลกับงบรายจายประจํา 
สําหรับบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการกําหนดโครงการตางๆในแผนงบประมาณ

รายจายประจํา เชน หมวดเงินเดือนคาจาง คาตอบแทน หมวดเงินอุดหนุน หมวดรายจายอ่ืน รายจาย
งบกลาง รวมถึงงบลงทุนท้ังหมวดครุภัณฑ ตามกฎหมายสภาเทศบาลมีบทบาทหนาท่ีในการ
ตรวจสอบ ถวงดุล และอนุมัติงบประมาณรายจายท้ังหมด เพ่ือใหเปนไปตามนโยบายท่ีคณะ
ผูบริหารไดแถลงไว หากอยูในขั้นดําเนินการสภาเทศบาลจะมีบทบาทตามกฎหมายในการควบคุม
งบประมาณรายจายประจําป แตเนื่องจากผูวิจัยศึกษาในขั้นการกําหนดงบประมาณ ซ่ึงหากจะ
วิเคราะหบทบาทของสภาเทศบาลในการกําหนดงบประมาณรายจายประจํา ดังนั้นจําเปนตองศึกษา
พฤติกรรมทางการเมืองท้ังในทางท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ เชน การตอรองงบประมาณ
กอนตัดสินใจออกมาเปนเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงประเด็นนี้ผูวิจัยพยายามหา
คําตอบจากการสังเกตระหวางการประชุม การวิเคราะหเอกสาร รวมถึงการสัมภาษณบุคคลตางๆ 
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 “...ท่ีผานมา สท. ไมคอยยุงกับงบประจํา สวนใหญจะยุงแตกับงบลงทุน เพราะเขามีฐาน
เสียงของเขา...” 
 “...เขาไมยุง เขาเนนท่ีงบลงทุนมากกวา...” 
 “...เราไมแบงงบประจํา เราแบงเฉพาะงบลงทุน...” 
 
 เม่ือสัมภาษณ นายประสิทธิพงศ ดีวาจิน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 

“...การตัดงบประมาณสวนใหญ เทศบาลนครนนทจะคอนขางใหเกียรติกัน เราจะไมตัดกัน
กลางสภา โดยเราจะพูดคุยกันนอกรอบ เชน “เฮย พ่ี ทําไมอันนี้มันแพงจัง ทําไมมันเวอร คือ ถาไม
จําเปนท่ีตัดออกกอนไดม๊ัย” โดยจะพูดคุยกับผูอํานวยการสํานักการชาง หรือ เจาของโครงการท่ี
เกี่ยวของ ผูอํานวยการบางทีก็ไมรู แตลูกนองจะเปนคนตั้งขึ้นมา แตสวนใหญไมมีปญหาเพราะคุย
กันได เพราะถาตัดกันกลางสภาหรือแปรญัตติกันกลางสภาตามระเบียบยุงยากมาก...” 
 
 ดังนั้น จากขอมูลสะทอนใหเห็นวา สมาชิกสภาเทศบาลอาจไมมีผลประโยชนในสวนนี้ ซ่ึง
ทําใหคิดตอไดวา “ขาราชการประจํา” อาจจะมีบทบาทหรืออาจมีสวนไดสวนเสียกับผลประโยชน
ในงบประมาณรายจายประจําท่ีมีรายละเอียด เชน วัสดุตางๆ  
 

1.2 บทบาทของขาราชการประจํากับงบรายจายประจํา 
 
เม่ือผูวิจัยยังศึกษาในประเด็นขาราชการประจํากับผลประโยชนในงบประมาณรายจาย

ประจํา เชน งบวัสดุ ตางๆ โดยนางสาวเขียว (นามสมมติ) ใหความเห็นวา 
 “...ขาราชการบางคนก็หาชองหาทาง ถามวามีม๊ัยเรื่องเปอรเซ็นตมันมีอยูแลว แตไมรูวาใคร
ไดอะไรบาง แตเทศบาลเรา ก็อยางเครื่องเขียนเมืองนนท เทศบาลก็ติดตอกับรานนี้รานเดียว ลองไป
ถามวาทําไมติดตอกับรานนี้รานเดียวเขาก็จะบอกวารานนี้มันใหราคาถูก ตอนประมูลเขาก็มีการ
เรียกคนมาดูนะ แตของอยางนี้รูๆกันอยูแลว ถามวากองวิชาการฯไดอะไรม๊ัย ระดับผอ.มีบางแต
ไมไดมากมายจนเอามาแบงกับลูกนองได...”84 
  

เห็นไดวา ในขั้นการจัดทํารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป โดยเฉพาะ
งบประมาณรายจายประจํา เทศบาลนครนนทบุรีจะมีวิธีการประมาณการตามรูปแบบเดิม ซ่ึง
ขาราชการประจําจะมีบทบาทในการเสนอโครงการและงบประมาณในสัดสวนของงบรายจาย
                                                

84 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน, 22 กันยายน 2554. 
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ประจํา อยางไรก็ดี แมวาขาราชการประจําจะพยายามแสดงเหตุผลในการเสนอของบประมาณกับ
ผูบริหาร สวนใหญการเสนอขอตอรองงบประมาณจะไมสามารถทําไดมากนัก เพราะปลัดเทศบาล
เปนผูควบคุมงบประมาณอยางเขมงวด 
 
 2. การเมืองในงบประมาณรายจายเพ่ือการพัฒนา 
 ตอมา เม่ือพิจารณางบประมาณในสวนของรายจายประจํา ในหมวดงบลงทุน ซ่ึงแบงเปน
หมวดครุภัณฑ กับ หมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง เม่ือพิจารณารายจายในหมวดครุภัณฑ จะเห็นได
วา เทศบาลนครนนทบุรี จัดสรรงบประมาณในหมวดครุภัณฑมากถึง 121,852,300 บาท (คิดเปน 
10.4%) รองลงมาจากคาวัสดุ โดยสํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมตั้งงบสวนนี้ไวมากท่ีสุด
รวม 59,784,400 บาท รองลงมาลําดับท่ีสองคือ สํานักปลัดเทศบาลท่ีตั้งรวม 34,010,700 บาท และ
สํานักการชางตั้งงบสวนนี้มากเปนลําดับท่ีสาม คือ 14,896,300 บาท  

จากขอมูลขางตน เม่ือเปรียบเทียบงบประมาณหมวดครุภัณฑในแผนพัฒนาสามป กับเทศ
บัญญัติงบประมาณรายจายประจําป จะพบวา แมวาขาราชการประจําจะเสนอขอมามาก แตสวน
ใหญฝายบริหารจะตัดงบประเภทครุภัณฑออก ดังนั้นการตัดสินใจตัดลดงบประมาณสวนใหญ
ขึ้นกับฝายบริหารระดับสูงจะพิจารณาเปนสําคัญ  
 

สําหรับหลักในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณหมวดครุภัณฑ นายสมนึก ธนเดชากุล 
นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี กลาววา 
 “...ทุกกองขอมาไมเทากัน แตปลัดเขาจะคุมอีกที คือปลัดกรองมาแลว แตเราจะชวยดูอีกที
หนึ่ง อยางเรื่องรถสวนใหญเราจะตัด ถาเปนรถใชงานเก็บขยะใหได แตพวกรถประจําตําแหนงจะ
ไมให เพราะหนึ่งมันตองมีคนขับ มีคาน้ํามัน คาสึกหรออะไรตออะไรเยอะแยะ เราจะไมคอยให 
เพราะรัฐบาลกําหนดมาใหทองถ่ินจัดสรรงบประมาณพวกนี้ไมเกิน 40% ของรายรับ แตเทศบาล
นนทใชประมาณ 29% 30% เอง...”85 

 
จากการสัมภาษณตรงกับขอเท็จจริงท่ีบรรดาขาราชการประจําสวนใหญมักตั้งงบประมาณ

รายจายไวมากเกินกวาความจําเปน แตอํานาจการควบคุมงบประมาณรายจายประจําสวนนี้ขึ้นกับ
ปลัดเทศบาลและนายกเทศมนตรี เนื่องจาก ตามอํานาจหนาท่ี ปลัดเทศบาลจะเปนผูควบคุมการตั้ง
งบประมาณรายจายประจําขณะท่ีขาราชการประจํา หรือ หัวหนาหนวยงานกองตางๆจะพยายามหา
เหตุผลมาเพ่ือสนับสนุนมิใหงบประมาณท่ีตั้งไวตามภาระหนาท่ีตองถูกตัดทอนลง จากการพิจารณา
                                                

85 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
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งบประมาณรายจายของปลัดเทศบาล ตามขอเท็จจริงโดยสวนใหญขาราชการประจําจะไมสามารถ
ตอรองกับปลัดเทศบาลไดมากนัก ดังคําสัมภาษณของนายเสฐียรพงษ เทียนทอง หัวหนา
งบประมาณ กลาว 

 
“...ถางบประมาณใดมากเกินไป ปลัดจะตัดงบประมาณจํานวนนั้นออก คือ ถาปลัดเทศบาล

บอกวาตัดก็คือตัด ขาราชการประจํากองนั้นๆไมสามารถตอรองใดๆได...”86 
 
อยางไรก็ตาม นายเสฐียรพงษ เทียนทอง หัวหนาจัดทํางบประมาณ กลาวเสริมอีกวา  
“...กองไหนจะไดงบมากงบนอยขึ้นกับนโยบายนายกฯ เชน ถานายเลนโครงสรางพ้ืนฐานก็

จะเนนดานนี้ แตถานายเนนส่ิงแวดลอมก็จะเนนดานนี้ ปนี้ท่ีกําลังจะทําของป 2555 นายจะเนนก้ํากึ่ง
ระหวางโครงสรางพ้ืนฐาน, ส่ิงแวดลอม และโครงการปองกันน้ําทวม...”87 

ดังนั้นผูท่ีมีบทบาทหลักในการควบคุมงบประมาณรายจายสวนนี้ คือ ปลัดเทศบาล ดังคํา
สัมภาษณของนายเสฐียรพงษ เทียนทอง หัวหนางบประมาณ ท่ีกลาววา 

 
 “...งบสวนนี้ปลัดเทศบาลจะเปนคนตัดเงิน โดยเขาจะเรียกเขาไปทีละกอง แลวถามวาอันนี้
มันตองใชมากนอยแคไหน ถาไมจําเปนมาก ปลัดจะตัดกอนเลย สวนใหญพวกงบประมาณรายจาย
ประจําปลัดจะเปนคนตัดกอน เพราะรูวาหนวยงานตองใชจายอะไรบาง สวนนายกฯจะไมคอยยุง
เรื่องนี้แตจะดูแคงบลงทุน...”88 
 

นอกจากนี้ นายเสฐียรพงษ เทียนทอง หัวหนางบประมาณ ยังกลาวเสริมวา 
 

“...มันไมมีการประชุมเปนเรื่องเปนราว แตทานก็จะมาดู เชน ขอรถไป ใชงานไหน เอะยังมี
อยูนี่ ก็เอาไปสองคันพอ คือ บางหนวยงานก็เวอรขอแบบจะเอาใหมอยางเดียว ก็เอาไปเทานี้พอ 
ประมาณนี้ สวนใหญทานจะดูวารถเอาไปทําอะไร เพราะบางคันก็ไมไดใชจอดไว สวนใหญการ
ตัดสินใจอยูท่ีทานปลัด สท.จะไมยุง...” 
 

                                                
86 สัมภาษณ เสฐยีรพงษ เทียนทอง, หัวหนางานจัดทํางบประมาณ, 23 มิถุนายน 2554. 
87 สัมภาษณ เสฐียรพงษ เทียนทอง, หัวหนางานจัดทํางบประมาณ, 23 มิถุนายน 2554. 
88 สัมภาษณ เสฐียรพงษ เทียนทอง, หัวหนางานจัดทํางบประมาณ, 23 มิถุนายน 2554. 
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 สอดคลองกับคําสัมภาษณของนางสาวเขียว (นามสมมติ) ท่ีกลาวถึงอํานาจการตัดสินใจ
งบประมาณรายจายประจําวา 
 “...ปลัดจะเรียกไปตัดกอนเลย แตสวนใหญแตละกองจะขอไมมากอยูแลว เพราะรูอยูแลว
วาถาขอมากจะโดนตัด ปลัดเทศบาลมีบทบาทในการพิจารณารายจายประจํา เชน เงินเดือน คาจาง 
เพราะสวนนี้ปลัดจะรูอยูแลว แลวก็พวกรายจายลงทุนหมวดครุภัณฑ เพราะเครื่องมือเครื่องใชปลัด
จะรูเหมือนกัน มันเปนของในสํานักงาน”89 

 
ดังนั้นจากการสัมภาษณ ทําใหวิเคราะหไดวา ปลัดเทศบาลมีบทบาทสําคัญเปนอยางยิ่งใน

ขั้นการตัดสินใจงบประมาณรายจายประจํา โดยเฉพาะงบคาวัสดุ , ครุภัณฑ เปนตน เนื่องจาก
ปลัดเทศบาลจะเปนผูชํานาญการในดานเทคนิคมากกวาฝายการเมือง และฝายการเมือง เชน 
นายกเทศมนตรี จะไมเกี่ยวของกับงบประมาณในสวนนี้มากนัก  

 
นอกจากนี้อํานาจในการส่ังการเพ่ือใชจายงบประมาณรายจายประจํา ยังขึ้นกับปลัดเทศบาล 

ดังคําสัมภาษณของนางสาวเขียว (นามสมมติ) ท่ีกลาววา 
 
“...เงินในสวนของปลัดจะมีไวเพ่ือ สมมติปลัดมีเงินกอนหนึ่ง 50 ลานสมมติ สมมติแกไป

เห็นตรงไหนมาท่ีควรจะทํา แกก็จะส่ังชางใหไปทํา...”90 
 
อยางไรก็ดี จากขอมูลขางตน ผูวิจัยสังเกตวา สํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม สวน

ใหญไดรับงบประมาณหมวดครุภัณฑเพ่ิมขึ้น (คิดเปน 21%) เห็นไดจากการท่ีมีรายการครุภัณฑท่ี
วางแผนวาจะซ้ือในป 2556 เพ่ิมเขามาหลายรายการ สวนรายการครุภัณฑท่ีตั้งไวในป 2555 สวน
ใหญเนนซ้ือรถบรรทุกขยะ รถเครน และรถยนตสูบส่ิงปฏิกูล เปนท่ีนาสังเกตวา งบประมาณท่ีตั้ง
ซ้ือ รถบรรทุกขยะมูลฝอยแบบอัดขยะดานทายขนาดใหญ ใชงบประมาณมากถึง 30,000,000 บาท 
ซ่ึงตางจากหนวยงานหรือสวนราชการอ่ืนท่ีสวนใหญจะถูกตัดงบประมาณหมวดครุภัณฑออก 
ประเด็นดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงความไมเทาเทียมในดานการของบประมาณ โดยนางสาวเขียว 
(นามสมมติ) กลาววา 

“...ปลัดขออะไรก็ไดหมด เขาเคยเปนผอ.สาธารณสุขฯ ขออะไรนายกฯก็ใหท้ังนั้น...”91 

                                                
89 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาทีว่ิเคราะหนโยบายและแผน, 26 พฤษภาคม 2554. 
90 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาทีว่ิเคราะหนโยบายและแผน, 22 กันยายน 2554. 
91 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ , เจาหนาทีว่ิเคราะหนโยบายและแผน, 19 พฤศจิกายน 2555. 
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 สําหรับสาเหตุท่ีเปนเชนนี้ อาจมาจากการท่ีสํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมมีภาระ
งานมาก แตสามารถปฏิบัติงานไดตรงตามเปาหมาย ไดรับรางวัลสรางช่ือเสียงใหกับเทศบาล ทําให
นายกเทศมนตรีพอใจในผลงานเห็นไดจากการท่ีนายกเทศมนตรี กลาวช่ืนชมการปฏิบัติงานของ
สํานักการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมในวันประชุมสภาสมัยสามัญ สมัยท่ี 2 ในวันท่ี 19 พฤษภาคม 
2554 ท่ีกลาววา 
 “...ผมขอชมเชยเลยวา ฝายสํานักสาธารณสุขพรอมมากๆ เรียกปุบมาปบเลย แกไดเลย คือ 
เขาเรียกคนของเขามาใชได ไมไดตองการเปรียบเทียบ แตขอใหสํานักการชางปรับปรุงดวย...” 

 
ดังนั้น จากขอมูล อาจวิเคราะหไดวา ตัวแสดงท่ีสามารถตอรองงบประมาณในสวนนี้ไดไม

จําเปนตองตอรองเทาเทียมกัน ขึ้นกับประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของแตละหนวยงาน  
อยางไรก็ดี การท่ีหนวยงานไดรับงบประมาณมากอาจหมายถึงผลประโยชนท่ีตามมาดวย

เชนกัน ทําใหจําเปนตองพิจารณาตัวแสดงท่ีสําคัญหนึ่งท่ีอาจมีความเกี่ยวของในเรื่องผลประโยชน 
เชน บริษัทเอกชนตางๆ ซ่ึงจากการสัมภาษณพบวา ในความเปนจริงเทศบาลยังมีรูปแบบการเหมา
บริษัทเดียวตลอด  ซ่ึงอาจมีการฮั้วประมูล โดยหลักการการฮั้วประมูลนั้น นางสาวเขียว (นาม
สมมติ) เปดเผยวา 

“...การฮั้วประมูล สมมติ มีสามบริษัท ไอ ก จะเอา ไอ ข ไอ ค ก็ตกลงกันไปสิ ไอ ข กับ ค ก็
บอกราคาสูงไปสิ เพ่ือให ก ได...”92 

 
นอกจากนี้ยังกลาวเสริมถึงการฮั้วประมูลวา 
 
“...ฮั้วประมูล มันไมไดหมดไปนะ ท่ีนี่ก็มี ถามวารถเทศบาลซ้ือท่ีไหนก็มีอยูเจาเดียว สตง.

มาตรวจเขาก็บอกวา ประมูลถูก มันจะผิดอะไร อยางเครื่องเขียนก็ซ้ือท่ีรานเครื่องเขียนเมืองนนท 
อยูตรงทาน้ํา ตรงกสิกร เยื้องๆเมเจอร มันมีผลประโยชนท้ังนั้น...” 

 
“...เรื่องผลประโยชน คลังกับพัสดุนาจะไดเยอะ ผอ.กองนาจะได ก็อาจจะมีบาง บาง

โครงการเล็กๆนอยๆ แตก็ไมไดเยอะจนถึงขนาดมาเจือลูกนอยไดเยอะ...” 
 
“...การประมูลมันต่ําสุด ก็เห็นเขาเปดกันอยู มันก็เปดเผย แตมันก็รูกันมาเปนนัยแลว ตกลง

กันมาแลว...” 
                                                

92 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน, 9 กันยายน 2554. 
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เม่ือสัมภาษณนายทอง (นามสมมติ) ประธานชุมชนและคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล 

รวมถึงคณะกรรมการตรวจการจัดจาง กลาวถึงประเด็นนี้วา 
 
“...เขาใหเขาไปดูความโปรงใส แตวางานมันจัดสําเร็จมาหมดแลว ระหวางงาน สมมติ งาน

ถนนออกมาสามลาน บางท่ีผูรับเหมาก็จะมา พอถึงเวลาเปดซอง ใครต่ําสุดก็จะไดไป เปดมาอาว
บริษัทนี้ต่ําสุดก็ไดไป คือ เขาจัดมาแลวเรียบรอย แตในภาพของความเรียบรอย เอกสารเรียบรอยเรา
ไมวา ขอใหงานมันเดิน สวนสิบเปอรเซ็นต ยี่สิบเปอรเซ็นต เราไมตองไปพูด เขาจัดมาอยูแลว ถาเรา
ไปพูด เขาก็จะมาบอกวา เฮย นี่คุณไปอยูประเทศไหนมา...”93 
 

จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นถึงตัวแสดงท่ีเขามาเกี่ยวของกับงบประมาณรายจายประจํา
ของเทศบาล อาจมีเรื่องผลประโยชนเขามาเกี่ยวของ ดวยเหตุนี้จึงเกิดคําถามตอมาวาขาราชการ
ประจําไดรับผลประโยชนนี้ในดานใด แตนางสาวเขียว (นามสมมติ) กลาววา 

 

“...ขนาดสิทธิเสรีภาพของพนักงานยังไมได เขาจะมาแบงอะไรใหละ บางทีปลัดชอบบอก
อุทิศ อุทิศ พ่ีก็ยังบอกวาแลวอุทิศเปอรเซ็นตใหบางม๊ัย...”94 

 
กลาวไดวา งบประมาณในรายจายประจํา แมวาขาราชการประจําบางสวนอาจมีสวน

เกี่ยวของ แตอาจมีเพียงบุคคลท่ีอยูในระดับสูงเทานั้นท่ีจะสามารถผลักดันงบประมาณหรือมีสวน
รวมกับผลประโยชนนี้ได  

 
 ตอมา งบประมาณเพ่ือการลงทุนหมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง เปนงบพัฒนาอีกสวนหนึ่งท่ี
สําคัญและมักมีเรื่อง “การเมือง” เขามาเกี่ยวของ รวมถึงสามารถสะทอนใหเห็นถึงบทบาทของฝาย
การเมืองในการตอรองผลประโยชนได ซ่ึงจากขอมูลจะเห็นไดวา งบลงทุนเฉพาะคาท่ีดินและ
ส่ิงกอสรางของเทศบาลนครนนทบุรี ตั้งไวมากถึง 264,368,000 บาท (คิดเปน 22.6% ของ
งบประมาณรายจายท้ังหมด) ถือวาเปนงบประมาณท่ีตั้งไวในสัดสวนท่ีมากท่ีสุด 

ดังนั้นการพรรณนาวิเคราะหในสวนนี้ ผูวิจัยจะเนนการอธิบายวิเคราะหตามขั้นตอนเพ่ือ
เปนการตอบคําถามขอท่ี 1 รวมท้ังจะวิเคราะหตัวแสดงท่ีเกี่ยวของในขั้นของการกําหนดงบลงทุน

                                                
93 สัมภาษณ ทอง (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ง, 15 กรกฎาคม 2555. 
94 สัมภาษณ เขียว (นามสมมต)ิ, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน, 9 กันยายน 2554. 
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ท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการไปพรอมๆกัน โดยจะพยายามตอบคําถามวา “ใครมีบทบาท
หลักในการกําหนดงบประมาณ” 
   
 สําหรับหัวขอดังกลาว จะพิจารณา 5 ประเด็นดวยกัน  

ประเด็นแรก คือ ฝายบริหารใชหลักเกณฑใดในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณเพ่ือการ
พัฒนาหมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง 

ประเด็นที่สอง คือ บทบาทของประชาชนกับการมีสวนรวมในขั้นการตัดสินใจ 
ประเด็นที่สาม คือ บทบาทสภาเทศบาลกับการมีสวนรวมในขั้นการตัดสินใจ 
ประเด็นที่ส่ี คือ บทบาทของฝายบริหารกับอํานาจในการตัดสินใจ 
ประเด็นที่หา คือ เทคนิคของฝายบริหารในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนา 
ประเด็นที่หก คือ การเมืองในการตอรองงบประมาณเพ่ือการพัฒนา 

 
 

ประเด็นแรก  ท่ีจะพิจารณาคือ ฝายบริหารใชหลักเกณฑใดในการตัดสินใจจัดสรร
งบประมาณ หมวดงบพัฒนาคาท่ีดินและส่ิงกอสราง  

สําหรับหลักในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณในงบลงทุนนี้ ผูวิจัยไดพิจารณาขอบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลนครนนทบุรี  เ พ่ือเปรียบเทียบกับนโยบายของ
นายกเทศมนตรีท่ีไดแถลงไวในวันท่ี 21 พฤษภาคม 2551โดยผูวิจัยไดนํารางเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2555 มาวิเคราะหเพ่ือเปรียบเทียบใหเห็นถึงการตัดสินใจในการ
ใชงบประมาณในดานตางๆ ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี ้

 
ตารางที่ 4.3 งบประมาณรายจายประปแบงตามแผนงาน 

งบประมาณรายจายตามดาน/แผนงาน ประมาณการ 
ป  2555 

ดานบริหารงานทั่วไป 239,871,000.00 
     แผนงานบริหารงานท่ัวไป 176,452,600.00 
     แผนงานรักษาความสงบภายใน 63,418,400.00 
ดานบริการชุมชนและสังคม 667,133,200.00 
     แผนงานการศึกษา 170,427,800.00 
     แผนงานสาธารณสุข 83,563,100.00 
     แผนงานสังคมสงเคราะห 16,917,400.00 
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     แผนงานเคหะและชุมชน 311,508,100.00 
     แผนงานสรางความเขมแข็งของชุมชน 21,611,800.00 
     แผนงานการศาสนาวัฒนธรรมและ
นันทนาการ 

63,105,000.00 

ดานการเศรษฐกิจ 191,290,000.00 
     แผนงานอุตสาหกรรมและการโยธา 190,304,200.00 
     แผนงานการพาณิชย 985,800.00 
ดานการดําเนินงานอื่น 71,705,800.00 
     แผนงานงบกลาง 71,705,800.00 

 

รวมงบประมาณรายจายทั้งส้ิน 

 

 

1,170,000,000.00 

 
จากรายละเอียดดังกลาว ผูวิจัยพบวา เงินงบประมาณสวนใหญถูกนําไปใชในแผนงานเคหะ

ชุมชน ซ่ึงเกี่ยวกับโครงสรางพ้ืนฐานมากกวาโครงการพัฒนาดานอ่ืน ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นวา
ฝายบริหารใหความสําคัญกับโครงการประเภทโครงสรางพ้ืนฐาน เชน การกอสรางถนน เขื่อน ฯลฯ 
มากกวาโครงการประเภทอ่ืน 

เม่ือศึกษาถึงประเด็นหลักในการพิจารณางบประมาณของสวนราชการ ทําใหทราบวา
โครงการสวนใหญท่ีปรากฏในเทศบัญญัติขึ้นกับนโยบายของนายกเทศมนตรีเปนหลัก เห็นไดจาก
การพิจารณาโครงการดังกลาวตั้งแตเดือนมกราคมตามท่ีไดกลาวแลวขางตน นอกจากนี้ในการ
ตัดสินใจจัดสรรงบประมาณในหมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสรางสวนใหญจะมีเรื่องการเมืองเขามา
เกี่ยวของดังคําสัมภาษณ  

 
 ดังเชน ท่ีนายเสฐียรพงษ เทียนทอง หัวหนางบประมาณ กลาววา 

“...ถานายเลนโครงสรางพ้ืนฐานก็จะเนนดานนี้ แตถานายเนนส่ิงแวดลอมก็จะเนนดานนี้ 
โดยในปนี้ท่ีกําลังจะทําของป 2555 นายกจะเนนก้ํากึ่งระหวางโครงสรางพ้ืนฐาน, ส่ิงแวดลอม และ
โครงการปองกันน้ําทวม แตโครงสรางพ้ืนฐานตอนนี้นอยแลวเพราะสวนใหญจะดําเนินการ
กอสรางมานานแลว...”95 

 
สอดคลองกับท่ีนายประสิทธิพงษ ดีวาจิน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 5 กลาววา 

                                                
95 สัมภาษณ เสฐียรพงษ เทียนทอง, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 23 มิถุนายน 2554. 
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“...หลักการพิจารณา จะพิจารณาจากความเรงดวน อยางถนนในซอยถาในซอยนี้เรงดวน 

เราก็จะทํา แตถาไมเรงดวนเราก็จะรอ เชน ถาเปนถนนเสนท่ีคนไมคอยเขาไปอยูก็จะยังไมทํา บางที
บางคนพอแบงท่ีดิน พออยากทําถนนใหมก็ยกท่ีดินใหเทศบาลเลยกะวาใหเทศบาลเขามาจัดการ แต
ถามีบานแค 2-3 หลังก็จะไมทํา เพราะมันไมเรงดวน...”96 

 
เชนเดียวกันกับ นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน 5 กลาวถึง

หลักการตัดสินใจวา  
 
“...โครงการเยอะมาก แตเทศบัญญัติมีแคนี้ คิดทําอะไรไดเยอะแยะ แตตังมีแคนี้ มันก็ตอง

จัดสรรท่ีสําคัญกอน...”97 
อยางไรก็ตาม นางสาวอรอุมา กลาวยอมรับวา  
“...หลักการพิจารณาไมไดมีเหตุผลเสมอไป เพราะจัดลําดับความสําคัญก็สวนหนึ่ง เอาแต

ใจก็สวนหนึ่ง ก็คือ สท.อยากจะทําอะไร โครงการเอาแตใจ ก็ตองนําเรียนนายกฯ ก็จะดูวามีเงิน
เหลือม๊ัย ถาจะทําก็ทํา ถามีเงินเหลือ...” 

 
อีกท้ังจากขอมูลยังพบวา เหตุผลท่ีฝายบริหารยังมีการจัดสรรงบประมาณบางสวนสําหรับ

ชุมชน ท้ังนี้เพ่ือประโยชนในการรักษาคะแนนเสียง ยกตัวอยางจาก บทสนทนาหนึ่งระหวางอดีต
สมาชิกสภาเทศบาลกับรองปลัดเทศบาลในระหวางการประชุมประชาคมเมือง ท่ีอาจสะทอนให
เห็นถึงหลักในการตัดสินใจของฝายการเมือง 

“...ผมบอกทานนายกฯวา ผมขอเลย 10 กวาลาน ผมจะมาทําตรงนี้ ปาคิดดูผมอยู ซ.เรวดีนะ 
ผมอยูเขต 2 นะ แตผมรูปญหามาชวยทานสัมฤทธ์ิ ทานนายกฯก็ถามผมวา กูมันจะไดคะแนนรึเปลา
ทําตรงนี้ ผมก็บอกวา แนนอน ไมเช่ือไปถามจําลองก็ได เพราะจําลองก็ทํามากบัผม...” 

จากบทสนทนา สะทอนใหเห็นถึงขอเท็จจริงท่ีวา แมวาสมาชิกสภาเทศบาลบางสวนจะมี
บทบาทในการผลักดันโครงการบางโครงการ แตนาสังเกตวา สมาชิกสภาเทศบาลบางสวนผลักดัน
เฉพาะโครงการประเภทโครงสรางพ้ืนฐาน หรือ งบลงทุนเทานั้น ดังนั้นอาจเปนไปไดวาผูท่ีมี
บทบาทสําคัญในการตัดสินใจมากท่ีสุดอาจเปนนายกเทศมนตรี โดยปจจัยสําคัญท่ีจะทําใหสมาชิก
สภาเทศบาลไดรับงบประมาณ คือ โครงการดังกลาวตองเปนโครงการท่ีทําแลวไดคะแนนเสียง 

                                                
96 สัมภาษณ ประสิทธิพงษ ดวีาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
97 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 9 กันยายน 2554. 
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หรืออาจกลาวไดวา การพิจารณาโครงการสวนใหญมีเรื่องการเมืองเขามาเกี่ยวของ โดยเฉพาะ
คะแนนเสียงมีผลอยางยิ่งตอการตัดสินใจพิจารณาเลือกทําโครงการใดหรือไมทํา  

 
นอกจากนี้จากการสัมภาษณ เพ่ือหาคําตอบวาฝายบริหารโดยเฉพาะฝายการเมืองใช

หลักเกณฑใดในการพิจารณางบประมาณ ผูวิจัยยังพบวา การตัดสินใจบางสวนยังมีระบบพรรคพวก
เขามาเกี่ยวของ 

ดังท่ี นายสุเมธ ทรงวัชราภรณ รองนายกเทศมนตรี กลาววา 
“...การอนุมัติโครงการ ขึ้นกับผูบริหารวาจะเซ็นหรือไมเซ็น เชน กรณีหมูบานนิติบุคคล

พวกอาคารชุด ขอโครงการเขามาเพ่ือขอสนับสนุนขออุปกรณเพ่ือนําไปใชปรับปรุงความเปนอยู 
เชน ถังขยะ, ถังดับเพลิง, ฉีดยุงเดือนละครั้ง, เครื่องฉีดยุง ฯลฯ กรณีเปนอาคารชุด ถาขอการ
สนับสนุนจากเทศบาลมา เทศบาลจะพิจารณาดูวาเปนพวกหรือเปลา ถาเปนพวกก็จะเซ็นใหงาย แต
ถาไมใชและถาทําใหเกิดการฟองรองกับเทศบาลในภายหลัง ผูบริหารจะไมเซ็นอนุมัติ ตองมี
รายละเอียดพรอมถึงจะเซ็นให...”98 
 

หรือ กรณีของนายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 ท่ีกลาววา 
“...ตํารวจ บางครั้งขอมา เวลาจะมาเอาก็จะตั้งมา แตเวลาประสานไป ไมคอยใหความ

รวมมือบางทีเวลาสมาชิกสภาเทศบาลมีปญหายังโดนปรับ แตเวลาเขาขอกลองวงจรทีวีมา สามสิบ
กวาลานเราก็ให บางทีรถขยะไปชน เขาไมไดตั้งใจ ก็ยังจะปรับ หลังๆเลยแยงกับมันม่ัง ชอบมี
ปญหา...”99 

 
กลาวโดยสรุป คือ หลักการพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจายเพ่ือการพัฒนา ช้ีใหเห็นวา 

ฝายการเมืองในเทศบาลมีหลักการพิจารณาท้ังตามความจําเปนเรงดวนและตามหลักความ
สมเหตุสมผลทางการเมืองโดยเนนใหกลุมหรือพรรคพวกของตนเอง ประเด็นนี้แสดงใหเห็นวาแท
ท่ีจริงในการตัดสินใจพิจารณาอนุมัติโครงการใดยังมีเรื่องของการเมืองเขามาเกี่ยวของดวย 
 

ประเด็นที่สอง ท่ีจะพิจารณา คือ บทบาทของชุมชนกับการมีสวนรวมในการตัดสินใจ
โครงการเพ่ือพัฒนาชุมชนในดานตางๆ เชน โครงการท่ีชุมชนสามารถเสนอโครงการมีประเภท
ใดบาง และ ชุมชนสามารถเสนอขอ หรือผลักดันงบประมาณไดมากนอยเพียงใด 
                                                

98 สัมภาษณ สุเมธ ทรงวัชราภรณ, รองนายกเทศมนตรี, 10 มิถุนายน 2554. 
99 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 
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 สําหรับบทบาทของภาคประชาชน ซ่ึงหมายถึงตัวแทนของชุมชนตางๆ สามารถมีสวนรวม
ในการกําหนดนโยบายเพ่ือพัฒนาทองถ่ินได โดยการเสนอขอโครงการในงบพัฒนาผานการเขียน
โครงการ เปนตน เห็นไดจากการสะทอนความคิดเห็นของประธานชุมชนท่ีเกี่ยวของ ดังนี ้
 นางขาว (นามสมมติ) ประธานชุมชน ก กลาววา 
 “...โครงการท่ีเทศบาลใหเรามา ถามวาตรงกับความตองการหรือไม มันไมมีอะไรเปนช้ิน
เปนอัน แตละอยางรอนานมาก อยางเสียงตามสาย มาคิดแลว เครื่องท่ีใหเรามันหวยแตก เครื่องดู
แลวไมนาจะเกินพัน ของโกโรโกโส เขาติดท่ีศาลาองคพระใหเรา แตกําลังสงไมพอ ชาวบานเขาก็
ดา เขาฟงไมรูเรื่อง เขาก็มาวา พ่ีก็โทรไปตามท่ีเทศบาล ปลัดขอคุยดวย เขาบอกวาใหพ่ีไปหาชางมา 
ใหชางตีราคาให แลวมาขอเงินเทศบาลทีหลัง แตชางขางนอกท่ีไหนเขาจะมา เพราะเขาไมไดวาง
ระบบเอง สวนเรื่องขออะไรก็ไดชา อยางทางเดินเทา พ่ีขอเสาปูนกันไมใหมอเตอรไซควิ่งบนทาง
เทา ขอไป 3 ปแลว จนไมขอแลว เปล่ียนเปนขอแปบทําแปบตัวยูทาขาวแดง สท.เขาก็บอกกับทาง
หัวหนาไปแลว เขาก็บอกวาจะเอามาให ตอนนี้เลยกลายเปนพวกลีลาศเอารถมาเสียบกัน เขาคอยแต
ใหเราไปบอก เวลาเราขอเขามันชา ทําใหเราหมดกําลังใจ...”100 

 
 สวนในดานการมีสวนรวมในการตัดสินใจ นางขาว (นามสมมติ) กลาววา 
 
 “...เขาจะแจงมาวา โครงการนี้ใชงบประมาณเทานี้ พอโครงการเสร็จเขาก็จะแจงมาใหเรา
รับทราบ เราไมมีสิทธ์ิขนาดนั้นท่ีจะมาดูวาโครงการไหนทํากอนทําหลัง คนท่ีตัดสินใจจริงๆก็มีแต
คนในเทศบาลท้ังนั้น...”101 
 

นอกจากนี้ ผูวิจัยยังพบขอมูลท่ีอาจสนับสนุนไดวาการตัดสินใจดําเนินการเกี่ยวกับงบ
ลงทุนนั้นขึ้นกับการตัดสินใจของฝายบริหารเปนสําคัญ เชน ประเด็นการแกปญหาน้ําทวม ซ่ึง
ปญหาน้ําทวมนี้ภาคประชาชนบางชุมชนเคยรองเรียนกับเทศบาลหลายครั้ง แตอดีตเทศบาลไดเขา
มาทําโครงการถมถนนเพ่ือหวังแกปญหาน้ําทวมโดยมิไดขอความเห็นจากประชาชนจนทําให
ประชาชนไดรองเรียนผานส่ือออนไลน ดังนี้ 

“ดิฉันอยูในชุมชน... ขณะนี้ทางเทศบาลนนท มีโครงการถมผิวถนนใหสูงขึ้นอีกอยางนอย 
30 ซม ท้ังนี้การถมถนนดังกลาว จะทําใหเกิดน้ําทวมหนักกวาเดิม (ท้ังท่ีถนนเดิมไมไดชํารุดเสียหาย
เลย) จากท่ีเคยเกิดน้ําทวมกอนหนานี้อันเกิดมาจากโครงการบอบําบัดน้ําเสีย ท่ีไปถมบอน้ําเดิมใน

                                                
100 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ก, 18 เมษายน 2555. 
101 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ก, 18 เมษายน 2555. 
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หมูบาน ทําใหไมมีท่ีระบายน้ํา  มาถึงตอนนี้เทศบาลนนท เกิดไอเดียถมถนนหนีน้ําทวมขึ้นมาอีก 
แลวบานประชาชนท่ีอยูตามซอกซอยจะทําเชนไรบานท่ีอยูกันทุกวันนี้   มิจมน้ํากันหมดหรือคะ 
อยางไรเสีย ดิฉันอยากใหทางเทศบาล ชวยออกมาแถลง ถึงโครงการท่ีทําสักหนอยก็จะดีมากเลยคะ 
ไมใชมุบมิบทํากัน โดยท่ีประชาชนตาดํา ๆ อยางเราไมรูเรื่องอะไรเลย คนในชุมชน มีเปนพัน ๆ คน
ท่ีไมเขาใจการทํางานของเทศบาล และทานมีนโยบายจะแกไขปญหาอยางไร ถาถนนท่ีถมไปแลว
น้ําไปทวมบานเรือน รองเรียนไป เพ่ือใหเทศบาลมาช้ีแจงเรื่องก็เงียบหาย ไมทราบวา เพราะอธิบาย
ไมไดจึงเงียบ หรือดวยเหตุผลกลใดชวยอธิบายดวยคะ”102 

เม่ือผูวิจัยสัมภาษณถึงผูเกี่ยวของในชุมชนดังกลาวยังพบขอมูลท่ีตรงกันวา ชุมชนไมไดมี
สวนรวมในการตัดสินใจ อีกท้ังประธานชุมชนคนดังกลาวยังกลาวตอวา “พ่ีถามแลวโครงการนี้
นายกฯส่ังใหมาทํา พอทําแลวชวยอะไรไมได เขาก็ไมพูดอะไรหนาเจื่อนๆไป”103 

นอกจากนี้ยังกลาวตอวา “...เม่ือวันกอนพ่ีไปเจอวิศวกร พ่ีก็ถามวาไอตรงใกลทางดวน 
ทําไมไมทําใหมันกวางใหญกวานี้ เขาตอบวา ไมรูสิพ่ี แผนมันมาแบบนี้ผมก็ทําแบบนี้ นายกฯเขา
นั่งเทียน เขาไมไดมาลงพ้ืนท่ีอะไรอยางไร บางทีเขาไมไดอยางไร เรามันพอน้ําทวมมันก็ตองเดิน
ออกไปดู มันก็รูมากกวา...” 

จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นถึงการมีสวนรวมของชุมชนท่ีมีสวนรวมในการกําหนด
หรือตัดสินใจนโยบายสําคัญๆในระดับจํากัด เพราะแผนสวนใหญมาจากฝายบริหารเปนสําคัญ 

สําหรับประเด็นนี้ นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี กลาวถึง หลักการ
พิจารณาโครงการในสวนของชุมชน วา 

“...ชุมชนเสนอมา เสนอมาเสร็จเขาเขตใคร เขตก็จะมาดูอีกทีอันไหนสมควรทํา ใหเขา
เรียงลําดับมาดวย ก็จะดูวาอันไหนสําคัญกอนหลัง แลวก็ใหเรียงลําดับมา ตอนเรียงลําดับชุมชนเรียง
มา สมาชิกฯก็จะดูอีกทีวาอันไหนสําคัญ...”104 

จากคําสัมภาษณของนายกเทศมนตรี เห็นไดวา ในขั้นการตัดสินใจโครงการพัฒนาในสวน
ท่ีเปนความตองการของชุมชน ชุมชนสามารถมีสวนรวมไดเฉพาะการเสนอขอเทานั้น แตไม
สามารถมีสวนรวมในขั้นการจัดลําดับความสําคัญ หรือ ขั้นการตัดสินใจทายท่ีสุดได 
 

                                                
102 เร่ืองรองเรียนเทศบาลนครนนทบุรี, กระทู ของวันที่ 10 มี.ค. 48 [ออนไลน], 26 มกราคม 2554. แหลงที่มา  

http://www.atriumtech.com/cgibin/hilightcgi?Home=/home/InterWeb2000&File=/home2/searchdata/Forums/http/www.pantip.co
m/cafe/torakhong/topic/C3342651/C3342651.html 

103 สัมภาษณ ขาว (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ก, 10 เมษายน 2554. 
104 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
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 นอกจากนี้เม่ือพิจารณาโครงการในแผนพัฒนาสามปฉบับ พ.ศ. 2555 – 2557 ควบคูกับเทศ
บัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 เพ่ือวิเคราะหวาชุมชนไดรับประโยชน หรือ ไดรับ
โครงการท่ีมาจากความตองการมากนอยเพียงใด  
 โดยพบวาโครงการท่ีมาจากแผนชุมชนมีท้ังส้ิน 78 โครงการ แบงเปนชวงป ดังนี้ 

ป พ.ศ. 2555 มีจํานวนโครงการท้ังส้ิน 54 โครงการ 
ป พ.ศ. 2556 มีจํานวนโครงการท้ังส้ิน 15 โครงการ 
ป พ.ศ. 2557 มีจํานวนโครงการท้ังส้ิน 9 โครงการ 
เม่ือพิจารณาจํานวนโครงการดังกลาวเปรียบเทียบกับเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย

ประจําป 2555 เพ่ือวิเคราะหถึงผลประโยชนท่ีชุมชนจะไดรับ พบวา โครงการท่ีมาจากแผนชุมชน
และผานเขาสูการตัดสินใจขั้นสุดทายและปรากฏในเทศบัญญัติ ซ่ึงถือเปนโครงการท่ีวางแผนวาจะ
ดําเนินการในป พ.ศ. 2555 มีจํานวน 17 โครงการ จาก 54 โครงการ (มีโครงการท่ีไมไดรับการ
พิจารณาเขามา 37 โครงการ) 
 

จากขอมูลจะพบวา ขั้นตอนการมีสวนรวมในการพิจารณางบลงทุนนั้น ประธานชุมชนใน
ฐานะตัวแทนชาวบานไมสามารถรับทราบขอมูลท้ังหมด และไมสามารถเขาสูขั้นการตัดสินใจ
พิจารณางบประมาณได ทําใหไมทราบรายละเอียดโครงการท่ีชัดเจน ลักษณะการมีสวนรวมจึงอยู
ในฐานะการมีสวนรวมแบบรอรับบริการมากกวา ทําใหพบความขัดแยงหรือขอของท่ีปรากฏในขอ
รองเรียนตางๆ ซ่ึงอาจสนับสนุนไดวา ฝายบริหารสามารถควบคุมและใชอํานาจในการตัดสินใจโดย
ท่ีไมตองขอความคิดเห็นจากตัวแสดงอ่ืนๆ ซ่ึงประเด็นนี้ฝายบริหารมักใหเหตุผลวาติดเรื่องพ้ืนท่ี
สาธารณะ จึงทําใหไมสามารถจัดสรรงบประมาณใหได เปนตน แตจากขอเท็จจริงมีหลายโครงการ
ของชุมชนท่ีสามารถดําเนินการได แตฝายบริหารจะเลือกพิจารณาจัดสรรงบประมาณจากความ
เรงดวน และ เหตุผลทางการเมืองของฝายบริหารมากกวา 

 
อยางไรก็ตามการกลาวเชนนี้อาจทําใหตีความไดวาฝายบริหารมีบทบาทมากท่ีสุดในการ

พิจารณางบลงทุน แตในความเปนจริงสมาชิกสภาเทศบาลบางคนจะสามารถเขามามีบทบาทใน
งบประมาณสวนนี้ไดในการประชุมพิจารณางบประมาณนอกรอบซ่ึงจะตองพิจารณาตอไปวา
สมาชิกสภาเทศบาลมีสวนรวมกับงบประมาณในดานใด มากนอยเพียงใด เพ่ือมุงตอบคําถามสําคัญ
วาใครมีบทบาทหลักในการกําหนดนโยบายและงบประมาณ 
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 ประเด็นที่สาม ท่ีจะพิจารณาคือ บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลกับการตัดสินใจพิจารณา
จัดสรรงบพัฒนา  

จากท่ีกลาวมาเปนการวิเคราะหในสวนของงบประมาณรายจายประจํา อยางไรก็ตาม
เทศบาลนครนนทบุรียังมีงบประมาณอีกประเภทหนึ่งท่ีสําคัญ คือ งบประมาณท่ีใชในการพัฒนา
ทองถ่ินในเขตเทศบาล หรือ งบลงทุน ซ่ึงงบประมาณในสวนนี้ตองระบุประเภทโครงการท่ีจะทํา 
รวมท้ังตองมีการวัด และประเมินราคา และตองนํามาบรรจุในแผนพัฒนาสามป สวนใหญโครงการ
พัฒนาเหลานี้จะเปนโครงการ เชน การปรับปรุงกอสราง ถนน ค.ส.ล., สรางสะพาน, หรือ ตึก 
อาคารตางๆ โดยโครงการเหลานี้มีนัยยะทางการเมืองเขามาเกี่ยวของในดานคะแนนเสียง เพราะหาก
พ้ืนท่ีเขตใดมีโครงการลักษณะนี้มากยอมหมายถึงผลคะแนนเสียงท่ีตามมามากดวย ดวยเหตุนี้จึงทํา
ใหเกิดการแยงชิงงบประมาณในสวนดังกลาว อยางไรก็ตามประเด็นสําคัญท่ีเกิดขึ้นคือ ตัวแสดงท่ี
เขามาเกี่ยวของกับงบประมาณในสวนนี้มิไดมีเพียงเฉพาะฝายบริหาร และ สมาชิกสภาเทศบาล
เทานั้น แตยังหมายรวมถึงชุมชนบางชุมชนท่ีอยูในฐานะหัวคะแนนใหกับฝายการเมืองอีกดวย 
   

เม่ือพิจารณาขอมูลเชิงเอกสาร ผูวิจัยพบวาการพิจารณางบประมาณของเทศบาลจะพิจารณา
รายจายเพ่ือการลงทุนกอน เนื่องจากตองใชเวลาในการสํารวจ ออกแบบ ประเมินราคามาก บาง
โครงการก็สามารถดําเนินการได บางโครงการก็ไมสามารถทําได ซ่ึงการพิจารณาในขั้นนี้การ
ตัดสินใจจะอยูท่ีนายกเทศมนตรี โดยมีการพิจารณารวมกันกับสมาชิกสภาเทศบาล  

จากรายงานการประชุมพิจารณาคัดเลือกโครงการรายจายเพ่ือการลงทุน พบวา บุคคลท่ีเขา
รวมการประชุมครั้งดังกลาว คือ นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี ยกเวน นายนิยม ประสงคชัย
กุล ฝายสมาชิกสภาเทศบาล ยกเวนนายวรวุฒิ ศรีนนท และสวนราชการ เชน ปลัดเทศบาล รอง
ปลัดเทศบาล ผูอํานวยการควบคุมการกอสราง และหัวหนาสวนราชการตางๆ แตฝายบริหารเปนผู
กําหนดแนวทางและมีบทบาทในการตัดสินใจเลือกโครงการ ขณะท่ีฝายสภาเทศบาลสวนใหญอยู
ในฐานะของผูรอรับเอกสารและรับฟงขอเสนอแนะ 

 
ยกตัวอยางเชน ในเอกสารการประชุมเพ่ือพิจารณางบลงทุน พบวา โครงการสวนใหญใน

แตละเขตประกอบไปดวยโครงการท่ีเกี่ยวกับการกอสราง เชน ถนน, กําแพงคันดิน, ศาลา, กอสราง
ทางระบายน้ํา, ขุดลอกคลอง ซ่ึงมีโครงการแบงตามเขต และแบงตามเขตชุมชน ตามซอยยอยตางๆ 
เขตละประมาณ 13 โครงการ และใชงบประมาณรวมดังตาราง105 
                                                

105 ขอมูลเพ่ิมเติมในภาคผนวก (รายงานการประชุมพิจารณารายจายเพ่ือการลงทุนของสมาชิกสภาเทศบาล เขต 1-4) 
วันที่ 21 มกราคม 2554. 
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ตารางที่ 4.4 โครงการในการประชุมพิจารณางบประมาณคร้ังที่ 1 
 

เขต งบประมาณ (บาท) 
1 (17 โครงการ) 23,747,000 
2 (13 โครงการ) 33,910,000 
3 (13 โครงการ) 30,004,500 
4 (20 โครงการ) 41,353,200 
รวม 63 โครงการ รวม 129,014,700  

 
เม่ือสมาชิกสภาเทศบาลนําเสนอโครงการและงบประมาณดังกลาวแลวเห็นไดชัดวา

โครงการเริ่มแรกท่ีเสนอเปนโครงการท่ีแยกยอยตามซอย ตามเขต และตามชุมชน แตเม่ือผานการ
พิจารณาแลว สุดทายโครงการท่ีสมาชิกสภาเทศบาลเสนอขึ้นมา และพิจารณารวมกันกับสวน
ราชการ ปรากฏใหเห็นโครงการท่ีถูกพิจารณาแลวเหลือเพียง 17 โครงการ เทานั้น ดังนี ้
 
ตารางที่ 4.5 โครงการที่เพ่ิมขึ้นหลังการพิจารณางบประมาณคร้ังที่ 1 
 

ชื่อโครงการ งบประมาณ (บาท) 
1. โครงการจางเหมากอสรางตกแตงภายใน
อาคารสํานักงานใหม 

100,000,000 

2. โครงการกอสรางศาลาปฏิบัติธรรมพุทธ
สถานเชิงทา-หนาโบสถ 

3,000,000 

3. โครงการปรับปรุงหองน้ําและปรับปรุงลาน
อเนกประสงคทาน้ํานนทบุรี 

5,000,000 

4. โครงการปรับปรุงเครื่องหมายจราจรบนพ้ืน
ทางในเขตเทศบาลนครนนทบุร ี

4,000,000 

5. โครงการกอสรางหลังคาโดมโรงเรียนนคร
นนทบุรี 1 วัดทายเมือง 

3,750,000 

6. โครงการกอสรางหลังคาโดมโรงเรียนนคร
นนทบุรี 3 วัดนครอินทร 

2,850,000 

7. โครงการติดตั้งกลองโทรทัศนวงจรปดศูนย 42,000,000 
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ราชการจังหวัดนนทบุรี และ ภายในเขตเทศบาล
นครนนทบุรี ประมาณ 60 จุด 
8. โครงการกอสรางระบบบําบัดน้ําเสียศูนย
ราชการจังหวัดนนทบุรี 

35,000,000 

9. โครงการถนนไรสายไฟฟาและปรับปรุงภูมิ
ทัศน (ทาน้ํานนทบุรี) 

80,000,000 

10. โครงการพัฒนาศูนยเรียนรูประวัติศาสตร
วัฒนธรรมและภูมิปญญาทองถ่ินจังหวัดนนทบุรี 
(อาคารศาลากลางหลังเกา) 

15,700,000 

11. โครงการติดตั้งปายส่ืออิเล็กทรอนิกส (จอ 
LED) จํานวน 6 ปาย 

43,500,000 

12. โครงการจัดซ้ือครุภัณฑคอมพิวเตอร (สํานัก
ปลัด)  

300,000 

13. โครงการลอกทอระบายน้ําและทอลอดถนน
ติวานนทท้ัง 2 ฝง ชวงแยกนนทบุรีถึงคลองบาง
ตลาด (เขต 2,3,4) 

2,500,000 

14. โครงการปายบอกทางไปสถานท่ีราชการ
และหนวยงานของรัฐ (เขต 1,2,3,4)  

1,870,000 

15. โครงการจัดทําแผนท่ีเขตเทศบาลนคร
นนทบุรี (เขต 1,2,3,4) 

2,500,000 

16. โครงการกอสรางฟตวาสวบอพักน้ํา จํานวน 
8 จุด และซอมแซมปรับปรุงประตูน้ําพรอมทอ
ระบายน้ํา จํานวน 2 จุด (เขต 1,3)  

2,000,000 

17. โครงการปรับปรุงภูมิทัศนบริเวณเกาะกลาง
ถนนติวานนทและเกาะกลางถนนงามวงศวาน 
(เขต 3,4)  

950,000 

รวมงบประมาณทั้งส้ิน 355,420,000 
 
จากตารางพบขอสังเกตวา งบประมาณท่ีสมาชิกสภาเทศบาลเสนอในขั้นแรกของการ

ประชุมเปนการเสนอโครงการท่ีเนนการเสนอเพ่ือตอบสนองตอชุมชนเปนสวนใหญ ทําใหการ
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เสนองบประมาณจะเนนการเสนอโครงการยอยๆ เชน โครงการละประมาณ 500,000 – 1,000,000 
บาท โดยเม่ือพิจารณางบประมาณรวมท้ังส้ินท่ีสมาชิกสภาเทศบาลเสนองบประมาณ พบวา มี
จํานวนนอยกวาจํานวนงบประมาณท่ีถูกพิจารณาแลวในภายหลังคือ 129,014,700 บาท แตเม่ือ
ดําเนินการพิจารณาแลวจํานวนงบประมาณกลับเพ่ิมสูงขึ้นเปน 355,420,000 บาท และมีการ
เปล่ียนแปลงช่ือโครงการใหดูแลวเปนภาพรวมมากขึ้น อีกท้ังบางโครงการก็ไมพบความเกี่ยวของ
เช่ือมโยงกับโครงการท่ีสมาชิกสภาเทศบาลเสนอในขั้นแรก เชน โครงการกอสรางศาลาปฏิบัติ
ธรรมพุทธสถานเชิงทา – หนาโบสถ หรือ โครงการจางเหมากอสรางตกแตงภายในอาคารสํานักงาน
ใหม และเม่ือพิจารณาถึงผูไดรับประโยชน พบวา โครงการสวนใหญเปนโครงการท่ีขาราชการ
ประจําเสนอขึ้นตอฝายบริหาร ซ่ึงอาจเปนโครงการท่ีมีผลประโยชนเกี่ยวของ เพราะโครงการ
ดังกลาวมิไดมาจากความตองการของประชาชนโดยตรงแตอยางใด 

แมวาในเอกสารรายงานการประชุมปลัดเทศบาลจะกลาววา “ขอใหทุกทานดูโครงการรวม
เขต ซ่ึงมีความคาบเกี่ยวกันอยู ดูวางานไหนมีความสําคัญคิดวาจะตองเอาเขาโครงการ ขอใหทาน
สมาชิกพิจารณาคัดเลือกโครงการคะ” ซ่ึงขอมูลตอไปคือ โครงการท่ีไดพิจารณาเลือกแลว ทําให
ขอมูลเกี่ยวกับหลักในการพิจารณาโครงการโดยรวมขาดหายไป ผูวิจัยจึงไมเห็นภาพการตอรอง
อยางชัดเจน  

อยางไรก็ตามการประชุมเพ่ือพิจารณางบลงทุนของเทศบาลนครนนทท่ีจัดขึ้นนั้นยังไมถือ
เปนการสรุปทายสุด เนื่องจากมีปญหาเรื่องผูถือครองท่ีดินท่ีสงผลใหเทศบาลไมสามารถดําเนิน
กิจการสาธารณะได อีกท้ังยังประสบปญหาความลาชาในการวัด และประเมินราคา  

เหตุท่ีกลาวถึงขอมูลดังกลาว เพ่ือนํามาประกอบการวิเคราะหในขั้นการตัดสินใจ ซ่ึงถือเปน
สวนสําคัญท่ีสุดของการกําหนดนโยบาย และ การแปลงจากนโยบายมาสูการปฏิบัติ ท้ังนี้เพ่ือ
วิเคราะหวาใครมีบทบาทหลักในการกําหนดงบประมาณ ดังนั้นจําเปนตองทราบถึงการแสดง
บทบาทของตัวแสดง (Actors) ตางๆท่ีเขามามีสวนรวมกับกระบวนการพิจารณางบประมาณของ
เทศบาล 
 เม่ือสัมภาษณเพ่ิมเติมจากหัวหนาจัดทํางบประมาณทําใหทราบวา ในการพิจารณาคัดเลือก
โครงการรายจายเพ่ือการลงทุน สวนใหญผู ท่ีมีบทบาทสําคัญในการพิจารณาโครงการคือ 
นายกเทศมนตรี โดยมีหลักในการพิจารณาตามแนวนโยบายของคณะผูบริหาร ซ่ึงนโยบายในป 
2554 เนนการปรับปรุงภูมิทัศน แตสวนใหญท่ีนี่จะเนนมวลชน เพราะเปนเรื่องของฐานคะแนนเสียง 
เพราะถาเปนรายจายในการลงทุนท่ีมีภาระผูกพัน เชน รถ ท่ีตองมีคาน้ํามัน นายกฯจะไมคอย
สนับสนุน106  
                                                

106 สัมภาษณ เสฐยีรพงษ เทียนทอง, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 26 พฤษภาคม 2554. 
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 เม่ือพิจารณาในประเด็น บทบาทสภาเทศบาลในขั้นการตัดสินใจเลือกโครงการมาสูเทศ
บัญญัติ พบวา สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญไมสามารถมีสวนรวมในขั้นการตัดสินใจมากนัก แตจะ
มีสวนรวมเสนอขอโครงการ ดังท่ี นายส. สุพรรณ พวงรอดพันธุ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 
 
 “...โครงการท่ีขอ ก็มีทําท่ีพักโดยสารรถเมล มีหลายโครงการเกี่ยวกับงบพัฒนา หรือ
ทางเขาในซอย นาจะผานเขาไปประมาณ 10 โครงการ ของลุงดูแลตําบลตลาดขวัญ และตําบลบาง
กระสอ...”107 

อยางไรก็ดี ในขั้นตอนการตัดสินใจเลือกโครงการบรรจุในเทศบัญญัตินั้น สวนใหญจะ
ดําเนินการอยางไมเปนทางการ แตจากคําสัมภาษณมีแนวโนมวา สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญไม
สามารถมีสวนรวมในขั้นการตัดสินใจได ดังท่ี นายส. สุพรรณ พวงรอดพันธุ สมาชิกสภาเทศบาล
เขต 2 กลาววา 
 “...นายกฯก็มีมาปรึกษาวาจะทําอะไรดีม๊ัย แตสวนใหญเราเห็นพองกันหมด เพราะโชคดี
ท่ีวาเทศบาลเราไมมีฝายตรงขาม มีคนอ่ืนท่ีมาสมัครก็ไมมีใครสูเราได...” 
 
 สวนนางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน 5 กลาววา 

“...เวลาประชุมเลือกกันจริงๆ นายกฯจะเขาไปกับปลัด คนอ่ืนไมไดเขา สท.มีบทบาทใน
การเสนอ แตมันมีปจจัย ดูเง่ือนไขอะไรหลายอยาง วามันติดอะไรม๊ัย อะไรทําไดไมได...”108 

 
หรือท่ีนางสาว ศศิวิมล ทองโอฬาร สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 สะทอนในประเด็นนี้ในชวง

เตรียมการปองกันน้ําทวมวา 
“...หนาท่ีเรา เราตองลงพ้ืนท่ี พ่ีบอกแลววาใหลงๆกันไป ถึงโดนดาหนอยแตมันก็จบ แตเรา

ก็ตองเลือกเวลาลงสิ ตองลงตอนท่ีมันยังไมรอนมาก เราก็เขาไปฟงชาวบานเขาหนอย ใหเขาดาๆมา 
เราก็รับฟง แลวก็บอกไปวาเดี๋ยวจะจัดการให แตจริงๆก็ทําอะไรไดยาก คือ เราทําไปเพ่ือใหชาวบาน
รูวาเราพยายามแลวนะ เพราะอํานาจจริงๆไมไดอยูท่ีสท. ...”109 
 ประเด็นนี้ ถูกย้ํ า ชัดจากคํากล าวของ ฝายบริหาร นายสุ เมธ ทรงวัชราภรณ  รอง
นายกเทศมนตรี ท่ีกลาววา 
 “...สท.บางคนคิดวาตัวเองรูจริงแลว แตจริงๆมันไมใช...”110 
                                                

107 สัมภาษณ ส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 23 พฤศจิกายน 2554. 
108 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผนระดบั 5, 9 กันยายน 2554. 
109 สัมภาษณ ศศิวิมล ทองโอฬาร, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 19 พฤษภาคม 2554. 
110 สัมภาษณ สุเมธ ทรงวัชราภรณ, รองนายกเทศมนตรี, 19 พฤษภาคม 2554. 
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จากคํากลาว สะทอนใหเห็นวา ถึงแมสมาชิกสภาเทศบาลจะพยายามลงพ้ืนท่ี และพยายามมี

สวนรวมในการประชุมนอกรอบ แตการตัดสินใจแกปญหา หรือ พิจารณาเลือกโครงการเรงดวน ยัง
ขึ้นกับฝายบริหารเปนสําคัญ เพราะฝายบริหารมีขอมูลมากกวา ซ่ึงจากขอสรุปเบ้ืองตนนี้ทําใหเห็น
ถึงแนวโนมการใชอํานาจของฝายบริหารในการตัดสินใจ ดังนั้นจึงจําเปนตองพิจารณาถึงบทบาท
ของฝายบริหารในการตัดสินใจ 

 
ประเด็นที่ส่ี บทบาทของฝายบริหารกับอํานาจในการตัดสินใจ 
สําหรับขอมูลท่ีสนับสนุนวาฝายบริหารมีอํานาจในการตัดสินใจคอนขางมาก ยกตัวอยาง

เชน ในวันท่ี 23 มิถุนายน พ.ศ. 2554111 เทศบาลนครนนทบุรีไดมีการจัดประชุมเพ่ือพิจารณา
โครงการในหมวดงบลงทุน (เขต 1-4) โดยในการประชุมดังกลาวเปนการประชุมเพ่ิมเติมจากชวง
เดือนมกราคม ท้ังนี้เพราะมีการประมาณการรายรับเพ่ิมขึ้นจากครั้งแรกประมาณการรายรับไว 
900,000,000 บาท เพ่ิมอีก 150,000,000 บาท เม่ือมีรายรับเพ่ิมขึ้น เทศบาลนครนนทบุรีจึงจัดประชุม
เพ่ือพิจารณารายจายเพ่ือการลงทุนเพ่ิมขึ้น ซ่ึงจากการสังเกตพบวาผู ท่ียังมีบทบาทหลักก็คือฝาย
บริหาร โดยเฉพาะฝายการเมือง เพราะจากการสังเกตพบวาสมาชิกสภาเทศบาลมีบทบาทเพียงการ
เพ่ิมเติมโครงการบางอยางเพ่ิมขึ้นเทานั้น แตไมสามารถควบคุมฝายบริหารโดยการตัดทอน
โครงการได เวนแตกรณีท่ียังมีปญหาเรื่องท่ีดินสวนบุคคล แตก็ไมถือเปนอุปสรรคแตอยางใด 
เนื่องจากฝายบริหารจะพยายามชวยแนะหาวิธีการกับสมาชิกสภาเทศบาลบางคนเพ่ือใหโครงการ
ดังกลาวสามารถทําได สะทอนใหเห็นถึงบทบาทของฝายบริหารท่ีมีอํานาจมากในการกําหนด
งบประมาณ เหตุท่ีกลาวเชนนี้เพราะจากการประชุมผูวิจัยมีขอสังเกตหาประการ คอื 

ประการแรก ฝายบริหารสามารถใชอิทธิพลทางการเมืองเพ่ือทําใหโครงการท่ีสมาชิกสภา
เทศบาลตองการทําสามารถทําได เชนการท่ีนายกเทศมนตรีกลาวถามวา “...ผมถามวาไอท่ีไม
อนุญาต ใครไมอนุญาต...” ดวยน้ําเสียงท่ีจริงจังเด็ดขาด สะทอนใหเห็นถึงอิทธิพลทางการเมืองของ
ฝายการเมืองท่ีพยายามใชอํานาจเหนือฝายสภาเทศบาล  

อยางไรก็ดี มิไดหมายความวานายกเทศมนตรีในฐานะฝายบริหารจะไมฟงเสียงประชาชน 
ยกตัวอยางเชน กรณีโครงการเกี่ยวกับการสรางถนนค.ส.ล. ซ่ึงมีประชาชนหรือชาวบานรองเรียน
กับนายกเทศมนตรีโดยตรงวาไมควรทํา เพราะท่ีดินต่ํามาก หากเทศบาลดําเนินการโครงการ
ดังกลาวจะกอใหเกิดความเดือดรอนเปนอยางมาก กรณีนี้นายกเทศมนตรียอมกลาวกับฝายประจํา
และสมาชิกสภาเทศบาลท่ีสํารวจโครงการดังกลาวใหถอนโครงการนั้นออกไปจากรางเทศบัญญัติ 
แตมีขอสังเกตคือ นายกเทศมนตรีส่ังใหเปล่ียนเปนโครงการสนับสนุนเครื่องออกกําลังกายแทน 
                                                

111 ขอมูลจากการสังเกตการณและบันทึกการประชุมการพิจารณาโครงการงบลงทุน วันที่ 23 มิถุนายน 2554. 
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ท้ังๆท่ีโครงการดังกลาวไมไดบรรจุอยูในแผนพัฒนา 3 ป ถือเปนโครงการใหม แตเม่ือเปนความ
ตองการของนายกเทศมนตรี ฝายประจําจึงตองรับไปดําเนินการบรรจุเขาแผน โดยท่ีฝายสภาไม
พยายามแสดงบทบาทในการพูดหรือซักถามนายกเทศมนตรีแตประการใด  

ประการท่ีสอง ฝายบริหารมีอํานาจมากในการผลักดันและควบคุมฝายสภามากกวา เชน 
กรณีท่ีนายกเทศมนตรีทักทวงฝายสภาในเขต 2 เชนวาประมาณการรายจายมากเกินไปหรือไม “39 
ลานเยอะไปรึเปลา” 112 หรือ กรณีท่ีฝายการเมืองกลาววา “เนื่องจากมีงบประมาณเหลือจากการ
พิจารณาตกลงกันในวันนี้ ผมจะขอทําคลองเช่ือมคลอง คือ คลองบางธรณีกับคลองอูตะเภา” หรือ
กรณีท่ีปลัดเทศบาลกลาวในท่ีประชุมเพ่ือเสนอใหทําโครงการเช่ือมบอพักในบริเวณบานพักของ
รองนายกเทศมนตรีบางทานแถวซอยประชาอุทิศ โดยท่ีไมมีฝายสภาทานใดกลาวอภิปรายทักทวง
หรือซักถาม 

ส่ิงเหลานี้สะทอนใหเห็นวาฝายการเมืองโดยเฉพาะนายกเทศมนตรีมีบทบาทเปนอยางยิ่ง
ในการตัดสินใจผลักดันโครงการ และยังสะทอนให เห็นวาแมฝายการเมืองจะพยายามให
ความสําคัญกับการจัดทําแผนพัฒนาสามป  แตไมใหความสําคัญกับการทําตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย เพราะมีการคิดใหม ทําใหม ตลอดเวลา113  

 
สําหรับสาเหตุท่ีฝายบริหารมีอํานาจมาก อาจเปนเพราะฝายบริหารโดยเฉพาะฝายการเมือง

ก็อาจมีผลประโยชนกับโครงการบางอยาง หรือ อาจถูกการตอรองจากบุคคลภายนอก เพราะ
ระหวางการประชุมเ พ่ือพิจารณางบประมาณนอกรอบ ผู วิจั ยสังเกตเห็นว า แมกระท่ัง
นายกเทศมนตรีก็ยังมีการพูดคุยตอรองทางโทรศัพทโดยกลาววา  

 
“...จาก 15 เปน 20 จาก 20 เปน 25 ยังไมพอใจอีกหรอ...”114  
 
สะทอนใหเห็นวาเรื่องการเมืองเกี่ยวกับงบประมาณคือการใชอิทธิพลเพ่ือการตอรอง

เพ่ือใหไดมาในจํานวนงบประมาณท่ีตองการ และฝายการเมืองมักจะเปนผูท่ีไดรับอํานาจและใช
อํานาจในการตัดสินใจวาจะใหใครหรือไมใหใครไดมากกวาฝายอ่ืนๆ 

 
                                                

112 นายกเทศมนตรี ,ขอมูลจากการสังเกตการณระหวางการประชุมพิจารณางบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน, 23 
มิถุนายน 2554. 

113 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 23 มิถุนายน 2554. 
114 นายกเทศมนตรี ,ขอมูลจากการสังเกตการณระหวางการประชุมพิจารณางบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน, 23 

มิถุนายน 2554. 
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 ประการท่ีสาม สังเกตบทบาทสภาเทศบาลในการประชุมนอกรอบเพ่ือเพ่ิมเติมงบประมาณ 

แมวาในวันดังกลาวสภาเทศบาลจะสามารถเพ่ิมเติมโครงการไดมากถึง 111 โครงการ แตก็
มิไดหมายความวาจะไดรับการดําเนินการท้ังหมด ซ่ึงจากการสังเกตผูวิจัยพบวา สมาชิกสภา
เทศบาลสวนใหญจะมีการตกลงรวมกันระหวางเขต และ ยังมีการโทรคุยกันกับบุคคลภายนอก 
เพราะบรรยากาศในวันดังกลาวมีการใชโทรศัพทพูดคุยกันในท่ีประชุมตลอดเวลา ประเด็นนี้
สะทอนใหเห็นวาสภาเทศบาลสวนใหญแสดงบทบาทเปนผูเขามาเพ่ือหาผลประโยชนมากกวาการ
รวมพิจารณาเพ่ือตรวจสอบโครงการท่ีฝายบริหารเสนอแนะ แมจะมีสมาชิกสภาเทศบาลบางคน
กลาวทักทวงกับปลัดเทศบาลวาโครงการเกี่ยวกับการลอกทอท่ีจางบริษัทใหดําเนินการจะมีวิธีการ
ควบคุมบริษัทเหลานั้นอยางไร ดังคํากลาว “การลอกทอ เราจางบริษัท แตเรามีวิธีการควบคุมการ
ดําเนินงานของเขาหรือไม” 

 
 แตเม่ือพิจารณาจะพบวา ฝายสภาทักทวงเพ่ือควบคุมในระดับปฏิบัติการมากกวาการ

ควบคุมฝายบริหารเพ่ือถวงดุลวางบประมาณท่ีฝายบริหารจัดสรรอยางไรมีความโปรงใสหรือไม 
นอกจากนี้สมาชิกสภาเทศบาลบางคนมักจะแสดงบทบาทเพ่ือชวยฝายบริหารในการดําเนินงาน
มากกวาการควบคุมตรวจสอบ เชน โครงการเกี่ยวกับการลอกทอท่ีฝายบริหารเสนอวาจะดําเนินการ
ซ้ือ 1 คัน ฝายสภากลับอภิปรายวา “หากซ้ือรถเล็กจะดีกวาหรือไม เพราะถาเปนซอยเล็กจะไดไม
เกิดปญหา” 
 

นอกจากนี้ในระหวางการประชุม สภาเทศบาลบางคนไดกลาวทักทวงงบประมาณบางอยาง
ท่ีสะทอนใหเห็นวา แมสมาชิกสภาเทศบาลบางคนจะแสดงบทบาทเสมือนผูพยายามผลักดัน แตใน
ความเปนจริงเปนเพียงการแสดงบทบาทคัดคานบางโครงการ โดยปจจัยสําคัญท่ีคัดคานมีเรื่อง 
การเมืองเรื่องระบบพรรคพวกเกี่ยวของ  

ยกตัวอยางเชน กรณีเรื่องการทวงติงงบประมาณเกี่ยวกับ หนังสือกระทรวงมหาดไทย ขอ
สนับสนุนงบประมาณเพ่ือจัดสายตรวจจราจร ซ่ึงขอสนับสนุนเปนจํานวนเงินท้ังส้ิน 3,720,000 
บาท โดยขอรถจักรยานยนต สัญญาณไซเล็น กําหนดไวในบัญชีครุภัณฑ โดยในประเด็นนี้นาย
สมพงษ เทียนเงิน ไดกลาวทักทวงในเชิงท่ีวา ปญหาการจราจรสภ.เมืองนนท แกไขไมได อยากให
มารวมประชุมเพ่ือช้ีแจงถึงสาเหตุท่ีทําใหแกไขปญหาการจราจรติดขัดไมได ดังท่ี นายสมพงษ 

                                                


 บทสนทนาจากการสังเกตการประชุมของ ศศิวิมล ทองโอฬาร, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 23 มิถุนายน 2554. 


 บทสนทนาจากการสังเกตการณประชุมของ สมพงษ เทียนเงิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3, 23 มิถุนายน 2554. 
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เทียนเงิน กลาวในการประชุมสภาสามัญสมัยท่ี 2 ในวันท่ี 19 พฤษภาคม 2554 วา “...ผมก็ไมไดวา
จะไมให แตผมแคอยากให สภอ.มาประชุมดวย คือท่ีผมพูดผมไมใชวาจะไมให ผมให แตผมอยาก
ใหสภอ.มาช้ีแจง เชน ถนนทําไมมันยังมีรถติด รถติดเพราะปายชานชาลามันไมมีหรืออะไร ผมจึง
เรียนทานแบบนี้เพ่ือใหเขาท่ีประชุมประจําเดือนไว...” 

อยางไรก็ดี ในประเด็นนี้ นางสาว พรศรี กจิธรรม ปลัดเทศบาล กลาวในท่ีประชุมวา 
“...โดยปกติแลว ถาเปนเรื่องท่ีเกี่ยวกับประชาชนโดยตรง แตเนื่องจากท่ีตํารวจขอมาเปน

รถจักรยานยนต ตามกฎหมายไมไดเกิดผลประโยชนโดยตรงกับประชาชน แตกฎหมายก็เปดชองให
ตั้งงบประมาณได แตการอนุมัติอาจไมไดตั้งเปนงบเฉยๆ แตอาจจะตั้งงบในชวงประชุมพิจารณา
งบประมาณอีกครั้งหนึ่ง...”  

สําหรับประเด็นนี้ในวันดังกลาว สมาชิกสภาเทศบาลประชุมอนุมัติใหผานงบประมาณ
เพียง 1,000,000 บาท (รถจักรยานยนต 10 คัน) 

 
ประเด็นสําคัญ คือ เม่ือสมาชิกสภาเทศบาลทักทวงหรือคัดคาน หรือ ตัดทอนงบประมาณ

บางโครงการ ฝายบริหารจะรับฟง ขณะเดียวกันฝายบริหารจะเตรียมขอมูลหรือแสดงเหตุผลเพ่ือมิ
ใหงบประมาณท่ีเสนอถูกหักลดลงไปมากนัก 
 
 ประการท่ีส่ี สังเกตจากอํานาจของฝายบริหารกับงบประมาณเพ่ิมเติม 

เนื่องจาก เทศบาลนครนนทบุรี มีงบประมาณเพ่ิมเติม พ.ศ. 2554 ฉบับท่ี 1 และ ฉบับท่ี 2 
เพราะมีรายรับเขามาโดยท่ีมิไดมีการตั้งงบประมาณไว ซ่ึงงบเพ่ิมเติมนี้สวนใหญจะไมแบงโควตา
ใหกับสมาชิกสภาเทศบาล แตเปนนโยบายของนายกเทศมนตรี  

โดยงบประมาณรายจายเพ่ิมเติมพ.ศ. 2554 ฉบับท่ี 1 ตั้งงบประมาณรวมท้ังส้ิน 391,283,000 
บาท แตสวนใหญนํางบประมาณใหกับแผนงานอุตสาหกรรมและการโยธา เนนงานโครงสราง
พ้ืนฐาน จํานวนโครงการมีท้ังส้ิน 40 โครงการ ใชงบประมาณรวม 195,063,500 บาท รายละเอียด
โครงการสวนใหญเปนโครงการปองกันน้ําทวม เชน โครงการขุดลอกคลอง มากท่ีสุด 13 โครงการ 
สวนโครงการอ่ืนๆเชน กอสรางกําแพงกันดิน, ลอกทอระบายน้ํา, กอสรางบอสูบน้ํา เปนตน  

                                                


 งบประมาณรายจายเพ่ิมเติมของป 2554 มี 2 ฉบับ ฉบับแรก รวมงบประมาณ 391 ลานบาท สวน ฉบับที่ 2 มี
งบประมาณ 192 ลานบาท เมื่อพิจารณาจากรายละเอียดงบประมาณเพ่ิมเติมฉบับแรกมีการแจกแจงวาจะทําโครงการใด สวนใหญเปน
งบลงทุนคาโครงสรางพ้ืนฐาน ในขณะที่ฉบับที่ 2 เนนงบประมาณที่โครงการกอสรางกําแพงคันดินบางเขนระยะที่ 2 ใชงบประมาณ
มากถึง 188 ลานบาท ซึ่งจากการสัมภาษณพบวา โครงการดังกลาวมาจากนโยบายโดยตรงของนายกเทศมนตรี สวนอีก 4 ลานนํา
งบประมาณไปลงเปนงบกลาง 
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โครงการสวนใหญมาจากแผนพัฒนาสามป (พ.ศ. 2554-2556) เพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 1) รวม

โครงการท่ีมาจากแผนเพ่ิมเติมท้ังส้ิน 26 โครงการ คิดเปนเงินรวม 173,084,000 บาท ในขณะท่ี
โครงการท่ีอยู ในแผนพัฒนาสามป  2554-2556 ฉบับแรก มีเพียง 14 โครงการ คิดเปนเงิน 
21,979,500 บาท เหตุท่ีกลาวเชนนี้เพราะเม่ือพิจารณารายละเอียดโครงการ แมวาฝายบริหารจะเปด
โอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลบางเขตเสนอโครงการไดวาจะทําในเขตใด ซ่ึงโครงการเหลานี้บรรจุ
ในแผนพัฒนาสามปฉบับเดิมแลว แตสวนใหญโครงการเหลานี้จะไดรับงบประมาณเพียง 
21,979,500 บาท ในขณะท่ีโครงการท่ีมาจากแผนพัฒนาสามปฉบับเพ่ิมเติมไดรับงบประมาณ
มากกวา และจากการสัมภาษณพบวาโครงการประเภทนี้ นายกเทศมนตรีมีอํานาจในการส่ังการ
โดยตรง ดังท่ี นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน กลาววา  

 
“...โครงการของนายก พวกคลองใหญๆ พวกลอกคลองใหญๆ งบเยอะๆ ของนายกฯ...”115 

 
นอกจากนี้เม่ือสัมภาษณ นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน 

เกี่ยวกับประเด็นผูมีบทบาทหลักในการตัดสินใจงบประมาณเพ่ิมเติม ไดขอมูลท่ีสอดคลองกัน คือ  
 

 “...สวนใหญจะไมเปนโควตา แตเปนนโยบาย เชน มีเงินเหลือ นายกฯจะทํา นายกส่ัง
งบประมาณเพ่ิมเติมจะไมเปนโควตา เพราะมันไมเยอะ ถามวาเรียกประชุมสภาม๊ัย ก็มีเรียกบาง แต
บางอันก็ไมเรียก มาท่ีกองวิชาการเลย ซ่ึงมันเปนการประชุมนอกรอบไมมีรายงานการประชุม 
นายกฯเขาตองคุมเกมใหได...” 116 
 

เชนเดียวกันกับท่ีนายประสิทธิพงษ ดีวาจิน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 
 “...โดยปกติ เม่ือถึงชวงท่ีเทศบาลไดรับงบประมาณเพ่ิมเติม คณะผูบริหารจะทําการประชุม
กับสมาชิกสภาเทศบาลเพ่ือตกลงในเรื่องงบประมาณท่ีจะใชในการพัฒนา การตกลงเปนแบบไม
เปนทางการ เชน หากไดรับงบประมาณมาจํานวนหนึ่ง ผูบริหารจะแบงใหสมาชิกสภาเทศบาลเขต
ละประมาณ 15 ลานบาท เพ่ือใหสมาชิกสภาเทศบาลในแตละเขตตกลงกันในการนํางบประมาณไป
พัฒนา โดยปกติสมาชิกสภาเทศบาลจะมีการตกลงงบประมาณกันไดอยางลงตัว เชน ในกรณีท่ี
สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 มีแผนการดําเนินโครงการมาก และไมมีเงินงบประมาณมากพอ สมาชิก

                                                
115 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผนระดับ 5, 22 กันยายน 2554. 
116 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผนระดับ 5, 9 กันยายน 2554. 
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สภาเทศบาลจะใชวิธีการของบประมาณจํานวนหนึ่งมาจากเขต 1 หรือ เขต 2 ซ่ึงพ้ืนท่ีสวนใหญไม
จําเปนตองดําเนินโครงการดานการลงทุน เชน ทําถนน หรือ อ่ืนๆมากเทากับเขต 4...117 
 
 สอดคลองกับท่ีนายสรวิทย ฤกษจริัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 กลาววา  
 “...ไมไดแบงเปนโควตา แตเปนความเดือดรอนท่ีตกคางมาจากงบประมาณใหญท่ีเราแบง
กันไว เชน ท่ีเราแบงกันไว 20 ลานบาท ถาไมพอจะทํายังไงใหเขาไมไดรับความเดือดรอน นี่ก็จะจัด
ไว คือ นายกฯเขาจะเปนคนดูเอง วาหลังจากท่ีงบประจําปไมพอ แตมีความจําเปนตองเบิกเงิน ก็จะดู 
โดยงบตรงนี้มาจากรายได...”118 
 

อยางไรก็ตาม ในปงบประมาณ 2554 เทศบาลนครนนทบุรียังมีโครงการท่ีเพ่ิมเติมเขามา
ในชวงเดือนกันยายน ทําใหเทศบาลตองจัดทําเทศบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม ฉบับท่ี 2 
โดยตั้งยอดรวม 192,000,000 บาท แตการจัดสรรงบประมาณเนนท่ีแผนงานอุตสาหกรรมและการ
โยธา ประเภทงานกอสรางโครงสรางพ้ืนฐาน เพ่ือใชเปนโครงการกอสรางกําแพงกันดินคลอง
บางเขนระยะท่ี 2 ชวงคลองบางเขนใหมถึงคลองสวย โดยใชงบประมาณมากถึง 188,000,000 บาท 
ประเด็นสําคัญ คือ โครงการดังกลาวเปนโครงการท่ีมาจากคําส่ังของนายกเทศมนตรี ดังท่ี 

นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน 5 กลาววา 
“...โครงการท่ีเพ่ิมเติมเขามาในแผน จะมีท่ีทําแตไมท้ังหมด แตมันจะสงเขามา บางอันก็ได

ทํา บางอันก็ไมไดทํา เขาก็ไมเอาเลมใหญมาทํา มีบางอันท่ีเลือกทํา แตไมทุกอัน บางอันก็เขามาไว
เฉยๆ โดยโครงพวกนี้นายกฯจะส่ังชางเลย วาจะใชอะไรเทาไหร ชางก็จะไปเขียนมา...”119 

จากคํากลาวสะทอนใหเห็นวา การพิจารณาตัดสินใจงบประมาณเพ่ิมเติม ฝายบริหารไม
จําเปนตองเรียกประชุมสภาทุกครั้ง ทําใหฝายบริหารมีอํานาจมากในการตัดสินใจ และมีอํานาจ
เต็มท่ีในการพิจารณานํางบประมาณเพ่ิมเติมทําโครงการในภาพรวม 

ดังนั้น จากขอมูลการประชุมพิจารณางบรายจายเพ่ือการลงทุนดังกลาวอาจสรุปเบ้ืองตนได
วาผูท่ีมีบทบาทมากในการผลักดันงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน คือ ฝายบริหาร โดยท่ีบทบาท

                                                
117 สัมภาษณ ประสิทธิพงษ ดีวาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
118 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
 งบเพ่ิมเติมมาจากรายได หรือ ภาษีจัดสรรที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งสวนใหญเงินจํานวนนี้

จะเขามาในชวงเดือนกันยายน ถึง เดือนตุลาคม 
119 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผนระดับ 5, 9 กันยายน 2554. 
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ของสภาจะเปนผูชวยหรือเปนเครื่องประสานโครงการใหกับฝายบริหารในเทศบาลมากกวาการ
แสดงบทบาทในการถวงดุลตรวจสอบ (Check & Balance) ฝายบริหาร  
 
 ประการท่ีหา จากคําสัมภาษณของปลัดเทศบาล 

ดังคําสัมภาษณของนางสาวพรศรี กิจธรรม ปลัดเทศบาลนครนนทบุรี กลาววา 
 “...เรื่องนโยบายสวนใหญก็ขึ้นกับฝายบริหาร...”120 
  
 อยางไรก็ตาม การกลาวเชนนี้ อาจทําใหตีความไดวางบประมาณดานการพัฒนาไมมีการ
ตอรอง แตในความเปนจริงสมาชิกสภาเทศบาลในแตละเขตจะไดรับการแบงงบประมาณเทาๆกัน 
แตตองพยายามเขามาประสานงานกับฝายบริหาร ทําใหขั้นตอนดังกลาวเปนขั้นตอนของการตอรอง
ทางการเมืองซ่ึงมีลักษณะไมเปนทางการ 
  

ประเด็นที่หา ท่ีจะพิจารณา คือ เทคนิคของฝายบริหารในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการ
พัฒนา 
 

จากการศึกษา พบวา เทศบาลนครนนทบุรี มีการแบงงบประมาณใหกับสมาชิกสภาเทศบาล
ใหแตละเขตเทาๆกัน ซ่ึงเทศบาลนครนนทบุรีจะเริ่มพิจารณางบประมาณเพ่ือการพัฒนาตั้งแตชวง
ตนเดือนมกราคม โดยมีเหตุผล คือ โครงการประเภทงบลงทุนจะเสียเวลามากในการประมาณราคา 
สอดคลองกับคําสัมภาษณของนายเสฐียรพงษ เทียนทอง ท่ีกลาววา 
 “...งบลงทุนสวนใหญจะประชุมนอกรอบกอนประชุมจริง ซักสองถึงสามครั้ง โดยนายกฯ
กับสท.จะมาคุยรวมกันวาใครจะเอาอะไรยังไง เพราะงบลงทุนเราจะแบงเปน 3 สวนคือ สวนของ
นายก, ปลัด และสมาชิกสภา...” 
 สําหรับขั้นตอนและประเด็นท่ีเกิดขึ้นในการประชุมเพ่ือพิจารณางบลงทุน นายเสฐียรพงษ 
เทียนทอง หัวหนางบประมาณ กลาววา  
 “...เขาก็ตองคุยกันกอน คืองบลงทุน เปนนโยบายของสมาชิกฯโดยตรง ก็ใหไปดิวโดยตรง
กับชาง ใหไปเขียน ออกแบบ สํารวจโครงการ แลวก็เอาโครงการเขาแผน พอเขาแผนแลวเราก็จะดึง
จากแผน โดยเขาจะดูวาปนี้จะทําอะไร ใหเขาเลือกมา จากนั้นโครงการท่ีเสนอมาแลว ใหชางไป
สํารวจมา สวนใหญท่ีสมาชิกฯเสนอมาจะเปนโครงสรางพ้ืนฐาน...”121 
                                                

120 สัมภาษณ พรศรี กิจธรรม, ปลัดเทศบาล, 3 มีนาคม 2554. 
121 สัมภาษณ เสฐียรพงษ เทียนทอง, หัวหนางบประมาณ, 9 กันยายน 2554. 
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 นอกจากนี้ นายเสฐียรพงษ เทียนทอง กลาวเพ่ิมเติมวา  

“...ประเด็นคือ งบมันไมพออยูแลว คือจริงๆการทํางบ งบมันมีจํานวนจํากัดตองแบง
ออกเปนส่ีเขต เราจะแบงงบเปนส่ีสวน ยกเวนเขตไหนเยอะแลวอยางสวนใหญไมรูจะทําอะไร ก็จะ
ใหเขตอ่ืนทําไป เขาก็จะทําแคส่ีหรือหาโครงการ เชน เขาเจริญแลว ถนนก็ไมตอง เขาก็จะหนักไป
ทางคุณภาพชีวิต การปองกันน้ําทวม เพราะเขาอยูริมแมน้ําเจาพระยา เขตอ่ืนจะอยูนอกๆออกไป 
สวนใหญจะอยูกลางเมือง อยูใกลแมน้ํา เขาก็จะมองเรื่องภูมิทัศน เรื่องส่ิงแวดลอมไป...” 
 จากคําสัมภาษณของขาราชการประจําสะทอนใหเห็นวา ในการแบงงบประมาณโดยเฉพาะ
งบลงทุนถือเปนงบประมาณท่ีมีความสัมพันธกับคะแนนเสียงของฝายการเมือง สงผลใหการ
ประชุมสวนใหญจําเปนตองมีการเจรจาตอรองกันกอน โดยฝายบริหารจะจัดประชุมนอกรอบ
เพ่ือใหสมาชิกสภาเทศบาลสามารถเสนอโครงการท่ีตองการทําตามแผนเดิมท่ีเคยเสนอไว และเพ่ือ
เปนการตกลงรวมกันกอนการประชุมพิจารณางบประมาณทางการ ท้ังนี้เพ่ือใหฝายบริหารและฝาย
สมาชิกสภาเทศบาลประสานโครงการ เพ่ือตัดปญหาความลาชาหากมีการแปรญัตติ  
 อีกท้ังเม่ือพิจารณาการแบงสรรงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุนในเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําป 2555 พบวา เทศบาลนครนนทบุรีตั้งงบประมาณจํานวนดังกลาวไว 171,938,000 
บาท โครงการสวนใหญเกี่ยวกับการกอสรางกําแพงกันดิน, ขุดลอกคลอง, ปรับปรุงโคมไฟ ลานแอ
โรบิค และสวนหยอม, ติดตั้งเครื่องออกกําลังกาย, ซ้ือเครื่องเลน, กอสรางทอระบายน้ํา และหลังคา 
โดยมีโครงการท้ังส้ิน 65 โครงการ ประเด็นท่ีนาสังเกตคือ มีโครงการกอสรางหรือขยายผิวถนน 
มากถึง 24 โครงการ 
 เม่ือพิจารณาในเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 พบวา มีการแบง
งบประมาณเปนรายเขต ดังนี ้
 
ตารางที่ 4.6 การแบงงบประมาณเพ่ือการพัฒนาเปนรายเขต 
 

เขต 1 เขต 2 เขต 3 เขต 4 
2,270,000 
480,000 
380,000 

1,850,000 
928,000 

265,000 
1,856,000 
350,000 
940,000 

4,470,000 

500,000 
300,000 

1,300,000 
400,000 
500,000 

500,000 
14,000,000 
6,000,000 
1,614,000 
1460,000 
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606,000 
620,000 

1,410,000 
1975000 
600,000 
300,000 
460,000 
602,000 

2,660,000 
995,000 
740,000 
200,000 

1,000,000 
6,750,000 

10,300,000 
393,000 

1,100,000 
2,350,000 
1,500,000 
1,000,000 
3,200,000 
13,000,000 

 

600,000 
740,000 
400,000 
300,000 

10,809,000 
8,140,000 
2,560,000 
600,000 
430,000 
500,000 

800,000 
200,000 

1,400,000 
1,400,000 
1,400,000 
3,900,000 
500,000 
410,000 

1,285,000 
1,600,000 
1,140,000 

รวม 24,826,000 รวม 40,724,000 รวม 28,079,000 รวม 37,609,000 
 
หมายเหตุ โครงการ 2 โครงการท่ีเหลือไมสามารถบงบอกไดแนชัดวาเขตใดไดเทาใด 

เนื่องจากความตางสองประการ คือ โครงการกอสรางกําแพงกันดินคลองวัดสมรโกฏิ จํานวนเงินท่ี
จัดสรร 36,500,000 บาท เปนโครงการท่ีทําครอมสองเขต คือ เขต 2 และ เขต 3 สวนโครงการอีก
ประเภทอาจมาจากความตองการของปลัดเทศบาล คือ โครงการทองถ่ินไทยรวมใจภักดิ์รักษพ้ืนท่ีสี
เขียว เทศบาลนครนนทบุรี จํานวนเงินท่ีจัดสรร คือ 500,000 บาท แตจากการสัมภาษณจากสมาชิก
สภาเทศบาลสวนใหญใหขอมูลสอดคลองกัน คือ โครงการท่ีทําระหวางเขตสวนใหญมาจาก
นายกเทศมนตรีส่ังการ  

 
จากขอมูลเชิงเอกสาร พบวา งบประมาณในแตละเขตสวนใหญจะแบงใหเทาๆกัน แตจะ

พบวา เขต 2 ไดรับการจัดสรรงบประมาณมากท่ีสุด มีโครงการท่ีนาสังเกต คือ โครงการกอสราง
กําแพงกันดิน ค.ส.ล. คลองมะขามโพรง บริเวณซอยเรวดี 50 ท่ีตั้งงบไวมากถึง 13,000,000 บาท 
และโครงการกอสรางถนนพรอมรางวี และทอระบายน้ํา ค.ส.ล. ซอยประชาอุทิศฝงเช่ือมกับถนน
เล่ียงเมืองท่ีตั้งงบมากถึง 10,300,000 บาท 
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สวนเขต 4 ไดรับการจัดสรรงบประมาณรองลงมา คือ 37,609,000 บาท โดยมีโครงการท่ีตัง้

งบไวมากท่ีสุด คือ โครงการกอสรางกําแพงกันดิน ค.ส.ล. ลําประโดงชุมชนทรายทอง ท่ีตั้ง
งบประมาณไวมากถึง 14,000,000 บาท ในขณะท่ีโครงการอ่ืนตั้งไวจํานวนเพียงหลักแสนบาท
เทานั้น 

สําหรับเขต 3 ไดรับการจัดสรรงบประมาณรองลงมาจากเขต 4 คือ 28,079,000 บาท โดยมี
โครงการท่ีตั้งงบประมาณไวมากท่ีสุด คือ โครงการกอสรางปรับปรุงผิวถนนแอสฟลทติกคอนกรีต 
และทอระบายน้ํา ค.ส.ล. ซอยนนทบุรี 48 (พงษสวัสดิ์) จํานวนเงินท่ีตั้งมากถึง 10,809,000 บาท ซ่ึง
โครงการดังกลาวเปนโครงการท่ีในการพิจารณางบประมาณครั้งแรกไมไดเลือกเขามา แตสุดทาย
กลับปรากฏในเทศบัญญัติ 

สุดทาย เขต 1 ไดรับการจัดสรรงบประมาณนอยท่ีสุด โดยตั้งงบประมาณรวม 24,826,000 
บาท งบประมาณสวนใหญ เกี่ยวกับการสรางถนน, ศาลา, ทางเดินเทา มีโครงการท่ีเกี่ยวกับกําแพง
กันดิน และขุดลอกคลองอยางละ 1 โครงการ เปนท่ีนาสังเกตวาในเขต 1 ไมมีงบประมาณท่ีตองใช
เงินเกินกวา 10,000,000 บาท 
 อยางไรก็ตาม หลักการแบงสรรงบประมาณ ฝายบริหารจะแบงสรรใหในแตละเขตไดรับ
งบประมาณเทาๆกัน หากเขตใดไดรับงบประมาณมากกวาเขตอ่ืน สวนใหญมาจากการตกลง
ประนีประนอมระหวางสมาชิกสภาเทศบาลรวมกัน ทําใหไมพบเห็นประเด็นขดัแยง 
 

เม่ือสัมภาษณถึงประเด็นหลักการแบงงบประมาณกับบุคคลท่ีเกี่ยวของ สวนใหญกลาว
สอดคลองกัน ดังนี ้

นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี กลาววา 
“...สมาชิกส่ีเขตก็แบงกันสมมติมี 160 ลานบาทก็แบงกันเขตละ 40 ลานบาท ถางบมี 200 

ลานบาทก็แบงกันเขตละ 50 ลาน แตก็มีอยางใหไป 50 ลาน ทําไปแค 30 ลาน ถาเขตไหนไมพอ เขา
ก็ขอไป แตเดิมนายกฯอยูสวนใหญเดิม ทําไวเรียบรอยแลว...”122 
 

สอดคลองกับ นายประสิทธิพงศ ดีวาจิน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 ท่ีกลาววา  
“...สท.จะแบงกันเขตละ 15 ลานเทาๆกัน โดยตกลงกันภายในวาจะทําอะไร เชน เขต 4 จะ

ทําอะไรก็จะตกลงกัน...”123 
อยางไรก็ตาม ในประเด็นเดียวกัน นายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 

                                                
122 สัมภาษณ สมนึก ธนเดชากุล, นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี, 30 สิงหาคม 2555. 
123 สัมภาษณ ประสิทธิพงษ ดีวาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
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“...งบประมาณ เราจะใชวิธีการแบงงบประมาณ แลวแตในแตละป สมมติมี 400 ลานบาท 

เราก็จะแบงไปเขตละ 100 ลานบาท เขตแตละเขตก็ไปดูเอาวาแตละเขตจะทําอะไร ดังนั้นในแตละ
เขตก็จะไปคุยกันเอง ปรึกษาหารือกันเอง...”124 

 
สอดคลองกับท่ี นายจงกล ทองโอฬาร อดีตสมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 
“...หลักการแบงก็จะแบงเทากันเขตละ 25 ลาน เชน มาทําถนน ถาสท.เขตไหนไมคอยทํา

อะไร ก็จะถูกดึงงบมาใหสท.ท่ีมีผลงานมากกวา เชน ถาโครงการมันเหลือ ผมก็จะบอกวามาทําเขต
ผมนี่ ผมอาจจะไดมา 30 ลาน ก็มาทําในเขตผม...”  

 
หรือ นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 ท่ีกลาววา 

 “...สมมติ งบประมาณรายจายแบงเปนงบประจําไปแลว ตอมาก็จะมีงบลงทุน และนายกฯ
จะแบงเปน 4 เขต เทาๆกนั ปนี้ไดเขตละ 20 ลาน โดยในหนึ่งเขต สมาชิกจะไปเฉล่ียกันเอง คือ ผมดู
ของผม เพ่ือนสมาชิกก็ไปดูของเขา แลวเราก็จะลงไปหมดเลย เพ่ือไปจัดเรียงลําดับความสําคัญ
กอนหลัง ซ่ึงเราท้ังหกคนตองมีใจแฟร เปนสาธารณะ...”125 
 

จากการสัมภาษณ สะทอนใหเห็นวา สมาชิกสภาเทศบาลจะมีสวนรวมกับงบประมาณใน
ฐานะผูตอรองหนึ่ง โดยงบประมาณสวนหนึ่งจะถูกแบงใหกับสมาชิกสภาเทศบาลเขตละเทาๆกัน 
โดยฝายบริหารจะแบงงบใหสวนหนึ่ง จากนั้นสมาชิกสภาเทศบาลจะตองเขียนโครงการและตั้ง
งบประมาณมา สวนใหญจากการสังเกตสมาชิกสภาเทศบาลมักจะเขียนโครงการไวมากกวาท่ี
งบประมาณมี ทําใหโครงการบางสวนตองถูกตัดออกไป ซ่ึงการพิจารณาหรือตัดสินใจตัดโครงการ
บางโครงการออกนั้นพบวามีเรื่องการเมือง โดยเฉพาะเรื่องการตอรองเพ่ือมิใหโครงการถูกตัด ซ่ึง
โครงการท่ีมีแนวโนมวาจะไดรับงบประมาณจะมีเรื่องคะแนนเสียงเขามาเกี่ยวของ  

 
ขณะท่ี นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 กลาวถึงการท่ีฝายบริหารให

ฝายสภาเทศบาลมีงบประมาณสวนหนึ่งเพ่ือแบงกันทําโครงการของแตละเขตวา  

                                                
124 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 18 ธันวาคม 2554. 
125 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
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“...ผมวาเปนความดีของผูบริหารมากกวา ท่ีเหมือนวาใหสมาชิกตัดสินใจ จริงๆสมาชิกไมมี

สิทธ์ิตัดสินใจเรื่องนี้ แตทานนายกฯใจกวาง ก็ใหสมาชิกไปทํางาน โดยการไปจัดลําดับกันเอาเอง
...”126 

จากขอมูลการสัมภาษณจะพบวา งบประมาณท่ีฝายบริหารแบงใหกับสมาชิกสภาเทศบาล 
อาจไมจําเปนตองแบงเทากัน ท้ังนี้ขึ้นกับความสามารถของสมาชิกสภาเทศบาลในการตอรองกับ
นายกเทศมนตรี หรือ ความสัมพันธสวนตัว ดังนั้นในความเปนจริงอาจมีความขัดแยงในการแยงชิง
งบประมาณ ซ่ึงประเด็นดังกลาวนายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาล กลาววา 

 
“...ในเรื่องการแบงงบ ในเขต 4 เราเพ่ิงขยายมาในป พ.ศ. 2531 การท่ีเขต 1 เขต 2 ทําอะไร

ไปมากกวา ก็เปนเรื่องปกติ ดังนั้นในป 55 เขต 4 ก็มาก แตในสวนของเขตสวนใหญไดเทากัน ไมมี
ความขัดแยง เพราะเราก็เขาใจตรงกันวาเขต 1 ก็โตมานานแลว บางทีเขาไมรูจะทําอะไร เราก็ไปขอ
เงินสวนของเขามาทําในเขตเรา...”127 

สอดคลองกับท่ี นายจงกล ทองโอฬาร อดีตสมาชิกสภาเทศบาล กลาววา 
“...เรื่องความขัดแยงไมมี เพราะ สมาชิกสภาเทศบาลในแตละเขตจะตองตกลงกันใหไดใน

เรื่องงบประมาณเพ่ิมเติม โดยบางเขตอาจตองของบประมาณจากคนท่ีไมมีแผนการดําเนินโครงการ
มาก...”128 

เชนเดียวกันกับท่ีนายประสิทธิพงษ ดีวาจิน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 
“...เรื่องการเถียงกัน ไมมีถึงขนาดนัน้ เพราะมันคุยกันได ไมตองรุนแรงขนาดนั้น เพราะคน

ผิดจะรูตัวอยูแลว หรือบางทีเราพูดซักเขาไป เขาโตกลับมาวา มันไมใชอยางนั้นนะ เขามีขอมูลโต
กลับ เราก็หงายเหมือนกัน...”129 

หรือท่ีนายส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 
“...เราตกลงกันในหมูพวกเราได บางทีเขตนี้อยาเพ่ิงทํา เอาใหเขตนี้กอน เพราะเขา

เดือดรอน สวนใหญเราคุยกันได เสร็จแลวเราก็คุยกันภายในของเรากอน เม่ือตกลงแลวเราก็ให
เจาหนาท่ีมาตรวจสอบ บางทีบางเขตทํามากมีตั้ง 30 - 40 รายการ บางเขตมีแค 10 รายการ ก็ไม
เปนไรเพราะเราถือวาเปนชาวบานเหมือนกัน แบงอยางนี้เราก็พอใจ เราไมคอยมีปญหาอะไร...”130 

 
                                                

126 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
127 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 18 ธันวาคม 2554. 
128 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี, 28 มีนาคม 2554. 
129 สัมภาษณ ประสิทธิพงษ ดีวาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
130 สัมภาษณ ส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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อยางไรก็ตาม ในความเปนจริงสมาชิกสภาเทศบาลบางคนเทานั้นท่ีผลักดันโครงการ ดังคํา

สัมภาษณของ นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 ท่ีกลาววา 
“...การตอรองขึ้นอยูกับตัวสมาชิก ท่ีช้ีแจงใหสภาทราบ คือ ถาสมาชิกบางคนถาไมช้ีแจง

อะไร ตัวนั้นมันก็จะตกไป ถาสมาชิกอีกคนช้ีแจงไดดีกวา เหมือนตัวสมาชิกตองทําหนาท่ีในการ
อธิบายความ ใหสภาเห็นถึงความจําเปน เดือดรอน เรงดวน เพ่ือใหผานงบนี.้..”131 

 
ดังนั้น ในประเด็นการแบงงบประมาณสวนใหญฝายบริหารจะใชวิธีการกําหนดโควตาให

สมาชิกสภาเทศบาลสามารถเสนอโครงการใหอยูในจํานวนงบประมาณท่ีแบงสรรไวใหเขตละ
เทาๆกัน สวนในดานปญหาความขัดแยงไมปรากฏเนื่องจากสมาชิกสภาเทศบาลแตละเขตสามารถ
เจรจาตอรองขามเขตกันได เห็นไดจากมีบางโครงการท่ีดําเนินการขามเขต ท้ังนี้เนื่องจากสมาชิก
สภาเทศบาลสวนใหญมาจากพรรคพวกเดียวกัน ขณะท่ีฝายบริหารไดพยายามกําหนดรูปแบบการ
แบงสรรงบประมาณใหเปนโควตาท้ังนี้เพ่ือลดความขัดแยง อยางไรก็ดี จากการสัมภาษณสมาชิก
สภาเทศบาลสวนใหญพบวา มีความเขาใจถึงการดําเนินโครงการในภาพรวม แมจะมีบางเขตท่ี
พยายามรักษาผลประโยชนเฉพาะเขต แตสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญมีความเขาใจและยอมรับใน
ระบบท่ีฝายบริหารกําหนดไว 

 
ประเด็นที่หก คือ การเมืองในการตอรองงบประมาณเพ่ือการพัฒนา 
อยางไรก็ตามจากการสัมภาษณ เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบระหวางแผนพัฒนาสามป และ 

เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป รวมถึงเอกสารการประชุมพิจารณางบประมาณเฉพาะงบ
ลงทุน เห็นไดวา “ในการพิจารณางบประมาณมีการเมืองเร่ืองการตอรองเขามาเกี่ยวของ”  

ประการแรก การตอรองอยางไมเปนทางการเกิดขึ้นระหวางสมาชิกสภาเทศบาลและฝาย
บริหาร เพราะมีการปรับเพ่ิม และ ปรับลดงบประมาณหลายโครงการ แตสวนใหญหลายโครงการ
ไดรับการเพ่ิมงบประมาณขึ้น 

ประการที่สอง ในการประชุมพิจารณางบประมาณครั้งแรก บางโครงการไมไดถูกพิจารณา 
แตทายท่ีสุดกลับปรากฏในเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2555  

 
ประการแรก การตอรองอยางไมเปนทางการเกิดขึ้นระหวางสมาชิกสภาเทศบาลและฝาย

บริหาร เพราะมีการปรับเพ่ิม และ ปรับลดงบประมาณหลายโครงการ แตสวนใหญหลายโครงการ
ไดรับการเพ่ิมงบประมาณขึ้น 
                                                

131 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
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ยกตัวอยางเชน โครงการปรับปรุงลานแอโรบิค หมูบานอัญชลี 1(เขต 3), ท่ีตั้งงบประมาณ

ครั้งแรกไวเพียง 165,000 บาท แตเพ่ิมขึ้นเปน 430,000 บาทในเทศบัญญัติ โครงการกอสรางทอ
ระบายน้ํา ประชานิเวศน 3 ซอย 8/3 แยก 12 ท่ีตั้งงบประมาณครั้งแรกไวเพียง 1,400,000 บาท แต
เพ่ิมขึ้นเปน 1,614,000 บาท, โครงการกอสรางหลังคาเอนกประสงค ประชานิเวศน 3 ซอย 37 จาก 
750,000 บาท เพ่ิมเปน 1,460,000 บาท, โครงการเทคอนกรีตบริเวณสนามบาสเก็ตบอล ชุมชน
ประชานิเวศน 3 สวน 1 เหนือ จาก 630,000 บาท เพ่ิมเปน 800,000 บาท ,โครงการทํารั้วเหล็กรอบ
สนามพรอมตาขาย บริเวณสวนสาธารณะหมูบานประชานิเวศน 3 จาก 148,200 บาท เพ่ิมเปน 
200,000 บาท, โครงการกอสรางถนนพรอมรางวี และทอระบายน้ํา ค.ส.ล. ซอยประชาอุทิศฝงเช่ือม
กับถนนเล่ียงเมือง จาก 7,640,000 บาท เพ่ิมเปน 10,300,000 บาท และโครงการกอสรางถนนพรอม
รางวี และทอระบายน้ําจาก ค.ส.ล. ตรงขามซอยทรายทอง 8 เขาท่ีทําการอาคารเอนกประสงคชุมชน
ทรายทอง ท่ีงบเพ่ิมจาก 1,285,000 บาท เปน 1,600,000 บาท เปนตน 

 
จากขอมูลผูวิจัยตั้งขอสังเกตวา โครงการท่ีไดปรับงบประมาณเพ่ิมขึ้นมีจํานวน 7 โครงการ 

ซ่ึงจากขอเท็จจริงจะพบวาฝายบริหารและฝายสมาชิกสภาเทศบาลจะมีการประชุมนอกรอบเพ่ือ
รวมกันพิจารณางบประมาณท่ีใชในการพัฒนา เม่ือมีงบประมาณเพ่ิมขึ้นจากงบประมาณเดิมท่ีตั้งไว
ในแผนพัฒนาสามป สะทอนใหเห็นถึงการตอรองเพ่ิมงบประมาณนอกรอบ  
 ขณะเดียวกันยังมีโครงการท่ีถูกปรับลดงบประมาณลง เชน โครงการกอสรางกําแพงกันดิน 
ค.ส.ล. คลองลัดขวาง บริเวณแยกคลองบางขุนเทียน (หลังวัดกําแพง) ถึงสะพานซอยวัดกําแพง 
(ชวงท่ี 1) (เขต 1) ท่ีงบประมาณลดลงจาก 2,980,000 บาท เหลือ 2,270,000 บาท (เปนโครงการท่ีมา
จากแผนชุมชน) โครงการดังกลาวมีขอสังเกตคือ เม่ือเทียบปริมาณงาน มีปริมาณงานเพ่ิมขึ้น เชน 
แผนสอดความยาวเพ่ิมจาก 90 เมตร เปน 150 เมตร แตงบประมาณถูกตัดลดลง เปนตน หรือ 
โครงการกอสรางกําแพงกันดินคลองวัดสมรโกฏิท่ีตั้งไวในแผนพัฒนาสามป คือ 41,850,000 บาท 
ลดลงเหลือ 36,500,000 บาท (โครงการดังกลาวเปนโครงการท่ีเขต 2 และ เขต 3 ขอเหมือนกันทําให
ตองรวมเขตกัน) ซ่ึงมีขอสังเกตวาอาจมีการตอรองผลประโยชน เพราะคุณภาพงาน ปริมาณงานไม
เปล่ียนแตงบถูกตัดลดลง ประเด็นสําคัญคือ โครงการนี้มิไดมาจากแผนชุมชน หรือโครงการติดตั้ง
เครื่องออกกําลังกายกลางแจงบริเวณสวน 72 พรรษา (เขต 3) ท่ีลดงบประมาณจาก 4,600,000 บาท
เหลือ 600,000 บาท โดยโครงการนี้เปนโครงการท่ี เขต 3 เสนอมาปรากฏในเอกสารการพิจารณางบ
ลงทุนในวันศุกรท่ี 21 มกราคม 2554 ซ่ึงแตเดิมโครงการนี้มีช่ือโครงการวาโครงการติดตั้งเครื่อง
ออกกําลังกายกลางแจงและสนามเด็กเลนบริเวณสวน 72 พรรษา ซ่ึงตั้งงบไว 4,600,000 บาท โดย
อาจเปนไปไดวาโครงการนี้อาจถูกเสนอโดยฝายขาราชการประจํา เพราะโครงการดังกลาวมิไดถูก
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เลือกจัดลําดับความสําคัญในครั้งแรก แตทายท่ีสุดกลับปรากฏในเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป 2555 แตถูกตัดงบประมาณลงโดยเปล่ียนช่ือเปน โครงการติดตั้งเครื่องออกกําลังกาย
กลางแจงบริเวณสวน 72 พรรษา ซ่ึงประเด็นสําคัญคือ โครงการนี้มิไดมาจากแผนชุมชน อีกเชนกัน 
 จากขอมูลมีขอสังเกตประการหนึ่ง คือ โครงการสวนใหญท่ีถูกตัดงบประมาณอยูในเขต 1 
เขต 2 และ เขต 3 โดยท่ีเขต 4 มิไดถูกปรับลดงบประมาณลงแตอยางใด สําหรับงบประมาณท่ีเขต 1 
2 และ 3 ถูกตัดออกไปรวมกันมากถึง 10,060,000 บาท อยางไรก็ตามจากขอมูลดังกลาว ยังสะทอน
ใหเห็นถึง การตอรองผลประโยชนระหวางฝายการเมือง คือ สมาชิกสภาเทศบาล นายกเทศมนตรี 
รวมถึงฝายบริหาร เชน หัวหนาหนวยงาน ขาราชการประจํา  
 

เม่ือพิจารณาจํานวนงบประมาณท่ีไดปรับเพ่ิมขึ้นวาอยูในเขตใด เพ่ือช้ีวาการตอรอง
งบประมาณไมจําเปนตองเทาเทียมกันทุกเขต ขึ้นกับความสามารถของสมาชิกสภาเทศบาลบางคน
ในเขต โดยจะพิจารณาจากตารางขางลาง ดังนี ้
 
ตารางที่ 4.7 โครงการที่มีการตอรองงบประมาณ 

ช่ือโครงการ เงินท่ีตั้งไวครั้งแรก  
(บาท) 

เงินท่ีปรากฏในเทศบัญญัต ิ
(บาท) 

1. โครงการปรับปรุงลานแอโร
บิค หมูบานอัญชลี 1 (เขต 3)* 

165,000  430,000 

2. โครงการเทคอนกรีตบริเวณ
สนา มบา สเก็ ตบอ ล ชุ มช น
ประชานิเวศน 3 สวน 1 เหนือ 
(เขต 4)* 

630,000  800,000  

3. โครงการกอสรางทอระบาย
น้ํา ประชานิเวศน 3 ซอย 8/3 
แยก 12 สวนท่ีเหลือ (เขต 4) 

1,400,000  1,614,000  

4. โครงการกอสรางหลังคา
อเนกประสงค ประชานิเวศน 3 
ซอย 37 (เขต 4)* 

750,000 1,460,000 

5. โครงการทํารั้วเหล็กรอบ
สนามพรอมตาข าย  บริ เวณ

148,200 200,000 
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สวนสาธารณะหมูบานประชา
นิเวศน 3 (เขต 4) 
6. โครงการกอสรางถนนพรอม
รางวีและทอระบายน้ําค.ส.ล. 
ตรงขามซอยทรายทอง 8 เขาท่ี
ทําการอาคารอเนกประสงค
ชุมชนทรายทอง 
(เขต 4) 

1,285,000 1,600,000 

 7. โครงการกอสรางถนน
พรอมรางวี และทอระบายน้ํา 
ค.ส.ล.  ซอยประชาอุทิศฝ ง
เช่ือมกับถนนเล่ียงเมือง (เขต 2) 

7,640,000 10,300,000 

 
จากตารางขอมูลสามารถวิเคราะหได 2 ประเด็น ดังนี้ 
ประเด็นแรก เขต 4 สามารถตอรองงบประมาณเพ่ิมขึ้นถึง 5 โครงการ ในขณะท่ีเขต 2 และ 

เขต 3 ไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้นเขตละ 1 โครงการ สะทอนใหเห็นวางบประมาณท่ีเขต 4 ไดรับสวน
ใหญมาจากการตัดงบประมาณของเขต 1 เขต 2 และ เขต 3 โดยเขต 4 ไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น 
1,460,800 บาท อยางไรก็ดี เม่ือเทียบกับเขต 2 ถือวานอยกวาเพราะเขต 2 ตอรองงบประมาณไดมาก
ขึ้นถึง 2,660,000 บาท ขณะท่ีเขต 3 ตอรองงบประมาณเพ่ิมขึ้นมาได 265,000 บาทเทานั้น ซ่ึงจาก
ขอมูลจะเห็นวา เขต 1 ไมไดตอรองงบประมาณเพ่ิมขึ้นแตอยางใด ท้ังนี้เนื่องจากสวนใหญเขต 1 
ไดรับการพัฒนามาตั้งแตแรกเริ่ม 

ประเด็นท่ีสอง มีบางโครงการ สะทอนถึงการตอรองผลประโยชน เชน โครงการกอสราง
ทอระบายน้ํา ประชานิเวศน 3 ซอย 8/3 แยก 12 สวนท่ีเหลือ (เขต 4) ไมไดมาจากความตองการของ
ชุมชน (เพราะไมมีเครื่องหมาย * ในแผนพัฒนาสามป) ซ่ึงอาจมาจากความตองการของสมาชิกสภา
เทศบาลหรือฝายบริหาร และโครงการกอสรางถนนพรอมรางวี และทอระบายน้ําจาก ค.ส.ล. ตรง
ขามซอยทรายทอง 8 เขาท่ีทําการอาคารเอนกประสงคชุมชนทรายทอง(เขต 4) ไมไดมาจากความ
ตองการของชุมชน รวมถึงโครงการกอสรางถนนพรอมรางวี และทอระบายน้ํา ค.ส.ล. ซอยประชา
อุทิศฝงเช่ือมกับถนนเล่ียงเมือง (เขต 2) ท่ีไมไดมาจากความตองการของชุมชน โดยประเด็นท่ีนา

                                                


 โครงการดังกลาว เปนโครงการที่ถูกเพ่ิมขึ้นอยูในแผนพัฒนาสามป พ.ศ.2555-2557 เพ่ิมเติม ฉบับที่ 1 
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สังเกตคือ โครงการดังกลาวไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น ท้ังท่ีรายละเอียดในการกอสรางเหมือนเดิม 
(คุณภาพงานเทาเดิม แตจํานวนงบเพ่ิมขึ้น) ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นไดวา โครงการนี้อาจมีเรื่องการ
ตอรองผลประโยชนรวมกัน โดยอาจเปนการตอรองระหวางฝายการเมือง คือ สมาชิกสภาเทศบาล
และนายกเทศมนตรี เพราะจากขอสังเกต คือ มีเพียงสามโครงการเทานั้นท่ีมาจากแผนชุมชนแต
ไดรับงบประมาณเพ่ิม เชน โครงการกอสรางหลังคาเอนกประสงค ประชานิเวศน 3 ซอย 37 (เขต 
4), โครงการเทคอนกรีตบริเวณสนามบาสเก็ตบอล ชุมชนประชานิเวศน 3 สวน 1 เหนือ(เขต 4) และ 
โครงการกอสรางหลังคาอเนกประสงค ประชานิเวศน 3 ซอย 37 (เขต 4) สะทอนใหเห็นวาอํานาจ
ในการตัดสินใจของฝายการเมืองมีมากกวาชุมชน 
 
 อยางไรก็ดี ในประเด็นนี้ ผูวิจัยสังเกตวา เทศบาลมีการตั้งงบประมาณเกี่ยวกับบางโครงการ
เกี่ยวกับการสรางถนน โดยไมจําเปนตองตั้งใหถึง 100,000 บาท แตใชวิธีการทยอยทําทีละซอย ทํา
ใหไมตองตั้งในแผน และสามารถทําไดรวดเร็ว เม่ือสัมภาษณ นายจงกล ทองโอฬาร รอง
นายกเทศมนตรี กลาวถึงประเด็นนี้วา 
 “...ทางสตง.เขาจะมองวาเราหลีกเล่ียง แตบางทีมันเรงดวนเราก็จะตัดตอน บางทีมันเหตุ
ฉุกเฉิน สมมติถนนเสนนี้ลานกวา ก็จะทยอยทําเสนละแสน เสนละแสนไป เราก็จะจัดจางโดยวิธี
อิเล็กทรอนิกส วิธีแกไขตองมีการใชเทคนิคบาง คือออกนอกระเบียบบาง แตวิธีการก็จะถูก ตรงนี้
สตง.เขาก็รู แตเราก็จะช้ีแจงได...”132 
 จากคํากลาว สะทอนใหเห็นวา ฝายบริหารมีอํานาจในการตัดสินใจ แมจะมีการกระทําบาง
ประการท่ีอาจเปนการฝาฝนระเบียบ แตฝายบริหารก็มีขอมูลท่ีสามารถช้ีแจงใหกับฝายตรวจสอบได  
 

ประการที่สอง ในการประชุมพิจารณางบประมาณครั้งแรก บางโครงการไมไดถูกพิจารณา 
แตทายท่ีสุดกลับปรากฏในเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2555  

ยกตัวอยางเชน  
1. โครงการกอสรางกําแพงกันดินคลองวัดสมรโกฏิ (เขต 2 กับ เขต 3) จํานวนเงิน 36,500,000 

บาท (ไมไดมาจากแผนชุมชน) 
2. โครงการติดตั้งเครื่องออกกําลังกายกลางแจง บริเวณสวน 72 พรรษา (เขต 3) จํานวนเงิน 

600,000 บาท (ไมไดมาจากแผนชุมชน) 

                                                
132 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, รองนายกเทศมนตรี, 29 มิถุนายน 2555. 
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3. โครงการกอสรางปรับปรุงผิวถนนแอสฟลทติกคอนกรีต และทอระบายน้ํา ค.ส.ล. ซอย

นนทบุรี 48 (พงษสวัสดิ์) (เขต 3)* จํานวนเงิน 10,809,000 บาท 
4. โครงการกอสรางถนนพรอมรางวีและทอระบายน้ํา ค.ส.ล.ซอยทรายทอง 10 (เขต 4) 

จํานวนเงิน 1,140,000 บาท (ไมไดมาจากแผนชุมชน แตเปนโครงการท่ีวางแผนวาจะทําใน
ป 2556) 

 
จากขอมูลสะทอนใหเห็นวา ภายหลังจากท่ีเขต 2 และ เขต 3 ถูกตัดงบประมาณไปเพ่ิม

ใหกับเขต 4 ทายท่ีสุด เขต 2 กับ เขต 3 ก็สามารถตอรองงบประมาณเพ่ิมในบางโครงการมาได เปน
จํานวนเงินรวม 47,909,000 บาท ขณะท่ีเขต 4 ก็ยังขอเพ่ิมมาหนึ่งโครงการ เปนจํานวนเงิน 
1,140,000 บาท 

 
ดังนั้น ในกระบวนการตัดสินใจงบประมาณโดยเฉพาะงบลงทุนคาท่ีดินและส่ิงกอสราง

ยังคงมีเรื่องการเมือง และการตอรองงบประมาณเขามาเกี่ยวของ โดยเอกสารหรือเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป จะสะทอนใหเห็นถึงการตอสูแยงชิงงบประมาณระหวางสมาชิกสภา
เทศบาลในแตละเขต ซ่ึงจากขอมูลจะเห็นวา ผูมีอํานาจในการตัดสินใจใหความสําคัญกับเขต 4 เขต 
2 และ เขต 3 ตามลําดับ สวนในเรื่องผูมีสวนไดในผลประโยชนจะเห็นไดวาโครงการสวนใหญท่ี
ไดรับการพิจารณางบประมาณเพ่ิมขึ้นมิไดมาจากแผนชุมชน ขณะท่ีโครงการท่ีไดรับงบประมาณ
เพ่ิมขึ้นสวนใหญรายละเอียดโครงการก็มิไดมีการเปล่ียนแปลง สะทอนใหเห็นถึงสวนตาง
ผลประโยชนจากโครงการท่ีมาจากการเสนอของฝายการเมืองในเทศบาล 
 

นอกจากนี้ นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 ยังกลาวยอมรับวาสมาชิก
สภาเทศบาลสามารถผลักดันงบประมาณบางโครงการท่ีฝายบริหารตองการใหผานสภา โดยเปน
ตัวแทนในการประสานระหวางสมาชิกสภาเทศบาลเขตอ่ืนกับฝายบริหารเพ่ือใหเกิดความเขาใจ
ตรงกัน 

“...พ่ีล็อบบ้ีตั้งหลายเรื่อง เชน งบประมาณจางอาจารยจากสถาบันมาวิเคราะหพ้ืนท่ีในเขต 
(วัดหาคาระดับใหไดมาตรฐาน) งบประมาณตั้ง 40 กวาลาน ผมก็ล็อบบ้ีใหทานปลัด ทานปลัดก็มา
คุยกับผม เพราะตอนนั้นเพ่ือนสมาชิกไมเห็นดวย แตผมมองวา ถาเรามีแผนแมบท การไปขอเงินมัน
ก็จะงายกวา แตถาอางถึงแผนการศึกษาของคณาจารยมันนาจะไดเงินสวนนี้ไดงายกวา...”133 

                                                
133 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
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นอกจากนี้ นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล ยังกลาวตอวา  
“...แตไมใชการล็อบบ้ีในทางท่ีผิดนะ สวนใหญพ่ีจะล็อบบ้ีทางแนวความคิดวามัน

จําเปนตองทํา โดยการพูดจะพูดเปนกลุมบาง เรียงคนบาง การเปนสมาชิก ไมใชเปนสมาชิกอยาง
เดียว มันตองผูกมิตรกับเขตอ่ืนดวย เพราะถาเราไมมีการผูกมิตร พูดอะไรเขาก็ไมฟง ผมวาทุกคนมี
วุฒิภาวะสูง...” 
 

กลาวโดยสรุป ในการจัดสรรงบประมาณ สมาชิกสภาเทศบาลดวยกันตองพยายามพูดคุย 
ทําความเขาใจใหตรงกัน รวมท้ังฝายบริหารตองสรางความเขาใจใหตรงกันเพ่ือใหการแบง
งบประมาณทําไดงายไมมีขอขัดแยง ประเด็นสําคัญคือ แมจะมีการตอรองของบประมาณระหวาง
เขตกัน แตก็มิไดหมายความวาฝายบริหารจะไมสามารถตอรองกับฝายสภาได และเปนท่ีนาสังเกต
วาสมาชิกสภาเทศบาลบางคนกลับแสดงบทบาทในการผลักดันงบประมาณใหกับฝายบริหาร ซ่ึง
หากวิเคราะหตามอํานาจหนาท่ีของสภาเทศบาลท่ีมีหนาท่ีในการตรวจสอบถวงดุลฝายบริหารแลว 
ถือวาเปนการแสดงบทบาทท่ีขัดตออํานาจหนาท่ี  

 
ดังนั้น การแบงสรรงบประมาณเปนโควตา สะทอนใหเห็นถึง (1) เทคนิคในการบริหาร

ทรัพยากรการเงินใหกระจายทุกเขต โดยเนนการสรางผลงานใหเปนรูปธรรมทุกเขต เพ่ือรักษาฐาน
คะแนนเสียงในแตละเขตไว ซ่ึงเปนผลประโยชนตอผลคะแนนของฝายการเมืองโดยเฉพาะ
นายกเทศมนตรี และ (2) นอกจากสมาชิกสภาเทศบาลจะเขามาเพ่ือชวยเหลือฝายบริหารแลว อาจเขา
มาเพ่ือผลประโยชนทางการเมืองดวย เพราะหากพิจารณาจะเห็นวาการแบงสรรงบประมาณใน
รูปแบบดังกลาวทําใหเกิดผลเสียในเรื่องการจัดสรรงบประมาณใหกับเขตพ้ืนท่ีท่ีมีความเจริญเติบโต
ไมเทากันทําใหงบประมาณท่ีลงไปในพ้ืนท่ีท่ีพัฒนามากแลวอาจไมเกิดประโยชนสูงสุดกับ
ประชาชนก็เปนได 

อยางไรก็ดี เปนท่ีนาสังเกตวา เม่ือสอบถามถึงความพอใจในการจัดสรรงบประมาณใน
บริบททางการเมืองท่ีไมมีฝายคาน จากบุคคลตางๆ พบวาไดคําตอบในแนวทางเดียวกัน  

ดังท่ีนายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 
“...ดีในเรื่องของความราบรื่น เพราะถามีฝายคาน ตองมีการแปรญัตติ มันเสียเวลา มัน

สําคัญคือ ถาเทศบาลไหนมีกลุมเดียวก็ไมดี คือ ไมดีในเรื่องการตรวจสอบ แตการบริหารงานจะ
ลาชา งบประมาณกวาจะออกมา การตรวจสอบจะเขมขน การแปรญัตติจะใชเวลามาก...”134 

สอดคลองกับทัศนคติของนายประสิทธิพงษ ดีวาจิน สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 ท่ีกลาววา 
                                                

134 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 
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“...ดีนะ มันทําใหเร็ว แตเรื่องของการตรวจสอบก็วากันอีกเรื่องนึง...”135 
 
หรือท่ีนางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน 5 กลาววา 
“...ก็ดีนะ มันดีในเรื่องไมมีปญหา การเมืองไมแรงมาก ตกลงกันงาย ถามีปญหาเยอะ ผาน

สภาก็ผานยาก แตอะไรก็แลวแตท่ีมันอยูกันนานๆ อํานาจมันก็จะแผออกไปๆ เหมือนราชการทําไม
เขาถึงโยกยาย เพราะเขาไมตองการใหไปสรางฐานอํานาจ...”136 

 
จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นถึงทัศนคติท่ีดีของบุคคลท่ีเกี่ยวของกับกระบวนการ

งบประมาณ ในบริบททางการเมืองท่ีไมมีฝายคานกับการตรวจสอบถวงดุลงบประมาณ โดยแมสวน
ใหญจะเห็นวาระบบการเมืองแบบนี้ดีในเรื่องความงาย สะดวกในการผานงบประมาณ แตหาก
พิจารณาจะพบวาในดานการถวงดุล อาจไมสามารถทําไดอยางเต็มท่ีนัก  

 
 กลาวโดยสรุป ในการพิจารณางบลงทุนนั้น ฝายบริหารจะมีวิธีการในการประสาน
โครงการกับฝายสภาเทศบาลกอนเพ่ือเปดโอกาสใหท้ังฝายบริหารและฝายสภาเทศบาลไดตอรอง
เพ่ิมลดโครงการ ดังนั้นการตอรองงบประมาณจึงเปนเรื่องของการส่ือสารและมีเรื่องการเมืองเรื่อง
ผลประโยชนเขามาเกี่ยวของ วิธีการดังกลาวถือเปนการตัดปญหาของฝายบริหาร เพราะหากสมาชิก
สภาเทศบาลเขตใดตองการงบประมาณมากกวาท่ีไดแบงไวแลว สมาชิกสภาเทศบาลเขตนั้นจะตอง
ประสานตกลงกันระหวางเขตใหได 
 

ดวยเหตุนี้จึงเกิดคําถามท่ีวา สมาชิกสภาเทศบาลในรูปแบบการเมืองทีมเดียวกันจะสามารถ
ควบคุมและถวงดุลงบประมาณไดมากนอยเพียงใด ประเด็นนี้เกิดขึ้นจากขอสังเกตของผูวิจัย คือ 
โดยปกติ ในการประชุมสภาสมัยสามัญครั้งแรก จะตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสภาสามัญ เพ่ือ
ทําหนาท่ีในการตรวจสอบรางเทศบัญญัติหากเกิดขอขัดแยง อยางไรก็ตามจากการสังเกตและการ
สัมภาษณพบวา เทศบาลนครนนทบุรีไมมีการแตงตั้งคณะกรรมการสภาสามัญแตอยางใด137 
สะทอนใหเห็นภาพการตอรองผลประโยชน เพ่ือการรักษาอํานาจทางการเมืองของท้ังสองฝาย และ
สะทอนใหเห็นถึงอํานาจของฝายบริหารท่ีมีมากกวาฝายสภา ทําใหฝายสภาเทศบาลไมสามารถทํา
หนาท่ีในการถวงดุลไดอยางเต็มท่ีตามบทบาทหนาท่ีท่ีพึงมี 

                                                
135 สัมภาษณ ประสิทธิพงษ ดีวาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
136 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, พนักงานวิเคราะหนโยบายและแผนระดับ 5, 9 กันยายน 2554. 
137 สัมภาษณ ศศิวิมล ทองโอฬาร, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 8 มิถุนายน 2554. 
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สอดคลองกับขอมูลการสัมภาษณ ซ่ึงเปนท่ีนาสังเกตวา สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญให

ขอมูลดานการถวงดุลในฐานะเปนฝายสภาเทศบาล สอดคลองกัน ดังนี ้
 
นายจงกล ทองโอฬาร อดีตสมาชิกสภาเทศบาล กลาววา 
“...มันไมมีหรอกการถวงดุล เพราะกอนท่ีจะมีงบฯ เขาก็ประชุมนอกรอบกันกอน การ

ถวงดุลของเทศบาลนครนนท มันไมมีหรอก เพราะเปนการเมืองบริหารกลุมเดียวกันหมดท้ัง 24 คน 
เพราะฉะนั้นการถวงดุลการบริหารก็คือประชาชน ถาอยากถวงดุลก็ไมตองเลือกเขามาสิ แตมันก็ทํา
ยาก จริงๆฝายคาน บางอยางการถวงดุลมันก็ไมไดเกิดมันเหมือนการเลนละครมากกวา ดังนั้นดูแค
วาการทํางานคุณพอใจม๊ัย ถาพอใจก็จบ...”138 

 
เม่ือสัมภาษณถึงทัศนคติของสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเปนกลุมการเมืองเดียวกันกับฝายบริหาร 

สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญท่ีสัมภาษณมองวาเปนเรื่องดี ดังคําสัมภาษณท่ีนายประสิทธิพงศ ดีวา
จิน กลาววา  

“...แนวทางการบริหารถูกวางอยางตอเนื่องมาหลายป เราก็ดูใหเปนไปตามแนวทางการ
บริหาร มันก็จบ...”139  

 
อยางไรก็ตามจากการสัมภาษณพบวาสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาวจะพยายามตอบ

คําถามเพ่ือแสดงถึงบทบาทของสภาท่ีมีอยูประมาณหนึ่ง ดังคําสัมภาษณ “แมวาภาพอาจจะมองวารู
กัน แตฝายบริหารในฐานะผูเสนอโครงการจะตองถูกฝายสภาตัดโครงการออก 20-30%” ซ่ึงเม่ือ
พิจารณาจะเห็นวาจํานวนเปอรเซ็นตท่ีสมาชิกสภาเทศบาลสามารถตัดไดนั้นมีจํานวนไมมากเม่ือ
เทียบกับงบประมาณท้ังหมด อีกท้ังจากการสังเกตและวิเคราะหขอมูลเชิงเอกสารพบวา โครงการ
สวนใหญท่ีสภาเทศบาลสามารถตัดได เปนโครงการท่ีสมาชิกสภาเทศบาลนําเสนอดวยตนเอง แตมี
ปญหาเรื่องท่ีดินท่ีไมเปนสาธารณะ เปนตน 

 
นายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาวถึงประเด็นการถวงดุล หรือ การทําหนาท่ี

ตามอํานาจหนาท่ีของสภาเทศบาล วา 
“...สวนใหญการพูดของสมาชิกสภาเทศบาลในท่ีประชุม จะเปนการพูด แบบไมพูดวา

ขาราชการ แตจะพูดเรื่องความเดือดรอนของประชาชน แตถาเปนเรื่องวาใคร พูดไปมันก็ไมมี

                                                
138 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร,อดีตสมาชิกสภาเทศบาล, 29 มิถุนายน 2555. 
139 สัมภาษณ ประสิทธิพงศ ดีวาจิน, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 10 มิถุนายน 2554. 
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ประโยชน เคยพูดแลว คานแลวมันเหมือนแกะดํา แตบางโครงการถาพ่ีไมเห็นดวย พ่ีก็ไมยก 
โครงการไหนท่ีดูแลวไมชอบมาพากล พ่ีก็เฉยไมยกมือ แตสวนใหญเขาก็ยกมือกัน ถึงพ่ีไมยกมันก็
ไมมีผลอะไร...”140 
 

สวนในดานการถวงดุล เชน การตัดงบประมาณ นายวุฒิชัย มะสี กลาววา  
“...เราตัด ถางบประจํามันเกินไป เราก็จะดูปรับเปล่ียนไป มันไมนาจะสําคัญ แตสวนมาก

ไมคอยไดใสใจ เนื่องจากเปนสภาท่ีไมมีฝายคาน สวนนอยท่ีจะไปดูวามันเกินไป เพราะเราถือวา
ทานนายกฯเปนหัวหนาทีม เราเกรงใจ มันเปนสภาท่ีไมมีคานอํานาจ แตโดยสวนตัวไมชอบ เพราะ
บางทีมันมีงบบางสมัยเขามา งบพันกวาลาน ประชุมกันไมเกินครึ่งช่ัวโมง มีทานรองคนหนึ่งยกมือ
ขึ้น แลวก็บอกวา ทําไมสภาเราทําไมยกมือเร็ว เขาก็กลายเปนแกะดํา สุดทายไมไดเปนรองฯแลว
ปจจุบัน...”141 

 
นายสรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล สมาชิกสภาเทศบาลเขต 3 กลาววา  
“...การถวงดุล มันแทบจะไมมี แตพวกสมาชิกฯ ดวยความสํานึก ก็มักท่ีจะติติง แตก็ไมไดติ

ติงช้ีนําตลอด คือ ไมใชวาเราไมมีฝายคานแลวเราจะไมพูด แตการทวง สวนใหญจะทวงเรื่อง
ระยะเวลาการตรวจการประมูลจัดซ้ือจัดจาง แตของผมก็มีไปเหมือนกัน ไปตรวจวาตรงสเปคหรือ
เปลา ไปดูคุณภาพงาน ไปติเขาวาถนนมีรอยราว รอยแยกหรือเปลา ก็ตองติใหเขาซอม...”142 

กลาวโดยสรุป สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญไมสามารถทําหนาท่ีในดานการถวงดุลได
เต็มท่ีนัก เนื่องจาก (1) ฝายบริหารมีขอมูลในการช้ีแจงมากกวา และ (2) ฝายบริหารใชเทคนิคในการ
แบงงบประมาณใหเปนโควตาและเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลตอรองงบประมาณได ทําให
สมาชิกสภาเทศบาลมีความเกรงใจนายกเทศมนตรีในฐานะหัวหนาทีม ดังนั้นทําใหการถวงดุล
เปนไปอยางเบาบาง 

จากขอมูลท่ีกลาวขางตน สามารถทําใหวิเคราะหเบ้ืองตนไดวา ตัวแสดงท่ีมีบทบาทกับงบ
พัฒนาสวนใหญเปนฝายบริหาร โดยเฉพาะฝายการเมือง แมจะมีงบประมาณบางสวนท่ีฝายบริหาร
ใหฝายสมาชิกสภาเทศบาลสามารถผลักดันงบประมาณได แตการตอรองอยูภายใตระบบท่ีฝาย
บริหารวางไว 

                                                
140 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 18 ธนัวาคม 2554. 
141 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 
142 สัมภาษณ สรวิทย ฤกษจิรัฐติกาล, สมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีเขต 3, 10 มกราคม 2555. 
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 อยางไรก็ตาม เพ่ือมิใหเกิดความอคติทางวิชาการผูวิจัยไดสังเกตและวิเคราะหตัวแสดงจาก
การประชุมเพ่ือพิจารณารางงบประมาณประจําปท่ีเปนทางการรวมดวย ท้ังนี้ในรายละเอียดนา
สังเกตวา การแสดงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญในฐานะผูตรวจสอบถวงดุลไมชัดเจน
นัก ดังนี้ 

 
การพิจารณารางงบประมาณประจําปของสภาเทศบาลนครนนทบุรี 

ชวงเดือนสิงหาคมถึงกันยายน กองวิชาการและแผนงานจะรายงานการจัดทําเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจาย ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2555 ใหจังหวัดทราบจนกวาจะแลวเสร็จ และภายใน
วันท่ี 15 สิงหาคม 2554 คณะผูบริหารทองถ่ิน (นายกเทศมนตรี)  จะตองนํารางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจาย ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2555 เสนอตอสภาเทศบาลนครนนทบุรี เพ่ือ
พิจารณาใหความเห็นชอบ  

เม่ือไดขอสรุปการลดการเพ่ิมโครงการจากนายกเทศมนตรีแลว หัวหนาจัดทํางบประมาณ
จะตองรวบรวมรางเอกสารงบประมาณใหปลัดเทศบาลเพ่ือเสนอตอสภาเทศบาลขอความเห็นชอบ
ในการอนุมัติโครงการ กลาวไดวาในขั้นเสนอสภาเทศบาล เพ่ือขออนุมัติโครงการหรือราง
งบประมาณรายจายประจําปนี้ เปนขั้นท่ีสําคัญท่ีสุดของกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจาย
ประจําป เพราะสะทอนถึงอํานาจของสภาเทศบาลในการตรวจสอบและถวงดุลฝายบริหารวามีมาก
นอยเพียงใด และสะทอนถึงความสัมพันธระหวางสภาเทศบาลกับฝายบริหารท้ังนายกเทศมนตรี 
รองนายกเทศมนตรี และผูอํานวยการกองตางๆ  
 ท้ังนี้อํานาจหนาท่ีของสภาเทศบาลในการตรวจสอบถวงดุลฝายบริหารทําไดในขั้นการ
พิจ า ร ณ า อ นุ มั ติ ร า ง ง บ ปร ะ ม า ณ ร า ยจ า ย ป ร ะ จํ าป จ ะ ต อ ง เ ปน ไ ป ต า ม ห ลัก เ ก ณ ฑ ข อ ง
กระทรวงมหาดไทย คือ จะตองแบงการพิจารณาออกเปน 3 วาระ คือ 
 
 วาระที่ 1 วาระของการรับหลักการ 
 ในขั้นวาระของการรับหลักการนี้ เทศบาลนครนนทบุรีไดจัดการประชุมสภาขึ้นในวันท่ี 5 
สิงหาคม พ.ศ. 2554 ซ่ึงเปนการประชุมอยางเปนทางการ (ตอเนื่องจากการประชุมนอกรอบอยางไม
เปนทางการอยางตอเนื่องตัง้แตชวงตนป จนกระท่ังในวันท่ี 1 สิงหาคม 2554) โดยวันท่ีประชุมอยาง
เปนทางการมีผูท่ีเขารวมการประชุมหลัก คือ นายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี (มาเพียง 1 
คน) รองนายกเทศมนตรี ปลัดเทศบาลในฐานะเลขานุการสภาเทศบาล รองปลัดเทศบาล 
ผูอํานวยการและหัวหนาสวนราชการตางๆ และคณะบุคคลสําคัญคือสมาชิกสภาเทศบาล อยางไรก็
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ตามจากการสังเกตพบวาคณะผูบริหารมากันเพียงสามคน ขาดรองนายกเทศมนตรีท่ีคุมฝายสํานัก
การศึกษา 
 จากการประชุมในวันดังกลาว ทําใหผูวิจัยเห็นถึงประเด็นสําคัญท่ีสะทอนใหเห็นวาการ
ตัดสินใจดําเนินนโยบายใดขึ้นกับคณะผูบริหารเปนสําคัญ ดังนี ้

ประเด็นแรก ฝายบริหารยังคงมีอํานาจมากในการตัดสินใจวาจะดําเนินนโยบายใดและไม
ดําเนินนโยบายใด เห็นชัดจากในการประชุมวันดังกลาว ฝายบริหารสามารถตอบคําถามหรือขอ
สงสัยจากการอภิปรายของสมาชิกสภาเทศบาลไดครอบคลุม ประหนึ่งวามีการพูดคุยเพ่ือใหกลาว
ตามสคริปตท้ังสองฝาย 

ประเด็นที่สอง ฝายสภาเทศบาลมีบทบาทสําคัญในการชวยฝายบริหารมากกวาดําเนินการ
ตรวจสอบ เพราะจากการสังเกตแมวาจะมีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนกลาวทักทวงในรายละเอียด
งบประมาณแตมิไดกลาวในประเด็นขอสงสัยมากนัก แตจะกลาวตามสคริปตท่ีวางไวเพ่ือชวยให
ส่ือมวลชนไดรับทราบถึงนโยบายของคณะผูบริหารวาจะดําเนินการอยางไรในป พ.ศ. 2555 
มากกวา เชน กรณีท่ีนายสรวิทย ฤกษจิรัฐติการ กลาววา “จากท่ีเราดูประมาณการ เห็นวา งบรายจาย
ตั้ง 1,170 ลานบาท แตใหงบดานการศึกษานอยไปหนอยถาเทียบกับโยธา ผมวาการศึกษาก็สําคัญ
นะครับ เพราะเทศบาลเรามีโรงเรียนถึง 5 แหง เทศบาลเรานาจะให IPAD เรานาจะซ้ือ IPAD ใหกับ
เด็ก ป.1 – ป.6 ซ่ึงใชงบประมาณจํานวนประมาณ 5 ลานบาท ซ่ึงถือวาเปนงบจํานวนนอยมาก” 

สาเหตุท่ีผูวิจัยกลาวถึงเหตุผลขางตน เพราะหลังจากท่ีสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาว 
กลาวถึงในประเด็นนี้ฝายบริหารสามารถตอบไดวา “เรื่อง IPAD นี้ทางคณะผูบริหารไดวางนโยบาย
โดยตั้งงบประมาณไวแลว” ซ่ึงหากจะพิจารณาจะพบวาการประชุมสภาเทศบาลนี้เปนการจัดฉากขึ้น
มากกวา 

หรือการอภิปรายของสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาวท่ีกลาวในประเด็นแผนงาน
อุตสาหกรรมและการโยธาของเทศบาลวา “รางเทศบัญญัตินี้เนนการระบายน้ํา ผมเห็นดวยอยางยิ่ง 
เพราะตอนนี้นนทฝนตกทีไร น้ําทวมทุกที ประชาชนมักมองวาการระบายน้ําไมคอยดี ผมอยากให
ทานประธานฝากทานผูบริหารดวยวา อยากใหทําแบบเรงดวน และใหทันเวลาเหมาะกับงานไมใช 
6-8 เดือน มันก็ไมไดหรอกนานไป”143 

นอกจากนี้ยังมีสมาชิกสภาเทศบาล คือ นายนิพนธ สกุลวีรวรรณ ท่ีอภิปรายวา “งบใน
ภาพรวม งบตั้งไว 1,170 ลานบาทมากกวาปท่ีแลวท่ีตั้งไว 795 ลานบาท ซ่ึงมากกวาถึง 330 ลานบาท 

                                                
143 ขอมูลจากการบันทึกเสียงในระหวางการประชุมวาระที่ 1 เพ่ือรับหลักการรางเทศบัญญัติงบประมาณประจําป พ.ศ. 

2555 เทศบาลนครนนทบุรี วันที่ 5 สิงหาคม 2554. 
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ซ่ึงผมเห็นวาผูบริหารตั้งไวมีวิสัยทัศนมาก ผมวาเหมาะสมนะครับ แตอยากใหดูหนาการพิจารณา
รายรับหนา 12 ในเรื่องคาธรรมเนียมจากการเก็บขยะมูลฝอย ท่ีการจัดเก็บของปกอนคือ 16 ลานบาท 
แตป 55 นี้คิดวาตั้งต่ําไปนิดหนอย ซ่ึงในทางปฏิบัติควรจะไดมากกวานี้ ผมจึงอยากเสนอใหจัดเก็บ
คาธรรมเนียมคาจัดเก็บขยะมูลฝอย โดยเรานาจะเพ่ิมจากเดือนละ 20 บาทเปน 25 บาท ถาไมกระทบ
ก็นาจะเก็บใหมากขึ้น” และยังกลาวตออีกวา “สวนงบประมาณในแผนงานของสํานักตางๆพบวา
สํานักการศึกษาตั้งนอยไปหนอย สวนดานการโยธาถือวาเหมาะสม” 

สวนในแผนงานดานอุตสาหกรรมโยธา สมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาวอภิปรายใน
ประเด็นท่ีวา “การจัดทํางบเพ่ิมเติมในครั้งนี้ เปนโครงการเกี่ยวกับการลอกคลองมากถึง 200 ลาน
บาท เปนการขุดลอกคลอง ซ่ึงไมใชส่ิงท่ีจับตองได ถาทําแลวสําเร็จก็โอเค คราวนี้เราจางเขา ถาทํา
แลวไมดีผมเกรงวาการใชงบครั้งนี้อาจไมสําเร็จเทาท่ีควร” และกลาวตอวา “รถลอกทอ ผมมี
ความคิดวา เรามี 4 คันในสมัย 10 ปท่ีแลว มีเจาหนาท่ีลอกทอ เราควรทําแผนท้ังป เชน เดือนนี้จะ
ลอกจากตรงไหนถึงตรงไหน เพราะถาไมมีแผนก็จะมีปญหาซอยนี้ทอตัน ผมคิดวานาจะใหแตละ
เขตมีแผนลอกทอเลย โดยระบุวาใครรับผิดชอบการลอกทอซอยไหน ใหทําก็จะดี” 

จากการอภิปรายของสมาชิกสภาเทศบาลท้ังสองเห็นไดชัดถึงบทบาทของสภาเทศบาลท่ีแม
จะพยายามมีสวนรวมในการอภิปราย แตการอภิปรายดังกลาวเนนการตรวจสอบในเชิงการ
ปฏิบัติงานของฝายขาราชการประจําและพนักงานเทศบาลมากกวาการตรวจสอบผูบริหารระดับสูง
โดยตรง ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาการแสดงบทบาทดังกลาวของสมาชิกสภาเทศบาลยังไมสามารถสะทอน
ภาพของการตรวจสอบฝายบริหารไดมากนัก และเปนท่ีนาสังเกตวาในการประชุมสภาเทศบาลแต
ละครั้งสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมักจะอภิปรายหรือเสนอความคิดเห็นยังคงเปนบุคคลเดิม คือ นายสร
วิทย ฤกษจิรัฐติการ แตในครั้งนี้นายนิพนธ สกุลวีรวรรณ ไดมีบทบาทอภิปรายขึ้นมา แตหาก
พิจารณาจะพบวาการอภิปรายของสมาชิกสภาเทศบาลท้ังสองจะเปนการกลาวเพ่ือสนับสนุน
นโยบายของฝายบริหารมากกวา ในขณะท่ีสมาชิกสภาเทศบาลบุคคลอ่ืนไมแสดงบทบาทในการ
อภิปรายในเรื่องดังกลาว แตกลับอภิปรายเพ่ือใหฝายบริหารเพ่ิมคาตอบแทนใหกับพนักงานใน
เทศบาล แตทายท่ีสุดนายกเทศมนตรีก็กลาววาเรื่องนี้ตองพิจารณาใหดวยความเปนธรรม ยังไม
สามารถตอบชัดเจนไดวาจะเพ่ิมใหหรือไมอยางไร 

ดังนั้นจึงไมแปลกท่ีการประชุมสภาเทศบาลเพ่ือรับหลักการในวาระท่ี 1 สมาชิกสภา
เทศบาลสวนใหญจะยกมือโดยมีคะแนนเสียงอนุมัติเปนเอกฉันท ท้ังนี้เพราะกระบวนการตอรอง
นั้นผานการประชุมนอกรอบมาเปนระยะๆแลวสงผลใหการแปรญัตติจึงเปนเพียงการเปดรอไวตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีกําหนดไวในพ.ร.บ.เทศบาล เทานั้น ดังจะกลาวตอไป 
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 กลาวโดยสรุปการอภิปรายของสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาวหากพิจารณาเพียงผิวเผิน

อาจทําใหตีความไดวาฝายบริหารในเทศบาลใหความสําคัญกับภาคประชาชนโดยเนนฐานคะแนน
เสียงซ่ึงหากวิเคราะหตามหลักประชาธิปไตยถือเปนเรื่องดี แตหากพิจารณาในดานการมีสวนรวม
และความเปนธรรมในดานการกระจายงบประมาณ พบวาคณะผูบริหารมักจะเนนวิธีการเพ่ือทําให
ยังสามารถรักษาฐานคะแนนเสียงไวไดมากกวา การดําเนินโครงการท่ีสอดคลองกับความตองการ
ของประชาชน  

 
 วาระที่ 2 การแปรญัตต ิ

แมวาเทศบาลนครนนทบุรีจะมีการกําหนดวันใหมีการแปรญัตติขึ้นในวันท่ี 6-7 สิงหาคม 
2554 ตั้งแตเวลา 8.30 น. – 16.30 น. ก็ตาม แตในความเปนจริงแลวพบวาการกําหนดวันแปรญัตติ
นั้นเพ่ือใหเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยเทานั้น มิไดมีการแปรญัตติแตอยางใด เนื่องจาก
ท้ังฝายบริหารและฝายสภาเทศบาลมีการพูดคุยเจรจาตอรองกันนอกรอบแลว คือ ในวันท่ี 23 
มิถุนายน 2554 และวันท่ี 1 สิงหาคม 2554 โดยในวันท่ี 23 มิถุนายน 2554 จัดขึ้น ณ หองประชุมสภา
เทศบาลช้ัน 3 สวนในวันท่ี 1 สิงหาคม 2554 จัดขึ้น ณ หองประชุมเล็กช้ัน 3  

ดวยเหตุนี้จึงทําใหในวันท่ี 8 สิงหาคม 2554 ซ่ึงเปนวันท่ีเทศบาลขออนุมัติรางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายกับสภาเทศบาล สภาเทศบาลอนุมัติรางงบประมาณรายจายอยางรวดเร็ว (แต
ประเด็นท่ีเกิดขึ้นคือ แมจะเปนวันอนุมัติรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 แต
ผูวิจัยยังพบวาคณะผูบริหารเทศบาลไดเสนอโครงการเพ่ิมเติมเปนการภายในมายังกองวิชาการและ
แผนงาน เชน โครงการสนับสนุนเครื่อง IPAD เพ่ิมจาก 1,500 เครื่องเปนจํานวนท่ีมากกวานั้น 
ใหกับเด็กในโรงเรียนสังกัดเทศบาล โดยโครงการดังกลาวเปนโครงการของนายกเทศมนตรีท่ี
ตองการดําเนินนโยบายตามคณะรัฐบาลชุดใหม หรือกรณีท่ีผูอํานวยการสํานักการชางไดเพ่ิม
โครงการคือ โครงการสรางทอลอกใหมใหกับเด็กในโรงเรียนสังกัดเทศบาล เปนตน)  

จากขอมูลสะทอนใหเห็นวา นโยบายสวนใหญถูกผลักดันมาจากคณะผูบริหาร หาก
ผูบริหารใหความสําคัญกับนโยบายใด นโยบายนั้นยอมถูกนํามากําหนดเปนโครงการและ
งบประมาณตอไป อีกท้ังในการเพ่ิมเติมโครงการดังกลาวไมจําเปนตองเสนอตอสภาเทศบาลอีกครั้ง
เพ่ือรับทราบ 
 

วาระที่ 3 การพิจารณาขออนุมัต ิ
เทศบาลนครนนทบุรีไดจัดขึ้นในวันจันทรท่ี 8 สิงหาคม 2554 โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือให

สมาชิกสภาเทศบาลอนุมัติรางเทศบัญญัติงบประมาณท่ีคณะผูบริหารเทศบาลไดเสนอขึ้น โดยตัว
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แสดงหลักท่ีเขารวมในการพิจารณาขออนุมัติมีดังตอไปนี ้คือ นายกเทศมนตร,ี รองนายกเทศมนตรี 
(3 คน), ปลัดเทศบาล, รองปลัดเทศบาล, หัวหนาสวนราชการตางๆ และสมาชิกสภาเทศบาล  

สําหรับบรรยากาศในท่ีประชุมสมาชิกสภาเทศบาลท้ังหมดอนุมัติผานรางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปอยางรวดเร็วโดยไมมีการอภิปราย สงผลใหรางเทศบัญญัติดังกลาวผาน
อยางรวดเร็ว 

ในขั้นดังกลาว ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดใหคณะกรรมการสภาสามัญมี
อํานาจในการพิจารณารางเทศบัญญัติอยางละเอียด โดยคณะกรรมการสภาสามัญประกอบดวย นาย
วุฒิชัย มะสี, นายวีรวัฒน อินทรลักษณ, นางสาวศศิวิมล ทองโอฬาร และนายมนัส ทรัพยวิเชียร 
อยางไรก็ตามจากการสัมภาษณทําใหทราบวาคณะกรรมการสภาสามัญมิไดมีบทบาทในการ
พิจารณาอยางละเอียด เนื่องจากมีการประชุมนอกรอบผานกระบวนการตอรองมาแลว ดังนั้น
บทบาทในการตัดงบประมาณรายจายอ่ืนๆจึงไมเกิดขึ้น อีกท้ังแมในท่ีประชุมจะกลาววา
คณะกรรมการสภาสามัญไดพิจารณาตรวจสอบรางเทศบัญญัติดังกลาว แตในความเปนจริงผูท่ี
รับผิดชอบในสวนนี้คือสํานักปลัดเทศบาล 

 
หลังจากนี้ฝายเลขานุการสภาเทศบาลจะตองนํารางเทศบัญญัติเสนอตอผูวาราชการจังหวัด

เพ่ือใหลงนามอนุมัติรางเทศบัญญัติถือเปนการประกาศใชรางเทศบัญญัติงบประมาณปพ.ศ. 2555 
อยางเปนทางการ 

 
การอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 

ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทํางบประมาณ ภายในเดือนสิงหาคมสภา
เทศบาลนครนนทบุรี จะตองสงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2555 
ท่ีผานความเห็นชอบแลวเสนอผูวาราชการจังหวัดนนทบุรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ ดังนั้นตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ในเดือนกันยายนจึงเปนชวงเดือนท่ีไดรับความเห็นชอบจากผูวา
ราชการจังหวัดแลว และเปนชวงการจัดทําประกาศใชเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย ประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2555 และปดประกาศใหประชาชนทราบโดยท่ัวกัน พรอมท้ังลงเผยแพรทางเว็ป
ไซตและศูนยขอมูลขาวสารของเทศบาล 

 
ในขั้นดังกลาวผูท่ีมีบทบาทสําคัญ คือ ฝายสํานักปลัดท่ีทําเกี่ยวกับกิจการสภา เนื่องจากเปน

ผูนํารางเทศบัญญัติทําเปนหนังสือสงใหทองถ่ินจังหวัด โดยทองถ่ินจังหวัดจะมีหนาท่ีในการ
ตรวจสอบความถูกตองอีกครั้งกอนนําสงใหผูวาราชการจังหวัดอนุมัติรางเทศบัญญัติเพ่ือประกาศใช 
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ซ่ึงบทบาทอํานาจหนาท่ีของทองถ่ินจังหวัดในการงบประมาณทองถ่ิน คือ การตรวจสอบรางเทศ
บัญญัติงบประมาณ แตจากการสังเกตของผูวิจัย พบวามีขอสังเกตประการหนึ่งท่ีอาจทําใหกลาวได
วา เจาหนาท่ีทองถ่ินอาจไมไดแสดงบทบาทในการตรวจสอบมากนัก เนื่องจาก ประการแรก เทศ
บัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 ของเทศบาลนครนนทบุรี ถูกสงกลับมาอยางรวดเร็ว 
โดย เทศบัญญัติงบประมาณไดมีการประกาศใชในวันท่ี 15 กันยายน 2554  

สําหรับขั้นดังกลาวจากการสัมภาษณ พบวา ผูวาราชการเซ็นอนุมัติใหกับเทศบาลโดยเร็ว
ทําใหไมมีปญหาเรื่องความลาชา ท้ังนี้เพราะทุกๆป จังหวัดจะสงหนังสือเพ่ือของบประมาณกับ
เทศบาล ยกตัวอยางเชนในป พ.ศ. 2554 จังหวัดดึงงบ จากเทศบาล ทําใหเทศบาลตองจัดการประชุม
สภาเทศบาลเพ่ือขออนุมัติจายเงินอุดหนุนใหกับจังหวัดเพ่ือใชในโครงการเฉลิมพระเกียรติสมเด็จ
พระนางเจาพระบรมราชินีนาถเพ่ือนําไปซ้ือพันธุปลาเปนจํานวนเงิน 2,000,000 บาท (เชนเดียวกัน
กับเทศบาลนครปากเกร็ด) และผานการอนุมัติจากสภา จากการสัมภาษณสภาเทศบาลใหความเห็น
วา “เขาขอเราก็ตองให ไมใหก็นาเกลียด” หรือ “เรากับจังหวัดก็ตองพ่ึงกัน เขาขอเราก็ให เวลาเราจะ
ใหเขาเซ็นมันจะไดงายๆ” กลาวไดวา เทศบาลกับจังหวัดตางมีความสัมพันธแบบพ่ึงพาอาศัยกัน ทํา
ใหไมพบปญหาความลาชา 
 
 จากขอมูลท้ังหมดท่ีกลาวมาขางตน อาจทําใหพอมองเห็นแนวโนมวาใครมีอํานาจในการ
ตัดสินใจมากท่ีสุด ท้ังนี้ผูวิจัยไดสัมภาษณเพ่ิมเติมเพ่ือย้ําชัดถึงคําตอบดังกลาว จากบุคคลตางๆ ดังนี ้

 

 นายจงกล ทองโอฬาร รองนายกเทศมนตรี กลาววา 
 “...ก็ขึ้นกับทานนายกฯ แตละหนวยงานท่ีรับมอบหมาย แตบางงานเรื่องบุคลากร การ
โอนยาย การเล่ือนตําแหนงขึ้นกับนายกฯ เราจะมาดูไมไดเรื่องการตัดสินใจ จริงๆทานนายกเปนคน
บอก ไมใชพวกผมหรอก พวกผมเปนคนทําตามแผนท่ีขาราชการประจํานําเสนอมาอยูแลว...”144 

 
นางสาวอรอุมา ศรีวารีรัตน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน กลาววา 
 

 “...อํานาจในการตัดสินใจมันก็ยังอยูท่ีนายกฯ เขาก็ตองมีอะไรกัน ถึงเอามาอยูทีมเดียวกัน 
เขาเปนผูมีพระคุณ ผูมีบารมีกันมากอน น้ําพ่ึงเรือเสือพ่ึงปา เขาชวยแตอํานาจไมไดอยูท่ีสท. มันอยูท่ี
ผูบริหาร บางทีรองนายกฯพูดไป มันก็ทําอะไรไมได เพราะอํานาจมันอยูท่ีนายกฯ...”145 

 
 

                                                
144 สัมภาษณ จงกล ทองโอฬาร, รองนายกเทศมนตรี, 29 มิถุนายน 2555. 
145 สัมภาษณ อรอุมา ศรีวารีรัตน, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน 5, 22 กันยายน 2554. 
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นอกจากนี้เม่ือสัมภาษณฝายขาราชการประจํา คือ นางสาวกัลยาณวุฒิ กล่ินทอง อดีต

หัวหนาแขวงสวนใหญ กลาวถึงในประเด็นดังกลาววา 
“...จริงๆเราตองสงหนังสือเวียนมาวา ใชเงินเทาไหร อะไร ยังไง ใหทุกหนวยงาน นี่เขาก็ไม

สง พ่ีก็ไมรูวาเขามีเทคนิคอะไร ทําไมสตง.ตรวจไมได นายกฯทานคุมสํานักคลังคนเดียวไมแบง คือ 
สํานักการคลัง สวนใหญทานจะไมมอบหมายใหใคร ถาจะถามวาฝายขาราชการประจํามีบทบาทแค
ไหน ก็ไมมีสิทธ์ิเสนอ กําหนด ตัดสินใจ แตฝายบริหารระดับสูงๆมีสิทธ์ิชงได เชน ปลัดชง เพราะ
เราจะไปเสนอขามหนาขามตาเขาไมได บางทีทานก็จะบอกใหเขียนตามเสนอ เราก็ไมอยากทํา เขา
ชอบบอกตามเสนอ ตามเสนอ เราก็แบบทําไมไดอะ มันไมถูก แตถาทําใหเขาหม่ันไสก็โดน...”146 

 
นายส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 

 

 “...ถาวากันดวยความรูสึกจริงๆ ก็ทานนายกนั่นแหละเปนคนช้ีขาดวาทําไดไมได เราก็ถือ
วาใหเกียรติทาน เพราะทานเปนหัวหนาทีม แตวาทานก็ฟงเปนเหตุเปนผลวาอะไรทําไดทําไมได แต
สามัญสํานึกท่ัวไป ทานนายกฯมีอํานาจในการซายหันขวาหันวาง้ัน แตดวยความรูสึกความ
รับผิดชอบรวมกันสวนมากเราจะเอาเสียงสวนใหญ ดังนั้นเวลาประชุมจะงาย เพราะเราไมตอง
อภิปรายกันยืดเยื้อ...”147 
 

เชนเดียวกันกับท่ีนายวุฒิชัย มะสี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4 กลาววา 
“...นายกฯมีอํานาจมากท่ีสุด เพราะสองสมัยท่ีผานมา นายกฯมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ซ่ึง

เม่ือทานนายกไดขึ้นมา ทานก็จะเลือกรองนายกฯท่ีทานสามารถควบคุมไดโดยตรง ไมมีปากเสียง 
แตสมัยกอนนายกฯมาจากสภา ใครท่ีจะเปนเทศมนตรี ก็ถือวา ความสําคัญใกลเคียงกัน มันตางกัน
กับการท่ีนายกฯมาจากากรเลือกตั้งโดยตรง แตมันดีอยูอยาง การท่ีสมาชิกเลือกเอง กับ ประชาชน
เลือก คือ ประชาชนถูกใจ แตนายกฯไดเปรียบท่ีทานไปเลือกรองเอง ก็ทําใหทานไดเปรียบ...”148 
 

 เม่ือสัมภาษณ ประเด็นดังกลาวกับ นายสมนึก ธนเดชากุล นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี 
กลาววา 
 “...ตัดสินใจไดบางแตไมทุกอยาง อยางกรณีน้ําทวมทําเขื่อนขึ้นมาใหมนะ มันจะติดสตง. 
เพราะเราจะจางวิธีพิเศษเนี่ย มันทําไมได คือมันไมสะดวกเหมือนภาคเอกชน ผมเลยไปหา
สปอนเซอรอยางบริษัทไซโจเด็นกิ หรือ สมาคมพอคา ใหมาชวยทําเขื่อน ก็ทําเสร็จไปแลว ก็ตองหา
                                                

146 สัมภาษณ กัลยาณวุฒิ กลิ่นทอง, อดีตหัวหนาแขวงสวนใหญ, 29 มิถุนายน 2555. 
147 สัมภาษณ ส.สุพรรณ พวงรอดพันธุ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 23 พฤศจิกายน 2554. 
148 สัมภาษณ วุฒิชัย มะส,ี สมาชิกสภาเทศบาลเขต 4, 29 ธันวาคม 2554. 
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สปอนเซอรเอา เนี่ยคือบางทีเราทําไมไดเราก็ตองหาสปอนเซอรมาชวย เพราะถาจางทําเกณฑก็ชา 
จางวิธีพิเศษก็จะหาวาทุจริต...” 
 จากคําสัมภาษณของนายกเทศมนตรี สะทอนใหเห็นวาการตัดสินใจในเรื่องของสมาชิก
สภาเทศบาลไมถือวาเปนปญหา แตปญหาติดท่ีสตง.เทานั้น 
 

กลาวโดยสรุป ผลพวงหนึ่งจากการเปล่ียนแปลงกฎหมายใหมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี
โดยตรง และนายกเทศมนตรีสามารถแตงตั้งรองนายกเทศมนตรีได ทําใหนายกเทศมนตรีมีอํานาจ
มากขึ้นในการตัดสินใจ ท้ังในดานแนวทางนโยบาย และ การตัดสินใจดานงบประมาณ เชน การ
ตัดสินใจวาจะนําเงินท่ีไดมาจัดสรรใหโครงการใด โดยท่ีไมจําเปนตองสอบถามความคิดเห็นของ
ประชาชน, สมาชิกสภาเทศบาล และ รองนายกเทศมนตรี ทุกครั้ง  

แมฝายบริหารจะเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลมีสวนรวมในการตัดสินใจผลักดัน
โครงการอยางไมเปนทางการ แตเห็นไดวา สวนใหญสมาชิกสภาเทศบาลจะมีสวนรวมเฉพาะงบ
พัฒนา เชน โครงการประเภทกอสราง (โครงสรางพ้ืนฐาน) เทานั้น อีกท้ังในขั้นตอนดังกลาวยังมี
การเมืองเรื่องการตอรองเขามาเกี่ยวของ ซ่ึงเปนท่ีนาสังเกตวาแมกระท่ังนายกเทศมนตรียังถูกตอรอง
จากบุคคลภายนอก และยังพบวานายกเทศมนตรีสามารถขอบางโครงการกับสมาชิกสภาเทศบาลได
ในระหวางประชุมสภานอกรอบ หรือแมในชวงงบประมาณเพ่ิมเติม แมจะมีการแบงสรรใหสมาชิก
สภาเทศบาลบางคน แตสวนใหญนายกเทศมนตรีสามารถนําเงินจํานวนนี้มาทําโครงการใหญๆได 
โดยใชเหตุผลในการอางถึงภาพรวม โดยมีฝายขาราชการประจําเปนผูสนับสนุนขอมูล ท้ังในเรื่อง
กฎระเบียบ หรือ การกระทําบางอยางท่ีแมผิดระเบียบแตจําเปนตองทํา ท้ังนี้เพราะสมาชิกสภา
เทศบาลท่ีเขามารวมกลุมการเมืองลวนมาจากการคัดสรรของนายกเทศมนตรี โดยพิจารณาจากเครือ
ญาติ พวกพอง ลูกหลานของผูมีพระคุณ หรือผูสนับสนุนการเงิน ดังนั้นจึงถือเปนกลุมการเมือง
เดียวกัน ทัศนคติทางการเมืองยอมเหมือนกัน อีกท้ังนายกเทศมนตรีเปนหัวหนากลุมชวยเหลือ
สนับสนุนเงินใหกับสมาชิกสภาเทศบาลในการหาเสียง สงผลใหสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญ
เกรงใจ ทําใหการปฏิบัติหนาท่ีในการถวงดุลไมมากเทากับการแสดงบทบาทชวยเหลือฝายบริหาร
ในการกําหนดนโยบาย เพ่ือประโยชนทางการเมือง ขณะท่ีกลุมขาราชการประจําสวนใหญก็ใช
ระบบอุปถัมภในการเขาทํางาน เห็นไดจาก ขาราชการประจําสวนใหญเปนบุตรหลานของ
ผูอํานวยการ ปลัดเทศบาล หรือแมกระท่ังสมาชิกสภาเทศบาล เปนตน ทําใหการปฏิบัติงานสวน
ใหญเปนไปตามคําส่ังจากนายกเทศมนตรีผานปลัดเทศบาลลงมายังพนักงานฝายตางๆ แมจะมี
ขาราชการประจําบางสวนท่ีพยายามผลักดันโครงการท่ีอาจมีผลประโยชน แตในความเปนจริงก็มี
จํานวนไมมากนักเม่ือเทียบกับผลประโยชนทางการเมืองของขาราชการการเมือง ขอคนพบนี้เทากับ
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เปนการย้ําวาฝายการเมืองโดยเฉพาะชนช้ันนํา สามารถคุมเกมทางการเมืองและการบริหารไวได
อยางเบ็ดเสร็จ 

นอกจากนี้หลักในการตัดสินใจยังเนนเรื่องฐานคะแนนเสียง เห็นไดจาก แมจะมีบาง
โครงการท่ีทําแลวไดประโยชนแตตองเปนโครงการท่ีทําแลวมีผลตอคะแนนเสียงในทางบวกดวย 
ขณะท่ีในขั้นการตัดสินใจไมพบถึงการมีสวนรวมของภาคประชาชนชัดเจน เพราะชาวบานอยูใน
ฐานะผูขอ และ รอการบริการมากกวา ผูมีสวนรวมในการตัดสินใจ แมจะมีประชาชนบางชุมชนท่ี
พยายามผลักดันโครงการเพ่ือลงในชุมชน แตนาสังเกตวาชุมชนแสดงบทบาทไดในระดับการเสนอ
และผลักดันผานกลุมการเมือง เชน สมาชิกสภาเทศบาล หรือ ผานสวนราชการ อีกท้ังโครงการท่ี
ชุมชนไดรับ สวนใหญไมตรงกับความตองการของประชาชน และถือวามีจํานวนเล็กนอยเทานั้น
เม่ือเทียบกับประโยชนแฝงท่ีบรรดาชนชํ้านําในเทศบาลไดรับ 

ดวยเหตุนี้จึงขอสรุปวา ผูท่ีกําหนดนโยบายและมีอํานาจในการตัดสินของเทศบาลนคร
นนทบุรี คือ นายกเทศมนตรี 
 
สวนที่ 2 
การกําหนดนโยบายของเทศบาลนครปากเกร็ด 
 หลังจากคณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศรับรองผลการเลือกตั้ง นายกเทศมนตรีจะตอง
แถลงนโยบายตอสภาเทศบาลกอนเขารับหนาท่ีในการบริหารงานในทองถ่ิน ตาม พ.ร.บ.เทศบาล 
พ.ศ.2496  แกไขเพ่ิมเติมถึง(ฉบับท่ี 12) พ.ศ.2546  มาตรา 48 ทศ ท่ีกําหนดใหกอนเขารับหนาท่ี 
นายกเทศมนตรีตองแถลงนโยบายตอสภาเทศบาลภายในสามสิบวันนับแตวันประกาศผลการ
เลือกตั้งนายกเทศมนตรี กอนท่ีจะแปลงนโยบายเปนการงบประมาณไดนั้น องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจะตองคํานึงถึงการจัดทําแผนยุทธศาสตรทองถ่ินใหสอดคลองกับแผนพัฒนาจังหวัด 
จากนั้นจึงทําแผนพัฒนาสามปใหสอดคลองกับแผนยุทธศาสตรทองถ่ิน (ระยะ 5 ป) ซ่ึงในขั้น
ดังกลาวถือเปนส่ิงท่ีเทศบาลตองปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนา
สามป โดยตองคํานึงถึงความตองการของประชาชนเปนหลัก 

ดังนั้นเพ่ือพิจารณาถึงบทบาทของภาคประชาชนกับการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย 
ผูวิจัยจําเปนตองพรรณนาวิเคราะหถึงขั้นตอนสําคญั คือ การจัดทําแผนพัฒนาสามปอันเปนการตอบ
คําถามของการวิจัยในขอแรกดวย เพ่ือใหเห็นถึงปรากฏการณท่ีเกิดขึ้นจริงและเห็นบทบาทการมี
สวนรวมของภาคประชาชนในขั้นดังกลาววามีบทบาทมากนอยเพียงใด  
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1. นโยบายการพัฒนาของคณะผูบริหารเทศบาลนครปากเกร็ด 

 สําหรับนโยบายของคณะผูบริหารท่ีแถลงในวันท่ี 1 ตุลาคม 2551 มีดังนี้ 
(1.) นโยบายเรงดวน เพ่ือตอบสนองนโยบายของรัฐบาลในระดับชุมชน ไดแก การเทิดทูน

สถาบันพระมหากษัตริย การสรางความสมานฉันทในชุมชน ฟนฟูประชาธิปไตย สรางความ
เขมแข็งของชุมชน แกไขปญหายาเสพติด ปองกันการทุจริตประพฤติมิชอบ และสงเสริมบทบาท
ของผูนําชุมชนตามกระบวนการประชาสังคม  
 (2.) นโยบายพัฒนาสังคม สาธารณสุข และคุณภาพชีวิต เพ่ือสงเสริมสุขอนามัยท่ีดีแก
ประชาชน เนนการเขาถึงบริการดวยหนวยพยาบาลฉุกเฉิน สถานพยาบาล สุขอนามัยอาหารรานคา 
ตลาดสะอาดปลอดสารพิษ เตรียมความพรอมเขาสูสังคมผูสูงอายุดวยสวัสดิการเบ้ียยังชีพผูสูงอายุ ผู
พิการ และผูดอยโอกาส จัดใหมีบริการระงับเหตุเดือดรอนรําคาญในชุมชน ปญหาสัตวจรจัดดวย
บานใหมใหสัตวเล้ียง 
 (3.) นโยบายปรับปรุงฟนฟูส่ิงแวดลอมเมือง ดวยการเพ่ิมพ้ืนท่ีสีเขียวลดภาวะโลกรอน จัด
เสนทางจักรยานชุมชน ปรับปรุงภูมิทัศนเมืองปากเกร็ดสรางบรรยากาศสดใส สะอาด จัดใหมีระบบ
กําจัดขยะท่ีมีประสิทธิภาพ เพ่ือลดปริมาณขยะ เรงรัดการพัฒนาระบบปองกันน้ําทวม ระบบ
รวบรวมและบําบัดน้ําเสียใหสามารถแกปญหาระบบระบายน้ําในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดไดอยาง
ยั่งยืน พัฒนาคูคลองสาธารณะ สรางแนวเขื่อนพัฒนาภูมิทัศนปองกันการทรุดตัวของดินและรักษา
คุณภาพน้ํา 
 (4.) นโยบายเศรษฐกิจและเสริมสรางการมีสวนรวมของชุมชน โดยการจัดตลาดนัดชุมชน
สินคาราคาประหยัด พัฒนากองทุนชุมชนเมือง การพัฒนาอาชีพ จัดกิจกรรมสาธารณะอันเปน
ประโยชนภายในชุมชน รวมท้ังการประสานความรวมมือในการพัฒนาชุมชนเพ่ือสรางชุมชนเมือง 
 (5.) นโยบายพัฒนาเมืองและโครงสรางพ้ืนฐาน เพ่ือพัฒนาถนนสาธารณะในเขตชุมชนให
เปนถนน ค.ส.ล. พรอมระบบระบายน้ําและสาธารณูปโภคท่ีไดมาตรฐานการบํารุงรักษาอยาง
ตอเนื่อง จัดใหมีเครื่องหมายบอกเสนทางและสัญลักษณแจงสถานท่ีท่ีชัดเจต เช่ือมโยงโครงขายการ
คมนาคมระหวางปากเกร็ดกับกรุงเทพมหานครและทองถ่ินใกลเคียง 
 (6.) นโยบายการศึกษา ทองเท่ียว และวัฒนธรรมทองถ่ิน สนับสนุนใหสถานศึกษาในเขต
ไดพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานทางการศึกษา เปนศูนยกลางแหงการเรียนรู เด็กดอยโอกาสไดรับ
การสนับสนุนการศึกษา เด็กเล็กไดรับการพัฒนาตามวัย สงเสริมใหเยาวชนมีพัฒนาการในการ
เรียนรูผานกิจกรรมท่ีหลากหลาย รักษาวัฒนธรรมทองถ่ินดวยการพัฒนาแหลงทองเท่ียวริมน้ําตาม
วิถีชาวมอญคอบคูกับการจัดกิจกรรมประเพณีวัฒนธรรมอยางตอเนื่อง 
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 (7.) นโยบายการบริหารจัดการท่ีดี  โดยการจัดบริการเทศบาลถูกตอง รวดเร็ว ท่ัวถึง 
โปรงใส ดวยบริการทะเบียนออนไลน ศูนยขอมูลขาวสารท่ีทันสมัย รองเรียนรองทุกขไดรับการ
แกไข จัดเตรียมอุปกรณเครื่องมือเครื่องใชบริการแกปญหาชุมชน พรอมใหบริการดวยคุณภาพ 
   

2. การจัดทําแผนพัฒนาสามป  
เนื่องจากระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการกําหนดงบประมาณรายจายประจําป ได

กําหนดใหประชาชนเขามามีสวนรวมตามแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจ และมีการเพ่ิมบทบาท
การมีสวนรวมของประชาชนโดยกําหนดไววา องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองนําความตองการ
ของประชาชนเขามาบรรจุในแผนพัฒนา 3 ป และนําความตองการนั้นไปปรับเปนงบประมาณ
รายจายประจําป  
 สําหรับเทศบาลนครปากเกร็ด พบวา ในรายละเอียดของขั้นตอนการจัดทําแผนพัฒนาสาม
ป หรือ การปรับปรุงแผนพัฒนาสามป มีความแตกตางจากเทศบาลนครนนทบุรี เนื่องจาก เทศบาล
นครปากเกร็ดเริ่มกระบวนการดวยการประชุมอบรมจัดทําแผน กอนแลวจึงมีการจัดประชุม
ประชาคมเมือง  

กิจกรรมดังกลาวเริ่มตนในเดือนมกราคม ถึงเดือนกุมภาพันธ โดยผูเกี่ยวของโดยตรง คือ 
ฝายวิเคราะหนโยบายและแผน ซ่ึงตองรวบรวมปญหาจากประชาชนมาเพ่ือบรรจุในแผนโครงการ
จากการทําแผนชุมชนโดยสวนใหญกรรมการชุมชนจะเปนผูรวบรวมปญหา เนื่องจากตามระเบียบ
ร า งง บป ระ มา ณจ ะเ กิด ขึ้น ได ตอ ง เ ปน โค รง กา ร ท่ี บร รจุ อยู ใน แผ น โด ยต าม ระ เบี ย บ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนา 3 ป (พ.ศ.2548) มีการกําหนดใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินตองจัดทําประชาคม เพ่ือเปนการเสริมสรางการมีสวนรวมของชุมชน โดยตองนํา
ปญหาและความตองการของประชาชนมาพิจารณาและบรรจุใหอยูในแผนพัฒนาสามป และควรมี
การนําแผนนั้นไปบรรจุเปนโครงการ ซ่ึงผูท่ีควรมีบทบาทหลักในขั้นนี้ควรเปนประชาชน ดังนั้น
ผูวิจัยจะขอกลาวรายละเอียดประเด็นการอบรมจัดทําแผน และการทําประชาคมเมือง และวิเคราะห
ความแตกตางในประเด็นประชาชนกับการมีสวนรวมในกระบวนการกอตัวของนโยบายนี้ เพ่ือให
เห็นวาบทบาทของประชาชนหรือชาวบานมีมาก หรือ นอยอยางไร 

จากขอเท็จจริงกองวิชาการและแผนงานไดจัดการประชุมเพ่ือจัดทําแผนพัฒนา 3 ป โดยมี
การจัดประชุมใหญสองครั้งคือ การประชุมอบรมจัดทําแผน และ การประชาคมเมือง โดยเนื้อหา
สาระแลวขั้นการอบรมจัดทําแผนเปนขั้นเริ่มตนท่ีทางเทศบาลจัดขึ้นเพ่ือเปนการช้ีแจงใหประธาน
ชุมชนในแตละชุมชนไดรับทราบถึงโครงการท่ีสามารถเขียนโครงการไดเพ่ือใหไดรับงบประมาณ
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จํานวนหนึ่งแสนบาทตอชุมชน ดังนั้น บทบาทของประชาชนจึงมีเพียงการนําแผนชุมชนดังกลาว
ไปเขียนโครงการมาเพ่ือทําโครงการในชุมชน  

จากการสัมภาษณโดยสุมเลือกชุมชนพบวา ประธานชุมชนสวนใหญไมมีการจัดประชาคม
ยอยภายในหมูบานหรือชุมชน แตจะมีการพูดคุยกันเฉพาะประธานกรรมการชุมชนและ
คณะกรรมการชุมชนเพ่ือเลือกโครงการท่ีจะเขียนในแผนชุมชนเพ่ือเสนอของบประมาณ   

 
2.1 การอบรมจัดทําแผน 
สําหรับการจัดอบรมจัดทําแผนนั้นเทศบาลนครปากเกร็ดก็มีการจัดอบรมจัดทําแผน 

เพ่ือเปนการปรับปรุงแผนพัฒนาสามป ซ่ึงจัดขึ้นในชวงเดือนปลายเดือนมีนาคมถึงตนเดือนเมษายน
 ผูวิจัยไดเลือกการสังเกตการณการอบรมจัดทําแผนโดยเลือกสังเกตในวันท่ี 25 มีนาคม 2554 ซ่ึง
เปนวันอบรมจัดทําแผนของตําบลบางตลาด จากการสังเกตบรรยากาศในวันดังกลาวเริ่มตนดวยการ
เปดงานจากปลัดเทศบาล จากนั้นจึงเริ่มดวยการอบรมจากคณาจารยจากมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร 
นําโดยอาจารยพรเทพ มีหนาท่ีเปนวิทยากรในการบรรยาย โดยเริ่มจากการอธิบายใหประธานชุมชน 
หรือรองประธานบางชุมชนไดเขาใจถึงนโยบายของรัฐ นโยบายของผูบริหารทองถ่ิน และแผน
ยุทธศาสตร  

จากการสังเกตตัวแสดงในฐานะประชาชนพบวา ชาวบานท่ีมาเขารวมคือประธาน
ชุมชนและคณะกรรมการชุมชนบางชุมชนเทานั้น บางชุมชนไมมาเขารวม สวนบทบาทของกลุม
ขาราชการประจําท่ีเกี่ยวของหลักๆ เชน หัวหนากองวิชาการและแผนงาน หัวหนากองสวัสดิการ 
พนักงานจากกองตางๆสงตัวแทนจากทุกกอง เชน กองการศึกษา กองชาง เขารวมในการอบรมการ
จัดทําแผนในครั้งนี้ดวย โดยบทบาทหลักคอื เพ่ือรอใหประธานชุมชนสอบถามหากมีปญหาหรือขอ
ของใจใดๆท่ีเกี่ยวของกับความรับผิดชอบของกองนั้นๆ 

สําหรับบทบาทของประชาชนกับการมีสวนรวมในกระบวนการจัดทําแผนซ่ึงเปน
กระบวนการเริ่มตนของการนําเขาสูกระบวนการงบประมาณ พบวา ชาวบานหรือประธานชุมชน
สวนใหญท่ีเขารวมไมเสนอโครงการใหมๆ แตจะเสนอปญหาเดิมๆ ซ่ึงเปนปญหาท่ีทางเทศบาลตอง
จัดการดําเนินการใหอยูแลว เชน น้ําเสีย, น้ําเนา, วัชพืช, ตนไมรก, ขยะ เปนตน หรือบางกลุมจะ

                                                
จัดขึ้น 4 วัน แบงเปนตําบล วันแรกจัดขึ้นในวันที่ 12 มีนาคม 2554 ตําบลปากเกร็ด วันที่สองจัดขึ้นวันที่ 24 มีนาคม 

2554 ตําบลคลองเกลือ และวันที่สามจัดขึ้นในวันที่ 25 มีนาคม 2554 ตําบล บางตลาด และวันสุดทายจัดขึ้นในวันที่ 4 เมษายน 2554 
เปนของตําบลบางพูด บานใหม  

 อยางไรก็ตามมีประธานชุมชนบางชุมชนที่พอจะมีบทบาทหรือแสดงความคิดเห็นอยางชัดแจงในการเสนอโครงการ 
เชน ประธานชุมชนประชาช่ืน แตกลับถูกขัดขึ้นจากประธานชุมชนกฤษดานครที่กลาววา “วันนี้เปนวันที่เทศบาลมาใหเพ่ือเสนอ
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เสนอปญหาท่ีไมอยูในภาระหนาท่ีของเทศบาลท่ีสามารถจะทําได เชน ปญหาตนไมรก ตองการให
เทศบาลตัดตนไมให แตพ้ืนท่ีดังกลาวเปนพ้ืนท่ีหรือท่ีดินนิติบุคคล ไมใช ท่ีดินสาธารณะ เปนตน  

 
ประเด็นการเมือง ประเด็นแรก คือ เอกสารท่ีนํามาแจกใหกับชาวบานเปนเอกสารท่ีทําขึ้น

จากสวนราชการ คือกองวิชาการและแผนงาน เชน มีการทําแผนผังท่ีสามารถวิเคราะหไดวา การ
กําหนดงบประมาณของเทศบาลยังถูกควบคุมจากสวนราชการ อีกท้ังบทบาทของพนักงานเทศบาล 
เชน หัวหนากองวิชาการและแผนงาน เจาหนาท่ีวิเคราะหแผนและนโยบายตางมีบทบาทในการชวย
เขียนและอธิบายในชวงเวลาการสนทนากลุมยอย (ภาคบาย) โดยสวนใหญจะแนะนํากับชาวบานอีก
ท้ังยังมีการช้ีนําใหทําโครงการท่ีมีงบประมาณสนับสนุน 

ประเด็นการเมือง ประเด็นที่สอง มีขอสังเกตประการหนึ่งวาในขั้นการจัดทําแผนสมาชิก
สภาเทศบาลอาจถูกกีดกันโดยฝายบริหารมิใหเขารวมประชุม โดยนางสาวเพชรดา เวชศรี 
ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน กลาวในประเด็นดังกลาววา 

“…เราไมอยากใหเขาเขารวม เพราะบางคนมาแลวก็ทําตัวไมนาไหว ทําตัวเหมือนคอยคุม
ชาวบานตลอดเวลา…”149  
 

ดวยเหตุนี้ ผูวิจัยขอวิเคราะหเบ้ืองตนไดวา ตัวแสดงหลักในการอบรมจัดทําแผนพัฒนาสาม
ปของเทศบาล คือ หัวหนากองวิชาการและแผนงาน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน หัวหนา
กองสวัสดิการ พนักงานเทศบาลประจํากองการศึกษา กองชาง และกองสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม 
ปจจัยสนับสนุนท่ีไดจากการสังเกตและสัมภาษณคือ ในวันดังกลาวไมมีสมาชิกสภาเทศบาลเขารวม
ดวย อีกท้ังนายกเทศมนตรีก็ไมเขามารวมดวยเชนกัน จากการสัมภาษณผูอํานวยการกองวิชาการ
และแผนงานพบวา ปท่ีผานมา เม่ือกองวิชาการและแผนงานจัดอบรมทําแผน สมาชิกสภาเทศบาล
บางคนก็เขารวมดวย และมักจะมีบทบาทในการควบคุมประธานชุมชนท่ีอยูในเขตเดียวกันกับตน
มาก  

กลาวโดยสรุปจากขอสังเกตเบ้ืองตนในการสังเกตการณการอบรมจัดทําแผนพบประเด็นท่ี
นาสนใจคือ (1) ประชาชนหรือชาวบานสวนใหญยังไมเขาใจและไมเห็นถึงความสําคัญในการจัดทํา
แผนซ่ึงเปนขั้นสําคัญในกําหนดงบประมาณท่ีประชาชนจะสามารถมีสวนรวมได (2) สมาชิกสภา
                                                                                                                                       
ปญหาความตองการมิใชการเสนอโครงการสําเร็จรูป” ทําใหบรรยากาศในวันดังกลาวมีสีสันขึ้นเล็กนอยจากความขัดแยงทาง
ความคิดระหวางประธานชุมชนสองชุมชนทีพ่ยายามแสดงอํานาจทางความรูตอกัน 
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เทศบาลถูกกีดกันออกไปจากขั้นการจัดทําแผนพัฒนาสามป และ (3) ฝายบริหารมีบทบาทมากใน
การช้ีนําและเบ่ียงประเดน็บางอยาง 

 
อยางไรก็ตามหากจะกลาวสรุปเพียงเทานี้อาจทําใหผูอานเกิดอคติทางขอมูล ดวยเหตุนี้จึง

จําเปนตองพรรณนาวิเคราะหตัวแสดงตางๆในขั้นการกอตัวของนโยบายตอไป คือ การทํา
ประชาคมเมือง ท่ีผูวิจัยพบประเด็นการเมืองในการทําประชาคมเมือง ดังจะกลาวตอไป 

 
2.2 การทําประชาคมเมืองเทศบาลนครปากเกร็ด 
การประชาคมเมืองของเทศบาลนครปากเกร็ดเปนขั้นท่ีสองของการกอตัวของนโยบาย

โดยพยายามกระตุนการมีสวนรวมของประชาชนใหมากท่ีสุด แตจากการสังเกตขอเท็จจริงพบวา 
การประชุมประชาคมเมือง จัดขึ้นในวันท่ี 25 พฤษภาคม 2554 (วันพุธ) ณ หองประชุมช้ัน 9 ใน
เทศบาลนครปากเกร็ด เริ่มขึ้นในเวลา 13.30 น. – 16.30 น. ใชเวลารวมท้ังส้ิน 3 ช่ัวโมง  

การท่ีเทศบาลนครปากเกร็ดไดจัดประชุมประชาคมเมืองอีกครั้งหลังจากการจัดอบรมจัดทํา
แผน เพ่ือเปนการนําแผนชุมชนท่ีประธานคณะกรรมการชุมชนเสนอขอโครงการในแตละดานมา
รวบรวมและนํามาจัดลําดับความสําคัญ และทําการเลือกโครงการกันตอไป ซ่ึงจากการสังเกต
บรรยากาศโดยรวมการทําประชาคมเมืองในวันดังกลาวจึงเปนการสรุปโครงการท่ีประธานชุมชน
เสนอขึ้นมาจากการเขียนแผนชุมชน เพ่ือมาชวยกันพิจารณาเพ่ิมเติม  

สวนบรรยากาศในการประชุมคลายกับการประชุมประจําเดือนในแตละเดือนท่ีเทศบาล
นครปากเกร็ดจัดขึ้นในสถานท่ีเดียวกัน และคลายคลึงกับการอบรมจัดทําแผนในแตละตําบลท่ี
เทศบาลไดจัดขึ้นในชวงเดือนมีนาคม ถึง เมษายน ดังท่ีกลาวขางตน  

การประชุมเริ่มตนดวยการท่ีนายกวิชัย เปดประชุม และกลาวประชุมตามระเบียบวาระ แบง
ออกเปน 4 วาระการประชุม โดยในระเบียบวาระท่ี 1 เปนการแจงเรื่องใหทราบ และวาระท่ี 2 เปน
การคัดเลือกผูแทนประชาคมเมืองเพ่ือใหเปนคณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนา
เทศบาลชุดใหมแทนชุดเดิม ซ่ึงคณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาเทศบาลชุดใหม
ประกอบดวย นายบุญโฮม อินทรทอง (คณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2) และ นาวาอากาศ
โทสมศักดิ์ เจริญวัย (คณะกรรมการชุมชนหมูบานลานทอง) ในการคัดเลือกเปนการกลาวนําของ
นายกฯ และฝายตัวแทนประชาชนบางชุมชนเปนผูเสนอช่ือบุคคลท้ังสอง และมีการลงคะแนน     
ขอมติจากประธานกรรมการชุมชน 
                                                

 ระยะเวลาในการจัดประชุมประชาคมเมืองตางจากเทศบาลนครนนทที่เร่ิมตั้งแตเวลา 9.00 น. – 15.00 น. 
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จากนั้นเม่ือดําเนินการเลือกคณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาแลว 

นายกเทศมนตรีจึงขอใหพิจารณาในระเบียบวาระท่ี 3 ซ่ึงผูท่ีกลาวอธิบาย คือ ผูอํานวยการกอง
วิชาการและแผนงาน ซ่ึงตามวัตถุประสงคเปนการพิจารณาปญหาและความตองการในการพัฒนา
และการเสนอโครงการพัฒนาเพ่ิมเติมตามดานตางๆ ท่ีเกิดจากการจัดแบงดานของเทศบาล โดย
เทศบาลจัดทําเอกสารรวบรวมความตองการของประชาชนไวโดยรวบรวมจากการอบรมจัดทําแผน
ท่ีกลาวแลวขางตนและจากการเสนอแผนชุมชนของชาวบานโดยมีการจัดแบงปญหาความตองการ
ออกเปนหมวดหมู เชน ดานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม, ดานทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอม, ดานพัฒนาระบบการคมนาคมและสาธารณูปโภค, ดานสาธารณสุขและสวัสดิการ
สังคม, ดานเศรษฐกิจชุมชนและการทองเท่ียว, ดานสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนและการ
ประสานความรวมมือกับทุกภาคสวนซ่ึงแตละดานถือเปนการเสนอปญหาและความตองการของ
ชุมชนท่ีจะตองบรรจุเขาไวในแผนพัฒนาสามปประจําป 2555 – 2557   

ขอสังเกต คือ ความตองการในแตละดานมีจํานวนมากนอยแตกตางกันไป บางชุมชนท่ี
เสนอความตองการท่ีใกลเคียงกันจะถูกจัดใหอยูเปนประเด็นเดียวกัน โดยดานการศึกษา ศาสนา 
และวัฒนธรรมมีปญหาความตองการท่ีเสนอจากชุมชน 9 ความตองการ สวนดานการสงเสริมการ
อนุรักษประเพณีและวัฒนธรรมภายในชุมชน และดานสงเสริมคุณธรรมจริยธรรมมีความตองการ
ท้ังส้ิน 4 ความตองการเทากัน โดยภาพรวมชุมชนมีความตองการดานการพัฒนาระบบการคมนาคม
และสาธารณูปโภคมากท่ีสุด ซ่ึงโครงการหรือความตองการสวนใหญท่ีอยูในการประชาคมเมืองใน
วันนี้ เปนโครงการท่ีเกิดจากการท่ีเทศบาลใหคณะกรรมการชุมชนกลับไปรวมพิจารณารวมกับ
ชุมชนวาจะเสนอโครงการใด ในชวงการอบรมจัดทําแผน (มีนาคม ถึง เมษายน)  

เม่ือกลาวถึงภาพรวมการทําประชาคมเมืองในวันดังกลาวจึงเปนการสรุปโครงการท่ี
ประธานชุมชนเสนอขึ้นมาจากการเขียนแผนชุมชน เพ่ือมาชวยกันพิจารณาเพ่ิมเติม อยางไรก็ตาม
เปนท่ีนาสังเกตวา การทําประชาคมเมืองในวันนี้มีลักษณะคลายกับการประชุมประจําเดือนมากจน
แทบจะเหมือนกัน อยางไรก็ตามยังมีความแตกตางกันหลายประเด็น คือ  

ประเด็นแรก ตัวแสดงที่เขารวม นอกเหนือจากคณะกรรมการชุมชนท่ีเขารวมยังรวมถึง
ตัวแทนจากภาคสวนตางๆท่ีเกี่ยวของกับเทศบาล เชน อสม.ในตําบลตางๆ, ตัวแทนบริษัทเอกชน (2 
คน), ผูแทนรถรับจางสาธารณะ (เชิญมา 2 คนแตมา 1 คน), กลุมอาชีพแมบาน หรือ OTOP (มา
ประมาณ 4 กลุม), ประธานกองทุนชุมชนเมือง, ตัวแทนจากสถานศึกษา เชน ผูอํานวยการหรือรอง
ผูอํานวยการของโรงเรียนหอวังนนทบุร,ี โรงเรียนสวนกุหลาบวิทยาลัย นนทบุรี, โรงเรียนปากเกร็ด
, โรงเรียนโพธินิมิตวิทยาคม และมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช เปนตน นอกจากนี้ยังมี
คณะกรรมการพัฒนาเทศบาล, ผูอํานวยการโรงเรียนสังกัดในเทศบาล 3 โรงเรียน 
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ขณะท่ีตัวแทนคณะผูบริหารเทศบาล ประกอบดวย นายกเทศมนตรี (นายวิชัย บรรดาศักดิ์) 

, รองนายกเทศมนตรี (นายนิพนธ หวังพราย) สวนรองนายกเทศมนตรีอีก 3 ทานติดภาระงาน เชน 
นายบุญเสริม ปนกาญจนาวี ไปรวมเปดงานการดูงานในโครงการศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข 
สวนนายมนตรี ตั้งเจริญถาวร เปนไปไดวาการติดภารกิจเกี่ยวกับการลงสมัครเลือกตั้งส.ส.ในเขต 
เนื่องจากเปนสมัยแรกท่ีลงสมัคร ส.ส. และในชวงการทําวิจัยเปนชวงท่ีกําลังมีการหาเสียงเลือกตั้ง
หรือชวงการลงพ้ืนท่ีของส.ส.หลังจากคณะรัฐบาลนายอภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะประกาศยุบสภา และจะมี
การเลือกตั้งในวันท่ี 3 กรกฎาคม 2554  

นอกจากนี้ในท่ีประชุมประชาคมหัวหนาสวนราชการก็เขารวมดวย เชน ปลัดเทศบาล, รอง
ปลัดเทศบาลท้ัง 3 ทาน รวมถึงหัวหนาสวนราชการ เชน ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 
ผูอํานวยการสํานักการคลัง, สํานักปลัด, สํานักการชาง (กองตางๆ) รวมถึงพนักงานสวนราชการ
กองสวัสดิการก็เขารวมประชุมประชาคมดวย 

อีกท้ังยังมีตัวแสดงท่ีถือเปนตัวแทนภาคประชาชนท่ีสําคัญ คือ สมาชิกสภาเทศบาล เขารวม
ประชุมดวย แตจากการสังเกตพบวา สมาชิกสภาเทศบาลลวนเปนหนาเดมิท่ีเขาประชุมประจําเดือน
ซ่ึงเปนการประชุมระหวางคณะผูบริหารกับคณะกรรมการชุมชน ดังจะกลาวตอไป และเปนท่ีนา
สังเกตในประเด็นจํานวนของสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเขารวมประชุมประชาคมเมืองพบวา มีเพียง 7 
คนจาก 24 คนเทานั้น คือ นายอดิศักดิ์ ทิพวรรณ, นายสมชาย บรรดาศักดิ์ (นองชายนายกฯ), นาย
สมศักดิ์ พุมพวง, นายประยูร ฟกสังข, นายสมพร เพริศพริ้ง, นายสมพงษ หิรัญรัตน และ นาย
พิพัฒน วรวรรณปรีชา150 เปนตน อีกท้ังการแสดงบทบาทในท่ีประชุมก็แทบไมมีการพูดหรือแสดง
ความคิดเห็นใดๆในท่ีประชุมในฐานะเปนตัวแทนภาคประชาชนท่ีไดรับการเลือกตั้งเขามาแตอยาง
ใด 

อีกท้ังเม่ือพิจารณาถึงบทบาทของภาคประชาชนซ่ึงถือเปนตัวแสดงท่ีสําคัญในขั้นตอน
ดังกลาว จะพบวา ตัวแทนประชาชนท่ีเขารวมสวนใหญมีเฉพาะคณะกรรมการชุมชน ซ่ึงสวนใหญ
แสดงบทบาทไดเพียงการสะทอนปญหาใหกับเทศบาลเทานั้น 
 

2.2.1 บทบาทของภาคประชาชนในการสะทอนปญหาและความตองการ 
เม่ือพิจารณาในดานความตองการของชุมชนตางๆ พบวามีความตองการใหมๆท่ีทาง

ชุมชนเสนอขึ้น เชน จัดตั้งลานธรรมในชุมชน (ชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 4) หรือ การจัดตั้งศูนย
ประสานงานระหวางชุมชนกับเทศบาลเพ่ือแกไขปญหาสัตวจรจัด หรือ จัดทําเทศบัญญัติเกี่ยวกับ

                                                
150 สมาชิกสภาเทศบาล 4 คนแรก มักจะเปนผู เขารวมการประชุมบอยคร้ังที่สุด สังเกตจากรายช่ือการประชุม

ประจําเดือน 
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สัตวเล้ียง (11 ชุมชนเสนอ) หรือควรมีการจัดกิจกรรมใหนายกเทศมนตรีพบประชาชนในชุมชน
เดือนละครั้ง (ชุมชนลานทอง), สงเสริมสวนลุงหนอมใหเปนแหลงทองเท่ียว (บานใหมสมานฉันท 
4) แตเห็นไดวาความตองการท่ีท่ีเทศบาลเคยดําเนินการรวมกับชุมชนอยูแลว และโครงการใหมๆท่ี
ถูกเสนอขึ้นมาก็มีไมมากเม่ือเทียบกับความตองการเดิมๆ อีกท้ัง ความตองการหรือโครงการเหลานี้
ยังตองผานกระบวนการพิจารณาโครงการเพ่ือบรรจุเขาแผนพัฒนา 3 ป และ ประเมินเปน
งบประมาณจากการประชุมระหวางคณะผูบริหารตอไป ซ่ึงหากโครงการใดไดรับการอนุมัติจะ
ไดรับงบประมาณในหมวดเงินอุดหนุนท่ีอยูในรายจายประจําท่ีทางเทศบาลสนับสนุนใหเปน
จํานวนเงินชุมชนละ 100,000 บาท โดยโครงการจะไดรับการอนุมัติเปนโครงการมากนอยเพียงใด
ขึ้นอยูกับการตัดสินใจของคณะผูบริหารเปนหลัก เห็นไดจากปญหาท่ีแทจริงในชุมชนกับการเสนอ
โครงการสวนใหญไมสอดคลองกับปญหาท่ีเกิดขึ้น ดังคําสัมภาษณชุมชนตางๆ ดังนี ้

นายสุทิน คลับคลาย รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 2 กลาววา  
“...ปญหานาหนักใจ คือ ยาเสพติด ตองตามดูตามจับ มีบาง สภาพท่ีพบเห็นคนขาย

ไมคอยไดจับ จับแตคนเสพ...”151 
นายปฐมพล คณุธนปกรณ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7 กลาววา 
“...ปญหาจริงๆคือ การระบายน้ํา ทอระบายน้ําถนนมันสูงกวาถนนในซอย พอฝน

ตกเยอะๆน้ํา มันจะเอออยูนานประมาณครึ่งช่ัวโมง บางทีน้ําเสียมันเออเขาบานเขาดวย...”152 
นายเมียวซัน แซฮอ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6 กลาววา 
“...ปญหายาเสพติด เยอะนะถาพูดกันจริงๆ จับไปเยอะแลว มันก็ตัวแทนตัวตาย 

เราก็เสนอเทศบาล ตํารวจ อะไรทํางานรวมกันหมด ประชุมรวมกัน...”153 
  นายมนตรี จันทรแดง ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 5 กลาววา 

“...ปญหาขยะ แกไมตก มีมาท้ิงจากท่ีอ่ืน เราก็ไมรู...”154 
 

กลาวโดยสรุปเม่ือพิจารณาปญหาท่ีสะทอนจากชุมชน สวนใหญเปนปญหายาเสพติด ขยะ
แตโครงการท่ีชุมชนเหลานี้ขอมักเปนโครงการทําความสะอาด หรือ โครงการจัดงานประเพณี ซ่ึง
ไมสอดคลองกับปญหาท่ีแทจริงในพ้ืนท่ี ยกเวน บางชุมชนท่ีสามารถขอโครงการท่ีตองการไดอยาง
ตรงไปตรงมา แตสวนใหญจะเปนโครงการการกอสราง, ปรับปรุงถนนในชุมชน แตตองดําเนินการ

                                                
151 สัมภาษณ สุทิน คลับคลาย, รองประธานชุมชนบางพูดสามัคค ี2, 19 พฤศจิกายน 2554. 
152 สัมภาษณ ปฐมพล คุณธนปกรณ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7, 19 พฤศจิกายน 2554. 
153 สัมภาษณ เมียวซัน แซฮอ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6, 20 พฤศจิกายน 2554. 
154 สัมภาษณ มนตรี จันทรแดง, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 5, 20 พฤศจิกายน 2554. 
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เปนระยะๆใหเพียงพอกับงบประมาณท่ีจะตองจัดสรรใหกับหมูบานอ่ืนๆในชุมชนดวย เปนตน 
ท้ังนี้การขอโครงการลักษณะดังกลาวในประเภทเงินอุดหนุนท่ีเทศบาลจัดสรรใหกับทุกชุมชนนี้
ขึ้นกับความสัมพันธระหวางประธานชุมชนกับฝายบริหารในเทศบาล 
 

ประเด็นที่สอง การจัดรูปแบบโตะที่นั่งประชุม ท้ังของคณะผูบริหาร และ สวนราชการ คือ 
มีการแบงฟากกันอยางชัดเจน ตางกันตรงท่ีมีภาคสวนอ่ืนๆมาเพ่ิมเติม และไมมีรายช่ือชุมชนวาง
ตามโตะตามท่ีนั่ง 

ประเด็นที่สาม ประเด็นการเสนอปญหา เปนประเด็นเกี่ยวกับการดําเนินโครงการตางๆท่ี
เทศบาลจัดขึ้นอยูแลว เหมือนเปนการแถลงผลตามนโยบายของนายกฯวาไดปฏิบัติถึงระดับใด และ
ชาวบานมักเสนอปญหาท่ีเทศบาลจะตองดําเนินการใหอยูแลวมาเปนจํานวนมาก 

ประเด็นที่ส่ี การส่ือสารทางการเมืองที่ฝายบริหารโดยเฉพาะนายกเทศมนตรีมีบทบาทมาก 
โดยการส่ือสารเปนไปในลักษณะฝายบริหารมีอํานาจในการตัดสินใจมากวาจะทําหรือไมทํา เปน
การส่ือสารในทางเดียว เพราะแมวาจะมีการซักถามจากประชาชน ท่ีประธานชุมชนบางชุมชนเสนอ
ใหนายกฯตอบ เชน โครงการท่ีเคยมีทําไมไมมีในปนี้ แลวจะทําอยางไรตอไป หรือ ปญหาขยะจะใช
วิธีการเผาไดหรือไม ทายท่ีสุดผูท่ีมีบทบาทในการตอบคําถามและคุมประเด็น ก็คือ นายวิชัย 
บรรดาศักดิ์ (นายกเทศมนตรี) สังเกตจากการเล่ียงการตอบคําถามโดยใชภาษาท่ีออนนุมลดทอน
ความขัดแยง เชน มีกรณีท่ีประธานชุมชนบางชุมชนเสนอขอใหมีการเผาขยะโดยใชเตาเผาโดย
ขอใหนายกฯตอบวาทําไดหรือไม ซ่ึงนายกฯก็ใชการตอบคําถามเล่ียงเชน “ถาจะใชเตาเผา ภาระ
คาใชจายท่ีตามมาก็คือ คาน้ํามัน ซ่ึงถือเปนภาระหนักของเทศบาล และอาจกระทบกับชุมชน
ใกลเคียง เวลาถูกฟองนายกตองขึ้นศาลนะครับ ไมใชประธานชุมชน ถายังไงอยากใหใชวิธีการเดิม
ดีกวา คือ นําขยะไปท้ิงท่ีอบจ.ไทรนอยเหมือนเดิม แตอาจลดปริมาณขยะลงมา โดยอาจไปดูท่ีชุมชน
พบสุข ชุมชนตัวอยางท่ีเปนหนาเปนตาใหกับเทศบาลนะครับ”155 จนกระท่ังประธานชุมชนพยายาม
ถามกลับวา “ตกลงทําไดหรือไมได อยากใหตอบแคนี้” ซ่ึงทายท่ีสุดนายกจึงตองตอบตามตรงวา 
“ทําไมไดครับ เพราะไมคุมทุน” หรือกรณีท่ีประธานชุมชนการเคหะท่ีมีปญหาฝาทอหาย จึงขอ
วิงวอนใหนายกชวยดําเนินการ หรือ ประสานงาน แตเนื่องจากหมูบานการเคหะเปนนิติบุคคลท่ี
เทศบาลไมสามารถดําเนินการแกไขได ทําใหนายกกลาววา “มันคงยาก แตจะพยายาม” หรือ กรณีท่ี

                                                
155 ขอสังเกต คือ โครงการดังกลาวเปนโครงการที่เกิดขึ้นมานานและไดผลเปนรูปธรรม แตกลุมอาสาทํางานในศูนย ตัว

หลัก คือ กลุมเดียวกับนายกเทศมนตรี ทําใหการเบิกจายเงินเปนไปอยางสะดวกรวดเร็ว เพราะมีความไวเนื้อเช่ือใจกัน และจากการ
สอบถามสมาชิกสภาเทศบาลพบวา ไมสามารถแกไขอะไรไดมากกับโครงการดังกลาว และเปนที่นาสังเกตวาโครงการดังกลาวไดรับ
งบประมาณเพ่ิมขึ้นทุกป จาก 200,000 เปน 400,000 บาทในป 2554 



 

    272 
ตัวแทนจากสมาคมคนพิการกลาวขอเสนอความตองการเพ่ิมเติมวา “ผมอยากขอใหนายกชวยจัดหา
ตลาดใหเพ่ือคนพิการ” แตนายกฯกลาวตอบวา “จริงๆเราก็เสียคาใชจายมากใหกับคนพิการนะครับ 
อยาคิดวาเราไมดูแลนะครับ ในแตละปเราตองจายเงินใหกับคนพิการประมาณ 1 ลานบาท” 

 
เห็นไดชัดวา นายกเทศมนตรีสามารถกลาวคุมประเด็น ปดประเด็น ตอบปญหา และ

โตเถียงแทนสวนราชการท้ังหมด ซ่ึงหากจะวิเคราะหในดานการช้ีนําประเด็น คุมประเด็นปญหา จะ
พบวานายกเทศมนตรีมีบทบาทอยางยิ่งในการกําหนดนโยบาย โดยเฉพาะขั้นกอตัวของประเด็น
ปญหา เพราะสามารถพูดโนมนาว หรือ อางเหตุผลขอมูลท่ีมีอยูเพ่ือนํามาสนับสนุนความคิดหรือ
นโยบายของตนเองไดอยางละมุนละมอม 

อยางไรก็ตามการกลาวเชนนี้อาจทําใหฝายบริหารหรือฝายการเมืองมีอํานาจมาก จนอาจทํา
ใหละเลยบทบาทการมีสวนรวมของประชาชน แตหากจะพิจารณาในขอเท็จจริงจะพบวา แมจะมี
ตัวแทนประธานชุมชนบางชุมชนเสนอประเด็นตางๆท่ีเปนประโยชนกับการบริหารจัดการของ
เทศบาล แตประเด็นท่ีเสนอกลับมาจากบุคคลเดิมท่ีมักแสดงความคิดเห็นในท่ีประชุมประจําเดือน
ของเทศบาล  

จากขอมูล สะทอนใหเห็นวา บทบาทของตัวแสดงตางๆท่ีมีสวนรวมในการทําประชาคม
เมือง มีลักษณะคลายคลึงกับการประชุมประจําเดือนท้ังในลักษณะจํานวน และ บุคคล สวน
ประชาชนจากชุมชนอ่ืนมักจะเสนอปญหาท่ีเทศบาลตองดําเนินการใหอยูแลว เชน ปญหาอุจจาระ
สุนัข หรือ ไฟสาธารณะไมติด ซ่ึงสามารถเขียนใบคํารองหรือเรื่องรองเรียนกับเทศบาลไดท่ีศูนย
ดํารงธรรมเทศบาลนครปากเกร็ด ขณะท่ีฝายบริหารท่ีมีบทบาทมาก คือ นายกวิชัย บรรดาศักดิ์ 

 
2.3 การประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล 
อยางไรก็ตามขั้นตอนการจัดทําแผนพัฒนาสามปยังไมเสร็จส้ินกระบวนการ เนื่องจาก

ภายหลังจากการรวบรวมปญหาและความตองการท้ังจาก ทุกภาคสวนแลว ตามระเบียบ

                                                


 ขอมูลดังกลาวผูวิจัยไดสังเกตในการประชุมประจําเดือน บุคคลที่มักชอบเสนอประเด็นตางๆในลักษณะผูกขาดการ
เสนอประเด็น และประเด็นที่เสนอมักจะเสนอในแนวทางเขาใจการทํางานของเทศบาล และ ตอบแทนนายกเทศมนตรีหรือเสริมแทน
ผอ.กองวิชาการและแผนงาน เชน นายสุพจน จึงตระกูล (ประธานชุมชนกฤษดานคร ประกอบอาชีพทนายความ) จากการสัมภาษณ 
พบวา ประธานชุมชนคนดังกลาวมีความสัมพันธในฐานะเปนพวกหรือคนกลุมเดียวกันในดานการปฏิบัติงานใหกับนายวิชัย 
บรรดาศักดิ์ (นายกเทศมนตรี) 

 สวนปลัดเทศบาล และรองปลัดเทศบาลไมมีบทบาทในการเสนอประเด็นใดๆ สวนหัวหนาสวนราชการที่มีบทบาท
มากที่สุด คือ ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานซึ่งมีบทบาทเพียงการกลาวนําการพิจารณาความตองการเทานัน้ 
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กระทรวงมหาดไทยไดกําหนดใหมีการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล โดยตองมีตัวแทน
เขารวมในการประชุมเพ่ือรวมพิจารณารางแผนพัฒนาสามปท่ีมีการปรับปรุงขึ้น ซ่ึงถือเปนขั้นตอน
หลังจากท่ีฝายบริหารไดรวบรวมปญหาและความตองการของชุมชนบรรจุไว เพ่ือใหกลุมบุคคลท่ี
เกี่ยวของในทางกฎหมาย เชน ตัวแทนประชาคม, สมาชิกสภาเทศบาล, ผูทรงคุณวุฒิ (สวนใหญเปน
ประธานชุมชน) รวมถึงฝายบริหารตั้งแตฝายการเมือง เชน นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี 
และหัวหนาสวนราชการท่ีเกี่ยวของ สวนตัวแทนภาคสวนอ่ืน เชน ธนารักษพ้ืนท่ีจังหวัดนนทบุรี, 
ทองถ่ินจังหวัด และนักวิเคราะหผังเมือง ก็ถือเปนผูเกี่ยวของในฐานะผูใหคําแนะนํา ในระดับ
จังหวัด  

สําหรับการประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลของเทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดขึ้น 2 
ครั้ง โดยการประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลนครปากเกร็ดคร้ังแรก  จัดขึ้นในวันท่ี 29 
มิถุนายน 2554 โดยการประชุมดังกลาวเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทํา
แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 และเทศบาลนครปากเกร็ดไดแตงตั้ง
คณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล ซ่ึงประกอบดวยบุคคลสําคัญ คือ นายกเทศมนตรี , รอง
นายกเทศมนตรี, สมาชิกสภาเทศบาล 3 ทาน, ผูทรงคุณวุฒิ 3 ทาน นอกจากนี้ยังมีตัวแทนจาก
ทองถ่ินจังหวัด โยธาธิการจังหวัด ธนารักษพ้ืนท่ีนนทบุรี ตัวแทนประชาคมเมือง คือ ตัวแทนจาก
ประธานชุมชนบางชุมชน ปลัดเทศบาล และ ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน เขารวมดวย 

วัตถุประสงคสําหรับการจัดประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล เพ่ือใหตัวแทนจากภาค
สวนตางๆรวมกันพิจารณา เสนอแนะความคิดเห็นในการปรับปรุงแผนใหมีความสมบูรณมากขึ้น 

ตัวแสดงในฐานะคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลบางคนไมเขารวมประชุม เชน นายธวัชชัย 
กฤษณัมพก, ดต. แฉลม ชอบใช และนายชลี เปดช้ัน รวมท้ังสมาชิกสภาเทศบาลไมมารวมประชุม 1 
คน สําหรับบรรยากาศในการประชุมจะพบวาเริ่มแรกผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานกลาวถึง
ขอมูลพ้ืนฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดในสวนท่ีสอง ซ่ึงสวนใหญจะกลาวถึงรายละเอียดโครงการ
ตามยุทธศาสตรตางๆมากกวา เห็นไดจากการท่ีหัวหนาวิเคราะหนโยบายและแผนอานโครงการตาม
ยุทธศาสตรตางๆวามีโครงการใดบาง สลับกับการกลาวช้ีแจงนโยบายของนายกเทศมนตรี เชนวา 
โครงการนี้ มีความสําคัญอยางไร เปนตน เปนท่ีนาสังเกตวาในเทศบาลนครปากเกร็ดนั้น
ปลัดเทศบาลไมมีบทบาทแตอยางใด แตอํานาจหนาท่ีจะตกอยูท่ีผูอํานวยการกองวิชาการและ
แผนงานมากกวา  

                                                
 เมื่อสัมภาษณในระดับลึก พบวา ผูที่มีบทบาทรองลงมาจากนายกเทศมนตรีในกระบวนการทั้งหมด คือ รอง

ปลัดเทศบาล (ปริญดา เชาวอรัญ) และ ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน เนื่องจากเปนบุคคลที่นายกเทศมนตรีไวใจในการ
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นาสังเกตวาในวันดังกลาวไมมีบรรยากาศการวิพากษวิจารณมากนัก เนื่องจากการประชุม

เปนการอานโครงการตามยุทธศาสตรไปเรื่อยๆ หากกรรมการภาคสวนใดมีความสงสัยจะตองรอ
จนกวาจะอานโครงการตามยุทธศาสตรเหลานั้นครบ มีเพียงบางยุทธศาสตรท่ีคณะกรรมการมีความ
สงสัย เชน ตัวแทนโยธาธิการและจังหวัด ไดสอบถามนายกเทศมนตรีถึงโครงการดานคลองวา
เพราะเหตุใดจึงตั้งโดยใชระยะเวลา 2 ป แทนการตั้งครึ่งป ซ่ึงขอสงสัยดังกลาวนายกเทศมนตรี
สามารถกลาวอธิบายไดอยางชัดเจนวา “จะทําไดหรือเปลา ยังไมรู งบประมาณมีรึเปลายังไมรูเลย” 
ทําใหประเด็นดังกลาวจบลง 

สวนการแสดงบทบาทของคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลอ่ืนๆ เชน ตัวแทนประชาคม ซ่ึง
สวนใหญเปนประธานชุมชนท่ีเปนหัวคะแนนสําคัญกับนายกเทศมนตรี จากการสังเกต ตัวแสดง
เหลานี้เนนการพิจารณาเฉพาะโครงการในเขตหมูบานหรือเขตชุมชนของตนเองวานํามาบรรจุใน
แผนพัฒนาสามปแลวหรือไม โดยมิไดมีการกลาวเสนอแนะใดๆกับฝายบริหาร เพ่ือพิจารณา
โครงการเพ่ือสวนรวมแตอยางใด  

 
3. การเมืองในการจัดทําแผนพัฒนาสามป 
การเมืองท่ีจะกลาวถึงในประเด็นนี้ เชน การท่ีฝายบริหารเปนผูกําหนดประเด็นนโยบาย 

การท่ีภาคประชาชนถูกกีดกันในชวงการจัดลําดับความสําคัญของปญหา การไมพยายาม
ประสานงานกับหนวยงานอ่ืนๆท่ีเกี่ยวของ ทําใหชุมชนไมสามารถมีสวนรวมไดอยางเขมขน และ
การเพ่ิมเติมโครงการของฝายการเมือง สังเกตไดจากชวงการจัดทําแผนเพ่ิมเติม 

 
3.1 การท่ีประชาชนถูกกีดกันในขั้นจัดลําดับความสําคัญ 

สําหรับประเด็นดังกลาว นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและ
แผนงาน ท่ีกลาววา  

“...เวลาชุมชนเสนอแผนชุมชนขึ้นมา สวนราชการก็จะตองนําไปดูวาโครงการท่ี
ชุมชนเสนอขึ้นมาในความเปนจริงทําไดหรือไมไดอยางไร ถาทําไดก็จะใหสํานักท่ีเกี่ยวของไป
ตรวจดูพ้ืนท่ี บางโครงการไมมีพ้ืนท่ีก็ทําไมได พูดงายๆคือ เราใหเขามาทําแผนชุมชน เขาก็มีหนาท่ี
เสนอมา จากนั้นเราก็จะตองไปดูวาท่ีเขาเสนอมามันทําไดหรือเปลา...”156 
 
                                                                                                                                       
ปฏิบัติงานมากที่สุด (ตางจากเทศบาลนครนนทบุรีที่ปลัดเทศบาลมีบทบาทมากในแทบทุกขั้นตอนเร่ิมตั้งแตกระบวนการทํา
ประชาคมเมือง การประชุมแผนพัฒนาสามป หรือการตัดงบรายจายประจํา) 
 

156 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 30 กรกฎาคม 2554. 
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นางภารดี คงหุน หัวหนาจัดทํางบประมาณ กลาววา  
“...ขั้นตอนนี้ประชาชนไมมีสวนรวมแลว เพราะเราถือวาโครงการมาจากแผนของ

ชุมชนซ่ึงมันมาจากความตองการของชุมชนอยูแลว...”157 
 

สอดคลองกับคําสัมภาษณของตัวแทนภาคประชาชน นายเรืองศิษฐ รัตนวิจารณ 
เลขานุการชุมชนคลองเกลือเอ้ืออารี 1 ท่ีกลาววา 

“...เราเสนอไป เขาก็ตองไปประชุมอีกที อันไหนจําเปนกวาเทศบาลเขาก็เขาลําดับ
ใหเรา เรามีสิทธ์ิแคเสนอเขาไป เขาดูความจําเปนความตองการ...”158 

 
เห็นไดวา ในขั้นการจัดลําดับความสําคัญ ประชาชนไมมีสวนรวมในขั้นตอนดังกลาว ทํา

ใหตัวแสดงท่ีมีบทบาทหลักในขั้นนี้คือ ฝายบริหารในเทศบาล 
 
3.2 การขาดการประสานงาน 
สําหรับการประสานงานดานนโยบายระหวางเทศบาลกับชุมชนจะมีลักษณะแบบบน

ลงลาง (Top-down)  
อีกท้ังเม่ือพิจารณาในดานความสัมพันธระหวางฝายบริหารในเทศบาลและชุมชน 

โดยเฉพาะในดานการขอโครงการ ผูวิจัยพบถึงความไมเทาเทียมในดานความสามารถในการขอ
โครงการ ซ่ึงนายสุพจน จึงตระกูล ประธานชุมชนกฤษดานคร159 สะทอนใหเห็นในประเด็นนี้วา 

“...เราก็เขียนโครงการ แตก็ขึ้นกับวิสัยทัศนของประธานชุมชนวาเปนลูกชางขอม๊ัย ถาขอ
ไปเยอะเขาก็ให ถาขอเขาไปเขาก็ให ถาคุณไมขอเขาก็ไมใหคุณ แตมันก็จะมีองคประกอบอ่ืนๆใน
การขอดวย เชน กฤษดานคร พ่ีเปนประธานชุมชนมาสิบกวาป ซ่ึงมันตอเนื่องกัน เพราะฉะนั้นนายก
จะเกรงใจ เวลาขออะไรก็จะงาย ซ่ึงปจจัยนี้เปนปจจัยหนึ่ง แตปจจัยหนึ่งท่ีสําคัญคือ ความรวมมือกับ
เทศบาล ถาเทศบาลขอความรวมมือมายังชุมชน แลวชุมชนก็ใหความรวมมือกับเทศบาลดวยดีมา
โดยตลอด เวลาเราขออะไรเขาก็ให ความรวมมือเชน มีกิจกรรมอะไรก็ไป...” 

เชนเดียวกันกับท่ีนายสุพล แสนเยีย ประธานชุมชนประชานิเวศน 2 ระยะ 3 กลาววา160 

                                                
157 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาฝายจัดทํางบประมาณ, 25 มีนาคม 2554. 
158 สัมภาษณ เรืองศิษฐ รัตนวิจารณ, เลขานุการชุมชนคลองเกลือเอื้ออารี 1, 22 มิถุนายน 2555. 
159 สัมภาษณ สุพจน จึงตระกูล, ประธานชุมชนกฤษดานคร, 23 พฤศจิกายน 2554. 
160 สัมภาษณ สุพล แสนเยีย, ประธานชุมชนประชานิเวศน 2 ระยะ 3, 21 ธันวาคม 2554. 
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“...ในการกําหนดนโยบายยังมีความสัมพันธชวยเหลือกัน แนนอน พูดก็พูด เวลาในท่ี

ประชุม เวลาพูดไป เขาก็พูดมาเลย เขาก็พูดในท่ีประชุมวา ออแนนอนละ ชุมชนประชานิเวศน 2 
ระยะ 3 ขออะไรไมเคยไมไดเลย เราก็ตกใจ แตเราจะทําในภาพรวม...” 

ประเด็นดังกลาวทําใหวิเคราะหไดวา ฝายบริหารอาจมีวิธีการจัดสรรผลประโยชนใหกับ
ชุมชนโดยตรง เพ่ือผลประโยชนในดานคะแนนเสียง ซ่ึงอาจมีผลใหลักษณะความสัมพันธระหวาง
ชุมชนกับสมาชิกสภาเทศบาลในดานความรวมมือในการผลักดันนโยบายของเทศบาลมีลักษณะ
แยกสวน เนื่องจากฝายบริหารมีกลวิธีในการติดตอกับชุมชนโดยตรงผานโครงการเงินงบอุดหนุน 
ทําใหฝายสภาเทศบาลท่ีอาจตองการคานอํานาจฝายบริหารไมสามารถทําไดมากนัก  

 
โดยในประเด็นดังกลาว ประธานชุมชนหลายทานสะทอนถึงให เห็นถึงลักษณะ

ความสัมพันธระหวางสมาชิกสภาเทศบาลกับชุมชนในดานการรวมมือประสานงานในการกําหนด
โครงการ ซ่ึงมีมากหรือนอย แตกตางกันไปตามลักษณะความสัมพันธสวนบุคคลระหวางกัน แต
ประเด็นสําคัญคือ สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญไมสามารถชวยผลักดันโครงการไดมากนัก  และ
ประธานชุมชนสวนใหญมักเลือกการติดตอโดยตรงกับฝายบริหารในเทศบาล ดังนี ้

 
นายสุพจน จึงตระกูล ประธานชุมชนกฤษดานคร161  กลาววา  
“...สวนใหญจะขอกับเจาหนาท่ีตามกองท่ีเกี่ยวของ ไมเคยเขาไปขอนายกเทศมนตรี

โดยตรงสวนใหญพ่ีจะประสานโดยตรง...” 
 

 นอกจากนี้ประธานชุมชนคนดังกลาวยังกลาวถึงความสัมพันธหรือการประสานงาน
ระหวางชุมชนกับสมาชิกสภาเทศบาลในดานการผลักดันโครงการ ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงบทบาท
ของสมาชิกสภาเทศบาลในการทําหนาท่ีชวยผลักดันโครงการ ดังนี้  
 
 “...พ่ีวาพ่ีขอไดมากกวาสท. ไมเคยใชบริการจากสท. คือสวนใหญถาจะทําอะไรก็จะ
ประสานกับเจาหนาท่ีโดยตรง สท.แถวนี้ก็มีสท.สมบัติ ยิ่งเจริญ สวนใหญเขาจะไมคอยมายุงกับพ่ี
เพราะสมาชิกสภาเทศบาลมีหนาท่ีในการตราเทศบัญญัติ แตในทางปฏิบัติ สวนใหญสท.จะไปชวย
ดูแลในชุมชนท่ีประธานชุมชนไมคอยสนใจ ถาประธานชุมชนเขมแข็ง เขาก็จะไมคอยมายุง เพราะ
เราขอกับเจาหนาท่ีโดยตรงไดมากกวา...” 

                                                
161 สัมภาษณ สุพจน จึงตระกูล, ประธานชุมชนกฤษดานคร, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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สอดคลองกับคํากลาวของ นายสุทิน คลับคลาย รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 2162 ท่ี

กลาววา  
“...สท.ในเขตชุมชนบางพูด 2 มี สท.เบ้ิม จันทรฉาย, เชิด คลังศรี, สุนิพนธ ฉุยกล่ิน สวน

ใหญก็ใหความรวมมือดี สท.มันก็เหมือนกํานัน ประธานชุมชนเปรียบเหมือนผูใหญบาน มัน
ประสานกันอยู ตรงนี้เหมือนเดิม แตเปล่ียนระบบเทานั้น แตจริงๆ งานท้ังหมดเปนของประธาน
ชุมชนอยูแลว สท. เขามีหนาท่ีดูแลรองทุกขไปหนอย ผานสท. ไมผานเราก็ไปถึง อยางรองเฮงอยู 
เราก็ผานรองเฮงเลยก็ไดถึงเลย เพราะสท.ก็ตองผานรองเฮง ท่ีนี้สท.เขาอาจจะมีขอจํากัดเรื่องเวลา 
หรือ ไมสนใจอะไร มันก็พูดยาก แตรองเฮงเขาใหนามบัตรไวเลยทุกคน แลวก็ไมมีเวลานะ 24 ช่ัว
โมง...” 
 

เชนเดียวกันกับ นายปฐมพล คุณธนปกรณ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7163 กลาววา  
“...สท.ท่ีอยูในเขตพ้ืนท่ีก็มี สท.อดิศักดิ,์ สท.จริญ นาคนอย (เคยเปนประธานชุมชนมากอน 

แลวออกมาเปนสท.เพ่ิงเปนสมัยแรกสมัยท่ีแลว) เวลามีปญหาอะไรก็โทรหาเขา เขาชวยดันให
อาจจะไมเต็มรอย แตก็ชวยดันให บางทีก็ตองรอ ถาถามเรื่องการลงพ้ืนท่ี สท.ก็ไมคอยลงพ้ืนท่ี ลง
บางบางครั้ง สวนใหญเราจะโทรคุยกันมากกวา เขาจะลงมาบางก็นอยครั้งไมคอยมีเทาไร...” 

 
สอดคลองกับท่ี นายเมียวซัน แซฮอ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6164 กลาววา 
“...สท. เบ้ิม จันทรฉาย, เชิด คลังศรี ติดตอไดท้ังหมด แตถาถามความคลุกคลีกับชาวบาน 

เรานี่แหละท่ีอยูกับชาวบานมากกวา เพราะแตละคนเขาก็มีธุรกิจของเขาท้ังนั้น แตก็ติดตอได...” 
 

หรือ นายนวรัตน ตามช้ัน คณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2 ท่ีกลาววา 
“...สท.ในเขตก็มีนะ ไมลงพ้ืนท่ีหรอก แตจะมาตอนหาเสียงเลือกตั้ง พอใกลๆเลือกตั้งถึงจะ

มากัน โครงการก็ไมไดผลักดัน บอกไปก็หายเงียบ พอบอกตออีกอยางลับหลังอีกอยาง ตอนบอกก็
ครับๆๆแตตอนลับหลังก็ชวยอะไรไมได...”165 

โดยในประเด็นดังกลาว นายเรืองศิษฐ รัตนวิจารณ เลขานุการชุมชนคลองเกลือเอ้ืออารี 1 ท่ี
กลาวสรุปถึงบทบาทของสภาเทศบาลในการทําหนาท่ีประสานนโยบายกับชุมชน วา  

                                                
162 สัมภาษณ สุทิน คลับคลาย, รองประธานชุมชนบางพูดสามัคค ี2, 19 พฤศจิกายน 2554. 
163 สัมภาษณ ปฐมพล คุณธนปกรณ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7, 19 พฤศจิกายน 2554. 
164 สัมภาษณ เมียวซัน แซฮอ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6, 20 พฤศจิกายน 2554. 
165 สัมภาษณ นวรัตน ตามช้ัน, คณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2, 12 พฤษภาคม 2554. 
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“...สภาชุดนี้ท้ังชุดมีบทบาทนอย ไมคอยเปนตัวแทนประชาชนในเรื่องวาจะทําอะไร ไมลง

พ้ืนท่ี ดูวาพ้ืนท่ีไหนจะทําอะไร ไมทําอะไร พ้ืนท่ีไหนทําแลวมีอะไรจะทําม๊ัย ไมดู ก็ตองเขาใจ
วาสท.สวนใหญมาจากกํานัน ผูใหญบานเกา สท.ใหมๆอายุนอยก็มาจากพวกคหบดี เจาสัว มันไมได
วาอยากจะทํางานใหชุมชนจริงๆ...”166 
 
 จากคํา สัมภาษณของประธานชุมชนตางๆ สวนใหญสะทอนให เ ห็นวา แมจะมี
ความสัมพันธในดานการติดตอประสานงานกันได แตในความเปนจริงประธานชุมชนกลับเปนผูมี
บทบาทสําคัญมากกวาสมาชิกสภาเทศบาล เนื่องจากสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญมักไมลงพ้ืนท่ี  
 

ขณะเดียวกันเม่ือสัมภาษณในประเด็นความสัมพันธระหวางประธานชุมชนกับบรรดา
สมาชิกสภาเทศบาลในดานการประสานงาน สวนใหญสะทอนความเห็น ดังนี้  

 
นายวิฑูรย สังขทอง สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 กลาววา 
“...จุดนี้เราไมมีสิทธ์ิ เราเสนอแนะได แตเปนสิทธิของประธานชุมชนเต็มท่ี...” 167 
 
นายสมบัติ ยิ่งเจริญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 
“...สวนใหญปญหาของชุมชนจะมีการประชุมประจําเดือนของเทศบาล โดยมีหนวยงานอ่ืน

มาเขารวมดวย เชน ไฟฟา ประปา เปนตน เรื่องพวกนี้ก็จะมีการพูดคุยกัน สวนเรื่องการพัฒนา ก็จะ
มีการพูดคุยกัน เหมือนเราเปนพ่ีเล้ียง บางทีก็กระจายกันดู เหมือนเราแบงงานกันทําในเขต ใครสนิท
กับใครก็จะโทรหากัน...” 168 

 
อยางไรก็ดี นายสมหวัง ลามอ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา  
“...ประธานชุมชนนี้ไมเคยขออะไรเลย ไมขอ ไมอะไร ไมมาถามมาคุยวาจะเอาอะไร ทํา

อะไร...”169 
 

                                                
166 สัมภาษณ เรืองศิษฐ รัตนวิจารณ, เลขานุการชุมชนคลองเกลือเอื้ออารี 1, 11 สิงหาคม 2554. 
167 สัมภาษณ วิฑูรย สังขทอง, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1, 5 มกราคม 2555. 
168 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
169 สัมภาษณ สมหวัง ลามอ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 3 สิงหาคม  2554. 
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เม่ือสัมภาษณประเด็นดังกลาวกับ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและ

แผนงาน ทําใหไดขอสรุปประการหนึ่งวา 
 
“...ปญหาอีกอยางคือ สท.กับชุมชนไมคอย ซ่ึงมันอาจทําใหอาจเกิดผลในระยะยาว เงินตรง

นี้บางชุมชนก็ทํางานแขงกับสท. บางทีสท.ก็จะเขามาบอกวาไมเห็นเขามาบอกผมเลย จริงๆชุมชน
กับสท.ไมคอยถูกกัน เพราะเขามองวาเหมือนมาแยงงานกัน...” 170 

 
ซ่ึงเม่ือสัมภาษณประเด็นดังกลาวกับสมาชิกสภาเทศบาล เชน นายยุทธนา จิตรบรรเทา 

สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 
 

“...นโยบายสวนใหญเปนของทานนายกอยูแลว เพราะระบบบริหารวางมาแลว...”171 
 
เปนท่ีนาสังเกตวาคําสัมภาษณดังกลาวสอดคลองกับคําสัมภาษณของนายสมบัติ ยิ่งเจริญ 

สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาวถึงการประสานนโยบายวา 
 
“...การประสานนโยบายไมมีหรอก เพราะเขาก็ทําหนาท่ีของเขา แตมาขออนุมัติกับสภา

เทศบาล...” 172 
 

 กลาวโดยสรุป ลักษณะความสัมพันธระหวางชุมชนกับสมาชิกสภาเทศบาลในเขตพ้ืนท่ี 
สวนใหญมีการติดตอประสานงานกันอยางไมเปนทางการ และชุมชนมักเลือกวิธีการติดตอกับฝาย
บริหารโดยตรงมากกวา เพราะในความเปนจริงชุมชนตางถือเปนหัวคะแนนสําคัญของฝายการเมือง
ในเทศบาล โดยเฉพาะนายกเทศมนตรี ขณะท่ีฝายบริหารก็มีวิธีการจัดการความขัดแยง และ การ
จัดการดานคะแนนเสียงของฝายการเมือง โดยใชวิธีการประสานงานระหวางฝายบริหารและ
คณะกรรมการชุมชนไดโดยตรง คือ การเปดโอกาสใหชุมชนมีสวนรวมกับงบประมาณจํานวน 
100,000 บาท โดยตรง ขณะท่ีฝายสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญมักไมใหความสําคัญกับการลงพ้ืนท่ี
เพ่ือถามปญหาความเดือดรอนของชาวบาน ขณะท่ีประธานชุมชนบางชุมชนไมพยายาม
ประสานงานกับสมาชิกสภาเทศบาล ทําใหความสัมพันธระหวางสมาชิกสภาเทศบาลและ

                                                
170 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
171 สัมภาษณ ยุทธนา จิตรบรรเทา, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
172 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
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คณะกรรมการชุมชนบางชุมชนไมมีการประสานนโยบายรวมกัน โดยเฉพาะโครงการการ
สนับสนุนเงินงบอุดหนุนชุมชน  
 

ดังนั้น ผูท่ีมีบทบาทสําคัญในขั้นการแปลงปญหาและความตองการเพ่ิมในแผนพัฒนาสาม
ปนั้น คือ ฝายบริหารในเทศบาล ในขณะท่ีประชาชนสวนใหญแสดงบทบาทในฐานะผูขอรับบริการ 
แมจะมีการเขียนโครงการเพ่ือขอสนับสนุนเงินงบประมาณกับเทศบาล แตความตองการเหลานั้น
จะตองเปนความตองการท่ีสอดคลองกับนโยบายของคณะผูบริหารดวย อีกท้ังความตองการของ
ชุมชนท่ีสะทอนออกมาสวนใหญเปนความตองการเล็กๆนอยๆ เชน ทําความสะอาดถนน, ลอกทอ 
ฯลฯ ซ่ึงสวนใหญเปนงานประจําท่ีเทศบาลตองดําเนินการใหอยูแลว ขณะท่ีแนวนโยบายของฝาย
บริหารเนนการจัดนโยบายท่ีพยายามกระจายผลประโยชนใหทุกฝาย 

 
3.3 การเพ่ิมเติมโครงการจากฝายการเมือง 
นอกจากปจจัยในเชิงการบริหารแลวยังมีปจจัยการเมืองเขามาเกี่ยวของ เชน การท่ีฝาย

การเมืองไดแทรกแซงฝายขาราชการประจํา ทําใหในชวงปลายเดือนกรกฎาคมเทศบาลนครปาก
เกร็ดยังคงมีการแกไขเพ่ิมเติมแผนพัฒนาสามปอยางตอเนื่อง สงผลใหหัวหนาจัดทํางบประมาณ
จะตองคอยเพ่ิมโครงการท่ีสํานักหรือกองตางๆเพ่ิมเขามาในภายหลัง ท้ังท่ีความเปนจริงกําหนดการ
ในการจัดทําแผนพัฒนาสามปควรเสร็จส้ินภายในเดือนมิถุนายน โดยเหตุการณดังกลาวเกิดขึ้น
บอยครั้ง ดังคําสัมภาษณ “ท่ีนี่บางทีแผนประกาศใชไปแลว แตก็ยังไมเสร็จ ยังมีการเพ่ิมเติม
โครงการมาตลอด”173 (ปญหานี้เปนปญหาเดียวกันกับเทศบาลนครนนทบุรี) ท้ังนี้ในการเพ่ิมเติม
โครงการหรือคาใชจายบางอยางยังมาจากการตอรองทางการเมืองภายหลัง เห็นไดจากระหวางการ
สัมภาษณหัวหนาจัดทํางบประมาณผูวิจัยพบวา มีการเพ่ิมโครงการของนายกเทศมนตรี คือ การเพ่ิม
รถขยะเปน 6 คัน โดยนายกฯไดบอกผานมาทางหัวหนาฝายวิเคราะหนโยบายและแผนงาน ดังนั้น 
แผนพัฒนาสามปอาจมิไดเปนเครื่องมือท่ีดีใหกับฝายบริหารในการพิจารณาคัดเลือกโครงการได  
 
 4. การแสดงบทบาทของตัวแสดงท่ีเกี่ยวของท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ 

4.1 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการผลักดันนโยบาย 
เนื่องจากในการประชุมอยางเปนทางการผูวิจัยไมเห็นถึงบทบาทของสมาชิกสภา

เทศบาลในการชวยผลักดันโครงการ เพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการจึงสัมภาษณในประเด็นดังกลาว
กับบุคคลท่ีเกี่ยวของ ดังนี ้
                                                

173 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 29 มิถุนายน 2554.  
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สําหรับประเด็นดังกลาว นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและ

แผนงาน กลาววา 
“...สท.เขาก็จะมีหนาท่ีเสนอโครงการมา โดยพวกพ่ีก็จะตองไปดูวาท่ีเขาเสนอมา

มันทําไดม๊ัย แตกอนพ่ีใหเขามาเสนอท่ีพ่ี แตเดี๋ยวนี้ใหเขาไปเสนอกับชางโดยตรง...”174 
 

ขณะท่ี นายสมหวัง ลามอ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 
“...เราก็พยายามเอาโครงการเขาแผนไว เชน ทําถนนอะไรตออะไร...”175 

 
หรือ นายยุทธนา จิตรบรรเทา สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาววา 
“...เราจะมีการประชุมชุมชน โดยประชุมรวมกันกับคณะผูบริหาร พฤหัสท่ีสอง

ของเดือน สวนการประสานนโยบายจะมีการประชุมแผน โดยมีตัวแทน คือ สมาชิกสภาเทศบาลเขา
มามีสวนรวมในการตรวจดูแผนพัฒนาสามป แตสวนใหญเราจะใชเวทีการประชุมคณะกรรมการ
ชุมชนทุกเดือน เพราะผูนําชุมชนจะสามารถส่ือสารโดยตรงกับเทศบาลได หรืออาจผานสมาชิกก็ได                                                                                     
...” 176 

 
เม่ือสัมภาษณในประเด็นเดียวกันกับ นายวิฑูรย สังขทอง สมาชิกสภาเทศบาลเขต 

1 ไดกลาวถึงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการประสานนโยบายกับฝายบริหารวา 
“...เสนอเขาท่ีประชุม มีมติ ประธานชุมชนจะเปนคนเสนอ เราเปนฝายผาน

งบประมาณ สวนรองนายกฯจะมีหนาท่ีเปนฝายบริหาร สท.อยูฝายผานงบประมาณ วาเห็นชอบไม
เห็นชอบ ฝายบริหารจะเสนอ เริ่มแรกจะเริ่มมาจากประธานชุมชน เพราะเดือนหนึ่งจะมีประชุมครั้ง
หนึ่ง เขาก็จะเสนอวามีอะไรท่ีชุมชนตองการ เขาก็จะเปนฝายเสนอเขามา แลวฝายบริหารคือนายกฯ
กับรองนายกฯก็จะทําเรื่องเขาแผน แลวสมาชิกจะเห็นชอบไมเห็นชอบ นี่คือหนาท่ีท่ีแทจริง แต
บทบาทเราท่ัวๆไปไมใช เพราะสมาชิกจะใกลชิดกับประชาชนมากท่ีสุด ทําใหเราประสานกับ
ประธานชุมชน และเราก็จะชวยประชาชนในการเสนอปญหา สวนใหญจะทํางานรวมกัน คือ ถา
ประธานชุมชนไมมีบทบาทเลย สมาชิกก็จะมีบทบาทมากในการเสนอปญหาและประสานนโยบาย
...” 177 

                                                
174 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 30 กรกฎาคม 2554. 
175 สัมภาษณ สมหวัง ลามอ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 3 สิงหาคม 2554. 
176 สัมภาษณ ยุทธนา จิตรบรรเทา, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
177 สัมภาษณ วิฑูรย สังขทอง, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1, 5 มกราคม 2555. 
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 อยางไรก็ตาม ในประเด็นนี้ ผูวิจัยไดพบขอเท็จจริง คือ ในการประชุมคณะกรรมการชุมชน
กับฝายบริหารนั้น ฝายสมาชิกสภาเทศบาลไมมีสวนรวมมากนัก สังเกตจากการไมเขารวมประชุม
ทุกครั้งพรอมเพรียง แตจากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นวา ในดานการประสานนโยบายหรือบทบาท
ของฝายสมาชิกสภาเทศบาลในการกําหนดนโยบายนั้น สวนใหญจะเนนการประสานงานอยางไม
เปนทางการมากกวา เห็นไดจาก การท่ีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนพยายามตอรองงบประมาณผาน
เวทีการประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล 

โดยสมาชิกสภาเทศบาลบางคนพยายามเขามาทักทวง ตีรวนแนวทางการบริหารนโยบาย
ของฝายบริหาร เห็นไดจากการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล ครั้งท่ี 2 โดยเทศบาลนคร
ปากเกร็ดไดจัดประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลครั้งท่ีสองในวันท่ี 19 สิงหาคม 2554 ซ่ึงใน
รูปแบบ นายกเทศมนตรีจะตองเปนประธาน สวนราชการภาคสวนอ่ืนจะตองเขามาเพ่ือรับทราบ 
ปรึกษาหารือ ในดานแผนนโยบายของเทศบาล แตจากความเปนจริงในวันดังกลาว ผูท่ีเขารวม
ประชุมมีเพียงขาราชการประจํา (หัวหนาสวนราชการ), สมาชิกสภาเทศบาล และขาราชการสวน
ภูมิภาค กลาวคือ ฝายการเมืองระดับนายกเทศมนตรีและรองนายกเทศมนตรีไมไดเขารวมประชุม 

โดยในครั้งนี้ผูวิจัยพบวามีการเมืองเขามาเกี่ยวของ เนื่องจากสภาพการเมืองในเทศบาล
ขณะนั้นเปนชวงของการตอรองงบประมาณควบคูกันไปดวย ดวยเหตุนี้จึงทําใหสมาชิกสภา
เทศบาลบางคนท่ีใชชวงเวลาดังกลาวแสดงบทบาทในเชิงซักถาม และขัดแยงกับฝายบริหาร ซ่ึง
ผูวิจัยสังเกตวาสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาวซ่ึงมีเพียงจํานวนหนึ่ง มักจะถูกฝายบริหารกลาวถึงใน
ทํานองท่ีวา “เปนตัวปญหา” สําหรับบรรยากาศในการประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลในครั้ง
ท่ีสอง มีประเด็นท่ีเกิดขึ้นคือ สมาชิกสภาเทศบาลบางคนพยายามใชกลยุทธในการสรางความ
ขัดแยงและซักถามขอสงสัยในประเด็นตางๆเกี่ยวกับนโยบายกับฝายบริหารเพ่ือใหเกิดอํานาจใน
การตอรองเรื่องงบประมาณมากขึ้น 

ประเด็นท่ีนาสังเกต คือ เม่ือสัมภาษณประเด็นนี้กับฝายขาราชการประจํา สวนใหญแสดง
ทัศนะท่ีไมคอยพอใจกับพฤติกรรมดังกลาวของสมาชิกสภาเทศบาลบางคน ดังท่ีไดสัมภาษณ
ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานและหัวหนาวิเคราะหนโยบายและแผน ซ่ึงอยูในฐานะฝาย
บริหาร ท้ังสองใหขอมูลในประเด็นพฤติกรรมของสมาชิกสภาเทศบาลบางคนในการกําหนด
นโยบาย สอดคลองกัน ดังนี ้

                                                
 โดยสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาว คือ นายสมบัติ ย่ิงเจริญ และ นายยุทธนา จิตรบรรเทา  
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นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน กลาววา สมาชิกสภาเทศบาล

บางทานไดพยายามแสดงบทบาทในการตรวจสอบฝายบริหาร โดยการซักถามถึงโครงการใน
แผนพัฒนาเปนรายหนา แตประเด็นการซักถามสวนใหญ ดังบทสนทนาหนึ่ง เชน 

 “…ทําไมโครงการนี้ไมไดรับอนุมัติงบประมาณ…” ผูอํานวยการสวนราชการท่ีเกี่ยวของก็
พยายามช้ีแจงวา “…โครงการนี้กําลังสงเรื่องใหผูบริหารพิจารณาอยูนะคะ…”  

นอกจากนี้ในประเด็นเดียวกันผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานใหความเห็นวา  
“…สท.ท่ีนี่บางคนพยายามทําตัวเหมือนสตง. แสดงบทบาทจริงจัง ขึงขัง ใหท่ีอ่ืนเขาเห็น” 

และยังกลาวตอวา “วันนั้นพ่ีรูนะ อยากจะตอบมาก แตตอบไมได ตอบแทนนายกฯไมไดไง อดทน
มากวันนั้นนะ…”178 

สอดคลองกับท่ีนางสุดฤทัย มุขยวงศา หัวหนาวิเคราะหนโยบายและแผน กลาวถึงบทบาท
สมาชิกสภาเทศบาลในการผลักดันนโยบายวา 
 “…คอนขางสะเปะสะปะไปนิดนึง คือ เขาไมดูวานโยบายเรื่องนี้มันเปนยังไง เชน 
ส่ิงแวดลอมทําอะไรไปบาง เขานาจะเสริมเพ่ิมเติม ถาเขาทําแลว แตสวนใหญจะไปลงโครงการ
เล็กๆ เขายังไมคอยดูในภาพรวม ซ่ึงอาจเพราะเขาไมชัดเจนในบทบาทตัวเอง…”179 
 นอกจากนี้ยังกลาวถึงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลบางคน ซ่ึงอาจเปนการกลาวถึง
พฤติกรรมของสมาชิกสภาเทศบาลในเขตบางตลาด หรือ นายยุทธนา จิตรบรรเทา ดังนี้ 
 “…คนท่ีมีบทบาทพูดบอย พ่ีก็วาดีนะ แตเขาจะมีทาทีขึงขัง แตพ่ีวายังดีกวาคนท่ีไมมี
ความเห็น เพราะไมรูวาเขารูบทบาทตัวเองหรือเปลา หรือเขาอาจจะมองวาเขาอยูฝงเดียวกับนายกฯ 
ผูบริหารทําอะไรก็ดีหมด ยกมือใหหมด มันก็ไมนาใช ท่ีจริงเขานาจะพูดเรื่องดีๆก็ไดท่ีเปนการชวย
ฝายบริหาร สงสัยเขาคิดวาถาเขาออกความเห็นอาจจะหมายถึงการโจมตีฝายบริหารหรือเปลา…” 

 
การซักถามหรือทักทวงในชวงการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาลครั้งท่ีสอง

สงผลใหในชวงเวลาดังกลาว เทศบาลนครปากเกร็ดยังไมสามารถสรุปบัญชีโครงการไดเรียบรอย
ท้ังนี้เนื่องจากสภาพการเมืองภายในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการแบงพรรคพวกท้ังในระดับฝาย
บริหารและฝายสภาเทศบาลรวมท้ังฝายประธานชุมชน ซ่ึงเม่ือสภาพการเมืองภายในเปนเชนนี้ ทํา
ใหเกิดขอสงสัยวา การประสานงานกันตั้งแตขั้นการกําหนดนโยบายไปจนถึงขั้นการจัดสรร

                                                
178 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 19 สิงหาคม 2554. 
179 สัมภาษณ สุดฤทัย มุขยวงศา, หัวหนาวิเคราะหนโยบายและแผน, 16 กันยายน 2554. 
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งบประมาณจะเปนอยางไร และเม่ือมีการแบงพรรคแบงพวกทางการเมือง อาจเปนไปไดวาอาจมี
สมาชิกสภาเทศบาลจํานวนหนึ่งท่ีพอจะมีบทบาทในดานการผลักดันโครงการ 

 
สําหรับประเด็นนี้จากการสัมภาษณนางน้ําตาล (นามสมมติ) ในประเด็นดังกลาว 
“...สท.ท่ีอยูเขตบางตลาดบางคนมีบทบาทมาก แตเปนบทบาทในการพยายามสรางความ

สนใจใหตนเอง แลวก็ประเมินตัวเองผิด เขาคิดวาท่ีตัวเองไดเสียงมันมาจากตัวเอง แตวาสวนนึงมัน
มาจากการท่ีคนเขาเห็นวาอยูกลุมเดียวกันกับนายกฯ คือ ถาลองไปดูคะแนนเลือกตั้ง คะแนนเขาแค
หลักพัน คะแนนนายกฯหลักหม่ืน คือ ถาคุณแนจริง คนในพ้ืนท่ีตองเลือกคุณเยอะกวานี้ อยางเรื่อง
งบประมาณเขาพยายามเอานูนเอานี่มาตอรองนายกฯ เขางอแงเรื่องงบประมาณ นายกฯเขาก็เรื่อง
ของคุณ ก็ผมไมให ก็แลวแตเลือกตั้งใหมก็เลือกตั้งใหม...”180 

อยางไรกต็าม เจาหนาท่ีคนดังกลาวยังกลาววา “...เขาเอาเงินมาลงโครงการตัวเองดวย...” 
จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นไดวา แมสมาชิกสภาเทศบาลบางคนจะพยายามเขามามี

สวนรวมในการกําหนดงบประมาณ แตลักษณะการมีสวนรวมเปนการตอสูเกมการเมืองท่ีมีการ
ตอรองผลประโยชนของตนเองมากกวาการตอรองเพ่ือสวนรวม ซ่ึงการตอรองเปนการทําระหวาง
ฝายสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนหนึ่งกับนายกเทศมนตรี อยางไรก็ตามจากขอมูลจะเห็นประเด็น
สําคัญ คือ (1) จํานวนสมาชิกสภาเทศบาลท่ีพยายามเขามาตอรองอยางชัดแจงมีจํานวนไมมาก และ 
(2) ทายท่ีสุดการตัดสินใจวาจะใหหรือไมใหยังคงอยูท่ีนายกเทศมนตรี  

ขอมูลนี้สะทอนใหเห็นถึงการเมืองในการพยายามชวงชิงโอกาสในการตอรองงบประมาณ
ผานการประชุมแผนของเทศบาล แตเปนท่ีนาสังเกตวามีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนเทานั้นท่ีใช
วิธีการดังกลาว และประเด็นสําคัญคือ ทายท่ีสุดฝายบริหารจะพยายามใชวิธีการตางๆในการปกปอง
แผนและนโยบายเดิมๆเพ่ือมิใหสมาชิกสภาเทศบาลตอรองใหมากท่ีสุดเทาท่ีจะทําได  

ดังนั้นอาจกลาวไดวา ในการกําหนดนโยบายของเทศบาล ผูท่ีมีบทบาทหลักคือฝายบริหาร
ในเทศบาล  
 

4.2 บทบาทของฝายบริหาร (ฝายการเมือง) ในการกําหนดนโยบาย 
ดังจะเห็นไดจาก ในขั้นตอนการประชุมเพ่ือพิจารณาแผนซ่ึงเปนสวนหนึ่งของการ

กําหนดโครงการ มีการกําหนดคณะกรรมการเพ่ือใหแตละบุคคลรับทราบบทบาทหนาท่ีซ่ึงมีความ

                                                
180 สัมภาษณ น้ําตาล (นามสมมต)ิ, เจาหนาทีฝ่ายวิเคราะหนโยบายและแผน, 15 พฤศจิกายน 2554. 


 คําสัมภาษณดังกลาว มาจากคําถามของผูวิจัยที่ถามวา “เขาเอาเงินมาลงโครงการของชุมชนหรือคะ” นาสังเกตวา
คําตอบกลับออกมาเปนเชนนั้น 
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แตกตางกันไป แตจากการสังเกตพบวา บทบาทของนายกเทศมนตรีมีคอนขางมากในขั้นตอน
ดังกลาวท้ังในดานการตอบคําถาม และ โดยเฉพาะในการกําหนดนโยบาย รองลงมาคือ ฝาย
ขาราชการประจํา ระดับผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน โดยมีหลักฐานสนับสนุน 2 ประการ
ดังนี้ 

1. นายกเทศมนตรีครองการสนทนาในการประชุม เชน การตอบคําถามท่ีทางโยธาธิการ
จังหวัดกลาวถามเรื่องการเขียนแผนโครงการ หรือตอบคําถามตัวแทนประชาคมท่ีกลาวถามถึง
โครงการท่ีหายไปในแผนพัฒนา แตปรากฏวาแทท่ีจริงแลวโครงการดังกลาวมิไดหายไปเพียงแต
เรียงลําดับผิดเทานั้น  

2. บทบาทนายกเทศมนตรีในการวางแนวทางนโยบาย มีท้ังท่ีกลาวในท่ีประชุม และ นอก
รอบการประชุม เชน นายกเทศมนตรีกลาวในท่ีประชุมวา “เทศบาลเนนดานการศึกษาเหมือนกัน 
แตจะเนนการจัดสรรงบประมาณใหกับโรงเรียนในสังกัดเทศบาลมากกวาโรงเรียนท่ีอยูในเขต 
เพราะในปนี้ครูมักจะขอโครงการอบรมสัมมนามาเยอะ แตจะใหเทาๆกัน ไมใชไมให โดยกําหนด
ไววาโครงการประเภทนี้จะใหหัวละไมเกิน 3,500 บาท”181 เหตุท่ีเปนเชนนี้เพราะเทศบาลนครปาก
เกร็ดไดรับการถายโอนโรงเรียนเขามาสังกัดเทศบาล 3 โรงเรียน ดวยเหตุนี้นายกเทศมนตรีจึง
มุงเนนการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการกอสรางโครงสรางพ้ืนฐานใหกับโรงเรียนในสังกัดเทศบาล
กอนโครงการจัดอบรมท่ีจะจัดใหกับโรงเรียนนอกเขตเทศบาล สวนบทบาทของนายกเทศมนตรี
แบบไมเปนทางการ คือ ในปนี้นายกเทศมนตรีไดกําหนดนโยบายโดยเนนโครงการกอสรางเพ่ือการ
หาเสียง ซ่ึงจะถูกบรรจุในงบรายจายเพ่ือการลงทุน สวนใหญเปนโครงการเพ่ือการปองกันน้ําทวม
เชน โครงการสรางเขื่อนกันน้ําเซาะริมแมน้ําเจาพระยาบริเวณสะพานพระราม 4 ถึงวัดสนามเหนือ 
และโครงการกอสรางสถานีสูบน้ํา ค.ส.ล. บริเวณปากคลองบางพูด ซ่ึงเปนโครงการรวมมูลคา
ประมาณ 102 ลานบาท182  

 
ประเด็นสําคัญตอมาท่ีจะพิจารณา คือ แมวาฝายการเมืองเปนผูกําหนดนโยบาย แตในทาง

ปฏิบัติ ผูท่ีคุนเคยกับงานดานการปฏิบัติ คือ ฝายขาราชการประจําสํานักหรือกองตางๆในเทศบาล 
ดังนั้นจึงเกิดคําถามวาฝายขาราชการประจําในสวนราชการของเทศบาลแสดงบทบาทในการชวย
ฝายการเมืองประสานนโยบาย หรือ เปนฝายกําหนดนโยบายสวนใหญ 

 
 

                                                
181 สรุปจากการบันทึกการสังเกตการณประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล วันที่ 29 มิถุนายน 2554. 
182 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 29 มิถุนายน 2554. 
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4.3 บทบาทของขาราชการประจําในการกําหนดนโยบาย 
เม่ือพิจารณาถึงบทบาทของขาราชการประจํา (ในเทศบาล) ในการกําหนดนโยบาย

จะเห็นวา นอกจากฝายขาราชการประจําจะมีบทบาทในการเสนอขอโครงการแลว ฝายขาราชการ
ประจํายังมีบทบาทในดานการเสนอแนะนโยบายนําเสนอฝายบริหารระดับสูงดวย  

 
ดังคําสัมภาษณของ นางสุดฤทัย มุขยวงศา เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน ท่ี

กลาววา 
“...แนนอน ขาราชการตองมีบทบาทอยูแลว เพราะผูบริหารจะมีหนาท่ีดูวานโยบายท่ี

ประกาศออกมา เจาหนาท่ีทํามากนอย ทําไดอยางไร เชน ผูบริหารอาจมีนโยบายลดพ้ืนท่ีเส่ียง เรื่อง
น้ําทวม โดยจะกั้นทําเขื่อน ถาขาราชการไมคิดอะไรขึ้นมาใหม ก็จะไมมีโครงการใหม...”183 
 

ขณะเดียวกันฝายขาราชการประจํายังมีบทบาทในการช้ีแนะ เสนอแนะ และช้ีแจง
เพ่ือเปนการประสานนโยบายระหวางฝายบริหารกับคณะกรรมการชุมชน ดังท่ี นายนวรัตน ตามช้ัน 
คณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2 กลาววา 

 
“...ฝายขาราชการประจํา สวนใหญมีบทบาท คือ คอยนําแผนชุมชนมาเสนอให

ชาวบาน ทําใหชาวบาน แนะนําชาวบาน เพราะมองวาชาวบานไมคอยรูเรื่อง ไมมีความเขาใจ ก็จะ
ช้ีแนะอยางเดียว...”184 
 

จากคําสัมภาษณ เห็นไดวา ฝายขาราชการประจําสวนใหญมีบทบาทในการประสานงาน
เพ่ือการกําหนดนโยบายและโครงการตางๆ แมจะมีลักษณะเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วาดวยการจัดทําแผนพัฒนาสามปท่ีกําหนดใหภาคสวนประชาชนเขามามีสวนรวม แตในความเปน
จริงการมีสวนรวมยังถูกจํากัดดวยขอจํากัดบางประการ เชน ปญหาเรื่องพ้ืนท่ีสาธารณะ เปนตน 
เนื่องจากสภาพชุมชนสวนใหญในเทศบาลนครปากเกร็ดเปนหมูบานจัดสรร ทําใหการดําเนิน
โครงการใดตองมีการประสานงาน มีการขออนุญาต หากจะทําโครงการประเภทโครงสรางพ้ืนฐาน
จะตองเปนพ้ืนท่ีสาธารณะ โดยฝายขาราชการประจําเปนผูดําเนินการในดานเอกสารและขอมูล
ตางๆ 
 

                                                
183 สัมภาษณ สุดฤทัย มุขยวงศา, หัวหนาวิเคราะหนโยบายและแผน, 16 กันยายน 2554. 
184 สัมภาษณ นวรัตน ตามช้ัน, คณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2, 12 พฤษภาคม 2554. 
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 4.4 บทบาทของขาราชการสวนภูมิภาคกับการกําหนดนโยบาย 

อยางไรก็ดี ในขั้นการจัดทําแผนพัฒนาสามป สามารถสะทอนใหเห็นถึงอีกหนึ่ง
ตัวแสดงท่ีเขามาเกี่ยวของ คือ ขาราชการสวนภูมิภาค วาเขามามีสวนรวมในขั้นการจัดทําแผนพัฒนา
สามปในฐานะกรรมการอยางไร เพราะตามอํานาจหนาท่ีภาคสวนดังกลาวมีหนาท่ีในการให
คําแนะนํา และสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการกําหนดนโยบาย ซ่ึงจากการสังเกตและ
สัมภาษณปรากฏวาขาราชการสวนภูมิภาค เชน ตัวแทนทองถ่ินจังหวัด และโยธาธิการและผังเมือง
จังหวัด เนนการใหคําแนะนําในดานการดําเนินงานของเทศบาลเพ่ือใหเปนไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงจากขอมูลท่ีกลาวมาขางตนอาจทําใหวิเคราะหไดวาเทศบาลไมสามารถ
กําหนดนโยบายไดอยางอิสระ แตในความเปนจริงแลวเทศบาลไมจําเปนตองปฏิบัติตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยอยางเครงครัด เพราะมีการเมืองเขามาแทรกแซงการปฏิบัติงานของฝายประจํา
อยูเสมอ  

สอดคลองกับคําสัมภาษณของ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและ
แผนงานท่ีกลาววา  

“...เทศบาลมีอิสระมากกวาจังหวัด แตบางทีจังหวัดเขาก็จะมาขมขูเอากับเรา เชน ปนี้ เขาขอ
เงินมาซ้ือพันธุปลาใหงานพระราชินี ตามจริงตามระเบียบมันทําไมได เราก็ตองหาวิธีเปล่ียนช่ือพันธุ
ปลามาเปนการจางเหมาอะไร แตบางทีเราก็ตองยอมซิกแซกเพ่ือไมใหผิดระเบียบ เพราะเราก็ตองพ่ึง
เขา ดังนั้นเราก็ตองใชเทคนิค ซ่ึงเงินตรงนี้เขาขอทุกเทศบาลเทศบาลละ 2 ลาน และถามวาเงินตรงนี้
ผูวาฯโปรงใสม๊ัย...” 

เชนเดียวกันกับท่ี นายวิชัย บรรดาศักดิ์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด ท่ีกลาวถึงการมีสวน
รวมของตัวแสดงอ่ืนๆ เชน จังหวัด อําเภอ วา 

“...ก็ขอ จังหวัดก็ขอหมดนะ แตเราก็ใหเทาท่ีเราจะใหได เราใหแตประชาชนตองได
ประโยชน เหมือนตํารวจท่ีผมไปซ้ือรถใหเขาอางวาเขาไมมีรถจะใช เนื่องจากชาวบานรองวา เนี่ย 
สายตรวจไมมาตรวจเลย ไมเห็นสายตรวจเลย ไอตํารวจก็ไมมีงบประมาณก็จะขอมอเตอรไซค     
ปนึงสิบคัน จราจรบางอะไรบาง ขอรถปกอัพ แตเราใหไดเฉพาะเครื่องหมายจราจร แผงกั้น ตีเสน 
กรวยอะไรอยางนี้ ซ้ือใหตามระเบียบ แตถาขอนอกเหนือจากนั้นเราตองยกเวนระเบียบ เขาท่ีประชุม 
ขออนุมัติยกเวนระเบียบ สตง.ก็จะบอกวาจะใหทําไม เราก็ช้ีแจงวาก็เมืองมันเปนเมืองเรื่องปญหารถ
ติดมันก็เกี่ยวพันกันหมดเราก็ตองชวยเหลือดูแลเขา เราอยากใหเขาดูแลประชาชนดวย คือ อยากให
เขาดูแลอํานวยความสะดวก เรื่องการคมนาคม เรื่องความปลอดภัย ก็อาจจะสนับสนุนใหเขา เพราะ
บางทีเขานําปรับปหนึ่งเขาก็เอามาคืนใหเราแลว ปรับหนึ่งสวนคืนงบทองถ่ินมาดวยตามระเบียบ แต
วาเขาไมไดใหมากเทาท่ีเราอุดหนุนเขาหรอก เขาคืน 8 แสน เราอุดหนุนไปตั้งหลายลาน เราก็ใหคุณ
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ปรับมาบางสิ ปรับบางไมปรับบาง แตถึงเวลาไมไดซักที ถึงเวลารถคันสิบคัน เครื่องหมายจราจร
...”185 
 

ประเด็นดังกลาวสะทอนใหเห็นถึง หนวยงานอ่ืนๆกับการพยายามเขามามีสวนรวมกับ
งบประมาณของเทศบาล ซ่ึงถือเปนความสัมพันธในเชิงอุปถัมภซ่ึงกันและกันระหวางเทศบาลกับ
หนวยงานนั้นๆ 

 
4.5 บทบาทของหนวยงานอิสระกับการกําหนดนโยบาย 
หนวยงานอิสระ เชน สตง. ท่ีแสดงบทบาทในการเสนอแนะใหมีการปรับปรุงแกไข

ซ่ึงสงผลใหแผนพัฒนาสามปตองปรับปรุงแกไข ยกตัวอยางเชน ช่ือโครงการควรมีการเปล่ียนแปลง
เพราะหากใชช่ือเดิมจะส่ือใหเห็นวาเทศบาลมีการดําเนินโครงการท่ีเกินอํานาจหนาท่ี เปนตนโดย
ฝายขาราชการประจําในเทศบาลอางวาการทักทวงของสตง.เปนเหตุใหการจัดทําแผนพัฒนาสามป
ลาชา  

อยางไรก็ตาม ผูวิจัยตั้งขอสังเกตจากการสัมภาษณ คือ บทบาทของหนวยงานอิสระเชน 
สตง. มีเพียงการทักทวง ติติง ความผิดเล็กๆนอยๆมากกวา และไมสามารถควบคุมหรือบังคับให
พนักงานในเทศบาลดําเนินการตามไดท้ังหมด เพราะขึ้นอยูกับการตัดสินใจของผูอํานวยการกอง
วิชาการและแผนงานเปนสําคัญ ดังเชน ในป พ.ศ. 2554 สตง. ไดเขาตรวจสอบเทศบาล ทําใหมีการ
เรียกประชุมสวนราชการเพ่ือตรวจสอบรางแผนพัฒนาสามป ท่ีทําใหตองมีการปรับเปล่ียนบางอยาง
ในรายละเอียดเพ่ือใหตรงตามอํานาจหนาท่ีของเทศบาล เชน โครงการบรรพชาสามเณรภาคฤดูรอน
ท่ีเทศบาลจัดขึ้นในป พ.ศ. 2553 และจัดตอเนื่องเรื่อยมา สตง.ทักทวงวามิใชหนาท่ีของเทศบาล แต
ควรเปนการใหเงินอุดหนุนกับวัดเพ่ือใหวัดดําเนินการดวยตนเองมากกวา ดวยเหตุนี้จึงทําให
เทศบาลอาจมีการปรับเปล่ียนแผนดําเนินงาน โดยการใหเงินสนับสนุนกับวัดแทน หรือโครงการ
บางโครงการท่ีตองมีการปรับช่ือ เชน โครงการประกวดรองเพลง ตองมีการปรับช่ือเปนโครงการ
อบรมลูกทุงไทย เพราะสตง.ทักทวงวาเทศบาลไมมีอํานาจหนาท่ีจัดการประกวด หรือ โครงการ
ถนนเด็กเดินท่ีสตง.ใหปรับแกเปาหมายกับวัตถุประสงคใหชัดเจนวาเปนกิจกรรมท่ีเด็กตองการมิใช
โครงการท่ีเทศบาลจัดทําใหเด็ก เปนตน  

จากรายละเอียดขางตนทําใหพอสะทอนภาพบทบาทของหนวยงานอิสระกับการตรวจสอบ
ท่ีอาจสงผลตอการกําหนดนโยบายของเทศบาลวา ไมมีบทบาทมากนัก เพราะเปนเพียงการทักทวง

                                                
185 สัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด, 5 ตุลาคม 2555. 
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เพ่ือใหแกไขคํา หรือ ขอความเล็กๆนอยๆมากกวา ดังนั้นถือวาในการกําหนดนโยบายของเทศบาล
จึงมีความเปนอิสระมากพอสมควร 
 

ขณะท่ีตัวแสดงอ่ืนๆ เชน ประชาชน สมาชิกสภาเทศบาล ทําหนาท่ีเพียงการเสนอขอ
โครงการเล็กๆหรือขอโครงการตามกรอบนโยบายของคณะผูบริหารท่ีวางไว หากมีการทักทวงสวน
ใหญจะทักทวงในประเด็นเล็กๆนอยๆเทานั้น ประเด็นสําคัญ คือ ฝายบริหารยังคงเปนผูกําหนด
ประเด็น และมีบทบาทหลักในการผลักดันนโยบายมาก เพราะมีความไดเปรียบเรื่องขอมูลมากกวา 
 
 ดังนั้น ประเด็นท่ีสําคัญท่ีจะพิจารณาตอไปจึงเปน “ขั้นการตัดสินใจ” โดยจะพิจารณาจาก
แผนพัฒนาสามปประกอบกับเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 วาชุมชนใดไดรับ
งบประมาณมากนอยเพียงใด และการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณสวนใหญขึ้นกับผูใด 
 
การจัดทําเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลนครปากเกร็ด 
 1. ขั้นตอนการกําหนดงบประมาณรายจาย 

โดยการประมาณการรายจายเริ่มตนขึ้นในชวงเดือนพฤษภาคม โดยกองวิชาการและ
แผนงานเปนผูรับผิดชอบโดยจะมีการสงหนังสือ ไปยังสวนราชการกองหรือสํานักตางๆเพ่ือทําการ
ซักซอม และสวนราชการตางๆตองสงงบประมาณมาท้ังงบรายจายประจําและงบรายจายเพ่ือการ
ลงทุนมาภายในเดือนพฤษภาคม การซักซอมนั้นสามารถดําเนินการกอนกระบวนการแผนพัฒนา
สามปจะดําเนินการเสร็จ เพราะเปนงบประมาณรายจายประจํา สําหรับการประมาณการรายจาย
ประจําของสวนราชการหรือหนวยงานตางๆนั้น จะมีการกําหนดจํานวนเงินตามหลักเกณฑท่ี
แนนอน เชน เงินเดือน คาตอบแทน คาจาง คาใชสอย คาวัสดุ คาสาธารณูปโภค โดยสวนใหญ
หนวยงานตางๆจะคํานวณสถิติตัวเลขรายจาย ในขณะท่ีงบรายจายเพ่ือการลงทุนจะหมายถึง คา
ครุภัณฑ กับคาท่ีดินและส่ิงกอสราง สําหรับงบประมาณรายจายประจําท่ีผูวิจัยเนนศึกษานั้นคือ งบ
รายจายประจําท้ังหมดยกเวนเงินเดือน คาจาง และคาตอบแทน เนื่องจากงบประมาณรายจายสวนนี้
มีการกําหนดกฎเกณฑในการพิจารณาตั้งอยางมีหลักเหตุและผลสมควรเปนไปตามท่ีกฎหมายและ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยกําหนดไว  

 สําหรับการจัดทํางบประมาณ นอกจากจะคํานึงถึงหลักเกณฑของกระทรวงมหาดไทยแลว
ยังตองดําเนินการตั้งงบประมาณใหสอดคลองกับนโยบายของผูบริหาร โดยคณะผูบริหารเทศบาล
นครปากเกร็ดมีนโยบายในการกําหนดงบประมาณรายจายประจําโดยเปนไปตามหลักประหยัด แต
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สวนราชการสวนใหญจะตั้งงบประมาณเกินกวารายรับ สอดคลองกับคําสัมภาษณของ นางสาว
เพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานท่ีกลาววา 

 
“. . . เทศบาลเราเริ่ มตนดวยการซักซอมการตั้งงบประมาณรายจ ายตามระเบียบ

กระทรวงมหาดไทย โดยเทศบาลเราจะพิจารณางบประมาณรายจายประจํา กับงบรายจายผูกพัน
กอน สวนงบลงทุนไวหลังสุด สําหรับเงินเดือน คาจางไมคอยมีปญหาเพราะมีกฎและหลักเกณฑใน
การตั้งงบประมาณแลว แตโดยปกติแตละสวนราชการจะตั้งงบประมาณมามากเกินกวางบประมาณ
รายรับท่ีเทศบาลมี ยกตัวอยางเชน กองสวัสดิการเขาจะตั้งรอไว เพราะเราพิจารณาจากรางบัญชี
งบประมาณ ก็จะรูวาเขาตั้งรอไว แตงบรายจายประจําปลัดเทศบาลจะตองสนใจงบรายจายท่ีมันมาก
เกินไป หนาท่ีของกองวิชาการและแผนงานไมไดชวยตัด แตจะชวยทานปลัดพิจารณาวากองไหน
ของบอะไรแบบตั้งรอ ซ่ึงสวนใหญผอ.สวนนั้นก็จะพยายามแยงพ่ีวา มันจําเปน แตอยางไรก็ตามเรา
ก็จะพยายามคุมงบรายจายประจําไวใหเปนไปตามหลักประหยัดมากท่ีสุด เพ่ือจะไดเหลือเงินไปไว
ในงบลงทุน...”186 

 
ประเด็นดังกลาว สอดคลองกับท่ี นางภารดี คงหุน หัวหนางบประมาณ กลาววา 
“...การดําเนินการตองเริ่มจากการกําหนดแนวทางซักซอม คือ ทําหนังสือซักซอมสงให

สวนราชการทุกกอง เพ่ือใหรับทราบแนวทางการทํางบประมาณ เม่ือสวนราชการรับทราบสวน
ราชการจะเริ่มตั้งงบประมาณ หากเปนงบรายจายประจํา เชน เงินเดือน ก็สามารถตั้งงบประมาณ
สวนนั้นไวได แตถาหากเปนงบประมาณเพ่ือการลงทุนหรือเพ่ือการพัฒนาก็ตองรอแผนพัฒนาสาม
ป จากนั้นก็จะสงงบประมาณรายจายท้ังงบรายจายประจําและงบรายจายการลงทุนมายังกองวิชาการ
และแผนงาน (หัวหนาจัดทํางบประมาณ) ซ่ึงตามปกติแตละกองจะสงงบประมาณมาเกินกวา
งบประมาณรายรับท่ีมีอยูจริง ดังนั้นกองคลังจะตองประมาณการรายรับเพ่ือสงมาใหกองตางๆได
รับทราบดวย จากนั้นนายกฯจะเรียกประชุมพิจารณา...”187 
 

สวนการพิจารณาตั้งงบประมาณ ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานกลาวตอวา  
“...ป 54 คาใชจาย ท่ีตั้งไวเทานี้มันถูกใชไปเทาไหร ดังนั้นในป 55 หากคุณจะตั้งเทา ตั้งเพ่ิม 

หรือตั้งนอยลง ก็จะดูจากป 54 อยางงบบุคลากร ปนี้ก็ตองดูวา ปหนาจะมีขั้นอะไรยังไง ซ่ึงมียอด
ชัดเจน และทุกกองจะคลายๆกัน นอกจากจะมีเงินบุคลากร ก็จะมีเงินประจําตําแหนง ก็ขึ้นกับแตละ

                                                
186 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
187 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 18 เมษายน 2554. 
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กอง ซ่ึงตรงนี้คํานวณไดเพราะมีอัตราการจางลูกจางท่ีแนนอนอยูแลว ซ่ึงตรงนี้เราจะไมดู เราจะดูแค
ตรวจสอบตัวเลขเฉยๆ หรือ รายจายประจํา จะมีเกณฑในการตั้งชัดเจน...”188  
 

ประเด็นเดียวกัน นางภารดี คงหุน ไดอธิบายเพ่ิมเติมวา 
“...สําหรับการตั้งงบประมาณรายจายประจํา เชน งบเงินเดือน คาจาง หัวหนาจัดทํา

งบประมาณกลาววาไมมีปญหา แตการตั้งงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุน ท่ีตองมีการระบุ สเปค 
ครุภัณฑ และท่ีดิน ซ่ึงถือเปนการระบุรายละเอียดในการทํางบประมาณ หัวหนาจัดทํางบประมาณ
จะใชวิธีการลดความลําบากใหกับสวนราชการ คือ ชวงกอนพิจารณาโครงการวาจะไดรับ
งบประมาณหรือไม หากเปนงบลงทุนโดยเฉพาะคาครุภัณฑใหตั้งงบประมาณเปนรายการ โดยยัง
ไมตองระบุสเปคของครุภัณฑ หรือ ท่ีดินนั้นๆ สําหรับเหตุผลในการอนุญาตใหสวนราชการตั้ง
งบประมาณเพ่ือการลงทุนโดยยังไมระบุรายละเอียดวา เนื่องจากหากไมไดรับการพิจารณาจะไดไม
เสียเวลา189  

 
กลาวโดยสรุป คือ หลักในการประมาณการรายจายประจําจะมีการกําหนดจํานวนเงิน

แนนอน ตามระเบียบกฎเกณฑ โดยเทศบาลนครปากเกร็ดเริ่มจากการประมาณการรายจายประจํา
กอนการประมาณการรายจายเพ่ือการลงทุน 
 จากประเด็นท่ีกลาวมา เห็นไดวา ในขั้นการจัดทํางบประมาณรายจาย ตัวแสดงท่ีมีบทบาท
สําคัญ คือ ฝายขาราชการประจํา เพราะนอกจากจะเปนฝายเทคนิค รวบรวมงบประมาณแลว ยังอาจ
ตองดําเนินการตามคําส่ังของฝายการเมืองดวย 
 

2. บทบาทของขาราชการประจําในการกําหนดงบประมาณ  
สําหรับบทบาทของขาราชการประจําสวนใหญมีความเกี่ยวของกับการตั้งงบประมาณ

รายจายประจํา เชน งบดําเนินการ หรือ ครุภัณฑตางๆ แตจากขอเท็จจริงหนวยงานตางๆในเทศบาล
บางสวนยังไมเขาใจกฎเกณฑหรือกฎระเบียบในการตั้งงบประมาณ ทําใหมีบางสวนท่ีตั้ง
งบประมาณแฝงขึ้นมา เพ่ือใหโครงการนั้นผาน ยกตัวอยาง การตั้งคาใชจายประเภทครุภัณฑท่ีบาง
หนวยงานมักจะตั้งไวมาก เชน สํานักปลัดเทศบาล ท่ีตั้งงบประมาณดังกลาวไวมากถึง 12,880,800 
บาท หรือสํานักการชาง ท่ีตั้งงบประมาณดังกลาวไวมากถึง 4,040,000 บาท เปนตน  

 

                                                
188 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
189 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 15 มิถุนายน 2554. 
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ดังนั้น ในขั้นการตั้งงบประมาณ เห็นไดวาขาราชการประจํามีบทบาทอยางยิ่งในการเสนอ

และผลักดันโครงการของสวนราชการใหผาน เพราะหากโครงการมีมากเทาใด งบประมาณท่ีจะ
ไดรับการจัดสรรก็จะเพ่ิมมากขึ้นเทานั้น อยางไรก็ดี หนวยงานแตละหนวยงานจะพยายามตั้ง
งบประมาณใหมากขึ้นกวาปท่ีผานมา 
 

ในประเด็นนี้ นางสุดฤทัย มุขยวงศา เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน กลาววา 
 “...บางหนวยงาน ครุภัณฑเราคอนขางฟุมเฟอย หรือบางหนวยงานในดานโครงการเขียนมา
เยอะมาก ซ่ึงไมจําเปนตองแยกเปนโครงการขนาดนั้น เชน โครงการสงเสริมสุขภาพ ก็แยกยอยเปน 
สุขภาพฟน สุขภาพจิต บางครั้งมันก็มากไป ไมจําเปนตองแยกยอยขนาดนั้น ซ่ึงในสวนนี้ปลัดจะตัด
ออก...”190 
  
 จากคําสัมภาษณจะเห็นถึงความคาดหวังของหนวยงานตางๆท่ีมักเสนอของบประมาณเปน
จํานวนมาก อยางไรก็ดี งบประมาณรายจายประจําสวนใหญท่ีหนวยงานแตละหนวยงานขอมาจะ
ถูกตัดออกในขั้นตน 

สําหรับหลักในการพิจารณางบประมาณรายจายประจํ า  นายวิ ชัย  บรรดาศักดิ์ 
นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด กลาววา 
  “...ในสวนราชการเราก็แบงกันวาในกองหนึ่งคาใชจาย ตั้งจายประจํา ในอัตราจางในกรอบ
อยูแลว เตรียมไวใหในกรอบ เครื่องใชในสํานักงานมีอะไรบาง แตสวนท่ีปรับคาตอบแทนเพราะ
บางทีเก็บขยะมีคาตอบแทน คาลวงเวลา เพราะการปรับมันมีการปรับเพ่ิมขึ้น ฝายประจําก็จะดูแล
เรื่องนี้อยู คาใชจายท่ีตองจายประจําก็ใหรวมมาท้ังหมดวามีอะไร เราก็พิจารณาฝายนี้ อยางสํานัก
การชางมีซ้ืออุปกรณ ดูแลสวน อะไรตางๆมีเทาไหรเราก็ใหเขาตั้งมา ตั้งรายจายเทากับปท่ีผานๆมา 
พวกคาซอมบํารุง สวนใหญประเมินไมได สมมติปหนึ่งมีงบประมาณมา 800 ลานบาท มีจายประจํา
ไมเกิน 40% คาน้ํา คาไฟ เราฝงระบบใตดิน สายอะไรตางๆเนี่ยมันเยอะมันเขาไปตั้ง 6 เกือบ 7 รอย
ลาน เหลือประมาณรอยกวาลานสองรอยลาน บางทีบางปเหลือแค 70 ลาน 60 ลาน เราก็ตองคิดวา
เราจะทํายังไง บางทีหนวยงานขอเงินอุดหนุนมาอยางโรงเรียน วัด แลวชุมชนอีก 63 ชุมชน แลวตอง
ไปจายคากําจัดขยะท่ีอบจ.อีกตันละ 150 บาท วันนึง ประมาณ 200 กวาตัน ก็เปนคาใชจาย เราจะ
เหลือเงินไปทําสาธารณูปโภคท่ีคิดจะไปทําเขื่อน อะไรตออะไร ลําบากแลวก็ทําไดไมกี่โครงการ 
แตวาตั้งโครงการไวเยอะ เปนพันๆโครงการ เราก็ดูวาเหลือจากจายประจําเทาไหร แลวคอยนํามา

                                                
190 สัมภาษณ สุดฤทัย มุขยวงศา, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน, 16 กันยายน 2554. 
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พัฒนา แตเราก็ไมเช่ือวาจายประจํามันจายไปเทาไหร เราก็ไปดูซิวาจริงๆแลวจายประจําจายอะไรไป
บาง มันจําเปนม๊ัย ก็ใหฝายประจําตัด ใหเหลืองบลงทุนไวใหเยอะท่ีสุด...” 

อยางไรก็ดี การพิจารณางบประมาณรายจายประจําในลักษณะดังกลาวมิไดหมายความวา
ทุกหนวยงานจะสามารถของบประมาณจํานวนมากไดโดยไมถูกตัดงบประมาณออกกอน ท้ังนี้ใน
ประเด็นดังกลาว นางสาว เพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานไดใหความเห็นวา  

“...ปลัดเทศบาลเขาจะตองสนใจอยูแลว โดยเขาจะเรียกกองท่ีเขาสนใจมาถามเพ่ือใหช้ีแจง 
ซ่ึงมันไมใชเรื่องเปดเผย แตเขาจะไมใหกองไหนมากกวากันเพราะเดี๋ยวอีกกองรูจะโดนวาเอาได...” 

 
สอดคลองกับคํากลาวของ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน ท่ี

กลาววา 
“...หลักการพิจารณางบรายจายประจําเราจะเนนใหเปนไปตามหลักประหยัดมากท่ีสุด 

เพราะอยาลืมวา งบประมาณสวนใหญถูกแบงเปนงบประจํามากกวางบลงทุน ซ่ึงหนวยงานใหญเขา
ก็จะทําในลักษณะโครงการใหญ เชน ถนนใหญ, สะพานขามถนนใหญ แตพวกถนนซอยเขาไมได
ทํา และถาเรามีเงินใหชาวบานนอยในสวนนี้ เขาอาจจะมีปญหา ดังนั้นเราก็ตองเปดเงินตัวนี้ไวให
ชาวบานเขาบาง ซ่ึงงบลงทุนมีประมาณ 20% ของงบรายจายท้ังหมด...”191 

จากคําสัมภาษณ จะเห็นไดวา หนวยงานหลายหนวยงานมักของบประมาณมาเปนจํานวน
มากกวาปท่ีผานมา อยางไรก็ตาม การตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณรายจายประจําขึ้นกับการ
ใหความสําคัญของฝายบริหาร และ การช้ีแจงขอมูลของหนวยงานนั้นๆถึงความสําคัญ ความจําเปน
ถึงการดําเนินโครงการนั้น โดยประเด็นนี้ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและ
แผนงาน กลาววา 

“...เราไมมีหนาท่ีคุย กองวิชาการฯมีหนาท่ีใหขอมูลดูเฉยๆ เชน พ่ีปลัดคะดูสิตั้งเกินอีกแลว 
ปท่ีแลวกับปท่ีผานมาใชแค 7 แสนก็อยูไดแลว ป 55 ตั้งงบตั้ง 9 แสน เพราะฉะนั้นหนวยงานตางๆ
เขาก็จะตองบอกวา โอย พ่ีโตเขาใจผิดแลว ปหนาหนูจะมีคนเพ่ิมเขามา เขาจะมีขอมูลมาสนับสนุน
มายันกับเรา แตถาไมมีทานปลัดจะขอใหลดลงหนอยเพ่ือจะไดเหลือเงินใหกองอ่ืนๆไวลงทุนกัน 
ดังนั้น กองวิชาการและแผนงานจะเปนหนวยงานรวบรวมงบประมาณท้ังหมดของหนวยงานตางๆ
ซ่ึงเราก็จะเห็นแคยอดเงินเดือนของเขา แตถาทานปลัดสนใจยอดไหน เขาจะเปดดูในยอดบัญชีนี้ ซ่ึง
ปลัดตองสนใจแนนอน เพราะทุกงบมีผลตองบลงทุน ถาปลัดเกิดเผลอใหงบกองนี้มาก อีกกองหนึ่ง
ก็ไมยอม เพราะมันเปนการประชุมเปด ทุกคนใหขอมูลชัดเจน ถาทานปลัดตองการขอมูลในการ

                                                
191 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
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ประกอบพิจารณา แลวอีกอยางในการตัดงบประมาณเราจะไมตัดม่ัว เรามีขอมูล เชน กอง
สาธารณสุข ท่ีตั้งเงินจาก 7 แสน ในป 54 มาตั้งทําไมตั้ง 9 แสน แสดงวาคุณตั้งเงินรอสิ มาตั้งรอ
ทําไม ในเม่ือระหวางปมันมีการโอนกันไดอยูแลว มันมีผลกับงบลงทุน...”192 
 

จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นถึงความคาดหวังของหนวยงานตางๆท่ีตองการงบประมาณ
เพ่ิมขึ้นในแตละป ยกตัวอยางเชน สํานักปลัดเทศบาล หรือ สํานักการชาง เปนตน แตดังท่ีไดกลาว
แลววา ทายท่ีสุดการพิจารณางบประมาณจําเปนตองควบคุมงบประมาณ เพ่ือสามารถนํา
งบประมาณไปใชในโครงการดานการพัฒนา แตในความเปนจริงในการปรับลดงบประมาณ
หนวยงานหนึ่งอาจนําไปเพ่ิมใหอีกหนวยงานท่ีฝายบริหารเห็นวามีความสําคัญจําเปน ดังนั้นในการ
ปรับลดงบประมาณรายจายประจําจึงมีการเมืองเขามาเกี่ยวของ โดยท่ีแมปลัดเทศบาลจะเปนผูท่ีมี
บทบาทสําคัญในดานการตัดลดงบประมาณ แตฝายการเมือง เชน นายกเทศมนตรี จําเปนตองเปนผู
พิจารณาในขั้นสุดทาย  
 

ซ่ึงจากคําสัมภาษณขางตนสวนใหญจะพบวา ฝายบริหารในเทศบาลใชหลักการตัด
งบประมาณวาเปนไปตามหลักเหตุและผล แตเนื่องจาก ผูวิจัยยังพบประเด็นท่ีนาสังเกตอีกประการ 
คือ มีบางสวนราชการท่ีในเบ้ืองตนถูกตัดงบประมาณออกไป แตทายท่ีสุดก็ไดรับการพิจารณาเพ่ิม
งบประมาณในหมวดนั้น เชน กองวิชาการและแผนงาน ท้ังนี้ผูวิจัยไดสังเกตประเด็นดังกลาวจาก
การเก็บขอมูลในวันท่ี 8 กันยายน 2554 ท่ีมีการพิจารณาตัดทอนงบประมาณรายจายประจําใน
เบ้ืองตนแลว และมีเอกสารการตัดงบประมาณดังกลาว ซ่ึงเห็นชัดวากองวิชาการและแผนงานขอ
งบประมาณเพ่ือใชจายเปนคาครุภัณฑรวมท้ังส้ิน 1,446,500 บาท และถูกลดลงเหลือเพียง 288,100 
บาทเทานั้น แตเม่ือพิจารณากับเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2555 กลับพบวากองวิชาการ
และแผนงานไดงบประมาณในหมวดดังกลาวเพ่ิมขึ้นเปน 708,800 บาท 
 

3. การเมืองในงบประมาณรายจายประจํา 
สําหรับหัวขอดังกลาว ผูวิจัยจะขอพิจารณา 4 ประเด็นดวยกัน ดังนี้ 
ประเด็นแรก คือ หนวยงานตางๆของบมาก บางหนวยงานถูกตัดแตบางหนวยงานไดรับงบ

เพ่ิม 
ประเด็นที่สอง คือ สัดสวนงบรายจายประจํามากกวางบลงทุนใครเกี่ยวของกับงบจํานวนนี้ 
ประเด็นที่สาม คือ การเมืองในเงินอุดหนุนชุมชน 

                                                
192 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
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ประเด็นที่ส่ี คือ บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลกับการถวงดุลงบประมาณรายจายประจํา  
 
ประเด็นแรก ท่ีจะพิจารณา คือ สวนใหญหนวยงานตางๆมักของบประมาณรายจายประจํา

เปนจํานวนมาก ทําใหหลายหนวยงานตองถูกพิจารณาตัดลดงบประมาณลง แตในความเปนจริงมี
บางหนวยงานถูกปรับลดงบประมาณในชวงแรก แตมีการเพ่ิมงบประมาณขึ้นในชวงหลัง จึงเกิด
ขอสังเกตวา หนวยงานตางๆไดรับงบประมาณเทากันหรือไม และมีการตอรองงบประมาณกัน
อยางไร  

  
เม่ือพิจารณาในเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 สวนใหญหนวยงาน

ตางๆมักของบประมาณมากขึ้นเม่ือเทียบกับป ท่ีผานมา ทําใหหลายหนวยงานถูกตัดทอน
งบประมาณลง โดยเม่ือพิจารณาเปรียบเทียบงบประมาณท่ีหนวยงานตางๆขอในแผนพัฒนาสามป 
กับ เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2555 จะพบวา หลายหนวยงานถูกตัดงบประมาณลง 
ขณะท่ีหลายหนวยงานไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น ดังตาราง 
 
ตารางที่ 4.8 เปรียบเทียบงบประมาณในแผนพัฒนากับเทศบัญญัติงบประมาณ 

หนวยงานสํานัก/กอง ตางๆ โครงการที่ขอในแผนพัฒนา
สามป เฉพาะป 2555 

งบประมาณที่ไดในเทศบัญญตัิ
ประจําป 2555 

1. สํานักการชาง 950,311,200 383,653,400 
2. สํานักปลัดเทศบาล 106,875,800 193,794,800 
3. กองการศึกษา 112,827,000 144,246,100 
4. กองการสาธารณสุขและ
ส่ิงแวดลอม 

65,034,900 139,672,000 

5. กองสวัสดิการสังคม 120,610,000 23,927,700 
6. สํานักการคลัง 5,320,000 40,235,400 
7. กองวิชาการและแผนงาน 30,779,500 39,877,300 

 
จากขอมูล สะทอนใหเห็นไดวา สํานักการชางของบประมาณมากท่ีสุด แตก็ถูกลด

งบประมาณลงมากท่ีสุดเชนกัน รองลงมาคือ กองสวัสดิการสังคมท่ีของบประมาณมากเปนอันดับ
สองและถูกลดงบประมาณมากเปนอันดับสองเชนเดียวกัน ขณะท่ีหนวยงานอ่ืนๆ เชน สํานัก
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ปลัดเทศบาล กองการศึกษา กองการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม สํานักการคลัง และกองวิชาการ
และแผนงานไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น 

เม่ือพิจารณาในรายละเอียด สวนใหญ หนวยงานตางๆมักถูกตัดงบประมาณโดยเฉพาะ
หมวดครุภัณฑ เชน คาครุภัณฑโดยสํานักปลัดเทศบาล ตั้งงบประมาณหมวดครุภัณฑไวมากถึง 
12,880,800 บาท แตเม่ือผานการพิจารณาจากฝายบริหารงบประมาณดังกลาวถูกตัดลดลงเหลือเพียง 
122,400 บาท เทานั้น หรือ กรณีของสํานักการชาง ท่ีตั้งงบประมาณดังกลาวไวมากถึง 4,040,000 
บาท แตเม่ือผานการพิจารณาจากฝายบริหารงบประมาณ  สํานักการชางถูกตัดคาใชจายในงบลงทุน 
ท้ังหมวดครุภัณฑ และคาท่ีดินและส่ิงกอสราง โดยครุภัณฑถูกตัดออกไป 3,827,400 บาท ทําให
เหลืองบประมาณเพ่ือซ้ือครุภัณฑเพียง 212,600 บาท เทานั้น ในขณะท่ีบางหนวยงานแมจะมีการขอ
ตั้งงบประมาณเพ่ือเปนครุภัณฑ แตทายท่ีสุดกลับไมไดตั้งงบประมาณท่ีใชเปนคาครุภัณฑ 
ยกตัวอยางเชน สํานักการคลัง กองการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม และ กองสวัสดิการสังคม เปน
ตน โดยกองการสาธารณสุขและส่ิงแวดลอมในเบ้ืองตนขอซ้ือครุภัณฑรวมเปนเงิน 843,400 บาท 
แตมีขอสังเกตคือ ทายท่ีสุดโครงการซ้ือครุภัณฑถูกตัดออกไป เพ่ือนําไปเพ่ิมเปนคาท่ีดินและการ
กอสรางแทน เปนตน 

จากขอมูลเห็นไดวามี หลายหนวยงานถูกตัดงบประมาณหมวดครุภัณฑออกไปท้ังหมด เชน 
สํานักการคลัง และ กองสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม อยางไรก็ตาม ประเด็นท่ีนาสังเกตคือ ในชวง
แรกของการพิจารณา สํานักการชางถูกตัดครุภัณฑท่ีปรากฏในแผนออกท้ังหมด แตเพ่ิมครุภัณฑท่ี
มิไดอยูในแผน 2 รายการ คือ พัดลมไอเย็นขนาดใหญ และ พัดลมไอเย็นขนาดเล็ก หรือ กองวิชาการ
และแผนงานท่ีถูกตัดครุภัณฑโฆษณาและเผยแพร เชน กลองถายวิดิโอ, กลองถายรูปดิจิตอล, 
ครุภัณฑสํานักงาน เชน เครื่องโทรสาร เปนตน อยางไรก็ดีมีขอสังเกตวากองวิชาการและแผนงาน
สามารถของบประมาณในหมวดครุภัณฑเพ่ิมขึ้นได เนื่องจากพบครุภัณฑบางอยางท่ีเพ่ิมขึ้นมา
ภายหลัง ท้ังท่ีรายการครุภัณฑนั้นมิไดบรรจุในแผนพัฒนาสามป เชน เครื่องสํารองไฟฟา, ชุด
โปรแกรมระบบปฏิบัติการ, อุปกรณกระจายสัญญาณ เปนตน 

ดังนั้น ขอสังเกตประการหนึ่งคือ หนวยงานตางๆพยายามตอรองเพ่ิมลดงบประมาณ
รวมกันระหวางฝายบริหารกับหนวยงานตางๆ 

สวนหนวยงานท่ีไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้นอยาง กองการศึกษา เปนท่ีนาสังเกตวา ในหมวด
ครุภัณฑกองการศึกษาขอเกาอ้ีเพียง 20 ตัว ในแผนพัฒนาสามป แตเม่ือพิจารณาในเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําป 2555 ปรากฏวามีครุภัณฑเพ่ิมขึ้น เชน เครื่องปรับอากาศ 6 เครื่อง, ชุด
เครื่องเสียง, จอรับภาพ, รถจักรยานยนต, กลอง, เมโลเดี้ยน, คอมพิวเตอร, เครื่องสํารองไฟฟา, วิทยุ
ส่ือสาร เปนตน นอกจากนี้ยังมีหลายโครงการเดิมท่ีไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น เชน โครงการจัดงาน
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วันเด็ก เพ่ิมงบประมาณจาก 300,000 บาท เปน 2,000,000 บาท, โครงการสายใยสัมพันธ เพ่ิม
งบประมาณจาก 200,000 บาท เปน 750,000 บาท, โครงการพัฒนาการจัดการศึกษาระดับปฐมวัย 
เพ่ิมงบประมาณจาก 100,000 บาท เปน 150,000 บาท เปนตน 
 

ในประเด็นนี้ นางภารดี คงหุน หัวหนางบประมาณ กลาวในประเด็นนี้วา 
“...ยอดเงินรวมตอนแรก พันกวาลาน แตถูกตัดงบฯออก สวนใหญเปนพวกครุภัณฑ ปลัด

เปนคนตัดกอน แลว นายกฯมาตัดอีกที ถาจะถามวาแตละหนวยงานไดเทากันม๊ัย จะวากองนี้
มากกวากองนี้มันก็เอามาเปรียบเทียบกันไมได เพราะความจําเปนมันตางกัน บางกองมีคนเยอะมี
อะไรเยอะเขาก็จําเปนตองใชมากกวาจะไปคิดกวากองไหนไดมากกวานอยกวาก็ไมได...”193 

ขณะท่ีเม่ือผูวิจัยสัมภาษณในประเด็นดังกลาวกับ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกอง
วิชาการและแผนงาน ไดใหเหตุผลวา  

“...กองวิชาการฯไมคอยถูกตัด เนื่องจากแตละสวนราชการบอกเลยวากองวิชาการและ
แผนงานไมตองไปยุงเลย เขาตั้งนอยอยูแลว...”194  

อยางไรก็ดี จากการสัมภาษณในเชิงลึกผูวิจัยพบวา ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน
เปนเสมือนมือขวาของนายกเทศมนตรีโดยเฉพาะในดานนโยบายและแผน ซ่ึงอาจทําใหสามารถ
เจรจาตอรองงบประมาณกับฝายการเมืองไดมากกวาหนวยงานอ่ืน 

 
จากประเด็นนี้ ผูวิจัยเกิดขอสงสัยถึงการตอรองงบประมาณ นางสาวเพชรดา เวชศรี 

ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานยังอธิบายถึงการตอรองระหวางหัวหนาหนวยงานกับ
ปลัดเทศบาล ดังนี้ 

“…หลักในการพิจารณาเราก็มีบัญชีรางงบประมาณอยูแลว โดยเราจะดูบัญชีรายจาย
ยอนหลัง 3 ป วาใชงบประมาณไปเทาไร ซ่ึงเราก็จะไมซ้ีซ้ัวตัด มันมีเหตุผล โดยหนาท่ีของกอง
วิชาการฯคือเราจะชวยช้ีแจงใหทานปลัดเห็นวาสวนราชการไหนขอมาเทาไร ปท่ีแลวใชเทาไร ป 52 
53 ใชเทาไร ทําไมปนี้ตั้งมากจัง ตั้งรอนี่นา แตวาเขาก็จะตอรองกัน ซ่ึงผอ.สวนท่ีเกี่ยวของเขาก็จะ
พยายามบอกวา โอย พ่ีเขาใจผิดแลวของหนูมีพนักงานเขามามาก อะไรก็วาไป…”195 
 

                                                
193 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 29 มิถุนายน 2554. 
194 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
195 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 มิถุนายน 2554. 
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อยางไรก็ตาม ในความเปนจริงปลัดเทศบาลมีบทบาทหลักในการตัดงบประมาณรายจาย

ประจํา แตเนื่องจากผูวิจัยไดศึกษาถึงโครงสรางอํานาจภายในเทศบาลท่ีแทจริงวามิไดอยู ท่ี
ปลัดเทศบาล โดยจากการสัมภาษณ สวนใหญกลาวตรงกันวาอํานาจในการตัดสินใจขั้นสุดทายคือ
นายกเทศมนตรี 

สอดคลองกับท่ีนางภารดี คงหุน หัวหนางบประมาณ กลาวถึงการตอรองระหวาง
ขาราชการประจํากับนายกเทศมนตรีวา  

“...สวนใหญทานนายกฯจะเปนคนตัดงบประมาณ ทานนายกฯก็จะบนๆเรื่องโอที บนๆไป 
ไมให ไมให สุดทายทานก็ให พนักงานขอโอที สมมติเทศบาลตั้งไวลาน แลวจะโอนไปท่ีอ่ืน 
สุดทายทานก็ให...”196 

เชนเดียวกันกับท่ีนางสุดฤทัย มุขยวงศา ไดกลาววา 
“...นายกฯจะพิจารณางบประจํากอน แลวคอยพิจารณางบอ่ืน เชน งบลงทุน เวลาพิจารณา

รองนายกฯก็ไมใหเขามา เพราะเหมือนสงตัวแทนอยูแลว คนท่ีเขาไปไดก็มีฝายวิเคราะหนโยบาย
และแผน คนอ่ืนคงเขาไปไมได เพราะนายกฯเขาอาจมีการพิจารณาดูงบวาโครงการไหนดี โครงการ
ไหนไมดี ก็ตัดออก หรือมีการตอรองกัน เขาก็คงไมใหคนอ่ืนเขา เพราะเปนเรื่องภายใน...”197 

กลาวโดยสรุป เทศบาลนครปากเกร็ดเริ่มกระบวนการตั้งงบประมาณจากการใหสวน
ราชการสงรายจายประจําภายใน 18 กรกฎาคม 2554 จากนั้นจึงใหหนวยงานตางๆจัดทํารายการ
ครุภัณฑ คาท่ีดินและส่ิงกอสราง ภายใน 29 กรกฎาคม 2554 โดยในขั้นตอนดังกลาวพนักงาน และ 
ขาราชการประจํามีบทบาทสําคัญในการรวบรวมโครงการท่ีเขาสูแผนพัฒนาสามปมาทํารางเทศ
บัญญัติงบประมาณรายจาย แตในความเปนจริงความตองการของแตละหนวยงานมีมากเกินกวา
รายรับของเทศบาล ทําใหฝายบริหารจําเปนตองมีการประชุมภายในเพ่ือพิจารณาปรับลด
งบประมาณของแตละหนวยงานลง แตประเด็นการเมืองท่ีเกิดขึ้นคือ บางหนวยงานถูกลด
งบประมาณลง ขณะท่ีบางหนวยงานไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น ท้ังนี้ขึ้นกับการใหความสําคัญของ
ฝายบริหารและการช้ีแจงถึงเหตุผลความจําเปนของแตละหนวยงาน ซ่ึงในเรื่องผลประโยชนของ
สวนราชการเห็นไดจากงบประมาณบางรายการท่ีไดรับงบประมาณมากทุกป โดยมักไมถูกตัด
งบประมาณลง อีกท้ังในระหวางการจัดทํารางเทศบัญญัติ ยังมีการเพ่ิมเติมโครงการเขามาอยาง
ตอเนื่อง แมในชวงระยะเวลาท่ีแผนพัฒนาสามปควรดําเนินการเสร็จแลวก็ตาม บางโครงการมีการ

                                                
196 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 29 มิถุนายน 2554. 
197 สัมภาษณ สุดฤทัย มุขยวงศา, หัวหนาวิเคราะหนโยบายและแผน, 11 เมษายน 2554. 
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เพ่ิมขึ้นมาในรางเทศบัญญัติงบประมาณกอนแลวจึงมีการแทรกรายการนั้นไวในแผนพัฒนาสามป 
ดังนั้นการเมืองในขั้นนี้คือการตอรองระหวางฝายบริหารกับฝายการเมือง 
 

จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นวา ในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณรายจายประจํามีการ
ตอรองระหวางขาราชการประจํา กับ ปลัดเทศบาล และ นายกเทศมนตรี โดยใชวิธีการช้ีแจงในหอง
ประชุมถึงความจําเปนดวยเหตุและผล ทําใหบางหนวยงานท่ีมีผลงานมากอาจตอรองงบประมาณใน
ขั้นสุดทายได อยางไรก็ดี ประเด็นท่ีนาสังเกต คือ แมปลัดเทศบาลจะมีอํานาจในการตัดทอน
งบประมาณรายจายประจําในเบ้ืองตน แตทายท่ีสุดผูท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดในการตัดสินใจจัดสรร
งบประมาณรายจายประจํา คือ นายกเทศมนตรี  
 

ประเด็นที่สอง ท่ีจะพิจารณา คือ สัดสวนรายจายประจํามีมากกวารายจายเพ่ือการลงทุน 
คําถามสําคัญคอื ใครท่ีเขามามีสวนรวมหรือรับผลประโยชนกับงบประมาณจํานวนนี้ และใครคือผู
มีอํานาจในการตัดสินใจกําหนดจัดสรรเงินงบประมาณในรายจายประจํานี้  มีการเมืองเขามา
เกี่ยวของอยางไร 

สําหรับผูเกี่ยวของกับงบรายจายประจํา หรือ ผูมีสวนไดสวนเสียกับงบรายจายประจํา เชน 
นายกเทศมนตรี, ขาราชการประจํา, สมาชิกสภาเทศบาล, บริษัทตางๆท่ีเขารวมประมูล และชุมชน
บางชุมชน 

เม่ือพิจารณารายละเอียดของรายจายประจําในหมวดตางๆของเทศบาลนครปากเกร็ด ท่ี
ไดรับการพิจารณาผานเขาสูเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2555 ดังตาราง (เลือกพิจารณา
เฉพาะบางรายการสําคัญ) 
 
ตารางที่ 4.9 รายจายประจําในหมวดตางๆของเทศบาลนครปากเกร็ด 

คาใชจาย (แบงตามหมวด) เทศบาลนครปากเกร็ด 
1. คาใชสอย 
    1.1 รายจายเพ่ือใชในการปฏิบัติราชการท่ีไม
เขาลักษณะตามหมวดอ่ืน 
    1.2 รายจายเกี่ยวกับการรับรองและพิธีการ 

254,737,100 
48,798,800 

 
114,680,700 

2. คาวัสด ุ
    2.1 คาเช้ือเพลิงและหลอล่ืน 
    2.2 วัสดุคอมพิวเตอร 

118,568,600 
 31,230,000 
  5,230,000 



 

    300 
    2.3 วัสดุสํานักงาน 
    2.4 วัสดุกอสราง 
    2.5 วัสดุยานพาหนะ 
    2.6 คาโฆษณาและเผยแพร 

  6,705,000 
10,755,000 
  5,675,000 
17,025,200 

3. งบลงทุน 
    3.1 หมวดครุภัณฑ 
    3.2 หมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง 

 270,042,000 
1,992,000 

268,050,000 
4. เงินงบอุดหนุน 36,036,500 
5. งบกลาง 32,811,100 
ท่ีมา : เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 เทศบาลนครปากเกร็ด 

จากการพิจารณารายจายหมวดตางๆในรายละเอียด ผูวิจัยพบประเด็นท่ีนาสังเกต คือ 
คาใชจายสําหรับคาวัสดุท่ีใชในสํานักงานมีจํานวนรวมกันมากถึง 118,568,600 บาท โดยฝายบริหาร
ตั้งงบประมาณเพ่ือใชเปนคาเช้ือเพลิงและหลอล่ืนมากท่ีสุด คิดเปนเงิน 31,230,000 บาท (จากคา
วัสดุท้ังหมด) รองลงมาคือคาวัสดุโฆษณาและเผยแพร ท่ีฝายบริหารตั้งงบประมาณดังกลาวมากถึง 
17,025,200 บาท ซ่ึงกองวิชาการและแผนงาน ตั้งงบประมาณดังกลาวมากถึง 14,000,000 บาท จาก
งบประมาณท่ีใชเปนคาวัสดุโฆษณาและเผยแพรท้ังหมด ซ่ึงงบประมาณรายจายท่ีมักถูกทักทวงจาก
สมาชิกสภาเทศบาลมากท่ีสุด คือ งบประมาณรายจายคาวัสดุโฆษณาและเผยแพร เนื่องจาก
งบประมาณในหมวดดังกลาวตั้งงบประมาณไวเปนจํานวนมากทุกป 

 
ขอสังเกตสําคัญคือ งบประมาณท่ีใชจายเปนคาโฆษณาและเผยแพร ใครคือผูไดรับ

ประโยชน รวมท้ังคาเช้ือเพลิงและหลอล่ืน ใครคือผูไดรับผลประโยชน  
 
สําหรับประเด็นดังกลาว นางภารดี คงหุน หัวหนาจัดทํางบประมาณ กลาวยอมรับวา 
“...พวกวัสดุ คอม ของสํานักงาน สวนใหญเขาก็จะถามวาทําไมตองตั้งสูงกวาปท่ีแลว คุณมี

ภารกิจอะไร ในงบรายจายประจํา เพ่ือทําเปนบัญชีงบประมาณรายจายกอนตั้งเปนเทศบัญญัติ ซ่ึง
บางทีก็ยอมรับวาเราก็ใชฟุมเฟอยจริงๆ อยางพวกวัสดุเยอะอยู เทศบาลเราจายคาไฟก็เยอะ...”198 

 

                                                
 เนื่องจากฝายการเมืองในเทศบาล คือ รองประธานสภาเทศบาล (ปจจุบัน) เปนเจาของปมน้ํามัน  
198 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 8 กันยายน 2554. 



 

    301 
เม่ือสัมภาษณในประเด็นดังกลาวกับผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน กลาวถึง

ประเด็นนี้วา 
“...กองวิชาการและแผนงานมักจะถูกทักทวงเรื่องคาโฆษณา แตเขาไมคิดวา คาเย็บหนังสือ 

เราจะใหแตคาเย็บหนังสืออยางเดียวก็ไมได มันมีคาหัวคิด คาออกแบบอะไรอีกตั้งเยอะ อยาง
หนังสือเลมนึง เขาจะใหสิบบาทเปะๆมันก็ไมได มันมีคาอ่ืนๆอีก คือ ถาจะถามถึงบทบาทของสตง. 
สวนใหญเขาจะเปะมาก อยางคาทําวารสารประชาสัมพันธ พ่ีตองคอยช้ีแจง เพราะเขาคอยทวงอยาง
เดียว ไมสนใจวาอะไรยังไง ทําใหพ่ีตองคอยมาอธิบายวา ท่ีมันเปนสิบบาทนั้นไมใชคากระดาษ
อยางเดียว มันยังมีคาหัวสมองอีกดวย...”199 
 จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นวา พนักงานและขาราชการประจําในเทศบาลยอมรับถึง
การใชจายท่ีฟุมเฟอย โดยเฉพาะคาวัสดุตางๆ แตประเด็นสําคัญคือ แมวาจะไดรับการทักทวงจาก
สตง. แตเม่ือฝายขาราชการประจําช้ีแจงเหตุผล สตง.ก็ไมสามารถทําอะไรไดมากนัก   
 

นอกจากนี้เม่ือพิจารณารายจายประเภทคารับรองและพิธีการ พบวา คาใชจายดังกลาวมี
จํานวนมากถึง 114,680,700 บาท โดยรายจายประเภทดังกลาวเปนประเภทหนึ่งในหมวดคาใชสอย 
สวนใหญตั้งไวเพ่ือเปนคาใชจายในการจัดประชุม สัมมนา ฝกอบรม ศึกษาดูงาน จัดงานหรือ
กิจกรรมตางๆ โดยหนวยงานท่ีตั้งงบประมาณประเภทนี้ไวมากท่ีสุด คือ กองการศึกษา ท่ีตั้งไว
จํานวน 58,887,700 บาท รองลงมาคือ สํานักปลัดเทศบาล ท่ีตั้งไวจํานวน 31,523,000 บาท และกอง
สาธารณสุขและส่ิงแวดลอม ตั้งไวจํานวน 10,040,000 บาท 

 
คําถามสําคัญในประเด็นนี้ คือ ตัวแสดงใดท่ีมีสวนรวมท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ 

ประกอบไปดวยบุคคลกลุมใด  
สําหรับประเด็นตัวแสดงท่ีเขารวมอยางเปนทางการ เม่ือสอบถามในประเด็นดังกลาวกับ

นางสาวเพชรดา เวชศร ีผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานกลาววา  
“...โครงการพวกอบรมนี้ จริงๆพ่ีก็ไมเห็นดวย เพราะเราไมเคยถามวาชาวบานอยากอบรม

หรือเปลา และสวนใหญคนท่ีอบรมมักจะเปนพวกหนาเดิมๆ...”200 
สอดคลองกับท่ี นายสุทิน คลับคลาย รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 2 กลาววา 

                                                
199 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
200 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
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 “...เขาใชคําวาไปสัมมนาหรือไปดูงาน แตจริงๆก็คือการไปเท่ียว การไปกับเทศบาลไมได
ไปทุกคน แตจะไปเปนหนวยๆ โดยพาคณะกรรมการชุมชนไปดูงาน เขาจะพาไปดูชุมชนในจังหวัด
ตางๆวาเขาทําอะไรแลวเรายังไมทําอะไร สนุกแตไดประโยชน...”201 

นายปฐมพล คุณธนปกรณ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7 กลาววา  
“...ไปทุกครั้ง ถาติดจริงๆก็จะใหคณะกรรมการไป...” 
สําหรับ การมีสวนรวมในการตัดสินใจท่ีเกี่ยวกับงบดูงานของประธานชุมชน นางจันทนา 

ประวาลปทมกุล ประธานชุมชนคลองเกลือเอ้ืออารี 1 กลาววา 
“...การไปดูงาน ตอนแรกก็ใหประธานเลือก ซ่ึงประธานก็อยากไปใต แตสุดทายเขาก็ฟนธง

ออกมาเองเลยวาไปจันทบุร.ี..”202 
 กลาวไดวา ผูเขารวมโครงการประเภทดังกลาวสวนใหญมีแตคณะกรรมการชุมชน หรือ 
ตัวแทนประชาชนเดิมท่ีเคยเขารวม และแมวาประธานชุมชนจะไดเขารวมกิจกรรม แตในดานการ
ตัดสินใจหลัก เชน สถานท่ีหรือจังหวัดท่ีจะไปดูงาน สวนใหญขึ้นกับฝายบริหารเปนสําคัญ 
 

สวนประเด็นการเมืองสําคัญตอมาคือ งบประมาณจําพวกอบรม สัมมนา ทัศนศึกษาถือเปน
งบประมาณท่ีไมมีการตรวจโครงการ และงายตอการทุจริตคอรัปช่ัน ประเด็นนี้สามารถสะทอนให
เห็นถึงตัวแสดงท่ีไมเปนทางการท่ีมีสวนรวมกับงบประมาณในสวนนี้ ซ่ึงเม่ือสัมภาษณบุคคล
ผูเกี่ยวของในประเด็นดังกลาวใหความเห็นวา 

“…เทศบาลรอยละ 60-70% สวนใหญเปนงบประจํา งบพัฒนามีแค 100 กวาลานบาท ซ่ึง
งบประจําสวนใหญไปอยูท่ีงบสัมมนา ซ่ึงงบสัมมนาของเราตกเกือบรอยลานเกือบสองรอยลาน 
และมันก็เปนงบท่ีกินกันงาย เพราะเวลาทําเสร็จมันไมมีอะไรจะตองมาตรวจ แตถางบกอสรางมันมี
หลักฐานใหคุณมาตรวจ งบสัมมนาเยอะ บางทีจัดสัมมนาเรื่องกระจิริด ลานกวา อาหารก็บุฟเฟต 
อาหารก็ใหพนักงานเขานั่นแหละ ลูกหลานพนักงานเขานั่นแหละ...”203 
 

อยางไรก็ตาม เพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการ ผูวิจัยสัมภาษณกับประธานชุมชนถึงการมีสวน
รวมผลักดันงบประมาณรายจายประจํา เชน คาใชจายประเภทอบรมสัมมนา (โครงการประเภทพา
ชุมชนไปทัศนศึกษา) ท่ีอาจมีการเอ้ือประโยชนใหกับกลุมประชาชน แตจากการสัมภาษณ

                                                
201 สัมภาษณ สุทิน คลับคลาย, รองประธานชุมชนบางพูดสามัคค ี2, 19 พฤศจิกายน 2554. 
202 สัมภาษณ จันทนา ประวาลปทมกุล, ประธานชุมชนคลองเกลือเอื้ออารี 1, 29 พฤษภาคม 2554. 
203 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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คณะกรรมการชุมชนท่ีเคยเปนกรรมการตรวจการจัดซ้ือจัดจาง เชนกรณีของนายน้ําเงิน (นาม
สมมติ) ประธานชุมชน ข กลาววา 

“...พ่ีเปนคณะกรรมการจัดซ้ือจัดจางของกรมอนามัย ฉะนั้นปนึงเปนรอยๆลาน ในสวน
ของเทศบาลพ่ีก็จะรูแตพ่ีพูดไมได เพราะมันเปนการบริหารงานของเทศบาล แตพ่ีบอกไดเลยวา         
คุณวิรัตนเดิมทีเปนเจาหนาท่ีพัสดุ แลวก็ลาออกมาเปนเลขานายก แลวก็มาทําเรื่องการจัดซ้ือจัดจาง
โดยเฉพาะ อยางเวลาเทศบาลจัดกิจกรรม หรือ Event ตางๆสวนใหญก็จะใหบริษัทบานผูนําทํา 
เม่ือกอนไปเท่ียวก็ใหโกลดแอนไอซของสาธิต มันก็ไดอยูในกลุมนี้ แตเขาฉลาดเขาจะพยายามแบง
สรรงบประมาณใหไมเกินสองลานเพ่ือท่ีจะตองไมตอง e-Auction ซ่ึงหมายถึง ถาโครงการใดท่ีเกิน 
2 ลานจะตองเปด TOR ทําสเปคซ เปด TOR ขายแบบ เม่ือขายแบบเสร็จจะตองมากดคีย
คอมพิวเตอรสูประมูลกัน สวนถาไมถึง 2 ลาน เขาเรียกสอบราคา สอบราคาก็ใหแตบริษัทยื่นราคา
มา ใครยื่นราคาถูกกวาก็ได ทีนี้การประกาศมันประกาศในวงแคบ ก็คือ บริษัทยื่นบริษัทเดียว แตก็
ไปจดบริษัทอ่ืนๆมาอีก 4-5 บริษัท ซ่ึงตัวกําหนดราคานี้เขากําหนดไวในใจอยูแลว ก็แคเอาราคาต่ํา
กวาราคากลางหนอยหนึ่ง นอกนั้นก็เอาราคาสูงกวาราคากลาง ซ่ึงตรงนี้มันจะมีเรื่องผลประโยชน
เขามาเกี่ยวของ ทุกโครงการมันจะมีผลประโยชนเขามาเกี่ยวของ 5% หรือ 10% เจาหนาท่ีไม
เทาไหร แตตัวขางบนจะได เชน ปท่ีแลวซ้ือท่ีดินเงินลวงเทศบาล 40 ลานบาท...” 
 
 จากการวิเคราะหขอมูลเชิงเอกสาร และจากการสัมภาษณ ทําใหทราบวางบประมาณ
ประเภทรายจายประจํา โดยเฉพาะหมวดคาใชสอย ประเภทคารับรองและพิธีการนั้น โครงการสวน
ใหญท่ีหนวยงานตางๆตั้งไวมักเปนโครงการเกี่ยวกับการอบรม จัดงานพิธีการ ตามอํานาจหนาท่ี
ของแตละหนวยงาน ซ่ึงโดยท่ัวไปเทศบาลจะจัดสรรงบประมาณสวนนี้เปนจํานวนมาก  
 

การท่ีเทศบาลตั้งงบประมาณในโครงการประเภทอบรมสัมมนามาก สะทอนใหเห็นวาฝาย
การเมืองมุงเนนการเอาใจฝายขาราชการประจํา หรือ อีกนัยหนึ่งคือ ฝายบริหารมีผลประโยชนใน
สวนนี้รวมกัน โดยการท่ีหนวยงานไดรับงบประมาณมากอาจหมายถึงผลประโยชนท่ีตามมาดวย
เชนกัน ทําใหจําเปนตองพิจารณาตัวแสดงท่ีสําคัญหนึ่งท่ีอาจมีความเกี่ยวของในเรื่องผลประโยชน 
เชน บริษัทเอกชนตางๆ ซ่ึงจากการสัมภาษณพบวา ในความเปนจริงเทศบาลยังมีรูปแบบการเหมา
บริษัทเดียวตลอด  ซ่ึงอาจมีการฮั้วประมูล โดยหลักการการฮั้วประมูลนั้น นายวิชัย บรรดาศักดิ์
นายกเทศมนตรี กลาวถึงประเด็นนีว้า 

“...ในการทํางานมันทํากันยากขึ้น ถามวาประมูลกัน ไอระบบใหมเขาเนี่ย ถามวาฮั้วกัน
ไดม๊ัย ก็ฮั้วกันได บริษัทกับบริษัทก็คุยกันแลว แลวบริษัทตัวแทนท่ีมารับทํา 9 บริษัทท่ีมารับของ
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สวนราชการตองเสียเปอรเซ็นตนะ ถามวารูม๊ัย มาเปดกันรูหมดแหละ ขอมูลเอกสารยากกวา เพราะ
มันลงลายลักษณอักษรกรรมการเปดยากกวา ตรวจสอบงายดวย แตนี้มันโทรไมเอากันได แลวไปได
บริษัทเล็กๆท่ีไปลงทุนแค 2 แสน ฮั้วกันหมดทุกอยาง แลวถามวาไอบริษัทท่ีไดไปมันทํางานดีม๊ัย 
มันก็ตองคอยไปจับ บางทีท้ิงงานไวเต็มหมด ทําไมเสร็จ แลวเหนื่อยมากพวกอยางเง้ีย มันยาก ผม
บอกวา เฮย คุณหาบริษัทเนี่ย ถาไมจดทะเบียนต่ํากวาหาสิบลานเนี่ยเราไมรับไดม๊ัย บอกไมได จด
ทุนสองแสน ไมเคยทํางานรับฮั้วหมด 20 บริษัทอยางเง้ีย ไองานสมมติ 2 ลาน ฮั้ว 20 บริษัท คิดดู
เทาไหรแลวละ มันอยากได บางทีไอนั่นฟนไปนอยงานก็ไมอยากทําซะที เกิดปญหาขึ้นมา...”204 

จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นถึงการยอมรับการมีอยูของการฮั้วประมูล ซ่ึงทําใหเกิด
ปญหาการสงงานลาชา 

อยางไรก็ดี ประเด็นสําคัญ คือ ในขั้นการพิจารณางบประมาณในสวนนี้ สวนใหญมาจาก
การพิจารณาของฝายบริหารเปนสําคัญ ขณะท่ีประชาชนสวนใหญเปนเพียงผูรับประโยชน หรือ 
ผูรับบริการเทานั้น แมจะมีหลายโครงการไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้น เชน โครงการจัดงานวันเด็ก, 
โครงการสายใยสัมพันธ, โครงการพัฒนาการจัดการศึกษาระดับปฐมวัย, โครงการอบรมสัมมนา
ดานการพัฒนาชุมชน, โครงการสงเสริมความรูและการดําเนินงานดานสวัสดิการสังคมใหแก
ผูสูงอายุ เปนตน แตนาสังเกตวาโครงการท่ีไดรับงบประมาณเพ่ิมขึ้นสวนใหญเปนโครงการหาเสียง 
เชน โครงการประเภทพาบรรดาหัวคะแนนทางการเมืองไปอบรม หรือ ทัศนศึกษา กลาวคือ หลักใน
การพิจารณามีเรื่องคะแนนเสียงเขามาเกี่ยวของ  

ดังนั้น อาจกลาวสรุปในเบ้ืองตนวา ตัวแสดงท่ีเกี่ยวของกับงบประมาณรายจายประจําในงบ
ประเภทสัมมนา ทัศนศึกษา อาจมีเพียงขาราชการการเมือง เชน นายกเทศมนตรี สมาชิกสภา
เทศบาลบางคน และขาราชการประจําระดับสูง เชน ปลัดเทศบาล, ผูอํานวยการสํานักตางๆ รวมถึง
บริษัทหางรานตางๆ เปนตน ขณะท่ีภาคสวนประชาชนอยูในฐานะผูรับบริการ หรือ ผูรับสนอง
นโยบายจากฝายบริหาร 

นอกจากนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดยังมีการตั้งงบประมาณอีกสวนหนึ่งท่ีอยูในหมวดคาใช
สอย คือ รายจายเพ่ือใชในการปฏิบัติราชการท่ีไมเขาลักษณะตามหมวดอ่ืน โดยตั้งไว 48,798,800
บาท สวนใหญใชจายเกี่ยวกับการเลือกตั้ง, คาใชจายในการเดินทางไปราชการ, คาใชจายตาม
นโยบายรัฐบาลและหนวยงานของรัฐ, คาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน, คาใชจายในการ

                                                
204 สัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด, 5 ตุลาคม 2555. 
 ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานกลาวถึง ความจําเปนในการตั้งคาสินไหมทดแทนวา “...บางทีเราเปนความกับ

ชาวบาน สมมติสวนราชการเราไปเฉ่ียวชนกับใคร เชน พ่ีไปขับรถเฉ่ียวใคร แมผูกระทําจะเปนบุคคล แตในเบื้องตนเทศบาลจะตองมี
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สนับสนุนการบริหารงานของสถานศึกษา, คาใชจายในการกําจัดขยะมูลฝอย (12,000,000 บาท) 
เปนตน  
  

ขอสังเกต คือ คาใชจายของสํานักปลัดเทศบาลสวนใหญจะเนนจายเปนคาใชจายในการ
เลือกตั้ง  และ คาใชจายของกองการศึกษาท่ีสวนใหญจะเนนจัดสรรใหโครงการท่ีเทศบาล
สนับสนุนการบริหารงานของศูนยพัฒนาเด็กเล็ก หรอื โรงเรียนในสังกัดเทศบาล เชน คาใชจายเปน
คาอาหาร และเปนคาวัสดุตางๆ เปนตน โดยตั้งรวมเปนเงิน 12,698,800 บาท หรือ กองสาธารณสุข
และส่ิงแวดลอม ท่ีตั้งงบประมาณในหมวดนี้ไวถึง 12,220,000 บาท โดยเนนใชจายเปนคาใชจายใน
การกําจัดขยะมูลฝอย 12,000,000 บาท สวนท่ีเหลือเปนคาใชจายในการเดินทางไปราชการ และ คา
ชดใชคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน 

 
จากการสังเกตและการสัมภาษณ พบวา โครงการสวนใหญมาจากนโยบายและการ

ตัดสินใจของฝายบริหาร 
อยางไรก็ดี การกลาวเชนนี้อาจทําใหเกิดอคติทางวิชาการ ท้ังนี้เนื่องจากในความเปนจริง

เทศบาลนครปากเกร็ดยังมีการตั้งงบประมาณในหมวดเงินอุดหนุน เพ่ือใชจายเปนเงินอุดหนุนใหแก
จังหวัดนนทบุรี หนวยงานของรัฐ สถานศึกษา ชุมชน ชมรม สมาคม องคกรเอกชน และหนวยงาน
ตางๆ โดยใชเปนคาใชจายในการดําเนินงานเพ่ือสาธารณประโยชนตามนโยบายรัฐบาล ผูบริหาร
เทศบาล และหนวยงานท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงเทศบาลนครปากเกร็ดตั้งงบประมาณจํานวนนี้ไวรวมท้ังส้ิน
เปนเงินจํานวน 36,086,500 บาท แมวาตามหลักเกณฑเงินอุดหนุนท่ีเทศบาลสนับสนุนสวนอ่ืนจะ
ใหไดไมเกิน 2% ของรายรับจริงในปท่ีผานมา แตเม่ือพิจารณาในแตละปสวนใหญเทศบาลนครปาก
เกร็ดจะอุดหนุนเกิน 2% ทุกป 

ประเด็นนี้ นางภารดี คงหุน หัวหนาจัดทํางบประมาณ กลาววา 
“...เงินอุดหนุน 250 ลาน เงินอุดหนุนจะไดมากนอยขึ้นกับเศรษฐกิจประเทศ เงินสวนนี้จะ

ตั้งหมวดเงินเดือนไมได ตาม พ.ร.บ. มาตรา 35 สวนใหญจะตั้งงบลงทุน ยกเวนถาเหลือก็ตั้งคาวัสดุ
ได...”206 

 

                                                                                                                                       
หนาที่รับผิดชอบดานเงินทดแทน เทศบาลจะตองจายเงินไปกอน แลวคอยสืบสวนวาอะไรอยางไร เงินสวนนี้จะใหภาคประชาชน
กอน เพราะภาครัฐถาไปทําความเสียหายใหภาคเอกชนก็จะตองจายไปกอน...” 
 

206 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 8 กันยายน 2554. 
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 เม่ือพิจารณาในรายละเอียดพบวาหนวยงานตางๆตั้งงบประมาณในหมวดเงินอุดหนุนไว
แตกตางกันไป โดยกองการศึกษาตั้งงบอุดหนุนไวมากท่ีสุด โดยตั้งจํานวน 24,278,500 บาท 
โครงการสวนใหญเนนโครงการสนับสนุนงบประมาณใหกับโรงเรียนนอกสังกัดเทศบาล ซ่ึงสวน
ใหญเปนโครงการการศึกษาดูงานของครูและนักเรียน หรือกองวิชาการและแผนงานท่ีตั้ง
งบอุดหนุนเพ่ือสนับสนุนศูนยรีไซเคิลขยะชุมชนพบสุข เปนจํานวนเงิน 568,000 บาท หรือ กอง
สาธารณสุขและส่ิงแวดลอมท่ีตั้งงบอุดหนุนเพ่ือใชเปนคาใชจายติดตั้งเตาเผาศพไรมลพิษ รวมท้ัง
เพ่ือสนับสนุนการบริการสาธารณสุขในชุมชน 62 ชุมชน ชุมชนละ 10,000 บาท รวมท้ังกอง
สวัสดิการสังคมท่ีตั้งงบเงินอุดหนุนใหกับชุมชนเพ่ือใชเปนคาใชจายในดานการพัฒนาชุมชนโดยตั้ง
ไว 6,200,000 บาท ท้ังนี้เพ่ืออุดหนุนใหกับชุมชน 62 ชุมชนในเขตเทศบาล 
 

สําหรับหลักในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณในหมวดเงินอุดหนุน นายวิชัย บรรดาศักดิ์ 
นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด กลาววา 

“...ตอไปนี้มีหนังสือระเบียบกรม กระทรวงมหาดไทย วาไมใหอุดหนุนเกิน 2% ตามท่ีเรา
จัดเก็บไดเองนะ ซ่ึง 2% ก็ประมาณ สิบลาน สิบลานผมไปอุดหนุนคาท้ิงขยะอบจ.ปละ 12 ลานแลว 
แลวผูนําชุมชนผมท่ีตั้งเงินอุดหนุนชุมชนท่ีเขียนโครงการถูกตอง อีกวาประชาชนตองการอะไรอีก 
63 ชุมชนก็ไปอีก 6,300,000 แลวโรงเรียนสถานศึกษาขอมาเรื่องไปอบรมครู ระดับประถม มัธยม 
ใหหมดสามแสนส่ีแสนอะไรตางๆ คือ โรงเรียนขอมาสามรอยกวาลาน ใหเงินเรามีแค งบแนๆมีแค
หาสิบลาน ยังไมไดทําถนนหนทางเลย โรงเรียนขอมาสามรอยลานจะเปนลม เราไมใหก็ไมได เลย
เอาเปนวาเราใหตอเนื่องวา หนึ่ง เอาท่ีดูแลลูกหลานเราได อาจจะเปนท่ีโรงเรียนนี้เปนนักกีฬาท่ีเกงท่ี
ขึ้นอยูกับสังกัดชมรมนี้ท่ีขอนี้ตอยอดใหเด็ก ถาไดถึงเด็กผมให เลือกท่ีทําแลวไดช่ือเสียงกลับมาผม
ให ไมใชตั้งแลวเพ่ือจะเอาเงินอยางเดียวผมไมให เหมือนท่ีตั้งมาสงแลวไมไดประโยชนทําแลวไม
เคยไดอะไรกลับมาก็เปล่ียนหนอยม๊ัย ชมรมตั้งกันมาเยอะมาก คุณก็ตองไปหาตัวนี้บาง ไมง้ันคนนี้
ไปสงไปไมไดซักทีแลวก็เรียกคาใชจาย...”207 
 เห็นไดวา ฝายบริหารใหความสําคัญกับการศึกษามากท่ีสุด รองลงมาคือการใหความสําคัญ
กับการพัฒนาชุมชนในเขตเทศบาล แตประเด็นสําคัญคือ หลักในการพิจารณา คือ ฝายบริหารและ
ฝายการเมืองตองไดประโยชน เชน การพิจารณาคัดเลือกอนุมัติงบประมาณใหกับโครงการท่ีมี
แนวโนมจะไดรางวัล เปนตน อีกท้ังหลักการพิจารณา คือ ฝายการเมืองจะเนนโครงการท่ีสามารถ
รักษาคะแนนเสียง เห็นไดจากเทศบาลนครปากเกร็ดมีโครงการเพ่ือชุมชน วัด โรงเรียน แมจะมีการ

                                                
207 สัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด, 5 ตุลาคม 2555. 
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ทักทวงจากสตง. ถึงบทบาทภารกิจของเทศบาล (ดังท่ีไดกลาวแลวในหัวขอบทบาทหนวยงาน
อิสระ) แตโครงการลักษณะดังกลาวก็ยังคงดําเนินการไดจนถึงปจจุบัน 
 

ดังนั้น ประเด็นสังเกตตอมาคือ โครงการท่ีบรรจุในหมวดเงินอุดหนุนนี้สวนใหญอาจมา
จากความตองการของฝายบริหาร  

 
ประเด็นที่สาม ท่ีจะพิจารณา คือ การเมืองในเงินอุดหนุนชุมชน 
เนื่องจากเม่ือพิจารณาถึงสัดสวนของงบประมาณท่ีประชาชนสามารถมีสวนรวมในการ

เสนอขอโครงการตามความตองการไดอยางแทจริง จะพบวาสัดสวนงบประมาณมีเพียง 6,210,000 
บาท เทานั้น แตเพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการ ผูวิจัยไดศึกษารายละเอียดในเชิงลึกในประเด็น
บทบาทของภาคประชาชนในการมีสวนรวมกับการกําหนดนโยบายและการจัดสรรงบประมาณ 
จากขอเท็จจริงพบวา ฝายบริหารจะเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายผาน
การจัดสรรเงินงบอุดหนุน ซ่ึงหนวยงานท่ีรับผิดชอบหลักสองหนวยงานคือกองสวัสดิการสังคม 
และกองสาธารณสุขและส่ิงแวดลอม แตเงินอุดหนุนท่ีชุมชนสามารถเขามามีสวนรวมไดมากท่ีสุด 
คือ เงินท่ีเทศบาลอุดหนุนใหกับชุมชนในเขตเทศบาล รวมท้ังส้ิน 62 ชุมชน ชุมชนละ 100,000 บาท
 ซ่ึงอยูในความรับผิดชอบของกองสวัสดิการสังคม โดยเงินจํานวนนี้ชุมชนจะตองเขียนหรือเสนอ
โครงการไวในแผนชุมชนของเทศบาลนครปากเกร็ด กําหนดได 4 รูปแบบ คือ208 

รูปแบบท่ี 1 โครงการท่ีชุมชนทําเอง 
โดยโครงการประเภทนี้ ชุมชนสามารถดําเนินการเอง โดยความรวมมือในชุมชนหรืออาจ

ดําเนินการโดยไมไดของบประมาณจากเทศบาล ตัวอยางโครงการ เชน กิจกรรมจัดงานปใหมใน
ชุมชน กิจกรรมประชุมกรรมการชุมชน กิจกรรมทําบุญในหมูบาน กิจกรรมทําความสะอาดชุมชน 
ฯลฯ 

รูปแบบท่ี 2 โครงการท่ีชุมชนทํารวมกับเทศบาล 
เปนโครงการท่ีชุมชนสามารถดําเนินการโดยจัดสงคนในชุมชนเขาอบรม เขารวมกิจกรรม

หรือดําเนินการโดยปฏิบัติงานรวมกับเทศบาล ตัวอยางโครงการ เชน โครงการอบรม ท่ีจัดโดย
เทศบาลเชนอบรมกรรมการชุมชน อสม. ฝกอาชีพ มัคคุเทศก เปนตน 

                                                


 ปจจุบันเทศบาลนครปากเกร็ดอุดหนุนเงินจํานวนดังกลาวใหกับชุมชนเพียง 62 ชุมชน เทานั้น เนื่องจากมีบางชุมชน คือ 
นิชดาธานี ที่เจาของโครงการไมตองการมีสวนรวมดานนโยบายกับเทศบาล 

208 เอกสารคูมือประกอบการจัดทําโครงการแผนชุมชนเทศบาลนครปากเกร็ด ประจําป 2555, กองวิชาการและแผนงาน, 
หนา 1-2. 
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รูปแบบท่ี 3 โครงการท่ีชุมชนทํา โดยของบประมาณจากเทศบาล 
โดยชุมชนสามารถดําเนินการได แตตองเขียนรายละเอียดโครงการ เพ่ือของบประมาณจาก

เทศบาล และจะตองนํางบประมาณไปดําเนินการ ตามโครงการและเง่ือนไขของงบประมาณ 
ตัวอยางโครงการ เชน โครงการเงินอุดหนุนในการพัฒนาชุมชน 100,000 บาท โครงการเงิน
อุดหนุนดานสาธารณสุข 10,000 บาท โครงการอุดหนุนคาไฟเสียงตามสาย 6,000 บาท 

รูปแบบท่ี 4 โครงการท่ีเทศบาลดําเนินการให 
โดยชุมชนจะตองดําเนินการเสนอปญหา เปาหมายในชุมชน เพ่ือใหเทศบาลไปสํารวจ

ดําเนินการให โดยเทศบาลจะบรรจุโครงการเขาแผนพัฒนาเทศบาลพิจารณาตั้งงบประมาณ
ดําเนินการตัวอยางโครงการ เชน โครงการกอสรางปรับปรุงถนน ทอระบายน้ํา ปายซอยทางเดินเทา 
ฯลฯ (พ้ืนท่ีตองเปนสาธารณะ)

 
 

 
อยางไรก็ตามเทศบาลนครปากเกร็ดไดกําหนดเง่ือนไขโครงการและกิจกรรมท่ีชุมชนจะ

เสนอเขาไวในแผนชุมชน โดยมีเง่ือนไขท่ีชุมชนจะตองพิจารณาดังนี ้คือ 
1. โครงการท่ีเสนอ ตองเปนโครงการท่ีประชาชนในชุมชนไดรับประโยชน เปนโครงการท่ี

อยูในภาระหนาท่ีของเทศบาลตามกฎหมาย สอดคลองกับนโยบายในระดับตางๆและตอง
ดําเนินการตามเง่ือนไขเฉพาะของโครงการนั้นๆ 

2. โครงการท่ีเสนอในแผนชุมชน หากเปนโครงการท่ีอาจเกิดผลกระทบในชุมชน ประชาชน
ในชุมชนตองรับทราบและยินยอมใหดําเนินการ 

3. โครงการท่ีเกี่ยวกับทรัพยสิน อาคารสถานท่ีและท่ีดิน ตองอยูในความครอบครองของ
ชุมชนของราชการหรือเปนสาธารณะ 

4. โครงการหรือกิจกรรมท่ีเปนลักษณะ การขอความชวยเหลือหรือขอรับบริการจากเทศบาล 
ใหพิจารณาเขียนเปนคํารองหรือแจงในการประชุมคณะกรรมการชุมชนประจําเดือน 

 
จากเง่ือนไขดังกลาวจะพบวาเทศบาลนครปากเกร็ดพยายามกระตุนการมีสวนรวมของ

ประชาชนในการผลักดันโครงการ แตจะเห็นไดวาโครงการแตละประเภทคณะผูบริหารจัดวางไว
ตามกรอบแนวทางของคณะผูบริหารแลว สงผลใหชุมชนท่ีตองการเขารวมตองเขียนแผนชุมชน 
และ เสนอโครงการท่ีชุมชนตองการตามแนวทางของคณะผูบริหาร ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากแนวคิดการ
กําหนดนโยบายถือเปนการกําหนดนโยบายจากบนลงลาง (Top-down) 

เหตุผลท่ีกลาวเชนนี้เนื่องจาก โครงการเงินงบอุดหนุนดังกลาวเปนโครงการท่ีมาจาก
นโยบายของนายกเทศมนตรี (นายวิชัย บรรดาศักดิ์) ท่ีมีตอการดําเนินงานของชุมชนอันสงผล
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ประโยชนในดานการมีสวนรวมของเทศบาลโดยตรง แตหากจะพิจารณาในดานการประสานงาน
ระหวางชุมชนและสมาชิกสภาเทศบาลจะพบวาองคกรท้ังสองมิไดมีการติดตอประสานงานรวมกัน
เพ่ือของบประมาณในสวนนี้  ซ่ึงทําใหวิเคราะหไดวา การประสานงานเพ่ือดําเนินการขอ
งบประมาณสวนนี้เปนการกระทําแยกสวนเพ่ือใหฝายบริหารสามารถมีฐานมวลชนซ่ึงหมายถึงกลุม
ประธานชุมชนไดโดยตรง  

อยางไรก็ตาม จากการสังเกตของผูวิจัย แมงบประมาณสวนนี้จะสงผลดีตอเทศบาลในดาน
การมีสวนรวมของภาคประชาชน แตเม่ือศึกษาในเชิงลึกจะพบวางบประมาณจํานวนนี้เปนงบท่ีฝาย
การเมืองใชเพ่ือการรวบรวมฐานเสียง หรือ เพ่ือหาเสียงโดยเฉพาะ  

ดังเชนท่ี นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน กลาววา209 
“...งบสวนนี้เปนงบท่ีมาจากนโยบายของนายกฯโดยตรง ทานนายกฯมองวาเราควรดึง

ชุมชนใหเขามามีสวนรวมกับการดําเนินงานของเทศบาล แตจริงๆสตง.เขาไมคอยเห็นดวย เพราะมี
บางชุมชนท่ีมีการทุจริต แตพ่ีก็มองวาเราใหเขาทําอะไรให เราจะไมใหอะไรเขาเลยหรือ คิดดูถาไมมี
ชุมชนใครจะมาทําใหเทศบาล ซ่ึงขอดีท่ีเราไดก็คือเรื่องการมีสวนรวมกับเรื่องความสะอาด...” 

ขอสังเกตประการหนึ่ง คือ แมวาสตง.จะตรวจสอบและทวงติงงบประมาณจํานวนนี้ แตใน
ปจจุบันโครงการเงินอุดหนุนชุมชนก็ยังไดรับการพิจารณาจัดสรรงบประมาณลงมาสูชุมชนอยาง
ตอเนื่อง โดยประเด็นนี้ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน กลาวเสริมวา  

“...ทางสตง.ไมคอยจะอยากใหเราเอาเงินอุดหนุนใหชุมชน เขาตองการวัดเปนมูลคา แตพ่ี
วาเราไดมากกวานั้น ไอสวน 1 แสน ก็ใหเปนคาแรงเขา เพราะเรามีใบเสร็จรับเงิน แตถามวามันมี
มูลคา 100,000 ไดยังไง ถาเราไปจางคนอ่ืนเราเสียมากกวานี้ แตนี่เราเสียแคคาไมกวาด ซ่ึงเขาก็จะวัด
วาคาไมกวาดเทานี้ บุงกี๋ เทานี้ ซ่ึงบางอยางมันประเมินคาไมได เพราะฉะนั้น สตง.ก็แกโดยถาหักลบ
มาแลว เขาใหเรียกเงินคืน และนี่จะทําใหตอไปนาเปนหวงวาตอไปชุมชนจะไมมาชวยเหลือเรา
...”210 

ท้ังนี้ นายมวง (นามสมมติ) คณะกรรมการชุมชน ง กลาวถึงเหตุผลท่ีงบสวนนี้ยังคงไดรับ
การจัดสรรอยางตอเนื่องวา  

“...งบนี้เปนงบหาเสียง เขียนไปยังไงก็ได...”211 
เชนเดียวกันกับคําสัมภาษณของนายสมบัติ ยิ่งเจริญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาวถึง

ประเด็นเงินอุดหนุนชุมชนวา212 

                                                
209 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
210 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
211 สัมภาษณ มวง (นามสมมต)ิ, คณะกรรมการชุมชน ง, 18 กุมภาพันธ 2554. 
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“...มันเปนเงินยาใจใหชุมชน แตถามวาเอาไปทําจริงหรือเปลา ก็ไมรู เพราะจริงๆเงินนี้เปน

เงินเพ่ือใหประธานชุมชนมีผลประโยชนบาง บางอยางพ่ีก็ตองหลับตามองเห็นบางไมเห็นบาง ซ่ึง
กรณีนี้จริงๆนายกฯทานอยากใหชุมชนมองใหออกวา บางโครงการท่ีเทศบาลทําใหไมได เชน 
เทศบาลจัดปใหมใหไมได ชุมชนก็สามารถทําได...” 

 
สําหรับประเด็นดังกลาวเม่ือผูวิจัยสัมภาษณกับประธานชุมชนผูเกี่ยวของโดยตรง พบวา 

ประธานชุมชนสวนใหญมีหนาท่ีในการเขียนโครงการเพ่ือของบประมาณสวนนี้ในฐานะผูรอรับ
บริการมากกวา ดังเชนท่ี 

 
นายสุทิน คลับคลาย รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 2213 กลาววา 
“...โครงการเกี่ยวกับไขเลือดออกเขามีอุดหนุนใหอยูแลว  เชน โครงการเกี่ยวกับ

ไขเลือดออก ส่ิงแวดลอม ชุมชนตองทําเรื่องเขาไป เทศบาลจะมาใหเองไมได โดยประธานชุมชนจะ
รูอยูแลว ไมจําเปนตองเคาะตามบาน อยางนอยโครงการตกปนี้ เขาไมท้ิง เขายายมาปตอไป...” 

 
นายปฐมพล คุณธนปกรณ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7214 กลาววา  
“...สวนใหญของานในหลวง งานวันเด็ก งานปรับปรุงสนามเด็กเลน เทศบาลเขาจะไมให

ขอเชน พวกลอกทอ เขาจะอางวามันซํ้ากับหนาท่ีเทศบาล แตจริงๆถาใหมันจะเร็วกวาเพราะเขามี
ชุมชนตั้งเยอะ แตการเขียนโครงการคอนขางยุงยาก ขาราชการจะชวยแนะนําวาใหเขียนแบบนี้ๆ ให
มันตรง มันตองเขียนรายละเอียด มันยุงสําหรับชาวบาน ท่ีเขาไมไดเปนขาราชการ มันยุงเชน เรื่อง
ใบเสร็จ เวลาเราซ้ือไมกวาด ถาเราอยากไดหลายอันเราจะซ้ือในราคาถูกกับรานคาท่ีไมมีใบเสร็จ พอ
เขาขอใบเสร็จเราก็เลยตองไปซ้ือแพงๆในหางใหมันมีใบเสร็จ หลายคนบอกบางทีไมอยากขอ 
เพราะมันยุงตอนท่ีพอเวลาเราใชเงินเสร็จเราตองไปหาใบเสร็จมาใหเขา โครงการไมขอก็ได แต
เทศบาลเขาบอกวาขอไปเหอะ...”  
 

นายเมียวซัน แซฮอ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6215 กลาววา 

                                                                                                                                       
212 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
213 สัมภาษณ สุทิน คลับคลาย, รองประธานชุมชนบางพูดสามัคค ี2, 19 พฤศจิกายน 2554. 
214 สัมภาษณ ปฐมพล คุณธนปกรณ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7, 19 พฤศจิกายน 2554. 
215 สัมภาษณ เมียวซัน แซฮอ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 6, 20 พฤศจิกายน 2554. 
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“...อุดหนุน ขอไวคือ กวาดขยะในชุมชน แลวก็เทปูนในสนามเด็กเลน เพราะมันทําไปแลว

งบมันนอยมันก็ยังไมจบ ทําทีละนิด เราไดสองหม่ืนเราก็ทําแคสองหม่ืน ทําทีเดียวจุดเดียวครบแสน
มันไมได เงินอุดหนุนตรงนี้ ถาเราเขียนไปตามหลักการ ทําไปตามระเบียบมันก็ไมยุงยาก แตปญหา
ท่ีพบมากคือ คนมันอมกันเยอะ เชน เวลาเขารับมาแลวเขาก็ไมยอมทําแลวเขาก็อมเงินไป หรือ ทํา
นิดเดียวแตแจงยอดไปเยอะๆ ป 54 ผมไมขอ เพราะผมขอเทพ้ืนไป แตทีนี้เขามีปญหากันภายใน
บอกวาเทพ้ืนไมได ผมกบ็อกวาถาเทพ้ืนไมไดผมก็ไมเอา เพราะปญหามันคือเรื่องนั้น จุดประสงค
คือตองการทําสนามเด็กเลน แตพอปนี้ได (หมายถึงป 55)...” 

 
นายมนตรี จันทรแดง ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 5216 กลาววา 
“...ขอโครงการทําความสะอาดชุมชนไป เรื่องขั้นตอนก็ไมยุงยาก แตตองเขียนใหชัดเจนแต

จริงๆไมไดอยากจะขอ แตเทศบาลเขาใหขอ เขาบอกวา นายกใหมาแลว ถาไมมีอะไรทําก็เอาไปทํา
เรื่องความสะอาดอะไรก็ได...” 

 
หรือกรณีของ นางจันทนา ประวาลปทมกุล ประธานชุมชนคลองเกลือเอ้ืออารี 1 ท่ีกลาววา  
“...จริงๆเราก็ไมอยากได เพราะขั้นตอนมันลําบาก ตองจายเงินไปกอนดวย...”217 

 
ขณะท่ี นายธํารง จันทรสุกรี ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 9 กลาววา  
“...โครงการท่ีลุงขอ เปนโครงการทําความสะอาดชุมชน โดยลุงจะตองทํารายงานเสนอให

เทศบาลรับรูเปนระยะๆตามท่ีเขากําหนดไว เราถูกหลอกใชมากกวา จริงๆมันเปนแบบนั้น แตก็พูด
ไมได...”218 

จากคําสัมภาษณ ทําใหพบขอสังเกตอีกประการหนึ่ง คือ ชุมชนสวนใหญมักขอโครงการ
เกี่ยวกับการทําความสะอาด โดยฝายขาราชการประจําท่ีเกี่ยวของจะผลักดันใหชุมชนขอโครงการ
ประเภทนี้ แมในความเปนจริงมีชุมชนบางสวนไมตองการขอโครงการประเภทดังกลาวก็ตาม แมวา
ฝายบริหารในเทศบาลจะใหอํานาจกับประธานชุมชนในการเบิกจายคาอุปกรณทําความสะอาด และ
คาจางบุคคลท่ีจะทําความสะอาดในชุมชน อยางไรก็ตามเปนท่ีนาสังเกตวาโครงการในลักษณะ
ดังกลาวไดรับขอครหาถึงเรื่องการทุจริตงบประมาณเงินอุดหนุน  

สําหรับประเด็นนี้ เม่ือสัมภาษณ นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ไดใหทรรศนะวา  

                                                
216 สัมภาษณ มนตรี จันทรแดง, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 5, 20 พฤศจิกายน 2554. 
217 สัมภาษณ จันทนา ประวาลปทมกุล, ประธานชุมชนคลองเกลือเอื้ออารี 1, 9 มิถุนายน 2554. 
218 สัมภาษณ ธํารง จันทรสุกรี, ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 9, 9 มิถุนายน 2554. 
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“...โครงการเรื่องกวาดถนน ซ่ึงโครงการนี้ 62 ชุมชนทํากวาดถนนซะเกือบครึ่ง ซ่ึงปญหา

การกวาดถนนเปนปญหาทุจริตมากท่ีสุด ยกตัวอยางใหฟงวา บางชุมชนทํากวาดถนน 4 คนแตกวาด
จริงๆแค 2 คน บางชุมชนคาจาง 200 บาทตอวันแตจายจริงๆแค 150 บาทตอวัน บางชุมชนเปนนิติ
บุคคลบานจัดสรร ก็เบิกท้ังนิติบุคคลบานจัดสรร และเบิกท้ังเทศบาลในงบเงินอุดหนุน แตพอ
คณะกรรมการชุมชนจับไดไลทันก็ลาออก หมูบานไหนก็รูๆกันอยู แตเทศบาลเขาไมอยากจะสนใจ 
เขาไมอยากจะทะเลาะกับชุมชน เพราะชุมชนเปนฐานเสียง เพราะฉะนั้นเขาก็ปลอยปละ ตรงนี้ถือ
เปนจุดบอดของเทศบาลท่ีเทศบาลไมกลาเขาไปแตะ มีประธานชุมชนบางชุมชนทุจริต เชน บางพูด 
2 ประธานชุมชนไปแจงกลุมแอโรบิควาพวกคุณมาเตนกันนอย เทศบาลไมใหเงินคาครูฝกเตนแอโร
บิค ปรากฏวาเทศบาลเขาให ตัวเองก็ไปเบิกมา สุดทายเขาจับได เลยตองทําหนังสือยอมรับสภาพ
หนี้วายินยอมจะชดใชสองหม่ืนกวาบาท ตองยอมรับวาประธานชุมชนบางคนมาทําตรงนี้ดวยความ
สุจริตใจจริงๆแตบางคนก็มาเพ่ือผลประโยชน แต 63 ชุมชน กวาครึ่งหนึ่งทําโครงการกวาดถนน
นี้…”219 

 
นอกจากนี้ยังมีปญหาเรื่องการมีสวนรวมของประชาชน โดยนายวิชัย บรรดาศักดิ์ 

นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด กลาวยอมรับในประเด็นนี้วา 
“...นายกฯยกตัวอยาง 63 ชุมชนใหเห็นวา เอาแคชุมชนหนึ่งชุมชนจะพัฒนาอะไร จะให

ออกมารวมมืออะไรยังยากเลย ลอกทอ กวาดถนน ยากมาก คือ ตัวเองก็ไมมีเวลา ยกเวนคุณไปหามา 
เอาตังไป นายกฯเลยคิดวาคุณมีปญหาอะไร คุณก็ไปจางคนในหมูบานทํา ทีนี้ก็มีปญหาเราก็ตามไป
ดูวา ใหประธานชุมชนหัดทําแผนสามป เอาสตง.เอาใครมาอบรม นายกฯก็ใหเงินไป ใหเงินไปแสน
หนึ่ง คุณตองประชุมกับชาวบานกอนวาเดือดรอนอะไร แลวก็วากันหนึ่งสองสามเอาอะไรบาง แต
ไมรูวาไปเรียกชาวบานมานั่งคุยดวยหรือเปลา แตรูวามีการเอากรรมการมา 8 คนมาคุยกันวาจะทํา
อะไรแคนั้น เวลาทําไปแลวชาวบานไมตองการ ซ่ึงตรงนี้ยังเปนปญหาท่ียังแกไมได เราอยากจะแก
อยากจะกระจายใหเขามีสวนรวม แตหาทางท่ีเปนชุมชนท่ีดีนอยมาก แตก็มีชุมชนบางชุมชนท่ี
นายกฯพยายามใหเขาเปนแบบอยางท่ีดีอยางหมูบานพบสุขดีมาก คือ เขาพยายามจะเก็บขยะเอง เรา
ก็ใหจัดการเอง ทีนี้บางครั้งเราอุดหนุนไป สตง.ก็ทักทวงวาไมใชหนาท่ีเขา เราก็ใหเงินไมได เม่ือ
สองสามวันท่ีผานมาเราก็ตองมาตั้งเปล่ียนกองใหม แตวาถาเอาอะไรบอกมาเราจะไปจัดซ้ือจัดจาง 
แตวิธีการใหคุณไปทําเอง แตวาการสรางงบประมาณก็ตองคุยกันใหม ตองสรางความเขาใจวา เอะ 
ฉันคนทํา ฉันซ้ืออยางนี้ถูก ทําไมเทศบาลไมได แตเทศบาลซ้ือเองทําไมมันแพง การประกาศซ้ือของ
หลวงมันตองแพงกวานั่นอยูแลว เราจะควบคุมยังไง ทีนี้การจัดซ้ือจัดจางมันมีระเบียบเราก็ตอง
                                                

219 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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จัดซ้ือจัดจางมันก็จะบีบเราหมดทุกอยางเราใหตามความตองการใครไมได ทีนี้เขาก็บอกวาเอาอยาง
นี้ไดม๊ัยถาเดือดรอนอยาใหมาเสียหายมากนะ ตองดูวาตรงนี้ถาเกิดซ้ือเกินแสนเนี่ย คือซ้ือปุยซ้ือ
อะไรมาผสมกับไอตรงนั้นเนี่ย ก็พยายามสรางความเขาใจกัน...”220 
 
 ประเด็นสําคัญคือ แมจะมีขอครหาและเคยมีการตรวจสอบจากสตง.วาบางชุมชนโกงเงิน
อุดหนุนชุมชน แตนายกเทศมนตรียังคงดําเนินนโยบายดังกลาวมาไดหลายป ซ่ึงประเด็นนี้ นางสาว
เพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน ไดสะทอนใหเห็นถึงประโยชนของฝาย
บริหารท่ีจะไดรับในเรื่องคะแนนเสียง รวมถึงไดในเรื่องการมีสวนรวมวา 
 

“...เงินอุดหนุนชุมชนมีท้ังขอดีและขอไมดีท้ังสองทาง อยางสท.ถาเขาเสนอมา เขาก็ไดของ
เขา แตโครงการท่ีเทศบาลทํา เทศบาลจางชุมชน ขณะท่ีชุมชนทําโครงการแลวก็ไดเงินจากเราไป 
แตท่ีนี้เราจะไดเรื่องการมีสวนรวมดวย แตนายกฯก็จะไดเรื่องชาวบานชอบ เขาก็จะหาเสียงไป 
เพราะบางทีบางชุมชนไดเงินไปก็ไมไดทําไปตามโครงการท่ีเสนอมา...”221 
 

กลาวโดยสรุป โครงการเงินอุดหนุนท่ีเทศบาลจัดสรรใหกับชุมชน เปนโครงการท่ีมาจาก
นโยบายของนายกเทศมนตรีโดยตรง และมีแนวโนมการจัดสรรเพ่ือผลประโยชนในดานคะแนน
เสียงของฝายการเมือง แมจะมีปญหาคือการทุจริตของประธานชุมชนบางชุมชนในโครงการ
ประเภททําความสะอาด แตฝายบริหารพยายามหลีกเล่ียงท่ีจะไมกลาวถึงประเด็นดังกลาวเพ่ือมิให
เกิดความขัดแยงกับชุมชนโดยตรง และแมวาโครงการดังกลาวอาจทําใหชุมชนเขามามีสวนรวม แต 
จะเห็นไดวาการมีสวนรวมของประชาชนมีลักษณะของการมีสวนรวมแบบเทียมปลอมมากกวา  
 

ดังนั้นหากวิเคราะหถึงตัวแสดงหลักท่ีมีบทบาทหลักในขั้นตอนการจัดทํารางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจํา ประกอบดวย ฝายขาราชการประจํา และ ฝายการเมือง โดยฝาย
ขาราชการประจําเปนผูท่ีมีบทบาทสําคัญในดานเทคนิคท่ีมีสวนชวยฝายการเมืองในดานขอมูลเพ่ือ
เตรียมไวในการช้ีแจงตอสภาเทศบาลในการประชุมสภา แตจากการสังเกตและการสัมภาษณพบวา 
ผูท่ีมีอิทธิพลในการตัดสินใจมากท่ีสุดคือ ฝายการเมืองโดยเฉพาะนายกเทศมนตรี เห็นไดจาก 
โครงการสวนใหญท่ีผานเขาสูเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําจึงเนนโครงการเดิมๆท่ีเคย
ดําเนินการและประสบผลสําเร็จ และเปนท่ีนาสังเกตวาโครงการสวนใหญเนนโครงการเพ่ือกระจาย

                                                
220 สัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด, 5 ตุลาคม 2555. 
221 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
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ฐานคะแนนเสียง เชน โครงการจัดอบรม สัมมนา ท่ีจัดใหท้ังขาราชการประจํา ฝายการเมือง หรือ
ชุมชน รวมถึงโครงการท่ีใหประโยชนกับเทศบาล เชน โครงการเงินอุดหนุนหนวยงานตางๆ เชน 
ชุมชน วัด โรงเรียน เปนตน 
  

จากขอมูลขางตน สะทอนใหเห็นวา ฝายบริหารมีแนวโนมท่ีจะมีอํานาจในการตัดสินใจใน
ดานงบประมาณประจําของเทศบาล ซ่ึงถือเปนงบประมาณสวนใหญเม่ือเทียบกับสัดสวนระหวาง
งบรายจายประจํากับงบพัฒนา อยางไรก็ดี เพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการผูวิจัยไดสัมภาษณตัวแสดง
อ่ืนๆท่ีเกี่ยวของ เชน สมาชิกสภาเทศบาล และประธานชุมชนตางๆ โดยไดตั้งประเด็นสังเกต
เกี่ยวกับสมาชิกสภาเทศบาล เนื่องจากสมาชิกสภาเทศบาลในชุดปจจุบันมาจากกลุมการเมือง
เดียวกัน จึงมีขอสงสัยถึงการแสดงบทบาทตามอํานาจในการควบคุมและถวงดุลงบประมาณวาทํา
ไดมากนอยเพียงใด และมีสวนรวมเชน การตอรองงบประมาณซ่ึงเปนการแสดงบทบาทนอกอํานาจ
หนาท่ีหรือไมอยางไร  

 
ประเด็นที่ส่ี ท่ีจะพิจารณา คือ บทบาทสมาชิกสภาเทศบาลในการถวงดุลงบรายจายประจํา 
ท้ังนี้เห็นไดจาก ตามปกติเทศบาลนครปากเกร็ดจะมีการควบคุมรายจายประจําเบ้ืองตน

กอน โดยการเรียกตัดงบประมาณ ซ่ึงวิธีการพิจารณาตัดงบประมาณมีลักษณะแบบไมเปนทางการ 
กลาวคือ มิไดมีระเบียบวาระการประชุม และ รายงานการประชุม ดังนั้นหากสมาชิกสภาเทศบาลมี
ความเขมแข็งก็จะสามารถตัดหรือแสดงบทบาทในการตรวจสอบถวงดุลฝายบริหารได 
 สําหรับบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการกําหนดโครงการตางๆในแผนงบประมาณ
รายจายประจํา เชน หมวดเงินเดือนคาจาง คาตอบแทน หมวดเงินอุดหนุน หมวดรายจายอ่ืน รายจาย
งบกลาง รวมถึงงบลงทุนท้ังหมวดครุภัณฑ ตามกฎหมายสภาเทศบาลมีบทบาทหนาท่ีในการ
ตรวจสอบ ถวงดุล และอนุมัติงบประมาณรายจายท้ังหมด เพ่ือใหเปนไปตามนโยบายท่ีคณะ
ผูบริหารไดแถลงไว หากอยูในขั้นดําเนินการสภาเทศบาลจะมีบทบาทตามกฎหมายในการควบคุม
งบประมาณรายจายประจําป แตเนื่องจากผูวิจัยศึกษาในขั้นการกําหนดงบประมาณ ซ่ึงหากจะ
วิเคราะหบทบาทของสภาเทศบาลในการกําหนดงบประมาณรายจายประจํา ดังนั้นจําเปนตองศึกษา
พฤติกรรมทางการเมืองท้ังในทางท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ เชน การตอรองงบประมาณ
กอนตัดสินใจออกมาเปนเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ซ่ึงประเด็นนี้ผูวิจัยพยายามหา
คําตอบจากการสังเกตระหวางการประชุม การวิเคราะหเอกสาร รวมถึงการสัมภาษณบุคคลตางๆ 
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เม่ือพิจารณาบทบาทของสภาเทศบาลกับงบประมาณรายจายประจําประเภทดังกลาวนี้ 

โดยเฉพาะบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการตัดทอนงบประมาณรายจายประจําในหมวดตางๆ
ท่ีกลาวขางตนกลับพบวามีไมมากนัก  

ดังคําสัมภาษณของนายสมหวัง ลามอ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาววา 
 “...จริงๆถาเราสงสัยอะไร เราก็พูด อยางคาวัสดุของเทศบาลมันเยอะ ก็มีพูดกัน แตสวน
ใหญไมคอยแก ก็ใหเกียรติกัน...”222 
 

สอดคลองกับคําสัมภาษณของ นายยุทธนา จิตรบรรเทา สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาว
วา223  

“...เราจะตัดงบประจํา แตปนี้เราไมแนใจวาตัดไปเทาไร ถามวาเราตัดไดม๊ัย เราจะพูดหมด 
เชน บางกองมีการตั้งงบประมาณบางอยางสูงไป เราก็จะทวงเขา โดยเราจะมีตัวแทนสมาชิกสภา
เทศบาล แตเราก็จะทวงอยางใหเกียรติ เพราะสุดทายเขาก็จะช้ีแจงมา เราก็เกรงใจนายกฯ เพราะเรา
มาจากกลุมเดียวกัน ไมมีฝายคาน แตบางทีถาเราทวงขนาดนั้นฝายบริหารก็ตองฟงกันบาง บางครั้ง
นายกฯก็จะเขามาฟงเราดวย แตทายท่ีสุดเราก็เกรงใจนายกมากกวา ยกตัวอยางงายๆ เชน งาน 5 
ธันวา เขาก็จัดไป เราจะไปตรวจสอบอะไรได เรื่องแบบนี้มันเปนเรื่องท่ีเอาไปเขียนไมได แตมัน
เปนระบบกันมาแบบนี้...” 
 

แมกระท่ังนายสมบัติ ยิ่งเจริญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาวถึงประเด็นดังกลาวตรงกัน
วา224 

“...ในมารยาททางการเมือง เราตัดไมได เพราะเราอยูทีมเดียวกัน ถาเราตัดมันตองใช
สมาชิกเกินกึ่งหนึ่ง ถามวาใชไดม๊ัยมันได แตถาใชนายกจะไมมองหนาแลว แตท่ีเราทวงติงเพราะให
รูวาเรามีการตรวจสอบเขา อะไรท่ีมันเกินไป คุณช้ีแจงใหทราบหนอย ทําไดไมไดคอยวากัน...” 
 หรือ นายวิฑูรย สังขทอง สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 ท่ีกลาววา225 
 “...สวนใหญจะเปนการถามไถกันมากกวา คือ เราจะพูดเพ่ือใหเขารูวาเราดูคุณอยูนะ แคนั้น 
ซ่ึงอยางนี้ไมไดเรียกคาน ถาคุณคานก็เปนแกะดํา อีกอยางถาคานสมัยหนานายกฯก็จะไมใหเขามา
รวมกลุมการเมืองแลว...” 

                                                
222 สัมภาษณ สมหวัง ลามอ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 3 สิงหาคม 2554. 
223 สัมภาษณ ยุทธนา จิตรบรรเทา, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
224 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
225 สัมภาษณ วิฑูรย สังขทอง, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1, 5 มกราคม 2555. 
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 นอกจากนี้นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ในฐานะอดีตกรรมการตรวจการจัดจางของเทศบาล 
กลาวถึงประเด็นสมาชิกสภาเทศบาลกับบทบาทในการตรวจสอบ ถวงดุล วา 

“...ไมมีอํานาจ เพราะสท.ตางตองใชเงินทุนในการเลือกตั้งจากนายกท้ังส้ิน อีกท้ังนายวิชัย 
ยังมีเครือขายทางการเมืองของตนเอง คือนายกเทศมนตรีประมาณ 20 กวาคน ท่ัวประเทศไทย โดยมี
ขอตกลงวาถาใครเลือกตั้งตองชวยคนละ 1 ลานบาท เชน นายกฯบานใหม หรือ นายกฯในเครือขาย
ก็ตองชวยกัน...” 226 
 

จากคําสัมภาษณบุคคลท่ีเกี่ยวของในประเด็นนี้จะพบวา งบประมาณรายจายประจําสวน
ใหญผูท่ีมีบทบาทในการตัดสินใจหรือควบคุมงบประมาณ คือ ฝายบริหาร ในขณะท่ีฝายสมาชิก
สภาเทศบาลท่ีควรมีบทบาทในการควบคุมและถวงดุลงบประมาณกลับไมสามารถแสดงบทบาทนี้
ไดอยางชัดเจน 

 
กลาวโดยสรุป ในการประมาณการรายจายประจําของเทศบาลนครปากเกร็ดจะมีวิธีการ

ประมาณการตามรูปแบบเดิมท่ีเคยดําเนินการ แมวาบทบาทท่ีเปนทางการของขาราชการประจําจะ
แสดงออกในการเสนอของบประมาณหากตองการงบประมาณเพ่ิม โดยจะมีเหตุผลช้ีแจง แต
เนื่องจากนโยบายของคณะผูบริหารเนนการประหยัดคาใชจาย ซ่ึงผูควบคุมรายจายในสวนนี้ใน
เบ้ืองตน คือ ปลัดเทศบาล แตอํานาจในการลดทอนงบประมาณท่ีแทจริงขึ้นกับนายกเทศมนตรี 
 สวนวิธีการพิจารณาตัดงบประมาณมีลักษณะแบบไมเปนทางการ กลาวคือ มิไดมีระเบียบ
วาระการประชุม และ รายงานการประชุม ตามปกติในขั้นดังกลาวขาราชการประจํา หรือ หัวหนา
หนวยงานกองตางๆจะพยายามหาเหตุผลมาเพ่ือสนับสนุนในการพิจารณางบประมาณรายจายของ
ปลัดเทศบาล แตโดยสวนใหญขาราชการประจําจะไมสามารถตอรองกับปลัดเทศบาลไดมากนัก  
 นอกจากนี้ในดานความสัมพันธระหวางฝายบริหาร สมาชิกสภาเทศบาล และชุมชนในการ
กําหนดนโยบายท่ีอยูในหมวดรายจายประจําหรือรายจายตามแผนงาน เนนการประสานงานแยก
สวน คือ เนนเฉพาะฝายบริหารกับชุมชนโดยตรง มากกวา การกําหนดนโยบายรวมกันระหวางฝาย
บริหาร สมาชิกสภาเทศบาล และชุมชน ทําใหโครงการและการจัดสรรเงินอุดหนุนหลายสวนมา
จากการตัดสินใจของนายกเทศมนตรีโดยคํานึงถึงผลคะแนนเสียง สวนบทบาทของภาคประชาชน
ในการมีสวนรวมกับการกําหนดนโยบาย มีเพียงการเสนอขอโครงการในเบ้ืองตนในฐานะผูขอรับ
บริการมากกวาการมีสวนรวมในฐานะผูเปนเจาของ (Sense of belonging) ในขณะท่ีในขั้นการ

                                                
226 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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ตัดสินใจประชาชนไมสามารถเขามามีสวนรวมในขั้นตอนดังกลาวได ดังนั้นผูท่ีมีบทบาทหลักใน
การตัดสินใจจัดสรรงบรายจายประจํา คือ นายกเทศมนตรี  
 
 4. การเมืองในการพิจารณางบประมาณรายจายเพ่ือการพัฒนา 

สําหรับงบประมาณเพ่ือการลงทุน หรือ งบประมาณเพ่ือใชในการพัฒนาทองถ่ินนี้จะตอง
เปนโครงการพัฒนาท่ีอยูในแผนพัฒนาสามปของเทศบาล เชน โครงการซอมแซมถนน ขุดลอก
คลอง กอสรางเขื่อน ฯลฯ เปนตน ซ่ึงตามปกติโครงการเหลานี้มักจะกระจายไปในทุกเขตพ้ืนท่ีของ
เทศบาล การไดรับงบประมาณมากขึ้นกับวาในแตละเขตมีโครงการท่ีเสนอเขามาในแผนมากนอย
เพียงใด และตัวแสดงที่เกี่ยวของสามารถผลักดันโครงการไดมากนอยเพียงใด  ดังนั้นในการ
ตัดสินใจจัดสรรงบประมาณในสวนดังกลาวจึงมีการเมืองเขามาเกี่ยวของ และมีตัวแสดงท่ี
หลากหลายเขามาเกี่ยวของในดานการผลักดันโครงการดานการพัฒนา ตั้งแต ประธานชุมชน สภา
เทศบาล รวมท้ังฝายบริหาร  

สําหรับชวงการพิจารณาโครงการของฝายบริหาร เทศบาลนครปากเกร็ดจะทําขึ้นในชวง
เดือนสิงหาคม เพ่ือวิเคราะหหลักในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณในงบลงทุนนี้ ผูวิจัยได
พิจารณาเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลนครปากเกร็ด โดยเปรียบเทียบกับ
นโยบายของนายกเทศมนตรีท่ีไดแถลงไวในวันท่ี 1 ตุลาคม 2551 ซ่ึงผูวิจัยไดนํารางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2555 มาวิเคราะหเพ่ือเปรียบเทียบใหเห็นถึงการ
ตัดสินใจในการใชงบประมาณในดานตางๆ มีรายละเอียดดังนี ้

 
ตารางที่ 4.10 งบประมาณรายจายประปแบงตามแผนงาน 

งบประมาณรายจายตามดาน/แผนงาน ประมาณการ 
ป  2555 

ดานบริหารงานทั่วไป 241,096,400.00 
     แผนงานบริหารงานท่ัวไป 194,894,600.00 
     แผนงานรักษาความสงบภายใน 46,201,800.00 
ดานบริการชุมชนและสังคม 681,843,200.00 
     แผนงานการศึกษา 132,186,100.00 
     แผนงานสาธารณสุข 139,672,000.00 
     แผนงานสังคมสงเคราะห 3,650,000.00 
     แผนงานเคหะและชุมชน 373,997,400.00 
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     แผนงานสรางความเขมแข็งของชุมชน 20,277,700.00 
     แผนงานการศาสนาวัฒนธรรมและนันทนาการ 12,060,000.00 
ดานการเศรษฐกิจ 9,656,000.00 
     แผนงานอุตสาหกรรมและการโยธา 9,656,000.00 
ดานการดําเนินงานอื่น 32,811,100.00 
     แผนงานงบกลาง 32,811,100.00 

 

รวมงบประมาณรายจายทั้งส้ิน 

 

 

965,406,700.00 

 
จากรายละเอียดดงักลาว ผูวิจัยพบวา เงินงบประมาณสวนใหญถูกนําไปใชในแผนงานเคหะ

ชุมชน ซ่ึงเกี่ยวกับโครงสรางพ้ืนฐานมากกวาโครงการพัฒนาดานอ่ืน และจากขอเท็จจริงดังกลาว
สะทอนใหเห็นวาการท่ีผูบริหารตัดสินใจเลือกทําโครงการพัฒนาในรูปแบบของการสราง
โครงสรางพ้ืนฐาน เนื่องจากโครงสรางพ้ืนฐานเปนโครงการท่ีงายตอการจัดสรรและกระจาย
ผลประโยชน  

เม่ือพิจารณางบประมาณในสวนของรายจายประจํา ในหมวดงบลงทุน ซ่ึงแบงเปนหมวด
ครุภัณฑ กับ หมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง เทศบาลนครปากเกร็ด จัดสรรงบประมาณในหมวด
ครุภัณฑเพียง 1,992,000 บาท (คิดเปน 10.4%) ซ่ึงถือวานอยมาก เม่ือเทียบกับงบประมาณในหมวด
คาท่ีดินและส่ิงกอสราง กับ คารับรองและพิธีการ กลาวไดวา ฝายบริหารไมใหความสําคัญกับงบ
ครุภัณฑมากนัก แตใหความสําคัญกับงบพัฒนามากกวา 

เนื่องจากงบพัฒนาเปนงบประมาณท่ีใชในการพัฒนาทองถ่ินตางๆ ซ่ึงตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณกําหนดใหโครงการตางๆ ตองบรรจุในแผนพัฒนา
สามปของเทศบาล โดยโครงการพัฒนาจะตองกระจายไปทุกพ้ืนท่ีของเทศบาล ดังนั้นหากพ้ืนท่ีเขต
ใดมีโครงการพัฒนามาก ยอมมีโอกาสไดรับงบประมาณเขามาในพ้ืนท่ีมาก และในฐานะท่ีสมาชิก
สภาเทศบาลตางเปนตัวแทนของประชาชน สมาชิกสภาเทศบาลจึงตองแยงชิงงบประมาณการ
พัฒนาเขามาในพ้ืนท่ีแตละเขต  

                                                
 โดยกองการศึกษาไดรับคาครุภัณฑมากที่สุด คือ 948,200 บาท รองลงมาคือกองวิชาการและแผนงาน ที่ไดรับการ

จัดสรรคาครุภัณฑ 708,800 บาท ลําดับที่สามไดแกสํานักการชางไดรับการจัดสรรคาครุภัณฑ 212,600 บาท สวนสํานักปลัดเทศบาล
ไดรับการจัดสรรครุภัณฑเพียง 122,400 บาท ขณะที่สํานักการคลัง กองการสาธารณสุขและสิ่งแวดลอม และกองสวัสดิการสังคม 
ไมไดรับการจัดสรรหมวดครุภัณฑ  
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จากขอเท็จจริงท่ีสะทอนใหเห็นในสภาพการเมืองในบทท่ี 3 จะเห็นวาสมาชิกสภาเทศบาล

แมจะมีการรวมตัวทางการเมืองเปนกลุมการเมืองเดียวกันแลว แตในความเปนจริงยังมีสมาชิกสภา
เทศบาลบางเขตท่ีนายกเทศมนตรีมีคะแนนเสียงในเขตนั้นไมมากนักมักอาศัยขอเสียเปรียบดังกลาว
ในการใชตอรองผลประโยชนกับฝายบริหาร ในขณะเดียวกันการเมืองภายในเทศบาลในความเปน
จริงหลังจากมีการเปล่ียนแปลงการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงสงผลใหนายกเทศมนตรีมีฐาน
คะแนนเสียง เชน ประธานชุมชน ท่ีมีความสัมพันธอันดีกับนายกเทศมนตรี และสามารถติดตอกับ
นายกเทศมนตรีไดโดยตรง ดวยเหตุนี้การตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณในสวนดังกลาว จึงมี
การเมืองเขามาเกี่ยวของ ซ่ึงประเด็นท่ีจะพิจารณาใหเห็นมีสามประเด็น คือ  

ประเด็นแรก ฝายบรหิารมีหลักการจัดสรรงบประมาณในสวนนี้อยางไร มีตัวแสดงใดเขา
มาเกี่ยวของ มีการเมืองเขามาเกี่ยวของอยางไร มีความขัดแยงหรือไม 

ประเด็นที่สอง ฝายบริหารใชวิธีใดในการประนีประนอม และใชวิธีใดในการผลักดัน
งบประมาณในสวนท่ีเปนนโยบายของนายกเทศมนตรีโดยตรง 

ประเด็นที่สาม สมาชิกสภาเทศบาลมีบทบาทในการผลักดันตอรองงบประมาณในสวนนี้
มากนอยเพียงใด หากมีบทบาทมากเปนไปเพ่ืออะไร และสามารถแสดงบทบาทตามอํานาจหนาท่ีใน
การตรวจสอบถวงดุลมากนอยเพียงใด 

 
ประเด็นแรก ฝายบริหารมีหลักการจัดสรรงบประมาณในสวนนี้อยางไร และมีตัวแสดงใด

เขามาเกี่ยวของ และมีการเมืองเขามาเกี่ยวของอยางไร มีความขัดแยงหรือไมอยางไร 
 

ประเด็นดังกลาว ในทรรศนะของนายสุพจน จึงตระกูล ประธานชุมชนกฤษดานคร ได
กลาวถึงหลักการพิจารณางบประมาณของเทศบาลวา  

“...หลักในการพิจารณาของเทศบาล เทศบาลจะพิจารณาสองสวนคือ 1. ความจําเปน
เรงดวนวามีความจําเปนมากนอยแคไหน 2. เกิดจากการผลักดันของประธานชุมชน มันก็อยูท่ีวา
ฐานคะแนนเสียงเขานั่นแหละ ถาตรงไหนเปนฐานคะแนนเสียงเขาก็ไปทํามากหนอย แตมันก็
ขึ้นกับประธานชุมชนดวย ถาประธานชุมชนไมเอาเรื่องเอาราวเขาก็ไมสนใจ แตประธานชุมชนท่ี
เขา Active หนอย หรือ พูดเยอะหนอย ขาราชการประจําก็เกรงใจ เพราะบางเรื่องเราก็สามารถโทร
ไปท่ีสวนราชการใหเขามาทําไดเลย เชน การฝงกลบกิ่งไมซอย 30 เราก็ขอจากเจาหนาท่ีโดยตรง 
หรือแมกระท่ังการฉีดยุงอะไรตางๆ ซ่ึงในอดีตถาจะใหเทศบาลมาฉีดมันตองรอคิว มันตองใช
งบประมาณ แตชุมชนพ่ีสวนใหญจะขอน้ํายา แลวก็ขอเครื่องพนยุง สวนคาน้ํามันก็นานๆที สวนคน
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ฉีดพ่ีจะเปนคนจัดหาเอง ถางบไมพอก็มีเงินชุมชนท่ีภายในบริหารจัดการกันเอง ทําใหสามารถทํา
ไดตลอด โดยพ่ีจะขอสองทางคือ น้ํายาจากเทศบาล และสาธารณสุขอําเภอท่ีวัดหงสทอง...” 

 
ขณะเดียวกันเม่ือสัมภาษณ นายสุพล แสนเยีย ประธานชุมชนประชานิเวศน 2 ระยะ 3 

กลาววา227  
“...หลักการพิจารณางบประมาณ อยูท่ีทีมงานของคณะผูบริหาร คือ เขาก็จะพิจารณาวา

ตรงไหนท่ีเขาจะไดฐานเสียงเขา เขาก็จะเอาลงไปตรงนั้น คือยังมีการเมือง อาจจะมีใหบางนิดหนอย 
แตถาเปนงานใหญเรงๆของเขาเขาก็จะเอาของเขา แตเขาจะไมดูแลทางอ่ืนเลยมันก็ไมได...” 

นอกจากนี้ นายสุพล แสนเยีย ยังกลาวเพ่ิมเติมในประเด็นความไมเทาเทียมในการแบงสรร
งบประมาณวา 
 “...การแบงงบประมาณมันไมเทากัน สังเกตดูสมัยกอนเขตบานใหม นองชายเขาเปนส.ส. 
งบประมาณลงไปทางนั้นเยอะ เพ่ิงจะมาตอนหลังๆท่ีบางตลาดไดเยอะ เพราะผมก็บอกวา ผม
รวมกลุมกันนะ ถาไมมาทางผมบาง คราวหนาคุณก็เส่ียงหนอยละกัน นายกฯพยายามเกล่ียงบเพ่ือ
ประสานใหได...” 
 
 สวน นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ประธานชุมชน ข กลาวถึงประเด็นเดียวกันวา228 
 “...บางตลาดไดนอย บางพูด บานใหมไดเยอะกวา ซ่ึงบางพูด บานใหม นาจะใชโครงท่ีรอง
เฮงวางไวเดิม เพราะเพ่ิงลาออกตอนมิถุนายน สวนเขตปากเกร็ด รองภาสกร และ ตอย (สท.อวนๆ) 
สนิทกับนายกฯจะขอโครงการกับนายกฯได นายกฯรักเขามาก...” 

จากคําสัมภาษณของประธานชุมชนคนดังกลาวในฐานะหัวคะแนน ดํารงตําแหนงประธาน
ชุมชนกวาสิบสมัย และ อดีตคณะกรรมการตรวจการจัดจาง สะทอนใหเห็นถึงบทบาทของ
ประชาชนกับการมีสวนรวมในการเสนอโครงการเพ่ือพัฒนาทองถ่ิน โดยประเด็นสําคัญคือ ชุมชน
ในเขตบางตลาดมีเพียงไมกี่ชุมชนท่ีมีบทบาทในการเสนอขอโครงการประเภทการพัฒนา รวมท้ัง
อํานาจในการตัดสินใจท่ีแทจริงขึ้นอยูกับความพึงพอใจของนายกเทศมนตรี โดยมักจะจัดสรรให
ตามเขตฐานคะแนนเสียงและความพึงพอใจของนายกเทศมนตรีเปนสําคัญและไมจําเปนตองจัดสรร
ใหเทาเทียมกันในทุกเขต แมฝายบริหารจะใชเทคนิคในการบริหารโดยใหฝายสภาเทศบาลสามารถ
เสนอโครงการเขามาในแผนพัฒนาได อยางไรก็ดี ทายท่ีสุดอํานาจในการตัดสินใจคัดเลือกโครงการ
ในงบพัฒนายังขึ้นกับฝายบริหารเปนสําคัญ 
                                                

227 สัมภาษณ สุพล แสนเยีย, ประธานชุมชนประชานิเวศน 2 ระยะ 3, 21 ธันวาคม 2554. 
228 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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เพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการ ผูวิจัยจึงสัมภาษณตัวแทนชุมชนในประเด็นบทบาทของ

ชุมชนกับการมีสวนรวมในโครงการเพ่ือพัฒนาชุมชนในดานตางๆ เพ่ือตองการทราบถึงโครงการท่ี
ชุมชนสามารถเสนอวาโครงการมีประเภทใดบาง และ ชุมชนสามารถเสนอขอ หรือผลักดัน
งบประมาณไดมากนอยเพียงใด 

 
 สําหรับบทบาทของภาคประชาชน ซ่ึงหมายถึงตัวแทนของชุมชนตางๆ สามารถมีสวนรวม
ในการกําหนดนโยบายเพ่ือพัฒนาทองถ่ินได เชน การเสนอขอโครงการในงบพัฒนาผานการเขียน
โครงการ เปนตน เห็นไดจากการสะทอนความคิดเห็นของประธานชุมชนท่ีเกี่ยวของ ดังนี ้

โดยนายสุทิน คลับคลาย รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 2229 กลาววา  
“...งบพัฒนา เราก็ขอได แตรายละเอียดอยูท่ีประธานชุมชน แตโครงการพัฒนา เวลาเราจะ

พัฒนาอะไรมันมีอุปสรรคเยอะ กอนจะพัฒนาจะตองมีประชุม มีการใหขอมูล ตองอธิบายละเอียด
ถึงประโยชนท่ีไดและท่ีเสีย กวาเขาจะยอมรับ...” 

 
นายปฐมพล คุณธนปกรณ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7230 กลาววา  
“...ปนี้พ่ีขอโครงการบอพักน้ํา มันมีปญหาเรื่องน้ําเออขึ้นมาเลยขอไป แตปนี้เขาบอกวามัน

มีปญหาเรื่องงบประมาณ คือ โครงการมันผานแลว แตงบประมาณมันยังไมมี ก็เลยตองรอไป...” 
 

นายมนตรี จันทรแดง ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 5231 กลาววา 
“...โครงการมีแคทําเขื่อนคลองโพธ์ิ งบมา แตวาจะถูกยืมงบนั้นไปอีกหรือเปลา ก็แลวแต 

เขาก็จะแจงมาวา งบทําแลวมันไมพอ หรือ ประมูลไมไดก็วาไป โครงการทุกโครงจะตองเขาแผน 
แตไมใชวาทุกโครงจะไดทํา...” 

 
 อยางไรก็ตาม เม่ือสัมภาษณกับประธานชุมชนท่ีมีบทบาทในการเสนอขอโครงการพัฒนา
ทองถ่ิน คือ นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ประธานชุมชน ข232 ไดใหความเห็นวา 

                                                
229 สัมภาษณ สุทิน คลับคลาย, รองประธานชุมชนบางพูดสามัคค ี2, 19 พฤศจิกายน 2554. 
230 สัมภาษณ ปฐมพล คุณธนปกรณ, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 7, 19 พฤศจิกายน 2554. 
231 สัมภาษณ มนตรี จันทรแดง, ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 5, 20 พฤศจิกายน 2554. 
232 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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“...โครงการเกี่ยวกับงบลงทุนพ่ีก็ขอไปหลายโครงการ แตคนตัดสินใจจริงๆวาจะผานกี่

โครงการไมใชพ่ี ปนี้ของเขตบางตลาด นายกฯเขาใหสท.วัตร เปนคนดูโครงการในเขตบางตลาด
ท้ังหมด เขาก็ตัดโครงการของพ่ีออกไป แลวเอาไปทําของเขาตรงซอยประเสริฐอิสลาม...” 

 
นอกจากนี้นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ยังกลาวตอในประเด็นบทบาทของภาคประชาชนกับ

การมีสวนรวมในการกําหนดโครงการหรือตัดสินใจดานงบประมาณเกี่ยวกับการพัฒนาวา 
 “...ชุมชนกับสท.จริงๆไมมีบทบาทมาก เพราะการจัดสรรโครงการก็จะมีกลุมกํานันเฮงกับ
นายกฯ แตกํานันเฮงจะเปนคนวาง ซ่ึงงบสวนใหญจะไปตกท่ีบานใหม บางพูด คลองเกลือ เม่ือกอน
บางตลาดไดนอย สมัยท่ีกํานันเฮงยังเปนรองอยู ฐานใครฐานมัน เขาชวยนายกฯ แตเขามีกําลังมาก
พอท่ีจะผลักดัน บางตลาดสวนใหญท่ีจะไดก็คือ กฤษดานคร กับ ประชานิเวศน 2 ระยะ 3 สวน
ชุมชนอ่ืนก็ไมคอยได ของป 2555 บางตลาดไดไมมาก ท่ีจริงอยางของพ่ีพ่ีขอไปสามถนน แต
สุดทายเขาตัดพ่ีเหลือถนนเดียว คนตัดไมใชนายกฯแตนายสมศักดิ์ ลามอ ตัดออกไปสองซอย แลว
ไปทําแถวบานเขาตรงซอยประเสริฐอิสลาม โดยอางวาปองกันน้ําทวม...” 
 
 อยางไรก็ตามในประเด็นเดียวกัน นายสุพล แสนเยีย ประธานชุมชนประชานิเวศน 2 ระยะ 
3 กลาววา 

“...บางอยาง ตองเขาใจวาหนวยงานราชการ อันไหนเขาเรงดวน เขาจะปดของเราท้ิง เขาจะ
เอาโครงอ่ืนเขามาแทรกเรา ของผมก็มี ผมก็พูดอยู แตเขาก็บอกวาพ่ีเอาอยางอ่ืนไปก็แลวกัน เราก็ไม
วาอะไร เขาบอกอันนี้ผมเรงดวน ผมขอไปตรงนี้กอน ก็คุยกันกอนใหรูเรื่อง...”  

 
สอดคลองกับ คํากลาวของนายเรืองศิษฐ รัตนวิจารณ เลขานุการชุมชนคลองเกลือเอ้ืออารี 1 

ท่ีกลาววา  
“...โครงการของหมูบานพ่ีสรุปเล่ือนเปนป 56 ตอนแรกจะทําป 55 เวลาเขาจะเล่ือนเขาก็

เรียกประธานชุมชนกับสท.ในเขตไปช้ีแจง...”233 
 
อีกท้ัง นายนวรัตน ตามช้ัน คณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2 ท่ีกลาววา 

                                                


 เนื่องจากในขั้นสุดทายพอนายวิชัย บรรดาศักดิ์ ตองการดึงนายสมศักดิ์ ลามอไปเปนพวก นายกฯ จึงใหอํานาจการ
ตัดสินใจกับนายสมศักดิ์ ลามอ ทั้งหมดเร่ืองโครงการในป 2555 โดยเบื้องหลังนายสมศักดิ์ ลามอ  มีอาชีพเปนผูรับเหมาถมดิน 
อยางไรก็ตามจากการสัมภาษณพบวานายสมศักดิ์ ลามอ ไดซื้อตัวนาย (แปน) ไปอยูดวย 

233 สัมภาษณ เรืองศิษฐ รัตนวิจารณ, เลขานุการชุมชนคลองเกลือเอื้ออารี 1, 22 มิถุนายน 2555. 
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“...โครงการถาไมมีใครเปนเครือขายนายกฯ ก็ไมไดงายๆ บางทีขออะไรไป แตมันก็ยังเงียบ 

สวนประธานชุมชนเขาจะรูวามีงบอะไรมา แตก็จะบอกแคไมเทาไหร คือบอกแความันยังง้ียังง้ีนะ 
แตก็ไมไดบอกอะไรมาก อยางเชน หลังคา ผมบอกไปวาตองทําทรงโปรง จะไดมีอากาศเขา เขาก็ทํา
ทรงทึบ อากาศเขาไมได พอมีประชุมตอนแรกก็บอกไปวามันไมมีอากาศเขา พอบอกเขา เขาก็ตอบ
วา ถามันจะเขาก็เขา ถาไมเขาก็คือไมเขา สุดทายก็ออกมาอยางท่ีเห็น ผมไมอยากพูดวารองอะไร คือ
พูดงายๆ โครงการในชุมชนไมเกิดแนถาไมมีใครผลักดัน ถาสท.ไมผลักดันโครงการก็ไมเกิด 
ชาวบานท่ีมีใจจริงๆมันก็ไมคอยมี สวนผูบริหารชอบทําโครงการท่ีเห็นเปนรูปธรรมมากกวา ทําให
ชาวบานเห็นเปนรูปธรรม ตอใหไมดีแตก็อยากเนนใหเปนรูปธรรมวาเราก็ทํานะ คือ ถาทําดีเกินไป 
เม่ือไหรจะไดสราง ถาทําไมคอยดีมาก มันก็จะเร็วหนอย...”234 

สําหรับประเด็นนี้ นายธํารง จันทรสุกรี ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 9 กลาววา  
“...ผมวาเทศบาลเขาครอบงํานัยๆนะ บางทีบอกโครงการนี้ทําได บางทีก็บอกวาทําไมได 

แผนเหมือนอุปโลกนขึ้นมา เหมือนเราเดินไปแลวเอาปญหาไปบอกเขา เหมือนเราเปนเครื่องมือ
มากกวา ทําใหผูนําชุมชนเปนแคเครื่องมือเทานั้นแหละ บางทีเขาไมตองทําอะไร ก็เหมือนใชเปน
เครื่องมือ เรากลายเปนวาตองคลอยตามเขามากกวา...”235 
 

นอกจากนี้เม่ือพิจารณาโครงการในแผนพัฒนาสามปฉบับ พ.ศ. 2555 – 2557 ควบคูกับเทศ
บัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 เพ่ือวิเคราะหวาชุมชนไดรับประโยชน หรือ ไดรับ
โครงการท่ีมาจากความตองการมากนอยเพียงใด  
 โดยพบวาโครงการท่ีมาจากแผนชุมชนรวมตั้งแตป พ.ศ. 2555 – 2557 มีท้ังส้ิน 102 
โครงการ อยางไรก็ดี ในป พ.ศ. 2555 มีโครงการท่ีจัดลําดับไวท้ังส้ิน 50 โครงการ เม่ือพิจารณา
จํานวนโครงการดังกลาวเปรียบเทียบกับเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2555 เพ่ือวิเคราะห
ถึงผลประโยชนท่ีชุมชนจะไดรับ พบวา โครงการท่ีมาจากแผนชุมชนและผานเขาสูการตัดสินใจขั้น
สุดทายและปรากฏในเทศบัญญัติ ซ่ึงถือเปนโครงการท่ีวางแผนวาจะดําเนินการในป พ.ศ. 2555 มี
เพียง 17 โครงการ จาก 50 โครงการ 

 
สําหรับประเด็นนี้ นายธํารงค จันทรสุกรี ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 9 กลาววา 

                                                
234 สัมภาษณ นวรัตน ตามช้ัน, คณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 2, 12 พฤษภาคม 2554. 
235 สัมภาษณ ธํารงค จันทรสุกรี, ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 9, 29 พฤษภาคม 2554. 
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“...โครงการท่ีชุมชนเสนอ ตองผานการทําใหเปนภาพรวมกอนอีก ซ่ึงลุงวา การทําแผนเปน

เหมือนถูกครอบงําจากภาครัฐมากกวา เพราะแผนมีแตการใหระบุโครงการท่ีเปนโครงการท่ี
เทศบาลตองทําอยูแลว ฝายบริหารกทําไปยังง้ัน ไมไดจริงจังอะไร...”236 
 

กลาวโดยสรุป จากคําสัมภาษณของประธานชุมชนตางๆจะพบวา แมชุมชนจะมีบทบาทใน
การเสนอขอโครงการดานการพัฒนา แตยังไมสามารถมีบทบาทในดานการตัดสินใจหรือการ
ผลักดันใหโครงการในงบพัฒนาผานเขาสูเทศบัญญัติ หรือ ขั้นการนําไปสูการปฏิบัติได ซ่ึงเปนท่ีนา
สังเกตวา โครงการในการพัฒนาทองถ่ินตางๆท่ีชุมชนเสนอกับเทศบาล ชุมชนเปนเพียงตัวแสดง
หนึ่งท่ีเขามามีสวนรวมในฐานะหัวคะแนนใหกับฝายการเมือง แมวาจะมีบางชุมชนท่ีมีสวนรวมใน
ฐานะผูผลักดันโครงการ แตจากขอเท็จจริงจากการสะทอนความคิดเห็นของประธานชุมชนบาง
ชุมชน เชน ประเด็นการรอโครงการพัฒนาบางโครงการ หรือ การไดรับขอมูลท่ีไมเทาเทียมกัน 
แสดงใหเห็นวาแทท่ีจริงอํานาจในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณมิไดอยูท่ีตัวแทนภาคประชาชน 
เพราะจากขอเท็จจริงจากการวิเคราะหแผนพัฒนาสามป และเทศบัญญัติ ผูวิจัยพบวาโครงการของ
ชุมชนมักจะถูกตัดทอนลง โดยท่ีชุมชนไมสามารถตอรองหรือผลักดันโครงการในดานการพัฒนา
ไดมากนัก  
 

ดังนั้นประเด็นคือ เม่ือชุมชนมิใชผูมีอํานาจในการตัดสินใจ แตมีบทบาทเฉพาะการเสนอ
ขอโครงการพัฒนาทองถ่ิน ตัวแสดงใดท่ีเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจมากท่ีสุด และ มี
หลักเกณฑในการพิจารณางบประมาณอยางไร 
 

เพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการ ผูวิจัยไดโดยสัมภาษณในประเด็นเดียวกันกับ สมาชิกสภา
เทศบาลในเขตตางๆ เชน นายวิฑูรย สังขทอง สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 ซ่ึงกลาววา237 

“...หลักการพิจารณางบประมาณ เราจะดูความเดือดรอนของชาวบาน ชาวบานเสนอแนะ 
เราเปนฝายบริหารวาอันไหนเดือดรอนมาก เดือดรอนนอย ถาไมพอเราตัดไปเปนปหนา...” 

เชนเดียวกันกับคําสัมภาษณของ นายสมบัติ ยิ่งเจริญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาววา238 
“...การจัดสรรงบประมาณสวนใหญแลวแตนายกฯ การแบงสวนใหญก็จะกระจาย อยางป

แรกๆบานใหมบางพูดก็จะไดเยอะ แตปหลังๆบางตลาดก็ไดเยอะ...” 

                                                
236 สัมภาษณ ธํารงค จันทรสุกรี, ประธานชุมชนปากเกร็ดรวมใจ 9, 29 พฤษภาคม 2554. 
237 สัมภาษณ วิฑูรย สังขทอง, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 1, 5 มกราคม 2555. 
238 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
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สอดคลองกับคําสัมภาษณของนายสมหวัง ลามอ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาววา 
“...เราพิจารณาวาอันไหนจําเปน เพราะงบมีแค 200 ลานงบมันไมพอ อยางถนนบางเสนไม

จําเปนก็ชะลอไวกอน ไวทําป 56 แตสวนใหญอยางพวกถนนก็จะพยายามกระจายใหท่ัวท้ังเทศบาล 
เพราะถาทําหมูบานเดียวหมูบานอ่ืนเขาก็วาแย แตไมไดแบงเทากันทุกเขต...”239 
 ในประเด็นเดียวกันนางภารดี คงหุน หัวหนาจัดทํางบประมาณ ท่ีกลาววา 
 “...การแบงงบแตละเขตไมเทา ดูความจําเปน บางเขตไมมีประชาชนรองเรียนอะไรก็ไมมี
อะไรมาก เพราะงบประจํามันก็ 80% งบลงทุนเหลือแค 20% ท้ังพ้ืนท่ี สท.คนไหนเขตไหน
เดือดรอน ก็ตองขอใหมาตั้งในแผนกอน แลวคอยคุยกับทานนายกฯ...”240 

สอดคลองกับท่ีนางสุดฤทัย มุขยวงศา หัวหนาฝายวิเคราะหนโยบายและแผน ท่ีกลาววา  
“...นายกพยายามกระจายผลประโยชนอยางท่ัวถึง ถึงแมวาตําบลปากเกร็ดจะประสบปญหา

น้ําทวมมาก แตก็ไมใชวาจะนํางบประมาณมาลงท่ีตําบลปากเกร็ดเพียงตําบลเดียว นายกจะกระจาย
งบมากกวา...”241 
 

เนื่องจากในการพัฒนามักจะตองกระจายไปทุกพ้ืนท่ีของเทศบาล แตสมาชิกสภาเทศบาล
สวนใหญมักเสนอขอโครงการเฉพาะเขตของตน เชน โครงการทําถนนซอย ขณะท่ีฝายบริหารจะ
เนนโครงการท่ีไดประโยชนในภาพรวม เชน การกอสรางเขื่อน การแบงสรรงบประมาณในแตละ
เขตจึงไมเทากัน แตเนนการกระจายงบประมาณ ดังนั้นในขั้นตอนดังกลาวจึงมีการตอรอง
งบประมาณระหวางนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาล242 ดังนั้นในการตัดสินใจพิจารณา
จัดสรรงบประมาณรายจายเพ่ือการลงทุนนี้ จึงมีการเมืองเขามาเกี่ยวของ ซ่ึงในขั้นดังกลาวตัวแสดง
หลักท่ีเขามามีบทบาทในขั้นดังกลาวคือ สมาชิกสภาเทศบาล และ นายกเทศมนตรี ซ่ึงประเด็น
การเมืองท่ีนาสังเกต คือการท่ีสมาชิกสภาเทศบาลสามารถเขามามีสวนรวมกับงบพัฒนาได 

ดังนั้น ในการพิจารณางบลงทุน สมาชิกสภาเทศบาลสามารถเขามามีสวนรวมในการ
ตัดสินใจได ซ่ึงประเด็นนี้ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน กลาววา  

“...นายกจะเปดโอกาสใหสท.ตอรอง แตไลตามลําดับเรียงตามรายช่ือ เรียงตามลําดับเขต 
คือ เขต 1 เขต 2 เขต 3 เขต 4 โดยนายกจะไมใชวิธีการแบงงบใหเทากันทุกเขต เพราะนายกจะใชวิธี

                                                
239 สัมภาษณ สมหวัง ลามอ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 3 สิงหาคม 2554. 
240 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 29 มิถุนายน 2554. 
241 สัมภาษณ สุดฤทัย มุขยวงศา, หัวหนาฝายวิเคราะหนโยบายและแผน, 29 มิถุนายน 2554. 
242 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
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ให สท.เขต 1 เบอร 1 เรียงไปจนถึงเบอร 24 ใหขอโครงการไดกอน ทําใหงบลงทุนท่ีเหลือประมาณ 
200 ลานบาทตองถูกหักไปเรื่อยๆ...”243 

 
อยางไรก็ดี ในประเด็นนี้ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน

กลาวเสริมวา 
“...โดยปกติ เทศบาลเราจะพิจารณางบประมาณทีเดียวทุกเขตไปเลย ซ่ึงคณะผูบริหารก็

จะตองเขา เพราะเขาตองมาอธิบายวาเขาจะแบงเงินตัวนี้ใหใคร ซ่ึงสวนใหญคนท่ีจะแบงเคกกอนนี้
จะเปนนายกเทศมนตรี ดังนั้นเขาจะเอาบัญชีมากาง แลวมันระบุไววาทําปนี้ หนวยงานท่ีเกี่ยวของ
จะตองถอดโครงการพวกนี้ออกมา ซ่ึงเขตปากเกร็ด ก็จะมาดูกัน เขาก็จะเรียงมาเลย นายกฯก็จะถาม
พวกสท.วา จําเปนม๊ัย สท.ตางๆก็จะตองอธิบาย เขตใครเขตมัน ในเขตพ้ืนท่ีตนเอง ถาสท.อธิบายดีก็
จะไดโครงการนั้นก็เรียงๆกันไป ประเด็นท่ีเกิดขึ้นเม่ือวันเสารก็คือ เงินไมพอ คือ มีโครงการ
มากกวาเงิน ก็จะกลับมาดูใหม ซ่ึงเขาก็จะมีการตอรองกัน ซ่ึงตรงนี้ถาถามพ่ีวามันมีวิธีการอยางไร 
เราไมสามารถจะนําไปลงไดวาอะไร อยางไร ฉะนั้นคุณก็ลงไปแควาขึ้นกับเทศบาลวาเขามีนโยบาย
จัดสรรตรงนี้อยางไร แตเทศบาลนครปากเกร็ด คือ ใหทุกเขต ตามความสําคัญจําเปน แตไมไดแบง
เทาๆกันเหมือนเทศบาลอ่ืน...”244 
 

เม่ือสัมภาษณ นายวิชัย บรรดาศักดิ์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด กลาววา 
“...การแบงงบ ปลอยใหแบงเทากันไมได สมมติ ปากเกร็ดนะ มันทําถนนหมดแลวไมมี

อะไรจะใหทําแลว เราตองตั้งสมมติฐานวา เราตองดูคุณเปนสท.เขตนี้ แตไอความเดือดรอนของเขต
อ่ืนท่ียังไมไดทํา สมมติผมยกตัวอยางอยางถนนผมทําหมดทุกอยางแลว ไมวาจะเปนตําบลปากเกร็ด 
บางพูด บางตลาด คลองเกลือ ทําทุกอยางแลว ไอท่ีไมทําอยูชายแดนบานใหม ถนนยังเปนลูกรังอยู 
โดยท่ีไมทํา ท่ีไมทําเพราะอะไร บานยังนอยอยูก็ไมทํา เขามาไดก็เริ่มทําแบบเนี้ย แลวก็เห็น พอตอน
หลังๆเริ่มมีฝายคานเขามา หาวาผมไปทําถนนแถวบานใหมหมดเลย แตถนนสาธารณะไมมีท่ีใหทํา
แลวในปากเกร็ด ในบางตลาดก็ไมมี บางพูดก็ไมมี คลองเกลือก็ไมมี แลวงบประมาณท่ีเขายังไมเคย
ไดรับเลย ไมเคยไดทําถนนค.ส.ล.เลยมันก็ตองไปลงท่ีบานใหมใชม๊ัย แลวคุณไปบอกวาปากเกร็ด
ใหผมไปเปนนายกฯเปล่ียนนายกฯใหมไดแลว ไปเปนนายกฯนครบานใหมไปเลย เวลามีฝาย
คานนะนะ เราก็บอกวาแถลง เขาก็พยายามจะลมผมไมผานงบประมาณใหได เม่ือสองสมัยท่ีแลวนะ 
ผมบอกวาไมใช ผมไมไดดูวาตรงไหน แตทานเห็นม๊ัยวาทานเปนสมาชิกผมกอนเปนผูทวงติงเนี่ย 

                                                
243 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
244 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
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ถามทานประธานก็ไดวาหนึ่งในปากเกร็ดมีถนนสาธารณะท่ีผมยังไมทําม๊ัย บางพูดมีม๊ัย บางตลาด
มีม๊ัย คลองเกลือมีม๊ัย หยิบมาใหผมดูซักสาธารณะไดม๊ัย ถาผมไมทําผมยอมรับ แตตองเปนถนน
สาธารณะไมใชถนนชาวหมูบานท่ีขอมา หมูบานไมใชสาธารณะมันก็ทําไมได เพราะมันแฝงไมได 
ตองยกใหเปนสาธารณะกอนแลวคอยวากัน แตบานใหมมันติดเขตชายแดน ถึงจะเปนบานเกิดผม
แตผมก็เปนคนปากเกร็ด บานใหมไมใชอําเภอปากเกร็ดเหรอ ผมเปนคนบานใหมก็จริงแตผมก็เปน
คนปากเกร็ด หรือบางตลาดไมใชคนปากเกร็ดเหรอ หรือ ตองคนเกิดตําบลปากเกร็ดถึงจะเปนคน
ปากเกร็ดท่ีเดียว เราก็พูดอยางนี้เลย พูดแรงผมก็แรง คุณไปเปดดูเลยตั้งแตผมเขามาเปนผูบริหาร มี
ตรงไหนท่ีถนนในตําบลปากเกร็ด บางตลาด บางพูด คลองเกลือท่ีเปนสาธารณะแลวผมยังไมทํา
มีม๊ัย เราตองเอาเหตุผลมาคุยกันไมใชวามาตีอยางท่ีภาพใหชาวบานจะพูดส่ือออกไปนะใชม๊ัย ตอง
เอาหลักฐานมาคุยกับผม ผมเปนคนเดียวท่ีตรงไหนไดคะแนนนอยแลวเดือดรอนกวาผมทํากอน 
ตั้งแตเปนกํานันแลว ผมอยูบานใหม อยูหมู 3 ผมไมทําหมู 3 ผมไปทําหมู 1 หมู 2 ท่ีเขาแขงกับผม
หมดเลยนะ ผมบอกผมดอยตรงไหนท่ียังไมไดทํา ผมยังไมไดปดรอยตรงไหน เขายังหาวาผมรักแต
หมูผม หมูผมตอนเปนเทศบาลนครถนนในบานใหมยังไมทําเยอะแยะไมเคยทํา แตผมตอบชาวบาน
ไดวาเรามีบานแคสามส่ีหาหลัง แลวตองสรางถนนไปสิบลาน แตเดือดรอนอะไรผมหาทางแกให
ปรับใหเอาท่ีเขาเดือดรอนมากกวากอนดีม๊ัย ผมก็คุยอยางเนี้ย ผมก็อบรมสมาชิก ไมใชหนึ่งปแบงกัน
เหมือนเขตกทม. คือ สมาชิกมันมาจากหลายฝายหลายพรรค เพ่ือใหงบประมาณมันผานก็แบงไป
เปนเขตๆๆ แตถาผูบริหารมาในกลุมเดียวกัน มันคุยไดงายกวา จะขัดตองเอาเหตุผลมาวาเขา
เดือดรอนอะไร อยาถือวาคุณเปนสมาชิกเขต 2 คุณตองดูภาพรวมวาเขตอ่ืนเขาเดือดรอนกวาหรือ
เปลา ถาง้ันคุณอยาอยูกับผมเลย ปญหาวาใครเดือดรอนหนึ่งสองสามวามา ถามีงบประมาณเราก็ไล
ไปให มีงบประมาณเราก็ให อาจจะไดหมดเลยก็ได อาจจะไมไดหมดเลยก็ได ถามีก็หนึ่งสองสามวา
มา หนึ่งก็หามผูบริหาร สมาชิกมีสวนไดเสียในเทศบาล...”245 
 

จากประเด็นนี้เปนท่ีนาสังเกตวาการแบงสรรงบประมาณเชนนี้อาจกอใหเกิดความขัดแยง
ขึ้นระหวางสมาชิกสภาเทศบาลดวยกัน และในความเปนจริงการจัดสรรงบประมาณอาจไมได
พิจารณาจากความจําเปนไดท้ังหมด เนื่องจากในความเปนจริงยังมีการพยายามแยงชิงงบประมาณ
ระหวางสมาชิกสภาท่ีเปนฐานคะแนนเสียงของนายกเทศมนตรีโดยตรง กับ เขตท่ีนายกเทศมนตรี
ไมมีฐานคะแนนเสียงมากนัก ดวยเหตุนี้จึงเกิดประเด็นคําถามตอมาวา ในท่ีสุดการจัดสรร
งบประมาณในงบลงทุนในป พ.ศ. 2555 นี้จะมีหลักการจัดสรรอยางไร  

                                                
245 สัมภาษณ วิชัย บรรดาศักดิ,์ นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด, 5 ตุลาคม 2555. 
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เม่ือพิจารณาการจัดสรรงบประมาณในเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 

แบงตามเขตพบวาเขตบานใหม และบางพูด ไดรับการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนามากท่ีสุด 
ในขณะท่ีเขตอ่ืน เชน บางตลาด และ ปากเกร็ด คลองเกลือ ไดรับการจัดสรรงบประมาณไมมากนัก 
ดังตาราง 

 
ตารางที่ 4.11 การแบงงบประมาณเพ่ือการพัฒนา 
 
ตําบลบางตลาด ตําบลปากเกร็ด ตําบลคลองเกลือ ตําบลบางพูด ตําบลบานใหม 

5,650,000 
660,000 
840,000 

6,000,000 
1,600,000 
1,440,000 
3,310,000 
930,000 

1.200,000 
760,000 

1,400,000 
1,200,000 
1,500,000 
3,000,000 

70,000,000 
1,000,000 
3,000,000 

20,000,000 980,000 
400,000 

32,000,000 
4,500,000 

65,000 

490,000 
2,390,000 
3,840,000 
2,470,000 
56,000,000 
8,370,000 
4,000,000 
6,000,000 
300,000 

1,550,000 

29,490,000 74,000,000 20,000,000 37,450,000 85,410,000 
 
จากตาราง จะเห็นไดวา ในแตละเขตไดรับการจัดสรรงบประมาณไมเทากัน ท้ังนี้ขึ้นกับการ

ตัดสินใจของนายกเทศมนตรี และ ฝายบริหารมากท่ีสุด โดยคํานึงถึงโครงการในภาพรวมมากกวา
โครงการยอยๆ เชน กอสรางถนนในซอย เปนตน อยางไรก็ดี ในปงบประมาณ 2555 เขตตําบลบาง
ตลาดมีโครงการประเภทกอสรางถนนมากกวาเขตอ่ืน เนื่องจากสมาชิกสภาเทศบาลบางคนมาจาก
ฝายคาน และ มีแนวโนมเขามาเพ่ือผลประโยชนสวนตน ทําใหสามารถเสนอหรือตอรองโครงการ
ไดมากกวาเขตอ่ืน  
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สําหรับความขัดแยงท่ีเกิดขึ้นจากการจัดสรรงบประมาณเชนนี้ จากการสัมภาษณพบวามี

ความขัดแยงเกิดขึ้นระหวางสมาชิกสภาเทศบาลดวยกัน ดังคําสัมภาษณตอไปนี้เชน  
“...มีประเด็นไมพอใจกันเรื่องใครเสนอกอนไดมากกวา เพราะเราไมไดจับเบอรกันวาให

เขตไหนไดกอน และไมไดใหเทากันทุกเขต เพราะฉะนั้นเงิน 200 ลาน ก็จะถูกตัดลงไปเรื่อยๆ 
เพราะฉะนั้น คนท่ีอยูเขตสุดทายก็จะบอกวา อาวเดี๋ยวเหลือถึงฉันนอย แลวสุดทายก็จะลงท่ีทาน
นายกฯวา ไมเปนไรนะ เดี๋ยวถาไมพอจริงๆก็จะไปตัดโครงการให ซ่ึงก็จะวนอยูอยางนี้สามรอบ
...”246  

สอดคลองกับคํากลาวของนายสมหวัง ลามอ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาวถึงประเด็น
ความขัดแยงในระหวางการประชุมสภานอกรอบวา 

“...ความขัดแยงก็มี คราวท่ีแลว คุยกันนาน คือ สท.เขตอ่ืนๆเขาก็อยากดึงงบไปพัฒนาเขต
เขาเยอะๆ แตละเขตก็ดึง เชน ปนี้บางตลาดนาจะไดมาทางนี้เยอะนะ สท.คนอ่ืนก็จะพยายามมันก็
ตองดึงไปตรงนี้ๆ คือ เขาก็จะพยายามดึงกัน...”247 
 

อีกท้ังจากการสังเกตการณในชวงท่ีมีการตอรองงบประมาณ ผูวิจัยพบความขัดแยงระหวาง
สมาชิกสภาเทศบาลระหวางเขตท่ีตองตอรองของบประมาณระหวางกัน สะทอนใหเห็นถึงบทบาท
ของสมาชิกสภาเทศบาลในการแยงชิงงบประมาณระหวางเขต ซ่ึงประเด็นดังกลาวผูวิจัยสังเกตเห็น
กอนการประชุมนอกรอบในวันประชุมสภาวันท่ี 4 มิถุนายน 2554 โดยผูวิจัยจําบทสนทนาของ
สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ทานหนึ่งท่ีกลาวกับสมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 ทานหนึ่ง ไดใจความ
คราวๆวา 
 

นาย สม (นามสมมติ) : “…คุณไมทําเดี๋ยวผมทําเองนะ เอาใหจบวันนี้แหละ…”  
 
จากนั้นสมาชิกสภาท้ังสองก็เดินไปคุยกันในบริเวณทางแคบใกลบันไดทางขึ้นวา  
 
“…เรื่องงบประมาณมันอะไรยังไงเนี่ย…”  
 
และไมนานสมาชิกสภาเทศบาลสองคนก็เริ่มขัดแยงกัน จนสมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 คน

ดังกลาวกลาววา  

                                                
246 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
247 สัมภาษณ สมหวัง ลามอ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 30 เมษายน 2554. 



 

    330 
นาย สม (นามสมมติ) : “…ก็พ่ีเทา (นามสมมติ) จะเปล่ียน จะเปล่ียนทําไม…”  
 
สงผลใหสมาชิกสภาเทศบาลคนท่ีถูกถามเชนนี้ไมพอใจรีบลงบันไดไป ในขณะท่ีสมาชิก

สภาเทศบาลเขต 2 คนดังกลาวรีบตะโกนวา  
 
นาย สม (นามสมมติ) : “…เดี๋ยวกอนดี้ พ่ีเทา (นามสมมติ) ฟงกอนดี…้”  
 
หลังจากนั้นสมาชิกสภาเทศบาลคนดังกลาวก็กลับเขาหองประชุมนอกรอบไป ในขณะท่ี

สมาชิกสภาเทศบาลท่ีลงบันไดไปไมกลับขึ้นมาอีกเลย สงผลใหการประชุมสภาเทศบาลอยางเปน
ทางการในวันนั้นมีสมาชิกสภาเทศบาลเพียง 23 คนเทานั้น 

จากเหตุการณดังกลาวแมผูวิจัยจะไมสามารถจับใจความท้ังหมดระหวางการสนทนาได 
เนื่องจากสมาชิกสภาเทศบาลท้ังสองมีความระมัดระวังกันเปนอยางมาก แตจากบทสนทนาดังกลาว
สะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงระหวางการตอรองงบประมาณท่ีเกิดขึ้นระหวางสมาชิกสภาเทศบาล
อยางชัดเจน  
 เม่ือเกิดประเด็นขัดแยงขึ้นระหวางสมาชิกสภาเทศบาล สวนใหญนายกเทศมนตรีจะอยูใน
ฐานะผูประนีประนอม หรือ ไกลเกล่ีย โดยสวนใหญนายกเทศมนตรีจะใชวิธีการเจรจาตอรองกับ
สมาชิกสภาเทศบาล  
  

ประเด็นที่สอง ฝายบริหารใชกลวิธีใดในการประนีประนอม และใชวิธีใดในการผลักดัน
งบประมาณในสวนท่ีเปนนโยบายของนายกเทศมนตรีโดยตรง 

 
1. การตอรองประนีประนอมนอกรอบ 
สําหรับการประนีประนอม สวนใหญนายกเทศมนตรีจะเปนผูประนีประนอมความขัดแยง

ใหกับบรรดาสมาชิกสภาเทศบาลท่ีขัดแยงกันในเรื่องงบประมาณ ประเด็นดังกลาว นางภารดี คงหุน 
หัวหนาจัดทํางบประมาณ กลาววา 

“...ปนี้ ทานนายกฯของบใหกับอีกกลุมมากกวา โดยบอกวา กลุมนี้ไดเยอะแลว คุณได
โครงการนี้ไปแลว คุณเสนอมา 10 โครง เอาไป 3 โครงนะ ใหคนอ่ืนบาง เพราะถาใหกลุมอ่ืน
มากกวาอีกฝายก็ตองคาน ทานไมอยากใหแตกแยก ทานก็ตองไกลเกล่ียเพ่ือไมใหแตกแยก เพราะ
ทุกคนมันก็เปนกลุมการเมืองเดียวกัน ก็เหมือนรัฐบาลแหละมันตองประนีประนอมเอาใจกัน ถาเปน



 

    331 
พวกเราก็พูดกันงายเลย เชน เฮย เอ็ง เดี๋ยวเอาไวกอนสิ สรุปคือ นายกจะพยายามจัดสรรงบเพ่ือลด
ความขัดแยงใหได...”248 

 
ขณะเดียวกัน นายสมหวัง ลามอ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาวถึงวิธีการท่ีฝายบริหาร

ใชวิธีการช้ีแจงเหตุผลเพ่ือลดความขัดแยง วา 
“...โครงการท่ีชะลอไวก็ไมไดตัดไปเลย แตจะเก็บไวในแผนเพ่ือเอาไวพิจารณากันใหม

คราวหนา...”249 
 
หรือ จากคําสัมภาษณของ นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน ท่ี

กลาวถึง การแสดงบทบาทดานการตัดสินใจของนายวิชัย บรรดาศักดิ์ นายกเทศมนตรี ประเด็นนี้
สะทอนใหเห็นถึงวิธีการในการประนีประนอมกับสมาชิกสภาเทศบาลท่ีตอรองงบประมาณวา 

“...ทานรูเยอะ แตถาไมคอยสรุป มันก็จะมีปญหาในดานการตัดสินใจ คือ ทานจัดลําดับไม
ถูก รูทุกอยาง แตไมไดทุกอยาง มันก็ตองทําใหลดลง ซ่ึงตรงนี้ทําใหเวลามันเคล่ือนไป คือนอกรอบ
ตรงนี้มันหลายรอบแลว ซ่ึงตรงนี้คือขอเสีย ผลตกท่ีเจาหนาท่ีในดานความลาชา และในดานความ
ไมชัดเจน เชน สมมติมีคนมาพูด อาว เปล่ียนอีกแลว อยางนี้ คือ ทานไมเด็ดขาด อยางเชน เวลาทาน
พูดกับสท. ทานจะพูดประมาณวา ตรงนี้ มันทําแลวหรือเปลา โดยท่ีทานไมพูดไปเลยวา ตรงนี้ทํา
แลวไมทําแลว สรุป ทานเปนคนใจดี ซ่ึงมีท้ังขอดี และ ขอเสีย เพราะแทนท่ีเอกสารจะเสร็จ มันก็ไม
เสร็จ...”250 
 

โดยคํากลาวเหลานี้นายกเทศมนตรีจะใชกลาวกับบรรดาสมาชิกสภาเทศบาลเขต 1 และ 2 ท่ี
ไมคอยมีฐานคะแนนเสียง ในขณะท่ีสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเปนคนของนายกเทศมนตรีโดยตรงจะ
สามารถตอรองกันงายกวา ดังคําสัมภาษณท่ีหัวหนาจัดทํางบประมาณกลาววา 

 
“...พวกเราพูดกันงายกวาพวกอ่ืน เขาก็จะยอม เพราะเขาตองเขาใจนาย...”251 
 

                                                
248 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 8 กันยายน 2554. 
249 สัมภาษณ สมหวัง ลามอ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 3 สิงหาคม 2554. 
250 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
251 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 8 กันยายน 2554. 



 

    332 
สําหรับวิธีการเจรจานายกเทศมนตรีจะเจรจากับสมาชิกสภาเทศบาลในเขตท่ีตกลงกันงาย

กวา เชน “สท.พวกเราท่ีขอโครงการมา นายกฯบอกเลยวา รอปหนา พ่ีเอาไปกอน อีกปเดียวชาวบาน
ก็รอได แตบางทีมันก็มีคิว มันก็จําเปนท้ังนั้นแหละ” สอดคลองกับท่ีผูอํานวยการกองวิชาการและ
แผนงานกลาววา “นายกฯจะคอยบอกวา เดี๋ยวไมเปนไรนะ เดี๋ยวเราจะตัดโครงการท่ีไมใชเอามาให
ตอนเพ่ิมเติมก็ได”252 

 
จากคําสัมภาษณสะทอนใหเห็นวา นายกเทศมนตรีมีแนวโนมในการจัดสรรงบประมาณ

เพ่ือลดความขัดแยงท่ีเกิดขึ้น ในกรณีท่ีสมาชิกสภาเทศบาลในเขต 3 และ 4 บางคนไมพอใจท่ีนาย
วิชัยใหงบประมาณในเขตแรกๆกอน ท้ังนี้หากพิจารณาใหลึกซ้ึงการแสดงบทบาทเชนนี้ของฝาย
บริหารก็เพ่ือผลประโยชนของตนในดานผลคะแนนเสียง 

สอดคลองกับคําสัมภาษณในประเด็นเดียวกันกับนางภารดี  คงหุน หัวหนาจัดทํา
งบประมาณ ท่ีสะทอนวาการพิจารณางบลงทุนนั้นแมนายกเทศมนตรีจะเปดโอกาสใหสมาชิกสภา
เทศบาลตอรองงบประมาณไดในการประชุมงบลงทุนนอกรอบ แตทายท่ีสุดการตัดสินใจยังคงอยูท่ี
นายกเทศมนตรี ดังคําสัมภาษณ 

 “...การจัดสรรเงินขึ้นกับทานนายกฯ ทานดูปญหาความตองการ และความจําเปน ซ่ึงการ
จัดสรรจะไมเทากัน มันจะเทาไดไง โครงการแตละโครงการมันก็ราคาไมเทากัน พ้ืนท่ีไมเทา ความ
ตองการก็ไมเหมือนกันอยูแลว แตปนี้เนนพวกเขื่อน และระบบปองกันน้ําทวมท้ังหมด โดยนายกฯ
มีอํานาจมากท่ีสุดวาจะเอาอะไรมา...”253 
 

กลาวโดยสรุป จากคําสัมภาษณของบุคคลท่ีเกี่ยวของในประเด็นการจัดสรรงบประมาณ
ของเทศบาล สะทอนใหเห็นวา หลักในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ แมจะมีบางสวนท่ีดูความ
เดือดรอนของชาวบาน และเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลเขามาเสนอโครงการ แตในดานการ
ตัดสินใจท่ีแทจริงขึ้นอยูกับนายกเทศมนตรีเปนสําคัญ เห็นไดจากการแบงสรรงบประมาณในแตละ
เขตแบบเรียงตามความสําคัญจําเปน ซ่ึงสวนใหญมาจากเหตุผลของฝายบริหาร หากจะมีการตอรอง
สมาชิกสภาเทศบาลจะตองมีความสัมพันธอันดีกับนายกเทศมนตรี  

เห็นไดวาในความเปนจริง การพิจารณาจัดสรรงบประมาณในการลงทุนยังคงมีความ
ขัดแยง และมีการแยงชิงงบประมาณในแตละเขต นายกเทศมนตรีในฐานะฝายบริหารจําเปนตอง
เปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลในแตละเขตสามารถเสนอ ตอรองงบประมาณไดโดยเฉพาะใน
                                                

252 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
253 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ,  8 กันยายน 2554. 



 

    333 
ปงบประมาณ พ.ศ. 2555 นายกฯมีแนวโนมจะจัดสรรงบประมาณโดยกระจายงบใหเขตท่ี
นายกเทศมนตรีมีฐานคะแนนเสียงนอย เชน เขตบางตลาด ใหสามารถตอรองงบประมาณจํานวนนี้
ไดกอน ซ่ึงเขตบางตลาดมีแนวโนมจะไดโครงการมากกวาเพ่ือลดความขัดแยง และปองกันมิใหเกิด
การตีรวนในสภา ขณะท่ีสมาชิกสภาเทศบาลในเขตเดียวกันกับบานนายกเทศมนตรี สามารถใช
วิธีการพูดคุยกันไดเพ่ือใหเกิดการประนีประนอมกัน 
 

ขณะท่ี เม่ือถามถึงความพอใจในการจัดสรรงบประมาณลักษณะนี้ กับนายสมบัติ ยิ่งเจริญ 
สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา 

“...ไมคอยพอใจ เทศบาลนาจะมีการพัฒนามากกวานี.้..”254 
 
แตเม่ือผูวิจัยสัมภาษณประเด็นดังกลาวกับผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน กลับกลาว

วา สมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีบทบาทนั้นมีความไมพอใจท่ีไมไดรับงบประมาณตามท่ีขอไว 
“...คนท่ีเขาพูดเขาไมยอมมองวา ถนน เขตนั้นได แตมันก็อยูในอําเภอปากเกร็ดเหมือนกัน 

เขาไมมองอยางนั้น มันก็เลยไมจบ...”255 
 

จากคําสัมภาษณ สะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงกันในเชิงความคิดระหวางฝายการเมืองกับ
ฝายบริหาร  

ประเด็นนี้ทําใหคิดตอไดวา สมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีบทบาทในการเสนอผลักดัน และ
ตอรองงบประมาณนั้น อาจมีแนวโนมท่ีจะเขามาเพ่ือหาผลประโยชนใหกับตนเองมากกวาการทํา
หนาท่ีตรวจสอบและถวงดุลหรือไม เพราะจากการสังเกตพฤติกรรมของสมาชิกสภาเทศบาลสวน
ใหญ พบวา มักจะเรียกรองหรือผลักดันโครงการยอยๆ ทําเฉพาะในเขตตนเองมากกวา และจากการ
สังเกตการดําเนินโครงการของสมาชิกสภาเทศบาลบางเขตยังพบวาการดําเนินโครงการเปนไปแบบ
ขยักขยอน เชน ทําถนนทีละ 1 เมตร ทําชวงถนนละ 1 ป ซ่ึงนาสังเกตวาสมาชิกสภาเทศบาลอาจมี
ผลประโยชนอ่ืนใดหรือไม โดยในประเด็นดังกลาวผูวิจัยไดสัมภาษณกับหัวหนาจัดทํางบประมาณ 
ทําใหไดขอมูลท่ีสะทอนใหเห็นวา การเมืองยังคงไมพนเรื่องผลประโยชน และพฤติกรรมดังกลาว
ของสมาชิกสภาเทศบาลมีแนวโนมจะเปนเชนนั้น  

“...เทศบาลเราไมมีสภาผูรับเหมา แตจะมีก็คือบริษัทขาประจํา เขาเคยบอกวาไอนี่มันให
เยอะ จางมันดีกวา มันเปนการคอรัปช่ัน มันฝงรากลึกแลว...”256 

                                                
254 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
255 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 23 สิงหาคม 2554. 
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สอดคลองกับท่ีนางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงานกลาววา 
“...สท.ชอบเสนอโครงการยิบยอย เปนลักษณะท่ีกลัววาจะไมไดเงิน ก็เลยขอนอยๆวาพอ

ใหมีผลงาน แลวก็จะแบงทํายอยๆเปนพ้ืนท่ี เชน ปนี้ก็จะทําแคนี้ แลวปหนาทําตอ ท้ังท่ีจริงๆ คนที่
ใชถนนมันก็ตองใชท้ังเสน แถวๆวัดชลประทาน มันมีซอยเล็กซอยนอย ปนี้ทําซอยนี้ ปหนาทําซอย
นั้น มันจะไดดูวาสท.เขตนี้มีผลงาน ซ่ึงจริงๆมันก็นาจะทําเปนดานๆไปเลยก็ได บางเขต แถวซอย
ตนสน ลองไปดูสิบางทีทําขยักขยอน...”257 

 
 เชนเดียวกันกับท่ีนางสุดฤทัย มุขยวงศา ท่ีกลาววา 
 “...มันก็มีคนท่ีตอรอง แตพ่ีวามันก็ทําเนนผลประโยชนตัวเองมากกวา...”258 
 
 ขณะท่ีนายสมบัติ ยิ่งเจริญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ใหทรรศนะในเรื่องดังกลาววา 

“...ใครมีสวนไดเสีย แตคนสวนใหญจะคิดวาบางครั้งคิดวาไมเปนไร ถึงเขาจะโกงกินแตมี
ผลงาน ไอเรื่องนี้มันมีทุกหนวยงานทุกองคกร ตอใหตั้งสตง. กกต. มันก็ทําอะไรไมได มันเปน
ระบบไปแลว...”259 

 
กลาวโดยสรุป ฝายบริหารใชวิธีการในการประนีประนอมกับสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีความ

ขัดแยงกันในเรื่องการแยงชิงงบประมาณ โดยพยายามหวานลอมโนมนําดวยคําพูดท่ีละมุนละมอม 
รวมถึงการเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลท่ีพยายามตีรวนไดรับงบประมาณหรือโครงการเฉพาะ
เขตมากกวากลุมสมาชิกสภาเทศบาลกลุมเดียวกัน 

อยางไรก็ดี งบประมาณเพ่ือการการพัฒนายังตองแบงเปนงบประมาณของนายกเทศมนตรี 
เพ่ือไวใชสําหรับโครงการท่ีนายกเทศมนตรีหาเสียงไว หรือ โครงการในภาพรวม ดังนั้น ใน
ขั้นตอนการประชุมนอกรอบจึงมีประเด็นการเมือง คือ การตอรองระหวางนายกเทศมนตรีกับ
สมาชิกสภาเทศบาลเพ่ือใหโครงการของนายกเทศมนตรีผานเขาสูเทศบัญญัติดวย ดังนั้นประเด็นท่ี
นาสังเกตตอมาคือ ฝายบริหารใชกลวิธีใดในผลักดันงบประมาณในสวนท่ีเปนนโยบายของ
นายกเทศมนตรีโดยตรง 
 

                                                                                                                                       
256 สัมภาษณ ภารด ีคงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 8 กันยายน 2554. 
257 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
258 สัมภาษณ สุดฤทัย มุขยวศา, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน, 15 พฤศจิกายน 2554. 
259 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 



 

    335 
2. วิธีการท่ีฝายบริหารใชในผลักดันงบประมาณในสวนท่ีเปนนโยบายของนายกเทศมนตรี

โดยตรง  
โดยปกติการพิจารณางบรายจายดังกลาวตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการประชุม

สภาเพ่ือการพิจารณาเทศบัญญัติงบประมาณรายจายนั้นควรเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย
ท่ีมีการแบงการพิจารณาออกเปน 3 วาระ แตจากขอเท็จจริงพบวาเทศบาลนครปากเกร็ดยังใชวิธีการ
ประชุมนอกรอบหรือการประชุมอยางไมเปนทางการกอนการประชุมสภาอยางเปนทางการกอนทุก
ครั้งท่ีมีการประชุมสภาในเรื่องสําคัญ เชนเดียวกันกับการประชุมเพ่ือพิจารณางบประมาณรายจาย
เพ่ือการลงทุน ซ่ึงโดยนัยยะสะทอนใหเห็นถึงการตอสูแยงชิงและการตอรองงบประมาณ เพ่ือนํามา
พัฒนาในเขตของตนใหมากท่ีสุด  

สําหรับบทบาทของฝายการเมืองโดยเฉพาะนายกเทศมนตรีกับการผลักดันโครงการพัฒนา
จะพบวา ในความเปนจริงงบพัฒนาหรืองบลงทุนยังถูกแบงออกเปนอีกหนึ่งสวนสําหรับโครงการ
ท่ีมาจากนโยบายของนายกเทศมนตรีโดยตรง เนื่องจากในปนี้นายวิชัย บรรดาศักดิ์มีโครงการ
เรงดวนท่ีตั้งไววาจะดําเนินการในป 2556 คือ โครงการกอสรางเขื่อนคลองบางพูดโดยใช
งบประมาณ 80 ลานบาท และโครงการกอสรางเครื่องดันน้ําใชงบประมาณรวม 40 ลานบาท 260 เม่ือ
พิจารณาจะเห็นวางบประมาณจํานวนดังกลาวมีมากเกินครึ่งของงบประมาณเพ่ือการลงทุนท้ังหมด 
ขณะท่ีสมาชิกสภาเทศบาลแตละเขตมีโครงการท่ีขอไวรวมงบประมาณแลวเกินกวางบประมาณท่ี
เทศบาลมีเพ่ือใชจายสําหรับการพัฒนาทองถ่ิน ดังนั้นจึงจําเปนตองมีการตอรองงบประมาณเกิดขึ้น 

โดยการประชุมนอกรอบเพ่ือพิจารณางบลงทุนวันแรกจัดขึ้นในวันเสารท่ี 30 กรกฎาคม 
2554 โดยผูเขารวมการประชุมหลักคือ นายกเทศมนตรี, สมาชิกสภาเทศบาล และหัวหนาสวน
ราชการท่ีเกี่ยวของ จากการสัมภาษณพบวารองนายกเทศมนตรีไมไดเขารวมประชุมดวยซ่ึงตรงกับ
คําสัมภาษณท่ีหัวหนาจัดทํางบประมาณไดใหสัมภาษณไว  สะทอนให เห็นถึงอํานาจของ
นายกเทศมนตรีท่ีมีมากกวารองนายกเทศมนตรีอยางเด็ดขาด 

การประชุมพิจารณางบลงทุนดังกลาว เปนการประชุมเพ่ือพิจารณาวาโครงการใดควรมา
กอนมาหลังตามลําดับความสําคัญ เพราะงบประมาณมีจํานวนจํากัด แตเนื่องจากงบลงทุนหรืองบ
พัฒนามีจํานวนไมมากนักในสัดสวนงบรายจายประจําท้ังหมดสงผลใหเกิดการแยงชิงงบประมาณ
จํานวนนี้เพ่ือมุงหวังในการรักษาฐานคะแนนเสียง ซ่ึงผูมีบทบาทสําคัญหลักในขั้นการพิจารณางบ
ลงทุนคือ นายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาล โดยนายกเทศมนตรีจะมีบทบาทในการผลักดัน
โครงการและการตัดสินใจ ในขณะท่ีสมาชิกสภาเทศบาลมีบทบาทในการผลักดันบางโครงการท่ี
ตรงกับนโยบายของนายกเทศมนตรีเทานั้น 
                                                

260 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 มิถุนายน 2554. 
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จากการสัมภาษณ พบวา นายกเทศมนตรีจึงมีการประชุมเพ่ือพิจารณาขอแบงงบลงทุนอีก

หนึ่งสวนท่ีมาจากนโยบายของนายกเทศมนตรีโดยตรง ทําใหมีการตอรองประเด็นนี้ในวันประชุม
งบลงทุนนอกรอบ โดยตัวแสดงสําคัญคอื นายกเทศมนตรี และ สมาชิกสภาเทศบาล ซ่ึงประเด็นนี้ 
นางสาวเพชรดา เวชศรี ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน กลาววา 

“...ทานก็ตองพูด เรื่องโครงการเขื่อน 80 ลาน ซ่ึงวิธีงายๆ ท่ีเจานายพ่ีเผอิญใชวิธีนี้ ก็คือ คุณ
ตองบอกเลยวา เขื่อนตัวนี้ทําแลวไดทุกเขต แคนัน้เอง แตคุณตองอธิบายวา มันไดประโยชนทุกเขต 
เพ่ือใหทุกเขตยอม จริงๆเขาไมตองขอก็ได เพราะโดยอํานาจนายกเทศมนตรีสามารถทุบโตะไดเลย 
แตหลักท่ีถูกตองมันตองอธิบาย แตโดยหลักมีท้ังการอธิบายและไมอธิบาย เขาทําไดท้ังสองวิธี 
ขึ้นกับวาเขาคุมเกมการเมืองไดหรือเปลา...”261 
 

เม่ือสัมภาษณประเด็นดังกลาวกับสมาชิกสภาเทศบาลเขตตางๆ พบวา ไดขอมูลตรงกัน เชน 
คํากลาวของนายยุทธนา จิตรบรรเทา สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาววา262 

“...กอนท่ีจะมีประชุมสภา เราจะมีการประชุมนอกรอบ ดังนั้นถาเรามีอะไรจะทะเลาะกันก็
ไปทะเลาะกันนอกรอบกอน แตเวลาประชุมจริงเราจะไมพูดอะไรมาก...” 
 

อยางไรก็ตาม นายยุทธนา จิตรบรรเทา ไดกลาวเพ่ิมเติมในประเด็นการประสานงาน
เกี่ยวกับโครงการพัฒนาวา  

“...ยังไงเราก็จะประสานกับนายกฯกอนวาเราจะทําอยางนี้ไดม๊ัย ตองคุยกันกอน ขึ้นกับเขต
พ้ืนท่ีแตละเขต...” 
 

อีกท้ังเม่ือสัมภาษณกับหัวหนาจัดทํางบประมาณในประเด็นท่ีเกิดขึ้นในการประชุมงบ
ลงทุนนอกรอบ กลาวตรงกันวา  

“...จริงๆสท.ก็อยูในกลุมการเมืองเดียวกัน แตผลประโยชนไมลงรอยกัน ก็พยายามตีตัว
ออกไป เพราะสิงหาหนาเดี๋ยวก็ตองเลือกตั้งกันใหมแลว เขาก็จะแบบทําเพ่ือใหนายกแคร วาถาไม
งอ เดี๋ยวจะไมเปนหัวคะแนนใหนะ...”263 
 

                                                
261 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
262 สัมภาษณ ยุทธนา จิตรบรรเทา, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
263 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 8 กันยายน 2554. 
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 อยางไรก็ตาม นายสมบัติ ยิ่งเจริญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 กลาวถึงบทบาทของสภาใน
การประชุมนอกรอบวา 

“...สมาชิกบางคนนอกรอบยังไมกลาพูดเลย เราพูดกันไดเพราะไมมีวาระการประชุม...”  
 
 สาเหตุท่ีเปนเชนนี้อาจเนื่องมาจากบุคลิกลักษณะของนายวิชัย ในเวลาปฏิบัติงานโดยเฉพาะ
เวลามีการซักถามนายวิชัย จะใชวิธีการท้ังตอบและไมตอบ หรือ การใชความเงียบเขาสู264 ทําใหเม่ือ
สมาชิกสภาเทศบาลซักถาม นายวิชัยมักแสดงบทบาทโดยไมกลาตัดสินใจเด็ดขาดเพ่ือระงับความ
ขัดแยงระหวางสมาชิกสภาเทศบาล ถือเปนวิธีการหลีกเล่ียงความขัดแยงโดยตรง แตการกลาวเชนนี้
มิไดหมายความวานายวิชัยจะไมตอรองกับสมาชิกสภาเทศบาลเพ่ือเสนอโครงการของตนเอง ดังนั้น
บรรยากาศในท่ีประชุมนอกจากจะมีความขัดแยงระหวางสมาชิกสภาเทศบาลดวยกันแลว ยังมี
บรรยากาศของการพยายามใชเหตุผลของฝายบริหารเพ่ือใหงบประมาณของตนผานอีกดวย  

สําหรับวิธีการของนายกเทศมนตรีเพ่ือใหโครงการในงบลงทุนของตนผาน จากการ
สัมภาษณพบวา นายกเทศมนตรีจะใชวิธีการปรึกษากับบุคคลสําคัญท่ีถือเปนท่ีปรึกษาในการพูด 
เชน ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน โดยใหเหตุผลสนับสนุนโครงการของตนวา ทําแลวได
ทุกเขต เปนตน หากโครงการใดท่ีนายวิชัยตองการกลาวเหตุผลดวยตนเองสวนใหญจะมีวิธีการ
กลาวอยางประนีประนอมในกรณีท่ีไมตองการใหโครงการใดของสมาชิกสภาเทศบาลผาน เชน 
“งบไมพอ ปหนาไดม๊ัยพ่ี” หรือ “โครงการนี้เราทําไปแลวหรือเปลา” สะทอนใหเห็นถึงการพยายาม
ลดความขัดแยงท่ีเกิดขึ้นทามกลางบรรยากาศการตอรองงบประมาณในท่ีประชุม  

อยางไรก็ตามจากการสัมภาษณเชิงลึกในทายท่ีสุดนายกเทศมนตรีไดใชวิธีการกลาวอยาง
ตรงไปตรงมาวา  

“...เรื่องของคุณ ผมไมให ก็แลวแตเลือกตั้งใหมก็เลือกตั้งใหม...” 
 

แตหากโครงการใดท่ีนายวิชัยไมตองการส่ือสารกับสมาชิกสภาเทศบาลหรือบุคคลท่ี
เกี่ยวของดวยตนเอง นายวิชัยจะใชวิธีการส่ือสารภายในกับปลัดเทศบาลและผูอํานวยการกอง
วิชาการและแผนงานกอน โดยโครงการใดท่ีนายวิชัยตองการใหผานก็มักจะบอกกับปลัดเทศบาล 
ในขณะท่ีโครงการท่ีไมตองการใหผานมักจะบอกกับผูอํานวยการกองวิชาการเพ่ือใหหาเหตุผลมา
สนับสนุนใหเปนไปตามวัตถุประสงคท่ีนายวิชัยตั้งไวเพ่ือช้ีแจงกับบุคคลท่ีเกี่ยวของเหลานั้น 

  

                                                
264สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 2 สิงหาคม 2554. 
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กลาวไดวาฝายบริหารมักมีกลวิธีหรือวิธีการคุมเกมการเมืองดวยการตอบและไมตอบ แต

ทายท่ีสุดฝายบริหารจะใชวิธีการเจรจาอยางประนีประนอม เพ่ือตอรองผลประโยชนใหเปนท่ีพอใจ
กับท้ังสองฝายใหได โดยเฉพาะนายกเทศมนตรีท่ีเปนผูมีบทบาทมากท้ังในการผลักดันและ
ตัดสินใจโครงการในงบรายจายพัฒนาหรืองบรายจายเพ่ือการลงทุน แมนายกเทศมนตรีจะเปด
โอกาสใหสภาเทศบาลมีการตอรองงบประมาณจํานวนดังกลาวก็ตาม แตก็เปนไปอยางจํากัด คือ มี
การเปดโอกาสใหสภาเทศบาลดําเนินการรวมผลักดันและพิจารณาโครงการดังกลาวในชวงตน
เดือนสิงหาคมเทานั้น (ตางจากเทศบาลนครนนทบุรีท่ีเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลผลักดัน
โครงการอยางตอเนื่อง) อีกท้ังโครงการท่ีนายกเทศมนตรีและสภาเทศบาลเสนอยังมีความแตกตาง
กันอยางมาก สะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงและทัศนคติในการบริหารท่ีแตกตางกัน  

อยางไรก็ดี ประเด็นสําคัญคือ ทายท่ีสุดการตัดสินใจยังขึ้นกับนายกเทศมนตรี โดยโครงการ
สวนใหญท่ีไดรับงบประมาณมากมาจากนโยบายของนายกเทศมนตรี เพ่ือใหเกิดผลทางคะแนน
เสียงท่ีเห็นเปนรูปธรรมในภาพรวม แมวาในความเปนจริงสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญมักเสนอ
โครงการยิบยอยก็ตาม ท้ังนี้อาจเพราะอํานาจในการตัดสินใจท่ีแทจริงขึ้นอยูกับนายกเทศมนตรี 
เพราะจากการสัมภาษณในเชิงลึก นางสุดหทัย มุขยวงศา หัวหนาฝายวิเคราะหนโยบายและแผน 
กลาววา  

 
“...ปนี้ นายกฯเขาก็พูดเลยวา เลือกตั้งใหมก็เลือกตั้งใหม เขาไมสน...”265 
 
สําหรับสาเหตุท่ีทําใหงบประมาณป 2555 ผาน นายน้ําเงิน (นามสมมติ)266 ใหทรรศนะวา  
“...เหตุท่ีงบประมาณป 55 ผาน เพราะ ถาไมผาน ทําใหตองมีการเลือกตั้งใหม แตการ

เลือกตั้งจะเลือกตั้งนายกเทศมนตรีกอน ในขณะท่ีการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลจะไปเลือกในชวง
เดือนกรกฎาคม ไมพรอมกัน ถานายกฯได สท.ก็ไมมีหัวแลว การจายก็ตางคนตางจาย แตถาเลือก
พรอมกันสท.มีหัวคือนายกฯเวลาจายก็จายเปนทีม เลือกตั้งปหนึ่งนายกฯหมด 30 กวาลาน 60 กวา
ลานก็มี สวนใหญเขาไปซ้ือพวกริมแมน้ํา พวกคนจนๆ หรือถาตามหมูบานก็จะมีพวกท่ีเคยไดเขาก็
จะให บางทีหัวคะแนนก็ไปเสนอเขา...” 
 

นอกจากนี้ ยังมีขอครหาบางประการท่ีชวยสนับสนุนใหเห็นถึงอํานาจในการผลักดันท่ี
แทจริง วาสวนใหญขึ้นกับฝายบริหาร เชน เชน กรณีการผลักดันโครงการเกี่ยวกับท่ีดิน ซ่ึงมีมูลคา

                                                
265 สัมภาษณ สุดฤทัย มุขยวงศา, เจาหนาที่วิเคราะหนโยบายและแผน, 8 กันยายน 2554. 
266 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
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ประมาณ 40,000,000 บาท นายกเทศมนตรีจะใชวิธีการ Lobby ใหสมาชิกสภาเทศบาลยกมือให 
ตามปกติตองมีการแบงเปอรเซ็นตใหกับสมาชิกสภาเทศบาล แตนายกเทศมนตรีกลับไมมีการแบง
เปอรเซ็นตใหมาเปนระยะเวลาหลายสมัย สวนวิธีการในการปกปดคือ การไมตอบคําถามเม่ือ
สมาชิกสภาเทศบาลถามในประเด็นดังกลาว กรณีดังกลาวอาจมีเรื่องผลประโยชนทับซอน เปนท่ีนา
สังเกตวา การเสนองบประมาณดังกลาวอาจมีความไมชอบมาพากล เพราะอาจมีผลประโยชนแอบ
แฝงอยูเบ้ืองหลัง  

 
 “...สท. เปนคนยกมือใหโครงการท่ีดินแทบท้ังหมด นายกฯกินประมาณ 40 ลาน แตจริงๆ
ตองแบงเปอรเซ็นตใหสท. แกก็ไมใหเลย หลายสมัยแลว ทุกคนอึดอัดมาก แกใชวิธีกินเงียบตลอด 
ถามมาแตไมตอบ...”267 
 
 ปจจัยสําคัญท่ีทําใหสภาเทศบาลจําเปนตองยกมือผานใหกับฝายบริหาร เนื่องจากฝาย
บริหารมีขอมูลช้ีแจงชัดเจน ยกตัวอยางเชน ขอครหานินทาตางๆในชวงดําเนินการปองกันน้ําทวม
ในป พ.ศ. 2554 ท่ีมีการกลาวหาวาเทศบาลไดรับเงินจากภาคธุรกิจเอกชนมาเปนจํานวนหลายสิบ
ลานบาท นาสังเกตวา ประเด็นนี้ถูกช้ีแจงเหตุผลผานเอกสารประชาสัมพันธของเทศบาล โดยนาย
วิชัย บรรดาศักดิ์ นายกเทศมนตรี กลาววา  
 

“...มีคําถามวาเทศบาลไปรับเงินจากภาคธุรกิจบางละ ซ่ึงผมก็คงตองขอบอกวา พ้ืนท่ีตรงนี้
รอดจนทุกวันนี้ เพราะชุมชนรวมกันครับ ไมไดมีใครใหเงิน และเราไมไดทําเพ่ือใคร ทวมก็ทวม
ดวยกัน รอดก็รอดดวยกัน...”268 
 จากขอมูลจะเห็นวา ฝายบริหารมีวิธีการและมีชองทางในการช้ีแจงเหตุผลหลากหลาย
ชองทาง ทําใหการประสานความเขาใจใหตรงกันระหวางเทศบาลกับชุมชนทําไดงายขึ้น สงผลดีตอ
การรักษาตําแหนงทางการเมืองของนายกเทศมนตรี และอาจเปนปจจัยสําคัญท่ีทําใหสมาชิกสภา
เทศบาลไมสามารถตีรวนฝายบริหารไดมากนัก เพราะหากขัดแยงกับนายกเทศมนตรี หรือ ประธาน
ชุมชนก็อาจสงผลตอการรักษาตําแหนงทางการเมือง (สมาชิกสภาเทศบาล) ในการเลือกตั้งสมัย
ถัดไปดวยเชนกัน 
 

                                                
267 สัมภาษณ นิ่ม (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ค, 28 มิถุนายน 2554. 
268 กองวิชาการและแผนงาน, “แผนปองกันน้ําทวม...นครปากเกร็ดโมเดล พลังปากเกร็ด ปองเมืองพนภัยน้ํา,” เอกสาร

ประชาสัมพันธ (มีนาคม, 2554): 5 
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ประเด็นที่สาม สมาชิกสภาเทศบาลมีบทบาทในการผลักดันตอรองงบประมาณในสวนนี้

มากนอยเพียงใด การแสดงบทบาทเปนไปเพ่ืออะไร และสามารถแสดงบทบาทตามอํานาจหนาท่ีใน
การตรวจสอบถวงดุลมากนอยเพียงใด 

สําหรับการผลักดันตอรองของสมาชิกสภาเทศบาล จากผลการศึกษาในประเด็นขางตน
พบวาสภาไมมีบทบาทในการผลักดันมากนัก ซ่ึงเม่ือพิจารณาถึงบทบาทในการควบคุมงบประมาณ
ก็พบวาสมาชิกสภาเทศบาลไมสามารถใชอํานาจแสดงบทบาทเหลานั้นไดอยางเต็มท่ี หลักฐาน
สนับสนุนประเด็นดังกลาว เห็นไดจาก (1) การสังเกตระหวางการประชุมสภาเทศบาลในชวงท่ีมี
การกําหนดพิจารณาจัดสรรงบประมาณ และ (2) การสัมภาษณ 

จากการสังเกตระหวางการประชุมสภาเทศบาล แมวาผูวิจัยจะพบเห็นการอภิปราย เพ่ือ
ซักถามฝายบริหารในรางเทศบัญญัติงบประมาณ เชน ในชวงวาระรับหลักการท่ีมีสมาชิกสภา
เทศบาลหลายคนซักถามฝายบริหารในประเด็นตางๆ เปนท่ีนาสังเกตวา สวนใหญจะเปนการซักถาม
เพ่ือใหฝายบริหารช้ีแจงรายละเอียดความกวาง ความยาว ท่ีสํานักการชางไดออกแบบ หรือ บางคนท่ี
ซักถามวาเหตุใดสวนราชการบางสวนจึงตั้งงบประมาณจํานวนนี้ไวมาก เชน กองวิชาการและ
แผนงานท่ีตั้งงบประมาณใชเปนคาประชาสัมพันธไวมาก แตสมาชิกสภาเทศบาลทักทวงวา “...ตั้ง
ไวมาก มีรายละเอียดประชาสัมพันธอะไรบาง ทําไมประชาชนไมคอยรูจักสมาชิกสภาเทศบาล...” 
เปนตน แตจากการสังเกตในชวงการช้ีแจงฝายบริหารสามารถตอบคําถามช้ีแจงฝายสภาเทศบาลได
แทบท้ังหมด 

หรือจากการสังเกตในการประชุมเพ่ือพิจารณางบประมาณในชวงท่ีมีการทําวิจัย เชน 
งบประมาณเพ่ิมเติม และ งบปองกันน้ําทวม หรือโครงการอ่ืนๆท่ีมีเรื่องผลประโยชนเขามา
เกี่ยวของ เปนท่ีสังเกตวาอํานาจในการตัดสินใจสวนใหญขึ้นกับนายกเทศมนตรี เพราะแมวาจะมี
สมาชิกสภาเทศบาลบางคนไมเห็นดวย แตทายท่ีสุดก็ตองอนุมัติงบประมาณใหกับฝายบริหาร 

สําหรับการพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพ่ิมเติม สวนใหญขึ้นกับคําส่ังของของกรมสงเสริม
การปกครองสวนทองถ่ิน หรือ กระทรวงตางๆ แตในดานการอนุมัติขึ้นกับฝายบริหารมีขอมูลช้ีแจง
สมาชิกสภาเทศบาล 

โดยจากการสัมภาษณสมาชิกสภาเทศบาล ไดใหทรรศนะในประเด็นดังกลาววา  
“...งบประมาณเพ่ิมเติมสวนใหญเก็บของเกาท่ียังไมไดทํา หรือมีโครงการใหมก็มีบาง สวน

ใหญมาจากตรงนี้เงินเหลือ เชน ตั้งไวแลวทําไมได เราก็เอาท่ีตั้งไวแลวเอามาทําในงบเพ่ิมเติม สวน
ใหญโครงการจะอยูในแผน...”269 

                                                
269 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
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 อยางไรก็ตาม ผูวิจัยยังไดศึกษาในประเด็นการแบงสรรงบประมาณเพ่ิมเติม ซ่ึงเปนท่ีนา
สังเกตวา ในป พ.ศ. 2554 เทศบาลนครปากเกร็ด มิไดมีงบประมาณเพ่ิมเติมแบงตามเขต แตมี
โครงการท่ีบรรจุอยูในงบประมาณเพ่ิมเติม คือ โครงการจัดกิจกรรมสงเสริมการจัดการศึกษาขั้น
พ้ืนฐาน โดยตั้งไวในหมวดเงินอุดหนุนเปนจํานวนเงินท้ังส้ิน 40 ลานบาท เพ่ือเปนคาใชจายในการ
จัดงานมหกรรมการจัดการศึกษาทองถ่ิน ระดับประเทศ ประจําป 2554 และเพ่ือพัฒนาประสิทธิภาพ
การจัดการศึกษาทองถ่ินรวมกับสถานศึกษาในสังกัดองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวประเทศ  
 สําหรับประเด็นดังกลาว นางภารดี คงหุน หัวหนาจัดทํางบประมาณ กลาววา  
 “...กรมฯ ไมยอมประสานเรากอน ท่ีจริงงบนี้เขาก็ใหเรามา แตไมพอ เราตองเบิกเงินสะสม
ของเราไปจายดวยซํ้า...” 
 อยางไรก็ตามในประเด็นดังกลาว ผูวิจัยพบขอสังเกตบางประการท่ีอาจสนับสนุนวาฝาย
บริหารโดยเฉพาะนายกเทศมนตรีเปนผูท่ีมีบทบาทสําคัญท่ีสุดในการตัดสินใจดําเนินโครงการใด
หรือไม เพราะในระหวางการประชุมสภาเทศบาลเพ่ือพิจารณาอนุมัติงบประมาณประจําป 2555 มี
สมาชิกสภาเทศบาลบางคนถามถึงเหตุผลและความจําเปนของการจัดโครงการดังกลาว โดยกลาววา
ทําไมจึงไมสนับสนุนโครงการใหกับโรงเรียนในเขตเทศบาลดีกวาการสนับสนุนเงินใหกับ
โครงการดังกลาว ซ่ึงนายกเทศมนตรีไดใหเหตุผลในท่ีประชุมวา 
 “...โครงการดังกลาว ถาเราไมทํา เขาก็ตองใหเราชวยสนับสนุนเงินอยูดี เพราะงานดังกลาว
จัดขึ้นในอิมแพ็ค เมืองทองธานี ซ่ึงอยูในเขตพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของทางเทศบาล...”   
 จากประเด็นดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงอํานาจในการตัดสินใจของนายกเทศมนตรี 
โดยเฉพาะการพิจารณาโครงการและงบประมาณท่ีมีมากกวาสมาชิกสภาเทศบาล 

 
หรือแมกระท่ังงบปองกันน้ําทวม ท่ีในปงบประมาณ พ.ศ. 2554 เทศบาลนครปากเกร็ดมี

โครงการปองกันน้ําทวม โดยเทศบาลไดจายเงินงบประมาณเพ่ือปองกันน้ําทวมรวมท้ังส้ินประมาณ 
150 ลานบาท เพ่ือใชเปนคากระสอบทรายเพ่ือสรางเขื่อนใหกับชุมชนบริเวณริมแมน้ําเจาพระยา 
สําหรับงบประมาณจํานวนนี้เทศบาลไดนําเงินสะสมท่ีตั้งไวมาใชจาย โดยไมจําเปนตองขออนุมัติ
งบประมาณจากสมาชิกสภาเทศบาล นอกจากนี้ยังพบวามีการเมืองเขามาเกี่ยวของ 
 เม่ือสัมภาษณประเด็นดังกลาวกับ นายเขม (นามสมมติ) ใหความเห็นวา  

                                                


 ขอมูลจากการสังเกตการณการประชุมสภาเทศบาลนครปากเกร็ด เพ่ือพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจายประจําป 2555 
วันที่ 23 สิงหาคม 2554. 
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 “...ในป พ.ศ. 2526 เราใชงบประมาณแค 30 ลาน แตปนี้เราใชงบประมาณ 150 ลานบาท 
ทรายนับไดม๊ัย มันนับไมได แลวเราก็ตรวจสอบไมไดทําอะไรไมได เดี๋ยวเขาเหม็นหนาเราเปลาๆ 
ท้ังท่ีจริงบางอยางเราก็ไมเห็นดวย นี่คือการเมืองทองถ่ิน...”270 
  
 อยางไรก็ตามในประเด็นเดียวกัน นายน้ําเงิน (นามสมมติ) ประธานชุมชน ข ไดสะทอน
ทรรศนะวา 

“...นายสมศักดิ์ ลามอ (วัตร) อดีตเปนมือขวาของนายมนตรี ตั้งเจริญถาวร ซ่ึงนายสมศักดิ์ 
ลามอ เปนบุคคลท่ีมีรถบรรทุก รถยก รถลาก ปจจุบันไมสนับสนุนรองเฮง เพราะถูกนายวิชัย ดึงตัว
ไปดวยเรื่องผลประโยชนท่ีไดจากการท่ีนายวิชัย ใหนายสมศักดิ์ ลามอ มาดูแลเรื่องการปองกันเรื่อง
น้ําทวมคันดินกั้นน้ําในปากเกร็ดท้ังหมด...”271 
 ดังนั้น จากคําสัมภาษณ แสดงใหเห็นวา แมสมาชิกสภาเทศบาลบางคนจะมีสวนไดเสียกับ
โครงการปองกันน้ําทวมในครั้งนี้ แตเปนกลยุทธของฝายบริหารในการดึงบุคคลท่ีมีแนวโนมฝกฝาย
ตรงขามใหเขามารวมกลุมใหมดวยการจัดสรรผลประโยชนให กลาวไดวาฝายบริหารใชเทคนิคใน
การจัดการกับฝายตรงขามเพ่ือผลประโยชนทางการเมืองของตนเอง ขณะท่ีชุมชนสวนใหญจะมี
สวนรวมเฉพาะการขอกระสอบทราย หรือขอการอํานวยความสะดวกเล็กๆนอยๆจากเทศบาล
เทานั้น 

หรือในกรณีท่ีฝายบริหารเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลบางคนบางเขตสามารถตอรอง
งบประมาณได แตจากการสังเกตและสัมภาษณตลอดการทําวิจยั ผูวิจัยพบวา สมาชิกสภาเทศบาลท่ี
แสดงบทบาทเชนนี้มีจํานวนไมกี่คน คือ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 จะมีแสดงบทบาทตอรอง 
ทักทวง ทวงถามฝายบริหารมากท่ีสุด โดยท่ีการตอรอง ทักทวง ทวงถามเปนไปเพ่ือผลักดัน
โครงการในเขตของตนเองเทานั้น ในขณะท่ีสภาพการเมืองในความเปนจริงยังมีกลุมสมาชิกสภา
เทศบาลอีกจําพวกท่ีเปนกลุมการเมืองเดียวกันกับฝายบริหารโดยตรงหรืออยูพวกเดียวกันกับฝาย
บริหารตั้งแตแรกเริ่ม มักจะไมแสดงบทบาทใดๆท้ังการเห็นดวยหรือไมเห็นดวย อีกท้ังยังไมแสดง
บทบาทในการชวยผลักดันโครงการดวยเชนกัน 
                                                

270 สัมภาษณ เขม (นามสมมต)ิ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
271 สัมภาษณ น้ําเงิน (นามสมมต)ิ, ประธานชุมชน ข, 23 พฤศจิกายน 2554. 
 ทั้งนี้มาจากการที่ฝายบริหารมีกลวิธีโดยการแบงแยกงบประมาณ เพราะในความเปนจริง ประธานชุมชนหลายคนเคย

ดํารงตําแหนงเปนผูใหญบานเกา และถือเปนฐานคะแนนเสียงโดยตรงใหกับนายกเทศมนตรี เมื่อมีการเปลี่ยนรูปแบบเปน
คณะกรรมการชุมชนทําใหผูใหญบานเหลานั้นไดรับเลือกจากลูกบานเปนประธานชุมชน ซึ่งทําใหนายกเทศมนตรีสามารถควบคุมได
โดยตรงเพราะเคยชวยเหลือกันมากอน จึงมีการแบงงบประมาณใหประธานชุมชนไดมีสวนเกี่ยวของดวย โดยเรียกกันวา เงินอุดหนุน
ชุมชน ซึ่งเปนนโยบายของนายกเทศมนตรีโดยตรง กลวิธีดังกลาวแมจะทําใหเห็นภาพของการมีสวนรวมแตแทจริงชุมชนกลับถูกใช
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สําหรับหลักฐานท่ีสนบัสนุนประเด็นท่ีวา สมาชิกสภาเทศบาลบางคนตอรองงบประมาณ

เพ่ือผลประโยชนเฉพาะตน เห็นไดจากในรายละเอียดของเทศบัญญัติงบประมาณรายจายมีหลาย
โครงการท่ีมีการเพ่ิมงบประมาณขึ้น ท้ังท่ีรายละเอียดปริมาณงานในเทศบัญญัติเหมือนกับใน
แผนพัฒนาสามป เชน โครงการกอสรางปรับปรุงถนน ค.ส.ล. และทอระบายน้ํา ซอยเวชคาม แยก 
13 ท่ีจากเดิมงบประมาณตั้งไวเพียง 640,000 แตเพ่ิมในเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปเปน 
660,000 บาท, โครงการกอสรางปรับปรุงถนน ค.ส.ล. และทอระบายน้ํา ซอยชูชาติอนุสรณ 3 แยก
ซาย (สวนท่ีเหลือ), โครงการกอสรางปรับปรงุถนน ค.ส.ล. และทอระบายน้ําหมูบานจรรยานิเวศน 
ซอยเมน จากเดิมในแผนตั้งไว 15,000,000 บาท เพ่ิมเปน 20,000,000 บาท, โครงการกอสราง
ปรับปรุงเขื่อนบริเวณคลองโพธ์ิ จากเดิมในแผนตั้ง 366,000 บาท เพ่ิมเปน 400,000 เปนตน ซ่ึงเม่ือ
ผูวิจัยพิจารณารายละเอียด พบวา เขตท่ีมีแนวโนมวาสามารถตอรองเพ่ิมงบประมาณไดมากท่ีสุด คือ 
เขตตําบลบางตลาด (8 โครงการ) รองลงมา คือ เขตตําบลบานใหม (5 โครงการ) ลําดับสุดทาย คือ 
เขตตําบลคลองเกลือและบางพูด (1 โครงการเทากัน) 

ประเด็นดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงการเมืองเรื่องการตอรองเพ่ิมงบประมาณ โดยฝาย
บริหารใชหลักการประนีประนอม โดยเปดโอกาสใหเขตท่ีไดคะแนนเสียงนอยไดรับงบประมาณ
มากกวาเขตฐานคะแนนเสียงของนายกเทศมนตรี ท้ังนี้เพ่ือใหสมาชิกสภาเทศบาลเกิดความเกรงใจ
ไมตีรวนสภา 
 

อยางไรก็ตาม แมผูวิจัยจะพบเห็นพฤติกรรมหรือการแสดงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาล
ท่ีมีทาทีในการตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร จนอาจทําใหตีความไดวามีบทบาทในสภาใน
ดานการตรวจสอบถวงดุล แตแทจริงการแสดงบทบาทเหลานั้นอาจเปนไปเพ่ือการตีรวนเทาท่ีจะ
สามารถมีอํานาจตอรองในชวงดังกลาวซ่ึงใกลฤดูการเลือกตั้งก็เปนได เพราะจากการสังเกตพบวา
การแสดงบทบาทดังกลาวเพ่ิงเกิดขึ้นในชวงระยะเวลาท่ีผูวิจัยเขาไปทําวิจัย หลักฐานท่ีสนับสนุนวา
อาจเปนเชนนั้น คือ รายงานการประชุมท่ีผานมาไมมีสมาชิกสภาเทศบาลทานใดแสดงบทบาทใน
การซักถามฝายบริหารในเวลาการประชุมสภาอยางเปนทางการ และ หากมีการซักถามกันนอกรอบ 
ก็เปนท่ีนาสังเกตวาทายท่ีสุดฝายบริหารจะสามารถเจรจาและคุมเกมการเมืองไดทุกครั้ง ซ่ึงผูวิจัยได
พบขอเท็จจริงประการหนึ่งท่ีสนับสนุนวาสมาชิกสภาเทศบาลไมสามารถทําหนาท่ีตามบทบาท

                                                                                                                                       
เปนเคร่ืองมือมากกวาการมีสวนรวมที่แทจริง อีกทั้งยังเกิดปญหาในดานการขาดการประสานงานระหวางสมาชิกสภาเทศบาลและ
ประธานชุมชนในการผลักดันโครงการอีกดวย 
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หนาท่ีในสภาไดมากนัก เนื่องจากสมาชิกสภาเทศบาลท่ีพยายามตีตัวออกหางจากฝายบริหารนั้นมี
เพียงหนึ่งถึงสองคนเทานั้น 
  

สําหรับบทบาทของสภาเทศบาลกับการถวงดุลฝายบริหาร หากพิจารณาจะพบวาการแสดง
บทบาทของสภาเทศบาลสวนใหญเปนการเลนเกมการเมืองกับฝายบริหารมากกวาความตั้งใจทํา
ตามอํานาจหนาท่ีของสภาเทศบาล เนื่องจากเม่ือพิจารณาบทบาทในการตัดทอนงบรายจายของ
สมาชิกสภาเทศบาล พบวาสมาชิกสภาเทศบาลไมพยายามแสดงบทบาทในการตัดทอนงบสวนนี้
ไดมากนัก สอดคลองกับท่ีนางภารดี คงหุน หัวหนาจัดทํางบประมาณ ไดกลาวถึงบทบาทของสภา
ในประเด็นนี้วา 

“...สวนใหญสภาจะตรวจดูวาโครงการไหนมากไปนอยไป ตรวจทุกงบ สภาจะทักทวง แต
โดยสวนใหญสภาจะไมแปรญัตติ เขาทวงพอเปนพิธี เพราะท่ีนี่มีสท.อยูฝายนายกฯหมด สภาไมแรง 
ไมมีฝายคาน...”272 

สอดคลองกับคําสัมภาษณของนายสมหวัง ลามอสมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาววา  
“...เราไมมีฝายคาน จะประชุมจริงๆก็จะประชุมนอกรอบกันกอน ใครมีปญหาอะไรก็คุยกัน

นอกรอบ เพ่ือเวลาประชุมจริงๆจะไดไมตองเถียงกันในนั้น โดยเราจะประชุมนอกรอบกันท่ีเทศบาล 
สวนใหญเราจะซักไซกันขางนอกกอน การถามก็แลวแตวาจะถามนายกฯกัน ใครมีปญหาก็ถาม 
เรื่องงาน เรื่องกอสราง ถาอันไหนใครสงสัยก็ถามนายกฯกอน สรุปกันกอนขางนอก เขต 2 คานกัน
มากสุด เชน ทําไมทําอันนี้ไมเสร็จ งบประมาณอันนี้แพงไปเราก็จะตัดลดลงมา หรือซ้ือเครื่องมือ 
ซ้ือรถซ้ือรามันแพงไปเราก็ตองไปคุยกันในนั้น แตพวกงบครุภัณฑเราจะไมยุงมาก เพราะพูดไปก็
ตรวจสอบอะไรไมไดมาก เชน รถแพงไปม๊ัย เราก็ไดแคพูด แตไมสามารถลดทอนงบประมาณสวน
นั้นได...”273  

 
แมกระท่ัง นายสมบัติ ยิ่งเจริญ ท่ีมักมีการสอบถามหรือทําหนาท่ีตรวจสอบฝายบริหารอยาง

ละเอียด ยังกลาววา 
“...ถาพ่ีทําอะไรมาก พ่ีก็ตายทางการเมือง ในการเมืองเราอยาไปยึดติดอะไรเปะๆ บางที

วิกฤติตางๆ เราเอาแคเอาตัวรอดไดในสังคม แคนั้นพอ...”274 
 

                                                
272 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 18 เมษายน 2554. 
273 สัมภาษณ สมหวัง ลามอ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 3 สิงหาคม 2554. 
274 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 
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 อีกท้ังเม่ือพิจารณาในเอกสารการประชุมสภาเทศบาล เพ่ือวิเคราะหถึงบทบาทสภาเทศบาล
ท่ีสะทอนใหเห็นวาฝายบริหารสามารถคุมเกมการเมืองไดมากกวา จะพบวาในป พ.ศ.2553 ท่ีผานมา 
สมาชิกสภาเทศบาลไดอนุมัติงบประมาณหลายรายการ เชน อนุมัติใชจายเงินสะสมเพ่ือดําเนิน
โค ร งก า รป รั บป รุ งร ะ บบ ก ลอ ง โท ร ทัศ น วง จ รป ด ,  เ ห็น ช อบ ใ ชแ ละถอ นสภ าพ ท่ี ดิ น
สาธารณประโยชนแปลงหนองบอน สําหรับกอสรางโรงเรียนเทศบาล, อนุมัติใชจายเงินสะสมเพ่ือ
ดําเนินโครงการดานการปองกันน้ําทวมในหมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง, อนุมัติใชจายเงินสะสม
เพ่ือดําเนินการกอสรางสถานีสูบน้ําในหมวดคาท่ีดินและส่ิงกอสราง และเห็นชอบกูเงินกองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการสวนทองถ่ิน (ก.บ.ท.) เพ่ือใชเปนทุนหมุนเวียนกิจการสถานธนานุบาล 
เปนตน  
 กลาวไดวา สมาชิกสภาเทศบาลบางคนท่ีพอจะมีบทบาทก็ไมสามารถทักทวงหรือทําหนาท่ี
ในการตรวจสอบงบประมาณของฝายบริหารไดมากนัก ท้ังนี้เนื่องจากฝายบริหารใชวิธีการควบคุม
งบประมาณ และ ใชวิธีการช้ีแจงในการประชุมนอกรอบถึงความจําเปนโดยเนนเรื่องผลคะแนน
เสียง กอปรกับสมาชิกสภาเทศบาลในชุดปจจุบันลวนมาจากกลุมการเมืองเดียวกัน จึงเกิดความ
เกรงใจและกลัวในเรื่องตําแหนงหนาท่ี สงผลใหไมสามารถทําหนาท่ีในการตรวจสอบถวงดุล
งบประมาณไดมากนัก 

 
กลาวโดยสรุป ในขั้นการตัดสินใจพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนา ตัวแสดง

สําคัญท่ีมีบทบาท คือ นายกเทศมนตรี สมาชิกสภาเทศบาล ในฐานะฝายการเมืองท่ีตองคํานึงถึงเรื่อง
ผลคะแนนเสียง สวนขาราชการประจําจะอยูในฐานะผูสนองนโยบาย โดยเม่ือไดขอสรุปการลดการ
เพ่ิมโครงการจากนายกเทศมนตรีแลว หัวหนาจัดทํางบประมาณจะตองรวบรวมรางเอกสาร
งบประมาณใหปลัดเทศบาลเพ่ือเสนอตอสภาเทศบาลขอความเห็นชอบในการอนุมัติโครงการ กลาว
ไดวาในขั้นเสนอสภาเทศบาล เพ่ือขออนุมัติโครงการหรือรางงบประมาณรายจายประจําปนี้ เปนขั้น
ท่ีสําคัญท่ีสุดของกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจายประจําป เพราะสะทอนถึงอํานาจของสภา
เทศบาลในการตรวจสอบและถวงดุลฝายบริหาร ซ่ึงจากการศึกษาพบวา ฝายบริหารมีวิธีการในการ
ตอรองประนีประนอมกับสมาชิกสภาเทศบาล ทําใหสมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญไมสามารถ
ตรวจสอบถวงดุลงบประมาณไดอยางเต็มท่ี ท้ังนี้เพราะมีความเกรงใจ และ กลัวผลกระทบในเรื่อง
ตําแหนงหนาท่ีการงาน  
 เพ่ือมิใหเกิดอคติทางวิชาการ และเพ่ือตอบคําถามขอแรก คือ ขั้นตอนในการกําหนด
งบประมาณ ผูวิจัยจึงไดสังเกตการณในขั้นการรับหลักการรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําปดวย เพ่ือย้ําใหเห็นถึงบทบาทของฝายบริหารท่ีสามารถควบคุมงบประมาณใหเปนไปตามท่ี
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เสนอไวใหมากท่ีสุด ขณะท่ีฝายสมาชิกสภาเทศบาลไมสามารถควบคุมงบประมาณไดมากนัก 
เพราะขาดขอมูล ท้ังนี้อํานาจหนาท่ีของสภาเทศบาลในการตรวจสอบถวงดุลฝายบริหารทําไดในขั้น
การพิจารณาอนุ มัติร างงบประมาณรายจายประจําปจะตองเปนไปตามหลักเกณฑของ
กระทรวงมหาดไทย คือ จะตองแบงการพิจารณาออกเปน 3 วาระ คือ 
 
 วาระที่ 1 วาระของการรับหลักการ 
 

สําหรับวาระรับหลักการรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลนครปาก
เกร็ดนั้นจัดประชุมขึ้นในวันท่ี 23 สิงหาคม 2554 โดยการประชุมเริ่มในเวลา 15.00 น. – 16.30 น.275 
การประชุมดังกลาวตามหลักการ กลาววา ในการพิจารณารางเทศบัญญัติวาระท่ีหนึ่งใหท่ีประชุม
ปรึกษาในหลักการแหงรางเทศบัญญัติ และลงมติวาจะรับหลักการแหงรางเทศบัญญัตินั้นหรือไม 
หากมีสมาชิกประสงคจะอภิปรายหามมิใหลงมติกอนท่ีสมาชิกไดอภิปรายในเรื่องนั้นพอสมควร
แลว 
 บุคคลท่ีเกี่ยวของ คือ ฝายบริหาร (นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี) และ ท่ีปรึกษา
นายกเทศมนตรี รวมท้ังหัวหนาสวนราชการตางๆ นอกจากนี้เปนท่ีนาสังเกตวาฝายสภาเทศบาลท่ี
เขารวมประชุมมีเพียง 22 คนเทานั้น (ไมครบองคประชุม)  
 จากการสังเกต พบวา ในวันดังกลาวมีการประชุมสภาวาระอ่ืนๆดวย เนื่องจากฝายบริหาร
ขออนุมัติกอหนี้ผูกพันในโครงการกอสรางเขื่อนกันน้ําเซาะบริเวณสะพานพระราม 4 ถึงวัดสนาม
เหนือ ท่ีตองใชงบประมาณท้ังส้ิน 144 ลานบาท แตฝายบริหารขอใหแบงการตั้งงบประมาณเปน 2 
ระยะ คือ ระยะแรกในป พ.ศ. 2555 จะตั้งเงินงบประมาณท้ังส้ิน 70 ลานบาท และ ในป พ.ศ. 2556 
จะตั้งเพ่ือใชงบประมาณท้ังส้ิน 74 ลานบาท โดยในประเด็นดังกลาวมีสมาชิกสภาเทศบาลเพียงทาน
เดียวท่ีอภิปราย โดยรายละเอียดในการอภิปรายเปนการทักทวงในรายละเอียดการเขียนความกวาง 
ความยาวของเขื่อนท่ีจะสราง ซ่ึงนายกเทศมนตรีสามารถอภิปรายตอบกลับไดโดยใชเหตุผลวา เพ่ือ
ปองกันการตรวจสอบจากสตง.เพราะหากกําหนดความกวางความยาวไวเทาจํานวนเดิมในความเปน
จริงอาจสรางไมถึงก็เปนได เพราะมีปญหาเรื่องท่ีดินท่ีมิใชสาธารณะ สงผลใหอาจเกิดปญหาจึง
กําหนดความกวางยาวไวตามรางเทศบัญญัต ิ
 ตอมาเม่ือประธานสภาเทศบาลใหฝายบริหารแถลงถึงสถานะทางการคลัง คือ รายรับ 
รายจายของเทศบาล เพ่ือใหฝายสมาชิกสภาเทศบาลรับหลักการ ปรากฏวามีสมาชิกสภาเทศบาล 4 
                                                

275 ขอมูลจากการสังเกตการณและบันทึกเสียง ณ หองประชุมสภาเทศบาลช้ัน 3, เทศบาลนครปากเกร็ด, วันที่ 23 
สิงหาคม 2554. 
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คนทําการอภิปรายในประเด็นตางๆ แตโดยรวมจะอภิปรายในประเด็นเกี่ยวกับความไมชัดเจนของ
รายละเอียดในรางเทศบัญญัติงบประมาณ และขอใหฝายบริหารช้ีแจงเพ่ิมเติมในบางโครงการ 

แตประเด็นท่ีนาสนใจ คือ สมาชิกสภาเทศบาลท้ัง 4 คนอภิปรายรางเทศบัญญัติงบประมาณ
ประจําปในแนวทางเดียวกัน โดยเปดเปนรายหนาตามรายละเอียดของโครงการแตละสวนราชการท่ี
สมาชิกสภาเทศบาลแตละคนมีความสงสัยในประเด็นตางๆ แตสมาชิกสภาเทศบาลท่ีอภิปรายมาก
ท่ีสุด คือ กรณีของนายสมบัติ ยิ่งเจริญ เพราะมีการทักทวงถึงความไมชัดเจนหรือความผิดพลาดของ
การเขียนรางเทศบัญญัติงบประมาณมากกวาสมาชิกสภาเทศบาลบุคคลอ่ืน โดยนายสมบัติ ยิ่งเจริญ 
ตั้งขอสังเกต คือ  

จากรายละเอียดทุกสวนราชการมีคาวัสดุสํานักงานเปนจํานวนมาก ไมทราบวาฝายบริหาร
เคยรวมคาวัสดุสํานักงานท้ังหมดหรือไมวาใชงบประมาณจํานวนเทาไร ซ่ึงสมาชิกสภาเทศบาลคน
ดังกลาวไดรวมงบประมาณท่ีใชเปนคาวัสดุสํานักงาน เชน คอมพิวเตอร วัสดุโฆษณาเผยแพร รวม
ท้ังส้ินใชงบประมาณท้ังหมด 29 ลานบาท โดยนายสมบัติ กลาวในท่ีประชุมวา “ผมอยากฝาก
ผูบริหารวาถาเราตัดลดอะไรได ก็คงจะมีประโยชน”  

นอกจากนี้นายสมบัติ ยังตั้งขอสังเกตในแตละสวนราชการเริ่มจากกองวิชาการและ
แผนงาน กับ สํานักการชาง สําหรับกองวิชาการและแผนงานนายสมบัติตั้งขอสังเกตวากองวิชาการ
และแผนงานตั้งงบประมาณเพ่ือใชจายเปนคาโฆษณาและเผยแพรวา เงินจํานวน 14 ลานบาทนี้กอง
วิชาการและแผนงานใชจายในรายละเอียดอยางไร ดังคํากลาว  

 
“กองวิชาการและแผนงานมีคาวัสดุเผยแพรตั้งไว 14 ลานบาท ไมทราบวา 14 ลานบาท เรา

ใชเทาไหร ยังไง ฝากทานประธาน ผูบริหารชวยจัดสงรายละเอียดดวยวาใชอะไร เพราะวัสดุ
โฆษณาเผยแพร ไมทราบวาเผยแพรยังไง เพราะบางชุมชนยังไมรูจักสท.เลย” 

 
จากนั้นนายสมบัติ ยิ่งเจริญ ยังกลาวอภิปรายในรายละเอียดของสํานักชางอีกหลายโครงการ 

ดังนี้ 
“สวนสํานักการชาง มีรายละเอียดเยอะมาก สวนมากเปนคาจางเหมา รายการมันมีเยอะมาก 

ผมไมทราบวาไอ 34 ลานบาท ใชอะไรยังไง เชน หนา สช. 18 เปนโครงการปรับปรุงค.ส.ล. วัดชอง
ลม ตั้งไว 56 ลานบาท แตแยกยอยเปน โครงการท่ี 1, 2, 3, 4, 5 ไมทราบวาแตละโครงการแยกยอย
แลวใชงบประมาณเทาไร และแบบถนน ค.ส.ล. ตอนแรกเปน 15 ซม. ตอนนี้พิมพเปน 20 ซม. ไม
ทราบวาพิมพผิดหรือเปลา” 
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“สวนหนา สช. 20 เปนโครงการกอสราง ปรับปรุง หมูบานจรรยานิเวศน ใชงบประมาณตั้ง 

20 ลานบาท ตรงนี้เวลาเขียนรายจายงบประมาณดูแลวไมเขาใจ ถาวัดจริงคงรวมความยาวได ซ่ึง
เขียนมา 700 เมตร ถนนเมน จําเปนหรือไมท่ีตองวางท้ังหมด เพราะถาทําแลวหมูบานไดประโยชนก็
คงดี เพราะหมูบานนี้น้ําทวมทีไรก็ทวมหนักตลอด” 

อยางไรก็ตามเปนท่ีนาสังเกตวาภายหลังจากท่ีสมาชิกสภาเทศบาลกลาวอภิปรายแลว ฝาย
บริหาร ซ่ึงหมายถึงนายกเทศมนตรีสามารถกลาวตอบดวยเหตุผลไดทุกประเด็น ยกเวนในกรณีท่ี
สมาชิกสภาเทศบาลขอรายละเอียดเพ่ิมเติมจากฝายบริหาร  

ตอมาภายหลังจากท่ีนายสมบัติ ยิ่งเจริญ อภิปรายเสร็จส้ิน ยังมีสมาชิกสภาเทศบาลอภิปราย
อีก 3 คน คือ นายเริงเกียรติ ศักดิ์ณรงคเดช นายเชิด คลังศรี และนายบุญเลิศ สินลอย ซ่ึงนายเริง
เกียรติ อภิปรายในประเด็นขอสอบถามรายละเอียดเพ่ิมเติม 2 โครงการ คือ โครงการสนับสนุน
งบประมาณอปท. 35 ลาน และ โครงการดานการประชาสัมพันธ 5 ลาน ซ่ึงนายกเทศมนตรีสามารถ
ตอบคําถามได จากนั้นนายเชิด คลังศรีไดอภิปรายโดยตั้งขอสังเกตเรื่องคาวัสดุเช้ือเพลิงท่ีตั้งไว 
20,800,000 บาท โดยขอรายละเอียดเพ่ิมเติม แตนายกเทศมนตรีสามารถช้ีแจงฝายสภาไดอีกเชนกัน 
สวนนายบุญเลิศ สินลอย ไดอภิปรายเพ่ือขอรายละเอียดคาใชจายสองโครงการของสํานักการคลัง 
และ สํานักปลัด คือ โครงการปรับปรุงบริเวณทางเก็บเงินใตทางดวน (สค.9) และ รายละเอียด
คาใชจายการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีกับสท.ในป 2551 (สป. 18) ซ่ึงในประเด็นแรกนั้น
นายกเทศมนตรีสามารถช้ีแจงได แตในประเด็นท่ีสองนายกเทศมนตรีใหปลัดเทศบาลช้ีแจง แตไม
สามารถช้ีแจงไดครบถวน 

จากขอมูลการประชุมสภาเทศบาลเพ่ือรับหลักการรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย
ประจําป 2555 สะทอนใหเห็นวา สภาเทศบาลท่ีมีบทบาทในการทักทวง ควบคุม ตรวจสอบฝาย
บริหารอยางเปดเผยมีจํานวนไมมากเม่ือเทียบกับจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลท้ังหมด อีกท้ังประเด็น
ท่ีอภิปรายสวนใหญเปนการขอรายละเอียดเพ่ิมเติม แมจะมีสมาชิกสภาเทศบาลบางทานอภิปราย
เพ่ือใหฝายบริหารตัดงบประมาณบางรายการออก แตเปนท่ีนาสังเกตวาสมาชิกสภาเทศบาลอาจไม
สามารถตัดทอนงบประมาณของฝายบริหารไดมาก เนื่องจากภายหลังการปดประชุมฝายบริหาร
หรือนายกเทศมนตรีสามารถช้ีแจงโดยมีฝายขาราชการประจําชวยในดานเอกสารเพ่ือให
งบประมาณจํานวนนั้นผานการพิจารณาจากสภาเทศบาล 

 
ทายท่ีสุดเม่ือสมาชิกสภาเทศบาลอภิปรายเสร็จส้ิน ประธานสภาเทศบาลไดมีการกําหนดให

สมาชิกสภาเทศบาลกําหนดวันเวลาในการแปรญัตติ ซ่ึงโดยสรุปในวันดังกลาวมีสมาชิกสภา
เทศบาล 2 คน ท่ีเสนอวันเวลาตางกัน คือ นายอดิศักดิ์ ทิพวรรณ เสนอวันแปรญัตติวันท่ี 24 -26 
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สิงหาคม 2554 ในขณะท่ีนายสมบัติ ยิ่งเจริญ เสนอวันแปรญัตติวันท่ี 12-15 กันยายน 2554 โดย
เสนอเวลาเดียวกัน คือ 08.30 น. – 16.30 น. อยางไรกต็ามเปนท่ีนาสังเกตวาสมาชิกสภาเทศบาลสวน
ใหญ 13 เสียงลงมติใหใชกําหนดวันแปรญัตติท่ีนายสมบัติ ยิ่งเจริญเสนอ  

 
 จากการประชุมในวันดังกลาว ทําใหผูวิจัยเห็นถึงประเด็นสําคัญท่ีสะทอนใหเห็นวาการ
ตัดสินใจดําเนินนโยบายใดขึ้นกับคณะผูบริหารเปนสําคัญ ดังนี้ 

ประเด็นแรก ฝายบริหารยังคงมีอํานาจมากในการตัดสินใจวาจะดําเนินนโยบายใดและไม
ดําเนินนโยบายใด เห็นชัดจากในการประชุมวันดังกลาว ฝายบริหารสามารถไมสามารถตอบคําถาม
หรือขอสงสัยจากการอภิปรายของสมาชิกสภาเทศบาลได โดยการกลาวใหผูอํานวยการหนวยงานท่ี
เกี่ยวของช้ีแจงแทน  

ประเด็นที่สอง ฝายสภาเทศบาลมีบทบาททักทวงในรายละเอียดงบประมาณ แตมิไดกลาว
ในประเด็นขอสงสัยมากนัก  

จากการอภิปรายของสมาชิกสภาเทศบาลท้ังสองเห็นไดชัดถึงบทบาทของสภาเทศบาลท่ีแม
จะพยายามมีสวนรวมในการอภิปราย แตการอภิปรายดังกลาวเนนการตรวจสอบเพ่ือถาม
รายละเอียดเพ่ิมเติม ซ่ึงผูวิจัยเห็นวาการแสดงบทบาทดังกลาวของสมาชิกสภาเทศบาลยังไมสามารถ
สะทอนภาพของการตรวจสอบฝายบริหารไดมากนัก ดังนั้นจึงไมแปลกท่ีการประชุมสภาเทศบาล
เพ่ือรับหลักการในวาระท่ี 1 สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญจะยกมือโดยมีคะแนนเสียงอนุมัติเปนเอก
ฉันท ท้ังนี้เพราะกระบวนการตอรองนั้นผานการประชุมนอกรอบมาเปนระยะๆแลวสงผลใหการ
แปรญัตติจึงเปนเพียงการเปดรอไวตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยท่ีกําหนดไวในพ.ร.บ.เทศบาล 
เทานั้น ดังจะกลาวตอไป 
 
 วาระที่ 2 การแปรญัตต ิ

แมวาเทศบาลนครนนทบุรีจะมีการกําหนดวันใหมีการแปรญัตติขึ้นในวันท่ี 12 – 15
กันยายน 2554 ตั้งแตเวลา 8.30 น. – 16.30 น. ก็ตาม แตในความเปนจริงแลวพบวาการกําหนดวัน
แปรญัตตินั้นเพ่ือใหเปนไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยเทานั้น มิไดมีการแปรญัตติแตอยางใด 
เนื่องจากท้ังฝายบริหารและฝายสภาเทศบาลมีการพูดคุยเจรจาตอรองกันนอกรอบแลว คือ ในวันท่ี 
30 กรกฎาคม 2554 และ วันท่ี 22 สิงหาคม 2554 โดยในวันท่ี 22 สิงหาคม 2554 จัดขึ้น ณ หอง
ประชุมสภาเทศบาลช้ัน 3 อีกท้ังเปนท่ีนาสังเกตวาในวันท่ี 1 – 10 กันยายน 2554 ฝายบริหารใน
เทศบาลนครปากเกร็ด ท้ังนายกเทศมนตรี ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล ผูอํานวยการหนวยงาน
ตางๆ รวมถึง สมาชิกสภาเทศบาล ไปดูงานตางประเทศแถบยุโรป ซ่ึงคาดวามีการเจรจาตอรอง



 

    350 
งบประมาณนอกรอบ ประเด็นท่ีนาสังเกต คือ ในการประชุมนอกรอบสวนใหญ ตัวแสดงท่ีเขารวม
มีเพียงนายกเทศมนตรี และ หัวหนาสวนราชการเทานั้น สวนใหญนายกเทศมนตรีจะไมเชิญรอง
นายกเทศมนตรีเขารวมการประชุม 
 

วาระที่ 3 การพิจารณาขออนุมัต ิ
เทศบาลนครปากเกร็ดไดจัดขึ้นในวันจันทรท่ี 16 กันยายน 2554 โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือให

สมาชิกสภาเทศบาลอนุมัติรางเทศบัญญัติงบประมาณท่ีคณะผูบริหารเทศบาลไดเสนอขึ้น โดยตัว
แสดงหลักท่ีเขารวมในการพิจารณาขออนุมัติมีดังตอไปนี้ คือ นายกเทศมนตร,ี รองนายกเทศมนตรี 
(3 คน), ปลัดเทศบาล, รองปลัดเทศบาล, หัวหนาสวนราชการตางๆ และสมาชิกสภาเทศบาล  

สําหรับบรรยากาศในท่ีประชุมสมาชิกสภาเทศบาลท้ังหมดอนุมัติผานรางเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปอยางรวดเร็วโดยไมมีการอภิปราย สงผลใหรางเทศบัญญัติดังกลาวผาน
อยางรวดเร็ว 

ในขั้นดังกลาว ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยไดกําหนดใหคณะกรรมการสภาสามัญมี
อํานาจในการพิจารณารางเทศบัญญัติอยางละเอียด โดยคณะกรรมการสภาสามัญประกอบดวย นาย
อดิศักดิ์ ทิพวรรณ, นายพิพัฒน วรวรรณปรีชา และนายสมพร เพริศพริ้ง อยางไรก็ตามจากการ
สัมภาษณทําใหทราบวาคณะกรรมการสภาสามัญมิไดมีบทบาทในการพิจารณาอยางละเอียด 
เนื่องจากมีการประชุมนอกรอบผานกระบวนการตอรองมาแลว ดังนั้นบทบาทในการตัด
งบประมาณรายจายอ่ืนๆจึงไมเกิดขึ้น อีกท้ังแมในท่ีประชุมจะกลาววาคณะกรรมการสภาสามัญได
พิจารณาตรวจสอบรางเทศบัญญัติดังกลาว แตในความเปนจริงผูท่ีรับผิดชอบในสวนนี้คือสํานัก
ปลัดเทศบาล 

 
หลังจากนี้ฝายเลขานุการสภาเทศบาลจะตองนํารางเทศบัญญัติเสนอตอผูวาราชการจังหวัด

เพ่ือใหลงนามอนุมัติรางเทศบัญญัติถือเปนการประกาศใชรางเทศบัญญัติงบประมาณปพ.ศ. 2555 
อยางเปนทางการ 
 

การอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทํางบประมาณ ภายในเดือนสิงหาคมสภา

เทศบาลนครนนทบุรี จะตองสงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2555 
ท่ีผานความเห็นชอบแลวเสนอผูวาราชการจังหวัดนนทบุรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ ดังนั้นตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ในเดือนกันยายนจึงเปนชวงเดือนท่ีไดรับความเห็นชอบจากผูวา
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ราชการจังหวัดแลว และเปนชวงการจัดทําประกาศใชเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย ประจําป
งบประมาณ พ.ศ. 2555 และปดประกาศใหประชาชนทราบโดยท่ัวกัน พรอมท้ังลงเผยแพรทางเว็ป
ไซตและศูนยขอมูลขาวสารของเทศบาล 

 
ในขั้นดังกลาวผูท่ีมีบทบาทสําคัญ คือ ฝายสํานักปลัดท่ีทําเกี่ยวกับกิจการสภา เนื่องจากเปน

ผูนํารางเทศบัญญัติทําเปนหนังสือสงใหทองถ่ินจังหวัด โดยทองถ่ินจังหวัดจะมีหนาท่ีในการ
ตรวจสอบความถูกตองอีกครั้งกอนนําสงใหผูวาราชการจังหวัดอนุมัติรางเทศบัญญัติเพ่ือประกาศใช 
ซ่ึงบทบาทอํานาจหนาท่ีของทองถ่ินจังหวัดในการงบประมาณทองถ่ิน คือ การตรวจสอบรางเทศ
บัญญัติงบประมาณ โดยเทศบาลนครปากเกร็ดไดนําเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 
2555 นําสงใหเจาหนาท่ีทองถ่ินจังหวัดเพ่ือนําสงใหผูวาราชการเซ็นอนุมัติ ซ่ึงนําสงในวันท่ี 19 
กันยายน 2554 และผูวาราชการจังหวัดไดเซ็นอนุมัติในวันท่ี 27 กันยายน 2554 แตการประกาศใช
ไดนายกเทศมนตรีจะเปนผูเซ็นกํากับอีกครั้ง แตเนื่องจากในชวงดังกลาวนายกเทศมนตรีไปราชการ
และจะกลับมาเซ็นในวันท่ี 30 กันยายน 2554  

จากการสัมภาษณพบวา ผูท่ีมีสวนเกี่ยวของในขั้นตอนดังกลาว คือ เลขาสภาเทศบาล ท่ีตอง
ดําเนินการนํารางเทศบัญญัติงบประมาณประจําปสงใหกับทองถ่ินจังหวัด เพ่ือใหผูวาราชการ
ดําเนินการอนุมัติ โดยอาจดําเนินการเปนขั้นตอนโดยเลขาสภาเทศบาลอาจเปนผูดําเนินการดวย
ตนเอง หรืออาจใหเจาหนาท่ีอ่ืนเปนผูดําเนินการแทน รางเทศบัญญัติงบประมาณประจําปจะตองสง
ตามขั้นตอน เชน อาจสงไปท่ีรับหนังสือของจังหวัด เพ่ือรอใหผูวาราชการดําเนินการอนุมัติ276 
อยางไรก็ตามเม่ือสัมภาษณในประเด็นเดียวกัน พบวา บางกรณีอาจสงไปยังหนาหองของผูวา
ราชการจังหวัด277 

ในขั้นดังกลาวผูท่ีมีสวนเกี่ยวของ คือ เจาหนาท่ีทองถ่ินท่ีมีบทบาทสําคัญในการตรวจเทศ
บัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาล ซ่ึงจากการสัมภาษณหัวหนาจัดทํางบประมาณ 
กลาววา “ปนี้ผูวาฯเซ็นเร็ว เจาหนาท่ีทองถ่ินเขาไมคอยตรวจเช็ค ปกติเขานาจะโทรมาถามวา
นโยบายรัฐตั้งงบไวตรงไหน แตไมโทร เขาไมคอยตรวจเช็ควาตรงตามระเบียบหรือเปลา จํานวน
เงินอะไรยังไง”278 

สําหรับขั้นดังกลาวจากการสัมภาษณ พบวา ผูวาราชการเซ็นอนุมัติใหกับเทศบาลโดยเร็ว
ทําใหไมมีปญหาเรื่องความลาชา ท้ังนี้เพราะทุกๆป จังหวัดจะสงหนังสือเพ่ือของบประมาณกับ

                                                
276 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 21 มิถุนายน 2554. 
277 สัมภาษณ สมหวัง ลามอ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 21 มิถุนายน 2554. 
278 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 28 กันยายน 2554. 
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เทศบาล ยกตัวอยางเชนในป พ.ศ. 2554 จังหวัดดึงงบ จากเทศบาล ทําใหเทศบาลตองจัดการประชุม
สภาเทศบาลเพ่ือขออนุมัติจายเงินอุดหนุนใหกับจังหวัดเพ่ือใชในโครงการเฉลิมพระเกียรติสมเด็จ
พระนางเจาพระบรมราชินีนาถเพ่ือนําไปซ้ือพันธุปลาเปนจํานวนเงิน 2,000,000 บาท (เชนเดียวกัน
กับเทศบาลนครปากเกร็ด) และผานการอนุมัติจากสภา จากการสัมภาษณสภาเทศบาลใหความเห็น
วา “เขาขอเราก็ตองให ไมใหก็นาเกลียด” หรือ “เรากับจังหวัดก็ตองพ่ึงกัน เขาขอเราก็ให เวลาเราจะ
ใหเขาเซ็นมันจะไดงายๆ” กลาวไดวา เทศบาลกับจังหวัดตางมีความสัมพันธแบบพ่ึงพาอาศัยกัน ทํา
ใหไมพบปญหาความลาชา 
 
 จากขอมูลท้ังหมดท่ีกลาวมาขางตน อาจทําใหพอมองเห็นแนวโนมวาใครมีอํานาจในการ
ตัดสินใจมากท่ีสุด ท้ังนี้ผูวิจัยไดสัมภาษณเพ่ิมเติมเพ่ือตอบคําถามในการวิจัย วา ใครคือผูมีบทบาท
หลักมากท่ีสุดในการกําหนดนโยบายและ ตัดสินใจงบประมาณ จากบุคคลตางๆ ดังนี ้
 

เม่ือศึกษาในดานโครงสรางอํานาจ พบวา นายกเทศมนตรีเปนผูมีบทบาทในการกําหนด
และตัดสินใจโครงการในงบลงทุนหรืองบพัฒนามากท่ีสุด แมวาจะใหสมาชิกสภาเทศบาลมี
บทบาทและมีสวนรวมในการผลักดันโครงการจํานวนหนึ่งก็ตาม  

สอดคลองกับคําสัมภาษณผูอํานวยการกองแผนงานและวิชาการ ท่ีกลาววา  
“...นายกฯเปนผูท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดในการกําหนดงบประมาณ เพราะแมวานายกฯจะ

พยายามจัดสรรงบประมาณใหเทากันในแตละเขต แตจะตองมีงบประมาณไวสําหรับโครงการของ
นายกฯกอน โดยนายกเทศมนตรีจะมีวิธีการคัดเลือกโครงการคือ หากเปนโครงการเกี่ยวกับการ
กอสรางจะใชวิธีการตัดออกหากงบประมาณมีไมเพียงพอ แตหากเปนโครงการเกี่ยวกับการอบรม
จะใชวิธีการลดเงินลง...”279 

 
เชนเดียวกันกับท่ี นางภารดี คงหุน หัวหนาจัดทํางบประมาณ กลาววา 
“...รองไมมีบทบาท แครักษาราชการแทน เขารวมประชุมเฉยๆ เพราะทานนายกฯเปนผูมี

อํานาจสูงสุด นายกฯมาจากการเลือกตั้ง แตรองฯมาจากการแตงตั้ง...”280 
 
 สอดคลองกับคํากลาวของนายสมบัติ ยิ่งเจริญ สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2 ท่ีกลาววา  

                                                
279 สัมภาษณ เพชรดา เวชศรี, ผูอํานวยการกองวิชาการและแผนงาน, 29 มิถุนายน 2554.  
280 สัมภาษณ ภารดี คงหุน, หัวหนาจัดทํางบประมาณ, 29 มิถุนายน 2554. 
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“...บางครั้งรองนายกฯทําเทานี้ รองนี้ทําเทานี้ แตผอ.กองชางยิงตรงนายกฯเลยซ่ึงบางที

นายกฯก็ไมอยู แตรองนายกฯสวนใหญก็มาเซ็นๆๆแลวก็ไมอยูแลว ตองเขาใจนะวารองนายกฯมา
โดยการแตงตั้ง ดังนั้นจะมี power ไดม๊ัย ไมอยางนั้นเดี๋ยวโดนปลดออก...”281 
 
 ดังนั้น  อาจกล าวไดว า  ผู ท่ี มีบทบาทและมีอํานาจในการตัด สินใจมาก ท่ีสุด คือ 
นายกเทศมนตรี 

 
 

                                                
281 สัมภาษณ สมบัติ ย่ิงเจริญ, สมาชิกสภาเทศบาลเขต 2, 27 ธันวาคม 2554. 

 



บทที ่5 
 

วเิคราะห์เปรียบเทยีบความเหมือนและความต่างในกระบวนการจดัทาํงบประมาณ
รายจ่ายของเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด 

 
 ในบทน้ีจะกล่าวถึงการวิเคราะห์เปรียบเทียบขั้นตอนและบทบาทของตวัแสดงหลกัใน
กระบวนการกาํหนดนโยบายของสองเทศบาล และอภิปรายผลการวิจยั 
 
กระบวนการจัดทาํงบประมาณรายจ่ายประจําปี 
 
           การเมือง                    การเมือง 

 
แผนยทุธศาสตร์ 
แผนพฒันา 3 ปี  
นโยบายรัฐบาล 
นโยบายคณะผูบ้ริหาร 
กองคลงัประมาณการรายรับ รายจ่าย 

 
ส่วนราชการส่งโครงการ 

(รวบรวม,
ตรวจสอบเบ้ืองตน้) 

กองวิชาการและ
แผนงาน คณะผูบ้ริหาร 

(พิจารณา) 
สภาเทศบาล

(อนุมติั) 

ผูว้า่ราชการ
จงัหวดั
นนทบุรี  

 
ภาพที ่5.1 การเมืองในกระบวนการกาํหนดงบประมาณ 

 
จากภาพดงักล่าว เป็นการอธิบายถึงขั้นตอนกระบวนการกาํหนดงบประมาณรายจ่ายตาม

ระเบียบกระทรวงมหาดไทย อยา่งไรก็ตาม ในความเป็นจริงขั้นตอนเหล่าน้ีมิไดแ้ยกส่วนกนัอย่าง
เด็ดขาด อีกทั้งในความเป็นจริงยงัมีการเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้งในกระบวนการกาํหนดงบประมาณ
รายจ่าย  
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ตารางที ่5.1 เปรียบเทยีบขั้นตอนการกาํหนดนโยบายและการกาํหนดงบประมาณ 
 

เปรียบเทยีบขั้นตอน เทศบาลนครนนทบุรี เทศบาลนครปากเกร็ด 
1. แผนพฒันาสามปี 
   1.1 การประชุมชุมชน 
   1.2 แบบสอบถาม 
   1.3 อบรมจดัทาํแผน 
   1.4 แผนชุมชน 

เ ท ศบ าลนครนนท บุ รี เ ร่ิ ม
กระบวนการรวบรวมปัญหา
ค ว า ม ต้ อ ง ก า ร จ า ก ก า ร
ประชาคมเมือง โดยมีการจดัทาํ
แ บ บ ส อ บ ถ า ม ใ ห้
คณะกรรมการชุมชนท่ีเขา้ร่วม
ประชุมเป็นผูร้วบรวมปัญหา
ความตอ้งการ 

เทศบาลนครปาก เก ร็ด เ ร่ิม
กระบวนการด้วยการ เ รียก
อบรมจัดทําแผนท่ี เทศบาล
แบ่งเป็นตาํบลจากนั้นจึงมีการ
ประชุมชุมชนภายในชุมชน
ของตน เอง เพื่ อ จัดทํา แผน
ชุมชน เสนอโครงก าร เ งิ น
อุดหนุนชุมชน 

2. การประชาคมเมือง เทศบาลนครนนทบุรีมีการจัด
ป ร ะ ช า ค ม เ มื อ ง ใ น เ ดื อ น
กุมภาพนัธ์ มีการแบ่งกลุ่มยอ่ย
สองกลุ่มเพื่อพูดคุยในประเด็น
การปรับปรุงภูมิทศัน์  

เทศบาลนครปากเกร็ดมีการจดั
ป ร ะ ช า ค ม เ มื อ ง ใ น เ ดื อ น
พฤษภาคม มีการประชุมคลา้ย
การประชุมประจําเดือนท่ีจัด
ข้ึนทุกวนัพฤหัสท่ีสองของทุก
เดือน  ประเด็นในการพูดคุย
ส่วนใหญ่เน้นเสนอแนะความ
คิดเห็น  

3. การประชุมคณะกรรมการ
พฒันาเทศบาล 

เทศบาลนครนนทบุรีมีการจัด
ประชุมคณะกรรมการพฒันา
เทศบาลสองคร้ังเพื่อพิจารณา
แผนเพิ่มเติม 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีการจดั
ประชุมคณะกรรมการพฒันา
เทศบาลสองคร้ังเพื่อพิจารณา
แผนเพิ่มเติม 

4. การเมืองในขั้ นการจัดทํา
แผนพฒันาสามปี 

ประชาชนส่วนใหญ่ถูกกีดกัน
ในขั้นจดัลาํดบัความสาํคญัของ
ปัญหา  และ มีก า ร เ พ่ิ ม เ ติ ม
โครงการจากฝ่ายบริหารใน
เทศบาล  ส่งผลให้มีการเพิ่ม
โครงการเขา้สู่แผนพฒันาสาม
ปีแมใ้นช่วงเดือนมิถุนายน 

ประชาชนส่วนใหญ่ถูกกีดกัน
ในขั้นจดัลาํดบัความสาํคญัของ
ปัญหา  และ มีก า ร เ พ่ิ ม เ ติ ม
โครงการจากฝ่ายบริหารใน
เทศบาล ส่งผลให้มีการเพิ่ม
โครงการเขา้สู่แผนพฒันาสาม
ปีแมใ้นช่วงเดือนกรกฎาคม 



356 
 
5. การจัดทํา ร่าง เทศบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจาํปี 
 
   5.1 งบรายจ่ายประจาํ 
 
 
 
 
 
 
   5.2 งบรายจ่ายเพื่อการลงทุน 

เ ทศบาลนครนนท บุ รี เ น้น
ประมาณการรายจ่ายเพื่อการ
ลงทุนก่อนรายจ่ายประจาํ 
การประมาณรายจ่ายประจํา
ส่วนใหญ่เป็นไปตามรูปแบบท่ี
เคยดาํเนินการ คาํนึงถึงระเบียบ
กระทรว งมหาดไทย  ฝ่ า ย
บริหารพยายามคุมงบประมาณ
รายจ่ายประจาํใหม้ากท่ีสุด 
 
การประมาณการรายจ่ายเพื่อ
การลงทุนเ ร่ิมข้ึนตั้ งแต่ ช่วง
เ ดือนมกราคม  เ น่ื องจาก มี
โครงการมาก สาํนกัการช่างจึง
ตอ้งมีเวลาในการปรับแบบ 

เทศบาลนครปากเกร็ด เน้น
ประมาณการรายจ่ายประจํา
ก่อนรายจ่ายเพื่อการลงทุน 
การประมาณการรายจ่ายประจาํ
ไม่ค่อยมีการซกัซอ้มจริง ทาํให้
เ กิ ด ค ว าม ล่ า ช้ า ใ นก า ร ส่ ง
งบประมาณมาท่ีกองวิชาการ
และแผนงาน หน่วยงานต่างๆ
พยายามของบประมาณมากข้ึน
กวา่ปีท่ีผา่นมา 
การประมาณการรายจ่ายเพื่อ
การลงทุนเร่ิมข้ึนภายหลงัจาก
ประมาณการรายจ่ายประจํา
เสร็จ ทาํให้เกิดความล่าช้าใน
การรวบรวมโครงการ 

6. การเมืองในการจัดทําเทศ
บญัญติังบประมาณรายจ่าย 

มีการต่อรองงบประมาณจาก
ทั้งฝ่ายบริหาร และฝ่ายสมาชิก
สภาเทศบาล 

มี ก า ร เ พ่ิ ม เ ติ ม  ต่ อ ร อ ง
งบประมาณ  โดยเฉพาะฝ่าย
บริหาร 

7. การประชุมสภาเทศบาลเพ่ือ
พิจารณางบประมาณ 

การประชุมสภาเทศบาลส่วน
ใหญ่มีการประชุมนอกรอบกนั
ก่อนเพื่อประสานนโยบาย โดย
ฝ่ายบริหารจะจดัประชุมพูดคุย
ทุกวนัพุธ (บ่อยคร้ัง) ทาํให้การ
ป ร ะ ชุ มสภ า เ พื่ อ พิ จ า รณ า
งบประมาณเป็นไปด้วยความ
เรียบร้อยไม่มีความขดัแยง้ 

การประชุมสภาเทศบาลส่วน
ใหญ่มีการประชุมนอกรอบกนั
ก่อนประชุมสภาท่ีเป็นทางการ
เพียง 1 ชัว่โมงก่อนการประชุม
จริง ทาํให้สมาชิกสภาเทศบาล
บางคนพยายามตีรวน เน่ืองจาก
ไม่ มีการประสานนโยบาย
บ่อยค ร้ั ง  เ กิดความขัดแย้ง
ระหวา่งเขต 

8. การอนุมัติจากผูว้่าราชการ
จงัหวดั 

ไม่มีความล่าชา้ โดยประกาศใช้
เทศบญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจาํปีไดท้นัวนัท่ี 1 ตุลาคม 

ไม่มีความล่าชา้ โดยประกาศใช้
เทศบญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจาํปีไดท้นัวนัท่ี 1 ตุลาคม 

 



 
 
 
 

แผนยทุธศาสตร์ 
แผนพฒันา 3 ปี  
นโยบายรัฐบาล  
นโยบายคณะผูบ้ริหาร 
กองคลงัประมาณการรายรับ รายจ่าย 

 
ส่วนราชการส่งโครงการ                                                                                                   
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ภาพที ่5.2 ตัวแสดงในกระบวนการกาํหนดงบประมาณ 

คณะผูบ้ริหาร 
(พิจารณาร่างเทศบญัญตัิ
งบประมาณรายจ่าย) 

สภาเทศบาล
(อนุมตัิ) 

ผูว้า่ราชการ
จงัหวดั
นนทบุรี 

กองวิชาการและแผนงาน 
(รวบรวม,ตรวจสอบร่าง
งบประมาณเบื้องตน้) 

ส่วนราชการต่างๆพยายามต่อรองงบประมาณในขั้นนี้ 
Actors: ฝ่ายบริหาร เช่น นายกฯ, รองนายกฯ เพิ่มเติม
โครงการ, ขา้ราชการประจาํ, คณะกรรมการพฒันาเทศบาล 
(สมาชิกสภาเทศบาล, คณะกรรมการชุมชน), ขา้ราชการส่วน
ภมูิภาค เช่น จงัหวดั ของบประมาณกบัเทศบาล 

งบรายจ่ายประจํา 
Actors: ฝ่ายบริหาร ทั้งฝ่าย
การเมือง คือ นายกเทศมนตรี 
และ ฝ่ายประจาํ ปลดัเทศบาล, 
ผอ.หน่วยงานต่างๆ 

งบรายจ่ายลงทุน 
Actors: ฝ่ายบริหาร ทั้งฝ่ายการเมือง คือ 
น า ย ก เ ท ศ มนต รี  แ ล ะ  ฝ่ า ย ป ร ะ จํ า 
ปลดัเทศบาล, ผอ.หน่วยงานต่างๆ รวมทั้ง
ฝ่ายสภาเทศบาล (ต่อรองนอกรอบเพื่อขอ
งบประมาณ ต่อรองไดผ้่าน ต่อรองไม่ได้
นายกฯเป็นผูป้ระสาน แลว้พิจารณาใหม่
ในการประชุมนอกรอบครั้งต่อไป) 

วาระที่ 1 รับหลกัการ 

วาระที่ 2 แปรญตัติ (ความเป็นจริงไม่มี) 
วาระที่ 3 พิจารณาให้ความเห็นชอบอนุมัติร่าง
งบประมาณ ภายใน 15 สิงหาคม 

Actors: ผูว้า่ราชการจงัหวดั
, ประธานสภาเทศบาลหรือ 
ปลัด เทศบาล  ( ส่ ง ร่ าง เทศ
บั ญ ญั ติ ใ ห้ ผู ้ ว่ า ใ ห้ ค ว า ม
เ ห็นชอบ )  เ มื่ อ ส่ งกลับให้
ประกาศใชภ้ายใน 1 ต.ค. 

Actors: สภาเทศบาล 24 คน, ฝ่ายบริหาร (ฝ่าย
การเมืองและฝ่ายประจาํ) 

อบรมจดัทาํแผน, ประชาคมชุมชน, ประชาคมเมือง, ประชุม
คณะกรรมการพฒันาเทศบาล  
Actors: คณะกรรมการชุมชน, กลุ่มวุฒิอาสาธนาคาร
สมอง, กลุ่มผูพ้ิการ, สมาชิกสภาเทศบาล, ฝ่ายบริหารทั้งฝ่าย
การเมืองและขา้ราชการประจาํ, ขา้ราชการส่วนภมูิภาค 

Actors: ขา้ราชการประจาํสํานัก/กอง
ต่างๆ, สมาชิกสภาเทศบาล (บางคน) เพิ่ม
โครงการที่สาํนกัการช่าง 

หน่วยงานต่างๆในเทศบาลตั้ งงบประมาณ
ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการ
จดัทาํงบประมาณ  
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1.  การจัดทําแผนพัฒนาสามปของเทศบาลนครนนทบุร ี
เทศบาลเริ่มตนดวยการจัดประชุมประชาคมเมืองเพ่ือรับฟงความคิดเห็นของชาวบาน โดย

การแบงกลุมประชาชนเปนสองกลุมยอย ประกอบดวย กลุมแรก กลุมขาราชการภาคสวนตางๆ เชน
กลุมคลังสมองจังหวัด และกลุมท่ีสอง คือ กลุมประธานชุมชน อยางไรก็ดี ประเด็นในการ
แลกเปล่ียนความคิดเห็นกําหนดจากฝายบริหารในเทศบาล สําหรับการประชุมชุมชนพบวามีชุมชน
จํานวนหนึ่งเทานั้นท่ีจัดประชุมชุมชนกอนรวบรวมปญหาเขาสูการประชาคมเมือง ซ่ึงรูปแบบการ
ประชุม สวนใหญเปนการพูดคุยเฉพาะคณะกรรมการชุมชน จากนั้นฝายขาราชการประจําจะนํา
ปญหามาจัดลําดับความสําคัญบรรจุในแผนพัฒนาสามป ในขั้นดังกลาวพบวาประชาชนไมมีสวน
รวมในการจัดลําดับความสําคัญวาโครงการท่ีเสนอขอควรบรรจุในแผนปใด ท้ังนี้ขึ้นกับการ
พิจารณาของฝายบริหาร โดยฝายขาราชการประจํา (กองวิชาการและแผนงาน) จะตองรวบรวม
โครงการท้ังหมดเพ่ือเสนอในการประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลอีกครั้ง ประเด็นสําคัญท่ีพบ
ในขั้นนี้ คือ มีบางโครงการท่ีเพ่ิมเขามาในแผนพัฒนาสามป (ฉบับท่ี 2) ซ่ึงสวนใหญเปนโครงการ
ท่ีมาจากฝายบริหาร 
 

 สําหรับประเด็นการเมืองในการจัดทําแผนนั้น มีหลายประเด็น ดังนี ้
ประเด็นแรก คือ การกําหนดประเด็นในการประชุมประชาคมเมืองสวนใหญมาจากฝาย

บริหาร เห็นไดจาก ประเด็นการปรับปรุงภูมิทัศน ท่ีฝายบริหารกําหนดกรอบการพูดคุยในวัน
ประชาคมเมือง รวมท้ังยังมีการกลาวเบ่ียงเบนประเด็นปญหาอ่ืนๆ เชน ปญหาน้ําทวม เพ่ือเปนการ
หลีกเล่ียงความขัดแยง ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นถึงอํานาจ และ การใชขอมูลเพ่ือประโยชนของฝาย
บริหารในการโนมนําประเด็นนโยบาย 

ประเด็นท่ีสอง คือ ในขั้นการจัดลําดับความสําคัญ สวนใหญประชาชนไมสามารถเขารวม
ในกระบวนการดังกลาวได ดังนั้นจึงมีบทบาทเพียงการเสนอขอโครงการเทานั้น แมจะมีบางชุมชน
พยายามผลักดนัโครงการผานสมาชิกสภาเทศบาล หรือ นายกเทศมนตรี แตในดานการตัดสินใจยัง
ขึ้นกับฝายบริหารเปนสําคัญ เห็นไดจาก เม่ือพิจารณาจํานวนโครงการดังกลาวเปรียบเทียบกับเทศ
บัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 2555 เพ่ือวิเคราะหถึงผลประโยชนท่ีชุมชนจะไดรับ พบวา 
โครงการท่ีมาจากแผนชุมชนและผานเขาสูการตัดสินใจขั้นสุดทายและปรากฏในเทศบัญญัติ ซ่ึงถือ
เปนโครงการท่ีวางแผนวาจะดําเนินการในป พ.ศ. 2555 มีจํานวน 17 โครงการ จาก 54 โครงการ (มี
โครงการท่ีไมไดรับการพิจารณาเขามา 37 โครงการ) นอกจากนี้การมีสวนรวมของประชาชนใน
งบประมาณรายจายหมวดอ่ืน เชน โครงการอบรมทัศนศึกษา สวนใหญเปนเพียงผูรอรับบริการหรือ
การชักชวนจากฝายบริหารในเทศบาลมากกวาการเสนอแนะไดโดยตรง 
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ประเด็นท่ีสาม คือ การท่ีฝายการเมืองในเทศบาลใชอํานาจแทรกแซงฝายขาราชการประจํา 
เชน การส่ังการใหเจาหนาท่ีหรือขาราชการประจําเพ่ิมเติมโครงการท่ีมิไดอยูในแผน ท้ังท่ีชวงเวลา
ดังกลาวเปนชวงเวลาท่ีการจัดทําแผนควรเสร็จส้ินกระบวนการ เชน โครงการสรางเขื่อนปองกันน้ํา
ทวม หรือ โครงการซ้ือเครื่องออกกําลังกาย ประเด็นนี้นอกจากจะสะทอนถึงการใชอํานาจของฝาย
การเมืองแลว ยังสะทอนใหเห็นถึงการตอรองผลประโยชนของกลุมการเมืองอีกดวย 
 กลาวไดวา ในการจัดทําแผน ตัวแสดงท่ีมีสวนรวมสวนใหญ คือ ฝายบริหาร เห็นไดจาก
การกําหนดประเด็นวาระนโยบาย จนถึงการพิจารณาจัดลําดับความสําคัญ 
 

 2. การจัดทําเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลนครนนทบุร ี
ในกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจายประจําป เริ่มตนขึ้นพรอมๆกับขั้นการจัดทํา

แผนพัฒนาสามป โดยเทศบาลนครนนทบุรีจะเริ่มจากการประมาณการรายจายตางๆของหนวยงาน
หรือสวนราชการในเทศบาล ซ่ึงโดยปกติกองวิชาการและแผนงานจะเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบใน
การรวบรวมการประมาณการรายจายจากสวนราชการหรือหนวยงานตางๆในเทศบาล โดยกอง
วิชาการและแผนงานจะทําหนังสือเชิญประชุมรวมระหวางคณะผูบริหารเทศบาล สมาชิกสภา
เทศบาล ปลัดเทศบาล รองปลัดเทศบาล และหัวหนาสวนการงาน เพ่ือพิจารณาจัดทํางบประมาณ
รายจายประจําป ในชวงเดือนมกราคมเชนเดียวกัน จากนั้นในชวงเดือนกุมภาพันธกองวิชาการและ
แผนงานจึงจะจัดประชุมรวมระหวางคณะผูบริหารเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล ปลัดเทศบาล รอง
ปลัดเทศบาล และหัวหนาสวนราชการ เพ่ือพิจารณาคัดเลือกโครงการพัฒนา รายจายเพ่ือการลงทุน 
เขต 1-4  เหตุท่ีเริ่มพิจารณารายจายเพ่ือการลงทุนกอนเพราะตองใชเวลานานในการสํารวจ (จาก
สมาชิกสภาเทศบาล) และ ประเมินราคา (จากสํานักการชาง) เพ่ือปรับแบบ  เม่ือไดรับการพิจารณา
ภายในแลวกองวิชาการและแผนงานจะทําหนังสือสงโครงการพัฒนา รายจายเพ่ือการลงทุน เขต 1-4 
ท่ีไดรับการคัดเลือกแลวใหสํานักการชางเพ่ือดําเนินการสํารวจเขียนแบบ และประมาณการราคา 
โดยเทศบาลนครนนทบุรีมีการตั้งงบประมาณรายจายประจําตั้งแตชวงเดือนมกราคม พรอมกันกับ
งบรายจายเพ่ือการลงทุน รายจายประจํา เชน รายจายงบกลาง เชน เงินเดือน หมวดคาจางประจํา 
หมวดคาจางช่ัวคราว และหมวดคาใชสอยและวัสดุ สวนรายจายพิเศษ เปนรายจายท่ีทองถ่ินตั้งจาย
จากเงินสะสม เงินกู เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ หรือเงินงบประมาณอ่ืนๆ นอกเหนือจากท่ีเปนรายได
ประจํา 

สําหรับประเด็นการเมืองในการกําหนดงบประมาณรายจายนั้น พบหลายประเด็น  
ประเด็นแรก คือ การท่ีฝายการเมืองในเทศบาลใชอํานาจแทรกแซงฝายขาราชการประจํา 

เชน การลดหรือเพ่ิมงบประมาณ ซ่ึงโครงการสวนใหญท่ีมีการลด การเพ่ิมงบประมาณมาจากการ
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เสนอของฝายการเมือง สะทอนใหเห็นถึงบรรยากาศการตอรองงบประมาณของฝายการเมืองเพ่ือ
จัดสรรผลประโยชน 

ประเด็นท่ีสอง คือ การท่ีภาคประชาชนไมมีสิทธ์ิรับรูจํานวนงบประมาณ และ ไมสามารถ
เขาสูกระบวนการพิจารณางบประมาณได ทําใหในขั้นดังกลาว ชุมชนอาจถูกตัดลดโครงการลงไป 
ซ่ึงอาจทราบอีกครั้งจากการช้ีแจงของฝายบริหาร เชน ไมมีงบประมาณสนับสนุน เปนตน แมวา
ตัวแทนชุมชนบางชุมชนจะรับรูชวงเวลาการพิจารณางบประมาณ และ สามารถผลักดันโครงการได 
แตมิใชตัวแทนประชาชนสวนใหญหรือเกือบทุกชุมชนท่ีจะสามารถผลักดันงบประมาณได สวน
ใหญจะตองรอการดําเนินการจากฝายบริหารในเทศบาล 

ประเด็นท่ีสาม คือ หลักในการพิจารณางบประมาณของฝายบริหาร แมจากการสัมภาษณจะ
พยายามกลาวถึงหลักในเรื่องผลประโยชนสวนรวม แตในความเปนจริงกย็ังมีโครงการบางประเภท 
ท่ีใชหลักความสมเหตุสมผลทางการเมือง เชน การแบงงบประมาณเปนโควตาใหกับบรรดาสมาชิก
สภาเทศบาลแตละเขต เพ่ือขจัดความขัดแยงระหวางฝายบริหารและฝายสภา หรือการใชความเปน
พรรคพวกเปนเกณฑ ยกตัวอยางเชน โครงการสนับสนุนรถจักรยานยนตท่ีตํารวจขอสนับสนุน
งบประมาณมาประมาณ 10 ลาน แตถูกปรับลดเหลือเพียง 1 ลานกวาบาท โดยจากการสัมภาษณ
พบวา เหตุท่ีตัดเพราะตํารวจไมคอยอํานวยความสะดวกใหกับบรรดาผูนําการเมืองในเวลาทําผิดกฎ
จราจร 
 

เม่ือศึกษาถึงตัวแสดงหลักในกระบวนการดังกลาวพบวา ฝายบริหารมีบทบาทหลักในการ
กําหนดนโยบาย เนื่องจากผลการศึกษาพบประเด็นท่ีนาสังเกตสองประการ คือ  

ประการแรก บทบาทภาคประชาชน สวนใหญมีบทบาทในการเสนอบางประเด็นปญหา 
โดยมีภาคประชาชนบางกลุมท่ียกมือตามประเด็นหลักท่ีผูนํากลุมเสนอขึ้น ท้ังนี้เนื่องจากชุมชนสวน
ใหญตองการขอโครงการเล็กๆนอยๆท่ีอยูในภาระหนาท่ีของเทศบาลมากกวาการคิดโครงการใหมๆ 
สําหรับการประชุมคณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล ตัวแทนชุมชนแสดงบทบาทตามกฎระเบียบ 
คือ การแสดงความคิดเห็นเทานั้น อยางไรก็ตาม ผูนําชุมชนท่ีเขมแข็งหรือมีความสัมพันธอันดีกับ
ฝายการเมืองในเทศบาลบางสวนจะติดตอประสานงานกับสมาชิกสภาเทศบาลในเขต เพ่ือให
โครงการหรืองบประมาณท่ีตองการขอไดสะดวกมากขึ้น แตบทบาทของภาคประชาชนมีเฉพาะการ
เสนอโครงการและรอรับบริการ โดยประชาชนไมมีสวนรับรูถึงจํานวนงบประมาณ กลาวคือ 
ประชาชนไมมีสวนรวมในการตัดสินใจพิจารณาโครงการเขาสูเทศบัญญัติงบประมาณรายจาย 

ประการท่ีสอง บทบาทของฝายบริหาร  โดยเฉพาะฝายขาราชการประจําเปนเพียงผู
เสนอแนะโครงการ ใหกับฝายการเมือง เนื่องจากขาราชการประจําสวนใหญคลุกคลีอยูกับงาน
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ประจําและถือเปนผูชํานาญการดานระเบียบ กฎหมาย มากกวาฝายการเมือง อยางไรก็ดี ขาราชการ
ประจําสวนใหญยังปฏิบัติตามคําส่ังของฝายการเมือง เชน การเพ่ิมเติมโครงการท่ีไมอยูในแผน ซ่ึง
สวนใหญรับคําส่ังมาจากฝายบริหารระดับสูง  และฝายการเมือง เปนตน ดังนั้นอาจกลาวไดวา 
บรรดาขาราชการประจําสวนใหญแสดงบทบาทในฐานะผูชวยเหลือทางดานเอกสารใหกับฝาย
การเมืองในเทศบาล 

ประการ ท่ีสาม บทบาทของฝายการเ มือง โดยเฉพาะนายกเทศมนตรี  หรือ รอง
นายกเทศมนตรี สวนใหญจะแทรกแซงการปฏิบัติงานของฝายขาราชการประจํา เชน การส่ังการให
เพ่ิมเติมโครงการเรงดวน 
 กลาวโดยสรุป ในขั้นดังกลาว แมเทศบาลจะมีการประชุมประชาคมเพ่ือรับฟงความคิดเห็น 
แตตัวแสดงหลักท่ีมีบทบาทกําหนดประเด็น คือ ฝายบริหาร โดยใชวิธีการรวบรวมปญหาท้ังจาก
ฝายขาราชการประจํา และจากสมาชิกสภาเทศบาลผานการประสานงานนอกรอบ เพ่ือใหโครงการ
บางสวนท่ีชุมชนเสนอสอดคลองกับนโยบายของเทศบาล รวมท้ังในดานการตัดสินใจขึ้นอยูกับฝาย
บริหาร ยกตัวอยางเชน การท่ีชุมชนหลายชุมชนเสนอแผนโครงการแตไมสามารถผลักดันโครงการ
เขาสูเทศบัญญัติได เปนตน 
 
 

3. การจัดทําแผนพัฒนาสามปของเทศบาลนครปากเกร็ด 
เทศบาลนครปากเกร็ดเริ่มกระบวนการดวยการประชุมอบรมจัดทําแผนกอนเพ่ือช้ีแจงให

ประธานชุมชนจัดประชุมชุมชน จากนั้นจึงจัดการประชุมประชาคมชุมชน ซ่ึงมีชุมชนจํานวนหนึ่ง
เทานั้นท่ีประชุมชุมชน อีกท้ังในการประชุมชุมชนประธานชุมชนจะเปนผูกําหนดประเด็นปญหา
และโครงการ ทําใหชาวบานท่ีเขารวมประชุมบางคนมีบทบาทเพียงการยกมือเห็นดวยเทานั้น 
เนื่องจากการประชุมในชุมชนสวนใหญเนนเฉพาะกรรมการชุมชนเทานั้นท่ีแสดงความคิดเห็นได 
ขั้นตอมาเทศบาลจะจัดประชุมประชาคมเมือง เพ่ือเปนการนําเสนอปญหาท่ีบางชุมชนสงแผน
ชุมชนใหเทศบาลจัดลําดับความสําคัญแลวเพ่ือพิจารณารวมกันอีกครั้งในเวทีนี้ ตัวแทนท่ีเขารวม
สวนใหญคือ คณะกรรมการชุมชน กับ ฝายบริหารในเทศบาล ประเด็นสําคัญคือรูปแบบการประชุม
และประเด็นโครงการท่ีชุมชนสามารถขอไดถูกกําหนดจากฝายบริหารในเทศบาล จากนั้นจึง
รวบรวมโครงการท้ังหมดเพ่ือเสนอในการประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลอีกครั้ง ปญหา
สําคัญท่ีพบคือ ฝายขาราชการประจําไมสามารถรวบรวมบัญชีโครงการไดเรียบรอย เนื่องจากยังมี
การเพ่ิมลดโครงการอยางตอเนื่อง สวนใหญมาจากคําส่ังของฝายบริหาร  

สําหรับประเด็นการเมืองในการจัดทําแผนนั้น มีหลายประเด็น ดังนี ้
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ประเด็นแรก คือ การกําหนดประเด็นในการประชุมประชาคมเมืองสวนใหญมาจากฝาย
บริหาร เห็นไดจากรูปแบบการประชุม เอกสารการประชุม และประเด็นในการพูดคุย สวนใหญเนน
การประชุมเพ่ือกระตุนใหประชาชนมีสวนรวมในการคิดโครงการเงินอุดหนุนชุมชน (ชุมชนละ 
100,000 บาท) ท่ีมาจากนโยบายของนายกเทศมนตรี ซ่ึงโครงการในหมวดนี้มักเปนโครงการ
เล็กๆนอยๆ มิใช โครงการในภาพรวม ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นวาฝายบริหารสามารถช้ีนําชุมชน
ไดตั้งแตเริ่มกระบวนการ 

ประเด็นท่ีสอง คือ ในขั้นการจัดลําดับความสําคัญ สวนใหญประชาชนไมสามารถเขารวม
ในกระบวนการดังกลาวได แมจะมีตัวแทนบางชุมชนท่ีสามารถผลักดันโครงการเขาสูแผนพัฒนา
สามปได แตการพิจารณาวาสําคัญหรือไม ควรดําเนินการหรือไมขึ้นกับฝายบริหาร โดยฝายบริหาร
มักอางถึงปญหาเรื่องพ้ืนท่ีสาธารณะ เห็นไดจากเม่ือพิจารณาโครงการในแผนพัฒนาสามปฉบับ 
พ.ศ. 2555 – 2557 ควบคูกับเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ. 2555 เพ่ือวิเคราะหวา
ชุมชนไดรับประโยชน หรือ ไดรับโครงการท่ีมาจากความตองการมากนอยเพียงใด นาสังเกตวา
โครงการท่ีมาจากแผนชุมชนรวมตั้งแตป พ.ศ. 2555 – 2557 มีท้ังส้ิน 102 โครงการ อยางไรก็ดี ในป 
พ.ศ. 2555 มีโครงการท่ีจัดลําดับไวท้ังส้ิน 50 โครงการ แตโครงการท่ีมาจากแผนชุมชนและผานเขา
สูการตัดสินใจขั้นสุดทายและปรากฏในเทศบัญญัติ มีเพียง 17 โครงการ ประเด็นนี้สะทอนใหเห็น
ถึงการตอบสนองของฝายบริหารกับฝายชุมชนท่ีมีอยูในระดับหนึ่ง 

ประเด็นท่ีสาม คือ การท่ีฝายการเมืองในเทศบาลใชอํานาจแทรกแซงฝายขาราชการประจํา 
เชน การส่ังการใหเจาหนาท่ีหรือขาราชการประจําเพ่ิมเติมโครงการท่ีมิไดอยูในแผน ท้ังท่ีชวงเวลา
ดังกลาวเปนชวงเวลาท่ีการจัดทําแผนควรเสร็จส้ินกระบวนการ เชน โครงการสรางเขื่อนปองกันน้ํา
ทวม หรือ โครงการซ้ือครุภัณฑบางอยาง เชน รถบรรทุก เปนตน ประเด็นนี้นอกจากจะสะทอนถึง
การใชอํานาจของฝายการเมืองแลว ยังสะทอนใหเห็นถึงการตอรองผลประโยชนของกลุมการเมือง
อีกดวย 
 

4. การจัดทําเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปของเทศบาลนครปากเกร็ด 
ในการประมาณการรายจายของเทศบาลนครปากเกร็ดจะเริ่มจากการพิจารณารายจาย

ประจํากอน จากนั้นจึงเริ่มพิจารณางบลงทุน สําหรับการประมาณการรายจายประจําของสวน
ราชการหรือหนวยงานตางๆนั้น ไดมีการกําหนดจํานวนเงินท่ีแนนอน เชน เงินเดือน คาตอบแทน 
คาจาง คาสาธารณูปโภค โดยสวนใหญหนวยงานตางๆจะคํานวณสถิติตัวเลขรายจาย ขั้นดังกลาว
ปลัดเทศบาลเปนผูควบคุมรายจายขั้นตน แตการตัดสินใจทายสุดขึ้นกับนายกเทศมนตรี อยางไรก็ดี 
แมวาฝายบริหารมีการจัดสรรเงินอุดหนุนชุมชน เพ่ือใหชุมชนมีสวนรวมในดานการกําหนด
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นโยบายกับเทศบาล แตลักษณะโครงการกลับถูกกําหนดขึ้นจากฝายบริหาร สวนการประมาณการ
รายจายเพ่ือการลงทุน จะดําเนินการหลังจากท่ีมีการกําหนดรายจายประจําเปนท่ีเรียบรอยแลว ซ่ึง
ขั้นดังกลาว ประชาชนไมมีสวนรวมในการผลักดันงบประมาณ ท้ังนี้ขึ้นกับฝายการเมืองท่ีเนน
พิจารณางบประมาณท่ีใชในการพัฒนาทองถ่ิน  เชน โครงการซอมแซมถนน ขุดลอกคลอง กอสราง
เขื่อน ฯลฯ เปนตน  

 
สําหรับประเด็นการเมืองในการกําหนดงบประมาณรายจายนั้น พบหลายประเด็น  
ประเด็นแรก คือ การท่ีฝายการเมืองในเทศบาลใชอํานาจแทรกแซงฝายขาราชการประจํา 

เชน การลดหรือเพ่ิมงบประมาณ ซ่ึงโครงการสวนใหญท่ีมีการลด การเพ่ิมงบประมาณมาจากการ
เสนอของฝายการเมือง สะทอนใหเห็นถึงบรรยากาศการตอรองงบประมาณของฝายการเมืองเพ่ือ
จัดสรรผลประโยชน 

ประเด็นท่ีสอง คือ การท่ีภาคประชาชนไมมีสิทธ์ิรับรูจํานวนงบประมาณ และ ไมสามารถ
เขาสูกระบวนการพิจารณางบประมาณได ทําใหในขั้นดังกลาว ชุมชนอาจถูกตัดลดโครงการลงไป 
ซ่ึงอาจทราบอีกครั้งจากการช้ีแจงของฝายบริหาร เชน ไมมีงบประมาณสนับสนุน หรือติดเรื่องพ้ืนท่ี
สาธารณะ เปนตน 

ประเด็นท่ีสาม คือ หลักในการพิจารณางบประมาณของฝายบริหาร แมจากการสัมภาษณจะ
พยายามกลาวถึงหลักในเรื่องผลประโยชนสวนรวม เชน การแบงสรรงบประมาณใหกับบรรดา
สมาชิกสภาเทศบาลโดยเนนจัดสรรตามความสําคัญจําเปน แตหากสมาชิกสภาเทศบาลคนใดท่ีมี
แนวโนมจะแข็งขอ ฝายบริหารโดยเฉพาะนายกเทศมนตรีจะใชวิธีการซ้ือตัวโดยเสนอใหทํางานท่ี
สามารถเอ้ือประโยชนใหกับธุรกิจของตนเองได เชน กรณีของนายสมศักดิ์ ลามอ ประเด็นดังกลาว
สอดคลองกับท่ี จุมพล หนิมพานิช กลาววา การเมืองตามความเปนจริงเปนเรื่องของการตอสู
ระหวางกลุม ท้ังนี้เพ่ือการมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายสาธารณะ หนาท่ีของระบบการเมืองจึงมี
หนาท่ีจัดการความขัดแยงระหวางกลุมตางๆ โดยประการท่ีหนึ่ง สรางกฎเกณฑ กติกาการตอสู
ระหวางกลุม ประการท่ีสอง ประนีประนอมและจัดสรรผลประโยชนใหกับกลุมตางๆ ประการท่ี
สาม การประนีประนอม จัดสรรผลประโยชนดังกลาวทําไดในรูปของการกําหนดนโยบาย และ
ประการท่ีส่ี ไดมีการนํานโยบายท่ีเกิดจากการประนีประนอมไปปฏิบัติใหบรรลุผล1 

 
 

                                                
1 จุมพล หนิมพานิช. การวิเคราะหนโยบาย : ขอบขาย แนวคิด ทฤษฎี และกรณีตัวอยาง, พิมพคร้ังที่  4. (นนทบุรี: 

โครงการสงเสริมการแตงตํารา สํานักวิชาการ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2552), หนา 145. 



 

 

    364 

 

เม่ือศึกษาถึงตัวแสดงหลักในกระบวนการดังกลาวพบวา ฝายบริหารมีบทบาทหลักในการ
กําหนดนโยบาย เนื่องจากผลการศึกษาพบประเด็นท่ีนาสังเกตสองประการ คือ  

ประการแรก บทบาทของประชาชนกับการมีสวนรวม สวนใหญมีสวนรวมเฉพาะขั้นการ
เสนอปญหาในกระบวนการจัดทําแผน และมีชุมชนบางชุมชนเทานั้นท่ีประชุมประชาคมชุมชน 
ขณะท่ีประธานชุมชนสวนใหญท่ีเขารวมประชาคมเมืองไมเสนอโครงการใหมๆ แตจะเสนอปญหา
เดิมๆ ซ่ึงเปนปญหาท่ีทางเทศบาลตองจัดการดําเนินการใหอยูแลว เชน น้ําเสีย, น้ําเนา, วัชพืช, 
ตนไมรก, ขยะ เปนตน ขณะท่ีบทบาทของตัวแทนชุมชนท่ีเปนคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลก็ไม
แสดงบทบาทการผลักดันนโยบาย กลาวคือ ประชาชนอยูในฐานะผูขอบริการและรอรับบริการ
มากกวา เนื่องจากประชาชนสวนใหญเปนประชาชนในเขตหมูบานจัดสรร ทําใหชาวบานมี
ความสัมพันธหางเหินกับเทศบาล 

ประการท่ีสอง บทบาทของฝายบริหาร โดยเฉพาะฝายขาราชการประจําสวนใหญจะ
ชวยเหลือดานขอมูลใหกับฝายการเมือง เพ่ือไมใหโครงการท่ีเสนอถูกตัดทอน ขณะท่ีฝายบริหาร 
เชน ฝายการเมืองสวนใหญมุงเนนการเสนอโครงการใหญๆท่ีมีผลประโยชนเกี่ยวของ โดยเฉพาะ
โครงการท่ีเห็นเปนรูปธรรมเนนรักษาฐานคะแนนเสียง อยางไรก็ดี เหตุท่ีกลาวเชนนี้เพราะ แมจะมี
การประชาสัมพันธโครงการและมีผูคัดคานก็ตาม แตหลักการตัดสินใจดําเนินการของฝายบริหารจะ
เนนเสียงขางมาก มากกวาเสียงสวนนอยท่ีไมเห็นดวย ดังนั้นจึงสนับสนุนไดวาในดานการตัดสินใจ
สวนใหญขึ้นกับฝายบริหารเปนสําคัญ 

อยางไรก็ดี กลาวไดวาการแสดงบทบาทของฝายขาราชการประจําสวนใหญมักอยูในฐานะ
ชวยเหลือฝายการเมือง สอดคลองกับงานวิจัยของ บุญเติม เรณุมาศ2 ท่ีศึกษาเรื่องการกําหนด
นโยบายในระบบการเมืองไทย : ศึกษากรณีการแกไขวาระการดํารงตําแหนงของผูใหญบาน ท่ี
กลาวถึงประเด็นขาราชการกับการกําหนดนโยบายวา ในปจจุบันไดมีการยอมรับกันวาราชการ ซ่ึง
โดยท่ีจริงจะตองมีหนาท่ีในการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น กลับมีบทบาทหรือมีสวนรวมในการ
กําหนดนโยบายเปนอยางมาก ท้ังนี้เนื่องมาจากสาเหตุ 3 ประการคือ 

1. กลุมราชการประจําเปนผูรับผิดชอบในการดําเนินงานตามนโยบายท่ีไดกําหนดขึ้น จึง
เปนผูท่ีมีความใกลชิด และสามารถประเมินผลของนโยบายไดวา สอดคลองกับความตองการหรือ
ผลประโยชนสวนรวมของประชาชนหรือไม 

2. กลุมขาราชการประจําจะตองนํานโยบายไปปฏิบัติ ฝายการเมืองจึงตองปรึกษาขอ
ความเห็นของขาราชการกอนถึงความเปนไปไดแหงนโยบายท่ีไดกําหนดขึ้น 

                                                
2 บุญเติม เรณุมาศ, “การกําหนดนโยบายในระบบการเมืองไทย : ศึกษากรณีการแกไขวาระการดํารงตําแหนงของ

ผูใหญบาน,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539), หนา 7. 
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3. กลุมขาราชการประจําเปนกลุมอาชีพใหญท่ีมีความตอเนื่องกัน และเปนผูมีความชํานาญ
งานเฉพาะอยางในทางเทคนิคตางๆ เพราะฉะนั้นกลุมขาราชการประจําจะชวยเสนอแนะขอคิดเห็น
หรือขอมูลใหเปนหมวดหมูแกการวินิจฉัยในหลายทาง เพ่ือเสนอใหกลุมการเมืองเปนผูเลือก 
หมายถึง กลุมขาราชการประจําอาจจะมีสวนชวยในการรางนโยบาย โครงการตางๆ 
 
บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจาย 

1. บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลของเทศบาลนครนนทบุร ี
1.1 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการประสานแผน  
สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญจะชวยเหลือฝายบริหารในดานการประสานนโยบาย

ระหวางฝายบริหารและภาคประชาชน ดังนั้นการท่ีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนดํารงตําแหนงควบคู
ท้ังประธานชุมชนและสมาชิกสภาเทศบาล ยอมสงผลดีในดานการประสานนโยบายระหวางชุมชน
กับฝายบริหาร ท้ังนี้เพ่ือใหโครงการบางสวนท่ีฝายบริหารกําหนดเปนไปตามความตองการของ
ชาวบาน อยางไรก็ตาม เปนท่ีนาสังเกตวา สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญจะเนนการประสาน
โครงการเฉพาะโครงการในงบลงทุนซ่ึงสวนใหญเปนโครงการประเภทโครงสรางพ้ืนฐาน 

ประเด็นสําคัญ คือ ฝายการเมืองในเทศบาลมีหลักเกณฑท่ีใชในการพิจารณาโครงการ โดย
พิจารณาโครงการท่ีทําเปนประจํา ซ่ึงงบประมาณจํานวนหนึ่งจะถูกแบงใหโครงการของ
นายกเทศมนตรี และปลัดเทศบาลกอนท่ีจะพิจารณาโครงการท่ีมาจากความตองการของชุมชน 
แสดงใหเห็นวาแทท่ีจริงในการตัดสินใจพิจารณาอนุมัติโครงการฝายบริหารมีบทบาทสําคัญ โดยมี
กลุมขาราชการประจําชวยเหลือดานเอกสารและขอมูล เชน หากชุมชนหรือสมาชิกสภาเทศบาล
เสนอโครงการใด ฝายบริหารจะพิจารณาถึงความเปนไปไดในดานพ้ืนท่ี กฎระเบียบ และความ
จําเปนเรงดวน ซ่ึงสวนใหญประเด็นดังกลาวคือเหตุผลท่ีฝายบริหารช้ีแจงกับฝายสภาหรือประชาชน
หากไมตัดสินใจเลือกโครงการนั้น 
 

1.2 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป  
เนื่องจากสมาชิกสภาเทศบาลท้ังหมดมาจากกลุมการเมืองเดียวกัน ทําใหไมสามารถแสดง

บทบาทตามอํานาจหนาท่ีไดอยางเต็มท่ี เชน การตรวจสอบถวงดุลงบประมาณ ท้ังนี้เพราะฝาย
บริหารเปดโอกาสใหฝายสภาเทศบาลประชุมนอกรอบเพ่ือรวมพิจารณางบประมาณ อันเปนการ
กระจายผลประโยชนและลดความขัดแยง อีกท้ังยังทําใหงบประมาณท่ีจะจัดสรรเกิดผลดีตอกลุม
การเมืองในดานผลคะแนนเสียง โดยฝายบริหารใชวิธีแบงเงินเปนโควตาใหสมาชิกสภาเทศบาลแต
ละเขตเทาๆกัน ทําใหไมพบปญหาการแยงชิงงบประมาณลงเขตพ้ืนท่ี ท้ังนี้หากสมาชิกสภาเทศบาล
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เขตใดตองการงบประมาณเพ่ิมเติมสามารถเจรจาตอรองกับสมาชิกสภาเทศบาลเขตอ่ืนเพ่ือขอ
งบประมาณเพ่ิมเติมได อยางไรก็ตามการจะไดรับโครงการเพ่ิมในเขตขึ้นกับอํานาจการตอรอง และ
ความสัมพันธสวนตัวระหวางสมาชิกสภาเทศบาลและฝายบริหาร หรือสมาชิกสภาเทศบาลดวยกัน 
ประเด็นสําคัญคือ ฝายบริหารไมจําเปนตองปฏิบัติตามขอเรียกรองของสมาชิกสภาเทศบาล 
 

2. บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลของเทศบาลนครปากเกร็ด 
2.1 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการประสานแผน สวนใหญเกิดขึ้นในรูปแบบไม

เปนทางการ โดยจะประสานงาน เพ่ือนําโครงการเขาแผนผานสํานักชางเปนสวนใหญ สมาชิกสภา
เทศบาลสวนใหญผลักดันนโยบายเฉพาะในเขตพ้ืนท่ี แตไมพยายามผลักดันโครงการในภาพรวม 
ยกเวนสมาชิกสภาเทศบาลบางเขตท่ีมีความสัมพันธอันดีกับฝายบริหาร ท่ีจะแสดงบทบาทชวยเหลือ
ฝายบริหารในการประสานกับสมาชิกสภาเทศบาลเขตอ่ืน 

 
2.2 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป 
สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญไมสามารถแสดงบทบาทตามอํานาจหนาท่ีไดเต็มท่ี แมจะมี

สมาชิกสภาเทศบาลบางคนพยายามอภิปรายเสนอแนะในการประชุมสภาก็ตาม เพราะกอนการ
ประชุมสภาสามัญฝายบริหารจะเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลในแตละเขตสามารถตอรอง
งบประมาณนอกรอบ  เพ่ือลดความขัดแยง ขั้นดังกลาวจึงมีการตอรองประนีประนอมเกิดขึ้น ซ่ึง
งบประมาณจํานวนหนึ่งจะถูกแบงใหโครงการของนายกเทศมนตรีกอน ทําใหการประชุมนอกรอบ
เปนการเจรจาตอรองกันระหวางฝายบริหารและฝายสมาชิกสภาเทศบาลกอนการประชุมสภาเพ่ือ
พิจารณางบประมาณตามวาระ นอกจากนี้ยังพบการแยงชิงงบประมาณของสมาชิกสภาเทศบาล
ระหวางเขต เนื่องจากฝายบริหารใชหลักการแบงสรรงบประมาณตามความจําเปนมิไดแบงตาม
โควตา ขณะท่ีบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการคัดคานโครงการท่ีมาจากดําริของฝายบริหาร
นั้นไมสามารถกระทําไดมาก เพราะฝายบริหารมีเหตุผลสนับสนุนครบถวน  

ประเด็นการจัดสรรงบประมาณของเทศบาล สะทอนใหเห็นวา หลักในการพิจารณาจัดสรร
งบประมาณ แมจะมีบางสวนท่ีพิจารณาความตองการของชาวบาน แตฝายบริหารมีวิธีจํากัด
งบประมาณท่ีมาจากความตองการของชุมชนใหอยูในงบอุดหนุนชุมชน แตในดานการตัดสินใจท่ี
แทจริงขึ้นอยูกับฝายบริหารเปนสําคัญ โดยยังมีเรื่องการเมืองเขามาเกี่ยวของ โดยเฉพาะในประเด็น
ความสัมพันธสวนตัวมีความสําคัญตอการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ ในขณะเดียวกันการ
ตัดสินใจจัดสรรงบประมาณยังจําเปนตองคํานึงถึงหลักประโยชนทางการเมืองของนายกเทศมนตรี
ดวย 
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กลาวโดยสรุปการแสดงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปาก
เกร็ดไมมีความแตกตางกัน เพราะสวนใหญเนนการประสานนโยบายเพ่ือชวยเหลือฝายบริหาร แม
จะมีบางสวนพยายามตอรองงบประมาณกับฝายบริหารและสามารถเพ่ิมลดงบประมาณไดใน
ระหวางการประชุมนอกรอบ แตเห็นไดวาสมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีบทบาทดังกลาวมีอยูจํานวนหนึ่ง
เทานั้น และการตอรองนี้สวนใหญเปนไปเพ่ือประโยชนทางการเมืองของฝายบริหารดวย ขณะท่ี
เม่ือพิจารณาบทบาทในการถวงดุลงบประมาณซ่ึงเปนบทบาทตามอํานาจหนาท่ีของสภาเทศบาล
กลับปรากฏวาไมสามารถทําไดมากนัก สอดคลองกับงานวิจัยของอัศวิน ตีระวัฒนพงษ3 ท่ีศึกษาวิจัย
เรื่องความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติของกรุงเทพมหานครในกรณีท่ีมาจากพรรค
เดียวกัน โดยมุงเนนถึงผลท่ีเกิดขึ้นตอการบริหารงานของกรุงเทพมหานครในดานตางๆ และเนน
การศึกษาวามีการตรวจสอบถวงดุลตามเจตนารมณของกฎหมายหรือไม ซ่ึงผลการวิจัยพบวา 
ลักษณะของความสัมพันธดงักลาวสงผลใหการบริหารงานของกรุงเทพมหานครเปนไปดวยความ
คลองตัว และไมปรากฏความขัดแยงท่ีรุนแรงระหวางกัน แตลักษณะของความสัมพันธดังกลาวทํา
ใหการตรวจสอบถวงดุลเปนไปอยางเบาบาง และเกิดการผูกขาดอํานาจโดยอาศัยระบบพรรค
การเมือง 
 
เปรียบเทียบความเหมือนและความตางในกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของเทศบาล   
นครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด 
 กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของเทศบาลสองแหงมีความแตกตางกันใน
รายละเอียดของขั้นตอน ดังนี ้
ตารางที่ 5.2 เปรียบเทียบความเหมือนและความตางในกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของ
เทศบาลนครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด 
 

กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของ       
เทศบาลนครนนทบุรี 

กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของ       
เทศบาลนครปากเกร็ด 

1. ขั้นการทําแผนพัฒนาสามป 
    1.1 ประชุมชุมชน (รูปแบบไมชัดเจน) ขึ้นกับ
ความเขมแข็งของแตละชุมชน 
 

1. ขั้นการทําแผนพัฒนาสามป 
    1.1 อบรมจัดทําแผน จัดขึ้นในเทศบาล มีฝาย
ขาราชการประจําเปนตัวแสดงหลักในการช้ีแจง
เหตุผลและความสําคัญในการจัดทําแผนใหกับ

                                                
3 อัศวิน ตีระวัฒนพงษ, “ความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติของกรุงเทพมหานครในกรณีที่มาจากพรรค

เดียวกนั,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), บทคัดยอ. 
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    1.2 ประชาคมเมือง  ตัวแสดงท่ีเกี่ยวของมี
หลากหลาย เชน กลุมวุฒิอาสาธนาคารสมอง, 
สวนราชการ, หนวยงานภาคเอกชนท่ีเกี่ยวของ 
รวมท้ังคณะกรรมการชุมชน 
    1.3 การประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล 
เปนการ ช้ีแจงโครงการท้ังหมดท่ี เทศบาล
รวบรวมเขาสูแผนพัฒนาสามป ตัวแสดงท่ีเขา
รวมคือฝายบริหาร สมาชิกสภาเทศบาล ตัวแทน
จากภาคสวนตางๆท้ังภาครัฐและเอกชน รวมท้ัง
ตัวแทนคณะกรรมการชุมชน สมาชิกสภา
เทศบาล 
 
 
 
 
 
 
 
 
2. ขั้นการจัดลําดับความสําคัญ 
ขั้นดั งกล าว  ขึ้นกับฝ ายบริหารโดยเฉพาะ
ขาราชการประจํา ซ่ึงมีสวนชวยในการรวบรวม 
แกไขพิจารณาขอมูลโครงการเพ่ือความเปนไป
ไดตามหลักระเบียบ กฎหมาย และ สอดคลอง
กับนโยบายผูบริหารเปนสําคัญ เพ่ือนําเสนอตอ
ผูบริหารระดับสูงตอไป 
3. ขั้นการพิจารณาตัดสินใจ 
ขึ้นกับฝายบริหารเปนสําคัญ โดยเฉพาะฝาย
การเมืองโดยประชาชนมีสวนรวมเฉพาะการ

ชุมชน 
    1.2 ประชาคมชุมชน เกิดขึ้นเฉพาะบางชุมชน 
ประเด็นการประชุมเนนเฉพาะการแสดงความ
คิดเห็นโครงการเงินอุดหนุนชุมชน ตัวแสดง
หลักคือประธานชุมชน 
    1.3 ประชาคมเ มือง  เกิดขึ้นในเทศบาลมี
รูปแบบคลายคลึงกับการประชุมประจําเดือน
ระหวางคณะผูบริหารและประชาชนท่ีเทศบาล
จัดขึ้น ตัวแสดงสวนใหญ คือ  ฝายบริหาร , 
คณะกรรมการชุมชน, หนวยงานภาครัฐและ
ภาคเอกชนท่ีเกี่ยวของ, ตํารวจ, ตัวแทนผูพิการ 
เปนตน 
    1.4 การประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล 
เนื่องจากเทศบาลยังไมสามารถรวบรวมบัญชี
โครงการเสร็จส้ินจึงมีการจัดประชุมเกิดขึ้นสอง
ครั้ง ครั้งแรก ตัวแสดงท่ีเขารวมคือฝายบริหาร
ท้ังหมด รวมท้ังตัวแทนจากภาคสวนตางๆท้ัง
ภาครัฐและเอกชน รวมท้ังคณะกรรมการชุมชน 
ครั้งท่ีสอง มีเฉพาะฝายบริหาร ตัวแทนสมาชิก
สภาเทศบาลและตัวแทนคณะกรรมการชุมชน 
2. ขั้นการจัดลําดับความสําคัญ 
ขั้นดั งกล าว  ขึ้นกับฝ ายบริหารโดยเฉพาะ
ขาราชการประจํา ซ่ึงมีสวนชวยในการรวบรวม 
แกไขพิจารณาขอมูลโครงการเพ่ือความเปนไป
ไดตามหลักระเบียบ กฎหมาย และ สอดคลอง
กับนโยบายผูบริหารเปนสําคัญ เพ่ือนําเสนอตอ
ผูบริหารระดับสูงตอไป 
3. ขั้นการพิจารณาตัดสินใจ 
ขึ้นกับฝายบริหารโดยเฉพาะฝายการเมืองเปน
สําคัญ โดยประชาชนมีสวนรวมเฉพาะการเสนอ
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เสนอโครงการเฉพาะงบลงทุนตามรูปแบบท่ี
เทศบาลกําหนด ซ่ึงประชาชนไมสามารถรับรูถึง
จํานวนงบประมาณท่ีจะไดรับ  
 
 
 
4. ขั้นการอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 
เม่ือผานการอนุมัติจากสภาเทศบาลแลว จะตอง
นํารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
ไปสงใหผูวาราชการเซ็นอนุมัติ ขั้นดังกลาวไม
พบความลาชาเนื่องจากในแตละปทางจังหวัดจะ
ขอสนับสนุนงบประมาณกับทางเทศบาล 

โครงการงบเงินอุดหนุนชุมชน แมชุมชนจะ
ทราบถึงจํานวนงบประมาณท่ีไดรับแนนอน แต
ลักษณะโครงการ ท่ีจะขอได ถูกจํ ากัดตาม
รูปแบบท่ีเทศบาลกําหนด สวนโครงการในงบ
ลงทุนสวนใหญขึ้นกับการตัดสินใจของฝาย
บริหารตามหลักความจําเปนเรงดวน 
4. ขั้นการอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด 
เม่ือผานการอนุมัติจากสภาเทศบาลแลว จะตอง
นํารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป
ไปสงใหผูวาราชการเซ็นอนุมัติ ขั้นดังกลาวไม
พบความลาชาเนื่องจากในแตละปทางจังหวัดจะ
ขอสนับสนุนงบประมาณกับทางเทศบาล 
 

สําหรับประเด็นท่ีพบในกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของสองเทศบาล มีประเด็น
ท่ีพบเห็นเหมือนกัน คือ 

ประเด็นแรก ลักษณะเครือขายทางการเมือง เหมือนกัน คือมีการรวมกลุมการเมืองจากเครือ
ญาติ พวกพอง สงผลใหมีการตอรอง ผลัดเปล่ียนกันดํารงตําแหนงรองนายกเทศมนตรีเหมือนกันท้ัง
สองเทศบาล 

ประเด็นที่สอง ตัวแสดงท่ีมีบทบาทและไมมีบทบาท 
1. ตัวแสดงหลักท่ีมีบทบาทหลักในการกําหนดนโยบายของสองเทศบาลเหมือนกัน คือ ฝาย

บริหาร เนื่องจากฝายบริหารมีความไดเปรียบในเชิงขอมูล รวมท้ังมีเครือขายทางการเมืองท่ี
สามารถชวยในการกําหนดนโยบาย 

2. ตัวแสดงท่ีไมมีบทบาทในการกําหนดนโยบายของสองเทศบาลเหมือนกัน คือ ภาค
ประชาชน เนื่องจากสวนใหญสภาพชุมชนอยูในลักษณะหมูบานจัดสรร ทําใหขาดการ
ติดตอประสานงานกับหนวยงานในเทศบาล แมจะมีบางชุมชนท่ีพอจะมีบทบาท แตเปน
บทบาทการมีสวนรวมภายใตรูปแบบท่ีฝายบริหารจัดขึ้น ท้ังนี้เนื่องจากไมมีการรวมกลุม
ระหวางชุมชนกับชุมชน สงผลใหความสัมพันธชุมชนอยูในลักษณะหางเหิน 

3. ตัวแสดงท่ีควรมีบทบาทในการควบคุมงบประมาณ เชน สมาชิกสภาเทศบาล ไมสามารถ
ทําหนาท่ีตามอํานาจหนาท่ีได เนื่องจากถูกระบบการบริหารของฝายบริหารครอบงํา เห็น
ไดจากการประชุมนอกรอบของท้ังสองเทศบาล  
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4. ตัวแสดงอ่ืนๆ เชน ขาราชการประจํา อยูในฐานะชวยเหลือฝายการเมืองในการกําหนด และ 
ประสานนโยบาย ขณะท่ีขาราชการสวนภูมิภาคทําหนาท่ีเพียงการทักทวงในประเด็น
นโยบายกับอํานาจหนาท่ีของเทศบาลเหมือนกัน 

 
ประเด็นที่สาม การเมืองในการกําหนดนโยบาย พบวา ลักษณะการกําหนดนโยบายของท้ัง

สองเทศบาลสวนใหญเนนนโยบายคณะผูบริหารเปนหลัก และมีการกีดกันประเด็นนโยบาย
เหมือนกัน สงผลใหการมีสวนรวมของประชาชนสวนใหญเปนการมีสวนรวมแบบเทียมปลอม 
สวนสมาชิกสภาเทศบาลบางสวนท่ีพอจะมีบทบาทในการผลักดันโครงการ เห็นไดวาโครงการสวน
ใหญเกี่ยวของกับผลประโยชน โดยเฉพาะเรื่องคะแนนเสียงทางการเมือง 

 
ประเด็นที่ส่ี ลักษณะโครงการในงบรายจายประจําสวนใหญมีไวเพ่ือการหาเสียง เชน 

โครงการอบรม ทัศนศึกษา สนับสนุนวัด โรงเรียน ฯลฯ โดยโครงการเหลานี้มาจากนโยบายของ
นายกเทศมนตรี 

สําหรับประเด็นท่ีพบในกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของสองเทศบาล มีประเด็น
ท่ีพบเห็นตางกัน คือ 

ประเด็นที่หนึ่ง คือ ลักษณะการเริ่มตนในการกําหนดนโยบายแตกตางกัน โดยเทศบาลนคร
นนทบุรีเริ่มจากกระบวนการประชาคมเมือง ในขณะท่ีเทศบาลนครปากเกร็ดเริ่มจากกระบวนการ
จัดทําแผน 

ประเด็นที่สอง บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลของเทศบาลนครนนทบุรีในการชวย
ประสานแผน มีมากกวาสมาชิกสภาเทศบาลนครปากเกร็ด  

ประเด็นที่สาม ความขัดแยงระหวางสมาชิกสภาเทศบาลกับฝายบริหารของเทศบาลนคร
นนทบุรีไมปรากฏเดนชัด ขณะท่ีของเทศบาลนครปากเกร็ดมีความขัดแยง โดยเฉพาะประเด็นการ
แยงชิงงบประมาณเดนชัด 

ประเด็นที่ส่ี บทบาทของประธานชุมชน ในดานการผลักดันโครงการดานการพัฒนาของ
เทศบาลนครนนทบุรีมีมากกวาเทศบาลนครปากเกร็ด แตการผลักดันยังสามารถทําไดภายใตการ
กําหนดรูปแบบของฝายบริหาร 

ประเด็นที่หา ลักษณะการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนามีความแตกตางกัน โดย
เทศบาลนครนนทบุรีเนนการจัดสรรแบบโควตา คือ เทากันทุกเขต ขณะท่ีเทศบาลนครปากเกร็ด
เนนการจัดสรรโดยพิจารณาจากความสําคัญความจําเปน สะทอนใหเห็นวาฝายการเมืองของสอง
เทศบาลมีนโยบายและแนวทางในการจัดสรรผลประโยชนตางกัน คือ เทศบาลนครนนทบุรีเนนการ
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สรางและขยายฐานคะแนนเสียง แตเทศบาลนครปากเกร็ดเนนการดําเนินการเพ่ือภาพรวม ท้ังนี้
เพราะเทศบาลนครนนทบุรีมีงบประมาณเพ่ือการพัฒนามากกวา สังเกตไดจากท่ีมีงบประมาณ
เพ่ิมเติมเขามาในชวงเดือนตุลาคม ขณะท่ีเทศบาลนครปากเกร็ดไมมีงบประมาณเพ่ิมเติม สะทอนให
เห็นถึงสถานการณคลังท่ีมีความแตกตางกัน 
 
การอภิปรายผลการวิจัยทางทฤษฎี 
 จากการศึกษาการเมืองในการกําหนดนโยบายกรณีศึกษาการกําหนดงบประมาณรายจาย
ของเทศบาลสองแหง ปรากฏขอคนพบไมแตกตางกัน ดังนี ้
 1.  สภาพการเมืองของท้ังสองเทศบาล 
 จุดเปล่ียนทางการเมืองของท้ังสองเทศบาล เริ่มจากภายหลังการเปล่ียนแปลงโครงสรางทาง
การเมืองของเทศบาลตามกฎหมาย โดยใชรูปแบบท่ีมีการแบงแยกอํานาจระหวางสภาทองถ่ินกับ
ผูบริหารทองถ่ินอยางเด็ดขาด หรือการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงอันเปนผลสืบเนื่องมาจาก
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 กลับทําใหอํานาจของนายกเทศมนตรีมีมากขึ้น สะทอนใหเห็น
จากการท่ีนายกเทศมนตรีหรือฝายการเมืองมีอํานาจในการคัดเลือกบุคคลท่ีจะเขามารวมทีม
การเมืองท่ีมีแนวโนมเปนกลุมเดียวกันไดมากขึ้น ซ่ึงจากขอเท็จจริงจะพบวาการรวมกลุมการเมือง
ของท้ังสองเทศบาลสวนใหญมาจากเครือญาติ พวกพอง บางสวนมาจากการชักชวนของ
นายกเทศมนตรี เชน กรณีตําแหนงรองนายกเทศมนตรี ท่ีนายกเทศมนตรีมีอํานาจเต็มในการแตงตั้ง 
ซ่ึงประเด็นท่ีพบ คือ มีการตอรองผลัดเปล่ียนกันขึ้นดํารงตําแหนงรองนายกเทศมนตรี หรือ กรณี
สมาชิกสภาเทศบาลบางคนท่ีเปนบุตรหลานเครือญาติ พรรคพวก เพ่ือนฝูงของนายกเทศมนตรี ทํา
ใหแมจะมีการแบงแยกอํานาจระหวางกัน เพ่ือหวังจะใหเกิดการถวงดุลท่ีดี แตในความเปนจริงผล
จากการรวมกลุมการเมืองแบบเครือญาติ พวกพอง ลวนทําใหการถวงดุลเปนไปไดยาก อีกท้ังหาก
ตางฝายตางมีผลประโยชนการถวงดุลจะไมสามารถเกิดขึ้นได ประเด็นดังกลาวถือเปนปจจัยหลักท่ี
สงผลตอกระบวนการกําหนดนโยบายของสองเทศบาล 

2.  ขั้นตอนการกําหนดนโยบายงบประมาณของเทศบาลสองแหง ประกอบไปดวยขั้นตอน
หลักคือ การจัดทําแผนพัฒนาสามป ซ่ึงขั้นดังกลาวอาจแตกตางกันในรายละเอียดเชน รูปแบบการ
จัดประชุม หรือ ผูเขารวมประชุม แตท้ังสองเทศบาลไดจัดประชาคมเมืองเพ่ือรับฟงความคิดเห็น
ของภาคสวนตางๆ เพ่ือรวบรวมความคิดเห็นใหฝายบริหารใชเปนสวนประกอบในการตัดสินใจใน
การกําหนดนโยบาย อยางไรก็ตามประเด็นท่ีเหมือนกันคือ การประสานนโยบายสวนใหญเกิด
เฉพาะกลุมฝายบริหารในเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาลบางคน โดยมีประธานชุมชนเปนผูรอการ
ประสานงาน 
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หากวิเคราะหจากหลักการกําหนดนโยบาย เทศบาลสามารถดําเนินการตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 ท่ีกําหนด
ระเบียบเรื่องระยะเวลา ในขอ 18 วา แผนพัฒนาสามปใหจัดทําและทบทวนใหแลวเสร็จภายใน
เดือนมิถุนายนกอนงบประมาณประจําป ท้ังนี้เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชแผนพัฒนาสาม
ปเปนกรอบในการจัดทํางบประมาณรายจายประจําป และงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม รวมท้ังวาง
แนวทางเพ่ือใหมีการปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงคตามโครงการท่ีกําหนดไวในแผนพัฒนาสามป 

ดังนั้น การจัดทําแผนพัฒนาสามปจําเปนตองดําเนินการตามหวงเวลา ดังนี ้คือ  
1. การเตรียมการจัดทําแผนและจัดเก็บขอมูล ภายในเดือนมกราคม – กุมภาพันธ 
2. การจัดประชุมประชาคมทองถ่ิน  ภายในเดือนกุมภาพันธ – มีนาคม 
3. การจัดทํารางแผนพัฒนาสามป   ภายในเดือนเมษายน 
4. การจัดทํารางแผนพัฒนาสามป   ภายในเดือนเมษายน 
ของคณะกรรมการพัฒนาทองถ่ิน 
5. การเสนอขอความเห็นชอบ อนุมัติ และ  ภายในเดือนพฤษภาคม - มิถุนายน 
ประกาศใชแผนพัฒนาสามป 
แตจากการสังเกตพบวาท้ังสองเทศบาลไมสามารถดําเนินการจัดทําแผน โดยเฉพาะการ

จัดทํารางแผนพัฒนาไดเสร็จตามเง่ือนเวลา เนื่องจากมีการเมืองเขามาเกี่ยวของ ซ่ึงสอดคลองกับ
แนวคิดการกําหนดนโยบาย ท่ีแมในการกําหนดนโยบายจะมีลําดับขั้น แตก็ไมอาจแยกสวนออกจาก
กันไดอยางเด็ดขาด และมีการเมืองเขามาเกี่ยวของ สงผลใหกระบวนการนโยบายสวนใหญไมคอย
เปนไปตามหลักเหตุผล แตสวนใหญจะเปนไปตามตัวแบบการเมืองมากกวา4 ยกตัวอยางเชน 
เทศบาลนครนนทบุรีมีการเพ่ิมเติมโครงการและมีการจัดทําแผนพัฒนาเพ่ิมเติมแมในชวงเดือน
มิถุนายนท่ีควรเปนชวงท่ีประกาศใชแผนพัฒนาสามปแลวก็ตาม เชนเดียวกับเทศบาลนครปากเกร็ด
ท่ีไมสามารถทํารางแผนพัฒนาสามปไดทันในชวงเดือนมิถุนายน สะทอนใหเห็นถึงการท่ีฝาย
บริหารอาจไมใหความสําคัญกับการจัดทําแผนพัฒนาสามปมากนัก และอาจมาจากการเมืองท่ีเขามา
แทรกแซง ทําใหการจัดทําแผนเกิดความลาชา อีกท้ังเม่ือพิจารณาขอมูลเอกสารพบวา โครงการสวน
ใหญเปนโครงการเดิมๆท่ีเคยปฏิบัติมาแลวในปท่ีผานๆมา สอดคลองกับงานวิจัยของวีระศักดิ์ เครือ
เทพ ท่ีตั้งประเด็นท่ีนาสนใจคือ บอยครั้งท่ีพบวาแผนพัฒนาทองถ่ินและแผนงบประมาณ มี
วัตถุประสงคเพ่ือตอบสนองผลประโยชนสวนตนของนักการเมืองทองถ่ิน หรือ เพ่ือตอบสนองตอ

                                                
4 พิทยา บวรวัฒนา, วิชาทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), หนา 

42. 
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ความตองการของพนักงานสวนทองถ่ินมากกวามุงตอบสนองตอความตองการของชุมชน 
งบประมาณท่ีจัดทําขึ้นในแตละปเปนแผนงานเดิมๆท่ียึดถือปฏิบัติกันมา โดยมิไดวิเคราะหอยาง
ละเอียดถ่ีถวนวาปญหาของประชาชนนั้นเปล่ียนแปลงไปตามสภาวะเศรษฐกิจและสังคมมากนอย
เพียงใด5 
 
 สวนในขั้นการจัดลําดับความสําคัญของปญหา พบวา ฝายขาราชการประจําของท้ังสอง
เทศบาลมีบทบาทในการพิจารณาจัดลําดับความสําคัญมากท่ีสุด เนื่องจากมีขอมูล เชน เรื่องพ้ืนท่ี
สาธารณะ หรือ ขอมูลเรื่องกฎหมายตางๆ ซ่ึงในขั้นนี้ฝายการเมืองอาจแทรกแซงไดหากกลุมท่ี
ตอรองมีพลังมากพอในการผลักดัน หรือ กลาวอีกนัยหนึ่งคือ การแทรกแซงฝายขาราชการประจํา
อาจเกิดจากความตองการของฝายการเมืองดวยกัน 

สําหรับขั้นตอนการประชุมสภาเพ่ือพิจารณางบประมาณ พบวา แมวาท้ังสองเทศบาลจะมี
การจัดประชุมสภาเพ่ือพิจารณางบประมาณในวาระท่ีเปนทางการ แตกอนการประชุมดังกลาวท้ัง
สองเทศบาลมีการจัดประชุมนอกรอบ ทําใหบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการประชุมสภาท่ี
เปนทางการสมาชิกสภาเทศบาลไมสามารถอภิปราย คัดคานไดมากนัก แมวาจากการสังเกตจะ
พบวา มีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนท่ีใชเวทีการประชุมสภาทางการในการอภิปราย แตเปนท่ีนา
สังเกตวา ประเด็นในการอภิปรายสวนใหญ จะเนนการสอบถามในประเด็นท่ีฝายบริหารสามารถ
ช้ีแจงได เสมือนมีการเตรียมการพูดไวลวงหนา อีกท้ังบางคนยังกลาวในเชิงสนับสนุนและช่ืนชม
การปฏิบัติงานของฝายบริหาร ทําใหกลาวไดวา การทําหนาท่ีในการถวงดุลของสมาชิกสภาเทศบาล
ไมสามารถทําไดมากนัก 

 
สวนในขั้นการสงรางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายเพ่ือใหผูวาราชการอนุมัติ ไมพบ

ปญหาเรื่องความลาชา เนื่องจากท้ังจังหวัดและเทศบาลมีความสัมพันธแบบชวยเหลือพ่ึงพากัน โดย
สองเทศบาลจะจัดงบประมาณใหจังหวัดทุกป ตามท่ีจังหวัดขอโครงการมา เชน กรณีของเทศบาล
ท้ังสองท่ีทางจังหวัดไดของบประมาณเทศบาลละ 2 ลานบาท ไวเพ่ือใชจายในโครงการอนุรักษ
พันธุปลาเพ่ือถวายเปนพระราชกุศลแดสมเด็จพระนางเจาฯ ฯลฯ ซ่ึงท้ังสองเทศบาลก็ตองจัดสรร
งบประมาณไวใหทางจังหวัด แมวาตามระเบียบในชวงเวลาดังกลาวเปนชวงเวลาท่ีไมสามารถ

                                                
5 วีระศักดิ์ เครือเทพ, การเสริมสรางสุขภาพทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น. (กรุงเทพฯ: ส. เจริญการพิมพ, 

2550), หนา 21. 
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กระทําไดก็ตาม ทําใหเม่ือเทศบาลสงรางเทศบัญญัติงบประมาณใหทางจังหวัด ผูวาราชการจะเซ็น
อนุมัติตามกรอบเวลาท่ีกําหนด ท้ังนี้เพราะมีความสัมพันธชวยเหลือกันในดานงบประมาณ 

3.  การแสดงบทบาทของตัวแสดงท่ีเกี่ยวของของเทศบาลสองแหง  
เม่ือศึกษาในประเด็นตัวแสดงท่ีเขามามีสวนรวมท้ังท่ีเปนทางการและไมเปนทางการ โดย

จากระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทําแผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 
ท่ีไดกําหนดใหตัวแสดงหลักท่ีเกี่ยวของในขั้นตอนนี้ใหประกอบดวย  

(1) คณะกรรมการพัฒนาทองถ่ิน 
(2) คณะกรรมการสนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน 
(3) ผูบริหารทองถ่ิน ประธานกรรมการ 
(4) รองนายกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นทุกคน กรรมการ 
(5) สมาชิกสภาทองถ่ินท่ีสภาทองถ่ินคัดเลือกจํานวนสามคน กรรมการ 
(6) ผูทรงคุณวุฒิท่ีผูบริหารทองถ่ินคัดเลือกจํานวนสามคน กรรมการ 
(7) ผูแทนภาคราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจท่ีผูบริหารทองถ่ินคัดเลือกจํานวนไมนอยกวา

สามคน กรรมการ 
(8) ผูแทนประชาคมทองถ่ินท่ีประชาคมทองถ่ินคัดเลือก จํานวนไมนอยกวาสามคนแตไม

เกินหกคน กรรมการ 
(9) ปลัดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กรรมการและเลขานุการ 
(10) หัวหนาสวนการบริหารท่ีมีหนาท่ีจัดทําแผน 
 
โดยตัวแสดงท่ีสําคัญ เชน ตัวแทนภาคประชาชน ฝายบริหารในเทศบาล สมาชิกสภา

เทศบาล ขาราชการภูมิภาค และขาราชการทองถ่ิน จากขอเท็จจริงพบวา บทบาทของภาคประชาชน
ในกระบวนการดังกลาว เชน คณะกรรมการแผนพัฒนาเทศบาล ไมคอยมีบทบาทในการตรวจสอบ 
เสนอแนะ แตมักจะทักทวงเฉพาะบางโครงการของชุมชนตนเองท่ีตกหลนไปมากกวา สะทอนให
เห็นวาถึงแมตัวแทนภาคประชาชนจะเขามามีสวนรวมในฐานะตัวแสดงท่ีควรมีสวนรวมอยางเปน
ทางการ และจากประเด็นการถูกตัดทอนโครงการท่ีเสนอขอ ตางสะทอนใหเห็นวาในความเปนจริง
ประชาชนเหลานี้กลับไมมีบทบาทในการตัดสินใจ  

ขณะท่ีการแสดงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาล สวนใหญมักจะประสานเฉพาะโครงการ
เกีย่วกับการพัฒนา และมักเปนการประสานอยางไมเปนทางการกับฝายบริหารของเทศบาล ซ่ึงมี
เพียงจํานวนหนึ่งเทานั้นท่ีแสดงบทบาทดังกลาว สะทอนใหเห็นถึงความขัดแยงกับฝายบริหาร และ 
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ความไมใสใจในการลงพ้ืนท่ี สวนบทบาทของสภาเทศบาลในฐานะคณะกรรมการแผนพัฒนา
เทศบาล สวนใหญเนนดูเฉพาะโครงการท่ีจะลงมาพัฒนาเขตเลือกตั้งของตนเองมากกวา 

สวนบทบาทของขาราชการภูมิภาคสวนใหญทําหนาท่ีในการทวงติงบางโครงการท่ีเห็นวา
มิใชหนาท่ีของเทศบาล เชน เทศบาลนครนนทบุรีถูกทวงติงเรื่องโครงการจัดงานสมรสหมูวามิใช
หนาท่ีของเทศบาล หรือ กรณีของเทศบาลนครปากเกร็ดท่ีถูกทวงติงเรื่องโครงการเงินอุดหนุนให
วัด โรงเรียน และเงินอุดหนุนชุมชน วามิใชหนาท่ีหรือใหงบประมาณมากเกินไป แตประเด็นท่ีนา
สังเกตคือ โครงการท้ังหลายท่ีถูกทวงติงท้ังสองเทศบาลยังสามารถดําเนินการได เพียงแคมีการ
ปรับเปล่ียนช่ือโครงการใหเขาตามวัตถุประสงคเทานั้น 

อีกท้ังเม่ือพิจารณาบทบาทของฝายขาราชการประจําในเทศบาล สวนใหญมีหนาท่ี
ชวยเหลือฝายการเมืองในดานนโยบาย และปฏิบัติตามคําส่ังของฝายการเมือง เชน หากฝายการเมือง
ตองการใหเพ่ิมโครงการใด แมจะมิไดอยูในชวงท่ีจะปรับแกได แตก็ตองปฏิบัติตามคําส่ัง เปนตน 
อาจมีในกรณีท่ีฝายขาราชการประจํามีบทบาทเฉพาะการเสนอโครงการบางโครงการ แตโดยสวน
ใหญหนาท่ีสําคัญ คือ การปฏิบัติตามคําส่ังของฝายการเมืองโดยเฉพาะนายกเทศมนตรี เชน การ
ชวยเหลือในดานขอมูลใหเปนไปตามระเบียบ  

อยางไรก็ตาม สําหรับบทบาทท่ีไมเปนทางการของขาราชการประจําในเทศบาลนั้น อาจมี
ประเด็นท่ีขาราชการประจําสวนหนึ่งพยายามตอรองหรือผลักดันนโยบายหรือโครงการท่ีอาจมีเรื่อง
ผลประโยชนเขามาเกี่ยวของ แตประเด็นท่ีนาสังเกตคือ โครงการในลักษณะดังกลาวหากขาราชการ
ประจําไดรับผลประโยชน ฝายการเมืองจะตองไดรับผลประโยชนดวย เพ่ือใหการผลักดันโครงการ
เหลานั้นผานเขาสูเทศบัญญัติ โดยเฉพาะโครงการประเภทพาชุมชนมาอบรมหรือไปทัศนศึกษา ท่ี
ฝายขาราชการประจําอาจไดประโยชนจากสวนตางของคาใชจายในรายละเอียด แตหากพิจารณาจะ
เห็นวาฝายการเมืองจะไดประโยชนในดานคะแนนเสียงดวย 

ดังนั้น บทบาทของขาราชการประจําในอีกแงหนึ่ง นอกจากจะเปนผูมีผลประโยชนแลวยัง
ตองชวยเหลือในทุกดานใหฝายการเมือง โดยเฉพาะนายกเทศมนตร ี

นอกจากนี้ เม่ือพิจารณาบทบาทของตัวแสดงอ่ืนๆ เชน กลุมภาคธุรกิจเอกชน กลุมผูพิการ 
ฯลฯ สวนใหญมักไมแสดงบทบาทมาก แตมีประเด็นท่ีนาสังเกตในกรณีของเทศบาลนครปากเกร็ด
ท่ีตัวแทนกลุมผูพิการตองการใหเทศบาลสนับสนุนงบประมาณมากกวานี้ แตนายกเทศมนตรีกลับ
ตอบวาโดยปกติเทศบาลจะสนับสนุนงบประมาณใหปละเปนจํานวนหลายลานบาท สะทอนใหเห็น
ถึงอํานาจของนายกเทศมนตรีในการท่ีจะเลือกหรือไมเลือกท่ีจะพิจารณาประเด็นใดๆก็ตาม 

ดังนั้นอาจกลาวโดยสรุปไดวาประเด็นนโยบายถูกกําหนดขึ้นมาจากฝายบริหารในเทศบาล 
โดยมีฝายสภาเทศบาล ขาราชการประจํา และประธานชุมชนเปนผูทําหนาท่ีชวยประสานนโยบาย
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ระหวางชุมชนกับเทศบาล เพ่ือใหปญหาความตองการของชุมชนสอดคลองกับนโยบายท่ีฝาย
บริหารกําหนดขึ้น สวนใหญเปนแผนงานเดิมท่ีเคยปฏิบัติในปท่ีผานมา แมจะมีบางโครงการไดรับ
งบประมาณเพ่ิม สวนใหญมาจากการตัดสินใจในขั้นสุดทาย คือ ฝายนายกเทศมนตรี  

สวนในกระบวนการตัดสินใจในขั้นการแปลงนโยบายไปสูการจัดทําเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจาย ตามหลักการภาคประชาชนควรมีบทบาทสําคัญในการตัดสินใจ แตจาก
ขอเท็จจริง พบวาฝายบริหารเปนผูมีอํานาจในการตัดสินวาจะทําหรือไมทําโครงการใด แมมีการ
ช้ีแจงเหตุผล แตการตัดสินใจขึ้นกับความตองการของฝายบริหารเปนสําคัญ  

ประเด็นนี้เห็นไดจาก การตัดสินใจเพ่ิมลดงบประมาณในรายจายประจํา แมจะมีการตอรอง
งบประมาณระหวางหัวหนาหนวยงานตางๆกับนายกเทศมนตรี แตสวนใหญปลัดเทศบาลจะเปนผู
ควบคุมงบประมาณรายจายประจํา ขณะท่ีงบประมาณเพ่ือการพัฒนาสวนใหญขึ้นกับความตองการ 
และการตัดสินใจของฝายการเมืองเปนสําคัญ 

แมวาโดยหลักการในขั้นนี้ฝายขาราชการประจําจะตองมีบทบาทหลักในการเรียกให
หนวยงานตางๆเสนอประมาณการรายรับและรายจายตามแบบ และหลักเกณฑพรอมดวย
รายละเอียดท่ีกําหนดตามระเบียบ ขอบังคับ คําส่ังหรือหนังสือส่ังการกระทรวงมหาดไทย วิเคราะห
งบประมาณและการจายเงินของหนวยงานตางๆ และส่ังการ ควบคุม กํากับ ดูแล เจาหนาท่ีจัดทํา
เอกสารงบประมาณ และรวบรวมเปนรางงบประมาณรายจายประจําป แตในความเปนจริงกลับพบ
อุปสรรคหลายประการท้ังในเชิงการบริหารและการเมืองท่ีสงผลใหการจัดทํารางแผนรวมถึงราง
เทศบัญญัติลาชา เชน การท่ีหนวยงานตางๆ โดยเฉพาะสํานักการชางไมมีการรวบรวมขอมูลท่ีดีพอ 
และการท่ีหนวยงานตางๆไมพยายามรวบรวมขอมูลไวอยางสมํ่าเสมอเพ่ือนําขอมูลมาใชในการ
ทบทวนแผน อีกท้ังเจาหนาท่ีในสวนงานท่ีเกี่ยวของ เชน เจาหนาท่ีวิเคราะหนโยบายและแผน กับ 
หัวหนางบประมาณ มักถูกกดดันหรือส่ังการจากหัวหนาสวนราชการ หรือ ฝายการเมืองใหเพ่ิมเติม
โครง การ  แม ว าช วง เ วลา นั้นไ มสา มาร ถกระ ทําไ ด  เ พรา ะถือ เปน การ ขัดกั บระ เบีย บ
กระทรวงมหาดไทย 

หรือตามหลักการท่ีสภาเทศบาลจะตองกํากับดูแลการบริหารงานของนายกเทศมนตรีให
เปนไปตามท่ีไดแถลงตอสภาเทศบาลโดยมีมาตรการควบคุมท่ีสําคัญ ไดแก การตั้งกระทูถาม การ
เปดอภิปรายท่ัวไปโดยไมมีการลงมติก็ตาม แตจากขอเท็จจริงในขั้นการตัดสินใจเพ่ือจัดสรร
งบประมาณนี้ พบวา ฝายบริหารของท้ังสองเทศบาลจะเปดโอกาสใหสมาชิกสภาเทศบาลเขามีสวน
รวมในขั้นการตัดสินใจ โดยการจัดประชุมนอกรอบเพ่ือพิจารณางบประมาณ ซ่ึงแมวาเทศบาลนคร
นนทบุรีจะจัดสรรงบประมาณใหสภาเทศบาลแบบโควตา คือ ทุกเขตเทาๆกัน หรือ กรณีของ
เทศบาลนครปากเกร็ดท่ีแมจะอางวาจัดสรรงบประมาณตามความสําคัญจําเปนมิไดแบงใหสภาทุก
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เขตเทากันเหมือนเทศบาลนครนนทบุรี แตก็มิไดหมายความวาจะปราศจากการตอรอง เพราะ
สมาชิกสภาเทศบาลท่ีมีความสัมพันธอันดีกับนายกเทศมนตรีจะสามารถผลักดันตอรองเพ่ือขอ
โครงการหรือเพ่ิมงบประมาณไดเหมือนกัน ประเด็นนี้สะทอนใหเห็นถึงเทคนิคหรือวิธีการจัดการ
กับความขัดแยงท่ีอาจสงผลตอการไมผานงบประมาณใหกับฝายบริหาร ทําใหสมาชิกสภาเทศบาล
ไมสามารถถวงดุลตามอํานาจหนาท่ีได อาจเพราะความเกรงใจ หรือ ตางฝายตางไดประโยชน
เทาๆกัน ระบบการถวงดุลในการเมืองทองถ่ินในรูปแบบกลุมการเมืองเดียวกันจึงเกิดขึ้นยาก 

อยางไรก็ตาม จากขอเท็จจริงพบวาตัวแสดงท่ีเกี่ยวของในการกําหนดงบประมาณ
โดยเฉพาะในขั้นการตัดสินใจทายสุด คือ นายกเทศมนตรี เห็นไดจากการประชุมนอกรอบท่ี
นายกเทศมนตรีสามารถช้ีนํา หรือ ขอใหสภาผานโครงการท่ีเพ่ิมเติมลงมาได หรือ การท่ี
นายกเทศมนตรีไมจําเปนตองใหทุกโครงการท่ีสมาชิกสภาเทศบาลขอมาท้ังหมด หรือกรณีของ
เทศบาลนครปากเกร็ดท่ีนายกเทศมนตรีกลาวในท่ีประชุมในทํานองวาหากลมงบประมาณ ก็แค
เลือกตั้งใหม ซ่ึงนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง ทําใหไมเกิดผลเสียหาย แตสมาชิกสภา
เทศบาลจะตองระดมทุนดวยตนเอง หรือ อาจไมไดรับเลือกใหอยูในกลุมการเมืองเดียวกันอีก เปน
ตน 

ประเด็นดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงอํานาจและอิทธิพลของฝายการเมือง โดยเฉพาะ
นายกเทศมนตรีในกระบวนการงบประมาณ ซ่ึงเห็นไดชัดวามีอํานาจคอนขางมาก เริ่มตั้งแตการ
ชักชวนบุคคลเขารวมทีมการเมือง การกําหนดประเด็นนโยบาย การรักษาโครงการท่ีเปนประโยชน
ในเรื่องคะแนนเสียง แมโครงการดังกลาวจะถูกทวงติงจากสวนราชการภูมิภาค การเพ่ิมเติม
โครงการโดยการส่ังการกับขาราชการประจํา รวมถึงการใชเทคนิควิธีการประชุมนอกรอบกับ
สมาชิกสภาเทศบาลเพ่ือลดความขัดแยงกอนเขาสูการประชุมสภาสามัญ 

ดังนั้นอํานาจในการจัดทํางบประมาณประจําปสวนใหญหรือเกือบท้ังหมดจึงเปนของฝาย
บริหาร ในขณะท่ีฝายสภาหรือสมาชิกสภาเทศบาลอาจจะเขาไปมีสวนรวมอยางไมเปนทางการได
บางกรณี เชน การวิ่งเตน (Lobby) เขาหานายกเทศมนตรีของบประมาณไปลงในพ้ืนท่ีตางๆของ
เทศบาล หรือ ของบประมาณทําโครงการตางๆท่ีตนคิดวาจําเปนและเหมาะสมเทานั้น 

สวนภาคประชาชนมีสวนรวมเฉพาะการเสนอของบประมาณจากเทศบาลเล็กๆนอยๆ เชน 
ขอถังขยะ, ตัดตนไม, เสียงตามสาย เปนตน ดังนั้น ประชาชนจึงอยูในฐานะผูเสนอขอบริการ
มากกวาผูมีสวนรวมในการตัดสินใจ แมฝายบริหารอาจพยายามกําหนดนโยบายบางอยาง เพ่ือ
สะทอนการมีสวนรวมการตัดสินใจของชุมชน แตเ ง่ือนไขการไดรับงบประมาณ จํานวน
งบประมาณท่ีควรไดรับ หรือการตัดสินใจทายสุดยังขึ้นกับฝายบริหารเปนสําคัญ สอดคลองกับ
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ขอสังเกตของ Mark Considine6 ท่ีมองวา ผูคนท่ัวไปไมไดมีสวนรวมในทางการตัดสินใจนโยบาย 
เนื่องจากเปนเรื่องของนักเทคนิคหรือผูมีความรูเช่ียวชาญเฉพาะทาง หากจะไดมีสวนรวมบางก็ใน
ทํานองท่ีเปนสวนหนึ่งของเทคนิควิธีท่ีถูกใช นั่นคือ มีสวนรวมภายใตกรอบบางประการ ทําใหถูก
มองไดวา เปนการมีสวนรวมแบบปลอมๆ (Pseudo participation) หรือแนวรับ (Passive 
participation) หรือการมีสวนรวมในฐานะท่ีเปนเครื่องมือ (Instrumental activity/value)  

นอกจากนี้ยังสอดคลองกับผลการศึกษาของอนันตชัย นาระถี7 ท่ีพบวา ประชาชนขาดการมี
สวนรวมในการพัฒนาเทศบาล เพราะการมีสวนรวมของประชาชนในการพัฒนาเทศบาล จะตอง
เริ่มจากการท่ีประชาชนมีสวนรวมคิด วางแผน รวมดําเนินงานและรวมตรวจสอบติดตาม
ประเมินผล แตผลการศึกษากลับพบวา ประชาชนใหความสนใจเขามามีสวนรวมดานการมีสวน
รวมคิดและวางแผนนอย เชน การท่ีประชาชนเขามามีสวนรวมการจัดทําประชาคมหมูบานไมมาก 
ทําใหแผนงานและโครงการไมตอบสนองตอความตองการและไมสามารถแกปญหาได สวนมาก
แผนงานและโครงการเกิดจากความคิดเห็นของผูบริหารเทศบาล  

อยางไรก็ตามแมจะมีตัวแทนชุมชนบางชุมชน เชน ตัวแทนชุมชนท่ีดํารงตําแหนงรอง
นายกเทศมนตรีหรือสมาชิกสภาเทศบาล (ในกรณีเทศบาลนครนนท) หรือตัวแทนท่ีดํารงตําแหนง
ประธานชุมชนควบคูกับคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล (ในกรณีเทศบาลนครปากเกร็ด) ประเด็น
สําคัญคือ ตัวแทนเหลานี้มาจากการชักนํา ชักชวนของฝายบริหาร โดยเฉพาะฝายการเมืองใน
เทศบาล สงผลใหมีความสัมพันธในเชิงอุปถัมภซ่ึงกันและกัน บทบาทในการผลักดันจึงเปนการ
ผลักดันโครงการในลักษณะชวยเหลือฝายบริหารในเทศบาลมากกวาผลักดันเพราะตองการเชนนั้น
จริง สอดคลองกับงานวิจัยของ เฉลิมพล คงจิตต8 ท่ีกลาววา ภายใตบริบทของการกระจายอํานาจ
ไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินผานการประชาสัมพันธ ส่ือ เอกสารเผยแพร เสียงตามสาย และ
อ่ืนๆเกี่ยวกับการมีบทบาท การมีสวนรวมของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย สงผลใหชุมชนมี
พลังในการตอรองหรือเรียกรองถึงความตองการของชุมชนตอภาครัฐมากขึ้น แตในดาน
ความสัมพันธกับกลุมการเมืองยังคงเปนไปในลักษณะตางตอบแทนกันและกัน และรูปแบบ
ความสัมพันธมีความซับซอนมากขึ้นภายใตระบบอุปถัมภ นอกจากนี้ยังสอดคลองกับงานวิจัยของ 

                                                
6Considine, Mark, Public Policy: A critical Approach. Melbourne: Macmillan Education 

Australia, 1994, p.130-163. 
7 อนันตชัย นาระถ,ี คูมือระเบียบกฎหมายของสวนราชการในองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อบต./เทศบาล/อบจ.) 

(กรุงเทพฯ: สูตรไพศาล, 2553), หนา 43. 
8 เฉลิมพล คงจิตต, “บทบาทของกลุมผลประโยชนในเขตชุมชนสันติธรรมตอการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลนคร

เชียงใหม”, (การศึกษาแบบอิสระปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544), หนา 
72.  
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ธวัชชัย กฤติยาภิชาติกุล9 ท่ีกลาวถึงประเด็นการเมืองภาคประชาชนวามีบทบาทในเขตเทศบาลมาก
ขึ้น แตงานวิจัยดังกลาวยังตั้งขอสังเกตวา คณะกรรมการชุมชนสวนใหญไดรับการเลือกจากหมู
สมาชิกใหไปดํารงตําแหนงตางๆโดยอาศัยความสัมพันธทางเครือญาติ การรูจักคุนเคยกัน และความ
เคารพนับถือซ่ึงกันและกันมา การรวมกลุมนี้เทศบาลใหการสนับสนุนอยางเปนทางการดวยการ
มอบความชวยเหลือ  

ดังนั้นแมวาตัวแทนชุมชนจะพยายามเขามามีสวนรวม ผลักดัน หรือ ตอรองแตจะเห็นไดวา
การมีสวนรวมยังอยูภายใตระบบหรือรูปแบบท่ีฝายบริหารกําหนดขึ้น 

 
ดังนั้นจากการศึกษาวิเคราะหตัวแสดงหลัก ผลการศึกษาพบวา ผูท่ีมีบทบาทหลักในการ

ตัดสินใจสวนใหญขึ้นกับนายกเทศมนตรี สอดคลองกับ งานวิจัยของมรุต วันทนากร10 ท่ีใหเหตุผล
วา การเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรง สงผลกระทบในทางการเมือง คือทําใหฝายบริหารมีอํานาจ
มากขึ้นในกระบวนการทางการเมือง เชน อํานาจในการจัดทํางบประมาณ อีกท้ังยังมีการสรางกลไก
การประนีประนอมกันระหวางฝายบริหารกับฝายสภาเทศบาล เชน การท่ีฝายบริหารประนีประนอม
กับฝายสภาเทศบาลเพ่ือใหฝายสภาเทศบาลผานรางงบประมาณประจําป หรือการท่ีฝายบริหารมี
อํานาจมากจนช้ีนําหรือกําหนดนโยบายโดยอาจไมฟงเสียงประชาชน เพราะฝายสภาเทศบาลไม
สามารถตรวจสอบถวงดุลฝายบริหารไดอยางเต็มท่ี อีกท้ังในการจัดทํารางเทศบัญญัติงบประมาณ
รายจายประจําปนั้น ฝายบริหารคอนขางมีอิสระในระดับหนึ่งในการจัดทํางบประมาณ เนื่องจาก
กระบวนการจัดทําแผนใชจายเงินรายปมีรายละเอียดท่ีเปนกระบวนการทํางานของเจาหนาท่ีใน
เทศบาลท่ีกระทํากันเปนประจําทุกป โดยเฉพาะในสวนของรายจายประจํา  

เชนเดียวกับ แนวคิดของอนุสรณ ล่ิมมณีท่ีกลาววา ทายท่ีสุดการตัดสินใจกําหนดนโยบาย
มักถูกครอบงําโดยอํานาจของชนช้ันนํา เพราะชนช้ันนําควบคุมองคกรหลักท้ังหลายในสังคม
รวมท้ังเปนผูครอบครองทรัพยากรซ่ึงเปนฐานท่ีมาของอํานาจ11 เห็นไดจากการท่ีฝายบริหารของ
เทศบาลมีท้ังเครือขาย พรรคพวกท่ีคอยสนับสนุนและชวยเหลือกัน ในกรณีนี้หมายถึงการท่ีฝาย
การเมืองมีฝายขาราชการประจํา สมาชิกสภาเทศบาลสวนใหญ รวมถึงประธานชุมชนท่ีสวนใหญ

                                                
9ธวัชชัย กฤติยาภิชาติกุล, “การสรางทายาทการเมืองของตระกูลนักการเมืองไทย,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 

สาขาการปกครอง ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541), หนา 412. 
10มรุต วันทนากร, การเลือกตั้งผูบริหารทองถิ่นโดยตรงกับเทศบาลไทย: บทสรุปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

ภาพรวม. (กรุงเทพฯ: มิสเตอรกอปป, 2549), หนา 36. 
11 อนุสรณ ลิ่มมณ,ี รัฐ สังคม และการเปลี่ยนแปลงการพิจารณาในเชิงอํานาจ นโยบาย และเครือขายความสัมพันธ 

(กรุงเทพฯ: เดือนตุลา, 2542), หนา 70. 
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เปนพรรคพวก เพ่ือนฝูงกันคอยชวยเหลือ หรือการท่ีฝายการเมืองสวนใหญมีฐานะทางเศรษฐกิจดี 
และอยูในตําแหนงท่ีสามารถเขามามีสวนในการตัดสินใจได ขณะท่ีกลุมอ่ืนๆ เชน ประชาชนท่ัวไป 
หรือภาคธุรกิจท่ัวไปไมมีเครือขาย หรือ ทรัพยากรท่ีจะใชในการตอรองเพ่ือจะมีสวนในการ
ตัดสินใจได ทําใหการตัดสินใจสวนใหญขึ้นกับชนช้ันนํา 
 

อยางไรก็ตาม การท่ีบุคคลท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจสวนใหญเปนบุคคลคนเดียว อาจไมมี
ความผิด แตหากการตัดสินใจดังกลาวมีเรื่องการเมืองเขามาเกี่ยวของ อาจสงผลใหลักษณะโครงการ
ท่ีเกิดขึ้นเปนไปเพ่ือประโยชนของฝายการเมือง หรือ กลุมพวกพองดวยกันมากกวาผลประโยชน
ของสวนรวม ซ่ึงเห็นไดจากหลักการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณ ท่ีพบวาท้ังสองเทศบาลใช
หลักการตัดสินใจท่ีมีท้ังหลักสมเหตุสมผลและหลักผลประโยชนทางการเมือง เพราะฝายบริหาร
และฝายการเมืองในเทศบาล สวนใหญมีความสัมพันธกับกลุมชุมชน บริษัทหางรานท่ีเปนฐาน
คะแนนเสียงและแหลงทุน สงผลใหการกําหนดนโยบายและการจัดสรรงบประมาณจําเปนตอง
คํานึงถึงผลประโยชนของกลุมเหลานี้ดวย เพ่ือการรักษาคะแนนเสียง 
 
ตารางที่ 5.3 สรุปประเด็นความแตกตาง 

สรุปประเด็นความแตกตาง เทศบาลนครนนทบุรี เทศบาลนครปากเกร็ด 
1. สภาพสังคม  มีชุมชนดั้งเดิมมากกวา มีหมูบานจัดสรรมากกวา 
2. ฝายบริหาร มีท่ีมาจากการชักนําของอดีต

คณะผูบริหารเทศบาล หรือ เคย
ดํ า ร งตํ า แห น ง สม า ชิก สภ า
เทศบาล 

ม า จ า ก ก า ร ชั ก ช ว น ข อ ง
นายกเทศมนตรี เชน กรณีรอง
นายกเทศมนตรี  

3. ฝายสภาเทศบาล มีท่ีมาจากการเปนสมาชิกสภา
เทศบาลตั้งแตเริ่มตน และมา
จากการชักชวนของอดีตคณะ
ผูบริหาร เทศบาล / ในด าน
การเมือง มีสท.บางคนมาจาก
กลุมการเมืองอ่ืน แตปจจุบัน
สามารถประสานผลประโยชน
กันได 

มีท่ีมาจากการเปนสมาชิกสภา
เทศบาลตั้งแตเริ่มตน บางคน
อดีตเคยเปนผูใหญบาน และ
เคยรวมงานกับนายกเทศมนตรี
เ ม่ือครั้ งยั ง เ ปนกํ านัน  สว น
สมาชิกสภาเทศบาลท่ีอายุนอย
สวนใหญมาจากตระกูลคหบดี
เกาในเขตเทศบาล (ตระกูล
พอคา) / ในดานการเมือง สท.
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บางคนมาจากกลุมการเมืองอ่ืน
ท่ีเขามาแขงขันกับกลุมนายวิชัย 
แตถูกประสานผลประโยชน
แลวในปจจุบัน 

4. ความสัมพันธระหวางฝาย
บริหารและฝายสภาเทศบาล 

ประนีประนอม (พูดคุยตอรอง
กันได )  Compromise ,  ฝาย
บริหารสามารถคุมเกมการเมือง
ได ฝายบริหารสามารถช้ีแจง
ขอมูลไดทุกครั้ง  

มี ค ว า ม ขั ด แ ย ง ภ า ย ใ น
โ ด ย เ ฉ พ า ะ ใ น เ รื่ อ ง
ผลประโยชน สงผลใหลักษณะ
คว า ม สัม พั น ธ เ ป น ไ ป แ บ บ
ขั ด แ ย ง เ บ้ื อ ง ต น 
ประนีประนอมในตอนทาย แต
ฝายบริหารไมใชวิธีเปดโอกาส
ใหสมาชิกสภาเทศบาลพูดคุย
กับฝายบริหารไดบอยครั้ง ซ่ึง
ฝ ายบริหารใชวิ ธีการ ช้ีแจง
ขอมูลในภายหลังนอกรอบหาก
มีกรณีการทักทวงจากสภ า
เทศบาล 

5. ประธานชุมชน สวนใหญมาจากการผลักดัน
ของฝายการเมืองในเทศบาล 
อี ก ท้ั ง มี บ า ง ส ว น ท่ี ดํ า ร ง
ตําแหนงฝายบริหารหรือฝาย
สภาเทศบาลควบคูกันดวย 

สวนใหญมาจากการเลือกตั้ง มี
ผูนําชุมชนท้ังหนาเกาและหนา
ใหม  ผูนํ าชุมชนเก า ท่ีอยู ใน
ตําบลบานใหม  บางพูด เปน
ฐ า น ค ะ แ น น เ สี ย ง ใ ห กั บ
นายกเทศมนตรีมาตั้งแตตน 
สวนประธานชุมชนในเขตปาก
เกร็ด และ บางตลาด สวนใหญ
จะไมคอยมีสวนรวมมากนัก  

6. ค ว า ม สั ม พั น ธ ร ะ ห ว า ง
ประธานชุมชนกับฝายการเมือง
ในเทศบาล 

บ า ง ส ว น เ ป น ไ ป แ บ บ
แลกเปล่ียนผลประโยชนซ่ึงกัน
และกัน บางสวนยั งมีความ
ขัดแยง แตเปนความขัดแยงท่ี

สวนใหญมักจะติดตอกับฝาย
ขาราชการประจํา ประธาน
ชุมชนสวนใหญไมติดตอกับ
สมาชิกสภาเทศบาล โดยเฉพาะ
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ไมแสดงออกอยางเปดเผย ในเรื่องงบประมาณ เพราะมีนัย
ยะของการแยงงานกัน  

7. การกําหนดงบประมาณ เ ป น ไ ป ต า ม ร ะ เ บี ย บ
กระทรวงมหาดไทย แตในดาน
ความเปนไปตามแผน พบวายัง
มีการแทรกบางโครงการขึ้นใน
ภายหลัง 

เ ป น ไ ป ต า ม ร ะ เ บี ย บ
กระทรวงมหาดไทย แตในดาน
ความเปนไปตามแผน พบวายัง
มีการแทรกบางโครงการขึ้นใน
ภายหลัง 

8. บ ทบ าท สภ า เท ศบ าลกั บ
งบประมาณ 

สวนใหญโจมตีการบริหารของ
ฝายบริหารมากกวา และ เปน
ก า ร ทั ก ถ า ม ใ น ส่ิ ง ท่ี ส ง สั ย
มากกวา มีบางคนเสนอแนะ
ความคิดเห็น แตสวนใหญฝาย
บริหารจะสามารถตอบกลับได
ทุกครั้ง ไมปรากฏความขัดแยง
ชัดเจน 
- บรรยากาศในการประชุมมี
การตอรองผลประโยชน  

สท.บางคนตีรวนและทําหนาท่ี
ตรวจสอบฝายบริหารมาก ซ่ึง
ทําใหฝายบริหารมีทัศนคติไม
ชอบฝายสภาท่ีทําหนาท่ีมาก
เกินไป ในขณะท่ีสท.หลายคน
ไมแสดงบทบาทใดๆในการ
เสนอแนะ ทักทวง เห็นดวย  
- ด าน ค วา ม ขัด แ ย ง ป รา ก ฏ
ชัดเจน มีภาวะของความตึง
เครียดเขามาในบรรยากาศการ
ป ร ะ ชุ ม  แ ล ะ มี ก า ร ต อ ร อ ง
ผลประโยชนระหวางสมาชิก
สภาเทศบาลและฝายบริหาร 

9. บทบาทของประธานชุมชน
กับงบประมาณ 

มี บ ท บ า ท ม า ก ใ น ขั้ น ก า ร
กําหนดนโยบาย โดยเฉพาะ
แผนชุมชน แตมีบทบาทจํากัด
เพียงการเสนอปญหา ซ่ึงปญหา
สวนใหญมิใชปญหาสาธารณะ 
เพราะเปนปญหาท่ีอยูในหนาท่ี
ของเทศบาลอยูแลว 
- ป ร ะ ธ า น ชุ ม ช น ถู ก จํ า กั ด
บ ท บ า ท เ พี ย ง ก า ร เ ป น ผู
ประสานงานระหวางเทศบาล

มี บ ท บ า ท ม า ก ใ น ขั้ น ก า ร
กําหนดนโยบาย โดยเฉพาะ
แผนชุมชน แตมีบทบาทจํากัด
เพียงการเสนอปญหา ซ่ึงปญหา
สวนใหญมิใชปญหาสาธารณะ 
เพราะเปนปญหาท่ีอยูในหนาท่ี
ของเทศบาลอยูแลว 
- แ ต มี บ ท บ า ท เ พ่ิ ม ใ น ก า ร
ดําเนินงานของเทศบาล คือ 
งบอุดหนุนชุมชนละ 100,000 
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กับชาวบ าน เชน  โครงการ
อบรมตางๆ ชาวบานมิได มี
สวนรวมในการคิด สวนชุมชน
บางชุมชนแมจะมีบทบาทใน
งบลงทุน แตตองเปนพ้ืนท่ีท่ี
ฝายบริหารเห็นวามีความสําคัญ 

บาท เปนเครือ่งมือของเทศบาล
มา ก ขึ้ นใ น กิ จก า ร งา น ข อ ง
เทศบาล 
- ป ร ะ ธ า น ชุ ม ช น ถู ก จํ า กั ด
บ ท บ า ท เ พี ย ง ก า ร เ ป น ผู
ประสานงานระหวางเทศบาล
กับชาวบ าน เชน  โครงการ
อบรมตางๆ ชาวบานมิได มี
สวนรวมในการคิด สวนชุมชน
บางชุมชนแมจะมีบทบาทใน
งบลงทุน แตตองเปนพ้ืนท่ีท่ี
ฝายบริหารเห็นวามีความสําคัญ 

 
 
 



บทที่ 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

บทสรุป 
 จากการศึกษาถึงขอเท็จจริงภายหลังการเก็บขอมูลในประเด็นตางๆท่ีเกี่ยวของในเรื่อง
การเมืองในการกําหนดนโยบายระดับทองถ่ิน กรณีศึกษา การกําหนดงบประมาณรายจายของ
เทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด โดยผูวิจัยไดตั้งสมมติฐานไววา 

กระบวนการในการกําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาลท้ังสองอยูภายใตการกําหนด
ของฝายบริหารเทศบาล สวนสภาเทศบาลและประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนอย และบทบาท
สภาเทศบาลในการกําหนดงบประมาณรายจายไมมีความแตกตางกัน 
 จากสมมติฐาน ผูวิจัยสามารถสรุปประเด็นตางๆ ไดดังนี้ 

1. ขั้นตอนการกําหนดนโยบายของเทศบาลท้ังสองแหง อยูภายใตพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 และ
มาตรา 17 บัญญัติใหเทศบาล มีอํานาจหนาท่ีในการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง อีกท้ังยังอยู
ภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงมหาดไทย ท้ังนี้ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
จัดทําแผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 ยังกําหนดวา ในการจัดทําแผนพัฒนาของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตองสอดคลองกับระเบียบวาดวยการประสานการจัดทําแผนพัฒนา
จังหวัดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงการท่ีระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการจัดทํา
แผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 ยังกําหนดระเบียบเรื่องระยะเวลา ในขอ 18 วา 
แผนพัฒนาสามปใหจัดทําและทบทวนใหแลวเสร็จภายในเดือนมิถุนายนกอนงบประมาณประจําป 

โดยในดานขั้นตอนการกําหนดนโยบาย นายกเทศมนตรีจะตองแถลงนโยบายตอสภา
เทศบาลกอน เพ่ือนํานโยบายมาแปลงเปนแผนพัฒนาทองถ่ิน และมีการปรับปรุงพัฒนาแผนพัฒนา
สามป เพ่ือเปนแนวทางในการวางแผนและการพัฒนาตามแผนอยางมีสวนรวม ซ่ึงในการกําหนด
นโยบายระดับเทศบาลสวนใหญมาจากดําริของคณะผูบริหารในเทศบาล โดยการเมืองระดับชาติไม
สามารถเขาถึงหรือมีสวนในการกําหนดนโยบายได 
 

2. ในดานการมีสวนรวมของตัวแสดงตางๆ เนื่องจากระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวย
การจัดทําแผนพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2548 ไดกําหนดถึงตัวแสดงหลักท่ีตองเขา
มาเกี่ยวของในกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาของเทศบาล ท้ังนี้เพ่ือสนองนโยบายการมีสวนรวม
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ของภาคชุมชนตามกระแสการกระจายอํานาจภายหลังการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญฉบับปพ.ศ. 
2540  อยางไรก็ตาม แมวาตัวแสดงหลัก เชน คณะกรรมการพัฒนาทองถ่ิน, คณะกรรมการ
สนับสนุนการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน, ผูบริหารทองถ่ิน, รองนายกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
สมาชิกสภาทองถ่ินท่ีสภาทองถ่ิน, กรรมการผูทรงคุณวุฒิท่ีผูบริหารทองถ่ิน, ผูแทนภาคราชการ
และ/หรือรัฐวิสาหกิจท่ีผูบริหารทองถ่ิน, ผูแทนประชาคมทองถ่ิน, ปลัดองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
, หัวหนาสวนการบริหารท่ีมีหนาท่ีจัดทําแผน จะเขามามีสวนรวมตามอํานาจหนาท่ี และในขั้นการ
จัดทําแผนพัฒนา ภาคประชาชนควรมีบทบาทท่ีชัดเจน แตในความเปนจริงกลับไมเปนเชนนั้น 
เนื่องจากเทศบาลท้ังสองเปนเทศบาลในเขตเมือง สภาพปญหามีความสลับซับซอน และมีปญหา
เรื่องความทับซอนในดานหนาท่ีระหวางองคกรดวยกัน และแมวาตัวแทนประชาชนท่ีพยายามเขา
มามีสวนรวมสวนใหญมักไมไดรับขอมูลขาวสารชัดเจน อีกท้ังยังมีการถูกครอบงําทางวิชาการ 
สงผลใหการมีสวนรวมของประชาชนในชุมชนจึงมีอยูในระดับจํากัด โดยผูมีสวนรวมท่ีแทจริงมี
เฉพาะเครือญาติหรือ พวกพองของฝายการเมือง ทําใหลักษณะการกําหนดนโยบายเปนไปตาม
รูปแบบของฝายบริหารในเทศบาลมากกวาความตองการของภาคประชาชนแทจริง  

อยางไรก็ดี เม่ือวิเคราะหกับตัวแบบดุลยภาพระหวางกลุมท่ีมีความเช่ือพ้ืนฐานวา นโยบาย
สาธารณะเปนผลผลิตท่ีสะทอนดุลยภาพของการดิ้นรนแขงขันกันระหวางกลุมตางๆ ในสังคม
ประชาธิปไตยท่ีมีลักษณะการเมืองเปนพหุสังคม (Pluralist society) ซ่ึงเช่ือวา หัวใจของการเมืองก็
คือ การตอสูแขงขันกันระหวางกลุมตางๆในสังคม เพ่ือท่ีจะมีอิทธิพลเหนือการกําหนดนโยบาย
สาธารณะ หนาท่ีของระบบการเมืองท่ีสําคัญท่ีสุดก็คือ การประสานความขัดแยงระหวางกลุม โดยมี
วิธีการตางๆ เชน การตั้งกฎ กติกาการตอสูแขงขันระหวางกลุมตางๆ การแสวงหาลูทางในการ
ประนีประนอม รวมท้ังสรางดุลยภาพระหวางผลประโยชนของกลุมตางๆ นอกจากนี้ยังตอง
แสดงผลของการประนีประนอมผานมาในรูปของนโยบายสาธารณะ1 จะเห็นวาในขั้นตอนตางๆ
ของการกําหนดนโยบายจะเห็นถึงการตอสู ตอรอง ประนีประนอมกันของตัวแสดงท้ังท่ีเปน
ทางการและไมเปนทางการ 
 

3. ในดานการเมือง การกําหนดนโยบายโดยเฉพาะการกําหนดงบประมาณรายจายประจําป 
แมวาจะมีขอกฎหมาย เชน ระเบียบกระทรวงมหาดไทยกําหนดเง่ือนไขเวลาในการจัดทํา
งบประมาณรายจายประจําป แตในความเปนจริงเทศบาลมีภารกิจท่ีเพ่ิมขึ้น อีกท้ังยังตองรับคําส่ัง
การจากกระทรวงตางๆ รวมถึงการเขามามีสวนรวมกับงบประมาณของเทศบาลจากองคกรภาครัฐ
และเอกชนอ่ืนๆ ซ่ึงทําใหวิธีการตัดสินใจสวนใหญท่ีผูบริหารเทศบาลเลือกใช คือ การจัดสรร
                                                

1ศุภชัย ยาวะประภาษ. นโยบายสาธารณะ (กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2553), หนา 10. 
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งบประมาณท่ีเนนการกระจายฐานคะแนนเสียง โดยใหสมาชิกสภาเทศบาลเขามามีสวนรวมในการ
กําหนดนโยบายและงบประมาณ ท้ังนี้เพ่ือลดความขัดแยง ทําใหลักษณะการกําหนดนโยบายของ
เทศบาลในปจจุบันไมเปนไปตามวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2543 (ฉบับท่ี 11) 
ท่ีกําหนดใหมีการแบงแยกอํานาจหนาท่ีระหวางฝายบริหารและฝายสมาชิกสภาเทศบาล เพ่ือสภา
เทศบาลสามารถทําหนาท่ีในการถวงดุลไดมากขึ้น แตจากขอมูลจะเห็นวา ฝายบริหารยังคงเนนการ
กระจายงบประมาณเทาๆกัน แมวาจะมีงบประมาณบางสวนถูกแบงไวเพ่ือโครงการท่ีมาจาก
นโยบายของนายกเทศมนตรีท่ีเปนภาพรวม แตหากมีการตอรองจากสมาชิกสภาเทศบาลก็สามารถ
เจรจากันได สงผลใหการแยงชิงงบประมาณอยางรุนแรงไมเกิดขึ้นในสองเทศบาล เนื่องจากฝาย
บริหารและฝายสมาชิกสภาเทศบาลไดมีการประชุมตกลงนอกกติกา (ประชุมนอกรอบ) กันกอนท่ี
จะมีการอภิปราย หรือ ประชุมสภาเพ่ือพิจารณางบประมาณในทุกครั้ง สงผลใหการประชุมสภาเพ่ือ
พิจารณารางเทศบัญญัติงบประมาณรายจายผานพนไปดวยดี ซ่ึงวิธีการดังกลาวถือเปนเทคนิควิธีการ
ของฝายบริหารในเทศบาลเทานั้น 

ดังนั้น งานวิจัยดังกลาวจึงเปนไปตามสมมติฐานท่ีกลาววา กระบวนการในการกําหนด
งบประมาณรายจายของเทศบาลท้ังสองอยูภายใตการกําหนดของฝายบริหารเทศบาล สวนสภา
เทศบาลและประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนอย และบทบาทสภาเทศบาลในการกําหนด
งบประมาณรายจายไมมีความแตกตางกัน 

อยางไรก็ด ีจากขอมูลจะเห็นวากระบวนการกําหนดนโยบายสอดคลองกับตัวแบบดุลยภาพ
ระหวางกลุม เนื่องจากในความเปนจริงฝายการเมือง โดยเฉพาะนายกเทศมนตรียังฟงเสียง
ประชาชนอยูในระดับหนึ่ง หรือ การท่ีนายกเทศมนตรีพยายามจัดสรรงบประมาณในรูปแบบ
กระจายทุกเขตเทากัน หรือ การโอนงบประมาณใหสภาแตละเขตภายหลัง ประเด็นนี้คือการพยายาม
ประนีประนอมกับตัวแสดงท่ีเขามามีสวนรวม ท้ังนี้เนื่องจากนายกเทศมนตรีสามารถรักษาตําแหนง
ทางการเมืองไดก็เพราะกลุมหรือตัวแสดงอ่ืนๆท่ีเกี่ยวของ เชน คณะกรรมการชุมชน, สมาชิกสภา
เทศบาล  

ดวยเหตุนี้การกําหนดนโยบายจึงเปนไปตามแนวคิดดุลยภาพระหวางกลุมแบบไทย 
กลาวคือ กลุมมิไดมีพลังมากพอท่ีจะตอสู เพียงแตฝายการเมืองจําเปนตองสรางระบบการเมืองท่ีมี
บรรยากาศของการตอรองใหเกิดขึ้น ท้ังนีเ้พ่ือความชอบธรรมและเพ่ือเสถียรภาพในการดํารงและ
รักษาตําแหนงทางการเมือง ดังนั้นจึงขอสรุปวา การกําหนดนโยบายระดับทองถ่ิน ในระดับเทศบาล
นครเปนไปตามตัวแบบดุลยภาพแบบไทย ตามคําโบราณท่ีกลาววา “บัวไมใหชํ้า น้ําไมใหขุน” 
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ขอเสนอแนะ  
 

1. ในดานโครงสรางทางการเมือง  
เนื่องจากงานวิจัยดังกลาวมิไดศึกษาถึงโครงสรางทางการเมือง แตผูวิจัยตั้งประเด็นสังเกต

คือ ผูบริหารมีอํานาจมาก เพราะโครงสรางทางการเมืองตามอํานาจหนาท่ี และ การท่ีฝายการเมือง 
เชน นายกเทศมนตรีสามารถดํารงตําแหนงมาไดอยางยาวนาน สงผลใหมีบุญญาบารมีบางอยาง และ
การท่ีกลุมการเมืองชนะการเลือกตั้งเปนผลมาจากตัวนายกเทศมนตรี ทําใหฝายบริหารมีอํานาจ
เหนือสภาเทศบาล ขาราชการประจํา รวมถึงประชาชน ประเด็นดังกลาวนี้อาจใชเปนประเด็นคําถาม
ในการวิจัยครั้งตอไปได 

 
2. ในดานขั้นตอนการกําหนดนโยบายและงบประมาณ  
เนื่องจากผูวิจัย ศึกษาวิจัยเฉพาะขั้นการกอตัวของนโยบายจนถึงขั้นการตัดสินใจเทานั้น 

ดังนั้น ประเด็นในการศึกษาในครั้งตอไปอาจจะศึกษาท้ังกระบวนการกําหนดนโยบายหมายรวมถึง
ขั้นการปฏิบัติและการประเมินผล เพ่ือสามารถวิเคราะหตัวแสดงท่ีมีสวนเกี่ยวของและเห็นถึงความ
เช่ือมโยงกันไดมากขึ้น 

อยางไรก็ดี จากการศึกษาวิจัยในครั้งนี้ ผูวิจัยพอจะเห็นถึงจุดออนบางประการในพ้ืนท่ี
กรณีศึกษา ดังนั้นจึงขออภิปรายขอเสนอแนะแยกเปนกรณี ดังนี ้

 
2.1 เทศบาลนครนนทบุร ี 
ควรเริ่มตนจากการประชาคมชุมชน โดยเริ่มจากการกระตุนการมีสวนรวมในการเสนอ 

หรือ กําหนดนโยบาย ซ่ึงรูปแบบควรมาจากความคิดของประชาชนในชุมชน ขณะท่ีตัวแสดงหลัก 
เชน ฝายบริหารควรใหความสําคัญในการประสานภาคสวนตางๆ เพ่ือรวบรวมปญหาและความ
ตองการอยางตอเนื่อง เพ่ือนําขอมูลมาใชในการพิจารณาแผนพัฒนาสามปและงบประมาณอยาง
ครบถวนเหมาะสมสอดคลองกับความตองการ อีกท้ังควรเปดโอกาสใหภาคสวนอ่ืนๆ เชน กลุมวุฒิ
อาสาธนาคารสมอง, กลุมอาชีพ, กลุมธุรกิจ รวมท้ังประชาชนในชุมชนท่ีแทจริงท่ีมิใชเฉพาะ
คณะกรรมการชุมชนมีสวนรวมท้ังในการจัดลําดับความสําคัญของโครงการ รวมถึงควรเปดโอกาส
ใหภาคประชาชนมีสวนรวมในดานการตัดสินใจใหมากขึ้น โดยจะตองยึดหลักผลประโยชน
สวนรวมรวมกัน เพราะกลุมตางๆเหลานี้ในอนาคตอาจเปนกลุมท่ีจะสามารถชวยเหลือในดานการ
ประสานนโยบายมากขึ้นก็เปนได 
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2.2 เทศบาลนครปากเกร็ด  
ควรเริ่มจากการประชาคมชุมชน โดยการกระตุนจิตสํานึกการมีสวนรวมและสราง

ความเขาใจรวมกันถึงผลประโยชนสาธารณะ อีกท้ังควรเปดโอกาสใหภาคสวนอ่ืนๆ รวมท้ัง
ประชาชนในชุมชนท่ีแทจริงท่ีมิใชเฉพาะคณะกรรมการชุมชนมีสวนรวมท้ังในการจัดลําดับ
ความสําคัญของโครงการ รวมถึงควรเปดโอกาสใหภาคประชาชนมีสวนรวมในดานการตัดสินใจ
ใหมากขึ้น นอกจากนี้ยังอาจมีแนวทางในการกระตุนหรือเปดพ้ืนท่ีใหกลุมอ่ืนๆเชน กลุมผูพิการ, 
กลุมชมรมจักรยานยนตรับจาง, กลุมอาสาสมัครตางๆ รวมถึงกลุมอาชีพตางๆ ท่ีในปจจุบันไดเขามา
มีบทบาทกับการกําหนดนโยบายมากขึ้น โดยยึดหลักผลประโยชนสวนรวมรวมกัน กลาวคือ ควร
เพ่ิมวิธีการดึงการมีสวนรวมของทุกภาคสวนใหมากขึ้น ขณะท่ีฝายบริหารและขาราชการประจําควร
กําหนดกรอบเวลาในการรวบรวมปญหาความตองการใหชัดเจน ครอบคลุมกับปญหาและความ
ตองการท่ีเกิดขึ้นจริงในพ้ืนท่ีใหมากขึ้น 
 

3. ในดานบทบาทหนาท่ีของฝายสภาเทศบาล  
ควรมีการอบรมใหสมาชิกสภาเทศบาลทําความเขาใจและตระหนักถึงความสําคัญในการ

ปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ี โดยเฉพาะดานการตรวจสอบถวงดุลใหมากขึ้น ขณะเดียวกันเทศบาลควร
สนับสนุนในดานขอมูลขาวสาร หรือความรูตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับแนวนโยบาย ควรมีการเปดเผย
ขอมูลเหลานี้ใหชัดเจนผานชองทางตางๆ เชน เวปไซตของทางเทศบาล เปนตน ท้ังนี้เพ่ือใหสมาชิก
สภาเทศบาลมีขอมูลท่ีสามารถตรวจสอบได ถือเปนกระบวนการสําคัญท่ีใชในการตัดสินใจวา
โครงการในลักษณะดังกลาวมีผลดีผลเสียอยางไร ควรดําเนินการตอไปหรือไมอยางไร ท้ังนี้เพ่ือให
ทองถ่ินมีกลไกการถวงดุลท่ีเขมแข็งมากขึ้น 

 
4. ในดานบทบาทของภาคประชาชน  
ควรมีการกระตุนใหภาคประชาชนมีกิจกรรม หรือ การรวมกลุมอยางตอเนื่อง เพ่ือสงเสริม

กระบวนการเรียนรูตามระบอบประชาธิปไตย โดยเทศบาลจะตองเปนส่ือกลางในการประสานงาน
กับหนวยการศึกษา หรือจัดโครงการเกี่ยวกับการปลูกฝงใหเยาวชนเขาใจถึงการพัฒนาทองถ่ินตาม
ระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น หรืออาจมีการประชาสัมพันธถายทอดความรูเรื่องประชาชนกับภาษี
ในการพัฒนาทองถ่ินใหมากขึ้น เพ่ือใหประชาชนท่ัวไปเขาใจและมีความรูสึกเปนเจาของรวมกัน 
อันจะชวยสงเสริมใหเขามามีสวนรวมมากขึ้น 
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