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การศกึษาวจิยันีม้วีตัถุประสงค์เพือ่ศกึษาระดับการให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการ
ถูกตรวจสอบของข้าราชการส่วนท้องถ่ินและศึกษากลไกที่ข้าราชการส่วนท้องถิ่นใช้ในการปรับ
ตัวเพือ่สร้างสมดลุของความสามารถในการถูกตรวจสอบทัง้ 4 ประเภท ภายใต้บรบิททีเ่ปลีย่นแปลงไป
ซึ่งประกอบด้วย ความสามารถในการถูกตรวจสอบโดยกลไกสายบังคับบัญชา (bureaucratic 
accountability) ความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางกลไกของกฎหมาย (legal accountability) 
ความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางความเป็นวิชาชีพ (professional accountability) 
และความสามารถในการถูกตรวจสอบทางการเมือง (political accountability) จากการ
วิเคราะห์ข้อมูลพบว่า ข้าราชการส่วนท้องถิ่นนั้นให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจ
สอบผ่านทางความเป็นวชิาชีพมากทีส่ดุ แต่อาจมคีวามเข้าใจความหมายทีไ่ม่มคีวามชดัเจนมากนกั 
และเมือ่ท�ำการวเิคราะห์ตวัแปรทัง้ 4 ตวัแปรคือ 1) ต�ำเเหน่ง 2) ประเภทของหน่วยการปกครอง
ส่วนท้องถิน่ท่ีสงักดั 3) ลกัษณะหน่วยงานทีส่งักดัตอนเร่ิมบรรจเุป็นข้าราชการ เเละ 4) ความเป็น
ภูมิล�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปฏิบัติงาน ที่มีผลต่อระดับการให้ความส�ำคัญต่อ
ความสามารถในการถกูตรวจสอบ ด้วยค่า Independent-Samples t-Test พบว่าตวัแปรความ
เป็นภูมิล�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีปฏิบัติงาน มีผลต่อความแตกต่างของระดับ
การให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบ โดยข้าราชการส่วนท้องถิ่นท่ีปฏิบัติ
งานอยู่ภายในภูมิล�ำเนาของตนเองจะให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบเกือบ
ทกุประเภทสงูกว่าข้าราชการส่วนท้องถิน่ทีไ่ม่ได้ปฏบิติังานอยูใ่นภมูลิ�ำเนาของตนเอง ยกเว้นแต่
เพยีงในส่วนของการให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบผ่านทางสายบงัคับบญัชา 
(bureaucratic accountability) ทีท้ั่งข้าราชการส่วนท้องถิน่ทีป่ฏบิตังิานอยูภ่ายในภมูลิ�ำเนาของ
ตนเองและไม่ได้ปฏิบัติงานในภูมิล�ำเนาตนเองจะให้ความส�ำคัญในระดับที่ใกล้เคียงกัน
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Abstract

	 This study aims to investigate local officials’ attitudes toward four different 
types of accountability; bureaucratic, legal, professional, and political. The study 
found that local officials pay relatively more attention to professional accountability than the 
other three types. When taking four independent variables into account (positions, 
types of local government, status when started their careers, and location of workplace), 
we found that location of workplace has a significant impact on different levels 
of attention toward different types of accountability. Officials who work in local 
governments located within their hometown tend to pay more attention toward 
legal, professional, and political accountabilities than those officials who work in 
local governments outside their hometown. This study also investigates the current 
environment local officials face and the mechanisms local officials utilize in order 
to cope with that environment. Local officials must follow bureaucratic processes and 
follow rules and regulations imposed by central and regional governments. They 
also must work in harmony with local executives (who tend to pay more attention 
to political accountability) because their careers currently depend so much on 
local executives. We found that, relative to the past, local officials tend to work 
more closely with local constituencies and also adopt open-minded approaches 
towards fieldwork and activities with local people in order to shield themselves 
and gain credit from local executives. Local officials also tend to build relationships 
with local officials both within and outside their governments in order to gain 
more cooperation and support. 

Keywords: Accountability, local official, local executive, local administrative 
organization
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บทน�ำ	

พัฒนาการของนโยบายการกระจายอ�ำนาจในประเทศไทยเร่ิมต้นข้ึนอย่างจริงจังต้ังแต่

การเริ่มบังคับใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ. 2540 ที่บัญญัติให้มีการกระจาย

อ�ำนาจลงสู่ท้องถิ่นในทุกภูมิภาคทั่วประเทศ โดยเน้นการกระจายอ�ำนาจทั้งทางด้านการเมือง

การบริหารและทางการคลัง (ณ ระดับหนึ่ง) ซึ่งรวมถึงอ�ำนาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหาร

งานบุคลของท้องถิ่น จวบจนปัจจุบัน การด�ำเนินนโยบายการกระจายอ�ำนาจยังคงได้รับความ

สนใจและเป็นประเด็นถกเถียงโต้แย้งระหว่างฝ่ายที่สนับสนุนให้มีการกระจายอ�ำนาจอย่าง

เตม็รูปแบบมากขึน้ กับฝ่ายทีต้่องการใช้ความระมดัระวงัเป็นพเิศษ       โดยเฉพาะอย่างยิง่  ในประเด็น

ของการกระจายอ�ำนาจทางการคลังให้แก่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น 

	 นกัวชิาการและผูท่ี้สนับสนุนนโยบายการกระจายอ�ำนาจมองว่า นโยบายการกระจายอ�ำนาจ

จะมส่ีวนช่วยส่งเสรมิประชาธปิไตย ผ่านทางกระบวนการการส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของประชาชน

ในระดบัรากหญ้า เพิม่บทบาทให้ประชาชนในการเข้ามาท�ำการตรวจสอบ สอดส่องดแูลการบรหิาร

ท้องถ่ินทัง้ทางตรงและทางอ้อม อีกทัง้การกระจายอ�ำนาจนัน้จะส่งผลให้คณุภาพในการให้บริการ

สาธารณะแก่ประชาชนในพื้นที่มีระดับที่สูงขึ้น อันจะส่งผลให้เกิดการพัฒนาและปรับปรุงพัฒนา

โครงสร้างพืน้ฐานอย่างท่ัวถึง ซึง่เป็นการวางรากฐานการพฒันาประชาธปิไตยทีม่ัน่คง        นอกจากนี้

นโยบายการกระจายอ�ำนาจยังถูกคาดหวังว่าจะท�ำให้เกิดความสามารถในการถูกตรวจสอบ

(accountability) ในระดับที่สูงขึ้นไม่ว่าจะเป็นในส่วนของนักการเมืองท้องถิ่นหรือข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นที่เป็นผู้น�ำนโยบายไปปฏิบัติ

	 งานวิจัยชิ้นนี้มุ่งเน้นศึกษาการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบของ

ข้าราชการส่วนท้องถิน่ โดยความสามารถในการถูกตรวจสอบนัน้ หมายถึง การมกีลไกทีจ่ะส่งผล

ให้ผูท้ีม่อี�ำนาจรฐัจะต้องรบัผดิชอบการกระท�ำของตนเองและหน่วยงาน และมคีวามพร้อมทีจ่ะถกู

ตรวจสอบหากพบว่ามีความผิดพลาดเกิดขึ้นจากการใช้อ�ำนาจหรือทรัพยากรของภาครัฐ ความ

สามารถในการถูกตรวจสอบสามารถถูกแบ่งออกได้เป็น 4 ประเภทดังนี้ 1) ความสามารถในการ

ถกูตรวจสอบผ่านสายบงัคบับญัชา (bureaucratic accountability) ซึง่หมายถงึ การทีข้่าราชการ

ส่วนท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติหน้าที่ตามสายการบังคับบัญชา 2) ความสามารถในการถูกตรวจสอบ

ผ่านทางกลไกของกฎหมาย (legal accountability) หมายถึง การที่ข้าราชการส่วนท้องถิน่

ปฏิบัติหน้าที่ภายใต้กรอบกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ รวมถึงค�ำตัดสินของศาลอย่างเคร่งครัด

3)  ความสามารถในการถกูตรวจสอบผ่านทางความเป็นวชิาชพี     (professional  accountability)
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หมายถึง การมีกรอบมาตรฐานทางวิชาชีพ บรรทัดฐาน ค่านิยม คุณธรรมและจริยธรรมในการ

ปฏิบัติงาน ซึ่งอยู่นอกเหนือกรอบทางกฎหมาย และ 4) ความสามารถในการถูกตรวจสอบทาง

การเมือง (political accountability) หมายถึง การที่ข้าราชการส่วนท้องถิ่นปฏิบัติหน้าที่เพื่อ

ตอบสนองความต้องการของประชาชนและ/หรือผู้บริหารส่วนท้องถิ่น เป็นต้น (Mahakanjana,

2012: 146) 

	 เมือ่พจิารณาตามกรอบความสามารถในการถกูตรวจสอบทัง้ 4 ประเภทข้างต้น มแีนวโน้มว่า

ในช่วงก่อนการกระจายอ�ำนาจนั้น ข้าราชการส่วนท้องถิ่นมักปฏิบัติหน้าที่โดยให้ความส�ำคัญต่อ

ความสามารถในการถกูตรวจสอบผ่านทางสายบงัคับบญัชา (bureaucratic accountability) และ

ความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางกลไกของกฎหมาย (legal accountability) เป็นหลัก

ทั้งนี้ เนื่องจากข้าราชการส่วนท้องถิ่นในช่วงก่อนการกระจายอ�ำนาจนั้นปฏิบัติหน้าที่ตามกรอบ

กฏระเบยีบทีเ่ก่ียวข้องและสายการบงัคับบญัชาผ่านกระทรวงมหาดไทย       อกีท้ังความเจริญก้าวหน้า

ในวิชาชีพของตนจะขึ้นอยู่กับกระทรวงมหาดไทยเป็นหลัก ผู้บริหารส่วนท้องถิ่นมิได้มีอ�ำนาจใน

การตดัสนิใจในส่วนของการบรหิารงานบคุคลส่วนท้องถิน่มากนกั       ในส่วนของการรวมตวักนัภาย

ในสายวชิาชีพของข้าราชการส่วนท้องถ่ินน้ัน         หากพจิารณาจากจ�ำนวนสมาคมชมรมวชิาชีพท้องถิน่

แล้ว ถงึแม้จะดเูหมอืนมจี�ำนวนมาก หากแต่ยงัขาดความเข้มแขง็ นอกจากน้ี กจิกรรมต่าง ๆ ของ

สมาคมชมรมเหล่านัน้กม็ไิด้เน้นการพัฒนาสายวชิาชีพ และเพิม่พลงัการต่อรองในสายวชิาชพีมากนกั

เพยีงแต่เป็นการรวมตวักนัอย่างหลวม ๆ       ไม่ได้มกีจิกรรมท่ีต่อเนือ่งเพือ่วางกรอบมาตรฐานทางวชิาชพี 

บรรทัดฐาน ค่านยิม คณุธรรมและจรยิธรรมในการปฏบัิตงิานแต่อย่างใด (low professional

accountability)    นอกจากน้ี      เน่ืองจากข้าราชการส่วนท้องถิน่มไิด้มาจากการเลอืกต้ังจากประชาชน

ในพืน้ที ่       จงึอาจท�ำให้ไม่เห็นความจ�ำเป็นในการตอบสนองความต้องการของคนในพืน้ทีม่ากนกัและ

เห็นกฎระเบียบและสายการบังคับบัญชา (กระทรวงมหาดไทย) เป็นเรื่องที่จะต้องให้ความส�ำคัญ

มากกว่าการตอบสนองความต้องการของคนในพื้นที่ กล่าวโดยง่ายคือ ในช่วงก่อนการกระจาย

อ�ำนาจ ข้าราชการส่วนท้องถิ่นมีแนวโน้มที่จะให้ความส�ำคัญต่อ political และ professional

accountabilities น้อยกว่า bureaucratic และ legal accountabilities ซึ่งในส่วนนี้จะมี

ลักษณะที่ตรงกันข้ามกับแนวทางของผู้บริหารส่วนท้องถ่ินท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจาก

คนในพื้นที่อย่างเห็นได้ชัด อย่างไรก็ตาม ภายหลังจากมีการด�ำเนินนโยบายการกระจายอ�ำนาจ

แล้ว ผู้บริหารส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจมากขึ้นในส่วนของการบริหารบุคลากรท้องถิ่น ซึ่งจะส่งผลให้

ความเจริญก้าวหน้าในอาชีพของข้าราชการส่วนท้องถิ่นขึ้นอยู่กับผู้บริหารส่วนท้องถิ่นมากกว่า

กระทรวงมหาดไทยเหมือนเช่นเคย จึงอาจส่งผลท�ำให้ข้าราชการส่วนท้องถิ่นมีความจ�ำเป็นที่จะ

ต้องตอบสนองนโยบายของผู้บริหารส่วนท้องถิ่นที่มุ่งตอบสนองความต้องการของประชาชน



79

การให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบของข้าราชการในหน่วยการปกครอง

ส่วนท้องถิ่นของไทย

ในพืน้ทีเ่ป็นหลัก นอกจากนี ้ นโยบายการกระจายอ�ำนาจยงัส่งเสรมิให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม

ในการบรหิารท้องถ่ินมากยิง่ข้ึน       ส่งผลให้ข้าราชการส่วนท้องถิน่มแีนวโน้มท่ีจะให้ความส�ำคญัต่อ

ความสามารถในการถูกตรวจสอบทางการเมือง (political accountability) และความสามารถ

ในการถูกตรวจสอบผ่านทางความเป็นวิชาชีพ (professional accountability) เพิ่มมากขึ้น

ด้วยเหตุดังกล่าวนี้จึงเป็นที่มาของค�ำถามของการศึกษาวิจัยที่ว่า ข้าราชการส่วนท้องถิ่นให้ความ

ส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบประเภทต่าง ๆ อยูใ่นระดับใด และมปัีจจัยใดทีม่ผีลต่อ

ระดับความแตกต่างของการให้ความส�ำคัญดังกล่าวที่แตกต่างกัน

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

	 1) เพือ่ศกึษาระดบัการให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบทัง้ส่ีประเภท

ของข้าราชการส่วนท้องถิ่น 

	 2) เพื่อศึกษาบริบทและกลไกที่ข้าราชการส่วนท้องถิ่นใช้ในการปรับตัวเพื่อสร้างสมดุล

ระหว่างความสามารถในการถูกตรวจสอบ (accountability) ทั้งสี่ประเภท

ขอบเขตของการวิจัย

	 ในการศึกษานั้น ได้ท�ำการศึกษาเกี่ยวกับระดับของการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถ

ในการถูกตรวจสอบของข้าราชการส่วนท้องถิ่น โดยมีการเก็บข้อมูลจากการใช้เเบบสอบถาม

ข้าราชการส่วนท้องถ่ินจ�ำนวน 137 คน ซ่ึงด�ำรงต�ำแหน่งปลัดท้องถิ่น (ข้าราชการประจ�ำ

ระดบัสงูสดุภายในหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ิน) รองปลดัท้องถิน่ ผูอ้�ำนวยการกอง รองผู้อ�ำนวย

การกอง และหวัหน้าส�ำนักจากหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่  ท่ัวประเทศ และได้ท�ำการสมัภาษณ์

เชิงลึกปลัดเทศบาลเเละปลัดองค์การบริหารส่วนต�ำบลที่ปฏิบัติงานในหน่วยการปกครอง

ส่วนท้องถิ่นภายในเขตอ�ำเภอดอกค�ำใต้ จังหวัดพะเยา ช่วงเวลาที่ท�ำการศึกษาระหว่างเดือน

กรกฎาคม พ.ศ.2557 ถึงเดือนกรกฎาคม พ.ศ.2558 
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วรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง

	 ประเทศไทยได้มีการด�ำเนินนโยบายการกระจายอ�ำนาจอย่างจริงจังอันเป็นผลพวง

มาจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี พ.ศ.2540 ที่เน้นย�้ำในเรื่องของการกระจาย

อ�ำนาจลงสู่หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้ท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการตนเองได้อย่าง

มีอิสระมากขึ้นรวมทั้งส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน

หลงัจากทีม่กีารกระจายอ�ำนาจแล้ว ผูบ้รหิารส่วนท้องถิน่มอี�ำนาจมากข้ึน โดยเฉพาะอ�ำนาจในการ

บริหารงานบุคคล และมีเอกภาพในการบริหารมากขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับช่วงก่อนการกระจาย

อ�ำนาจทีผู่บ้รหิารส่วนท้องถิน่บรหิารงานอย่างขาดความต่อเนือ่ง การเปลีย่นแปลงโครงสร้างการ

บริหารดังกล่าวส่งผลให้ข้าราชการส่วนท้องถิ่นต้องปรับตัวในการท�ำงานและมีแนวโน้มที่

จะให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการตรวจสอบทัง้ 4 ประเภทอย่างสมดุลมากยิง่ข้ึน เนือ่งจาก

ก่อนทีจ่ะมกีารกระจายอ�ำนาจ ข้าราชการส่วนท้องถิน่มแีนวโน้มทีจ่ะให้ความส�ำคญัต่อความสามารถ

ในการถกูตรวจสอบผ่านทางสายบงัคบับญัชา (bureaucratic accountability) และความสามารถ

ในการถูกตรวจสอบผ่านทางกลไกของกฎหมาย (legal accountability) เพราะธรรมชาติของ

กระบวนการท�ำงานของข้าราชการส่วนท้องถิน่นัน้จะถกูบบีด้วยระบบการท�ำงานตามสายบงัคญัชา

และกรอบของกฎหมายเป็นหลัก อย่างไรก็ตาม หลังจากที่มีการกระจายอ�ำนาจ ข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นมีแนวโน้มที่จะอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้บริหารส่วนท้องถิ่นมากข้ึนกว่าเดิม

เนือ่งจากผูบ้รหิารส่วนท้องถิน่เป็นผูม้อีทิธพิลและสามารถสร้างความเปล่ียนแปลงให้กบัเส้นทาง

อาชพีของข้าราชการส่วนท้องถิน่ได้ อีกทัง้การท�ำงานทีอ่ยู่ภายใต้การจบัตาและคอยสอดส่องดแูล

จากประชาชน ข้าราชการส่วนท้องถิน่จงึไม่อาจละเลยหรอืไม่ให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการ

ถูกตรวจสอบผ่านทางความเป็นวิชาชีพ (professional accountability) และความสามารถใน

การถูกตรวจสอบทางการเมอืง (political accountability) ได้ นอกจากนี ้ข้าราชการส่วนท้องถิ่น

มีความจ�ำเป็นที่จะต้องสร้างสมดุลการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบทั้ง 4 

ประเภทให้อยู่ในระดับที่สามารถส่งเสริมการปฏิบัติงานให้เป็นไปอย่างราบรื่น

	 ความหมายของความสามารถในการถูกตรวจสอบ (Accountability)

	 รากศัพท์ของค�ำว่า  “accountability”  มาจากค�ำว่า “account” ในอดตีทีผ่่านมานัน้   

ลกัษณะของ       accountability     เกีย่วข้องกบั     accounting     (การบญัช)ี  โดยเฉพาะการท�ำบญัชี 

(Boven, 2005 cited in Selaratana, 2009: 13) ส่วน Dubnick ได้ระบุความหมายของค�ำว่า

“accountability” โดยอ้างตามพจนานุกรมภาษาอังกฤษฉบับ  Oxford      ว่ามาจากค�ำคุณศัพท์ 

“accountable”   บวกกับวภิตัติ “-bility” มคีวามหมายว่า “The quality ofbeing        accountable;
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liability to account for and answer for one’s conduct, performance of duties, etc.

(in modernuse often with regard to parliamentary, corporate, or financial liability

to the public,shareholders, etc.); responsibility. Freq. with modifying word.”

(Dubnick, 2014:   26-27) ในบางประเทศ “accountability”เป็นค�ำท่ียากต่อการตคีวามหรือ

ให้ค�ำนยิาม เนือ่งจากภาษาถิน่ของประเทศนั้น ๆ เช่น ฝรั่งเศส สเปน อิตาลี โปรตุเกส เป็นต้น

ไม่มีค�ำแปลที่ใกล้เคียงกับค�ำศัพท์ “accountability” ตามความหมายที่เป็นภาษาอังกฤษจึงมี

การใช้ค�ำอืน่ในการให้ความหมาย เช่น ใช้ค�ำว่า “responsibility” แทนค�ำว่า “accountability”

(Dubnick, 2002 cited in Selaratana, 2009: 14) เป็นต้น ส�ำหรับประเทศไทย โดยเฉพาะ

ในหน่วยงานภาครฐัจะใช้ค�ำว่า “ระบบความพร้อมรบัผิดหรอืความพร้อมรับผดิ” ในการแปลค�ำว่า

“accountability” (OCSC, 2007 cited in Selaratana, 2009: 14)

	 จากการทบทวนวรรณกรรมพบว่า ความหมายของค�ำว่า “accountability” นั้น

สามารถถูกแบ่งออกได้เป็นสองมิติคือ ความหมายในมิติที่แคบหรือความหมายดั้งเดิมโดยจะให้

ความหมายของค�ำว่า “accountability” ว่าหมายถึง ความรับผิดชอบ (หรือ“answerability”)

ต่อพฤติกรรมการกระท�ำของตนหรือหน่วยงานได้ และความหมายในมิติที่กว้างโดยจะให้ความ

หมายของค�ำว่า “accountability” ในมติทิีค่รอบคลมุกว้างกว่าความรบัผิดชอบต่อพฤตกิรรม

การกระท�ำของตนหรือหน่วยงาน โดยยังหมายรวมถึง ความรับผิดชอบในผลงานหรือการปฏิบัติ

หน้าท่ีให้บรรลุผลตามเป้าหมายทีก่�ำหนดไว้ รวมทัง้การตอบสนองต่อความคาดหวงัของสาธารณะ

นอกจากนี้ ยังมีการวิเคราะห์ค�ำว่า “accountability” ว่าหมายถึง “ความรับผิดชอบที่

ตรวจสอบได้โดยไม่ได้มีความหมายเจาะจงเฉพาะในส่วนของความรับผิดชอบแต่ครอบคลุม

ไปถึงการนําปรัชญาค่านิยม การบริหารอย่างมีหลักเกณฑ์ อาทิ การปฏิบัติหน้าที่ให้บรรลุตาม

เป้าหมายที่กําหนดไว้ การตอบสนองต่อความคาดหวังของสาธารณะ โดยนัยนี้อาจให้ความหมาย

accountability ว่าความรบัผดิชอบของบคุคลในการปฏบิตัหิน้าทีใ่ห้บรรลตาุมเป้าหมายทีกํ่าหนด

รวมทัง้ตอบสนองต่อความคาดหวังของสาธารณชน” (Narkwiboonwong, B.E.2549: 18-19)

	 สรุปได้ว่า การให้ความหมายของค�ำว่า “accountability” นั้นมีความหลากหลาย โดย

บางส่วนมีการตีความค�ำว่า accountability ที่มีความใกล้เคียงกับค�ำว่า “responsibility” 

ซึ่งแปลว่าความรับผิดชอบ อย่างไรก็ตาม แต่หากพิจารณาที่มาและความหมายอย่างละเอียด

แล้วจะเห็นได้ว่า ค�ำว่า “accountability” มีความหมายที่ลึกซึ้งมากกว่านั้น โดยความรับผิด

ชอบเป็นเพียงส่วนหนึ่งของ “accountability” เพราะนอกจากความรับผิดชอบเเล้ว ยังหมาย

รวมถึงการมีกลไกที่สามารถถูกน�ำมาใช้ตรวจสอบและส่งผลอันเกิดจากการกระท�ำของตนและ
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หน่วยงานด้วย ดังนั้น งานวิจัยชิ้นนี้จะยึดค�ำจ�ำกัดความของค�ำว่า “accountability” ว่าหมายถึง

“ความสามารถในการถูกตรวจสอบ” โดยจะมีความหมายครอบคลุมทุกมิติ 

	 ทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัแนวคดิ “ความสามารถในการถกูตรวจสอบ” (Accountability)

	 จากการศึกษาข้อมูลจากงานศึกษาที่เกี่ยวกับความสามารถในการถูกตรวจสอบ

(accountability) ของ Romzek และ Dubnick (1987: 227-238) สรุปได้ว่า ความสามารถ

ในการถูกตรวจสอบสามารถถูกแบ่งออกเป็นสี่ประเภท ดังเเสดงในตารางที่ 1

ตารางที่ 1. ความสัมพันธ์ภายในระบบความสามารถในการถูกตรวจสอบ

แหล่งที่มา: Romzek และ Dubnick (1987: 230)

ประเภทของ Accountability

Bureaucratic Accountability

Legal Accountability

Professional Accountability

Political Accountability

รูปแบบความสัมพันธ์

(ผู้ควบคุม/ผู้บริหารดูแล)

ผู้บังคับบัญชา/ผู้ใต้บังคับบัญชา

ผู้บัญญัติกฎหมาย/ผู้ปฏิบัติตาม

กฎหมาย/กฎระเบียบ/ตัวเเทน

ผู้ที่ไม่มีความเชี่ยวชาญ/ผู้เชี่ยวชาญ

ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง/ผู้เเทน

ลักษณะความสัมพันธ์

การควบคุมดูเเล

ความไว้วางใจ

การเคารพใน

ความรู้ความเชี่ยวชาญ

ความรับผิดชอบต่อ

ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง

	 ตารางที่ 1 ได้สรุปลักษณะเด่นของความสามารถในการถูกตรวจสอบทั้งสี่ประเภท โดย

bureaucratic accountability หมายถงึ ความสามารถในการถกูตรวจสอบผ่านสายการบงัคบับญัชา

โดยกระบวนการตรวจสอบจะถูกด�ำเนินการตามล�ำดับขั้นที่ยึดพื้นฐานของความสัมพันธ์เเบบ

การใช้การควบคมุก�ำกับดเูเลเป็นหลกั ความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านสายการบงัคบับญัชา

นัน้คอื กลไกทีพ่บในระบบราชการโดยทัว่ไป โดยอยูบ่นพืน้ฐานของความสมัพนัธ์ท่ีเป็นระบบเเละ

ถูกต้องตามกฎหมายระหว่างผู้บังคับบัญชาเเละผู้ใต้บังคับบัญชา รวมถึงการก�ำกับควบคุมดูเเล

อย่างใกล้ชิดและการด�ำเนินงานตามมาตรฐานหรือระเบียบข้อบังคับตามกระบวนการที่ระบุไว้

อย่างชัดเจน ส่วน legal accountability หมายถึง ความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านกลไก

ทางกฎหมาย โดยกฎระเบียบข้อบังคับ กฎหมาย และค�ำพิพากษาของศาลจะท�ำหน้าที่เป็น

กลไกในการตรวจสอบ โดยอาศัยรปูแบบความสมัพนัธ์เเบบมกีารท�ำความตกลงและการท�ำความ
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เข้าใจร่วมกนั โดยจะมีนยัยะของความสมัพนัธ์ระหว่างกลไกควบคมุภายนอกหน่วยงานเเละสมาชิก

องค์การ ซึ่งกลไกภายนอกไม่ใช่บุคคลธรรมดาเเต่เป็นบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่สามารถก�ำหนดบท

ลงโทษทางกฎหมายได้ หรอืถอืสทิธิใ์นข้อตกลงในสญัญาของทางการ      โดยทัว่ไปเเล้ว       บคุคลภายนอก

เหล่านีก็้คอื      ผูอ้อกกฎหมายเเละออกแนวนโยบายต่าง ๆ  ซ่ึงผู้บรหิารภาครฐัจ�ำเป็นต้องน�ำไปปฏบิตัิ

ในค�ำศพัท์เกีย่วกบัการก�ำหนดนโยบาย บคุคลภายนอกนัน้คอื“ผูบ้ญัญตักิฎหมาย” ในขณะท่ีผูบ้รหิาร

ภาครัฐมีหน้าที่เป็น “ผู้ปฏิบัติตามค�ำสั่ง” 

	 Professional accountabilty หมายถึง ความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านความ

เป็นวิชาชีพ โดยอาศัยการวางมาตรฐานวิชาชีพร่วมกันระหว่างคนที่ประกอบวิชาชีพนั้นๆ รวมทั้ง

การวางบรรทัดฐาน คุณธรรมจริยธรรมในการประกอบวิชาชีพ ซึ่งบรรทัดฐานดังกล่าวจะมิได้อยู่

ในลักษณะของกฎหมาย แต่จะเป็นแนวทางที่บุคคลในวิชาชีพนั้น ๆ เข้าใจและยึดถือร่วมกัน

อย่างแพร่หลาย    ส่วน    political     accountability   จะหมายถึง   ความสามารถในการถูกตรวจสอบ

ผ่านทางกลไกทางการเมือง โดยมีกลไกที่ส�ำคัญคือ    ระบบการเลือกตั้ง ผู้ที่มีอ�ำนาจรัฐ  (โดยเฉพาะ

อย่างยิ่ง นักการเมือง) ย่อมค�ำนึงถึงการตอบสนองความต้องการของคนในพื้นที่เป็นหลักหากไม่

สามารถท�ำในสิ่งที่ได้สัญญากับผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง ผู้มีสิทธิเลือกตั้งสามารถใช้กลไก

การเลือกตั้งเพื่อลงโทษนักการเมืองผู้นั้นได้ หากนักการเมืองผู้นั้นท�ำผิดสัญญาที่ได้ให้ไว้กับผู้ที่มี

สิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง 

รูปแบบของงานวิจัย

	 การศกึษาเกีย่วกับการให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบของข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นนี้ใช้ระเบียบวิธีการวิจัยเชิงปริมาณ โดยการใช้แบบสอบถามเป็นหลัก นอกจากนี้

ผู้วิจัยได้อาศัยข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึกและการค้นคว้าข้อมูลเพ่ิมเติมจากแหล่งข้อมูล

ทุติยภูมิอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องเพื่อใช้สนับสนุนการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงปริมาณ

แหล่งที่มาของข้อมูล

	 กลุ่มเป้าหมายที่ใช้ในการศึกษา คือ ข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่ปฏิบัติหน้าที่ภายในหน่วย

การปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เทศบาล เเละองค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) 



84 THAI JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

	 ข้อมูลที่ใช้ในการศึกษา ข้อมูลจากเเบบสอบถาม เก็บจากข้าราชการส่วนท้องถิ่นสังกัด

หน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินท่ัวประเทศที่เข้าร่วมการอบรมในหลักสูตรนักบริหารงาน

องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น รุ่นที่ 70 เเละ หลักสูตรนักบริหารงานทั่วไป รุ่นที่ 41 ณ สถาบัน

พัฒนาบุคลากรท้องถิ่น อ�ำเภอคลองหลวง จังหวัดปทุมธานี เมื่อวันที่ 27 สิงหาคม พ.ศ.2557

โดยได้ท�ำการแจกแบบสอบถามจ�ำนวนทั้งหมด 200 ชุด โดยแบ่งออกเป็น 100 ชุด ส�ำหรับ

ห้องเรียนหลักสูตรนักบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รุ่นที่ 70 และอีก 100 ชุด ส�ำหรับ

ห้องเรยีนหลกัสูตรนกับรหิารงานทัว่ไป รุน่ที ่41 โดยมเีจ้าหน้าทีข่องสถาบนัพัฒนาบคุลากรท้องถิน่

เป็นผู้ช่วยเหลือในการแจกและเก็บแบบสอบถาม ซึ่งได้รับคืนกลับมาเป็นจ�ำนวนทั้งหมด 137 ชุด

คิดเป็นร้อยละ 68.50 

				     

เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย

	 งานวจัิยชิน้นีใ้ช้เเบบสอบถามทีป่ระกอบด้วยค�ำถามปลายปิด เพือ่สอบถามความคดิเหน็

เกีย่วกบัการให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบของข้าราชการส่วนท้องถ่ินโดยมี

การศึกษาทฤษฎีเเละทบทวนวรรณกรรมที่เก่ียวข้องเพื่อสร้างข้อค�ำถามในเเบบสอบถาม

โดยแบ่งโครงสร้างของแบบสอบถามตามตัวแปรที่ใช้ในการศึกษาดังต่อไปนี้ 

	 ตัวแปรที่ใช้ในการศึกษา ประกอบด้วย	  

		  1) ต�ำแหน่งงาน โดยมีการเเบ่งต�ำแหน่งงานออกเป็น 2 ประเภท ดังนี้ “ปลัด

หรอืรองปลดัหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่” และ “ผูอ้�ำนวยการกอง (ผอ.กอง) รองผู้อ�ำนวยการกอง 

(รอง ผอ.กอง) หรือหัวหน้าส�ำนัก”

		  2) ประเภทของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ท่ีสงักดั โดยเเบ่งออกเป็น 2

ประเภทคอื “เทศบาล” เเละ “องค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.)”

		  3) หน่วยงานที่สังกัดตอนเริ่มบรรจุเป็นข้าราชการ โดยแบ่งออกเป็น 2

ประเภทคอื ข้าราชการที ่ “บรรจเุป็นข้าราชการส่วนท้องถิน่ตัเ้เต่เเรก” หมายถงึ ข้าราชการ

ส่วนท้องถิน่ท่ีเป็นลกูหม้อ โดยปฏบัิตกิารในหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่มาตัง้เเต่เริม่เเรกของเส้นทาง

สายอาชพีข้าราชการจนกระทัง่ปัจจบุนั และข้าราชการทีไ่ม่ได้สงักดัหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่

มาตั้งแต่ต้นแต่ “โอนย้ายมาจากส่วนกลางหรอืส่วนภมูภิาค” ซ่ึงหมายถงึ ข้าราชการส่วนท้องถิน่คนนัน้

ไม่ได้เป็นลกูหม้อท้องถ่ิน ไม่ได้ท�ำงานให้กบัท้องถิน่มาต้ังเเต่เร่ิมเเรก     โดยอาจจะโอนย้ายมาสังกัด

หน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ด้วยความสมคัรใจหรอืได้รบัค�ำสัง่ให้โอนย้าย จงึไม่ได้ท�ำงานคลกุคลี

อยู่กับท้องถิ่นมาตั้งเเต่เเรกของเส้นทางสายอาชีพข้าราชการของตน
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		  4) ความเป็นภมูลิ�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ทีป่ฏบิตังิาน โดยเเบ่ง

ออกเป็น 2 ประเภทคือ ข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่ “ปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่ที่เป็นภูมิล�ำเนาของตน”

และข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่ “ไม่ได้ปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่ที่เป็นภูมิล�ำเนาของตน” 

		  5) การให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบของข้าราชการส่วนท้องถิน่

ซึ่งเเบ่งข้อค�ำถามออกเป็น 5 ข้อ โดยในส่วนของค�ำถาม 4 ข้อแรกแบ่งตามประเภทของ

ความสามารถในการถกูตรวจสอบทัง้สีป่ระเภท และอกี 1 ข้อ เป็นส่วนของความสามารถใน

การถกูตรวจสอบโดยภาพรวม ซึง่ก�ำหนดให้ผูต้อบแบบสอบถามเลอืกตอบตามระดบัการให้ความส�ำคญั

ต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบแต่ละประเภท โดยแบ่งระดับคะแนนเป็น Likert Scale  5   ระดับ

โดย 5 คะแนน หมายถึง “ให้ความส�ำคัญมากที่สุด” และ 1 คะแนน  หมายถึง“ไม่ให้ความส�ำคัญ”

ตามล�ำดับ

การประมวลผลและการวิเคราะห์ข้อมูล
	

	 ส�ำหรบัการประมวลผลและการวิเคราะห์ข้อมลูเชงิปรมิาณทีไ่ด้จากแบบสอบถามนัน้ ผูว้จิยั

ใช้การวเิคราะห์ค่าความถี ่ ค่าร้อยละ และการวเิคราะห์ด้วยค่า Independent-Samples t-Test 

เพื่อวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรดังที่กล่าวไปแล้วข้างต้นกับการให้ความส�ำคัญต่อ

ความสามารถในการถูกตรวจสอบ โดยการประมวลผลของข้อมลูในส่วนของตวัแปรต้นซึง่เป็นตวัแปร

ส�ำคัญที่จะน�ำมาวิเคราะห์การให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบซ่ึงสามารถ

แจกแจงข้อมูลได้ดังต่อไปนี้
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ตารางที่ 2.  จ�ำนวนเเละค่าร้อยละของตัวแปรที่ใช้ในการวิเคราะห์ข้อมูล

			   ข้อมูลทั่วไป			        จ�ำนวน (คน)      ร้อยละ

ต�ำแหน่งงาน	

		  ปลัดหรือรองปลัด

		  ผอ./รอง ผอ.กอง/หัวหน้าส�ำนัก

						      รวม

ประเภทของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่สังกัด

		  เทศบาล

		  องค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.)

						      รวม

หน่วยงานที่สังกัดตอนเริ่มบรรจุเป็นข้าราชการ

		  บรรจุเป็นข้าราชการส่วนท้องถิ่นตั้งเเต่เเรก

		  โอนย้ายมาจากส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค

                          				    รวม

ความเป็นภูมิล�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปฏิบัติงาน

		  ปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่ที่เป็นภูมิล�ำเนาของตน

		  ไม่ได้ปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่ที่เป็นภูมิล�ำเนาของตน

						      รวม

68

69

137

42

95

137

115

21

136

56

75

131

49.64

50.36

100.00

30.66

69.34

100.00

84.56

15.44

100.00

42.75

57.25

100.00

ผลการศึกษา

	 จากการเก็บข้อมูลจากแบบสอบถามและท�ำการวิเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับระดับของ

การให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบของข้าราชการส่วนท้องถ่ินมีผลของ

ข้อมูลปรากฏในภาพที่ 1 ดังนี้
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ภาพที่ 1. กราฟแสดงค่าร้อยละของการให้ความส�ำคัญเกี่ยวกับระดับความสามารถในการถูกตรวจสอบทั้งสี่

ประเภทเเละโดยภาพรวม

หมายเหตุ: ค่าร้อยละที่แสดงในแผนภูมิด้านบน คิดจากผลรวมของผู้ตอบเเบบสอบถามที่ตอบอยู่ในระดับ

เห็นด้วยมากไปจนถึงเห็นด้วยมากที่สุด

	 การน�ำค่าร้อยละของการให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบทัง้สีป่ระเภท

เเละโดยภาพรวม ซึ่งคิดจากผลรวมของผู้ตอบเเบบสอบถามที่ตอบอยู่ในระดับ “เห็นด้วยมาก” 

และ “เห็นด้วยมากท่ีสุด” มาวิเคราะห์พบว่า ข้าราชการส่วนท้องถิ่นให้ความส�ำคัญต่อความ

สามารถในการถูกตรวจสอบทางความเป็นวิชาชีพ (professional accountability) มากที่สุด 

	 การท่ีข้าราชการส่วนท้องถ่ินให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบทาง

ความเป็นวิชาชีพในระดับสูงที่สุดนั้น อาจมีสาเหตุมาจากความอ่อนแอของสมาคมวิชาชีพของ

ข้าราชการส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน ซึ่งเป็นการรวมตัวอย่างหลวม ๆ มิได้มีอ�ำนาจในการต่อรอง

กบัผูบ้รหิารส่วนท้องถิน่หรอืกลุม่ผลประโยชน์อ่ืน ๆ  มากนกั อกีทัง้สภาพแวดล้อมในการปฏิบตังิาน

ของข้าราชการส่วนท้องถ่ินในช่วงหลงัการกระจายอ�ำนาจนัน้มแีรงกดดนัสงูจากทกุมติ ิ ข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นจึงอาจเห็นความส�ำคัญของการรวมตัวเป็นสมาคมวิชาชีท่ีควรมีความเข้มแข็งมาก

ขึน้กว่าทีเ่ป็นอยู ่ จงึให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางความเป็นวชิาชพี

มากที่สุดก็อาจเป็นได้
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	 ข้อมลูจากแหล่งข้อมลูทตุยิภูมแิละจากการสัมภาษณ์บางส่วนได้แสดงให้เหน็ว่า ข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นอาจไม่มีความเข้าใจอย่างลึกซ้ึงเกี่ยวกับเป้าประสงค์ของการจัดต้ังสมาคมวิชาชีพ

การมีอยู่ของสมาคมวิชาชีพและการปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาล (good governance) หลัก

จรรยาบรรณ และจรยิธรรม ท่ีทางหน่วยงานส่วนกลางหรอืและส่วนภมูภิาคก�ำหนดไว้หรอืมคี�ำสัง่

ให้ปฏบิตัติามนัน้ จรงิ ๆ แล้วถอืว่าเป็นส่วนของ legal accountability มากกว่า professional

accountability ค�ำว่า “ความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางความเป็นวชิาชพี” (professional

accountability)   นั้นไม่ได้หมายถึงเพียงแค่การมีสมาคมวิชาชีพร่วมกันการพัฒนาทักษะความรู้

ความสามารถของข้าราชการส่วนท้องถิน่เท่าน้ัน แตหมายรวมถึงทีผู่ป้ระกอบวชิาชีพนัน้ ๆ ร่วมกนั

สร้างบรรทดัฐานจรรยาบรรณในวชิาชีพท่ีนอกเหนอืจากการก�ำหนดเป็นระเบยีบของทางราชการ

อย่างเป็นทางการ  

	 เมือ่พิจารณาโดยภาพรวมแล้วพบว่า ระดับการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถกู

ตรวจสอบของข้าราชการส่วนท้องถิน่ยงัอยูใ่นระดบัทีส่งู หากพจิารณาภาพที ่1 จะเหน็ข้อสงัเกตเกีย่ว

กับระดับการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบ ซึ่งสามารถเชื่อมโยงไปถึงการ

วิเคราะห์กลไกท่ีข้าราชการส่วนท้องถิน่ใช้ปรับตัวเพ่ือสร้างสมดุลความสามารถในการถกูตรวจสอบ

ทั้งสี่ประเภทได้ นั่นก็คือ ข้อสันนิษฐานที่ว่าช่วงก่อนการกระจายอ�ำนาจข้าราชการส่วนท้องถิน่

มีแนวโน้มว่าจะให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบผ่านทางสายบงัคบับัญชาและ

ทางกฎหมายเป็นหลัก เนื่องจากสายการบังคับบัญชาของข้าราชการส่วนท้องถิ่นนั้นจะผ่านมา

จากหน่วยราชการส่วนกลางและส่วนภูมภิาค มไิด้อยูภ่ายใต้อ�ำนาจของผูบ้รหิารส่วนท้องถ่ินทีต่น

สงักดัอยู ่         ข้าราชการส่วนท้องถ่ินจงึมแีนวโน้มทีจ่ะปฏบิตังิานในกรอบของสายการบงัคบับญัชาและ

กรอบกฎหมายเป็นหลัก เมื่อพิจารณาจากล�ำดับของการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการ

ถูกตรวจสอบทั้งสี่ประเภทในแผนภาพที่ 1 พบว่าข้าราชการส่วนท้องถิ่นให้ความส�ำคัญต่อความ

สามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางสายบังคับบัญชาน้อยที่สุดเมื่อเทียบกับความสามารถใน

การตรวจสอบด้านอืน่ ๆ  ท้ังนี ้อาจเนือ่งจากช่วงหลงัการกระจายอ�ำนาจเป็นต้นมา ข้าราชการส่วนท้องถิน่

ต้องท�ำงานภายใต้การบังคับบัญชาของผู้บริหารส่วนท้องถิ่นและอาจเพิ่มระดับการให้ความ

ส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบทางการเมอืงมากกว่าสายการบังคบับญัชา โดยให้ความ

ส�ำคัญเท่ากับความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางกลไกของกฎหมาย และให้ความส�ำคัญ

ต่อความสามารในการถูกตรวจสอบผ่านทางความเป็นวิชาชีพในระดับมากที่สุดดังที่กล่าว

ไปแล้วข้างต้น
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ส่วนท้องถิ่นของไทย

	 การวิเคราะห์ตัวแปรกับการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบ

ความสามารถในการถูกตรวจสอบ

(Accountability)

ต�ำแหน่งงาน

ประเภทของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นที่สังกัด

    ปลัด/รองปลัด       ผอ./รองผอ.กอง/หัวหน้าส�ำนัก

        เทศบาล	                    อบต.

S.D. S.D.

t p

Bureaucratic Accountability

Legal Accountability

Professional Accountability

Political Accountability

Overall Accountability

Bureaucratic Accountability

Legal Accountability

Professional Accountability

Political Accountability

Overall Accountability

2.78

3.65

4.25

3.78

3.94

3.12

	

3.71

	

4.21

	

3.86

	

4.05

1.29

1.00

1.03

1.20

0.94

1.29

	

0.89

	

1.00

	

1.20

	

0.73

2.99

3.59

4.25

3.75

3.96

2.78

	

3.58

	

4.26

	

3.73

	

3.91

1.24

0.96

0.86

1.23

0.74

1.25

	

1.01

	

0.93

	

1.22

	

0.89

-0.95

0.32

0.02

0.12

-0.11

1.46

	

0.75

	

-0.28

	

0.59

	

0.91

n.s.

n.s.

n.s.

n.s.

n.s.

n.s.

n.s.

n.s.

n.s.

n.s.

ตารางที่ 3. การเปรียบเทียบความแตกต่างของการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบ

ประเภทต่าง ๆ จ�ำแนกตามต�ำแหน่งงาน ประเภทของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นทีส่งักดัหน่วยงาน

ทีสั่งกัดตอนเริม่บรรจเุป็นข้าราชการ             และความเป็นภมูลิ�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ท่ีปฏบิตังิาน
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ความสามารถในการถูกตรวจสอบ

(Accountability)

ต�ำแหน่งงาน

     ปลัด/รองปลัด             ผอ./รองผอ.กอง/หัวหน้าส�ำนัก

S.D. S.D.

t p

Bureaucratic Accountability

Legal Accountability

Professional Accountability

Political Accountability

Overall Accountability

Bureaucratic Accountability

Legal Accountability

Professional Accountability

Political Accountability

Overall Accountability

2.95

	

3.65

	

4.32

	

3.83

	

4.01

	

2.91

	

3.89

	

4.46

	

4.05

	

4.18

1.26

	

0.95

	

0.87

	

1.22

	

0.82

	

1.31

	

0.85

	

0.66

	

0.96

	

0.51

2.52

	

3.48

	

3.90

	

3.43

	

3.67

	

2.85

	

3.44

	

4.13

	

3.56

	

3.77

1.33

	

1.12

	

1.22

	

1.22

	

0.91

	

1.26

	

1.03

	

1.11

	

1.37

	

1.02

1.41

	

0.76

	

1.88

	

1.42

	

1.72

	

0.25

	

2.76

	

1.99

	

2.42

	

2.98

n.s.

	

n.s.

	

n.s.

	

n.s.

	

n.s.

	

n.s.

	

0.01*

	

0.05*

	

0.02*

	

0.00*

*นัยส�ำคัญที่ระดับ .05

n.s. ไม่มีนัยส�ำคัญ

	 ตารางที่ 3 เป็นการวิเคราะห์การให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบ

ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นด้วยค่า Independent-Samples t-Test โดยเเยกวิเคราะห์ตามตวั

เเปรต�ำเเหน่ง    (ปลดั / รองปลดัหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ และ ผูอ้�ำนวยการกอง/รองผูอ้�ำนวย

การกอง/หวัหน้าส�ำนกั) ประเภทของหน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินทีส่งักัด (องค์การบรหิารส่วน

ต�ำบล และเทศบาล) หน่วยงานที่สังกัดตอนเริ่มบรรจุเป็นข้าราชการ (บรรจุเป็นข้าราชการส่วน

ตารางที่ 3. การเปรียบเทียบความแตกต่างของการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบ

ประเภทต่าง ๆ จ�ำแนกตามต�ำแหน่งงาน ประเภทของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ทีส่งักดัหน่วยงานทีส่งักดั

ตอนเร่ิมบรรจุเป็นข้าราชการ และความเป็นภมูลิ�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ทีป่ฏบิตังิาน (ต่อ)
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ส่วนท้องถิ่นของไทย

ท้องถิ่นตั้งเเต่เเรก (ลูกหม้อ) และโอนย้ายมาจากส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค (ไม่ใช่ลูกหม้อ)) เเละ

ความเป็นภมูลิ�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ทีป่ฏบิตังิาน    (ปฏบัิตงิานอยูใ่นพืน้ทีท่ีเ่ป็น

ภูมิล�ำเนาของตน และ ไม่ได้ปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่ที่เป็นภูมิล�ำเนาของตน) ที่ระดับนัยส�ำคัญ 0.05

ผลการวเิคราะห์พบว่า มเีพยีงตวัเเปรความเป็นภมูลิ�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิน่ท่ีปฏิบติั

งานเท่านัน้ ทีม่กีารให้ความส�ำคญักบัความสามารถในการถูกตรวจสอบเกือบทกุประเภททีเ่เตกต่าง

กนั ยกเว้นความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางสายบงัคบับญัชา (bureaucratic accountability) 

ที่การให้ความส�ำคัญของข้าราชการส่วนท้องถิ่นทั้งสองกลุ่มไม่มีความเเตกต่างกันกล่าวคือ

เมื่อแยกวิเคราะห์การให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบของข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นตามตัวแปรต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นต�ำแหน่งงาน ประเภทของหน่วยการปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่สังกัด หรือหน่วยงานที่สังกัดตอนเริ่มบรรจุเป็นข้าราชการ ต่างให้ความส�ำคัญกับความ

สามารถในการถูกตรวจสอบด้านต่าง ๆ  ท่ีมแีนวโน้มไปในทศิทางเดยีวกนั        ยกตัวอย่างเช่น     ข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นท่ีมีต�ำแหน่งเป็นปลัดหรือรองปลัดต่างให้ความส�ำคัญกับความสามารถในการถูก

ตรวจสอบทกุประเภทใกล้เคยีงกบัผูอ้�ำนวยการกอง รองผูอ้�ำนวยการกอง หรือหวัหน้าส�ำนกั ไม่มี

ความแตกต่างกันอย่างมีนัยยะส�ำคัญ อย่างไรก็ตาม ตัวแปรความเป็นภูมิล�ำเนาของหน่วยการ

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปฏิบัติงานนั้นมีผลสรุปที่น่าสนใจเป็นอย่างย่ิง       เนื่องจากข้าราชการส่วน

ท้องถิ่นที่ปฏิบัติงานอยู ่ในพื้นที่ที่เป็นภูมิล�ำเนาของตนให้ได้ความส�ำคัญกับความสามารถ

ในการถกูตรวจสอบเกือบทกุประเภทมากกว่าข้าราชการท่ีมไิด้ปฏบัิติงานในท้องถ่ินท่ีเป็นภูมลิ�ำเนา

ของตนเอง

	 จากการวิเคราะห์ข้อมูลเบื้องต้น สรุปได้ว่า การที่ข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่ปฏิบัติงาน

ภายในพื้นท่ีท่ีเป็นภูมิล�ำเนาของตนเอง จะให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบ

เกือบทุกประเภทมากกว่าข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่ไม่ได้ปฏิบัติงานอยู่ในพื้นที่ที่เป็นภูมิล�ำเนา

ของตนเอง (ยกเว้นความสามารถในการถกูตรวจสอบผ่านทางสายบงัคบับญัชา) อาจมสีาเหตเุนือ่ง

มาจากว่า ในการปฏิบัติหน้าที่นั้นได้ท�ำงานอยู่ในพื้นที่ที่ตนเองมีความคุ้นเคย เข้าใจภาษา สังคม

ประเพณี เเละวัฒนธรรมของท้องถ่ินนั้น ๆ ส่งผลให้การท�ำงานกับประชาชนในพื้นที่ง่ายขึ้น

สามารถเข้าถึงเเละเข้าใจความต้องการของท้องถิ่น ท�ำงานร่วมกับผู้บริหารส่วนท้องถิ่นได้ดีกว่า

เนือ่งจากอาจจะรูจ้กักันมาก่อน และมีเเนวโน้มว่าข้าราชการส่วนท้องถิน่ทีป่ฏิบตังิานภายในพืน้ที่

ทีเ่ป็นภมูลิ�ำเนาของตนเองจะสามารถท�ำงานตอบสนองความต้องการของทุกฝ่าย มีความสัมพันธ์

ทีด่กีบัผูบ้รหิารส่วนท้องถิน่ ได้รบัความเคารพนบัถือจากข้าราชการส่วนท้องถิน่ทีอ่ยูใ่ต้บงัคบับญัชา

เเละตระหนักถึงความต้องการของท้องถิ่นมากกว่า เมื่อเปรียบเทียบกับข้าราชการส่วนท้องถิ่น

ที่ปฏิบัติงานในพื้นท่ีท่ีไม่ใช่ภูมิล�ำเนาของตนเอง ซ่ึงให้ความส�ำคัญกับความสามารถในการถูก
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ตรวจสอบประเภทต่าง ๆ  น้อยกว่า (ยกเว้นความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางสายบังคับ

บัญชา) เนื่องจากการท�ำงานในพื้นที่ที่ไม่มีความคุ้นเคย การปฏิบัติงานจึงไม่สามารถท�ำได้เต็มที่

มคีวามเข้าใจในท้องถิน่ท่ีปฏบิตังิานอยูไ่ม่มากพอหรอืไม่ลกึซึง้มากเท่าท่ีควร เเต่ยงัคงต้องค�ำนงึถึง

อยู่บ้างเนื่องจากส่งผลต่อหน้าท่ีการงานของตนเอง ซึ่งถ้าหากมีโอกาสได้โอนย้ายไปยังพื้นที่

ที่เป็นภูมิล�ำเนาของตนเอง มีเเนวโน้มว่าอาจจะให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจ

สอบทุกประเภทมากยิ่งขึ้น 

	 ดังนั้น จากผลของข้อมูลที่พบว่า ตัวแปรความเป็นภูมิล�ำเนาของหน่วยการปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ปฏิบัติงาน เป็นตัวแปรส�ำคัญที่มีผลต่อการให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการ

ถกูตรวจสอบทัง้สีป่ระเภท การบรรจุข้าราชการส่วนท้องถิน่หรอืการเร่งให้มกีารโอนย้ายข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นกลับไปยังภูมิล�ำเนาให้เร็วที่สุด จึงอาจจะเป็นวิธีเเก้ไขอีกวิธีหนึ่งที่สามารถท�ำได้และ

อาจส่งผลให้ข้าราชการส่วนท้องถิ่นมีแนวโน้มที่จะให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูก

ตรวจสอบทุกประเภทมากขึ้น 

	

บทวิเคราะห์
	

	 การทีข้่าราชการท้องถิน่ให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบทัง้สีป่ระเภท

โดยเฉพาะความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางความเป็นวิชาชีพท่ีค่อนข้างให้ความ

ส�ำคัญมากนั้น อาจเนื่องมาจากข้าราชการส่วนท้องถิ่นเห็นด้วยกับการมีสมาคมวชิาชพี ซึง่จะเป็น

เครือ่งมอืในการสร้างอ�ำนาจการต่อรองและการเรียกร้องสิทธแิละผลประโยชน์ให้กับข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นได้ ปลัดส่วนท้องถิ่นเห็นว่า  การรวมตัวของข้าราชการส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศเพื่อ

ก่อตัง้สมาคมวิชาชีพที่มีความเข้มแข็งนั้นจะสามารท�ำให้ข้าราชการส่วนท้องถ่ินมีอ�ำนาจต่อรอง

กับรัฐบาลผู้บริหารส่วนท้องถิ่น และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่น ๆ  ได้มากขึ้นเป็นกลไกในการเรียกร้อง

เรื่องที่ข้าราชการส่วนท้องถิ่นเห็นว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม และเห็นว่ามีแนวโน้มว่าจะมีการใช้

สมาคมวิชาชีพในการรวมตัวเพื่อให้เกิดอ�ำนาจต่อรองขึ้นอีกในอนาคต

 	 มข้ีอสงัเกตว่า ข้าราชการส่วนท้องถิน่มีเข้าใจความหมายของความสามารถในการถูกตรวจ

สอบผ่านสายบังคับบัญชา ความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านกลไกของกฎหมาย และความ

สามารถในการถูกตรวจสอบทางการเมืองได้อย่างชัดเจน แต่อาจจะยังมีความเข้าใจคลาดเคลื่อน

และไม่ครบถ้วน เก่ียวกับความหมายของความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านความเป็นวิชาชีพ

โดยอาจเข้าใจเพยีงว่าการมอียูข่องสมาคมวชิาชพีของข้าราชการส่วนท้องถิน่นัน้จะช่วยเป็นพลงัใน
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ส่วนท้องถิ่นของไทย

การเรียกร้องให้เกิดการเปลี่ยนแปลงตามความต้องการของข้าราชการส่วนท้องถ่ินได้ เช่น 

การเรยีกร้องให้มกีารแก้ไขพระราชบญัญัติระเบยีบบริหารงานบคุคลส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542     เป็นต้น

อย่างไรก็ตาม ความหมายในส่วนของบทบาทของสมาคมวิชาชพีในการสร้างมาตรฐานและบรรทดัฐาน

ในการประกอบวิชาชีพนั้นยังไม่ได้รับความใส่ใจมากนักจากข้าราชการท้องถิ่น ทั้งนี้ เนื่องจากยัง

เห็นว่าบทบาทในส่วนนี้จะเป็นบทบาทของกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นในการก�ำหนด

กฎเกณฑ์มากกว่าเป็นบทบาทของสมาคมชมรมวชิาชพี และจรรยาบรรณของข้าราชการส่วนท้องถิน่

ก็ได้ถูกก�ำหนดไว้แล้วโดยหน่วยงานราชการดังกล่าว และเห็นว่าการจัดการฝึกอบรมเพื่อเพิ่มพูน

ศักยภาพในการประกอบวิชาชีพของข้าราชการส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันก็ยังเป็นบทบาทหลักของ

กระทรวงมหาดไทยอยู่ ซึ่งในส่วนนี้ยังเป็นความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนเกี่ยวกับความหมายของ

professional accountability ที่ถูกต้อง โดยยังคงมีความเข้าใจที่ทับซ้อนกับความหมายของ

legal accountability อยู่บางส่วน เป้าประสงค์ของสมาคมชมรมวิชาชีพควรเป็นสมาคมวิชาชีพ

ที่มุ่งการพัฒนามาตรฐานวิชาชีพ พัฒนาทักษะความรู้ความสามารถที่เหมาะสมต่อการประกอบ

วิชาชีพ การสร้างบรรทัดฐานวิชาชีพ และส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรมและจรรยาบรรณที่ปฏิบัติ

จากจติส�ำนกึของผูป้ระกอบวิชาชพีนัน้ ๆ โดยในส่วนนีจ้ะน�ำไปสูอ่�ำนาจในการต่อรองของข้าราชการ

ส่วนท้องถิน่ ซึง่เป็นผลพลอยได้และเป็นพลังทางการเมอืงท่ีส�ำคญัอกีมติิหนึง่ของการบริหารงาน

ส่วนท้องถิ่น ดังนั้น ข้าราชการส่วนท้องถิ่นควรมุ่งพัฒนามาตรฐานวิชาชีพ จัดกิจกรรมต่าง ๆ 

เพื่อสร้างความเข้มแข็งในวิชาชีพของตนและสร้างเครือข่ายทางวิชาชีพที่เข้มแข็งเป็นหลัก 

	 ในช่วงก่อนการกระจายอ�ำนาจ ข้าราชการส่วนท้องถิ่นมีแนวโน้มที่จะปฏิบัติหน้าที่โดย

ยึดกฎหมายเเละระเบยีบหนงัสอืสัง่การเป็นหลัก จงึมีรปูแบบการท�ำงานท่ียดืหยุน่ได้น้อย เกิดความ

คุ้นเคยเเละเคยชนิกบัการท�ำงานตามค�ำสัง่ทีส่ัง่การจากส่วนกลางหรอืส่วนภมูภิาคลงมายงัหน่วย

การปกครองส่วนท้องถิ่น ดังแสดงในภาพที่ 2 อย่างไรก็ตาม ภายหลังจากที่มีการน�ำนโยบาย

กระจายอ�ำนาจไปปฏิบัติแล้ว (ภาพที่ 3) ผู้บริหารท้องถิ่นมีอ�ำนาจมากขึ้นข้าราชการส่วนท้องถิน่

ต้องท�ำงานตอบสนองนโยบายของผู้บริหารส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก เพราะผู้บริหารส่วนท้องถิ่นมี

อ�ำนาจในการตัดสนิอนาคตของข้าราชการส่วนท้องถิน่อยูห่ลายมติ ิ ดงันัน้ สภาพแวดล้อมในการ

ปฏบิตังิานของข้าราชการส่วนท้องถ่ินจงึถูกบีบด้วยตวับทกฎหมาย กฎระเบยีบ และกระบวนการต่าง ๆ

(bureaucratic และ legal accountabilities) และในขณะเดียวกันก็ยังถูกบบีด้วยสภาพความ

ต้องการของประชาชนในพ้ืนท่ีและนโยบายของผู้บริหารส่วนท้องถิ่นท่ีต้องการตอบสนองความ

ต้องการดังกล่าว (political accountability) ดังนั้น ข้าราชการส่วนท้องถิ่นจึงมีความจ�ำเป็น

อย่างยิง่ทีจ่ะต้องหากลไกในการสร้างสมดลุระหว่างความสามารถในการถกูตรวจสอบต่าง ๆ ดงักล่าว 
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ส่วนกลาง

ส่วนภูมิภาค

หน่วยการปกครองส่วน

ท้องถิ่น

ภาพที่ 2. รูปเเบบการท�ำงานตามสายบังคับบัญชาช่วงก่อนการกระจายอ�ำนาจ

	 ภายหลงัการกระจายอ�ำนาจ      ข้าราชการส่วนท้องถิน่มคีวามจ�ำเป็นทีจ่ะต้องปรบัตวัเเละ

ปฏบิตังิานประสานร่วมมอืกนัเพือ่ตอบสนองนโยบายของผูบ้รหิารส่วนท้องถิน่มากขึน้ ข้อมลูจากการ

สัมภาษณ์ยืนยันว่า ข้าราชการส่วนท้องถิ่นเริ่มมีความรู้สึกว่าตนเป็นบุคลากรของท้องถิ่นมากขึ้น

ใส่ใจในบรบิทของท้องถ่ินมากข้ึน มกีารปฏิบติังานเเบบลงพืน้ทีใ่กล้ชดิกบัประชาชนมากขึน้      รวมทัง้

พยายามท�ำความเข้าใจพื้นฐานทางความคิดของคนในท้องถิ่น พยายามพัฒนาทักษะการท�ำงาน

ของตน และเล็งเห็นความส�ำคัญของความเป็นมืออาชีพ รวมถึงการสร้างเสริมความเข้มแข็งของ

สมาคมวชิาชพีมากขึน้ กล่าวอกีนัยหนึง่คอื ข้าราชการส่วนท้องถิน่ให้ความส�ำคัญต่อความสามารถ

ในการถูกตรวจสอบทางการเมืองและความเป็นวิชาชีพมากยิ่งขึ้นนั่นเอง
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ส่วนท้องถิ่นของไทย

ข้าราชการส่วนท้องถิ่น

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค

องค์กรอิสระ

ผู้บริหารส่วนท้องถิ่น

ประชาชนในพื้นที่

สั่งการ/ตรวจสอบ  

ปฎิบัติตาม

/พร้อมรับผิด พร้อมรับผิด

พร้อมรับผิด

ตรวจสอบ

ตรวจสอบ

ติดต่อสื่อสาร

ปฎิบัติตาม

สั่งการ

หน่วยการปกครองส่วน

ท้องถิ่นอื่น ๆ

ภาพที่ 3. บริบทในการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการส่วนท้องถิ่นภายหลังการกระจายอ�ำนาจ 

	 ภาพที่ 3 เเสดงให้เห็นถึงบริบทที่เปลี่ยนแปลงไปของการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ

ส่วนท้องถิน่ภายหลงัการกระจายอ�ำนาจ ข้าราชการส่วนท้องถิน่เปรยีบเสมอืนจดุศนูย์กลางกล่าวคอื

เป็นทั้งผู้ประสานงานเเละผู้ปฏิบัติงานของท้องถิ่น ต้องสื่อสารเเละตอบสนองความต้องการของ

ทุกฝ่ายข้าราชการส่วนท้องถิ่นให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านสาย

บังคับบัญชา (bureaucratic accountability) อยู่แต่เดิม เนื่องจากรูปแบบการท�ำงานของ

ระบบราชการทีม่กีารสัง่การลงมาเป็นทอด ๆ     เมือ่รฐับาลมีนโยบายทีต้่องการให้ท้องถิน่น�ำไปปฏิบัติ

จะสัง่การลงมายงัหน่วยงานราชการส่วนกลางหรอืส่วนภมูภิาค เเล้วส่งต่อมายงัท้องถิน่ ทีม่ข้ีาราชการ

ส่วนท้องถ่ินเป็นผู้น�ำนโยบายไปปฏิบัติอย่างเคร่งครัดเพราะหากมีข้อผิดพลาดเกิดขึ้นส่วนกลาง

ก็จะสามารถเข้ามาตรวจสอบเเละสั่งให้มีการลงโทษทางวินัยได้ซึ่งหากพบว่ามีความผิดจริง 

ข้าราชการส่วนท้องถิ่นจะต้องพร้อมรับผิดในข้อผิดพลาดที่เกิดขึ้น หรือในบางครั้งองค์กรอิสระ

เช่น ส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) และส�ำนักงาน

การตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ถูกส่งมาท�ำหน้าที่ตรวจสอบความโปร่งใสของหน่วยการปกครอง
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ส่วนท้องถิน่เเต่ละเเห่ง ข้าราชการส่วนท้องถิน่จงึเป็นผูม้หีน้าทีใ่นการจดัเตรยีมข้อมลูเเละตอบทกุข้อ

สงสัยให้องค์กรอสิระทราบ หากตรวจพบความผดิทีเ่กดิจากตวัข้าราชการส่วนท้องถิน่เองก็ต้องมคีวาม

พร้อมรบัผดิเเละยอมรบัโทษทางวินยัเช่นกัน นอกจากนี ้ ข้าราชการส่วนท้องถิน่กย็งัให้ความส�ำคญั

ต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางกลไกของกฎหมาย         (legal       accountability)     สบืเนือ่ง

จากการทีข้่าราชการส่วนท้องถิน่ต้องท�ำงานในรปูแบบสายบงัคบับญัชา จงึมกีฎระเบยีบข้อบังคบั

เข้ามาก�ำกบัเเละควบคุมการท�ำงานด้วย เปรยีบเสมือนมาตรฐานในการท�ำงานของระบบราชการ

ต้องท�ำตามกฎระเบียบข้อบังคับอย่างเคร่งครัด ข้าราชการส่วนท้องถิ่นจึงถูกคาดหวังว่าจะต้อง

ไม่เป็นผู้ท่ีท�ำผิดกฎหมายเเละสามารถเป็นตัวอย่าที่ดีให้กับนักการเมืองท้องถิ่นเเละประชาชน

ในพื้นที่ได้

	 จากความสามารถในการถูกตรวจสอบทีก่ล่าวมาข้างต้นท้ัง    2     ประเภท เป็นสิง่ทีข้่าราชการ

ส่วนท้องถิน่ให้ความส�ำคัญอยูแ่ต่เดิมตัง้แต่ช่วงก่อการกระจายอ�ำนาจ แต่เมือ่มกีารกระจายอ�ำนาจ

แล้ว        ข้าราชการส่วนท้องถ่ินจ�ำเป็นต้องเพิม่การให้ความส�ำคญัต่อความสามารถในการถกูตรวจสอบ

ทางการเมือง (political accountability) ด้วย เนื่องจากเเต่เดิมนั้นอาจจะไม่จ�ำเป็นต้องให้

ความส�ำคญัมากนกั           เพราะความรูส้กึของข้าราชการส่วนท้องถ่ินในอดีตท่ีคดิว่าผู้บงัคบับญัชาคอื

ส่วนกลางเเละส่วนภูมิภาคเท่านั้น ไม่ใช่ผู้บริหารส่วนท้องถิ่นหรือประชาชนในพื้นที่จึงมีแนวโน้ม

ที่มุ ่งให้ความใส่ใจเเละปฏิบัติตามค�ำสั่งและนโยบายจากส่วนกลางเเละส่วนภูมิภาคเเต่เมื่อ

ผูบ้รหิารส่วนท้องถิน่ได้รบัอ�ำนาจในการบรหิารงานบคุคลท้องถ่ินเพิม่มากขึน้ภายหลงัการกระจาย

อ�ำนาจทิศทางการท�ำงานของข้าราชการส่วนท้องถ่ินเปลี่ยนไปจากเดิมโดยจะพยายามยึดฐาน

การสนับสนุนจากประชาชนเป็นหลัก 

	

	 เป็นท่ีเข้าใจกนัว่าผูบ้รหิารส่วนท้องถิน่มกัมุง่ให้ความสนใจต่อฐานเสยีงและแรงสนบัสนนุ

จากประชาชนในพื้นที่เป็นหลักเพราะต้องอาศัยแรงสนับสนุนดังกล่าวในการเข้ามามีอ�ำนาจ

ทางการเมือง (political accountability) และไม่ค่อยใส่ใจกับกฎระเบียบต่าง ๆ  ที่เกี่ยวข้องเมื่อ

เทียบกับข้าราชการส่วนท้องถิ่น ปัญหาคือ ข้าราชการส่วนท้องถิ่นควรปฏิบัติอย่างไรเมื่อความ

ต้องการของประชาชนและผู้บริหารส่วนท้องถิ่นมีความไม่สอดคล้องกับกฎระเบียบที่ข้าราชการ

ส่วนท้องถิน่จะต้องปฏบิติัตาม ข้าราชการส่วนท้องถิน่จะต้องชีแ้จงต่อผูบ้รหิารส่วนท้องถ่ินอย่างไร

เมื่อสิ่งที่ผู้บริหารส่วนท้องถิ่นต้องการนั้นไม่สอดคล้องกับอ�ำนาจหน้าที่ของท้องถิ่น ข้าราชการ

ส่วนท้องถิน่ควรปฏบัิตอิย่างไรเมือ่ความต้องการของผูบ้รหิารส่วนท้องถิน่ขัดแย้งกบัผลประโยชน์

ของท้องถิน่โดยรวม หรอืมเีจตนาทจุรติคอร์รปัชนั จากการสมัภาษณ์พบว่า   กลไกทีส่�ำคญัทีข้่าราชการ

ส่วนท้องถิ่นใช้ในการจัดการกับสถานการณ์เช่นนี ้คอืความพยายามในการเพิ่มแรงสนับสนุนจาก
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ประชาชนในพืน้ทีเ่ป็นหลกัโดยการพยายามลงพ้ืนทีพ่ยายามท�ำความเข้าใจคนในพ้ืนทีม่กีารติดต่อ

สือ่สารอย่างใกล้ชดิเมือ่ข้าราชการส่วนท้องถิน่มฐีานสนบัสนนุจากประชาชนผู้บริหารส่วนท้องถิ่น

มักจะมีความเกรงใจข้าราชการส่วนท้องถิ่นมากขึ้นเพราะการด�ำรงอยู่ในอ�ำนาจของผู้บริหาร

ส่วนท้องถิ่นนั้นขึ้นอยู่กับฐานเสียงของประชาชนเป็นหลักลักษณะเช่นนี้ส่งผลให้เกิด political

accountability ในส่วนของข้าราชการส่วนท้องถิน่มากยิง่ขึน้ ในทางกลบักนัผูบ้ริหารส่วนท้องถิน่

ก็จ�ำเป็นที่จะต้องให้ความส�ำคัญต่อ bureaucratic และ legal accountability มากขึ้นเช่นกัน 

	

	 ทกัษะในการสือ่สารของข้าราชการส่วนท้องถิน่กม็คีวามส�ำคญัเป็นอย่างยิง่ การทีข้่าราชการ

ส่วนท้องถิ่นจะปฏิเสธนโยบายของผู้บริหารส่วนท้องถิ่นนั้นมีความละเอียดอ่อน ข้าราชการส่วน

ท้องถิน่จ�ำเป็นทีจ่ะต้องแสดงให้ผูบ้ริหารส่วนท้องถิน่เหน็ว่าตนปฏเิสธนโยบายเนือ่งจากนโยบาย

นั้น ๆ  จะไม่ส่งผลดีต่อผู้บริหารส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้  ข้าราชการส่วนท้องถิ่นยังต้องสามารถหา

ทางออกหรือทางเลือกให้กับผู้บริหารส่วนท้องถิ่นด้วย ผนวกกับการที่ข้าราชการส่วนท้องถิ่นมี

ความสัมพันธ์อันดีกับประชาชนในพื้นท่ีจะท�ำให้ผู ้บริหารส่วนท้องถิ่นรับฟังข้อแนะน�ำและ

ข้อคิดเห็นจากข้าราชการส่วนท้องถิ่นมากยิ่งขึ้นตามไปด้วย การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นก็จะ

ด�ำเนินไปได้โดยปราศจากความขัดแย้งระหว่างผู้บริหารส่วนท้องถ่ินและข้าราชการส่วนท้องถิ่น 

	 จากผลการวเิคราะห์ข้อมลูเชงิปรมิาณแสดงให้เหน็ว่า ข้าราชการส่วนท้องถิน่ทีป่ฏบิตัหิน้าที่

อยู่ในพ้ืนที่ที่เป็นภูมิล�ำเนาของตนเองจะให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบ

มากกว่าข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่มิได้ปฏิบัติงานในภูมิล�ำเนาของตน ประเด็นนี้มีความส�ำคัญต่อ

การบริหารงานบุคคลของท้องถิ่นเป็นอย่างยิ่ง การบรรจุแต่งตั้งข้าราชการส่วนท้องถิ่นให้ปฏิบัติ

งานในพื้นที่ภูมิล�ำเนาของตนเองมีแนวโน้มที่จะส่งผลให้กลไกของการถูกตรวจสอบดังกล่าวมี

ความเข้มแข็งมากขึ้น ซึ่งจะส่งผลดีต่อการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในภาพรวม  

	

บทสรุป

	 จากบรบิททีเ่ปลีย่นแปลงไป ข้าราชการส่วนท้องถิน่มคีวามจ�ำเป็นจะต้องหากลไกเพือ่สร้าง

สมดุลระหว่างความสามารถในการถูกตรวจสอบประเภทต่าง ๆ  จากการศึกษาพบว่า  ข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นให้ความส�ำคัญต่อความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านทางความเป็นวิชาชีพใน

ระดับที่สูงที่สุด ซึ่งสะท้อนภาพของบริบทในการปฏิบัติงานของข้าราชการส่วนท้องถิ่นภายหลัง

การกระจายอ�ำนาจ และสะท้อนภาพความอ่อนแอของสมาคมวิชาชีพที่มีอยู่ในปัจจุบัน อย่างไร

ก็ตาม เมื่อได้ท�ำการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลเชิงลึกแล้วพบว่า ข้าราชการส่วนท้องถิ่นยังมีความ
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เข้าใจความหมายของความสามารถในการถูกตรวจสอบผ่านความเป็นวิชาชีพท่ียังมีความคลาด

เคลื่อนอยู่บ้าง จึงมีความจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องสร้างความเข้าใจให้กับข้าราชการส่วนท้องถิ่น

ใหม่เพื่อให้เห็นบทบาทและเสริมสร้างสมาคมวิชาชีพที่มีอยู่ให้มีความเข้มแข็งมากยิ่งขึ้น

	 อีกทั้งการศึกษานี้พบว่า ตัวเเปรความเป็นภูมิล�ำเนาของหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่ข้าราชการส่วนท้องถิ่นปฏิบัติงานนั้นมีผลต่อการให้ความส�ำคัญกับความสามารถในการถูก

ตรวจสอบเกอืบทุกประเภท     (ยกเว้นความสามารถในการถกูตรวจสอบตามสายการบงัคบับญัชา)

ซึ่งข้าราชการส่วนท้องถ่ินท่ีปฏิบัติอยู่ในภูมิล�ำเนาของตนเองให้ความส�ำคัญต่อความสามารถใน

การถูกตรวจสอบมากกว่าข้าราชการส่วนท้องถิ่นที่ไม่ได้ปฏิบัติงานอยู่ในภูมิล�ำเนาของตนเอง 

ซึ่งเป็นการชี้ให้เห็นว่า การบรรจุแต่งตั้งหรือการโอนย้ายข้าราชการส่วนท้องถิ่น ให้มาปฏิบัติงาน

อยูใ่นภูมลิ�ำเนาของตนเอง โดยเฉพาะข้าราชการส่วนท้องถิน่ทีอ่ยูใ่นต�ำแหน่งปลัด       รองปลัด       ผู้อ�ำนวย

การกอง       รองผูอ้�ำนวยการกอง          หรือหวัหน้าส�ำนกันัน้       น่าจะส่งผลดต่ีอการเสรมิสร้างความสามารถ

ในการถูกตรวจสอบในกระบวนการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย
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