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ค ำน ำ 
  ความขัดแยง้ทางการเมืองของฝ่ายต่างๆ จนกระทั่งน ามาสู่จุดแตกหักเม่ือเกิดการ
รัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ในวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557 ไดด้ าเนินควบคู่
ไปกบักระแสเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเมืองและการบริหารของไทย งานวิจยัช้ินน้ีถือเป็นงานท่ี
เกิดข้ึนระหวา่งกระแสดงักล่าวโดยท่ีไดรั้บทุนวจิยัจากสถาบนัพระปกเกลา้ใหด้ าเนินการท าวิจยัเร่ือง 
การปฏิรูปการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน: ศึกษากรณีความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่าย
บริหารภายใตโ้ครงการวิจยัในเร่ืองการปฏิรูปประเทศไทยผูว้ิจยัขอขอบพระคุณเป็นอยา่งสูงส าหรับ
การสนบัสนุนของสถาบนัพระปกเกลา้ พร้อมกนัน้ีใคร่ขอขอบพระคุณกรรมการผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงให้
ค  าแนะน าอนัเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินงานวิจยัและทา้ยท่ีสุดผูว้ิจยัขอขอบพระคุณบุคคลฝ่าย
ต่างๆท่ีกรุณาเสียสละเวลาให้ขอ้มูลอนัมีค่ายิ่งส าหรับงานวิจยัในคร้ังน้ี  การตีความขอ้มูลและ
ความเห็นอนัใดท่ีปรากฏในงานวิจยัช้ินน้ีถือเป็นความรับผดิชอบของผูว้ิจยั  
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บทคัดย่อ 
 

งานวิจยัช้ินน้ีมีวตัถุประสงคด์งัน้ีคือ 1. เพื่อศึกษาปัญหาอนัเกิดจากความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่าย
การเมืองกบัขา้ราชการประจ าในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัเทศบาลเมืองขนาดเลก็ (เทศบาล
ต าบลท่ียกฐานะเป็นเทศบาลเมือง) เทศบาลต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 2. เพื่อแสวงหา
แนวทางปฏิรูปสภาพปัญหาท่ีคน้พบในขอ้แรก ส าหรับระเบียบวิธีวิจยัผูว้ิจยัไดอ้าศยัวิธีการศึกษาเชิง
คุณภาพ อนัประกอบไปดว้ย 1. การรวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลเอกสาร 2. การเก็บรวบรวมขอ้มูล
ภาคสนาม โดยอาศยัวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) กลุ่มเป้าหมาย (Focus group) จาก
ประชากร 5 กลุ่ม ประกอบด้วย องค์กรตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นายกสมาพนัธ์
ขา้ราชการทอ้งถ่ิน ขา้ราชการประจ า นกัการเมืองทอ้งถ่ิน และผูรั้บเหมา ผลการศึกษาพบว่า ภายใต้
บริบทระบอบประชาธิปไตยและการเลือกตั้ งแบบไทย ภูมิหลังทางสังคมและเศรษฐกิจของ
นักการเมือง ย่อมมีผลต่อแรงจูงใจและพฤติกรรมทางการเมืองและการบริหาร กล่าวเฉพาะพฤติ
กรรมการบริหารของนักการเมือง แรงจูงใจในการเขา้สู่เวทีการเมืองมีผลต่อช่วงเวลาในการด ารง
ต าแหน่งการบริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งปรากฏในรูปแบบการบริหารโดยยึดโยงอยูก่บั
ระบบอุปถัมภ์และความโน้มเอียงในการฉ้อราษฎร์บังหลวง  พฤติกรรมทั้ งสองด้านน้ีย่อมก่อ
ผลกระทบต่อขา้ราชการและองคก์ารขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ทา้ยท่ีสุดยงัส่งผลต่อระบบธรรมาภิ
บาล ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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Abstract 
 

This research has the following objectives; 1). To study problems regarding the relationship 
between politics (politicians) and administration (bureaucrats) in local administrative 
organizations of small-sized municipality (Tambon Municipal promoted to be Muang 
Municipality), Municipal District and Sub-district administrative organization. 2 ) .  To find the 
scheme for the reformation of problematic conditions found in the first objective. For research 
methodology, the researchers relied on qualitative study using these two methods. 1). To collect 
and analyze information in documents. 2 ) .  To collect field data by using in-depth interview 
technique. The focus group comes from 5  groups including bureaucrats of National Counter 
Corruption Commission, Mayors of local government, head of bureaucrats, local politicians and 
contractors. From the study result, it is found that within the context of democracy regime and 
Thai election, social and economic background of the politicians could definitely have impact on 
motivations, political behaviors and administration. Specifically, administrative behaviors of 
politicians and motivations for entering political stage could affect duration for taking positions of 
administration local administrative organization. Both aspects (patronage system and corruption) 
appear in administrative forms. Both behaviors certainly have impact on government officials and 
local government official organizations. Eventually, it also affects good governance system, 
performance and efficiency of local administrative organization.                                                  
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บทที่ 1 
บทน ำ 

1.หลกักำรและเหตุผล 
 การปฏิรูปมกัครอบคลุมทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง-การบริหาร โดยเฉพาะอยา่งหลงัยอ่ม
หมายถึงการปฏิรูปทั้งระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน ส าหรับงานวิจยัช้ินน้ี มีจุดมุ่งหมายไปท่ีการปฏิรูปการเมือง-
การบริหารระดบัทอ้งถ่ิน โดยมีฐานคติ (assumptions) หลกัว่าการเมือง-การบริหารส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นรากฐาน
ของการฝึกฝนและการเพิ่มพูนทกัษะของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยกล่าวคือ หากพลเมืองของประเทศ
เรียนรู้และคุน้เคยกบักลไกการเมืองการบริหารแบบประชาธิปไตยในทอ้งถ่ินอยา่งเทศบาลขนาดเล็ก (เทศบาล
ต าบลท่ียกฐานะเป็นเทศบาลเมืองและเทศบาลต าบล  และองคกการบริหารส่วนต าบล (อบต)  อันเป็น
ประชาธิปไตยขนาดเล็ก (small size of democracy) พวกเขาก็ย่อมสามารถท าความเขา้ใจกลไกการเมืองการ
บริหารแบบประชาธิปไตยท่ีมีขนาดใหญ่มากข้ึนตามมา ไม่ว่าจะเป็นองคกการบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ)  และ
รัฐสภาระดบัชาติ 
 กล่าวไดว้่าเท่าท่ีผ่านมาพลเมืองไทยมีความคุน้เคยกบัการเมืองระดบัทอ้งถ่ินภายในเขตต าบล หมู่บา้น
ของตนเอง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการไปลงคะแนนเสียงเลือกตั้งตวัแทนไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหารและนิติบญัญติั แต่
กรณีของการตรวจสอบการท างานของทั้ง 2 ฝ่ายในช่วงหลงัเลือกตั้ง พลเมืองไทยยงัอาจมีขีดความสามารถท่ี
จ ากดั อาจจะดว้ยเหตุผลของเวลา การเขา้ถึงขอ้มูลและอ่ืนๆ ดว้ยเหตุน้ีการเมืองและการบริหารส่วนทอ้งถ่ินช่วง
หลงัการเลือกตั้งจึงตกอยูใ่นมือของฝ่ายการเมืองคือนกัการเมืองทอ้งถ่ินทั้งฝ่ายบริหารคือคณะเทศมนตรีกบัฝ่าย
นิติบญัญติัและฝ่ายบริหารซ่ึงก็คือองคกการราชการ โดยมีปลดัเทศบาลเป็นหวัหนา้องคกการ ตรงประเดน็น้ีหากเอ่ย
ถึงประชาธิปไตยกบัธรรมาภิบาลอาจกล่าวไดว้่าธรรมาภิบาลขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นถูกจ ากดัอยู่
เฉพาะความสัมพนัธกระหว่างผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (ฝ่ายการเมือง  และขา้ราชการประจ าโดยเฉพาะอย่างยิ่งปลดั
องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินและเจ้าหน้าท่ีระดับหัวหน้างานอย่างกองคลัง กองช่าง เท่านั้ น อีกนัยหน่ึง
หมายความว่าการบริหารราชการแผน่ดินจะด าเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพและมีธรรมาภิบาลหรือไม่ ดา้นหน่ึง
ยอ่มข้ึนอยูก่บักรอบระเบียบบริหารราชการแผน่ดินในส่วนทอ้งถ่ิน  
 และมีขอ้น่าสังเกตเบ้ืองตน้หลงัจากไดส้นทนาอย่างไม่เป็นทางการกบัฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการ
ประจ าบางคนในบางพื้นท่ีของภาคเหนือตอนบนพบว่า ดว้ยเหตุท่ีขา้ราชการการเมืองอยา่งนายกเทศบาลต าบล
และนายกองคกการบริหารส่วนต าบลมีแรงจูงใจในการเขา้สู่ต  าแหน่งทางการเมืองก็เพื่อยกฐานะทางสังคม 
รวมทั้งตอ้งการคนหอ้มลอ้มและยกยอ่งสรรเสริญทั้งจากประชาชนและขา้ราชการประจ า หรือท่ี Robert A. Dahl 
เรียกรวมๆกนัว่า มีความมุ่งหวงัในแง่ผลประโยชนกส่วนตนเป็นส าคญั (self-interestes) เม่ือเป็นเช่นน้ี ตน้ทุนหรือ
ค่าใชจ่้ายในการด าเนินการเลือกตั้งไม่ว่าจะเป็นดา้นบนดินหรือใตดิ้น จึงถูกคาดคะเนว่าตอ้งไดรั้บกลบัคืนมา 
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รวมทั้ งผลก าไรซ่ึงจะมากน้อยข้ึนอยู่กับโอกาส ท่ีส าคญั การเลือกตั้งในเขตทอ้งถ่ินระดับต าบล ผูส้มคัรรับ
เลือกตั้ง (Candidate) แมบ้างส่วนจะอยูใ่นส่วนยอดของชุมชนหรือท่ีเรียกว่าชนชั้นน าทอ้งถ่ิน (Local elites) แต่
ทว่า พวกเขามิไดมี้ทรัพยากรมากพอท่ีจะใชจ่้ายในทางการเมืองโดยสูญเปล่าหรือสูญเป็นบางส่วน ยิง่บางคนใน
บางชุมชนก็มิได้มีฐานะแตกต่างไปจากชาวบา้นระดับกลางในชุมชนนั้ นเท่าใดนัก ดังนั้ น การคาดคะเนถึง
ผลตอบแทนกลบัคืนย่อมเป็นส่ิงท่ีพวกเขาคิดการณกเอาไว ้ยิ่งไปกว่าน้ี หากมองไปถึงช่วงเวลาท่ีอยู่ในต าแหน่ง
โดยประมาณ 4 ปี พวกเขายงัมีค่าใชจ่้ายทางสังคมในฐานะผูมี้ต  าแหน่งส าคญัในชุมชนอีกดว้ย ไม่ว่าจะเป็นเร่ือง
ของงานศพ งานแต่งงาน งานสงกรานตกและอ่ืนๆ 

ตามท่ีกล่าวมา เม่ือคนเหล่าน้ีไดรั้บต าแหน่งทางการเมือง พวกเขาจึงตอ้งด าเนินการทุกวิถีทางเพื่อท่ีจะ
ไดรั้บค่าใชจ่้ายกลบัคืนมา โดยผา่นโครงการต่างๆของรัฐทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี บุคคลท่ีไดรั้บความกดดนัก็คือขา้ราชการ
ประจ าต าแหน่งส าคญัๆอยา่งปลดั หวัหนา้คลงั หวัหนา้โยธา เป็นอาทิ โดยท่ีมีรูปแบบส าคญัดงัต่อไปน้ีคือ  

1)การลงนามเห็นชอบโครงการต่างๆท่ีฝ่ายการเมืองเสนอใหผ้า่นความเห็นชอบ 
2)ลงนามในเช็คสัง่จ่ายตามโครงการต่างๆ 
3)เป็นกรรมการตรวจรับ 
ดงันั้น จึงไม่แปลกท่ีรัฐส่วนทอ้งถ่ินหรือองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะถูกตรวจสอบจากส านักงาน

คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป)ป)ท)  และส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน(สตง)  
และผูไ้ดรั้บผลกระทบมากท่ีสุดก็คือขา้ราชการประจ าเพราะอย่างน้อยก็มีกฎหมายทางวินัยควบคุมอยู่และท่ี
เกินไปกว่านั้นก็คือกฎหมายอาญาและแพ่ง ท่ีน่าสนใจก็คือนกัการเมืองมกัพน้ผิดแทบทั้งส้ิน ยิ่งไปกว่านั้น หาก
หัวหนา้ส่วนราชการโดยเฉพาะอยา่งยิง่ต  าแหน่งสูงสุดคือปลดัองคกการฯไม่สามารถสนองตอบขอ้เสนอของฝ่าย
การเมือง ฝ่ายการเมืองก็จะหาทางกดดนัทุกวิถีทาง โดยเฉพาะอยา่งยิง่การโยกยา้ยหรือกดดนัให้ยา้ยต าแหน่งให้
พน้ไปจากพื้นท่ี และรับโอนปลดัคนใหม่ให้มารับหนา้ท่ีแทน ท่ีน่าตระหนกไปกว่านั้นบางกรณีปลดัคนใหม่ยงั
ตอ้งจ่ายค่าต าแหน่งท่ีโอนยา้ยมาใหอี้กดว้ยในราคาหลายแสนบาท 

ดว้ยเหตุและผลท่ีกล่าวมา การปฏิรูปการเมือง-การบริหารส่วนทอ้งถ่ิน ดา้นหน่ึงจึงตอ้งมุ่งแกไ้ขปัญหา
ดงักล่าว นั่นก็คือ ในขณะท่ีประชาชนยงัมีความพร้อมไม่เพียงพอในการเขา้ไปตรวจสอบการบริหารงานของ
นักการเมืองทอ้งถ่ิน การจดัความสัมพนัธกระหว่างฝ่ายการเมืองกบัฝ่ายขา้ราชการประจ าโดยยึดหลกัการแยก
การเมืองออกจากการบริหารภายใตก้รอบรัฐธรรมนูญ ท่ีค  านึงถึงการแบ่งแยกอ านาจ รวมทั้งการตรวจสอบและ
ถ่วงร้ังซ่ึงกนัและกนัของทั้งสองฝ่าย ทั้งน้ีความเป็นไปไดใ้นทางปฏิบติัก็คือ รัฐธรรมนูญตอ้งก าหนดให้ฝ่าย
บริหาร (ขา้ราชการประจ า  มีความเป็นอิสระและมีความเป็นกลางทางการเมือง นอกไปจากน้ี ยงัตอ้งก าหนด
มาตรการป้องกนัมิใหฝ่้ายการเมืองเขา้ไปแทรกแซงก ากบัฝ่ายบริหารจนสูญเสียประสิทธิภาพของการบริหารงาน
และหลกัธรรมาภิบาล ดงัท่ีปรากฏความเห็นประการหน่ึงของคณะการกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญในจุลสาร
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รัฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูปอยา่งไรท่ีวางหลกัเกณฑกมิให้มีการสั่งการทางวาจาจากฝ่ายการเมืองหรือถา้จะสั่งให้ใน
ภายหลงัตอ้งแปลงใหอ้ยูใ่นรูปเอกสารและมีการเซ็นรับรองเอาไว้1 

อน่ึง แมว้า่งานวิจยัช้ินน้ีมุ่งอาศยัขอ้มูลจากเทศบาลเมืองขนาดเลก็ เทศบาลต าบลและองคกกรบริหารส่วน
ต าบลซ่ึงถือเป็นองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเลก็ แต่มีพื้นท่ีครอบคลุมชุมชนต่างๆในสงัคมมากท่ีสุด อีกทั้ง
ยงัเป็นหน่วยปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีจ านวนมากท่ีสุด แต่ทว่าสภาพปัญหายงัสามารถน าไปเปรียบเทียบกบัองคกการ
บริหารส่วนจงัหวดั, เทศบาลนครและเทศบาลเมืองขนาดใหญ่ ดงันั้นจึงกล่าวไดว้่าเม่ือศึกษาแนวทางปฏิรูปยอ่ม
สามารถน ามาปรับใชก้บัองคกการบริหารส่วนทอ้งถ่ินแบบปรกติ (อบจ) เทศบาลและอบต)  ทั้งระบบ ดว้ยเหตุ
ขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงตอ้งการท าการศึกษาประเด็นการจดัความสัมพนัธกระหว่างฝ่ายการเมืองกบัขา้ราชการประจ าใน
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในประเดน็ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานบุคคลและงบประมาณ 
  กล่าวโดยรวม ภูมิหลงัทางเศรษฐกิจและสังคมของนกัการเมืองระดบัทอ้งถ่ินซ่ึงก็คือ การศึกษา อาชีพ

และรายได ้มีผลต่อแรงจูงใจทางการเมืองรวมทั้งพฤติกรรมทางการเมืองของนกัการเมืองระดบัทอ้งถ่ินของไทย 

พร้อมกนัน้ีหลงัจากท่ีพวกเขาไดรั้บเลือกตั้งให้เขา้ไปด ารงต าแหน่งในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เฉพาะกรณี

ผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ินแรงจูงใจดงักล่าวยงัมีผลต่อการแสดงพฤติกรรมการบริหารในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

โดยเฉพาะอยา่งยิง่การจดัความสัมพนัธกกบัฝ่ายบริหารหรือขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งหมดน้ียอ่มมี

ผลต่อการบริหารงานขององคกการบริหารส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าจะเป็นในแง่ของธรรมาภิบาล ประสิทธิภาพ และ

ประสิทธิผล ดงัจะแสดงใหเ้ห็นในรูปของแผนภาพขา้งล่างน้ี  

 
 
 

                                                            
1 โปรดดูความเห็นของ ปรีชา วชัราภยั, “รัฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูปกบัความเป็นธรรมท่ีขา้ราชการไดรั้บ”, จุลสารรัฐธรรมนูญฉบบั
ปฏิรูป (ปีท่ี1 ฉบบัท่ี4 ปักษกหลงั กมุภาพนัธก 2558), หนา้ 16-17  
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แผนภาพท่ี 1 : กรอบการวเิคราะหกสมัพนัธภาพระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ า 

 

 

 
 

ภูมิหลงัทางสงัคมและเศรษฐกิจ     

 (Socio-Economic Attributes) 
 

 

แรงจูงใจและพฤติกรรม 

(Motives and Behaviors) 

ของ 
 นกัการเมือง 
 (Politicians) 

 

พฤติกรรมการบริหารของนกัการเมือง 

(Administrative Behaviors) 

 

 

 

 

 

 

ขา้ราชการและองคกการขา้ราชการ 

(Bureaucrats and Bureaucracy) 

 
ธรรมาภิบาล 

  (Good governance) 
 

ประสิทธิภาพ 
(Efficiency) 

 

ประสิทธิผล 
(Effectiveness) 

ผลกระทบ รูปแบบ 

การคอรกรัปชนั 
(Forms of 

corruption) 

ระบบอุปถมัภก 
(Patronage 

System) 

ผลลพัธก 
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2.วตัถุประสงค์ 
1. เพื่อศึกษาปัญหาอนัเกิดจากความสัมพนัธกระหว่างฝ่ายการเมืองกับขา้ราชการประจ าในองคกกร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัเทศบาลเมืองขนาดเล็ก (เทศบาลต าบลท่ียกฐานะเป็นเทศบาลเมือง 
เทศบาลต าบลและองคกการบริหารส่วนต าบล 

2. เพื่อแสวงหาแนวทางปฏิรูปสภาพปัญหาท่ีคน้พบในขอ้แรก 
 
3.ขอบเขตกำรศึกษำวิจัย 
 ส าหรับขอบเขตของการศึกษาวิจัยเร่ือง “การปฏิรูปการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินศึกษากรณี
ความสัมพันธกระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร” นั้ นจะเน้นการศึกษาถึงสภาพปัญหาและการปฏิรูป
ความสัมพนัธกระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารในระดับทอ้งถ่ิน ดงันั้ นขอบเขตของการศึกษาจึงมุ่งเน้น
ประเด็นของเน้ือหาเป็นส าคญัมิใช่พื้นท่ีกล่าวคือผูว้ิจยัจะแสวงหาขอ้มูลตามประเด็นของเน้ือหายิ่งกว่าเร่ืองของ
พื้นท่ี 
 
4.นิยำมศัพท์ 
 ฝ่ำยกำรเมือง หมายถึง ผูบ้ริหารองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดแ้ก่ นายกองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน, 
รองนายกองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน,ท่ีปรึกษานายกองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน , เลขานุการนายกองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน , สมาชิกสภาองคกการบริหารส่วนจงัหวดั (สจ)  , สมาชิกสภาเทศบาล (สท)  และสมาชิก
สภาองคกการบริหารส่วนต าบล (ส)อบต)  
 ฝ่ำยบริหำร หมายถึง ขา้ราชการและพนกังานในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 ผู้รับเหมำ หมายถึง ผูท่ี้ท  าธุรกิจกบัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเช่น การจดัซ้ือจดัจา้งและการประมูล
งานต่างๆ 
 องค์กรตรวจสอบ หมายถึง องคกกรอิสระตามรัฐธรรมนูญฉบบัพ)ศ)2550 ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจสอบ
การท างานขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดแ้ก่ ส านักงานการตรวจเงินแผ่น (สตง)  ส านักงานป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป)ป)ช)  และส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป)ป)ท.  
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5.แนวคดิ ทฤษฎแีละวรรณกรรมที่เกีย่วข้อง 
5.1 แนวคดิและทฤษฎ ี

5.1.1. นักกำรเมืองกบักำรตัดสินนโยบำย 

เวลาพูดถึงนักการเมือง (Politician) Huntington และ Nelson 2หมายถึงบุคคลท่ีท างานทางการเมืองอย่าง

สม ่าเสมอหรือกล่าวไดว้่าเป็นผูท่ี้ใชเ้วลาในแต่ละวนัโดยส่วนใหญ่ไปในกิจกรรมทางการเมือง คนเหล่าน้ีนับ

การเมืองเป็นอาชีพ ขณะท่ีประชาชนนั้นจะเขา้ไปยุ่งเก่ียวกบัการเมืองเป็นบางคร้ังบางเวลา ไม่ว่าจะเป็นการ

ถกเถียงเร่ืองการเมืองและ/หรือการลงคะแนนเสียงในฐานะผูมี้สิทธิออกเสียง (Voter) เป็นตน้  ส่วน Dahl ได้

แยกแยะระหว่างนักการเมืองโดยทั่วไปหรือท่ีเรียกว่าผูแ้สวงหาอ านาจ (Power Seekers) กับนักการเมืองท่ี

ประสบผลส าเร็จในอาชีพหรือเป็นผูไ้ดรั้บชยัชนะในการเลือกตั้งและสามารถเขา้ไปด ารงต าแหน่งต่างๆของรัฐ 

หรือท่ีเรียกวา่ผูมี้อ  านาจ (Powerful) อยา่งไรกดี็ ประเด็นส าคญัท่ี Dahl หยบิยกมากล่าวถึงก็คือ โดยธรรมชาติของ

นกัการเมืองแลว้ พวกเขามักมีจุดมุ่งหมายในการเขา้มาสู่แวดวงการเมืองอยู่ประการใดประการหน่ึงหรือหลาย

ประการประกอบกนัไปคือ 

 1)เพื่อสร้างประโยชนกให้แก่ส่วนรวม (the collective good) นยัหน่ึง นกัการเมืองลกัษณะน้ีมกัมีความมุ่ง
มาดปรารถนาในอนัท่ีจะปกป้องผลประโยชนกของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นการสร้างความยุติธรรมแก่ทุกๆฝ่าย 
(justice for all) การสร้างประโยชนกใหแ้ก่รัฐ ตลอดไปจนถึงการสร้างเสรีภาพและสนัติสุขใหแ้ก่สงัคม 
 2)มุ่งแสวงหาผลประโยชนกให้แก่ตนเองโดยนยัน้ีนกัการเมืองมกัหมกมุ่นอยูก่บัผลประโยชนกของตนเอง
ตลอดเวลา (in conscious pursuit of their self-interest) ทั้ งน้ี ตน้ตอก็คือความละโมบ (passion) เพียงแต่ได้ถูก
ปรุงแต่งให้อยู่ในรูปของเหตุผล (rationalization) ซ่ึงโดยปรกตินักการเมืองมกัตดัสินนโยบายภายใตข้อ้อา้งว่า
เพื่อประชาชน ทั้งท่ีส่ิงท่ีพวกเขาท ากคื็อการอ าพรางผลประโยชนกส่วนตนเองไวน้ัน่เอง อยา่งไรกดี็ ในหลายกรณี 
นกัการเมืองกต็ดัสินใจโดยไม่ปกปิดความตอ้งการส่วนลึกของตนกมี็ 
 3)เพื่อเป็นการชดเชยลักษณะด้อยทางจิตวิทยา (compensation for psychological deprivations) ซ่ึง
นักการเมืองเคยประสบมาเม่ือคร้ังเยาวกวยั ไม่ว่าจะเป็นความรักและความนับถือ ดว้ยเหตุน้ี การเขา้สู่แวดวง
การเมือง ก็เพื่ออาศยัอ านาจเป็นเคร่ืองมือน าไปสู่การไดรั้บความรักและความนบัถือจากผูค้นทัว่ไปหรือกล่าวอีก
นยัหน่ึง อ านาจท่ีนักการเมืองครอบครองจะช่วยพลิกโฉมท่าทีของผูค้นท่ีมีต่อตวัพวกเขา พวกเขาจะไดรั้บการ
ยอมรับจากผูท้ ัว่ไปวา่เป็นบุคคลส าคญัและมีคุณค่าแก่การยกยอ่งนบัถือ 3 
                                                            
2 Samuel P. Huntington and Joan M. Nelson. (1976). No Easy Choice: Political Participation in Developing Countries. 
Massachusetts: Harvard University Press, p.15. 
3 Robert A. Dahl. (1976). Modern Political Analysis. New Jersey: Prentice Hall.pp.65-68. 
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ทางดา้น Oliver H.Woshinsky4  ซ่ึงเป็นผูท่ี้ใชเ้วลากว่า 2 ทศวรรษในการศึกษาติดตามนักการเมืองใน
หลายพื้นท่ีทั้งระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในสหรัฐอเมริกา ในความเห็นของ Woshinsky เขา
กล่าวว่า หากตอ้งการท าความเขา้ใจการกระท าของชนชั้นน าทางการเมืองจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีผูศึ้กษาตอ้งเขา้ใจ
ลกัษณะทางจิตวิทยาของพวกเขา ท่ีส าคญั Woshinsky ไดต้ั้งขอ้สังเกตเอาไวว้่า แมโ้ดยทัว่ไปคนมกัจะมองว่า
นักการเมืองคงมีพฤติกรรมคลา้ยๆกนั เช่น เป็นนักฉวยโอกาส ชอบอยู่ท่ามกลางฝูงชน ช่างพูดและมกัคิดถึง
ความอยู่รอดของตนเองก่อน เป็นตน้ แต่ในแง่ความเป็นจริงท่ี Woshinsky พบกลบักลายเป็นว่า โดยบุคลิก
พื้นฐานแลว้ นกัการเมืองมีบุคลิกแตกต่างกนัไป ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัแรงจูงใจหรือแรงขบัภายในท่ีจะผลกัดนัให้พวก
เขาประพฤติปฏิบัติไปในทิศทางใด ตามความเห็นของ Woshinsky เขาได้แบ่งบุคลิกภาพของนักการเมือง
ออกเป็น 7 แบบหรือประเภทดงัน้ีคือ 

1. นกัการเมืองท่ีมีแรงจูงใจมาจากการทุ่มเทเวลาใหก้บันโยบายสาธารณะ (Program Incentive) 
 นักการเมืองประเภทน้ีพอใจท่ีมุ่งมั่นกับการด าเนินนโยบายสาธารณะ พูดง่ายๆ พวกเขาเป็นนัก

แกปั้ญหา (Problem solvers) นัน่ก็คือ ชอบเก็บขอ้มูล รวมทั้งวิเคราะหกผลไดผ้ลเสียของทางเลือกต่างๆ พวกน้ีจะ
มีบุคลิกประนีประนอมหลีกเหล่ียงความขดัแยง้หรือทะเลาะกบัผูอ่ื้น จะไม่ใชว้าจาเชือดเฉือนแต่จะท างานน่ิงๆ 
เงียบๆ มีความมัน่ใจในตวัเองและไม่อยา่งยุง่กบัคนอ่ืนมากนกั 

2. นกัการเมืองท่ีมีแรงจูงใจมาจากการอยูท่่ามกลางมวลมิตร (Conviviality Incentive)  
นกัการเมืองประเภทน้ีตอ้งการการยอมรับจากผูอ่ื้นและตอ้งการใหผู้อ่ื้นเขา้กนัไดก้บัตนเองเป็นอยา่งดี  

พวกน้ีตอ้งการพรรคพวกเพื่อนฝงู ตอ้งการความอบอุ่น เอาเขา้จริงๆนกัการเมืองประเภทน้ี มกัมีบุคลิกเป็นผูต้าม
มากกวา่มีบุคลิกเป็นผูน้ าหรือผูริ้เร่ิม พดูกลางๆพวกเขาชอบเป็นผูดู้มากกวา่ 

3. นกัการเมืองท่ีมีแรงจูงใจมาจากการสร้างการยอมรับจากสังคม (Status Incentive) 
พวกน้ีเนน้ช่ือเสียงและเกียรติยศ พดูง่ายๆ ตอ้งการเป็นบุคคลส าคญั รวมทั้งอยากประสบกบัความส าเร็จ 

และมีช่ือเสียงโดยเร็ววนั พวกน้ีเนน้ความส าเร็จในวิชาชีพและตอ้งการการยอมรับทางสังคม ดงันั้น พวกเขาจึง
ตอ้งการให้ช่ือเสียงของตนเองไดรั้บการเผยแพร่ตามส่ือต่างๆโดยเฉพาะอย่างยิ่ง พวกเขามีความสุขกบัการถูก
แต่งตั้ งให้อยู่ในต าแหน่งส าคัญๆขององคกกรเช่น ต าแหน่งกรรมาธิการ นอกเหนือไปจากน้ีกล่าวได้ว่า
นกัการเมืองประเภทน้ีไม่ค่อยใส่ใจในประเดน็นโยบายสาธารณะมากนกั 

4. นกัการเมืองท่ีมีแรงจูงใจมาจากการส านึกในความเป็นพลเมืองดี (Obligation Incentive) 
พวกน้ีมกัท าตามจิตส านึกของตนเองคือจะท าในส่ิงท่ีเห็นว่าถูกตอ้ง (What is right) คนเหล่าน้ีด าเนิน

ชีวิตไปตามกฎเกณฑกของศีลธรรม (Moral Imperatives) พร้อมกนัน้ี ยงัมุ่งแสดงบทบาทหรือท าหนา้ท่ีท่ีตนเองคิด
ว่าถูกตอ้ง โดยมิค านึงถึงผลท่ีตามมาหรือค านึกว่าตอ้งปะทะกบัใคร ยิ่งไปกว่าน้ีนกัการเมืองประเภทน้ีมกัตั้งขอ้

                                                            
4 Oliver H. Woshinsky. (1995). Cultural and Politics. New Jersey: Prentice Hall, pp.166-179. 
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รังเกียจนกัการเมืองท่ีฉอ้ฉล โดยบุคลิกพวกเขามองประเด็นนโยบายดว้ยหลกัศีลธรรมคือไม่ผิดก็ถูก ดงันั้น การ
อภิปรายจึงเถรตรงและเอาเป็นเอาตายตามหลกัอุดมการณก ดว้ยเหตุน้ีหลายคร้ัง พวกเขาเขา้กบัคนอ่ืนไดย้ากหรือ
คนอ่ืนท างานกบัพวกเขาไดย้าก 

5. นกัการเมืองท่ีมีแรงจูงใจมาจากการเล่นสนุกกบัการเมือง (Game Incentive)  
พวกน้ีมุ่งการแข่งขนักบัผูอ่ื้นเพื่อแสดงความโดดเด่นในการมีชั้นเชิงในการใหผู้อ่ื้นเดินอยูใ่นเกมสกของ 

ตน พวกน้ีคึกคกัอยูต่ลอดและมองวา่การเมืองเป็นเร่ืองสนุก โดยวนัๆกคิ็ดแค่ยทุธศาสตรกและยทุธวิธี ยิง่ไปกวา่น้ี 
นกัการเมืองประเภทน้ีมิไดมุ่้งต่อสู้เพื่อเอาตวัรอดและมองฝ่ายตรงขา้มเป็นศตัรู หากแต่พวกเขาพยายามร่วมมือ
กบัฝ่ายตรงกนัขา้ม โดยมีกฎกติกาเป็นส่ือกลาง พวกน้ีมองวา่หากปราศจากเสียซ่ึงความร่วมมือและกฎเกณฑก เกม
ก็ไม่เป็นเกม ทา้ยท่ีสุดการเมืองก็หมดสนุก กล่าวไดอี้กว่า นักการเมืองประเภทน้ีถือว่าการแข่งขนัโดยอาศยั
สติปัญญานบัเป็นส่ิงส าคญัท่ีจะน าไปสู่ชยัชนะในท่ีสุด 

6. นกัการเมืองท่ีมีแรงจูงใจมาจากการยดึมัน่ในอุดมการณก (Mission Incentive)  
พวกน้ียดึมัน่ในอุดมการณกเป็นค าอธิบายความเป็นอยูใ่นชีวิตประจ าวนั ดว้ยเหตุน้ีการถือครองจิตใจ 

ผูส้นบัสนุนจึงอยูท่ี่นกัการเมืองประเภทน้ีถือเคร่งในหลกัการของอุดมการณก วตัรปฏิบติัทางการเมืองของพวกน้ีก็
คือการมุ่งมัน่ท่ีจะท าให้อุดมการณกของตนเป็นจริง ยิ่งไปกว่าน้ีพวกน้ีก็มุ่งมัน่ท่ีจะท าลายลา้งศตัรูทางการเมือง 
พวกเขามองว่าผูต่้างอุดมการณกก็คือผูอ้ยูฝ่ั่งตรงกนัขา้ม การเมืองในความหมายของพวกน้ีจึงหมายถึงถา้ไม่เป็น
มิตรกเ็ป็นศตัรู ดงันั้นกล่าวไดว้า่ การเมืองแบบด าหรือขาวท าใหน้กัการเมืองประเภทน้ีหาพนัธมิตรไดย้าก อีกทั้ง
ยงัเพิ่มศตัรูไดง่้าย 

7. นกัการเมืองท่ีมีแรงจูงใจมาจากความตอ้งการใหผู้อ่ื้นยกยอ่งเทิดทูน (Adulation Incentive)  
นกัการเมืองประเภทน้ีชอบใหต้นเองเป็นท่ียกยอ่งและรักใคร่เป็นพิเศษ ดว้ยเหตุน้ี ส่ิงท่ีพวกเขาคาดหวงั 

ก็คือ การไดรั้บการยกยอ่งจากลูกนอ้งและประชาชน พวกน้ีชอบให้ผูค้นห้อมลอ้มตนเองอยูต่ลอดเวลา กล่าวใน
ดา้นบุคลิกนกัการเมืองประเภทน้ีเป็นพวกชอบแสดงอ านาจและมีความเช่ือมัน่ในตวัเองอยา่งสุดโต่ง พวกน้ีไม่
ชอบจมอยูก่บัความขดัแยง้ ดว้ยเหตุน้ี หากมีใครแหยรั่งแตน พวกเขาจะตอบโตอ้ยา่งถึงท่ีสุด 
 ตามท่ีกล่าวมา ทั้งความเห็นของ Dahl และ Woshinsky ลกัษณะของนกัการเมืองแต่ละแบบยอ่มมีผลต่อ
การตดัสินนโยบายสาธารณะดว้ย ขณะท่ีนกัการเมืองท่ีมุ่งมัน่ต่อผลประโยชนกส่วนรวมหรือมุ่งแกไ้ขปัญหาสงัคม
ตามความคิดและอุดมการณกของตน ตลอดจนคิดค านึกถึงแง่มุมทางจริยธรรมมาโดยตลอด นักการเมืองเหล่าน้ี
ยอ่มตดัสินนโยบายภายใตห้ลกัการท่ีว่าผลประโยชนกส่วนรวมยอ่มสูงส่งยิง่กกว่าผลประโยชนกส่วนตวั กล่าวอีก
นยัหน่ึงนักการเมืองประเภทน้ีมกัปฏิบติังานโดยยึดถือขอ้กฎหมายหลกัจารีตประเพณีและศีลธรรมเป็นสรณะ 
ตรงขา้มนักการเมืองท่ียึดถือแค่ผลประโยชนกส่วนตนพวกเขามักตัดสินนโยบายโดยพยายามหลบเล่ียงขอ้
กฎหมายรวมทั้งมีการกระท าท่ีหม่ินเหม่ต่อหลกัจารีตประเพณีและศีลธรรม 
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5.1.2 ควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงกำรเมืองและกำรบริหำร 
ส าหรับแนวคิดการเมืองและการบริหารนั้นสามารถแบ่งออกเป็นสองมุมมองหลกัไดแ้ก่มุมมองแรก 

มองว่าควรแยกการเมืองและการบริหารออกจากกนั นกัคิดคนส าคญัในกลุ่มน้ีไดแ้ก่ Woodrow Wilson, Frank J. 
Goodnow, Leonard D. White และ Max Weber ซ่ึงต่างได้เสนอแนวความคิดว่าการบริหารควรแยกออกจาก
การเมืองอย่างเด็ดขาด โดยเช่ือว่าถา้หากแยกการเมืองและการบริหารออกจากกนัแลว้การตดัสินนโยบายจะมี
ประสิทธิภาพ เน่ืองดว้ยตามคติตะวนัตกท่ีเช่ือวา่ส่ิงใดท่ีแยกออกกนัแลว้จะท าใหเ้กิดการท างานเฉพาะดา้นซ่ึงจะ
เป็นงานท่ีดีท่ีสุดเพราะการเมืองเป็นเร่ืองของการออกกฎหมายและก าหนดนโยบาย ส่วน การบริหารเป็นเร่ือง
ของการน าเอากฎหมายและนโยบายไปปฏิบติั ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีของขา้ราชการ และแมว้่าหนา้ท่ีของการบริหารจะ
ถูกก าหนดโดยฝ่ายการเมืองแต่การบริหารงานอยูน่อกขอบข่ายของการเมือง ฉะนั้น ปัญหาของการบริหารจึงมิใช่
ปัญหาของฝ่ายการเมืองและการเมืองจึงไม่ควรจะมาทนทุกขกในการด าเนินกุศลโลบายกบัหน่วยงานของฝ่าย
บริหาร หรืออีกนยัหน่ึงหมายความว่าหนา้ท่ีของฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารตอ้งแยกออกจากกนัอยา่งเด็ดขาด 
(separation of powers) โดยหนา้ท่ีของฝ่ายการเมืองหมายถึงเร่ืองนโยบาย และการแสดงออกซ่ึงเจตนารมณกของ
รัฐ ส่วนหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารหมายถึงการบริหารและการปฏิบติัตามนโยบายของรัฐ และการบริหารไม่ควรอยู่
ภายใตก้ารเมืองและเร่ืองของผลประโยชนก ด้วยเหตุน้ี การเมืองไม่ ควรเขา้แทรกแซงการบริหารเพราะการ
บริหารเป็นเร่ืองของขอ้เทจ็จริง (Facts) แต่การเมืองเป็นเร่ืองของค่านิยม (Values) นัน่หมายความว่าฝ่ายบริหาร
ควรจะใช้การศึกษาแบบวิทยาศาสตรก ท่ีสามารถปลอดจาก ค่านิยม (value-free) โดยตัวของมันเองและ
ภาระหนา้ท่ีของฝ่ายบริหารกคื็อการยดึหลกัประหยดัและมีประสิทธิภาพ  

แต่อย่างไรก็ตามแนวความคิดดังกล่าวกลับถูกโต้แยง้จากนักวิชาการคนส าคัญเช่น Paul Henson 
Appleby ว่า การเมืองกบัการบริหารไม่สามารถแยกออกจากกนัโดยเด็ดขาดไดเ้พราะการบริหารงานของรัฐ
แทจ้ริงเป็นเร่ืองของการเมือง กระบวนการบริหารเป็นกระบวนการส าคญักระบวนการหน่ึงของการเมือง เร่ือง
ของการบริหารนโยบายและการเมืองเก่ียวขอ้งผกูพนักนัอย่างใกลชิ้ด ซ่ึงการการบริหารงานเป็นส่วนหน่ึงและ
แยกไม่ออกจากกระบวนการปกครอง และ Appleby ยงัไดย้  ้าหมุดว่าอ านาจในการก าหนดนโยบายมิใช่เป็น
อ านาจผูกขาดของฝ่ายใด ซ่ึงฝ่ายบริหารเองก็มีอ  านาจมีส่วนส าคญัในการก าหนดนโยบายเช่นกันในหลาย
ลกัษณะกล่าวคือ ในทางปฏิบติันกับริหารเป็นผูส้ร้างกฎเกณฑกนโยบายอยูต่ลอดเวลา นกับริหารจะเป็นผูตี้ความ
กฎหมายและตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ ทั้งยงัท าหน้าท่ีเสนอความเห็นต่อฝ่ายนิติบญัญติั โดยปรกติแลว้ฝ่ายนิติ
บญัญติัจะวางนโยบายไวก้วา้งๆและฝ่ายบริหารจะเป็นผูต้ดัสินใจก าหนดนโยบายในรายละเอียดต่อไปแต่ก็ไม่
จ าเป็นเสมอไป นอกจากนั้นแลว้ Norton E. Long  ยงัเป็นนักวิชาการอีกท่านหน่ึงท่ีสนับสนุนแนวคิดท่ีว่าการ
บริหารคือการเมือง โดยย  ้าว่าแมว้่าอ านาจ (power) จะเปรียบเสมือนหน่ึงเลือดหล่อเล้ียงชีวิตแต่กลบัเป็นปัจจยัท่ี
นกัวิชาการมกัหลงลืม บางคร้ังหน่วยงานหรือโครงการท่ีมีกฎหมายรองรับก็อาจเป็นอมัพาตไดเ้พราะเกิดปัญหา
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เร่ืองอ านาจข้ึน อ านาจเป็นส่ิงท่ีมิไดถู้กผูกขาดอยู่ท่ีผูน้  าสูงสุดเท่านั้นแต่อ านาจเป็นส่ิงทีกระจายอยู่ทัว่ไปใน
องคกกรทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ และนกับริหารจะคงอยูไ่ดจ้  าตอ้งอาศยัฐานอ านาจแมว้า่นกับริหารจะ
มีความเช่ียวชาญพิเศษแต่ทว่ากระบวนการในการก าหนดนโยบายตอ้งอาศยัการสนบัสนุนทางการเมืองดว้ยเช่น
การสนบัสนุนจากกลุ่มผลประโยชนกบางกลุ่ม และเหตุผลหลกัท่ีท าให้ระบบราชการตอ้งข้ึนอยู่กบักระแสคล่ืน
ทางการเมืองนั่นก็เป็นเพราะว่าความอ่อนแอในโครงสร้างของพรรคการเมืองซ่ึงท าให้ไม่สามารถป้องกนัให้
ระบบราชการปลอดจากการเมืองและไม่สามารถก าหนดแนวนโยบายท่ีแน่นอนให้ระบบราชการสามารถน าไป
ปฏิบติัได ้แต่กลบัปล่อยให้นโยบายคลุมเครือและบงัคบัให้ระบบราชการตอ้งตดัสินใจนโยบายเสียเอง ดงันั้น
หน่วยงานต่างๆของรัฐจึงต้องพยายามสร้างฐานสนับสนุนตนในทางการเมือง นักบริหารเองก็ต้องใช้
วิจารณญาณในการตดัสินนโยบายต่างๆโดยค านึงถึงกระแสคล่ืนทางการเมืองเป็นหลกั นั่นย่อมหมายความว่า
ความส าเร็จในการท างานของราชการจึงมิไดอ้ยู่ท่ีตวัขา้ราชการหรือหน่วยงานเท่านั้นหากแต่ยงัข้ึนอยู่กบัพลงั
อ่ืนๆในสังคมอีกดว้ย5 

ในตอนหลงัความคิดเร่ืองการแยกการเมืองออกจากการบริหารไดถู้กหยิบยกข้ึนมาถกเถียง โดยอาศยั
การศึกษาจากปรัชญาการเมืองพร้อมไปกบัใชแ้นวทางการวิเคราะหกรัฐธรรมนูญนิยม (Constitutional approach) 
มาวิเคราะหกแนวทางน้ี การแยกการเมืองออกจากการบริหารถือเป็นการแบ่งแยกอ านาจ (separation of power) ซ่ึง
มกัปรากฏในรัฐธรรมนูญและถา้สืบสาวราวเร่ืองให้ลึกลงไปก็เป็นไปตามความคิดของพวกรัฐธรรมนูญนิยม 
(Constitutionalism)6   

กล่าวโดยสรุปการแยกการเมืองและการบริหารออกจากกนัเป็นส่ิงท่ีเป็นไปไดย้ากเพราะวา่การเมืองและ
การบริหารเป็นส่วนต่อเน่ืองและมีความสัมพนัธกระหวา่งกนัในลกัษณะของกระบวนการ โดยฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ี
ในการให้ขอ้มูลแก่ฝ่ายการเมืองก่อนการตดัสินใจนโยบายซ่ึงในตรงน้ีฝ่ายบริหารอาจจะช้ีน าฝ่ายการเมืองก็ได ้
และในทางกลบักนัฝ่ายบริหารมีหนา้ท่ีในการน าไปปฏิบติัเพื่อให้เกิดผลทางนโยบาย ดว้ยเหตุน้ี จึงมีการโตแ้ยง้
ทางทฤษฎีว่า หลายๆคร้ังขา้ราชการประจ าหรือองคกการราชการเป็นผูมี้บทบาทส าคญัในการก าหนดนโยบาย
สาธารณะมากกวา่ภาคสงัคม 
 
 
 

                                                            
5 สรุปสาระส าคญัจาก พิทยา บวรวฒันา) (2548). รัฐประศำสนศำสตร์ ทฤษฎีและแนวทำงกำรศึกษำ (ค.ศ.1887- ค.ศ.1970) 
(พมิพ์คร้ังที่ 12). กรุงเทพฯ: โรงพิมพกแห่งจุฬาลงกรณกมหาวทิยาลยั, หนา้ 12-125) 
6 Overeem Patrick. (2012). The Politics-administration dichotomy: toward a constitutional perspective (second edition). 
Boca Raton, FL: CRC Press. 
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5.2 วรรณกรรมท่ีเกีย่วข้อง 
พงศก สุภาวสิทธ์ิ7  ท าการศึกษาเร่ือง “ปัญหาความสัมพนัธกระหว่างขา้ราชการประจ ากับขา้ราชการ

การเมืองระดบัทอ้งถ่ิน: กรณีศึกษาเทศบาลนครเชียงใหม่”  พบว่า ปัญหาความขดัแยง้ระหว่างขา้ราชการประจ า
และขา้ราชการการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินเกิดข้ึนจากสาเหตุส าคญัสองประการกล่าวคือ ประการแรก กรณีท่ีทั้ง
สองฝ่าย (ขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการประจ า  ต่างมิไดป้ฏิบติัตามบทบาทและอ านาจหนา้ท่ีของตนกล่าว
ไดว้่า ผูก้  าหนดนโยบายคือฝ่ายขา้ราชการการเมืองในขณะท่ีฝ่ายขา้ราชการประจ าคือผูท่ี้น านโยบายดงักล่าวท่ี
ก าหนดโดยฝ่ายขา้ราชการการเมืองไปปฏิบติั แต่ทว่าในความเป็นจริงแลว้ ขา้ราชการประจ ากลบัมิไดน้ าเอา
นโยบายไปปฏิบติัหรือไม่ก็ด าเนินการล่าชา้ โดยมีเหตุผลว่าการด าเนินนโยบายนั้นๆขดัต่อกฎระเบียบ ในขณะท่ี
ขา้ราชการการเมืองเองกมี็ลกัษณะของการเขา้ไปกา้วก่ายขา้ราชการประจ า  โดยเป็นผูป้ฏิบติังานเสียเอง ซ่ึงท าให้
ขา้มขั้นตอนการปฏิบติังานตามระบบงานของทางราชการ ประการท่ีสอง ระบบผูอุ้ปถมัภกและผูใ้ตอุ้ปถมัภกใน
ระบบราชการทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ า แมว้่าในปัจจุบนั จะปรากฏว่ามีการสลบัต าแหน่งการ
เป็นผูอุ้ปถมัภกและผูใ้ตอุ้ปถมัภกระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ าแทนระบบอุปถมัภกท่ีเดิมอยู่ใน
ภายใตก้ารอุปถมัภกของขา้ราชการประจ าฝ่ายเดียว 

สร้อยตระกูล อรรถมานะ8 ไดท้  าการศึกษาความสัมพนัธกระหว่างขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการ
ประจ า โดยมุ่งเนน้การน าเสนอถึงการวิเคราะหกสภาพปัญหาอุปสรรคในทางปฏิบติัตามบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของ
ขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการประจ า โดยสามารถแบ่งปัญหาออกเป็น 3 ประเด็นไดแ้ก่ 1) ปัญหาอุปสรรค
ดา้นภาพรวมของความสมัพนัธกของทั้งสองฝ่ายท่ีแตกต่างกนัจ าแนกยอ่ยออกเป็น ดา้นของภูมิหลงัของขา้ราชการ
การเมืองและขา้ราชการประจ า ทั้งในดา้นของท่ีมา การศึกษาความรู้ความสามารถ ภูมิล าเนาหรืออุดมการณกท่ี
แตกต่างกัน ด้านการรับรู้เป้าหมายและวิธีการบริหารราชการ ดา้นการยอมรับและความไวว้างใจ 2  ปัญหา
อุปสรรคดา้นการบริหารงานบุคคล หมายความรวมถึง การบรรจุแต่งตั้งและการเล่ือนขั้นต าแหน่งของขา้ราชการ
ประจ าซ่ึงถูกแทรกแซงจากขา้ราชการการเมืองและการวางตวัท่ีไม่เป็นกลางทางการเมืองของขา้ราชการประจ า 
และ 3  ปัญหาอุปสรรคดา้นนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการท่ีฝ่ายการเมืองหรือขา้ราชการการเมืองมี
บทบาทส าคญัในการแทรกแซงการก าหนดนโยบายสาธารณะของขา้ราชการประจ าและการแทรกแซงการน าเอา
นโยบายไปปฏิบติัของขา้ราชการการเมือง 

                                                            
7 พงศก สุภาวสิทธ์ิ) (2536). ปัญหำควำมสัมพันธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรประจ ำกับข้ำรำชกำรกำรเมืองระดับท้องถิ่น: กรณีศึกษำ
เทศบำลนครเชียงใหม่”) การคน้ควา้แบบอิสระรัฐศาสตรมหาบณัฑิต บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัเชียงใหม่) 
8 สร้อยตระกูล อรรถมานะ) (2544 ) ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรกำรเมืองและข้ำรำชกำรประจ ำ.  กรุงเทพฯ: 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก) 
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การศึกษาในท านองน้ียงัปรากฏในการศึกษาเร่ือง “ปัญหาความสัมพนัธกระหว่างขา้ราชการการเมืองกบั
ขา้ราชการประจ า: ศึกษาเฉพาะกรณีการแต่งตั้งขา้ราชการระดบัสูง” ของอดุล จนัทรศกัด์ิ9 ซ่ึงผลการศึกษาพบว่า
ปัญหาหน่ึงท่ีมีความส าคัญอย่างมากต่อระบบราชการอย่างแท้จริงนั่นก็คือ ปัญหาความสัมพันธกระหว่าง
ขา้ราชการประจ าและขา้ราชการการเมือง โดยปัญหาดงักล่าวนั้นมิไดเ้กิดข้ึนจากการปฏิบติัหนา้ท่ีในราชการหรือ
เกิดจากการไม่เห็นพอ้งตอ้งกนัในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผน่ดินแต่อยา่งใด หากแต่ทว่า เกิดข้ึน
จากเร่ืองการใชอ้  านาจตามกฎหมายในการแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการประจ าระดบัสูงของฝ่ายการเมือง โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในหลายต่อหลายคร้ัง รัฐมนตรีคือผูมี้อ  านาจในการบรรจุแต่งตั้งโยกยา้ยและด าเนินการทางวินัยกับ
ขา้ราชการประจ า โดยไม่สามารถอธิบายช้ีแจ้งเหตุผลดังกล่าวแก่ขา้ราชการหรือสาธารณะชนได้ ซ่ึงเป็น
ขอ้เทจ็จริงท่ีสะทอ้นให้เห็นว่าขา้ราชการการเมืองหรือฝ่ายการเมืองใชอ้  านาจตามกฎหมายกระท าต่อขา้ราชการ
ประจ าระดบัสูงในท านองท่ีวา่การเมืองรังแกขา้ราชการประจ า 

นอกจากนั้นแลว้ยงัปรากฏการศึกษาเร่ืองความสมัพนัธกระหวา่งขา้ราชการประจ ากบัขา้ราชการการเมือง: 
ศึกษากรณีส านักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี โดย อจัฉรา พรหมกระแสรก10 ซ่ึงพบว่าการปฏิบติังานร่วมกนั
ระหว่างขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการประจ าเกิดปัญหาในการปฏิบติังาน 3 ประการส าคญัไดแ้ก่ 1) ปัญหา
ดา้นการยอมรับและความไวว้างใจ เน่ืองจากขา้ราการประจ าจ าเป็นตอ้งปฏิบติังานร่วมกบันักการเมืองจ านวน
มากในแต่ละยคุสมยั ซ่ึงน าไปสู่ความหวาดระแวงทางการเมืองของนกัการเมืองต่อขา้ราชการประจ า โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในประเด็นความไม่เป็นกลางทางการเมือง 2) ปัญหาดา้นการบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะในเร่ืองการ
แต่งตั้งขา้ราชการจากส่วนราชการอ่ืนให้มาด ารงต าแหน่งในระดบัสูงในส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี แมว้่า
บุคคลนั้นจะเป็นท่ียอมรับไดแ้ต่อย่างไรก็ตามกรณีเช่นน้ีก่อให้เกิดการขาดขวญัและก าลงัใจในการท างาน 3) 
ปัญหาดา้นวิกฤติทางภาพพจนกของขา้ราชการการเมืองซ่ึงอาจจะท าให้ขา้ราชการประจ าขาดความศรัทธาและ
ความเช่ือถือในการปฏิบติังานร่วมกบัฝ่ายการเมือง ทั้งน้ีผูศึ้กษายงัเสนอแนวทางการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดย
การเสริมสร้างความสัมพนัธกระหว่างขา้ราชการทั้งสองประเภทโดยทั้งสองฝ่ายต่างตอ้งยอมรับในอ านาจหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดของแต่ละฝ่ายดว้ยความเขา้ใจซ่ึงกนัและกนั ซ่ึงอาจจะกระท าโดยการจดัประชุมสัมมนา
ขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการประจ าเป็นระยะและอยา่งต่อเน่ือง ซ่ึงหากฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารเขา้ใจ
บทบาทอ านาจหนา้ท่ีของตนเองและของอีกฝ่ายหน่ึงดว้ยความเขา้ใจแลว้ ยอ่มน าไปสู่การยกยอ่งใหเ้กรียติซ่ึงกนั

                                                            
9 อดุล จนัทรศกัด์ิ) (2536 . ปัญหำควำมสัมพันธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรกำรเมืองกับข้ำรำชกำรประจ ำ: ศึกษำเฉพำะกรณีกำรแต่งตั้ง
ข้ำรำชกำรระดบัสูง”. ภาคนิพนธกรัฐศาสตรมหาบณัฑิต สาขาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตรก มหาวทิยาลยัธรรมศาสตรก) 
10 อจัฉรา พรหมกระแสรก ) (2551). ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรประจ ำกับข้ำรำชกำรกำรเมือง: ศึกษำกรณีส ำนักงำน
เลขำธิกำรนำยกรัฐมนตรี”. ภาคนิพนธก รัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาการบริหารจัดการสาธารณะ คณะรัฐศาสตรก 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก) 
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และกนั มีจิตส านึกท่ีดีต่อกนัและปัญหาความขดัแยง้ระหว่างทั้งสองฝ่ายย่อมลดลงตามไปดว้ย ทา้ยท่ีสุดแลว้ก็
น าไปสู่การบริหารราชการแผน่ดินท่ีมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 
 
6.วธีิกำรศึกษำ (Research Methodology)  

6.1 วธีิกำรเกบ็ข้อมูล  
ส าหรับการศึกษา “การปฏิรูปการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินศึกษากรณีความสัมพนัธกระหว่างฝ่าย

การเมืองและฝ่ายบริหาร” เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยแบ่งวิธีการเก็บรวบรวมขอ้มูล
ออกเป็น 2 แนวทางกล่าวคือ 

1)การวิจยัเอกสาร (Documentary Research) 
โดยรวบรวมขอ้มูลทุติยภูมิ (Secondary) ท่ีปรากฏอยูแ่ลว้ทั้งในรูปของบทความทางวิชาการ ผลงานวิจยั 

วิทยานิพนธก สถิติ พระราชบญัญติัและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐธรรมนูญ และ
ขอ้มูลออนไลนกจากนักวิชาการทั้ งในประเทศและต่างประเทศ ในเบ้ืองต้นได้ส ารวจทฤษฎีและแนวคิดท่ี
เก่ียวขอ้งกบัทฤษฎีการเมืองและการบริหาร และนกัการเมืองกบัการตดัสินนโยบาย  พร้อมทั้งส ารวจงานวิจยัท่ีมี
การศึกษาเก่ียวกบัปัญหา/รูปแบบความสมัพนัธกระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ า 

2) การวิจยัภาคสนาม (Field Research) 
ผูว้ิจยัท าการเก็บรวบรวมขอ้มูลโดยการสัมภาษณกแบบก่ึงมีโครงสร้าง (Semi-Structured Interview) คือ

การสัมภาษณกท่ีมีส่วนหน่ึงท่ีก าหนดค าตอบแบบปลายปิดไวแ้ละอีกส่วนหน่ึงเป็นการสัมภาษณกท่ีมีกรอบค าถาม
แต่ไม่มีการก าหนดค าตอบไวแ้น่นอนตายตวั ทั้งน้ีค  าถามอาจจะมีการเปล่ียนแปลงและยดืหยุน่ได ้โดยใชเ้ทคนิค
การสัมภาษณกเชิงลึก (In-depth Interview) กบักลุ่มเป้าหมาย (focus group) จากกรอบประเด็นค าถามท่ีผูว้ิจยัได้
ก าหนดข้ึน11 

6.2 เคร่ืองมือทีใ่ช้ในกำรเกบ็ข้อมูล 
 เพื่อการเขา้ถึงขอ้มูลตรงตามวตัถุประสงคกในการศึกษาวิจยัคร้ังน้ี เคร่ืองมือท่ีผูว้ิจยัน ามาใชใ้นการเก็บ
รวบรวมขอ้มูลคือการสร้างแบบสมัภาษณกก่ึงมีโครงสร้าง (Semi-Structured Interview) ประกอบดว้ย 2 ส่วนหลกั
ไดแ้ก่ แบบสัมภาษณกแบบมีโครงสร้าง เป็นขอ้มูลทัว่ไปเก่ียวกบัลกัษณะส่วนบุคคลและแบบสัมภาษณกแบบไม่มี
โครงสร้าง 
 
 

                                                            
11 จุมพล หนิมพาณิช) (2551 ) กำรวิจัยเชิงคุณภำพในทำงรัฐศำสตร์และรัฐประศำสนศำสตร์) กรุงเทพฯ: โรงพิมพกแห่ง
จุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั, หนา้239-323) 
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 6.3 กำรก ำหนดประชำกรและกลุ่มตัวอย่ำงทีใ่ช้ในกำรศึกษำ 
ในการศึกษาวิจยัคร้ังน้ีไดก้ าหนดกลุ่มประชากรในการศึกษา โดยการสุ่มตวัอยา่งแบบความไม่น่าจะเป็น 

(Non-Probability Sampling) ประเภทการสุ่มตวัอย่างแบบเจาะจง (Purposive Sampling) ซ่ึงเป็นการเลือกกลุ่ม
ตวัอย่างตามวิจารณญาณของผูว้ิจยั โดยผูว้ิจยัจะเลือกสัมภาษณกเชิงลึก (In-depth Interview) กบักลุ่มเป้าหมาย 
(focus group)12 จ  านวน 17 คน ประกอบดว้ย 

1. องคกกรตรวจสอบองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินและส านักงาน
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ ระดบัภาคเหนือ  แห่งละ 2 คน จ านวน 4 
คน 

2. นายกสมาพนัธกขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน    จ  านวน 1 คน 
3. ขา้ราชการประจ า (ปลดัและหวัหนา้ส่วนต่างๆ         จ  านวน 5 คน 
4. นกัการเมืองทอ้งถ่ิน     จ  านวน 5 คน 
5.    ผูรั้บเหมา      จ  านวน 2 คน 
 
ทั้ งน้ี กลุ่มตัวอย่างท่ีเลือกมาทั้ ง 5 กลุ่มล้วนแล้วแต่มีความเก่ียวข้องกับประเด็นของงานวิจัยช้ินน้ี 

กล่าวคือ ศึกษาพฤติกรรมการบริหารและอาจจะรวมถึงพฤติกรรมทางการเมืองบางส่วนเขา้ไปดว้ย พฤติกรรม
ท่ีว่าเป็นสัมพนัธภาพระหว่างฝ่ายการเมืองกบัขา้ราชการประจ าเป็นดา้นหลกั โดยการเลือกกลุ่มตวัอย่างนั้นยึด
บนฐานความไวว้างใจของทั้งสองฝ่ายคือผูว้ิจยักบักลุ่มตวัอย่าง นัยหน่ึงในส่วนของผูว้ิจยัไดมี้ความคุน้เคยกบั
กลุ่มตวัอยา่งท่ีเลือกมาอย่างยาวนาน อนัมีผลต่อความเช่ือมัน่ต่อขอ้มูลท่ีไดรั้บว่ามีความแม่นย  า (Validity) และ
ความน่าเช่ือถือ (Reliability)  ประกอบกบัประเด็นการศึกษางานวิจยัช้ินน้ีเป็นประเด็นท่ีถือเป็นสวนลบัทาง
การเมือง (Secret Garden of Politics) กลุ่มตวัอย่างจึงตอ้งมีความไวว้างใจต่อตวัผูว้ิจยัเป็นอย่างสูงว่าขอ้มูลท่ีให้
ไปจะไดรั้บการปกปิดเป็นความลบัจนเกิดความปลอดภยัต่อกลุ่มตวัอยา่ง นอกเหนือไปจากนั้นแลว้ดว้ยขอ้จ ากดั
ของเง่ือนเวลาและเน้ือหาท่ีอาศยัขอ้มูลอนัไม่อาจเปิดเผยโดยง่าย ดงันั้นผูว้ิจยัจึงเลือกเกบ็ขอ้มูลโดยการสัมภาษณก
เชิงลึกกบักลุ่มตวัอยา่งท่ีสะดวกในการใหข้อ้มูลแก่ผูว้ิจยั  แต่ถึงกระนั้นดว้ยต าแหน่งและหนา้ท่ีของกลุ่มตวัอยา่ง 
ผูว้ิจยัจึงใชเ้วลาไม่นอ้ยในการติดต่อจนกระทัง่ไดข้อ้มูล13  

                                                            
12 เพิง่อ้ำง, หนา้233)  
13 บริบทของทอ้งถ่ินไทยถูกตั้งขอ้สังเกตว่า จะมีลกัษณะเป็น  “พิมพกเดียวกนัหมด” ไม่ว่าจะเป็นทอ้งถ่ินขนาดเล็กหรือทอ้งถ่ิน
ขนาดใหญ่ก็ตาม ท่ีส าคญัในแง่ของการวิจัยการจัดเก็บขอ้มูลในการศึกษาองคกการปกครองส่วนท้องถ่ินยงัด าเนินไปอย่าง
ยากล าบาก แมแ้ต่หน่วยงานท่ีรับผิดชอบทอ้งถ่ินโดยตรง ไดแ้ก่ กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทย กย็งัไม่มี
ขอ้มูลเชิงวิเคราะหกไวต้รวจสอบอา้งอิง โปรดดู ทีมวิชาการ สมาคมพนักงานเทศบาลแห่งประเทศไทย, “บริบททอ้งถ่ินไทยท่ี
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 6.4 วธีิกำรประมวลและวเิครำะห์ข้อมูล 
 โดยหลงัจากการเก็บรวบรวมขอ้มูลแลว้เพื่อเป็นการตรวจสอบขอ้มูลว่าขอ้มูลดงักล่าวครอบคลุมและ
สามารถตอบค าถามในการวิจยัไดห้รือไม่นั้น ผูว้ิจยัจะท าการตรวจสอบขอ้มูลแบบสามเส้าทุกคร้ังท่ีมีการเก็บ
รวบรวมขอ้มูลมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 1)การตรวจสอบสามเส้าดา้นขอ้มูล (Data Triangulation) ตรวจสอบแหล่งขอ้มูลท่ีไดม้าประกอบดว้ย 
แหล่งเวลา แหล่งสถานท่ีและแหล่งบุคคลว่าขอ้มูลท่ีไดม้านั้นเป็นขอ้มูลชุดเดียวกนัหรือไม่ และถา้หากขอ้มูลท่ี
ไดม้าเหมือนกนัหรือมีความถ่ีมากนั้น ผูศึ้กษาก็จะถือว่าขอ้มูลนั้นเช่ือถือได ้เป็นขอ้เท็จจริงและจึงจะท าการจด
บนัทึกไว ้
 2) การตรวจสอบสามเส้าดา้นวิธีการเก็บรวบรวมขอ้มูล (Methodological Triangulation) โดยผูว้ิจยัใช้
วิธีการสมัภาษณกอยา่งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ พร้อมทั้งศึกษาขอ้มูลจากแหล่งเอกสารอ่ืนประกอบดว้ย 
 ส าหรับการวิเคราะหกขอ้มูลนั้น ผูว้ิจยัไดน้ าการวิเคราะหกขอ้มูลแบบสร้างขอ้สรุป โดยใชก้ารวิเคราะหก
แบบอุปนัย (Inductive Analysis) การวิเคราะหกโดยการจ าแนกชนิดของข้อมูล (Typical Analysis) แบบใช้
แนวคิดทฤษฎีและการวิเคราะหกโดยการเปรียบเทียบขอ้มูล (Constant Comparative) มาเป็นเคร่ืองมือในการ
วิเคราะหกขอ้มูล 
 
7.ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

1. ท าให้มองเห็นความสัมพนัธกระหว่างฝ่ายการเมืองกบัขา้ราชการประจ าในองคกกรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน ในบริบททางสังคมและเศรษฐกิจร่วมสมัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งลักษณะความต่อเน่ือง
ทางดา้นการบริหาร รวมทั้งพฤติกรรมทางการเมืองในบางแง่มุม ในหว้งร่วมสองทศวรรษท่ีผา่นมา 

2. ช่วยให้มองเห็นแนวทางในการปฏิรูปหรือการจดัโครงสร้างความสัมพนัธกระหว่างฝ่ายการเมืองกบั
ขา้ราชการประจ าในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยอาศยัพื้นฐานขอ้มูลจากงานวิจยัช้ินน้ีและ
แนวทางของฝ่ายอ่ืน 

 
 
 
 
 

                                                                                                                                                                                                

ยากล าบาก”, ใน สยามรัฐสัปดาหกวิจารณก ปีท่ี63 ฉบบัท่ี46 (วนัศุกรกท่ี 29 กรกฎาคม - วนัพฤหสับดี ท่ี 4 สิงหาคม พ)ศ)2559 , หนา้ 
66 
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8.กำรน ำเสนอ 
 นอกเหนือไปจากบทน้ีคือบทน าซ่ึงประกอบไปดว้ยหลกัการและเหตุผล วตัถุประสงคก ขอบเขตของการ
ศึกษาวิจัย วิธีการศึกษา และแนวคิดทฤษฎีและวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง ในบทต่อไปคือบทท่ี 2 จะเป็นการ
วิเคราะหกความสัมพนัธกระหว่างขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการประจ าในระดบัทอ้งถ่ินโดยพิจารณาจาก
ประเด็นทางกฎหมายนบัตั้งแต่กฎหมายรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2540 จนถึงร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั (ก าลงั
อยูใ่นกระบวนการประชามติ  อีกทั้งยงัรวมถึงพระราชบญัญติัอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงมีหลายฉบบัดว้ยกนั ส่วนบทท่ี 3 
ผูว้ิจยัจะน ากรอบการวิเคราะหกท่ีเอ่ยถึงในบทน ามาใชว้เิคราะหกกบัขอ้เทจ็จริงท่ีปรากฏในการเมืองและการบริหาร
ระดบัทอ้งถ่ินในเขตภาคเหนือตอนบนโดยเลือกพิจารณาจากกรณีขององคกการปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดั
เชียงใหม่และล าปางเป็นหลกั และบทสุดทา้ยคือบทสรุป ผูว้ิจยัจะน าเอาผลการศึกษาท่ีคน้พบมาวิเคราะหกร่วมกบั
ความเห็นของฝ่ายอ่ืนเพื่อเป็นฐานในการน าเสนอทางออกเพื่อการปฏิรูปความสัมพนัธกระหว่างขา้ราชการ
การเมืองและขา้ราชการประจ า 
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บทที่ 2 
ควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรกำรเมืองและข้ำรำชกำรประจ ำในระดับท้องถิ่น: 

พจิำรณำจำกกรอบนิติรัฐ (Rule of Law)  
2.1 ประเด็นและข้อพจิำรณำ 

เป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปแลว้ว่า ลกัษณะของการปกครองทอ้งถ่ินไทยมีการวิวฒันาการอยา่งค่อยเป็น
ค่อยไปควบคู่ไปกบัการเปล่ียนแปลงการปกครองและการเมืองระดบัชาติกล่าวคือ เปล่ียนรูปแบบจากระบอบ
อ านาจนิยมและการบริหารราชการแผน่ดินแบบรวมศูนยกไปสู่ระบอบประชาธิปไตยและการกระจายอ านาจ โดย
ท่ีลกัษณะของการปกครองทอ้งถ่ินถูกบญัญติัเอาไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัต่างๆ ในหมวดท่ีว่าดว้ยการปกครอง
ทอ้งถ่ิน พร้อมไปกบัการร่างพ)ร)บ)การปกครองทอ้งถ่ินและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งตามมาเพื่อให้สอดคลอ้งกบั
บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญฉบบัอ่ืนๆ ทั้งน้ี ยงักล่าวไดว้่า รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัปี 2540 ถือ
เป็นฉบบัแรกท่ีระบุถึงการปกครองทอ้งถ่ินภายใตห้ลกัการกระจายอ านาจอย่างเต็มรูปแบบ หรืออีกนัยหน่ึง มี
การกระจายอ านาจทางดา้นการคลงัและงบประมาณ ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นขอบเขตการตดัสินนโยบาย 
รวมทั้งการปรับเปล่ียนรูปแบบโครงสร้างองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและระบบการไดม้าซ่ึงฝ่ายบริหารและฝ่าย
นิติบญัญติัขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบต่างๆ (อบจ)เทศบาลนคร-เมือง-ต าบลและอบต)  ดงัปรากฏ
รายละเอียดในพ)ร)บ)การปกครองทอ้งถ่ินหลายฉบบั 

อยา่งไรกต็าม ดว้ยเหตุท่ีลกัษณะของการปกครองทอ้งถ่ินไทยมีการผกูโยงกบัการปกครองและการเมือง
ระดบัชาติอยา่งแนบแน่น ดงันั้น เม่ือมีการเปล่ียนแปลงทางดา้นการปกครองและการเมืองระดบัชาติ ผลท่ีตามมา
การปกครองทอ้งถ่ินก็ยอ่มมีการเปล่ียนแปลงตามไปดว้ยอยา่งเล่ียงมิได ้ดงัจะเห็นไดจ้ากการยกเลิกรัฐธรรมนูญ
ฉบบัปีพ)ศ)2540 และตามมาดว้ยการยกร่างและประกาศให้รัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2550 กระทัง่มาถึง การยึด
อ านาจดว้ยการรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 23 พฤษภาคม พ)ศ)2557 พร้อมไปกบัการมีการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ 
ซ่ึงก าลงัอยูใ่นช่วงด าเนินการ 
 เป็นท่ีน่าสังเกตว่าหลังจากมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปีพ)ศ)2540 เป็นต้นมา ลักษณะการ
ปกครองท้องถ่ินไทยก็ยงัคงสืบเน่ืองรูปแบบของโครงสร้างองคกการและอ านาจหน้าท่ีตามท่ีก าหนดไวใ้น
บทบญัญติัรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งโดยมิไดเ้ปล่ียนแปลงกล่าวคือรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2550 ก็
ยงัคงมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ินลกัษณะเดียวกนักบัท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2540 
อีกทั้งกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งก็มิไดย้กเลิกตามรัฐธรรมนูญฉบบัปี 2540 ส่วนร่างรัฐธรรมนูญฉบบัท่ีก าลงัร่างกนั
อยู ่(ปีพ)ศ)2558  เท่าท่ีปรากฏเป็นร่างแรก ก็มีสาระมิไดแ้ตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฉบบัก่อนหนา้นัน่ (ปี 2540
และ 2550  
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 เม่ือพิจารณาจากแนวคิดและทฤษฎีทางการเมืองและการบริหาร ผูว้ิจยัมองวา่ภายใตก้รอบนิติรัฐ (rule of 
law) การปกครองทอ้งถ่ินไทยด าเนินไปภายใตห้ลกัการประชาธิปไตยท่ียึดถือว่าผูต้ดัสินนโยบาย (decision-
makers) ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญัติตอ้งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน โดยมีวาระตามท่ี
กฎหมายก าหนด (4 ปี  อีกทั้งยงัตอ้งด าเนินนโยบายไปโดยค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชน ซ่ึงปรากฏใน
รูปของการท าประชาคม เม่ือตอ้งการตดัสินนโยบายส าคญัๆ ส่วนสัมพนัธภาพระหว่างฝ่ายการเมืองกบัฝ่าย
บริหาร (องคกการราชการ/ขา้ราชการ  ภายใตรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี2540 และ 2550 รวมทั้งกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
บทบัญญัติต่างๆได้จัดความสัมพันธกของทั้ ง 2 ฝ่ายไปในลักษณะท่ีฝ่ายการเมืองมีอ านาจหน้าท่ีเหนือฝ่าย
ขา้ราชการประจ า ด้วยเหตุท่ียึดหลกัการว่าฝ่ายการเมืองได้รับอาณัติ (mandate) มาจากประชาชน ดงันั้นการ
ตดัสินนโยบายและการบริหารงานทอ้งถ่ินตอ้งถือว่ากระท าไปนามของประชาชน ส่วนขา้ราชการประจ านั้น 
โดยอ านาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบแลว้ ตอ้งถือเป็นผูป้ฏิบติัตามนโยบายหรืออีกนยัหน่ึงเป็นผูน้ านโยบายไป
ปฏิบติั (policy implementation) อยา่งไรกดี็ เพื่อเป็นการคุม้ครองการปฏิบติังานของขา้ราชการประจ าในลกัษณะ
ให้ปลอดภยัจากการถูกสั่งการให้ปฏิบติังานโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น โครงสร้างและกระบวนการบริหาร
จึงตอ้งมีระบบบริหารงานบุคคลเป็นเฉพาะข้ึนมา (ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน
พ)ศ)2542  ดงัท่ีเรียกว่า คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก)ถ)   คณะกรรมการกลาง
ขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก)กลาง  คณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั 
(ก)จงัหวดั  ดงัปรากฏในแผนภาพท่ี 1 
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แผนภำพที ่2 : โครงสร้ำงคณะกรรมกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถ่ิน 
 

 
ที่มำ: ดัดแปลงจาก ส านักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลท้องถ่ิน) โครงสร้ำง

ค ณ ะ ก ร ร ม ก ำ ร ก ำ ร บ ริ ห ำ ร ง ำ น บุ ค ค ล ส่ ว น ท้ อ ง ถ่ิ น  (ก .ถ ) .  [อ อ น ไ ล นก ] เข้ า ถึ ง ไ ด้ จ า ก
http://www.local.moi.go.th/2009/home/index1)php (10 ธนัวาคม 2558 ) 
 

จากแผนภาพในขา้งตน้ไดแ้สดงระบบการบริหารงานบุคคลท่ีแบ่งโครงสร้างคณะกรรมการบริหารงาน
บุคคลของทอ้งถ่ินออกเป็น 3 ระดบักล่าวคือ คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน (ก)ถ)   
คณะกรรมการกลางขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก)กลาง  คณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วน
ทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั (ก)จงัหวดั  และหากพิจารณาในบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการในแต่ละ
ระดบัแลว้สามารถสรุปเป็นล าดบัดงัน้ี 
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คณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถ่ิน (ก.ถ) 
 มีบทบาทและอ านาจหนา้ท่ีในการก าหนดมาตรฐานกลางและแนวทางการรักษาระบบคุณธรรมเก่ียวกบั
การบริหารงานบุคคลในเร่ืองเก่ียวกบัการแต่งตั้งและการให้พน้จากต าแหน่งของพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน การ
ก าหนดโครงสร้างอตัราเงินเดือนและประโยชนกตอบแทนอ่ืนใหมี้สดัส่วนเหมาะสมกบัรายไดแ้ละการพฒันาของ
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่งเสริมให้มีการศึกษา วิเคราะหก วิจยัเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ิน 
และการเป็นผูส้านงานระหว่างคณะรัฐมนตรี หน่วยงานของรัฐ องคกการปกครองส่วนทอ้งถ่ินและคณะกรรมการ
อ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ิน (ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน
พ)ศ)2542 มาตรา 32  
 

คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น (ก.กลำง) 
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไปแต่ละรูปแบบจะมีคณะกรรมการกลางเป็นของตนเองแยก

เป็นการเฉพาะ โดยคณะกรรมกลางน้ี จะมีอ านาจหน้าท่ีและบทบาทส าคญัในการก าหนดมาตรฐานทั่วไป
เก่ียวกบัประเด็นต่างๆอนัไดแ้ก่ คุณสมบติัและขอ้ห้ามเบ้ืองตน้ส าหรับขา้ราชการหรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน 
อตัราต าแหน่งและมาตรฐานของต าแหน่ง หลกัเกณฑกและเง่ือนไขการคดัเลือก บรรจุและแต่งตั้ง โอน ยา้ย เล่ือน
ระดบั เล่ือนขั้นเงินเดือน อตัราเงินเดือนและประโยชนกตอบแทน วินยัและการด าเนินการทางวินยั การออกจาก
ราชการ การอุทธรณกร้องทุกขก การจดัโครงสร้างและการแบ่งส่วนราชการ ตลอดรวมไปถึงวิธีการบริหารและ
ปฏิบติังานของขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน
พ)ศ)2542 มาตรา 17, 24 และ 26) 
 

คณะกรรมกำรข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นระดบัจังหวัด (ก.จงัหวดั) 
คณะกรรมการขา้ราชการหรือพนักงานส่วนท้องถ่ินระดับจงัหวดัจะมีอ านาจหน้าท่ีในการก าหนด

คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ีมีความจ าเป็นเฉพาะของขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดั 
จ านวนและอตัราต าแหน่ง อตัราเงินเดือนและวิธีการจ่ายเงินเดือน หลกัเกณฑกและเง่ือนไขการคดัเลือก การบรรจุ
และแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบ การลงโทษทางวินัย 
การให้ออกจากราชการ การอุทธรณกร้องทุกขก การก าหนดระเบียบเก่ียวกบัการบริหารและการปฏิบติังานของ
ขา้ราชการและพนกังาน การก ากบั ดูแล ตรวจสอบ แนะน าและช้ีแจง ส่งเสริมและพฒันาความรู้ของขา้ราชการ
และพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี คณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดัหรือท่ีเรียกว่า 
ก)จงัหวดัจะแบ่งแยกย่อยอีกตามประเภทขององคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยคณะกรรมการแต่ละชุดจะ
ประกอบดว้ยตวัแทนแบบไตรภาคีไดแ้ก่ ตวัแทนของส่วนราชการ องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและผูท้รงคุณวุฒิ 
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อนัเป็นไปตามเจตนารมณกของพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ) 2542 โดยสามารถ
จ าแนกองคกประกอบของคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดั (ก)จงัหวดั  ตาม
ประเภทขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงัน้ี (ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ)
2542 มาตรา 13,23 และ25) 

 
คณะกรรมกำรข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด (ก.อบจ.) 

1) ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน และมีคณะกรรมการท่ีเป็นหัวหน้าส่วนราชการประจ าจงัหวดัซ่ึง
ผูว้า่ราชจงัหวดัประกาศวา่เป็นส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งอีก 3 คนร่วมเป็นกรรมการ  

2) ผูแ้ทนจากองคกการบริหารส่วนจงัหวดัจ านวน 4 คน ประกอบด้วย นายกอบจ) สมาชิกองคกการ
บริหารส่วนจงัหวดัท่ีสภาองคกการบริหารส่วนจงัหวดัคดัเลือกจ านวน 1 คน ปลดัองคกการบริหาร
ส่วนจงัหวดั และผูแ้ทนขา้ราชการองคกการบริหารส่วนจงัหวดัซ่ึงคดัเลือกกนัเองจ านวน 1 คน 

3) และส่วนสุดทา้ยไดแ้ก่ผูท้รงคุณวฒิุจ านวน 4 คนซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญใน
ดา้นการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหารและการ
จดัการหรือดา้นอ่ืนท่ีจะเป็นประโยชนกแก่การบริหารงานบุคคลขององคกการบริหารส่วนจงัหวดั
(ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ)2542 มาตรา 5) 
 

คณะกรรมกำรเทศบำลจังหวดั(ก.ท.จ.) 
1) ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธานคณะกรรมการ และประกอบดว้ยคณะกรรมการจากหัวหนา้ส่วน

ราชการประจ าจงัหวดัจ านวน 5 คน ซ่ึงผูว้า่ราชการจงัหวดัประกาศวา่เป็นส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง 
2) ผูแ้ทนจากเทศบาลจ านวน 6 คน ประกอบดว้ย ประธานสภาเทศบาลท่ีประธานสภาเทศบาลใน

จงัหวดันั้นเลือกตั้งกนัเองจ านวน 2 คน นายกเทศมนตรีในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือกกนัเองจ านวน 2 
คน และผูแ้ทนพนกังานเทศบาล ซ่ึงปลดัเทศบาลในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือกกนัเองอีก 2 คน  

3) และผูท้รงคุณวุฒิจ านวน 6 คนซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญในการบริหารงาน
ทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหารและการจดัการหรือดา้นอ่ืนท่ี
จะเป็นประโยชนกแก่การบริหารงานบุคคลของเทศบาล (ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ)2542 มาตรา 23) 
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คณะกรรมกำรพนักงำนส่วนต ำบลจังหวัด (ก.อบต.) 
1) ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือรองผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัมอบหมายเป็นประธาน 

นายอ าเภอหรือหัวหน้าส่วนราชการจงัหวดัท่ีมีผูว้่าราชการจงัหวดัประกาศว่าเป็นส่วนราชการท่ี
เก่ียวขอ้งอีก 8 คนร่วมเป็นคณะกรรมการ 

2) ตวัแทนจากองคกการบริหารส่วนต าบลจ านวนทั้งส้ิน 9 คน ประกอบด้วย ประธานสภาองคกการ
บริหารส่วนต าบลในเขตจงัหวดันั้น คดัเลือกกนัเองจ านวน 3 คน นายกองคกการบริหารส่วนต าบล
ภายในเขตจงัหวดัเลือกกนัเอง จ านวน 3 คน และปลดัองคกการบริหารส่วนต าบลในเขตจงัหวดันั้น 
คดัเลือกกนัเองจ านวน 3 คน 

3) ผูท้รงคุณวุฒิจ านวนอีก 9 คน ซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญในการบริหารงาน
ทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้นระบบราชการ ดา้นการบริหารและการจดัการหรือดา้นอ่ืนท่ี
จะเป็นประโยชนกแก่การบริหารงานบุคคลของเทศบาล (ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ)2542 มาตรา 25  

 จากขอ้มูลองคกประกอบคณะกรรมการการบริหารงานบุคคลแต่ละรูปแบบประกอบดว้ยตวัแทน 3 ฝ่าย 
ในสัดส่วนท่ีเท่ากัน ได้แก่ ขา้ราชการส่วนภูมิภาค ตวัแทนจากองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้ งตวัแทนฝ่าย
การเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ าในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและผูท้รงคุณวุฒิ ในดา้นหน่ึงกลไกดงักล่าวมี
จุดมุ่งหมายใหเ้กิดการคา้นอ านาจระหว่างฝ่ายต่างๆในการพิจารณาในประเด็นต่างๆตามกรอบอ านาจหนา้ท่ีอาทิ
เช่น การคดัเลือก การบรรจุและแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การ
สอบ การลงโทษทางวินยั การให้ออกจากราชการ การอุทธรณกร้องทุกขก เป็นตน้ รวมทั้งเปิดโอกาสให้ทอ้งถ่ินมี
ส่วนร่วมในการบริหารงานบุคคล และยงัเป็นกฎหมายท่ีไดอ้  านาจแก่ผูบ้ริหารองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้
เป็นผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่งเก่ียวกบัการคดัเลือก การบรรจุและแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การ
เล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบ การลงโทษทางวินัย การให้ออกจากราชการ การอุทธรณกร้องทุกขก
หรือการอ่ืนใดเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล ทั้ งน้ี ตามท่ีหลกัเกณฑกท่ีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลของ
ทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบไดก้ าหนดไวอี้กดว้ย (พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลพ)ศ)2542 มาตรา 15,23,25 
และ 28    แต่ทว่าในทางปฏิบติัหากมองจากโครงสร้างของคณะกรรมการงานบริหารงานบุคคลท่ีประกอบดว้ย
ตวัแทนแบบไตรภาคี แต่ก็กลบัพบว่าตวัแทนขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงก็คือฝ่ายการเมืองกลบัมีอ านาจ
ในโนม้นา้วในการตดัสินในท่ีประชุมคณะกรรมการการบริหารงานบุคคล 

ขณะเดียวกนั ขา้ราชการและพนักงานส่วนทอ้งถ่ินยงัมีการรวมตวักนัในรูปของสหภาพ (Union) หรือ
สมาคม (association) เพื่อสร้างอ านาจต่อรองกบันักการเมืองและถือเป็นองคกกรท่ีมุ่งหวงัปกป้องและเพิ่มพูน 
(protection & promotion) ผลประโยชนกของขา้ราชการ ยิ่งไปกว่านั้นพวกเขายงัสามารถเรียกร้องต่อองคกการอ่ืน 
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อยา่งหน่วยงานของรัฐบาลกลาง (กระทรวงมหาดไทย  และศาลปกครองเป็นตน้ ในกรณีท่ีมีความขดัแยง้กบัฝ่าย
การเมืองขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 คงตอ้งกล่าวไวด้ว้ยว่า ทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารต่างลว้นแลว้แต่ตอ้งถูกตรวจสอบจากองคกกร
อิสระอย่างป)ป)ช) และ ป)ป)ท) กบั สตง) ตามท่ีกฎหมายบญัญติั ทั้ งน้ี กระบวนการตรวจสอบมกัปรากฏใน
รูปแบบท่ีมีการร้องเรียนเกิดข้ึน ส่วนการเร่ิมตน้ บางกรณีก็เกิดจากฝ่ายคา้น บางกรณีก็เกิดจากขา้ราชการใน
องคกการทอ้งถ่ินนั้น และบางกรณีก็เกิดจากภาคประชาชน ดว้ยเหตุน้ี หากพิจารณาโดยภาพรวม อยา่งนอ้ยท่ีสุด 
การปกครองทอ้งถ่ินไทยยคุหลงัไดย้ึดถือหลกัการแบ่งแยกอ านาจและการถ่วงดุลอ านาจของฝ่ายต่างๆ ทั้ง ฝ่าย
การเมืองดว้ยกนัเอง (รัฐบาลทอ้งถ่ินกบัฝ่ายคา้นทอ้งถ่ิน  ฝ่ายการเมืองกบัขา้ราชการประจ าและองคกกรอิสระ 
(ป)ป)ช), ป)ป)ท) และสตง)  กบัฝ่ายการเมืองและขา้ราชการประจ า 
 เท่าท่ีผา่นมา ภายใตห้ลกัการปกครองแบบประชาธิปไตยและการกระจายอ านาจ รวมทั้งบญัญติัของขอ้
กฎหมายท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ พ)ร)บ)และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง แบบแผน (pattern  เด่นๆ ของการเมืองการ
ปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบต่างๆมกัปรากฏใหเ้ห็นในลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
2.1.1 บทบัญญัติที่ปรำกฏในกฎหมำยต่ำงๆ ทั้งรัฐธรรมนูญ และกฎหมำยที่เกี่ยวข้องอ่ืน นับแต่ปีพ.ศ.2540-
ปัจจุบัน หำได้มีกำรเปลีย่นแปลงสำระหลกัแต่อย่ำงใดไม่ หรือเปลีย่นแปลงกถื็อว่ำน้อยมำก ดังจะพอสรุปให้เห็น
ภำพประเด็นส ำคญัดังต่อไปนี้14 

ก  ส าหรับบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ินนั้นผูว้ิจยัจะขอน าเสนอบทบญัญติัว่าดว้ยการ
ปกครองทอ้งถ่ินดงัท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2540, พ)ศ)2550 และร่างพ)ศ)2559 ก่อนเป็นเบ้ืองตน้เพื่อ
สะทอ้นภาพของการเปล่ียนแปลงการปกครองทอ้งถ่ินไม่ว่าจะเป็นในแง่ดา้นการเมืองและการบริหารอาทิเช่น 
โครงสร้างอ านาจทางการเมือง การเขา้สู่ต  าแหน่งทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีและภารกิจ
ของทอ้งถ่ินในการด าเนินนโยบายสาธารณะ ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ิน การก ากบัดูแล การบริหารการคลงั การ
จดัสรรและการจดัเกบ็ภาษี การบริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ินและอ่ืนๆ ดงัตารางท่ี1     

ตำรำงที่ 1 : ตำรำงเปรียบเทยีบบทบัญญตัิว่ำด้วยกำรปกครองท้องถิ่น (หมวด 9 มำตรำ 282-290) ตำม

รัฐธรรมนูญฉบับปี 2540, 2550 และ ร่ำงรัฐธรรมนูญฉบับปี........ 

                                                            
14 โดยปรกติแลว้จุดเร่ิมตน้ของการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินไทยมกัจะตั้งตน้จากบทบญัญัติว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ินตาม
รัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2540 (มาตรา 282 – 290) แต่ทวา่กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินไม่วา่จะเป็นองคกการ
บริหารส่วนจงัหวดั (อบจ) , เทศบาลและองคกการบริหารส่วนต าบล (อบต)  มีมาก่อนช่วงเวลาดงักล่าวแลว้ หากแต่ไดมี้การแกไ้ข
ปรับปรุงเพ่ิมเติม 
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รัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ.2540 รัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ.2550 (ร่ำง) รัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ. .......... 

หมวด 9 กำรปกครองส่วนท้องถิ่น หมวด 14 กำรปกครองส่วนท้องถิ่น หมวด 14 กำรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มาตรา 282  ภายใต้บังคบัมาตรา 1 รัฐจะต้องให้
ความเป็น อิสระแก่ท้องถ่ินตามหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณกของประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน  

มาตรา 281 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 1 รัฐจะตอ้งให้ความเป็น
อิสระแก่องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณกของประชาชนในทอ้งถ่ิน
และส่งเส ริมให้องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็น
หน่วยงานหลกัในการจดัท าบริการสาธารณะและมีส่วน
ร่วมในการตดัสินใจแกไ้ขปัญหาในพื้นท่ี 
   ทอ้งถ่ินใดมีลกัษณะท่ีจะปกครองตนเองได ้ยอ่มมีสิทธิ
จัดตั้ งเป็นองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้ งน้ี  ตามท่ี
กฎหมายบญัญติั 

มาตรา 249 ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการ
ปกครองส่วนท้องถ่ินตามหลักแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณกของประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี 
ตามวิธีการและรูปแบบองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ี
กฎหมายบญัญติั 
     การจดัตั้งองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบ
ใดให้ค  านึงถึงเจตนารมณกของประชาชนในทอ้งถ่ิน
และความสามารถในการปกครองตนเองในด้าน
รายได ้จ านวนและความหนาแน่นของประชากร และ
พื้นท่ีท่ีตอ้งรับผดิชอบ ประกอบกนั 

มาตรา 283 ท้องถ่ินใดมีลักษณะท่ีจะปกครอง
ตน เองได้ย่อมมี สิท ธิได้รับจัดตั้ ง เป็นองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ี กฎหมายบญัญติั  
  การก ากบัดูแลองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้ง
ท าเท่าท่ีจ  าเป็นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ  แต่ต้อง
เป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชนกของประชาชน
ในทอ้งถ่ินหรือประโยชนกของประเทศเป็นส่วนรวม 
ทั้ ง น้ี  จะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณกของประชาชนใน

 มาตรา 250 องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีและ
อ านาจดูแลและจดัท าบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะเพื่อประโยชนกของประชาชนในท้องถ่ิน
ตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน รวมทั้งส่งเสริมและ
สนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนใน
ทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     การจดัท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ
ใดท่ีสมควรให้เป็นหน้าท่ีและอ านาจโดยเฉพาะของ
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ หรือให้
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ท้องถ่ินหรือนอกเหนือจากท่ีกฎหมายบัญญัติไว ้
มิได ้

องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยงานหลกัใน
การด าเนินการใด ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัซ่ึง
ต้องสอดคล้องกับรายได้ขององคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินตามวรรคส่ี และกฎหมายดงักล่าวอย่างน้อย
ตอ้งมีบทบัญญัติเก่ียวกับกลไกและขั้นตอนในการ
กระจายหน้าท่ีและอ านาจ ตลอดจนงบประมาณและ
บุคลากรท่ีเก่ียวกบัหนา้ท่ีและอ านาจดงักล่าวของส่วน
ราชการไดแ้ก่องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 
     ในการจัดท าบ ริการสาธารณะห รือกิจกรรม
สาธารณะใดท่ีเป็นหน้าท่ีและอ านาจขององคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถา้การร่วมด าเนินการกบัเอกชน
หรือหน่วยงานของรัฐหรือการมอบหมายให้เอกชน
หรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ จะเป็นประโยชนกแก่
ประชาชนในทอ้งถ่ินมากกว่าการท่ีองคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะด าเนินการเอง องคกกรปกครองส่วน
ท้อง ถ่ินจะร่วมห รือมอบหมายให้ เอกชนห รือ
หน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นกไ็ด ้
     รัฐตอ้งด าเนินการให้องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีรายไดข้องตนเองโดยจดัระบบภาษีหรือการจดัสรร
ภาษีท่ีเหมาะสม รวมทั้ งส่งเสริมและพฒันาการหา
รายไดข้ององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี เพื่อให้
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สามารถด าเนินการตามวรรคหน่ึงไดอ้ยา่งเพียงพอ ใน
ระหว่างท่ีย ังไม่อาจด าเนินการได้ ให้ รัฐจัดสรร
งบประมาณเพื่อสนับสนุนองคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินไปพลางก่อน 
     กฎหมายตามวรรคหน่ึงและกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการ
บริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินตอ้งให้องคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการบริหาร การจดัท าบริการ
สาธารณ ะ การส่ งเส ริมและสนับส นุนการจัด
การศึกษา การเงินและการคลัง และการก ากับดูแล
องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงต้องท าเพียงเท่าท่ี
จ าเป็นเพื่อการคุม้ครองประโยชนกของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินหรือประโยชนกของประเทศเป็นส่วนรวม การ
ป้ องกัน ก าร ทุ จ ริต  และก ารใช้ จ่ าย เงิน อย่ าง มี
ประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความ
แตกต่างขององคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละ
รูปแบบ และตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการป้องกนัการ
ขดักนัแห่งผลประโยชนก และการป้องกนัการกา้วก่าย
การปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 
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มาตรา 284 องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งหลาย
ย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การ
ปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน
และการคลัง และมีอ านาจหน้าท่ีของตนเอง
โดยเฉพาะ 
     การก าหนดอ านาจและหน้าท่ีระหว่างรัฐกับ
องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินและระหว่างองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินด้วยหันเองให้เป็นไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจ
เพิ่มข้ึนใหแ้ก่ทอ้งถ่ินเป็นส าคญั 
    เพื่ อพัฒนาการกระจายอ านาจเพิ่ม ข้ึนให้แก่
ทอ้งถ่ินอยา่งต่อเน่ืองใหมี้กฎหมายก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจ ซ่ึงอย่างน้อยต้องมี
สาระส าคญั ดงัต่อไปน้ี 

(1) การก าหนดอ าน าจและหน้ า ท่ี ในการ
จดัระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐ
กับองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน  และ
ระหว่างองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ดว้ยกนัเอง 

(2) การจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่าง
รัฐกับองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดย

มาตรา 283 องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอ านาจ
หน้าท่ีโดยทัว่ไปในการดูแลและจดัท าบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชนกของประชาชนในทอ้งถ่ินและยอ่มมีความ
เป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การ
จดับริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและ
การคลงัและมีอ านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะโดย
ตอ้งค านึงถึงความสอดคลอ้งกบัการพฒันาของจงัหวดั
และประเทศเป็นส่วนรวมดว้ย 
     องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมได้รับการส่งเสริม
และสนับสนุนให้มีความเขม้แข็งในการบริหารงานได้
โดยอิสระและตอบสนองความตอ้งการของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ สามารถพฒันาระบบการ
คลงัทอ้งถ่ินให้จดับริการสาธารณะไดโ้ดยครบถว้นตาม
อ านาจหน้าท่ี จดัตั้ งหรือร่วมกันจดัตั้ งองคกการเพื่อการ
จดับริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ี เพื่อให้เกิดความ
คุม้ค่าเป็นประโยชนก และใหบ้ริการประชาชนอยา่งทัว่ถึง 
     ให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจเพื่อก าหนดการแบ่งอ านาจหน้าท่ีและจัดสรร
รายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการส่วน
ภูมิภาคกับองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินและระหว่าง
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง โดยค านึงถึงการ
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ค านึ งถึงภาระหน้าท่ีของรัฐกับองคกกร
ปกครองส่วนท้องถ่ินและระหว่างองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองเป็นส าคญั 

(3) การจดัให้มีคณะกรรมการข้ึนคณะหน่ึงท า
หนา้ท่ีตาม (1) และ (2  ประกอบดว้ยผูแ้ทน
ของหน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ผูแ้ทนของ
อ งคก ก รป ก ค รอ ง ส่ ว น ท้ อ ง ถ่ิ น  แ ล ะ
ผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงมีคุณสมบติัตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั โดยมีจ านวนเท่ากนั 

     ในกรณีท่ีมีการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีและ
การจดัสรรภาษีและอากรตาม (1)   และ (2) ให้แก่
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดแลว้ คณะกรรมการ
ตาม (3) จะตอ้งน าเร่ืองดงักล่าวมาพิจารณาทบทวน
ใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกินห้าปีนับแต่วันท่ีมีการ
ก าหนดอ านาจและหน้าท่ีหรือวนัท่ีมีการจัดสรร
ภาษีและอากร แลว้แต่กรณี เพื่อพิจารณาถึงความ
เหมาะสมของการก าหนดอ านาจและนา้ท่ี และการ
จดัสรรภาษีและอากรท่ีไดก้ระท าไปแลว้ ทั้งน้ี ตอ้ง
ค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มข้ึนให้แก่ท้องถ่ิน
เป็นส าคญั 
     การด าเนินการตามวรรคส่ี  เม่ือได้รับความ

กระจายอ านาจเพิ่มข้ึนตามระดับความสามารถของ
องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบรวมทั้ ง
ก าหนดระบบตรวจสอบและประ เมินผล  โดย มี
คณะกรรมการประกอบด้วยผู ้แทนหน่วยราชการท่ี
เก่ียวข้อง ผู ้แทนองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน และ
ผูท้รงคุณวุฒิ โดยมีจ านวนเท่ากันเป็นผูด้  าเนินการให้
เป็นไปตามกฎหมาย 
     ให้มีกฎหมายรายไดท้อ้งถ่ินเพื่อก าหนดอ านาจหนา้ท่ี
ในการจัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืนขององคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีหลกัเกณฑกท่ีเหมาะสมตามลกัษณะ
ของภาษีแต่ละชนิด การจดัสรรทรัพยากรในภาครัฐ การ
มีรายได้ท่ี เพียงพอกับรายจ่ายตามอ านาจหน้าท่ีของ
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี โดยค านึงถึงระดบัขั้น
การพฒันาทางเศรษฐกิจของท้องถ่ิน สถานการณกคลงั
ขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและความยัง่ยนืทางการ
คลงัของรัฐ 
     ในกรณีท่ีมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีและการจดัสรร
รายได้ ให้ แ ก่ อ งคกก รป กครองส่ วนท้อ ง ถ่ิ น แล้ว 
คณะกรรมการตามวรรคสามจะตอ้งน าเร่ืองดงักล่าวมา
พิจารณาทบทวนใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกินห้าปี เพื่อ
พิจารณาถึงความเหมาะสมของการก าหนดอ านาจหนา้ท่ี
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เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานรัฐสภาแลว้ 
ใหมี้ผลใชบ้งัคบัได ้
 
 
 

และการจดัสรรภาษีรายไดท่ี้ไดก้ระท าไปแลว้ ทั้งน้ี ตอ้ง
ค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มข้ึนใหแ้ก่องคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเป็นส าคญั 
     การด าเนินการตามวรรคห้า เม่ือไดรั้บความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีและรายงานรัฐสภาแลว้ ให้มีผลบงัคบั
ใช ้

มาตรา 285  องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีสภา
ท้องถ่ินและคณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน 
     สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง 
     คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใหม้า
จากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจาก
ความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
     การเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถ่ินและคณะ
ผูบ้ริหารท้องถ่ินท่ีมาจาการเลือกตั้ งโดยตรงของ
ประชาชน ให้ใช้วิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรง
และลบั 
     สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ
ส่ีป่ี 
     คณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินจะ

มาตรา 284 องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีสภา
ทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
     สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง 
     คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้มาจาก
การเลือกตั้ งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
     การเลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถ่ินและคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินท่ีมาจาการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ให้ใช้
วิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบั 
     สมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผู ้บ ริหารท้องถ่ิน หรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีป่ี 
     คณะผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินจะเป็น
ขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า พนักงาน
หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนท้องถ่ิน และจะมี
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เป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า 
พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐ หรือ
รัฐวิสาหกิจ หรือของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน มิได ้
     คุณสมบัติของผู ้มี สิทธิเลือกตั้ งและผู ้มีสิทธิ
สมัครรับเลือกตั้ งหลักเกณฑกและวิธีการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผู ้บริหารท้องถ่ินและ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     ในกรณีท่ีมีการยุบสภาท้องถ่ิน หรือในกรณีท่ี
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่งทั้ งคณะตาม
มาตรา 286 และต้องมีการแต่งตั้ งคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการชัว่คราว มิให้
น าบทบญัญติัวรรคสอง วรรคสาม และวรรคหก มา
ใชบ้งัคบั ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

ผลประโยชนกขดักนักบัการด ารงต าแหน่งตามท่ีกฎหมาย
บญัญติัมิได ้
          คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิสมคัร
รับเลือกตั้ งหลกัเกณฑกและวิธีการเลือกตั้ งสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ให้
เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     ในกรณีท่ีคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่ง
ทั้ งคณะ หรือผู ้บริหารท้องถ่ินพ้นจากต าแหน่งและ
จ าเป็นต้องมีการแต่งตั้ งคณะผู ้บ ริหารท้องถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารท้องถ่ินเป็นการชั่วคราว มิให้น าบทบัญญัติ
วรรคสาม และวรรคหก มาใชบ้งัคบั ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั 
     การจดัตั้งองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษท่ี
มีโครงสร้างการบริหารท่ีแตกต่างจากท่ีบัญญัติไวใ้น
มาตราน้ี ให้กระท าได้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ แต่คณะ
ผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินต้องมาจากการ
เลือกตั้ง 
     ให้น าบทบญัญติัมาตรา 265 มาตรา 266 มาตรา 267 
และมาตรา 268 มาใชบ้งัคบักบัสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี ดว้ย
โดยอนุโลม 
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 มาตรา 283 วรรคสามและวรรคส่ี ให้มีกฎหมายก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ เพื่อก าหนดการแบ่ง
อ านาจหน้ าท่ี และจัดสรรรายได้ระหว่ างราชการ
ส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคกับองคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินและระหว่างองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ดว้ยกนัเอง โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มข้ึน ตาม
ระดบัความสามารถขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่
ละรูปแบบ  รวมทั้ งก าหนดระบบตรวจสอบและ
ประเมินผล โดยมีคณะกรรมการประกอบด้วยผูแ้ทน
หน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ผูแ้ทนองคกกรปกครองส่วน
ท้องถ่ินและผู ้ทรงคุณวุฒิ  โดยมีจ านวนเท่ากัน เป็น
ผูด้  าเนินการใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
     ใหมี้กฎหมายรายไดท้อ้งถ่ิน เพื่อก าหนดอ านาจหนา้ท่ี
ในการจัดเก็บภาษีและรายได้อ่ืนขององคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีหลกัเกณฑกท่ีเหมาะสมตามลกัษณะ
ของภาษีแต่ละชนิด การจดัสรรทรัพยากรในภาครัฐ การ
มีรายได้ท่ี เพียงพอกับรายจ่ายตามอ านาจหน้าท่ีของ
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี โดยค านึงถึงระดบัขั้น
การพฒันาทางเศรษฐกิจของทอ้งถ่ิน สถานะทางการคลงั
ขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและความยัง่ยนืทางการ
คลงัของรัฐ 
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 มาตรา 282 การก ากบัดูแลองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็นและมีหลกัเกณฑก วิธีการและเง่ือนไข
ท่ีชัดเจน สอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญัติโดย
ตอ้งเป็นไปเพื่อการคุม้ครองประโยชนกของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินหรือประโยชนกของประเทศเป็นส่วนรวม และจะ
กระทบถึงสาระส าคญัแห่งหลกัการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณกของประชาชนในทอ้งถ่ินหรือนอกเหนือจาก
ท่ีกฎหมายบญัญติัไวมิ้ได ้
     ในการก ากับดูและตามวรรคหน่ึง ให้มีการก าหนด
มาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้องคกกรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน เลือกไปปฏิบัติ ได้ เอง โดยค านึ งถึงความ
เหมาะสมและความแตกต่างในระดบัของการพฒันาและ
ประสิทธิภาพในการบริหารงานขององคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในแต่ละรูปแบบโดยไม่กระทบต่อความสามารถ
ในการตัดสินใจด าเนินงานตามความต้องขององคกกร
ปกครองส่ วนท้อง ถ่ิน  รวมทั้ งจัด ให้ มี กลไกการ
ตรวจสอบการด าเนินงานโดยประชาชนเป็นหลกั 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



33 
 

มาตรา 286 ราษฎรผู ้มี สิทธิเลือกตั้ งในองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีจ านวนไม่น้อยกว่าสาม
ในส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้ งท่ีมาลงคะแนน
เสียง เห็นว่าสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผู ้บริหาร
ท้องถ่ินผูใ้ดขององคกกรปกครองท้องถ่ินนั้ นไม่
สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารท้องถ่ินผูน้ั้ นพน้จากต าแหน่ง ทั้ งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
     การลงคะแนนเสียงตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งมาลงคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของ
จ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งทั้งหมด 
    

มาตรา 285 ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคกกรปกครอง
ท้องถ่ินใดเห็นว่าสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินผูใ้ดขององคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นไม่สมควรด ารงต าแหน่งต่อไป ใหมี้สิทธิ
ลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะ
ผู ้บริหารท้องถ่ินหรือผู ้บริหารท้องถ่ินผู ้นั้ นพ้นจาก
ต าแหน่ง ทั้ งน้ี จ  านวนผูมี้สิทธิเขา้ช่ือ หลักเกณฑกและ
วิธีการเขา้ช่ือ การตรวจสอบรายช่ือ และการลงคะแนน
เสียง ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

 

มาตรา 287 ราษฎรผู ้มี สิทธิเลือกตั้ งในองคกกร
ปกครองส่วนท้องถ่ินใดมีจ านวนไม่น้อยกว่าก่ึง
หน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคกกรปกครอง
ส่ วน ท้ อ ง ถ่ิ น นั้ น  มี สิ ท ธิ เข้ า ช่ื อ ร้ อ งข อ ต่ อ
ประธานสภาทอ้งถ่ินเพื่อให้สภาทอ้งถ่ินพิจารณา
ออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินไดค้  าร้องขอตามวรรคหน่ึง
ตอ้งจดัท าร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเสนอมาดว้ย 
     หลัก เกณฑก และวิ ธีก าร เข้า ช่ื อรวมทั้ งการ
ตรวจสอบ ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

มาตรา 286 ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอต่อประธานสภาทอ้งถ่ิน
เพื่อใหส้ภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินได ้
     จ  านวนผูมี้สิทธิเขา้ช่ือ หลกัเกณฑกและวิธีการเขา้ช่ือ 
รวมทั้งการตรวจสอบรายช่ือ ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั 
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 มาตรา 287 ประชาชนในทอ้งถ่ินมีสิทธิมีส่วนร่วมในการ
บริหารกิจการขององคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดย
องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องจัดให้มีวิธีการท่ีให้
ประชาชนมีส่วนร่วมดงักล่าวไดด้ว้ย  
     ในกรณีท่ีการกระท าขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินในสาระส าคญั องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้ง
แจง้ขอ้มูลรายละเอียดใหป้ระชาชนทราบก่อนกระท าการ
เป็นเวลาพอสมควร และในกรณีท่ีเห็นสมควรหรือไดรั้บ
การร้องขอจากประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ งในองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งจดัใหมี้การรับฟังความคิดเห็น
ก่อนการกระท านั้น หรืออาจจดัให้ประชาชนออกเสียง
ประชามติเพื่อตดัสินใจกไ็ด ้ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     องคกกรปกครองส่วนท้อง ถ่ินต้องรายงานการ
ด าเนินงานต่อประชาชนในเร่ืองการจดัท างบประมาณ 
การใช้จ่ายและผลการด าเนินงานในรอบปี เพื่อให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและก ากับการ
บริหารจดัการขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     ในการจัดท างบประมาณขององคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินตามวรรคสาม ใหน้ าบทบญัญติัมาตรา 168 วรรค
หกมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
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มาตรา 288 การแต่งตั้ งและการให้พนักงานและ
ลูกจ้างขององคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินพ้นจาก
ต าแหน่ง ตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการและความ
เหมาะสมของแต่ละท้องถ่ินและต้องได้รับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน
ก่อน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     คณะกรรมการพนักงานส่วนทอ้งถ่ินตามวรรค
หน่ึงจะต้องประกอบด้วย ผูแ้ทนของหน่วยงาน
ราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ผูแ้ทนขององคกกรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน และผู ้ทรงคุณวุฒิ ซ่ึงมีคุณสมบัติตามท่ี
กฎหมายบญัญติั โดยมีจ านวนเท่ากนั 
     การโยกย้าย  การเล่ือนต าแหน่ง การเล่ือน
เงินเดือน และการลงโทษพนักงานและลูกจา้งของ
องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้ เป็นไปตามท่ี
กฎหมายบญัญติั 

มาตรา 288 การแต่งตั้งและการให้ขา้ราชการและลูกจา้ง
ขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพน้จากต าแหน่ง ตอ้ง
เป็นไปตามความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่ละ
ทอ้งถ่ิน โดยการบริหารงานบุคคลขององคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินตอ้งมีมาตรฐานสอดคลอ้งกนั และอาจไดรั้บ
การพฒันาร่วมมือหรือสบัเปล่ียนบุคลากรระหวา่งองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้รวมทั้งตอ้งไดรั้บความ
เห็นชอบจากคระกรรมการขา้ราชการส่วนท้องถ่ินซ่ึง
เป็นองคกกรกลางบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินก่อน ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     ในการบริหารงานบุคคลขององคกกรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน  ต้องมีองคกกรพิทักษกระบบคุณธรรมของ
ข้าราชการส่วนท้องถ่ิน  เพื่ อส ร้างระบบคุ้มครอง
คุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคล ทั้ งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินตามวรรคหน่ึง
จะตอ้งประกอบดว้ย ผูแ้ทนของหน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้ง 
ผูแ้ทนขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูแ้ทนราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินและผูท้รงคุณวุฒิ โดยมีจ านวนเท่ากนั ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 

มาตรา 251 การบริหารงานบุคคลขององคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงตอ้ง
ใช้ระบบคุณธรรมและตอ้งค านึงถึงความเหมาะสม
และความจ าเป็นของแต่ละท้องถ่ินและองคกกร
ปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ การจัดให้ มี
มาตรฐานท่ีสอดคล้องกันเพื่อให้สามารถพัฒนา
ร่วมกันหรือการสับเปล่ียนบุคลากรระหว่างองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้
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     การโยกยา้ย การเล่ือนต าแหน่ง การเล่ือนเงินเดือน
และการลงโทษข้าราชการและลูกจ้างขององคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

มาตรา 289 องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมี
หน้าท่ีบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญา
ทอ้งถ่ิน หรือวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 
     องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมมีสิทธิท่ีจะจดั
การศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพตามความ
เหมาะสมและความตอ้งการภายใตท้อ้งถ่ินนั้น และ
เขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษาอบรมของรัฐ 
แต่ต้องไม่ขัดต่อมาตรา 43 และมาตรา 81 ทั้ งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     การจดัการศึกษาอบรมภายในทอ้งถ่ินตามวรรค
สอง องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งค านึงถึงการ
บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน
และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินดว้ย 
 
 

มาตรา 289 องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอ านาจ
หนา้ท่ีบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน
และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน 
     องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีสิทธิท่ีจะจัด
การศึกษาอบรม และการฝึกอาชีพตามความเหมาะสม
และความตอ้งการภายในทอ้งถ่ินนั้น และเขา้ไปมีส่วน
ร่วมในการจดัการศึกษาอบรมของรัฐ โดยค านึงถึงความ
สอดคลอ้งกบัมาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติ 
     การจดัการศึกษาอบรมภายในทอ้งถ่ินตามวรรคสอง
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งค านึงถึงการบ ารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรม
อนัดีของทอ้งถ่ินดว้ย 
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มาตรา 290  เพื่ อ ส่ ง เส ริมและ รักษ าคุณ ภาพ
ส่ิงแวดล้อม องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมี
อ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
     กฎหมายตามวรรคห น่ึ งอย่ างน้ อ ยต้อ ง มี
สาระส าคญัดงัต่อไปน้ี  

(1) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้
ป ระโยชนก จ ากท รัพ ยากรธรรมและ
ส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูใ่นเขตพื้นท่ี 

(2) ก าร เข้ าไป มี ส่ วน ใน ก ารบ า รุ ง รักษ า
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่
นอก เขตพื้ น ท่ี  เฉพ าะในกรณี ท่ี อาจมี
ผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชน
ในพื้นท่ีของตน 

(3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิม
โครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นท่ีซ่ึง
อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม
หรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ี 

มาตรา 290 องคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีอ านาจ
หน้าท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมตามท่ี
กฎหมายบญัญติั 
     กฎหมายตามวรรคหน่ึงอย่างน้อยตอ้งมีสาระส าคญั
ดงัต่อไปน้ี 

(1) การจดัการ การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชนก
จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยูใ่น
เขตพื้นท่ี 

(2) ก าร เข้ าไป มี ส่ วน ร่วม ใน ก ารบ า รุ ง รักษ า
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีอยู่นอก
เขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการ
ด ารงชีวิตของประชาชนในพื้นท่ีของตน 

(3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการ
หรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นท่ีซ่ึงอาจมีผลกระทบ
ต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพอนามยัของ
ประชาชนในพื้นท่ี 

(4) การมีส่วนร่วมของชุมชนทอ้งถ่ิน 
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  มาตรา 252 สมาชิกสภาท้องถ่ินต้องมาจากการ
เลือกตั้ง ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินใหม้าจากการเลือกตั้งหรือมา
จากความเห็นชอบของสภาท้องถ่ินหรือในกรณี
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ จะให้มา
โดยวิธีอ่ืนก็ได้ แต่ต้องค านึงถึงการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนดว้ย ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั   
     คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิสมคัร
รับเลือกตั้ง และหลกัเกณฑกและวิธีการเลือกตั้งสมาชิก
สภาท้องถ่ินและผูบ้ริหารท้องถ่ิน ให้เป็นไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติซ่ึงต้องค านึงถึงเจตนารมณกในการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตตามแนวทางท่ี
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญดว้ย 

  มาตรา 253 ในการด าเนินงาน ใหอ้งคกกรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน สภาท้องถ่ินและผูบ้ริหารท้องถ่ินเปิดเผย
ขอ้มูลและรายงานผลการด าเนินงานให้ประชาชน
ทราบ รวมตลอดทั้งมีกลไกให้ประชาชนในทอ้งถ่ินมี
ส่วนร่วมด้วย ทั้ งน้ี  ตามหลักเกณฑกและวิธีการท่ี
กฎหมายบญัญติั 
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  มาตรา 254 ประชาชนผู ้มีสิทธิเลือกตั้ งในองคกกร
ปกครองส่วนท้องถ่ินมีสิทธิเข้าช่ือกันเพื่อเสนอ
ขอ้บญัญติัหรือเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน หรือ
ผู ้บ ริหารท้องถ่ินได้ตามหลักเกณฑกวิ ธีการ และ
เง่ือนไขท่ีกฎหมายบญัญติั 
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ตามตารางในข้างต้นจะเห็นได้ว่า การปกครองท้องถ่ินในกรณีของประเทศไทยได้ถูกระบุไวใ้น
รัฐธรรมนูญคร้ังแรกคือรัฐธรรมนูญฉบบัพ)ศ)2540 (หมวด 9 การปกครองทอ้งถ่ิน  (ตั้งแต่มาตรา 282 – 290) 
นับว่าเป็นรัฐธรรมนูญท่ีมีการกระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินอย่างกวา้งขวา้งโดยเฉพาะอย่างยิ่งในด้านรูปแบบ
โครงสร้างองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะการยกเลิกการเลือกตั้งผูบ้ริหารโดยออ้มเป็นการเลือกตั้ง
โดยตรง15 ความเป็นอิสระ (autonomous) ในการด าเนินงานการก าหนดนโยบาย การบริหารงานบุคคล การเงิน
การคลงัขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในฐานะนิติบุคคลและการให้อ านาจแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วม
ทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน  
 ประเดน็ถดัมา แมว้า่จะมีการร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2550 ภายหลงัจากการรัฐประหารในปีพ)ศ)2549 
แต่สาระส าคญัหลกัของหมวดว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ินก็มิไดแ้ตกต่างไปจากเดิมสักเท่าใดนกั (ดงัปรากฏใน
มาตรา 281 – 290  ตามรัฐธรรมนูญปีพ)ศ.2550 ในขณะท่ีร่างรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2559 ซ่ึงไดมี้การก าหนด
วางแผนให้มีการท าประชามติในวนัท่ี  7 สิงหาคม 2559 น้ี บทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปกครองทอ้งถ่ินเม่ือ
พิจารณาในเบ้ืองตน้ปรากฏว่าไดมี้การลดทอนจ านวนมาตราท่ีว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ินเหลือเพียง 6 มาตรา 
249-254 แต่ก็ยงัคงเนน้สาระหลกัในแง่ของการกระจายอ านาจ เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารงานของทอ้งถ่ิน
ให้มีความยืดหยุน่มากข้ึนเพื่อลดปัญหาและอุปสรรคในดา้นการเมือง-การบริหารของทอ้งถ่ิน ดงัจะเห็นไดจ้าก
มาตรา 249 ท่ีมีนัยก าหนดให้ท้องถ่ินมีโครงสร้างท่ีหลากหลายมากยิ่งข้ึน ในส่วนด้านการบริหารบุคคลมี
เป้าหมายเพื่อลดปัญหาความขดัแยง้ความลกัลัน่ในการบริหารงานบุคคลทอ้งถ่ินท่ีมิไดเ้ป็นตามหลกัมาตรฐาน 
โดยเปิดช่องในการโยกยา้ยสลบัสับเปล่ียนต าแหน่งระหว่างองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ี
มิได้มีการปรากฏในรัฐธรรมฉบับก่อนหน้าน้ี  มาตรา 251 การบริหารงานบุคคลขององคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงตอ้งใชร้ะบบคุณธรรมและตอ้งค านึงถึงความเหมาะสมและความ
จ าเป็นของแต่ละทอ้งถ่ินและองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ การจดัให้มีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนั
เพื่อใหส้ามารถพฒันาร่วมกนัหรือการสบัเปล่ียนบุคลากรระหวา่งองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้
 

                                                            
15 เป็นทราบกันดีว่าการเลือกตั้ งผูบ้ริหารท้องถ่ินโดยตรง (Direct Election) เกิดข้ึนในการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษคือ
กรุงเทพมหานครเป็นคร้ังแรกในปีพ)ศ)2528 กระทัง่ภายหลงัจากรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2540 ท่ีมีบญัญติัก าหนดให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและน าไปสู่การแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กระทัง่ปีพ)ศ)
2543 ไดผ้า่นพระราชบญัญติัเทศบาลฉบบัใหม่และทดลองใชร้ะบบการเลือกตั้งโดยตรงเป็นคร้ังในปีพ)ศ)2544 ก่อนท่ี รัฐสภาได้
พิจารณาผ่านกฎหมายทอ้งถ่ินแกไ้ขเพ่ิมเติม 3 ฉบบั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัองคกการบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ)  ฉบบัท่ี 3 พ)ศ) 
2546 พระราชบญัญติัเทศบาลฉบบัท่ี 12 พ)ศ) 2546 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคกการบริหารส่วนต าบล (อบต)  ฉบบัท่ี 5 
พ)ศ) 2546 กระทัง่มีการน ารูปแบบการเลือกตั้งโดยตรง รูปแบบฝ่ายบริหาร-สภามาใชก้บัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ
นบัตั้งแต่ปีพ)ศ)2547 เป็นตน้มา 



41 
 

 ข) พระรำชบัญญัติที่เกีย่วข้องกบัจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ 
 ตามท่ีได้น าเสนอรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบทั้ ง 3 ฉบับ (รวมถึงฉบับร่าง  ว่าด้วยหมวดการปกครอง
ทอ้งถ่ินในขา้งตน้ คงตอ้งยอมรับวา่กรอบนิติรัฐไดมี้เป้าหมายหลกัในการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินอยา่งจริงจงั ดงั
จะเห็นไดจ้ากรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2540 โดยเฉพาะมาตรา 283 ระบุว่า “…ทอ้งถ่ินใดมีลกัษณะท่ีจะปกครอง
ตนเองได้ย่อมมีสิทธิได้รับจัดตั้ งเป็นองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้ งน้ี ตามท่ี กฎหมายบัญญัติ…”  จาก
บทบัญญัติดังกล่าวน าไปสู่การขยายตัว การเพิ่มข้ึนของจ านวนองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยอย่างก้าว
กระโดดอย่างในกรณีขององคกการบริหารส่วนต าบลจาก 600 แห่งเป็น 5,335 แห่งทัว่ประเทศ16 รวมไปถึงการ
ยกระดบัการปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบเดิมเช่นยกระดบัสุขาภิบาลเป็นเทศบาล 
 และเพื่อความเขา้ใจเก่ียวกบักระจายอ านาจของรัฐบาลกลางสู่ทอ้งถ่ินทั้งในเชิงพื้นท่ีและเชิงภารกิจของ
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ นอกจากจากการพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแลว้ยงัจ าเป็นตอ้งท าเขา้ใจ
ภารกิจหน้าท่ีขององคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินจากกฎหมายท่ี เก่ียวข้องกับการกระจายอ านาจเช่น  
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ) 2542 และ 
(ฉบบัท่ี 2  พ)ศ) 2549 (ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญมาตรา 284 (วรรคสาม วรรคส่ีและวรรคห้า  ท่ีก าหนดให้มีกฎหมาย
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  โดยมีสาระส าคญัเพื่อก าหนด
แนวทางการกระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจจากรัฐบาลกลาง ส่วนภูมิภาคใหก้บัทอ้งถ่ินและเป็นกฎหมาย
ท่ีท าใหท้อ้งถ่ินมีอิสระในการจดัระบบการบริการสาธารณะ ดา้นบริหารการปกครอง ดา้นการบริหารงานบุคคล
และดา้นการเงินการคลงั  และอีกส่วนหน่ึงก็คือกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ประเภทต่างๆ เช่นพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคกการบริหารส่วนต าบล พ)ศ) 2537 (และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมถึง 
ฉบบัท่ี 5 พ)ศ) 2546 พระราชบญัญติัเทศบาล พ)ศ) 2496 (และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมถึง ฉบบัท่ี 12 พ)ศ) 2546  และ
พระราชบัญญัติองคกการบริหารส่วนจังหวัด พ)ศ)2540 (และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมถึงฉบับท่ี 4 พ)ศ) 2552  ซ่ึง
พระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทจะสะทอ้นถึงอ านาจและ
ภารกิจหน้าท่ีของทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบกล่าวคือ หากตอ้งการทราบว่าองคกการบริหารส่วนต าบล เทศบาลและ
องคกการบริหารส่วนจังหวัดมีหน้าท่ีความรับผิดชอบต่อประชาชนในท้องถ่ินอะไรบ้างก็ต้องพิจารณา
พระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในขา้งตน้แลว้แต่กรณี 
 
  
 

                                                            
16 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน) (2558 ) “ข้อมูลจ ำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”. [ออนไลนก] เข้าถึงได้จาก
http://www.dla.go.th/work/abt/ (15 มกราคม 2559 )  
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ค) ระเบียบทีเ่กีย่วข้องกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กฎหมำยทีส่ ำคญัและเกีย่วข้อง) 
 นอกจากพระราชบญัญัติท่ีว่าด้วยการจดัตั้ งองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบแลว้ องคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าองคกการบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ) , เทศบาลและองคกการบริหารส่วนต าบล (อบต)  
ยงัยดึกฎหมายระดบัรองอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งในการปกครองและการบริหารทอ้งถ่ินในดา้นต่างๆต่อไปน้ี 

1) การบริหารงานบุคคลไดแ้ก่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ)
2542 ซ่ึงเป็นพระราชบัญญัติท่ีว่าด้วยการก าหนดโครงสร้างมาตรฐานงานบุคคลส่วน
ท้องถ่ินในกรณีองคกการบริหารส่วนจังหวดั (มาตรา 5 – มาตรา 22  ในกรณีเทศบาล 
(มาตรา 23 - มาตรา 24  ในกรณีองคกการบริหารส่วนต าบล (มาตรา 25 - มาตรา 26  ในขณะ
ท่ีการบริหารงานบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจา้งลูกจา้งทัว่ไป (ลูกจา้งตามภารกิจ  จะยดึกรอบ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจ้างลูกจ้างของหน่วยการบริหารราชการส่วน
ทอ้งถ่ิน (ฉบบัท่ี 3  พ)ศ) 2541 และพระราชบญัญติัเงินเดือนและเงินประจ าต าแหน่ง พ)ศ) 
2538 กล่าวไดว้่ากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินเจตนารมณกหลกั
ของกฎหมายเช่น พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน พ)ศ)2542ก็
เป็นไปเพื่อให้โครงสร้างการบริหารงานบุคคลมีความสลบัซับซ้อนน้อยลง ง่ายต่อความ
เขา้ใจในการบริหารงานบุคคลมากยิง่ข้ึน เป็นกฎหมายท่ีอ านาจแก่ฝ่ายบริหารในการอออก
ค าสั่งเก่ียวกบัการบรรจุและแต่งตั้งการยา้ยการโอนการรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือน
ขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั เป็นตน้ และเพื่อให้การบริหารงานบุคคล
ยดึหลกัคุณธรรมโดยไดมี้การก าหนดแนวทางในการปฏิบติังานท่ีเก่ียวขอ้งไวอ้ยา่งชดัเจน 
 

2) การด าเนินงาน การจดัซ้ือจดัจา้ง จา้งเหมางานขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งเป็นไป
ตามพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ)ศ) 2502,  พระราชบญัญติัการก าหนดหลกัเกณฑก 
เก่ียวกบัการจ่ายเงินบางประเภทตามงบประมาณรายจ่าย พ)ศ) 2518, พระราชบญัญติัวา่ดว้ย
ความผิด เก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ )ศ) 2542, ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ)ศ) 2535 และฉบับท่ีแก้ไขเพิ่มเติม, ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ ด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกสก พ)ศ) 2549, แนวทางการ
ปฏิบติัตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการพสัดุ ดว้ยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกสก 
พ)ศ) 2549, ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยวิธีการงบประมาณขององคกกรปกครองส่วน
ท้ อ ง ถ่ิ น  พ )ศ ) 2541, ฉ บั บ ท่ี  2 พ )ศ ) 2543 แ ล ะ ฉ บั บ ท่ี  3 พ )ศ ) 2543, ร ะ เบี ย บ
กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงินและ
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การตรวจเงินขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ) 2547 ฉบบัท่ี 2 พ)ศ) 2548, ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการพสัดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ) 2535 
และท่ีแก้ไขเพิ่ ม เติม ถึง (ฉบับ ท่ี  7) พ )ศ) 2545 และ ฉบับ ท่ี  8 พ )ศ) 2547, ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการตรวจสอบภายในขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ) 
2545, ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจดัหาประโยชนกในทรัพยกสินขององคกกร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พ)ศ) 2543, ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการเงิน การคลงั 
การงบประมาณ และการพสัดุของสถานศึกษาขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ)2549 , 
ฉบับท่ี 2 พ)ศ) 2549 และฉบับท่ี 3 พ)ศ) 2549  กล่าวได้ว่ากระจายอ านาจสู่ท้องถ่ินมิได้
มุ่งเน้นเพียงการกระจายอ านาจในเชิงพื้นท่ีหรือเขตแดนเท่านั้ น หากยงัก าหนดภารกิจ
หน้าท่ีท่ีท้องถ่ินจะต้องท าหรือภารกิจท่ีเลือกท าได้ ตรงประเด็นน้ีเองจึงจ าเป็นต้องมี
กฎหมายหรือระเบียบอ่ืนๆท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งโดยเฉพาะการจดัซ้ือจดัจา้งการใช้เงินของ
ทอ้งถ่ิน เพื่อควบคุมใหก้ารท างานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นไปตาม
ระเบียบการใชจ่้ายเงินของภาครัฐกระทรวงมหาดไทยและท่ีส าคญัก็เพื่อป้องกนัการทุจริต
ท่ีอาจจะเกิดข้ึนในกระบวนการด าเนินนโยบายสาธารณะของทอ้งถ่ิน 

  
 ง) กฎหมำยของส ำนักงำนป้องกนัและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) 

ในกรณีของป)ป)ช)ซ่ึงเป็นองคกกรอิสระตามรัฐธรรมนูญปีพ)ศ)2540 ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของป)ป)ช)นั้น
ยึดกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งส าคญัแบ่งออกเป็นสองส่วนกล่าวคือ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตพ)ศ)2542 (แก้ไขเพิ่มเติม พ)ศ)2550 และ (ฉบับท่ี (2  พ)ศ)2554  และ
พระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต อนัเป็นกฎหมายท่ีให้อ  านาจ
หน้าท่ีแก่ป)ป)ช)ในการตรวจสอบก ากบัควบคุมการท างานของขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการประจ าใน
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน17 และอีกส่วนหน่ึงก็คือกฎหมายหรือพระราชบญัญติั ระเบียบ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
กระท าความผดินั้นๆ  

ทั้งน้ีพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตพ)ศ) 2542 (แกไ้ข
เพิ่มเติมพ)ศ)2550 และฉบบัท่ี 2 พ)ศ)2554  ท่ีมกัจะถูกหยิบยกมากล่าวหาร้องเรียนนักการเมืองและขา้ราชการ
ประจ าอยูบ่่อยคร้ังสามารถแบ่งออกเป็นสองกรณีกล่าวคือ 

                                                            
17 ทั้งน้ีขอบเขตอ านาจของส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป)ป)ช)  ในการด าเนินการตรวจสอบไต่สวนการ
ท างานนักการเมืองและขา้ราชการประจ าตั้ งแต่ ซี 8 ข้ึนไป ในขณะท่ีขา้ราชการตั้งแต่ ซี 7 ลงมาจะอยู่ในอ านาจหน้าท่ีความ
รับผดิชอบของส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป)ป)ท)  
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กรณีแรก ในกรณีท่ีเป็นคดีความ ส านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป)ป)ช)  จะ
อา้งอิงขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป)ป)ช)  ในการท างาน (ในท่ีน้ี
หมายถึงอย่างไม่เป็นลายลกัษณกอกัษร หมวด 2 อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ 

มาตรา 19 คณะกรรมการป)ป)ช) มีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
“1)ไต่สวนขอ้เทจ็จริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็นเสนอต่อวุฒิสภาตามหมวด 5 การถอดถอน

จากต าแหน่ง 
2.ไต่สวนขอ้เทจ็จริงและสรุปส านวนพร้อมทั้งท าความเห็นเพื่อส่งไปยงัอยัการสูงสุดเพื่อฟ้องคดีต่อศาล

ฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมองตามหมวด6 การด าเนินคดีอาญาผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมืองตามมาตรา 275 ของรัฐธรรมนูญ 

3.ไต่สวนและวินิจฉยัวา่ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนซ่ึงมิใช่บุคคลตาม 2 และเจา้หนา้ท่ีของรัฐร ่ ารวย
ผิดปกติเพื่อร้องขอให้ทรัพยกสินตกเป็นของแผ่นดิน ตามหลกัเกณฑกและวิธีการท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 

4. ไต่สวนและวินิจฉยัวา่ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนซ่ึงมิใช่บุคคลตาม 2 หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตั้งแต่
ผูบ้ริหารระดบัสูงหรือขา้ราชการซ่ึงด ารงต าแหน่งตั้งแต่ผูอ้  านวยการกอง ร ่ ารวยผิดปกติกระท าความผิดฐาน
ทุจริตต่อหน้าท่ีหรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการหรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรม
หรือความผิดท่ีเก่ียวขอ้งกนั รวมทั้งด าเนินการกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือขา้ราชการในระดบัต ่ากว่าท่ีร่วมกระท า
ความผิดกบัผูด้  ารงต าแหน่งดงักล่าว หรือกบัผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง หรือท่ีกระท าความผิดในลกัษณะท่ี
คณะกรรมการ ป)ป)ช) เห็นสมควรด าเนินการดว้ย ตามท่ีคณะกรรมการ ป)ป)ช) ก าหนด โดยประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 

5) ก าหนดต าแหน่งของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยกสินและหน้ีสินตามมาตรา 
264 ของรัฐธรรมนูญ 

6) ตรวจสอบความถูกตอ้งและความมีอยูจ่ริง รวมทั้งความเปล่ียนแปลงของทรัพยกสินและหน้ีสินของผู ้
ด  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีหนา้ท่ียืน่บญัชีแสดง….” 

 หากเป็นการเรียกขอเอกสารเพิ่มเติมแลว้ส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป)ป)ช)  
จะยึดกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในการไต่สวน
ขอ้เท็จจริงกรณีท่ีมีการกล่าวหาว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐร ่ ารวยผิดปกติหรือการตรวจสอบความเปล่ียนแปลงของ
ทรัพยกสิน ตามมาตรา 25 
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“1) มีค  าสั่งให้ขา้ราชการ พนักงาน หรือลูกจา้งของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ปฏิบติัการทั้งหลายอนัจ าเป็นแก่การปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการ ป)ป)ช) หรือเรียก
เอกสารหรือหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งจากบุคคลใด หรือเรียกบุคคลใดมาให้ถอ้ยค าหรือให้ให้ถอ้ยค าเพื่อประโยชนก
แห่งการไต่สวนขอ้เทจ็จริง 

2) ด าเนินการขอให้ศาลท่ีมีเขตอ านาจออกหมายเพื่อเขา้ไปในเคหสถาน สถานท่ีท าการหรือสถานท่ีอ่ืน
ใด รวมทั้งยานพาหนะของบุคคลใดๆ ในเวลาระหว่างพระอาทิตยกข้ึนและพระอาทิตยกตกหรือในระหว่างเวลาท่ีมี
การประกอบกิจการเพื่อตรวจสอบ คน้ ยดึ หรืออายดั เอกสารทรัพยกสิน หรือพยานหลกัฐานอ่ืนใดซ่ึงเก่ียวขอ้งกบั
เร่ืองท่ีไต่สวนขอ้เท็จจริง และหากยงัด าเนินการไม่แลว้เสร็จในเวลาดงักล่าวให้สามารถด าเนินการต่อไปได้
จนกวา่จะแลว้เสร็จ 

3) มีหนังสือขอให้หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือหน่วยงาน
เอกชนด าเนินการเพื่อประโยชนกแห่งการปฏิบัติหน้าท่ี การไต่สวนข้อเท็จจริงหรือการวินิจฉัยช้ีขาดของ
คณะกรรมการ ป)ป)ช) 

4) วางระเบียบเก่ียวกับหลกัเกณฑกและวิธีการจ่ายค่าเบ้ียเล้ียง ค่าเดินทางและค่าตอบแทนของพยาน
บุคคล และเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของพนักงานเจา้หน้าท่ีหรือเร่ืองอ่ืนใดเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 

5) วางระเบียบเก่ียวกบัการจ่ายเงินสินบนตามมาตรา30” 
อีกกรณีหน่ึงเป็นกรณีท่ีนกัการเมืองและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยกสินและหน้ีสิน

ของตน คู่สมรส และบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะตามท่ีมีอยูจ่ริงในวนัท่ีเขา้รับต าแหน่งหรือวนัท่ีพน้จากต าแหน่ง
ต่อคณะกรรมการ ป)ป)ช) ทุกคร้ังท่ีเขา้รับต าแหน่งและพน้จากต าแหน่ง โดยทรัพยกสินและหน้ีส้ินท่ีตอ้งแสดงนั้น
ให้รวมทั้งทรัพยกสินและหน้ีสินในต่างประเทศและให้รวมถึงทรัพยกสินท่ีมอบหมายให้อยู่ในความครอบครอง
หรือดูแลของบุคคลอ่ืนไม่ว่าโดยตรงหรือโดยออ้ม ตามหมวด 3 การตรวจสอบทรัพยกสินและหน้ีส้ิน โดยเฉพาะ
ส่วนท่ี 1 การแสดงบญัชีรายการทรัพยกสินและหน้ีสินของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง (ตั้งแต่มาตรา 32-38  

 
 จ) กฎหมำยของส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) 
 ในกรณีของส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง)  ในการปฏิบติัหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจสอบ
ก ากบัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะท านองเดียวกนักบัส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
(ป)ป)ช)  ท่ีจะยดึเอากฎหมายว่าดว้ยพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผน่ดินพ)ศ) 2542 
อนัเป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจหน้าท่ีแก่องคกกรอิสระในขณะกฎหมายหรือขอ้บงัคบัท่ีส านักงานการตรวจเงิน
แผ่น ดินมักจะอ้างอิงก็ จะ เก่ี ยวข้องกับระเบี ยบของกระทรวงการคลัง  หนั งสือห รือระเบี ยบของ
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กระทรวงมหาดไทยอาทิเช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการจดัท าแผนพฒันาขององคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินพ)ศ)2548 (ขอ้ 29 , ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการรับเงิน การเบิกจ่าย การฝากเงิน การเก็บรักษา
เงินและการตรวจเงินขององคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ)ศ)2547 (ขอ้ 22-23 ขอ้ 98-100),ระเบียบกรมการ
ปกครองว่าดว้ยการบนัทึกบญัชี การจดัท าทะเบียน และรายงานการเงินขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ)
2543, ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการพสัดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ)2535 แกไ้ข
เพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3  (ขอ้ 137)และหนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0810) ว 4298 ลงวนัท่ี 19 ธันวาคม 2548 
เป็นตน้ แมว้่าส านกังานการตรวจเงินแผน่ดินและส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป)ป)ช)  
ซ่ึงเป็นองคกกรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะยึดกฎหมายในลกัษณะเดียวกนั แต่ทว่าในการบงัคบัหรือบทลงโทษจะ
แตกต่างกนักล่าวคือ ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีอ านาจในตรวจสอบการจดัซ้ือจดัจา้งการใชจ่้ายเงินให้
เป็นไปตามระเบียบ หากองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมิมีลกัษณะเบ่ียงเบนไปจากขอ้กฎหมายหรือระเบียบ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง)  จะขอบเขตอ านาจหน้าท่ีท่ีจ  ากดักว่านั่นก็คือการเรียกเงินคืนคลงัจาก
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในขณะท่ีส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป)ป)ช)  มีอ านาจใน
ไต่สวน สรุปส านวน วินิจฉยัเพื่อเขา้สู่กระบวนการยติุธรรมต่อไป18 
 
 ฉ) กฎหมำยอำญำ 

กล่าวได้ว่านอกจากนักการเมืองและขา้ราชการประจ าจะถูกก ากับและควบคุมให้การปฏิบติัหน้าท่ี
เป็นไปตามอ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายของหน่วยงานของตนเองสังกัดอยู่แลว้นั้ น ทั้ งฝ่ายนักการเมืองและ
ขา้ราชการประจ าเองยงัมกัจะถูกร้องเรียนและกล่าวหาในกรณีท่ีการปฏิบติัหน้าท่ีมิชอบและละเวน้การปฏิบติั
หนา้ท่ีตามประมวลกฎหมายอาญาโดยเฉพาะอยา่งยิง่ มาตรา 147 บญัญติัว่า “)))ผูใ้ดเป็นเจา้พนกังาน มีหนา้ท่ีซ้ือ 
ท า จดัท าหรือรักษาทรัพยกใด เบียดบงัทรัพยกนั้นเป็นของตน หรือเป็นของผูอ่ื้นโดยทุจริต หรือโดยทุจริตยอมให้
ผูอ่ื้นเอาทรัพยกนั้นเสีย ตอ้งระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หา้ปีถึงยีสิ่บปี หรือจ าคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแต่สองพนับาท
ถึงส่ีหม่ืนบาท)))” และมาตรา 157 บญัญติัว่า “)))ผูใ้ดเป็นเจา้พนกังาน ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิ
ชอบ เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูห้น่ึงผูใ้ด หรือปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหนา้ท่ีโดยทุจริต ตอ้งระวางโทษ
จ าคุกตั้งแต่หน่ึงปีถึงสิบปี หรือปรับตั้งแต่สองพนับาทถึงสองหม่ืนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ)))” 
 
 
 

                                                            
18 จากการสัมภาษณกเจา้หน้าท่ีส านักงานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตประจ าจงัหวดัเชียงใหม่ก็มีความเห็นไปในท านอง
เดียวกนั 
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2.1.2. มีกำรเปลี่ยนแปลงรูปแบบกำรปกครองส่วนท้องถ่ินจำกรูปแบบรัฐสภำมำเป็นรูปแบบประธำนำธิบดี 
(Presidential model) และมุ่งเน้นให้ฝ่ำยบริหำรเข้มแข็ง (Strong Executive) 19 

ตามกรอบนิติรัฐ (Rule of law) รัฐธรรมนูญปี 2540 มาตรา 285 ท่ีก าหนดให้ “…องคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินตอ้งมีสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการ
เลือกตั้ง คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจาก
ความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน การเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจาการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน ให้ใชว้ิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบั  สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีป่ี คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็น
ขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า พนกังานหรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือ
ของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน มิได…้” ผลจากบญัญติัน้ีในดา้นหน่ึงส่งผลต่อโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินไทย
ทุกรูปแบบ (อบจ)  เทศบาลและอบต)  ยึดรูปแบบเดียวกัน (model)นั่นก็คือ รูปแบบฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภา 
(Council-Executive Form) โดยฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรงแทนการเลือกตั้งฝ่ายบริหารโดยออ้มโดย
ฝ่ายสภา ทั้ งน้ี การเปล่ียนแปลงโครงสร้างจากรูปแบบการเลือกตั้งโดยออ้มมาเป็นการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชนท าให้เกิดทั้งขอ้ดีและขอ้จ ากดั20 กล่าวคือ ในแง่ดีการเลือกฝ่ายบริหารโดยตรง (Directed Election by 
people) ท าให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจชอบธรรม (authority) เป็นตัวแทนของประชาชนอย่างแท้จริงและต้อง
ตอบสนองความตอ้งการของทอ้งถ่ินไดดี้กว่าการเลือกตั้งโดยออ้มเพราะหากประชาชนไม่พอใจการบริหารงาน
                                                            
19 ส าหรับรูปแบบโครงสร้างขององคกกรปกครองส่วนทองถ่ินสามารถจดัแบ่งไดอ้ย่างน้อย 4 รูปแบบหลกัไดแ้ก่ รูปแบบฝ่าย
บริหารกบัฝ่ายสภา (Council-Executive Form) , รูปแบบคณะกรรมการ (Commission Form), รูปแบบสภา-ผูจ้ดัการ (Council-
Manager Form) และรูปแบบท่ีประชุมเมือง (Town meeting) ทั้งน้ี รูปแบบฝ่ายบริหารกบัฝ่ายสภาเป็นรูปแบบท่ีถูกน ามาใชก้บั
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยทุกรูปแบบไม่วา่จะเป็นองคกการบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ) , เทศบาล และองคกกรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน (อบต)  นอกจากนั้ นแล้วรูปฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภายงัอาจถูกแบ่งออกเป็นรูปแบบท่ีฝ่ายบริหารอ่อนแอ (Weak 
Executive) และฝ่ายบริหารเขม้แข็ง (Strong Executive) ตรงประเด็นหลงัน้ีมกัหมายถึงการท่ีฝ่ายบริหารไดรั้บอ านาจชอบธรรม
มาจากประชาชนโดยตรงและการท่ีฝ่ายบริหารมีอ านาจมากกวา่ฝ่ายสภา และดูเพ่ิมเติมไดใ้นสมคิด เลิศไพฑูรยกและมรุต วนัทนา
กร) (2546 ) แนวคิดว่ำด้วยฝ่ำยบริหำรเข้มแข็งกบักำรเลือกตั้งนำยกเทศมนตรีโดยตรงในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: ศูนยกศึกษาการ
พฒันาประชาธิปไตย มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก 
20 งานท่ีท าการศึกษาท านองน้ีไดแ้ก่ สมคิด เลิศไพฑูรยกและมรุต วนัทนากร)(2546 )  แนวคิดว่ำด้วยฝ่ำยบริหำรเข้มแข็งกับกำร
เลือกตั้งนำยกเทศมนตรีโดยตรงในประเทศไทย. กรุงเทพฯ: ศูนยกศึกษาการพฒันาประชาธิปไตย มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก .;มรุต 
วนัทนากร. (2549).กำรเลือกผู้บริหำรท้องถิ่นโดยตรงกบัเทศบำลไทย: บทสรุปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในภำพรวม.  
กรุงเทพฯ : มิสเตอรกก๊อปป้ี (ประเทศไทย .;ธเนศวรก เจริญเมือง. (2542). เชียงใหม่ในทศวรรษหน้ำ เลือกตั้งนำยกเทศมนตรี
โดยตรง.เชียงใหม่: โครงการศึกษาการปกครองทอ้งถ่ิน คณะสังคมศาสตรก มหาวิทยาลยัเชียงใหม่, 2542.; นรนิติ เศรษฐบุตร. 
(2544).กำรเลือกตั้งนำยกเทศมนตรีโดยตรง .กรุงเทพฯ: ศูนยกศึกษาการพฒันาประชาธิปไตย มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก. 



48 
 

ของฝ่ายบริหารสามารถตรวจสอบและถ่วงดุลรวมไปถึงการลงโทษฝ่ายบริหารท่ีมิได้ยึดเจตนารมณกของ
ประชาชนทอ้งถ่ินเป็นส าคญัผา่นกลไกการเลือกตั้ง แต่ทวา่การท่ีฝ่ายบริหารมาจากการประชาชนหรือท่ีมกัจะถูก
เรียกว่ายึดโยงจากประชาชนนั้นในดา้นหน่ึงยอ่มเป็นหน่ึงในปัจจยัท่ีเป็นแรงจูงใจหลกัให้กบัฝ่ายบริหารในการ
เขา้สู่ต  าแหน่งทางการเมืองเน่ืองจากตนเองมีอ านาจเด็ดขาดและท่ีส าคญัยิ่งไปกว่านั้นหากนกัการเมืองหรือฝ่าย
บริหารสามารถครองต าแหน่งไดอ้ย่างยาวนานหมายถึงว่าฝ่ายบริหารยอ่มจะอาศยัความไดเ้ปรียบในระหว่างท่ี
ตนเองอยู่ในต าแหน่งเป็นฐานในการกีดกนัคู่แข่งหรือสร้างโอกาสให้กบัตนเองไดม้ากกว่า อีกทั้ง ในปัจจุบนั 
กฎหมายไดป้ลดลอ็ควาระในการด ารงต าแหน่งของนกัการเมืองทอ้งถ่ิน21หมายความว่านกัการเมืองสามารถอยู่
ในต าแหน่งนานเท่าใดก็ไดต้ราบเท่าท่ีตนเองยงัไดรั้บคะแนนนิยมจากประชาชนหรือเวน้แต่ว่าคู่แข่งขนัจะมี
บารมีและความเป็นผูน้ าสูงกวา่ 

ในกรณีเช่นน้ี ดา้นหน่ึงแมว้่าจะท าใหก้ารท างานของทอ้งถ่ินมีความต่อเน่ืองในการก าหนดการตดัสินใจ
ในนโยบายสาธารณะท่ีมีความต่อเน่ืองรวดเร็วและมีผูรั้บผิดชอบทางการเมืองอย่างชัดเจน แต่อย่างไรก็ตาม
โครงสร้างการปกครองท้องถ่ินท่ีมุ่งเน้นให้อ  านาจสูงสุดแก่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายบริหารเข้มแข็ง (Strong-
Executive) ตามเจตนารมณกของรัฐธรรมนูญ แต่ขอ้เท็จจริงมกัจะปรากฏว่าฝ่ายบริหารจ านวนไม่น้อยมกัลุแก่
อ านาจและมกัจะกระทบกระทัง่กบัฝ่ายขา้ราชการโดยเฉพาะขา้ราชการประจ าผูซ่ึ้งไม่สนองต่อนโยบายของฝ่าย
บริหารลกัษณะเช่นน้ีจึงท าใหร้ะบบการท างานภายในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีปัญหาในการท างาน และท่ี
ซ ้ าร้ายไปกว่านั้นก็คือประชาชนในฐานะปลายทาง ผูรั้บประโยชนกจากการบริการสาธารณะจากรัฐทอ้งถ่ินก็
ไดรั้บผลกระทบตามไปดว้ยอยา่งเล่ียงมิได ้ 

ประเด็นดงักล่าวจึงน าไปสู่การตั้งขอ้เสนอแนะถึงรูปแบบโครงสร้างการปกครองทอ้งถ่ินท่ีหลากหลาย
มากกว่าการจ ากัดเพียงรูปแบบเดียวนั่นก็คือฝ่ายบริหารและฝ่ายสภา ซ่ึงก็สอดรับกับเจตนารมณกของร่าง
รัฐธรรมนูญท่ีก าลงัมีการร่างกนัอยูใ่นมาตรา 249 “…ภายใตบ้งัคบัมาตรา 1 ใหมี้การจดัการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณกของประชาชนในทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี ตามวิธีการและรูปแบบองคกกร
ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีกฎหมายบัญญัติ การจัดตั้ งองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบใดให้ค  านึงถึง
เจตนารมณกของประชาชนในทอ้งถ่ินและความสามารถในการปกครองตนเองในดา้นรายได ้จ านวนและความ
หนาแน่นของประชากร และพื้นท่ีท่ีตอ้งรับผดิชอบ ประกอบกนั…” 

                                                            
21 นบัตั้งแต่ปี 2552 เป็นตน้มา ไดมี้ยกเลิกบทบญัญติัท่ีวา่มิใหผู้บ้ริหารทอ้งถ่ินทั้งเมืองพทัยา,องคกการบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ) , 
เทศบาลและองคกการบริหารส่วนต าบล (อบต) ด ารงต าแหน่งเกิน 2 วาระติดต่อกนั เป็นไม่ก าหนดวาระการด ารงต าแหน่ง ตาม
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา มาตรา 45 ฉบบัท่ี 2 พ)ศ)2552, พระราชบญัญติัองคกการบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ)  มาตรา 
35/2 ฉบบัท่ี 4 พ)ศ)2552, พระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 13  พ)ศ)2552 และพระราชบญัญติัขององคกการบริหารส่วนต าบล 
(อบต)  มาตรา 58/2 ฉบบัท่ี 6 พ)ศ) 2552. 
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 2.1.3.ข้ำรำชกำรประจ ำต้องพึง่พำและขึน้ต่อข้ำรำชกำรกำรเมือง (ฝ่ำยกำรเมือง)  
 หากจะกล่าวถึงความสัมพันธกระหว่างข้าราชการประจ ากับนักการเมืองแล้ว ผู ้วิจัยขอน าเสนอ
ความสัมพนัธกระหว่างสองฝ่าย (ฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ า  ขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่
ในอดีตกระทัง่ปัจจุบนักล่าวคือ หากยอ้นเวลากลบัไปไกลมากเท่าใด ความสมัพนัธกระหว่างฝ่ายขา้ราชการประจ า
และฝ่ายการเมือง จะพบว่า ฝ่ายขา้ราชการประจ าคือฝ่ายท่ีมีอ านาจในการบริหารกิจการภายในทอ้งถ่ินมากกว่า
ฝ่ายการเมืองโดยเปรียบเทียบ ยกตวัอย่างเช่น ในช่วงพ)ศ)2495-2499 การปกครองทอ้งถ่ินไทยถูกขนานว่าเป็น
การสถาปนาการปกครองทอ้งถ่ินโดยขา้ราชการประจ านั่นก็คือ การให้ขา้ราชการไปควบคุมสุขาภิบาลโดย
นายอ าเภอ เป็นประธานคณะกรรมการสุขาภิบาล แลว้มีปลดัอ าเภอเป็นปลดัสุขาภิบาลโดยต าแหน่ง หรือในช่วง
เวลาถดัมาเม่ือพ)ศ) 2498 ในกรณีขององคกการบริหารส่วนจงัหวดั รัฐบาลจอมพล ป)ได้มีการจดัตั้ งองคกการ
บริหารส่วนจงัหวดั โดยตราเป็นพระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั (อบจ)  ให้ด าเนินการ
ปกครองทอ้งถ่ินนอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล (โดยมีฐานะเป็นนิติบุคคล  ทั้งน้ี หากพิจารณาจากองคกประกอบ
ขององคกการบริหารส่วนจงัหวดั ก็ยงัคงใหอ้  านาจกบัฝ่ายขา้ราชการประจ า (ซ่ึงเป็นฝ่ายบริหาร  โดยมีหวัหนา้คือ 
นายกองคกการบริหารส่วนจงัหวดั ไดแ้ก่ ผูว้า่ราชการจงัหวดั ปลดัจงัหวดั เป็นปลดั อบจ) โดยต าแหน่ง 
  จวบกระทั่งหลงัรัฐธรรมนูญพ)ศ)2540 ได้มีบทบัญญัติท่ีก าหนดมิให้ขา้ราชการของรัฐเขา้ไปด ารง
ต าแหน่งทั้งฝ่ายบริหารและสภาทอ้งถ่ิน โดยผูบ้ริหารและสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจะตอ้งมาจากการเลือกตั้งจาก
ประชาชนเท่านั้ น ประกอบกับพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ)ศ)2542 ท่ีให้อ  านาจแก่ฝ่าย
การเมือง มีอ านาจหนา้ท่ีในการอออกค าสั่งเก่ียวกบัการบรรจุและแต่งตั้งการยา้ยการโอนการรับโอน การเล่ือน
ระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั เป็นตน้ และเพื่อใหก้ารบริหารงานบุคคลยดึหลกั
คุณธรรมโดยไดมี้การก าหนดแนวทางในการปฏิบติังานท่ีเก่ียวขอ้งไวอ้ย่างชัดเจน แต่ส าหรับการออกค าสั่ง
แต่งตั้ งและการให้ขา้ราชการองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละประเภทพ้นจากต าแหน่งต้องได้รับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินระดบัจงัหวดัก่อน (ก)จงัหวดั   

จากบทบญัญติัของกฎหมายในขา้งตน้ แมว้่าท าให้การด าเนินงานการบริหารในทอ้งถ่ินมีความคล่องตวั
มีอิสระมากข้ึน แต่ก็กลบัเป็นเคร่ืองมือของนกัการเมือ เปรียบเสมือนว่า อ านาจของขา้ราชการประจ าในองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินลดลงไม่มากก็น้อย ท าให้ขา้ราชการประจ าในทอ้งถ่ินตอ้งข้ึนตรงต่อฝ่ายการเมืองอย่าง
ปฏิเสธมิได ้(ซ่ึงแตกต่างจากขา้ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  และตรงประเด็นน้ีเองก็กลายเป็นเหตุท่ีท าให้
ฝ่ายขา้ราชการประจ า ในดา้นการท างานจึงมีลกัษณะของการประนีประนอม และตอ้งพึ่งพานักการเมืองในแง่
ท่ีว่าฝ่ายการเมืองเป็นผูใ้ห้คุณใหโ้ทษกบัขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พร้อมๆไปกบัการปฏิบติัโดยยดึหลกักฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งเช่นระเบียบพสัดุ การจดัซ้ือ จดัจา้งเพื่อน าไปสู่การแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบติั (implementation)  
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 2.1.4.สภำวะกำรด ำรงอยู่ระหว่ำงเขำควำย (Dilemma) และกำรเข้ำสู่มุมอับ (at bay) ของฝ่ายการเมือง
และข้าราชการประจ า เม่ือด้านหน่ึงต้องผลิตนโยบายท่ีเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนตามหลักการ
ประชาธิปไตยกบัอีกดา้นหน่ึงตอ้งยดึขอ้กฎหมายเร่ืองการควบคุมตรวจสอบ ไม่วา่จะเป็นรัฐธรรมนูญ  กฎหมาย
ท่ีเก่ียวข้องขององคกกรอิสระไม่ว่าจะเป็นส านักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป)ป)ช)  
ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป)ป)ท)  และส านักงานการตรวจเงิน
แผน่ดิน (สตง)  รวมไปถึงกฎหมายอาญา 
 แต่ทว่าการก าหนดนโยบายและการด าเนินงานของทอ้งถ่ินขอ้เทจ็จริงกลบัพบปัญหาและอุปสรรคอยูมิ่
น้อยเพราะในหลายกรณีกฎหมายหรือกฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งไม่ไดเ้อ้ือต่อการท างานขององคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ตวัอยา่งท่ีเป็นรูปธรรมกอ็ยา่งเช่น การจดัท าแผนชุมชนขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป้าหมายหลกั
คือการใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมสะทอ้นปัญหาและความตอ้งการ (problem and needs) และร่วมจดัก าหนด
แผนโครงการของชุมชนตนเอง แต่กต็อ้งยอมรับวา่ในทางปฏิบติัฝ่ายการเมืองและขา้ราชการประจ าตอ้งรับฟังขอ้
เรียกร้องจากประชาชน และประชาชนผูเ้รียกร้องจ านวนมากก็ไม่รู้กฎหมาย และท่ีส าคญัก็คือว่า หากฝ่าย
การเมืองและขา้ราชการประจ าท าตามความตอ้งการของประชาชน  การกระท านั้นอาจจะผิดกฎหมาย และอาจ
ท าใหไ้ดรั้บโทษทั้งทางวินยั อาญาและความรับผดิทางแพง่ฐานละเมิด  และหากเนน้ขอ้กฎหมายอยา่งเคร่งครัดก็
จะท าใหฝ่้ายการเมืองเสียคะแนนเสียงสนบัสนุนจากประชาชนประกอบกบัจะท าใหอ้ตัราการมีส่วนร่วมทางการ
เมืองของประชาชนต ่า ในท่ีน้ีจะขอยกตวัอย่างขอ้บกพร่องขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดรั้บขอ้ทกัทวง
จากส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน (สตง)   

1) การหา้มองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจา้งเหมาอาหารวา่งและเคร่ืองด่ืมส าหรับผูม้าร่วมงานโครงการ
ส่งเสริมวฒันธรรมประเพณีแห่เทียนพรรษาเน่ืองจาก “การเบิกจ่ายเงินดงักล่าวถือว่าไม่ใช่ค่าใชจ่้าย
ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการแห่เทียนพรรษาเพื่อน าไปถวายวดั ไม่สามารถน ามาเบิกจ่ายจากเงินงบประมาณ
ได ้ประกอบกบังานวนัเขา้พรรษาเป็นงานบุญซ่ึงพุทธศาสนิกชนจะน าอาหารคาวหวานไปร่วม
ท าบุญเป็นประเพณีอยูแ่ลว้ ให้เรียกเงินส่งคืนคลงัเทศบาลโดยเร็วหากไม่สามารถเรียกคืนไดใ้ห้หา
ผูรั้บผิดชอบชดใชเ้งินดงักล่าวและผูบ้ริหารตอ้งให้ความส าคญัในการใชจ่้ายเงินงบประมาณเท่าท่ี
จ าเป็นและประหยดัเพื่อน าไปพฒันาทอ้งถ่ินในส่วนอ่ืนท่ีจ าเป็น” 

2) การมิให้องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเบิกจ่ายรายจ่ายท่ีเนน้ทางดา้นบนัเทิง ในกรณีจดัท าโครงการ
ประเพณีท าบุญตกับาตรเทโวโรหนะมีการเบิกจ่ายการจดักิจกรรมในช่วงเวลากลางคืนโดยมีการจา้ง
เหมานกัร้องค่าจา้งเหมาเวทีพร้อมเคร่ืองเสียง ค่าจา้งเหมาแด๊นเซอรก2 คืน เทศบาลช้ีแจงว่า “การจดั
งานประเพณีท าบุญตกับาตรเทโวโรหนะ มีวตัถุประสงคกเพื่ออนุรักษกและส่งเสริมงานประเพณี
ท าบุญให้คงอยู่สืบไปและเป็นท่ีแพร่หลายต่อพุทธศาสนิกชนทัว่ไป รวมถึงเป็นการส่งเสริมการ
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ท่องเท่ียวประกอบกบัเพื่อส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดักิจกรรมร่วมกนัท าใหเ้กิด
ความรักความสามคัคีในหมู่คณะ ซ่ึงการจดังานช่วงกลางคืนโดยมีการจดักิจกรรมการแสดงของ
นกัร้องวงต่างๆ นั้น เป็นการอนุรักษกและส่งเสริมงานประเพณีท าบุญตกับาตรเทโวโรหนะทางออ้ม 
และเพื่อเป็นการจูงใจให้คนมาท าบุญตกับาตรเทศบาลฯ จึงตอ้งจดักิจกรรมหลากหลายเพื่อดึงดูด
ความสนใจของประชาชน” แต่ในส่วนของผูต้รวจสอบกลบัอธิบายว่า “พิจารณาแลว้เห็นว่าตาม
วตัถุประสงคกหลกัของโครงการเป็นการอนุรักษกและส่งเสริมประเพณีท าบุญตกับาตรเทโวโรหนะ
ให้สืบไปส่งเสริมเอกลกัษณกของทอ้งถ่ินและการท่องเท่ียวตลอดจนส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในการจดักิจกรรมร่วมกนัท าใหเ้กิดความรักความสามคัคีในหมู่คณะ แต่การท่ีเทศบาลใช้
จ่ายเงินงบประมาณเป็นจ านวนมากเพื่อจา้งเหมาการแสดงของนกัร้องต่างๆนั้นเป็นการใชจ่้ายเงิน
เกินความจ าเป็นในการจดังาน ไม่ประหยดั ไม่ค านึงถึงฐานะทางการคลงัและไม่สอดคลอ้งกับ
วตัถุประสงคกหลกัของโครงการโดยแท้จริงเพราะถึงแม้ไม่มีการจา้งเหมาตามรายการดังกล่าว 
เทศบาลก็สามารถด าเนินการโครงการใหส้ าเร็จลุล่วงตามวตัถุประสงคกของโครงการได ้โดยไม่ตอ้ง
ใชจ่้ายเงินงบประมาณของทางราชการในจ านวนเงินท่ีสูงเกินความจ าเป็นจึงเป็นการไม่ถือปฏิบติั
ตามนัยหนังสือกระทรวง มหาดไทย ท่ี มท 0313.4/ว 1347 ลงวันท่ี 19 พฤษภาคม 2541 เร่ือง 
ค่าใชจ่้ายในการจดังานต่างๆ ขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ขอใหส้ั่งการใหผู้รั้บผดิชอบน าเงินท่ี
เบิกจ่ายไป โดยไม่ถูกตอ้ง ส่งคืนคลงัเทศบาลใหค้รบถว้นและ เสร็จส้ินโดยเร็ว และต่อไปขอใหถื้อ
ปฏิบติัตามนยั หนงัสือกระทรวงมหาดไทยดงักล่าวโดยเคร่งครัด”22 

 
โดยขอ้มูลจากการสัมภาษณกนักการเมืองและปลัดองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายท่านก็ได้ให้

ความเห็นไปในทิศทางเดียวกนัถึงขอ้จ ากดัและอุปสรรคท่ีเกิดข้ึนจากการตรวจสอบของส านกังานการตรวจเงิน
แผ่นดิน (สตง)  ซ่ึงส่งผลให้ทางปฏิบัติเององคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินจ าเป็นต้องท าในส่ิงท่ีอาจจะขดัต่อ
กฎระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัปรากฏค าสมัภาษณกท่ีวา่ 

“การท างานบางคร้ัง ก็มีปัญหามากเพราะถูกตรวจสอบโดยสตง) เช่น การระเบียบการเบิกจ่ายเล้ียง
อาหารกลางวนั หากมีการประชุมไม่ถึง 6 ชัว่โมง ผูป้ฏิบติังานกต็อ้งเล่ียงบาลีไป” และกล่าวไปต่อไปอีกวา่ 

“ทุกวนัน้ีทอ้งถ่ินถูกตรวจสอบเขม้งวดมาก จากองคกกรอิสระ ประชาชน ฝ่ายคา้น ในขณะท่ีส่วนภูมิภาค 
ผมคิดวา่มีปัญหามากกวา่เพราะไม่มีองคกกรตรวจสอบ อาจเป็นเพราะตวัแปรต่างกนั เช่น ขา้ราชการประจ ามาจาก

                                                            
22 ประพนัธก  เวารัมยก) (ม)ป)ป) ) เอกสำรรวบรวมข้อทักท้วงของสตง.ในกำรปฏิบัติงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวบรวม
จำกเอกสำรกองตรวจสอบระบบกำรเงินและบัญชีท้องถิ่นกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น. [ออนไลนก] เขา้ถึงไดจ้าก 
http://nongerun.go.th/UserFiles/File/kmi/s8.pdf 
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การสอบบรรจุ แต่งตั้ง ไม่ตอ้งรักษาฐานเสียง ในขณะท่ีนกัการเมืองมาจากการเลือกตั้ง ในทอ้งถ่ิน นกัการเมือง 
ประชาชนยงัตรวจสอบได”้23 

 
 2.1.5. กำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองของประชำชนในระดับต ่ำ (Low Participation of people) 

แมก้ฎหมายต่างๆในระยะหลงั จะเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบั
ทอ้งถ่ินมากข้ึน อาทิเช่นในรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2540 มาตรา 286-287 ท่ีระบุวา่  “…ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งใน
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีจ านวนไม่น้อยกว่าสามในส่ีของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งท่ีมาลงคะแนนเสียง 
เห็นว่าสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูใ้ดขององคกกรปกครองทอ้งถ่ินนั้นไม่สมควรด ารงต าแหน่ง
ต่อไป ให้สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินผูน้ั้ นพน้จากต าแหน่ง ทั้ งน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ การ
ลงคะแนนเสียงตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผูมี้สิทธิเลือกตั้งมาลงคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิ
เลือกตั้งทั้งหมด…”  (มาตรา 286    และในส่วน มาตรา 287 ไดร้ะบุว่า  “…ราษฎรผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดมีจ านวนไม่นอ้ยกว่าก่ึงหน่ึงของจ านวนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้น มีสิทธิเขา้ช่ือร้องขอต่อประธานสภาทอ้งถ่ินเพื่อใหส้ภาทอ้งถ่ินพิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินไดค้  าร้องขอ
ตามวรรคหน่ึงตอ้งจดัท าร่างขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเสนอมาดว้ยหลกัเกณฑกและวิธีการเขา้ช่ือรวมทั้งการตรวจสอบ 
ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั…” รวมไปถึงจากรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2550 (มาตรา 285-287) เองก็ยงัไวซ่ึ้ง
บทบญัญติัท่ีใหสิ้ทธิเป็นอยา่งมากแก่ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมือง 

 
หากพิจารณาจากขอ้กฎหมายแลว้ยอ่มเป็นการเปิดพื้นท่ีใหภ้าคประชาชนมีบทบาทมากข้ึน ในการเขา้ไป

มีส่วนร่วมทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน แต่ทวา่ผูว้ิจยัมีขอ้สงัเกตประการหน่ึงวา่  การมีส่วนร่วมทางการเมืองระดบั
ทอ้งถ่ิน แมใ้นปัจจุบนัจะมีอตัราของการมีส่วนร่วมท่ีเพิ่มมากข้ึน แต่ก็เป็นการมีส่วนร่วมท่ีจ ากดัรูปแบบเฉพาะ
กระบวนการลงคะแนนเสียง (Voting) หรือการท าประชาคม (Public Hearing) เท่านั้น ในขณะท่ีการมีส่วนร่วม
ในการตรวจสอบการท างานหรือการตดัสินใจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินภายหลงัจากท่ีไดรั้บการเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นส่วน
หน่ึงในของการมีส่วนร่วมทางการเมือง กลบัอยูใ่นอตัราท่ีค่อนขา้งต ่าหรืออยูใ่นระดบัท่ีไม่น่าพึงพอใจเท่าใดนกั
และเป็นส่ิงท่ีไม่เกิดข้ึนอยา่งต่อเน่ือง 

ดงัจะเห็นไดจ้ากการไม่ปรากฏ การตรวจสอบพฤติกรรมของนกัการเมืองและขา้ราชการ หรือกรณีท่ีมีก็
นอ้ยมาก และท่ีส าคญัไปยิ่งกว่านั้น นัน่ก็คือ หากมองในดา้นของกลุ่มท่ีท าหนา้ท่ีในการตรวจสอบแลว้ ก็มกัจะ
จ ากดัวงแคบอยูท่ี่คนกลุ่มเดิมๆเท่านั้นอาทิเช่น การตรวจสอบโดนฝ่ายคา้น ขา้ราชการประจ าท่ีเป็นฝ่ายตรงกนั
ขา้ม และพวกนกัร้องอาชีพเท่านั้น และหลายๆพื้นท่ีในจงัหวดัภาคเหนือกเ็กิดปรากฎการณกในท านองเดียวกนัน้ี 
                                                            
23 จากการสัมภาษณกปลดัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งหน่ึงในจงัหวดัเชียงใหม่ 
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และมีขอ้สังเกตอยา่งหน่ึงว่า การมีส่วนร่วมทางการเมืองท่ีต ่า มกัเกิดข้ึนในพื้นท่ีชนบท อาจเป็นเพราะปัญหาท่ี
ปรากฏมีค่อนขา้งนอ้ยหรืออาจตอ้งท ามาหากิน ในขณะท่ีเขตเมืองใหญ่ไม่ว่าจะเป็นกรุงเทพฯและเชียงใหม่เป็น
ตน้ เป็นเขตปกครองท่ีมีปัญหามากและเป็นปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิตประจ าวนัของประชาชนจนกระทัง่เกิดการ
เรียกร้องอยูเ่น่ืองๆเช่นการสร้างตึกสูง การจราจร ปัญหาขยะ โครงสร้างพื้นฐานท่ีไม่มีคุณภาพ จนหลายกรณีจึง
ปรากฏมีขอ้ร้องเรียนจากภาคประชาชนไปยงัภาครัฐทอ้งถ่ินในเขตเมืองใหญ่เหล่าน้ี ฉะนั้นหากมีการตรวจสอบ
มากข้ึนจากภาคประชาชน  
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บทที่ 3 
บริบทแห่งควำมเป็นจริง: หลำยกรณีในบำงจังหวดัของภำคเหนือตอนบน 

 
ในทางทฤษฎี (Theory) และหลกัการท่ีใชเ้ป็นแนวทางปฏิบติั แวดวงของนกัรัฐศาสตรกและรัฐประศาสน

ศาสตรก รวมทั้งนกัการเมืองและนกัปกครองท่ีเช่ือตามแนวทางน้ีมกัถือเอาว่าการกระจายอ านาจและการปกครอง
ทอ้งถ่ินเป็นรากฐานของการพฒันาประชาธิปไตยในท านองท่ีว่ากระบวนการทางการเมืองและการบริหาร
ทอ้งถ่ินถือเป็น “ลานฝึกประชาธิปไตย”24 ด้วยเหตุน้ีความเช่ือดังกล่าวจึงกลายมาเป็นกระแสสังคม (Social 
attitude) ท่ีสามารถผลกัดนัใหก้ารปกครองทอ้งถ่ินด าเนินไปในทิศทางของการกระจายอ านาจมากข้ึนเป็นล าดบั 

                                                            
24 แต่เดิมมาความคิดเร่ืองน้ีถูกปลูกฝังเอาไวใ้นวิชาการปกครองทอ้งถ่ิน อาจกล่าวไดว้่าหลกัคิดเร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินยงัคง
ยดึถือสืบเน่ืองกนัมาจนถึงปัจจุบนั โดยอา้งอิงจากหนงัสือดงัเช่นต่อไปน้ีคือ ชูวงศก ฉายะบุตร) (2539 ) กำรปกครองท้องถิ่นไทย 
(พิมพ์คร้ังที่ 2). กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเก่ารัฐศาสตรก จุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั);ช านาญ ยวุบูรณก) (2497 ) กำรกระจำยอ ำนำจใน
ทำงกำรปกครองของประเทศไทย. กรุงเทพฯ:กระทรวงมหาดไทย); ประหยดั หงสกทองค า) (2523). กำรปกครองท้องถิ่นไทย) 
กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพาณิช);  ประทาน คงฤทธิศึกษากร. (2526).กำรปกครองท้องถิ่น )กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตรก. ; อุทยั หิรัญโต) 
(2523 ) กำรปกครองท้องถิ่น.กรุงเทพฯ:โอเดียนสโตรก) ;โกวิทยก พวงงาม) (2555 ) กำรปกครองท้องถิ่นไทย: หลกักำรและมิติใหม่
ในอนำคต.กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพกวิญญูชน) ; ธเนศวรก เจริญเมือง) (2553 ) ทฤษฎีและแนวคิดกำรปกครองท้องถิ่นกับกำรบริหำร
จัดกำรท้องถิ่น (ภำคแรก))กรุงเทพฯ: โครงการจดัพิมพกคบไฟ);นครินทก  เมฆไตรรัตนก) (2546 ) ทิศทำงกำรปกครองท้องถิ่นของ
ไทยและต่ำงประเทศเปรียบเทียบ.กรุงเทพฯ: วิญญูชน) ; วุฒิสาร ตนัไชย) (2547 ) กำรกระจำยอ ำนำจและกำรปกครองท้องถิ่น:
ควำมก้ำวหน้ำหลังรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540)กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้) ; ศุภชยั ยาวะประภาษ) (2555 ) นโยบำยสำธำรณะ
ระดับท้องถิ่นไทย.กรุงเทพฯ:จุดทอง) ; เอนก เหล่าธรรมทศันก) (2554 ) แปรถิ่น เปลี่ยนฐำน: สร้ำงกำรปกครองท้องถิ่นให้เป็น
รำกฐำนของประชำธิปไตย.กรุงเทพฯ:มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก);  เอนก  เหล่าธรรมทศันก) (2552). อภิวัฒน์ท้องถิ่น: ส ำรวจ
ทฤษฎีกำรเมืองเพ่ือสร้ำงท้องถิ่นให้เป็นฐำนใหม่ของประชำธิปไตย.กรุงเทพฯ:ส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริม
สุขภาพ); จรัส สุวรรณมาลา. (2553 ) กำรกระจำยอ ำนำจกบักำรปฏิรูปประเทศไทย. กรุงเทพฯ : ศูนยกส่งเสริมนวตักรรมและธรร
มาภิบาลทอ้งถ่ิน คณะรัฐศาสตรก จุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั.; ศุภสวสัด์ิ ชชัวาลยก) (2555 ) กำรเมืองในกระบวนกำรกระจำยอ ำนำจ:
ศึกษำผ่ำนบทบำทของนักวชิำกำร ข้ำรำชกำร นักกำรเมืองและประชำชน.กรุงเทพฯ:โรงพิมพกแห่งจุฬาลงกรณกมหาวทิยาลยั), 
ส่วนในทางสากลสามารถพิจารณาได้จาก Robert A. Dahl & Edward R. Tufte. (1973). Size and Democracy. Stanford: 
Stanford University Press.; Daniel Wit. (1967). A Comparative survey of local government and administration (second 
edition). Bangkok: Institute of Public Administration, Thammasat University.; Allen H. J. B. (1990). Cultivating the 
Grassroots; Why Local Government Does Matter?. Bombay: IULA.; David  Mathews. (1994). Politics for People. 
Urbana: University of Illinois Press.  
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 อยา่งไรก็ตาม หากยึดถือเอาบทบญัญติัเร่ืองการปกครองทอ้งถ่ินของรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2540 เป็น
จุดเปล่ียน (Turning point) ไปสู่การกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินมากท่ีสุด แต่ทว่า นั่นก็มิได้หมายความว่าการ
ด าเนินงานท่ีผ่านมาจกัประสบแต่ความราบร่ืน งานวิจยัช้ินน้ีขอหยิบยกเอาประเด็นความสัมพนัธกระหว่างฝ่าย
นักการเมืองท้องถ่ินกับข้าราชการส่วนท้องถ่ินมาเป็นแกนกลางในการวิเคราะหก  ดังปรากฏให้เห็นตาม
วตัถุประสงคกท่ีแจงไวใ้นบทท่ี 1 ทั้ งน้ี ตรงส่วนของนักการเมืองทอ้งถ่ิน ผูว้ิจยัตอ้งการท่ีจะดูว่า ภูมิหลงัทาง
เศรษฐกิจและสังคม (Socio-Economic Attributes),  แรงจูงใจในการเข้าสู่การเมือง (Motivation) และการ
ด าเนินงานในห้วงเวลาท่ีอยู่ในต าแหน่ง (on the post) หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงนับตั้งแต่พวกเขาเดินเขา้สู่สนาม
เลือกตั้งจวบจนกระทัง่ส้ินสุดวาระในการด ารงต าแหน่ง พวกเขามีรายได้และรายจ่ายภาคการเมืองและการ
บริหารเท่าใด ซ่ึงก็เป็นท่ีแน่นอนว่าส่วนของรายไดแ้ละรายจ่ายยอ่มส่งผลกระทบต่อพฤติกรรมทางการเมืองและ
การบริหารงานของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งกระทบต่อผูท่ี้ท าสัญญาจา้งกับองคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน รวมทั้งแนวทางปฏิบติัสั่งงานต่อขา้ราชการประจ าและในทา้ยท่ีสุดยอ่มกระทบถึงชุมชนหรือภาคสังคม
ท่ีองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งอยูอ่ยา่งเล่ียงมิได ้
 ตรงส่วนแรกคือภูมิหลงัทางเศรษฐกิจ-สังคมของนกัการเมืองรวมทั้งแรงจูงใจในการเขา้สู่ต  าแหน่งทาง
การเมืองและเม่ือไดรั้บต าแหน่งแลว้ ยงัหมายถึงวิถีในการปฏิบติัระหว่างช่วงด ารงต าแหน่ง อยา่งไรก็ดี ดว้ยเหตุ
ท่ีมีข้อจ ากัดในด้านการจัดเก็บขอ้มูลโดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดเก็บท่ีมุ่งประโยชนกกับการค้นควา้และวิจัย 
ประกอบดว้ยหน่วยงานต่างๆมกัไม่ค่อยสะดวกต่อการใหบุ้คคลและองคกกรต่างๆมาใชข้อ้มูลของตนเอง ไม่วา่จะ
ด้วยเหตุผลใดก็ตามแต่เลยมีผลให้งานวิจยัช้ินน้ีขาดแคลนขอ้มูลบางส่วนไป อย่างไรก็ดี ผูว้ิจยัได้อาศยัการ
สอบถามขอ้มูลท่ีว่าจากบุคคลท่ีรู้เร่ืองน้ี ซ่ึงก็สามารถท าไดใ้นบางกรณี (Cases) ในท่ีน้ีก็คืออ าเภอแห่งหน่ึงท่ีมี
เขตปกครองติดต่อกบัอ าเภอเมือง จงัหวดัเชียงใหม่ สภาพของชุมชนอ าเภอพอถือไดว้่าเป็นตวัแทนของสังคม
เมือง ส่วนอีกอ าเภอหรือเป็นอ าเภอท่ีมีท่ีตั้งห่างจากตวัเมืองจงัหวดัล าปางประมาณ 80 กิโลเมตร อ าเภอน้ี โดย
ลกัษณะของชุมชนพอถือไดว้่าเป็นตวัแทนของสังคมชนบท และเพื่อไม่ให้เกิดปัญหาในดา้นช่ือเสียงและขอ้
กฎหมาย ผูว้ิจยัจึงสมมติตวัแทนสงัคมเมืองช่ืออ าเภอเชียงใหญ่ส่วนตวัแทนสงัคมชนบทใหช่ื้อวา่อ าเภอเวียงนอ้ย 
 ค  าอธิบายทางทฤษฎีท่ีเน้นความเป็นอิสระของการปกครองท้องถ่ิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเม่ือองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บการจดัฐานะดว้ยกฎหมายให้เป็นนิติบุคคล โดยท่ีความอิสระมุ่งไปท่ีการบริหาร 
(administration) ซ่ึงหมายถึงความเป็นอิสระในดา้นการคลงัและการเงิน รวมทั้งดา้นการบริหารงานบุคคลใน
กิจการของรัฐทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมายบญัญติั ทั้งน้ี มีเหตุผลรองรับอยู่ว่า ในทางการเมือง (Politics) เจตนารมณก
ของระบอบประชาธิปไตยก็คือการใหป้ระชาชนมีอ านาจสูงสุดภายใตร้ะบบตวัแทน ตวัแทนของประชาชนไม่ว่า
จะเป็นระดบัชาติและระดบัทอ้งถ่ินต่างก็ลว้นแต่ถือว่าเป็นผูท่ี้ประชาชนเลือกสรรมาเป็นผูต้ดัสินใจในกิจการ
สาธารณะแทนตนเอง ดงันั้นรัฐประชาธิปไตยจึงบญัญติักฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายสูงสุดอยา่งรัฐธรรมนูญ
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และกฎหมายอ่ืนๆใหอ้งคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจตดัสินใจและบริการสาธารณะไดอ้ยา่งอิสระในระดบั
ใดระดบัหน่ึง โดยเช่ือว่าหลกัการท่ีว่าจะน ามาซ่ึงการสนองตอบต่อผลประโยชนกของประชาชน (as individual) 
และของสังคมโดยรวมด้วย อันเป็นผลท าให้นักการเมืองท่ีได้รับเลือกตั้ ง (elected politician) ขององคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถอาศยัอ านาจชอบธรรม (authority) ขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแสดงความ
เป็นรัฏฐาธิปัตยกระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงในระยะเร่ิมตน้ของการกลายรูปไปสู่การปกครองทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจาย
อ านาจอย่างเต็มรูปแบบ ดงัปรากฏในประเทศประชาธิปไตยท่ีกา้วหน้าอย่างตะวนัตกย่อมไม่อาจะด าเนินการ
เปล่ียนแปลงไปอยา่งราบร่ืน หากแต่เกิดอาการสะดุด เฉพาะงานวิจยัช้ินน้ี ผูว้ิจยัมองไปท่ีสัมพนัธภาพระหว่าง
ขา้ราชการการเมืองหรือนักการเมืองกบัขา้ราชการประจ าในทอ้งถ่ิน ซ่ึงตามท่ีขอ้กฎหมายต่างๆ ไดย้ึดถือหลกั
ความเป็นอิสระของทอ้งถ่ินดงัท่ีประเทศแม่แบบอยา่งตะวนัตกยดึถือ หากแต่ถูกน ามาปรับใชใ้นบริบทของสงัคม
การเมืองและการบริหารแบบไทย  ซ่ึงด ารงอยูด่ว้ยวฒันธรรมและการมีส่วนร่วมแบบผูอุ้ปถมัภก-ผูอ้ยูใ่ตอุ้ปถมัภก 
และวฒันธรรมอ านาจนิยม สภาวการณกเช่นน้ี จึงปรากฏใหเ้ห็นอยูเ่สมอในหลายกรณีท่ีฝ่ายการเมือง/นกัการเมือง
มักใช้อ  านาจไปในทางท่ีมิชอบต่อฝ่ายต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งกับตน ไม่ว่าจะเป็นขา้ราชการในสังกัดของตนเอง 
ผูป้ระกอบการท่ีมาติดต่องานและรวมทั้งประชาชนอีกดว้ย จนกระทัง่ เม่ืออีกฝ่ายไม่ยอมจ านนก็ตอ้งเกิดความ
ขดัแยง้ ซ่ึงหากอาศยักระบวนการยติุธรรมกท็ าใหเ้กิดการฟ้องร้องสอบสวนและตดัสินในทา้ยท่ีสุด 
 ตอ้งกล่าวไปดว้ยว่า ในขณะท่ีวฒันธรรมทางการเมืองและการบริหารแบบเดิมท่ีสืบทอดต่อเน่ืองกนั
มายงัคงอยู ่แต่ทว่า มิใช่ด ารงอยูใ่นรูปแบบเดิมเลยทีเดียวกล่าวคือ หากมองในแง่การทดสอบทฤษฎีการปกครอง
ทอ้งถ่ินและความเป็นประชาธิปไตย ก็คงจะพบว่า กรณีของสังคมไทยในระยะ 10 กว่าปีท่ีผ่านมา มิติของการ
เปล่ียนแปลงท่ีเรียกว่าการต่ืนตวัของภาคสังคมและการท่ีการปกครองทอ้งถ่ินกลายเป็นลานฝึกประชาธิปไตย
ส าหรับประชาชนดงัจะเห็นไดใ้นหลายพื้นท่ี ดว้ยเหตุจึงเกิดภาวะทวิลกัษณะ (Dualism) ข้ึนในองคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไทย25 อย่างกรณีท่ีว่าขณะท่ีนักการเมืองเขา้สู่อ  านาจและบริหารองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย
ระบบอุปถมัภกและบางส่วนด้วยระบบอ านาจนิยม อีกด้านหน่ึงก็ปรากฏการต่อตา้นจากฝ่ายขา้ราชการท่ีถูก
กระท า และรวมทั้งผูป้ระกอบการในบางกรณี แต่ท่ีส าคญัก็คือเกิดการร้องเรียนจากภาคประชาชน ซ่ึงไดส้ัมผสั
กับการเมืองการบริหารท้องถ่ินอย่างใกล้ชิดและได้รับผลกระทบอย่างฉับพลนัยิ่งกว่าการตัดสินนโยบาย
สาธารณะดบัชาติ กรณีหลงัน้ีเท่ากบัช้ีให้เห็นว่าประชาชนค่อยๆเรียนรู้กระบวนการประชาธิปไตยและเรียนรู้ถึง
พลงัอ านาจของตนเอง (empower the people) ในกิจการสาธารณะ อนัถือเป็นดา้นบวกของการปกครองทอ้งถ่ิน 

                                                            
25 ทวิลกัษณะทางการเมืองและการบริหารมกัปรากฏในระยะเปล่ียนผา่นของสังคมก าลงัพฒันาในทางทฤษฎี Fred W. Riggs เคย
เอ่ยไวน้านกวา่ 50 ปีและชยัอนันตก สมุทวณิช น ามาวิเคราะหกกรณีของไทยก็พบเช่นน้ีจวบนบัเวลานั้นมาจนถึงเวลาน้ี ระบบคิด
และพฤติกรรมท่ีวา่ทั้งในระดบับุคคลและองคกการบางส่วนก็ยงัพบเห็นไดท้ัว่ไป โปรดดู ชยัอนนัตก สมุทวณิช) (2522 ) กำรเมือง
กบักำรบริหำร.กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตรก จุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั, หนา้ 94-103 และ 133-138) 
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เพื่อให้มองเห็นภาพสัมพนัธภาพของทั้ง 2 ฝ่ายซ่ึงเกิดข้ึนในเขตการปกครองขององคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินขนาดเลก็ในภาคเหนือตอนบน ซ่ึงในท่ีน้ีจะยกเอากรณีของปรากฏการณกท่ีเกิดข้ึนในบางพื้นท่ีของจงัหวดั
ท่ีใหญ่ท่ีสุดคือจงัหวดัเชียงใหม่และจงัหวดัขนาดกลางอย่างจงัหวดัล าปาง โดยพิจารณาจากลกัษณะของสังคม
และความสามารถในการเขา้ถึงขอ้มูล อนัเป็นเหตุผลอยา่งหน่ึงของการวิจยัเชิงคุณภาพนัน่ก็คือจงัหวดัเชียงใหม่
ถือเป็นตวัแทนของกรณีสังคมเมือง ส่วนจงัหวดัล าปางถือเป็นตวัแทนของสังคมชนบท ทั้งน้ี ยอ่มสามารถเขา้ใจ
ไดอ้ยา่งกระจ่าง เม่ือพิจารณาลึกลงไปถึงองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีถูกเลือกหยบิมาเป็นกรณีศึกษา 
 คงตอ้งกล่าวเพิ่มเติมไปอีกว่าในการวิเคราะหกผูว้ิจยัขอน าเสนอแง่มุมของนกัการเมืองก่อนอนัประกอบ
ไปดว้ยกระบวนการเขา้สู่อ  านาจผา่นการเลือกตั้งและกระบวนการใชอ้  านาจชอบธรรมหลงัจากไดรั้บชยัชนะใน
การเลือกตั้ งและเข้าไปด ารงต าแหน่งผูบ้ริหารองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงโดยเง่ือนไขของกฎหมาย
ก าหนดให้ด ารงต าแหน่งวาระละ 4 ปี จากนั้นก็จะน าเสนอในดา้นของฝ่ายขา้ราชการ ในฐานะของผูต้อบสนอง
ต่อการตดัสินใจของฝ่ายการเมือง หรือนัยหน่ึงเป็นผูน้ านโยบายไปปฏิบติัและสุดทา้ยเป็นเร่ืองของการเขา้สู่
กระบวนการตรวจสอบซ่ึงองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าจะเป็นฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ า
จ าเป็นตอ้งถูกตรวจสอบตามกรอบนิติรัฐ เม่ือปรากฏวา่มีการร้องเรียนเกิดข้ึน และ/หรือเม่ือปรากฏมีการกระท าท่ี
ส่อไปในทางไม่ชอบดว้ยกฎหมายและผูมี้อ  านาจชอบธรรมในการรักษาขอ้กฎหมายนั้นๆมองเห็นจนเกิดการ
ด าเนินการใหเ้ขา้สู่กระบวนการยติุธรรมต่อไป ดงัจะขอน าเสนอเป็นล าดบัดงัต่อไปน้ี 
 

1. นักกำรเมืองท้องถิ่น  
เป็นท่ีทราบกนัโดยทัว่ไปว่าการเมืองระบอบประชาธิปไตยของไทยท่ีผา่นมาในระดบัชาติโดยเฉพาะอยา่งยิง่

ช่วงหลงัการเปล่ียนแปลงทางการเมืองปีพ)ศ) 2516 ซ่ึงมีรัฐธรรมนูญฉบบัปีพ)ศ)2517 และตามมาดว้ยการจดัใหมี้
การเลือกตั้งเม่ือวนัท่ี 26 มกราคม พ)ศ) 2518 จวบจนกระทัง่ถึงการเลือกตั้งเม่ือคร้ังล่าสุดตามรัฐธรรมนูญฉบบัปี
พ)ศ)2550 เม่ือวันท่ี 3 กรกฎาคม พ)ศ)2554 กระบวนการแข่งขันทางการเมืองในหมู่ผูส้มัครรับเลือกตั้ ง 
(Candidate) และพรรคการเมือง (political party) ตอ้งอาศยักลไกขบัเคล่ือนอยา่งระบบหัวคะแนน อนัมีพื้นฐาน
หลกัอยูท่ี่ระบบอุปถมัภก พร้อมไปกบัการอาศยัเงินทุนจ านวนมาก ไม่ว่าจะใชไ้ปในกิจกรรมบนดินและ/หรือใต้
ดิน ดงัปรากฏให้เห็นจากงานวิจยัหลายช้ินดว้ยกนั อย่างกรณีของสมบติั จนัทรวงศกและคณะ ชุดการเมืองเร่ือง
การเลือกตั้ง ซ่ึงไดมี้การเก็บขอ้มูลสนามหลายภาคและหลายจงัหวดัในการเลือกตั้งคร้ังต่างๆ รวมทั้งงานชุด
นกัการเมืองถ่ินของสถาบนัพระปกเกลา้ ซ่ึงกค็รอบคลุมหลายพื้นท่ีทัว่ประเทศ26 

                                                            
26 สมบติั จนัทรวงศก) (2530).  กำรเมืองเร่ืองกำรเลือกตั้ง : ศึกษำเฉพำะกรณีกำรเลือกตั้งทั่วไป พ.ศ.2529. กรุงเทพฯ : สถาบนั
พระปกเกลา้) ; สมบติั จนัทรวงศก) (2536).  เลือกตั้งวกิฤติ : ปัญหำและทำงออก. กรุงเทพฯ : คบไฟ); ชาญณวฒุ ไชยรักษา) (2549). 
นักกำรเมืองท้องถิ่นจังหวัดพิษณุโลก. กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกลา้) ; ไชยวุฒิ มนตรีรักษก)  (2551). นักกำรเมืองท้องถิ่น
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 ท านองเดียวกนั ส าหรับกรณีนักการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน นับตั้งแต่มีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัปี
พ)ศ)2540 ไดส่้งผลให้การปกครองทอ้งถ่ินไทยมีความเป็นอิสระอย่างสูง ทั้งในแง่การจดัการดา้นงบประมาณ
และก าลงัคน ตลอดไปจนถึง การปรับเปล่ียนรูปแบบการปกครองจากตวัแบบรัฐสภา (parliamentary model) มา
เป็นตวัแบบประธานาธิบดี (presidential model) นัน่ก็คือ ไดมี้การแยกอ านาจฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติัออก
จากกนัค่อนขา้งเด็ดขาด อีกทั้งผูน้ าฝ่ายบริหาร (อบจ), เทศบาล, อบต)  ก็ตอ้งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชนอีกดว้ย ภายใตก้ารเปล่ียนแปลงดงักล่าว การแข่งขนัทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินไดแ้บบอยา่งกติกา
การเลือกตั้งในระดบัชาติ ท าใหผ้ลท่ีตามมาก็ปรากฏใหเ้ห็นไม่ต่างไปจากการเมืองระดบัชาติ นัน่ก็คือผูส้มคัรรับ
เลือกตั้งไม่ว่าจะเป็นต าแหน่งบริหาร (นายกฯ  และต าแหน่งนิติบญัญติัต่างก็ตอ้งอาศยักลไกขบัเคล่ือนทั้งระบบ
หัวคะแนนและเงินทุน27 เพียงแต่ว่าในระดบัทอ้งถ่ินกลบัมีความแตกต่างกนัไปบา้งข้ึนอยูก่บัขนาดของทอ้งถ่ิน 
(size of local government) หากเป็นทอ้งถ่ินขนาดใหญ่อย่างองคกการบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ)  เทศบาลนคร
และเทศบาลเมืองขนาดใหญ่ (เช่น แพร่และพะเยา เป็นตน้  ระบบอุปถมัภกและเงินทุนจะมีความส าคญัต่อการ
ก าหนดผลแพ-้ชนะสูงมาก ขณะท่ี ทอ้งถ่ินขนาดเล็กอย่างเทศบาลเมืองขนาดเล็ก (เทศบาลต าบลท่ียกระดับ
ข้ึนมา , เทศบาลต าบล และองคกการบริหารส่วนต าบล (อบต)  นอกจากปัจจยัทั้งสองคือระบบอุปถมัภกและเงินทุน
จะมีส่วนเก้ือหนุนต่อผลแพ-้ชนะแลว้ เครือข่ายทางสังคม (social network) ท่ีเรียกว่า ความสัมพนัธกส่วนตวัอยา่ง
ระบบเครือญาติและเพื่อนฝงู (friendship) ยงัมีส่วนก าหนดมิใช่นอ้ย ยิ่งกรณีท่ีเขตเลือกตั้งมีขนาดเลก็เท่าใดและ
ในเขตนั้นผูส้มคัรรายใดมีญาติมิตรเป็นจ านวนมาก โอกาสท่ีจะไดรั้บชยัชนะกย็อ่มมีสูง 

                                                                                                                                                                                                

จังหวัดเลย. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้) ; ณรงคก บุญสวยขวญั) (2549). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดนครศรีธรรมรำช. กรุงเทพฯ 
: สถาบนัพระปกเกลา้) ; บูฆอรี ยหีมะ) (2549). นักกำรเมืองถิ่นจังหวดัปัตตำนี. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้) ; ประกายศรี ศรี
รุ่งเรือง) (2550). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดเชียงรำย. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้) ; พรชยั เทพปัญญา) (2548). นักกำรเมืองถิ่น
จังหวัดสมุทรปรำกำร. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้) ;พรชยั เทพปัญญา) (2549). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดปทุมธำนี. กรุงเทพฯ 
: สถาบนัพระปกเกลา้) ; ;พรชยั เทพปัญญา) (2552). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดชลบุรี. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้) ; พิชญก สม
พอง) (2551). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดยโสธร. กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกลา้) ; ภาคภูมิ ฤกขะเมธ)(2552). นักกำรเมืองถิ่น
จังหวัดตำก. กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า) ; รักฎา เมธีโภคพงษก และวีระ เลิศสมพร)  (2551). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัด
เชียงใหม่. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
27ดูเพ่ิมเติมในรัชนี คลา้ยนาค) (2546 ) กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกำรเลือกตั้งนำยกเทศมนตรีโดยตรง: ศึกษำกรณีเทศบำล
เมืองแม่ฮ่องสอน. วิทยานิพนธกรัฐศาสตรมหาบณัฑิต จุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั); พิศาล พนัธุเสนียก) (2553 ) กลยุทธ์ในกำรหำเสียง
เลือกตั้งของผู้สมัครนำยกเทศมนตรีนครเชียงใหม่ ในกำรเลือกตั้งวันที่ 4 ตุลำคม 2552. การคน้ควา้อิสระรัฐศาสตรมหาบณัฑิต 
(การเมืองและการปกครอง  บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัเชียงใหม่); พิพฒันก มนสัเสวี) (2552 ) กำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองของ
ประชำชนในกำรเลือกตั้งนำยกเทศมนตรีเทศบำลต ำบลหนองตองพัฒนำ จังหวัดเชียงใหม่ ) การค้นควา้อิสระรัฐศาสตร
มหาบณัฑิต (การเมืองและการปกครอง  บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัเชียงใหม่) 
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 ตามท่ีกล่าวมาขา้งตน้ นกัการเมืองหรือผูแ้สวงหาอ านาจทางการเมือง (power seekers) ต่างก็ทราบและ
เขา้ใจถึงธรรมชาติทางการเมืองลกัษณะน้ีอยา่งชดัแจง้ แต่ถึงกระนั้น พวกเขาก็พึงปรารถนาท่ีเขา้ไปเล่นการเมือง
ตามกติกาน้ี (play the game) เหตุผลก็เพราะว่าหากพวกเขาไดรั้บชยัชนะในเกม พวกเขาจกัมีอ านาจซ่ึงในท่ีน้ี
หมายถึงอ านาจชอบธรรมท่ีกฎหมายบญัญติั (authority) และอ านาจอ่ืนๆ (power) ท่ีอิงอ านาจชอบธรรมหรือ
อ านาจตามต าแหน่งเช่น การแต่งตั้งและโยกยา้ยเล่ือนต าแหน่งบุคลากรในองคกการ, การจดัซ้ือจดัจา้ง เป็นตน้  

ผูรั้บเหมารายหน่ึงซ่ึงประกอบธุรกิจมานานกว่า 20 ปีและยงัครอบคลุมทั้งระดบัอบจ), เทศบาลและ
อบต) ไดก้ล่าวเอาไวว้า่ หลงัจากเขา้ไปรับต าแหน่งผูบ้ริหารแลว้ ผูบ้ริหารมกัเรียกค่าใชจ่้าย พิเศษหรือคอมมิสชัน่
มากน้อยเปอรกเซ็นตกก็แลว้แต่จากผูรั้บเหมาและผูจ้ดัซ้ือจดัจา้ง โดยถือว่าพวกตนมีอ านาจท่ีจะท า28 อย่างไรก็ดี 
ผูว้ิจยัมองวา่ การใหเ้หตุผลเช่นน้ี (rational) คงเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการท่ีพวกเขาตอ้งลงทุนในตอนเขา้สู่อ านาจ 
หลายคนอาจมีฐานทางเศรษฐกิจพร้อมมูลอยู่แลว้ แต่ก็ถือว่าตอ้งเรียกทุนคืน เน่ืองจากตอ้งมีค่าใช้จ่ายอ่ืนอีก 
รวมทั้ง อาจหมายถึงค่าใชจ่้ายในการเลือกตั้งคร้ังต่อไป ส่วนอีกหลายคนท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจเดิมไม่พร้อม 
รวมทั้งบางคนท่ีตอ้งไปกูย้มืนายทุน (นกัการเมือง  มา ยิง่ตอ้งจ าเป็นตอ้งหารายไดม้าชดเชยค่าใชจ่้ายเดิมในตอน
เลือกตั้งและค่าใชจ่้ายอ่ืนช่วงด ารงต าแหน่ง ตลอดไปจนถึงค่าใชจ่้ายในการเลือกตั้งคร้ังต่อไปและอาจรวมถึงการ
สะสมไวใ้ชใ้นครอบครัวอีกดว้ย 
 อีกกรณีหน่ึงท่ีปรากฏให้เห็นในบางจังหวัดและบางเขตคือ กรณีของการส่งตัวแทนเข้าแข่งขัน 
(nominee) กรณีของส่งคนเป็นตวัแทนในการแข่งขนัระดบัทอ้งถ่ิน คงเกิดจากการท่ีผูต้อ้งการท่ีจะไดเ้ขา้ไปด ารง
ต าแหน่งในเทศบาล น่าจะไม่มีเงินพอเพียง ดว้ยเหตุน้ีจึงตอ้งพึ่งพิงบุคคลท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจและต าแหน่ง
ทางการเมืองเหนือกวา่ อยา่งไรกดี็ ภาวการณกเช่นน้ี ไดน้ ามาสู่สภาวะท่ีฝ่ายหน่ึงสามารถท่ีจะก าหนดความเป็นไป
ทางการเมืองและนโยบายกล่าวคือ หลงัจากท่ีประสบชยัชนะในการเลือกตั้งผูบ้ริหารเทศบาล (นายกและรอง
นายกเทศบาล  พวกเขาตอ้งก าหนดยทุธศาสตรกและยทุธวิธีทางการเมืองสอดคลอ้งไปกบัผูส้นบัสนุนหรือผูอ้ยู่
เบ้ืองหลงัโดยทัว่ไปบุคคลท่ีเรียกว่าผูส้นับสนุนก็คือนักการเมืองระดับสูงข้ึนไปไม่ว่าจะเป็นนายกองคกการ
บริหารส่วนจงัหวดัและ/หรือ สส) กล่าวอีกนัยหน่ึง ตวัแทน (nominee) ถือเป็นเครือข่ายทางการเมือง (political 
network) ของนักการเมืองระดับสูงของจงัหวดันั่นเอง ในแง่น้ีสามารถวิเคราะหกได้อีกว่าคงเป็นไปได้ยากท่ี
ตวัแทนจะมีความเป็นอิสระในการตดัสินใจทางการเมือง ยิ่งไปกว่าน้ี หากพิจารณาจากแง่มุมของการตดัสิน
นโยบายสาธารณะ (public policy making) กย็ิง่จะเห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่การตดัสินในท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลได-้ผลเสีย
ของนโยบาย (cost-benefit analysis) ตวัแทนย่อมตดัสินใจไปในทิศทางท่ีผูส้นับสนุนก าหนดให้ ดงัปรากฏว่า 
เทศบาลแห่งหน่ึง (ท่ีใหญ่ท่ีสุดในภาคเหนือตอนบน  ผูบ้ริหารเทศบาลไดต้ดัสินใจเก่ียวกบันโยบายการประมูล
งาน ทั้งในแง่ลกัษณะของโครงการ งบประมาณ รวมทั้งผลประโยชนกส่วนตวัหรือคอมมิสชัน่ ตามท่ีผูส้นบัสนุน

                                                            
28 สัมภาษณกผูรั้บเหมารายหน่ึงในจงัหวดัล าปาง 
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ก าหนด ดงัท่ีผูรั้บเหมารายหน่ึง ไดก้ล่าวให้ผูว้ิจยัฟังว่า ในการตกลงผลประโยชนก อยา่งเป็นทางการและไม่เป็น
ทางการ (ผลประโยชนกนอกระบบ  ผูรั้บเหมาตอ้งไปตกลงยงัท่ีท าการของผูส้นับสนุนโดยมีตวัแทน (ผูบ้ริหาร
ของเทศบาลนั้น 29 น าไปดว้ย 
 ความเขา้ใจต่อประเด็นขา้งตน้ คงตอ้งเร่ิมตน้ดูจากภูมิหลงัทางเศรษฐกิจและสังคมของผูส้มคัรรับ
เลือกตั้งเป็นผูบ้ริหารองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดว้ยเหตุท่ีว่า ภูมิหลงัดงักล่าวจกับ่งช้ีตน้ทุนของผูส้มคัรแต่ละ
รายว่าอยูใ่นระดบัสูง-ต ่าเพียงไร อีกทั้งยงัพอจะอนุมานไปถึงวิถีปฏิบติังานหลงัจากไดรั้บเลือกตั้ง ท่ีส าคญัผูว้ิจยั
มองว่าพื้นท่ีหรือท่ีตั้ งขององคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีผลต่อค่าใช้จ่าย (ย่อมสูงกว่าในเขตชนบท  
ขณะเดียวกนัค่าเรียกร้องผลประโยชนกท่ีนอกเหนือจากเกณฑกปรกติของกฎหมายก็ย่อมสูงตามไปดว้ยเช่นกนั 
อย่างไรก็ดีการพิจารณาจากฐานะทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองของผูส้มคัรรับเลือกตั้งด าเนินการควบคู่ไปกบั
การพิจารณาดา้นรายจ่ายและรายรับของพวกเขาดว้ยเช่นกนั โดยทางดา้นรายจ่ายและรายรับ ขอใหดู้จากตารางท่ี 
2 

 
ตำรำงที่ 2: ตำรำงแสดงค่ำใช้จ่ำยกบัรำยได้และแหล่งทุน30 

 

รำยจ่ำย รำยได้/รำยรับและแหล่งเงินทุน 

1.กระบวนกำรเลือกตั้ง  
     ค่าใช้จ่ายในการเลือกตั้ งทั้ งบนดินและใต้ดิน
ประมาณ 100,000 – 2 ล้านบาทกรณีขององคกการ
บริหารส่วนต าบนและเทศบาลต าบล ส่วนเทศบาล
เมืองขนาดเล็กประมาณ 3-4 ลา้นบาท ส่วนเทศบาล
เมืองขนาดใหญ่และส่วนองคกการบริหารส่วนจงัหวดั 
(อบจ)  ค่าใชจ่้ายสูงกวา่น้ีมาก 

1.กระบวนกำรเลือกตั้ง 
     1.1 เงินส่วนตวั 
     1)2 ผูส้นบัสนุน 

2.ระหว่ำงด ำรงต ำแหน่ง (วำระ 4 ปี)  
     ค่าใช้จ่ายส าหรับทีมงาน/สท),งานประเพณีของ
ชุมชน,งานสังคมส่วนตวั-งานศพ งานบวช งานข้ึน

2.ระหว่ำงด ำรงต ำแหน่ง 
     2)1 เงินเดือนและค่าตอบแทนเบ้ียประชุมและ
อ่ืนๆตามระเบียบ 

                                                            
29 สัมภาษณกผูรั้บเหมารายหน่ึงในจงัหวดัเชียงใหม่ 
30อโณทัย วฒันาพรและ พินสุดา วงศกอนันตก) (2559).โครงการวิจัยการปฏิรูปการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินศึกษากรณี

ความสัมพนัธกระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร. 
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บา้นใหม่ งานแต่งงาน วนัเกิด ฯลฯ       2)2 โครงการรับเหมา (อาคาร,ถนน,คลอง  
     2)3 จดัซ้ือจดัจา้ง (สงัฆภณัฑก,ของขวญัด าหวั  
     2)4 เปอรกเซ็นตกโบนสั 
     2)5 ค่าวิ่งเตน้เขา้ท างานในองคกการ 
     2)6 ค่าวิ่งเตน้โยกยา้ยต าแหน่งต่างๆ 
     2)7 ค่าเปิดกรอบต าแหน่งใหม่ให้บุคลากรท่ีตกลง
กนัไว ้
     2)8 ค่าเล่ือนขั้นต าแหน่งประจ าปีงบประมาณ 

 
เม่ือพิจารณาจากตารางในซีกค่าใชจ่้าย โดยเปรียบเทียบแลว้ค่าใชจ่้ายบนดิน (ค่าใชจ่้ายทัว่ไป  และใต้

ดิน (ผดิกฎหมาย เช่นจดัเล้ียงและซ้ือเสียง  รวมกนัเขตเมืองยอ่มสูงกว่าเขตชนบทกล่าวคือ 100,000 – 2 ลา้นบาท 
ทั้งน้ี ยงัข้ึนอยู่กบัเง่ือนไขอ่ืนดว้ยอย่างเขตท่ีปราศจากการแข่งขนัหรือมีทีมเดียว เขตท่ีมีการแข่งขนัหรือมีแค่ 2 
ทีมแข่งกนั รวมทั้งอาณาเขตของเทศบาลหรืออบต)นั้นๆไม่กวา้งขวางมากนกั อีกทั้งยงัรวมถึงกรณีท่ีการแข่งขนั
ในสมยันั้นๆถือเป็นสมยัหลงัของผูส้มคัรท่ีมีคะแนนนิยมสม ่าเสมอ จึงท าให้ค่าใช้จ่ายน้อยลงกว่าเดิมเพราะ
โดยรวมแลว้เป็นท่ีรู้จกัของผูค้นโดยทัว่ไป 

อาจกล่าวไดว้่า ค่าใชจ่้ายโดยประมาณตามท่ีกล่าวมายอ่มมีไม่มากก็นอ้ยต่อการตดัสินใจของบุคคลท่ีจะ
กา้วเขา้สู่เกมของการเมืองทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง พวกเขาตอ้งค านวณถึงรายไดห้รือรายจ่ายท่ีตนเองพึงมีอยู ่
รวมทั้งแหล่งทุนอ่ืนท่ีอาจหามาสนบัสนุน ยิง่ไปกว่านั้น ตอ้งคิดต่อไปดว้ยว่าหลกัจากชนะหรือแพเ้ลือกตั้งพวก
เขาจะบริหารจดัการกบัค่าใชจ่้ายในช่วงต่อไปอยา่งไร โดยท่ีพวกเขาตอ้งด ารงตนเองอยูไ่ด ้

เพื่อให้มองเห็นภาพชดัเจน จ าเป็นท่ีจะตอ้งพิจารณาจากพื้นฐานรายไดห้รือรายรับต่อเดือนของพวกเขา 
ซ่ึงนับเป็นรายไดท่ี้มาจากอาชีพหรือการประกอบการของพวกเขา โดยท่ีผูว้ิจยัขอน าเอาองคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินในเขตเมืองแห่งหน่ึงมาเปรียบเทียบกบัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขตชนบทแห่งหน่ึง ดงัปรากฏ
ตามตารางท่ี 3 และ 4 

ตำรำงที่ 3: ตำรำงแสดงภูมิหลงัทำงเศรษฐกจิ-สังคมของนักกำรเมืองอ ำเภอเวียงน้อย31 
 

เทศบำล ช่ือ-สกลุ อำชีพ กำรศึกษำ รำยได้ต่อเดือน 
(ประมำณกำร) 

1 ก คา้ขายธุรกิจส่วนตวั อุปกรณกไฟฟ้า ปริญญาตรี 50,000 - 70,000 

                                                            
31 ขอ้มูลโดยนกัการเมืองในเขตอ าเภอน้ีท่านหน่ึงและพิจารณาจากฐานขอ้มูลทางเศรษฐกิจท่ีนกัการเมืองแต่ละคนท าอยู ่
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การเกษตร 
2 ข ร้านขายโทรศพัทกและธุรกิจลิสซ่ิง ปริญญาโท 50,000 - 70,000 
3 ค ธุรกิจส่วนตวั ปริญญาตรี 30,000 - 50,000 
4 ง ไม่ชดัเจน สูงกวา่มธัยมศึกษาตอนตน้  ไม่แน่นอน 
5 จ คา้ขาย สูงกวา่มธัยมศึกษาตอนตน้ 15,000 
6 ฉ รับเหมาก่อสร้าง ปริญญาตรี 50,000 - 80,000 
7 ช เกษตรกร ปริญญาตรี 15,000 
8 ซ ขายของช าทัว่ไป ปริญญาตรี 20,000 
9 ฌ รับเหมาก่อสร้าง  ปริญญาโท 

ก าลงัต่อเอก 
50,000 - 80,000 

10 ญ ขายของช าทัว่ไป ปริญญาตรี 20,000 
 

ตำรำงที่ 4: ตำรำงแสดงภูมิหลงัทำงเศรษฐกจิ-สังคมของนักกำรเมืองอ ำเภอเชียงใหญ่32 
 

เทศบำล ช่ือ-สกลุ อำชีพ กำรศึกษำ รำยได้ต่อเดือน 
(ประมำณกำร) 

ก 1 ตวัแทนนิยมพาณิชยก ปริญญาโท 150,000 – 200,000 
ข 2 คา้ขายพืชไร่และโรงอบล าไย ปริญญาตรี  60,000 – 100,000 
ค 3 ท าธุรกิจ รับถมท่ีดิน ซ้ือขายท่ีดิน และ

ท าธุรกิจเก่ียวกบัการถ่ายเอกสาร 
ปริญญาตรี ก าลังศึกษาต่อ
ปริญญาโท 

250,000 – 400,000 

ง 4 รับเหมา ถมดิน ขดุดิน มธัยมศึกษาตอนตน้ 100,000 – 150,000 
จ 5 ค้าขายพืชผลผลิตการเกษตร ธุรกิจ

ส่งออกใบล าไยอบแหง้  
ปริญญาตรี  70,000 – 100,000 

ฉ 6 ขา้ราชการบ านาญ (ครู  ปริญญาตรี 20,000 
ช 7 ทนายความ ปริญญาตรี  30,000 
ซ 8 รับซ้ือผลผลิตพืชไร่และโรงอบล าไย ปริญญาตรี 50,000 
ฌ 9 อดีตพนกังานบริษทัเอกชน ปริญญาตรี 25,000 

                                                            
32 ขอ้มูลโดยนกัการเมืองในเขตอ าเภอน้ีท่านหน่ึงและพิจารณาจากฐานขอ้มูลทางเศรษฐกิจท่ีนกัการเมืองแต่ละคนท าอยู ่
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ญ 10 พ่ อ ค้าคน กลางน า เข้ า สิ น ค้าจ าก
ประเทศพม่าและส่งสินคา้ไปเมืองจีน 

ปริญญาตรี 50,000 – 80,000 

ฎ 11 รับเหมา ท าป๊ัมน ้ ามันให้กับบริษัท
ปตท) 

ปริญญาโท 150,000 – 200,000 

ฏ 12 ขา้ราชการบ านาญ (ทหาร  หลกัสูตรนกัเรียนจ่าอากาศ 15,000 
 
 เม่ือเปรียบเทียบขอ้มูลตารางท่ี 3 และท่ี 4 พอจะท าให้ทราบไดว้่าฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมของ
นกัการเมืองในเขตเมืองสูงกว่านกัการเมืองเขตชนบท ทั้งน้ีก็คงดว้ยเหตุผลของสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีเอ้ือ
ต่อการประกอบธุรกิจของคนในภาคเมือง หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง คนในภาคเมืองมีทางเลือกในทางธุรกิจ
เหนือกว่าคนในภาคชนบท ขณะเดียวกนั ตอ้งไม่ลืมดว้ยว่าค่าใชจ่้าย (cost of living) ของคนในเขตเมืองกย็อ่มสูง
กว่าคนในเขตชนบท ดงันั้นจึงมีข่าวสารออกมาเสมอว่าการแข่งขนัทางการเมืองในเขตเมืองสูงกวา่ในเขตชนบท
พร้อมกนัน้ีการทุจริตในเขตเมืองกสู็งกวา่อีกดว้ย 
 ส าหรับกรณีของรายได ้กรณีของผูท่ี้ไดรั้บเลือกตั้งเป็นผูบ้ริหาร โดยต าแหน่งแลว้ผูบ้ริหารและคณะยอ่ม
มีรายไดต้ามบทบญัญติัของกฎหมายดงัปรากฏในตารางท่ี 5 ส่วนต าแหน่งอ่ืนๆ กมี็รายไดต้ามต าแหน่งดงัปรากฏ
ในตารางท่ี 6 
 

ตำรำงที่ 5: ตำรำงแสดงบัญชีอตัรำเงินเดือนและค่ำตอบแทนของนำยกเทศมนตรี รองนำยกเทศมนตรี
ประธำนสภำ รองประธำนสภำ สมำชิกสภำเทศบำล เลขำนุกำรนำกยกเทศมนตรี และทีป่รึกษำนำยกเทศมนตรี33 
 

รำยได้ของ
เทศบำล         

 (ล้ำนบำท) 

นำยกเทศมนตรี รองนำยกเทศมนตรี 

เงินเดือน       
(บำท/เดือน) 

เงิน
ค่ำตอบแ
ทน

ประจ ำ
ต ำแหน่ง 

เงิน
ค่ำตอบแ
ทน
พเิศษ 
(บำท/

รวม 
(บำท/
เดือน) 

 

เงินเดือน 
 (บำท/
เดือน) 

เงินค่ำตอบ 
แทน
ประจ ำ
ต ำแหน่ง 

(บำท/

เงินค่ำ
ตอบ 

แทนพเิศษ 
(บำท/
เดือน) 

รวม 
(บำท/
เดือน) 

 

                                                            
33ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยเงินเดือน  เงินค่าตอบแทน และประโยชนกตอบแทนอย่างอ่ืนของนายกเทศมนตรี รอง
นายกเทศมนตรี  ประธานเสภาทศบาล รองประธานสภาเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล เลขานุการนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษา
นายกเทศมนตรีและการจ่ายค่าเบ้ียประชุมกรรมการสภาเทศบาล ฉบบัท่ี2 พ)ศ)2557 
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(บำท/
เดือน) 

เดือน) 
 

เดือน) 
 

 

เกนิ 300 
เกนิ 100-300 
เกนิ 50-100 
เกนิ 25-50 
เกนิ 10-25 
เกนิ 9-10 
เกนิ 7-9 
เกนิ 5-7 
เกนิ 3-5 
เกนิ 1-3 
ไม่เกนิ 1 

55,530 
45,000 
30,000 
28,800 
27,600 
19,800 
17,400 
15,600 
13,800 
11,520 
10,080 

10,000 
9,000 
8,000 
6,000 
4,000 
3,000 
2,800 
2,650 
2,500 
2,300 
2,100 

10,000 
9,000 
8,000 
6,000 
4,000 
3,000 
2,800 
2,650 
2,500 
2,300 
2,100 

75,530 
63,000 
46,000 
40,800 
35,600 
25,800 
23,000 
20,800 
18,800 
16,120 
14,280 

30,540 
24,720 
16,500 
15,840 
15,180 
10,880 
9,600 
8,580 
7,560 
6,360 
5,520 

7,500 
6,750 
6,000 
4,500 
3,000 
2,300 
2,100 
1,990 
1,875 
1,725 
1,575 

7,500 
6,750 
6,000 
4,500 
3,000 
2,300 
2,100 
1,990 
1,875 
1,725 
1,575 

45,540 
38,220 
28,500 
24,840 
21,180 
15,480 
13,800 
12,500 
11,310 
9,810 
8,670 

 

ตำรำงที่ 6: ตำรำงแสดงบัญชีอตัรำเงินเดือนและค่ำตอบแทนของประธำนสภำ รองประธำนสภำ สมำชิก
สภำเทศบำล เลขำนุกำรนำกยกเทศมนตรี และทีป่รึกษำนำยกเทศมนตรี 34 

รำยได้ของเทศบำล 
(ล้ำนบำท) 

เงินค่ำตอบแทนรำยเดือน 
(บำท/เดือน) 

ประธำนสภำ
เทศบำล 

รอง
ประธำนสภำ 

สมำชิกสภำ
เทศบำล 

เลขำนุกำร
นำยกเทศมนตรี 

ที่ปรึกษำ
นำยกเทศมนตรี 

เกิน 300 
เกิน 100-300 

30,540 
24,720 

24,990 
20,250 

19,440 
15,750 

19,440 
15,750 

13,880 
11,250 

                                                            
34ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยเงินเดือน  เงินค่าตอบแทน และประโยชนกตอบแทนอย่างอ่ืนของนายกเทศมนตรี รอง
นายกเทศมนตรี  ประธานเสภาทศบาล รองประธานสภาเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล เลขานุการนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษา
นายกเทศมนตรีและการจ่ายค่าเบ้ียประชุมกรรมการสภาเทศบาล ฉบบัท่ี2 พ)ศ)2557 
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เกิน 50-100 
เกิน 25-50 
เกิน 10-25 
เกิน 9-10 
เกิน 7-9 
เกิน 5-7 
เกิน 3-5 
เกิน 1-3 
ไม่เกิน 1 

16,500 
15,840 
15,180 
10,880 
9,600 
8,580 
7,560 
6,360 
5,520 

13,500 
12,960 
12,420 
8,900 
7,860 
7,020 
6,200 
5,180 
4,530 

10,500 
10,080 
9,660 
7,080 
6,080 
5,460 
4,820 
4,030 
3,520 

10,500 
10,080 
9,660 
7,080 
6,080 
5,820 
5,820 
5,820 
5,820 

7,500 
7,200 
6,900 
4,950 
4,340 
3,900 
3,440 
2,880 
2,520 

 
หมำยเหตุ: รายไดข้องเทศบาลหมายถึง รายไดต้ามงบการเงินประจ าปี (งบแสดงผลการด าเนินงานท่ีจ่าย

จากเงินรายรับ ของปีงบประมาณท่ีแลว้มา ทั้งน้ีไม่รวมเงินกู ้เงินสะสม และเงินอุดหนุนทุกประเภท ใชเ้ป็นฐาน
ในการค านวณอตัราเงินเดือนและค่าตอบแทนในการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีและการจ่ายเงินเดือนและ
ค่าตอบแทน 
 

2.ข้ำรำชกำรประจ ำ 
ต าแหน่งข้าราชการส่วนท้องถ่ินถือเป็นต าแหน่งท่ีได้รับการก าหนดทั้ งในแง่กรอบและอ านาจ

หนา้ท่ี  เม่ือคร้ังเร่ิมมีการเปล่ียนแปลงไปสู่การปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบต่างๆ แต่ท่ีถือวา่เกิดการเปล่ียนแปลงคร้ัง
ยิง่ใหญ่ ก็เม่ือคร้ังไดมี้การประกาศใชรั้ฐธรรมนูญปี 2540 , พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ) 2542 และ (ฉบบัท่ี 2  พ)ศ) 2549 รวมไปถึงพระราชบญัญติัจดัตั้ง
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดแ้ก่ พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคกการบริหารส่วนต าบล พ)ศ) 2537 (และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติมถึง ฉบบัท่ี 5 พ)ศ) 2546 , พระราชบญัญติัเทศบาล พ)ศ) 2496 (และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมถึง ฉบบัท่ี 12 
พ)ศ) 2546  ,พระราชบญัญติัองคกการบริหารส่วนจงัหวดั พ)ศ)2540 (และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมถึงฉบบัท่ี 4 พ)ศ) 2552  

ภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมายฉบบัต่างๆโดยเฉพาะอยา่งยิ่งพ)ร)บ)สภาต าบลและองคกการบริหารส่วน
ต าบลพ)ศ)2537และฉบบัแกไ้ขเพิ่มเติมท่ี 1 ถึงท่ี 5 พ)ศ)2546 ได้มีผลต่อการขยายตวัขององคกกรราชการและ
จ านวนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินเป็นจ านวนมาก ดว้ยเหตุท่ีการปกครองทอ้งถ่ินระดบัต าบลนับว่ามีจ านวนมาก
ท่ีสุด พร้อมกนัน้ี ตามหลกัการการกระจายอ านาจและการปกครองทอ้งถ่ิน องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมี
ระบบการบริหารการบริหารงานบุคคลเป็นของตนเองโดยเฉพาะ นั่นก็คือทอ้งถ่ินมีอิสระในการวางกรอบ
อตัราก าลงัระดบัต่างๆรวมทั้งแผนกบริหารงาน (department) ขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ อีก
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ทั้งยงัมีระบบคดัสรรบุคคลเขา้ด ารงต าแหน่งทั้งระบบการสอบ ทั้งการตั้งกรรมการออกขอ้สอบ การออกขอ้สอบ 
การตรวจขอ้สอบ และการประกาศผลการเล่ือนขั้นต าแหน่งหรือ การประเมินประจ าปี การโยกยา้ยต าแหน่ง และ
การใหคุ้ณใหโ้ทษในลกัษณะอ่ืนเช่นการลงโทษทางวินยั เป็นตน้ 

 
ตามท่ีกล่าวมาน้ี องคกกรราชการของไทยเฉพาะส่วนทอ้งถ่ินไดมี้การจดัระบบให้เป็นเอกเทศออกจาก

ส่วนกลางและภูมิภาค ดงันั้น จึงจ าเป็นตอ้งมีกฎเกณฑกและองคกกรท่ีคอยก ากบัดูแลการบริหารงานบุคคลของ
ขา้ราชการส่วนน้ี ดงัท่ีเรียกว่า กถ) ก)กลาง และกจ) (ดูแผนภาพท่ี 1 หนา้ 16  ทั้งน้ีกเ็พื่ออาศยัเป็นกลไกในการจดั
ระเบียบความสัมพันธกระหว่างขา้ราชการการเมืองกับขา้ราชการประจ า อีกทั้ งยงัเป็นการป้องกันมิให้ฝ่าย
การเมืองใชอ้  านาจรังแกขา้ราชการประจ าโดยปราศจากเหตุผลรองรับเพียงพอ 

กรณีระดบัจงัหวดั แมว้่าหลกัของการปกครองทอ้งถ่ินจกัยึดถือในความเป็นอิสระของการบริหารงาน
บุคคล จนมีการร่างกฎหมายและระเบียบกฎเกณฑกต่างๆออกมารองรับและมีผลท าใหฝ่้ายการเมืองมีอ านาจหนา้ท่ี
เหนือฝ่ายขา้ราชการประจ า แต่ถึงกระนั้นใช่ว่าคณะผูบ้ริหารองคกการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีอ านาจหนา้ท่ีดา้น
การบริหารงานบุคคลอยา่งเบ็ดเสร็จ  หากแต่รัฐบาลกลางยงัไดจ้ดัวางบทบญัญติัให้มีคณะกรรมการบริหารงาน
ดา้นบุคคลระดบัจงัหวดั (กทจ)  ท่ีมีองคกประกอบมาจากตวัแทน 3 ฝ่ายคือ 1  หัวหน้าส่วนราชการจงัหวดั (ซ่ึง
ผูว้่าราชการจงัหวดัประกาศว่าเป็นส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง  จ านวน 5 ต าแหน่งเป็นคณะกรรมการ โดยมีผูว้่า
ราชการเป็นประธานคณะกรรมการโดยต าแหน่ง 2  ต าแหน่งฝ่ายขา้ราชการ เป็นตวัแทนพนักงานเทศบาลซ่ึง
ปลดัเทศบาลในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือกกนัเองอีก 2 ต าแหน่งกคื็อปลดั  และตวัแทนผูบ้ริหารองคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย ประกอบดว้ย ประธานสภาเทศบาลท่ีประธานสภาเทศบาลในจงัหวดันั้นเลือกตั้งกนัเอง
จ านวน 2 คน และนายกเทศมนตรีในเขตจงัหวดันั้นคดัเลือกกนัเองจ านวน 2 คน และ 3  ผูท้รงคุณวุฒิจ านวน 6 
คนซ่ึงคดัเลือกจากบุคคลซ่ึงมีความรู้ความเช่ียวชาญในการบริหารงานทอ้งถ่ิน ดา้นการบริหารงานบุคคล ดา้น
ระบบราชการ ด้านการบริหารและการจดัการหรือด้านอ่ืนท่ีจะเป็นประโยชนกแก่การบริหารงานบุคคลของ
เทศบาล  รวม 18 คน 

มีความคาดหมายกันว่าหากเกิดกรณีมีความขดัแยง้ระหว่างนักการเมืองกับขา้ราชการ ข้าราชการ
สามารถยื่นเร่ืองอุทธรณกต่อองคกกรน้ีได ้โดยองคกกรน้ีจะเป็นผูต้รวจสอบขอ้มูลและวินิจฉัย โดยเฉพาะอย่างยิง
โทษทางวินัย  อีกทั้งยงัเช่ือว่าการท่ีองคกกรน้ีมีตวัแทนมาจากหลายฝ่าย ดงันั้นน่าจะเกิดการตรวจสอบและคาน
อ านาจซ่ึงกันและกัน ซ่ึงนั่นก็เท่ากับว่าข้าราชการย่อมได้รับการคุ้มครองอย่างเท่าเทียม อย่างไรก็ตาม 
สถานการณกท่ีปรากฏข้ึนจริง ต าแหน่งเหล่านั้นกลบัร่วมมือกนัในลกัษณะฮั้วกนั โดยมีบุคคลของฝ่ายการเมือง
เป็นผูล้อบบ้ีให้ลงมติไปในทางท่ีฝ่ายการเมืองตดัสินไปแลว้ก่อนหน้านั้น ดว้ยเหตุลกัษณะน้ีจึงกล่าวไดว้่า แม้
ขา้ราชการท่ีถูกล่าวโทษและลงโทษโดยฝ่ายการเมืองจะท าการยื่นอุทธรณกต่อคณะกรรมการฯ แต่ทว่าดว้ยเหตุท่ี 
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ขา้ราชการเหล่าน้ีปราศจากช่องทางท่ีจะท าการช้ีแจงใหค้ณะกรรมการทราบ ทั้งท่ีไม่เป็นทางการและเป็นทางการ 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่การท่ีปรากฏวา่ขอ้กฎหมายมิไดร้ะบุถึงสิทธิของขา้ราชการท่ีถูกลงโทษ ว่ามีสิทธิตามกฎหมาย
ในการกระท าการช้ีแจงใหค้ณะกรรมการ รวมทั้งสิทธิในการแกข้อ้กล่าวหา (Defense) ในท่ีประชุมกรรมการ  

ตามท่ีกล่าวมายงัคงเหลืออีกช่องหรือท่ีขา้ราชการสามารถปกป้องผลประโยชนกของตนเองได ้นั่นก็คือ 
การน าเร่ืองดงักล่าวยื่นฟ้องต่อศาลปกครองว่าไม่ไดรั้บความเป็นธรรม และถือว่าถูกรังแกจากฝ่ายนักการเมือง
และกทจ) ภายใตช่้องทางน้ีหากคดีมีมูลศาลปกครองก็จะรับเร่ืองไวพ้ิจารณาและน าเขา้สู่กระบวนการไต่สวน 
โดยมีการเรียกพยานต่างๆ (ทั้งเอกสาร,วตัถุและบุคคล  ทั้งจากฝ่ายโจทยกและจ าเลยมาพิจารณาก่อนท่ีจะท าการ
ตดัสินคดีความในทา้ยท่ีสุด อยา่งไรก็ตามปรกติสัมพนัธภาพระหว่างขา้ราชการการเมืองกบัขา้ราชการประจ าใน
ระดบัทอ้งถ่ินมกัจะอยู่ในลกัษณะถอ้ยทีถอ้ยอาศยัซ่ึงกนัและกนั ยิ่งกว่าท่ีจะมุ่งขดัแยง้ซ่ึงกนัและกนั เน่ืองจาก
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นองคกกรท่ีมีอายุไม่มากนัก ดงันั้นทั้งฝ่ายขา้ราชการการเมือง/ผูบ้ริหารองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและขา้ราชการปร า ต่างก็จ  าเป็นท่ีตอ้งเรียนรู้และเขา้ใจอ านาจหนา้ท่ี (authority) ของแต่ละ
ฝ่าย อยา่งไรก็ดีดว้ยเหตุท่ีฝ่ายการเมืองมีอ านาจเหนือกว่าฝ่ายขา้ราชการประจ า ดงันั้น กระบวนการบริหารของ
องคกกรจึงโนม้เอียงไปในทางท่ีฝ่ายการเมืองเป็นผูก้  าหนดความเป็นไปของฝ่ายขา้ราชการประจ าหรือนยัหน่ึงฝ่าย
ขา้ราชการประจ าถูกบงัคบัใหข้ึ้นต่อฝ่ายการเมืองไม่มากกน็อ้ย ดงัปรากฏในกรณีดงัต่อไปน้ี 

1.กรณีกำรตัดสินนโยบำยและน ำนโยบำยไปปฏิบัติ  ซ่ึงในทางปฏิบัติ ฝ่ายการเมืองต้องหารือกับ
ขา้ราชการประจ าไม่ว่าจะเป็นประเด็นปัญหาและความตอ้งการเช่นการสร้างอาคารและการจดัซ้ือจดัจา้งต่างๆ
เป็นตน้ แหล่งงบประมาณและการรองรับของขอ้กฎหมายตามพ)ร)บ)และระเบียบปฏิบติัท่ีเก่ียวขอ้ง ก่อนท่ีจะท า
การตดัสินใจท าหรือไม่ท า ลกัษณะเช่นน้ี ถา้ 2 ฝ่ายท าความเขา้ใจและมีความเห็นชอบร่วมกนั ผลตามมาในขั้น
น านโยบายไปปฏิบติัเช่นการควบคุมการก่อสร้างให้เป็นไปตามมาตรฐานของขอ้กฎหมาย เป็นตน้ รวมทั้งการ
แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจรับและการเซ็นตรวจรับในขั้นสุดทา้ยก็จะราบร่ืน ตรงกนัขา้ม ถา้ทั้ง 2 ฝ่ายมีความ
เขา้ใจไม่ตรงกนัย่อมมีผลต่อความขดัแยง้และยิ่งนานวนัและยิ่งมากประเด็นท่ีตอ้งตดัสินใจ ความขดัแยง้ก็มกั
พอกพนูข้ึนเร่ือยๆในลกัษณะสะสม ฝ่ายการเมืองในฐานะท่ีไดเ้ปรียบในแง่อ านาจชอบธรรมของต าแหน่งคือเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาก็มกัหาเหตุจดัการกบัฝ่ายขา้ราชการประจ าในหลายรูปแบบเช่น การตรวจสอบวนั-เวลาในการ
ท างานอยา่งเคร่งครัด การเขม้งวดเร่ืองการอนุมติัการลา ตลอดไปถึงการจบัผิดการท างานอยา่งเถรตรง เป็นตน้ 
เหล่าน้ีลว้นก่อผลต่อขวญัและก าลงัใจของขา้ราชการประจ า จนน าไปสู่การหาทางโยกยา้ยไปยงัหน่วยงานอ่ืน ซ่ึง
ก็มิใช่เร่ืองท่ีจะท ากันอย่างง่ายดาย อย่างน้อยต้องรอต าแหน่งระดับเท่ากันว่างลง อีกทั้ งหน่วยงานนั่นฝ่าย
การเมืองตอ้งพร้อมเซ็นรับโอนยา้ยดว้ย ตรงน้ีบางกรณียงัมีการเรียกร้องผลประโยชนกประมาณอยา่งนอ้ยก็หน่ึง
แสนบาทหรืออาจมากกว่านั้นแลว้แต่เง่ือนไขของทั้ง 2 ฝ่ายคือผูรั้บและผูป้ระสงคกยา้ย ตรงประเด็นน้ี ขา้ราชการ
ประจ าทอ้งถ่ินหน่ึงใหส้มัภาษณกวา่  
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“บางทีฝ่ายบริหารก็มีอ านาจจริงๆ วิธีการของนายกฯ คือบีบดว้ยพฤติกรรมเช่น เขา้ไปจ้ีถามงานว่าถึง
ไหนแลว้ ยา้ยโต๊ะ ลอ็คห้องท างาน หรือให้ไปดูงานไกลๆ ท าใหล้ าบากในการปฏิบติัหนา้ท่ี หรือเอาพวกสภามา
บีบ กคื็อโดนกลัน่แกลง้นัน่แหละ” และยงักล่าวต่อไปอีกวา่ 
 “ส่วนมากจะใช้วิธีการปฏิบติัตอนอยู่ นักการเมืองทอ้งถ่ินมีความสัมพนัธกกบันักการเมืองระดบัชาติ 
จงัหวดัมีหนา้ท่ีในก ากบัดูแล และเม่ือถูกนกัการเมืองกลัน่แกลง้ จงัหวดัเองก็ไม่สามารถช่วยได ้เช่น เม่ือก่อนมี
ให้ช่วยราชการ แต่ปัจจุบนัเปล่ียนเป็นให้ไปศึกษาดูงานแต่ไปเป็นปี (เพราะช่วยราชการตอ้งเตม็ใจ ยินยอมไป  
สั่งให้ไปศึกษาดูงาน กรณีของเทศบาลแม่โจ ้ตน้เปา เพราะจะยา้ยก็ยา้ยไม่ได ้บางทีก็เป็นเร่ืองของผูบ้ริหารท่ีโยง
กนัหมด ถา้โชคดีก็ไดย้า้ย ไม่ก็ถูกบีบอยู่อย่างน้ี อยู่ก็ตอ้งทนกนัไปหรือไม่ก็ยอมกนัไป สบายใจดี เพราะโทษ
บางอย่างมนัไม่ไดติ้ดคุกทนัที อาจไม่ไดผ้ิด 100% มนัยงัสามารถวดัดวงไดเ้พราะคิดว่ามีเหตุผลเพียงพอท่ีจะ
อธิบายไดเ้ช่น การคิดราคากลางแต่ขอเพิ่มค่านัน่น่ีหน่อย ก็ก าหนดราคาเกิน สืบราคามาแลว้ ก็คิดว่าท ารอบคอบ
พอ” 

ส่วนปลดัท่านหน่ึงในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัเชียงใหม่ไดก้ล่าววา่ “นกัการเมืองเป็นผูใ้ห้
คุณใหโ้ทษงานวินยั ร้ายแรง ไม่ร้ายแรง (ว่ากล่าวตกัเตือนดว้ยวาจา ท าทณัฑกบน ลดขั้น ตดัเงินเดือน  กบัคนท่ีไม่
สนองนโยบายของตน” 35 

กล่าวโดยรวม นกัการเมืองทอ้งถ่ินในหลายจงัหวดัของภาคเหนือตอนบนยอ่มประกอบไปดว้ยบุคคลท่ีมี
แรงจูงใจในการเขา้สู่ต  าแหน่งดว้ยเร่ืองผลประโยชนกส่วนตวั (self-interest) อย่างอ านาจกบัผลประโยชนกทาง
เศรษฐกิจและสังคมประเภทหน่ึง ส่วนอีกประเภทหน่ึงเป็นพวกท่ียึดเอาผลประโยชนกส่วนรวม (public interest) 
เป็นหลกัใหญ่ ดงัปรากฏในค าสมัภาษณกของนายกเทศบาลหลายท่านท่ีไดใ้หค้วามเห็นไปในท านองน้ี36 อยา่งไรก็
ดี คงไม่มีงานวิจยัใดท่ีสามารถหาขอ้มูลเชิงประจกัษกมายืนยนัว่า ปรากฏมีนักการเมืองประเภทใดมากกว่าอีก
ประเภทหน่ึงในสังคมการเมืองไทย แต่ถึงกระนั้ น หากมองเฉพาะกรณีของฝ่ายการเมืองท่ีมุ่งเฉพาะแต่
ผลประโยชนกของตนเป็นหลกั การตดัสินใจและการด าเนินนโยบายตามขั้นตอนต่างๆ ย่อมส่งผลดา้นลบต่อ
ผลประโยชนกของประชาชนและขา้ราชการประจ าขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งเล่ียงไม่ได ้กล่าวคือ ใน
ส่วนของผลประโยชนกของประชาชนนั้น คงเห็นไดจ้ากกรณีการตดัสินใจดา้นนโยบายสาธารณะ ไม่ว่าจะเป็น
โครงสร้างการก่อสร้าง (อาคาร ถนน ล าธารสาธารณะ ฯลฯ  การจดัซ้ือจดัจา้ง (อุปกรณกส านกังาน การจดัสัมมนา 
การจดังานประเพณีเทศบาล ฯลฯ  หลายกรณีมกัปรากฏว่าผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตดัสินใจโดยยึดผลประโยชนกของ

                                                            
35 สัมภาษณกปลดั 2 ท่านในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดัเชียงใหม่  
36 สัมภาษณกนายขยนั วิพรหมชยั นายกเทศมนตรีต าบลอุโมงคก; สัมภาษณกนายมนูญ บูรณพฒันา นายกเทศมนตรีต าบลยางเน้ิง
และสัมภาษณก นายนิพฒันกพล แกว้ปัญญา นายกองคกการบริหารส่วนต าบลบา้นโป่ง 
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ตนเองเป็นท่ีตั้ง นัน่ก็คือ มีการเรียกร้องผลประโยชนกจากผูป้ระกอบการในอตัราส่วนตั้งแต่ 10-40 เปอรกเซ็นตก จึง
ส่งผลให้ผูป้ระกอบการตอ้งปรับเปล่ียนคุณภาพของสินคา้ให้ต  ่าลงกว่ามาตรฐาน ทั้ งน้ีก็เพื่อให้เป็นไปตาม
หลกัการวิเคราะหกจุดคุม้ทุน (break-even) แน่นอนว่า กรณีเช่นน้ี ย่อมท าให้ประชาชนในฐานะลูกคา้ของรัฐ
ทอ้งถ่ินตอ้งพลอยเสียผลประโยชนกจากสินคา้และบริการสินคา้ (public goods and services) ไปดว้ย ดงัจะเห็นได้
จากอาคารและถนนไม่ได้มาตรฐาน รวมทั้งการเสียผลประโยชนกกรณีสินคา้ราคาสูงเกินจริงเช่น การจดัซ้ือ
สังฆภณัฑกและชุดด าหวั เป็นตน้ 
 ยิง่ไปกว่าน้ี เม่ือถึงขั้นให้คณะกรรมการตรวจรับลงนาม มกัปรากฏปัญหาตามมาต่อขา้ราชการประจ าผู ้
เป็นคณะกรรมการตรวจรับท่ียุง่ยากต่อการตดัสินใจ บางกรณีเม่ือตดัสินใจลงนามยงัถูกตั้งคณะกรรมการสอบทั้ง
ทางวิจยัและทางอาญาอนัเป็นผลมาจากการร้องเรียนท่ีมีไปยงัสตง) และป)ป)ช) โดยผูเ้รียกร้องมกัเป็นฝ่ายตรงกนั
ขา้มกบัผูบ้ริหารชุดนั้นหรือไม่กเ็ป็นผูท่ี้อยูต่รงกนัขา้มกบัขา้ราชการประจ า  

2. กรณีกำรสอบบรรจุต ำแหน่ง ซ่ึงหมายความถึงการก าหนดกรอบต าแหน่งต่างๆในองคกการอีกดว้ย
กล่าวคือ การจดัอตัราก าลงัคน องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งสามารถพิจารณาก าหนดกรอบอตัราก าลงั
ไดเ้องเช่น ต าแหน่งหัวหนา้ส านกังานปลดัหรือต าแหน่งปลดั 8 เป็นตน้ ตรงส่วนน้ีก็เป็นส่วนเสริมต่อการบรรจุ
และเล่ือนต าแหน่งให้กบัคนของตนเอง (ขา้ราชการประจ า  ซ่ึงยอ่มเป็นท่ีแน่นอนว่า ขา้ราชการประจ าท่ีมุ่งหวงั
ต าแหน่งดงักล่าวตอ้งจ าเป็นตอ้งโอนอ่อนผอ่นปรนใหก้บัความตอ้งการของฝ่ายการเมือง (ผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ิน  
ไม่วา่จะเป็นกรณีการสร้างคะแนนนิยมทางการเมืองใหผู้บ้ริหารหรือการอ านวยผลประโยชนกโดยตรงและมิชอบ 
(คอรกรัปชัน่  ใหแ้ก่ฝ่ายการเมือง ดงักรณีการลงนามเสนอและอนุมติัโครงการสาธารณะต่างๆ 

เป็นท่ีน่าสนใจอยู่ว่า การก าหนดกรอบอตัราก าลงันั้นยงัครอบคลุมไปถึงต าแหน่งลูกจา้งประจ าและ
ชัว่คราวอีกดว้ย ท่ีส าคญัต าแหน่งเหล่าน้ียงัสามารถขยายไดเ้ป็นจ านวนมาก  และเหตุผลในการขยายยงัเป็นเร่ือง
ของการตอบแทนแบบอุปถมัภกทั้งส้ิน กล่าวคือผูบ้ริหารมกัด าเนินการตั้งแต่การแต่งตั้งกรรมการสอบและออก
ขอ้สอบ รวมทั้งการแจกจ่ายต าแหน่งให้กบับุคคลท่ีเครือข่ายทางการเมืองของตนเองร้องขอมา ดว้ยเหตุน้ี จึง
ส่งผลเสียหายต่อการบริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ินมิใช่น้อย ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองของคุณภาพของบุคลากร และ
ระบบสายการบงัคบับญัชา ซ่ึงปลดัและหัวหน้าส่วนต่างๆ ย่อมเกรงใจนักการเมือง (ฝ่ายบริหาร  ดังนั้ น จึง
จ าเป็นตอ้งอะลุ่มอล่วยในการบงัคบับญัชาบุคคลท่ีฝ่ายการเมืองฝากฝังมา นั่นก็หมายความว่าทา้ยท่ีสุดผูไ้ดรั้บ
ผลกระทบกคื็อประชาชนในฐานะลูกคา้ของรัฐทอ้งถ่ิน 

จากการสนทนาอยา่งไม่เป็นทางการกบัปลดัเทศบาลบางท่านในจงัหวดัเชียงใหม่ ซ่ึงปลดักล่าวว่า “ใน
การบริหารงานบุคคล โดยปรกติข้ึนอยูก่บัว่านายกเทศมนตรีจะเอาอยา่งไร บางต าแหน่งฝ่ายบริหารก็เปิดให้คน
ใน การเปิดอย่างน้ี ฝ่ายบริหารก็จะเรียกค่าต าแหน่งหรือซีท่ีเปิดใหม่ ท่ีเห็นอยู่ก็ซีละแสน และในกรณีของการ
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สอบเพื่อเปล่ียนสายงานในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน”37 ปลดัท่านน้ียงัไดก้ล่าวไปอีกว่า “ระบบการสอบจาก
จงัหวดัก็ไม่มี Merit จ่ายเงิน 50000 (เช่นยา้ยจากน่านมาอยู่เชียงใหม่  เป็นช่องทางให้กับนักการเมืองเพราะ
ขา้ราชการตอ้งการความกา้วหน้า บางกรณี ก็เป็นการทบัซ้อนของผลประโยชนก พ่อเป็นนายกฯ บางพื้นท่ีคลงั
เป็นภรรยานายกฯ”38  

อน่ึง ยงัปรากฏมีกรณีการซ้ือขายต าแหน่งอีกดว้ยกรณีอยา่งน้ีมกัเกิดข้ึนกบัต าแหน่งขา้ราชการ ในตอน
สอบเขา้รวมทั้งการขอขั้นต าแหน่ง (ซี  เช่น จากซี 4 ไปซี 5 หรือจากซี 7 ไปซี 8 เป็นตน้ ส่วนราคาซ้ือขายนั่น
กล่าวไดว้่าไม่นอ้ยไปกว่า 1 แสนบาท บางต าแหน่งราคาอาจสูงถึง 3-5 แสนบาทก็มี ยิ่งไปกว่าน้ี ยงัปรากฏอีกว่า
ทั้ งผูซ้ื้อ (ขา้ราชการประจ า  และผูข้าย (ขา้ราชการการเมือง-นักการเมือง  หรือผูบ้ริหารส่วนท้องถ่ิน ต่างก็
สมยอมซ่ึงกนัและกนัหรือกล่าวอีกนยัหน่ึงต่างฝ่ายต่างก็เตม็ใจ ดว้ยเหตุน้ี พวกเขาจึงท างานร่วมกนัไดโ้ดยมิได้
เกิดความคา้งคาใจซ่ึงกนัและกนั 

3. กรณีกำรโยกย้ำยต ำแหน่ง กรณีเช่นน้ีมกัเกิดข้ึนเม่ือขา้ราชการไม่วา่จะเป็นระดบัใดตอ้งการโยกยา้ยไป
ยงัพื้นท่ีท่ีตนประสงคก ไม่ว่าจะเป็นเหตุผลใดก็ตามแต่ อย่างไรก็ดี ดว้ยเหตุท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งการเรียกร้อง
ค่าใชจ่้ายจากขา้ราชการท่ีประสงคกยา้ย ไม่ว่าจะในราคาเท่าไหร่ก็ตาม หากขา้ราชการผูน้ั้นตอ้งการอยา่งแทจ้ริง 
พวกเขาตอ้งยอมท่ีจะตอ้งจ่ายในราคาดงักล่าว แต่กระนั้น อาจมีการต่อรองตามความพึงพอใจของทั้งสองฝ่าย 
พร้อมกนัน้ีบางกรณียงัเจรจาผา่นนกัวิ่งเตน้อีกดว้ย 

ผูว้ิจยัไดท้  าการสมัภาษณกปลดัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายคน สจ)บางจงัหวดัและผูบ้ริหารองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางคน (นายกเทศบาลและเลขานุการนายกฯ  ต่างก็ให้ความเห็นไปท านองเดียวกนัว่า
สภาพการซ้ือขายต าแหน่งเกิดข้ึนจริงและเป็นไปหลายภูมิภาคมิเฉพาะแค่ภาคเหนือ ทั้งน้ีลกัษณะเด่นของการ
ซ้ือ-ขายต าแหน่งก็คือ เป็นต าแหน่งท่ีหลายคนประสงคกท่ีจะโยกยา้ยมาด ารงต าแหน่ง ดว้ยเหตุน้ีจึงเป็นไปตาม
กลไกตลาด เม่ือมีความตอ้งการ (demand) มาก หากแต่ต าแหน่ง (supply) มีเพียงต าแหน่งเดียว ราคาสูงของ
ต าแหน่งก็ตอ้งสูงข้ึน จากท่ีโดยปรกติราคาตลาดทัว่ไปหรือราคากลางมกัจะอยู่ในเกณฑก 1 แสนบาท แต่กรณี
พิเศษบางทีราคาอาจทะลุไปถึง 2-3 แสนบาท ทั้งน้ี มีการใหค้วามเห็นจากฝ่ายต่างๆวา่นัน่เป็นเพราะนายกองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความจ าเป็นทางการเงิน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งพวกเขามกัมีค่าใชจ่้ายทางการเมือง ไม่ว่าจะ
เป็นการเล้ียงดูเครือข่ายหวัคะแนนในบางกรณี รวมทั้งค่าใชจ่้ายในงานประเพณีต่างๆ อยา่งประเพณีสงกรานตก ปี
ใหม่ ลอยกระทงและกฐินผา้ป่าเป็นตน้ ทั้งหลายเหล่าน้ียงัไม่นบัค่าใชจ่้ายประจ าอยา่งค่างานศพ งานข้ึนบา้นใหม่
และงานบวชเป็นตน้ ทั้งน้ี ยงัไม่นบัค่าใชจ่้ายส่วนตวั ซ่ึงกรณีของนกัการเมืองท่ีมีรายไดน้อ้ยยอ่มมีความจ าเป็นท่ี
ตอ้งหาเงินมาใชจ่้ายในส่วนน้ีเขา้ไปดว้ย 

                                                            
37 จากการสัมภาษณกปลดัท่านหน่ึงในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จงัหวดัเชียงใหม่ 
38 อา้งแลว้, สัมภาษณกปลดัท่านเดิม 
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นอกไปจากน้ี ยงัปรากฏกรณีท่ีมีนกัวิ่งเตน้ (lobbyist) ท่ีหาล าไพพ่ิเศษดว้ยการติดต่อซ้ือขายต าแหน่งโดย
ส่วนบุคคลประเภทน้ีมกัมีเครือข่ายความสัมพนัธกกบับุคคลอยา่งกวา้งขวางทั้งท่ีเป็นขา้ราชการและนกัการเมือง 
ฐานะของบุคคลประเภทน้ีก็คือการเป็นตวักลางในการเช่ือมโยงแลกเปล่ียนขอ้ตกลงของฝ่ายต่างๆ อย่างน้อยก็
ตอ้งสองฝ่ายท่ีมีความจ าเป็นส าหรับการเจรจาตกลง แน่นอนว่าฝ่ายหน่ึงคือบุคคลท่ีประสงคกเขา้ท างานในองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะดว้ยฐานะพนกังานจา้งชัว่คราวหรือประจ ารวมทั้งต าแหน่งขา้ราชการ กบัอีกฝ่ายหน่ึงซ่ึง
ก็คือผูมี้อ  านาจชอบธรรม (authority) ในการก าหนดกรอบต าแหน่งและกระบวนการสอบ ทั้งน้ี ท่ามกลางการ
ด าเนินการจากขั้นตอนหน่ึงไปสู่อีกขั้นตอนหน่ึงอาจมีความจ าเป็นตอ้งมีตวัละครอ่ืนๆ (actors) อยา่งขา้ราชการ
และผูใ้กลชิ้ดนกัการเมืองในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ เป็นตน้ ในการช่วยเจรจาและอ านวยความสะดวก
ต่างๆให ้เหตุการณกเช่นน้ีมกัเกิดข้ึนโดยทัว่ไปและมิไดจ้  าเพาะแค่จงัหวดัภาคเหนือตอนบนเท่านั้น เฉพาะกรณีท่ี
เกิดในเขตจงัหวดัภาคเหนือตอนบน เท่าท่ีปรากฏและพอหยิบยกมาเป็นขอ้มูล (evident) ในการสนับสนุนบท
วิเคราะหกก็คือกรณีท่ีขา้ราชการระดบั 3 คนหน่ึง สังกดัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัเทศบาลแห่งหน่ึงได้
อาศยัสายสัมพนัธกกบัสมาชิกสภาจงัหวดั (สจ)  เขตอ าเภอหน่ึงในจงัหวดัใหญ่ท่ีสุดของภาคเหนือ โดยท่ีสจ)ผูน้ี้
เป็นบุคคลท่ีปฏิบติังานใหพ้รรคการเมืองใหญ่พรรคหน่ึง (as Party Bureaucrat  และดว้ยเหตุดงักล่าว สจ)ผูน้ี้จึงมี
เครือข่ายกวา้งขวางอีกทั้งยงัมีอ านาจต่อรองไม่นอ้ยในการเจรจากบันกัการเมืองทั้งในระดบัชาติและทอ้งถ่ินของ
จงัหวดัน้ี ส าหรับกรณีท่ีว่า ขา้ราชการระดับ 3 ได้อา้งกับสจ)คนดังกล่าวว่า มีบุคคลหน่ึงด ารงต าแหน่งเป็น
ขา้ราชการในจงัหวดัหน่ึงแถบภาคเหนือตอนล่างมีความประสงคกท่ีจะยา้ยขา้มจงัหวดัมายงัจงัหวดัใหญ่ของ
ภาคเหนือตอนบน เขาอา้งอีกดว้ยว่า ขา้ราชการผูป้ระสงคกจะยา้ยคนน้ีนบัไดว้่าเป็นญาติใกลชิ้ดของเขา ดงันั้นจึง
ขอพึ่ งพาสจ)ให้ช่วยด าเนินการโยกยา้ยให้ดว้ย ผลท่ีตามมา สจ)ผูน้ี้ก็ไดติ้ดต่อกบันักการเมืองระดบัชาติของ
จงัหวดัท่ีมีเครือข่ายเช่ือมโยงกบัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายแห่งในจงัหวดัและทา้ยท่ีสุดก็ท าการโยกยา้ย
ใหข้า้ราชการท่ีถูกฝากฝังมาด ารงต าแหน่งในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งหน่ึงในจงัหวดั อยา่งไรกดี็ มีขอ้น่า
สังเกตอยู่ว่า อนัท่ีจริงบุคคลท่ีถูกกล่าวอา้งหาได้เป็นญาติแต่อย่างใดกบัขา้ราชการนักวิ่งเตน้รายนั้น หากแต่
ขา้ราชการนักวิ่งเตน้คนดงักล่าวไดอ้าศยัสายสัมพนัธกกบัสจ)คนท่ีว่าเพื่อเขา้ไปหาผลประโยชนกในการโยกยา้ย
ขา้ราชการอยา่งมาก 

เม่ือพิจารณาในส่วนขา้ราชการ คงตอ้งเร่ิมตน้ดว้ยสาเหตุของการโยกยา้ยกล่าวไดว้่าสาเหตุหลกัท่ีน ามา
ซ่ึงความจ าเป็นในการโยกยา้ยก็คือผูบ้ริหารองคกกรปกครองทอ้งถ่ินกบัขา้ราชการโดยเฉพาะอย่างปลดัองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท างานร่วมกนัไม่ได ้อนัสืบเน่ืองมาจากสไตลกการบริหารงานอยา่งหน่ึงและนโยบายอยา่ง
หน่ึงและวิธีการอ านวยการ/สัง่การอยา่งหน่ึง 
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ตรงส่วนแรก มกัเกิดข้ึนในกรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงทางการเมืองในทอ้งถ่ินกล่าวคือเม่ือมีการเลือกตั้ง
เกิดข้ึนและมีการแข่งขนัทางการเมืองระหว่างฝ่ายต่างๆ อย่างน้อย 2 ฝ่ายข้ึนไปท่ีส าคญั หากผูบ้ริหารองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินชุดเดิมพ่ายแพก้ารเลือกตั้งและมีผูบ้ริหารชุดใหม่เขา้มาด ารงต าแหน่ง กรณีเช่นน้ี แมค้ณะ
ผูบ้ริหารจะเปล่ียนไป หากนายกองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคนใหม่ยงัไวว้างใจ (trust) ปลดัองคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเคยท างานกบัคณะผูบ้ริหารชุดเดิม สัมพนัธภาพระหว่าง 2 ฝ่ายก็จกัด าเนินไปอย่างราบร่ืน แต่
ตรงกนัขา้ม หากว่าผูบ้ริหารชุดใหม่เกิดความระแวงและไม่ไวว้างใจปลดัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะดว้ย
เหตุผลใดก็ตามแต่ ย่อมมีผลท าให้เกิดปัญหาการประสานงานและทา้ยสุดอาจท าให้เกิดความขดัแยง้ระดบัท่ี
รุนแรงจนกระทัง่นายกองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินคนใหม่พยายามกดดนัให้มีการโยกยา้ยปลดัไปอยูท่ี่อ่ืน และ
หาทางน าเอาปลดัท่ีตนไวว้างใจยา้ยมาด ารงต าแหน่งแทน กรณีเช่นน้ีหากปลดัคนเดิมยอมจ านนแต่โดยดีอีกทั้งมี
ต าแหน่งว่างให้ยา้ยความขดัแยง้ก็จะคล่ีคลายไปในท่ีสุด อย่างไรก็ดี บางคร้ังสถานการณกมิไดด้ าเนินไปอย่าง
ง่ายดายดั่งคิด หากเกิดกรณีท่ีปลดัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ยอมรับสภาพดังกล่าวและพยายามอาศยั
ช่องทางของกฎหมายและกลไกอ่ืนของรัฐท าการโตแ้ยง้ต่อสู้กบัฝ่ายการเมืองหรือแมแ้ต่ปลดัองคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะยอมรับสภาพและตอ้งการหลีกเล่ียงความขดัแยง้ แต่หากไม่มีต าแหน่งรองรับในการโยกยา้ยยอ่ม
เป็นท่ีแน่นอนว่า สัมพนัธภาพของทั้ง 2 ฝ่ายยอ่มตกอยูใ่นสภาวะตึงเครียด ยิ่งทอดเวลาออกไปนานเท่าใดความ
ตึงเครียดยิง่เพิ่มข้ึนเร่ือยๆ และยอ่มไม่ส่งผลทางบวกต่อการบริหารองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งนั้นๆ 
 อีกกรณีหน่ึงเม่ือมีการเปล่ียนแปลงต าแหน่งปลดัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยการโยกยา้ยต าแหน่ง 
กรณีเช่นน้ี จุดเร่ิมตน้มกัเกิดข้ึนจากการเจรจาของทั้ง 2 ฝ่ายคือฝ่ายการเมืองกบัฝ่ายขา้ราชการประจ า โดยท่ีผล
ของการเจรจาเป็นท่ีพึงพอใจของทั้ง 2 ฝ่ายและน ามาสู่การโยกยา้ยต าแหน่ง แต่หลงัจากนั้นอาจจะเป็นระยะสั้นๆ 
หรือยาวนานกว่านั้น (3 เดือน – 1 ปี  การณกกลบัปรากฏว่าทั้ง 2 ฝ่ายท างานร่วมกนัไม่ค่อยจะได ้นั่นก็คือนายก
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสไตลกการบริหารแบบหน่ึง ส่วนปลดัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็มีสไตลกไปอีก
แบบหน่ึง ยกตวัอยา่งเช่น นายกตอ้งการความรวดเร็วในการสั่งการ แค่ปลดักลบัตอ้งการตรวจสอบความถูกตอ้ง
ของขอ้กฎหมายและระเบียบปฏิบติัอ่ืนๆ ดว้ยเกรงว่าหากด าเนินการไปตามค าสั่งของนายก ซ่ึงบางกรณีก็สั่งดว้ย
วาจา ตนเองอาจตอ้งเผชิญกบัขอ้ผิดพลาดทางกฎหมาย และอาจถูกตรวจสอบจากหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง
เช่น ป)ป)ช) และ สตง) เป็นตน้ ท่ีส าคญั เน่ืองจากการเมืองทอ้งถ่ินยดึถือกติกาการแข่งขนัทางการเมือง ดงันั้น มี
หลายกรณีท่ีฝ่ายคา้นโจมตีนายกโดยโยงไปถึงขา้ราชการประจ า รวมทั้งบางกรณีขา้ราชการประจ าดว้ยกนัเองก็มี
ความไม่ชอบพอกนัเองแลว้แบ่งแยกเป็นฝักฝ่าย และเป็นผูต้รวจสอบขา้ราชการในหน่วยงานของตนเองอีกดว้ย 
หรือแอบยืน่ขอ้มูลใหแ้ก่นกัการเมืองฝ่ายคา้นอีกทอดหน่ึง 
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4.กำรเรียกร้องผลประโยชน์เงินโบนัสข้ำรำชกำรประจ ำ 
 ตรงประเด็นการเรียกร้องผลประโยชนกเงินโบนสัขา้ราชการประจ าตอ้งยอมรับว่าเป็นกรณีความขดัแยง้
ระหว่างขา้ราชการการเมืองและขา้ราชการประจ าและ/หรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมกัจะปรากฏเป็นประเด็น
แทบทุกปี และเร่ืองดงักล่าวก็มิไดเ้ป็นเร่ืองใหม่เสียทีเดียว หากแต่ประเด็นปัญหาดงักล่าวจะเป็นท่ีรับรู้ของคน
ทั่วไป หรือเป็นคดีความหรือไม่ข้ึนอยู่กับว่าการต่อรองผลประโยชนกระหว่างนักการเมืองหรือขา้ราชการ
การเมืองและขา้ราชการประจ าหรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ินสามารถประนีประนอมกนัไดห้รือไม่เป็นส าคญั นัย
หน่ึงหมายความว่าหากขอ้ตกลงในเร่ืองผลประโยชนกสามารถด าเนินไปโดยท่ีทั้งสองฝ่ายยนิยอมก็เป็นการยากท่ี
จะหาหลกัฐานในการเอาผดิฝ่ายขา้ราชการการเมือง  
 ทั้งน้ี หากพิจารณาในแง่มุมอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายการเมืองกล่าวไดว้่าพวกเขามีอ านาจในการพิจารณา
ประเมินเงินโบนสัขา้ราชการประจ า ตามประกาศคณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาลเร่ือง ก าหนดมาตรฐาน
ทัว่ไปเก่ียวกบัหลกัเกณฑก เง่ือนไข และวิธีการก าหนดเงินประโยชนกตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษอนัมีลกัษณะเป็น
เงินรางวลัประจ าปีแก่พนกังานส่วนทอ้งถ่ินใหเ้ป็นรายจ่ายอ่ืนขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินส าหรับพนกังาน
เทศบาล ลูกจา้ง และพนกังานจา้งของเทศบาลพ)ศ)255839 อยา่งไรก็ตาม หากฝ่ายต่างๆในองคกกรไม่อาจร่วมมือ
อยา่งเป็นเอกภาพผลท่ีเกิดข้ึนกป็รากฏดงัตวัอยา่งกรณีต่อไปน้ี 
 กรณีท่ี 1 การเรียกร้องผลประโยชนกเงินโบนสัจากขา้ราชการประจ าองคกการบริหารส่วนต าบลร้องกวาง 
อ)ร้องกวาง จ)แพร่ ซ่ึงปรากฏว่ารองนายกองคกการบริหารส่วนต าบลไดท้ าการเรียกร้องเงินโบนสัหรือท่ีเรียกว่า 
“การหกัหวัคิว” ของขา้ราชการประจ าและพนกังานส่วนทอ้งถ่ินประจ าปี 2557 ร้อยละ 13 ต่อคนเพื่อแลกเปล่ียน
กบัการพิจารณาเล่ือนขั้น ข้ึนเงินเดือนและการให้เงินโบนัส ทั้งน้ี ขอ้มูลจากข่าวน าเสนอว่า รองนายกองคกการ
บริหารส่วนต าบลเป็นตัวแทนของนายกองคกการบริหารส่วนต าบลในการประสานต่อรองการเรียกรับ
ผลประโยชนก โดยมีการเรียกรับเงินส่วนต่างจากพนกังานขา้ราชการลูกจา้งและพนกังานจา้งตามภารกิจโดยรวม
สูงเกือบหน่ึงแสนบาท ซ่ึงเงินจ านวนดงักล่าวจะถูกแบ่งใหก้บัผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน (นายกองคกการบริหารส่วนต าบล

                                                            
39 แมว้า่ฝ่ายการเมืองมีอ านาจชอบธรรม (authority) ในการพิจารณาก าหนดจ่ายเงินประโยชนกตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษอนัมี
ลกัษณะเป็นเงินรางวลัประจ าปีแก่พนักงานส่วนทอ้งถ่ิน แต่ทว่าสัดส่วนในการจ่ายตอ้งเป็นไปตามพระราชบญัญัติระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ)2542 มาตรา 35 “ในการจ่ายเงินเดือน ประโยชนกตอบแทนอ่ืน และเงินค่าจา้งของขา้ราชการ
หรือพนักงานส่วนทอ้งถ่ินและลูกจา้ง ท่ีน ามาจากเงินรายไดท่ี้ไม่รวมเงินอุดหนุนและเงินกูห้รือเงินอ่ืนใดนั้น องคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งจะก าหนดสูงกว่าร้อยละส่ีสิบของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น
ไม่ได ้
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และรองนายกองคกการบริหารส่วนต าบลอีก 2 คน  และพนกังานจา้งและคนงานทัว่ไปท่ีไม่ไดรั้บเงินโบนสั โดย
สดัส่วนมากนอ้ยข้ึนอยูก่บัต าแหน่งตามล าดบั40 
 กรณีท่ี 2 เป็นกรณีท่ีตรงกนัขา้มกบักรณีในขา้งตน้ กล่าวคือ กรณีต่อไปน้ีเป็นการเรียกร้องผลประโยชนก
เงินโบนสัโดยฝ่ายขา้ราชการประจ าหรือปลดัเทศบาลเป็นผูริ้เร่ิม ส าหรับกรณีดงักล่าวเป็นกรณีท่ีเกิดข้ึนในพื้นท่ี
เทศบาลต าบลตน้ธง อ)เมือง จ)ล าพูน เม่ือขา้ราชการประจ าเทศบาลจ านวนหน่ึงท าการแจง้ความร้องเรียนว่ารอง
ปลดัเทศบาลต าบลตน้ธง เรียกรับเงินโบนสัจากขา้ราชการประจ าและพนกังานส่วนทอ้งถ่ินกว่า 20 % โดยรวม
เป็นเงินกว่า 200,000 บาท ทั้งน้ี จ  าเลยกล่าวถึงเหตุผลในการเรียกรับผลประโยชนกว่าท่ีตนเองกระท าลงไปนั้น
เป็นไปตามนโยบายของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและน าเงินดงักล่าวไปจดัสรรใหก้บัลูกจา้งชัว่คราวท่ีไม่ไดรั้บประโยชนก
ตามคุณสมบติัของผูมี้สิทธิไดรั้บเงินประโยชนกตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ41 
 กรณีท่ี 3 กรณีท่ีนายกองคกการบริหารส่วนต าบลวรนคร อ)ปัว จ)น่าน เรียกรับผลประโยชนกเงินโบนัส
จากขา้ราชการในองคกการบริหารส่วนต าบลโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงทางนายกองคกการบริหารส่วนต าบลเรียก
รับเงินส่วนแบ่งโบนสัจากพนกังานเป็นจ านวนเงินสองแสนกว่าบาทหรือคิดเป็นร้อยละ 10 ของเงินโบนสัท่ีจ่าย
ใหก้บัขา้ราชการประจ าและพนกังานส่วนทอ้งถ่ินทั้งหมด ซ่ึงจ าเลยไดอ้ธิบายถึงสาเหตุการเรียกรับผลประโยชนก
ดงักล่าวเพื่อน าไปจดัสรรให้กบัฝ่ายบริหารขององคกการบริหารส่วนต าบลและฝ่ายนิติบญัญติัในสัดส่วนเท่ากนั
คือร้อยละหา้42 
 จากกรณีการเรียกร้องผลประโยชนกเงินโบนสัสองกรณีในขา้งตน้พบว่ามีขอ้สังเกตร่วมกนัประการหน่ึง
ว่าสาเหตุส่วนหน่ึงในเบ้ืองตน้ของการเรียกรับเงินโบนสัดงักล่าวเป็นไปเพื่อจดัสรรให้กบัลูกจา้งพนงังานส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีมิไดป้ระโยชนกตามระเบียบก าหนดเงินประโยชนกตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษอนัมีลกัษณะเป็นเงิน
รางวลัประจ าปี นยัดงักล่าวสะทอ้นให้เห็นไดว้่ากลุ่มพนกังานส่วนทอ้งถ่ินกลุ่มหลงัน้ีส่วนใหญ่แลว้จะเป็นการ
การจา้งงานตามภารกิจ ซ่ึงเป็นท่ีแน่นอนว่ากลุ่มพนกังานส่วนทอ้งถ่ินกลุ่มดงักล่าวเป็นกลุ่มท่ีไดรั้บการว่าจา้งท่ี
อาจจะเป็นไปเพื่อการตอบแทนฐานเสียง หวัคะแนน ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นๆ แต่ทว่าในกรณีสุดทา้ยจะเห็นได้
วา่การเรียกรับผลประโยชนกเพื่อตอบแทนใหก้บัฝ่ายการเมือง 
 
                                                            
40 ไทยรัฐออนไลนก) (2558 ) บุกจับคำโต๊ะ ! รองนำยกอบต.ที่แพร่ ปลัดแฉ หักหัวคิวโบนัสลูกน้อง. [ออนไลนก] เขา้ถึงไดจ้าก 
http://www.thairath.co.th/content/531879 (15 มกราคม 2559 ) 
41 MCOT.net. (2555). ล ำ พู น จั บ รองปลั ด เท ศบ ำลฯ เรี ยก รับ เงิน โบ นั สข รก .ป ระจ ำ . [อ อน ไลนก ]  เข้ า ถึ งได้จ าก
http://www.posttoday.com/local/north/40923 (15 มกราคม 2559  
42 โ พ ส ตก ทู เด ยก )  ( 2 5 5 9  )  ซ้ อ น แ ผ น ร ว บ น ำ ย ก อ บ ต .ว ร น ค ร เ รี ย ก รั บ เงิ น ) [อ อ น ไ ล นก ]  เข้ า ถึ ง ไ ด้ จ า ก
http://www.posttoday.com/local/north/409230 (15 มกราคม 2559  
 

http://www.thairath.co.th/content/531879
http://www.posttoday.com/local/north/40923
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5.กำรเข้ำสู่กระบวนกำรตรวจสอบ 
ผลจากการท่ีผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอาศยัอ านาจหนา้ท่ีเขา้ไปจดัการกิจการของรัฐ ไม่ว่าจะในกรณีท่ีเก่ียวกบั

ผูป้ระกอบการท่ีเรียกกนัว่า โครงการรับเหมาและจดัซ้ือจดัจา้ง รวมทั้งเก่ียวขอ้งกบัขา้ราชการ ทั้งในรูปการเปิด
กรอบอตัราก าลงั การคดัสรรบุคคลด ารงต าแหน่ง การเปิดสอบแข่งขนั การเล่ือนต าแหน่ง การประเมินความดี
ความชอบ เงินโบนสั และการโยกยา้ยต าแหน่ง โดยท่ีลกัษณะของการด าเนินการเขา้ข่ายเป็นพฤติกรรมการฉ้อ
ฉลอ านาจ (abuse of power)  อนัถือเป็นพฤติกรรมท่ีผิดกฎหมาย ท่ีส าคญัในกรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบัขา้ราชการ หาก
ว่าฝ่ายการเมือง /ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินสั่งการให้ขา้ราชการปฏิบติัในส่ิงท่ีหม่ินเหม่ต่อความผิด ไม่ว่าจะเป็นการเซ็น
สัญญาโครงการก่อสร้าง หรือ การจดัซ้ือจดัจา้ง หรือกรณีการแต่งตั้งให้เป็นคณะกรรมการตรวจรับ ในทีสุดเม่ือ
ปรากฏวา่มีการร้องเรียนเกิดข้ึน ซ่ึงอาจผา่นทางส่วนขา้ราชการภูมิภาคท่ีเก่ียวขอ้ง อยา่ง )))) ทอ้งถ่ินจงัหวดั และ /
หรือ องคกกรอิสระตามรัฐธรรมนูญอยา่ง ป)ป)ช) ป)ป)ท) และสตง)  ตามกระบวนการทางกฎหมาย องคกกรเหล่าน้ี
กจ็ะตอ้งเขา้มาตรวจสอบ ทั้งกรณีของนกัการเมืองและขา้ราชการประจ า  

เฉพาะกรณีของป)ป)ช) ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการทุจริตต่อหน้าท่ีของนักการเมืองและ
ขา้ราชการประจ า ตามรายงานระหว่างปี 2550-2555 ปรากฏว่าองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีเจา้หนา้ท่ีของรัฐถูก
กล่าวหาร้องเรียนเป็นจ านวนมิใช่นอ้ย ดงัปรากฏขอ้มูลในตารางท่ี 7 อีกทั้งยงัมีครอบคลุมทุกองคกการขององคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเห็นไดใ้นแผนภูมิท่ี 1 แต่ถึงกระนั้นก็ใช่ขอ้กล่าวหาร้องเรียนทั้งหลายมีมูลความผิด
ทั้งหมด ดงัแสดงใหเ้ห็นในตารางท่ี 8 

 
ตำรำงที่ 7: ตำรำงแสดงสถิติเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่ถูกกล่ำวหำร้องเรียน ปีงบประมำณ พ.ศ.2550-2555 

(จ ำแนกตำมหน่วยงำน)43 
 

หน่วยงำน จ ำนวนเจ้ำหน้ำทีข่องรัฐทีถู่กกล่ำวหำร้องเรียน 

ปี 
2550 

ปี 
2551 

ปี 
2552 

ปี 
2553 

ปี 
2554 

ปี 
2555 

รวม 

เร่ือง เร่ือง เร่ือง เร่ือง เร่ือง เร่ือง เร่ือง 

1.ส านกันายกรัฐมนตรี 37 73 58 15 41 23 247 

                                                            
43คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามทุจริตแห่งชาติ) (2555 ) รำยงำนกำรตรวจสอบและผลกำรปฏิบัตหิน้ำที่ประจ ำปี พ.ศ.
2555. หนา้ 44 
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2. กระทรวงกลาโหม 39 39 51 60 31 28 248 

3. กระทรงการคลงั 106 101 71 85 61 72 496 

4. กระทรวงการต่างประเทศ 1 1 1 1 - - 4 

5. กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา 9 19 13 11 6 8 66 

6. กระทรวงพฒันาสงัคมและความมัน่คงของ
มนุษยก 

9 21 17 12 12 17 88 

7. กระทรวงเกษตรและสหกรณก 265 124 72 74 60 70 665 

8. กระทรวงคมนาคม 81 71 77 77 66 69 441 

9. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม 

67 65 56 91 48 42 369 

10. กระทรวงเทคโนโลยสีารสนเทศและการ
ส่ือสาร 

47 32 31 38 30 25 203 

11.กระทรวงพลงังาน 6 6 6 9 7 9 43 

12. กระทรวงพาณิชยก 9 9 9 11 9 10 57 

13. กระทรวงมหาดไทย 1,423 1,371 446 452 357 341 4,390 

14. กระทรวงยติุธรรม 27 53 46 42 40 39 247 

15. กระทรวงแรงงาน 21 8 9 11 11 8 68 

16.กระทรวงวฒันธรรม 7 9 15 18 3 9 61 

17. กระทรวงวิทยาศาสตรกและเทคโนโลย ี 2 - 3 3 4 4 16 

18. กระทรวงศึกษาธิการ 144 187 200 210 197 251 1,189 
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19. กระทรวงสาธารณสุข 42 56 38 52 52 68 308 

20. กระทรวงอุตสาหกรรม 8 8 8 8 18 23 73 

21. ส่วนราชการท่ีไม่สงักดักระทรวงหรือ
ทบวง 

- - 6 11 329 24 370 

-ส านกังานต ารวจแห่งชาติ 430 625 385 510 323 146 2,419 

22.องคกกรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ - - 25 33 18 - 76 

23. องคกกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 46 149 37 53 21 77 383 

24.องคกกรของรัฐท่ีเป็นอิสระ - - - - 8 - 8 

25. องคกกรศาล - - 19 - 19 - 38 

26. องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน - - 1,080 1.162 780 1,074 4,204 

27.หน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนตามประกาศ คปค) 3 2 - - - - 5 

28.หน่วยงานอ่ืน (ไม่สามารถจ าแนก
หน่วยงานได ้ 

- - - - 864 - 864 

รวม 2,829 3,029 2,779 3,049 3,415 2,437 17,646 

 
จากขอ้มูลท่ีปรากฏในตารางขา้งตน้ท าให้พอมองเห็นไดว้่าเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีถูกกล่าวหาร้องเรียนใน

ล าดบัตน้ๆต่างก็สังกดัในหน่วยงานท่ีตอ้งเขา้ไปสัมผสักบัประชาชนอยู่โดยตลอด อย่างกระทรวงมหาดไทย,
ส านกังานต ารวจแห่งชาติและองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อยา่งไรก็ดี เฉพาะองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขอ้มูล
ระหว่างปีพ)ศ)2552-2555 ไดช้ี้ออกมาว่ามีการกล่าวหาร้องเรียนอยา่งต่อเน่ืองทุกปีและในอตัราท่ีไม่ค่อยแตกต่าง
กนัมากนกัในแต่ละปี อยา่งไรก็ดี จ  าเป็นท่ีจะตอ้งดูควบคู่ไปกบัประเภทของขอ้กล่าวหาร้องเรียนดว้ยจึงจะช่วย
ใหเ้ขา้ใจลกัษณะของการใชอ้  านาจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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แผนภูมิที่ 1: แผนภูมิแสดงจ ำนวนเร่ืองร้องเรียนทุจริตขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อป.ป.ช. 
ในช่วงพ.ศ. 2553-2556 (จ ำแนกตำมประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) 

 

 
 

ทีม่ำ: ThaiPublica. (2555).สถิติร้องเรียนทุจริตองค์กำรบริหำรส่วนท้องถิ่นในมือ ป.ป.ช. 6,260 เร่ือง ย้อนหลงั 5 ปีช้ีมูล 
66 ส ำนวน)   [ออนไลนก] เขา้ถึงไดจ้าก http://thaipublica.org/2014/09/statistics-local-government-fraud/ 

 
 ตามตารางน้ีสะทอ้นให้เห็นว่าองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีปัญหามาอยา่งต่อเน่ือง โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
เร่ืองร้องเรียนเก่ียวกบัการทุจริตซ่ึงถือเป็นปัญหาใหญ่ของประเทศและของโลก ดงัท่ีมีการเอ่ยถึงดชันีช้ีวดัการ
ทุจริตรวมทั้งการจดัอนัดับของประเทศต่างๆ ท่ีส าคญัตารางน้ียงับอกอีกว่าการทุจริตปรากฏทุกองคกกรของ
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงแต่องคกการบริหารส่วนต าบล (อบต)  มีปัญหามากท่ีสุด 
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ตำรำงที่ 8: ตำรำงแสดงสถิตเิร่ืองร้องเรียนกำรทุจริตขององค์กำรบริหำรส่วนท้องถ่ินต่อป.ป.ช. 

 

 ปี 2553 ปี 2554  ปี 2555 ปี 2556 

มีเร่ืองรับใหม่ 1,154 1,173 1,182 1,376 
ค้ำงจำกปีที่ผ่ำนมำ 2,656 3,309 3,881 4,197 

ช้ีมูล 30 31 1 - 
ตีตก 381 466 462 328 

ไม่รับไว้พจิำรณำ 43 58 59 25 
ส่งคืนพนักงำน

สอบสวน 
30 28 34 18 

ส่งหน่วยงำนอ่ืน 13 18 310 133 
คงเหลือ 3,309 3,881   

 
ที่มำ: ThaiPublica. (2555 )สถิติร้องเรียนทุจริตองค์กำรบริหำรส่วนท้องถ่ินในมือ ป.ป.ช. 6,260 เร่ือง 

ย้อนหลัง 5 ปี ช้ีมูล 66 ส ำนวน.   [ออนไลนก] เข้าถึงได้จาก http://thaipublica.org/2014/09/statistics-local-
government-fraud/ 
  
 ตามตารางขา้งตน้ถือไดว้่าบรรดาขอ้ร้องเรียนท่ียื่นเขา้มายงัป)ป)ช)นั้นแต่ละปีมีนบั 1,000 กว่าเร่ืองและ
เม่ือรวมกบัเร่ืองคงคา้งเดิมของแต่ละปีเขา้ไปอีกก็แสดงว่าแต่ละปีป)ป)ช)มีเร่ืองท่ีตอ้งด าเนินการเป็นจ านวน
มากกว่า 2,000 เร่ืองร้องเรียนต่อปี ตรงน้ียอ่มช้ีอีกมุมหน่ึงว่าอยา่งนอ้ยคงเป็นเพราะป)ป)ช)มีบุคลากรนอ้ยเกินไป
เม่ือเปรียบเทียบกบัจ านวนของคดีความ ยิ่งไปกว่านั่น ตารางน้ียงับอกให้ทราบอีกว่า แมจ้ะมีเร่ืองร้องเรียนเขา้
มายงัป)ป)ช)เป็นจ านวนมาก แต่ทว่าท่ีช้ีมูลไดก้ลบัมีน้อยมากเม่ือเทียบกบักรณีตีตก, ไม่รับไวพ้ิจารณา, ส่งคืน
พนักงานสอบสวนและส่งหน่วยงานอ่ืน ในเบ้ืองตน้ ผูว้ิจยัมีความเห็นว่าคงเป็นผลสืบเน่ืองมาจากความไม่
สมบูรณกของส านวนและหลกัฐาน รวมทั้งคงเป็นเร่ืองของการเมืองว่าดว้ยคดีทุจริตซ่ึงมกัเกิดข้ึนดว้ยเหตุผลท่ีมุ่ง
ท าลายฝ่ายตรงกนัขา้ม 

กรณีของจังหวดัเชียงใหม่ ซ่ึงถือเป็นจังหวดัท่ีใหญ่ท่ีสุดในภาคเหนือตอนบน  ซ่ึงมีเขตปกครอง
ครอบคลุมถึง 24 อ าเภอ และมีองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ รวมกนั 211 องคกกร เฉพาะองคกกรขนาด
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เลก็อยา่งเทศบาลต าบลและองคกการบริหารส่วนต าบล(อบต)   ก็มีจ  านวนรวมกนัมากถึง 205 องคกกร44  เฉพาะใน
ปี พ)ศ)2555 ระหว่างวนัท่ี 1 ตุลาคม 2554 ถึงวนัท่ี 30 กนัยายน 2555  ตามสถิติท่ีรวบรวมโดยป)ป)ช) ประจ า
จงัหวดัเชียงใหม่ ไดร้ะบุว่า กลุ่มงานปราบปรามการทุจริตไดรั้บเร่ืองกล่าวหาร้องเรียนทั้งส้ิน จ านวน 75 เร่ือง 
โดยแบ่งประเภทการรับเร่ืองกล่าวหาร้องเรียนไดด้งัตารางต่อไปน้ี 
 

ตำรำงที่ 9: ตำรำงแสดงกำรด ำเนินงำนด้ำนกำรปรำบปรำมกำรทุจริตของส ำนักงำนป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ ประจ ำจังหวดัเชียงใหม่ ปีงบประมำณ (ระหว่ำงวันที่ 1 ตุลำคม 2554- 30 ตุลำคม 
2555) โดยแบ่งประเภทกำรรับเร่ืองกล่ำวหำร้องเรียนดังตำรำงต่อไปนี ้45  

ประเภท รับ  เสร็จ  คงเหลือ 

ยกมำ ใหม่ รวม ไม่รับ มีมูล ส่งส.ป.ช. 
พืน้ที/่ 
หน่วย 
งำนอ่ืน 

รวม 

1.เร่ืองกล่าวหาเจา้หน้าท่ี
ของรัฐกระท าความผิด
ฐานทุจริตต่อหน้าท่ีหรือ
ก ร ะ ท า ค ว า ม ผิ ด ต่ อ
ต าแหน่งหน้าท่ีราชการ 
หรือกระท าความผิดต่อ
ต าแหน่งหน้าท่ี ในการ
ยติุธรรมตามมาตรา 84 
 

1 64 65 17 13 7 37 28 

2.เ ร่ื อ ง ท่ี พ นั ก ง า น
สอบสวนส่งเร่ืองให้ตาม
มาตรา 89 

- 1 1 - 1 - 1 - 

3. เร่ืองกล่าวหาผู ้ด  ารง - 1 1 1 - - 1 - 
                                                            
44 จงัหวดัเชียงใหม่ประกอบดว้ยองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดแ้ก่ องคกการบริหารส่วนจงัหวดั (อบจ)  1 แห่ง, เทศบาลนคร 1 
แห่ง, เทศบาลเมือง 4 แห่ง, เทศบาลต าบล 116 แห่งและองคกการบริหารส่วนต าบล 90 แห่ง รวม 211 แห่ง 
45 ส านกังานป)ป)ช) ประจ าจงัหวดัเชียงใหม่)(2555 ) รำยงำนผลกำรด ำเนินกำรประจ ำปีงบประมำณ 2555 ) หนา้ 12 
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ต าแห น่ งทางการเมือง
ห รือ เจ้าหน้ า ท่ี ของ รัฐ
ร ่ารวยผดิปกติ ตามมาตรา 
75 
4.เ ร่ื อ ง ท่ี ก ล่ า ว ห า
เจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท า
ค ว า ม ผิ ด ต า ม
พระราชบัญญัติว่าด้วย
คว าม ผิ ด เก่ี ย วกับ ก าร
เสนอราคาต่อหน่วยงาน
ของรัฐ พ)ศ)2542 

- 1 1 - - - - 1 

5.บั ต ร ส น เ ท่ หก  ( ส่ ง
ส่วนกลาง  

- 6 6 - - 6 6 - 

6. เร่ืองกล่าวหาท่ีไม่อยู่
ในอ านาจ 

- 2 2 - - 2 2 - 

รวม 1 75 76 18 14 15 47 29 
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แผนภูมิที่ 2: แผนภูมิแสดงหน่วยงำนของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่ถูกกล่ำวหำร้องเรียนส ำนักงำนป.ป.ช. 
ประจ ำจังหวดัเชียงใหม่ ประจ ำปีงบประมำณ 2554-255546 

 

 
 

ตารางน้ีช้ีให้เห็นว่าแนวโน้มว่านับวนันอกเหนือจากส านวนคดีความดงัท่ีไดแ้สดงให้เห็นก่อนหน้าน้ี
แลว้ จ านวนขององคกกรแต่ละประเภทขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ยงัเพิ่มข้ึนทุกประเภท โดยท่ีเทศบาลมี
จ านวนเพิ่มข้ึนมากท่ีสุดคือจาก 5  เทศบาลในปีพ)ศ)2554 มาเป็น 25 เทศบาลในปีพ)ศ)2555 

 
 

 
 

                                                            
46 ส านกังานป)ป)ช) ประจ าจงัหวดัเชียงใหม่) (2555 )รำยงำนผลกำรด ำเนินกำรประจ ำปีงบประมำณ 2555 . หนา้ 15 
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แผนภูมิที่ 3: แผนภูมิแสดงเร่ืองกล่ำวหำร้องเรียนแยกรำยจังหวัด ส ำนักงำนป.ป.ช. ประจ ำจังหวัด
เชียงใหม่ ประจ ำปีงบประมำณ 2554-255547 
 

 
 

 
 เม่ือเปรียบเทียบในหมู่ 8 จงัหวดัภาคเหนือตอนบนปรากฏว่าเชียงใหม่มีคดีเพิ่มข้ึนมากท่ีสุดคือปีพ)ศ)
2554 มีคดีจ านวน 3 เร่ืองกล่าวหาร้องเรียน แต่พอมาถึงปีพ)ศ)2555 คดีกลบัเพิ่มข้ึนเป็น 39 เร่ืองกล่าวหาร้องเรียน 
ส่วนท่ีรองลงมาคือจงัหวดัขนาดกลางอยา่งล าปางโดยปีพ)ศ)2554 ไม่ปรากฏมีขอ้กล่าวหาร้องเรียนแต่ในปีพ)ศ)
2555 กลบัมีขอ้กล่าวหาร้องเรียนมาถึง 14 ขอ้กล่าวหา ทั้งน้ีน่าจะเป็นเพราะเชียงใหม่เป็นจงัหวดัขนาดใหญ่และ
เป็นเขตเมืองซ่ึงมีปัญหาสลบัซบัซอ้นและมีค่าใชจ่้ายทางเศรษฐกิจค่อนขา้งสูง ขณะท่ีล าปางก็มีขนาดและความ
สลบัซบัซอ้นของปัญหารองลงมา  ตลอดไปจนถึงค่าใชจ่้ายทางเศรษฐกิจก็สูงไม่นอ้ยเลยทีเดียว อยา่งไรก็ดี ใน

                                                            
47ส านกังานป)ป)ช) ประจ าจงัหวดัเชียงใหม่) (2555 )รำยงำนผลกำรด ำเนินกำรประจ ำปีงบประมำณ 2555) หนา้ 14) 
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กรณีของเชียงราย ซ่ึงเป็นจงัหวดัขนาดกลางเหมือนกบัล าปาง แต่กลบัมีขอ้กล่าวหาร้องเรียนเกิดข้ึนในปีพ)ศ)
2555 เพียงแค่ 5 ขอ้กล่าวหาเท่านั้น ดงันั้นควรท่ีจะคน้หาสาเหตุท่ีแทจ้ริงต่อไป 
  
 ยิ่งไปกว่านั้น ผูว้ิจยัขอน าเสนอถึงประเด็นขอ้ร้องเรียนท่ีจดัส่งมายงัศูนยกด ารงธรรมและถูกจดัเก็บไวท่ี้
ทอ้งถ่ินจงัหวดัเชียงใหม่ โดยขอ้มูลน้ีรวบรวมข้ึนระหว่างเดือนมกราคม 2557 – ตุลาคม 2557 ทั้งน้ีครอบคลุม
ประเภทของผูร้้องเรียนและผูถู้กร้องเรียน อีกทั้ งจ านวนและประเภทของขอ้ร้องเรียนอีกด้วย ดังปรากฏใน
แผนภูมิท่ี 4, 5 และ 11 
 

แผนภูมิที ่4: แผนภูมิแสดงจ ำนวนเร่ืองร้องเรียน ร้องทุกข์ จ ำแนกตำมกรณผู้ีร้องเรียนและผู้ถูกร้องเรียน 
 

 
 

ที่มำ: ดดัแปลงจาก ศุภชยั พรหมจกัรก) (2558 ) กำรศึกษำเร่ืองร้องเรียน ร้องทุกข์ ของส ำนักงำนส่งเสริม
กำรปกครองท้องถิ่นจังหวัดเชียงใหม่ระหว่ำงเดือนมกรำคมพ.ศ.2557 - เดือนตุลำคมพ.ศ.2558 (กำรค้นคว้ำ
อสิระ). คณะรัฐศาสตรกและรัฐประศาสนศาสตรก มหาวิทยาลยัเชียงใหม่,หนา้ 42) 
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แผนภูมิที ่5: แผนภูมิเปรียบเทยีบจ ำนวนข้อร้องเรียนของประชำชนต่อข้ำรำชกำรประจ ำและข้ำรำชกำรกำรเมือง 

 

 
 

ที่มำ: เพิง่อ้ำง, หนา้ 46 และ 50) 
 
 ตามแผนภูมิท่ี 5 พบว่าหากเปรียบเทียบขอ้ร้องเรียนของประชาชนต่อขา้ราชการประจ าและขา้ราชการ
การเมืองไม่ว่าเป็นในเร่ืองการทุจริต เร่ืองการปฏิบติัหน้าท่ี เร่ืองความประพฤติปฏิบัติ จะเห็นได้ว่าเป็นขอ้
ร้องเรียนท่ีเกิดข้ึนระหว่างฝ่ายประชาชนต่อขา้ราชการการเมืองมีจ านวนมากกว่าการท่ีประชาชนร้องเรียน
ขา้ราชการประจ าในทุกเร่ือง กรณีเช่นน้ีสะทอ้นให้เห็นว่าประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองในการตรวจสอบ
นกัการเมืองมากกวา่ขา้ราชการประจ าโดยเฉพาะในเร่ืองของการทุจริตคอรกรัปชัน่ 

เน่ืองจากงานวจิยัช้ินน้ีใหค้วามส าคญัตรงการจดัความสมัพนัธกระหวา่งขา้ราชการการเมืองกบัขา้ราชการ
ประจ า ดงันั้นขอ้มูลท่ีปรากฏในตารางท่ี 11 ไดช้ี้ใหเ้ห็นวา่ช่องทางหน่ึงท่ีขา้ราชการประจ าสามารถเปิดเผยขอ้มูล
ของฝ่ายการเมืองไดก้คื็อการร้องเรียนไปยงัหน่วยงานของรัฐบาลกลาง ท่ีส าคญัเป็นขอ้มูลร้องเรียนเก่ียวกบัการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่ายการเมืองซ่ึงมีจ านวนสูงกวา่ประเดน็การทุจริต 
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ตำรำงที่ 10 : ตำรำงแสดงจ ำนวนกำรร้องเรียนของข้ำรำชกำรประจ ำต่อข้ำรำชกำรกำรเมือง 

 
ประเภทข้อร้องเรียน จ ำนวน ร้อยละ 

เร่ืองการทุจริต 5 33)3 
เร่ืองการปฏิบติัหนา้ท่ี 10 66)7 
เร่ืองความประพฤติปฏิบติั - - 
เร่ืองร้องทุกขก - - 

รวม 15 100 
 
ที่มำ: เพิง่อ้ำง,หนา้ 55) 
 
 ตามท่ีกล่าวมาเป็นล าดบัยอ่มท าให้เขา้ใจไดว้่าการสะสมอ านาจและการปกครองทอ้งถ่ินไทยในยคุหลงั 
นับว่ามีส่วนอย่างมากในการน าเอาการเมือง-การบริหารให้มาใกลชิ้ดกับประชาชนและภาคสังคม นัยหน่ึง
ประชาชนแต่ละคน (as individual) ยอ่มมีโอกาสเรียนรู้เร่ืองความขดัแยง้และความร่วมมือในเร่ืองผลประโยชนก 
รวมทั้งเร่ืองอ านาจต่อรอง โดยท่ีประเด็นเร่ืองการเรียนรู้เป็นเร่ืองราวท่ีพวกเขาเผชิญอยูทุ่กเม่ือเช่ือวนัเช่น ถนน
ในหมู่บา้น การใชน้ ้ าและการจดัเก็บขยะเป็นตน้ ตามท่ีกล่าวมาน้ี การเมืองและนโยบายสาธารณะมิใช่เร่ืองท่ี
เขา้ใจยากเหมือนกบัท่ีไดรั้บฟังมาในระดบัชาติซ่ึงแน่นอนว่าหลายเร่ืองตอ้งมีพื้นความรู้และติดตามมาอย่าง
ต่อเน่ืองหรือบางเร่ืองถือเป็นการตดัสินใจทางเทคนิค (technical decision) เช่น นโยบายพลงังานและการส่ือสาร
เป็นตน้ นอกไปจากน้ี สังคมท่ีตั้งอยูภ่ายในบริเวณเขตปกครองทอ้งถ่ิน (as society) ยงัมีความใกลชิ้ดและไดรั้บ
ผลกระทบจากรัฐทอ้งถ่ินเป็นอยา่งสูงหรือจะพอกล่าวไดว้่าทั้ง2ส่วนน้ีเป็นฝาแฝดกนั ดงัจะเห็นไดจ้ากมาตรการ
นโยบายการจดัเกบ็ภาษีทอ้งถ่ินเป็นตน้ 
  

อย่างไรก็ตาม ถึงแมก้ระบวนการทางการเมืองและนโยบายระดบัทอ้งถ่ินจะส่งผลโดยตรงเห็นไดช้ดั
และเขา้ใจง่ายยิ่งกว่าระดบัชาติ แต่ทว่าเม่ือเปรียบเทียบระหว่างช่วงเลือกตั้งกบัช่วงระหว่างการเลือกตั้งจากสมยั
หน่ึงไปยงัสมยัหน่ึง ประชาชนและสังคมใหค้วามสนใจกบัช่วงเลือกตั้งยิง่กว่า อยา่งนอ้ยปัจจยัหน่ึงน่าจะมาจาก
เกมการแข่งขนัของผูส้มคัรรับเลือกตั้ งท่ีกระตุน้ให้เกิดความสนใจ ส่วนกิจกรรมขององคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินหลงัจากนั้น ประชาชนและสังคมยงัไม่ค่อยให้ความสนใจเท่าท่ีควร ดงันั้น กิจกรรมทางการเมืองและ
นโยบายสาธารณะยงัจ ากดัอยูใ่นแวดวงของนกัการเมืองและขา้ราชการเสียส่วนใหญ่ เม่ือเป็นเช่นน้ีเลยมีส่วนไม่
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มากก็นอ้ยท่ีท าให้นักการเมืองและขา้ราชการบางส่วนกลา้ตดัสินใจท าในส่ิงท่ีเบ่ียงเบนไปจากขอ้กฎหมาย จน
ทา้ยท่ีสุดตอ้งถูกตรวจสอบจากกระบวนการยติุธรรมและหลายกรณียติุลงดว้ยการถูกลงโทษตามบทบญัญติัของ
กฎหมาย 

มีขอ้น่าสงัเกตอีกวา่ความเคล่ือนไหวท่ีก่อใหเ้กิดการเขา้สู่กระบวนการยติุธรรม มกัเกิดการริเร่ิมของฝ่าย
ท่ีเป็นปรปักษกกนัเสียเป็นส่วนใหญ่อยา่งเช่นนกัการเมืองฝ่ายคา้น ขา้ราชการในองคกการเดียวกนัหรือต่างองคกการ
และนักร้องเรียนอาชีพหรือกล่าวอีกอย่างไดว้่า ความพยายามผลกัดนัให้เกิดการไต่สวน เป็นกระบวนการทาง
การเมืองของทอ้งถ่ินหรือเรียกไดว้่าเป็นการเมืองวา่ดว้ยการไต่สวนยิง่กว่าจะเป็นการเคล่ือนไหวอนัเกิดจากพลงั
ของประชาชนและสังคมอยา่งท่ีนกัวิชาการ ปัญญาชน และนกัเคล่ือนไหวทางสังคมการเมืองพึงอยากใหเ้กิดข้ึน 
กรณีอย่างหลงัผูว้ิจยัคาดหมายว่าอย่างน้อยคงใชเ้วลาจ านวนหน่ึง อีกทั้งยงัตอ้งข้ึนอยู่กบัองคกประกอบอ่ืนเช่น
กระแสสังคมระดบัชาติต่ืนตวัเร่ืองการต่อตา้นคอรัปชัน่ การทุจริตการเลือกตั้ง รวมทั้งมีการขยายตวัของชนชั้น
กลางในชนบท (rural middle class) อยา่งกวา้งขวางเป็นตน้  
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บทสรุป 

 
ตามท่ีไดก้ล่าวเอาไวใ้นบทน าว่างานวิจยัช้ินน้ีถือเอาว่านักการเมืองระดบัทอ้งถ่ินโดยส่วนใหญ่มกัมี

แรงจูงใจในการมุ่งเขา้สู่ต  าแหน่งทางการเมืองคือต าแหน่งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินอนัเป็นไปตามทฤษฎีท่ีนกัรัฐศาสตรก
ไม่ว่าจะเป็น Robert A.Dahl48 และ Oliver  H.Woshinsky49 ไดต้ั้งเอาไวคื้อนักการเมืองบางจ าพวกมีแรงผลกัดนั
ในการเขา้สู่ต  าแหน่งทางการเมืองรวมทั้ งเม่ือได้รับต าแหน่งแลว้ก็มีพฤติกรรมทางการเมืองและพฤติกรรม
ทางการบริหาร (กรณีท่ีเป็นผูบ้ริหาร  ท่ีเรียกวา่การมุ่งผลประโยชนกส่วนตน (self-interestes) ไม่วา่จะเป็นในดา้น
เกียรติยศทางสังคม อ านาจทางการเมืองและผลประโยชนกทางเศรษฐกิจ ดว้ยเหตุน้ีจึงปรากฏภาพในวงกวา้งทั้ง
ในส่ือและงานวิจยั50 ไปในท านองว่านกัการเมืองท่ีเป็นผูบ้ริหารองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มากก็นอ้ย มกัมี
พฤติกรรมไปในทางท่ีใชอ้  านาจโดยมิชอบ (abuse of power) อีกทั้งยงัท าการฉอ้ราษฎรบงัหลวง (corruption) ใน
รูปแบบต่างๆ ทั้งน้ีทั้งนั้นการกระท าดงักล่าวไดก่้อผลกระทบต่อตวัขา้ราชการและองคกการราชการซ่ึงตามหลกั
บริหารองคกการสาธารณะ พระราชบญัญติัการบริหารงานบุคคลพ)ศ)2542 มิไดมี้บทบญัญติัท่ีครอบคลุมเน้ือหา 
อนัเก่ียวขอ้งกบัการรักษาระบบคุณธรรม ธรรมาภิบาล และส่งเสริมใหเ้กิดความร่วมมือระหว่างนกัการเมืองและ
ขา้ราชการประจ า 

เฉพาะงานวิจยัช้ินน้ี ผูว้ิจยัพบว่าสัมพนัธภาพระหว่างฝ่ายการเมืองและขา้ราชการประจ าในองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมกัถูกมองไปท านองท่ีว่าฝ่ายการเมืองใช้อ  านาจโดยมิชอบเหนือฝ่ายขา้ราชการประจ า
กล่าวคือ การเปิดกรอบต าแหน่ง การบรรจุและแต่งตั้ ง การยา้ยและการโอน การประเมินและการเล่ือนขั้น
เงินเดือน การสอบคดัเลือกเพื่อด ารงต าแหน่งในสายงานท่ีสูงข้ึนหรือการคดัเลือกเพื่อใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ี
สูงข้ึนในสายงานเดิม การพิจารณาเงินประโยชนกตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ (โบนสั  ฝ่ายการเมืองมกัจะอาศยั
เง่ือนไขของอ านาจชอบธรรม (authority  หรืออ านาจของต าแหน่งท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายในการให้คุณให้โทษ
แก่ขา้ราชการประจ า ดงัปรากฏในมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ) 2542 ท่ี
เก่ียวขอ้งกบัองคกการบริหารส่วนจงัหวดัความวา่ 

 “การออกค าสัง่เก่ียวกบัการบรรจุและแต่งตั้ง การยา้ย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดบั การเล่ือนขั้น
เงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินยั  การให้ออกจากราชการ การอุทธรณกและการร้องทุกขก หรือการอ่ืน

                                                            
48 Robert A Dahl, op.cit, pp.65-67. 
49 Oliver H. Woshinsky,op.cit, pp.166-179. 
50 ดูขอ้วจิารณกของทีมวชิาการ สมาคมพนกังานเทศบาลแห่งประเทศไทย, “วพิากษกร่างพ.ร.บ) ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน
ทอ้งถ่ิน พ)ศ)))))) ”, ใน สยามรัฐสัปดาหกวิจารณก ปีท่ี 63 ฉบบัท่ี 43 (วนัศุกรกท่ี 8 - วนัพฤหสับดีท่ี 14 กรกฎาคม 2559 , หนา้ 66 
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ใดท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ให้เป็นอ านาจของนายกองคกการบริหารส่วนจงัหวดั ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑกท่ี
คณะกรรมาการขา้ราชการองคกการบริหารส่วนจงัหวดัก าหนด แต่ส าหรับการออกค าสั่งแต่งตั้ง และการให้
ขา้ราชการองคกการบริหารส่วนจงัหวดัพน้จากต าแหน่ง ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการขา้ราชการ
องคกการบริหารส่วนจงัหวดัก่อน 

อ านาจในการด าเนินการเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลตามวรรคหน่ึง นายกองคกการบริหารส่วนจงัหวดั
มอบหมายให้ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการในต าแหน่งใดขององคกการบริหารส่วนจงัหวดัแห่งนั้นเป็นผูใ้ชอ้  านาจ
แทนนายกองคกการบริหารส่วนจงัหวดัได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑกท่ีคณะกรรมการขา้ราชการองคกการบริหารส่วน
จงัหวดัก าหนด”51 
 ในส่วนของเทศบาล 

“มาตรา 48 เตรส นายกเทศมนตรีมีอ านาจหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
(1) ก าหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมายและรับผดิชอบในการบริหารราชการของเทศบาลให้เป็นไป

ตามกฎหมายระเบียบ ขอ้บงัคบั เทศบญัญติั และนโยบาย 
(2  สัง่ อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการของเทศบาล 
(3  แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรี และเลขานุการนายกเทศมนตรี 
(4  วางระเบียบเพื่อใหง้านของเทศบาลเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย 
(5  รักษาการใหเ้ป็นไปตามเทศบญัญติั 
(6  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี และกฎหมายอ่ืน 

 
มาตรา 48 สตัตรส ใหน้ายกเทศมนตรีควบคุมและรับผดิชอบในการบริหารกิจการของ เทศบาลและเป็น 

ผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเทศบาลและลูกจา้งเทศบาล 
 
มาตรา 48 เอกนูวีสติ ใหป้ลดัเทศบาลคนหน่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเทศบาลและลูกจา้งเทศบาล 

รองจากนายกเทศมนตรี และรับผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจ าของเทศบาลให้เป็นไปตามนโยบาย และมี
อ านาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดหรือตามท่ีนายกเทศมนตรี 
มอบหมาย”52 

สุดทา้ยในส่วนขององคกการบริหารส่วนต าบล 
“มาตรา 59 นายกองคกการบริหารส่วนต าบลมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

                                                            
51 พระราชบญัญติัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ) 2542 
52 พระราชบญัญติัเทศบาล พ)ศ) 2496 (แกไ้ขเพ่ิมเติมถึงฉบบัท่ี 13 พ)ศ) 2552  
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(1  ก าหนดนโยบายโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบในการบริหารราชการขององคกการบริหาร
ส่วนต าบลให้เป็นไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพฒันาองคกการบริหารส่วนต าบล ขอ้บญัญติั ระเบียบ และ
ขอ้บงัคบัของทางราชการ 

(2  สัง่ อนุญาต และอนุมติัเก่ียวกบัราชการขององคกการบริหารส่วนต าบล 
(3  แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกองคกการบริหารส่วนต าบลและเลขานุการนายกองคกการบริหารส่วน

ต าบล 
(4  วางระเบียบเพื่อใหง้านขององคกการบริหารส่วนต าบลเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย 
(5  รักษาการใหเ้ป็นไปตามขอ้บญัญติัองคกการบริหารส่วนต าบล 
(6  ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีและกฎหมายอ่ืน 
มาตรา 60 ใหน้ายกองคกการบริหารส่วนต าบลควบคุมและรับผดิชอบในการบริหารราชการขององคกการ

บริหารส่วนต าบลตามกฎหมาย และเป็นผูบ้งัคบับญัชาของพนักงานส่วนต าบลและลูกจา้งขององคกการบริหาร
ส่วนต าบล อ านาจหน้าท่ีในการสั่งหรือการปฏิบติัราชการของรองนายกองคกการบริหารส่วนต าบล ให้เป็นไป
ตามท่ีนายกองคกการบริหารส่วนต าบลมอบหมาย 

ในกรณีท่ีนายกองคกการบริหารส่วนต าบลไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ใหร้องนายกองคกการบริหารส่วนต าบล
ตามล าดบัท่ีนายกองคกการบริหารส่วนต าบลแต่งตั้งไวเ้ป็นผูรั้กษาราชการแทน ถา้ไม่มีรองนายกองคกการบริหาร
ส่วนต าบลหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ใหป้ลดัองคกการบริหารส่วนต าบลเป็นผูรั้กษาราชการแทน 

ในกรณีท่ีมีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั หรือค าสัง่ใด แต่งตั้งใหน้ายกองคกการบริหารส่วน
ต าบลเป็นกรรมการหรือใหมี้อ านาจหนา้ท่ีอยา่งใด ใหผู้รั้กษาราชการแทนท าหนา้ท่ีกรรมการหรือมีอ านาจหนา้ท่ี
เช่นเดียวกบันายกองคกการบริหารส่วนต าบลในระหวา่งรักษาราชการแทนดว้ย 

อ านาจในการสัง่ การอนุญาต การอนุมติั หรือการปฏิบติัราชการท่ีนายกองคกการบริหารส่วนต าบลจะพึง
ปฏิบติัหรือด าเนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั หรือค าสั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีใน
เร่ืองใด ถา้กฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั หรือค าสั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเร่ืองนั้น ไม่ได้
ก าหนดในเร่ืองการมอบอ านาจไวเ้ป็นอย่างอ่ืน นายกองคกการบริหารส่วนต าบลอาจมอบอ านาจโดยท าเป็น
หนงัสือใหร้องนายกองคกการบริหารส่วนต าบลเป็นผูป้ฏิบติัราชการแทนนายกองคกการบริหารส่วนต าบลก็ได ้แต่
ถา้มอบให้ปลดัองคกการบริหารส่วนต าบลหรือรองปลดัองคกการบริหารส่วนต าบลปฏิบติัราชการแทน ให้ท าเป็น
ค าสัง่และประกาศใหป้ระชาชนทราบ 

การปฏิบติัราชการแทนนายกองคกการบริหารส่วนต าบลตามวรรคห้า ตอ้งกระท าภายใตก้ารก ากบัดูแล
และกรอบนโยบายท่ีนายกองคกการบริหารส่วนต าบลก าหนดไว ้
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  มาตรา 60/1 ให้มีปลดัองคกการบริหารส่วนต าบลคนหน่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนักงานส่วนต าบลและ
ลูกจา้งองคกการบริหารส่วนต าบลรองจากนายกองคกการบริหารส่วนต าบลและรับผิดชอบควบคุมดูแลราชการ
ประจ าขององคกการบริหารส่วนต าบลใหเ้ป็นไปตามนโยบายและมีอ านาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนดหรือ
ตามท่ีนายกองคกการบริหารส่วนต าบลมอบหมาย”53 
 
 ในงานวิจยัช้ินน้ี ผูว้ิจยัไดเ้รียบเรียงให้เห็นขอ้เทจ็จริงท่ีปรากฏในเทศบาลขนาดเลก็บางแห่ง ในจงัหวดั
ภาคเหนือตอนบน รวมทั้งในองคกการบริหารส่วนต าบลบางแห่ง โดยอาศยัขอ้มูลจากผูใ้ห้ข่าวคนส าคญั (key 
informants) ซ่ึงเป็นบุคคลท่ีอยู่ในองคกการต่างๆอันเก่ียวขอ้งกับองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินประกอบด้วย
นักการเมือง (นายกฯ, เลขานุการนายกฯและสจ)   ขา้ราชการประจ า (ปลดั  และองคกกรอิสระคือ ส านักงาน
ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช)   ส านักงานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
(ป)ป)ท)  ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง)  ผลการศึกษาพบว่าการบริหารงานในองคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมีลกัษณะท่ีฝ่ายการเมืองเป็นผูท่ี้มีอิทธิพลเหนือฝ่ายขา้ราชการประจ าในกรณีต่างๆดงัน้ี 
 1.กรณีกำรตัดสินนโยบำยและกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ 
 กล่าวไดว้่า ก่อนท่ีโครงการต่างๆขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะสามารถด าเนินการไดห้รือไม่นั้น 
ฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ ามีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณาร่วมกนั ในแง่ของกฎระเบียบว่าการโครงการ
นั้นๆอยู่ในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือไม่ และงบประมาณจะมาจากแหล่งใด 
เป็นตน้ ในกรณีความสัมพนัธกเช่นน้ี หากฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ ามีความเห็นชอบร่วมกนัก็จะท า
ให้การน านโยบายไปปฏิบติัมีความราบร่ืนนับตั้งแต่ขั้นตอนของการส ารวจโครงการ การเขียนโครงการ เปิด
ประมูล การควบคุม ตรวจสอบโครงการ และการตรวจรับโครงการ ยกตวัอยา่งเช่น องคกการบริหารส่วนต าบล
แห่งหน่ึงในจงัหวดัเชียงใหม่ นายกฯอบต) ตอ้งการสร้างท าโครงการขดุลอกล าเหมือง (โครงการประเภทน้ีเป็น
โครงการท่ีสร้างผลประโยชนกเป็นอันดับหน่ึงให้กับทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็นผูป้ระกอบการรับเหมาก่อสร้าง 
ขา้ราชการและนกัการเมือง  โดยนายกฯอบต)ไดส้ั่งให้ช่างโยธาส ารวจว่าจะสร้างล าเหมืองยาวท่ีสุดไดเ้ท่าไหร่
และให้เงินงบประมาณไม่เกิน 1,900,000 บาทเพื่อหลีกเล่ียงการประมูลแบบ E-Action ท่ีมีขั้นตอนท่ียุง่ยากและ
ไม่เอ้ือประโยชนกแก่พวกพอ้งของตน จากนั้นเจา้ท่ีวิเคราะหกแผนและนโยบายก็จะเป็นผูเ้ขียนโครงการ กระทัง่
โครงการได้ผ่านการอนุมัติงบประมาณจากผูใ้ห้การสนับสนุน (ซ่ึงอาศัยความสัมพันธกส่วนตัวระหว่าง
นกัการเมืองทอ้งถ่ินและนกัการเมืองระดบัชาติ  

ในขั้นตอนต่อมานายกฯอบต)ได้เรียกทุกฝ่ายมาประชุมทั้ งหัวหน้าเจา้ท่ีพสัดุ หัวหน้าส่วนการคลงั 
หัวหนา้ส่วนโยธาและปลดัอบต) เพื่อให้มีการเปิดสอบราคาท่ีเอ้ือประโยชนกกบัผูรั้บเหมาของตน โดยผูรั้บเหมา

                                                            
53 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคกการบริหารส่วนต าบลพ)ศ)2539 (แกไ้ขถึงฉบบัท่ี 6 พ)ศ) 2552) 
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จะจ่ายค่าตอบแทนใหทุ้กฝ่าย 10% ของโครงการและตอ้งจ่ายอีก 30% ใหก้บัผูอ้นุมติัสนบัสนุนงบประมาณ รวม
แลว้โครงการน้ีมีส่วนต่างของเงินทอนถึง 40%54  
 

แต่ทว่าหากความเห็นของทั้งสองฝ่ายสวนทางกนักล่าวคือ ในดา้นของนักการเมืองเองก็พยายามท่ีจะ
อาศยัอ านาจชอบธรรมตามกฎหมายกดดันให้ขา้ราชการท่ีเถรตรงอ านวยความสะดวกให้กับพวกพอ้งและ
เครือข่ายของตน และมกัก่อเกิดเป็นความขดัแยง้ท่ีค่อยๆทวีคูณมากข้ึนเร่ือยๆ และปรากฏเป็นพฤติกรรมการกลัน่
แกลง้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีไม่สนองนโยบายของตนในหลากหลายรูปแบบ ไม่ว่าจะเป็นการเขม้งวดการอนุมติัวนั
ลา การจบัผิดในการท างาน ซ่ึงความสัมพนัธกในองคกกรราชการเช่นน้ีบัน่ทอนขวญัและก าลงัใจของผูป้ฏิบติังาน 
กระทัง่น าไปสู่การขอโยกยา้ยไปยงัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในพื้นท่ีอ่ืน แต่อย่างไรก็ตาม ตามระเบียบการ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ)2542 ซ่ึงก าหนดให้การโยก (ยา้ย  จ าเป็นตอ้งเก่ียวขอ้งกบั 3 ส่วนหลกัไดแ้ก่ 
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปลายทางท่ีตอ้งรับ องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตน้ทางท่ีจะตอ้งอนุมติัให้โยกยา้ย 
และขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีประสงคกดว้ย กล่าวไดว้่าเง่ือนไขแบบน้ีท าให้การโยกยา้ยมิอาจเกิดข้ึนไดง่้ายดาย
และน ามาสู่การเรียกรับผลประโยชนกของนักการเมืองในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานปลายท่ีจะรับการโอนยา้ย และ
หน่วยงานตน้ทางท่ีอนุมติัใหมี้การโยกยา้ย 

 
2.กรณกีำรสอบบรรจุและแต่งตั้ง 

 ตามท่ีกฎหมายไดใ้หอ้  านาจหนา้ท่ีดา้นการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินแก่ฝ่ายการเมืองในการก าหนด
อตัราก าลงั การเปิดกรอบต าแหน่งและกระบวนการสอบ การสอบเพื่อเล่ือนระดบัหรือเปล่ียนสายงาน ไม่ว่าจะ
เป็นต าแหน่งขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ลูกจา้งประจ าและลูกจา้งชัว่คราว ซ่ึงในทางปฏิบติักลบัพบว่าการพิจารณา
เพื่อสอบบรรจุและแต่งตั้ ง และการสอบเพื่อเล่ือนระดับหรือเปล่ียนสายงาน ผูบ้ริหาร (ฝ่ายการเมือง  มิได้
ค  านึงถึงความจ าเป็นเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิภาพในการท างานขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หากแต่เป็นการใชอ้  านาจหน้าท่ีเพื่อสนองต่อเครือข่ายอุปถมัภกของตน และการเรียกรับผลประโยชนกตอบแทน
จากการสอบบรรจุและแต่งตั้ง การซ้ือขายต าแหน่งเป็นหลกั ดงัท่ีปรากฏเป็นข่าวตามส่ือกระแสหลกัและรับรู้ใน
วงกวา้งในท านองท่ีว่า “ซีละหน่ึงแสน” และในดา้นของการสอบแข่งขนัมีการด าเนินการโดยมิชอบ ไม่เป็นไป
ตามหลกัเกณฑกและเง่ือนไขท่ีก าหนด ซ่ึงมกัจะพบว่าขา้ราชการและพนักงานส่วนทอ้งถ่ินในองคกกรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินท่ีจัดสอบ เป็นผูส้มัครสอบเพียงรายเดียวและยงัเป็นผูท่ี้สอบผ่านการคดัเลือกเสมอ อีกทั้ งใน
กระบวนการสอบบรรจุและแต่งตั้งยงัปรากฏตวัแสดง (actor) ท่ีส าคญันัน่กคื็อนกัวิ่งเตน้ (lobbyist) ผูซ่ึ้งท าหนา้ท่ี

                                                            
54 เสาวนียก อินทุวนั. (2553). “กำรตัดสินใจในกำรพฒันำโครงสร้ำงพืน้ฐำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 5 กรณีศึกษำในเขต
ภำคเหนือ”.การคน้ควา้แบบอิสระรัฐศาสตรมหาบณัฑิต บณัฑิตวทิยาลยั มหาวทิยาลยัเชียงใหม่) หนา้ 29-31 
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เป็นตวักลางเช่ือมโยงแลกเปล่ียนขอ้ตกลงระหวา่งฝ่ายต่างๆ (ผูท่ี้มีความประสงคกจะเขา้ท างานในองคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน  ผูท่ี้มีอ  านาจชอบธรรมหรือฝ่ายการเมือง และขา้ราชการผูท่ี้ใกลชิ้ดกับฝ่ายการเมืองในองคกกร
ปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นๆ  และด้วยเหตุท่ีการสรรหา (recruitment) ผูท่ี้มีความรู้ความสามารถในองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ขาดความโปร่งใสและระบบคุณธรรมเช่นน้ีท าให้การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินดอ้ย
ประสิทธิภาพ ทั้ งในด้านของคุณภาพของบุคลากร ความจงรักภักดีต่อองคกกร ขาดขวญัและก าลังใจการ
ปฏิบติังาน และทา้ยท่ีสุดยอ่มกระทบต่อประชาชนในฐานะผูไ้ดรั้บประโยชนกจากนโยบายของรัฐทอ้งถ่ินมินอ้ย 
 
 3.กรณีกำรย้ำยและกำรโอนต ำแหน่ง 

ดงัท่ีกล่าวในขา้งตน้แลว้ว่า การยา้ยและการโอนต าแหน่งของขา้ราชการหรือพนกังานองคกกรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินจะสามารถด าเนินการไดก้็ต่อเม่ือไดรั้บความยนิยอมจากสามฝ่ายไดแ้ก่องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ปลายทางท่ียนิดีรับ องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตน้ทางท่ีจะตอ้งอนุมติัใหโ้ยกยา้ย และขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ี
ประสงคกขอโอนยา้ย ดว้ยเง่ือนไขท่ีก าหนดเช่นน้ี ในทางปฏิบติัจึงก่อใหเ้กิดการต่อรองเพื่อเรียกรับผลประโยชนก
หรือเกิดสภาพของการซ้ือขายต าแหน่งเกิดข้ึน ซ่ึงเป็นข้อเท็จจริงท่ีผู ้ให้ข้อมูลหลักต่างยอมรับว่าเป็น
ปรากฏการณกท่ีเกิดข้ึนในหลายภูมิภาคของประเทศนั่นก็เป็นไปตามกลไกของตลาด เม่ือต าแหน่งมีอย่างจ ากดั 
(เพียงต าแหน่งเดียว  (supply side) ในขณะท่ีความตอ้งการ (demand) ของผูท่ี้ประสงคกจะโยกยา้ยกลบัมีมาก
โดยเฉพาะในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีสภาพแวดลอ้มในการท างานท่ีดี นัน่หมายความว่าหากขา้ราชการ
และพนักงานองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความประสงคกท่ีจะโยกยา้ยด้วยเหตุผลใดๆก็ตามแต่ พวกเขา
จ าเป็นตอ้งตอบสนองต่อการเรียกรับผลประโยชนกของนกัการเมืองไม่วา่ราคาจะมากหรือนอ้ย  

ยิ่งไปกว่านั้ นแลว้หากพิจารณาสาเหตุของความประสงคกท่ีจะโยกยา้ยของขา้ราชการหรือพนักงาน
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ นอกจากเหตุผลในดา้นของการโยกยา้ยกลบัถ่ินก าเนิดแลว้ อีกเหตุผลหน่ึงท่ี
น่าสนใจและสะทอ้นถึงประสิทธิภาพการบริหารงานขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนัน่ก็คือ ความขบัขอ้งใจ
ในการท างานร่วมกนัระหว่างฝ่ายขา้ราชการและฝ่ายการเมือง ซ่ึงมีวิธีการท างานท่ีแตกต่างกนั โดยปรากฏเป็น
สองกรณีหลักกล่าวคือ 1  ความประสงคกขอโยกยา้ยของขา้ราชการมักเกิดข้ึน หลงัจากมีการเปล่ียนแปลง
ผูบ้ริหารองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน (ภายหลังการเลือกตั้ ง  ท าให้ผูบ้ริหารชุดใหม่มีความหวาดระแวง
ขา้ราชการประจ าไม่ว่าจะด้วยเหตุใดก็ตาม และมักจะกดให้ขา้ราชการโยกยา้ยไปยงัพื้นท่ีอ่ืนและรับโอน
ขา้ราชการท่ีตนเองมีความไวว้างใจมาแทน และหากขา้ราชการไม่สามารถโยกยา้ยไปยงัองคกกรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืนได ้สัมพนัธภาพระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการประจ ายอ่มตกอยูใ่นสภาวะตึงเครียดและไม่
ส่งผลดีต่อองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในทา้ยท่ีสุด 2  การท่ีฝ่ายการเมือง (นายกฯ  และฝ่ายขา้ราชการ (ปลดัฯ  
มีรูปแบบหรือวิธีการท างานแตกต่างกนักล่าวคือ ฝ่ายการเมืองมกัมุ่งเนน้การท างานท่ีตอบสนองประชาชนหรือ



94 
 

เครือข่ายอุปถมัภกของตนอย่างรวดเร็ว ในขณะท่ีฝ่ายขา้ราชการกลบัตอ้งยึดกฎหมายและระเบียบปฏิบติัอ่ืนๆท่ี
ถูกตอ้งเพื่อป้องกนัความผดิพลาดและการตรวจสอบจากองคกกรอิสระ จึงท าให้การท างานไม่มีความราบร่ืนและ
เกิดเป็นความขดัแยง้จนน าไปสู่การประสงคกยา้ยโยกของขา้ราชการประจ า 
 

4.กรณีกำรเรียกร้องเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพเิศษ (โบนัส) จำกข้ำรำชกำรประจ ำ 
 ส าหรับประเด็นการเรียกรับผลประโยชนกตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ (โบนัส  จากขา้ราชการหรือ
พนกังานองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งยอมรับว่ากรณีดงักล่าวมิใช่เร่ืองใหม่หากแต่เป็นปรากฏการณกท่ีมกัจะ
เกิดข้ึนทุกปีดงัปรากฏในส่ือกระแสหลกั และกรณีดงักล่าวจะปรากฏเป็นคดีความหรือไม่ ข้ึนอยูก่บัว่าการเจรจา
ต่อรองผลประโยชนกระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายขา้ราชการสามารถประนีประนอมกันได้หรือไม่  หรือ
หมายความว่าถา้ขอ้ตกลงในเร่ืองผลประโยชนกสามารถด าเนินไปโดยท่ีทั้งสองฝ่ายต่างเห็นพอ้งตอ้งกนัก็เป็นการ
ยากท่ีจะหาหลกัฐานในการเอาผดิฝ่ายการเมือง  

ทั้งน้ีการเรียกรับผลประโยชนกจะมากนอ้ยข้ึนอยูก่บัผูบ้ริหารองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึง
พวกเขาเหล่านั้นมกัจะอา้งอ านาจชอบธรรม (authority) ในการพิจารณาประเมินการให้เงินประโยชนกตอบแทน
อ่ืนเป็นกรณีพิเศษตามประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานเร่ืองก าหนดมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัหลกัเกณฑก 
เง่ือนไขและวิธีการก าหนดเงินประโยชนกตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ นอกเหนือไปจากนั้นแลว้งานวิจยัช้ินน้ียงั
พบว่าสาเหตุของการเรียกรับผลประโยชนกเงินโบนัสของฝ่ายการเมือง โดยฝ่ายการเมืองไดใ้ห้เหตุผลว่าดว้ย
ขอ้จ ากดัของระเบียบท่ีครอบคลุมเฉพาะขา้ราชการและพนักงานส่วนทอ้งถ่ินเท่านั้น ในขณะท่ีลูกจา้งชัว่คราว
และลูกจา้งตามภารกิจกลบัมิไดรั้บเงินโบนสั ซ่ึงฝ่ายการเมืองมองว่าไม่มีความเป็นธรรมจึงจ าเป็นตอ้งเรียกร้อง
ผลประโยชนกเงินโบนสัเพื่อจดัสรรแจกจ่ายอยา่งเสมอภาค แต่อยา่งไรก็ตามคงตอ้งพิจารณาดว้ยว่ากลุ่มพนกังาน
ส่วนทอ้งถ่ินกลุ่มดงักล่าวคือกลุ่มท่ีไดรั้บการว่าจา้งท่ีอาจจะเป็นไปเพื่อการตอบแทนฐานเสียง หัวคะแนน ของ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนั้นๆอีกดว้ย 

จากผลการศึกษาขา้งตน้รวมทั้งงานศึกษาอ่ืน รวมไปถึงกระทัง่ขอ้วิพากษกวิจารณกตามส่ือมวลชนกระแส
หลกั55 ไดน้ าไปสู่กระแสการปฏิรูปการปกครองทอ้งถ่ิน ประกอบกบั การเมืองไทยในช่วงเปล่ียนผา่น (turning 
point) ท่ีเกิดแรงปะทะทางการเมืองระหว่างรัฐบาลยิง่ลกัษณกและผูส้นบัสนุน กบัขบวนการต่อตา้นรัฐบาลท่ีรู้จกั
กนัรวมๆว่า กปปส) ผลการขดัแยง้จบลงดว้ย ชยัชนะของฝ่ายกปปส) ท่ีส าคญัขบวนการเคล่ือนไหวของกปปส) 
ไดจุ้ดพลุให้สังคมทราบว่า มีความจ าเป็นอย่างยิ่งยวดท่ีจะตอ้งปฏิรูปก่อนเลือกตั้ง ทั้งน้ีนัยยะของการปฏิรูป

                                                            
55

 บทวเิคราะหกปัญหาและทางออกของการปกครองทอ้งถ่ินไทยมกัปรากฏในส่ือกระแสหลกัอยูเ่นืองๆ เช่น ในสยำมรัฐสัปดำห์
วจิำรณ์ คอลมันกประชาคมทอ้งถ่ินโดยโกวทิยก พวงงาม และ คอลมันกเจาะประเดน็ร้อนอปท) โดยทีมวิชาการ สมาคมพนกังาน
เทศบาลแห่งประเทศไทย 
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หมายถึงการปฏิรูป 11 ดา้นไดแ้ก่ (1  การเมือง (2  การบริหารราชการแผ่นดิน (3  กฎหมายและกระบวนการ
ยติุธรรม (4  การปกครองทอ้งถ่ิน (5  การศึกษา (6  เศรษฐกิจ (7  พลงังาน (8  สาธารณสุขและส่ิงแวดลอ้ม (9  
ส่ือสารมวลชน (10  สังคม (11  อ่ืน ๆ56 

คงต้องกล่าวไวด้้วยว่า ชนชั้นน าท่ีส าคญัอีกกลุ่มของสังคมไทยคือคณะทหาร ก็มีท่าทีเสมอมาว่า 
สังคมไทยในช่วง 10 กว่าปีท่ีผา่นมาเตม็ไปดว้ยความขดัแยง้ อยา่งนอ้ยระหว่างสีเส้ือสองฝ่าย คือเหลืองและแดง 
โดยท่ีความขดัแยง้ครอบคลุมกลุ่มอาชีพอย่างหลากหลายและครอบคลุมภูมิภาคต่างๆหรือหลายภาคส่วนของ
สงัคมไทย สถานการณกดงักล่าวไดก่้อใหเ้กิดความวุน่วายใจในหมู่คณะทหารและไดน้ ามาซ่ึงความเคล่ือนไหวใน
การเขา้ไปแทรกแซงทางการเมือง คร้ังแรกปรากฏข้ึนในวนัท่ี 19 กนัยายน พ)ศ)2549 น าโดยคณะมนตรีความ
มัน่คงแห่งชาติ (คมช)  และตามมาดว้ยการรัฐประหารคร้ังล่าสุดคือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2557 น าโดยคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ (คสช)  

หากพิจารณาเปรียบเทียบระบอบทหาร (military regime) หลงัการรัฐประหารทั้งสองคร้ังคงจะเห็นได้
วา่การรัฐประหารคร้ังแรกไม่อาจสถาปนาระบอบการปกครองท่ีอ านวยการแกไ้ขปัญหาของประเทศไดอ้ยา่งทรง
ประสิทธิภาพ และมกัถูกลอ้เลียนว่าเป็นการรัฐประหารท่ีเสียของ ในแง่การวิเคราะหก อาจพอสรุปไดว้่า รัฐบาล
ทหารในยุคนั้นไม่อาจแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ พอๆกบัความสูญเสียความชอบธรรมทางการเมือง57 อย่างไรก็ดี
กรณีการรัฐประหารคร้ังหลงั ระบอบทหารท่ีตั้งข้ึนมา ดงัท่ีรู้จกักนัในนามแม่น ้ า 5 สาย อนัประกอบไปดว้ย สาย
ท่ี 1 สภานิติบญัญติัแห่งชาติ (สนช)  สายท่ี 2 คณะรัฐมนตรี (ครม)  สายท่ี 3 สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช)  สายท่ี 4 
คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ และสายท่ี 5 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช)  ต่างก็ไดรั้บการจดัสร้าง
ข้ึนมาโดยมีภารกิจเฉพาะของตนและตอ้งประสานกบัฝ่ายอ่ืนๆอีก 4 ฝ่าย 

กล่าวเฉพาะ สภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช)  หรือสภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศถือเป็นองคกการหลกัใน
การมุ่งปฏิรูปประเทศ ตามยทุธศาสตรกของคณะทหารซ่ึงปรากฏ ในร่างรัฐธรรมนูญฉบบั 59 หมวดการปกครอง
ทอ้งถ่ิน มีขอ้พิจารณาว่าในระหว่างน้ีคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช) ไดมุ่้งปฏิรูปในหลายดา้นรวมทั้งการ
ปกครองทอ้งถ่ิน โดยอาศยัแม่น ้ าสายหลกัสายหน่ึงคือสภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปจนกระทัง่มีคณะท างานท่ีเรียกว่า

                                                            
56 ส านั ก งาน เล ข า ธิ ก ารส ภ าผู ้แ ท น ร าษ ฎ ร . (2557). เอ กส ำรป ระกอบ ก ำรป ฏิ รู ป . [อ อน ไลนก ]. เข้ า ถึ งได้ จ าก 
http://library2.parliament.go.th/giventake/nrc2557-info.html  (10 ธันวาคม 2559) เฉพาะการปฏิรูปด้านการปกครองท้องถ่ิน
โปรดดูใน วุฒิสาร ตนัไชย. “การกระจายอ านาจและการบริหารทอ้งถ่ิน”) ใน จุลสำรรัฐธรรมนูญ ฉบับปฏิรูปเป็นอย่ำงไร ปีท่ี 1 
ฉบบัท่ี 5 ปักษกแรก มีนาคม 2558, หนา้ 15-26 
57 การเปล่ียนแปลงทางการเมืองปัจจยัส าคญัท่ีน ามาซ่ึงการส้ินสุดของระบอบการปกครองเดิมอยา่งนอ้ยกคื็อความชอบธรรมทาง
การเมืองและประสิทธิภาพการบริหารงานของรัฐบาลโดยเฉพาะอยา่งยิง่ดา้นเศรษฐกิจ โปรดดู Paul W.Zagorski. Comparative 
Politics: continuity and breakdown in the contemporary world. New York: Routledge, 2009, pp.28-31.  

http://library2.parliament.go.th/giventake/nrc2557-info.html%20%20(10
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คณะกรรมการขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองทอ้งถ่ิน และกระบวนการท างานท่ีปรากฏผล
ออกมาในรูปของ (ร่าง  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ) …58  

กล่าวไดว้่า ร่างพระราชบญัญติัฉบบัดงักล่าว เร่ิมด าเนินการเม่ือสภาขบัเคล่ือนปฏิรูปประเทศไดจ้ดัให้มี
การประชุมคร้ังท่ี 8/2558 เม่ือวนัองัคารท่ี 10 พฤศจิกายน 2558 ตามขอ้บงัคบัสภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ 
พ)ศ) 2558 ขอ้ 73 วรรคสอง (4) ทั้งน้ีคณะกรรมาธิการมีอ านาจหน้าท่ีศึกษา วิเคราะหก จดัท าแนวทาง แผนการ
ปฏิรูป วิธีการปฏิรูปพร้อมก าหนดเวลาการปฏิรูป และขอ้เสนอแนะเพื่อการขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศดา้นการ
ปกครองท้องถ่ินให้สัมฤทธ์ิผล รวมทั้ งมีอ านาจหน้าท่ี อ่ืนตามท่ีสภามอบหมาย  ในการด าเนินงาน 
คณะกรรมาธิการฯ ไดแ้ต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการบริหารงานบุคคล การก ากบัดูแล ตรวจสอบ และการมีส่วน
ร่วมของประชาชน ส าหรับทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป ประกอบดว้ย  
 
ท่ีปรึกษาอนุกรรมาธิการ 

1. นางนินนาท  ชลิตานนทก 
2. นายวลัลภั  พร้ิงพงษก 
3. พลเอก ภูดิส ทตัติยโชติ 
4. ผศ)ดร)อรทยั  ก๊กผล 
5. นายสุธน  ซ่ือประเสริฐ 

อนุกรรมาธิการ 
1. นายธวชัชยั  เทอดเผา่ไทย   ประธานอนุกรรมาธิการ 
2. นายสยมุพร  ล่ิมไทย   รองประธานอนุกรรมาธิการ 
3. พลโท สมชาย  ล้ินประเสริฐ   อนุกรรมาธิการ 
4. พลโท บญัชา สิทธิวรยศ   อนุกรรมาธิการ 
5. พลตรี สิระวิตรก  นาคทอง   อนุกรรมาธิการ 
6. ศาสตราจารยกดิเรก  ปัทมศิริวฒันก  อนุกรรมาธิการ 
7. นายธนา  ยนัตรโกวิท   อนุกรรมาธิการ 
8. นายธวชัชยั  สวสัด์ิสาลี   อนุกรรมาธิการ 

                                                            
58 ส านักงานกรรมาธิการ 2 ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, (2559). รำยงำนของคณะกรรมำธิกำรขับเคล่ือนกำรปฏิรูป
ประเทศด้ำนกำรปกครองท้องถิ่น สภำขับเคล่ือนกำรปฏิรูปประเทศ เร่ือง “กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่ น และ ร่ำงพ ระรำชบัญญั ติ ระ เบี ยบบ ริห ำรงำน บุ คคล ส่ วน ท้ องถิ่ นพ .ศ… .”. [ออนไลนก ]  เข้า ถึ งได้จ าก
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_nrsa2558/d051059-01.pdf 
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9. นายธีรศกัด์ิ  พานิชวิทยก   อนุกรรมาธิการ 
10. นายนพคุณ  ดิลกภากรณก   อนุกรรมาธิการ 
11. ผูช่้วยศาสตราจารยก วีระศกัด์ิ  เครือเทพ อนุกรรมาธิการ 
12. นางสุชาดา  รังสินนัทก   อนุกรรมาธิการ 
13. นายสุรเกียรติ  ฐิตะฐาน   อนุกรรมาธิการ 
14. นายเอนก เกษมสุข   อนุกรรมาธิการ 
15. นายศิริวฒันก  บุปผาเจริญ   อนุกรรมาธิการและเลขานุการ 

เม่ือคณะกรรมาธิการรวมทั้ งคณะอนุกรรมาธิการได้ด าเนินการศึกษามาได้ระยะหน่ึง ก็ได้ยกร่าง
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ))))) โดยมีขอ้พิจารณาถึงประเด็นสภาพปัญหาการ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินทั้งท่ีสอดคลอ้งและแตกต่างจากขอ้คน้พบในงานวิจยัช้ินน้ี โดยสามารถสรุปไดด้งั
ตารางต่อไปน้ี  
 

ตำรำงที่ 11 : ตำรำงเปรียบเทยีบสภำพปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนระดับท้องถ่ิน 
 

ประเด็นปัญหำร่วมกนั 
ในกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถ่ิน 

ประเด็นปัญหำทีแ่ตกต่ำงกนั 
ในกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถ่ิน 

1.โครงสร้างของคณะกรรมการการบริหารงานบุคคลท่ี
มีมาตรฐานแตกต่างกนัและไร้ความเป็นเอกภาพ  
     คณะกรรมการขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน
มี 3 ระดบัคือ คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารส่วน
บุคคลส่วนท้องถ่ิน  (ก)ถ))  คณะกรรมการกลาง
ขา้ราชการและพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน (ก)จ)ก)ท)และก)
อบต)) และคณะกรรมการข้าราชการและพนักงาน
ท้องถ่ิน (ก)จ)จ)ก)ท)จ)และก)อบต)จังหวดั) ซ่ึงหาก
รวมกนัทั้งประเทศจะมีองคกกรการบริหารบุคคลส่วน
ท้องถ่ินมากถึง 233 คณะ ท าให้ เกิดปัญหาในทาง
ปฏิบติัหลายประการ เช่น การพิจารณาเร่ืองเดียวกนัแต่
คณะกรรมการต่างจงัหวดักนัให้ความเห็นชอบต่างกนั  
รวมทั้ งยงัมีปัญหาด้านภาระค่าใช้จ่าย ค่าตอบแทน

1.การก าหนดโครงสร้างและอตัราก าลงัมากเกิดความ
จ าเป็น โดยการก าหนดโครงสร้างและอตัราก าลงัมกัจะ
มีการก าหนดเพื่อเอ้ือประโยชนกแก่บุคคล โดยมิได้
ค  านึงถึงค่างาน คุณภาพงาน ความยุ่งยากซับซ้อนของ
งาน  เม่ือข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน มี
คุณสมบติัท่ีสามารถแต่งตั้งใหด้ ารงต าแหน่งในระดบัท่ี
สูงได้ก็ เสนอขอก าหนดโครงสร้างและต าแหน่ง
เพิ่มเติม 
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คณะกรรมการซ่ึงมีจ านวนมาก 
2.การเปิดกรอบต าแหน่ง การสอบและบรรจุ การ
โยกยา้ย การประเมิน การสอบเพื่อเล่ือนขั้นเล่ือน
ต าแหน่ง มิไดย้ดึระบบคุณธรรม (Merit System)  
        ปัญหาการสอบแข่งขนั สอบคดัเลือกไม่โปร่งใส
นั้น พบวา่มีการด าเนินการโดยมิชอบคือไม่เป็นไปตาม
ประกาศหลกัเกณฑกและเง่ือนไขท่ีก าหนด รวมทั้งส่อ
ไปในทางทุจริต เรียกรับผลประโยชนก และการเอ้ือ
ประโยชนกผา่นระบบอุปถมัภกท าใหใ้นการสอบคดัเลือก
เพื่อแต่งตั้งหรือการคดัเลือกเพื่อให้ด ารงต าแหน่งใน
ระดับท่ีสูงข้ึนนั้ น มักมีการใช้ระบบอุปถัมภกเพื่อให้
พวกพ้องผ่านการคัดเลือก ดังนั้ นข้าราชการและ
พนกังานส่วนทอ้งถ่ินขององคกกรท่ีจดัสอบคดัเลือกมกั
เป็นผูผ้่านการสอบคดัเลือกเสมอ ตลอดจนการปรากฏ
วา่มีผูส้มคัรเพียงรายเดียวในการสอบแต่ละคร้ัง 
 

2)กระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินมิได้
บญัญติัไวใ้นกฎหมาย 
       ปัญหาการด าเนินการทางวินัย  พบว่า ไม่ได้
ก าหนดไว้ใน  พ .ร.บ )ระเบียบบริหารบุคคลส่วน
ทอ้งถ่ิน พ)ศ)2542 การอุทธรณก การลงโทษ ก าหนดให้
มีการอุทธรณก ต่อคณะกรรมการข้าราชการและ
พนักงานส่วนท้องถ่ิน(ก)ท)จ) ก)ท)จ)และก)อบต)
จงัหวดั) ไดเ้พียงชั้นเดียว จึงท าให้ขาดการตรวจสอบ
ให้เป็นท่ียติุและเป็นธรรมจากองคกกรท่ีเหนือกว่า ทั้งน้ี
ยงัพบว่าการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนนั้นยงัขาด
แคลนบุคคลท่ีมีความรู้และประสบการณก เน่ืองจากขาด
แรงจูงใจในการปฏิบัติหน้าท่ี เพราะจะต้องมีหน้าท่ี
และความรับผิดชอบเพิ่มเติมนอกเหนือจากหน้าท่ี
ตามปกติ 
          ปัญหามาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัการบริหารงานบุ
คลส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงในพ)ร)บ)ระเบียบบริหารงานบุคคล
ส่วนท้องถ่ิน พ)ศ)2542 มิได้บัญญัติรายละเอียดไว ้
เพียงแต่ก าหนดให้เป็นอ านาจของ ก)ถ) ก)จ) ก)ท)
และก)อบต) หรือ ก)จ)จ) ก)ท)จ) และ ก)อบต)จงัหวดั 
แล้วแต่กรณี เป็นผูอ้อกประกาศ กฎ หรือระเบียบท่ี
เก่ียวข้อง  ปัญหาส าคัญอีกประการคือการตีความ
อ านาจของคณะกรรมการขา้ราชการและพนกังานส่วน
ทอ้งถ่ินทั้ง3 ระดบัดงักล่าวว่ามีอ านาจในการประกาศ 
กฎ ระเบียบได้ห รือไม่  เช่น  กรให้ ทุนการศึกษา
ข้าราชการท้องถ่ิน  การให้เงินเงินรางวัลประจ าปี
(โบนสั) เป็นตน้ 

3.ปัญหาการขาดประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคล
ส่วนทอ้งถ่ิน  

3)วิ ธีการสรรหากรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิ ในระดับ
คณะกรรมการขา้ราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน 
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     ปัญหาความยุง่ยากในการโอน (ยา้ย)ระหวา่งองคกกร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงจะด าเนินการได้ก็ต่อเม่ือ
ไดรั้บความยินยอมสามฝ่าย คือ 1)พนักงานส่วนถ่ินท่ี
ตอ้งการโอน(ยา้ย) 2. องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตน้
สั งกัดยิน ดีให้ ไป  และ 3. องคกกรกครองท้องถ่ิน
ปลายทางยินดีรับ น าไปสู่การเกิดปัญหาตามมา เช่น
การต่อรองเพื่อเรียกรับผลประโยชนก การกลัน่แกลง้
และการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่เป็นธรรมในการให้โอนหรือ
รับโอน การสร้างอิทธิพลใช้ระบบอุปถัมภกเพื่อเอ้ือ
ประโยชนกใหพ้วกของตน 
     ปัญหาการขาดดุลยภาพในการบงัคบับญัชา ซ่ึงตาม
มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ก าหนดให้นายกองคกกรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินมีอ านาจในการออกค าสั่งเก่ียวกับการ
บรรจุและแต่งตั้ ง การยา้ย การโอน การรับโอน การ
เล่ือนระดบั การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การ
ลงโทษทางวินัย การให้ออกจากราชการ การอุทธรณก
และการร้องทุกขก  ห รือการอ่ืนใด ท่ี เก่ี ยวกับการ
บริหารงานบุคคล ดังนั้ นนายกองคกกรปกครองส่วน
ท้องถ่ินจึงเป็นผู ้มีอ  านาจในการบริหารบุคคลทั้ ง
กระบวนการ และมกัพบปัญหาว่ามีการใชอ้  านาจโดยมิ
ชอบ เช่น การกลัน่แกลง้ต่อพนักงานส่วนทอ้งถ่ินท า
ใหเ้กิดความคบัขอ้งใจ 
         

(ก)จ)จ)  ก)ท)จ) และก)อบต)จังหวดั  ซ่ึงตามพ)ร)บ)
ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย
บุคคลจาก 3 ฝ่ายไดแ้ก่ ผูแ้ทนส่วนราชการ ผูแ้ทนจาก
องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และผูท้รงคุณวุฒิ เพื่อให้
การด าเนินการด้านการปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นไป
อยา่งโปร่งใส สอดคลอ้งตามระบบคุณธรรม แต่ปัญหา
ท่ีเกิดข้ึนในบางจังหวดัพบว่า คณะกรรมการระดับ
จงัหวดัไม่มีความเขม้แขง็อนัเน่ืองมาจากความไม่รู้ ไม่
เขา้ใจหรือไม่กลา้ตดัสินใจ ในบางแห่งมีพฤติการณกท่ี
ส่อไปในทางแสวงหาผลประโยชนกจากการเป็น
ผูท้รงคุณวุฒิในคณะกรรมการระดบัจงัหวดัดว้ย ทั้งน้ี
สาเหตุหน่ึงมาจากการเล่นพรรคเล่นพวกในการ
คัดเลือกผู ้ทรงคุณวุฒิ  ท าให้คณะกรรมการระดับ
จงัหวดัไม่มีความเข็มแข็งและมิได้เป็นกลไกในการ
พฒันาประสิทธิภาพการบริหารงานส่วนทอ้งถ่ินอยา่ง
แทจ้ริง 

 
   

อน่ึง ในส่วนของขอ้เสนอในการปฏิรูปของคณะกรรมาธิการ ผูว้ิจยัขอสรุปให้เห็นกระบวนการแกไ้ข
ระบบการบริหารงานบุคคลขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอาไวด้งัต่อไปน้ี 
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1.ยกเลิก พ)ร)บ)ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ) 2542 และให้มีพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ….. แทน เน่ืองจากมีการแกไ้ขปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมทุกมาตราจึงควรใช้
ฉบบัใหม่แทน 

2.ร่างรัฐธรรมนูญปี ))))) มาตรา 251 ก าหนดให้การบริหารงานบุคคลขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั ซ่ึงตอ้งใชร้ะบบคุณธรรมและตอ้งค านึงถึงความเหมาะสมและความจ าเป็นของแต่
ละทอ้งถ่ินและองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ การจดัให้มีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกนัเพื่อให้สามารถ
พฒันาร่วมกนัหรือสับเปล่ียนบุคคลากรระหว่างองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัได ้จึงก าหนดหลกัการ
ปฏิรูปดงัน้ี 
 

2.1. ด้ำนโครงสร้ำงคณะกรรมกำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีเอกภำพและมำตรฐำนเดียวกนั 
2.1.1 ยุบคณะกรรมการบริหารบุคคลส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 3ระดบั ตามพรบ)ระเบียบบริหารบุคคล

ส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ)2542 ให้เหลือเพียงคณะเดียว เรียกว่า คณะกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน(ก)ถ)) ท า
หน้าท่ีก าหนดทิศทาง นโยบาย ยุทธศาสตรก หลกัเกณฑก วิธีการและมาตรฐานในการบริหารงานบุคคล
ส่วนท้องถ่ินและอ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้ง โดย ก)ถ) ประกอบไปด้วย 3 ส่วนคือ ผูแ้ทนจากส่วนราชการท่ี
เก่ียวข้อง ผูแ้ทนองคกปกครองส่วนท้องถ่ิน(ผูบ้ริหารท้งอถ่ินและผูแ้ทนข้าราชการส่วนท้องถ่ิน) 
ผูท้รงคุณวุฒิ โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน ทั้งน้ีให้มีส านกังาน ก)ถ) โดยกรม
ส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทยเป็นผูท้  าหนา้ท่ี 

2.1.2 เสริมสร้างการกระจายอ านาจการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีคณะกรรมการใน
ระดบัจงัหวดั เรียกว่า คณะอนุกรรมการขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดั (อ)ก)ถ)จงัหวดั) เพื่อให้ทิศทาง
และมาตรการในการบริหารบุคคลเป็นไปตามแนวทางท่ี ก)ถ) ก าหนด ทั้ งน้ีให้มีอ  านาจตามท่ี ก)ถ) 
มอบหมาย และเป็นหน่วยงานหลกัในการกลัน่กรอง ก ากบัดูแล ใหค้วามเห็นชอบตลอดจนใหค้  าแนะน า
กบัขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินและองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในจงัหวดั  โดยองคกประกอบของอ)ก)ถ)
จงัหวดัมีลกัษณะเดียวกนักบั ก)ถ) และให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน  ทั้งน้ีให้มีส านักงานอ)ก)ถ)
จงัหวดั โดยส านกังานส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจงัหวดัเป็นผูท้  าหนา้ท่ีแทน อยา่งไรก็ตามแมจ้ะ
มี ก)ถ)ในระดบักลาง และ อ)ก)ถ)จงัหวดัในระดบัจงัหวดั แต่หน่วยปฏิบติัในการบริหารงานบุคคลส่วน 
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ทอ้งถ่ินยงัคงเป็นอ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน โดยให้องคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระตามความ
เหมาะสมจ าเป็นเช่นเดิม 

 
2.2. ด้ำนระบบคุณธรรมในกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถ่ิน 

2.2.1. การจดัระเบียบการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งเป็นไปเพื่อผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจ
ของทอ้งถ่ินและของรัฐ มีประสิทธิภาพและความคุม้ค่า ส่งเสริมและก ากบัดูแลให้ขา้ราชการทอ้งถ่ิน
ปฏิบติัราชการอยา่งมีคุณภาพ โดยค านึงถึงระบบคุณธรรมต่อไปน้ี 

1) การสรรหาบุคคลเพื่อแต่งตั้งและบรรจุตอ้งค านึงถึงความรู้ความสามารถ ความ
เสมอภาค ความเป็นธรรม และประโยชนกขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยไม่เลือกปฏิบติั
โดยไม่เป็นธรรม 

2) การพฒันาขา้ราชการทอ้งถ่ินตอ้งค านึงถึงความเสมอภาค ความทัว่ถึง ความคุม้ค่า
ใหเ้กิดความรู้ความสามารถ ทกัษะและทศันคติท่ีดี 

3) การพิจารณาความดีความชอบ การให้ประโยชนกตอ้งเป็นไปอย่างเป็นธรรมโดย
พิจารณาจากผลงาน ศกัยภาพ ความประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรม 

4) การยา้ย โอน ขา้ราชการทอ้งถ่ินหรือขา้ราชการตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชนกและเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการปฏิบติังานขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

5) การด าเนินการทางวินยัตอ้งเป็นไปดว้ยความยติุธรรมปราศจากอคติ 

6) การมอบหมายภาระงานให้เหมาะกับลักษณะหน้าท่ีความรับผิดชอบของ
ประเภทต าแหน่งและระดบัต าแหน่ง มีการติดตามประเมินผลการปฏิบติังาน 

7) การบริหารงานบุคคลตอ้งมีความเป็นกลางทางการเมือง 
2.2.2 การสรรหาด้วยการสอบแข่งขันเพื่อบรรจุ การสอบคัดเลือกและคัดเลือกประเภท

อ านวยการและประเภทบริหารทอ้งถ่ิน ให้ด าเนินการโดย ก)ถ) เพื่อให้มีมาตรฐานเดียวกนัทั้งประเทศ 
ทั้งยงัเป็นการแกไ้ขปัญหาการทุจริตอีกดว้ย 

 
  2.3. ด้ำนกำรพทิกัษ์ระบบคุณธรรมท้องถ่ิน  

ก าหนดให้มีคณะกรรมการพิทกัษกคุณธรรมทอ้งถ่ิน (ก)พ)ถ)) เป็นองคกกรก่ึงตุลาการ ท าหน้าท่ี
พิจารณาอุทธรณก ร้องทุกขก สอดส่องการออกกฎ ประกาศ ระเบียบ หลกัเกณฑกวิธีการและเง่ือนไของ 
ก)ถ) ให้สอดคลอ้งกบัหลกัการและระบบคุณธรรม โดยท าหน้าท่ีคุม้ครองระบบคุณธรรมทั้งองคกกร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา และองคกกรปกครองอ่ืนท่ีกฎหมาย
จดัตั้ง   

ก)พ)ถ) มีองคกคณะจ านวน 7 คน คณะกรรมการคดัเลือกมีประธานศาลปกครองสูงสุดเป็น
ประธาน รองประธานศาลฏีกาท่ีไดรั้บมอบหมายจากประธานศาลฎีกา กรรมการผูท้รงคุณวุฒิในก)ถ) 1 
คนและมีเลขานุการ ก)พ)ถ)เป็นกรรมการและเลขานุการ โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเสนอ
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ ทั้งน้ีก าหนดวาระการด ารงต าแหน่ง 6 ปี และด ารงต าแหน่งเพียงวาระ
เดียว 

ส านกังาน ก)พ)ถ) ตั้งอยูใ่นกรมส่งเสริมองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท าหนา้ท่ีเป็นหน่วยธุรการ
และติดตามประเมินผลของก)พ)ถ)โดยใหอ้ธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินเป็นเลขานุการ ก)พ)ถ) 

 
2.4.ด้ำนประสิทธิภำพในกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถ่ิน 

2.4.1 ก าหนดมาตรฐานโครงสร้างและอตัราก าลงัขององคกกรปกครองทอ้งถ่ินแต่ละประเภท  
2.4.2 ควบคุมภาระค่าใช้จ่ายในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงองคกกรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ินแต่ละแห่งจะสูงกว่าร้อยละส่ีสิบของงบประมาณรายจ่ายท่ีไม่รวมเงินอุดหนุนและเงินกูห้รือเงิน
อ่ืนใดท่ีจ่ายเป็นเงินเดือน ค่าจา้งและประโยชนกตอบแทนอ่ืนไม่ได ้

2.4.3. เสริมสร้างประสิทธิภาพของขา้ราชการต าแน่งปลัด โดยการก าหนดวาระการด ารง
ต าแหน่งปฏิบติัหนา้ท่ีเดียวกนัเป็นเวลาส่ีปีใหส้บัเปล่ียนหนา้ท่ี โอน ยา้ยไปปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน เวน้แต่กรณี
มีเหตุจ าเป็นเพื่อประโยชนกของทางราชการใหผู้น้ั้นอยูป่ฏิบติัในต าแหน่งเดิมได ้

2.4.4 ใหมี้การสบัเปล่ียนบุคคลากรระหวา่งองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
2.4.5 กรณีท่ีมีเหตุจ าเป็นเพื่อประโยชนกของราชการหรือองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ กรณี

เกิดความขดัแยง้ระหว่างขา้ราชการ ผูบ้ริหาร ตลอดจนประชาชนในพื้นท่ีให้ ก)ถ)มีอ านาจในการแกไ้ข
ปัญหาโดยการโอน ยา้ย สบัเปล่ียนขา้ราชการทอ้งถ่ินได ้

 
2.5.ด้ำนกำรสร้ำงดุลยภำพกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถ่ิน 
 ก าหนดความสัมพนัธกในการใชอ้  านาจการบริหารบุคคลส่วนทอ้งถ่ินระหว่างผูบ้ริหารกบัปลดัองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยก าหนดให ้ 

1. ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจส าหรับขา้ราชการต าแหน่งประเภทบริหารทอ้งถ่ิน (ต าแหน่งปลดั
และรองปลดั) 
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2. ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจส าหรับขา้ราชการท่ีด ารงต าแหน่งประเภทอ านวยการทอ้งถ่ินหรือ
เช่ียวชาญทางวิชาการข้ึนไป ตามท่ีปลดัเสนอ 

3.ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจส าหรับขา้ราชการครูและบุคคลากรทางการศึกษาท่ีด ารงต าแหน่ง
ผูบ้ริหารสถานศึกษาหรือต าแหน่งท่ีมีวิทยฐานะเช่ียวชาญข้ึนไปตามท่ีปลดัเสนอ 

4.ปลดัเป็นผูมี้อ  านาจส าหรับขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีด ารงต าแหน่งอ่ืนนอกจากขอ้ 1-3 
2.6. ด้ำนสิทธิประโยชน์และหลกักำรส ำคญัของกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถ่ินบัญญตัิไว้ในกฎหมำย 

บญัญติัมาตรฐานทัว่ไปเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเดิมก าหนดไวใ้นประกาศ 
กฎ ระเบียบ  เช่น การก าหนดต าแหน่ง การไดรั้บเงินเดือน การด าเนินการทางวินยั การอุทธรณก การ
ออกจากราชการ ฯลฯ โดยก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติซ่ึงเป็นการด าเนินการท่ีมีลักษณะ
เช่นเดียวกนักบัก)พ)และ กรุงเทพมหานคร 

 
2.7.ด้ำนคุณสมบัติและวธีิกำรสรรหำกรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมกำรกำรบริหำรงำน 
ส่วนท้องถิ่น  

ก าหนดแนวทางการสรรหาผูท้รงคุณวุฒิใน ก)ถ)และอ)ก)ถ)จงัหวดั โดยก าหนดคุณสมบติัโดย
จะตอ้งมีความรู้ ความเช่ียวชาญ ประสบการณกเป็นท่ีประจกัษกดา้นใดดา้นหน่ึงใน 6 ดา้น ไดแ้ก่ ดา้นการ
บริหารงานท้องถ่ิน ด้านการศึกษา ด้านการบริหารงานบุคคล ด้านการบริหารและการจดัการ ด้าน
กฎหมาย และดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน 

 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบพระราชบญัญัติทั้งสองฉบบัดงัท่ีไดส้รุปเอาในตาราง กล่าวไดว้่าสภาพปัญหา
ของการบริหารบุคลส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเกิดข้ึนอนัเน่ืองมาจากพระราชบญัญติัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน
พ)ศ)2542 มีบทบญัญติัท่ีไม่สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริง รวมทั้งไม่ปรากฏบทบญัญติัท่ีสามารถป้องกนัและแกไ้ข
ปัญหาการบริหารงานบุคคล จนกระทัง่น ามาซ่ึงการระบุปัญหาและการหาทางออกให้กบัการปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ในส่วนของงานวิจยัช้ินน้ีการพิจารณาปัญหาและทางออกของการปกครองทอ้งถ่ินโดยเฉพาะในดา้น
ของความสมัพนัธกระหวา่งฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารกมิ็ไดแ้ตกต่างกนัไปมากนกั 

อาจกล่าวไดว้่าเน้ือหาสาระของพระราชบญัญติัท่ีคณะกรรมาธิการไดย้กร่างข้ึนมาสะทอ้นให้เห็นว่า
ปัญหาการบริหารงานบุคคลในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผลสืบเน่ืองมาจากพฤติกรรมทางการบริหารของ
ผูบ้ริหารส่วนทอ้งถ่ินทุกระดบัทุกประเภทขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่มากก็นอ้ยไดส้ร้างและอาศยั
ระบบอุปถมัภก (Patronage-System) ไปบริหารงานขององคกการสาธารณะ เป็นท่ีแน่นอนว่าภายใตก้ารบริหาร
ระบบน้ียอ่มมีแนวโนม้น าไปสู่การฉอ้ราษฎรกบงัหลวงเพื่อผลประโยชนกส่วนตนและ/หรือคณะ 
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พฤติกรรมท านองขา้งตน้นบัว่าสอดคลอ้งตอ้งกนักบัขอ้คน้พบของงานวิจยัช้ินน้ี ท่ีส าคญัพฤติกรรมของ
ฝ่ายการเมืองในระดับท้องถ่ินมิได้ผิดแผกแตกต่างไปจากนักการเมืองระดับชาติ59 ทั้ งน้ีสาเหตุอาจจะสืบ
เน่ืองมาจากฝ่ายการเมืองส่วนทอ้งถ่ินโดยส่วนใหญ่ลว้นแลว้แต่เป็นเครือข่ายหรือถูกจดัตั้งโดยฝ่ายการเมือง
ระดับชาติ ดงันั้นจึงเรียนรู้และซึมซับพฤติกรรมนักการเมืองท่ีมีระดบัเหนือกว่า ตรงประเด็นน้ีถือไดว้่าเป็น
ปัญหาท่ีส าคญัยิง่ของการพฒันาการเมืองไทยโดยเฉพาะอยา่งยิง่การสถาปนาระบอบประชาธิปไตยท่ีย ัง่ยนืและมี
ธรรมาภิบาล กระทัง่เกิดกระแสท่ีต่อเน่ืองกันมานับแต่มีการรัฐประหารเม่ือวนัท่ี 23 พฤษภาคม 2557 จนถึง
ปัจจุบัน ในลักษณะท่ีว่าถ้าจะต้องปฏิรูปการเมืองไทยทุกระดับจ าเป็นอย่างยิ่งยวดท่ีจะต้องเปล่ียนแปลง
พฤติกรรมของนกัการเมืองอยา่งนอ้ยท่ีสุดใหอ้ยูก่รอบของจริยธรรม (Ethics)60 

ส าหรับงานวิจยัช้ินน้ี เม่ือพิจารณาจากกรอบการวิเคราะหกท่ีน าเสนอเอาไวใ้นบทน า สภาพปัญหาของ

การปกครองทอ้งถ่ินไทยก็ปรากฏในท านองเดียวกบัการน าเสนอของคณะกรรมาธิการฯ กล่าวคือ โครงสร้าง

การเมืองและการบริหารระดบัทอ้งถ่ินไดจ้ดัวางความสัมพนัธกระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารให้อยู่ใน

ลกัษณะท่ีฝ่ายการเมืองมีอ านาจชอบธรรม (authority)และอ านาจทางการเมือง (Power) เหนือกวา่ฝ่ายบริหารหรือ

ขา้ราชการประจ า ยิ่งไปกว่าน้ีดว้ยเหตุท่ี แรงจูงใจและพฤติกรรมทางการเมืองและการบริหารของฝ่ายการเมือง 

ส่วนใหญ่แลว้มุ่งไปท่ีผลประโยชนกส่วนตวัมากกว่าส่วนรวม อนัมีผลต่อมาถึงการตดัสินนโยบายและการบริหาร

                                                            
59 พฤติกรรมของนักการเมืองระดบัชาติไดรั้บการวิจารณกทั้ งในงานวิชาการทางรัฐศาสตรกและจากส่ือไปในท านองว่า เขา้ขั้น 
“เป็นผูร้้าย” ยิง่กวา่เขา้ขั้น “เป็นพระเอก” โปรดดู ชยัอนนัตก สมุทวนิช. (2547). ประชารัฐกบัการเปล่ียนแปลง. กรุงเทพฯ: สถาบนั
นโยบายศึกษา,หน้า 106 และ108 ; เอนก เหล่าธรรมทัศนก. (2536). ม็อบมือถือ: ชนชั้นกลางและธุรกิจกับประชาธิปไตย. 
กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพกมติชน, หนา้ 111 ; และดูบทสัมภาษณกของลิขิต ธีรเวคิน ในไทยโพสตกฉบบัแทบลอยดก, (ฉบบัท่ี 391, 21-
27 พฤษภาคม 2549), หน้า 3. ส่วนความเห็นท่ีปรากฏตามส่ือกระแสหลกัโปรดดู ทีมวิชาการ สมาคมพนักงานเทศบาลแห่ง
ประเทศไทย. “บริบทท้องถ่ินไทยท่ียากล าบาก” ใน สยามรัฐสัปดาหกวิจารณก ,อา้งแลว้ ,หน้า66 ; “วิพากษกร่างพ.ร.บ)ระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ)))))”,สยามรัฐสัปดาหกวิจารณก,อา้งแลว้,หนา้ 66. ; “วิพากษกร่างพ.ร.บ)ระเบียบบริหารงานบุคคล
ส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ)))))ตอนท่ี4: วา่ดว้ย สัดส่วนผูแ้ทนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินในกรรมการบุคคลฯ”, ใน สยามรัฐสัปดาหกวิจารณก ปีท่ี
63 ฉบบัท่ี45 (วนัศุกรกท่ี 22- วนัพฤหัสบดี ท่ี 28 กรกฎาคม 2559),หนา้ 66. ; โกวิทยก พวงงาม, “ทบทวนโจทยกการรัฐประหารเพื่อ
อะไร”, ใน สยามรัฐสัปดาหกวิจารณก ปีท่ี63 ฉบบัท่ี33 (วนัศุกรกท่ี 29 เมษายน- วนัพฤหัสบดีท่ี 5 พฤษภาคม 2559), หนา้ 65. ; เทพ
ชยั หยอ่ง, “วุฒิสภาแต่งตั้ง ไม่ตอ้งสงสัยเขาเอาแน่”, ใน สุดสัปดาหกเนชัน่ ปีท่ี24 ฉบบัท่ี1242 (วนัท่ี18 มีนาคม 2559),หนา้ 6. ; ) 
“อนาคตหลงัเลือกตั้ง)) ค  าถามท่ียงัไม่มีค  าตอบ?” ใน สุดสัปดาหกเนชั่น ปีท่ี24 ฉบับท่ี1247 (วนัท่ี22 เมษายน 2559),หน้า 5. ; 
“โหวต เยส หรือ โน แลว้จะไดอ้ะไร” ใน สุดสัปดาหกเนชัน่ ปีท่ี24 ฉบบัท่ี1248 (วนัท่ี 29 เมษายน 2559), หนา้ 6. 
60 ส าหรับกรณีความไม่วางใจของประชาชนต่อนกัการเมืองยงัปรากฎในประเทศประชาธิปไตยคล่ืนลูกแรกอยา่งสหรัฐอเมริกา
และองักฤษอีกด้วยโปรดดู Rod Hauge & Martin Harrop. (2013). Comparative government and politics: An Introduction 
(nine edition). UK: PALGRAVE MACMILLAN.pp.96-98. 
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นโยบายท่ีไม่ค่อยตั้งอยูบ่นหลกัของธรรมาภิบาลและมีความโนม้เอียงไปในทางฉอ้ราษฎรกบงัหลวง อีกดา้นหน่ึง

พฤติกรรมของนักการเมืองเช่นน้ีย่อมส่งผลกระทบเป็นอย่างสูงต่อขา้ราชการประจ าและองคกการราชการส่วน

ท้องถ่ิน ด้วยเหตุน้ีในแง่ของการปฏิรูปนอกเหนือไปจากผู ้วิจัยจะเห็นสอดคล้องไปกับข้อเสนอของ

คณะกรรมาธิการฯแลว้  ในงานช้ินน้ี ยงัขอน าเสนอขอ้พิจารณาในการปฏิรูปโดยแยกออกเป็น 3 ประเดน็ 

1) ชนช้ันน ำและผู้บริหำรท้องถ่ิน เท่าท่ีผา่นมาแมจ้ะมิไดมี้งานวิจยัส ารวจท่ีกวา้งขวางและครอบคลุม  
แต่อยา่งนอ้ยเม่ือติดตามดูจากขอ้คิดเห็นท่ีปรากฏตามส่ือรวมทั้งงานวิจยัและรายงานท่ีนกัศึกษาไปคน้ควา้วิจยัใน
ภาคสนามของจงัหวดัภาคเหนือตอนบนบางจงัหวดัท าใหพ้บวา่ การเมืองในระดบัทอ้งถ่ินไม่ว่าจะในรูปแบบใด
ผูน้ าทางการเมืองมกัมาจากแวดวงชนชั้นน าในชุมชนทั้งเมืองและชนบท การหมุนเวียนของชนชั้นน ามกัเป็นไป
อยา่งจ ากดั (Circulation of Elite) แต่ถึงกระนั้นในส่วนของชุมชนภาคชนบทความสัมพนัธกระหว่างนกัการเมือง
กับประชาชนมีความใกลชิ้ดยิ่งกว่าดังกรณีชุมชนในภาคเหนือ นั่นก็หมายความว่า ประชาชนย่อมสามารถ
ตดัสินใจเลือกตวัแทนรวมทั้งติดตามการปฏิบติังานของตวัแทนโดยตั้งอยูบ่นพื้นฐานของขอ้มูลส่วนตวัของผูน้ า
ทางการเมืองท่ีสามารถหาไดส้ะดวกกวา่ขอ้มูลของผูน้ าทางการเมืองระดบัสูงข้ึนไป61 

อย่างไรก็ตาม ด้วยเหตุท่ีธรรมชาติของนักการเมืองระดับทอ้งถ่ินตามท่ีศึกษามามกัมีแรงจูงใจท่ีมุ่ง
ผลประโยชนกส่วนตวั ไม่ว่าจะเป็นในด้านสถานภาพและเกียรติยศทางสังคม ต าแหน่งและอ านาจ รวมทั้ ง
ผลประโยชนกทางเศรษฐกิจ ดงันั้นจึงให้เห็นอยูอ่ยา่งสม ่าเสมอว่า เม่ือพวกเขาไปด ารงต าแหน่งทางการเมืองและ
การบริหาร แรงจูงใจดงักล่าวไดผ้ลกัดนัให้เกิดพฤติกรรมทางการบริหารรวมทั้งทางการเมืองไปในลกัษณะ
เดียวกันในหลายกรณีและหลายพื้นท่ี ขอ้คน้พบดังกล่าว จึงท าให้ผูว้ิจยัมองว่า การท่ีจะปฏิรูปการปกครอง
ทอ้งถ่ินเบ้ืองตน้ควรท่ีจะป้องกนัและหามาตรการจดัการกบัพฤติกรรมของนกัการเมืองมิใหเ้บ่ียงเบนไปจากหลกั
ธรรมาภิบาลและการยดึถือความสุจริต ไม่ว่าจะอาศยัโดยมาตรการทางกฎหมายหรือการใชก้ระแสสังคมท าการ
ควบคุมและกดดนัใหน้กัการเมืองอยูใ่นกรอบของคุณธรรม  

อยา่งไรก็ดี การเปล่ียนแปลงลกัษณะน้ีมิใช่เกิดข้ึนโดยง่ายและใชเ้วลาชัว่ขา้มคืน เน่ืองจากเง่ือนไขการ
เปล่ียนแปลงอยูท่ี่ประชาชนท่ีเป็นผูล้งคะแนนเสียง (Voters) รวมทั้งจ านวนผูส้มคัรท่ีเสนอตวัใหป้ระชาชนเลือก
วา่มีจ านวนมากนอ้ยพอเพียงหรือไม่ และยงัเป็นบุคคลท่ีตั้งอยูบ่นมาตรฐานของคุณธรรมอีกดว้ย 
 
 
 
 
 
 

                                                            
61Cf.  Robert Alan Dahl & Edward R. Tufte) (1973). Size and Democracy. USA: Stanford University Press. 
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2) ข้ำรำชกำรและองค์กรรำชกำร  ตรงส่วนน้ีจ าเป็นตอ้งแยกระหวา่งตวัขา้ราชการกบัองคกกรราชการ 
ดว้ยเหตุท่ีว่า ตวัขา้ราชการนั้น สามารถจดัแบ่งได ้3 ประเภท ประเภทแรกเป็นพวกท่ีมีแรงจูงใจและพฤติกรรมท่ี
มิไดแ้ตกต่างไปจากนกัการเมือง ดงันั้น พวกน้ีจึงมีพฤติกรรมทางการบริหารสอดคลอ้งไปกบันกัการเมืองและ
พร้อมท่ีจะรับผลกระท าท่ีตามมา  อีกประเภทหน่ึงถือเป็นขา้ราชการท่ีพยายามท าตวัให้เขา้กบัทุกฝ่าย ท านอง 
“ไผ่ลู่ลม” โดยคุณลกัษณะขา้ราชการประเภทน้ีมกัจะหลีกเล่ียงบทลงโทษ สุดทา้ยเป็นขา้ราชการพวกท่ียึด
กฎระเบียบและหลกัคุณธรรมในการบริหาร บุคคลประเภทน้ีมกัค านึงถึงสัมฤทธ์ิผลของงานพร้อมไปกบัการ
ยึดถือระบบคุณธรรม อนัเป็นลกัษณะขององคกการราชการตามอุดมคติ  อยา่งไรก็ตามขา้ราชการประเภทหลงัน้ี
มักมีความขัดแยง้กับนักการเมืองท่ีเป็นผูบ้ริหารองคกการปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยเหตุท่ีมีแรงจูงใจและ
พฤติกรรมแตกต่างกนั  

ผลท่ีตามมาไม่มากก็นอ้ยหากมองจากบริบททางการเมืองก่อนการรัฐประหาร 22 พฤษภาคม 2557 และ
บริบททางกฎหมายโดยเฉพาะอย่างยิ่ง พ)ร)บ)บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ)2542 ฝ่ายขา้ราชการย่อม
เสียเปรียบและตกเป็นเบ้ียล่างของฝ่ายการเมือง หลายกรณีถูกองคกการอิสระอยา่งสตง), ป)ป)ช), ป)ป)ท) ข้ึนบญัชี
ตรวจสอบและบางกรณีลงทา้ยดว้ยการถูกศาลพิพากษาลงโทษเอาผิด ดว้ยเหตุน้ีผูว้ิจยัมองว่ามีความจ าเป็นท่ี
จะตอ้งแก้ไขโครงสร้างทางการเมืองโดยวางมาตรการป้องกัน มิให้ฝ่ายการเมืองเขา้ไปให้คุณให้โทษฝ่าย
ขา้ราชการประจ าโดยละเมิดหลกัคุณธรรมและขอ้กฎหมาย อีกส่วนหน่ึงตอ้งมีการปฏิรูปดา้นกฎหมายซ่ึงผูว้ิจยั
เห็นว่านอกเหนือไปจากร่างพ)ร)บ)การบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน ฉบบัท่ีคณะกรรมาธิการฯก าลงัน าเสนออยู ่
ควรท่ีจะมีมาตรการอ่ืนเพิ่มเติมเขา้มาดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิง่ขอ้เสนอท่ีวา่ น่าจะมีการรวมกลุ่มจดัตั้งเป็นสหภาพ
ขา้ราชการทั้งน้ีเพื่ออาศยัเป็นองคกกรต่อรองกบัฝ่ายการเมือง62 

 
อยา่งไรก็ตาม ในเบ้ืองตน้คงตอ้งพิจารณาสภาพปัญหาท่ีด ารงอยูแ่ละตอ้งรีบเร่งแกไ้ขอยา่งเร่งด่วนและมี

ความเป็นไปไดสู้งดว้ยอาศยัมาตรการทางกฎหมาย จากการท่ีผูว้ิจยัไดจ้ดัให้มีวงเสวนาขนาดเล็ก ประกอบดว้ย

นักวิชาการรัฐศาสตรกและรัฐประศาสนศาสตรก 2 คนจากมหาวิทยาลยัแม่โจแ้ละมหาวิทยาลยัราชภฎัเชียงใหม่ 

และขา้ราชการจากป)ป)ช) 2 คน วงเสวนาไดถ้กเถียงและมีขอ้สรุปในประเดน็ต่างๆดงัต่อไปน้ี  

 

 

                                                            
62 โปรดดู ทีมวชิาการ สมาคมพนกังานเทศบาลแห่งประเทศไทย. “วพิากษกร่างพ.ร.บ)ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ
))))) ตอนท่ี4: วา่ดว้ย สัดส่วนผูแ้ทนขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ินในกรรมการบุคคลฯ”, อา้งแลว้, หนา้เดียวกนั) 
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2)1 ประเด็นแรก กรณีของคณะกรรมการฝ่ายบุคคล (ก)ท)จ)  วงเสวนามีขอ้สรุปร่วมกนัวา่ องคกประกอบ
ของคณะกรรมการยงัคงคลา้ยคลึงกบัท่ีเคยเป็นมา (พ)ร)บ)บริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ)ศ)2542  และเป็นไป
ตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปเสนอ นั่นก็คือประกอบไปดว้ยขา้ราชการประจ าส่วนหน่ึง (5 คน   ต าแหน่งนักกา
การเมืองส่วนหน่ึง (4 คน    ตวัแทนขา้ราชการประจ าส่วนทอ้งถ่ินส่วนหน่ึง  (2 คน   และผูท้รงคุณวุฒิส่วนหน่ึง 
(6 คน    จะต่างกันก็ตรงท่ีว่าในส่วนของผูท้รงคุณวุฒิ วงเสวนาเสนอไม่ให้ก าหนดคุณสมบัติในส่วนของ
นกัวิชาการเอาไวท่ี้ต าแหน่ง ศาสตราจารยก หากแต่ควรจะเป็นอยา่งน้อยต าแหน่งผูช่้วยศาสตราจารยก ดว้ยเหตุท่ี
ต าแหน่งระดบัศาสตราจารยกเฉพาะสาขารัฐศาสตรก รัฐประศาสนศาสตรกและนิติศาสตรก ในเขตจงัหวดัภาคเหนือมี
จ านวนน้อยมาก นัยหน่ึงถา้ก าหนดต าแหน่งทางวิชาการให้สูงระดบัน้ีนับว่าไม่สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริง ยิ่งไป
กว่าน้ีต  าแหน่งทางวิชาการมิได้เป็นหลักประกันในเร่ืองความสามารถในการใช้ดุลยพินิจส าหรับคดีการ
บริหารงานบุคคลของทอ้งถ่ิน อีกประการหน่ึงวงเสวนาเสนอว่า กฎหมายไม่ควรก าหนดให้ต าแหน่งดงักล่าว
จ ากดัเฉพาะนกัวิชาการภายในจงัหวดันั้นๆ หากแต่ควรเปิดกวา้งอยา่งนอ้ยอีก 8 จงัหวดัภาคเหนือตอนบน อีกทั้ง
ผูด้  ารงต าแหน่งตอ้งมิใช่ขา้ราชการบ านาญหรือเกษียณอายุราชการแลว้ เหตุผลตรงน้ีก็คือ ผูด้  ารงต าแหน่ง
ขา้ราชการประจ ายงัมีกฎหมายวินัยขา้ราชการก ากบัอยู่ ดงันั้นการตดัสินใจของพวกเขาจึงตอ้งกระท าไปดว้ย
ความรอบคอบและยบัย ั้งชัง่ใจยิ่งกว่าขา้ราชการบ านาญ ท่ีส าคญักรรมการท่ีมิไดมี้ภูมิล าเนาอยู่ในจงัหวดัอย่าง
นอ้ยก็สันนิษฐานไดว้่า พวกเขาคงปลอดพน้จากอคติกบับุคคล ดว้ยเหตุท่ีไม่รู้จกัและ/หรือคุน้เคยกนัมาก่อน ตรง
ส่วนหลงัน้ี ครอบคลุมถึงกรรมการผูท้รงคุณวฒิุลกัษณะท่ีมิใช่นกัวิชาการอีกดว้ย 
 อีกประการหน่ึง หากถือเอาว่า ก)ท)จ) เสมือนหน่ึงศาลชั้นต้น เม่ือ ก)ท)จ)วินิจฉัยช้ีขาดลงไปแล้ว 
ขา้ราชการไม่พึงพอใจผลการสอบสวน พวกเขาก็ยงัสามารถยืนอุทธรณกต่อไปยงัคณะกรรมการพิทกัษกระบบ
คุณธรรม (ก)พ)ค)) ทางหน่ึงและอีกทางหน่ึงกย็งัสามารถยืน่เร่ืองไปศาลปกครอง ตรงส่วนหลงัน้ีหากยงัไม่พอใจ
ผลการตดัสินอีก พวกเขาก็ยงัเสนอค าร้องต่อไปยงัศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงอาจเปรียบไดก้บัศาลฎีกา เพื่อมีการ
วินิจฉยัช้ีขาดในขั้นตอนสุดทา้ย หรืออาจเสนอความเห็นไปยงัป)ป)ช)  
 อย่างไรก็ดีมีขอ้พิจารณาอยูว่่าในระหว่างท่ีอยูใ่นช่วงด าเนินการยื่นค าร้องอุทธรณกค  าสั่งต่อ ก)ท)จ) เพื่อ
ความปลอดภยัและเป็นธรรมในการปฏิบติังานของขา้ราชการ โดยมิตอ้งวาดระแวงว่าจะถูกกลัน่แกลง้จากฝ่าย
บริหารไม่ว่ากรณีใดๆ วงเสวนาซ่ึงมีความเห็นร่วมกนัว่า น่าจะให้สิทธิขา้ราชการผูน้ั้ นขอไปช่วยราชการยงั
หน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึง ตามแต่ ก)ท)จ) จะมอบหมายโดยมีกฎหมายคุม้ครองการท างาน ในลกัษณะคลา้ยกบั
กฎหมายคุม้ครองพยาน ทั้งน้ี ระยะเวลาช่วงไปช่วยราชการให้เป็นไปตามระยะเวลาการสืบสวนสอบสวนและ
มติของ ก)ท)จ) อย่างไรก็ตาม หากผลการพิจารณาออกมา หากว่าขา้ราชการผูน้ั้ นยงัไม่พึงพอใจและมีความ
ประสงคกจะอุทธรณกต่อไปยงัคณะกรรมการพิทกัษกระบบคุณธรรม (ก)พ)ค)) หรือศาลปกครอง ซ่ึงมีถึง 2 ศาลคือ
ศาลปกครองปรกติและศาลปกครองสูงสุด วงเสวนาก็ยงัเห็นว่า รัฐควรท่ีจะยืดเวลาในการช่วยราชการออกไป
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ด้วยเช่นเดียวกัน กระทั่งผลคดีเป็นท่ีส้ินสุดในขั้นตอนสุดท้าย พร้อมกันน้ี ในระหว่างช่วงท าการอุทธรณก 
ขา้ราชการผูน้ั้นยงัไดรั้บเงินประจ าต าแหน่งตามสิทธิเหมือนกบัท่ีเคยไดรั้บตอนปฏิบติัราชการในหน่วยงานเดิม 
อีกทั้งยงัตอ้งมีกรอบเวลาในการพิจารณาคดีความขดัแยง้ดงักล่าวไวด้ว้ย 
 มีขอ้เสนอเพิ่มเติมอีกว่า เน่ืองจากศาลปกครองมีคดีความร้องเรียนเขา้มามาก ดงันั้นจึงเป็นไปไดย้ากท่ี
จะพิจารณาเฉพาะคดีความขดัแยง้ในองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายในระยะเวลาเท่านั้นเท่าน้ี การแกไ้ขปัญหา
ท่ีว่าน้ี วงเสวนามองว่าน่าจะจดัตั้งศาลปกครองแผนกคดีการปกครองทอ้งถ่ินออกมาเป็นการเฉพาะ ทั้งน้ีนั้น
นอกจากจะไดมี้ผูพ้ิพากษาท่ีเช่ียวชาญคดีทอ้งถ่ินแลว้ ยงัท าให้การพิจารณาความคดีเป็นไปดว้ยความรวดเร็ว 
และเป็นท่ีพึงพอใจของทุกฝ่ายไม่มากกน็อ้ย 

2.3 ในส่วนของภาคประชาชนหรือประชาสังคม แต่เดิมมาประชาชนมกัแสดงบทบาทของการเป็น 
ราษฎรยิ่งกว่าพลเมืองทั้ งน้ีเป็นเพราะบริบททางการเมืองและการบริหารท่ีมีมาแต่เดิม แม้กระทั่งมีการ
เคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงไปสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตยมาอย่างต่อเน่ืองยาวนานแล้วก็ตาม 
(โดยประมาณ 80ปี) วฒันธรรมทางการเมืองและพฤติกรรมยงัมีความโน้มเอียงไปในทางราษฎรคือเน้นหนา้ท่ี
มากกว่าสิทธิเป็นส่วนใหญ่ จะมีก็เพียงส่วนน้อยท่ีมีพฤติกรรมแบบพลเมืองคือมุ่งสิทธิพอๆกบัการค านึงถึง
หนา้ท่ีพลเมือง คุณลกัษณะท่ีวา่น้ีหากเปรียบเทียบดูแลว้ ในเขตเมือง ดว้ยเหตุท่ีมีชนชั้นกลางค่อนขา้งจ านวนมาก
ดงันั้นการแสดงออกจึงโนม้เอียงไปในทางพลเมือง ขณะท่ีในเขตชนบทได้ปรากฏกระบวนการเปล่ียนแปลงท่ี
แต่เดิมประชาชนมีส านึกแบบราษฎรมาสู่การมีส านึกแบบพลเมืองอย่างค่อยเป็นค่อยไป แต่ถึงกระนั้ น 
ปรากฏการณกเหล่าน้ียงัปรากฏเฉพาะในช่วงเลือกตั้งเป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือในช่วงเลือกตั้งประชาชนจะมีขอ้มูล
อยา่งรอบดา้น ในการตดัสินใจในฐานะผูอ้อกเสียงเลือกตั้ง (Voters) ในการเลือกผูส้มคัรต่างๆ (Candidates) แต่
พอหลงัจากนั้นประชาชนจะเพิกเฉยต่อกระบวนการทางการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน อาจจะดว้ยเหตุผลของวฒันธรรม
หรือเศรษฐกิจก็ตามแต่ ดังนั้นในความเห็นของผูว้ิจยัควรท่ีจะกระตุน้ให้ประชาชนแสดงพลงัอ านาจในการ
ตรวจสอบและถ่วงดุลพฤติกรรมของนกัการเมืองหลงัการเลือกตั้ง ไม่วา่จะเป็นรูปแบบใดกต็ามแต่63 
  เพื่อเพิ่มบทบาทให้ภาคประชาชน ปรากฏขอ้ถกเถียงเร่ืองการจดัตั้งสภาพลเมืองควบคู่ไปกบัองคกกร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงภายในวงเสวนามีความเห็นแยง้กบัความเห็นของฝ่ายท่ีสนบัสนุนใหมี้สภาพลเมืองเช่น  
โครงการวิจัยเร่ืองทางเลือกเพื่อการปฏิรูปการเมืองไทยของคณะรัฐศาสตรกและรัฐประศาสนศาสตรกให้
ความส าคญัอยา่งมากต่อการจดัตั้งสภาพลเมือง ซ่ึงเปรียบประหน่ึงเป็นองคกกรตรวจสอบและสร้างธรรมาภิบาล
ในระดับท้องถ่ินท่ีท างานคู่ขนานไปกับองคกกรปกครองส่วนท้องถ่ิน ทั้ งน้ี วงเสวนามีความเห็นต่างว่าการ
ส่งเสริมให้มีสภาพลเมืองกลบัจะอุปสรรคต่อการท างานของขา้ราชการท้องถ่ินไม่มากก็น้อยเน่ืองจากฝ่าย

                                                            
63 ดูความเห็นการปฏิรูปส่วนของประชาชนไดใ้น มานิจ สุขสมจิตร, “ความเป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย”, จุลสาร
รัฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูป ปีท่ี1 ฉบบัท่ี10 ปักษกแรก (เมษายน 2558) 
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ขา้ราชการเองในการท างานตอ้งยึดแนวปฏิบติัตามกฎระเบียบและขอ้บงัคบัต่างๆอย่างเคร่งขดั ในขณะท่ีสภา
พลเมืองกลบัมิไดมี้ระเบียบดงักล่าวในท านองท่ีว่าเน้นแต่รับชอบเพียงอย่างเดียว และท่ีส าคญัยิ่งไปกว่านั้นใน
ปัจจุบนัน้ีองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองก็ถูกควบคุมโดยประชาชนอยู่แลว้ เช่น การท าประชาคมและในบาง
เขตท่ีมีแต่พวกสภาพลเมืองอยูก่็จะท าให้เกิดการต่อรองท่ีสูงมากตามไปดว้ย การท างานของเจา้หนา้ท่ีท าไดย้าก
มากสรุปวา่ไม่ควรมีสภาพลเมือง  
 2)3 อีกประเด็นหน่ึง วงเสวนาเสนอว่า เพื่อป้องกันการสั่งการด้วยวาจาของนักการเมือง (ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน  โดยมิตอ้งรับผิดชอบ ปลดัตอ้งอาศยักลยุทธก (tactic) ด้วยการแจง้เร่ืองท่ีได้รับการสั่งโดยวาจาจาก
นกัการเมืองต่อท่ีประชุมสภาเพื่อก าหนดใหเ้ป็นมติของผูบ้ริหารในการสั่งการปลดั ซ่ึงวิธีการดงักล่าวจะเป็นการ
ก ากบัดว้ยหนงัสือท่ีด าเนินไปตามระเบียบ มิใช่เนน้ท่ีการแกก้ฎหมาย ซ่ึงมีขั้นตอนท่ีล่าชา้ไม่สอดคลอ้งกบัการ
ทุจริตของนกัการเมืองท่ีพยายามอาศยัช่องวา่งของกฎหมายเพื่อประโยชนกส่วนตวั 

2)4 สุดทา้ยในส่วนบทบาทของสตง)และป)ป)ช) วงเสวนาไดมี้ขอ้สรุปร่วมกนัว่าการตรวจสอบโดย
องคกกรอิสระอยา่งสตง)ในปัจจุบนั ในดา้นหน่ึงคงตอ้งยอมรับวา่ไดส้ร้างปัญหาหรือความล าบากใจในการท างาน
ต่อองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มากก็นอ้ยท่ีเป็นเช่นน้ีนั้นอาจสืบเน่ืองจากระเบียบท่ีสตง)ยึดเป็นแนวปฏิบติั
ในการตรวจสอบระเบียบการใชจ่้ายเงินขององคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นระเบียบท่ีออกโดยส านักนายกฯ 
และกระทรวงการคลงั ลกัษณะเช่นน้ีจึงท าให้เกิดปัญหาความขดัแยง้ระหว่างองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและ
สตง)ในท านองท่ีว่าสตง)มกัมุ่งจบัผิดการท างานของทอ้งถ่ินมากเกินไป บางคร้ังก็ท าให้เป็นอุปสรรคในการ
ท างานของทอ้งถ่ินและหลายคร้ังก็กลบักลายเป็นเหตุใหอ้งคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ าเป็นตอ้งปรับเปล่ียนโยก
งบประมาณเพื่อใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีสตง)ก าหนด ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีปฏิเสธมิไดว้า่น่ีคือจุดเร่ิมตน้ของการคอรัปชัน่   

ประเด็นถดัมานกัวิชาการและขา้ราชการประจ าในวงเสวนายงัเห็นพร้องตอ้งกนัว่าการท างานของสตง)
นั้ นมีส่ิงท่ีน่าพิจารณาอยู่ว่าเป็นการปฏิบัติตามระเบียบท่ีมีอคติท่ีมุ่งเน้นแต่การมองหาผูก้ระท าผิด แต่มิได้
พิจารณาถึงขอ้จ ากดัในการท างานของสตง)เองเช่นเม่ือพบว่ามีการใช้จ่ายเงินท่ีไม่เป็นไปตามระเบียบสตง)ก็
มกัจะทว้งติงไปยงัองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินถึงความคุม้ค่า แต่ทว่าประเด็นเร่ืองความคุม้ค่าเองก็เก่ียวพนักบั
การอาศยัดุลยพินิจในการตีความฉะนั้นควรมีการตั้งคณะกรรมการระดบัจงัหวดัเป็นเฉพาะในการไต่สวนเร่ือง
งบประมาณและเพื่อหาทางออกกบัการทวงติงของสตง) ท่ีประกอบดว้ยตวัแทนคลงัเขตและคลงัจงัหวดั และแจง้
แนวทางปฏิบติัไปยงัหน่วยองคกกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆ อนัจะเป็นหน่ึงในวิธีการลดภาระการพิจารณาไต่
สวนคดีความของศาลและป)ป)ช)อีกทางหน่ึงดว้ย 
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ชาญณวฒุ ไชยรักษา) (2549). นักกำรเมืองท้องถ่ินจังหวดัพษิณุโลก. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
ช านาญ ยวุบูรณก) (2497 ) กำรกระจำยอ ำนำจในทำงกำรปกครองของประเทศไทย. กรุงเทพฯ: 

กระทรวงมหาดไทย) 
ชูวงศก ฉายะบุตร) (2539 ) กำรปกครองท้องถิ่นไทย (พมิพ์คร้ังที ่2). กรุงเทพฯ: สมาคมนิสิตเก่ารัฐศาสตรก  

จุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั) 
ไชยวฒิุ มนตรีรักษก)  (2551). นักกำรเมืองท้องถิ่นจังหวัดเลย. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
ณรงคก บุญสวยขวญั) (2549). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดนครศรีธรรมรำช. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
ทีมวิชาการ สมาคมพนกังานเทศบาลแห่งประเทศไทย, “บริบททอ้งถ่ินไทยท่ียากล าบาก”, ใน สยามรัฐสัปดาหก 

วิจารณก ปีท่ี63 ฉบบัท่ี46 (วนัศุกรกท่ี 29 กรกฎาคม - วนัพฤหสับดี ท่ี 4 สิงหาคม พ)ศ)2559  
ทีมวิชาการ สมาคมพนกังานเทศบาลแห่งประเทศไทย, “วิพากษกร่างพ.ร.บ) ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน 

ทอ้งถ่ิน พ)ศ)))))) ”, ใน สยามรัฐสัปดาหกวิจารณก ปีท่ี 63 ฉบบัท่ี 43 (วนัศุกรกท่ี 8 - วนัพฤหสับดีท่ี 14  
กรกฎาคม 2559  

ทีมวิชาการ สมาคมพนกังานเทศบาลแห่งประเทศไทย, “วิพากษกร่างพ.ร.บ)ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน 
ท้องถ่ิน พ)ศ)))))ตอนท่ี4: ว่าด้วย สัดส่วนผูแ้ทนขา้ราชการส่วนท้องถ่ินในกรรมการบุคคลฯ”, ใน 

สยามรัฐสัปดาหกวิจารณก ปีท่ี63 ฉบบัท่ี45 (วนัศุกรกท่ี 22- วนัพฤหสับดี ท่ี 28 กรกฎาคม 2559) 
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เทพชยั หยอ่ง, “วฒิุสภาแต่งตั้ง ไม่ตอ้งสงสยัเขาเอาแน่”, ใน สุดสปัดาหกเนชัน่ ปีท่ี24 ฉบบัท่ี1242 (วนัท่ี18  
มีนาคม 2559) 

เทพชยั หยอ่ง, “โหวต เยส หรือ โน แลว้จะไดอ้ะไร” ใน สุดสปัดาหกเนชัน่ ปีท่ี24 ฉบบัท่ี1248 (วนัท่ี 29 เมษายน  
2559) 

เทพชยั หยอ่ง, “อนาคตหลงัเลือกตั้ง)) ค  าถามท่ียงัไม่มีค  าตอบ?” ใน สุดสปัดาหกเนชัน่ ปีท่ี24 ฉบบัท่ี1247 (วนัท่ี  
22 เมษายน 2559) 

ธเนศวรก เจริญเมือง. (2542). เชียงใหม่ในทศวรรษหน้ำ เลือกตั้งนำยกเทศมนตรีโดยตรง.เชียงใหม่: โครงการ 
ศึกษาการปกครองทอ้งถ่ิน คณะสงัคมศาสตรก มหาวิทยาลยัเชียงใหม่.  

ธเนศวรก เจริญเมือง) (2553 ) ทฤษฎีและแนวคดิกำรปกครองท้องถิ่นกบักำรบริหำรจัดกำรท้องถิ่น (ภำคแรก)) 
กรุงเทพฯ: โครงการจดัพิมพกคบไฟ) 

นครินทก  เมฆไตรรัตนก) (2546 ) ทิศทำงกำรปกครองท้องถิ่นของไทยและต่ำงประเทศเปรียบเทียบ.กรุงเทพฯ:  
วิญญูชน)  

นรนิติ เศรษฐบุตร. (2544).กำรเลือกตั้งนำยกเทศมนตรีโดยตรง. กรุงเทพฯ: ศูนยกศึกษาการพฒันาประชาธิปไตย  
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก. 

บูฆอรี ยหีมะ) (2549). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดปัตตำนี. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)   
ประกายศรี ศรีรุ่งเรือง) (2550). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดเชียงรำย. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
ประทาน คงฤทธิศึกษากร. (2526).กำรปกครองท้องถิ่น )กรุงเทพฯ: โอเดียนสโตรก.  
ประหยดั หงสกทองค า) (2523). กำรปกครองท้องถิ่นไทย) กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพาณิช) 
ปรีชา วชัราภยั, “รัฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูปกบัความเป็นธรรมท่ีขา้ราชการไดรั้บ”, จุลสารรัฐธรรมนูญฉบบัปฏิรูป  

(ปีท่ี1 ฉบบัท่ี4 ปักษกหลงั กมุภาพนัธก 2558), หนา้ 16-17  
พงศก สุภาวสิทธ์ิ) (2536). ปัญหำควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรประจ ำกบัข้ำรำชกำรกำรเมืองระดับท้องถิ่น:  

กรณีศึกษำเทศบำลนครเชียงใหม่”) การคน้ควา้แบบอิสระรัฐศาสตรมหาบณัฑิต บณัฑิตวิทยาลยั  
มหาวิทยาลยัเชียงใหม่) 

พรชยั เทพปัญญา) (2548). นักกำรเมืองถ่ินจังหวดัสมุทรปรำกำร. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
พรชยั เทพปัญญา) (2549). นักกำรเมืองถ่ินจังหวดัปทุมธำนี. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
พรชยั เทพปัญญา) (2552). นักกำรเมืองถ่ินจังหวดัชลบุรี. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
พระราชบญัญติัการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินพ)ศ) 2542 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ)ศ) 2496 (แกไ้ขเพิ่มเติมถึงฉบบัท่ี 13 พ)ศ) 2552  
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคกการบริหารส่วนต าบลพ)ศ)2539 (แกไ้ขถึงฉบบัท่ี 6 พ)ศ) 2552) 
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พิชญก สมพอง) (2551). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดยโสธร. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)  
พิทยา บวรวฒันา) (2548). รัฐประศำสนศำสตร์ ทฤษฎีและแนวทำงกำรศึกษำ (ค.ศ.1887- ค.ศ.1970) (พิมพ์คร้ัง
ที่ 12). กรุงเทพฯ: โรงพิมพกแห่งจุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั. 
พิพฒันก มนสัเสวี) (2552 ) กำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองของประชำชนในกำรเลือกตั้งนำยกเทศมนตรีเทศบำล 

ต ำบลหนองตองพฒันำ จังหวดัเชียงใหม่) การคน้ควา้อิสระรัฐศาสตรมหาบณัฑิต (การเมืองและการ 
ปกครอง  บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัเชียงใหม่) 

พิศาล พนัธุเสนียก) (2553 ) กลยุทธ์ในกำรหำเสียงเลือกตั้งของผู้สมัครนำยกเทศมนตรีนครเชียงใหม่ ในกำร 
เลือกตั้งวนัที ่4 ตุลำคม 2552. การคน้ควา้อิสระรัฐศาสตรมหาบณัฑิต (การเมืองและการปกครอง   
บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัเชียงใหม่) 

ภาคภูมิ ฤกขะเมธ)(2552). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดตำก. กรุงเทพฯ : สถาบนัพระปกเกลา้)   
มรุต วนัทนากร. (2549). กำรเลือกผู้บริหำรท้องถ่ินโดยตรงกบัเทศบำลไทย: บทสรุปสู่องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นไทยในภำพรวม. กรุงเทพฯ : มิสเตอรกก๊อปป้ี (ประเทศไทย . 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยเงินเดือน เงินค่าตอบแทนและประโยชนกตอบแทนอยา่งอ่ืนของนายกเทศมน  

ตรี รองนายกเทศมนตรี  ประธานเสภาทศบาล รองประธานสภาเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล  
เลขานุการนายกเทศมนตรี ท่ีปรึกษานายกเทศมนตรีและการจ่ายค่าเบ้ียประชุมกรรมการสภาเทศบาล  
ฉบบัท่ี 2 พ)ศ)2557 

รักฎา เมธีโภคพงษก และวีระ เลิศสมพร)  (2551). นักกำรเมืองถิ่นจังหวัดเชียงใหม่. กรุงเทพฯ : สถาบนั 
พระปกเกลา้)  

รัชนี คลา้ยนาค) (2546 ) กำรมีส่วนร่วมของประชำชนในกำรเลือกตั้งนำยกเทศมนตรีโดยตรง: ศึกษำกรณี 
เทศบำลเมืองแม่ฮ่องสอน. วิทยานิพนธกรัฐศาสตรมหาบณัฑิต จุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั)  

ลิขิต ธีรเวคิน ในไทยโพสตกฉบบัแทบลอยดก, (ฉบบัท่ี 391, 21-27 พฤษภาคม 2549) 
วฒิุสาร ตนัไชย) (2547 ) กำรกระจำยอ ำนำจและกำรปกครองท้องถิ่น:ควำมก้ำวหน้ำหลงัรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540) 

กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้)  
วฒิุสาร ตนัไชย. “การกระจายอ านาจและการบริหารทอ้งถ่ิน”) ใน จุลสำรรัฐธรรมนูญ ฉบับปฏิรูปเป็นอย่ำงไร ปี 

ท่ี 1 ฉบบัท่ี 5 ปักษกแรก มีนาคม 2558. 
ศุภชยั ยาวะประภาษ) (2555 ) นโยบำยสำธำรณะระดับท้องถิ่นไทย.กรุงเทพฯ:จุดทอง)  
ศุภสวสัด์ิ ชชัวาลยก) (2555 ) กำรเมืองในกระบวนกำรกระจำยอ ำนำจ:ศึกษำผ่ำนบทบำทของนักวิชำกำร  

ข้ำรำชกำร นักกำรเมืองและประชำชน.กรุงเทพฯ:โรงพิมพกแห่งจุฬาลงกรณกมหาวิทยาลยั) 
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สมคิด เลิศไพฑูรยกและมรุต วนัทนากร) (2546 ) แนวคดิว่ำด้วยฝ่ำยบริหำรเข้มแข็งกบักำรเลือกตั้ง 
นำยกเทศมนตรีโดยตรงในประเทศไทย.  ก รุงเทพฯ: ศูนยกศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตย 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก 

สมบติั จนัทรวงศก) (2530).  กำรเมืองเร่ืองกำรเลือกตั้ง : ศึกษำเฉพำะกรณกีำรเลือกตั้งทัว่ไป พ.ศ.2529. กรุงเทพฯ  
: สถาบนัพระปกเกลา้)  

สมบติั จนัทรวงศก) (2536).  เลือกตั้งวกิฤติ : ปัญหำและทำงออก. กรุงเทพฯ : คบไฟ) 
สร้อยตระกลู อรรถมานะ) (2544 ) ควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรกำรเมืองและข้ำรำชกำรประจ ำ. กรุงเทพฯ:  

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก) 
ส านกังานป)ป)ช) ประจ าจงัหวดัเชียงใหม่)(2555 ) รำยงำนผลกำรด ำเนินกำรประจ ำปีงบประมำณ 2555 )  
เสาวนียก อินทุวนั. (2553). “กำรตัดสินใจในกำรพฒันำโครงสร้ำงพืน้ฐำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 5  

กรณีศึกษำในเขตภำคเหนือ”.การคน้ควา้แบบอิสระรัฐศาสตรมหาบณัฑิต บณัฑิตวิทยาลยั  
มหาวิทยาลยัเชียงใหม่)  

อดุล จนัทรศกัด์ิ) (2536 . ปัญหำควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรกำรเมืองกบัข้ำรำชกำรประจ ำ: ศึกษำเฉพำะ 
กรณกีำรแต่งตั้งข้ำรำชกำรระดับสูง”. ภาคนิพนธกรัฐศาสตรมหาบณัฑิต สาขาบริหารรัฐกิจ คณะ 
รัฐศาสตรก มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก) 

อจัฉรา พรหมกระแสรก) (2551). ควำมสัมพนัธ์ระหว่ำงข้ำรำชกำรประจ ำกบัข้ำรำชกำรกำรเมือง: ศึกษำกรณี 
ส ำนักงำนเลขำธิกำรนำยกรัฐมนตรี”. ภาคนิพนธกรัฐศาสตรมหาบณัฑิต สาขาการบริหารจดัการ 
สาธารณะ คณะรัฐศาสตรก มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก) 

อุทยั หิรัญโต) (2523 ) กำรปกครองท้องถิ่น.กรุงเทพฯ:โอเดียนสโตรก) 
เอนก  เหล่าธรรมทศันก) (2552). อภิวฒัน์ท้องถิ่น: ส ำรวจทฤษฎกีำรเมืองเพ่ือสร้ำงท้องถิ่นให้เป็นฐำนใหม่ของ 

ประชำธิปไตย.กรุงเทพฯ:ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ) 
เอนก เหล่าธรรมทศันก. (2536). ม็อบมือถือ: ชนช้ันกลำงและธุรกจิกบัประชำธิปไตย. กรุงเทพฯ : ส านกัพิมพกมติ 

ชน 
เอนก เหล่าธรรมทศันก) (2554 ) แปรถิ่น เปลีย่นฐำน: สร้ำงกำรปกครองท้องถิ่นให้เป็นรำกฐำนของ 

ประชำธิปไตย.กรุงเทพฯ:มหาวิทยาลยัธรรมศาสตรก) 
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