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บทที่  2

แนวคิด  ทฤษฎีและผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ

การศึกษาเรื่อง “ปญหาและอุปสรรคของการประสานความรวมมือของหนวยงานราชการ
ภายในจังหวัดภายใตการบริหารแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา : กรณีศึกษาจังหวัดนราธิวาส” มี
แนวทางการกําหนดแบบแผนการวิจัย และระเบียบวิธีวิจัย โดยมีแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวของคือ แนว
คิดเกี่ยวกับโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา (CEO) แนวคิดเกี่ยวกับ  การ
ประยุกตใชระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาในจังหวัดชายแดนภาคใต 
แนวคิดเกี่ยวกับการนํานโยบาย/โครงการไปปฏิบัติ แนวคิดเกี่ยวกับการประสาน        ความรวมมือ
ของหนวยงานราชการตามโครงสรางราชการสวนภูมิภาค แนวคิดเกี่ยวกับ            การประสาน
งาน แนวคิดเกี่ยวกับการจัดองคการแบบเมทริกซ และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

1.  แนวคิดเกี่ยวกับโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา (CEO)
เนื้อหาสวนนี้มีวัตถุประสงคเพื่อทราบถึงความหมาย ผลสัมฤทธิ์ที่มุงหวัง ที่มาของ 

โครงการ CEO บทบาทของผูวาราชการจังหวัด CEO องคประกอบการบริหารแบบ CEO และ    
ผลการประเมินของโครงการ CEO

  1.1 ความเปนมาของโครงการ  CEO
โครงการ CEO ไดเร่ิมข้ึนตั้งแตพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีได

แถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ. 2544 ซึ่ง                  
กระบวนการผลักดันหรือการกอตัวของโครงการดังกลาวสรุปไดดังนี้ (กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 
1-12)

1.1.1 นโยบายของคณะรัฐมนตรีชุดพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร
นโยบายของคณะรัฐมนตรีที่ไดแถลงเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ.    

2545 ในสวนของนโยบายการพัฒนาการบริหารราชการแผนดินนั้น รัฐบาลมีนโยบายที่จะ
พัฒนาการเมืองของประเทศ ไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของประชาชน 
เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนสามารถปกครองตนเอง และพิทักษสิทธิของตนไดเพิ่มมากขึ้น รวมทั้ง
จะมุงเพิ่มประสิทธิภาพ สรางความโปรงใส และขจัดการทุจริตในการบริหารราชการแผนดิน และ      
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การใหบริการประชาชนโดยรัฐบาลไดกําหนดแนวทางการดําเนินงานไวดังนี้ (กระทรวงมหาดไทย, 
2545 : 1-2)

1. ปฏิรูประบบราชการใหมีประสิทธิภาพ และมีโครงสรางที่กระชับ 
เหมาะสมกับสถานการณในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ของประเทศ พรอมทั้งเรงตรากฎหมายเพื่อปรับโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม เพื่อใหกาวทัน    
การเปลี่ยนแปลงในกระแสโลก และสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม

2. ปรับปรุงบทบาทของภาครัฐจากผูปฏิบัติและควบคุม มาเปนผู
สนับสนุนและอํานวยความสะดวก และใหการสนับสนุนการดําเนินงานของภาคเอกชน และ  
ประชาชน โดยสงเสริมใหภาคเอกชนและประชาชนสามารถมีสวนรวมอยางสําคัญในการปฏิรูป
ระบบราชการ เพื่อวางแนวทางดําเนินการใหชัดเจนและตอเนื่อง

3. ปรับกระบวนการบริหารราชการโดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อให
ประชาชนไดรับบริการขอมูลขาวสารอยางกวางขวาง รวดเร็ว และเทาเทียมกัน พรอมกันนี้จะ   
ปรับปรุงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ ใหสอดคลองกับความตองการของ   
ประชาชนอยางแทจริง

4. เรงพัฒนาคุณภาพของขาราชการ ใหมีทัศนคติที่เอื้อตองานบริการ
ประชาชน รวมทั้งทบทวนกฎหมาย ระเบียบ ข้ันตอน และวิธีปฏิบัติงาน เพื่อใหการบริหาร         
ราชการมีความยืดหยุน มีประสิทธิผล โปรงใส ตรวจสอบได และมีการประเมินผลที่เปนระบบ    
และเปนธรรม

5. เรงรัดการปรับเปลี่ยนกระบวนจัดทําและจัดสรรงบประมาณ ใหเปน
เครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตรใน     
การพัฒนาประเทศ และสงเสริมใหกระทรวง ทบวง กรม มีบทบาทในการตัดสินใจมากขึ้น พรอมทั้ง
จัดใหมีระบบควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพและโปรงใส

โดยสรุปจะเห็นไดวา รัฐบาลไดมีแนวนโยบายเกี่ยวกับการปฏิรูประบบ
ราชการอยูแลว  ซึ่งมีสวนที่เอื้อตอการผลักดันโครงการ CEO ในเวลาตอมา

1.1.2 นโยบายของกระทรวงมหาดไทย
กระทรวงมหาดไทยไดมีเปาหมายการดําเนินงานที่เปนนโยบายเรงดวน

ของรัฐบาลชุดพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร คือ มีภารกิจสําคัญๆ ดังตอไปนี้ (กระทรวงมหาดไทย,  
2545 : 2-3)
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1. การเรงรัดขจัดปญหาความยากจนของประชาชน ทั้งในเขตชนบท
และเขตเมือง

2. การเรงรัดการดําเนินการดานการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด
3. การปองกันและปราบปรามการทุจริต ประพฤติมิชอบในวงราชการ
แนวทางในการบรรลุเปาหมายการดําเนินงานของกระทรวงมหาดไทย 

ไดใหความสําคัญตอการปรับปรุงระบบการบริหารจังหวัด ซึ่งนโยบายเรงดวนของรัฐบาลที่ 
ตองการเรงรัดขจัดปญหาความยากจน ปญหายาเสพติด การปองกันและปราบปรามการทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงราชการ ไดกลายเปนเปาหมายของการปฏิรูปการบริหารราชการภายใต
โครงการ CEO ในเวลาตอมา

1.1.3 การประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องการปรับบทบาทภารกิจ และ   
โครงสรางสวนราชการ

จากแนวนโยบายของรัฐบาลที่กลาวมา โครงการ CEO ไดเกิดขึ้น   
อยางเปนรูปธรรม เมื่อมีการประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องการปรับบทบาทภารกิจ และโครงสราง   
สวนราชการ เมื่อวันที่ 4-5 สิงหาคม พ.ศ. 2544 โดยไดมีการเสนอแนวทางในการปรับกลไกระบบ
ราชการ ใหทํางานสนองตอบตอนโยบายรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพ และกอใหเกิดประโยชนสูง
สุดตอประชาชน สรุปไดดังนี้ (กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 3-10)

1. แบงงานราชการเปนกลุมภารกิจดานเศรษฐกิจ สังคม ความมั่นคง 
และการบริหาร

2. ปรับโครงสรางสวนราชการโดยเนนภารกิจเปนหลัก (Agenda 
Approach) ไมใชการเนนเฉพาะหนาที่ (Function Approach)

3. ปรับใหภาครัฐ  (รัฐบาลและราชการ)  มีศักยภาพ  และสมรรถนะสูง 
(High Performance Government) ในการใชพลังงานและทรัพยากร (คนและงบประมาณ)       
ในการผลิต  การใหบริการที่มีคุณคาสูง  และมีประสิทธิภาพ

4. กําหนดยุทธศาสตรของประเทศ ยุทธศาสตรราชการ จากความ
ตองการของประชาชนและสังคม โดยพิจารณาประกอบกับปจจัยที่เปลี่ยนแปลงของสภาพ       
แวดลอม จากนั้นองคกรภาครัฐตองปรับบทบาทภารกิจ จัดแนวทางการบริหารงาน และจัด
องคาพยพ โดยยึดยุทธศาสตรเหลานี้เปนฐานสําคัญในการปฏิรูป ปรับปรุง เรียกวา บริหารโดย   
ยึดยุทธศาสตรเปนฐาน
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จากขอเสนอแนะดังกลาว จึงไดมีการเสนอใหปรับเปลี่ยนระบบการ
บริหารจังหวัด โดยเสนอใหมีการทดลองรูปแบบการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดแบบ   
Chief Executive  Officer (CEO)  ซึ่งการบริหารจังหวัดตามแนวทางดังกลาว  มีแนวคิดหลักๆ  คือ 
ใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูประสานงานกับหนวยงานในจังหวัด โดยกําหนดใหผูวาราชการ 
จังหวัดในจังหวัดทดลองมีอํานาจในการบริหารจัดการเต็มในจังหวัด ซึ่งมิไดหมายถึงการเพิ่ม
อํานาจผูวาราชการจังหวัด แตเปนการเพิ่มระบบความรับผิดชอบตอผลงานการพัฒนาดานตางๆ  
ในพื้นที่จังหวัดตามแนวคิดของ  Agenda-based  และตองสามารถวัดผลงานไดอยางชัดเจน  ทั้งนี้
ผูวาราชการจังหวัดตองมีอํานาจในการสั่งการและการตัดสินใจที่ชัดเจนเบ็ดเสร็จ เพื่อลดขั้นตอน 
และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในจังหวัด  และพัฒนาจังหวัดใหสอดคลองกับ
แนวนโยบายของรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพ การทํางานและการจัดองคกรเชนนี้ตองอาศัยแนวคิด
ในการจัดองคกรยุคใหม คือ จัดในรูปแบบองคกรแนวราบ (แบบเมทริกซ) การตั้งผูวาราชการ
จังหวัดแบบโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา มิใชเปนการลดอํานาจ หรือ  
การกาวกายการทํางานของทองถิ่น แตผูวาราชการจังหวัดจะเปนแกนประสานการพัฒนาระหวาง  
สวนกลาง  และทองถิ่น  เพื่อแปลงนโยบายของรัฐบาลสูการปฏิบัติอยางมีประสิทธิภาพ(กระทรวง
มหาดไทย,  2545 : 5)

1.1.4  ปญหาการบริหารราชการในสวนภูมิภาค
นอกจากนโยบายที่ไดกลาวมาแลว ซึ่งเปนที่มาของโครงการ CEO   

แนวคิดโครงการจังหวัด CEO ยังไดรับการสนับสนุนจากการศึกษาวิจัยที่สนับสนุนใหมีการปฏิรูป
การบริหารราชการระดับจังหวัด  สรุปสาระสําคัญไดดังนี้  (กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 10-11)

1. กระทรวงมหาดไทย ไดสรุปถึงปญหาสําคัญที่ทําใหการบริหาร
จังหวัดขาดเอกภาพ ไดแก

1.1 ราชการบริหารสวนภูมิภาค ภายใตการควบคุมดูแลของ
กระทรวงมหาดไทย มีขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย ทั้งผูวาราชการจังหวัด และ             
นายอําเภอเปนหัวหนากํากับดูแลสวนราชการทั้งระดับจังหวัดและอําเภอ  ดังนั้นกระทรวง  ทบวง  
กรม อ่ืนๆ จึงพยายามหลีกเลี่ยงไมตองการใหอํานาจการบริหาร และงบประมาณของหนวยงาน 
ตนตกอยูภายใตการบริหารของบุคลากรกระทรวงมหาดไทย จึงพยายามหลีกเลี่ยงดวยการมอบ
อํานาจผานไปยังหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดโดยตรง หรือไมก็จัดตั้งหนวยงานของตนใน
สวนภูมิภาคที่อยูภายใตการบังคับบัญชาสวนกลาง
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1.2 จังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  แตจังหวัดไมมีอํานาจใน        
การบริหารจังหวัดได เชนเดียวกับสวนราชการระดับกรม และที่สําคัญจังหวัดไมมีอํานาจบริหาร       
งบประมาณและขาราชการของจังหวัดไดเอง ตองอาศัยงบประมาณและขาราชการจากกระทรวง  
ทบวง  กรม  ในสวนกลาง

1.3 จากกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534  มาตรา  34)  ที่เอื้อใหกระทรวง  ทบวง  กรม  สามารถตรา
พระราชกฤษฎีกาแบงทองที่ออกเปนเขต เพื่อใหมีหัวหนาสวนราชการประจําเขตหรือมีชื่อเรียกอื่น  
รับนโยบายและคําสั่งจากกระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติ และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ 
ประจําสํานักงานเขต  ซึ่งสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรม  นั้น  ดวยเหตุนี้  กระทรวง  ทบวง  กรม  จึง
นิยมจัดตั้งหนวยงานระดับเขตขึ้นในจังหวัด โดยที่ผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูรับผิดชอบ        
การบริหารราชการจังหวัดไมอาจเขาไปเกี่ยวของกับการบริหารราชการของเขตตางๆได

2. สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ได  
วิจัยเกี่ยวกับเร่ืองการบริหารราชการสวนภูมิภาค : ศึกษากรณีการมอบอํานาจของกระทรวง  ทบวง  
กรม  ใหจังหวัดพบวา

2.1 ผูวาราชการจังหวัด นอกจากมีอํานาจหนาที่ตามพระราช
บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แลว ยังมีอํานาจตามกฎหมายรวมทั้งสิ้น 156 
ฉบับ และระเบียบตางๆ อีก 189 ฉบับ เมื่อจําแนกบทบาทหนาที่และภารกิจแลวจะ        เกี่ยวของ
กับการรักษาความสงบเรียบรอย การบริหารการปกครองทองที่และที่ดินของรัฐ          การกํากับดู
แลหนวยการปกครองทองถิ่น ปาไมและทรัพยากรของชาติ แรงงานและสวัสดิการสังคม  การ
ประชาสงเคราะห การประกันสังคม การปฏิรูปที่ดิน การพาณิชยและอุตสาหกรรม   การสาธารณ
สุข  การสงวนและคุมครองสัตวปา  การศึกษา  สรรพสามิต  และราชพัสดุ  ซึ่งบทบาทหนาที่ดัง
กลาวนี้เกี่ยวของกับกระทรวงตางๆ  13  กระทรวง

2.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค  ที่เกี่ยวของกับการมอบอํานาจ
ของกระทรวง  ทบวง  กรม  ในสวนกลางใหแกจังหวัด  (ผูวาราชการจังหวัด)  ในทางปฏิบัติพบวา
ยังไมไดสัดสวนกับหนาที่และความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดที่ไดรับมอบหมาย โดย 
เฉพาะในเรื่องการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และพัสดุ มีการมอบอํานาจที่ไมทัดเทียมกัน  
หรือเปนมาตรฐานเดียวกัน หรือมีการมอบอยางมีเงื่อนไข นอกจากนี้การที่หนวยงานสวนกลางได
ขยายหนวยงานของตนลงสูพื้นที่จังหวัด โดยมีขาราชการในสังกัดของตนมาประจําอยูในพื้นที่
จังหวัด แตข้ึนกับสวนกลางโดยตรง ไมข้ึนกับผูวาราชการจังหวัด ทําใหเปนปญหาอุปสรรค         
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ในการบริหารราชการของจังหวัดเปนอยางยิ่ง อุปสรรคที่สําคัญอีกประการหนึ่ง เปนปญหาเรื่อง 
เอกภาพการบังคับบัญชาของหนวยงานเอง  กลาวคือ  มีขาราชการสวนกลางและสวนภูมิภาครวม
อยูในสํานักงานเดียวกัน หัวหนาหนวยงานซึ่งเปนตัวแทนกระทรวง (สํานักงานปลัดกระทรวง)     
ทําใหผูวาราชการจังหวัดไมสามารถควบคุมบังคับบัญชาขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่อยูในสํานักงาน
เดียวกันได เพราะขึ้นตรงกับสวนกลาง เชน กรณีสํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคมจังหวัด  
สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด  และสํานักงานพาณิชยจังหวัด  เปนตน  บางกรณีก็มีปญหาความ
ซ้ําซอนในขอบเขตภารกิจของหนวยงานเอง  ทําใหขาดเอกภาพในการแกไขปญหาตางๆ  ที่เกิดขึ้น 
บางครั้งลาชา  ไมทันเหตุการณ

2.3 จากปญหาดังกลาว มีความพยายามของคณะกรรมการปฏิรูป
ระบบราชการและนักวิชาการตางๆ ที่เสนอใหมีการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารราชการสวน
ภูมิภาคในชวงกวาทศวรรษที่ผานมา ซึ่งสวนใหญมีความเห็นตรงกันวาควรมีการกระจายอํานาจ
ทางดานงบประมาณ และบุคลากร โดยใหจังหวัดจัดตั้งงบประมาณไดเอง และใหขาราชการที่   
มาปฏิบัติงาน ณ ที่ต้ังจังหวัด ข้ึนกับผูวาราชการจังหวัดโดยตรง รวมทั้งมีขอเสนอใหยกเลิก       
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดในอนาคต ซึ่งมีทั้งผูที่เห็นดวยและ    
ไมเห็นดวย  ทั้งเปนเรื่องที่จะตองมีการพิจารณาโดยละเอียดรอบคอบตอไป

กลาวโดยสรุปความเปนมาของโครงการ CEO เปนนโยบายหนึ่งของรัฐบาลที่
ไดรับการผลักดันจากนโยบายทางการเมือง และขอเท็จจริงของปญหาการบริหารราชการสวน   
ภูมิภาค ซึ่งในแงการนําโครงการดังกลาวไปปฏิบัตินั้น ขาราชการหรือหนวยงานภายในจังหวัดมี
ความเขาใจเกี่ยวกับเหตุผลความจําเปนที่ตองมีการปฏิรูประบบราชการดังกลาวหรือไม อยางไร 
เปนประเด็นที่ผูวิจัยสนใจทําการศึกษา เพื่อตองการทราบถึงความเขาใจเกี่ยวกับแนวคิด   โครง
การ CEO และการใหความรวมมือของหนวยงานที่รวมดําเนินงานตามแนวทางของโครงการ  CEO  
วามีหรือไม อยางไร

1.2 ความหมายของการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนาและผลสัมฤทธิ์ที่มุงหวัง

สําหรับความหมายของการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อ         
การพัฒนานั้นมีผูใหความหมายไวคลายคลึงกันดังนี้

สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  ไดใหความหมายการจัดระบบบริหารราช
การจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา วาคือการปรับระบบบริหารราชการของจังหวัดจากเดิมที่
เปนหนวยงานที่มุงเนนการปฏิบัติตามการสั่งการของสวนกลาง ใหเปนหนวยงานเชิง       ยุทธ
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ศาสตรภาครัฐ  (Strategic Government Unit)  ในระดับพื้นที่  ทั้งนี้หนวยงานเชิงยุทธศาสตรภาค
รัฐ หมายถึง องคกรที่มีสมรรถภาพการปฏิบัติข้ันสูง (High Performance Organization) ที่เอื้อ
อํานวยตอการสรางระบบบริหารงานภาครัฐในภาพรวมที่มีศักยภาพและสมรรถภาพสูง (High 
Performance Government) และองคกรทีใ่ชระบบการบรหิารราชการแบบบรูณาการเพือ่การพฒันา  
(Holistic Administration)  สามารถประสานและกํากับดูแลการทํางานของทุกสวนราชการและ      
รัฐวิสาหกิจ ตลอดจนสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนในพื้นที่  (สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2545 : 20-21)

เชนเดียวกับคณะอนุกรรมการการจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดใน             
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการที่จํากัดความคําวาการจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนาวาหมายถึง การบริหารราชการของจังหวัดเพื่อใหจังหวัดสามารถบริหาร
งาน แกไขปญหาและพัฒนาพื้นที่ในเขตจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพและตอบสนอง  ความ
ตองการของประชาชนใหไดรับประโยชนสูงสุด  โดยมีการบูรณาการยุทธศาสตร แผนงาน โครงการ  
สรรพกําลัง และทรัพยากรในจังหวัด และทํางานประสานความรวมมือกับทุกภาคสวนในสังคม
อยางมีทิศทางและเปาหมายหลักรวมกัน รวมทั้งมีผูรับผิดชอบตอผลของงานในการบริหาร       
การพัฒนา การปองกัน และการแกไขปญหาในเขตพื้นที่จังหวัดอยางชัดเจน (คณะอนุกรรมการ
การจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ,  2546 : 4)

ซึ่งสามารถกลาวไดวาการบริหารงานแบบ CEO คือการปรับศักยภาพ        
การบริหารงานของจังหวัด ใหสามารถประสานและกํากับดูแลการทํางานของทุกสวนภาคใน
จังหวัดใหทํางานอยางมีประสิทธิภาพ สามารถแกไขปญหาและสนองความตองการของประชาชน
ในจังหวัด โดยเฉพาะการแกไขปญหาที่เปนนโยบายเรงดวนของรัฐบาล ไดแก ปญหา            
ความยากจน ยาเสพติด และการทุจริตในวงราชการ พรอมกับผลักดันวาระของชาติ เพื่อลดภาระ
การทํางานของรัฐบาล

ผลสัมฤทธิ์ที่มุงหวังจากการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา
เพื่อใหการบริหารจังหวัดมีประสิทธิภาพ ดังนั้นการจัดการบริหารราชการของ

จังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาจึงมุงหวังใหเกิดผลสัมฤทธิ์ที่สําคัญ คือ (สํานักงานปลัด
กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 21)

1. บูรณาการเพื่อสรางวาระระดับพื้นที่ (Area Agenda)
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ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่มีกระบวนการสรางความเห็นพอง    ตอง
กันของทุกภาคสวนในพื้นที่ เพื่อบูรณาการนโยบายเรงดวนของรัฐบาล ในการตอสูเพื่อ        เอา
ชนะ 3 สงคราม ไดแก สงครามดานการตอสูกับปญหาความยากจน สงครามดานการตอสู   กับ
ปญหายาเสพติด และสงครามดานการตอสูกับปญหาการทุจริต และประพฤติมิชอบใน          วง
ราชการ กําหนดเปนวาระของพื้นที่ (Area Agenda)

2. การริเร่ิมแกไขปญหาและพัฒนาพื้นที่ (Area Initiative)
ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่สามารถนําปญหา และความตองการของ

พื้นที่มากําหนดเปนแนวทางริเร่ิม เพื่อแกไขปญหาและพัฒนาพื้นที่ (Area Initiative)
3. ผลักดันวาระแหงชาติ (National Agenda) สูความสําเร็จ

ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่สามารถผลักดันยุทธศาสตรของชาติ ดาน
การสรางความมั่งคั่งในระดับทองถิ่นใหเกิดผลในทางปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม และเชื่อมตอ   
ความมั่งคั่งในระดับทองถิ่นเขากับความมั่งคั่งในระดับชาติ  เพื่อสรางเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและ
เพิ่มศักยภาพทางการแขงขันของประเทศในภาพรวม

4. ลดภาระที่รัฐบาลจะตองมาแกไขปญหาในระดับพื้นที่
ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่มีขีดความสามารถแกไขปญหาตางๆ ที่เกิด

ข้ึนในพื้นที่ และลดทอนปญหาที่จะเขาสูการตัดสินใจของสวนกลางใหเหลือนอยที่สุด เพื่อให รัฐ
บาลสามารถมุงเนนการทํางานดานการบริหารจัดการยุทธศาสตรของชาติในระดับมหภาค

นอกจากนี้คณะอนุกรรมการการจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดในการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการไดกําหนดตัวชี้วัดความสําเร็จของผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ  (Key 
Performance Indicators : KPI)  คือ  ความผาสุก  และความอยูดีกินดีของประชาชน มี        
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน  และสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน  ไดรับ             
การคุมครองดูแลจากหนวยงานของรัฐในจังหวัด ดังนี้

1. ระดับรายไดและความเปนอยูของประชาชนดีข้ึนกวาเดิม โดยเฉพาะในเขต
ชนบท จะตองผานเกณฑ จปฐ. ซึ่งกําหนดใหประชาชนทุกคนมีรายไดไมนอยกวา 20,000 บาทตอ
คนตอป ทั้งนี้เพื่อสนับสนุนนโยบายของรัฐบาลนี้ที่กําหนดเปาหมายใหคนยากจนหมดไปภายในป 
2551

2. ปญหายาเสพติดและอิทธิพลอํานาจมืดจะตองลดลงอยางตอเนื่องและหมดไป
3. มีระบบบริหารจัดการจังหวัดแบบธรรมาภิบาล โดยมุงเนนการจัดซื้อจัดจาง

ของทุกหนวยงาน ใหมีความโปรงใส และตรวจสอบได โดยใหประชาชนสามารถรับรูขอมูลขาวสาร
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และเสนอราคาในการจัดซื้อจัดจางของหนวยงานไดสะดวกรวดเร็วและเสมอภาคกัน ทั้งนี้เพื่อลด
ปญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในราชการ

4. ระบบการใหบริการประชาชนของหนวยงานจะตองดีข้ึนกวาเดิม และประชา
ชนมีความพึงพอใจมากขึ้น โดยจะตองลดขั้นตอนและระยะเวลาใหส้ันลง รวมทั้งพิจารณาเพิ่มการ
ใหบริการของหนวยงานในวันหยุดราชการ และในชวงเวลาพักกลางวันตามที่เห็นสมควร

5. ปญหาความเดือดรอนเฉพาะหนาของประชาชน จะตองไดรับการแกไขอยาง
รีบดวนและใหเบ็ดเสร็จในระดับจังหวัด โดยจะตองมีการกําหนดตัวเจาภาพในการแกปญหา   
ความเดือดรอนอยางชัดเจน และมีแผนปฏิบัติการแกไขปญหาดังกลาวทั้งในระยะสั้นและระยะยาว

6. ประชาชนมีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ของประชาชน ไดรับการคุมครองจากหนวยงานเปนอยางดี รวมทั้งประชาชนไดรับความเปนธรรม  
และความยุติธรรมจากการใหบริการของหนวยงานของรัฐในจังหวัด

7. ความพึงพอใจของประชาชนตอการทํางานของผูวาราชการจังหวัดมีระดับสูง
ข้ึนกวาเดิม โดยใหมีระบบการประเมินผลความพึงพอใจของประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น  
และสวนราชการตอการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัด อยางนอยปละ 1 คร้ัง

1.3 บทบาทของผูวาราชการจังหวัดตามโครงการ  CEO
จากความเปนมาและความสําคัญของโครงการ CEO ที่กลาวมา แนวคิด   

หลักของการดําเนินงานคือ ตองอาศัยบทบาทของผูวาราชการจังหวัดเปนสําคัญ ดังนั้นบทบาท
หนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตามโครงการ CEO จึงเปลี่ยนไปจากเดิม โดยมีผูเสนอแนวคิดไว    
ซึ่งสรุปได  ตามตาราง  1
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ตาราง  1 บทบาทหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อ
การพัฒนา

ประเด็น
สมคิด  จาตุศรีพิทักษ

(2545:19)
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ

(2545:36) กระทรวงมหาดไทย,  2545

1. การกําหนด
ภารกิจ

- วางแผนพัฒนา       คุณ
ภาพชีวิต และสรางความ
มั่งคั่ง(Wealth Creation) 
ในจังหวัดใหดีขึ้น

- เป นผู ว า งแผนยุทธ
ศาสตร ( S t r a t e g i c  
Plan)ของจังหวัด

- เปนผูนํายุทธศาสตรของชาติตาม
วาระแหงชาติ (National Agenda) 
มาแปลงเปนวาระของพื้นที่ (Area 
Agenda) ใหตรงกับปญหา และ
ความตองการของประชาชนในพื้น
ที่โดยเนนการทํางานรวมกันของ
ทุ กภาคส วน ในพื้ นที่  รวมทั้ ง
กําหนดตั ว ชี้ วั ดความสําเ ร็ จที่
สะทอนใหเปาหมาย และวิธีวัดผล
การทํางานที่ชัดเจน

2. การประมวล
ค ว า ม คิ ด
เชิงกลยุทธ

- เปนผูประมวลความคิด
วาทําอยางไรจะสรางความ
มั่งคั่งใหจังหวัดได  อาทิ
จังหวัด มีระดับรายไดเพิ่ม
ขึ้ น  มี ก า รผลิ ต เพิ่ ม ขึ้ น  
มีการสรางงานเพิ่มขึ้น มี
การกระจายรายไดภายใน
จังหวัดดีขึ้น

- เปน ผูสร างแรงจู งใจ
(Inspiration) และให
กําลังใจ(Encourage)
แกผูรวมงานเพื่อสราง
ค ว า ม เ ป น หุ น ส ว น
(Partnership) ใหเกิด
ขึ้นในการบริหารจังหวัด

- เปนผูประสานงานกับทุกภาค
สวนของจังหวัด ใหทํางาน  รวม
กันไดอยางมีประสิทธิภาพ รวม
ถึงใหการสนับสนุนอยางเต็มที่ 
เพื่อใหเปนไปตาม        ยุทธ
ศาสตรที่ไดกําหนดรวมกันขึ้น

3 . ก า ร นํ า
ยุทธศาสตร
ไปปฏิบัติ

- สรางการทํางานที่เปนทีม 
มีการทํางานที่ยืดหยุนและ
ลดขั้นตอนที่ยุงยากลง รวม
ถึงสรางวัฒนธรรมในการ
บ ริหารที่ เน นการระดม
สมอง มี การสื่อสารที่ดี 
เพื่อความเขาใจที่ตรงกัน 
และมีการกระจายงานเพื่อ
ความคลองตัว

- ทําห น า ที่ ติ ด ต า ม
(Follow Up) และชวย
แกปญหา (Problem 
Solving) เปนผูรับฟง 
ผูรับบริการหรือประชา
ช น ( C u s t o m e r  
Oriented) และ สง
เสริมการตรวจเชิงสราง
สรรค

- กํากับดูแลการดําเนินงานของ
ระบบบริหารจัดการ พัฒนา
ความรูความสามารถ  ทักษะ
และทัศนคติ  ที่จําเปนใหกับ   
ผูปฏิบัติของระบบบริหาร     จัด
การในดานตางๆ รวมทั้งสราง
ขวัญและกําลังใจใหกับ    ผู
ปฏิบัติ
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จากแนวคิดดังกลาวสามารถสรุปไดวา บทบาทของผูวาราชการจังหวัดตาม
โครงการ  CEO  คือ

1. แปลงยุทธศาสตรของชาติตามวาระแหงชาติ  (National Agenda)  มาเปน
วาระของพื้นที่ (Area Agenda) ใหตรงกับสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในพื้นที่  
โดยเนนการทํางานรวมกันของทุกภาคสวนของหนวยงานในจังหวัด  เพื่อใหเกิดความอยูดีกินดีและ
มีคุณภาพชีวิตที่ดี

2. เปนผูประสานงาน  และสรางแรงจูงใจใหผูปฏิบัติ  ทํางานรวมกันไดอยางมี          
ประสิทธิภาพในทุกสวนภาค

3. สรางทีมงานที่เนนการมีสวนรวมและการระดมสมอง มีการทํางานที่       
ยืดหยุนและลดขั้นตอนที่ยุงยากลง มีการสื่อสารที่ดีเพื่อสรางความเขาใจที่ตรงกัน และมีการ
กระจายงานเพื่อความคลองตัว รวมทั้งสรางขวัญและกําลังใจใหกับผูปฏิบัติ ใหผูปฏิบัติงานมีทัศ
นคติที่ดีในการทํางาน

ซึ่งจะเห็นไดวาบทบาทหนึ่งที่สําคัญของผูวาราชการจังหวัดคือ  การประสาน
ความรวมมือของหนวยงานในจังหวัด  เพื่อใหเกิดการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพ  และบรรลุใน  
เปาหมายที่ต้ังไว  ซึ่งการศึกษาวิจัยครั้งนี้จึงไดใหความสําคัญกับประเด็นการประสานความรวมมือ
ของหนวยงานในจังหวัดดังกลาววามีปญหาอุปสรรคหรือไม อยางไร

1.4 องคประกอบทางการบริหารของโครงการ  CEO
1.4.1 ระบบการบริหารงาน

ระบบการบริหารงานราชการแบบ CEO มีลักษณะสําคัญดังนี้ (สํานัก
งานบริหารโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา,  2545 : 21-22)

1. เปนระบบการบริหารจัดการในแนวราบ (Horizontal Management) 
ที่ใชการบูรณาการการทํางานของทุกภาคสวนในพื้นที่ในลักษณะ “พื้นที่-พันธกิจ-การมีสวนรวม” 
ในทุกขั้นตอนของการทํางาน เพื่อสรางความเปนหุนสวนทางการพัฒนา (Partnership) ในระดับ   
จังหวัด  ตลอดจนเพื่อสรางการทํางานในลักษณะเครือขาย  (Networking)

2. เปนระบบบริหารจัดการที่มีเปาหมาย ตอบสนองความตองการของ
ประชาชนผูใชบริการ  (Customer Driven)  ดวยระบบงานที่มุงผลสัมฤทธิ์ของงาน  (Result-base) 
ดวยมาตรฐานผลงานขั้นสูง  (High Performance Output)

3. เปนระบบบริหารจัดการที่อยูภายใตกรอบของบทบัญญัติ และ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ และโครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน     
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รวมทั้งหลักการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี (Good Governance) แตไดรับการ        
สนับสนุนทรัพยากรทางการบริหารที่จําเปน  เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน

สถาบันดํารงราชานุภาพเสนอแนวทางการบริหารแบบบูรณาการเพิ่ม
เติมวา การบริหารงานแบบบูรณาการมีลักษณะดังตอไปนี้ (สถาบันดํารงราชานุภาพ,  2545 : 4)

1. มีผูบริหารจังหวัดทําหนาที่กําหนดทิศทางของจังหวัด เหมือนคณะ
รัฐมนตรีที่ทําหนาที่กําหนดทิศทางของประเทศ โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนา คณะผู 
บริหารทําหนาที่เหมือนนายกรัฐมนตรี และมีตัวแทนหัวหนาสวนราชการของแตละกระทรวงใน
จังหวัดตามที่ไดรับมอบหมาย  กระทรวงละ  1  คน  เปนกรรมการ  ทําหนาที่เหมือนรัฐมนตรี  โดย
ถือวาทุกหนวยงานมีสิทธิ์เทากัน  (มติ  ครม.  12  พ.ย.  2544)

2. คณะบริหารจังหวัด ตองจัดทํายุทธศาสตรในการพัฒนาจังหวัด  
รวมกัน  โดยมองปญหาเปนองครวม  กระจายอํานาจหนาที่แตละหนวยงานอยางเหมาะสม  ไมมุง
เนนเฉพาะเรื่อง  เปนการรวมพลังขับเคลื่อนงานใหเดินไปขางหนา  (มติ  ครม.  12  พ.ย.  2544)

3. ผูวาราชการจังหวัดตองใชหลักการบริหารในการประสาน และ    
รอยใจขาราชการทุกฝายในจังหวัดใหเปนหนึ่งเดียว เพื่อใหเกิดการทํางานรวมกัน (มติ ครม. 25   
ก.พ.  2545)

นอกจากนี้คณะอนุกรรมการการจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดใน    
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการกลาววาการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมีหลักการ
สําคัญดังนี้  (คณะอนุกรรมการการจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดในการบริหารงานจังหวัดแบบ
บูรณาการ,  2546 : 5-6)

1. มีการบริหารจัดการที่สอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ  ยุทธศาสตร  
การพัฒนาภาค  ยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด และยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

2. กําหนดใหภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนในจังหวัดเขามามี
สวนรวมในการพัฒนาอยางยั่งยืน สรางศักยภาพในการแขงขันและแกไขปญหารวมกัน  เพื่อลด
ความซ้ํา ความลาชาและความสิ้นเปลือง

3. สวนราชการในราชการสวนกลางและพื้นที่จังหวัดใหสนับสนุน    
การจัดองคการ บุคลากร งบประมาณ  ขอมูลสารสนเทศ  รวมทั้งกฎหมาย  ระเบียบ  และขอบังคับ
อยางเพียงพอ  เพื่อการกระจายอํานาจการตัดสินใจไปสูระดับผูปฏิบัติ
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4. สนับสนุนนโยบายการกระจายอํานาจสูทองถิ่น  ดวยการทําใหเกิด
การยอมรับตอเปาหมายการทํางานรวมกันจากองคกรปกครองทองถิ่น  มากกวามุงเนนการกํากับดู
แลเพียงอยางเดียว  เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน และมีความโปรงใสมากขึ้น

5. สงเสริมการกระจายอํานาจการปฏิบัติ  และมีศูนยรวมขอมูลในการ
บริหารและติดตามประเมินผลรัฐจะกําหนดเปาหมายและตัวชี้วัดความสําเร็จของการทํางานไวใน
ระดับชาติ  โดยใหคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ  สามารถกําหนดรายละเอียด
การปฏิบัติและตัวชี้ในระดับจังหวัดไดเอง

ตาราง  2  เปรียบเทียบการบริหารราชการในแบบปจจุบันกับการบริหารแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนา

ประเด็น   การบริหารที่เปนอยูในปจจุบัน   การบริหารแบบบูรณาการ
1. การจัดโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดิน

- เปนไปตามโครงสรางการบริหารราช
การสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน
ทองถิ่น

- เหมือนปจจุบัน

2.  ความสัมพันธระหวาง
ราชการบริหารสวนภูมิภาค
กับสวนทองถิ่น

- สวนทองถิ่นมีความเปนอิสระใน
การบริหารงานตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายตางๆ
- สวนภูมิภาคกํากับดูแลสวนทองถิ่น
ตามกฎหมายบัญญัติ

- เหมือนปจจุบัน

- สนับสนุนและเสริมสรางความ
เขมแข็งในการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่ม
มากขึ้น

3. การบริหารงานบุคคล - ใหคุณใหโทษไมเกินระดับ 7 และ
มิใชหัวหนาสวนราชการ

- ใหคุณ/โทษตั้งแตหัวหนาสวน
ราชการลงมา
- สวนกลางตองใหความรวมมือ
ในการปรับยายหัวหนาสวนราช
การระดับจังหวัดตามที่ผูวาราช
การจังหวัดรองขอ
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ตาราง  2  (ตอ)

ประเด็น การบริหารที่เปนอยูในปจจุบัน   การบริหารแบบบูรณาการ
4. การบริหารงานงบประมาณ - อํานาจการจัดซื้อจัดจางในวง

เงินไมเกิน 50 ลานบาท

- การแกไขปญหาเฉพาะหนา
หรือการของบประมาณตาม
โครงการตองใชเวลา 18 เดือน
ตามโครงการและแผนงานปกติ

- มอบอํานาจในการจัดซื้อจัด
จางไดโดยไมจํากัดวงเงิน
- มอบอํานาจของผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณและหัวหนา
สวนราชการใหเปนอํานาจของ
ผูวาราชการจังหวัด

- การแกไขปญหาเฉพาะหนา
หรือโครงการที่มีความจําเปนเรง
ดวนสามารถขอรับงบประมาณ
ไดในเวลาอันรวดเร็ว

5. การแกไขปญหาและพัฒนา
พื้นที่รวมทั้งการติดตามประเมิน
ผล

- การแกไขปญหาและพัฒนา
พื้นที่สวนใหญจะตองใช
การตัดสินใจโดยสวนกลาง

- ไมมีการติดตามประเมินผล

- สามารถแกไขปญหาและ
กําหนดแนวทางพัฒนาไดโดยไม
ตองรอสั่งการจากสวนกลาง
(คิดเอง ทําเอง แกไขปญหาเอง)
- มีการติดตามและประเมินผล
อยางเปนระบบและตอเนื่อง

6. การกระจายอํานาจใหแกองค
กรปกครองสวนทองถิ่น

- ใชกระบวนการถายโอนงาน กิจ
กรรมจากสวนราชการเพื่อ    การ
กระจายอํานาจใหแกองคกร   ปก
ครองสวนทองถิ่น
- การบริหารจัดการงาน/กิจกรรมที่
ไดรับการถายโอนขององคกรปก
ครองสวนทองถิ่นบางกรณีตองขอ
อนุมัติจากสวนกลาง

- เหมือนปจจุบัน

- สวนราชการเจาของงบประมาณ
และสํานักงบประมาณมอบอํานาจ
ใ ห แ ก ผู ว า ร า ชก า รจั ง ห วั ด ใ น  
การบริหารจัดการใหมีความคลอง
ตัว

ที่มา : สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2546



23

จะเห็นไดวาโครงการ CEO นั้น มุงที่จะประสานความรวมมือจากทุก
สวนภาคในจังหวัด เพื่อแกไขปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชนในพื้นที่อยางตรง
ประเด็น ดังนั้น การประสานความรวมมือจากภาคสวนตางๆ ภายในจังหวัดจึงเปนสิ่งสําคัญ   
อยางยิ่งในการดําเนินโครงการใหเกิดประสิทธิภาพ

1.4.2  ระบบการสนับสนุนการปฏิบัติงาน
เพื่อใหการบริหารราชการของจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา 

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ จึงมีระบบการสนับสนุนการปฏิบัติงานของจังหวัดดังนี้ (กระทรวง
มหาดไทย,  2545 : 24)

1. ระบบสนับสนุนของกระทรวงมหาดไทย
กระทรวงมหาดไทย ตระหนักถึงปญหาอุปสรรคในการดําเนิน     

โครงการ CEO จึงวางระบบสนับสนุนไว 5 ระบบ ไดแก ระบบการจัดทําฐานขอมูลจังหวัดและ   
การเชื่อมโยงขอมูล ระบบวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ ระบบบริหาร      
จัดการและการประสานงาน ระบบติดตามและประเมินผลการพัฒนาจังหวัด และระบบการ 
พัฒนาบุคลากร

2. การมอบอํานาจของสวนราชการ
จากมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 18 กันยายน 2544 ไดมีมติให

กระทรวง ทบวง กรม มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเพิ่มมากขึ้นในดานการวินิจฉัยสั่งการ  
พิจารณาอนุมัติ  อนุญาต  ดานการบริหารงานบุคคลและดานการบริหารงบประมาณ

3. การจัดตั้งสํานักงานบริหารโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ
เพื่อการพัฒนา

โดยจัดตั้งสํานักงานบริหารโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ
เพื่อการพัฒนา (Project Management Office) เปนหนวยงานภายในสํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย  เพื่อเปนศูนยประสานงานการดําเนินงานตามโครงการกับหนวยงานตางๆ

นอกจากนี้ ยังมีเงื่อนไขบางประการเพื่อชวยใหการบริหารแบบ       
บูรณาการมีประสิทธิภาพมากขึ้น คือ กําหนดใหหัวหนาสวนราชการตองหารือความจําเปนและ
ความเหมาะสมกับกระทรวงมหาดไทย กอนแตงตั้ง โยกยาย ขาราชการระดับหัวหนาสวนราชการ
ในจังหวัด (มติ ครม. 19 มี.ค. 2545) และกําหนดใหจังหวัดใชทรัพยากรบุคคลและทรัพยากร    
ทางการเงินที่ไดรับจัดสรรไวตามปกติ  (มติ  ครม.  12  พ.ย.  2544)
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1.4.3 ระบบการบริหารงานบุคคล
ตามมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 พฤศจิกายน พศ. 2544 และ   

มติเมื่อวันที่ 8 มกราคม พ.ศ. 2545 ไดเห็นชอบใหมีหลักเกณฑกลางในการมอบอํานาจดาน     
การบริหารบุคคล  ตามที่สํานักงาน  ก.พ.  เสนอ  รวม  3  เร่ือง  ไดแก  (หนังสือสํานักงาน  กพ.  ที่ 
นร 0707.5.2/390  ลงวันที่  22  พฤศจิกายน  2544)

1. อํานาจในการแตงตั้ง  (ยาย)  ขาราชการ
มีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลอง

แบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา  สามารถสรุปไดตามตาราง  3

ตาราง  3  อํานาจในการแตงตั้ง  (ยาย)  ขาราชการ

หนวยงานราชการ ลักษณะงานที่มอบอํานาจ กฎหมายที่มอบอํานาจ
1) กรณีขาราชการในสังกัด

ร า ช ก า ร บ ริ ห า ร ส ว น  
ภูมิภาค

- หั ว ห น า ส ว น ร า ช ก า ร
สามารถมอบอํานาจให ผู
วาราชการจังหวัดมีอํานาจ
ส่ังแตงตั้ง (ยาย) ขาราช
การระดับ 8 ภายในจังหวัด  
ซึ่งมิใชหัวหนา สวนราชการ
ประจําจังหวัด

- พระราชบัญญัติระเบียบ
บ ริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ.  2534

2) กรณีขาราชการในสังกัด
ราชการบริหารสวนกลาง

- หั ว ห น า ส ว น ร า ช ก า ร
สามารถใหความรวมมือแก
ผูวาราชการจังหวัด  ใน  
การแตงตั้ง (ยาย) ขาราช
การสังกัดราชการบริหาร
สวนกลางที่ปฏิบัติหนาที่
ภายในจังหวัด  ต้ังแตระดับ 
8 ซึ่งมิใชหัวหนาสวนราช
การ และขาราชการระดับ  
7  ลงมา

- มติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  
12  พฤศจิกายน  2544
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2. การเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการ
หัวหนาสวนราชการสามารถมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด 

พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการระดับ 8 ลงมา โดยอาศัยอํานาจตามมติคณะรัฐมนตรี     เมื่อ
วันที่  12  พฤศจิกายน  2544  โดยกําหนดใหมีการเลื่อนขั้นเงินเดือน ปละ 2 คร้ัง  คือคร้ังที่ 1 วันที่ 
1 เมษายน  ใหประเมินผลการปฏิบัติงานระหวาง 1 ตุลาคม – 31 มีนาคม และครั้งที่ 2 วันที่ 1 
ตุลาคม  ใหประเมินผลการปฏิบัติงานระหวาง  1 เมษายน – 30 กันยายน  และพิจารณาจัดสรร
โควตาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแบงขาราชการเปน 2 กลุม คือ กลุมระดับ 1-8 และกลุมระดับ 9-11  
โดยอนุโลมตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ดวนที่สุด  ที่ นร 0203/ว 102 ลงวันที่  30  ,
มิถุนายน  2538  โดยนําระบบเปดมาใชในการพิจารณา  ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐ
มนตรี  ที่  นร  0205/ว  117 ลงวันที่  23  มิถุนายน  2540  และตามหนังสือสํานัก กพ.  ที่  นร  
0708.1/ว 16  ลงวันที่  7  สิงหาคม  2540  ทั้งนี้ใหหัวหนาสวนสวนราชการ  รองหัวหนาสวนราช
การ  หรือผูบังคับบัญชาที่ไดรับมอบหมายประกาศรายชื่อผูที่มีผลการประเมินอยูในระดับดีเดนใน
ที่เปดเผยใหขาราชการทราบโดยทั่วกัน  โดยมีเกณฑในการประเมิน คือ  ระดับดีเดน    (90-100 
เปอรเซ็นต)  อยูในขายไดเลื่อนขั้นเงินเดือน 1 ข้ัน  ระดับปกติถึงดี (60-89เปอรเซ็นต)  อยูในขายได
เลื่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ข้ัน  ระดับควรปรับปรุง (ตํ่ากวา 60 เปอรเซ็นต)  อยูในขายไมไดเลื่อนขั้นเงิน
เดือน  (สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  ม.ป.ป. : เอกสาร 5)

3. การดําเนินการทางวินัย
สําหรับเร่ืองการดําเนินการทางวินัย มีการมอบอํานาจใหผูวา      

ราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา สามารถสรุปไดตาม      
ตาราง  4 ดังนี้
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ตาราง  4  การดําเนินการทางวินัย

หนวยงานราชการ ลักษณะงานที่มอบอํานาจ กฎหมายที่มอบอํานาจ
1) กรณีขาราชการในสังกัด

ราชการบริหารสวน     ภูมิ
ภาค

2) กรณีขาราชการในสังกัด
ราชการบริหารสวนกลาง

- แตงตั้งคณะกรรมการ  สอบ
สวน พิจารณา    ดําเนินการ
ทางวินัยอยางรายแรง ขาราช
การระดับ  7 ซึ่งเปนหัวหนา
สวน     ราชการประจํา
จังหวัด และ         ขาราชการ
ระดับ  8  ขึ้นไป

- การสั่งลงโทษขาราชการตาม
มติ อ.ก.พ. กรม และ อ.ก.พ.
กระทรวง

- การสั่งพักราชการ หรือส่ังให
ออกจากราชการไวกอน

- แตงตั้งคณะกรรมการ  สอบ
สวน พิจารณา    ดําเนินการ
ทางวินัยอยางรายแรง ขาราช
การพลเรือนทุกระดับ

- การสั่งพักราชการ หรือส่ังให
ออกจากราชการ ไว ก อน  
สําหรับขาราชการพลเรือน
ทุกระดับ

- การดําเนินการทางวินัยอยาง
ไมรายแรงขาราชการพลเรือน
ทุกระดับ

- การสั่งลงโทษขาราชการพล
เรือน

- พระราชบัญญัติ ระ เบียบ
บ ริ ห า ร ร า ชก า ร แผ น ดิ น  
พ.ศ.2534

- พระราชบัญญัติ ระ เบียบ
บ ริ ห า ร ร า ชก า ร แผ น ดิ น  
พ.ศ.2534
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จากขางตนสามารถสรุปรายละเอียดเกี่ยวกับการมอบอํานาจดานการบริหารงาน
บุคคลไดตามตาราง  5  ดังนี้

ตาราง  5  การมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคล

อํานาจ
ผูวาราชการจังหวัด

กรณีขาราชการพลเรือนสามัญ
สังกัดราชการบริหารสวนกลาง

กรณีขาราชการพลเรือนสามัญ
สังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค

การแตงตั้ง ( ยาย ) -  เสนอความเห็นและขอความรวม
มือยาย/ไมยายขาราชการระดับ 8
ซึ่งไมใชหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัด และระดับ 7  ลงมา ที่
ปฏิบัติในจังหวัด

- ออกคําสั่งยายขาราชการระดับ 8 ที่
ไมใชหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัด
- เสนอความเห็นและขอความรวมมือ
ยาย ไมยายหัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัด

การเลื่อนชั้นเงินเดือน - อาจเสนอความเห็น เพื่อประกอบ
การพิจารณาของตนสังกัด

- ออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราช
การระดับ 7 ลงมา
- พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนตั้งแต
ระดับ 8 ลงมา โดยตนสังกัดเปน
ผูออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนของหัว
หนาสวนราชการประจําจังหวัดและ
ขาราชการระดับ 8 ตามผล     การ
พิจารณาของผูวาราชการจังหวัด
- พิจารณาประเมินผลการปฏิบัติงาน
ระดับ 9 แลวสงผลฯ ใหตนสังกัด
ประกอบการพิจารณา
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ตาราง  5  (ตอ)

อํานาจ
ผูวาราชการจังหวัด

กรณีขาราชการพลเรือนสามัญ
สังกัดราชการบริหารสวนกลาง

กรณีขาราชการพลเรือนสามัญ
สังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค

การดําเนินการทางวินัย - แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
และดําเนินการทางวินัยอยางราย
แรง
- ส่ังพักและใหออกจากราชการไว
กอนสําหรับขาราชการทุกระดับที่
ปฏิบัติงานในจังหวัด
- แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยอยางไมรายแรงสําหรับขา
ราชการทุกระดับ
- ส่ังลงโทษขาราชการตามมติ
อ.ก.พ.กรม  อ.ก.พ.กระทรวง

- แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
พิจารณาดําเนินการทางวินัยอยาง
รายแรง สําหรับขาราชการระดับ 7 ซึ่ง
เปนหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดและขาราชการระดับ 8 ข้ึนไป
แลวสงเรื่องใหอ.ก.พ.กรม  อ.ก.พ.
กระทรวง แลวแตพิจารณา
- ส่ังพักและใหออกจากราชการไว
กอน สําหรับขาราชการระดับ 7 ซึ่ง
เปนหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดและขาราชการระดับ 8 ข้ึนไป
- ส่ังลงโทษขาราชการตามมติ อ.ก.พ.
กรม  อ.ก.พ.กระทรวง

การสรรหา/เลือกสรรบุคคลเขา
รับราชการ (เหตุพิเศษ)

สรรหาบุคลในพื้นที่ที่มีความรูความสามารถในการใชภาษาทองถิ่น มีความรู
เกี่ยวกับขนบธรรมเนียม ประเพณีทองถิ่น และมีคุณสมบัติกลมกลืนกับ
ประชาชนในพื้นที่ เพื่อประโยชนในการปฏิบัติงาน ดวยวิธีการคัดเลือกบรรจุ
บุคคลเขารับราชการ ตามแนวทาง หลักเกณฑ วิธีการ ข้ันตอนที่ ก.พ.
กําหนด

ที่มา : สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย : 2547

1.4.4 ระบบงบประมาณ
ตามมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  8  พฤศจิกายน  2544  ไดเห็นชอบ

ใหมีหลักเกณฑในการมอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณ  สรุปได  ดังนี้  (หนังสือ          
สํานักงบประมาณ  ดวนที่สุด  ที่  นร  0403/1692  ลงวันที่  8  พฤศจิกายน  2544)
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        1. การมอบอํานาจตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ การ 
โอนงบประมาณระหวางงาน/โครงการและหมวดรายจาย  ไดแก

- การโอนเงินประจํางวดหมวดคาจางชั่วคราว หมวดคาตอบแทน 
ใชสอยและวัสดุ และหมวดคาสาธารณูปโภคของงาน/โครงการหนึ่ง ไปต้ังจายในหมวดเดียวกัน
ของงาน/โครงการอื่นในแผนเดียวกัน

- การโอนเงินประจํางวดหมวดคาตอบแทน ใชสอยและวัสดุ ของ
งาน/โครงการหนึ่ง  ไปต้ังจายในหมวดคาสาธารณูปโภคของงาน/โครงการอื่นในแผนเดียวกัน

- การโอนเงินประจํางวดหมวดคาตอบแทน  ใชสอยและวัสดุ  ไปต้ัง
จายในหมวดเงินเดือนและคาจางประจํา  และหมวดคาสาธารณูปโภคของงาน/โครงการเดียวกัน

- การเปลี่ยนแปลงแบบรูปรายการกอสราง
- การเปลี่ยนแปลงแบบรูปรายการกอสรางโดยไมเพิ่มวงเงิน
- การเปลี่ยนแปลงแบบรูปรายการกอสราง ที่มีวงเงินประจํางวด   

ไมเกิน 10 ลานบาท โดยเพิ่มวงเงินไดดวย คือ รายการที่มีวงเงินไมเกิน 1 ลานบาท เพิ่มไดอีก   
รอยละ 20 รายการที่มีวงเงินเกินกวา 1 ลานบาท แตไมเกิน 2 ลานบาท เพิ่มไดอีกรอยละ 15    
และรายการที่มีวงเงินเกินกวา  2  ลานบาท  แตไมเกิน  10  ลานบาท  เพิ่มไดอีกรอยละ  10  โดย
ใชเงินเหลือจายมาเพิ่ม

การเพิ่มวงเงินประจํางวดรายการคาครุภัณฑและสิ่งกอสราง  โดยใช
เงินเหลือจาย

- เพิ่มวงเงินคาครุภัณฑที่มีวงเงินประจํางวดไมเกิน 1 ลานบาท ได
รอยละ  10  เพิ่มวงเงินคาสิ่งกอสรางที่มีวงเงินประจํางวดไมเกิน  10  ลานบาท  ไดรอยละ  10

2. การมอบอํานาจตามหลักเกณฑ และวิธีปฏิบัติตามโครงการ       
ถายโอนงาน/กิจกรรมบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  มีรายละเอียดดังนี้

2.1 การเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของรายการโดยไมเปลี่ยนแปลง
วัตถุประสงคเดิม

2.2 การเปลี่ยนแปลงพื้นที่ดําเนินการ
2.3 การปรับลดแบบรูปรายการสิ่งกอสราง โดยไมเปลี่ยนแปลง 

วัตถุประสงคเดิมภายในวงเงินที่ไดรับอนุมัติ
2.4 การใชเงินเหลือจายไปสมทบรายการที่ไดรับอนุมัติไวแลว  แตมี

เงินประจํางวดไมเพียงพอ
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2.5 การใชเงินเหลือจายไปกําหนดปริมาณงานเพิ่มข้ึน  และกําหนด
รายการหรือกิจกรรมใหม  โดยไมผูกพันงบประมาณปตอไป

การมอบอํานาจในการบริหารงบประมาณ สํานักงบประมาณ       
จะตองมอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการ ซึ่งเปนเจาของงบประมาณตามกฎหมายวิธีการ     
งบประมาณ ดังนั้น การดําเนินการเพื่อใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจการบริหารงบประมาณใน
จังหวัดตามขอ 1 และ 2 ดังกลาว สวนราชการเจาของงบประมาณจะตองมอบอํานาจการ    
บริหารงบประมาณในจังหวัดใหกับผูวาราชการจังหวัด โดยมอบใหเต็มอํานาจตามนัยระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณในระดับจังหวัด  พ.ศ.  2524

3. มีอํานาจในการบริหารงบประมาณเพิ่มข้ึน  ในการใชเงินประจํางวด
เหลือจายของสวนราชการที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจางตามรายการที่ไดรับอนุมัติ บรรลุวัตถุประสงค
และเปาหมายแลว  ในปงบประมาณ  พ.ศ.  2545  โดยมอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการ  เพื่อ
มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการทดลองฯ  ทั้ง  5  จังหวัด  เปนผูดําเนินการ  ดังนี้

(1) นําไปสมทบจายรายการคาครุภัณฑและสิ่งกอสรางที่สวน    
ราชการนั้นดําเนินการเอง หรือดําเนินการตามโครงการถายโอนบริการสาธารณะใหแกองคกร    
ปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับอนุมัติเงินประจํางวดแลว  แตไมเพียงพอดําเนินการ

(2) นําไปกําหนดเปาหมาย หรือปริมาณงานเพิ่มข้ึน หรือกําหนด
รายการ หรือกิจกรรมใหมที่อยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการเจาของงบประมาณ และอยูใน 
แผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนาทองถิ่น  แตตองไมมีลักษณะเปนการกอหนี้ผูกพันงบประมาณป
ตอไป

สรุปไดวาหลักเกณฑกลางดานการบริหารงบประมาณ ตามที่สํานัก   
งบประมาณเสนอ  (กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 1-2)  คือ

1) อํานาจตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2525 และ
ที่แกไขเพิ่มเติม ประกอบดวย ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณใน  
ระดับจังหวัด  พ.ศ.  2524  ตามขอ  25  (1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6),  ขอ  27,  ขอ  46  (1)  (2)  และ  
46  วรรคทาย,  ขอ  59  (1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6)  (7)  (8),  ขอ  61(1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6),  ขอ  
63  (1)  (2)

2) การมอบอํานาจตามหลักเกณฑ และวิธีปฏิบัติในการบริหาร         
งบประมาณ ตามโครงการถายโอนงาน/กิจกรรมบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวน     
ทองถิ่นประจําปงบประมาณ  พ.ศ.  2545
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3) การมอบอํานาจในการบริหารงบประมาณเพิ่มข้ึน ในการใชเงิน
ประจํางวดเหลือจาย

1.4.5 ระบบวินิจฉัยสั่งการ
ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย  ที่  มท  0214.6/ว  2729  ลงวันที่  25  

กันยายน 2544 เพื่อใหการดําเนินการตามโครงการดังกลาวเปนไปตามวัตถุประสงคที่กําหนดไว 
จึงขอใหราชการและรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงมหาดไทยดําเนินการ  ดังนี้

1. สําหรับสวนราชการ ใหอธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาทบทวน
คําสั่งเรื่องการมอบอํานาจที่ไดมีคําสั่งไปแลว ซึ่งกําหนดใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดหรือ
หัวหนาสวนราชการสวนกลางที่ปฏิบัติหนาที่อยูในภูมิภาคในรูปศูนย  เขต  หรือภาค  โดยปรับปรุง
คําสั่งดังกลาว เปนการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองฯ เปนผู
ปฏิบัติราชการแทน ทั้งนี้เพื่อใหศูนย เขต หรือภาค ทําหนาที่ชวยเหลือราชการสวนภูมิภาค    
เฉพาะงานทางดานวิชาการเทานั้น  ในกรณีที่เร่ืองใดที่อธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาสามารถ
มอบอํานาจในการสั่งการ การอนุมัติ การอนุญาตได และยังไมไดมีคําสั่งมอบอํานาจใหสวน     
ราชการภูมิภาค หรือราชการสวนกลางที่ปฏิบัติหนาที่อยูในภูมิภาคปฏิบัติราชการแทน เพื่อการ
บริการประชาชนที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ใหอธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา
พิจารณามอบหมายใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองฯ ปฏิบัติราชการแทน โดย
อาศัยอํานาจตามมาตรา 38 (7) แหงระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ทั้งนี้อธิบดีหรือ    
ผูดํารงตําแหนงเทียบเทาผูมอบอํานาจในชั้นตน  อาจกําหนดโดยระบุในหนังสือมอบอํานาจใหผูวา
ราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนดังกลาวขางตนวา ถาผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควรมอบ
อํานาจตอไปยังหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ก็ใหถือวาผูมอบอํานาจในชั้นตนไดให       
ความเห็นชอบตามมาตรา  39  วรรค  2  แหงระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534  แลว

2. สําหรับรัฐวิสาหกิจหากกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับของรัฐวิสาหกิจ
ใดกําหนดไววาสามารถมอบอํานาจในการสั่งการ  การอนุมัติ  การอนุญาต  ใหผูวาราชการจังหวัด
ปฏิบัติราชการแทนได เพื่อใหการบริการประชาชนมีความสะดวกรวดเร็วยิ่งขึ้น ก็ใหผูบริหาร       
รัฐวิสาหกิจผูมีอํานาจพิจารณาออกคําสั่ง มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัด
ทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาเปนผูปฏิบัติราชการแทนดวย
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1.4.6 ระบบการติดตามหรือรายงานผลการปฏิบัติงานของจังหวัด
เพื่อทราบผลความกาวหนาในการปฏิบัติงานและเพื่อทราบผลสัมฤทธิ์

โดยเฉพาะผลผลิต (Output) และผลลัพธ (Outcome) รวมทั้งความพึงพอใจของประชาชนที่เกิด
ข้ึนในการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการ โดยมีข้ันตอนและวิธีการดําเนินงานติดตามและ
ประเมินผล ดังนี้  (สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2546 : 1-4)

1.4.6.1.การติดตามผล (Monitoring) ดําเนินการใน 2 ลักษณะคือ การ
รายงานทางเอกสารและการตรวจราชการในพื้นที่จังหวัดดังนี้

1. การติดตามผลการดําเนินงานโดยวิธีรายงานทางเอกสารใน
ลักษณะรายงาน (Matrix Reporting System) มีข้ันตอน ดังนี้

1) ทุกหนวยงานในจังหวัดรายงานผลการปฏิบัติใหผูวาราชการ
จังหวัดทราบโดย

1.1) กรณีเหตุการณสําคัญและเปนเรื่องเฉพาะหรือเกี่ยว
ของกับกระทรวงใดใหหนวยงานผูรับผิดชอบหรือเปนเจาของเรื่องรายงานใหผูวาราชการจังหวัด
ทราบทันที  เพื่อรายงานตอไปยังกระทรวง สวนราชการตนสังกัดทราบ  พรอมทั้งสงสําเนาแจง
สํานักงานจังหวัดและสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี) ทราบอีกทางหนึ่งดวย

1.2)  กรณีปกติใหหนวยงานผูรับผิดชอบหรือเปนเจาของ
เร่ืองรายงานใหผูวาราชการจังหวัดทราบทุกระยะ 6 เดือน

-โดยการรายงานในกรณีนี้เปนการรายงานขอ
มูลหรือขอเท็จจริงที่ชี้ใหเปนการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจากการดําเนินงาน (Status Change)

-ประเด็นการรายงานและตัวชี้วัดเพื่อการติด
ตามผลการดําเนินงาน  ซึ่งไดนําเสนอเพื่อใหจังหวัดไดเลือกใชตามความเหมาะสมของแตละ
จังหวัด ในรายงาน 87 ตัวชี้วัด

ทั้ งนี้ แบบรายงานใหกําหนดเปน ไปตาม
ลักษณะของขอมูลและขอเท็จจริง

2.  ใหสํานักงานจังหวัด  ประมวลสรุปผลการดําเนินงานจากการราย
งานของหนวยงานตางๆในจังหวัด  เสนอผูวาราชการจังหวัด รายงานสวนกลางทราบ ดังนี้

2.1) กรณีเหตุการณสําคัญและเปนเรื่องเฉพาะหรือเกี่ยว
ของโดยตรงกับกระทรวงอื่น  ก็ใหรวบรวมเรื่องแจงกระทรวงมหาดไทยเพื่อทราบเปน         การ
ประสานงาน  เปนระยะๆตามความเหมาะสม
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2.2)    กรณีปกติ  ใหรายงานกระทรวงมหาดไทยทราบ 2 
งวด ทุกระยะ 6 เดือน  ภายใน  7  วัน

ทั้งนี้ใหสําเนาแจงสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี) ทราบอีกทางหนึ่งดวย

3.  ใหกระทรวงมหาดไทย  โดยสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหาร
ราชการจังหวัดรวมกับสํานักนโยบายและแผน  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  เปนแกนกลาง
ในการสรุปผลการดําเนินงานของจังหวัด รายงานตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อนํา
เสนอรองนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีทราบ

2. การตรวจราชการในพื้นที่จังหวัด  โดยผูตรวจราชการกระทรวง
มหาดไทยทั้ง 12 เขต  ดําเนินการตรวจติดตามผลการปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัด  ตามเขตการตรวจ
ราชการปกติอยางนอยเดือนละ 1 คร้ัง  เพื่อรับทราบความกาวหนาและปญหาอุปสรรคการดําเนิน
งาน  รวมทั้งการนิเทศงานแลวรายงานผลการตรวจใหกระทรวงมหาดไทยทราบ  โดยเนนการตรวจ
ติดตามผล

- การจัดทําระบบขอมูลของจังหวัด
- การจัดทําแผนยุทธศาสตรของจังหวัด
- การกํากับดูแลการบริหารจัดการของจังหวัด
-ปญหาความตองการของจังหวัดที่ตองการขอรับการสนับสนุน

จากสวนกลาง
3. การประเมินผล (Evaluation)

เนนการประเมินผลสัมฤทธิ์ของระบบงานและความพึงพอใจ
ของประชาชน ขาราชการ พนักงานองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอการบริหารงานของผูวาราชการ
จังหวัดและภาวะผูนําของผูวาราชการจังหวัด  โดยมีหนวยวิเคราะห 2 ประการ คือ

- ผลสัมฤทธิ์ของระบบงานทั้งในระดับผลผลิต (Output) ผล
ลัพธที่เกิดขึ้น (Outcome)

-  ผูวาราชการจังหวัด
โดยมีหนวยงานรับผิดชอบในการประเมินผล คือ สวนกลาง รับ

ผิดชอบประเมินผลในภาพรวม  และสํานักงานจังหวัด  รับผิดชอบประเมินผลระดับจังหวัดแลวสง
ผลการประเมินใหกระทรวงมหาดไทยทราบ  ซึ่งสามารถสรุปไดตามภาพประกอบ 2 ดังนี้
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แผนภาพที่นายยอดแยพิมพ

1.5 ผลการประเมินของโครงการ  CEO
เนื่องจากงานวิจัย ตองการศึกษาถึงประเด็นการประสานความรวมมือของ

หนวยงานภาครัฐ ภายใตโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาของจังหวัด
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นราธิวาส  จึงขอเสนอผลการประเมินโครงการเฉพาะของจังหวัดนราธิวาสที่เปรียบเทียบกับจังหวัด
ปตตานีเทานั้น โดยผลการประเมินไดแบงเปน 3 ระยะ คือ ประเมินสภาพจังหวัดกอนทดลอง  
(ระยะที่  1)  การทดสอบโครงการระยะที่1  (ระยะที่  2  หรือผลการดําเนินงาน  6  เดือนแรก)  และ
การทดสอบโครงการระยะที่  2  (ผลการดําเนินงาน  1  ป)  ซึ่งผูวิจัยจะแสดงผลการดําเนินงานใน  
4 ดานที่เปนเปาหมายหลัก หรือนโยบายเรงดวนของรัฐบาล คือประเด็นเรื่องปญหายาเสพติด 
ความยากจนและปญหาคอรัปชั่น  และภาวะผูนําของผูวาราชการจังหวัด  โดยมีรายละเอียดตาม
ตาราง  6  ดังนี้

ตาราง  6  ผลการประเมินโครงการ  CEO  ต้ังแตกอนเริ่มดําเนินการถึง  1  ป

ความพึงพอใจในการดําเนินงาน
ภาวะผูนําผวจ. ปญหายาเสพติด ปญหาความยากจน ปญหาคอรับชั่น
1 2 3 1 2 3 1 2 3 1 2 3

ประชาชน H D C M C A M A A M A A
ทองถิ่น H D D M A A M C B M C B
ขาราชการ H C C H A A M A A M A A

ที่มา  :  มหาวิทยาลัยสงขลานครินทรวิทยาเขตปตตานี, 2545
สถาบันดํารงราชานุภาพ, 2545
สถาบันดํารงราชานุภาพ, 2545

หมายเหตุ  :  A  หมายถึง  เพิ่มข้ึนอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ  .05
B  หมายถึง  เพิ่มข้ึนอยางไมมีนัยสําคัญทางสถิติ
C  หมายถึง  ลดลงอยางไมมีนัยสําคัญทางสถิติ
D  หมายถึง  ลดลงอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ  .05
H  หมายถึง  มีความพึงพอใจในระดับมาก
M  หมายถึง  มีความพึงพอใจในระดับปานกลาง

ขอเสนอแนะที่สําคัญ
จากการประมวลขอเสนอแนะจากหนวยงาน องคการที่ทําการศึกษาเรื่องโครงการ  

CEO  สามารถสรุปขอเสนอแนะที่สําคัญ  ดังนี้

ระยะที่

กลุม
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1. ควรขยายผลการบริหารงานแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา  เนื่องจากเปนระบบการ
บริหารที่มีผลดีหลายประการ  (มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร,  2545 : ฉ)

2. ควรปรับปรุงเรื่องการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดใหสมดุลกับบทบาทอํานาจ
หนาที่ และปรับวิธีการใหจังหวัดบริหารงบประมาณไดคลองตัวมากขึ้น และวางแผนพัฒนา 
จังหวัด เพื่อเปนกรอบทิศทางใหหนวยงานในจังหวัดจัดทํางบประมาณตามความเห็นชอบของ
คณะกรรมการบริหารจังหวัด  (มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร,  2545 : ฉ)

3. พัฒนาประสิทธิภาพกลไกสนับสนุนการทํางานของผูวาราชการจังหวัด ใหถูกตอง
เปนปจจุบันเสมอ  (มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร,  2545 : ฉ  ;  สถาบันดํารงราชานุภาพ,  2545 : 
56)

4. พัฒนาแนวคิดและทักษะในเชิงการบริหารจัดการสมัยใหมใหแกผูวาราชการจังหวัด
อยางตอเนื่อง  (มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร,  2545 : ช)

5. เพื่อใหไดรับความรวมมือจากทุกฝาย ควรใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของ
ประชาชน ควบคูไปกับการใชอํานาจหนาที่และภาวะผูนําของผูวาราชการจังหวัดอยางมีสมดุล
(สถาบันดํารงราชานุภาพ,  2545 : 56)

6. เพื่อใหการดําเนินโครงการเกิดประสิทธิภาพ  ตองแกไขปญหาความรูความเขาใจใน
โครงการของผูที่เกี่ยวของใหตรงกัน  (สถาบันดํารงราชานุภาพ,  2545 : 51)

2.  แนวคิดเกี่ยวกับการประยุกตใชระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนาในจังหวัดชายแดนภาคใต

2.1 ลักษณะสําคัญของการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนาของจังหวัดนราธิวาส

เนื่องจากสภาพปญหาและเปาหมายของการพัฒนาของแตละภูมิภาคมีความ
แตกตางกันไป  ซึ่งสงผลใหแนวทางการบริหารของแตละภูมิภาค  (จังหวัด)  มีความแตกตางกันไป  
สําหรับจังหวัดชายแดนภาคใตนั้น เดิมจังหวัดชายแดนภาคใตประสบกับปญหาการกอการราย 
การแบงแยกดินแดน ปญหาความเหลื่อมลํ้าในดานการพัฒนา และปญหาความแตกตางในดาน     
วัฒนธรรม  ซึ่งเปนผลมาจากกการที่มีประชาชนสวนใหญนับถือศาสนาอิสลาม  แตปจจุบันปญหา
ที่จังหวัดชายแดนภาคใตที่ประสบไดเปลี่ยนแปลงไป  โดยสาเหตุของปญหาความมั่นคงและความ
ไมสงบนั้นมิไดเกิดจากกลุมผูกอการรายเชนในอดีต แตเกิดจากการสรางสถานการณของกลุมที่มี
ความขัดแยงทางผลประโยชนในการใชทรัพยากรในพื้นที่  และการทําธุรกิจที่ผิดกฎหมาย  ดังนั้น
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ในกรณีของจังหวัดนราธิวาสมีการปรับเปลี่ยนวิธีการบริหารที่สอดคลองกับสภาพพื้นที่ โดยมี   
แนวทางการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาในจังหวัดชายแดนภาคใต (สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2545)  ดังนี้

1. การปรับระบบบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต จากเดิมที่เปน   
หนวยงานที่มุงเนนการปฏิบัติตามการสั่งการของสวนกลาง ใหเปนหนวยงานเชิงยุทธศาสตร    
ภาครัฐ (Strategic Government Unit) ระดับพื้นที่ เพื่อใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลง      
สถานการณจังหวัดชายแดนภาคใต

2. การปรับระบบบริหารราชการของจังหวัดชายแดนภาคใต จากเดิมที่เนน 
บทบาทการบริหารโดยภาครัฐ (State - oriented) ใหเปนระบบบริหารแบบมีสวนรวม 
(Participative Management)  จากผูแทนประชาชนกลุมตางๆ  ในพื้นที่  เพื่อสงเสริมบทบาทภาค
ประชาชนในการบริหารงานของภาครัฐ (People - oriented) และใหระบบการบริหารมีความ     
ยืดหยุน และมีความสอดคลองกับลักษณะเอกลักษณเฉพาะของพื้นที่ ที่ประชาชนสวนใหญ      
นับถือศาสนาและดําเนินชีวิตตามหลักคําสอนของศาสนาอิสลาม โดยจัดตั้งคณะกรรมการภาค
ประชาชนระดับจังหวัด  ที่มีผูแทนประชาชนกลุมตางๆ  รวมเปนกรรมการเพื่อเสนอแนะตอราชการ 
รวมทั้งสรางขวัญกําลังใจและแรงจูงใจ (หนังสือสํานักงาน กพ. ที่ นร 0707.5.2/190 ลงวันที่ 24  
พฤษภาคม  2545)

3. นอกจากจะเนนการบูรณาการภายในจังหวัดแลว ยังเนนใหความสําคัญ 
ตอการบูรณาการในการพัฒนาระหวางจังหวัดหรือกลุมพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต (จังหวัด
นราธิวาส ยะลา  ปตตานี  สตูล  และสงขลา) รวมถึงระหวางจังหวัดชายแดนภาคใตกับประเทศ
เพื่อนบาน (หนังสือสํานักคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ที่  นร  1037/654  
ลงวันที่  10  มิถุนายน  2545)

จากแนวทางขางตนกลาวจึงไดวา การบริหารจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อ      
การพัฒนาของจังหวัดนราธิวาสมีลักษณะพิเศษที่แตกตางไปจากจังหวัดอื่นๆ คือ ตองมีวิธีการ
บริหารจังหวัดที่สอดคลองกับวัฒนธรรม ความตองการของประชาชนในพื้นที่ มีการจัดตั้งคณะ
กรรมการภาคประชาชนระดับจังหวัดซึ่งประกอบดวยตัวแทนประชาชนกลุมตางๆ และผูนําทาง
ศาสนา มีการบูรณาการทั้งในระดับจังหวัด ระหวางจังหวัดชายแดนภาคใต และระหวางประเทศ
เพื่อนบาน นอกจากนี้เพื่อใหการพัฒนาพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตเปนไปดวยความเรียบรอย จึง
ตองมีการรายงานผลการดําเนินงาน ปญหาและอุปสรรคตางๆ ตอกระทรวงมหาดไทย (ซึ่งเปนไป
ตามปกติ) แลวยังตองรายงานตอนายกรัฐมนตรีดวย  (สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2545)  



39

ในขณะที่จังหวัดอื่นๆ ไมมีการจัดตั้งคณะกรรมการภาคประชาชน และมีการบูรณาการในระดับ
จังหวัดเทานั้น  รวมทั้งไมตองรายงานผลการดําเนินงานตอนายกรัฐมนตรี

2.2 บทบาทของผูวาราชการจังหวัดชายแดนภาคใตกับการบริหารแบบ
CEO

เพื่อใหการบริหารจังหวัดแบบ CEO ของจังหวัดชายแดนภาคใตเกิด          
ประสิทธิภาพ  ผูวาราชการจังหวัดจึงตองมีบทบาท  2  ฐานะ  ที่นอกเหนือไปจากอํานาจหนาที่ที่มี
อยูตามระเบียบกฎหมาย  คือ  (สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2545)

1. ในฐานะเปนผูเสริมอํานาจใหกับภาคประชาชน โดยทําหนาที่ผลักดัน 
ระบบการทํางานของคณะกรรรมการภาคประชาชน ใหเปนองคการที่มีผลทางการปฏิบัติอยาง   
แทจริงและตอเนื่อง เปนระบบงานที่มีประสิทธิภาพ สามารถใหขอมูลขาวสารขอคิดเห็น และ       
ขอเสนอแนะตอการแกไขปญหาของประชาชนและการพัฒนาพื้นที่

2. ในฐานะผูเสริมสรางระบบงานและบุคลากรของภาครัฐใหมีคุณสมบัติตาม
หลักการบริหารจัดการบานเมืองและสังคมที่ดี (Good Governance) และสามารถสรางนวัตกรรม
ทางการบริหารที่มีประโยชนตอประชาชน รวมถึงมุงเนนการใหผลตอบแทนเพื่อเสริมสรางขวัญ 
และกําลังใจแกบุคลากรที่มีความประพฤติดี

จากบทบาทของผูวาราชการจังหวัดชายแดนภาคใตขางตนจะเห็นวา เพื่อให
การบริหารจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาเกิดประสิทธิภาพนั้น  จําเปนตองอาศัยภาวะผูนํา
ของผูวาราชการจังหวัดวาจะสามารถผลักดันใหการบริหารงานของจังหวัดมุงไปในทิศทางใด

2.3 การมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองแบบ 
บูรณาการเพื่อการพัฒนาของจังหวัดชายแดนภาคใต  กรณีจังหวัดนราธิวาส

ในการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด ตามโครงการจังหวัดทดลองแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา มีการมอบอํานาจใน 3 เร่ืองหลักๆ ใหแกผูวาราชการจังหวัดตาม      
โครงการ  CEO  ตามหลักเกณฑกลางที่กลาวในหัวขอ  1.3  เร่ืององคประกอบทางการบริหารของ
โครงการ  CEO  อยางไรก็ตามพบวา  จังหวัดที่ดําเนินการตามโครงการ  CEO  ไดรับมอบอํานาจ
จากหนวยงานตนสังกัดที่แตกตางกัน  สําหรับจังหวัดนราธิวาสมีสรุปการมอบอํานาจ  ดังนี้

1. ราชการสวนภูมิภาค
มีการมอบอํานาจการบริหารงานบุคคลในเรื่องการเลื่อนขั้นเงินเดือน    

สวนเรื่องการแตงตั้ง (ยาย) และการดําเนินการทางวินัยยังไมมีการมอบอํานาจ ดานการบริหาร  
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งบประมาณ  สวนใหญมีการมอบอํานาจตามระเบียบบริหารงบประมาณ  2525  และที่แกไขใหม  
ยกเวน สนง.ปฏิรูปที่ดินจังหวัด สนง.จังหวัด สนง.ศึกษาธิการจังหวัด และสนง.สาธารณสุข  
จังหวัดที่ไมไดมอบอํานาจ สวนอํานาจตามโครงการถายโอนใหองคการบริหารสวนทองถิ่นไมได
มอบอํานาจ  และเรื่องการใชเงินประจํางวดเหลือจาย  มีการมอบอํานาจเฉพาะ  สนง.เรงรัดพัฒนา
ชนบทจังหวัด  สนง.โยธาธิการจังหวัด  ที่ทําการปกครองจังหวัด  และสนง.สหกรณจังหวัด

2. ราชการสวนกลาง
ดานการบริหารงานบุคคล แมหลักเกณฑกลางของ ก.พ. จะมีการมอบ

อํานาจบางในเรื่องตางๆ แตในทางปฏิบัติของจังหวัด ยังไมมีการมอบอํานาจในดานนี้ สวนดาน
การบริหารงบประมาณ มีการมอบอํานาจตามระเบียบบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2525 และที่      
แกไขเพิ่มเติมใหแกกรมศุลกากร กรมตรวจบัญชีสหกรณ สนง.คณะกรรมการวัฒนธรรมแหงชาติ 
กรมทางหลวง กรมอุตุนิยมวิทยา กรมการคาภายใน กรมการประกันภัย และกรมพัฒนาฝมือ    
แรงงาน สวนเรื่องการใชเงินประจํางวดเหลือจาย มีการมอบอํานาจใหแกกรมสามัญศึกษา 
กรมการศึกษานอกโรงเรียนและกรมอาชีวศึกษาเทานั้น

3.  แนวคิดเกี่ยวกับการนํานโยบาย/โครงการไปปฏิบัติ

ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ การประสานความรวมมือของหนวยงานภายในจังหวัด    ถือได
วาเปนกรณีของกระบวนการการนํานโยบายไปปฏิบัติกรณีหนึ่ง โดยความรวมมือดังกลาวจะ     
เกิดขึ้นมากนอยเพียงใดนั้นเกี่ยวของกับแนวคิดตอไปนี้

3.1 ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
ลารมี  เกอสตัน  (Larmy  Gerston, อางในสมพร  เฟองจันทร,  2539 : 157)   

กลาววาการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้นเปนเรื่องของการแปลงรูป (Conversion) ของแผนงานอยางมี
สํานึกไปสูการปฏิบัติที่จริง แมวาการนําเอานโยบายไปปฏิบัติจะเปนขั้นตอนทายๆ ของกระบวน
นโยบายก็ตาม การนําไปใชจําเปนตองพึ่งพาองคประกอบตางๆ ที่มีมากอนหนานั้นดวย การจะ  
ทําใหการนํานโยบายไปปฏิบัติประสบผลสําเร็จยอมข้ึนอยูกับเงื่อนไขตางๆ หลายอยาง กลาวคือ            
องคประกอบของกลไกกระตุนใหเกิดวาระพิจารณา  การรวมมือการประสานงาน  เปนตน

มาซมาเนียนและซาบาเตีย (Mazmanian and Sabatier, อางในศุภชัย        
ยาวะประภาส, 2544 : 88)  ไดใหความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติวา  เปนกระบวนการใน
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การนําเอานโยบายพื้นฐานทั่วไปมาดําเนินการใหลุลวงไป นโยบายพื้นฐานอาจอยูในรูปกฎหมาย 
คําพิพากษาศาล  คําสั่งของรัฐบาล  หรือมติคณะรัฐมนตรี

จึงกลาวโดยสรุปไดวา การนํานโยบายไปปฏิบัติเปนเรื่องการนํานโยบายมา
ดําเนินการใหบรรลุเปาหมายที่วางไว โดยอาศัยปจจัยหรือเงื่อนไขบางประการตามลักษณะ หรือ
ประเภทของนโยบายนั้นๆ สําหรับแนวคิดของการวิจัยครั้งนี้ กลาวไดวาเปาหมายของโครงการ 
CEO อันไดแก การแกไขปญหาความยากจน ปญหายาเสพติด ปญหาคอรัปชั่น และการให  
บริการประชาชนของหนวยงานภาครัฐคือนโยบายของรัฐบาล และการบริหารงานจังหวัดแบบ  
CEO  นั้นคือ  กระบวนการแปลงนโยบายดังกลาวไปสูภาคปฏิบัติ

3.2 ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ
การนํานโยบายมาแปลงสูภาคปฏิบัตินั้น วรเดช  จันทรศร (2541 : 35-47) 

กลาววาสามารถแบงได  2  ข้ันตอนหลัก  คือ  ข้ันตอนในระดับมหภาค  (Macro)  และขั้นตอนใน
ระดับจุลภาค  (Micro)

3.2.1  ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค
แบงยอยออกไดเปน 2 ข้ันตอนหลัก  ไดแก  ข้ันตอนการแปลงนโยบาย

ออกเปนแนวทางปฏิบัติ  และขั้นตอนในการทําใหหนวยงานระดับทองถิ่นยอมรับ  (Adopt)
1. ข้ันตอนของการแปลงนโยบายออกเปนแนวทางปฏิบัติ

ข้ันตอนนี้มีความสําคัญมาก  เพราะถามีการแปลงนโยบายเบี่ยงเบน
ไปจากวัตถุประสงคแลว ก็อาจกลาวไดวาความลมเหลวของนโยบายยอมเกิดขึ้นตั้งแตแรก      
โดยปจจัยที่สงผลใหนโยบายถูกแปรเปลี่ยนไปจากวัตถุประสงคเดิม ไดแก ความคลุมเครือหรือ  
การขาดความเฉพาะเจาะจง ความหลากหลายในเปาหมายของโครงการ ความเขาใจในวัตถุ
ประสงคของนโยบาย  ความรวมมือและความจริงใจที่จะนํานโยบายไปปฏิบัติ

2. ข้ันตอนของการยอมรับ
คือการทําใหหนวยงานระดับทองถิ่นยอมรับแนวทาง แผนงาน   

โครงการ หรือผลของการแปลงนโยบายนั้นไปปฏิบัติตอไป ซึ่งการจะทําใหหนวยทองถิ่นยอมรับ
นโยบายที่สวนราชการวางไวนั้น  ข้ึนอยูกับปจจัยหลายอยาง  เชน  ลักษณะของหนวยงานทองถิ่น
นั้น  สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจสังคม  การเมืองของทองถิ่น  ตลอดจนประโยชนที่รัฐบาลจะให
กับหนวยงานทองถิ่นนั้น ซึ่งปจจัยหลังเปนเงื่อนไขที่สําคัญในการสรางความเต็มใจใหหนวยงาน
ทองถิ่นรับนโยบายไปปฏิบัติ เพราะหากแนวทางที่รัฐบาลไดกําหนดขึ้นไมสอดคลองกับความ
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ตองการ หรือประโยชนทองถิ่นแลว โครงการที่ทองถิ่นรับมาปฏิบัติอาจจะแตกตางไปจากแผนงาน 
หรือแนวทางปฏิบัติที่กําหนดได

อยางไรก็ตาม การยอมรับโครงการของหนวยงานทองถิ่นยังไมสามารถ
ประกันไดวานโยบายนั้นจะประสบความสําเร็จ การยอมรับอยางเดียวอาจจะไมเปนการเพียงพอ 
ถาหากหนวยงานทองถิ่นขาดความรวมมือ

3.2.2 ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค
การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค เปนเรื่องของการนํานโยบาย

ของสวนกลางมาปฏิบัติในทองถิ่นที่มีความแตกตางกัน ในขั้นตอนนี้จะเกี่ยวพันกับการที่         
หนวยงานในระดับทองถิ่นจะทําการยอมรับนโยบายจากสวนกลางเขามาเปนนโยบายของทองถิ่น
มากนอยแคไหน  โดยแยกได  3  ข้ันตอนหลัก  ไดแก

1. ข้ันการระดมพลัง
ในขั้นตอนนี้หนวยงานระดับทองถิ่นจะดําเนินการใน 2 กิจกรรม   

คือ การพิจารณารับนโยบาย โดยจะพิจารณาวานโยบายจากสวนกลางมีความเหมาะสม สําคัญ      
เรงดวน ตรงตามเปาหมายของหนวยงาน และสามารถสนองตอบกับความตองการของทองถิ่น 
หรือไมเพียงใด โดยถาหากวาหนวยงานทองถิ่นเห็นวาไมสําคัญ ไมตรงกับความตองการแลว ความ
ผูกพันของหนวยงานทองถิ่นกับนโยบายก็จะไมมีการยอมรับ ก็จะเปนไปแบบแกนโดยปราศจาก
ความตั้งใจจริงในการปฏิบัติงานใหบรรลุนโยบายนั้น แตถาหากวาหนวยงานทองถิ่น  เห็นวา
นโยบายจากสวนกลางมีความสําคัญและตรงกับความตองการแลว การยอบรับของหนวยงานทอง
ถิ่นอยางเดียวดูจะไมประกันตอความสําเร็จของนโยบายในระยะยาว ดังนั้นจึงตองมีกิจกรรมที่สอง
คือ การแสวงหาความสนับสนุนทางสวนตัวจากสมาชิกในหนวยงาน ตลอดจนบุคคลสําคัญ  หรือ
องคการอื่นที่อยูในทองถิ่นนั้น  ทําใหเกิดการมีสวนรวมของผูเกี่ยวของในทองถิ่นอยางกวางขวางใน
การออกแบบ หรือกําหนดโครงการของทองถิ่นตั้งแตเบื้องตน ซึ่งมีสวนสําคัญในการสรางความ
สําเร็จและความตอเนื่องใหเกิดขึ้นในการนําเอานโยบายไปปฏิบัติ

2. ข้ันการปฏิบัติ
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ข้ันตอนนี้เกี่ยวกับตัวผูปฏิบัติ หรือผูใหบริการตามโครงการโดยตรง
วาจะสามารถทําการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตนเองใหเขากับแผน หรือโครงการที่กําหนดไวหรือไม 
หากผูปฏิบัติหรือผูใหบริการตามโครงการ สามารถทําการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตนเองใหเขากับ
แผนหรือโครงการได  ความสําเร็จของการปฏิบัติก็จะเกิดขึ้น

3. ข้ันการสรางความเปนปกแผนหรือความตอเนื่อง
ข้ันตอนนี้เปนผลพลอยไดจากขั้นตอนที่สอง เพราะความสําเร็จ   

หรือผลลัพธในระยะยาวของนโยบายใดก็ตามจะเกิดขึ้นไมได หากนโยบายนั้นไมถูกนําไปปฏิบัติ
อยางตอเนื่องโดยผูปฏิบัติ การที่จะใหมีการปฏิบัติอยางตอเนื่องหมายความวา นโยบายนั้นตอง 
ถูกปรับเปลี่ยนและไดรับการยอมรับเปนหนาที่ประจําวันของผูปฏิบัติดวย

จากแนวคิดการนํานโยบาย/โครงการไปปฏิบัติที่กลาวมา ในการวิจัย
คร้ังนี้จะไดพิจารณาโครงการ CEO ในแงของกระบวนการนํานโยบาย/โครงการไปปฏิบัติ ซึ่ง   
แสดงไดตามภาพประกอบ  3

ัฐ

การบริหา
นโยบายของร
รงานจังหวัดแบบ  CEO รูปแบบการบริหาร

ปจจัยสูความ
สําเร็จของ

กระบวนการ
นํานโยบายไป
ปฏิบัติ
การประสานความรวมมือของหนวย

งานภายในจังหวัดใน            การ
ดําเนินงานโครงการ/แผนงาน
นโยบาย
เปาหมาย/วัตถุประสงคของนโยบาย

ิด
แกไขปญหายาเสพต

น
แกไขปญหาความยากจ
ั่น
แกไขปญหาคอรัปช

น
การใหบริการประชาช
ิ
ภาพประกอบ  3  กระบวนการนํานโยบาย/โครงการ  CEO  ไปปฏิบัต
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3.3 ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น ยอมมีปญหาอุปสรรคที่ตองประสบ โดย 

ปญหาที่เกิดขึ้นนี้  วรเดช  จันทรศร  (2541 : 49-65)  ไดเสนอไว  5  ดาน  ดังนี้
1. ปญหาทางดานสมรรถนะ ปญหาในลักษณะดังกลาวจะมีมากนอยเพียงใด

ยังขึ้นอยูกับปจจัยยอยอีกหลายประการ  ไดแก
1.1 ดานปจจัยที่เกี่ยวกับบุคลากร ปญหาทางดานสมรรถนะจะมีมาก 

นอยเพียงใดยอมข้ึนอยูกับเงื่อนไขหลายประการ เงื่อนไขประการแรก นโยบายที่จะถูกนําไป  
ปฏิบัตินั้นตองการบุคลากรจํานวนเทาใด และตองการบุคลากรประเภทใด และตองการบุคลากร  
ที่มีคุณสมบัติอยางไร  เงื่อนไขประการที่สอง  บุคคลที่ตองการเหลานี้มีอยูแลวในระบบราชการหรือ
ไม หากมีอยูแลว บุคคลเหลานี้มีคุณภาพ ความรู ความสามารถ ที่จะปฏิบัติตามนโยบายนั้นได
หรือไม บุคลากรเหลานี้มีความยินดีหรือความตั้งใจที่จะมารวมเปนผูปฏิบัติในนโยบายนั้นหรือไม 
หนวยราชการที่มีบุคลากรเหลานั้นอยู ยินดีที่จะใหบุคลากรเหลานั้นมาเปนผูรวมปฏิบัติใน 
นโยบายหรือไม เงื่อนไขประการที่สาม หากไมมีบุคลากรที่ตองการเหลานั้นในระบบราชการหรือ   
มีไมพอ หนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติ จะสามารถหาบุคลากรจากภาค      
เอกชนไดหรือไม จะมีความสามารถหรือวิธีการดึงดูดบุคลากรเหลานั้นไปปฏิบัติงานในนโยบาย
หรือโครงการไดอยางไร

1.2 ดานปจจัยเกี่ยวกับเงินทุน ปจจัยทางดานสมรรถนะจะมีมากขึ้นหาก       
หนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติถูกจํากัดโดยเงื่อนไขของการใชเงินทุน ซึ่ง       
ขอจํากัดในการใชเงินทุนมีมาก หรือมีระเบียบขอบังคับไวมากจนขาดความยืดหยุน ก็จะยิ่งเปน 
การบั่นทอนสมรรถนะของหนวยปฏิบัติมากขึ้นเทานั้น ในประการสําคัญหากหนวยปฏิบัติมี    
ความตองการที่จะใชเงินเพิ่มมากขึ้นกวาที่กําหนดไว เปนไปไดหรือไมเพียงใดที่รัฐบาลหรือหนวย
งานจากสวนกลางจะสามารถใหการตอบสนองไดทันตอเวลาหรือทันทวงที  หากไมสามารถตอบ
สนองได  ความลาชาในการปฏิบัติก็อาจเกิดขึ้น  และอาจจะมีผลมาถึงความลมเหลวในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติโดยสวนรวมได

1.3 ดานปจจัยที่เกี่ยวกับวัสดุอุปกรณ เครื่องมือเครื่องใชตลอดจนปจจัย
ทางดานวิทยาการ หรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวของในนโยบาย ปญหาทางดานสมรรถนะจะทวีมากขึ้น 
ถาหากหนวยงานที่รับผิดชอบไมไดรับการสนับสนุนทางดานวัสดุอุปกรณ เครื่องมือเครื่องใชอยาง     
เพียงพอหรือทันตอเวลา ในบางกรณีการปฏิบัติตามนโยบายนั้นมีลักษณะที่ตองใชวิทยาการหรือ
เทคโนโลยีเขามาเกี่ยวของดวย  ปญหาทางสมรรถนะจะมีมากขึ้นถาหากผูปฏิบัติขาดความรู  
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ความเขาใจในเทคโนโลยีที่เกี่ยวของ  ซึ่งในเรื่องนี้จะเห็นไดวามีความสัมพันธเชื่อมโยงกับปจจัย
ทางดานบุคลากรโดยตรง

2. ปญหาทางดานการควบคุม
ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยสวนหนึ่งยอมข้ึนอยูกับ 

ความสามารถในการควบคุม ซึ่งหมายถึง ความสามารถในการวัดความกาวหนา หรือผล          
การปฏิบัติของนโยบาย  แผนงาน  หรือโครงการ  มีผลงานจํานวนมากที่แสดงใหเห็นวา  ปญหา
การนํานโยบายไปปฏิบัติจะเพิ่มมากขึ้น ถาหากวาผูรับผิดชอบในนโยบายนั้นขาดความสามารถที่
จะทําการวัดผลหรือควบคุมผลงานของหนวยปฏิบัติ ปญหาทางดานการควบคุมจะมีมากนอย
เพียงใดยอมข้ึนกับเงื่อนไขตางๆ หลายประการ เงื่อนไขประการเเรก ข้ึนอยูกับความสามารถของ       
หนวยงานที่รับผิดชอบนั้นๆ ออกมาเปนแนวทางปฏิบัติ แผนงาน หรือโครงการที่สอดคลองกับ
ความตองการของนโยบายเพียงใด เงื่อนไขประการที่สอง ข้ึนกับวากิจกรรมของนโยบาย          
แผนงาน หรือโครงการนั้นมีวัตถุประสงคที่ชัดเจนเพียงใด เงื่อนไขประการที่สาม ข้ึนอยูกับการที่
หนวยปฏิบัติจะมีการกําหนดภารกิจ ตลอดจนมาตรตราฐานในการปฏิบัติงานที่สอดคลองกับ       
แนวทางการปฏิบัติงานรวม แผนงาน หรือโครงการนั้นเพียงใด เงื่อนไขทั้งสามประการนี้จะมีผล
โดยตรงตอการสรางความสามารถในการควบคุม หรือการวัดความกาวหนาของการปฏิบัติงานที่
จะสามารถสนองตอบตอความตองการของนโยบายได และในขณะเดียวกันก็จะมีผลโดยตรงตอ
ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติดวย

3. ปญหาทางดานความรวมมือและการตอตานการเปลี่ยนแปลง
ไมวาหนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติ จะมีสมรรถนะสูง

เพียงใด ไมวาผูรับผิดชอบในนโยบาย จะมีความสามารถในการควบคุมผลงานของหนวยงาน
ปฏิบัติ ภายใตระบบการวัดและติดตามผลที่สมบูรณเพียงใดก็ตาม การนํานโยบายไปปฏิบัติจะ
ประสบความสําเร็จไปไมได ถาหากปราศจากเสียซึ่งความรวมมือจากสมาชิกทั้งมวลในองคการ 
หรือหนวยปฏิบัติ ในอีกนัยหนึ่ง ปญหาการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีอยางสูงเปนอยางมาก        
ถาสมาชิกในองคการหรือหนวยปฏิบัติไมใหความรวมมือ หรือตอตานการเปลี่ยนแปลงที่เปน      
ผลมาจากนโยบายนั้นๆ

จากการสํารวจผลงานวิจัยเกี่ยวกับปญหาการนํานโยบายไปปฏิบัติ กลาว
ไดวา มีเงื่อนไขหรือเหตุผลหลักๆ อยางนอย 7 ประการ ที่มีผลทําใหสมาชิกในองคการหรือ     
หนวยปฏิบัติไมใหความรวมมือ หรือตอตานการเปลี่ยนแปลงที่เปนผลมาจากนโยบายนั้น  กลาว
คือ
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3.1 สมาชิกในองคการหรือหนวยงาน เห็นวานโยบายไมไดมาจากรากฐาน
ความตองการของตนที่แทจริง  (Felt Need)  หรือไมไดเห็นความสําคัญของนโยบายนั้น

3.2 สมาชิกในองคการหรือหนวยงานทําการตอตาน เพราะเห็นวานโยบาย
นั้น มีผลทําใหดุลพินิจในการปฏิบัติงาน ตลอดจนพฤติกรรมในการปฏิบัติงานประจําของตน
เปลี่ยนแปลงไป

3.3 หัวหนาของหนวยปฏิบัติไมไดใหความสนับสนุนในนโยบายนั้น
3.4 สมาชิกในองคการหรือหนวยงานทําการตอตาน เพราะเห็นวาการ

ปฏิบัติตามนโยบายนั้นสงผลทําใหงบประมาณ อัตรากําลังของหนวยตองลดลงในระยะยาว    
และกอใหเกิดการปรับเปลี่ยนในภารกิจและหนาที่ของบุคคลขนานใหญ

3.5 สมาชิกในองคการหรือหนวยปฏิบัติเห็นวา นโยบายนั้นถูกกําหนด 
โดยฝายบริหารที่ไมเขาใจวาสภาพความเปนจริงในการปฏิบัติงาน หรือการใหบริการของผูปฏิบัติ
เปนอยางไร

3.6 สมาชิกในองคการหรือหนวยปฏิบัติไมเห็นดวยกับสาระ  หรือวิธีการ
ปฏิบัติในโครงการหรือนโยบายนั้นๆ  เพราะไมไดเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจ

3.7 สมาชิกในองคการหรือหนวยปฏิบัติไมใหความรวมมือและตอตาน
เนื่องจากขาดความรูความเขาใจวาจะปฏิบัติตามนโยบายนั้นๆอยางไร

4. ปญหาทางดานอํานาจและความสัมพันธกับองคการอื่นที่เกี่ยวของ
ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเกิดขึ้นจากเรื่องของอํานาจและ

ความสัมพันธระหวางองคการที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติกับองคการอื่นๆ ที่เกี่ยวของ 
จะมีมากนอยขึ้นกับปจจัยหรือเงื่อนไขหลายประการ

4.1 ลักษณะของการติดตอ และความสัมพันธที่หนวยปฏิบัติมีกับหนวย
งานที่ควบคุมนโยบายดังกลาว

4.2 ระดับความจําเปนที่หนวยปฏิบัติจะตองแสวงหาความรวมมือ พึ่งพา 
หรือทําความตกลงกับหนวยงานหลัก

4.3 ระดับของความเปนไปไดที่เจาหนาที่ของแตละหนวยจะสามารถ
ทํางานรวมกันได

5. ปญหาทางดานความสนับสนุนและความผูกพันขององคการหรือบุคคล
เปนปญหาหลักอีกดานหนึ่งของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ปญหาดังกลาว

อาจลุกลามสงผลไปถึงความลมเหลวของนโยบายนั้นโดยตรงก็ได ถาองคการหรือบุคคลสําคัญ   
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ซึ่งไดแก  กลุมอิทธิพล  กลุมผลประโยชน  นักการเมือง  ขาราชการระดับสูง  ตลอดจนสื่อมวลชน  
เปนอาทิ  ไมใหความสนับสนุนทั้งในแงของทางการเมือง  เงินทุน  งบประมาณ  ตลอดจนสราง
อุปสรรคในแงของการตอตาน  เตะถวง  หรือคัดคานนโยบายนั้นๆ

จากปญหาการนํานโยบายไปปฏิ บั ติขางตน  จะเห็นวาปญหาใน             
การประสานงานระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อนํานโยบายนั้นๆ  ไปปฏิบัติ  เปนประเด็นสําคัญ
ที่สงผลตอความสําเร็จของนโยบายเปนอยางสูง ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัยจึงมุงศึกษาประเด็น   
การประสานความรวมมือของหนวยงานราชการที่รวมดําเนินโครงการตางๆ ตามนโยบายโครงการ 
CEO  เพื่อศึกษาปญหาอุปสรรคในการประสานงานดังกลาว ซึ่งปจจัยดังตอไปนี้ผูวิจัยคาดวาเปน
ปจจัยที่สงผลตอการประสานความรวมมือ หรือการประสานงานของหนวยงานที่รวมดําเนินงาน       
โครงการฯ ซึ่งประกอบดวยความรูเขาใจเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของโครงการ CEO             
และทัศนคติของขาราชการภายในจังหวัดที่มีตอระบบ CEO

4.  แนวคิดเกี่ยวกับการประสานความรวมมือของหนวยงานราชการตามโครงสรางราช
การสวนภูมิภาค

การศึกษาการประสานความรวมมือ ในการดําเนินงานโครงการของหนวยงาน   
ภายในจังหวัด  ในสวนนี้เปนการทบทวนแนวปฏิบัติในการประสานความรวมมือ  ภายใตโครงสราง       
ราชการสวนภูมิภาคแบบเดิมและแบบ CEO ซึ่งมีลักษณะดังนี้

4.1 การจัดโครงสรางราชการสวนภูมิภาค
การจัดโครงสรางสวนราชการ หมายถึง การแบงกลุมงาน หรือจัดกลุม   

อํานาจหนาที่ในการบริหารออกเปนสวนๆ โดยมีอํานาจหนาที่ที่ลดหลั่นกันไปตามลําดับ (สมาน  
รังสิโยกฤษฏ, 2540 : 3)  ปจจุบันการบริหารราชการระดับจังหวัดมีการจัดโครงสราง  ซึ่งแสดงได
ตามภาพประกอบ  4
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ภาพประกอบ  4  โครงสรางราชการสวน
ที่มา  :  สมาน  รังสิโยกฤษฏ, 2540 : 3

สําหรับกรณีของจังห
ซึ่งแสดงไดตามภาพประกอบ  5

ภาพประกอบ  5  จํานวนหนวยงานตามโ

ท

ผูวาราชการจังหวัด
รองผูวาราชการจังหวัด
ค
ราชการในจังหวัด
ี่ข้ึนตรงตอสวนกลาง
ราชการสวนภูมิภา
ภูมิภาค

วัดนราธิวาสมีจํานวนหนวยง

ครงสรางสวนราชการจังหวัดน
ราชการสวนทองถิ่น
านตามโครงสรางดังกลาว  
ผูวาราชการจังหวัดนราธิวาส
ราชการสวนทองถิ่น
มี  90  หนวยงาน
-  อบจ.  1  แหง
ราชการในจังหวัดที่
ข้ึนตรงตอสวนกลาง
มี  54  หนวยงาน
ราชการสวนภูมิภาค
มี  33  หนวยงาน
-  เทศบาล  14  แหง
-  อบต.  75  แหง
รัฐวิสาหกิจ  มี  11  หนวยงาน
ราธิวาส
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4.2 แผนงาน/โครงการตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนราธิวาสแบบ     
บูรณาการ  (CEO)  และหนวยงานที่รับผิดชอบ

นโยบายการบริหารจังหวัดแบบ CEO แมวารัฐบาลจะมียุทธศาสตร           
การพัฒนาในหลายๆ  ดาน อันไดแก ความยากจน ยาเสพติด คอรัปชั่น การบริการประชาชน         
การขยายผลโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ  การรักษาความสงบเรียบรอย  และการสงเสริม
ความสัมพันธชายแดนไทย-มาเลเซีย สําหรับจังหวัดนราธิวาสนั้นไดจัดทําโครงการตาม           
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนราธิวาสแบบบูรณาการประจําป  2546  โดยเนนเฉพาะยุทธศาสตร
สําคัญๆ  ตามตาราง  7-9

ตาราง  7  ยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจน

ประเภท/ลักษณะแผนงาน  โครงการ หนวยงานหลักที่รับผิดชอบ
1. โครงการขยายผลการปลูกผักปลอดภัยจาก
สารพิษ

ที่ทําการปกครองจังหวัด

2. โครงการสงเสริมอาชีพการเลี้ยงปลาแก
เกษตรกรผูยากจนในจังหวัดนราธิวาส

สํานักงานประมงจังหวัด

3. โครงการสงเสริมการผลิตขาวในพื้นที่นา
รางจังหวัดนราธิวาส

สํานักงานเกษตรจังหวัด

4. โครงการสงเสริมการผลิตสัตวปกเพื่อแกไข
ปญหาความยากจน

สํานักงานปศุสัตวจังหวัด

5. โครงการผลิตปุยอินทรียอัดเม็ด ที่วาการอําเภอเมืองนราธิวาส

ที่มา : สํานักงานจังหวัดนราธิวาส,  2546
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ตาราง  8  ยุทธศาสตรการแกไขปญหายาเสพติด

ประเภท/ลักษณะแผนงาน  โครงการ หนวยงานหลักที่รับผิดชอบ
1. โครงการสนับสนุนการจัดกิจกรรมโครงการ
รณรงคปองกัน และแกไขปญหายาเสพติด  
กิจกรรม  TO  BE  NO.1

ศูนยอํานวยการตอสูเพื่อเอาชนะยาเสพติด
แหงชาติ

(ศตส.จ.นราธิวาส)
2. โครงการปราบปรามผูคายาเสพติดจังหวัด
นราธิวาส

ศตส.จ.นราธิวาส

3. โครงการบําบัดรักษาผูติดยาเสพติดแบบ  
ผูปวยนอกจังหวัดนราธิวาส ปงบประมาณ  
2546

ศตส.จ.นราธิวาส

4. โครงการประชุมเชิงปฏิบัติการสืบสวน  
สอบสวน ตรวจยึดทรัพยสิน เกี่ยวกับการ
กระทําผิดตามกฎหมาย วาดวยการปองกัน
และปราบปรามการฟอกเงิน

ศตส.จ.นราธิวาส

ที่มา : สํานักงานจังหวัดนราธิวาส,  2546

ตาราง  9  ยุทธศาสตรการบริการประชาชนและการพัฒนาระบบสารสนเทศ

ประเภท/ลักษณะแผนงาน  โครงการ หนวยงานหลักที่รับผิดชอบ
1. โครงการพัฒนาบุคลากรภาครัฐจังหวัด
นราธิวาสดานเทคโนโลยีสารสนเทศ

สํานักงานจังหวัด

2. โครงการปรับปรุงศูนยขอมูลสารสนเทศ สํานักงานจังหวัด

ที่มา  :  สํานักงานจังหวัดนราธิวาส,  2546
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จะเห็นไดวา จังหวัดนราธิวาสไดจัดทําแผนงาน/โครงการเพื่อใหบรรลุ         
เปาหมายที่สําคัญ 3 ดาน ไดแก ยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจน ยุทธศาสตรการ         
แกไขปญหายาเสพติด และยุทธศาสตรการบริการประชาชน และการพัฒนาระบบสารสนเทศ     
ซึ่งแตละโครงการจะมีหนวยงานที่รับผิดชอบมากกวาหนึ่งหนวยงาน และบางโครงการจะมี    
หนวยงานที่เขามารวมดําเนินงาน  ทั้งหนวยงานที่ข้ึนตรงกับสวนกลาง  และหนวยงานที่ข้ึนตรงตอ
ผูวาราชการจังหวัด เมื่อการบริหารจังหวัดไดเปลี่ยนแปลงไปเปนแบบ CEO ทําใหรูปแบบ           
การบริหารโครงการภายในจังหวัดเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ หนวยงานที่เขามาดําเนินโครงการ  
นั้นจะขึ้นตรงตอผูวาราชการจังหวัด อํานาจการตัดสินใจตางๆ ที่เคยเปนบทบาทหนาที่ของ        
สวนกลาง โดยเฉพาะการบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ ไดกลายมาเปนอํานาจ      
หนาที่ของผูวาราชการจังหวัด ดังนั้นคําถามของการวิจัยคือเมื่อระบบการบริหารดังกลาวไดเปลี่ยน
แปลงไป การดําเนินแผนงาน/โครงการตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดของหนวยงานตางๆ ภาย
ในจังหวัดที่รวมการดําเนินงานจะมีการปฏิบัติงานเปนเชนไร โดยเฉพาะประเด็น       การประสาน
ความรวมมือของหนวยงานในจังหวัด โดยผูวิจัยคาดวาความรูความเขาใจในหลักการ CEO และ
ทัศนคติของขาราชการ สงผลตอปญหาอุปสรรคในการประสานความรวมมือของหนวยงานราชการ
ที่ดําเนินโครงการตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา

5.  แนวคิดเกี่ยวกับการประสานงาน

5.1 ความหมายของการประสานงาน
เยเฮเกล  (Yehezkel  Dror, อางถึงในอุทัย  หิรัญโต, 2526 : 70)  กลาววา  

การประสานงาน  คือ  กระบวนการทางการบริหารที่เกี่ยวกับการทําใหกิจกรรมตางๆ  ของเจาหนา
ที่ผูปฏิบัติงานและหนวยงานตางๆ รวมเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหหนวยงาน
ตางๆ  ปฏิบัติหนาที่รวมกัน  อันจะทําใหการบริหารงานสามารถบรรลุเปาหมายไดทั้งหมด

สมพงศ  เกษมสิน (2521 : 155) ไดใหความหมายของการประสานงานวา 
หมายถึง  ความรวมมือรวมใจในการปฏิบัติจัดระเบียบใหเรียบรอยสอดคลองกลมกลืนกัน เพื่อให
งานสมดุลและสําเร็จเปาหมายในเวลาที่กําหนดไว

พจน  เพชรบูระณิต  (2513 : 82)  อธิบายวาการประสานงาน  หมายถึง     
การจัดใหมีความเกี่ยวเนื่องในการทํางานทั้งในสวนที่เกี่ยวกับตัวคน  จิตใจ  วัสดุ  ตลอดจน      
การตรวจตราดูแล  และเพื่อใหการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ทุกฝายรวมมือปฏิบัติการเปนน้ําหนึ่ง
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ใจเดียวกัน  ไมทํางานซ้ําซอน  ขัดแยงหรือเหลี่ยมล้ํากัน  ทังนี้เพื่อใหดําเนินงานไปอยางราบรื่นสอด
คลองกัน  และบรรลุวัตถุประสงคขององคการนั้นอยางสมานฉันทและมีประสิทธิภาพ

ชุบ  กาญจนประกร (ชุบ กาญจนประกร, อางถึงในมหาวิทยาลัยสุโขทัย
ธรรมาธิราช, 2540 : 89) พิจารณาวา การประสานความรวมมือ หมายถึง การจัดระเบียบ         
การทํางาน  เพื่อใหงานและเจาหนาที่ทุกฝายรวมมือปฏิบัติงานเปนน้ําหนึ่งใจเดียวกัน ไมทํางานซ้ํา
ซอนกัน  ขัดแยงกัน หรือเหลื่อมลํ้ากัน ทั้งนี้เพื่อใหงานดําเนินไปอยางราบรื่น สอดคลองกับวัตถุ
ประสงค และนโยบายขององคการนั้นอยางสมานฉันทและมีประสิทธิภาพ

จากความหมายขางตนสามารถสรุปไดวา การประสานงานเปนกระบวนการ
ทางการบริหารที่ทําใหหนวยงานตางๆ หรือผูปฏิบัติรวมมือรวมใจปฏิบัติหนาที่รวมกัน ไมทํางาน 
ซ้ําซอน ขัดแยงหรือเหลื่อมลํ้า เพื่อใหบรรลุเปาหมายที่วางไว สําหรับการศึกษาเรื่องการประสาน
ความรวมมือของหนวยงานราชการภายในจังหวัด ตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อ
การพัฒนาในครั้งนี้ ผูวิจัยใหความสําคัญตอการศึกษาลักษณะการประสานงานและปญหา
อุปสรรคของการประสานงาน ในขณะดําเนินโครงการตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ
เพื่อการพัฒนา เพื่อนํามาปรับปรุงใหการประสานงานของหนวยงานราชการภายในจังหวัดมี    
ประสิทธิภาพมากขึ้น เพื่อใหตรงกับแนวทางการบริหารงานของโครงการจังหวัดทดลองแบบ 
บูรณาการเพื่อการพัฒนา ที่ตองการใหมีการประสานงานและรอยใจใหขาราชการทุกฝายใน
จังหวัดเปนหนึ่งเดียว  เพื่อใหเกิดการทํางานรวมกัน

5.2 ประโยชนของการประสานงาน
การประสานงาน มีประโยชนตอการปฏิบัติงานของแตละองคการ แตละหนวย

งานลงไปจนถึงตัวบุคคลผูปฏิบัติงาน  ซึ่งปรานี  พรรณวิเชียร (2528 : 147) กลาววาการประสาน
งานกอใหเกิดประโยชนมากมายหลายประการ  ดังนี้

1. ชวยใหการทํางานบรรลุเปาหมายโดยราบรื่นและรวดเร็ว
2. ชวยประหยัดเวลาในการทํางานใหนอยลงและสามารถทวีผลผลิตของงาน

มากขึ้น
3. ชวยประหยัดเงินและวัสดุส่ิงของในการดําเนินงาน
4. ชวยใหทุกคน ทุกฝายมีความเขาใจซาบซึ้งถึงนโยบาย และวัตถุประสงค

ขององคการไดดียิ่งขึ้น อาจจะเปนอุปกรณใหการบริหารงานประสบผลสําเร็จดวยดี
5. ชวยสรางความสามัคคีธรรมในหมูคณะและความเขาใจอันดี
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6. ชวยเสริมสรางขวัญในการทํางานของผูปฏิบัติงานใหดีข้ึน
7. ชวยลดอันตรายจากการทํางานใหนอยลง
8. ชวยลดขอขัดแยงในการทํางาน
9. ชวยใหมีการปฏิบัติงานเปนหมูคณะ เปนการชวยเพิ่มผลสําเร็จของงานให

มากขึ้น
10.  ชวยใหเกิดความคิดใหมๆ   และมีการปรับปรุงอยูเสมอ
11.  ชวยปองกันการทํางานซ้ําซอนซึ่งทําใหเกิดการไมประหยัด
12.  ชวยใหการดําเนินงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ
จะเห็นไดวาการประสานงานนั้นมีประโยชนมากมาย และทําใหการปฏิบัติงาน

มีประสิทธิภาพมากขึ้น  โดยการประสานงานที่ดีนั้นจะเกิดขึ้นได  จําเปนจะตองอาศัยปจจัยตางๆ  
เพื่อชวยใหเกิดการประสานงานที่มีประสิทธิภาพขึ้น

5.3 ปจจัยที่ชวยใหเกิดการประสานงาน
เพื่อใหเกิดการประสานงานที่มีประสิทธิภาพ โดยทํางานไมซ้ําซอน ขัดแยง 

หรือเหลื่อมลํ้ากัน และบรรลุเปาหมายที่วางไวนั้น จําเปนจะตองอาศัยปจจัยตางๆ โดยมี             
นักวิชาการหลายทานไดเสนอปจจัยที่ชวยใหเกิดการประสานงานไวหลากหลายประการ ดังที่
ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร  (2532  :  4-5)  เสนอไววาปจจัยที่ชวยใหเกิดการประสานงาน  มีดังนี้

1. ความรวมมือ (Cooperation) ชุบ กาญจนประกร กลาววา เงื่อนไขประการ
แรกของการไดมาซึ่งการประสานงาน คือ ความรวมมือ เพราะการประสานงานนั้นจะตองอาศัย
การทํางานเปนหมูคณะ (Team Work) ไมใชตางคนตางทํา

2. การกําหนดวัตถุประสงค นโยบายและแผน เปนสิ่งสําคัญมากที่การทํา   
งานรวมกันนั้นจะตองมีการกําหนดวัตถุประสงค นโยบายและแผนใหชัดเจน หากเปนการกําหนด
ข้ึนและรับรูรวมกัน จะเปนการชวยใหเกิดความเขาใจและทํางานรวมกันไดดี มีประสิทธิภาพมากที่
สุด

3. จัดใหมีความสัมพันธอันดีตอกัน การประสานงานเปนสิ่งที่ตองอาศัย      
ตัวบุคคลที่จะทํางานรวมกัน ในลักษณะของความเปนกันเอง ความเปนมิตร ดังนั้น จัดใหมีการรูจัก
สรางสามัคคีข้ึนในบรรดาผูทํางานรวมกัน จึงเปนวิธีการนําไปสูความสําเร็จ เชน การจัดงาน
สังสรรค การประชุม หรือการสัมมนารวมกันระหวางผูที่เกี่ยวของ
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4. การจัดสรรทรัพยากรในการบริหาร (Resource of Administration) การ
ประสานงานเปนการทํางานที่ตองอาศัยทรัพยากร เชน คน เงิน วัสดุ อุปกรณ และวิธรการบริหาร 
ที่จะมองขามไมได ดังนั้นจึงตองมีการกําหนดตัวบุคคล วัสดุเครื่องมือเครื่องใชตลอดจน             
งบประมาณเพื่อใหการทํางานตางก็ไมขลุกขลัก อันจะเปนขออางที่มีปญหาในการประสานงานไม
บรรลุผลอยูเนืองๆ

5. กําหนดใหมีการติดตอส่ือสารที่ดี (Communication) การประสานงานจะ
ตองจัดใหมีการติดตอส่ือสาร ที่สามารถทําใหทราบถึงปญหาหรือขอขัดของในการทํางานได เชน 
จัดใหมีการติดตอส่ือสารสองทาง (Two-way Communication) จัดใหมีการรายงาน (Report)

6. การอํานวยการ (Directing) ที่ดี การประสานงานนั้น จริงอยูเปนการ 
ดําเนินงานในลักษณะของการปฏิบัติหนาที่ความรับผิดชอบของบุคคลในแตละหนวยงาน แตใน
การบริหารแลวหัวหนาหรือผูบังคับบัญชาจะมีบทบาทอันสําคัญที่สุด กลาวไดวา หัวหนาหรือ       
ผูบังคับบัญชานั้นถากระตือรือรนเปนผูจัดใหเกิดการประสานงานสําเร็จได ไมมีปญหา และใน 
เวลาเดียวกัน ”การประสานงาน” ที่ไมเปนไปได กลายเปน “การประสานงา” ก็เปนเพราะ           
หัวหนาหนวยงาน  อาจไมชอบพอกันก็เปนไปได

อ ย า ง ไ ร ก็ ดี  ก า ร อําน วยกา รนั้ น เ ป นพั น ธ กิ จ ข อ ง ผู บั ง คั บ บัญชา                      
การประสานงานก็จําเปนตองอาศัยการสั่งการ การควบคุม (Control) หรือการติดตามผล ดังนั้น
การอํานวยการจึงเปนสิ่งสําคัญที่สุดในการประสานงาน

7. การจัดระบบงานหรือวิธีการทํางานที่ดี การจัดระบบงานหรือวิธีการทํางาน
ที่ดีแตละหนวยงาน จะเปนปจจัยที่เอื้ออํานวยตอการทํางานหรือการประสานงานไดมากที่สุด   
เชน การนําเอาระบบการทํางานที่มีประสิทธิภาพมาใช

ปรานี  พรรณวิเชียร  (2528: 146) ไดอธิบายในทํานองเดียวกัน โดยกลาวถึง 
ปจจัยที่ชวยใหเกิดการประสานงานดี มีดังตอไปนี้

1. ตองมีระบบการติดตอส่ือสารที่ดี อันไดแก การพบปะเผชิญหนาหรือดวย
คําพูด และแบบใชลายลักษณอักษร เชน หนังสือเวียน คําสั่ง บันทึก เปนตน

2. ความรวมมือของผูปฏิบัติงานเองและเปนไปโดยอัตโนมัติ กลาวคือ           
ผูปฏิบัติงานแตละคนตองมีจิตใจที่จะทํางานเพื่อใหบรรลุจุดประสงคของโครงการ

3. ขวัญของคนในองคการ โดยผูบริหารจะตองพยายามทําใหผูรวมปฏิบัติ 
งานรองลงมารูสึกวาเขาเปนสวนหนึ่งขององคการ  และมีความสําคัญตองานและตอองคการ



55

4. ผูบังคับบัญชาหรือผูบริหาร มีความรูความสามารถในการเปนผูนํา        
การสั่งงาน และมีมนุษยสัมพันธในการทํางาน

5. การประชุม  ผูบริหารตองใชเวลา  ¼  ถึง  ½  เพื่อการประชุมประสานงาน  
เพราะเปนวิธีการที่จะใหผูเขารวมประชุมไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็น และเขาใจปญหาของผูอ่ืน 
หรือหนวยงานอื่น

6. การฝกอบรมทําใหผูรับการอบรมทราบถึงนโยบายใหมๆ  และวิธีการปฏิบัติ
งาน  จะเปนการชวยสงเสริมการประสานงาน ใหเกิดความสนิทสนมกันในหมูผูปฏิบัติงานในหนวย
งานตางๆ

7. มีการวางแผนที่ดี ซึ่งจะทําใหผูปฏิบัติทราบวาจะตองปฏิบัติงานอะไรกอน 
อะไรหลัง  และการปฏิบัติงานแตละอยางจะตองใชทรัพยากรอะไรบาง  จะตองใชระยะเวลาเทาใด
ที่จะชวยใหแตละหนวยงานมีการประสานงานสอดคลองกลมกลืนกันยิ่งขึ้น

นอกจากนี้ ยังมีปจจัยอื่นที่ พจน  เพชระบูรณิน (2513 : 82) เสนอไววา 
สามารถชวยใหการประสานงานดีและมีประสิทธิภาพมากขึ้น  คือ

1. ความรูและการมองการณไกลของหัวหนางาน
2. บุคคลที่เกี่ยวของตองมีทัศนคติที่ดีตอกัน
3. ผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของจะตองมีความสามารถทัดเทียมกัน
4. มีการพบปะหารือกันอยูเสมอ
จะเห็นไดวา  การประสานงานจําเปนตองอาศัยปจจัยหลายประการ  เพื่อทํา

ใหเกิดการประสานงานที่ดีและมีประสิทธิภาพ ไมเชนนั้นก็จะเกิดปญหาอุปสรรคขึ้น ผูวิจัยจึง     
สนใจนําปจจัยดานตางๆ มาศึกษาวาหากปจจัยในดานตางๆ มีความแตกตางกันจะสงผลใหเกิด
ความคิดเห็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรคการประสานความรวมมืออยางไร

5.4 หลักการประสาน
เพื่อใหการประสานงานมีประสิทธิภาพและเกิดความรวมมือมากขึ้น ไดมี     

นักวิชาการเสนอหลักการเพื่อชวยใหการประสานงานมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยสมพงษ       
เกษมสิน  (2514: 319-323) กลาวถึงหลักการประสานงานไว ดังนี้

1. การประสานงานที่ดี ตองมีการประสานนโยบายตั้งแตแรก โดยคํานึงถึง
ความมุงหมาย วัตถุประสงค เปาหมาย และแผนงานขององคการ เมื่อทุกหนวยมีความเขาใจตรง
กันจะชวยใหมีการจัดระบบงานและแบงงาน แลวประสานการปฏิบัติงานใหสอดคลองกัน   เพื่อให
บรรลุเปาหมายเดียวกัน
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2. การประสานงาน มีพื้นฐานมาจากความรูสึกตามธรรมชาติในจิตใจของ
มนุษยที่ตองการพึ่ งพาอาศัยกัน  ดังนั้นจึงไม เปนการยากที่จะกอให เกิดความรวมมือ  
(Cooperation) ปฏิบัติงานรวมกันเปนทีม (Team Work) อยางสอดคลองและสมานฉันท

3. การประสานที่ดีจะตองทําใหทรัพยากรทางการบริหาร ไดแก คน เงิน    
วัตถุ และวิธีการดําเนินงาน ประสานสอดคลองกลมกลืนกันในลักษณะที่ทําใหเกิดการประหยัด 
และมีประสิทธิภาพสูงสุดในการทํางาน

4. การประสานงานจะตองเกิดขึ้นทุกระดับชั้นของการบังคับบัญชา ทั้งในรูป
พิธีการ  (Formal)  และไมเปนพิธีการ  (Informal)  ต้ังแตระดับบริหารสูงสุด  เพื่อทําหนาที่ควบคุม
นโยบายลงมาจนถึงผูปฏิบัติงาน

5. การประสานงานที่ดี จะชวยใหงานดําเนินไปอยางสอดคลอง ไมมีปญหา
เหลื่อมลํ้า หรือซ้ําซอนกัน และสายทางเดินของงานมีความคลองตัว งานจะถูกจัดใหเดินไปตาม
สายงานอยางมีระบบไมขาดชวงตอน หรือเกิดการติดขัด

6. การประสานงานที่ดี ยึดหลักการประสานความคิดเห็น โดยที่การประสาน
งานใหความสําคัญแกการรับฟงความคิดเห็นของสมาชิกทุกคนในองคการ หรือแมกระทั่งองคการ
อ่ืนๆ และนําความคิดเหลานั้นมาผสมกันใหแปรสภาพเปนความคิดกลุม โนมนาวใหสมาชิกมี
ความเขาใจความคิดเห็นกลุม โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องวิธีการปฏิบัติงาน สถานการณ วัตถุ
ประสงค เปาหมาย และปญหาที่เกิดขึ้น

7. การประสานงานที่ดีจะตองประสานระบบติดตอส่ือสาร (Communication 
System) ใหอยูในลักษณะที่กอใหเกิดประโยชนมากที่สุดตอการปฏิบัติงาน ไมวาจะเปนการ      
ติดตอจากเบื้องลางขึ้นไปเบื้องบน (Upward Communication) การติดตอในระดับเดียวกัน 
(Horizontal Communication) หรือการติดตอจากเบื้องบนลงสูเบื้องลาง (Downward 
Communication) โดยการสงเสริมใหเกิดการติดตอแบบสองทาง (Two – way Communication) 
เพื่อเสริมสรางความเขาใจอันดีซึ่งกันและกัน  จึงเปนรากฐานของการประสานงาน  ซึ่งจะนําไปสู
ระบบการติดตอส่ือสารที่มีประสิทธิภาพขององคการนั้นๆ

8. การประสานงานจะตองสามารถประสานการปฏิบัติงาน ใหเขากับสภาพ
แวดลอมหรือเหตุการณภายนอกไดดวย เพราะในบางครั้งเหตุสุดวิสัย หรือสถานการณบางอยางที่
คาดคิดไวอาจเกิดขึ้นได จึงจําเปนที่จะตองใชเทคนิคการประสานงานทําใหเหตุการณ หรือ สถาน
การณสามารถปรับตัวใหสอดคลองกับจังหวะเวลาและสภาพการเปลี่ยนแปลง
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นอกจากนี้  คูนทซ  และโอดอนเนลล  (Koontz and O’Donnell, 1964, อางถึง
ในลักษณ เตชางาม, 2538 : 44) ยังเสนอวา หลักการประสานงานที่ดีตองคํานึงถึงสิ่งตางๆ        
ตอไปนี้

1. ความสําเร็จของการประสานงาน จะมีสวนเกี่ยวของกับความสัมพันธ
ระหวางสมาชิกในองคการ ทั้งความสัมพันธในแนวดิ่งและความสัมพันธในแนวนอน ความ 
สัมพันธระวางผูรวมงาน ซึ่งเปนความสัมพันธในแนวนอนหรือในระดับเดียวกัน จะมีบทบาทตอ
ความสําเร็จในการประสานงานมากกวาความสัมพันธในแนวดิ่ง

2. การกําหนดนโยบายและการวางแผนที่ดี จะชวยใหการประสานงาน 
ประสบความสําเร็จมากขึ้น

3. หนวยงานยอยตางๆ ในองคการจะมีความสัมพันธเกี่ยวของซึ่งกันและกัน
จะเห็นไดวาการประสานงานที่ดีนั้น  จะตองมีการวางแผนที่ดี  มีความรวมมือ  

มีการใชทรัพยากรทางการบริหารที่ประหยัดและมีประสิทธิภาพสูงสุด มีความเกี่ยวของกับความ
สัมพันธระหวางสมาชิก  มีเทคนิควิธีการทํางานที่ดี  มีการติดตอส่ือสารที่มีประสิทธิภาพ  และมี
การอํานวยการที่ดี

5.5 รูปแบบการประสานงาน
การประสานงาน มีรูปแบบในการประสานงานหลายรูปแบบ โดยปรีชา      

หงษไกรเลิศ  (2526: 187-188) กลาววา การประสานงานกระทําได 2 รูปแบบดวยกัน คือ
1. การประสานงานจากระดับบนลงลาง หรืออาจเรียกวา การประสานงานใน

แนวตั้ง เปนการประสานงานตางระดับสายการบังคับบัญชาจากระดับบนลงสูระดับลาง เชน    
การสั่งการหรือการมอบหมายนโยบายลงมาตามลําดับ แตในทางตรงกันขาม การประสานงาน
แนวตั้งนี้อาจมีการประสานงานจากระดับลางขึ้นสูระดับบนก็ได โดยทําในรูปแบบการปรึกษา 
หารือการทําความเขาในในนโยบาย หรือคําวินิจฉัยสั่งการ

2. การประสานงานในระดับเดียวกัน หรืออาจเรียกวาการประสานงานแนว
นอน การประสานงานประเภทนี้หนวยงานในระดับตางๆ ที่มีฐานะเทาเทียมกันจะประสานงานกัน
เอง โดยอาจกระทําในรูปแบบเปนทางการ (Formal) หรือไมเปนทางการ (Informal) ก็ได

นอกจากนี้  ปรีชา  หงษไกรเลิศ (2526 : 191-193) ยังเพิ่มเติมอีกวา รูปแบบ
การประสานงานนั้นยังแบงไดเปน
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1. การประสานงานอยางเปนทางการ หมายถึง การประสานงานโดยมี
ระเบียบขอบังคับหรือคําสั่งจากหนวยงานในระดับสูง กําหนดใหหนวยงานในระดับรองลงมา หรือ
เจาหนาที่ระดับตางๆ ตองทํางานประสานกัน

2. การประสานงานอยางไมเปนทางการ หมายถึง การที่หนวยงานตางๆ     
ติดตอประสานงานกันเอง โดยไมมีรูปแบบ ระเบียบ กฎเกณฑบังคับ ทั้งผูบริหารและผูปฏิบัติงาน
จะตองพิจารณาวาควรจะติดตอประสานงานกับหนวยงานใดหรือผูใด จึงจะทําใหการปฏิบัติงาน
บังเกิดผลดี การประสานงานอยางไมเปนทางการนี้ อาจกระทําในรูปของการติดตอ พบปะ     
เยี่ยมเยียนสังสรรคหรือปรึกษาหารือในโอกาสตางๆ โดยไมมีลักษณะรูปแบบที่แนนอน

5.6 ปญหาและอุปสรรคของการประสานงาน
การประสานงานเปนสิ่งจําเปนที่ชวยใหการบริหารบรรลุวัตถุประสงค  อยางไร

ก็ตามไดมีนักวิชาการหลายทานใหความเห็นวา การดําเนินการใดๆ ยอมหลีกเลี่ยงปญหาที่อาจ
เกิดขึ้นไมพน  ปญหาที่เกิดขึ้นสวนหนึ่งเปนปญหาของการประสานงาน  โดยพจน  เพชระบูรณิน 
(2513 : 96-99)  กลาววาปญหาของการประสานงาน  ไดแกเร่ืองตอไปนี้

1. การขาดมนุษยสัมพันธ ปจจัยสําคัญที่กอใหเกิดการประสานก็คือ      
มนุษยสัมพันธ ถาสมาชิกในองคการไมมีมนุษยสัมพันธก็จะทําใหการประสานงานประสบปญหา
อยางมาก

2. การประสานงานที่ไมมีแผน การไมมีแผนในการปฏิบัติงานเปนปญหา
สําคัญประการหนึ่ง  เพราะเมื่อไมมีแผนในการปฏิบัติงาน  ก็ยอมเปนการยากที่จะใหผูรวมงานอื่น
ทราบวัตถุประสงคและวิธีในการปฏิบัติงาน  ฉะนั้นการที่จะใหการประสานงานเกิดขึ้น  จําเปนตอง
มีการวางแผนที่ดี

3. ประสิทธิภาพของผูปฏิบัติงานมีความแตกตางกัน ในการปฏิบัติงานหาก           
ประสิทธิภาพผูปฏิบัติงานแตละคน หรือแตละหนวยงานเหลื่อมลํ้าหรือแตกตางกันมากแลว ก็จะ
เปนการยากที่จะทําใหเกิดการประสานงาน

4. ขาดการติดตอส่ือสารที่ดี การปฏิบัติงานในองคการเปนระบบของความ
รวมมือ  การรวมมือจะเกิดขึ้นไดจะตองมีการติดตอส่ือสารและทําความเขาใจซึ่งกันและกัน  ฉะนั้น 
หากไมมีระบบการติดตอส่ือสารที่ดีแลว  การประสานงานก็จะไมเกิดขึ้น

5. การกาวกายหนาที่กัน  หากองคการใดมีการกาวกายหนาที่กัน  ก็เปนการ
ยากที่จะจัดใหมีการประสานงานซึ่งกันและกัน เพราะหนวยงานหรือองคการนั้นๆ มักมองเห็น
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ความสําคัญของหนวยงานหรือองคการของตนมากกวา เมื่อเห็นหนวยงานหรือองคการอื่นไมมี
ความสําคัญเทาองคการตนแลว ความขัดแยงก็จะเกิดขึ้นได แทนที่จะใหความรวมมือและ          
การประสานงาน

6. การขาดการนิเทศงานที่ดี การนิเทศงานมีบทบาทสําคัญตอการประสาน
งานอยางหนึ่ง เพราะการนิเทศงานเปนกรรมวิธีที่จะทําใหทราบวา การปฏิบัติงานไดผลตามเปา
หมายที่กําหนดไวหรือไม หากการนิเทศงานดีโดยมีการใหคําแนะนําที่เหมาะสม ใหทุกฝายไดทราบ
ขอบกพรองของตน รวมทั้งใหมีการรวมมือซึ่งกันและกัน เพื่อใหองคการบรรลุเปาหมาย     การ
ประสานงานก็จะเกิดขึ้นตามมา

7. การดําเนินนโยบายตางกัน หนวยงานหรือองคการที่มีการดําเนินนโยบาย
ตางกัน นับวาเปนปญหาตอการประสานงานอยางมาก ฉะนั้นหากมีการประสานงานเกิดขึ้น       
จําเปนจะตองจัดใหมีหนวยงานที่มีหนาที่เกี่ยวของดําเนินนโยบายที่สอดคลองกันกอน

8. การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบและอํานาจไมชัดเจน ในการมอบ  
อํานาจหนาที่เพื่อใหผูปฏิบัติงานสามารถปฏิบัติหนาที่ของตนไดอยางถูกตอง และหมดความ  
กังวลใจ ผูบริหารจะตองกําหนดอํานาจ หนาที่ และความรับผิดชอบใหผูรวมงานไปปฏิบัติให     แน
นอน  ทําใหผูรวมงานสามารถปฏิบัติงานไดอยางถูกตอง  รวมทั้งสามารถรวมมือและประสานงาน
กับบุคคลอื่นไดดีอีกดวย

9. ความแตกตางในสภาพแวดลอม หากองคการหรือหนวยงานมีสภาพ     
แวดลอมที่แตกตางกันมากแลว  นับวาเปนปญหาที่สําคัญประการหนึ่งในการประสานงาน  ฉะนั้น
หากจะใหมีการประสานงานเกิดขึ้น จะตองจัดใหมีการปรับปรุงสภาพแวดลอมขององคการ หรือ
หนวยงาน  ดังกลาวใหมีความใกลเคียงหรือคลายคลึงกัน

10. ประสิทธิภาพของหนวยงานแตกตางกัน องคการหรือหนวยงานใด มี
สภาพแวดลอมที่แตกตางกัน  โดยเฉพาะถามีประสิทธิภาพที่แตกตางกันมากๆ  แลว  เปนการยาก
ที่จะกอใหเกิดความรวมมือประสานงานกัน ฉะนั้น การประสานงานจึงตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ
ของแตละองคการหรือหนวยงานดวย

11. ระยะทางติดตอหางไกลกัน นับเปนปญหาประการหนึ่ง ถึงแมจะมีเครื่อง
มือติดตอส่ือสารที่ทันสมัย  แตในบางครั้งเครื่องมือติดตอส่ือสารอาจเกิดการขัดของได  ถาหากจัด
ใหองคการหรือหนวยงานที่อยูใกลเคียงกัน  การประสานงานก็จะเปนไปดวยความรวดเร็ว

12. เทคนิควิธีการปฏิบัติงานแตกตางกัน  เนื่องจากการประสานงานเปนการ
ประสานพลังความสามารถ เพื่อทํางานในจังหวะและเวลาเดียวกัน ฉะนั้นหากแตละหนวยงานมี
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เทคนิค และวิธีการปฏิบัติงานที่แตกตางกันแลว ก็เปนการยากที่จะกอใหเกิดการประสานงาน     
ซึ่งกันและกัน  ฉะนั้นจึงจําเปนจะตองมีการปรับปรุงเทคนิควิธีการปฏิบัติงานใหใกลเคียงกัน

นอกจากนี้ ปรานี พรรณวิเชียร  (2528 : 145-146) ยังไดมีการเสนอวา    
ปญหาอุปสรรคการประสานงานเกิดขึ้นไดจาก

1. การขาดความเขาใจอันดีตอกันระหวางผูปฏิบัติงานดวยกัน จนกลายเปน
สาเหตุทําใหการติดตอประสานงานที่ควรดําเนินไปดวยดี ไมสามารถกระทําได

2. การขาดผูบังคับบัญชาหรือผูบริหารที่มีความสามารถ
เชนเดียวกับ เสถียร เหลืองอราม (2519 : 240-241) ที่กลาววาปญหา  

อุปสรรคในการประสานงานนอกเหนือจากที่กลาวมาขางตน  มีดังนี้
1. ขาดการวางแผนการดําเนินงานที่ดี
2. ขาดการควบคุมกํากับงานที่ดี
3. ทัศนคติของผูรวมงานแตกตางกัน
4. สาเหตุสวนตัวทําใหไมมีการประสานงานกัน
จะเห็นไดวาปญหาและอุปสรรคของการประสานงานนั้นมีมาก เพื่อให       

การประสานงานมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองขจัดใหปญหาและอุปสรรคของการประสานงานนั้น
หมดไปหรือเบาบางลงมากที่สุด  ในการวิจัยครั้งนี้ผูวิจัยตองการศึกษาวาในการดําเนินโครงการ
ของหนวยงานราชการในจังหวัดภายใตโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนานั้น  
มีปญหาและอุปสรรคใดบาง เพื่อนํามาแกไขปรับปรุง เพิ่มประสิทธิภาพในการประสานงาน โครง
การในคราวตอไป

การวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัยตองการศึกษาลักษณะการประสานงานของหนวยงานราช
การตางๆ ที่มารวมดําเนินโครงการภายใตโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา 
จึงเลือกศึกษาการประสานงานในรูปแบบการประสานงานจากระดับบนลงลาง หรือที่เรียกวา การ
ประสานงานในแนวตั้ง การประสานงานในระดับเดียวกัน หรือที่เรียกวา         การประสานงานแนว
นอน รวมทั้งศึกษาการประสานงานอยางเปนทางการ และไมเปนทางการวาหนวยงานที่รวมดําเนิน
โครงการตางๆ มีการประสานงานระหวางกันเปนไปในลักษณะเชนไร
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6.  แนวคิดเกี่ยวกับการจัดองคการแบบเมทริกซ (Matrix Organization)

การจัดโครงสรางองคการนั้นมีมากมายหลายรูปแบบ สําหรับการบริหารจังหวัด
แบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา มีการจัดโครงสรางองคการแบบเมทริกซ (กระทรวงมหาดไทย, 
2545 : 5) ดังนั้นผูวิจัยใครขอเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางองคการแบบเมทริกซดังนี้

การจัดโครงสรางองคการแบบเมทริกซ เปนรูปแบบขององคการที่มีการจัดทีมงาน
พิเศษของผูเชี่ยวชาญแยกออกมาจากองคการที่เปนทางการ เพื่อรับผิดชอบโครงการใดโครงการ
หนึ่งโดยเฉพาะ (ติน  ปรัชญพฤทธิ์, 2538 : 247) เปนการจัดการในลักษณะแผนก แตข้ึนกับ   หนา
ที่องคการ  โดยจะมีสายการบังคับบัญชา  2  สายที่เกิดขึ้นพรอมกัน  คือ สายการบังคับบัญชาที่
เปนงานประจํา  และสายการบังคับบัญชางานโครงการ  บุคคลที่อยูในองคการแบบเมทริกซจะตอง
รายงานผูบังคับบัญชา 2 คน คนหนึ่งจะเปนผูจัดการตามสายการบังคับบัญชาตามหนาที่ซึ่งเปนไป
ตามแนวดิ่งขององคการ สวนอีกคนจะเปนสายการบังคับบัญชาตามแผนก ซึ่งจะอยูใน  แนวนอน  
โดยทั้งคูเปนผูบังคับบัญชาที่มีหนาที่เทากัน  (ศิริวรรณ  เสรีรัตน, 2541 : 270)  ดังแสดงในภาพ
ประกอบ 6 การจัดโครงสรางแบบเมทริกซนั้น เปนรูปแบบการประสานงานในแนวนอน   ที่ดีเยี่ยม 
(Strong Form of Horizontal Linkage) นอกจากนี้ยังทําใหการประสานงานในแนวนอน  
(Horizontal)  และแนวดิ่ง  (Vertical)  เกิดขึ้นพรอมกันได (ทองใบ  สุดชารี, 2542 : 179)

ภาพประกอบ  6  การจัดโครงส
บูรณาการเพ
ผูวาราชการจังหวัดแบบ
CEOจังหวัดนราธิวาส
รัฐวิสาหกิจ
หนวยงานราชการ
    สวนกลาง
รางองค
ื่อการพัฒ
หนวยงานราชการ
    สวนภูมิภาค
การแบบเมทริกซของ
นา
 หนวยงานราชการ
      สวนทองถิ่น
โครงการ A
โครงการB
การบริหารจังหวัดนราธิวาสแบบ
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ลักษณะเดนและขอจํากัดของโครงสรางองคการแบบเมทริกซ
แมวาโครงสรางองคการแบบเมทริกซ จะเปนการนําเอาขอดีของการจัดโครงสราง 

องคการตามหนาที่กับการแบงสายการบังคับบัญชาเขาไวดวยกัน แตโครงสรางองคการแบบ  เมท
ริกซก็มีขอจํากัดหลายประการ  ดังที่นักวิชาการหลายทานกลาวไว  ดังนี้

วรารัตน  เขียวไพรี (2542 : 104-105) กลาววา  ขอจํากัดของโครงสรางองคการ
แบบเมทริกซมี  ดังนี้

1.  พนักงานเกิดความสับสนจากสายการบังคับบัญชา
2.  เกิดความขัดแยงระหวางผูที่ปฏิบัติงานประจํากับผูปฏิบัติงานตามโครงการ
3.  เกิดการแกงแยงการใชทรัพยากร
นอกจากนี้  ศิริวรรณ  เสรีรัตน (2541 : 270) กลาวเพิ่มเติมวา  ขอจํากัดโครงสราง

องคการแบบเมทริกซ เชน การตัดสินใจรวมระหวางผูบังคับบัญชากับผูใต  บังคับบัญชาอาจจะลา
ชา เพราะวาผูจัดการแบบเมทริกซ (Matrix Boss) ตองมีการแบงผูใตบังคับบัญชาจึงตองมี   การ
ตกลงกันเพื่อหาความเหมาะสมในการแกปญหา ถาหากผูจัดการและพนักงานขาดความสามารถ
ในการติดตอสัมพันธ การทํางานก็จะลมเหลว เกิดความขัดแยงองคการก็จะไมประสบความสําเร็จ 
รวมถึงการสิ้นเปลืองเวลาในการประชุม ทั้งในแงการเขารวมและการแกปญหา  (ทองใบ  สุดชารี, 
2542 : 184)

สําหรับลักษณะเดนของโครงสรางองคการแบบเมทริกซ วรารัตน เขียวไพรี   (2542 
: 104-105)  กลาววาลักษณะมี  ดังนี้

1.  เพิ่มประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร
2. ยืดหยุนปรับตัวไดดีตอสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลง  สามารถขยายขอบเขต

พัฒนาเขาสูงานใหมไดรวดเร็ว
3.  พัฒนาทั้งทักษะการบริหารทั่วไปและการบริหารเฉพาะดาน
4. ประสานความรวมมือระหวางหนวยงาน ใชความชํานาญของหลานฝาย เพื่อ    

โครงการใดโครงการหนึ่ง
นอกจากนี้ ยังมีลักษณะเดนอีกหลายประการ อาทิ เปนการกระจายอํานาจการ         

ตัดสินใจสูนักบริหารระดับลาง การประสานงาน และระบบติดตามผล ใชไดทั้งแนวตั้งและแนว
นอน  (วิโรจน  สารรัตนะ, 2542 : 72)  องคการสามารถที่จะนําพนักงานที่มีความรู  ความสามารถ
เฉพาะดานมาชวยงาน ทําใหผลของงานออกมามีประสิทธิภาพ และยังเปนการประหยัดคาใช  
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จายในการจางผูเชี่ยวชาญเฉพาะโดยไมจําเปนตองรับพนักงานเพิ่ม  เปนการทําใหพนักงานทํางาน
เต็มที่ (ศิริวรรณ  เสรีรัตน, 2541 : 270)

ในการวิจัยครั้งนี้  ผูวิจัยตองการศึกษาปญหาอุปสรรคในการประสานความรวมมือ
ของหนวยงานราชการตามโครงการที่เกิดขึ้น ภายใตการบริหารงานแบบ CEO ซึ่งการบริหารแบบ  
CEO นั้น มีการจัดโครงสรางองคการแบบเมทริกซ หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง การศึกษาโครงสรางการ
บริหารแบบ CEO จึงเปนการศึกษาโครงสรางองคการแบบเมทริกซรูปแบบหนึ่ง โดยองคการที่มี
โครงสรางลักษณะนี้จะเปนปญหาอุปสรรคในการประสานความรวมมือของหนวยงานภายใตโครง
การ  CEO  อยางไรเปนประเด็นที่ผูวิจัยมีความสนใจศึกษา

7.  งานวิจัยที่เกี่ยวของ

งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับ การประสานงานมีผูทําการศึกษาดังนี้
ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร  (2528 : 40-42)  ศึกษาเรื่องการประสานงาน  พบวา    

องคประกอบที่สําคัญในการประสานงาน คือ ตัวบุคคล และการจัดองคการ โดยเฉพาะ            
องคประกอบตัวบุคคล ตองทราบวัตถุประสงคและนโยบายที่ชัดเจน เพื่อตระหนักวาตนทําอะไร  
รวมมือกับใคร  ที่สําคัญที่สุด  คือ ตองพยายามใหทุกคนรูวา  การทํางานนั้นมีการระบุแลววาตอง     
รูจักชวยเหลือกันในหนาที่ อํานวยความสะดวกในหนาที่ มีการทํางานเปนหมูคณะ และผูที่มี      
บทบาทสําคัญยิ่ง คือ ผูบังคับบัญชาที่จะทําใหเกิดความสามัคคีโดยคอยควบคุม แนะนําใหมี   
การทํางานแบบประสานงานใหจงได

กมล  สงวัฒนา (2535 : 74-76) ศึกษาการประสานแผนของ 6 กระทรวงหลักใน
การวางแผนโครงการพัฒนาชนบท : กรณีศึกษาจังหวัดสงขลา พบวา การประสานงานในการจัด
ทําแผนพัฒนาชนบทระดับจังหวัด  ควรมีการประชุมใหบอยขึ้น  และเตรียมขอมูลเอกสารตางๆ ที่
พรอมตอการตัดสินใจ รวมถึงควรเพิ่มความเขมขนในการพิจารณากรอบนโยบายโครงการ แผน
งาน  พิจารณาความเปนไปไดของโครงการ ความซ้ําซอนของโครงการ และเพิ่มการติดตามผลการ
ดําเนินงาน  เปดโอกาสใหแตละหนอยงานมีโอกาสพบปะกันมากขึ้น  และรวมแลกเปลี่ยนความคิด
เห็น  มีการติดตอส่ือสารเพื่อเพิ่มความเขาใจถึงงานของแตละหนอยงาน ลดภาระงานที่ไมจําเปน
ตอการวางแผนของเจาหนาที่ฝายแผน  รวมถึงลดความลาชาของแตละหนอยงาน  นอกจากนี้เจา
หนาที่ยังเห็นวาควรใหจังหวัดสามารถพิจารณางบประมาณของจังหวัดไดเอง และควรเพิ่มการ
ประสานงานทางอําเภอและตําบลใหมากขึ้น
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เบญจนาฎ  วัฒนประดิษฐ (2533 : 243) ศึกษาเรื่องการประสานงานของ  5  
กระทรวงหลักในการจัดการศึกษานอกโรงเรียนแกสตรีในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต พบวา 
สภาพและปญหาในการการประสานงานของ 5 กระทรวงหลัก ในการจัดการศึกษานอกโรงเรียนแก
สตรีในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต มีสภาพการปฏิบัติกิจกรรมอยูในระดับเล็กนอย และมีปญหา
ในการ   ปฏิบัติอยูระดับปานกลาง  โดยมีสาเหตุของปญหาที่สําคัญ  คือ  แตละหนวยงานตางคน
ตางทํา    เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานไมเห็นความสําคัญ  แตละหนวยงานมีแผนอยูแลว  และขาดขอมูล
ที่ถูกตองสมบูรณและเปนปจจุบัน

สันติ  เกรียงไกรสุข (2512 : 184-193) ไดศึกษาเรื่องการประสานงานของผูวาราช
การจังหวัด โดยมีวัตถุประสงคเพื่อตองการทราบถึงความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดกับหัว
หนาสวนราชการตางๆในระดับจังหวัดเกี่ยวกับภูมิหลัง และความสัมพันธสวนตัวตัววามีลักษณะ
เปนอยางไร เกื้อกูลหรือเปนอุปสรรคตอการประสานงานอยางไร ซึ่งผลการศึกษาพบวา ปญหาการ
ประสานงานเกิดจากสาเหตุ 3 ประการ คือ การจัดระเบียบโครงสรางขององคการบริหารราชการ
ตามกฎหมาย การปฏิบัติราชการขององคการหรือหนวยงานตางๆทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค 
และความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดกับหัวหนาสวนราชการจังหวัด โดยการมีภูมิหลังหรือ
บุคลิกภาพและความสัมพันธสวนตัวประสานสัมพันธกันอยางดี เปนการสงเสริมใหการบริหารราช
การในสวนภูมิภาคบังเกิดผลดีมีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งอาจกลาวไดวา        การประสานงาน
แบบไมเปนทางการเปนปจจัยหนึ่งที่ชวยสงเสริมในเรื่องการบริหารงาน

งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับ  การนํานโยบายไปปฏิบัติไดมีผูที่ทําการศึกษาดังนี้
เมฆินทร  เมธาวิกูล  (2544-2545 : 120-133 )  ศึกษาการนํานโยบายรัฐไปปฏิบัติ

ในระดับจังหวัด : ศึกษากรณีโครงการจังหวัดทดลองบริหารราชการแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา 
(ผูวาราชการจังหวัดแบบ CEO) พบวานโยบายการบริหารราชการแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนามี
ความเหมาะสมเปนอยางมากกับสถานการณทางการบริหารของประเทศในปจจุบัน เพราะมี    
การทุมงบประมาณลงไปในระดับรากหญาเพื่อสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ และเปนการแกไข
ปญหาการขาดเอกภาพทางการบริหารงานในระดับจังหวัด สวนในแงการนํานโยบายไปปฏิบัติพบ
วาความรวมมือของสวนราชการในสวนกลางในเรื่องการมอบอํานาจ  และการสนับสนุนนโยบายนี้
ในระยะแรกเปนอุปสรรคมากพอสมควร เพราะยังขาดความเขาใจในวัตถุประสงค และเปาหมาย
ของนโยบายอยางแทจริง และไดเสนอแนะวาควรรีบชี้แจงเพื่อสรางความเขาใจในแนวนโยบาย
และโครงสรางการนํานโยบายไปปฏิบัติใหกับผูปฏิบัติงานอยางเปนรูปธรรมและเขาใจงายโดยเรง
ดวน
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จากงานวิจัยดังกลาว มีประเด็นที่ผูวิจัยนําไปใชศึกษาสําหรับการวิจัยครั้งนี้ ไดแก 
ความเขาใจเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของโครงการ CEO และทัศนคติของผูปฏิบัติงานวาสงผล
ตอความคิดเห็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรคในการประสานความรวมมือของหนวยงานราชการใน
จังหวัด ภายใตโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาหรือไม อยางไร
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