
 
บทที่  2 

แนวคิด และทฤษฎีที่ใชในการศึกษา 
 

จากการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนตอแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม 
พบวา มีแนวคิด และทฤษฎีท่ีเกี่ยวของหลายแนวคิด โดยผูวิจัยสนใจศึกษาถึงบทบาทของประชาชน
ในการมีสวนรวมวางแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม รวมถึงปญหา และอุปสรรคของการมี
สวนรวม นอกจากนี้ยังไดทําการศึกษาเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ิน และการวางแผน เพื่อเปน
ขอมูลในการศึกษาบทบาทของประชาชนตอแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม 

แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวของ  
2.1 แนวคิดและทฤษฎีการมีสวนรวม 
2.2  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ิน 
2.3  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการวางแผน 
2.4  วรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ 

 
2.1 แนวคิด และทฤษฎีการมีสวนรวม 

ทวีทอง หงสวิวัฒน (2527) กลาววา การมีสวนรวม คือ การท่ีประชาชนหรือชุมชน
พัฒนาขีดความสามารถของตนในการจัดการควบคุมการจัดการ ควบคุมการใชและการกระจาย
ทรัพยากรที่มีอยูเพื่อประโยชนตอการดํารงชีพ  

ประสิทธิ ประคองศรี (อางถึงใน พิตรพิบูล ไชยเมือง, 2541) ไดกลาววาการมีสวนรวม
ของประชาชนในสถานการณท่ีเจาหนาท่ีของรัฐบาลไดไปศึกษาหารือกับประชาชนทองถ่ินวา 
หมายถึง เปนการเขารวมของประชาชนในชนบทในองคกรระดับพื้นฐาน (Grassroot Organization) 
เม่ือดําเนินการตัดสินใจการวางแผนและดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ของการพัฒนาตนเอง และชุมชน
ของตน ซ่ึงการเขามามีสวนรวมของประชาชนเปนการเขาไปสูภายใตเคาโครงของงานในองคกร
ระดับพื้นฐาน (ในดานการเมืองและอ่ืนๆ) ซ่ึงมีสวนความรับผิดชอบในการควบคุมทรัพยากร 

โดยเฉพาะงบประมาณ วัสดุอุปกรณ และการมีสวนรวมนั้นตองเขาใจวาเปนกระแส
เสียงของแตละบุคคลในอันท่ีตองการเขารวมตัดสินใจดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในการพัฒนาตนเอง 
และการเขามามีสวนรวมจะตองเปนเร่ืองของอาสาสมัคร มีใชเปนการใชกําลังบังคับขูเข็ญ 
แตอยางใด 
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ปาริชาติ วลัยเสถียร (2542) สรุปวา การมีสวนรวมมีความหมาย 2 ลักษณะ คือ  
1.  การมีสวนรวมในลักษณะท่ีเปนกระบวนการของการพัฒนา โดยใหประชาชนเขามา

มีสวนรวมในกระบวนการพัฒนาตั้งแตเร่ิมตนจนส้ินสุดโครงการ ไดแก การรวมคนหาปญหา การ
วางแผน การตัดสินใจ การระดมทรัพยากร และเทคโนโลยีในทองถ่ิน การบริหารจัดการ การ
ติดตามประเมินผล รวมท้ังการรับผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากโครงการ โดยการพัฒนาดังกลาว
จะตองมีความสอดคลองกับวิถีชีวิตและวัฒนธรรมชุมชน 

2.  การมีสวนรวมในนัยทางการเมือง แบงออกเปน 2 ประเภท คือ 
 2.1  การสงเสริมสิทธิและพลังอํานาจของพลเมืองโดยประชาชนหรือชุมชนพัฒนา

ขีดความสามารถของตนในการจัดการเพื่อรักษาผลประโยชนของกลุม ควบคุมการใชและการ
กระจายทรัพยากรของชุมชนอันจะกอใหเกิดกระบวนการและโครงสรางท่ีประชาชนในชนบท
สามารถแสดงออกซ่ึงความสามารถของตน และไดรับประโยชนจากการพัฒนา 

 2.2  การเปลี่ยนแปลงกลไกการพัฒนาโดยรัฐ จากสวนกลางมาเปนการพัฒนาท่ี
ประชาชนมีบทบาทหลัก โดยการกระจายอํานาจการวางแผน  

Franklyn Lisk (อางถึงใน วาริลิน วังชัย, 2545) ไดใหความหมายของการมีสวนรวมวา 
เปนการเขารวมอยางแข็งขันของประชาชนในการดําเนินการตัดสินใจในทุกระดับและทุกรูปแบบ
ของกิจกรรมตาง ๆ ทางดานเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง โดยเฉพาะในบริบทของกระบวนการ
วางแผนท่ีมีการกําหนดรูปแบบ 

นอกจากนี้ยังเพิ่มความหมายของการมีสวนรวมอีก 3 ประการคือ   
1.  อิทธิพลของประชาชนจะมีผลตอการตัดสินใจในนโยบายท่ีเกี่ยวกับการจัดสรร 

(Allocation) และการใชประโยชน (Utilization) ของทรัพยากรเพื่อการผลิตเกี่ยวของกับความ
จําเปนท่ีการเขารวมของประชาชนในการวางแผนและดําเนินการกิจกรรมตาง ๆ จะสรางโอกาส
ดานสังคม เศรษฐกิจ เพื่อยกระดับรายไดและการจางแรงงานและการกินอยูดี 

2. การมีสวนรวมทางการเมืองนํามาซ่ึงการกระจายอํานาจทางการบริหารและ
ทรัพยากรไปสูระดับทองถ่ิน เพื่อเปนขอยืนยันวาการตัดสินใจของประชาชนจะมีไดและไดรับการ
ปฏิบัติตามความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

 
ลักษณะการมีสวนรวม  
กรรณิกา ชมดี (2524) ไดสรุปรูปแบบของการมีสวนรวมออกเปน 10 รูปแบบ คือ  
1. การมีสวนรวมเปนผูนํา (Position of Leadership) 
2. การมีสวนรวมเปนกรรมการ (Membership on Committees) 
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3. การมีสวนรวมประชุม (Attendance at Meetings) 
4. การมีสวนรวมเปนผูชักชวน (Solicitor) 
5. การมีสวนรวมเปนผูริเร่ิม (Entrepreneur) 
6. การมีสวนรวมสัมภาษณ (Interviewer) 
7. การมีสวนรวมเปนผูใชแรงงานหรือเปนลูกจาง (Employee) 
8. การมีสวนรวมเปนผูบริโภค (Customers) 
9. การมีสวนรวมออกวัสดุอุปกรณ (Material Contribution) 

10. การมีสวนรวมออกเงิน (Financial Contribution) 
ไพรัตน เตชะรินทร (2527) กลาววาการสรางโอกาสใหประชาชนในชุมชนทั้งในรูป

สวนบุคคล กลุมคน สมาคม ชมรม มูลนิธิ และองคกรอาสาสมัครตางๆ ใหเขามามีสวนรวมในการ
ดําเนินงานเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือหลายเร่ืองใหบรรลุผลตามวัตถุประสงค และนโยบายท่ีกําหนดไว
รวมกันในเร่ืองดังนี้คือ  

1. รวมทําการศึกษาคนควาปญหา และสาเหตุของปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชน ตลอดจน
ความตองการของชุมชน 

2. การคนหาและสรางรูปแบบการและวิธีการพัฒนา เพื่อแกไขและลดปญหาของ
ชุมชนหรือเพ่ือสรางสรรคส่ิงใหม ๆ ท่ีเปนประโยชนตอชุมชน 

3. รวมวางนโยบายหรือแผนงาน หรือโครงการ หรือกิจกรรม เพื่อขจัดและแกปญหา
และสนองความตองการของชุมชน 

4. รวมตัดสินใจใชทรัพยากรที่มีจํานวนจํากัดใหเปนประโยชนตอสวนรวม 
5. รวมจัดหรือปรับปรุงระบบบริหารงานพัฒนาใหมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 
6. รวมลงทุนในกิจกรรมโครงการชุมชนตามขีดความสามารถของตนเองและ

หนวยงานท่ีวางไว 
7. รวมปฏิบัติตามนโยบายแผนงาน และกิจกรรมบรรลุเปาหมายท่ีวางไว 
8. รวมควบคุม ติดตาม ประเมินผล และซอมบํารุงรักษาโครงการ 
 
ท้ังนี้ เจิมศักดิ์ ปนทอง (2537) ไดแบงข้ันตอนของการมีสวนรวมไว 4 ข้ันตอน ไดแก  
1. การมีสวนรวมในการคนหาปญหา และสาเหตุของปญหาของชาวชนบท  
2. การมีสวนรวมในการวางแผนดําเนินกิจกรรม 
3. การมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน 
4. การมีสวนรวมในการติดตาม และประเมินผลงาน 
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John M. Cohen และ Norman T. Uphoff ไดเสนอข้ันตอนของการมีสวนรวม 4 ข้ันตอน 

คือ  
1. การมีสวนรวมในการตัดสินใจ (Decision making) 
2. การมีสวนรวมในการปฏิบัติการ (Implementation) 
3. การมีสวนรวมในผลประโยชน (Benefit)  
4. การมีสวนรวมในการประเมินผล (Evaluation)  
นอกจากนี้ Uphoff ยังไดเสนอกรอบคิดเบ้ืองตนในการวิเคราะหการมีสวนรวมในการ

พัฒนาชนบทวามี 3 มิติ และ 2 บริบท ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้ 
มิติ (Dimensions) มี 3 มิติ คือ   
1. มีสวนรวมอะไรบาง ซ่ึงแบงเปนการมีสวนรวมในการตัดสินใจ การมีสวนรวมใน

การดําเนินการ โดยทางใดทางหนึ่ง (เชน สนับสนุนทรัพยากรตาง ๆ การบริหารกิจกรรมหรือการ
ประสานงาน) การมีสวนรวมไดรับผลประโยชน และการมีสวนรวมในการประเมินผลการ
ดําเนินงาน 

2. มีสวนรวมกับใครบาง ไดแก มีสวนรวมกับชาวบาน ผูนําชุมชน เจาหนาท่ีทาง
ราชการ นักพัฒนาเอกชน ท้ังนี้ใหพิจารณาถึงคุณลักษณะของผูเขามามีสวนรวมในเร่ืองเพศ 
สถานภาพครอบครัว อาชีพ และรายได 

3. มีสวนรวมอยางไรบาง ไดแก มีสวนรวมโดยสมัครใจหรือถูกบังคับ ลักษณะรูปแบบ
ของการมีสวนรวม โดยผานองคกรประชาชนหรือโดยตรง ขนาดของการมีสวนรวม ผลท่ีเกิดจาก
การมีสวนรวมนั้นเพิ่มพลังของประชาชน หรือเปนแคเพียงการไดติดตอสัมพันธกับนักพัฒนา
เทานั้น 

บริบท (Contexts) มี 2 บริบท คือ  
1. ลักษณะของโครงการ โดยพิจารณาจากลักษณะของส่ิงนําเขาวามีความซับซอนของ

เทคโนโลยีเพียงใด ลักษณะของประโยชนท่ีไดรับ (ความเร็ว ชาท่ีไดรับประโยชน) และเง่ือนไขที่
ตองกําหนด เชน การเขาถึงการบริหารโครงการ ความยืดหยุนของโครงการ เปนตน 

2. สภาพแวดลอมของกิจกรรมตามโครงการ ไดแก ปจจัยทางประวัติศาสตร ปจจัยทาง
กายภาพและธรรมชาติ ปจจัยทางสังคมและวัฒนธรรม ปจจัยทางการเมือง เปนตน  
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จากการศึกษาสรุปไดวา การมีสวนรวมสามารถแบงข้ันตอนไดเปน 4 ข้ันตอน คือ การ 
มีสวนรวมในการคนหาปญหา และสาเหตุของปญหาของประชาชน การมีสวนรวมในการวางแผน
ดําเนินกิจกรรม การมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน การมีสวนรวมในการติดตาม และประเมินผลงาน  

 
2.2 แนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกับการปกครองสวนทองถ่ิน 

Whit (1961 อางถึงใน ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539) นิยามวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง 
การปกครองท่ีรัฐบาลกลางใหอํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถ่ินเพื่อ 
เปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันทั้งหมดหรือเพียงแตบางสวน
ในการบริหารทองถ่ิน ก็ยอมเปนรัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชน ดังนั้น       
การบริหารการปกครองสวนทองถ่ินจึงจําเปนตองมีองคกรอันมีไดเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลกลาง 
มีอํานาจในการตัดสินใจ และบริหารงานภายในเขตอํานาจของตน 

ชูวงศ ฉายะบุตร (2539) นิยามวา การปกครองทองถ่ินนั้น หมายถึง การปกครอง 
ซ่ึงรัฐไดจัดต้ังข้ึน และใหอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Righrs) 
และตองมีองคกรท่ีจําเปนในการปกครอง (Necessary Organization) เพื่อปฏิบัติหนาท่ีใหสมความ 
มุงหมายของการปกครองทองถ่ินนั้นๆ   

Montagu (1984 อางถึงใน ธัชพล ประจักสจิตต, 2542) ไดนิยามไววา การปกครอง
ทองถ่ิน หมายถึง การปกครองซ่ึงหนวยการปกครองทองถ่ินไดมีการเลือกต้ังโดยอิสระเพ่ือเลือกตั้ง
ผูมีหนาท่ีบริหารการปกครองทองถ่ินท่ีมีอํานาจอิสระพรอมความรับผิดชอบ ซ่ึงตนสามารถที่จะใช 
ไดโดยปลอดจากการควบคุมของหนวยการบริหารราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาค แตท้ังนี้
หนวยการปกครองทองถ่ินยังตองอยูภายใตบทบังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศไทยไมได
กลายเปนรัฐอิสระแตอยางใด 

ธัชพล ประจักสจิตต (2542) ไดสรุปหลักการปกครองทองถ่ินไว ดังนี้ 
1. การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซ่ึงชุมชนเหลานั้นอาจมีความแตกตางกันในดานความ

เจริญ จํานวนประชากร หรือขนาดของพ้ืนท่ี เชน หนวยการปกครองทองถ่ินของไทย จัดเปน 
กรุงเทพมหานคร เทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล และ
เมืองพัทยา ตามเหตุผลดังกลาว 

2. หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ี
ตามความเหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพอสมควร 
เพื่อใหเกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง  
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หากมีอํานาจมากเกินไมมีขอบเขตหนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายสภาพเปน 
รัฐอธิปไตยเองเปนผลเสียตอความม่ันคงของรัฐบาล อํานาจของทองถ่ินนี้มีขอบเขตท่ีแตกตางกัน
ออกไป ตามลักษณะความเจริญและตามความสามารถของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ 
รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลในการพิจารณาการกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ิน 
ระดับใดจึงจะเหมาะสม 

3. หนวยการปกครองทองถ่ิน จะตองมีสิทธิตามกฎหมาย แบงไดเปน 2 ประเภทคือ  
3.1 หนวยการปกครองทองถ่ินมีสิทธิท่ีจะตรากฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับ       

ตาง ๆ ขององคการปกครองทองถ่ินเพื่อประโยชนในการบริหารตามหนาท่ีและเพื่อใชบังคับ
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ เชน เทศบัญญัติ ขอบังคับสุขาภิบาล เปนตน 

3.2 สิทธิท่ีเปนหลักในการดําเนินการบริหารทองถ่ิน คือ อํานาจในการกําหนด
งบประมาณเพื่อบริหารกิจกรรมตามอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  

4. มีองคการท่ีจําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง องคกรท่ีจําเปนของทองถ่ิน 
จัดแบงเปนสองฝาย คือ องคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติ เชน การปกครองทองถ่ินแบบ
เทศบาล จะมีคณะเทศมนตรีเปนฝายบริหารและสภาเทศบาลเปนฝายนิติบัญญัติหรือในแบบ       
มหานคร คือ กรุงเทพมหานคร จะเปนฝายนิติบัญญัติ เปนตน 

5. ประชาชนในทองถ่ิน มีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน จากแนวความคิดท่ีวา 
ประชาชนในทองถ่ินเทานั้นท่ีจะรูปญหาและวิธีการแกไขของตนเองอยางแทจริง หนวยการ
ปกครองทองถ่ินจึงจําเปนตองมีคนในทองถ่ินมาบริหารงาน เพื่อใหสมเจตนารมณ และความ
ตองการของชุมชน และอยูภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนั้น ยังเปนการฝก
ใหประชาชนในทองถ่ินเขาใจในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย 
 
2.3 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการวางแผน 

จากการศึกษาพบวา มีผูใหความหมายของการวางแผนไวดังนี้ 
Fremont E. Kast and James E. Rosenzweig (1970) อธิบายวา การวางแผนคือกระบวน 

การของการพิจารณาตัดสินใจลวงหนาวาจะทําอะไร อยางไร มีการเลือกวัตถุประสงค นโยบาย 
โครงการ และวิธีปฏิบัติเพื่อบรรลุวัตถุประสงคนั้น  

Harold Koontz and Cyril O’Donnell (1968) กลาววา การวางแผนคือ การตัดสินใจ
ลวงหนาวาจะทําอะไร ทําอยางไร ทําเมื่อใด และใครเปนผูกระทํา การวางแผน เปนสะพานเช่ือม
ชองวางจากปจจุบันไปสูอนาคตตามท่ีตองการ และทําใหส่ิงตางๆ เกิดข้ึนตามตองการ 
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Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg and Victor A. Thompson (1961) อธิบายวา 
การวางแผนคือ กิจกรรมท่ีเกี่ยวกับขอเสนอในอนาคต ในเร่ืองการประเมินขอเสนอตางๆ ท่ีมีให
เลือกและเกี่ยวกับวิธีการตาง ๆ ท่ีจะตองปฏิบัติเพ่ือความสําเร็จของขอเสนอนั้นๆ การวางแผนเปน
เร่ืองของความคิดท่ีมีเหตุมีผลและมีการควบคุมใหดําเนินการดวย  

นอกจากนี้ อนันต เกตุวงศ (2541) ไดกลาววา การวางแผนคือ การตัดสินใจใจลวงหนา
วาจะทําอะไรในอนาคตโดยมีวัตถุประสงคเปาหมายอยางแนชัด พรอมท้ังจินตนาการไดวา สภาวะ
ของส่ิงท่ีตองการเปล่ียนแปลงนั้นจะเปนอยางไร และกอนท่ีจะทําใหเกิดสภาวะนั้นข้ึนมาไดจะตอง
มีการกระทําซ่ึงตองใชทรัพยากรดานตาง ๆ ตามความจําเปน และการกระทําดังกลาวตองมีการ
จัดการหรือการบริหารซ่ึงถือวาเปนทรัพยากรอยางหนึ่งดวย  

 
ขั้นตอนของการวางแผน 
Robert M. Fulmer (1974) ไดอธิบายถึงข้ันตอนหรือกระบวนการวางแผนไว 12 ข้ัน 

ดังนี้ 
1. เลือกวัตถุประสงค (Choose Objectives) เนื่องจากวัตถุประสงคเปนเปาหมายหรือจุด

สุดทายของการวางแผน ถาไมมีเปาหมายปลายทางท่ีแนนอนชัดแจง การที่จะคิดตอไปถึงการ
กระทําและวิธีการท่ีจะกระทําคงจะสรางความวาเหวใหกับผูเกี่ยวของไมนอย เม่ือกลาวถึง
วัตถุประสงค นักวิชาการดานนี้จะตองยกตัวอยางเหมือนกันตลอดมาคือ ถาทานไมรูวาทานจะไป
ไหน ทานก็ไมอาจเลือกวิธีการและทิศทางของการเดินทางไดอยางถูกตองเหมาะสม 

2. บอกกลาววัตถุประสงคใหผูอ่ืนทราบ (Communicate Objectives) คนทํางานรวมกัน
ตองทราบวัตถุประสงคทุกระดับขององคการ ตั้งแตวัตถุประสงคระดับสูงขององคการลงไป
ตามลําดับจนถึงวัตถุประสงค ของแตละตําแหนงของแตละคน ผูรวมงานทุกคนควรจะรู
วัตถุประสงคทุกระดับของทุกคนดังกลาว 

การท่ีจะใหทุกคนมีความเขาใจและรูถึงวัตถุประสงคขององคการ อาจจะอาศัยหลักการ
ของการบริหารงานโดยวัตถุประสงคมาชวย โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นของการประเมินผูนํา
จะตองอาศัยผลงานเปนสําคัญ ผูนําจะตองรูวัตถุประสงค และผูนําควรมีสวนรวมในการกําหนด
วัตถุประสงค เปนตน 

3. การกําหนดขอสันนิษฐาน ซ่ึงหมายถึงการประเมินอนาคต หรือการพยากรณ 
(Forecasting) ซ่ึงมีหลักและวิธีการหลาย ๆ ประการ เชน เทคนิคเดลฟ (Delphi Technique) และ
คาเฉล่ียเคล่ือนท่ี (Moving Average) เปนตน 
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4. สํารวจทรัพยากร (Survey Resources) เปนการตรวจสอบเพื่อใหแนใจวา การทําให
เกิดผลตามวัตถุประสงคนั้นมีความเปนไปได กลาวคือ มีคน เงิน ส่ิงอํานวยความสะดวก เวลา และ
ปจจัยอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนในการทํางานตามแผนใหไปสูเปาหมายได ปองกันการสรางวิมานในอากาศ 
โดยท่ีวางแผนไวอยางดีแตไมมีปจจัยจะทําใหบรรลุผลสําเร็จ 

5. กําหนดนโยบาย (Establish Policies) เพื่อเปนแนวทางกวาง ๆ สําหรับคนในองคการ
ไดยึดเปนหลักในการทํางานใหบรรลุผลตามวัตถุประสงค และเปนแนวทางในการตัดสินใจเลือก
ทางเลือกใหเหมาะสมยิ่งข้ึน หรือเพ่ือกําจัดทางเลือกท่ีไมเหมาะสมออกไป 

6. ระบุทางเลือก (Identify Alternatives) เพื่อท่ีจะตัดสินใจไดอยางถูกตองเหมาะสม      
ผูตัดสินใจจะตองรูทางเลือกท้ังหมดท่ีมีอยูซ่ึงเปนทางเลือกท่ีเปนไปได 

7. เปรียบเทียบทางเลือก (Compare Alternatives) เม่ือมีทางเลือกแลว ข้ันนี้จึงเปนการ
ประเมินทางเลือกท้ังหลายที่มีอยูเพื่อดูความเปนไปไดหรือเพื่อดูวาจะทําไดหรือไม (Feasibility) 
และดูผลท่ีจะเกิดข้ึนวามีอะไรบางถาเลือกทางน้ัน อาจใชวิธีการตาง ๆ เชน Algorithm คือการคิด
ตอไปเร่ือย ๆ ในลักษณะขอความท่ีวา “ถา-ตอไปจะเปนอยางไร” โดยจะมีท้ังคําถามและคําตอบ 
หรือใชหลักการตัดสินใจแบบตนไม (Decision Tree) เปนตน 

8. เลือกแนวทางของการกระทํา (Choose a Course of Action) และเปรียบเทียบ
ทางเลือกแลว จะตองตัดสินใจเลือกเอาทางท่ีเหมาะสมท่ีสุด ไมควรลังเลใหเสียเวลา ถาไมจําเปน 

9. สรางแนวปฏิบัติและกฎเกณฑ (Create Procedures and Rules) แนวปฏิบัติคือ
แนวทางอยางละเอียดของการกระทําโดยมีนโยบายเปนกรอบ และจะบอกถึงข้ันตอนเปนลําดับทีละ
ข้ัน ๆ ไปจนจบเปนกระบวนการ สวนกฎเกณฑนั้นไมมีข้ันตอนกอนหลังท่ีบอกไดโดยเวลาเหมือน
แนวทางปฏิบัติ แตจะเปนขอกําหนดเดียวโดด ๆ ไมมีความตอเนื่อง เชน กฎอันหนึ่งของการเลน
ฟุตบอลก็คือหามใชมือ เปนตน 

แนวปฏิบัติและกฎเกณฑมีลักษณะเหมือนนโยบายยอยเพ่ือใหคนทํางานถือปฏิบัติ  
ในการสรางส่ิงเหลานี้ตองอาศัยผูเช่ียวชาญทางดาน Time and Motion และพวกวิศวกรท่ีเกี่ยวของ
เพื่อประหยัดพลังงาน ความพยายาม รวมท้ังงบประมาณหรือคาใชจายในการปฏิบัติงาน และอาจ
รวมไปถึงการประหยัดเวลาดวย 

10.  กําหนดงบประมาณ (Establish Budgets) งบประมาณเปนตัวกําหนดการปฏิบัติงาน
ท่ีสําคัญ ทรัพยากรทุกอยางสามารถระบุในลักษณะของงบประมาณได และถือวาเปนแผนทาง
การเงินดวย 
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11.  กําหนดตารางเวลา (Establish Time Tables) ตารางเวลาการทํางานโดยมีจุดเร่ิมตน
และส้ินสุดของแตละกิจกรรม รวมกันเปนจุดเร่ิมตนและจุดส้ินสุดของแผนโดยอาศัยเทคนิค
ทางดานแผนภูมิ CPM หรือ PERT เปนตน 

12.  ตัดสินใจในเร่ืองมาตรฐาน (Decide on Standard) มาตรฐานมีไวเพื่อวัดการปฏิบัติ 
งานตามแผน เม่ือมีแผนแลวส่ิงท่ีตามมาก็คือ การควบคุมใหทําตามแผน และมีการประเมินผล 
ซ่ึงเปนข้ันสุดทายของกระบวนการวางแผนตามแนวคิดของ Fulmer และอาจเขียนเปนข้ันตอน 
ใหเห็นไดชัดเจนข้ึนดังแผนภาพตอไปนี้ 
 
 
           12. ตัดสินใจเร่ืองมาตรฐาน 
          11.กําหนดตารางเวลา 
         10.กําหนดงบประมาณ 
        9.สรางแนวปฏิบัติและกฎเกณฑ 
       8.เลือกทางเลือก 
      7.เปรียบเทียบทางเลือก 
     6.ระบุทางเลือก 
    5.กําหนดนโยบาย 
   4.สํารวจทรัพยากร 
  3.การกําหนดขอสันนิษฐาน 
 2.บอกวัตถุประสงคใหผูอ่ืนทราบ 
1.เลือกวัตถุประสงค 
 

ภาพ 2.1  ข้ันตอนการวางแผนแบบฟูลเมอร 
 
 
2.4 ทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ 

ในการศึกษาเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนในเขตเทศบาลนครเชียงใหม ตอ
นโยบาย และแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม พบวามีผูศึกษาเกี่ยวกับการมีสวนรวมของ
ประชาชนในบริบทตาง ๆ อยางมากมาย ดังนี้    
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สุพัฒน วงศคําพันธ (2539) ไดทําการศึกษาเร่ือง การมีสวนรวมของประชาชนในการ
พัฒนาทองถ่ินในเขตสุขาภิบาล: ศึกษาเฉพาะกรณี เขตสุขาภิบาลนิคมคําสรอย จังหวัดมุกดาหาร     
ผลการศึกษาพบวา  

1. ในภาพรวมประชาชนมีสวนรวมในการพัฒนานอย แตเม่ือแยกเปนดานประชาชนมี
สวนรวมมากในดานการดําเนินการพัฒนาทองถ่ิน และการคนหาปญหา แตในสวนการกําหนด
ปญหาและวางแผนในการพัฒนาทองถ่ิน การประเมินผลการดําเนินงานมีสวนรวมนอยมาก 

2. เพศ อายุ ระดับการศึกษา อาชีพ รายได และการเปนสมาชิกกลุมทางสังคมไมมี
ความสัมพันธกับการมีสวนรวมในการพัฒนาทองถ่ินในเขตสุขาภิบาล 

3. ระยะเวลาท่ีอาศัยอยูในทองถ่ิน และความคิดเห็นตอการมีสวนรวมในการพัฒนา
ทองถ่ิน มีความสัมพันธกับการมีสวนรวมในการพัฒนาทองถ่ิน 

ธัชพล ประจักสจิตต (2542) ไดทําการศึกษา การมีสวนรวมของประชาชนตอการ
บริหารสวนทองถ่ินรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล ศึกษาเฉพาะกรณี อําเภอบางคณที จังหวัด
สมุทรสงคราม ผลการศึกษาพบวา ประชาชนสวนใหญมีสวนรวมทางการเมือง และการบริหารใน
องคการบริหารสวนตําบลอยูในเกณฑระดับตํ่า โดยแยกลักษณะการมีสวนรวมดานตาง ๆ ดังนี้ 

1. ประชาชนมีสวนรวมคิดทางการเมืองในระดับตํ่า แตมีสวนรวมคิดทางการบริหารสูง 
2. ประชาชนมีสวนรวมดําเนินการทางการเมืองในระดับตํ่า และการบริหารในระดับ

ปานกลาง 
3. ประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบทางการเมืองระดับปานกลาง แตทางการ

บริหารระดับตํ่า 
สําหรับความสัมพันธระหวางปจจัยเหตุ  กับการมีสวนรวมพบวา  ปจจัยท่ีไมมี

ความสัมพันธกับการมีสวนรวมเลย ไดแก อายุ และการมีตําแหนงในหมูบาน สวนปจจัยท่ีมี
ความสัมพันธกับการมีสวนรวมของประชาชน มีดังนี้ 

1. เพศ 
2. รายได 
3. การศึกษา 
4. อาชีพ 
5. การไดรับฝกอบรมจากทางราชการ 
6. การไดรับขาวสารจากหนังสือพิมพ 
7. การไดรับขาวสารจากหนังสือพิมพหรือรายงาน 
8. การไดรับขาวสารจากเอกสารหรือวารสาร 
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9. การไดรับขาวสารจากวิทยุ 
10. การไดรับขาวสารจากโทรทัศน 
11. การไดรับขาวสารจากการพบปะพูดคุย 
12. การพบปะพูดคุยกับขาราชการ 
13. การเขารวมประชุมกับสวนราชการ 
14. การพบปะพูดคุยกับนักการเมือง 
15. การเสนอแนะความตองการตอสวนราชการ 
วาริลิน วังชัย (2545) ไดทําการศึกษา การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบ

การดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล ในจังหวัดเพชรบุรี ผลการศึกษาพบวา ปจจัยท่ีสงผล
ตอระดับการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวน
ตําบล ท่ีใชในการศึกษาประกอบดวย 

1. ปจจัยสวนบุคคล ไดแก เพศ อายุ การศึกษา อาชีพ รายได ระยะเวลาการอยูอาศัยใน
ตําบล การเปนสมาชิกกลุมในตําบล ความรูความเขาใจในสิทธิหนาท่ีพลเมือง และความรูความ
เขาใจในอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 

2. ปจจัยทางสภาพแวดลอมและสังคม ไดแก วัฒนธรรมทางการเมือง ความสัมพันธ
ทางเครือญาติ การรับรูวิธีการในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.) และการติดตอส่ือสาร 

3. ปจจัยทางโอกาส ไดแก การออกกฎ ระเบียบ และขอบังคับขององคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) และทัศนะของผูบริหารทองถ่ินเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน 

4. การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบดําเนินงานขององคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) คือ วิธีการมีสวนรวมท่ีกฎหมายใหอํานาจแกประชาชนในการตรวจสอบ 15 วิธี 
ไดแก การแสดงความคิดเห็น การเปนคณะกรรมการจัดทําแผนพัฒนา การรับฟงการประชุม         
การคัดคานขอบังคับการเปนคณะกรรมการจัดซ้ือจัดจาง การตรวจสอบพฤติกรรมของสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) การขอรับทราบขอมูลขาวสาร การตรวจสอบแผน 

พัฒนาการตรวจสอบขอบังคับและรายจายประจําป การติดตามความกาวหนาและการ
ใชจายเงินงบประมาณ การเขาช่ือเพ่ือเสนอขอบังคับตําบล การรองเรียนตอประธานองคการบริหาร
สวนตําบล (อบต.) เม่ือพบวาผูบริหารทองถ่ินทํางานไมโปรงใส การรองเรียนตอนายอําเภอกรณีท่ี
คณะกรรมการบริหารไมสนใจตอคําคัดคาน การฟองศาลปกครอง และการเขาช่ือถอดถอน 

ผลการศึกษาการศึกษาระดับการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) พบวา กลุมตัวอยาง 392 ราย สวนใหญมีสวนรวม
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ในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) จํานวน 349 ราย คิดเปน 
รอยละ 89.0 และกลุมตัวอยางท่ีไมมีสวนรวมในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหาร
สวนตําบล (อบต.) จํานวน 43 ราย คิดเปนรอยละ 11.0 โดยกลุมตัวอยางมีสวนรวมมากท่ีสุด  
3 อันดับแรก คือ การขอรับทราบขอมูลขาวสาร การตรวจสอบพฤติกรรมของสมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนตําบล (อบต.) และการแสดงความคิดเห็นตามลําดับ ในขณะท่ีกลุมตัวอยางมีสวนรวม
นอยท่ีสุด 3 อันดับแรก คือ การเปนกรรมการจัดซ้ือจัดจาง การเขาช่ือเสนอขอบังคับตําบล และ 
การเขาช่ือถอดถอนคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือสมาชิก 
สภาองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ตามลําดับ  

เม่ือพิจารณาระดับการมีสวนรวมตามวิธีการมีสวนรวมตรวจสอบการดําเนินงานของ
องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) พบวา กลุมตัวอยางจํานวน 349 ราย สวนใหญมีสวนรวม 
ในระดับตํ่ากวาคะแนนเฉล่ีย จํานวน 186 ราย คิดเปนรอยละ 53.3 และมีสวนรวมในระดับสูงกวา
คะแนนเฉล่ียจํานวน 163 ราย คิดเปนรอยละ 46.7 โดยวิธีการที่กลุมตัวอยางมีสวนรวมในระดับสูง
กวาคะแนนเฉล่ียมากท่ีสุด 3 อันดับแรก คือ การขอรับทราบขอมูลขาวสาร การเขาช่ือถอดถอน และ
การรองเรียนนายอําเภอกรณีท่ีกรรมการบริหารไมสนใจตอคําคัดคานการขัดทําขอบังคับตําบล
ตามลําดับ ในขณะท่ีวิธีการที่กลุมตัวอยางมีสวนรวมในระดับต่ํากวาคะแนนเฉล่ียนอยท่ีสุด  
3 อันดับแรก คือ การเขาช่ือเพื่อเสนอขอบังคับตําบล การเปนคณะกรรมการจัดซ้ือจัดจาง และการ
เปนคณะกรรมการจัดทําแผนพัฒนาตําบล 

ผลการศึกษาเปรียบเทียบปจจัยท่ีสงผลตอการมีสวนรวมในการตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) พบวา 

1. คุณลักษณะของประชาชนท่ีมีผลตอความแตกตางของการมีสวนรวมของประชาชน
ในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ไดแก ระดับการศึกษา 
รายได การเปนสมาชิกกลุมในตําบล ความรูความเขาใจในอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) การรับรูวิธีการในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.)    

การติดตอส่ือสาร การออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
และทัศนะของผูบริหารทองถ่ิน 

2. คุณลักษณะของประชาชนที่ไมมีผลตอความแตกตางของการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ไดแก เพศ อายุ 
อาชีพ  ระยะเวลาอยูอาศัยในตําบล ความรูความเขาใจในสิทธิและหนาของพลเมือง วัฒนธรรมทาง
การเมือง และความสัมพันธทางเครือญาติ 
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นอกจากนี้ในการศึกษาปจจัยท่ีมีผลตอความแตกตางในการมีสวนรวมของประชาชน
ในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) พบวาระดับการมีสวนรวม
ของประชาชนตามวิธีการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) มีความ
แตกตางกัน ดังนี้ 

3. การมีสวนรวมตรวจสอบพฤติกรรมของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.) เปนวิธีการท่ีมีปจจัยท่ีมีผลตอความแตกตางของระดับการมีสวนรวมของประชาชนมาก
ท่ีสุด คือ การเปนสมาชิกกลุมในตําบล การรับรูวิธีการในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการ
บริหารสวนตําบล (อบต.) การออกกฎ ระเบียบ และขอบังคับขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
และทัศนะของผูบริหารทองถ่ิน 

4. การมีสวนรวมรองเรียนตอนายอําเภอกรณีท่ีคณะกรรมการบริหารองคการบริหาร
สวนตําบล (อบต.) ไมสนใจคําคัดคานการจัดทําขอบังคับตําบล และการมีสวนรวมเขาช่ือถอดถอน
คณะกรรมการบริหารสวนองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) เปนวิธีการท่ีไมมีปจจัยท่ีมีผลตอความแตกตางของระดับการมีสวนรวมของ
ประชาชน 

นอกจากนี้ผูวิจัยไดทําการศึกษาเก่ียวกับปญหาและอุปสรรคของการมีสวนรวมของ
ประชาชน ซ่ึงมีผูท่ีทําการศึกษาดังนี้   

ปรีชา เพ็งแจม (2550)ไดทําการศึกษาปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทํา
แผนยุทธศาสตรพัฒนาขององคการบริหารสวน ตําบลผักไหม อําเภอหวยทับทัน จังหวัดศรีสะเกษ  
ผลการศึกษาพบวา  

1. ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาของ
องคการบริหารสวนตําบลผักไหม พบวา ประชาชนขาดความรู ความเขาใจในการจัดทําแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาตามภารกิจหกดานมากท่ีสุด 

2. แนวทางแกไขปญหาในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาขององคการบริหารสวนตําบลผักไหม พบวา ควรจะใหประชาชนมีสวนรวมทุกข้ันตอน
ในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาภารกิจหกดาน 

3. แนวทางการสรางการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการ
พัฒนา พบวาองคการบริหารสวนตําบลควรจะใหความรูเชิงปฏิบัติการแกประชาชนดานการ
วางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาตามภารกิจหกดานอยางตอเนื่อง 

อนันต  เจริญแกนทราย (2545) ไดทําการศึกษา ปญหาการมีสวนรวมของประชาคมใน
การจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล ศึกษาเฉพาะกรณีจังหวัดรอยเอ็ด ผลการศึกษา
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พบวา ปญหาการมีสวนรวมของประชาคมในการจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบลใน
จังหวัดรอยเอ็ด อยูในระดับปานกลาง โดยพบวาปญหาในดานการติดตาม ประเมินผล มากท่ีสุด 
รองลงมาคือ ดานการรวมปฏิบัติ และดานการรวมคิด รวมตัดสินใจ เม่ือพิจารณารายละเอียดดาน
การติดตามประเมินผล พบวาปญหาการมีสวนรวมมากท่ีสุดคือ ไมมีสวนรวมในการประชาสัมพันธ
ใหประชาชนรับทราบผลการดําเนินงานตามแผนพัฒนา รองลงมาคือ ไมไดมีการประชุมอยาง
สมํ่าเสมอ ดานการรวมปฏิบัติ ปญหาการมีสวนรวมมากท่ีสุดคือ องคการบริหารสวนตําบลไมมี
ตําราเอกสารใหประชาคมศึกษาคนควาถึงข้ันตอนการจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล 
รองลงมาคือ หนวยงานราชการของอําเภอไมใหการสนับสนุนประชาคมมีสวนรวมในการจัดทํา
แผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล สวนดานการรวมคิดรวมตัดสินใจ พบวา ปญหามีมากท่ีสุด
คือ การไมมีโอกาสรวมกําหนดความตองการในการจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล 
รองลงมาคือ การไมมีโอกาสกําหนดเปาหมาย และวัตถุประสงคในการจัดทําแผนพัฒนา  

 
2.5 กรอบแนวคิดท่ีใชในการศึกษา 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพ 2.2  กรอบแนวคิดท่ีใชในการศึกษา 

ปจจัยสวนบุคคลของ
ประชาชน 

- เพศ 
- อายุ 
- สถานภาพ 
- อาชีพ 
- รายได 
- การศึกษา 
- แขวงท่ีอาศัย 

การกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง
มาสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

การสงเสริมใหประชาชนเขามามีสวนรวม
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ประชาชนเขามามีสวนรวมและมีบทบาทใน
เทศบาลนครเชียงใหม 


