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บทคดัย่อ 

 การวจิยัน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษา  (1) กระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของเทศบาลนครนนทบุรี และ 
เทศบาลนครปากเกร็ด รวมทั้งตวัแสดงหลกัในกระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่าย (2) บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาล
ในกระบวนการก าหนดงบประมาณรายจ่ายของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด (3) เปรียบเทียบความ
เหมือนและความต่างในกระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของสองเทศบาล 
 วิธีการด าเนินการวิจัย เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพโดยสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (In-dept Interview) มีการสุ่ม
ตวัอยา่งประชากรเป้าหมายแบบเจาะจง (Purposive Sampling) โดยสัมภาษณ์ผูใ้ห้ขอ้มูลส าคญั (Key Informants) ท่ีมีส่วน
เก่ียวขอ้งกบักระบวนการก าหนดงบประมาณ ประกอบดว้ยประชากรเป้าหมาย 3 กลุ่ม คือ (1) ฝ่ายบริหารเทศบาล คือ 
ขา้ราชการการเมือง 6 คน และ ขา้ราชการประจ าระดบัหัวหน้างาน 6 คน (2) ฝ่ายสภาเทศบาล 12 คน (3) กลุ่มตวัแทน
ประชาชน เช่น คณะกรรมการชุมชน 12 คน เป็นตน้ 
 ผลการวิจัยพบว่า (1) กระบวนการจัดท างบประมาณรายจ่ายของเทศบาลนครนนทบุรีเร่ิมด้วยการท า
ประชาคมเมืองจากนั้นจึงเขา้สู่กระบวนการตดัสินใจ โดยในการตดัสินใจจดัสรรงบประมาณข้ึนกบัฝ่ายบริหาร ส่วนเทศบาล
นครปากเกร็ด เร่ิมด้วยการอบรมจัดท าแผนจากนั้นจึงท าแผนชุมชนและประชาคมเมือง ส่วนขั้นการตดัสินใจจัดสรร
งบประมาณข้ึนกบัฝ่ายบริหาร (2) บทบาทของสมาชิกสภาทั้งสองเทศบาลในการก าหนดงบประมาณเหมือนกนั คือ สมาชิก
สภาเทศบาลทั้งสองเทศบาลไม่แสดงบทบาทอ านาจหนา้ท่ีตามกฎเกณฑ ์แต่มีการประชุมนอกรอบเพ่ือต่อรองงบประมาณ 
และ (3) กระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของสองเทศบาลแตกต่างกนัในดา้นขั้นตอน แต่ตวัแสดงหลกัท่ีมีอ านาจใน
การตดัสินใจเหมือนกนั คือ ฝ่ายบริหาร 
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Abstract 

 

 This thesis aim at (1) studying how budget allocation of Nonthaburi Municipality 

and Pakkret Municipality are made (2) the role of legislative municipality who take part in 

this allocation of Nonthaburi Municipality and Pakkret Municipality (3) comparing how 

budget allocations are similar or different. 

 Research method of this thesis consisted of the In-dept Interview with purposive 

sampling and key informant who relate the distributive budget for instance the executive 

consist of the political official and the civil servant, legislative municipality, senior officer, 

the representative people such as civil committee. 

 It is found that: (1) the main procedure of the budget allocation of Nonthaburi 

municipality had only Public Hearing before decision making but the main procedure of the 

budget allocation of Pakkret municiplity had focus group and Public Hearing for rise citizen’s 

access to budget allocation before decision making (2) Role of  both legislative municipalities 

did not follow the regulation but met outside in order to negotiate budget for theirs projects 

(3) the procedure of the budget allocation between Nonthaburi Municipality and Pakkret 

Municipality had different form but had similar actors for decision making in budget 

allocation, main decision making were acted by the executive. 
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บทน า 
 การปกครองทอ้งถ่ินนั้นมีประวติัและพฒันาการมาอยา่งยาวนาน เร่ิมตั้งแต่ในยคุสมยักรีซโบราณ โดยเฉพาะ
ในประเทศแถบตะวนัตกท่ีมีการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยมายาวนานนับพันปี และความยาวนาน หรือ การมี
ประสบการณ์น้ี นบัเป็นปัจจยัส าคญัประการหน่ึงท่ีท าใหร้ะบอบประชาธิปไตยมีความเขม้แขง็ผา่นการเรียนรู้ ความลม้เหลว 
ความส าเร็จ การฝึกฝนและสรุปบทเรียนตามสถานการณ์ต่างๆได ้
 สาระส าคญัของการปกครองท้องถ่ิน คือ เพ่ือให้ประชาชนในท้องถ่ินมีความเป็นอิสระในการตดัสินใจ
สามารถบริหารทอ้งถ่ินของตนเองได ้และเพ่ือให้ความเป็นอิสระเหล่านั้นเป็นไปโดยประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ประชาชน
ยอ่มตอ้งมีส่วนร่วมในกระบวนการต่างๆ (ธเนศวร์ เจริญเมือง, 2551, น: 52) และการปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัถือเป็นรากฐาน
ของระบอบประชาธิปไตย อีกทั้ งยงัช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล และส่ิงส าคญัคือ การปกครองส่วนท้องถ่ินจะช่วยให้
ประชาชนรู้จกัปกครองตนเอง เป็นการเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมทางการเมือง อนัจะเป็นการตอบสนองต่อ
ความตอ้งการของทอ้งถ่ินอยา่งตรงเป้าหมาย (โกวทิย ์พวงงาม, 2552, น: 33) 
 อยา่งไรก็ตาม ประเด็นส าคญัของการปกครองส่วนทอ้งถ่ินคือ การกระจายอ านาจ โดยแนวคิดเก่ียวกบัการ
กระจายอ านาจนั้นเป็นแนวคิดท่ีมีท่ีมาจากต่างประเทศ และความส าคญัของการกระจายอ านาจก็เพ่ือเปิดโอกาสใหป้ระชาชน
ในพ้ืนท่ีไดป้กครองกนัเอง รวมทั้งสามารถท ากิจกรรมต่างๆไดอ้ยา่งอิสระ ปลอดจากการช้ีน าจากรัฐบาล ดงันั้น ภารกิจท่ี
ส าคญัของการกระจายอ านาจ คือ การสร้างประชาธิปไตยในระดบัทอ้งถ่ิน มิใช่ การสร้างการปกครองหรือการบริหารเป็น
หลกั ซ่ึงท าใหต้อ้งเนน้ถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน และ ตอ้งรับผิดชอบโดยตรงใหม้ากท่ีสุด  
 ในประเทศไทยเร่ิมมีการกระจายอ านาจอยา่งเป็นรูปธรรมในช่วงสมยัรัชกาลท่ี 5 และ สมยัรัชกาลท่ี 7 โดยให้
ความส าคญักบัการจดัตั้งสุขาภิบาล และ เทศบาล ตามล าดบั กระแสการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินเร่ิมมีในประเทศไทยตลอด
คร่ึงหลงัทศวรรษท่ี 1990 โดยมีประเด็นส าคญั คือ การกระจายอ านาจสู่ประชาชน (เวยีงรัฐ เนติโพธ์ิ, 2543, น:168) เพื่อหวงั
ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองทอ้งถ่ินของตนมากข้ึน การเมืองและการบริหารทอ้งถ่ินจึงถือเป็นกลไกส าคญัหน่ึง
ต่อการท าให้ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยมีการพฒันาและมีความเขม้แข็ง ดังนั้นในระบอบประชาธิปไตย  
การปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ินจึงเป็นรากฐานส าคญั เพราะประชาชนในทอ้งถ่ินจะไดมี้ส่วนร่วมในการตดัสิน
ปัญหา และด าเนินการพฒันาภายในทอ้งถ่ินของตนเอง  
 ในปัจจุบนั ประเทศไทยมีการปกครองทอ้งถ่ินหลายรูปแบบ เทศบาลเป็นสถาบนัท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่ง 
โดยเฉพาะเป็นหน่วยการปกครองท่ีจดัตั้งข้ึนในชุมชนท่ีมีความเจริญ เทศบาลจึงมีความส าคญัในฐานะท่ีมี “ความจ าเป็น” 
ส าหรับการปกครองประเทศของบรรดาประเทศท่ีพฒันาทั้งหลาย และเทศบาลยงัถือเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมี
อ านาจตามบทบญัญติัรัฐธรรมนูญ คือ มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ ทรัพยสิ์นและเจา้หนา้ท่ีของตนเอง และมีอ านาจ
อิสระในการปฏิบติังานในเขตทอ้งถ่ินนั้นตามท่ีกฎหมายระบุ  
 จากลกัษณะส าคญัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประการหน่ึงท่ีกล่าวว่า ทอ้งถ่ินควรมีอ านาจอิสระใน 
การวางนโยบายและมีการบริหารงานของตนเอง ไม่ตอ้งขอค าสัง่จากราชการบริหารส่วนกลางก่อน ถือเป็นส่ิงส าคญั ดงันั้น 
ในฐานะท่ีเทศบาลเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหน่ึง จึงควรมีอิสระในการวางหรือก าหนดนโยบาย โดยเฉพาะ
กระบวนการก าหนดนโยบายงบประมาณ เน่ืองจากงบประมาณจะให้รายละเอียดเก่ียวกบัแผนงานรายรับและรายจ่ายท่ี
สะทอ้นให้เห็นถึงการพฒันาทอ้งถ่ิน ซ่ึงความส าคญัของการใชจ่้ายงบประมาณนั้นตอ้งค านึงถึงการตอบสนองต่อปัญหา
หรือความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินมากกวา่เพ่ือผลประโยชน์ของผูใ้ดผูห้น่ึง หรือ กลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะ 
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 เม่ือกล่าวถึง ค าว่า “งบประมาณ” ในทางการบริหารอาจค านึงถึงผลประโยชน์สูงสุดหรือก าไรสูงสุดของ
องคก์รนั้นๆ แต่ในทางรัฐศาสตร์ท่ีถือวา่งบประมาณเป็นส่วนหน่ึงของนโยบาย เพราะเป็นเคร่ืองมือส าคญัอยา่งหน่ึงในการ
วางแผน การประสานงาน และการควบคุม (พูนศรี สงวนชีพ, 2520, น: 107) การก าหนดงบประมาณจึงควรเป็นเร่ือง
สาธารณะท่ีผูมี้บทบาทในการก าหนดงบประมาณควรมาจากหลายฝ่าย โดยเฉพาะการก าหนดงบประมาณในทอ้งถ่ินท่ีตอ้ง
ค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนมากกวา่การบรรลุตามความมุ่งหมายของผูบ้ริหารหรือคนจ านวนหน่ึง แต่ใน
ความเป็นจริงทางการเมือง “งบประมาณ” ถือเป็นการต่อรอง ประนีประนอม และใช้กลยุทธ์ต่างๆเพ่ือให้ได้มาซ่ึง
งบประมาณท่ีตอ้งการ  
 กระบวนการงบประมาณก็เป็นกลุ่มภารกิจหน่ึงท่ีมีการเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้ง เน่ืองจากการจดัสรรงบประมาณ
เป็นเคร่ืองมือส าคญัในการท าใหน้โยบายต่าง ๆ ท่ีฝ่ายการเมืองก าหนดไวส้ามารถบรรลุผลตามท่ีไดห้าเสียงไวก้บัประชาชน 
นกัการเมืองทอ้งถ่ินจึงสนใจท่ีจะเขา้มามีบทบาทในการจดัสรรงบประมาณท่ีสามารถสร้างประโยชน์ให้ประชาชนไดรั้บ
โดยตรง โดยเฉพาะการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายเพ่ือการลงทุนหรือการพฒันา เช่นการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน  
การจดัซ้ือเคร่ืองมือเคร่ืองจกัรท่ีใชใ้นการบริการประชาชน เป็นตน้ ซ่ึงโครงการหรือกิจกรรมเหล่าน้ีมกัจะมีมิติทางการเมือง
เขา้มาเก่ียวขอ้ง  
 เหตุผลประการส าคญัท่ีเลือกศึกษาในประเด็นการเมืองในการก าหนดงบประมาณรายจ่าย  เน่ืองจาก 
 ประการแรก กระบวนการก าหนดงบประมาณ ถือเป็นส่วนหน่ึงในภาระงานหลกัท่ีรัฐบาลไดใ้ห้อ านาจ
กระจายสู่ทอ้งถ่ิน ท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งบริหารจดัการทั้งกระบวนการโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติั
ทอ้งถ่ิน และถือเป็นภารกิจท่ีเทศบาลควรให้ความส าคญั กอปรกับทั้ งสองเทศบาลเป็นเขตชุมชนเมือง มีพ้ืนท่ีติดกับ
กรุงเทพมหานคร ท าใหมี้การรองรับการขยายตวัของเมืองค่อนขา้งสูง ปัญหาท่ีเกิดข้ึนมีความหลากหลาย แต่การตอบสนอง
ต่อความตอ้งการของประชาชนอาจไม่สามารถกระท าไดค้รบถว้น 
 ประการท่ีสอง กระบวนการก าหนดงบประมาณ เป็นประเด็นท่ีมีความส าคญัในการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เพราะหมายรวมถึง คณะผูบ้ริหาร สมาชิกสภาเทศบาล และประชาชนต่างมีส่วนเก่ียวขอ้งและเป็นผูไ้ดห้รือผูเ้สียประโยชน์
โดยตรง เช่น เทศบาลต่างเสียประโยชน์ดา้นค่าใชจ่้ายท่ีเพ่ิมข้ึนในขณะท่ีตอ้งด าเนินการแกปั้ญหาเพ่ือลดภาระค่าใชจ่้ายของ
เทศบาล ในขณะท่ีประชาชนเป็นผูเ้สียประโยชน์โดยตรง ควรมีบทบาทในการตรวจสอบนโยบายหรือโครงการต่างๆท่ี
เทศบาลปฏิบติั เพราะกระบวนการก าหนดงบประมาณ ประชาชนอาจไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งก็เป็นได ้
 ประการท่ีสาม กระบวนการก าหนดงบประมาณน้ี ถือเป็นปัญหาการคลงัของทอ้งถ่ินอีกประการหน่ึง ซ่ึงไม่
ค่อยไดรั้บความสนใจมากนกั ทั้งท่ีการศึกษาในเร่ืองของงบประมาณ นบัไดว้า่เป็นหัวใจส าคญัของการศึกษาการคลงัของ
หน่วยงาน ทั้งน้ีอาจเป็นเพราะงบประมาณจะใหร้ายละเอียดเก่ียวกบัแผนงานรายรับ รายจ่ายของหน่วยงานในรอบระยะเวลา
หน่ึง ดงันั้นเม่ือวเิคราะห์การเมืองในกระบวนการก าหนดงบประมาณในมิติต่างๆ เช่น ใครเก่ียวขอ้งกบักระบวนการก าหนด
งบประมาณ และใครมีบทบาทต่อการก าหนดงบประมาณมากท่ีสุด จะท าให้สามารถวิเคราะห์ถึงแนวโน้มท่ีส่งผลต่อ 
การพฒันาทอ้งถ่ินในอนาคตไดว้า่เป็นอยา่งไร 
 ดงันั้น ในการศึกษาวจิยัน้ีจึงเนน้การศึกษาถึงกระบวนการจดัท างบประมาณของเทศบาลสองแห่งวา่มีลกัษณะ
อยา่งไร และมีบุคคลใดเขา้มาเก่ียวขอ้งหรือมีบทบาทในการก าหนดงบประมาณรายจ่าย 
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วตัถุประสงค์ของการวจิยั 
 1. เพ่ือศึกษากระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ดรวม
ทั้งตวัแสดงหลกัในกระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่าย 
 2. เพื่อศึกษาถึงบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในกระบวนการก าหนดงบประมาณรายจ่ายของเทศบาลนคร
นนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด 

 3. เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบความเหมือนและความต่างในกระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของเทศบาล
นครนนทบุรีและเทศบาลนครปากเกร็ด 

 

วธีิด าเนินการวจิยั 
 งานศึกษาวิจยัช้ินน้ีจะใชว้ิธีการศึกษาวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative research) โดยใชมี้ลกัษณะการวิเคราะห์
ขอ้มูลเชิงพรรณนาวเิคราะห์ (Analysis Descriptive Research) ศึกษาเฉพาะขั้นก าหนดนโยบาย (Policy Making) การรายงาน
ผลวจิยัเนน้การพรรณนาขั้นก าหนดนโยบาย ผา่นกรอบแนวคิดของนโยบายสาธารณะซ่ึงจะใชก้รอบแนวคิดหลกั คือ กรอบ
แนวคิดกระบวนการนโยบาย (Process Model) ส่วนตวัแบบกลุ่ม (Group Model) และผูน้ านิยม (Elitism) ใชเ้พื่อวเิคราะห์ตวั
แสดงท่ีเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดงบประมาณรายจ่าย และการตดัสินใจ ตามล าดบั โดยการศึกษาวิจยัน้ีจะใชก้ารเก็บ
ขอ้มูลจากสามส่วนเป็นหลกั คือขอ้มูลจากการสังเกตการณ์อยา่งมีส่วนร่วม (Participation Observation) ขอ้มูลจากเอกสาร 
(Documents) และขอ้มูลจากการสมัภาษณ์ (Interviews) โดยผูว้จิยัใชว้ธีิการสมัภาษณ์แบบเจาะลึก (In-depth Interview) โดย
ใช้แบบสัมภาษณ์ทั้ งอย่างมีโครงสร้าง และ ไม่มีโครงสร้าง จากฝ่ายผูบ้ริหาร เช่น นายกเทศมนตรี ขา้ราชการประจ า 
(หัวหนา้ส่วนราชการกองต่างๆท่ีเก่ียวขอ้ง) สมาชิกสภาเทศบาล และตวัแทนประชาชน เป็นตน้ ภายหลงัจากเก็บรวบรวม
ขอ้มูลดว้ยวธีิการต่าง ๆ ดงักล่าวขา้งตน้ ผูว้จิยัไดท้ าการตรวจสอบขอ้มูล เพื่อใหไ้ดข้อ้มูลท่ีมีความเท่ียงตรง น่าเช่ือถือ และมี
ความสมบูรณ์เพียงพอท่ีจะตอบปัญหาการวจิยั โดยใชว้ธีิการตรวจสอบขอ้มูลแบบสามเส้า (Triangulation) ซ่ึงประกอบดว้ย 
การตรวจสอบดา้นขอ้มูล (Data Triangulation) การตรวจสอบดา้นวิธีเก็บรวบรวมขอ้มูล (Methodological Triangulation) 
และการใหผู้ใ้หข้อ้มูลไดท้บทวนขอ้มูลและการตีความของผูว้จิยั 
 
ผลการวจิยั 
 1. กระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
  1.1 การจดัท าแผนพฒันาสามปีของเทศบาลนครนนทบุรี 
   เทศบาลเร่ิมตน้ดว้ยการจดัประชุมประชาคมเมืองเพ่ือรับฟังความคิดเห็นของชาวบา้น โดยการแบ่งกลุ่ม
ประชาชนเป็นสองกลุ่มย่อย ประกอบดว้ย กลุ่มแรก กลุ่มขา้ราชการภาคส่วนต่างๆ เช่นกลุ่มคลงัสมองจงัหวดั และกลุ่มท่ี
สอง คือ กลุ่มประธานชุมชน อยา่งไรก็ดี ประเด็นในการแลกเปล่ียนความคิดเห็นก าหนดจากฝ่ายบริหารในเทศบาล ส าหรับ
การประชุมชุมชนพบวา่มีชุมชนจ านวนหน่ึงเท่านั้นท่ีจดัประชุมชุมชนก่อนรวบรวมปัญหาเขา้สู่การประชาคมเมือง จากนั้น
ฝ่ายขา้ราชการประจ าจะน าปัญหามาจดัล าดบัความส าคญับรรจุในแผนพฒันาสามปี ในขั้นดงักล่าวพบว่าประชาชนไม่มี
ส่วนร่วมในการจดัล าดบัความส าคญัวา่โครงการท่ีเสนอขอควรบรรจุในแผนปีใด ทั้งน้ีข้ึนกบัการพิจารณาของฝ่ายบริหาร 
โดยฝ่ายข้าราชการประจ า (กองวิชาการและแผนงาน) จะต้องรวบรวมโครงการทั้ งหมดเพ่ือเสนอในการประชุม
คณะกรรมการพฒันาเทศบาลอีกคร้ัง ประเด็นส าคญัท่ีพบในขั้นน้ี คือ มีบางโครงการท่ีเพ่ิมเขา้มาในแผนพฒันาสามปี  
(ฉบบัท่ี 2) ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นโครงการท่ีมาจากฝ่ายบริหาร 
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  1.2 การจดัท าเทศบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ าปีของเทศบาลนครนนทบุรี 
   ในกระบวนการก าหนดงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เร่ิมตน้ข้ึนพร้อมๆกบัขั้นการจดัท าแผนพฒันาสาม
ปี โดยเทศบาลนครนนทบุรีจะเร่ิมจากการประมาณการรายจ่ายต่างๆของหน่วยงานหรือส่วนราชการในเทศบาล ซ่ึงโดยปกติ
กองวิชาการและแผนงานจะเป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการรวบรวมการประมาณการรายจ่ายจากส่วนราชการหรือ
หน่วยงานต่างๆในเทศบาล โดยกองวิชาการและแผนงานจะท าหนังสือเชิญประชุมร่วมระหว่างคณะผูบ้ริหารเทศบาล 
สมาชิกสภาเทศบาล ปลดัเทศบาล รองปลดัเทศบาล และหัวหน้าส่วนการงาน เพ่ือพิจารณาจัดท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี ในช่วงเดือนมกราคมเช่นเดียวกนั จากนั้นในช่วงเดือนกุมภาพนัธ์กองวิชาการและแผนงานจึงจะจดัประชุมร่วม
ระหวา่งคณะผูบ้ริหารเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล ปลดัเทศบาล รองปลดัเทศบาล และหัวหนา้ส่วนราชการ เพ่ือพิจารณา
คดัเลือกโครงการพฒันา รายจ่ายเพ่ือการลงทุน เขต 1-4  เหตุท่ีเร่ิมพิจารณารายจ่ายเพ่ือการลงทุนก่อนเพราะตอ้งใชเ้วลานาน
ในการส ารวจ (จากสมาชิกสภาเทศบาล) และ ประเมินราคา (จากส านักการช่าง) เพ่ือปรับแบบ  เม่ือไดรั้บการพิจารณา
ภายในแลว้กองวิชาการและแผนงานจะท าหนงัสือส่งโครงการพฒันา รายจ่ายเพ่ือการลงทุน เขต 1-4 ท่ีไดรั้บการคดัเลือก
แลว้ใหส้ านกัการช่างเพ่ือด าเนินการส ารวจเขียนแบบ และประมาณการราคา โดยเทศบาลนครนนทบุรีมีการตั้งงบประมาณ
รายจ่ายประจ าตั้งแต่ช่วงเดือนมกราคม พร้อมกนักบังบรายจ่ายเพ่ือการลงทุน รายจ่ายประจ า เช่น รายจ่ายงบกลาง เช่น 
เงินเดือน หมวดค่าจา้งประจ า หมวดค่าจา้งชัว่คราว และหมวดค่าใชส้อยและวสัดุ ส่วนรายจ่ายพิเศษ เป็นรายจ่ายท่ีทอ้งถ่ินตั้ง
จ่ายจากเงินสะสม เงินกู ้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ หรือเงินงบประมาณอ่ืนๆ นอกเหนือจากท่ีเป็นรายไดป้ระจ า 
   เม่ือศึกษาถึงตวัแสดงหลกัในกระบวนการดังกล่าวพบว่า ฝ่ายบริหารมีบทบาทหลกัในการก าหนด
นโยบาย เน่ืองจากผลการศึกษาพบประเด็นท่ีน่าสงัเกตสองประการ คือ  
   ประการแรก บทบาทภาคประชาชน ส่วนใหญ่มีบทบาทในการเสนอบางประเด็นปัญหา โดยมีภาค
ประชาชนบางกลุ่มท่ียกมือตามประเด็นหลกัท่ีผูน้ ากลุ่มเสนอข้ึน ทั้ งน้ีเน่ืองจากชุมชนส่วนใหญ่ตอ้งการขอโครงการ
เล็กๆน้อยๆท่ีอยูใ่นภาระหนา้ท่ีของเทศบาลมากกว่าการคิดโครงการใหม่ๆ ส าหรับการประชุมคณะกรรมการแผนพฒันา
เทศบาล ตวัแทนชุมชนแสดงบทบาทตามกฎระเบียบ คือ การแสดงความคิดเห็นเท่านั้น อยา่งไรก็ตาม ผูน้ าชุมชนท่ีเขม้แข็ง
หรือมีความสัมพนัธ์อนัดีกบัฝ่ายการเมืองในเทศบาลบางส่วนจะติดต่อประสานงานกบัสมาชิกสภาเทศบาลในเขต เพื่อให้
โครงการหรืองบประมาณท่ีตอ้งการขอไดส้ะดวกมากข้ึน แต่บทบาทของภาคประชาชนมีเฉพาะการเสนอโครงการและรอ
รับบริการ โดยประชาชนไม่มีส่วนรับรู้ถึงจ านวนงบประมาณ กล่าวคือ ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการตดัสินใจพิจารณา
โครงการเขา้สู่เทศบญัญติังบประมาณรายจ่าย 
   ประการทีส่อง บทบาทของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะฝ่ายขา้ราชการประจ าเป็นเพียงผูเ้สนอแนะโครงการ 
ให้กบัฝ่ายการเมือง เน่ืองจากขา้ราชการประจ าส่วนใหญ่คลุกคลีอยู่กบังานประจ าและถือเป็นผูช้  านาญการดา้นระเบียบ 
กฎหมาย มากกวา่ฝ่ายการเมือง อยา่งไรก็ดี ขา้ราชการประจ าส่วนใหญ่ยงัปฏิบติัตามค าสัง่ของฝ่ายการเมือง เช่น การเพ่ิมเติม
โครงการท่ีไม่อยูใ่นแผน ซ่ึงส่วนใหญ่รับค าสั่งมาจากฝ่ายบริหารระดบัสูง  และฝ่ายการเมือง เป็นตน้ ดงันั้นอาจกล่าวไดว้า่ 
บรรดาขา้ราชการประจ าส่วนใหญ่แสดงบทบาทในฐานะผูช่้วยเหลือทางดา้นเอกสารใหก้บัฝ่ายการเมืองในเทศบาล 
   กล่าวโดยสรุป ในขั้นดงักล่าว แมเ้ทศบาลจะมีการประชุมประชาคมเพ่ือรับฟังความคิดเห็น แต่ตวัแสดง
หลกัท่ีมีบทบาทก าหนดประเด็น คือ ฝ่ายบริหาร โดยใชว้ิธีการรวบรวมปัญหาทั้งจากฝ่ายขา้ราชการประจ า และจากสมาชิก
สภาเทศบาลผ่านการประสานงานนอกรอบ เพ่ือให้โครงการบางส่วนท่ีชุมชนเสนอสอดคลอ้งกบันโยบายของเทศบาล 
รวมทั้งในดา้นการตดัสินใจข้ึนอยูก่บัฝ่ายบริหาร ยกตวัอยา่งเช่น การท่ีชุมชนหลายชุมชนเสนอแผนโครงการแต่ไม่สามารถ
ผลกัดนัโครงการเขา้สู่เทศบญัญติัได ้เป็นตน้ 
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  1.3 การจดัท าแผนพฒันาสามปีของเทศบาลนครปากเกร็ด 
   เทศบาลนครปากเกร็ดเร่ิมกระบวนการดว้ยการประชุมอบรมจดัท าแผนก่อนเพ่ือช้ีแจงให้ประธาน
ชุมชนจดัประชุมชุมชน จากนั้นจึงจดัการประชุมประชาคมชุมชน ซ่ึงมีชุมชนจ านวนหน่ึงเท่านั้นท่ีประชุมชุมชน อีกทั้งใน
การประชุมชุมชนประธานชุมชนจะเป็นผูก้  าหนดประเด็นปัญหาและโครงการ ท าให้ชาวบา้นท่ีเขา้ร่วมประชุมบางคนมี
บทบาทเพียงการยกมือเห็นดว้ยเท่านั้น เน่ืองจากการประชุมในชุมชนส่วนใหญ่เนน้เฉพาะกรรมการชุมชนเท่านั้นท่ีแสดง
ความคิดเห็นได ้ขั้นต่อมาเทศบาลจะจดัประชุมประชาคมเมือง เพ่ือเป็นการน าเสนอปัญหาท่ีบางชุมชนส่งแผนชุมชนให้
เทศบาลจดัล าดบัความส าคญัแลว้เพ่ือพิจารณาร่วมกนัอีกคร้ังในเวทีน้ี ตวัแทนท่ีเขา้ร่วมส่วนใหญ่คือ คณะกรรมการชุมชน 
กบั ฝ่ายบริหารในเทศบาล ประเด็นส าคญัคือรูปแบบการประชุมและประเด็นโครงการท่ีชุมชนสามารถขอไดถู้กก าหนดจาก
ฝ่ายบริหารในเทศบาล จากนั้นจึงรวบรวมโครงการทั้งหมดเพ่ือเสนอในการประชุมคณะกรรมการพฒันาเทศบาลอีกคร้ัง 
ปัญหาส าคญัท่ีพบคือ ฝ่ายขา้ราชการประจ าไม่สามารถรวบรวมบัญชีโครงการได้เรียบร้อย เน่ืองจากยงัมีการเพ่ิมลด
โครงการอยา่งต่อเน่ือง ส่วนใหญ่มาจากค าสัง่ของฝ่ายบริหาร  
  1.4 การจดัท าเทศบัญญัตงิบประมาณรายจ่ายประจ าปีของเทศบาลนครปากเกร็ด 
   ในการประมาณการรายจ่ายของเทศบาลนครปากเกร็ดจะเร่ิมจากการพิจารณารายจ่ายประจ าก่อน 
จากนั้นจึงเร่ิมพิจารณางบลงทุน ส าหรับการประมาณการรายจ่ายประจ าของส่วนราชการหรือหน่วยงานต่างๆนั้น ไดมี้การ
ก าหนดจ านวนเงินท่ีแน่นอน เช่น เงินเดือน ค่าตอบแทน ค่าจา้ง ค่าสาธารณูปโภค โดยส่วนใหญ่หน่วยงานต่างๆจะค านวณ
สถิติตวัเลขรายจ่าย ขั้นดงักล่าวปลดัเทศบาลเป็นผูค้วบคุมรายจ่ายขั้นตน้ แต่การตดัสินใจทา้ยสุดข้ึนกบันายกเทศมนตรี 
อยา่งไรก็ดี แมว้า่ฝ่ายบริหารมีการจดัสรรเงินอุดหนุนชุมชน เพ่ือใหชุ้มชนมีส่วนร่วมในดา้นการก าหนดนโยบายกบัเทศบาล 
แต่ลกัษณะโครงการกลบัถูกก าหนดข้ึนจากฝ่ายบริหาร ส่วนการประมาณการรายจ่ายเพ่ือการลงทุน จะด าเนินการหลงัจากท่ี
มีการก าหนดรายจ่ายประจ าเป็นท่ีเรียบร้อยแลว้ ซ่ึงขั้นดงักล่าว ประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการผลกัดนังบประมาณ ทั้งน้ี
ข้ึนกับฝ่ายการเมืองท่ีเน้นพิจารณางบประมาณท่ีใช้ในการพฒันาท้องถ่ิน  เช่น โครงการซ่อมแซมถนน ขุดลอกคลอง 
ก่อสร้างเข่ือน ฯลฯ เป็นตน้  
   เม่ือศึกษาถึงตวัแสดงหลกัในกระบวนการดังกล่าวพบว่า ฝ่ายบริหารมีบทบาทหลกัในการก าหนด
นโยบาย เน่ืองจากผลการศึกษาพบประเด็นท่ีน่าสงัเกตสองประการ คือ  
   ประการแรก บทบาทของประชาชนกบัการมีส่วนร่วม ส่วนใหญ่มีส่วนร่วมเฉพาะขั้นการเสนอปัญหา
ในกระบวนการจดัท าแผน และมีชุมชนบางชุมชนเท่านั้นท่ีประชุมประชาคมชุมชน ขณะท่ีประธานชุมชนส่วนใหญ่ท่ีเขา้
ร่วมประชาคมเมืองไม่เสนอโครงการใหม่ๆ แต่จะเสนอปัญหาเดิมๆ ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีทางเทศบาลตอ้งจดัการด าเนินการใหอ้ยู่
แลว้ เช่น น ้ าเสีย, น ้ าเน่า, วชัพืช, ตน้ไมร้ก, ขยะ เป็นตน้ ขณะท่ีบทบาทของตวัแทนชุมชนท่ีเป็นคณะกรรมการพฒันา
เทศบาลก็ไม่แสดงบทบาทการผลกัดันนโยบาย กล่าวคือ ประชาชนอยู่ในฐานะผูข้อบริการและรอรับบริการมากกว่า 
เน่ืองจากประชาชนส่วนใหญ่เป็นประชาชนในเขตหมู่บา้นจดัสรร ท าใหช้าวบา้นมีความสมัพนัธ์ห่างเหินกบัเทศบาล 
   ประการที่สอง บทบาทของฝ่ายบริหาร โดยเฉพาะฝ่ายขา้ราชการประจ าส่วนใหญ่จะช่วยเหลือดา้น
ขอ้มูลให้กบัฝ่ายการเมือง เพ่ือไม่ให้โครงการท่ีเสนอถูกตดัทอน ขณะท่ีฝ่ายบริหาร เช่น ฝ่ายการเมืองส่วนใหญ่มุ่งเนน้การ
เสนอโครงการใหญ่ๆท่ีมีผลประโยชน์เก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะโครงการท่ีเห็นเป็นรูปธรรมเนน้รักษาฐานคะแนนเสียง อยา่งไรก็
ดี เหตุท่ีกล่าวเช่นน้ีเพราะ แมจ้ะมีการประชาสมัพนัธ์โครงการและมีผูค้ดัคา้นก็ตาม แต่หลกัการตดัสินใจด าเนินการของฝ่าย
บริหารจะเน้นเสียงขา้งมาก มากกว่าเสียงส่วนน้อยท่ีไม่เห็นดว้ย ดงันั้นจึงสนบัสนุนไดว้่าในดา้นการตดัสินใจส่วนใหญ่
ข้ึนกบัฝ่ายบริหารเป็นส าคญั 
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 2. บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในกระบวนการก าหนดงบประมาณรายจ่าย 
  2.1 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลของเทศบาลนครนนทบุรี 
   2.1.1 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการประสานแผน สมาชิกสภาเทศบาลส่วนใหญ่จะช่วยเหลือ
ฝ่ายบริหารในดา้นการประสานนโยบายระหวา่งฝ่ายบริหารและภาคประชาชน ดงันั้นการท่ีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนด ารง
ต าแหน่งควบคู่ทั้งประธานชุมชนและสมาชิกสภาเทศบาล ยอ่มส่งผลดีในดา้นการประสานนโยบายระหวา่งชุมชนกบัฝ่าย
บริหาร ทั้งน้ีเพ่ือให้โครงการบางส่วนท่ีฝ่ายบริหารก าหนดเป็นไปตามความตอ้งการของชาวบา้น อยา่งไรก็ตาม เป็นท่ีน่า
สงัเกตวา่ สมาชิกสภาเทศบาลส่วนใหญ่จะเนน้การประสานโครงการเฉพาะโครงการในงบลงทุนซ่ึงส่วนใหญ่เป็นโครงการ
ประเภทโครงสร้างพ้ืนฐาน 
    ประเด็นส าคญั คือ ฝ่ายการเมืองในเทศบาลมีหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการพิจารณาโครงการ โดย
พิจารณาโครงการท่ีท าเป็นประจ า ซ่ึงงบประมาณจ านวนหน่ึงจะถูกแบ่งให้โครงการของนายกเทศมนตรี และปลดัเทศบาล
ก่อนท่ีจะพิจารณาโครงการท่ีมาจากความตอ้งการของชุมชน แสดงให้เห็นว่าแท้ท่ีจริงในการตดัสินใจพิจารณาอนุมติั
โครงการฝ่ายบริหารมีบทบาทส าคญั โดยมีกลุ่มขา้ราชการประจ าช่วยเหลือดา้นเอกสารและขอ้มูล เช่น หากชุมชนหรือ
สมาชิกสภาเทศบาลเสนอโครงการใด ฝ่ายบริหารจะพิจารณาถึงความเป็นไปไดใ้นดา้นพ้ืนท่ี กฎระเบียบ และความจ าเป็น
เร่งด่วน ซ่ึงส่วนใหญ่ประเด็นดงักล่าวคือเหตุผลท่ีฝ่ายบริหารช้ีแจงกบัฝ่ายสภาหรือประชาชนหากไม่ตดัสินใจเลือกโครงการ 
   2.1.2 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
    เน่ืองจากสมาชิกสภาเทศบาลทั้ งหมดมาจากกลุ่มการเมืองเดียวกัน ท าให้ไม่สามารถแสดง
บทบาทตามอ านาจหนา้ท่ีไดอ้ยา่งเตม็ท่ี เช่น การตรวจสอบถ่วงดุลงบประมาณ ทั้งน้ีเพราะฝ่ายบริหารเปิดโอกาสให้ฝ่ายสภา
เทศบาลประชุมนอกรอบเพ่ือร่วมพิจารณางบประมาณ อนัเป็นการกระจายผลประโยชน์และลดความขดัแยง้ อีกทั้งยงัท าให้
งบประมาณท่ีจะจดัสรรเกิดผลดีต่อกลุ่มการเมืองในดา้นผลคะแนนเสียง โดยฝ่ายบริหารใชว้ธีิแบ่งเงินเป็นโควตาให้สมาชิก
สภาเทศบาลแต่ละเขตเท่าๆกนั ท าให้ไม่พบปัญหาการแยง่ชิงงบประมาณลงเขตพ้ืนท่ี ทั้งน้ีหากสมาชิกสภาเทศบาลเขตใด
ตอ้งการงบประมาณเพ่ิมเติมสามารถเจรจาต่อรองกบัสมาชิกสภาเทศบาลเขตอ่ืนเพ่ือของบประมาณเพ่ิมเติมได ้อยา่งไรก็ตาม
การจะไดรั้บโครงการเพ่ิมในเขตข้ึนกบัอ านาจการต่อรอง และความสัมพนัธ์ส่วนตวัระหวา่งสมาชิกสภาเทศบาลและฝ่าย
บริหาร หรือสมาชิกสภาเทศบาลดว้ยกนั ประเด็นส าคญัคือ ฝ่ายบริหารไม่จ าเป็นตอ้งปฏิบติัตามขอ้เรียกร้องของสมาชิกสภา
เทศบาล 
  2.2 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลของเทศบาลนครปากเกร็ด 
   2.2.1 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการประสานแผน ส่วนใหญ่เกิดข้ึนในรูปแบบไม่เป็นทางการ 
โดยจะประสานงาน เพ่ือน าโครงการเขา้แผนผ่านส านกัช่างเป็นส่วนใหญ่ สมาชิกสภาเทศบาลส่วนใหญ่ผลกัดนันโยบาย
เฉพาะในเขตพ้ืนท่ี แต่ไม่พยายามผลกัดนัโครงการในภาพรวม ยกเวน้สมาชิกสภาเทศบาลบางเขตท่ีมีความสัมพนัธ์อนัดีกบั
ฝ่ายบริหาร ท่ีจะแสดงบทบาทช่วยเหลือฝ่ายบริหารในการประสานกบัสมาชิกสภาเทศบาลเขตอ่ืน 
   2.2.2 บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี  สมาชิกสภาเทศบาล
ส่วนใหญ่ไม่สามารถแสดงบทบาทตามอ านาจหนา้ท่ีไดเ้ตม็ท่ี แมจ้ะมีสมาชิกสภาเทศบาลบางคนพยายามอภิปรายเสนอแนะ
ในการประชุมสภาก็ตาม เพราะก่อนการประชุมสภาสามญัฝ่ายบริหารจะเปิดโอกาสให้สมาชิกสภาเทศบาลในแต่ละเขต
สามารถต่อรองงบประมาณนอกรอบ  เพ่ือลดความขดัแยง้ ขั้นดงักล่าวจึงมีการต่อรองประนีประนอมเกิดข้ึน ซ่ึงงบประมาณ
จ านวนหน่ึงจะถูกแบ่งใหโ้ครงการของนายกเทศมนตรีก่อน ท าใหก้ารประชุมนอกรอบเป็นการเจรจาต่อรองกนัระหวา่งฝ่าย
บริหารและฝ่ายสมาชิกสภาเทศบาลก่อนการประชุมสภาเพ่ือพิจารณางบประมาณตามวาระ นอกจากน้ียงัพบการแย่งชิง
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งบประมาณของสมาชิกสภาเทศบาลระหวา่งเขต เน่ืองจากฝ่ายบริหารใชห้ลกัการแบ่งสรรงบประมาณตามความจ าเป็นมิได้
แบ่งตามโควตา ขณะท่ีบทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการคดัคา้นโครงการท่ีมาจากด าริของฝ่ายบริหารนั้นไม่สามารถ
กระท าไดม้าก เพราะฝ่ายบริหารมีเหตุผลสนบัสนุนครบถว้น  
    ประเด็นการจัดสรรงบประมาณของเทศบาล สะท้อนให้เห็นว่า หลกัในการพิจารณาจดัสรร
งบประมาณ แมจ้ะมีบางส่วนท่ีพิจารณาความตอ้งการของชาวบา้น แต่ฝ่ายบริหารมีวิธีจ ากดังบประมาณท่ีมาจากความ
ตอ้งการของชุมชนใหอ้ยูใ่นงบอุดหนุนชุมชน แต่ในดา้นการตดัสินใจท่ีแทจ้ริงข้ึนอยูก่บัฝ่ายบริหารเป็นส าคญั โดยยงัมีเร่ือง
การเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้ง โดยเฉพาะในประเด็นความสัมพนัธ์ส่วนตวัมีความส าคญัต่อการพิจารณาจดัสรรงบประมาณ ใน
ขณะเดียวกนัการตดัสินใจจดัสรรงบประมาณยงัจ าเป็นตอ้งค านึงถึงหลกัประโยชน์ทางการเมืองของนายกเทศมนตรีดว้ย 
 3. เปรียบเทยีบความเหมอืนและความต่างในกระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของเทศบาลนครนนทบุรี
และเทศบาลนครปากเกร็ด 
  กระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของเทศบาลสองแห่งมีความแตกต่างกนัในรายละเอียดของขั้นตอน 
ดงัน้ี 
 

กระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของ       
เทศบาลนครนนทบุรี 

กระบวนการจดัท างบประมาณรายจ่ายของ       เทศบาลนคร
ปากเกร็ด 

1. ขั้นการท าแผนพฒันาสามปี 
    1.1 ประชุมชุมชน (รูปแบบไม่ชดัเจน) ข้ึนกบัความ
เขม้แขง็ของแต่ละชุมชน 
 
    1.2 ประช าคม เมื อ ง  ตัว แสดง ท่ี เ ก่ี ย วข้อ ง มี
หลากหลาย เช่น กลุ่มวุฒิอาสาธนาคารสมอง, ส่วน
ราชการ, หน่วยงานภาคเอกชนท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้ ง
คณะกรรมการชุมชน 
    1.3 การประชุมคณะกรรมการพฒันาเทศบาล 
เป็นการช้ีแจงโครงการทั้งหมดท่ีเทศบาลรวบรวมเขา้
สู่แผนพฒันาสามปี ตวัแสดงท่ีเขา้ร่วมคือฝ่ายบริหาร 
สมาชิกสภาเทศบาล ตวัแทนจากภาคส่วนต่างๆทั้ ง
ภาครัฐและเอกชน รวมทั้ งตัวแทนคณะกรรมการ
ชุมชน สมาชิกสภาเทศบาล 
 
 
 
 
 
 

1. ขั้นการท าแผนพฒันาสามปี 
    1.1 อบรมจัดท าแผน จัดข้ึนในเทศบาล มีฝ่ายขา้ราชการ
ประจ าเป็นตวัแสดงหลกัในการช้ีแจงเหตุผลและความส าคญัใน
การจดัท าแผนใหก้บัชุมชน 
    1.2 ประชาคมชุมชน เกิดข้ึนเฉพาะบางชุมชน ประเด็นการ
ประชุมเนน้เฉพาะการแสดงความคิดเห็นโครงการเงินอุดหนุน
ชุมชน ตวัแสดงหลกัคือประธานชุมชน 
    1.3 ประชาคมเมอืง เกิดข้ึนในเทศบาลมีรูปแบบคลา้ยคลึงกบั
การประชุมประจ าเดือนระหวา่งคณะผูบ้ริหารและประชาชนท่ี
เทศบ าลจัด ข้ึ น  ตัว แสดง ส่ วนใหญ่  คื อ  ฝ่ า ยบ ริห าร , 
คณะกรรมการชุมชน, หน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชนท่ี
เก่ียวขอ้ง, ต ารวจ, ตวัแทนผูพิ้การ เป็นตน้ 
    1.4 การประชุมคณะกรรมการพัฒนาเทศบาล เน่ืองจาก
เทศบาลยงัไม่สามารถรวบรวมบญัชีโครงการเสร็จส้ินจึงมีการ
จดัประชุมเกิดข้ึนสองคร้ัง คร้ังแรก ตวัแสดงท่ีเขา้ร่วมคือฝ่าย
บริหารทั้ งหมด รวมทั้ งตวัแทนจากภาคส่วนต่างๆทั้ งภาครัฐ
และเอกชน รวมทั้ งคณะกรรมการชุมชน คร้ังท่ีสอง มีเฉพาะ
ฝ่ ายบ ริหาร  ตัวแทนสมาชิกสภา เ ทศบาลและตัวแทน
คณะกรรมการชุมชน  
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2. ขั้นการจดัล าดบัความส าคญั 
ขั้นดังกล่าว ข้ึนกับฝ่ายบริหารโดยเฉพาะขา้ราชการ
ประจ า ซ่ึงมีส่วนช่วยในการรวบรวม แกไ้ขพิจารณา
ขอ้มูลโครงการเพื่อความเป็นไปไดต้ามหลกัระเบียบ 
กฎหมาย และ สอดคลอ้งกับนโยบายผูบ้ริหารเป็น
ส าคญั เพ่ือน าเสนอต่อผูบ้ริหารระดบัสูงต่อไป 
3. ขั้นการพจิารณาตดัสินใจ 
ข้ึนกบัฝ่ายบริหารเป็นส าคญั โดยเฉพาะฝ่ายการเมือง
โดยประชาชนมีส่วนร่วมเฉพาะการเสนอโครงการ
เฉพาะงบลงทุนตามรูปแบบท่ีเทศบาลก าหนด ซ่ึง
ประชาชนไม่สามารถรับรู้ถึงจ านวนงบประมาณท่ีจะ
ไดรั้บ  
 
4. ขั้นการอนุมตัจิากผู้ว่าราชการจงัหวดั 
เม่ือผา่นการอนุมติัจากสภาเทศบาลแลว้ จะตอ้งน าร่าง
เทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีไปส่งให้ผูว้่า
ราชการเซ็นอนุมัติ ขั้ นดังกล่าวไม่พบความล่าช้า
เ น่ืองจากในแต่ละปีทางจังหวัดจะขอสนับสนุน
งบประมาณกบัทางเทศบาล 

2. ขั้นการจดัล าดบัความส าคญั 
ขั้นดงักล่าว ข้ึนกบัฝ่ายบริหารโดยเฉพาะขา้ราชการประจ า ซ่ึงมี
ส่วนช่วยในการรวบรวม แก้ไขพิจารณาขอ้มูลโครงการเพ่ือ
ความเป็นไปไดต้ามหลกัระเบียบ กฎหมาย และ สอดคลอ้งกบั
นโยบายผูบ้ริหารเป็นส าคญั เพ่ือน าเสนอต่อผูบ้ริหารระดบัสูง
ต่อไป 
3. ขั้นการพจิารณาตดัสินใจ 
ข้ึนกับฝ่ายบริหารโดยเฉพาะฝ่ายการเมืองเป็นส าคัญ โดย
ประชาชนมีส่วนร่วมเฉพาะการเสนอโครงการงบเงินอุดหนุน
ชุมชน แมชุ้มชนจะทราบถึงจ านวนงบประมาณท่ีไดรั้บแน่นอน 
แต่ลกัษณะโครงการท่ีจะขอได้ถูกจ ากดัตามรูปแบบท่ีเทศบาล
ก าหนด ส่วนโครงการในงบลงทุนส่วนใหญ่ข้ึนกับการ
ตดัสินใจของฝ่ายบริหารตามหลกัความจ าเป็นเร่งด่วน 
4. ขั้นการอนุมตัจิากผู้ว่าราชการจงัหวดั 
เม่ือผ่านการอนุมัติจากสภาเทศบาลแล้ว จะต้องน าร่างเทศ
บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีไปส่งให้ผูว้่าราชการเซ็น
อนุมติั ขั้นดังกล่าวไม่พบความล่าชา้เน่ืองจากในแต่ละปีทาง
จงัหวดัจะขอสนบัสนุนงบประมาณกบัทางเทศบาล 
 

 

อภิปรายผลการวจิยั 
 จากการศึกษาการเมืองในการก าหนดนโยบายกรณีศึกษาการก าหนดงบประมาณรายจ่ายของเทศบาลสอง
แห่ง ปรากฏขอ้คน้พบไม่แตกต่างกนั ดงัน้ี 
 1. ขั้นตอนการก าหนดนโยบายงบประมาณของเทศบาลสองแห่ง ประกอบไปดว้ยขั้นตอนหลกัคือ การจดัท า
แผนพฒันาสามปี ซ่ึงขั้นดงักล่าวอาจแตกต่างกนัในรายละเอียดเช่น รูปแบบการจดัประชุม หรือ ผูเ้ขา้ร่วมประชุม แต่ทั้งสอง
เทศบาลไดจ้ดัประชาคมเมืองเพ่ือรับฟังความคิดเห็นของภาคส่วนต่างๆ ในการน าความคิดเห็นเหล่านั้นเพ่ือใหฝ่้ายบริหารใช้
เป็นส่วนประกอบในการตดัสินใจในการก าหนดนโยบาย อยา่งไรก็ตามประเด็นท่ีเหมือนกนัคือ การประสานนโยบายส่วน
ใหญ่เกิดเฉพาะกลุ่มชนชั้นน า เช่น ฝ่ายบริหารในเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาลบางคน โดยมีประธานชุมชนเป็นผูร้อการ
ประสานงาน 
  ดังนั้ นหากวิ เคราะห์จากหลักการก าหนดนโยบาย เทศบาลสามารถด า เ นินการตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการจดัท าแผน แต่ประเด็นนโยบายถูกก าหนดข้ึนมาจากฝ่ายบริหารในเทศบาล โดยมีฝ่ายสภา
เทศบาล ขา้ราชการประจ า และประธานชุมชนเป็นผูท้  าหนา้ท่ีช่วยประสานนโยบายระหวา่งชุมชนกบัเทศบาล เพื่อให้ปัญหา
ความตอ้งการของชุมชนสอดคลอ้งกบันโยบายท่ีฝ่ายบริหารก าหนดข้ึน ส่วนใหญ่เป็นแผนงานเดิม ทั้งน้ีในกระบวนการ
ตดัสินใจในขั้นการแปลงนโยบายไปสู่การจัดท าเทศบัญญติังบประมาณรายจ่าย พบว่าฝ่ายบริหารเป็นผูมี้อ  านาจ เช่น  
การตดัสินว่าจะท าหรือไม่ท าโครงการใด แมมี้การช้ีแจงเหตุผล แต่การตดัสินใจข้ึนกบัความตอ้งการของฝ่ายบริหารเป็น
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ส าคญั สอดคลอ้งกบังานวจิยัของวรีะศกัด์ิ เครือเทพ (วรีะศกัด์ิ เครือเทพ, 2550, น: 21) ท่ีตั้งประเด็นท่ีน่าสนใจคือ บ่อยคร้ังท่ี
พบวา่แผนพฒันาทอ้งถ่ินและแผนงบประมาณ มีวตัถุประสงคเ์พ่ือตอบสนองผลประโยชน์ส่วนตนของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน 
หรือ เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของพนักงานส่วนท้องถ่ินมากกว่ามุ่งตอบสนองต่อความต้องการของชุมชน 
งบประมาณท่ีจดัท าข้ึนในแต่ละปีเป็นแผนงานเดิมๆท่ียดึถือปฏิบติักนัมา โดยมิไดว้เิคราะห์อยา่งละเอียดถ่ีถว้นวา่ปัญหาของ
ประชาชนนั้นเปล่ียนแปลงไปตามสภาวะเศรษฐกิจและสังคมมากนอ้ยเพียงใด โดยเทศบาลสองแห่งไดจ้ดัให้มีการประชุม
นอกรอบ ท าให้บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในการประชุมสภาท่ีเป็นทางการสมาชิกสภาเทศบาลไม่สามารถอภิปราย 
คดัคา้น ได ้ส่วนในขั้นการส่งร่างเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายเพ่ือให้ผูว้่าราชการอนุมติั ไม่พบปัญหาเร่ืองความล่าชา้ 
เน่ืองจากทั้งจงัหวดัและเทศบาลมีความสัมพนัธ์แบบช่วยเหลือพ่ึงพากนั โดยสองเทศบาลจะจดังบประมาณให้จงัหวดัทุกปี 
ตามท่ีจงัหวดัขอโครงการมา ท าให้เม่ือเทศบาลส่งร่างเทศบญัญติังบประมาณให้ทางจงัหวดั ผูว้า่ราชการจะเซ็นอนุมติัตาม
กรอบเวลาท่ีก าหนด 
 2. การแสดงบทบาทของตัวแสดงที่เกี่ยวข้องของเทศบาลสองแห่ง พบวา่ตวัแสดงท่ีเก่ียวขอ้งในการก าหนด
งบประมาณ ประกอบดว้ย ฝ่ายบริหารในเทศบาล คือ นายกเทศมนตรี ซ่ึงถือเป็นตวัแสดงหลกั มีบทบาทในการก าหนด
ทิศทางหรือประเด็นนโยบาย รวมทั้งในดา้นการตดัสินใจมากท่ีสุด โดยหลกัการตดัสินใจมีทั้งหลกัสมเหตุสมผลและหลกั
ผลประโยชน์ทางการเมือง เพราะฝ่ายบริหารและฝ่ายการเมืองในเทศบาล ส่วนใหญ่มีความสัมพนัธ์กบักลุ่มชุมชน บริษทั
หา้งร้านท่ีเป็นฐานคะแนนเสียงและแหล่งทุน ส่งผลให้การก าหนดนโยบายและการจดัสรรงบประมาณจ าเป็นตอ้งค านึงถึง
ผลประโยชน์ของกลุ่มเหล่าน้ีดว้ย เพ่ือการรักษาคะแนนเสียง  
  ส่วนฝ่ายขา้ราชการประจ ามีบทบาทเฉพาะการเสนอโครงการบางโครงการและปฏิบัติตามค าสั่งของ
นายกเทศมนตรี เช่น การช่วยเหลือในดา้นขอ้มูลใหเ้ป็นไปตามระเบียบ ขณะท่ีสมาชิกสภาเทศบาลไม่สามารถแสดงบทบาท
ตามอ านาจหนา้ท่ี คือ การตรวจสอบถ่วงดุลฝ่ายบริหารไดอ้ยา่งเต็มท่ี แต่แสดงบทบาทภายใตรู้ปแบบท่ีฝ่ายบริหารก าหนด
ข้ึน เช่น การประชุมนอกรอบ ก่อนการประชุมสภาสามญัเพ่ือพิจารณางบประมาณ กระบวนการดงักล่าวถือเป็นเทคนิคของ
ฝ่ายบริหารท่ีสะทอ้นถึงอ านาจในการตดัสินใจและสะทอ้นความสมัพนัธ์ระหวา่งฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาเทศบาล  
  จากการศึกษาวิเคราะห์ตัวแสดงหลัก พบว่า ผู ้ท่ี มีบทบาทหลักในการตัดสินใจส่วนใหญ่ข้ึนกับ
นายกเทศมนตรี สอดคลอ้งกบั งานวิจยัของมรุต วนัทนากร (มรุต วนัทนากร, 2548, น:36) ท่ีให้เหตุผลว่า การเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง ส่งผลกระทบในทางการเมือง คือท าให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจมากข้ึนในกระบวนการทางการเมือง 
เช่น อ านาจในการจดัท างบประมาณ อีกทั้งยงัมีการสร้างกลไกการประนีประนอมกนัระหวา่งฝ่ายบริหารกบัฝ่ายสภาเทศบาล 
เช่น การท่ีฝ่ายบริหารประนีประนอมกบัฝ่ายสภาเทศบาลเพ่ือใหฝ่้ายสภาเทศบาลผา่นร่างงบประมาณประจ าปี หรือการท่ีฝ่าย
บริหารมีอ านาจมากจนช้ีน าหรือก าหนดนโยบายโดยอาจไม่ฟังเสียงประชาชน เพราะฝ่ายสภาเทศบาลไม่สามารถตรวจสอบ
ถ่วงดุลฝ่ายบริหารไดอ้ยา่งเต็มท่ี อีกทั้งในการจดัท าร่างเทศบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปีนั้น ฝ่ายบริหารค่อนขา้งมี
อิสระในระดับหน่ึงในการจัดท างบประมาณ เน่ืองจากกระบวนการจัดท าแผนใช้จ่ายเงินรายปีมีรายละเอียดท่ีเป็น
กระบวนการท างานของเจา้หนา้ท่ีในเทศบาลท่ีกระท ากนัเป็นประจ าทุกปี โดยเฉพาะในส่วนของรายจ่ายประจ า  
  ดังนั้ นอ านาจในการจัดท างบประมาณประจ าปีส่วนใหญ่หรือเกือบทั้ งหมดจึงเป็นของฝ่ายบริหาร 
โดยเฉพาะขา้ราชการประจ า ในขณะท่ีฝ่ายสภาหรือสมาชิกสภาเทศบาลอาจจะเขา้ไปมีส่วนร่วมอยา่งไม่เป็นทางการไดบ้าง
กรณี เช่น การวิง่เตน้ (Lobby) เขา้หานายกเทศมนตรีของบประมาณไปลงในพ้ืนท่ีต่างๆของเทศบาล หรือ ของบประมาณท า
โครงการต่างๆท่ีตนคิดวา่จ าเป็นและเหมาะสม 
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  ส่วนภาคประชาชนมีส่วนร่วมเฉพาะการเสนอของบประมาณจากเทศบาลเล็กๆน้อยๆ เช่น ขอถงัขยะ,  
ตดัตน้ไม,้ เสียงตามสาย เป็นตน้ ดงันั้น ประชาชนจึงอยูใ่นฐานะผูเ้สนอขอบริการมากกวา่ผูมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจ แม้
ฝ่ายบริหารอาจพยายามก าหนดนโยบายบางอยา่ง เพ่ือสะทอ้นการมีส่วนร่วมการตดัสินใจของชุมชน แต่เง่ือนไขการไดรั้บ
งบประมาณ จ านวนงบประมาณท่ีควรได้รับ หรือการตัดสินใจท้ายสุดยงัข้ึนกับฝ่ายบริหารเป็นส าคัญ สอดคลอ้งกับ
ขอ้สังเกตของ Mark Considine (Mark Considine, 1994, p.130-163) ท่ีมองวา่ ผูค้นทัว่ไปไม่ไดมี้ส่วนร่วมในทางการ
ตดัสินใจนโยบาย เน่ืองจากเป็นเร่ืองของนกัเทคนิคหรือผูมี้ความรู้เช่ียวชาญเฉพาะทาง หากจะไดมี้ส่วนร่วมบา้งก็ในท านอง
ท่ีเป็นส่วนหน่ึงของเทคนิควธีิท่ีถูกใช ้นัน่คือ มีส่วนร่วมภายใตก้รอบบางประการ ท าใหถู้กมองไดว้า่เป็นการมีส่วนร่วมแบบ
ปลอมๆ (Pseudo participation) หรือแนวรับ (Passive participation) หรือการมีส่วนร่วมในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือ 
(Instrumental activity/value)  
 
ข้อเสนอแนะ  
 1. ในด้านขั้นตอนการก าหนดนโยบายและงบประมาณ  
  1.1 เทศบาลนครนนทบุรี ควรเร่ิมตน้จากการประชาคมชุมชน โดยเร่ิมจากการกระตุน้การมีส่วนร่วมใน
การเสนอ หรือ ก าหนดนโยบาย ซ่ึงรูปแบบควรมาจากความคิดของประชาชนในชุมชน ขณะท่ีตวัแสดงหลกั เช่น ฝ่าย
บริหารควรใหค้วามส าคญัในการประสานภาคส่วนต่างๆ เพ่ือรวบรวมปัญหาและความตอ้งการอยา่งต่อเน่ือง เพ่ือน าขอ้มูล
มาใชใ้นการพิจารณาแผนพฒันาสามปีและงบประมาณอยา่งครบถว้นเหมาะสมสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ อีกทั้งควรเปิด
โอกาสใหภ้าคส่วนอ่ืนๆ รวมทั้งประชาชนในชุมชนท่ีแทจ้ริงท่ีมิใช่เฉพาะคณะกรรมการชุมชนมีส่วนร่วมทั้งในการจดัล าดบั
ความส าคญัของโครงการ รวมถึงควรเปิดโอกาสให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในดา้นการตดัสินใจให้มากข้ึน โดยยึดหลกั
ผลประโยชน์ส่วนรวมร่วมกนั 
  1.2 เทศบาลนครปากเกร็ด ควรเร่ิมจากการประชาคมชุมชน โดยการกระตุน้จิตส านึกการมีส่วนร่วมและ
สร้างความเขา้ใจร่วมกนัถึงผลประโยชน์สาธารณะ อีกทั้งควรเปิดโอกาสให้ภาคส่วนอ่ืนๆ รวมทั้งประชาชนในชุมชนท่ี
แทจ้ริงท่ีมิใช่เฉพาะคณะกรรมการชุมชนมีส่วนร่วมทั้งในการจดัล าดบัความส าคญัของโครงการ รวมถึงควรเปิดโอกาสให้
ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในดา้นการตดัสินใจให้มากข้ึน โดยยึดหลกัผลประโยชน์ส่วนรวมร่วมกนั ขณะท่ีฝ่ายบริหารและ
ขา้ราชการประจ าควรก าหนดกรอบเวลาในการรวบรวมปัญหาความตอ้งการให้ชดัเจน และมีควรเพ่ิมวิธีการดึงการมีส่วน
ร่วมของทุกภาคส่วนใหม้ากข้ึน 
 2. ในด้านบทบาทหน้าที่ของฝ่ายสภาเทศบาล ควรมีการอบรมท าความเขา้ใจถึงบทบาทตามอ านาจหน้าท่ี 
โดยเฉพาะด้านการตรวจสอบถ่วงดุลให้มากข้ึน ขณะเดียวกันในด้านขอ้มูลข่าวสาร หรือความรู้ต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับ
แนวนโยบาย เทศบาลควรเปิดเผยขอ้มูลเหล่าน้ีให้ชดัเจน เพ่ือให้ทุกภาคส่วนสามารถตรวจสอบได ้ถือเป็นกระบวนการ
ส าคญัท่ีใชใ้นการตดัสินใจวา่โครงการในลกัษณะดงักล่าวมีผลดีผลเสียอยา่งไร ควรด าเนินการต่อไปหรือไม่อยา่งไร ทั้งน้ี
เพื่อใหท้อ้งถ่ินมีกลไกการถ่วงดุลท่ีเขม้แขง็มากข้ึน 
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