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บทคัดย่อ

	 บทความชิ้นนี้ ผู้เขียนได้นำ�ส่วนหนึ่งมาจากงานวิจัยเรื่อง การปฏิรูปการบริหารราชการส่วน 
ท้องถ่ิน: ศึกษากรณีความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร อันเป็นงานท่ีได้รับการสนับสนุน 
ทุนวิจัยจากสถาบันพระปกเกล้า (2559) โดยบทความนี้มีวัตถุประสงค์ดังนี้คือ 1. เพื่อศึกษาปัญหาอันเกิด
จากความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองกับข้าราชการประจำ�ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับเทศบาล
เมืองขนาดเล็ก (เทศบาลตำ�บลที่ยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง) เทศบาลตำ�บลและองค์การบริหารส่วนตำ�บล  
2. เพือ่แสวงหาแนวทางปฏริปูสภาพปญัหาทีค้่นพบในข้อแรก สำ�หรบัการเกบ็รวบรวมข้อมลูและการวิเคราะห์
ไดอ้าศยัวิธกีารศกึษาเชงิคณุภาพ อนัประกอบไปด้วย 1. การรวบรวมและวเิคราะหข์อ้มลูเอกสาร 2. การเกบ็
รวบรวมข้อมูลภาคสนาม โดยอาศัยวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interview) กลุ่มเป้าหมาย (focus 
group) จากประชากร 5 กลุม่ ประกอบดว้ย องคก์รตรวจสอบองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ ขา้ราชการประจำ� 
นักการเมืองท้องถิ่น และผู้ประกอบการ ผลการศึกษาพบว่า ภายใต้บริบทระบอบประชาธิปไตยและการ 
เลือกตั้งแบบไทย ภูมิหลังทางสังคมและเศรษฐกิจของนักการเมือง ย่อมมีผลต่อแรงจูงใจและพฤติกรรมทาง 
การเมอืงและการบรหิาร กลา่วเฉพาะพฤติกรรมการบรหิารของนกัการเมอืง แรงจงูใจในการเข้าสู่เวทีการเมอืง
มผีลตอ่พฤตกิรรมของนักการเมอืงในชว่งเวลาดำ�รงตำ�แหนง่การบรหิารองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ ทัง้ปรากฏ
ในรปูแบบการบรหิารโดยยดึโยงอยูก่บัระบบอปุถมัภแ์ละความโน้มเอยีงในการฉอ้ราษฎร์บงัหลวง พฤตกิรรม
ทั้งสองด้านนี้ย่อมก่อผลกระทบต่อข้าราชการและองค์กรข้าราชการส่วนท้องถิ่น ท้ายที่สุดยังส่งผลต่อระบบ
ธรรมาภิบาล ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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Abstract

	 This article is part of a larger study on reformation in local administration and 
the relationship between politics (politicians) and administration (bureaucrats), funded by 
King Prajadhipok’s Institute (2016). The objectives of the study were: 1) to study problems  
regarding the relationship between politics (politicians) and administration (bureaucrats) 
in local administrative organizations of small-sized municipalities (tambon, or sub-district,  
municipalities promoted to be muang, or town, municipalities), district-level  
municipalities, and sub-district administrative organizations, and 2) to explore strategies for the  
reformation of problematic conditions identified in the first objective. For this  
qualitative study, data were collected using two methods. First, information in documents was  
collected and analyzed. Second, field data were collected through in-depth interviews. Focus 
group participants were selected from five groups, namely, employees and managers of the  
National Counter Corruption Commission (NCCC), local government officials, local politicians 
and contractors. The results of the study indicated that within the context of a democratic 
regime and Thai elections, the social and economic background of politicians may have an 
impact on political and administrative motivation and behavior. With regard to administrative 
behaviors of politicians, motivations for entering politics may affect their behavior throughout 
the duration of their position in local administrative organizations and are manifested in the 
patronage system and corruption. Both behaviors certainly have an impact on government 
officials and officials in local government organizations. Eventually, they will also affect the 
good governance system, performance and efficiency of local administrative organizations.

Keywords: Politicians, bureaucrats, corruption, governance, merit system and patronage 
system

* Faculty of Political Science and Public Administration, Chiang Mai University.
** Faculty of Political Science and Public Administration, Chiang Mai University.

E-mail: pinsuda_w@hotmail.com



27การปฏิรูปการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น: ศึกษากรณีความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร

ความนำ�

	 การปฏิรูปมักครอบคลุมทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองการบริหาร โดยเฉพาะอย่างหลัง
ย่อมหมายถึง การปฏิรูปทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น สำ�หรับงานวิจัยชิ้นนี้ มีจุดมุ่งหมายไปที่การปฏิรูป
การเมืองการบริหารระดับท้องถิ่น โดยมีฐานคติหลักว่า การเมืองการบริหารส่วนท้องถิ่นถือเป็นรากฐาน 
ของการฝึกฝนและการเพ่ิมพูนทักษะของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย กล่าวคือ หากพลเมือง 
ของประเทศเรยีนรูแ้ละคุน้เคยกบักลไกการเมืองการบริหารแบบประชาธปิไตยในทอ้งถ่ินอยา่งเทศบาลขนาด
เล็ก (เทศบาลตำ�บลที่ยกฐานะเป็นเทศบาลเมืองและเทศบาลตำ�บล) และองค์การบริหารส่วนตำ�บล (อบต.)  
อันเป็นประชาธิปไตยขนาดเล็ก พวกเขาก็ย่อมสามารถทำ�ความเข้าใจกลไกการเมืองการบริหาร 
แบบประชาธิปไตยที่มีขนาดใหญ่มากขึ้นตามมา ไม่ว่าจะเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) และรัฐสภา
ระดับชาติ

	 กล่าวได้ว่า เท่าที่ผ่านมาพลเมืองไทยมีความคุ้นเคยกับการเมืองระดับท้องถิ่นภายในเขตตำ�บล 
หมู่บ้านของตนเอง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การไปลงคะแนนเสียงเลือกตั้งตัวแทนไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหารและ
นิติบัญญัติ แต่กรณีของการตรวจสอบการทำ�งานของทั้ง 2 ฝ่ายในช่วงหลังการเลือกตั้ง พลเมืองไทยยังอาจ
มีขีดความสามารถที่จำ�กัด อาจจะด้วยเหตุผลของเวลา การเข้าถึงข้อมูลและอื่น ๆ ด้วยเหตุนี้ การเมืองและ
การบริหารส่วนท้องถิ่นช่วงหลังการเลือกตั้งจึงตกอยู่ในมือของฝ่ายการเมืองคือ นักการเมืองท้องถิ่นทั้งฝ่าย
บริหารคือ คณะเทศมนตรีกับฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ซ่ึงก็คือ องค์การราชการ โดยมีปลัดเทศบาล
เป็นหัวหน้าองค์การ ตรงประเด็นนี้หากเอ่ยถึงประชาธิปไตยกับธรรมาภิบาลอาจกล่าวได้ว่าธรรมาภิบาล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นถูกจำ�กัดอยู่เฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหารท้องถิ่น (ฝ่ายการเมือง) 
และข้าราชการประจำ� โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเจ้าหน้าที่ระดับหัวหน้า
งานอย่างกองคลัง กองช่าง เท่านั้น อีกนัยหนึ่งหมายความว่า การบริหารราชการแผ่นดินจะดำ�เนินไปอย่าง 
มีประสิทธิภาพและมีธรรมาภิบาลหรือไม่ ด้านหนึ่งย่อมขึ้นอยู่กับกรอบระเบียบบริหารราชการแผ่นดินใน
ส่วนท้องถิ่น 

	 ด้วยเหตุและผลที่กล่าวมา การปฏิรูปการเมืองการบริหารส่วนท้องถิ่น ด้านหนึ่งจึงต้องมุ่งแก้ไข
ปัญหาดังกล่าว นั่นก็คือ ในขณะท่ีประชาชนยังมีความพร้อมไม่เพียงพอในการเข้าไปตรวจสอบการบริหาร
งานของนักการเมอืงท้องถ่ิน การจดัความสมัพนัธร์ะหวา่งฝา่ยการเมอืงกบัฝ่ายข้าราชการประจำ�โดยยดึหลกั
การแยกการเมืองออกจากการบริหารภายใต้กรอบรัฐธรรมนูญ ที่คำ�นึงถึงการแบ่งแยกอำ�นาจ รวมทั้งการ
ตรวจสอบและถ่วงรั้งซึ่งกันและกันของทั้งสองฝ่าย ทั้งนี้ ความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติก็คือ รัฐธรรมนูญต้อง
กำ�หนดให้ฝ่ายบริหาร (ข้าราชการประจำ�) มีความเป็นอิสระและมีความเป็นกลางทางการเมือง นอกไปจากนี้ 
ยังต้องกำ�หนดมาตรการป้องกันมิให้ฝ่ายการเมืองเข้าไปแทรกแซงกำ�กับฝ่ายบริหารจนสูญเสียประสิทธิภาพ
ของการบริหารงานและหลักธรรมาภิบาล ดังที่ปรากฏความเห็นประการหนึ่งของคณะกรรมาธิการ 
ยกรา่งรฐัธรรมนญูในจุลสารรฐัธรรมนญูฉบบัปฏริปูอยา่งไรทีว่างหลกัเกณฑม์ใิหม้กีารสัง่การทางวาจาจากฝา่ย
การเมืองหรือถ้าจะสั่งให้ในภายหลังต้องแปลงให้อยู่ในรูปเอกสารและมีการเซ็นรับรองเอาไว้ (Wacharapai, 
2015: 16-17)
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	 อนึ่ง แม้ว่างานศึกษาชิ้นนี้มุ่งอาศัยข้อมูลจากเทศบาลเมืองขนาดเล็ก เทศบาลตำ�บลและองค์การ
บรหิารส่วนตำ�บลซึง่ถอืเปน็องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ขนาดเลก็ แตม่พีืน้ทีค่รอบคลมุชมุชนตา่ง ๆ  ในสงัคม
มากท่ีสดุ อีกท้ังยังเปน็หนว่ยปกครองทอ้งถิน่ทีม่จีำ�นวนมากท่ีสดุ แตท่วา่สภาพปัญหายงัสามารถนำ�ไปเปรยีบเทยีบ
กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลนครและเทศบาลเมืองขนาดใหญ่ ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่า เมื่อศึกษา
แนวทางปฏรูิปย่อมสามารถนำ�มาปรบัใชก้บัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่แบบปกต ิ(อบจ. เทศบาลและ อบต.) 
ทั้งระบบ ด้วยเหตุข้างต้น ผู้เขียนจึงต้องการทำ�การศึกษาประเด็นการจัดความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมือง
กบัขา้ราชการประจำ�ในองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ในประเดน็ทีเ่กีย่วขอ้งกบัการบรหิาร
งานบุคคลและงบประมาณ

	 กลา่วโดยรวม ภมูหิลงัทางเศรษฐกิจและสงัคมของนกัการเมอืงระดบัท้องถ่ินซ่ึงกค็อื การศึกษา อาชีพ
และรายได้ มีผลต่อแรงจูงใจทางการเมืองรวมทั้งพฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมืองระดับท้องถ่ินของ
ไทย พร้อมกนันี ้หลงัจากทีพ่วกเขาได้รบัเลอืกต้ังใหเ้ขา้ไปดำ�รงตำ�แหนง่ในองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ เฉพาะ
กรณผู้ีบรหิารส่วนทอ้งถิน่ แรงจูงใจดงักลา่วยงัมผีลตอ่การแสดงพฤตกิรรมการบรหิารในองคก์รปกครองสว่น 
ท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การจัดความสัมพันธ์กับฝ่ายบริหารหรือข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน 
ทั้งหมดนี้ย่อมมีผลต่อการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ว่าจะเป็นในแง่ของธรรมาภิบาล 
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล

กรอบทฤษฎี

	 นักการเมืองกับการตัดสินนโยบาย
	 เวลาพูดถึงนักการเมือง Huntington และ Nelson (Huntington & Nelson, 1976: 15) 
หมายถึง บุคคลที่ทำ�งานทางการเมืองอย่างสมํ่าเสมอหรือกล่าวได้ว่าเป็นผู้ที่ ใช้เวลาในแต่ละวัน 
โดยส่วนใหญ่ไปในกิจกรรมทางการเมือง คนเหล่านี้นับการเมืองเป็นอาชีพ ขณะที่ประชาชนนั้นจะเข้าไป 
ยุ่งเกี่ยวกับการเมืองเป็นบางครั้งบางเวลา ไม่ว่าจะเป็นการถกเถียงเร่ืองการเมืองและ/หรือการลงคะแนน
เสียงในฐานะผู้มีสิทธิออกเสียง เป็นต้น ส่วน Dahl ได้แยกแยะระหว่างนักการเมืองโดยทั่วไปหรือที่ 
เรียกว่า ผู้แสวงหาอำ�นาจ กับนักการเมืองที่ประสบผลสำ�เร็จในอาชีพหรือเป็นผู้ได้รับชัยชนะในการเลือกตั้ง
และสามารถเข้าไปดำ�รงตำ�แหน่งต่าง ๆ ของรัฐ หรือที่เรียกว่า ผู้มีอำ�นาจ อย่างไรก็ดี ประเด็นสำ�คัญที่ Dahl 
หยิบยกมากล่าวถึงก็คือ โดยธรรมชาติของนักการเมืองแล้ว พวกเขามักมีจุดมุ่งหมายในการเข้ามาสู่แวดวง
การเมืองอยู่ประการใดประการหนึ่งหรือหลายประการประกอบกันไปคือ
	 1.	เพ่ือสร้างประโยชน์ให้แก่ส่วนรวม นัยหนึ่ง นักการเมืองลักษณะนี้มักมีความมุ่งมาดปรารถนา 
ในอนัท่ีจะปกป้องผลประโยชนข์องประชาชน ไมว่า่จะเปน็การสร้างความยตุธิรรมแกท่กุ ๆ  ฝา่ย (justice for all) 
การสร้างประโยชน์ให้แก่รัฐ ตลอดไปจนถึงการสร้างเสรีภาพและสันติสุขให้แก่สังคม
	 2.	 มุ่งแสวงหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเอง โดยนัยนี้นักการเมืองมักหมกมุ่นอยู่กับผลประโยชน์ของ
ตนเองตลอดเวลา ทั้งนี้ ต้นตอก็คือ ความละโมบ เพียงแต่ได้ถูกปรุงแต่งให้อยู่ในรูปของเหตุผล ซ่ึงโดยปกติ
นักการเมืองมักตัดสินนโยบายภายใต้ข้ออ้างว่าเพื่อประชาชน ท้ังท่ีสิ่งท่ีพวกเขาท�ำก็คือ การอ�ำพราง 
ผลประโยชน์ส่วนตนเองไว้นัน่เอง อย่างไรกดี็ ในหลายกรณ ีนกัการเมอืงกต็ดัสนิใจโดยไม่ปกปิดความต้องการ
ส่วนลึกของตนก็มี
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	 3. 	เพื่อเป็นการชดเชยลักษณะด้อยทางจิตวิทยา ซึ่งนักการเมืองเคยประสบมาเมื่อครั้งเยาว์วัย  
ไม่ว่าจะเป็นความรักและความนับถือ ด้วยเหตุนี้ การเข้าสู่แวดวงการเมือง ก็เพื่ออาศัยอำ�นาจเป็นเครื่องมือ 
นำ�ไปสูก่ารไดรั้บความรักและความนับถอืจากผูค้นท่ัวไป หรอืกลา่วอกีนยัหนึง่ อำ�นาจท่ีนกัการเมอืงครอบครอง 
จะช่วยพลกิโฉมทา่ทขีองผูค้นทีม่ต่ีอตัวพวกเขา พวกเขาจะไดรั้บการยอมรบัจากผูค้นทัว่ไปวา่เปน็บุคคลสำ�คญั
และมีคุณค่าแก่การยกย่องนับถือ (Dahl, 1976: 65-68)

	 ทางด้าน Oliver H. Woshinsky (1995: 166-179) ซึ่งเป็นผู้ที่ใช้เวลากว่า 2 ทศวรรษในการศึกษา
ติดตามนักการเมืองในหลายพื้นที่ทั้งระดับชาติและระดับท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในสหรัฐอเมริกา ในความเห็น
ของ Woshinsky เขากล่าวว่า หากต้องการทำ�ความเข้าใจการกระทำ�ของชนช้ันนำ�ทางการเมืองจำ�เป็น 
อย่างยิ่งที่ผู้ศึกษาต้องเข้าใจลักษณะทางจิตวิทยาของพวกเขา ที่สำ�คัญ Woshinsky ได้ตั้งข้อสังเกตเอาไว้ว่า 
แมโ้ดยทัว่ไปคนมกัจะมองวา่นักการเมอืงคงมพีฤตกิรรมคลา้ย ๆ  กนั เช่น เปน็นกัฉวยโอกาส ชอบอยูท่า่มกลาง
ฝูงชน ช่างพูดและมักคิดถึงความอยู่รอดของตนเองก่อน เป็นต้น แต่ในแง่ความเป็นจริงท่ี Woshinsky  
พบกลับกลายเป็นว่า โดยบุคลิกพื้นฐานแล้ว นักการเมืองมีบุคลิกแตกต่างกันไป ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับแรงจูงใจหรือ
แรงขับภายในที่จะผลักดันให้พวกเขาประพฤติปฏิบัติไปในทิศทางใด ตามความเห็นของ Woshinsky เขาได้
แบ่งบุคลิกภาพของนักการเมืองออกเป็น 7 แบบหรือประเภทดังนี้คือ
	 1. นักการเมืองที่มีแรงจูงใจมาจากการทุ่มเทเวลาให้กับนโยบายสาธารณะ (program incentive): 
นักการเมืองประเภทนี้พอใจที่มุ่งมั่นกับการดำ�เนินนโยบายสาธารณะ พูดง่าย ๆ พวกเขาเป็นนักแก้ปัญหา 
(problem solvers) นั่นก็คือ ชอบเก็บข้อมูล รวมทั้งวิเคราะห์ผลได้ผลเสียของทางเลือกต่าง ๆ พวกนี้จะมี
บุคลิกประนีประนอมหลีกเลี่ยงความขัดแย้งหรือทะเลาะกับผู้อื่น จะไม่ใช้วาจาเชือดเฉือนแต่จะทำ�งานนิ่ง ๆ 
เงียบ ๆ มีความมั่นใจในตัวเองและไม่อยากยุ่งกับคนอื่นมากนัก
	 2.	นกัการเมอืงทีม่แีรงจงูใจมาจากการอยูท่า่มกลางมวลมติร (conviviality incentive): นกัการเมอืง
ประเภทน้ีต้องการการยอมรับจากผู้อื่นและต้องการให้ผู้อื่นเข้ากันได้กับตนเองเป็นอย่างดี พวกนี้ต้องการ
พรรคพวกเพื่อนฝูง ต้องการความอบอุ่น เอาเข้าจริง ๆ  นักการเมืองประเภทนี้ มักมีบุคลิกเป็นผู้ตามมากกว่า 
มีบุคลิกเป็นผู้นำ�หรือผู้ริเริ่ม พูดกลาง ๆ พวกเขาชอบเป็นผู้ดูมากกว่า
	 3.	นักการเมืองที่มีแรงจูงใจมาจากการสร้างการยอมรับจากสังคม (status incentive): พวกนี้เน้น
ชือ่เสียงและเกียรตยิศ พดูงา่ย ๆ  ตอ้งการเปน็บคุคลสำ�คญั รวมทัง้อยากประสบกบัความสำ�เรจ็และมชีือ่เสยีง
โดยเร็ววัน พวกนี้เน้นความสำ�เร็จในวิชาชีพและต้องการการยอมรับทางสังคม ดังนั้น พวกเขาจึงต้องการให้ 
ชื่อเสียงของตนเองได้รับการเผยแพร่ตามสื่อต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างย่ิง พวกเขามีความสุขกับการถูกแต่งตั้ง
ให้อยู่ในตำ�แหน่งสำ�คัญ ๆ  ขององค์กรเช่น ตำ�แหน่งกรรมาธิการ นอกเหนือไปจากนี้ กล่าวได้ว่า นักการเมือง
ประเภทนี้ไม่ค่อยใส่ใจในประเด็นนโยบายสาธารณะมากนัก
	 4.	นักการเมืองที่มีแรงจูงใจมาจากการสำ�นึกในความเป็นพลเมืองดี (obligation incentive):  
พวกนี้มักทำ�ตามจิตสำ�นึกของตนเองคือจะทำ�ในสิ่งที่เห็นว่าถูกต้อง (what is right) คนเหล่านี้ดำ�เนินชีวิต
ไปตามกฎเกณฑ์ของศีลธรรม (moral imperatives) พร้อมกันนี้ ยังมุ่งแสดงบทบาทหรือทำ�หน้าที่ที่ตนเอง
คิดว่าถูกต้อง โดยมิคำ�นึงถึงผลที่ตามมาหรือคำ�นึงว่าต้องปะทะกับใคร ยิ่งไปกว่านี้ นักการเมืองประเภทนี้ 
มกัตัง้ขอ้รงัเกยีจนกัการเมอืงทีฉ่อ้ฉล โดยบคุลกิพวกเขามองประเดน็นโยบายดว้ยหลกัศลีธรรมคือ ไมผ่ดิกถ็กู  
ดังนั้น การอภิปรายจึงเถรตรงและเอาเป็นเอาตายตามหลักอุดมการณ์ ด้วยเหตุนี้หลายครั้ง พวกเขาเข้ากับ
คนอื่นได้ยากหรือคนอื่นทำ�งานกับพวกเขาได้ยาก 
	 5.	นักการเมืองที่มีแรงจูงใจมาจากการเล่นสนุกกับการเมือง (game incentive): พวกนี้มุ่งการ
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แข่งขันกับผู้อ่ืนเพ่ือแสดงความโดดเด่นในการมีช้ันเชิงในการให้ผู้อื่นเดินอยู่ในเกมส์ของตน พวกนี้คึกคัก
อยู่ตลอดและมองว่าการเมืองเป็นเรื่องสนุก โดยวัน ๆ ก็คิดแค่ยุทธศาสตร์และยุทธวิธี ยิ่งไปกว่านี้ นักการ
เมืองประเภทนี้มิได้มุ่งต่อสู้เพ่ือเอาตัวรอดและมองฝ่ายตรงข้ามเป็นศัตรู หากแต่พวกเขาพยายามร่วมมือ
กับฝ่ายตรงกันข้าม โดยมีกฎกติกาเป็นสื่อกลาง พวกนี้มองว่าหากปราศจากความร่วมมือและกฎเกณฑ์  
เกมก็ไม่เป็นเกม ท้ายที่สุดการเมืองก็หมดสนุก กล่าวได้อีกว่า นักการเมืองประเภทนี้ถือว่าการแข่งขันโดย
อาศัยสติปัญญานับเป็นสิ่งสำ�คัญที่จะนำ�ไปสู่ชัยชนะในที่สุด 
	 6.	นักการเมืองที่มีแรงจูงใจมาจากการยึดมั่นในอุดมการณ์ (mission incentive): พวกนี้ยึดมั่น
ในอุดมการณ์เป็นคำ�อธิบายความเป็นอยู่ในชีวิตประจำ�วัน ด้วยเหตุนี้ การถือครองจิตใจผู้สนับสนุนจึงอยู่ที่นักการ
เมืองประเภทนี้ถือเคร่งในหลักการของอุดมการณ์ วัตรปฏิบัติทางการเมืองของพวกนี้ก็คือ การมุ่งมั่นท่ี 
จะทำ�ใหอ้ดุมการณ์ของตนเปน็จรงิ ยิง่ไปกวา่น้ี พวกนีก้มุ่็งมัน่ท่ีจะทำ�ลายลา้งศตัรทูางการเมอืง พวกเขามองวา่  
ผูต้า่งอดุมการณ์ กคื็อ ผูอ้ยูฝ่ัง่ตรงกนัขา้ม การเมอืงในความหมายของพวกนีจ้งึหมายถึง ถ้าไมเ่ป็นมติรก็เป็นศตัรู  
ดังนั้น กล่าวได้ว่า การเมืองแบบดำ�หรือขาวทำ�ให้นักการเมืองประเภทนี้หาพันธมิตรได้ยาก อีกทั้งยังเพิ่มศัตรู
ได้ง่าย
	 7.	นักการเมืองที่มีแรงจูงใจมาจากความต้องการให้ผู้อื่นยกย่องเทิดทูน (adulation incentive): 
นกัการเมอืงประเภทนีช้อบใหต้นเองเปน็ทีย่กยอ่งและรกัใครเ่ปน็พเิศษ ดว้ยเหตนุี ้สิง่ทีพ่วกเขาคาดหวงักค็อื 
การได้รับการยกย่องจากลูกน้องและประชาชน พวกนี้ชอบให้ผู้คนห้อมล้อมตนเองอยู่ตลอดเวลา กล่าวใน 
ด้านบุคลิก นักการเมืองประเภทนี้เป็นพวกชอบแสดงอำ�นาจและมีความเชื่อมั่นในตัวเองอย่างสุดโต่ง  
พวกนี้ไม่ชอบจมอยู่กับความขัดแย้ง ด้วยเหตุนี้ หากมีใครแหย่รังแตน พวกเขาจะตอบโต้อย่างถึงที่สุด

	 ตามท่ีกล่าวมา ทั้งความเห็นของ Dahl และ Woshinsky ลักษณะของนักการเมืองแต่ละแบบ 
ย่อมมีผลต่อการตัดสินนโยบายสาธารณะด้วย ขณะที่นักการเมืองท่ีมุ่งมั่นต่อผลประโยชน์ส่วนรวมหรือ 
มุง่แกไ้ขปญัหาสงัคมตามความคิดและอดุมการณ์ของตน ตลอดจนคดิคำ�นงึถงึแงม่มุทางจรยิธรรมมาโดยตลอด  
นกัการเมอืงเหลา่นีย้อ่มตดัสนินโยบายภายใตห้ลกัการทีว่่าผลประโยชนส์ว่นรวมย่อมสงูสง่ย่ิงกว่าผลประโยชน์
ส่วนตัว กล่าวอีกนัยหนึ่ง นักการเมืองประเภทนี้มักปฏิบัติงานโดยยึดถือข้อกฎหมายหลักจารีตประเพณีและ 
ศลีธรรมเปน็สรณะ ตรงขา้มนกัการเมอืงทียึ่ดถือแคผ่ลประโยชนส์ว่นตนพวกเขามกัตดัสนินโยบายโดยพยายาม 
หลบเลี่ยงข้อกฎหมาย รวมทั้งมีการกระทำ�ที่หมิ่นเหม่ต่อหลักจารีตประเพณีและศีลธรรม

	 ความสัมพันธ์ระหว่างการเมืองและการบริหาร
	 สำ�หรับแนวคดิการเมอืงและการบรหิารนัน้สามารถแบง่ออกเปน็สองมมุมองหลกั ไดแ้ก ่มมุมองแรก 
มองว่า ควรแยกการเมืองและการบริหารออกจากกัน นักคิดคนสำ�คัญในกลุ่มนี้ได้แก่ Woodrow Wilson, 
Frank J. Goodnow, Leonard D. White และ Max Weber ซึ่งต่างได้เสนอแนวความคิดว่า การบริหาร
ควรแยกออกจากการเมืองอย่างเด็ดขาด โดยเชื่อว่า ถ้าหากแยกการเมืองและการบริหารออกจากกันแล้ว 
การตัดสินนโยบายจะมีประสิทธิภาพ เนื่องด้วยตามคติตะวันตกท่ีเช่ือว่า สิ่งใดท่ีแยกออกกันแล้วจะทำ�ให้
เกิดการทำ�งานเฉพาะด้านซึ่งจะเป็นงานที่ดีที่สุด เพราะการเมืองเป็นเรื่องของการออกกฎหมายและกำ�หนด
นโยบาย สว่นการบรหิารเปน็เรือ่งของการนำ�เอากฎหมายและนโยบายไปปฏบัิต ิซึง่เป็นหนา้ทีข่องข้าราชการ 
และแม้ว่า หน้าที่ของการบริหารจะถูกกำ�หนดโดยฝ่ายการเมืองแต่การบริหารงานอยู่นอกขอบข่ายของ
การเมือง ฉะนั้น ปัญหาของการบริหารจึงมิใช่ปัญหาของฝ่ายการเมืองและการเมืองจึงไม่ควรจะมาทนทุกข์ 
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ในการดำ�เนินกุศโลบายกับหน่วยงานของฝ่ายบริหาร หรืออีกนัยหนึ่งหมายความว่า หน้าท่ีของฝ่าย
การเมืองและฝ่ายบริหารต้องแยกออกจากกันอย่างเด็ดขาด โดยหน้าท่ีของฝ่ายการเมืองหมายถึง  
เรื่องนโยบาย และการแสดงออกซึ่งเจตนารมณ์ของรัฐ ส่วนหน้าที่ของฝ่ายบริหาร หมายถึง การบริหาร
และการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐ และการบริหารไม่ควรอยู่ภายใต้การเมืองและเรื่องของผลประโยชน์  
ด้วยเหตุน้ี การเมืองไม่ควรเข้าแทรกแซงการบริหารเพราะการบริหารเป็นเรื่องของข้อเท็จจริง (facts)  
แต่การเมืองเป็นเรื่องของค่านิยม น่ันหมายความว่า ฝ่ายบริหารควรจะใช้การศึกษาแบบวิทยาศาสตร์ท่ี
สามารถปลอดจากค่านิยม โดยตัวของมันเองและภาระหน้าที่ของฝ่ายบริหารก็คือ การยึดหลักประหยัดและ
มีประสิทธิภาพ 

	 แตอ่ยา่งไรกต็าม แนวความคดิดงักลา่วกลบัถกูโตแ้ยง้จากนกัวชิาการคนสำ�คญั เชน่ Paul Henson 
Appleby ว่าการเมืองกับการบริหารไม่สามารถแยกออกจากกันโดยเด็ดขาดได้ เพราะการบริหารงานของ 
รัฐแท้จริงเป็นเรื่องของการเมือง กระบวนการบริหารเป็นกระบวนการสำ�คัญกระบวนการหนึ่งของการเมือง 
เรื่องของการบริหารนโยบายและการเมืองเกี่ยวข้องผูกพันกันอย่างใกล้ชิด ซึ่งการบริหารงานเป็นส่วนหนึ่ง
และแยกไม่ออกจากกระบวนการปกครอง และ Appleby ยังได้ยํ้าว่าอำ�นาจในการกำ�หนดนโยบายมิใช่เป็น
อำ�นาจผูกขาดของฝ่ายใด ซึ่งฝ่ายบริหารเองก็มีอำ�นาจมีส่วนสำ�คัญในการกำ�หนดนโยบายเช่นกันในหลาย
ลักษณะ กล่าวคือ ในทางปฏิบัติ นักบริหารเป็นผู้สร้างกฎเกณฑ์นโยบายอยู่ตลอดเวลา นักบริหารจะเป็น 
ผู้ตีความกฎหมายและตัดสินใจในเรื่องต่าง ๆ ทั้งยังทำ�หน้าที่เสนอความเห็นต่อฝ่ายนิติบัญญัติ โดยปกติแล้ว
ฝา่ยนติบิญัญตัจิะวางนโยบายไวก้วา้ง ๆ  และฝา่ยบรหิารจะเปน็ผูต้ดัสนิใจกำ�หนดนโยบายในรายละเอยีดตอ่ไป
แต่ก็ไม่จำ�เป็นเสมอไป นอกจากนั้นแล้ว Norton E. Long ยังเป็นนักวิชาการอีกท่านหนึ่งที่สนับสนุนแนวคิด 
ที่ว่าการบริหารคือการเมือง โดยยํ้าว่า แม้ว่าอำ�นาจจะเปรียบเสมือนเลือดหล่อเลี้ยงชีวิตแต่กลับเป็นปัจจัย
ที่นักวิชาการมักหลงลืม บางครั้งหน่วยงานหรือโครงการที่มีกฎหมายรองรับก็อาจเป็นอัมพาตได้เพราะ 
เกิดปัญหาเรื่องอำ�นาจขึ้น อำ�นาจเป็นสิ่งที่มิได้ถูกผูกขาดอยู่ที่ผู้นำ�สูงสุดเท่านั้นแต่อำ�นาจเป็นสิ่งที่กระจาย
อยู่ทั่วไปในองค์กรทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ และนักบริหารจะคงอยู่ได้จำ�ต้องอาศัยฐานอำ�นาจ 
แมว่้านักบริหารจะมคีวามเชีย่วชาญพเิศษแต่ทวา่กระบวนการในการกำ�หนดนโยบายตอ้งอาศยัการสนบัสนนุ
ทางการเมืองด้วย เช่น การสนับสนุนจากกลุ่มผลประโยชน์บางกลุ่ม และเหตุผลหลักที่ทำ�ให้ระบบราชการ
ต้องขึ้นอยู่กับกระแสคลื่นทางการเมือง นั่นก็เป็นเพราะว่า ความอ่อนแอในโครงสร้างของพรรคการเมือง 
ซ่ึงทำ�ใหไ้มส่ามารถปอ้งกนัใหร้ะบบราชการปลอดจากการเมอืงและไมส่ามารถกำ�หนดแนวนโยบายทีแ่นน่อน
ให้ระบบราชการสามารถนำ�ไปปฏิบัติได้ แต่กลับปล่อยให้นโยบายคลุมเครือและบังคับให้ระบบราชการต้อง
ตดัสนิใจนโยบายเสยีเอง ดังน้ัน หน่วยงานต่าง ๆ  ของรฐัจงึตอ้งพยายามสรา้งฐานสนบัสนนุตนในทางการเมอืง 
นกับรหิารเองกต้็องใชว้จิารณญาณในการตัดสนินโยบายตา่ง ๆ  โดยคำ�นงึถงึกระแสคลืน่ทางการเมืองเปน็หลกั 
นัน่ยอ่มหมายความวา่ ความสำ�เรจ็ในการทำ�งานของราชการจงึมไิดอ้ยูท่ีต่วัขา้ราชการหรอืหนว่ยงานเทา่นัน้
หากแต่ยังขึ้นอยู่กับพลังอื่น ๆ ในสังคมอีกด้วย (Bowornwathana, 2005: 12-125) 

	 ในตอนหลัง ความคิดเรื่อง การแยกการเมืองออกจากการบริหาร ได้ถูกหยิบยกขึ้นมาถกเถียง โดย
อาศัยการศึกษาจากปรัชญาการเมืองพร้อมไปกับใช้แนวทางการวิเคราะห์รัฐธรรมนูญนิยม (constitutional 
approach) มาวิเคราะห์แนวทางนี้ การแยกการเมืองออกจากการบริหารถือเป็นการแบ่งแยกอำ�นาจ  
(separation of power) ซึ่งมักปรากฏในรัฐธรรมนูญและถ้าสืบสาวราวเรื่องให้ลึกลงไปก็เป็นไปตาม 
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ความคิดของพวกรัฐธรรมนูญนิยม (constitutionalism) (Patrick, 2012: 65-67) กล่าวโดยสรุป 
การแยกการเมืองและการบริหารออกจากกันเป็นสิ่งที่เป็นไปได้ยาก เพราะว่าการเมืองและการบริหาร 
เปน็สว่นต่อเน่ืองและมคีวามสมัพนัธร์ะหวา่งกนัในลกัษณะของกระบวนการ โดยฝา่ยบรหิารมหีนา้ทีใ่นการให้
ข้อมูลแก่ฝ่ายการเมืองก่อนการตัดสินใจนโยบาย ซ่ึงในตรงนี้ ฝ่ายบริหารอาจจะช้ีนำ�ฝ่ายการเมืองก็ได้ และ 
ในทางกลับกันฝ่ายบริหารมีหน้าที่ในการนำ�ไปปฏิบัติเพ่ือให้เกิดผลทางนโยบาย ด้วยเหตุนี้ จึงมีการโต้แย้ง 
ทางทฤษฎวีา่ หลาย ๆ  ครัง้ขา้ราชการประจำ�หรอืองคก์ารราชการเปน็ผูม้บีทบาทสำ�คญัในการกำ�หนดนโยบาย
สาธารณะมากกว่าภาคสังคม

บทวิเคราะห์: แง่มุมทางกฎหมายและบริบทแห่งความเป็นจริง

	 ตามที่ได้กล่าวเอาไว้ในความนำ�ว่างานศึกษาชิ้นนี้ถือเอาว่านักการเมืองระดับท้องถิ่นโดยส่วนใหญ่ 
มักมีแรงจูงใจในการมุ่งเข้าสู่ตำ�แหน่งทางการเมืองคือ ตำ�แหน่งผู้บริหารท้องถ่ิน อันเป็นไปตามทฤษฎีท่ี 
นักรัฐศาสตร์ไม่ว่าจะเป็น Robert A. Dahl (1976: 65-67) และ Oliver H. Woshinsky (1995:  
166-179) ได้ตั้งเอาไว้คือ นักการเมืองบางจำ�พวกมีแรงผลักดันในการเข้าสู่ตำ�แหน่งทางการเมืองรวมทั้ง
เมื่อได้รับตำ�แหน่งแล้วก็มีพฤติกรรมทางการเมืองและพฤติกรรมทางการบริหาร (กรณีที่เป็นผู้บริหาร)  
ที่ เรียกว่า การ มุ่งผลประโยชน์ส่วนตน ไม่ว่ าจะเป็นในด้านเกียรติยศทางสังคม อำ�นาจทาง 
การเมืองและผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ ด้วยเหตุนี้ จึงปรากฏภาพในวงกว้างทั้งในส่ือและงานวิจัย  
(Academic Team Thai Associationtessabar, 2016a) ไปในทำ�นองวา่นกัการเมอืงทีเ่ปน็ผูบ้รหิารองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มากก็น้อย มักมีพฤติกรรมไปในทางที่ใช้อำ�นาจโดยมิชอบ อีกทั้งยังทำ�การฉ้อราษฎร์ 
บังหลวง ในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งนี้ทั้งนั้น การกระทำ�ดังกล่าวได้ก่อผลกระทบต่อตัวข้าราชการและองค์การ
ราชการซ่ึงตามหลักบริหารองค์การสาธารณะ พระราชบัญญัติการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 มิได้ 
มีบทบัญญัติที่ครอบคลุมเนื้อหา อันเกี่ยวข้องกับการรักษาระบบคุณธรรม ธรรมาภิบาล และส่งเสริมให้เกิด
ความร่วมมือระหว่างนักการเมืองและข้าราชการประจำ�

	 มีข้อน่าสังเกตเบื้องต้นหลังจากได้สนทนาอย่างไม่เป็นทางการกับฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการ
ประจำ�บางคนในบางพื้นที่ของภาคเหนือตอนบนพบว่า ด้วยเหตุที่ข้าราชการการเมืองอย่างนายกเทศบาล
ตำ�บลและนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลมีแรงจูงใจในการเข้าสู่ตำ�แหน่งทางการเมืองก็เพื่อยกฐานะ 
ทางสังคม รวมทั้งต้องการคนห้อมล้อมและยกย่องสรรเสริญท้ังจากประชาชนและข้าราชการประจำ�หรือ
ที่ Robert A. Dahl (1976) เรียกรวม ๆ กันว่า มีความมุ่งหวังในแง่ผลประโยชน์ส่วนตนเป็นสำ�คัญ เมื่อ
เป็นเช่นนี้ ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายในการดำ�เนินการเลือกต้ังไม่ว่าจะเป็นด้านบนดินหรือใต้ดิน จึงถูกคาดคะเน 
ว่าต้องได้รับกลับคืนมา รวมทั้งผลกำ�ไรซึ่งจะมากน้อยข้ึนอยู่กับโอกาส ท่ีสำ�คัญ การเลือกตั้งในเขตท้องถ่ิน
ระดบัตำ�บล ผูส้มัครรบัเลอืกต้ัง (candidate) แมบ้างสว่นจะอยูใ่นสว่นยอดของชมุชนหรอืทีเ่รยีกวา่ ชนชัน้นำ� 
ท้องถิ่น (local elites) แต่ทว่า พวกเขามิได้มีทรัพยากรมากพอที่จะใช้จ่ายในทางการเมืองโดยสูญเปล่าหรือ
สูญเป็นบางส่วน ยิ่งบางคนในบางชุมชนก็มิได้มีฐานะแตกต่างไปจากชาวบ้านระดับกลางในชุมชนนั้นเท่าใดนัก 
ดังน้ัน การคาดคะเนถึงผลตอบแทนกลับคืนย่อมเป็นสิ่งท่ีพวกเขาคิดการณ์เอาไว้ ยิ่งไปกว่านี้ หากมองไป
ถึงช่วงเวลาที่อยู่ในตำ�แหน่งโดยประมาณ 4 ปี พวกเขายังมีค่าใช้จ่ายทางสังคมในฐานะผู้มีตำ�แหน่งสำ�คัญ
ในชุมชนอีกด้วย ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของงานศพ งานแต่งงาน งานสงกรานต์และอื่น ๆ เพื่อให้ภาพดังกล่าว 
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ชดัเจนข้ึน ผูว้จัิยจะนำ�เสนอภมูหิลงัทางเศรษฐกจิและสงัคมของผูส้มัครรบัเลอืกตัง้เปน็ผูบ้รหิารองคก์รปกครอง 
สว่นทอ้งถิน่ควบคูไ่ปกบัการพจิารณาด้านรายจา่ยและรายรับของนกัการเมืองประกอบดว้ย ดงัตารางตอ่ไปนี ้

ตารางที่ 1. ตารางแสดงค่าใช้จ่ายกับรายได้และแหล่งทุน

ที่มา: อโณทัย วัฒนาพร และ พินสุดา วงศ์อนันต์.

รายจ่าย รายได้/รายรับและแหล่งเงินทุน

1. กระบวนการเลือกตั้ง 

         ค่าใช้จ่ายในการเลือกตั้งท้ังบนดินและใต้ดิน

ประมาณ 1 แสนถึง 2 ลา้นบาท กรณขีององคก์ารบรหิาร 

ส่วนตำ�บลและเทศบาลตำ�บล ส่วนเทศบาลเมืองขนาดเล็ก

ประมาณ 3-4 ล้านบาท ส่วนเทศบาลเมืองขนาดใหญ่

และส่วนองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ค่าใช้จ่าย

สูงกว่านี้มาก

1. กระบวนการเลือกตั้ง

     1.1 เงินส่วนตัว

     1.2 ผู้สนับสนุน

2. ระหว่างดำ�รงตำ�แหน่ง (วาระ 4 ปี) 

   ค่ า ใช้ จ่ ายสำ �ห รับทีมงาน/สท .งานประ เพณี  

ของชมุชน งานสงัคมสว่นตวั งานศพ งานบวช งานขึน้บา้นใหม่ 

งานแต่งงาน วันเกิด ฯลฯ

2. ระหว่างดำ�รงตำ�แหน่ง

     2.1 เงินเดือนและค่าตอบแทนเบี้ยประชุมและอื่น ๆ

ตามระเบียบ

     2.2 โครงการรับเหมา (อาคาร ถนน คลอง)

     2.3 จัดซื้อจัดจ้าง (สังฆภัณฑ์ ของขวัญดำ�หัว)

     2.4 เปอร์เซ็นต์โบนัส

     2.5 ค่าวิ่งเต้นเข้าทำ�งานในองค์การ

     2.6 ค่าวิ่งเต้นโยกย้ายตำ�แหน่งต่าง ๆ

     2.7 ค่าเปิดกรอบตำ�แหน่งใหม่ให้บุคลากรที่ตกลงกันไว้

     2.8 ค่าเลื่อนขั้นตำ�แหน่งประจำ�ปีงบประมาณ
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	 เมื่อพิจารณาจากตารางในด้านค่าใช้จ่าย โดยเปรียบเทียบแล้วค่าใช้จ่ายบนดิน (ค่าใช้จ่ายท่ัวไป) 
และใต้ดิน (ผิดกฎหมาย เช่น จัดเลี้ยงและซื้อเสียง) รวมกัน เขตเมืองย่อมสูงกว่าเขตชนบทกล่าวคือ 1 แสน
ถึง 2 ล้านบาท ทั้งนี้ ยังขึ้นอยู่กับเงื่อนไขอื่นด้วย อย่างเขตที่ปราศจากการแข่งขันหรือมีทีมเดียว เขตที่มี 
การแข่งขันหรือมีแค่ 2 ทีมแข่งกัน รวมทั้งอาณาเขตของเทศบาลหรือ อบต. นั้น ๆ ไม่กว้างขวางมากนัก อีก
ทั้งยังรวมถึงกรณีที่การแข่งขันในสมัยนั้น ๆ ถือเป็นสมัยหลังของผู้สมัครที่มีคะแนนนิยมสม่ําเสมอ จึงทำ�ให้
ค่าใช้จ่ายน้อยลงกว่าเดิมเพราะโดยรวมแล้วเป็นที่รู้จักของผู้คนโดยทั่วไป

	 อาจกลา่วไดว้า่ คา่ใชจ้า่ยโดยประมาณตามทีก่ลา่วมายอ่มมไีมม่ากกน็อ้ยตอ่การตดัสนิใจของบคุคล
ทีจ่ะกา้วเขา้สูเ่กมของการเมอืงทอ้งถิน่ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ พวกเขาตอ้งคำ�นวณถงึรายไดห้รอืรายจา่ยทีต่นเอง
พึงมีอยู่ รวมทั้งแหล่งทุนอื่นที่อาจหามาสนับสนุน ยิ่งไปกว่านั้น ต้องคิดต่อไปด้วยว่า หลังจากชนะหรือแพ้ 
เลือกตั้งพวกเขาจะบริหารจัดการกับค่าใช้จ่ายในช่วงต่อไปอย่างไร โดยท่ีพวกเขาต้องดำ�รงตนเองอยู่ได้และ 
เพือ่ให้มองเหน็ภาพชดัเจนขึน้ จำ�เป็นทีจ่ะต้องพจิารณาจากพ้ืนฐานรายไดห้รือรายรับตอ่เดอืนของพวกเขาด้วย  
ซึ่งนับเป็นรายได้ที่มาจากอาชีพหรือการประกอบการของพวกเขา โดยที่ผู้วิจัยขอนำ�เอาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในเขตเมืองแห่งหนึ่งมาเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเขตชนบทแห่งหนึ่ง ดังปรากฏ
ตามตารางที่ 2 และ 3
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เทศบาล

และ

องค์การ

บริหารส่วน

ตำ�บล

ชื่อ-สกุล อาชีพ การศึกษา รายได้ต่อเดือน 

(ประมาณการ)

1 ก ค้าขายธุรกิจส่วนตัว อุปกรณ์ไฟฟ้า 

การเกษตร

ปริญญาตรี 50,000 - 70,000

2 ข ร้านขายโทรศัพท์และธุรกิจลิสซิ่ง ปริญญาโท 50,000 - 70,000

3 ค ธุรกิจส่วนตัว ปริญญาตรี 30,000 - 50,000

4 ง ไม่ชัดเจน สูงกว่ามัธยมศึกษาตอนต้น ไม่แน่นอน

5 จ ค้าขาย สูงกว่ามัธยมศึกษาตอนต้น 15,000

6 ฉ รับเหมาก่อสร้าง ปริญญาตรี 50,000 - 80,000

7 ช เกษตรกร ปริญญาตรี 15,000

8 ซ ขายของชำ�ทั่วไป ปริญญาตรี 20,000

9 ฌ รับเหมาก่อสร้าง ปริญญาโท (กำ�ลังต่อเอก) 50,000 - 80,000

10 ญ ขายของชำ�ทั่วไป ปริญญาตรี 20,000

ตารางที่ 2. ตารางแสดงภูมิหลังทางเศรษฐกิจ-สังคมของนายกเทศมนตรีและนายกองค์การบริหาร 
ส่วนตำ�บลในอำ�เภอเวียงน้อย

ที่มา: ข้อมูลโดยนักการเมืองในเขตอำ�เภอนี้ท่านหนึ่งและพิจารณาจากฐานข้อมูลทางเศรษฐกิจที่นายกเทศมนตรีและนายกองค์การ
บริหารส่วนตำ�บลแต่ละคนทำ�อยู่
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เทศบาล ชื่อ-สกุล อาชีพ การศึกษา รายได้ต่อเดือน 

(ประมาณการ)

ก 1 ตัวแทนนิยมพาณิชย์ ปริญญาโท 150,000 – 200,000

ข 2 ค้าขายพืชไร่และโรงอบลำ�ไย ปริญญาตรี 60,000 – 100,000

ค 3 ทำ�ธุรกิจ รับถมที่ดิน ซื้อขายที่ดิน และ

ทำ�ธุรกิจเกี่ยวกับการถ่ายเอกสาร

ปริญญาตรี กำ�ลังศึกษาต่อปริญญาโท 250,000 – 400,000

ง 4 รับเหมา ถมดิน ขุดดิน มัธยมศึกษาตอนต้น 100,000 – 150,000

จ 5 ค้าขายพืชผลผลิตการเกษตร 

ธุรกิจส่งออกใบลำ�ไยอบแห้ง 

ปริญญาตรี 70,000 – 100,000

ฉ 6 ข้าราชการบำ�นาญ (ครู) ปริญญาตรี 20,000

ช 7 ทนายความ ปริญญาตรี 30,000

ซ 8 รับซื้อผลผลิตพืชไร่และโรงอบ

ลำ�ไย

ปริญญาตรี 50,000

ฌ 9 อดีตพนักงานบริษัทเอกชน ปริญญาตรี 25,000

ญ 10 พ่อค้าคนกลางนำ�เข้าสินค้าจาก

ประเทศพม่าและส่งสินค้าไป

เมืองจีน

ปริญญาตรี 50,000 – 80,000

ฎ 11 รับเหมา ทำ�ปั๊มนํ้ามันให้กับ

บริษัท ปตท.

ปริญญาโท 150,000 – 200,000

ฏ 12 ข้าราชการบำ�นาญ (ทหาร) หลักสูตรนักเรียนจ่าอากาศ 15,000

ที่มา: ข้อมูลโดยนักการเมืองในเขตอำ�เภอนี้ท่านหนึ่งและพิจารณาจากฐานข้อมูลทางเศรษฐกิจที่นายกเทศมนตรีแต่ละคนทำ�อยู่

ตารางที่ 3. ตารางแสดงภูมิหลังทางเศรษฐกิจ-สังคมของนายกเทศมนตรีในอำ�เภอเชียงใหญ่

	 เมื่อเปรียบเทียบข้อมูลตารางที่ 2 และที่ 3 พอจะทำ�ให้ทราบได้ว่า ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม
ของนักการเมืองในเขตเมืองสูงกว่านักการเมืองเขตชนบท ทั้งนี้ ก็คงด้วยเหตุผลของสภาพเศรษฐกิจและ
สังคมที่เอื้อต่อการประกอบธุรกิจของคนในเมือง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง คนในเมืองมีทางเลือกในทางธุรกิจ
เหนือกว่าคนในชนบท ขณะเดียวกัน ต้องไม่ลืมด้วยว่า ค่าใช้จ่าย (cost of living) ของคนในเขตเมือง 
ก็ย่อมสูงกว่าคนในเขตชนบท ดังนั้น จึงมีข่าวสารออกมาเสมอว่าการแข่งขันทางการเมืองในเขตเมืองสูงกว่า
ในเขตชนบท พร้อมกันนี้ การทุจริตในเขตเมืองก็สูงกว่าอีกด้วย

	 สำ�หรับกรณขีองรายได้ กรณขีองผูท้ีไ่ด้รบัเลอืกตัง้เป็นผูบ้รหิาร โดยตำ�แหนง่แลว้ ผูบ้รหิารและคณะ
ย่อมมีรายได้ตามบทบัญญัติของกฎหมายดังปรากฏในตารางที่ 4 ส่วนตำ�แหน่งอื่น ๆ ก็มีรายได้ตามตำ�แหน่ง
ดังปรากฏในตารางที่ 5
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ตารางที ่4. ตารางแสดงบญัชีอตัราเงินเดือนและเงนิค่าตอบแทนของนายกเทศมนตร ีและรองนายกเทศมนตรี

ที่มา: ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินเดือน เงินค่าตอบแทน และประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นของนายกเทศมนตรี รองนายก
เทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล รองประธานสภาเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล เลขานุการนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี
และการจ่ายค่าเบี้ยประชุมกรรมการสภาเทศบาล ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2557

รายได้

ของเทศบาล 

(ล้านบาท)

นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี

เงินเดือน 

(บาท/

เดือน)

เงินค่า

ตอบ

แทน

ประจำ�

ตำ�แหน่ง

(บาท/

เดือน)

เงินค่า

ตอบ

แทน

พิเศษ

(บาท/

เดือน)

รวม

(บาท/

เดือน)

เงินเดือน 

 (บาท/

เดือน)

เงินค่า

ตอบ

แทน

ประจำ�

ตำ�แหน่ง

(บาท/

เดือน)

เงินค่า

ตอบ

แทน

พิเศษ

(บาท/

เดือน)

รวม

(บาท/

เดือน)

เกิน 300

เกิน 100-300

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

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
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รายได้ของเทศบาล

(ล้านบาท)

เงินค่าตอบแทนรายเดือน

(บาท/เดือน)

ประธานสภา

เทศบาล

รองประธาน

สภา

สมาชิกสภา

เทศบาล

เลขานุการนายก

เทศมนตรี

ที่ปรึกษานายก

เทศมนตรี

เกิน 300

เกิน 100-300

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

30,540

24,720

16,500

15,840

15,180

10,880

  9,600

  8,580

  7,560

  6,360

  5,520

24,990

20,250

13,500

12,960

12,420

  8,900

  7,860

  7,020

  6,200

  5,180

  4,530

19,440

15,750

10,500

10,080

  9,660

  7,080

  6,080

  5,460

  4,820

  4,030

  3,520

19,440

15,750

10,500

10,080

  9,660

  7,080

  6,080

  5,820

  5,820

  5,820

  5,820

13,880

11,250

  7,500

  7,200

  6,900

  4,950

  4,340

  3,900

  3,440

  2,880

  2,520

ตารางที่ 5. ตารางแสดงบัญชีอัตราเงินค่าตอบแทนของประธานสภา รองประธานสภา สมาชิกสภาเทศบาล 
เลขานุการนากยกเทศมนตรี และที่ปรึกษานายกเทศมนตรี

ที่มา: ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยเงินเดือน เงินค่าตอบแทน และประโยชน์ตอบแทนอย่างอื่นของนายกเทศมนตรี รองนายก
เทศมนตรี ประธานสภาทศบาล รองประธานสภาเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล เลขานุการนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี
และการจ่ายค่าเบี้ยประชุมกรรมการสภาเทศบาล ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2557 โดยรายได้ของเทศบาล หมายถึง รายได้ตามงบการเงินประจำ�ป ี
(งบแสดงผลการดำ�เนินงานที่จ่ายจากเงินรายรับ) ของปีงบประมาณที่แล้วมา ทั้งนี้ ไม่รวมเงินกู้ เงินสะสม และเงินอุดหนุนทุกประเภท  
ใชเ้ปน็ฐานในการคำ�นวณอตัราเงนิเดือนและค่าตอบแทนในการจดัทำ�งบประมาณรายจา่ยประจำ�ปแีละการจา่ยเงนิเดอืนและคา่ตอบแทน

	 ตามที่กล่าวมา เมื่อคนเหล่าน้ีได้รับตำ�แหน่งทางการเมือง พวกเขาจึงต้องดำ�เนินการทุกวิถีทาง
เพื่อที่จะได้รับค่าใช้จ่ายกลับคืนมา โดยผ่านโครงการต่าง ๆ ของรัฐท้องถ่ิน ท้ังนี้ บุคคลท่ีได้รับความกดดัน 
กค็อื ขา้ราชการประจำ�ตำ�แหนง่สำ�คญั ๆ  อยา่งปลดั หวัหนา้คลงั หวัหนา้โยธา เป็นอาทิ โดยทีม่รีปูแบบสำ�คญั 
ดังต่อไปนี้คือ 

1. การลงนามเห็นชอบโครงการต่าง ๆ ที่ฝ่ายการเมืองเสนอให้ผ่านความเห็นชอบ
2. ลงนามในเช็คสั่งจ่ายตามโครงการต่าง ๆ
3. เป็นกรรมการตรวจรับ

	 ดังนั้น จึงไม่แปลกที่รัฐส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะถูกตรวจสอบจากสำ�นักงาน
คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทจุริตในภาครฐั (ป.ป.ท.) และสำ�นักงานการตรวจเงนิแผน่ดนิ (สตง.) 
และผู้ได้รับผลกระทบมากที่สุดก็คือ ข้าราชการประจำ� เพราะอย่างน้อยก็มีกฎหมายทางวินัยควบคุมอยู่และ 
ที่เกินไปกว่านั้นก็คือ กฎหมายอาญาและแพ่ง ที่น่าสนใจก็คือ นักการเมืองมักพ้นผิดแทบทั้งสิ้น ยิ่งไปกว่านั้น 
หากหวัหน้าส่วนราชการ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ตำ�แหนง่สงูสดุคอื ปลดัองคก์ารฯ ไมส่ามารถสนองตอบขอ้เสนอ
ของฝ่ายการเมือง ฝ่ายการเมืองก็จะหาทางกดดันทุกวิถีทาง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การโยกย้ายหรือกดดันให้ 
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ยา้ยตำ�แหน่งให้พน้ไปจากพืน้ที ่และรบัโอนปลดัคนใหมใ่หม้ารบัหนา้ท่ีแทน ท่ีนา่ตระหนกไปกวา่นัน้ บางกรณี
ปลัดคนใหม่ยังต้องจ่ายค่าตำ�แหน่งที่โอนย้ายมาให้อีกด้วยในราคาหลายแสนบาท

	 เฉพาะงานศึกษานี้ ผู้เขียนพบว่า สัมพันธภาพระหว่างฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจำ� 
ในองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่มกัถกูมองไปทำ�นองทีว่า่ ฝา่ยการเมอืงใชอ้ำ�นาจโดยมชิอบเหนอืฝา่ยขา้ราชการ
ประจำ�กล่าวคือ การเปิดกรอบตำ�แหน่ง การบรรจุและแต่งตั้ง การย้ายและการโอน การประเมินและ 
การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสอบคัดเลือกเพื่อดำ�รงตำ�แหน่งในสายงานที่สูงขึ้นหรือการคัดเลือกเพื่อให้ดำ�รง
ตำ�แหน่งในระดับที่สูงขึ้นในสายงานเดิม การพิจารณาเงินประโยชน์ตอบแทนอื่นเป็นกรณีพิเศษ (โบนัส)  
ฝ่ายการเมืองมักจะอาศัยเงื่อนไขของอำ�นาจชอบธรรม หรืออำ�นาจของตำ�แหน่งท่ีบัญญัติไว้ในกฎหมายใน
การให้คุณให้โทษแก่ข้าราชการประจำ� ดังปรากฏในมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติการบริหารงานบุคคล 
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่เกี่ยวข้องกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด (พระราชบัญญัติสภาตำ�บลและองค์การ
บรหิารสว่นตำ�บล พ.ศ. 2539) ในสว่นของเทศบาลตามมาตรา 48 แหง่พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. 2496 (แกไ้ข 
เพิม่เตมิถึงฉบบัที ่13 พ.ศ. 2552)1 และในกรณขีององคก์ารบรหิารสว่นตำ�บล มาตรา 59-60 แห่งพระราชบญัญตัิ
สภาตำ�บลและองค์การบริหารส่วนตำ�บล พ.ศ. 2539 (แก้ไขถึงฉบับที่ 6 พ.ศ. 2552)2  

	 ในงานศึกษาช้ินนี้ ผู้เขียนได้เรียบเรียงให้เห็นข้อเท็จจริงที่ปรากฏในเทศบาลขนาดเล็กบาง
แห่ง ในจังหวัดภาคเหนือตอนบน รวมทั้งในองค์การบริหารส่วนตำ�บลบางแห่ง โดยอาศัยข้อมูล
จากผู้ ให้ข้อมูลสำ�คัญ ซึ่งเป็นบุคคลที่อยู่ ในองค์การต่าง ๆ อันเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วน 
ทอ้งถิน่ประกอบด้วย นกัการเมอืง (นายกฯ เลขานกุารนายกฯ และ สจ.) ขา้ราชการประจำ� (ปลดั) และองคก์ร
อิสระคือ สำ�นักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) สำ�นักงานป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ผลการศึกษาพบว่า การบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะที่
ฝ่ายการเมืองเป็นผู้ที่มีอิทธิพลเหนือฝ่ายข้าราชการประจำ�ในกรณีต่าง ๆ ดังนี้

	 กรณีการตัดสินนโยบายและการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ
	 กล่าวได้ว่า ก่อนที่โครงการต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะสามารถดำ�เนินการได้หรือ 
ไม่น้ัน ฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจำ�มีประเด็นที่จะต้องพิจารณาร่วมกัน ในแง่ของกฎระเบียบ
ว่าการดำ�เนินงานโครงการนั้น ๆ อยู่ในขอบเขตอำ�นาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือไม่ และ
งบประมาณจะมาจากแหล่งใด เป็นต้น ในกรณีความสัมพันธ์เช่นนี้ หากฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการ
ประจำ�มีความเห็นชอบร่วมกันก็จะทำ�ให้การนำ�นโยบายไปปฏิบัติมีความราบร่ืนนับตั้งแต่ข้ันตอนของการ
สำ�รวจโครงการ การเขียนโครงการ เปิดประมูล การควบคุม ตรวจสอบโครงการ และการตรวจรับโครงการ 
ยกตวัอยา่งเชน่ องคก์ารบรหิารสว่นตำ�บลแหง่หนึง่ในจงัหวดัเชยีงใหม ่นายกฯ อบต. ตอ้งการทำ�โครงการขดุ
ลอกลำ�เหมอืง (โครงการประเภทนีเ้ปน็โครงการทีส่รา้งผลประโยชนเ์ปน็อนัดบัหนึง่ใหก้บัทกุฝา่ยไมว่า่จะเปน็ 
ผู้ประกอบการ ข้าราชการและนักการเมือง) โดยนายกฯ อบต. ได้สั่งให้ช่างโยธาสำ�รวจว่าจะสร้างลำ�เหมือง 
ยาวที่สุดได้เท่าไหร่และให้เงินงบประมาณไม่เกิน 1,900,000 บาท เพื่อหลีกเลี่ยงการประมูลแบบ E-Action 
ที่มีขั้นตอนที่ยุ่งยากและไม่เอื้อประโยชน์แก่พวกพ้องของตน จากนั้นเจ้าหน้าที่วิเคราะห์แผนและนโยบาย 
ก็จะเป็นผู้เขียนโครงการ กระท่ังโครงการได้ผ่านการอนุมัติงบประมาณจากผู้ให้การสนับสนุน (ซึ่งอาศัย 
ความสัมพนัธส่์วนตวัระหวา่งนกัการเมอืงทอ้งถิน่และนกัการเมอืงระดบัชาต)ิ ในขัน้ตอนตอ่มา นายกฯ อบต. 
ไดเ้รยีกทกุฝ่ายมาประชมุทัง้หวัหนา้พสัด ุหวัหนา้สว่นการคลงั หวัหนา้สว่นโยธาและปลดั อบต. เพือ่ใหม้กีาร



40         วารสารรัฐประศาสนศาสตร์

เปดิสอบราคาทีเ่อือ้ประโยชน์กบัผูป้ระกอบการของตน โดยผูป้ระกอบการจะจา่ยคา่ตอบแทนใหท้กุฝา่ย 10%  
ของโครงการและต้องจ่ายอีก 30% ให้กับผู้อนุมัติสนับสนุนงบประมาณ รวมแล้วโครงการนี้มีส่วนต่าง 
ของเงินทอนถึง 40% (Intuwan, 2010)

	 แตท่วา่ หากความเหน็ของทัง้สองฝา่ยสวนทางกนั กลา่วคอื ในดา้นของนกัการเมอืงเองกพ็ยายามที่
จะอาศยัอำ�นาจชอบธรรมตามกฎหมายกดดนัใหข้า้ราชการทีเ่ถรตรงอำ�นวยความสะดวกใหก้บัพวกพอ้งและ
เครือข่ายของตน และมักก่อเกิดเป็นความขัดแย้งที่ค่อย ๆ ทวีคูณมากขึ้นเรื่อย ๆ และปรากฏเป็นพฤติกรรม
การกล่ันแกล้งผูใ้ตบ้งัคบับญัชาทีไ่มส่นองนโยบายของตนในหลากหลายรปูแบบ ไมว่า่จะเป็นการเขม้งวดการ
อนุมัติวันลา การจับผิดในการทำ�งาน ซึ่งความสัมพันธ์ในองค์กรราชการเช่นนี้บ่ันทอนขวัญและกำ�ลังใจของ 
ผูป้ฏบิติังาน กระท่ังนำ�ไปสูก่ารขอโยกยา้ยไปยงัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินในพืน้ทีอ่ืน่ แตอ่ยา่งไรกต็าม ตาม
ระเบียบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งกำ�หนดให้การโยก (ย้าย) จำ�เป็นต้องเกี่ยวข้องกับ  
3 ส่วนหลัก ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปลายทางที่ต้องรับ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้นทางที่จะ
ตอ้งอนมุตัใิหโ้ยกยา้ย และขา้ราชการสว่นทอ้งถิน่ทีป่ระสงคด์ว้ย กลา่วไดว้า่ เงือ่นไขแบบนีท้ำ�ใหก้ารโยกยา้ย 
มอิาจเกดิขึน้ไดง้า่ยดายและนำ�มาสูก่ารเรยีกรบัผลประโยชน์ของนักการเมืองในฐานะท่ีเปน็หน่วยงานปลายทาง
ที่จะรับการโอนย้าย และหน่วยงานต้นทางที่อนุมัติให้มีการโยกย้าย

	 กรณีการสอบบรรจุและแต่งตั้ง
	 ตามที่กฎหมายได้ให้อำ�นาจหน้าที่ด้านการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินแก่ฝ่ายการเมืองในการ
กำ�หนดอัตรากำ�ลงั การเปดิกรอบตำ�แหนง่และกระบวนการสอบ การสอบเพือ่เลือ่นระดบัหรอืเปลีย่นสายงาน 
ไมว่า่จะเปน็ตำ�แหน่งขา้ราชการสว่นทอ้งถิน่ ลกูจ้างประจำ�และลกูจา้งชัว่คราว ซึง่ในทางปฏบิตักิลบัพบวา่ การ
พิจารณาเพ่ือสอบบรรจุและแต่งต้ัง และการสอบเพือ่เลือ่นระดบัหรอืเปลีย่นสายงาน ผูบ้ริหาร (ฝา่ยการเมอืง) 
มไิดค้ำ�นึงถงึความจำ�เปน็เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพและประสทิธผิลในการทำ�งานขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 
หากแตเ่ปน็การใชอ้ำ�นาจหนา้ทีเ่พือ่สนองต่อเครอืขา่ยอปุถมัภข์องตน และการเรยีกรบัผลประโยชนต์อบแทน
จากการสอบบรรจุและแต่งตั้ง การซื้อขายตำ�แหน่งเป็นหลัก ดังท่ีปรากฏเป็นข่าวตามสื่อกระแสหลักและ
รับรู้ในวงกว้างในทำ�นองที่ว่า “ซีละหนึ่งแสน” และในด้านของการสอบแข่งขันมีการดำ�เนินการโดยมิชอบ  
ไมเ่ปน็ไปตามหลกัเกณฑแ์ละเงือ่นไขทีก่ำ�หนด ซึง่มักจะพบวา่ ขา้ราชการและพนักงานสว่นทอ้งถิน่ในองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจัดสอบ เป็นผู้สมัครสอบเพียงรายเดียวและยังเป็นผู้ที่สอบผ่านการคัดเลือกเสมอ  
อีกทัง้ในกระบวนการสอบบรรจุและแต่งต้ังยงัปรากฏตวัแสดง (actor) ท่ีสำ�คญั นัน่กค็อื นกัวิง่เตน้ (lobbyist) 
ผูซ้ึง่ทำ�หน้าทีเ่ปน็ตวักลางเชือ่มโยงแลกเปลีย่นขอ้ตกลงระหวา่งฝา่ยตา่ง ๆ (ผูท้ีม่คีวามประสงคจ์ะเขา้ทำ�งาน
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ที่มีอำ�นาจชอบธรรมหรือฝ่ายการเมือง และข้าราชการผู้ท่ีใกล้ชิดกับฝ่าย
การเมืองในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ) และด้วยเหตุที่การสรรหา (recruitment) ผู้ที่มีความรู้ความ
สามารถในองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ ขาดความโปรง่ใสและระบบคุณธรรมเชน่นี ้ทำ�ใหก้ารบรหิารงานบคุคล
ส่วนท้องถิ่นด้อยประสิทธิภาพ ทั้งในด้านของคุณภาพของบุคลากร ความจงรักภักดีต่อองค์กร ขาดขวัญและ
กำ�ลังใจการปฏิบัติงาน และท้ายที่สุดย่อมกระทบต่อประชาชนในฐานะผู้ได้รับประโยชน์จากนโยบายของ 
ท้องถิ่นมิน้อย
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	 กรณีการย้ายและการโอนตำ�แหน่ง
	 ดังที่กล่าวในข้างต้นแล้วว่า การย้ายและการโอนตำ�แหน่งของข้าราชการหรือพนักงานองค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่จะสามารถดำ�เนนิการไดก้ต็อ่เมือ่ไดร้บัความยนิยอมจากสามฝา่ย ไดแ้ก ่องคก์รปกครอง
สว่นทอ้งถิน่ปลายทางทีย่นิดีรบั องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินตน้ทางท่ีจะตอ้งอนุมตัใิหโ้ยกยา้ย และข้าราชการ
ส่วนท้องถิ่นที่ประสงค์ขอโอนย้าย ด้วยเง่ือนไขท่ีกำ�หนดเช่นนี้ ในทางปฏิบัติจึงก่อให้เกิดการต่อรองเพื่อ 
เรียกรับผลประโยชน์หรือเกิดสภาพของการซ้ือขายตำ�แหน่งเกิดขึ้น ซึ่งเป็นข้อเท็จจริงที่ผู้ให้ข้อมูลหลัก 
ต่างยอมรับว่าเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในหลายภูมิภาคของประเทศนั่นก็เป็นไปตามกลไกของตลาด  
เมื่อตำ�แหน่งมีอย่างจำ�กัด (เพียงตำ�แหน่งเดียว) (supply side) ในขณะที่ความต้องการ (demand) ของ 
ผูท้ีป่ระสงคจ์ะโยกยา้ยกลบัมมีาก โดยเฉพาะในองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ท่ีมสีภาพแวดลอ้มในการทำ�งานทีด่ ี 
นัน่หมายความวา่ หากขา้ราชการและพนกังานองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่มคีวามประสงคท่ี์จะโยกยา้ยดว้ย
เหตุผลใด ๆ ก็ตามแต่ พวกเขาจำ�เป็นต้องตอบสนองต่อการเรียกรับผลประโยชน์ของนักการเมืองไม่ว่าราคา
จะมากหรือน้อย 

	 ยิ่งไปกว่านั้นแล้ว หากพิจารณาสาเหตุของความประสงค์ที่จะโยกย้ายของข้าราชการหรือพนักงาน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว นอกจากเหตุผลในด้านของการโยกย้ายกลับถ่ินกำ�เนิดแล้ว อีกเหตุผล
หนึ่งที่น่าสนใจและสะท้อนถึงประสิทธิภาพการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน นั่นก็คือ ความ
คับข้องใจในการทำ�งานร่วมกันระหว่างฝ่ายข้าราชการและฝ่ายการเมือง ซ่ึงมีวิธีการทำ�งานท่ีแตกต่างกัน 
โดยปรากฏเป็นสองกรณีหลัก กล่าวคือ 1) ความประสงค์ขอโยกย้ายของข้าราชการมักเกิดข้ึน หลังจาก 
มกีารเปลีย่นแปลงผูบ้รหิารองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ (ภายหลงัการเลอืกตัง้) ทำ�ใหผู้บ้รหิารชดุใหมม่คีวาม
หวาดระแวงข้าราชการประจำ�ไม่ว่าจะด้วยเหตุใดก็ตาม และมักจะกดให้ข้าราชการโยกย้ายไปยังพื้นท่ีอื่น
และรับโอนข้าราชการที่ตนเองมีความไว้วางใจมาแทน และหากข้าราชการไม่สามารถโยกย้ายไปยังองค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่อืน่ได ้สมัพนัธภาพระหวา่งฝา่ยการเมอืงและฝา่ยขา้ราชการประจำ�ยอ่มตกอยูใ่นสภาวะ
ตงึเครยีดและไมส่ง่ผลดตีอ่องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ในทา้ยทีส่ดุ 2) การทีฝ่า่ยการเมอืง (นายกฯ) และฝา่ย
ข้าราชการ (ปลัดฯ) มีรูปแบบหรือวิธีการทำ�งานแตกต่างกัน กล่าวคือ ฝ่ายการเมืองมักมุ่งเน้นการทำ�งานที่
ตอบสนองประชาชนหรอืเครอืข่ายอปุถมัภข์องตนอยา่งรวดเรว็ ในขณะท่ีฝา่ยข้าราชการกลบัตอ้งยดึกฎหมาย
และระเบียบปฏิบัติอื่น ๆ ที่ถูกต้องเพื่อป้องกันความผิดพลาดและการตรวจสอบจากองค์กรอิสระ จึงทำ�ให้
การทำ�งานไม่มีความราบรื่นและเกิดเป็นความขัดแย้งจนนำ�ไปสู่การประสงค์โยกย้ายของข้าราชการประจำ�

	 กรณีการเรียกร้องเงินประโยชน์ตอบแทนอื่นเป็นกรณีพิเศษ (โบนัส) จากข้าราชการประจำ�
	 สำ�หรับประเด็นการเรียกรับผลประโยชน์ตอบแทนอื่นเป็นกรณีพิเศษ (โบนัส) จากข้าราชการหรือ
พนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องยอมรับว่ากรณีดังกล่าวมิใช่เรื่องใหม่หากแต่เป็นปรากฏการณ์ที่
มักจะเกิดขึ้นทุกปีดังปรากฏในสื่อกระแสหลัก และกรณีดังกล่าวจะปรากฏเป็นคดีความหรือไม่ ข้ึนอยู่กับ
ว่าการเจรจาต่อรองผลประโยชน์ระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการสามารถประนีประนอมกันได้
หรือไม่ หรือหมายความว่า ถ้าข้อตกลงในเร่ืองผลประโยชน์สามารถดำ�เนินไปโดยท่ีท้ังสองฝ่ายต่างเห็นพ้อง 
ต้องกันก็เป็นการยากที่จะหาหลักฐานในการเอาผิดฝ่ายการเมือง 
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	 ทั้งนี้ การเรียกรับผลประโยชน์จะมากน้อยข้ึนอยู่กับผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง 
ซ่ึงพวกเขาเหล่านั้นมักจะอ้างอำ�นาจชอบธรรม ในการพิจารณาประเมินการให้เงินประโยชน์ตอบแทน
อื่นเป็นกรณีพิเศษตามประกาศคณะกรรมการกลางพนักงานเร่ืองกำ�หนดมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับ 
หลักเกณฑ์ เงื่อนไขและวิธีการกำ�หนดเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ นอกเหนือไปจากนั้นแล้ว
งานวิจัยช้ินน้ียังพบว่า สาเหตุของการเรียกรับผลประโยชน์เงินโบนัสของฝ่ายการเมือง โดยฝ่ายการเมือง 
ได้ให้เหตุผลว่าด้วยข้อจำ�กัดของระเบียบที่ครอบคลุมเฉพาะข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่นเท่านั้น  
ในขณะที่ลูกจ้างชั่วคราวและลูกจ้างตามภารกิจกลับมิได้รับเงินโบนัส ซ่ึงฝ่ายการเมืองมองว่าไม่มีความเป็น
ธรรมจึงจำ�เป็นต้องเรียกร้องผลประโยชน์เงินโบนัสเพ่ือจัดสรรแจกจ่ายอย่างเสมอภาค แต่อย่างไรก็ตาม 
คงต้องพจิารณาดว้ยวา่ กลุม่พนกังานสว่นทอ้งถิน่กลุม่ดงักลา่วคอื กลุม่ทีไ่ดร้บัการวา่จา้งทีอ่าจจะเปน็ไปเพือ่
การตอบแทนฐานเสียง หัวคะแนนของผู้บริหารท้องถิ่นนั้น ๆ อีกด้วย

	 จากผลการศึกษาข้างต้นรวมทั้งงานศึกษาอื่น รวมไปถึงกระทั่งข้อวิพากษ์วิจารณ์ตามสื่อมวลชน
กระแสหลัก ได้นำ�ไปสู่กระแสการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่น ประกอบกับ การเมืองไทยในช่วงเปลี่ยนผ่าน  
ท่ีเกิดแรงปะทะทางการเมืองระหว่างรัฐบาลยิ่งลักษณ์และผู้สนับสนุน กับขบวนการต่อต้านรัฐบาลที่รู้จักกัน
รวม ๆ ว่า กปปส. ผลการขัดแย้งจบลงด้วยชัยชนะของฝ่าย กปปส. ที่สำ�คัญ ขบวนการเคลื่อนไหว 
ของ กปปส. ได้จุดพลุให้สังคมทราบว่า มีความจำ�เป็นอย่างยิ่งยวดท่ีจะต้องปฏิรูปก่อนเลือกตั้ง ท้ังนี้ นัยยะ
ของการปฏริปูหมายถงึ การปฏริปู 11 ดา้น ไดแ้ก ่(1) การเมอืง (2) การบรหิารราชการแผน่ดนิ (3) กฎหมาย
และกระบวนการยตุธิรรม (4) การปกครองทอ้งถิน่ (5) การศกึษา (6) เศรษฐกจิ (7) พลงังาน (8) สาธารณสขุ
และสิ่งแวดล้อม (9) สื่อสารมวลชน (10) สังคม (11) อื่น ๆ (The National Reform Council, 2015) 

	 คงต้องกล่าวไว้ด้วยว่า ชนชั้นนำ�ที่สำ�คัญอีกกลุ่มของสังคมไทยคือ คณะทหาร ก็มีท่าทีเสมอมาว่า 
สังคมไทยในช่วง 10 กว่าปีที่ผ่านมา เต็มไปด้วยความขัดแย้ง อย่างน้อยระหว่างสีเสื้อสองฝ่าย คือเหลือง
และแดง โดยที่ความขัดแย้งครอบคลุมกลุ่มอาชีพอย่างหลากหลายและครอบคลุมภูมิภาคต่าง ๆ หรือหลาย 
ภาคส่วนของสงัคมไทย สถานการณ์ดังกล่าวได้กอ่ให้เกดิความวุน่วายใจในหมูค่ณะทหารและไดน้ำ�มาซ่ึงความ
เคลื่อนไหวในการเข้าไปแทรกแซงทางการเมือง ครั้งแรกปรากฏขึ้นในวันที่ 19 กันยายน พ.ศ. 2549 นำ�โดย
คณะมนตรีความมั่นคงแห่งชาติ (คมช.) และตามมาด้วยการรัฐประหารคร้ังล่าสุดคือ วันท่ี 22 พฤษภาคม 
พ.ศ. 2557 นำ�โดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.)

	 หากพิจารณาเปรียบเทียบระบอบทหาร (military regime) หลังการรัฐประหารทั้งสองครั้ง
คงจะเห็นได้ว่า การรัฐประหารครั้งแรกไม่อาจสถาปนาระบอบการปกครองที่อำ�นวยการแก้ไขปัญหาของ
ประเทศได้อย่างทรงประสิทธิภาพ และมักถูกล้อเลียนว่าเป็นการรัฐประหารท่ีเสียของ ในแง่การวิเคราะห์  
อาจพอสรุปได้ว่า รัฐบาลทหารในยุคน้ันไม่อาจแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจ พอ ๆ กับความสูญเสียความชอบ
ธรรมทางการเมือง (Zagorski, 2009: 28-31) อย่างไรก็ดี กรณีการรัฐประหารครั้งหลัง ระบอบทหารที่ตั้งขึ้นมา 
ดังที่รู้จักกันในนามแม่น้ํา 5 สาย อันประกอบไปด้วย สายท่ี 1 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) สายท่ี 2  
คณะรฐัมนตร ี(ครม.) สายที ่3 สภาปฏริปูแหง่ชาต ิ(สปช.) สายที ่4 คณะกรรมาธกิารยกรา่งรฐัธรรมนญู และ
สายที่ 5 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ต่างก็ได้รับการจัดสร้างขึ้นมาโดยมีภารกิจเฉพาะของตนและ
ต้องประสานกับฝ่ายอื่น ๆ อีก 4 ฝ่าย
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	 กล่าวเฉพาะสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) หรือสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศถือเป็น 
องค์กรหลักในการมุ่งปฏิรูปประเทศ ตามยุทธศาสตร์ของคณะทหารซึ่งปรากฏ ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับ 59  
หมวดการปกครองท้องถิ่น มีข้อพิจารณาว่าในระหว่างนี้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้มุ่งปฏิรูป
ในหลายด้านรวมทั้งการปกครองท้องถิ่น โดยอาศัยแม่นํ้าสายหลักสายหนึ่งคือ สภาขับเคลื่อนการปฏิรูป 
จนกระทัง่มคีณะทำ�งานทีเ่รยีกวา่ คณะกรรมการขบัเคลือ่นการปฏริปูประเทศดา้นการปกครองทอ้งถิน่ และ
กระบวนการทำ�งานทีป่รากฏผลออกมาในรปูของ (รา่ง) พระราชบัญญตัริะเบียบบรหิารงานสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.…  
(The National Reform Council, 2016)

	 กล่าวได้ว่า ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าว เริ่มดำ�เนินการเมื่อสภาขับเคลื่อนปฏิรูปประเทศได้
จัดให้มีการประชุมครั้งที่ 8/2558 เมื่อวันอังคารที่ 10 พฤศจิกายน พ.ศ. 2558 ตามข้อบังคับสภาขับเคลื่อน
การปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2558 ข้อ 73 วรรคสอง (4) ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการมีอำ�นาจหน้าที่ศึกษา วิเคราะห์  
จดัทำ�แนวทาง แผนการปฏริปู วธิกีารปฏริปูพรอ้มกำ�หนดเวลาการปฏิรปู และขอ้เสนอแนะเพือ่การขบัเคลือ่น
การปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถิ่นให้สัมฤทธิผล รวมท้ังมีอำ�นาจหน้าท่ีอื่นตามท่ีสภามอบหมาย  
ในการดำ�เนินงาน คณะกรรมาธิการฯ ได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมาธิการบริหารงานบุคคล การกำ�กับดูแล  
ตรวจสอบ และการมีส่วนร่วมของประชาชน สำ�หรับท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป และเมื่อคณะกรรมาธิการ 
รวมทัง้คณะอนกุรรมาธิการได้ดำ�เนินการศึกษามาไดร้ะยะหนึง่ กไ็ดย้กรา่งพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ..... โดยมีข้อพิจารณาถึงประเด็นสภาพปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นทั้งที่
สอดคล้องและแตกต่างจากข้อค้นพบในงานวิจัยชิ้นนี้ โดยสามารถสรุปได้ดังตารางต่อไปนี้ 



44         วารสารรัฐประศาสนศาสตร์

ประเด็นปัญหาร่วมกัน

ในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น

ประเด็นปัญหาที่แตกต่างกัน

ในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น

1. โครงสร้างของคณะกรรมการการบริหารงานบุคคล 
ที่มีมาตรฐานแตกต่างกันและไร้ความเป็นเอกภาพ 

    คณะกรรมการข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่นมี 3 
ระดบัคือ คณะกรรมการมาตรฐานการบรหิารสว่นบคุคลสว่น
ท้องถิ่น (ก.ถ.) คณะกรรมการกลางข้าราชการและพนักงาน
ส่วนท้องถิ่น (ก.จ.ก.ท. และ ก.อบต.) และคณะกรรมการ
ข้าราชการและพนักงานท้องถิ่น (ก.จ.จ.ก.ท.จ. และ ก.อบต.
จังหวัด) ซึ่งหากรวมกันทั้งประเทศจะมีองค์กรการบริหาร
บุคคลส่วนท้องถิ่นมากถึง 233 คณะ ทำ�ให้เกิดปัญหาใน
ทางปฏิบัติหลายประการ เช่น การพิจารณาเร่ืองเดียวกัน 
แต่คณะกรรมการต่างจังหวัดกันให้ความเห็นชอบต่างกัน  
รวมทั้ งยัง มีปัญหาด้านภาระค่าใช้จ่าย ค่าตอบแทน 
คณะกรรมการซึ่งมีจำ�นวนมาก

1. การกำ�หนดโครงสร้างและอัตรากำ�ลังมากเกินความ
จำ�เป็น โดยการกำ�หนดโครงสร้างและอัตรากำ�ลังมัก 
จะมีการกำ�หนดเพื่อเอื้อประโยชน์แก่บุคคล โดยมิได้
คำ�นึงถึงค่างาน คุณภาพงาน ความยุ่ งยากซับซ้อน 
ของงาน เ ม่ือข้ าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น 
มีคุณสมบัติที่สามารถแต่งตั้งให้ดำ�รงตำ�แหน่งในระดับ 
ที่สูงได้ก็เสนอขอกำ�หนดโครงสร้างและตำ�แหน่งเพิ่มเติม

2. การเปิดกรอบตำ�แหน่ง การสอบและบรรจุ การโยกย้าย 
การประเมิน การสอบเพ่ือเล่ือนขั้นเล่ือนตำ�แหน่ง มิได้ยึด
ระบบคุณธรรม (merit system) 

     ปัญหาการสอบแข่งขัน สอบคัดเลือกไม่โปร่งใสนั้น  
พบว่ามีการดำ�เนินการโดยมิชอบ คือไม่เป็นไปตามประกาศ
หลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่กำ�หนด รวมทั้งส่อไปในทาง
ทุจริต เรียกรับผลประโยชน์ และการเอื้อประโยชน์ผ่าน
ระบบอุปถัมภ์ทำ�ให้ในการสอบคัดเลือกเพ่ือแต่งต้ังหรือการ 
คัดเลือกเพื่อให้ดำ�รงตำ�แหน่งในระดับที่สูงขึ้นน้ัน มักมีการ
ใช้ระบบอุปถัมภ์เพื่อให้พวกพ้องผ่านการคัดเลือก ดังนั้น
ข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่นขององค์กรที่จัดสอบ
คัดเลือกมักเป็นผู้ผ่านการสอบคัดเลือกเสมอ ตลอดจนการ
ปรากฏว่ามีผู้สมัครเพียงรายเดียวในการสอบแต่ละครั้ง

2. กระบวนการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นมิได้บัญญัติไว้ใน
กฎหมาย

     ปัญหาการดำ�เนินการทางวินัยพบว่า ไม่ได้กำ�หนด
ไว้ ใน  พ .ร .บ .  ระ เบี ยบบ ริหารบุคคลส่ วนท้องถิ่ น  
พ.ศ. 2542 การอุทธรณ์ การลงโทษ กำ�หนดให้มีการ
อุทธรณ์ต่อคณะกรรมการข้าราชการและพนักงานส่วน
ท้องถิ่น (ก.ท.จ. ก.ท.จ. และ ก.อบต.จังหวัด) ได้เพียง
ชั้นเดียว จึงทำ�ให้ขาดการตรวจสอบให้เป็นที่ยุติและ 
เป็นธรรมจากองค์กรท่ีเหนือกว่า ทั้งนี้  ยังพบว่า การ 
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนนั้นยังขาดแคลนบุคคล 
ที่มีความรู้และประสบการณ์ เนื่องจากขาดแรงจูงใจในการ
ปฏิบัติหน้าที่ เพราะจะต้องมีหน้าที่และความรับผิดชอบ 
เพิ่มเติมนอกเหนือจากหน้าที่ตามปกติ

   ปัญหามาตรฐานทั่วไปเก่ียวกับการบริหารงานบุคคล
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งใน พ.ร.บ. ระเบียบบริหารงานบุคคล
ส่ วนท้ องถิ่ น  พ .ศ .  2542  มิ ไ ด้บัญญั ติ ร ายละ เอี ยด ไว้   
เพียงแต่กำ�หนดให้ เป็นอำ�นาจของ ก.ถ. ก.จ. ก.ท. 
และ ก.อบต. หรือ ก.จ.จ. ก.ท.จ. และ ก.อบต. จังหวัด
แล้วแต่กรณี เป็นผู้ออกประกาศ กฎ หรือระเบียบที่
เกี่ยวข้อง  ปัญหาสำ�คัญอีกประการคือ การตีความอำ�นาจ
ของคณะกรรมการข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถ่ิน 
ทั้ง 3 ระดับดังกล่าวว่ามีอำ�นาจในการประกาศ กฎ ระเบียบ
ไดห้รอืไม ่เชน่ การใหท้นุการศกึษาขา้ราชการทอ้งถิน่ การให้
เงินรางวัลประจำ�ปี (โบนัส) เป็นต้น

ตารางที่ 6. ตารางเปรียบเทียบสภาพปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น
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ตารางที่ 6. ตารางเปรียบเทียบสภาพปัญหาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น (ต่อ)

ประเด็นปัญหาร่วมกัน

ในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น

ประเด็นปัญหาที่แตกต่างกัน

ในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น

3. ปัญหาการขาดประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคล
ส่วนท้องถิ่น 

  ปัญหาความยุ่งยากในการโอน (ย้าย) ระหว่างองค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่ ซึง่จะดำ�เนนิการไดก้ต็อ่เมือ่ไดร้บัความ
ยินยอมสามฝ่ายคือ 1. พนักงานส่วนท้องถิ่นที่ต้องการโอน 
(ยา้ย) 2. องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ตน้สงักดัยนิดใีหไ้ป และ  
3. องค์กรปกครองท้องถิ่นปลายทางยินดีรับ นำ�ไปสู่การ
เกิดปัญหาตามมา เช่น การต่อรองเพื่อเรียกรับผลประโยชน์ 
การกลั่นแกล้งและการใช้ดุลยพินิจที่ไม่เป็นธรรมในการ
ให้โอนหรือรับโอน การสร้างอิทธิพลใช้ระบบอุปถัมภ์เพ่ือ 
เอื้อประโยชน์ให้พวกของตน

    ปัญหาการขาดดลุยภาพในการบงัคบับญัชา ซึง่ตามมาตรา 
15 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วน 
ทอ้งถ่ิน กำ�หนดใหน้ายกองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่มอีำ�นาจ
ในการออกคำ�สัง่เกีย่วกบัการบรรจแุละแตง่ตัง้ การยา้ย การ
โอน การรับโอน การเลื่อนระดับ การเลื่อนขั้นเงินเดือน 
การสอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้ออกจากราชการ 
การอุทธรณ์และการร้องทุกข์ หรือการอ่ืนใดที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคล ดังนั้น นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จึงเป็นผู้มีอำ�นาจในการบริหารงานบุคคลทั้งกระบวนการ 
และมักพบปัญหาว่ามีการใช้อำ�นาจโดยมิชอบ เช่น การ 
กลั่นแกล้งต่อพนักงานส่วนท้องถิ่นทำ�ให้เกิดความคับข้องใจ

3. วิธีการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในระดับคณะ
กรรมการข้าราชการและพนักงานส่วนท้องถิ่น (ก.จ.จ.  
ก.ท.จ. และ ก.อบต. จังหวัด) ซ่ึงตาม พ.ร.บ. ระเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วยบุคคลจาก  
3 ฝ่ายได้แก่ ผู้แทนส่วนราชการ ผู้แทนจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และผู้ทรงคุณวุฒิ เพื่อให้การดำ�เนินการด้านการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างโปร่งใส สอดคล้องตาม
ระบบคุณธรรม แต่ปัญหาที่เกิดขึ้นในบางจังหวัดพบว่า 
คณะกรรมการระดับจังหวัดไม่มีความเข้มแข็งอันเนื่องมา
จากความไม่รู้ ไม่เข้าใจหรือไม่กล้าตัดสินใจ ในบางแห่งมี
พฤติการณ์ท่ีส่อไปในทางแสวงหาผลประโยชน์จากการเป็น
ผูท้รงคณุวฒุใินคณะกรรมการระดบัจงัหวดัดว้ย ทัง้นี ้สาเหตุ
หนึ่งมาจากการเล่นพรรคเล่นพวกในการคัดเลือกผู้ทรง
คุณวุฒิ ทำ�ให้คณะกรรมการระดับจังหวัดไม่มีความเข้มแข็ง
และมไิดเ้ปน็กลไกในการพฒันาประสทิธภิาพการบรหิารงาน
ส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริง

	 อนึง่ ในสว่นของข้อเสนอในการปฏริปูของคณะกรรมาธกิาร ผูว้จิยัขอสรปุใหเ้ห็นกระบวนการแกไ้ข
ระบบการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอาไว้ดังต่อไปนี้
	 1. ยกเลกิ พ.ร.บ. ระเบยีบบริหารงานบคุคลสว่นท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 และให้มพีระราชบัญญตัริะเบียบ
บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ….. แทน เนื่องจากมีการแก้ไขปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมทุกมาตราจึงควรใช้
ฉบับใหม่แทน
	 2.	ร่างรัฐธรรมนูญปี..... มาตรา 251 กำ�หนดให้การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งต้องใช้ระบบคุณธรรมและต้องคำ�นึงถึงความเหมาะสมและความจำ�เป็น
ของแตล่ะทอ้งถิ่นและองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่แต่ละรปูแบบ การจดัใหม้ีมาตรฐานที่สอดคล้องกนัเพือ่ให้
สามารถพฒันารว่มกนัหรอืสบัเปลีย่นบคุลากรระหวา่งองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ดว้ยกนัได ้จงึกำ�หนดหลกั
การปฏิรูปดังนี้
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	 ด้านโครงสร้างคณะกรรมการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีเอกภาพและมาตรฐาน
เดียวกัน
	 1. ยุบคณะกรรมการบริหารบุคคลส่วนท้องถิ่นทั้ง 3 ระดับ ตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารงานบุคคล
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ให้เหลือเพียงคณะเดียว เรียกว่า คณะกรรมการข้าราชการส่วนท้องถ่ิน (ก.ถ.)  
ทำ�หน้าที่กำ�หนดทิศทาง นโยบาย ยุทธศาสตร์ หลักเกณฑ์ วิธีการและมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น
และอ่ืน ๆ ที่เก่ียวข้อง โดย ก.ถ. ประกอบไปด้วย 3 ส่วนคือ ผู้แทนจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง ผู้แทน 
องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ (ผูบ้รหิารทอ้งถิน่และผูแ้ทนขา้ราชการสว่นทอ้งถิน่) ผูท้รงคณุวฒุ ิโดยมรีฐัมนตรี
ว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน ทั้งนี้ ให้มีสำ�นักงาน ก.ถ. โดยกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย เป็นผู้ทำ�หน้าที่

	 2.	เสริมสร้างการกระจายอำ�นาจการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน โดยมีคณะกรรมการในระดับ
จงัหวัด เรียกว่า คณะอนกุรรมการขา้ราชการสว่นทอ้งถิน่จงัหวดั (อ.ก.ถ.จงัหวดั) เพือ่ใหท้ศิทางและมาตรการ
ในการบริหารบุคคลเป็นไปตามแนวทางที่ ก.ถ. กำ�หนด ท้ังนี้ ให้มีอำ�นาจตามท่ี ก.ถ. มอบหมาย และเป็น
หน่วยงานหลักในการกลั่นกรอง กำ�กับดูแล ให้ความเห็นชอบตลอดจนให้คำ�แนะนำ�กับข้าราชการส่วน 
ทอ้งถิน่และองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ภายในจังหวดั โดยองคป์ระกอบของ อ.ก.ถ.จงัหวดั มลีกัษณะเดยีวกนั
กับ ก.ถ. และให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน ท้ังนี้ ให้มีสำ�นักงาน อ.ก.ถ.จังหวัด โดยสำ�นักงานส่งเสริม 
การปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดเป็นผู้ทำ�หน้าที่แทน อย่างไรก็ตาม แม้จะมี ก.ถ. ในระดับกลาง และ อ.ก.ถ. 
จังหวัดในระดับจังหวัด แต่หน่วยปฏิบัติในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินยังคงเป็นอำ�นาจของผู้บริหาร
ท้องถิ่น โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระตามความเหมาะสมจำ�เป็นเช่นเดิม

		  ด้านระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น
	 1.	การจัดระเบยีบการบรหิารงานบคุคลสว่นทอ้งถ่ินจะต้องเปน็ไปเพือ่ผลสมัฤทธิต่์อภารกิจของทอ้งถ่ิน
และของรฐั มปีระสทิธภิาพและความคุม้คา่ สง่เสรมิและกำ�กบัดแูลใหข้า้ราชการทอ้งถิน่ปฏบิตัริาชการอยา่ง
มีคุณภาพ โดยคำ�นึงถึงระบบคุณธรรมต่อไปนี้
	 1) 	การสรรหาบุคคลเพื่อแต่งตั้งและบรรจุต้องคำ�นึงถึงความรู้ความสามารถ ความเสมอภาค  
ความเป็นธรรม และประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่เลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม
	 2) 	การพัฒนาข้าราชการท้องถิ่นต้องคำ�นึงถึงความเสมอภาค ความทั่วถึง ความคุ้มค่าให้เกิด 
ความรู้ความสามารถ ทักษะและทัศนคติที่ดี
	 3) 	การพิจารณาความดีความชอบ การให้ประโยชน์ต้องเป็นไปอย่างเป็นธรรมโดยพิจารณาจาก 
ผลงาน ศักยภาพ ความประพฤติ และพฤติกรรมทางจริยธรรม
	 4) 	การย้าย โอน ข้าราชการท้องถิ่นหรือข้าราชการต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์และเพิ่มประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 5) 	การดำ�เนินการทางวินัยต้องเป็นไปด้วยความยุติธรรมปราศจากอคติ
	 6) 	การมอบหมายภาระงานให้เหมาะกับลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบของประเภทตำ�แหน่งและ
ระดับตำ�แหน่ง มีการติดตามประเมินผลการปฏิบัติงาน
	 7) 	การบริหารงานบุคคลต้องมีความเป็นกลางทางการเมือง
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	 2.	การสรรหาด้วยการสอบแขง่ขนัเพือ่บรรจ ุการสอบคดัเลอืกและคดัเลอืกประเภทอำ�นวยการและ
ประเภทบริหารท้องถ่ิน ให้ดำ�เนินการโดย ก.ถ. เพื่อให้มีมาตรฐานเดียวกันทั้งประเทศ ทั้งยังเป็นการแก้ไข
ปัญหาการทุจริตอีกด้วย

	 ด้านการพิทักษ์ระบบคุณธรรมท้องถิ่น 
	 กำ�หนดใหม้คีณะกรรมการพิทกัษ์คุณธรรมทอ้งถิน่ (ก.พ.ถ.) เปน็องคก์รกึง่ตลุาการ ทำ�หนา้ทีพ่จิารณา
อทุธรณ ์ร้องทกุข์ สอดสอ่งการออกกฎ ประกาศ ระเบียบ หลกัเกณฑว์ธิกีารและเงือ่นไของ ก.ถ. ใหส้อดคลอ้ง
กบัหลักการและระบบคุณธรรม โดยทำ�หนา้ทีคุ้่มครองระบบคณุธรรมทัง้องคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินรปูแบบ
ทั่วไป กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์กรปกครองอื่นที่กฎหมายจัดตั้ง

  	 ก.พ.ถ. มีองค์คณะจำ�นวน 7 คน คณะกรรมการคัดเลือกมีประธานศาลปกครองสูงสุดเป็นประธาน 
รองประธานศาลฎีกาที่ได้รับมอบหมายจากประธานศาลฎีกา กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน ก.ถ. 1 คน และมี
เลขานุการ ก.พ.ถ. เป็นกรรมการและเลขานุการ โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเสนอคณะรัฐมนตรี
ให้ความเห็นชอบ ทั้งนี้ กำ�หนดวาระการดำ�รงตำ�แหน่ง 6 ปี และดำ�รงตำ�แหน่งเพียงวาระเดียว

	 สำ�นักงาน ก.พ.ถ. ตั้งอยู่ในกรมส่งเสริมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทำ�หน้าที่เป็นหน่วยธุรการและ
ติดตามประเมินผลของ ก.พ.ถ. โดยให้อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเป็นเลขานุการ ก.พ.ถ

	 ด้านประสิทธิภาพในการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น
	 1. 	กำ�หนดมาตรฐานโครงสร้างและอัตรากำ�ลังขององค์กรปกครองท้องถิ่นแต่ละประเภท 
	 2. 	ควบคมุภาระคา่ใชจ่้ายในการบรหิารงานบคุคลสว่นทอ้งถิน่ ซึง่องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่แตล่ะ
แห่งจะสูงกว่าร้อยละสี่สิบของงบประมาณรายจ่ายที่ไม่รวมเงินอุดหนุนและเงินกู้หรือเงินอื่นใดที่จ่ายเป็น 
เงินเดือน ค่าจ้างและประโยชน์ตอบแทนอื่นไม่ได้
	 3.	เสริมสร้างประสิทธิภาพของข้าราชการตำ�แหน่งปลัด โดยการกำ�หนดวาระการดำ�รงตำ�แหน่ง
ปฏิบัติหน้าที่เดียวกันเป็นเวลาสี่ปีให้สับเปลี่ยนหน้าท่ี โอน ย้ายไปปฏิบัติหน้าท่ีอื่น เว้นแต่กรณีมีเหตุจำ�เป็น
เพื่อประโยชน์ของทางราชการให้ผู้นั้นอยู่ปฏิบัติในตำ�แหน่งเดิมได้
	 4. 	ให้มีการสับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 5. 	กรณีที่มีเหตุจำ�เป็นเพ่ือประโยชน์ของราชการหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือกรณีเกิด 
ความขัดแย้งระหว่างข้าราชการ ผู้บริหาร ตลอดจนประชาชนในพื้นที่ให้ ก.ถ. มีอำ�นาจในการแก้ไขปัญหา
โดยการโอน ย้าย สับเปลี่ยนข้าราชการท้องถิ่นได้

	 ด้านการสร้างดุลยภาพการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น
	 กำ�หนดความสมัพนัธใ์นการใชอ้ำ�นาจการบรหิารบคุคลสว่นทอ้งถิน่ระหวา่งผูบ้รหิารกบัปลดัองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกำ�หนดให้ 
	 1. 	ผู้บริหารท้องถิ่นมีอำ�นาจสำ�หรับข้าราชการตำ�แหน่งประเภทบริหารท้องถิ่น (ตำ�แหน่งปลัดและ
รองปลัด)
	 2. ผู้บริหารท้องถิ่นมีอำ�นาจสำ�หรับข้าราชการท่ีดำ�รงตำ�แหน่งประเภทอำ�นวยการท้องถิ่นหรือ
เชี่ยวชาญทางวิชาการขึ้นไป ตามที่ปลัดเสนอ
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	 3. 	ผู้บริหารท้องถิ่นมีอำ�นาจสำ�หรับข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาที่ดำ�รงตำ�แหน่ง 
ผู้บริหารสถานศึกษาหรือตำ�แหน่งที่มีวิทยฐานะเชี่ยวชาญขึ้นไป ตามที่ปลัดเสนอ
	 4. 	ปลัดเป็นผู้มีอำ�นาจสำ�หรับข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่ดำ�รงตำ�แหน่งอื่นนอกจากข้อ 1-3

	 ด้านสิทธิประโยชน์และหลักการสำ�คัญของการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นบัญญัติไว้ 
ในกฎหมาย
	 บัญญัติมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินซึ่งเดิมกำ�หนดไว้ในประกาศ  
กฎ ระเบียบ เช่น การกำ�หนดตำ�แหน่ง การได้รับเงินเดือน การดำ�เนินการทางวินัย การอุทธรณ์ การออก
จากราชการ ฯลฯ โดยกำ�หนดไว้ในพระราชบัญญัติซึ่งเป็นการดำ�เนินการที่มีลักษณะเช่นเดียวกันกับ ก.พ. 
และกรุงเทพมหานคร

	 ด้านคุณสมบัติและวิธีการสรรหากรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการการบริหารงาน 
ส่วนท้องถิ่น 

	 กำ�หนดแนวทางการสรรหาผู้ทรงคุณวุฒิใน ก.ถ. และ อ.ก.ถ.จังหวัด โดยกำ�หนดคุณสมบัติจะต้อง
มีความรู้ ความเชี่ยวชาญ ประสบการณ์เป็นที่ประจักษ์ด้านใดด้านหนึ่งใน 6 ด้าน ได้แก่ ด้านการบริหารงาน
ท้องถ่ิน ด้านการศึกษา ด้านการบริหารงานบุคคล ด้านการบริหารและการจัดการ ด้านกฎหมาย และด้าน
การบริหารราชการแผ่นดิน

	 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับดังที่ได้สรุปเอาไว้ในตาราง กล่าวได้ว่า สภาพ
ปญัหาของการบรหิารบคุคลสว่นทอ้งถิน่ ซึง่เกดิขึน้อันเนือ่งมาจากพระราชบญัญตักิารบรหิารงานบคุคลสว่น
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีบทบัญญัติที่ไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริง รวมทั้งไม่ปรากฏบทบัญญัติที่สามารถป้องกัน
และแก้ไขปัญหาการบริหารงานบุคคล จนกระท่ังนำ�มาซึ่งการระบุปัญหาและการหาทางออกให้กับการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนของงานศึกษานี้การพิจารณาปัญหาและทางออกของการปกครองท้องถิ่นโดย
เฉพาะในด้านของความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารก็มิได้แตกต่างกันไปมากนัก

	 อาจกลา่วได้วา่เนือ้หาสาระของพระราชบญัญตัทิีค่ณะกรรมาธกิารไดย้กรา่งขึน้มา สะทอ้นใหเ้หน็วา่
ปัญหาการบริหารงานบุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผลสืบเน่ืองมาจากพฤติกรรมทางการบริหาร
ของผู้บริหารส่วนท้องถิ่นทุกระดับทุกประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งไม่มากก็น้อยได้สร้างและ
อาศัยระบบอุปถัมภ์ (patronage-system) ไปบริหารงานขององค์การสาธารณะ เป็นท่ีแน่นอนว่าภายใต้
การบริหารระบบนี้ย่อมมีแนวโน้มนำ�ไปสู่การฉ้อราษฎร์บังหลวงเพื่อผลประโยชน์ส่วนตนและ/หรือคณะ

	 พฤตกิรรมทำ�นองข้างต้นนบัวา่สอดคลอ้งตอ้งกนักบัขอ้คน้พบของงานศกึษาชิน้นี ้ทีส่ำ�คญัพฤตกิรรม
ของฝ่ายการเมืองในระดับท้องถิ่นมิได้ผิดแผกแตกต่างไปจากนักการเมืองระดับชาติ (Samudavaija, 2005: 
106-108; Laothamatas, 1993: 111; Academic Team Thai Associationtessaban, 2016b: 66; Yong, 2016) 
ทั้งนี้ สาเหตุอาจจะสืบเน่ืองมาจากฝ่ายการเมืองส่วนท้องถ่ินโดยส่วนใหญ่ล้วนแล้วแต่เป็นเครือข่ายหรือ           
ถูกจัดตั้งโดยฝ่ายการเมืองระดับชาติ ดังนั้นจึงเรียนรู้และซึมซับพฤติกรรมนักการเมืองท่ีมีระดับเหนือกว่า  
ตรงประเด็นนี้ถือได้ว่าเป็นปัญหาที่สำ�คัญยิ่งของการพัฒนาการเมืองไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การสถาปนา
ระบอบประชาธิปไตยที่ยั่งยืนและมีธรรมาภิบาล กระทั่งเกิดกระแสที่ต่อเนื่องกันมานับแต่มีการรัฐประหาร
เมื่อวันที่ 23 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 จนถึงปัจจุบัน ในลักษณะที่ว่า ถ้าจะต้องปฏิรูปการเมืองไทยทุกระดับ
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จำ�เปน็อยา่งยิง่ยวดทีจ่ะตอ้งเปลีย่นแปลงพฤตกิรรมของนกัการเมอืงอยา่งนอ้ยทีส่ดุใหอ้ยูก่รอบของจรยิธรรม 
(ethics) (Hauge & Harrop, 2013: 96-98)

	 สำ�หรับงานศึกษาชิ้นนี้  เมื่อพิจารณาจากกรอบการวิ เคราะห์ที่นำ�เสนอเอาไว้ในบทนำ�  
สภาพปัญหาของการปกครองท้องถิ่นไทยก็ปรากฏในทำ�นองเดียวกับการนำ�เสนอของคณะกรรมาธิการฯ 
กล่าวคือ โครงสร้างการเมืองและการบริหารระดับท้องถิ่นได้จัดวางความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมือง
และฝ่ายบริหารให้อยู่ในลักษณะที่ฝ่ายการเมืองมีอำ�นาจชอบธรรม (authority) และอำ�นาจทางการเมือง  
(power) เหนอืกวา่ฝา่ยบรหิารหรอืขา้ราชการประจำ� ยิง่ไปกวา่นี ้ดว้ยเหตทุีแ่รงจงูใจและพฤตกิรรมทางการ
เมืองและการบริหารของฝ่ายการเมือง ส่วนใหญ่แล้วมุ่งไปที่ผลประโยชน์ส่วนตัวมากกว่าส่วนรวม อันมีผล
ต่อมาถึงการตัดสินนโยบายและการบริหารนโยบายท่ีไม่ค่อยตั้งอยู่บนหลักของธรรมาภิบาลและมีความ 
โน้มเอียงไปในทางฉ้อราษฎร์บังหลวง อีกด้านหนึ่งพฤติกรรมของนักการเมืองเช่นนี้ย่อมส่งผลกระทบเป็น 
อยา่งสงูต่อขา้ราชการประจำ�และองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ดว้ยเหตนุีใ้นแงข่องการปฏริปูนอกเหนอืไปจาก
ผูว้จิยัจะเห็นสอดคลอ้งไปกบัขอ้เสนอของคณะกรรมาธกิารฯ แลว้  ในงานชิน้นี ้ยงัขอนำ�เสนอขอ้พจิารณาใน
การปฏิรูปโดยแยกออกเป็น 3 ประเด็น

	 1)  ชนชัน้นำ�และผูบ้รหิารทอ้งถิน่ เทา่ทีผ่า่นมาแมจ้ะมไิดม้งีานวจิยัสำ�รวจทีก่วา้งขวางและครอบคลมุ 
แต่อย่างน้อยเมื่อติดตามดูจากข้อคิดเห็นที่ปรากฏตามส่ือรวมท้ังงานวิจัยและรายงานท่ีนักศึกษาไปค้นคว้า
วิจัยในภาคสนามของจังหวัดภาคเหนือตอนบนบางจังหวัด ทำ�ให้พบว่า การเมืองในระดับท้องถิ่นไม่ว่าจะใน 
รูปแบบใด ผู้นำ�ทางการเมืองมักมาจากแวดวงชนช้ันนำ�ในชุมชนทั้งเมืองและชนบท การหมุนเวียนของชนช้ันนำ� 
มกัเปน็ไปอยา่งจำ�กดั (circulation of elite) แตถึ่งกระนัน้ในสว่นของชมุชนภาคชนบทความสมัพนัธร์ะหวา่ง
นักการเมืองกับประชาชนมีความใกล้ชิดยิ่งกว่าดังกรณีชุมชนในภาคเหนือ นั่นก็หมายความว่า ประชาชน
ย่อมสามารถตัดสินใจเลือกตัวแทนรวมทั้งติดตามการปฏิบัติงานของตัวแทนโดยตั้งอยู่บนพื้นฐานของ
ข้อมูลส่วนตัวของผู้นำ�ทางการเมืองที่สามารถหาได้สะดวกกว่าข้อมูลของผู้นำ�ทางการเมืองระดับสูงขึ้นไป  
(Dahl & Tufte, 1973)

	 อย่างไรก็ตาม ด้วยเหตุที่ธรรมชาติของนักการเมืองระดับท้องถ่ินตามท่ีศึกษามามักมีแรงจูงใจท่ีมุ่ง
ผลประโยชน์ส่วนตัว ไม่ว่าจะเป็นในด้านสถานภาพและเกียรติยศทางสังคม ตำ�แหน่งและอำ�นาจ รวมทั้ง 
ผลประโยชนท์างเศรษฐกจิ ดงันัน้ จงึมใีหเ้หน็อยูอ่ยา่งสม่ําเสมอวา่ เมือ่พวกเขาไปดำ�รงตำ�แหนง่ทางการเมอืง
และการบรหิาร แรงจูงใจดังกลา่วได้ผลกัดันใหเ้กดิพฤตกิรรมทางการบรหิารรวมท้ังทางการเมอืงไปในลกัษณะ
เดียวกันในหลายกรณีและหลายพื้นที่ ข้อค้นพบดังกล่าว จึงทำ�ให้ผู้วิจัยมองว่า การที่จะปฏิรูปการปกครอง
ท้องถิ่นเบื้องต้นควรที่จะป้องกันและหามาตรการจัดการกับพฤติกรรมของนักการเมืองมิให้เบี่ยงเบนไปจาก
หลกัธรรมาภบิาลและการยดึถอืความสจุรติ ไมว่า่จะอาศยัโดยมาตรการทางกฎหมายหรอืการใชก้ระแสสงัคม
ทำ�การควบคุมและกดดันให้นักการเมืองอยู่ในกรอบของคุณธรรม 

	 อย่างไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงลักษณะนี้มิใช่เกิดขึ้นโดยง่ายและใช้เวลาชั่วข้ามคืน เนื่องจากเงื่อนไข
การเปล่ียนแปลงอยูท่ีป่ระชาชนทีเ่ปน็ผูล้งคะแนนเสยีง (voters) รวมท้ังจำ�นวนผูส้มคัรท่ีเสนอตวัใหป้ระชาชน
เลือกว่ามีจำ�นวนมากน้อยพอเพียงหรือไม่ และยังเป็นบุคคลที่ตั้งอยู่บนมาตรฐานของคุณธรรมอีกด้วย
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	 2) ข้าราชการและองค์กรราชการ ตรงส่วนนี้จำ�เป็นต้องแยกระหว่างตัวข้าราชการกับองค์กร
ราชการด้วยเหตุที่ว่า ตัวข้าราชการนั้น สามารถจัดแบ่งได้ 3 ประเภท ประเภทแรกเป็นพวกท่ีมีแรงจูงใจ
และพฤติกรรมที่มิได้แตกต่างไปจากนักการเมือง ดังนั้น พวกนี้จึงมีพฤติกรรมทางการบริหารสอดคล้องไป
กับนักการเมืองและพร้อมที่จะรับผลกระทำ�ที่ตามมา อีกประเภทหนึ่งถือเป็นข้าราชการที่พยายามทำ�ตัวให้
เข้ากับทุกฝ่าย ทำ�นอง “ไผ่ลู่ลม” โดยคุณลักษณะข้าราชการประเภทนี้มักจะหลีกเลี่ยงบทลงโทษ สุดท้าย
เป็นข้าราชการพวกที่ยึดกฎระเบียบและหลักคุณธรรมในการบริหาร บุคคลประเภทนี้มักคำ�นึงถึงสัมฤทธิผล
ของงานพร้อมไปกบัการยึดถือระบบคุณธรรม อนัเปน็ลกัษณะขององคก์รราชการตามอดุมคต ิอย่างไรกต็าม
ข้าราชการประเภทหลังนี้มักมีความขัดแย้งกับนักการเมืองท่ีเป็นผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย
เหตุที่มีแรงจูงใจและพฤติกรรมแตกต่างกัน 

	 ผลที่ตามมาไม่มากก็น้อย หากมองจากบริบททางการเมืองก่อนการรัฐประหาร 22 พฤษภาคม  
พ.ศ. 2557 และบริบททางกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง พ.ร.บ. บริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  
ฝ่ายข้าราชการย่อมเสียเปรียบและตกเป็นเบี้ยล่างของฝ่ายการเมือง หลายกรณีถูกองค์การอิสระอย่าง  
สตง. ป.ป.ช. ป.ป.ท. ขึน้บญัชีตรวจสอบและบางกรณลีงท้ายดว้ยการถูกศาลพพิากษาลงโทษเอาผดิ ดว้ยเหตนุี ้ 
ผูว้จิยัมองวา่ มคีวามจำ�เปน็ท่ีจะตอ้งแกไ้ขโครงสรา้งทางการเมอืงโดยวางมาตรการปอ้งกนั มใิห้ฝา่ยการเมอืง
เข้าไปให้คุณให้โทษฝ่ายข้าราชการประจำ�โดยละเมิดหลักคุณธรรมและข้อกฎหมาย อีกส่วนหนึ่งต้องมี
การปฏิรูปด้านกฎหมายซึ่งผู้วิจัยเห็นว่า นอกเหนือไปจากร่าง พ.ร.บ. การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน  
ฉบับที่คณะกรรมาธิการฯ กำ�ลังนำ�เสนออยู่ ควรท่ีจะมีมาตรการอื่นเพิ่มเติมเข้ามาด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
ข้อเสนอที่ว่า น่าจะมีการรวมกลุ่มจัดตั้งเป็นสหภาพข้าราชการ ทั้งนี้ เพื่ออาศัยเป็นองค์กรต่อรองกับ 
ฝ่ายการเมือง (Academic Team Thai Associationtessaban, 2016)

	 อย่างไรก็ตาม ในเบื้องต้นคงต้องพิจารณาสภาพปัญหาท่ีดำ�รงอยู่และต้องรีบเร่งแก้ไขอย่าง 
เรง่ดว่นและมคีวามเปน็ไปได้สงูด้วยอาศัยมาตรการทางกฎหมาย จากการทีผู่ว้จิยัไดจ้ดัใหม้วีงเสวนาขนาดเลก็ 
ประกอบด้วย นักวิชาการรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ 2 คน จากมหาวิทยาลัยแม่โจ้และมหาวิทยาลัย
ราชภัฎเชียงใหม่ และข้าราชการจาก ป.ป.ช. 2 คน วงเสวนาได้ถกเถียงและมีข้อสรุปในประเด็นต่าง ๆ  
ดังต่อไปนี้ 

	 2.1 ประเด็นแรก กรณีของคณะกรรมการฝ่ายบุคคล (ก.ท.จ.) วงเสวนามีข้อสรุปร่วมกันว่า  
องค์ประกอบของคณะกรรมการยังคงคล้ายคลึงกับท่ีเคยเป็นมา (พ.ร.บ. บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน  
พ.ศ. 2542) และเปน็ไปตามทีค่ณะกรรมการปฏริปูเสนอ นัน่กค็อื ประกอบไปดว้ย ข้าราชการประจำ�สว่นหนึง่ 
(5 คน) ตวัแทนนักการเมอืงสว่นหน่ึง (4 คน) ตัวแทนขา้ราชการประจำ�สว่นทอ้งถิน่สว่นหนึง่ (2 คน) และผูท้รง
คุณวุฒิส่วนหนึ่ง (6 คน) จะต่างกันก็ตรงที่ว่าในส่วนของผู้ทรงคุณวุฒิ วงเสวนาเสนอไม่ให้กำ�หนดคุณสมบัติ 
ในสว่นของนกัวชิาการเอาไวท้ีต่ำ�แหน่งศาสตราจารย ์หากแตค่วรจะเป็นอยา่งนอ้ยตำ�แหนง่ผูช่้วยศาสตราจารย ์
ด้วยเหตุที่ตำ�แหน่งระดับศาสตราจารย์เฉพาะสาขารัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์และนิติศาสตร์ ในเขต
จงัหวดัภาคเหนอืมีจำ�นวนน้อยมาก นัยหน่ึงถา้กำ�หนดตำ�แหนง่ทางวิชาการใหส้งูระดบันีน้บัวา่ไมส่อดคลอ้งกบั 
ข้อเท็จจริง ยิ่งไปกว่านี้ ตำ�แหน่งทางวิชาการมิได้เป็นหลักประกันในเรื่องความสามารถในการใช้ดุลยพินิจ
สำ�หรับคดีการบริหารงานบุคคลของท้องถิ่น อีกประการหนึ่ง วงเสวนาเสนอว่า กฎหมายไม่ควรกำ�หนดให้
ตำ�แหน่งดังกล่าวจำ�กัดเฉพาะนักวิชาการภายในจังหวัดนั้น ๆ หากแต่ควรเปิดกว้างอย่างน้อยอีก 8 จังหวัด 
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ภาคเหนอืตอนบน อกีทัง้ผูด้ำ�รงตำ�แหนง่ต้องมใิชข่า้ราชการบำ�นาญหรอืเกษยีณอายรุาชการแลว้ เหตผุลตรงนี ้
ก็คือ ผู้ดำ�รงตำ�แหน่งข้าราชการประจำ�ยังมีกฎหมายวินัยข้าราชการกำ�กับอยู่ ดังน้ัน การตัดสินใจของ 
พวกเขาจึงต้องกระทำ�ไปด้วยความรอบคอบและยับยั้งชั่งใจยิ่งกว่าข้าราชการบำ�นาญ ที่สำ�คัญกรรมการ 
ที่มิได้มีภูมิลำ�เนาอยู่ในจังหวัดอย่างน้อยก็สันนิษฐานได้ว่า พวกเขาคงปลอดพ้นจากอคติกับบุคคล ด้วย
เหตุที่ไม่รู้จักและ/หรือคุ้นเคยกันมาก่อน ตรงส่วนหลังนี้ ครอบคลุมถึงกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิลักษณะท่ีมิใช่ 
นักวิชาการอีกด้วย

	 อีกประการหนึ่ง หากถือเอาว่า ก.ท.จ. เสมือนหนึ่งศาลชั้นต้น เมื่อ ก.ท.จ. วินิจฉัยชี้ขาดลงไปแล้ว 
ข้าราชการไม่พึงพอใจผลการสอบสวน พวกเขาก็ยังสามารถยื่นอุทธรณ์ต่อไปยังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบ
คุณธรรม (ก.พ.ค.) ทางหนึ่งและอีกทางหนึ่งก็ยังสามารถยื่นเรื่องไปศาลปกครอง ตรงส่วนหลังนี้หากยังไม่
พอใจผลการตัดสินอีก พวกเขาก็ยังเสนอคำ�ร้องต่อไปยังศาลปกครองสูงสุด ซึ่งอาจเปรียบได้กับศาลฎีกา  
เพื่อมีการวินิจฉัยชี้ขาดในขั้นตอนสุดท้าย หรืออาจเสนอความเห็นไปยัง ป.ป.ช. 

	 อย่างไรก็ดี มีข้อพิจารณาอยู่ว่าในระหว่างที่อยู่ในช่วงดำ�เนินการยื่นคำ�ร้องอุทธรณ์คำ�สั่งต่อ ก.ท.จ. 
เพื่อความปลอดภัยและเป็นธรรมในการปฏิบัติงานของข้าราชการ โดยมิต้องหวาดระแวงว่าจะถูกกล่ันแกล้ง
จากฝ่ายบริหารไม่ว่ากรณีใด ๆ วงเสวนาซึ่งมีความเห็นร่วมกันว่า น่าจะให้สิทธิข้าราชการผู้นั้นขอไปช่วย
ราชการยังหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงตามแต่ ก.ท.จ. จะมอบหมาย โดยมีกฎหมายคุ้มครองการทำ�งาน  
ในลักษณะคล้ายกับกฎหมายคุ้มครองพยาน ท้ังนี้ ระยะเวลาช่วงไปช่วยราชการให้เป็นไปตามระยะเวลา
การสืบสวนสอบสวนและมติของ ก.ท.จ. อย่างไรก็ตาม หากผลการพิจารณาออกมา หากว่าข้าราชการผู้นั้น
ยังไม่พึงพอใจและมีความประสงค์จะอุทธรณ์ต่อไปยังคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) หรือ 
ศาลปกครอง ซึง่มถีงึ 2 ศาลคอื ศาลปกครองปกตแิละศาลปกครองสงูสดุ วงเสวนาก็ยงัเหน็วา่ รฐัควรท่ีจะยดืเวลา
ในการชว่ยราชการออกไปด้วยเช่นเดียวกัน กระท่ังผลคดเีป็นท่ีสิน้สดุในข้ันตอนสดุท้าย พร้อมกนันี ้ในระหว่าง 
ช่วงทำ�การอุทธรณ์ ข้าราชการผู้นั้นยังได้รับเงินประจำ�ตำ�แหน่งตามสิทธิเหมือนกับท่ีเคยได้รับตอนปฏิบัติ
ราชการในหน่วยงานเดิม อีกทั้งยังต้องมีกรอบเวลาในการพิจารณาคดีความขัดแย้งดังกล่าวไว้ด้วย

	 มีข้อเสนอเพิ่มเติมอีกว่า เนื่องจากศาลปกครองมีคดีความร้องเรียนเข้ามามาก ดังนั้น จึงเป็นไป
ได้ยากที่จะพิจารณาเฉพาะคดีความขัดแย้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายในระยะเวลาเท่าน้ันเท่านี้  
การแก้ไขปญัหาทีว่า่นี ้วงเสวนามองวา่นา่จะจดัตัง้ศาลปกครองแผนกคดกีารปกครองทอ้งถ่ินออกมาเปน็การ
เฉพาะ ทั้งนี้ทั้งน้ัน นอกจากจะได้มีผู้พิพากษาท่ีเช่ียวชาญคดีท้องถ่ินแล้ว ยังทำ�ให้การพิจารณาคดีความ 
เป็นไปด้วยความรวดเร็ว และเป็นที่พึงพอใจของทุกฝ่ายไม่มากก็น้อย

	 2.2 ในส่วนของภาคประชาชนหรือประชาสังคม แต่เดิมมา ประชาชนมักแสดงบทบาทของการ
เป็นราษฎรยิ่งกว่าพลเมือง ทั้งน้ี เป็นเพราะบริบททางการเมืองและการบริหารท่ีมีมาแต่เดิม แม้กระท่ัง
มีการเคล่ือนไหวเปลี่ยนแปลงไปสู่การปกครองระบอบประชาธิปไตยมาอย่างต่อเนื่องยาวนานแล้วก็ตาม  
(โดยประมาณ 80 ป)ี วฒันธรรมทางการเมอืงและพฤตกิรรมยงัมคีวามโนม้เอยีงไปในทางราษฎรคอื เนน้หนา้ที่
มากกว่าสิทธิเป็นส่วนใหญ่ จะมีก็เพียงส่วนน้อยท่ีมีพฤติกรรมแบบพลเมืองคือ มุ่งสิทธิพอ ๆ กับการคำ�นึง
ถึงหน้าที่พลเมือง คุณลักษณะที่ว่านี้หากเปรียบเทียบดูแล้ว ในเขตเมือง ด้วยเหตุท่ีมีชนช้ันกลางค่อนข้าง
จำ�นวนมาก ดังนั้น การแสดงออกจึงโน้มเอียงไปในทางพลเมือง ขณะท่ีในเขตชนบทได้ปรากฏกระบวนการ
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เปล่ียนแปลงที่แต่เดิมประชาชนมีสำ�นึกแบบราษฎรมาสู่การมีสำ�นึกแบบพลเมืองอย่างค่อยเป็นค่อยไป  
แต่ถึงกระนั้น ปรากฏการณ์เหล่านี้ยังปรากฏเฉพาะในช่วงเลือกตั้งเป็นส่วนใหญ่ กล่าวคือ ในช่วงเลือกตั้ง
ประชาชนจะมีข้อมูลอย่างรอบด้าน ในการตัดสินใจในฐานะผู้ออกเสียงเลือกตั้ง (voters) ในการเลือก 
ผู้สมัครต่าง ๆ (Candidates) แต่พอหลังจากนั้นประชาชนจะเพิกเฉยต่อกระบวนการทางการเมืองระดับ 
ท้องถิ่น อาจจะด้วยเหตุผลของวัฒนธรรมหรือเศรษฐกิจก็ตามแต่ ดังนั้น ในความเห็นของผู้ศึกษาควรท่ี 
จะกระตุ้นใหป้ระชาชนแสดงพลงัอำ�นาจในการตรวจสอบและถว่งดลุพฤตกิรรมของนกัการเมอืงหลงัการเลอืกตัง้ 
ไม่ว่าจะเป็นรูปแบบใดก็ตามแต่ (Suksomjit, 2015)

	 เพ่ือเพิม่บทบาทใหภ้าคประชาชน ปรากฏข้อถกเถียงเรือ่งการจดัตัง้สภาพลเมอืงควบคูไ่ปกบัองคก์ร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่ ซึง่ภายในวงเสวนามคีวามเหน็แยง้กับความเหน็ของฝา่ยท่ีสนบัสนนุใหม้สีภาพลเมอืง เชน่ 
โครงการวจิยัเรือ่งทางเลอืกเพือ่การปฏริปูการเมอืงไทยของคณะรฐัศาสตรแ์ละรฐัประศาสนศาสตร ์ใหค้วาม
สำ�คัญอย่างมากต่อการจัดตั้งสภาพลเมือง ซึ่งเปรียบประหนึ่งเป็นองค์กรตรวจสอบและสร้างธรรมาภิบาลใน
ระดบัท้องถิน่ทีท่ำ�งานคูข่นานไปกบัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ ทัง้นี ้วงเสวนามคีวามเห็นตา่งวา่ การสง่เสรมิให้
มสีภาพลเมอืงกลบัจะเปน็อุปสรรคต่อการทำ�งานของข้าราชการท้องถ่ินไมม่ากกน็อ้ย เน่ืองจากฝา่ยข้าราชการ
เอง ในการทำ�งานต้องยดึแนวปฏิบติัตามกฎระเบยีบและข้อบังคบัต่าง ๆ  อยา่งเครง่ขัด ในขณะทีส่ภาพลเมอืง
กลับมิได้มีระเบียบดังกล่าวในทำ�นองที่ว่า เน้นแต่รับชอบเพียงอย่างเดียว และที่สำ�คัญยิ่งไปกว่านั้น ในปัจจุบัน
นี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็ถูกควบคุมโดยประชาชนอยู่แล้ว เช่น การทำ�ประชาคมและในบางเขตที่มี
แตพ่วกสภาพลเมอืงอยูก็่จะทำ�ใหเ้กดิการตอ่รองทีส่งูมากตามไปดว้ย การทำ�งานของเจา้หนา้ทีท่ำ�ไดย้ากมาก 
สรุปว่าไม่ควรมีสภาพลเมือง 

	 2.3 อีกประเด็นหนึ่ง วงเสวนาเสนอว่า เพื่อป้องกันการสั่งการด้วยวาจาของนักการเมือง (ผู้บริหาร
ท้องถิ่น) โดยมิต้องรับผิดชอบ ปลัดต้องอาศัยกลยุทธ์ (tactic) ด้วยการแจ้งเรื่องที่ได้รับการสั่งโดยวาจาจาก
นักการเมืองต่อที่ประชุมสภาเพ่ือกำ�หนดให้เป็นมติของผู้บริหารในการสั่งการปลัด ซ่ึงวิธีการดังกล่าวจะ
เปน็การกำ�กบัดว้ยหนังสอืทีด่ำ�เนนิไปตามระเบยีบ มใิช่เนน้ท่ีการแกก้ฎหมาย ซึง่มข้ัีนตอนท่ีลา่ช้าไมส่อดคลอ้ง
กับการทุจริตของนักการเมืองที่พยายามอาศัยช่องว่างของกฎหมายเพื่อประโยชน์ส่วนตัว
	 2.4	สุดท้ายในส่วนบทบาทของ สตง. และ ป.ป.ช. วงเสวนาได้มีข้อสรุปร่วมกันว่า การตรวจสอบ
โดยองค์กรอิสระอย่าง สตง. ในปัจจุบัน ในด้านหนึ่งคงต้องยอมรับว่าได้สร้างปัญหาหรือความลำ�บากใจใน
การทำ�งานต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มากก็น้อย ที่เป็นเช่นนี้นั้น อาจสืบเนื่องจากระเบียบที่ สตง.  
ยึดเป็นแนวปฏิบัติในการตรวจสอบระเบียบการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นระเบียบ 
ทีอ่อกโดยสำ�นักนายกฯ และกระทรวงการคลงั ลกัษณะเชน่นีจ้งึทำ�ใหเ้กดิปญัหาความขดัแยง้ระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและ สตง. ในทำ�นองที่ว่า สตง. มักมุ่งจับผิดการทำ�งานของท้องถิ่นมากเกินไป บางครั้ง 
กท็ำ�ใหเ้ปน็อปุสรรคในการทำ�งานของทอ้งถิน่และหลายคร้ังกก็ลบักลายเป็นเหตใุหอ้งคก์รปกครองสว่นท้องถ่ิน
จำ�เปน็ตอ้งปรบัเปลีย่นโยกงบประมาณเพ่ือใหเ้ปน็ไปตามระเบียบท่ี สตง. กำ�หนด ซ่ึงเป็นสิง่ท่ีปฏเิสธมไิด้วา่นีค่อื 
จุดเริ่มต้นของการคอร์รัปชัน 

 	 ประเด็นถัดมา นักวิชาการและข้าราชการประจำ�ในวงเสวนายังเห็นพ้องต้องกันว่า การทำ�งานของ 
สตง. นั้นมีสิ่งท่ีน่าพิจารณาอยู่ว่าเป็นการปฏิบัติตามระเบียบท่ีมีอคติท่ีมุ่งเน้นแต่การมองหาผู้กระทำ�ผิด  
แต่มิได้พิจารณาถึงข้อจำ�กัดในการทำ�งานของ สตง. เอง เช่นเมื่อพบว่า มีการใช้จ่ายเงินที่ไม่เป็น 
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ไปตามระเบียบ สตง. ก็มักจะท้วงติงไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินถึงความคุ้มค่า แต่ทว่าประเด็นเรื่อง 
ความคุม้คา่เองกเ็กีย่วพนักบัการอาศยัดุลยพนิจิในการตีความ ฉะนัน้ควรมกีารตัง้คณะกรรมการระดบัจังหวดั
เปน็เฉพาะในการไต่สวนเรือ่งงบประมาณและเพือ่หาทางออกกบัการทวงตงิของ สตง. ทีป่ระกอบดว้ยตวัแทน
คลังเขตและคลังจังหวัด และแจ้งแนวทางปฏิบัติไปยังหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ๆ อันจะเป็น 
หนึ่งในวิธีการลดภาระการพิจารณาไต่สวนคดีความของศาลและ ป.ป.ช. อีกทางหนึ่งด้วย

บทส่งท้าย

	 ภูมิหลังทางสังคมและเศรษฐกิจของนักการเมือง (socio-economic background of  
politicians) มผีลต่อแรงจูงใจในการเขา้สูต่ำ�แหนง่ทางการเมอืงและพฤตกิรรมทางการเมอืงและการบรหิารของ 
นักการเมือง (political and administrative behavior) โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในส่วนพฤติกรรมการบริหารของ
นักการเมืองย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อข้าราชการประจำ�ในกรณีต่าง ๆ ได้แก่ การตัดสินนโยบายและการ 
นำ�นโยบายไปปฏบัิต ิการสอบบรรจแุละแตง่ตัง้ การยา้ยและการโอนตำ�แหนง่และการเรยีกรอ้งเงนิประโยชน์
ตอบแทนอื่นเป็นกรณีพิเศษ (โบนัส) จากข้าราชการประจำ� ท้ายที่สุดผลโดยรวมก็ตกกับชุมชนท้องถิ่นนั้น ๆ  
ดว้ยเหตนุีจ้งึจำ�เปน็ต้องมขีอ้เสนอเพ่ือการปฏรูิปเพือ่จดัความสมัพนัธร์ะหวา่งการเมอืงและฝา่ยบรหิารเสยีใหม ่
ดังปรากฏในข้อเสนอของคณะกรรมการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการปกครองท้องถ่ินและข้อเสนอ
ของผู้วิจัยตามที่ได้กล่าวมาแล้ว

1“มาตรา 48 เตรส นายกเทศมนตรีมีอำ�นาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ (1) กำ�หนดนโยบายโดยไม่ขัดต่อกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหาร
ราชการของเทศบาลให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ เทศบัญญัติ และนโยบาย (2) สั่ง อนุญาต และอนุมัติเกี่ยวกับราชการ
ของเทศบาล (3) แต่งตั้งและถอดถอนรองนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี และเลขานุการนายกเทศมนตรี (4) วางระเบียบ
เพื่อให้งานของเทศบาลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย (5) รักษาการให้เป็นไปตามเทศบัญญัติ (6) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่กฎหมายบัญญัติไว้
ในพระราชบัญญัตินี้ และกฎหมายอื่น มาตรา 48 สัตตรส ให้นายกเทศมนตรีควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารกิจการของเทศบาล
และเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานเทศบาลและลูกจ้างเทศบาล มาตรา 48 เอกูนวีสติ ให้ปลัดเทศบาลคนหนึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงาน
เทศบาลและลกูจา้งเทศบาลรองจากนายกเทศมนตร ีและรบัผดิชอบควบคุมดแูลราชการประจำ�ของเทศบาลใหเ้ปน็ไปตามนโยบาย และ
มีอำ�นาจหน้าที่อื่นตามที่มีกฎหมายกำ�หนดหรือตามที่นายกเทศมนตรีมอบหมาย”
2“มาตรา 59 นายกองคก์ารบรหิารสว่นตำ�บลมอีำ�นาจหนา้ท่ีดงัตอ่ไปน้ี (1) กำ�หนดนโยบายโดยไมขั่ดต่อกฎหมาย และรับผดิชอบในการ
บรหิารราชการขององคก์ารบรหิารสว่นตำ�บลใหเ้ปน็ไปตามกฎหมาย นโยบาย แผนพฒันาองคก์ารบริหารสว่นตำ�บล ขอ้บญัญตั ิระเบยีบ 
และข้อบังคับของทางราชการ (2) สั่ง อนุญาต และอนุมัติเกี่ยวกับราชการขององค์การบริหารส่วนตำ�บล (3) แต่งตั้งและถอดถอนรอง
นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลและเลขานุการนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล (4) วางระเบียบเพื่อให้งานขององค์การบริหารส่วน
ตำ�บลเป็นไปด้วยความเรียบร้อย (5) รักษาการให้เป็นไปตามข้อบัญญัติองค์การบริหารส่วนตำ�บล (6) ปฏิบัติหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีบัญญัติ
ไว้ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่น มาตรา 60 ให้นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารราชการ
ขององค์การบริหารส่วนตำ�บลตามกฎหมาย และเป็นผู้บังคับบัญชาของพนักงานส่วนตำ�บลและลูกจ้างขององค์การบริหารส่วนตำ�บล 
อำ�นาจหน้าที่ในการสั่งหรือการปฏิบัติราชการของรองนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล ให้เป็นไปตามที่นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บล
มอบหมาย  ในกรณีท่ีนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ ให้รองนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลตามลำ�ดับที่นายก
องค์การบริหารส่วนตำ�บลแต่งตั้งไว้เป็นผู้รักษาราชการแทน ถ้าไม่มีรองนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลหรือมีแต่ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ 
ให้ปลัดองค์การบริหารส่วนตำ�บลเป็นผู้รักษาราชการแทน ในกรณีที่มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติ หรือคำ�สั่งใด แต่งตั้ง
ให้นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลเป็นกรรมการหรือให้มีอำ�นาจหน้าที่อย่างใด ให้ผู้รักษาราชการแทนทำ�หน้าที่กรรมการหรือมีอำ�นาจ
หน้าที่เช่นเดียวกับนายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลในระหว่างรักษาราชการแทนด้วย อำ�นาจในการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ หรือ 
การปฏิบัติราชการที่นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลจะพึงปฏิบัติหรือดำ�เนินการตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติ หรือ 
คำ�สั่งใด หรือมติของคณะรัฐมนตรีในเรื่องใด ถ้ากฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อบัญญัติ หรือคำ�สั่งนั้น หรือมติของคณะรัฐมนตรีใน
เรื่องนั้น ไม่ได้กำ�หนดในเรื่องการมอบอำ�นาจไว้เป็นอย่างอื่น นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลอาจมอบอำ�นาจโดยทำ�เป็นหนังสือให้รอง
นายกองคก์ารบรหิารสว่นตำ�บลเปน็ผูป้ฏบิตัริาชการแทนนายกองคก์ารบรหิารสว่นตำ�บลกไ็ด ้แตถ่า้มอบใหป้ลดัองคก์ารบรหิารสว่นตำ�บล
หรอืรองปลดัองคก์ารบรหิารสว่นตำ�บลปฏบิตัริาชการแทน ใหท้ำ�เปน็คำ�สัง่และประกาศใหป้ระชาชนทราบ การปฏบิตัริาชการแทนนายก
องคก์ารบรหิารสว่นตำ�บลตามวรรคหา้ ตอ้งกระทำ�ภายใต้การกำ�กบัดแูลและกรอบนโยบายทีน่ายกองคก์ารบริหารสว่นตำ�บลกำ�หนดไว ้ 
มาตรา 60/1 ให้มีปลัดองค์การบริหารส่วนตำ�บลคนหนึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานส่วนตำ�บลและลูกจ้างองค์การบริหารส่วนตำ�บล 
รองจากนายกองคก์ารบรหิารสว่นตำ�บลและรับผิดชอบควบคุมดูแลราชการประจำ�ขององค์การบริหารสว่นตำ�บลใหเ้ปน็ไปตามนโยบาย
และมีอำ�นาจหน้าที่อื่นตามที่มีกฎหมายกำ�หนดหรือตามที่นายกองค์การบริหารส่วนตำ�บลมอบหมาย”

เชิงอรรถท้ายบท
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