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บทที่  2

แนวคิด  ทฤษฎีและผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ

การศึกษาเรื่อง “ปญหาและอุปสรรคของการประสานความรวมมือของหนวยงานราชการ
ภายในจังหวัดภายใตการบริหารแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา : กรณีศึกษาจังหวัดนราธิวาส” มี
แนวทางการกําหนดแบบแผนการวิจัย และระเบียบวิธีวิจัย โดยมีแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวของคือ แนว
คิดเกี่ยวกับโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา (CEO) แนวคิดเกี่ยวกับ  การ
ประยุกตใชระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาในจังหวัดชายแดนภาคใต 
แนวคิดเกี่ยวกับการนํานโยบาย/โครงการไปปฏิบัติ แนวคิดเกี่ยวกับการประสาน        ความรวมมือ
ของหนวยงานราชการตามโครงสรางราชการสวนภูมิภาค แนวคิดเกี่ยวกับ            การประสาน
งาน แนวคิดเกี่ยวกับการจัดองคการแบบเมทริกซ และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

1.  แนวคิดเกี่ยวกับโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา (CEO)
เนื้อหาสวนนี้มีวัตถุประสงคเพื่อทราบถึงความหมาย ผลสัมฤทธิ์ที่มุงหวัง ที่มาของ 

โครงการ CEO บทบาทของผูวาราชการจังหวัด CEO องคประกอบการบริหารแบบ CEO และ    
ผลการประเมินของโครงการ CEO

  1.1 ความเปนมาของโครงการ  CEO
โครงการ CEO ไดเร่ิมข้ึนตั้งแตพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีได

แถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีตอรัฐสภา เมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ. 2544 ซึ่ง                  
กระบวนการผลักดันหรือการกอตัวของโครงการดังกลาวสรุปไดดังนี้ (กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 
1-12)

1.1.1 นโยบายของคณะรัฐมนตรีชุดพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร
นโยบายของคณะรัฐมนตรีที่ไดแถลงเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ.    

2545 ในสวนของนโยบายการพัฒนาการบริหารราชการแผนดินนั้น รัฐบาลมีนโยบายที่จะ
พัฒนาการเมืองของประเทศ ไปสูการปกครองระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมของประชาชน 
เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนสามารถปกครองตนเอง และพิทักษสิทธิของตนไดเพิ่มมากขึ้น รวมทั้ง
จะมุงเพิ่มประสิทธิภาพ สรางความโปรงใส และขจัดการทุจริตในการบริหารราชการแผนดิน และ      
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การใหบริการประชาชนโดยรัฐบาลไดกําหนดแนวทางการดําเนินงานไวดังนี้ (กระทรวงมหาดไทย, 
2545 : 1-2)

1. ปฏิรูประบบราชการใหมีประสิทธิภาพ และมีโครงสรางที่กระชับ 
เหมาะสมกับสถานการณในปจจุบัน และสามารถตอบสนองตอการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
ของประเทศ พรอมทั้งเรงตรากฎหมายเพื่อปรับโครงสรางกระทรวง ทบวง กรม เพื่อใหกาวทัน    
การเปลี่ยนแปลงในกระแสโลก และสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม

2. ปรับปรุงบทบาทของภาครัฐจากผูปฏิบัติและควบคุม มาเปนผู
สนับสนุนและอํานวยความสะดวก และใหการสนับสนุนการดําเนินงานของภาคเอกชน และ  
ประชาชน โดยสงเสริมใหภาคเอกชนและประชาชนสามารถมีสวนรวมอยางสําคัญในการปฏิรูป
ระบบราชการ เพื่อวางแนวทางดําเนินการใหชัดเจนและตอเนื่อง

3. ปรับกระบวนการบริหารราชการโดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อให
ประชาชนไดรับบริการขอมูลขาวสารอยางกวางขวาง รวดเร็ว และเทาเทียมกัน พรอมกันนี้จะ   
ปรับปรุงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของทางราชการ ใหสอดคลองกับความตองการของ   
ประชาชนอยางแทจริง

4. เรงพัฒนาคุณภาพของขาราชการ ใหมีทัศนคติที่เอื้อตองานบริการ
ประชาชน รวมทั้งทบทวนกฎหมาย ระเบียบ ข้ันตอน และวิธีปฏิบัติงาน เพื่อใหการบริหาร         
ราชการมีความยืดหยุน มีประสิทธิผล โปรงใส ตรวจสอบได และมีการประเมินผลที่เปนระบบ    
และเปนธรรม

5. เรงรัดการปรับเปลี่ยนกระบวนจัดทําและจัดสรรงบประมาณ ใหเปน
เครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพ สอดคลองกับนโยบายและยุทธศาสตรใน     
การพัฒนาประเทศ และสงเสริมใหกระทรวง ทบวง กรม มีบทบาทในการตัดสินใจมากขึ้น พรอมทั้ง
จัดใหมีระบบควบคุมตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพและโปรงใส

โดยสรุปจะเห็นไดวา รัฐบาลไดมีแนวนโยบายเกี่ยวกับการปฏิรูประบบ
ราชการอยูแลว  ซึ่งมีสวนที่เอื้อตอการผลักดันโครงการ CEO ในเวลาตอมา

1.1.2 นโยบายของกระทรวงมหาดไทย
กระทรวงมหาดไทยไดมีเปาหมายการดําเนินงานที่เปนนโยบายเรงดวน

ของรัฐบาลชุดพันตํารวจโททักษิณ ชินวัตร คือ มีภารกิจสําคัญๆ ดังตอไปนี้ (กระทรวงมหาดไทย,  
2545 : 2-3)
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1. การเรงรัดขจัดปญหาความยากจนของประชาชน ทั้งในเขตชนบท
และเขตเมือง

2. การเรงรัดการดําเนินการดานการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด
3. การปองกันและปราบปรามการทุจริต ประพฤติมิชอบในวงราชการ
แนวทางในการบรรลุเปาหมายการดําเนินงานของกระทรวงมหาดไทย 

ไดใหความสําคัญตอการปรับปรุงระบบการบริหารจังหวัด ซึ่งนโยบายเรงดวนของรัฐบาลที่ 
ตองการเรงรัดขจัดปญหาความยากจน ปญหายาเสพติด การปองกันและปราบปรามการทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงราชการ ไดกลายเปนเปาหมายของการปฏิรูปการบริหารราชการภายใต
โครงการ CEO ในเวลาตอมา

1.1.3 การประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องการปรับบทบาทภารกิจ และ   
โครงสรางสวนราชการ

จากแนวนโยบายของรัฐบาลที่กลาวมา โครงการ CEO ไดเกิดขึ้น   
อยางเปนรูปธรรม เมื่อมีการประชุมเชิงปฏิบัติการเรื่องการปรับบทบาทภารกิจ และโครงสราง   
สวนราชการ เมื่อวันที่ 4-5 สิงหาคม พ.ศ. 2544 โดยไดมีการเสนอแนวทางในการปรับกลไกระบบ
ราชการ ใหทํางานสนองตอบตอนโยบายรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพ และกอใหเกิดประโยชนสูง
สุดตอประชาชน สรุปไดดังนี้ (กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 3-10)

1. แบงงานราชการเปนกลุมภารกิจดานเศรษฐกิจ สังคม ความมั่นคง 
และการบริหาร

2. ปรับโครงสรางสวนราชการโดยเนนภารกิจเปนหลัก (Agenda 
Approach) ไมใชการเนนเฉพาะหนาที่ (Function Approach)

3. ปรับใหภาครัฐ  (รัฐบาลและราชการ)  มีศักยภาพ  และสมรรถนะสูง 
(High Performance Government) ในการใชพลังงานและทรัพยากร (คนและงบประมาณ)       
ในการผลิต  การใหบริการที่มีคุณคาสูง  และมีประสิทธิภาพ

4. กําหนดยุทธศาสตรของประเทศ ยุทธศาสตรราชการ จากความ
ตองการของประชาชนและสังคม โดยพิจารณาประกอบกับปจจัยที่เปลี่ยนแปลงของสภาพ       
แวดลอม จากนั้นองคกรภาครัฐตองปรับบทบาทภารกิจ จัดแนวทางการบริหารงาน และจัด
องคาพยพ โดยยึดยุทธศาสตรเหลานี้เปนฐานสําคัญในการปฏิรูป ปรับปรุง เรียกวา บริหารโดย   
ยึดยุทธศาสตรเปนฐาน
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จากขอเสนอแนะดังกลาว จึงไดมีการเสนอใหปรับเปลี่ยนระบบการ
บริหารจังหวัด โดยเสนอใหมีการทดลองรูปแบบการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัดแบบ   
Chief Executive  Officer (CEO)  ซึ่งการบริหารจังหวัดตามแนวทางดังกลาว  มีแนวคิดหลักๆ  คือ 
ใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูประสานงานกับหนวยงานในจังหวัด โดยกําหนดใหผูวาราชการ 
จังหวัดในจังหวัดทดลองมีอํานาจในการบริหารจัดการเต็มในจังหวัด ซึ่งมิไดหมายถึงการเพิ่ม
อํานาจผูวาราชการจังหวัด แตเปนการเพิ่มระบบความรับผิดชอบตอผลงานการพัฒนาดานตางๆ  
ในพื้นที่จังหวัดตามแนวคิดของ  Agenda-based  และตองสามารถวัดผลงานไดอยางชัดเจน  ทั้งนี้
ผูวาราชการจังหวัดตองมีอํานาจในการสั่งการและการตัดสินใจที่ชัดเจนเบ็ดเสร็จ เพื่อลดขั้นตอน 
และสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนในจังหวัด  และพัฒนาจังหวัดใหสอดคลองกับ
แนวนโยบายของรัฐบาลอยางมีประสิทธิภาพ การทํางานและการจัดองคกรเชนนี้ตองอาศัยแนวคิด
ในการจัดองคกรยุคใหม คือ จัดในรูปแบบองคกรแนวราบ (แบบเมทริกซ) การตั้งผูวาราชการ
จังหวัดแบบโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา มิใชเปนการลดอํานาจ หรือ  
การกาวกายการทํางานของทองถิ่น แตผูวาราชการจังหวัดจะเปนแกนประสานการพัฒนาระหวาง  
สวนกลาง  และทองถิ่น  เพื่อแปลงนโยบายของรัฐบาลสูการปฏิบัติอยางมีประสิทธิภาพ(กระทรวง
มหาดไทย,  2545 : 5)

1.1.4  ปญหาการบริหารราชการในสวนภูมิภาค
นอกจากนโยบายที่ไดกลาวมาแลว ซึ่งเปนที่มาของโครงการ CEO   

แนวคิดโครงการจังหวัด CEO ยังไดรับการสนับสนุนจากการศึกษาวิจัยที่สนับสนุนใหมีการปฏิรูป
การบริหารราชการระดับจังหวัด  สรุปสาระสําคัญไดดังนี้  (กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 10-11)

1. กระทรวงมหาดไทย ไดสรุปถึงปญหาสําคัญที่ทําใหการบริหาร
จังหวัดขาดเอกภาพ ไดแก

1.1 ราชการบริหารสวนภูมิภาค ภายใตการควบคุมดูแลของ
กระทรวงมหาดไทย มีขาราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย ทั้งผูวาราชการจังหวัด และ             
นายอําเภอเปนหัวหนากํากับดูแลสวนราชการทั้งระดับจังหวัดและอําเภอ  ดังนั้นกระทรวง  ทบวง  
กรม อ่ืนๆ จึงพยายามหลีกเลี่ยงไมตองการใหอํานาจการบริหาร และงบประมาณของหนวยงาน 
ตนตกอยูภายใตการบริหารของบุคลากรกระทรวงมหาดไทย จึงพยายามหลีกเลี่ยงดวยการมอบ
อํานาจผานไปยังหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดโดยตรง หรือไมก็จัดตั้งหนวยงานของตนใน
สวนภูมิภาคที่อยูภายใตการบังคับบัญชาสวนกลาง
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1.2 จังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  แตจังหวัดไมมีอํานาจใน        
การบริหารจังหวัดได เชนเดียวกับสวนราชการระดับกรม และที่สําคัญจังหวัดไมมีอํานาจบริหาร       
งบประมาณและขาราชการของจังหวัดไดเอง ตองอาศัยงบประมาณและขาราชการจากกระทรวง  
ทบวง  กรม  ในสวนกลาง

1.3 จากกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน  (พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534  มาตรา  34)  ที่เอื้อใหกระทรวง  ทบวง  กรม  สามารถตรา
พระราชกฤษฎีกาแบงทองที่ออกเปนเขต เพื่อใหมีหัวหนาสวนราชการประจําเขตหรือมีชื่อเรียกอื่น  
รับนโยบายและคําสั่งจากกระทรวง ทบวง กรม มาปฏิบัติ และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ 
ประจําสํานักงานเขต  ซึ่งสังกัดกระทรวง  ทบวง  กรม  นั้น  ดวยเหตุนี้  กระทรวง  ทบวง  กรม  จึง
นิยมจัดตั้งหนวยงานระดับเขตขึ้นในจังหวัด โดยที่ผูวาราชการจังหวัดในฐานะผูรับผิดชอบ        
การบริหารราชการจังหวัดไมอาจเขาไปเกี่ยวของกับการบริหารราชการของเขตตางๆได

2. สถาบันดํารงราชานุภาพ สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย ได  
วิจัยเกี่ยวกับเร่ืองการบริหารราชการสวนภูมิภาค : ศึกษากรณีการมอบอํานาจของกระทรวง  ทบวง  
กรม  ใหจังหวัดพบวา

2.1 ผูวาราชการจังหวัด นอกจากมีอํานาจหนาที่ตามพระราช
บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แลว ยังมีอํานาจตามกฎหมายรวมทั้งสิ้น 156 
ฉบับ และระเบียบตางๆ อีก 189 ฉบับ เมื่อจําแนกบทบาทหนาที่และภารกิจแลวจะ        เกี่ยวของ
กับการรักษาความสงบเรียบรอย การบริหารการปกครองทองที่และที่ดินของรัฐ          การกํากับดู
แลหนวยการปกครองทองถิ่น ปาไมและทรัพยากรของชาติ แรงงานและสวัสดิการสังคม  การ
ประชาสงเคราะห การประกันสังคม การปฏิรูปที่ดิน การพาณิชยและอุตสาหกรรม   การสาธารณ
สุข  การสงวนและคุมครองสัตวปา  การศึกษา  สรรพสามิต  และราชพัสดุ  ซึ่งบทบาทหนาที่ดัง
กลาวนี้เกี่ยวของกับกระทรวงตางๆ  13  กระทรวง

2.2 การบริหารราชการสวนภูมิภาค  ที่เกี่ยวของกับการมอบอํานาจ
ของกระทรวง  ทบวง  กรม  ในสวนกลางใหแกจังหวัด  (ผูวาราชการจังหวัด)  ในทางปฏิบัติพบวา
ยังไมไดสัดสวนกับหนาที่และความรับผิดชอบของผูวาราชการจังหวัดที่ไดรับมอบหมาย โดย 
เฉพาะในเรื่องการบริหารงานบุคคล งบประมาณ และพัสดุ มีการมอบอํานาจที่ไมทัดเทียมกัน  
หรือเปนมาตรฐานเดียวกัน หรือมีการมอบอยางมีเงื่อนไข นอกจากนี้การที่หนวยงานสวนกลางได
ขยายหนวยงานของตนลงสูพื้นที่จังหวัด โดยมีขาราชการในสังกัดของตนมาประจําอยูในพื้นที่
จังหวัด แตข้ึนกับสวนกลางโดยตรง ไมข้ึนกับผูวาราชการจังหวัด ทําใหเปนปญหาอุปสรรค         
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ในการบริหารราชการของจังหวัดเปนอยางยิ่ง อุปสรรคที่สําคัญอีกประการหนึ่ง เปนปญหาเรื่อง 
เอกภาพการบังคับบัญชาของหนวยงานเอง  กลาวคือ  มีขาราชการสวนกลางและสวนภูมิภาครวม
อยูในสํานักงานเดียวกัน หัวหนาหนวยงานซึ่งเปนตัวแทนกระทรวง (สํานักงานปลัดกระทรวง)     
ทําใหผูวาราชการจังหวัดไมสามารถควบคุมบังคับบัญชาขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่อยูในสํานักงาน
เดียวกันได เพราะขึ้นตรงกับสวนกลาง เชน กรณีสํานักงานแรงงานและสวัสดิการสังคมจังหวัด  
สํานักงานอุตสาหกรรมจังหวัด  และสํานักงานพาณิชยจังหวัด  เปนตน  บางกรณีก็มีปญหาความ
ซ้ําซอนในขอบเขตภารกิจของหนวยงานเอง  ทําใหขาดเอกภาพในการแกไขปญหาตางๆ  ที่เกิดขึ้น 
บางครั้งลาชา  ไมทันเหตุการณ

2.3 จากปญหาดังกลาว มีความพยายามของคณะกรรมการปฏิรูป
ระบบราชการและนักวิชาการตางๆ ที่เสนอใหมีการปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารราชการสวน
ภูมิภาคในชวงกวาทศวรรษที่ผานมา ซึ่งสวนใหญมีความเห็นตรงกันวาควรมีการกระจายอํานาจ
ทางดานงบประมาณ และบุคลากร โดยใหจังหวัดจัดตั้งงบประมาณไดเอง และใหขาราชการที่   
มาปฏิบัติงาน ณ ที่ต้ังจังหวัด ข้ึนกับผูวาราชการจังหวัดโดยตรง รวมทั้งมีขอเสนอใหยกเลิก       
ราชการบริหารสวนภูมิภาค และเลือกตั้งผูวาราชการจังหวัดในอนาคต ซึ่งมีทั้งผูที่เห็นดวยและ    
ไมเห็นดวย  ทั้งเปนเรื่องที่จะตองมีการพิจารณาโดยละเอียดรอบคอบตอไป

กลาวโดยสรุปความเปนมาของโครงการ CEO เปนนโยบายหนึ่งของรัฐบาลที่
ไดรับการผลักดันจากนโยบายทางการเมือง และขอเท็จจริงของปญหาการบริหารราชการสวน   
ภูมิภาค ซึ่งในแงการนําโครงการดังกลาวไปปฏิบัตินั้น ขาราชการหรือหนวยงานภายในจังหวัดมี
ความเขาใจเกี่ยวกับเหตุผลความจําเปนที่ตองมีการปฏิรูประบบราชการดังกลาวหรือไม อยางไร 
เปนประเด็นที่ผูวิจัยสนใจทําการศึกษา เพื่อตองการทราบถึงความเขาใจเกี่ยวกับแนวคิด   โครง
การ CEO และการใหความรวมมือของหนวยงานที่รวมดําเนินงานตามแนวทางของโครงการ  CEO  
วามีหรือไม อยางไร

1.2 ความหมายของการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนาและผลสัมฤทธิ์ที่มุงหวัง

สําหรับความหมายของการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อ         
การพัฒนานั้นมีผูใหความหมายไวคลายคลึงกันดังนี้

สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  ไดใหความหมายการจัดระบบบริหารราช
การจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา วาคือการปรับระบบบริหารราชการของจังหวัดจากเดิมที่
เปนหนวยงานที่มุงเนนการปฏิบัติตามการสั่งการของสวนกลาง ใหเปนหนวยงานเชิง       ยุทธ
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ศาสตรภาครัฐ  (Strategic Government Unit)  ในระดับพื้นที่  ทั้งนี้หนวยงานเชิงยุทธศาสตรภาค
รัฐ หมายถึง องคกรที่มีสมรรถภาพการปฏิบัติข้ันสูง (High Performance Organization) ที่เอื้อ
อํานวยตอการสรางระบบบริหารงานภาครัฐในภาพรวมที่มีศักยภาพและสมรรถภาพสูง (High 
Performance Government) และองคกรทีใ่ชระบบการบรหิารราชการแบบบรูณาการเพือ่การพฒันา  
(Holistic Administration)  สามารถประสานและกํากับดูแลการทํางานของทุกสวนราชการและ      
รัฐวิสาหกิจ ตลอดจนสงเสริมสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและชุมชนในพื้นที่  (สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2545 : 20-21)

เชนเดียวกับคณะอนุกรรมการการจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดใน             
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการที่จํากัดความคําวาการจัดระบบบริหารราชการจังหวัดแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนาวาหมายถึง การบริหารราชการของจังหวัดเพื่อใหจังหวัดสามารถบริหาร
งาน แกไขปญหาและพัฒนาพื้นที่ในเขตจังหวัดไดอยางมีประสิทธิภาพและตอบสนอง  ความ
ตองการของประชาชนใหไดรับประโยชนสูงสุด  โดยมีการบูรณาการยุทธศาสตร แผนงาน โครงการ  
สรรพกําลัง และทรัพยากรในจังหวัด และทํางานประสานความรวมมือกับทุกภาคสวนในสังคม
อยางมีทิศทางและเปาหมายหลักรวมกัน รวมทั้งมีผูรับผิดชอบตอผลของงานในการบริหาร       
การพัฒนา การปองกัน และการแกไขปญหาในเขตพื้นที่จังหวัดอยางชัดเจน (คณะอนุกรรมการ
การจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดในการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ,  2546 : 4)

ซึ่งสามารถกลาวไดวาการบริหารงานแบบ CEO คือการปรับศักยภาพ        
การบริหารงานของจังหวัด ใหสามารถประสานและกํากับดูแลการทํางานของทุกสวนภาคใน
จังหวัดใหทํางานอยางมีประสิทธิภาพ สามารถแกไขปญหาและสนองความตองการของประชาชน
ในจังหวัด โดยเฉพาะการแกไขปญหาที่เปนนโยบายเรงดวนของรัฐบาล ไดแก ปญหา            
ความยากจน ยาเสพติด และการทุจริตในวงราชการ พรอมกับผลักดันวาระของชาติ เพื่อลดภาระ
การทํางานของรัฐบาล

ผลสัมฤทธิ์ที่มุงหวังจากการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา
เพื่อใหการบริหารจังหวัดมีประสิทธิภาพ ดังนั้นการจัดการบริหารราชการของ

จังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาจึงมุงหวังใหเกิดผลสัมฤทธิ์ที่สําคัญ คือ (สํานักงานปลัด
กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 21)

1. บูรณาการเพื่อสรางวาระระดับพื้นที่ (Area Agenda)
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ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่มีกระบวนการสรางความเห็นพอง    ตอง
กันของทุกภาคสวนในพื้นที่ เพื่อบูรณาการนโยบายเรงดวนของรัฐบาล ในการตอสูเพื่อ        เอา
ชนะ 3 สงคราม ไดแก สงครามดานการตอสูกับปญหาความยากจน สงครามดานการตอสู   กับ
ปญหายาเสพติด และสงครามดานการตอสูกับปญหาการทุจริต และประพฤติมิชอบใน          วง
ราชการ กําหนดเปนวาระของพื้นที่ (Area Agenda)

2. การริเร่ิมแกไขปญหาและพัฒนาพื้นที่ (Area Initiative)
ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่สามารถนําปญหา และความตองการของ

พื้นที่มากําหนดเปนแนวทางริเร่ิม เพื่อแกไขปญหาและพัฒนาพื้นที่ (Area Initiative)
3. ผลักดันวาระแหงชาติ (National Agenda) สูความสําเร็จ

ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่สามารถผลักดันยุทธศาสตรของชาติ ดาน
การสรางความมั่งคั่งในระดับทองถิ่นใหเกิดผลในทางปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม และเชื่อมตอ   
ความมั่งคั่งในระดับทองถิ่นเขากับความมั่งคั่งในระดับชาติ  เพื่อสรางเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและ
เพิ่มศักยภาพทางการแขงขันของประเทศในภาพรวม

4. ลดภาระที่รัฐบาลจะตองมาแกไขปญหาในระดับพื้นที่
ดวยการสงเสริมใหเกิดระบบงานที่มีขีดความสามารถแกไขปญหาตางๆ ที่เกิด

ข้ึนในพื้นที่ และลดทอนปญหาที่จะเขาสูการตัดสินใจของสวนกลางใหเหลือนอยที่สุด เพื่อให รัฐ
บาลสามารถมุงเนนการทํางานดานการบริหารจัดการยุทธศาสตรของชาติในระดับมหภาค

นอกจากนี้คณะอนุกรรมการการจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดในการบริหารงาน
จังหวัดแบบบูรณาการไดกําหนดตัวชี้วัดความสําเร็จของผูวาราชการจังหวัดแบบบูรณาการ  (Key 
Performance Indicators : KPI)  คือ  ความผาสุก  และความอยูดีกินดีของประชาชน มี        
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน  และสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน  ไดรับ             
การคุมครองดูแลจากหนวยงานของรัฐในจังหวัด ดังนี้

1. ระดับรายไดและความเปนอยูของประชาชนดีข้ึนกวาเดิม โดยเฉพาะในเขต
ชนบท จะตองผานเกณฑ จปฐ. ซึ่งกําหนดใหประชาชนทุกคนมีรายไดไมนอยกวา 20,000 บาทตอ
คนตอป ทั้งนี้เพื่อสนับสนุนนโยบายของรัฐบาลนี้ที่กําหนดเปาหมายใหคนยากจนหมดไปภายในป 
2551

2. ปญหายาเสพติดและอิทธิพลอํานาจมืดจะตองลดลงอยางตอเนื่องและหมดไป
3. มีระบบบริหารจัดการจังหวัดแบบธรรมาภิบาล โดยมุงเนนการจัดซื้อจัดจาง

ของทุกหนวยงาน ใหมีความโปรงใส และตรวจสอบได โดยใหประชาชนสามารถรับรูขอมูลขาวสาร
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และเสนอราคาในการจัดซื้อจัดจางของหนวยงานไดสะดวกรวดเร็วและเสมอภาคกัน ทั้งนี้เพื่อลด
ปญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบในราชการ

4. ระบบการใหบริการประชาชนของหนวยงานจะตองดีข้ึนกวาเดิม และประชา
ชนมีความพึงพอใจมากขึ้น โดยจะตองลดขั้นตอนและระยะเวลาใหส้ันลง รวมทั้งพิจารณาเพิ่มการ
ใหบริการของหนวยงานในวันหยุดราชการ และในชวงเวลาพักกลางวันตามที่เห็นสมควร

5. ปญหาความเดือดรอนเฉพาะหนาของประชาชน จะตองไดรับการแกไขอยาง
รีบดวนและใหเบ็ดเสร็จในระดับจังหวัด โดยจะตองมีการกําหนดตัวเจาภาพในการแกปญหา   
ความเดือดรอนอยางชัดเจน และมีแผนปฏิบัติการแกไขปญหาดังกลาวทั้งในระยะสั้นและระยะยาว

6. ประชาชนมีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ของประชาชน ไดรับการคุมครองจากหนวยงานเปนอยางดี รวมทั้งประชาชนไดรับความเปนธรรม  
และความยุติธรรมจากการใหบริการของหนวยงานของรัฐในจังหวัด

7. ความพึงพอใจของประชาชนตอการทํางานของผูวาราชการจังหวัดมีระดับสูง
ข้ึนกวาเดิม โดยใหมีระบบการประเมินผลความพึงพอใจของประชาชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น  
และสวนราชการตอการบริหารงานของผูวาราชการจังหวัด อยางนอยปละ 1 คร้ัง

1.3 บทบาทของผูวาราชการจังหวัดตามโครงการ  CEO
จากความเปนมาและความสําคัญของโครงการ CEO ที่กลาวมา แนวคิด   

หลักของการดําเนินงานคือ ตองอาศัยบทบาทของผูวาราชการจังหวัดเปนสําคัญ ดังนั้นบทบาท
หนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตามโครงการ CEO จึงเปลี่ยนไปจากเดิม โดยมีผูเสนอแนวคิดไว    
ซึ่งสรุปได  ตามตาราง  1
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ตาราง  1 บทบาทหนาที่ของผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อ
การพัฒนา

ประเด็น
สมคิด  จาตุศรีพิทักษ

(2545:19)
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ

(2545:36) กระทรวงมหาดไทย,  2545

1. การกําหนด
ภารกิจ

- วางแผนพัฒนา       คุณ
ภาพชีวิต และสรางความ
มั่งคั่ง(Wealth Creation) 
ในจังหวัดใหดีขึ้น

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

- เปนผูนํายุทธศาสตรของชาติตาม
วาระแหงชาติ (National Agenda) 
มาแปลงเปนวาระของพื้นที่ (Area 
Agenda) ใหตรงกับปญหา และ
ความตองการของประชาชนในพื้น
ที่โดยเนนการทํางานรวมกันของ
ทุ กภาคส วน ในพื้ นที่  รวมทั้ ง
กําหนดตั ว ชี้ วั ดความสําเ ร็ จที่
สะทอนใหเปาหมาย และวิธีวัดผล
การทํางานที่ชัดเจน

2. การประมวล
ค ว า ม คิ ด
เชิงกลยุทธ

- เปนผูประมวลความคิด
วาทําอยางไรจะสรางความ
มั่งคั่งใหจังหวัดได  อาทิ
จังหวัด มีระดับรายไดเพิ่ม
ขึ้ น  มี ก า รผลิ ต เพิ่ ม ขึ้ น  
มีการสรางงานเพิ่มขึ้น มี
การกระจายรายไดภายใน
จังหวัดดีขึ้น

- เปน ผูสร างแรงจู งใจ
(Inspiration) และให
กําลังใจ(Encourage)
แกผูรวมงานเพื่อสราง
ค ว า ม เ ป น หุ น ส ว น
(Partnership) ใหเกิด
ขึ้นในการบริหารจังหวัด

- เปนผูประสานงานกับทุกภาค
สวนของจังหวัด ใหทํางาน  รวม
กันไดอยางมีประสิทธิภาพ รวม
ถึงใหการสนับสนุนอยางเต็มที่ 
เพื่อใหเปนไปตาม        ยุทธ
ศาสตรที่ไดกําหนดรวมกันขึ้น

3 . ก า ร นํ า
ยุทธศาสตร
ไปปฏิบัติ

- สรางการทํางานที่เปนทีม 
มีการทํางานที่ยืดหยุนและ
ลดขั้นตอนที่ยุงยากลง รวม
ถึงสรางวัฒนธรรมในการ
บ ริหารที่ เน นการระดม
สมอง มี การสื่อสารที่ดี 
เพื่อความเขาใจที่ตรงกัน 
และมีการกระจายงานเพื่อ
ความคลองตัว

- ทําห น า ที่ ติ ด ต า ม
(Follow Up) และชวย
แกปญหา (Problem 
Solving) เปนผูรับฟง 
ผูรับบริการหรือประชา
ช น ( C u s t o m e r  
Oriented) และ สง
เสริมการตรวจเชิงสราง
สรรค

- กํากับดูแลการดําเนินงานของ
ระบบบริหารจัดการ พัฒนา
ความรูความสามารถ  ทักษะ
และทัศนคติ  ที่จําเปนใหกับ   
ผูปฏิบัติของระบบบริหาร     จัด
การในดานตางๆ รวมทั้งสราง
ขวัญและกําลังใจใหกับ    ผู
ปฏิบัติ
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จากแนวคิดดังกลาวสามารถสรุปไดวา บทบาทของผูวาราชการจังหวัดตาม
โครงการ  CEO  คือ

1. แปลงยุทธศาสตรของชาติตามวาระแหงชาติ  (National Agenda)  มาเปน
วาระของพื้นที่ (Area Agenda) ใหตรงกับสภาพปญหาและความตองการของประชาชนในพื้นที่  
โดยเนนการทํางานรวมกันของทุกภาคสวนของหนวยงานในจังหวัด  เพื่อใหเกิดความอยูดีกินดีและ
มีคุณภาพชีวิตที่ดี

2. เปนผูประสานงาน  และสรางแรงจูงใจใหผูปฏิบัติ  ทํางานรวมกันไดอยางมี          
ประสิทธิภาพในทุกสวนภาค

3. สรางทีมงานที่เนนการมีสวนรวมและการระดมสมอง มีการทํางานที่       
ยืดหยุนและลดขั้นตอนที่ยุงยากลง มีการสื่อสารที่ดีเพื่อสรางความเขาใจที่ตรงกัน และมีการ
กระจายงานเพื่อความคลองตัว รวมทั้งสรางขวัญและกําลังใจใหกับผูปฏิบัติ ใหผูปฏิบัติงานมีทัศ
นคติที่ดีในการทํางาน

ซึ่งจะเห็นไดวาบทบาทหนึ่งที่สําคัญของผูวาราชการจังหวัดคือ  การประสาน
ความรวมมือของหนวยงานในจังหวัด  เพื่อใหเกิดการบริหารงานที่มีประสิทธิภาพ  และบรรลุใน  
เปาหมายที่ต้ังไว  ซึ่งการศึกษาวิจัยครั้งนี้จึงไดใหความสําคัญกับประเด็นการประสานความรวมมือ
ของหนวยงานในจังหวัดดังกลาววามีปญหาอุปสรรคหรือไม อยางไร

1.4 องคประกอบทางการบริหารของโครงการ  CEO
1.4.1 ระบบการบริหารงาน

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

1. เปนระบบการบริหารจัดการในแนวราบ (Horizontal Management) 
ที่ใชการบูรณาการการทํางานของทุกภาคสวนในพื้นที่ในลักษณะ “พื้นที่-พันธกิจ-การมีสวนรวม” 
ในทุกขั้นตอนของการทํางาน เพื่อสรางความเปนหุนสวนทางการพัฒนา (Partnership) ในระดับ   
จังหวัด  ตลอดจนเพื่อสรางการทํางานในลักษณะเครือขาย  (Networking)

2. เปนระบบบริหารจัดการที่มีเปาหมาย ตอบสนองความตองการของ
ประชาชนผูใชบริการ  (Customer Driven)  ดวยระบบงานที่มุงผลสัมฤทธิ์ของงาน  (Result-base) 
ดวยมาตรฐานผลงานขั้นสูง  (High Performance Output)

3. เปนระบบบริหารจัดการที่อยูภายใตกรอบของบทบัญญัติ และ
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญ และโครงสรางการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินในปจจุบัน     
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รวมทั้งหลักการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี (Good Governance) แตไดรับการ        
สนับสนุนทรัพยากรทางการบริหารที่จําเปน  เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการทํางาน

สถาบันดํารงราชานุภาพเสนอแนวทางการบริหารแบบบูรณาการเพิ่ม
เติมวา การบริหารงานแบบบูรณาการมีลักษณะดังตอไปนี้ (สถาบันดํารงราชานุภาพ,  2545 : 4)

1. มีผูบริหารจังหวัดทําหนาที่กําหนดทิศทางของจังหวัด เหมือนคณะ
รัฐมนตรีที่ทําหนาที่กําหนดทิศทางของประเทศ โดยมีผูวาราชการจังหวัดเปนหัวหนา คณะผู 
บริหารทําหนาที่เหมือนนายกรัฐมนตรี และมีตัวแทนหัวหนาสวนราชการของแตละกระทรวงใน
จังหวัดตามที่ไดรับมอบหมาย  กระทรวงละ  1  คน  เปนกรรมการ  ทําหนาที่เหมือนรัฐมนตรี  โดย
ถือวาทุกหนวยงานมีสิทธิ์เทากัน  (มติ  ครม.  12  พ.ย.  2544)

2. คณะบริหารจังหวัด ตองจัดทํายุทธศาสตรในการพัฒนาจังหวัด  
รวมกัน  โดยมองปญหาเปนองครวม  กระจายอํานาจหนาที่แตละหนวยงานอยางเหมาะสม  ไมมุง
เนนเฉพาะเรื่อง  เปนการรวมพลังขับเคลื่อนงานใหเดินไปขางหนา  (มติ  ครม.  12  พ.ย.  2544)

3. ผูวาราชการจังหวัดตองใชหลักการบริหารในการประสาน และ    
รอยใจขาราชการทุกฝายในจังหวัดใหเปนหนึ่งเดียว เพื่อใหเกิดการทํางานรวมกัน (มติ ครม. 25   
ก.พ.  2545)

นอกจากนี้คณะอนุกรรมการการจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดใน    
การบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการกลาววาการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการมีหลักการ
สําคัญดังนี้  (คณะอนุกรรมการการจัดทําคูมือผูวาราชการจังหวัดในการบริหารงานจังหวัดแบบ
บูรณาการ,  2546 : 5-6)

1. มีการบริหารจัดการที่สอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ  ยุทธศาสตร  
การพัฒนาภาค  ยุทธศาสตรการพัฒนากลุมจังหวัด และยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัด

2. กําหนดใหภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนในจังหวัดเขามามี
สวนรวมในการพัฒนาอยางยั่งยืน สรางศักยภาพในการแขงขันและแกไขปญหารวมกัน  เพื่อลด
ความซ้ํา ความลาชาและความสิ้นเปลือง

3. สวนราชการในราชการสวนกลางและพื้นที่จังหวัดใหสนับสนุน    
การจัดองคการ บุคลากร งบประมาณ  ขอมูลสารสนเทศ  รวมทั้งกฎหมาย  ระเบียบ  และขอบังคับ
อยางเพียงพอ  เพื่อการกระจายอํานาจการตัดสินใจไปสูระดับผูปฏิบัติ
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4. สนับสนุนนโยบายการกระจายอํานาจสูทองถิ่น  ดวยการทําใหเกิด
การยอมรับตอเปาหมายการทํางานรวมกันจากองคกรปกครองทองถิ่น  มากกวามุงเนนการกํากับดู
แลเพียงอยางเดียว  เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน และมีความโปรงใสมากขึ้น

5. สงเสริมการกระจายอํานาจการปฏิบัติ  และมีศูนยรวมขอมูลในการ
บริหารและติดตามประเมินผลรัฐจะกําหนดเปาหมายและตัวชี้วัดความสําเร็จของการทํางานไวใน
ระดับชาติ  โดยใหคณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ  สามารถกําหนดรายละเอียด
การปฏิบัติและตัวชี้ในระดับจังหวัดไดเอง

ตาราง  2  เปรียบเทียบการบริหารราชการในแบบปจจุบันกับการบริหารแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนา

ประเด็น   การบริหารที่เปนอยูในปจจุบัน   การบริหารแบบบูรณาการ
1. การจัดโครงสรางการบริหาร
ราชการแผนดิน

- เปนไปตามโครงสรางการบริหารราช
การสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน
ทองถิ่น

- เหมือนปจจุบัน

2.  ความสัมพันธระหวาง
ราชการบริหารสวนภูมิภาค
กับสวนทองถิ่น

- สวนทองถิ่นมีความเปนอิสระใน
การบริหารงานตามรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายตางๆ
- สวนภูมิภาคกํากับดูแลสวนทองถิ่น
ตามกฎหมายบัญญัติ

- เหมือนปจจุบัน

- สนับสนุนและเสริมสรางความ
เขมแข็งในการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่ม
มากขึ้น

3. การบริหารงานบุคคล - ใหคุณใหโทษไมเกินระดับ 7 และ
มิใชหัวหนาสวนราชการ

- ใหคุณ/โทษตั้งแตหัวหนาสวน
ราชการลงมา
- สวนกลางตองใหความรวมมือ
ในการปรับยายหัวหนาสวนราช
การระดับจังหวัดตามที่ผูวาราช
การจังหวัดรองขอ
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ตาราง  2  (ตอ)

ประเด็น การบริหารที่เปนอยูในปจจุบัน   การบริหารแบบบูรณาการ
4. การบริหารงานงบประมาณ - อํานาจการจัดซื้อจัดจางในวง

เงินไมเกิน 50 ลานบาท

- การแกไขปญหาเฉพาะหนา
หรือการของบประมาณตาม
โครงการตองใชเวลา 18 เดือน
ตามโครงการและแผนงานปกติ

- มอบอํานาจในการจัดซื้อจัด
จางไดโดยไมจํากัดวงเงิน
- มอบอํานาจของผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณและหัวหนา
สวนราชการใหเปนอํานาจของ
ผูวาราชการจังหวัด

- การแกไขปญหาเฉพาะหนา
หรือโครงการที่มีความจําเปนเรง
ดวนสามารถขอรับงบประมาณ
ไดในเวลาอันรวดเร็ว

5. การแกไขปญหาและพัฒนา
พื้นที่รวมทั้งการติดตามประเมิน
ผล

- การแกไขปญหาและพัฒนา
พื้นที่สวนใหญจะตองใช
การตัดสินใจโดยสวนกลาง

- ไมมีการติดตามประเมินผล

- สามารถแกไขปญหาและ
กําหนดแนวทางพัฒนาไดโดยไม
ตองรอสั่งการจากสวนกลาง
(คิดเอง ทําเอง แกไขปญหาเอง)
- มีการติดตามและประเมินผล
อยางเปนระบบและตอเนื่อง

6. การกระจายอํานาจใหแกองค
กรปกครองสวนทองถิ่น

- ใชกระบวนการถายโอนงาน กิจ
กรรมจากสวนราชการเพื่อ    การ
กระจายอํานาจใหแกองคกร   ปก
ครองสวนทองถิ่น
- การบริหารจัดการงาน/กิจกรรมที่
ไดรับการถายโอนขององคกรปก
ครองสวนทองถิ่นบางกรณีตองขอ
อนุมัติจากสวนกลาง

- เหมือนปจจุบัน

- สวนราชการเจาของงบประมาณ
และสํานักงบประมาณมอบอํานาจ
ใ ห แ ก ผู ว า ร า ชก า รจั ง ห วั ด ใ น  
การบริหารจัดการใหมีความคลอง
ตัว

ที่มา : สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2546
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จะเห็นไดวาโครงการ CEO นั้น มุงที่จะประสานความรวมมือจากทุก
สวนภาคในจังหวัด เพื่อแกไขปญหาและตอบสนองความตองการของประชาชนในพื้นที่อยางตรง
ประเด็น ดังนั้น การประสานความรวมมือจากภาคสวนตางๆ ภายในจังหวัดจึงเปนสิ่งสําคัญ   
อยางยิ่งในการดําเนินโครงการใหเกิดประสิทธิภาพ

1.4.2  ระบบการสนับสนุนการปฏิบัติงาน
เพื่อใหการบริหารราชการของจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา 

เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ จึงมีระบบการสนับสนุนการปฏิบัติงานของจังหวัดดังนี้ (กระทรวง
มหาดไทย,  2545 : 24)

1. ระบบสนับสนุนของกระทรวงมหาดไทย
กระทรวงมหาดไทย ตระหนักถึงปญหาอุปสรรคในการดําเนิน     

โครงการ CEO จึงวางระบบสนับสนุนไว 5 ระบบ ไดแก ระบบการจัดทําฐานขอมูลจังหวัดและ   
การเชื่อมโยงขอมูล ระบบวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดแบบบูรณาการ ระบบบริหาร      
จัดการและการประสานงาน ระบบติดตามและประเมินผลการพัฒนาจังหวัด และระบบการ 
พัฒนาบุคลากร

2. การมอบอํานาจของสวนราชการ
จากมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 18 กันยายน 2544 ไดมีมติให

กระทรวง ทบวง กรม มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเพิ่มมากขึ้นในดานการวินิจฉัยสั่งการ  
พิจารณาอนุมัติ  อนุญาต  ดานการบริหารงานบุคคลและดานการบริหารงบประมาณ

3. การจัดตั้งสํานักงานบริหารโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ
เพื่อการพัฒนา

โดยจัดตั้งสํานักงานบริหารโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ
เพื่อการพัฒนา (Project Management Office) เปนหนวยงานภายในสํานักงานปลัดกระทรวง
มหาดไทย  เพื่อเปนศูนยประสานงานการดําเนินงานตามโครงการกับหนวยงานตางๆ

นอกจากนี้ ยังมีเงื่อนไขบางประการเพื่อชวยใหการบริหารแบบ       
บูรณาการมีประสิทธิภาพมากขึ้น คือ กําหนดใหหัวหนาสวนราชการตองหารือความจําเปนและ
ความเหมาะสมกับกระทรวงมหาดไทย กอนแตงตั้ง โยกยาย ขาราชการระดับหัวหนาสวนราชการ
ในจังหวัด (มติ ครม. 19 มี.ค. 2545) และกําหนดใหจังหวัดใชทรัพยากรบุคคลและทรัพยากร    
ทางการเงินที่ไดรับจัดสรรไวตามปกติ  (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 ไดเห็นชอบใหมีหลักเกณฑกลางในการมอบอํานาจดาน     
การบริหารบุคคล  ตามที่สํานักงาน  ก.พ.  เสนอ  รวม  3  เร่ือง  ไดแก  (หนังสือสํานักงาน  กพ.  ที่ 
นร 0707.5.2/390  ลงวันที่  22  พฤศจิกายน  2544)

1. อํานาจในการแตงตั้ง  (ยาย)  ขาราชการ
มีการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลอง

แบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา  สามารถสรุปไดตามตาราง  3

ตาราง  3  อํานาจในการแตงตั้ง  (ยาย)  ขาราชการ

หนวยงานราชการ ลักษณะงานที่มอบอํานาจ กฎหมายที่มอบอํานาจ
1) กรณีขาราชการในสังกัด

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
วาราชการจังหวัดมีอํานาจ
ส่ังแตงตั้ง (ยาย) ขาราช
การระดับ 8 ภายในจังหวัด  
ซึ่งมิใชหัวหนา สวนราชการ
ประจําจังหวัด

- พระราชบัญญัติระเบียบ
บ ริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ.  2534

2) กรณีขาราชการในสังกัด
ราชการบริหารสวนกลาง

- หั ว ห น า ส ว น ร า ช ก า ร
สามารถใหความรวมมือแก
ผูวาราชการจังหวัด  ใน  
การแตงตั้ง (ยาย) ขาราช
การสังกัดราชการบริหาร
สวนกลางที่ปฏิบัติหนาที่
ภายในจังหวัด  ต้ังแตระดับ 
8 ซึ่งมิใชหัวหนาสวนราช
การ และขาราชการระดับ  
7  ลงมา

- มติคณะรัฐมนตรี  เมื่อวันที่  
12  พฤศจิกายน  2544
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2. การเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการ
หัวหนาสวนราชการสามารถมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด 

พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราชการระดับ 8 ลงมา โดยอาศัยอํานาจตามมติคณะรัฐมนตรี     เมื่อ
วันที่  12  พฤศจิกายน  2544  โดยกําหนดใหมีการเลื่อนขั้นเงินเดือน ปละ 2 คร้ัง  คือคร้ังที่ 1 วันที่ 
1 เมษายน  ใหประเมินผลการปฏิบัติงานระหวาง 1 ตุลาคม – 31 มีนาคม และครั้งที่ 2 วันที่ 1 
ตุลาคม  ใหประเมินผลการปฏิบัติงานระหวาง  1 เมษายน – 30 กันยายน  และพิจารณาจัดสรร
โควตาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแบงขาราชการเปน 2 กลุม คือ กลุมระดับ 1-8 และกลุมระดับ 9-11  
โดยอนุโลมตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ดวนที่สุด  ที่ นร 0203/ว 102 ลงวันที่  30  ,
มิถุนายน  2538  โดยนําระบบเปดมาใชในการพิจารณา  ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐ
มนตรี  ที่  นร  0205/ว  117 ลงวันที่  23  มิถุนายน  2540  และตามหนังสือสํานัก กพ.  ที่  นร  
0708.1/ว 16  ลงวันที่  7  สิงหาคม  2540  ทั้งนี้ใหหัวหนาสวนสวนราชการ  รองหัวหนาสวนราช
การ  หรือผูบังคับบัญชาที่ไดรับมอบหมายประกาศรายชื่อผูที่มีผลการประเมินอยูในระดับดีเดนใน
ที่เปดเผยใหขาราชการทราบโดยทั่วกัน  โดยมีเกณฑในการประเมิน คือ  ระดับดีเดน    (90-100 
เปอรเซ็นต)  อยูในขายไดเลื่อนขั้นเงินเดือน 1 ข้ัน  ระดับปกติถึงดี (60-89เปอรเซ็นต)  อยูในขายได
เลื่อนขั้นเงินเดือน 0.5 ข้ัน  ระดับควรปรับปรุง (ตํ่ากวา 60 เปอรเซ็นต)  อยูในขายไมไดเลื่อนขั้นเงิน
เดือน  (สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  ม.ป.ป. : เอกสาร 5)

3. การดําเนินการทางวินัย
สําหรับเร่ืองการดําเนินการทางวินัย มีการมอบอํานาจใหผูวา      

ราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา สามารถสรุปไดตาม      
ตาราง  4 ดังนี้
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ตาราง  4  การดําเนินการทางวินัย

หนวยงานราชการ ลักษณะงานที่มอบอํานาจ กฎหมายที่มอบอํานาจ
1) กรณีขาราชการในสังกัด

ราชการบริหารสวน     ภูมิ
ภาค

2) กรณีขาราชการในสังกัด
ราชการบริหารสวนกลาง

- แตงตั้งคณะกรรมการ  สอบ
สวน พิจารณา    ดําเนินการ
ทางวินัยอยางรายแรง ขาราช
การระดับ  7 ซึ่งเปนหัวหนา
สวน     ราชการประจํา
จังหวัด และ         ขาราชการ
ระดับ  8  ขึ้นไป

- การสั่งลงโทษขาราชการตาม
มติ อ.ก.พ. กรม และ อ.ก.พ.
กระทรวง

- การสั่งพักราชการ หรือส่ังให
ออกจากราชการไวกอน

- แตงตั้งคณะกรรมการ  สอบ
สวน พิจารณา    ดําเนินการ
ทางวินัยอยางรายแรง ขาราช
การพลเรือนทุกระดับ

- การสั่งพักราชการ หรือส่ังให
ออกจากราชการ ไว ก อน  
สําหรับขาราชการพลเรือน
ทุกระดับ

- การดําเนินการทางวินัยอยาง
ไมรายแรงขาราชการพลเรือน
ทุกระดับ

- การสั่งลงโทษขาราชการพล
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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จากขางตนสามารถสรุปรายละเอียดเกี่ยวกับการมอบอํานาจดานการบริหารงาน
บุคคลไดตามตาราง  5  ดังนี้

ตาราง  5  การมอบอํานาจดานการบริหารงานบุคคล

อํานาจ
ผูวาราชการจังหวัด

กรณีขาราชการพลเรือนสามัญ
สังกัดราชการบริหารสวนกลาง

กรณีขาราชการพลเรือนสามัญ
สังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค

การแตงตั้ง ( ยาย ) -  เสนอความเห็นและขอความรวม
มือยาย/ไมยายขาราชการระดับ 8
ซึ่งไมใชหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัด และระดับ 7  ลงมา ที่
ปฏิบัติในจังหวัด

- ออกคําสั่งยายขาราชการระดับ 8 ที่
ไมใชหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัด
- เสนอความเห็นและขอความรวมมือ
ยาย ไมยายหัวหนาสวนราชการ
ประจําจังหวัด

การเลื่อนชั้นเงินเดือน - อาจเสนอความเห็น เพื่อประกอบ
การพิจารณาของตนสังกัด

- ออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนขาราช
การระดับ 7 ลงมา
- พิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนตั้งแต
ระดับ 8 ลงมา โดยตนสังกัดเปน
ผูออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนของหัว
หนาสวนราชการประจําจังหวัดและ
ขาราชการระดับ 8 ตามผล     การ
พิจารณาของผูวาราชการจังหวัด
- พิจารณาประเมินผลการปฏิบัติงาน
ระดับ 9 แลวสงผลฯ ใหตนสังกัด
ประกอบการพิจารณา
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ตาราง  5  (ตอ)

อํานาจ
ผูวาราชการจังหวัด

กรณีขาราชการพลเรือนสามัญ
สังกัดราชการบริหารสวนกลาง

กรณีขาราชการพลเรือนสามัญ
สังกัดราชการบริหารสวนภูมิภาค

การดําเนินการทางวินัย - แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
และดําเนินการทางวินัยอยางราย
แรง
- ส่ังพักและใหออกจากราชการไว
กอนสําหรับขาราชการทุกระดับที่
ปฏิบัติงานในจังหวัด
- แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยอยางไมรายแรงสําหรับขา
ราชการทุกระดับ
- ส่ังลงโทษขาราชการตามมติ
อ.ก.พ.กรม  อ.ก.พ.กระทรวง

- แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน
พิจารณาดําเนินการทางวินัยอยาง
รายแรง สําหรับขาราชการระดับ 7 ซึ่ง
เปนหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดและขาราชการระดับ 8 ข้ึนไป
แลวสงเรื่องใหอ.ก.พ.กรม  อ.ก.พ.
กระทรวง แลวแตพิจารณา
- ส่ังพักและใหออกจากราชการไว
กอน สําหรับขาราชการระดับ 7 ซึ่ง
เปนหัวหนาสวนราชการประจํา
จังหวัดและขาราชการระดับ 8 ข้ึนไป
- ส่ังลงโทษขาราชการตามมติ อ.ก.พ.
กรม  อ.ก.พ.กระทรวง

การสรรหา/เลือกสรรบุคคลเขา
รับราชการ (เหตุพิเศษ)

สรรหาบุคลในพื้นที่ที่มีความรูความสามารถในการใชภาษาทองถิ่น มีความรู
เกี่ยวกับขนบธรรมเนียม ประเพณีทองถิ่น และมีคุณสมบัติกลมกลืนกับ
ประชาชนในพื้นที่ เพื่อประโยชนในการปฏิบัติงาน ดวยวิธีการคัดเลือกบรรจุ
บุคคลเขารับราชการ ตามแนวทาง หลักเกณฑ วิธีการ ข้ันตอนที่ ก.พ.
กําหนด

ที่มา : สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย : 2547

1.4.4 ระบบงบประมาณ
ตามมติของคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  8  พฤศจิกายน  2544  ไดเห็นชอบ

ใหมีหลักเกณฑในการมอบอํานาจดานการบริหารงบประมาณ  สรุปได  ดังนี้  (หนังสือ          
สํานักงบประมาณ  ดวนที่สุด  ที่  นร  0403/1692  ลงวันที่  8  พฤศจิกายน  2544)
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        1. การมอบอํานาจตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ การ 
โอนงบประมาณระหวางงาน/โครงการและหมวดรายจาย  ไดแก

- การโอนเงินประจํางวดหมวดคาจางชั่วคราว หมวดคาตอบแทน 
ใชสอยและวัสดุ และหมวดคาสาธารณูปโภคของงาน/โครงการหนึ่ง ไปต้ังจายในหมวดเดียวกัน
ของงาน/โครงการอื่นในแผนเดียวกัน

- การโอนเงินประจํางวดหมวดคาตอบแทน ใชสอยและวัสดุ ของ
งาน/โครงการหนึ่ง  ไปต้ังจายในหมวดคาสาธารณูปโภคของงาน/โครงการอื่นในแผนเดียวกัน

- การโอนเงินประจํางวดหมวดคาตอบแทน  ใชสอยและวัสดุ  ไปต้ัง
จายในหมวดเงินเดือนและคาจางประจํา  และหมวดคาสาธารณูปโภคของงาน/โครงการเดียวกัน

- การเปลี่ยนแปลงแบบรูปรายการกอสราง
- การเปลี่ยนแปลงแบบรูปรายการกอสรางโดยไมเพิ่มวงเงิน
- การเปลี่ยนแปลงแบบรูปรายการกอสราง ที่มีวงเงินประจํางวด   

ไมเกิน 10 ลานบาท โดยเพิ่มวงเงินไดดวย คือ รายการที่มีวงเงินไมเกิน 1 ลานบาท เพิ่มไดอีก   
รอยละ 20 รายการที่มีวงเงินเกินกวา 1 ลานบาท แตไมเกิน 2 ลานบาท เพิ่มไดอีกรอยละ 15    
และรายการที่มีวงเงินเกินกวา  2  ลานบาท  แตไมเกิน  10  ลานบาท  เพิ่มไดอีกรอยละ  10  โดย
ใชเงินเหลือจายมาเพิ่ม

การเพิ่มวงเงินประจํางวดรายการคาครุภัณฑและสิ่งกอสราง  โดยใช
เงินเหลือจาย

- เพิ่มวงเงินคาครุภัณฑที่มีวงเงินประจํางวดไมเกิน 1 ลานบาท ได
รอยละ  10  เพิ่มวงเงินคาสิ่งกอสรางที่มีวงเงินประจํางวดไมเกิน  10  ลานบาท  ไดรอยละ  10

2. การมอบอํานาจตามหลักเกณฑ และวิธีปฏิบัติตามโครงการ       
ถายโอนงาน/กิจกรรมบริการสาธารณะใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  มีรายละเอียดดังนี้

2.1 การเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของรายการโดยไมเปลี่ยนแปลง
วัตถุประสงคเดิม

2.2 การเปลี่ยนแปลงพื้นที่ดําเนินการ
2.3 การปรับลดแบบรูปรายการสิ่งกอสราง โดยไมเปลี่ยนแปลง 

วัตถุประสงคเดิมภายในวงเงินที่ไดรับอนุมัติ
2.4 การใชเงินเหลือจายไปสมทบรายการที่ไดรับอนุมัติไวแลว  แตมี

เงินประจํางวดไมเพียงพอ
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2.5 การใชเงินเหลือจายไปกําหนดปริมาณงานเพิ่มข้ึน  และกําหนด
รายการหรือกิจกรรมใหม  โดยไมผูกพันงบประมาณปตอไป

การมอบอํานาจในการบริหารงบประมาณ สํานักงบประมาณ       
จะตองมอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการ ซึ่งเปนเจาของงบประมาณตามกฎหมายวิธีการ     
งบประมาณ ดังนั้น การดําเนินการเพื่อใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจการบริหารงบประมาณใน
จังหวัดตามขอ 1 และ 2 ดังกลาว สวนราชการเจาของงบประมาณจะตองมอบอํานาจการ    
บริหารงบประมาณในจังหวัดใหกับผูวาราชการจังหวัด โดยมอบใหเต็มอํานาจตามนัยระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณในระดับจังหวัด  พ.ศ.  2524

3. มีอํานาจในการบริหารงบประมาณเพิ่มข้ึน  ในการใชเงินประจํางวด
เหลือจายของสวนราชการที่ดําเนินการจัดซื้อจัดจางตามรายการที่ไดรับอนุมัติ บรรลุวัตถุประสงค
และเปาหมายแลว  ในปงบประมาณ  พ.ศ.  2545  โดยมอบอํานาจใหแกหัวหนาสวนราชการ  เพื่อ
มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการทดลองฯ  ทั้ง  5  จังหวัด  เปนผูดําเนินการ  ดังนี้

(1) นําไปสมทบจายรายการคาครุภัณฑและสิ่งกอสรางที่สวน    
ราชการนั้นดําเนินการเอง หรือดําเนินการตามโครงการถายโอนบริการสาธารณะใหแกองคกร    
ปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับอนุมัติเงินประจํางวดแลว  แตไมเพียงพอดําเนินการ

(2) นําไปกําหนดเปาหมาย หรือปริมาณงานเพิ่มข้ึน หรือกําหนด
รายการ หรือกิจกรรมใหมที่อยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการเจาของงบประมาณ และอยูใน 
แผนพัฒนาจังหวัดหรือแผนพัฒนาทองถิ่น  แตตองไมมีลักษณะเปนการกอหนี้ผูกพันงบประมาณป
ตอไป

สรุปไดวาหลักเกณฑกลางดานการบริหารงบประมาณ ตามที่สํานัก   
งบประมาณเสนอ  (กระทรวงมหาดไทย,  2545 : 1-2)  คือ

1) อํานาจตามระเบียบวาดวยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2525 และ
ที่แกไขเพิ่มเติม ประกอบดวย ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงบประมาณใน  
ระดับจังหวัด  พ.ศ.  2524  ตามขอ  25  (1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6),  ขอ  27,  ขอ  46  (1)  (2)  และ  
46  วรรคทาย,  ขอ  59  (1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6)  (7)  (8),  ขอ  61(1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6),  ขอ  
63  (1)  (2)

2) การมอบอํานาจตามหลักเกณฑ และวิธีปฏิบัติในการบริหาร         
งบประมาณ ตามโครงการถายโอนงาน/กิจกรรมบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครองสวน     
ทองถิ่นประจําปงบประมาณ  พ.ศ.  2545



31

3) การมอบอํานาจในการบริหารงบประมาณเพิ่มข้ึน ในการใชเงิน
ประจํางวดเหลือจาย

1.4.5 ระบบวินิจฉัยสั่งการ
ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย  ที่  มท  0214.6/ว  2729  ลงวันที่  25  

กันยายน 2544 เพื่อใหการดําเนินการตามโครงการดังกลาวเปนไปตามวัตถุประสงคที่กําหนดไว 
จึงขอใหราชการและรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงมหาดไทยดําเนินการ  ดังนี้

1. สําหรับสวนราชการ ใหอธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาทบทวน
คําสั่งเรื่องการมอบอํานาจที่ไดมีคําสั่งไปแลว ซึ่งกําหนดใหหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัดหรือ
หัวหนาสวนราชการสวนกลางที่ปฏิบัติหนาที่อยูในภูมิภาคในรูปศูนย  เขต  หรือภาค  โดยปรับปรุง
คําสั่งดังกลาว เปนการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองฯ เปนผู
ปฏิบัติราชการแทน ทั้งนี้เพื่อใหศูนย เขต หรือภาค ทําหนาที่ชวยเหลือราชการสวนภูมิภาค    
เฉพาะงานทางดานวิชาการเทานั้น  ในกรณีที่เร่ืองใดที่อธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทาสามารถ
มอบอํานาจในการสั่งการ การอนุมัติ การอนุญาตได และยังไมไดมีคําสั่งมอบอํานาจใหสวน     
ราชการภูมิภาค หรือราชการสวนกลางที่ปฏิบัติหนาที่อยูในภูมิภาคปฏิบัติราชการแทน เพื่อการ
บริการประชาชนที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ใหอธิบดีหรือผูดํารงตําแหนงเทียบเทา
พิจารณามอบหมายใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองฯ ปฏิบัติราชการแทน โดย
อาศัยอํานาจตามมาตรา 38 (7) แหงระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ทั้งนี้อธิบดีหรือ    
ผูดํารงตําแหนงเทียบเทาผูมอบอํานาจในชั้นตน  อาจกําหนดโดยระบุในหนังสือมอบอํานาจใหผูวา
ราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนดังกลาวขางตนวา ถาผูวาราชการจังหวัดเห็นสมควรมอบ
อํานาจตอไปยังหัวหนาสวนราชการประจําจังหวัด ก็ใหถือวาผูมอบอํานาจในชั้นตนไดให       
ความเห็นชอบตามมาตรา  39  วรรค  2  แหงระเบียบบริหารราชการแผนดิน  พ.ศ.  2534  แลว

2. สําหรับรัฐวิสาหกิจหากกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับของรัฐวิสาหกิจ
ใดกําหนดไววาสามารถมอบอํานาจในการสั่งการ  การอนุมัติ  การอนุญาต  ใหผูวาราชการจังหวัด
ปฏิบัติราชการแทนได เพื่อใหการบริการประชาชนมีความสะดวกรวดเร็วยิ่งขึ้น ก็ใหผูบริหาร       
รัฐวิสาหกิจผูมีอํานาจพิจารณาออกคําสั่ง มอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัด
ทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาเปนผูปฏิบัติราชการแทนดวย
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1.4.6 ระบบการติดตามหรือรายงานผลการปฏิบัติงานของจังหวัด
เพื่อทราบผลความกาวหนาในการปฏิบัติงานและเพื่อทราบผลสัมฤทธิ์

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) ทุกหนวยงานในจังหวัดรายงานผลการปฏิบัติใหผูวาราชการ
จังหวัดทราบโดย

1.1) กรณีเหตุการณสําคัญและเปนเรื่องเฉพาะหรือเกี่ยว
ของกับกระทรวงใดใหหนวยงานผูรับผิดชอบหรือเปนเจาของเรื่องรายงานใหผูวาราชการจังหวัด
ทราบทันที  เพื่อรายงานตอไปยังกระทรวง สวนราชการตนสังกัดทราบ  พรอมทั้งสงสําเนาแจง
สํานักงานจังหวัดและสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี) ทราบอีกทางหนึ่งดวย

1.2)  กรณีปกติใหหนวยงานผูรับผิดชอบหรือเปนเจาของ
เร่ืองรายงานใหผูวาราชการจังหวัดทราบทุกระยะ 6 เดือน

-โดยการรายงานในกรณีนี้เปนการรายงานขอ
มูลหรือขอเท็จจริงที่ชี้ใหเปนการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นจากการดําเนินงาน (Status Change)

-ประเด็นการรายงานและตัวชี้วัดเพื่อการติด
ตามผลการดําเนินงาน  ซึ่งไดนําเสนอเพื่อใหจังหวัดไดเลือกใชตามความเหมาะสมของแตละ
จังหวัด ในรายงาน 87 ตัวชี้วัด

ทั้ งนี้ แบบรายงานใหกําหนดเปน ไปตาม
ลักษณะของขอมูลและขอเท็จจริง

2.  ใหสํานักงานจังหวัด  ประมวลสรุปผลการดําเนินงานจากการราย
งานของหนวยงานตางๆในจังหวัด  เสนอผูวาราชการจังหวัด รายงานสวนกลางทราบ ดังนี้

2.1) กรณีเหตุการณสําคัญและเปนเรื่องเฉพาะหรือเกี่ยว
ของโดยตรงกับกระทรวงอื่น  ก็ใหรวบรวมเรื่องแจงกระทรวงมหาดไทยเพื่อทราบเปน         การ
ประสานงาน  เปนระยะๆตามความเหมาะสม
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2.2)    กรณีปกติ  ใหรายงานกระทรวงมหาดไทยทราบ 2 
งวด ทุกระยะ 6 เดือน  ภายใน  7  วัน

ทั้งนี้ใหสําเนาแจงสํานักนายกรัฐมนตรี (สํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี) ทราบอีกทางหนึ่งดวย

3.  ใหกระทรวงมหาดไทย  โดยสํานักพัฒนาและสงเสริมการบริหาร
ราชการจังหวัดรวมกับสํานักนโยบายและแผน  สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย  เปนแกนกลาง
ในการสรุปผลการดําเนินงานของจังหวัด รายงานตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อนํา
เสนอรองนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีทราบ

2. การตรวจราชการในพื้นที่จังหวัด  โดยผูตรวจราชการกระทรวง
มหาดไทยทั้ง 12 เขต  ดําเนินการตรวจติดตามผลการปฏิบัติงานในพื้นที่จังหวัด  ตามเขตการตรวจ
ราชการปกติอยางนอยเดือนละ 1 คร้ัง  เพื่อรับทราบความกาวหนาและปญหาอุปสรรคการดําเนิน
งาน  รวมทั้งการนิเทศงานแลวรายงานผลการตรวจใหกระทรวงมหาดไทยทราบ  โดยเนนการตรวจ
ติดตามผล

- การจัดทําระบบขอมูลของจังหวัด
- การจัดทําแผนยุทธศาสตรของจังหวัด
- การกํากับดูแลการบริหารจัดการของจังหวัด
-ปญหาความตองการของจังหวัดที่ตองการขอรับการสนับสนุน

จากสวนกลาง
3. การประเมินผล (Evaluation)

เนนการประเมินผลสัมฤทธิ์ของระบบงานและความพึงพอใจ
ของประชาชน ขาราชการ พนักงานองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอการบริหารงานของผูวาราชการ
จังหวัดและภาวะผูนําของผูวาราชการจังหวัด  โดยมีหนวยวิเคราะห 2 ประการ คือ

- ผลสัมฤทธิ์ของระบบงานทั้งในระดับผลผลิต (Output) ผล
ลัพธที่เกิดขึ้น (Outcome)

-  ผูวาราชการจังหวัด
โดยมีหนวยงานรับผิดชอบในการประเมินผล คือ สวนกลาง รับ

ผิดชอบประเมินผลในภาพรวม  และสํานักงานจังหวัด  รับผิดชอบประเมินผลระดับจังหวัดแลวสง
ผลการประเมินใหกระทรวงมหาดไทยทราบ  ซึ่งสามารถสรุปไดตามภาพประกอบ 2 ดังนี้
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แผนภาพที่นายยอดแยพิมพ

1.5 ผลการประเมินของโครงการ  CEO
เนื่องจากงานวิจัย ตองการศึกษาถึงประเด็นการประสานความรวมมือของ

หนวยงานภาครัฐ ภายใตโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาของจังหวัด
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นราธิวาส  จึงขอเสนอผลการประเมินโครงการเฉพาะของจังหวัดนราธิวาสที่เปรียบเทียบกับจังหวัด
ปตตานีเทานั้น โดยผลการประเมินไดแบงเปน 3 ระยะ คือ ประเมินสภาพจังหวัดกอนทดลอง  
(ระยะที่  1)  การทดสอบโครงการระยะที่1  (ระยะที่  2  หรือผลการดําเนินงาน  6  เดือนแรก)  และ
การทดสอบโครงการระยะที่  2  (ผลการดําเนินงาน  1  ป)  ซึ่งผูวิจัยจะแสดงผลการดําเนินงานใน  
4 ดานที่เปนเปาหมายหลัก หรือนโยบายเรงดวนของรัฐบาล คือประเด็นเรื่องปญหายาเสพติด 
ความยากจนและปญหาคอรัปชั่น  และภาวะผูนําของผูวาราชการจังหวัด  โดยมีรายละเอียดตาม
ตาราง  6  ดังนี้

ตาราง  6  ผลการประเมินโครงการ  CEO  ต้ังแตกอนเริ่มดําเนินการถึง  1  ป

ความพึงพอใจในการดําเนินงาน
ภาวะผูนําผวจ. ปญหายาเสพติด ปญหาความยากจน ปญหาคอรับชั่น
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
ทองถิ่น H D D M A A M C B M C B
ขาราชการ H C C H A A M A A M A A

ที่มา  :  มหาวิทยาลัยสงขลานครินทรวิทยาเขตปตตานี, 2545
สถาบันดํารงราชานุภาพ, 2545
สถาบันดํารงราชานุภาพ, 2545

หมายเหตุ  :  A  หมายถึง  เพิ่มข้ึนอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ  .05
B  หมายถึง  เพิ่มข้ึนอยางไมมีนัยสําคัญทางสถิติ
C  หมายถึง  ลดลงอยางไมมีนัยสําคัญทางสถิติ
D  หมายถึง  ลดลงอยางมีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับ  .05
H  หมายถึง  มีความพึงพอใจในระดับมาก
M  หมายถึง  มีความพึงพอใจในระดับปานกลาง

ขอเสนอแนะที่สําคัญ
จากการประมวลขอเสนอแนะจากหนวยงาน องคการที่ทําการศึกษาเรื่องโครงการ  

CEO  สามารถสรุปขอเสนอแนะที่สําคัญ  ดังนี้

ระยะที่

กลุม



37

1. ควรขยายผลการบริหารงานแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา  เนื่องจากเปนระบบการ
บริหารที่มีผลดีหลายประการ  (มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร,  2545 : ฉ)

2. ควรปรับปรุงเรื่องการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดใหสมดุลกับบทบาทอํานาจ
หนาที่ และปรับวิธีการใหจังหวัดบริหารงบประมาณไดคลองตัวมากขึ้น และวางแผนพัฒนา 
จังหวัด เพื่อเปนกรอบทิศทางใหหนวยงานในจังหวัดจัดทํางบประมาณตามความเห็นชอบของ
คณะกรรมการบริหารจังหวัด  (มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร,  2545 : ฉ)

3. พัฒนาประสิทธิภาพกลไกสนับสนุนการทํางานของผูวาราชการจังหวัด ใหถูกตอง
เปนปจจุบันเสมอ  (มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร,  2545 : ฉ  ;  สถาบันดํารงราชานุภาพ,  2545 : 
56)

4. พัฒนาแนวคิดและทักษะในเชิงการบริหารจัดการสมัยใหมใหแกผูวาราชการจังหวัด
อยางตอเนื่อง  (มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร,  2545 : ช)

5. เพื่อใหไดรับความรวมมือจากทุกฝาย ควรใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของ
ประชาชน ควบคูไปกับการใชอํานาจหนาที่และภาวะผูนําของผูวาราชการจังหวัดอยางมีสมดุล
(สถาบันดํารงราชานุภาพ,  2545 : 56)

6. เพื่อใหการดําเนินโครงการเกิดประสิทธิภาพ  ตองแกไขปญหาความรูความเขาใจใน
โครงการของผูที่เกี่ยวของใหตรงกัน  (สถาบันดํารงราชานุภาพ,  2545 : 51)

2.  แนวคิดเกี่ยวกับการประยุกตใชระบบบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนาในจังหวัดชายแดนภาคใต

2.1 ลักษณะสําคัญของการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการ
พัฒนาของจังหวัดนราธิวาส

เนื่องจากสภาพปญหาและเปาหมายของการพัฒนาของแตละภูมิภาคมีความ
แตกตางกันไป  ซึ่งสงผลใหแนวทางการบริหารของแตละภูมิภาค  (จังหวัด)  มีความแตกตางกันไป  
สําหรับจังหวัดชายแดนภาคใตนั้น เดิมจังหวัดชายแดนภาคใตประสบกับปญหาการกอการราย 
การแบงแยกดินแดน ปญหาความเหลื่อมลํ้าในดานการพัฒนา และปญหาความแตกตางในดาน     
วัฒนธรรม  ซึ่งเปนผลมาจากกการที่มีประชาชนสวนใหญนับถือศาสนาอิสลาม  แตปจจุบันปญหา
ที่จังหวัดชายแดนภาคใตที่ประสบไดเปลี่ยนแปลงไป  โดยสาเหตุของปญหาความมั่นคงและความ
ไมสงบนั้นมิไดเกิดจากกลุมผูกอการรายเชนในอดีต แตเกิดจากการสรางสถานการณของกลุมที่มี
ความขัดแยงทางผลประโยชนในการใชทรัพยากรในพื้นที่  และการทําธุรกิจที่ผิดกฎหมาย  ดังนั้น
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ในกรณีของจังหวัดนราธิวาสมีการปรับเปลี่ยนวิธีการบริหารที่สอดคลองกับสภาพพื้นที่ โดยมี   
แนวทางการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาในจังหวัดชายแดนภาคใต (สํานักงาน
ปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2545)  ดังนี้

1. การปรับระบบบริหารราชการจังหวัดชายแดนภาคใต จากเดิมที่เปน   
หนวยงานที่มุงเนนการปฏิบัติตามการสั่งการของสวนกลาง ใหเปนหนวยงานเชิงยุทธศาสตร    
ภาครัฐ (Strategic Government Unit) ระดับพื้นที่ เพื่อใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลง      
สถานการณจังหวัดชายแดนภาคใต

2. การปรับระบบบริหารราชการของจังหวัดชายแดนภาคใต จากเดิมที่เนน 
บทบาทการบริหารโดยภาครัฐ (State - oriented) ใหเปนระบบบริหารแบบมีสวนรวม 
(Participative Management)  จากผูแทนประชาชนกลุมตางๆ  ในพื้นที่  เพื่อสงเสริมบทบาทภาค
ประชาชนในการบริหารงานของภาครัฐ (People - oriented) และใหระบบการบริหารมีความ     
ยืดหยุน และมีความสอดคลองกับลักษณะเอกลักษณเฉพาะของพื้นที่ ที่ประชาชนสวนใหญ      
นับถือศาสนาและดําเนินชีวิตตามหลักคําสอนของศาสนาอิสลาม โดยจัดตั้งคณะกรรมการภาค
ประชาชนระดับจังหวัด  ที่มีผูแทนประชาชนกลุมตางๆ  รวมเปนกรรมการเพื่อเสนอแนะตอราชการ 
รวมทั้งสรางขวัญกําลังใจและแรงจูงใจ (หนังสือสํานักงาน กพ. ที่ นร 0707.5.2/190 ลงวันที่ 24  
พฤษภาคม  2545)

3. นอกจากจะเนนการบูรณาการภายในจังหวัดแลว ยังเนนใหความสําคัญ 
ตอการบูรณาการในการพัฒนาระหวางจังหวัดหรือกลุมพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต (จังหวัด
นราธิวาส ยะลา  ปตตานี  สตูล  และสงขลา) รวมถึงระหวางจังหวัดชายแดนภาคใตกับประเทศ
เพื่อนบาน (หนังสือสํานักคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ที่  นร  1037/654  
ลงวันที่  10  มิถุนายน  2545)

จากแนวทางขางตนกลาวจึงไดวา การบริหารจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อ      
การพัฒนาของจังหวัดนราธิวาสมีลักษณะพิเศษที่แตกตางไปจากจังหวัดอื่นๆ คือ ตองมีวิธีการ
บริหารจังหวัดที่สอดคลองกับวัฒนธรรม ความตองการของประชาชนในพื้นที่ มีการจัดตั้งคณะ
กรรมการภาคประชาชนระดับจังหวัดซึ่งประกอบดวยตัวแทนประชาชนกลุมตางๆ และผูนําทาง
ศาสนา มีการบูรณาการทั้งในระดับจังหวัด ระหวางจังหวัดชายแดนภาคใต และระหวางประเทศ
เพื่อนบาน นอกจากนี้เพื่อใหการพัฒนาพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใตเปนไปดวยความเรียบรอย จึง
ตองมีการรายงานผลการดําเนินงาน ปญหาและอุปสรรคตางๆ ตอกระทรวงมหาดไทย (ซึ่งเปนไป
ตามปกติ) แลวยังตองรายงานตอนายกรัฐมนตรีดวย  (สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2545)  
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ในขณะที่จังหวัดอื่นๆ ไมมีการจัดตั้งคณะกรรมการภาคประชาชน และมีการบูรณาการในระดับ
จังหวัดเทานั้น  รวมทั้งไมตองรายงานผลการดําเนินงานตอนายกรัฐมนตรี

2.2 บทบาทของผูวาราชการจังหวัดชายแดนภาคใตกับการบริหารแบบ
CEO

เพื่อใหการบริหารจังหวัดแบบ CEO ของจังหวัดชายแดนภาคใตเกิด          
ประสิทธิภาพ  ผูวาราชการจังหวัดจึงตองมีบทบาท  2  ฐานะ  ที่นอกเหนือไปจากอํานาจหนาที่ที่มี
อยูตามระเบียบกฎหมาย  คือ  (สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย,  2545)

1. ในฐานะเปนผูเสริมอํานาจใหกับภาคประชาชน โดยทําหนาที่ผลักดัน 
ระบบการทํางานของคณะกรรรมการภาคประชาชน ใหเปนองคการที่มีผลทางการปฏิบัติอยาง   
แทจริงและตอเนื่อง เปนระบบงานที่มีประสิทธิภาพ สามารถใหขอมูลขาวสารขอคิดเห็น และ       
ขอเสนอแนะตอการแกไขปญหาของประชาชนและการพัฒนาพื้นที่

2. ในฐานะผูเสริมสรางระบบงานและบุคลากรของภาครัฐใหมีคุณสมบัติตาม
หลักการบริหารจัดการบานเมืองและสังคมที่ดี (Good Governance) และสามารถสรางนวัตกรรม
ทางการบริหารที่มีประโยชนตอประชาชน รวมถึงมุงเนนการใหผลตอบแทนเพื่อเสริมสรางขวัญ 
และกําลังใจแกบุคลากรที่มีความประพฤติดี

จากบทบาทของผูวาราชการจังหวัดชายแดนภาคใตขางตนจะเห็นวา เพื่อให
การบริหารจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาเกิดประสิทธิภาพนั้น  จําเปนตองอาศัยภาวะผูนํา
ของผูวาราชการจังหวัดวาจะสามารถผลักดันใหการบริหารงานของจังหวัดมุงไปในทิศทางใด

2.3 การมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดตามโครงการจังหวัดทดลองแบบ 
บูรณาการเพื่อการพัฒนาของจังหวัดชายแดนภาคใต  กรณีจังหวัดนราธิวาส

ในการมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัด ตามโครงการจังหวัดทดลองแบบ
บูรณาการเพื่อการพัฒนา มีการมอบอํานาจใน 3 เร่ืองหลักๆ ใหแกผูวาราชการจังหวัดตาม      
โครงการ  CEO  ตามหลักเกณฑกลางที่กลาวในหัวขอ  1.3  เร่ืององคประกอบทางการบริหารของ
โครงการ  CEO  อยางไรก็ตามพบวา  จังหวัดที่ดําเนินการตามโครงการ  CEO  ไดรับมอบอํานาจ
จากหนวยงานตนสังกัดที่แตกตางกัน  สําหรับจังหวัดนราธิวาสมีสรุปการมอบอํานาจ  ดังนี้

1. ราชการสวนภูมิภาค
มีการมอบอํานาจการบริหารงานบุคคลในเรื่องการเลื่อนขั้นเงินเดือน    

สวนเรื่องการแตงตั้ง (ยาย) และการดําเนินการทางวินัยยังไมมีการมอบอํานาจ ดานการบริหาร  
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งบประมาณ  สวนใหญมีการมอบอํานาจตามระเบียบบริหารงบประมาณ  2525  และที่แกไขใหม  
ยกเวน สนง.ปฏิรูปที่ดินจังหวัด สนง.จังหวัด สนง.ศึกษาธิการจังหวัด และสนง.สาธารณสุข  
จังหวัดที่ไมไดมอบอํานาจ สวนอํานาจตามโครงการถายโอนใหองคการบริหารสวนทองถิ่นไมได
มอบอํานาจ  และเรื่องการใชเงินประจํางวดเหลือจาย  มีการมอบอํานาจเฉพาะ  สนง.เรงรัดพัฒนา
ชนบทจังหวัด  สนง.โยธาธิการจังหวัด  ที่ทําการปกครองจังหวัด  และสนง.สหกรณจังหวัด

2. ราชการสวนกลาง
ดานการบริหารงานบุคคล แมหลักเกณฑกลางของ ก.พ. จะมีการมอบ

อํานาจบางในเรื่องตางๆ แตในทางปฏิบัติของจังหวัด ยังไมมีการมอบอํานาจในดานนี้ สวนดาน
การบริหารงบประมาณ มีการมอบอํานาจตามระเบียบบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2525 และที่      
แกไขเพิ่มเติมใหแกกรมศุลกากร กรมตรวจบัญชีสหกรณ สนง.คณะกรรมการวัฒนธรรมแหงชาติ 
กรมทางหลวง กรมอุตุนิยมวิทยา กรมการคาภายใน กรมการประกันภัย และกรมพัฒนาฝมือ    
แรงงาน สวนเรื่องการใชเงินประจํางวดเหลือจาย มีการมอบอํานาจใหแกกรมสามัญศึกษา 
กรมการศึกษานอกโรงเรียนและกรมอาชีวศึกษาเทานั้น

3.  แนวคิดเกี่ยวกับการนํานโยบาย/โครงการไปปฏิบัติ

ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ การประสานความรวมมือของหนวยงานภายในจังหวัด    ถือได
วาเปนกรณีของกระบวนการการนํานโยบายไปปฏิบัติกรณีหนึ่ง โดยความรวมมือดังกลาวจะ     
เกิดขึ้นมากนอยเพียงใดนั้นเกี่ยวของกับแนวคิดตอไปนี้

3.1 ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
ลารมี  เกอสตัน  (Larmy  Gerston, อางในสมพร  เฟองจันทร,  2539 : 157)   

กลาววาการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้นเปนเรื่องของการแปลงรูป (Conversion) ของแผนงานอยางมี
สํานึกไปสูการปฏิบัติที่จริง แมวาการนําเอานโยบายไปปฏิบัติจะเปนขั้นตอนทายๆ ของกระบวน
นโยบายก็ตาม การนําไปใชจําเปนตองพึ่งพาองคประกอบตางๆ ที่มีมากอนหนานั้นดวย การจะ  
ทําใหการนํานโยบายไปปฏิบัติประสบผลสําเร็จยอมข้ึนอยูกับเงื่อนไขตางๆ หลายอยาง กลาวคือ            
องคประกอบของกลไกกระตุนใหเกิดวาระพิจารณา  การรวมมือการประสานงาน  เปนตน

มาซมาเนียนและซาบาเตีย (Mazmanian and Sabatier, อางในศุภชัย        
ยาวะประภาส, 2544 : 88)  ไดใหความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติวา  เปนกระบวนการใน
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การนําเอานโยบายพื้นฐานทั่วไปมาดําเนินการใหลุลวงไป นโยบายพื้นฐานอาจอยูในรูปกฎหมาย 
คําพิพากษาศาล  คําสั่งของรัฐบาล  หรือมติคณะรัฐมนตรี

จึงกลาวโดยสรุปไดวา การนํานโยบายไปปฏิบัติเปนเรื่องการนํานโยบายมา
ดําเนินการใหบรรลุเปาหมายที่วางไว โดยอาศัยปจจัยหรือเงื่อนไขบางประการตามลักษณะ หรือ
ประเภทของนโยบายนั้นๆ สําหรับแนวคิดของการวิจัยครั้งนี้ กลาวไดวาเปาหมายของโครงการ 
CEO อันไดแก การแกไขปญหาความยากจน ปญหายาเสพติด ปญหาคอรัปชั่น และการให  
บริการประชาชนของหนวยงานภาครัฐคือนโยบายของรัฐบาล และการบริหารงานจังหวัดแบบ  
CEO  นั้นคือ  กระบวนการแปลงนโยบายดังกลาวไปสูภาคปฏิบัติ

3.2 ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ
การนํานโยบายมาแปลงสูภาคปฏิบัตินั้น วรเดช  จันทรศร (2541 : 35-47) 

กลาววาสามารถแบงได  2  ข้ันตอนหลัก  คือ  ข้ันตอนในระดับมหภาค  (Macro)  และขั้นตอนใน
ระดับจุลภาค  (Micro)

3.2.1  ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค
แบงยอยออกไดเปน 2 ข้ันตอนหลัก  ไดแก  ข้ันตอนการแปลงนโยบาย

ออกเปนแนวทางปฏิบัติ  และขั้นตอนในการทําใหหนวยงานระดับทองถิ่นยอมรับ  (Adopt)
1. ข้ันตอนของการแปลงนโยบายออกเปนแนวทางปฏิบัติ

ข้ันตอนนี้มีความสําคัญมาก  เพราะถามีการแปลงนโยบายเบี่ยงเบน
ไปจากวัตถุประสงคแลว ก็อาจกลาวไดวาความลมเหลวของนโยบายยอมเกิดขึ้นตั้งแตแรก      
โดยปจจัยที่สงผลใหนโยบายถูกแปรเปลี่ยนไปจากวัตถุประสงคเดิม ไดแก ความคลุมเครือหรือ  
การขาดความเฉพาะเจาะจง ความหลากหลายในเปาหมายของโครงการ ความเขาใจในวัตถุ
ประสงคของนโยบาย  ความรวมมือและความจริงใจที่จะนํานโยบายไปปฏิบัติ

2. ข้ันตอนของการยอมรับ
คือการทําใหหนวยงานระดับทองถิ่นยอมรับแนวทาง แผนงาน   

โครงการ หรือผลของการแปลงนโยบายนั้นไปปฏิบัติตอไป ซึ่งการจะทําใหหนวยทองถิ่นยอมรับ
นโยบายที่สวนราชการวางไวนั้น  ข้ึนอยูกับปจจัยหลายอยาง  เชน  ลักษณะของหนวยงานทองถิ่น
นั้น  สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจสังคม  การเมืองของทองถิ่น  ตลอดจนประโยชนที่รัฐบาลจะให
กับหนวยงานทองถิ่นนั้น ซึ่งปจจัยหลังเปนเงื่อนไขที่สําคัญในการสรางความเต็มใจใหหนวยงาน
ทองถิ่นรับนโยบายไปปฏิบัติ เพราะหากแนวทางที่รัฐบาลไดกําหนดขึ้นไมสอดคลองกับความ
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ตองการ หรือประโยชนทองถิ่นแลว โครงการที่ทองถิ่นรับมาปฏิบัติอาจจะแตกตางไปจากแผนงาน 
หรือแนวทางปฏิบัติที่กําหนดได

อยางไรก็ตาม การยอมรับโครงการของหนวยงานทองถิ่นยังไมสามารถ
ประกันไดวานโยบายนั้นจะประสบความสําเร็จ การยอมรับอยางเดียวอาจจะไมเปนการเพียงพอ 
ถาหากหนวยงานทองถิ่นขาดความรวมมือ

3.2.2 ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค
การนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค เปนเรื่องของการนํานโยบาย

ของสวนกลางมาปฏิบัติในทองถิ่นที่มีความแตกตางกัน ในขั้นตอนนี้จะเกี่ยวพันกับการที่         
หนวยงานในระดับทองถิ่นจะทําการยอมรับนโยบายจากสวนกลางเขามาเปนนโยบายของทองถิ่น
มากนอยแคไหน  โดยแยกได  3  ข้ันตอนหลัก  ไดแก

1. ข้ันการระดมพลัง
ในขั้นตอนนี้หนวยงานระดับทองถิ่นจะดําเนินการใน 2 กิจกรรม   

คือ การพิจารณารับนโยบาย โดยจะพิจารณาวานโยบายจากสวนกลางมีความเหมาะสม สําคัญ      
เรงดวน ตรงตามเปาหมายของหนวยงาน และสามารถสนองตอบกับความตองการของทองถิ่น 
หรือไมเพียงใด โดยถาหากวาหนวยงานทองถิ่นเห็นวาไมสําคัญ ไมตรงกับความตองการแลว ความ
ผูกพันของหนวยงานทองถิ่นกับนโยบายก็จะไมมีการยอมรับ ก็จะเปนไปแบบแกนโดยปราศจาก
ความตั้งใจจริงในการปฏิบัติงานใหบรรลุนโยบายนั้น แตถาหากวาหนวยงานทองถิ่น  เห็นวา
นโยบายจากสวนกลางมีความสําคัญและตรงกับความตองการแลว การยอบรับของหนวยงานทอง
ถิ่นอยางเดียวดูจะไมประกันตอความสําเร็จของนโยบายในระยะยาว ดังนั้นจึงตองมีกิจกรรมที่สอง
คือ การแสวงหาความสนับสนุนทางสวนตัวจากสมาชิกในหนวยงาน ตลอดจนบุคคลสําคัญ  หรือ
องคการอื่นที่อยูในทองถิ่นนั้น  ทําใหเกิดการมีสวนรวมของผูเกี่ยวของในทองถิ่นอยางกวางขวางใน
การออกแบบ หรือกําหนดโครงการของทองถิ่นตั้งแตเบื้องตน ซึ่งมีสวนสําคัญในการสรางความ
สําเร็จและความตอเนื่องใหเกิดขึ้นในการนําเอานโยบายไปปฏิบัติ

2. ข้ันการปฏิบัติ
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ข้ันตอนนี้เกี่ยวกับตัวผูปฏิบัติ หรือผูใหบริการตามโครงการโดยตรง
วาจะสามารถทําการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตนเองใหเขากับแผน หรือโครงการที่กําหนดไวหรือไม 
หากผูปฏิบัติหรือผูใหบริการตามโครงการ สามารถทําการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมตนเองใหเขากับ
แผนหรือโครงการได  ความสําเร็จของการปฏิบัติก็จะเกิดขึ้น

3. ข้ันการสรางความเปนปกแผนหรือความตอเนื่อง
ข้ันตอนนี้เปนผลพลอยไดจากขั้นตอนที่สอง เพราะความสําเร็จ   

หรือผลลัพธในระยะยาวของนโยบายใดก็ตามจะเกิดขึ้นไมได หากนโยบายนั้นไมถูกนําไปปฏิบัติ
อยางตอเนื่องโดยผูปฏิบัติ การที่จะใหมีการปฏิบัติอยางตอเนื่องหมายความวา นโยบายนั้นตอง 
ถูกปรับเปลี่ยนและไดรับการยอมรับเปนหนาที่ประจําวันของผูปฏิบัติดวย

จากแนวคิดการนํานโยบาย/โครงการไปปฏิบัติที่กลาวมา ในการวิจัย
คร้ังนี้จะไดพิจารณาโครงการ CEO ในแงของกระบวนการนํานโยบาย/โครงการไปปฏิบัติ ซึ่ง   
แสดงไดตามภาพประกอบ  3

ัฐ

การบริหา
นโยบายของร
รงานจังหวัดแบบ  CEO รูปแบบการบริหาร

ปจจัยสูความ
สําเร็จของ

กระบวนการ
นํานโยบายไป
ปฏิบัติ
การประสานความรวมมือของหนวย

งานภายในจังหวัดใน            การ
ดําเนินงานโครงการ/แผนงาน
นโยบาย
เปาหมาย/วัตถุประสงคของนโยบาย

ิด
แกไขปญหายาเสพต

น
แกไขปญหาความยากจ
ั่น
แกไขปญหาคอรัปช

น
การใหบริการประชาช
ิ
ภาพประกอบ  3  กระบวนการนํานโยบาย/โครงการ  CEO  ไปปฏิบัต
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3.3 ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น ยอมมีปญหาอุปสรรคที่ตองประสบ โดย 

ปญหาที่เกิดขึ้นนี้  วรเดช  จันทรศร  (2541 : 49-65)  ไดเสนอไว  5  ดาน  ดังนี้
1. ปญหาทางดานสมรรถนะ ปญหาในลักษณะดังกลาวจะมีมากนอยเพียงใด

ยังขึ้นอยูกับปจจัยยอยอีกหลายประการ  ไดแก
1.1 ดานปจจัยที่เกี่ยวกับบุคลากร ปญหาทางดานสมรรถนะจะมีมาก 

นอยเพียงใดยอมข้ึนอยูกับเงื่อนไขหลายประการ เงื่อนไขประการแรก นโยบายที่จะถูกนําไป  
ปฏิบัตินั้นตองการบุคลากรจํานวนเทาใด และตองการบุคลากรประเภทใด และตองการบุคลากร  
ที่มีคุณสมบัติอยางไร  เงื่อนไขประการที่สอง  บุคคลที่ตองการเหลานี้มีอยูแลวในระบบราชการหรือ
ไม หากมีอยูแลว บุคคลเหลานี้มีคุณภาพ ความรู ความสามารถ ที่จะปฏิบัติตามนโยบายนั้นได
หรือไม บุคลากรเหลานี้มีความยินดีหรือความตั้งใจที่จะมารวมเปนผูปฏิบัติในนโยบายนั้นหรือไม 
หนวยราชการที่มีบุคลากรเหลานั้นอยู ยินดีที่จะใหบุคลากรเหลานั้นมาเปนผูรวมปฏิบัติใน 
นโยบายหรือไม เงื่อนไขประการที่สาม หากไมมีบุคลากรที่ตองการเหลานั้นในระบบราชการหรือ   
มีไมพอ หนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติ จะสามารถหาบุคลากรจากภาค      
เอกชนไดหรือไม จะมีความสามารถหรือวิธีการดึงดูดบุคลากรเหลานั้นไปปฏิบัติงานในนโยบาย
หรือโครงการไดอยางไร

1.2 ดานปจจัยเกี่ยวกับเงินทุน ปจจัยทางดานสมรรถนะจะมีมากขึ้นหาก       
หนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติถูกจํากัดโดยเงื่อนไขของการใชเงินทุน ซึ่ง       
ขอจํากัดในการใชเงินทุนมีมาก หรือมีระเบียบขอบังคับไวมากจนขาดความยืดหยุน ก็จะยิ่งเปน 
การบั่นทอนสมรรถนะของหนวยปฏิบัติมากขึ้นเทานั้น ในประการสําคัญหากหนวยปฏิบัติมี    
ความตองการที่จะใชเงินเพิ่มมากขึ้นกวาที่กําหนดไว เปนไปไดหรือไมเพียงใดที่รัฐบาลหรือหนวย
งานจากสวนกลางจะสามารถใหการตอบสนองไดทันตอเวลาหรือทันทวงที  หากไมสามารถตอบ
สนองได  ความลาชาในการปฏิบัติก็อาจเกิดขึ้น  และอาจจะมีผลมาถึงความลมเหลวในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติโดยสวนรวมได

1.3 ดานปจจัยที่เกี่ยวกับวัสดุอุปกรณ เครื่องมือเครื่องใชตลอดจนปจจัย
ทางดานวิทยาการ หรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวของในนโยบาย ปญหาทางดานสมรรถนะจะทวีมากขึ้น 
ถาหากหนวยงานที่รับผิดชอบไมไดรับการสนับสนุนทางดานวัสดุอุปกรณ เครื่องมือเครื่องใชอยาง     
เพียงพอหรือทันตอเวลา ในบางกรณีการปฏิบัติตามนโยบายนั้นมีลักษณะที่ตองใชวิทยาการหรือ
เทคโนโลยีเขามาเกี่ยวของดวย  ปญหาทางสมรรถนะจะมีมากขึ้นถาหากผูปฏิบัติขาดความรู  
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ความเขาใจในเทคโนโลยีที่เกี่ยวของ  ซึ่งในเรื่องนี้จะเห็นไดวามีความสัมพันธเชื่อมโยงกับปจจัย
ทางดานบุคลากรโดยตรง

2. ปญหาทางดานการควบคุม
ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติ โดยสวนหนึ่งยอมข้ึนอยูกับ 

ความสามารถในการควบคุม ซึ่งหมายถึง ความสามารถในการวัดความกาวหนา หรือผล          
การปฏิบัติของนโยบาย  แผนงาน  หรือโครงการ  มีผลงานจํานวนมากที่แสดงใหเห็นวา  ปญหา
การนํานโยบายไปปฏิบัติจะเพิ่มมากขึ้น ถาหากวาผูรับผิดชอบในนโยบายนั้นขาดความสามารถที่
จะทําการวัดผลหรือควบคุมผลงานของหนวยปฏิบัติ ปญหาทางดานการควบคุมจะมีมากนอย
เพียงใดยอมข้ึนกับเงื่อนไขตางๆ หลายประการ เงื่อนไขประการเเรก ข้ึนอยูกับความสามารถของ       
หนวยงานที่รับผิดชอบนั้นๆ ออกมาเปนแนวทางปฏิบัติ แผนงาน หรือโครงการที่สอดคลองกับ
ความตองการของนโยบายเพียงใด เงื่อนไขประการที่สอง ข้ึนกับวากิจกรรมของนโยบาย          
แผนงาน หรือโครงการนั้นมีวัตถุประสงคที่ชัดเจนเพียงใด เงื่อนไขประการที่สาม ข้ึนอยูกับการที่
หนวยปฏิบัติจะมีการกําหนดภารกิจ ตลอดจนมาตรตราฐานในการปฏิบัติงานที่สอดคลองกับ       
แนวทางการปฏิบัติงานรวม แผนงาน หรือโครงการนั้นเพียงใด เงื่อนไขทั้งสามประการนี้จะมีผล
โดยตรงตอการสรางความสามารถในการควบคุม หรือการวัดความกาวหนาของการปฏิบัติงานที่
จะสามารถสนองตอบตอความตองการของนโยบายได และในขณะเดียวกันก็จะมีผลโดยตรงตอ
ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติดวย

3. ปญหาทางดานความรวมมือและการตอตานการเปลี่ยนแปลง
ไมวาหนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติ จะมีสมรรถนะสูง

เพียงใด ไมวาผูรับผิดชอบในนโยบาย จะมีความสามารถในการควบคุมผลงานของหนวยงาน
ปฏิบัติ ภายใตระบบการวัดและติดตามผลที่สมบูรณเพียงใดก็ตาม การนํานโยบายไปปฏิบัติจะ
ประสบความสําเร็จไปไมได ถาหากปราศจากเสียซึ่งความรวมมือจากสมาชิกทั้งมวลในองคการ 
หรือหนวยปฏิบัติ ในอีกนัยหนึ่ง ปญหาการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีอยางสูงเปนอยางมาก        
ถาสมาชิกในองคการหรือหนวยปฏิบัติไมใหความรวมมือ หรือตอตานการเปลี่ยนแปลงที่เปน      
ผลมาจากนโยบายนั้นๆ

จากการสํารวจผลงานวิจัยเกี่ยวกับปญหาการนํานโยบายไปปฏิบัติ กลาว
ไดวา มีเงื่อนไขหรือเหตุผลหลักๆ อยางนอย 7 ประการ ที่มีผลทําใหสมาชิกในองคการหรือ     
หนวยปฏิบัติไมใหความรวมมือ หรือตอตานการเปลี่ยนแปลงที่เปนผลมาจากนโยบายนั้น  กลาว
คือ
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3.1 สมาชิกในองคการหรือหนวยงาน เห็นวานโยบายไมไดมาจากรากฐาน
ความตองการของตนที่แทจริง  (Felt Need)  หรือไมไดเห็นความสําคัญของนโยบายนั้น

3.2 สมาชิกในองคการหรือหนวยงานทําการตอตาน เพราะเห็นวานโยบาย
นั้น มีผลทําใหดุลพินิจในการปฏิบัติงาน ตลอดจนพฤติกรรมในการปฏิบัติงานประจําของตน
เปลี่ยนแปลงไป

3.3 หัวหนาของหนวยปฏิบัติไมไดใหความสนับสนุนในนโยบายนั้น
3.4 สมาชิกในองคการหรือหนวยงานทําการตอตาน เพราะเห็นวาการ

ปฏิบัติตามนโยบายนั้นสงผลทําใหงบประมาณ อัตรากําลังของหนวยตองลดลงในระยะยาว    
และกอใหเกิดการปรับเปลี่ยนในภารกิจและหนาที่ของบุคคลขนานใหญ

3.5 สมาชิกในองคการหรือหนวยปฏิบัติเห็นวา นโยบายนั้นถูกกําหนด 
โดยฝายบริหารที่ไมเขาใจวาสภาพความเปนจริงในการปฏิบัติงาน หรือการใหบริการของผูปฏิบัติ
เปนอยางไร

3.6 สมาชิกในองคการหรือหนวยปฏิบัติไมเห็นดวยกับสาระ  หรือวิธีการ
ปฏิบัติในโครงการหรือนโยบายนั้นๆ  เพราะไมไดเขาไปมีสวนรวมในการตัดสินใจ

3.7 สมาชิกในองคการหรือหนวยปฏิบัติไมใหความรวมมือและตอตาน
เนื่องจากขาดความรูความเขาใจวาจะปฏิบัติตามนโยบายนั้นๆอยางไร

4. ปญหาทางดานอํานาจและความสัมพันธกับองคการอื่นที่เกี่ยวของ
ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเกิดขึ้นจากเรื่องของอํานาจและ

ความสัมพันธระหวางองคการที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติกับองคการอื่นๆ ที่เกี่ยวของ 
จะมีมากนอยขึ้นกับปจจัยหรือเงื่อนไขหลายประการ

4.1 ลักษณะของการติดตอ และความสัมพันธที่หนวยปฏิบัติมีกับหนวย
งานที่ควบคุมนโยบายดังกลาว

4.2 ระดับความจําเปนที่หนวยปฏิบัติจะตองแสวงหาความรวมมือ พึ่งพา 
หรือทําความตกลงกับหนวยงานหลัก

4.3 ระดับของความเปนไปไดที่เจาหนาที่ของแตละหนวยจะสามารถ
ทํางานรวมกันได

5. ปญหาทางดานความสนับสนุนและความผูกพันขององคการหรือบุคคล
เปนปญหาหลักอีกดานหนึ่งของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ปญหาดังกลาว

อาจลุกลามสงผลไปถึงความลมเหลวของนโยบายนั้นโดยตรงก็ได ถาองคการหรือบุคคลสําคัญ   
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ซึ่งไดแก  กลุมอิทธิพล  กลุมผลประโยชน  นักการเมือง  ขาราชการระดับสูง  ตลอดจนสื่อมวลชน  
เปนอาทิ  ไมใหความสนับสนุนทั้งในแงของทางการเมือง  เงินทุน  งบประมาณ  ตลอดจนสราง
อุปสรรคในแงของการตอตาน  เตะถวง  หรือคัดคานนโยบายนั้นๆ

จากปญหาการนํานโยบายไปปฏิ บั ติขางตน  จะเห็นวาปญหาใน             
การประสานงานระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อนํานโยบายนั้นๆ  ไปปฏิบัติ  เปนประเด็นสําคัญ
ที่สงผลตอความสําเร็จของนโยบายเปนอยางสูง ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัยจึงมุงศึกษาประเด็น   
การประสานความรวมมือของหนวยงานราชการที่รวมดําเนินโครงการตางๆ ตามนโยบายโครงการ 
CEO  เพื่อศึกษาปญหาอุปสรรคในการประสานงานดังกลาว ซึ่งปจจัยดังตอไปนี้ผูวิจัยคาดวาเปน
ปจจัยที่สงผลตอการประสานความรวมมือ หรือการประสานงานของหนวยงานที่รวมดําเนินงาน       
โครงการฯ ซึ่งประกอบดวยความรูเขาใจเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของโครงการ CEO             
และทัศนคติของขาราชการภายในจังหวัดที่มีตอระบบ CEO

4.  แนวคิดเกี่ยวกับการประสานความรวมมือของหนวยงานราชการตามโครงสรางราช
การสวนภูมิภาค

การศึกษาการประสานความรวมมือ ในการดําเนินงานโครงการของหนวยงาน   
ภายในจังหวัด  ในสวนนี้เปนการทบทวนแนวปฏิบัติในการประสานความรวมมือ  ภายใตโครงสราง       
ราชการสวนภูมิภาคแบบเดิมและแบบ CEO ซึ่งมีลักษณะดังนี้

4.1 การจัดโครงสรางราชการสวนภูมิภาค
การจัดโครงสรางสวนราชการ หมายถึง การแบงกลุมงาน หรือจัดกลุม   

อํานาจหนาที่ในการบริหารออกเปนสวนๆ โดยมีอํานาจหนาที่ที่ลดหลั่นกันไปตามลําดับ (สมาน  
รังสิโยกฤษฏ, 2540 : 3)  ปจจุบันการบริหารราชการระดับจังหวัดมีการจัดโครงสราง  ซึ่งแสดงได
ตามภาพประกอบ  4
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ภาพประกอบ  4  โครงสรางราชการสวน
ที่มา  :  สมาน  รังสิโยกฤษฏ, 2540 : 3

สําหรับกรณีของจังห
ซึ่งแสดงไดตามภาพประกอบ  5

ภาพประกอบ  5  จํานวนหนวยงานตามโ

ท

ผูวาราชการจังหวัด
รองผูวาราชการจังหวัด
ค
ราชการในจังหวัด
ี่ข้ึนตรงตอสวนกลาง
ราชการสวนภูมิภา
ภูมิภาค

วัดนราธิวาสมีจํานวนหนวยง

ครงสรางสวนราชการจังหวัดน
ราชการสวนทองถิ่น
านตามโครงสรางดังกลาว  
ผูวาราชการจังหวัดนราธิวาส
ราชการสวนทองถิ่น
มี  90  หนวยงาน
-  อบจ.  1  แหง
ราชการในจังหวัดที่
ข้ึนตรงตอสวนกลาง
มี  54  หนวยงาน
ราชการสวนภูมิภาค
มี  33  หนวยงาน
-  เทศบาล  14  แหง
-  อบต.  75  แหง
รัฐวิสาหกิจ  มี  11  หนวยงาน
ราธิวาส
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4.2 แผนงาน/โครงการตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนราธิวาสแบบ     
บูรณาการ  (CEO)  และหนวยงานที่รับผิดชอบ

นโยบายการบริหารจังหวัดแบบ CEO แมวารัฐบาลจะมียุทธศาสตร           
การพัฒนาในหลายๆ  ดาน อันไดแก ความยากจน ยาเสพติด คอรัปชั่น การบริการประชาชน         
การขยายผลโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ  การรักษาความสงบเรียบรอย  และการสงเสริม
ความสัมพันธชายแดนไทย-มาเลเซีย สําหรับจังหวัดนราธิวาสนั้นไดจัดทําโครงการตาม           
ยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดนราธิวาสแบบบูรณาการประจําป  2546  โดยเนนเฉพาะยุทธศาสตร
สําคัญๆ  ตามตาราง  7-9

ตาราง  7  ยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจน

ประเภท/ลักษณะแผนงาน  โครงการ หนวยงานหลักที่รับผิดชอบ
1. โครงการขยายผลการปลูกผักปลอดภัยจาก
สารพิษ

ที่ทําการปกครองจังหวัด

2. โครงการสงเสริมอาชีพการเลี้ยงปลาแก
เกษตรกรผูยากจนในจังหวัดนราธิวาส

สํานักงานประมงจังหวัด

3. โครงการสงเสริมการผลิตขาวในพื้นที่นา
รางจังหวัดนราธิวาส

สํานักงานเกษตรจังหวัด

4. โครงการสงเสริมการผลิตสัตวปกเพื่อแกไข
ปญหาความยากจน

สํานักงานปศุสัตวจังหวัด

5. โครงการผลิตปุยอินทรียอัดเม็ด ที่วาการอําเภอเมืองนราธิวาส

ที่มา : สํานักงานจังหวัดนราธิวาส,  2546
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ตาราง  8  ยุทธศาสตรการแกไขปญหายาเสพติด

ประเภท/ลักษณะแผนงาน  โครงการ หนวยงานหลักที่รับผิดชอบ
1. โครงการสนับสนุนการจัดกิจกรรมโครงการ
รณรงคปองกัน และแกไขปญหายาเสพติด  
กิจกรรม  TO  BE  NO.1

ศูนยอํานวยการตอสูเพื่อเอาชนะยาเสพติด
แหงชาติ

(ศตส.จ.นราธิวาส)
2. โครงการปราบปรามผูคายาเสพติดจังหวัด
นราธิวาส

ศตส.จ.นราธิวาส

3. โครงการบําบัดรักษาผูติดยาเสพติดแบบ  
ผูปวยนอกจังหวัดนราธิวาส ปงบประมาณ  
2546

ศตส.จ.นราธิวาส

4. โครงการประชุมเชิงปฏิบัติการสืบสวน  
สอบสวน ตรวจยึดทรัพยสิน เกี่ยวกับการ
กระทําผิดตามกฎหมาย วาดวยการปองกัน
และปราบปรามการฟอกเงิน

ศตส.จ.นราธิวาส

ที่มา : สํานักงานจังหวัดนราธิวาส,  2546

ตาราง  9  ยุทธศาสตรการบริการประชาชนและการพัฒนาระบบสารสนเทศ

ประเภท/ลักษณะแผนงาน  โครงการ หนวยงานหลักที่รับผิดชอบ
1. โครงการพัฒนาบุคลากรภาครัฐจังหวัด
นราธิวาสดานเทคโนโลยีสารสนเทศ

สํานักงานจังหวัด

2. โครงการปรับปรุงศูนยขอมูลสารสนเทศ สํานักงานจังหวัด

ที่มา  :  สํานักงานจังหวัดนราธิวาส,  2546
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จะเห็นไดวา จังหวัดนราธิวาสไดจัดทําแผนงาน/โครงการเพื่อใหบรรลุ         
เปาหมายที่สําคัญ 3 ดาน ไดแก ยุทธศาสตรการแกไขปญหาความยากจน ยุทธศาสตรการ         
แกไขปญหายาเสพติด และยุทธศาสตรการบริการประชาชน และการพัฒนาระบบสารสนเทศ     
ซึ่งแตละโครงการจะมีหนวยงานที่รับผิดชอบมากกวาหนึ่งหนวยงาน และบางโครงการจะมี    
หนวยงานที่เขามารวมดําเนินงาน  ทั้งหนวยงานที่ข้ึนตรงกับสวนกลาง  และหนวยงานที่ข้ึนตรงตอ
ผูวาราชการจังหวัด เมื่อการบริหารจังหวัดไดเปลี่ยนแปลงไปเปนแบบ CEO ทําใหรูปแบบ           
การบริหารโครงการภายในจังหวัดเปลี่ยนแปลงไป กลาวคือ หนวยงานที่เขามาดําเนินโครงการ  
นั้นจะขึ้นตรงตอผูวาราชการจังหวัด อํานาจการตัดสินใจตางๆ ที่เคยเปนบทบาทหนาที่ของ        
สวนกลาง โดยเฉพาะการบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ ไดกลายมาเปนอํานาจ      
หนาที่ของผูวาราชการจังหวัด ดังนั้นคําถามของการวิจัยคือเมื่อระบบการบริหารดังกลาวไดเปลี่ยน
แปลงไป การดําเนินแผนงาน/โครงการตามยุทธศาสตรการพัฒนาจังหวัดของหนวยงานตางๆ ภาย
ในจังหวัดที่รวมการดําเนินงานจะมีการปฏิบัติงานเปนเชนไร โดยเฉพาะประเด็น       การประสาน
ความรวมมือของหนวยงานในจังหวัด โดยผูวิจัยคาดวาความรูความเขาใจในหลักการ CEO และ
ทัศนคติของขาราชการ สงผลตอปญหาอุปสรรคในการประสานความรวมมือของหนวยงานราชการ
ที่ดําเนินโครงการตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา

5.  แนวคิดเกี่ยวกับการประสานงาน

5.1 ความหมายของการประสานงาน
เยเฮเกล  (Yehezkel  Dror, อางถึงในอุทัย  หิรัญโต, 2526 : 70)  กลาววา  

การประสานงาน  คือ  กระบวนการทางการบริหารที่เกี่ยวกับการทําใหกิจกรรมตางๆ  ของเจาหนา
ที่ผูปฏิบัติงานและหนวยงานตางๆ รวมเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหหนวยงาน
ตางๆ  ปฏิบัติหนาที่รวมกัน  อันจะทําใหการบริหารงานสามารถบรรลุเปาหมายไดทั้งหมด

สมพงศ  เกษมสิน (2521 : 155) ไดใหความหมายของการประสานงานวา 
หมายถึง  ความรวมมือรวมใจในการปฏิบัติจัดระเบียบใหเรียบรอยสอดคลองกลมกลืนกัน เพื่อให
งานสมดุลและสําเร็จเปาหมายในเวลาที่กําหนดไว

พจน  เพชรบูระณิต  (2513 : 82)  อธิบายวาการประสานงาน  หมายถึง     
การจัดใหมีความเกี่ยวเนื่องในการทํางานทั้งในสวนที่เกี่ยวกับตัวคน  จิตใจ  วัสดุ  ตลอดจน      
การตรวจตราดูแล  และเพื่อใหการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ทุกฝายรวมมือปฏิบัติการเปนน้ําหนึ่ง
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ใจเดียวกัน  ไมทํางานซ้ําซอน  ขัดแยงหรือเหลี่ยมล้ํากัน  ทังนี้เพื่อใหดําเนินงานไปอยางราบรื่นสอด
คลองกัน  และบรรลุวัตถุประสงคขององคการนั้นอยางสมานฉันทและมีประสิทธิภาพ

ชุบ  กาญจนประกร (ชุบ กาญจนประกร, อางถึงในมหาวิทยาลัยสุโขทัย
ธรรมาธิราช, 2540 : 89) พิจารณาวา การประสานความรวมมือ หมายถึง การจัดระเบียบ         
การทํางาน  เพื่อใหงานและเจาหนาที่ทุกฝายรวมมือปฏิบัติงานเปนน้ําหนึ่งใจเดียวกัน ไมทํางานซ้ํา
ซอนกัน  ขัดแยงกัน หรือเหลื่อมลํ้ากัน ทั้งนี้เพื่อใหงานดําเนินไปอยางราบรื่น สอดคลองกับวัตถุ
ประสงค และนโยบายขององคการนั้นอยางสมานฉันทและมีประสิทธิภาพ

จากความหมายขางตนสามารถสรุปไดวา การประสานงานเปนกระบวนการ
ทางการบริหารที่ทําใหหนวยงานตางๆ หรือผูปฏิบัติรวมมือรวมใจปฏิบัติหนาที่รวมกัน ไมทํางาน 
ซ้ําซอน ขัดแยงหรือเหลื่อมลํ้า เพื่อใหบรรลุเปาหมายที่วางไว สําหรับการศึกษาเรื่องการประสาน
ความรวมมือของหนวยงานราชการภายในจังหวัด ตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อ
การพัฒนาในครั้งนี้ ผูวิจัยใหความสําคัญตอการศึกษาลักษณะการประสานงานและปญหา
อุปสรรคของการประสานงาน ในขณะดําเนินโครงการตามโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการ
เพื่อการพัฒนา เพื่อนํามาปรับปรุงใหการประสานงานของหนวยงานราชการภายในจังหวัดมี    
ประสิทธิภาพมากขึ้น เพื่อใหตรงกับแนวทางการบริหารงานของโครงการจังหวัดทดลองแบบ 
บูรณาการเพื่อการพัฒนา ที่ตองการใหมีการประสานงานและรอยใจใหขาราชการทุกฝายใน
จังหวัดเปนหนึ่งเดียว  เพื่อใหเกิดการทํางานรวมกัน

5.2 ประโยชนของการประสานงาน
การประสานงาน มีประโยชนตอการปฏิบัติงานของแตละองคการ แตละหนวย

งานลงไปจนถึงตัวบุคคลผูปฏิบัติงาน  ซึ่งปรานี  พรรณวิเชียร (2528 : 147) กลาววาการประสาน
งานกอใหเกิดประโยชนมากมายหลายประการ  ดังนี้

1. ชวยใหการทํางานบรรลุเปาหมายโดยราบรื่นและรวดเร็ว
2. ชวยประหยัดเวลาในการทํางานใหนอยลงและสามารถทวีผลผลิตของงาน

มากขึ้น
3. ชวยประหยัดเงินและวัสดุส่ิงของในการดําเนินงาน
4. ชวยใหทุกคน ทุกฝายมีความเขาใจซาบซึ้งถึงนโยบาย และวัตถุประสงค

ขององคการไดดียิ่งขึ้น อาจจะเปนอุปกรณใหการบริหารงานประสบผลสําเร็จดวยดี
5. ชวยสรางความสามัคคีธรรมในหมูคณะและความเขาใจอันดี
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6. ชวยเสริมสรางขวัญในการทํางานของผูปฏิบัติงานใหดีข้ึน
7. ชวยลดอันตรายจากการทํางานใหนอยลง
8. ชวยลดขอขัดแยงในการทํางาน
9. ชวยใหมีการปฏิบัติงานเปนหมูคณะ เปนการชวยเพิ่มผลสําเร็จของงานให

มากขึ้น
10.  ชวยใหเกิดความคิดใหมๆ   และมีการปรับปรุงอยูเสมอ
11.  ชวยปองกันการทํางานซ้ําซอนซึ่งทําใหเกิดการไมประหยัด
12.  ชวยใหการดําเนินงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ
จะเห็นไดวาการประสานงานนั้นมีประโยชนมากมาย และทําใหการปฏิบัติงาน

มีประสิทธิภาพมากขึ้น  โดยการประสานงานที่ดีนั้นจะเกิดขึ้นได  จําเปนจะตองอาศัยปจจัยตางๆ  
เพื่อชวยใหเกิดการประสานงานที่มีประสิทธิภาพขึ้น

5.3 ปจจัยที่ชวยใหเกิดการประสานงาน
เพื่อใหเกิดการประสานงานที่มีประสิทธิภาพ โดยทํางานไมซ้ําซอน ขัดแยง 

หรือเหลื่อมลํ้ากัน และบรรลุเปาหมายที่วางไวนั้น จําเปนจะตองอาศัยปจจัยตางๆ โดยมี             
นักวิชาการหลายทานไดเสนอปจจัยที่ชวยใหเกิดการประสานงานไวหลากหลายประการ ดังที่
ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร  (2532  :  4-5)  เสนอไววาปจจัยที่ชวยใหเกิดการประสานงาน  มีดังนี้

1. ความรวมมือ (Cooperation) ชุบ กาญจนประกร กลาววา เงื่อนไขประการ
แรกของการไดมาซึ่งการประสานงาน คือ ความรวมมือ เพราะการประสานงานนั้นจะตองอาศัย
การทํางานเปนหมูคณะ (Team Work) ไมใชตางคนตางทํา

2. การกําหนดวัตถุประสงค นโยบายและแผน เปนสิ่งสําคัญมากที่การทํา   
งานรวมกันนั้นจะตองมีการกําหนดวัตถุประสงค นโยบายและแผนใหชัดเจน หากเปนการกําหนด
ข้ึนและรับรูรวมกัน จะเปนการชวยใหเกิดความเขาใจและทํางานรวมกันไดดี มีประสิทธิภาพมากที่
สุด

3. จัดใหมีความสัมพันธอันดีตอกัน การประสานงานเปนสิ่งที่ตองอาศัย      
ตัวบุคคลที่จะทํางานรวมกัน ในลักษณะของความเปนกันเอง ความเปนมิตร ดังนั้น จัดใหมีการรูจัก
สรางสามัคคีข้ึนในบรรดาผูทํางานรวมกัน จึงเปนวิธีการนําไปสูความสําเร็จ เชน การจัดงาน
สังสรรค การประชุม หรือการสัมมนารวมกันระหวางผูที่เกี่ยวของ
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4. การจัดสรรทรัพยากรในการบริหาร (Resource of Administration) การ
ประสานงานเปนการทํางานที่ตองอาศัยทรัพยากร เชน คน เงิน วัสดุ อุปกรณ และวิธรการบริหาร 
ที่จะมองขามไมได ดังนั้นจึงตองมีการกําหนดตัวบุคคล วัสดุเครื่องมือเครื่องใชตลอดจน             
งบประมาณเพื่อใหการทํางานตางก็ไมขลุกขลัก อันจะเปนขออางที่มีปญหาในการประสานงานไม
บรรลุผลอยูเนืองๆ

5. กําหนดใหมีการติดตอส่ือสารที่ดี (Communication) การประสานงานจะ
ตองจัดใหมีการติดตอส่ือสาร ที่สามารถทําใหทราบถึงปญหาหรือขอขัดของในการทํางานได เชน 
จัดใหมีการติดตอส่ือสารสองทาง (Two-way Communication) จัดใหมีการรายงาน (Report)

6. การอํานวยการ (Directing) ที่ดี การประสานงานนั้น จริงอยูเปนการ 
ดําเนินงานในลักษณะของการปฏิบัติหนาที่ความรับผิดชอบของบุคคลในแตละหนวยงาน แตใน
การบริหารแลวหัวหนาหรือผูบังคับบัญชาจะมีบทบาทอันสําคัญที่สุด กลาวไดวา หัวหนาหรือ       
ผูบังคับบัญชานั้นถากระตือรือรนเปนผูจัดใหเกิดการประสานงานสําเร็จได ไมมีปญหา และใน 
เวลาเดียวกัน ”การประสานงาน” ที่ไมเปนไปได กลายเปน “การประสานงา” ก็เปนเพราะ           
หัวหนาหนวยงาน  อาจไมชอบพอกันก็เปนไปได

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                      
การประสานงานก็จําเปนตองอาศัยการสั่งการ การควบคุม (Control) หรือการติดตามผล ดังนั้น
การอํานวยการจึงเปนสิ่งสําคัญที่สุดในการประสานงาน

7. การจัดระบบงานหรือวิธีการทํางานที่ดี การจัดระบบงานหรือวิธีการทํางาน
ที่ดีแตละหนวยงาน จะเปนปจจัยที่เอื้ออํานวยตอการทํางานหรือการประสานงานไดมากที่สุด   
เชน การนําเอาระบบการทํางานที่มีประสิทธิภาพมาใช

ปรานี  พรรณวิเชียร  (2528: 146) ไดอธิบายในทํานองเดียวกัน โดยกลาวถึง 
ปจจัยที่ชวยใหเกิดการประสานงานดี มีดังตอไปนี้

1. ตองมีระบบการติดตอส่ือสารที่ดี อันไดแก การพบปะเผชิญหนาหรือดวย
คําพูด และแบบใชลายลักษณอักษร เชน หนังสือเวียน คําสั่ง บันทึก เปนตน

2. ความรวมมือของผูปฏิบัติงานเองและเปนไปโดยอัตโนมัติ กลาวคือ           
ผูปฏิบัติงานแตละคนตองมีจิตใจที่จะทํางานเพื่อใหบรรลุจุดประสงคของโครงการ

3. ขวัญของคนในองคการ โดยผูบริหารจะตองพยายามทําใหผูรวมปฏิบัติ 
งานรองลงมารูสึกวาเขาเปนสวนหนึ่งขององคการ  และมีความสําคัญตองานและตอองคการ
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4. ผูบังคับบัญชาหรือผูบริหาร มีความรูความสามารถในการเปนผูนํา        
การสั่งงาน และมีมนุษยสัมพันธในการทํางาน

5. การประชุม  ผูบริหารตองใชเวลา  ¼  ถึง  ½  เพื่อการประชุมประสานงาน  
เพราะเปนวิธีการที่จะใหผูเขารวมประชุมไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็น และเขาใจปญหาของผูอ่ืน 
หรือหนวยงานอื่น

6. การฝกอบรมทําใหผูรับการอบรมทราบถึงนโยบายใหมๆ  และวิธีการปฏิบัติ
งาน  จะเปนการชวยสงเสริมการประสานงาน ใหเกิดความสนิทสนมกันในหมูผูปฏิบัติงานในหนวย
งานตางๆ

7. มีการวางแผนที่ดี ซึ่งจะทําใหผูปฏิบัติทราบวาจะตองปฏิบัติงานอะไรกอน 
อะไรหลัง  และการปฏิบัติงานแตละอยางจะตองใชทรัพยากรอะไรบาง  จะตองใชระยะเวลาเทาใด
ที่จะชวยใหแตละหนวยงานมีการประสานงานสอดคลองกลมกลืนกันยิ่งขึ้น

นอกจากนี้ ยังมีปจจัยอื่นที่ พจน  เพชระบูรณิน (2513 : 82) เสนอไววา 
สามารถชวยใหการประสานงานดีและมีประสิทธิภาพมากขึ้น  คือ

1. ความรูและการมองการณไกลของหัวหนางาน
2. บุคคลที่เกี่ยวของตองมีทัศนคติที่ดีตอกัน
3. ผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของจะตองมีความสามารถทัดเทียมกัน
4. มีการพบปะหารือกันอยูเสมอ
จะเห็นไดวา  การประสานงานจําเปนตองอาศัยปจจัยหลายประการ  เพื่อทํา

ใหเกิดการประสานงานที่ดีและมีประสิทธิภาพ ไมเชนนั้นก็จะเกิดปญหาอุปสรรคขึ้น ผูวิจัยจึง     
สนใจนําปจจัยดานตางๆ มาศึกษาวาหากปจจัยในดานตางๆ มีความแตกตางกันจะสงผลใหเกิด
ความคิดเห็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรคการประสานความรวมมืออยางไร

5.4 หลักการประสาน
เพื่อใหการประสานงานมีประสิทธิภาพและเกิดความรวมมือมากขึ้น ไดมี     

นักวิชาการเสนอหลักการเพื่อชวยใหการประสานงานมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยสมพงษ       
เกษมสิน  (2514: 319-323) กลาวถึงหลักการประสานงานไว ดังนี้

1. การประสานงานที่ดี ตองมีการประสานนโยบายตั้งแตแรก โดยคํานึงถึง
ความมุงหมาย วัตถุประสงค เปาหมาย และแผนงานขององคการ เมื่อทุกหนวยมีความเขาใจตรง
กันจะชวยใหมีการจัดระบบงานและแบงงาน แลวประสานการปฏิบัติงานใหสอดคลองกัน   เพื่อให
บรรลุเปาหมายเดียวกัน
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2. การประสานงาน มีพื้นฐานมาจากความรูสึกตามธรรมชาติในจิตใจของ
มนุษยที่ตองการพึ่ งพาอาศัยกัน  ดังนั้นจึงไม เปนการยากที่จะกอให เกิดความรวมมือ  
(Cooperation) ปฏิบัติงานรวมกันเปนทีม (Team Work) อยางสอดคลองและสมานฉันท

3. การประสานที่ดีจะตองทําใหทรัพยากรทางการบริหาร ไดแก คน เงิน    
วัตถุ และวิธีการดําเนินงาน ประสานสอดคลองกลมกลืนกันในลักษณะที่ทําใหเกิดการประหยัด 
และมีประสิทธิภาพสูงสุดในการทํางาน

4. การประสานงานจะตองเกิดขึ้นทุกระดับชั้นของการบังคับบัญชา ทั้งในรูป
พิธีการ  (Formal)  และไมเปนพิธีการ  (Informal)  ต้ังแตระดับบริหารสูงสุด  เพื่อทําหนาที่ควบคุม
นโยบายลงมาจนถึงผูปฏิบัติงาน

5. การประสานงานที่ดี จะชวยใหงานดําเนินไปอยางสอดคลอง ไมมีปญหา
เหลื่อมลํ้า หรือซ้ําซอนกัน และสายทางเดินของงานมีความคลองตัว งานจะถูกจัดใหเดินไปตาม
สายงานอยางมีระบบไมขาดชวงตอน หรือเกิดการติดขัด

6. การประสานงานที่ดี ยึดหลักการประสานความคิดเห็น โดยที่การประสาน
งานใหความสําคัญแกการรับฟงความคิดเห็นของสมาชิกทุกคนในองคการ หรือแมกระทั่งองคการ
อ่ืนๆ และนําความคิดเหลานั้นมาผสมกันใหแปรสภาพเปนความคิดกลุม โนมนาวใหสมาชิกมี
ความเขาใจความคิดเห็นกลุม โดยเฉพาะอยางยิ่งในเรื่องวิธีการปฏิบัติงาน สถานการณ วัตถุ
ประสงค เปาหมาย และปญหาที่เกิดขึ้น

7. การประสานงานที่ดีจะตองประสานระบบติดตอส่ือสาร (Communication 
System) ใหอยูในลักษณะที่กอใหเกิดประโยชนมากที่สุดตอการปฏิบัติงาน ไมวาจะเปนการ      
ติดตอจากเบื้องลางขึ้นไปเบื้องบน (Upward Communication) การติดตอในระดับเดียวกัน 
(Horizontal Communication) หรือการติดตอจากเบื้องบนลงสูเบื้องลาง (Downward 
Communication) โดยการสงเสริมใหเกิดการติดตอแบบสองทาง (Two – way Communication) 
เพื่อเสริมสรางความเขาใจอันดีซึ่งกันและกัน  จึงเปนรากฐานของการประสานงาน  ซึ่งจะนําไปสู
ระบบการติดตอส่ือสารที่มีประสิทธิภาพขององคการนั้นๆ

8. การประสานงานจะตองสามารถประสานการปฏิบัติงาน ใหเขากับสภาพ
แวดลอมหรือเหตุการณภายนอกไดดวย เพราะในบางครั้งเหตุสุดวิสัย หรือสถานการณบางอยางที่
คาดคิดไวอาจเกิดขึ้นได จึงจําเปนที่จะตองใชเทคนิคการประสานงานทําใหเหตุการณ หรือ สถาน
การณสามารถปรับตัวใหสอดคลองกับจังหวะเวลาและสภาพการเปลี่ยนแปลง
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นอกจากนี้  คูนทซ  และโอดอนเนลล  (Koontz and O’Donnell, 1964, อางถึง
ในลักษณ เตชางาม, 2538 : 44) ยังเสนอวา หลักการประสานงานที่ดีตองคํานึงถึงสิ่งตางๆ        
ตอไปนี้

1. ความสําเร็จของการประสานงาน จะมีสวนเกี่ยวของกับความสัมพันธ
ระหวางสมาชิกในองคการ ทั้งความสัมพันธในแนวดิ่งและความสัมพันธในแนวนอน ความ 
สัมพันธระวางผูรวมงาน ซึ่งเปนความสัมพันธในแนวนอนหรือในระดับเดียวกัน จะมีบทบาทตอ
ความสําเร็จในการประสานงานมากกวาความสัมพันธในแนวดิ่ง

2. การกําหนดนโยบายและการวางแผนที่ดี จะชวยใหการประสานงาน 
ประสบความสําเร็จมากขึ้น

3. หนวยงานยอยตางๆ ในองคการจะมีความสัมพันธเกี่ยวของซึ่งกันและกัน
จะเห็นไดวาการประสานงานที่ดีนั้น  จะตองมีการวางแผนที่ดี  มีความรวมมือ  

มีการใชทรัพยากรทางการบริหารที่ประหยัดและมีประสิทธิภาพสูงสุด มีความเกี่ยวของกับความ
สัมพันธระหวางสมาชิก  มีเทคนิควิธีการทํางานที่ดี  มีการติดตอส่ือสารที่มีประสิทธิภาพ  และมี
การอํานวยการที่ดี

5.5 รูปแบบการประสานงาน
การประสานงาน มีรูปแบบในการประสานงานหลายรูปแบบ โดยปรีชา      

หงษไกรเลิศ  (2526: 187-188) กลาววา การประสานงานกระทําได 2 รูปแบบดวยกัน คือ
1. การประสานงานจากระดับบนลงลาง หรืออาจเรียกวา การประสานงานใน

แนวตั้ง เปนการประสานงานตางระดับสายการบังคับบัญชาจากระดับบนลงสูระดับลาง เชน    
การสั่งการหรือการมอบหมายนโยบายลงมาตามลําดับ แตในทางตรงกันขาม การประสานงาน
แนวตั้งนี้อาจมีการประสานงานจากระดับลางขึ้นสูระดับบนก็ได โดยทําในรูปแบบการปรึกษา 
หารือการทําความเขาในในนโยบาย หรือคําวินิจฉัยสั่งการ

2. การประสานงานในระดับเดียวกัน หรืออาจเรียกวาการประสานงานแนว
นอน การประสานงานประเภทนี้หนวยงานในระดับตางๆ ที่มีฐานะเทาเทียมกันจะประสานงานกัน
เอง โดยอาจกระทําในรูปแบบเปนทางการ (Formal) หรือไมเปนทางการ (Informal) ก็ได

นอกจากนี้  ปรีชา  หงษไกรเลิศ (2526 : 191-193) ยังเพิ่มเติมอีกวา รูปแบบ
การประสานงานนั้นยังแบงไดเปน



58

1. การประสานงานอยางเปนทางการ หมายถึง การประสานงานโดยมี
ระเบียบขอบังคับหรือคําสั่งจากหนวยงานในระดับสูง กําหนดใหหนวยงานในระดับรองลงมา หรือ
เจาหนาที่ระดับตางๆ ตองทํางานประสานกัน

2. การประสานงานอยางไมเปนทางการ หมายถึง การที่หนวยงานตางๆ     
ติดตอประสานงานกันเอง โดยไมมีรูปแบบ ระเบียบ กฎเกณฑบังคับ ทั้งผูบริหารและผูปฏิบัติงาน
จะตองพิจารณาวาควรจะติดตอประสานงานกับหนวยงานใดหรือผูใด จึงจะทําใหการปฏิบัติงาน
บังเกิดผลดี การประสานงานอยางไมเปนทางการนี้ อาจกระทําในรูปของการติดตอ พบปะ     
เยี่ยมเยียนสังสรรคหรือปรึกษาหารือในโอกาสตางๆ โดยไมมีลักษณะรูปแบบที่แนนอน

5.6 ปญหาและอุปสรรคของการประสานงาน
การประสานงานเปนสิ่งจําเปนที่ชวยใหการบริหารบรรลุวัตถุประสงค  อยางไร

ก็ตามไดมีนักวิชาการหลายทานใหความเห็นวา การดําเนินการใดๆ ยอมหลีกเลี่ยงปญหาที่อาจ
เกิดขึ้นไมพน  ปญหาที่เกิดขึ้นสวนหนึ่งเปนปญหาของการประสานงาน  โดยพจน  เพชระบูรณิน 
(2513 : 96-99)  กลาววาปญหาของการประสานงาน  ไดแกเร่ืองตอไปนี้

1. การขาดมนุษยสัมพันธ ปจจัยสําคัญที่กอใหเกิดการประสานก็คือ      
มนุษยสัมพันธ ถาสมาชิกในองคการไมมีมนุษยสัมพันธก็จะทําใหการประสานงานประสบปญหา
อยางมาก

2. การประสานงานที่ไมมีแผน การไมมีแผนในการปฏิบัติงานเปนปญหา
สําคัญประการหนึ่ง  เพราะเมื่อไมมีแผนในการปฏิบัติงาน  ก็ยอมเปนการยากที่จะใหผูรวมงานอื่น
ทราบวัตถุประสงคและวิธีในการปฏิบัติงาน  ฉะนั้นการที่จะใหการประสานงานเกิดขึ้น  จําเปนตอง
มีการวางแผนที่ดี

3. ประสิทธิภาพของผูปฏิบัติงานมีความแตกตางกัน ในการปฏิบัติงานหาก           
ประสิทธิภาพผูปฏิบัติงานแตละคน หรือแตละหนวยงานเหลื่อมลํ้าหรือแตกตางกันมากแลว ก็จะ
เปนการยากที่จะทําใหเกิดการประสานงาน

4. ขาดการติดตอส่ือสารที่ดี การปฏิบัติงานในองคการเปนระบบของความ
รวมมือ  การรวมมือจะเกิดขึ้นไดจะตองมีการติดตอส่ือสารและทําความเขาใจซึ่งกันและกัน  ฉะนั้น 
หากไมมีระบบการติดตอส่ือสารที่ดีแลว  การประสานงานก็จะไมเกิดขึ้น

5. การกาวกายหนาที่กัน  หากองคการใดมีการกาวกายหนาที่กัน  ก็เปนการ
ยากที่จะจัดใหมีการประสานงานซึ่งกันและกัน เพราะหนวยงานหรือองคการนั้นๆ มักมองเห็น
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ความสําคัญของหนวยงานหรือองคการของตนมากกวา เมื่อเห็นหนวยงานหรือองคการอื่นไมมี
ความสําคัญเทาองคการตนแลว ความขัดแยงก็จะเกิดขึ้นได แทนที่จะใหความรวมมือและ          
การประสานงาน

6. การขาดการนิเทศงานที่ดี การนิเทศงานมีบทบาทสําคัญตอการประสาน
งานอยางหนึ่ง เพราะการนิเทศงานเปนกรรมวิธีที่จะทําใหทราบวา การปฏิบัติงานไดผลตามเปา
หมายที่กําหนดไวหรือไม หากการนิเทศงานดีโดยมีการใหคําแนะนําที่เหมาะสม ใหทุกฝายไดทราบ
ขอบกพรองของตน รวมทั้งใหมีการรวมมือซึ่งกันและกัน เพื่อใหองคการบรรลุเปาหมาย     การ
ประสานงานก็จะเกิดขึ้นตามมา

7. การดําเนินนโยบายตางกัน หนวยงานหรือองคการที่มีการดําเนินนโยบาย
ตางกัน นับวาเปนปญหาตอการประสานงานอยางมาก ฉะนั้นหากมีการประสานงานเกิดขึ้น       
จําเปนจะตองจัดใหมีหนวยงานที่มีหนาที่เกี่ยวของดําเนินนโยบายที่สอดคลองกันกอน

8. การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบและอํานาจไมชัดเจน ในการมอบ  
อํานาจหนาที่เพื่อใหผูปฏิบัติงานสามารถปฏิบัติหนาที่ของตนไดอยางถูกตอง และหมดความ  
กังวลใจ ผูบริหารจะตองกําหนดอํานาจ หนาที่ และความรับผิดชอบใหผูรวมงานไปปฏิบัติให     แน
นอน  ทําใหผูรวมงานสามารถปฏิบัติงานไดอยางถูกตอง  รวมทั้งสามารถรวมมือและประสานงาน
กับบุคคลอื่นไดดีอีกดวย

9. ความแตกตางในสภาพแวดลอม หากองคการหรือหนวยงานมีสภาพ     
แวดลอมที่แตกตางกันมากแลว  นับวาเปนปญหาที่สําคัญประการหนึ่งในการประสานงาน  ฉะนั้น
หากจะใหมีการประสานงานเกิดขึ้น จะตองจัดใหมีการปรับปรุงสภาพแวดลอมขององคการ หรือ
หนวยงาน  ดังกลาวใหมีความใกลเคียงหรือคลายคลึงกัน

10. ประสิทธิภาพของหนวยงานแตกตางกัน องคการหรือหนวยงานใด มี
สภาพแวดลอมที่แตกตางกัน  โดยเฉพาะถามีประสิทธิภาพที่แตกตางกันมากๆ  แลว  เปนการยาก
ที่จะกอใหเกิดความรวมมือประสานงานกัน ฉะนั้น การประสานงานจึงตองคํานึงถึงประสิทธิภาพ
ของแตละองคการหรือหนวยงานดวย

11. ระยะทางติดตอหางไกลกัน นับเปนปญหาประการหนึ่ง ถึงแมจะมีเครื่อง
มือติดตอส่ือสารที่ทันสมัย  แตในบางครั้งเครื่องมือติดตอส่ือสารอาจเกิดการขัดของได  ถาหากจัด
ใหองคการหรือหนวยงานที่อยูใกลเคียงกัน  การประสานงานก็จะเปนไปดวยความรวดเร็ว

12. เทคนิควิธีการปฏิบัติงานแตกตางกัน  เนื่องจากการประสานงานเปนการ
ประสานพลังความสามารถ เพื่อทํางานในจังหวะและเวลาเดียวกัน ฉะนั้นหากแตละหนวยงานมี
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เทคนิค และวิธีการปฏิบัติงานที่แตกตางกันแลว ก็เปนการยากที่จะกอใหเกิดการประสานงาน     
ซึ่งกันและกัน  ฉะนั้นจึงจําเปนจะตองมีการปรับปรุงเทคนิควิธีการปฏิบัติงานใหใกลเคียงกัน

นอกจากนี้ ปรานี พรรณวิเชียร  (2528 : 145-146) ยังไดมีการเสนอวา    
ปญหาอุปสรรคการประสานงานเกิดขึ้นไดจาก

1. การขาดความเขาใจอันดีตอกันระหวางผูปฏิบัติงานดวยกัน จนกลายเปน
สาเหตุทําใหการติดตอประสานงานที่ควรดําเนินไปดวยดี ไมสามารถกระทําได

2. การขาดผูบังคับบัญชาหรือผูบริหารที่มีความสามารถ
เชนเดียวกับ เสถียร เหลืองอราม (2519 : 240-241) ที่กลาววาปญหา  

อุปสรรคในการประสานงานนอกเหนือจากที่กลาวมาขางตน  มีดังนี้
1. ขาดการวางแผนการดําเนินงานที่ดี
2. ขาดการควบคุมกํากับงานที่ดี
3. ทัศนคติของผูรวมงานแตกตางกัน
4. สาเหตุสวนตัวทําใหไมมีการประสานงานกัน
จะเห็นไดวาปญหาและอุปสรรคของการประสานงานนั้นมีมาก เพื่อให       

การประสานงานมีประสิทธิภาพ จึงจําเปนตองขจัดใหปญหาและอุปสรรคของการประสานงานนั้น
หมดไปหรือเบาบางลงมากที่สุด  ในการวิจัยครั้งนี้ผูวิจัยตองการศึกษาวาในการดําเนินโครงการ
ของหนวยงานราชการในจังหวัดภายใตโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนานั้น  
มีปญหาและอุปสรรคใดบาง เพื่อนํามาแกไขปรับปรุง เพิ่มประสิทธิภาพในการประสานงาน โครง
การในคราวตอไป

การวิจัยครั้งนี้ ผูวิจัยตองการศึกษาลักษณะการประสานงานของหนวยงานราช
การตางๆ ที่มารวมดําเนินโครงการภายใตโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา 
จึงเลือกศึกษาการประสานงานในรูปแบบการประสานงานจากระดับบนลงลาง หรือที่เรียกวา การ
ประสานงานในแนวตั้ง การประสานงานในระดับเดียวกัน หรือที่เรียกวา         การประสานงานแนว
นอน รวมทั้งศึกษาการประสานงานอยางเปนทางการ และไมเปนทางการวาหนวยงานที่รวมดําเนิน
โครงการตางๆ มีการประสานงานระหวางกันเปนไปในลักษณะเชนไร
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6.  แนวคิดเกี่ยวกับการจัดองคการแบบเมทริกซ (Matrix Organization)

การจัดโครงสรางองคการนั้นมีมากมายหลายรูปแบบ สําหรับการบริหารจังหวัด
แบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา มีการจัดโครงสรางองคการแบบเมทริกซ (กระทรวงมหาดไทย, 
2545 : 5) ดังนั้นผูวิจัยใครขอเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการจัดโครงสรางองคการแบบเมทริกซดังนี้

การจัดโครงสรางองคการแบบเมทริกซ เปนรูปแบบขององคการที่มีการจัดทีมงาน
พิเศษของผูเชี่ยวชาญแยกออกมาจากองคการที่เปนทางการ เพื่อรับผิดชอบโครงการใดโครงการ
หนึ่งโดยเฉพาะ (ติน  ปรัชญพฤทธิ์, 2538 : 247) เปนการจัดการในลักษณะแผนก แตข้ึนกับ   หนา
ที่องคการ  โดยจะมีสายการบังคับบัญชา  2  สายที่เกิดขึ้นพรอมกัน  คือ สายการบังคับบัญชาที่
เปนงานประจํา  และสายการบังคับบัญชางานโครงการ  บุคคลที่อยูในองคการแบบเมทริกซจะตอง
รายงานผูบังคับบัญชา 2 คน คนหนึ่งจะเปนผูจัดการตามสายการบังคับบัญชาตามหนาที่ซึ่งเปนไป
ตามแนวดิ่งขององคการ สวนอีกคนจะเปนสายการบังคับบัญชาตามแผนก ซึ่งจะอยูใน  แนวนอน  
โดยทั้งคูเปนผูบังคับบัญชาที่มีหนาที่เทากัน  (ศิริวรรณ  เสรีรัตน, 2541 : 270)  ดังแสดงในภาพ
ประกอบ 6 การจัดโครงสรางแบบเมทริกซนั้น เปนรูปแบบการประสานงานในแนวนอน   ที่ดีเยี่ยม 
(Strong Form of Horizontal Linkage) นอกจากนี้ยังทําใหการประสานงานในแนวนอน  
(Horizontal)  และแนวดิ่ง  (Vertical)  เกิดขึ้นพรอมกันได (ทองใบ  สุดชารี, 2542 : 179)

ภาพประกอบ  6  การจัดโครงส
บูรณาการเพ
ผูวาราชการจังหวัดแบบ
CEOจังหวัดนราธิวาส
รัฐวิสาหกิจ
หนวยงานราชการ
    สวนกลาง
รางองค
ื่อการพัฒ
หนวยงานราชการ
    สวนภูมิภาค
การแบบเมทริกซของ
นา
 หนวยงานราชการ
      สวนทองถิ่น
โครงการ A
โครงการB
การบริหารจังหวัดนราธิวาสแบบ
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ลักษณะเดนและขอจํากัดของโครงสรางองคการแบบเมทริกซ
แมวาโครงสรางองคการแบบเมทริกซ จะเปนการนําเอาขอดีของการจัดโครงสราง 

องคการตามหนาที่กับการแบงสายการบังคับบัญชาเขาไวดวยกัน แตโครงสรางองคการแบบ  เมท
ริกซก็มีขอจํากัดหลายประการ  ดังที่นักวิชาการหลายทานกลาวไว  ดังนี้

วรารัตน  เขียวไพรี (2542 : 104-105) กลาววา  ขอจํากัดของโครงสรางองคการ
แบบเมทริกซมี  ดังนี้

1.  พนักงานเกิดความสับสนจากสายการบังคับบัญชา
2.  เกิดความขัดแยงระหวางผูที่ปฏิบัติงานประจํากับผูปฏิบัติงานตามโครงการ
3.  เกิดการแกงแยงการใชทรัพยากร
นอกจากนี้  ศิริวรรณ  เสรีรัตน (2541 : 270) กลาวเพิ่มเติมวา  ขอจํากัดโครงสราง

องคการแบบเมทริกซ เชน การตัดสินใจรวมระหวางผูบังคับบัญชากับผูใต  บังคับบัญชาอาจจะลา
ชา เพราะวาผูจัดการแบบเมทริกซ (Matrix Boss) ตองมีการแบงผูใตบังคับบัญชาจึงตองมี   การ
ตกลงกันเพื่อหาความเหมาะสมในการแกปญหา ถาหากผูจัดการและพนักงานขาดความสามารถ
ในการติดตอสัมพันธ การทํางานก็จะลมเหลว เกิดความขัดแยงองคการก็จะไมประสบความสําเร็จ 
รวมถึงการสิ้นเปลืองเวลาในการประชุม ทั้งในแงการเขารวมและการแกปญหา  (ทองใบ  สุดชารี, 
2542 : 184)

สําหรับลักษณะเดนของโครงสรางองคการแบบเมทริกซ วรารัตน เขียวไพรี   (2542 
: 104-105)  กลาววาลักษณะมี  ดังนี้

1.  เพิ่มประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร
2. ยืดหยุนปรับตัวไดดีตอสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลง  สามารถขยายขอบเขต

พัฒนาเขาสูงานใหมไดรวดเร็ว
3.  พัฒนาทั้งทักษะการบริหารทั่วไปและการบริหารเฉพาะดาน
4. ประสานความรวมมือระหวางหนวยงาน ใชความชํานาญของหลานฝาย เพื่อ    

โครงการใดโครงการหนึ่ง
นอกจากนี้ ยังมีลักษณะเดนอีกหลายประการ อาทิ เปนการกระจายอํานาจการ         

ตัดสินใจสูนักบริหารระดับลาง การประสานงาน และระบบติดตามผล ใชไดทั้งแนวตั้งและแนว
นอน  (วิโรจน  สารรัตนะ, 2542 : 72)  องคการสามารถที่จะนําพนักงานที่มีความรู  ความสามารถ
เฉพาะดานมาชวยงาน ทําใหผลของงานออกมามีประสิทธิภาพ และยังเปนการประหยัดคาใช  
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จายในการจางผูเชี่ยวชาญเฉพาะโดยไมจําเปนตองรับพนักงานเพิ่ม  เปนการทําใหพนักงานทํางาน
เต็มที่ (ศิริวรรณ  เสรีรัตน, 2541 : 270)

ในการวิจัยครั้งนี้  ผูวิจัยตองการศึกษาปญหาอุปสรรคในการประสานความรวมมือ
ของหนวยงานราชการตามโครงการที่เกิดขึ้น ภายใตการบริหารงานแบบ CEO ซึ่งการบริหารแบบ  
CEO นั้น มีการจัดโครงสรางองคการแบบเมทริกซ หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง การศึกษาโครงสรางการ
บริหารแบบ CEO จึงเปนการศึกษาโครงสรางองคการแบบเมทริกซรูปแบบหนึ่ง โดยองคการที่มี
โครงสรางลักษณะนี้จะเปนปญหาอุปสรรคในการประสานความรวมมือของหนวยงานภายใตโครง
การ  CEO  อยางไรเปนประเด็นที่ผูวิจัยมีความสนใจศึกษา

7.  งานวิจัยที่เกี่ยวของ

งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับ การประสานงานมีผูทําการศึกษาดังนี้
ประทาน  คงฤทธิ์ศึกษากร  (2528 : 40-42)  ศึกษาเรื่องการประสานงาน  พบวา    

องคประกอบที่สําคัญในการประสานงาน คือ ตัวบุคคล และการจัดองคการ โดยเฉพาะ            
องคประกอบตัวบุคคล ตองทราบวัตถุประสงคและนโยบายที่ชัดเจน เพื่อตระหนักวาตนทําอะไร  
รวมมือกับใคร  ที่สําคัญที่สุด  คือ ตองพยายามใหทุกคนรูวา  การทํางานนั้นมีการระบุแลววาตอง     
รูจักชวยเหลือกันในหนาที่ อํานวยความสะดวกในหนาที่ มีการทํางานเปนหมูคณะ และผูที่มี      
บทบาทสําคัญยิ่ง คือ ผูบังคับบัญชาที่จะทําใหเกิดความสามัคคีโดยคอยควบคุม แนะนําใหมี   
การทํางานแบบประสานงานใหจงได

กมล  สงวัฒนา (2535 : 74-76) ศึกษาการประสานแผนของ 6 กระทรวงหลักใน
การวางแผนโครงการพัฒนาชนบท : กรณีศึกษาจังหวัดสงขลา พบวา การประสานงานในการจัด
ทําแผนพัฒนาชนบทระดับจังหวัด  ควรมีการประชุมใหบอยขึ้น  และเตรียมขอมูลเอกสารตางๆ ที่
พรอมตอการตัดสินใจ รวมถึงควรเพิ่มความเขมขนในการพิจารณากรอบนโยบายโครงการ แผน
งาน  พิจารณาความเปนไปไดของโครงการ ความซ้ําซอนของโครงการ และเพิ่มการติดตามผลการ
ดําเนินงาน  เปดโอกาสใหแตละหนอยงานมีโอกาสพบปะกันมากขึ้น  และรวมแลกเปลี่ยนความคิด
เห็น  มีการติดตอส่ือสารเพื่อเพิ่มความเขาใจถึงงานของแตละหนอยงาน ลดภาระงานที่ไมจําเปน
ตอการวางแผนของเจาหนาที่ฝายแผน  รวมถึงลดความลาชาของแตละหนอยงาน  นอกจากนี้เจา
หนาที่ยังเห็นวาควรใหจังหวัดสามารถพิจารณางบประมาณของจังหวัดไดเอง และควรเพิ่มการ
ประสานงานทางอําเภอและตําบลใหมากขึ้น
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เบญจนาฎ  วัฒนประดิษฐ (2533 : 243) ศึกษาเรื่องการประสานงานของ  5  
กระทรวงหลักในการจัดการศึกษานอกโรงเรียนแกสตรีในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต พบวา 
สภาพและปญหาในการการประสานงานของ 5 กระทรวงหลัก ในการจัดการศึกษานอกโรงเรียนแก
สตรีในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต มีสภาพการปฏิบัติกิจกรรมอยูในระดับเล็กนอย และมีปญหา
ในการ   ปฏิบัติอยูระดับปานกลาง  โดยมีสาเหตุของปญหาที่สําคัญ  คือ  แตละหนวยงานตางคน
ตางทํา    เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานไมเห็นความสําคัญ  แตละหนวยงานมีแผนอยูแลว  และขาดขอมูล
ที่ถูกตองสมบูรณและเปนปจจุบัน

สันติ  เกรียงไกรสุข (2512 : 184-193) ไดศึกษาเรื่องการประสานงานของผูวาราช
การจังหวัด โดยมีวัตถุประสงคเพื่อตองการทราบถึงความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดกับหัว
หนาสวนราชการตางๆในระดับจังหวัดเกี่ยวกับภูมิหลัง และความสัมพันธสวนตัวตัววามีลักษณะ
เปนอยางไร เกื้อกูลหรือเปนอุปสรรคตอการประสานงานอยางไร ซึ่งผลการศึกษาพบวา ปญหาการ
ประสานงานเกิดจากสาเหตุ 3 ประการ คือ การจัดระเบียบโครงสรางขององคการบริหารราชการ
ตามกฎหมาย การปฏิบัติราชการขององคการหรือหนวยงานตางๆทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค 
และความสัมพันธระหวางผูวาราชการจังหวัดกับหัวหนาสวนราชการจังหวัด โดยการมีภูมิหลังหรือ
บุคลิกภาพและความสัมพันธสวนตัวประสานสัมพันธกันอยางดี เปนการสงเสริมใหการบริหารราช
การในสวนภูมิภาคบังเกิดผลดีมีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งอาจกลาวไดวา        การประสานงาน
แบบไมเปนทางการเปนปจจัยหนึ่งที่ชวยสงเสริมในเรื่องการบริหารงาน

งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับ  การนํานโยบายไปปฏิบัติไดมีผูที่ทําการศึกษาดังนี้
เมฆินทร  เมธาวิกูล  (2544-2545 : 120-133 )  ศึกษาการนํานโยบายรัฐไปปฏิบัติ

ในระดับจังหวัด : ศึกษากรณีโครงการจังหวัดทดลองบริหารราชการแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนา 
(ผูวาราชการจังหวัดแบบ CEO) พบวานโยบายการบริหารราชการแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนามี
ความเหมาะสมเปนอยางมากกับสถานการณทางการบริหารของประเทศในปจจุบัน เพราะมี    
การทุมงบประมาณลงไปในระดับรากหญาเพื่อสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ และเปนการแกไข
ปญหาการขาดเอกภาพทางการบริหารงานในระดับจังหวัด สวนในแงการนํานโยบายไปปฏิบัติพบ
วาความรวมมือของสวนราชการในสวนกลางในเรื่องการมอบอํานาจ  และการสนับสนุนนโยบายนี้
ในระยะแรกเปนอุปสรรคมากพอสมควร เพราะยังขาดความเขาใจในวัตถุประสงค และเปาหมาย
ของนโยบายอยางแทจริง และไดเสนอแนะวาควรรีบชี้แจงเพื่อสรางความเขาใจในแนวนโยบาย
และโครงสรางการนํานโยบายไปปฏิบัติใหกับผูปฏิบัติงานอยางเปนรูปธรรมและเขาใจงายโดยเรง
ดวน
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จากงานวิจัยดังกลาว มีประเด็นที่ผูวิจัยนําไปใชศึกษาสําหรับการวิจัยครั้งนี้ ไดแก 
ความเขาใจเกี่ยวกับหลักการและเหตุผลของโครงการ CEO และทัศนคติของผูปฏิบัติงานวาสงผล
ตอความคิดเห็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรคในการประสานความรวมมือของหนวยงานราชการใน
จังหวัด ภายใตโครงการจังหวัดทดลองแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนาหรือไม อยางไร
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