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บทที่  1 
 

บทนํา 
 

1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
  จากการวิพากษเชิงประวัติศาสตรของการปกครองประเทศไทยพบวาประเทศไทยเปน

ประเทศที่มีการปกครองโดยการรวมศูนยอํานาจรัฐอยูที่สวนกลาง  (Centralization) ถึงแมวาดวย

เจตจํานงคแหงรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 2540 จะกําหนดใหประเทศไทยมีการกระจายอํานาจการ

ปกครองสูการปกครองสวนทองถิ่น (Decentralization) แตหากพิจารณาจากความหมายของคําวา 

การกระจายอํานาจที่แทจริง หมายถึง การลดอํานาจรัฐที่อยูที่รัฐบาลลงและเพิ่มอํานาจรัฐใหกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) และประชาชนมากขึ้นโดยที่อํานาจรัฐโดยรวมไมเพิ่มข้ึน  หรือ

มีแนวโนมลดลงแลวนั้น  ซึ่งจากการศึกษาการกระจายอํานาจที่เกิดขึ้นในประเทศไทยที่ผานมา

ยังคงเปนการกระจายอํานาจแตเพียงรูปแบบเทานั้นมิใชการกระจายอํานาจที่แทจริง  เพราะยังไม

มีการแบงอํานาจของรัฐบาลใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในลักษณะที่มีกฎหมายมอบอํานาจ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจน  โดยเฉพาะอยางยิ่งอํานาจในการตัดสินใจทางดาน

การเงินการคลังของตนเอง 

 

 นอกจากนั้นแลวการกระจายอํานาจของประเทศไทยที่ผานมาเปนการกระจายอํานาจที่ไม

เปนระบบโดยเกิดจากการผลักดันของบางกลุมในสังคมที่มีผลประโยชนตอการกระจายอํานาจ

และไมตอเนื่องทางนโยบายตลอดจนเปนไปในลักษณะการยื้อแยงอํานาจโดยไมไดมีกฎหมาย

รองรับและกําหนดใหรัฐบาลตองกระจายอํานาจอยางชัดเจน  จนกระทั่งรัฐธรรมนูญ  พ.ศ. 2540  

กําหนดใหมีการกระจายอํานาจการปกครองจากสวนกลางโดยการออกพระราชบัญญัติกําหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ.ศ. 2542  (พ.ร.บ. 

กระจายอํานาจ ฯ)  ซึ่งเปนกฎหมายที่กําหนดใหรัฐบาลตองกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น โดยมีสาระสําคัญกําหนดใหการปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดรวมรอยละ 35 ของ

รายไดของประเทศในป พ.ศ. 2549    

 

 ภารกิจที่ไดเสนอโดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจสูองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทดําเนินการอยางชัดเจนมีความแตกตางจากขอกําหนดอํานาจ

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
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อํานาจ ฯ พ.ศ. 2542 ซึ่งมีสาระสําคัญในการกําหนดถึงภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่ง

มีความซ้ําซอนกันของการกําหนดบทบาทและหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถิ่นและการไม

ระบุองคกรที่ชัดเจนสงผลทําใหแตละการปกครองสวนทองถิ่นมีแนวโนมที่จะแสดงพฤติกรรมใน

การเลือกปฏิบัติภารกิจเอ้ือแกผลประโยชนทางการเมืองและทางเศรษฐกิจเฉพาะหนามากกวาการ

พิจารณาถึงพัฒนาการในระยะยาวอยางแทจริง ซึ่งในทางตรงกันขามการระบุใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นประเภทมีภารกิจคลอบคลุมในระดับใดอยางชัดเจนสงผลใหใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเหลานั้นรับรูและมีประสบการณในการจัดทําแผนพัฒนาดานตาง ๆ ของตนโดยสามารถ

สรางความรูและเทคโนโลยีทางการบริหารที่จะสงผลตอการพัฒนาจนถึงระดับชาติ ในขณะที่เมื่อ

พิจารณาในภาพรวมแลวการผูกพันภาระหนาที่กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ชัดเจนสงผลทําให

คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ที่มีอยูตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  ตองปรับปรุงวิธีการทํางานรวมทั้งมอบ

ภาระหนาที่ใหแกองคกรที่รับผิดชอบใหมีความชัดเจน  ซึ่งจะสงผลดีตอการกระจายอํานาจของ

ประเทศ 

 

 เมื่อพิจารณาภาระหนาที่ขององคการปกครองสวนทองถิ่นในการจัดบริการสาธารณะเพื่อ

สนองความตองการของประชาชนโดยจัดสรรทรัพยากรหรืองบประมาณจากสวนกลางผาน

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย (ยกเวนของกรุงเทพมหานคร) ซึ่งกําหนดโดย

กระทรวงมหาดไทยในรูปของ กฎ ระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่งกระทรวงมหาดไทย ตามวิธีการ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมีการปรับเปลี่ยนรายละเอียดบางอยางบาง เชน 

จํานวนวงเงิน จํานวนเจาหนาที่ ฯลฯ เพื่อใหสอดคลองและเหมาะสมกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละประเภท โดยในความจริงแลวพบวามีการปรับเปลี่ยนนอยมากและสงผลใหรูปแบบ

วิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยถูกการกําหนดและพิจารณา

เชนเดียวกับวิธีการงบประมาณของสวนกลาง 

 

 ความสําคัญของงบประมาณในแงรัฐบาลหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีผลดีตอทั้ง

ฝายบริหาร  และฝายนิติบัญญัติ  รวมถึงประชาชนดวย  กลาวคือ  งบประมาณเปนเครื่องมือของ

ฝายนิติบัญญัติในการตรวจสอบการบริหารงานของฝายบริหาร  ในขณะเดียวกันฝายบริหารก็ใช

งบประมาณในการบริหารงานองคกรใหมีประสิทธิภาพ  บรรลุวัตถุประสงค ชัยอนันต  สมุทรวานิช 

(2514) ศึกษาผลของการตอรองทางการเมืองระหวางหนวยงานราชการในกระบวนการจัดสรร

งบประมาณของไทยในชวงป พ.ศ.2503-2510 ซึ่งเปนชวงที่ขาราชการไทยมีอํานาจมาก  โดย

ทดสอบสมมติฐานของริกส (Riggs Hypothesis) ที่วา ลักษณะการจัดสรรงบประมาณของ



 3
ประเทศดอยพัฒนามักจะตกอยูภายใตอิทธิพลของขาราชการ ในขณะที่สถาบันรัฐสภาและพรรค

การเมืองออนแอ ดังนั้นการจัดสรรเงินงบประมาณแผนดินจึงสนองตอระบบราชการ จากการศกึษา 

พบวาอํานาจของขาราชการมีบทบาทตอการกําหนดหรือจัดเตรียมงบประมาณอยางมีนัยสําคัญ 

แตมิใชปจจัยเดียวที่กําหนดการจัดสรรทรัพยากรทางการเงินของรัฐบาลซึ่งยังคงมีปจจัยอ่ืนอีกที่มี

นัยสําคัญ เชน บทบาทของสํานักคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ บทบาทของ

สํานักงบประมาณ รวมทั้งบทบาทของคณะกรรมาธิการงบประมาณ จากผลของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2540 โครงสรางการตรวจสอบมีบทบาทในการตรวจสอบมากยิ่งขึ้นในการใหขอมูลของการ

ดําเนินการแกหนวยงานที่ของบประมาณแตกตางจากหนาที่ซึ่งเคยถูกเรียกวาเปนเพียงตรายาง 

เทานั้น และพบวากลวิธีที่สําคัญที่ฝายบริหารจําเปนตองนํามาใชก็คือ การตอรองและการ

ประนีประนอมระหวางกลุมผลประโยชนตาง ๆ ในสังคม 

 

 กระบวนการทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณเปนกระบวนการที่สื่อความหมายใน

ประเด็นของการจัดสรรและแบงปนทรัพยากรของประเทศใหกับกลุมผลประโยชนตาง ๆ ซึ่งขึ้นอยู

กับอํานาจ (Power) การเมืองจึงถูกใหคํานิยามวา เปนเรื่องของอํานาจ ถาอํานาจนี้อยูในสวนของ

รัฐบาลตามกฎหมาย ก็จะเปนอํานาจสั่งการหรืออํานาจในการวินิจฉัย (Authority) เปนกฎหมายที่

มีอํานาจเปนฐานรองรับ สวนอํานาจที่เปน Power ซึ่งแสดงออกโดยผานกลไกทั้งที่อยูในรูปแบบที่

ชัดเจน และขาดรูปแบบที่ชัดเจน แตไมวาจะอยูในรูปแบบใด หรือผานกระบวนการใดผูที่มีอํานาจ

หรือกลุมที่มีอํานาจเหนือกวาดังสามารถยื้อแยงหรือเจรจาตอรองอยางถูกตองตามกฎหมาย หรือ

ตามแนวปฏิบัติในระบอบประชาธิปไตย หรือการขมขูเพื่อใหเกิดความกลัวแลวจึงไดมาซึ่ง

ผลประโยชนรวมกันอันมีผลตอการเขาครอบครองทรัพยากรทางสังคมหรืองบประมาณของแผนดนิ 

การจัดสรรงบประมาณของประเทศจึงเกิดจากบทบาททางการเมืองของกลุมตาง ๆ ที่เขามา

เกี่ยวของและมีอิทธิพลตอการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณ (James E. Anderson, 1970: 1) 

 

 ประเทศที่มีกระบวนการทางการเมืองที่ชัดเจนโดยเฉพาะในสวนของการไดมาซึ่งอํานาจ 

ทั้ง Power และ Authority เพื่อเขามาครอบครองตําแหนงตาง ๆ ในภาครัฐ เชน ระบอบ

ประชาธิปไตย กระบวนการทางการเมืองหรือการไดมาซึ่งอํานาจเพื่อมาเปนคณะรัฐบาลและเขา

ครอบครองตําแหนงตาง ๆ ที่สําคัญในการจัดสรรงบประมาณ รวมทั้งการเขามามีอิทธิพลในการ

อนุมัติงบประมาณทั้งที่ไมมีตําแหนงที่เปนทางการ เชน นักธุรกิจ และหัวคะแนน หรือใชอิทธิพล

ครอบงําผูที่มีตําแหนงในการจัดสรรงบประมาณ 
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 เศรษฐศาสตรการเมืองเปนเรื่องราวเกี่ยวกับกิจกรรมและพฤติกรรมทางเศรษฐกิจของ

สังคมและของรัฐเปนการวางนโยบายเพื่อรักษารัฐและสังคมใหดํารงอยูเพื่อใหประชาชนมีชีวิตที่

เต็มไปดวยความสุขความสมบูรณทั้งรางกายและจิตใจ  กลาวไดวาวัตถุประสงคหลักของ

เศรษฐศาสตรการเมืองไมไดอยูที่การสรางทรัพยสมบัติหรือวัตถุใหมากขึ้นแตอยูที่ขอบขายและ

สาระของความสัมพันธของอํานาจในการจัดสรรทรัพยากรกับผูรับผลของการจัดสรรนั้น (Ruskin: 

1900 อางใน รังสรรค  ธนะพรพันธุ, 2546: 7) เศรษฐศาสตรการเมืองเปนเศรษฐศาสตรที่วาดวย

ปญหาตาง ๆ ของการจัดการทรัพยากรของรัฐที่มาจากภาษีของคนทั้งประเทศ และการจัดสรร

ทรัพยากรดังกลาวก็เปนไปเพื่อความมั่งคั่งและความสุขสมบูรณของประชาชน ดังนั้นชาวนาและ

กรรมกรที่ทํางานหนักและเสียภาษีจึงเปนนักเศรษฐศาสตรการเมืองโดยแท  เพราะชาวนาผลิตขาว

เพื่อเลี้ยงผูคนทั้งหมดของสังคม (ปรีชา  เปยมพงศสานต, 2534: 251) จากแนวคิดดังกลาวจะ

พบวา งบประมาณแผนดินรอยละ 80 นํามาจากภาษีอากรที่เก็บจากประชาชน จากมูลคาสวนเกิน

ของแรงงานของพลังแรงงานประชาชนเพื่อนํามาจัดสรรและแบงปนเพื่อสรางความมั่นคงให

ประเทศและสรางความมั่งคั่งใหกับประชาชน               

 

แตอยางไรก็ตามในกระบวนการจัดสรรและแบงปนมักเกิดการแขงขันและชวงชิง

ผลประโยชนระหวางกลุมคนและชนชั้นในสังคม การศึกษาครั้งนี้จะชี้ใหเห็นพฤติกรรมการ

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนในกระบวนการจัดสรรงบประมาณสวนทองถิ่น  จึงมี

ความจําเปนอยางยิ่งในการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยโดยใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมืองเพื่อใหศึกษาไดหลาย

มิติ  และศึกษาแบบบูรณการ (Integration)  เพื่อใหครอบคลุมกวางแบบองครวม (Holistic) ทั้ง

ระบบเปนการอธิบายกระบวนการจัดสรรงบประมาณในเชิงเศรษฐศาสตรการเมืองซึ่งเปนผลที่เกิด

จากพฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตาง ๆ  
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1.2  วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีวัตถุประสงคของการวิจัยสามประการ ไดแก 
 
  1.  เพื่อศึกษากระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศ

ไทยซึ่งประกอบดวยสามขั้นตอน  ไดแก  การจัดเตรียมและการเสนองบประมาณ  (Budget 

Preparation) การอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption) และการบริหารงบประมาณ (Budget 

Execution) 

 

  2.  เพื่อศึกษาปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทย 

 

  3.  เพื่อศึกษาผลกระทบในการจัดสรรงบประมาณใหแกองคการปกครองสวนทองถิ่นของ

ประเทศไทยที่เกิดจากพฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชน ไดแก 

นักการเมือง นายทุน ขาราชการ และประชาชน 

 
1.3  ขอบเขตการวิจัย 
 

เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีขอบเขตการวิจยัไดแก ขอบเขตดานเนื้อหาและ

ขอบเขตดานเวลา ดังแสดงรายละเอียดตอไปนี้ 
 
  1.3.1 ขอบเขตดานเนื้อหา สามารถแบงขอบเขตการวิจัยดานเนื้อหาออกเปนสามสวนคือ 

  

   1.1  กระบวนการจัดสรรงบประมาณ  ประกอบดวย  3  ขั้นตอน  ไดแก  การจัดเตรียม

และการเสนองบประมาณ  (Budget Preparation) การอนุมัติงบประมาณ (Budget Approval) 

และการบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 

 

   1.2  กลุมผลประโยชน  ประกอบดวยสี่กลุม  ไดแก กลุมนักการเมือง  กลุมนายทุน  

กลุมขาราชการ  และกลุมประชาชน โดยพฤติกรรมของกลุมผลประโยชนเปนไปตามขอสมมติ
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พื้นฐานเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษยวามนุษยเปนสัตวเศรษฐกิจ (Homo economicus) ซึง่แตละ

กลุมผลประโยชนจะมีพฤติกรรมและแรงจูงใจในการกอพฤติกรรมทางการเมืองในการสราง

อรรถประโยชนสูงสุดแกตนเอง โดยพิจารณาตามประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลตามการตัดสินใจ

จากผลประโยชนที่คาดวาจะไดรับเทียบกับตนทุนที่คาดวาตองสูญเสียไปซึ่งขัดแยงกับบทบาทของ

ภาครัฐบาลในฐานะของการสรางสวสัดิการสูงสุดแกสังคม โดยพิจารณาถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ

ระหวางกลุมผลประโยชนผานการจัดสรรงบประมาณในระดับการปกครองสวนทองถิ่นตามกฎ

กติกาการเลนเกมของตลาดการเมืองตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 

 

1.3 การจัดสรรงบประมาณของการปกครองสวนทองถิ่นจําแนกไดหารูปแบบ ไดแก 

วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบผูบริหารตัดสินใจแตเพยีงผูเดียว วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบจับ

ฉลากหรือเสี่ยงทาย วิธีจัดสรรงบประมาณแบบเทาเทียมหรือใกลเคียงกันทุก วิธีการจัดสรร

งบประมาณแบบเฉลี่ยรายหัวประชากร และวิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเรียงลําดับความ

เดือดรอน   

  1.3.2  ขอบเขตดานเวลา  สามารถแบงขอบเขตการวิจัยดานเวลาตามกระบวนการจัดสรร

งบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย  ไดแก ในชวงปงบประมาณ พ.ศ. 2542 - 

พ.ศ. 2547 

 
1.4  คําจํากัดความที่ใชในการวิจัย 
 

ในการวิจัยเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีคําจํากัดความที่ใชในการวิจัยแสดง

รายละเอียดตอไปนี้ 
 
  1.  เศรษฐศาสตรการเมือง  หมายถึง  แนวคิดในการศึกษาวิเคราะหปญหาของสังคมโดย

ตั้งอยูบนรากฐานของหลักการ ไดแก  เศรษฐศาสตรการเมืองเปนเรื่องราวเกี่ยวกับโครงสราง

เศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  ซึ่งมีหลายมิติ  วิธีการศึกษาจึงตองเนนการมองแบบบูรณการ  

(Integration)  จนเห็นภาพกวางแบบองครวม (Holistic) ทั้งระบบโดยเนนการศึกษาวิเคราะหให

รอบดาน   
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  2.  งบประมาณ  หมายถึง  งบประมาณแผนดินของประเทศไทยซึ่งเปนแผนแสดงรายได

และรายจายของรัฐบาล  ในการดําเนินกิจการใหบริการสาธารณะ ที่รัฐบาลใชเปนเครื่องมือในการ

บริหารประเทศในชวงระยะเวลา  1  ป 

 

  3.  องคกรปกครองสวนทองถิ่น  หมายถึง  องคกรการปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํานาจ

ใหประชาชน ดําเนินการปกครองซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นแยกตัวเปนนิติบุคคลซึ่ง

ราชการสวนกลางเพียงแตกํากับดูแลเทาที่จําเปน ผูบริหารองคกรมาจากการเลือกตั้งจาก

ประชาชนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําหนาที่เกี่ยวกับการบริหาร พัฒนา และใหบริการประชาชน

ในเขตพื้นที่องคกรเหลานี้มีอํานาจในการกําหนดนโยบายการตัดสินใจ และดําเนินกิจการตามที่

กฎหมายกําหนด 

 

  4.  กลุมผลประโยชน  หมายถึง   กลุมบุคคลที่มีอิทธิพลในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ  

ไดแก กลุมนักการเมือง  กลุมผลประโยชน  (นักธุรกิจ, ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ)  กลุมขาราชการ  

และกลุมประชาสังคม  (ประชาชน) 

 

  5.  การปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ  หมายถึง  ความสัมพันธที่ไมเสมอภาคระหวางกลุมคน

เนื่องจากในสังคม  ที่มีผูไดเปรียบและผูเสียเปรียบในกระบวนการจัดสรร  แบงปน  ชวงชิง

ทรัพยากร  โดยฐานอํานาจ 

 

  6.  กระบวนการจัดสรรงบประมาณ  หมายถึง  กระบวนการการจัดทํางบประมาณ  ไดแก  

การจัดเตรียมและการเสนองบประมาณ  (Budget Preparation) การอนุมัติงบประมาณ (Budget 

Adoption) และการบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 
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1.5  วิธีการศึกษาวิจัย 
 

ในการวิจัยเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีวิธีการศึกษาวิจัยดวยการพรรณนา

วิเคราะห (Descriptive Analysis) เกี่ยวกับกระบวนการจัดสรรงบประมาณและแนวทางที่

เหมาะสมแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย ปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการจัดสรร

งบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย และผลกระทบในการจัดสรร

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทยที่เกิดจากพฤติกรรมการปฏิสัมพันธ

เชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตาง ๆ โดยใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมือง 

 

ขอมูลที่ใชในการศึกษาประกอบดวยสองลักษณะไดแก ลักษณะที่หนึ่ง ขอมูลปฐมภูมิ 

(Primary Data) ไดแก การสัมภาษณเชิงลึก (In-dept Interview) ในกลุมผลประโยชนหรือผูมีสวน

ไดสวนเสียในกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่นเพื่อวิเคราะหถึง

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชน และลักษณะทีสอง ขอมูลทุติยภูมิ (Secondary Data)  

ไดแก  การศึกษาและรวบรวมขอมูลจากเอกสารที่ไดรับการตีพิมพแลว  เชน  เอกสารตํารา  

แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการปกครองสวนทองถิ่น  ทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมือง

เกี่ยวกับงบประมาณ  ความเปนมาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น   แนวคิดการจัดสรร

งบประมาณ  พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ   กฎหมายและขอบัญญัติอ่ืนๆ    องคกรที่

เกี่ยวของและที่ไดรับผลกระทบจากการจัดสรรงบประมาณ  ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ  วารสาร  

วิทยานิพนธ  และบทความวิชาการที่เกี่ยวของ 

 
1.6  กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 

ในการวิจัยเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 มีกรอบแนวคิดในการวิจัยดังแสดงตอไปนี้ 
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แผนภาพที่ 1.1  กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขาราชการ 

นักการเมือง

ตลาดการเมือง 
การปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ 
ของการเมืองระดับทองถิ่น 

นายทุน

ประชาชน

เศรษฐศาสตรการเมือง 
วาดวยการจัดสรรงบประมาณ 

กระบวนการจัดสรรงบประมาณ 
1. การจัดเตรียมและการเสนองบประมาณ    (Budget 

Preparation) 

2. การอนุมัติงบประมาณ  (Budget Approval) 

3. การบริหารงบประมาณ  (Budget Execution) 
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1.7  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 

ในการวิจัยเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยระหวางป  พ.ศ. 2542 – 2547 คาดวาสามารถกอใหเกิดประโยชนดังนี้ 
 
  1.  ทราบถึงกระบวนการและทางเลือกในการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทย   สําหรับเปนแนวทางในการแกไขปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการจัดสรร

งบประมาณแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย 

 

  2.  เปนประโยชนในการพฒันาระบบงบประมาณของประเทศใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น โดย

จะชวยใหเกิดการจัดสรรงบประมาณที่ดี  มีประสิทธิภาพ ประหยัดและจัดสรรงบประมาณอยาง

ทั่วถึงและเปนธรรม  จากการใชหลักเศรษฐศาสตรการเมืองมาเปนขอพิจารณาดวย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



บทที่  2 
 

แนวคิด ทฤษฏี และวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 
 
 

  ในการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นของประเทศไทยมีแนวคิดและทฤษฏีที่เกี่ยวของกับการวิจัย ไดแก โครงสรางปฏิสัมพันธ

อํานาจทางการเมืองและการจัดสรรงบประมาณ แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับปฏิสัมพันธ

ของกลุมผลประโยชน ทฤษฎีที่เกี่ยวของกับปฏิสัมพันธของกลุมผลประโยชน และทฤษฎีอํานาจรัฐ

สวนกลางและสวนทองถิ่นดังแสดงรายละเอียดตอไปนี้ 

 
2.1 โครงสรางปฏิสัมพันธอํานาจทางการเมืองและการจัดสรรงบประมาณ 

 
  ตลาดหรือภาคเอกชนจะมีบทบาทในการดําเนินการจัดหาสินคาและบริการแกสังคมใน

สวนที่เปนสินคา เชิงพาณิชยตาง ๆ   ซึ่งมิใชเปนปจจัยขั้นพื้นฐานสําหรับการดํารงชีพของสังคม 
หรืออีกนัยหนึ่งเปนสินคาหรือการบริการที่สมาชิกในสังคมบางกลุมตองการเปนพิเศษและไม
สมควรที่จะใหรัฐเปนผูจัดหาโดยตองพึ่งคาใชจายจากงบประมาณของทุกคนในสังคม  สินคาเชิง
พาณิชยที่กลาวนี้อาจจะอยูในรูปของสิ่งฟุมเฟอยในชีวิตประจําวันที่มักจะมีตลาดหรือผูผลิต
ดําเนินการจัดหาใหอยูแลว เหตุผลที่ตลาดหรือภาคเอกชนควรจะดําเนินการในเรื่องสินคาเชิง
พาณิชยก็เพราะถารัฐบาลจะเปนผูจัดหาสิ่งเหลานี้โดยใชทรัพยากรของทุกคน (ภาษีอากร) มา
ดําเนินการ ยอมจะไมเกิดความเปนธรรม และถาดําเนินการตอไปก็จะเกิดภาวะที่เรียกวา ความ
ลมเหลวของรัฐบาล  (Mascarenas, 1999: 2) อยางไรก็ตามแมตลาดจะเปนผูจัดหาสินคาและ
บริการเชิงพาณิชยเปนหลัก รัฐบาลยังจะตองมีบทบาทในการกํากับหรือควบคุม (Regulating  หรือ 
Controlling) ภาคเอกชนในการดําเนินการตาง ๆ เพื่อใหมีประสิทธิภาพ มิฉะนั้นแลวก็จะทําใหเกิด
การไดเปรียบและเสียเปรียบของคนในสังคมในการเขาถึงทรัพยากรของประเทศ บทบาททั้ง 2 
ประการขององคกรที่มีอยูในชาติที่กลาวนั้น รัฐบาลของประเทศตาง ๆ จะเปนผูกําหนดแนวทางที่
ควรทําหรือไมควรทํา ซึ่งเรียกวา นโยบายสาธารณะ (Public Policy) ไวอยางชัดเจน ในรัฐธรรมนูญ
หรือคําแถลง นโยบายตลอดจนคําของบประมาณรายจายประจําป และถายิ่งมีนโยบายมากก็
แสดงวาบทบาทตาง ๆ ของทั้งรัฐบาลและภาคเอกชนก็จะมากขึ้นตามไปดวย ซึ่งในทางปฏิบัติก็จะ
ทําใหเกิดการขยายตัวขององคกรภาครัฐเพื่อมาทําหนาที่ทั้งเปนผูประกอบการ (Entrepreneur) 
และผูควบคุมหรือกํากับ (Regulator) ดวย 
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  เนื่องจากคําวา “นโยบาย”  นั้น หมายถึง สิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะทํา หรือจะไมทํา (What 
the government  chooses to do or not to do) จึงสามารถที่จะนําไปปฏิบัติไดหลายแนวทาง
ดวยกัน  อยางไรก็ตาม แนวทางที่สําคัญที่ สุดก็คือตองมีองคกร (Organization) เปนเครื่องมือหรือ 
Machinery of Governing มาเปนผูนํานโยบายไปปฏิบัติ  (Jenkins 1987, 74 - 75) ดังนั้นองคกร
จึงมีความสําคัญอยางยิ่งที่จะกอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการใชทรัพยากรใหเกิดความ
คุมคา  โดยหลักการบริหารแลว องคกรที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนเครื่องมือการนํานโยบายมา
ปฏิบัตินั้น จะเปนองคกรแบบรูปนัย (Formal organization) ซึ่งมีหลักเกณฑในการแตงตั้งอยาง
ชัดเจน  นอกจากนี้ยังสามารถขยายตัวหรือพัฒนาตนเองออกไปอยางตอเนื่องได โดยไดรับการ
ยอมรับจากสังคมวา เปนความถูกตองดวย ดังนั้นการขยายตัวรวมทั้งการแตกตัวขององคกรของรัฐ 
จึงไมใครจะถูกวิพากษหรือพบการคัดคานตอตานจากสังคมมากนัก  
 
    ดวยเหตุที่นโยบายของประเทศ จะเกิดขึ้นไดโดยการปฏิบัติการรวมกันทางการเมือง 
(Politically collective actions) จึงมักจะมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลาทั้งในดานความลึกและการ
ครอบคลุมของสาระตาง ๆ ทั้งนี้เพราะนโยบายสาธารณะนั้นเปนเครื่องมือสําคัญที่จะทําใหพรรค
การเมืองไดรับความนิยมจากประชาชน และเมื่อนํานโยบายมาปฏิบัติ (Implementation of public 
policy) ก็จะมีกลไกสําคัญตาง ๆ เขามาเปนเครื่องมือและเครื่องมือที่สําคัญที่สุดก็คือองคกรภาครัฐ
ตาง ๆ ที่มีอยูอันไดแก  กระทรวง  กรม  รัฐวิสาหกิจ   องคการมหาชน รวมทั้งองคกรฝายนิติ
บัญญัติและฝายตุลาการซึ่งลวนแตเปนกลไกทําใหการบริหารประเทศเปนไปได   
 
     ตามทฤษฎีการมอบอํานาจและการทําการแทน (Principal - agent theory หรือ 
Agency theory) นั้น  องคกรในฐานะที่เปนตัวแทน (Agent หรือ ผูรับมอบอํานาจตามสัญญาจาก
ประชาชนซึ่งตามทฤษฎถีือวาประชาชนเปน Principal ) จะมีอํานาจในการตัดสินใจดําเนินการตาง 
ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องเทคนิคหรือวิชาการรวมทั้งปญหาเฉพาะหนาที่สลับซับซอน
นอกเหนือจากที่กําหนดไวในระเบียบหรือสัญญา(Contract) กับผูใหสัญญาแลว  ในขณะที่ฝาย
ผูใหสัญญา (Principal) ก็มักจะไมสามารถตามใหทันกับวิธีการทํางานตาง ๆ ของตัวแทน (Agent) 
ได  ดังนั้นการที่ตัวแทนหรือองคกรไดขยายตัวและพัฒนาตัวเองอยูตลอดเวลานั้น  จึงมิใชเร่ือง
แปลก อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติแลว การขยายตัวขององคกรมักจะดําเนินไปอยางไมมีที่ส้ินสุด 
ทั้งนี้เพราะผูที่มีอํานาจใหการเห็นชอบการขยาย ตัวขององคกรก็คือองคกรหรือ Agent ดวยกัน 
นั่นเอง หาใชผูใหสัญญาซึ่งก็คือประชาชน (Principal)    จนกระทั่งองคกรกลายเปนผูสามารถ
แสวงหาประโยชนใสตนโดยสังคมเปนผูลงทุนซึ่งเปนปรากฎการณที่เรียกวาผูแสวงหาคาเชา 
(Rent–seeker) และกลายเปนหนวยงานหรือสํานักแหงการขยายงบประมาณ (Budget-
maximizing bureau) ซึ่งการขยายตัวนี้ก็ไดนําไปสูการใชทรัพยากรอยางไมมีที่สิ้นสุดดวย 
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   โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super Structure) ในประเทศที่ปกครอง

ดวยระบอบประชาธิปไตย จะมีอิทธิพลในการกําหนดกติกา (Rule of the Game) ในตลาด

การเมือง (Political Market) และกําหนดพฤติกรรมกลุมผลประโยชน ไดแก กลุมนักการเมือง กลุม

นายทุน กลุมขาราชการ และกลุมประชาชน จากโครงสรางสิ่งจูงใจซึ่งแตละกลุมแสดงประพฤติ

กรรมของตนในการที่จะรักษาความพึงพอใจสูงสุดโดยการเปรียบเทียบผลไดที่คาดวาจะไดรับและ

ตนทุนที่คาดวาจะเกิดขึ้นภายใตกติกาการเมืองตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 นอกจากนั้นโครงสราง

อํานาจทางการเมืองของประเทศไทยสอดคลองกับความสัมพันธเชิงระบบอุปถัมภ นอกจากนั้นการ

เปลี่ยนแปลงการปกครองเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2475 ของประเทศไทยเปนการโอนอํานาจทางการ

เมืองจากสถาบันพระมหากษัตริย ไปสูชนชั้นปกครองใหม คือ คณะราษฎร แตคณะราษฎรประสบ

ความลมเหลวในการพัฒนาประชาธิปไตย อํานาจทางการเมืองจึงตกอยูในมือทหารเปนเวลา

ยาวนาน (รังสรรค ธนะพรพันธ, 2546: 87-92) เมื่อเปรียบเทียบกับโครงสรางทางการเมืองที่เปน

เผด็จการหรือคณาธิปไตย อํานาจการปกครองอยูในมือของทหาร ประชาชนยอมไมสวนรวมในการ

กําหนดนโยบายหรือการจัดสรรงบประมาณ พบวาถาโครงสรางทางการเมืองเปนประชาธปิไตยโดย

สมบูรณ การมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชน ในกระบวนการกําหนดนโยบายหรือ

กระบวนการงบประมาณจะปรากฏเห็นเดนชัด และถารัฐธรรมนูญกําหนดให ขาราชการสามารถ

ดํารงตําแหนงทางการเมืองได การแยงชิงอํานาจระหวางขาราชการและนักการเมืองจะเกิดขึ้นและ

ทําใหขาราชการเขมแข็ง  และประชาชนจะสามารถเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายโดย

ผานสภาผูแทนราษฎร (รังสรรค ธนะพรพันธ, 2546: 87-92) 

 

   กระบวนการทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณแสดงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของ

กลุมผลประโยชนที่มีลักษณะการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะของประเทศในตลาดปริวรรต

สาธารณะ (Public Exchange Market) ซึ่งมีการแลกเปลี่ยนสินคาและบริการสาธารณะ (Public 

Goods) ในขณะที่ตลาดสินคาและบริการรวมทั้งตลาดปจจัยการผลิตเปนตลาดปริวรรตเอกชน 

(Private Exchange Market) ซึ่งมีการแลกเปลี่ยนสินคาเอกชน (Private Goods) โครงสรางตลาด

มีความสําคัญในการกําหนดอํานาจตอรองระหวางกลุมผลประโยชนซึ่งขึ้นอยูกับ “อํานาจ” 

(Power) ที่กลุมผลประโยชนมีอยูดังนั้นเศรษฐศาสตรการเมืองเปนเรื่องของอํานาจ ถาอํานาจนี้อยู

ในสวนของรัฐบาลตามกฎหมาย ก็จะเปนอํานาจสั่งการหรืออํานาจในการวินิจฉัย (Authority) เปน

กฎหมายที่มีอํานาจเปนฐานรองรับ สวนอํานาจที่เปน “Power” ซึ่งแสดงออกโดยผานกลไกตางๆ 

ทั้งที่อยูในรูปแบบที่ชัดเจน และขาดรูปแบบที่ชัดเจน แตไมวาจะอยูในรูปแบบใด หรือผาน

กระบวนการแบบไหน ผูที่มีอํานาจหรือกลุมที่มีอํานาจเหนือกวา ก็สามารถยื้อแยงหรือเจรจาตอรอง

อยางถูกตองตามกฎหมาย หรือตามแนวปฏิบัติในระบอบประชาธิปไตย หรือการขมขูเพื่อใหเกิด
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ความกลัวแลวจึงไดมาซึ่งสิ่งที่ตองการ อันมีผลตอการเขาครอบครองทรัพยากรทางสังคม หรือ

งบประมาณของแผนดิน การจัดสรรงบประมาณของประเทศไมอาจเกิดขึ้นไดในสุญญากาศทาง

การเมือง จะเกิดจากบทบาททางการเมืองของกลุมตาง ๆ ที่เขามาเกี่ยวของและมีอิทธิพลตอการ

ตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณ (Jame E. Anderson, 1970: 1)  

 

   นอกจากนั้นเมื่อวิเคราะหโครงสรางตลาดการเมืองในมุมมองของเศรษฐศาสตร

รัฐธรรมนูญพบวาโครงสรางตลาดมีความสําคัญในการกําหนดอํานาจตอรองระหวางผูซื้อและ

ผูขาย พบวาในตลาดการเมืองที่มีการแขงขันอยางสมบูรณ (Competitive Political Market) ผูซื้อมี

อิทธิพลในกระบวนการแลกเปลี่ยนซื้อหรือขายสินคามากกวาผูขายซึ่งเปนเพียงผูรับราคา (Price 

taker) แตในตลาดการเมืองที่มีการผูกขาด (Monopoly Political Market) อํานาจการตอรองใน

กระบวนการแลกเปลี่ยนซื้อหรือขายสินคาของผูขายมากกวาผูซื้อ (Price leader) ซึ่งสินคา

สาธารณะหรือบริการทางการเมืองเกิดจากปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของประชาชนผูมีสิทธิเลือกตัง้เปน

ผูซื้อ และนักการเมืองผูยึดอุดมการณทางการเมืองเปนผูขายบริการทางการเมืองเพื่อสรางสินคา

และบริการสาธารณะใหกับประชาชนผานนโยบายการเมืองโดยมีขาราชการเปนผูขับเคลื่อน             

หรือนํานโยบายทางการเมืองไปใชในรูปธรรม และมีชนชนนายทุนคอยสนับสนุนระบบการเลือกตั้ง

ของนักการเมืองในฐานะทุนรอนของการเลือกตั้ง นักการเมืองจะเสนอนโยบายการเมืองเพื่อแลก

กับคะแนนเสียงของประชาชนซึ่งเปนผูซื้อนโยบายทางการเมือง ดังนั้นกระบวนการปริวรรต 

(Exchange Process) จะเปนอยางไรขึ้นอยูกับโครงสรางของตลาดการเมือง หากตลาดการเมือง

ไมมีการแขงขันอยางสมบูรณ ประชาชนยอมไมไดรับประโยชนจากการปริวรรตในตลาดการเมือง

เทาที่ควรและตลาดไมสามารถจัดสรรทรัพยากรเพื่อผลิตบริการทางการเมืองไดอยางมี

ประสิทธิภาพ โดยประชาชนอาจไมไดรับบริการทางการเมืองตามที่ตองการ หรือคุณภาพของ

บริการต่ํากวาที่ควร ซึ่งในทางเศรษฐศาสตรแลวเมื่อการผลิตมีประสิทธิภาพต่ํายอมมีตนทุนการ

ผลิตและราคาสูงกวาที่ควรจะเปน รวมทั้งหากมีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent seeking) 

จากการมีผลประโยชนทับซอนระหวางผลประโยชนสวนตนและผลประโยชนสวนรวม (Conflict of 

interests) จากกระบวนการผลิตบริการทางการเมือง ประชาชนผูเสียภาษีอากรในการจาง

นักการเมืองและขาราชการตองแบกรับตนทุนการผลิตมากกวาที่ควรจะเปน (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 

2545; Dennis C. Mueller, 2003) 

 

   โครงสรางทางการเมืองสรางความเสียเปรียบแกประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มีตอ

นักการเมืองและนโยบายของนักการเมืองอยางนอยสองประการ ไดแก ความไมสมบูรณของ
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สัญญาทางการเมือง (Contract Incompleteness) และสภาวะความไมแนนอนทางการเมือง 

(Political Uncertainty) (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2545) 

 

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

Incompleteness) จากการที่ตลาดการเมืองเปนตลาดปริวรรตสาธารณะ สัญญาการซื้อขายใน

ตลาดการเมืองมิใชสัญญาโดยแจงชัด (Explicit Contract) แตเปนสัญญาโดยนัย (Implicit 

Contract)ที่ไมใชลายลักษณอักษร เนื่องจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มิไดบังคับใหคูสัญญาไดแก

ประชาชนและนักการเมืองตองปฏิบัติตามขอตกลงในสัญญาโดยนัย จึงเปนสัญญาที่ไมสมบูรณ 

(Incomplete contract) จากการไมกําหนดสิทธิของผูชําระราคาคาสินคากับสิทธิของผูรับสินคา

รวมทั้งบทลงโทษในกรณีที่มีการละเมิดสัญญา เปนสาเหตุใหนักการเมืองสามารถละเมิดหรือไม

ปฏิบัติตามสัญญาประชาคมไดโดยงาย แมเมื่อมีอํานาจในการบริหารราชการแผนดินก็ไม

ดําเนินการตามเมนูของนโยบายทางการเมืองที่ตนเองไดทําสัญญาประชาคมโดยนัยกับประชาชน

เพราะไมมีความเสี่ยงที่จะถูกลงโทษ 

 

   ประการที่สอง สภาวะความไมแนนอนทางการเมือง (Political Uncertainty) ในตลาด

การเมืองของประเทศไทยเปนตลาดการเมืองที่ผูซื้อหรือประชาชนจายเงินดวยการใหคะแนนเสียง

เลือกตั้งกอนและหวังวาจะไดรับสินคาและบริการสาธารณะจากนโยบายการเมืองหรือบริการทาง

การเมืองของนักการเมืองในภายหลัง โดยจะตองเผชิญกับความเสี่ยงอยางนอยสามระดับ ไดแก 

ระดับที่หนึ่ง สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจไมชนะการ

เลือกตั้ง ก็จะหมดโอกาสที่จะไดรับมอบบริการทางการเมืองที่ตนเองมุงหวัง ระดับที่สอง สภาวะ

ความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรคการเมืองที่ตนเลือกอาจไมมีโอกาสรวมในการจัดตั้งรัฐบาล 

ถึงแมจะชนะการเลือกตั้ง แตไมมีสิทธิในการจัดตั้งรัฐบาลดังนั้นนโยบายที่ใชในการหาเสียงจาก

ประชาชนก็ไมไดรับการปฏิบัติเปนรูปธรรม ทําใหประชาชนหมดโอกาสที่จะไดรับบริการทาง

การเมืองเปนผลตางตอบแทน และระดับที่สาม สภาวะความไมแนนอนที่นักการเมืองและพรรค

การเมืองที่ตนเลือกอาจไมทําตามสัญญาที่ตกลงไวหากชนะการเลือกตั้งและเขารวมในการจัดตั้ง

รัฐบาล แตอยางไรก็ตามมีเพียงกลไกที่บังคับใหนักการเมืองสงมอบบริการทางการเมืองใหแก

ประชาชนมิใชกลไกทางกฎหมายหากแตเปนกลไกการรักษาชื่อเสียงกิตติคุณ (Reputation Effect) 

และโครงสรางสิ่งจูงใจของนักการเมืองที่จะพยายามรักษาฐานอํานาจและฐานคะแนนเสียงของตน

เพื่อที่จะไดรับการเลือกตั้งในครั้งตอไปและสามารถรักษาฐานะทางการเมืองของตนเองตอไป  
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   ดังนั้นในตลาดการเมืองตามแบบจําลอง Prisoner’s Dilemma ประพฤติกรรมเชิง

ยุทธศาสตร (Strategic Behavior) ไมสามารถกอผลดีเลิศแกสังคม มิอาจนําไปสูภาวะอุตมภาพ

ของพาเรโต (Pareto Optimality) หากแตเปนดุลยภาพที่เลวกวาอุตมภาพ (Suboptimal 

Equilibrium) ทั้งนี้เพราะกติกาของเกมทางการเมืองไมสามารถทําใหกลุมผลประโยชนที่มี

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจทางการเมืองในตลาดการเมืองมีการรักษาพันธสัญญาประชาคมและมี

ศรัทธาเชื่อถือซ่ึงกันและกัน โดยแทนที่นักการเมืองจะสงมอบนโยบายทางการเมืองตามที่สัญญาไว

ก็จะเสนอขายเงินในตลาดการเมืองเพราะการเสนอขายเงินสามารถรักษาพันธสัญญาไดงายกวา

การเสนอขายนโยบายทางการเมืองประกอบกับการเสนอขายเงินสอดคลองกับระบบความสัมพันธ

เชิงอุปถัมภในฐานะเปนปจจัยในการหลอหลอมและโครงสรางสิ่งจูงใจในประพฤติกรรมทาง

การเมือง ดังนั้นประชาชนที่มีการคาดการณที่สมเหตุสมผล (Rational Expectation) ในผลไดที่

คาดวาจะไดรับ และตนทุนที่คาดวาจะเสียรวมกับความเสี่ยงที่เกิดจากการไมปฏิบัติตามนโยบาย

ทางการเมืองของนักการเมืองก็จะไมคาดหวังกับระบบการปริวรรตทางการเมืองผานเงินในการ

เลือกตั้ง 

 

  เมื่อพิจารณาบริบทของเศรษฐศาสตรการเมืองกับตลาดการเมือง พบวาเศรษฐศาสตร

การเมืองเปนเศรษฐศาสตรของรัฐและของประชาชนโดยสะทอนผานกิจกรรมทางเศรษฐศาสตร 

ไดแก การผลิต  การจัดสรร  และการแบงปน  ซึ่งลวนมีความหมายตอการสรางความมั่นคง  มั่งคั่ง

และความสุขสมบูรณของประชาชนและของประเทศชาติ  กระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ

ของรัฐบาลที่สําคัญประการหนึ่งคือจัดใหมีสินคาสาธารณะ (Public Goods) การบริโภคนโยบาย

สาธารณะโดยคนหนึ่งคนใดไมไดทําใหปริมาณนโยบายเศรษฐกิจประเภทเดยีวกันลดนอยลง  โดย

ที่การกีดกันไมใหผูอ่ืนมีสวนรวมในการบริโภคไมอาจกระทําได  เพราะนโยบายสาธารณะเปน

สินคาที่มี ลักษณะการบริโภครวมกัน  อีกทั้งยังมี ลักษณะการบริโภคที่ถูกบังคับ  (Forced 

Consumption) อีกดวย ผูผลิตนโยบายสาธารณะตองอาศัยรายไดจากการเก็บภาษีจากประชาชน  

ประชาชนเปนผูเสียภาษีอากรจึงตองเปนผูแบกรับภาระคาใชจายในการดําเนินนโยบาย  การศกึษา

คร้ังนี้จะชี้ใหเห็นบทบาทของประชาชนในการใชอํานาจตอรองดวยคะแนนเสียง (รังสรรค  ธนะพร

พันธุ, 2546: 5-7) 

 

   การตัดสินใจเลือกของคนสวนใหญในสังคมไทยนั้น มีความคาดหวังจากอาชีพ

นักการเมืองสูงมาก  คนสวนใหญคาด หวังวา นักการเมืองเปนผูเสียสละความสุขสวนตนเพื่อ

ประโยชนสุขสวนรวม  ซึ่งในความเปนจริงจะมีก็เพียงแต “พระอรหันต” เทานั้น  เพราะความเปน

จริงที่เกิดขึ้นในสังคมไทยไมไดเปนตามที่สังคมไทยคาดหวัง  เพราะนักการเมืองก็คือ  ปุถุชน
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ธรรมดาที่มีกิเลส  มีตัณหา  และมีความเห็นแกตัวเปนที่ตั้ง  ไมแตกตางไปจากสามัญชนที่

ประกอบอาชีพอื่น ๆ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง   การเปนนักการเมืองที่ตองมีการแขงขันในการเลือกตั้ง   

การเสนอประโยชนและการเอาใจประชาชน (Voter) ดวยวิธีการตางๆจึงทําใหนักการเมืองตอง

แสวงหาทั้งอํานาจและเงินเพื่อการรณรงคในการเลือกตั้ง  ดังนั้น  การตัดสินใจเลือกตั้งของคนสวน

ใหญในสังคม จะสามารถอธิบายปรากฏการณของการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมคนและชน

ชั้นในสังคมไดเปนอยางดีดวย  ตัวแบบ “วัฏจักรธุรกิจการเมือง”  เพื่อศึกษาความสัมพันธระหวาง

รัฐบาล  ซึ่งเปนตัวแทนของพรรคการเมืองที่ครองอํานาจในการบริหารประเทศกับประชาชนซึ่งมี

สิทธิ์ออกเสียงเลือกตั้ง  ฝายรัฐบาลจะใชงบประมาณเปนเครื่องมือในการแสวงหาอํานาจ  และ

รักษาอํานาจ ฝายประชาชนจะใชคะแนนเสียงในการเรียกรองผลประโยชนจากรัฐบาล   

 

 การทําธุรกิจการคาในตลาดการเมือง (Political Market) มีหลายลักษณะ ดังนี้ 

 

    1. รัฐบาลจะแสวงหาประโยชนโดยการมุงกําหนดนโยบายเนนยุทธศาสตรในการ

หาเสียง  เพ่ือหวังคะแนนนิยมในชวงใกลการเลือกตั้ง 

    2. รัฐบาลจะใชอํานาจเพื่อตอบสนองความตองการของกลุมที่สนับสนุนตน  และ

สนองตอบตอความตองการของประชาชน  

    3. รัฐบาลจะใชอํานาจรัฐที่ในมือเพื่อใหสามารถปรับนโยบายเพื่อใหเกิดประโยชน

ตอการหาเสียง  เพื่อไดรับคะแนนนิยมเขามาเปนรัฐบาลอีกสมัยหนึ่ง       

    4. ประชาชนจะใชสิทธิในการลงคะแนนเสียงเพื่อมุงหวังที่จะใหพรรคการเมือง

ตอบสนองความตองการของตนในดานเศรษฐกิจ (อนสุรณ  ล่ิมมณี, 2545: 101 – 102) 

 

   ดังนั้น  จึงสรุปไดวางบประมาณเปนเครื่องมือสําคัญในการบริหารและเปนเครื่องมือ

สําหรับการตอสูทางการเมืองดวย  ผูที่สามารถควบคุมการงบประมาณก็จะเปนผูมีอํานาจทาง

การเมืองไมทางตรงก็ทางออม    ดังนั้นการตอสูแขงขันเพื่อใหไดงบประมาณจึงเกิดการผลักดันใน

เชิงนโยบายและกลไกควบคุมรวมทั้งสาระตางๆของกฏหมายที่เกี่ยวของเสมอในการนี้  กลุมคนที่

ไดเปรียบอยูแลวไมวาอํานาจทางเศรษฐกิจหรือทางการเมืองก็มักจะไดเปรียบตอไป  อยางนอยก็

ตองไมเสียประโยชนที่เคยไดมาแลว  
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   เมื่อพิจารณาโครงสรางธุรกิจการเมืองอันไดแก กลุมนักการเมือง กลุมนายทุน กลุม

ขาราชการ และกลุมประชาชน สามารถวิเคราะหพฤติกรรมและบทบาทในโครงสรางธุรกิจการเมือง

ที่แสดงปฏิสัมพันธทางการเมืองในการกําหนดกระบวนการงบประมาณ ดังแสดงตอไปนี้ 

 
   บทบาทของกลุมนักการเมือง  

 

   นักการเมืองเปนกลุมผลประโยชนทางการเมืองที่มีอิทธิพลในกระบวนการจัดสรร

งบประมาณอยางเดนชัด บทบาทของนักการเมือง จะมีสวนทั้งทางตรงและทางออมในการกําหนด

วา ทรัพยากรของสวนรวมควรนําไปใชทําอะไรบาง และควรนําไปใชเมื่อไร นักการเมืองจะมี

บทบาทในการทําหนาที่ เปนตัวแทนของประชาชนเพื่อปกปองผลประโยชนของประชาชน และเพื่อ

เรียกรองผลประโยชนที่ประชาชนควรไดรับ ดังนั้นนักการเมืองจึงมีสวนสําคัญทั้งทางตรงและ

ทางออมในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ เพราะนักการเมืองเปนสวนหนึ่งของฝายบริหาร

ประเทศ เปนสมาชิกโดยตรงในคณะรัฐบาล หรือเปนสมาชิกของพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาล และ

นักการเมืองบางสวนก็เปนฝายนิติบัญญัติ มีบทบาททําหนาที่ออกกฎหมาย บางสวนเปนฝายคาน 

อยูตรงกันขามกับฝายบริหาร 

 

   บทบาทของนักการเมือง ทําใหนักการเมืองมีอิทธิพลโดยตรงตอกระบวนการจัดสรร

งบประมาณ ซึ่งเปนปจจัยสําคัญในการแกไขปญหาของประชาชนและตอบสนองความตองการ

ของประชาชน นักการเมืองจึงมีบทบาทสําคัญกวากลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ความสําเร็จในการ

ผลักดันงบประมาณใหเปนไปตามความตองการของรัฐบาล ก็สะทอนความสามารถในการ

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจเพื่อใหไดมาซึ่งผลประโยชนที่ตนเองและพวกพองตองการ และลักษณะของ

การตอรองที่จะตองแลกเปลี่ยนกับฝายสนับสนุน คือประชาชน กลุมใดที่มีการปฏิสัมพันธเชิง

อํานาจสูง กลุมนั้นก็ไดรับสวนแบงงบประมาณมาก 

 

   นักการเมืองที่มีอิทธิพลโดยตรงในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ จะเปนนักการเมือง

ท่ีมีบทบาทสําคัญทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการ ในการบริหารประเทศ เพราะนักการเมือง

กลุมนี้ จะมีบทบาทสําคัญในการวิเคราะหงบประมาณดวยตนเอง และไดรับความชวยเหลือชี้แนะ

จากขาราชการประจํา ในการบูรณการ (Integration) และการหาขอยุติในการจัดสรรงบประมาณ 

หรือการตัดสินใจในกระบวนการงบประมาณผานขั้นตอนตาง ๆ ขึ้นอยูกับบทบาทและคุณภาพของ

นักการเมือง ขึ้นอยูกับอิทธิพลของนักการเมืองแตละคน ซึ่งสะทอนผานตําแหนงทางการบริหารที่

นักการเมืองเหลานั้นครอบครองอยู เชน เปนรัฐมนตรีในกระทรวงที่ใหญและสําคัญ ความสําเร็จใน
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การผลักดันใหรัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหตามรูปแบบที่ตนตองการ ซึ่งสะทอนอิทธิพลของ

นักการเมืองที่มีตอเพื่อนนักการเมืองที่รวมคณะรัฐบาล ความสามารถในการใชเหตุผลจากการ

วิเคราะห จะมีลักษณะของการเจรจาตอรองแลกเปลี่ยนผลประโยชนซึ่งกันและกัน 

 
   บทบาทของกลุมนายทุน 
 

   กลุมผลประโยชนทางการเมือง หรือที่เรียกวา กลุมผลประโยชนทั่วไป (James E. 

Anderson, 1970 : 5) คือ กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ไดแก สมาคมพอคาและนักธุรกิจ

ทั้งหลาย ที่รวมพลังกันเปนครั้งคราว เพื่อเรียกรองผลประโยชนตางๆ สุดแลวแตพลังการตอรองและ

ความสามารถในการใชกลไกเจรจาตอรองทางการเมือง ซึ่งตางก็มีผลประโยชนโดยตรงหรือโดย

ออมในการจัดสรรงบประมาณ กลุมนี้จะมีอํานาจตอรองสูง และสามารถใชกลไกการเจรจาตอรอง

ทางการเมือง เพื่อเรียกรองผลประโยชนจากการจัดสรรงบประมาณ กลุมนี้นักธุรกิจจะแสดงความ

คิดเห็น ทั้งอยางเปดเผยและเปนทางการ และทั้งไมเปดเผยและไมชัดเจน เพื่อเรียกรองใหรัฐบาล

จัดสรรงบประมาณเพื่อเอ้ือประโยชนใหกลุมตน ในวิชารัฐศาสตรเรียกวา “พลวัตรของกลุม” 

(Group Dynamics) บทบาทเหลานี้ ประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยที่มีระดับความสมดุล

สูง บทบาทของกลุมผลประโยชนนี้ก็จะมีมากโดยผานพรรคการเมืองและนักการเมืองที่กลุม

ผลประโยชนใหการสนับสนุนอยางเปดเผยหรืออยางลับ ๆ เพื่อใหรัฐบาลกําหนดนโยบายที่เอ้ือ

ประโยชนให (ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, 2534: 22) 

 

   บทบาทของกลุมผลประโยชนในกระบวนการงบประมาณ  แบงออกเปน กลุม

ผลประโยชนที่เปนทางการและไมเปนทางการ ซึ่งทั้งสองประเภทตางก็เปนกลุมผลประโยชนที่

พยายามเรียกรองผลประโยชนตอกลุมตนเองและพวกพอง อํานาจตอรองของกลุมผลประโยชน

ขึ้นอยูกับ ความซับซอนของปญหาเศรษฐกิจ ประกอบทรรศนวิสัยของภาครัฐในการแกปญหา

เศรษฐกิจที่มีอยูอยางจํากัด ทําใหตองแสวงหาความรวมมือในการแกปญหาจากภาคเอกชน (แสวง 

รัตนมงคลมาศ, 2529: 100) 

 

   สังคมอุตสาหกรรมสมัยใหม มีกลุมผลประโยชนที่แตกตางกันเปนจํานวนมาก ผลของ

ความแตกตางทําใหไมมีกลุมผลประโยชนใดเพียงกลุมเดียวที่มีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย การ

ไดมาซึ่งสงผลประโยชนจากนโยบายจะมากหรือนอยขึ้นอยูกับพลังความสามารถของกลุมที่จะใช

อิทธิพล ผลักดันใหรัฐบาลกาํหนดนโยบายที่เอื้อประโยชนตอกลุมนักธุรกิจ (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 

2532: 111-126) 
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   บทบาทของกลุมขาราชการ  

 

   ขาราชการพลเรือนที่อยูในระดับสูง ตั้งแตอธิบดีข้ึนไป มีหนาที่รับผิดชอบดูแลนโยบาย

เศรษฐกิจ ติดตามการเปลี่ยนแปลงสภาวการณทางเศรษฐกิจ วิเคราะหปญหาเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 

คาดการณภาวะเศรษฐกิจในอนาคต และนําเสนอการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจเดิม หรือ

ผลักดันนโยบายเศรษฐกิจใหม 

 

   ถึงแมวา ขาราชการจะเปนผูกําหนดนโยบายหรือผูตัดสินใจขั้นสุดทายในการกําหนด

นโยบาย แตเปนผูที่มีบทบาทในขั้นตอนสําคัญของกระบวนการกําหนดนโยบาย โดยเฉพาะการ

ปอนขอมูลและการหลอหลอมความคิดของผูมีหนาที่ตัดสินใจ ดังนั้น นโยบายสาธารณะทุกเรื่อง

ตองผานความเห็นชอบเบื้องตนจากขาราชการ  หรือในบางกรณี รัฐมนตรีอาจแสดงเจตนารมณวา

มีความตองการเกี่ยวกับองคการตาง ๆ ถาขาราชการยอมทําตามที่รัฐมนตรีเรียกรอง ก็อาจไดรับ

กําลังใจในรูปของ ตําแหนงทางราชการ ซึ่งเปนปรากฏการณธรรมดา ภาพพจนของราชการใน

ปจจุบัน จึงทวีความรุนแรงมากขึ้น ในเรื่องของการแขงขันแยงชิงอํานาจ ขาราชการกลุมนี้สามารถ

สงวนอํานาจในการกําหนดนโยบายภายในระบบขาราชการ โดยกีดกันประชาชนใหอยูนอกระบบ

ราชการ ไมใหเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายอีกดวย เชน งบประมาณแผนดินในสวนของ

งบพัฒนาจังหวัดของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งสมาชิกสภาผูแทน สามารถนําเงินสวนนี้ไป

พัฒนาจังหวัดได แตตองไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัด (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2475-

2530: 70) 

 
 บทบาทของกลุมประชาชน 
 

   ประชาสังคมเปนผูซึ่งสามารถเรียกรองผลประโยชนของตน หรือพยายามเรียกรอง

นโยบายที่สามารถแกไขปญหาและตอบสนองความตองการของตนเองโดยผานสภาผูแทนราษฎร  

แตปรากฏการณที่พบเห็น คือ เสียงเรียกรองจากประชาชนกลับถูกละเลย ท่ีเปนเชนนี้เพราะ 

ประชาชนไดรับขอมูลสารสนเทศที่ไมสมบูรณ  ทั้งในแงรายงานเท็จ  และรายงานไมครบถวนของ

ขาราชการ  ซึ่งถือวาเปนการสรางความพยายามในการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจ  ในขณะเดียวกนั  

ประชาชนไมมีความรูในเรื่องนั้น ๆ อยางเพียงพอ  วานโยบายเศรษฐกิจที่รัฐบาลดําเนินการอยูนั้น  

ใหผลประโยชนหรือใหโทษตอประชาชน  เนื่องจากระบบเศรษฐกิจมีกลไกที่ซับซอน  และนับวันก็

ยิ่งซับซอนมากยิ่งขึ้น 
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   แตอยางไรก็ตาม  การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  การเรียกรองใหรัฐบาล

แกไขปญหาของประชาชน  สนองตอความตองการของประชาชน  ก็ยังเปนเรื่องจําเปน  ที่ผูบริหาร

ประเทศจะตองกําหนดนโยบายเพื่อตอบสนองความตองการและแกไขปญหาใหกับประชาชน  

เพราะเปนหนทางเดียวที่รัฐบาลสามารถทราบความทุกขและความสุขที่แทจริงของประชาชน  แต

กวาประชาชนจะไดมาซึ่งนโยบายนั้น  ประชาชนตองใชคะแนนเสียงเพื่อซื้อนโยบายแลกกับความ

ตองการของตนเอง  และรัฐบาลก็กําหนดนโยบายเพื่อแลกกับคะแนนเสียงของประชาชนตาม

ครรลองของการปกครองระบอบประชาธิปไตย (รังสรรค  ธนะพรพันธุ, 2547-2530: 107) 

 
2.2 แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของกับปฏิสัมพันธของกลุมผลประโยชน 
 

 กนก  วงษตระหงาน (2528) กลาวถึงการปฏิสัมพันธของนักการเมืองไทยวาการเมืองไทย

เกิดจากการรวมกลุมในลักษณะที่อิงกับบุคคลมากกวาหลักการโดยมุงที่ผลประโยชนรวมกัน

เนื่องจากคนไทยมีวัฒนธรรมที่ยึดตัวบุคคล (Personalism) จากการชวยเหลือเกื้อกูลกันจน

กลายเปนวงจรแหงความสัมพันธของสังคมไทย โดยจุดเริ่มตนของความสัมพันธเกิดจาก

ความสัมพันธสวนตัว  เชน เปนญาติ เพื่อน ผูรวมงาน และผูที่มีโอกาสรูจักกันในงานสังสรรคเมื่อ

รูจักแลวก็มีการพบปะกันสม่ําเสมอจนกอใหเกิดความรูสึกวาใกลชิดและเกิดความไววางใจซึ่งกัน

และกันนําไปสูความรวมมือในการทํากิจกรรมรวมกันหรือพวกเดียวกัน ดังนั้นความสัมพันธในการ

ใหความชวยเหลือจึงไมตองอยูบนหลักการหรือความถูกตองจนในที่สุดนําไปสูการพึ่งพากันดังเปน

เงื่อนไขที่ตองใหตอกย้ําถึงความสัมพันธสวนตัวจนวงจรมาบรรจบพบกัน  ความสัมพันธในสังคม  

จึงเกิดข้ึนและหมุนเวียนเปนวงจรอีก  ความสัมพันธนี้เมื่อมาเทียบกับระบบการเมืองไมวาจะเปน

การรวมกลุมทางการเมืองหรือพฤติกรรมทางการเมืองที่แสดงออกพบวามีการเลนพรรคเลนพวก

หรือกระทําการในลักษณะเอื้ออํานวยประโยชนแกพวกตน แมในพรรคเดียวกันลวนมีความสัมพันธ

สวนตัวเขามาเกี่ยวของอยางหลีกเลี่ยงมิได  และเปนสิ่งที่ไมอาจแยกออกจากการเมืองไทยได  

ตราบใดที่ความสัมพันธสวนตัวยังมีอิทธิพลตอสังคมไทยในลักษณะการชวยเหลือ  พึ่งพา  เกื้อกูล

ผลประโยชนตอกันจนกระทั่งเมื่อนักการเมืองสามารถมีอํานาจทางการเมืองมากขึ้นก็จะเอื้อ

ผลประโยชนใหกับตนเองและพวกพองมากขึ้นไมวานักการเมืองจะอุปถัมภคนเหลานั้น หรือคน

เหลานั้นเคยอุปถัมภนักการเมืองก็ตาม จําเปนตองมพีวกพองและบริวาร  มีการตอบแทนซึ่งกนัและ

กันเกิดขึ้น  กลายเปนเห็นบุคคลสําคัญมากกวาหลักการ และความถูกตอง  นําไปสูการรวมมือกัน  

แสวงหาผลประโยชนจากงบประมาณแผนดินของนักการเมือง ดังแสดงความสัมพันธในแผนภาพที่ 

2.1 
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แผนภาพที่ 2.1 วงจรแหงความสัมพันธของสังคมไทย 

 

3. การชวยเหลือซ่ึงกนัและกัน 

 

 

  2. การพึ่งพากัน  4. ความเปนเพื่อนหรือพวกพอง 

 

 

 

  1.การพบปะกันอยางสม่ําเสมอ 5.ความไววางใจ 

 

 

6.ความใกลชิด 

 ญาติ เพื่อน ผูรวมงาน 

  คนรูจัก เปนตน 
 
ที่มา : กนก  วงษตระหงาน.2528.  การเมืองในระบอบประชาธิปไตย. 

 

 

  ชัยอนันต  สมุทรวานิช (2531) แสดงถึงความสัมพันธระหวางนกัการเมืองและขาราชการที่

มีอํานาจมานานจนลืมแยกแยะความแตกตางระหวาง“สวนตัว” และ“สวนรวม” ผาน “นโยบายของ

รัฐ” ซึ่งโดยแทจริงแลวเปนเพียงเสื้อคลุมของผลประโยชนสวนตัวและพรรคพวก ผานระบอบที่

เรียกวา ประชาธิปไตยของไทยซึ่งเปนระบบผลัดกันเปนรัฐมนตรีที่เขาไปควบคุมอํานาจรัฐที่มี

โครงการลงทุนใหญ ๆ แลวอาศัยตําแหนงและอํานาจในการแปรเปลี่ยนมาเปนผลประโยชนสวนตัว 

แลวอางวาเปนนโยบายรัฐโดยทําใหชอบธรรมและเปนกฎหมาย     

 

  นวลนอย  ตรีรัตน (2539) วิเคราะหธุรกิจการเมืองเปนผลกระทบอยางหนึ่งที่เกิดจากธุรกิจ

ผิดกฎหมาย คือนักการเมืองใชเงินซื้อเสียงเพื่อใหตนเองและพรรคพวกอาจอยูในพรรคเดียวกันหรือ

ตางพรรคไดรับเลือกเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแลวใชตําแหนงตอรองใหไดเขารวมเปนพรรค

รวมรัฐบาลและตอรองเพื่อใหไดตําแหนงรัฐมนตรีเพื่อใชอํานาจและอิทธิพลจากตําแหนง “หาเงิน” 

ในรูปแบบตาง ๆ ทั้งชวยธุรกิจของตนเอง และคอรัปช่ันเงินจากภาษีประชาชน (งบประมาณ) และ
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เรียกเก็บคาคอมมิชชั่น “เงินตามน้ํา” จากโครงการขนาดใหญที่เจากระทรวง เปนผูอนุมัติโดยมติ

ของคณะรัฐมนตรี   การไดเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและไดตําแหนงในรัฐบาลจึงเกิดจากการ

ทําธุรกิจเงินที่ซื้อเสียงคือสวนหนึ่งของการลงทุน “หาเงิน” จึงเปนการหากําไรจากธุรกิจการเมือง 

 

  อมร  รักษาสัตย (2535)  ไดกลาวถึงการแสวงหาผลประโยชนจากอํานาจบริหารวา เมื่อได

ตําแหนงบริหารแลว วิธีการที่จะแสวงหาผลประโยชนก็เปนเรื่องงายที่สุดโดยหากินกับนายทุนดวย

การใหผลประโยชนตางตอบแทน  ซึ่งการดําเนินธุรกิจบางอยางนายทุนจะวิ่งเตนกับนักการเมือง  

เพื่อผอนผันการควบคุมและจายคาวิ่งเตนในการออกใบอนุญาตกําหนดโควตา การเปดประมูล

กอสราง การกูเงินมาลงทุนในโครงการใหญ การประมูลซื้อขายกอสรางกับรัฐบาล  การจัดซื้อจัด

จางดวยวิธีพิเศษ หรือการนําโครงการเสนอตอคณะรัฐมนตรีพิจารณา  โดยขามขั้นตอนการ

กลั่นกรองตาง ๆ การทําโครงการที่แอบแฝงหาผลประโยชน 

 

  สมหมาย  ปาริฉัตร (2540) วิเคราะหพฤติกรรมการถอนทุนของนักธุรกิจกับนักการเมือง  

กรณี  นายรณฤธิชัย  คานเขต  ส.ส. ยโสธร  ไดแสดงความเห็นเกี่ยวกับ พ.ร.บ. งบประมาณ

รายจายประจําป พ.ศ. 2541  เขาสูการพิจารณาของรัฐสภาโดยใชคําพูดที่นาสนใจเกี่ยวกับการ

ถอนทุน โดยพูดวา “…ตองใชเงินซื้อเสียงในการเลือกต้ังครั้งที่ผาน ๆ มา เมื่อไดเขาเปน ส.ส. แลว 

ตองหากิจตามน้ํา โดยไปรวมฮั้วงานประมูลของหนวยงานราชการตาง ๆ เพื่อนําเงินที่ไดไปใชจาย

เปนภาษีสังคม  ในพื้นที่เลือกจริง และเงินเดือนพรรคความหวังใหม จายเพิ่มคนละ 50,000 บาท  

เมื่อรวมกับเงินเดือน ส.ส. แลวไมพอใช ส.ส.สวนใหญในสภาก็มักปฏิบัติเชนนี้…”  จากคํากลาว

ของนายรณฤธิชัย  คานเขต ไดสรางความไมพอใจใหกับสมาชิกพรรคอื่น ๆ เปนอยางยิ่ง แตก็เปน

คําพูดที่สะทอนใหเห็นเปนความจริงที่วา นักการเมืองจะตองขวนขวายหารายไดพิเศษเพิ่มข้ึนจาก

รายไดประจําที่ตนไดรับเพื่อเปนคาใชจายในการเลี้ยงดูผูติดตามหรือบํารุงพื้นที่ในเขตเลือกตั้งของ

ตน 

 

  จากแนวความคิดธุรกิจการเมืองของนักวิชาการตาง ๆ ขางตน ไดอธิบายความหมายและ

ลักษณะของนักธุรกิจการเมืองตลอดจนผูที่มีสวนเกี่ยวของในวงจรของธุรกิจการเมือง ซึ่งโดยสรุป

ประกอบไปดวยสี่กลุม ไดแก กลุมนักการเมือง กลุมนายทุน กลุมขาราชการ และกลุมประชาชน

รวมมือกันประกอบธุรกิจการเมืองซึ่งสามารถแสดงดวยแผนภาพแสดงโครงสรางธุรกิจการเมือง

ตามแผนภาพที่ 2.2 โดยกระบวนการของธุรกิจการเมืองเปนเรื่องของการใชเงินเพื่อชนะการ

เลือกตั้งเพื่อเขาสูตําแหนงอํานาจการเมืองขั้นตอนตอไปคือถอนทุนคืนโดยอาศัยอํานาจทาง

การเมือง   
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แผนภาพที่ 2.2 โครงสรางธุรกิจการเมือง 

 
กลุมนกัการเมือง        กลุมนกัธรุกจิ 

 

 
 

  กลุมขาราชการ         กลุมประชาชน 
 
 

  ชัยอนันต  สมุทรวานิช (2514) ไดชี้ใหเห็นผลของการตอรองทางการเมืองระหวางหนวย

ราชการในกระบวนการจัดสรรงบประมาณของไทยในชวงป พ.ศ.2503-2510 ซึ่งเปนชวงที่

ขาราชการไทยมีอํานาจมาก  โดยไดพยายามทดสอบสมมติฐานของริกส (Riggs Hypothesis) ที่มี

สมมติฐานวา ลักษณะการจัดสรรงบประมาณประเทศดอยพัฒนา มักจะตกอยูภายใตอิทธิพลของ

ขาราชการ ในขณะที่สถาบันรัฐสภาและพรรคการเมืองออนแอ ดังนั้น การจัดสรรเงินงบประมาณ

แผนดิน  จึงสนองตอระบบราชการ ซึ่ง ดร.ชัยอนันต  พบวา  อํานาจของขาราชการ มีบทบาทตอ

การกําหนดหรือจัดเตรียมงบประมาณมาก แตไมใชปจจัยเดียวที่กําหนดการจัดสรรทรัพยากร

ทางการเงินของรัฐบาล ยังคงมีปจจัยอื่น ๆ อีก ที่มีความสัมพันธ เชน บทบาทของสํานัก

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ บทบาทของสํานักงบประมาณ รวมทั้งบทบาท

ของคณะกรรมาธิการงบประมาณ  ซึ่งเปลี่ยนบทบาทไปในทิศทางที่ดีข้ึนกวาเดิมที่เคยถูกเรียกวา 

เปนเพียงตรายาง (Rubber – Stamp) เทานั้น และพบวา กลวิธีที่สําคัญที่ฝายบริหารจําเปนตอง

นํามาใชก็คือ การตอรองและการประนีประนอมระหวางกลุมผลประโยชนตาง ๆ ในสังคม 

 

  นพฤทธิ์  อนันอภิบุตร (2544) ไดศึกษา การวิเคราะหกระบวนการงบประมาณแผนดินใน

สภาผูแทนราษฎรของไทย โดยอาศัยระบบการวิเคราะหพฤติกรรมทางการเมืองของสํานัก

เศรษฐศาสตรทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) และแนวคิดของสํานักเศรษฐศาสตรสถาบัน

ใหม (New Institutional Economics) ศึกษาการอนุมัติงบประมาณในฐานะตลาดการเมือง 

(Political Market) และศึกษาฝายนิติบัญญัติในฐานะที่เปนปจจัยสําคัญในการกําหนดรูปแบบ

พฤติกรรมการทําหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ผลการศึกษาพบวา ตลาดการอนุมัติ

งบประมาณ เกิดจากการปฏิสัมพันธระหวางตัวละครทางการเมืองตาง ๆ โดยมีกรรมาธิการ

งบประมาณเปนผูเลนที่สําคัญ ทําการแลกเปลี่ยนคะแนนเสียงกับตัวละครอื่น ๆ เพื่อปองกันและ

ผันงบประมาณลงไปยังเขตเลือกตั้งของตน  โดยการอนุมัติงบประมาณในสภาผูแทนราษฎรแทบ

         ตลาดธุรกิจการเมือง 
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จะไมไดยึดบรรทัดฐานในการจัดสรรงบประมาณ  บนพื้นฐานของมิติวิชาการ หลักการ หรือ

เทคนิคในวิธีการงบประมาณใด ๆ เลย  แตเปนกระบวนการที่อยูบนพื้นฐานของการตอรอง และ

ประสานผลประโยชนระหวางบุคคลและกลุมบุคคลตาง ๆ เปนสําคัญ และยังเสนอผลการวิจัยวา 

ขอบกพรองที่เกิดขึ้น ไมไดเกิดขึ้นในกระบวนการอนุมัติงบประมาณเพียงอยางเดียว แตเปนผล

สืบเนื่องจากความบกพรองในขั้นตอนการจัดทํางบประมาณและการบริหารงบประมาณ  กรอบ

ทางสถาบัน ( Institutional Framework) สามารถอธิบายไดวา ตลาดการอนุมัติงบประมาณไมมี

การแขงขันอยางสมบูรณ  

 

  อัจฉราวดี  นิมิตชัย (2539) ศึกษากระบวนการจัดสรรงบประมาณของสํานักงบประมาณ 

พบวา ปจจัยทางดานการเมืองเขามาแทรกทําใหการตัดสินใจไมเปนไปตามหลักเหตุผล  อยาง

สมบูรณ แผนงานและโครงการที่ไดรับการขอมาจากผูมีอํานาจหรือองคกรที่มีอํานาจรวมทั้ง

ความสัมพันธอยางไมเปนทางการระหวางเจาหนาที่วิเคราะหงบประมาณของสํานักงบประมาณ 

กับหนวยงานราชการอื่น ๆ 

 
2.3 ทฤษฎีที่เกี่ยวของกับปฏิสัมพันธของกลุมผลประโยชน 
 

2.3.1ทฤษฎีคาเชาทางเศรษฐกจิและการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic 
Rents and Rent Seeking Theory) 
 
  ในทางเศรษฐศาสตรแลว คาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic rents) หมายถึง 

รายไดหรือคาตอบแทนที่สูงกวาปกติโดยถือเอาสภาพของตลาดแขงขันเปนเกณฑปกติ เพราะเปน

ตลาดที่ไมมีคาเชา (Competitive rent-free market) เนื่องจากการกําหนดราคาตาทฤษฎีในตลาด

แขงขันสมบูรณผูผลิตจําเปนตองกําหนดราคาขายเทากับตนทุนสวนเพิ่ม แตอยางไรก็ตาม

เนื่องจากขอจํากัดขอบทฤษฎีเกี่ยวกับขอสมมติของตลาดแขงขันสมบูรณแลว ทําใหนิยามของคา

เชาเศรษฐกิจโดยอิงตามแนวคิดของตลาดแขงขันสมบูรณคอนขางที่จะไมเปนจริงเทาไรนัก ดังนั้น 

นิยามที่เหมาะสมของคาเชาทางเศรษฐกิจสามารถสรุปไดดังนี้ คือ คาเชาทางเศรษฐกิจ คือ รายได

ที่สูงกวารายไดข้ันต่ําซึ่งบุคคลหรือบริษัทจะสามารถหามาไดจากทางเลือกอื่น (ผาสุก พงษไพจิตร 

และนวลนอย ตรีรัตน 2546) 

 

  ในมุมมองของเศรษฐศาสตร การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic rents 

seeking) หมายถึง จํานวนเงินที่จายเปนพิเศษใหแกบุคคลบางคนเพื่อใหไดมาซึ่งประโยชนบาง
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ประการ และเมื่ออุปทานของสิ่งนั้นถูกจํากัดไวบุคคลที่อยูในสถานะที่มีอํานาจจะแสวงหาคาเชา

ทางเศรษฐกิจ โดยคาเชาทางเศรษฐกิจเปนหนึ่งในวิธีการใชอํานาจในทางที่ผิดของหนวยงาน

ราชการโดยการใชอํานาจหนาที่ของตนเองเพื่อเรียกรองผลตอบแทนหรือคาเชาทางเศรษฐกิจ 

(Mauro 1997) 

 

  ในมุมมองของเศรษฐศาสตรสาธารณะคาเชาทางเศรษฐกิจเปนปญหาที่เกี่ยวของ

กับการผูกขาด (Monopoly) โดยเปนประเด็นที่เปนขอถกเถียงวาควรปลอยใหกลไกตลาดทําหนาที่

ในการแกไขปญหาหรือควรใหรัฐเขามาแทรกแซงการทํางานของตลาด แตอยางไรก็ตามนัก

เศรษฐศาสตรสาธารณะสวนใหญเห็นวา สภาวะของการผูกขาดทําใหเกิดการแสวงหาคาเชาทาง

เศรษฐกิจ เกิดกําไรสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการผูกขาด และเปนการสูญเสยีทรัพยากรทางสังคม

ไปโดยเปลาประโยชนและไมกอใหเกิดผลผลิต (Unproductive activities) ดังนั้นกลาวโดยสรุป

แลวคาเชาทางเศรษฐกิจเปนสาเหตุหนึ่งที่ทําใหเกิดตนทุนทางสังคม รวมทั้งทําใหเกิดผลเสียหาย

ตอสังคมอยางรายแรง (Posner 1975; Buchanan 1980; Tullock 1989; Rosen 2005) และ

นอกจากนั้นแลวอาจกลาวไดวากระบวนการแสวงคาเชาทางเศรษฐกิจทําใหเกิดการสูญเสีย

สวัสดิการทางสังคมโดยเปลาประโยชนโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศกําลังพัฒนากระบวนการ

แสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจมักจะผูกติดกับการทุจริตทางการเมือง (Political Corruption) 

(Krueger 1974) 

 

   การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจมีอยู 6 ชนิดหลัก ไดแก คาเชาในการผูกขาด 

(Monopoly rents) เปนรายไดหรือผลกําไรเกินกวาปกติทีไดจากากรเปนผูผูกขาดในการผลิต การ

ขายสินคาหรือบริการซึ่งอาจเกิดจากความสามารถในการผลิต การกีดกันผูผลิตรายใหม หรือการ

ไดรับสิทธิพิเศษจากรัฐบาล คาเชาจากการโอนยายทรัพยากร (Rents based on resource 

transfer) เปนรายไดที่มีลักษณะคลายคาเชาเกิดจากการโอนยายทรัพยากรโดยผานกลไกของรัฐ 

เชน เงนิภาษี เงินอุดหนุน ใหเปนทรัพยสินสวนบุคคล ซึ่งวิธีการโยกยายทรัพยากรดังกลาวอาจถูก

กฎหมายหรือไมถูกกฎหมายก็เปนได คาเชาจากผูกขาดทรัพยากรธรรมชาติ (Natural resource 

rents) เปนรายไดที่เกิดจากการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติที่หายากและมีจํากัด และคาเชาจาก

นวัตกรรม (Schumpeterian rents) คาเชาเพื่อการเรียนรู (Rents for learning) และคาเชาจากการ

กํากับดูและและการจัดการ (Monitoring and management rents) เปนคาเชาหรือผลตอบแทนที่

เกิดจากการสรางนวัตกรรม (Innovation) การมีขอมูลใหม (Information) การนําเอา(Adopt) 

เทคโนโลยีจากประเทศที่พัฒนาแลวมาดัดแปลง (Adapt) ความสามารถในการเรียนรูเทคโนโลยี
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ของผูประกอบการที่เร็วกวาคูแขงขันหรือมีความสามารถในการบริหารจัดการหรือปรับปรุง

คุณภาพขององคกรจนสามารถที่จะลดตนทุนสวนเพิ่มไดสําเร็จ (Khan and Jomo 2000)  

 

  คาเชาบางประเภทมีผลบวกตอความเจริญทางเศรษฐกิจในขณะที่คาเชาบาง

ประเภทมีผลลบโดยเฉพาะอยางยิ่ง คาเชาจากการผูกขาดตลาด (Monopoly rents) เมื่อพิจารณา

ดุลยภาพทางสังคมและการเมืองที่เกิดขึ้นกอนชวงวิกฤตเศรษฐกิจ พบวามีความสมดุลระหวาง

ดุลอํานาจสามฝายอันไดแก ขาราชการ นักการเมือง และนักธุรกิจซึ่งทําหนาที่ในการถวงดุลอํานาจ

ซึ่งกันและกัน นักธุรกิจรายใดรายหนึ่งไมสามารถควบคุมอํานาจการบริหารประเทศไดอยาง

เบ็ดเสร็จ เนื่องจากมีนักธุรกิจหลายกลุมที่ทําการแขงขันกันแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจาก

ทรัพยากรสาธารณะในหลายวิธีนับต้ังแต การวิ่งเตน การสรางสายสัมพันธกับนักการเมือง การให

สินบนของกํานัน การใชอิทธิพลของกลุมเจาพอ กลุมทหาร หรือกลุมตํารวจ ซึ่งสามารถเห็นไดจาก

การผันตัวของนักธุรกิจซึ่งมีอํานาจทางเศรษฐกิจเขามามีอํานาจทางการเมืองผานระบบการ

อุปถัมภและการแลกเปลี่ยนผลประโยชนของกลุมขาราชการ นักการเมือง และผูมีอิทธิพลทาง

เศรษฐกิจ แตอยางไรก็ตามเมื่อการแขงขันกันแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจมาถึงระดับหนึ่งแลว 

ผลประโยชนทางเศรษฐกิจซึ่งเมื่อเปรียบเทียบระหวางตนทุนที่เสียไปจากการแขงขันและผลไดจาก

การคาดหวังวาจะไดรับในอนาคตหากไดรับการพิจารณาเขาไปมีสวนไดสวนเสียในกระบวนการ

คอรรัปชันนอยกวาที่จะกอใหเกิดแรงจูงใจที่จะตัดสินใจในการคอรรัปชัน สงผลทําใหกลุมทุนที่มี

บทบาททางเศรษฐกิจเหลือเพียงไมกี่รายเทานั้น และเปนในลักษณะของกลุมทุนขนาดใหญ แตทุน

ของรัฐหรือทุนรัฐวิสาหกิจมีลักษณะที่ออนเปลี้ยไมสามารถจะเขามามีบทบาทในตลาดที่จะ

สามารถแขงขันไดกับภาคเอกชนอีกตอไป ดังนั้นอาจกลาวไดวาในปจจุบันการที่นักธุรกิจเขามามี

อิทธิพลทางการเมืองอยางตอเนื่องและคลอบงําฝายขาราชการประจําที่เคยมีบทบาทในการคาน

อํานาจซึ่งสงผลทําใหดุลอํานาจซึ่งเคยอยูในสภาวะสมดุลถูกทําลายลง ประกอบกับหนวยงาน

ตรวจสอบอิสระทั้งจากภายในและภายนอกไมสามารถทํางานไดอยางเต็มที่เนื่องจากการผูกขาด

อํานาจทางการเมืองและขาราชการผานทางการผูกขาดทางเศรษฐกิจ 

 
2.3.2 ทฤษฎีหัวหนาและตัวแทน (Principal-Agent Theory) 

 
  ทฤษฎีนี้เปนการวิเคราะหผลประโยชนทางเศรษฐกิจโดยอาศัยกรอบแนวคิดของ 

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

ปจจัยที่เปนตัวกําหนดการคอรรัปชันตามทฤษฎีหัวหนาและตัวแทนมีหลักสําคัญที่มีบทบาทในการ

วิเคราะหอันไดแก หัวหนา ตัวแทน และผูอยูใตการอุปถัมภ โดยที่หัวหนา (Principal) หมายถึง ตัว
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บุคคล องคกร หรือประชาชน หรือบุคคลทีอยูในระดับสูงของรัฐบาลก็ได สวนตัวแทน (Agent) 

หมายถึง ขาราชการผูไดรับมอบหมายใหดําเนินภารกิจที่แนนอนในนามของหัวหนาในการ

ดําเนินงานแทนหัวหนา ตัวแทนตองใชอํานาจในการวินิจฉัยปญหาตาง ๆ ยิ่งปญหามีขอบเขตกวาง

ขวางมาก ตัวแทนจะตองใชอํานาจนากรวินิจฉัยเพิ่มมากขึ้นตามลําดับ ภายใตเงื่อนไขที่หัวหนา

อาจจะควบคุมการทํางานของตัวแทนไมไดทั้งหมด บุคคลที่สามหรือผูอยูใตการอุปถัมภ (Client) 

ไดเขามามีสวนไดหรือสวนเสียจากการทํางานของตัวแทน รูปแบบของการปฏิสัมพันธระหวาง

บุคคลสามกลุมนี้มีหลายรูปแบบแตตามแนวคิดของ Klitgaard (1988) ใหความหมายของคอรรัป

ชันในแงของความแตกตางระหวางผลประโยชนของหัวหนาหรือผลประโยชนของสาธารณะกับ

ผลประโยชนของตัวแทนหรือขาราชการไว โดยมองคอรรัปชันวาเกิดขึ้นก็ตอเมื่อตัวแทนไมซื่อสัตย

ตอผลประโยชนของหัวหนาในกระบวนการทํางานดวยการพิจารณามิติเชิงสถาบันที่กอใหเกิด

กระบวนการคอรรัปชัน ไดแก อํานาจการผูกขาดของขาราชการ ระดับของการใชอํานาจในการ

วินิจฉัยที่ขาราชการมีอํานาจตามกฎหมาย  กฎระเบียบหรือขอบังคับ และระดับของความ

รับผิดชอบและการตรวจสอบได (Accountability) และความโปรงใส (Transparency) ภายใน

สถาบัน อาจกลาวไดวาทฤษฎีหัวหนาและตัวแทน (Principal-Agent Theory) เปนทฤษฎทีี่เนน

ผลประโยชนของสาธารณะและกลไกของความรับผิดชอบและการตรวจสอบไดในฐานะที่เปน

ปจจัยของกรอบสถาบันและทางการเมืองมากกวาที่จะประเมินผลการกระทําของตัวบุคคลที่

เกี่ยวของทั้งขาราชการและผูอยูภายใตการอุปถัมภ 

 
2.3.3 ทฤษฎีการขัดกันแหงผลประโยชน (Conflict of Interest Theory) 
 

  การขัดกันแหงผลประโยชน (Conflict of Interest Theory) หรือ การทับซอนของ

ผลประโยชน หรือ ความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม หรือ การ

ขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตัวกับการดํารงตําแหนงสาธารณะ โดยมีความหมายในหลาย

มุมมองดังนี้ การขัดกันแหงผลประโยชน หมายถึง สถานการณที่ผูดํารงตําแหนงสาธารณะมี

ผลประโยชนสวนตัวอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่หรือใชอิทธิพลทางการเมือง (The Random 

House Dictionary of English Language 1968) ในขณะที่เมื่อพิจารณาถึงความหมายทาง

รัฐศาสตรและนิติศาสตรแลว การขัดกันแหงผลประโยชน หมายถึง ความไมสอดคลองกันระหวาง

ผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนของสวนรวมของบุคคลผูปฏิบัติหนาที่สาธารณะ 

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

สอดคลองกับความหมายที่วา การขัดกันแหงผลประโยชนเปนสถานการณซึ่งทําใหเกิดการ

ตัดสินใจในหนาที่การงานอยางไมเปนธรรมเนื่องมาจากการที่ตนเปนผูไดรับผลจากการตัดสินใจใน
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หนาที่การงานของตนเองทั้งทางตรงและทางออม (Longman Dictionary of Contemporary 

English 2003) และเมื่อพิจารณาถึงสาเหตุของการเกิดการขัดกันแหงผลประโยชนซึ่งเกิดจากการที่

บุคคลมีสองบทบาทที่ขัดแยงกันรวมทั้งการที่หนวยงานของรัฐมีสองบทบาทที่ขัดแยงกัน 

นอกจากนั้นความขัดแยงทางผลประโยชนยังเกิดจากบุคคลตั้งแตสองคนขึ้นไปมีวัตถุประสงคที่

ขัดแยงกันก็เปนได (นิพนธ พัวพงศกร 2546) 

 

 การแสวงหาผลประโยชนจากการมีผลประโยชนทับซอนของบุคคลสาธารณะอาจจะใช

กฎหมาย การออกเปนนโยบายของรัฐบาล การออกเปนมติของคณะรัฐมนตรี การออกกฎหมาย

ใหม การแกไขหรือการออกกฎระเบียบของทางราชการใหม การยกเลิกกฎระเบียบหรือข้ันตอนทาง

ราชการ การวิ่งเตนชักจูง การรับรูขาวสารภายในดวยการอาศัยความสัมพันธสวนตัว การกําจัดคู

แขงขันเพื่อสรางตลาดผูกขาด หรือแมแตในรูปของผลประโยชนทางการเมือง ไดแก การหาเสียง

สนับสนุนคะแนนนิยมจากผูมีสิทธิในการเลือกตั้งเพื่อใหไดมาซึ่งอํานาจทางการเมือง 

 
2.4 ทฤษฎีอํานาจรัฐสวนกลางและสวนทองถิ่น 
 
  รูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีสวนในการตัดสินใจบริหารและใชทรัพยากร

ขององคกรดวย  รูปแบบองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เคยปรากฏและเลือกใชในประเทศตาง ๆ มี  

6 แบบ ซึ่งแตละรูปแบบมีโครงสรางและจุดมุงหมายที่อธิบายได ดังนี้ แบบที่ประชุมเมือง (Town-

meeting) หรือแบบที่ประชุมเมืองที่มีผูแทน (Representative town meeting) แบบสภา-

นายกเทศมนตรี (The council-mayor form) แบบนายกเทศมนตรีออนแอ (The weak mayor 

form) แบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (The strong mayor form) แบบคณะกรรมการ (The 

Commission form) แบบผูจัดการ (The Manager form)  

  

  เมื่อพิจารณารูปแบบองคกรปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย พบวา ประเทศไทยมี

ลักษณะองคการปกครองสวนทองถิ่นแบบ  แบบนายกเทศมนตรีเขมแข็ง (The Strong - mayor 

form) ซึ่งสภานิติบัญญัติจะมีขนาดเล็กลงและไมจําเปนตองปฏิบัติหนาที่ เต็มเวลา  สวน

นายกเทศมนตรีบางครั้งอาจมีการปรับเปลี่ยนไปในรูปแบบของการแตงตั้งหัวหนาฝายบริหารขึ้นมา 

ที่เรียกวา Chief Administrative Officer (CAO) เพื่อใหไดคนที่มีความรูความสามารถและ

ประสบการณมาบริหารงานทุกอยางตามนโยบายของนายกเทศมนตรี หนาที่ของ CAO แตละคน

ในทองถิ่นนั้นมีความแตกตางกัน แตจุดที่เหมือนกันไดแก การจัดการดานการงบประมาณและการ

บริหารงานวันตอวันของฝายบริหาร การจัดระบบ CAO ข้ึนมาชวยใหนายกเทศมนตรีสามารถ
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ทุมเทในดานการเปนผูนําทางการเมืองไดมากขึ้น โดยนายกเทศมนตรีจะเปนคนเสนอ

แนวความคิดและนโยบาย ตอจากนั้นก็จะแสวงหาการสนับสนุนจากสวนตาง ๆ เปนตนวา ผลักดัน

การขอรับรองจากสภา รวมทั้งเดินทางไปพบประชาชนตามพื้นที่ตาง ๆ และตอรองกับศูนยอํานาจ

ในชุมชนนั้น ๆ จนถึงในระดับรัฐและระดับประเทศ     ประเทศไทยใชระบบนี้กับองคกรปกครอง

ทองถิ่นทั่วไปรวมทั้งกรุงเทพมหานคร  
 
  สําหรับความสัมพันธระหวาง อํานาจรัฐสวนกลางและสวนทองถิ่น จะแยกพิจารณาใน       

2 สวน คือสวนที่ 1 เปนความสัมพันธในแนวตั้ง (Vertical relationship) ที่แสดงใหเห็น

ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางเปนหลักกับหนวยปกครองทองถิ่นระดับตาง ๆ โดยพิจารณาทั้ง

ทางดานการเมืองและการคลัง สวนที่ 2 เปนความสัมพันธในแนวนอน (Horizontal relationship) 

ในสวนนี้แสดงใหเห็นความสัมพันธระหวางหนวยปกครองทองถิ่นดวยกันเอง โดยจะพิจารณา

รวมกันในประเด็นทั้งทางการเมืองและการคลัง พรอมกับชี้ใหเห็นถึงขอดีและขอเสียของรูปแบบ

ความสัมพันธตาง ๆ ที่กลาวมา ในสวนสุดทายจะเปนการนําเสนอรูปแบบการปกครองทองถิ่นของ

ไทยรวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นในปจจุบัน 

 
 2.4.1 ความสัมพันธในแนวตั้ง (Vertical relationship) 
 
  ความสัมพันธสวนนี้เปนความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อยูภายใตหลกัการที่วาทองถิ่นเปนสวนยอยของรัฐบาลกลาง ในการกําหนดความสัมพันธระหวาง

สวนกลางกับสวนทองถิ่น ควรอยูบนหลักการพื้นฐานดังตอไปนี้ 

 

   (1) การกํากับดูแลและการเขาแทรกแซงการบริหารงานขององคกรปกครองทองถิ่นให

กระทําไดเทาที่จําเปน 

   (2) การกํากับดูแลและเขาแทรกแซงตองมีกฎหมายรองรับ 

   (3) การกํากับดูแลของสวนกลางตอสวนทองถิ่นใหเปนไปเพื่อใหทองถิ่นปฏิบัติตาม

กฎหมายและระเบียบปฏิบัติซึ่งบัญญัติข้ึน เพื่อใหทองถิ่นสามารถปฏิบัติภาระหนาที่ตามกฎหมาย

กําหนดไวอยางถูกตองตามเจตนารมณแหงกฎหมายนั้น 

   (4) การเขาแทรกแซงของสวนกลางสามารถกระทําไดในกรณีที่ทองถิ่นไดทําผิด

กฎหมายระเบียบวิธีปฏิบัติที่กําหนดไว หรือมีการกระทําที่แสดงใหเห็นวาไมเปนไปเพื่อประโยชน

ของสวนรวม 
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   (5) หากมีขอขัดแยงเกี่ยวกับการเขากํากับดูแลและการเขาแทรกแซงของฝาย

บริหาร ใหมีองคกรอิสระที่ทําหนาที่วินิจฉัยตัดสินชี้ขาด 

   (6) สวนกลางสามารถมอบอํานาจหนาที่ใหทองถิ่นดําเนินการไดนอกเหนือจากที่

กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ของทองถิ่นนั้น ทั้งนี้ทองถิ่นตองยินยอมรับมอบอํานาจหนาที่นั้นดวย 

 

  2.4.1.1 ตัวแบบของความสัมพันธระหวางสวนกลางกับสวนทองถิ่น (หควณ ชูเพ็ญ, 

2550: 20-22) 
 
   ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถิ่นสามารถพิจารณาไดใน 4 

รูปแบบคือ 

 

   รูปแบบที่ 1 เปนความสัมพันธในลักษณะที่รัฐปฏิบัติตอองคกรปกครองทองถิ่นใน

ฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐ (agency model) เปนความสัมพันธแบบทางเดียวที่ฝายหนึ่ง (รัฐบาล

กลาง) มีอํานาจเหนือกวาอีกฝาย (องคกรปกครองทองถิ่น) ภายใตความสัมพันธเชนนี้รัฐมักมี

บทบาทในการควบคุมและกํากับดูแลการบริหารงานขององคกรปกครองทองถิ่นอยางใกลชิด

องคกรปกครองทองถิ่นมีอิสระในการบริหารงานในขอบเขตที่จํากัด 

 

   รูปแบบที่ 2 เปนความสัมพันธแบบหุนสวน (partnership model) หรือความสัมพันธ

แบบ 2 ทาง ที่ทั้งสองฝายคือรัฐบาลกลางและองคกรปกครองทองถิ่นรวมมือกันในเรื่องตาง ๆ ที่

เกี่ยวของ เพื่อใหบรรลุเปาหมายที่ตองการ นอกจากนี้การดําเนินการใด ๆ ของรัฐบาลกลางที่อาจ

สงผลกระทบตอองคกรปกครองทองถิ่นจําเปนตองมีการปรึกษาหารือรวมกันอยางใกลชิด เชนการ

เปลี่ยนแปลงสถานภาพที่เปนอยูขององคกรปกครองทองถิ่น หรือการที่รัฐมีโครงการที่จะดําเนินการ

ในพื้นที่ซึ่งอาจมีผลกระทบตอสภาพแวดลอมของทองถิ่นได จะตองมีการปรึกษาหารือระหวางกัน

เสียกอน และไดรับการยินยอมจากประชาชนในทองถิ่นนั้น 

 

   รูปแบบที่ 3 เปนความสัมพันธแบบผูดูแล (Stewardship model) โดยรัฐใหความ

ไววางใจทองถิ่นเปนผูดูแลกิจการของรัฐในระดับทองถิ่น โดยทองถิ่นมีความเปนอิสระตามสมควร

และบางกรณีสามารถมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบายของรัฐบาลกลางได แตทายที่สุดรัฐก็

สามารถที่จะเปลี่ยนแปลง ยับยั้ง ยกเลิกการกระทําใด ๆ ของทองถิ่นได 
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   รูปแบบที่ 4 เปนความสัมพันธแบบอํานาจ-พึ่งพิง (Power-dependence) เปนการ

มองความเปนจริงเชิงพฤติกรรมวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็เปนเชนเดียวกับองคกรอื่นใน

สังคมที่เปนผูมีบทบาททางการเมืองและมีทรัพยากรทางการเมือง ไดแกความชํานาญงาน องคการ 

ขอมูลขาวสาร และบทบาทที่สําคัญในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ความสัมพันธกับรัฐจึงเปน

ความสัมพันธระหวางองคกรปกครอง (Inter-government relationship) อยางพึ่งพิงกัน การที่ฝาย

ใดจะพึ่งพิงฝายใดมากกวากันขึ้นอยูกับทรัพยากรของแตละฝายซึ่งโดยปกติแลวรัฐบาลกลางมักจะ

มีความไดเปรียบมากกวา โดยเฉพาะการพึ่งพาในเรื่องเงินอุดหนุน 

 

   โดยทั่วไป ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถิ่นจะมีลักษณะ

ผสมผสานกันทั้ง 4 รูปแบบขึ้นอยูกับวาจะเนนรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งมากกวากันเทานั้น เชน 

อังกฤษ ออสเตรเลีย และไทย มีลักษณะของรูปแบบที่ 1 และ 4 มาก ในขณะที่กลุมประเทศ

สแกนดิเนเวียจะมีลักษณะของรูปแบบที่ 2 และ 3 มาก 

 
  2.4.1.2 ความสัมพันธดานการคลัง 
 
   ในทางเศรษฐศาสตรนั้น การคลงัไมสามารถหาขอสรุปของการแบงความรับผิดชอบใน

แตละระดับของรัฐบาลไวอยางตายตัว รวมทั้งการกระจายอํานาจทางการคลังเชนกัน แตสามารถ

จัดวางระเบียบทางดานการคลังใหเหมาะสมกับแตละประเทศไดโดยอาศัยปจจัยพื้นฐานของ

ประเทศนั้น ๆ อันไดแกโครงสรางทางสถาบัน ประวัติศาสตรการเมือง แตปจจัยดังกลาวจะมี

ลักษณะรวมที่จุดมุงหมายของนโยบายการคลัง 

 

   จุดมุงหมายหลักของนโยบายการคลังของรัฐ คือ 

    1. ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางมีเสถียรภาพ 

    2. การกระจายรายได 

    3. การกระจายทรัพยากรทางดานการคลัง (Fiscal resources)  

 

   โดยในประเด็นทั้ง 3 สามารถแยกเปนหนาที่ของรัฐบาลระดับตางกันออกไปกลาวคือ 

จุดมุงหมายของการสรางการเจริญเติบโตอยางมีเสถียรภาพและการกระจายรายไดนั้น ควรเปน

หนาที่ของรัฐบาลกลางในการจัดทํางบประมาณ 
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   ในประเทศกําลังพัฒนาที่ขาดแคลนเงินลงทุน การที่รัฐบาลกลางมีอํานาจในการ

ตัดสินใจสรางสาธารณูปโภคระดับชาติที่สงผลประโยชนใหกับคนสวนใหญของประเทศยอมเปน

การดีกวาการแบงอํานาจดังกลาวใหแกทองถิ่น เพื่อนําไปจัดสรรบริการเพียงเพื่อสนองความ

ตองการของคนในทองถิ่น ประเด็นที่นาสนใจตอมาซึ่งสนับสนุนการ คงอํานาจไวที่สวนกลาง คือ 

ประการแรก เร่ืองการกระจายรายได ซึ่งเมืองใหญที่มีเศรษฐกิจดียอมมีฐานภาษีและเงินลงทุนอัน

จะนําไปสูการขยายฐานทางเศรษฐกิจของตนมากยิ่งขึ้น ในทางกลับกันเขตการปกครองที่มี

ฐานเศรษฐกิจขนาดเล็กยอมมีโอกาสในการพัฒนาชุมชนนอยลงในเชิงเปรียบเทียบ หากรัฐบาล

กลางมอบอํานาจในทางการคลังใหทองถิ่นดูแลตัวเองแลว สุดทายปญหาการกระจายรายไดจะยิ่ง

ทวีความรุนแรงมากขึ้น และประการที่สอง เปนเรื่องประสิทธิภาพการบริหารการจัดองคกรภายใน

รัฐบาลแตละระดับซ่ึงโดยปกติรัฐบาลกลางยอมมีความสามารถในการบริหารภาษีทั้งทางดานการ

วิเคราะห การทําบัญชี การประเมินการจัดเก็บรวมถึงการจัดสรรการบริการสาธารณะดีกวารัฐบาล

ทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศกําลังพัฒนา 

 

  ในประเด็นเรื่องการตัดสินใจจัดทํางบประมาณในการจัดสรรบริการสาธารณะใหทองถิ่น

ยอมเปนอํานาจของทองถิ่นในการจัดทําเนื่องจากหนวยงานปกครองทองถิ่นสามารถเขาถึงและเขา

ใจความตองการสินคาและบริการสาธารณะของทองถิ่น รวมทั้งการจัดเก็บภาษีตาง ๆ ในทองถิ่น

ยอมรูถึงความเหมาะสมในการเลือกใชวิธีการเก็บภาษีหรือคาบริการในทองถิ่นที่มีลักษณะแตกตาง

กันตามพื้นที่ โดยในเรื่องของการจัดบริการสาธารณะใหกับทองถิ่น หนวยการปกครองทองถิ่น

สามารถพิจารณาไดจากพื้นฐานของระบอบการปกครองที่การจัดสรรสินคาและบริการมักใชวิธีการ

ลงมติ  (ทางออม) ซึ่งเปนการสะทอนความตองการของทองถิ่นไดอยางถูกตองชัดเจนมากกวา

รัฐบาลกลาง 

 

  ปญหาที่พบเห็นในประเทศกําลังพัฒนาโดยทั่วไปนั้น คือ การไมสามารถเขาถึงความ

ตองการที่แทจริงของประชาชนในทองถิ่นได เนื่องจากผูนําทองถิ่นในประเทศกําลังพัฒนาสวนใหญ

ไมไดมาจากการเลือกตั้ง แตดํารงตําแหนงอยางชอบธรรมจากการแตงตั้งของรัฐบาลกลาง ทําให

นโยบายดานการจัดสรรทรัพยากรสวนใหญเปนนโยบายที่ควบคุมจากรัฐบาลกลาง นอกจากนี้

รัฐบาลกลางยังเขามามีบทบาทในดานตาง ๆ  อีก เชน การกําหนดบทบาทในการจัดเก็บภาษีของ

รัฐทองถิ่น ระบบข้ันเงินเดือนของพนักงานประจําทองถิ่น เปนตน อีกทั้งทองถิ่นเองไมมีเครื่องมือ

หรือมาตรการที่จะทําใหประชาชนในทองถิ่นแสดงความตองการของตนเองออกมา 
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  ในเชิงหลักการจะพิจารณาใน 2 ประเด็นหลัก คือ 

   1. มีการรวมศูนยอํานาจอยางเบ็ดเสร็จ 

   2. มีการกระจายอํานาจอยางสมบูรณ 

 

  ซึ่งในโลกความจริงไมเกิดกรณีสุดขั้วดังกลาว แมแตประเทศสิงคโปรที่เปนตัวอยางของการ

กระจายอํานาจ แตจะเปนไปในลักษณะของการรวมศูนยหรือการกระจายอํานาจมากนอยโดย

เปรียบเทียบ   

 

  ประจักษพยานที่เกิดขึ้นอีกประการหนึ่ง คือ การกระจายอํานาจในประเทศใดประเทศหนึ่ง

นั้นไมไดเกิดขึ้นในรูปลักษณะแบบเดียวกันหมดทั้งประเทศ  จากความแตกตางนี้เอง ทําใหกรอบใน

การพิจารณาโครงสรางและความสัมพันธระหวางรัฐบาลตองแบงระดับอํานาจการปกครอง

ออกเปน 3 ประเภทดังนี้ คือ 

 

   1. ทองถิ่นชนบท (Small rural local government) เปนระดับรัฐที่ถูกมองวามี

เครื่องมือในการวางแผนและการจัดการดานการคลังนอย และมีอํานาจทางการคลังต่ํา ทําใหระดับ

การปกครองถกูจัดการโดยตรงจากรัฐบาลกลาง เชน กรณีประเทศเคนยา หรือภายใตการดูแลของ

รัฐภูมิภาค เชนประเทศฟลิปปนส 

 

   2. เทศบาล (Municipalities) เปนระดับที่ถูกมองวามีอํานาจในการปกครองตัวเอง

มากและมีอํานาจในการจัดเก็บรายไดและการตัดสินใจในเรื่องงบประมาณคอนขางสูง ในบาง

ประเทศ เชน จีนและฟลิปปนส เทศบาลมีลักษณะใกลเคียงกับจังหวัด 

    

   3. มหานคร (Largest cities) จะแตกตางจากเทศบาลหลายดานโดยเฉพาะอยางยิง่

อํานาจในการปกครองตัวเองและอํานาจทางการคลัง 

 
 2.4.2  ความสัมพันธในแนวนอน (Horizontal Relationship) 
 
  ความสัมพันธในแนวนอนหรือความสัมพันธระหวางรัฐบาลแตละระดับ เปนการแบงแยก

หนาที่และความรับผิดชอบระหวางรัฐบาลกลางและหนวยปกครองทองถิ่นระดับตาง ๆ ในแนวทาง

ปฏิบัติหนวยการปกครองทองถิ่นในระดับตาง ๆ ยอมตองมีการทํางานรวมกันเนื่องจากพื้นที่

รับผิดชอบของบางหนวยปกครองทับซอนกับอีกหนวยการปกครองหนึ่ง ความสัมพันธในแนวนอน 
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(Horizontal Relationship) จึงเปนแนวทางปฏิบัติของทองถิ่นขนาดใหญที่ตองการจัดระบบทั้ง

ทางดานการคลังและการบริหารงานใหสอดคลองกับหนวยการปกครองยอยที่มีพื้นที่ซอนทับกับตน 

รวมทั้งการจัดบริการที่สามารถสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นตาง ๆ ดังนั้น

ความสัมพันธในแนวนอนจึงตองพิจารณาทั้งความสัมพันธดานการเมืองการปกครองควบคูไปกับ

ความสัมพันธทางดานการคลังดวย 

 

  มหานครสวนใหญจะมีอํานาจทางการคลังมากกวาหนวยปกครองทองถิ่นยอย ระบบการ

ดําเนินงานในมหานครจึงมีหลายรูปแบบ เชน จัดสรรสินคาและบริการแบบเดียวกันทั่วทั้งเขตพื้นที่

ดวยหนวยงานของตนเอง หรือมอบหมายใหหนวยงานอิสระหรือตลาด (ภาคเอกชน) เปนผูดูแล 

นอกจากนี้อาจแบงเขตพื้นที่เพื่อใหบริการทั่วถึงประชาชน การที่จะตัดสินใจเลือกดําเนินการแบบใด

ก็ตาม จะตองพิจารณาทั้งขอดีและขอเสียของแตละรูปแบบในลักษณะหาจุดเดนจุดดอยของแตละ

ความสัมพันธแลวนํามาประยุกตใชมากกวา ในสวนนี้จะอธิบายถึงความสัมพันธกับรัฐบาลกลางที่

แตกตางกันบางเนื่องจากรูปแบบของทองถิ่นซึ่งโดยทั่วไปมี 3 ลักษณะ  คือ 

 

  ลักษณที่หนึ่ง รัฐบาลทองถิ่นแบบมีอํานาจสมบูรณ (Centralized metropolitan 

government) เปนรูปแบบที่พบเห็นเปนปกติ ความสัมพันธในแนวนอนดังกลาวทําใหหนวย

ปกครองทองถิ่นทําหนาที่ทุกประการในเขตปกครองโดยไมมีหนวยงานพิเศษข้ึนมารับผิดชอบ การ

จัดบริการดังกลาวจะครอบคลุมพ้ืนที่ของหนวยปกครองยอยที่มีพื้นที่คาบเกี่ยวอยู เชน การขนสง

มวลชน จึงพบเห็นรูปแบบความสัมพันธดังกลาวในเขตเมืองขนาดใหญ เชน กรุงโซล นครจารกาตา 

 

   ลักษณะที่สอง แบบแตกตัวหรือแยกหนาที่ (Functional Fragmentation) ในหนวย

ปกครองที่มีความสัมพันธแบบ Functional Fragmentation คณะผูบริหารในเขตเมืองมีความ

รับผิดชอบตอการจัดบริการสาธารณะเพียงเล็กนอย และหนาที่พื้นฐานในทองถิ่นจะเปนของ

ตัวแทนในทองถิ่นนั้น เห็นไดวาขอแตกตางระหวาง Centralized metropolitan government และ 

Functional Fragmentation มีอยางชัดเจน เพราะโดยสวนใหญเขตการปกครองใหญหนึ่ง ๆ จะ

ซอนทับกับพื้นที่ของหนวยปกครองยอย การจัดบริการบางประการจึงทับซอนกันได เชน การ

จัดบริการเรื่องน้ํา การกําจัดขยะ เปนตน ขอดีของรูปแบบ Functional Fragmentation คือสามารถ

แยกการจัดบริการสาธารณะออกจากระบบการเมืองมีโอกาสสรางผูเชี่ยวชาญในกิจการแตละ

ประเภทไดมากขึ้น และการดึงเงินรายไดจากการเรียกเก็บคาบริการจากประชาชนไปใชในกิจการ

ทั่วไปไดนอยลง เปนผลใหหนวยปกครองยอยตองแสดงเจตจํานงในการใชจายในกิจการตาง ๆ 

มากขึ้น ในขณะที่ขอเสียของรูปแบบ Functional Fragmentation คือ ยิ่งหนวยปกครองใหอํานาจ
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แกหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นพิเศษเพื่อกิจการหนึ่ง ๆ แลว อาจทําใหการพัฒนาทองถิ่นโดยรวมลด

นอยลง เนื่องจากการประสานนโยบายขามหนวยงานอิสระเปนไปไดยาก อีกทั้งโอกาสที่จะนํา

รายไดไปจัดสรรบริการบางประเภทลดนอยลง อันเนื่องมาจากความสามารถในการทํารายไดของ

กิจการนั้น ๆ ไมจูงใจใหมีการเขามาลงทุน 

   

   ลักษณะที่สาม แบบมีการแยกในเรื่องกฎหมายและแบบมีชั้นการปกครองทองถิ่น 2 

ชั้น (Jurisdictional fragmentation) และ (Two tiers system) เปนรูปแบบที่เสนอใหมีหนวย

ปกครองทองถิ่นที่จัดบริการสาธารณะเองอยูในพื้นที่เปนจํานวนมาก พบเห็นไดชัดในสหรัฐอเมริกา 

ที่ในแตละรัฐจะมีหนวยปกครองทองถิ่นที่มีอํานาจในการจัดเก็บภาษีในทองถิ่นเองอยูเปนจํานวน

มาก จะเห็นไดวา Jurisdictional Fragmentation กับ Functional Fragmentation มีความ

แตกตางกันในแงที่วา Functional Fragmentation เกิดจากความตั้งใจของผูบริหาร ในขณะที่ 

Jurisdictional Fragmentation เกิดขึ้นโดยธรรมชาติของการพัฒนาเมือง ขอดีของรูปแบบ

ความสัมพันธ Jurisdictional Fragmentation คือสามารถสรางหนวยปกครองที่ใกลชิดประชาชน

ในทองถิ่นไดดีกวารูปแบบความสัมพันธอ่ืน เนื่องจากเปนหนวยปกครองขนาดเล็กที่เขาถึงความ

ตองการของประชาชน ขอเสียของรูปแบบ Jurisdictional Fragmentation คือ จะสงผลใหหนวย

ปกครองทองถิ่นแตละหนวยไมสามารถดําเนินกิจการที่กอใหเกิดการประหยัดจากขนาด 

(Economies of scale) ได และอาจกอใหเกิดภาระภาษีและการไดรับบริการของประชาชนในแต

ละทองถิ่นไมเทาเทียมกัน  ทั้งนี้ขึ้นอยูกับรายไดของทองถิ่นนั้น  เพื่อคงคุณสมบัติที่ดีของ

ความสัมพันธดังกลาวไว จึงมีการสรางหนวยปกครองในระดับเมืองที่คาบเกี่ยวพื้นที่หลายหนวย

ปกครองยอย (Overlapping Metropolitan Government) เพื่อทําหนาที่ในการประสานงาน เชน 

ในกรุงมะนิลา ประเทศฟลิปปนส  ในทางปฏิบัติการปกครองในลักษณะดังกลาวคอนขางที่จะรวม

ศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง เนื่องจากผูบริหารของทุกระดับ รวมทั้งหัวหนาสวนแผนงานตาง ๆ เปน

ขาราชการที่แตงตั้งมาจากสวนกลางทั้งสิ้น การทํางานของแตละหนวยปกครองสามารถปฏิบัติ

หนาที่ของตนตามเขตพื้นที่โดยมี The Metropolitan Manila Commission เปนผูควบคุมและ

สนับสนุนการดําเนินงานของหนวยปกครองตาง ๆ ใหมีเอกภาพ  
 
 
 
 



บทที่ 3 
 

กระบวนการการจัดสรรงบประมาณ 

ปญหา และอุปสรรคขององคการปกครองสวนทองถิ่น 
 
 การศึกษากระบวนการการจัดสรรงบประมาณ คร้ังนี้ประกอบดวยหกสวน ไดแก สวนที่หนึ่ง

กระบวนการจัดสรรงบประมาณแกองคการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย สวนที่สองปญหา

และอุปสรรคของวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน สวนที่สาม

วิวัฒนาการของงบประมาณของไทยตั้งแตอดีต-ปจจุบัน สวนที่สี่การจัดสรรงบประมาณรูปแบบ

ตาง ๆ ที่ประเทศไทยเคยใช สวนที่หาขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไทย และ

สวนที่หกวิธีการและการจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
3.1 กระบวนการจัดสรรงบประมาณแกองคการปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย  
 
  รูปแบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (Performance Based Budgeting : PBB)  เปน

รูปแบบที่ไดนํามาใชในประเทศไทยในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เนื่องจาก  เปนรูปแบบ

งบประมาณที่นอกจากจะมุงจัดสรรทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพสูงสุดแลว โดยเนนที่ผลผลิตและ

ผลลัพธของกิจกรรม ทําใหงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเกิดประสิทธิผล เปนรูปธรรม กํากับ

และบริหารงานไดอยางเปนระบบ มีทิศทางชัดเจน และสามารถบรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายที่

กําหนดไดอยางยั่งยืน เพราะคํานึงถึงเปาหมายเพื่อการพัฒนาทองถิ่นระยะยาวมากกวาจะเปน

ระยะสั้น โดยการจัดทํางบประมาณกําหนดใหมีการวิเคราะหประเด็นปญหา ทิศทางการพัฒนา

หรือวิสัยทัศน แลวจึงกําหนดเปาหมาย วัตถุประสงคที่ตองการอยางชัดเจนและมีหลักเหตผุล อีกทัง้

แผนดังกลาวจะตองดําเนินการได การกําหนดเปาหมายการดําเนินงานที่ชัดเจนก็เพื่อสะดวกใน

การวัดผลการดําเนินงานอีกดวย นอกจากนี้ระบบวิธีการงบประมาณที่เสนอ   ไดออกแบบใหการ

บริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีประสิทธิภาพ ตอบสนองตอความตองการของ

ประชาชนมากขึ้น ดวยการดึงใหประชาชนเขารวมในกระบวนการงบประมาณอยางเปนระบบ 

 

  สําหรับวิธีการงบประมาณ ซึ่งจะเปนกระบวนการที่ชวยใหเกิดการจัดทํางบประมาณที่ดีได

นั้นมีหลายระบบนอกจาก PBB แลวยังมีระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน (Planning 

Programming Budgeting หรือ PPB) ดวย  
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 3.1.1  การจัดเตรียมงบประมาณ  (Budget Preparation)   
 
  การจัดเตรียมงบประมาณเปนจุดเริ่มตนของกระบวนการจัดทํางบประมาณ  ซึ่งจะเริ่ม

ดําเนินการลวงหนากอนปงบประมาณใหมประมาณ 9 – 10 เดือน (ปงบประมาณมีกําหนด

ระยะเวลา 1 ป เร่ิมตนจาก 1 ตุลาคม – 30 กันยายนปถัดไป) การจัดเตรียมงบประมาณจะ

ประกอบดวยหลายๆหนวยงานรวมกันรับผิดชอบ แตหนวยงานที่เปนแกนหลักไดแก หนวยงาน

งบประมาณหรืออาจจะกําหนดใหเปนเจาหนาที่กลุมหนึ่ง รับมอบหมายใหจัดทํางบประมาณ 

หนวยงานคลัง หนวยงานวางแผนและวางนโยบาย หรือบางองคกรอาจแตงตั้งคณะทํางาน 

(ประกอบดวยผูบริหาร ผูทรงคุณวุฒิที่มีหนาที่เกี่ยวของกับงบประมาณฯ) รับผิดชอบการจัดทํา

งบประมาณรายจายประจําปก็เปนได 

 

  แมวาประเทศไทยกําหนดงบประมาณ1 ป แตเนื่องจากกิจกรรม และภารกิจขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีหลายประการ และบางกิจกรรมเปนกิจกรรมที่ตองใชเวลาดําเนินการนาน

กวา 1 ป อีกทั้งการพัฒนาทองถิ่นมิใชเปนสิ่งที่สามารถทําไดสําเร็จในระยะเวลาสั้นๆ แตตองใช

เวลาดําเนินการ และจะตองดําเนินการอยางตอเนื่อง การจัดทํางบประมาณแบบวางแผนหรือ PBB 

จึงสามารถตอบสนองความตองการของทองถิ่นไดเปนอยางดีกวาแบบแสดงแผนงาน กลาวคือ 

PBB กําหนดใหตองวางแผนระยะยาว (ซึ่งในที่นี้กําหนดให “ระยะยาว” กําหนดเปนระยะเวลา 5 ป 

เพื่อใหสอดคลองกับระยะเวลาแผนพัฒนาทองถิ่นที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด และระยะเวลาของ

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) 

 

  การทําแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวถูกกําหนดใหเปนสวนหนึ่งของการวิธีการงบประมาณ

โดยกําหนดให องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองจัดทําแผนพัฒนาฯ กอนการจัดเตรียม

งบประมาณประจําป หรืออยางชาจะตองทําคูขนานกันไป โดยงบประมาณรายจายประจําป เปน

แผนระยะสั้น และเปนสวนหนึ่งของแผนพัฒนาฯ ที่นํามาปรับปรุงใหสอดคลองกับภาวะปจจุบัน 

ดังนั้นการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปจะตองจัดทําใหสอดคลองกับนโยบายผูบริหาร และที่

สําคัญตองสอดคลองกับแผนพัฒนาฯ โดยแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวเปนกรอบกําหนดทิศ

ทางการวางแผนและจัดทํางบประมาณรายจายประจําป เพื่อใหเกิดการดําเนินงานตาม

งบประมาณในแตละปเปนการพัฒนาทองถิ่นตามทิศทางที่ตองการ 

 

  เอกสารที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจัดเตรียม เพื่อประกอบการจัดทําและเสนอ

งบประมาณมีดังนี้ 



 39
3.1.1.1 แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว (Long Term Plan) เปนขั้นตอนที่

จําเปน แตสามารถเลือกทําในสวนที่สามารถทําไดไปกอน และพัฒนาจนกระทั่งทําไดอยางสมบรูณ

ในอนาคต 

    แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว จะตองมีการกําหนดวิสัยทัศนของการพัฒนาทองถิ่น

ใหชัดเจน โดยการวิเคราะหประเด็นปญหาที่จะบรรลุวิสัยทัศน การกําหนดนโยบาย เปาหมายและ 

วัตถุประสงค และกรอบการดําเนินงานแตละกิจกรรมที่จะบรรลุซึ่งเปาหมายและวัตถุประสงค 

พรอมทั้งกําหนดตัวชี้วัดผลการดําเนินงานแตละกิจกรรมที่สะทอนถึงผลผลิต และผลลัพธที่

คาดหวังจากการทํากิจกรรมนั้น ๆ 

 

แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวจะตองแสดงรายละเอียดถึงประมาณการรายรับ 

(รายได การกอหนี้  การลงทุน การบริหารเงิน ฯลฯ) และรายจายของกิจกรรมตางๆ ของอปท. 

ทั้งหมด เพื่อใหแผนพัฒนาทองถิ่นฯ แสดงใหเห็นภาพแผนการเงินระยะยาวขององคกรอยางเปน

รูปธรรม 

 

    การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวจะตองคํานึงถึง  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ  แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับสูงกวา  แผนพัฒนาทองถิ่นระยะ

ยาวฉบับกอนหนา  งบประมาณประจําปปจจุบัน  ผลการตรวจสอบในอดีต (ทั้งการตรวจสอบ

ภายในและภายนอก)  รายงานการประเมินผลรายงานประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่นป

กอนๆ   นโยบายของผูบริหาร   ความตองการของประชาชน โดยอาจจัดทําการสํารวจความเห็น  

สภาวะเศรษฐกิจและสังคมในขณะนั้น 

 

   แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว ควรประกอบไปดวย 3 สวน 

 
   แผนการลงทุนระยะยาว (Long Term Capital Plan) 
 
    เปนการวางแผนลงทุนในสินทรัพยตางๆ ที่กฎหมายใหอํานาจ อปท. ลงทุนได เชน 

ซื้อพันธบัตรรัฐบาล ฝากเงินธนาคาร ซื้อกิจการหรือที่ดิน ฯลฯ โดยการลงทุนดังกลาวควรเปนการ

ดําเนินการเพื่อบรรลุเปาหมาย และวัตถุประสงคที่กําหนดในแผนการเงินระยะยาว และ

งบประมาณประจําปสรางความมั่นคงใหกับองคกร ทั้งนี้การลงทุนไมควรดําเนินการ โดยมุงเพื่อ

ประโยชนทางการคาอยางเดียว หรือมุงหาผลกําไรสูงสุด แตมุงเพื่อเปนประโยชนสาธารณะดวย 

เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสวนหนึ่งของภาครัฐ เปนองคกรสาธารณะ มีความรับผิด
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ตอชุมชนประชาชนในทองถิ่นนั้นๆ นอกจากนี้การลงทุนควรเปนการลงทุนที่ไมเส่ียงมากนัก และ

งายที่เปลี่ยนแปลงสภาพหากทองถิ่นตองการเงินทุน 

 
   แผนการเงินระยะยาว (Long Term Financial Strategy) 
 
    แสดงรายละเอียดเกี่ยวกับแผนการบริหารและจัดการทรัพยสิน  (Asset 

Management) ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในระยะยาว โดยพิจารณาตนทุนที่แทจริง เชน

ทรัพยสินระยะยาวตองคิดคาเสื่อมราคา (หากทําได) เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมตางๆ สะทอน

ตนทุนตอหนวยตามความเปนจริง และจะไดพิจารณาความคุมคาของแตละหนวยกิจกรรม นําไปสู

การเปรียบเทียบกิจกรรมตางๆ และจัดสรรแหลงเงินทุน รายได หรือแมแตกอหนี้ เพื่อการดําเนิน

กิจกรรมอยางเหมาะสม เชน การสรางถนน จะตองคํานวณถึงคาเสื่อมราคา ประมาณการรายจาย

สําหรับคาบํารุงรักษาถนน และแหลงที่มาของเงินทุนที่จะนํามาใชจาย พิจารณาผลประโยชนที่จะ

ไดรับ และเปรียบเทียบกับกิจกรรมอื่นๆ เพื่อจัดสรรเงินงบประมาณใหเหมาะสม 

 
   แผนการบริหารและจัดการหนี้ระยะยาว (Long Term Borrowing Management 
Plan)   
 
    ซึ่งโดยหลักแลวองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรกอหนี้ ในบางกรณีเทานั้น โดยมี

หลักการสําคัญในการวางแผนการกอหนี้ดังนี้ 

 

    -  กอหนี้สําหรับกิจกรรมที่กอใหเกิดผลประโยชนระยะยาวหรือเปนการลงทุนที่จะ

สรางบริการแกประชาชนในทองถิ่นหลายชั่วอายุคน (Intergeneration) เชนสะพาน ถนน เขื่อน 

เปนตน เพราะกิจกรรมดังกลาวกอใหเกิดผลประโยชนแกคนหลายชั่วอายุ จึงควรใหคนที่ไดรับ

ผลประโยชนในแตละชั่วอายุรวมกันรับภาระตนทุนจากการลงทุนนี้ มากกวาจะใหประชาชนใน

ปจจุบันรับภาระกลุมเดียว เปนไปตามหลักผลประโยชน (Benefit Principle) 

 

    -  กอหนี้เพื่อไมใหเกิดภาระในการหารายได หรือการจัดเก็บภาษีขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึนอยางมากในปใดปหนึ่ง แลวคอยๆ ปรับเพิ่มรายได 

 

    ทั้งนี้แผนการบริหารและการกอหนี้ระยะยาว จะตองระบุถึงเพดานการกอหนี้ 

รูปแบบของหนี้ที่กอ ความปลอดภัยและความเสี่ยงของหนี้ที่กอ ภาระการชําระดอกเบี้ยและเงินตน
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การกอหนี้ที่มุงใหเกิดตนทุนต่ําที่สุดและเสี่ยงนอยที่สุด โดยแสดงถึงจํานวนเงินที่ตองชําระหนี้

ตามระยะเวลาที่กําหนดใหชัดเจน นอกจากนี้แผนนี้จะตองสรางความเชื่อมั่นไดวาเงินทุนมีมาก

พอที่จะใชจายในกิจกรรมตางๆ ที่วางแผนไว 
 
3.1.1.2 แผนพัฒนาทองถิ่นประจําป  

 
   แผนพัฒนาทองถิ่นประจําป  หรือที่เรียกวา งบประมาณรายจายประจําป เปนสวนงาน

ที่สําคัญและจําเปนตองทําเชนกัน แตเลือกทําไดเฉพาะสวนที่พรอมดําเนินการไปกอนประกอบดวย 

3 สวน คือ 

 
   แผนประจําป (Annual Plan) 
 
    เปนรายงานที่แสดงแผนการเงินประจําปพรอมคําอธิบายหลักการและเหตุผล โดย

มีสาระสอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวในชวงเวลาเดียวกัน แตอาจมีการปรบัเปลี่ยนให

เหมาะสมกับนโยบายของผูบริหาร และสถานการณปจจุบัน พรอมเหตุผล โดยจะแสดงรายละเอยีด

ทางการเงิน ปรับใชขอมูลที่เปนปจจุบัน และตัวเลขประมาณการรายรับและรายจายพรอมที่จะ

นําไปดําเนินการ แผนประจําปควร ประกอบดวย 

 

     -  รายงานสภาพทั่วไปของทองถิ่น 

     -  แนะนําองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูบริหาร 

     -  ประเด็นปญหา นโยบาย และเปาหมายการบริหารประจําป 

     -  วัตถุประสงค เหตุผลและความจําเปนของการดําเนินกิจกรรมตางๆ 

     -  แผนการเงิน (รายรับและรายจาย) ในแตละกิจกรรม สะทอนจากพัสดุ

บุคลากรที่ตองใชในกิจกรรมตางๆ ในแตละระยะเวลาในปงบประมาณ 

     -  แหลงที่มาของเงิน 

     -  ตัวชี้วัดผลการดําเนินงานในแตละกิจกรรม ที่เนนคุณภาพทั้งผลผลิตและ

ผลลัพธ 

     -  ภาพรวมการคลัง เปรียบเทียบ 2 ปกอนหนาปงบประมาณ ปปจจุบัน และ

ปงบประมาณที่เสนอ 
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   แผนการจัดหาแหลงเงินทุนของกิจกรรมตางๆ (Funding Policy) 
       
    เปนรายงานประกอบงบประมาณประจําป ที่แสดงการวิเคราะหทางเศรษฐศาสตร 

(Economic Analysis) ในแตละกิจกรรมตางๆ ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะจัดทําใน

งบประมาณประจําป เพื่อแสดงรายละเอียดเกี่ยวกับ เหตุผลและความจําเปนในการทํากิจกรรม

ตางๆ ความสําคัญ ผลกระทบจากการดําเนินหรือไมดําเนินกิจกรรมนั้นตอทองถิ่นและถาไม

ดําเนินการมีทางเลือกอื่นหรือไม 

 

    การจัดทําแผนการจัดหาแหลงเงินทุนมี 3 ขั้นตอนดังนี้ 

 

    1.  พิจารณาชี้ชัด (Identify) ถึงตนทุน (Cost) ของแตละภารกิจหรือกิจกรรมที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการในปงบประมาณตามหลักทางเศรษฐศาสตร (Economic 

Principles) โดยเทียบระหวางผลประโยชนที่จะไดรับและตนทุนที่จะตองใชจายของแตละกิจกรรม

ตามหลักเศรษฐศาสตรที่ใชไดแก ตนทุนของกิจกรรมใดๆ ควรไดรับการชดเชย ณ เวลาที่

ผลประโยชนของกิจกรรมนั้นเกิดขึ้น ดังนั้นภารกิจที่ใหผลประโยชนหรือบริการในระยะยาวแก

ประชาชนหลายชั่วอายุหรือรุน (Generation) ตนทุนของการกอกิจกรรมนั้นควรกระจายใหไดรับ

การชดเชยจากประชาชนหลายชั่วอายุดวย หลักการนี้บางครั้งจึงถูกเรียกวา Intergeneration 

Equity 

 

     -  กิจกรรมบางประเภทสงผลประโยชนแกประชาชนจํานวนมาก และไม

สามารถจํากัดจํานวนผูไดรับผลประโยชนจากกิจกรรมนั้นๆ การดําเนินกิจกรรมดังกลาวจงึไมข้ึนกบั

จํานวนผูที่ไดรับผลประโยชนจากกิจกรรม หรือไมสามารถระบุไดวาบุคคลหรือกลุมบุคคลใดเปนผูที่

ไดรับผลประโยชนจากกิจกรรมโดยตรง (Indirect Benefit) หรือเปนกิจกรรมที่กอประโยชนแก

ชุมชนโดยรวม (Public Benefit) หรือเปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปนสินคาสาธารณะ (Public 

Goods) ใหตนทุนของคาใชจายกิจกรรมลักษณะนี้ จัดสรรแกประชาชนในทองถิ่นทั่วไป โดยมุงให

เกิดประสิทธิภาพ เหมาะสมกับลักษณะของกิจกรรมเปนสําคัญ 

 

    ตัวอยางของผลประโยชนเหลานี้ ไดแก ผลประโยชนที่ไดทราบวามีการใหบริการนี้

จากองคกรปกครองสวนทองถิ่น และสามารถใชบริการนี้เมื่อตองการ แมวาปจจุบันประชาชน

อาจจะไมตองการใชบริการก็ตาม กิจกรรมหรือบริการบางอยางกอใหเกิดผลประโยชนในรูปของ

ความภาคภูมิใจในทองถิ่น หรือทราบวาลูกหลานจะไดรับบริการหรือผลประโยชนจากกิจกรรม
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เชนกัน เชน การมีพิพิธภัณฑในทองถิ่น แมวาประชาชนในทองถิ่นบางคนจะไมเคยเขาไปเยี่ยม

ชมเลยก็ตาม ถาเขาไปเยี่ยมชมก็จะไดรับความรู ความบันเทิง แตหากไมเคยเขาไปแลว การทราบ

วาทองถิ่นของตนมีประวัติศาสตรยาวนานและมีการเก็บรักษาสิ่งของในประวัติศาสตรใน

พิพิธภัณฑสามารถสรางความภาคภูมิใจได เปนตน 

 

     -  กิจกรรมใดที่สามารถระบุบุคคลที่ไดรับผลประโยชนโดยตรงได (Private 

Benefit) หรือเปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปนสินคาเอกชน (Private Goods) ใหตนทุนจากการดําเนิน

กิจกรรมดังกลาวชดเชยจากรายไดที่จัดเก็บจากบุคคลหรือกลุมบุคคลที่ไดรับผลประโยชนจาก

กิจกรรมโดยตรง สอดคลองกับหลัก User Pays Principle เชน การจอดรถยนตขางถนน ผูที่ใช

รถยนตไดรับประโยชนจากการใชพื้นที่สาธารณะโดยตรง สมควรจัดเก็บคาจอดรถตามเวลาที่มีการ

จอดรถยนตมากกวาจะจัดเก็บภาษีจากทุกๆ คน เปนตน  

 

     -  กิจกรรมบางประเภทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกิดขึ้นเพื่อควบคุม 

กํากับ หรือจํากัดผลกระทบทางลบ (Negative Effect) ที่บุคคลหรือกลุมบุคคลกอข้ึนแลวกระทบ

ตอบุคคลอื่นหรือตอชุมชนใหตนทุนกิจกรรมดังกลาวไดรับการชดเชยจากบุคคลที่กอใหเกิด

ผลกระทบทางลบนั้น เชน ถาโรงงานปลอยน้ําเสียในแมน้ํา ทําใหแมน้ําเปนพิษ และคนอื่นๆ ไม

สามารถบริโภคน้ําในแมน้ําได องคกรปกครองสวนทองถิ่นจําเปนตองกํากับการปลอยน้ําเสียตอง

ตรวจวัดคุณภาพน้ําในแมน้ํา ใหตนทุนการกํากับ และตรวจวัดคุณภาพน้ําเก็บจากโรงงาน 

สอดคลองกับหลัก Polluter Pays Principle (ผูกอมลภาวะตองจาย)  

   

    2.  ปรับแตงการชดเชยตนทุนใหเหมาะสม และสงเสริมการดําเนนิกิจกรรมใหมี

ประสิทธิผลและประสิทธิภาพ นอกจากนี้ควรพิจารณาถึงความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

และผูเสียภาษีดวยความเปนธรรม (Fairness) และความเทาเทียมกัน (Equity) ในการจัดสรร

ตนทุน อีกทั้งหลีกเลี่ยงการจัดสรรตนทุนที่จะกระทบตอประชาชนหรือกลุมบุคคล หรือบุคคลใด

บุคคลหนึ่ง อยางฉับพลันหรืออยางมาก 

 

    3.  เลือกแหลงเงินทุนหรือวิธีการจัดหาเงินทุนที่จะชดเชยตนทุนของแตละกิจกรรม  

ซึ่งอาจจะจัดหาจากแหลงเงินทุนวิธีเดียว หรืออาจจัดหาจากหลายๆ แหลงหรือหลายๆ วิธีที่

กฎหมายใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการ เปนวิธีที่ เหมาะสม ปฏิบัติได มี

ประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล เชนกิจกรรมที่กอใหเกิดผลประโยชนแกประชาชนหลายชั่วอายุ 

อาจหาแหลงเงินทุนจากเงินกูมาใชจาย กิจกรรมที่มีลักษณะเปนสินคาสาธารณะอาจชดเชยจาก
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รายไดภาษี กิจกรรมที่มีลักษณะเปนสินคาเอกชนอาจหาแหลงเงินทุนจากการเก็บคาใชบริการ 

(User Charge) คาสมัคร (Application/License Fee) คาเขา (Entrance Fee) กิจกรรมที่เกิดขึ้น

เพื่อกํากับผลกระทบทางลบอาจหาแหลงเงินทุนจากคาปรับ (Fines) หรือ บทลงโทษ (Penalties) 

เปนตน 

 
แผนการบริหารและจัดการหนี้ประจําป (Annual Borrowing Management Plan)  
 
    แสดงถึงจํานวนหนี้ที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมี และแผนการบริหารหนี้ รวมถึง

แผนการกอหนี้ใหมเพื่อกิจกรรมตางๆ (หากมี) พรอมวัตถุประสงคการกอหนี้ ภาระหนี้ตอ

งบประมาณ ความสอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว และแผนชําระดอกเบี้ยและเงินตน

ของหนี้เดิมในปงบประมาณ ทั้งนี้มุงใหเกิดประโยชนสูงสุดแกทองถิ่น โดยมีตนทุนต่ําสุด และมี

ความเสี่ยงนอยที่สุด 

 

    การจัดทําแผนการเงินตาง ๆ ขางตน จําเปนตองมีการศึกษา วิเคราะหปญหาของ

พื้นที่ ความตองการของประชาชน เพื่อการกําหนดวิสัยทัศน (Vision) นโยบายของฝายบริหาร และ

ทิศทางการดําเนินงาน (Mission or Direction) ขององคกร ทั้งสําหรับแผนระยะสั้น (Shot Term) 

และระยะยาว (Long Term) วัตถุประสงค (Objective) ของการดําเนินงานกิจกรรมตางๆ ผลผลิต 

(Output) และผลลัพธ ( Outcomes) ที่คาดหวังจะไดรับจากการทํากิจกรรม โดยตองกําหนดเปน

ตัวชี้วัดผลงาน (Performance indicator) ที่ชัดเจนและวัดไดอยางเปนรูปธรรม การประมาณการ

ตนทุนอันเนื่องมาจากการดําเนินการของกิจกรรมตางๆ เพ่ือใหเกิดการตอบสนองตอวัตถุประสงค 

และผลงานที่กําหนด โดยคํานึงถึงความคุมคาของการใชทรัพยากร 

 

   งบประมาณประจําปที่ผูวิจัยเสนอใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจัดทํา ควรทําให

เขาใจงายมีรายละเอียดที่เปนรูปธรรมของกิจกรรม เนนที่รายรับและรายจายของภารกิจ/กิจกรรมที่

จะดําเนินการ วัตถุประสงคของการทําภารกิจตางๆ ความจําเปน และผลประโยชนหรือผลลัพธที่

ประชาชนในทองถิ่นจะไดรับ ตนทุนในการจัดทํากิจกรรม แหลงเงินทุนที่จะนํามาใชจาย หรือเงิน

กูยืม เหตุผลการกูยืม บทสรุปทางการเงินการคลัง การลงทุน การบริหารและจัดการหนี้ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น เมื่ออานแลวผูอาน (อันไดแกประชาชนทั่วไป) สามารถทราบ และเขาใจไดวา

องคกรปกครองสวนทองถิ่นวางแผนจะทํากิจกรรมใดบางในปงบประมาณนี้ ดวยเหตุผลใด มี

ความจําเปนมากนอยแคไหน หากไมทํากิจกรรมดังกลาว ตนเองและทองถิ่นจะมีผลกระทบอยางไร 

การดําเนินการดังกลาวจะตองมีคาใชจายเทาไร และจะหาเงินทุนจากแหลงใดมาใชจาย จะสงผล
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กระทบตอสินทรัพยและหนี้สินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางไร รายงานงบประมาณ หรือ

แผนประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เสนอ จะมีลักษณะคลายกับงบดุลของบริษัทเอกชน 

และถือเปนรางแรกของงบประมาณรายจายประจําปที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําเพื่อเสนอ

แกสาธารณชนพิจารณา 

   หากตอมา มีผูใดเห็นวา สภาพสังคมและเศรษฐกิจเปล่ียนแปลง มีความจําเปนตอง

แกไขเพิ่มเติม หรือเปล่ียนแปลงแผนพัฒนาฯ ที่ไดรับการอนุมัติใชแลว โดยอาจจะเปนประชาชน 

ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ ใหผูนั้นสามารถรองขอใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําการศึกษา

วิเคราะห พิจารณาความเหมาะสมในการแกไข เพิ่มเติมหรือเปลี่ยนแปลงแผนพัฒนาฯ ได หรือหาก

ไมมีผูใดรองขอ ใหหนวยงานวางแผนและหนวยงานงบประมาณพิจารณาทบทวนแผนพัฒนาฯ   ณ 

ปที่ 2 วายังคงเหมาะสมกับสถานการณปจจุบันหรือไม และหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเห็น

ควรใหปรับแผนพัฒนาฯ พรอมแสดงเหตุผลประกอบ ก็ใหดําเนินการตามขั้นตอนเชนเดียวกับการ

เสนอแผนพัฒนาฯ และงบประมาณประจําป 

 
  3.1.1.3 ขั้นตอนการจัดเตรียมแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวและงบประมาณ
รายจายประจําป   
 

  ขั้นตอนการจัดเตรียมแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวและงบประมาณรายจายประจําปมีดังนี้ 

 

1) กําหนดปฏิทินงบประมาณ และแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว 

 

    ทุกตนปงบประมาณ หนวยงานงบประมาณหรือเจาหนาที่ที่ไดรับมอบหมาย จะ

กําหนดปฏิทินงบประมาณ เปนขั้นตอน และระยะเวลาที่จะดําเนินกิจกรรมตางๆ โดยมีรายละเอียด

เกี่ยวกับเวลา และกิจกรรมที่ผูเกี่ยวของตองปฏิบัติตั้งแตตนเริ่มวางแผนพัฒนาฯ การทบทวน

แผนพัฒนาฯการจัดทํางบประมาณรายจายประจําปจํานวนการประชุมในการจัดทํางบประมาณ

อนุมัติงบประมาณ ตลอดจนบริหารงบประมาณ และเสนอปฏิทินงบประมาณ ใหผูบริหารอนุมัติ

เสนอให อปท. ตองเวียน/แจงใหผูที่เกี่ยวของ (รวมถึงประชาชนในทองถิ่น) ไดรับทราบปฏิทิน

งบประมาณโดยทั่วกัน และเปดโอกาสใหประชาชน และผูที่สนใจเขารวมรับฟงได  การประชุม

จัดทํางบประมาณตามเวลาที่จัดใหไดตามตองการ โดยไมจําเปนตองเปนทุกครั้งของการประชุมแต

ยิ่งการที่ประชาชนเขารวมมากเทาใดก็จะเปนการประสานความเขาใจไดมากเทานั้น 

 

2) วางแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว และ/หรือทบทวนแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว 
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    เมื่อถึงกําหนดเวลาการจัดทําแผนพัฒนาฯ ตามปฏิทินงบประมาณที่อนุมัติใน

ขอ 1 แลวใหหนวยงานงบประมาณประสานงานระหวางผูบริหาร เจาหนาที่ของหนวยงานที่

เกี่ยวของ โดยควรเชิญผูทรงคุณวุฒิ ผูนําองคกรอิสระทองถิ่น และ/หรือประชาชนใหรวมกันมีสวน

รวมในการวางแผนพัฒนาฯ เพื่อรวมระดมความคิด และสรางความมีสวนรวมในการจัดทําราง

แผนการพัฒนาทองถิ่นระยะยาว (ทุกๆ 5 ป) การสรางความมีสวนรวม เชน ในทองถิ่นขนาดเล็ก มี

ประชาชนจํานวนไมมาก เชน อบต. ใหจัดประชุมระดมความคิดแบบประชาคม โดยเชิญประชาชน

ในพื้นที่มารวมประชุมระดมความคิดในการวางแผนพัฒนาฯ โดยตรงแทนการเลือกตัวแทน

ประชาชนมาประชุม ในทองถิ่นขนาดใหญอาจจัดสัมมนา หรือออกแบบสอบถาม หรือทําการ

สํารวจความคิดเห็นในการวางแผนพัฒนาทองถิ่น เปนตน และนํามาประมวล วิเคราะหและเพื่อ

จัดทํากรอบแผนพัฒนาฯ ตามรูปแบบและสาระสําคัญของแผนพัฒนาฯ ตามที่กลาวมาขางตน

ตอไป  

 

   การวางแผนพัฒนาฯ จึงเทากับเปนการกําหนดทิศทางการพัฒนาขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ชัดเจนในรูปตัวเงิน ดานรายรับและรายจาย โดยจะตองวางแผนพัฒนาทองถิ่นให

สอดคลองกับแนวพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ และแนวพัฒนาขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่ระดับสูงกวา ผลที่ไดรับจะทําใหทราบถึงความสําคัญของกิจกรรมดานตางๆ ที่จะตอง

ดําเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงค ซึ่งมีลักษณะเปนกรอบความคิด และคอนขางเปนรูปธรรมใน

ระหวางการจัดทําแผนพัฒนาฯ หากมีแผนงาน โครงการใดที่จะกระทบตอ ประชาชนในพื้นที่

จํานวนมาก และตองการการยอมรับจากประชาชน อปท. ควรจะจัดทําการประชาพิจารณเพื่อรับ

ฟงความเห็นเปนวงกวาง เปนเรื่องๆ ไป 

 

   อนึ่ง การกําหนดใหหนวยงานตางๆ ที่รับผิดชอบจัดทําแผนงาน โครงการ กิจกรรม

หนวยงานนั้นจะตองแปลงภารกิจ เปนตัวเงินคาใชจาย ซึ่งจะตองหาขอมูลดานตนทุนคาใชจายของ

กิจกรรมตางๆ ทั้งดานบุคลากรและดานพัสดุ เปนตน (แหลงขอมูลตนทุนคาใชจายที่สําคัญไดแก

หนวยงานคลัง) และนํามาประมาณคาใชจายที่ตองใชในกิจกรรมตางๆ ที่กําหนดในแผนงาน 

โครงการรวบรวมในงบประมาณที่เสนอ ตามลําดับความสําคัญของกิจกรรม โดยลงรายละเอียด

มากที่สุดเทาที่จะทําได เมื่อใสตัวเลขดานตนทุนคาใชจายทั้งสิ้นที่เกิดจากการทํากิจกรรมตางๆ 

แลว ก็จะทําใหแผนพัฒนาฯ มีความสมบูรณ ใหขอมูลคาใชจายและผลที่จะไดรับในแตละแผนงาน 

โครงการและกิจกรรม และเปนขอมูลที่พรอมใหผูบริหารพิจารณา ตัดสินใจและอนุมัติใช

แผนพัฒนาทองถิ่นตอไป 
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    สําหรับ องคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่มีความพรอมทางดานการเงิน เมื่อจัดทํา

รางแผนพัฒนาฯ เสร็จ อาจทําสัมมนา จัดประชาพิจารณ หรือจัดสงสําเนารางแผนพัฒนาฯ ให

ประชาชนในพื้นที่ รับทราบ เชนสงสําเนารางแผนพัฒนาฯ ใหหมูบานละ 3 ฉบับ และรอฟง

ผลตอบสนองจากประชาชน หากมีขอเสนอแนะใหแกไขที่มีสาระสําคัญ ใหผูบริหารพิจารณาแกไข

แผนพัฒนาฯ ตามนั้น แลวจึงเสนอใหสภาพิจารณาอนุมัติตอไป เปนตน 

 

3) ประมาณรายรับประจําป 
 

         หนวยงานงบประมาณจะทําหนาที่ประสานงานกับหนวยงานคลัง หนวยงาน

วางแผนและนโยบายเพื่อพิจารณาประมาณการรายรับแตละป ควรจัดทําเปนคณะกรรมการ โดย

เร่ิมจาก  

 

    1. หนวยงานที่หารายไดมีหนาที่ประมาณการรายไดประจําปของ อปท. พรอม

จัดทํารายละเอียดประกอบ  

    2.  คณะกรรมการ พิจารณาวงเงินงบประมาณ โดยนํารายไดที่ประมาณการ

ทั้งสิ้น พรอมรายละเอียดมาพิจารณาอีกครั้งหนึ่งวาถูกตอง เหมาะสมหรือไมอยางไร ตางจาก

รายไดที่ประมาณการในแผนพัฒนาฯ หรือไม เพราะเหตุใด แลวจึงนํารายไดมาหักรายจายที่ผูกพัน

ตอเนื่องจากปกอนหนา หักเงินที่ตองชดใชเงินสะสมที่ยืมมา เปนตน และคงเหลือรายไดสุทธิที่จะ

ใชจายในปงบประมาณใหม  

    3.  วิเคราะหภาพเศรษฐกิจโดยรวม พรอมกับการปรับเปล่ียนกรอบแผนพัฒนาฯ 

ใหเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกจิปจจุบัน สถานะทางการคลัง นโยบายและเปาหมายที่ตางไปจากที่

แผนพัฒนาฯ กําหนดแตเดิม และเสนอแนวทางนโยบายงบประมาณรายจายประจําปเปนแบบ

สมดุล ขาดดุล หรือเกินดุล พรอมเหตุผลประกอบแกผูบริหารใหพิจารณา  

    4.  ปรับปรุงวงเงินงบประมาณ ใหสอดคลองกับนโยบายงบประมาณ และกําหนด

วงเงินงบประมาณรายจายประจําป พรอมวิธีการ และแหลงรายรับตางๆ ใหผูบริหารใหความ

เห็นชอบ  

    5.  แจงยอดวงเงินรวมของงบประมาณประจําปใหหนวยงานตางๆ ทราบ และแจง

ใหทราบถึงกรอบแผนพัฒนาฯ ที่จะใชในปงบประมาณนั้นวาใหความสําคัญกับกิจกรรมเศรษฐกิจ

ดานใด เปลี่ยนไปจากแผนพัฒนาฯ หรือไม อยางไร เพราะเหตุใด 
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4) ประมาณการรายจายประจําป 
 

         เมื่อแตละหนวยงานทราบวงเงินงบประมาณประจําป และกรอบใหมของ

แผนพัฒนาฯ ใหแตละหนวยงานปรับปรุงแผนพัฒนาระยะยาวและงบประมาณประจําป ให

เหมาะสม และทันสมัยอีกครั้งหนึ่ง โดยพิจารณาจากสถานการณปจจุบัน ผลงานปกอนหนา 

ปรับปรุงรายละเอียดดานการเงินการคลัง เชนตนทุนคาใชจาย จํานวนวัสดุครุภัณฑที่ตองการ 

แหลงที่มาของเงินทุน โดยประสานกับหนวยงานคลัง และงบประมาณ จัดลําดับความสําคัญของ

แตละแผนงานโครงการ กิจกรรม แลวจึงจัดทําคําของบประมาณ ในแตละแผนงาน ตามเอกสารที่

กําหนดสงใหหนวยงานงบประมาณพิจารณา 

 

5) วิเคราะหงบประมาณและจัดสรรเงินงบประมาณ 

 

          หนวยงานงบประมาณวิเคราะหคําของบประมาณ ตามดานกิจกรรมเศรษฐกิจ 

ตามแผนพัฒนาฯ การวิเคราะหงบประมาณเนนที่แผนงาน โครงการ กิจกรรม และผลงาน มากกวา

หมวดรายจาย หรือหนวยงานที่จัดทําคําขอ โดยแยกงานตางๆ ออกเปนโครงการ/กิจกรรมเดิมที่

ตองทําตอเนื่อง  และกิจกรรมใหม  ถาเปนโครงการเดิม  ก็จะประเมินผลงานปกอนหนา

ความกาวหนาของแผนงานเปนไปตามเปาหมายหรือไม เพิ่มเติมจากการตรวจสอบกับโครงการ

ใหม  คือตรวจสอบความเหมาะสมของคาใชจายที่จัดขอ ไมวาจะเปนเงินเดือนหรือผลตอบแทน

ของบุคลากร เงินซื้อพัสดุ หรือจางงาน และผลงานที่จะจัดทําในปงบประมาณ ความถูกตองความ

ซ้ําซอน ผลผลิตและผลลัพธ ดัชนีชี้วัดผลงาน ความจําเปน ความคุมคา ความเปนไปไดของ

แผนงานหรือโครงการ มากกวาการลงรายละเอียดการซื้อพัสดุหรือจางงาน โดยอาจเชิญหนวยงาน

ที่จัดทําคําของบประมาณมาชี้แจง สวนใหญการวิเคราะหจะอิงกับแผนพัฒนาฯ เปนสําคัญ ทําให

ไมตองใชเวลากับการวิเคราะหงบประมาณประจําปมากนัก หากงบประมาณแตกตางไปจาก

แผนพัฒนาฯ หนวยงานจะตองจัดทําคําชี้แจงการเปลี่ยนแปลงเมื่อวิเคราะหคาํของบประมาณแลว

จึงรวบรวมแผนงานดานตางๆ ตามลําดับความสําคัญจึงจัดสรรเงินงบประมาณลงในแตละดาน

กิจกรรมเศรษฐกิจ ตามวงเงินงบประมาณที่ผูบริหารใหความเห็นชอบ (เปนการจัดทํางบประมาณ

แบบรายไดกําหนดรายจาย (Revenue Approach) และจัดทํารายละเอียดงบประมาณแยกตาม

หนวยงาน และหมวดรายจายประกอบในเอกสารงบประมาณ และแจงใหหนวยงานตางๆ รับทราบ

วงเงินงบประมาณที่ไดรับ สําหรับโครงการหรือกิจกรรมใดที่ไมไดรับงบประมาณปนี้จะจัดสํารองไว

เพื่อดําเนินการตอไปเมื่อมีงบประมาณ และทําการปรับแผนพัฒนาระยะยาวใหสอดคลองกับการ
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เปลี่ยนแปลงงบประมาณ แลวจึงเสนอจัดทํารางงบประมาณรายจายประจําปใหฝายบริหารของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นพิจารณาเห็นชอบ 

 

   6)  ประชาสัมพันธใหประชาชนในพื้นที่รับทราบรางแผนพัฒนาฯ (ทุกๆ 5 ป) และ

งบประมาณรายจายประจําป (ทุกป) ที่ฝายบริหารเห็นชอบ และเปดรับการแสดงความคิดเห็น เมื่อ

รางแผนพัฒนาฯ และ/หรือรางงบประมาณประจําปไดรับความเห็นชอบจากฝายบริหาร ใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดสงรางดังกลาวใหประชาชนในทองถิ่นรับทราบโดยทั่วถึง เชนจัดสงสําเนา

รางฯ ใหอยางนอยหมูบานละ 3 ฉบับ และติดประกาศรางแผนพัฒนาฯ ตามที่สาธารณะที่คนทั่วไป

เห็นไดชัดเจน เชน ที่สาํนักงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น หองสมุดสาธารณะ โรงเรียน ตลาด เปน

ตน ถามีงบประมาณควรจัดทําประชาสัมพันธทางสื่อตางๆ เพื่อเปนสรางเสริมประชาธิปไตยดวย

และใหรอรับขอคิดเห็นเกี่ยวกับรางแผนพัฒนาฯและงบประมาณประจําปกลับจากประชาชนเปน

เวลาอยางนอย 1 เดือน นับจากวันสงรางแผนพัฒนาฯ และ/หรืองบประมาณประจําป นอกจากนี้

องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจัดสัมมนาหรือประชาพิจารณ เกี่ยวกับแผนงาน/โครงการ/กิจกรรม

ที่สําคัญ หรือที่อาจสงผลกระทบตอคนจํานวนมากในทองถิ่น อยางนอย 1 คร้ัง เพื่อเปดโอกาสให

ประชาชนไดรับทราบและซักถามเกี่ยวกับขอมูลเกี่ยวกับแผนพัฒนาฯ และ/หรือ งบประมาณ

ประจําป และในขณะเดียวกันเพื่อผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีโอกาสประเมินวากิจกรรม

ที่วางแผน หรือกําหนดไวในงบประมาณประจําปตรงตอความตองการของประชาชนในทองถิ่น

หรือไม อยางไร 

 

   7)  เมื่อครบกําหนดระยะเวลาการรับฟงขอคิดเห็นจากประชาชน ใหเจาหนาที่

งบประมาณประมวล วิเคราะห และสรุปขอคิดเห็นของประชาชน และองคกรอิสระตางๆ นําเสนอ

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น และประกาศใหประชาชนไดรับทราบ ผูบริหารพิจารณา

ทบทวน ปรับปรุงแผนพัฒนาฯ และงบประมาณประจําป ใหเหมาะสม ทันสมัย และตอบสนอง

ความตองการของชุมชนใหมากที่สุดตามที่เห็นสมควร และมอบหมายใหหนวยงานงบประมาณ

แกไขปรับปรุงรางแผนพัฒนาฯ และ/หรือรางงบประมาณใหเรียบรอย นําเสนอใหผูบริหารพิจารณา

เห็นชอบลงนาม และนําเสนอตอฝายนิติบัญญัติตอไป 

 

   ดังที่กลาวมาแลววาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความแตกตางกับรัฐบาลกลาง และ

ยังแตกตางระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน ทั้งในตางระดับ และในระดับเดียวกัน 

กลาวคือแตกตางกัน ในดานขนาดองคกร วงเงินงบประมาณ โครงสราง กิจกรรมและภารกิจ ซึ่ง

ความแตกตางนี้ทําใหวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมสําหรับรัฐบาลกลางอาจไมเหมาะสมกับ
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องคกรปกครองสวนทองถิ่น และวิธีการงบประมาณที่เหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

หนึ่งอาจไมเหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกแหงหนึ่งจึงทําใหรายละเอียด และวิธีการให

ไดมาซึ่งแผนพัฒนาฯ อาจแตกตางกันไปไดในรายละเอียด 

 

   สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความซับซอนขององคกรมาก มีวงเงิน

งบประมาณสูง และมีภารกิจที่จะตองดําเนินการจํานวนมาก ควรกําหนดใหมีสํานักงบประมาณทํา

หนาที่รับผิดชอบการจัดเตรียมงบประมาณโดยตรง เนื่องจากตองประสานกับหนวยงาน และผูที่

เกี่ยวของจํานวนมาก การพิจารณาจัดสรรงบประมาณคอนขางยุงยาก และใชเวลาเพื่อความ

รอบคอบและถี่ถวน 

 

   สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดเล็ก การทํางานไมซับซอน มี

วงเงินงบประมาณไมมาก ไมมีหลายหนวยงาน หรือผูที่เกี่ยวของที่ตองประสานในการจัดทํา

งบประมาณมากนัก อาจไมจําเปนตองมีสํานักงบประมาณรับผิดชอบเร่ืองงบประมาณโดยตรง 

และขั้นตอนการประสานงานกับประชาชนอาจไมตองดําเนินการถี่บอยเทา อปท. ขนาดใหญ แต

ควรมีเจาหนาที่ที่ไดรับมอบหมายใหจัดทาํรางงบประมาณ และแผนพัฒนาฯ เฉพาะเพื่อรับผิดชอบ

เร่ืองนี้ 
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แผนภาพที่ 3.1 :  ขั้นตอนการจัดเตรียมแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวและงบประมาณรายจาย

ประจําป 

 

หนวยงานงบประมาณกําหนดปฏิทินงบประมาณ 

 

หนวยงานงบประมาณประสานกับผูบริหาร หนวยงานตางๆ และ 

ผูที่เกี่ยวของจัดทํารางแผนพัฒนาทองถิ่นระยะ 5 ป และ 1 ป และประกาศใหทราบโดยทั่วไป 

 

หนวยงานงบประมาณประสานกับหนวยงานคลัง (ประมาณการรายรับ) หนวยงานวางแผนและ 

นโยบายเพื่อพิจารณาวงเงินงบประมาณประจําป และจัดทํารายละเอียดประกอบ เสนอ 

ผูบริหารพิจารณาเห็นชอบ เพื่อเสนอสภาพิจารณาตอไป 

 

หนวยงานงบประมาณประกาศวงเงินงบประมาณรายจายประจําป (รวม) 

ใหหนวยงานตางๆ ทราบ 

 

แตละหนวยงานจัดทําคําของบประมาณ โดยลงรายละเอียดที่ทันสมัย ตามแนวทางของแผน 

พัฒนาฯ และตามวงเงินงบประมาณรายจายประจําปที่ทราบ และตามวิธีและแบบฟอรมที่กําหนด 

และจัดสงใหหนวยงานงบประมาณตามเวลาที่กําหนดในปฏิทินงบประมาณเพื่อพิจารณา 

 

หนวยงานงบประมาณวิเคราะหคําของบประมาณ และจัดสรรเงินงบประมาณตามแผนงาน 

โครงการตางๆ ตามหมวดการใชจาย ตามหนวยงาน เสนอผูบริหารใหความเห็นชอบ 

และแจงใหหนวยงานตางๆ ทราบวงเงินงบประมาณของตน 

 

หนวยงานงบประมาณจัดทําประชาสัมพันธใหประชาชนในพื้นที่ทราบรางแผนพัฒนาฯ และ/หรือ 

รางงบประมาณรายจายประจําป โดยใหสงสําเนารางฯ ใหหมูบานละ 3 ฉบับ และใหรอรับฟง 

ขอคิดเห็นประมาณ 1 เดือน และทําสรุปขอคิดดังกลาวรายงานใหผูบริหารทราบ 

 

ผูบริหารพิจารณาใหปรับปรุงรางแผนพัฒนาฯ และ/หรืองบประมาณรายจายประจําป ตาม

ขอคิดเห็นของประชาชน และจัดทํารางดังกลาวเพื่อพิจารณาเหน็ชอบลงนาม และ 

เตรียมเสนอรางแผนพัฒนาฯ และ/หรือรางขอบัญญัติงบประมาณฯ ตอฝายนิติบัญญัติตอไป 

 



 52
  3.1.2  การอนุมัติงบประมาณ ( Budget Approval)  
 
  การอนุม ัต ิงบประมาณคือกระบวนการการพ ิจารณาอนุม ัต ิข อ เสนอตามร าง

แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวและงบประมาณประจําป พรอมทั้งเอกสารประกอบ เพื่อใหมีการนาํ

งบประมาณที่ไดรับอนุมัตินั้นไปใชบริหารได 

 

  สําหรับการอนุมัติงบประมาณของประเทศไทย ไมวาจะเปนของรัฐบาล หรือองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หนาที่นี้เปนของฝายนิตบิัญญัติ หรือสภาที่จะพิจารณาอนุมัติรางงบประมาณ

ที่ฝายบริหารจัดเตรียมและนําเสนอ โดยวิธีการงบประมาณในขั้นตอนการอนุมัติงบประมาณของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น จะถูกกําหนดดวย ระเบียบ ขอบังคับ ตางๆ ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น เพื่อความชัดเจนและการบังคับใช สาเหตุหนึ่งที่กระบวนการอนุมัติงบประมาณถูก

กําหนดใหฝายนิติบัญญัติพิจารณา ผูวิจัยเขาใจวาเพื่อใหตัวแทนของประชาชน หรือฝายนิติ

บัญญัติไดสอบทาน และพิจารณารางงบประมาณของฝายบริหารวาเปนไปเพื่อประโยชนของ

ประชาชนในทองถิ่นหรือไม มีประสิทธิภาพหรือประสิทธิผลหรือไม  และจะไดกํากับ ดูแลการ

บริหารงบประมาณใหเปนไปตามงบประมาณที่อนุมัติ  ทั้งนี้อํานาจของฝายนิติบัญญัติจะอยูในรูป

ของการตรากฎหมาย และระเบียบตางๆ จึงกําหนดใหรางงบประมาณเมื่อไดรับการอนุมัติแลว เปน

ขอบัญญัติ หรือขอบังคับงบประมาณดวย และเพื่อเปนการบังคับใหฝายบริหารตองปฏิบัติตามราง

งบประมาณที่ไดรับอนุมัติเรียบรอยแลวอยางเครงครัด เชนเดียวกับการปฏิบัติตามกฎหมายและ

ระเบียบขอบังคับอ่ืนๆ 

 

  อยางไรก็ตาม เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขนาดและความซับซอน รวมถึง

ภารกิจหนาที่ที่แตกตางจากภารกิจของรัฐบาล การดําเนินการตามงบประมาณที่สงผลกระทบตอผู

ที่เกี่ยวของเปนจํานวนมากนอยตางกัน อีกทั้งมีความใกลชิดกับประชาชนมากกวา การพิจารณา

งบประมาณอาจสามารถทําใหประชาชนเขารวมพิจารณาโดยตรงมากกวาการอาศัยตัวแทน

ประชาชน (ฝายนิติบัญญัติ)  จึงเปนประเด็นที่นาพิจารณาตอไปวา กระบวนการพิจารณาอนุมัติ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นควรจะมีลักษณะเดียวกับกระบวนการพิจารณาอนุมัติ

งบประมาณของรัฐบาลหรือไม 

 

  นอกจากนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงก็มีขนาดไมเทากัน มีความซับซอนในการ

บริหารงานตางกันไป จํานวนวงเงินงบประมาณมากนอยไมเทากัน การกําหนดระเบียบวิธีการ

อนุมัติงบประมาณเปนมาตรฐานเดียว และบังคับใชกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเหมือนกันทุก
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แหง ผูวิจัยเห็นวาไมเหมาะสม ควรให อปท. สามารถกําหนดระเบียบปฏิบัติวิธีการงบประมาณ

ไดเองภายใตกรอบวิธีการงบประมาณที่รัฐกําหนดอยางกวางๆ 

 

  อีกประเด็นหนึ่งที่นาพิจารณาคือ จําเปนหรือไมที่จะตองกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมี

อํานาจอนุมัติงบประมาณประจําปโดยตรงดวยการนํารางงบประมาณผานสภา เนื่องจากฝาย

บริหารก็เปนตัวแทนของที่ไดรับการเลือกตั้งจากประชาชนเชนกัน และหากกําหนดใหประชาชน 

สามารถเขารวมในการจัดเตรียมรางงบประมาณตั้งแตแรกอยูแลว และใหประชาชนแสดงความ

คิดเห็นกับรางงบประมาณโดยตรงแลว การเพิ่มขั้นตอนใหฝายนิติบัญญัติ (ซึ่งเปนตัวแทนของ

ประชาชน) ทําการตรวจสอบรางงบประมาณรายจายอีกครั้งหนึ่งจึงนาจะไมจําเปนสําหรับ อปท. 

ขนาดเล็กที่มีการรวมมือกับประชาชนอยางใกลชิดในกระบวนการจัดทํางบประมาณเปนระยะๆ อยู

แลว การพิจารณาอนุมัติงบประมาณอีกขั้นตอนหนึ่ง จึงนาจะไมจําเปนสําหรับ อปท. ขนาดเล็ก 

 

  อยางไรก็ตาม การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติมีอํานาจพิจารณาอนุมัติงบประมาณ ก็มี

วัตถุประสงคที่กอใหเกิดประโยชนอยูเชนกัน เพราะทําใหมีการพิจารณารางงบประมาณอยาง

รอบคอบ อีกครั้งจากฝายนิติบัญญัติ (ซึ่งเปนตัวแทนของประชาชน) หลังจากฝายบริหารได

พิจารณาแลว และกําหนดเปนกฎหมายเพื่อกํากับ ควบคุมและตรวจสอบการบริหารงานฝาย

บริหาร ดังนั้นการกําหนดใหฝายนิติบัญญัติอนุมัติงบประมาณจึงเปนการใหอํานาจฝายนิติบัญญัติ

คานอํานาจฝายบริหารได  ทั้งผลกระทบ และผลประโยชนตางๆ ดวยการใหฝายนิติบัญญัติ

พิจารณารางงบประมาณอกีครั้ง ทําใหวิธีการงบประมาณใชระยะเวลานาน และไมคลองตัว ซึง่เปน

จุดสมดุลที่จะตองกําหนดใหชัดเจนในปฏิทินงบประมาณ เพราะการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ

ของฝายนิติบัญญัติจะนําไปสูการซักถาม แกไข/ตัดทอนงบประมาณ (แตไมมีอํานาจเพิ่มวงเงิน

งบประมาณ) หรืออาจมีการตอรองกับฝายบริหารเพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณที่ตางฝายตาง

เห็นชอบ 

 

  การกําหนดใหฝายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติงบประมาณ หลังจากฝายบริหารพิจารณา

เห็นชอบแลว นําไปสูทางเลือกระหวางความรอบคอบ ถี่ถวนในการพิจารณางบประมาณหลายๆ 

คร้ังกับหลายคณะบุคคล กับความลาชา และไมคลองตัว ในวิธีการงบประมาณ ซึ่งจําเปนจะตอง

หาจุดสมดุลใหเหมาะสมระหวางการควบคุมและความคลองตัว 

 

  ผูวิจัยเห็นวา สําหรับองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็ก มีความใกลชิดประชาชนหากมี

การกําหนดวิธีการงบประมาณใหเปดชองทางใหประชาชนสามารถเขารวมในกระบวนการ
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จัดเตรียมงบประมาณ โดยตรง แตเร่ิมแรกในการจัดทํางบประมาณ สามารถรวมจัดทํา หรือ

ซักถามหรือใหขอเสนอแนะตั้งแตขั้นตอนการจัดเตรียมงบประมาณ เพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณที่ดี 

ความจําเปนในการมีกระบวนการอนุมัติงบประมาณผานฝายนิติบัญญัติ (ตัวแทนประชาชน) อีก

คร้ังหนึ่งจึงนาจะตัดทอนไปได และเมื่อฝายบริหารอนุมัติรางงบประมาณแลว  ใหสงราง

งบประมาณนั้นแกฝายนิติบัญญัติเพื่อรับทราบ และประกาศใชเปนกฎหมายไดเลย อยาไรก็ตาม

การดําเนินการตามวิธีนี้ (ดังที่กลาวในขางตน) จําเปนจะตองปรับเปลี่ยนโครงสรางรูปแบบการ

ปกครองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนแบบสภาบริหารทองถิ่น แบบกรรมการบริหารของ

บริษัทเอกชน กําหนดนโยบายโดยสภาบริหารทองถิ่น และดําเนินการบริหารนโยบายโดยตัวแทน

สภาฯ หรือประธาน สภาฯ หรืออาจวาจางผูจัดการมืออาชีพมาบริหารตามนโยบายที่สภาบริหาร

ทองถิ่นกําหนด ซึ่งประเด็นการเปลี่ยนรูปแบบการปกครองนี้อยูนอกเหนือกรอบการวิจัยนี้ จึงจํากัด

กรอบแตเฉพาะ โครงสรางการปกครองแบบปจจุบัน ที่มีฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร และคง

วิธีการงบประมาณเชนเดียวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ข้ันตอนการปฏิบัติยังคง

เหมือนกัน แตเนื่องจากสายการบังคับบัญชาของ อปท. ขนาดเล็กและสั้นกวา บริการประชาชน

จํานวนไมมาก จึงทําให อปท. ขนาดเล็กสามารถดําเนินการวิธีการงบประมาณเฉพาะบางขั้นตอน

เทานั้น 

 

  สําหรับกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ ซึ่งมีความใกลชิดระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นกับประชาชนไมมากเทาองคกรปกครองทองถิ่นขนาดเล็ก เพราะประชาชนใน

ความรับผิดชอบมีจาํนวนมาก หนวยงานมีหลายแหลง โครงสรางองคกรสลับซับซอน จึงยังมีความ

จําเปนที่ฝายนิติบัญญัติ ซึ่งเปนตัวแทนประชาชนจะทําหนาที่พิจารณาอนุมัติงบประมาณแทน

ประชาชนตอไปเพื่อใหเกิดการพิจารณาแผนพัฒนาฯ และงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอยางรอบคอบ ถี่ถวน สอดคลองกับวิธีการงบประมาณที่ดี ผูวิจัยจึงขอนําเสนอ ใหฝายนิติ

บัญญัติมีอํานาจพิจารณาอนุมัติงบประมาณในลักษณะเดิมตอไป ดังนั้นเมื่อฝายบริหารอนุมัติราง

งบประมาณแลวนั้น ใหสงรางดังกลาวแกฝายนิติบัญญัติใหพิจารณาอนุมัติตอไป และเมื่อฝายนิติ

บัญญัติอนุมัติ จึงประกาศรางงบประมาณเปนกฎหมาย หากไมเห็นดวยใหรางงบประมาณ

ดังกลาวตกไป และใหฝายบริหารพนจากตําแหนง และสรรหาฝายบริหารใหมภายใน 15 วัน 

 

  ฝายนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงยังคงมีหนาที่ความรับผิดชอบใน

สวนของการออกกฎหมาย ระเบียบ ขอบัญญัติ/ขอบังคับตางๆ รวมถึงการกําหนดระเบียบในวิธีการ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนเดิม เพื่อคานอํานาจและตรวจสอบฝายบริหาร ให

ดําเนินการบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลตอไป 
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  นอกจากนี้ ผูวิจัย ยังเห็นควรเสนอใหเปลี่ยนแปลงขั้นตอนในกระบวนการอนุมัติ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นบางประการ เพื่อใหวิธีการงบประมาณสอดคลองกับ

คุณสมบัติวิธีการงบประมาณที่นําเสนอขางตน ไดแก 

 

   1.  ใหมีกระบวนการพิจารณาอนุมัติแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวในลักษณะเดียวกัน

กับอนุมัตงิบประมาณประจําป โดยใหทําไปพรอมกับการพิจารณาอนุมัติงบประมาณรายจาย

ประจําปเมื่อถึงกําหนดเวลาตองพิจารณาอนุมัติแผนพัฒนาฯ เชนทุกๆ 5 ป หรือเมื่อมีสาระสําคัญ

ตองเปลี่ยนแปลง เนื่องจากวิธีการงบประมาณที่เสนอขางตนเปนแบบ เนนให อปท. จัดทํา

งบประมาณรายจายประจาํปใหสอดคลองตามแผนพัฒนาฯ โดยหากไมมีสถานการณเปลี่ยนแปลง

ไปจากที่ประมาณการไวใหจัดทํางบประมาณรายจายประจําปตามที่กําหนดในแผนพัฒนาฯ ทําให

แผนพัฒนาฯ มีความสําคัญมากเทียบเทากับ งบประมาณ การใหฝายนิติบัญญัตอินมุตัแิผนพฒันา

ฯ ดวยก็เพื่อเปนการบังคับใหฝายบริหารจะตองดําเนินการตามแผนพัฒนาฯ ที่ฝายนิติบัญญัติ

อนุมัติ และควบคูไปกับงบประมาณรายจายประจําป  แผนพัฒนาฯ ทั้งสอง มีความสําคัญตอการ

พัฒนาของทองถิ่นในระดับเทากัน จะแตกตางกันเพียงดานเงื่อนเวลาเทานั้น 

 

   2.  ในระหวางกระบวนการอนุมัติงบประมาณ ควรเปดใหประชาชนที่สนใจสามารถ

เขารวมประชุม และรับฟงการพิจารณาตางๆ ของฝายนิตบิัญญัติได โดยไมมีสิทธิซักถาม และไมมี

ออกเสียง เปนเพียงการรวมรับฟง และรับรูเทานั้น หากมีขอสงสัยหรือตองการออกความเห็น

จะตองทําผานตัวแทนฝายนิติบัญญัติ  ทั้งนี้ฝายบริหาร  และฝายนิติบัญญัติมีหนาที่ตอง

ประชาสัมพันธใหสาธารณชนไดทราบถึงกําหนดเวลาและสถานที่ของการประชุม ผลการประชุม 

ความเปนไปในการพิจารณาอนุมัติงบประมาณ โดยทําผานสื่อตางๆ เชนหนังสือพิมพ วิทยุและ/

หรือโทรทัศนทองถิ่นฯ เพื่อสรางความมีสวนรวมของประชาชนในการบริหารงานทองถิ่น และเปนไป

ตามหลักการบรหิารการปกครองที่ดี 

 

   3.  ใหยกเลิกการกําหนดใหหัวหนาสวนราชการสวนภูมิภาค (ผูวาราชการจังหวัด 

และ/หรือนายอําเภอ) ตองใหความเห็นชอบกับงบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นกอนการบังคับใช กลาวคือที่กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจพิจารณาอนุมัติและลง

นามอนุมัติงบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อความรวดเร็ว เปนเอกภาพ 

และเปนอิสระในการบริหารงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ เมื่อฝายนิติบัญญัติ

เห็นชอบใหอนุมัติรางแผนพัฒนาฯ และ/หรืองบประมาณประจําปแลว ใหฝายบริหารสามารถนํา

แผนพัฒนาฯ และงบประมาณประจําปไปใชปฏิบัติไดเลย มิตองรอใหผูวาราชการจังหวัด/
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นายอําเภอพิจารณาอนุมัติอีกครั้งหนึ่ง ทั้งนี้องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรใหผูวาราชการ

จังหวัด และนายอําเภอเขามามีสวนเกี่ยวของตั้งแตแรกในกระบวนการจัดเตรียมงบประมาณ 

 

   4.  ใหฝายนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงสามารถออกระเบียบ

วิธีการงบประมาณไดเอง และใหกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น กระทรวงมหาดไทยออก

ระเบียบที่เปนกรอบกวางๆ ที่จะกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองดําเนินการในวิธีการ

งบประมาณเพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณที่ดี เพื่อใหรายละเอียดในขั้นตอนการทํางบประมาณของ

ทองถิ่นในแตละระดับ หรือระดับเดียวกันที่มีความแตกตางกัน สามารถแตกตางกันได ตราบใดที่

ขั้นตอนการทํางบประมาณที่แตกตางทําใหไดมาซึ่งงบประมาณที่ดีและเหมาะสมกับทองถิ่นนั้นๆ 
 
 3.1.3  การบริหารงบประมาณ 
 
  หมายถึงการบริหารและควบคุมการใชจายงบประมาณใหเปนไปตามแผนพัฒนาฯ และ

ขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ที่ไดรับอนุมัติจากฝายนิติบัญญัติใหใชจาย เพื่อใหเกิดผล

ในการปฏิบัติอยางเต็มประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล ตอบสนองวัตถุประสงค วิสัยทัศน และทิศ

ทางการพัฒนาของทองถิ่นตามแผนพัฒนาฯ และงบประมาณรายจายที่เปนที่ยอมรับและไดรับการ

อนุมัติ 

 

  เนื่องจากการจัดเตรียมงบประมาณแบบกําหนดใหจัดทํางบประมาณรายจายประจําปให

สอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว จึงทําใหการบริหารงบประมาณตามขอบัญญัติ

งบประมาณประจําปเทากับเปนการดําเนินการตามแผนพัฒนาฯ ไปพรอมกันดวย อีกทั้งงาน

บริหารงบประมาณเปนงานปฏิบัติที่ฝายบริหารตองดูแลในรายละเอียด เปนประจํา และอยาง

ตอเนื่องตลอดปงบประมาณ การมุงเนนการทํางานในแตละปที่วางแผนใหสอดคลองและตอเนื่อง

ตามแผนพัฒนาฯ ทําใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพมากกวา การบริหารงบประมาณเปนการ

บริหารจัดการ เพื่อควบคุมการใชจายเงิน และการปฏิบัติงานใหเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปที่ไดรับอนุมัติ อยางมีประสิทธิภาพ บางครั้งจึงเรียกการบริหารงบประมาณวา 

“การควบคุมงบประมาณ”  เมื่อขอบัญญัติหรือขอบังคับงบประมาณรายจายประจําปไดรับการ

รับทราบ/อนุมัติจากฝายนิติบัญญัติก็จะถือประกาศเปนกฎหมายใชบังคับ เปนหนาที่ของฝาย

บริหารที่จะตองกําหนดหลักเกณฑ จัดระบบงาน และวิธีการบริหารและจัดการ/ การควบคุม / การ

ตรวจสอบ เพื่อใหการใชจายเงินเปนไปตามงบประมาณอยางเต็มประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ่ง

กระทรวงมหาดไทยโดยกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นจะเปนผูกําหนดมาตรฐานและ
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นโยบายในการควบคุมและการตรวจสอบการใชจายเทานั้นสําหรับวิธีการขั้นตอนในการ

ปฏิบัติงานใหฝายบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กําหนดไดเองตามหลักการวิชาชีพ ตาม

ความจําเปนและเหมาะสมกับองคกรนั้นๆ โดยทั่วไปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมอบหมายให

หนวยงานทําหนาที่เฉพาะทางการเงินการคลังเปนหนวยงานกลางทําหนาที่เปนศูนยรวมของเงิน 

เพื่อกอใหเกิดความเปนเอกภาพในการบริหารเงินและสามารถใหบริการทางการเงินแกหนวยงาน

อ่ืนๆ อยางมีมาตรฐาน ตัวอยางหนวยงานเหลานี้ไดแก สํานัก/กองนโยบายและแผน สํานัก/กอง

คลัง สํานักกองงบประมาณทําหนาที่อนุมัติเงินประจํางวด สํานัก/กองตรวจสอบภายในทําหนาที่

ตรวจสอบการบัญชีและการเงิน  นอกจากนี้ฝายบริหารอาจจะตองกําหนดระเบียบ ขอบังคับและ

คําสั่ง เพื่อใหเจาหนาที่ทุกคนรวมทั้งหนวยงานเจาของงบประมาณตองปฏิบัติตามเพื่อการบริหาร

และจัดการเงินอยางมีประสิทธิภาพ 

 

  การบริหารงบประมาณมีรายละเอียดตามขั้นตอน ดังนี้ 

 

  1)  การจัดเก็บรายได และการเบิกจายเงินงบประมาณใหเต็มประสิทธิภาพ และ

สอดคลองตามแผนที่วางไว 

  2)  การโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ 

 

    ในที่นี้จะอธิบายถึงขั้นตอนการเบิกเงินประจํางวด การอนุมัติเงินประจํางวด การ

โอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ เปนสําคัญ เมื่อหนวยงานไดเบิกและใชจายเงินไปแลว จําเปน

จะตองมีการวางระบบการควบคุมภายในเพื่อใหแนใจ ไดวามีการใชจายเงินอยางมีประสิทธิภาพ 

และเกิดประสิทธิผล (ซึ่งระบบการควบคุมภายในจะไดอธิบายในบทตอไป นอกจากนี้ยังรวมถึงการ

ตรวจสอบ ทั้งการตรวจสอบภายและตรวจสอบภายนอก (อธิบายในบทสุดทาย)) เพื่อตรวจสอบให

แนใจไดวา มีการใชจายเงินเพื่อการดําเนินกิจกรรมตามที่ไดของบประมาณไว และกอใหเกิด

ผลงานตามที่วางแผน มีการใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลสูงสุด การ

ดําเนินงานรวดเร็ว มีคุณภาพ ภายในระยะเวลาที่กําหนดโดยการตรวจสอบจะพิจารณาดวยการ

เปรียบเทียบกับดัชนีวัดผลการดําเนินงานที่เกิดขึ้นจริงและที่กําหนดไวในแผนพัฒนาฯ และ

งบประมาณเปนหลัก และเนนที่การพิจารณาผลงานเปนสําคัญ ในระหวางปงบประมาณ และเมื่อ

ส้ินปงบประมาณ 

 

  เมื่อองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการครบปงบประมาณ ใหแตละหนวยงานทํา

รายงานสรุปผลการดําเนินงานของตน เชน หนวยงานงบประมาณทํารายงานสรุปผลการบริหาร
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งบประมาณ หนวยงานคลังจัดทํารายงานทางการเงิน การพัสดุ เปนตน เพื่อใหหนวยงาน

งบประมาณหนวยงานวางแผน และหนวยงานคลัง (อาจตั้งเปนคณะกรรมการ) รวบรวมเพื่อใชใน

การจัดทํา “รายงานสรุปประจําป” (Annual Report) ซึ่งประกอบดวยรายงานผลการดําเนินการ 

รายงานงบการเงินการบริหารหนี้ การลงทุนตางๆ  ที่เกิดขึ้นจริง โดยเปรียบเทียบกับที่แสดงใน

งบประมาณประจําปและรอการตรวจสอบจากผูตรวจสอบภายนอก เพื่อรับรองความถูกตองของ

รายงานตางๆ โดยเฉพาะงบการเงิน และบัญชี โดยกําหนดใหตองไดรับการตรวจสอบนี้ภายใน

ระยะเวลา 120 วัน หลังจากสิ้นปงบประมาณ และเมื่อรายงานประจําปไดรับการตรวจสอบและ

รับรองแลวใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นประกาศ เผยแพรรายงานดังกลาวใหเปนที่ทราบ

โดยทั่วไปแก  ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ รัฐบาล ภายในระยะเวลา 120 วัน และใหจัดสงรายงาน

ประจําปใหแตละหมูบานในพื้นที่อยางนอยหมูบานละ 3 ฉบับ เพื่อเผยแพรแกประชาชนในทองถิ่น

ใหทราบโดยทั่วกัน 

 

  ในระหวางปงบประมาณ ฝายนิติบัญญัติ ซึ่งมีหนาที่ดูแล ตรวจสอบ และติดตามการ

ทํางานของฝายบริหารและสวนราชการใหบริหารงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพสามารถตั้งกระทู

ถามปญหาในการทํางานของฝายบริหารได ตลอดจนสามารถเขาชื่อรวมกันเพื่อขออภิปรายไม

ไววางใจฝายบริหารทั้งคณะหรือรายบุคคลได 

 

  นอกจากนี้ เพื่อใหการบริหารงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความโปรงใสมี

ประสิทธิภาพ มีประชาชนใหความรวมมือ และมีสวนรวม ควรกําหนดใหมีการประชาสัมพันธการ

แถลงรายงานผลงานกิจกรรมที่หนวยงานไดปฏิบัติไปแลว แกหัวหนาหนวยงาน ผูบริหาร และ

สาธารณชนทั่วไป เปนระยะๆ เชน ตามระยะเวลาที่แผนงานหรือโครงการดําเนินเสร็จ หรือเวลา

เสร็จงวดงานเพื่อเบิกประจํางวด เพื่อใหผูที่เกี่ยวของไดรับทราบ สามารถติดตามและประเมินผล

การบริหารงบประมาณ การปฏิบัติงานตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นได วาเปนไปตาม

งบประมาณที่ไดรับอนุมัติหรือไม มีผลคืบหนาไปประการใดบาง คุมคาการลงทุนหรือไม มีปญหา/

อุปสรรคอยางไร บรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไวหรือไม และจะไดแกไขปรับปรุงการปฏิบัติงานให

เหมาะสม และพิจารณาเงินประจํางวดในงวดตอไป อีกทั้งจะไดใชรายงานผลงานนั้นมาวิเคราะห

ประเมินผล และปรับใชในการตั้งงบประมาณในปตอไปดวย หนวยงานที่ทําหนาที่ทํารายงานเปน

ระยะๆ น้ีไดแก สํานัก/กอง/สวนแผนและงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  ณ เวลาทุกๆ สิ้นปงบประมาณหรือส้ินแผนพัฒนาฯ เมื่อ อปท. ดําเนินการตามงบประมาณ

รายจายเสร็จส้ินแลว หรือแผนพัฒนาทองถิ่นเสร็จสิ้นแลว ให อปท. ประกาศสรุปผลการดําเนินงาน 

โดยเปรียบเทียบกับแผนฯ ที่วางไว พรอมอธิบายเหตุผลแกสาธารณชนทราบ 
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  จะเห็นไดวา วิธีการงบประมาณที่เสนอออกแบบให อปท. ดึงประชาชนเขามามีสวนรวม

ในวิธีการงบประมาณ 2 จุด และจําเปนที่ อปท. ตองดําเนินการคือ จุดเริ่มตน ในการทําแผน และ

จุดสุดทายในการดําเนินการตามแผนเสร็จส้ิน จุดอ่ืนๆ ระหวางการดําเนินงาน เชน แจงให

ประชาชนทราบถึงรางแผนหรืองบประมาณ กอนเสนอสภาฯ จัดประชาพิจารณกอนการดําเนินการ

อีกครั้ง ใหประชาชนเขารวมประชุมสัมมนา แถลงผลงานทุก 3 – 6 เดือน นอกเหนือไปจากทุกๆ ส้ิน

ปงบประมาณ หาก อปท. พรอม และสามารถทําได ใหดําเนินการตามความเหมาะสม เพราะยิ่ง 

อปท. ประสานและดึงประชาชนเขามามีสวนรวมในการทํางานมากขึ้นเทาใด ก็จะทําใหการทํางาน

ตอบสนองความตองการของประชาชนมากขึ้นเทานั้น 

 
   3.1.3.1  ขั้นตอนการบริหารงบประมาณ 
 
   ขั้นตอนการเบิกเงินงบประมาณเพื่อใชจายดําเนินการ  มีดังนี้ 

 

    1. เมื่อหนวยงานทราบวงเงินงบประมาณที่ไดรับอนุมัติตามขอบัญญัติ

งบประมาณรายจาย การจะใชจายเงินงบประมาณจะกําหนดตามแผนงาน/โครงการ/งาน/กิจกรรม

ตางๆ ที่ไดจัดทําขอไวเมื่อถึงเวลาดําเนินการตองการใชเงินเพื่อดําเนินการ ใหจัดทําคําขออนุมัติเงิน

ประจํางวด แยกเปน แตละงานและโครงการ ตามแบบที่กําหนดพรอมแนบรายละเอียดโครงการ 

แผนปฏิบัติงาน หากเปนการเริ่มตนโครงการใหม ตองรายงานผลความคืบหนาของงานหรือ

โครงการหากเปนงานหรือโครงการตอเนื่องจากงวดกอนหนา สงใหหนวยงานงบประมาณพิจารณา

และเสนอขออนุมติกอนวันเริ่มตนของระยะงวดไมนอยกวา 10 วัน เนื่องจากรายละเอียดของงาน

และโครงการไดระบุชัดเจนในงบประมาณอยูแลว การพิจารณาอนุมัติเงินประจํางวดจึงพิจารณาได

อยางรวดเร็ว การกําหนดใหมีการเบิกจายเงินประจํางวดคงอยูก็เพื่อสรางความสมดุลระหวาง

รายไดและรายจาย เปนระยะๆ อีกทั้งเปนการตรวจสอบการดําเนินงานกิจกรรมตางๆ ของ

หนวยงานตามงบประมาณวายังคงเปนไปตามที่กําหนดหรือไม เปนระยะๆ  

 

    2.  เมื่อหนวยงานงบประมาณอนุมัติเงินประจํางวด ใหแจงหนวยงานและหนวย

การคลัง โดยหนวยงานสามารถกอหนี้หรือเบิกจายไดภายในวงเงินที่อนุมัติ ที่หนวยงานคลัง และ

หนวยงานคลังจะควบคุมการเบิกจายตามรายการ และกรอบวงเงินที่อนุมัติ 

 

    3.  กรณีคาใชจายใดๆ ที่เกิดขึ้นเปนประจําทุกเดือน เชน เงินเดือน คาตอบแทน 

คาใชจายสาธารณูปโภค คาเดินทาง คาวัสดุครุภัณฑ ฯลฯ ซึ่งจะกําหนดในงบประมาณอยาง
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ชัดเจนแลวรวมถึงคาใชจายที่ใชรวมกันทั้งองคกร เรียกวา “งบกลาง”  (หนวยงานงบประมาณ

เปนเจาของงบกลาง) ใหหนวยงานงบประมาณยื่นแจงใหหนวยงานคลังโดยตรง เบิกจายชําระเงิน

คาใชจายประจําและงบกลางไดโดยไมตองขออนุมัติเงินประจํางวดอีกภายในวงเงินที่กาํหนดและ

เปนไปตามแผนปฏิบัติที่กําหนดในงบประมาณรายจายประจําปแตมีขอปฏิบัติในการยื่นขอเงิน

ประจํางวด  ดังนี้ 

 

   1.  ใหยื่นกอนวันเริ่มตนงวดไมนอยกวา 10 วัน 

  2.  เงินประจํางวดใดเบิกจายไมหมด ภายในงวด ใหนําสวนที่เหลือไปสมทบกับเงิน

ประจํางวดสําหรับถัดไป ยกเวนหมดโครงการหรืองานใหสงคืน 

  3. เงินประจํางวดที่อนุมัติใหสําหรับงาน หรือโครงการใด ตามที่ระบุไวในงบประมาณ

รายจายใหใชจายตามนั้น จะนําไปใชสําหรับงานหรือโครงการอื่นมิได 

 
        3.1.3.2 การโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย 
 
   การโอนและแกไขงบประมาณในระหวางปงบประมาณเปนเหตุการณที่มักเกิดขึ้นเปน

ปกติ กลาวคือ เกิดขึ้นเมื่อสถานการณทางสังคมและเศรษฐกิจเปลี่ยนแปลงไป ทําใหการ

ดําเนินการตามแผนงบประมาณที่ฝายบริหารเคยไดรับอนุมัติไวไมเหมาะสม จําเปนตองโอนหรือ

เปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจายที่ไดรับใหสอดคลองกับแผนปฏิบัติงาน  หรือสถานการณใหม  ให

หนวยงานที่มีความจําเปนดังกลาว จัดทําใบขออนุมัติโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย 

พรอมแสดงเหตุผลและความจําเปน ตามแบบฟอรมที่กําหนด สงใหหนวยงานงบประมาณ

พิจารณาเสนออนุมัติ 

 

   กรณีที่หนวยงานตั้ งงบประมาณไวแลวแต ไมพอจาย  หรือจําเปนตองจาย

นอกเหนือจากงบประมาณที่ตั้งไว ใหขออนุมัติใชเงินสํารอง (Contingency) ของแตละงานไดพรอม

ชี้แจงเหตุผลและความจําเปนกับหนวยงานงบประมาณ ใหหนวยงานงบประมาณพิจารณาและ

อนุมัติไดทันทีและไมถือวาเปนการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ 

 

   ในกรณีที่เงินสํารองดังกลาวไมเพียงพอ หนวยงานจําเปนตองขออนุมัติใชเงินสํารอง

จายทั่วไปโดยโอนจากงบกลางเพิ่มเติม ใหทําตามขั้นตอนการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

โดยปกติ อนึ่งจะเห็นวาระบบงานที่เสนอ การขออนุมัติใชเงินสํารองของแตละงานจะกําหนดไวใน

งบประมาณจะไดรับการพิจารณารวดเร็วกวาการขออนุมัติใชเงินจากงบกลางนอกเหนือจากเงิน
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สํารองเนื่องจากถือวามีการใชเงินเกินกวาที่วางแผนไวอยางปกติ แตในสวนที่ขอโอนจากงบ

กลางถือวามีการใชเงินเกินกวาที่วางแผนไวอยางผิดปกติ 

 

   กรณีมีสถานการณเปลี่ยนไปจากที่วางแผนไว หนวยงานอาจขออนุมัติโอนและ

เปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย โดยยื่นขออนุมัติตามแบบที่กําหนด ทั้งนี้จะตองไมกระทบตอผล

การดําเนินงานของโครงการหรืองานอื่นที่โอนเงินงบประมาณมา ไมเกิดมีหนี้สินคางชําระ และตอง

ชี้แจงเหตุผลและความจําเปนในการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย แสดงใหเห็นวาการ

โอนทําใหเงินหมวดใดเปลี่ยนแปลงในรายละเอียด การโอนรายจายดังกลาวไดรับอนุมัติเงินประจํา

งวดแลวหรือไม 

 

   การโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณรายจาย อาจกระทําไดหลายกรณี ดังนี้ 

   1.  การโอนเงินงบประมาณรายจายระหวางงานหรือโครงการของหนวยงานเดียวกัน 

หรือระหวางหนวยงาน 

   2.  การโอนเงินงบประมาณรายจายระหวางงบกลาง กับงานหรือโครงการของ

หนวยงาน 

   3.  การโอนเงินงบประมาณรายจายระหวางรายการในงบกลาง 

   4.  การเปลี่ยนแปลงรายการ วัตถุประสงค รายละเอียดเนื้องาน จํานวนเงิน ฯลฯ ใน

โครงการหรืองานใดงานหนึ่ง 

 

   ขอบเขตอํานาจในการอนุมัติการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ เสนอใหพิจารณา

จาก    2 เกณฑประกอบกัน ไดแก 

 

   1. มูลคาเงินที่จะโอน และแกไขงบประมาณ 

    หากมูลคาเงินที่โอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณไมเกินกวารอยละ 5 ของมูลคา

เงินในหมวดงบประมาณที่ตองการโอนและแกไข และตองไมเกินรอยละ 10 ของวงเงินงบประมาณ

รายจายทั้งสิ้น ใหเปนอํานาจของฝายบริหารที่จะอนุมัติการโอนและเปลี่ยนแปลงงบประมาณ

รายจายไดโดยไมตองผานฝายนิติบัญญัติ เพื่อความคลองตัวในการบริหารงาน และกอใหเกิด

ประสิทธิภาพสูงสุด 

 

    หากมูลคาเงินที่โอนและแกไขงบประมาณเกินกวารอยละ 5 ของมูลคาเงินใน

หมวดงบประมาณที่ตองการโอนหรือแกไข หรือเกินกวารอยละ 10 ของวงเงินงบประมาณรายจาย
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ทั้งสิ้น ตองขอความเห็นชอบจากสภา หรือขออนุมัติฝายสภา โดยการพิจารณานั้นใหดําเนินการ

เชนเดียวกับกระบวนการขออนุมัติงบประมาณประจําป ในกรณีการโอนงบประมาณรายจายมีผล

ทําใหตองผูกพันงบประมาณปตอๆ ไป และมิไดกําหนดไวในแผนพัฒนาฯ ใหการโอนนั้นจะตอง

ไดรับความเห็นชอบจากสภา 

 

    หากเปนการจัดทํางบประมาณเพิ่มเติม ใหทํากระบวนการเดียวกันกับการ

จัดเตรียมงบประมาณ และการอนุมัติงบประมาณเชนเดียวกับงบประมาณประจําป 

 

   2. สาระสําคัญของการโอนและแกไขงบประมาณ (อัจฉราวดี  นิมิตชัย, 2535: 29) 

 

    การโอนและแกไขงบประมาณที่ เปนสาระสําคัญ  และจะทําให เกิดการ

เปลี่ยนแปลงของปริมาณ คุณภาพของผลผลิต และผลลัพธของกิจกรรม เชน การเปลี่ยนแปลง

สถานที่กอสราง รูปแบบการลงทุน จากแผนพัฒนาฯ และงบประมาณที่ไดรับอนุมัติจากฝายนิติ

บัญญัติแลว แมวาจํานวนเงินที่จะโอนหรือแกไขจะไมเกินกวารอยละ 5 ของมูลคาเงินในหมวด

งบประมาณที่ตองการโอนหรือแกไข หรือตํ่ากวารอยละ 10 ของวงเงินงบประมาณรายจายทั้งสิ้น 

ใหฝายบริหารตองขออนุมัติผานฝายนิติบัญญัติ โดยการพิจารณานั้นใหดําเนินการเชนเดียวกับ

กระบวนการอนุมัติงบประมาณประจําป 

 

    หากการโอนและแกไขงบประมาณไมเปนสาระสําคัญ และจํานวนเงินไมเกินกวา

รอยละ 5 ของมูลคาเงินในหมวดงบประมาณที่ตองการโอนหรือแกไข  หรือตํ่ากวารอยละ 10 ของ

วงเงินงบประมาณรายจายทั้งสิ้น ใหเปนอํานาจของฝายบริหารที่จะอนุมัติการโอนและแกไขไดโดย

ไมตองผานฝายนิติบัญญัติได 

    การโอนและแกไขงบประมาณใด ๆ เมื่อไดรับอนุมัติจากผูมีอํานาจแลว ให

ประกาศโดยเปดเผยใหประชาชนทราบ ผานการติดประกาศตามที่สาธารณะ และผานทางสื่อตางๆ 

ภายใน 15 วัน หลังจากวันอนุมัติ 

 
3.2  ปญหาและอุปสรรคของวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
ปจจุบัน 
 
 1.  รูปแบบงบประมาณที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใชอยูในปจจุบันไดลอมาจาก

รูปแบบงบประมาณของรัฐบาล แตในทางปฏิบัติยังขาดตัวชี้วัดผลการดําเนินงานได  ไมวาจะเปน
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ผลผลิตหรือผลลัพธ เชนวัดผลวาการดําเนินกิจกรรมหนึ่งๆ ไดตอบสนองความตองการของ

ประชาชนหรือไม มากนอยแคไหน หรือกิจกรรมที่ดําเนินการอยูไดดําเนินไปในระดับใด ประสบ

ความสําเร็จหรือไม ถาสําเร็จ สําเร็จในระดับใด เนื่องจากรูปแบบงบประมาณ  ไมชัดเจน ไมมีการ

เชื่อมโยงระหวางวัตถุประสงค เปาหมาย และแผนงาน/โครงการ/กิจกรรมอยางเปนระบบและ

มุงเนนผลงาน เพราะแมวางบประมาณจะมีการระบุวัตถุประสงคและเปาหมายการดําเนินงาน แต

กําหนดอยางไมเปนรูปธรรมและกวางๆ ทําใหยากแกการวัดผลสําเร็จ 

 

 2.  การเปลี่ยนแปลงงบประมาณระหวางปงบประมาณเกิดขึ้นบอยคร้ัง เชน การขอ

เพิ่มเติมงบประมาณ การโอนงบประมาณทั้งระหวางโครงการ และระหวางหมวดการใชจาย เปน

ตน โดยแมมีการระบุเหตุผลและความจําเปนของการเปลี่ยนแปลงงบประมาณแตก็ไมชัดเจน และ

หนักแนนเทาที่ควร การเปลี่ยนแปลงดังกลาวอาจเกิดขึ้นเพราะ  การวางแผนงบประมาณที่ทํา

ลวงหนาไมดีไมถูกตอง และไมสอดคลองกับสถานการณปจจุบันที่เกิดขึ้น เชน ไมสามารถประมาณ

การรายไดหรือคาใชจายที่เกิดขึ้นจริงในระหวางปงบประมาณอาจเกิดจาก  ฝายบริหารไมเห็น

ความสําคัญของการวางแผนพัฒนาฯ จึงไมไดดําเนินการตามแผนฯ หรืองบประมาณที่ไดรับอนุมัติ

จากสภา และเลือกที่จะใชจายงบประมาณในการดําเนินการกิจกรรมอ่ืนๆ ตามที่เห็นควร โดยใช

อํานาจที่กฎหมายใหฝายบริหาร ซึ่งกรณีหลังนี้การเปลี่ยนแปลงงบประมาณจึงเกิดขึ้นโดยดลุยพนิจิ

ซึ่งอาจมีความจําเปนตองเปลี่ยนแปลง หรืออาจเกิดจากฝายบริหารใชอิทธิพลทางการเมืองเปลี่ยน

งบประมาณเพื่อประโยชนของตนเองก็ได ไมวาจะดวยเหตุใดก็ตาม การเปลี่ยนแปลงงบประมาณ 

เทากับเปนการเปลี่ยนแปลงแผนไปจากแผนเดิม การเปลี่ยนแปลงควรเกิดขึ้นเพราะสถานการณที่

ประมาณการไวเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอยางมีสาระสําคัญเทานั้น มิฉะนั้นการเปลี่ยนแปลง

งบประมาณอาจนํามาซ่ึงการไมบรรลุเปาหมายที่วางไวและกอให เกิดการใชจายที่ ไมมี 

ประสิทธิภาพ นอกจากนี้ยังทําใหการพัฒนาทองถิ่นเปนไปอยางไรทิศทางดวย 

 

 3.  แผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวมีการนําไปปฏิบัติตามนอยมาก แมวาในปจจุบัน วิธีการ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จะกําหนดใหมีการวางแผนพัฒนาฯ แลว โดยการ

กําหนดของกระทรวงมหาดไทยเมื่อป 2543 (ยกเวนกรุงเทพมหานคร ที่มีการกําหนดใหมีวางแผน

พัฒนาฯ เอง) แตพบวาการวางแผนพัฒนาทองถิ่นดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญมี

การนําไปปฏิบัติตามนอยมาก หรือบางแหงเปนเพียงการวางแผนเปน พิธีการ หรือเปนเพียงการ

วางแผนเพราะกระทรวงมหาดไทยมีคําสั่งใหจัดทําแผนพัฒนาฯ 
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      การนําแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาวไปกอใหเกิดผลทางปฏิบัติทําไดโดยนําแผนฯ 

ดังกลาวมาจัดทําเปนแผนปฏิบัติในงบประมาณรายจายประจําป อยางไรก็ตามพบวา การทํา

งบประมาณรายจายประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่นบางแหงมิไดมีการนําแผนพฒันาฯ มา

เปนสาระสําคัญในการกําหนดแผนงาน/โครงการ/กิจกรรมในงบประมาณรายจายประจําป สงผล

ใหงบประมาณรายจายประจําปไมสอดคลองกับแผนพัฒนาทองถิ่นระยะยาว อีกทั้งไมชัดเจนใน

วัตถุประสงค และเปาหมาย งบการลงทุนถูกจัดเปนกอนเงินเล็กๆ กระจัดกระจายในโครงการตางๆ 

และเนนการกอสราง เชน การสรางหรือซอมถนน สะพานสาธารณูปโภคตางๆ มากกวาจะพัฒนา

คุณภาพชีวิต หรือสังคม สงผลใหการพัฒนาทองถิ่นไรทิศทางและไมยั่งยืน 

 

 4.  การวางแผนพัฒนาฯ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทํา ไดมีการกําหนดระเบียบ ข้ันตอนการปฏิบัติวิธีการงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางละเอียด ทุกขั้นตอน โดยกําหนดเพียงรูปแบบ และบังคับใช

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกขนาด เปนการไมเปดโอกาสใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นได

บริหารงาน และจัดการวิธีการงบประมาณของตนเองใหเหมาะสมและทันสมัย การกําหนดระเบียบ

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางที่เปนอยูพบวาบางครั้งทําใหการวางแผน และการทํา

งบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทาํงบประมาณอยางที่เปนอยู พบวาบางครั้ง

ทําใหการวางแผน และการทํางบประมาณประจําปขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ลาชาและ

บางครั้งหาขอตกลงไมได และหากไมยอมทําตามระเบียบก็จะเปนการทําผิดกฎหมาย 

 

  ตัวอยาง เชน ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัฒนาการวางแผนการปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 กําหนดใหทุก องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองจัดตั้ง 2 องคกร ไดแก

องคกรวางแผนพัฒนาทองถิ่นและองคกรประสานแผน และในแตละองคกรประกอบดวย

คณะกรรมการตางๆ ซึ่งประกอบดวยบุคคลหลายฝาย ทั้งฝายบริหารและนิติบัญญัติขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ราชการสวนภูมิภาค ผูทรงคุณวุฒิของเอกชน โดยกําหนดวิธีการจัดตั้ง 

ขั้นตอนการปฏิบัติงานอยางละเอียด ซึ่งบางขั้นตอนไมจําเปน และบางขั้นตอนเปนเพียงพิธีการ

เทานั้น เปนตน 

 

 5 .   ระเบียบวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่กํ าหนดโดย

กระทรวงมหาดไทย ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอิสระในการวางแผนงบประมาณของ

ตนเองไดอยางแทจริง ตองรอการอนุมัติจากรัฐบาลสวนภูมิภาคที่มีผูวาราชการ และนายอําเภอซึ่ง

เปนตัวแทนของกระทรวงมหาดไทย เนื่องจากกฎหมาย (ที่เขียนโดยกระทรวงมหาดไทย) ได
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กําหนดใหอํานาจอนุมัติงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกระดับเปนของผูวา

ราชการจังหวัด (กรณี อบต. อํานาจนี้เปนของนายอําเภอ) ซึ่งในทางทฤษฏีแลวการควบคุมและ

กํากับนี้ควรเปนการควบคุมตามกฎหมาย (Legislative Control) เทานั้น และควรทําดวยการ

วินิจฉัยตามความชอบดวยกฎหมายมากกวาจะเปนการวินิจฉัยตามความเหมาะสม เปนการกํากับ

ทางกฎหมาย เหมือนกับที่หนวยงานราชการมีหนาที่กํากับภาคเอกชนใหปฏิบัติตามกฎหมาย 

กลาวคือพิจารณาวามีสวนใดในขอบัญญัติงบประมาณขัดตอกฎหมายหรือไม มากกวาจะ

พิจารณาวามีคาใชจายไมเหมาะสม สูงไปหรือตํ่าไป ทําใหในทางปฏิบัติหนวยงานรัฐบาลยังปฏิบัติ

กบั อปท. เสมือน อปท. เปนสาขาหรือเปนหนวยงานยอยที่รับมอบหมายงานจากหนวยงานรัฐบาล 

ทําใหไมเกิดการกระจายอํานาจทางการคลังอยางแทจริงเกิดขึ้น 

 

  นอกจากนี้ แมวาตามกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะใหอํานาจของสภา

เหนือผูวาฯ เพราะเมื่อใดที่ผูวาฯ คัดคานรางขอบัญญัติบังคับงบประมาณ (รวมถึงขอบัญญัติอ่ืนๆ) 

แตถาสภาองคการปกครองสวนทองถิ่นยังมีมติยืนยันก็ใหเปนไปตามมติสภา ยกเวนกรณีของ

องคการบริหารสวนตําบล ที่ถานายอําเภอไมเห็นชอบกับมติสภาแลว นายอําเภอตองสงราง

ขอบังคับงบประมาณฯ นั้นใหผูวาราชการจังหวัดพิจารณา และถาผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบ

กับรางขอบังคับงบประมาณดังกลาว ใหถือรางขอบังคับงบประมาณนั้นตกไป กระบวนการอนุมัติ

งบประมาณของ อปท. ที่กําหนดใหตองทําผานตัวแทนรัฐบาลสวนภูมิภาคทําใหกระบวนการอนมุตัิ

งบประมาณลาชา ยุงยากซับซอน และไมเปนอิสระอยางไมจําเปน แสดงถึงความไมเชื่อถือ หรือไม

ไววางใจ อปท. ในการกําหนดงบประมาณของตนเองของรัฐบาล และแสดงถึงการไมการกระจาย

อํานาจทางการคลังอยางแทจริงนั่นเอง 

 

 6.  องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมคอยใหความสําคัญกับการการบริหารและตรวจสอบ

งบประมาณ และที่ดําเนินการอยูในปจจุบันจะเปนการบริหารและตรวจสอบงบประมาณที่เนนท่ี 

พิธีการหรือกระบวนการมากจนเกินไป ไมเนนที่ผลผลิต และผลลัพธของงาน กลาวคือ เมื่อ

หนวยงานไดเบิกและใชจายเงินไปแลว มีการตรวจสอบการใชจายเพื่อตรวจสอบวา ไดมีการใช

จายเงินไปจริงตามที่เบิกหรือไม และไดใชจายไปในงานตามที่กําหนดไวหรือไม โดยดําเนินการ

ภายในระยะเวลาแบบ และวิธีการที่กําหนด เพื่อใหการใชจายเงินเปนไปโดยไมร่ัวไหล และถูกตอง

ตามระเบียบการเงิน เชนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ เปนตน แตมิไดตรวจสอบวา

การใชจายตามจํานวนที่ขอ และเปนไปตามระเบียบที่กําหนดกอใหเกิดผลงานที่มีคุณภาพ 

กอใหเกิดประโยชนตอทองถิ่นตรงตามวัตถุประสงคและเปาหมายของกิจกรรมหรือไม อยางไร การ
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บริหาร และตรวจสอบงบประมาณเชนนี้ทําใหเกิดการทุจริตไดงาย และไมคลองตัว เปน

งบประมาณแบบย้ําการควบคุมแบบเกานั่นเอง 

 

 7.  วิธีการงบประมาณของ อปท. ยังไมมีกระบวนการที่เปดโอกาสใหประชาชนเขามามี

สวนรวมอยางเปนระบบ และโดยตรง แมวาไมนานมานี้ กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นจะสั่ง

การให อปท. โดยเฉพาะ อบต. ดึงประชาชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น ในรปู

ของประชาคม แตประชาคมของ อบต. ก็ขึ้นกับนายอําเภอไมใช อบต. พบวาประชาชนยังคงไมมี

สวนรวมกับการทํางานของ อปท. มากเทาที่ควร และที่มีอยูก็เปนไปอยางไมเปนระบบ วาประชาชน

สามารถเขารวมในเวลาใด ในรูปแบบใด นอกจากนี้แผนพัฒนาทองถิ่นที่มีก็มักจะไมสอดคลองกับ

งบประมาณรายจายของ อปท. เทาใดนัก ทําใหเกิดลักษณะแผนอยูสวนแผน แตจะมีการนําไป

แผนไปจัดทํางบประมาณหรือไม ไมมีการเชื่อมโยงอยางแนชัด ผลทําใหอาจนําไปสูความขัดแยง 

ไมเขาใจกัน และประชาชนไมสามารถรวมตรวจสอบการทํางานของ อปท. ไดเทาที่ควร 

   4.1  วิวัฒนาการของงบประมาณของไทยตั้งแตอดีต-ปจจุบัน 

   4.2  การจัดสรรงบประมาณรูปแบบตางๆ ที่ประเทศไทยเคยใช 

   4.3  ข้ันตอนการจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไทย 
 
3.3  วิวัฒนาการของงบประมาณของไทยตั้งแตอดีต-ปจจุบัน 
 
 หากพิจารณาระดับข้ันการพัฒนาของวิธีการงบประมาณของประเทศไทยตาม

ประวัติศาสตรแลวสามารถแบงออกเปน 3 ชวง ดังนี้ 
 
 ชวงที่ 1 (พ.ศ. 2476 – 2498) 
 
  ประเทศไทยเริ่มใชงบประมาณเปนครั้งแรกในป พ.ศ.2476 โดยการออก พ.ร.บ. วิธีการ

งบประมาณ พ.ศ.2476 ทั้งนี้เพื่อใหสอดคลองกับระบบการปกครองแบบใหม (เปลี่ยนจากการ

ปกครองแบบระบบสมบูรณาญาสิทธิราช เปนระบบประชาธิปไตย) รัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติไดรับ

มอบอํานาจใหเปนฝายอนุมัติงบประมาณที่เสนอโดยรัฐบาล(ฝายบริหาร) โดยรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการคลังทําหนาที่จัดทาํงบประมาณเสนอตอสภา 
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 ชวงที่ 2 (พ.ศ.2498 – 2524) 
 
  ตอมาในป พ.ศ. 2498 ไดมีการปรับเปลี่ยนใหคณะรัฐมนตรีมีหนาที่จัดทํางบประมาณแทน

รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง และในป พ.ศ. 2502 เกิดการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ คือการ

ประกาศใช พ.ร.บ. วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 นําไปสูการจัดตั้งสํานักงบประมาณ (สงป.) และ

จัดรูปแบบและวิธีการงบประมาณที่คลายกับที่ใชในประเทศสหรัฐอเมริกากอนการปฏิรูปในป ค.ศ.

1966 (2509) และในระยะตอมา ระบบงบประมาณของไทยไดรับการปรับปรุงเปนระยะๆ เพื่อให

สอดคลองและเหมาะสมกับสถานการณทางเศรษฐกิจและการเมือง และใหมีความสมบูรณยิ่งขึ้น 

 
 ชวงที่ 3 (พ.ศ. 2525 ถึงปจจุบัน) 
 
  ในป  พ.ศ.2525 สํานักงบประมาณ ไดทําการปรับปรุงระบบงบประมาณครั้งใหญ โดย

ผูเชี่ยวชาญจากธนาคารโลกไดแนะนําและเสนอใหนํางบประมาณแบบแผนงาน (PPBS) มาใชใน

ประเทศไทย ไดทําการพัฒนาจัดทําโครงสรางแผนงานของประเทศขึ้น กําหนดเปาหมายของชาติ

เปน 12   ดาน แบงเปนสาขาแผนงานหลัก แผนงานรอง และโครงการ/งาน ตามลําดับ และกําหนด

วัตถุประสงคกํากับไวทุกระดับ แตจากการสอบถามผูที่เกี่ยวของพบวาการปรับปรุงดังกลาวคืบหนา

ลาชามาก ระบบงบประมาณไทยในปจจุบันจึงยังคงเปนแบบผสมระหวางงบประมาณแบบแสดง

รายการและงบประมาณแบบแผนงาน ที่ยังเนนแบบแสดงรายการอยูมาก 

 

  การพัฒนาการวิธีการงบประมาณของประเทศไดเกิดขึ้นตลอดมา และลาสุดสํานัก

งบประมาณ (สงป.) ไดจัดทําแผนแมบทดานการงบประมาณระยะ 5 ป (พ.ศ. 2540 – 2544 ) โดย

มีแนวคิดในเรื่องการจัดทํางบประมาณที่มุงเนนการวางแผนอยางเปนระบบ และผลสําเร็จของงาน

และนําไปสูการปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณมุงเนนผลงาน Result  Based Budgeting (RBB) 

หรือPerformance  Based Budgeting (PBB )เปนการปรับเปลี่ยนแนวคิดจากการจัดทํากรอบ

งบประมาณที่เนนเรื่องการควบคุมทรัพยากรที่ใชในการดําเนินงานมาเปนการประเมินผลงานจาก

การใชทรัพยากร งบประมาณแบบใหมนี้อยูในระหวางการทดลองปฏิบัติกับบางหนวยงานในระดับ

กรม และต้ังเปาหมายไววาจะขยายระบบงบประมาณแบบใหมนี้ใหทุกสวนราชการและเริ่มใชเต็ม

รูปแบบตอไป  

  ความเปนจริงนั้น ตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 5 (2525-2529) 

รัฐบาลไดใชระบบงบประมาณแบบแสดงแผนงาน (Planning Programming Budgeting-PPB) ซึ่ง

มีหลักสําคัญคือ การทําโครงสรางแผนงานและวิเคราะหผลตอบแทนกอนอนุมัติงบประมาณไมให
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ตั้งงบประมาณนอกแผนงาน ดังนั้นงบประมาณตามวาระของผูบริหารหรือ Agenda Based 

Budget ที่เกิดจากเหตุผลทางการเมืองเปนสําคัญนั้นจะเกิดขึ้นไดยากตามระบบนี้  

 

  สําหรับวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทย  (ยกเวนของ

กรุงเทพมหานคร) ปจจุบันถูกกําหนดโดยกระทรวงมหาดไทย ในเรื่องระเบียบ ขอบังคับ และคําสั่ง

กระทรวงมหาดไทย การออกระเบียบเกี่ยวกับวิธีการงบประมาณของกรมการปกครอง (ปจจุบัน

กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นเปนผูกํากับ)   รวมถึงกรุงเทพมหานคร ที่แมวาจะไดรับอิสระ

ในการออกขอบัญญัติงบประมาณไดเอง แตไดกําหนดวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นลอตามแบบวิธีการงบประมาณของรัฐบาลสวนกลางเปนหลัก โดยมีการปรับเปล่ียน

รายละเอียดบางอยางบาง เชน จํานวนวงเงิน จํานวนเจาหนาที่ ฯลฯ เพื่อใหสอดคลอง และ

เหมาะสมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ซึ่งพบวามีการปรับเปลี่ยนมีนอยมาก สงผล

ใหรูปแบบวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นของไทยจึงยังเปนแบบผสมระหวาง

งบประมาณแบบแสดงรายการและงบประมาณแบบแผนงานโดยยังเนนแบบแสดงรายการอยูมาก

เชนเดียวกับของรัฐบาล 

 
3.4  การจัดสรรงบประมาณรูปแบบตาง ๆ ที่ประเทศไทยเคยใช 
 

  ตามปกติการจัดเตรียมงบประมาณจะประกอบดวย 3 ข้ันตอน ไดแก ขั้นตอนการ

จัดเตรียมงบประมาณ   ข้ันตอนการอนุมัติหรือเห็นชอบงบประมาณ   และข้ันตอนการบริหาร

งบประมาณโดยจะมีกลุมคนหรือกลุมอิทธิพลตาง ๆ เขามามีปฏิสัมพันธและบทบาทรวมกันในการ

จัดทํางบประมาณ  ทําใหเกิดปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมอิทธิพลตาง ๆ ในการจัดสรร

งบประมาณกลุมอิทธิพลเหลานั้นไดแก  กลุมนักการเมือง  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.)  

สมาชิกวุฒิสภา (ส.ว.)  รัฐมนตรี กลุมทหาร  สวนขาราชการ (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ) กลุมธุรกิจ กลุม

นักวิชาการ  กลุมธนาคาร (World Bank) กลุมกองทุนการเงินระหวางประเทศ (International 

Monetary Fund: IMF) เจาหนาที่ตางประเทศ  และกลุมประชาชน (กลุม NGO กลุมศาสนา) การ

เขามามีสวนรวมและมีบทบาทของกลุมอิทธิพลตาง ๆ กอใหเกิดการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจใน

ระหวางกลุมตาง ๆ และมีผลกระทบตอผลประโยชนของประชาชนและประเทศชาติ  กระทบตอ

ทิศทางและปริมาณที่จะใชจายในแตละดาน ไดแก  ดานเศรษฐกิจ  ดานการศึกษา  ดานการมั่นคง 

ฯลฯ โดยที่ประชาชนซึ่งเปนคนกลุมใหญของประเทศจะไมมีโอกาส หรือกลไกสําคัญๆ ใหไดเขามา
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มีสวนรวมกับกลุมอิทธิพลตาง ๆ ในการจัดทํางบประมาณของประเทศแตประการใด  นับต้ังแต

อดีตจนถึงปจจุบัน 

 

แผนภาพที่ 3.2 การปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมอิทธิพลตาง ๆ    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 3.4.1  ระบบงบประมาณและประสบการณของประเทศไทยสมัยรัฐบาลจอมพล  
สฤษดิ์ ธนะรัชต  เปนนายกรัฐมนตรี (พ.ศ.2502-2516) 
 
  หลังจากที่จอมพล สฤษดิ์  ธนะรัชต   (กลุมทหาร) ไดปฏิวัติยึดอํานาจการปกครองประเทศ

และเขาเปนนายกรัฐมนตรีในพ.ศ. 2502 จอมพล สฤษด์ิ  ธนะรัชต  ไดทําตามคําแนะนําของ

ผูเชี่ยวชาญทางดานบริหารจากประเทศสหรัฐเมริกา (Public Administration Service: PAS) โดย

ใหมีการประกาศใชพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ .ศ. 2502พรอมทั้งจัดตั้งสํานัก

งบประมาณใหขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี การจัดเตรียมงบประมาณสมัยนั้นจึงตกอยูภายใตอิทธิพล

ของทหาร กลุมทหารจะมีบทบาทและอิทธิพลในการกําหนดทิศทางของการจัดสรรงบประมาณ

แผนดิน 

 

กลุมนักการเมือง 

   กลุมที่มีบทบาทในการ 
กําหนดนโยบายและการ 
จัดสรรงบประมาณ 

               แผนดิน 

กลุมนักธุรกิจ 

      กลุมทหาร 

กลุมนักวิชาการ 

กลุมประชาชน 

กลุมขาราชการ 
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  นับต้ังแต พ.ศ. 2503- พ.ศ. 2516 ซึ่งเปนชวงระยะที่จอมพล  สฤษดิ์  ธนะรัชต และจอม

พล ถนอม  กิติขจร ซึ่งเปนกลุมทหารใชอํานาจปกครองประเทศในขณะนั้น  ในชวงป  2504-2512

งบประมาณรายจายจะถูกจัดสรรไปดานการปองกันประเทศ  เพื่อใชจายในกิจกรรมของทหาร  เปน

จํานวนและสัดสวนสูงมากกวาดานอื่น ๆ โดยมีสัดสวนงบประมาณของทหารสูงใกลเคียงกับ

งบประมาณดานการศึกษา  ซึ่งมีความจําเปนเรงดวนมากกวางบประมาณดานทหาร และมีสัดสวน

งบประมาณดานปองกันประเทศสูงกวาทางดานการศึกษาในชวงป พ.ศ. 2513-2515  อาจ

วิเคราะหไดวาจัดเตรียบงบประมาณรายจายไมไดจัดทําเพื่อประชาชนหรือตามความจําเปน  และ

ความตองการของประชาชนอยางแทจริง แตจัดเตรยีมเพื่อผลประโยชนของกลุมที่มีอิทธิพลตอการ

บริหารประเทศ 

 

  ตามหลักปฏิบัติแลว   การจัดเตรียมงบประมาณรายจายในสมัยนั้นสํานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและสํานักงบประมาณจะเปนผูมีบทบาทสําคัญ

ในการพิจารณากําหนดนโยบายการใชจายงบประมาณวาจะจัดสรรงบประมาณรายจายไป

ทางดานใดและจํานวนเทาไหรจึงจะเหมาะสม  โดยสํานักงบประมาณจะมีหนังสือเวียนแจงใหสวน

ราชการตาง ๆ ใหจัดทําคําของบประมาณรายจายประจําปเสนอมายังสํานักงบประมาณ  เพื่อ

พิจารณาตามนโยบายและเพดานงบประมาณ  ที่สํานักงบประมาณไดแจงไป สํานักงบประมาณจะ

รวบรวมคําของบประมาณรายจายจากสวนราชการตาง ๆ ที่ขอมา  และพิจารณากําหนด

งบประมาณรายจายประจําปใหแกสวนราชการตาง ๆ ที่ประมาณรายจายเขามา  สํานัก

งบประมาณ และกลุมราชการจะมีบทบาทและกําหนดนโยบายและเพดานงบประมาณใหแกสวน

ราชการตาง ๆ รวมทั้งงบประมาณของกระทรวงกลาโหม (กลุมทหาร) ซึ่งหากชวงใดที่กลุมทหารมี

อิทธิพลตอการบริหารประเทศ สํานักงบประมาณก็จะถูกอิทธิพลของกลุมทหารครอบงําในการ

กําหนดเพดานงบประมาณ เพื่อจัดสรรงบประมาณใหทหารมากขึ้น ตั้งแต พ.ศ. 2503-2516 เปน

ชวงปที่ทหารมีอํานาจในการปกครองประเทศ เพดานงบประมาณรายจายจึงมักจะถูกจัดสรรใหแก

ทหารสูงกวาดานอื่น ๆ และสูงใกลเคียงกับงบประมาณรายจายของดานการศึกษา ซึ่งเปนรายจาย

ที่จําเปนมากกวาสําหรับประชาชนอยางมากในขณะนั้น 

 

  แตอยางไรก็ตามถึงแมสํานักงบประมาณจะถูกครอบงําในการจัดสรรงบประมาณใหแก

กลุมทหารในสัดสวนที่สูง  แตอิทธิพลของสํานักงบประมาณ (กลุมขาราชการ) ก็ยังคงมีอยูใน

ขั้นตอนการกําหนดและจัดสรรงบประมาณรายจายใหแกดานอื่น ๆ ทั้งนี้เพราะจํานวนงบประมาณ

ที่เหลือหลังจากการจัดสรรใหแกกลุมทหารแลว รวมกันยังมากกวางบประมาณรายจายเพื่อกลุม

ทหารอีกมาก  
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  สํานักงบประมาณจะพิจารณางบประมาณรายจายประจําปที่กระทรวงและสวนราชการ

ตาง ๆ จัดเตรียมและทําคําขอเขามายังสํานักงบประมาณ  โดยกระทรวงและสวนราชการจะ

พิจารณาจัดเตรียมและทําคําขอมาตามดุลพินิจของกระทรวงและสวนราชการเอง  โดยไมมีการ

สอบถามความคิดเห็นจากประชาชน  นักวิชาการหรือผูทรงคุณวุฒิ  โดยเห็นวาประชาชนยังมี

การศึกษาตํ่า  ยังไมเขาใจถึงการจัดเตรียมงบประมาณรายจาย  ดังนั้นบทบาทของการมีสวนรวม

ในการจัดเตรียมงบประมาณของประชาชน  นักวิชาการ และผูทรงคุณวุฒิยังอยูในระดับตํ่าหรือไม

มีงบประมาณรายจายประจําปที่จัดตั้งขึ้นในสมัยนั้น จึงไมตรงกับความจําเปนและความตองการ

ของประชาชนและนักธุรกิจอยางแทจริง (สัมภาษณ  สมพร  คงสิทธิ์ อดีตผูอํานวยการสํานักความ

มั่นคง สํานักงบประมาณ 18 กุมภาพันธ 2543) 

 

  ในการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีตอวงเงินและรายละเอียดคําของบประมาณที่สํานัก

งบประมาณเสนอใหพิจารณานั้น  คณะรัฐมนตรีจะพิจารณาถึงความสามารถที่จะหางบประมาณ

รายรับ  เพื่อมาใชจายตามที่สํานักงบประมาณเสนอขึ้นมา  และในขณะที่กลุมนักการเมือง 

(รัฐมนตรีของแตละกระทรวง) จะพิจารณาวงเงินและรายละเอียดงบประมาณที่สํานักงบประมาณ

เสนอใหแตละกระทรวงวามีจํานวนพอเพียงหรือตรงตามที่ตนเสนอขอไวหรือไม  หากไมพอเพียง

หรือไมตรงตามที่ตนเสนอขอก็จะพยายามขอเพิ่มเติมใหเพียงพอและตรงตอความตองการของตนที่

มีอยู  โดยจะใหไปตัดงบประมาณจากกระทรวงอื่น  เพื่อนํามาเพิ่มใหแกกระทรวงของตนเอง 

 

  สําหรับกลุมธุรกิจหรือกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ที่ไมมีอิทธิพลตอการบริหารประเทศแต

ตองการที่จะไดงบประมาณรายจายไปเพื่อดําเนินการ  เพื่อหากําไรในทางธุรกิจ  จะตองพยายาม

ติดตอและมีปฏิสัมพันธที่ดีกับกลุมทหาร  (กลุมผูปกครองประเทศ) และกลุมราชการ (สํานัก

งบประมาณและสวนราชการตาง ๆ) กลุมนักธุรกิจและกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ในขณะนั้นจึงมี

อิทธิพลและบทบาทไมมาก ตอการจัดเตรียมและทําคําของบประมาณรายจายของประเทศ 

 

  หลังจากที่จอมพล  สฤษด์ิ  ธนะรัชต  ถึงแกอสัญกรรม และจอมพล  ถนอม  กิติขจร (กลุม

ทหาร) ไดเปนนายกรัฐมนตรีบริหารประเทศในลําดับถัดมา  ในสมัยนั้นไดมีการคอรัปชั่นกันมากใน

การใชจายเงินงบประมาณของประเทศ  และกลุมทหารพยายามที่จะตออายุเพื่อการเปน

นายกรัฐมนตรีของจอมพลถนอม  กิติขจร  ตอไป รัฐบาลสมัย จอมพล ถนอม  กิติขจร จึงถูก

นักศึกษาประทวง  และถูกขับไลออกนอกประเทศไปในที่สุด ม.ร.ว. เสนีย  ปราโมทย  ชนะการ



 72
เลือกตั้งในเวลาตอมา และไดจัดตั้งรัฐบาลขึ้น  แตการจัดตั้งรัฐบาลของ ม.ร.ว. เสนีย  ปราโมทย 

เปนการจัดตั้งในลักษณะรัฐบาลผสม  มีพรรคการเมืองหลายพรรคเขารวมเปนรัฐบาล 

 

  ดังนั้นในการพิจารณาจัดเตรียมและจัดสรรงบประมาณรายจายประจําปในระหวางพรรค

การเมืองของรัฐบาล  จะมีการแยงชิงงบประมาณจนถึงขนาดตองตั้งตัวแทนของแตละพรรค

การเมืองขึ้น  เพื่อรวมกันพิจารณาเปนการภายในระหวางพรรครวมรัฐบาลดวยกันเอง  เพื่อหาขอ

ยุติกอนที่จะเสนองบประมาณรายจายประจําปไปใหคณะรัฐมนตรีพิจารณาเพื่อนําเสนอขอความ

เห็นชอบจากรัฐสภา  เพื่อประกาศใชเปนพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  เพื่อใชจาย

ในการบริหารประเทศของรัฐบาลผสมในขณะนั้น 

 

  ในขณะที่การบริหารประเทศในขณะนั้นเปนไปอยางมีเสรีภาพมากขึ้น  และเปน

ประชาธิปไตยมากข้ึน  กลุมนักการเมือง  ซึ่งมีอิทธิพลตอการบริหารประเทศจะมีบทบาทสําคัญตอ

การจัดสรรงบประมาณรายจายของประเทศ  โดยเฉพาะกลุมพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากใน

รัฐสภาและเปนแกนนําในการจัดตั้งรัฐบาลซึ่งมักจะไดรับการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนนโยบาย

ของพรรคตนเองตามที่ไดหาเสียงไว หรือไดสัญญากับประชาชนกอนที่จะไดรับเลือกตั้งเขามาเปน

รัฐบาล 

 

  บทบาทของกลุมทหารตอการจัดเตรียมและจัดสรรงบประมาณจะมีนอยลงในขณะที่การ

บริหารประเทศเปนไปตามระบอบประชาธิปไตยมากขึ้นในขณะนั้น (แตก็เปนเพียงชวงระยะเวลา

อันสั้นที่งบประมาณที่จัดสรรใหแกกลุมทหารจะลดนอยลง) ดังจะเห็นไดจากงบประมาณรายจาย

สําหรับทางทหาร ในป 2518 เปนตนมามีนอยลงตามลําดับและมีนอยกวาทางการศึกษาที่เพิ่มมาก

ขึ้น  

 

  แตอยางไรก็ตามถึงแมวานักการเมืองจะมีบทบาทสําคัญตอการจัดสรรงบประมาณใน

ขณะนั้น  ก็ไมทําใหบทบาทการจัดสรรงบประมาณของกลุมขาราชการ (สํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํานักงบประมาณ) ต่ําลง  ทั้งนี้เพราะงบประมาณที่เหลือจาก

ที่จัดใหแกกลุมนักการเมือง ก็ยังเปนงบประมาณกอนโตที่สํานักงบประมาณยังคงมีอิทธิพลตอการ

จัดสรรใหแกดานอื่น ๆ และใหสวนราชการตาง ๆ ได 

 

  ดังนั้นหากกลุมธุรกิจและกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ที่ตองการไดรับการจัดสรรงบประมาณ

เพื่อไปดําเนินงานในโครงการตาง ๆ นอกเหนือจะตอง วิ่งเตนกับนักการเมืองแลวยังตองวิ่งเตนกับ
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สํานักงบประมาณและสวนราชการตาง ๆ (กลุมขาราชการ) เพื่อใหไดงบประมาณมาดําเนินการ

ในโครงการตาง ๆ ตามที่ตนตองการ 

 

  ในสมัย ม.ร.ว. เสนีย  ปราโมทย เปนนายกรัฐมนตรีถึงแมจะมีประชาธิปไตยมากขึ้น แต

การพิจารณาจัดสรรงบประมาณของกลุมนักการเมืองและกลุมขาราชการ เพื่อดําเนินงานใน

โครงการตาง ๆ ในขณะนั้นก็ไมมีการรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน  นักวิชาการ  หรือ

ผูทรงคุณวุฒิแตประการใด  ดังนั้นบทบาทของประชาชนและนักวิชาการตลอดจนผูทรงคุณวุฒิ ใน

การจัดสรรงบประมาณของประเทศยังอยูในระดับต่ําไมตางกับสมัยที่กลุมทหารปกครองประเทศ

แตประการใด  โดยงบประมาณรายจายของประเทศที่จัดสรรจะไมตรงกับความจําเปนและความ

ตองการ ของประชาชนอยางแทจริง การคอรัปช่ันในงบประมาณรายจายยังคงมีสูงในกลุม

นักการเมืองและขาราชการ 

 
 3.4.2   สมัยรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันท เปนนายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2520-2522) 
   

  พลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  ไดทําการปฏิวัติและไดขึ้นเปนนายกรัฐมนตรีบริหารประเทศ

ในเวลาตอมา  โดยกลุมทหารกลับมามีอํานาจและบทบาททางการเมืองอีกครั้ง  พลเอกเกรียงศักดิ์  

ชมะนันท  ไดแตงตั้งนายทหารหนุม เปนสมาชิกวุฒิสภาไวเปนจํานวนมากเพื่อใหคอยยกมือ

สนับสนุนพลเอก เกรียงศักดิ์ ชมะนันท เปนนายกรัฐมนตรี  บริหารประเทศ การจัดสรรงบประมาณ

แผนดินอยูในอิทธิพลและอยูในบทบาทของกลุมทหารอีกครั้งหนึ่ง งบประมาณรายจายของกลุม

ทหาร  (การปองกันประเทศ) มีสัดสวนสูงขึ้นทันที  โดยงบประมาณรายจายของทางทหาร ใน

ปงบประมาณ 2520-2524 มีงบประมาณเพิ่มข้ึนใกลเคียงกับงบประมาณเพื่อการศึกษาและเพิ่ม

มากกวางบประมาณทางการศึกษาในป พ.ศ. 2522 โดยที่บทบาทและอิทธิพลของสํานัก

งบประมาณ (กลุมขาราชการ) ก็ยังมีระดับสูงเชนเดิม  เพราะงบประมาณที่เหลือจากการจัดสรร

ใหแกกลุมทหารยังเปนงบประมาณกอนใหญ  ที่จะตองจัดสรรใหแก  กระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ 

 

  กลุมนักธุรกิจหรือกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ ซึ่งไมมีอิทธิพลตอการบริหารประเทศถาตองการ

จะไดรับการจัดสรรงบประมาณเพื่อดําเนินในโครงการตาง ๆ  จําเปนตองวิ่งเตนกับกลุมทหารท่ีเขา

มาเปนนักการเมืองและกลุมขาราชการ (สํานักงบประมาณ) เพื่อใหไดมาซึ่งงบประมาณเพื่อ

ดําเนินการโครงการตาง ๆ ตามที่ตองการ กลุมนักธุรกิจหรือกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ จะมีบทบาท

นอยมากตอการจัดสรรงบประมาณของประเทศ 
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  การจัดสรรงบประมาณในสมัย รัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  มีลักษณะ

เชนเดียวกับรัฐบาลในสมัยกอน ๆ ก็ยังไมมีการฟงความคิดเห็นจากประชาชน  หรือนักวิชาการหรือ 

ผูทรงคุณวุฒิแตประการใด  ซึ่งตอมาภายหลัง พลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  ไมสามารถแกปญหา

ราคาน้ํามันแพงและเศรษฐกิจตกต่ําของประเทศได  จึงตองประกาศลาออกจากการเปนรัฐบาล

บริหารประเทศ  และพลเอก เปรม  ติณสูลานนท  ไดรับโปรดเกลาใหเปนนายกรัฐมนตรีในเวลา

ตอมา โดยมี นายสมหมาย  ฮุนตระกูล เปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  ซึ่งไดพยายามใชจาย

งบประมาณอยางประหยัดและรัดเข็มขัด  พยายามตัดงบประมาณรายจายในทุก ๆ ดานที่ไม

จาํเปนลง  จนสามารถพยุงเศรษฐกิจที่ตกต่ําของประเทศใหหลุดพนจากภาวะวิกฤติได 

 

  การจัดสรรงบประมาณในสมัยรัฐบาล พลเอก เปรม  ติณสูลานนท  ซึ่งเปนกลุมทหารที่มี

อิทธิพลตอการบริหารประเทศหลังพนวิกฤตเศรษฐกิจแลว  จึงเปนการจัดสรรงบประมาณไปสูกลุม

ทหารมากขึ้นอีกครั้ง  จะเห็นไดจากป พ.ศ. 2523-2527 มีการจัดสรรงบประมาณให กลุมทหาร  

ใกลเคียงกับงบประมาณทางการศึกษา และในป พ.ศ. 2528-2529 มีการจัดสรรงบประมาณ  ไป

ทางทหารมากกวาทางการศึกษา  แตอยางไรก็ตาม การจัดสรรงบประมาณใน ขณะนั้น เร่ิมมีการ

จัดสรรไปเพื่อการไปพัฒนาชนบทภาคใตตามคําขวัญที่ตั้งไววา “พัฒนาชนบท  โชติชวงชัชวาล” ซึ่ง

กลุมประชาชนจะไดรับอนิสงคจากการจัดงบประมาณของรัฐบาลในสมัย  พลเอกเปรม  ติณสูลา

นนท  เปนนายกรัฐมนตรี แตการจัดสรรงบประมาณ ยังเปนการจัดสรรงบประมาณแบบสั่งการจาก

ขางบนลงลาง (Top – Down)  เนื่องจากเปนการจัดทําแผนงานตางๆกอนตามระบบ PPB สวนลาง

คือสวนราชการมีบทบาทในการเสนองบประมาณจากการวิเคราะหภารกิจขั้นตน  

 
 3.4.3  รัฐบาลสมัยพลเอก ชาติชาย  ชุณหวัณ เปนนายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2531-2534)  
   

  เมื่อพลเอกชาติชาย   ชุณหวัณ  (ซึ่ งอาจถือไดวา เปนกลุมนักธุ รกิจ )  ได เขา เปน

นายกรัฐมนตรี  การจัดสรรงบประมาณสวนใหญ  จะเริ่มจัดสรรไปในลักษณะเพื่อการสงเสริม

เศรษฐกิจ  ภายใตคําขวัญที่วา “เปลี่ยนสนามรบ เปนสนามการคา” ซึ่งกลุมธุรกิจจะไดรับอนิสงค

จากการจัดสรรงบประมาณเปนอยางมากในสมัย พลเอกชาติชาย  ชุณหวัณ  เปนนายกรัฐมนตรีใน

ขณะที่กลุมทหารจะไดรับการจัดสรรงบประมาณ  ในสัดสวนที่ลดลง  ตั้งแตป พ.ศ. 2532-พ.ศ. 

2534  และในขณะที่กลุมราชการ  (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

และสํานักงบประมาณ) ยังคงมีบทบาทในการจัดสรรงบประมาณสูงเชนเดิม  สวนกลุมประชาชน  

นักวิชาการ  และผูทรงคุณวุฒิ  ก็ยังไมมีสวนรวมในการจัดสรรงบประมาณของประเทศเชนเดิม 

 



 75
  ในสมัยพลเอก  ชาติชาย  ชุณหวัณ เปนนายกรัฐมนตรี  ภาวะเศรษฐกิจของประเทศอยู

ในลักษณะขาขึ้น  ภาวะเศรษฐกิจของประเทศกําลังรุงเรือง  การลงทุนจากตางประเทศไหลเขาสู

ประเทศเปนจํานวนมาก   รัฐบาลสามารถเก็บภาษีเพื่อนํามาต้ังเปนงบประมาณรายจายของ

ประเทศไดมาก  กลุมนักธุรกิจและกลุมผลประโยชนตาง ๆ จะไดรับสัมปทานหรืองบประมาณ

รายจายสําหรับโครงการตาง ๆ มากขึ้น  โดยเฉพาะการสรางถนนและการสื่อสารตาง ๆ การใชจาย

งบประมาณมีการใชจายอยางฟุมเฟอยและขาดความระมัดระวัง  มีการคอรัปชั่นกันมาก ในการ

ดําเนินการกอสราง  ในโครงการใหญ ๆ ตาง ๆ จนรัฐบาลภายใตการนําของพลเอกชาติชาย       

ชุณหวัณ  ถกูกลุมทหารขนานนามวา  เปนรัฐบาลลักษณะ “บุฟเฟต  คาบิเนท” (Buffet Cabinet) 

และไดถูกพลเอก สุจินดา  คราประยูร  ปฏิวัติยึดอํานาจการปกครองประเทศไปในที่สุด  พลเอก     

สุจินดา  คราประยูร ไดขึ้นเปนนายกรัฐมนตรีไดระยะหนึ่ง (พ.ศ. 2535) ไมถึงหนึ่งป  ซึ่งในชวงเวลา

ที่ พลเอก สุจินดา  คราประยูร เปนนายกรัฐมนตรี  การจัดสรรงบประมาณ  ไปสูกลุมทหารเริ่มมี

สัดสวนที่สูงขึ้นอีกครั้งทันที  ถึงแมจะเปนชวงระยะเวลาที่สั้นมาก ที่พลเอก สุจินดา  คราประยูร 

เปนนายกรัฐมนตรีก็ตาม 

 

  ถึงแมกลุมทหาร (สมัย  พลเอก สุจินดา  คราประยูร เปนนายกรัฐมนตรี) และกลุม

นักการเมืองที่มาจากภาคธุรกิจ  (นักการเมืองเชิงธุรกิจ) ไดพยายามที่จะจัดสรรงบประมาณไปสู

กลุมของตนใหไดมากที่สุด  แตงบประมาณทั้งหมดที่ยังเหลือจากความพยายามที่ทั้งสองกลุมจะ

จัดสรรผลประโยชนใหกับกลุมตนเองแลวนั้น ยังคงมีเหลืออยูเปนจํานวนมาก  กลุมขาราชการจาก

กระทรวงตาง ๆ และจากสํานักงบประมาณจึงยังคงมีบทบาทและอิทธิพลตอการจัดสรร

งบประมาณใหแกกลุมของตน  โดยการจัดสรรงบประมาณของกลุมขาราชการจะจัดสรรไปตาม

แนวคิดความตองการและความเห็นของตนเอง โดยปราศจากการรับฟงความคิดเห็นของกลุม

ประชาชน  นักวิชาการ  และผูทรงคุณวุฒิโดยสิ้นเชิง  ทั้งทางดานกอสรางและบริการที่จะเปน

ประโยชนตอประชาชน  หรือที่ผูทรงคุณวุฒิไดเรียกรองใหรัฐบาลดําเนินการ  ซึ่งก็มักจะไมไดรับการ

จัดสรรงบประมาณรายจายประจําปใหแตประการใด และหากวิเคราะหการจัดสรรงบประมาณ

รายจายประจําปในขณะนั้นแลว  งบประมาณสวนใหญจะถูกจัดสรรและเปนคาใชจายไปในเรื่อง

ของเงินเดือนและคาจางของขาราชการ คิดเปนประมาณรอยละ 30 (งบประมาณสังเขป, 2536: 

55-56) นอกจากนั้นจะเปนงบประมาณการจัดสรรงบประมาณไปในเรื่องคาใชสอยคาตอบแทน  

คาวัสดุซึ่งไมใชเปนคาใชจายในดานการลงทุน การลงทุนมีเพียงรอยละ 30.7 เทานั้น (งบประมาณ

สังเขป, 2536 : 62) จึงไมสามารถกระตุนเศรษฐกิจ  ทําใหประเทศชาติไมสามารถพัฒนาให

เจริญกาวหนาไดอยางรวดเร็วเทาที่ควร 
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  กลุมนักธุรกิจที่ไมใชนักการเมือง  และกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ หากตองการจะไดรับการ

จัดสรรงบประมาณ  เพื่อนําไปดําเนินการในโครงการที่ตนเองตองการ  จึงจําเปนตองสราง

ความสัมพันธ  และติดตอวิ่งเตนมีปฏิสัมพันธกับกลุมขาราชการในกระทรวงตาง ๆ หรือขาราชการ

ในสํานักงบประมาณ  นอกเหนือจากการวิ่งเตนกับกลุมทหาร  เพื่อคาขายอาวุธยุทธโธปกรณ 

 

  สรุปทั้งหมดไดวาการจัดสรรงบประมาณในอดีต  ตั้งแตสมัยจอมพล  สฤษดิ์  ธนะรัชต  

จนถึงสมัย   พลเอก  ชาติชาย   ชุณหวัณ   นั้น   ถึงแมจะตองเปนไปตามพระราชบัญญัติ

การงบประมาณ พ.ศ. 2502  และตามรัฐธรรมนูญแลวก็ตาม  แตรายละเอียดการจัดสรร

งบประมาณก็ยังไมสามารถระบุไวในพระราชบัญญัติการงบประมาณ  ดังนั้นจึงเปนจุดออนทําให

สํานักงบประมาณ  หรือกลุมขาราชการตามกระทรวงตาง ๆ ยังสามารถใชดุลยพินิจของตนเองใน

การจัดสรรงบประมาณ  เพื่อเอื้อประโยชนใหแกตนเองหรือพรรคพวกของตนเองได  เชน การต้ัง

โครงการหรือขยายโครงการตาง ๆ โดยไมจําเปนเพื่อขยายอัตรากําลังการจางงาน  เพื่อรับญาติพี่

นองและพวกพองของตนเขามาทํางาน  จึงเปนสาเหตุหนึ่งในอดีตที่ทําใหโครงสรางของสวน

ราชการใหญโตเทอะทะ  มีขาราชการที่ไรคุณภาพจํานวนมากมาย  จนถึงกับมีคํากลาววา 

ขาราชการเปนพวก  “เชาชามเย็นชาม”  การใชอํานาจในการจัดสรรงบประมาณของกลุม

ขาราชการเชนนี้ในอดีตขาดความสนใจตอผลประโยชนของชาติและของประชาชนอยางแทจริง  

โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับกอน  กอนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มิไดระบุหาม

การปรับลดและนํางบประมาณที่ปรับลดไปเพิ่มในรายการหรือโครงการตาง ๆ ไว  ดังนัน้ กลุมทหาร  

กลุมนักการเมือง และกลุมขาราชการ โดยเฉพาะขาราชการสํานักงบประมาณ  หรือกลุมขาราชการ

ระดับสูงของกระทรวงตาง ๆ  สามารถโยกยายงบประมาณตาง ๆ ที่เปนประโยชนตอประชาชนและ

ตอประเทศชาติที่ระบุไวในรายละเอียดพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปไปยังสวน

ราชการ  หรือไปยังรายการหรือโครงการของตนไดโดยไมสนใจอยางแทจริงตอผลประโยชนของ

ประชาชนและของประเทศชาติได 

 
 3.4.4 การจัดเตรียมงบประมาณในปจจุบัน 
 
  การจัดเตรียมงบประมาณในปจจุบัน  ในสมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ดร.ทักษิณ  ชินวัตร เปน

นายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2544-2549) การปฏิสัมพันธเชิงอํานาจและบทบาทของกลุมตางๆ ที่

เกี่ยวของกับการจัดเตรียมหรือการจัดสรรงบประมาณ ไดแก กลุมทหาร  กลุมนักการเมือง  กลุม

ขาราชการ  กลุมนักวิชาการ  กลุมผูทรงคุณวุฒิ  และกลุมประชาชน ตลอดจน  กลุมองคการ

ระหวางประเทศ เชน ธนาคารโลก (World Bank) กลุมกองทุนการเงินระหวางประเทศ 



 77
(International  Monetary  Fund : IMF) ซึ่งเปนเจาหนี้ที่จะตองพิจารณาตั้งงบประมาณรายจาย

ประจําปเพื่อใชหนี้ดวยเนื่องจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายของประเทศไทยไดหามแปร

ญัตติตัดหรือเปลี่ยนแปลงงบประมาณที่ตั้งไวเพื่อการชําระหนี้ 

 

  นอกจากนี้การที่รัฐบาล ทักษิณ ชินวัตร ไดมีนโยบายประชานิยม (Populist Policy) ซึ่งมี

รายจายเปนงบลงทุนมากจึงมีผลทําใหงบประมาณรายจายประจําตองมากตามไปดวย กลาวใน

เชิงนโยบาย คือ ขนาดของนโยบายใหญก็จะทําใหขนาดของการบริหารใหญซึ่งทําใหงบประมาณ

ตองมากตามไปดวย  เปนภาระแสดงถึงบทบาทเชิงอํานาจของโครงสรางสวนบนของรัฐ 

 
3.5  ขั้นตอนการจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไทย 
 

 การจัดงบประมาณเปนขั้นตอนแรกของกระบวนการงบประมาณ  (Budget Process) ซึ่ง

สํานักงบประมาณในฐานะเปนสวนราชการที่มีอํานาจหนาที่ในการจัดทํางบประมาณประจําป

เสนอตอนายกรัฐมนตรี เพื่อคณะรัฐมนตรีเสนอตอรัฐสภาพิจารณาอนุมัติเปนพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายอนุญาตใหรัฐบาลใชจายเงินของประเทศซึ่งมีข้ันตอนดังนี้ 

 
 3.5.1 การจัดเตรียมหรือการวางแผนงบประมาณ (Budget Planning)   
 

 การวางแผนงบประมาณเปนขั้นตอนการกําหนดกรอบนโยบายการคลังในระดับมหภาค  

(Macroeconomic) เพื่อสรางความเชื่อมโยงในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจของประเทศไปสู

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ นโยบายของรัฐบาลและแผนปฏิบัติการของกระทรวง

ประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ  

 
 3.5.2 การอนุมัติงบประมาณ (Budget Approval) 
 
  การอนุมัติงบประมาณ  หมายถึง  การที่สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาใหความ

เห็นชอบรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ที่รัฐบาลนําเสนอตอรัฐสภา  กอนนําไป

จัดสรรและใชจายงบประมาณตอไป  โดยจะตองผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎร  

พิจารณาใหแลวเสร็จภายในเวลา 105 วัน  และวุฒิสภาตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในเวลา 20 

วันนับต้ังแตไดรับรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  เพื่อใหความเห็นชอบให
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รัฐบาลนําเงินงบประมาณแผนดินไปใชจายในการบริหารประเทศ  ในวาระแรกนายกรัฐมนตรี  

ตองใหคําแถลงประกอบงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ    

 
 3.5.3 การบริหารงบประมาณ (Budget Execution) 
 
  เมื่อรางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปประกาศใชเปนกฎหมายแลว  

กระบวนการงบประมาณขั้นตอไป คือ  การบริหารงบประมาณใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําป  ซึ่งจะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. 

2501  ระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ  พ.ศ. 2525  และระเบียบปฏิบัติและหรือนโยบาย

ของรัฐบาลที่อาจกําหนดขึ้นระหวางปงบประมาณ  ทั้งนี้  มีแนวทางปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ

วิธีการงบประมาณรายจายประจําป  และระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ  

                                                                                                               
3.6  วิธีการและการจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
  การดําเนินการตามวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  (ยกเวน

กรุงเทพมหานคร) แทบทุกขั้นตอนจะถูกกําหนดโดยกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ ขอบังคับ คําสั่ง หรือ

หนังสือส่ังการของกระทรวงมหาดไทย ทั้งนี้เพื่อความชัดเจนและใหเกิดการบังคับใช และเนื่องจาก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูภายใตการดูแล และกํากบัโดยกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนหนวยงาน

เจาสังกัด มีกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น  เปนหนวยงานตัวแทนกระทรวงมหาดไทยกํากับ 

และกําหนดระเบียบ วิธีปฏิบัติวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมถึงคําส่ัง 

และหนังสือส่ังการตางๆ เชน กําหนดคูมือการทําบัญชี สั่งการใหทําแผนพัฒนาฯ และ/หรือทํา

แผนงานหรือกิจกรรมบางอยางในงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ งกอน

ปงบประมาณและระหวางปงบประมาณ เปนตน 

 

  กฎหมาย และระเบียบปฏิบัติที่เกี่ยวของกับวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดแก 

   1.  พ.ร.บ. องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540  

   2.  พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 

   3.  พ.ร.บ. องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 

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

   5.  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวน  
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        ทองถิ่น พ.ศ. 2541 

  6.  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน    

        และการตรวจเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 

   7.  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการวางแผนพัฒนาทองถิ่นขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2541 

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

   9.  ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2529 

   10. ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง วิธีการงบประมาณ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2533 

   11. ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการกําหนดประเภทรายรับ – รายจาย และการ 

          ปฏิบัติเกี่ยวกับงบประมาณ พ.ศ. 2533 

   12. ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยการรับเงิน การเบิกจายเงิน การเก็บรักษาเงิน การ 

          นําสงเงิน และการตรวจเงิน พ.ศ. 2530 

   13. ระเบียบกรุงเทพมหานครวาดวยวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการยืมเงินสะสม พ.ศ. 2533 

 

   รายละเอียดของวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะถูกกําหนดและ

เขียนใหเปนลักษณะเชนเดียวกับวิธีการงบประมาณของรัฐบาล  ซึ่งประกอบดวย  

 

    1)  คําแถลงประกอบงบประมาณ แสดงฐานะนโยบายการคลังและการเงิน  

                สาระสําคัญของงบประมาณ และความสัมพันธระหวางรายรับและ 

          งบประมาณรายจายที่ขอตั้ง 

    2)  รายรับรายจาย เปรียบเทียบระหวางปที่ลวงมาแลว ปปจจุบัน และปที่ขอตั้ง 

           งบประมาณ รายจาย 

    3)  คําอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรบั 

    4)  คําชี้แจงเกี่ยวกับงบประมาณรายจายที่ขอตั้ง 

    5)  รายการเกี่ยวกับการเงินของกิจการพาณิชยที่เปนของ อปท. เชน เทศวิสาหกิจ 

    6)  คําอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของ  อปท.  ทั้งที่มีในปจจุบัน และที่เสนอขอกู 

           เพิ่มเติม 

    7)  รายงานการรับจายเงินหรือทรัพยสินที่มีผูมอบใหเพื่อชวยราชการ 

    8)  รางพระราชบัญญัติ/ขอบัญญัติ/เทศบัญญัติ/ขอบังคับ งบประมาณรายจาย 

          ประจําปวิธีการงบประมาณ 
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 3.6.1 ลักษณะวิธีการจัดทํางบประมาณโดยทั่วไป 
 
  กระบวนการจัดทํางบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเกี่ยวของกับหนวยงาน

หลายฝายและคลายคลึงกับของรัฐบาลเนื่องจากเปนกระบวนการที่เกี่ยวของปฏิบัติใหสอดคลอง

กันมา กลาวคือ เปนแบบผสมระหวางงบประมาณแบบแสดงรายการและงบประมาณแบบ

แผนงาน โดยยังเนนแบบแสดงรายการอยูมากเชนเดียวกับของรัฐบาล วิธีการงบประมาณจะเริ่ม

จากหนวยงานวางแผน หรือ หนวยงาน/เจาหนาที่ที่ไดรับมอบหมายใหรับผิดชอบดานงบประมาณ

หรือหนวยงานปฏิบัติดานงบประมาณ ซึ่งจะทําหนาที่วางแผน ทบทวนแผนงานและการดําเนินงาน 

ประมาณการรายรับและรายจาย รวบรวมแผนงาน/โครงการ วิเคราะหและทํางบประมาณเสนอ

ฝายบริหาร  (รัฐบาล) จนกระทั่งฝายบริหารดําเนินการตามแผนงบประมาณที่ไดรับอนุมัติ และ

แถลงรายงานผลการรับจายเงินประจําปเสนอตอฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) วิธีการงบประมาณ

ประกอบดวยกระบวนการ 3 ข้ันตอนหลัก สรุปไดดังนี้ 

 
  3.6.1.1 การจัดเตรียมงบประมาณ  
 

   การจัดเตรียมงบประมาณเปนจุดเริ่มตนของกระบวนการจัดทํางบประมาณไดแก 

หนวยงานที่ทําหนาที่ประมาณการรายได และการกําหนดวงเงินงบประมาณรายจาย การกําหนด

โครงสรางแผนงาน การจัดทําคําของบประมาณรายจาย เสนอตอฝาย จัดทําราง พ.ร.บ. หรือ

ขอบัญญัติหรือขอบังคับงบประมาณเพื่อเตรียมนําเสนอฝายนิติบัญญัติ โดยการจัดเตรียม

งบประมาณเปนหนาที่หลักของฝายบริหาร  

 
  3.6.1.2 การอนุมัติงบประมาณ  
 

   การอนุมัติงบประมาณ  คือ  กระบวนการการพิจารณาอนุมัติขอเสนอตามราง พ.ร.บ. 

งบประมาณรายจายประจําป พรอมทั้งเอกสารงบประมาณ ที่ฝายบริหาร (รัฐบาล) นําเสนอตอฝาย

นิติบัญญัติ (รัฐสภา/สภาทองถิ่น) ซึ่งดําเนินการตามหลักเกณฑตางๆ ที่กําหนดในกฎหมาย เชน 

รัฐธรรมนญู กฎหมาย ระเบียบตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือขอบังคับการประชมุ

ของรัฐสภา 

   ในขั้นตอนอนุมัติงบประมาณนี้ฝายนิติบัญญัติจะพิจารณารางพระราชบัญญัติ 

(พ.ร.บ.)/ขอบัญญัติ/ขอบังคับงบประมาณรายจายประจําป หรือ พ.ร.บ./รางขอบัญญัติ/ขอบังคับ

งบประมาณรายจายเพิ่มเติมที่ฝายบริหารเสนอมา โดยพิจารณาถึงผลกระทบ และความเหมาะสม 
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ของวิธีการพิจารณารางขอบัญญัติงบประมาณ (ตางจากการพิจารณาขอบัญญัติอ่ืน) โดยจะ

พิจารณาเปน 3 วาระ และพิจารณาทีละวาระ จะพิจารณารวมกัน 3 วาระในครั้งเดียวไมได ไดแก   

 

    วาระที่ 1: เปนการพิจารณารับหลักการแหงรางขอบัญญัติงบประมาณรายจาย โดย

ฝายบริหารจะแถลงถึงความจําเปนตางๆ ในการขอตั้งงบประมาณนั้น ฝายนิติบัญญัติ (สภา) จะ

พิจารณาวาจะรับหลักการหรือไม 

 

   ถารับหลักการของรางงบประมาณฯ สภาจะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญทําหนาที่

พิจารณารางงบประมาณรายจาย แตถาฝายนิติบัญญัติไมรับหลักการ ก็ใหฝายบริหารแถลงใหจน

ครบ 3 คร้ัง แตถาฝายนิติบัญญัติยังไมรับอีก ก็ใหตั้งคณะกรรมาการกลางซึ่งประกอบดวยตัวแทน 

3 ฝายที่มาจาก ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และ สวนกลาง (อําเภอ และจังหวัด) ขึ้นมาเพื่อแกไข 

ปรับปรุงรางงบประมาณแลวจึงนําเขาสภาใหม ถาฝายนิติบัญญัติยังไมรับหลักการอีกก็ใหยุบสภา

แลวเลือกตั้งฝายนิติบัญญัติใหม 

 

    วาระที่ 2:  เปนการพิจารณาในรายละเอียดของรางขอบัญญัติงบประมาณรายจาย 

เรียงตามลําดับมาตรา และทําการแกไขหรือตัดทอนงบประมาณ (พิจารณาแปรญัตติของฝาย

บริหารและฝายสภาฯ) โดยการอภิปรายจะพิจารณาเฉพาะถอยคําหรือขอความที่มีการแกไข

เพิ่มเติม หรือที่ผูแปรญัตติสงวนคําขอแปรญัตติ หรือที่กรรมาธิการสงวนความเห็นไว 

 

   วาระที่ 3:  ไมมีการอภิปราย แตเปนการพิจารณาวาจะใหรางขอบัญญัติงบประมาณ

ตราเปนขอบัญญัติหรือไมเทานั้น 

 

   เมื่อฝายนิติบัญญัติลงมติอนุมัติผานรางขอบัญญัติฯ แลว จึงนําเสนองบประมาณให

ผูวาราชการจังหวัด/นายอําเภอพิจารณาลงนาม และประกาศบังคับใชงบประมาณนับแตวันที่ 1 

ตุลาคม ของปงบประมาณ 
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  3.6.1.3 การบริหารงบประมาณ   
 

   การบริหารงบประมาณ  หมายถึง  การบริหารการใชจายงบประมาณตามที่กําหนดไว

ใหเกิดผลตามที่หวัง หรือเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณรายจายที่ไดรับอนุมัติจากสภา ตาม

รายการและแผนงาน โครงการ หรือกิจกรรมตางๆ ที่ไดรับอนุมัติงบประมาณมาใหใชจาย เพื่อให

เกิดผลในทางปฏิบัติตามเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ และควบคุมไมใหเกิดการรั่วไหลของเงิน

งบประมาณ บางครั้งจึงเรียกวา “การควบคุมงบประมาณ” เมื่อขอบัญญัติหรือขอบังคับ

งบประมาณรายจายประจําปไดรับการรับรองจากฝายนิติบัญญัติก็จะประกาศเปนกฎหมายบังคับ

ใชเชนเดียวกับวิธีการงบประมาณของรัฐบาลและถือเปนหนาที่ของฝายบริหารที่จะตองหา

หลักเกณฑ และวิธีการบริหาร/ควบคุมใหการใชจายเงินเปนตามงบประมาณฯ โดยทั่วไปอปท.จะมี

หนวยงานทําหนาที่เฉพาะตางๆ ทางการเงินการคลัง มีระบบควบคุมภายใน หนวยงานดานการเงนิ

การคลังจะเปนหนวยงานกลาง เปนศูนยรวมของการเงินการคลัง หารายไดและใชจายเงินของทั้ง

องคกร การมีหนวยงานคลังทําหนาที่เฉพาะก็เพื่อใหการเงินการคลังขององคกรเปนเอกภาพ และ

ใหเกิดประสิทธิภาพทางการคลังสูงสุด หนวยงานที่เกี่ยวของกับการบริหารงานงบประมาณ ไดแก 

สํานัก/กองนโยบายและแผนทําหนาที่วางแผนองคกรฯ สํานัก/กองคลังทําหนาที่ดานการคลัง

จัดเก็บรายได รับเงิน สงเงิน รักษาเงินฯ สํานัก/กองตรวจสอบภายในทําหนาที่ตรวจสอบการบัญชี

และการเงิน ฯ การปฏิบัติงานบริหารงานงบประมาณจะมีการกําหนด กฎ ระเบียบ ขอบังคับและ

คําสั่งบังคับใหเจาหนาที่ตองปฏิบัติตามอยางเครงครัด 

 

   การบริหารและควบคุมงบประมาณมีรายละเอียดตามขั้นตอน ดังนี้ 

 

    (1)  การจัดเก็บรายได 

    (2)  การใชจายงบประมาณ 

    (3)  การโอนเงินงบประมาณและการแกไขงบประมาณ 

 

   เมื่อหนวยงานไดเบิกและใชจายเงินไปแลว ระบบควบคุมภายในขององคกรจะมีระบบ

ตรวจสอบไวเพื่อตรวจเช็ความีการใชจายเงินจริงตามที่เบิกหรือไม และไดจายไปในงานตามที่

กําหนดไวหรือไม โดยดําเนินการภายในระยะเวลา แบบ และวิธีการที่กําหนด เพื่อใหการใชจายเงิน

เปนไปโดยไมร่ัวไหล และถูกตองตามระเบียบการเงิน เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการ

พัสดุ กอใหเกิดผลผลิต ผลลัพธตามที่คาดไวหรือไม อยางไร เปนตน การตรวจสอบมีทั้งหนวย

ตรวจสอบภายใน และหนวยตรวจสอบภายนอก (สํานักตรวจเงินแผนดิน ผูตรวจราชการจังหวัด 



 83
ประชาชน) นอกจากนี้ยังมีการตรวจสอบโดยฝายนิติบัญญัติ ซึ่งทําหนาที่ติดตามการทํางานของ

ฝายบริหารและสวนราชการ และสามารถตั้งกระทูถามปญหาในการทํางานได ตลอดจนสามารถ

เขาชื่อรวมกันเพื่อขออภิปรายไมไววางใจฝายบริหารทั้งคณะหรือรายบุคคลได นอกจากนี้การ

บริหารงานงบประมาณยังเกี่ยวของกับการรายงานผลงานที่ไดปฏิบัติไปแลว เปนระยะๆ ตามเวลา

ที่กําหนด หรืออาจเช็คไดตามเวลามีการทํารายงานตางๆ เพื่อเบิกเงินประจํางวด (3 งวดตอป) 

รายงานเหลานี้จะตองนําสงแกหัวหนาหนวยงาน ผูบริหาร และเปนหลักฐานใหสํานักงานตรวจเงิน

แผนดิน จังหวัด และประชาชน สามารถขอดูเพื่อเปนการติดตามและประเมินผลการบริหาร

งบประมาณ และจะไดพิจารณาเงินประจํางวดในงวดตอไป อีกทั้งจะไดใชผลการประเมินในแตละ

ส้ินปงบประมาณในการตั้งงบประมาณในปตอไปดวย หนวยงานที่ทําหนาที่ทํารายงานนี้ไดแก 

สํานักงบประมาณ สํานัก/กอง/สวนแผนและงบประมาณ สําหรับการประเมินผลงาน สํานัก

งบประมาณหัวหนาหนวยงานจะทําหนาที่ติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานตามแผนงาน งานหรือ

โครงการของสวนราชการและเทศวิสาหกิจผูใชงบประมาณวาเปนไปตามวัตถุประสงคหรือไม มี

ปญหาและอุปสรรคอยางไร รวมทั้งคุมคาการลงทุนหรือไม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



บทที่  4 
 

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชน 
จากกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่น 

 

  การศึกษาวิจัยเรื่อง  “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย” สามารถวิเคราะหปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุม

ผลประโยชนจากกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่นดวยการ

วิเคราะหการสัมภาษณเชิงลึก (In-dept Interview) ของกลุมผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholder) 

ไดแก กลุมผลประโยชน คือ นักการเมือง นายทุน ขาราชการ และประชาชน ในกระบวนการจัดสรร

งบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่น จากความซับซอน และความยุงยากในกระบวนการ

งบประมาณของ องคกรปกครองสวนทองถิ่น จะขึ้นกับขนาดความซับซอน ระดับความรับผิดชอบ 

และภารกิจที่จะตองดําเนินการของ องคกรปกครองสวนทองถิ่นและที่สําคัญคือการตอสูทาง

การเมืองในระดับทองถิ่นซึ่งมีผลตอการงบประมาณของทองถิ่นดวยดังตัวอยางเชิงประจักษ

ตอไปนี้ 

 

   การสัมภาษณบุคคลลําดับที่หนึ่งถึงการใชงบประมาณของอบต. โดยนายกอบต. ใน

รูปแบบวิธีการจัดสรรงบประมาณโดยผูบริหารตัดสินใจแตเพียงผูเดียว แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธ

เชิงอํานาจระหวางนักการเมือง นายทุน และประชาชน คือ นักการเมืองและนายทุนหรือผูรับเหมา

มีผลประโยชนตางตอบแทนจากการจัดซื้อจัดจางโครงการรับเหมากอสรางของอบต. เชน ถนน 

งานขุดคลอง ซึ่งเปนการสรางสินคาและบริการสาธารณะใหแกประชาชนในพื้นที่ซึ่งเปนฐานเสียง

คะแนนของตนเองโดยในระยะสั้นเปนการสรางภาพลักษณใหแกตนเองโดยเกิดสินคาและบริการ

สาธารณะใหกับประชาชน ในขณะที่นายทุนไดรับกําไรจากสวนเกินของตนทุนหลังจากหัก

ผลตอบแทนของนักการเมือง และประชาชนไดสินคาและบริการสาธารณะจากการจัดสรร

งบประมาณของอบต. ในระยะยาวยอมเปนการรักษาฐานเสียงคะแนนการเลือกตั้งของประชาชน

เพื่อการเลือกตั้งครั้งตอไปเพื่อประโยชนทางการเมืองของตนในอนาคต จากกรณีดังกลาวแสดงให

เห็นถึงการจัดสรรทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพเนื่องจากตนทุนที่แทจริงของสินคาหรือบริการ

สาธารณะมากกวาความเปนจริงและอาจเขาไมถึงความตองการที่แทจริงของประชาชน  

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่สองถึงการใชงบประมาณของอบต. โดยนายกอบต. ใน

รูปแบบวิธีการจัดสรรงบประมาณแบบจับฉลากหรือการแบงงบประมาณแบบเทาเทียมกัน แสดง
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ใหเห็นถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและนักการเมืองเอง และนักการเมืองและ

นายทุน และนายทุนและขาราชการ คือ กลุมนักการเมืองไมสามารถตกลงผลประโยชนรวมกันได

จึงใชหลักการเกลี่ยผลประโยชนเพื่อใหลงตัวและไมใหเกิดขอขัดแยงในผลประโยชนระหวางโดยไม

คํานึงถึงผลประโยชนของประชาชนเปนหลัก ในขณะที่ความสัมพันธระหวางนักการเมืองและ

นายทุนเปนไปตามปฏิสัมพันธเชิงอํานาจที่นักการเมืองมีผลประโยชนรวมกันกับนายทุนซึ่งเปน

ญาติของนักการเมืองเอง ผลประโยชนที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจจัดซื้อจัดจางของอบต. แหงนี้ตก

กับญาติของนายกอบต. และนายกอบต.เอง และนอกจากนั้นความสัมพันธระหวางนายทุนและ

ขาราชการพบวาขาราชการมีบทบาทในการปฏิบัติหนาที่ตามราชการที่เอ้ือประโยชนใหกับกลุม

นายทุนผูรับเหมาที่ใหผลประโยชนตางตอบแทนแกขาราชการในฐานะเปนสินรางวัลในการ

ชวยเหลือใหไดรับอนุมัติโครงการและอํานวยความสะดวก  

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่สามถึงการใชงบประมาณของอบต.โดยนายกอบต.หรือ

นักการเมือง แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธระหวางนักการเมืองและนักการเมืองเอง นักการเมืองและ

นายทุน ในรูปแบบของการจัดสรรงบประมาณแบบเฉลี่ยเทากัน โดยที่กลุมนักการเมือง ไดแก ฝาย

บริหารและฝายนิติบัญญัติสามารถตกลงในการแบงผลประโยชนดวยวิธีการถัวเฉล่ียงบประมาณ

อยางเทาเทียมกัน เมื่อแบงงบประมาณเฉลี่ยออกจากงบประมาณสวนกลางแลวพบวางบประมาณ

ที่แบงเฉลี่ยแลวไมสามารถสรางสินคาและบริการสาธารณะที่เปนไปตามความตองการที่แทจริง

ของประชาชนไดจากขอจํากัดของงบประมาณที่ถูกทอนลงเทา ๆ กัน ในขณะที่ความสัมพันธของ

นักการเมืองและนายทุนที่มีความสัมพันธฉันญาติมิตรกับนายกอบต. เองทําใหการจัดซื้อจัดจาง 

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่สี่ถึงการใชงบประมาณของอบต.โดยเจาหนาที่อบต. หรือ

ขาราชการเปนผูใหสัมภาษณ แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธอํานาจระหวางนายทุนและขาราชการ ใน

รูปแบบของการจัดสรรงบประมาณโดยจํานวนประชากรเปนตัวกําหนด พบวาเกิดการแบง

ผลประโยชนไมลงตัวระหวางกลุมนักการเมืองในการจัดสรรงบประมาณเพื่อผลิตสินคาและบริการ

สาธาราณะในระดับชุมชนโดยที่นักการเมืองจําเปนตองอาศัยรูปแบบการแบงผลประโยชนนอก

รอบในลักษณะการกระจายงบประมาณตามรายหัวประชาการ ซึ่งมีขอเสียคือสินคาและบริการ

สาธารณะไมไดรับการจัดสรรตามความตองการที่แทจริงของประชากรเนื่องจากจัดตามรายหัว 

ดังนั้นถาพื้นที่ใดมีจํานวนประชากรมากแตไมไดมีความตองการในสินคาและบริการสาธารณะ

ดังกลาวก็จะเปนการใชทรัพยากรอยางไมมีประสิทธิภาพ นอกจากนั้นแลวปฏิสัมพันธสัมพันธเชิง

อํานาจระหวางนายทุนและกลุมขาราชการในลักษณะผลประโยชนตางตอบแทน ตลอดจนแสดงให

ถึงการใชอํานาจในทางที่ไมถูกตองของกลุมขาราชการในการจัดสรรทรัพยากรสาธารณะดวยการ
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กําหนดระเบียบและกฎมาตรฐานการประมูลงานที่เอื้อตอกลุมนายทุนที่ตนเองมีความสัมพันธ

ตางตอบแทนดวยซึ่งผลประโยชนดังกลาวขึ้นอยูกับขนาดของโครงการที่จะประมูลโดยถาโครงการ

มีขนาดใหญระดับของผลประโยชนก็มากยิ่งขึ้นตามสัดสวนของการจัดสรรงบประมาณในการ

จัดซื้อจัดจาง 

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่หาถึง ประสบการณของนายทุนในฐานะผูรับเหมากอสราง

รายหนึ่งกลาวถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและนายทุนโดยความสัมพันธระหวาง

นักการเมืองและนายทุนเปนลักษณะตัวแทนผานตลาดการเมืองซึ่งนายทุนเปนผูสนับสนุนปจจัย

ทุนใหแกนักการเมืองในการเลือกตั้งและเมื่อนักการเมืองเลือกตั้งสําเร็จแลวจะใชอํานาจตามหนาที่

ของตนในการกําหนดผลตอบแทนตอนายทุนผานการจัดสรางสินคาและบริการสาธารณะที่ตนเอง

มีอํานาจในการสั่งการโดยตรงและเมื่อพิจารณาถึงตนทุนในการสนับสนุนการเลือกตั้งของนายทุน

ตอนักการเมืองแลวพบวาจากการสัมภาษณนายทุนจะเปรียบเทียบตนทุนในการสนับสนุนการ

เลือกตั้งตัวแทนของตนเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองและผลตอบแทนจากการที่ตัวแทนลงสมัคร

เลือกตั้งทางการเมืองและออกนโยบายหรือการจัดซื้อจัดจางที่เอ้ือประโยชนแกนายทุน สวนมาก

แลวพบวาหวงโซของการสนับสนุนตัวแทนนักการเมืองจะเปนไปโดยตลอดเนื่องจากตนทุนในการ

สนับสนุนนักการเมืองจะนอยกวาผลประโยชนที่ไดกลับมาในภายหลังเสมอถึงแมเมื่อนําความ

เสี่ยงที่นักการเมืองของตนจะไมไดรับการเลือกตั้งรวมในตนทุนดวยก็ตาม 

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่หกถึงประสบการณของนายทุนในฐานะเจาของกิจการซึ่ง

แสดงถึงปฏิสัมพันธระหวางนายทุนและนักการเมืองโดยความสัมพันธระหวางนายทุนและ

นักการเมืองเปนไปในลักษณะของการทําสัญญาซื้อขายสินคาและบริการจากนายทุนใหแกนัก

เมืองและนายทุนใหแกขาราชการผานการตอบแทนผลประโยชนดวยการแบงสวนตางกําไรใหแก

นักการเมืองและขาราชการดวยราคาตลาดและนําสวนลดทางการตลาดที่พึงมีเปนคาตอบแทน

ใหแกนักการเมืองและขาราชการสงผลทําใหเกิดตนทุนคาเสียโอกาสของเงินสวนลดที่ควรจะได 

และในทางกลับกันก็เปนระบายสินคาคงคางหรือลดคาเสื่อมราคาของสินคาคงคางของนายทุน

โดยขายใหกับนักการเมืองเพื่อเปนการสรางกระแสเงินหมุนเวียนใหกับตนเองและสรางฐาน

ความสัมพันธระหวางนายทุนและนักการเมืองในระยะยาวสําหรับการจัดซื้อจัดจางครั้งตอไปซ่ึง

อาจจะไดกําไรมากกวา หรือเมื่อรวมกับการที่ขาดทุนหรือเทาทุนในครั้งนี้กับคร้ังกอนแลวก็ยังได

กําไร  
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  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่เจ็ดถึงการใชงบประมาณของอบต. โดยนายกอบต.ถึง

ปฏิสัมพันธระหวางนักการเมืองและประชาชนในลักษณะของการที่นักการเมืองใหผลตอบแทนแก

ประชาชนจากอํานาจหนาที่ของตนเองในลักษณะการจัดสรรงบประมาณแบบรายหัวสมาชิกและ

จัดลําดับความเดือดรอนเนื่องจากนายกอบต.ไดจัดงบประมาณสวนหนึ่งแบบเฉลี่ยแกกลุม

นักการเมืองอยางเทาเทียมกันทุกคนแตไดกันงบประมาณอีกสวนหนึ่งเพื่อใชในกรณีของการ

เรียงลําดับความเดือดรอนของประชาชน นอกจากนั้นยังเปนการสรางฐานคะแนนเสียงดวยการซื้อ

เสียงลวงหนาของนักการเมืองผานการใหสินคาและบริการสาธารณะแกประชาชน เนื่องจาก

รูปแบบการเลือกตั้งนายกอบต.เปนในลักษณะเลือกตั้งโดยตรงสงผลทําใหนายกอบต.จําเปนตอง

หาเสียงและรักษาฐานเสียงของตนตลอดระยะเวลาการเปนนักการเมืองเพื่อที่จะคงไวซึ่งฐาน

อํานาจของตนในพื้นที่นั้น  

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่แปดถึงการใชงบประมาณของอบต.จากการสัมภาษณ

เจาหนาที่อบต. พบวาปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและประชาชน กับนายทุนและ

ขาราชการ โดยมีการแลกเปลี่ยนเชิงผลประโยชนระหวางนักการเมืองและประชาชนซึ่งนักการเมือง

นําสินคาสาธารณะไปแจกเพื่อหวังผลทางการเมืองในการสรางและรักษาฐานเสียงของตน ในขณะ

ที่ปฏิสัมพันธระหวางนายทุนและขาราชการเปนไปโดยความสัมพันธใกลชิดฉันทญาติมิตรโดยที่

ขาราชการใชอํานาจหนาที่ในทางมิชอบในการประมูลโครงการของรัฐเพื่อเอื้อประโยชนใหแกพวก

พองของตนเองดวยการสงขอมูลภายในเปรียบเทียบตนทุนการประมูลกับผูแขงขันรายอื่น ทําให

สามารถชนะการประมูลได 

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่เกาถึงประสบการณของประชาชนกับการไดรับเบี้ยยังชีพ

ผูสูงอายุ พบวาเกิดปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและประชาชน ในฐานะการจัดสรร

งบประมาณกระจายตามความเดือดรอนของประชาชน เนื่องดวยงบประมาณที่ไดรับจาก

สวนกลางเมื่อเปรียบเทียบกับสัดสวนของผูสูงอายุในพื้นที่ไมมีความสมดุลซึ่งกันและกันทําใหใน

การนํานโยบายการแจกเบี้ยยังชีพของผูสูงอายุไปปฏิบัติใชจริงในพื้นที่ตองสลับกนัระหวางผูสูงอายุ

ในพื้นที่เพื่อใหเกิดความเทาเทียมกัน  

 

  การสัมภาษณบุคคลลําดับที่สิบประสบการณของประชาชนกับความไมธรรมของการใช

งบประมาณของอบต. พบวาเกิดปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางนักการเมืองและประชาชน ทีขั่ดแยง

กัน ซึ่งนักการเมืองใชอํานาจของตนในการสรางสินคาหรือบริการสาธารณะผูกติดหรือเอื้ออํานวย

ความสะดวกกับตนเองหรือพวกพองโดยไมคํานึงถึงความตองการของประชาชนเปนสวนใหญ 
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ดังเชนในกรณีนี้มีการสรางถนนคอนกรีตเขาสูบานของนักการเมืองแทนที่จะสรางถนนเขาสูเขต

ชุมชนที่มีประชากรอยูอยางหนาแนนและมีความจําเปนตองใชมากกวาโดยกําหนดใหงบประมาณ

ในการจัดซื้อจัดจางคงที่ และประชาชนไมมีความมั่นใจในตัวนักการเมืองเนื่องจากไมสาเหตุชี้แจง

ความตองการของตนเองไดเพราะผลประโยชนในการสรางสินคาดังกลาวไดถูกจัดสรรเรียบรอย

แลวไปยังนักการเมืองเองและกลุมของนักการเมือง 
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บทที่  5 

 
สรุป อภิปรายผลการวิจัย และขอเสนอแนะ 

 

 

 การศึกษาวิจัยเรื่อง  “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย” มีศึกษาและเก็บรวบรวมขอมูลดังกลาวเพื่อใหเห็น

ปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนและผลของในการจัดสรรงบประมาณใหแกองคการ

บริหารสวนทองถิ่นโดยใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมืองในลักษณะบูรณการองครวม 

(Integration) เพื่อเนนอธิบายกระบวนการจัดสรรงบประมาณไดอยางชัดเจน และเห็นผลที่เกิดจาก

พฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตาง ๆ โดยสรุปผลจากการเก็บรวบรวม

ขอมูลไดดังนี้ 

 
5.1 สรุปผลการวิจัย 
 
  การดําเนินการตามวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกขั้นตอนถูก

กําหนดโดยกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ ขอบังคับ คําสั่ง หรือหนังสือส่ังการของกระทรวงมหาดไทย 

เพื่อความชัดเจนและใหเกิดการบังคับใช และเนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยูภายใตการ

ดูแล และกํากับโดยกระทรวงมหาดไทย ซึ่งเปนหนวยงานเจาสังกัด มีกรมสงเสริมการปกครองสวน

ทองถิ่น  เปนหนวยงานตัวแทนกระทรวงมหาดไทยกํากับ และกําหนดระเบียบ วิธีปฏิบัติวิธีการ

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมถึงคําสั่ง และหนังสือส่ังการตางๆ เชน กําหนด

คูมือการทําบัญชี ส่ังการใหทําแผนพัฒนาฯ และ/หรือทําแผนงานหรือกิจกรรมบางอยางใน

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งกอนปงบประมาณและระหวางปงบประมาณ เปน

ตน 

 

  เมื่อพิจารณากระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่น พบวา 

ขั้นตอนที่หนึ่ง การจัดเตรียมงบประมาณ  องคการปกครองสวนทองถิ่นประมาณการรายได และ

การกําหนดวงเงินงบประมาณรายจาย การกําหนดโครงสรางแผนงาน การจัดทําคําของบประมาณ

รายจาย เสนอตอฝาย จัดทําราง พ.ร.บ. หรือขอบัญญัติหรือขอบังคับงบประมาณเพื่อเตรียม

นําเสนอฝายนิติบัญญัติ โดยการจัดเตรียมงบประมาณเปนหนาที่หลักของฝายบริหาร และขั้นตอน

ที่สอง การอนุมัติงบประมาณ  เปนกระบวนการการพิจารณาอนุมัติขอเสนอตามราง พ.ร.บ. 
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งบประมาณรายจายประจําป พรอมทั้งเอกสารงบประมาณที่องคการปกครองสวนทองถิ่นฝาย

บริหารนําเสนอตอฝายนิติบัญญัติหรือสภาทองถิ่นซึ่งดําเนินการตามหลักเกณฑตางๆ ที่กําหนดใน

กฎหมาย เชน รัฐธรรมนูญ กฎหมาย ระเบียบตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือ

ขอบังคบัการประชุมของรัฐสภา และขั้นตอนที่สาม การบริหารงบประมาณ  เปนการบริหารการใช

จายงบประมาณตามที่กําหนดไวใหเกิดผลตามที่หวัง หรือเปนไปตามขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายที่ไดรับอนุมัติจากสภา ตามรายการและแผนงาน โครงการ หรือกิจกรรมตางๆ ที่ไดรับ

อนุมัติงบประมาณมาใหใชจาย เพื่อใหเกิดผลในทางปฏิบัติตามเปาหมายอยางมีประสิทธิภาพ 

และควบคุมไมใหเกิดการรั่วไหลของเงินงบประมาณ เมื่อขอบัญญัติหรือขอบังคับงบประมาณ

รายจายประจําปได รับการรับรองจากฝายนิติบัญญัติก็จะประกาศเปนกฎหมายบังคับใช

เชนเดียวกับวิธีการงบประมาณของรัฐบาลและถือเปนหนาที่ของฝายบริหารที่จะตองหาหลักเกณฑ 

และวิธีการบริหาร/ควบคุมใหการใชจายเงินเปนตามงบประมาณฯ โดยทั่วไป อปท.จะมีหนวยงาน

ทําหนาที่เฉพาะตาง ๆ ทางการเงินการคลัง มีระบบควบคุมภายใน หนวยงานดานการเงินการคลัง

จะเปนหนวยงานกลาง เปนศูนยรวมของการเงินการคลัง หารายไดและใชจายเงินของทั้งองคกร  

 

จากการวิเคราะหการสัมภาษณเชิงลึกของกลุมผลประโยชนถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจใน

การบริหารจัดการหรือจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาหมูบานหรือชุมชนที่มีประสิทธิภาพ

สามารถสรุปแนวทางในการจัดสรรงบประมาณในระหวางดํารงตําแหนง โดยมีรูปแบบวิธีการสรุป

พอสังเขปไดหาวิธีดังนี้ 

 

วิธีที่หนึ่ง วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบผูบริหารตัดสินใจแตเพียงผูเดียว เปนวิธีที่นิยม

มากสําหรับนักการเมืองรุนเกาและสอดคลองกับแนวทางการบริหารงานสวนทองถิ่นในลักษณะ

ของผูวาราชการแบบบูรณาการ (CEO) และแบบนายกเทศมนตรีเข็มแข็งที่เกิดจากการเลือกตั้ง

โดยตรงโดยวิธีการนี้มีขอดี คือ ผูบริหารมีอํานาจในการตัดสินใจอยางเบ็ดเสร็จและเด็ดขา ทํา

ใหผลงานรวดเร็ว ทันเหตุการณ และสามารถแกปญหาที่เกิดขึ้นไดอยางทันทวงทีถาหากผูบริหาร

เปนผูมีวิสัยทัศนที่ดีและมีคุณธรรมทางการเมืองการผลิตสินคาและบริการสาธารณะของ

นักการเมืองก็จะกอใหเกิดประสิทธิภาพในตลาดการเมือง แตถานักการเมืองเปนผูที่ไมมีวิสัยทัศน

และไมมีคุณธรรมทางการเมืองจะสงผลทําใหประชาชนไมไดรับสินคาและบริการสาธารณะอยาง

แทจริง  ในขณะที่วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบผูบริหารตัดสินใจเพียงผูเดียวมีขอเสีย โครงการ

ตาง ๆ อาจไมสามารถตอบสนองปญหาหรือความตองการของประชาชนอยางแทจริงซึ่งโดยสวน

ใหญมักจะตอบสนองความตองการของผูบริหารพวกพองเฉพาะกลุมและสวนราชการอาจเกิด
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ความผิดพลาดไดงาย เพราะขาดการคัดกรองวินิจฉัยที่ดีพอมิไดปฏิบัติตามแผนงานในการ

พัฒนาสวนใหญมาจากเหตุการณเฉพาะหนาหรือความตองการเฉพาะบุคคล 

 

วิธีที่สอง วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบจับฉลากหรือเสี่ยงทายเปนวิธีที่งายเกิดขึ้นเมื่อไม

สามารถตกลงในการแบงผลประโยชนระหวางกลุมผลประโยชนไดอยางชัดเจนจึงกําหนดวิธีการ

แบงผลประโยชนตามวิธีการเสี่ ยงทายซึ่ ง เปนการขาดภาวะผูนํ า  วิธีการนี้มีขอ ดี  คือ                         

เกิดเอกภาพในการบริหารจัดการเนื่องจากไมมีฝายคานในสภาฯและงายตอการจัดทําขอบัญญัติ

งบประมาณรายจายประจําปแตละชุมชนหรือหมูบานมีอิสระในการจัดทําโครงการตามความ

ตองการของตนตามผลการเสี่ยงทาย แตอยางไรก็ตามวิธีการนี้มีขอเสีย คือ โครงการตาง ๆ อาจ

ตอบสนองปญหากับความตองการของประชาชนไมทันการณ เพราะขึ้นอยูกับการเสี่ยงทายและ

เมื่อหมดชวงรับงบประมาณก็ไมสามารถหางบประมาณมาดําเนินการไดอีกประชาชนและสมาชิก

สภาฯ มองผูบริหารขาดภาวะผูนํา และนําไปสูความเชื่อถือที่ลดลงสมาชิกสภาฯขาดแรงจูงใจใน

การปฏิบัติหนาที่ เพราะใชเงินเปนที่ตั้งในการตัดสินปญหา เมื่อไดเงินงบประมาณแลว ก็ไมใสใจใน

การปฏิบัติหนาที่ของตน 

 

              วิธีที่สาม วิธีจัดสรรงบประมาณแบบเทาเทียมหรือใกลเคียงกันทุกหมูบาน เกิดขึ้นเมื่อไม

สามารถตกลงในการแบงผลประโยชนระหวางกลุมผลประโยชนไดอยางชัดเจนจึงกําหนดวิธีการ

แบงผลประโยชนโดยเฉลี่ยเทากันทุกหมูบาน วิธีการนี้มีขอดี คือ เอกภาพในการบริหารจัดการ 

สามารถตอบสนองปญหาและความตองการของประชาชนตามขอจํากัดงบประมาณไดทันการณ 

และมีตอเนื่องทุกป สามารถดําเนินการจัดทําขอบัญญัติรายจายประจําปตามแผนพัฒนาอยางมี

ประสิทธิภาพตามขอจํากัดของงบประมาณ แตอยางไรก็ตามวิธีการนี้มีขอเสีย คือ ขาดดุลภาพใน

การบริหารจัดการงบประมาณเพราะหมูบานหรือชุมชนใหญและเล็กตางไดงบประมาณเทากัน ทํา

ใหในเวทีประชาคมระดับตําบลเห็นวาโครงการในหมูบานใหญไมเพียงพอและขาดแคลน ในขณะที่

หมูบานเล็กใชเงินงบประมาณฟุมเฟอยเกินไปสมาชิกสภาฯขาดแรงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่ 

เพราะใชเงินเปนที่ตั้งในการตัดสินปญหา เมื่อรูวาไดเงินงบประมาณแนนอน ก็ไมใสใจในการ

ปฏิบัติหนาที่ของตน และเมื่องบประมาณถูกแบงเรียบรอยแลวจํานวนของงบประมาณดังกลาวไม

เพียงพอตอการจัดสินคาและบริการสาธารณะที่ตรงกับความตองการของประชาชนอยางแทจริงใน

แตละพื้นที่  

 

              วิธีที่สี่ วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเฉลี่ยรายหัวประชากร เปนการจัดสรรงบประมาณที่

เทาเทียมกันในแตละรายหัวประชากรแตอาจไมตรงกับความตองการที่แทจริงของประชาชน 
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เนื่องจากพวกมากลากไป มีขอดีคือ เกิดความชอบธรรมในเชิงปริมาณโดยจํานวนประชากร

เปนตัวกําหนดผูนําและประชาชนในหมูบานขนาดกลางและใหญ สนับสนุนเต็มกําลังและสวน

ใหญมีศักยภาพในทางการเมืองงายตอการจัดสรรและจัดทําแผนพัฒนา ในขณะที่งบประมาณ

พัฒนาในหมูบานขนาดเล็ก ไมสามารถตอบสนองตอปญหาและความตองการของราษฎร  สมาชิก

สภาฯมีแนวโนมขาดแรงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่ เพราะใชเงินเปนที่ตั้งในการตัดสินปญหา เมื่อรู

วาไดเงินงบประมาณนอย ก็ไมใสใจในการปฏิบัติหนาที่ของตนทําใหเกิดความแตกแยกระหวาง

สมาชิก สภาฯ  ผูนําและประชาชนในแตละประเภทหมูบาน คือ ขนาดเล็ก ขนาดกลางและขนาด

ใหญ 

 

              วิธทีี่หา วิธีการจัดสรรงบประมาณแบบเรียงลําดับความเดือดรอน ในทางปฏิบัติคอนขาง

เปนไปไดนอยเนื่องจากตองใชหลักการทางวิชาการในการสํารวจถึงความตองการที่แทจริงและ

ความเดือดรอนของประชาชน และจําตองเรียงลําดับของปญหาทั้งขนาดของปญหา จํานวนผูไดรับ

ผลกระทบ จํานวนงบประมาณ ความสอดคลองนโยบายของรัฐ ความยั่งยืนของผลการกระทํา 

ความคุมคาเมื่อเทียบกับงบประมาณ และกระบวนการเรียงลําดับปญหา วิธีการนี้มีขอดี คือ ทําให

เกิดความชอบธรรมตามหลักธรรมาภิบาล ผูนําและประชาชนในหมูบานทุกขนาด สนับสนุน มี

ความชอบธรรมตอการจัดสรร และจัดทําแผนพัฒนาผูบริหารเกิดศักยภาพในการบริหารจัดการ

สามารถตอบสนองตอปญหา และความตองการของประชาชนไดเหมาะสม คุมคา และทัน

เหตุการณ สมาชิกสภาฯมีแรงจูงใจในการปฏิบัติหนาที่ เพราะสามารถใชเหตุผลและปญหาในการ

ตัดสินปญหา เมื่อรูวาสามารถใชขอมูลและเหตุผลในการชวงชิงเงินงบประมาณ ก็อาจจะใสใจใน

การปฏิบัติหนาที่ของตนเพื่อเปนการแสดงศักยภาพใหประชาชนไดเห็น แตมีขอเสีย คือ เกิดขอ

ขัดแยงทางความคิดระหวางสมาชิกสภาฯ ผูนําและประชาชน   ทําใหเกิดความแตกแยกระหวาง

สมาชิกสภาฯ  ผูนําและประชาชนในแตละประเภทหมูบานการดําเนินการตองใชกระบวนการที่

ยุงยาก รัดกุม มีประสิทธิภาพ บุคคลากรที่มีทักษะ มีคุณธรรมและเปนที่ยอมรับของทุกภาคสวน  

 

 ขอมลูจากการสัมภาษณผูเกี่ยวของในกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่กลาวมาไดแสดงใหเห็นวา  กระบวนการงบประมาณสําหรับทองถิ่นไดขึ้นอยูกับ

ความสัมพันธเชิงอํานาจของผู เกี่ยวของทั้ง ส้ิน   ความชอบธรรรมหรือผลลัพธของการใช

งบประมาณจะอยูกับการตัดสินใจของการเมืองในทองถิ่นเปนสําคัญ  และเนื่องจากทองถิ่นของ

ไทยยังตองการโครงสรางพื้นฐานมาก  การอนุมัติหรือตอสูเพื่อใหไดงบประมาณสําหรับงาน

กอสรางตาง ๆ จึงยังเปนที่ยอมรับของคนในทองถิ่นไดมาก  ซึ่งปรากฏการณนี้ไดทําใหการ

พัฒนาการงบประมาณจึงเกิดขึ้นไดยาก 
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5.2  อภิปรายผลงานวิจัย 
 
  จากการศึกษาวิจัยเรื่อง  “เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยการจัดสรรงบประมาณแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศไทย”  โดยใชแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมือง  ซึ่งเปนการอธิบายได

วาการที่ประเทศไทยไมประสบความสําเร็จในการบริหารประเทศ  อาจเปนเพราะประเทศปกครอง

ระบอบประชาธิปไตยก็จริงแตในการจัดสรรและกระจายทรัพยากรของประเทศนั้นอยูในอํานาจ

ของกลุมผลประโยชน เชน กลุมนักการเมืองระดับประเทศและระดับทองถิ่น  กลุมนายทุนและ

ผูรับเหมาระดับทองถิ่น กลุมขาราชการ หาประโยชนจากการบริหารงบประมาณแผนดนิ  ในขณะที่

การจัดสรรงบประมาณจะตกอยูใตอิทธิพลของขาราชการประจํา  และขาราชการการเมือง  ดังนั้น

การจัดสรรเงินงบประมาณแผนดิน อํานาจของขาราชการไดเขามามีบทบาทตอการกําหนดหรือ

จัดเตรียมงบประมาณคอนขางมาก  ซ่ึงพบวาไมใชปจจัยเดียวที่กําหนดการจัดสรรทรัพยากร

ทางการเงินของรัฐบาล  ยังคงมีปจจัยอื่น ๆ อีกที่สัมพันธกัน  เชน  บทบาทของสํานักงาน

คณะกรรมการการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  บทบาทของสํานักงบประมาณ  รวมทั้ง

บทบาทของคณะกรรมาธิการงบประมาณ 

 

  จากการวิเคราะหปฏิสัมพันธเชิงอํานาจระหวางกลุมผลประโยชน ไดแก กลุมนักการเมือง  

กลุมนายทุน  กลุมขาราชการ  และกลุมประชาชน โดยสมมติใหพฤติกรรมของกลุมผลประโยชน

เปนไปตามขอสมมติพื้นฐานเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษยวามนุษยเปนสัตวเศรษฐกิจ (Homo 

economicus) โดยพิจารณาตามประพฤติกรรมอันสมเหตุสมผลตามการตัดสินใจจากผลประโยชน

ที่คาดวาจะไดรับเทียบกับตนทุนที่คาดวาตองสูญเสียไปผานการจัดสรรงบประมาณในระดับการ

ปกครองสวนทองถิ่นตามกฎกติกาการเลนเกมของตลาดการเมืองตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ผล

การศึกษาพบวาสอดคลองกับงานวิจัยของ ชัยอนันต  สมุทรวานิช (2531) ในปฏิสัมพันธระหวาง

นักการเมืองและขาราชการ ที่มีผลประโยชนทับซอนของผลประโยชนสวนตนและผลประโยชน

สวนรวม  และสอดคลองกับงานวิจัยของ นวลนอย  ตรีรัตน (2539) ในปฏิสัมพันธระหวาง 

นักการเมือง ขาราชการ และนายทุน และนอกจากนั้นเมื่อเปรียบเทียบกับงานวิจัยของ อมร  รักษา

สัตย (2535)  ถึงการแสวงหาผลประโยชนจากอํานาจบริหาร พบวาผลการศึกษาถึงปฏิสัมพนัธทาง

การเมืองตรงกับความสัมพันธระหวางนักการเมืองและนักธุรกิจในลักษณะผลประโยชนตางตอบ

แทน ซึ่งตรงกับงานวิจัยของสมหมาย  ปาริฉัตร (2540) เกี่ยวกับพฤติกรรมการถอนทุนของนัก

ธุรกิจกับนักการเมืองหลังจากใชเงินซื้อเสียงในการเลือกตั้งและหารายไดจากการรวมฮั้วงาน

ประมูลของหนวยงานราชการตาง ๆ เพื่อนําเงินที่ไดไปใชจายเปนภาษีสังคม  
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   การจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่นทั้งหารูปแบบไมกอใหเกิด

ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากรผานกระบวนการงบประมาณขององคการปกครองสวน

ทองถิ่นไมสอดคลองกับทฤษฏีการจัดสรรงบประมาณที่สอดคลองกับความตองการและลําดับ

ความสําคัญของปญหาตามความเดือดรอนของประชาชน จากการวิเคราะหปฏิสัมพันธเชิงอํานาจ

และรูปแบบการจัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่นพบวาวิธีการจัดสรรที่หา คือ 

การจัดสรรงบประมาณตามความเดือดรอนของประชาชนเปนแนวทางการจัดสรรงบประมาณที่มี

ประสิทธิภาพโดยเปรียบเทียบแตองคการปกครองสวนทองถิ่นโดยสวนมากไมไดทําเนื่องจาก

จําเปนตองในทางปฏิบัติคอนขางเปนไปไดนอยเนื่องจากตองใชหลักการทางวิชาการในการสํารวจ

ถึงความตองการที่แทจริงและความเดือดรอนของประชาชน และจําตองเรียงลําดับของปญหาทั้ง

ขนาดของปญหา จํานวนผูไดรับผลกระทบ จํานวนงบประมาณ ความสอดคลองนโยบายของรัฐ 

ความยั่งยืนของผลการกระทํา ความคุมคาเมื่อเทียบกับงบประมาณ และกระบวนการเรียงลําดับ

ปญหา 

 

   เมื่อวิเคราะหโครงสรางตลาดการเมืองในมุมมองของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญพบวา

ตลาดการเมืองของประเทศไทยมีลักษณะผูกขาด (Monopoly Political Market) ซึ่งอํานาจการ

ตอรองในกระบวนการแลกเปลี่ยนนโยบายและเสียงของนักการเมืองมากกวาประชาชน (Price 

leader) ประชาชนไมไดรับประโยชนจากการปริวรรตในตลาดการเมืองเทาที่ควรและตลาดไม

สามารถจัดสรรทรัพยากรเพื่อผลิตบริการทางการเมืองไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยประชาชนอาจ

ไมไดรับบริการทางการเมืองตามที่ตองการหรือคุณภาพของบริการต่ํากวาที่ควร ซึ่งในทาง

เศรษฐศาสตรแลวเมื่อการผลิตมีประสิทธิภาพต่ํายอมมีตนทุนการผลิตและราคาสูงกวาที่ควรจะ

เปน และจากการวิเคราะหปฏิสัมพันธทางการเมืองในตลาดการเมืองของประเทศไทยตาม

แบบจําลอง Prisoner’s Dilemma ไมสามารถกอผลดีเลิศแกสังคมหากแตเปนดุลยภาพที่เลวกวาอุ

ตมภาพ (Suboptimal Equilibrium) ทั้งนี้เพราะกติกาของเกมทางการเมืองไมสามารถทําใหกลุม

ผลประโยชนที่มีปฏิสัมพันธเชิงอํานาจทางการเมืองในตลาดการเมืองมีการรักษาพันธสัญญา

ประชาคม (Implicit Social Contract) ที่จะสงมอบสินคาและบริการสาธารณะ โดยแทนที่

นักการเมืองจะสงมอบนโยบายทางการเมืองตามที่สัญญาไวก็จะเสนอขายเงินในตลาดการเมือง

เพราะการเสนอขายเงินสามารถรักษาพันธสัญญาไดงายกวาการเสนอขายนโยบายทางการเมือง

ประกอบกับการเสนอขายเงินสอดคลองกับระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในฐานะเปนปจจัยใน

การหลอหลอมและโครงสรางสิ่งจูงใจในประพฤติกรรมทางการเมือง  
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เมื่อพิจารณาพฤติกรรมการปฏิสัมพันธเชิงอํานาจของกลุมผลประโยชนตางๆสามารถ

สรุปไดดังตอไปนี้ 

 

   1.  พฤติกรรมของนักการเมือง  นักการเมืองเปนกลุมผลประโยชนทางการเมืองที่มี

อิทธิพลในกระบวนการจัดสรรงบประมาณอยางเดนชัด เพราะวาบทบาทของนักการเมือง จะมสีวน

ทั้งทางตรงและทางออมในการกําหนดวา ทรัพยากรของสวนรวมควรนําไปใชทําอะไรบาง และควร

นําไปใชเมื่อไร  จะมีบทบาทสําคัญในการวิเคราะหงบประมาณดวยตนเอง และไดรับความ

ชวยเหลือช้ีแนะจากขาราชการประจํา ในการบูรณการ (Integration) และการหาขอยุติในการ

จัดสรรงบประมาณ หรือการตัดสินใจในกระบวนการงบประมาณผานขั้นตอนตาง ๆ ขึ้นอยูกับ

บทบาทและคุณภาพของนักการเมือง ขึ้นอยูกับอิทธิพลของนักการเมืองแตละคน ซึ่งสะทอนผาน

ตําแหนงทางการบริหารที่นักการเมืองเหลานั้นครอบครองอยู เชน เปนรัฐมนตรีในกระทรวงที่ใหญ

และสําคัญ ความสําเร็จในการผลักดันใหรัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหตามรูปแบบที่ตนตองการ 

ซึ่งสะทอนอิทธิพลของนักการเมืองที่มีตอเพื่อนนักการเมืองที่รวมคณะรัฐบาล ความสามารถในการ

ใชเหตุผลจากการวิเคราะห จะมีลักษณะของการเจรจาตอรองแลกเปลี่ยนผลประโยชนซึ่งกันและ

กัน 

 

   นักการเมือง  คือ  ผูที่ไดรับมอบอํานาจจากประชาชนเปนอํานาจที่มีกฎหมายเปน

ฐานรองรับนักการเมืองจึงมีอํานาจวินิจฉัยและอํานาจสั่งการ (Authority) แทนประชาชน  รัฐบาล

เพื่อใหไดมาซึ่งสิ่งที่ตองการ  การไดเปนรัฐบาลการไดครอบครองตําแหนงตางๆ มีสวนสําคัญใน

การกําหนดนโยบายสาธารณะและมีอิทธิพลตอการจัดสรรแบงปนทรัพยากร  ถึงแมวาจะไมมี

ตําแหนงอยางเปนทางการก็ตาม  จะเห็นไดวานักการเมืองมีอิทธิพลโดยตรงตอกระบวนการจัดสรร

งบประมาณ  โดยเฉพาะนักการเมืองที่มาจากพรรคการเมืองที่เปนแกนนําในการจัดตั้งรัฐบาล  ก็

จะผลักดันนโยบายที่ตนเห็นสมควรซึ่งสะทอนความสามารถในการแกไขปญหาและสนองตอบตอ

ความตองการของประชาชน  ผลประโยชนที่เพิ่มข้ึน  คือ  การตอรองเพื่อแลกเปลี่ยนกับการ

สนับสนุนซึ่งกันและกัน (Long-rolling) รัฐบาลไดรับเสียงสนับสนุนจากประชาชนและไดรับ

ผลประโยชนทับซอนจากการทุจริตเชิงนโยบาย  ประชาชนใชคะแนนเสียงเลือกตั้งแลกกับปญหา

ความเดือดรอนของตน  

 

   2.  พฤติกรรมของขาราชการ พลเรือน ทหาร ตํารวจ และหนวยราชการตางๆ  ซึ่งไมใช

ผูกําหนดนโยบายหรือผูตัดสินใจขั้นสุดทายในการกําหนดนโยบาย  แตเปนผูมีบทบาทในขั้นตอนที่

สํ าคัญของการนํานโยบายไปปฏิบัติ  ไดแก  4  หนวยงานหลัก  คือ  สํานักงบประมาณ
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กระทรวงการคลัง  ธนาคารแหงประเทศไทย และ สํานักงานคณะกรรมการการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  เปนผูปอนขอมูลและการหลอหลอมความเห็นใหผูที่มีหนาที่ตัดสินใจ 

คือ รัฐมนตรี  จะเห็นไดวา นโยบายสาธารณะทุกเรื่องจําเปนตองผานความเห็นชอบขั้นตนจาก

ขาราชการกลุมนี้กอน  แตกรณีที่รัฐมนตรีเรียกรองใหเสนอความเห็นตามความตองการของ

รัฐมนตรี  ขาราชการก็จะไดรับแรงจูงใจในรูปของตําแหนงสูงขึ้น  บทบาทของขาราชการจึงทวี

ความรุนแรงมากขึ้นในเรื่องการแขงขันแยงชิงตําแหนง  ขาราชการ  ทหาร  ตํารวจ  จะผลักดันให

รัฐบาลจัดสรรงบราชการลับใหกับกลุมของตน 

 

   ถึงแมวา ขาราชการจะไมใชผูกําหนดนโยบายหรอืผูตัดสินใจขั้นสุดทายในการกําหนด

นโยบาย แตเปนผูทีมีบทบาทในขั้นตอนสําคัญของกระบวนการกําหนดนโยบาย  ดังนั้น นโยบาย

สาธารณะทุกเรื่องตองผานความเห็นชอบเบื้องตนจากขาราชการ กลุมอธิบดี หรือในบางกรณี 

รัฐมนตรีอาจแสดงเจตนารมณวามีความตองการเกี่ยวกับองคการตาง ๆ ถาขาราชการยอมทํา

ตามที่รัฐมนตรีเรียกรอง ก็อาจไดรับกําลังใจในรูปของ ตําแหนงทางราชการ ซึ่งเปนปรากฏการณ

ธรรมดา ภาพพจนของราชการในปจจุบัน จึงทวีความรุนแรกมากขึ้น ในเรื่องของการแขงขันแยงชิง

อํานาจ ขาราชการกลุมนี้สามารถสงวนอํานาจในการกําหนดนโยบายภายในระบบขาราชการ โดย

กีดกันประชาชนใหอยูนอกระบบราชการ ไมใหเขามามีสวนรวมในการกําหนดนโยบายอีกดวย เชน 

งบประมาณแผนดินในส วนของงบพัฒนาจั งหวัดของสมาชิกสภาผู แทนราษฎร  ซึ่ ง

สมาชิกสภาผูแทน สามารถนําเงินสวนนี้ไปพัฒนาจังหวัดได แตตองไดรับความเห็นชอบจากผูวา

ราชการจังหวัด 

 

   3.  พฤติกรรมของนักธุรกิจ  หรือกลุมนายทุน  หรือกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ

ระดับชาติ  กลุมนี้ใหทุนในการสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองแกพรรคการเมืองที่ตน

คาดคะเนวา จะชนะการเลือกตั้ง  เมื่อไดเปนรัฐบาลจะไดออกนโยบายเอื้อประโยชนตอนักธุรกิจ 

 

   กลุมผลประโยชนในกระบวนการงบประมาณ แบงออกเปน กลุมผลประโยชนที่เปน

ทางการและไมเปนทางการ ซึ่งทั้งสองประเภทตางก็เปนกลุมผลประโยชนที่พยายามเรียกรอง

ผลประโยชนตอกลุมตนเองและพวกพอง อํานาจตอรองของกลุมผลประโยชนขึ้นอยูกับ ความ

ซับซอนของปญหาเศรษฐกิจ ประกอบกับสมรรถวิสัยของภาครัฐในการแกปญหาเศรษฐกิจที่มีอยู

อยางจํากัด ทําใหตองแสวงหาความรวมมือในการแกปญหาจากภาคเอกชน 
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   กลุมนี้จะมีอํานาจตอรองสูง และสามารถใชกลไกการเจรจาตอรองทางการเมือง 

เพื่อเรียกรองผลประโยชนจาการจัดสรรงบประมาณ กลุมนี้นักธุรกิจจะแสดงความคิดเห็น อยาง

เปดเผยและเปนทางการ และทั้งไมเปดเผยและไมเปนทางการ เพื่อเรียกรองใหรัฐบาลจัดสรร

งบประมาณเพื่อเอื้อประโยชนใหกลุมตน ในวิชารัฐศาสตรเรียกวา “พลวัตรของกลุม” (Group 

Dynamics) บทบาทเหลานี้ ประเทศไทยที่ปกครองระบอบประชาธิปไตย บทบาทของกลุม

ผลประโยชนนี้ก็จะมีมากโดยผานพรรคการเมืองและนักการเมืองที่กลุมผลประโยชนใหการ

สนับสนุนอยางเปดเผยหรืออยางลับ ๆ เพื่อใหรัฐบาลกําหนดนโยบายที่เอื้อประโยชนให  

 

   4.  พฤติกรรมของประชาชน  การปกครองระบอบประชาธิปไตย  ประชาชนจะรับรู

หนาที่ของตน คือ ลงคะแนนเสียงเลือกพรรคการเมืองใดพรรคการเมอืงหนึ่งเขามาเปนรัฐบาล  เพื่อ

แกไขปญหาและสนองตอบตอความตองการที่เปนประโยชนสูงสุดของประชาชน  เพื่อใหประชาชน

มีความเปนอยูดีข้ึนพนจากความยากจน  แตเมื่อไมไดรับการตอบสนอง  ประชาชนก็จะออกมา

เรียกรองโดยการประทวง เมื่อการประทวงถูกละเลย  เพราะความไมสมบูรณของขอมูลขาวสาร  

หรือการรายงานที่ไมถูกตองครบถวนของขาราชการ  ประชาชนก็จะหันมาขายเสียงโดยสนับสนุน

นักการเมือง  หรือพรรคการเมืองที่ประกาศนโยบายตรงกับความตองการของประชาชน  จึงเกิดมี

การตอรองกันขึ้นในตลาดการเมือง (Political Market)  

 

   การปกครองในระบอบประชาธิปไตย  การเรียกรองใหรัฐบาลแกไขปญหาของ

ประชาชน  สนองตอความตองการของประชาชน  ก็ยังเปนเรื่องจําเปน  ที่ผูบริหารประเทศจะตอง

กําหนดนโยบายเพื่อตอบสนองความตองการและแกไขปญหาใหกับประชาชน  เพราะเปนหนทาง

เดียวที่รัฐบาลสามารถทราบความทุกขและความสุขที่แทจริงของประชาชน  แตกวาประชาชนจะ

ไดมาซึ่งนโยบายนั้น  ประชาชนตองใชคะแนนเสียงเพื่อซ้ือนโยบายแลกกับความตองการของ

ตนเอง  และรัฐบาลก็กําหนดนโยบายเพื่อแลกกับคะแนนเสียงของประชาชนตามครรลองของการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตย 

 

   เศรษฐศาสตรการเมือง  เปนเศรษฐศาสตรของรัฐและของประชาชน  กิจกรรมการ

ผลิต  การจัดสรร  การแบงปน  ลวนมีความหมายตอการสรางความมั่นคง  มั่งคั่งและความสุข

สมบูรณของประชาชนและของประเทศชาติ  งบประมาณแผนดินรอยละ 80 นํามาจากภาษีอากรที่

เก็บจากประชาชน  จากพลังแรงงานของประชาชน  เพื่อนํามาจัดสรร  แบงปน  สรางความมั่นคง

ใหประเทศและสรางความมั่งคั่งใหกับประชาชน  แตในกระบวนการจัดสรรและแบงปนมักเกิดการ

แขงขันและชวงชิงผลประโยชนระหวางกลุมคนและชนชั้นตาง ๆ ในสังคม   



 108
5.3  ขอเสนอแนะการวิจัย 
 
 การศึกษาครั้งนี้มีขอเสนอแนะการวิจัยแบงออกเปน ขอเสนอแนะเชิงนโยบายและ

ขอเสนอแนะตอการศึกษาครั้งตอไป ดังสามารถสรุปไดคือ  
 
 5.3.1 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
 1. องคการปกครองสวนทองถิ่นสรางชองทางใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการ

จัดสรรงบประมาณขององคการปกครองสวนทองถิ่น ไดแก การเสนอนโยบายในระดับทองถิ่น การ

ผลักดันนโยบายใหเกิดผลในทางปฏิบัติ และการเรียกรองใหมีการปฏิบัติตามชุดเมนูของนโยบาย

การเมืองในระดับทองถิ่น 

 2. พรรคการเมืองควรมีเปาหมายทางการเมืองที่ชัดเจนและปฏิบัติตามสัญญาประชาคมที่

ใหไวกับประชาชนกอนการเลือกตั้ง ซึ่งจะทําใหประชาชนสามารถตัดสินใจเลือกนักการเมืองหรือ

พรรคที่นโยบายมากกวาผลประโยชนตางตอบแทน  

 3. สํานกังานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนควรกําหนดใหระบบการพิจารณาความดี

ความชอบ และโยกยายและเปลี่ยนตําแหนงของขาราชการประจําเปนอิสระจากอิทธิพลของ

ขาราชการการเมือง 

 4. สํานักงบประมาณและรัฐบาลควรใหองคการปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการจัดทํา

งบประมาณอยางแทจริงทั้งในสวนของการจัดเก็บรายไดและการวิเคราะหรายจาย 

 5. คณะกรรมการการเลือกตั้งควรสรางกลไกในการบังคับที่เปนรูปธรรมและมีตนทนุต่ําให

นักการเมืองหลังจากการเลือกตั้งปฏิบัติตามชุดของนโยบายที่นําเสนอกอนการเลือกตั้ง 

 6. คณะกรรมการการเลือกตั้งและผูที่เกี่ยวของควรจัดใหมีระบบการเลือกตั้งใหมตาม

คุณภาพของประชากรโดยกําหนดโครงสรางของตลาดการเมืองใหมตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 

ใหประชาชนที่มีอายุมากกวา 15 ป มีสิทธิออกเสียงได แตคะแนนเสียงของแตละคนพิจารณาตาม

คุณภาพของคะแนนเสียงจากประสบการณการมีสวนรวมทางการเมือง ระดับการศึกษา 

 
5.3.2 ขอเสนอแนะตอการศึกษาครั้งตอไป 
 
1. ในการศึกษาครั้งตอไปควรศึกษาปฏิสัมพันธเชิงอํานาจในตัวอยางที่หลากหลายและมี

การวิเคราะหถึงปฏิสัมพันธเชิงอํานาจกับการคอรรัปชั่นของกลุมผลประโยชน ไดแก นักการเมือง 

นายทุน ขาราชการ และประชาชน 
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รายการอางอิง 
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1. บทสมัภาษณของนายกองคการบรหิารสวนตําบลแหงหนึง่ 
 

ผูวิจัย  : นายกฯมีวิธีใชงบประมาณอยางไร 

 

นายกอบต. : ผมจัดการของผมคนเดียวเลย  เพราะผมเปนนายกฯ มาสมัยที่ 3 แลวคุม

ใน  พื้นที่ไดเบ็ดเสร็จเวลาจัดงบก็แลวแตใจผมวาจะเอาไปลงที่ไหนอยางไร

  บาง บางครั้งก็ใหสมาชิกบาง 

 

ผูวิจัย  : แลวดูแลเจาหนาที่ใน อบต. อยางไรบางหรือเปลา  

 

นายกอบต. : ก็แลวแต บางทีผมใหเงินกอนหนึ่งไปเลี้ยงกันบาง  บางทีก็จัดงบอบรม 

   สัมนาลูกนองไปเที่ยวดูงาน  แตไมไดตกลงตายตัววาจะใหเทานั้นเทานี้ 

 

ผูวิจัย  : แลวโครงการตางๆ ใน อบต. นายกฯ ดิวกับผูรับเหมาอยางไรบางหรือ

   เปลา 

 

นายกอบต. : สวนใหญผมจะมีเจาประจําคุยกันอยูแลว  อยางงานถนนผมก็ใหเจาหนึ่ง    

   งานขุดลอกก็ใหอีกเจาหนึ่ง  สวนเปอรเซ็นตก็แลวแต    งานขุดลอกก็จะ

   ใหเยอะหนอย งานถนนก็ใหนอยหนอย 

 

ผูวิจัย  : แลวสวนใหญที่เอางบลงนี้กระจายทั้งพื้นที่เลยหรือเปลา 

 

นายกอบต. : ก็แลวแต  แตสวนใหญผมจะเนนเขตบานผมเปนหลัก  เพราะวางบที่ 

   ไดมาแตละปก็ยังไมพอตอการพัฒนาพื้นที่อยูดี  ผมก็เลยจัดลงไปตรง

   ฐานเสียงที่ผมแนๆ กอน เพื่อเปนการหาเสียงไปในตัว 
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2.บทสัมภาษณของนายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 
 

ผูวิจัย  : นายกฯ คุมเสียงใน อบต. ไดหมดหรือเปลา 

 

นายกอบต. : ไมคอยได เพราะตอนเลือกตั้งเขามาสมาชิกทางฝงผมแพฝายคาน 

 

ผูวิจัย  : แลวทีนี้มีวิธีการจัดงบอยางไร 

 

นายกอบต. : ถาบางครั้งคุยกันได ใหสมาชิกทุกคนเทาๆ กัน แตบางทีงบมันนอยแบง

   แลวแตละคนไดไมเทาไหร  ก็ใหสมาชิกมาจับฉลากกันวาใครจะไดไป 

 

ผูวิจัย  : แลวนายกฯ ไดอะไรตอบแทนบาง 

 

นายกอบต. : สวนใหญแลวถาผมไมไดเปนคนเคลียรฮั้วก็จะไมไดอะไร  จะมีแต 

  ผูรับเหมาแบงเปอรเซ็นตใหเจาหนาที่ ใน อบต. เปนคาปดงานบาง   เปน

  คาตรวจรับงานบาง ก็แลวแตผูรับเหมาเขาจะคุยกับเจาหนาที่  แตถาเปน

  งบของผมเอง ผมจะโยนงานใหหลานผมที่เปนผูรับเหมา ซึ่งผมก็เอี่ยว

  อยูดวย  ถาเปนแบบนี้ผมก็ไมตองจายใหกับเจาหนาที่ใน อบต.    จะมี

  บางก็ดูไวเปนคนๆ   คนไหนรับใชผมดีผมก็ใหขั้น  คนไหนไมคอย 

  ตอบสนองผมผมก็ไมใหข้ัน ถาคนไหนหนักขอมาก ๆ  ผมก็หาทางยาย

  ออกไปจาก อบต.ผม 
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3.บทสัมภาษณของนายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 
 

ผูวิจัย  : นายกฯ แบงงบใหสมาชิกอยางไรบาง 

 

นายกอบต. : ก็จะมีงบอยูกอนหนึ่งที่นายกฯ แบงใหพวกผมเทา ๆ กัน  อยางงบ 52 นี้  

    สมาชิกไดคนละแสน 

 

ผูวิจัย  : แลวเอาไปทําอะไร 

 

นายกอบต. : เงินแสนหนึ่งมันไมเยอะ  จะทําถนนก็ไดไมถึง 100 เมตร  ผมก็เลยเอาไป

   ทําลานปนูในหมูบานใหชาวบานเอาไวตากขาวกัน ถือเปนการหาเสียงไป

   ในตัว และผมก็ไดประโยชนดวย  เพราะผมใหญาติผมมารับงานนี้ไปทํา 

 

ผูวิจัย  : และญาติตองใหคาตงเปลา 

 

นายกอบต. : เขาก็ไมไดใหผมหรอก  แตตอนเลือกตั้งเคาเคยชวยผมมา 2 แสน 
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4.บทสัมภาษณของเจาหนาที่องคการบริหารสวนตาํบลแหงหนึ่ง 
 

ผูวิจัย  : อบต. นี้เขาแบงงบกันอยางไร 

 

เจาหนาที่อบต. : ที่นี่แบงโดยเฉลี่ยหัวประชากร  เพราะวานายกฯ กับสมาชิกคุยกันไมคอย

   รูเร่ือง ก็เลยตกลงกันนอกรอบใหเปนอยางนี้  เห็นหมูบานไหนคนเยอะก็

   โชคดีไป  หมูบานไหนคนนอยก็โชครายไป 

 

ผูวิจัย  : และเวลาจัดซื้อจัดจางไดอะไรจากผูรับเหมาบางไหม 

 

เจาหนาที่อบต. : ก็ไดบาง บางงานเราก็เปนคนเคลียรฮั้ว  บางที่ก็ชวยผูรับเหมาบางคน              

   ล็อกสเปค บางทีก็ชวยปดงานบาง  แตแทบทุกงานก็จะไดคาตรวจรับงาน 

 

ผูวิจัย  : แลวเคยโดนเบี้ยวบางไหม 

 

เจาหนาที่อบต. : ก็มีบางทีตกลงแลวไมจาย ผมก็ไมเซ็นตตรวจรับงานให  แตก็เคยโดนเขา

   ไมจายผมแตเขาไปวิ่งนายอําเภอมาบีบผมใหเซ็นต  ผมก็ตองทําไป  

   เพราะนายอําเภอเขาใหญกวาผม 

 

ผูวิจัย  : และสวนใหญไดเทาไหร 

 

เจาหนาที่อบต. : เลสมาตราฐาน ได 5% ไมรวมคาฮั้ว  คาฮั้วก็ขึ้นอยูกับจํานวนคนที่มายื่น

   ซอง 
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   5.บทสัมภาษณของผูรับเหมารายหนึ่ง 

 

ผูวิจัย  : เวลาไปรับงานของ อบต. เสียคาใชจายอยางไรบาง 

 

ผูรับเหมา : ถาเปน อบต. ที่นายกฯ เปนคนของผม ก็สบายหนอย จายแคคาดูแลกัน

   ไปต้ังแตปลัด อบต. ลงไปเรื่อย ๆ 

 

ผูวิจัย  : และตอบแทนนายกฯ เขาอยางไร 

 

ผูรับเหมา : ก็นายกฯ เปนคนของผมเกือบ ๆ จะเปนนอมินีนั้นแหละ  ก็เลี้ยงดูกัน 

   เหมือนเปนพี่เปนนอง แตเวลาเลือกตั้งนี่ ผมตองอัดเต็มที่ คราวที่แลวกวา

   จะชนะคนเกาหมดไปตองหลายลาน 

 

ผูวิจัย  : และคุมไหม 

 

ผูรับเหมา : ก็คุมนะ เพราะงานรับเหมาของที่ อบต. นี้ผมไดเกือบทั้งหมด และผมก็

   ถือวาเปนการหาเสียงไปในตัวดวย  เพราะไมแนสมัยหนาผมอาจจะลง

   เอง 
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   6.บทสัมภาษณของเจาของกิจการรายหนึ่ง 

 

ผูวิจัย  : เวลาขายของให อบต. เสียคาใชจายไหม 

 

เจาของกิจการ : ก็ตองเสียทุกครั้ง แลวแตวาของนั้นกําไรมากกําไรนอย  ถาอยางชวงหนา

   หนาวที่ขายผาหมไดทุกป ก็จะตองจัดใหตัวนายยกฯ  และปลัด อบต.

   ดวย 

 

ผูวิจัย  : แลวจะเหลือกําไรเหรอ 

 

เจาของกิจการ : ก็เหลือ เพราะเวลาขายของใหหลวงนี่ เราไมตองลดให หลวงซื้อราคาเต็ม

   ตลอดสวนลดก็คือสวนที่เราทอนให อบต. เขาไป แลวยิ่งเดี๋ยวนี้เศรษฐกิจ

   ไมดียิ่งตองเขางานของหลวง คูแขงก็เยอะขึ้นเพราะใคร ๆ ก็คิดเหมือนฉัน 

   บางงานไมเหลือกําไรก็ตองทําเพราะเปนการระบายของออก  ถาบางทีไ่ม

   เร่ืองมากก็เอาของใกลหมดอายุไปให  แตอยางนอยฉันก็ไมโกงนะ  ตั้งแต

   ขายของใหหลวงมา ไมเคยเอาของหมดอายุหรือยอมแมว เพราะสงสาร

   ชาวบานที่ไดรับของไป 
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  7.บทสัมภาษณของนายกองคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 

 

ผูวิจัย  : ที่นี่กระจายงบกันอยางไร 

 

นายกอบต. : ก็มีสวนหนึ่งใหสมาชิกทุกคนเทากันๆ และที่เหลือก็อยูที่ผม 

 

ผูวิจัย  : และนายกฯ ใชงบในสวนของนายกฯ อยางไร 

 

นายกอบต. : ผมก็ใชคลายๆ กับงบกลางของหลวง  คือใชตามความเดือดรอน  ก็ 

   แลวแตวาหมูไหนมีภารกิจเดือดรอนมากกวาก็ใหตรงนั้นกอน  แตผมก็กัน

   เงินสวนนี้เอาไวเปนเบี้ยยังชีพของผูสูงอายุดวย  เพราะถือวาเปนการหา

   เสียงไปในตัว 

 

ผูวิจัย  : อยางนี้ก็เหมือนเปนการซื้อเสียงลวงหนา 

 

นายกอบต. : ก็ไมเชิง เพราะกรมฯ มอบภารกิจการดูแลผูสูงอายุใหกับ อปท. อยูแลว  

  มันก็ เหมือนผมปฏิบัติภารกิจที่กรมฯ มอบหมาย  แถมไดคะแนนไปใน

  ตัว  แตตรงนี้ สมาชิกทุกคนเคาก็ไดคะแนนดวยนะ  เพราะเวลาแจกผม

  ใหหมูใครหมูมันไปแจกกันเอง  แตถาผมวางผมก็ไปบาง  เพราะเดี๋ยวนี้

  เคาเลือกนายกฯ โดยตรงแลวก็ตองหาเสียงอยูตลอดเวลา 
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8.บทสัมภาษณของเจาหนาที่องคการบริหารสวนตําบลแหงหนึ่ง 
 

ผูวิจัย  : ที่  อบต. นี้จัดซื้อจัดจางกันอยางไร 

 

เจาหนาที่อบต. : ถาเปนที่นี่  นายกฯ ก็จะเอาไปคนเดียว  อยางเชนหนาหนาว นายกฯ กจ็ะ

   ซื้อผาหมไปแจก  หรืออยางที่นี่น้ําทวมทุกป  เวลาน้ําทวม นายกฯ ก็จัด

   งบซื้อถุงยังชีพไปแจก 

 

ผูวิจัย  : และถาเปนงานรับเหมาละ 

 

เจาหนาที่อบต. : งานรับเหมานี้ นายกฯ เคาไมคอยยุง ก็แลวแตโครงการนั้นเปนของ 

   สมาชิกคนไหน เคาก็ไปจัดการกันเอง 

 

ผูวิจัย  : และเจาหนาที่ไดอะไรบางหรือเปลา 

 

เจาหนาที่อบต. : ก็แลวแตนะ  บางงานก็ได  บางงานก็ไมได  แลวแตผูรับเหมาหรือสมาชิก

   เคาจัดมาให  เพราะที่นี่นายกฯ เคาดูแลเจาหนาที่ดีอยูแลว  ปลายปก็ได

   โบนัส  บางทีนายกฯ ก็จัดงบใหไปดูงานและผมก็ไมคอยเดือดรอนกับตรง

   นี้  เพราะผมมีญาติๆ เปนผูรับเหมาและผมก็เอี่ยวกับเคาอยู  เวลามี 

   ประมูลงานที่  อบต.  ผมก็ใหญาติมาประมูลดวย ผมเปนคนเปดซองนี่  

   ผมก็เห็นราคาของทุกคน  ถางานไหนผมอยากได ผมก็ใหญาติผมที่เปน

   ผูรับเหมาเปลี่ยนตัวเลข  ผมก็ไดแลวงานนี้  คาใชจายก็ไมตองเสีย 
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   9.บทสัมภาษณของประชาชนรายหนึ่ง 

 

ผูวิจัย  : คุณไดรับเบี้ยยังชพีจาก  อบต.  หรือเปลา 

 

ประชาชน : ผมอายุเกิน  60  ปแลวก็ไดตามที่รัฐบาลประกาศเดือนละ  500  บาท  

   แตไดไมครบทุกเดือนนะ  ก็ไมรูเหมือนกนัวาทาํไม  ก็เลยไปถามที ่ อบต.

   เขาก็บอกวางบไมพอเพราะตําบลเราผูสูงอายุที่เกิน  60  มนัเยอะ  ก็ตอง

   สลับๆ กันไป 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 



 122
10.บทสัมภาษณของประชาชนรายหนึง่ 
 

ผูวิจัย  : คุณเห็นวาเทศบาลนี้จัดงบประมาณอยางเปนธรรมไหม 

 

ประชาชน : ผมวาไมเปนธรรม  พวกนายกฯ เห็นประโยชนสวนตัวมากกวา  สังเกตดู

   ไดวาบานนายกฯ   บานสมาชิก  ถนนจะเปนคอนกรีตทัง้นั้น  แตบานของ

   ชาวบานบางทอียูหนาแนนกวายงัไมเห็นไดคอนกรีตเลย 

 

ผูวิจัย  : แลวเคยไปคุยเรื่องนี้กับทางเทศบาลบางหรือเปลา 

 

ประชาชน : พอดีผมมีคนรูจักทาํงานอยูในเทศบาล  เขาบอกวาไมตองไปคุยหรอก 

   เพราะงบประมาณนายกฯ กับสมาชกิเขาแบงเคสกันไปหมดแลว  

  คุยไปก็ไมมีประโยชน 
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ประวัติผูเขยีนวิทยานิพนธ 

 
 นายเสมอกัน  เที่ยงธรรม เกิดเมื่อวันที่ 5  ตุลาคม  2521 ณ จังหวัดกรุงเทพมหานคร และ

จบการศึกษา Bachelor of Arts Business Administration จากมหาวิทยาลัย Richmond, The 

American International University in London เมื่อป พ.ศ. 2544 และสําเร็จการศึกษาระดับ

ปริญญาโท Master of Science International Marketing Management จากมหาวิทยาลัย East 

London Business School, University of East London ใน ป พ.ศ. 2547 มีประสบการณการ

ทํางานเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร ไดแก ป พ.ศ. 2548 และป พ.ศ.          2550  ตลอดจนเคย

เปนกรรมการบริหารพรรคชาติไทยและที่ปรึกษาประจําคณะกรรมาธิการติดตามการบริหาร

งบประมาณ ติดตามมติของสภาและตรวจรายงานการประชุม สภานิติบัญญัติแหงชาติ และ

กรรมาธิการการเงิน  การคลัง  การธนาคาร  และสถาบันการเงิน ปจจุบันเปนเจาของกิจการ บริษัท  

หวาน  หวาน  จํากัด ตั้งอยูที่ 333  ถนนสมเด็จพระปนเกลา  แขวงบางยี่ขัน  เขตบางพลัด 

กรุงเทพมหานคร  10700  
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