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บทที่ 1 
 

บทนํา 
 

ที่มาและความสําคัญของปญหา 

 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดบัญญัติถึงการจัด

ระเบียบบริหารราชการแผนดินของไทย โดยแบงออกเปน 3 สวน ไดแก (1) ราชการบริหารสวนกลาง 

เปนการบริหารราชการตามหลักการรวมอํานาจของสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง และกรม 

โดยรวมอํานาจไวที่ศูนยกลางซึ่งเปนเมืองหลวงของประเทศ หรือที่ทําการของรัฐบาลในสวนกลาง 

ในราชการบริหารสวนกลางนี้แบงขาราชการเปนฝายการเมือง ทําหนาที่กําหนดนโยบายของ

กระทรวง และฝายประจํา ซึ่งเปนกลไก หรือแขนขาของฝายการเมือง นํานโยบายของฝายการเมือง

ไปปฏิบัติ (2) ราชการบริหารสวนภูมิภาค เปนการบริหารราชการตามหลักการแบงอํานาจ หรือ

มอบอํานาจของจังหวัดและอําเภอ โดยรัฐบาล หรือสวนกลางแบง หรือมอบอํานาจบางสวนใหแก

ขาราชการประจําซึ่งสังกัดราชการบริหารสวนกลางไปปฏิบัติราชการในสวนภูมิภาคที่อยูหางไกล

จากเมืองหลวง หรือสวนกลางในฐานะเปนตัวแทน และขาราชการดังกลาวยังคงอยูภายใตบังคับ

บัญชาของราชการบริหารสวนกลาง ฉะนั้น จึงอาจกลาวไดวาราชการบริหารสวนภูมิภาคเปน 

สวนหนึ่งของราชการบริหารสวนกลาง หรือแทที่จริงก็คือ ราชการบริหารสวนกลางนั่นเอง และ  

(3) ราชการบริหารสวนทองถิ่น เปนการบริหารราชการตามหลักการกระจายอํานาจของหนวยการ

บริหารทองถิ่น 5 รูปแบบ ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา โดยรัฐบาลในสวนกลางกระจายอํานาจบางสวนใหประชาชน 

หรือหนวยการบริหารทองถิ่น แตยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลในสวนกลาง หรือ 

สวนภูมิภาค ราชการบริหารสวนทองถิ่นนี้ แบงเปนขาราชการเปนฝายการเมืองและฝายประจํา 

ทํานองเดียวกับการบริหารราชการสวนกลางขางตน1  

ในสวนของการบริหารราชการแผนดินดังกลาวขางตนนั้น หนวยบริหารที่เรียกวา

จังหวัด ที่มีผูวาราชการจังหวัดเปนผูบริหารสูงสุด จะอยูในสังกัดของราชการบริหารสวนภูมิภาค 

ขณะที่หนวยการบริหารทองถิ่นที่เรียกวาองคการบริหารสวนจังหวัด จะมีนายกองคการบริหาร 
                                                 

1
 วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ, ผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัด: ผูวาราชการจังหวัด ผูวาราชการ

จั งหวัดซี อี โอ  ผู ว าราชการกรุ ง เทพมหานคร  และนายกองคการบริหารสวนจั งหวัด , 

(กรุงเทพมหานคร: V.J. พร้ินติ้ง, 2546). 
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สวนจังหวัดเปนผูบริหารสูงสุด โดยทั้งสองสวนนี้ตางอยูภายใตการควบคุมดูแลของราชการสวนกลาง 

ทั้งนี้ ความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น จะเปนลักษณะที่

ราชการสวนภูมิภาค ชวยสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปของการใหคําปรึกษา และ

แนะนําทางวิชาการแกทองถิ่น ในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น รัฐตองทําตาม 

ความจําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งมีความสัมพันธในลักษณะของ “การกํากับดูแล” มากกวา 

“การควบคุม” ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค “กํากับดูแล” ราชการสวนทองถิ่นในแงของการชวย

สงเสริมองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีขีดความสามารถในการบริหารจัดการตัวเองเพิ่มข้ึน2 

หากพิจารณาศึกษาความเปนมาของผูบริหารสูงสุดระดับจังหวัดทั้ง 2 รูปแบบนี้ จะ

พบวา มีความเกี่ยวเนื่องกัน กลาวคือ ผูวาราชการจังหวัดนั้น เร่ิมมีวิวัฒนาการควบคูกับการบริหาร

ราชการแผนดินมาตั้งแตสมัยที่ประเทศไทยปกครองดวยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย หรือ

นับต้ังแตสมัยสุโขทัยจนถึงสมัยรัตนโกสินทร โดยผูวาราชการจังหวัดไดควบตําแหนงนายกองคการ

บริหารสวนจังหวัดมาตั้งแตป พ.ศ. 2498 ซึ่งลักษณะดังกลาวนั้น มีทั้งขอดีและขอเสีย ขอดีที่ไดมี

การกลาวถึง คือ เปนการประหยัดงบประมาณในรูปแบบของเงินเดือนคาจาง และผูวาราชการจังหวัด 

มีอํานาจในการควบคุมขาราชการทั้งสวนภูมิภาค และกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

การใชอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด ในกิจการขององคการบริหารสวนจังหวัด จึงคอนขาง

ดําเนินการไปดวยความสะดวกรวดเร็ว และไดรับความรวมมือจากหนวยราชการอื่น ๆ ทั้งจาก 

สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่นคอนขางดี ในสวนของขอเสียนั้น ที่มีการกลาวถึงมีหลายประการที่สําคัญ 

คือ ไมเปนไปตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และไมเปนการสงเสริมการปกครอง

สวนทองถิ่น ซึ่งมีความใกลชิดกับประชาชนในทองถิ่น ซึ่งผูบริหารทองถิ่น จะตองมาจากการเลือกตั้ง

ของประชาชนในทองถิ่น เพราะมีความใกลชิดกับประชาชนในทองถิ่น นาจะใหตอบสนองตอ

ประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพไดมากกวา จึงเกิดประเด็นการเรียกรองใหมีการกระจายอํานาจ 

และใหผูบริหารจังหวัดมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง รวมทั้งการปรับปรุงแกไข 

ขอกฎหมายเพื่อใหมีการดําเนินการดังกลาว3  
ผลจากกระแสความตองการดังกลาว รัฐบาลเห็นวายังไมพรอมที่จะใหมีการเลือกตั้ง

ผูบริหารระดับทองถิ่นในระดับจังหวัด จึงไดมีการปรับปรุงรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่

ชนบทขนาดเล็ก โดยใหยกฐานะสภาตําบล ที่มีกฎเกณฑตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนองคการ

                                                 
2จุมพล  หนิมพานิช, การบริหารจัดการภาครัฐใหม: หลักการ แนวคิด และกรณี

ตัวอยางของไทย, (นนทบุรี: โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2548). 
3อภิชัย ศรีเมือง, “ปญหาทางกฎหมายในการใชอํานาจหนาที่ของนายกองคการบริหาร

สวนจังหวัด”, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2548). 
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บริหารสวนตําบล ผลจากการยกฐานะสภาตําบล ซึ่งเปนพื้นที่ภายใตการดูแลขอองคการบริหาร

สวนจังหวัด มีผลตออํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดคอนขางมาก  ตอมาเมื่อมีการ

ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดกําหนดหลักการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น และยกเลิกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด 

พ.ศ. 2498 และไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ข้ึนใช

แทนที่ เมื่อวันที่ 1 พฤศจิกายน พ.ศ. 2540 มีสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ที่ไดรับการเลือกตั้ง

จากประชาชนในเขตจังหวัด และฝายบริหารขององคการบริหารสวนจังหวัด ประกอบดวย 

นายกองคการบริหารสวนจังหวัด และรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัด  ซึ่งตองเปนสมาชิก

องคการบริหารสวนจังหวัด และไดรับความเห็นชอบของสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ใหดํารง

ตําแหนง ตอมาในป พ.ศ. 2546 ไดมีการแกไขสาสําคัญของ พระราชบัญญัติองคการบริหาร 

สวนจังหวัด พ.ศ. 2540 โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับที่มาของนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ให

ประชาชนในแตละจังหวัดสามารถเลือกตั้งนายกองคการบริหารสวนจังหวัดไดโดยตรง เพื่อให

เปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยในขณะนั้น พระราชบัญญัติองคการ

บริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 3 แกไขเพิ่มเติม) พระราชบัญญัติเทศบาล และพระราชบัญญัติสภา

ตําบล และองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5 แกไขเพิ่มเติม) ซึ่งลวนแลวแตกําหนดใหผูบริหาร

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน4  

การเปลี่ยนแปลงดังกลาว  สงผลใหผูวาราชการจังหวัดไมอาจควบตําแหนง 

นายกองคการบริหารจังหวัดไดอีกตอไป ทําใหอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดลดลงมาก 

เนื่องจากเดิมทีเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศในป พ.ศ. 2475 ผูวาราชการจังหวัด 

รวมทั้งขาราชการประจําทั้งหลายเปนตัวแทนของกษัตริย หรือเปนขาราชการของพระเจาแผนดิน 

จะเปนชนชั้นที่ไดรับอภิสิทธิ์ เกียรติยศ และลาภผลมากกวาอาชีพอื่น เห็นไดจากคํากลาวที่วา  

“สิบพอคาไมเทาพระยาเลี้ยง” ซึ่งหมายความวา อาชีพที่รุงเรืองที่สุดคือราชการ อีกทั้งยังเปนอาชีพ

ที่ไดรับการยกยอง และเปนอาชีพที่ประชาชนปรารถนา และในชวงเวลาที่ผูวาราชการจังหวัดได

ควบตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัดดวยนั้น ก็ไดมีบทบาท และอํานาจหนาที่เกี่ยวของ

กับประชาชนอยางมาก เกียรติยศชื่อเสียงที่ไดจากการดํารงตําแหนง ก็มีมากเชนเดียวกัน5   

                                                 
4สถาบันพระปกเกลา, การเลือกตั้งนายก อบจ. ทางตรง: นัยตออนาคตทองถิ่นไทย, 

(นนทบุรี: วิทยาลัยพัฒนาการปกครองทองถิ่น สถาบันพระปกเกลา, 2547). 
5วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, ผูวาราชการจังหวัดไทย: วิเคราะหเปรียบเทียบกับผูวาราชการ

จังหวัดสหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส และญี่ปุน.   
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และแมวา อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดจะลดลงมาก แตผูวาราชการจังหวัด 

ยังไดรับการยกยองนับถือ ศรัทธาจากประชาชนจํานวนไมนอยสืบตอกันมา และอยูในความสนใจ

ของคนทั่วไป ทําใหผูวาราชการจังหวัด มีความมั่นคงจนมีลักษณะเปนสถาบันดานการบริหาร

ราชการแผนดินที่เกาแกสถาบันหนึ่ง  

ถึงแมวาการกระจายอํานาจการปกครองดังกลาว จะทําใหองคการบริหารสวนจังหวัด 

เปนหนวยงานการปกครองทองถิ่นที่มีพื้นที่ซอนทับกับพื้นที่ของจังหวัด ซึ่งอยูในฐานะเปนราชการ

สวนภูมิภาค และองคการบริหารสวนจังหวัด อยูในฐานะเปนราชการสวนทองถิ่น แตตางก็เปน

หนวยงานการปกครองที่อยูตรงกลาง (Intermediate unit) ระหวางรัฐบาลลาง และหนวยการ

ปกครองทองถิ่นพื้นฐาน (basic unit) ซึ่งโดยหลักการแลว หนวยการปกครองที่อยูตรงกลางจะ 

เปนหนวยที่มีหนาที่รับผิดชอบภารกิจที่มีขนาดใหญ เพราะในหลายประเทศ รวมทั้งประเทศไทย 

หนวยการปกครองทองถิ่นพื้นฐาน (ในกรณีของประเทศไทย หมายถึง เทศบาล และองคการบริหาร

สวนตําบล) สวนใหญนั้นมีขนาดเล็ก ทั้งในแงของพื้นที่ ประชากร งบประมาณ และบุคลากร  

ทําใหไมมีศักยภาพ หรือไมมีความคุมคาในการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภท ดังนั้น จึงมีการ

ออกแบบหนวยการปกครองที่อยูตรงกลางขึ้นมา เพื่อชวยเหลือสนับสนุนในการจัดทําบริการ

สาธารณะบางอยาง ที่หนวยการปกครองพื้นฐานทําไมได รวมถึงบริการสาธารณะที่ครอบคลุม

หลายพื้นที่ และหลายหนวยการปกครองพื้นฐาน ทั้งนี้ หากใหหนวยการปกครองทองถิ่นพื้นฐาน

ตางจัดทําเอง อาจเกิดความไมคุมคา หรืออาจเกิดความไมเปนเอกภาพ6  

หนวยการปกครองที่อยูตรงกลาง (Intermediate unit) นี้ ในหลายประเทศ รวมทั้ง

ประเทศไทย ยังทําหนาที่เปนกลไก หรือเครื่องมือของรัฐบาลกลางในการนํานโยบายของรัฐบาล

กลางมาปฏิบัติ (Policy Implementation) หรือบังคับใชใหเกิดผลเปนรูปธรรมในระดับพื้นที่ ซึ่ง

หลักของการมีหนวยการปกครองที่อยูตรงกลาง หรือหนวยที่มีการปกครองทองถิ่นแบบสองชั้น 

หรือมากกวาสองชั้น มีจุดแข็ง คือ การมีหนวยการปกครองทองถิ่นหลายชั้น จะสามารถหลีกเลี่ยง

ความไมพอใจของประชาชนที่มีตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดใหญ ที่ใหบริการ

สาธารณะทุกอยางจนไปกระจุกรวมอยูที่เดียว ดังนั้น หากมีการแบงภารกิจหนาที่ออกไปให 

หนวยการปกครองทองถิ่นชั้นอื่นจัดการบาง ความไมพอใจของประชาชน ซึ่งเปนผูรับบริการสาธารณะ

ก็จะกระจายออกไป ทําใหระดับความขัดแยงระหวางประชาชน และองคกรจัดบริการสาธารณะลดลง 

นอกจากนี้ ในหลายประเทศ พื้นที่ในชนบทจะมีจํานวนชั้นมากกวาในเขตเมือง เพราะจํานวนชั้นที่

                                                 
6Alan Norton, International Handbook of Local and Regional Government:  

A Comparative Analysis of Advanced Democracies, (Hants: Edward Elgar, 1994). 
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เกี่ยวพันกับลักษณะทางพื้นที่ของชุมชนชนบทที่มีขนาดเล็ก และมีการกระจายตัวสูง หนวยการ

ปกครองสวนทองถิ่นจึงมีขนาดเล็ก ๆ กระจัดกระจายอยูทั่วไป ทําใหมีขอจํากัดทั้งในดานศักยภาพ 

และทรัพยากรมากกวาหนวยการปกครองทองถิ่นในเขตเมือง จึงเปนความจําเปนที่จะตองมี 

หนวยการปกครองที่อยูตรงกลางเพื่อเขาไปชวยจัดการภารกิจตาง ๆ ใหหนวยการปกครองทองถิ่น

ที่มีขนาดเล็กแทน7  

สําหรับหนวยบริหารที่เรียกวา จังหวัด และหนวยการบริหารทองถิ่นที่เรียกวา 

องคการบริหารสวนจังหวัดนี้ แมจะอยูในสังกัดของราชการบริหารที่ตางกันดังที่กลาวมาแลว  

แตหนวยการบริหารทั้ง 2 ประเภทนี้ เปนองคกรปกครองที่มีมีความสําคัญมาก เนื่องจากเปน

องคกรปกครองที่มีขนาดใหญที่สุด และมีจังหวัดละ 1 แหงเทานั้น (สําหรับองคกรบริหารสวนจังหวัด

นั้นจะยกเวนกรุงเทพมหานคร) มีเขตพื้นที่รับผิดชอบครอบคลุมทั้งจังหวัด โดยเฉพาะในสวนของ

องคการบริหารสวนจังหวัดนั้น มีลักษณะพิเศษกวาหนวยบริหารที่เรียกวา จังหวัด เนื่องจากฝาย

บริหารองคการบริหารสวนจังหวัด โดยเฉพาะนายกองคการบริหารจังหวัด หรือผูบริหารสูงสุดของ

องคการบริหารสวนจังหวัด มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน สมาชิกแตละคนจะเปนคน

ในทองถิ่น  ทราบ และรับรูปญหาของทองถิ่นเปนอยางดี ตลอดจนมีความคุนเคยกับคนในชุมชน  

มีวาระในการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป เมื่อครบวาระแลวจะจัดใหมีการเลือกตั้งใหมเปนคราว ๆ  ไป 

มีหนาที่บริหารกิจการในเขตจังหวัด และชวยพัฒนางานของราชการสวนทองถิ่นอื่น ไดแก เทศบาล 

และองคการบริหารสวนตําบล โดยประสานแผนพัฒนาทองถิ่นเพื่อไมใหงานซ้ําซอน จัดสรร

งบประมาณให  เชน จัดสรางระบบสาธารณูปโภคที่เทศบาล และองคการบริหารสวนตําบล  

ไมสามารถทําได  เนื่องจากขาดงบประมาณ เชน  จัดใหมีทอบําบัดน้ําเสีย  ประปาหมูบาน, จัดทํา

โครงการที่มีสวนเกี่ยวของกับหลายองคกร  เชน  กอสรางถนนสายหลักผานเทศบาล และองคการ

บริหารสวนตําบล สถานที่ทิ้งขยะ, จัดบริการสาธารณะใหประชาชนอยางทั่วถึง เชนเดียวกับ

องคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล, ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย เชน จัดใหมีหนวยดับเพลิง 

ชวยแกไขไฟไหม จัดรถบรรทุกน้ํา ชวยเหลือพื้นที่แหงแลง, การใชที่ดินเพื่อประโยชนของทองถิ่น 

เชน จัดใหมีสถานที่พักผอน สวนสาธารณะ สถานที่สําหรับใชประชุมหรืออบรม, การใหบริการ

ประชาชนดานอื่น ๆ เชน การปองกันโรคติดตอ จัดใหมีน้ําสะอาด  ตลาด ทาเทียบเรือ เปนตน  

สวนหนวยบริหารที่เรียกวา จังหวัดนั้น ผูบริหารสูงสุด หรือผูวาราชการจังหวัด จะเปน

ขาราชการประจําที่มาจากการแตงตั้ง และสังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค ซึ่งมีอํานาจหนาที่ 

                                                 
7Samuel Humes and Eileen M. Martin, The Structure of Local Governments 

throughout the World, (Netherland: The Hague, 1961). 
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เปนหัวหนาฝายบริหารจังหวัด โดยอาจแบงอํานาจหนาที่ออกเปน 2 กลุมใหญ ๆ คือ กลุมแรก เปน

อํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด ตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน พ.ศ. 2534 เชน กํากับดูแลการปฏิบัติราชการ ประสานงานและรวมมือ เสนองบประมาณ 

และบรรจุแตงตั้ง เปนตน กลุมที่สอง เปนอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดที่จะตองบริหาร

ราชการตามตัวบทกฎหมาย ระเบียบแบบแผนของทางราชการและมติคณะรัฐมนตรี เชน  

ผูวาราชการจังหวัดจะตองปฏิบัติตามคําสั่งของรัฐบาลในสวนกลาง และบริหารราชการตาม

กฎหมายของการบริหารราชการสวนทองถิ่น เปนตน นอกจากนี้ ผูวาราชการจังหวัด ยังคงมีอํานาจ

ที่สําคัญอยูในองคการบริหารสวนจังหวัด โดยเฉพาะอยางยิ่ง อํานาจหนาที่ในการกํากับดูแล และ

อํานาจทางดานนิติบัญญัติ  

อยางไรก็ตาม ไมวานายกองคการบริหารสวนจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดจะ 

มีขอบเขตอํานาจหนาที่กวางขวางภายในจังหวัดมากนอยเพียงใดก็ตาม การบริหารงาน หรือ

กระทําใด ๆ  ของผูวาราชการจังหวัด และนายกองคการองคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะผูบริหาร

สูงสุดของหนวยงานภาครัฐที่มาจากการแตงตั้ง และเลือกตั้ง ซึ่งกระจายอยูทุกจังหวัดทั่วประเทศ 

จะสงผลกระทบตอวิถีชีวิต  สภาพเศรษฐกิจ  สังคม และคุณภาพชีวิตของประชาชนภายในจังหวัด

นั้น ๆ โดยตรง จึงจําเปนอยางยิ่งที่ผูวาราชการจังหวัด และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 

จะตองบริหารงานใหเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนในทองถิ่น เพื่อตอบสนองตอความตองการ

ของประชาชน และสามารถตอบสนองตอนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2550 มุงเนนการใหความสําคัญกับนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ วาดวยการปกครองทองถิ่น

ใหมีการกระจายอํานาจ และไดมอบภารกิจในการพัฒนาเพื่อตอบสนองตอปญหา และความตองการ

ของประชาชน โดยเปดโอกาสใหประชาชน เขามามีสวนรวมในกระบวนการจัดทําแผนยุทธศาสตร

การพัฒนาทองถิ่น ใหเปนแผนที่เกิดจากความรวมมือของประชาชนเพื่อประชาชนอยางแทจริง ซึ่ง

การดําเนินงานในการบริหารงานพัฒนาของประเทศ สูระดับทองถิ่นนั้น เปนการเพิ่มศักยภาพใน

การตัดสินใจ เนนประโยชนที่เกิดแกประชาชนในแตละพื้นที่เฉพาะของทองถิ่นเปนสําคัญ และ 

การพัฒนาดังกลาว จะมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด จําเปนตองอาศัยการเชื่อมโยงการพัฒนา

ของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหสอดคลองสนับสนุนการพัฒนาซึ่งกันและกัน8  โดยเนนให

มีการนําแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม (new public management) และการบริการ

สาธารณะแนวใหมภาครัฐ (new public service) เขามาประยุกตใชในการพัฒนาระบบราชการ

                                                 
8องคการบริหารจังหวัดสระบุรี, แผนยุทธศาสตรการพัฒนาทองถิ่นขององคการ

บริหารสวนจังหวัดสระบุรี 2551–2555, (สระบุรี: องคการบริหารสวนจังหวัดสระบุรี, ม.ป.ป.). 
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บริหารสวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถิ่น เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพ และประสิทธิผล

การดําเนินงาน รวมถึงการยกระดับคุณภาพมาตรฐานการทํางาน โดยมุงเนนความพึงพอใจของ

ประชาชนผู รับบริการ ซึ่งหลักสําคัญประการหนึ่งของการพัฒนาระบบราชการของไทยให

สอดคลองกับกระแสหลักรวมสมัยของการปฏิรูประบบราชการทั่วโลก คือ การตอบสนอง 

ความตองการของประชาชน โดยสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชนใหมากขึ้น เพื่อจะไดรับรู

ความตองการที่แทจริงของประชาชน9 ซึ่งแนวคิดการบริหารราชการแนวใหม และการบริหาร

ภาครัฐแนวใหมนี้ จะประสบความสําเร็จไดตองมีขอมูล และระบบการประเมินที่ดี โดยใชการ

ติดตอส่ือสารอยางทั่วถึงทุกภาคสวนเพื่อใหเกิดความเชื่อมโยงในการบริหาร ทั้งนี้เพราะการสื่อสาร

เปนพลังสําคัญในการพัฒนา สามารถเปลี่ยนแปลงความคิดเห็น หรือทัศนคติของบุคคล ตลอดจน

อาจทําใหเกิดความเปลี่ยนแปลงในวิถีชีวิตและแบบแผนแหงความเปนอยูในสังคมได ดังคํากลาว

ที่วา "Information is Power" นั่นก็คือ ขาวสาร เปนที่มาของอํานาจ หรือพลัง ผูใดสามารถเขาถึง 

หรือมีขอมูลขาวสารในมือ ผูนั้นก็สามารถตัดสินใจไดถูกตองทันตอเหตุการณ ซึ่งหมายถึง

ผลประโยชนหรือคุณคาที่จะไดรับ10 ในทํานองเดียวกันการสื่อสารทางการเมือง ก็เปนพลังสําคัญ

ในการพัฒนาระบบราชการบริหารสวนภูมิภาคและราชการบริหารสวนทองถิ่นดวยเชนกัน 

กลาวคือ การสื่อสารทางการเมืองจะทําใหประชาชนไดรับรู และเรียนรูประสบการณตาง ๆ ทาง

การเมือง เมื่อประชาชนมีความรูความเขาใจทางการเมือง ก็จะกอใหเกิดการเขามามีสวนรวม

ทางการเมืองของประชาชน ซึ่งนับวาเปนปจจัยสําคัญ และจําเปนของการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตย ทั้งนี้เพราะการเขามามีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในระบบการเมืองจะ 

ทําใหหนวยงานบริหารราชการของรัฐทั้ง 2 หนวยงาน หนวยบริหารที่เรียกวา จังหวัด และ 

หนวยการบริหารทองถิ่นที่เรียกวา องคการบริหารสวนจังหวัด ที่มีผูวาราชการจังหวัด และ 

นายกองคการบริหารสวนจังหวัด เปนผูบริหารสูงสุด และตางก็อยูในสังกัดของราชการบริหาร 

สวนทองถิ่น สามารถรับรูถึงความตองการของประชาชน และสามารถสนองตอบความตองการของ

ประชาชนไดอยางถวนหนา ในการดําเนินการออกกฎขอบังคับ หรือนโยบาย และการนําขอบังคับ 

หรือนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งจะมีผลกระทบตอวิถีชีวิตของประชาชนนั้น ทางดานประชาชนก็สามารถ

สงขอมูลปอนกลับตอการกระทําของหนวยงานทั้งสองไดงาย รวดเร็ว วามีความพอใจ หรือไมมี

                                                 
9ภัทรียา สุมะโน, “กลยุทธการสื่อสารของผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการของไทย”, 

(ดุษฎีนิพนธปรัชญาดุษฎีบัณฑิต, คณะรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2550). 
10สมบูรณ สุขสําราญ, กํานันและผูใหญบาน: รากฐานของแผนดิน, (กรุงเทพมหานคร : 

สํานักนโยบายและแผนมหาดไทย, 2539). 
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ความพึงพอใจอยางไร หนวยงานทั้งสอง ที่มีผูวาราชการจังหวัด และนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 

เปนผูบริหารสูงสุด ก็สามารถปรับทาทีหรือนโยบายใหสอดคลองกับความตองการของประชาชน

ไดมากยิ่งขึ้น ทําใหการปกครองสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น 

จากที่กลาวมาถึงความสําคัญของหนวยบริหารที่เรียกวา จังหวัด และหนวยการ

บริหารทองถิ่นที่เรียกวา องคการบริหารสวนจังหวัดดังกลาวขางตนนั้น การศึกษากระบวนการ

ส่ือสารทางการเมืองเปรียบเทียบ ระหวางผูวาราชการจังหวัดกับนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 

ภายใตบริบทการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม เปนสิ่งที่สําคัญ และจําเปน เนื่องจากผูวาราชการ

จังหวัด เปนขาราชการเต็มตัว ใชเวลาทํางานเติบโตมาในภาคราชการเปนเวลานาน กวาจะถึง

ตําแหนงนี้ การบริหารของผูวาราชการจังหวัด จึงมักเปนรูปแบบของขาราชการ ที่มีลําดับชั้นของ

การบังคับบัญชา ซึ่งแตกตางจากนายกองคการบริหารสวนจังหวัดที่สวนใหญจะเปนผูมีชื่อเสียง  

มีอิทธิพล หรือเปนนักธุรกิจในทองถิ่น ที่กฎหมายกําหนดใหมาจากการเลือกตั้ง ดังนั้น ผูสมัครตอง

รณรงคหาเสียงเลือกตั้งจนใหไดรับชัยชนะ จึงตองใชความสามารถในการสื่อสารกับประชาชน  

จนทําใหเกิดการเปลี่ยนพฤติกรรมมาสนับสนุนทางการเมืองแกตนและทีมงาน ซึ่งการศึกษานี้ 

นอกจากจะชวยใหทราบถึงกระบวนการในการสื่อสารทางการเมือง เพื่อการพัฒนาตามยุทธศาสตร

การพัฒนาสูประชาชน ระหวางผูวาราชการจังหวัดกับกับนายกองคการบริหารสวนจังหวัด  

ในฐานะผูบริหารระดับสูงสุดของหนวยงานภาครัฐในระดับจังหวัด กับประชาชนแลว ยังทําใหทราบถึง

ขอเหมือนและขอแตกตางกันของกระบวนการในการสื่อสารทางการเมือง ระหวางผูวาราชการจังหวัด 

กับนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ตลอดจนทําใหทราบถึง กระบวนการสื่อสารทางการเมืองที่ทั้ง 

2 ฝายนํามาใชนั้น รูปแบบใดเปนกระบวนการสื่อสาร ที่มีประสิทธิภาพมากกวากัน อีกทั้ง
การศึกษาทํานองนี้ยังไมมีปรากฏใหเห็น ทั้งนี้ ผูวิจัยไดเลือกจังหวัดสระบุรีเปนพื้นที่ในการศึกษา 

เนื่องจากผูวิจัยเปนขาราชการผูปฏิบัติงานในพื้นที่ ดังกลาว โดยคาดวาผลที่ได จะนําไปสู 

องคความรูใหมของกระบวนการในการสื่อสารทางการเมือง ระหวางผูวาราชการจังหวัดกับ 

นายกองคการบริหารสวนจังหวัดสูประชาชน เพื่อใหดําเนินงานตามยุทธศาสตรการพัฒนาในทุก ๆ ดาน 

ใหสามารถสนองตอบความตองการของประชาชน ไดครอบคลุมหลายมิติ และมีความเหมาะสม 

และเพื่อพัฒนาทองถิ่น 
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ปญหานําการวิจัย 

 
1. กระบวนการสื่อสารทางการเมือง ตามยุทธศาสตรการพัฒนาสูประชาชนของ 

ผูวาราชการจังหวัด เปนอยางไร 

2. กระบวนการสื่อสารทางการเมือง ตามยุทธศาสตรการพัฒนาสูประชาชนของ

นายกองคการบริหารสวนจังหวัด เปนอยางไร 

3. กระบวนการสื่อสารทางการเมืองของผูวาราชการจังหวัด เปรียบเทียบกับนายก

องคการบริหารสวนจังหวัดตามยุทธศาสตรการพัฒนาสูประชาชน เปนอยางไร และมีประสิทธิภาพ

แตกตางกันอยางไร 

 
วัตถุประสงคของการวิจยั 

 
1. เพื่อศึกษากระบวนการสื่อสารทางการเมือง ตามยุทธศาสตรการพัฒนาสู

ประชาชนของผูวาราชการจังหวัด 
2. เพื่อศึกษากระบวนการสื่อสารทางการเมือง ตามยุทธศาสตรการพัฒนาสู

ประชาชนของนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 
3. เพื่อศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการสื่อสารทางการเมืองตามยุทธศาสตร 

การพัฒนาสูประชาชนของผูวาราชการจังหวัด กับนายกองคการบริหารสวนจังหวัด  
 

นิยามศัพท 

 
ผูวาราชการจังหวัด หมายถึง หัวหนาขาราชการสวนภูมิภาคในระดับจังหวัด  

และเปน ขาราชการระดับ 10 (นักปกครอง 10) สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงมหาดไทย  

ในการวิจัยครั้งนี้ หมายถึง ผูวาราชการจังหวัดสระบุรี  

นายกองคการบริหารสวนจังหวัด หมายถึง ผูบริหารขององคการบริหารสวนจังหวัด 

หรือ ผูบริหารทองถิ่น ซึ่งมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในการวิจัยครั้งนี้ หมายถึง 

นายกองคการบริหารสวนจังหวัดสระบุรี 

การสื่อสารทางการเมือง หมายถึง การสื่อสารที่มีวัตถุประสงคทางการเมือง เปน

การสื่อสารทุกรูปแบบโดยนักการเมือง และบุคคลอื่น ที่เกี่ยวของ เพื่อใหบรรลุเปาหมายโดยเฉพาะ  

ซึ่งครอบคลุมถึงการสื่อสารระหวางองคกรทางการเมืองกับประชาชน รวมทั้งรัฐบาลกับประชาชน 



 10 

โดยในการวิจัยครั้งนี้ จะหมายถึงการสื่อสารทางการเมืองเพื่อการพัฒนาทองถิ่นตามยุทธศาสตร

การพัฒนาของผูวาราชการจังหวัดสระบุรี และนายกองคการบริหารสวนจังหวัดสระบุรี ในฐานะที่

เปนกลไกของรัฐบาล กับประชาชน โดยมี หลักในการสื่อสารโดยใช ยุทธศาสตรการพัฒนา 

หมายถึง กระบวนการกําหนดทิศทางในอนาคตของทองถิ่น โดยกําหนดสภาพการณที่ตองการ

บรรลุ และแนวทางในการบรรลุบนพื้นฐานของการรวบรวม และวิเคราะหขอมูลอยางรอบดาน เปน

ระบบ และสอดคลองกับศักยภาพของทองถิ่น ปญหา และความตองการของประชาชนในทองถิ่น 

โดยมี 7 ยุทธศาสตรที่ประกอบไปดวย 1. การพัฒนาอาชีพและรายไดใหอยูดีมีสุขตามปรัชญา

เศรษฐกิจพอเพียง 2. การพัฒนาอุตสาหกรรม และเกษตรเพื่อการสงออก 3. การพัฒนาการ

ทองเที่ยว 4. การพัฒนาคุณภาพคนและสังคม 5. การบริหารจัดการขนสง 6. การบริหารจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 7. การเสริมสรางธรรมาภิบาล และการบริหารจัดการ

บานเมืองที่ดี เปนสวนหนึ่งในกระบวนการสื่อสารทางการเมืองใหบรรลุวัตถุประสงค 

 
ขอบเขตการวิจัย 

 
การศึกษา “กระบวนการสื่อสารทางการเมืองเปรียบเทียบระหวางผูวาราชการจังหวัด 

กับนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ศึกษากรณีจังหวัดสระบุรี” ผูวิจัยกําหนดขอบเขตไวดังนี้ 
1. ขอบเขตดานเวลา 
 การศึกษากระบวนการในการสื่อสารทางการเมือง ระหวางผูวาราชการจังหวัด

สระบุรีกับกับนายกองคการบริหารสวนจังหวัดสระบุรี สูประชาชน คร้ังนี้ เปนการศึกษาการสื่อสาร

ทางการเมืองเพื่อการพัฒนาทองถิ่นตามยุทธศาสตรการพัฒนาในปงบประมาณ 2552 ระหวาง

วันที่    1 ตุลาคม พ.ศ. 2551 – 30 กันยายน พ.ศ. 2552 
2. ขอบเขตดานเนื้อหา 
 ประเด็นการสื่อสารทางการเมืองที่จะศึกษาเปรียบเทียบ ครอบคลุมยุทธศาสตร

การพัฒนาทั้ง 7 ดาน ดังนี้ 

 ยุทธศาสตรที่1: การพัฒนาอาชีพและรายไดใหอยูดีมีสุขตามปรัชญาเศรษฐกิจ

พอเพียง 

 ยุทธศาสตรที่ 2: การพัฒนาอุตสาหกรรม และเกษตรเพื่อการสงออก 

 ยุทธศาสตรที่ 3: การพัฒนาการทองเที่ยว 

 ยุทธศาสตรที่ 4: การพัฒนาคุณภาพคนและสังคม 

 ยุทธศาสตรที่ 5: การบริหารจัดการขนสง 
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 ยุทธศาสตรที่ 6: การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 ยุทธศาสตรที่ 7: การเสริมสรางธรรมาภิบาล และการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี 

 
ประโยชนที่คาดวาจะไดรบั 

 

1. ไดทราบถึงกระบวนการในการสื่อสารทางการเมือง ตามยุทธศาสตรการพัฒนา

ของผูวาราชการจังหวัดสูประชาชน 
2. ไดทราบถึงกระบวนการในการสื่อสารทางการเมือง ตามยุทธศาสตรการพัฒนา

ของนายกองคการบริหารสวนจังหวัด สูประชาชน 
3. ไดทราบถึงขอเหมือน หรือแตกตางกันของกระบวนการในการสื่อสารทางการเมือง 

ตามยุทธศาสตรการพัฒนา ระหวางผูวาราชการจังหวัด กับนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 

สูประชาชน  
4. ไดองคความรูใหมของกระบวนการในการสื่อสารทางการเมือง เพื่อการพัฒนา

ตามยุทธศาสตรการพัฒนา ของผูวาราชการจังหวัดและนายกองคการบริหารสวนจังหวัดสูประชาชน   

ที่มีประสิทธิภาพ อันจะนําไปสู ตัวแบบกลยุทธการสื่อสารของผูบริหารระดับสูงของหนวยราชการ

ตาง ๆ ตอไป 


