
บทท่ี 2
เอกสารและงานวิจ ัยท ี่เก ี่ยวข้อง

เนือหาสาระในบทนี้จะเป็นนำเสนอแนวคิดและทฤษฎีที่ใช้ในการวิจัย รวมทั้งผล 
งานวิชาการที่เกี่ยวข้องในการศึกษาวิจัยครั้งนี้โดยการนำเสนอจะแบ่งเป็น 2 ส่วนด้วยกันกล่าวคือ 
แนวคิดและทฤษฎีที่ใช้ในการศึกษา และเอกสาร ผลงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง

2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการจังหวัดเพื่อการพัฒนาแบบบูรณาการ

สมคิด จาตุศรีพิทักษ์' ได้กล่าวถึง ระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อ 
การพัฒนาว่าเป็นการนำแนวคิดการบริหารงานของภาคเอกชนมาประยุกต์ใช้ โดยท่ีผู้'ว่าราชการ 
จังหวัดจะมีบทบาทในระบบการบริหารงานดังกล่าวใน 3 ประเด็นดังนี้

1. ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องทราบว่าภารกิจของผู้ว่าราชการจังหวัดคืออะไร ควร 
เป็นสิ่งที่ทำมาแต่เดิมหรือไม่ หรือเป็นสิ่งที่ควรรู้แน่นอนว่า 4ปีข้างหน้าจะกำหนดทิศทางการ 
พัฒนาจังหวัดอย่างไร โดยมีข้อเสนอแนะเกี่ยวกับบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดที่จะกำหนดทิศ 
ทางของจังหวัดอาทิ

1.1การสร้างความมั่งคั่งให้เกิดฃึนภายในจังหวัด ซึ่งในภาวะเศรษฐกิจถด 
ดอยรัฐบาลชุดนีมีนโยบายกระจายความมั่งคั่งสู่ภูมิภาค สร้างความเข้มแข็งในระดับรากหญ้า ซึ่ง 
นโยบายดังกล่าวยากท่ีจะประสบความสำเร็จ หากการบริหารงานส่วนภูมิภาคยังไม่สามารถเป็นกล 
ไกที่ดีเพื่อนำนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติในระดับพื้นที่

1.2การมีคุณภาพชีวิตที่ดีฃองประชาชนในจังหวัด ซึ่งส่วนนี้จะเกี่ยวกับ 
ความปลอดภัย ความม่ันคงในชีวิตของเยาวชน การศึกษา สาธารณสุข และ ส่ิงแวดล้อม

2. การประมวลความคิดเชิงกลยุทธ์ คือการท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องทราบว่า ทำ 
อย่างไรท่ีจะสร้างความม่ังค่ังอย่างการเพ่ิมรายได้ การสร้างงานเพ่ิมฃึน ซ่ึงผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้อง 
ทราบถึงจุดเด่น จุดด้อย โอกาส ภัยอุปสรรคที่จะเกิดขึนในพื้นที่

1สมค ิด  จาต ุศ ร ีพ ิท ักษ ์, “ แ น วค ิด เก ี่ย วก ับ บ ท บ าท ขอ งผ ู้ว ่า ราชก ารจ ังห ว ัด ใน ก ารบ ร ิห ารจ ังห ว ัด ท ด ล อ ง  

แบ บ บ ูรณ าการเพ ื่อ การพ ัฒ นา,”  ใน  ค ู่ม ือ ก ารบ ร ิห ารราชก ารจ ังห ว ัด แบ บ บ ูรณ าก าร (ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร ; ส ำน ักพ ิมพ  ์

เสมาธรรม , 2546 ), ห น ้า 9 -15 .
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3. การนำยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติอย่างได้ผล คือ ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องมีความยืด 
หยุ่น ขันตอนที่ไม่จำเป็นต้องยกเลิก สร้างการทำงานเป็นทีมงาน และการสร้างวัฒนธรรมองค์การ 
เพ ื่อสน ับสน ุนการบริหารงานของผ ู้ว ่าราชการจ ังหว ัด รวมทั้งผ ู้ว ่าราชการจ ังหว ัดจะต้องสร้าง 
กระบวนการเรียนรู้ในองค์การ และปรับเปลี่ยนความคิดของคนในองค์การ นอกจากนี้สิ่งที่สำคัญคือ 
ต้องสื่อสารหรืออธิบายให้คนในองค์การเข้าใจไต้ว่าสิ่งที่กำลังทำอยู่คืออะไร จะมุ่งไปสู่จุดหมายไต้ 
อย่างไร ซึ่งการสื่อสารจะช่วยให้เกิดความเข้าใจร่วมกันและจะช่วยลดแรงต่อต้านของคนในองค์การ

ทักษิณ ชินวัตร2 ไต้กล่าวถึงบทบาทของผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการ ดังนี้

1. แนวคิดการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ คือการหาเจ้าภาพเพื่อบริหารจัด 
การในทุกเรื่อง เพราะภารกิจในการแก้ไขปีญหาของสังคมและชาติ เป็นภารกิจที่ไม่มีวันสิ้นสุด มีแต่ 
จะต้องพัฒนาให้ดีขึน จึงต้องการผู้ว่าราชการจังหวัดที่ทำหน้าที่เป็นนักบริหารไต้อย่างแท้จริง

2. ผู้ว ่าราชการจังหวัดทำหน้าที่เป ็นประธานคณะผู้บริหารจังหวัด โดยไม่จำเป็น 
ต้องทำงานคนเดียว แต่เป็นประธานคณะผู้บริหารซึ่งอาจมีคณะผู้บริหารหลายคนร่วมกัน อย่างเช่น 
การให้หัวหน้าส่วนราชการทุกส่วนราชการมาเป็นคณะผู้บริหารงาน และมีกิจกรรมในการประชุม 
ปรึกษาหารือกันเสมือนเป็นคณะรัฐมนตรีของจังหวัด

3. ผู้'ว่าราชการจังหวัดต้องรู้ป็ญหาอย่างแท้จริง กล่าวคือ ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่จำ 
เป็นจะต้องรู้ทุกเรื่อง แต่จะต้องพยายามเข้าใจทุกเรื่อง ที่ไม่ต้องรู้ทุกเรื่องเพราะว่ามีคนที่รู้ทุกเรื่องใน 
จังหวัดอยู่แล้ว แต่จะต้องนำคนเหล่านั้นมารวมกันแล้วต่อภาพให้ไต ้ ซึ่งถ้าร่วมกันคิดร่วมกันทำ 
และในที่สุดจะนำไปสู่การใช้ทรัพยากรร่วมกัน

4. ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องมีความคิดบืองต้นในการปฏิบัติงานว่าจะต้องสามารถ 
ทำไต้ในสิ่งที่ดังเป้าหมายไว้

5. ผ ู้ว ่าราชการจังหวัดจะต้องเปลี่ยนจากบทบาทนักปกครองเป็นนักบริหาร โดย 
ต้องรู้เท่าทันกับสภาพการณ์ของโลกที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา จึงจำเป็นต้องเปลี่ยนการปกครอง 
เป็นการบริหารและการบริการ โดยการบริหารงานหภาครัฐจะต้องลดการทำงานแบบต่างฝ่ายต่าง 
ปฏิบัติ เพื่อนำมาสู่การบริหารงานที่สามารถนำทรัพยากรที่มีอยู่มาใช้ไต้อย่างมีประสิทธิภาพ

2 ท ักษ ิณ  ช ิน ว ัต ร , “ บ ท บ าท ขอ งผ ู้ว ่า ราชก ารจ ังห ว ัด แ บ บ บ ูรณ าก าร ,”  ใน  ค ุ'ม ือผ ู้ว ่าราชการจ ังหว ัด ใน  

ก ารบ ร ิห ารงาน จ ังห ว ัด แ บ บ บ ูรณ าก าร .พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่น ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : อร ุณ การพ ิมพ ์, 2 546 ), ห น ้า 9 -13 .
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6. ผู้'ว่าราชการจังหวัดต้องทำงานเชิงรุก ต้องคอยพิจารณาปีญหาและผสมผสาน 
ให้กลมกลืนกันระหว่างหน่วยงานต่างๆ โดยพยายามให้ทุกองค์กรเคลื่อนตัวไปพร้อมๆกัน และการ 
สร้างทัศนคติที่ว่ายิ่งเหนื่อยมากยิ่งมีโอกาสสำเร็จมาก

7. ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้นำการเปลี่ยนแปลง ต้องกล้าเปลี่ยน ต้องกล้าทำ เปล่ียน 
โครงสร้างกฎหมายอย่างเดียวไม่พอ ต้องเปลี่ยนทัศนคติของคนในองค์การไต้ด้วย

8. ผู้ว ่าราชการจังหวัดต้องคิดนอกกรอบ Think out o f the box การทำงานอย่าคิด 
ตามกรอบเดิม อย่าทำวิธีเดิม ต้องพยายามคิดหาวิธีการเปลี่ยนแปลงการทำงาน โดยต้องคำนึงความ 
สัมฤทธิผลในการปฏิบัติงานและเอาผลประโยชน์ของประชาชนเป็นเป้าหมาย

9. ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องมีเครื่องชี้วัดในการทำงาน กล่าวคือ ผู้ว่าราชการจังหวัด 
จะต้องยกระดับและต้องมีเครื่องชี้ว ัดการพัฒนา เช่น เครื่องชี้วัดทางเศรษฐกิจ ต้องรู้ว่า GPP ของ 
จังหวัดมีเท่าไร เป็นอย่างไร เครื่องวัดทางสังคม เช่น อาชญากรรม ยาเสพติด การเจ็บป่วย สาธารณ 
สุขเป็นต้น รวมทังต้องสามารถวัดความพึงพอใจของประชาชนต่อการปฏิบัติงานของหน่วยงานได้

10. ผู้-ว่าราชการจังหวัดต้องมีภาวะผู้'นำ โดยผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องเป็นผู้ใหญ่ที่ 
มีความรับผิดชอบ และต้องรับรู้สภาพป็ญหา1ของพืนที่ รวมทังต้องเข้าใจปีญหาแก้ไขป็ญหาไต้

บวรสักค อุวรรณโณ1 ได้กล่าวถึงบทบาทของผู้ว ่าราชการจังหวัดในฐานะของผู้ 
บริหารสูงสุด ควรมีบทบาทใน 4 ประการตังนี้

1. ทำหน้าที่เป็นผู้วางแผนยุทธศาสตร์ โดยจะต้องมีการจัดทำแผนยุทธศาสตร์ที่ 
เรียกว่า Strategic Plan ซึ่งต้องให้ระยะเวลาอย่างน้อย4-5 ปี ซึ่งจะต้องมีตัวชีวัดที่เรียกว่า ผลผลิต 
และผลลัพธ์อย่างชัดเจนเพื่อแก้ไขป็ญหาท่ีเกิดข้ึน

2. ส ่งเสริมการตรวจสอบเชิงสร้างสรรค์ ซึ่งการทำงานของผู้ว่าราชการจังหวัดจะ 
ต้องเป็นการปฏิบัติงานที่สามารถตรวจสอบได้ และการตรวจสอบจะต้องเน้นการเสนอแนะไม่ใช้ 
การตรวจสอบเพื่อหาความผิดเป็นหลัก ทังนีประโยชน์ที่ได้จากการตรวจสอบจะต้องเป็นไปเพื่อแก้ 
ไฃปีญหาในอนาคต

3 บ วรศ ัก ด ิ อ ุว ร รณ โณ , “ เท ค น ิค ก ารบ ร ิห ารราช ก ารแ น วให ม ่,”  ใน  ค ู่ม ือ ก ารบ ร ิห ารราชก ารจ ังห ว ัด แบ บ  

บ ุรณ าการ■ (กรงเทพมหานคร; ส ำน ักพ ิมพ ์เสม าธรรม , 2546 ), ห น ้า 23 -30 .
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3. ผ ู้ว ่าราชการจ ังหวัดต ้องสร้างความเป ็นห ุ้นส ่วนให ้เก ิดข ึ้นในการบริหารงาน 
จังหวัด โดยการวิเคราะห์ถึงผู้มีส่วนไต้เสียว่าต้องการสิ่งใดและสามารถที่จะเชื่อมโยงการทำงานกับ 
หน ่วยงานต ่างๆได ้โดยใช ้แนวทางการบร ิหารงานแบบม ีส ่วนร ่วมเข ้ามาใช ้ในการบริหารงาน 
จังหวัดแบบบูรณาการ

4. ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องทำหน้าที่ในการเป็นผู้ติดตามผลการปฏิบัติงาน เพื่อทราบ 
ถึงผลการปฏิบัติงานและปีญหาที่อาจเกิดขึ้นในระหว่างการปฏิบัติงานซึ่งผู้ว่าราชการจังหวัดต้องนำ 
ไปวิเคราะห์เพื่อแก้ไขปิญหาต่อไป

สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ4 การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณา 
การ หมายถึง การบริหารราชการของจังหวัดเพื่อให้สามารถบริหารงาน แก้ไขปีญหาและพัฒนาพื้น 
ท ี่ไต ้อย ่างม ีประสิทธิภาพและตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยมีการบูรณาการยุทธ 
ศาสตร์ แผนงาน โครงการ สรรพกำลังและทรัพยากรในจังหวัด และการทำงานประสานความร่วม 
มือกับทุกภาคส่วนในสังคมอย่างมีทิศทางและเป้าหมายหลักร่วมกัน

กรอบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

1. ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้าคณะผู้บริหารยุทธศาสตร์ของจังหวัด ทำหน้าที่ 
เหมือนนายกรัฐมนตรี

2. มีคณะผู้บริหารงานของจังหวัดประกอบด้วยตัวแทนหัวหน้าส่วนราชการของแต่ 
ละกระทรวงในจังหวัดที่ไต ้ร ับมอบหมายกระทรวงละ 1 คน เป็นกรรมการ ที่ทำหน้าที่เหมือนรัฐ 
มนตรีโดยให้ถือว่าทุกหน่วยงานมีสิทธิ”เท่ากัน

3. เน้นกลยุทธ์การทำงานโดยเน้นการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในจังหวัดและใช้ 
หลักการบริหารงานประสานราชการทุกฝ่ายในจังหวัดให้เป็นหนึ่งเดียว เพื่อให้เกิดการทำงานร่วม 
กัน

4.การบริหารงานอย่างมีเอกภาพควบคู่ไปกับความรับผิดชอบและสามารถตรวจ 
สอบได้มีระบบการทำงานแบบมีพันธะสัญญา

4 ส ำน ัก งาน ค ณ ะก รรม ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราช ก าร , ระบ บ ก ารบ ร ิห ารงาน จ ังห ว ัด แ บ บ บ ูรณ าก าร .พ ิมพ ์คร ั้ง  

ท ี่! (ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก งาน ค ณ ะก รรม ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราช ก าร , 2546 ), ห น ้า 7-8 .



12

คณะอนุกรรมการจัดทำคู่ม ือผ ู้ว ่าราชการจังหวัดในการบริหารงานจังหวัดแบบ 
บูรณาการ5 ได้กล่าวถึงปีจจัยที่จะสนับสนุนความสำเร็จของผู้ว่าราชการจังหวัดแบบบูรณาการ

1. การกำหนดเป้าหมายและยุทธศาสตร์ในการทำงานให้ชัดเจน โดยระดมความคิด 
เห็นจากผู้เกี่ยวข้องทุกภาคส่วนในจังหวัด เพื่อมากำหนดเป็นเป้าหมายและยุทธศาสตร์การทำงาน 
ร่วมกัน ซึ่งเป้าหมายและยุทธศาสตร์ของจังหวัดควรมาจากเจตนารมณ์ร่วมกันของคนทังจังหวัด

2. ด้องมีการจัดทำแผนปฏิบัติการ โดยกำหนดเป้าหมายและงบประมาณ หน่วยงาน 
รับผิดชอบ และระยะเวลาการปฏิบัติให้ชัดเจน รวมทั้งจะต้องมีการจัดตั้งห้องปฏิบัติการ เพื่อควบ 
คุมกำกับการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามแผน และระยะเวลาให้แล้วเสร็จของงานในแต่ละเรื่อง

3. ต้องมีการจัดตังทีมงานในระดับจังหวัดและอำเภอที่เข้มแข็งโดยระดมเจ้าหน้าที่ 
จากทุกฝ่ายมาช่วยปฏิบัติงาน เพื่อดำเนินการตามแผนที่กำหนดไว้

4. ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องเป็นผู้มีมนุษย์สัมพันธ์ และเป็นผู้ประสานงานที่ดีกับทุก 
หน่วยงาน และองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ่นในการสน ับสน ุนให ้เป ้าหมายและย ุทธศาสตร์ของ 
จังหวัด บรรลุภายในเวลาที่กำหนด

5. ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องจัดทำระบบการติดตามผลการทำงานของหน่วยงานอย่าง 
ต่อเนื่อง และจัดตังทีมงานที่ปรึกษาประกอบด้วยข้าราชการ และนักธุรก ิจ เพื่อแก้ไขป็ญหาของ 
หน่วยงาน รวมทังมีการประเมินผลการปฏิบัติงานของหน่วยงานอย่างเป็นระบบ โดยมีตัวชี้วัดที่เป็น 
มาตรฐานและได้รับการยอมรับจากทุกฝ่าย

6. ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องเป็นนักประชาสัมพันธ์ที่ดี ในการสร้างความเข้าใจให้แก่ 
ข้าราชการในจังหวัด ให้มีความเข้าใจเกี่ยวกับเป้าหมายและยุทธศาสตร์ของจังหวัด เพื่อให้ข้าราช 
การได้ตระหนักและร่วมปฏิบัติให้บรรลุผลตามเป้าหมายและยุทธศาสตร์ที่วางไว้

ว ิร ัช วิรัชนิภาวรรณ6 ได้กล่าวถึง แนวคิดการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการของ 
ผู้ว ่าราชการจังหวัดว่าเป ็นการนำแนวคิดการบริหารงานซีอ ีโอของภาคเอกชนมาปรับใช้ก ับการ 
บริหาร

ค ณ ะอ น ุก รรม ก ารจ ัด ท ำค ู่ม ือ ผ ู้ว ่า ราช ก ารจ ังห ว ัด ใน ก ารบ ร ิห ารงาน จ ังห ว ัด แ บ บ บ ูรณ าก าร , ค ู่ม ือผ ู้ว ่า

ราช ก ารจ ังห ว ัด ใน ก ารบ ร ิห ารงาน จ ังห ว ัด แ บ บ บ ูรณ าก าร .พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่1(กร ุงเทพมหานคร■ อร ุณ การพ ิมพ ์ 2546), 

ห น ้า 16-17.
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งานภาครัฐในระดับจังหวัด โดยเป็นแนวคิดที่ต้องการเพิ่มอำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบให้ผู้ว่า 
ราชการจังหวัดสามารถบริหารงานได้แบบเบ ็ดเสร็จ เช ่นเด ียวกับหัวหน้าฝ่ายบริหารส ูงสุดของ 
บริษัทเอกชน

เงื่อนไขห เ อ ปีจจัยที่มีผลต่อความสำเร็จของการปฏิบัติงานของผู้ว่าราชการจังหวัด 
ภายใต้การบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา ได้แก่

1. การมอบอำนาจด้านพิจารณาสั่งการ อนุม ัต ิ อน ุญาตให ้ผ ู้ว ่าราชการจังหวัด 
สามารถวินิจฉัยสั่งการทำงานได้ในลักษณะที่ฑันต่อเหตุการณ์

2. การมอบอำนาจด้านการบริหารงบประมาณให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถแก้ไข 
ป้ญหาบริหารพัฒนา และบูรณาการการพัฒนาระหว่างหน่วยงานของจังหวัดได้อย่างแท้จริง

3. การมอบอำนาจด้านการบริหารงานบุคคลให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถกำกับ ดู 
แล บังคับบัญชาข้าราชการส่วนภูมิภาคในจังหวัดไต้อย่างมีเอกภาพ

4. พ ัฒนาระบบฐานข้อม ูลของจ ังหวัด ให้ม ีข ้อม ูลป็ญหาและศักยภาพทางการ 
พัฒนาของจังหวัด

ร-เพิ่มประสิทธิภาพของสำนักงานจังหวัดในการทำหน้าที่เป็นฝ่ายอำนวยการใน 
การจัดทำระบบฐานข้อมูลเพื่อการวางแผน

การทบทวนแนวคิดการบริหารงานแบบบูรณาการของผู้ว่าราชการจังหวัด ผู้วิจัย 
สามารถสรุปแนวคิดการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการของผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อใช้เป็นกรอบ 
แนวคิดในการศึกษาวิจัย โดยแบ่งเป็น 3 ประเด็น คือการสรุปแนวคิดการบริหารแบบบูรณาการและ 
ปีจจัยสนับสนุนการบริหารงานแบบบูรณาการของผู้ว่าราชการจังหวัด รวมทั้งหน้าที่ของผู้ว ่าราช 
การจังหวัดต่อการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ

1. การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ คือ การบริหารงานโดยปรับโครงสร้าง 
ของจังหวัดให้เป็นหน่วยบริหารงานเชิงยุทธศาสตร์ระดับพืนที่ โดยมีระบบการบริหารจัดการแบบ 
แนวราบที่เน้นแนวทางการบูรณการของทุกภาคส่วนในพืนที่ และเน้นการปฏิบัติงานที่ม่งเน้นความ 
รับผิดชอบต่อผลสัมฤทธิของงาน

6 ว ิร ัช ว ิร ัช น ิภ า ว ร ร ณ , ผ ู้บ ร ิห ารส ูงส ฺค ร ะ ด ับ จ ังห ว ัด .พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่ น ท รง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ักพ ิมพ ์ว ีเจพ ร ิ้น  

ต ิ้ง , 2 546 ), ห น ้า 49 -53 .
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2. หน้าท ี่ของผู้ว ่าราชการจังหวัดต ่อการบริหารงานแบบบูรณาการ ผู้ว่าราชการ 
จังหวัดมีหน้าที่ในการจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดและเป็นผู้รับผิดชอบในการนำแผน 
ยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติให้เกิดผลสัมฤฑธ

3. ปีจจัยสนับสนุนการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการของผู้ว ่าราชการจังหวัด 
กล่าวได้ว ่าการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการจะมีผู้ว ่าราชการจังหวัดเป็นผู้บริหารสูงสุดของ 
จังหวัด โดยมีแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดเป็นเครื่องมือการบริหารงานที่ระบุถึงทิศทาง และ 
เป้าหมายในการบริหารงาน เพราะฉะนั้นการที่จะให้แผนยุทธศาสตร์สามารถ1ขับเคลื่อนไปสู่เป้า 
หมายได้จำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องสร้างสิ่งสนับสนุนการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเช่น การ 
มอบอำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเพิ่มเติมเพื่อบริหารงานจังหวัดได้อย่างมีเอกภาพ ซ ึ่งผลจากการ 
มอบอำนาจจะทำให้ผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถบริหารสั่งการส่วนราชการต่างๆมาช่วยกันเพื่อนำ 
แผนยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติ

2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการปฏิรูประบบราชการ

2.2.1 แนวคิดการบริหารงานจัดการภาครัฐแนวใหม่

Owen E. Hughes7 ได้รวบรวมแนวคิดของการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ ซ ึ่งได ้ 
กล่าวว่าการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่เกิดจากการเปลี่ยนผ่านของพาราไดม์การบริหารงานแบบ 
ดังเดิม โดยมีนักวิชาการที่สำคัญคือ Ostrom ที่เสนอแนวคิด Public Choice ซึ่งแนวคิดดังกล่าวมอง 
ว่าหน่วยงานภาครัฐเป็นทางเลือกหนึ่งในการจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน และได้นำแนวคิด 
เกี่ยวกับเศรษฐศาสตร์เข้ามาเป็นอีกทางเลือกหนึ่งในการดำเนินจัดบริการสาธารณะ โดยคำนึงถึง 
ความคุ้มค่าของทรัพยากรเพื่อจัดทำบริการสาธารณะเป็นสำคัญ ซึ่งแนวคิดดังกล่าวได้สนับสนุนให้ 
เกิดการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐในประเทศต่างๆ รวมทังได้กล่าวถึงการบริหารงานภาครัฐแนว 
ใหม่โดยสรุปคือ

1.เป็นการบริหารงานที่เน้นกับการทำงานอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและ 
การให้ความสำคัญคับคุณภาพการให้บริการ

O w en  E. H ughes . P u b lic  M anagem en t and A d m in is tra t io n .IL o n d o n : Pa lg rave M a cm illa n , 1998),

p .256 -263 .
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2. ให้ความสำคัญกับการกระจายอำนาจ โดยแนวทางการกระจายอำนาจพิจารณา 
จากความรับผิดชอบของงานเพ่ือนำไปสู่การตัดสินใจใช้ทรัพยากรและส่งมอบบริการสาธารณะ ทัง 
นีจำเป็นจะต้องทราบถึงผู้ท่ีจะได้รับผลประโยชน์

3. เป็นการทำงานท่ีมุ่งตอบสนองความต้องการของลูกค้า โดยใช้กลไกตลาดเช้ามา 
ช่วยพิจารณาว่าหน่วยงานใดควรเป็นฝ่ายดำเนินจัดบริการสาธารณะ

4. เป็นการปฏิบัติงานท่ีเน้นการทำงานท่ีโดยมุ่งให้เกิดผลสัมฤทธิทาให้การบริหาร 
งานภาครัฐต้องมีระบบการวัดผลการปฏิบัติงาน นอกจากน้ีหากการปฏิบัติพบปิจจัยท่ีเส่ียงต่อความ 
ล้มเหลวในการดำเนินงาน หน่วยงานภาครัฐจำเป็นท่ีจะต้องปรับเปล่ียนการทำงานโดยนำแนวคิด 
การบริหารงานปีจจัยเส่ียงมา1ใช้

ทศพร คิริสัมพันธ์8 ได้กล่าวถึงแนวทางการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่แนวคิด 
หลักท่ีสำคัญจากการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐร่วมสมัยทั้งนี้ได้รับอิทธิพลมาจากกระแสหลัก 
สองฃัวความคิด กล่าวคือ 1.ความคิดเก่ียวกับการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่อันเป็นการผสมผสาน 
ระหว่างเศรษฐศาสตร์(ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะและเศรษฐศาสตร์สถาบันแนวใหม่) รวมทังการ 
บริหารจัดการสมัยใหม่ 2. ความคิดเก่ียวกับประชาธิปไตยแนวทางใหม่

แนวคิดการบริหารงานภาครัฐแนวใหม่ไต้พัฒนาขึนมาจากรูปแบบและประสบ 
การณ์ในการปฏิรูปและอาศัยองค์ความรู้ในแบบสหสาขาวิชา โดยมีวัตถุประสงค์สองประการ

1. ต้องการลดขนาดและบทบาทของภาครัฐให้เล็กลงหเอให้มีเหลือน้อยท่ีสุดหรือ 
การปรับให้เช้าสู่การแข่งขันในระบบตลาด โดยอาศัยวิธีการต่างๆเช่น การลดการควบคุม การทำให้ 
ถูกต้องตามกฎหมาย การแปรสภาพกิจการของรัฐให้เป็นของเอกชน การทดสอบตลาดและการให้ 
บุคคลภายนอกเช้ามาดำเนินการแทน หรือการให้ธุรกิจเอกชนสามารถกัดค้านเพ่ือเปิดให้มีการแข่ง 
ขันเป็นต้น

2. ต้องการเปล่ียนแปลง1ให้การบริหารราชการแผ่นดินมีความทันสมัยมาก1ข้ึน โดย 
พยายามนำเอาวิธีการจัดการในเชิงธุรกิจเช้ามาประยุกต์ใช้เพ่ือปรับปรุงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
และคุณภาพของการให้บริการประชาชน เช่น ระบบการบริหารแบบมุ่งเน้นผลสัมฤทธ์การจัดทำ

8 ทศพ ร ส ิร ิส ัม พ ัน ธ ์, ร าย งาน ก ารว ิจ ัยก ารพ ัฒ น าระบ บ แ ละก ล ไก ขอ งก ารต รวจส อ บ ก ารบ ร ิห ารราชก าร  

แ ผ ่น ด ิน .พ ิม พ ์ค ร ั้ง ท ี่1(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : สำน ักพ ิมพ ์จ ุฬ าลงกรณ ์มหาว ิท ยาล ัย , 2 546 ), ห น ้า 79 -81 .
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ข้อตกลงว่าด้วยผลงานเพื่อกำหนดวัตถุประสงค์ ตัวชี้วัดและเกณฑ์มาตรฐานไว้ล่วงหน้าและการ 
บริหารคุณภาพโดยรวม เป็นต้น

แนวคิดประชาธิปไตยแนวทางใหม่ท่ีมองถึงข้อจำกัดของระบบประชาธิปไตยแบบ 
ตัวแทน ซึ่งไม่ต้องการให้รัฐบาลและระบบราชการเข้ามามีอิทธิพลต่อการบริหารปกครองประเทศ 
โดยลำพัง จึงต้องการให้การบริหารปกครองบ้านเมืองมีความโปร่งใส การกระจายอำนาจการตัดสิน 
ใจและให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมมากฃึน

สมเกียรติ ศรล้มฟ’9 ได้กล่าวถึง แนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ว่า 
ตลอดช่วงเวลาท่ีผ่านมา ประเทศต่างๆให้ความสำคัญกับการปรับปรุงระบบการบริหารงานภาครัฐ 
ตามแนวทางการของการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ โดยเน้นการปรับภาคราชการให้มีบทบาท 
หน้าที่ความรับผิดชอบที่ชัดเจน โปร่งใส เป็นธรรม มีประสิทธิภาพ และคุณภาพสูง สามารถตอบ 
สนองต่อความต้องการของประชาชนได้ โดยระบบราชการยุคใหม่จะเป็นระบบราชการท่ีมีลักษณะ 
คังนิ

1. รัฐจะมีบทบาทหน้าท่ีเฉพาะในส่วนท่ีจำเป็นจะต้องทำเท่าน้ัน เพ่ือเปิดโอกาสให้ 
ประชาชนและชุมชนมีบทบาทมากข้ึน

2. การบริหารจัดการภายในภาคราชการ จะมีความรวดเร็ว คุณภาพสูง และประ
สิทธิภาพสูง

3. การจัดองค์การท่ีมีความกะทัดรัด คล่องตัว และปรับเปล่ียนได้อย่างรวดเร็ว เน้น 
การใช้เทคโนโลยีเป็นเคร่ืองมือ

4. มีลักษณะของการทำงานท่ีทันสมัย ใช้เทคโนโลยี เคร่ืองมือ อุปกรณ์ท่ีเหมาะสม
ต่อการทำงาน

5. ข้าราชการทำงานมุ่งผลสัมฤทธิ”โดยมีประชาชนเป็นเป็าหมาย

6. ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐมีคุณภาพสูง

7. มีกลไกการบริหารงานบุคคลที่หลากหลาย มีระบบค่าตอบแทนที่เป็นธรรม เพ่ือ 
ให้เกิดโอกาสให้บุคคลที่มีความรู้ความสามารถเต็มใจมารับราชการเป็นอาชีพ

9สม เก ียรต ิ ศ รล ัม พ ์, ก ารป ฎ ิร ุป ระบ ุบ ราช ก าร ไท ย ■ พิมพ ์ครั้งท ี่1(ก รง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก พ ิม พ ์ป ระต ิ 

พ ัทธ ์, 2 547 ), ห น ้า  14.
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คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ10 ได้กล่าวถึง แนวคิดหลักของการพัฒนา 
ระบบราชการ เพ่ือก้าวเข้าสู่การเป็นราชการยุคใหม่จะมุ่งเน้นการพัฒนาปรับปรุงภาคราชการตาม
กรอบความคิด ท่ีผสมผสานหลักการการบริหารยุคใหม่ (New public management) และหลักการ 
ของแนวคิดตามระบอบประชาธิปไตยยุคใหม่ อย่างการสร้างระบบราชการให้มีระบบการปฏิบัติ
งานท่ีเน้นในเชิงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และอิงหลักธรรมาภิบาลและประชาธิปไตย เพ่ือให้ภาค 
รัฐมีคุณลักษณะท่ีพึงประสงค์ดังน้ี

-รัฐจะมีบทบาทหน้าท่ีเฉพาะในส่วนท่ีจำเป็นจะต้องทำเท'าน้ีน เพ่ือเปิดโอกาสให้ 
ภาคเอกชน ประชาชน และชุมชนมีบทบาทมากขึน

-การบริหารจัดการภายในภาคราชการจะมีความรวดเร็ว มีคุณภาพ และ ประสิทธิ
ภาพสูง

•การจัดองค์การมีความกะทัดรัด เหมาะสม คล่องตัว และสามารถปรับเปล่ียนได้ 
อย่างรวดเร็วตามการเปล่ียนแปลงนโยบายและสภาพแวดล้อม

•มีลักษณะการทำงานและการให้บริการท่ีทันสมัยใช้เทคโนโลยีเคร่ืองมือ และ
อุปกรณ์ท่ีเหมาะสมต่อการทำงานท่ีรวดเร็ว

•ข้าราชการ เข้าหน้าท่ีของรัฐมีคุณภาพ และมีมาตรฐานทางคุณธรรมสูงเป็นมือ 
อาชีพ รวมทังต้องวางตัวเป็นกลางทางการเมือง

หมาย
•ข้าราชการทำงานมุ่งผลสัมฤทธิโดยให้ยึดประชาชนและประเทศชาติเป็นเปิา

2.2.2 แนวคิดการปฏิรูประบบราชการในบริบทของก.พ.ร

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการได้เสนอแผนพัฒนาระบบราชการพ.ศ. 2546 
โดยไต้กำหนดวิสัยทัศน์ไว้ว่า พัฒนาระบบราชการไทยให้มีความเป็นเลิศ สามารถรองรับกับการ

10ค ณ ะอ น ุก รรม ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราชก าร , แน วท างก ารพ ัฒ น าระบ บ บ ร ิห ารราชก ารส ่วน ภ ูม ิภ าค

1(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก ค ณ ะก รรม ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราชก าร , 2547 ), ห น ้า 6 -7 .
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พัฒนาประเทศในยุคโลกาภิวัฒน์ โดยยึดหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี และประโยชน์สุขของ 
ประชาชน และได้กำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไว้7 ยุทธศาสตร์กล่าวคือ11

1. การปรับเปล่ียนกระบวนการและวิธีการทำงานโดยการนำแนวคิดการบริหารงาน 
แบบมุ่งผลสัมฤทธิมาใช้อย่างจริงจัง

2. การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน โดยมุ่งเน้นการจัดโครงสร้าง 
โดยเชื่อมโยงหน้าที่ คือกระทรวงทบวง กรม กับพื้นที่ ซึ่งหมายถึงจังหวัดและกลุ่มจังหวัดใน 
ลักษณะเมตริกซ์ รวมทั้งให้มีการวางยุทธศาสตร์ แผนงานการพัฒนาเขตพ้ืนท่ีในเชิงบูรณาการและ 
การจัดสรรทรัพยากรในลักษณะอิงพืนท่ี

3. การรือปรับระบบการเงินและระบบงบประมาณ เป็นการนำเอาระบบงบ 
ประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานมาใช้โดยการกำหนดให้มีการทำคำรับรองการปฏิบัติราชการท่ีมีตัวชีวัด 
ผลงานอย่างชัดเจน และจัดสรรงบประมาณไปตามเป้าหมายที่กำหนดไว้ และให้ส่วนราชการมี 
อิสระในการบริหารจัดการโดยไม่ยึดติดกับกฎระเบียบต่างๆ

4. การสร้างระบบการบริหารงานบุคคลและค่าตอบแทนใหม่ ก็คือการปรับเปล่ียน 
ระบบการบริหารงานบุคคล เพ่ือให้จัดสามารถจัดการทรัพยากรบุคคลให้มีฃีดสมรรถนะ และทักษะ 
ความสามารถท่ีสอดคล้องกับยุทธศาสตร์

5. การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ วัฒนธรรมและค่านิยมของระบบราชการ การ 
สร้างรูปแบบการเรียนรู้ด้วยตนเองของกลุ่มเป้าหมายที่เป็นผู้บริหารระดับสูงในลักษณะของการ 
เรียนรู้จากประสบการณ์จริง เสนอแนะการจัดสภาพแวดล้อมให้เอ้ือต่อการสร้างกระบวนการเรียนรู้ 
ของกลุ่มเป้าหมาย

6. การเสริมสร้างระบบราชการให้มีความทันสมัย กล่าวคือการนำเทคโนโลยีสาร 
สนเทศเข้ามาใช้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานและการรายงานผลการปฏิบัติงาน

7. การเปิดระบบราชการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม อาทิการให้ทุกส่วนราชการ 
นำเสนอข้อมูลสารสนเทศท่ีมีความจำเป็นต่อการแสดงภาระรับผิดชอบ ความโปร่งในและเปิดเผย 
เก่ียวกับการปฏิบัติงานใน Website

"ค ณ ะก รรม ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราช ก าร , แ ผน ย ุท ธศ าส ต ร ์ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราช ก ารไท ย  พ ,ศ . 2546- 

2550 ,(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก งาน ค ณ ะก รรม ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราช ก าร , 2 5 4 6 ) ,ห น ้า ! - ! 1.
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การทบทวนแนวคิดเก่ียวกับการปฏิรูประบบราชการ ผู้วิจัยเห็นว่าการบริหารงาน 
จังหวัดแบบบูรณาการถือเป็นกรณีศึกษาในการนำแนวคิดการปฏิรูประบบราชการมาประยุกต์ใช้ 
โดยแบ่งได้เป็น 2 ประเด็นคือ

1. การปรับเปล่ียนวิธีการบริหารงานภายในองค์การ กล่าวไว้ว่าการบริหารงานแบบ 
บูรณาการได้นำแนวคิดการบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธิมาใช้อาทิการให้ผู้ว่าราชการจังหวัดจัดทำ 
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด ซึ่งนำแนวคิดการวางแผนกลยุทธ์มาเป็นแนวทางในการจัดทำ 
แผนดังกล่าว รวมทั้งการทำงานภายใต้ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานเป็นผลให้ผู้ว่าราชการ 
จังหวัดจะต้องทำคำรับรองการปฏิบัติราชการและกำหนดตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานอย่างชัดเจน 
ตลอดจนกำหนดให้มีแนวทางการประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้ว่าราชการจังหวัด โดยจะทำการ 
วัดผลผู้ว่าราชการจังหวัดใน 4 มิติ กล่าวคือ มิติประสิทธิผล มิติประสิทธิภาพ มิติการให้บริการและ 
มิติการพัฒนาองค์การ ซึ่งแนวทางในการประเมินผลดังกล่าวเป็นผลให้ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้อง 
ทำความเข้าใจและนำไปใช้เพื่อเป็นกรอบในการกำหนดตัวชีวัดการประเมินผลการปฏิบัติงานของ 
จังหวัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งมิติที่ 4 จะเป็นส ิ่งสนับสนุนการพัฒนาบุคลากรซึ่งถือเป็นปีจจัยนำเข้า 
สำคัญของการปฏิบัติงาน ซึ่งผู้วิจัยจะได้ทำการศึกษาตัวชีวัดผลการปฏิบัติงานของแผนยุทธศาสตร์ 
และผลการปฏิบัติงานตามตัวชีวัดต ่อ ไป

2. ด้านโครงสร้างการบริหารงาน กล่าวได้ว่าการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 
ได้มุ่งเน้นการทำงานในลักษณะบูรณาการการทำงานพื้นที่ในลักษณะ matrix ที่เชื่อมโยงระหว่าง 
หน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรม กับพืนท่ีเช่นกลุ่มจังหวัดหรือจังหวัด โดยในระดับจังหวัดจะมียุทธ 
ศาสตร์การพัฒนาจังหวัดเป็นประเด็นในการบูรณาการแผนงานกับส่วนราชการต่างๆในพืนที่ที่ 
สังกัดกระทรวง ทบวง กรม และแนวคิดดังกล่าวน้ีได้มีนักวิชาการได้ทำการศึกษาวิจัยไว้อาทิ

ทศพร สิริสัมพันธ์'2 ได้กล่าวถึงแนวทางการประสานแผนพัฒนาจังหวัด กับ 
กระทรวง ทบวง กรมต่าง  ๆคือการนำเอาระบบเมทริกซ์ Matrix system มาประยุกต์ใช้เพ่ือเช่ือมโยง 
มิติพืนท่ี จังหวัด กับมิติ โครงสร้างระบบราชการ กระทรวง ทบวง กรม เข้าด้วยกัน ซ่ึงการนำแผน 
พัฒนาจังหวัดมาจัดเรียงในแบบเมทริกซ์ดังกล่าวจะช่วยให้เห็นภาพรวมของแผนงาน โครงการ ของ 
จังหวัดต่างๆ และบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานต่างๆที่จะต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการดำเนินงาน 
รวมทังให้การสนับสนุนช่วยเหลือในด้านต่างๆ ตลอดจนการประสานแผนพัฒนาจังหวัดจะทำให้ 12

12ทศพ ร ศ ิร ิส ัม พ ัน ธ ์, ร าย งาน ว ิจ ัย เร ื่อ งก ารป ร ับ ป ร ุงระบ บ ก ารวางแ ผ น พ ัฒ น าจ ังห ว ัด .พ ิม พ ์คร ั้งท ี่ 

น ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก พ ิม พ ์บ พ ิธก ารพ ิม พ ์, 2538 ), ห น ้า 216 -220 .
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ก า ร จ ัด ส ร ร เ ง ิน ง บ ป ร ะ ม า ณ จ ะ ล ง ส ู ่พ ืน ท ี ่ด ำ เ น ิน ก า ร อ ย ่า ง แ ท ้จ ร ิง โ ด ย ผ ่า น แ ผ น ง า น  โ ค ร ง ก า ร ข อ ง  

จ ัง ห ว ัด  ท ัง น ีอ ำ น า จ ใ น ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ ข ั ้น ส ุด ท ้า ย จ ะ อ ย ู ่ท ี ่จ ัง ห ว ัด  โ ด ย ก ร ะ ท ร ว ง  ท บ ว ง  ก ร ม  จ ะ เ ป ็น เ พ ีย ง  

ผ ู ้ส น ับ ส น ุน ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิก า ร ใ น เ ช ิง เ ท ค น ิค ว ิช า ก า ร เ ท ่า น ั ้น

'  อย่างไรก็ตามแนวคิดการบริหารงานภายใต้โครงสร้างดังกล่าว จำเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ 
ว่าราชการจังหวัดจะต้องไต้รับการสนับสนุนโดยเฉพาะการมอบอำนาจจากกระทรวง กรมต่างๆ ท่ี 
เป็นผู้บังคับบัญชาหน่วยงานส่วนกลางที่มาปฏิบัติงานในส่วนภูมิภาค เพื่อให้ผู้ว่าราชการจังหวัด 
สามารถสั่งการส่วนราชการต่างๆได้อย่างมีเอกภาพ และจากการขยายผลการบริหารงานจังหวัดแบบ 
บูรณาการได ้มีการกำหนดระเบียบการมอบอำนาจพ.ศ.2546 เพื่อสนับสนุนให้ผู้ว่าราชการจังหวัดใช้ 
ในการบริหารงานภายใต้โครงสร้างการบริหารงานแบบเมทริกซ์ได้ ทั้งนี้ผู้วิจัยจะได้ทำการศึกษา 
ระเบียบดังกล่าวในส่วนของเอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวข้องต่อไป

2.3 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารงานเชิงยุทธศาสตร์

ว ัฒ น า  ว ง ศ ์เ ก ีย ร ต ิร ัต น ์113 ก ล ่า ว ถ ึง ก ร ะ บ ว น ก า ร จ ัด ก า ร เ ช ิง ก ล ย ุท ธ ์ม ี  5 ข ั ้น ต อ น ซ ึ ่ ง

ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย

1. การวิเคราะห์สภาพแวดล้อม โดยพิจารณาจาก “จุดแข็ง-จุดอ่อน" ภายในองศ์กร 
“โอกาส-ภัยอุปสรรค” จากภายนอกองศ์กร ซึ่งเป็นบีจจัยเงื่อนไขที่มีอิทธิพลต่อการบรรลุความ

ÿ , , 1
สำเร็จตามวัตถุประสงค์ขององศ์กร ทงท่ีเป็นป็จจัยเงื่อนไขในระยะเวลาท่ีผ่านมา และจะเป็นป็จจัย 
เง่ือนไขในอนาคต

2. การจัดวางทิศทางขององศ์กร ในขันตอนนีจะมีการจัดวางทิศทางองศ์การภาครัฐ 
จะมีมุมมองท่ีต่างกัน ดังนี

-ในองศ์การภาครัฐ จะพิจารณาภารกิจขององค์การซ่ึงเน้นเหตุผลในการมีองศ์การ 
และเปาประสงค์ขององศ์การ ซ่ึงเน้นประโยชน์ท่ีได้รับจากการมีองค์การ

•ส่วนในองศ์การภาคธุรกิจเอกชน จะพิจารณากำหนดวิสัยทัศน์ขององศ์การ ซ่ึง 
เป็นจุดหมายปลายทางท่ีองศ์การต้องการไปให้ถึงภารกิจขององศ์การและวัตถุประสงค์ขององศ์การ 
ตามลำดับ

13ว ัฒ นา ว งศ ์เก ีย รต ิร ัต น ์ ก ารวางแผ น ก ล ย ุท ธ ์ศ ิล ป ะก ารก ำห น ด แ ผ น อ งศ ์ก รส ุ่ค วาม เป ็น เล ิศ . พ ิม พ ์คร ั้งท ี่ 

น ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : อ ิน โน ก ราฟ ฟ ิก ส ์จ ำก ัด , 2546 ), ห น ้า 18-21.
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3. การกำหนดกลยุทธ์ โดยพิจารณาจากออกแบบและเลือกกลยุทธ์ท่ีเหมาะสมและ 
สามารถนำไปปฏิบัติได้จริงจากการวิเคราะห์ทางเลือกด้วยเทคนิคต่างๆ รวมทังการกำหนดกลยุทธ์ 
สามารถแบ่งได้เป็น 3 ระดับ กล่าวคือ กลยุทธ์ระดับแผนงาน กลยุทธ์ระดับโครงการ และกลยุทธ์ 
ระดับกิจกรรม

4. การปฏิบัติงานตามกลยุทธ์ โดยดำเนินงานตามแผนปฏิบัติงานตามกลยุทธ์ที ่
กำหนดไว้ให้เป็นไปอย่างราบรื่น โดยคำนึงถึงโครงสร้างขององค์กร และวัฒนธรรมขององค์กร 
เพ่ือนำไปสู่ความสำเร็จท่ีพึงประสงค์

5. การควบคุมเชิงกลยุทธ์ โดยทำการติดตามผลการปฏิบัติงาน และทำการประเมิน 
ผลกระบวนการและประเมินผลสำเร็จขององค์การ

กระบวนการจัดการเชิงกลยุทธ์ เป็นกระบวนการท่ี "ต่อเน่ือง” จากข้ันท่ี 1 ไปถึงข้ัน 
ตอนท่ี 5 และมีการดำเนินการ “ทบทวน” โดยเวียนกลับมาขันตอนท่ี 1 โดยพิจารณาจากสภาพแวด 
ล้อมที่เปล่ียนแปลงไปซึ่งองค์กรจะต้องเผชิญและปรับกลยุทธ์ให้องค์กรดำเนินงานได้อย่างเหมาะ 
สมตามกาลเวลา โดยอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของหัวหน้าฝ่ายบริหาร (Chief Executive Officer = 
CEO) ในกรณีองค์กรขนาดเล็กหรือในรูปของคณะกรรมการ อำนวยการพร้อมกับหัวหน้างาน 
บริหารและหัวหน้างานของ หน่วยงานย่อยอ่ืนๆในกรณีองค์ขนาดใหญ่

Janet Vinzant Denhardt and Douglass H. Vinzant'4 ได ้กล ่าวถง แนวคิ ดการ  
บริหารเชิงกลยุทธ์หมายถึง กระบวนการท่ีเป็นการกำหนดวัตถุประสงค์ เป้าหมายองค์การและเลือก 
กลยุทธ์ในการนำไปสู่ความสำเร็จของวัตถุประสงค์ รวมถึงกิจกรรมที่นำไปสู่การพัฒนาแผนงาน 
เพ่ือให้นโยบายประสบความสำเร็จตามเป้าหมายองค์การ

ดังนันการบริหารงานเชิงกลยุทธ์ประกอบไปด้วย 3 ขันตอน

การวางแผนกลยุทธ์ เป็นกระบวนการดัดสินใจขององค์การเพ่ือจัดทำวัตถุประสงค์
และเลือกกลยุทธ์

Janet V in z a n t D enha rd t and D oug lass H. V in za n t, ^P r iv a te -S e c to r S tra teg ic  M anagem en t,”  in 

H andbook  o f  S tra teg ic  M anagem en t, eds. Jack Rab in C e ra ld  J. M i l l  and พ . B a rtle y  H ild re th (N e w  Y o rk : M arce l 

D ekke r, 2 000 ), p .496 .

M
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การบริหารทรัพยากร เป็นกระบวนการในการตัดสินใจสรรหาทรัพยากรที่จะใช ้
ในการนำแผนยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติ

การติดตามประเมินผล เป็นการศึกษาถึงผลการดำเนินงานจากการนำแผนยุทธ 
ศาสตร์ไปปฏิบัติว่าได้ผลสำเร็จเป็นอย่างไร

สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์'5 ได้กล่าวว่า แผนกลยุทธ์มีความสำคัญ เพราะความ 
เปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึนท่ีนับวันจะมีความสำคัญมากข้ึนทุกที โดยเฉพาะการท่ีประเทศไทยได้รับผล 
กระทบจากการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคม การวางแผนกลยุทธ์จะมีส่วนสำคัญ 
ต่อการสร้างทิศทางการปฏิบัติงานแพ่ือรองรับกับความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดขึ้น โดยการวางแผนกล 
ยุทธ์จะเร่ิมต้นด้วยการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายในและสภาพแวดล้อมภายนอก ซ่ึงจะนำมาสู่การ 
กำหนดเป็นทิศทาง เป๋าหมายการบริหารงานขององค์การ และกำหนดเป็นกลยุทธ์ในการปฏิบัติงาน 
ขององค์การ ซึ่งการวางแผนกลยุทธ์เป็นส่วนหนึ่งของการบริหารงานเชิงกลยุทธ์ ซึ่งการบริหาร 
เชิงกลยุทธ์จะหมายความรวมถึงกระบวนการตัดสินใจเพ่ือนำกลยุทธ์ไปปฏิบัติหลังจากท่ีได้กำหนด 
กลยุทธ์ไว้แล้ว

ไพโรจน์ ปิยะวงศ์วัฒนา15 16 ได้กล่าวถึง กระบวนการจัดการเชิงกลยุทธ์ว่าประกอบ 
ด้วย

1. การวิเคราะห์เชิงกลยุทธ์คือการวิเคราะห์ความเปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อม 
ภายนอกและสภาพแวดล้อมภายใน การวิเคราะห์ทัศนคติ ค่านิยม วัฒนธรรมองค์การ รวมถึงความ 
คาดหวังจากผู้มีส่วนเก่ียวข้องกับองค์การ และนำมากำหนดเป็นทิศทางาขององค์การ ซ่ึงเป๋าหมาย 
ของการวิเคราะห์เชิงกลยุทธ์ก็คือการกำหนดส่ิงท่ีเรียกว่า ดำแหน,งเชิงกลยุทธ์

2. ทางเลือกเชิงกลยุทธ์ จะประกอบไปด้วยแนวทางเลือกที่สอดคล้องกับทิศทาง 
ขององค์การในอนาคต โดยจะมีการประเมินทางเลือกที่ดีหรือเหมาะสมท่ีสุดขององค์การ และสุด 
ท้ายคือ การเลือกกลยุทธ์ท่ีจะใช้ในองค์การให้สอดคล้องตามภารกิจและวัตถุประสงค์ขององค์การท่ี

15สมชาย ภ ค ภ าสว ิว ัฒ น ์, ก ารบ ร ิห ารเช ิงก ลย ุท ธ ์,พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่1(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร ; ส ำน ัก พ ิม พ ์ล ม ร ิน ท ร ์, 

2 5 4 2 ) ,ห น ้า 6 -15 .

16ไ พ โร จ น ์ ป ิย ะวงศ ์ว ัฒ น า , การจ ัดการเช ิงกลย ุทธ ์.พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่2 (ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ักพ ิมพ ์แห ่งจ ุพ า  

ลงกรณ ์มหาว ิท ยาล ัย , 2 545 ), ห น ้า ร -9.
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ได้ตั้งไว้ ซึ่งสามารถแบ่งกลยุทธ์เป็น 3 ระดับ กล่าวคือ กลยุทธ์ระดับองค์การ กลยุทธ์ระดับธุรกิจ 
และกลยุทธ์ระดับหน้าท่ี

ร-การดำเนินกลยุทธ์และการควบคุมกลยุทธ์ เป็นขันตอนสุดท้ายซ่ึงเป็นการนำกล 
ยุทธ์ไปปฏิบัติให้บังเกิดผลตามวัตถุประสงค์ท่ีตังไว้ ซ่ึงจะต้องมีการเสริมสร้างทักษะความสามารถ 
ของบุคลากรท้ังในระดับผู้บริหารและระดับผู้ปฏิบัติงานให้เหมาะสมกับกลยุทธ์องค์การ นอกจากนี 
ยังต้องจัดโครงสร้างองค์การ ให้สอดคล้องกับกลยุทธ์ รวมทังต้องคำนึงถึงวัฒนธรรมองค์การท่ีจะ 
ต้องสนับสนุนกลยุทธ์ ตลอดจนจะต้องมีการตรวจสอบประเมินผลกลยุทธ์ให้เป็นไปตามวัตถุ
ประสงค์ท่ีกำหนดไว้ด้วย

ทศพร สิริสัมพันธ์'7 ได้กล่าวถึง การบริหารงานเชิงกลยุทธ์ว่า เป็นการทำให้การ 
วางแผนกลยุทธ์มีความสมบูรณ์ย่ิงขึน จึงจำเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องขยายขอบเขตไปสู่การบริหารงาน 
นำกลยุทธ์ไปปฏิบัติเช่น การจัดโครงสร้างองค์การ วัฒนธรรมและการใช้ทรัพยากร ตลอดจนการ 
ประเมินผลกลยุทธ์ เพราะฉะน้ันการบริหารงานเชิงกลยุทธ์จะครอบคลุมเร่ืองต่างๆดังนี

า-การจัดวางกลยุทธ์ การพิจารณาวิสัยทัศน์และพันธกิจขององค์การ การกำหนด 
วัตถุประสงค์ขององค์การและการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายนอกและขีดสมรรถนะภายใน การ
วิเคราะห์และเลือกลยุทธ์

2-การนำกลยุทธ์ไปปฏิบัติ การกำหนดเป้าหมายของการปฏิบัติงาน การวางแผน 
ปฏิบัติการ การสนับสนุนกลยุทธ์ โครงสร้าง วัฒนธรรม บุคลากร เทคโนโลยีสารสนเทศ กระบวน 
การ

3-การควบคุมกลยุทธ์ การตรวจสอบผลการดำเนินงาน การวิเคราะห์ติดตามสถาน 
การณ์และเง่ือนไขต่างๆ

แนวทางการบริหารงานเชิงกลยุทธ์ดังกล่าวน้ีจะช่วยให้ผู้บริหารสามารถบรรลุเป้า 
หมายปลายทางขององค์การและทำการตัดสินใจได้ดีขึน โดยเฉพาะการมองภาพในแบบองค์รวม
การมุ่งเน้นการโต้ตอบกับสภาพแวดล้อม ตลอดจนการสร้างความสัมพันธ์เช่ือมโยงอย่างเป็นระบบ 
หว่างการกำหนดวัตถุประสงค์ เป้าหมายขององค์การ แนวทางการดำเนินงาน และการควบคุมส่ัง 
การแก้ไขปีญหา 17

17ทศพ ร ส ิร ิส ัม พ ัน ธ ์, ร าย งาน ว ิจ ัย เร ื่อ งก ารพ ัฒ น าระบ บ แล ะก ล ไก ขอ งก ารต รวจส อ บ ก ารบ ร ิห ารราช ก าร  

แ ผ ่น ด ิน .พ ิม พ ัค ร ังท ี่1(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ักพ ิมพ ์จ ุฬ าลงกรณ ์ม หาว ิท ยาล ัย , 2 546 ), ห น ้า 59 -62 .
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Leonard D.Goodstein'8 ได้กล่าวถึงการวางแผนกลยุทธ์หมายถึงกระบวนการท่ีบ่ง 
บอกถึงแนวทางการดำเนินงานในอนาคตขององค์การ รวมทังการบอกถึงวิธีการท่ีจะบรรลุเป้าหมาย 
ความสำเร็จตามแนวทางท่ีกำหนดไว้ โดยได้กำหนดรูปแบบของการวางแผนกลยุทธ์ไว้ดังนีคือ

แผนภาพท่ี! แผนภาพแสดงแนวทางการวางแผนกลยุทธ์

การวางแผนI
การว ิเค ราะห ์สภ าพ แวดล ้อม  การสำรวจความค ิด เห ็น  ก ารว ิเค ราะห ์ผ ู้ม ีส ่วน ได ้เส ีย

V

การกำหนดภารก ิจ

I
ทารกำหนดกลย ุทธ ์ ^

แ น วท างก ารต รวจ ส อ บ ผ ล ก ารป ฏ ิบ ัต ิงาน  ►  ค วาม เช ือ ม โย งขอ ง

ก ล ย ุท ธ ์ห ล ัก แ ล ะโค รงก าร ------------

ก ารบ ูรณ าการแผนป ฏ ิบ ัต ิก าร

ไ โ  ก ารวางแผ น เพ ื่อ รอ งร ัน สถ าน ก ารณ ์ท ี่ไม ่แน ่น อ น

การน ำแผ น ป ฏ ิบ ัต ิก าร ไป ป ฏ ิบ ัต ิ น

ทมา : Leonard D.Goodstein ,The Applied Strategic Planning Model p.8.

จากรูปแบบดังกล่าวสามารถแบ่งแนวทางการวางแผนกลยุทธ์ได้เป็น 3 ขันตอน
หลักกล่าวคือ

1. การเตรียมการวางแผน ขององค์การเร่ิมจากการท่ีองค์การจะต้องทราบบทบาท 
หน้าท่ีขององค์การ รวมทังการระดมความคิดเห็นของคนในองค์การเพ่ือมาวางแผนร่วมกัน

Leona rd  D . G ood s te in , The A p p lie d  S tra teg ic  P lann ing ! U n ite d  State o f  A m e rica : M c G ra w -H il l ,

1993), p .7 -35 .
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1.1 การวางแผนกลยุทธ์จะต้องเริ่มจากการศึกษาสภาพแวดล้อมภายใน 
ภายนอกขององค์การ โดยสภาพแวดล้อมภายนอกที่สำคัญอาจแบ่งไต้เป็น สภาพแวดล้อมใน 
ระดับมหภาค ได้แก่สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง เทคโนโลยี สภาพแวดล้อมใน 
ระดับการผลิต เช่นการเงิน แหล่งวัตถุดิบ ต้านการตลาด สภาพแวดล้อมที่เกี่ยวข้องกับความไต้ 
เปรียบขององค์การ เช่น การคิดค้นหรือการพัฒนาต้านกระบวนการผลิต หรือส่วนแบ่งต้านการ 
ตลาด สภาพแวดล้อมภายในองค์การ เช่นโครงสร้างองค์การ วัฒนธรรมองค์การและระบบการ 
บริหารภายในองค์การ

1.2การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสียขององค์การ ซึ่งหมายถึงการสำรวจถึง 
บุคคลท่ีจะไต้รับประโยชน์จาการดำเนินงานหรือบุคคลท่ีมีส่วนต่อความสำเร็จของการดำเนินงาน 
ขององค์การเช่น ลูกค้า ผู้รับบริการหรือบุคลากรภายในองค์การ เป็นต้น

1.3การวิเคราะห์ทัศนคติคของของคนในองค์การต่อการวางแผนกลยุทธ์ 
ซึ่งกล่าวไต้ว่ามี 2 ระดับคือระดับบุคลากรและระดับองค์การว่ามีความคิดเป็นอย่างไรต่อแนวทาง 
การวางแผนกลยุทธ์และเป็นหน้าท่ีของผู้บริหารระดับสูงท่ีจะต้องอธิบายให้ทุกคนเข้าใจและยอมรับ 
เพ่ือสร้างแนวทางการปฏิบัติการให้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน

1.4การกำหนดวิสัยทัศน์ ภารกิจขององค์การ เป็นการกำหนดเป้าประสงค์ 
ท่ีองค์การจะปฏิบัติ ซ่ึงการท่ีองค์การจะกำหนดภารกิจไต้นัน จำเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องรู้ถึงหน้าท่ีหลัก 
ขององค์การ และการดำเนินงานมีวัตถุประสงค์เพ่ืออะไร และประโยชน์ที่จะไต้คืออะไร หากเป็น 
หน่วยงานภาครัฐจะต้องทราบว่าใครคือกลุ่มเป้าหมายท่ีจะไต้รับประโยชน์เป็นต้น

2. การกำหนดกลยุทธ์ เป็นการนำภารกิจขององค์การมากำหนดเป็นแนวทางการ 
ปฏิบัติงานเพื่อให้บรรลุในภารกิจที่วางไว้ ด้วยการกำหนดกลยุทธ์ รวมท้ังการกำหนดแนวทางการ 
การวัดผลความสำเร็จหรือปีจจัยหลักแห่งความสำเร็จไว้ (Critical Succès Factors) เพ่ือให้การดำเนิน 
งานมีเป้าหมายท่ีชัดเจน นอกจากน้ีส่ิงที่ต้องคำนึงถึงในการกำหนดกลยุทธ์คือ ความขัดแย้งเชิงกล 
ยุทธ์ ซึ่งเกิดจากความไม่เชื่อมโยงระหว่างวิสัยทัศน์ ภารกิจกับกลยุทธ์ท่ีกำหนดข้ึน และอาจส่งผล 
ต่อแนวทางการวัดผลการปฏิบัติงานต่อไป นอกจากนีในขันตอนนีจะต้องให้ความสำคัญกับ 
ประเด็นดังต่อไปน้ีด้วย

2.1แนวทางการตรวจสอบแผนกลยุทธ์เนื่องจากการกำหนดกลยุทธ์เป็น 
ผลมาจากการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายใน และภายนอก S W O T  A N A L Y S I S  ซ่ึงกลยุทธ์ในระดับ 
องค์การท่ีไต้จะนำไปสู่การวางแผนเพ่ือนำกลยุทธ์ในระดับโครงการต่อไป เพราะฉะน้ีนจำเป็นท่ีจะ
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ต้องกำหนดตัวชีวัดความสำเร็จทังกลยุทธ์ในระดับองค์การและกลยุทธ์ในระดับโครงการให้ชัดเจน 
ในแต่ละกลยุทธ ์ท ั้งน ี้เพ ื่อให ้ผลการปฏิบ ัต ิงานแสดงให ้เห ็นถ ึงการบรรลุผลตามกลยุทธ์ท ี่วางไว้ 
อย่างแท้จริง

2.2ความเป็นไปไต้ของการนำกลยุทธ์ไปปฏิบัติ เป็นการศึกษาความ 
สัมพันธ์ระหว่างกลยุทธ์กับความพร้อมต้านระบบการบริหารและทรัพยากรภายในองค์การ ซ่ึงเป็น 
ไปไต้ว่าองค์การยังมีข้อจำกัดต้านทรัพยากร ซึ่งจะนำไปสู่การบูรณาการแผนปฏิบัติการและการ 
กลับไปทบทวนการกำหนดกลยุทธ์ต่อไป

2.3การบูรณาการแผนปฏิบัติการ กล่าวไต้ว่าที่มาของการบูรณการแผน 
ปฏิบัติการเกิดจากการกำหนดกลยุทธ์หลักขององค์การหรือที่เรียกว่า Grand Strategy ซึ่งจะแปลง 
เป็นกลยุทธ์ย่อยหรือกลยุทธ์ในระดับ Business Strategy และภายใต้กลยุทธ์ดังกล่าวอาจมีหน่วยงาน 
ต่างๆหรือเรียกว่าเป็น Units ต่างๆในองค์การมารับผิดชอบเพ่ือนำไปกลยุทธ์ดังกล่าวไปปฏิบัติ และ 
เป็นไปไต้ว่าการดำเนินงานในกลยุทธ์ระดับโครงการอาจมีหน่วยงานที่มีการดำเนินกิจกรรม 
ประเภทเดียวกัน เช่นกิจกรรมด้านการพัฒนาบุคลากร ซึ่งถ้าหากต่างฝ่ายต่างปฏิบัติในกิจกรรมดัง 
กล่าวจะทำให้เกิดการสินเปลืองทรัพยากร และปีญหาอุปสรรคภายในองค์การท่ีสำคัญอย่างหน่ึงคือ 
การท่ีแต่ละหน่วยงานภายในองค์การยังต้องการความไต้เปรียบต้านทรัพยากร ซึ่งจะนำไปสู่การแข่ง 
ขันต้านทรัพยากรแทนท่ีจะคิดมาบูรณาการแผนงานเพ่ือใช้ทรัพยากรร่วมกัน

2.4การวางแผนเพ่ือรองรับสถานการณ์ที่ไม่แน่นอน เน่ืองจากการปฏิบัติ 
งานมีความเป็นไปไต้ว่าป็จจัยภายนอกและปีจจัยภายในจะเป็นอุปสรรคในการดำเนินงาน และจะ 
ส่งผลถึงความสำเร็จตามเป้าหมายที่วางไว้ เพราะฉะนันหน่วยงานต่างๆจะต้องมีการวางแผนเพ่ือ 
รองรับการสถานการณ์ดังกล่าวด้วย เร่ิมต้นจากการท่ีหน่วยงานจะต้องวิเคราะห์ถึงป้จจัยภายนอก 
และป็จจัยภายในท่ีสำคัญต่อการปฏิบัติงาน และทำการวิเคราะห์จุดวิกฤติท่ีจะเกิดข้ึนจากป็จจัยดัง 
กล่าว เพ่ือทำการวางแผนแก้ไขปีญหาต่อไป ท้ังน้ี'การวิเคราะห์,ปีจจัยภาย'ในและปีจจัยภายนอกอาจ 
ใช้แนวทางในการวิเคราะห์ SWOT ANALYSIS ขององค์การมาเป็นแนวทางเพื่อศึกษาวิเคราะห ์
ป็จจัยภายในและปีจจัยภายนอกในระหว่างการนำกลยุทธ์ไปปฏิบัติด้วยก็ไต้

3. การนำแผนปฏิบัติการไปปฏิบัติ เป็นขันตอนของการนำกลยุทธ์ไปปฏิบัติ ซึ่งผู้ 
บริหารจำเป็นจะต้องสร้างกลไกในการควบคุม ตรวจสอบผลการปฏิบัติงาน ซ่ึงอาจต้องมีการวาง 
ระบบฐานข้อมูลขององค์การ ตลอดจนผู้บริหารระดับสูงจะต้องสร้างวัฒนธรรมองค์การให้เข้ากับ 
การปฏิบัติงาน ทังนีวัฒนธรรมองค์การเบ้ืองต้นท่ีจะต้องสร้างคือการทำให้บุคลากรทุกระดับภายใน
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องค์การเกิดความคิดท่ีว่ากิจกรรมต่างๆท่ีปฏิบัติใf นจะนำไปสู่ความสำเร็จตามวิสัยทัศน์หรือภารกิจ 
ขององค์การท่ีวางไว้

จากการทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกับการบริหารงานเชิงยุทธศาสตร์ ผู้วิจัยเห็นว่า
แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดได,นำแนวคิดการจัดการเชิงกลยุทธ์มาประยุกต์ใช้ ซ่ึงแบ่งได้เป็น 
3 ข้ันตอนหลักกล่าวคือ ข้ันตอนแรกการวางแผนกลยุทธ์ ซ่ึงเป็นข้ันตอนท่ีมีความสำคัญต่อการ 
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ เพราะเป็นการกำหนดยุทธศาสตร์ของจังหวัดซ่ึงจะบ่งบอกถึงทิศ 
ทางการพัฒนาจังหวัดและเป้าหมายหรือตัวช้ีวัดความสำเร็จของการพัฒนาจังหวัด รวมท้ังการ
กำหนดแผนงานโครงการเพ่ือไปปฏิบัติให้บรรลุผลตามยุทธศาสตร์ดังกล่าว ซ่ึงการศึกษาคร้ังน้ีผู้
วิจัยต้องการศึกษาว่าผู้ว่าราชการจังหวัดสามารถบริหารงานให้เกิดผลสัมฤทธ์ได้ทุกยุทธศาสตร์หรือ 
ไม่ เพราะฉะน้ันผู้วิจัยจำเป็นท่ีจะต้องทราบถึงยุทธศาสตร์เป้าหมายตัวช้ีวัดความสำเร็จของแผนยุทธ 
ศาสตร์การพัฒนาจังหวัดนครปฐม

การจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดนครปฐมได้กำหนดยุทธศาสตร์การ 
พัฒนาจังหวัดท่ีสำคัญคือยุทธศาสตร์ด้านการเกษตรและการท่องเท่ียว รวมทังได้กำหนดเป้าหมาย 
ความสำเร็จของแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดไว้ดังน้ี19

1. ผลิตภัณฑ์มวลรวมของจังหวัด GPP เพ่ิมข้ึนร้อยละ 8

2. ผลิตภัณฑ์มวลรวมของสาขาเกษตรอุตสาหกรรม เพ่ิมขึนร้อยละ 8

3. จำนวนโรงงานอุตสาหกรรมแปรรูปท่ีเข้าสู่ระบบมาตรฐาน ISO GMP HACCP
ร้อยละ 20

4. กด้วยไม้และพืชผักที่อยู่ภายใต้โครงการเพิ่มศักยภาพการผลิตอาหารปลอดภัย 
ตามระบบเกษตรที่ดีเหมาะสม Good Agricultural Practice : GAP)

5. มูลค่าการส่งออกด้วยไม้ เพิ่มฃึนร้อยละ 10

6. จำนวนนักท่องเที่ยวเพิ่มฃึนร้อยละ 10 9 * *

9ค ณ ะก รรม ก ารบ ร ิห ารจ ังห ว ัด น ค รป ฐม น บ บ บ ูรณ าก าร , ย ุทธศาสตร ์ก ารพ ัฒ น าจ ังหว ัดน ครป ฐมและคำ

ร ับ รอ งก ารป ฏ ิบ ัต ิร าช ก ารน ค รป ฐม ป ระจำป ีงบ ป ระม าณ  2 54 7 .พ ิม พ ์ค รงท ี่ 1 fน ค รป ฐม 'ส ำน ัก งาน จ ังห ว ัด น ค รา เฐม

2546 ), ห น ้า ท .
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7.ความสำเร็จของการดำเนินงานโครงการท่ีได้รับการจัดสรรงบประมาณตามยุทธ
ศาสตร์ร้อยละ 90

ขันตอนท่ี 2 เป็นช่วงของการนำกลยุทธ์ระดับโครงการไปปฏิบัติโดยเน้นแนวทาง 
การวางแผนปฏิบัติการแบบบูรณาการ ท่ีเป็นผลมาจากแนวคิดการปฏิรูประบบราชการท่ีต้องการ 
ปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงานของจังหวัดที่เน้นการทำงานในลักษณะบูรณาการเชิงพื้นท่ี โดย 
การนำยุทธศาสตร์จังหวัดมาบูรณาการกับภารกิจของกระทรวง ทบวง กรม ทั้งนี้ในระดับการ 
ปฏิบัติการจะเป็นการนำโครงการมาประสานกับภารกิจของส่วนราชการต่างๆในพ้ืนท่ี และจัดทำ 
แผนปฏิบัติการแบบบูรณาการท่ีแสดงให้เห็นถึง กิจกรรม การใช้ทรัพยากร ระยะเวลาการดำเนินกิจ 
กรรม การวัดผลการปฏิบัติงานหเอผลผลิต ผลลัพธ์ท่ีเกิดฃึน เพราะฉะบันการปฏิบัติงานภายใต้แผน 
งานดังกล่าวจะเป็นการนำแนวคิดบริหารงานโครงการแบบ Matrix ซึ่งจะมีหน่วยงานที่รับผิดชอบ 
หลักและหน่วยงานสนับสนุนในแต่ละโครงการ และได้มีบักวิชาการท่ีเสนอแนวคิดการบริหารงาน 
โครงการในรูปแบบดังกล่าวไว้อาทิ

Harold Kerzner20 ได้กล่าวถึง โครงสร้างโครงการแบบ Matrix ว่าเป็นการนำแนว 
คิดการบริหารงานตามหน้าท่ีมาประสานงานกันภายใต้การดำเนินงานโครงการโดยจะต่างจากการ 
ประสานงานภายในองค์การโดยท่ัวไปเพราะการทำงานแบบโครงสร้างดังกล่าวจะเป็นการ 
Collaborative กล่าวคือการรับผิดชอบงานร่วมกัน ซ่ึงหน่วยงานต่างๆจะต้องเข้ามาประสานงานตัง 
แต่แรกเร่ิมโครงการ จนกระท่ังโครงการดำเนินงานเสร็จส้ินลง และท่ีสำคัญต้องแสดงให้เห็นถึง 
ความรับผิดชอบกิจกรรมภายในโครงการอย่างชัดเจน โดยท่ีหลักการทำงานภายใต้รูปแบบโครง
สร้างดังกล่าวท่ีสำคัญคือ

1. การมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายภายในโครงการ

2. เใในการทำงานในรูปแบบแนวนอนกับแนวด่ิงท่ีต้องมาประสานกันโดยจะต้องมี 
ความเต็มใจท่ีจะใช้ทรัพยากรร่วมกัน

3. ต้องมีการประสานภายในหน่วยงานท่ีดีและผู้บริหารงานโครงการต่างๆจะต้อง
ให้การสนับสนุน

4. ผู้จัดการโครงการจะต้องนำปีจจัยนำเข้ามาใช้ในเพ่ือทำการวางแผนงานร่วมกัน

H a ro ld  K e rzne r, P ro je c t M anagem ent A  System  A pp roach  to  P lann ing  S chedu ling  A nd  

C o n tro llin g ,(N e w  Y o rk : V an  N os trand  R e inho ld , 1989), p . l 15-117.
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ร-การทำงานจะต้องยึดวัตถุประสงค์ของโครงการเป็นหลักและจะต้องมีการแบ่ง 
หน้าท่ีกันอย่างชัดเจน

แผนภาพที่ 2 แสดงโครงสร้างการบริหารงานโครงการแบบเมทริกฃ์

General Manager

Engi: leering opérâtions ftnan liai ot îers

— Project manager 1 พ

พ— Broject manager 2 

Prrvject manager 3

พ

เ^
1r 1 ไ

r
r

i
พ

r

ทมา: Harold Kerzner ,Project Planning And Management And Integrated Approach P.127.

Louis J. Goodman Ralph N. Love21 ไต้กล่าวถึง แบบโครงสร้างโครงการแบบ 
เมทริกซ์ ว่าเป็นรูปแบบท่ีนำเอารูปแบบการบริหารงานแบบหน้าท่ี functional organization และรูป 
แบบการบริหารงานแบบภาระงาน Task organization มารวมกัน โดยมีผู้จัดการโครงการทำหน้าท่ี 
เป็นผู้รับผิดชอบหลักในการสร้างแผนการดำเนินงาน บริหารทรัพยากรและประสานกับหน่วยงาน 
ตามโครงสร้างแบบหน้าท่ีเพ่ือขอการสนับสนุนต้านทรัพยากร และผู้จัดการของหน่วยงานต่างๆจะมี 
หน้าท่ีในการสนับสนุนทรัพยากรให้แก่ผู้จัดการโครงการ ซ่ึงเม่ือภาระงานของโครงการเสร็จสิน
แล้วทรัพยากรท่ีสนับสนุนอย่างเช่นบุคลากรก็จะกลับมาอยู่1ในความรับผิดชอบ1ของผู้จัดการหน่วย 
งานท่ีสนับสนุนดังเดิม ซ่ึงผลดีของการบริหารงานโครงการตามรูปแบบแบบเมทริกซ์จะช่วยลดการ 
แข่งขันแย่งชิงทรัพยากร แต่จะเป็นการสนับสนุนให้เกิดการใช้ทรัพยากรร่วมกันแทน

นอกจากนีในขันตอนท่ี 3 ช่วงของการควบคุมกลยุทธ์ ผู้วิจัยไต้นำแนวคิดเร่ืองการ 
ติดตามผลการปฏิบัติงานมาใช้เพ่ือศึกษาผลการดำเนินงานในระดับกิจกรรม ผลผลิต และการ

Lo u is  J. G oodm an  Ra lph  N .L o ve , P ro ject P lann ing  and M anagem en t A n  In teg ra ted  A p p ro a ch .(N ew

Y o rk : E ast-W est C en te r, 1983), p .126-129.
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ประเมินผลสัมฤทธิของโครงการเพ่ือศึกษาถึงผลลัพธ์ตามตัวช้ีวัดท่ีหน่วยงานต่างๆได้กำหนดไว้ ทัง 
นีผู้วิจัยได้ใช้กรอบในการประเมินผลสัมฤทธิของโครงการตามแนวคิดการบริหารงานมุ่งผล 
สัมฤทธ์ดังนี

แผนภาพที่3 การประเมินผลสัมฤทธิของการปฏิบัติงานโครงการ

ทร ัพ ยากรเป ็นป ็จจ ัย  ก ารป ระสบ ค วาม  

น ำเข ้าค น เง ิน  ส ำเร ็จ ใน ระด ับ ก ิจก รรม

ว ัส ด ุอ ุป ก รณ ์ จะเป ็น ผลม าจากการใช ้

ทร ัพยากร  

ต าม แ ผ น ท ี่ว างไว ้

ถ ้าก ารท ำงาน ป ระสบ  

ค วาม สำเร ็จ ใน ระด ับ  

ก ิจก รรม ก ็จ ะ ได ้ 

ผลการจ ัดบร ิการ

แ ล ะ เม ื่อ ป ระส บ ผ ลส ำเร ็จ ใน ข ั้น  

การจ ัดบ ร ิก ารแล ้วจะเป ็น ผล  

ป ระ โย ช น ์ให ้แ ก ่ป ร ะช าช น  ช ุมชน  

ห ร ือ อ งค ์ก าร

ทีมา : W.K. Kellogg Foundation ,Logic Model Development Guide From the W.K p.622

2.5 ทฤษฎีระบบ

Fremont E. Kast และ James E. Rosenzweing23̂ ความหมายของคำว่าระบบ ว่า 
เปรียบเทียบได้กับร่างกายของม น ุษ ย ์ท่ีประกอบไปด้วยกลไกย่อยท่ีต้องทำงานแบบประสานกันเพ่ือ 
ให้ร่างกายดำรงอยู่ได้ นอกจากนีอาจมองระบบเปรียบเทียบกับองค์การได้ว่าองค์การจะต้อง 
ประกอบไปด้วยระบบย่อยที่เป็นกลไกใ น การขับเคล่ือนงานขององค์การให้ประสบผลสำเร็จตาม 
วัตถุประสงค์ที่ตังไว้ โดยระบบย่อยท่ีสำคัญได้แก่ กลไกท่ีเก่ียวกับเทคนิคทางการบริหารได้แก่ เร่ือง 
การบริหารงานบุคคล เร่ืองวัสดุอุปกรณ์และสวัสดิการต่างๆ กลไกท่ีเก่ียวกับโครงสร้างขององค์การ 
ซ่ึงก็คือโครงสร้างทางการบริหาร กลไกท่ีเก่ียวกับด้านจิตวิทยาซ่ึงได้แก่พฤติกรรมของคนในองค์

W .K . K e llo g g  F ounda tion : E va lu a tion  H andbook , L o g ic  M o d e l D eve lo pm en t G u id e .lW in c o n s in :  

U n iv e rs ity  o f  W in co n s in , 2 001 ), p .6 -7 .

F rem on t E. K as t และ James E. R osenzw e ing , O rg an iza tio n  and M anagem en tlN e w  Y o rk : M cG raw -  

H il l ,  1979), ห น ้า ] ร - ! 9.
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การ ความสัมพันธ์ของคนในองค์การ และกลไกท่ีเก่ียวกับการบริหารจัดการได้แก่การประสานงาน 
การวางแผน และการตรวจสอบการปฏิบัติงานเป็นต้น ซึ่งกลไกทั้งหมดจะมีส่วนต่อความอยู่รอด 
ขององค์การ ตลอดจนทุกกลไกจะต้องเผชิญกับสภาพแวดล้อมภายนอกที่เข้ามากระทบต่อการ 
ดำเนินงานขององค์การ

สิริอร ขันธ หัตถ์24 ได้กล่าวถึงทฤษฎีระบบว่าเป็นทฤษฎีท่ีมององค์การในฐานะท่ีทำ 
หน้าที่อย่างเป็นระบบในการที่จะสร้างความสัมพันธ์กับสภาพแวดล้อมภายนอก ระบบเป็นความ 
สัมพันธ์ของส่วนต่างๆ ท่ีจะทำหน้าท่ีให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ ระบบจึงต้องประกอบด้วย 
ป้จจัยนำเข้า กระบวนการแปลงรูป ผลผลิต และข้อมูลย้อนกลับ

ป็จจัยนำเข้า มีท้ังทรัพยากรกายภาพ ทรัพยากรการเงิน ทรัพยากรมนุษย์ และข้อมูล 
ข่าวสารท่ีจะใช้ในการผลิตสินค้าหรือบริการขององค์การ

กระบวนการแปลงรูป เป็นช่วงของการนำปีจจัยเข้า เข้มาทำการแปลงรูปให้ออก 
ไปเป็นผลผลิตท่ีต้องการ โดยการใช้เร่ืองของการจัดการ เทคโนโลยี และการดำเนินการผลิตเข้ามา 
ดำเนินการแปลงรูป

ผลผลิต เป็นผลมาจากการนำป็จจัยนำเข้ามาดำเนินการแปลงรูป โดยผลผลิตอาจ 
เป็นสินค้าและบริการ ผลกำไร และการสูญเสีย พฤติกรรมของคนงานและผลอ่ืนๆ ที่คาดหวังไว้ ผล 
ผลิตเหล่านี เป็นผลท่ีได้จากการดำเนินการผลิต โดยผู้บริหารในทุกระดับขององค์การเพ่ือให้องค์ 
การบรรลุตามวัตถุประสงค์ท่ีวางไว้

ข้อมูลย้อนกลับ เป็นการสะท้อน1ของข้อมูลท่ีมีผลต่อผลผลิตท่ีออกมา เพ่ือให้เห็น 
ว่าผลผลิตดังกล่าวสอดคล้องหรือไม่สอดคล้องกับสภาพแวดล้อม เพ่ือว่าผู้บริหารจะได้ใช้เป็นข้อมูล 
ในการปรับเปล่ียนป็จจัย หรือกระบวนการแปลงรูปให้เหมาะสมต่อไป

พิทยา บวรวัฒนา25 กล่าวถึง ทฤษฎีองค์การในระบบเปิดว่าเป็นการมองว่าองค์การ 
โดยมีข้อสมมติฐานว่าองค์การต้องทำงานภายใต้สภาพแวดล้อมท่ีไม่แน่นอนเป็นผลให้องค์การต้อง 
มีหน้าท่ีปรับตัวเข้าหาสภาพแวดล้อมตลอดเวลา นอกจากน้ีหากพิจารณาองค์การเป็นระบบเปิดทาง

24ศ ิร ิอ ร ข ัน ธห ัต ถ ์, อ งค ์ก ารและการจ ัด การ .พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่6 (ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ล ักษ ราพ ิพ ัฒ น ์ 2545Y  

ห น ้า  29 -30 .

25พ ิทยา บ วรว ัฒ น า , ร ัฐ ป ระศ าส น ศ าส ต ร ์ ท ฤ ษ ฎ ีแ ละแน วท างก ารศ ึก ษ า .พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี ่

1น ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก พ ิม พ ์แ ห ่งจ ุฬ าล งก รณ ์ม ห าว ิท ยาล ัย ,2 5 4 7 ) ,ห น ้า 131.
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ผู้วิจัยได้ทบทวนทฤษฎีระบบเป็นเพราะผู้วิจัยมีความเห็นว่าความสำเร็จของการ 
ดำเนินงานโครงการนอกเหนือจากปีจจัยภายในท่ีเป็นปิจจัยนำเข้าแล้ว ป็จจัยภายนอกอาจมีส่วนต่อ 
ความสำเร็จและความไม่สำเร็จของการดำเนินงานโครงการ และปีจจัยเอ้ือตามแนวทางการบริหาร 
งานแบบบูรณาการถือเป็นสภาพแวดล้อมภายนอกที่เข้ามาสนับสนุนการปฏิบัติงานด้วย เพราะ 
ฉะนันการศึกษาวิจัยจำเป็นอย่างย่ิงท่ีจะต้องมองการปฏิบัติงานของโครงการในลักษณะระบบเปิด 
เพ่ือศึกษาว่าความสำเร็จของการปฏิบัติในแต่ละโครงการเป็นเพราะปีจจัยใดสนับสนุนหรือปิจจัยใด 
เป็นอุปสรรคมากน้อยอย่างไร

2.6 แนวคิดวัฒนธรรมองค์การ

วัฒนา วงศ์เกียรติรัตน์26 ได้กล่าวถึง วัฒนธรรมองค์กรหมายถึง ความคาดหวัง ค่านิยม 
บรรทัดฐาน คุณค่า ความเช่ือ ปรัชญาและอุดมการณ์ท่ีบุคลากรในองค์กรสร้างขืน รับรู้ร่วมกันเป็น 
แนวทางพฤติกรรม และมีการถ่ายทอดจากบุคคลหน่ึงไปยังอีกบุคคลหน่ึง ซ่ึงทำให้บุคลากรในองค์ 
การรู้สึกถึงความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันและมีความผูกพันกับองค์กร

วัฒนธรรมองคกร (Mechanism of Organization Culture) ม 2 ระดับประกอบด้วย 
กลไกปฐมภูมิและกลไกทุติยภูมิ

กลไกปฐมภูมิได้แก่ ลักษณะการติดตามประเมินผล ปฏิกิริยาผู้นำต่อวิกฤตการณ์ 
พฤติกรรมผู้นำวิธีการให้รางวัลและการลงโทษวิธีการคัดเลือกบุคคลเข้าทำงานและการเล่ือน 
ตำแหน่ง

สังคม (s o c ia l open  sys tem ) จะพบว่านอกจากองค์การจะมีการตอบโต้ระหว่างหน่วยงานย่อยหรือ

ระบบย่อยภายในองค์การ รวมทังองค์การยังตอบโต้กับสภาพแวดล้อมทังด้านเศรษฐกิจ สังคม การ

เมือง และเทคโนโลยีด ้วย

กลไกระดับทุติยภูมิ ได้แก่ โครงสร้างองค์กร ระเบียบวิธีการปฏิบัติ การจัดสถานที่ 
ความเป็นมาทางประวัติศาสตร์องค์กรและปรัชญาขององค์กร

26ว ัฒ นา วงศ ์เก ีย รต ิร ัตน ์, ก ารวางแผ น ก ล ย ุท ธ ์ศ ิล ป ะก ารก ำห น ด แ ผ น อ งศ ์ก รส ู่ค วาม เป ็น เล ิศ ,พ ิมพ ์คร ั้งท ี่ 

น ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : พ ิม พ ์ท ี่บ ร ิษ ัท อ ิน โน ก ราฟ ฟ ิก ส ์จ ำก ัด , 2546 ), ห น ้า  121-123.
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วรนารถ แสงมณี ได้ให้ความหมาย27 วัฒนธรรมองค์การว่าหมายถึงระบบของการ 
แบ่งปีนความรู้ส ึกความหมายทุกๆองค์กรจะมีรูปแบบของความเชื่อ สัญลักษณ์ พิธีการ เรืองราวที 
เล ่าต่อๆกันมารวมกันในทำนองย้อนกลับเพ ื่อ เป็นการสร้างความเข้าใจโดยทั่วไประหว่างสมาชิก 
ขององค์กรว่าสมาชิกควรมีพฤติกรรมอย่างไร นอกจากนีวัฒนธรรมองค์การแบ่งได้เป็น 2 ประเภท 
กล่าวคือวัฒนธรรมที่เข้มแข็งกับวัฒนธรรมที่อ่อนแอ โดยสิ่งที่แสดงให้เห็นว่าองค์การมีวัฒนธรรม 
ที่เข้มแข็งคือ เ'ป้าหมาย นโยบาย กลยุทธ์ และโครงการของกิจการจะสอดคล้องและพิงรากอยู่กับค่า 
น ิยมท ี่ค ่อนข้างจะม ั่นคง ท ังน ีหากเป ็นว ัฒ นธรรมท ี่อ ่อนแอจะขาดค ่าน ิยมท ี่ม ั่นคง เช ่นการไม ่ 
สนับสนุนเอกลักษณ์ของบริษัทเป็นต้น

สมบัติ ธำรงธัญวงศ์28 ได้ให้ความหมาย วัฒนธรรมองค์การว่าเป็นลักษณะของ 
สภาพแวดล้อมท่ีมีผลต่อความรู้ ความเช่ือแ ล ะ ค่านิยมของสมาชิกในองค์การ รวมทังพฤติกรรมท่ีมี 
ระเบียบแบบแผนของกลุ่ม ซึ่งมีลักษณะเฉ พ า ะ ในแต่ละกลุ่ม โดยทั่วไปทุกองค์การจะมีความแตก 
ต่างกันภายในองค์การอยู่แล้ว แต่จะต้องสร้างกระบวนการที่ทำให้คนในองค์การมีวัฒนธรรมของ 
การร่วมมือกัน ด้วยการสร้างหลักการทำงานแ ล ะ มาตรฐานการทำงานท่ีต้องปฏิบัติร่วมกันเพ่ือเป็น 
การประสานความคิด ความเช่ือของคนในองค์การ นอกจากน้ีวัฒนธรรมองค์การยังมีอิทธิพลต่อป 
รัชญการจัดการและสะท้อนให้เห็นถึงปรัชญาขององค์การแต่ละองค์การอย่างชัดเจนรวมท้ังสะท้อน 
ให้เห็นถึงข้อบกพร่องของการขาดปรัชญาทางการบริหารเช่นการขาดการวางแผน นโยบาย 
กระบวนการ และกฎระเบียบที่เหมาะสมตลอดจนขาดการสร้างค่านิยมที่พึงประสงค์ท่ีจะเป็นปีจจัย 
สำคัญต่อความอยู่รอดขององค์การ

พิทยา บวรวัฒนา29 ได้ให้ความหมาย วัฒนธรรมองค์การว่าหมายถึง ระบบความ 
เข้าใจร่วมกันระหว่างสมาชิกองค์การว่าควรประพฤติอย่างไรและองค์การที่ตนทำงานอยู่นั้นควรมี 
ลักษณะอย่างไรความเข้าใจร่วมกันนีเป็นความเข้าใจที่วิวัฒนาการมาในระยะเวลาอันยาวนาน และ 
ปรากฎออกมาในรูปของแบบความเชื่อ สัญลักษณ์ พิธีการ นิทาน การเล่าเรื่อง และแนวทางการ 
ปฏิบัติ

27วรน ารถ  แ สงม ณ ี, อ งค ์ก ารและการจ ัด การ .พ ิม พ ์ค ร ังท ี่3 (ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ักพ ิม พ ์ระ เบ ีย งท อง

การพ ิมพ ์, 2 544 ), บ ท ท ี่9 ห น ้า ! -บ ) .

28ส ม บ ัต ิ ธ ำร งธ ัญ ว งศ ์, ก าร บ ร ิห าร โ ค ร ง ก า ร .พ ิม พ ์ค ร ั้งท ี่.า (ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก พ ิม พ ์เส ม า?iรรม,

25 4 6 ), ห น ้า 22 6 -2 2 7 .

29พ ิท ย า บ ว ร ว ัฒ น า , ท ฤ ษ ฤ อ ง ค ์ก าร ส าธ ุ เร ณ ูะ . พ ิม พ ์ค ร ั้ง ท ี่ร (ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก พ ิม พ ์แ ห ่งจ ุพ าล ง

กรณ ์มหาว ิทยาล ัย , 2 545 ), ห น ้า 130-133.
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นอกจากนีวัฒนธรรมองค์การยังแบ่งได้เป็น 2 แบบกล่าวคือวัฒนธรรมแข็งเป็น 
วัฒนธรรมที่ได้รับการยอมรับกว้างขวางจากสมาชิกองค์การ เป็นวัฒนธรรมที่องค์การยึดถืออย่าง 
เคร่งครัด เป็นที่เข้าใจว่าอะไรสำคัญกว่าอะไร วัฒนธรรมอ่อน หมายถึงองค์การที่สมาชิกขององค์ 
การไม่ได้ยึดถือค่านิยมหลักขององค์การอย่างเคร่งครัดและไม่สามารถแยกแยะว่าอะไรสำคัญกว่า 
อะไร ตลอดจนพบว่าวัฒนธรรมในองค์การยังอาจมีได้หลายระดับกล่าวคือ วัฒนธรรมหลัก หมาย 
ถึงวัฒนธรรมที่แสดงออกถึงค่านิยมหลักต่างๆ ท่ีสมาชิกส่วนมากยึดถือ และวัฒนธรรมย่อย ซึ่งเป็น 
วัฒนธรรมที่ถูกสร้างขึนมาโดยกลุ่มของสมาชิกกลุ่มต่างๆ ภายในองค์การท่ีทำหน้าท่ีแตกต่างคัน

การทบทวนแนวคิดเรื่องวัฒนธรรมองค์การผู้วิจัยได้เห็นว่าการศึกษาวิจัยครังนี 
วัฒนธรรมองค์การเป็นแรงผลักดันสำคัญที่จะส่งผลให้การปฏิบัติงานของโครงการภายใต้แผนยุทธ 
ศาสตร์การพัฒนาจังหวัดประสบความสำเร็จ เพราะวัฒนธรรมองค์การจะสะท้อนให้เห็นได้เป็น 2 
ระดับกล่าวคือ ในระดับองค์การพิจารณาได้จากแนวทางการมอบอำนาจของหน่วยงานส่วนกลางว่า 
เต็มใจมอบอำนาจให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อบริหารทรัพยากรของส่วนราชการต่างๆในพืนที่เพื่อ 
เถือต่อการปฏิบัติงานเชิงยุทธศาสตร์มากน้อยเพียงใด รวมทั้งในระดับบุคคลที่ยังแสดงให้เห็นถึงรูป 
แบบการปฏิบัติงานว่าหน่วยงานต่างๆยังมีความคิดที่ต้องการวางแผนปฏิบัติงานแบบบูรณาการหรือ 
ยังต้องการวัฒนธรรมการทำงานที่เน้นต่างฝ่ายต่างปฏิบัตเิหมือนอย่างทีป่ฏิบัติกันมา
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2.7 เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง

2.7.1 ผลการศึกษาวิจัยท่ีเก่ียวข้องกับป้ญหาการบริหารราชการส่วนภูมิภาค

สถาบันมาตรฐานสากลภาครัฐแห่งประเทศไทย30 สำนักงานคณะกรรมการข้าราช 
การพลเรือน กล่าวถึง สภาพป็ญหาเกี่ยวกับโครงสร้างอำนาจหน้าที่ ภารกิจและการบริหารในภูมิ 
ภาค โดยอาจสรุปปีญหาเกี่ยวกับโครงสร้างอำนาจหน้าที่ได้ดังนี้

1. ป็ญหาการรวมศูนย์อำนาจ โดยกรมหรือหน่วยงานในระดับส่วนกลาง ท่ีดำเนิน 
การบริหารงานในพื้นที่แบบแนวดิ่ง โดยอาศัยหน่วยงานส่วนกลางและหน่วยงานส่วนภูมิภาคใน 
สังกัดเป็นแขนขาหรือกลไก ด้วยเหตุที่ภารกิจของหน่วยงานส่วนกลางและหน่วยงานส่วนภูมิภาค 
ส่วนใหญ่จะใช้กำลังคนและงบประมาณของกรม เป็นผลให้การปกครองหรือการบริหารในพื้นที่จึง 
ขาดการบูรณาการในแนวราบโดยที่ตามหลักการแล้วการบริหารราชการส่วนภูมิภาคมีวัตถุประสงค์ 
ที่ต้องการบริหารงานในแนวราบเพื่อให้เกิดการบูรณาการ จึงได้มีการพยายามแก้ไขปีญหาการขาด 
การบูรณาการในระดับจังหวัด โดยพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ. 2534 ได้ 
กำหนดให้มีคณะกรรมการจังหวัดเพื่อทำหน้าที่เป็นองค์กรที่ปรึกษาของผู้ว่าราชการจังหวัดในการ 
บริหารและการวางแผนพัฒนาจังหวัด แต่ในทางปฏิบัติคณะกรรมการจังหวัดมิได้มีบทบาทดังที่ได้ 
กล่าวไว้

2. ปีญหาการปฏิบัติที่ซำซ้อนกันระหว่างหน่วยงานต่างๆในพืนที่ดังที่กล่าวได้ว่าทัง 
หน่วยงาานส่วนกลางและหน่วยงานส่วนภูมิภาคต่างก็ปฏิบัติภารกิจในเชิงปฏิบัติการ จึงเป็นไปได้ 
ว่าภารกิจบางภารกิจจะมีหน่วยงานที่ดำเนินการหรือจัดบริการเป็นจำนวนมาก และเป็นอิสระจาก 
กันภายใต้โครงสร้างการบริหารงานดังกล่าว เป็นผลให้เกิดค่าใช้จ่ายในการบริการจัดการภายใน 
หน่วยงาน ซึ่งอาจไม่เกี่ยวกับการให้บริการประชาชนโดยตรงเป็นจำนวนมาก รวมทั้งหน่วยงาน 
ส่วนกลางได้เพิ่มกิจกรรมให้ครอบคลุมพืนที่หรือกลุ่มเบีาหมายมากยิ่งขึน เช่น ภารกิจด้านการส่ง 
เสริมอาชีพ ซึ่งมีหน่วยงานที่ดำเนินการเป็นจำนวนมาก เช่น สำนักงานเกษตรจังหวัด สำนักงาน 
ประมงจังหวัด สำนักงานปศุสัตว์ สำนักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด สำนักงานอุตสาหกรรมจังหวัด 
ศูนย์ส่งเสริมอุตสาหกรรมภาค เป็นต้น

30ส ถ าบ ัน ม าต รฐาน ส าก ล ภ าค ร ัฐ แ ห ่งป ระ เท ศ ไท ย . การบ ร ิห ารราชการส ่วน ภ ูม ิภ าค :กล ย ุท ธ ์บ ร ิห ารภ าค  

ร ัฐ .พ ิม พ ์ค ร ังท ี่1(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก งาน ค ณ ะกรรม การข ้าราชการพ ล เร ือ น , 2545 ), ห น ้า 46 -48 .
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3.1ผู้-ว่าราชการจังหวัดยังไม่มีอำนาจตามกฎหมายในการควบคุมใน 
หลายๆเรื่อง อาทิ การดูแลรักษาทรัพยากรของส่วนรวม การอนุมัติ การอนุญาติประกอบการหรือ 
ดำเนินงานต่างๆของเอกชนหรือประชาชนในพืนที่ เน่ืองจากอำนาจส่วนใหญ่อยู่ท่ีส่วนกลาง

3.2อำนาจในการบริหารงานบุคคลยังอยู่ที่กระทรวง ทบวงกรม เน่ืองจาก 
ข้าราชการที่ปฏิบัติงานในจังหวัด ส่วนใหญ่เป็นข้าราชการของส่วนกลาง และข้าราชการส่วนภูมิ 
ภาคโดยแท้จริงแล้วก็เป็นข้าราชการที่สังกัดกรมต่างๆเป็นผลให้จังหวัดจะไม่มีข้าราชการของ 
จังหวัดเอง เพราะฉะนั้นการให้คุณ การให้โทษ เล่ือนขัน เล่ือนเงินเดือน เล่ือนตำแหน่ง และการโยก 
ย้ายข้าราชการเป็นอำนาจของกรม ด้วยเหตุนีผู้บังคับบัญชาท่ีแท้จริงคือ อธิบดี สำหรับผู้ว่าราชการ 
จังหวัดน้ันเป็นเพียงนายคนท่ีสอง

3.3ผู้'ว่าราชการจังหวัดไม่มีงบประมาณของตนเองเพื่อดำเนินงานและจัด 
บริการต่างๆในพื้นที่ เพราะงบประมาณที่ได้รับเป็นของกรมต่างๆ โดยผู้ว่าราชการจังหวัดทำหน้าที่ 
เพียงเสนองบประมาณต่อกระทรวง ทบวง กรมที่เกี่ยวข้องตามโครงการหรือแผนพัฒนาจังหวัดเท่า 
นั้น เป็นผลให้การพัฒนาแก้ไขบัเญหาของจังหวัดจึงไม่อาจทำได้อย่างทันทีวงที นอกจากนี้จังหวัด 
ต้องขอตังงบประมาณผ่านกรม และกระบวนการในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณยังขาดกรอบ 
การพิจารณาป็ญหาระดับจังหวัด แต่เป็นการพิจารณางบประมาณของกรมในภาพรวมท้ังประเทศ

ด้วยเหตุนีเมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดยังไม่มีอำนาจที่แท้จริงทังในด้านวินิจฉัยสั่งการ 
บริหารบุคคล และงบประมาณทำให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีบทบาทเป็นนักประสานงานมากกว่าที่จะ 
เป็นนักบริหารงาน รวมทั้งข้าราชการบางส่วนยังเห็นว่าผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นตำแหน่งที่สังกัด 
กระทรวงมหาดไทย จึงไม่อยากอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของกระทรวงมหาดไทย เป็นผลให้ไม่ 
ค่อยยอมร่วมมือในการมอบอำนาจด้านการบริหารงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัด นอกจากนี้ส่วนราช 
การต่างๆ ก็ยังคงต้องการแยกตัวเป็นอิสระจากการกำกับดูแลของผู้ว่าราชการจังหวัดโดยหลาย 
หน่วยงานท่ียังเป็นราชการส่วนภูมิภาคอยู่แต่ได้พยายามแยกไปต้ังสำนักงานนอกศาลากลางจังหวัด

อย่างไรก็ตามยังมีความจำเป็นต้องคงการบริหารราชการส่วนภูมิภาคไว้ โดยให้ 
ว่าราชการจังหวัดต้องมาจากการแต่งต ัง จากส่วนกลาง รวมทังต้องมีการวางแนวทางสนับสนุนการ 
บริหารงานราชการส่วนภูมิภาคให้มีความเข้มแข็ง จึงเสนอให้ดำเนินการดังนี

3.ป็ญหาเกี่ยวกับอำนาจในการบริหารงานจังหวัด ทีส่งผลให้จังหวัดยังไม่สามารถ
บริหารงานในแนวราบ เพื่อให้เกิดการบูรณาการแผนงาน โครงการหรือกิจกรรมในจังหวัด เพราะมี
สาเหตุที่สำคัญคือ

as?
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1.มอบอำนาจให้ผ ู้ว ่าราชการจังหวัดทังอำนาจในเรื่องของการบริหารงานบุคคล 
และการบริหารงบประมาณ และพัสดุ รวมทั้งอำนาจที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณทังหลายที่ปีจจุบัน 
เป็นของหัวหน้าส่วนราชการ การมอบอำนาจอาจทำโดยการกำหนดเป็นมติคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการ 
มอบอำนาจ โดยอาศัยอำนาจตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534

2.ผลจากการมอบอำนาจในข ้อาจะทำให ้ผ ู้'ว ่าราชการจ ังหว ัดม ีฐานะเสม ือน 
กรรมการผู้จัดการ หเอผู้จัดการจังหวัด ที่รับผิดชอบพืนที่บันทังหมดยกเว้นงานท้องถิ่นเป็นผู้ดำเนิน 
การและงานของหน่วยงานอิสระที่ตั้งอยู่ในจังหวัดบัน โดยคณะรัฐมนตรีควรกำหนดรายเป้าหมายที่ 
ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องส่งมอบ ในแต่ละปีงบประมาณในลักษณะของบัตรคะแนน Score Card ให ้ 
ชัดเจน เพื่อให้ง่ายต่อการจัดสรรทรัพยากรที่จำเป็น รวมทังการจัดทำบัตรคะแนนจะถูกใช้เป็นเครื่อง 
มือในการประเมินผลงานของผู้ว่าราชการจังหวัดต่อไป

วิรัช วิรัชนิภาวรรณ'’1 ได้กล่าวถึง ป็ญหาการบริหารราชการส่วนภูมิภาคว่าตามบท 
บัญญัติแห่งกฎหมาย พระราชการบัญญัติการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 54 และ 
มาตรา 57 (2) ที่แสดงให้เห็นในภาพรวมว่าผู้ว่าราชการจังหวัดจะมีอำนาจหน้าที่มากน้อยเพียงใด 
ย่อมขึนอยู่กับกระทรวง ทบวง กรม หรือนายกรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ และจากสภาพบัเญหาใน 
ระดับจังหวัด ผู้สนับสนุนแนวคิดการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการเห็นว่า ผู้ว่าราชการจังหวัด 
ยังไม่ได้รับการมอบอำนาจจากกระทรวง ทบวง กรมมากพอที่จะทำให้การบริหารงานของหน่วย 
งานภาครัฐในระดับจังหวัดประสบผลสำเร็จ โดยปีญหาเป็นผลมาจากผู้บริหารในส่วนกลางที่มี 
อำนาจในการบริหารงาน งบประมาณ คน ยังมีทัศนคติว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดสังกัดกระทรวง 
มหาดไทย ถ้าหากกระทรวง ทบวง กรมของตนมอบอำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดอย่างเต็มท่ีเกรงว่า 
จะหมดความสำคัญในส่วนภูมิภาค รวมทังผลงานของตนเองจะไม่ปรากฏ และอาจกลายเป็นผลงาน 
ของผู้ว่าราชการจังหวัดแทน ด้วยเหตุนีจึงได้พยายามจัดตังและขยายหน่วยงาานของตนให้พ้นจาก 
การอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งนำมาสู่ปีญหาเรื่องการบริหารงานที่ขาด 
ประสิทธิภาพ รวมทังการเกิดความซำซ้อนของงาน การสินเปลืองทรัพยากร และการบริหารงาน 
จังหวัดยังขาดผู้รับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติงานอย่างแท้จริง 31

31ว ิร ัช  ว ิร ัช น ิภ าวรรณ , ผ ู้บ ร ิห ารส ูงส ุด ระ ด ับ จ ังห ว ัด ■ พิมพ์ครั้งท ี่1(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ักพ ิมพ ์ว ีเจพ ร ิ้น  

ต ิ้ง, 2546 ), ห น ้า 50 -51 .
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สุวัฒน์ ตันประวัติ32 ได้กล่าวถึงป็ญหาและผลกระทบการบริหารราชการส่วนภูมิ 
ภาคหลังการปฏิรูประบบราชการว่าผลจากการปฏิรูประบบราชการทำให้ผู้ว่าราชการจังหวัดขาดเอก 
ภาพในการบังคับบัญชาหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งจะเห็นได้จากการปรับเปลี่ยนสำนักงาน 
สรรพสามิตจังหวัด เป็นสำนักงานสรรพสามิตพื้นที่ สำนักงานสรรพากรจังหวัดเป็นสำนักงาน 
สรรพากรพืนที่ การจัดตังสำนักงานส่งเสริมสหกรณ์พืนที่ 1-2 และยุบสำนักงานสหกรณ์อำเภอใน 
สังกัดกรมส่งเสริม สหกรณ์ และการจัดตั้งสำนักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นขึนกับกรมส่ง 
เสริมการปกครองท้องถิ่นที่สังกัดส่วนกลาง โดยผู้ว่าราชการจังหวัดยังไม่มีอำนาจบังกับบัญชา 
หน่วยงานต่างๆดังกล่าวข้างต้น เนื่องจากพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ. 2534 
ไม่ได้กำหนดให้กระทำไต้ เป็นผลให้การระดมสรรพกำลังเพื่อทำงานร่วมกันหรือบูรณาการแก้ไข 
บีญหาเร่งด่วนตามนโยบายของรัฐบาลหรือแก้ไขปีญหาในพืนที่จึงทำได้ค่อนข้างยาก รวมทังผู้ว่า 
ราชการจังหวัดจะทำได้เพียงแค่ขอความร่วมมือเท่าบัน

การทบทวนเอกสารงานวิจัยเกี่ยวกับการบริหารราชการส่วนภูมิภาคทำให้ผู้วิจัยได้ 
ทราบถึง!เญหาท่ีเกิดฃึนของการบริหารงานราชการส่วนภูมิภาค โดยบีญหาท่ีสำคัญคือการท่ีผู้ว่าราช 
การจังหวัดยังไม่ไต้ทำหน้าที่ในการเป็นผู้บริหารงานสูงสุดในจังหวัดได้อย่างแท้จริง เพราะโครง 
สร้างทางการบริหารงานตามกฎหมายที่ยังให้อำนาจการบริหารงานด้านบุคลากร งบประมาณ เป็น 
ของหน่วยงานส่วนกลาง ส่งผลให้ผู้ว่าราชการจังหวัดยังไม่สามารถบริหารงานในพื้นที่ได้อย่างมี 
เอกภาพ และอาจเป็นเหตุผลให้เกิดการนำแนวคิดการบริหารงานแบบบูรณาการมาปรับใช้กับ 
จังหวัด ซึ่งแนวคิดดังกล่าวต้องการให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทำหน้าที่เป็นผู้บริหารงานสูงสุดภายใน 
จังหวัดและเป็นการบริหารจัดการแนวราบที่เน้นการบูรณการของหน่วยงานทุกภาคส่วนในพื้นที่ 
ด้วยเหตุนี้เพื่อให้แนวคิดการบริหารงานดังกล่าวประสบผลสำเร็จรัฐบาลจึงไต้สนับสนุนให้หน่วย 
งานส่วนกลางมอบอำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือเป็นปีจจัยเอือในการปฏิบัติงานต่อไป

32ส ุว ัฒ น ์ ต ัน ป ระว ัต ิ, “ ป ีญ ห าแ ล ะผ ล ก ระท บ ก ารบ ร ิห ารราช ก ารส ่วน ภ ูม ิภ าค ห ล ังก ารป ฏ ิร ูป ระบ บ ราช  

การ .” ว ารส ารด ำรงราช าน ุภ าพ ป ีท ี่4 ฉ บ ับ ท ี่1 0 ('มกราคม-ม ีน าคม 2 5 4 7 ) ,4 0 -4 1 .
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2.7.2 ผลการศึกษาวิจัยที่เกี่ยวเนื่องกับการบริหารราชการจังหวัดเพื่อการพัฒนา

เนื่องด้วยมติคณะรัฐมนตรีแบบบูรณาการเมื่อวันที่ 7 สิงหาคม 2544 ได้เห็นชอบ 
ให้มีการปรับปรุงการบริหารงานจังหวัดตามข้อเสนอของนายกรัฐมนตรี อันเป็นผลเนื่องมาจากการ 
ประช ุมเช ิงปฏ ิบ ัต ิการเก ี่ยวก ับการปร ับบทบาทภารก ิจ โครงสร ้างส ่วนราชการ เม ื่อวันที่ 4-5 
สิงหาคม 2544 ซึ่งได้มีข้อสรุปประการหนึ่งว่าควรทดลองกระจายอำนาขในระดับจังหวัด โดยปรับ 
เปลี่ยนบทบาทหน้าที่ของผู้ว ่าราชการจังหวัดให้เป็นผู้บริหารสูงสุดของจังหวัด ทั้งนี้คณะรัฐมนตรี 
ได้มอบหมายให้กระทรวงมหาดไทยดำเนินการจัดทำโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ โดย 
ให้ทำการคัดเลือกจังหวัดที่เหมาะสมเป็นตัวแทนภาคต่างๆ และได้ทำการเลือกจังหวัดทดลองแบบ 
บูรณาการ 5 จังหวัด ได้แก่ จังหวัดลำปาง ศรีษะเกษ ชัยนาท ภูเก็ต และนราธิวาส และกำหนดให้มี 
จังหวัดคู่เปรียบเทียบที่เป็นการบริหารงานจังหวัดในรูปแบบเดิมอีก 5 จังหวัด คือ จังหวัดพิษณุโลก 
ส ุร ินทร์ อ่างทอง พังงาและจังหวัดปีตตานี 33

นอกจากนีได้ทำการศึกษาวิจัยประเมินผลโครงการดังกล่าว โดยใช้ประเมินผล 
แบบกึ่งทดลอง หรือที่เรียกกันว่า (Quasi-Experimental Design) เพื่อเปรียบเทียบประสิทธิผลซึ่งจะ 
พิจารณาจากผลการดำเนินงานใน 4 ด้านกล่าวคือ ด้านการแก้ไขป็ญหายาเสพติด ด้านการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตคอรัปชั่น ด้านการแก้ไขปีญหาความยากจนและด้านการแก้ไขบัเญหาการ 
ชุมนุมเรียกร้อง และเปรียบเทียบความพึงพอใจของประชาชน ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และข้าราชการที่มีการบริหารงานระหว่างจังหวัดทดลองกับจังหวัดเปรียบเทียบ

ทังนีได้แบ่งระยะเวลา1ของการประเมินเป็น 3 ระยะดังนี
ระยะท่ี 1 ประเมินสภาพของจังหวัดก่อนมีการทดลอง (ดำเนินการให้เสร็จ ก่อนวัน 

ท่ี 1 ตุลาคม 2544)
ระยะท่ี 2 ทดสอบระหว่างโครงการ คร้ังท่ี 1 (เมษายน 2545)
ระยะท่ี 3 ทดสอบโครงการ ครั้งท่ี 2 (ตุลาคม 2545)

33ส ำน ัก ป ล ัด ก ระท รวงม ห าด ไท ย , ส ร ุป ผ ล ก ารป ระ เม ิน โค รงก ารท ด ล อ งจ ังห ว ัด แ บ บ บ ูรณ าก ารระย ะ  

2 ,(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ก ระท รวงม ห าด ไท ย , 2545 ), ห น ้า 24-25 .



40

ตารางที่ 2.1

ผลการศึกษาวิจัยประเมินผลจังหวัดทดลองและจังหวัดเปรียบเทียบ

จังหวัดทดลอง จังหวัดเปรียบเทียบ สถาบันการศึกษาที่ทำหน้าที่ใน

การวิจัย

1.จังหวัดลำปาง 1.จังหวัดพิษณุโลก โ-มหาวิทยาลัยนเรศวร
2.จังหวัดชัยนาท 2.จังหวัดอ่างทอง 2.สถาบันราชภัฎพระนครศรี 

อยุธยา
3. จังหวัดศรีษะเกบ
4. จังหวัดภูเก็ต
5. จังหวัดนราธิวาส

3. จังหวัดสุรินทร์
4. จังหวัดพังงา
5. จังหวัดปีตตานี

3. สถาบันราชภัฎสุรินทร์
4. สถาบันราชภัฎภูเก็ต 
ร-มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 
วิทยาเขตป้ตตานี

ผลจากการประเมินโครงการจังหวัดทดลองฯ พบว่า ในภาพรวมมีประสิทธิผล 
และประชาชนมีความพึงพอใจสูงกว่าจังหวัดเปรียบเทียบ ดังนี้

จังหวัดศรีษะเกบ ประสิทธิผล สูงกว่า ความพึงพอใจ สูงกว่า จังหวัดสุรินทร์

จังหวัดชัยนาท ประสิทธิผล สูงกว่า ความพึงพอใจ สูงกว่า จังหวัดอ่างทอง

จังหวัดลำปาง ประสิทธิผล สูงกว่า ความพึงพอใจ ไม่แตกต่าง จังหวัดพิษณุโลก

จังหวัดภูเก็ต ประสิทธิผล สูงกว่า ความพึงพอใจไม่แตกต่างจังหวัดพังงา

จังหวัดนราธิวาส ประสิทธิผล สูงกว่า ความพึงพอใจ ฅ่ํากว่า จังหวัดป็ตตานี

โดยการวิจัยประเมินผลในครังนีมีการกำหนดตัวชี้วัดจำนวน 48 ตัวช้ีวัด โดยมีตัวชี้ 
วัดที่กล่าวได้ว่าเป็นประเด็นที่สนับสนุนการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการของผู้ว่าราชการ 
จังหวัดคือ
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ตัวช้ีวัดด้านการบริหาร

1.ผ ู้ว่าราชการจังหวัดได้รับมอบอำนาจในการแต่งต้ัง โยกย้ายข้าราชการทุกส่วน 
ราชการต้ังแต่ระดับหัวหน้าส่วนราชการลงมา

2. ผู้ว่าราชการจังหวัดได้รับมอบอำนาจในการให้คุณให้โทษข้าราชการทุกส่วนราช 
การต้ังแต่ระดับหัวหน้าส่วนราชการลงมา

3. ผู้ว่าราชการจังหวัดมีระบบฐานข้อมูลเพ่ือประกอบการตัดสินใจท่ีทันสมัย

ฅัวช้ีวัดด้านงบประมาณ

1 .ผ ู ้ว่าราชการจังหวัดมีอำนาจอนุมัติงบประมาณพิเศษเพ่ือดำเนินโครงการท่ีเหมาะ
สม

การในจังหวัด
2.ผู้ว่าราชการจังหวัดได้รับอำนาจในการเปลี่ยนแปลงงบประมาณของส่วนราช

ตัวช้ีวัดด้านวินิจฉัยส่ังการ

1. ผู้ว่าราชการจังหวัด ได้รับมอบอำนาจในการสั่งการอนุมัติ การอนุมัติของผู้ว่า
ราชการจังหวัด

ตัวช้ีวัดด้านระบบการติดตาม/รายงานผลการปฏิบัติงานของจังหวัด

1. การสร้างระบบการติดตามผลการปฏิบัติงาน

การวิจัยประเมินผลของทัง 5 จังหวัดโดยสถาบันการศึกษาทั้ง 5 แห่งในส่วนภูม ิ
ภาคพบว่า การมอบอำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดพบปิญหาอุปสรรคดังน้ี

ประเด็นด้านการบริหารงานบุคคล

จังหวัดศรีษะเกษ ผู้ว่าราชการมีอำนาจจำกัดยังไม่สามารถแต่งดังโยกย้ายพิจารณา 
ความดีความชอบในระดับหัวหน้าส่วนราชการ

จังหวัดลำปาง การโยกย้ายสับเปล่ียนหลายหน่วยงานดำเนินการภายหลังเดือน 
ตุลาคม 2544 ทำให้การทำงานขาดความต่อเน่ือง และการทำงานของผู้ว่าราชการจังหวัดยังขาด
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โอกาสเลือกทีมงานที่มีวิสัยทัศน์ร่วมกัน สำหรับการมอบอำนาจการบริหารงานบุคคลหลายหน่วย 
งานมอบล่าช้าจนล่วงเลยเข้าสู่การพิจารณาความดีความชอบคร้ังท่ี 2

จังหวัดชัยนาท บางหน่วยงานมอบอำนาจล่าช้า และมอบอำนาจแบบมีเง่ือนไขจน 
ไม่อาจปฏิบัติได้ เช่น การแต่งตัง1ข้าราชการต้อง1ขออนุมัติจากผู้มีอำนาจก่อน เป็นต้น

จังหวัดภูเก็ต การมอบอำนาจการบริหารงานบุคคลส่วนใหญ่ไม่สามารถนำมาช่วย 
ในการปฏิบัติงานได้ เพราะไม่สามารถให้คุณโทษในระดับหัวหน้าส่วนราชการได้ รวมท้ังแต่ละ 
หน่วยงานมอบอำนาจการบริหารงานบุคคลไม่เป็นไปตามมาตรฐานเดียวกัน ตลอดจนการมอบ 
อำนาจอนุมัติ อนุญาต ส่ังการไม่ตรงกับป็ญหาของพ้ืนท่ี

จังหวัดนราธิวาส พบว่ามีบางกระทรวงไม่มอบอำนาจท้ังๆท่ีเป็นอำนาจท่ีส่งผลต่อ 
การแก้ป็ญหาในพืนท่ีอย่างเห็นได้ชัด

ประเด็นด้านงบประมาณ

จังหวัดศรีษะเกษ งบประมาณทั้งหมดลงสู่จังหวัดโดยผ่านกระทรวง ทบวง กรม ผู้ 
ว่าราชการจังหวัดยังไม่สามารถเร่งรัดการเบิกจ่ายและบริหารงบประมาณภายในจังหวัดได้อย่างม ี
เอกภาพ

จังหวัดลำปาง การอนุมัติเงินประจำงวดล่าช้า เพราะแต่ละหน่วยงานรับเงินงวดไม่ 
พร้อมกันทำให้เป็นอุปสรรคต่อการบูรณาการโครงการ/กิจกรรม สำหรับอำนาจการใช้เงินเหลือจ่าย 
ท่ีหัวหน้าส่วนราชการมอบอำนาจให้ยังไม่สามารถนำเงินเหลือจ่ายไปดำเนินโครงการท่ีแตกต่างจาก 
ลักษณะงานเดิมของหน่วยงานดังกล่าวได้

จังหวัดชัยนาท การใช้เงินเหลือจ่ายจะใช้ได้หลังจากงานนันสำเร็จลุล่วงไปแล้วซ่ึง 
กว่างานจะเสร็จก็ใกล้ถึงปลายปีงบประมาณ

จังหวัดภูเก็ต การมอบอำนาจต้านการบริหารงบประมาณ ส่วนกลางมอบอำนาจ 
ให้ตามเวลาท่ีสะดวก ซ่ึงเป็นป็ญหาในการใช้จ่ายเงินงบประมาณ เพราะจะต้องปฏิบัติงานตามแผน 
งานที่กำหนดไว้ รวมทังจังหวัดยังไม่มีโอกาสได้เสนอของบประมาณมาดำเนินการภายในจังหวัดไต้ 
โดยตรง

จังหวัดนราธิวาส การบริหารงานงบประมาณถูกกำหนดไว้แล้วโดยกระทรวง 
ทบวง กรมแล้ว ผู้ว่าราชการจังหวัดยังไม่สามารถบริหารงบประมาณเพ่ือพัฒนาพืนท่ีได้อย่างเต็มท่ี
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ประเด็นด้านการบริหารงาน

จังหวัดศรีษะเกษ ภายในจังหวัดมีหน่วยงานส่วนกลางที่ไปตั้งในส่วนภูมิภาค 
จำนวนมาก ผู้ว่าราชการจังหวัดยังไม่มีอำนาจและความรับผิดชอบโดยตรง จึงมี!]ญหาในการ 
ประสานงานกับองค์การภายในจังหวัดเป็นผลการปฏิบัติงานขับเคลื่อนไปได้ยาก เน่ืองจากมีวัตถุ 
ประสงค์การดำเนินงานท่ีแตกต่างกัน

จังหวัดลำปาง ข้าราชการบางส่วนยังยึดติดระบบการปฏิบัติงานแบบเติม ขาดการ
ทำงานเชิงรุก

จังหวัดชัยนาท บุคลากรในภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชนนางส่วนขาดความรู ้
ความเข้าใจ รวมทังคุ้นเคยกับการปฏิบัติตามคำส่ังหรือกรอบของกฎระเบียบ

จังหวัดภูเก็ต ข้าราชการส่วนภูมิภาคและส่วนกลางที่ปฏิบัติงานในจังหวัดภูเก็ตมี 
สัดส่วนไม่เหมาะสม (ส่วนกลาง 2,001 คน ส่วนภูมิภาค 2,614คน) เป็นผลให้กการบังคับบัญชา การ 
ส่ังการของผู้ว่าราชการจังหวัดยังคงเป็นปีญหาสำคัญ

จังหวัดนราธิวาส เจ้าหน้าที่ภาครัฐยังยึดติดกับหน่วยงานของตนมากกว่าจะมอง 
เป้าหมายรวมของจังหวัดหรือ นโยบายของรัฐบาล

นอกจากนีโครงการวิจัยประเมินผลได้มีการเสนอแนะเกี่ยวกับการบริหารงาน 
จังหวัดแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนาดังน้ี

1. ควรขยายผลระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา โดยมี 
ระบบการมอบอำนาจของส่วนกลางอย่างสมบูรณ์ไม่มีเง่ือนไข

2. ผู้ว่าราชการจังหวัดควรมีอำนาจในการแก้ไขงบประมาณบางส่วน เช่น ร้อย ละ 
10 ของงบประมาณทังจังหวัด โดยผ่านคณะกรรมการจังหวัด

3. สร้างระบบรับผิดชอบ (Public accountability) และระบบธรรมาภิบาล (Good 
governance) ให้ประชาชนและสาธารณชนสามารถตรวจสอบผลการทำงานได้

4. จังหวัดต้องจัดทำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ ให้สามารถ 
เป็นเคร่ืองมือในการบริหารของผู้ว่าราชการจังหวัดได้อย่างแท้จริง

5.การพัฒนาระบบฐานข้อมูลของจังหวัด
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6. ควรทำงานในแนวราบมากข้ึนและเป็นการทำงานแบบเป็นเครือข่าย

7. ควรมีการเตรียมความพร้อมก่อนเข้าสู่ระบบบริการแบบบูรณาการ และยอมรับ 
ความแตกต่างของจังหวัด

8. การวัดผลการทำงานบางเร่ืองต้องใช้เวลานานกว่า 1 ปี จึงจะเกิดผล

9. ตัวช้ีวัดท้ัง 48 ตัวต้องได้รับการพิจารณาให้เหมาะสม เพราะอาจจะไม่ครอบคลุม 
ประเด็นการประเมินท่ีสำคัญ

นอกจากนีการสรปุผลการประเมินโครงการแบบบูรณาการเพ่ือการพัฒนาระยะท่ี 
3 ได้ระบุถึงข้อเสนอแนะในเชิงขยายผลว่า34 หากมีการขยายผลระบบการบริหารงานจังหวัดแบบ 
บูรณาการไปยังจังหวัดต่างๆแล้วกระทรวง ทบวง กรมในส่วนกลางจะต้องมีกรอบในเร่ืองของการ 
มอบอำนาจให้จังหวัดท่ีเป็นไปในทิศทางเดียวคัน กล่าวคือ ในการประการแรก ควรยึดหลักพืนท่ี 
เป็นหลัก การมอบอำนาจในเร่ืองใดๆ จะต้องเป็นไปเพ่ือการแก้ไขปีญหาในพ้ืนท่ีน้ันเป็นสำคัญ เช่น 
จังหวัดท่ีมีพืนฐานทางการต้านเกษตร ก็ควรมอบอำนาจให้จังหวัดสามารถแก้ไขป้ญหาทางต้านการ 
เกษตรของพื้นที่ได้ โดยอาจมอบให้เป็นกลุ่มจังหวัด หรือเป็นรายพื้นที่ ประการที่สองควรให้ 
จังหวัดแบบบูรณาการงบประมาณเหลือจ่ายจากทุกหน่วยงานท่ีอาจประหยัดไต้จากการจัดซือจัดจ้าง 
ในโครงการทุกโครงการเพื่อที่จะให้ผู้ว่าราชการจังหวัดนำไปใช้ตามแผนงาน โครงการตามยุทธ 
ศาสตร์การพัฒนาจังหวัด

การทบทวนเอกสารวิจัยเกี่ยวกับโครงการทดลองจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ 
พัฒนาทำให้ผู้ว ิจ ัยไต้ทราบถึงผลการดำเนินของโครงการทดลองจังหวัดแบบบูรณาการ และแนว 
ทางการประเมินผลตามตัวชีวัด โดยมีต ัวช ีว ัดบางประเด ็นที่กล่าวได ้ว ่าเป ็นป ีจจ ัยสนับสนุนการ 
บริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ เช่นอำนาจทางการบริหารงานของผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่งปีจจัย 
ตังกล่าวยังคงเป็น อ ุปสรรคทีส่ำคัญของผู้ว่าราชการจังหวัดต่อการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ 
เพราะฉะน ันหากได ้มีการขยายผลการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการอาจมีความจำเป็นที่ผ ู้ 
กำหนดนโยบายจะต้องมีนโยบายแก้ไขเพิ่มเติมในประเด็นตังกล่าวเพื่อเป็นปิจจัยเอื้อที่สำคัญให้แก่ผู้ 
ว่าราชการจังหวัดในการบริหารงานให้เกิดผลสัมฤทธิยงขึ้น

34 ส ำน ัก งาน ป ล ัด ก ระท รวงม ห าด ไท ย , ส ร ุป ผ ล ก ารป ระ เม ิน ผ ล โค รงก ารจ ังห ว ัด ท ด ล อ งแ บ บ บ ุรณ าก าร  

เพ ื่อการพ ัฒ นา ระยะท ี่ 3 .(ก ร ุง เท พ ม ห าน ค ร : ส ำน ัก ป ล ัด ก ระท รวงม ห าด ไท ย , 2546 ), ห น ้า ! 15-118.
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2.7.3 เอกสารท่ีเก่ียวข้องกับการมอบอำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัด

สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ35 ได้กล่าวถึง ระเบียบสำนักนายกรัฐ 
มนตรีว่าด้วยการมอบอำนาจ พ.ศ. 2546 ว่าการกำหนดระเบียบดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือเป็นกลไก 
สนับสนุนการปฏิรูประบบราชการที่เน้นการนำแนวทางการบริหารแบบมุ่งผลสัมถุทธิมาใช้ และ 
เน้นการลดข้ันตอนการปฏิบัติงาน รวมท้ังมีความต้องการท่ีจะกระจายอำนาจการตัดสินใจ เพ่ือให้ 
ส่วนราชการสามารถปฏิบัติงานตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างรวดเร็ว จึงได้มี 
การจัดระบบการบริหารงานแนวใหม่ข้ึนหลายประการ อาทิ การสร้างระบบการบริหารจังหวัดแบบ 
บูรณาการ โดยแนวทางการบริหารงานดังกล่าวมีวัตถุประสงค์ส่วนหนึ่งที่ต้องการให้เกิดผู้รับผิด 
ชอบงานในระดับต่างๆอย่างชัดเจนและต้องการให้เกิดการบริหารงานโดยมีการกำหนดเป้าหมาย 
การทำงานร่วมกัน รวมทั้งลดขั้นตอนการปฏิบัติงานให้ได้มากที่สุด เพราะฉะน้ันเพื่อให้บรรลุผล 
ตามแนวทางการบริหารงานแนวทางใหม่จำเป็นท่ีจะต้องใช้กลไกการมอบอำนาจเป็นเครื่องมือใน 
การกระจายอำนาจการตัดสินใจไปยังผู้ดำรงตำแหน่งต่างๆ ด้วยการวางแนวทางการมอบอำนาจเพ่ิม 
เติมไปจากพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534

ด้วยเหตุนีคณะรัฐมนตรีได้อาศัยอำนาจตามมาตรา 38 วรรคสี่ และแก้ไขเพิ่มเติม 
จากพระราชบัญญัติระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2545 เพื่อกำหนดระเบียบ 
สำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอำนาจ พ.ศ. 2546 ให้เป็นหลักเกณฑ์การและวิธ ีการ ในการ 
มอบอำนาจที่ทุกส่วนราชการต้องถือปฏิบัติเป็นอย่างเดียวกัน ระเบียบดังกล่าวได้กำหนดให้มีการ 
มอบอำนาจให้แก่ผ ู้ว ่าราชการจังหวัดเพ ื่อสนับสนุนการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ โดยที่ 
คณะรัฐมนตรีไต้ม ีมติเห็นชอบให้ทุกส่วนราชการมอบอำนาจให้ผู้ว ่าราชการจังหวัดเพื่อใช้อำนาจ 
ในการสั่งการ อนุญาต อนุมัติ ให้เป็นไปตามระเบียบ ประกาศ คำสั่งหรือกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ตลอด 
จนให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทำการวิเคราะห์ว่างานใดต้องการรับมอบอำนาจในเรื่องใดบ้าง เพื่อดำเนิน 
การมอบอำนาจให้เหมาะสมตรงกับความต้องการของจังหวัดต่อไป ซึ่งการมอบอำนาจให้ผู้ว่าราช 
การจังหวัดจะเป็นไปเพื่อรองรับการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ โดยผู้ว่าราชการจังหวัดจะ 
ต้องใช้อำนาจตามเงื่อนไขดังนี

35ส ำน ัก งาน ค ณ ะก รรม ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราช ก าร , ระ เบ ียบ สำน ักน ายกร ัฐม น ตร ีว ่าด ้วยการม ล บ  

อำนาจพ .ศ . 254 6 .พ ิม พ ์ค ร ังท ี่1(ก ร ูง เท พ ม ห าน ค ร ; ส ำน ัก งาน ค ณ ะก รรม ก ารพ ัฒ น าระบ บ ราช ก าร , 2 5 4 6 ) ,หน ้า

13-27.
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1. การใช้อำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัด ผู้รับมอบอำนาจจากผู้ว่าราชการจังหวัด 
และผู้ดำรงตำแหน่งใดในจังหวัดต้องสอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัด

2. การใช้อำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัดต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์ที่สอดคล้องกับ 
แนวทางหรือยุทธศาสตร์ท่ีกลุ่มจังหวัดร่วมกันกำหนดด้วย

การทบทวนระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอำนาจพ.ศ. 2546 ในส่วน 
ที่เก่ียวช้องกับการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการ ผู้วิจัยมีความเห็นว่าระเบียบดังกล่าวจะเป็นปีจจัย 
สนับสนุนต่อการนำแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาจังหวัดไปปฏิบัติ เพราะแนวทางการมอบอำนาจได้ 
แสดงให้เห็นถึงการท่ีผู้ว่าราชการจังหวัดจะได้รับการมอบอำนาจท่ีจำเป็นต่อการนำแผนยุทธศาสตร์ 
การพัฒนาจังหวัดไปปฏิบัติ รวมทังเป็นการกำหนดให้ทุกส่วนราชการต้องร่วมมือในการมอบ 
อำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหากเป็นอำนาจท่ีจำเป็นต่อการบริหารงานภายใต้แผนยุทธศาสตร์การ 
พัฒนาจังหวัด เพราะฉะนันผู้วิจัยเห็นว่าระเบียบการมอบอำนาจพ.ศ.2546สามารถท่ีจะเป็น!!จจัยเอือ 
ของผู้ว่าราชการจังหวัดเพื่อใช้ในการวางแผนงานแบบบูรณาการได้ ตลอดจนการกำหนดให้มี 
ระเบียบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการพ.ศ2546ที่สนับสนุนด้านงบประมาณ โดยมีการ 
กำหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมีงบกลางในการบริหารงานงานเพ่ือใช้ในการบริหารงานส่ังการแก้ไข
ปิญหาในระหว่างการนำแผนยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติได้
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