
 
บทที่  2 

แนวคิด และทฤษฎีที่ใชในการศึกษา 
 

จากการศึกษาการมีสวนรวมของประชาชนตอแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม 
พบวา มีแนวคิด และทฤษฎีท่ีเกี่ยวของหลายแนวคิด โดยผูวิจัยสนใจศึกษาถึงบทบาทของประชาชน
ในการมีสวนรวมวางแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม รวมถึงปญหา และอุปสรรคของการมี
สวนรวม นอกจากนี้ยังไดทําการศึกษาเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ิน และการวางแผน เพื่อเปน
ขอมูลในการศึกษาบทบาทของประชาชนตอแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม 

แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวของ  
2.1 แนวคิดและทฤษฎีการมีสวนรวม 
2.2  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถ่ิน 
2.3  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการวางแผน 
2.4  วรรณกรรมท่ีเกี่ยวของ 

 
2.1 แนวคิด และทฤษฎีการมีสวนรวม 

ทวีทอง หงสวิวัฒน (2527) กลาววา การมีสวนรวม คือ การท่ีประชาชนหรือชุมชน
พัฒนาขีดความสามารถของตนในการจัดการควบคุมการจัดการ ควบคุมการใชและการกระจาย
ทรัพยากรที่มีอยูเพื่อประโยชนตอการดํารงชีพ  

ประสิทธิ ประคองศรี (อางถึงใน พิตรพิบูล ไชยเมือง, 2541) ไดกลาววาการมีสวนรวม
ของประชาชนในสถานการณท่ีเจาหนาท่ีของรัฐบาลไดไปศึกษาหารือกับประชาชนทองถ่ินวา 
หมายถึง เปนการเขารวมของประชาชนในชนบทในองคกรระดับพื้นฐาน (Grassroot Organization) 
เม่ือดําเนินการตัดสินใจการวางแผนและดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ของการพัฒนาตนเอง และชุมชน
ของตน ซ่ึงการเขามามีสวนรวมของประชาชนเปนการเขาไปสูภายใตเคาโครงของงานในองคกร
ระดับพื้นฐาน (ในดานการเมืองและอ่ืนๆ) ซ่ึงมีสวนความรับผิดชอบในการควบคุมทรัพยากร 

โดยเฉพาะงบประมาณ วัสดุอุปกรณ และการมีสวนรวมนั้นตองเขาใจวาเปนกระแส
เสียงของแตละบุคคลในอันท่ีตองการเขารวมตัดสินใจดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในการพัฒนาตนเอง 
และการเขามามีสวนรวมจะตองเปนเร่ืองของอาสาสมัคร มีใชเปนการใชกําลังบังคับขูเข็ญ 
แตอยางใด 
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ปาริชาติ วลัยเสถียร (2542) สรุปวา การมีสวนรวมมีความหมาย 2 ลักษณะ คือ  
1.  การมีสวนรวมในลักษณะท่ีเปนกระบวนการของการพัฒนา โดยใหประชาชนเขามา

มีสวนรวมในกระบวนการพัฒนาตั้งแตเร่ิมตนจนส้ินสุดโครงการ ไดแก การรวมคนหาปญหา การ
วางแผน การตัดสินใจ การระดมทรัพยากร และเทคโนโลยีในทองถ่ิน การบริหารจัดการ การ
ติดตามประเมินผล รวมท้ังการรับผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากโครงการ โดยการพัฒนาดังกลาว
จะตองมีความสอดคลองกับวิถีชีวิตและวัฒนธรรมชุมชน 

2.  การมีสวนรวมในนัยทางการเมือง แบงออกเปน 2 ประเภท คือ 
 2.1  การสงเสริมสิทธิและพลังอํานาจของพลเมืองโดยประชาชนหรือชุมชนพัฒนา

ขีดความสามารถของตนในการจัดการเพื่อรักษาผลประโยชนของกลุม ควบคุมการใชและการ
กระจายทรัพยากรของชุมชนอันจะกอใหเกิดกระบวนการและโครงสรางท่ีประชาชนในชนบท
สามารถแสดงออกซ่ึงความสามารถของตน และไดรับประโยชนจากการพัฒนา 

 2.2  การเปลี่ยนแปลงกลไกการพัฒนาโดยรัฐ จากสวนกลางมาเปนการพัฒนาท่ี
ประชาชนมีบทบาทหลัก โดยการกระจายอํานาจการวางแผน  

Franklyn Lisk (อางถึงใน วาริลิน วังชัย, 2545) ไดใหความหมายของการมีสวนรวมวา 
เปนการเขารวมอยางแข็งขันของประชาชนในการดําเนินการตัดสินใจในทุกระดับและทุกรูปแบบ
ของกิจกรรมตาง ๆ ทางดานเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง โดยเฉพาะในบริบทของกระบวนการ
วางแผนท่ีมีการกําหนดรูปแบบ 

นอกจากนี้ยังเพิ่มความหมายของการมีสวนรวมอีก 3 ประการคือ   
1.  อิทธิพลของประชาชนจะมีผลตอการตัดสินใจในนโยบายท่ีเกี่ยวกับการจัดสรร 

(Allocation) และการใชประโยชน (Utilization) ของทรัพยากรเพื่อการผลิตเกี่ยวของกับความ
จําเปนท่ีการเขารวมของประชาชนในการวางแผนและดําเนินการกิจกรรมตาง ๆ จะสรางโอกาส
ดานสังคม เศรษฐกิจ เพื่อยกระดับรายไดและการจางแรงงานและการกินอยูดี 

2. การมีสวนรวมทางการเมืองนํามาซ่ึงการกระจายอํานาจทางการบริหารและ
ทรัพยากรไปสูระดับทองถ่ิน เพื่อเปนขอยืนยันวาการตัดสินใจของประชาชนจะมีไดและไดรับการ
ปฏิบัติตามความตองการของประชาชนอยางแทจริง 

 
ลักษณะการมีสวนรวม  
กรรณิกา ชมดี (2524) ไดสรุปรูปแบบของการมีสวนรวมออกเปน 10 รูปแบบ คือ  
1. การมีสวนรวมเปนผูนํา (Position of Leadership) 
2. การมีสวนรวมเปนกรรมการ (Membership on Committees) 
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3. การมีสวนรวมประชุม (Attendance at Meetings) 
4. การมีสวนรวมเปนผูชักชวน (Solicitor) 
5. การมีสวนรวมเปนผูริเร่ิม (Entrepreneur) 
6. การมีสวนรวมสัมภาษณ (Interviewer) 
7. การมีสวนรวมเปนผูใชแรงงานหรือเปนลูกจาง (Employee) 
8. การมีสวนรวมเปนผูบริโภค (Customers) 
9. การมีสวนรวมออกวัสดุอุปกรณ (Material Contribution) 

10. การมีสวนรวมออกเงิน (Financial Contribution) 
ไพรัตน เตชะรินทร (2527) กลาววาการสรางโอกาสใหประชาชนในชุมชนทั้งในรูป

สวนบุคคล กลุมคน สมาคม ชมรม มูลนิธิ และองคกรอาสาสมัครตางๆ ใหเขามามีสวนรวมในการ
ดําเนินงานเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือหลายเร่ืองใหบรรลุผลตามวัตถุประสงค และนโยบายท่ีกําหนดไว
รวมกันในเร่ืองดังนี้คือ  

1. รวมทําการศึกษาคนควาปญหา และสาเหตุของปญหาท่ีเกิดข้ึนในชุมชน ตลอดจน
ความตองการของชุมชน 

2. การคนหาและสรางรูปแบบการและวิธีการพัฒนา เพื่อแกไขและลดปญหาของ
ชุมชนหรือเพ่ือสรางสรรคส่ิงใหม ๆ ท่ีเปนประโยชนตอชุมชน 

3. รวมวางนโยบายหรือแผนงาน หรือโครงการ หรือกิจกรรม เพื่อขจัดและแกปญหา
และสนองความตองการของชุมชน 

4. รวมตัดสินใจใชทรัพยากรที่มีจํานวนจํากัดใหเปนประโยชนตอสวนรวม 
5. รวมจัดหรือปรับปรุงระบบบริหารงานพัฒนาใหมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 
6. รวมลงทุนในกิจกรรมโครงการชุมชนตามขีดความสามารถของตนเองและ

หนวยงานท่ีวางไว 
7. รวมปฏิบัติตามนโยบายแผนงาน และกิจกรรมบรรลุเปาหมายท่ีวางไว 
8. รวมควบคุม ติดตาม ประเมินผล และซอมบํารุงรักษาโครงการ 
 
ท้ังนี้ เจิมศักดิ์ ปนทอง (2537) ไดแบงข้ันตอนของการมีสวนรวมไว 4 ข้ันตอน ไดแก  
1. การมีสวนรวมในการคนหาปญหา และสาเหตุของปญหาของชาวชนบท  
2. การมีสวนรวมในการวางแผนดําเนินกิจกรรม 
3. การมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน 
4. การมีสวนรวมในการติดตาม และประเมินผลงาน 
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John M. Cohen และ Norman T. Uphoff ไดเสนอข้ันตอนของการมีสวนรวม 4 ข้ันตอน 

คือ  
1. การมีสวนรวมในการตัดสินใจ (Decision making) 
2. การมีสวนรวมในการปฏิบัติการ (Implementation) 
3. การมีสวนรวมในผลประโยชน (Benefit)  
4. การมีสวนรวมในการประเมินผล (Evaluation)  
นอกจากนี้ Uphoff ยังไดเสนอกรอบคิดเบ้ืองตนในการวิเคราะหการมีสวนรวมในการ

พัฒนาชนบทวามี 3 มิติ และ 2 บริบท ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้ 
มิติ (Dimensions) มี 3 มิติ คือ   
1. มีสวนรวมอะไรบาง ซ่ึงแบงเปนการมีสวนรวมในการตัดสินใจ การมีสวนรวมใน

การดําเนินการ โดยทางใดทางหนึ่ง (เชน สนับสนุนทรัพยากรตาง ๆ การบริหารกิจกรรมหรือการ
ประสานงาน) การมีสวนรวมไดรับผลประโยชน และการมีสวนรวมในการประเมินผลการ
ดําเนินงาน 

2. มีสวนรวมกับใครบาง ไดแก มีสวนรวมกับชาวบาน ผูนําชุมชน เจาหนาท่ีทาง
ราชการ นักพัฒนาเอกชน ท้ังนี้ใหพิจารณาถึงคุณลักษณะของผูเขามามีสวนรวมในเร่ืองเพศ 
สถานภาพครอบครัว อาชีพ และรายได 

3. มีสวนรวมอยางไรบาง ไดแก มีสวนรวมโดยสมัครใจหรือถูกบังคับ ลักษณะรูปแบบ
ของการมีสวนรวม โดยผานองคกรประชาชนหรือโดยตรง ขนาดของการมีสวนรวม ผลท่ีเกิดจาก
การมีสวนรวมนั้นเพิ่มพลังของประชาชน หรือเปนแคเพียงการไดติดตอสัมพันธกับนักพัฒนา
เทานั้น 

บริบท (Contexts) มี 2 บริบท คือ  
1. ลักษณะของโครงการ โดยพิจารณาจากลักษณะของส่ิงนําเขาวามีความซับซอนของ

เทคโนโลยีเพียงใด ลักษณะของประโยชนท่ีไดรับ (ความเร็ว ชาท่ีไดรับประโยชน) และเง่ือนไขที่
ตองกําหนด เชน การเขาถึงการบริหารโครงการ ความยืดหยุนของโครงการ เปนตน 

2. สภาพแวดลอมของกิจกรรมตามโครงการ ไดแก ปจจัยทางประวัติศาสตร ปจจัยทาง
กายภาพและธรรมชาติ ปจจัยทางสังคมและวัฒนธรรม ปจจัยทางการเมือง เปนตน  
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จากการศึกษาสรุปไดวา การมีสวนรวมสามารถแบงข้ันตอนไดเปน 4 ข้ันตอน คือ การ 
มีสวนรวมในการคนหาปญหา และสาเหตุของปญหาของประชาชน การมีสวนรวมในการวางแผน
ดําเนินกิจกรรม การมีสวนรวมในการปฏิบัติงาน การมีสวนรวมในการติดตาม และประเมินผลงาน  

 
2.2 แนวคิด และทฤษฎีเก่ียวกับการปกครองสวนทองถ่ิน 

Whit (1961 อางถึงใน ชูวงศ ฉายะบุตร, 2539) นิยามวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง 
การปกครองท่ีรัฐบาลกลางใหอํานาจหรือกระจายอํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถ่ินเพื่อ 
เปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินไดมีอํานาจในการปกครองรวมกันทั้งหมดหรือเพียงแตบางสวน
ในการบริหารทองถ่ิน ก็ยอมเปนรัฐบาลของประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชน ดังนั้น       
การบริหารการปกครองสวนทองถ่ินจึงจําเปนตองมีองคกรอันมีไดเปนสวนหนึ่งของรัฐบาลกลาง 
มีอํานาจในการตัดสินใจ และบริหารงานภายในเขตอํานาจของตน 

ชูวงศ ฉายะบุตร (2539) นิยามวา การปกครองทองถ่ินนั้น หมายถึง การปกครอง 
ซ่ึงรัฐไดจัดต้ังข้ึน และใหอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Righrs) 
และตองมีองคกรท่ีจําเปนในการปกครอง (Necessary Organization) เพื่อปฏิบัติหนาท่ีใหสมความ 
มุงหมายของการปกครองทองถ่ินนั้นๆ   

Montagu (1984 อางถึงใน ธัชพล ประจักสจิตต, 2542) ไดนิยามไววา การปกครอง
ทองถ่ิน หมายถึง การปกครองซ่ึงหนวยการปกครองทองถ่ินไดมีการเลือกต้ังโดยอิสระเพ่ือเลือกตั้ง
ผูมีหนาท่ีบริหารการปกครองทองถ่ินท่ีมีอํานาจอิสระพรอมความรับผิดชอบ ซ่ึงตนสามารถที่จะใช 
ไดโดยปลอดจากการควบคุมของหนวยการบริหารราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาค แตท้ังนี้
หนวยการปกครองทองถ่ินยังตองอยูภายใตบทบังคับวาดวยอํานาจสูงสุดของประเทศไทยไมได
กลายเปนรัฐอิสระแตอยางใด 

ธัชพล ประจักสจิตต (2542) ไดสรุปหลักการปกครองทองถ่ินไว ดังนี้ 
1. การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซ่ึงชุมชนเหลานั้นอาจมีความแตกตางกันในดานความ

เจริญ จํานวนประชากร หรือขนาดของพ้ืนท่ี เชน หนวยการปกครองทองถ่ินของไทย จัดเปน 
กรุงเทพมหานคร เทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล และ
เมืองพัทยา ตามเหตุผลดังกลาว 

2. หนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาท่ี
ตามความเหมาะสม กลาวคือ อํานาจของหนวยการปกครองทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพอสมควร 
เพื่อใหเกิดประโยชนตอการปฏิบัติหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินอยางแทจริง  
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หากมีอํานาจมากเกินไมมีขอบเขตหนวยการปกครองทองถ่ินนั้นก็จะกลายสภาพเปน 
รัฐอธิปไตยเองเปนผลเสียตอความม่ันคงของรัฐบาล อํานาจของทองถ่ินนี้มีขอบเขตท่ีแตกตางกัน
ออกไป ตามลักษณะความเจริญและตามความสามารถของประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสําคัญ 
รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลในการพิจารณาการกระจายอํานาจใหหนวยการปกครองทองถ่ิน 
ระดับใดจึงจะเหมาะสม 

3. หนวยการปกครองทองถ่ิน จะตองมีสิทธิตามกฎหมาย แบงไดเปน 2 ประเภทคือ  
3.1 หนวยการปกครองทองถ่ินมีสิทธิท่ีจะตรากฎหมาย หรือระเบียบขอบังคับ       

ตาง ๆ ขององคการปกครองทองถ่ินเพื่อประโยชนในการบริหารตามหนาท่ีและเพื่อใชบังคับ
ประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ เชน เทศบัญญัติ ขอบังคับสุขาภิบาล เปนตน 

3.2 สิทธิท่ีเปนหลักในการดําเนินการบริหารทองถ่ิน คือ อํานาจในการกําหนด
งบประมาณเพื่อบริหารกิจกรรมตามอํานาจหนาท่ีของหนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  

4. มีองคการท่ีจําเปนในการบริหารและการปกครองตนเอง องคกรท่ีจําเปนของทองถ่ิน 
จัดแบงเปนสองฝาย คือ องคกรฝายบริหารและองคกรฝายนิติบัญญัติ เชน การปกครองทองถ่ินแบบ
เทศบาล จะมีคณะเทศมนตรีเปนฝายบริหารและสภาเทศบาลเปนฝายนิติบัญญัติหรือในแบบ       
มหานคร คือ กรุงเทพมหานคร จะเปนฝายนิติบัญญัติ เปนตน 

5. ประชาชนในทองถ่ิน มีสวนรวมในการปกครองทองถ่ิน จากแนวความคิดท่ีวา 
ประชาชนในทองถ่ินเทานั้นท่ีจะรูปญหาและวิธีการแกไขของตนเองอยางแทจริง หนวยการ
ปกครองทองถ่ินจึงจําเปนตองมีคนในทองถ่ินมาบริหารงาน เพื่อใหสมเจตนารมณ และความ
ตองการของชุมชน และอยูภายใตการควบคุมของประชาชนในทองถ่ิน นอกจากนั้น ยังเปนการฝก
ใหประชาชนในทองถ่ินเขาใจในระบบและกลไกของประชาธิปไตยอยางแทจริงอีกดวย 
 
2.3 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการวางแผน 

จากการศึกษาพบวา มีผูใหความหมายของการวางแผนไวดังนี้ 
Fremont E. Kast and James E. Rosenzweig (1970) อธิบายวา การวางแผนคือกระบวน 

การของการพิจารณาตัดสินใจลวงหนาวาจะทําอะไร อยางไร มีการเลือกวัตถุประสงค นโยบาย 
โครงการ และวิธีปฏิบัติเพื่อบรรลุวัตถุประสงคนั้น  

Harold Koontz and Cyril O’Donnell (1968) กลาววา การวางแผนคือ การตัดสินใจ
ลวงหนาวาจะทําอะไร ทําอยางไร ทําเมื่อใด และใครเปนผูกระทํา การวางแผน เปนสะพานเช่ือม
ชองวางจากปจจุบันไปสูอนาคตตามท่ีตองการ และทําใหส่ิงตางๆ เกิดข้ึนตามตองการ 



 13

Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg and Victor A. Thompson (1961) อธิบายวา 
การวางแผนคือ กิจกรรมท่ีเกี่ยวกับขอเสนอในอนาคต ในเร่ืองการประเมินขอเสนอตางๆ ท่ีมีให
เลือกและเกี่ยวกับวิธีการตาง ๆ ท่ีจะตองปฏิบัติเพ่ือความสําเร็จของขอเสนอนั้นๆ การวางแผนเปน
เร่ืองของความคิดท่ีมีเหตุมีผลและมีการควบคุมใหดําเนินการดวย  

นอกจากนี้ อนันต เกตุวงศ (2541) ไดกลาววา การวางแผนคือ การตัดสินใจใจลวงหนา
วาจะทําอะไรในอนาคตโดยมีวัตถุประสงคเปาหมายอยางแนชัด พรอมท้ังจินตนาการไดวา สภาวะ
ของส่ิงท่ีตองการเปล่ียนแปลงนั้นจะเปนอยางไร และกอนท่ีจะทําใหเกิดสภาวะนั้นข้ึนมาไดจะตอง
มีการกระทําซ่ึงตองใชทรัพยากรดานตาง ๆ ตามความจําเปน และการกระทําดังกลาวตองมีการ
จัดการหรือการบริหารซ่ึงถือวาเปนทรัพยากรอยางหนึ่งดวย  

 
ขั้นตอนของการวางแผน 
Robert M. Fulmer (1974) ไดอธิบายถึงข้ันตอนหรือกระบวนการวางแผนไว 12 ข้ัน 

ดังนี้ 
1. เลือกวัตถุประสงค (Choose Objectives) เนื่องจากวัตถุประสงคเปนเปาหมายหรือจุด

สุดทายของการวางแผน ถาไมมีเปาหมายปลายทางท่ีแนนอนชัดแจง การที่จะคิดตอไปถึงการ
กระทําและวิธีการท่ีจะกระทําคงจะสรางความวาเหวใหกับผูเกี่ยวของไมนอย เม่ือกลาวถึง
วัตถุประสงค นักวิชาการดานนี้จะตองยกตัวอยางเหมือนกันตลอดมาคือ ถาทานไมรูวาทานจะไป
ไหน ทานก็ไมอาจเลือกวิธีการและทิศทางของการเดินทางไดอยางถูกตองเหมาะสม 

2. บอกกลาววัตถุประสงคใหผูอ่ืนทราบ (Communicate Objectives) คนทํางานรวมกัน
ตองทราบวัตถุประสงคทุกระดับขององคการ ตั้งแตวัตถุประสงคระดับสูงขององคการลงไป
ตามลําดับจนถึงวัตถุประสงค ของแตละตําแหนงของแตละคน ผูรวมงานทุกคนควรจะรู
วัตถุประสงคทุกระดับของทุกคนดังกลาว 

การท่ีจะใหทุกคนมีความเขาใจและรูถึงวัตถุประสงคขององคการ อาจจะอาศัยหลักการ
ของการบริหารงานโดยวัตถุประสงคมาชวย โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นของการประเมินผูนํา
จะตองอาศัยผลงานเปนสําคัญ ผูนําจะตองรูวัตถุประสงค และผูนําควรมีสวนรวมในการกําหนด
วัตถุประสงค เปนตน 

3. การกําหนดขอสันนิษฐาน ซ่ึงหมายถึงการประเมินอนาคต หรือการพยากรณ 
(Forecasting) ซ่ึงมีหลักและวิธีการหลาย ๆ ประการ เชน เทคนิคเดลฟ (Delphi Technique) และ
คาเฉล่ียเคล่ือนท่ี (Moving Average) เปนตน 
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4. สํารวจทรัพยากร (Survey Resources) เปนการตรวจสอบเพื่อใหแนใจวา การทําให
เกิดผลตามวัตถุประสงคนั้นมีความเปนไปได กลาวคือ มีคน เงิน ส่ิงอํานวยความสะดวก เวลา และ
ปจจัยอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนในการทํางานตามแผนใหไปสูเปาหมายได ปองกันการสรางวิมานในอากาศ 
โดยท่ีวางแผนไวอยางดีแตไมมีปจจัยจะทําใหบรรลุผลสําเร็จ 

5. กําหนดนโยบาย (Establish Policies) เพื่อเปนแนวทางกวาง ๆ สําหรับคนในองคการ
ไดยึดเปนหลักในการทํางานใหบรรลุผลตามวัตถุประสงค และเปนแนวทางในการตัดสินใจเลือก
ทางเลือกใหเหมาะสมยิ่งข้ึน หรือเพ่ือกําจัดทางเลือกท่ีไมเหมาะสมออกไป 

6. ระบุทางเลือก (Identify Alternatives) เพื่อท่ีจะตัดสินใจไดอยางถูกตองเหมาะสม      
ผูตัดสินใจจะตองรูทางเลือกท้ังหมดท่ีมีอยูซ่ึงเปนทางเลือกท่ีเปนไปได 

7. เปรียบเทียบทางเลือก (Compare Alternatives) เม่ือมีทางเลือกแลว ข้ันนี้จึงเปนการ
ประเมินทางเลือกท้ังหลายที่มีอยูเพื่อดูความเปนไปไดหรือเพื่อดูวาจะทําไดหรือไม (Feasibility) 
และดูผลท่ีจะเกิดข้ึนวามีอะไรบางถาเลือกทางน้ัน อาจใชวิธีการตาง ๆ เชน Algorithm คือการคิด
ตอไปเร่ือย ๆ ในลักษณะขอความท่ีวา “ถา-ตอไปจะเปนอยางไร” โดยจะมีท้ังคําถามและคําตอบ 
หรือใชหลักการตัดสินใจแบบตนไม (Decision Tree) เปนตน 

8. เลือกแนวทางของการกระทํา (Choose a Course of Action) และเปรียบเทียบ
ทางเลือกแลว จะตองตัดสินใจเลือกเอาทางท่ีเหมาะสมท่ีสุด ไมควรลังเลใหเสียเวลา ถาไมจําเปน 

9. สรางแนวปฏิบัติและกฎเกณฑ (Create Procedures and Rules) แนวปฏิบัติคือ
แนวทางอยางละเอียดของการกระทําโดยมีนโยบายเปนกรอบ และจะบอกถึงข้ันตอนเปนลําดับทีละ
ข้ัน ๆ ไปจนจบเปนกระบวนการ สวนกฎเกณฑนั้นไมมีข้ันตอนกอนหลังท่ีบอกไดโดยเวลาเหมือน
แนวทางปฏิบัติ แตจะเปนขอกําหนดเดียวโดด ๆ ไมมีความตอเนื่อง เชน กฎอันหนึ่งของการเลน
ฟุตบอลก็คือหามใชมือ เปนตน 

แนวปฏิบัติและกฎเกณฑมีลักษณะเหมือนนโยบายยอยเพ่ือใหคนทํางานถือปฏิบัติ  
ในการสรางส่ิงเหลานี้ตองอาศัยผูเช่ียวชาญทางดาน Time and Motion และพวกวิศวกรท่ีเกี่ยวของ
เพื่อประหยัดพลังงาน ความพยายาม รวมท้ังงบประมาณหรือคาใชจายในการปฏิบัติงาน และอาจ
รวมไปถึงการประหยัดเวลาดวย 

10.  กําหนดงบประมาณ (Establish Budgets) งบประมาณเปนตัวกําหนดการปฏิบัติงาน
ท่ีสําคัญ ทรัพยากรทุกอยางสามารถระบุในลักษณะของงบประมาณได และถือวาเปนแผนทาง
การเงินดวย 
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11.  กําหนดตารางเวลา (Establish Time Tables) ตารางเวลาการทํางานโดยมีจุดเร่ิมตน
และส้ินสุดของแตละกิจกรรม รวมกันเปนจุดเร่ิมตนและจุดส้ินสุดของแผนโดยอาศัยเทคนิค
ทางดานแผนภูมิ CPM หรือ PERT เปนตน 

12.  ตัดสินใจในเร่ืองมาตรฐาน (Decide on Standard) มาตรฐานมีไวเพื่อวัดการปฏิบัติ 
งานตามแผน เม่ือมีแผนแลวส่ิงท่ีตามมาก็คือ การควบคุมใหทําตามแผน และมีการประเมินผล 
ซ่ึงเปนข้ันสุดทายของกระบวนการวางแผนตามแนวคิดของ Fulmer และอาจเขียนเปนข้ันตอน 
ใหเห็นไดชัดเจนข้ึนดังแผนภาพตอไปนี้ 
 
 
           12. ตัดสินใจเร่ืองมาตรฐาน 
          11.กําหนดตารางเวลา 
         10.กําหนดงบประมาณ 
        9.สรางแนวปฏิบัติและกฎเกณฑ 
       8.เลือกทางเลือก 
      7.เปรียบเทียบทางเลือก 
     6.ระบุทางเลือก 
    5.กําหนดนโยบาย 
   4.สํารวจทรัพยากร 
  3.การกําหนดขอสันนิษฐาน 
 2.บอกวัตถุประสงคใหผูอ่ืนทราบ 
1.เลือกวัตถุประสงค 
 

ภาพ 2.1  ข้ันตอนการวางแผนแบบฟูลเมอร 
 
 
2.4 ทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวของ 

ในการศึกษาเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนในเขตเทศบาลนครเชียงใหม ตอ
นโยบาย และแผนงานของเทศบาลนครเชียงใหม พบวามีผูศึกษาเกี่ยวกับการมีสวนรวมของ
ประชาชนในบริบทตาง ๆ อยางมากมาย ดังนี้    
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สุพัฒน วงศคําพันธ (2539) ไดทําการศึกษาเร่ือง การมีสวนรวมของประชาชนในการ
พัฒนาทองถ่ินในเขตสุขาภิบาล: ศึกษาเฉพาะกรณี เขตสุขาภิบาลนิคมคําสรอย จังหวัดมุกดาหาร     
ผลการศึกษาพบวา  

1. ในภาพรวมประชาชนมีสวนรวมในการพัฒนานอย แตเม่ือแยกเปนดานประชาชนมี
สวนรวมมากในดานการดําเนินการพัฒนาทองถ่ิน และการคนหาปญหา แตในสวนการกําหนด
ปญหาและวางแผนในการพัฒนาทองถ่ิน การประเมินผลการดําเนินงานมีสวนรวมนอยมาก 

2. เพศ อายุ ระดับการศึกษา อาชีพ รายได และการเปนสมาชิกกลุมทางสังคมไมมี
ความสัมพันธกับการมีสวนรวมในการพัฒนาทองถ่ินในเขตสุขาภิบาล 

3. ระยะเวลาท่ีอาศัยอยูในทองถ่ิน และความคิดเห็นตอการมีสวนรวมในการพัฒนา
ทองถ่ิน มีความสัมพันธกับการมีสวนรวมในการพัฒนาทองถ่ิน 

ธัชพล ประจักสจิตต (2542) ไดทําการศึกษา การมีสวนรวมของประชาชนตอการ
บริหารสวนทองถ่ินรูปแบบองคการบริหารสวนตําบล ศึกษาเฉพาะกรณี อําเภอบางคณที จังหวัด
สมุทรสงคราม ผลการศึกษาพบวา ประชาชนสวนใหญมีสวนรวมทางการเมือง และการบริหารใน
องคการบริหารสวนตําบลอยูในเกณฑระดับตํ่า โดยแยกลักษณะการมีสวนรวมดานตาง ๆ ดังนี้ 

1. ประชาชนมีสวนรวมคิดทางการเมืองในระดับตํ่า แตมีสวนรวมคิดทางการบริหารสูง 
2. ประชาชนมีสวนรวมดําเนินการทางการเมืองในระดับตํ่า และการบริหารในระดับ

ปานกลาง 
3. ประชาชนมีสวนรวมในการตรวจสอบทางการเมืองระดับปานกลาง แตทางการ

บริหารระดับตํ่า 
สําหรับความสัมพันธระหวางปจจัยเหตุ  กับการมีสวนรวมพบวา  ปจจัยท่ีไมมี

ความสัมพันธกับการมีสวนรวมเลย ไดแก อายุ และการมีตําแหนงในหมูบาน สวนปจจัยท่ีมี
ความสัมพันธกับการมีสวนรวมของประชาชน มีดังนี้ 

1. เพศ 
2. รายได 
3. การศึกษา 
4. อาชีพ 
5. การไดรับฝกอบรมจากทางราชการ 
6. การไดรับขาวสารจากหนังสือพิมพ 
7. การไดรับขาวสารจากหนังสือพิมพหรือรายงาน 
8. การไดรับขาวสารจากเอกสารหรือวารสาร 
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9. การไดรับขาวสารจากวิทยุ 
10. การไดรับขาวสารจากโทรทัศน 
11. การไดรับขาวสารจากการพบปะพูดคุย 
12. การพบปะพูดคุยกับขาราชการ 
13. การเขารวมประชุมกับสวนราชการ 
14. การพบปะพูดคุยกับนักการเมือง 
15. การเสนอแนะความตองการตอสวนราชการ 
วาริลิน วังชัย (2545) ไดทําการศึกษา การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบ

การดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล ในจังหวัดเพชรบุรี ผลการศึกษาพบวา ปจจัยท่ีสงผล
ตอระดับการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวน
ตําบล ท่ีใชในการศึกษาประกอบดวย 

1. ปจจัยสวนบุคคล ไดแก เพศ อายุ การศึกษา อาชีพ รายได ระยะเวลาการอยูอาศัยใน
ตําบล การเปนสมาชิกกลุมในตําบล ความรูความเขาใจในสิทธิหนาท่ีพลเมือง และความรูความ
เขาใจในอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 

2. ปจจัยทางสภาพแวดลอมและสังคม ไดแก วัฒนธรรมทางการเมือง ความสัมพันธ
ทางเครือญาติ การรับรูวิธีการในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.) และการติดตอส่ือสาร 

3. ปจจัยทางโอกาส ไดแก การออกกฎ ระเบียบ และขอบังคับขององคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) และทัศนะของผูบริหารทองถ่ินเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน 

4. การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบดําเนินงานขององคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) คือ วิธีการมีสวนรวมท่ีกฎหมายใหอํานาจแกประชาชนในการตรวจสอบ 15 วิธี 
ไดแก การแสดงความคิดเห็น การเปนคณะกรรมการจัดทําแผนพัฒนา การรับฟงการประชุม         
การคัดคานขอบังคับการเปนคณะกรรมการจัดซ้ือจัดจาง การตรวจสอบพฤติกรรมของสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) การขอรับทราบขอมูลขาวสาร การตรวจสอบแผน 

พัฒนาการตรวจสอบขอบังคับและรายจายประจําป การติดตามความกาวหนาและการ
ใชจายเงินงบประมาณ การเขาช่ือเพ่ือเสนอขอบังคับตําบล การรองเรียนตอประธานองคการบริหาร
สวนตําบล (อบต.) เม่ือพบวาผูบริหารทองถ่ินทํางานไมโปรงใส การรองเรียนตอนายอําเภอกรณีท่ี
คณะกรรมการบริหารไมสนใจตอคําคัดคาน การฟองศาลปกครอง และการเขาช่ือถอดถอน 

ผลการศึกษาการศึกษาระดับการมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) พบวา กลุมตัวอยาง 392 ราย สวนใหญมีสวนรวม
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ในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) จํานวน 349 ราย คิดเปน 
รอยละ 89.0 และกลุมตัวอยางท่ีไมมีสวนรวมในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหาร
สวนตําบล (อบต.) จํานวน 43 ราย คิดเปนรอยละ 11.0 โดยกลุมตัวอยางมีสวนรวมมากท่ีสุด  
3 อันดับแรก คือ การขอรับทราบขอมูลขาวสาร การตรวจสอบพฤติกรรมของสมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนตําบล (อบต.) และการแสดงความคิดเห็นตามลําดับ ในขณะท่ีกลุมตัวอยางมีสวนรวม
นอยท่ีสุด 3 อันดับแรก คือ การเปนกรรมการจัดซ้ือจัดจาง การเขาช่ือเสนอขอบังคับตําบล และ 
การเขาช่ือถอดถอนคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือสมาชิก 
สภาองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ตามลําดับ  

เม่ือพิจารณาระดับการมีสวนรวมตามวิธีการมีสวนรวมตรวจสอบการดําเนินงานของ
องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) พบวา กลุมตัวอยางจํานวน 349 ราย สวนใหญมีสวนรวม 
ในระดับตํ่ากวาคะแนนเฉล่ีย จํานวน 186 ราย คิดเปนรอยละ 53.3 และมีสวนรวมในระดับสูงกวา
คะแนนเฉล่ียจํานวน 163 ราย คิดเปนรอยละ 46.7 โดยวิธีการที่กลุมตัวอยางมีสวนรวมในระดับสูง
กวาคะแนนเฉล่ียมากท่ีสุด 3 อันดับแรก คือ การขอรับทราบขอมูลขาวสาร การเขาช่ือถอดถอน และ
การรองเรียนนายอําเภอกรณีท่ีกรรมการบริหารไมสนใจตอคําคัดคานการขัดทําขอบังคับตําบล
ตามลําดับ ในขณะท่ีวิธีการที่กลุมตัวอยางมีสวนรวมในระดับต่ํากวาคะแนนเฉล่ียนอยท่ีสุด  
3 อันดับแรก คือ การเขาช่ือเพื่อเสนอขอบังคับตําบล การเปนคณะกรรมการจัดซ้ือจัดจาง และการ
เปนคณะกรรมการจัดทําแผนพัฒนาตําบล 

ผลการศึกษาเปรียบเทียบปจจัยท่ีสงผลตอการมีสวนรวมในการตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) พบวา 

1. คุณลักษณะของประชาชนท่ีมีผลตอความแตกตางของการมีสวนรวมของประชาชน
ในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ไดแก ระดับการศึกษา 
รายได การเปนสมาชิกกลุมในตําบล ความรูความเขาใจในอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) การรับรูวิธีการในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.)    

การติดตอส่ือสาร การออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
และทัศนะของผูบริหารทองถ่ิน 

2. คุณลักษณะของประชาชนที่ไมมีผลตอความแตกตางของการมีสวนรวมของ
ประชาชนในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ไดแก เพศ อายุ 
อาชีพ  ระยะเวลาอยูอาศัยในตําบล ความรูความเขาใจในสิทธิและหนาของพลเมือง วัฒนธรรมทาง
การเมือง และความสัมพันธทางเครือญาติ 
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นอกจากนี้ในการศึกษาปจจัยท่ีมีผลตอความแตกตางในการมีสวนรวมของประชาชน
ในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) พบวาระดับการมีสวนรวม
ของประชาชนตามวิธีการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) มีความ
แตกตางกัน ดังนี้ 

3. การมีสวนรวมตรวจสอบพฤติกรรมของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.) เปนวิธีการท่ีมีปจจัยท่ีมีผลตอความแตกตางของระดับการมีสวนรวมของประชาชนมาก
ท่ีสุด คือ การเปนสมาชิกกลุมในตําบล การรับรูวิธีการในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการ
บริหารสวนตําบล (อบต.) การออกกฎ ระเบียบ และขอบังคับขององคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 
และทัศนะของผูบริหารทองถ่ิน 

4. การมีสวนรวมรองเรียนตอนายอําเภอกรณีท่ีคณะกรรมการบริหารองคการบริหาร
สวนตําบล (อบต.) ไมสนใจคําคัดคานการจัดทําขอบังคับตําบล และการมีสวนรวมเขาช่ือถอดถอน
คณะกรรมการบริหารสวนองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ตําบล (อบต.) เปนวิธีการท่ีไมมีปจจัยท่ีมีผลตอความแตกตางของระดับการมีสวนรวมของ
ประชาชน 

นอกจากนี้ผูวิจัยไดทําการศึกษาเก่ียวกับปญหาและอุปสรรคของการมีสวนรวมของ
ประชาชน ซ่ึงมีผูท่ีทําการศึกษาดังนี้   

ปรีชา เพ็งแจม (2550)ไดทําการศึกษาปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทํา
แผนยุทธศาสตรพัฒนาขององคการบริหารสวน ตําบลผักไหม อําเภอหวยทับทัน จังหวัดศรีสะเกษ  
ผลการศึกษาพบวา  

1. ปญหาการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาของ
องคการบริหารสวนตําบลผักไหม พบวา ประชาชนขาดความรู ความเขาใจในการจัดทําแผน
ยุทธศาสตรการพัฒนาตามภารกิจหกดานมากท่ีสุด 

2. แนวทางแกไขปญหาในการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนยุทธศาสตร
การพัฒนาขององคการบริหารสวนตําบลผักไหม พบวา ควรจะใหประชาชนมีสวนรวมทุกข้ันตอน
ในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการพัฒนาภารกิจหกดาน 

3. แนวทางการสรางการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนยุทธศาสตรการ
พัฒนา พบวาองคการบริหารสวนตําบลควรจะใหความรูเชิงปฏิบัติการแกประชาชนดานการ
วางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาตามภารกิจหกดานอยางตอเนื่อง 

อนันต  เจริญแกนทราย (2545) ไดทําการศึกษา ปญหาการมีสวนรวมของประชาคมใน
การจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล ศึกษาเฉพาะกรณีจังหวัดรอยเอ็ด ผลการศึกษา
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พบวา ปญหาการมีสวนรวมของประชาคมในการจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบลใน
จังหวัดรอยเอ็ด อยูในระดับปานกลาง โดยพบวาปญหาในดานการติดตาม ประเมินผล มากท่ีสุด 
รองลงมาคือ ดานการรวมปฏิบัติ และดานการรวมคิด รวมตัดสินใจ เม่ือพิจารณารายละเอียดดาน
การติดตามประเมินผล พบวาปญหาการมีสวนรวมมากท่ีสุดคือ ไมมีสวนรวมในการประชาสัมพันธ
ใหประชาชนรับทราบผลการดําเนินงานตามแผนพัฒนา รองลงมาคือ ไมไดมีการประชุมอยาง
สมํ่าเสมอ ดานการรวมปฏิบัติ ปญหาการมีสวนรวมมากท่ีสุดคือ องคการบริหารสวนตําบลไมมี
ตําราเอกสารใหประชาคมศึกษาคนควาถึงข้ันตอนการจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล 
รองลงมาคือ หนวยงานราชการของอําเภอไมใหการสนับสนุนประชาคมมีสวนรวมในการจัดทํา
แผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล สวนดานการรวมคิดรวมตัดสินใจ พบวา ปญหามีมากท่ีสุด
คือ การไมมีโอกาสรวมกําหนดความตองการในการจัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนตําบล 
รองลงมาคือ การไมมีโอกาสกําหนดเปาหมาย และวัตถุประสงคในการจัดทําแผนพัฒนา  

 
2.5 กรอบแนวคิดท่ีใชในการศึกษา 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพ 2.2  กรอบแนวคิดท่ีใชในการศึกษา 
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การสงเสริมใหประชาชนเขามามีสวนรวม
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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