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ประธานที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์  ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุพจน์ ทรายแก้ว  
กรรมการที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์  อาจารย์ ดร.สาธิต วงศ์อนันต์นนท์ 
 

บทคัดย่อ 
การศึกษาครั้ งนี้ มี วัตถุประสงค์ เพ่ือ 1) ศึกษาสภาพการณ์ และสาเหตุ ในการใช้ค าสั่ ง 

ภายใต้ คสช. มาตรา 44 เพ่ือป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 2) ศึกษาบุคคลที่มีบทบาทและมีส่วนเกี่ยวข้องในการเสนอนโยบายว่าด้วย 
การป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภายใต้ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 และ 3) ศึกษาผลกระทบของการใช้นโยบายว่าด้วยการป้องกันการทุจริต
ประพฤติมิชอบด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 
การศึกษานี้ ด าเนินการวิจัยโดยการวิจัยเชิงคุณภาพ ที่เก็บข้อมูลด้วยการสัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญจ านวน 24 คน ประกอบด้วย ตัวแทนส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ (ป.ป.ช.) ตัวแทนหน่วยงานส่วนกลาง และตัวแทนจากผู้บริหารท้องถิ่น และได้จัดการวิพากษ์ 
ผลการสัมภาษณ์  โดยผู้ เชี่ยวชาญจ านวน 10 คน ประกอบด้วย ตัวแทนหน่วยงานองค์กรอิสระ 
ข้าราชการบริหารส่วนกลาง และผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ งเลือกมาแบบเจาะจง  
และวิเคราะห์ข้อมูลด้วยการวิเคราะห์เชิงเนื้อหา 

 ผลการศึกษาพบว่า  
1) สภาพการณ์และสาเหตุในการใช้ค าสั่งภายใต้ คสช.มาตรา 44 เกิดจากการทุจริตในการ

บริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีแนวโน้มเพ่ิมมากขึ้น เนื่องด้วยผู้บริหารท้องถิ่น 
มีอ านาจเต็มที่ในการออกค าสั่งเกี่ยวกับการบรรจุ แต่งตั้ง การย้าย การโอนการรับโอน การเลื่อนระดับ การ
เลื่อนขึ้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์  และ 
การร้องทุกข์ต่าง ๆ  เป็นช่องว่างก่อให้เกิดการทุจริตของผู้มีอ านาจโดยใช้ระบบอุปถัมภ์ในการสอบแข่งขัน 
การเลื่อนต าแหน่ง การโอน และการโยกย้าย รวมถึงมีการเรียกรับผลประโยชน์จากผู้บริหารท้องถิ่น ส่งผลให้



   ง 

 

เกิดความเสียหายต่อระบบการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างร้ายแรง ซึ่งถึงแม ้
จะมีองค์กรหรือหน่วยงานอ่ืนมาตรวจสอบเกี่ยวกับการทุจริต ก็ไม่สามารถควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจ
ของผู้บริหารท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่ได้ในสภาพการณ์ปกติได้ ส่งผลให้รัฐบาลในขณะนั้นจ าเป็นต้องออกค าสั่ง
ภายใต้ คสช.มาตรา 44 ที่ 8/2560 โดยสาระของนโยบายดังกล่าวนั้นมีการก าหนดให้คณะกรรมการกลาง
ข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
เข้ามาท าหน้าที่เกี่ยวกับการสอบแข่งขันการสอบคัดเลือก การคัดเลือก และการโอนข้าราชการ หรือ
พนักงานส่วนท้องถิ่น แทนจากเดิมที่เป็นอ านาจของผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรง 
 2) บุคคลที่มีบทบาทและมีส่วนเกี่ยวข้องในการเสนอนโยบาย พบว่า ผู้ที่มีเกี่ยวข้องท าให้เกิด
นโยบายนี้แบ่งเป็น 4 กลุ่มหลัก ๆ คือ กลุ่มแรก คือ ประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ท าการร้องเรียน
เรื่องการทุจริตไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง กลุ่มที่สอง คือ สื่อมวลชนมีการสืบค้นหาข้อเท็จจริง 
และน าเสนอข่าวเกี่ยวกับการทุจริตทางสื่อต่าง ๆ ซึ่งทั้งสองกลุ่มดังกล่าวได้มีบทบาทส าคัญในการ
เรียกร้องหรือผลักดันให้รัฐบาลสนใจปัญหาสาธารณะและริเริ่มในการก่อตัวของนโยบาย กลุ่มที่สาม 
คือ ส านักงาน ป.ป.ท. และ ป.ป.ช. ซึ่งเป็นหน่วยงานมีหน้าที่ตรวจสอบและปราบปรามการทุจริต
โดยตรง และกลุ่มที่ 4 คือ กระทรวงยุติธรรมหรือมีหน้าที่ในการพิจารณาคดี ได้เป็นผู้รวบรวมข้อมูล
และปัญหาต่าง ๆ เพ่ือเสนอเป็นทางเลือกในการก าหนดเป็นนโยบายให้แก่ทีมที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี 
และคณะท างานของ คสช. ซึ่งมีคณะอนุกรรมการป้องกันปราบปรามการทุจริต เป็นผู้ผลักดันให้เกิด
นโยบายป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป 
 3) ผลกระทบที่เกิดขึ้นของการใช้นโยบายป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบ 
ด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 นั้น เกิดผล
กระทบที่ส าคัญมี 2 ประการ คือ 1) ผลกระทบเชิงบวก คือ สามารถแก้ปัญหาการทุจริตได้อย่างรวดเร็ว 
มีประสิทธิภาพ ผู้มีส่วนได้เสียที่ต้องการความช่วยเหลือได้รับความพึงพอใจ เป็นหลักประกันว่า 
ได้บุคลากรที่มีความสามารถเหมาะสมกับต าแหน่ง มีการบริหารงานบุคคลเป็นไปตามหลักคุณธรรม 
ท าให้สังคมและประชาชนยอมรับถึงความโปร่งใสในการสรรหาบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มากขึ้น 2) ผลกระทบเชิงลบ คือ การด าเนินการอย่างเร่งด่วนท าให้ขาดความรอบคอบในการเสาะ
แสวงหาข้อมูลเชิงลึกอาจจะเกิดความผิดพลาดในการหาตัวผู้กระท าความผิด ท าให้เกิดการเสียขวัญและ
เสียก าลังใจในการปฏิบัติงานจนเกิดผลกระทบในวงกว้างต่อการปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าที่ที่ไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมได้ ท าให้เกิดการขาดแคลนบุคลากรบางต าแหน่งงานบางช่วงเวลา เนื่องจากความล่าช้า 
ในการสอบแข่งขัน และอาจท าให้กลไกการปฏิบัติงานตามปกติในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  
-v’ ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นด้านการบริหารบุคคลมีความหย่อนประสิทธิภาพในโอกาสต่อ ๆ ไป 
เนื่องจากไม่ได้ปฏิบัติงานในระบบการปฏิบัติงานตามปกติเป็นเวลานาน  

 

ค ำส ำคัญ : การก่อตัวของนโยบาย  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ค าสั่ง คสช. มาตรา 44  
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ABSTRACT 
 The purpose of this research was to study 1) the conditions and causes of implementing 
the orders under the command of National Council for Peace and Order of Section 44 to 
prevent corruption, misconduct in personnel management of the local government 
organizations, 2) the persons playing the roles and involved in proposing the policies 
to prevent corruption, misconduct in personnel management of local government 
organizations under the command of National Council for Peace and Order of Section 44, 
and 3) the impact of the policy implementations to prevent corruption and misconduct in 
personnel management of local government organizations under the command of 
National Council for Peace and Order of Section 44. This study was a qualitative research 
and was conducted by in depth interviewing 24 key informants including the 
personnel of the National Anti-Corruption Commission (NACC), personnel of central 
agencies and personnel of local government organizations. A group discussion for 
reviewing the interview results was held with 10 experts including the representatives 
of independent organizations, the official of central agencies and the executives of 
local government organizations. The data were analyzed by using the content analysis. 
 The research results revealed that:  
  1) The conditions and causes of implementing the orders under the National Council 
for Peace and Order of Section 44 was found that the orders provided too more authorities 
to the high executives of the local government organizations by giving the power to the 
local administrators in the matter of issuing the recruiting orders the appointment, 
transferring, promotion, salary increasing, investigation, discipline penalty, laying off from 
official service, appealing and complaining Although there were other organizations or inspection 



ฉ 

agencies to investigate these issues, but they could not audit the local executives 
authorization effectively. These brought about issuing the National Council for Peace and 
Order of Section 44 No. 8/2560 by the former government. The matter of these policies 
appointed special central official committee or local official of personnel administration Act, 
B.E 2542 (1999) working in recruiting by examination competition, staffing and transferring of 
personnel or local officials. These authorities belonged to the local executives. 

2) The persons playing the roles and involved in proposing the policy consisted of 
three groups. The first group comprising all stake holders who compliaint all of these 
misconducts to all associated organizations. The second group comprising all mass medias 
who presented all related information of the misconducts. These two group of the people 
played the great role in complaining and pushing the government to play the attention to 
the public problems in setting up the policy formulation process. The third group was the 
office of Public Sector Anti-Corruption commission (PACC) and the National Anti-Corruption 
commission (NACC) who worked in corruption investigation and suppression and the fourth 
group was the Ministry of Justice or has a duty to trial. They presented all information’s 
concerned and submitted all solutions for setting up the policies to the prime minister 
advisory team and the working group of National council for Peace and Order. These anti-
corruption sub-committee had pushed up the anti-corruption. 
 3) The impact of the policy implementations to prevent and corruption and 
misconduct in personnel management of local government organizations under the 
command of National Council for Peace and Order of Section 44 consisted of 2 principle 
impacts: 1) the positive impact; all of the problems in corruption and misconduct in 
the personnel management could rapidly and efficiently be solved. All stakeholders 
were satisfied, and it could be guarantee that all personnel were qualified with all 
appropriate positions. The personnel management process was complied with merit 
system and with more transparency, 2) the negative impact; the urgent action may 
brought about the lacking off necessary essential informations in finding the real and 
correct misconductors which could reduce the high morale of the governmental of 
officials. This carelessness could affect the serious problem in lacking off the 
essential personnel. Moreover, the normal mechanism of anti-corruption process of 
the government could be affected and in ineffective in the long run while they did 
not function normally for a long time. 
 
Keywords: Policy Formation, Local Government Organizations, NPCO Orders, Article 44 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

กิตติกรรมประกาศ 
  

วิทยานิพนธ์เล่มนี้ ส าเร็จสมบูรณ์ได้ด้วยดีเพราะได้รับความกรุณาชี้แนะและช่วยเหลืออย่างดี
ยิ่งจาก ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.สุพจน์ ทรายแก้ว และอาจารย์ ดร.สาธิต วงศ์อนันต์นนท์ อาจารย์ 

ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ที่ให้ค าแนะน าและตรวจแก้ไขข้อบกพร่องมาโดยตลอดตั้งแต่เริ่มต้นจน
ส าเร็จเรียบร้อย ผู้วิจัยขอกราบขอบพระคุณด้วยความเคารพอย่างสูงไว้  ณ โอกาสนี้ กราบขอบพระคุณ
อาจารย์ พลเอก ดร.เกษมชาติ นเรศเสนีย์ อาจารย์ พลโท ดร.ประสารโชค ธุวะนุติ  ผู้ช่วยศาสตราจารย์ 
ดร.ชมัยภรณ์ ถนอมศรีเดชชัย อาจารย์ ดร.บุญเลิศ ไพรินทร์ และดร.ขนิษฐา บูรณพันศักดิ์ ที่กรุณาเป็น
ผู้เชี่ยวชาญด้านตรวจสอบเครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยจนงานวิจัยนี้สมบูรณ์ ขอขอบคุณผู้ให้ข้อมูลการวิจัยที่
ให้ความร่วมมือเป็นอย่างดีในการเก็บรวบรวมข้อมูล จนท าให้วิทยานิพนธ์ครั้งนี้ส าเร็จลุล่วงด้วยดี 

ขอขอบพระคุณบิดามารดา ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง สนับสนุนและให้ก าลังใจจนงานวิจัยส าเร็จ
ด้วยดีคุณค่าและประโยชน์อันพึงมีจากการศึกษาวิจัยนี้ ผู้วิจัยขอน้อมบูชาพระคุณบิดามารดาและ
บูรพาจารย์ทุกท่าน ที่ได้อบรมสั่งสอนวิชาความรู้และให้ความเมตตาแก่ผู้วิจัยมาโดยตลอด และเป็น
ก าลังใจส าคัญที่ท าให้การศึกษาวิจัยฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยดี 
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บทที่ 1  
บทน ำ 

 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ  
 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่ให้ควำมส ำคัญต่อกำร
กระจำยอ ำนำจกำรปกครองสู่ท้องถิ่น โดยก ำหนดไว้ในหมวด 14 ว่ำด้วยกำรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่มำตรำ 
281 ถึงมำตรำ 290 ซึ่งรัฐจะต้องให้ควำมเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมหลักแห่งกำรปกครอง
ตนเองตำมเจตนำรมณ์ของประชำชนในท้องถิ่น และส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงำนหลัก
ในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะ และมีส่วนร่วมในกำรตัดสินใจแก้ไขปัญหำในพ้ืนที่ โดยก ำหนดให้ท้องถิ่นมี
บุคลำกร งบประมำณ และมีอ ำนำจอิสระในกำรบริหำรจัดกำรเป็นของตนเองทั้ง ในด้ำนกำรพัฒนำเศรษฐกิจ 
กำรวำงระบบสำธำรณูปโภคและสำธำรณูปกำร กำรจัดบริกำรและสวัสดิกำรสังคม ด้ำนโครงสร้ำงพ้ืนฐำนและ
สำรสนเทศอย่ำงทั่วถึงภำยในท้องถิ่น ซึ่งภำยใต้หลักกำรกระจำยอ ำนำจสู่ส่วนท้องถิ่น รัฐบำลซึ่งเป็นองค์กร
ฝ่ำยบริหำรมีอ ำนำจเพียงก ำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้อยู่ภำยใต้หลักควำมชอบด้วยกฎหมำย
เท่ำนั้น รัฐบำลไม่มีอ ำนำจบังคับบัญชำโดยตรงต่อกำรบริหำร บุคลำกร และกำรเงินกำรคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจำกภำรกิจต่ำง ๆ จ ำนวนมำก ที่กฎหมำยก ำหนดปัจจุบันมีปัญหำในหลำย ๆ ด้ำน 
เช่น ปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคล ปัญหำกำรขำดแคลนบุคลำกร ส ำหรับปัญหำใหญ่ที่ก่อให้เกิดควำมเชื่อมั่น
ในกำรบริหำรจัดกำรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้แก่ประชำชนและหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องมำกที่สุดเป็น
อันดับหนึ่งคือ ปัญหำด้ำนควำมโปร่งใสในกำรบริหำรจัดกำร หรือกำรเกิดกำรทุจริตในกำรใช้งบประมำณใน
กำรพัฒนำท้องถิ่น โดยปัญหำกำรคอรัปชั่นในประเทศไทยเป็นปัญหำที่สะสมมำยำวนำน โดยปัญหำบำงส่วน
เกิดจำกระบบอุปถัมภ์ซึ่งเป็นเรื่องที่ยำกแก่กำรแก้ไข ซึ่งจำกให้อิสระในกำรบริหำรงำนบุคคลดังกล่ำวท ำให้มี
ผู้บริหำรท้องถิ่นหรือข้ำรำชกำรพนักงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีกำรใช้อ ำนำจในกำรด ำเนินกำรสั่ง
กำร ออกค ำสั่งเกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมดุลยพินิจ ซึ่งเป็นกำร
เปิดช่องทำงแสวงหำประโยชน์จำกกระบวนกำรต่ำง ๆ ในกำรบริหำรงำนบุคคลตั้งแต่กระบวนกำรวำงแผน
ก ำหนดอัตรำก ำลัง กำรก ำหนดต ำแหน่ง กำรสรรหำและกำรคัดเลือก กำรบรรจุแต่งตั้ง กำรประเมินผลกำร
ปฏิบัติงำน กำรให้คุณให้โทษ ซึ่งในกระบวนกำรดังกล่ำวยำกต่อกำรตรวจสอบกำรกระท ำกำรทุจริตของ
ผู้บริหำรท้องถิ่นเนื่องจำกเป็นกำรกระท ำในลักษณะกำรแลกเปลี่ยนผลประโยชน์หรือประโยชน์ตอบแทน ซึ่ง
หำกมีกำรสมยอมก็จะไม่สำมำรถทรำบได้หรือไม่มีหลักฐำนในกำรกระท ำควำมผิดหรือกำรร้องเรียน/ฟ้องร้อง
ต่อกำรกระท ำดังกล่ำว ซึ่งในทำงกลับกันหำกเกิดกำรขัดกันระหว่ำงประประโยชน์หรือไม่สมประโยชน์ก็จะมีกำร
กำรร้องเรียน/ฟ้องร้องในกระบวนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สุรพงษ์ แสงเรณู, 2560) 
 ซึ่งปัญหำกำรทุจริตเป็นปัญหำส ำคัญที่มีนักทฤษฎี นักวิชำกำร หรือนักวิจัยในสำขำวิชำ   
ต่ำง ๆ ได้ให้ควำมส ำคัญและได้ท ำกำรศึกษำ วิจัยและพัฒนำกรอบแนวควำมคิดและทฤษฎีขึ้นอย่ำง
ต่อเนื่อง อำทิ ทฤษฎีของเมนี่ (Meny, 1996) และแบนฟิลด์ (Banfield, 1975) ได้ระบุตัวแปรส ำคัญที่
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สนับสนุนให้กำรกำรทุจริต ได้แก่ 1) กำรขำดแรงจูงใจที่จะด ำเนินงำนอย่ำงสุจริตเนื่องจำกควำมไม่
แน่นอนที่อำจจะเกิดขึ้นในอนำคต ท ำให้เจ้ำหน้ำที่ของรัฐตัดสินใจที่จะปฏิบัติหน้ำที่โดยกำรทุจริต   
2) กำรแทรกแซงทำงกำรเมือง โดยเฉพำะกำรเปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงหน่วยงำน และ 3) กำรที่
หน่วยงำนของรัฐมีอ ำนำจเพ่ิมมำกขึ้น ส ำหรับประเทศไทยแม้รัฐบำลทุกยุคทุกสมัย พยำยำมที่จะ
ปรำบปรำมกำรทุจริตคอร์รัปชันโดยกำรจัดตั้งหน่วยงำนเพ่ือท ำหน้ำที่นี้โดยเฉพำะ อย่ำงเช่น ส ำนักงำน
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำร (ป.ป.ป.) มีจุดมุ่งหมำยเพ่ือควบคุมและ
ลงโทษข้ำรำชกำรประจ ำ และในปี พ.ศ. 2540 ได้มีกำรปรับเปลี่ยนบทบำทของ ป.ป.ป. ไปเป็นส ำนักงำน
คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช) เพ่ือสร้ำงกรอบในกำรแก้ไขปัญหำทุจริต
คอร์รัปชันให้ครอบคลุมไปถึงฝ่ำยกำรเมือง พร้อมกับกำรให้อ ำนำจส ำนักงำนตรวจเงินแผ่นดิน (ส.ต.ง.) เข้ำ
ตรวจสอบกำรใช้งบประมำณแผ่นดินมำกขึ้น แต่ดูเหมือนว่ำยิ่งมีกำรป้องกัน ปรำบปรำม ก็ยิ่งท ำให้รูปแบบ
และพฤติกรรมกำรทุจริตคอร์รัปชัน ส ำนักงำน ป.ป.ช. ได้รวบรวมสถิติกำรกล่ำวหำเจ้ำหน้ำที่ของรัฐใน
สังกัด อปท. ว่ำกระท ำกำรทุจริตตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2543 - 2550 รวม 8 ปี พบว่ำ 1) บุคลำกรของ อปท. 
หมำยถึง ผู้บริหำรท้องถิ่น สมำชิกสภำท้องถิ่น พนักงำนท้องถิ่น ถูกกล่ำวหำว่ำกระท ำกำรทุจริต รวม
ทั้งสิ้น 5,508 เรื่อง มีผู้ถูกกล่ำวหำ 9,467 รำย หน่วยงำนที่ถูกกล่ำวหำว่ำทุจริตมำกที่สุด คือ อบต. 
จ ำนวน 3,235 เรื่อง รองลงมำคือ เทศบำล จ ำนวน 1,705 เรื่อง อบจ. จ ำนวน 283 เรื่อง กทม. 
จ ำนวน 273 เรื่อง และเมืองพัทยำ จ ำนวน 12 เรื่อง (ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตแห่งชำติ, 2550) จำกสถิติกำรด ำเนินกำรปรำบปรำมกำรทุจริตโดย ป.ป.ช. ระหว่ำงปี 
2550-2557 เรื่องกล่ำวหำที่รับด ำเนินกำรจ ำนวน 34,528 เรื่อง แบ่งประเภทได้ดังนี้ กำรกระท ำควำม
อ่ืน ๆ เช่น เรียกรับสินบน เบียดบังหรือยักยอกทรัพย์ ปลอมเอกสำรหรือรับรองเอกสำรเป็นเท็จมำก
ที่สุด และจำกดัชนีชี้วัดภำพลักษณ์คอร์รัปชัน ประจ ำปี2558 (Corruption Perceptions Index 
2015) ผลคะแนนภำพลักษณ์คอร์รัปชันโลกประจ ำปี 2558 พบว่ำประเทศไทยได้ที่ 76 จำก 168 
ประเทศ 
 ตำมมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 6 พฤษภำคม 2551 เห็นชอบให้แต่งตั้งคณะกรรมกำร
ขับเคลื่อน ยุทธศำสตร์ชำติว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตภำครัฐ โดยมีนำยกรัฐมนตรี 
เป็นประธำน รัฐมนตรีที่ดูแลนโยบำยกำรบริหำรจัดกำรที่ดี รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงยุติธรรม เป็นรอง
ประธำน ประธำนกรรมกำร ป.ป.ช. ปลัดส ำนักนำยกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงทุกระทรวง เลขำธิกำร
คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ เลขำธิกำรคณะกรรมกำรพัฒนำกำร
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติ  เลขำธิกำรคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรพลเรือน และเลขำธิกำร
คณะกรรมกำรพัฒนำระบบรำชกำร ผู้อ ำนวยกำรส ำนักงบประมำณ ร่วมเป็นกรรมกำร และเลขำธิกำร
คณะกรรมกำรป้องกันและปรำมปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ เป็นกรรมกำรและเลขำนุกำร โดยมีอ ำนำจ
หน้ำที่ในกำรก ำกับ ดูแลให้องค์กรในภำครัฐจัดท ำแผนยุทธศำสตร์และแผนปฏิบัติกำร ให้สอดรับกับ
ยุทธศำสตร์ชำติว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต  
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 ในส่วนของรัฐบำลปัจจุบัน กำรปรำบปรำมกำรทุจริตถือเป็นหนึ่ งนโยบำยส ำคัญ          
พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชำ นำยกรัฐมนตรีและหัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ (คสช.) นับตั้งแต่
รัฐประหำรล้มรัฐบำลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร กำรให้ควำมส ำคัญดังกล่ำวของ คสช.สะท้อนได้จำกกำรยกร่ำง
รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยพุทธศักรำช 2559 ที่มองว่ำเป็นรัฐธรรมนูญที่ปรำบโกง จะเห็นได้
ว่ำมีกำรส่งเสริมให้มีกระบวนกำรตรวจสอบกำรด ำเนินงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยภำค
ประชำชน นอกเหนือไปจำกกำรตรวจสอบโดยองค์กรภำครัฐและองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญ 
(หนังสือพิมพ์โพสต์ทูเดย์, 2560)  
 นอกจำกนี้ภำยใต้กำรปกครองประเทศของ คณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ หรือ คสช. 
“มำตรำ 44” แห่งรัฐธรรมนูญฉบับชั่วครำว มอบอ ำนำจให้ คสช. ออกค ำสั่งอะไรก็ได้แบบเบ็ดเสร็จ
และครอบคลุมทุกเรื่อง เช่น กำรแก้ไขปัญหำนักเรียนตีกัน กำรแก้ไขปัญหำกำรค้ำมนุษย์  กำรจัดให้มี
เรียนฟรี 15 ปีหรือกำรออกค ำสั่งมำตรกำรและอุปถัมภ์ศำสนำต่ำง  ๆ ในประเทศไทย เป็นต้น 
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช.ที่ 8/2560 เรื่อง กำรขับเคลื่อนกำรปฏิรูปกำรบริหำรงำนส่วน
บุคคลท้องถิ่นให้ใช้บังคับตั้งแต่วันประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ เป็นต้นไป เมื่อวันที่ 21 ก.พ. 60  
ลงนำมโดย พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชำ หัวหน้ำ คสช. อำศัยอ ำนำจตำมควำมในมำตรำ 44 ของ
รัฐธรรมนูญ (ฉบับชั่วครำว) พ.ศ. 2557 หัวหน้ำ คสช. โดยควำมเห็นชอบของ คสช. โดยมีประเด็นที่
ส ำคัญคือ ค ำสั่ง ฉบับนี้ ระบุว่ำ ในปัจจุบันปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น มีแนวโน้มเพ่ิมมำกขึ้นอันเนื่องมำจำกมีกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ในกำรสอบแข่งขัน กำรเลื่อน
ต ำแหน่ง กำรโอน และกำรย้ำย รวมถึงมีกำรเรียกรับผลประโยชน์ เพ่ือมิให้เกิดควำมไม่เป็นธรรมและ
เกิดควำมเสียหำยต่อระบบกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่ำงร้ำยแรง โดย
ก ำหนดให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นตำมพระรำชบัญญัติระเบียบ
บริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เข้ำมำท ำหน้ำที่เกี่ยวกับกำรสอบแข่งขันกำรสอบคัดเลือก กำร
คัดเลือก และกำรโอนข้ำรำชกำร หรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เป็นไปตำมระบบคุณธรรม และจำก
กำรศึกษำข้อมูลคดีทุจริต พบว่ำ คดีทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับกำร
บริหำรงำนบุคคล ที่มีควำมถี่เกิดขึ้นมำกที่สุดคือ กำรเรียกรับเงินของผู้มีอ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง 
โอนย้ำย กำรต่อสัญญำจ้ำง กำรประเมินผลกำรปฏิบัติงำน ซึ่งมักจะมีผู้ร่วมกระท ำกำรหลำยคน ทั้งฝ่ำย
คนที่ต้องกำรได้รับกำรบรรจุแต่งตั้ง คนกลำงที่ช่วยติดต่อและเจ้ำหน้ำที่ผู้มีอ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง 
โดยส่วนใหญ่จะมีกำรยื่นข้อเสนอผ่ำนคนกลำงและมักจะได้รับกำรสนองจำกผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้ง ซึ่ง
เจ้ำหน้ำที่ที่มีอ ำนำจบรรจุแต่งตั้งหรือมีหน้ำที่เกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคล สำมำรถใช้ช่องทำงเพ่ือเรียก
รับผลประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้องได้ง่ำย นอกจำกนี้ยังพบอีกว่ำ กำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคล
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นยังมีหลำยรูปแบบ เช่น กำรละเว้นไม่ด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรพิจำรณำ
แต่งตั้งพนักงำนให้ด ำรงต ำแหน่งในระดับที่สูงขึ้น กำรแต่งตั้งพนักงำนทั้งที่ขำดคุณสมบัติ/ออกค ำสั่ง
แต่งตั้งพนักงำนโดยมิชอบ กำรจ่ำยเงินพนักงำนทั้งที่ไม่ได้มำปฏิบัติหน้ำที่จริง กำรเบิกจ่ำยค่ำตอบแทน
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กำรปฏิบัติงำนนอกเวลำรำชกำรโดยมิชอบ กำรไม่พิจำรณำลงนำมในค ำสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนของพนักงำน
และกำรไม่ต่อสัญญำจ้ำงและยกเลิกสัญญำจ้ำงโดยไม่มีเหตุผลอันควร เป็นต้น (ส ำนักงำน ป.ป.ท., 2561) 
 จำกปัญหำดังกล่ำวจึงท ำให้ผู้วิจัยมีควำมสนใจที่จะวิจัยเรื่อง กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 กำรศึกษำวิจัยเรื่องนี้ โดยแง่มุมของรัฐประศำสนศำสตร์สำมำรถศึกษำ
ถึงปัญหำดังกล่ำวได้ ผ่ำนแนวควำมคิดเรื่องกำรทุจริต แนวควำมคิดเรื่องกำรบริหำรบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แนวคิดเกี่ยวกับนโยบำยสำธำรณะ และแนวควำมคิดเรื่องกำรก่อตัวและก ำหนด
นโยบำยสำธำรณะ 

 
1.2 ค ำถำมในกำรวิจัย 
 1.2.1 มีสภำพกำรณ์และสำเหตุใดบ้ำงในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช.มำตรำ 44 เพ่ือป้องกัน
กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 1.2.2 ใครเป็นผู้มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44  
 1.2.3 ผลกระทบของกำรน ำนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ไปปฏิบัติ มีอะไรบ้ำง 
 
1.3 วัตถุประสงค์ในกำรวิจัย  
 1.3.1 เพ่ือศึกษำสภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช.มำตรำ 44 เพ่ือป้องกัน
กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 1.3.2 เพ่ือศึกษำบุคคลที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำร
ป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้
ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 1.3.3 เพ่ือศึกษำผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44  
 
1.4 กรอบแนวคิดในกำรวิจัย 
 ในงำนวิจัยนี้ได้ก ำหนดกรอบแนวคิดในกำรวิจัยกำรก่อตัวของนโยบำยกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ 
ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 โดยอำศัยแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบ แนวคิด
เกี่ยวกับนโยบำยสำธำรณะ ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ ควำมสัมพันธ์ของ
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ระบบกำรเมือง ระบบกำรบริหำร และนโยบำยสำธำรณะ ตลอดจนแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรก่อ
ตัวและก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ (Kingdon, 1995, Gerston, 1997, Bridgman, Peter & Davis, 
Glyn, 2000) ดังภำพที ่1 
 กรอบค ำถำมกำรวิจัยเรื่อง “กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช.มำตรำ 44” 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภำพที่ 1 กรอบแนวคิดกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน

กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ มำตรำ 44  
 

1.5 ขอบเขตของกำรวิจัย  
 1.5.1 ขอบเขตของเนื้อหำ 
  ผู้วิจัยได้ศึกษำทบทวนเอกสำรถึงแนวคิด ทฤษฎีและฐำนข้อมูลงำนวิจัยจำกเอกสำร 
โดยเฉพำะนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตและประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 อำศัยแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบ แนวคิดเกี่ยวกับนโยบำยสำธำรณะ ทฤษฎีที่ เกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำย
สำธำรณะ แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรก่อตัว ก ำหนดนโยบำยสำธำรณะโดยมีกำรก่อตัวของ

หน้ำต่ำงนโยบำย 
1. ปัญหำเร่งด่วนต้อง

แก้ไข 
2. เจตนำรมย์ควำม

มุ่งมั่นท่ีจะแก้ไข 
3. ผู้มีอ ำนำจเห็นพ้อง

ต้องกัน 
 

กำรก่อตัวของประเด็นปัญหำ 
1. นโยบำยกำรปรำบปรำมกำร

ทุจริตประพฤติมิชอบ 
2. ข้อร้องเรียนและผลกำร

ด ำเนินงำนของป.ป.ช. 
3. กำรใช้อ ำนำจขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่     
ไม่เป็นธรรม 

กำรน ำเข้ำสู่วำระนโยบำย 

นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤตมิิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 และผลกระทบ 

ผู้ผลักดันนโยบำย 
1. ข้ำรำชกำร/เจำ้หน้ำท่ีใน

กรมส่งเสรมิกำรปกครอง
ท้องถิ่น 

2. ผู้บริหำรระดับสูงของ  
   กระทรวงมหำดไทย 
3. กรรมกำร/เจ้ำหน้ำท่ี 

ป.ป.ช. 
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ประเด็นปัญหำ หน้ำต่ำงนโยบำย และผู้ผลักดันนโยบำย ตำมกรอบแนวคิดของ (Kingdon, 1995, 
Gerston,1997, Bridgman, Peter & Davis, Glyn, 2000) 
 1.5.2 ขอบเขตด้ำนพ้ืนที ่
  ในกำรวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้เลือกที่จะศึกษำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เทศบำลและ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลที่มีข้อมูลเกี่ยวข้องกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมมติของ ป.ป.ช. และค ำพิพำกษำศำลปกครอง ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2557 
เป็นต้นมำ 
 1.5.3 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
  กำรก ำหนดผู้ให้ข้อมูลส ำคัญในกำรท ำวิจัย ผู้วิจัยได้ก ำหนดรำยชื่อผู้ที่จะให้ข้อมูล
เพ่ือที่จะสัมภำษณ์เชิงลึก (In-depth interview) และท ำกำรวิพำกษ์ผลกำรสัมภำษณ์ (Critical) ดังนี้  
  1.5.3.1 ตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ 
(ป.ป.ช.) 
  1.5.3.2 ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง ได้แก่ ข้ำรำชกำรประจ ำระดับบริหำร ระดับ
ปฏิบัติกำร จำกกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น และตัวแทนคณะกรรมกำรกลำงของท้องถิ่น 
  1.5.3.3 ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น ได้แก่ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด นำยก
เทศบำล นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล ปลัดเทศบำลและปลัด อบต.  
 1.5.4 ขอบเขตด้ำนระยะเวลำ 
  ในกำรศึกษำวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยได้เริ่มศึกษำและค้นคว้ำหำข้อมูลเกี่ยวกับกำรทุจริตและ
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรบุคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงเวลำตั้งแต่อดีตก่อนกำรมี
รัฐประหำรโดย คสช. ในปี 2557 จนถึงปี 2560 ก่อนที่จะน ำจะมีกำรน ำรัฐธรรมนูญ ปี พ.ศ. 2560 มำใช้ 
 
1.6 ค ำจ ำกัดควำมท่ีใช้ในกำรวิจัย 
 กำรก่อตัวของนโยบำยสำธำรณะ หมำยถึง กำรสร้ำงประเด็นปัญหำเชิงนโยบำยสำธำรณะ
หรือเป็นกำรท ำให้ปัญหำสำธำรณะอันหนึ่งอันใดถูกบรรจุเข้ำวำระและได้รับควำมสนใจจำกผู้ก ำหนด
นโยบำย (Agenda Setting) 
 นโยบำยกำรปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ หมำยถึง แนวทำงหรือกรอบที่ก ำหนด
ขึ้นเพ่ือใช้ในกำรด ำเนินงำนหรือปฏิบัติในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ข้อร้องเรียนและผลกำรด ำเนินงำนของป.ป.ช. หมำยถึง ข้อเสนอหรือสำเหตุในกำรให้
รัฐบำลก ำหนดนโยบำยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยอำศัยข้อมูลผลกำรด ำเนินงำนของ ป.ป.ช. ที่ผ่ำนสนับสนุน  
 กำรใช้อ ำนำจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่เป็นธรรม หมำยถึง กำรที่ผู้บริหำรองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นไปตำมหลักธรรมำภิบำล เช่น กำรใช้อ ำนำจที่เอ้ือแก่ผลประโยชน์หรือพวกพ้อง  
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 หน้ำต่ำงนโยบำย หมำยถึง กระแสของปัญหำเร่งด่วนที่รัฐบำลเห็นว่ำต้องรีบแก้ไข ข้อเสนอ
หรือเจตนำรมณ์นโยบำยที่เป็นแนวทำงในกำรแก้ไขปัญหำ และกระแสกำรเมืองหรือผู้มีอ ำนำจเห็น
พ้องต้องกัน ที่จะน ำมำสู่กำรก ำหนดแนวทำง กำรแก้ปัญหำ เกิดวำระนโยบำย และสุดท้ำยเกิดเป็น
นโยบำยสำธำรณะ  
 ปัญหำเร่งด่วนต้องแก้ไข หมำยถึง ปัญหำที่หำกมีกำรขจัดออกไปจะช่วยให้องค์กรหรือ
หน่วยงำนสำมำรถด ำเนินงำนได้บรรลุเป้ำหมำยที่ตั้งไว้ได้รวดเร็วยิ่งขึ้น 
 เจตนำรมย์ควำมมุ่งมั่นที่จะแก้ไข หมำยถึง ควำมมุ่งหมำยตั้งใจของผู้บริหำรในกำรตั้งใจ
แก้ไขปัญหำต่ำง ๆ เพื่อให้องค์กรสำมำรถด ำเนินงำนได้บรรลุเป้ำหมำยที่ตั้งไว้ 
 ผู้มีอ ำนำจเห็นพ้องต้องกัน หมำยถึง ควำมคิดเห็นที่ตรงกันของผู้มีอ ำนำจและผู้น ำองค์กรใน
กำรที่จะแก้ไขปัญหำกำรประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ผู้ผลักดันนโยบำย หมำยถึง กลุ่มบุคคลหรือบุคคลที่ เกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ เช่น รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทย อธิบดีกรมส่งเสริมกำร
ปกครองท้องถิ่น ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด ประธำน ป.ป.ช. เป็นต้น 
 วำระนโยบำย หมำยถึง กำรท ำให้ปัญหำนโยบำยสำธำรณะถูกบรรจุในวำระกำรพิจำรณำ
นโยบำยอย่ำงเป็นทำงกำร ซึ่งปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับกำรผลักดันปัญหำเข้ำสู่วำระกำรพิจำรณำนโยบำย
สำธำรณะ 
 
1.7 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ  
 1.7.1 ทรำบถึงสภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 1.7.2 ทรำบถึงบุคคลที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกัน
กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44  
 1.7.3 ทรำบถึงผลกระทบของกำรน ำนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ไปปฏิบัติ 
ตลอดจนสำมำรถน ำผลกระทบที่เกิดขึ้นไปปรับเปลี่ยนแนวทำงกำรด ำเนินนโยบำยให้เหมำะสมและมีควำม
คล่องตัวและเหมำะสมกับสภำพกำรณ์มำกยิ่งขึ้น 
 1.7.4 ผลกำรศึกษำอำจใช้เป็นประโยชน์ในกำรก ำหนดแนวทำงเพ่ือส่งเสริมหรือเสริมสร้ำงให้
เจ้ำหน้ำที่ หรือบุคคลกรทั้งระดับบริหำรและระดับปฏิบัติกำร มีควำมประพฤติที่ดีงำมและมีจิตสำธำรณะ 
เพ่ือป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 (Amitai, 1967; Anderson, 1994; Banfield, 1980; Birkland, 2005; Bridgman & Davis, 2000; Bridgman & Davis, 2007; Carl, 1963; Cobb & Elder, 1983; Dahl, 1971; David, 1953; Eyestone, 

1971; Fred, 1964, 1966; Frederickson, 1971; Fredrickson, 2003; Gerston, 1997; Harold, 1972; Heinz & Kennett, 1973; Hogwood & Gunn, 1984; Ira Sharkansky, 1971; Jay & Hyde, 2007; 
Kast & Rosenzweig, 1995; Katharina, 2007; Kenneth & Sidney, 1983; Kingdon, 1984, 1995; Larkin, 2012; Lasswell & Kaplan, 1970; Lester & Stewart, 2000; Marini, 1971; Mark, 1994; 

Meny & Fin, 1996; Mills, 2002; Mitra, 2011; Pressman & Wildavsky, 1973; Ripley & Franklin, 1976; Rohr, 1989; Rovinelli & Hambleton, 1977; Scott, 1977; Thomas, 1984, 2002; 
Transparency International, 2011; Woodrow, 1887; กมล  สุดประเสริฐ, 2537; เกริกไกร จิระแพทย์, 2520; เกริกศักด์ิ กองศิลป์, 2515; เกรียงศักด์ิ  เจริญวงค์ศักด์ิ, 2546; เกียรติอนันต์ ล้วนแก้ว, 2555; จิ
ดำภำ ถิรศิริกุล, 2554; ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2538; ชูชัย ศุภวงศ์, 2540; ฐิติกร สังข์แก้ว, 2562; ดวงหทัย  อินทะชัย, 2552; ติน ปรัชญพฤทธิ์, 2552; ธำนินทร์ กรัยวิเชียร, 2510; นพดล อุดมวิศวกุล, 2548; เบญจ
พร พลธรรม, 2554; ประจักษ์ ขุรำษี, 2557; ปิยำกร หวังมหำพร, 2546; ผู้ประสำนงำนคณะรัฐมนตรีและรัฐสภำ, 2556; พรศักด์ิ ผ่องแผ้ว, 2544; พิทยำ บวรวัฒนำ, 2550; ไพโรจน์ อนุรัตน์, 2548; มยุรี อนุมำน
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บทที่ 2  
เอกสำรและงำนวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 
 กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44  
 2.1 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบ 
  1) ควำมหมำยกำรทุจริตประพฤติมิชอบ 
  2) สำเหตุกำรเกิดกำรทุจริตประพฤติมิชอบ  
  3) แนวทำงกำรป้องกันและแก้ไขปัญหำคอร์รัปชัน 
  4) มำตรำ 44 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 
  5) กำรต่อต้ำนกำรทุจริตในต่ำงประเทศ 
  6) ยุทธศำสตร์กำรส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย   
พ.ศ. 2554 – 2558 
 2.2 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับนโยบำยสำธำรณะ 
  1) ควำมหมำยและองค์ประกอบของนโยบำยสำธำรณะ 
  2) ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
  3) แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรก่อตัวและก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
  4) กำรเข้ำสู่วำระนโยบำย 
  5) ควำมสัมพันธ์ของระบบกำรเมือง ระบบกำรบริหำร และนโยบำยสำธำรณะ 
 2.3 งำนวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
  1) งำนวิจัยในประเทศ 
  2) งำนวิจัยต่ำงประเทศ 

  
2.1 แนวคิดและทฤษฎีกำรทุจริตประพฤติมิชอบ 
 2.1.1 ควำมหมำยกำรทุจริตประพฤติมิชอบ  

 “กำรทุจริต” เป็นภัยร้ำยแรงส ำคัญที่ท ำลำยควำมมั่นคงของชำติ รัฐบำลจึงมี
นโยบำยว่ำจะสร้ำงมำตรฐำนด้ำนคุณธรรม จริยธรรม และธรรมำภิบำล ให้แก่ข้ำรำชกำรและ
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ พร้อมทั้งพัฒนำควำมโปร่งใสในกำรปฏิบัติงำนของหน่วยงำนภำครัฐ เพ่ือให้เป็นที่
เชื่อถือไว้วำงใจของประชำชนด้วยกระบวนกำรมีส่วนร่วมของภำคประชำชน รวมถึงกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตและประพฤติมิชอบ ตลอดจนสนับสนุนกำรสร้ำงค่ำนิยมของสังคมให้ ยึดมั่นใน
ควำมซื่อสัตย์สุจริตและถูกต้องชอบธรรม (ประจักษ์ ขุรำษี, 2557) 
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 ส่วนค ำว่ำ “ทุจริตต่อหน้ำที่” ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำร
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2542 มำตรำ 4 หมำยถึง “กำรปฏิบัติหรือละเว้นกำรปฏิบัติ
อย่ำงใดในต ำแหน่ง หรือละเว้นกำรปฏิบัติอย่ำงใดในพฤติกำรณ์ท่ีอำจท ำให้ ผู้อ่ืนเชื่อว่ำมีต ำแหน่งหรือ
หน้ำที่ทั้งที่ตนมิได้มีต ำแหน่งหรือหน้ำที่ นั้น หรือใช้อ ำนำจในต ำแหน่งหน้ำที่ ทั้งนี้ เพ่ือแสวงหำ
ประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบส ำหรับตนเองหรือผู้ อ่ืน ในขณะที่พระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำย
บริหำรในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551 มำตรำ 3 ระบุว่ำ “ทุจริตต่อหน้ำที่” 
หมำยควำมว่ำ ปฏิบัติหรือละเว้นกำรปฏิบัติหน้ำที่อย่ำงใดในต ำแหน่งหรือหน้ำที่ หรือปฏิบัติหรือละ
เว้นกำรปฏิบัติอย่ำงใดในพฤติกำรณ์ที่อำจท ำให้ผู้ อ่ืนเชื่อว่ำมีต ำแหน่งหรือหน้ำที่ ทั้ งที่ตนมิได้มี
ต ำแหน่งหรือหน้ำที่นั้น หรือใช้อ ำนำจในต ำแหน่งหรือหน้ำที่ ทั้งนี้ เพ่ือแสวงหำประโยชน์ที่มิควรได้
โดยชอบส ำหรับตนเองหรือผู้อ่ืน หรือกระท ำกำรอันเป็นควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำที่รำชกำร หรือ
ควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำที่ในกำรยุติธรรม ส่วนค ำว่ำ “ประพฤติมิชอบ” ตำมประมวลกฎหมำยอำญำ 
หรือตำมกฎหมำยอ่ืน ระบุว่ำ “ประพฤติมิชอบ” หมำยควำมว่ำ ใช้อ ำนำจในต ำแหน่งหรือหน้ำที่อัน
เป็นกำรฝ่ำฝืนกฎหมำย ระเบียบ ค ำสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรี ที่มุ่งหมำยจะควบคุมดูแลกำรรับ กำร
เก็บ รักษำ หรือกำรใช้เงินหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน (ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตในภำครัฐ, 2558ก) 
 ซึ่งในกำรวิเครำะห์เพ่ือหำควำมหมำยของกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำร 
ค ำว่ำ “กำรทุจริต” ได้ถือเอำควำมหมำยของค ำว่ำ “โดยทุจริต” ตำมประมวลกฎหมำยอำญำ คือ เพื่อ
แสวงหำประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมำยส ำหรับตนเองหรือผู้อ่ืน ส่วนค ำว่ำ “ประพฤติมิชอบ” 
คือ กำรที่ได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ใด ๆ อันเนื่องมำจำกกำรปฏิบัติหน้ำที่หรือมีต ำแหน่งหน้ำที่
ในทำงที่มิชอบอันเป็นเรื่องที่มิใช่กำรทุจริต ทั้งนี้รวมถึงกรณีร่ ำรวยผิดปกติและไม่สำมำรถแสดงได้ว่ำ
ร่ ำรวยขึ้นในทำงที่ชอบด้วย ส ำหรับค ำว่ำ “ในวงรำชกำร” นั้น พิจำรณำจำกกำรกระท ำของตัวบุคคล 
อันได้แก่ ผู้ที่เป็นเจ้ำหน้ำที่ของรัฐตำมมำตรำ 3 แห่งพระรำชบัญญัติ ป.ป.ช. และกำรกระท ำของ
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐพิจำรณำว่ำตำมสภำพของกิจกำรงำนรำชกำรนั้นอยู่ในวัตถุประสงค์ของส่วนรำชกำร 
หน่วยงำนของรัฐหรือรัฐวิสำหกิจ ซึ่งกฎหมำยก ำหนดไว้หรือไม่ และหน้ำที่รำชกำรที่มีอยู่ของเจ้ำหน้ำที่
ของรัฐผู้นั้นมีประกำรใด ซึ่งรวมถึงกรณีโอกำสที่มีต ำแหน่งหรือหน้ำที่ ใช้โอกำสนั้นกระท ำกำรใน
กิจกำรซึ่งตนมิใช่เป็นผู้มีหน้ำที่รับผิดชอบด้วย อย่ำงไรก็ตำมในเรื่องที่เป็นส่วนตัวหรือที่เกี่ยวกับ
ศีลธรรม เช่น กำรคบชู้สู่สำว กำรประพฤติตนเสเพล กำรมีหนี้สินล้นพ้นตัว กำรไม่ตั้งใจปฏิบัติหน้ำที่
รำชกำร กำรละทิ้งหรือขำดรำชกำร ฯลฯ ไม่อยู่ในควำมหมำยของค ำว่ำ  “ประพฤติมิชอบในวง
รำชกำร” ตำมพระรำชบัญญัติ ป.ป.ช. เพรำะควำมผิดเหล่ำนี้เป็นควำมผิดตำมกฎหมำยว่ำด้วยวินัย
ข้ำรำชกำรและเป็นอ ำนำจของผู้บังคับบัญชำที่จะด ำเนินกำรลงโทษได้อยู่แล้ว 
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 กำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำรตำมพระรำชบัญญัติ ป.ป.ช. ตำมปกติ
แล้วเป็นควำมผิดตำมกฎหมำยที่มีโทษทำงอำญำและ / หรือกฎหมำยระเบียบข้ำรำชกำรที่มีโทษทำง
วินัย ซึ่งจะเป็นควำมผิดตำมกฎหมำยใดนั้น ขึ้นอยู่กับว่ำได้กระท ำโดยเจตนำอันเป็น กำรฝ่ำฝืน
กฎหมำยที่มีโทษทำงอำญำหรือไม่ ถ้ำเป็นก็เป็นกำรกระท ำผิดตำมกฎหมำยอำญำ หำกเป็นเพียงแต่  
ฝ่ำฝืนกฎหมำยแต่เป็นกฎหมำยที่ไม่มีกำรลงโทษทำงอำญำหรือฝ่ำฝืนระเบียบแบบแผนข้อบังคับหรือ
ค ำสั่งของทำงรำชกำรที่ชอบด้วยกฎหมำย ก็อำจเป็นควำมผิดเพียงทำงวินัย อย่ำงไรก็ตำม หำกเป็น
ควำมผิดตำมกฎหมำยอำญำจนได้รับโทษถึงที่สุดให้จ ำคุกก็มักจะเป็นควำมผิดทำงวินัยด้วย ทั้งนี้ 
เพรำะกฎหมำยว่ำด้วยระเบียบข้ำรำชกำรเกือบทุกฉบับจะมีบทบัญญัตินี้ไว้ 
  ควำมหมำยในทำงกฎหมำยของกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำร เมื่อได้
ท ำกำรศึกษำในล ำดับต่อมำ โดยศึกษำเปรียบเทียบกับควำมหมำยของพฤติกรรมที่ถือว่ำเป็นกำร
คอรัปชั่นตำมควำมหมำยของกฎหมำยบำงประเทศ ซึ่งมีลักษณะเป็นกฎหมำยพิเศษในลักษณะ
เดียวกันกับพระรำชบัญญัติ ป.ป.ช. ของไทย กฎหมำยของประเทศเหล่ำนั้น ได้แก่ กฎหมำยของ
อังกฤษ สิงคโปร์ ฟิลิปปินส์ อินเดีย จีน และเกำหลีใต้  ปรำกฏว่ำควำมหมำยของกำรทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงรำชกำรตำมพระรำชบัญญัติ ป.ป.ช. ที่ได้ศึกษำมำแล้วมีควำมครอบคลุมกำร
กระท ำผิดคล้ำยคลึงกับกฎหมำยต่ำงประเทศข้ำงต้น ซึ่งส ำหรับกฎหมำยต่ำงประเทศดังที่ได้กล่ำวมำ
ข้ำงต้นนี้เป็นกฎหมำยที่บัญญัติถึงควำมผิดเกี่ยวกับกำรทุจริตเป็นส่วนใหญ่ เพรำะเป็นเรื่องทรัพย์สิน
และผลประโยชน์เข้ำมำเกี่ยวด้วย อย่ำงไรก็ตำม ในกฎหมำยของบำงประเทศมีหลักกำรบำงอย่ำงที่ไม่
มีบัญญัติไว้ในกฎหมำยของไทยโดยตรงทั้งทำงอำญำและทำงวินัย เช่น ในกฎหมำยอังกฤษ มี
บทบัญญัติควำมผิดในกำรซื้อขำย ต่อรองรำคำ เพ่ือต ำแหน่งหน้ำที่สำธำรณะ กำรขำยต ำแหน่งใน
กองทัพด้วยกำรติดต่อช่วย หรือยินยอมขำย หรือซื้อให้ หรือรับสิ่งตอบแทนอันมีค่ำในกำรเลื่อน
ต ำแหน่งหรือกำรปลดออกจำกกองทัพหรือกำรจ้ำงใด ๆ ในกองทัพ ซึ่งในลักษณะควำมผิดดังกล่ำว 
เรื่องท่ีมีทรัพย์สินหรือผลประโยชน์ตอบแทนในกำรปฏิบัติหน้ำที่ อันเห็นได้ว่ำเป็นไปโดยมิชอบ อำจถือ
ได้ว่ำเป็นกำรกระท ำโดยทุจริตตำมนัยประมวลกฎหมำยอำญำและกฎหมำยอำญำอ่ืน ๆ อยู่แล้ว 
นอกจำกนี้ ในกฎหมำยสำธำรณรัฐจีนที่มีบทบัญญัติให้ผู้บังคับบัญชำของผู้กระท ำควำมผิดที่ได้รู้เห็น
หรือปกปิดกำรกระท ำผิดของผู้ใต้บังคับบัญชำ เป็นควำมผิดอำญำด้วย ปรำกฏว่ำในหลักกำรนี้ไม่มี
บทบัญญัติให้เป็นควำมผิดอำญำในกฎหมำยของไทย ดังนั้น กำรที่ผู้บังคับบัญชำได้กระท ำกำรดังกล่ำว
จึงไม่ถือว่ำ เป็นควำมผิดอำญำ แต่อย่ำงไรก็ตำม อำจเป็นควำมผิดทำงวินัยได้ ทั้งนี้เนื่องจำกว่ำ
กฎหมำยว่ำด้วยระเบียบข้ำรำชกำรเกือบทุกฉบับ ได้มีบทบัญญัติให้ผู้บังคับบัญชำได้ส่งเสริมให้
ผู้ใต้บังคับบัญชำได้ปฏิบัติตำมวินัยเคร่งครัดอยู่เสมอ และเมื่อรู้ว่ำผู้ใต้บังคับบัญชำได้ส่งเสริมให้
ผู้ใต้บังคับบัญชำได้ปฏิบัติตำมวินัยเคร่งครัดอยู่เสมอ และเมื่อรู้ว่ำผู้ใต้บังคับบัญชำคนใดกระท ำผิดวินัย
จะต้องด ำเนินกำรทำงวินัยทันที ดังนั้น จึงว่ำเป็นหลักกำรที่เพียงพอแล้ว 
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 ส ำหรับเรื่องกำรรับสินน้ ำใจ สินจ้ำงรำงวัล ในกฎหมำยสำธำรณรัฐฟิลิปปินส์ และ
สิงคโปร์ ปรำกฏว่ำในกฎหมำยของไทยอันได้แก่ ประมวลกฎหมำยอำญำ กฎหมำยที่มีโทษทำงอำญำ
อ่ืน ๆ ก็มีบทบัญญัติเกี่ยวกับควำมผิดฐำนรับสินบนอยู่แล้ว เช่น ในมำตรำ 149 แห่งประมวลกฎหมำย
อำญำโดยไม่จ ำกัดสินบนนั้นจะมีมูลค่ำมำกน้อยเพียงใดอย่ำงไรก็ตำมในกรณีที่เป็นกำรรับสินน้ ำใจ ซึ่ง
ไม่ได้ก่อให้เกิดกำรกระท ำผิดขึ้นหรือเป็นกำรรับตำมประเพณี ปรำกฏว่ำ กฎหมำยฟิลิปปินส์ได้บัญญัติ
ให้เป็นควำมผิด ในกรณีที่มีมูลค่ำเกินสมควรนั้นตำมกฎหมำยไทยไม่ได้บัญญัติไว้เป็นควำมผิดตำม
ประมวลกฎหมำยอำญำหรือกฎหมำยอำญำอ่ืน ๆ กรณีอำจเป็นเรื่องควำมผิดทำงวินัยตำมกฎหมำยว่ำ
ด้วยระเบียบข้ำรำชกำรได้โดยถือว่ำเป็นกำรประพฤติชั่ว ทั้งนี้ ก็ต้องพิจำรณำข้อเท็จจริงเป็นรำย ๆ ไป 
โดยอำศัยควำมรู้สึกของมวลชนและประเพณีแห่งวิชำชีพประกอบด้วย 
 ดังนั้น เมื่อพิจำรณำในแง่ของกฎหมำยแล้ว ควำมหมำยของกำรทุจริตและประพฤติ
มิชอบในวงรำชกำร มีควำมหมำยครอบคลุมกำรกระท ำควำมผิดได้สมบูรณ์พอสมควร เมื่อ
เปรียบเทียบกับควำมหมำยกำรกระท ำในประเทศต่ำง ๆ ในเรื่องกำรใช้ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำนอัน
น ำไปสู่กำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำร ปรำกฏว่ำผู้เป็นเจ้ำพนักงำนนั้นเป็นผู้ที่มีอ ำนำจ
และหน้ำที่ตำมกฎหมำย ซึ่งสรุปแล้วจะมีอ ำนำจและหน้ำที่อยู่ 2 ประกำร คือ อ ำนำจหน้ำที่ในกำร
ควบคุมตรวจตรำดูแลกำรด ำเนินกำรให้เป็นไปตำมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ ค ำสั่งของทำงรำชกำร 
และอ ำนำจในกำรอนุมัติ อนุญำต ผ่อนผัน กำรด ำเนินกิจกำรต่ำง ๆ ตำมที่กฎหมำยได้ก ำหนดไว้ 
อ ำนำจและหน้ำที่ของเจ้ำพนักงำนดังกล่ำวมีควำมสัมพันธ์และเกี่ยวข้องกับกำรด ำเนินชีวิตของ
ประชำชนโดยทั่วไป 
 ในบรรดำอ ำนำจและหน้ำที่ของเจ้ำพนักงำนมีอยู่ประกำรหนึ่งเรียกว่ำ “อ ำนำจใช้
ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำน” ซึ่งเป็นสิ่งที่กฎหมำยได้บัญญัติไว้ไม่ว่ำจะเป็นโดยตรงหรือทำงอ้อม ทั้งนี้ 
เพ่ือให้เจ้ำพนักงำนได้ใช้ดุลยพินิจนี้อ ำนวยควำมยุติธรรมเป็นกำรเฉพำะกรณีให้แก่ผู้เกี่ยวข้อง อย่ำงไร
ก็ตำม ปรำกฏว่ำ อ ำนำจใช้ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำนนี้เอง ที่ เป็นมูลเหตุที่ส ำคัญอันน ำไปสู่กำรทุจริต
และประพฤติมิชอบในวงรำชกำร โดยแยกพิจำรณำได้เป็นกำรใช้ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำนอันน ำไปสู่
กำรทุจริตในวงรำชกำร และกำรใช้ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำนอันน ำไปสู่กำรประพฤติมิชอบในวง
รำชกำร 
 กำรใช้ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำนอันน ำไปสู่กำรทุจริตในวงรำชกำร หมำยถึง กำรที่
เจ้ำพนักงำนใช้ดุลยพินิจโดยทุจริต คือ แสวงหำประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมำยส ำหรับ
ตนเองหรือผู้อ่ืน ซึ่งในลักษณะนี้ กำรใช้ดุลยพินิจเป็นข้อเท็จจริงอย่ำงหนึ่งของกำรทุจริตในวงรำชกำร 
ส ำหรับกำรใช้ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำนอันน ำไปสู่กำรประพฤติมิชอบในวงรำชกำรนั้นหมำยถึง กำรใช้
ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำนที่สุจริต ถูกต้องตำมกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ แล้วต่อมำได้รับทรัพย์สิน
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หรือประโยชน์ในทำงที่มิชอบ คือ ไม่มีกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ รองรับไว้ ในลักษณะนี้กำรใช้ดุลย
พินิจจึงมิใช่เป็นกำรประพฤติมิชอบโดยตรงเหมือนกำรใช้ดุลยพินิจโดยทุจริต 
 เมื่อพิจำรณำแล้วกำรใช้ดุลพินิจของเจ้ำพนักงำนซึ่งถือว่ำเป็นอ ำนำจอย่ำงหนึ่งใน
ต ำแหน่งหน้ำที่อันจะน ำไปสู่กำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำร จึงมีสำเหตุจำกกำรที่มี
ต ำแหน่งหน้ำที่เอ้ืออ ำนวยให้กระท ำผิด ทั้งนี้ เนื่องจำกกำรที่กฎหมำยได้มีกำรบัญญัติให้เจ้ำพนักงำน
ได้มีอ ำนำจใช้ดุลยพินิจได้ไม่มำกก็น้อย และนอกจำกนี้ ในกรณีกำรใช้ดุลยพินิจของเจ้ำพนักงำนอัน
น ำไปสู่กำรทุจริตในวงรำชกำร ยังพบว่ำมีมูลเหตุ หรือสำเหตุที่กฎหมำย หรือระเบียบมีช่องว่ำง หรือ
บกพร่องอยู่ด้วย เช่น ประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำมำตรำ 38 (1) และ (2) มำตรำ 142 
พระรำชบัญญัติอำวุธปืน เครื่องกระสุนปืน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิง และสิ่งเทียมอำวุธปืน พ.ศ. 2490 
และมีแก้ไขเพ่ิมเติมที่ไม่มีกำรวำงระเบียบปฏิบัติรำชกำรก ำหนดให้พนักงำนเจ้ำหน้ำที่ปฏิบัติให้เสร็จ
ตำมก ำหนดเวลำ ท ำให้พนักงำนเจ้ำหน้ำที่จะท ำเรื่องให้ช้ำหรือเร็วก็ได้ หรืออย่ำงเช่น ประมวล
กฎหมำยที่ดิน ประมวลกฎหมำยรัษฎำกร ที่ไม่มีกำรวำงระเบียบจ ำกัดกำรใช้ดุลยพินิจ ท ำให้มีช่องทำง
ให้พนักงำนเจ้ำหน้ำที่ใช้ดุลยพินิจอันน ำไปสู่กำรทุจริตในวงรำชกำรได้ 
 ส ำหรับ ค ำว่ำ “คอร์รัปชัน” หมำยถึง “กำรใช้อ ำนำจหน้ำที่โดยมิชอบเพ่ือเอ้ือ
ประโยชน์ต่อตนเองและพวกพ้อง” เดิมคนไทยเรียกว่ำ ฉ้อรำษฎร์บังหลวง ปัจจุบันใช้ค ำว่ำ “ทุจริต
และประพฤติมิชอบ” ซึ่งรวมถึงกำรใช้เส้นสำยพวกพ้อง กำรขัดกันระหว่ำงประโยชน์ส่วนตนและ
ส่วนรวมหรือผลประโยชน์ทับซ้อน ที่สถำนภำพของผู้มีอ ำนำจอยู่ในลักษณะที่สำมำรถเอ้ืออ ำนวย
ประโยชน์ต่อตนเองและบุคคลใกล้ชิด “กำรทุจริตในวงรำชกำร” ตำมนัยแห่งพระรำชบัญญัติป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริตและประพฤติมิชอบแห่งชำติ จึงอำจจะสรุปได้ว่ำ กำรที่เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ
กระท ำกำรหรือละเว้นกำรกระท ำกำรอย่ำงใดในต ำแหน่งหรือหน้ำที่หรือใช้อ ำนำจในต ำแหน่งหรือ
หน้ำที่ดังกล่ำวนั้น เพ่ือแสวงหำประโยชน์ที่มิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมำยส ำหรับตนเองหรือผู้อ่ืน และ
รวมถึงกรณีอำศัยโอกำสที่มีต ำแหน่งหรือหน้ำที่ใช้โอกำสนั้นแสวงหำประโยชน์เพ่ือตนเองหรือผู้อ่ืนใน
กิจกำรซึ่งตนมิใช่เป็นผู้มีหน้ำที่รับผิดชอบด้วย (ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตแห่งชำติ, 2550) 
 ส่วน “กำรประพฤติมิชอบในวงรำชกำร” หมำยควำมว่ำ “กำรที่เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ
ได้รับทรัพย์สินหรือประโยชน์ใด ๆ อันเนื่องมำจำกกำรปฏิบัติหน้ำที่ หรือมีต ำแหน่งหน้ำที่ในทำงที่ 
มิชอบ แม้ว่ำกำรดังกล่ำวมิใช่เป็นกำรทุจริตตำมกฎหมำยอำญำหรือกฎหมำยว่ำด้วยวินัยข้ำรำชกำร 
ทั้งนี้ รวมถึงกรณีร่ ำรวยผิดปกติและไม่สำมำรถแสดงว่ำร่ ำรวยขึ้นในทำงที่ชอบด้วย” 
 กล่ำวโดยสรุปได้ว่ำ กำรทุจริตประพฤติมิชอบ หมำยถึง กำรประพฤติของเจ้ำหน้ำที่
รัฐที่ไม่ถูกต้องตำมกฎหมำย อันเนื่องมำจำกงดกำรปฏิบัติ เลือกปฏิบัติ เพ่ือก่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อ
ตนเองและพรรคพวก 
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 2.1.2 สำเหตุกำรเกิดกำรทุจริตประพฤติมิชอบ 
  พรศักดิ์ ผ่องแผ้ว (2544) ได้รวบรวมแนวควำมคิด ทฤษฎีและผลกำรวิจัยของผู้ทรง 
คุณวุฒิและหน่วยงำนจ ำนวนมำก เพ่ือสรุปถึงสำเหตุที่ท ำให้เกิดกำรคอร์รัปชันได้ 2 ประกำร คือ 
  1. สำเหตุเกิดขึ้นจำกภำยในตัวบุคคลของผู้กระท ำ เป็นสำเหตุที่เกิดขึ้นจำกภำยใน 
ของผู้กระท ำเอง โดย สุธี อำกำศฤกษ์ อดีตเลขำธิกำรคณะกรรมกำร ป.ป.ป. กล่ำวถึงสำเหตุ ที่เกิด
คอรัปชั่นนี้ว่ำ ทำงด้ำนตัวผู้กระท ำเองจะต้องไตร่ตรองหรือใคร่ครวญถึงองค์ประกอบต่ำง  ๆ                       
4 ประกำร คือ โอกำส สิ่งจูงใจ กำรเสี่ยงภัยและควำมซื่อสัตย์  
   1.1 โอกำส โดยสัญชำตญำณของมนุษย์ทุกคนจะต้องมีควำมกลัวและควำม
ระแวงนำนำประกำร กำรกระท ำใดก็ตำมปกติจะไม่กระท ำจนกว่ำจะมั่นใจ หรือเชื่อใจว่ำมีช่องว่ำงที่
จะกระท ำได้ในกรณีคอร์รัปชันก็เช่นเดียวกัน ตำมปกติจะไม่กระท ำกำรคอร์รัปชันจนกว่ำจะมีช่อง 
โอกำสที่ตนเชื่อว่ำ เมื่อกระท ำลงไปแล้วจะไม่ถูกจับได้โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งถ้ำหำกผู้กระท ำอยู่ใน
ต ำแหน่งที่มีหน้ำที่ควำมรับผิดชอบซึ่งเปิดโอกำสให้คอร์รัปชันได้กว้ำงขวำง ประกอบกับควำมง่ำยที่จะ
ท ำกำร คอรัปชั่นก็จะมีโอกำสได้มำกขึ้น  
   1.2 สิ่งจูงใจ เมื่อมีโอกำสแล้วก็ต้องพิจำรณำต่อไปว่ำมีสิ่งจูงใจหรือไม่อย่ำงไร 
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งขนำดของผลประโยชน์ที่จะได้รับ หรือขนำดของผลประโยชน์ที่จะสูญเสียไป เมื่อ 
กระท ำกำรคอรัปชั่น  
   1.3 กำรเสี่ยงภัย ต้องพิจำรณำดูอีกต่อไปว่ำ หำกกระท ำไปแล้วผลที่ได้รับจะ 
คุ้มค่ำหรือไม่ หำกกรณีถูกตรวจพบถูกจับได้  
   1.4 ควำมซื่อสัตย์เป็นองค์ประกอบที่ส ำคัญหำกข้ำรำชกำร พนักงำนและ 
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐมีควำมซื่อสัตย์แล้ว ถึงแม้จะมีโอกำสก็ย่อมจะไม่พึงปรำรถนำกระท ำกำรคอรัปชั่น 
เป็นแน่ และนับว่ำควำมซื่อสัตย์เป็นตัวสกัดกั้นกิเลสมิให้ปรำรถนำผลประโยชน์อื่น ๆ ที่มิชอบ ส ำหรับ
ผู้ที่ไม่ซือ่สัตย์สุจริตแล้วเป็นเรื่องที่ป้องกันและปรำบปรำมได้ยำก 
  2. จำกสภำพแวดล้อมภำยนอกหรือสิ่งแวดล้อม สำเหตุที่ท ำให้เกิดกำรคอรัปชั่นที่ 
มำจำกภำยนอกหรือสิ่งแวดล้อม กมล สกลเดชำ (2537) อธิบำยว่ำมีควำมสัมพันธ์อย่ำงใกล้ชิดกับ 
มูลเหตุภำยใน ทั้งเรื่องโอกำส สิ่งจูงใจและควำมซื่อสัตย์สุจริต ซึ่งสรุปได้ 8 ประกำร ดังนี้  
   2.1 มูลเหตุจำกด้ำนเศรษฐกิจและกำรครองชีพ ซึ่งนักวิชำกำรจ ำนวนมำกมี 
ควำมเห็นว่ำกำรคอรัปชั่นนี้สืบเนื่องมำจำกรำยได้ไม่ได้สัดส่วนกับค่ำครองชีพ รำยได้จึงเป็นมูลเหตุที่ท ำ
ให้เกิดปัญหำคอรัปชั่น เนื่องจำกสภำพสังคมไทยทุกสมัยมีปัญหำด้ำนควำมแตกต่ำงในฐำนะของ 
บุคคล กำรดิ้นรนต่อสู้จึงไม่มีขอบเขตว่ำสุจริตหรือทุจริต รำยรับของข้ำรำชกำรไทยโดยเฉพำะ 
ข้ำรำชกำรระดับล่ำงจะมีรำยได้ต่ ำมำกในขณะที่ค่ำครองชีพสูงขึ้นเรื่อย ๆ ข้ำรำชกำรต้องต่อสู้ดิ้นรน 
เพ่ือหำรำยได้เลี้ยงครอบครัว ประกอบกับนักธุรกิจมักตัดควำมร ำคำญจนกลำยเป็นธรรมเนียมว่ำ เวลำ
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ไปติดต่อกับรำชกำรต้องมีสินบนไปให้กำรเกิดโครงกำรใหญ่  ๆ ของรัฐจ ำนวนมำกเป็นกำรท ำให้
ข้ำรำชกำรและพ่อค้ำนักธุรกิจร่วมมือกันหำผลประโยชน์รวมทั้งเมื่อจ ำนวนประชำกรเพ่ิมมำกขึ้นแต่ 
ทรัพยำกรของชำติมีจ ำกัด จึงได้มีบุคคลวิ่งเต้นกันมำก และก่อให้เกิดกำรทุจริตขึ้นในวงรำชกำร  
(สภำวิจัยแห่งชำติ, 2509) อย่ำงไรก็ตำม ธำนินทร์ กรัยวิเชียร (2510) กล่ำวว่ำนักวิชำกำรหลำยท่ำน
เห็นว่ำควำมคิดนี้ไม่เป็นจริงเสมอไป เพรำะยังมีผู้ที่ยำกจนอีกจ ำนวนไม่น้อยที่ปฏิบัติตนน่ำนับถือ  
แม้จะมีฐำนะยำกจนอยู่ก็ตำม ตรงกันข้ำมกับคนที่มีฐำนะบำงคนกลับท ำกำรคอร์รัปชันอย่ำง 
ปรำศจำกควำมอับอำย  
   2.2 มูลเหตุจำกด้ำนกำรเมือง สภำวิจัยแห่งชำติ (2509) ได้ท ำกำรวิจัย และ
ชี้ให้เห็นว่ำกำรเมืองเป็นสำเหตุหนึ่งของกำรคอรัปชั่น ดังนี้  
    2.2.1 กำรเปลี่ยนแปลงกำรปกครอง พ.ศ. 2475 ท ำให้เกิดนักกำรเมืองและ
นักกำรเมืองหลำยคนใช้อ ำนำจในทำงแสวงหำประโยชน์ก่อให้เกิดกำรทุจริตในวงรำชกำรอย่ำง 
กว้ำงขวำง  
    2.2.2 ระบบพรรคกำรเมืองท ำให้เกิดกำรรวมกลุ่มกันแสวงหำผลประโยชน์
กลำยเป็นกำรหำกินแบบเป็นกลุ่ม  
    2.2.3 มีกำรประมูลตัวนักกำรเมืองพรรคอ่ืนที่ท ำตัวดีหรือเป็นนักพูดจนมี
ค ำพูดเปรียบเทียบในครั้งหนึ่งว่ำถ้ำมีเงินก็คงซื้อนักกำรเมืองได้เกือบทั้งสภำ และสำมำรถเป็นรัฐบำล
ได้ ตลอดกำล ซึ่งกำรเมืองที่มีผลต่อกำรคอรัปชั่นว่ำ ประเทศใดที่มีกำรเปลี่ยนแปลงรัฐบำลโดยไม่ได้
เป็นไปตำมกฎเกณฑ์กำรได้มำซึ่งอ ำนำจ หรือไม่ได้เป็นไปตำมท ำนองคลองธรรม เรียกว่ำกำรเมืองไม่มี
เสถียรภำพ ท ำให้นักกำรเมืองเกิดทัศนคติต้องคอร์รัปชันเพ่ือถอนทุนค่ำใช้จ่ำยในกำรเลือกตั้ง  
    2.2.4 กำรไม่มีเงินช่วยเหลือสนับสนุนกำรเลือกตั้ง ท ำให้นักกำรเมืองที่
ซื่อสัตย์สุจริตต้องเลือกที่จะกลำยเป็นคนยำกจนหรือทิ้งเวทีกำรเมืองไป แต่นักกำรเมืองที่ไม่สุจริตก็ ใช้
วิธีคอรัปชั่น และเนื่องจำกต้องใช้เงินหำเสียงมำกผู้สมัครรับเลือกตั้งจึงต้องเสำะหำควำม ช่วยเหลือ
จำกภำยนอก ซึ่งกำรที่กลุ่มต่ำง ๆ ที่มีเงินมำกหำได้ยำก จึงเปิดโอกำสให้นักธุรกิจที่ร่ ำรวยเข้ำมำท ำ
หน้ำที่แทนกลุ่มต่ำง ๆ นักธุรกิจชั้นสูงสร้ำงควำมสัมพันธ์กับผู้บริหำรประเทศและสมำชิกสภำผู้แทน
รำษฎรโดยอำศัยเงินเป็นสินน้ ำใจมำกท่ีสุด 
   2.3 มูลเหตุจำกสภำพแวดล้อมทำงสังคมกำรพิจำรณำมูลเหตุของกำรคอรัปชั่น 
ต้องมีกำรน ำธรรมเนียมของสังคมมำพิจำรณำด้วยเช่น มีกำรเปรียบเทียบว่ำในแอฟริกำมีกำรคอรัปชั่น
มำกกว่ำเดนมำร์กก็เพรำะชำวแอฟริกำอยู่ในสภำพแวดล้อมที่เห็นกำรคอรัปชั่นเป็นสิ่งธรรมดำที่
เกิดขึ้น ในชีวิตประจ ำวันอย่ำงหนึ่ง ไม่ถือว่ำกำรคอรัปชั่นเป็นสิ่งชั่วร้ำยในปี พ.ศ. 2514 รัฐมนตรีของ
มำเลเซียคนหนึ่งถูกจับได้ว่ำรับสินบน แต่แทนที่ประชำชนจะรู้สึกรังเกียจกลับแสดงควำมสงสำรและ
เห็นใจที่ รัฐมนตรีผู้นั้นท ำได้ไม่แนบเนียนพอ (เกริกไกร จิระแพทย์, 2520) เป็นต้น  
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   2.4 มูลเหตุจำกกำรบริหำรงำนของรัฐที่ขำดประสิทธิภำพซึ่งกำรบริหำรงำนที่ขำด
ประสิทธิภำพ หมำยถึง กำรปกครองบังคับบัญชำที่หละหลวม ผู้ใต้ปกครองและผู้บังคับบัญชำ ไม่
สุจริต ซึ่งเห็นได้บ่อย ๆ กำรไม่กวดขันควบคุมทำงระเบียบวินัยเกือบจะเป็นประเพณีนิยมของ
บ้ำนเมืองไป เช่น จำกกำรที่ให้เจ้ำหน้ำที่ ป.ป.ป. นั่งรถสิบล้อจ ำนวน 3 คัน ผ่ำนด่ำนต่ำง ๆ เข้ำมำใน 
กรุงเทพมหำนคร ได้ถูกเรียกหรือเสียเงินแก่เจ้ำหน้ำที่ด่ำนหลำยสังกัด กำรคอรัปชั่นเช่นนี้หมำยถึง 
กำรไม่ควบคุมดูแลควำมบกพร่องในกำรบริหำรเปิดโอกำสให้แก่กำรคอร์รัปชัน และบำงครั้งกำร
บริหำรงำนอย่ำงเป็นทำงกำรมำกเกินไปก็ท ำกำรคอรัปชั่นมีมำกข้ึนด้วย (เกริกไกร จิระแพทย์, 2520)  
   2.5 มูลเหตุจำกกฎหมำยหรือระเบียบมีช่องว่ำงหรือมีข้อบกพร่องซึ่งเป็นปัญหำ 
ส ำคัญของกฎหมำยคือ กำรคอรัปชั่นมิได้เป็นอำชญำกรรมที่ เห็นได้โจ่งแจ้ง กอรปกับกำรหำ
พยำนหลักฐำนท ำได้ยำก ยิ่งกว่ำนั้นกำรคอรัปชั่นยังก่อประโยชน์ให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ำย จึงไม่ค่อยมีฝ่ำย
ใดยอมเปิดเผยและถ้ำหำกมีฝ่ำยใดปรำรถนำจะเปิดเผยควำมจริงในเรื่องนี้กฎหมำยหมิ่นประมำทก็
ยับยั้งเอำไว้ทั้งกฎหมำยของทุกประเทศเอำผิดกับบุคคลผู้ให้สินบนเท่ำ ๆ กับผู้รับสินบน จึงไม่ค่อยมี
ผู้ให้สินบนรำยใดกล้ำด ำเนินคดีกับผู้รับสินบนเลย ปัญหำอีกประกำรหนึ่ง  คือ ถ้ำกฎหมำย ออกมำ
ตรงกันข้ำมกับควำมพอใจของคนส่วนใหญ่ในสังคมหรือท ำให้ผู้ฝ่ำฝืนกฎหมำยนั้นได้เปรียบก็ เป็นที่มำ
ของคอรัปชั่นเช่นกัน เป็นต้นว่ำกฎหมำยเกี่ยวกับกำรพนัน โสเภณียำเสพติด ที่ดิน ป่ำไม้ สิ่งแวดล้อม
เป็นต้น (เกริกไกร จิระแพทย์, 2520)  
   2.6 มูลเหตุจำกกำรมีต ำแหน่งหน้ำที่ที่เอ้ืออ ำนวยต่อกำรกระท ำผิด ถ้ำปรำศจำก
อ ำนำจตำมต ำแหน่งหน้ำที่รำชกำรแล้ว กำรคอรัปชั่นจะเกิดขึ้นได้ยำก แม้จะมีสภำพแวดล้อมประกำร
อ่ืนประกอบอยู่ด้วยก็ตำม ส่วนรำชกำรใดจะมีกำรคอรัปชั่นหรือไม่ขึ้นอยู่กับควำมเข้มแข็ง ของผู้น ำ 
และควำมยึดมั่นในหลักจริยธรรม หลำยกรณีเกิดขึ้นเพรำะผู้น ำอ่อนแอ กำรคอรัปชั่นพบมำกในส่วน
รำชกำรที่เจ้ำหน้ำที่ระดับสูง ไม่สำมำรถควบคุมเจ้ำหน้ำที่ชั้นผู้น้อยให้อดทนต่อควำมเย้ำยวนของ
สินบนได้ ยิ่งไปกว่ำนั้นก็คือเจ้ำหน้ำที่ระดับสูงเหล่ำนั้นก็คอรัปชั่นเสียเอง (เกริกไกร จิระแพทย์, 2520) 
เจ้ำพนักงำนผู้มีต ำแหน่งมีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรอนุมัติอนุญำตให้สัมปทำนหรือค ำอนุมัติ อนุญำต
ประกอบกำรต่ำง ๆ ต ำแหน่งหน้ำที่ในลักษณะนี้เอ้ืออ ำนวยต่อกำรกระท ำผิด เพรำะเป็นไปในลักษณะ
ที่เป็นภำษำพูดว่ำ “เกือบจะว่ำไม่ต้องท ำอะไร ปลำว่ำยเข้ำมำติดข่ำยเอง” หมำยควำมว่ำกัก เรื่องไว้
เฉย ๆ เดี๋ยวก็วิ่งมำหำเอง แล้วก็ได้มำอย่ำงนี้แต่ไม่ได้หมำยควำมว่ำกำรมีต ำแหน่งหน้ำที่ที่ เอ้ืออ ำนวย
ต่อกำรกระท ำผิดจ ำต้องเป็นต ำแหน่งใหญ่ ๆ ต ำแหน่งเล็ก ๆ ก็ได้ไม่จ ำเป็นต้องมีต ำแหน่งสูงเสมอไป 
(สุธี อำกำศฤกษ์, 2535)  
   2.7 มูลเหตุจำกกำรตกอยู่ภำยใต้อิทธิพลของสถำนกำรณ์โดยสุธีอำกำศฤกษ์  ได้
สันนิษฐำนไว้ว่ำ กำรตกอยู่ในภำวะแวดล้อมและอิทธิพลของผู้ทุจริตมีทำงเป็นไปได้ที่ผู้นั้นจะต้องท ำ
ทุจริตด้วย เนื่องจำกมีตัวอย่ำงของบุคคลที่มำหำในลักษณะเดือดร้อนมำกรำย เพรำะถูกตั้งกรรมกำร



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 16 

สอบสวนให้ออกจำกรำชกำร มีข้ำรำชกำรจ ำนวนไม่น้อยที่บ่นในที่ลับและที่เปิดเผยว่ำ ตนเองไม่อยำก
ยุ่งเกี่ยวกับกำรคอรัปชั่น แต่จะท ำอย่ำงไรได้ในเมื่อคอร์รัปชันเป็นเรื่องของ “ระบบ” (เกริกศักดิ์        
กองศิลป์, 2515) สอดคล้องกับนำยกรัฐมนตรีเนห์รูแห่งอินเดียได้กล่ำวไว้ว่ำ กำรที่ผู้น ำระดับสูง
ประกำศว่ำ ทุก ๆ คนต่ำงท ำกำรคอรัปชั่นกันทั้งนั้น เป็นกำรสร้ำงบรรยำกำศที่เอ้ืออ ำนวยต่อ กำรคอร์
รัปชันขึ้นมำในสังคมเพรำะข้ำรำชกำรชั้นผู้น้อยก็จะคิดว่ำ หำกคนอ่ืนทั่วไปต่ำงท ำกำรคอรัปชั่น กัน
หมด แล้วท ำไมตนจึงจะไม่ท ำเหมือนกับเขำบ้ำงเล่ำ (อุทัย หิรัญโต, 2519)  
   2.8 มูลเหตุอ่ืน ๆ ของกำรคอรัปชั่น เช่น อิทธิพลของภรรยำหรือผู้หญิง กรณีนี้ 
อุทัย หิรัญโต กล่ำวไว้ว่ำ ภรรยำมีอิทธิพลอย่ำงส ำคัญในกำรก่อให้เกิดกำรคอรัปชั่นในวงรำชกำร 
เนื่องจำกภรรยำข้ำรำชกำรเป็นตัวกำรส ำคัญท่ีไปสนับสนุนและส่งเสริมให้สำมีของตนท ำกำร คอรัปชั่น
ด้วยวัตถุประสงค์ 2 ประกำร คือ ควำมมั่งคั่งสมบูรณ์และเพ่ือแก้ปัญหำเศรษฐกิจภำยใน ครอบครัว 
จุดเริ่มต้นที่ท ำให้ภรรยำเข้ำมำมีส่วนในกำรคอรัปชั่น เพรำะภรรยำเป็นผู้ใกล้ชิดกับสำมี ผู้ใช้อ ำนำจ
หน้ำที่อ ำนวยประโยชน์ให้แก่ผู้อ่ืนมำกท่ีสุด ด้วยเหตุนี้เองที่ผู้แสวงหำประโยชน์จำก ข้ำรำชกำรจึงชอบ
ที่จะเข้ำมำหำ “คุณนำย” หรือเรียกว่ำ “เข้ำหลังบ้ำน” ภรรยำจะเข้ำมำมีบทบำทใน หน้ำที่กำรงำนของสำมี
ในบำงกรณีสำมีอำจจะรังเกียจกำรคอรัปชั่นเพรำะเห็นเป็นสิ่งชั่วร้ำยและ กลัวควำมผิด แต่ต้องจ ำใจคอร์รัป
ชันเพรำะกลัวภรรยำจะไม่พอใจและทนอิทธิพลต่อกำรรบเร้ำของ ภรรยำไม่ไหว (อุทัย หิรัญโต, 2519)  
  ในขณะที่กำรศึกษำวิจัยกำรทุจริตคอร์รัปชันของสุธี อำกำศฤกษ์ (2535) ของ
คณะอนุกรรมกำรศึกษำสำเหตุ และวิจัยปัญหำกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำร ส ำนักงำน 
ป.ป.ป. ของอุทัย หิรัญโต (2519) และของอุดม รัฐอมฤต (2544) ได้จ ำแนกเง่ือนไข/สำเหตุที่ท ำให้เกิด
กำรทุจริตเป็น 2 ด้ำน คือ ด้ำนสังคม เศรษฐกิจ กำรเมือง และด้ำนกฎหมำย เมื่อประมวลแล้วสำมำรถ
สรุปสำเหตุได้ 3 ประกำร ดังนี้ 
  1. บริบทหรือเงื่อนไขทำงด้ำนจิตใจ ในมุมมองของศำสนำถือว่ำ เมื่อจิตใจมีควำม
อ่อนแอ มีกิเลศเข้ำครอบง ำ เช่น อยำกได้อยำกมี สิ่งหนึ่งสิ่งใดที่เกินก ำลังควำมสำมำรถในกำรได้มำ
ด้วยวิธีกำรอันเป็นปกติ จึงน ำมำซึ่งกำรทุจริต/คอร์รัปชัน โดยเฉพำะกับผู้ที่เข้ำไปเกี่ยวข้องกับกำร
ทุจริต/คอร์รัปชันกระท ำกำรดังกล่ำวก็เพ่ือให้ได้ในสิ่งที่ตัวเขำปรำรถนำว่ำจะเป็นควำมกินดีอยู่ดี ควำม
มั่งคั่ง ควำมต้องกำรยศถำบรรดำศักดิ์ กำรได้รับกำรยกย่อง ควำมต้องกำรที่จะได้อ ำนำจทั้งที่เป็น
ทำงกำรและไม่เป็นทำงกำร เพ่ือน ำไปสู่เป้ำหมำยสูงสุดตำมที่ใจปรำรถนำ สอดคล้องกับค่ำนิยม 
ประเพณีของสังคมไทยที่ยกย่องคนที่วัตถุมำกกว่ำด้ำนจิตใจ ดังนั้นคนกลุ่มหนึ่งในสังคมจึงต่ำ ง
พยำยำมแสวงหำและกระท ำในสิ่งที่เรียกว่ำกำรทุจริต/คอร์รัปชัน  
  2. บริบทหรือเงื่อนไขทำงด้ำนสังคม เศรษฐกิจ และกำรเมือง บริบทหรือเงื่อนไขใน
ด้ำนนี้เป็นเงื่อนไขที่ส ำคัญต่อกำรเกิดกำรทุจริต ได้แก่ ค่ำนิยมของสังคม วัฒนธรรมและประเพณี 
โดยเฉพำะสังคมที่นิยมกำรบริโภค สังคมที่นิยมยกย่องคนมั่งมีและผู้มีอ ำนำจ ท ำให้มีกำรแข่งขันในกำร
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บริโภค และกำรแสวงหำต ำแหน่งและอ ำนำจ โดยมิได้ค ำนึงวิถีทำงว่ำจะถูกผิดอย่ำงไรหรือไม่ 
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งสถำนะทำงสังคมระหว่ำงเจ้ำหน้ำที่ของรัฐกับประชำชนที่มีควำมแตกต่ำงกันมำใน
เรื่องระดับกำรศึกษำ ประชำชนที่มีกำรศึกษำไม่สูงเมื่อเทียบกับข้ำรำชกำร ท ำให้ในกำรเข้ำมำติดต่อ
รำชกำรตกอยู่ในฐำนะที่ต้องพ่ึงพิง อยู่ในฐำนะผู้อยู่ภำยใต้อ ำนำจของผู้ปกครองที่ต้องเอำใจผู้ที่มี
อ ำนำจในลักษณะขอร้องหรือประจบประแจง แทนที่จะเป็นกำรเรียกร้องให้เจ้ำหน้ำที่ของรัฐให้บริกำร
ตำมสิทธิที่ประชำชนพึงได้รับ นอกจำกนี้ในค่ำนิยมของสังคมที่คิดว่ำต ำแหน่งในงำนรำชกำรเป็นสมบัติ
ส่วนบุคคลและเป็นสิ่งที่ส่งเสริมฐำนะทำงสังคมของบุคคลให้เหนือกว่ำประชำชนทั่วไป ก็เป็นบริบท
หรือเงื่อนไขที่ส ำคัญของกำรทุจริตในระบบรำชกำร กำรตัดสินใจในต ำแหน่งหน้ำที่ซึ่งมีส่วนช่วยเหลือ
บุคคลบำงคน มักถูกมองว่ำเป็นกำรให้คุณส่วนตัว ไม่ใช่เป็นเพียงผลของควำมสัมพันธ์ที่ก ำหนดโดย
กฎหมำย ท ำให้ประชำชนรู้สึกเป็นหนี้บุญคุณต่อเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง ในขณะเดียวกันกับที่
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐก็จะเห็นว่ำตนมีอ ำนำจดุลยพินิจเหนือกำรตัดสินใจนั้น ๆ ในทำงเป็นคุณหรือเป็นโทษ
กับใครที่ตนต้องกำรก็ได้ ดังนั้นควำมสัมพันธ์ระหว่ำงบุคคลที่มำติดต่อกับเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ จึงมักถูก
พิจำรณำว่ำเป็นเครื่องก ำหนดพฤติกรรมในกำรปฏิบัติหน้ำที่ของผู้ที่อยู่ในต ำแหน่งหน้ำที่รำชกำร ธรรม
เนียมในกำรให้ของขวัญกับกำรให้สินบนเพ่ือสร้ำงควำมสัมพันธ์ที่ดีกับเจ้ำหน้ำที่ของรัฐจึงดูจะเป็นสิ่งที่
มีอยู่ในสังคมเช่นนี้เสมอ และในหลำยกรณีแยกออกจำกกันได้ยำก ในระบบงำนของรัฐที่เจ้ำหน้ำที่ของ
รัฐมีรำยได้ต่ ำ และต้องกำรรำยได้เพ่ิมเติมให้พอต่อกำรด ำรงตนในสังคม ต ำแหน่งหน้ำที่จึงกลำยเป็น
เครื่องมือในกำรแสวงหำผลประโยชน์ตำมธรรมเนียมปฏิบัติ กำรให้สินน้ ำใจหรือสินบนจึงเป็นเหมือน
ค่ำธรรมเนียมที่ช่วยให้งำนบริกำรสำธำรณะด ำเนินไปได้ ในกำรศึกษำวิจัยระบบรำชกำรของไทย Fred 
(1966) ได้ตั้งข้อสังเกตว่ำต ำแหน่งรำชกำรระดับสูงของไทยไม่เพียงแต่ให้ผลตอบแทนผู้ด ำรงต ำแหน่ง
ในรูปของอ ำนำจและเกียรติยศชื่อเสียงเท่ำนั้น แต่ยังให้ผลตอบแทนทำงทรัพย์สินอย่ำงดีเยี่ยมอีกด้วย 
ผู้ที่เริ่มต้นเข้ำด ำรงต ำแหน่งรำชกำรอำจมีฐำนะทำงกำรเงินเพียงพอมีพอกิน แต่เมื่อไต่เต้ำจนด ำรง
ต ำแหน่งระดับสูงแล้วมักจะมีฐำนะร่ ำรวยอย่ำงผิดปกติ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งต ำแหน่งสูงสุดทำงด้ำน
บริหำรของรัฐ ในกรณีเป็นรัฐมนตรีจะมีช่องทำงแสวงหำประโยชน์ได้มำกที่สุด สภำพแวดล้อมทำง
เศรษฐกิจก็เป็นปัจจัยที่ก่อให้เกิดกำรทุจริตในระบบงำนของรัฐ ในสภำวกำรณ์ที่รัฐบำลมีบทบำทควำม
รับผิดชอบเพ่ิมขึ้นอย่ำงมำกในกลไกทำงเศรษฐกิจภำรกิจของรัฐท ำให้รัฐเป็นทั้งแหล่งของทรัพย์สินที่
จะต้องมีกำรรวบรวมจัดเก็บ และกำรใช้จ่ำยเพ่ือกำรบริกำรสำธำรณะ รวมถึงเป็นแหล่งสิทธิพิเศษ
ทั้งหลำย เพรำะมีกำรใช้อ ำนำจรัฐในกำรตัดสินใจเกี่ยวกับกำรเมืองและกำรบริหำรซึ่งมีผลกระทบต่อ
ประโยชน์ของเอกชนที่มีผลประโยชน์ในเรื่องนั้น ๆ แตกต่ำงกัน เช่น ผู้ประกอบกำรธุรกิจ อำจต้อง
เผชิญกับกฎหมำยระเบียบข้อบังคับของรัฐที่มีควำมซับซ้อน หรือปัญหำควำมไม่แน่นอนในกำรได้รับ
ประโยชน์จำกรัฐตำมที่ตนต้องกำร จึงย่อมเป็นเรื่องง่ำยต่อกำรที่ผู้ประกอบกำรธุรกิจจะใช้วิธีกำร
แก้ปัญหำ ดังกล่ำวด้วยกำรอำศัยควำมสัมพันธ์ส่วนตัวที่มีกับเจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้ มีต ำแหน่งหน้ำที่
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เกี่ยวข้อง หรือใช้ทรัพย์สินเงินทองเป็นเครื่องมือเพ่ือให้ผู้มีต ำแหน่งหรืออ ำนำจหน้ำที่เกี่ยวข้อง
ตัดสินใจไปในทำงที่เป็นประโยชน์ต่อผู้ที่ให้ประโยชน์ หรือทรัพย์สินแก่ตน แทนที่จะปฏิบัติหน้ำที่ไป
ตำมกฎหมำยบ้ำนเมือง โดยเฉพำะสิทธิพิเศษในธุรกิจที่มีผลประโยชน์มูลค่ำมหำศำล กำรทุจริตใน
ระบบรำชกำรย่อมมีโอกำสเกิดได้มำกขึ้น สำเหตุทำงกำรเมืองก็เป็นอีกปัจจัยหนึ่งของกำรเกิดกำร
ทุจริตในระบบงำนของรัฐ Scott (1977) ได้ชี้ให้เห็นถึงสำเหตุเช่นนี้ด้วยกำรวิเครำะห์โครงสร้ำงทำง
กำรเมือง ในระบบพวก (Clique) หรือระบบอุปถัมภ์ (Patron-client Relationship) ที่เป็นอยู่ใน
ควำมสัมพันธ์แบบบังคับบัญชำระหว่ำงนักกำรเมืองกับข้ำรำชกำรประจ ำหรือเจ้ำหน้ำที่ของรัฐระดับสูง
ของไทย ควำมสัมพันธ์ในลักษณะเช่นนี้เอ้ือต่อกำรทุจริตในระบบงำนของรัฐ เนื่องจำกเป็นสิ่งที่มีอยู่ 
และได้ถูกใช้เป็นฐำนในกำรแข่งขันทำงกำรเมือง เพ่ือยึดเหนี่ยวอ ำนำจในกำรบริหำรงำนของรัฐไว้กับ
กลุ่มกำรเมืองของฝ่ำยนั้น ๆ กำรด ำเนินกำรบำงอย่ำงก็อยู่ในขอบเขตของกฎหมำย เช่น กำรใช้ดุลย
พินิจแต่งตั้งบุคคลในกลุ่มกำรเมืองเดียวกันให้เข้ำมำด ำรงต ำแหน่งในระดับสูง แต่ในหลำยกรณี
ควำมสัมพันธ์ในระบบพวกก็ท ำให้เกิดกำรทุจริตในระบบรำชกำรขึ้น เมื่อมีกำรอำศัยควำมสัมพันธ์
ดังกล่ำว เพื่อให้มีกำรใช้อ ำนำจในต ำแหน่งหน้ำที่แสวงหำประโยชน์ที่มิชอบ ด้วยกฎหมำยให้แก่ตนเอง
หรือพวกพ้อง  
  3. บริบทหรือเงื่อนไขที่เกี่ยวข้องกับกฎหมำยในกำรศึกษำปัญหำกำรทุจริตในระบบ
รำชกำรในภูมิภำคเอเชีย Gunnar Myrdal (อ้ำงโดย อุดม รัฐอมฤต, 2544) ได้พบว่ำ ในประเทศที่
สังคมมีผู้คนที่มีพ้ืนเพที่แตกต่ำงกัน มีควำมผูกพันต่อกลุ่มและสถำบันที่แตกต่ำงกัน และมีควำมรู้สึก
เป็นคนร่วมสังคมเดียวกันน้อยมำก ในสภำวะดังกล่ำว กฎหมำยได้กลำยเป็นสิ่งจ ำเป็นที่จะท ำให้เกิด
ส ำนึกและควำมรับผิดชอบต่อส่วนรวม กำรทุจริตในระบบรำชกำรที่แพร่ระบำดเป็นปรำกฏกำรณ์ที่
แสดงถึงรัฐบำลที่อ่อนแอ เพรำะไม่สำมำรถบังคับใช้กฎหมำยอย่ำงมีประสิทธิภำพ 
  อ ำนำจหน้ำที่ในกำรจัดบริกำรสำธำรณะของรัฐในสมัยใหม่มีที่มำจำกบทบัญญัติของ
กฎหมำย และเมื่อเป็นผู้ที่ใช้อ ำนำจตำมกฎหมำยก็มีโอกำสที่จะใช้อ ำนำจไปในทำงที่ผิด เนื่องจำกใน
กำรปฏิบัติหน้ำที่ตำมกฎหมำยและระเบียบค ำสั่งที่เกี่ยวข้องในหลำยกรณีข้อก ำหนดเหล่ำนั้นท ำให้
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐต้องพิจำรณำกระท ำกำรต่ำง ๆ ในอ ำนำจหน้ำที่ไปตำมที่เห็นว่ำถูกต้อง และถ้ำ
กฎเกณฑ์นั้น ๆ ไม่รัดกุมก็เป็นช่องทำงให้มีกำรใช้ดุลยพินิจไปในทำงที่มิชอบได้โดยง่ำยขึ้น แต่ถึงแม้จะ
มีกฎหมำยที่ดีเพียงใดก็ตำม ก็จะต้องมีระบบควบคุมตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจที่เพียงพอ และเหมำะสม
กับงำนของรัฐ  
  จำกกำรศึกษำวิจัยกำรทุ จริต คอร์รัปชันของสุ ธี  อำกำศฤกษ์  (2535) ของ
คณะอนุกรรมกำร ศึกษำสำเหตุและวิจัยปัญหำกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำร ส ำนักงำน 
ป.ป.ป. ของอุทัย หิรัญโต (2519) และของอุดม รัฐอมฤต (2544) ข้ำงต้นนั้นได้ให้ข้อมูลเกี่ยวกับกำร
ทุจริตคอร์รัปชันในหลำย ๆ ส่วนด้วยกัน และจำกข้อค้นพบของงำนวิจัยทั้ง 4 ชิ้น ได้ท ำให้เกิดควำม
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เข้ำใจในสำเหตุและเงื่อนไขของกำรทุจริตคอร์รัปชันและน ำไปสู่กำรพยำยำมแก้ไขปัญหำนี้ในยุคหนึ่ง
ซึ่งได้ล่วงเลยเวลำมำเป็นเวลำนำนพอสมควรคือในช่วงระยะเวลำที่ผ่ำนมำ ซึ่งเมื่อระยะเวลำได้ผ่ำนไป 
สภำพ สังคม เศรษฐกิจ กำรเมือง ก็เปลี่ยนแปลงไปตำมกำลเวลำ ปัญหำกำรทุจริตคอร์รัปชันก็คงจะมี
กำรเปลี่ยนแปลงไปตำมบริบท แต่ถึงอย่ำงไรก็ตำมปัญหำกำรทุจริตคอร์รัปชันก็ยังคงอยู่ในสังคมไทย
เสมอมำ และสิ่งที่เคยค้นพบ จำกกำรศึกษำวิจัยของงำนวิจัยทั้ง 4 ชิ้น ข้ำงต้นก็อำจจะมีบำงอย่ำงที่
ยังคงด ำรงอยู่ใน ปัจจุบันทั้งในลักษณะเดิมและมีกำรปรับเปลี่ยนไปในลักษณะที่สลับซับซ้อนมำกขึ้น 
หรือบำงอย่ำงอำจจะก ำลังลดน้อยถอยลง และบำงอย่ำงอำจจะไม่ปรำกฏให้เห็นอีกแล้ว ตลอดจน
อำจจะมีลักษณะของกำรทุจริตคอร์รัปชันใหม่ ๆ เกิดขึ้นในบริบทสังคมปัจจุบันที่แตกต่ำงจำกที่เคย
ปรำกฏในอดีต ดังนั้น เงื่อนไข/สำเหตุที่ท ำให้เกิดกำรทุจริตคอร์รัปชันในบริบทของเศรษฐกิจ สังคม 
และกำรเมืองในปัจจุบัน อำจมำจำกสำเหตุภำยในหรือสำเหตุภำยนอก ซึ่งสำเหตุภำยนอกนี้จะมี
ควำมสัมพันธ์อย่ำงใกล้ชิดกับสำเหตุภำยในทั้งในเรื่องโอกำส สิ่งจูงใจ และควำมซื่อสัตย์สุจริต ซึ่งอำจ
แบ่งได้ ดังนี้  
  1. เงื่อนไข/ปัจจัยส่วนบุคคล ได้แก่  
   - พฤติกรรมส่วนตัวของข้ำรำชกำรบำงคนที่เป็นคนโลภมำก เห็นแก่ได้ไม่รู้จักพอ 
หรือเป็นพวก “อยำกได้โดยสันดำน” ไม่มีควำมพอใจในควำมพอดี  
   - ควำมเคยชิน ของข้ำรำชกำรที่คุ้นเคยกับกำรที่จะได้ “ค่ำน ำร้อนน้ ำชำ” หรือ 
“เงินใต้โต๊ะ” จำกผู้มำติดต่อรำชกำรมำเป็นเวลำช้ำนำน  
   - กำรขำดอุดมกำรณ์ ขำดจิตส ำนึกเพ่ือส่วนรวมของข้ำรำชกำรเข้ำมำเพ่ือ
ประโยชน์ของตนเอง เพ่ือประโยชน์ของพวกพ้องและญำติมิตรในกลุ่มของตน  
  2. เงื่อนไข/ปัจจัยภำยนอก ประกอบด้วย  
   2.1 เงื่อนไขทำงด้ำนเศรษฐกิจ ได้แก่  
    - รำยได้ของข้ำรำชกำรน้อยหรือต่ ำมำกไม่ได้สัดส่วนกับกำรครองชีพที่สูงขึ้น 
กำรดิ้นรนต่อสู้จึงไม่มีขอบเขตว่ำสุจริตหรือทุจริต  
    - ข้ำรำชกำรชั้นผู้ ใหญ่  ต ำแหน่งสูง แต่รำยได้น้อย ไม่สำมำรถรักษำ
สถำนภำพทำงสังคมของตนเองได้ก็ต้องหำทำงคอร์รัปชันเหมือนกัน 
    - กำรเติบโตของระบบทุนนิยมที่เน้นกำรบริโภค สร้ำงนิสัยกำรอยำกได้ 
อยำกมี เมื่อรำยได้ไม่เพียงพอก็ต้องหำทำงใช้อ ำนำจไปทุจริต  
   2.2 เงื่อนไขทำงด้ำนสังคม ได้แก่  
    - ค่ำนิยมของสังคมที่ยกย่องคนมีเงินคนร่ ำรวยและไม่สนใจว่ำเงินนั้นได้มำ
อย่ำงไร ท ำให้ข้ำรำชกำรมี “ลัทธิบูชำเงิน” แบบเดียวกับคนทั่วไปในสังคม แรงจูงใจทำงวัตถุอันเกิด
จำกค่ำนิยมทำงสังคม ก็มีส่วนกระตุ้นให้ข้ำรำชกำรแสวงหำประโยชน์ด้วยวิธีกำรที่ผิด ๆ  
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    - เกิดลัทธิเอำอย่ำง อยำกได้สิ่งที่คนรวยมี เมื่อเงินเดือนของตนไม่เพียงพอ  
ก็หำโดยวิธีมิชอบ กำรเปรียบเทียบฐำนะควำมเป็นอยู่ของตนกับคนอำชีพอ่ืน ท ำให้เกิดควำม
ทะเยอทะยำน อยำกมีอยำกได้เหมือนคนอ่ืน  
    - ค่ำนิยมในสังคมอุปถัมภ์ เช่น ค่ำนิยม น้ ำพ่ึงเรือเสือพ่ึงป่ำ และให้ควำม
กตัญญูในทำงที่ผิด เป็นต้น กำรสร้ำงระบบอุปถัมภ์โดยข้ำรำชกำรผู้ใหญ่ต้องหำรำยได้พิเศษด้วยกำร
ฉ้อรำษฎร์บังหลวงเพ่ือเลี่ยงลูกน้องและสร้ำงเกรำะคุ้มกันกำรตรวจสอบพฤติกรรมกำรทุจริตของตน  
    - ค่ำนิยมในสังคมรู้รักษำตัวรอดเป็นยอดดี เช่น เข้ำเมืองตำหลิ่วต้องหลิ่วตำ
ตำม อย่ำแกว่งเท้ำหำเสี่ยน ประนีประนอมและค่ำนิยมในสังคมอ ำนำจนิยม เป็นต้น ค่ำนิยมเหล่ำนี้
ส่งเสริมให้คนในสังคมไม่เฉพำะนักกำรเมืองหรือข้ำรำชกำรเท่ำนั้น แม้แต่ประชำชนธรรมดำทั่วไปยังมี
แนวโน้มของควำมไม่ซื่อสัตย์สุจริต ไม่เคำรพกฎหมำยบ้ำนเมือง ไม่มีระเบียบวินัย จนเรียกได้ว่ำเป็น
ลักษณะทั่วไปของคนในสังคม  
   2.3 เงื่อนไขทำงด้ำนวัฒนธรรม ได้แก่  
    - ประเพณีปฏิบัติของข้ำรำชกำรที่มีกำรแนะน ำค ำสั่งสอนกันอย่ำงไม่เป็น
ทำงกำร กำรตั้งเงินเดือนต่ ำแต่อนุญำตให้ข้ำรำชกำรใช้อ ำนำจหรือเวลำไปหำผลประโยชน์หรือรำยได้
เพ่ิมเติมได้  
    - กำรนิยมจ่ำยเงินของนักธุรกิจให้กับข้ำรำชกำรที่ต้องกำรควำมสะดวก
รวดเร็ว หรือกำรบริกำรที่ดีกว่ำด้วยกำรลดต้นทุนที่จะต้องปฏิบัติตำมระเบียบ  
   2.4 เงื่อนไขทำงด้ำนกำรเมือง ได้แก่  
    - กำรคอร์รัปชันของข้ำรำชกำรแยกไม่ออกจำกนักกำรเมือง กำรร่วมมือของ
คนสองกลุ่มนี้เกิดขึ้นได้ในประเด็นกำรใช้จ่ำยเงินกำรหำรำยได้และกำรตัดสินพิจำรณำโครงกำรของรัฐ  
    - อ ำนำจทำงกำรเมืองอยู่ในมือของกลุ่มคนเพียงไม่กี่กลุ่ม ส่วนใหญ่จะเป็นผู้มี
อิทธิพลในท้องถิ่น มีอ ำนำจเงิน คนกลุ่มนี้มีสัมพันธภำพที่แน่นหนำกับประชำชนท้องถิ่นทั่วไป กลุ่ม
ธุรกิจ และข้ำรำชกำรประจ ำ ส่วนระบบรำชกำรประจ ำจะมีโครงสร้ำงปิดและมีสัมพันธ์ภำพที่ ยึดโยง
อย่ำงแน่นหนำระหว่ำงข้ำรำชกำรระดับต่ำง ๆ ระบบที่แน่นหนำนี้ จะส่งผลท ำให้มีกำรจัดสรร
ผลประโยชน์ระหว่ำงคนในกลุ่มอย่ำงลงตัว มีกำรปกปิดกำรกระท ำผิดอย่ำงแนบเนียน มีฐำนอ ำนำจที่
หำกใครบังอำจเอ้ือมมือเข้ำไปแก้ไขอำจเดือดร้อนได้  
   2.5 เงื่อนไขทำงด้ำนระบบรำชกำร ได้แก่  
    - กำรบริหำรงำนขำดประสิทธิภำพ หมำยถึงกำรปกครองบังคับบัญชำที่
หละหลวมผู้ใต้ปกครองและผู้บังคับบัญชำไม่สุจริต ควำมบกพร่องในกำรบริหำรงำนเปิดโอกำสให้เกิด
กำรคอร์รัปชัน  
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    - กำรใช้ดุลพินิจมำกและกำรผูกขำดอ ำนำจจะท ำให้อัตรำกำรคอร์รัปชันใน
หน่วยงำนสูงกำรที่ข้ำรำชกำรมีอ ำนำจในกำรอนุมัติหรือกำรตัดสินใจให้คุณให้โทษท ำให้ข้ำรำชกำร 
สำมำรถใช้อ ำนำจนั้นเป็นเครื่องมือหำกิน  
    - ภำยใต้ระบบที่มีกฎเกณฑ์มำกเกินไปในปัจจุบันจนยำกที่นักธุรกิจหรือ
ประชำชนทั่วไปจะบรรลุได้โดยง่ำยท ำให้กลำยเป็นเงื่อนไขที่ข้ำรำชกำรสำมำรถแสวงหำผลประโยชน์
ได้จำกกำรลดหย่อนกฎเกณฑ์บำงอย่ำงให้แก่บุคคลบำงส่วนที่ต้องกำรชนะกฎเกณฑ์เหล่ำนั้นโดยเร็ว 
กำรที่ขั้นตอนของระเบียบรำชกำรมีมำกเกินไป ท ำให้ผู้ที่ไปติดต่อต้องเสียเวลำมำก จึงเกิดกำรสมยอม
กันระหว่ำง ผู้ให้กับผู้รับ 
    - กำรตกอยู่ใต้ภำวะแวดล้อมและอิทธิพลของผู้ทุจริตมีทำงเป็นไปได้ที่ผู้นั้น
จะท ำกำรทุจริตด้วย เพรำะว่ำมีตัวอย่ำงบุคคลในลักษณะเดือดร้อนมีมำกรำย มีข้ำรำชกำรจ ำนวนไม่
น้อยที่บ่นในที่ลับและที่เปิดเผยว่ำ ตนเองไม่อยำกยุ่งเกี่ยวกับกำรคอร์รัปชันใด ๆ เลย แต่จะท ำอย่ำงไร
ได้ในเมื่อคอร์รัปชันเป็นเรื่องของ “ระบบ” พวกข้ำรำชกำรใหม่ ๆ ที่เป็นคนดี มีอุดมกำรณ์ มีควำม
พำกเพียรที่จะท ำงำน โดยสุจริตไม่สำมำรถรักษำควำมดีไว้ได้ เพรำะถูกคนเก่ำเข้ำครอบง ำ ถ้ำคนใหม่
ไม่ยอมรับแบบแผนกำรทุจริตคอร์รัปชันของคนเก่ำก็จะไม่สำมำรถอยู่ได้ กลำยเป็น “แกะด ำ” ที่คน
อ่ืนไม่คบค้ำด้วย  
    - กำรรวมอ ำนำจ ระบบรำชกำรมีลักษณะที่รวมศูนย์ท ำให้ไม่มีระบบ
ตรวจสอบที่เป็นจริงและมีประสิทธิภำพ  
    - ต ำแหน่งหน้ำที่ในลักษณะอ ำนวยต่อกำรกระท ำผิด เช่น อ ำนำจในกำร
อนุญำต กำรอนุมัติจัดซื้อจัดจ้ำง เพรำะเป็นไปในลักษณะที่เป็นภำษำพูดว่ำ “ไม่ต้องท ำอะไร ปลำว่ำย
เข้ำมำติดข่ำยเอง” หมำยควำมว่ำกักเรื่องไว้เฉย ๆ แล้วผู้ประกอบกำรเอกชนมักจะยอมเสียเงินติด
สินบนเจ้ำหน้ำที่เพื่อให้เกิดควำมสะดวกและรวดเร็ว แล้วก็ได้มำอย่ำงนี้  
    - กำรที่ข้ำรำชกำรผู้ใหญ่คอร์รัปชันให้เห็นเป็นตัวอย่ำงแล้วไม่ถูกลงโทษ
ข้ำรำชกำรชั้นผู้น้อยเลียนแบบบ้ำงข้ำรำชกำรชั้นผู้น้อยเห็นกำรประพฤติปฏิบัติของข้ำรำชกำรชั้น
ผู้ใหญ่จนกลำยเป็นควำมเคยชินและมองไม่เห็นว่ำกำรกระท ำเหล่ำนั้นจะเป็นกำรคอร์รัปชันหรือมี
ควำมสับสน ระหว่ำงสินน้ ำใจกับคอร์รัปชันแยกออกจำกกัน  
   2.6 เงื่อนไขที่เก่ียวข้องกับกฎหมำยและระเบียบ ได้แก่  
    - กฎหมำยหลำยฉบับที่ใช้อยู่ยังมี “ช่องโหว่” ที่ท ำให้คอร์รัปชันแทรกตัวอยู่
ได้ เช่น ปัญหำควำมไม่ชัดเจนของระเบียบ กฎหมำย กำรให้อ ำนำจแก่ผู้บริหำรหรือข้ำรำชกำรมำกไป
ท ำให้ผู้ใช้กฎหมำยนั้นสร้ำงประโยชน์แก่ตนเองและพวกพ้องได้  
    - คติทำงวิธีพิจำรณำควำมที่ว่ำ “บุคคลยังบริสุทธิ์อยู่จนกว่ำจะพิสูจน์ได้ว่ำ         
มีควำมผิดจริง” แต่กำรคอร์รัปชันมิได้เป็นอำชญำกรรมให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ำย หำพยำนหลักฐำนได้ยำก 
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ยิ่งกว่ำนั้น กำรคอร์รัปชันยังก่อประโยชน์ให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ำย จึงไม่ค่อยมีฝ่ำยใดยอมเปิดเผยออกมำ 
และถ้ำหำกมีฝ่ำยใดปรำรถนำจะเปิดเผยควำมจริงในเรื่องนี้ กฎหมำยหมิ่นประมำทก็ยับยั้งเอำไว้ อีก
ทั้งกฎหมำยของทุกประเทศเอำผิดกับบุคคลผู้ให้สินบนเท่ำ ๆ กับผู้รับสินบน จึงไม่ค่อยมีผู้ให้สินบน
รำยใดกล้ำด ำเนินคดีกับผู้รับสินบนเลย  
    - รำษฎรที่รู้เห็นคอร์รัปชันก็เป็นโจทย์ฟ้องร้องมิได้เนื่องจำกไม่ใช่ผู้เสียหำย 
ยิ่งกว่ำนั้นกระบวนกำรพิจำรณำพิพำกษำยังยุ่งยำกซับซ้อนจนกลำยเป็นผลดีแก่ผู้ทุจริต  
    - กำรที่ขั้นตอนทำงกฎหมำยหรือระเบียบปฏิบัติยุ่งยำกซับซ้อน มีขั้นตอน
มำกท ำให้ระบบงำนเทอะทะ ล่ำช้ำจนเกิดช่องทำงให้ข้ำรำชกำรหำประโยชน์ได้  
   2.7 เงื่อนไขที่เก่ียวขอ้งกับกำรตรวจสอบ ได้แก่  
    - กำรที่ภำคประชำชนขำดควำมเข้มแข็ง ประชำชนส่วนหนึ่งยังไม่ชัดเจนใน
เรื่องหน้ำที่ของข้ำรำชกำรในกำรให้บริกำรสำธำรณะ ท ำให้คนไทยและข้ำรำชกำรส่วนหนึ่งยอมรับกำร
ให้สินน้ ำใจแก่ข้ำรำชกำร กระบวนกำรต่อต้ำนคอร์รัปชันจำกฝ่ำยประชำชนจึงไม่เข้มแข็ง  
    - กำรขำดกำรควบคุมตรวจสอบของหน่วยงำนที่มีหน้ำที่ตรวจสอบหรือก ำกับ
แลอย่ำงจริงจัง  
    - กำรเรียนรู้ และเลียนแบบจำกข้ำรำชกำรที่กระท ำแล้วถือว่ำไม่ผิดกฎหมำย 
คือ “จะจับก็ไม่ได้ สอบก็ไม่ได้” กำรเลียนแบบกำรกินตำมน้ ำ  
   2.8 เงื่อนไขอ่ืน ๆ  
    - อิทธิพลของภรรยำหรือผู้หญิง เนื่องจำกเป็นผู้ใกล้ชิดสำมีอันเป็นตัวกำร
ส ำคัญที่สนับสนุนและส่งเสริมให้สำมีของตนท ำกำรคอร์รัปชันเพ่ือควำมเป็นอยู่ของครอบครัว  
    - กำรพนัน ท ำให้ข้ำรำชกำรที่เสียพนันมีแนวโน้มจะคอร์รัปชันมำกขึ้น 
  สรุปสำเหตุกำรเกิดกำรทุจริตประพฤติมิชอบ เกิดจำกหลำย ๆ ปัจจัย ไม่ว่ำจะเป็นใน
เรื่องของตัวบุคคลที่เกิดจำกพฤติกรรมควำมโลภ สภำพแวดล้อมเกิดจำกกำรมีโอกำสหรือกำรที่ระบบ
กำรท ำงำนมีช่องว่ำง ตลอดจนอิทธิพลทำงกำรเมืองที่เกิดจำกกำรขำดจริยธรรม เกิดแรงจูงใจและ
ควำมคุ้มค่ำในกำรเสี่ยง 
 2.1.3 แนวทำงกำรป้องกันและแก้ไขปัญหำคอร์รัปชัน 
  ปัญหำคอร์รัปชันมีผลกระทบและเป็นอุปสรรคต่อกำรพัฒนำประเทศ สร้ำงควำม
เสียหำยให้แก่สังคม กำรบริหำรงำนในหน่วยงำนของรัฐ เศรษฐกิจและกำรเมือง จึงท ำให้ประเทศต่ำง ๆ 
ได้คิดหำวิธีกำรเพ่ือมำใช้ในกำรแก้ปัญหำ เช่น กำรตั้งหน่วยงำนที่ท ำหน้ำที่ดูแลปัญหำคอรัปชั่น
โดยเฉพำะกำรร่ำงกฎหมำยที่ เกี่ยวข้อง หรือปลูกฝังค่ำนิยมที่ถูกต้องเป็นต้น ในปี พ.ศ.  2541 
ภำคเอกชนทั่วโลกได้เริ่มก่อตั้งสมำคมต่อต้ำนกำรทุจริตสำกล (Association of Certificated Fraud 
Examiners – ACFE) เป็นองค์กรวิชำชีพสำกล (Professional organization) ส ำนักงำนใหญ่อยู่ที่ 
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Texas ท ำงำนครอบคลุมทั่วโลก 125 ประเทศ มีสมำชิก 55,000 คน มีวัตถุประสงค์เพ่ือต่อต้ำนทุจริต
และคอรัปชั่นอย่ำงจริงจัง โดยก ำหนดหลักกำรและเครื่องมือกำรบริหำรควำมเสี่ยงในเรื่องกำรทุจริต
และมีกำรจัดท ำคู่มือกำรตรวจสอบทุจริต Fraud Examiners Manual ที่ก ำหนดแนวทำงกำรท ำงำน
เรื่องต่ำง ๆ เช่น รำยกำรทำงกำรเงินและกำรทุจริตในลักษณะต่ำง ๆ  
  ต่อมำในปี พ.ศ. 2543 องค์กำรสหประชำชำติตระหนักว่ำเครื่องมือทำงกฎหมำยเป็น
สิ่งที่ จ ำเป็นในกำรแก้ไขคอรัปชั่น จึงได้จัดประชุมเพ่ือหำเครื่องมือเหล่ำนี้ที่เวียนนำส ำนักงำนใหญ่ 
the United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) ต่อมำในปี พ.ศ. 2546 ที่ประชุม 
General Assembly ได้ยอมรับผลข้อตกลงกำรประชุม United Nations Convention against 
Corruption (UNCAC) และก ำหนดให้ส ำนักงำนสหประชำชำติด้ำน UNODC เป็นฝ่ำยเลขำนุกำรของ
กำรประชุม UNCAC (resolution 58/4) และที่ประชุมได้ก ำหนดให้วันที่ 9 ธันวำคมเป็นวันต่อต้ำน
คอร์รัปชันสำกล (International Anti-Corruption Day) เพ่ือควำมตระหนักของโลกในกำรต่อสู้และ
ป้องกันปัญหำคอรัปชั่น นอกจำกนี้ UNCAC ก ำหนดให้ประเทศสมำชิกบัญญัติกฎหมำย จัดระเบียบ
สถำบัน เพ่ือป้องกันคอรัปชั่น รวมถึงกำรลงโทษ เพ่ิมกำรบังคับใช้กฎหมำยระหว่ำงประเทศ และขอ
ควำมของศำลให้มีกลไกตรวจสอบทรัพย์สิน พร้อมทั้งให้มีกำรแลกเปลี่ยนข้อมูล  
  ส ำหรับแนวทำงและวิธีกำรป้องกันและปรำบปรำมคอรัปชั่นต่ำงประเทศ เช่น 
ประเทศ ฟินแลนด์สิงคโปร์ฮ่องกง เกำหลีใต้นั้น วิทยำกร เชียงกูล (2549) ได้น ำเสนอไว้พอสรุป
สำระส ำคัญ ได้ดังนี้ คือ  
  1. กำรออกกฎหมำย กำรออกพระรำชบัญญัติกำรมีระบบนิติบัญญัติศำลและกำร
บริหำรจัดกำรที่ดีพร้อมทั้งยุทธศำสตร์มีมำตรกำรในกำรป้องกันและปรำบปรำมอย่ำงใกล้ชิด  
  2. กำรสร้ำงค่ำนิยมของประชำชนและกำรเป็นสังคมที่เสมอภำคไม่มีควำมควำม
แตกต่ำงทำงชนชั้น  
  3. กำรให้มีองค์กรอิสระเป็นองค์กรที่มีอ ำนำจและมีบทบำทสูงในกำรปรำบปรำม
คอรัปชั่นที่มี ประสิทธิภำพและโปร่งใส พร้อมทั้งผู้พิทักษ์ควำมยุติธรรม  
  4. กำรท ำให้รัฐมีควำมโปร่งใสและควำมเปิดเผยโดยกำรที่ประชำชนมีสิทธิเข้ำถึง
ข้อมูลข่ำวสำร และกำรเข้ำไปมีส่วนร่วม  
  5. ควำมตั้งใจจริง ในกำรแก้ไขปัญหำคอรัปชั่น  
  6. กำรกระจำยอ ำนำจ คือกำรให้หลำยองค์กรท ำงำนร่วมกันมำกกว่ำ จะรวมศูนย์
อ ำนำจไว้ที่องค์กรเดียว  
  7. กำรให้ผู้หญิงมีบทบำทกำรตัดสินใจทำงกำรเมืองสูง 
  วิทยำกร เชียงกูล (2549) กล่ำวว่ำ ธนำคำรเพ่ือกำรพัฒนำแห่งเอเชีย (ADB) ได้
เสนอแนะแนวทำงกำรแก้ไขปัญหำกำรทุจริตคอรัปชั่น ดังนี้ 
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  1. ภำครัฐต้องมีมำตรกำรที่มุ่งก ำจัดจุดอ่อนของระบบและเสริมสร้ำงควำมเข้มแข็ง
และคุณธรรมของเจ้ำหน้ำที่รัฐ เช่น วิธีกำรคัดเลือกและกำรพัฒนำเจ้ำหน้ำที่รัฐ ต้องประกำศให้ ทรำบ
ทั่วกัน ด ำเนินกำรอย่ำงโปร่งใส และคัดคนตำมควำมสำมำรถ กำรปรับเงินเดือนเจ้ำหน้ำที่รัฐ ให้สูงขึ้น 
เป็นวิธีเพ่ิมแรงจูงใจให้คนเก่งเข้ำมำสมัครและอยู่ในอำชีพนี้ได้อย่ำงพอเพียงโดยไม่ต้อง คอรัปชั่น กำร
เลื่อนต ำแหน่งเจ้ำหน้ำที่รัฐระดับสูง ต้องมีวิธีประเมินผล และตรวจสอบอย่ำงเป็น กลำง และมี
ประสิทธิภำพ เพ่ือป้องกันกำรเล่นพรรคเล่นพวก บำงประเทศใช้วิธีออกกฎจรรยำบรรณ (CODE OF 
CONDUCT) ของเจ้ำหน้ำที่รัฐอย่ำงชัดเจน เช่นห้ำมรับของขวัญหรือกำรเลี้ยงดูจำกคน อ่ืน ห้ำมกำร
รับสินบนและกำรใช้ทรัพย์สมบัติสำธำรณะเพ่ือประโยชน์ส่วนตัว รวมทั้งกำรออกกฎหมำยห้ำม
เจ้ำหน้ำที่รัฐเข้ำไปเกี่ยวข้องกับกิจกรรมทำงเศรษฐกิจและกำรเมือง เพ่ือป้องกันปัญหำ ผลประโยชน์
ทับซ้อน และเพ่ือป้องกันกำรที่ เจ้ำหน้ำที่รัฐบำงหน่วยงำน เช่น เจ้ำหน้ำที่ด้ำนภำษีและ ออก
ใบอนุญำตด้ำนธุรกิจใช้อ ำนำจตัดสินใจตำมวิจำรณญำณของตน บำงประเทศใช้วิธีกำรรวมศูนย์ กำร
ตัดสินใจไว้ที่ส่วนกลำง และใช้ระบบสำรสนเทศ เช่น อินเตอร์เน็ทมำช่วย เพ่ือให้เกิดควำมโปร่งใส 
และลดกำรคอรัปชั่น มีกฎหมำยป้องกันกำรฟอกเงิน สิ่งที่ส ำคัญคือ ต้ องมีกำรปรำบปรำม กำร
คอรัปชั่นอย่ำงเอำจริงเองจัง เช่น จะต้องมีกำรอำยัดและยึดทรัพย์สินของเจ้ำหน้ำที่รัฐที่ได้มำ ด้วยกำร
คอรัปชั่นได้มีกำรออกกฎหมำยให้ควำมคุ้มครองแก่พยำนผู้ให้ข้อมูลเรื่องคอรัปชั่น โดยเฉพำะ
เจ้ำหน้ำที่รัฐระดับรองลงมำ ซึ่งมีโอกำสรู้ข้อมูลแต่ไม่กล้ำแจ้งส ำนักงำนคณะกรรมกำร ป้องกันและ
ปรำบปรำมคอรัปชั่นเพรำะเกรงว่ำตนจะมีควำมผิดด้วย หรือถูกหัวหน้ำงำนกลั่นแกล้งหรือท ำอันตรำย  
  2. ต้องมีกฎหมำยที่ เอ้ืออ ำนวย เช่น ก ำหนดให้ธนำคำรพำณิชย์ต้องให้ข้อมูล
เกี่ยวกับ ฐำนะ และรำยได้ของเจ้ำหน้ำที่รัฐที่ถูกตั้งข้อสงสัย เมื่ อคณะกรรมกำรป้องกันและ
ปรำบปรำม คอรัปชั่นขอไปรวมทั้งมีกำรร่วมมือขอข้อมูลจำกต่ำงประเทศได้ด้วย กรณีที่เจ้ำหน้ำที่รัฐ
โยกย้ำยเงินไปต่ำงประเทศ กำรจะปรำบปรำมคอรัปชั่นให้ได้ผลจะต้องได้รับควำมร่วมมือจำกฝ่ำย
ต ำรวจและอัยกำรด้วย ดังนั้นกำรมุ่งแก้ปัญหำคอรัปชั่นและปฏิรูประบบต ำรวจและอัยกำรจึงเป็นเรื่อง
ที่จ ำเป็นอันดับต้น  
  3. ต้องอำศัยควำมร่วมมือจำกสังคมประชำ องค์กรภำคประชำชน สื่อมวลชน 
นักวิชำกำร สหภำพแรงงำน สมำคมวิชำชีพ ฯลฯ ให้เป็นหูเป็นตำ เป็นก ำลังในกำรช่วยตรวจสอบให้ 
ข้อมูลและสนับสนุนกำรท ำงำนของส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรคอรัปชั่น 
รัฐบำลบำงประเทศให้งบประมำณสนับสนุนองค์กรภำคประชำชนที่ท ำงำนด้ำนต่อต้ำนคอรัปชั่น เพ่ือ
ช่วยให้กำรปรำบปรำมได้ผลดียิ่งขึ้น 
  ส ำหรับประเทศไทยได้เข้ำร่วมเป็นภำคีและท ำงำนภำยใต้อนุสัญญำสหประชำชำติเพ่ือ 
กำรต่อต้ ำนกำรคอรัปชั่น (United Nations Convention against Corruption) และมีกำรจัดตั้ ง
หน่วยงำนโดยเฉพำะ 2 หน่วยงำนหลัก ได้แก่ ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร ทุจริต
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แห่งชำติ (ป.ป.ช.) ท ำหน้ำที่ดูแลปัญหำคอรัปชั่นในภำพใหญ่ระดับชำติตลอดจนควำมร่วมมือ ระหว่ำง
ประเทศ และส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ (ป.ป.ท.) กระทรวง
ยุติธรรมซึ่งเป็นหน่วยงำนที่จัดตั้งตำมพระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกัน และแก้ไข
ปัญหำกำรทุจริต พ.ศ. 2551 ท ำหน้ำที่ดูแลคดีที่เกี่ยวพันกับกำรทุจริตหรือผลประโยชน์ ทับซ้อนที่เกิดขึ้น
จำกกำรกระท ำของข้ำรำชกำรระดับผู้ปฏิบัติกำร รวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจำกนี้รัฐบำลยัง
ได้แถลงนโยบำยกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินต่อรัฐสภำโดยถือว่ำ “กำรแก้ไขปัญหำกำรทุจริตคอรัปชั่น” 
เป็นนโยบำยหลักท่ีส ำคัญของรัฐบำลในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน ประกอบกับ คณะกรรมกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติซึ่ งเป็นองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย 
พุทธศักรำช 2550 เป็นหน่วยงำนหลักในด้ำนกำรป้องกัน และปรำบปรำมกำรทุจริต ได้จัดท ำยุทธศำสตร์
ชำติว่ำด้วยกำรกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551-2555 โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เป็น
กลไกในกำรประสำนควำมร่วมมือในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตของประเทศไทย จึงเป็นสิ่งที่
บ่งชี้ว่ำ ปัญหำกำรทุจริตคอรัปชั่นนั้นจะต้องรีบด ำเนินกำรแก้ไขอย่ำงเร่งด่วน  
  กำรป้องกันคอรัปชั่นในภำครัฐ อำจจะท ำได้ด้วยมำตรกำรที่มุ่งก ำจัดจุดอ่อนของ
ระบบและ เสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งและคุณธรรมของเจ้ำหน้ำที่รัฐ เช่น วิธีกำรคัดเลือกและกำรพัฒนำ
เจ้ำหน้ำที่รัฐ ต้องประกำศให้ทรำบทั่วกัน ด ำเนินกำรอย่ำงโปร่งใส และคัดคนตำมควำมสำมำรถ กำร
ปรับเงินเดือน เจ้ำหน้ำที่รัฐให้สูงขึ้น เป็นวิธีเพ่ิมแรงจูงใจให้คนเก่งเข้ำมำสมัครและอยู่ในอำชีพนี้ได้
อย่ำงพอเพียง โดยไม่ต้องคอรัปชั่น กำรเลื่อนต ำแหน่งเจ้ำหน้ำที่รัฐระดับสูง ต้องมีวิธีประเมินผลและ
ตรวจสอบอย่ำง เป็นกลำงและมีประสิทธิภำพ เพื่อป้องกันกำรเล่นพรรคเล่นพวก สิ่งที่ส ำคัญคือ ต้องมี
กำรปรำบปรำมกำรคอรัปชั่นอย่ำงเอำจริงเองจัง เช่น จะต้องมีกำรอำยั ดและยึดทรัพย์สินของ
เจ้ำหน้ำที่ รัฐที่ได้มำด้วยกำรคอรัปชั่นได้มีกำรออกกฎหมำยให้ควำมคุ้มครองแก่พยำนผู้ให้ข้อมูลเรื่อง
คอรัปชั่นโดยเฉพำะเจ้ำหน้ำที่ รัฐระดับรองลงมำซึ่งมีโอกำสรู้ข้อมูลแต่ไม่กล้ำแจ้งส ำนักงำน
คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมคอรัปชั่น เพรำะเกรงว่ำตนจะมีควำมผิดด้วย หรืออำจถูก
หัวหน้ำงำนกลั่น แกล้งหรือท ำอันตรำย  
  กำรจะปรำบคอรัปชั่นให้ได้ผลจะต้องมีกฎหมำยที่ เอ้ืออ ำนวย เช่น ก ำหนดให้
ธนำคำร พำณิชย์ต้องให้ข้อมูลเกี่ยวกับฐำนะและรำยได้ของเจ้ำหน้ำที่รัฐที่ ถูกตั้งข้อสงสัย เมื่อ
คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมคอรัปชั่นขอไป กรณีที่เจ้ำหน้ำที่รัฐโยกย้ำยเงินไปต่ำงประเทศ 
กำรจะ ปรำบปรำมคอรัปชั่นให้ได้ผล จะต้องได้รับควำมร่วมมือจำกฝ่ำยต ำรวจและอัยกำรด้วย ดังนั้น 
กำรมุ่งแก้ปัญหำคอรัปชั่นและปฏิรูประบบต ำรวจและอัยกำรจึงเป็นเรื่องที่จ ำเป็นอันดับต้นและต้อง
อำศัยควำมร่วมมือจำกสังคมประชำ องค์กรภำคประชำชน สื่อมวลชน นักวิชำกำร สหภำพแรงงำน 
สมำคมวิชำชีพ ฯลฯ ให้ช่วยตรวจสอบ เป็นก ำลังในกำรช่วยตรวจสอบให้ข้อมูลและสนับสนุนกำร ท ำงำน
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ของส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรคอรัปชั่น รัฐบำลบำงประเทศให้ งบประมำณ
สนับสนุนองคก์รภำคประชำชนที่ท ำงำนต่อต้ำนคอรัปชั่นเพ่ือช่วยให้กำรปรำบปรำมได้ผลยิ่งขึ้น  
  จำกกำรศึกษำกรณีตัวอย่ำงของประเทศที่มีคะแนนดรรชนีภำพลักษณ์คอรัปชั่น
สูงสุด 3 อันดับแรกคือ นิวซีแลนด์เดนมำร์กและฟินแลนด์พบว่ำทั้ง 3 ประเทศ มีสิ่งที่เหมือนกัน คือ  
มีกำรบังคับใช้กฎหมำยที่มีประสิทธิภำพและมีกำรวำงรำกฐำนต่อสู้กับปัญหำคอรัปชั่นมำอย่ำง
ยำวนำน ตัวอย่ำงในปี 1766 ขณะที่หลำยประเทศยังไม่รู้ว่ำควำมโปร่งใสคืออะไร แต่สวีเดนกลับเป็น
ประเทศแรกที่มีกำรออกกฎหมำยให้สำธำรณะชนสำมำรถเข้ำถึงข้อมูลหรือเอกสำรส ำคัญทำงรำชกำร
ได้ประเทศเหล่ำนี้ยังเป็นประเทศที่มีควำมเป็นประชำธิปไตยและมีสื่อมวลชนที่มีเสรีภำพในกำรแสดง
ควำมคิดเห็นสูง นอกจำกนี้ทั้ง 3 ประเทศยังมีจีดีพีต่อหัวของประชำกรสูง มีควำมเหลื่อมล้ ำทำงรำยได้
ต่ ำ มีอัตรำกำรรู้หนังสือเกือบ 100 % มีกำรให้ควำมส ำคัญกับประเด็นทำงสิทธิมนุษยชน เช่น ควำม
เท่ำเทียมกันทำงเพศและเสรีภำพของข้อมูลข่ำวสำร โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกลไกในกำรสร้ำงควำมโปร่งใส
ของภำครัฐ กำรมีภำคประชำสังคมที่เข้ำมำมีส่วนร่วม ล้วนเป็นกลไกส ำคัญที่ จะสร้ำงให้เกิดควำม
โปร่งใส ดังตัวอย่ำงของประเทศสวีเดน ที่เปิดโอกำสให้ประชำชนเข้ำไป ตรวจสอบกำรจ่ำยใช้จ่ำยเงิน
ของรัฐบำลได้หรือประเทศเดนมำร์กที่บังคับให้รัฐมนตรีทุกคนต้อง เปิดเผยค่ำใช้จ่ำยรำยเดือนทุกอย่ำง 
รวมไปถึงค่ำเดินทำงและค่ำของขวัญที่ซื้อให้ผู้อ่ืน ทั้งหมดนี้จึงสะท้อนให้เห็นว่ำปัจจัยส ำคัญที่มีส่วนใน
กำรท ำให้ประเทศเหล่ำนี้จัดกำรรับมือกับปัญหำคอรัปชั่นได้ดี คือในประเทศต้องมีภำคประชำชนเข้ำ
มำมีส่วนร่วมในกำรจับตำสอดส่องกำรท ำงำนของภำครัฐและ มีหน่วยงำนของรัฐที่มีควำมโปร่งใส
สำมำรถเปิดเผยข้อมูลให้องค์กรอ่ืน ๆ ตรวจสอบได้นั่นเองซึ่งตัวอย่ำงของทั้ง 3 ประเทศจะเป็น
บทเรียนที่มีประโยชน์อย่ำงยิ่งในกำรพัฒนำให้ประเทศไทยให้มีดรรชนีภำพลักษณ์คอรัปชั่นเพ่ิมขึ้น
ต่อไป 
  สรุปแนวทำงหรือมำตรกำรแก้ไขปัญหำกำรป้องกันกำรทุจริตคอรัปชั่นในสังคมไทย 
นอกจำกกำรใช้มำตรกำรทำงด้ำนกฎหมำยในกำรปรำบปรำมแล้ว มำตรกำรในกำรป้องกัน ทุจริต
คอรัปชั่น โดยกำรให้ทุกภำคส่วนร่วมกันศึกษำเรียนรู้และท ำควำมเข้ำใจและช่วยกันเผยแพร่ ควำมรู้
ทำงด้ำนธุรกิจสมัยใหม่ที่มีควำมหลำกหลำยและสลับซับซ้อนเพ่ือให้รู้เท่ำทันนักกำรเมืองใน ปัจจุบันได้
โดยให้สื่อมวลชน องค์กรอิสระและองค์กรตรวจสอบภำคประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วมใน กำรตรวจสอบ
กำรทุจริตคอรัปชั่น จึงเป็นแนวทำงหนึ่งที่จะป้องกันกำรคอรัปชั่นได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ  
 2.1.4 มำตรำ 44 รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 
  รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พุทธศักรำช 2557 มำตรำ 44 
บัญญัติไว้ว่ำ ในกรณีที่หัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติเห็นเป็นกำรจ ำเป็นเพ่ือประโยชน์ในกำร
ปฏิรูปในด้ำนต่ำง ๆ กำรส่งเสริมควำมสำมัคคีและควำมสมำนฉันท์ของประชำชนในชำติ หรือเพ่ือ
ป้องกัน ระงับ หรือปรำบปรำมกำรกระท ำอันเป็นกำรบ่อนท ำลำยควำมสงบเรียบร้อยหรือควำมมั่นคง
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ของชำติ รำชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือรำชกำรแผ่นดิน ไม่ว่ำจะเกิดขึ้นภำยในหรือภำยนอก
รำชอำณำจักร ให้หัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติโดยควำมเห็นชอบของคณะรักษำควำมสงบ
แห่งชำติมีอ ำนำจสั่งกำรระงับยับยั้ง หรือกระท ำกำรใด ๆ ได้ ไม่ว่ำกำรกระท ำนั้นจะมีผลบังคับในทำง
นิติบัญญัติ ในทำงบริหำร หรือในทำงตุลำกำร และให้ถือว่ำค ำสั่งหรือกำรกระท ำ รวมทั้งกำรปฏิบัติ
ตำมค ำสั่งดังกล่ำว เป็นค ำสั่งหรือกำรกระท ำ หรือกำรปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมำยและรัฐธรรมนูญนี้และ
เป็นที่สุด ทั้งนี้  เมื่อได้ด ำเนินกำรดังกล่ำวแล้ว ให้รำยงำนประธำนสภำนิติบัญญัติแห่งชำติและ
นำยกรัฐมนตรีทรำบโดยเร็ว (ฐิติกร สังข์แก้ว, 2562) 
  ทั้งนี้ มำตรำ 44 ได้มอบอ ำนำจให้กับข้ำรำชกำรทหำร ในกำรปรำบปรำมกำรกระท ำ
ผิดที่ระบุไว้ข้ำงต้น ด้วยวิธีกำร ดังต่อไปนี้ 
  1. เรียกให้มำรำยงำนตัว ส่งมอบเอกสำร หรือหลักฐำน ที่เกี่ยวกับกำรกระท ำผิด
ข้ำงต้น ในกรณีที่กำรสอบสวนยังไม่เสร็จสิ้น มำตรำ 44 ก ำหนดให้เจ้ำหน้ำที่มีอ ำนำจกักตัวบุคคล
ดังกล่ำวไว้ได้ไม่เกิน 7 วัน ในที่ที่ไม่ใช่สถำนีต ำรวจ ที่คุมขัง หรือเรือนจ ำ ทั้งนี้ กำรขึ้นศำลทหำร จ ำกัด
ไว้เพียงบุคคลที่กระท ำผิดต่อควำมม่ันคงของประเทศเท่ำนั้น  
  2. จับกุมได้ทันทีเมื่อท ำควำมผิดข้ำงต้นแบบซึ่งหน้ำ และน ำส่งเจ้ำพนักงำนสืบสวน
ให้ด ำเนินกำรต่อไป 
  3. มีอ ำนำจตำมกฎหมำยในกำรเข้ำไปร่วมสืบสวน โดยให้ถือว่ำเจ้ำหน้ำที่ทหำรเป็น
พนักงำนสอบสวนอย่ำงถูกต้องตำมกฎหมำย 
  4. ตรวจค้นตัวบุคคล ที่อยู่อำศัย หรือยำนพำหนะของบุคคลใดก็ตำมที่ต้องสงสัยว่ำ
เป็นผู้กระท ำควำมผิดที่ได้ระบุไว้ข้ำงต้น โดยไม่ต้องขอหมำยค้นจำกศำล 
  5. เจ้ำหน้ำที่ทหำรมีอ ำนำจยึดหรืออำยัดทรัพย์ท่ีพบจำกข้อ 4) 
  6. เจ้ำหน้ำที่ทหำรมีอ ำนำจทุกประกำร หำก คสช. มอบหมำยให้ท ำ หรือก็คือมี
อ ำนำจหน้ำที่แบบครอบจักรวำลนั่นเอง 
  มำตรำ 44 ยังระบุว่ำ คสช. มีอ ำนำจออกค ำสั่งห้ำมสื่อน ำเสนอข่ำวอะไรก็ตำมที่ขัด
ต่อควำมสงบเรียบร้อย ภำยใต้อ ำนำจนี้ สื่อที่ออกมำวิพำกษ์วิจำรณ์กำรท ำงำนของรัฐบำล อำจจะมี
ควำมผิดตำมกฎหมำยได้ หำก คสช. เห็นว่ำส่งผลกระทบต่อควำมสงบเรียบร้อยของชำติ 
  ทั้งนี้ หำกพิจำรณำในแง่ประวัติศำสตร์กำรเมืองและพัฒนำกำรของรัฐธรรมนูญไทย
จะพบว่ำมำตรำ 44 ตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) พ.ศ. 2557 นั้น มีลักษณะ
คล้ำยคลึงกับมำตรำ 17 ตำมธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พ.ศ. 2502 ซึ่งถูกร่ำงขึ้นภำยหลัง
กำรยึดอ ำนำจกำรปกครองของจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ กล่ำวคือ ตำมมำตรำ 17 ของธรรมนูญกำร
ปกครองของอำณำจักร พ.ศ. 2502 นั้นได้บัญญัติให้นำยกรัฐมนตรีมีอ ำนำจสั่งกำร หรือกระท ำกำรใด ๆ ใน
กรณีที่เห็นสมควรเพ่ือเป็นประโยชน์ในกำรระงับหรือปรำบปรำมกำรกระท ำกำรใด ๆ อันเป็นกำรบ่อน
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ท ำลำยควำมมั่นคงของรำชอำณำจักร ฯลฯ โดยให้ถือว่ำค ำสั่งและกำรใช้อ ำนำจเหล่ำนั้นชอบด้วย
กฎหมำยและรัฐธรรมนูญ เช่นเดียวกับมำตรำ 21 ตำมรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2519 
ที่ตรำขึ้นภำยหลังกำรยึดอ ำนำจโดยคณะปฏิรูปกำรปกครองแผ่นดิน และเหตุกำรณ์กำรล้อมปรำบ
นิสิต นักศึกษำและประชำชน บริเวณมหำวิทยำลัยธรรมศำสตร์ เมื่อวันที่ 6 ตุลำคม 2519 ซึ่งให้
อ ำนำจนำยกรัฐมนตรีมีอ ำนำจสั่งกำร หรือกระท ำกำรใด ๆ อย่ำงเบ็ดเสร็จเด็ดขำดในลักษณะเดียวกัน 
  กำรพิจำรณำกำรก ำหนดนโยบำยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ติดตำมมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับนโยบำย
ในช่วงเวลำของขอบเขตกำรวิจัยตั้งแต่ปี 2557 จนถึง 2560 
  ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช. ฉบับที่ 16/2558  เรื่อง มำตรกำรแก้ปัญหำเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่
อยู่ระหว่ำงกำรถูกตรวจสอบ และกำรก ำหนดกรอบอัตรำก ำลังชั่วครำว จ ำนวน 45 คน ประกอบด้วย 
ข้ำรำชกำร 24 คนหน่วยงำนอ่ืนของรัฐ 1 คน นำยกและรองนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 14 คน 
นำยกเทศมนตรี 3 คน ปลัดและรองปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3 คน 
  ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช. ฉบับที่ 19/2558  เรื่องแต่งตั้งและให้เจ้ำหน้ำที่ด ำรงต ำแหน่ง
และปฏิบัติหน้ำที่ อ่ืน โดยค ำสั่งฉบับนี้ได้มีกำรสั่งพักงำนเจ้ำหน้ำที่ทั้งหมด 60 คน ประกอบด้วย  
ข้ำรำชกำร 24 คน นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 7 คน นำยกและรองนำยกองค์กำรบรหำรส่วน
ต ำบล 17 คน นำยกเทศมนตรีและสมำชิกสภำเทศบำล 18 คน ข้ำรำชกำรองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 7 คน 
  ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช. ฉบับที่ 1/2559 เรื่องประกำศรำยชื่อเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่อยู่
ระหว่ำงกำรตรวจสอบเพ่ิมเติม ครั้งที่ 3 จ ำนวน 59 คน ประกอบด้วยผู้บริหำรสถำนศึกษำ 2 คน 
ข้ำรำชกำรพลเรือน 2 คน ผู้บริหำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 44 คน ข้ำรำชกำรองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 4 คน กรรมกำรกองทุนสนับสนุนกำรสร้ำงเสริมสุขภำพ 7 คน 
  ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช. ฉบับที่ 43/2559  เรื่อง ประกำศรำยชื่อเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่อยู่
ระหว่ำงกำรถูกตรวจสอบเพ่ิมเติม ครั้งที่ 4 จ ำนวน 60 คน ประกอบด้วย ผู้บริหำรสถำนศึกษำ 2 คน 
ข้ำรำชกำรพลเรือน 8 คน ผู้บริหำรและผู้มีต ำแหน่งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 40 คน ข้ำรำชกำร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 10 คน 
  ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช. ฉบับที่  44/2559 ประกำศรำยชื่อเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่อยู่ระหว่ำง
กำรถูกตรวจสอบเพ่ิมเติม ครั้งที่ 5 ให้นำยบุญเลิศ บูรณุปกรณ์ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
เชียงใหม่ ระงับกำรปฏิบัติรำชกำรหรือหน้ำที่ในองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดเชียงใหม่เป็นกำรชั่วครำว
จนกว่ำจะมีกำรเปลี่ยนแปลงค ำสั่งโดยไม่ได้รับค่ำตอบแทน  
  ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช. ฉบับที่ 50/2559 เรื่อง ประกำศรำยชื่อเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่อยู่
ระหว่ำงกำรถูกตรวจสอบเพ่ิมเติม ครั้งที่  6 ให้หม่อมรำชวงศ์สุขุมพันธุ์ บริพัตร ผู้ว่ำรำชกำร

http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order16-2558.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order19-2558.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order1-2559.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order43-2559.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order44-2559.pdf
http://library2.parliament.go.th/giventake/content_ncpo/ncpo-head-order50-2559.pdf
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กรุงเทพมหำนคร ระงับกำรปฏิบัติรำชกำรหรือหน้ำที่ในกรุงเทพมหำนครเป็นกำรชั่วครำวโดยยังไม่พ้น
จำกต ำแหน่ง จนกว่ำจะมีกำรเปลี่ยนแปลงค ำสั่งโดยไม่ได้รับค่ำตอบแทนในระหว่ำงนี้ และให้นำยเปรม
ศักดิ์ เพียยุระ นำยกเทศมนตรีเมืองบ้ำนไผ่ อ ำเภอบ้ำนไผ่ จังหวัดขอนแก่น ระงับกำรปฏิบัติรำชกำร
หรือหน้ำที่ ในเทศบำลเมืองบ้ำนไผ่เป็นกำรชั่วครำวโดยยังไม่พ้นจำกต ำแหน่งจนกว่ำจะมีกำร
เปลี่ยนแปลงค ำสั่ง โดยไม่ได้รับค่ำตอบแทนในระหว่ำงนี้ 
  ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช.ที่ 8/2560 เรื่อง กำรขับเคลื่อนกำรปฏิรูปกำรบริหำรงำนส่วน
บุคคลท้องถิ่น มีใจควำมระบุว่ำ โดยที่ในปัจจุบันปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีแนวโน้มเพ่ิมมำกขึ้น อันเนื่องมำจำกมีกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ในกำรสอบแข่งขัน กำรเลื่อน
ต ำแหน่ง กำรโอน และกำรย้ำย รวมถึงมีกำรเรียกรับผลประโยชน์ นอกจำกนี้ ยังปรำกฏปัญหำควำม
ขัดแย้งระหว่ำงผู้บริหำรท้องถิ่น ข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่น และกลุ่มผู้น ำชุมชนในพ้ืนที่ ท ำให้ไม่สำมำรถ
โอนข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่น หรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นระหว่ำงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมหลัก
ควำมสมัครใจได้ กรณีนี้จึงมีควำมจ ำเป็นต้องแก้ไขปัญหำดังกล่ำวโดยเร่งด่ วน เพ่ือมิให้เกิดควำมไม่
เป็นธรรม และเกิดควำมเสียหำยต่อระบบกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่ำง
ร้ำยแรง โดยก ำหนดให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นตำมพระรำชบัญญัติ
ระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เข้ำมำท ำหน้ำที่เกี่ยวกับกำรสอบแข่งขันกำรสอบ
คัดเลือก กำรคัดเลือก และกำรโอนข้ำรำชกำร หรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เป็นไปตำมระบบ
คุณธรรม โดยในกำรด ำเนินกำรอ่ืนที่เกี่ยวข้องยังคง เป็นไปตำมควำมต้องกำรและควำมเหมำะสมของ
แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  ซึ่งกำรด ำเนินกำรดังกล่ำวนี้ย่อมจะก่อให้เกิดประโยชน์ในกำรปฏิรูปกำรบริหำรงำน
บุคคลส่วนท้องถิ่น ให้มีมำตรฐำนและเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพบนพ้ืนฐำนของระบบคุณธรรม 
ตลอดจนสำมำรถเยียวยำแก้ไขปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นที่เกิดขึ้นได้อย่ำงทันท่วงที 
อำศัยอ ำนำจตำมควำมในมำตรำ 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) 
พุทธศักรำช 2557 หัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติโดยควำมเห็นชอบของคณะรักษำควำมสงบ
แห่งชำติ จึงมีค ำสั่ง ดังต่อไปนี้ 
  ข้อ 1 ให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด คณะกรรมกำร
กลำง พนักงำนเทศบำล และคณะกรรมกำรกลำงพนักงำนส่วนต ำบลตำมพระรำชบัญญัติระเบียบ
บริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรจัดสอบกำรแข่งขันเพ่ือบรรจุบุคคล
เป็นข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่น หรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ไม่รวมถึง
กรุงเทพมหำนคร ในกำรด ำเนินกำรตำมวรรคหนึ่ง ให้คณะกรรมกำรกลำงกำรสอบแข่งขันพนักงำน
ส่วนท้องถิ่น (กสถ.) ที่คณะกรรมกำรตำมวรรคหนึ่งแต่งตั้งขึ้นตำมมำตรฐำนทั่วไปที่ก ำหนดขึ้นตำม
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พระรำชบัญญัติ ระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นผู้ด ำเนินกำรสอบแข่งขันตำม
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะกรรมกำรตำมวรรคหนึ่งก ำหนด 
  ข้อ 2 ให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดมีอ ำนำจหน้ำที่ใน
กำรสอบคัดเลือกและกำรคัดเลือกข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด ให้ด ำรงต ำแหน่งประ เภท
อ ำนวยกำรท้องถิ่น ประเภทบริหำรท้องถิ่นและต ำแหน่งสำยงำนบริหำรสถำนศึกษำในกำรด ำเนินกำร
ตำมวรรคหนึ่ง คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดอำจมอบให้คณะกรรมกำร
ข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดด ำเนินกำรแทนได้ ตำมมำตรฐำนทั่วไปว่ำด้วยกำรนั้นที่
คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดก ำหนดขึ้นตำมพระรำชบัญญัติ ระเบียบ
บริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2552 
  ข้อ 3 ในกรณีที่มีเหตุผลควำมจ ำเป็นเพ่ือให้กำรบริหำรงำนขององค์กำรบริหำรส่วน
จังหวัดและกำรปฏิบัติรำชกำรของข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ
หรือเพ่ือแก้ไขปัญหำควำมขัดแย้งที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ระหว่ำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
ผู้บริหำรท้องถิ่นหรือผู้น ำชุมชน และไม่สำมำรถด ำเนินกำรโอนข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
ระหว่ำงองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดตำมหลักควำมสมัครใจได้ ให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำร
องค์กำรบริหำร ส่วนจังหวัดพิจำรณำ และมีมติให้ข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดโอนไปสังกัด
องค์กำรบริหำร ส่วนจังหวัดอ่ืนได้ และให้นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดที่เกี่ยวข้องด ำเนินกำรให้
เป็นไปตำมมตินั้นภำยในสี่สิบห้ำวัน ในกรณีที่นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดไม่ด ำเนินกำรให้เป็นไป
ตำมมติคณะกรรมกำรกลำง ข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด ให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดรำยงำนต่อ
รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทย โดยไม่ต้องด ำเนินกำรสอบสวนและให้รัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงมหำดไทยสั่งกำรตำมท่ีเห็นสมควรต่อไป 
  ข้อ 4 ให้น ำควำมในข้อ 2 และข้อ 3 มำใช้บังคับกับกำรคัดเลือก และกำรโอน 
พนักงำนเทศบำล พนักงำนส่วนต ำบล และพนักงำนเมืองพัทยำโดยอนุโลม ทั้งนี้ ให้อ ำนำจหน้ำที่ของ
คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด เป็นของคณะกรรมกำรกลำงเทศบำล หรือ
คณะกรรมกำรกลำงพนักงำนส่วนต ำบล แล้วแต่กรณี 
  อีกทั้งในกำรศึกษำนี้ได้ด ำเนินกำรสัมภำษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในกระบวนกำรก ำหนด
นโยบำยแบบเจำะลึก และน ำข้อมูลที่ได้มำประกอบและยืนยันกำรวิเครำะห์ โดยกำรนัดหมำย
สัมภำษณ์ และให้ผู้ที่ให้สัมภำษณ์แนะน ำผู้ให้สัมภำษณ์ในรำยถัดไป บันทึกเทปกำรสัมภำษณ์ ถอดเทป
กำรสัมภำษณ์ และน ำข้อมูลจำกกำรสัมภำษณ์มำตีควำมและวิเครำะห์ โดยด ำเนินกำร ดังนี้ 
  1. ประสำนงำนขอควำมร่วมมือและสัมภำษณ์องค์กรอิสระ ได้แก่ ส ำนักงำน
คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) เพ่ือทรำบกฎหมำย กฎ ระเบียบ 
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ตลอดจนหลักเกณฑ์ต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับกำรประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
  2. ประสำนงำนขอควำมร่วมมือและสัมภำษณ์รำชกำรบริหำรส่วนกลำง ได้แก่ 
ข้ำรำชกำรประจ ำระดับบริหำร ระดับปฏิบัติกำร จำกกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ตัวแทนคณะกรรมกำรกลำงของท้องถิ่น เพ่ือทรำบสถำนกำรณ์กำรบังคับใช้มำตรำ 44 และ
กระบวนกำรควำมเป็นมำของนโยบำยในกำรเข้ำสู่วำระกำรพิจำรณำของคณะรัฐมนตรีจนกระทั่ง
ออกมำเป็นมติคณะรัฐมนตรี 
  3. ประสำนงำนขอควำมร่วมมือและสัมภำษณ์ผู้บริหำรองค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้แก่ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด นำยกเทศบำล นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล และบุคลำกร
ที่เกี่ยวข้อง เพ่ือทรำบผลกระทบของกำรน ำนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ มำตรำ 44 ไปปฏิบัติ 
  4. ประสำนงำนขอควำมร่วมมือตัวแทนหน่วยงำน ได้แก่ 1) องค์กรอิสระ 2) ข้ำรำชกำร
บริหำรส่วนกลำง 3) ผู้บริหำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้วิพำกษ์ผลกำรสัมภำษณ์ว่ำมีควำมเห็นด้วย
หรือโต้แย้งผลจำกกำรสัมภำษณ์ในประเด็นใดบ้ำง 
  สรุป กำรบัญญัติมำตรำ 44 ไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย (ฉบับชั่วครำว) 
พ.ศ. 2557 นั้น ถือเป็นกำรออกแบบกลไกและโครงสร้ำงองค์กำรส ำหรับกำรใช้อ ำนำจรัฐใน
สถำนกำรณ์อันไม่ปกติรูปแบบหนึ่ง เมื่อพิจำรณำค ำอธิบำยทำงวิชำกำรในแง่นี้พบว่ำในกำรด ำรงอยู่
ของรัฐในทำงกฎหมำยนั้น ย่อมมีช่วงเวลำที่กำรขับเคลื่อนองคำพยพและกิจกรรมต่ำง  ๆ ภำยในไม่
สำมำรถด ำเนินไปได้อย่ำงปกติ อันเนื่องจำกรัฐต้องเผชิญกับสถำนกำรณ์ใด ๆ ที่มีควำมสุ่มเสี่ยง ด้วย
เงื่อนไขดังกล่ำวจึงมีควำมจ ำเป็นที่จะต้องให้อ ำนำจพิเศษแก่ฝ่ำยบริหำรเพ่ือสำมำรถควบคุม จัดกำร 
รวมทั้งกำรแก้ไขคลี่คลำยสถำนกำรณ์เหล่ำนั้นให้กลับคืนสู่ควำมเป็นปกติ แต่กระนั้นก็ตำม กำรมอบ
อ ำนำจพิเศษก็ไม่ได้เป็นไปอย่ำงปรำศจำกกฎเกณฑ์และขอบเขตแต่อย่ำงใด เพรำะมิฉะนั้นแล้ว ฝ่ำย
บริหำรก็จะสำมำรถอ้ำงเป็นเงื่อนไขเพ่ือใช้อ ำนำจตำมอ ำเภอใจได้ กล่ำวอีกนัยหนึ่ง ภำยใต้สถำนกำรณ์
อันไม่ปกติใด ๆ นั้น ได้ก่อให้เกิดควำมสัมพันธ์อันคลุมเครือระหว่ำงกฎหมำยกับกำรเมือง ซึ่งย่อม
หมำยควำมว่ำ อ ำนำจรัฐตำมกฎหมำยธรรมดำที่มีผลบังคับใช้อยู่นั้นไม่สอดคล้องกับควำมเป็นจริงของ
กำรเมืองที่ด ำรงอยู่อันจะท ำให้รัฐไม่สำมำรถจัดกำร แก้ไข และคลี่คลำยสถำนกำรณ์เหล่ำนั้นได้
ทันท่วงท ี
 2.1.5 กำรต่อต้ำนกำรทุจริตในต่ำงประเทศ  
  1. เขตปกครองพิเศษฮ่องกง (สำธำรณรัฐประชำชนจีน) ส ำนักงำน Independent 
Commission Against Corruption (ICAC) ของฮ่องกงเป็นหน่วยงำนที่ ได้รับกำรยกย่องอย่ำงมำก
จำกนำนำประเทศเนื่องจำกสำมำรถป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต ได้อย่ำงมี ประสิทธิภำพมำก
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ที่สุดหน่วยงำนหนึ่งในโลก และกำรด ำเนินงำนของส ำนักงำน ICAC เป็นเรื่องที่ได้รับควำมสนใจ เป็น
อย่ำงมำก  
  ในช่วงปี ค.ศ. 1960-1970 ฮ่องกงเป็นเมืองที่เต็มไปด้วยกำรทุจริต ปัจจัยที่ส ำคัญที่
น ำไปสู่ กำร เปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่ในกำรต่อต้ำนกำรทุจริต คือ กำรด ำเนินคดีกำร ทุจริตของต ำรวจชื่อ     
นำยพลปีเตอร์ ก็อบเบอร์ ซึ่งได้หลบหนีออกจำกฮ่องกง โดยใช้วิธีกำรให้สินบนเจ้ำหน้ำที่ของรัฐหลำย
คน ท ำให้ชำวฮ่องกงไม่พอใจ ในเรื่องนี้ ถึงแม้ว่ำนำยพลปีเตอร์ จะถูกจับได้และถูกน ำตัวกลับฮ่องกง
เพ่ือด ำเนินคดี ด้วยเหตุนี้ผู้ว่ำกำรเกำะฮ่องกง (Governor) ในสมัยนั้นมีค ำสั่งให้จัดตั้งคณะกรรมกำร
สอบสวน (Commission of Inquiry) ซึ่งหน่วยงำนในสมัยนั้น ที่มีกำรทุจริตมำกที่สุด คือ ต ำรวจ เพื่อ
แก้ปัญหำกำรทุจริตที่มีอยู่อย่ำงแพร่หลำยทั่ วไปในฮ่องกง จึงท ำให้ เกิดกำรจัดตั้งส ำนักงำน 
Independent Commission Against Corruption (ICAC) เจ้ำหน้ำที่  ICAC ได้พยำยำมต่อสู้กับ 
กำรทุจริตอย่ำง จริงจังและเป็นเวลำสม่ ำเสมอเรื่อยมำ จนกระทั่งกำรทุจริตในฮ่องกงลดน้อยลงเป็น
อย่ำงมำก  
  รูปแบบองค์กรของส ำนักงำน ICAC แบ่งออกเป็นสองฝ่ำยคือ ฝ่ำยพิจำรณำ และฝ่ำย
บริหำร โดยฝ่ำยพิจำรณำจะรับผิดชอบในกำรด ำเนินคดีอำญำ และควำมผิดทำงวินัย ในส่วนของ
คดีอำญำผู้อ ำนวยกำร ส ำนัก ICAC เป็นผู้มีอ ำนำจสูงสุดในกำรสืบสวนคดีอำญำ ส ำหรับฝ่ำยบริหำร 
จะแบ่งออกเป็นสำมหน่วยงำน คือ หน่วยปรำบปรำม (The Operations Department) หน่วยป้องกัน 
(The Corruption Prevention Department) และหน่วยชุมชมสัมพันธ์ (The Community Relation 
Department)  
  ส ำหรับหน่ วยป้ องกัน  (The Corruption Prevention Department) ในฝ่ ำย
บริหำรของ ICAC จะมี เจ้ำหน้ำที่ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชำญในหลำย ๆ สำขำวิชำ เช่น วิศวกรรมศำสตร์ 
กฎหมำย บัญชี และกำรบริหำร เป็นต้น กำรท ำงำนในหน่วยงำนนี้เป็นไปภำยใต้แนวควำมคิดที่ว่ำ 
“กำรป้องกันดีกว่ำกำรปรำบปรำม” และเน้นแก้ไข ปรับปรุงที่ระบบมำกกว่ำตัวบุคคล เพ่ือลดหรือ
ขจัดโอกำสที่อำจจะท ำให้เกิดกำรทุจริต หน่วยงำนนี้มีหน้ำที่ป้องกันกำรทุจริตทั้งในภำครัฐและ
ภำคเอกชน ในส่วนของภำครัฐหน่วยงำนนี้จะท ำหน้ำที่ตรวจสอบและทบทวนวิธีกำรปฏิบัติงำนใน
หน่วยงำนต่ำง ๆ ของรัฐ และเสนอแนวทำงแก้ไขเพ่ือลดและขจัดโอกำสที่อำจท ำให้เกิดกำรทุจริตได้ 
และยังมีหน้ำที่ให้ค ำปรึกษำเกี่ยวกับกำรก ำหนดนโยบำย กฎหมำย หรือวิธีกำรปฏิบัติงำนใด ๆ เพ่ือ
ป้องกันมิให้เกิดกำรทุจริต ในส่วนของภำคเอกชน หน่วยงำนนี้มีหน้ำที่ให้ค ำแนะน ำเรื่อง กำรป้องกัน
กำรทุจริตแก่บุคคลหรือบริษัทต่ำง ๆ ที่มำขอค ำแนะน ำ โดยเป็นกำรให้บริกำรโดยไม่เสียค่ำใช้จ่ำยใด ๆ  
  2. ประเทศสิงคโปร์ สิงคโปร์เป็นประเทศที่ได้รับกำรยอมรับจำกประเทศต่ำง ๆ ว่ำ
ประสบควำมส ำเร็จอย่ำงมำกในเรื่อง กำรต่อต้ำนกำรทุจริต หน่วยงำนที่รับผิดชอบในกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตคือ ส ำนักงำน Corruption Practice Investigation Bureau (CPIB) ในช่วง
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แรกของกำรปฏิบัติงำน ส ำนักงำน CPIB ไม่สำมำรถแก้ไขปัญหำ เรื่องกำรทุจริต ได้อย่ำงมี
ประสิทธิภำพ เนื่องจำกปัจจัยต่ำง ๆ หลำยประกำร ได้แก่ ควำมล้ำสมัยของกฎหมำย ต่อต้ำนกำร
ทุจริต ท ำให้เจ้ำหน้ำที่ CPIB ไม่มีอ ำนำจเพียงพอในกำรด ำเนินคดีกับผู้กระท ำควำมผิด เช่น กำรขำด 
อ ำนำจในกำรรวบรวมพยำนหลักฐำนต่ำง ๆ โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งคดีที่เจ้ำหน้ำที่ต ำรวจเข้ำไปมีส่วน
เกี่ยวข้องกับกำร กระท ำควำมผิดเสียเอง และควำมด้อยกำรศึกษำของชำวสิงคโปร์ อีกทั้งขำดควำม
ร่วมมือจำกประชำชน เพรำะ ประชำชนไม่เชื่อมั่นในประสิทธิภำพกำรท ำงำนของส ำนักงำน CPIB 
และกลัวผู้กระท ำผิดแก้แค้น นอกจำกนี้ ค่ำตอบแทนกำรท ำงำนของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐก็เป็นปัจจัยหนึ่ง
ที่ท ำให้กำรแก้ปัญหำเรื่องดังกล่ำวไม่บรรลุผลส ำเร็จ  
  ควำมตั้งใจในกำรแก้ปัญหำกำรทุจริตของสิงคโปร์ คือ กำรปรับปรุงกฎหมำยต่ำง ๆ 
ที่ใช้ต่อต้ำนกำรทุจริตอยู่เป็นประจ ำ ทั้งนี้เพ่ือเป็นหลักประกันว่ำผู้กระท ำควำมผิดจะไม่สำมำรถรอด
พ้นจำกกำรลงโทษไปได้ นอกจำกสิงคโปร์จะใช้มำตรกำรทำงกฎหมำยเพ่ือป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตแล้ว ก็ยังใช้มำตรกำรทำงสังคมควบคู่ไปกับกำรใช้มำตรกำรทำงกฎหมำยด้วย เช่น กำรที่
นักกำรเมืองหลำย ๆ ท่ำนประพฤติปฏิบัติตนเป็นแบบอย่ำงที่ดีให้แก่เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ ทั้งในกำรท ำงำน
และกำรใช้ชีวิตส่วนตัวโดยยึดมั่นในหลักคุณธรรม โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งควำมซื่อสัตย์ เช่น กำรไม่เข้ำไปมี
ส่วนเกี่ยวข้องเป็นส่วนตัวกับเรื่องธุรกรรมทำงกำรเงิน หรือกำรพำณิชย์ใด ๆ เมื่อมีฐำนะทำงเศรษฐกิจ
ดีขึ้น ประเทศสิงคโปร์ได้แก้ปัญหำเรื่องค่ำตอบแทนกำรท ำงำนของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐด้วยกำรปรับอัตรำ
เงินเดือนเจ้ำหน้ำที่ของรัฐให้เพ่ิมสูงขึ้น และปรับปรุงเงื่อนไขกำรท ำงำนต่ำง ๆ ในหน่วยงำนของรัฐ  
  กำรป้องกันกำรทุจริตในระบบรำชกำรของสิงคโปร์ ได้ใช้มำตรกำรต่ำง ๆ ดังนี้   
  - กำรตรวจสอบและกำรเสนอแนะแนวทำงแก้ไขกำรปฏิบัติงำน โดยเจ้ำหน้ำที่ CPIB 
มีอ ำนำจเข้ำไปตรวจสอบในหน่วยงำนต่ำง ๆ เพื่อที่จะทบทวนวิธีกำรท ำงำนและข้ันตอนต่ำง ๆ ในกำร
ปฏิบัติงำน ซึ่งอำจเป็นจุดอ่อนหรือข้อบกพร่องของกำรปฏิบัติงำนอันอำจน ำไปสู่กำรทุจริตหรือกระท ำ
กำรมิชอบด้วยกฎหมำย นอกจำกนี้ CPIB ยังมีบริกำรตรวจสอบประวัติของบุคคล เพ่ือมิให้บุคคลที่มี
ประวัติเกี่ยวกับกำรทุจริตได้รับต ำแหน่งส ำคัญ ๆ ด้วย  
  - กำรแถลงในแต่ละปี ว่ำไม่มีหนี้สิน เจ้ำหน้ำที่ของรัฐทุกคนมีหน้ำที่ต้องแถลงว่ำไม่มี
หนี้สิน เพรำะมีควำมเชื่อว่ำเจ้ำหน้ำที่ท่ีเป็นหนี้ มีแนวโน้มที่จะทุจริตได้ง่ำย  
  - กำรแสดงทรัพย์สินและกำรลงทุน เจ้ำหน้ำที่ของรัฐทุกคนมีหน้ำที่จะต้องแสดง
ทรัพย์สิน และกำรลงทุนต่ำง ๆ ของตน รวมทั้งของคู่สมรสและบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภำวะเมื่อเข้ำรับ
ต ำแหน่งและต้องกระท ำ เช่นนี้ทุกปี ถ้ำเจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้นั้นมีพฤติกรรมร่ ำรวยที่ผิดปกติ เจ้ำหน้ำที่ผู้
นั้นก็อำจถูกเรียกไปชี้แจงถึงวิธีกำรที่ได้ ทรัพย์สินนั้นมำได้ หรือในกรณีที่เจ้ำหน้ำที่มีหุ้นส่วนใน
บริษัทเอกชน บุคคลนั้นก็อำจถูกร้องขอให้สละควำมเป็น เจ้ำของได้ เพ่ือป้องกันกำรขัดกันซึ่ง
ผลประโยชน์   
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  - เจ้ำหน้ำที่ของรัฐไม่อำจยอมรับของขวัญหรือเงินจำกประชำชนที่มำติดต่อกับ
เจ้ำหน้ำที่ผู้นั้น 
  - กำรท ำให้ควำมล่ำช้ำเกินควำมจ ำเป็นในกำรท ำงำนของข้ำรำชกำร (Excessive 
Red Tape) ซึ่งเปิดช่องให้มีกำรทุจริต   
  - กำรทบทวนอัตรำเงินเดือนของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐเป็นประจ ำ เพ่ือให้แน่ใจว่ำ
เจ้ำหน้ำที่ ได้รับเงินเดือนในอัตรำที่เหมำะสม โดยมีกำรค ำนึงถึงอัตรำเงินเดือนในภำคเอกชนด้วย 
  ซึ่งกำรแก้ไขปัญหำกำรทุจริตของสิงคโปร์เป็นไปอย่ำงมีประสิทธิผล เนื่องจำกเป็น
ควำมมุ่งมั่นตั้งใจทำงกำรเมืองของผู้น ำทำงกำรเมืองในกำรแก้ปัญหำกำรทุจริต ด้วยควำมตระหนักว่ำ 
สิงคโปร์เป็นประเทศที่ไม่มีทรัพยำกรธรรมชำติแต่เป็นประเทศซึ่งมีที่ตั้งทำงภูมิศำสตร์อันมีควำม
เหมำะสมต่อกำรเป็นศูนย์กลำงทำงกำรค้ำ กำรบริกำร และกำรขนส่ง หำกให้ประเทศมีสภำวะกำร
ทุจริตแล้ว จะส่งผลกระทบต่อควำมมั่นคงของประเทศได้จึงจ ำเป็นต้องปรับโครงสร้ำงทำงกำรบริหำร
และกฎหมำย ให้สอดคล้องกับกำรปรำบปรำมกำรทุจริต ประเทศไทยควรมีกำรเรียนรู้และปรับ
น ำมำใช้ให้เหมำะสมภำยใต้บริบททำงกำรบริหำรและกฎหมำยของสังคมไทย 
 2.1.6 ยุทธศำสตร์กำรส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย พ.ศ. 
2554 – 2558 (ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย, 2554) 
  1. สภำพปัจจุบัน ปัญหำ และควำมต้องกำร  
   ในช่วง 4-5 ปีที่ผ่ำนมำ ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทยได้มีควำมพยำยำม
ยกระดับและ พัฒนำระบบกำรท ำงำน โดยได้มีกำรน ำเครื่องมือทำงกำรบริหำรจัดกำรต่ำง ๆ มำใช้เช่น 
กำรจัดท ำแผนยุทธศำสตร์กำรจัดท ำค ำรับรองกำรปฏิบัติรำชกำร กำรบริหำรควำมเสี่ยง กำรวัดระดับ
ควำมพึงพอใจผู้รับบริกำร กำรพัฒนำกระบวนกำรท ำงำน กำรพัฒนำสมรรถนะ กำรบริหำรควำมรู้ กำร
จัดท ำบัญชีต้นทุนต่อหน่วย กำรพัฒนำคุณภำพกำรบริหำรจัดกำรภำครัฐ (PMQA) กำรประเมินผลกำร
ปฏิบัติงำน และกำรปรับโครงสร้ำงองค์กร เป็นต้น อย่ำงไรก็ตำม ถึงแม้จะมีกำรน ำเครื่องมือทำงกำร
บริหำรจัดกำรมำใช้แต่ข้ำรำชกำรส่วนใหญ่ยังมีควำมรู้สึกว่ำกำรน ำเครื่องมือต่ำง ๆ เหล่ำนี้มำใช้ไม่
สำมำรถช่วยเหลือและพัฒนำส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทยได้เท่ำที่ควร ข้ำรำชกำรผู้ที่เกี่ยวข้องต่ำง
มีควำมรู้สึกที่เหมือนกันว่ำ กำรน ำเครื่องมือเหล่ำนี้มำใช้เป็นเพียงกำรจัดท ำเอกสำรเตรียมส ำหรับกำร
ตรวจประเมินผลเท่ำนั้น ไม่สำมำรถเห็นภำพได้ว่ำเมื่อท ำไปแล้ว จะท ำให้ตนเองและองค์กรได้อะไร 
ลักษณะของกำรใช้เครื่องมือจึงเป็นไปในลักษณะเชิงรับมำกกว่ำ ที่อยำกจะใช้เครื่องมือเหล่ำนี้มำพัฒนำ
องค์กร และใช้ไปในลักษณะของฤดูกำลมำกกว่ำที่จะท ำอย่ำงต่อเนื่อง ในขณะเดียวกัน ระบบกำร
บริหำรงำนบุคคลอยู่ในช่วงของกำรเปลี่ยนผ่ำน ซึ่งมีทิศทำงยังไม่ชัดเจนแน่นอน ประกอบกับมีผลกระทบ
จำกปัจจัยภำยนอกต่ำง ๆ จึงส่งผลให้ข้ำรำชกำรขำดควำมเชื่อมั่นในระบบกำรบริหำรงำนบุคคล ซึ่งเป็น
อุปสรรคต่อกำรเสริมสร้ำงขวัญและก ำลังใจ ในกำรปฏิบัติงำน นอกจำกนี้มีข้ำรำชกำรบำงส่วนยังประสบ
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กับปัญหำหนี้สินและปัญหำส่วนตัวอ่ืน ๆ รวมทั้งมีกำรปฏิบัติงำนอยู่ในที่เดิมเป็นเวลำนำน ๆ จึงท ำให้มี
ข้ำรำชกำรบำงส่วนละเลยในเรื่อง คุณธรรมและจริยธรรม กล่ำวคือ มีพฤติกรรมในกำรปฏิบัติงำนที่ไม่ยึด
มั่นในผลประโยชน์ของแผ่นดิน หรือประชำชนส่วนรวม ไม่ทุ่มเทอย่ำงจริงจังในกำรปฏิบัติหน้ำที่ แต่
อย่ำงไรก็ตำมควำมต้องกำรของข้ำรำชกำรส่วนใหญ่ ยังต้องกำรมีควำมสำมำรถปฏิบัติงำนให้ส ำเร็จอย่ำง
มีเกียรติและมีศักดิ์ศรี ได้รับกำรปฏิบัติที่เท่ำเทียมและเป็นธรรม 
  2. กำรวิเครำะห์สถำนะและปัจจัยแวดล้อม  
   ผลกำรวิเครำะห์ปัจจัยต่ำง ๆ ทำงยุทธศำสตร์ของส ำนักงำนปลัดกระทรวง
มหำดไทย เพื่อให้ทรำบสถำนภำพกำรด ำเนินงำนที่ผ่ำนมำและบริบทภำยนอกต่ำง ๆ ที่จะเปลี่ยนไปใน
อนำคต ส ำหรับเป็นข้อมูลพ้ืนฐำนในกำรก ำหนดยุทธศำสตร์และทรำบถึงช่องว่ำง (Gap) ที่มีอยู่
ระหว่ำงสิ่งที่ควรจะเป็นและสิ่งที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน เพ่ือหำทำงในกำรอุดช่องว่ำงต่อไป ซึ่งผลกำร
วิเครำะห์โดยใช้ เครื่องมือ SWOT สรุปได้ว่ำ 
   จุดแข็ง 
   - มีเครือข่ำยกำรท ำงำนที่เข็มแข็งคลอบคลุมทั่วประเทศ โดยเฉพำะกำรมีผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัด และข้ำรำชกำรส ำนักงำนจังหวัดอยู่ในสังกัด สำมำรถน ำนโยบำยไปสู่กำรปฏิบัติใน
ระดับพ้ืนที่ ได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ  
   - บุคลำกรมีควำมรวดเร็วต่อกำรตอบสนอง นโยบำย  
   - ได้รับมอบหมำยให้เป็นองค์กรหลักในกำรขับเคลื่อนนโยบำยกระทรวงสู่กำร
ปฏิบัติอย่ำงต่อเนื่อง 
   จุดอ่อน 
   - มีวัฒนธรรมกำรท ำงำนที่คุ้นเคยกับกำรปฏิบัติงำนตำมค ำสั่งของผู้บังคับบัญชำ
มำกกว่ำกำรวิเครำะห์และเสนอแนะต่อผู้บังคับบัญชำ  
   - โครงสร้ำงและอัตรำก ำลังบำงส่วนรำชกำรไม่มีควำมเหมำะสมกับบทบำท
ภำรกิจที่ได้รับมอบหมำย  
   - บุคลำกรไม่เชื่อม่ันในระบบบริหำรงำนบุคคล  
   - บุคลำกรขำดทักษะกำรเป็นผู้น ำและกำรท ำงำนเป็นทีม  
   - บุคลำกรขำดขวัญก ำลังใจในกำรปฏิบัติงำน  
   - บุคลำกรบำงส่วนปรับตัวไม่ทันกับกำรเปลี่ยนแปลง  
   - บุคลำกรบำงส่วนมีหนี้สิ้นจ ำนวนมำก  
   - กำรปฏิบัติงำนขำดกำรบูรณำกำรกันระหว่ำงหน่วยงำนภำยในองค์กรและขำด
กำรถ่ำยทอดให้เกิดควำมเชื่อมโยงและสอดคล้องระหว่ำงปัจจัยต่ำง ๆ 
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   โอกำส 
   - กระแสกำรเปลี่ยนแปลงทั้งด้ำนกำรเมือง เศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี
รวมทั้ง พัฒนำกำรของควำมเป็นประชำธิปไตย จะส่งผลให้ประชำชนต้องกำรมีส่วนร่วมและตรวจสอบ 
ภำครัฐมำกข้ึน จึงเป็นโอกำสในกำรพัฒนำ คุณธรรม จริยธรรมของข้ำรำชกำร  
   - มีกำรจัดตั้งคณะกรรมกำรพิทักษ์ระบบ คุณธรรม (ก.พ.ค.) และสื่อสำรมวลชนมี
บทบำท ตรวจสอบภำครัฐมำกข้ึน จะส่งผลให้ข้ำรำชกำร เกรงกลัวต่อกำรกระท ำควำมผิด  
   - กระแสของเศรษฐกิจพอเพียง และกำรปรับเพ่ิมบัญชีเงินเดือนข้ำรำชกำร 5 % 
จะส่งผลให้ข้ำรำชกำรละเว้นจำกแสวงหำประโยชน์ที่มิชอบ ยิ่งขึ้น 
   อุปสรรค 
   - สถำนกำรณ์ทำงกำรเมืองของประเทศไทยที่ไม่มั่นคงในปัจจุบัน จะส่งผลให้
ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย ได้รับมอบงำนที่ไม่เกี่ยวข้องกับบทบำทภำรกิจมำปฏิบัติ มำกขึ้น 
และอำจจะท ำให้มีผู้บริหำรอย่ำงไม่ต่อเนื่อง ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อประสิทธิภำพในกำรพัฒนำและ 
ส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม  
   - ภำวะค่ำครองชีพที่สูงขึ้นอย่ำงต่อเนื่อง จะส่งผลต่อกำรด ำรงชีพของข้ำรำชกำร 
ที่เอ้ือต่อกำรกำรประพฤติมิชอบ 
   ผลจำกกำรวิเครำะห์ SWOT ท ำให้เห็นว่ำ ประเด็นส ำคัญ ๆ ที่จะต้องได้รับกำร
พิจำรณำแก้ไข และพัฒนำในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับยุทธศำสตร์กำรส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม ของ
ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย มีดังนี้  
   1. ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย มีควำมพร้อมในด้ำนเครือข่ำยกำรท ำงำน 
บุคลำกรมีควำมรวดเร็วต่อกำรตอบสนองนโยบำย มีผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดอยู่ ในสังกัด และเป็นองค์กร
หลักในกำรขับเคลื่อนนโยบำยสู่กำรปฏิบัติแต่ขำดควำมชัดเจนในกำรบริหำรทรัพยำกรบุคคล ขำดกำร
สร้ำงระบบธรรมำภิบำลในกำรก ำกับดูแลตนเองที่ดีเพ่ือให้เกิดควำมโปร่งใส ควรต้องพัฒนำและธ ำรง
รักษำบุคลำกรที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถ ค่ำนิยมและกระบวนทัศน์อันเหมำะสมและเอ้ือต่อกำรส่งเสริม
คุณธรรม จริยธรรม  
   2. ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย มีบทบำทหลักในด้ำนกำรบริหำร
ยุทธศำสตร์และบริหำร จัดกำรด้ำนต่ำง ๆ ของกระทรวง ดังนั้น เพ่ือส่งเสริมให้กำรด ำเนินตำมบทบำท
เป็นไปอย่ำง มีประสิทธิภำพ จึงต้องเสริมสร้ำงระบบธรรมำภิบำลในองค์กร พร้อมกับกำรพัฒนำขีด
สมรรถนะหลักของหน่วยงำนที่ส ำคัญ ได้แก่ กำรสั่งสมควำมเชี่ยวชำญในงำนอำชีพ คุณธรรม 
จริยธรรม กำรท ำงำนเป็นทีม และพัฒนำขีดสมรรถนะตำมสำยงำน  
   3. ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย เกี่ยวข้องกับกำรแก้ไขปัญหำควำม
เดือดร้อนของประชำชนในภำพรวม กำรด ำเนินงำนจึงต้องได้รับควำมเชื่อมั่นและไว้วำงใจจำก
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ประชำชนอย่ำงต่อเนื่อง ดังนั้น เพ่ือให้สำมำรถรองรับบทบำทภำรกิจได้อย่ำงมีประสิทธิภำพและ
สัมฤทธิ์ผลในอนำคต จึงต้องเร่งพัฒนำกระบวนงำนที่เปิดโอกำสให้บุคคลภำยนอกได้เข้ำมำมีส่วนร่วม
มำกยิ่งขึ้น  
  3. วิสัยทัศน์ ยุทธศำสตร์ เป้ำหมำย และมำตรกำร  
   วิสัยทัศน์  
   จำกกำรวิเครำะห์ปัจจัยต่ำง ๆ จึงได้ก ำหนดวิสัยทัศน์กำรส่งเสริมคุณธรรม 
จริยธรรมแก่ ข้ำรำชกำรและเจ้ำหน้ำที่ของส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย ไว้ดังนี้ 
   “คุณธรรมดี มีศักดิ์ศรี เป็นที่เลื่อมใสของประชำชน” 
   ยุทธศำสตร์  
   ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย ได้ก ำหนดประเด็นยุทธศำสตร์หลักที่จะ
มุ่งเน้น พัฒนำ และให้ควำมส ำคัญ เพ่ือให้สำมำรถบรรลุวิสัยทัศน์ใน 3 ประเด็น ได้แก่  
   ประเด็นยุทธศำสตร์ที่ 1 พัฒนำและปรับปรุงกำรบริหำรจัดกำรภำครัฐที่เอ้ือต่อ
กำรส่งเสริม คุณธรรม จริยธรรม ในองค์กร  
   ประเด็นยุทธศำสตร์ที่ 2 ส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรมในองค์กร เพ่ือเป็นต้นแบบ
ในกำร เรียนรู้และปฏิบัติตำม  
   ประเด็นยุทธศำสตร์ที่ 3 ส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมของบุคคลภำยนอกในกำร
ตรวจสอบ คุณธรรม จริยธรรม ธรรมำภิบำลของข้ำรำชกำรและองค์กร  
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ตำรำงท่ี 1 เป้ำประสงค์ ตัวชี้วัด และค่ำเป้ำหมำย 
 

ประเด็นยุทธศำสตร ์ เป้ำประสงค ์ ตัวชี้วัด ค่ำเป้ำหมำย 
1. พัฒนำและปรับปรุง 
กำรบริหำรจัดกำร
ภำครัฐ ที่เอ้ือต่อกำร
ส่งเสริมคุณธรรม
จริยธรรมในองค์กร 

มีแนวทำงกำรด ำเนนิงำน 
ที่เอ้ือต่อกำรเสริมสร้ำง 
สมรรถนะและขีดควำม 
สำมำรถของข้ำรำชกำรใน
กำรพัฒนำตน พฒันำงำน 
เพื่อประโยชนส์ุขของ 
ประชำชน 

1.1 งำนที่มีแนวทำง
ด ำเนินกำร เอ้ือต่อกำร
ส่งเสริมคุณธรรม 
จริยธรรม ในองค์กร  
1.2 เร่ืองที่มีข้อทักท้วง 
เก่ียวกับ กระบวนกำร
ปฏิบัติงำนจำก หน่วยงำน
ตรวจสอบภำครัฐ 

- ไม่น้อยกว่ำ 3 เร่ือง 
ต่อปี  
 
 
- ไม่เกิน 10 เร่ือง ต่อปี 

2. ส่งเสริมคุณธรรม  
จริยธรรมในองค์กร 
เพื่อเป็นต้นแบบในกำร 
เรียนรู้และปฏิบัติตำม 

บุคลำกรยึดมั่นในสิ่งที่
ถูกต้อง ดีงำมและ
ควำมชอบธรรม 

2.1 ข้ำรำชกำรส่วนกลำง
ที่ถูกร้องเรียน กรณีฝ่ำฝืน
จริยธรรม และจรรยำ
ข้ำรำชกำร  
2.2 ข้ำรำชกำรส่วนกลำงที่
ผ่ำนกำรฝึกอบรมด้ำน
คุณธรรม จริยธรรม 

- ไม่เกิน ร้อยละ 5 ต่อ
ปีของจ ำนวน 
ข้ำรำชกำรส่วนกลำง  
 
 
- ไม่น้อยกว่ำ 150 คน
ต่อปี 

3. สร้ำงกำรมีส่วนร่วม
ของบุคคลภำยนอกใน
กำรตรวจสอบคุณธรรม 
จริยธรรม ธรรมำภิบำล
ของข้ำรำชกำร และ
หน่วยงำน ภำครัฐ 

บุคคลภำยนอกมีส่วนร่วม 
ในกำรขับเคลื่อนให้เกิด 
ควำมโปร่งใสเปิดเผยและ 
ตรวจสอบได้ในกำร
ปฏิบัติงำนของภำครัฐ 

กลไกหรือช่องทำงที่ 
บุคคลภำยนอกสำมำรถ 
เข้ำมำมีส่วนร่วมในกำร 
ตรวจสอบคุณธรรม 
จริยธรรมธรรมำภิบำลของ 
ข้ำรำชกำร 

อย่ำงน้อย 2 ระบบ 
หรือรูปแบบภำยใน 
ปีงบประมำณ พ.ศ. 
2555 
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ตำรำงท่ี 2 มำตรกำรและแนวทำง 
 

ประเด็นยุทธศำสตร ์ มำตรกำร แนวทำง 
1. พัฒนำและปรับปรุง 
กำรบริหำรจัดกำรภำครัฐ 
ที่เอ้ือต่อกำรส่งเสริม
คุณธรรมจริยธรรมใน
องค์กร 

1.1 พัฒนำระบบบริหำร จัดกำร
ให้เอ้ือต่อกำร ส่งเสริมคุณธรรม 
จริยธรรม 

1.1.1 ก ำหนดกฎ กติกำ หรือมำตรฐำน 
กำรท ำงำนของข้ำรำชกำร เพื่อลดกำรใช้
ดุลยพินิจและลดช่องทำงกำรแสวงหำ 
ผลประโยชน์มุ่งผลสัมฤทธิ์ของงำน 
รักษำมำตรฐำนและคุณภำพของงำน  
1.1.2 พัฒนำระบบกำรตรวจสอบ 
ติดตำมประเมนิผลกำรท ำงำนของ 
ข้ำรำชกำร เพื่อสร้ำงควำมตระหนักใน
กำรท ำงำนอย่ำงมีมโนสุจริต ให้บริกำร 
แก่ประชำชนด้วยควำมเปน็ธรรม 
โปร่งใส และไม่เลือกปฏิบัติ  
1.1.3 จัดให้มีกลไกกำรรับฟังข้อคิด 
เห็น/ข้อเสนอแนะจำกบุคคลภำยนอก 

 1.2 ปรับปรุงระบบกำร 
บริหำรงำนบุคคลให้เอ้ือต่อ กำร
ส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม 

1.2.1 ก ำหนหลักเกณฑ์และวิธีกำร 
บริหำรงำนบุคคลทีช่ัดเจน เปิดเผย 
โปร่งใส และตรวจสอบได้  
1.2.2 จัดให้มีระบบประเมินผลกำร 
ปฏิบัติงำนของข้ำรำชกำรทุกระดับที่เป็น
ธรรม ควบคู่กับกำรประเมินคุณธรรม 
จริยธรรม  
1.2.3 จัดให้มีช่องทำงส ำหรับ 
ข้ำรำชกำรและเจ้ำหน้ำที่ของรัฐได้ 
ร้องเรียน ร้องทุกข์ปัญหำคุณธรรม 
จริยธรรม โดยมีหลักประกันควำม 
ปลอดภัย 
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ตำรำงท่ี 2 (ต่อ) 
 

ประเด็นยุทธศำสตร ์ มำตรกำร แนวทำง 
2. ส่งเสริมคุณธรรม  
จริยธรรมในองค์กร เพื่อ
เป็นต้นแบบในกำร เรียนรู้
และปฏิบตัิตำม 

2.1 ก ำหนดบรรทัดฐำน ทำง
จริยธรรมของข้ำรำชกำรและ
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ 

2.1.1 ก ำหนดมำตรฐำนทำงจริยธรรม 
และข้อบังคับวำ่ด้วยจรรยำของ 
ข้ำรำชกำร 

2.2 ส่งเสริมและพฒันำ คุณธรรม 
จริยธรรมแก่ข้ำรำชกำรและ
เจ้ำหน้ำที่อย่ำงต่อเนื่องและจริงจัง 

2.2.1 ส่งเสริมกำรพัฒนำจิตใจและ 
พฤติกรรมอันดีงำมที่ควรปฏิบัตแิก่ 
ข้ำรำชกำรและเจ้ำหน้ำที่  
2.2.2 สร้ำงขวัญก ำลังใจใจแก่ 
ข้ำรำชกำรผู้มีคุณธรรม จริยธรรม 

3. สร้ำงกำรมีส่วนร่วม
ของบุคคลภำยนอกใน 
กำรตรวจสอบคุณธรรม 
จริยธรรม ธรรมำภิบำล
ของข้ำรำชกำร และ
หน่วยงำน ภำครัฐ 

ให้บุคคลภำยนอก มีช่องทำง
ร้องเรียน ให้ข้อคิดเห็น 
ข้อเสนอแนะและค ำชมเชย
ข้ำรำชกำร 

เปิดช่องทำงให้บุคคลภำยนอก ได้เข้ำมำ
มีส่วนร่วมในกำรสอดส่อง ดูแลด้ำน
คุณธรรม จริยธรรมและกำรประพฤติ  
มิชอบในกำรปฏบิัติรำชกำรของ 
ข้ำรำชกำรและเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ 

 
 พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
 ในพระรำชบัญญัตินี้ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หมำยควำมว่ำ องค์กำรบริหำร
ส่วนจังหวัดเทศบำล องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล กรุงเทพมหำนคร เมืองพัทยำ และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมำยจัดตั้ง 
 “พนักงำนส่วนท้องถิ่น” หมำยควำมว่ำ ข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
พนักงำนเทศบำล พนักงำนส่วนต ำบล ข้ำรำชกำรกรุงเทพมหำนคร พนักงำนเมืองพัทยำ และ
ข้ำรำชกำรหรือพนักงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมำยจัดตั้งซึ่งได้รับกำรบรรจุและ
แต่งตั้งให้ปฏิบัติรำชกำรโดยได้รับเงินเดือนจำกงบประมำณหมวดเงินเดือนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือจำกเงินงบประมำณ หมวดเงินอุดหนุนของรัฐบำลที่ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน ำมำจัดเป็นเงินเดือนของข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น 
 หมวด 1 กำรบริหำรงำนบุคคลในองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
 ในองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดแต่ละแห่ง ให้มีคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัด คณะหนึ่ง ประกอบด้วย 
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 (1) ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเป็นประธำน 
 (2) หัวหน้ำส่วนรำชกำรประจ ำจังหวัดจ ำนวนสำมคนจำกส่วนรำชกำรในจังหวัดนั้น 
ซึ่งผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด ประกำศก ำหนดว่ำเป็นส่วนรำชกำรที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ ในกรณีจ ำเป็นเพ่ือ
ประโยชน์ในกำรบริหำรงำนบุคคล ผู้ว่ำรำชกำร จังหวัดจะประกำศเปลี่ยนแปลงกำรก ำหนดส่วน
รำชกำรที่เก่ียวข้องเมื่อใดก็ได้ 
 (3) ผู้แทนองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดจ ำนวนสี่คน ประกอบด้วย นำยกองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัด สมำชิกสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดซึ่งสภำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดคัดเลือก
จ ำนวนหนึ่งคน ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด และผู้แทนข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดซึ่ง
คัดเลือกกันเองจ ำนวนหนึ่งคน 
 (4) ผู้ทรงคุณวุฒิจ ำนวนสี่คน ซึ่งคัดเลือกจำกบุคคลซึ่งมีควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญใน
ด้ำนกำรบริหำรงำนท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล ด้ำนระบบรำชกำร ด้ำนกำรบริหำรและกำร
จัดกำรหรือด้ำนอ่ืนที่จะเป็นประโยชน์แก่กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
 กำรคัดเลือกกรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิตำม (4) ให้กรรมกำรตำม (1) และ (2) เสนอ
รำยชื่อบุคคลจ ำนวนหกคน และกรรมกำรตำม (3) เสนอรำยชื่อบุคคลจ ำนวนหกคนและให้บุคคลทั้ง
สิบสองคนดังกล่ำวประชุมเพ่ือคัดเลือกกันเองให้เหลือสี่คน 
 วิธีกำรคัดเลือกผู้แทนข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดและผู้ทรงคุณวุฒิให้
เป็นไปตำมหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
ก ำหนดให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดมีหน้ำที่ด ำเนินกำรจัดให้มีกำรคัดเลือกผู้แทนข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำร
ส่วนจังหวัดให้ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดเป็นเลขำนุกำรคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำร
ส่วนจังหวัด 
 กรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ำม ดังต่อไปนี้ 
 (1) มีสัญชำติไทย  
 (2) มีอำยุไม่ต่ ำกว่ำสี่สิบปีบริบูรณ์ 
 (3) ไม่เป็นข้ำรำชกำรซึ่งมีต ำแหน่งหรือเงินเดือนประจ ำ 
 (4) ไม่เป็นพนักงำนหรือลูกจ้ำงของหน่วยรำชกำร หน่วยงำนของรัฐ รัฐวิสำหกิจ 
หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (5) ไม่เป็นผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมือง 
 (6) ไม่เป็นสมำชิกสภำท้องถิ่นหรือผู้บริหำรท้องถิ่น 
 (7) ไม่เป็นเจ้ำหน้ำที่หรือผู้มีต ำแหน่งใด ๆ ในพรรคกำรเมือง 
 บุคคลซึ่งได้รับกำรคัดเลือกเป็นกรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิต้องเป็นผู้มีชื่ออยู่ในทะเบียน
บ้ำนในเขตจังหวัดนั้นเป็นเวลำติดต่อกันไม่น้อยกว่ำหนึ่งปีนับถึงวันที่ได้รับกำรเสนอชื่อ 
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 นอกจำกกำรพ้นจำกต ำแหน่งตำมวำระ กรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิพ้นจำกต ำแหน่งเมื่อ 
 (1) ตำย 
 (2) ลำออก โดยยื่นหนังสือลำออกต่อประธำนกรรมกำร 
 (3) เป็นบุคคลล้มละลำย 
 (4) เป็นคนไร้ควำมสำมำรถหรือเสมือนไร้ควำมสำมำรถ 
 (5) ขำดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ำมตำมมำตรำ 6 
 (6) ได้รับโทษจ ำคุกโดยค ำพิพำกษำถึงที่สุดให้จ ำคุก 
 กำรประชุมของคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด ต้องมีกรรมกำร
มำประชุมไมน่้อยกว่ำกึ่งหนึ่งของจ ำนวนกรรมกำรทั้งหมดจึงจะเป็นองค์ประชุม 
 ในกำรประชุม ถ้ำประธำนไม่อยู่ในที่ประชุมหรือไม่สำมำรถปฏิบัติหน้ำที่ได้ให้ที่
ประชุมเลือกกรรมกำรคนหนึ่งท ำหน้ำที่เป็นประธำนในที่ประชุม ในกำรประชุม ถ้ำมีกำรพิจำรณำเรื่อง
เกี่ยวกับกรรมกำรผู้ใดโดยเฉพำะกรรมกำรผู้นั้นไม่มีสิทธิเข้ำประชุม กำรวินิจฉัยชี้ขำดให้ถือเสียงข้ำง
มำก กรรมกำรคนหนึ่งให้มีเสียงหนึ่งในกำรลงคะแนน ถ้ำคะแนนเสียงเท่ำกัน ให้ประธำนในที่ประชุม
ออกเสียงเพ่ิมข้ึนอีกเสียงหนึ่งเป็นเสียงชี้ขำด 
 ค่ำตอบแทนของคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดและ
คณะอนุกรรมกำร ให้เป็น ไปตำมระเบียบที่คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
ก ำหนด กำรก ำหนดค่ำตอบแทนตำมวรรคหนึ่ง ต้องค ำนึงถึงปริมำณงำน รำยได้และรำยจ่ำยของ
องค์กำรบริหำรส่วน จังหวัดแต่ละแห่ง และสำมำรถปรับลดหรือเพ่ิมขึ้นได้ตำมควำมเหมำะสมของ
ปริมำณงำนและสภำพทำงกำรเงินขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดด้วย 
 กำรออกค ำสั่งเกี่ยวกับกำรบรรจุและแต่งตั้ง กำรย้ำย กำรโอน กำรรับโอน กำรเลื่อน
ระดับ กำรเลื่อน ขั้นเงินเดือน กำรสอบสวน กำรลงโทษทำงวินัย กำรให้ออกจำกรำชกำร กำรอุทธรณ์ 
และกำรร้องทุกข์ หรือกำรอ่ืนใดที่เกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคล ให้เป็นอ ำนำจของนำยกองค์กำร
บริหำรส่วนจังหวัด ทั้งนี้ ตำมหลักเกณฑ์ท่ีคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดก ำหนด 
แต่ส ำหรับกำรออกค ำสั่งแต่งตั้ง และกำรให้ข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดพ้นจำกต ำแหน่ง 
ต้องได้รับควำมเห็นชอบจำกคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดก่อน อ ำนำจในกำร
ด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลตำมวรรคหนึ่ง นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดอำจ
มอบหมำยให้ผู้บังคับบัญชำข้ำรำชกำร ในต ำแหน่งใดขององค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดแห่งนั้นเป็นผู้ใช้
อ ำนำจแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดได้ ทั้งนี้ ตำมหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมกำรข้ำรำชกำร
องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดก ำหนด 
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 หมวด 2 กำรบริหำรงำนบุคคลในเทศบำล 
 เทศบำลที่อยู่ในเขตจังหวัดหนึ่ง ให้มีคณะกรรมกำรพนักงำนเทศบำลร่ วมกันคณะ
หนึ่งท ำหน้ำที่ บริหำรงำนบุคคลส ำหรับเทศบำลทุกแห่งที่อยู่ในเขตจังหวัดนั้น ประกอบด้วย 
 (1) ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดเป็นประธำน 
 (2) หัวหน้ำส่วนรำชกำรประจ ำจังหวัดจ ำนวนห้ำคนจำกส่วนรำชกำรในจังหวัดนั้น 
ซึ่งผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด ประกำศก ำหนดว่ำเป็นส่วนรำชกำรที่เกี่ ยวข้อง ทั้งนี้ ในกรณีจ ำเป็นเพ่ือ
ประโยชน์ในกำรบริหำรงำนบุคคล ผู้ว่ำรำชกำร จังหวัดจะประกำศเปลี่ยนแปลงกำรก ำหนดส่วน
รำชกำรที่เก่ียวข้องเมื่อใดก็ได้ 
 (3) ผู้แทนเทศบำลจ ำนวนหกคน ดังนี้ 
  (ก) ประธำนสภำเทศบำล ซึ่งประธำนสภำเทศบำลในเขตจังหวัดนั้นคัดเลือก
กันเองจ ำนวนสองคน 
  (ข) นำยกเทศมนตรี ซึ่งนำยกเทศมนตรีในเขตจังหวัดนั้นคัดเลือกกันเองจ ำนวน
สองคน 
  (ค) ผู้แทนพนักงำนเทศบำล ซึ่งปลัดเทศบำลในเขตจังหวัดนั้นคัดเลือกกันเอง
จ ำนวนสองคน 
 (4) ผู้ทรงคุณวุฒิจ ำนวนหกคน ซึ่งคัดเลือกจำกบุคคลซึ่งมีควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญใน
ด้ำนกำรบริหำรงำนท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล ด้ำนระบบรำชกำร ด้ำนกำรบริหำร และกำร
จัดกำรหรือด้ำนอ่ืนที่จะเป็นประโยชน์แก่กำรบริหำรงำนบุคคลของเทศบำล 
 ในกำรคัดเลือกประธำนสภำเทศบำล นำยกเทศมนตรี และผู้แทนพนักงำนเทศบำล
ให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดมีหน้ำที่  ด ำเนินกำรจัดให้มีกำรคัดเลือกตำมหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่
คณะกรรมกำรกลำงพนักงำนเทศบำลก ำหนด 
 กำรคัดเลือกกรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิตำม (4) ให้กรรมกำรตำม (1) และ (2) เสนอ
รำยชื่อบุคคลจ ำนวนเก้ำคน และ กรรมกำรตำม (3) เสนอรำยชื่อบุคคลจ ำนวนเก้ำคนและให้บุคคลทั้ง
สิบแปดคนดังกล่ำวประชุมเพ่ือคัดเลือกกันเองให้เหลือ หกคน ตำมหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่
คณะกรรมกำรกลำงพนักงำนเทศบำลก ำหนด 
 ให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแต่งตั้งข้ำรำชกำรหรือพนักงำนเทศบำลคนหนึ่งในจังหวัดเป็น
เลขำนุกำรคณะกรรมกำร พนักงำนเทศบำล กรรมกำรซึ่งเป็นผู้แทนพนักงำนเทศบำลและกรรมกำร
ผู้ทรงคุณวุฒิมีวำระอยู่ในต ำแหน่งครำวละสี่ปี และอำจได้ รับคัดเลือกอีกได้ และให้น ำควำมในมำตรำ 
6 มำตรำ 7 มำตรำ 8 และมำตรำ 9 มำใช้บังคับโดยอนุโลม ให้น ำควำมในมำตรำ 10 มำตรำ 11 
มำตรำ 12 มำตรำ 13 มำตรำ 14 และมำตรำ 15 มำใช้บังคับกับกำรปฏิบัติ หน้ำที่ของคณะกรรมกำร
พนักงำนเทศบำลด้วยโดยอนุโลม ทั้งนี้ โดยให้กำรใช้อ ำนำจหน้ำที่ตำมบทบัญญัติดังกล่ำวเป็น อ ำนำจ
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หน้ ำที่ ของคณะกรรมกำรกลำงพนักงำนเทศบำล คณะกรรมกำรพนักงำนเทศบำล หรือ
นำยกเทศมนตรี แล้วแต่กรณี 
 หมวด 3 กำรบริหำรงำนบุคคลในองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
 องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลที่อยู่ในเขตจังหวัดหนึ่ง ให้มีคณะกรรมกำรพนักงำนส่วน
ต ำบลร่วมกัน คณะหนึ่ง ท ำหน้ำที่บริหำรงำนบุคคลส ำหรับองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลทุกแห่งที่อยู่ใน
เขตจังหวัดนั้น ประกอบด้วย 
 (1) ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัด หรือรองผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดซึ่งได้รับมอบหมำยเป็นประธำน 
  (2) นำยอ ำเภอหรือหัวหน้ำส่วนรำชกำรประจ ำจังหวัดนั้น จ ำนวนแปดคนซึ่งผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัดประกำศก ำหนด ว่ำเป็นส่วนรำชกำรที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ ในกรณีจ ำเป็นเพ่ือประโยชน์ใน
กำรบริหำรงำนบุคคล ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดจะประกำศ เปลี่ยนแปลงกำรก ำหนดส่วนรำชกำรที่เก่ียวข้อง
เมื่อใดก็ได ้
 (3) ผู้แทนองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลจ ำนวนเก้ำคน ดังนี้ 
  (ก) ประธำนสภำองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล ซึ่งประธำนสภำองค์กำรบริหำรส่วน
ต ำบลในเขตจังหวัดนั้น คัดเลือกกันเองจ ำนวนสำมคน 
  (ข) ประธำนกรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล ซึ่งประธำนกรรมกำร 
บริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลในเขตจังหวัดนั้นคัดเลือกกันเองจ ำนวนสำมคน 
  (ค) ผู้แทนพนักงำนส่วนต ำบลซึ่งปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลในจังหวัดนั้น
คัดเลือกกันเองจ ำนวน สำมคน 
 (4) ผู้ทรงคุณวุฒิจ ำนวนเก้ำคน ซึ่งคัดเลือกจำกบุคคลซึ่งมีควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญใน
ด้ำนกำรบริหำรงำนท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล ด้ำนระบบรำชกำร ด้ำนกำรบริหำรและกำร
จัดกำรหรือด้ำนอ่ืนที่จะเป็นประโยชน์แก่กำรบริหำร งำนบุคคลขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
 กำรคัดเลือกกรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิตำม (4) ให้กรรมกำรตำม (1) และ (2) เสนอ
รำยชื่อบุคคลจ ำนวนสิบห้ำคน และกรรมกำรตำม (3) เสนอรำยชื่ อบุคคลจ ำนวนสิบห้ำคนและให้
บุคคลทั้งสำมสิบคนดังกล่ำวประชุมเพ่ือคัดเลือกกันเอง ให้เหลือเก้ำคน 
 วิธีกำรคัดเลือกผู้แทนองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลและผู้ทรงคุณวุฒิ ให้เป็นไปตำม
หลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะ กรรมกำรกลำงพนักงำนส่วนต ำบลก ำหนดให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดมี
หน้ำที่จัดให้มีกำรคัดเลือกประธำนสภำองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล ประธำนกรรมกำร บริหำรองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบลหรือปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลแล้วแต่กรณี เป็นผู้แทนองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
ให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดแต่งตั้งข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนต ำบลคนหนึ่งในจังหวัดเป็นเลขำนุกำร
คณะกรรมกำร พนักงำนส่วนต ำบล กรรมกำรซึ่งเป็นผู้แทนพนักงำนส่วนต ำบล และกรรมกำร
ผู้ทรงคุณวุฒิ มีวำระกำรด ำรงต ำแหน่งครำวละสี่ปี และอำจได้รับคัดเลือกอีกได้ และให้น ำควำมใน
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มำตรำ 6 มำตรำ 7 มำตรำ 8 และมำตรำ 9 มำใช้บังคับโดยอนุโลม ให้น ำควำมในมำตรำ 10 มำตรำ 
11 มำตรำ 12 มำตรำ 13 มำตรำ 14 และมำตรำ 15 มำใช้บังคับกับกำรปฏิบัติ  หน้ำที่ของ
คณะกรรมกำรพนักงำนส่วนต ำบลด้วยโดยอนุโลม ทั้งนี้ โดยให้กำรใช้อ ำนำจหน้ำที่ตำมบทบัญญัติ
ดังกล่ำวเป็นอ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำรกลำงพนักงำนส่วนต ำบล คณะกรรมกำรพนักงำนส่วน
ต ำบล หรือประธำนกรรมกำรบริหำรองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล แล้วแต่กรณี 
 หมวด 4 กำรบริหำรงำนบุคคลในกรุงเทพมหำนคร 
 มำตรำ 27 กำรบริหำรงำนบุคคลของกรุงเทพมหำนคร ให้เป็นไปตำมกฎหมำยว่ำ
ด้วยระเบียบข้ำรำชกำร กรุงเทพมหำนคร 
 หมวด 5 กำรบริหำรงำนบุคคลในเมืองพัทยำ 
 เมืองพัทยำให้มีคณะกรรมกำรพนักงำนเมืองพัทยำคณะหนึ่ง ท ำหน้ำที่ก ำหนด
หลักเกณฑ์และ ด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลของพนักงำนเมืองพัทยำ ประกอบด้วย 
 (1) ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดชลบุรีเป็นประธำน 
 (2) นำยอ ำเภอหรือหัวหน้ำส่วนรำชกำรในจังหวัดชลบุรีจ ำนวนสำมคน ซึ่งผู้ว่ำ
รำชกำรจังหวัดชลบุรีประกำศ ก ำหนดว่ำเป็นส่วนรำชกำรที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้  ในกรณีจ ำเป็นเพ่ือ
ประโยชน์ในกำรบริหำรงำนบุคคล ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดชลบุรีจะประกำศเปลี่ยนแปลงกำรก ำหนดส่วน
รำชกำรที่เก่ียวข้องเมื่อใดก็ได้ 
 (3) ผู้แทนเมืองพัทยำจ ำนวนสี่คน ประกอบด้วย นำยกเมืองพัทยำ สมำชิกสภำเมือง
พัทยำ ซึ่งสภำเมืองพัทยำ คัดเลือกจ ำนวนหนึ่งคน ปลัดเมืองพัทยำ และผู้แทนพนักงำนเมืองพัทยำซึ่ง
คัดเลือกกันเองจ ำนวนหนึ่งคน 
 (4) ผู้ทรงคุณวุฒิจ ำนวนสี่คน ซึ่งคัดเลือกจำกบุคคลซึ่งมีควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญใน
ด้ำนกำรบริหำรงำนท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล ด้ำนระบบรำชกำร ด้ำนกำรบริหำรและกำร
จัดกำรหรือด้ำนอ่ืนที่จะเป็นประโยชน์แก่กำรบริหำร งำนบุคคลของเมืองพัทยำ 
 กำรคัดเลือกกรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิตำม (4) ให้กรรมกำรตำม (1) และ (2 ) เสนอ
รำยชื่อบุคคลจ ำนวนหกคน และกรรมกำรตำม (3) เสนอรำยชื่อบุคคลจ ำนวนหกคน และให้บุคคลทั้ง
สิบสองคนดังกล่ำวประชุมเพ่ือคัดเลือกกันเองให้เหลือ สี่คน 
 วิธีกำรคัดเลือกผู้แทนพนักงำนเมืองพัทยำและผู้ทรงคุณวุฒิ ให้น ำหลักเกณฑ์และ
เงื่อนไขที่คณะกรรมกำรกลำง พนักงำนเทศบำลก ำหนด มำใช้บังคับโดยอนุโลม 
 ให้ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดชลบุรีมีหน้ำที่ด ำเนินกำรจัดให้มีกำรคัดเลือกพนักงำนเมือง
พัทยำ เป็นผู้แทนพนักงำน เมืองพัทยำ ให้ปลัดเมืองพัทยำเป็นเลขำนุกำรคณะกรรมกำรพนักงำนเมือง
พัทยำ กรรมกำรซึ่งเป็นผู้แทนพนักงำนเมืองพัทยำและกรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิมีวำระกำรด ำรงต ำแหน่ง
ครำวละสี่ปี และอำจได้รับคัดเลือกอีกได้ และให้น ำควำมในมำตรำ 6 มำตรำ 7 มำตรำ 8 และมำตรำ 
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9 มำใช้บังคับโดยอนุโลม ให้น ำควำมในมำตรำ 10 มำตรำ 11 มำตรำ 12 มำตรำ 13 มำตรำ 14 
มำตรำ 15 มำตรำ 20 และมำตรำ 22 มำ ใช้บังคับกับกำรปฏิบัติหน้ำที่ของคณะกรรมกำรพนักงำน
เมืองพัทยำด้วยโดยอนุโลม ทั้งนี้ โดยให้กำรใช้อ ำนำจหน้ำที่ตำมบทบัญญัติดังกล่ำว เป็นอ ำนำจหน้ำที่
ของคณะกรรมกำรพนักงำนเมืองพัทยำ หรือนำยกเมืองพัทยำ แล้วแต่กรณี กำรก ำหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลของคณะกรรมกำรพนักงำนเมืองพัทยำให้มีอ ำนำจก ำหนด ให้สอดคล้อง
กับควำมต้องกำรและควำมเหมำะสมของเมืองพัทยำแต่จะต้องอยู่ภำยใต้มำตรฐำนทั่วไปเกี่ยวกับกำร
บริหำรงำนบุคคลที่คณะกรรมกำรกลำงพนักงำนเทศบำลก ำหนด 
 หมวด 6 กำรบริหำรงำนบุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 
 มำตรำ 29 กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนให้เป็นไปตำม
กฎหมำยว่ำด้วยกำรนั้น 
 หมวด 7 คณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น 
 เพ่ือประโยชน์ในกำรก ำกับดูแลกำรบริหำรงำนบุคคลของพนักงำนในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ทุกรูปแบบให้มีประสิทธิภำพเพ่ือประโยชน์แก่ประชำชนในท้องถิ่นและประโยชน์ของ
ประเทศเป็นส่วนรวมและสำมำรถรองรับกำรกระจำยอ ำนำจให้แก่ท้องถิ่นได้ให้มี คณะกรรมกำร
มำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นเรียกโดยย่อว่ำ “ก.ถ.” ประกอบด้วย 
 (1) บุคคลซึ่งได้รับกำรคัดเลือกตำมมำตรำ 31 เป็นประธำน 
 (2) กรรมกำรโดยต ำแหน่งจ ำนวนหกคน ได้แก่ เลขำธิกำรคณะกรรมกำรข้ำรำชกำร
พลเรือน เลขำธิกำรคณะกรรมกำรพัฒนำกำรเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติ ผู้อ ำนวยกำรส ำนัก
งบประมำณ ปลัดกระทรวงกำรคลัง ปลัดกระทรวงมหำดไทย และอธิบดีกรมกำรปกครอง 
 (3) กรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิจ ำนวนห้ำคน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจำกผู้ซึ่งมีควำมรู้
ควำมเชี่ยวชำญในด้ำนกำร บริหำรงำนท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล ด้ำนระบบรำชกำรด้ำน
บริหำรและกำรจัดกำรหรือด้ำนกฎหมำย ซึ่งมีผลงำนทำงวิชำกำร หรือมีควำมรู้เป็นที่ยอมรับ 
 (4) ผู้แทนคณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดจ ำนวนหนึ่งคน 
ผู้แทนคณะกรรมกำรกลำง พนักงำนเทศบำลจ ำนวนหนึ่งคน ผู้แทนคณะกรรมกำรกลำงพนักงำนส่วน
ต ำบลจ ำนวนหนึ่งคน ผู้แทนคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรกรุงเทพมหำนครจ ำนวนหนึ่งคน ผู้แทน
คณะกรรมกำรพนักงำนเมืองพัทยำจ ำนวนหนึ่งคน และในกรณีที่มี กฎหมำยจัดตั้งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอ่ืน ให้มีผู้แทนคณะกรรมกำรพนักงำนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ซึ่งองค์กร ปกครองส่วน
ท้องถิ่นอ่ืนนั้นคัดเลือกกันเองจ ำนวนหนึ่งคน กำรคัดเลือกกรรมกำรตำม (4) ให้คัดเลือกจำกกรรมกำร
ซึ่งเป็นผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของคณะ กรรมกำรนั้น ให้หัวหน้ำส ำนักงำนคณะกรรมกำร
มำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น เป็นเลขำนุกำรคณะกรรมกำร มำตรฐำนกำรบริหำรงำน
บุคคลส่วนท้องถิ่น 
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 ให้น ำควำมในมำตรำ 6 วรรคหนึ่ง มำตรำ 7 และมำตรำ 9 มำใช้บังคับกับกำรด ำรง
ต ำแหน่งของกรรมกำร ผู้ทรงคุณวุฒิ และให้น ำควำมในมำตรำ 10 มำตรำ 11 และมำตรำ 21 มำใช้
บังคับกับกำรปฏิบัติหน้ำที่ของคณะกรรมกำร มำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นด้วย โดย
อนุโลม 
 ในกำรคัดเลือกประธำนกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นให้
กรรมกำรตำม มำตรำ 30 (2) (3) และ (4) เสนอรำยชื่อบุคคลจ ำนวนฝ่ำยละสำมคนและให้บุคคลทั้ง
เก้ำคนดังกล่ำวประชุมเพ่ือคัดเลือกกันเอง โดยให้ผู้ได้รับคะแนนสูงสุดเป็นผู้ได้รับกำรคัดเลือกบุคคลที่
จะได้รับกำรเสนอชื่อตำมวรรคหนึ่ง ต้องเป็นผู้ซึ่งมีควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญในด้ำนกำรบริหำรงำน
ท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล ด้ำนระบบรำชกำร ด้ำนกำรบริหำรและกำรจัดกำรหรือด้ำน
กฎหมำย ซึ่ งมีผลงำนทำงวิชำกำรหรือมีควำมรู้ เป็นที่ยอมรับ และไม่ ได้ เป็นกรรมกำรของ
คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น หรือ กรรมกำรของคณะกรรมกำรข้ำรำชกำร
หรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น และให้น ำควำมในมำตรำ 6 วรรคหนึ่ง มำใช้บังคับด้วย ให้รัฐมนตรีว่ำกำร
กระทรวงมหำดไทยมีหน้ำที่ด ำเนินกำรจัดให้มีกำรคัดเลือกประธำนกรรมกำรมำตรฐำนกำร 
บริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น ตำมหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีก ำหนด ในกรณีที่ได้รำยชื่อ
บุคคลซึ่งได้รับกำรคัดเลือกแล้ว ให้รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยประกำศแต่งตั้งบุคคล ดังกล่ำว
เป็นประธำนกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น 
 ให้ประธำนกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นมีวำระอยู่ใน
ต ำแหน่งครำวละหกปี นับแต่วันที่ได้รับกำรแต่งตั้ง และให้ด ำรงต ำแหน่งได้เพียงวำระเดียว นอกจำก
กำรพ้นจำกต ำแหน่งตำมวำระ ประธำนกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นพ้นจำก 
ต ำแหน่งเมื่อ 
 (1) ตำย 
 (2) ลำออก โดยยื่นหนังสือลำออกต่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทย 
 (3) รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทยสั่ งให้ออก โดยควำมเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีเนื่องจำกมีควำมประพฤติ เสื่อมเสีย บกพร่อง หรือไม่สุจริตต่อหน้ำที่ 
 (4) ขำดคุณสมบัติตำมมำตรำ 31 วรรคสอง 
 (5) เป็นบุคคลล้มละลำย 
 (6) เป็นคนไร้ควำมสำมำรถหรือเสมือนไร้ควำมสำมำรถ 
 (7) ได้รับโทษจ ำคุกโดยค ำพิพำกษำถึงที่สุดให้จ ำคุก 
 ให้คณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นมีอ ำนำจหน้ำที่ 
ดังต่อไปนี้ 
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 (1) ก ำหนดมำตรฐำนกลำงและแนวทำงในกำรรักษำระบบคุณธรรมเกี่ยวกับกำร
บริหำรงำนบุคคลโดยเฉพำะใน เรื่องกำรแต่งตั้งและกำรให้พ้นจำกต ำแหน่งของพนักงำนส่วนท้องถิ่น 
รวมตลอดถึงกำรก ำหนดโครงสร้ำงอัตรำเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้มีสัดส่วนที่เหมำะสม
แก่รำยได้และกำรพัฒนำท้องถิ่นตำมอ ำนำจหน้ำที่ขององค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ กำรก ำหนด
มำตรฐำนกลำงและแนวทำงจะต้องไม่มีลักษณะเป็นกำรก ำหนดหลักเกณฑ์กำรบริหำรงำนบุคคลโดย
เฉพำะเจำะจงที่ท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถบริหำรงำนบุคคลตำมควำมต้องกำรและ
ควำมเหมำะสมของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ 
 (2) ก ำหนดแนวทำงกำรพัฒนำกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นเพ่ือรองรับกำร
กระจำยอ ำนำจกำรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (3) ก ำหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขกำรคัดเลือกตำมมำตรำ 16 วรรคสำม มำตรำ 24
วรรคสำม และมำตรำ 26 วรรคสำม 
 (4) ส่งเสริมให้มีกำรศึกษำ วิเครำะห์ หรือวิจัยเกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลส่วน
ท้องถิ่น 
 (5) ให้ค ำปรึกษำ ค ำแนะน ำ และพิจำรณำปัญหำเกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลส่วน
ท้องถิ่นแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 (6) ประสำนงำนกับคณะรัฐมนตรี หน่วยงำนของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
คณะกรรมกำรข้ำรำชกำรตำม กฎหมำยว่ำด้วยระเบียบข้ำรำชกำรประเภทต่ำง ๆ คณะกรรมกำรกลำง
ข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น และคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น เพ่ือ
ส่งเสริมให้กำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภำพ 
 (7) ปฏิบัติกำรอ่ืนตำมที่ก ำหนดไว้ในพระรำชบัญญัตินี้หรือกฎหมำยอื่น กำรก ำหนด
มำตรฐำนกลำงตำมวรรคหนึ่ง (1) ให้ใช้เป็นแนวทำงในกำรบริหำรงำนบุคคลของกรุงเทพมหำนคร 
เมืองพัทยำ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมำยจัดตั้งขึ้นตำมมำตรำ 29 ด้วย 
 ในกรณีที่คณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นเห็นว่ำกำร
ก ำหนดมำตรฐำน ทั่วไปของคณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นขัดแย้งกับ
มำตรฐำนกลำงหรือแนวทำงตำมมำตรำ 33 หรือมีปัญหำข้อโต้แย้งในกำรก ำหนดหลักเกณฑ์กำร
บริหำรงำนบุคคลระหว่ำงคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วน ท้องถิ่นกับคณะกรรมกำรกลำง
ข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น ให้คณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นแจ้ง
ให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น หรือคณะกรรมกำรข้ำรำชกำรหรือ
พนักงำนส่วน ท้องถิ่น แล้วแต่กรณี ด ำเนินกำรแก้ไขให้ถูกต้องตำมมำตรฐำนกลำงและถ้ำมิได้มีกำร
ด ำเนินกำรในเวลำอันสมควรหรือกำรด ำเนินกำรของคณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วน
ท้องถิ่น หรือคณะกรรมกำรข้ำรำชกำร หรือพนักงำนส่วน ท้องถิ่นจะเกิดควำมเสียหำยอย่ำงร้ำยแรง
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ต่อกำรบริหำรเป็นส่วนรวมหรือไม่เป็นธรรมแก่ข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น ให้คณะกรรมกำร
มำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นมีอ ำนำจสั่งระงับกำรใช้หลักเกณฑ์กำรบริหำรงำนบุคคล
นั้นได ้
 ให้จัดตั้งส ำนักงำนคณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นขึ้นใน
ส ำนักงำนปลัดกระทรวงกระทรวงมหำดไทย มีหน้ำที่รับผิดชอบงำนในรำชกำรของคณะกรรมกำร
มำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นและมีอ ำนำจหน้ำที่ ดังต่อไปนี้  
 (1) รับผิดชอบในงำนธุรกำรของคณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วน
ท้องถิ่น 
 (2) ศึกษำ วิเครำะห์ และรวบรวมข้อมูลต่ำง ๆ เกี่ยวกับงำนของคณะกรรมกำร
มำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคล ส่วนท้องถิ่น 
 (3) ประสำนงำน ติดตำม และประเมินผลกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
 (4) ช่วยเหลือ และให้ค ำปรึกษำและแนะน ำเกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลของส่วน
ท้องถิ่น 
 (5) จัดประชุม สัมมนำ ฝึกอบรม รวมทั้งกำรประชำสัมพันธ์และเผยแพร่ควำมรู้
เกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น 
 (6) จัดท ำรำยงำนประจ ำปีเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ ผลงำนและอุปสรรคในกำรปฏิบัติ
หน้ำที่และในกำรด ำเนินงำน ของคณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น และ
ส ำนักงำนคณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น 
 
2.2 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับนโยบำยสำธำรณะ 
 ควำมหมำยและองค์ประกอบของนโยบำยสำธำรณะ 
 Ira Sharkansky (1970) นโยบำยสำธำรณะ คือ กิจกรรมที่กระท ำโดยรัฐบำลซึ่งครอบคลุม
กิจกรรมทั้งหมดของรัฐบำล  
 Thomas (1984) นโยบำยสำธำรณะ คือ สิ่งที่รัฐบำลเลือกจะกระท ำหรือไม่กระท ำในส่วน
ที่จะกระท ำครอบคลุมกิจกรรมต่ำง ๆ ทั้งหมดของรัฐบำล ทั้งกิจกรรมที่เป็นกิจวัตรและกิจกรรมที่
เกิดข้ึนในบำงโอกำส 
 Anderson (1994) นโยบำยสำธำรณะ คือ แนวทำงกำรปฏิบัติหรือกำรกระท ำซึ่งมี
องค์ประกอบหลำยประกำร ได้แก่ ผู้ปฏิบัติหรือชุดของผู้กระท ำที่จะต้องรับผิดชอบในกำรแก้ไขปัญหำ
ที่เก่ียวข้องกับสังคม โดยมีจุดมุ่งหมำยชัดเจนว่ำสิ่งใดที่จะต้องกระท ำให้ส ำเร็จ มิใช่สิ่งที่รัฐบำลเพียงแต่
ตั้งใจกระท ำหรือเสนอให้กระท ำเท่ำนั้น เป็นกำรจ ำแนกให้เห็นควำมแตกต่ำงที่ชัดเจนระหว่ำงนโยบำย
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กับกำรตัดสินใจของรัฐบำล ซึ่งเป็นประเด็นส ำคัญระหว่ำงกำรเลือกทำงเลือกที่ต้องเปรียบเทียบกัน 
(Competing Alternatives) 
 Kenneth & Sidney (1983) นโยบำยสำธำรณะ คือ พันธะสัญญำระยะยำวในกำรด ำเนิน
กิจกรรมอย่ำงเป็นแบบแผนของรัฐบำล โดยมุ่งถึงสิ่งที่รัฐบำลกระท ำจริงมำกกว่ำสิ่งที่รัฐบำลพูดดังนั้น
เพ่ือให้สำมำรถเข้ำใจในนโยบำยสำธำรณะของรัฐบำลได้อย่ำงชัดเจน ประชำชนต้องติดตำมกำร
บัญญัติกฎหมำยของฝ่ำยนิติบัญญัติและกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติของฝ่ำยรัฐบำลอย่ำงใกล้ชิด   
 Carl (1963) นโยบำยสำธำรณะ คือ ชุดของข้อเสนอเกี่ยวกับกำรกระท ำของบุคคล กลุ่ม
บุคคล หรือรัฐบำลภำยใต้สิ่งแวดล้อมที่ประกอบด้วยปัญหำอุปสรรคและโอกำส นโยบำยจะถูก
น ำเสนอเพ่ือน ำไปใช้ประโยชน์ในกำรแก้ไขปัญหำของประชำชน โดยมุ่งที่จะกระท ำให้บรรลุเป้ำหมำย 
 David (1953) นโยบำยสำธำรณะ หมำยถึง อ ำนำจในกำรจัดสรรค่ำนิยมของสังคมทั้งมวล
และผู้ที่มีอ ำนำจในกำรจัดสรร ก็คือ รัฐบำลและสิ่งที่รัฐบำลตัดสินใจที่จะกระท ำหรือไม่กระท ำเป็นผล
มำจำก “กำรจัดสรรค่ำนิยมของสังคม” 
 Heinz & Kennett (1973) นโยบำยสำธำรณะ หมำยถึง กำรตัดสินใจที่มีจุดยืนของรัฐบำล 
ซึ่งจะต้องมีกำรกระท ำที่ต่อเนื่องสม่ ำเสมอ หรือกล่ำวอีกนัยหนึ่งคือ กำรตัดสินใจเกี่ยวกับกิจกรรมที่มี
พันธะผูกพันในกำรด ำเนินกำรอย่ำงต่อเนื่อง 
 Hugh (1972) นโยบำยสำธำรณะ หมำยถึง ชุดของกำรกระท ำของรัฐบำล หรือสิ่งที่รัฐบำล
ไม่กระท ำ หรือสิ่งที่รัฐบำลตกลงใจที่จะกระท ำจริง ๆ โดยประกอบไปด้วยชุดของกำรกระท ำที่เป็น
ระบบที่จะน ำไปสู่กำรบรรลุเป้ำหมำยที่พึงปรำรถนำ 
 Mark (1994) นโยบำยสำธำรณะมีควำมหมำย ดังนี้  
 ประกำรแรก กำรก ำหนดควำมชัดเจนของค่ำนิยมและควำมตั้งใจของสังคม 
 ประกำรที่สอง พันธะผูกพันในกำรจัดสรรงบประมำณและบริกำรแก่ประชำชน 
 ประกำรที่สำม ให้สิทธิ์และเอกสิทธิ์แก่ประชำชน 
 Eyestone (1971) ได้ให้ ควำมหมำย นโยบำยสำธำรณะ คือ ควำมสัมพันธ์ระหว่ำง
องค์กำรของรัฐกับสิ่งแวดล้อมขององค์กำรซึ่งเป็นควำมหมำยที่ค่อนข้ำงกว้ำง และยำกที่จะเข้ำใจ
ควำมหมำยที่แท้จริงเพรำะสิ่งแวดล้อมขององค์กำรอำจหมำยถึง สิ่งแวดล้อมทำงสังคม เศรษฐกิจและ
กำรเมือง ส่วนองค์กำรของรัฐอำจมีควำมหมำย ครอบคลุมองค์กำรทั้งหมดของรัฐส่วนลักษณะของ
ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงองค์กำรของรัฐกับสิ่งแวดล้อมขององค์กำรก็อำจมีหลำยลักษณะ 
 Lasswell & Kaplan (1970) ให้ควำมหมำยไว้ นโยบำยสำธำรณะ หมำยถึงกำรก ำหนด
เป้ำประสงค์ (Goals) ค่ำนิยม (Values) และกำรปฏิบัติ (Practices) ของโครงกำรของรัฐเป็นกำรระบุ
อย่ำงชัดเจน กิจกรรมที่เป็นแผนงำนหรือโครงกำรของรัฐที่เรียกว่ำนโยบำยสำธำรณะนั้น จะต้อง
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สอดคล้องกับค่ำนิยมของสังคมรวมถึง แนวทำงปฏิบัติที่จะท ำให้บรรลุเป้ำหมำยแนวควำมคิดของ 
Lasswell & Kaplan จึงให้ควำมชัดเจนเกี่ยวกับสำระส ำคัญของนโยบำยสำธำรณะพอสมควร 
 มยุรี อนุมำนรำชธน (2547) นักวิชำกำรมหำวิทยำลัยเชียงใหม่ศึกษำควำมหมำยของ 
นักวิชำกำรต่ำงประเทศและสรุปว่ำนโยบำยสำธำรณะสำมำรถพิจำรณำได้สองมิติ มิติแรกหมำยถึง 
กิจกรรมหรือกำรกระท ำของรัฐบำล และมิติที่สองหมำยถึงกำรตัดสินใจของรัฐบำลในควำมหมำยที่ 
กว้ำงนโยบำยสำธำรณะหมำยถึงแนวทำงกำรกระท ำของรัฐบำล ซึ่งอำจกล่ำวได้ว่ำเป็นแนวทำงกว้ำง ๆ 
ที่รัฐบำลได้ท ำกำรตัดสินใจเลือกและก ำหนดไว้ล่วงหน้ำเพ่ือชี้น ำให้มีกิจกรรมหรือกำรกระท ำต่ำง ๆ 
เกิดขึ้น เพื่อให้บรรลุเป้ำหมำยหรือวัตถุประสงค์ที่ได้ก ำหนดไว้ โดยมีกำรวำงแผนกำรจัดท ำโครงกำร  
วิธีกำรบริหำรงำนหรือกระบวนกำรด ำเนินงำนให้บรรลุวัตถุประสงค์ในด้วยวิธีปฏิบัติงำนที่ถูกต้อง
เหมำะสม สอดคล้องกับสภำพควำมเป็นจริงและควำมต้องกำรของประชำชน หรือผู้ใช้บริกำรแต่ละเรื่อง 
 สมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์  (2544) ได้อธิบำยควำมหมำยและองค์ประกอบของ นโยบำย
สำธำรณะด้วยแผนภำพ ดังปรำกฏในภำพที ่2 
 

 
 
 
ภำพที่ 2 องค์ประกอบของนโยบำยสำธำรณะ  
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 นโยบำยเรื่องกำรแก้ไขปัญหำกำรจรำจรด้วยระบบรถไฟฟ้ำขนส่งมวลชน สำธำรณะเป็น
เรื่องท่ีเกี่ยวกับผลประโยชน์และกำรบริกำรต่อประชำชน ซึ่งเกี่ยวพันกับเงินและงบประมำณสำธำรณะ
เพ่ือให้เกิดเป็นประโยชน์ ต่อกลุ่มชนและสังคมโดยรวมไม่ได้ท ำให้เกิดควำมเสียหำยต่อบุคคลอ่ืนหรือ
กลุ่มอ่ืนในประเทศถึงแม้ว่ำผู้ที่ได้ประโยชน์ อำจจะไม่ต้องรับภำระในเรื่องของงบประมำณก็ตำม  
Anderson (1994) ไดเปรียบเทียบ ว่ำเป็นนโยบำยสำธำรณะประเภท (Distributive Policy) ซึ่งเป็น
กำรสอดคล้องกับควำมเห็น ของ Ripley & Franklin (1976) ที่กล่ำวไว้ว่ำเป็นนโยบำยที่มุ่งเน้นกำร
กระจำยผลประโยชน์ หรือเป็นนโยบำยที่เกี่ยวข้องกับกำรที่รัฐบำลให้บริกำรหรือผลประโยชน์แก่
ประชำกรบำงกลุ่มโดยเฉพำะเจำะจง ซึ่งผู้รับประโยชน์อำจจะเป็นปัจเจกบุคคลกลุ่มบุคคลองค์กำร
หรือระดับสังคมบำงส่วน ส ำหรับกลไกกำรจัดสรรกำรอุดหนุนจำกรัฐบำลต่อผู้รับประโยชน์ ที่แตกต่ำง
กันแล้วแต่กรณี เช่น รัฐบำลอำจออกกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรรับผลประโยชน์ ของบุคคลและหรือ
กลุ่มบุคคลทั้งเจำะจงและไม่เจำะจงให้ได้รับประโยชน์ จำกกำรอุดหนุนของรัฐบำลก็ได้ ตำมแต่กรณี
และควำมจ ำเป็นและสำมำรถที่จะน ำนโยบำยไปปฏิบัติได้ เพ่ือให้เกิดผลจะต้องมีกำรตัดสินใจในกำร
ท ำงำนที่สำมำรถด ำเนินกำรไปได้อย่ำงถูกจังหวะเวลำไม่ชักช้ำทันต่อเหตุกำรณ์และมีผลกำรด ำเนินกำร
อย่ำงต่อเนื่องได้ ขณะเดียวกันข้อตกลงในกำรด ำเนินนโยบำย เพ่ือน ำไปสู่กำรปฏิบัติได้ ต้องสำมำรถ
สร้ำงควำมเห็นพองของผู้ที่เกี่ยวข้องให้เพียงพอในกำรท ำควำมเข้ำใจโดยไม่น ำไปสู่ข้อขัดแย้งและท้ำ
ทำยซึ่งกันและกัน 
 องค์ประกอบของนโยบำยสำธำรณะ 
 - เป็นกิจกรรมที่รัฐบำลเลือกที่จะกระท ำหรือไม่กระท ำ 
 - เป็นกำรใช้อ ำนำจหน้ำที่ของรัฐในกำรจัดสรรกิจกรรมเพ่ือตอบสนองค่ำนิยมของสังคม 
 - ผู้มีอ ำนำจในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ ได้แก่ ผู้น ำทำงกำรเมือง ฝ่ำยบริหำร ฝ่ำยนิติบัญญัติ 
ฝ่ำยตุลำกำร พรรคกำรเมือง สถำบันรำชกำร ข้ำรำชกำร และประมุขของประเทศ 
 - กิจกรรมที่รัฐบำลเลือกที่จะกระท ำต้องเป็นชุดของกำรกระท ำที่มีแบบแผน ระบบและ
กระบวนกำรอย่ำงชัดเจนเป็นกำรกระท ำท่ีมีกำรสำนต่ออย่ำงสม่ ำเสมอและต่อเนื่อง 
 - กิจกรรมที่รัฐบำลเลือกที่จะกระท ำต้องมีเป้ำหมำย วัตถุประสงค์หรือจุดมุ่งหมำยเพ่ือ
ตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชนจ ำนวนมำก 
 - เป็นกิจกรรมที่ต้องกระท ำให้ปรำกฏเป็นจริง มิใช่เป็นเพียงกำรแสดงเจตนำรมณ์หรือ
ควำมตั้งใจที่จะกระท ำด้วยค ำพูดเท่ำนั้น 
 - กิจกรรมที่เลือกกระท ำต้องมีผลลัพธ์ในกำรแก้ไขปัญหำที่ส ำคัญของสังคม ทั้งปัญหำควำม
ขัดแย้งหรือควำมร่วมมือของประชำชน 
 - เป็นกำรตัดสินที่จะกระท ำเพ่ือผลประโยชน์ของประชำชนจ ำนวนมำก มิใช่กำรตัดสินเพ่ือ
ประโยชน์เฉพำะบุคคลและเป็นชุดของกำรตัดสินใจที่เป็นระบบมิใช่เป็นกำรตัดสินแบบเอกเทศ 
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 - เป็นกำรเลือกทำงเลือกที่จะกระท ำโดยพิจำรณำจำกผลกำรวิเครำะห์ทำงเลือกที่   
เหมำะสมที่สุดทั้งทำงกำรเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
 - เป็นกิจกรรมที่ เกิดจำกกำรต่อรองหรือประนีประนอมระหว่ำงกลุ่มผลประโยชน์ที่
เกี่ยวข้อง 
 - เป็นกิจกรรมที่ครอบคลุมทั้งกิจกรรมภำยในประเทศและระหว่ำงประเทศ 
 - กิจกรรมที่รัฐบำลเลือกที่จะกระท ำหรือไม่กระท ำอำจก่อให้เกิดผลทั้งทำงบวกและทำงลบ
ต่อสังคม 
 - เป็นกิจกรรมที่ชอบด้วยกฎหมำย 
 ควำมส ำคัญของนโยบำยสำธำรณะ 
 - ประกำรแรก ต่อผู้ก ำหนดนโยบำย : 
 รัฐบำลที่สำมำรถก ำหนดนโยบำยให้สอดคล้องกับควำมต้องกำรของประชำชน และ
สำมำรถน ำนโยบำยไปปฏิบัติจนประสบควำมส ำเร็จอย่ำงมีประสิทธิภำพและประสิทธิผล จะได้รับ
ควำมเชื่อถือและควำมนิยมจำกประชำชน ส่งผลให้รัฐบำลดังกล่ำวมีโอกำสในกำรด ำรงอ ำนำจในกำร
บริหำรประเทศยำวนำนขึ้น 
 - ประกำรที่ 2 ต่อประชำชน : 
 นโยบำยสำธำรณะเป็นผลผลิตทำงกำรเมืองเพ่ือตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชน 
ดังนั้นประชำชนสำมำรถแสดงออกซึ่งควำมต้องกำรของพวกเขำผ่ำนกลไกทำงกำรเมืองต่ำง  ๆ เช่น 
ระบบรำชกำร นักกำรเมือง ควำมต้องกำรดังกล่ำวจะถูกน ำเข้ำสู่ระบบกำรเมืองไปเป็นนโยบำย
สำธำรณะ เมื่อมีกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติและได้ผลตำมเป้ำประสงค์ ก็จะท ำให้ประชำชนมีสภำพควำม
เป็นอยู่ที่ดีข้ึน  
 - ประกำรที่ 3 ในฐำนะที่เป็นเครื่องมือในกำรบริหำรประเทศของรัฐบำล ประกอบด้วย : 
  1. เป็นเครื่องมือส ำคัญในกำรก ำหนดทิศทำงกำรพัฒนำประเทศ 
  2. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชน 
  3. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรแก้ไขปัญหำที่ส ำคัญของประชำชน 
  4. เป็นกำรใช้อ ำนำจของรัฐบำลเพื่อจัดสรรค่ำนิยมทำงสังคม 
  5. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรเสริมสร้ำงควำมเป็นธรรมในสังคม 
  6. เป็นเครื่องมอืของรัฐบำลในกำรเสริมสร้ำงควำมเสมอภำคในโอกำสแก่ประชำชน 
  7. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรกระจำยรำยได้ให้แก่ประชำชน 
  8. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรกระจำยควำมเจริญไปสู่ชนบท 
  9. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรพัฒนำวิทยำศำสตร์และเทคโนโลยี 
  10. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 
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  11. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรรักษำควำมสงบเรียบร้อยภำยในประเทศ 
  12. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรรักษำควำมมั่นคงของประเทศ  
  13. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรเจริญสัมพันธภำพระหว่ำงประเทศ 
  14. เป็นเครื่องมอืของรัฐบำลในกำรรักษำผลประโยชน์ระหว่ำงประเทศ 
  15. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรส่งเสริมกำรลงทุนและกำรจ้ำงงำนในประเทศ  
  16. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรคุ้มครองสิทธิประโยชน์ของประชำชน 
  17. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรส่งเสริมคุณธรรมและจริยธรรมของสังคม 
  18. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรขยำยโอกำสทำงกำรศึกษำแก่ประชำชนอย่ำงเสมอ
ภำคและทั่วถึง 
  19. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรพัฒนำชุมชนเมือง  
  20. เป็นเครื่องมือของรัฐบำลในกำรอนุรักษ์ศิลปวัฒนธรรมของชำติ 
  21. เป็นเครื่องมือส ำคัญของรัฐบำลในกำรพัฒนำระบบประชำธิปไตยให้มีเสถียรภำพมั่นคง 
 นโยบำยสำธำรณะกับระบอบกำรเมือง 
 1. ระบอบกำรปกครองแบบอ ำนำจนิยม 
  กำรตัดสินใจในนโยบำยขึ้นอยู่กับควำมเห็นชอบหรือควำมพอใจส่วนตัวของผู้ปกครอง
เป็นส ำคัญ 
 2. ระบอบกำรปกครองแบบประชำธิปไตย 
  ในกำรปกครองแบบประชำธิปไตยจะส่งเสริมให้ประชำชนมีส่วนร่วมทำงกำรเมือง 
อ ำนำจสูงสุดในกำรปกครองเป็นของประชำชน ดังนั้นจึงเป็นกำรปกครองที่เปิดโอกำสให้ประชำชนเข้ำ
มำมีบทบำทหรือมีอิทธิพลในกำรก ำหนดนโยบำย 
 แนวทำงกำรศึกษำนโยบำยสำธำรณะ 
 1. กำรศึกษำนโยบำยตำมแนวทำงรัฐศำสตร์ 
  - จุดมุ่งเน้นของกำรศึกษำนโยบำยตำมแนวทำงรัฐศำสตร์ คือ เรื่องของเนื้อหำสำระของ
นโยบำย เนื้อหำของนโยบำย ข้อเสนอแนะส ำหรับนโยบำย 
  - นโยบำยสำธำรณะที่เน้นเรื่องเนื้อหำสำระจะครอบคลุมประเด็นนโยบำยในเรื่อง      
นโยบำยสิ่งแวดล้อม สวัสดิกำรกำรศึกษำ หรือกำรพลังงำน  
  - ควำมโดดเด่นของนโยบำยสำธำรณะในด้ำนเนื้อหำสำระ คือ ประเด็นปัจจุบันของ
กำรเมืองที่เกิดขึ้นในแต่ละขณะนั่นเอง 
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 2. กำรศึกษำนโยบำยตำมแนวทำงรัฐประศำสนศำสตร์ 
  - กำรศึกษำนโยบำยตำมแนวทำงนี้ให้ควำมส ำคัญในเรื่องนโยบำยสำธำรณะเป็นอย่ำง
มำก โดยให้ควำมสนใจเกี่ยวกับควำมคิดเชิงทฤษฎี เพ่ือศึกษำควำมสัมพันธ์ระหว่ำงตัวแปรต่ำง  ๆ ที่มี
ผลต่อกำรก ำหนดนโยบำยและควำมส ำเร็จหรือล้มเหลวของกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ 
  - นอกจำกนี้ยังให้ควำมสนใจเรื่องกำรวิเครำะห์ผลผลิตนโยบำยและผลกระทบของ
นโยบำยสำธำรณะว่ำสอดคล้องกับเป้ำประสงค์หรือไม ่
 สรุป นโยบำยสำธำรณะ หมำยถึง แนวทำงของกิจกรรม กำรกระท ำ หรือกำรเลือกตัดสินใจ
ของรัฐบำล และเป็นเรื่องที่รัฐบำลได้ท ำกำรตัดสินใจและก ำหนดไว้ล่วงหน้ำ เพื่อชี้น ำให้มีกิจกรรมหรือ
กำรกระท ำต่ำง ๆ เกิดขึ้น เป็นกำรท ำให้บรรลุเป้ำหมำยที่ได้ก ำหนดไว้ โดยมีกำรวำงแผน กำรจัดท ำ
โครงกำร วิธีกำรบริหำรหรือกระบวนกำรด ำเนินงำน ให้บรรลุวัตถุประสงค์ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ด้วยวิธี
ปฏิบัติงำนที่ถูกต้อง เหมำะสม สอดคล้องกับสภำพควำมเป็นจริง หรือด ำเนินกำรตำมควำมต้องกำร
ของประชำชนและผู้ใช้บริกำรในแต่ละเรื่อง 
 2.2.2 ทฤษฎีที่เกีย่วข้องกับกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
   ในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะมีทฤษฎีที่ เกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำย
สำธำรณะดังนี้ 
  1. ทฤษฎีชนชั้นผู้น ำ (Elite Theory)  
   เป็นทฤษฎีที่ใช้อธิบำยถึง กำรก ำหนดนโยบำย จำกควำมปรำรถนำและควำม
ต้องกำรของชนชั้นผู้น ำประเทศเนื่องจำกประเทศถูกปกครอง ด้วยระบอบอ ำนำจนิยมเป็นของ
ผู้ปกครองประเทศแต่ผู้เดียว ซึ่งผู้น ำในระบอบนี้ใช้อ ำนำจอย่ำงเบ็ดเสร็จหรือแบบเผด็จกำรหรือ
สมบูรณำญำสิทธิรำชย์ ฯลฯ เพรำะหลักกำรของตัวแบบชนชั้นผู้น ำที่ใช้ในกำรวิเครำะห์กำรก ำหนด
นโยบำยสำธำรณะ จะให้ควำมส ำคัญกับบทบำทหรืออิทธิพลของชนชั้นผู้น ำหรือชนชั้นผู้ปกครอง ที่มี
อ ำนำจในกำรตัดสินใจ นโยบำยสำธำรณะอย่ำงเด็ดขำด โดยชนชั้นปกครองเหล่ำนี้จะยึดถือควำมพึง
พอใจ (Preference) หรือค่ำนิยม (Values) ของตนเองและพวกพ้องที่ใกล้ชิดเป็นเกณฑ์ในกำร
ตัดสินใจนโยบำย ด้วยเหตุนี้นโยบำยจึงเป็นสิ่งที่สะท้อนถึงควำมพอใจหรือค่ำนิยมส่วนตัวของชนชั้น
ผู้น ำโดยตรง ข้ำรำชกำรเป็นเพียงผู้ท ำหน้ำที่น ำนโยบำยที่ก ำหนดโดยชนชั้นผู้น ำไปสู่ประชำชนเท่ำนั้น 
ทิศทำงของกำรก ำหนดนโยบำยจึงเป็นทิศทำงแบบแนวดิ่ง (Vertical) จำกชนชั้นผู้ปกครองลงมำสู่
ประชำชน 
  2. ทฤษฎีเกี่ยวกับกลุ่ม (Group Theory) 
   ทฤษฎีนี้เป็นทฤษฎีที่ใช้อธิบำยกำรก ำหนด นโยบำยสำธำรณะที่มำจำกระบอบ
กำรเมือง ที่ประกอบไปด้วย กลุ่มผลประโยชน์ที่ต่ำงช่วงชิงอ ำนำจและผลประโยชน์ซึ่งกันและ
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กัน สมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์ (2544) ได้อธิบำยแนวคิดนี้ไว้ว่ำ เปรียบเสมือนระบอบที่มีแรงผลักดันและแรง
กดดันที่กระท ำปฎิสัมพันธ์ต่อกันในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
   สมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์ (2544) กล่ำวว่ำ แนวคิดส ำคัญของตัวแบบ ดุลยภำพ
ระหว่ำงกลุ่ม ถือว่ำนโยบำยสำธำรณะ คือ ผลของควำมสมดุลของกำรต่อสู้ระหว่ำงกลุ่ ม ควำมสมดุล
เหล่ำนี้เกิดขึ้นจำกอิทธิพลระหว่ำงกลุ่มผลประโยชน์ที่ตกลง ประนีประนอมกับกำรเปลี่ยนแปลง 
อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ใดที่คำดหมำยได้ว่ำ จะก่อให้เกิดกำรเปลี่ยนนโยบำยสำธำรณะที่
เกี่ยวข้อง และนโยบำยจะถูกเปลี่ยนทิศทำง ไปสู่กลุ่มที่มีอิทธิพลมำกกว่ำ ส่วนกลุ่มที่มีอิทธิพลน้อยกว่ำ
จะเป็นผู้สูญเสียผลประโยชน์ 
   ตัวแบบดุลยภำพระหว่ำงกลุ่มจะให้ค ำอธิบำยที่ชัดเจนเกี่ยวกับกิจกรรมทำง
กำรเมืองในรูปแบบของกำรต่อสู้ระหว่ำงกลุ่มโดยผู้ก ำหนดนโยบำยจะถูกพิจำรณำว่ำเป็น ผู้ที่
ตอบสนองต่ อควำมกดดันของกลุ่ ม  ได้ แก่  กำรต่ อรอง (Bargaining) กำรประนีป ระนอม 
(Compromising) กำรพยำยำมที่จะก่อให้เกิดกำรรวมกลุ่มเสียงข้ำงมำก เพ่ือให้กำรประนีประนอม
ประสบผลส ำเร็จโดยง่ำย โดยนัยนี้นักกำรเมืองที่เป็นตัวแบบของกลุ่มที่มีรำกฐำนกว้ำงขวำงกว่ำจะ
ได้เปรียบกลุ่มท่ีมีรำกฐำนที่เล็กกว่ำ ซึ่งสำมำรถแสดงภำพกำรต่อรองระหว่ำงกลุ่ม 
  3. ทฤษฎีเชิงระบบ (System Theory)  
   ทฤษฎีนี้เป็นกำรอธิบำยให้เห็นถึงนโยบำย สำธำรณะที่มำจำกกรอบควำมคิดเชิง
ฐำนคติเป็นระบบที่ค ำนึงถึงระบบของสิ่งมีชีวิต ซึ่งจะต้องท ำงำนอย่ำงเป็นระบบ โดยมีปฏิกิริยำ
สัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมต่ำง ๆ โดย David (1953) ได้น ำมำประยุกต์ในกำรอธิบำยกำรเมืองว่ำ 
กำรเมืองด ำรงอยู่เสมือนชีวิตกำรเมือง (Political Life) ดังนั้น ชีวิตกำรเมืองจึงต้องด ำรงอยู่อย่ำงเป็น
ระบบ ซึ่งประกอบด้วย ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงระบบกำรเมือง และสิ่งแวดล้อม (Environment) ที่อยู่
ล้อมรอบระบบกำรเมือง พลังของสิ่งแวดล้อมที่มีผลต่อระบบกำรเมือง เรียกว่ำ ปัจจัยน ำเข้ำ ( Input) 
ซึ่งเป็นเงื่อนไขหรือสถำนกำรณ์ส ำคัญประกอบไปด้วยควำมต้องกำร กำรเรียกร้องและกำรสนับสนุน
ของประชำชนและสังคม ส่วนระบบกำรเมืองเปรียบเสมือนกล่องด ำ (Black Box) คือ กลุ่มของ
โครงสร้ำง มีกิจกรรมทำงกำรเมืองและกำรบริหำรที่สัมพันธ์กัน ส่วนกำรใช้อ ำนำจในกำรบริหำรตำม
ค่ำนิยมของสังคม ประเพณี และกฎ ระเบียบต่ำง ๆ (Conversion Process) เมื่อปัจจัยน ำเข้ำได้เข้ำ
มำสู่กระบวนกำรของกล่องด ำ ก็จะผลิตผลลัพธ์หรือผลผลิตออกมำเรียกว่ำ ปัจจัยน ำออก (Out Put) 
ของระบบกำรเมือง หรือผลผลิตของระบบกำรเมือง และผลผลิตของระบบกำรเมืองนี้เองก็จะท ำ
หน้ำที่ส่งย้อนกลับเข้ำสู่สิ่งแวดล้อมในรูปของผลสะท้อนกลับหรือผลกระทบ (Feed Back) เพ่ือ
สนองตอบควำมต้องกำรของสังคมและกำรสนับสนุนของประชำชนอันเป็นองค์ประกอบส ำคัญในกำร
สร้ำงแรงผลักดันของสิ่งแวดล้อมที่มีต่อระบบกำรเมือง เกิดควำมสัมพันธ์ แบบพลวัตร (Dynamic 
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System) โดยจะมีกำรปรับตัวเพ่ือสร้ำงระบบให้มีควำมสมดุลเพ่ือให้ ชีวิตกำรเมืองด ำรงอยู่ได้
ตลอดไป (David, 1953) 
  4. ทฤษฎีเกี่ยวกับสถำบัน (Institutional Theory)  
   แสดงให้เห็นถึงนโยบำยสำธำรณะ ในฐำนะที่เป็นผลผลิตของสถำบันทำงกำรเมือง 
โดยโครงสร้ำงของสถำบันทำงกำรเมือง กำรจัดระเบียบในสถำบัน และขั้นตอนกำรด ำเนินกำรต่ำง  ๆ 
ของสถำบันทำงกำรเมือง ซึ่งจะมีผลต่อเนื่องต่อกำรก ำหนดนโยบำยและเนื้อหำสำระของนโยบำย
สำธำรณะ (Anderson, 1994) ทฤษฎีสถำบันกำรเมืองเปรียบเสมือนเป็นส่วนหนึ่งของทฤษฎีเชิง
ระบบ ทั้งนี้ เพรำะว่ำกิจกรรมทำงกำรเมืองโดยทั่วไป ล้วนมีศูนย์กลำงอยู่ที่สถำบันทำงกำรเมืองทั้งสิ้น 
สถำบันทำงกำรเมืองที่ส ำคัญเหล่ำนี้ ได้แก่ สถำบันนิติบัญญัติ สถำบันบริหำร สถำบันตุลำกำร สถำบัน
กำรปกครองท้องถิ่น และสถำบันพรรคกำรเมือง เป็นต้น ซึ่งนโยบำย สำธำรณะจะถูกก ำหนดไปปฏิบัติ
และใช้บังคับโดยสถำบันเหล่ำนี้ (สมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์, 2544) ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงนโยบำยสำธำรณะ
และสถำบันรำชกำรจะด ำเนินไปอย่ำงใกล้ชิด กล่ำวคือ นโยบำยจะไม่มีผลเป็นนโยบำยสำธำรณะ
จนกว่ำนโยบำยนั้นจะได้รับควำมเห็นชอบ ถูกน ำไปปฏิบัติและใช้บังคับโดยสถำบันรำชกำรที่
รับผิดชอบหรือสถำบันรำชกำรที่มีบทบำทในกำรก ำหนดคุณลักษณะของนโยบำยสำธำรณะ เพรำะ
สถำบันรำชกำร เป็นผู้รับรองควำมชอบธรรม (Legitimacy) ของนโยบำย เนื่องจำกจะมีผลเป็นข้อ
ผูกพันทำงกฎหมำยที่ประชำชนต้องปฏิบัติตำม นอกจำกนี้ยังต้องมีลักษณะของควำมครอบคลุม  
ทั้งสังคม (Universality) และรัฐบำลเท่ำนั้นที่เป็นผู้ผูกขำดอ ำนำจกำรบังคับใช้ (Coercion) กล่ำวคือ 
มีแต่รัฐบำลเท่ำนั้นที่สำมำรถลงโทษผู้ฝ่ำฝืนนโยบำยหรือกฎหมำยของรัฐได้ (Thomas, 1984) 
   นอกจำกทฤษฎีสถำบันทำงกำรเมืองนี้แล้ว Lester & Stewart (2000) ได้ให้ 
ควำมส ำคัญกับระบบรำชกำรและตั วข้ ำรำชกำรที่ มี มุ มมองที่ เรียกว่ำ Sub Government 
Perspective มีส่วนส ำคัญและมีอิทธิพลยิ่งต่อกำรก ำหนดนโยบำยอีกด้วย โดยให้เหตุผลว่ำ กำร
ท ำงำนของ Sub Government ประกอบไปด้วย บุคลำกรที่มีกำรเชื่อมโยงกับนักกำรเมือง 
ผู้เชี่ยวชำญระบบสภำในกำรแก้ปัญหำสำธำรณะ และระบบกำรท ำงำนของรำชกำรและ นักวิชำกำรใน
กำรแก้ปัญหำสำธำรณะ โดยน ำนโยบำยไปปฏิบัติ ซึ่งตัวเชื่อมโยงทั้ง 3 ส่วน คือ ตัวข้ำรำชกำรและ
องค์กำรที่ เกี่ยวข้อง ซึ่งมีอิทธิพลต่อกำรด ำเนินงำนในนโยบำยสำธำรณะ (Lester & Stewart, 
2000) อันเป็นส่วนร่วมที่เก่ียวข้องใกล้เคียงกับตัวแปรอีกตัวหนึ่ง ต่อกำรก ำหนดนโยบำย 
   ซึ่งในสมัยอดีตทฤษฎีตัวแบบสถำบันน่ำจะอธิบำยสังคมไทยได้ดีกว่ำเนื่องจำกใน
อดีตที่ผ่ำนมำกำรก ำหนดนโยบำยของประเทศหรือก ำหนดนโยบำยในโครงกำรต่ำง ๆ นั้น จะถูก
ก ำหนดโดยข้ำรำชกำรเป็นส่วนใหญ่ ข้ำรำชกำรเป็นผู้ที่ก ำหนดนโยบำยในกำรด ำเนินงำน รวมถึงกำร
ก ำหนดโครงกำรต่ำง ๆ ขึ้นมำ แล้วน ำไปให้นักกำรเมืองเพ่ือก ำหนดเป็นนโยบำยขึ้นมำและใช้ในกำร
บริหำรประเทศต่อไป แต่ในปัจจุบันสังคมไทยได้เปลี่ยนไปเนื่องจำกกลุ่ มกำรเมืองมีอ ำนำจมำกขึ้น 
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สำมำรถควบคุมและโยกย้ำยข้ำรำชกำรได้ และวำงนโยบำยในกำรบริหำรประเทศ ตลอดจนก ำหนด
โครงกำรต่ำง ๆ ดังนั้น ถ้ำในปัจจุบันทฤษฎีที่น่ำจะน ำมำใช้อธิบำยสังคมไทยได้ดีก็คือ ทฤษฎีกลุ่ม
กำรเมือง นั่นก็คือ ทฤษฎีระบบกำรเมือง คือฝ่ำยกำรเมืองจะเป็นผู้ที่ท ำหน้ำที่ก ำหนดนโยบำย ส่วน
ข้ำรำชกำรประจ ำจะท ำหน้ำที่น ำนโยบำยไปปฏิบัติให้บรรลุเป้ำหมำยที่ก ำหนดไว้ อย่ำงไรก็ตำมใน
ปัจจุบันในสังคมไทยก็มิใช่ว่ำกลุ่มกำรเมืองจะมีอิทธิพลแต่เพียงกลุ่มเดียว กลุ่มอ ำนำจในสังคมไทยยัง
ผูกโยงกับพ่อค้ำ นำยทุน และกลุ่มชนชั้นสูงหรือกลุ่มศักดินำดั้งเดิม รวมทั้งกลุ่มทหำร ซึ่งจัดว่ำเป็นชน
ชั้นสูงของสังคมไทย ดังนั้นจึงอำจกล่ำวได้ว่ำกำรก ำหนดนโยบำยของไทยถูกก ำหนดโดยชนชั้นสูง 
ดังนั้น ทฤษฎีที่น่ำจะน ำมำอธิบำยสังคมไทยได้ก็น่ำจะรวมถึงทฤษฎีนี้ด้วย กล่ำวคือ ทฤษฎีชนชั้นน ำ 
   ทั้งนี้ กำรที่นโยบำยหนึ่ง ๆ จะถูกก ำหนดออกมำยอมมีที่มำจำกประเด็นปัญหำที่
ได้รับควำมส ำคัญ ซึ่งประเด็นปัญหำที่จะได้รับควำมส ำคัญและสำมำรถเข้ำสู่กระบวนกำรพิจำรณำของ
รัฐบำลและก ำหนดเป็นนโยบำยออกมำนั้นขึ้นอยู่กับสภำพควำมรุนแรงของปัญหำ และกำรรับรู ถึง
ควำมส ำคัญของปัญหำ ปัญหำนั้น ๆ จึงจะเข้ำสูกระแสของปัญหำ ซึ่งจะต้องเป็นปัญหำที่มีควำม
จ ำเป็นที่ต้องเร่งแก้ไข เพรำะนโยบำยสำธำรณะตำมควำมหมำยของ Thomas หมำยถึง สิ่งใดก็ตำมที่
รัฐบำลเลือกที่จะกระท ำหรือเลือกที่จะไมกระท ำ และอะไรคือควำมแตกต่ำงที่รัฐบำลท ำ (Thomas, 
2002) นั่นหมำยควำมว่ำ สิ่งที่รัฐบำลเลือกที่จะกระท ำหรือเลือกที่จะไมกระท ำล้วนเป็นนโยบำย
สำธำรณะทั้งสิ้น ส ำหรับปัญหำที่จะสำมำรถเขำสู่กระบวนกำรพิจำรณำของรัฐบำลได้นั้นยังจะต้อง
ได้รับควำมส ำคัญจำกกระแสกำรเมืองด้วย เช่น ค่ำนิยมของผู้น ำควำมต้องกำรของกลุ่มผลประโยชน์  
ควำมเห็นและควำมรู้สึกของสำธำรณะ ตลอดจนกระแสนโยบำย เชน แนวทำงกำรแกปัญหำที่เสนอ
ก่อนหน้ำนั้น ควำมเป็นไปได้ในกำรแก้ปัญหำ ซึ่งเมื่อปัญหำนั้น ๆ ได้รับควำมส ำคัญและมีกำรผลักดัน
ในกำรแกปัญหำ โอกำสที่ปัญหำนั้นจะเข้ำสู่วำระนโยบำยก็มีมำกขึ้นพรอมกันนี้กระบวนกำรก ำหนด
นโยบำยก็จะเริ่มข้ึน 
   แนวคิดนโยบำยสำธำรณะในที่นี้  จะครอบคลุมขอบเขตในสองขั้นตอนของ
กระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ คือ กำรก ำหนดวำระนโยบำย และกำรก ำหนดนโยบำย ซึ่งเป็น
ขั้นตอนที่ส ำคัญประกำรหนึ่งของกระบวนกำรนโยบำย โดยมีรำยละเอียดของแนวคิดเรื่องกำรก ำหนด
วำระนโยบำยและกำรก ำหนดนโยบำยในประเด็นส ำคัญ ดังนี้ 
   1. กำรศึกษำวำระนโยบำยเป็นขั้นตอนหนึ่งของกระบวนกำรนโยบำย ซึ่งวำระ
นโยบำย หมำยถึงเรื่องหรือปัญหำที่เจ้ำหน้ำที่ของรัฐบำลหรือประชำชนภำยนอกรัฐบำลให้ควำมสนใจ 
(Kingdon, 1995) นักวิชำกำรตะวันตกแบ่งประเภทของวำระนโยบำยไว้ใกล้เคียงกัน เช่น คอบบ์ 
(Cobb) และเอลเดอร์ (Elder) แบ่งวำระนโยบำยออกเป็น 2 ประเภท คือ 
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    1.1 วำระแบบระบบ (System Agenda) หมำยถึงวำระที่ พูดถึงกันอย่ำง
กว้ำงขวำงโดยสื่อมวลชนหรือผู้เชี่ยวชำญ หรือที่เรียกกันอีกอย่ำงหนึ่งว่ำ วำระที่เป็นที่นิยม (Popular 
Agenda) 
    1.2 วำระสถำบัน (Institutional Agenda) หมำยถึงวำระที่ผู้ก ำหนดนโยบำย
ให้ควำมส ำคัญในกำรพิจำรณำหรือเรียกอีกอย่ำงหนึ่งว่ำ วำระสำธำรณะ (Public Agenda) 
   ส ำหรับ Gerston (1997) แบ่งประเภทของวำระนโยบำยออกเป็น 2 ประเภท 
คือ 1. วำระเนื้อหำ (Substantive Agenda) หมำยถึงวำระที่มีกำรโต้เถียงกันสูงในสังคมระหว่ำง
สำธำรณชนกับผู้ก ำหนดนโยบำย เนื่องจำกที่เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับกำรจัดสรรทรัพยำกรที่มีอยู่อย่ำง
จ ำกัด และ 2. วำระสัญลักษณ์ (Symbolic Agenda) เป็นวำระทีมีแนวโน้มกล่ำวถึงเกี่ยวกับเรื่อง
ค่ำนิยมมำกกว่ำกำรจัดสรรทรัพยำกร ปัญหำใด ๆ ก็ตำมที่เข้ำสู่วำระนโยบำยได้จ ำเป็นต้องมีผู้สร้ำง
วำระนโยบำย 
   Bridgman & Davis (2000) ศึกษำกำรก ำหนดนโยบำยในบริบทของประเทศ
ออสเตรเลีย กล่ำวว่ำ ผู้สร้ำงวำระนโยบำย ได้แก่ ประธำนำธิบดี ศำล ข้ำรำชกำร ฝ่ำยนิติบัญญัติ กลุ่ม
ผลประโยชน์ สื่อมวลชน โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งสื่อมวลชนจะเป็นตัวกระตุ้นให้ตัวแสดงต่ำง ๆ หำข้อสรุป 
น ำไปสู่กำรจัดสรรงบประมำณหรือกำรจัดตั้งสถำบันเพ่ือแก้ปัญหำนั้น 
   กำรเข้ำสู่วำระนโยบำยของปัญหำจ ำเป็นต้องมีผู้สร้ำงวำระนโยบำยแล้ว ปัญหำ
จะเข้ำสู่วำระนโยบำยได้ต้องประกอบด้วยแรขับเคลื่อน (Divers) หรือกลไกกระตุ้น (Triggering 
Mechanism) หรือกระแส (Stream) เป็นปัจจัยผลักดันที่ส ำคัญ นักวิชำกำรที่สนใจเรื่องกำรเคลื่อนตัว
ของปัญหำเข้ำสู่สำระนโยบำยที่ส ำคัญ ได้แก่ เกอร์สตัน บริจแมนและเดวิส และคิงดอน 
   Bridgman & Davis (2000) กล่ำวว่ำ กำรศึกษำเรื่องกำรก ำหนดประเด็นปัญหำ 
จะเกี่ยวข้องกับค ำถำมอยู่ 2 ค ำถำม กล่ำวคือ หัวข้อหรือประเด็นปัญหำเข้ำสู่วำระพิจำรณำได้อย่ำงไร 
และท ำไมหัวข้อดังกล่ำวจึงกลำยเป็นวำระนโยบำยได้ กำรตอบค ำถำม 2 ประกำร ข้ำงต้นเป็นกำร
พิจำรณำ “วิธีกำร” ประเด็นปัญหำกลำยเป็นวำระของรัฐบำลใน 2 ประเด็น คือ 1) ตัวแรงขับเคลื่อน 
(Divers) และ 2) ตัวปัญหำนโยบำย (Policy Problems)  
  แรงขับเคลื่อนนโยบำย สำมำรถแบ่งเป็น 2 ปัจจัย คือ ปัจจัยภำยนอกและปัจจัย
ภำยใน ปัจจัยภำยใน ได้แก่ รัฐมนตรี พรรคกำรเมือง อิทธิพลของหน่วยงำนภำครัฐ กำรเปลี่ยนแปลง
รัฐบำล นำยกรัฐมนตรี ควำมสนใจของผู้เชี่ยวชำญ งบประมำณ ควำมผิดพลำดจำกกำรท ำงำนภำยหลัง
ที่ได้มีกำรประเมิน ส่วนปัจจัยภำยนอก ได้แก่ พลังทำงเศรษฐกิจ เช่น ควำมผันผวนของตลำดหุ้น กำร
เปลี่ยนแปลงอัตรำดอกเบี้ย อัตรำกำรว่ำงงำน ควำมสนใจของสื่อ ควำมคิดเห็นของประชำชน กำร
เปลี่ยนแปลงในกฎหมำย ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงประเทศ และกำรเปลี่ยนแปลงประชำกร ในขณะที่ตัว
ปัญหำนโยบำย Bridgman & Davis (2000) พิจำรณำว่ำมีองค์ประกอบอยู่ 2 ประกำร คือ ลักษณะ
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ของปัญหำนโยบำย และกำรนิยำมปัญหำหรือกำรรับรู้ปัญหำ ในด้ำนลักษณะขอตัวปัญหำได้มีกำรแบ่ง
ลักษณะของปัญหำออกเป็น 2 ประเภท คือ ปัญหำที่มีโครงสร้ำงชัดเจน และปัญหำที่มีโครงสร้ำงไม่
ชัดเจน ปัญหำที่มีโครงสร้ำงชัดเจน คือปัญหำที่มีผู้เกี่ยวข้องก ำหนดจ ำนวนน้อย ทำงออกในกำร
แก้ปัญหำค่อนข้ำงชัดเจน และมีเพียงหนึ่งหรือสองทำงเท่ำนั้น ส่วนปัญหำที่มีโครงสร้ำงไม่ชัดเจน 
ปัญหำประเภทนี้จะยุ่งยำก สลับซับซ้อน มีผู้เกี่ยวข้องในปัญหำหรือกำรรับรู้ปัญหำจ ำนวนมำก 
ทำงออกมีหลำยวิธีไม่จ ำกัด ส่วนกำรนิยำมปัญหำหรือกำรรับรู้ปัญหำเป็นสิ่งที่น ำไปสู่ทำงออกของ
ปัญหำ กำรรับรู้ปัญหำเช่นไรก็จะน ำไปสู่ทำงออกของปัญหำเช่นนั้น 
   ส ำหรับ Gerston (1997) นักวิชำกำรสหรัฐอเมริกำ ได้กล่ำวถึงเหตุกำรณ์หรือชุด
ของเหตุกำรณ์ที่ เปลี่ยนปัญหำประจ ำวันไปสู่กำรตอบสนองของรัฐบำล เหตุกำรณ์หรือชุดของ
เหตุกำรณ์นั้นเรียกว่ำ กลไกกระตุ้น (Triggering Mechanism) ซึ่งเกิดจำกกำรปฏิสัมพันธ์ระหว่ำง
ปัจจัย 3 ประกำร กล่ำวคือ ขอบเขต (Scope) ควำมเข้มข้น (Intensity) และเวลำ (Time) ขอบเขต
หมำยถึง จ ำนวนประชำชนที่ได้รับผลกระทบ ควำมเข้มข้น คือ ควำมเข้มข้นของสำธำรณะชนที่
รับทรำบปัญหำ และเวลำ เกอร์สตันแบ่งกลไกกระตุ้นออกเป็น 2 ประเภท คือ ปัจจัยภำยในและปัจจัย
ภำยนอก ปัจจัยภำยใน ได้แก่ ภัยพิบัติ แรงกระตุ้นทำงเศรษฐกิจ ส่วนปัจจัยภำยนอกได้แก่ สงครำม 
ควำมขัดแย้งที่อำจส่งผลทำงอ้อม กำรเผชิญหน้ำทำงเศรษฐกิจ และดุลแห่งอ ำนำจกำรเมืองโลกและ
กำรสะสมอำวุธนิวเคลียร์ 
  2. กำรศึกษำเรื่องกำรก ำหนดวำระนโยบำยที่รู้จักกันอย่ำงกว้ำงขวำงที่สุด คือ งำน
ของคิงดอน นักวิชำกำรชำวสหรัฐอเมริกำ กรอบควำมคิดในกำรศึกษำวำระนโยบำยของเขำ
ประกอบด้วย 
   2.1 กระแสปัญหำ (Problem Stream) เป็นกระแสที่มุ่งเน้นไปที่ควำมสนใจของ
ประชำชนและของผู้ก ำหนดนโยบำยในปัญหำของสังคมที่เฉพำะเจำะจงไปในปัญหำใดปัญหำหนึ่ง โดย
มีกำรให้ค ำนิยำมหรือค ำจ ำกัดควำมของปัญหำนั้น ๆ หลังจำกได้มีกำรน ำปัญหำดังกล่ำวมำก ำหนดเป็น
นโยบำยเพ่ือหำทำงแก้ไขปัญหำที่เกิดขึ้น แต่ในกำรที่จะให้ได้มำซึ่งกำรให้ควำมส ำคัญว่ำปัญหำใดควร
ให้ควำมสนใจนั้น มีหลำยวิธีกำร และหลำยกระบวนกำร ซึ่งอำจจะท ำได้โดยกำรติดตำมข้อมูลทำง
สังคม เป็นต้น และโดยทั่วไปแล้ว ปัญหำที่น ำมำให้ค ำจ ำกัดควำมนั้น มักจะน ำมำให้ค ำจ ำกัดควำมใน
รูปของค่ำนิยมที่อำจจะเป็นค่ำนิยมในเชิงอนุรักษ์นิยมหรือเชิงเสรีนิยมก็ได้ กระแสปัญหำจึง ได้แก่           
ช่วงเวลำที่ปัญหำได้รับควำมสนใจ กำรนิยำมปัญหำ และผลตอบรับจำกกำรศึกษำปัญหำ 
   2.2 กระแสกำรเมือง (Political Stream) เป็นกระแสที่รัฐบำลหรือฝ่ำยกำรเมือง
เป็นฝ่ำยก ำหนดปัญหำโดยมีประเด็นของปัญหำที่ควรจะได้รับกำรแก้ไขอยู่แล้ว ซึ่งประเด็นหรือปัญหำ
เหลำนี้จะก่อตัวหรือได้รับกำรก ำหนดขึ้นมำโดยเป็นผลมำจำกกำรปฏิสัมพันธ์ของพลังที่ส ำคัญต่ำง ๆ 
ในสังคม เช่น อำรมณ์หรือควำมรู้สึกของประชำชนในชำติ (Public Mood) อ ำนำจอิทธิพลของกลุ่ม



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 61 

ผลประโยชน์ และกำรเคลื่อนไหวหรือกำรเปลี่ยนแปลงของรัฐบำล เป็นต้น ทั้งนี้ ผูที่มีส่วนร่วมในกำร
ก่อของปัญหำจะสำมำรถพบเห็นได้ตำมสถำนที่สำธำรณะทั่วไป (Visible Cluster) ซึ่งอำจจะได้แก่
ฝ่ำยบริหำรที่มีต ำแหน่งทำงกำรเมืองระดับสูง ที่ปรึกษำของรัฐบำลหรือผู้น ำรัฐบำล สมำชิกรัฐสภำ 
สื่อมวลชน กลุ่มผลประโยชน์ และพรรคกำรเมือง เป็นต้น ซึ่งโดยทั่วไปแล้ว ปัญหำที่ก่อตัวขึ้น มำและ
ได้รับควำมเห็นพ้องต้องกัน ได้นั้น มักจะเกิดจำกกำรต่อรองระหว่ำงผู้ที่มีส่วนร่วมดังกล่ำว กระแส
กำรเมืองจึง ได้แก่ อำรมณ์ควำมรู้สึกของประชำชน สภำพกำรณ์ของรัฐบำล และควำมเคลื่อนไหวของ
กลุ่มผลประโยชน์ 
   2.3 กระแสนโยบำย (Policy Stream) เป็นกระแสที่เกี่ยวกับกำรจัดระเบียบ
วำระกำรตัดสินใจ หรือเป็นกำรระบุรำยละเอียดทำงเลือกที่ ใช้ในกำรตัดสินใจ โดยผู้ที่ส่วนในกำร
ก ำหนดทำงเลือกที่ใช้ส ำหรับกำรตัดสินใจดังกล่ำวให้แก่ผู้ก ำหนดนโยบำยนั้นมักจะเป็นผู้อยู่เบื้องหลัง 
(Hidden Cluster) ซึ่งได้แก่ นักวิชำกำร นักวิจัย นักรัฐประศำสนศำสตร์ ที่ปรึกษำ ส ำนักงบประมำณ
และกลุ่มผลประโยชน์ต่ำง ๆ เป็นต้น กระแสนโยบำยจึง ได้แก่ กำรพัฒนำของทำงเลือกในกำรแก้ไข
ปัญหำ เช่น กฎหมำย หรือเทคโนโลยีที่เกิดขึ้นเพ่ือรองรับกำรแก้ไขปัญหำ 
   เมื่อใดที่กระแสทั้งสำม คือ กระแสปัญหำ กระแสกำรเมืองและกระแสนโยบำย 
มำพบโดยพร้อมกัน ก็จะเป็นที่มำของนโยบำย เพรำะเป็นโอกำสที่ท ำให้หน้ำนโยบำย (Window 
Policy) เปิดออก ซึ่ง กำรจัดระเบียบวำระนโยบำยนั้น เป็นผลหรือขึ้นอยู่กับโอกำสหรือสถำนกำรณ์ที่
เกดิขึ้นเมื่อมีโอกำสหรือมีสถำนกำรณ์ท่ีเอ้ืออ ำนวย คือ ทั้งสำมกระแสมำพบโดยพร้อมกัน 
   ถึงแม้ว่ำหน้ ำต่ำงแห่ งโอกำส  (Window of Opportunity) จะเปิดออกให้
ประเด็นปัญหำได้รับกำรยอมรับเข้ำสู่วำระของรัฐบำลได้นั้น ทั้งสำมกระแสจะต้องมำพบโดยพร้อมกัน 
แต่อย่ำงไรก็ตำมกระแสทั้งสำมประกำรดังกล่ำวก็มีลักษณะเป็นอิสระต่อกัน โดยมีบริบทหรือ
สภำพกำรณ์สังคมที่มีอยู่ก่อน (Societal Predisposition) เช่น ค่ำนิยม วัฒนธรรมทำงกำรเมือง และ
โครงสร้ำงรัฐธรรมนูญ เป็นเงื่อนไขพ้ืนฐำนที่ท ำให้ประเด็นปัญหำเข้ำสู่วำระของรัฐบำล 
  Kingdon (1984) กล่ำวว่ำ กระแสทั้ง 3 ประกำร ด ำเนินกำรอย่ำงเป็นอิสระต่อกัน 
วำระนโยบำยจะเข้ำสู่วำระพิจำรณำได้มำกที่สุดเมื่อได้รับผลกระทบอย่ำงมำกจำกกระแสปัญหำและ
กระแสกำรเมือง หน้ำต่ำงนโยบำยจะเปิดได้ก็ว่ำเพรำะกำรเปลี่ยนแปลงในกระแสกำรเมือง เช่น กำร
เปลี่ยนแปลงรัฐบำลเป็นส ำคัญ ในขณะเดียวกันสิ่งที่เกิดคู่ขนำนไปกับกระแสกำรเมือง นโยบำย และ
ตัวปัญหำก็คือ ผู้ที่ทุ่มเททรัพยำกรในด้ำนเวลำ ก ำลัง เงิน ชื่อเสียง เพ่ือผลักดันปัญหำที่เขำสนใจให้เข้ำ
สู่วำระนโยบำย ทั้งนี้ก่อนที่จะวิเครำะห์กระแสทั้ง 3 ประกำร จ ำเป็นต้องมีกำรพิจำรณำบริบทหรือที่ 
Kingdon เรียกว่ำ Societal Predispositions เช่น ค่ำนิยม วัฒนธรรมทำงกำรเมือง โครงสร้ำง
รัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่จะท ำให้ปัญหำเข้ำสู่วำระนโยบำย รวมทั้งควรพิจำรณำปัจจัยอื่น ๆ ที่อำจ
มีผลกระทบต่อควำมสำมำรถของปัญหำที่จะเข้ำสู่วำระนโยบำยด้วย (Spillovers) 
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 2.2.3 แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรก่อตัวและก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
  นโยบำยสำธำรณะมีควำมส ำคัญทั้งต่อผู้ก ำหนดนโยบำย ต่อประชำชนและต่อ
ควำมส ำเร็จในกำรพัฒนำประเทศ ทั้งนี้เพรำะนโยบำยสำธำรณะเป็นเครื่องมือส ำคัญของรัฐบำลในกำร
ตอบสนองควำมต้องกำรและค่ำนิยมของประชำชน เป็นสิ่งที่บ่งบอกถึงทิศทำงกำรพัฒนำประเทศทั้ง
ในทำงเศรษฐกิจ สังคมและกำรเมืองควำมส ำเร็จของกำรน ำนโยบำยสำธำรณะไปปฏิบัติให้บรรลุ
เป้ำหมำยอย่ำงมีประสิทธิภำพจะส่งผลให้รัฐบำลสำมำรถด ำรงอ ำนำจในกำรบริหำรประเทศต่อไปได้ 
ในทำงตรงกันข้ำม หำกรัฐบำลก ำหนดนโยบำยไม่สอดคล้องกับควำมต้องกำรและค่ำนิยมของสังคม 
และไม่สำมำรถน ำนโยบำยไปปฏิบัติให้บรรลุผลอย่ำงมีประสิทธิภำพ จะส่งผลให้รัฐบำลหมดควำมชอบ
ธรรมที่จะบริหำรประเทศต่อไป 
  วงจรนโยบำยสำธำรณะ (Public Policy Cycle)  
  สมบัติ ธ ำรงธัญวงศ์ (2544) กล่ำวว่ำ องค์ประกอบของวงจรนโยบำยสำธำรณะ มีดังนี้ 
  1. กำรก่อตัวนโยบำย (Policy Formation) เกิดอะไรขึ้นบ้ำง 
  2. กำรก ำหนดนโยบำย (Policy Formulation) มีแนวทำงอย่ำงไรบ้ำง 
  3. กำรตัดสินนโยบำย (Policy Decision) จะเลือกแนวทำงใดดี 
  4. กำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ (Policy Implementation) จะน ำแนวทำงที่ได้ไป
ด ำเนินกำรอย่ำงไร 
  5. กำรประเมินผลนโยบำย (Policy Evaluation) กำรด ำเนินกำรตำมแนวทำงได้ผล
หรือไม ่
  1. กำรก่อตัวนโยบำย (Policy Formation) 
     กำรศึกษำกำรก่อรูปนโยบำยต้องเริ่มต้นด้วยกำรวิเครำะห์ลักษณะสภำพของ
ปัญหำ สำธำรณะให้ชัดเจนเพ่ือให้มั่นใจว่ำ ปัญหำที่ก ำลังปรำกฏอยู่นั้นเป็นปัญหำอะไร เกิดขึ้นกับคน
กลุ่มใด และมีผลกระทบต่อสังคมอย่ำงไร รวมทั้งต้องกำรควำมเร่งด่วนในกำรแก้ไขปัญหำแค่ไหน และ
ประชำชนในสังคมต้องกำรให้แก้ไขปัญหำนั้นอย่ำงไร ถ้ำไม่แก้ไขจะเกิดผลอย่ำงไร และถ้ำรัฐบำลเข้ำ
ไปแก้ไขใครจะเป็นผู้ได้และเสียประโยชน์ ผลกระทบที่เกิดจำกกำรแก้ไขตรงตำมที่คำดหวังหรือไม่ ใคร
เป็นผู้รับผิดชอบในกำรน ำไปปฏิบัติต้องใช้ทรัพยำกรอะไรบ้ำงกำรระบุปัญหำ ที่ชัดเจนจะเป็นพ้ืนฐำน
ในกำรก ำหนดวัตถุประสงค์ในกำรแก้ไขปัญหำให้สอดคล้อง กับสภำพปัญหำ   
   ปัญหำสำธำรณะจะกลำยเป็นประเด็นเชิงนโยบำยหรือเข้ำสู่วำระและได้รับควำม
สนใจ จำกผู้ก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ มักจะต้องมีคุณลักษณะ 
   1. เกิดขึ้นตำมธรรมชำติหรือเกิดขึ้นจำกควำมรุนแรงทำงกำรเมือง เช่น ปัญหำน้ ำท่วม 
ปัญหำภัยแล้ง 
   2. มีกำรแตกตัวและขยำยวงกว้ำงออกไป เช่น ปัญหำของควำมเป็นเมือง 

https://www.gotoknow.org/posts/tags/Public%20Policy%20Cycle


 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 63 

   3. มีควำมกระเทือนต่อควำมรู้สึกและเป็นที่สนใจของสื่อมวลชนทั่วไป เช่น 
ปัญหำอำชญำกรรม ปัญหำ แรงงำนเด็ก 
   4. มีผลกระทบต่อสภำพแวดล้อม เช่น ปัญหำมลภำวะ 
   5. มีลักษณะท้ำทำยต่ออ ำนำจและควำมชอบธรรมของรัฐ เช่น ปัญหำกำร
แบ่งแยกดินแดง 
   6. เป็นเรื่องร่วมสมัย เช่น ปัญหำกำรจรำจร ปัญหำโรคเอดส์ 
   กำรก ำหนดวัตถุประสงค์ของนโยบำย 
   เมื่อทรำบลักษณะปัญหำนโยบำยที่ชัดเจนแล้ว จะต้องก ำหนดเป้ำหมำยหรือ
วัตถุประสงค์ในกำรแก้ไขปัญหำให้ชัดเจน 
   - กำรก ำหนดวัตถุประสงค์ของนโยบำย ท ำให้ทรำบถึงล ำดับควำมส ำคัญของ
นโยบำยที่ต้องจัดท ำ และกำรเลือกใช้นโยบำยให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ท่ีต้องกำร 
   - วัตถุประสงค์ของนโยบำยมีควำมส ำคัญ ในฐำนะที่เป็นปัจจัยก ำหนดทิศทำงของ
ทำงเลือกนโยบำยที่จะน ำไปปฏิบัติให้ประสบผลส ำเร็จ 
   - วัตถุประสงค์เป็นเกณฑ์ในกำรประเมินผลส ำเร็จของนโยบำย ที่จะน ำไปปฏิบัติ
ว่ำเป็นตำมวัตถุประสงค์ที่ได้ก ำหนดไว้มำกน้อยเพียงใด 
   คุณลักษณะของวัตถุประสงค์ของนโยบำย 
   1. ควำมครอบคลุมประเด็นปัญหำนโยบำย 
   2. ควำมสอดคล้องกับค่ำนิยมของสังคม 
   3. ควำมชัดเจนและควำมเป็นไปได้ในทำงปฏิบัติ 
   4. ควำมสมเหตุสมผล 
   5. มีควำมสอดคล้องกับทรัพยำกรที่จ ำเป็นต้องใช้ 
   6. มีควำมสอดคล้องทำงกำรเมือง 
   7. กำรก ำหนดกรอบเวลำที่เหมำะสม 
   หมำยเหตุ หรือจะจ ำว่ำกำรก่อตัวนโยบำย “เริ่มต้นสถำนกำรณ์ที่เกิดนโยบำย 
ตระหนักและระบุปัญหำ กลั่นกรองปัญหำ จัดระเบียบวำระนโยบำย ก ำหนดวัตถุประสงค์” 
  2. กำรก ำหนดนโยบำย (Policy Formulation) 
   หำกพิจำรณำปัญหำ เพ่ือน ำเข้ำสู่กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะในกรอบ
กำรวิเครำะห์ “เชิงระบบ” หรือ “ทฤษฎีระบบ” ของ David Easton จะได้ปัจจัยน ำเข้ำระบบปัจจัย
น ำออก ดังนี้ 
   ปัจจัยน ำเข้ำ ได้แก่ ปัญหำทั่วไป ปัญหำสังคม ประเด็นปัญหำสังคม และข้อเสนอ
ของสังคม ในสภำวกำรณ์ที่สภำกำรเมืองมีบทบำทสูง ปัจจัยน ำเข้ำอำจมำจำกกำรที่พรรคกำรเมืองต่ำง ๆ 
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ได้น ำเสนอนโยบำยไว้ในกำรหำเสีย เช่น พรรคไทยรักไทยได้เสนอนโยบำยโครงกำรพักช ำระหนี้และ
ลดภำระหนี้ให้แก่เกษตรรำยย่อยไว้ในกำรหำเสีย และในที่สุดก็กลำยเป็นค ำมั่นในกำรที่ต้องก ำหนด
เป็นนโยบำยสำธำรณะ เมื่อพรรคไทยรักไทยเข้ำมำเป็นรัฐบำลบริหำรประเทศ   
   ระบบกำรเมือง คือ ข้อเสนอข้อรัฐบำล ซึ่งปัจจุบันรัฐบำลได้เสนอนโยบำยต่ำง ๆ 
มำกมำย เช่น นโยบำยกองทุนให้กู้ยืมเพ่ือกำรศึกษำที่ผูกกับรำยได้ในอนำคต และนโยบำยจัดสรร
งบประมำณตำมขนำดประชำกร ให้กับหมู่บ้ำนและชุมชน 
   น ำออก คือ นโยบำย ซึ่งอำจจะอยู่ในรูปของกฎหมำยต่ำง ๆ คือ พระรำชบัญญัติ 
พระรำชกฤษฎีกำ และประกำศ ค ำสั่งกระทรวง เป็นต้น 
   ขณะเดียวกันก็จะมีกำรป้อนกลับสู่ระบบกำรเมือง โดยมีสภำพแวดล้อมทำง
เศรษฐกิจ สังคมและกำรเมือง เป็นปัจจัยเป็นปัจจัยส ำคัญที่มีส่วนก ำหนดและเปลี่ยนแปลงนโยบำย ซึ่ง
มีทั้งปัจจัยที่ควบคุมได้และควบคุมไม่ได้ 
   ผู้มีบทบำทในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ คือ 1) ฝ่ำยบริหำร 2) ฝ่ำยนิติ
บัญญัติ 3) ฝ่ำยตุลำกำร และ 4) องค์กรอิสระต่ำง ๆ 
   หมำยเหตุ หรือจะจ ำว่ำขั้นตอนกำรก ำหนดนโยบำย “กำรพัฒนำทำงเลือก กำร
ประเมินทำงเลือก กำรตัดสินใจทำงเลือกเพ่ือก ำหนดนโยบำย กำรประกำศใช้” 
   กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
   แนวคิดกระบวนกำรนโยบำยสำธำรณะ นักวิชำกำรต่ำงประเทศและนักวิชำกำร
ไทย (ศุภชัย ยำวประภำษ และปิยำกร หวงมหำพร, 2551) ที่กล่ำวถึงเรื่องวงจรนโยบำยไว้ Cochran 
& Malone (2005) ได้แบ่งกระบวนกำรก ำหนดนโยบำย ออกเป็น 5 ขั้นตอน ได้แก่ ขั้นกำรระบุปัญหำ 
ขั้นกำรก ำหนดนโยบำย ประกอบด้วย ขั้นกำรเลือกทำงเลือก และขั้นกำรตัดสินใจ ขั้นน ำนโยบำยไป
ปฏิบัติ และข้ันกำรประเมินผลนโยบำย  
   Thomas (2002) แบ่งกระบวนกำรนโยบำยออกเป็น 6 ขั้นตอน ได้แก่ กำรระบุ
ปัญหำกำรก ำหนดวำระนโยบำย กำรก ำหนดนโยบำย กำรตัดสินใจกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติและกำร
ประเมินผลนโยบำย และกล่ำวว่ำ นโยบำยสำธำรณะในควำมเป็นจริงอำจไม่ได้ ด ำเนินไปทีละขั้นเป็น
ล ำดับไป แต่มักจะเกิดคำบเกี่ยวกันนอกจำกนั้นในแต่ละขั้นตอนจะมีผู้เกี่ยวของแตกต่ำงกันออกไป 
หรือมีผู้เกี่ยวข้องในเวลำเดียวกนแต่เป็นคนละขั้นตอน กำรแบ่งกำรศึกษำนโยบำยสำธำรณะออกเป็น
ขั้นตอน จะช่วยให้เข้ำใจนโยบำยสำธำรณะได้  
   Hogwood & Gunn (1984) แบ่งขั้นตอนของนโยบำยสำธำรณะออกเป็น กำร
แสวงหำปัญหำกำรกรองปัญหำกำรนิยำมปัญหำกำรพยำกรณ์กำรจัดล ำดับควำมส ำคัญของปัญหำ กำร
วิเครำะห์ทำงเลือกกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติกำรประเมินนโยบำยและกำรยกเลิกนโยบำย  

http://www.siamintelligence.com/public-policy-making/


 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 65 

   Bridgman & Davis (2007) กล่ำวถึงวงจรนโยบำยของประเทศออสเตรเลีย  
ว่ำแบ่งออกเป็น 8 ขั้นตอน ได้แก่ ขั้นระบุปัญหำ ขั้นวิเครำะห์นโยบำย ขั้นก ำหนดเครื่องมือนโยบำย 
ขั้นหำรือกับผู้ที่เกี่ยวของกับปัญหำ ขั้นประสำนงำนกับหน่วยงำนที่เกี่ยวของกับปัญหำ ขั้นตัดสินใจ  
ขั้นน ำนโยบำยไปปฏิบัติ และข้ันประเมินผลนโยบำย  
   มยุรี อนุมำนรำชธน (2547) แบ่งกระบวนกำรนโยบำย โดยเรียกว่ำ ขั้นตอนของ
ก ำหนดนโยบำยสำธำรณะออกเป็น 9 ขั้นตอน ตำมแนวคิด Hogwood & Gunn ได้แก่ กำรก่อตัวของ
ประเด็นปัญหำกำรกลั่นกรองประเด็นปัญหำกำรนิยำมประเด็นปัญหำกำรพยำกรณ์ กำรก ำหนด
วัตถุประสงค์ กำรวิเครำะห์ทำงเลือกกำรนำนโยบำยไปปฏิบัติ กำรประเมินผลนโยบำย และกำรสืบต่อ
และยุตินโยบำย และกล่ำวว่ำกระบวนกำร 9 ขั้นตอน ยังไม่มีเส้นแบ่งที่ชัดเจน กำรแบ่งนโยบำย
สำธำรณะออกเป็นขั้นตอนดังกล่ำวเพ่ือช่วยให้เข้ำใจนโยบำยหนึ่ง ๆ ได้และวิเครำะห์ นโยบำยได้
เจำะลึกมำกข้ึน 
   ผลผลิตที่ส ำคัญที่สุดของรัฐบำลในที่สุดแล้วคือ “นโยบำยสำธำรณะ” (Public 
Policy) ซึ่งถ้ำมองตำมควำมคิดรวบยอดที่สุดของ Thomas Dye จะให้ค ำจ ำกัดควำมได้ว่ำ “นโยบำย
สำธำรณ ะคืออะไรก็ตำมที่ รั ฐบำลตัดสิน ใจเลื อกที่ จะกระท ำหรือไม่กระท ำ ” (Whatever 
governments choose to do or not to do) 
   มองในแง่นี้แม้จะมีผู้อำจคัดค้ำนว่ำประชำชนก็สำมำรถริเริ่มหรือจัดท ำโครงกำร
สำธำรณะบำงประกำรด้วยตนเองได้ (ภำยใต้แนวคิดเรื่องชุมชนนิยม) แต่มองในกรอบใหญ่ที่สุดแล้ว 
โครงกำรสำธำรณะที่ด ำเนินกำรกันเองนั้น ก็ตกอยู่ภำยใต้กรอบกำรอนุญำตจำกรัฐบำลหรือไม่อยู่ดี
นั่นเอง ดังนั้นกำรท ำควำมเข้ำใจต่อนโยบำยสำธำรณะ และกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะจึง
เป็นเรื่องที่มีควำมส ำคัญอย่ำงยิ่ง 
   กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ สำมำรถแบ่งออกได้เป็น 5 ขั้นตอนใหญ่ ๆ 
คือ 1) ขั้นกำรก่อตัวของนโยบำยสำธำรณะ (Public Policy Making) 2) ขั้นกำรก ำหนดนโยบำย
สำธำรณะ (Public Policy Decision-Making) 3) ขั้นกำรน ำเอำนโยบำยสำธำรณะไปปฏิบัติ (Public 
Policy Implementation) 4) ขั้นกำรประเมินผลนโยบำยสำธำรณะ (Public Policy Evaluation) 
และ 5) ขั้นกำรต่อเนื่อง กำรทดแทน หรือกำรยุตินโยบำยสำธำรณะ (Public Policy Maintenance/ 
Succession or Termination) 
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ภำพที่ 3 กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
 
  โดยข้อสมมติที่อยู่เบื้องหลังแนวทำงนี้จะมองว่ำกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยเป็นผล
มำจำกควำมขัดแย้ง กำรต่อสู้ กำรเจรจำต่อรองและกำรประนีประนอมระหว่ำงบุคคลและกลุ่มบุคคลต่ำง ๆ 
ที่มีบทบำทในแต่ละขั้นตอนต่ำง ๆ ของกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ มำกกว่ำมองว่ำ
กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะเป็นเรื่องของทำงเลือกที่มีเหตุผล (Rational Choice) แต่เป็นเรื่อง
ของเหตุผลทำงกำรเมือง (Political Reason) หรือกำรใช้ค่ำนิยม (Values) บำงชนิดมำเป็นปัจจัยส ำคัญ 
  ตัวแบบกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
  ส ำหรับตัวแบบที่ใช้มองกำรเข้ำมำมีอิทธิพลในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะนั้น 
Thomas (2002) เสนอตัวแบบในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ ดังต่อไปนี้ คือ 
  1. ตัวแบบสถำบัน (Institutionalism) คือ สถำบันทำงกำรเมืองต่ำง ๆ มีส่วนใน
กำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะเช่น พรรคกำรเมือง ข้ำรำชกำร สมำคมกำรค้ำ เป็นต้น 
  2. ตัวแบบกระบวนกำร (Process) เป็นกำรมองว่ำกระบวนกำรก ำหนดนโยบำย
สำธำรณะมีกระบวนกำรน ำเข้ำ (Input) และผลผลิต (Output) ในขณะที่ก็มีกำรป้อนผลย้อนกลับไป
ยังกำรน ำเข้ำใหม่ (Feed Back Process) โดยในแต่ละขั้นตอนก็จะมีผู้เล่นต่ำง ๆ เข้ำมำร่วมมีอิทธิพลใน
ขั้นตอนต่ำง ๆ 
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  3. ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไป (Instrumentalism) ตัวแบบนี้จะมองว่ำ ผู้มีบทบำท
ในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ คือ กลไกข้ำรำชกำรประจ ำ ซึ่งโดยปกติกำรเสนอขออนุมัติ
งบประมำณประจ ำปีจะใช้กำรอ้ำงอิงจำกฐำนของปีก่อน ๆ และเพ่ิมเป็นสัดส่วนขึ้นไปในปีต่อ ๆ ไป 
  4. ตัวแบบชนชั้นน ำ (Elite Theory) ตัวแบบนี้จะมองว่ำชนชั้นน ำจะมีส่วนส ำคัญ
ในกำรก ำหนดนโยบำย โดยทั่วไปกลุ่มชนชั้นน ำจะมีค่ำนิยมและทัศนคติที่เป็นไปในทิศทำงใกล้เคียงกัน 
และพยำยำมรักษำผลประโยชน์ของกลุ่มตนเอำไว้ นอกจำกนี้อำจต้องใช้เวลำนำนกว่ำที่จะรับสมำชิก
ใหม่ ๆ เข้ำมำในกลุ่ม 
  5. ตัวแบบอ่ืน ๆ เช่น ตัวแบบกลุ่ม (Group Model) ตัวแบบเหตุผล (Rationalism) 
และ ตัวแบบทฤษฎีเกม (Game Theory) เป็นต้น 
  โดยทั่วไป ในทุกสังคมก็จะมีรูปแบบของตัวแบบต่ำง ๆ ผสมผสำนกันใน
กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
  นโยบำยสำธำรณะที่ควรจะเป็นรัฐบำลซึ่งมีที่มำจำกประชำชนจะต้องรับฟังเสียง
จำกประชำชนเพ่ือรักษำฐำนคะแนนเสียงของตนเองเอำไว้ ดั้งนั้นรัฐบำลมักจะก ำหนดนโยบำย
สำธำรณะที่ตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชน ในขณะที่จะต้องมีวิสัยทัศน์เล็งเห็นควำม
เปลี่ยนแปลงของสังคม สภำพแวดล้อม และควำมต้องกำรในอนำคต จึงต้องมีดุลยภำพในกำรก ำหนด
นโยบำยสำธำรณะที่สำมำรถรองรับควำมเปลี่ยนแปลงดังกล่ำวเอำไว้ด้วย ซึ่งโดยปกตินโยบำยเหล่ำนี้
อำจยังไม่ตรงกับควำมต้องกำรของประชำชนในปัจจุบัน 
  ส ำหรับกำรคำดกำรณ์ควำมเปลี่ยนแปลงในอนำคต ก็สำมำรถท ำได้จำกเครื่องมือ
หลำยชนิด เช่น กำรคำดกำรณ์อนำคต (Foresight) กำรก ำหนดฉำกทัศน์อนำคต (Scenario 
Planning) หรือแม้แต่กำรใช้กำรพยำกรณ์โดยประวัติศำสตร์อนำคต (Future History) เป็นต้น 
แนวโน้มส ำคัญ ๆ ที่ผู้ก ำหนดนโยบำยสำธำรณะควรเล็งเห็นล่วงหน้ำก็เช่น แนวโน้มเรื่องกำรชรำภำพ
ของประชำกร (Aging Society) กำรรองรับด้ำนพลังงำน อำหำร และน้ ำ กำรรองรับปัญหำ
สิ่งแวดล้อม เช่น เรื่องภำวะโลกร้อน ปัญหำควำมม่ันคงทั้งภำยในและระหว่ำงประเทศ ทั้งควำมม่ันคง
ตำมแบบและควำมม่ันคงรูปแบบใหม่ เป็นต้น 
  อย่ำงไรก็ตำมกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะอำจสร้ำงผลกระทบให้กับสมำชิกคน
อ่ืนในสังคมได้ ดังนั้นตำมหลักพำเรโต (Pareto Efficiency) ผู้ก ำหนดนโยบำยจ ำเป็นจะต้องหำทำง
จัดสรรทรัพยำกรเพ่ือยังประโยชน์ให้กับสมำชิกในสังคม โดยไม่ท ำให้สมำชิกคนอ่ืนหรือกลุ่มอ่ืนได้รับ
ควำมเสียหำย หำกเกิดกรณีดังกล่ำวขึ้นผู้ก ำหนดนโยบำยจะต้องแก้ปัญหำด้วยกำรจัดมำตรกำรชดเชย 
หรือกำรใช้สวัสดิกำรสังคมเข้ำช่วยเหลือสมำชิกในสังคม 
  โดยทั่วไปกำรกระจำยทรัพยำกรให้กับสมำชิกในสังคม เรำจะต้องพิจำรณำปัญหำ
เรื่องควำมยุติธรรมด้วย ซึ่งอำจต้องพิจำรณำในสองมิติคือ ควำมยุติธรรมในแนวรำบ (Horizontal Equity) 
เช่น พิจำรณำเก็บภำษีในอัตรำเดียวกันทั้งหมด (ในขณะนี้เป็นนโยบำยเรื่องภำษีมูลค่ำเพ่ิม) และ ควำม
ยุติธรรมในแนวตั้ง (Vertical Equity) เช่นกำรพิจำรณำเก็บภำษีในอัตรำที่ก้ำวหน้ำ ผู้มีรำยได้มำกก็จ่ำย
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ภำษีมำก ในขณะที่ผู้มีรำยได้น้อยก็จ่ำยภำษีน้อย เพ่ือชดเชยและช่วยเหลือสมำชิกท่ีขำดโอกำสในสังคม
เป็นต้น 
  ปัญหำกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
  รูปแบบของนโยบำยที่อำจสร้ำงปัญหำให้กับสังคมในระยะยำว คือนโยบำยแบบ
ประชำนิยมที่มุ่งแสวงหำฐำนเสียง โดยกำรใช้จ่ำยเงินล่วงหน้ำ โดยไม่ค ำนึงถึงกำรลงทุนพัฒนำใน
โครงสร้ำงพ้ืนฐำนใหม่ ๆ เนื่องจำกในท้ำยที่สุด ทรัพยำกรของรัฐมีจ ำกัด ผู้ก ำหนดนโยบำยจึงต้อง
ค ำนึงถึงบัญชีส่วนรำยรับ และบัญชีส่วนรำยจ่ำย โดยไม่ให้มีอัตรำส่วนของหนี้สำธำรณะต่อผลผลิตมวล
รวมประเทศ (GDP) มำกจนเกินไป 
  นอกจำกนี้ประชำชนยังต้องท ำกำรตรวจสอบกำรด ำเนินนโยบำยของรัฐบำลว่ำ มี
กำรเอ้ือต่อกำรแสวงหำผลประโยชน์ทำงธุรกิจของตนเอง หรือของพวกพ้องบ้ำงหรือไม่ 
  หำกกำรก ำหนดนโยบำยของรัฐบำลมีปัญหำ เช่น ไม่ตอบสนองควำมต้องกำรของ
ประชำชน มีกำรใช้นโยบำยแบบประชำนิยมมำกเกินไป หรือมีกำรทุจริตคอรัปชั่น เอื้อผลประโยชน์ต่อ
พวกพ้อง ประชำชนก็มีสิทธิ และสำมำรถใช้อ ำนำจของตนในฐำนะพลเมืองผู้จ่ำยภำษีในกำร
เปลี่ยนแปลงรัฐบำลโดยผ่ำนกำรเลือกตั้ง หรือกำรเสนอชื่อถอดถอนบุคลำกรของรัฐที่กระท ำควำมผิด 
ตลอดจนกำรประท้วง หรือกำรต่อต้ำนโดยกำรไม่เสียภำษี (Tax Revolt) ก็ได้ เป็นต้น 
  นอกจำกนี้ส ำหรับในประเทศไทย อำจมีกรณีที่ระบบรำชกำร - อ ำมำตยำธิปไตย 
(Bureaucratic Polity) เข้ำมำครอบง ำกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะของรัฐไทย ท ำให้เกิด
ประโยชน์เพื่อตัวผู้น ำในระบบรำชกำรเอง มำกกว่ำจะเป็นประโยชน์ต่อสังคมโดยรวม 
  ซึ่งในกรณีนี้ อำจแก้ไขโดยกำร มีผู้น ำทำงกำรเมืองที่มีทั้งสิทธิธรรมทำงกำรเมือง 
และภำวะควำมเป็นผู้น ำในกำรต่อรองกับระบบรำชกำร และก ำหนดปรับใช้ระบบกำรบริหำรเชิง
ยุทธศำสตร์ ตั้งแต่ค ำแถลงแผนนโยบำยของรัฐบำล ซึ่งในกำรน ำนโยบำยไปสู่กำรปฏิบัติจะต้องมีกำร
ตรวจสอบควำมรับผิดชอบในกำรปฏิบัติที่เกิดประโยชน์ทั้งในด้ำนประสิทธิภำพ และประสิทธิผลด้วย 
โดยต้องมีควำมสอดคล้องไปจนถึงแผนปฏิบัติกำรของกระทรวง ทบวง กรม เป็นต้น ซึ่งในแผนแต่ละ
แผนจะต้องมีกำรติดตำมวัดผลผ่ำนตัวชี้วัดต่ำง ๆ และต้องบริหำรแผนงำนให้สอดคล้องกับงบประมำณ
ที่ได้จัดสรรไปยังส่วนต่ำง ๆ 
 3. กำรตัดสินนโยบำย (Policy Decision)  
  กำรเลือกนโยบำย หมำยถึง กำรเลือกวิถีทำงหรือแนวนโยบำยที่ เหมำะสม
ที่สุด ซึ่งสำมำรถบรรลุวัตถุประสงค์ได้ตำมต้องกำร อำจรวมถึงนโยบำยเทคนิคและกลยุทธ์ต่ำง ๆ ที่
สำมำรถแก้ไขปัญหำได้เป็นอย่ำงดี หลักจริยธรรมหรือคุณธรรมมีควำมส ำคัญอย่ำงยิ่งต่อค่ำนิยมที่เป็น
รำกฐำนส ำคัญ ในกำรเลือกนโยบำย 
  กำรพิจำรณำทำงเลือกนโยบำย 
  - ประสิทธิผล Effectiveness ควำมสำมำรถในกำรบรรลุเป้ำหมำยของทำงเลือก 
  - ประสิทธิภำพ Efficiency ควำมสำมำรถในผลิตผลผลิตโดยเปรียบเทียบจำกต้นทุน 
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  - ควำมพอเพียง Adequacy ควำมสำมำรถของกำรด ำเนินกำรให้บรรลุเป้ำหมำย
ภำยใต้เงื่อนไขของทรัพยำกรที่มีอยู่ 
  - ควำมเป็นธรรม Equity กำรกระจำยตัวของผลกำรด ำเนินกำรตำมทำงเลือก 
  - กำรตอบสนอง Responsiveness ควำมสำมำรถในกำรเติมเต็มควำมต้องกำร
ของประชำชนกลุ่มต่ำง ๆ  
  - ควำมเหมำะสม Appropriateness กำรพิจำรณำเชิงคุณค่ำและควำมเป็นไปได้
ในทำงกลยุทธ์ในกำรตัดสินใจเลือกนโยบำย 
  * กำรต่อรอง ปรับเป้ำหมำยที่ไม่สอดคล้องกันให้ยอมรับร่วมกัน โดยกำรเจรจำ 
แลกเปลี่ยน ให้รำงวัลและประนีประนอม 
  * กำรโน้มน้ำว ควำมพยำยำมท ำให้เชื่อหรือยอมรับ และสนับสนุนด้วยควำมเต็มใจ 
  * กำรสั่งกำร กำรใช้อ ำนำจที่เหนือกว่ำในกำรบังคับกำรตัดสินใจ 
  * เสียงข้ำงมำก กำรอำศัยกำรลงมติโดยใช้ควำมคิดเห็นของคนส่วนใหญ่ 
  * ฉันทำมติ กำรยอมรับร่วมกัน โดยปรำศจำกข้อโต้แย้ง 
 4. กำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ (Policy Implementation)  
  ผู้ที่เกี่ยวข้องกับกำรน ำนโยบำยสำธำรณะไปปฏิบัติ 
  4.1 ฝ่ำยนิติบัญญัติ      
  4.2 ฝ่ำยบริหำรหรือระบบรำชกำร     
  4.3 กลุ่มกดดัน      
  4.4 องค์กรชุมชนหรือภำคประชำสังคม 
  กำรน ำนโยบำยสำธำรณะไปปฏิบัติ จะประสบควำมส ำเร็จมำกน้อยเพียงไรขึ้นอยู่
กับปัจจัยหลำยประกำร 
  - ควำมยำกง่ำยของสถำนกำรณ ์      
  - ปัญหำที่เผชิญอยู่ 
  - โครงสร้ำงตัวบทของนโยบำยสำธำรณะ    
  - โครงสร้ำงนอกเหนือตัวบทบำทของนโยบำยสำธำรณะ 
  กระบวนกำรที่เป็นปัญหำกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติ 
  1. ปัญหำทำงด้ำนสมรรถนะ: ปัจจัยบุคลำกร เงินทุน เครื่องจักร วัสดุ ข้อมูล
ข่ำวสำร เวลำ (จ ำกัด) เทคโนโลยี (4MI2T) Man Money Machine Material Information Time 
Technology         
  2. ควำมสำมำรถในกำรควบคุม : กำรวัดควำมก้ำวหน้ำและผลกำรปฏิบัติ 
  3. กำรไม่ให้ควำมร่วมมือหรือต่อต้ำน ทำงบุคลำกรในหน่วยงำน 
  4. กำรประสำนงำนระหว่ำงองค์กรรับผิดชอบกับองค์กรอ่ืน ๆ  
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  5. กำรไม่ ให้ควำมสนับสนุนทำงผู้ เกี่ยวข้อง ทั้ งในด้ำนกำรเมือง เงินทุน 
งบประมำณ แต่กลับสร้ำงอุปสรรคในแง่ของกำรต่อต้ำนหรือคัดค้ำนโยบำย 
 5. กำรประเมินผลนโยบำย (Policy Evaluation) 
  เพ่ือให้ทรำบผลว่ำกำรน ำนโยบำยไปสู่กำรปฏิบัติเป็นไปตำมเป้ำหมำยหรือ
วัตถุประสงค์หรือไม่ ในกรณีที่ไม่เป็นไปตำมเป้ำหมำยจะได้มีกำรปรับแผน/แผนงำน/โครงกำร ให้
บรรลุเป้ำหมำยหรือวัตถุประสงค์มำกข้ึนเป็นเครื่องมือที่ช่วยให้รู้ว่ำแผน/แผนงำน/โครงกำร นั้นควรจะ
ด ำเนินกำรต่อไปหรือยุติจุดมุ่งหมำยของกำรประเมินผลโครงกำรมักจะมีค ำถำมอยู่ตลอดเวลำว่ำ 
ประเมินผลเพ่ืออะไร หรือ ประเมินผลไปท ำไม ปฏิบัติงำนตำมโครงกำรแล้วไม่มีกำรประเมินผลไม่ได้
หรือ ตอบได้เลยว่ำกำรบริหำรแนวใหม่หรือกำรบริหำรในระบบเปิด (Open System) นั้นถือว่ำกำร
ประเมินผลเป็นขั้นตอนที่ส ำคัญมำกซึ่งจุดมุ่งหมำยของกำรประเมินผลโครงกำรมีดังนี้ 
  5.1 เพ่ือสนับสนุนหรือยกเลิก กำรประเมินผลจะเป็นเครื่องมือช่วยตัดสินใจว่ำ
ควรจะยกเลิกโครงกำรหรือสนับสนุนให้มีกำรขยำยผลต่อไป โดยเฉพำะกำรมีโครงกำรใหม่ ๆ ยังมิได้
จัดท ำในรูปของโครงกำรทดลองซึ่งมีโอกำสจะผิดพลำดหรือล้มเหลวได้ง่ำย ควำมล้มเหลวของโครงกำร
จึงมิใช่ควำมล้มเหลวของผู้บริหำรเสมอไปดังนั้นถ้ำเรำประเมินผลแล้วโครงกำรนั้นส ำเร็จตำมที่ก ำหนด
วัตถุประสงค์และเป้ำหมำยไว้ก็ควรด ำเนินกำรต่อไป แต่ถ้ำประเมินผลแล้วโครงกำรนั้นมีปัญหำหรือมี
ผลกระทบเชิงลบมำกกว่ำ เรำก็ควรยกเลิกไป 
  5.2 เพ่ือทรำบถึงควำมก้ำวหน้ำของกำรปฏิบัติงำนตำมโครงกำร ว่ำเป็นไปตำมที่
ก ำหนดวัตถุประสงค์และเป้ำหมำย หรือกฎเกณฑ์ หรือมำตรฐำนที่ก ำหนดไว้เพียงใดกลุ่มนโยบำยสำธำรณะ 
  5.3 เพ่ือปรับปรุงงำน ถ้ำเรำน ำโครงกำรไปปฏิบัติแล้ว พบว่ำ บำงโครงกำรไม่ได้
เสียทั้งหมด แต่ก็ไม่บรรลุวัตถุประสงค์ที่ก ำหนดไว้ทุกข้อ เรำควรน ำโครงกำรนั้นมำปรับปรุงแก้ไขให้     
ดีขึ้น โดยพิจำรณำว่ำโครงกำรนั้นบกพร่องในเรื่องใด เช่น ขำดควำมร่วมมือของประชำชน ขัดต่อ
ค่ำนิยมของประชำชน ขำดกำรประชำสัมพันธ์หรือสมรรถนะขององค์กำรที่รับผิดชอบต่ ำ เมื่อเรำทรำบ
ผลของกำรประเมินผล เรำก็จะได้ปรับปรุงแก้ไขให้ตรงประเด็น 
  5.4 เพ่ือศึกษำทำงเลือก โดยปกติในกำรน ำโครงกำรไปปฏิบัตินั้น ผู้บริหำรโครงกำรจะ
พยำยำมแสวงหำทำงเลือกที่ดีที่สุด จำกทำงเลือกอย่ำงน้อย 2 ทำงเลือก ดังนั้นกำรประเมินผลจะเป็นกำร
เปรียบเทียบทำงเลือกก่อนที่จะตัดสินใจเลือกทำง เลือกใดปฏิบัติ ทั้งนี้เพ่ือลดควำมเสี่ยงให้น้อยลง 
  5.5 เพ่ือขยำยผล ในกำรน ำโครงกำรไปปฏิบัติ ถ้ำเรำไม่มีกำรติดตำมและ
ประเมินผลอย่ำงต่อเนื่อง เรำอำจจะไม่ทรำบถึงควำมส ำเร็จของโครงกำร แต่ถ้ำเรำประเมินผล
โครงกำรเป็นระยะ สม่ ำเสมอ ผลปรำกฏว่ำโครงกำรนั้นบรรลุผลส ำเร็จตำมที่ก ำหนดวัตถุประสงค์ เรำ
ก็ควรจะขยำยผลโครงกำรนั้นต่อไป แต่กำรขยำยผลนั้นมิได้หมำยควำมว่ำจะขยำยไปได้ทุกพ้ืนที่ กำร
ขยำยผลต้องค ำนึงถึงมิติของประชำกร เวลำ สถำนที่ สถำนกำรณ์ต่ำง ๆ ปลูกพืชเมืองหนำวจะประสบ
ควำมส ำเร็จดีในพ้ืนที่ภำคเหนือ แต่ถ้ำขยำยผลไปยังภูมิภำคอ่ืนอำจจะไม่ได้ผลดีเสมอไป เพรำะต้อง
ค ำนึงถึงลักษณะภูมิประเทศ ภูมิอำกำศ เชื้อชำติ ค่ำนิยม ฯลฯ ดังนั้นสิ่งที่ต้องค ำนึงถึง  คือ สิ่งที่น ำไป
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ในพ้ืนที่หนึ่งอำจได้ผลดี แต่น ำไปขยำยผลในพ้ืนที่หนึ่งอำจไม่ได้ผล หรือ สิ่งที่เคยท ำได้ผลดีในช่วงเวลำ
หนึ่ง อำจจะไม่ได้ผลดีในอีกช่วงเวลำหนึ่ง  
 ปัจจัยที่มีผลกระทบต่อโครงสร้ำงของพ้ืนที่แสดงถึงบทบำท 
 1. สภำวะแวดล้อมทั้งทำงวัตถุและกำยภำพ 
 2. ลักษณะชุมชน 
 3. กฎเกณฑ์ส ำหรับบุคคลที่มีควำมสัมพันธ์ต่อกันและกัน 
 พ้ืนที่เพ่ือแสดงบทบำทเป็นพ้ืนที่ทำงสังคม แต่ละคนสำมำรถมีปฏิสัมพันธ์กันและกันได้ 
แลกเปลี่ยนและบริกำรกัน แก้ไขปัญหำร่วมกัน มีอิทธิพลเหมือนกันรวมทั้งเป็นพ้ืนที่ที่สำมำรถต่อสู้กันได้อีกด้วย 
 Amitai (1967) ได้เคยเสนอแนวทำงที่ 3 เอำส่วนดีทั้งสองแนวทำงดังกล่ำวมำใช้ที่
เขำเรียกว่ำตัวแบบกำรตัดสินใจเชิงผสมผสำน นั้นคือ เอำส่วนดีของ Rationalism ทีม่ีมุมมองภำพรวม
ได้ดีกว่ำ Incrementalism ที่มีมุมมองเฉพำะส่วนเพ่ิมจำกนโยบำยเฉพำะบำงส่วนในรำยละเอียด
มำกกว่ำกำรมองในภำพรวม 
 จุดแข็งทฤษฎีนี้ คือ ให้ควำมส ำคัญทั้งระยะยำวที่มีดุลภำพหรือควำมมั่นคงเหมือนเดิมก็
แสดงว่ำกำรเปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป Incremental Change ก็ ใช้วิธีกำรตัดสินใจแบบ 
Incrementalism และเมื่อมีกำรเปลี่ยนแปลงอย่ำงขนำดใหญ่ Upheaval and large-scale change 
 จุดอ่อนก็คือ ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงเหตุและผลกับกำรพยำกรณ์อนำคตที่ถูกต้อง
แม่นย ำอำจใช้ได้เฉพำะในบำงกรณีและบำงครั้งเท่ำนั้น 
 กรอบแนวคิดเก่ียวกับนวัตกรรม และกำรแพร่กระจำยของนโยบำยใหม่ ๆ  
 1. กรอบแนวคิดนี้ให้ควำมส ำคัญกับกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะโดยวิธีกำรแบบ 
Incrementalism และ Rationalism หรือ Nonincremantalism แต่ในสถำนกำรณ์ที่แตกกัน 
 2. ให้ควำมส ำคัญกับปัจจัยภำพในที่มีอิทธิพลต่อนวัตกรรมใหม่ ๆ คล้ำยเป็นสมมุติฐำน 
ดังนี้ 
  2.1 บุคคลที่มีฐำนะทำงเศรษฐกิจและสังคมมำกกว่ำ มีระดับกำรศึกษำสูงกว่ำ 
  2.2 องค์กรมีขนำดใหญ่กว่ำและมีระดับทรัพยำกรมำกกว่ำ 
  2.3 ในกรณีที่มีนักกำรเมืองมีควำมรู้สึกไม่มั่นคงในต ำแหน่งของตนมำกเท่ำไร ก็
มรโอกำสมำกกว่ำที่จะเลือกนโยบำยใหม่ ๆ 
  2.4 ในกรณีท่ีนักกำรเมืองจะเลือกใช้นโยบำยใหม่ น้อยมำกด้ำนนโยบำยเหล่ำนั้น
ไม่เป็นที่ชื่นชอบหรือโต้แย้งของผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง 
 ลักษณะของกำรวิเครำะห์นโยบำยสำธำรณะ 
 1. กำรวิเครำะห์นโยบำยในแวดวงวิชำกำร ซึ่งเป็นกำรศึกษำค้นคว้ำวิเครำะห์และ
วิจัยเพ่ือให้ได้องค์ควำมรู้ที่เป็นแนวคิดและทฤษฎีที่สำมำรถอธิบำย ลักษณะนโยบำยว่ำเกิดขึ้น ตั้งอยู่ 
ด ำเนินต่อไปหรือยุติขึ้นกับผลเหตุปะกำรใด 
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 2. กำรวิเครำะห์นโยบำยเพ่ือกำรประยุกต์ใช้ เป็นกำรน ำเอำองค์ควำมรู้แนวคิดและทฤษฎีใน
เชิงวิชำกำรของกำรวิเครำะห์นโยบำยไปใช้ในกำรก ำหนดนโยบำยหรือกำรปรับปรุงนโยบำยให้เหมำะสมยิ่งขึ้น 
 2.2.4 กำรเข้ำสู่วำระนโยบำย 
  กำรเข้ำสู่วำระนโยบำย (Agenda Setting) หมำยถึง กำรพัฒนำวำระให้เข้ำมำอยู่ในควำม
สนใจของประชำชนและเจ้ำหน้ำที่ของรัฐหรือท ำให้เห็นว่ำชุดของปัญหำมีควำมส ำคัญ และยังคงด ำรงอยู่ใน
สังคมทั้งยังอำจหมำยรวมไปถึงกำรร่ำงกฎหมำยก่อนส่งต่อให้ฝ่ำยนิติบัญญัติพิจำรณำด้วย (Birkland, 2007) 
  Kingdon (1984) กล่ำวว่ำวำระนโยบำยแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ประเภท
แรก วำระนโยบำยของรัฐบำล (Governmental Agenda) หมำยถึง ชุดของหัวข้อหรือประเด็นปัญหำที่
ก ำลังเป็นที่สนใจของรัฐบำล ส่วนอีกประเภทหนึ่ง คือ วำระกำรตัดสินใจ (Decision Agenda) หมำยถึง 
ชุดของหัวข้อหรือประเด็นปัญหำที่อยู่ในวำระนโยบำยของรัฐบำลซึ่งได้รับกำรพิจำรณำให้ยังคงอยู่ใน
กระบวนกำรตัดสินใจ (Active Decision) ในขณะที่  “วำระ” เป็นสิ่งที่มีอยู่ ในทุกระดับของรัฐบำล 
ขณะเดียวกันทุกประชำคม และทุกภำคส่วนของรัฐบำลก็สำมำรถแบ่งระดับของวำระย่อยได้เป็น 5 ระดับ 
โดยประยุกต์แนวคิดของโรเจอร์คอบบ์และชำลส์เอลเดอร์ (Cobb & Elder, 1983) ดังภำพที่ 4 
 

                                  ขอบเขตของวำระ (Agenda Universe) 
 

                                วำระของระบบ (Systematic Agenda) 
 

                                  วำระสถำบัน (Institutional Agenda) 
 

                                              วำระกำรตัดสินใจ 
 (Decision Agenda) 

 
 
 
 
 

 
ภำพที่ 4 แสดงระดับของวำระ (Levels of the Agenda) 
ที่มำ: ปรับปรุงจำก Birkland (2005) 
 
 
 

กลุ่มที่มีควำมเห็นตรงกันข้ำม
อำจจะท ำกำรสกัดกั้น ประเด็น

วำระหนึ่ง ๆ ในขั้นนี ้

กลุ่มต่ำง ๆ ที่ต้อง
พยำยำมหำโอกำสหรือ
ต้องกำรพยำยำม
ผลักดันประเด็นวำระ
ของตน เพื่อให้เข้ำใกล้
ชั้นวำระนโยบำยกำร
ตัดสินใจ 
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 จำกภำพที่ 4 สำมำรถอธิบำยได้ว่ำ วำระในระดับที่ใหญ่ที่สุด คือ “ขอบเขตของ
วำระ” (Agenda Universe) ซึ่งควำมคิดทั้งหลำย (Ideas) อำจถูกหยิบยกขึ้นมำถกเถียงกันในแง่
สังคมหรือแง่ระบบกำรเมือง ซึ่งในสังคมประชำธิปไตยเปิดโอกำสให้สำมำรถแสดงออกทำงควำมคิดได้
ค่อนข้ำงมำก แต่จำกควำมคิดทั้งหลำยจ ำนวนมำกเหล่ำนั้นก็มีเพียงบำงควำมคิดที่ถูกยกขึ้นมำเป็น
ประเด็นถกเถียงในระดับของ “วำระระบบ” (Systematic Agenda) เท่ำนั้นแม้ว่ำบำงควำมคิดอำจจะ
ถูกเพิกเฉยจำกรัฐบำลก็ตำม โดยวำระระบบประกอบด้วย ประเด็นปัญหำที่ประชำชนหรือประชำคม
ทำงกำรเมืองเห็นว่ำเป็นประโยชน์ต่อสำธำรณะ ซึ่งเป็นข้อเสนอจำกประชำชนและตั้งอยู่บนขอบเขต
อ ำนำจที่รัฐบำลจะกระท ำได้ส่วน “วำระสถำบัน” (Institutional Agenda)* คือ ชุดของประเด็น
ปัญหำที่มีควำมชัดเจนเป็นรูปธรรมเพ่ือให้ผู้มีอ ำนำจทำงกำรเมืองใช้ตัดสินใจทั้งนี้ ด้วยข้อจ ำกัดด้ำน
ระยะเวลำและทรัพยำกรก็ท ำให้วำระข้ำงต้นคงเหลือประเด็นปัญหำไม่มำกนักที่สำมำรถเปลี่ยนจำก
วำระระบบมำเป็นวำระสถำบัน อย่ำงไรก็ตำม รัฐบำลสำมำรถยกประเด็นปัญหำที่ตนสนใจ หรือเห็นว่ำ
มีควำมเหมำะสมข้ึนมำได้และวำระดังกล่ำวก็อำจกลำยเป็น “วำระสถำบัน” (Institutional Agenda) 
ได้โดยทันท ี
 ทั้งนี้ เมื่อประเด็นปัญหำสำธำรณะแปรเปลี่ยนจำกวำระระบบมำสู่ระดับของวำระ
สถำบันแล้วนั้น ก็อำจจะมีกลุ่มผลประโยชน์ที่มีควำมเห็นตรงกันข้ำมหำหนทำงสกัดกั้นประเด็นปัญหำ
ดังกล่ำวได้ในขั้นนี้หรืออำจเกิดกำรเจรจำต่อรองผลประโยชน์ก็เป็นได้หำกประเด็นปัญหำผ่ำนเป็นวำระ
สถำบันโดยสมบูรณ์แล้วก็เข้ำสู่ขั้นตอนต่อมำ คือ “วำระกำรตัดสินใจ” (Decision Agenda) เพ่ือให้ผู้มี
อ ำนำจทำงกำรเมืองตัดสินใจว่ำประเด็นปัญหำดังกล่ำวมีควำมจ ำเป็นหรือไม่ มีข้อดีข้อเสียอย่ำงไรกำร
พิจำรณำจะขอควำมเห็นจำกหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องเพ่ือประกอบกำรตัดสินใจเชิงนโยบำยต่อไป 
 อนึ่ง กำรเข้ำสู่วำระนโยบำยยังอำจเกิดขึ้นได้เมื่อประเด็นปัญหำ และทำงเลือกที่เป็น
เสมือนทำงออกนั้น ๆ ได้รับควำมสนใจหรือกระทั่งสูญเสียควำมสนใจจำกสำธำรณชน และชนชั้นน ำ 
ส่งผลให้เกิดกระบวนกำรแข่งขันของกลุ่มตัวแสดงต่ำง ๆ เพ่ือให้สำมำรถเข้ำสู่วำระนโยบำยอย่ำงมีนัย
ยะส ำคัญ เพรำะในสังคม หรือระบบกำรเมืองใดก็ตำม ตัวแสดงที่เป็นทำงกำรและไม่เป็นทำงกำรใด 
กระทั่งตัวแสดงที่เป็นปัจเจกบุคคล ย่อมไม่มีอ ำนำจมำกเพียงพอจะเสนอทำงเลือกที่เป็นไปได้ทั้งหมด
หรือแม้กระทั่งแก้ปัญหำทั้งหมดพร้อมกันในเวลำเดียวได้ (Birkland, 2005) ด้วยเหตุนี้กลุ่มต่ำง ๆ จึง
จ ำเป็นต้องแย่งชิงพ้ืนที่เพ่ือเสนอประเด็นปัญหำของกลุ่มตนไปพร้อมกับประเด็นปัญหำอ่ืน  ๆ อีก
มำกมำยที่ร่วมเป็นส่วนแบ่งหนึ่งในพ้ืนที่อันจ ำกัดของวำระนโยบำย (Birkland, 2005) ท้ำยที่สุด เมื่อ
วำระนโยบำยได้รับควำมสนใจและกลำยเป็นประเด็นปัญหำสำธำรณะ วำระนโยบำยจะมีลักษณะเป็น
ข้อเรียกร้องเชิงนโยบำยเพ่ือให้เกิดกำรด ำเนินกำรเข้ำสู่กระบวนกำรทำงนโยบำยสำธำรณะในระบบ
กำรเมืองต่อไป (Thomas, 2002) 
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 กำรเข้ำสู่วำระนโยบำยจึงเป็นกระบวนกำรที่ซับซ้อนเป็นอย่ำงมำกเนื่องจำกมีตัว
แสดง (Actors) จ ำนวนมำกเข้ำมำเกี่ยวข้อง ทั้งข้อเสนอต่ำง ๆ ที่ตำมมำยังส่งอิทธิพลอย่ำงยิ่งที่
สำมำรถท ำให้เกิดผลกระทบต่อตัวนโยบำยกำรเข้ำมำมีส่วนร่วมของตัวแสดงที่หลำกหลำยท ำให้ตัว
นโยบำย (Policy Outcome) ยำกท่ีจะคำดเดำได้นั่นเอง 
 ตัวอย่ำงที่แสดงควำมซับซ้อนข้ำงต้นสำมำรถอ้ำงอิงจำกผลกำรศึกษำของ Kingdon 
ที่ศึกษำกระบวนกำรทำงนโยบำยกำรขนส่งและกำรสำธำรณสุขในสหรัฐอเมริกำระหว่ำงปี ค.ศ. 1976-
1979 Kingdon ได้ใช้เวลำกว่ำ 4 ปี ผ่ำนกำรสัมภำษณ์ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบำยทั้งในและนอก
รัฐบำล จ ำนวน 247 บทสัมภำษณ์ โดยใช้ตัวแบบกำรตัดสินใจแบบถังขยะ (Garbage Can Model) 
ของโคเฮนและคณะก่อนปรำกฏผลกำรศึกษำในหนังสือชื่อ Agenda, Alternatives and Public 
Policies ในปี ค.ศ. 1984 ว่ำ นโยบำยสำธำรณะ คือ ผลลัพธ์ที่มำจำกผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบำย
พยำยำมท ำให้เกิดกำรประสำนกันระหว่ำงกระแสทั้งสำม อันได้แก่ กระแสปัญหำ กระแสกำรเมือง
และกระแสนโยบำย ซึ่งจะส่งผลให้หน้ำต่ำงแห่งโอกำสเปิดออกและกลำยเป็นนโยบำยสำธำรณะใน
ล ำดับถัดไป 
 กระแสทั้งสำมที่มี อิทธิพลต่อกำรเข้ำสู่วำระนโยบำยตำมทัศนะของ  Kingdon 
(Kingdon, 1984) ถือเป็นค ำอธิบำยที่มีคุณูปกำรต่อกำรอธิบำยกำรข้ำมผ่ำนวำระนโยบำยจำกกล่อง
วำระนโยบำยของรัฐบำล (Government Agenda Box) มำสู่กล่องวำระนโยบำยกำรตัดสินใจ 
(Decision Agenda Box) อย่ำงยิ่ง ในที่นี้จึงจะขอขยำยควำมกระแสทั้งสำม ดังต่อไปนี้ 
 1. กระแสปัญหำ (Problem Stream) 
  Kingdon ไม่ได้ให้นิยำมค ำว่ำ “กระแสปัญหำ” โดยตรง เพียงแต่ก ำหนดเป็น
กรอบส ำหรับกำรอภิปรำยกว้ำง ๆ ไว้ว่ำ กระแสปัญหำ คือ กระแสที่เกิดขึ้นเนื่องจำกผู้คนจ ำนวนหนึ่ง
ในสังคมเกิดข้อวิตกกังวลจำกกำรตระหนักถึงควำมเปลี่ยนแปลงหรือมำจำกอิทธิพลบำงอย่ำง เช่น 
กระแสปัญหำที่เกิดจำกภัยพิบัติ กระแสปัญหำที่เกิดจำกเหตุกำรณ์ที่ประทับใจ กระแสปัญหำที่เกิด
จำกควำมสนใจของสื่อมวลชนต่อประเด็นหนึ่ง ๆ ในระยะยำว ซึ่งก่อให้เกิดควำมรับรู้และควำมรู้สึก
ร่วมกันของสำธำรณชน กระแสปัญหำจำกตัวเลือกนโยบำยที่เริ่มต้นด้วยเจตนำดีแต่กลับเกิดผลลัพธ์ไม่
น่ำพึงพอใจ กระแสปัญหำที่เกิดจำกกำรทับถมของปัญหำจำกระดับย่อยจนกลำยเป็นภำวะวิกฤต เป็นต้น 
(Kingdon, 1984) 
 2. กระแสกำรเมอืง (Political Stream) 
  เป็นกระแสจำกกำรเปลี่ยนแปลงภำยในระบบรำชกำร และระบบกำรเมือง เช่น 
กำรเปลี่ยนแปลงกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน หรือพรรคใหญ่ในสภำ กำรเลือกตั้ง กำรลงประชำมติ 
ทัศนคติทำงกำรเมือง และสภำพอำรมณ์ โดยทั่วไปของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในขณะนั้น (National 
Moods) ซึ่งตัวอย่ำงทั้งหมดที่กล่ำวมำนี้ อำจส่งผลกระทบเกี่ยวเนื่องกับกระแสอ่ืน  ๆ ด้วยในเวลำ
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เดียวกันด้วยก็ได้ ทั้งนี้เมื่อพิจำรณำกระแสกำรเมืองควบคู่กับกระแสปัญหำก็พบว่ำ ทั้งสองกระแสมี
อิทธิพลต่อกำรผลัก “วำระนโยบำย” เป็นอย่ำงมำกเพื่อเปิดหน้ำต่ำงนโยบำย (Policy Window) ก่อน
เข้ำสู่กระบวนกำรตัดสินใจเชิงนโยบำย (Decision Agenda) ภำยในระบบกำรเมือง (Kingdon, 1984; 
Larkin, 2012) 
 3. กระแสนโยบำย (Policy Stream) 
  เป็นกระแสที่เกิดขึ้นภำยหลังจำกกระแสปัญหำและกระแสกำรเมืองได้ร่วม
ผลักดันวำระนโยบำยดังกล่ำวจนสำมำรถจัดระเบียบวำระกำรตัดสินใจหรือระบุรำยละเอียดทำงเลือก
ที่ใช้ในกำรตัดสินใจก่อนออกนโยบำยอย่ำงเป็นรูปธรรม เช่น กำรออกกฎหมำยหรือกฎเกณฑ์ข้อบังคับ
ต่ำง ๆ เพื่อแก้ไขปัญหำ กำรมีเทคโนโลยี เพื่อรองรับกำรแก้ไขปัญหำ กระแสกำรยอมรับของสำธำรณะ
ต่อแนวทำงในกำรแก้ไขปัญหำ เป็นต้น (Kingdon, 1984; นพดล อุดมวิศวกุล, 2548; ปิยำกร หวังมหำพร, 
2546) ซึ่ง Kingdon อุปมำกระแสนโยบำยดังกล่ำวเสมือนน้ ำซุปก้นหม้อ หมำยถึง เมื่อถึงเวลำหนึ่ง
ควำมคิดจะตกตะกอนอยู่ก้นหม้อเพ่ือรอตัวช่วยมำท ำละลำยซุป ตัวช่วยดังกล่ำวปรำกฏในฐำนะชุมชน
นโยบำย และรัฐบำลว่ำสุดแท้แต่ว่ำนโยบำยนั้นจะมีผู้ผลักดันนโยบำย (Policy Entrepreneurs) ว่ำยวนอยู่
ในซุปมำกน้อยเพียงใดเพ่ือให้ได้น้ ำซุปที่พร้อมรับประทำน (Kingdon, 1984) 
  ทั้งนี้  Kingdon (1984) มองว่ำกระแสทั้งสำมประกำรด ำเนินกำรอย่ำงเป็นอิสระ
ต่อกันและเคลื่อนไหวอยู่ตลอดเวลำ กล่ำวคือ กระแสปัญหำและกระแสกำรเมืองมีอิทธิพลเป็นอย่ำง
มำกต่อกำรผลักดันวำระนโยบำยไปสู่กำรเปิดหน้ำต่ำงนโยบำย (Policy Window) ทั้งที่เป็นหน้ำต่ำง
ปัญหำ (Problem Window) และหน้ำต่ำงกำรเมือง (Political Window) จำกนั้นหน้ำต่ำงทั้งสอง
ต่ำงก็มีควำมสัมพันธ์กับกระแสนโยบำยในล ำดับถัดไป ดังที่หน้ำต่ำงปัญหำมักปรำกฏขึ้นเมื่อผู้ตัดสินใจ
ถูกชักจูงใจว่ำปัญหำที่เกิดขึ้นนั้นส ำคัญ โดยจะเข้ำสู่กระแสนโยบำย เพ่ือแสวงหำทำงเลือกที่เป็น
ทำงออกในขณะนั้น ส่วนหน้ำต่ำงกำรเมืองจะปรำกฏเมื่อนักกำรเมืองรับเอำประเด็นปัญหำมำ
ประยุกต์ใช้กับกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน จำกนั้นก็เริ่มต้นก ำหนดประเด็นปัญหำดังกล่ำวเป็นข้อเสนอ
ใช้ส ำหรับกำรเลือกตั้งครั้งต่อไป โดยจะเข้ำสู่กระแสนโยบำยเพ่ือสร้ำงข้อเสนอ (Kingdon, 1984) 
ก่อนเข้ำสู่ขั้นตอนกำรพิจำรณำของรัฐบำลและก ำหนดออกมำเป็นนโยบำยเพ่ือน ำไปปฏิบัติในอนำคต
ต่อไป (ปิยำกร หวังมหำพร, 2546; ศุภชัย ยำวะประภำษ และปิยำกร หวังมหำพร, 2555) 
  กำรที่หน้ำต่ำงจะเปิดออกได้ก็มีพ้ืนฐำนจำกกำรเปลี่ยนแปลงในกระแสกำรเมือง
หรือเกิดปัญหำใหม่มำหันเหควำมสนใจของเจ้ำหน้ำที่รัฐ และประชำชนที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพำะกำร
เปลี่ยนแปลงในกระแสกำรเมืองเรื่องกำรเลือกตั้งถือว่ำสำมำรถน ำไปสู่กำรปฏิรูปขบวนกำรเคลื่อนไหว
ที่ให้โอกำสกับกลุ่มที่มีอ ำนำจน้อยกว่ำได้น ำเสนอประเด็นปัญหำของกลุ่มตน (Birkland, 2007) ส่วน
กำรเปลี่ยนแปลงในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินนั้น อำจกล่ำวได้ว่ำเป็นหน้ำต่ำงที่มองเห็นได้ชัดเจน
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ที่สุดในระบบนโยบำยสำธำรณะ (Kingdon, 1984) ซึ่งสำมำรถสรุปกำรแปลงเปลี่ยนสภำพของวำระ
นโยบำยในทัศนะของ  Kingdon ดังภำพที่ 5 ต่อไปนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภำพที่ 5 แสดงกำรแปลงเปลี่ยนสภำพของวำระนโยบำย ตำมทัศนะของ Kingdon  
ที่มำ: Kingdon (1984) 
 
  ทั้งหมดที่กล่ำวมำย่อมท ำให้เห็นว่ำแนวคิดพหุกระแสของ Kingdon เป็นกรอบ
แนวคิดที่เหมำะสมส ำหรับใช้วิเครำะห์กำรเข้ำสู่วำระนโยบำย (Agenda Setting) เนื่องจำกสำมำรถ

วำระกำรตัดสินใจ (Decision Agenda) 
กระแสปญัหำ, กระแสกำรเมือง, กระแสนโยบำย, ผู้ผลักดันนโยบำย 
(Problems-Politics-Policies Streams, Policy Entrepreneurs) 

หน้ำต่ำงนโยบำยด้ำนปญัหำ 
(Problems-Policies Window) 

หน้ำต่ำงนโยบำยด้ำนกำรเมือง 
(Politics-Policies Window) 

ประเด็นปัญหำ 
(Problem Issues) 

ประเด็นกำรเมือง 
(Political Issues) 

กระแสนโยบำย  
(Policies Stream) 

วำระนโยบำยของรัฐบำล  
(Governmental 

Agenda) 

กระแสปญัหำ 
(Problems Stream) 

กระแสกำรเมือง 
(Politics Stream) 

เงื่อนไขด้ำนสังคมและสภำพแวดลอ้ม (Environmental and Social Conditions) 
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ท ำควำมเข้ำใจตั้งแต่กระบวนกำรเข้ำสู่วำระนโยบำยจนถึงกระบวนกำรจัดท ำนโยบำย พร้อมกันนั้นยัง
สำมำรถเข้ำใจเหตุผลด้วยว่ำ เหตุใดทำงเลือกทำงนโยบำยอ่ืน ๆ จึงไม่ได้รับกำรพิจำรณำเข้ำสู่วำระ
นโยบำย เพรำะค ำถำมทั่วไปในกำรศึกษำของ  Kingdon มักมุ่งเน้นไปที่กำรท ำควำมเข้ำใจควำม
เป็นมำว่ำเพรำะเหตุใด หัวข้อหรือประเด็นปัญหำจึงเข้ำมำอยู่ในควำมสนใจของเจ้ำหน้ำที่/ผู้ปฏิบัติงำน
ทำงเลือกที่พวกเขำเลือกนั้นเกิดขึ้นมำได้อย่ำงไร กำรเข้ำสู่วำระนโยบำยของรัฐบำลเกิดขึ้นได้อย่ำงไร 
และเหตุใด เวลำในกำรทบทวนแนวคิดเรื่องนโยบำยจึงเกิดขึ้นในช่วงกำรเข้ำสู่ วำระนโยบำย 
(Kingdon, 1984)  
  ส ำหรับสมมติฐำนของหน้ำต่ำงนโยบำยก็ คือ กำรจัดระเบียบวำระนโยบำย เป็น
ผลหรือขึ้นอยู่กับโอกำสสถำนกำรณ์ที่เกิดขึ้น เมื่อใดก็ตำมมีโอกำสหรือมีสถำนกำรณ์ที่เอ้ืออ ำนวย        
(คือมีกระแสทั้ง 3 มำบรรจบกัน) ก็จะเป็นกำรเปิดช่องให้ประเด็นปัญหำเข้ำสู่หน้ำต่ำงนโยบำยที่
น ำไปสู่กำรจัดระเบียบวำระนโยบำยสำธำรณะได้ ดังปรำกฏรูปแบบตำมภำพที่ 6 ต่อไปนี้ 
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 “กระแสปัญหำ” (Problems Stream) 
1. ควำมสนใจใน
ปัญหำผ่ำน 

2. กำรให้ค ำจ ำกัด
ควำม 

   3. ปัญหำค่อย
เลือนหำยไป 

- ดัชนีหรือตัวชี้ - ค่ำนิยม     
เหตุกำรณ์ท่ีน่ำสนใจ - กำรเปรียบเทียบ     
- ผลลัพธ์หรือข้อมูล ประเภทของ     
ย้อนกลับ นโยบำย     
- กำรจัดล ำดับกำร      
จัดสรรงบประมำณ      
(ก่อนหลัง)      
    หน้ำต่ำงท่ีเปิดท ำให้มี    

 กำรจัดระเบียบวำระ    
“กระแสกำรเมือง”(Political Stream) 
1. กำรก ำหนดกำรจัดระเบียบวำระ 

นโยบำยสำธำรณะ
หรือกำรตัดสินใจ 

 
2. กำรสร้ำงควำม 

 
3. ผลกระทบ 

“นโยบำยท่ีได้ 
มีกำรก ำหนด 

ของรัฐบำล พลังท่ีส ำคัญ ได้แก่ (โดยกระแสทั้ง 3 มำ เห็นพ้องต้องกำร เอนเอียง ออกมำ” 
- อำรมณ์ควำมรู้สึกของประชำชนในชำติ บรรจบกัน) โดยกำรต่อรอง   
- กลุ่มผลประโยชน์ต่ำง ๆ  ระหว่ำงผู้มีส่วนร่วม   
- กำรเปลี่ยนแปลงในรัฐบำล     
- กลุ่มผู้ท่ีมีส่วนร่วมท่ีสำมำรถมอง     
เห็นได้ หรือท่ีอยู่เบื้องหน้ำ     
  “กระแสนโยบำย” (Policy Stream)                                                                                                   
 1. กำรก ำหนดกำรจัด  2. ระยะท่ีท ำให้ 4. กำรเห็นชอบหรือ       
ระเบียบวำระกำรตัดสินใจ
พลังที่ส ำคัญ ได้แก่ 

 เบำบำงหรือนุ่มนวล กำรเห็นพ้องต้องกันโดยกำร
ชักชวน 

 3. ควำมคิดเห็นบำงควำมคิด  ระหว่ำงผู้มีส่วนร่วม 
- กลุ่มผู้มีส่วนร่วมใน ได้รับกำรรักษำเอำไว้  ในกระบวนกำร 
กระบวนกำรนโยบำย - กฎเกณฑ์ส ำหรับกำรรักษำควำมคิด

ดังกล่ำว ได้แก่ 
 นโยบำย 

ท่ีอยู่เบื้องหลัง - กำรศึกษำควำมเป็นไปได้ทำงเทคนิค  5. ผลกระทบท่ีเอนเอียง 
 - กำรยอมรับในค่ำนิยมและกำร

คำดหวังใน Constraint 
  

 ท่ีจะเกิดขึ้นในอนำคต   
 

ภำพที่ 6 แสดงตัวแบบ “กระแส-หน้ำต่ำง” นโยบำย 
ที่มำ : Kingdon (1984) 
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 ตัวแบบกำรก ำหนดของ Kingdon ที่มีชื่อตัวแบบว่ำ “ตัวแบบกระแสหน้ำต่ำง
นโยบำย” (The Streams and Windows Model) มำกล่ำว ซึ่งในกำรกล่ำวถึงตัวแบบกำรก ำหนด
นโยบำยตัวแบบนี้ จะได้มีกำรให้ควำมหมำยหรือค ำจ ำกัดควำมกระแสทั้ง 3 โดยลำยละเอียดว่ำ เมื่อใด
ก็ตำมที่กระแสทั้ง 3 มำรวมตัวกันหรือมำบรรจบกัน หน้ำต่ำงนโยบำยก็จะถูกเปิดออกมำ โดยปกติ
หน้ำต่ำงนโยบำยนี้จะเปิดออก ก็ต่อเมื่อ 
 1. มีกำรเปลี่ยนแปลงรัฐบำลหรือมีกำรเปลี่ยนแปลงกำรปกครอง 
 2. มีกำรเปลี่ยนแปลงรัฐสภำ 
 3. มีกำรเปลี่ยนแปลงในอำรมณ์ในควำมรู้สึกของประชำชน 
 ตำมนัยดังกล่ำวนั้น กระบวนกำรจัดระเบียบวำระนโยบำยเกิดขึ้นเมื่อกระแสทั้ง 3 
มำบรรจบกัน ที่น ำไปสู่กำรเปิดช่องให้ประเด็นปัญหำเข้ำสู่หน้ำต่ำงนโยบำย ที่น ำไปสู่กำรจัดระเบียบวำระ
นโยบำย ตัวแบบกระบวนกำรจัดระเบียบวำระนโยบำย ของ Kingdon ที่ปรำกฏดังภำพที่ 7 ต่อไปนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 80 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
ภำพที่ 7 แสดงตัวแบบกระบวนกำรก ำหนดระเบียบวำระนโยบำย 
ที่มำ : Kingdon (1984) 
 

ตัวแปรที่มำก่อน 
กำรรับรู้ที่เพิ่งเร่ิมขึ้น
เกี่ยวกบัปัญหำ
ควำมคิดและกำร
ปฏิรูปนโยบำย 

กำรโอนเอียงของสังคม 
- ควำมเชื่อทำงสังคม
วัฒนธรรม 
- โครงสร้ำงของ
รัฐธรรมนูญ 

ตัวแปรอิสระ 
ปัจจัยที่มำกดดันกำร
พัฒนำควำมคิด
เกี่ยวกบันโยบำย 

ตัวแปรแทรก 
- หน้ำตำ่งนโยบำย 
- ผู้ประกอบนโยบำย 

ตัวแปรแทรก 
เง่ือนไขที่ท ำให้
ควำมคิดได้รับกำร
พัฒนำที่น ำไปสู่กำร
จัดระเบียบวำระ 

ตัวแปรแทรก 
- หน้ำตำ่งนโยบำย 
- ผู้ประกอบนโยบำย 

ตัวแปรตำม 
จุดที่ควำมคิด
กลำยเป็นกฎหมำย 

กระแสปญัหำ 
- กำรเปลี่ยนแปลงตัวชี้หรือดัชน ี
- กำรให้ควำมสนใจในเหตุกำรณ์
(วิกฤตกำรณ์) 
- ข้อมูลย้อนกลับ 
- ข้อจ ำกัดทำงงบประมำณ 
- ค่ำนิยมปัญหำ 

กระแสกำรเมือง 
- อำรมณ์ควำมรู้สึกเกี่ยวกับชำต ิ
- มติมหำชน 
- กำรเมืองกำรเลือกตั้ง 
- กลุ่มผลประโยชน์ เป็นต้น 

กระแสนโยบำย 
- กำรศึกษำควำมเป็นไปได้
ทำงเทคนิค 
- เทคโนโลย ี
- กำรยอมรับของ
สำธำรณชน 
- ควำมรู ้
- ควำมลงรอยของค่ำนิยม 
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 ผู้ผลักดันนโยบำย: ตัวแปรต่อกำรเปลี่ยนแปลงจำกวำระสู่นโยบำยสำธำรณะ 
 “ผู้ผลักดันนโยบำย” (Policy Entrepreneurs) ถือเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องต่อวำระ
นโยบำยทั้งทำงตรงและทำงอ้อม เพรำะผู้ผลักดันนโยบำยเป็นตัวแปรส ำคัญต่อกำรเปิดหน้ำต่ำง
นโยบำย (Policy Window) อันส่งผลต่อกำรก ำหนดวำระกำรตัดสินใจ (Decision Agenda) ของฝ่ำย
บริหำรอย่ำงยิ่งยวด ทั้งนี้ ผู้ผลักดันนโยบำยยังหมำยรวมถึง ผู้ที่ท ำหน้ำที่ขับเคลื่อนกระบวนกำรเข้ำสู่
วำระนโยบำยในแต่ละกระแส โดยผู้ผลักดันนโยบำยจะยกประเด็นปัญหำที่มีเห็นว่ำส ำคัญให้กลำยเป็น 
“วำระนโยบำยของรัฐบำล” (Governmental Agenda) ทั้งยังท ำหน้ำที่ริเริ่มและพัฒนำทำงเลือก
นโยบำย (Policy Alternatives) ในแนวทำงใหม่ ตลอดจนเป็นตัวกลำงประสำนประโยชน์ระหว่ำง             
ผู้ผลักดันนโยบำยกลุ่มอื่น ๆ 
 ในที่นี้ผู้ผลักดันนโยบำยอำจจะเป็นนักกำรเมือง คณะที่ปรึกษำของรัฐบำล 
บริษัทเอกชน หรือกลุ่มผลประโยชน์อ่ืน ๆ โดยกลุ่มต่ำง ๆ เหล่ำนี้ต้องเป็นกลุ่มที่มีควำมพร้อมต่อกำร
ลงทุน ทั้งในด้ำนควำมคิดด้ำนเวลำ และด้ำนงบประมำณซึ่งทุกกลุ่มก็ต่ำงมุ่งหวังหวังผลประโยชน์เมื่อ
นโยบำยถูกผลักดันและน ำไปใช้ในอนำคตนั่นเอง (Kingdon, 1984) 
 ตำมทัศนะของ  Kingdon ผู้ผลักดันนโยบำยอำจมีเพียงบทบำทเดียวหรือสอง
บทบำทพร้อมกันได้ ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่กับกระบวนกำรที่ เกิดขึ้นในแต่ละขั้นตอนของพหุกระแสโดยที่อำจ
แยกพิจำรณำเป็น 2 ประเภท คือ ในกรณีผู้ผลักดันนโยบำยที่มองเห็นได้ และกรณีผู้ผลักดันนโยบำยที่
มองเห็นไม่ได้ ดังนี้ 
 1. ผู้ผลักดันนโยบำยที่มองเห็นได้ (Visible Policy Entrepreneurs) อำจเข้ำมำ
มีส่วนร่วมในกระแสปัญหำ และกระแสกำรเมืองโดยมีจุดมุ่งหมำยเพื่อผลักดันประเด็นปัญหำนั้น ๆ ให้
กลำยเป็นวำระนโยบำยของรัฐบำลทั้งนี้ พวกเขำมักสำมำรถเพ่ิมหรือย้ำยวำระได้ เนื่องจำกพวกเขำมัก
ด ำรงต ำแหน่งสูง ทำงกำรเมือง ไม่ว่ำจะเป็นนำยกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิก
วุฒิสภำ หรืออำจเป็นองค์กรพัฒนำเอกชน (NGOs) กลุ่มผลประโยชน์สำธำรณะ(Public Interest 
Groups) และกลุ่มล็อบบี้ยิสต์ (Lobbyists) เป็นต้น 
 2. ผู้ ผ ลั ก ดั น น โย บ ำย ที่ ม อ ง ไม่ เห็ น  (Hidden Policy Entrepreneurs)  
มีเป้ำหมำยเพ่ือเสนอทำงเลือกที่มีควำมน่ำเชื่อถือ และเป็นไปได้ต่อกำรด ำเนินกำรในกระแสนโยบำย               
ผู้ผลักดันนโยบำยกลุ่มนี้มักปรำกฏอยู่เบื้องหลังของกระแสนโยบำยอันเป็นพ้ืนที่ของควำมเชี่ยวชำญ 
ประเด็นปัญหำที่เพ่ิมขึ้นและมีควำมโดดเด่นเป็นที่สนใจของรัฐบำล พวกเขำมักสนับสนุนชุดของ
ทำงเลือกที่มีประสิทธิภำพ ส ำหรับผู้มีอ ำนำจในกำรตัดสินนโยบำย ซึ่งในที่นี้จะหมำยถึง ข้ำรำชกำร
สำยปฏิบัติกำร นักวิจัยด้ำนนโยบำยสำธำรณะ ผู้บริหำรชั้นต้น นักวิชำกำรในสำขำที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบำยแต่ละด้ำน เป็นต้น (Kingdon, 1984) นอกจำกนี้ในบริบทสังคมไทยผู้ผลักดันนโยบำยที่มอง
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ไม่เห็นยังอำจหมำยรวมถึงกลุ่มทุนขนำดใหญ่ที่ให้กำรสนับสนุนพรรคกำรเมือง กลุ่มบริษัทเอกชนที่มี
ส่วนได้เสียในนโยบำย อดีตนักกำรเมือง เป็นต้น 
 ชูชัย ศุภวงศ์ (2540)  กล่ำวว่ำ ในกำรก ำหนดโยบำยสำธำรณะที่มีผลกระทบทั้งต่อ
โดยตรงและโดยอ้อมนั้น ขั้นตอน และควำมเป็นในกำรก ำหนดนโยบำย โดยแยกออกเป็น 2 ส่วน ได้แก ่
 1. ผู้มีส่วนในกำรก ำหนดนโยบำยอย่ำงเป็นทำงกำร ได้แก่ ภำคกำรเมือง   
 2. ผู้มีส่วนในกำรก ำหนดโยบำยอย่ำงไม่เป็นทำงกำร ได้แก่ ภำครำชกำร ภำค
ประชำสังคม พรรคกำรเมือง   
 ผู้มีส่วนในกำรก ำหนดนโยบำยอย่ำงเป็นทำงกำร   
 1. ภำคกำรเมือง ภำคกำรเมืองที่เป็นฝ่ำยที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับกำรก ำหนด
นโยบำย ประกอบด้วย ฝ่ำยบริหำร และฝ่ำยนิติบัญญัติ  ทั้ง 2 ฝ่ำย มีรำยละเอียดที่เกี่ยวข้องกับกำร
ก ำหนดนโยบำย  ดังนี้  
  1.1 ฝ่ำยบริหำร โดยทั่วไปอำจเห็นว่ำนโยบำยส่วนใหญ่นั้น ถูกก ำหนดขึ้นโดย
กำรตัดสินใจของฝ่ำยบริหำร เนื่องจำกฝ่ำยบริหำรเป็นฝ่ำยที่มีอ ำนำจในกำรบริหำรประเทศ และมี
คณะผู้บริหำรที่มีควำมสำมำรถและประสบกำรณ์ กำรท ำหน้ำที่ฝ่ำยบริหำรจึงต้องเสนอแนวนโยบำย
เพ่ือขับเคลื่อนกำรบริหำรประเทศให้ไปยังทิศทำงท่ีคณะผู้บริหำรก ำหนด 
  ส ำหรับประเทศไทยอำจเห็นว่ำก่อนที่นโยบำยจะเป็นรูปเป็นร่ำงและมีผล
บังคับใช้ทั่วทั้งรัฐ นโยบำยส่วนใหญ่ (ส ำหรับประเทศไทย) มำจำกพรรคกำรเมืองที่มีเสียงข้ำงมำก  
เช่น อดีตนำยกรัฐมนตรีกล่ำวถึงโครงกำรให้เด็กนักเรียนไทยทุกคนมีคอมพิวเตอร์พกพำ (Laptop) 
เพรำะจะท ำให้เด็กเข้ำถึงข้อมูลสำมำรถมีระบบหนังสืออิเล็กทรอนิกส์ ค ำกล่ำวดังกล่ำว ได้ถูกพรรค
เพ่ือไทย ซึ่งเป็นพรรครัฐบำลเสียงข้ำงมำก น ำมำปฏิบัติเป็นนโยบำยแท๊บเล็ตส ำหรับนักเรียน ป.1 ในปี 
พ.ศ. 2555 ซึ่งถือได้ว่ำ เป็นกำรก่อตัวของนโยบำยที่ถูกก ำหนดโดยภำคกำรเมือง    
  1.2 ฝ่ำยนิติบัญญัติ หมำยถึง ผู้แทนที่เป็นตัวแทนของประชำชนซึ่งส่วนใหญ่
ได้รับทรำบถึงปัญหำควำมเดือดร้อนของประชำชนในพ้ืนที่รับผิดชอบ และน ำเข้ำเสนอต่อสภำฯ เพ่ือ
ก ำหนดเป็นนโยบำยสำธำรณะ เช่น นโยบำยถนนปลอดฝุ่น นโยบำยสร้ำงฝำยหรือเขื่อนเก็บกักน้ ำเพ่ือ
กำรเกษตร เป็นต้น   
  ส ำหรับฝ่ำยบริหำร และฝ่ำยนิติบัญญัติที่ได้น ำเสนอในที่นี้ หมำยควำมรวมถึง
ภำคกำรเมืองทุกระดับ ประกอบด้วย ระดับชำติ ระดับท้องถิ่น และสำมำรถอธิบำยเกี่ยวกับบทบำท
ของฝ่ำยบริหำรขององค์กรภำคเอกชนได้ 
 ผู้มีส่วนในกำรก ำหนดโยบำยอย่ำงไม่เป็นทำงกำร   
 ผู้มีส่วนในกำรก ำหนดโยบำยอย่ำงไม่เป็นทำงกำรนี้ แบ่งออกเป็น 3 ส่วน โดยแต่
ละส่วนมีบทบำทดังนี้ 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 83 

 1. ภำครำชกำร หมำยถึง หน่วยงำนที่มีรูปแบบซึ่งจัดเป็นกระทรวง ทบวง กรม 
กอง ฝ่ำยฯลฯ เพ่ือน ำนโยบำยสำธำรณะไปสู่กำรปฏิบัติ (Implementation Policy) ระบบรำชกำรจึง
เป็นองค์กำรขนำดใหญ่ที่สลับซับซ้อน เป็นรูปแบบขององค์กำรทำงสังคมที่มีคุณลักษณะโดยเฉพำะ  
ภำครำชกำรเป็นฝ่ำยประจ ำที่จะท ำหน้ำที่น ำนโยบำยไปสู่กำรปฏิบัติ แต่อย่ำงก็ตำมภำครำชกำรใน
ฐำนะของฝ่ำยที่มีควำมเชี่ยวชำญและเป็นฝ่ำยที่มีข้อมูลอย่ำงกว้ำงขวำง ดังนั้น ภำครำชกำรนี้จึงมีส่วน
ในกำรก ำหนดนโยบำย โดยกำรเสนอควำมคิดเห็น หรือ ข้อเสนอแนะไปยังภำคกำรเมือง 
 2. ภำคประชำสังคม หมำยถึง กำรที่ผู้คน สังคม สภำพกำรณ์ หรือสภำพปัญหำ
ในสังคมที่สลับซับซ้อนยำกแก่กำรแก้ไข รวมตัวกันโดยมีวัตถุประสงค์ร่วมกันในกำรน ำไปสู่กำรก่อ
จิตส ำนึก (Civic conciousness) ร่วมกันเป็นกลุ่มหรือ องค์กร (Civic Group) ทั้งภำครัฐและ ภำค
ธุรกิจเอกชน หรือ ภำคสังคม (ประชำชน) ในลักษณะเป็นทุนร่วมกัน เพ่ือแก้ปัญหำหรือกระท ำกำร
บำงอย่ำง เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ทั้งที่ด้วยควำมรัก ควำมสมำนฉันท์เอ้ืออำทรต่อกันภำยในระบบ
กำรบริหำรจัดกำรโดยมีกำรเชื่อมโยงเป็นเครือข่ำยในระบอบประชำธิปไตยจึงท ำให้ภำคประชำสังคม 
สำมำรถรวมกลุ่มเพ่ือเสนอควำมเห็น ข้อเสนอแนะ และอ่ืน ๆ ที่ต้องกำร เพ่ือสู่กระบวนกำรของกำร
ก ำหนดนโยบำยได้ อีกทั้งกำรเสนอกฎหมำย ข้อคิดเห็นดังกล่ำวรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยได้
เปิดช่องไว้เพ่ือให้ทุกภำคส่วนได้มีส่วนร่วมในกำรปกครองประเทศ 
 3. พรรคกำรเมือง คือ ที่รวมของกลุมบุคคลที่มีแนวควำมคิดทำงกำรเมือง สังคม 
และเศรษฐกิจ คลำยคลึงกัน รวมกันเพ่ือจุดประสงคที่จะสงบุคคลเขำรับเลือกตั้ง เพ่ือใหไดเสียงข้ำง
มำกในสภำและเพ่ือใหมีโอกำสไดจัดตั้งรัฐบำลเขำมำบริหำรประเทศตำมนโยบำยที่สอดคลองกับ
อุดมกำรณของกลุม ซึ่งถือเปนลักษณะของพรรคกำรเมืองในหลักกำรหรือรูปแบบที่ยึดถือกันวำเปนสำกล 
 ในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ จะพบว่ำ มีองค์กรหรือหน่วยงำนเข้ำมำ
เกี่ยวข้องเป็นจ ำนวนมำก ทั้ งที่เกี่ยวข้องโดยตรง และเกี่ยวข้องโดยอ้อม องค์กรที่มีบทบำทและ
เกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะในประเทศไทย จ ำแนกได้ดังนี้  
 1. ฝ่ำยนิติบัญญัติหรือรัฐสภำ รัฐสภำไทยในช่วงภำยใต้รัฐธรรมนูญแห่ง
รำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2551 ได้ก ำหนดให้รัฐสภำเป็นสภำคู่ซึ่งประกอบด้วย สภำผู้แทนรำษฎรและ
วุฒิสภำ ซึ่งมีหน้ำที่เกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะใน 2 ลักษณะ คือ 
  1.1 กำรจัดท ำกฎหมำย กฎหมำยถือเป็นนโยบำยสำธำรณะรูปหนึ่ง และกำร
ตรำกฎหมำยถือเป็นอ ำนำจหน้ำที่ที่ส ำคัญที่สุดของรัฐสภำเพรำะโดยหลักกำรของระบอบ
ประชำธิปไตยแล้ว กำรอนุมัติหรือไม่อนุมัติร่ำงพระรำชบัญญัติ พระรำชก ำหนดที่ฝ่ำยบริหำรหรือ
สมำชิกสภำเองเป็นผู้เสนอ จะต้องผ่ำนกำรพิจำรณำเห็นชอบของรัฐสภำ ซึ่งถือเป็นสถำบันที่เป็น
ตัวแทนของประชำชนเสียก่อน 
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  1.2 กำรควบคุมฝ่ำยบริหำร รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่ำวนี้ ได้ก ำหนดอ ำนำจ
หน้ำที่ที่ส ำคัญอีกประกำรหนึ่ง คือ กำรควบคุมกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินของรัฐบำล ซึ่งถือเป็นกำร
ควบคุมนโยบำยและกำรด ำเนินงำนของรัฐบำล โดยรัฐสภำสำมำรถกระท ำได้ 2 วิธี คือ กำรตั้งกระทู้
ถำมรัฐมนตรีในข้อเท็จจริงหรือนโยบำยอันเกี่ยวกับงำนในหน้ำที่รัฐมนตรี และกำรเสนอบัญญัติเปิด
อภิปรำยทั่วไปเพื่อลงมติไม่ไว้วำงใจรัฐมนตรีเป็นรำยบุคคลหรือทั้งคณะ 
 2. คณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีเป็นองค์คณะบุคคลสูงสุดที่รับผิดชอบในด้ำนกำร
บริหำรรำชกำรแผ่นดิน ก ำหนดนโยบำย และติดตำมผลกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน ก ำหนดนโยบำย 
และติดตำมผลกำรปฏิบัติตำมนโยบำยของกระทรวง ทบวง กรมต่ำง ๆ ทั้งนี้ อำจแยกพิจำรณำอ ำนำจ
หน้ำที่ของคณะรัฐมนตรีออกได้ ดังนี้ 
  2.1 กำรวำงนโยบำยในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน โดยหลักกำรของระบอบ
ประชำธิปไตยแล้ว คณะรัฐมนตรีที่เข้ำมำบริหำรรำชกำรแผ่นดินถือว่ำเข้ำบริหำรรำชกำรแผ่นดินแทน
ประชำชนผู้เป็นเจ้ำของอ ำนำจอธิปไตย รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีที่จะเข้ำมำ
บริหำรรำชกำรแผ่นดินต้องแถลงนโยบำยต่อรัฐสภำ โดยไม่มีกำรลงมติให้ควำมไว้วำงใจ (มำตรำ 211) 
จึงถือได้ว่ำ กำรแถลงนโยบำยสำธำรณะเพ่ือใช้เป็นแนวทำงในกำรบริหำรประเทศ โดยจะต้องผ่ำน
ควำมคิดเห็นของสมำชิกรัฐสภำ และเปิดเผยต่อประชำชนทั่วไป 
  2.2 กำรวำงระเบียบข้อบังคับให้กระทรวง ทบวง กรมต่ำง ๆ ถือปฏิบัติ กำร
วำงระเบียบข้อบังคับของคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้กระทรวง ทบวง กรมต่ำง ๆ ถือปฏิบัตินั้นมีลักษณะเป็น
นโยบำยอย่ำงหนึ่ง โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะให้กิจกำรในกระทรวง ทบวง กรมต่ำง  ๆ ปฏิบัติให้เป็น
ในทำงเดียวกัน ประกอบกับรัฐธรรมนูญและกฎหมำยต่ำง ๆ มีรำยละเอียดไม่มำกพอหรืออำจไม่
ครอบคลุมอย่ำงทั่วถึง ท ำให้เกิดปัญหำต่ำง ๆ ในกำรปฏิบัติรำชกำรได้ ด้วยเหตุนี้ คณะรัฐมนตรีใน
ฐำนะหัวหน้ำฝ่ำยบริหำรจึงจ ำเป็นต้องวำงระเบียบ ซึ่งถือเป็นนโยบำยอีกรูปแบบหนึ่งให้ถือปฏิบัติ เช่น 
ระเบียบส ำนักนำยกรัฐมนตรีว่ำด้วยกำรพัสดุหรืองำนสำรบรรณ เป็นต้น 
  2.3 กำรพิจำรณำและมีมติในเรื่องต่ำง ๆ ที่กระทรวง ทบวง กรมเสนอมำ
เนื่องจำกกำรปฏิบัติงำนของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม ย่อมมีปัญหำเกิดขึ้นเสมอ รวมทั้งในบำงเรื่อง 
กฎหมำยก ำหนดให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้วินิจฉัยสั่งกำรหรืออนุมัติ หรืออำจเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับนโยบำย
ของรัฐบำล จึงเป็นกำรจ ำเป็นที่กระทรวง ทบวง กรมต่ำง ๆ จะได้เสนอขอให้คณะรัฐมนตรีพิจำรณำ
เพ่ือวินิจฉัยชี้ขำด 
 3. กระทรวง ทบวง กรม ตำมโครงสร้ำงกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน กระทรวง 
ทบวง กรม หรือเรียกรวม ๆ ว่ำ ระบบรำชกำรจะถือเป็นฝ่ำยปฏิบัติ คือ เป็นผู้น ำเอำนโยบำย
สำธำรณะที่ถูกก ำหนดขึ้นโดยรัฐบำลหรือคณะรัฐมนตรีไปปฏิบัติให้บรรลุผลส ำเร็จ แต่จำกสภำพควำม
เป็นจริง จะพบว่ำ ฝ่ำยข้ำรำชกำรกลับเป็นฝ่ำยเข้ำไปมีบทบำทในกำรก ำหนดนโยบำยอย่ำงมำก 
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โดยเฉพำะในฐำนะของผู้รวบรวมวิเครำะห์และน ำเสนอข้อมูลเพ่ือประกอบกำรตัดสินใจในกำรก ำหนด
นโยบำย และในบำงครั้งก็กลำยเป็นผู้ที่มีบทบำทในกำรตัดสินใจแทนฝ่ำยกำรเมืองเสียเอง 
 4. ศำลหรือฝ่ำยตุลำกำร โดยรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยได้ก ำหนดให้
พระมหำกษัตริย์ทรงใช้อ ำนำจตุลำกำรผ่ำนทำงศำล ซึ่งมีอ ำนำจในกำรพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดี  
ผู้พิพำกษำมีอิสระในกำรพิจำรณำพิพำกษำอรรถคดีให้เป็นไปตำมกฎหมำย โดยในกระบวนกำร
พิพำกษำดังกล่ำว ควบคู่กับคดีที่เกี่ยวข้อง ไม่ว่ำจะเป็นระหว่ำงเอกชนกับเอกชน หรือระหว่ำงเอกชน
กับหน่วยงำนของทำงรำชกำร มักจะขอให้ศำลตีควำมและวินิจฉัยชี้ขำดตัวบทกฎหมำย ซึ่งบ่อยครั้งตัว
บทกฎหมำย ซึ่งถือเป็นนโยบำยอย่ำงหนึ่ง มักจะบัญญัติไว้อย่ำงคลุมเครือ ท ำให้สำมำรถตีควำม
ขัดแย้งกันต่ำง ๆ นำนำ แต่ข้อส ำคัญ คือ เมื่อศำลได้ยอมรับหรือตีควำมตัวบทกฎหมำยไปในทำงหนึ่ง
ทำงใดแล้ว ผลของกำรวินิจฉัยชี้ขำดนั้นถือเป็นกำรให้น้ ำหนัก หรือเป็นกำรเลือกแนวนโยบำยของฝ่ำย
ที่ชนะคดี โดยเฉพำะในปัจจุบัน กำรพัฒนำเศรษฐกิจ และสังคมเจริญก้ำวหน้ำขึ้น บทบำทของศำลใน
กำรตีควำมตัวบทกฎหมำยเกี่ยวกับเศรษฐกิจ ถือเป็นกำรก ำหนดนโยบำยเศรษฐกิจในทำงอ้อมอย่ำง
หนึ่งย่อมจะมีมำกขึ้นเป็นเงำตำมตัว เช่น กฎหมำยเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน กำรท ำสัญญำ
กฎหมำยเกี่ยวกับแรงงำนสัมพันธ์ เป็นต้น ซึ่งมักเกิดข้อพิพำทต่ำง ๆ ที่ต้องได้รับกำรพิจำรณำตีควำม
โดยศำลอยู่บ่อย ๆ ท ำให้บทบำทของศำลเกี่ยวกับนโยบำยเศรษฐกิจเด่นชัดขึ้น  
 5. พรรคกำรเมือง พรรคกำรเมืองมีบทบำทเป็นตัวเชื่อระหว่ำงรัฐบำลกับ
ประชำชน เพรำะมีหน้ำที่ในกำรรวบรวมควำมคิดเห็นและควำมต้องกำรต่ำง ๆ ของประชำชน ไม่ว่ำจะ
เป็นประโยชน์ ข้อร้องทุกข์หรืออุดมกำรณ์ และท ำกำรปรับเปลี่ยน ประนีประนอมควำมต้องกำรของ
ประชำชน ซึ่งบ่อยครั้งจะขัดแย้งกันให้เป็นนโยบำย เพ่ือที่พรรคหรือผู้สมัครในนำมของพรรคจะได้น ำ
นโยบำยที่จัดท ำขึ้นเสนอต่อประชำชนในช่วงเวลำหำเสียงเลือกตั้ง และเสนอต่อรัฐสภำและรัฐบำล
หลังจำกท่ีได้รับเลือกตั้งแล้ว 
 6. กลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มผลประโยชน์ในทุกระบบกำรเมืองต่ำงท ำหน้ำที่เป็น
ปำกเสียงปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มตนโดยกำรเรียกร้องหรือเสนอทำงเลือกนโยบำยอ่ืน ๆ ต่ อผู้
ก ำหนดนโยบำย โดยบทบำทหน้ำที่จะรวมทั้งกำรจัดหำข้อมูลเสนอต่อเจ้ำหน้ำที่ของรัฐเกี่ยวกับ
นโยบำยที่เสนอและผลที่อำจจะเกิดขึ้น ซึ่งจะส่งผลให้กำรก ำหนดนโยบำยมีควำมเหมำะสมมำกขึ้น 
 กำรเข้ ำสู่ วำระนโยบำยของไทย: กระบวนกำรตัดสิน ใจและกลไกผ่ ำน
คณะรัฐมนตรี 
 ดังที่กล่ำวไปบ้ำงแล้วว่ำ นโยบำยสำธำรณะมักเป็นนโยบำยที่ถูกเลือกจำกภำครัฐ
กำรเข้ำสู่วำระนโยบำยจึงมักน ำไปใช้วิเครำะห์นโยบำยที่จัดท ำโดยภำครัฐเป็นส่วนใหญ่ เพรำะฉะนั้น 
กระบวนกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีถือเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนกำรเข้ำสู่วำระนโยบำยด้วย และ
ยังเป็นขั้นตอนสุดท้ำยของกำรเข้ำสู่วำระนโยบำยตำมที่ Kingdon เรียกว่ำ “วำระกำรตัดสินใจ” 
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(Decision Agenda) กระบวนกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีเริ่มต้นตั้งแต่กำรน ำประเด็นปัญหำเข้ำสู่
กำรพิจำรณำของคณะรัฐมนตรี กำรเสนอขอควำมเห็นของจำกหน่วยงำนที่เกี่ยวข้อง กำรยืนยันและ
แจ้งมติคณะรัฐมนตรี รวมไปถึงกำรติดตำมผลกำรด ำเนินงำนตำมมตินั้น ๆ ทั้งนี้ อำจกล่ำวได้ว่ำก่อน
กำรตรำพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 กำร
บริหำรงำนภำครัฐของไทยยังไม่ได้มีกำรก ำหนดหลักเกณฑ์และระเบียบแน่ชัดจนกระทั่งพระรำช
กฤษฎีกำฉบับดังกล่ำวมีผลบังคับใช้จำกเหตุผลว่ำ 
 “คณะรัฐมนตรีมีภำรกิจที่จะต้องปฏิบัติและด ำเนินกำร และมีเรื่องที่ส่วนรำชกำร
หรือหน่วยงำนต่ำง ๆ น ำเสนอเข้ำสู่กำรพิจำรณำของคณะรัฐมนตรีเป็นจ ำนวนมำกเพ่ือเป็นกำรลด
ภำรกิจและจ ำนวนเรื่องที่จะน ำเสนอเข้ำสู่กำรพิจำรณำของคณะรัฐมนตรี รวมทั้งเพ่ือให้กำรแก้ไข
ปัญหำในกรณีฉุกเฉินหรือมีควำมจ ำเป็นเพ่ือประโยชน์ของประเทศเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพและ
เหมำะสมกับสภำวกำรณ์” (พระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 
2548) พร้อมกันนั้น ยังมีกำรก ำหนดระเบียบว่ำด้วยหลักเกณฑ์และวิธีกำรกำรเสนอเรื่องต่อ
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 น ำมำใช้ควบคู่กันกับพระรำชกฤษฎีกำข้ำงต้นด้วย ทั้งนี้ วำระที่จะเข้ำสู่
ขั้นตอนวำระกำรตัดสินใจ (Decision Agenda) โดยคณะรัฐมนตรีได้นั้นต้องเริ่มต้นจำกกำรน ำเรื่อง
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีและเรื่องดังกล่ำวต้องเป็นเรื่องเฉพำะตำมที่บัญญัติใน มำตรำ 4 แห่งพระรำช
กฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่อง และกำรประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 เท่ำนั้น จำกพระรำช
กฤษฎีกำและระเบียบข้ำงต้น ผู้เขียนสำมำรถสรุปกระบวนกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีดังแผนภำพ
ที่ 8 โดยจะประกอบด้วย 6 ขั้นตอน ส ำคัญดังนี้ (ผู้ประสำนงำนคณะรัฐมนตรีและรัฐสภำ, 2556; 
ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี, 2549) 
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             
         เสนอเรื่องผ่ำน         เสนอควำมเห็น 
             

 
ให้ควำมเห็น 

 
      เสนอพิจำรณำสั่งกำร 
 
 
 
  เสนอ    เสนอพิจำรณำ 
 
 
 

     ส่งเสนอ 
 แจ้งมติคณะรัฐมนตรี 
  
          
 
ภำพที่ 8 แสดงกระบวนกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีของไทย 
ที่มำ : ผู้ประสำนงำนคณะรัฐมนตรีและรัฐสภำ (2556) 
 
 ขั้นตอนที่ 1 กำรเสนอเรื่องของส่วนรำชกำร 
 ส่วนรำชกำรจะน ำเรื่องเสนอผ่ำนส ำนักงำนเลขำธิกำรรัฐมนตรีเพ่ือตรวจสอบว่ำ
เป็นไปตำมหลักเกณฑ์ที่ก ำหนดในพระรำชกฤษฎีกำว่ำด้วยกำรเสนอเรื่องและกำรประชุม
คณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่ำด้วยหลักเกณฑ์และวิธีกำรเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 
2548 หรือไม่รวมถึงเรื่องที่เสนอมีควำมเห็นของหน่วยงำนอ่ืนที่เกี่ยวข้องเพ่ือประกอบกำรพิจำรณำ
ของคณะรัฐมนตรีครบถ้วนหรือไม่ หำกมีทำงส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีจะก ำหนดวันที่คำดหมำย
ว่ำจะน ำเรื่องของส่วนรำชกำรเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและแจ้งให้ส่วนรำชกำรทรำบเป็นล ำดับไป 
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 ขั้นตอนที่ 2 กำรขอควำมเห็นจำกส่วนรำชกำรที่เก่ียวข้อง 
 ควำมเห็นจำกส่วนรำชกำรที่ เกี่ยวข้องกับเรื่องหนึ่ ง  ๆ มีควำมส ำคัญต่อ
กระบวนกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีเป็นอย่ำงมำก เนื่องจำกกำรตัดสินใจจ ำเป็นต้องอำศัยข้อมูลที่
ถูกต้องชัดเจน ประกอบกับควำมเห็นจำกภำคส่วนต่ำง ๆ เพ่ือน ำมำประกอบกำรพิจำรณำเรื่องหนึ่ง ๆ 
ในกรณีที่ส่วนรำชกำรยังไม่ได้จัดท ำกำรข้อควำมเห็นดังกล่ำว ทำงส ำนักงำนเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรี
จะเป็นผู้ด ำเนินกำรพร้อมทั้งก ำหนดวันที่ขอให้ตอบด้วย 
 ขั้นตอนที่ 3 กำรเสนอนำยกรัฐมนตรี/ รองนำยกรัฐมนตรี พิจำรณำสั่งกำร 
 ส่วนรำชกำรได้ขอควำมเห็นมำครบถ้วนสมบูรณ์แล้ว หรือยังไม่ครบแต่เป็นกรณี
เร่งด่วน ทำงส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีจะจัดท ำบันทึกสรุปเรื่องพร้อมข้อมูลควำมเห็นของส่วน
รำชกำรที่ตอบมำแล้ว รวมไปถึงข้อวิเครำะห์ของส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีเสนอต่อนำยกรัฐมนตรี
หรือรองนำยกรัฐมนตรี (ที่ ได้ รับมอบหมำยและมอบอ ำนำจในกำรสั่ งและปฏิบัติรำชกำรแทน
นำยกรัฐมนตรี) เพ่ือพิจำรณำสั่งกำร โดยส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีก็จะด ำเนินกำรตำมข้อสั่งกำรต่อไป 
 ขั้นตอนที่ 4 เสนอต่อคณะกรรมกำรกลั่นกรอง 
 ประเด็นเชิงนโยบำยบำงประเด็นจ ำเป็นต้องได้รับกำรพิจำรณำอย่ำงรอบคอบ 
ส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีอำจได้รับกำรสั่งกำรส่งเรื่องต่อไปให้ฝ่ำยเลขำนุกำรของคณะกรรมกำร
กลั่นกรองคณะนั้น ๆ เพ่ือจัดประชุมพิจำรณำจำกนั้นประธำนกรรมกำรกลั่นกรองจะส่งผลกำร
พิจำรณำเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป 
 ขั้นตอนที่ 5 เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี 
 นอกจำกกรณีที่ประธำนกรรมกำรกลั่นกรองจะส่งผลกำรพิจำรณำเสนอ
คณะรัฐมนตรีทำงหนึ่งในขั้นตอนที่ 4 แล้ว นำยกรัฐมนตรี/ รองนำยกรัฐมนตรีสำมำรถสั่งกำรให้น ำ
เรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีได้โดยตรง 
 ขั้นตอนที่ 6 แจ้งมิติคณะรัฐมนตรี 
 เรื่องทั้งหมดที่เข้ำสู่วำระกำรประชุมของคณะรัฐมนตรี เมื่อประชุมเสร็จสิ้นแล้ว 
ทำงส ำนักเลขำธิกำรคณะรัฐมนตรีจะจัดท ำมติคณะรัฐมนตรีแต่ละเรื่องและแจ้งส่วนรำชกำรเจ้ำของ
เรื่อง และส่วนรำชกำรที่เกี่ยวข้องเพ่ือด ำเนินกำรตำมมติคณะรัฐมนตรี รวมทั้งจัดท ำเอกสำรสรุปผล
กำรประชุมคณะรัฐมนตรีในครั้งนั้นส่งให้คณะรัฐมนตรีต่อไป 
 จะเห็นได้ว่ำกระบวนกำรเข้ำสู่วำระนโยบำยของไทย (ท่ีออกโดยฝ่ำยบริหำร) ใน
ขั้นตอนสุดท้ำยจะเป็นกำรตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี ซึ่งผลของกำรประชุมจะออกมำในรูปของมติ
คณะรัฐมนตรี อันเป็นผลของกำรตัดสินใจร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินใน
เรื่องต่ำง ๆ ตำมที่ก ำหนด เช่น มิติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับกำรอนุมัติร่ำงกฎหมำย กำรอนุมัติโครงกำร 
กำรอนุมัติงบประมำณกำรแต่งตั้งโยกย้ำยข้ำรำชกำร กำรก ำหนดระเบียบแบบแผนในกำรปฏิบัติรำชกำร 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 89 

 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำย 
 Anderson (1994) ได้กล่ ำวถึ งผลกระทบของนโยบำย (Policy Impacts) 
ดังต่อไปนี้  
 1. ผลผลิตนโยบำย (Policy Output) คือ ผลที่ เกิดขึ้นจำกกำรท ำงำนของ
หน่วยงำนให้เป็นไปตำมกำร ตัดสินใจนโยบำยและถ้อยแถลงนโยบำย แนวควำมคิดเกี่ยวกับผลผลิต
นโยบำย จะมุ่งเน้นในประเด็นเหล่ำนี้ ได้แก่ จ ำนวนภำษีที่เก็บได้ ควำมยำวของถนนที่สร้ำงได้ จ ำนวน
เงินสวัสดิภำพที่จ่ำยไป เป็นต้น ลักษณะของผลผลิตนโยบำยจึงเสมือนสิ่งที่ศำสตรำจำรย์ William T. 
Gormley Jr. เรียกว่ำ “กำรนับเมล็ดถั่ว” (Bean Counting) หน่วยงำนที่ได้รับควำมกดดันจำกฝ่ำย
นิติบัญญัติหรือกลุ่มผลประโยชน์อำจเน้นเรื่อง “ผลผลิต” มำกกว่ำ “ผลลัพธ์” เพ่ือให้เห็นสถิติตัวเลข 
ซึ่งเป็นกำรสร้ำงภำพลวงตำเก่ียวกับควำมส ำเร็จหรือควำมก้ำวหน้ำของโครงกำร  
 2. ผลลัพธ์นโยบำย (Policy Outcomes) คือ ผลที่เกิดขึ้นต่อสังคมท้ังที่ตั้งใจและ
ไม่ตั้งใจ ซึ่งเกิดจำก กำรกระท ำหรือไม่กระท ำของรัฐบำล เช่น นโยบำยสวัสดิกำรสังคม หำกพิจำรณำ
ในด้ำนผลผลิตนโยบำยอำจพิจำรณำว่ำประชำชนกลุ่มเป้ำหมำยมีรำยได้เพ่ิมขึ้นแต่ในด้ำนผลลัพธ์
นโยบำย อำจพบว่ำ ประชำชนกลุ่มเป้ำหมำยขำดควำมกระตือรือร้นที่จะหำงำนท ำเพ่ือให้มีรำยได้
เพียงพอโดยไม่ต้องพ่ึงเงินสวัสดิกำร เป็นต้น หรือในกรณีที่รัฐบำลสร้ำงท่ำเรือน้ ำลึกเสร็จเรียบร้อย ซึ่ง
ถือว่ำปรำกฏผลผลิตแล้วแต่ทว่ำไม่มีเรือเข้ำมำใช้ประโยชน์จำกท่ำเรือน้ ำลึกเลย แสดงว่ำเกิดผลลัพธ์
ในทำงลบ หรือในกรณีท่ีรัฐบำลสร้ำงถนนตำมโครงกำรเสร็จและปรำกฏว่ำประชำชนนิยมใช้ถนนสำยนี้
ในกำรสัญจรอย่ำงคับคั่ง แสดงว่ำเกิดผลลัพธ์ในทำงบวก  
 3. ผลกระทบของนโยบำย (Policy Impacts) นอกจำกผลผลิตและผลลัพธ์แล้ว 
นโยบำยยังก่อให้เกิดผลกระทบด้วย ซึ่งจะกล่ำวโดยสรุปได้ ดังนี้  
  3.1 นโยบำยส่งผลกระทบต่อปัญหำสำธำรณะ ตำมเป้ำหมำยของนโยบำย
จะต้องก ำหนดให้ชัดเจนว่ำประชำชนกลุ่มใดจะได้รับผลกระทบ เช่น กลุ่มคนจน กลุ่มธุรกิจ เยำวชนที่
เสียเปรียบในกำรศึกษำ หรือใครก็ตำม ผลของนโยบำยที่ต้องกำรให้เกิดขึ้นกับประชำชนกลุ่มใดต้อง
ระบุให้ชัดเจน ถ้ำเป็นโครงกำรต่อต้ำนควำมยำกจน เป้ำหมำยของโครงกำรคือกำรยกระดับรำยได้ของ
คนจน ถ้ำจุดมุ่งหมำยครอบคลุมหลำยประเด็น อำจต้องใช้โครงกำรหลำยโครงกำรผสมผสำนกัน กำร
วิเครำะห์ก็จะยิ่งซับซ้อนขึ้นเพรำะจะต้องจัดล ำดับควำมส ำคัญของผลกระทบที่ต้องกำรให้เกิดขึ้น 
นอกจำกนี้นโยบำยอำจก่อให้เกิดผลกระทบที่ต้องกำรหรือไม่ต้องกำร หรือทั้งสองอย่ำงก็ได้ เช่น 
นโยบำยสวัสดิกำร อำจช่วยให้คนจนมีรำยได้เพ่ิมข้ึน แต่ไม่อำจส่งเสริมให้คนจนสนใจหำงำนท ำ ดังนั้น 
ผลกระทบคือรัฐบำลจะต้องจัดสวัสดิกำรให้ตลอดไป ท ำให้เป็นภำระแก่ผู้เสียภำษี และบุคคลเหล่ำนี้ไม่
สำมำรถพ่ึงพำตนเองได้  



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 90 

  2.2 นโยบำยอำจส่งผลกระทบต่อสถำนกำรณ์หรือกลุ่มคนนอกเหนือจำกที่
ก ำหนดไว้ อำจเรียกว่ำผลกระทบที่ไม่คำดหมำย (Spillover Effects) หรือผลกระทบภำยนอก 
(Externalities) เช่น กำรทดลองระเบิดนิวเคลียร์ในชั้นบรรยำกำศ อำจให้ข้อมูลด้ำนกำรพัฒนำอำวุธ 
แต่ในขณะเดียวกันก็จะก่อให้เกิดรังสีที่เป็นอันตรำยต่อมนุษยชำติในอนำคต หรือโครงกำรให้กำรศึกษำ
แก่ประชำชน นอกจำกจะท ำให้นักศึกษำมีควำมรู้ ยังท ำให้นำยจ้ำงสำม ำรถจ้ำงคนที่มีควำมรู้
ควำมสำมำรถท ำให้กำรท ำงำนมีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น และท ำให้ชุมชนมีสมำชิกที่มีคุณภำพมำกขึ้น
ด้วย แต่ในขณะเดียวกันนำยจ้ำงจะต้องจ่ำยค่ำจ้ำงมำกขึ้น ท ำให้ต้นทุนสินค้ำสูงขึ้นด้วย อำจส่งผล
กระทบต่อกำรแข่งขันกับคู่แข่งท่ีมีต้นทุนค่ำแรงถูกกว่ำก็ได้  
  2.3 นโยบำยส่งผลกระทบทั้งต่อสภำพปัจจุบันและอนำคต ผลประโยชน์หรือ
ผลเสียของนโยบำยบำงประกำรกว่ำจะเห็นผลอำจใช้เวลำนำน เช่น โครงกำรหรือนโยบำยส่งเสริม
กำรศึกษำของเยำวชน ซึ่งกว่ำจะเห็นผลจะต้องใช้เวลำยำวนำน หรือกำรส่งเสริมกำรค้นคว้ำวิจัยทำง
วิทยำศำสตร์และเทคโนโลยี จะส่งเสริมให้เกิดกำรประดิษฐ์คิดค้นผลิตภัณฑ์ทำงวิทยำศำสตร์ในระยะ
ยำว เป็นต้น หรือในกรณีที่นโยบำยก่อให้เกิดผลเสียในระยะยำว เช่น กำรส่งเสริมกำรท่องเที่ยว โดย
ไม่มีกำรเตรียมพร้อมที่ดีพอ ในระยะยำวอำจก่อให้เกิดควำมเสียหำยต่อสิ่งแวดล้อมจนยำกที่จะฟ้ืนฟู
ให้กลับคืนสู่สภำพเดิม หรือกำรฟื้นฟูต้องใช้เงินลงทุนสูงมำก  
  2.4 ต้นทุนของนโยบำย โดยทั่วไปเป็นกำรง่ำยที่จะค ำนวณต้นทุนของ
โครงกำรของรัฐบำลเป็นจ ำนวนเงินในกำรจัดสรรงบประมำณหรือกำรลงทุนของภำคเอกชนในเรื่อง
กำรป้องกันมลพิษ ซึ่งเป็นเงินทุนจ ำนวนไม่น้อยเช่นกัน ควำมยำกล ำบำกในกำรประเมินผล คือ กำร
ประเมินผลจะครอบคลุมต้นทุนเหล่ำนี้ได้อย่ำงไร หำกรัฐบำลไม่ให้กำรสนับสนุน ต้นทุนเหล่ำนี้จะถูก
ผลักดันไปสู่ผู้บริโภค โดยสินค้ำและบริกำรจะมีรำคมสูงขึ้น ซึ่งเป็นผลกระทบที่ประชำชนไม่พึง
ประสงค์  
  2.5 เป็นกำรยำกที่จะวัดผลประโยชน์ทำงอ้อมจำกนโยบำยสำธำรณะที่มีต่อ
ชุมชน เช่น นโยบำยสิทธิและทรัพย์สินทำงปัญญำจะส่งเสริมควำมคิดริเริ่มและกำรประดิษฐ์คิดค้นและ
จะท ำให้เศรษฐกิจและสังคมก้ำวหน้ำ แต่จะวัดผลประโยชน์เชิงปริมำณได้อย่ำงไร หรือนโยบำย
สวัสดิกำรสังคมอำจช่วยให้คนจนมีควำมเป็นอยู่ดีขึ้น แต่จะวัดเป็นตัวเลขได้อย่ำงไร เป็นต้น ทั้งหมดนี้
ล้วนเป็นปัญหำที่เกี่ยวข้องกับกำรประเมินผลกระทบทั้งสิ้น 
  จะเห็นได้ว่ำ กำรประเมินผลนโยบำยจะยิ่งมีควำมซับซ้อนมำกยิ่งขึ้น เมื่อ
ผลกระทบของนโยบำยปรำกฏในรูปลักษณ์ หรือสิ่งที่ไม่มีค่ำในตัวเอง (Intangible) อำทิเช่น นโยบำย
ส่งเสริมค่ำนิยมประชำธิปไตย ซึ่งมีผลต่อควำมเชื่อและทัศนคติของประชำชน นอกจำกนี้ ยังมีลักษณะ
ไม่มีค่ำเป็นตัวเลขในตัวเอง จะท ำให้กำรประเมินผลมีควำมซับซ้อนมำกยิ่งขึ้น 
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 2.2.5 ควำมสัมพันธ์ของระบบกำรเมือง ระบบกำรบริหำร และนโยบำยสำธำรณะ 
  กำรเมือง กำรบริหำร และนโยบำยสำธำรณะ มีควำมสัมพันธ์กันอย่ำงใกล้ชิด 
โดยเฉพำะกำรบริหำรและกำรเมือง ระบบกำรเมืองจะเป็นระบบใหญ่ที่ครอบคลุมระบบบริหำรแต่
ในทำงปฏิบัติอำจไม่ชัดเจน บำงช่วงเวลำกำรเมืองต้องอำศัยนักบริหำรซึ่งเป็นผู้มีควำมรู้ควำมสำมำรถ
เฉพำะด้ำนระบบกำรเมือง (Political System) ในปัจจุบันนักวิชำกำรส่วนใหญ่มักนิยมใช้ทฤษฎีระบบ
มำอธิบำยกำรเมือง David Easton ได้น ำเสนอกำรวิเครำะห์ของระบบกำรเมืองโดยระบบกำรเมือง
เป็นผลของกำรปฏิสัมพันธ์ระหว่ำงปัจจัยน ำเข้ำ 
  กระบวนกำรแปรสภำพ  (Conversion Process) และสภำพแวดล้อม โดยเกิด
ผลลัพธ์ที่ได้เป็นกำรตัดสินใจและกำรกระท ำปัจจัยน ำเข้ำ คือ ควำมต้องกำร  (Demand)และกำร
สนับสนุน (Support) ควำมต้องกำรเกิดขึ้นเมื่อบุคคลหรือกลุ่มบุคคลตอบสนองต่อเงื่อนไขของ
สิ่งแวดล้อมซึ่งกระทบกับนโยบำย ส่วนกำรสนับสนุน คือ กำรที่กลุ่มหรือบุคคลยอมรับผลกำรเลือกตั้ง 
จ่ำยภำษีและยอมปฏิบัติตำมกำรตัดสินใจของนโยบำย 
  Thomas Dye (2002) ได้กล่ำวถึงแนวทำงกำรใช้ทฤษฎีระบบมำวิเครำะห์ระบบ
กำรเมือง มีดังนี้ 
  1. มิติที่ส ำคัญของสิ่งแวดล้อมที่กระตุ้นให้เกิดควำมต้องกำรขึ้นในระบบกำรเมือง 
คืออะไร 
  2. อะไรคือคุณลักษณะที่ส ำคัญของระบบกำรเมืองที่แปลงจำกควำมต้องกำรไปเป็น
นโยบำยสำธำรณะ และกำรประคองตัวเองในช่วงเวลำที่ผ่ำนไป 
  3. ข้อมูลสิ่งแวดล้อมมีส่วนกระทบคุณลักษณะของระบบกำรเมืองอย่ำงไร 
  4. คุณลักษณะของระบบกำรเมืองมีผลกระทบต่อเนื้อหำของนโยบำยสำธำรณะ
อย่ำงไรบ้ำง 
  5. เมื่อได้รับผลย้อนกลับแล้วนโยบำยสำธำรณะมีผลต่อสิ่งแวดล้อมและคุณลักษณะ
ของระบบกำรเมืองอย่ำงไรกำรน ำเอำส่วนประกอบย่อย ๆ ของระบบกำรเมืองมำพิจำรณำโดยละเอียด
และมองปฏิสัมพันธ์ของส่วนต่ำง ๆ เหล่ำนี้ ย่อมช่วยให้เกิดควำมเข้ำใจระบบกำรเมืองได้ดียิ่งขึ้น 
  ระบบกำรบริหำร (Public Administration) 
  นักรัฐประศำสนศำสตร์ได้ให้ควำมหมำยของค ำว่ำระบบบริหำรไว้หลำกหลำยแต่ยัง
ไม่มีควำมหมำยใดที่เป็นที่ยอมรับกัน ตัวอย่ำงเช่น 
  Kast & Rosenzweig (1995) ให้ควำมหมำยว่ำ กำรบริหำรหมำยถึงกิจกรรมของ
กลุ่มชนที่ปฏิบัติงำนร่วมกัน เพ่ือบรรลุจุดหมำยปลำยทำงเดียวกัน ซึ่งได้ขยำยควำมต่อไปว่ำต้อง
ประกอบด้วยองค์ประกอบ  3 ส่วน คือ ต้องมีบุคคลอย่ำงน้อย  2 คน ขึ้นไป มีจุดมุ่งหมำยร่วมกัน 
เพ่ือที่จะกระท ำกำรอย่ำงใดอย่ำงหนึ่งเพ่ือบรรลุถึงสิ่งที่ได้ก ำหนดไว้ 
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  Koontz (1972) ให้ควำมหมำยไว้ว่ำ กำรบริหำร คือ กำรด ำเนินงำนให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ 
  ก ำหนดไว้โดยอำศัยปัจจัยทั้งหลำย ได้แก่ คน เงิน วัตถุสิ่งของเป็นอุปกรณ์ในกำร
ปฏิบัติงำนนั้นค ำนิยำมนี้ใช้ในทำงปฏิบัติจริง ๆ ซึ่งเน้นไปที่กำรจัดกำร (Management) จำกค ำนิยำม
ดังกล่ำวที่น ำเสนอมำข้ำงต้นได้แสดงให้เห็นว่ำ กำรบริหำรมุ่งถึงกำรน ำเอำนโยบำยไปปฏิบัติเป็นหลัก 
ดังนั้น ข้อเขียนของนักรัฐประศำสนศำสตร์ในช่วงแรก ของกำรขยำยตัวจึงพยำยำมเน้นให้แยกบทบำท
ระหว่ำงฝ่ำยกำรเมืองและฝ่ำยบริหำร กล่ำวคือ ฝ่ำยนิติบัญญัติจะมุ่งไปที่กำรก ำหนดนโยบำย ในขณะ
ที่ฝ่ำยบริหำรจะมุ่งไปที่กำรน ำนโยบำยไปแปลงเป็นแผน แผนงำน โครงกำร และน ำแผนไปสู่ปฏิบัติสิ่ง
ที่ปรำกฏให้เห็นชัดเจน คือ ฝ่ำยบริหำร ทั้งระบบประธำนำธิบดีของสหรัฐอเมริกำ หรือระบบของ
คณะรัฐมนตรีเป็นผู้บริหำรของอังกฤษมีสิ่งที่แสดงให้เห็นชัดเจนคือ กำรมีระบบรำชกำร  (Civil 
Service) เป็นแกนหลักในกำรน ำเอำกฎหมำย ระเบียบ หรือค ำสั่งไปปฏิบัติ ซึ่งชี้ให้เห็นว่ำฝ่ำยบริหำรมี
บทบำทที่ท ำให้กำรน ำเอำนโยบำยไปปฏิบัติมีควำมเข้มแข็งและมีควำมเป็นไปได้กำรวิเครำะห์
ควำมสัมพันธ์ของระบบกำรเมือง ระบบกำรบริหำร และนโยบำยสำธำรณะมีควำมส ำคัญไม่น้อยไปกว่ำ
กำรศึกษำกระบวนกำรก ำหนดนโยบำย หรือกำรน ำเอำนโยบำยไปปฏิบัติเพรำะหำกมีควำมรู้ควำมเข้ำใจใน
ควำมสัมพันธ์ของเรื่องดังกล่ำวจะช่วยให้กำรศึกษำนโยบำยสำธำรณะเกิดควำมเข้ำใจที่ดีมำกขึ้น 
  ในช่วงแรกของกำรริเริ่มวิชำรัฐประศำสนศำสตร์ ในปี ค.ศ 1887 Woodrow (1887)  

ได้ชี้ให้เห็นควำมจ ำเป็นที่ต้องมีกำรศึกษำกำรบริหำรอย่ำงเป็นระบบ และกระตุ้นให้เห็นควำมส ำคัญ
ของกำรแยกกำรเมืองออกจำกกำรบริหำรทั้งนี้ เพรำะงำนบริหำรเป็นงำนที่มีลักษณะเฉพำะที่ต้องมี
กำรศึกษำอบรมกำรแยกฝ่ำยบริหำรออกจำกฝ่ำยกำรเมืองก็เพ่ือให้ฝ่ำยบริหำรมีควำมเป็นอิสระในกำร
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกลไกต่ำง ๆ ทำงกำรบริหำรได้ดียิ่งขึ้น พัฒนำกำรของควำมคิดเกี่ยวกับควำมสัมพันธ์
ระหว่ำงกำรเมือง กำรบริหำรและนโยบำยสำธำรณะในช่วงแรก กำรเกิดรัฐประศำสนศำสตร์  
  กำรก ำหนดนโยบำยเป็นภำรกิจของฝ่ำยกำรเมือง ไม่ว่ำจะเป็นกำรริเริ่มเพ่ือกำร
แก้ปัญหำหรือกำรก ำหนดมำตรกำรให้ประชำชน ปฏิบัติในขณะที่ฝ่ำยบริหำรมุ่งไปที่กำรน ำนโยบำยไป
จัดท ำแผนโครงกำร กฎ ค ำสั่ง หรือระเบียบ เพ่ือให้บรรลุจุดมุ่งหมำยของนโยบำยที่ได้ก ำหนดไว้
ควำมสัมพันธ์ดังกล่ำวจะสะท้อนควำมคิดในช่วงต้นของกำรศึกษำรัฐประศำสนศำสตร์และเป็นกำร
วิเครำะห์ที่ตรงไปตรงมำ แต่ไม่สะท้อนควำมเป็นจริงที่เป็นอยู่ กล่ำวคือ กำรก ำหนดนโยบำยกำรน ำ
นโยบำยไปปฏิบัติ และกำรประเมินผลนโยบำย จะมีกลุ่มบุคคลที่นอกเหนือไปจำกฝ่ำยกำรเมืองและ
ฝ่ำยบริหำรเข้ำมำเกี่ยวข้องด้วย พัฒนำกำรแนวควำมคิดที่อธิบำยควำมสัมพันธ์ระหว่ำงกำรเมือง กำร
บริหำร และโยบำยสำธำรณะ ในปัจจุบันมีควำมแตกต่ำงจำกยุคแรกเริ่ม ในปี ค.ศ. 1887  
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  ควำมสัมพันธ์ที่ปรำกฏในประเทศที่ระบอบกำรเมืองได้มีกำรพัฒนำไปมำกแล้วดัง 
เช่น หลำยประเทศทำงทวีปยุโรป หรือหลำยประเทศในแถบเอเชีย โดยมีเหตุผลสนับสนุนกำรมี
ควำมสัมพันธ์ที่แตกต่ำงไปจำกยุคแรกเริ่ม ใน ช่วงปี ค.ศ. 1887 คือ 
  1. ประเทศที่ระบบกำรเมืองพัฒนำแล้ว เช่น อังกฤษ สวีเดน นั้น ระบบกำรเมือง
พัฒนำไปมำกจนถึงจุดที่พลเมืองทุกคนมีโอกำสเข้ำร่วมท ำกิจกรรมทำงกำรเมืองโดยถ้วนหน้ำกันมี
โอกำสรวมกลุ่มทำงกำรเมืองเพ่ือเรียกร้องควำมต้องกำรต่ำง ๆ หรือไม่ก็แสดงออกถึงกำรสนับสนุน
นโยบำยบำงอย่ำงที่ออกมำบังคับใช้กำรที่ระบบกำรเมืองเป็นระบบที่เปิดกว้ำงย่อมท ำให้กำรก ำหนด
นโยบำยรวมถึงกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติหรือกำรประเมินผลส ำเร็จของนโยบำยเปิดกว้ำงให้บุคคลอ่ืนที่
มิใช่ข้ำรำชกำรเข้ำมำร่วมในกระบวนกำรนโยบำยด้วย 
  2. ประเทศที่ก ำลังพัฒนำทำงกำรเมือง กล่ำวคือ ระบอบกำรเมืองยังคงอยู่ในวงจร
ของกำรมีกำรจัดตั้งรัฐบำลโดยผ่ำนกระบวนกำรเลือกตั้ง สลับกับกำรโค่นล้มรัฐบำลโดยส่วนมำกเป็น
กำรกระท ำของกลุ่มทหำรมักพบว่ำมีกำรก้ำวก่ำยแทรกแซงในกิจกรรมของกระบวนกำรนโยบำย โดย
บำงครั้งฝ่ำยกำรเมืองเข้ำมำก้ำวก่ำยกำรท ำงำนของข้ำรำชกำรประจ ำ ซึ่งส่วนมำกจะเข้ำมำในช่วงกำร
น ำนโยบำยไปปฏิบัติ กำรแทรกแซงดังกล่ำว นักวิชำกำรบำงคนมองว่ำเป็นบทบำทที่ทั้งสองฝ่ำยต่ำงก็
ให้ควำมเกื้อกูลกันในกำรก ำหนดนโยบำย 
  จิดำภำ ถิรศิริกุล (2554) กล่ำวว่ำในกำรอธิบำยควำมสัมพันธ์และบทบำทของตัว
แสดงฝ่ำยกำรเมือง ซึ่งหมำยถึง ตัวแสดงที่ใช้อ ำนำจอธิปไตยภำยใต้ระบอบประชำธิปไตยแบบตัวแทน 
โดยเข้ำสู่อ ำนำจหน้ำที่ผ่ำนกำรเลือกตั้งของประชำชนกับตัวแสดงฝ่ำยบริหำรซึ่งหมำยถึงตัวแสดงฝ่ำย
ข้ำรำชกำรประจ ำซึ่งเข้ำสู่อ ำนำจหน้ำที่ด้วยกำรสอบและกำรพิจำรณำแต่งตั้งเข้ำสู่ต ำแหน่งในระบบ
รำชกำร ภำยใต้แนวคิดที่ว่ำด้วยกำรเมือง และกำรบริหำรที่ไม่สำมำรถแยกออกจำกกัน (No Politics-
Administration Dichotomy) ในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ ซึ่งเป็นแนวคิดที่พัฒนำขึ้นในบริบท
ของสังคมตะวันตก เมื่อมีกำรน ำมำปรับใช้ในกำรอธิบำยในบริบทสังคมไทยอำจกล่ำวได้ว่ำ มีประเด็นที่
น่ำสนใจและแตกต่ำงจำกแนวคิดทฤษฎีที่พัฒนำขึ้นในสังคมตะวันตกในหลำยประกำรลักษณะและข้อ
แตกต่ำงของกำรเมืองกำรบริหำรและกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะภำยใต้แนวคิดที่ว่ำด้วยกำรเมือง 
และกำรบริหำรที่ไม่สำมำรถแยกออกจำกกันในบริบทสังคมตะวันตกและในบริบทสังคมไทย  
  1. กำรเมือง กำรบริหำร และกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ: แนวคิดที่ว่ำด้วย
กำรเมืองและกำรบริหำรที่ไม่สำมำรถแยกออกจำกกัน ในสังคมตะวันตก  
   ในกำรน ำเสนอแนวคิดที่ว่ำด้วยกำรบริหำรกับกำรเมืองและฝ่ำยกำรเมืองกับฝ่ำย
รำชกำรประจ ำต่ำงมีควำมสัมพันธ์กันอย่ำงใกล้ชิดและไม่สำมำรถแยกออกจำกกันได้ (No Politics - 
Administration Dichotomy) แนวคิดนี้อยู่บนฐำนคติที่ว่ำกำรบริหำรมิใช่เรื่องของกิจกรรมทำง
เทคนิคและปลอดจำก ค่ำนิยมซึ่งแยกต่ำงหำกจำกกำรเมืองแต่ฝ่ำยบริหำรได้เข้ำไปเกี่ยวข้องกับ
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กำรเมืองโดย เฉพำะอย่ำงยิ่ง กำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะตลอดเวลำ หรืออีกนัยหนึ่งกำรบริหำรก็
คือกำรเมืองนั่นเอง ทฤษฎีที่พัฒนำขึ้นจำกฐำนคติกำรเมืองกำรบริหำรไม่อำจแยกกันได้มีหลำย   
แนวคิดอำทิ  
   Frederickson (2003) มองว่ำฝ่ำยรำชกำรไม่ใช่แต่เพียงท ำตำมค ำสั่งของฝ่ำย
กำรเมืองเท่ำนั้นแต่ยังมีส่วนในกำรก ำหนดแนวทำงหรือใช้อ ำนำจดุลพินิจในกำรก ำหนดนโยบำย
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ งในกำรแปลงแนวนโยบำยยังมีควำมคลุมเครือไปสู่แนวกำรกำรปฏิบัติที่
เฉพำะเจำะจงระบบรำชกำรจึงเกี่ยวข้องกับอ ำนำจทำงกำรเมืองทฤษฎีกำรบริหำรรัฐกิจจึงเป็นเรื่อง
ของทฤษฎีกำรเมือง ขณะที่ Nadel & Rourke (1975 อ้ำงถึงใน ติน ปรัชญพฤทธิ์ , 2552) มองว่ำ 
หน่วยรำชกำรของฝ่ำยบริหำรเป็นสำขำที่สี่ของรัฐบำล ซึ่งจะต้องเข้ำไปมีส่วนพัวพันกับนักกำรเมือง
อย่ำงหลีกเลี่ยงไม่พ้นเพ่ือให้กำรปฏิบัติงำนของตนบรรลุเป้ำหมำยขององค์กำรหน่วยรำชกำรมีพลังใน
กำรต่อรองทำงกำรเมืองหลำยประกำรทั้งในแง่ขนำดและจ ำนวนข้ำรำชกำรและที่ส ำคัญที่สุดก็คือ
ควำมรู้ในงำนที่ตนรับผิดชอบนอกจำกนั้น Waldo และนักวิชำกำรคนอ่ืน ๆ ในกลุ่ม New Public 
Administration อำทิ Marini (1971) และ Frederickson (1971) เห็นว่ำทฤษฎีกำรบริหำรรัฐกิจก็
คือ ทฤษฎีกำรเมืองนั่นเองโดยฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำมีควำมเกี่ยวข้องกับกำรจัดท ำนโยบำยเป็นอย่ำง
มำกดังนั้นรัฐประศำสนศำสตร์จึงไม่ควรสนใจแต่เฉพำะเรื่องในระบบรำชกำร แต่ควรจะต้องให้ควำม
สนใจในเรื่องกำรเมือง โดยเฉพำะเรื่องควำมต้องกำรทำงสังคมควำมเท่ำเทียมทำงสังคมควำมยุติธรรม
ทำงสังคมและค่ำนิยมทำงกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตย เพรำะฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำมีภำระหน้ำที่
ในเรื่องนโยบำยสำธำรณะที่มุงตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชนข้ำรำชกำรประจ ำจึงเป็นทั้งผู้น ำ 
นโยบำยไปปฏิบัติ และผู้ก ำหนดนโยบำย ขณะที่นักวิชำกำรในกลุ่ม Blacksburg อำทิ Rohr (1989) 
อธิบำยว่ำ กำรบริหำรก็คือ เรื่องของกำรเมืองควำมสัมพันธ์ของอ ำนำจทั้งสำม คือ ฝ่ำยนิติบัญญัติ บริหำร
และตุลำกำร แม้จะมิได้ก้ำวล่วงระหว่ำงกันแต่ควำมสัมพันธ์อำจรวมตัวกันเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน เป็นต้น  
   จำกแนวคิดที่กล่ำวไปแล้วข้ำงต้น สำมำรถสรุป คุณลักษณะร่วมของแนวคิด
ทฤษฎีที่มีฐำนคติ ที่ว่ำกำรเมืองและกำรบริหำรที่ไม่สำมำรถแยกออกจำกกัน ได้ว่ ำ ภำยใต้ระบอบ
ประชำธิปไตย แม้ว่ำกำรเมืองซึ่งเป็นเรื่องของกำรก ำหนดนโยบำยและเป้ำหมำยของรัฐ ซึ่งเป็นเรื่องที่
เกี่ยวกับคุณค่ำค่ำนิยม สิ่งที่ดีงำมเป็นประโยชน์ต่อสังคม กำรแบ่งสรรทรัพยำกรอัน มีคุณค่ำ อันมี
ลักษณะที่เป็นนำมธรรม เป็นอัตวิสัย จะเป็นหน้ำที่หลักของฝ่ำยกำรเมืองเนื่องจำกเป็นฝ่ำยที่มี
ควำมชอบธรรมเพรำะมำจำกกำรเลือกตั้งของประชำชนในกำรท ำหน้ำที่เป็นตัวแทนที่สะท้อนควำม
ต้องกำรของประชำชนในกำรบริหำรประเทศ หรืออีกนัยหนึ่ง ฝ่ำยกำรเมืองท ำหน้ำที่ในกำรก ำหนด
เป้ำหมำยทิศทำงของกำรบริหำรประเทศ แต่ในทำงปฏิบัติฝ่ำยบริหำรหรือฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำซึ่งมำ
จำกกำรสอบคัดเลือกเข้ำสู่ต ำแหน่งและมีหน้ำที่หลักในกำรน ำนโยบำยที่ฝ่ำยกำรเมืองก ำหนดไปปฏิบัติ
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ให้ส ำเร็จ หรืออีกนัยหนึ่งฝ่ำยบริหำรท ำหน้ำที่ในกำรก ำหนดวิธีกำรในกำรน ำไปปฏิบัติจะต้องเข้ำมำ
เกีย่วข้องกับกำรก ำหนดนโยบำยในทำงใดทำงหนึ่ง กล่ำวคือ  
   1. กำรท ำหน้ำที่ในกำรเสนอข้อมูลข่ำวสำร หรือ ควำมเห็นเกี่ยวกับทำงเลือก
นโยบำยแก่ฝ่ำยกำรเมือง เพรำะกำรตัดสินใจในเรื่องนโยบำยสำธำรณะควรจะต้องอยู่บนพ้ืนฐำนของ
เหตุผลข้อเท็จจริง สภำพควำมเป็นจริงให้มำกที่สุดเท่ำที่จะเป็นไปได้ ด้วยเหตุดังกล่ำว ฝ่ำยบริหำรซึ่ง
เป็นผู้ปฏิบัติงำนมีควำมรู้และประสบกำรณ์ จึงท ำหน้ำที่ในกำรให้กำรสนับสนุนด้ำนข้อมูลข่ำวสำร 
และกำรแสดงทัศนะ ข้อคิดเห็นเกี่ยวกับทำงเลือกนโยบำยแก่ฝ่ำยกำรเมือง โดยฝ่ำยกำรเมืองจะเป็น
ผู้ท ำหน้ำที่ในกำรเลือก/ ก ำหนดนโยบำย  
   2. ในกรณีที่ฝ่ำยกำรเมืองไม่มีนโยบำยที่ชัดเจน หรือนโยบำยที่กว้ำงต้องมีกำร
ตีควำมในรำยละเอียดในกำรน ำไปปฏิบัติ ฝ่ำยบริหำรจะต้องเข้ำมีมีบทบำทในกำรก ำหนดนโยบำยเพ่ือ
แสวงหำ แนวปฏิบัติด้วยตนเอง หรือเป็นกำรก ำหนดนโยบำยในระดับกำรปฏิบัติ (Street-level 
Bureaucrat)  
  2. กำรเมือง กำรบริหำร และกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ : แนวคิดที่ว่ำด้วย
กำรเมืองและกำรบริหำรที่ ไม่สำมำรถแยกออกจำกกันในสังคมไทย  
   ในบริบทของสังคมไทย กำรอธิบำยและวิเครำะห์กำรแสดงบทบำทของฝ่ำย
กำรเมืองและฝ่ำยบริหำรในกำรก ำหนดนโยบำย ในบริบทสังคมไทยอำจกล่ำวได้ว่ำ นับตั้งแต่พ.ศ.
2475 เป็นต้นมำ กำรเมืองกับกำรบริหำรไม่อำจแยกออกจำกกัน ได้มีควำมคล้ำยคลึง และควำม
แตกต่ำงจำกบริบทของ สังคมตะวันตก โดยลักษณะกำรเมืองกับกำรบริหำรไม่อำจแยกออกจำกกันได
ในสังคมไทย มี 2 ลักษณะ กล่ำวคือ  
   ลักษณะที่ 1 กำรบริหำรกับกำรเมืองไม่สำมำรถแยกออกจำกกันได้อย่ำงเด็ดขำด 
เพรำะฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำเข้ำไปเกี่ยวข้องกับกิจกรรมกำรก ำหนดนโยบำยของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำก
กำรเลือกตั้ง ลักษณะดังกล่ำว คล้ำยกับแนวคิดกำรบริหำรกับกำรเมืองไม่สำมำรถแยกออกจำกกัน    
ในสังคมตะวันตก เนื่องจำกแม้หน้ำที่หลักในกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะจะเป็นของฝ่ำยกำรเมือง 
และฝ่ำยข้ำรำชกำร ประจ ำมีหน้ำที่ในกำรน ำนโยบำยสำธำรณะไปปฏิบัติให้บรรลุผลส ำเร็จ แต่ใน
ควำมเป็นจริงทั้งสองฝ่ำย ต่ำงก็ต้องท ำงำนร่วมกันและพ่ึงพำกัน เพ่ือให้กำรก ำหนดนโยบำยและกำร
น ำนโยบำยไปปฏิบัติบรรลุผลส ำเร็จ ข้ำรำชกำรประจ ำบำงครั้งก็มักเข้ำไปก้ำวก่ำยงำนของฝ่ำย
กำรเมือง โดยกำรเสนอข้อมูล ข้อเสนอแนะ หรือ ริเริ่มนโยบำยใหม่แก่ฝ่ำยกำรเมือง โดยเฉพำะ
นโยบำยด้ำนเทคนิค ซึ่งข้ำรำชกำรประจ ำมีควำมรู้ควำมเชี่ยวชำญมำกกว่ำฝ่ำยกำรเมือง ดังจะเห็นได้
จำกกำรน ำเสนอข้อมูลประกอบกำรก ำหนดนโยบำยของฝ่ำยกำรเมือง กำรน ำเสนอแนวทำงกำรน ำไป
ปฏิบัติ หรือ ร่ำงกฎหมำยและกฎระเบียบของแต่ละกระทรวง ทบวง กรม เป็นต้น หรือกำรมีส่วน
เกี่ยวข้องในกำรก ำหนดนโยบำย สำธำรณะโดยกำรตีควำมเพ่ือสร้ำงควำมชัดเจนหรือก ำหนด
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รำยละเอียดในกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติโดย ทั้งฝ่ำยกำรเมืองและฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำจะอยู่บน
พ้ืนฐำนของอ ำนำจหน้ำที่ (Authority) และฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำจะต้องอยู่ภำยใต้กำรควบคุมบังคับ
บัญชำของฝ่ำยกำรเมือง  
   ลักษณะที่  2 ในบริบทของกำรเมืองและสังคมไทย ฝ่ ำยข้ำรำชกำรประจ ำ
โดยเฉพำะทหำรและต ำรวจมีอ ำนำจมำก (Power/Force) โดยเฉพำะอ ำนำจอำวุธยุทโธปกรณ์และ
ก ำลังพล และใช้อ ำนำจ ดังกล่ำวในกำรเข้ำสู่สถำนะเป็นตัวแสดง (Actor) ในฝ่ำยกำรเมืองโดยกำร
ปฏิวัติรัฐประหำร และมีกำรพ่ึงฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำในสำยพลเรือนในกิจกรรมกำรก ำหนดนโยบำย
ของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรปฏิวัติรัฐประหำรในฐำนะที่เป็นคลังสมอง (think-tank) ของรัฐบำล
ทหำร ดังจะเห็นได้จำกกำรศึกษำ ของรังสรรค์ ธนะพรพันธุ์  (2546) ที่พบว่ำกำรก ำหนดนโยบำย
สำธำรณะทำงเศรษฐกิจในช่วง พ.ศ. 2475- 2530 อยู่ภำยใต้ภำยข้ำรำชกำรประจ ำซึ่งเป็นเทคโน     
แครท อำทิข้ำรำชกำรประจ ำในกระทรวงกำรคลังธนำคำรแห่งประเทศไทย ส ำนักงำนคณะกรรมกำร
พัฒนำกำรเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติ เป็นต้น หรือ กำรศึกษำของทักษ์ เฉลิมเตียรณ (2548) ที่
พบว่ำ ในสมัยรัฐบำลจอมพล สฤษดิ์ ธนะรัชต์ ฝ่ำยข้ำรำชกำร ประจ ำได้เข้ำมำมีบทบำทอย่ำงมำกใน
กำรก ำหนดนโยบำยทำงเศรษฐกิจ สังคม และกำรต่ำงประเทศ  
   สภำวะของควำมเข้มแข็งอย่ำงมำกของฝ่ำยบริหำรหรือฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ ได้
ถูก เรียกว่ำ “ระบอบอมำตยำธิปไตย” (Bureaucratic Polity) หรือ “ลักษณะควำมเป็นรัฐ
ข้ำรำชกำร” โดยฝ่ำยบริหำรมีบทบำทหลักในกำรขับเคลื่อนทิศทำงในกำรบริหำรประเทศ ขณะที่ฝ่ำย
กำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้ง ของประชำชนมีควำมอ่อนแอ ฝ่ำยบริหำรมีระดับของกำรไม่ยอมรับไป
จนถึงกำรปฏิเสธหลักควำมเป็นตัวแทนของประชำชนของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งของ
ประชำชน หรืออีกนัยหนึ่งกำรไม่ยอมรับหรือปฏิเสธควำมชอบธรรมของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำร
เลือกตั้งของประชำชนในกำรมีอ ำนำจเหนือฝ่ำยบริหำรในกำรก ำหนดนโยบำย และกำรควบคุม
ตรวจสอบฝ่ำยบริหำร ส่งผลให้เกิดควำมกระทบกระทั่งและควำมตึงเครียดระหว่ำงฝ่ำยกำรเมืองและ
ฝ่ำยบริหำรเป็นระยะ ๆ เมื่อฝ่ำยกำรเมืองพยำยำมที่จะมีบทบำทเหนือฝ่ำยบริหำร ซึ่งน ำไปสู่กำรโค่น
ล้มฝ่ำยกำรเมืองและสถำบันทำงกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตยสภำวะดังกล่ำวจึงมีควำมแตกต่ำง
อย่ำงมำก จำกลักษณะของกำรเมือง กำรบริหำร และกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะภำยใต้แนวคิด
ที่ว่ำด้วยกำรเมืองและกำรบริหำรที่ไม่สำมำรถแยกออกจำกกัน ในสังคมตะวันตกที่อยู่บนพ้ืนฐำนของ
ระบบกำรเมืองแบบประชำธิปไตยและกำรยอมรับในหลักควำมเป็นตัวแทนของประชำชนที่มำจำกกำร
เลือกตั้งซึ่งท ำให้ฝ่ำยกำรเมืองมีอ ำนำจเหนือฝ่ำยบริหำรในกำรก ำหนดนโยบำยหรือเป้ำหมำยของ
ประเทศและกำรบังคับบัญชำฝ่ำยบริหำรในกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติควำมแตกต่ำงที่เกิดขึ้นสำมำรถ
อธิบำยได้จำกเหตุปัจจัยที่น ำไปสู่ควำมเข้มแข็งของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำในแต่ละช่วงพัฒนำกำรของ
กำรสังคมกำรเมืองไทยได้ ดังนี้  
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   ช่วงที่ 1 กำรเปลี่ยนแปลงกำรปกครอง พ.ศ. 2475–รัฐบำล พล.อ. เกรียงศักดิ์ 
ชมะนันท์ พ.ศ. 2523 ในช่วงเวลำดังกล่ำว จะเห็นได้ว่ำ มีกำรปฏิวัติโดยฝ่ำยทหำร 9 ครั้ง อยู่ภำยใต้
รัฐบำลทหำรกว่ำ 40 ปี โดยข้ำรำชกำรประจ ำฝ่ำยทหำรได้เข้ำมำด ำรงต ำแหน่งเป็นนำยกรัฐมนตรีและ
ข้ำรำชกำรประจ ำฝ่ำย พลเรือนและต ำรวจเข้ำมำด ำรงต ำแหน่งเป็นรัฐมนตรี กำรที่ฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ
มีควำมเข้มแข็งเหนือ ฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้ง มำจำกเหตุปัจจัยหลำยประกำรกล่ำวคือ  
   1. สภำพโครงสร้ำงหน้ำที่ของสังคมไทยในอดีตมีลักษณะที่ไม่มีกำรแบ่งแยก
โครงสร้ำงหน้ำที่ อย่ำงเด็ดขำดเป็นผลให้ข้ำรำชกำรประจ ำมีอ ำนำจและมีควำมเข้มแข็งเหนือฝ่ำย
กำรเมืองและประชำชน ดังที่ Fred W. Riggs (1964 อ้ำงถึงใน พิทยำ บวรวัฒนำ, 2550) อธิบำยว่ำ
กำรที่ สั งคมใดพัฒ นำมำกกว่ำกันจะดูที่ แนวควำมคิดกำรแบ่ งแยกให้ เห็ นควำมแตกต่ ำง 
(Differentiation) เป็นหลัก กล่ำวคือ ประเทศที่พัฒนำแล้วจะมีโครงสร้ำงที่ท ำหน้ำที่เฉพำะเรื่องสังคม
แบบนี้จะเรียกว่ำสังคมแบบ Diffracted ขณะที่ประเทศก ำลังพัฒนำจะมีโครงสร้ำงจ ำนวนน้อยท ำ
หน้ำที่หลำยหน้ำที่พร้อมกัน สังคมแบบหลังนี้จะเรียกว่ำสังคมแบบ Fused อย่ำงไรก็ดียังมีสังคมแบบ
ที่สำมที่เรียกว่ำสังคมแบบ Prismatic ซึ่งเป็นลักษณะสังคมที่ก ำลังพัฒนำบำงสังคม เช่น ประเทศไทย 
ช่วงก่อนปี พ.ศ. 2507 ระบบรำชกำรอำจมีรูปแบบกำรจัดองค์กำรแบบสมัยใหม่อย่ำงเป็นทำงกำรแต่
ในทำงปฏิบัติกำรด ำเนินกำรในองค์กำรจะเป็นไปตำมประเพณีวัฒนธรรมและค่ำนิยมของคนในสังคม
มำกกว่ำที่จะเป็นไปตำมกฎระเบียบข้อบังคับขององค์กำรอย่ำงเป็นทำงกำรซึ่งเรียกได้ว่ำเป็นสภำวะ
ควำมเป็นทำงกำรจอมปลอม (Formalism) โดย Riggs ได้เรียกระบบรำชกำร ของประเทศก ำลัง
พัฒนำที่เป็นระบบสังคมแบบ Prismatic ว่ำศำลำ (Sala) ซึ่งมีลักษณะเด่น คือ เป็น ระบบรำชกำรที่มี
อ ำนำจมำก ระบบรำชกำรเติบโตกว่ำระบบกำรเมืองจึงท ำให้ระบบรำชกำรได้เปรียบระบบกำรเมืองซึ่ง
ไม่สำมำรถควบคุมระบบรำชกำรได้ไม่เหมือนกับสังคมแบบ Diffracted ที่กำรเมืองสำมำรถควบคุม
ระบบรำชกำรได้ ท ำให้ข้ำรำชกำรพลเรือนและทหำรสำมำรถเข้ำไปมีบทบำทส ำคัญ 6 ในทำงกำรเมือง
และกำรก ำหนดนโยบำยที่ส ำคัญ ๆ ได้เมื่อระบบรำชกำรมีอ ำนำจทำงกำรเมืองมำกท ำให้กำร
บริหำรงำนไม่มีประสิทธิภำพระบบรำชกำรแบบศำลำจึงเต็มไปด้วยกำรฉ้อรำษฎร์บังหลวงเล่นพรรค
แล่นพวกไม่ปฏิบัติตำมกฎระเบียบต่ำง ๆ กำรบริหำรงำนจึงมีปัญหำไร้ประสิทธิภำพมำกและ
ข้ำรำชกำรในระบบบริหำรแบบศำลำมีลักษณะผสมระหว่ำงสมัยใหม่กับสมัยเก่ำ  
   2. ควำมอ่อนแอของสถำบันกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตย กล่ำวได้ว่ำสถำบัน
ทำงกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตยของไทย โดยเฉพำะพรรคกำรเมือง รัฐบำลและรัฐสภำที่มำจำก
กำรเลือกตั้ง มีควำมอ่อนแอและขำดกำรพัฒนำอย่ำงต่อเนื่องในกำรท ำหนำที่ในกำรเป็นตัวแทนของ 
ประชำชนในระบอบประชำธิปไตยแบบตัวแทน โดยควำมอ่อนแอที่เกิดขึ้นเป็นผลมำจำกกำรถูกปฏิวัติ
บ่อยครั้ง และมีกำรประกำศใช้ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร ซึ่งระบุมิให้มีกำรเลือกตั้ง กำร
จัดตั้ง พรรคกำรเมือง และกำรรวมตัวในทำงกำรเมือง เป็นต้น ส่งผลให้สถำบันทำงกำรเมืองอ่อนแอ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 98 

ขำดรำกฐำนกำรสนับสนุนจำกประชำชน กลุ่มผลประโยชน์ จนไม่สำมำรถควบคุมฝ่ำยข้ำรำชกำร
ประจ ำได้ และเมื่อพยำยำมจะควบคุมฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำโดยเฉพำะทหำรและต ำรวจ ก็มักจบลง
ด้วยกำรถูกปฏิวัติรัฐประหำรในที่สุด  
   3. ควำมอ่อนแอของกำรเมืองภำคประชำชน เนื่องจำก กำรเปลี่ยนแปลงกำร
ปกครอง พ.ศ. 2475 หรือเหตุกำรณ์กำรเรียกร้องประชำธิปไตยอำทิเหตุกำรณ์ 14 ตุลำคม พ.ศ. 2516 
หรือ เหตุกำรณ์ 6 ตุลำคม พ.ศ. 2519 มิได้เปลี่ยนแปลงโครงสร้ำงอ ำนำจในกำรเมืองไทยโดยกำร
สลำยอ ำนำจที่กระจุกตัวอย่ำงในมือข้ำรำชกำรประจ ำระดับสูงให้มีกำรกระจำยอยู่ในมือกลุ่มต่ำง ๆ ใน
สังคมและที่เป็นเช่นนั้น เนื่องจำกฐำนอ ำนำจของพรรคกำรเมือง และกลุ่มผลประโยชน์ที่เพ่ิงจะก่อร่ำง
ได้ไม่นำนยังไม่เข้มแข็งเพียงพอที่จะเข้ำไปมีส่วนร่วมในกำรบริหำรประเทศและกำรก ำหนดนโยบำยกับ
ฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำที่มีฐำนอ ำนำจที่เข้มแข็งและมีรำกฐำนมำยำวนำนได้ท ำให้ประวัติศำสตร์กำร
เมืองไทยหลังกำรเปลี่ยนแปลงกำรปกครอง พ.ศ. 2475 กำรเมืองไทยส่วนใหญ่อยู่ภำยใต้ระบอบเผด็จ
กำรทหำร โดยรัฐบำลทหำรพยำยำมควบคุมมิให้พลังนอกภำครำชกำรเติบโตอำทิกำรควบคุมป้องกัน
ไม่ให้กลุ่มธุรกิจมีบทบำททำงกำรเมืองมำกเกินไป กำรสกัดกั้นมิให้มีกำรเลือกตั้งและกำรจัดตั้งพรรค
กำรเมืองรวมทั้ง กำรไม่เปิดให้ประชำชนหรือกลุ่มผลประโยชน์ได้ช่องทำงในกำรแสดงออกซ่ึงควำมคิด
ควำมเห็นกำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมือง หรือ กำรรวมตัวด ำเนินกิจกรรมทำงกำรเมืองอย่ำงเป็นอิสระ
ปรำศจำกกำรครอบง ำของรัฐบำล เป็นต้น กำรด ำเนินกำรดังกล่ำวรัฐบำลทหำรอำศัยกลไกต่ำง ๆ อำทิ 
ธรรมนูญกำรปกครองรำชอำณำจักร พระรำชบัญญัติกำรกระท ำอันเป็นคอมมิวนิสต์ พ.ศ. 2476 กำร
จัดตั้งกองก ำลังเพ่ือก ำจัดผู้มีควำมเห็นขัดแย้งกับรัฐบำลทหำรเช่นกลุ่มลูกเสือชำวบ้ำนกลุ่มกระทิงแดง
กลุ่มนวพลเป็นต้น ท ำให้พลังนอกภำครำชกำรเหล่ำนี้อ่อนแอเกินกว่ำที่จะเข้ำไปมีบทบำทในกำร
บริหำรประเทศและกำรก ำหนดนโยบำยและแม้ว่ำในหลำยขณะกลุ่มผลประโยชน์ที่จัดตั้งขึ้นโดย
ประชำชน เช่น ศูนย์กลำงนิสิตนักศึกษำแห่งประเทศไทยสหพันธ์ชำวนำชำวไร่แห่งประเทศไทยเป็นต้น 
จะพยำยำมเข้ำไปมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองแต่ก็มักจะถูกมองว่ำเป็นกำรกระท ำอันเป็นภัยต่อควำมม่ันคง
ซ่ึงเสี่ยงต่อกำรถูกก ำจัดจำกรัฐบำลด้วยวิธีกำรต่ำง ๆ โดยเฉพำะกำรถูกกล่ำวหำว่ำเป็นคอมมิวนิสต์ 
ด้วยลักษณะดังกล่ำว ท ำให้ลักษณะของกำรกล่อมเกลำทำงกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตยชะงักงัน
และท ำให้ประชำชนโดยเฉพำะสังคมชนบทไทยซึ่งด้อยฐำนะทำงเศรษฐกิจกำรเมืองและกำรศึกษำมี
ลักษณะที่ยอมรับข้ำรำชกำรประจ ำในฐำนะชนชั้นน ำผู้มีอ ำนำจและเพิกเฉยต่อกำรมีส่วนร่วมทำงกำร
เมืองขณะที่ ประชำชนที่มีฐำนะทำงเศรษฐกิจ กำรเมือง และสังคม ซึ่งเป็นคนส่วนน้อยของประเทศ
ต้องกำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองและต่อต้ำนกำรปฏิวัติของฝ่ำยข้ำรำชกำรทหำร  
   ช่วงที่สอง ประชำธิปไตยครึ่งใบ สมัย พล.อ.เปรม ติณสูลำนนท์ในช่วง  พ.ศ.
2523-2531 ควำมเข้มแข็งของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำยังคงปรำกฏให้ เห็นได้ชั ดเจนจำกกำรที่ 
ควำมสัมพันธ์แบบอุปถัมภ์ ระหว่ำง นักกำรเมือง และพรรคกำรเมือง มีลักษณะประนีประนอม กับ 
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ฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ (ทหำร ต ำรวจและพลเรือน) ค่อนข้ำงมำกเพ่ือควำมอยู่รอด อำทิ กำรเปิด
โอกำสให้ข้ำรำชกำรประจ ำเข้ำมำด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมือง เช่น นำยกรัฐมนตรีรัฐมนตรีวุฒิสมำชิก 
กำรยอมรับสภำพกำรแข่งขันระหว่ำง พรรคกำรเมืองในกำรเข้ำมำเป็นรัฐบำลโดยไม่คำดหวังใน
ต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีท ำให้ลักษณะของกำรเมืองในช่วง พ.ศ. 2523-2531 ในสมัยรัฐบำล พล.อ.
เปรม ติณสูลำนนท์ ถูกเรียกว่ำเป็นระบอบประชำธิปไตยครึ่งใบ ที่ฝ่ำยกำรเมืองซึ่งมำจำกกำรเลือกตั้ง
และฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำมีบทบำทร่วมกัน ในกำรบริหำรประเทศและในกำรก ำหนดนโยบำย
โดยเฉพำะนโยบำยเศรษฐกิจและควำมมั่นคง ดังที่ ชัยอนันต์ สมุทวณิช (2538) อธิบำยว่ำ บทบำท
ของรัฐมนตรีที่มำจำกพรรคกำรเมืองต่ำง ๆ นั้น มีควำมแตกต่ำงกันไปตำมภูมิหลังและฐำนอ ำนำจ กำร
ตัดสินใจในเรื่องส ำคัญ ๆ ในคณะรัฐมนตรีขึ้นอยู่กับฐำนอ ำนำจของรัฐมนตรีแต่ละคน กำรตัดสินใจใน
ปัญหำส ำคัญ ๆ ฝ่ำยรัฐยังคงสงวนสิทธิ์และอ ำนำจไว้ ในแวดวงของข้ำรำชกำรระดับสูง และ
นักวิชำกำรที่ปรึกษำ กำรก ำหนดนโยบำยจึงคงอยู่ที่กลไกของระบบรำชกำรฝ่ำยกำรเมืองจึงต้อง
ประสำนสัมพันธ์กับกลไกของระบบรำชกำรเป็นหลักกำรที่ฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำยังคงมีอ ำนำจและมี
บทบำทในกำรก ำหนดนโยบำยค่อนข้ำงมำกมำจำก  
   1. ควำมเข้มแข็งของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำในด้ำนควำมรู้ ควำมสำมำรถ ในกำร
บริหำรรำชกำรแผ่นดิน ซึ่งเหนือกว่ำฝ่ำยกำรเมืองที่ส่วนใหญ่เป็นนักธุรกิจในระดับท้องถิ่น และอ ำนำจ
จำกอำวุธยุทโธปกรณ์และก ำลังพลฝ่ำยทหำรและต ำรวจ รวมทั้งภำพลักษณ์ของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ
ที่เป็น ผู้มีควำมรู้ควำมสำมำรถ และปกป้องผลประโยชน์ของประเทศชำติและประชำชน  
   2. ควำมอ่อนแอของพรรคกำรเมืองไทย ซึ่งเพ่ิงเริ่มก่อตัวขึ้นอีกครั้งหลังจำกกำร
ประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักร ไทย พ.ศ. 2521 ซึ่งเปิดโอกำสให้มีกำรจัดตั้งพรรคกำรเมือง 
และกำรเลือกตั้ง  
   3. ควำมอ่อนแอของกำรเมืองภำคประชำชน เนื่องจำกประชำชนส่วนใหญ่
โดยเฉพำะ ชนบทของประเทศยังมิได้ตระหนักหรือตื่นตัวในสิทธิหน้ำที่ในควำมเป็นพลเมืองในระบอบ 
ประชำธิปไตย โดยเฉพำะกำรใช้สิทธิในกำรเลือกตั้งทั้งในระดับชำติหรือระดับท้องถิ่น โดยขึ้นอยู่กับ
กำรระดมให้ไปออกเสียงเลือกตั้งและกำรตอบแทนด้วยผลประโยชน์ในลักษณะต่ำง  ๆ ที่พรรค
กำรเมือง ผู้สมัครรับเลือกตั้ง หรือหัวคะแนนเสนอให้ (สุจิต บุญบงกำร และพรศักดิ์ ผ่องแผ้ว, 2527) 
และประชำชนมีลักษณะที่ยอมรับข้ำรำชกำรประจ ำในฐำนะชนชั้น น ำผู้มีอ ำนำจ  
   ช่วงที่สำม ในสมัยรัฐบำล พล.อ.ชำติชำย ชุณหะวัณ ซึ่งมำจำกกำรเลือกตั้ง พ.ศ. 
2530 จะเห็นได้ว่ำ มีควำมเปลี่ยนแปลงทำงโครงสร้ำงหน้ำที่องค์กรแบบเป็นทำงกำร มีกำรเลือกตั้ง
รัฐบำลที่มำจำกกำรเลือกตั้งและนำยกรัฐมนตรีที่มำจำกกำรเลือกตั้ง และมีกำรก่อตั้งกลุ่มผลประโยชน์
ขึ้นเป็นจ ำนวนมำก โดยกำรเมืองไทยมีลักษณะที่เรียกว่ำกำรเมืองแบบธนำธิปไตยกล่ำวคือ นักธุรกิจ
จ ำนวนมำกสนิทสนม และให้ควำมช่วยเหลือในด้ำนนี้แก่พรรคกำรเมืองและนักกำรเมือง รวมทั้งมีนัก
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ธุรกิจที่เข้ำสู่กำรเมือง จ ำนวนมำกเพ่ือเข้ำมำมีบทบำทโดยตรงในกำรก ำหนดนโยบำยเพ่ือให้สอดคล้อง
กับควำมต้องกำรของ กลุ่มธุรกิจตน โดยกำรทุ่มซื้อเสียงเลือกตั้งจำกประชำชน และกำรที่ประชำชน
เลือกตั้งตำมระบบอุปถัมภ์ และสินจ้ำงเป็นเพรำะชำวบ้ำนมิได้เห็นควำมแตกต่ำงในเชิงนโยบำยของ
พรรคกำรเมืองที่ก ำลังแข่งขันกันอยู่ในขณะนั้น ท ำให้กำรแข่งขันและชัยชนะในกำรเลือกตั้งขึ้นอยู่กั บ 
ทุนของพรรคกำรเมืองแต่ละพรรคที่จะทุ่มลงไปในกำรซื้อเสียง มำกกว่ำกำรใช้กลไกระบบรำชกำรใน
กำรช่วยเหลือให้ได้รับกำรเลือกตั้ง ส่งผลให้ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงนักธุรกิจกำรเมืองกับข้ำรำชกำร
ประจ ำจึงเริ่มเปลี่ยนจำกที่เคยได้รับควำมอุปถัมภ์ เป็นให้กำรอุปถัมภ์ข้ำรำชกำรประจ ำ และกลุ่มธุรกิจ
ยังรักษำควำมสัมพันธ์กับข้ำรำชกำรระดับสูง โดยกำรเชิญเข้ำมำเป็นที่ปรึกษำหรือชวนให้เข้ำมำด ำรง
ต ำแหน่งผู้บริหำรบริษัท (ชัยอนันต์ สมุทวณิช, 2538; ลิขิต ธีรเวคิน, 2546; เอนก เหล่ำธรรมทัศน์, 
2539) และ ฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งพยำยำมที่จะควบคุมและลดอ ำนำจข้ำรำชกำรประจ ำ
มำกขึ้น โดย รัฐบำล พล.อ.ชำติชำย ชุณหะวัณ พรรคกำรเมืองและสภำผู้แทนรำษฎรที่ส่วนใหญ่มำ
จำกนักธุรกิจและนำยทุนท้องถิ่นเริ่มมีกำรผนึกก ำลังเพ่ือเป็นศูนย์อ ำนำจในระบอบประชำธิปไตยและ
ลดบทบำทของข้ำรำชกำรประจ ำลงดังจะเห็นได้ จำกกำรแก้ไขรัฐธรรมนูญให้ประธำนสภำ
ผู้แทนรำษฎรเป็นประธำนรัฐสภำ สัดส่วนของคณะรัฐมนตรี ประกอบด้วย ส.ส. เกือบทั้งหมด 
ข้ำรำชกำรประจ ำและเทคโนแครทซึ่งเคยมีบทบำทอย่ำงสูงในสมัย รัฐบำล พล.อ.เปรม ติณสูลำนนท์ 
เริ่มลดบทบำทลงแต่ในบำงเรื่องที่ต้องอำศัยควำมเชี่ยวชำญเฉพำะ นักกำรเมืองอำจจะไม่มีควำม
ช ำนำญเพียงพอท ำให้จ ำเป็นต้องพ่ึงพำฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำในกำรก ำหนดนโยบำยเพ่ือเป็นกำร
ชดเชยจุดอ่อนของนักกำรเมืองที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถอ่อนด้อยกว่ำข้ำรำชกำรประจ ำมำก อย่ำงไรก็ดี
ก็มิได้หมำยควำมว่ำ ฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งจะสำมำรถควบคุมและ ตรวจสอบข้ำรำชกำร
ประจ ำโดยเฉพำะฝ่ำยทหำรตำมครรลองแห่งประชำธิปไตยได้อย่ำงเต็มที่ เนื่องจำกฝ่ำยข้ำรำชกำร
ทหำรได้ปฏิวัติรัฐประหำรในปี  พ.ศ. 2534 โดยอ้ำงเหตุผลควำมชอบธรรมประกำรหนึ่งว่ำฝ่ำย
กำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งมีกำรทุจริตคอร์รัปชัน โดยกำรปฏิวัติรัฐประหำรในช่วงต้น ประชำชน 
ส่วนใหญ่ไม่ได้แสดงกำรต่อต้ำนกำรปฏิวัติหรือต่อต้ำนรัฐบำลที่มำจำกกำรแต่งตั้งของคณะรักษำควำม 
สงบเรียบร้อยแห่งชำติซึ่งส่วนใหญ่มำจำกข้ำรำชกำรประจ ำหรืออดีตข้ำรำชกำรประจ ำกำรยอมรับใน 
อ ำนำจ (Power) ของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำโดยเฉพำะฝ่ำยทหำร มำจำกเหตุปัจจัยหลำยประกำรอำทิ  
   1. ควำมเข้มแข็งของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ ในด้ำนควำมรู้ ควำมสำมำรถในกำร
บริหำรรำชกำรแผ่นดิน ซึ่งเหนือกว่ำฝ่ำยกำรเมืองที่ส่วนใหญ่เป็นนักธุรกิจในระดับท้องถิ่น และ 
อ ำนำจจำกอำวุธยุทโธปกรณ์ และก ำลังพลฝ่ำยทหำรและต ำรวจ รวมทั้ งภำพลักษณ์ของฝ่ำย
ข้ำรำชกำรประจ ำที่เป็นผู้มีควำมรู้ควำมสำมำรถ และปกป้องผลประโยชน์ของประเทศชำติและ
ประชำชน  
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   2. ควำมอ่อนแอของระบบพรรคกำรเมือง และภำพลักษณ์ เชิงลบของฝ่ำย
กำรเมืองที่มำจำกกำร เลือกตั้ง โดยควำมอ่อนแอของระบบพรรคกำรเมือง เกิดขึ้นจำก กำรชะงักงัน
ของกำรพัฒนำระบบและสถำบันพรรคกำรเมืองในช่วงรัฐบำลทหำร และกำรอยู่บนพ้ืนฐำน
ควำมสัมพันธ์เชิงผลประโยชน์ของกลุ่มต่ำง ๆ ในพรรคกำรเมืองที่มีกำรต่อรองผลประโยชน์ภำยใน
พรรคและระหว่ำงพรรค ส่งผลกระทบ ต่อควำมเป็นเอกภำพและเสถียรภำพของรัฐบำลผสม ซึ่งมักจะ
ประสบปัญหำกำรปรับคณะรัฐมนตรี บ่อยครั้ง ขณะที่ภำพลักษณ์เชิงลบของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำร
เลือกตั้ง เป็นผลมำจำกกำรถูกตั้งข้อสงสัยเกี่ยวกับ ที่มำของกำรได้รับกำรเลือกตั้งด้วยกำรซื้อเสียงเลือกตั้ง 
และข้อจ ำกัดด้ำนควำมรู้ ควำมสำมำรถของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้ง ส่งผลให้ ข้ำรำชกำรประจ ำ
และ ชนชั้นกลำงไม่ยอมรับใน คุณสมบัติควำมรู้ ควำมสำมำรถ และไม่เชื่อถือในเป้ำหมำยกำรท ำงำนของ
ฝ่ำยกำรเมืองในกำรท ำหน้ำที่ในฐำนะตัวแทนของประชำชนด้วยเหตุของพฤติกรรมกำรทุจริตคอร์รัปชัน
ของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งรวมไปถึงกำรไม่เชื่อมั่นในกลไกกำรเลือกตั้งและระบบผู้แทนรำษฎร
ที่สำมำรถท ำหน้ำที่ในฐำนะตัวแทนของปวงชนอย่ำงแท้จริงส่งผลให้ชั้นกลำงและปัญญำชนไม่เคลื่อนไหว
ในกำรต่อต้ำนกำรปฏิวัติในช่วงต้นกำรปฏิวัติที่เกิดขึ้นจึงเปรียบได้กับเครื่องมือในกำรแก้ไขปัญหำควำม
ผิดปกติของระบอบประชำธิปไตยแบบตัวแทนจนกระทั่งคนเหล่ำนี้เห็นว่ำฝ่ำยทหำรไม่ คืนอ ำนำจให้
ประชำชนอย่ำงแท้จริง ได้น ำมำสู่กำรเคลื่อนไหวของประชำชนคนชั้นกลำง หรือม็อบมือถือในกำรต่อต้ำน
กำรปฏิวัติและน ำมำสู่กำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2540  
   3. ควำมอ่อนแอของกำรเมืองภำคประชำชนในพ้ืนที่ชนบทของประเทศกำรมิได้
ตระหนักหรือ 10 ตื่นตัวในสิทธิหน้ำที่ในควำมเป็นพลเมืองในระบอบประชำธิปไตยและประชำชนมี
ลักษณะที่ยอมรับข้ำรำชกำรประจ ำในฐำนะชนชั้นน ำผู้มีอ ำนำจ  
   ช่วงที่สี่ ภำยหลังกำรประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2540 
เป็นต้นมำ ฝ่ำยกำรเมืองและภำคประชำชนมีควำมเข้มแข็งมำกขึ้น โดยในสมัยรัฐบำลพ.ต.ท.ทักษิณ 
ชินวัตร ได้ด ำเนินกำรในกำรปฏิรูประบบรำชกำรอย่ำงจริงจังโดยมุ่งเน้นกำรตรวจสอบผลกำร
ปฏิบัติงำนของข้ำรำชกำรประจ ำและกำรสนองตอบนโยบำยของฝ่ำยกำรเมือง แต่อย่ำงไรก็ดีรัฐบำลได้ 
ถูกปฏิวัติในปี พ.ศ. 2549 โดยข้ำรำชกำรประจ ำสำยทหำรซึ่งได้อ้ำงเหตุผลควำมชอบธรรมของกำร
ปฏิวัติว่ำรัฐบำลมี กำรทุจริตคอร์รัปชันมีผลประโยชน์ทับซ้อน มีกำรใช้อ ำนำจในทำงมิชอบ กำรละเมิด
จริยธรรม คุณธรรมของผู้น ำประเทศ กำรแทรกแซงระบบกำรตรวจสอบทำงกำรเมืองตำมรัฐธรรมนูญ 
และกำรบ่อนท ำลำยควำมสำมัคคีของคนในชำติ เป็นต้น โดยเหตุกำรณ์กำรปฏิวัติในปี พ.ศ. 2549 มี
ประชำชนเป็นจ ำนวนมำกที่ให้กำรสนับสนุนและยอมรับควำมชอบธรรมของกำรปฏิวัติและกำรจัดตั้ง
รัฐบำลและ สมำชิกสภำนิติบัญญัติโดยฝ่ำยทหำร เหตุปัจจัยในกำรยอมรับกำรปฏิวัติฯ ดังกล่ำวมำจำก 
   1. ควำมไม่เชื่อมั่น และยอมรับในควำมเป็นตัวแทนของประชำชนและในกำรท ำ
หน้ำที่ ใน ควำมเป็นตัวแทนเพ่ือประโยชน์ของประชำชนอย่ำงแท้จริง กล่ำวคือ รัฐบำลถูก
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วิพำกษ์วิจำรณ์จำก นักวิชำกำรว่ำมีลักษณะกำรเมืองแบบธนำธิปไตย ซึ่งถูกตั้งข้อสงสัยเกี่ยวกับสภำวะ
ทับซ้อนของประโยชน์ทำงธุรกิจกับนักกำรเมือง และกำรแทรกแซงองค์กรอิสระและกลไกกำร
ตรวจสอบตำมรัฐธรรมนูญ อำทิ วุฒิสภำ ศำลรัฐธรรมนูญ กกต. ปปช. เป็นต้น ซึ่งน ำไปสู่ควำมขัดแย้ง
ในหมู่ประชำชน ที่ไม่เชื่อมั่น ในกลไกกำรเลือกตั้งและระบบผู้แทนรำษฎรในกำรท ำหน้ำที่ในฐำนะ
ตัวแทนของปวงชน อย่ำงแท้จริง และควำมเป็นอิสระของกลไกในระบอบประชำธิปไตยที่จะท ำหน้ำที่
ในกำรถ่วงดุล และตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจของฝ่ำยกำรเมือง  
   2. ควำมเข้มแข็งของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำ โดยเฉพำะสำยทหำร ซึ่งมีอ ำนำจ
จำกอำวุธยุทโธปกรณ์และก ำลังพล รวมทั้งอ ำนำจประเพณีและอ ำนำจบำรมีในระดับองค์กรและใน
ระดับปัจเจกบุคคลของฝ่ำยทหำร ประกอบกับภำพลักษณ์ที่ มีควำมจงรักภักดีต่อสถำบัน
พระมหำกษัตริย์ ท ำให้ข้ำรำชกำรประจ ำสำยทหำรได้รับกำรสนับสนุนจำกกลุ่มประชำชนที่ต่อต้ำน
รัฐบำล ซึ่งมีกำรรวมตัวขึ้น ในปี พ.ศ. 2548 ในนำมของพันธมิตรประชำชนเพ่ือประชำธิปไตย โดย
กลไกส ำคัญของกำรขยำยตัวของ กลุ่มประชำชนดังกล่ำว มำจำกกำรสื่อสำรที่รวดเร็วและขยำยวง
กว้ำงผ่ำนโทรศัพท์มือถือ และกำรสื่อสำรผ่ำนสื่อในโลกไซเบอร์ และดำวเทียม ซึ่งได้กลำยเป็นช่องทำง
ของกำรติดต่อสื่อสำร และกำรกล่อมเกลำทำงกำรเมือง เพ่ือมุ่งไปสู่กำรเปลี่ยนแปลงทำงกำรเมือง 
อำทิกำรโค่นล้มรัฐบำล กำรแก้ไขปัญหำโครงสร้ำงทำงกำรเมืองที่เอ้ือประโยชน์ต่อรัฐบำลโดยมิชอบ
ด้วยวิธีกำรไม่ว่ำจะโดยกำรปฏิวัติของประชำชนหรือแม้แต่กำรปฏิวัติรัฐประหำรโดยฝ่ำยข้ำรำชกำร
ทหำรเนื่องจำกกลุ่มประชำชน เหล่ำนี้เชื่อว่ำสภำวะปัญหำทำงกำรเมืองเป็นปัญหำเชิงโครงสร้ำงที่มิ
อำจแก้ไขได้โดยกลไกของระบอบประชำธิปไตยซึ่งมีควำมอ่อนแอและถูกแทรกแซงจนไม่อำจท ำหน้ำที่
ได้ตำมปกติกำรปฏิวัติรัฐประหำรจึงเปรียบได้กับเครื่องมือในกำรแก้ไขปัญหำควำมผิดปกติของระบอบ
ประชำธิปไตยแบบตัวแทนเพ่ือน ำไปสู่กำรรื้อถอนโครงสร้ำงเดิมที่เป็นปัญหำและกำรสถำปนำ
โครงสร้ำงที่พึงประสงค์ข้ึนใหม่ต่อไป  
  3. ควำมแตกต่ำงของกำรเมือง กำรบริหำร และกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ: 
แนวคิดที่ว่ำด้วยกำรเมืองและกำรบริหำรที่ไม่สำมำรถแยกออกจำกกันในบริบทสังคมตะวันตกและ
สังคมไทย  
   ในกำรศึกษำ กำรเมือง กำรบริหำร และกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ ภำยใต้
แนวคิดกำรบริหำรกับกำรเมืองไม่สำมำรถแยกออกจำกกัน ในบริบทสังคมตะวันตกและบริบท
สังคมไทย จะเห็นได้ว่ำมีควำมแตกต่ำงกัน ในประเด็นที่ส ำคัญก็คือ  
   1. ที่มำของตัวแสดงฝ่ำยกำรเมือง ในบริบทสังคมตะวันตก ตัวแสดงฝ่ำยกำรเมือง 
คือ ตัวแสดงที่ท ำหน้ำที่ตัวแทนที่จะสะท้อนเจตนำรมณ์ควำมต้องกำรของประชำชน ตัวแสดงฝ่ำย
กำรเมืองที่มีควำมชอบธรรมตำมหลักประชำธิปไตยจึงจะต้องมำจำกกำรเลือกตั้งของประชำชนเท่ำนั้น 
ขณะที่ใน บริบทสังคมไทย บ่อยครั้งในทำงปฏิบัติไม่มีกำรแบ่งแยกตัวแสดงทั้งสองฝ่ำยออกจำกกัน
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อย่ำงชัดเจน กล่ำวคือ ตัวแสดงในฝ่ำยบริหำรคือข้ำรำชกำรประจ ำมิได้ถือปฏิบัติตำมบรรทัดฐำน
ควำมชอบธรรมในกำรเข้ำสู่ต ำแหน่งทำงกำรเมืองผ่ำนกำรเลือกตั้งของประชำชน แต่ใช้ช่องทำงของ
กำรปฏิวัติและกำร แต่งตั้งของฝ่ำยปฏิวัติในกำรเข้ำไปท ำหน้ำที่เป็นฝ่ำยกำรเมืองเสียเอง  
   2. ควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจระหว่ำงตัวแสดงฝ่ำยกำรเมืองและฝ่ำยบริหำรใน
บริบทสังคม ตะวันตกระบบกำรเมืองแบบประชำธิปไตยเป็นระบบเปิดตัวแสดงฝ่ำยกำรเมืองมำจำก
กำรเลือกตั้งของประชำชนจึงต้องมีกำรปฏิสัมพันธ์และสนองตอบควำมต้องกำรของประชำชน ขณะที่
ระบบบริหำรมีลักษณะที่เป็นระบบปิดโดยตัวแสดงฝ่ำยบริหำรมำจำกกำรสอบเข้ำสู่ต ำแหน่งในระบบ
รำชกำรตัวแสดง ฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งมีอ ำนำจเหนือฝ่ำยบริหำรหรือฝ่ำยข้ำรำชกำร
ประจ ำ สำมำรถควบคุมตรวจสอบและประเมินผลกำรปฏิบัติงำนของฝ่ำยบริหำรเพ่ือให้ฝ่ำยบริหำร
จะต้องมีควำมรับผิดชอบต่อประชำชนผู้รับบริกำรจำกกำรด ำเนินกิจกรรมของรัฐมำกขึ้น (ชยัอนันต์
สมุทวนิช, 2523) ลักษณะควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจจึงมีลักษณะที่เป็นไปตำมหลักที่เรียกว่ำหลัก 
“Cedant Armatogae” ซึ่งเป็นภำษำลำตินแปลว่ำทหำรจะต้องอยู่ภำยใต้พลเรือนหรืออีกนัยหนึ่งก็
คือ ข้ำรำชกำรประจ ำจะต้องอยู่ภำยใต้ บังคับบัญชำของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งของ
ประชำชน (ติน ปรัชญพฤทธิ์ , 2548) ขณะที่ในบริบทสังคมไทยตัวแสดงฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำร
เลือกตั้งมีอ ำนำจหน้ำที่ควำมชอบธรรมตำมกฎหมำยเหนือฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำที่มำจำกกำรแต่ง
ตั้งแต่ฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำสำยทหำรมักไม่ยอมรับอ ำนำจหน้ำที่ควำมชอบธรรมของฝ่ำยกำรเมืองที่
เหนือฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำและมักใช้อ ำนำจ (Power/Force) ใน กำรเข้ำสู่ต ำแหน่งทำงกำรเมือง  
   3. ระดับของกำรที่ฝ่ำยบริหำรเข้ำไปเกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำย ในบริบท
ของสังคม ตะวันตก กำรบริหำรกับกำรเมืองไม่สำมำรถแยกออกจำกกันได้ฝ่ำยบริหำรมีระดับของ
ควำมเกี่ยวข้องในกำรก ำหนดนโยบำยในลักษณะกำรท ำหน้ำที่ในกำรเสนอข้อมูลข่ำวสำร หรือ 
ควำมเห็นเกี่ยวกับทำงเลือกนโยบำยแก่ฝ่ำยกำรเมือง หรือท ำหน้ำที่ในกำรตีควำมนโยบำยในกำรน ำไป
ปฏิบัติซึ่งมีลักษณะเป็นกำรก ำหนดนโยบำยเพ่ือแสวงหำแนวปฏิบัติด้วยตนเอง ในกรณีที่ฝ่ำยกำรเมือง
ไม่มีนโยบำยที่ชัดเจนหรือนโยบำยที่กว้ำงต้องมีกำรตีควำมในรำยละเอียดในกำรน ำไปปฏิบัติ ขณะที่ใน
บริบทของสังคมไทย ฝ่ำยบริหำรมีระดับของควำมเก่ียวข้องในกำรก ำหนดนโยบำยในหลำยระดับตั้งแต่
กำรท ำหน้ำที่ในกำรเสนอข้อมูลข่ำวสำร หรือควำมเห็นเกี่ยวกับทำงเลือกนโยบำยแก่ฝ่ำยกำรเมือง กำร
ตีควำมนโยบำยในกำรน ำไปปฏิบัติซึ่งมีลักษณะเป็นกำรก ำหนดนโยบำยเพ่ือแสวงหำแนวปฏิบัติด้วย
ตนเอง ไปจนถึงกำรท ำหน้ำที่เป็นคลังสมองด้ำนนโยบำยและวิชำกำร (Think-tank) แก่ฝ่ำยกำรเมือง
โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง ในช่วงที่ฝ่ำยกำรเมืองมำจำกกำรปฏิวัติโดยข้ำรำชกำรประจ ำสำยทหำร และกำร
เข้ำไปด ำรง ต ำแหน่งทำงกำรเมืองในคณะรัฐมนตรี และในรัฐสภำ โดยฝ่ำยบริหำรจะมีบทบำทอย่ำง
มำกในกำรก ำหนดนโยบำยในสองสถำนะ คือ สถำนะตัวแสดงฝ่ำยกำรเมืองและในสถำนะตัวแสดงฝ่ำย
บริหำรในเวลำเดียวกัน  
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   ควำมแตกต่ำงดังกล่ำวอำจกล่ำวได้ว่ำ มำจำกควำมแตกต่ำงของสภำพแวดล้อม
ทำงกำรเมือง และกำรบริหำร ซึ่งส่งผลต่อควำมแตกต่ำงในลักษณะควำมสัมพันธ์ระหว่ำงฝ่ำยกำรเมือง
และฝ่ำยบริหำร กล่ำวคือ ลักษณะของกำรเมืองกำรบริหำรและกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะในสังคม
ตะวันตก ภำยใต้ฐำนคติของแนวคิดกำรเมืองและกำรบริหำรที่ไม่สำมำรถแยกออกจำกกันได้ มำจำก
สภำพแวดล้อมทำงกำรเมืองและกำรบริหำรที่พัฒนำบนพ้ืนฐำนของระบอบประชำธิปไตยที่มี
พัฒนำกำรยำวนำนหลำยร้อยปี สถำบันทำงกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตย อำทิ พรรคกำรเมือง 
รัฐสภำ เป็นต้น มีควำมเข้มแข็งใน กำรท ำหน้ำที่เป็นตัวแทนของประชำชน และมีกำรวำงรำกฐำน
ควำมชอบธรรมของฝ่ำยกำรเมืองใน ระบอบประชำธิปไตยแบบตัวแทนผ่ำนกระบวนกำรเลือกตั้ง และ
มีกำรเปิดโอกำสให้กลุ่ม ผลประโยชน์ท ำหน้ำที่เป็นกลไกในกำรรวบรวมผลประโยชน์ที่คล้ำยคลึงกัน 
ให้เป็นกลุ่มก้อนและ สะท้อนผลประโยชน์ร่วมกัน ในรูปของนโยบำย ผ่ำนช่องทำงกำรเข้ำถึงรัฐบำล 
และระบบรำชกำร ด้วยเหตุนี้ ลักษณะเชิงควำมสัมพันธ์ระหว่ำงฝ่ำยกำรเมืองและฝ่ำยบริหำรที่ปรำกฏ
ในสังคมตะวันตกจึงมี ลักษณะที่ฝ่ำยกำรเมืองมีควำมเข้มแข็งเพรำะได้รับกำรยอมรับในควำมเป็น
ตัวแทนของประชำชนในระบอบประชำธิปไตย และมีกำรแบ่งแยกก ำหนดโครงสร้ำงอ ำนำจหน้ำที่และ
ควำมชอบธรรมในกำรใช้อ ำนำจ ระหว่ำงฝ่ำยกำรเมือง และฝ่ำยบริหำรอย่ำงชัดเจน (structural 
Differentiation) ทั้งในทำงกฎหมำย และในทำงปฏิบัติ โดยฝ่ำยกำรเมืองฝ่ำยบริหำร และประชำชน 
ต่ำงยอมรับและถือปฏิบัติตำม โครงสร้ำงควำมสัมพันธ์ดังกล่ำว โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งอ ำนำจหน้ำที่ 
(Authority) ควำมชอบธรรม (Legitimacy) และหลักควำมเป็นตัวแทนของประชำชนในระบอบ
ประชำธิปไตย (Democratic Representativeness)  
   ขณะที่สังคมไทยสภำพแวดล้อมทำงกำรเมืองและกำรบริหำรที่อยู่บนพ้ืนฐำน
ควำมไม่เข้มแข็ง และต่อเนื่องของระบอบประชำธิปไตย และกำรอยู่บนพ้ืนฐำนของระบอบเผด็จ
กำรทหำร กล่ำวคือ ฝ่ำยบริหำรหรือฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำมีรำกฐำนควำมเข้มแข็งสืบเนื่องตั้งแต่
ระบอบสมบูรณำญำสิทธิรำชย์ และภำยหลังกำรเปลี่ยนแปลงกำรปกครองเป็นระบอบประชำธิปไตย 
พ.ศ. 2475 โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง อ ำนำจ (Power/Force) ที่เกิดจำกกำรครอบครอง อำวุธยุทโธปกรณ์
ก ำลังพล ทรัพยำกร รวมทั้งอ ำนำจที่เกิดจำกกำรครอบครองข้อมูลข่ำวสำร ควำมรู้และควำมเชี่ยวชำญ 
(Expertise) ประกอบกับรำกฐำน ควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจของฝ่ำยข้ำรำชกำรในฐำนะผู้อุปถัมภ์หรือที่
พ่ึงของประชำชนอ ำนำจดังกล่ำวจะ เห็นได้ว่ำ มีลักษณะเป็นอ ำนำจตำมประเพณี  (Traditional 
Power) หรือแม้แต่อ ำนำจบำรมี (Charismatic Power) ที่เกิดขึ้นในระดับองค์กรระบบรำชกำร หรือ
ในระดับบุคคล โดยเฉพำะในสำยทหำร และอ ำนำจ ดังกล่ำวเป็นอ ำนำจที่มีควำมมั่นคง ต่อเนื่อง และ
มีพลังอ ำนำจในทำงปฏิบัติที่เหนือกว่ำอ ำนำจอันชอบธรรมตำมกฎหมำย (Legal Authority) ของฝ่ำย
กำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้ง  
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   นอกจำกนั้น ลักษณะกำรเมืองแบบธนำธิปไตย ที่ฝ่ำยกำรเมืองมำรวมตัวกันด้วย
พ้ืนฐำนของผลประโยชน์มำกกว่ำด้วยอุดมกำรณ์ทำงกำรเมือง และกำรเข้ำสู่ต ำแหน่งทำงกำรเมืองเพื่อ
แสวงหำผลประโยชน์ โดยวิธีกำรใช้เงินในกำรซื้อเสียงเลือกตั้ง ส่งผลให้เกิดควำมไม่มีเอกภำพและ
เสถียรภำพ ซึ่งมักจบลงด้วยกำรปรับคณะรัฐมนตรี กำรลำออกของนำยกรัฐมนตรี กำรยุบสภำ หรือ 
กำรถูกปฏิวัติ รัฐประหำร โดยควำมไม่ชอบธรรมของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรซื้อเสียงเลือกตั้ง และ 
ควำมไม่ น่ำเชื่อถือในเป้ำหมำยและอุดมกำรณ์กำรท ำงำนของฝ่ำยกำรเมืองในกำรท ำหน้ำที่ในฐำนะ
ตัวแทนของ ประชำชน ด้วยเหตุของพฤติกรรมกำรทุจริตคอร์รัปชัน ท ำให้ขำดกำรยอมรับจำกฝ่ำย
ข้ำรำชกำรประจ ำ ในกำรเป็นตัวแทนของประชำชน และฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำสำยทหำรมักใช้เป็น
ข้ออ้ำงในกำรปฏิเสธ ควำมชอบธรรมของฝ่ำยกำรเมืองในกำรเป็นตัวแทน (Agent/Representative) 
และกำรท ำหน้ำที่ในฐำนะ ตัวแทนที่แท้จริงของประชำชน (Principal) ดังปรำกฏในค ำชี้แจงเหตุผล
กำรปฏิวัติรัฐประหำร ซึ่ง เกิดขึ้นถึง 11 ครั้งในรอบ 79 ปี ของกำรเมืองภำยใต้ระบอบประชำธิปไตย 
ส่งผลให้ฝ่ำยกำรเมืองและสถำบันทำงกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตยมีควำมอ่อนแอ ในกำรก ำหนด
นโยบำยสำธำรณะ และควบคุมฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำในกำรน ำนโยบำยสำธำรณะไปปฏิบัติ โดย
สถำนกำรณ์ควำมตึงเครียดระหว่ำงฝ่ำยกำรเมืองกับฝ่ำยบริหำร ปรำกฏให้เห็นชัดเจนในยำมท่ี มีควำม
ขัดแย้งแตกต่ำงกันระหว่ำง เป้ำหมำยของฝ่ำยกำรเมืองและฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำรวมทั้งวิธีกำรในกำร
บรรลุเป้ำหมำย และฝ่ำยกำรเมืองพยำยำมที่จะมีแสดงบทบำทเหนือกว่ำและควบคุมฝ่ำยบริหำรใน
กำรปฏิบัติตำมเป้ำหมำยและวิธีกำรของฝ่ำยกำรเมือง  
   ขณะที่ ประชำชนส่วนใหญ่ของประเทศไทยโดยเฉพำะในชนบทมีควำมอ่อนแอ
ในทำงเศรษฐกิจ กำรเมือง และกำรศึกษำ ท ำให้ขำดกำรพัฒนำกล่อมเกลำปลูกฝังวัฒนธรรมทำง
กำรเมืองในกำรมีส่วนร่วมทำงกำรเมืองในระบอบประชำธิปไตย ในขณะที่คนชั้นกลำง และคนชั้นสูงใน
สังคม ซึ่งมีควำมเข้มแข็งทำงเศรษฐกิจ กำรเมือง สังคม และกำรศึกษำ กลับมีบรรทัดฐำนที่
หลำกหลำย ไม่แน่นอน ในลักษณะที่ส่วนใหญ่มีกำรยอมรับและเรียกร้องในอ ำนำจควำมชอบธรรมของ
ฝ่ำยกำรเมือง ที่มำจำกกำรเลือกตั้ง (Legal Authority) อันเป็นไปตำมครรลอง/หลักกำรในระบอบ
ประชำธิปไตย (ค่ำนิยมแบบใหม่/ยอมรับในหลักกำรตำมกฎหมำย) แต่บำงขณะกลับมีลักษณะที่
ยอมรับในอ ำนำจ ประเพณีและอ ำนำจบำรมีของข้ำรำชกำรประจ ำสำยทหำรในกำรปฏิวัติรัฐประหำร
ล้มล้ำงฝ่ำยกำรเมือง ที่มำจำกกำรเลือกตั้ง (ค่ำนิยมแบบเก่ำ/กำรไม่ปฏิบัติตำมหลักกำรตำมกฎหมำย) 
ลักษณะของสังคมไทย ดังกล่ำวมีลักษณะที่สะท้อนคุณลักษณะของคนในสังคมที่ก ำลังเปลี่ยนแปลง ซึ่ง 
Riggs (1964) อธิบำยว่ำคนในสังคมที่ก ำลังเปลี่ยนแปลงจะมีบรรทัดฐำนทำงสังคมที่หลำกหลำย 
บำงครั้งใช้ค่ำนิยมแบบใหม่แต่บำงครั้งใช้ค่ำนิยมแบบเก่ำ ขึ้นอยู่กับกำรที่ตนจะได้รับประโยชน์คนใน
สังคมจึงขำดหลักกำร ไม่เคำรพ หรือหลีกเลี่ยงกฎหมำย สภำวะดังกล่ำวจึงเป็นสิ่งที่สะท้อนว่ำกำ ร
เปลี่ยนแปลงกำรปกครอง มิได้น ำมำสู่กำรปรับเปลี่ยนโครงสร้ำงอ ำนำจทำงกำรเมืองให้กระจำยสู่ภำค
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ส่วนต่ำง ๆ ในสังคมและกำรปลูกฝังบรรทัดฐำนหลักกำรของระบอบประชำธิปไตยให้เกิดขึ้นกับคนใน
สังคม เหมือนเช่นสังคมตะวันตกที่มีรำกฐำนของประชำธิปไตยมำยำวนำน อำทิ สหรัฐอเมริกำ ซึ่งมี
ลักษณะที่อ ำนำจกระจำยอยู่ ในสังคม อย่ำงเป็นอิสระ รัฐบำลเปิดรับต่อแรงกดดันจำกกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่ำง ๆ ที่มีอยู่มำกมำยในสังคมและกำรเมืองเป็นเรื่องของกำรแข่งขันต่อสู้ของกลุ่ม
ผลประโยชน์ในกำรเข้ำไปมีอิทธิพลต่อผู้ก ำหนด นโยบำยเพ่ือให้นโยบำยที่ออกมำเป็นประโยชน์ต่อ
ฝ่ำยตน (Dahl, 1971) รวมทั้งกำรใช้กลไกต่ำง ๆ ในระบอบประชำธิปไตยในกำรตรวจสอบและแก้ไข
ควำมบกพร่องของฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้ง โดยไม่จ ำเป็นต้องพ่ึงพำอำศัยกลไกของกำร
ปฏิวัติรัฐประหำรของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำสำยทหำรในฐำนะเครื่องมือในกำรแก้ไขควำมผิดปกติของ
ระบอบประชำธิปไตยแบบตัวแทน  
   ด้วยเหตุนี้ลักษณะเชิงควำมสัมพันธ์ระหว่ำงฝ่ำยกำรเมืองและฝ่ำยบริหำรที่
ปรำกฏในสังคมไทย จึงมีลักษณะที่ฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งมีควำมอ่อนแอขำดกำรยอมรับ
ในควำมเป็นตัวแทนของประชำชนในระบอบประชำธิปไตย โดยเฉพำะในทัศนะของฝ่ำยข้ำรำชกำร
ประจ ำส่งผลให้ในทำงกฎหมำย (De Jure) มีกำรแบ่งแยกและก ำหนดโครงสร้ำงอ ำนำจหน้ำที่ และ 
ควำมชอบธรรมในกำรใช้อ ำนำจ ระหว่ำงฝ่ำยกำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้ง และฝ่ำยบริหำร แต่
ในทำงปฏิบัติ (De Facto) ฝ่ำยบริหำร อำจมิได้ถือปฏิบัติและยอมรับในโครงสร้ำงอ ำนำจตำม
กฎหมำย และหลักของควำมชอบธรรมของควำมเป็นตัวแทนของประชำชนในระบอบประชำธิปไตย 
บ่อยครั้งจะมีกำรปฏิเสธในระดับของกำรไม่ปฏิบัติตำมนโยบำยและกำรควบคุมตรวจสอบของฝ่ำย
กำรเมืองที่มำจำกกำรเลือกตั้งไปจนถึง กำรปฏิวัติรัฐประหำร เพ่ือสถำปนำโครงสร้ำงอ ำนำจใหม่ที่
รองรับฐำนอ ำนำจของฝ่ำยข้ำรำชกำรประจ ำหรือ เพ่ือเป็นเครื่องมือที่น ำไปสู่กำรเปลี่ยนแปลง
โครงสร้ำงอ ำนำจทำงกำรเมืองในกำรแก้ไขควำม ผิดปกติของระบอบประชำธิปไตยแบบตัวแทน  

 
2.3 งำนวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 
 2.3.1 งำนวิจัยในประเทศ 
  วิรำภรณ์ พรหมเทพ (2554) ศึกษำแนวทำงกำรป้องกันกำรทุจริตคอร์รัปชันของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ ผลกำรศึกษำ พบว่ำ ปัญหำกำรทุจริตคอร์รัปชัน
ในองค์กรปกครองท้องถิ่นส่วนใหญ่จะมีลักษณะกำรท ำสัญญำจ้ำง หรือให้สัมปทำนเฉพำะพรรคพวก
ผู้สนับสนุนผู้มีอ ำนำจในเขตพ้ืนที่ใช้อ ำนำจต ำแหน่งเอ้ือประโยชน์ให้บริษัท/สถำนประกอบกำรของ
ตนเองและพรรคพวกรวมถึงกำรมีหุ้นหรือผลประโยชน์ในบริษัท/สถำนประกอบกำรที่ได้รับกำร
ประมูลสัมปทำนฝ่ำฝืนหลีกเลี่ยง หรือบิดเบือนระเบียบแบบแผนข้อบังคับและกฎหมำยเพ่ือแสวงหำ
ผลประโยชน์ส่วนตน นอกจำกนี้ยังมีกำรเลือกจ้ำงหรือแต่งตั้งญำติและพรรคพวกตนมีกำรให้สินบน
เป็นต้นสำหรับกำรแก้ไขปัญหำกำรทุจริตคอร์รัปชันพบว่ำระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-GP) ช่วยแก้ไข
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ปัญหำกำรทุจริตคอร์รัปชันในเรื่องกำรจัดซื้อจัดจ้ำงได้ในระดับหนึ่ง เพรำะระบบอิเล็กทรอนิกส์              
(e-GP) ครอบคลุมวิธีกำรจัดซื้อจัดจ้ำง โดยวิธีสอบรำคำคลอบคลุมทุกขั้นตอนกระบวนกำรจัดซื้อจัด
จ้ำงให้มีประสิทธิภำพ สำมำรถติดตำมกำรจัดซื้อจัดจ้ำงได้ทุกข้ันตอนของระบบอิเล็กทรอนิกส์ (e-GP) 
สำมำรถเชื่อมโยงข้อมูลกับหน่วยงำนภำยนอก ได้แก่ GFMIS ธนำคำรและศูนย์ข้อมูลที่ปรึกษำไทย
สำมำรถตรวจสอบข้อมูลที่ปรึกษำได้นอกจำกนี้ระบบอิเล็กทรอนิกส์  (e-GP) ท ำให้รัฐบำลสำมำรถ
บริหำรงำนควบคุมงบประมำณอย่ำงมีประสิทธิภำพ 
  ไพโรจน์ อนุรัตน์ (2548) ศึกษำองค์กรในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบศึกษำเฉพำะกรณี : คณะกรรมกำรเพ่ือท ำหน้ำที่สนับสนุนและติดตำมกำรด ำเนินงำน
ด้ำนกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตตำมนโยบำยของคณะรัฐมนตรี  พบว่ำ รัฐบำลได้มีนโยบำย
ประกำศสงครำมกับปัญหำกำรทุจริตประพฤติมิชอบซึ่งเป็นสงครำมหนึ่งใน 3 ยุทธศำสตร์ คือ สงครำม
กับปัญหำควำมยำกจนปัญหำยำเสพติดและปัญหำกำรทุจริตประพฤติมิชอบแต่ในส่วนของกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบรัฐบำลได้ประสบปัญหำเกี่ยวกับกำรด ำเนินงำน เนื่องจำกใน
ซีกของฝ่ำยบริหำรไม่มีส่วนรำชกำรใดที่มีหน้ำที่รับผิดชอบเกี่ยวกับงำนป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบโดยตรง มีแต่คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) 
ซึ่งเป็นองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญซึ่งรัฐบำลไม่มีอ ำนำจไปสั่งกำรให้ด ำเนินกำรแต่อย่ำงใดด้วยเหตุ
ดังกล่ำว นโยบำยของรัฐบำลในกำรประกำศสงครำมกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบจึงไม่อำจด ำเนินกำร
ดังที่คำดหวัง ดังนั้น เพ่ือให้กลไกของรัฐบำลที่ด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบสำมำรถด ำเนินกำรได้อย่ำงเป็นรูปธรรมจึงได้แต่งตั้งคณะกรรมกำรเพ่ือท ำหน้ำที่
สนับสนุนกำรด ำเนินงำนด้ำนกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตตำมนโยบำยของรัฐบำล  หรือ
คณะกรรมกำร ป.ท. ขึ้นเพ่ือด ำเนินกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบและติดตำม
ดูแลกำรใช้บังคับกฎหมำยทำงวินัยทำงปกครองทำงแพ่งทำงอำญำและทำงภำษีรวมทั้งรับเรื่อง
ร้องเรียนและดำเนินกำรตรวจสอบเกี่ยวกับกำรทุจริต หรือประพฤติมิชอบหรือร่ ำรวยผิดปกติและยัง
เป็นกำรสนับสนุนกำรด ำเนินงำนของคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติอีกทำง
หนึ่งโดยผลกำรด ำเนินงำนของคณะกรรมกำร ป.ท. ก็ประสบควำมส ำเร็จในกำรตอบสนองนโยบำย
ของรัฐบำลได้ในระดับหนึ่ง 
  ศิริวรรณ มนอัตระผดุง (2555) ศึกษำสถำนกำรณ์กำรคอร์รัปชันของประเทศไทย
พบว่ำ กำรทุจริตกำรคอร์รัปชันได้ฝังรำกลึกในสังคมไทยมำตั้งแต่อดีต โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งกำรปกครอง
ในรูปแบบสมบูรณำยำสิทธิรำชที่สร้ำงควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจสังคมแนวดิ่งระหว่ำงผู้ปกครองและผู้ถูก
ปกครอง (Vertical Relations) มีกำรเอ้ือเฟ้ือเอ้ือประโยชน์จุนเจือกันในวงญำติ (Nepotism) ซึ่งเป็น
สำเหตุส ำคัญให้เกิดกำรคอร์รัปชันในสังคมไทยกำรคอร์รัปชันเปรียบเสมือนโรคเรื้อรังกัดกินกำรพัฒนำ
ประเทศมำโดยตลอด โดยประเทศไทยต้องมีกำรสูญเสียงบประมำณไปกว่ำปีละแสนล้ำนหรือประมำณ
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ร้อยละ 10-30 ของงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี ซึ่งถือว่ำเป็นสัดส่วนที่สูงมำกเมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศที่มีกำรคอร์รัปชันน้อยอย่ำงนิวซีแลนด์เดนมำร์กฟินแลนด์และสิงคโปร์เมื่อศึกษำสถำนกำรณ์
กำรคอร์รัปชันของประเทศไทยจำกกำรจัดอันดับขององค์กำรเพ่ือควำมโปร่งใสนำนำชำติ 
(Transparency International-TI) พบว่ำในช่วงปี พ.ศ. 2538 ถึง พ.ศ. 2554 หรือตลอด 16 ปีดัชนี
ชี้วัดภำพลักษณ์คอร์รัปชัน (Corruption Perceptions Index: CPI) ของประเทศไทยได้คะแนนเฉลี่ย 
3.31 (ประเทศที่มีกำรจัดกำรคอรัปชั่นดีขึ้นแล้วต้องมีคะแนนขั้นต่ ำไม่น้อยกว่ำ  5 คะแนน) ซึ่งถือว่ำ
สถำนกำรณ์คอร์รัปชันของประเทศไทยยังมีแนวโน้มอยู่ในระดับสูงกว่ำประเทศเพ่ือนบ้ำนที่มีกำร
บริหำรจัดกำรดีอำทิสิงคโปร์และฮ่องกง (Transparency International, 2011) ดังนั้นหำกรัฐบำล
ต้องกำรแก้ไขปัญหำกำรคอร์รัปชันอย่ำงเป็นรูปธรรมรัฐบำล ควรมีกำรก ำหนดมำตรกำรในกำรแก้ไข
ปัญหำด้วยกำรบังคับใช้กฎหมำยแทนกำรใช้อ ำนำจดุลพินิจมีมำตรกำรทำงด้ำนกฎหมำยในกำร
ปรำบปรำมโดยตรง และมำตรกำรในกำรป้องกันทุจริตคอร์รัปชันโดยกำรให้ทุกภำคส่วนร่วมกันศึกษำ                        
เรียนรู้และท ำควำมเข้ำใจและช่วยกันเผยแพร่  เพ่ือให้รู้เท่ำทันนักกำรเมืองในปัจจุบันได้โดยให้
สื่อมวลชนองค์กรอิสระและองค์กรตรวจสอบภำคประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วมในกำรตรวจสอบกำร
ทุจริตคอร์รัปชันจงึเป็นแนวทำงหนึ่งที่จะป้องกันกำรคอร์รัปชันได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ 
  ดวงหทัย  อินทะชัย (2552) ศึกษำกระบวนกำรทุจริตคอร์รัปชันในกำรบรรจุและ
แต่งตั้งพนักงำนส่วนท้องถิ่น ผลกำรศึกษำพบว่ำ กระบวนกำรทุจริตคอร์รัปชันในกำรบรรจุแต่งตั้ง
พนักงำนส่วนท้องถิ่นรวมถึงรูปแบบและพฤติกรรม ตั้งแต่กำรกินตำมน้ ำ ทวนน้ ำ สมยอมกันทุกฝ่ำย 
เอำหูไปนำเอำตำไปไร่ ไม่ตรวจสอบควำมไม่ชอบมำพำกลบำงอย่ำงที่เกิดขึ้น รวมไปถึงกำรคอร์รัปชัน
เชิงนโยบำย มีกำรจ่ำยผลประโยชน์รูปตัวเงินเป็นหลัก ท ำกันเป็นกระบวนกำรทั้งระบบจนกลำยเป็น
ประเพณี และเป็นที่รู้กันระหว่ำงกลุ่มที่ต้องเข้ำมำบรรจุแต่งตั้งในหน่วยงำนงำนท้องถิ่น และกลุ่มผู้มี
อ ำนำจ (ผู้บริหำรท้องถิ่น) ก็ต้องกำรเรียกรับผลประโยชน์จำกกำรบรรจุแต่งตั้งเช่นเดียวกัน เพรำะเป็นอีก
ช่องทำงหนึ่งที่จะเรียกเงินคืนที่สูญเสียไปจำกกำรหำคะแนนเสียงจนได้เป็นผู้บริหำรท้องถิ่น ดังนั้น ผู้ที่จะ
เข้ำมำสู่ต ำแหน่งใด ๆ ในหน่วยงำนท้องถิ่น ถ้ำไม่เสียเงินก็ต้องเป็นญำติ จึงจะพอมีโอกำสในกำรเข้ำ
ท ำงำนในต ำแหน่งที่ตนต้องกำรส่วนระบบอุปถัมภ์เป็นพียงอ ำนำจต่อรองให้มีกำรจ่ำยเงินในจ ำนวนที่
น้อยกว่ำปกติเท่ำนั้น นอกจำกนี้ ยังพบว่ำ กระบวนกำรทุจริตคอร์รัปชันในกำรบรรจุแต่งตั้งพนักงำนส่วน
ท้องถิ่นมีผู้เกี่ยวข้องในกระบวนกำร 3 ฝ่ำย คือ นักกำรเมืองท้องถิ่น ผู้บริหำรท้องถิ่น และพนักงำนส่วน
ท้องถิ่นกระบวนกำรที่นิยมใช้ คือ มีกำรเรียกจ่ำยเงินในต ำแหน่งต่ำง ๆ โดยมีนำยหน้ำซึ่งส่วนใหญ่จะเป็น
ญำติของนักกำรเมืองท้องถิ่น ผู้บริหำรท้องถิ่น และพนักงำนส่วนท้องถิ่นเป็นตัวแทนในกำรเข้ำไปตกลง
กับผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้งเป็นพนักงำนส่วนท้องถิ่นโดยมีกำรจ่ำยเงินเพ่ือให้ได้บรรจุในต ำแหน่งนั้น ๆ 
หลักแสนขึ้นไป ส่วนสำเหตุส ำคัญในกำรทุจริตคอร์รัปชันกำรบรรจุแต่งตั้งพนักงำนส่วนท้องถิ่น ส่วนใหญ่
เกิดจำกพฤติกรรมกำรรู้เห็นเป็นใจทั้งฝ่ำยทั้งนักกำรเมืองท้องถิ่น ผู้บริหำรท้องถิ่น พนักงำนส่วนท้องถิ่น 
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รำยรับจำกกำรรับรำชกำรไม่เพียงพอต่อกำรใช้จ่ำยและควำมบกพร่องของระบบบริหำรรำชกำร เกิดจำก
กำรที่กฎหมำยให้อ ำนำจผู้บริหำรในกำรใช้ดุลพินิจมำกเกินไป รวมถึงกฎหมำย ระเบียบแบบแผน 
ข้อบังคับต่ำง ๆ ไม่รัดกุมหรือไม่มีกำรรักษำให้เป็นไปตำมกฎหมำย ระเบียบแบบแผน ข้อบังคับกันอย่ำง
จริงจัง กำรบริหำรงำนขำดควำมโปร่งใส ประกอบกับผู้ต้องกำรที่จะได้รับกำรบรรจุแต่งตั้งมีควำมเชื่อและ
ศรัทธำในอำชีพรับรำชกำร ต้องกำรได้มำซึ่งเกียรติยศศักดิ์ศรีสังคม และอำชีพที่มั่นคง จึงพร้อมที่จะหยิบ
ยื่นผลประโยชน์ให้แก่ผู้บริหำรท้องถิ่นรวมถึงกำรใช้ระบบอุปถัมภ์เป็นสะพำนเชื่อมโยงเข้ำไปสู่ต ำแหน่งที่
ต้องกำร จนก่อให้เกิดวัฒนธรรมกำรรอรับควำมช่วยเหลือ เกิดค่ำนิยมในกำรยกย่องผู้มีอ ำนำจหรือผู้มีเงิน 
และยังพบอีกว่ำกำรสอบบรรจุเพ่ือเข้ำรับรำชกำรในหน่วยงำนภำครัฐอ่ืน ๆ มีน้อย และบำงคนท ำงำนใน
บริษัทเอกชนที่ไม่เดือดร้อนทำงเศรษฐกิจก็ต้องกำรสอบบรรจุเป็นพนักงำนส่วนท้องถิ่น แต่หน่วยงำนรับ
ได้ในจ ำนวนจ ำกัดจึงเกิดกำรแข่งขันแย่งชิ งต ำแหน่งต่ำง ๆ  เกิดขึ้นน ำไปสู่กำรทุจริตคอร์รัปชันทุก
รูปแบบเพ่ือให้ได้มำซึ่งต ำแหน่งหน้ำที่ รวมทั้งกำรที่กฎหมำยเปิดช่องให้ผู้บริหำรองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น มีอ ำนำจที่จะบรรจุแต่งตั้งหรือไม่บรรจุแต่งตั้งได้ ซึ่งผู้มีอ ำนำจดังกล่ำวมำจำกกำรเลือกตั้งที่ต้องใช้
เงินลงทุนสูงในกำรเข้ำสู่ต ำแหน่ง จึงได้เกิดวัฒนธรรมทำงกำรเมืองในกำรถอนทุนคืนก่อนหมดวำระ ทั้งนี้ก็
เนื่องมำจำกอ ำนำจกำรตรวจสอบถ่วงดุลของภำคประชำชนในพ้ืนที่อ่อนแอขำดควำมเป็นเอกภำพนั่นเอง 
  มำนะ นิมิตรมงคล (2554) ท ำกำรศึกษำคอร์รัปชัน : ศึกษำกรณีรัฐวิสำหกิจใน
ประเทศไทย กำรศึกษำนี้มีวัตถุประสงค์ คือ 1) เพ่ือศึกษำสำเหตุ ปัจจัยต่ำง ๆ ที่ส่งผลให้เกิดกำรคอร์
รัปชันเชิงระบบในรัฐวิสำหกิจ 2) เพ่ือศึกษำพฤติกรรมกำรคอร์รัปชันเชิงระบบในกำรเคหะแห่งชำติ
และโรงงำนยำสูบ เพ่ือใช้เป็นต้นแบบในกำรวิเครำะห์ ตรวจสอบในรัฐวิสำหกิจอ่ืน ๆ และ 3) เพ่ือหำ
ข้อเสนอแนะต่ำง ๆ ที่จะเป็นประโยชน์ต่อกำรควบคุมกำรคอร์รัปชันเชิงระบบของรัฐวิสำหกิจ ผล
กำรศึกษำพบว่ำกำรคอร์รัปชันเชิงระบบในรัฐวิสำหกิจนั้นด ำรงอยู่จริง จำกกำรศึกษำผ่ำนตัวแสดงที่
ส ำคัญ 3 ตัว คือ 1) คณะกรรมกำรรัฐวิสำหกิจ ผู้มีบทบำทส ำคัญในกำรก ำหนดนโยบำยและควบคุม
ตรวจสอบกำรด ำเนินงำนของรัฐวิสำหกิจ และได้ใช้บทบำทนั้นไป สร้ำงเงื่อนไขให้เกิดควำมชอบธรรม
ในกำรคอร์รัปชัน 2) นักกำรเมืองผู้มีอ ำนำจในรัฐวิสำหกิจที่ต้องกำรแสวงหำผลประโยชน์เพ่ือตนเอง
และพวกพ้องทั้งทำงกำรเมืองและทำงเศรษฐกิจ และ 3) นักธุรกิจเอกชนที่ต้องกำรแสวงหำค่ำเช่ำทำง
เศรษฐกิจ ข้อเสนอแนะจำกกำรศึกษำ ได้แก่ 1) กำรสร้ำงมำตรกำรป้องกันเชิงสถำบัน เช่น ควร มีกำร
ก ำหนดบทบำทหน้ำที่รัฐวิสำหกิจให้ชัดเจน ส่งเสริมให้รัฐวิสำหกิจด ำเนินงำนตำมแผน วิสำหกิจที่ได้
ก ำหนดไว้ ควรมีระบบป้องกันหรือลดกำรแทรกแซงจำกฝ่ำยกำรเมือง ควรมีกำรแก้ไขปรับปรุง
กฎหมำย กฎ ระเบียบของรัฐและขององค์กรให้เหมำะสม ลดกำรผูกขำดในกำรด ำเนินงำนของ
รัฐวิสำหกิจ ที่เกี่ยวกับกำรจัดซื้อจัดจ้ำงหรือกำรจัดสรรสิทธิ์หรือกำรให้สัมปทำนแก่เอกชน กำรสร้ำง
มำตรกำรกลไกกำรตรวจสอบถ่วงดุลทั้งที่เป็นทำงกำรและไม่เป็นทำงกำร ทั้งภำยในและภำยนอก
องค์กร และ 2) มำตรกำรอ่ืน ๆ เช่น ส่งเสริมให้มีกำรบริหำรจัดกำรโดยยึดหลักธรรมำภิบำล ให้มี
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กำรศึกษำและเผยแพร่รูปแบบและวิธีกำรคอร์รัปชันเชิงระบบในรัฐวิสำหกิจ เพ่ือให้สำธำรณะชนและ
บุคคลำกรของรัฐวิสำหกิจได้เข้ำใจ และผลักดันให้มีกำรพัฒนำสถำบัน ทำงกำรเมืองของประเทศ 
  สุรพงษ์  แสงเรณู  (2560) ศึกษำผลกระทบกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำคตะวันออกเฉียงเหนือ โดยใช้ระเบียบวิธี วิจัยเชิง
คุณภำพ จำกกรณีศึกษำค ำพิพำกษำศำลปกครองมติชี้มูลควำมผิดของ ป.ป.ช.  จำกกำรสัมภำษณ์ 
แบบเจำะลึกกับผู้ให้ข้อมูลหลักจ ำนวน 27 คน และกำรสนทนำกลุ่มในพ้ืนที่จังหวัดเป้ำหมำย  คือ
ขอนแก่น มหำสำรคำม ร้อยเอ็ด และกำฬสินธุ์ซึ่งได้วิเครำะห์ข้อมูลเชิงเนื้อหำ (Content Analysis) 
และน ำเสนอ ข้อมูลด้ วยวิธีพรรณ นำวิ เครำะห์  (Descriptive Analysis) ผลกำรวิจัยพบว่ำ  
1. ผลกระทบจำกกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ภำคตะวันออกเฉียงเหนือ แบ่งออกเป็น 3 ด้ำน คือ 1) ผลกระทบต่อองค์กร เป็นกำรสูญเสีย 
งบประมำณเพ่ือแลกกับกำรได้บุคลำกรที่ไม่มีควำมรู้ควำมสำมำรถ เกิดปัญหำภำวะคนล้นงำน เกิด
ภำวะควำมขัดแย้งในองค์กรระหว่ำงผู้บริหำรท้องถิ่นและพนักงำนส่วนท้องถิ่น กลำยเป็นวัฒนธรรม
และภำพลักษณ์องค์กรที่ผิดในกำรยอมรับกำรทุจริตประพฤติมิชอบของผู้บริหำรท้องถิ่นเป็นเรื่อง
ธรรมดำ 2) ผลกระทบต่อพนักงำนส่วนท้องถิ่น ท ำให้ขำดควำมก้ำวหน้ำรำยได้และค่ำตอบแทนไม่
เพียงพอต่อรำยจ่ำยและหนี้สิน ส่งผลต่อภำวะควำมเครียด ขำดขวัญก ำลังใจในกำรปฏิบัติงำน ขำด
ควำมทุ่มเท ขำดควำมกระตือรือร้นในกำรปฏิบัติงำน ขำดกำรพัฒนำตนเอง ขำดควำมจงรักภักดีต่อ
องค์กร และส ำคัญที่สุด คือ น ำไปสู่กำรทุจริตต่อหน้ำที่เพ่ือให้ได้เงินหรือค่ำตอบแทนอ่ืน และ  
3) ผลกระทบต่อกำรพัฒนำท้องถิ่น โดยไม่สำมำรถตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชน ขำดกำรมี
ส่วนร่วม ขำดควำมโปร่งใสและควำม เสมอภำค 2. แนวทำงแก้ปัญหำกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่นภำคตะวันออกเฉียงเหนือ โดยจ ำเป็นต้องแก้ไขใน
ประเด็น ดังต่อไปนี้  1) ระบบบริหำรงำนบุคคล ต้องเน้นหลักกำรบริหำรงำนบุคคลเชิงกลยุทธ์ 
หลักกำรบริหำรงำนบุคคลสมรรถนะ หลักกำรบริหำรผล กำรปฏิบัติงำน กำรได้มำซึ่งบุคลำกร  
2) ระบบคุณภำพชีวิต โดยเน้นที่กำรให้รำงวัลและค่ำตอบแทน กำรเรียนรู้และพัฒนำ ควำมปลอดภัย 
ควำมมั่นคง มีควำมสุข มีควำมก้ำวหน้ำ และ 3) ระบบภูมิคุ้มกัน โดยใช้หลักคุณธรรมในกำร
บริหำรงำนบุคคลซึ่งจะต้องประกอบไปด้วยควำมเสมอภำค ควำมเป็นกลำง ควำมมั่นคงและ
ควำมสำมำรถ หลักเศรษฐกิจพอเพียง คือ ควำมพอประมำณ มีเหตุผล มีภูมิคุ้มกัน มีควำมรู้มีคุณธรรม 
หลักธรรมำภิบำล โดยเน้นด้ำนนิติธรรม ด้ำนคุณธรรม ด้ำนควำมโปร่งใส ด้ำนกำร มีส่วนร่วม ด้ำนควำม
รับผิดชอบ และด้ำนควำมคุ้มค่ำ 
  เบญจพร พลธรรม (2554) ศึกษำเรื่องกำรจัดกำรควำมโปร่งใสและกำรมีส่วนร่วมใน
บริกำรสำธำรณะขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่นมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษำกำรจัดกำรควำม โปร่งใส
และกำรจัดกำรกำรมีส่วนร่วมของชุมชนในบริกำรสำธำรณะขององค์กำรปกครองส่วน ท้องถิ่นและยัง
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ศึกษำเพ่ืออธิบำยถึงปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อกำรจัดกำรควำมโปร่งใสและกำรมีส่วนร่วมของชุมชนใน
กำรบริกำรสำธำรณะขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่นนอกจำกนั้นยังเป็นไปเพ่ือ เสนอแนะกลไก
รูปแบบตัวชี้วัดกำรจัดกำรควำมโปร่งใสและกำรจัดกำรกำรมีส่วนร่วมของชุมชน กับกำรบริกำร
สำธำรณะขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่น งำนวิจัยฉบับนี้ได้ใช้ วิธีกำรวิจัยเชิง คุณภำพและเชิง
ปริมำณในกำรส ำรวจข้อมูลกำรเก็บข้อมูลจำกเอกสำรรวมถึ งข้อมูลจำกกำรสัมภำษณ์ เจำะลึก
ผู้ทรงคุณวุฒิจ ำนวน 110 คน โดยกลุมตัวอย่ำงที่ใช้ในกำรวิจัยเชิงปริมำณครั้งนี้ ได้แก เทศบำลนคร
จ ำนวน 12 แห่ง และชุมชนในเขตเทศบำลจ ำนวน 94 ชุมชน รวมทั้งสิ้นจ ำนวน 712 ชุด ผลกำรวิจัย
ตำมวัตถุประสงค์ท่ีหนึ่ง เพ่ือศึกษำกำรจัดกำรควำมโปร่งใสและกำรจัดกำรกำรมี ส่วนร่วมของชุมชนใน
บริกำรสำธำรณะขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นพบว่ำ กำรจัดกำรควำมโปร่งใสภำยในองค์กำร
และกำรมีส่วนร่วมของชุมชนในกำรบริกำรสำธำรณะขององค์กำรปกครอง ส่วนท้องถิ่นมีผลสัมฤทธิ์ต่อ
เป้ำหมำยกำรให้บริกำรสำธำรณะขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่น ผลกำรวิจัยตำมวัตถุประสงค์ที่สอง
ได้ค้นพบว่ำปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อกำรจัดกำรควำมโปร่งใส และกำรมีส่วนร่วมของชุมชนในบริกำร
สำธำรณะขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้ำนต่ำง ๆ ที่มีแนวปฏิบัติและทฤษฎีรองรับในปัจจัย               
6 ประกำร ดังนี้  1) กำรวำงแผนและกำรก ำหนดเป้ำหมำย กำรบริหำรงำนให้ชัดเจน 2) กำรจัด
ระเบียบขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เกิดควำมคลองตัว ด้ำนข้อมูลข่ำวสำร 3) กำรเพ่ิม
ประสิทธิภำพในกำรปฏิบัติหน้ำที่ ในกำรให้บริกำรสำธำรณะ 4) กำรส่งเสริมให้ประชำชนเห็น
ควำมส ำคัญในกำรมีส่วนร่วมในกำรตรวจสอบควำมโปร่งใสและก ำหนด กฎหมำยที่มีบทลงโทษรุนแรง 
5) กำรจัดกำรด้ำนกำรบริหำรของผู้น ำองค์กำรที่มีควำมยุติธรรม โปร่งใสและเข้ำถึงควำมเป็นอยู่ของ
ประชำชนในชุมชนและ 6) กำรมีระบบบริหำรควำมโปร่งใสที่ เป็นรูปธรรมและมีกลไก ผลกำรวิจัย
ตำมวัตถุประสงค์ที่สำม พบว่ำกลไกรูปแบบตัวชี้วัดกำรจัดกำรควำมโปร่งใส ประกอบด้วย ควำม
โปร่งใสในนโยบำยฝ่ำยบริหำร 9 ตัวชี้วัด ควำมโปร่งใสในกำรเปิดเผยข้อมูลข่ำวสำร 5 ตัวชี้วัด ควำม
โปร่งใสในกำรสร้ำงจิตส ำนึกคุณธรรมศีลธรรมและจริยธรรม ตัวชี้วัดควำมโปร่งใสในกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ 5 ตัวชี้วัด ควำมโปร่งใสในกำรตรวจสอบ 6 ตัวชี้วัด ควำม
โปร่งใสในระบบกำรให้บริกำรและผู้รับบริกำร 4 ตัวชี้วัด และควำมโปร่งใสในระบบโครงสร้ำง  
5 ตัวชี้วัด ในส่วนตัวชี้วัดกำรจัดกำรกำรมีส่วนร่วม ประกอบด้วย มิติสังคม 6 ตัวชี้วัด มิติทำงเศรษฐกิจ
หรือปรัชญำเศรษฐกิจพอเพียง 6 ตัวชี้วัดและมิติ ทำงกำรเมือง 2 ตัวชี้วัด 
 2.3.2 งำนวิจัยต่ำงประเทศ 
  แคธี เอ มิลล (Mills, 2002) จำกมหำวิทยำลัยเบอรมิงแฮม ประเทศอังกฤษ ซึ่งได้ท ำ
กรณีศึกษำกำรทุจริตจำกหน่วยงำนภำครัฐของประเทศเนปำลว่ำมีผลต่อกำรส่งมอบบริกำร ผลต่อ
ควำมยำกจนของประชำชน ตลอดจนผลต่อภำรกิจกำรเฝ้ำระวังมิให้เกิดคอรรัปชั่นของสื่อเพียงใด มี
ข้อค้นพบที่ส ำคัญ คือ ข้อบกพร่องจำกนโยบำยและกำรบังคับใช้กฎหมำยของประเทศเนปำล ท ำให้
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เกิดกำรทุจริตอยำงแพร่หลำย และควำมยำกจนของประชำชนเนื่องมำจำกหน่วยงำนระดับสูง ของรัฐ 
(BAC) หน่วยงำนต ำรวจและสื่อล้วนมีอิทธิพลต่อกำรควบคุมนโยบำยและกฎหมำย ด้วยกำรร่วมเป็น
พันธมิตรในกำรทุจริต จึงท ำให้กำรกระจำยรำยได้ท ำได้น้อยเกิดควำมยำกจนแก่ประชำชนมำก          
ข้อค้นพบของงำนวิจัยนี้ ได้เสนอเกี่ยวกับยุทธศำสตร์ในกำรต่อต้ำนคอรรัปชั่นของประเทศเนปำล คือ 
กำรตั้งเป้ำหมำยรวมของประชำชนด้วยกำรมุ่งสู่อนำคตโดยสร้ำงนโยบำยควำมเสมอภำคของระบบ
สังคมและเศรษฐกิจด้วยมุมมองที่หลำยหลำย สร้ำงจิตส ำนึกสำธำรณะ (Public Awareness) และกำร
มีส่วนร่วมในทุกระดับของกำรบริหำรประเทศให้มีกำรบังคับใช้กฎหมำย (Legal Sanction) อย่ำง
จริงจังเพ่ือยับยั้ งมิ ให้คอรรัปชั่นเป็นอุปสรรคต่อกำรเจริญ เติบโตทำงเศรษฐกิจ  (Economic 
Growth) กำรพัฒนำทรัพยำกรมนุษย์ (Human Development) ควำมมั่นคงของประเทศ (Security) 
และกำรลดควำมยำกจนจำกกำรทุจริตก็จะเป็นอำวุธที่ส ำคัญในกำรหยุดยั้งวงจรควำมยำกจนจำก         
คอร์รัปชันอันโหดร้ำยได้ 
  แคททำรีนำ (Katharina, 2007) ศึกษำเรื่อง “Preventing Corruption in the Education: 
a Practical Guide” ศึกษำกำรทุจริตที่เกิดขึ้นในทำงกำรศึกษำของประเทศเยอรมัน พบว่ำ กำรทุจริต
โดยทั่วไปจะมีทั้งกำรทุจริตขนำดใหญ่และขนำดเล็ก โดยพบว่ำ กำรทุจริตในกำรจัดซื้อจัดจ้ำงจำกกำร
ก่อสร้ำง กำรจัดซื้อต ำรำเรียนหรืออุปกรณ์ทำงกำรศึกษำ สำเหตุของกำรทุจริตมำจำกควำมอ่อนแอ
ของกฎหมำย และระเบียบที่ใช้กำรบังคับใช้ไม่มีผล กระบวนกำรทำงกฎหมำยไม่สำมำรถน ำมำใช้เป็น
เครื่องมือในกำรตรวจสอบกำรทุจริตได้อย่ำงเพียงพอ ไม่มีควำมโปร่งใสในกำรบริหำรจัดกำร ขำดกำร
ก ำกับ ติดตำมและควบคุมในกำรปฏิบัติงำนให้เป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ ข้อเสนอแนะในกำรแก้ไข
ปัญหำกำรทุจริตได้เสนอให้มีกำรพัฒนำระบบทั้งกำรปรับปรุงแก้ไขกฎหมำย ระเบียบ กำรให้มี
มำตรกำรกำรลงโทษอย่ำงเหมำะสม กำรพัฒนำคุณธรรม ประมวลจริยธรรม และกำรติดตำมให้มีกำร
ปฏิบัติตำมนั้น รวมถึงกำรให้มีกำรฝึกอบรม ให้ควำมรู้ เพ่ือพัฒนำควำมสำมำรถในวิชำชีพ กำรบริหำร
จัดกำรโดยกำรส่งเสริมและสนับสนุนต้องเป็นไปอย่ำงเหมำะสม 
  Pressman & Widavsky (1973) ได้ศึกษำปัญหำกำรน ำนโยบำยกำรสร้ำงงำนในชน
กลุ่มน้อยไปปฏิบัติในนครโอคแลนด์มลรัฐ แคลิฟอร์เนีย สหรัฐอเมริกำผลกำรศึกษำ พบว่ำ ปัจจัยที่
ส่งผลถึงควำมส ำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบำยกำรสร้ำงงำนแก่ชนกลุ่มน้อยไปปฏิบัติ  คือ จ ำนวน
หน่วยงำนที่เข้ำร่วม หำกมีหน่วยงำนที่เข้ำร่วมในกระบวนกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติจ ำนวนมำก ท ำให้
ยำกล ำบำกในกำรประสำนงำน/กิจกรรมให้ เป็นไปในทิศทำงเดียวกัน แม้หน่วยงำนต่ำง ๆ จะเห็นพ้อง
ต้องกันในเป้ำหมำยนโยบำย แต่อำจมีควำมขัดแย้งในด้ำนวิธีกำรที่จะบรรลุเป้ำหมำย เพรำะแต่ละ
หน่วยงำนต่ำงมีศักยภำพ วัตถุประสงค์ หลักและควำมรู้สึกถึงควำมเร่งด่วนของนโยบำยต่ำงกันควำม
ชัดเจนของนโยบำย ควำมชัดเจนของเป้ำหมำย (Clarity of Goals) กลยุทธ์ (Strategy) และแนวทำง
ปฏิบัติ  (Guidelines) ซึ่ งหำกปัจจัย เหล่ำนี้ มีควำมคลุมเครือจะกลำยเป็นเงื่อนไขให้กลุ่มหำ
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ผลประโยชน์มีโอกำสกระท ำกำรให้ด ำเนินกำรตอบสนองวัตถุประสงค์ของพวกตน ผู้ปฏิบัติงำนคน
ส ำคัญ (Key Actors) มีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับควำมส ำเร็จของโครงกำร เพรำะบุคคลมีควำมส ำคัญ
เป็นผู้เข้ำใจในภำพรวมและกิจกรรมของกระบวนกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติชัดเจน พยำยำมผลักดัน
และสนับสนุนโครงกำรทุกวิถีทำง 
  Mitra (2011) ศึกษำเรื่อง Pennsylvania’s Best Investment: The Social and 
Economic Benefits of Public Education ที่มีจุดประสงค์เพ่ือหำประโยชน์ของนโยบำยสำธำรณะ
ของรัฐ Pennsylvania ในด้ำนเศรษฐกิจและสังคม โดยมีกำรรวบรวมข้อมูลและผลกำรศึกษำ ที่
เกี่ยวข้องกับกำรประเมินผลประโยชน์จำกกำรลงทุนในระบบกำรศึกษำจำกแหล่งต่ำง ๆ เพ่ือใช้ในกำร
ประเมินมูลค่ำของผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นจำกกำรจัดกำรศึกษำที่มีต่อ เศรษฐกิจและสังคมในประเด็น
ต่ำง ๆ ซึ่งสรุปได้ว่ำ กำรที่ประชำชนสำมำรถเข้ำถึงกำรศึกษำทั้งในระดับประถมและมัธยมจะส่งผลให้
ประชำชนมีงำนท ำมีครอบครัวมั่นคง เป็นพลเมืองที่ตื่นตัวและมีประสิทธิภำพ (Active and 
Productive) มีแนวโน้มจะกระท ำควำมผิดร้ำยแรงต่ ำ มีแนวโน้มจะต้องกำรบริกำรสำธำรณสุข
สำธำรณะ (Public Healthcare) ต่ ำและมีแนวโน้มที่จะเข้ำร่วมโครงกำรช่วยเหลือด้ำนสวัสดิกำรต่ ำ 
นอกจำกนี้ระบบกำรศึกษำที่ดีจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อทั้งระดับปัจเจกบุคคลและ ประโยชน์ของ
สังคม โดยกำรลงทุนในกำรศึกษำของรัฐเป็นวิธีคุ้มค่ำกว่ำกำรชดเชย ผลกระทบด้ำนเศรษฐกิจและ
สังคมซึ่งเป็นผลมำจำกโรงเรียนที่ขำดงบประมำณและด้อยคุณภำพ ผลกำรศึกษำดังกล่ำวแสดงถึง
ผลประโยชน์ที่เกิดจำกนโยบำยสำธำรณะด้ำนกำรศึกษำต่อสภำวะเศรษฐกิจและสังคม 
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บทที่ 3  
วิธีด ำเนินกำรวิจัย 

 
 กำรวิจัยเรื่อง “กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44” เป็นกำร
วิจัยเชิงคุณภำพ โดยได้ศึกษำค้นคว้ำข้อมูลกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 รวมทั้งเอกสำรทำงวิชำกำร งำนวิจัย ดุษฎีนิพนธ์ 
และบทควำมต่ำง ๆ ตลอดจนศึกษำรวบรวมข้อเสนอแนะจำกผู้ที่เกี่ยวข้องในกำรก่อตัวของนโยบำย
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ซึ่งผู้วิจัยก ำหนดระเบียบวิธีวิจัย ดังนี้ 
 3.1 แหล่งข้อมูล 
 3.2 ผู้ให้ข้อมูลหลัก 
 3.3 เครื่องมือที่ใช้ในกำรวิจัย 
 3.4 กำรเก็บรวบรวมข้อมูล 
 3.5 กำรวิเครำะห์ข้อมูล 
 
3.1 แหล่งข้อมูล 
 3.1.1 พ้ืนที่ส ำหรับวิจัย กำรวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยได้เลือกที่จะศึกษำองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
เทศบำลและองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลที่มีข้อมูลเกี่ยวข้องกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตำมมติของ ป.ป.ช. และค ำพิพำกษำศำลปกครอง 
ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2557 เป็นต้นมำ 
 3.1.2 บุคคล กำรวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยใช้วิธีกำรเก็บรวบรวมข้อมูลจำกบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องใน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยท ำกำรเก็บข้อมูลด้วยกำรสัมภำษณ์เชิงลึก 
และท ำกำรวิพำกษ์ผลกำรสัมภำษณ์จำกผู้ให้ข้อมูลหลัก  
  1. ตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ 
(ป.ป.ช.) 
  2. ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง ได้แก่ ข้ำรำชกำรประจ ำระดับบริหำร ระดับ
ปฏิบัติกำร จำกกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น และตัวแทนคณะกรรมกำรกลำงของท้องถิ่น 
  3. ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น ได้แก่ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด นำยก
เทศบำล นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล ปลัดเทศบำลและปลัด อบต.  
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 3.1.3 เอกสำร ผู้วิจัยได้ศึกษำค้นคว้ำจำกเอกสำรต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับข้อมูล ข้อเท็จจริง 
ค ำพิพำกษำ ข้อมูลชี้มูลควำมผิด ป.ป.ช. เอกสำรวิชำกำร บทควำมจำกหนังสือพิมพ์ ข้อมูลออนไลน์ 
งำนวิจัย ดุษฎีนิพนธ์ และบทควำมเกี่ยวกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบ กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ ในกำร
บริหำรบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 
3.2 ผู้ให้ข้อมูลหลัก  
 กำรก ำหนดผู้ให้ข้อมูลส ำคัญในกำรท ำวิจัย ผู้วิจัยได้ก ำหนดรำยชื่อผู้ที่จะให้ข้อมูลเพ่ือที่จะ
สัมภำษณ์เชิงลึก และกำรวิพำกษ์ผลกำรสัมภำษณ์ ดังนี้  
 3.2.1 กำรสัมภำษณ์เชิงลึก กลุ่มตัวอย่ำงผู้ที่มีควำมเกี่ยวข้องกับกำรก่อตัวของนโยบำย
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 แบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม คือ 
  1. ตัวแทนหน่วยงำนที่รับผิดชอบโดยตรงเกี่ยวกับป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต 
คือ ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) จ ำนวน 1 คน  
  2. ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง จ ำนวน 2 คน ได้แก่ ตัวแทนกรมส่งเสริมกำรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน และตัวแทนคณะกรรมกำรกลำงท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน  
  3. ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น ประกอบด้วย 1) นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
จ ำนวน 1 คน 2) ตัวแทนนำยกเทศบำล จ ำนวน 5 คน 3) ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล จ ำนวน 
5 คน และ 4) ตัวแทนปลัดเทศบำลและปลัด อบต. จ ำนวน 10 คน โดยมรีำยละเอียด ดังตำรำงที่ 3 
 3.2.2 กำรวิพำกษ์ผลกำรสัมภำษณ์ ผู้ให้ข้อมูลส ำคัญในกำรท ำวิจัย โดยมีตัวแทนหน่วยงำน 
ได้แก่ 1) องค์กรอิสระ 2) ข้ำรำชกำรบริหำรส่วนกลำง 3) ผู้บริหำรองค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จ ำนวน 10 คน ประกอบไปด้วย 1) ตัวแทนจำก ป.ป.ช. จ ำนวน 1 คน 2) ตัวแทนกรมส่งเสริมกำร
ปกครองส่วนท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน  3) นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด จ ำนวน 1 คน 4) ตัวแทน
นำยกเทศบำล จ ำนวน 1 คน 5) ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล จ ำนวน 2 คน และ               
6) ตัวแทนปลัดเทศบำลและปลัด อบต. จ ำนวน 4 คน ดังตำรำงที่ 4 
 3.2.3 ขั้นตอนกำรคัดเลือกผู้ให้ข้อมูล ใช้วิธีกำรเลือกตัวอย่ำงแบบ เป็นกำรเลือกแบบไม่มี
โครงสร้ำงที่เคร่งครัด มีขั้นตอนและวิธีกำรด ำเนินกำรที่ไม่ซับซ้อน จุดมุ่งหมำยหลักของกำรเลือก
ตัวอย่ำงแบบนี้ไม่ใช่เพ่ือได้กลุ่มที่เป็นตัวแทน แต่เพ่ือที่จะได้ตัวอย่ำงที่เหมำะที่สุดเท่ำที่จะเป็นได้ 
ส ำหรับแนวคิด จุดมุ่งหมำย และวัตถุประสงค์ของกำรศึกษำกลุ่มตัวอย่ำงที่เลือกมีลักษณะเป็น 
“Information-Rich Case” คือ มีข้อมูลให้ศึกษำในระดับลึกได้มำก และสำมำรถสะท้อนควำมเป็น
จริงได้ดีที่สุด ซึ่งจะมีควำมหมำยต่อจุดมุ่งหมำยหลักของกำรศึกษำ เพ่ือให้ได้ผู้ให้ข้อมูลส ำคัญที่
เหมำะสมกับจุดมุ่งหมำยและวัตถุประสงค์ของกำรศึกษำมำกท่ีสุด 
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ตำรำงท่ี 3 แสดงข้อมูลเบื้องต้นของผู้ให้ข้อมูลกำรสัมภำษณ์เชิงลึก 
 

ชื่อ-สกุล ต ำแหน่ง 
วันเดือนปีที่ 
สัมภำษณ ์

สถำนที่ 
สัมภำษณ ์

 

ให้ควำม
คิดเห็น
เกี่ยวกับ
นโยบำยฯ 

ตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) จ ำนวน 1 คน 
1. ประหยัด ดวงจ ำปำ  รองเลขำธิกำร ปปช. 25 กันยำยน 2561 ส ำนักงำนป.ป.ช  
ตัวแทนกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน 
2. นำยวันชยั จันทร์พร ผู้อ ำนวยกำรส ำนกัพัฒนำระบบ

บริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น 
8 ตุลำคม 2561 ทำงโทรศัพท์  

ตัวแทนคณะกรรมกำรกลำงท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน 
3. นำยณัฐวุฒิ ทวีเกื้อกูลกิจ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัดตำก 24 ตุลำคม 2561 สถำบัน

พระปกเกล้ำ 
 

ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด จ ำนวน 1 คน 
4. นำยนิพนธ์ บุญญำมณ ี นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด

สงขลำ 
6 พฤศจิกำยน 2561 ส ำนักงำนพรรค

ประชำธิปัตย ์
 

ตัวแทนนำยกเทศบำล จ ำนวน 5 คน 
5. นำยธีรวุฒิ กลิ่นกุสุม นำยกเทศมนตรีนครรังสิต 1 พฤศจิกำยน 2561 ส ำนักงำนเทศบำล

นครรังสิต 
 

6. นำยยงยศ อิสะเสนำรกัษ ์ นำยกเทศมนตรเีมืองนครนำยก 8 พฤศจิกำยน 2561 เทศมนตรเีมือง
นครนำยก 

 

7. นำยสมนึก ธนเดชำกุล นำยกเทศมนตรเีมืองนครนนทบุรี 9 ตุลำคม 2561 ทำงโทรศัพท์  
8. ดร. ภำณุพงศ์ ทิพยเศวต นำยกเทศมนตรเีมืองสระบุรี 9 ตุลำคม 2561 เทศบำลเมือง

สระบุรี 
 

9. นำยศุภสัณห์ หนูสวัสดิ ์ นำยกเทศมนตรตี ำบล นำทวี อ.นำทว ี
จ.สงขลำ 

10 ตุลำคม 2561 ทำงโทรศัพท์  

ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล จ ำนวน 5 คน 
10. นำยนพดล แก้วสุพัฒน ์ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลอ้อม

เกร็ด อ.ปำกเกร็ด จ.นนทบุร ี
13 พฤศจิกำยน 2561 ทำงโทรศัพท์  

11. นำยธีรศักดิ์ พำนิชวิทย ์ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบ้ำน
หม้อ อ.เมือง จ.เพชรบุรี 

13 พฤศจิกำยน 2561 ทำงโทรศัพท์  

12. นำยประสพโชค  
นิ่มเรือง 

นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบำง
สมบูรณ์ อ.องครักษ์ จ.นครนำยก 

23 พฤศจิกำยน 2561 อบต.บำงสมบูรณ์  

13. นำยธวัช ทองโอภำส นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลตลำด
ใหม่ อ.วิเศษชัยชำญ จ.อำ่งทอง 

13 พฤศจิกำยน 2561 ทำงโทรศัพท์  
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ตำรำงท่ี 3 (ต่อ) 
 

ชื่อ-สกุล ต ำแหน่ง 
วันเดือนปีที่ 
สัมภำษณ ์

สถำนที่ 
สัมภำษณ ์

 

ให้ควำม
คิดเห็น
เกี่ยวกับ
นโยบำยฯ 

14. นำงวำสนำ  
กลิ่นพยอม 

นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
ยำยชำ อ.สำมพรำน จ.นครปฐม 

13 พฤศจิกำยน 2561 ทำงโทรศัพท์  

ตัวแทนปลัดเทศบำลและปลดั อบต. จ ำนวน 10 คน 
15. นำยธีระเดช  
บำงสมบูญ 

ปลัดเทศบำลนครนครสวรรค์ 29 พฤศจิกำยน 2561 สถำบัน
พระปกเกล้ำ 

 

16. นำยไตรภพ  
บรรเทิงสุข 

ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
หนองบัว อ.บ้ำนค่ำย จ.ระยอง 

22 พฤศจิกำยน 2561 สถำบัน
พระปกเกล้ำ 

 

17. นำยภำษิต ชนะบุญ ปลัดเทศบำลห้วยพล ูอ.นครชัยศรี  
จ.นครปฐม 

23 พฤศจิกำยน 2561 สถำบัน
พระปกเกล้ำ 

 

18. นำยมำนพ เกิดแดง ปลัดเทศบำลต ำบลวังกะ อ.สังขละบุรี 
จ.กำญจณบุร ี

27 พฤศจิกำยน 2561 สถำบัน
พระปกเกล้ำ 

 

19. นำงพริมลักษมณ์  
ร่วมสุข 

ปลัดเทศบำลต ำบลบำงปู  อ.เมือง
สมุทรปรำกำร จ.สมุทรปรำกำร 

29 พฤศจิกำยน 2561 สถำบัน
พระปกเกล้ำ 

 

20. นำงสำวภัทรำพิษฐ์     
อภิวันย์ด ำรง 

ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลท่ำ
เยี่ยม อ.โชคชยั จ.นครรำชสีมำ 

30 พฤศจิกำยน 2561 สถำบัน
พระปกเกล้ำ 

 

21. นำยเช้ือ ฮั่นจินดำ ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
บ้ำนหมอ อ.หนองแค จ.สระบุรี 

9 ตุลำคม 2561 อบต.บ้ำนหมอ  

22. นำงสำวกัญญำกร 
ไข่สง 

ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบำง 
คูรัด อ.บำงบัวทอง จ.นนทบุร ี

14 พฤศจิกำยน 2561 สถำบัน
พระปกเกล้ำ 

 

23. นำยเชษฐ์ ขวัญข้ำว ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
อ่ำวนำง อ.เมืองกระบี่ จ.กระบี ่

15 พฤศจิกำยน 2561 สถำบัน
พระปกเกล้ำ 

 

24. จ.ส.ต.ชัยพล ขุนทอง ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
หนองหงษ์ อ.พำนทอง จ.ชลบุร ี

13 พฤศจิกำยน 2561 ทำงโทรศัพท์  
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ตำรำงท่ี 4 แสดงข้อมูลเบื้องต้นของผู้ให้ข้อมูลกำรวิพำกษ์งำนวิจัย  
 

ชื่อ-สกุล ต ำแหน่ง 
วันเดือนปีที่ 

วิพำกษ ์

สถำนที่ 
วิพำกษ ์

 

ให้ควำม
คิดเห็น
เกี่ยวกับ
นโยบำยฯ 

ตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) จ ำนวน 1 คน 
1. ศ.พิเศษวิชำ มหำคุณ อดีตกรรมกำร ป.ป.ช. 1 กุมภำพันธ ์2563 มหำวิทยำลัยรังสิต  
ตัวแทนกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน 
2. ผู้แทนผู้อ ำนวยกำรส ำนัก
พัฒนำระบบบริหำรงำน
บุคคลส่วนท้องถิ่น 

ผู้อ ำนวยกำรส ำนกัพัฒนำระบบ
บริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น 

1 กุมภำพันธ ์2563 ทำงไปรษณีย์  

ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด จ ำนวน 1 คน 
3. พ.ต.อ.ธงชัย  
เย็นประเสริฐ 

นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด
สงขลำ 

1 กุมภำพันธ ์2563 ทำงไปรษณีย์  

ตัวแทนนำยกเทศบำล จ ำนวน 1 คน 
4. นำยธีรวุฒิ กลิ่นกุสุม นำยกเทศมนตรีนครรังสิต 1 กุมภำพันธ ์2563 ส ำนักงำนเทศบำล

นครรังสิต 
 

ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล จ ำนวน 2 คน 
5. นำยนพดล แกว้สุพัฒน ์ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 

อ้อมเกร็ด อ.ปำกเกร็ด จ.นนทบุร ี
1 กุมภำพันธ ์2563 ทำงไปรษณีย์  

6. นำยประสพโชค  
นิ่มเรือง 

นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
บำงสมบูรณ์ อ.องครักษ์ จ.นครนำยก 

1 กุมภำพันธ ์2563 ทำงไปรษณีย์  

ตัวแทนปลัดเทศบำลและปลดั อบต. จ ำนวน 4 คน 
7. นำยวิรัต ปิดทอง ปลัดเทศบำลเมืองพิมลรำช  

อ.บำงบัวทอง จ.นนทบุรี 
1 กุมภำพันธ ์2563 ทำงไปรษณีย์  

8. นำยภำษิต ชนะบุญ ปลัดเทศบำลห้วยพล ูอ.นครชัยศรี 
จ.นครปฐม 

1 กุมภำพันธ ์2563 ทำงไปรษณีย์  

9. นำยเช้ือ ฮั่นจินดำ ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
บ้ำนหมอ อ.หนองแค จ.สระบุรี 

1 กุมภำพันธ ์2563 อบต.บ้ำนหมอ  

10. นำงสำวกัญญำกร 
ไข่สง 

ปลัดองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
บำงคูรัด อ.บำงบัวทอง จ.นนทบุรี 

1 กุมภำพันธ ์2563 ทำงไปรษณีย์  

 
3.3 เครื่องมือที่ใช้ในกำรวิจัย 
 โดยกำรศึกษำครั้งนี้มุ่งตอบค ำถำมที่ส ำคัญคือ “มีสภำพกำรณ์และสำเหตุใดบ้ำงในกำรใช้
มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น” “ใครเป็นผู้มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44” 
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และ “ผลกระทบของกำรน ำนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ไปปฏิบัติ มีอะไรบ้ำง” ซึ่งผล
กำรศึกษำเน้นให้ควำมส ำคัญกับกำรทดสอบนโยบำยสำธำรณะที่มีอยู่ด้วยปรำกฏกำรณ์เชิงประจักษ์ 
เพ่ือปรับแต่งทฤษฎีให้สำมำรถอธิบำยปรำกฏกำรณ์ได้อย่ำงรอบด้ำนยิ่งขึ้น 
 3.3.1 กำรสัมภำษณ์เชิงลึก ในกำรศึกษำครั้งนี้เป็นกำรด ำเนินกำรเพ่ือให้ได้ข้อมูลและควำม
คิดเห็นจำกผู้มีส่วนร่วมในกำรก่อตัวและกำรก ำหนดนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 โดยใน
ส่วนของคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) และหน่วยงำนส่วนกลำง 
ได้แก่ ตัวแทนกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น และตัวแทนคณะกรรมกำรกลำงท้องถิ่น และ 
ผู้บริหำรองค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด นำยกเทศบำล นำยก
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล และบุคลำกรที่เกี่ยวข้อง มีประเด็นค ำถำม ดังนี้ 
  ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
  ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ
นโยบำย 
  ประเด็นที่  3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
  ซึ่งในแต่ละประเด็นค ำถำมดังกล่ำวจะประกอบด้วยรำยละเอียดของค ำถำมรำย
ประเด็น ดังนี้   
  ประเด็นที ่1 : สภำพกำรณ์และสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 
44 ค ำถำม คือ 
  1. สภำพกำรณ์หรือบริบทของที่มำของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติ
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 เป็น
อย่ำงไร 
  2. เหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 เป็นอย่ำงไร 
  3. หน้ำต่ำงนโยบำยหรือช่องทำงกำรเปิดรับนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 
44 เป็นอย่ำงไร 
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  ประเด็นที่ 2 : บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ
นโยบำยนี้ ค ำถำม คือ 
  4. บุคคล/หน่วยงำน หรือใคร มีบทบำทเริ่มในกำรเสนอนโยบำยนี้  
  5. ขั้นตอน หรือกระบวนกำรในกำรเสนอนโยบำยนี้ เป็นอย่ำงไร 
  6. กระบวนกำรรวบรวมข้อมูลประกอบนโยบำย ด ำเนินกำรอย่ำงไร มีกำรแต่งตั้ง
คณะกรรมกำรหรือคณะท ำงำนหรือไม่อย่ำงไร 
  7. กระบวนกำรน ำเข้ำสู่ระเบียบวำระนโยบำยโดยที่ประชุมของ คสช. เป็นอย่ำงไร   
  ประเด็นที่ 3 : ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 
44 ค ำถำม คือ  
  8. ผลกระทบโดยตรง-โดยอ้อม ที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคล ประกอบด้วยอะไรบ้ำง    
  9. ผลกระทบทำงบวก-ทำงลบ ที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคล  
  10. ผลกระทบที่คำดหวัง-ไม่คำดหวัง ที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคล ประกอบด้วยอะไรบ้ำง  
  11. ผลกระทบที่มีต่อประเทศโดยรวม เป็นอย่ำงไร และคำดว่ำเมื่อน ำไปปฏิบัติแล้ว
จะประสบควำมส ำเร็จ หรือไม่ อย่ำงไร เพรำะเหตุใด  
  12. นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรเป็นอย่ำงไรในระยะยำว โดยเฉพำะระบบและกลไก 
 3.3.2 กำรวิพำกษ์ผลงำนวิจัย เพ่ือให้ได้ข้อมูลและควำมคิดเห็นจำกผู้มีส่วนร่วมในกำรก่อ
ตัวและกำรก ำหนดนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 โดยผู้วิจัยน ำผลสรุปจำกกำรสัมภำษณ์ในแต่
ละประเด็นไปให้ผู้เชี่ยวชำญแสดงควำมคิดเห็นผลกำรศึกษำดังกล่ำวทั้ง 3 ประเด็นข้ำงต้น 
  ส ำหรับกำรตรวจสอบเครื่องมือที่ใช้ในกำรวิจัยโดยน ำแบบสัมภำษณ์ให้อำจำรย์ที่
ปรึกษำช่วยตรวจสอบควำมถูกต้องโดยกำรตรวจสอบควำมเที่ยงตรงของแบบสัมภำษณ์โดยใช้วิธีกำร
ทำงสถิติตรวจสอบค่ำควำมเที่ยงตรงคือค่ำดัชนีควำมสอดคล้องของข้อค ำถำมแต่ละข้อกับ
วัตถุประสงค์ (Index of Item-Objective Congruence: IOC) (Rovinell & Hambleton, 1977) 
และท ำกำรปรับปรุงและแก้ไขแบบสัมภำษณ์ตำมข้อเสนอแนะของผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งผลกำรทดสอบค่ำ
ควำมเที่ยงตรงมีค่ำ IOC ตั้งแต่ 0.5 ขึ้นไป โดยมีรำยชื่อรำยชื่อผู้ทรงคุณวุฒิตรวจสอบเครื่องมือที่ใช้ใน
กำรวิจัย ดังนี้ 
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  1. อำจำรย์ พลเอก ดร.เกษมชำติ นเรศเสนีย์ อำจำรย์ประจ ำหลักสูตรรัฐประศำสตรศำสตร
ดุษฎีบัณฑิต 
  2. อำจำรย์ พลโท ดร.ประสำรโชค ธุวะนุติ อำจำรย์ประจ ำหลักสูตรรัฐประศำสตรศำสตร
ดุษฎีบัณฑิต 
  3. ผู้ ช่วยศำตรำจำรย์  ดร.ชมัยภรณ์  ถนอมศรี เดชชัย อำจำรย์ประจ ำหลักสูตร                  
รัฐประศำสตรศำสตรดุษฎีบัณฑิต 
  4. อำจำรย์ ดร.บุญเลิศ ไพรินทร์ อำจำรย์ภำคพิเศษหลักสูตรรัฐประศำสตรศำสตร
ดุษฎีบัณฑิต 
  5. ดร.ขนิษฐำ บูรณพันศักดิ์ หัวหน้ำงำนสังคมสงเครำะห์ โรงพยำบำลธรรมศำสตร์
เฉลิมพระเกียรติ ศึกษำศำสตรดุษฎีบัณฑิต     
                         
3.4 กำรเก็บรวบรวมข้อมูล 
 กำรวิจัยครั้งนี้  ผู้ศึกษำได้ออกแบบวิธีกำรเก็บข้อมูลที่มีควำมหลำกหลำยเพ่ือให้ได้
ผลกำรวิจัยที่สมบูรณ์และมีควำมน่ำเชื่อถือในระดับสูง โดยมีวิธีกำร ดังนี้ 
 1. ผู้วิจัยส ำรวจแนวคิด ทฤษฎีที่สนใจศึกษำในที่สุดแนวคิดทฤษฎีเรื่องนโยบำยสำธำรณะ
จึงเป็นแนวคิดทฤษฎีที่เลือกและสนใจที่จะศึกษำเชิงลึก เนื่องจำกแนวคิดนโยบำยสำธำรณะเป็น
แนวคิดในเชิงกระบวนกำร ตั้งแต่กำรก ำหนดนโยบำยกำรน ำนโยบำยไปปฏิบัติและกำรประเมินผล
นโยบำย โดยในที่นี้จะเลือกกระบวนกำรนโยบำยในส่วนแรก คือ กำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะมำ
ศึกษำวิจัย เพรำะเป็นกระบวนกำรที่สะท้อนถึงควำมเป็นมำ กำรก่อตัวของประเด็นปัญหำจนเข้ำสู่
กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยของประเด็นปัญหำที่รัฐบำลให้ควำมส ำคัญ 
 2. ก ำหนดประเด็นปัญหำนโยบำยที่จะใช้เป็นกรณีศึกษำ ในกำรวิจัยครั้งนี้ได้ก ำหนด
ประเด็นเรื่องกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 เนื่องจำกกำรทุจริตประพฤติมิชอบเป็นปัญหำที่ส ำคัญของ
ประเทศไทย ดังนั้นกำรศึกษำกำรก ำหนดนโยบำยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 จะชี้ให้เห็นกำร
เกิดขึ้นของนโยบำย รูปแบบกำรก ำหนดนโยบำย บุคคลใดที่มีบทบำทในกำรเสนอนโยบำย ตลอดจน
ผลกระทบที่เกิดขึ้นจำกกำรน ำโยบำยไปปฏิบัติ 
 3. กำรส ำรวจข้อเท็จจริงในด้ำนต่ำง ๆ ดังนี้ 
  3.1 ส ำรวจวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับงำนวิจัยที่ก ำลังศึกษำ โดยใช้ปี พ.ศ. 2557 ซึ่งเป็น
ปีที่มีกำรรัฐประหำรของ คสช. และมีกำรตั้งรัฐบำลชั่วครำว และมีกำรน ำมำตรำ 44 มำใช้ ซึ่งมี
วรรณกรรมและงำนวิจัยที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 
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   1) แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบ 
   2) สำเหตุกำรเกิดกำรทุจริตประพฤติมิชอบ  
   3) แนวทำงกำรป้องกันและแก้ไขปัญหำคอร์รัปชัน 
   4) ยุทธศำสตร์กำรส่งเสริมคุณธรรม จริยธรรม ส ำนักงำนปลัดกระทรวงมหำดไทย   
พ.ศ.  2554 – 2558 
   5) แนวคิดเก่ียวกับนโยบำยสำธำรณะ 
   6) ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
   7) แนวคิดเก่ียวกับกำรก่อตัวและก ำหนดนโยบำยสำธำรณะ 
   8) ควำมสัมพันธ์ของระบบกำรเมือง ระบบกำรบริหำร และนโยบำยสำธำรณะ 
  3.2 งำนวิจัยในเชิงนโยบำยเรื่องกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 ยังมีไม่มำกนัก และที่มีอยู่มักจะเป็นกำรศึกษำสภำพปัญหำในภำพกว้ำง  ๆ ว่ำมี
องค์ประกอบใดบ้ำง โดยยังไม่มีกำรศึกษำในเชิงลึกถึงกำรได้มำซึ่งนโยบำยว่ำได้มำได้อย่ำงไร มีใครบ้ำง
ที่เกี่ยวข้องในกำรก ำหนดนโยบำยนั้น และเกิดผลกระทบได้บ้ำงจำกกำรน ำนโยบำยไปใช้ ดังนั้นใน
กำรศึกษำกำรก่อตัวของนโยบำยจึงต้องส ำรวจผู้ที่มีบทบำทในกำรก ำหนดนโยบำย และผู้ที่น ำนโยบำย
ไปปฏิบัติ เพื่อกำรสัมภำษณ์และขอข้อมูลในรำยละเอียดจำกกลุ่มประชำกรที่ใช้ในกำรวิจัยต่อไป 
 4. ส ำรวจข้อมูลในรำยละเอียด 
  ในกำรส ำรวจข้อมูลในรำยละเอียดนั้น เป็นกำรด ำเนินกำรวิจัยเอกสำร และกำร
สัมภำษณ์แบบเจำะลึกในขั้นตอนของกำรก่อตัวของนโยบำยและกำรก ำหนดนโยบำย ซึ่งในส่วนของ
กำรวิจัยเอกสำร เป็นกำรรวบรวมเอกสำรที่เกี่ยวข้องกับตัวแปรในเรื่องกำรก่อตัวของนโยบำย ได้แก่ตัว
แปรด้ำนกำรเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรมและเทคโนโลยีของไทยตั้งแต่ปี 2557 จนถึงปัจจุบัน 
หลังจำกนั้นได้รวบรวมข้อมูลกระแสปัญหำ กระแสกำรเมือง และกระแสนโยบำยในส่วนที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบำยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รวมทั้งพิจำรณำว่ำมีตัวแสดงใดหรือไม่ที่เข้ำมำผลักดันให้เกิดนโยบำย กำรเข้ำมำผลักดัน
ในช่วงที่สภำพกำรเมือง เศรษฐกิจ สังคมและตัวปัญหำกำรทุจริตคอรัปชั่นเป็นเช่นไร กำรผลักดัน
ก่อให้เกิดกำรเปลี่ยนแปลงหรือมีผลกระทบอย่ำงไรบ้ำง  
 
3.5 กำรวิเครำะห์ข้อมูล  
 3.5.1 ข้อมูลที่ได้จำกกำรศึกษำเอกสำร ใช้วิธีกำรวิเครำะห์เอกสำรเนื้อหำ น ำเสนอข้อมูล
ด้วยวิธีกำรพรรณนำ 
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 3.5.2 ข้อมูลที่ได้จำกกำรสัมภำษณ์ ใช้วิธีกำรวิเครำะห์แบบอุปนัย (Analytic Induction) 
โดยน ำข้อมูลมำเรียบเรียงและจ ำแนกอย่ำงเป็นระบบ จำกนั้นน ำมำตีควำมหมำย เชื่อมโยง
ควำมสัมพันธ์และสร้ำงข้อสรุปจำกข้อมูลต่ำง ๆ ที่รวบรวมได้ โดยท ำไปพร้อม ๆ กับกำรเก็บรวบรวม
ข้อมูลทั้งนี้เพ่ือจะได้ศึกษำประเด็นต่ำงได้ลึกซึ้ง เมื่อประเด็นใดวิเครำะห์แล้วไม่มีควำมชัดเจนก็จะตำม
ไปเก็บข้อมูลเพ่ิมเติมในประเด็นต่ำง ๆ เหล่ำนั้น เพ่ือตอบค ำถำมหลักตำมวัตถุประสงค์ของกำรวิจัย
ข้อมูลเชิงคุณภำพได้น ำมำวิเครำะห์เพ่ือหำควำมเชื่อมโยง ควำมสัมพันธ์เชิงทฤษฎี 
 3.5.3 เมื่อได้ข้อมูลที่ได้จำกกำรวิจัยเอกสำรและกำรสัมภำษณ์แบบเจำะลึก จึงน ำข้อมูลที่
ได้มำตรวจสอบว่ำข้อมูลที่ได้มำมีควำมเพียงพอหรือยัง ข้อมูลนั้นตอบปัญหำของกำรวิจัยหรือไม่ ซึ่ง
กำรตรวจสอบข้อมูลในที่นี้จะใช้กำรตรวจสอบข้อมูลแบบสำมเส้ำ (Methodological Triangulation) 
เพรำะเป็นกำรตรวจสอบข้อมูลที่ใช้กันอย่ำงกว้ำงขวำงในกำรวิจัยเชิงคุณภำพ โดยมีรำยละเอียดของ
วิธีกำรดังนี้ (สุภำงค์ จันทวำนิช, 2531) 
  1. กำรตรวจสอบแบบสำมเส้ำด้ำนข้อมูล (Data Triangulation) โดยกำรพิสูจน์ว่ำ
ข้อมูลที่ ได้นั้นถูกต้องหรือไม่ ซึ่งวิธีกำรตรวจสอบจะกระท ำโดยกำรตรวจสอบแหล่งข้อมูล ซึ่ง
แหล่งที่มำที่พิจำรณำในกำรตรวจสอบ ได้แก่ 
   1.1 แหล่งเวลำ หมำยถึง ถ้ำข้อมูลต่ำงเวลำกันจะเหมือนกันหรือไม ่
   1.2 แหล่งบุคคล หมำยถึง ถ้ำบุคคลผู้ให้ข้อมูลเปลี่ยนไป ข้อมูลนั้นเหมือนเดิม
หรือไม ่
   1.3 แหล่งสถำนที่ หมำยถึง ถ้ำข้อมูลต่ำงสถำนที่กันจะเหมือนเดิมหรือไม่ 
   ในที่นี้กำรตรวจสอบแหล่งที่มำทำงด้ำนเวลำและตัวบุคคลนั้น ใช้วิธีกำรตรวจสอบ
ข้อมูลในช่วงเวลำที่สัมภำษณ์และช่วงเวลำที่ก ำลังเขียนงำนวิจัยโดยมีช่วงห่ำงของเวลำช่วงหนึ่งซึ่ง
บุคคลที่ให้ข้อมูลก็อำจเปลี่ยนแปลงไปทั้งที่เป็นกำรเปลี่ยนแปลงเนื่องมำจำกกำรพ้นจำกต ำแหน่งและ
เปลี่ยนแปลงไปเพรำะกำรโยกย้ำย ในที่นี้ต้องกำรได้ข้อมูลจำกแหล่งบุคคลที่แตกต่ำงออกไป ส ำหรับ
กำรตรวจสอบแหล่งสถำนที่นั้น ในที่นี้ได้น ำข้อมูลจำกหลำยสถำนที่ที่สำมำรถใช้เป็นแหล่งข้อมูลที่
เชื่อถือได้ทั้งหน่วยงำนส่วนกลำงและส่วนท้องถิ่น 
  2. กำรตรวจสอบสำมเส้ำด้ำนวิธีกำรรวบรวมข้อมูล (Methodological Triangulation) 
โดยกำรใช้วิธีกำรเก็บรวบรวมข้อมูลด้ำนต่ำง ๆ กันในกำรเก็บรวบรวมข้อมูลเรื่องเดียวกันโดยในที่นี้ใช้
วิธีกำรสัมภำษณ์แบบเจำะลึกควบคู่ไปกับกำรสังเกตกำรณ์ พร้อมกับกำรศึกษำข้อมูลจำกแหล่งเอกสำร
ประกอบร่วมกัน 
  3. กำรตรวจสอบสำมเส้ำด้ำนผู้ศึกษำวิจัย (Investigator Triangulation) คือ กำร
ตรวจสอบว่ำ ผู้ศึกษำวิจัยแต่ละคนจะได้ข้อมูลต่ำงกันอย่ำงไร โดยเปลี่ยนตัวผู้สังเกตแทนที่จะใช้ผู้
ศึกษำวิจัยคนเดียวกันสังเกตตลอด 
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บทที ่4  
ผลกำรวิเครำะห์ข้อมูล 

 
 กำรวิจัยเรื่อง “กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44” โดยผู้วิจัย
จะน ำเสนอผลกำรวิเครำะห์ข้อมูลตำมวัตถุประสงค์กำรวิจัย คือ 1) ศึกษำสภำพกำรณ์และสำเหตุใน
กำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2) ศึกษำบุคคลที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำ
ด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 และ 3) ศึกษำผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 โดยผู้วิจัยด ำเนินกำรโดยวิเครำะห์เอกสำรและเก็บข้อมูลด้วยกำรสัมภำษณ์เชิงลึกและได้จัด
ให้มีกำรวิพำกษ์ผลกำรสัมภำษณ์ และวิเครำะห์ข้อมูลด้วยกำรวิเครำะห์เชิงเนื้อหำ โดยแบ่งกำร
น ำเสนอผลกำรวิเครำะห์ข้อมูลออกเป็น 4 ส่วน ดังนี้ 
 ส่วนที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 ส่วนที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำ
ด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 ส่วนที่  3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 ส่วนที่ 4 ผลกำรวิพำกษ์ตัวแบบกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 
4.1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพื่อป้องกันกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 4.1.1 สถำนกำรณ์กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
  1. ข้อมูลจำกกำรวิเครำะห์เอกสำร 
   ประเทศไทยในปัจจุบันมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ทั้งหมดรวมถึง 
7,852 แห่ง ประกอบด้วย องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 76 แห่ง องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 5,332 แห่ง 
เทศบำลต ำบล 2,233 แห่ง เทศบำลเมือง 179 แห่ง เทศบำลนคร 30 แห่ง กรุงเทพมหำนคร 1 แห่ง 
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และเมืองพัทยำ 1 แห่ง โดย อปท.ทั้งหมดได้รับกำรจัดสรรงบประมำณรำว 1 ใน 4 ของงบประมำณ
แผ่นดินซึ่งมีวงเงินประมำณ 400,000 ถึง 500,000 ล้ำนบำทต่อปี 
   ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกตรวจสอบด้วยองค์กรป้องกันกำรทุจริต
หลำยหน่วยงำนแต่ก็ไม่สำมำรถที่จะป้องกันกำรทุจริตได้ครบถ้วนองค์กรเหล่ำนี้  ได้แก่ กรมส่งเสริม
กำรปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหำดไทย คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตภำครัฐ 
กระทรวงยุติธรรม คณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
แห่งชำติ และผู้ตรวจกำรแผ่นดิน 
   ถึงแม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยจะถูกหน่วยรำชกำรต่ำง  ๆ             
ถึง 5 หน่วย ท ำหน้ำที่ตรวจสอบกำรปฏิบัติงำนอย่ำงเข้มแข็งก็ตำมแต่กำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตใน อปท. ก็ไม่ประสบผลส ำเร็จครบ 100% เพรำะปริมำณงำนใน อปท. ที่มีเกือบ 8 พันแห่ง ใน
แต่ละปีปริมำณที่มำกมำย สำเหตุกำรทุจริตมำจำกกำรท ำบัญชี กำรจัดซื้อจัดจ้ำงมีช่องว่ำงในด้ำนกำร
บริหำรกำรเงินและกำรคลัง อปท. มักละเลยไม่มีกำรตรวจสอบตำมระเบียบรำชกำรโดยกำรทุจริตใน 
อปท.ที่เกิดจำกตัวบุคคลผู้บริหำรท้องถิ่นและพนักงำนท้องถิ่นบำงส่วนได้ใช้ต ำแหน่งของตนแสวงหำ
ประโยชน์ เช่น กำรเรียกเงินตอบแทนแลกกับต ำแหน่งที่สอบบรรจุ กำรโยกย้ำย กำรแต่งตั้ง กำรเลื่อน
ต ำแหน่ง นอกจำกนี้บุคลำกรในท้องถิ่นทั้งผู้บริหำรท้องถิ่นสมำชิกสภำท้องถิ่น มีญำติหรือพวกพ้อง
เป็นผู้รับเหมำ เพื่อเอ้ือประโยชน์ให้กับตนเองและกลุ่มเครือญำติอีกสำเหตุมำจำกกำรขำดควำมรู้ควำม
เข้ำใจและขำดคุณธรรมจริยธรรม โดย อปท. ที่มีขนำดเล็กมีพนักงำนท้องถิ่นที่บรรจุเข้ำรับรำชกำร
โดยมีวุฒิกำรศึกษำตั้งแต่ระดับปวช. ผ่ำนกำรนิเทศงำนน้อยหรือไม่มีควำมรู้เฉพำะด้ำนดีพอ ตลอดจน
ส่วนหนึ่งผู้บริหำรท้องถิ่นและพนักงำนท้องถิ่นมีพฤติกรรมแสวงหำผลประโยชน์ โดยอำศัยช่องโหว่ของ
กฎหมำยแสดงให้เห็นถึงกำรไม่มีคุณธรรมและจริยธรรมและปัญหำส่วนหนึ่ งของกำรทุจริตในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ ควำมสัมพันธ์ที่แข็งแกร่งระหว่ำงนักกำรเมืองในระดับชำติและระดับ
ท้องถิ่นกลุ่มผลประโยชน์ และนักกำรเมืองระดับท้องถิ่นกับข้ำรำชกำรกลุ่มบุคคลเหล่ำนี้ ยังมีควำม
เข้มแข็งมำกกว่ำพลังในกำรตรวจสอบของประชำชนและประชำสังคม (หนังสือพิมพ์แนวหน้ำ, 2562) 
   ซึ่งจำกข้อมูลสถิติกำรร้องเรียนของประชำชนเกี่ยวกับกำรทุจริตขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ของส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ 
(ป.ป.ท.) พบว่ำปี 2560 เรื่องที่มีกำรร้องเรียนมำกที่สุด 30% คือ ปัญหำกำรทุจริตกำรจัดซื้อจัดจ้ำง 
รองลงมำ เรื่องกำรใช้ต ำแหน่งหำประโยชน์ 20% เช่น กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน
ในทุกวงกำรรำชกำรทั้งส่วนกลำงและท้องถิ่น และ 15% ข้อร้องเรียนอ่ืน ๆ (ส ำนักงำน ป.ป.ท., 2561) 
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ภำพที่ 9 สถิติกำรร้องเรียนของประชำชนเกี่ยวกับกำรทุจริตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ปี 2560 
 
 ส ำนักข่ำวอิศรำ www.isranews.org รำยงำนว่ำ ศูนย์วิจัยฯ ส ำนักงำน ป.ป.ช. 
ระบุว่ำ กำรทุจริตที่เกิดขึ้นใน อปท. ที่มีกำรศึกษำทั้ง 5 รูปแบบ ควรให้ควำมส ำคัญกับกำรบริหำรงำน
บุคคลมำกที่สุด เพรำะเป็นกระบวนกำรขั้นแรกของกำรคัดกรองบุคลำกรที่มีควำมซื่อสัตย์/มี
ควำมสำมำรถ มำท ำงำนในระบบรำชกำร เนื่องจำกพบว่ำ มีกำรทุจริตในกำรสอบแข่งขัน ซึ่งมีกำร
เรียกรับเงินสูง มีผู้เกี่ยวข้องหลำยคน และท ำเป็นกระบวนกำร ท ำให้กระบวนกำรคัดบรรจุบุคลำกร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขำดประสิทธิภำพ มีผลให้ได้บุคลำกรที่ไม่จิตส ำนึกในควำมซื่อสัตย์
สุจริต/ไม่เชื่อในระบบคุณธรรม อันส่งผลต่อกำรปฏิบัติหน้ำที่และอำจมีพฤติกรรมเรียกรับผลประโยชน์
เป็นลูกโซ่ เพรำะต้องกำรเอำคืนและเห็นว่ำเป็นธรรมเนียมปฏิบัติที่ท ำกันอย่ำงเป็นปกติของระบบ
รำชกำร รวมทั้งอำจน ำไปสู่กำรทุจริตอื่น ๆ ด้วย (ส ำนักข่ำวอิศรำ, 2560)  
 ส ำหรับกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลนั้น ศูนย์วิจัยฯ ส ำนักงำน ป.ป.ช. 
อธิบำยว่ำ เกิดขึ้นได้หลำยรูปแบบ และมักเกิดขึ้นในทุกขั้นตอน/กระบวนกำรของกำรด ำเนินกำร 
ต้ังแต่กำรออกระเบียบเพ่ือกำรสอบแข่งขัน กำรก ำหนดคุณสมบัติของต ำแหน่ง กำรบรรจุ กำรแต่งตั้ง 
กำรโยกย้ำย กำรจ่ำยเงินโบนัส ฯลฯ  
 จำกกำรศึกษำข้อมูลคดีทุจริต พบว่ำ คดีทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคล ที่มีควำมถี่เกิดขึ้นมำกที่สุดคือ กำรเรียกรับเงินของผู้มี
อ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โอนย้ำย กำรต่อสัญญำจ้ำง กำรประเมินผลกำรปฏิบัติงำน ซึ่งมักจะมีผู้ร่วม
กระท ำกำรหลำยคน ทั้งฝ่ำยคนที่ต้องกำรได้รับกำรบรรจุแต่งตั้ง คนกลำงที่ช่วยติดต่อและเจ้ำหน้ำที่ผู้มี

0%

5%

10%

15%

20%

25%

30%

30%

20%

15%
การทุจริตการจัดซื้อจัดจ้าง 

การใช้ต าแหน่งหาประโยชน์ 

อื่นๆ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 127 

อ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โดยส่วนใหญ่จะมีกำรยื่นข้อเสนอผ่ำนคนกลำงและมักจะได้รับกำรสนอง
จำกผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้ง ซึ่งเจ้ำหน้ำที่ที่มีอ ำนำจบรรจุแต่งตั้งหรือมีหน้ำที่เกี่ยวกับกำรบริหำรงำน
บุคคล สำมำรถใช้ช่องทำงเพ่ือเรียกรับผลประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้องได้ง่ำย  
 กำรเรียกรับส่วนแบ่งเงินโบนัสจำกพนักงำน ลูกจ้ำง เพ่ือเป็นค่ำตอบแทนกำร
อนุมัติเบิกจ่ำย โดยผู้บริหำรท้องถิ่น ที่มีอ ำนำจในกำรอนุมัติเงินโบนัสประจ ำปี แต่ผู้บริหำรท้องถิ่นไม่
สำมำรถรับเงินส่วนนี้ได้ จึงมีกำรต่อรองกับเจ้ำหน้ำที่ดังกล่ำว เพ่ือให้ตนเองได้ผลประโยชน์แลกกับ
กำรอนุมัติเงินโบนัส นอกจำกกรณี ที่กล่ำวมำแล้ว ยังพบว่ำ กำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นยังมีหลำยรูปแบบ เช่น กำรละเว้นไม่ด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรพิจำรณำ
แต่งตั้งพนักงำนให้ด ำรงต ำแหน่งในระดับที่สูงขึ้น กำรแต่งตั้งพนักงำนทั้งที่ขำดคุณสมบัติ/ออกค ำสั่ง
แต่งตั้งพนักงำนโดยมิชอบ กำรจ่ำยเงินพนักงำนทั้งที่ ไม่ ได้มำปฏิบัติหน้ำที่จริง กำรเบิกจ่ำย
ค่ำตอบแทนกำรปฏิบัติงำนนอกเวลำรำชกำรโดยมิชอบ กำรไม่พิจำรณำลงนำมในค ำสั่งเลื่อนขั้น
เงินเดือนของพนักงำนและกำรไม่ต่อสัญญำจ้ำงและยกเลิกสัญญำจ้ำงโดยไม่มีเหตุผลอันควร เป็นต้น 
 ปัญหำส ำคัญอีกประกำรหนึ่งในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ได้แก่ กำรที่กฎหมำยบัญญัติให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมำกเกินไป โดยให้อ ำนำจแก่ผู้บริหำรท้องถิ่นที่มีที่มำจำกกำรเลือกตั้งในเรื่องของ
กำรออกค ำสั่งเกี่ยวกับกำรบรรจุ แต่งตั้ง กำรย้ำย กำรโอนกำรรับโอน กำรเลื่อนระดับ กำรเลื่อนขึ้น
เงินเดือน กำรสอบสวน กำรลงโทษทำงวินัย กำรให้ออกจำกรำชกำร กำรอุทธรณ์และกำรร้องทุกข์ 
ตำมพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ถึงแม้ว่ำจะมีองค์กรกลำงใน
กำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นเข้ำมำก ำกับดูแล แต่กำรจัดโครงสร้ำงองค์กรกลำงที่ก ำกับดูแล มี
จ ำนวนมำกเกินไป โดยมีถึง 3 ระดับ ได้แก่ คณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรบุคคลส่วนท้องถิ่น 
(ก.ถ.) คณะกรรมกำรข้ำรำชกำร/พนักงำนส่วนท้องถิ่น (ก.กลำง) และ คณะกรรมกำรข้ำรำชกำร/
พนักงำนส่วนท้องถิ่นจังหวัด (ก.จังหวัด)  
 อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลของผู้บริหำรท้องถิ่นที่มีอยู่อย่ำงมำกประกอบกับ
องค์กร ที่ท ำหน้ำที่ในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่สำมำรถควบคุม
ตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นได้อย่ำงเต็มที่  ท ำให้ข้ำรำชกำร พนักงำน ลูกจ้ำง 
ตลอดจนประชำชนที่ต้องกำรท ำงำนหรือต้องกำรปรับเปลี่ยนต ำแหน่งหรือหน่วยงำน จ ำต้องแสวงหำ
ช่องทำงพิเศษเพ่ือให้ตนสมประโยชน์โดยกำรเสนอให้เงินหรือผลประโยชน์แก่ผู้บริหำรท้องถิ่น หรือ
ผู้บริหำรท้องถิ่นแสวงหำประโยชน์จำกอ ำนำจตำมกฎหมำยของตนในกำรเรียกรับเงินหรือ
ผลประโยชน์จำกข้ำรำชกำร พนักงำน ลูกจ้ำงตลอดจนประชำชน รวมถึงท ำให้ข้ำรำชกำร พนักงำน 
ลูกจ้ำงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ ำเป็นต้องตกเป็นเครื่องมือของผู้บริหำรท้องถิ่นในกำรกระท ำ
ทุจริตอีกด้วย 
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 จำกรูปแบบกำรทุจริตข้ำงต้นจะเห็นว่ำ กำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลนั้น 
พบมำกที่สุดในกรณีกำรเรียกรับเงินของผู้มีอ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคล เช่น กำรบรรจุแต่งตั้ง กำร
ย้ำย กำรโอนย้ำย กำรต่อสัญญำจ้ำง กำรประเมินผลกำรปฏิบัติงำน เป็นต้น ซึ่งมักจะมีผู้ร่วมกระท ำ
กำรหลำยคน กรณีกำรเรียกรับส่วนแบ่งในเงินโบนัสจำกพนักงำนท้องถิ่นของผู้บริหำรที่ไม่มีสิทธิ์ได้รับ
เงินดังกล่ำว ก็เป็นรูปแบบหนึ่งที่มีกำรทุจริต  
 ปัญหำส ำคัญของกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น พบว่ำ 
กำรที่กฎหมำยบัญญัติให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรที่มำจำกกำรเลือกตั้งมำกเกินไป 
ไม่มีระบบตรวจสอบถ่วงดุลที่ดี ดังนั้นคณะผู้วิจัยเห็นว่ำหำกจะให้กำรทุจริตในรูปแบบกำรบริหำรงำน
บุคคลลดลง จ ำเป็นต้องมีกำรปรับแก้กฎหมำยกำรบริหำรงำนบุคคล จัดระบบตรวจสอบและถ่วงดุล
กำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นอย่ำงเคร่งครัด รวมถึงปรับแก้โครงสร้ำงองค์กรกลำงในกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งระบบให้สำมำรถปฏิบัติกำรตรวจสอบได้อย่ำง
จริงจังและเกิดประโยชน์สูงสุด 
 ส ำหรับวิธีกำรกำรใช้อ ำนำจหน้ำที่ของท้องถิ่นในกำรทุจริต จำกสถิติผลกำร
ด ำเนินงำนชี้มูลควำมผิดของคณะกรรมกำร ป.ป.ช. ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประจ ำปี
งบประมำณ พ.ศ. 2560 เกี่ยวกับกำรซื้อขำยต ำแหน่ง บรรจุ แต่งตั้ง โยกย้ำย โอนเลื่อนต ำแหน่ง เลื่อน
เงินเดือน และกำรบริหำรงำนบุคคลภำครัฐ จ ำนวน 47 คดี โดยมีลักษณะกำรกระท ำผิดดังต่อไปนี้  
(ส ำนักงำน ป.ป.ช., 2561) 
 1. เรียกรับเงินเพื่อช่วยเหลือให้บุคคลใดได้เข้ำท ำงำนท่ีองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
 2. เรียกรับเงินส ำหรับตนเองหรือผู้อ่ืนโดยมิชอบเพ่ือช่วยเหลือให้บุคคลใดได้เข้ำ
ท ำงำนเป็นลูกจ้ำงชั่วครำวขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
 3. เรียกรับเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืน (โบนัส) จำกผู้มีสิทธิได้รับขององค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล 
 4. เรียกรับหรือยอมจะรับเงินประโยชน์ตอบแทนอ่ืนเป็นกรณีพิเศษ (โบนัส) 
 5. ปลอมเอกสำรผลคะแนนด้วยกำรจัดท ำขึ้นใหม่ทั้งฉบับ แล้วน ำไปใช้ในกำร
รำยงำนขอบรรจุแต่งตั้งเป็นพนักงำนองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลและร่วมกันเรียกรับเงินจำกผู้สมัคร
สอบเพ่ือช่วยเหลือให้เป็นผู้สอบแข่งขันได้ 
 6. ร่วมกันปลอมเอกสำรรำชกำรและใช้เอกสำรรำชกำรปลอมหรือร่วมรู้เห็นใน
กำรใช้เอกสำรรำชกำรปลอมเพ่ือให้ผู้สมัครสอบบำงรำยได้รับกำรบรรจุแต่งตั้งเป็นพนักงำนองค์กำร
บริหำรส่วนต ำบล 
 7. ไม่ด ำเนินกำรบรรจุและแต่งตั้งผู้สอบแข่งขันได้ให้เป็นพนักงำนองค์กำรบริหำร
ส่วนต ำบล 
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 8. แก้ไขกระดำษค ำตอบในกำรสอบพนักงำนจ้ำงต ำแหน่งคนงำนทั่วไป 
 9. ร่วมกันเรียกรับเงินจำกผู้สมัครสอบเพ่ือช่วยเหลือให้ได้รับกำรบรรจุเป็น
ลูกจ้ำงชั่วครำวต ำแหน่งผู้ช่วยครูผู้ดูแลเด็ก 
 10. เรียกรับเงินจำกพนักงำนของเทศบำลต ำบลเพ่ือช่วยเหลือไม่ให้ถูกด ำเนินกำร
ทำงวินัย  
 11. มีค ำสั่งทุเลำกำรบังคับตำมค ำสั่งปลดออกจำกรำชกำรให้แก่พนักงำนของ
เทศบำลโดยไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
 12. ลงลำยมือชื่อรับรองแก่ผู้สมัครสอบบำงรำยในแบบประเมินบุคคลเพ่ือ
พิจำรณำควำมเหมำะสมกับต ำแหน่งและอนุญำตผู้สมัครสอบบำงรำยให้สำมำรถสมัครสอบคัดเลือก
เพ่ือเปลี่ยนสำยงำนเป็นสำยงำนทั้งที่ผู้สมัครสอบรำยดังกล่ำวมีคุณสมบัติไม่ครบถ้วน 
 13. ร่วมกันเรียกรับเงินเพ่ือช่วยเหลือให้ได้โอนย้ำย 
 14. ไม่บรรจุแต่งตั้งผู้ได้รับคัดเลือกกรณีมีเหตุพิเศษไม่ต้องสอบแข่งขัน เพื่อบรรจุ
แต่งตั้งเป็นพนักงำนครูส่วนต ำบลในต ำแหน่งครูผู้ดูแลเด็กที่ได้ขึ้นบัญชีไว้ตำมประกำศองค์กำรบริหำร
ส่วนต ำบล 
 15. ร่วมกันเรียกรับเงินจำกพนักงำนจ้ำงองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลเพ่ือเป็น
ค่ำตอบแทนกำรต่อสัญญำจ้ำง 
 ในขณะที่ สุรพงษ์ แสงเรณู (2560) กล่ำวว่ำ รูปแบบกำรทุจริตประพฤติมิชอบใน
กำรบริหำรงำนบุคคลในภำคตะวันออกเฉียงเหนือ สำมำรถจ ำแนกออกได้ 3 วิธี คือ 
 1. กำรเรียกรับเงินหรือผลประโยชน์อ่ืน จำกกำรศึกษำข้อมูลจำกเอกสำรค ำ 
พิพำกษำและที่ชี้มูลควำมผิดในกำรบริหำรส่วนบุคคลเป็นวิธีที่ท ำกันอย่ำงกว้ำงขวำงเป็นกำรตอบแทน 
ของกำรแลกเปลี่ยนประโยชน์ในกระบวนกำรทุจริตประพฤติมิชอบ ซึ่งมูลค่ำของเงินหรือผลประโยชน์ 
ก็จะขึ้นอยู่กับปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อกำรเรียกรับเงินหรือผลประโยชน์อื่น คือ  
  1.1 ต ำแหน่งและอัตรำ โดยเฉพำะต ำแหน่งที่เริ่มต้นระดับ 3 ก็จะมีกำร
ก ำหนดวงเงินเพ่ือแลกกับกำรทุจริตที่สูงกว่ำระดับสำยงำนระดับ 1 หรือระดับ 2 อีกทั้งจ ำนวนอัตรำก็
เป็นตัวก ำหนดอัตรำกำรแข่งขันและจ ำนวนเงินเพ่ือกำรทุจริตประพฤติมิชอบโดยยิ่งมีจ ำนวนน้อยกำร
แข่งขันก็จะสูงเช่นเดียวกันกับจ ำนวนเงินที่จะสูงตำมไปด้วย หรือที่รู้กันว่ำซีละแสนนั่นเอง   
  1.2 ขั้นตอนกระบวนกำรที่ท ำกำรทุจริต โดยในกำรเรียกรับเงินเพ่ือบรรจุ
แต่งตั้งก็จะมีจ ำนวนเงินที่สูงกว่ำในกระบวนกำรอ่ืน เนื่องจำกมีหลำยขั้นตอนและมีเกณฑ์ที่ชัดเจนท ำ
ให้ยำกต่อกำรทุจริตจึงท ำให้มีกำรก ำหนดจ ำนวนเงินไว้สูงกว่ำกระบวนกำรอื่น นอกจำกนี้ยังมีลักษณะ
กำรช่วยให้สอบผ่ำนเพ่ือขึ้นบัญชีเพียงอย่ำงเดียว หรือช่วยให้สอบผ่ำนในล ำดับต้น ๆ ของบัญชีผู้สอบ
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ได้ และสุดท้ำยคือช่วยตั้งแต่กำรสอบไปจนถึงได้บรรจุแต่งตั้ง ซึ่งทั้ง 3 กรณีนี้ก็จะมีจ ำนวนเงินที่ต่ำงกัน 
โดยจ ำนวนเงินก็จะอยู่ที่หลักหมื่นถึงหลักแสนตำมแต่กระบวนกำร และข้ันตอน   
  1.3 จ ำนวนคน ในที่นี้หมำยถึงจ ำนวนผู้ที่เกี่ยวข้องกับกระบวนกำรบริหำรงำน
บุคคล และจ ำนวนผู้ที่เสนอเงินเพ่ือแลกกับกำรบรรจุแต่งตั้งบุคคลหลำยกลุ่ม อีกท้ังกำรบรรจุแต่งตั้งก็
เป็นกำรสร้ำงควำมมั่นคงในชีวิตกำรท ำงำนในระบบรำชกำร ซึ่งก็มีผู้ที่ยินดีเสนอเงินหรือผลประโยชน์ 
จ ำนวนมำกให้กับผู้บริหำรท้องถิ่นเพ่ือแลกกับกำรได้บรรจุแต่งตั้งเป็นพนักงำนส่วนท้องถิ่น และ             
  1.4 ควำมสัมพันธ์กับผู้บริหำรท้องถิ่น โดยจะมีกำรเรียงล ำดับควำมสัมพันธ์
จำกครอบครัว เครือญำติ ฐำนเสียง กลุ่มผลประโยชน์และสุดท้ำยคือบุคคลทั่วไป นอกจำกนี้ยังมีปัจจัย
ที่มีผลต่อจ ำนวนเงินอีก ทั้งระยะทำงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภูมิล ำเนำของพนักงำนส่วน
ท้องถิ่นก็มีผลต่อจ ำนวนเงิน เนื่องจำกผู้บริหำรบำงคนมองว่ำถ้ำอยู่ใกล้หรืออยู่ในพื้นที่ที่เป็นภูมิล ำเนำ
ก็จะมีจ ำนวนมำก เครือข่ำยระบบอุปถัมภ์ก็มีส่วนโดยหำกมีควำมใกล้ชิดกับผู้บริหำรท้องถิ่นและเป็น
กลุ่มฐำนคะแนน ของผู้บริหำรท้องถิ่นก็จะมีมูลค่ำไม่สูงมำก 
 2. กำรบังคับ/ข่มขู่ จำกข้อมูลเอกสำรจำกค ำพิพำกษำชี้ให้เห็นว่ำมีผู้บริหำร
ท้องถิ่น มีกำรใช้อ ำนำจในกำรบังคับและข่มขู่พนักงำนส่วนท้องถิ่น บังคับให้พนักงำนส่วนท้องถิ่น
ด ำเนินกำร ตำมค ำสั่งของผู้บริหำรท้องถิ่นไม่เช่นนั้นก็จะถูกประเมิน หรือกำรตั้งกรรมกำรสอบสวน  
บังคับให้มีกำรโอนย้ำยไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน จึงท ำให้พนักงำนส่วนท้องถิ่นไม่กล้ำที่จะ
ขัดค ำสั่งของผู้บริหำรท้องถิ่น และท ำให้พนักงำนส่วนท้องถิ่นต้องกลำยเป็นคนที่ต้องท ำกำรทุจริตต่อ
หน้ำที่ในกำรปฏิบัติรำชกำรอย่ำงเลี่ยงไม่ได้ โดยพนักงำนส่วนท้องถิ่นต้องหำทำงให้กำรปฏิบัติตำม
ค ำสั่งของผู้บริหำรสำมำรถด ำเนินกำรได้ตำมกฎหมำยที่ก ำหนดให้เป็นอ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่น 
อย่ำงกรณี กำรที่ผู้บริหำรท้องถิ่นให้มีกำรออกหนังสือเพ่ือขอใช้บัญชีผู้สอบแข่งขันได้ ทั้งที่พนักงำน
ส่วนท้องถิ่นรู้ เป็นอย่ำงดีว่ำกำรขอใช้บัญชีเพ่ือบรรจุแต่งตั้งในต ำแหน่งที่ผู้บริหำรแจ้งให้ออกหนังสือ
ขอใช้บัญชีนั้น เป็นกรอบอัตรำต ำแหน่งที่มีพนักงำนส่วนท้องถิ่นด ำรงต ำแหน่งอยู่ และยังไม่มีกำร
ปรับปรุงแผน อัตรำก ำลังและกรอบอัตรำต ำแหน่ง ซึ่งเป็นกำรทุจริตประพฤติมิชอบในต ำแหน่งหน้ำที่
ของพนักงำน ส่วนท้องถิ่น (ค ำพิพำกษำศำลปกครองสูงสุด คดีหมำยเลขแดงท่ี อ 318/2558) 
 3. กำรด ำเนินกำรทำงวินัยและกำรลงโทษ ในกำรลงโทษหรือกำรด ำเนินกำรทำง
วินัยแก่ข้ำรำชกำร พนักงำนส่วนท้องถิ่น เป็นอ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นที่สำมำรถด ำเนินกำรได้  โดย
กำรด ำเนินกำรทำงวินัยนั้นมีสองอย่ำง คือ กำรผิดวินัยไม่ร้ำยแรง องค์ประกอบนี้เป็นองค์ประกอบที่
เสริมให้ควำมมั่นคงของกำรทุจริตประพฤติมิ ชอบยังคงอยู่ในระบบกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งตำมหลักแล้วกำรด ำเนินกำรวินัยและกำรลงโทษเป็นเครื่องมือในกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำรกระท ำทุจริต แต่จำกกำรศึกษำพบว่ำ ในกำรบริหำรงำนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นมีกำรทุจริตในกระบวนกำร ดังกล่ำว เช่น กำรลงโทษที่ไม่มีควำมเหมำะสม กำรปล่อย
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ระยะเวลำในกำรด ำเนินกำรสอบสวน และพิจำรณำโทษมำกเกินไป หรือกำรตั้งคณะกรรมกำรสืบสวน 
สอบสวน ตรวจสอบข้อเท็จจริงที่เอ้ือประโยชน์ต่อผู้กระท ำกำรทุจริตประพฤติมิชอบจำกควำมผิดที่
ร้ำยแรงไปจนถึงไม่มีควำมผิดก็สำมำรถท ำได้โดยอำศัยระบบอุปถัมภ์ จนท ำให้เกิดค่ำนิยมที่ไม่กลัวต่อ
กำรด ำเนินกำรทำงวินัยหรือกำรลงโทษ ทำงวินัยอีกต่อไป 
 2. ข้อมูลจำกกำรสัมภำษณ์ 
  จำกกำรสัมภำษณ์ตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
แห่งชำติ (ป.ป.ช.) และบุคลำกรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เกี่ยวกับข้อร้องเรียน คดี ที่เกี่ยวข้องกับ
กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังนี้ 
  “.......ข้อร้องเรียนนั้นน่ำจะมีมำก ไม่เช่นนั้นทำง คสช. คงไม่มีกำรออกนโยบำยนี้
ออกมำ ข้อร้องเรียนส่วนใหญ่ที่ปรำกฏตำมสื่อต่ำง ๆ ก็จะเป็นในเรื่องของกำรทุจริตในกำรสอบแข่งขัน 
กำรร้องเรียนควำมไม่ได้รับควำมเป็นธรรมในกำรโยกย้ำยหรือกำรพิจำรณำควำมดีควำมชอบ ซึ่งส่วน
ใหญ่เกิดจำกกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ของผู้บริหำรท้องถิ่น (เด็กใครเด็กมัน)....” 
  “......ข้อร้องเรียนคดีที่เกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคล โดยส่วนใหญ่เป็นกำร
ร้องเรียนเรื่องกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ในกำรบริหำรงำนบุคคล เช่น กำรขำดคุณสมบัติในกำรบรรจุและ
แต่งตั้งให้ด ำรงต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือนที่ใช้ดุลยพินิจของผู้มีอ ำนำจที่ไม่สำมำรถให้ควำมเป็น
ธรรม และไม่ปฏิบัติตำมหลักเกณฑ์.....” 
  “......ผลของนโยบำยจะมีกำรกระท ำควำมผิดน้อยลงเพรำะผู้กระท ำควำมผิดกลัว
กฎหมำยมำกขึ้นแต่ในกระบวนกำรในกำรพิจำรณำยังเกิดควำมล่ำช้ำยังไม่เห็นผลได้อย่ำงรวดเร็วที่จะ
ท ำให้ผู้กระท่ำควำมผิดได้รับโทษ ในท ำนองเดียวกัน.....” 
  “......ข้อร้องเรียนส่วนใหญ่น่ำจะเป็นเรื่องของกำรสั่งย้ำยข้ำรำชกำรโดยไม่เป็น
ธรรม กำรประเมินผลกำรเลื่อนข้ันไม่เป็นธรรม ซึ่งจะเห็นจำกข่ำวในหลำย ๆ พื้นที่ .....” 
  “......ข้อร้องเรียนเกี่ยวกับกำรทุจริตมีเพ่ิมมำกขึ้น เนื่องจำกองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีจ ำนวนมำก เจ้ำหน้ำที่ศำลปกครอง และ ปปช. มีจ ำนวนบุคลำกรจ ำนวนจ ำกัด ท ำให้กำร
แก้ไขปัญหำข้อร้องเรียนในบำงครั้งก็ล่ำช้ำท ำให้ผู้กระท ำควำมผิดไม่ค่อยเกรงกลัว .....” 
  “......ข้อร้องเรียนก็จะเป็นเรื่องที่เดิมคือ กำรปฏิบัติหน้ำที่โดยมิชอบ ไม่เป็นไป
ตำมขั้นตอนของระเบียบกฎหมำย กำรโยกย้ำยโดยไม่เป็นธรรม และกำรเรียกรับเงินในกรณี
สอบแข่งขัน.....”  
  “......ข้อร้องเรียนคดีต่ำง ๆ ที่ผ่ำนมำศำลปกครองและ ปปช. รอพิจำรณำมี
จ ำนวนมำก ซึ่งแสดงให้เห็นว่ำเป็นปัญหำระดับชำติที่ต้องแก้ไขอย่ำงเร่งด่วน.....” 
  “......เป็นข้อร้องเรียนที่มีประเด็นเกิดจำกกำรเรียกรับผลประโยชน์ในกำร
สอบแข่งขันหรือกำรโยกย้ำยต ำแหน่ง และกำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรที่ไม่เป็นธรรม.....”  
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  “......ข้อร้องเรียนหรือคดี หลัก ๆ ที่ผ่ำนศำลปกครองหรือ ปปช. ก็จะเป็นในเรื่อง
กำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นโดยมิชอบ ไม่ว่ำจะเป็นกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ กำรเรียกร้อง
ผลประโยชน์ กำรไม่เป็นธรรมในกำรพิจำรณำโยกย้ำยเป็นต้น.....” 
  จำกผลกำรสัมภำษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในประเด็นข้อร้องเรียน คดี ที่เกี่ยวข้องกับกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังนี้  
  1. กำรท ำทุจริตและกำรละเว้นกำรปฏิบัติหน้ำที่  
  2. กำรทุจริตในกำรสอบแข่งขัน  
  3. กำรร้องเรียนควำมไม่ได้รับควำมเป็นธรรมในกำรโยกย้ำยหรือกำรพิจำรณำ
ควำมดีควำมชอบ  
  4. กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ของผู้บริหำรท้องถิ่นในกำรบริหำรงำนบุคคล  
  จำกกำรสัมภำษณ์ตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) และบุคลำกรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เกี่ยวกับวิธีกำรกำรใช้อ ำนำจ
หน้ำที่ของท้องถิ่นในกำรทุจริต มีดังนี้ 
  “......โดยหลักกำรทุจริตเกิดจำกคนที่มีอ ำนำจ กำรสั่งกำร ให้ผู้ใต้บังคับบัญชำ 
ด ำเนินกำร ส่วนใหญ่จะเป็นนักกำรเมืองและข้ำรำชกำร รูปแบบขององค์คณะที่เป็นคณะกรรมกำร ซึ่ง
ทุกส่วนมีส่วนเข้ำไปเกี่ยวข้องทั้งหมด.....” 
  “......กำรใช้อ ำนำจด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล จะเป็นผู้มีอ ำนำจสูงสุดใน
หน่วยงำนนั้น ๆ เป็นผู้สั่งกำร ควบคุมดูแลกำรบริหำรงำนบุคคลให้เป็นไปตำมนโยบำย ส่วนของวิธีกำร
จะเป็นในส่วนของแทรกแซงกระบวนกำรบริหำรงำนบุคคล และผู้ที่เกี่ยวข้องจะเป็นผู้มีอ ำนำจสูงสุดใน
หน่วยงำนนั้น ๆ.....”  
  “......วิธีกำรนั้นมีหลำกหลำยวิธีไม่ว่ำจะเป็นกำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่น
ร่วมกับคณะกรรมกำรที่จัดตั้งขึ้นในกำรเรียกรับผลประโยชน์จำกผู้เข้ำรับกำรสอบแข่งขัน ผู้ที่ต้องกำร
โยกย้ำย ซึ่ งส่วนใหญ่ผู้ บริหำรท้องถิ่นจะไม่ ได้ด ำเนินกำรโดยตรงแต่จะเป็นกำรสั่ งกำรให้
ผู้ใต้บังคับบัญชำด ำเนินกำรอย่ำงลับ ๆ .....” 
  “......วิธีกำรในกำรทุจริตนั้นมีมำกมำยหลำยช่องทำง ไม่ว่ำจะเป็นกำรเรียกรับเงิน
เพ่ือให้ได้บรรจุเข้ำรับต ำแหน่ง กำรโอนย้ำย หรือเลื่อนต ำแหน่งกำรออกข้อสอบก็เป็นอีกวิธีกำรหนึ่งที่
สำมำรถท ำได้ซึ่งอันนี้จะเกี่ยวข้องทั้งผู้ออกข้อสอบและผู้ที่เกี่ยวข้องเรียกรับเงินและที่เห็นได้ชัดมำกซึ่ง
ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในสอบแข่งขันสำมำรถท ำได้ง่ำยที่สุดคือกำรใช้คะแนนสัมภำษณ์ซึ่งผู้ที่มีส่วนเกี่ยว
เกี่ยวข้องโดยทั่วไปแล้วจะเป็นผู้ที่มีอ ำนำจสั่งกำรหรือผู้บริหำรระดับสูงไม่ว่ำจะเป็นผู้บริหำรท้องถิ่น
ปลัดองค์กรปกครองส่วนถิ่น ข้ำรำชกำรจังหวัดที่เก่ียวข้อง .....” 
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  “......กำรด ำเนินกำรต้องมีกระบวนกำรอำจจะจ ำเป็นต้องอำศัยคณะกรรมกำร
สอบและเจ้ำหน้ำที่ท้องถิ่นเข้ำมำเป็นเครือข่ำยร่วมด้วยซึ่งมีควำมละเอียดอ่อน ข้ำรำชกำรทุจริตเข้ำมำ
เกี่ยวข้องมำก กฎหมำย ระเบียบ มีช่องว่ำงเยอะ และผลประโยชน์จำกกำรทุจริตมีมำก.....” 
  “......มันต้องดูกำรใช้องค์ประกอบของโครงสร้ำงของข้อกฎหมำยว่ำเขำให้ใครมี
อ ำนำจในกำรด ำเนินกำร กระบวนกำรคนที่ใช้อ ำนำจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองท ำให้หน้ำที่
เป็นนิติบุคคล และมีกำรออกค ำสั่ง มีคณะกรรมกำรฝ่ำยต่ำง ๆ ไม่ว่ำเป็นคณะกรรมกำรออกข้อสอบ 
คณะกรรมกำรควบคุมกำรสอบ มันมีโอกำสเกิดกำรทุจริตได้ในทุกกระบวนกำรทุกขั้นตอน รวมไปถึง
มหำวิทยำลัยที่ออกข้อสอบ หรือผู้ที่เข้ำสอบไปรับรู้ร่วมกันกับคนที่มีควำมสำมำรถยิงข้อสอบส่ง
ข้อสอบแล้วมีกำรเรียกรับเงิน สรุปแล้วตัวกำรก็จะอยู่ในโครงสร้ำงอ ำนำจนั้น ๆ .....” 
  “......วิธีกำรมันก็มีหลำกหลำยวิธีกำร เช่น กำรสอบทั่วไป (กำรสอบลูกจ้ำง) มี
กำรสอบข้อเขียนสอบสัมภำษณ์ส่วนใหญ่ก็จะใช้ระบบอุปถัมภ์ ส่วนกำรสอบแข่งขันเท่ำที่เรำเห็นและมี
กำรยกเลิกบัญชีไป กำรด ำเนินกำรตำมกระบวนกำรขั้นตอนที่คณะกรรมกำรก ำหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไปปฏิบัติ ปรำกฏว่ำในอดีตที่ผ่ำนมำไม่ได้ด ำเนินกำรให้ครบตำมกระบวนกำร หรือกำรไปรู้
กันกับมหำวิทยำลัยที่ออกข้อสอบ เป็นต้น.....” 
  “......ข้อร้องเรียนหรือคดีควำมต่ำง ๆ ที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่จะเป็นในเรื่องกำรสอบ
บรรจุแข่งขันบรรจุต ำแหน่ง กำรพิจำรณำโยกย้ำย ที่ไม่เป็นธรรมของผู้บริหำรในระดับท้องถิ่นท่ีได้.....” 
  “......วิธีกำรมักจะมีผู้ร่วมกระท ำกำรหลำยคน ทั้งฝ่ำยคนที่ต้องกำรได้รับกำร
บรรจุแต่งตั้ง คนกลำงที่ช่วยติดต่อและเจ้ำหน้ำที่ผู้มีอ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โดยส่วนใหญ่จะมีกำร
ยื่นข้อเสนอผ่ำนคนกลำงและมักจะได้รับกำรสนองจำกผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้ง ซึ่งเจ้ำหน้ำที่ที่มีอ ำนำจ
บรรจุแต่งตั้งหรือมีหน้ำที่เกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคล สำมำรถใช้ช่องทำงเพ่ือเรียกรับผลประโยชน์
แก่ตนเองหรือพวกพ้องได้ง่ำย.....” 
  “......กำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นยังมี
หลำยรูปแบบ เช่น กำรละเว้นไม่ด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรพิจำรณำแต่งตั้งพนักงำนให้ด ำรงต ำแหน่งใน
ระดับที่สูงขึ้น กำรแต่งตั้งพนักงำนทั้งที่ขำดคุณสมบัติ/ออกค ำสั่งแต่งตั้งพนักงำนโดยมิชอบ กำร
จ่ำยเงินพนักงำนทั้งที่ไม่ได้มำปฏิบัติหน้ำที่จริง กำรเบิกจ่ำยค่ำตอบแทนกำรปฏิบัติงำนนอกเวลำ
รำชกำรโดยมิชอบ กำรไม่พิจำรณำลงนำมในค ำสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนของพนักงำนและกำรไม่ต่อสัญญำ
จ้ำงและยกเลิกสัญญำจ้ำงโดยไม่มีเหตุผลอันควร เป็นต้น.....”  
  “......ส ำหรับกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลนั้น เกิดขึ้นได้หลำยรูปแบบ และ
มักเกิดขึ้นในทุกขั้นตอน/กระบวนกำรของกำรด ำเนินกำร ตั้งแต่กำรออกระเบียบเพ่ือกำรสอบแข่งขัน 
กำรก ำหนดคุณสมบัติของต ำแหน่ง กำรบรรจุ กำรแต่งตั้ง กำรโยกย้ำย กำรจ่ำยเงินโบนัส เป็นต้น .....” 
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  “......วิธีกำรที่กระท ำกันนั้นมีมำก ไม่ว่ำจะเป็นกำรใช้อ ำนำจหน้ำที่โดยมิชอบ กำร
เรียกรับผลประโยชน์จำกกำรสอบแข่งขันหรือสอบเลื่อนต ำแหน่ง โดยมีผู้บริหำรท้องถิ่นหรือ
ข้ำรำชกำรท้องถิ่น และส่วนกลำงที่มีส่วนเข้ำมำเกี่ยวข้องในกำรบริหำรงำนบุคคล.....”  
  “......น่ำจะเป็นกำรเอ้ือผลประโยชน์ในกำรรับบรรจุแต่งตั้ง กำรโยกย้ำย โดยมี
ผู้บริหำรท้องถิ่นมีส่วนเกี่ยวข้อง.....” 
  “......วิธีกำรส่วนใหญ่เป็นกำรร่วมมือกระท ำควำมผิดหลำยส่วนไม่ว่ำจะเป็น
ผู้บริหำรท้องถิ่น ข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่น แม้กระทั่งหน่วยงำนที่ออกข้อสอบ เป็นกำร
ร่วมกันหลำยฝ่ำยถึงจะด ำเนินกำรได้ .....” 
  “......ผู้บริหำรร่วมมือกับข้ำรำชกำรท้องถิ่นระดับปลัดหรือผู้อ ำนำยกำร ถึงจะ
สำมำรถด ำเนินกำรทุจริตได้.....” 
  สรุปผลจำกกำรสัมภำษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในประเด็นข้อร้องเรียน คดี ที่เกี่ยวข้องกับ
กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และวิธีกำรกำรใช้
อ ำนำจหน้ำที่ของท้องถิ่นในกำรทุจริต มีดังนี้ 
  1. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ พบว่ำ ข้อ
ร้องเรียน คดี ที่เกี่ยวข้องกับ กำรท ำทุจริตและกำรละเลยกำรปฏิบัติหน้ำที่ โดยวิธีกำรกำรใช้อ ำนำจ
หน้ำที่ของท้องถิ่นในกำรทุจริต เป็นลักษณะท ำเป็นกระบวนกำรคนที่มีอ ำนำจ กำรสั่ งกำร 
ผู้ใต้บังคับบัญชำด ำเนินกำร ส่วนใหญ่จะเป็นนักกำรเมืองและข้ำรำชกำร รูปแบบขององค์คณะที่เป็น
คณะกรรมกำร ซึ่งทุกส่วนมีส่วนเข้ำไปเกี่ยวข้อง 
  2. ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง พบว่ำ ข้อร้องเรียนมีทั้งเรื่องของกำรทุจริตในกำร
สอบแข่งขัน กำรร้องเรียนควำมไม่ได้รับควำมเป็นธรรมในกำรโยกย้ำยหรือกำรพิจำรณำควำมดี
ควำมชอบ โดยกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ของผู้บริหำรท้องถิ่น ส่วนวิธีกำรนั้นมีหลำกหลำยวิธีไม่ว่ำจะเป็น
กำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นร่วมกับคณะกรรมกำรที่จัดตั้งขึ้นในกำรเรียกรับผลประโยชน์ ซึ่งโดย
ส่วนใหญ่ผู้บริหำรท้องถิ่นจะกำรสั่งกำรให้ผู้ใต้บังคับบัญชำด ำเนินกำรอย่ำงลับ ๆ 
  3. ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น พบว่ำ ข้อร้องเรียนคดีที่เกี่ยวข้องกำรปฏิบัติ
หน้ำที่โดยมิชอบ กำรโยกย้ำยโดยไม่เป็นธรรม และกำรเรียกรับเงินในกรณีสอบแข่งขัน เป็นต้น โดย
วิธีกำรในกำรทุจริตมีหลำยช่องทำง ไม่ว่ำจะเป็นกำรเรียกรับเงินจำกกำรบรรจุเข้ำรับต ำแหน่ง กำร
โอนย้ำย หรือเลื่อนต ำแหน่งของผู้บริหำรท้องถิ่น และกำรกระท ำเป็นเครือข่ำยทั้งผู้ออกข้อสอบและ   
ผู้ที่เกี่ยวข้องเรียกรับเงิน มีกำรด ำเนินกำรที่เป็นกระบวนกำรหลำยฝ่ำยที่มีกำรร่วมมือกัน 
  สภำพกำรณ์และสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
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  1. ข้อมูลจำกกำรวิเครำะห์เอกสำร 
   จำกข้อมูลกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น ศูนย์วิจัยฯ ส ำนักงำน ป.ป.ช. อธิบำยว่ำ เกิดขึ้นได้หลำยรูปแบบ และมักเกิดขึ้นในทุกขั้นตอน/
กระบวนกำรของกำรด ำเนินกำร ตั้งแต่กำรออกระเบียบเพ่ือกำรสอบแข่งขัน กำรก ำหนดคุณสมบัติ
ของต ำแหน่ง กำรบรรจุ กำรแต่งตั้ง กำรโยกย้ำย กำรจ่ำยเงินโบนัส ฯลฯ จำกกำรศึกษำข้อมูลคดี
ทุจริต พบว่ำ คดีทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคล ที่มี
ควำมถี่เกิดขึ้นมำกที่สุดคือ กำรเรียกรับเงินของผู้มีอ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โอนย้ำย กำรต่อสัญญำ
จ้ำง กำรประเมินผลกำรปฏิบัติงำน ซึ่งมักจะมีผู้ร่วมกระท ำกำรหลำยคน ทั้งฝ่ำยคนที่ต้องกำรได้รับ
กำรบรรจุแต่งตั้ง คนกลำงที่ช่วยติดต่อและเจ้ำหน้ำที่ผู้มีอ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โดยส่วนใหญ่จะมี
กำรยื่นข้อเสนอผ่ำนคนกลำงและมักจะได้รับกำรสนองจำกผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้ง ซึ่งเจ้ำหน้ำที่ที่มี
อ ำนำจบรรจุแต่งตั้งหรือมีหน้ำที่เกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคล สำมำรถใช้ช่องทำงเพ่ือเรียกรับ
ผลประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้องได้ง่ำย ส่วนกำรเรียกรับส่วนแบ่งเงินโบนัสจำกพนักงำน ลูกจ้ำง 
เพ่ือเป็นค่ำตอบแทนกำรอนุมัติเบิกจ่ำย โดยผู้บริหำรท้องถิ่น ที่มีอ ำนำจในกำรอนุมัติเงินโบนัส
ประจ ำปี แต่ผู้บริหำรท้องถิ่นไม่สำมำรถรับเงินส่วนนี้ได้ จึงมีกำรต่อรองกับเจ้ำหน้ำที่ดังกล่ำว เพ่ือให้
ตนเองได้ผลประโยชน์แลกกับกำรอนุมัติเงินโบนัส นอกจำกกรณี ที่กล่ำวมำแล้ว ยังพบว่ำ กำรทุจริต
ในกำรบริหำรงำนบุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นยังมีหลำยรูปแบบ เช่น กำรละเว้นไม่
ด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรพิจำรณำแต่งตั้งพนักงำนให้ด ำรงต ำแหน่งในระดับที่สูงขึ้น กำรแต่งตั้งพนักงำน
ทั้งที่ขำดคุณสมบัติ/ออกค ำสั่งแต่งตั้งพนักงำนโดยมิชอบ กำรจ่ำยเงินพนักงำนทั้งที่ไม่ได้มำปฏิบัติ
หน้ำที่จริง กำรเบิกจ่ำยค่ำตอบแทนกำรปฏิบัติงำนนอกเวลำรำชกำรโดยมิชอบ กำรไม่พิจำรณำลงนำม
ในค ำสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนของพนักงำนและกำรไม่ต่อสัญญำจ้ำงและยกเลิกสัญญำจ้ำงโดยไม่มีเหตุผล
อันควร เป็นต้น (ส ำนักงำน ป.ป.ช., 2561)  
   ส ำหรับปัญหำส ำคัญอีกประกำรหนึ่งในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ กำรที่กฎหมำยบัญญัติให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกเกินไป โดยให้อ ำนำจแก่ผู้บริหำรท้องถิ่นที่มีที่มำจำกกำรเลือกตั้งใน
เรื่องของกำรออกค ำสั่งเกี่ยวกับกำรบรรจุ แต่งตั้ง กำรย้ำย กำรโอนกำรรับโอน กำรเลื่อนระดับ กำร
เลื่อนขึ้นเงินเดือน กำรสอบสวน กำรลงโทษทำงวินัย กำรให้ออกจำกรำชกำร กำรอุทธรณ์และกำรร้อง
ทุกข์ ตำมพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ถึงแม้ว่ำจะมีองค์กรกลำง
ในกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นเข้ำมำก ำกับดูแล แต่กำรจัดโครงสร้ำงองค์กรกลำงที่ก ำกับดูแล มี
จ ำนวนมำกเกินไป โดยมีถึง 3 ระดับ ได้แก่ คณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรบุคคลส่วนท้องถิ่น 
(ก.ถ.) คณะกรรมกำรข้ำรำชกำร/พนักงำนส่วนท้องถิ่น (ก.กลำง) และ คณะกรรมกำรข้ำรำชกำร/
พนักงำนส่วนท้องถิ่นจังหวัด (ก.จังหวัด) อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลของผู้บริหำรท้องถิ่นที่มีอยู่
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อย่ำงมำกประกอบกับองค์กร ที่ท ำหน้ำที่ในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น     
ไม่สำมำรถควบคุมตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นได้อย่ำงเต็มที่ ท ำให้ข้ำรำชกำร 
พนักงำน ลูกจ้ำง ตลอดจนประชำชนที่ต้องกำรท ำงำนหรือต้องกำรปรับเปลี่ยนต ำแหน่งหรือหน่วยงำน 
จ ำต้องแสวงหำช่องทำงพิเศษเพ่ือให้ตนสมประโยชน์โดยกำรเสนอให้เงินหรือผลประโยชน์แก่ผู้บริหำร
ท้องถิ่น หรือผู้บริหำรท้องถิ่นแสวงหำประโยชน์จำกอ ำนำจตำมกฎหมำยของตนในกำรเรียกรับเงิน
หรือผลประโยชน์จำกข้ำรำชกำร พนักงำน ลูกจ้ำงตลอดจนประชำชน รวมถึงท ำให้ข้ำรำชกำร 
พนักงำน ลูกจ้ำงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ ำเป็นต้องตกเป็นเครื่องมือของผู้บริหำรท้องถิ่นใน
กำรกระท ำทุจริตอีกด้วย 
   ส ำหรับกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เป็นข่ำวโด่งดังนั้น คือ กรณีกำรจัดสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุบุคคลเป็นพนักงำนส่วนต ำบลใน อ.เมือง                        
จ.มหำสำรคำม ซึ่งคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) มีมติแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมกำรไต่สวน กรณี ก.อบต. มหำสำรคำม ใน อ.เมือง จ.มหำสำรคำม ระหว่ำงปี 2556-
2557 โดยพบว่ำ กำรจัดสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุบุคคลเป็นพนักงำนส่วนต ำบลมีกำรเปลี่ยนคะแนน
ผู้สอบได้ และมีกำรปลอมลำยเซ็นมหำวิทยำลัยที่เป็นหน่วยงำนกลำงในกำรจัดสอบ มีผู้ถูกกล่ำวหำ
เป็นนำยก อบต. ในพ้ืนที่ อ.เมืองมหำสำรคำม รวมถึงอำจำรย์ประจ ำจุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย และ
ท้องถิ่นจังหวัดเกี่ยวข้องรวม 34 รำยและนอกเหนือจำก จ.มหำสำรคำม แล้ว ยังมีอีกองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอีกหลำยจังหวัด ที่มีพฤติกำรณ์ใกล้เคียงกับในพ้ืนที่ จ.มหำสำรคำม โดยพบว่ำ มีกำรท ำ
หนังสือขอใช้บัญชีเพ่ือบรรจุพนักงำนส่วนต ำบลในต ำแหน่งต่ำง ๆ ถึงส ำนักงำนท้องถิ่น โดยระบุชื่อ
และล ำดับที่ของผู้สอบขึ้นบัญชีบำงรำย ให้ถูกแต่งตั้งเป็นพนักงำนส่วนต ำบล ซึ่งถูกกล่ำวหำว่ำ        
ไม่เป็นไปตำมระเบียบของทำงรำชกำร โดยเท่ำที่ตรวจสอบพบขณะนี้มีประมำณ 73 แห่ง จำกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ัวประเทศ โดยมีทั้งต ำแหน่ง รองนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด (อบจ.) นำยก
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) และข้ำรำชกำรใน อบต. เป็นต้น จังหวัดที่ด ำเนินกำรลักษณะ
เดียวกับพ้ืนที่ อ.เมือง จ.มหำสำรคำม หลำยจังหวัดทั่วประเทศ เช่น จ.ลพบุรี และพ้ืนที่อ่ืน ๆ ในภำค
กลำง และตะวันออกเฉียงเหนือ โดย ผอ.ป.ป.ช. ประจ ำจังหวัดตรวจสอบ พบว่ำ ในกำรจัดสอบมีกำร
ใช้โมเดลเดียวกับ อ.เมือง จ.มหำสำรคำม คือ กำรปลอมคะแนนผลสอบของผู้เข้ำสอบได้ โดยจะขยำย
ผลกำรไต่สวนเพ่ิมเติมต่อไป ซึ่ง ป.ป.ช. มีมติแต่งตั้งคณะอนุกรรมกำรไต่สวน ขึ้นมำตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงแล้ว 
   ย้อนกลับไป ได้มีเรื่องร้องเรียนเกี่ยวกับกำรสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุบุคคลเข้ำรับ
รำชกำรเป็นพนักงำนส่วนต ำบล จ ำนวน 31 อบต. โดยแบ่งเป็นใช้ “มหำวิทยำลัยรำชภัฎกำฬสินธุ์” 
เป็นหน่วยงำนกลำง จ ำนวน 19 แห่ง และใช้ “จุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย” เป็นหน่วยงำนกลำง 
จ ำนวน 12 แห่ง จำกกระบวนกำรสอบของทำงจังหวัด ก็ท ำให้มีกระบวนกำรที่ถูกกล่ำวหำว่ำ มีกำรท ำ
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กันเป็นเครือข่ำย ระบุว่ำ มีกำรแก้ไขกระดำษค ำตอบ ส่งผลคะแนนที่ไม่ตรงตำมจริงให้ อบต. น ำไป
ประกำศรำยชื่อผู้สอบผ่ำน จำกนั้นกลำยเป็นว่ำ “คนสอบไม่ผ่ำนได้บรรจุ ส่วนคนสอบผ่ำนกลับไม่ได้
บรรจุ” เฉพำะที่ อบต. แวงน่ำง พบว่ำ มีกำรทุจริต ปลอมแปลงเอกสำรประกำศผลคะแนนกำรสอบ
ภำค ก. และภำค ข. โดยกำรปลอมแปลงลำยมือชื่อและดวงตรำประทับของ มรภ.กำฬสินธุ์ ซึ่งกรณีนี้
มีกำรร้องศำลปกครองชั้นต้น จ.ขอนแก่น และศำลฯ มีค ำสั่งให้เพิกถอนบัญชีรำยชื่อผู้สอบได้  
   ซึ่งจำกรำยงำนโดยในเอกสำรที่ ป.ป.ช. เผยแพร่ได้สรุปผลสอบดังกล่ำวมำ  
2 กรณี ได้แก่ (ส ำนักงำน ป.ป.ช., 2561) 
   1. กรณีกำรสอบแข่งขันในปี 2557 มีมหำวิทยำลัยรำชภัฏ (มรภ.) กำฬสินธุ์ 
และมหำจุฬำลงกรณรำชวิทยำลัย จ.ขอนแก่น เป็นหน่วยงำนกลำงในกำรจัดสอบ แบ่งเป็น 
    1.1 มหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ จัดสอบให้กับ อบต. 19 แห่ง มีผู้สมัคร
สอบ 1,421 คน มีผู้สอบได้ 422 คน ได้รับกำรบรรจุเป็นพนักงำนส่วนต ำบล 167 คน อย่ำงไรก็ดี
คณะกรรมกำรสอบสวนข้อเท็จจริงได้ตรวจสอบกับคะแนนของ มรภ.กำฬสินธุ์ พบว่ำ มีผู้สอบผ่ำนซึ่ง
อยู่ในเกณฑ์ที่จะได้รับกำรบรรจุแต่งตั้งพนักงำนส่วนต ำบลเพียง 1 คน และคณะกรรมกำรพนักงำน
ส่วนต ำบล (ก.อบต.) มีมติเพิกถอนค ำสั่งบรรจุพนักงำนส่วนต ำบลทั้ง 19 แห่ง และให้ประกำศผล
คะแนนใหม่ตำมผลคะแนนของ มหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ แล้ว 
    1.2 มหำจุฬำลงกรณรำชวิทยำลัย จ.ขอนแก่น จัดสอบให้กับ อบต. 12 แห่ง 
มีผู้สมัครสอบ 510 คน มีผู้สอบได้ 236 คน และมีกำรบรรจุพนักงำนส่วนต ำบลไปแล้ว 101 คน 
อย่ำงไรก็ดีคณะกรรมกำรสอบสวนข้อเท็จจริงได้ตรวจสอบ พบว่ำ ข้อมูลของมหำจุฬำลงกรณรำช
วิทยำลัยมีผู้สอบผ่ำนซึ่งอยู่ในเกณฑ์ที่ได้รับกำรบรรจุแต่งตั้งเพียง 4 คน 
   2. กรณีกำรสอบแข่งขันในปี 2556 มี มหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ เป็น
หน่วยงำนกลำงในกำรจัดสอบจ ำนวน 10 แห่ง พบว่ำ มีกำรประกำศผลสอบผู้สอบแข่งขันได้ 267 คน 
บรรจุไปแล้ว 101 คน แต่เมื่อตรวจสอบข้อเท็จจริงกับผลคะแนนของ มหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ 
พบว่ำ มีผู้สอบผ่ำนเกณฑ์ได้บรรจุเพียง 85 คนขณะที่ อบต. แวงน่ำง พบว่ำ มีกำรทุจริต ปลอมแปลง
เอกสำรประกำศผลคะแนนกำรสอบภำค ก. และภำค ข. โดยกำรปลอมแปลงลำยมืชื่อและดวงตรำ
ประทับของมหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ ซึ่งกรณีนี้มีกำรร้องศำลปกครองชั้นต้น จ.ขอนแก่น และ
ศำลฯ มีค ำสั่งให้เพิกถอนบัญชีรำยชื่อผู้สอบได้ โดยปัจจุบัน อบต.แวงน่ำง ด ำเนินกำรอุทธรณ์ต่อศำล
ปกครองสูงสุดอยู่ส่วนอีก 9 แห่ง คณะกรรมกำรสอบสวนข้อเท็จจริงได้ร้องขอผลคะแนนกำร
สอบแข่งขันไปที่ มหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ และ อบต. ทั้ง 9 แห่ง มำด ำเนินกำรตรวจสอบและ
เปรียบเทียบกันแล้ว ปรำกฏว่ำ มี อบต. จ ำนวน 8 แห่ง มีผลคะแนนไม่ตรงกัน และบำงรำยขำดสอบ 
แต่ปรำกฏรำยชื่อเป็นผู้สอบได้ โดยกรณีนี้ ได้ส่งรำยงำนผลกำรตรวจสอบให้กับ ก.อบต. กลำง 
กระทรวงมหำดไทย ด ำเนินกำรเพิกถอนค ำสั่งบรรจุพนักงำนส่วนต ำบลของ อบต. ทั้ง 8 แห่ง แล้ว
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ทั้งหมดคือที่มำที่ไป และควำมผิดปกติต่ำง ๆ ในกำรสอบบรรจุพนักงำนส่วนต ำบลใน อบต. 31 แห่ง 
ของจังหวัดมหำสำรคำม  
   ต่อมำ ได้มีกำรรำยงำนผลกำรสอบสวนไปยังคณะกรรมกำรกลำงพนักงำน
ส่วนต ำบล (ก.อบต.กลำง) กระทรวงมหำดไทย และคณะกรรมกำร ป.ป.ช. เพ่ือพิจำรณำด ำเนินกำร
ตำมหน้ำที่กับผู้มีส่วนที่เกี่ยวข้อง และรำยงำนไปยัง พล.อ.ไพบูลย์ คุ้มฉำยำ รมว.ยุติธรรม ในฐำนะรอง
ประธำน คตช. พิจำรณำลงโทษทำงปกครองกับผู้บริหำร อบต. ที่ เกี่ยวข้องทั้งหมด จนมีกำรใช้ ม.44 
ของหัวหน้ำ คสช. 
   ผู้ถูกกล่ำวหำใน “จังหวัดมหำสำรคำม” มีรำยชื่อถึง 32 รำย เป็นผู้บริหำร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตำมค ำสั่งฯ ให้ผู้มีรำยชื่อในกลุ่มที่ 3 ผู้บริหำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตำมบัญชีแนบท้ำยค ำสั่งนี้ ระงับกำรปฏิบัติรำชกำรหรือหน้ำที่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ด ำรง
ต ำแหน่งอยู่เป็นกำรชั่วครำวโดยไม่ได้รับค่ำตอบแทนนอกจำกนี้ ยังโยงไปถึง กลุ่มที่ 1 ผู้บริหำร
สถำนศึกษำ คือ นำยอร่ำม ศิริพันธุ์ หัวหน้ำภำควิชำรัฐประศำสนศำสตร์ คณะรัฐศำสตร์ จุฬำลงกรณ์
มหำวิทยำลัย และกลุ่มที่ 4 ข้ำรำชกำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ นำยยุทธเดช พลอยสังวำลย์ 
ท้องถิน่จังหวัดนครพนม ซึ่งในอดีตเป็นเลขำนุกำรคณะกรรมกำรพนักงำนส่วนต ำบล จ.มหำสำรคำม 
   จำกกรณีดังกล่ำว ท ำให้ วันที่  24 ธันวำคม 2558 มีมติ ก กลำง ให้ อปท. 
ทั่วประเทศ “ห้ำมเปิดสอบชั่วครำว” ในกำรประชุมครั้งที่ 12 /2558 “มีมติห้ำม อปท.ทั่วประเทศ 
ห้ำมเปิดสอบแข่งขันเพ่ือสรรหำบุคคลเข้ำรับรำชกำรใน อปท. ไม่เกี่ยวกับกำรสอบภำยใน เลือก 
คัดเลือก เปลี่ยนสำยงำน ฯลฯ ที่สำมำรถด ำเนินกำรได้ตำมประกำศหลักเกณท์ที่มีตำมปกติ” ซึ่งค ำสั่ง 
ออกโดย “นำยชัยวัฒน์ ชื่นโกสุม” รองอธิบดีกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น ในฐำนะเลขำนุกำร
คณะกรรมกำรข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่น (ก.จ.จ. ก.ท.จ. และ ก.อบต. จังหวัด) ระบุว่ำ 
ตำมที่คณะกรรมกำรฯ ได้ก ำหนดมำตรฐำนทั่วไปเกี่ยวกับกระบวนกำรสอบแข่งขัน พ.ศ. 2558 เพ่ือให้
กำรด ำเนินกำรดังกล่ำวเป็นไปด้วยควำมเรียบร้อย โปร่งใส บนพ้ืนฐำนของระบบคุณธรรมและเป็นกำร
ป้องกันกำรทุจริต โดยได้ขอควำมร่วมมือคณะกรรมกำร ก.จ.จ. ก.ท.จ. และ ก.อบต. จังหวัด เข้มงวด
กวดขันในกำรก ำกับดูแลกำรด ำเนินกำรสอบแข่งขันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยในจังหวัดแล้ว 
   ซึ่งกรณีนำยก อบต. 32 แห่งถูกสั่งพักกำรปฏิบัติหน้ำที่ดังกล่ำวเป็นเรื่อง
พัวพันทุจริตจัดสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุบุคคลเป็นพนักงำนส่วนต ำบล จ ำนวน 31 แห่ง เมื่อปี 2557  
โดย มหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ จัดสอบให้ 19 อบต. ส่วนจุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย จัดสอบให้  
12 อบต. ภำยหลังกำรประกำศผลกำรสอบมีกำรร้องเรียนว่ำมีกำรทุจริตเรียกเงินจำกผู้สมัครสอบ 
รำยละ 5-7 แสนบำท ท ำให้ นำยชยำวุธ จันทร ผู้ว่ำรำชกำรจังหวัดมหำสำรคำมในขณะนั้น ได้ตั้ง
คณะกรรมกำรสอบสวนเรื่องนี้  และพบว่ำมีมูลโดยสนำมสอบมหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์  
พบหลักฐำนส ำคัญ คือ ผลคะแนนจำกมหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ และผลประกำศของ อบต. 19 แห่ง 
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ปรำกฏว่ำผลคะแนนไม่ตรงกัน เนื่องจำกคะแนนของมหำวิทยำลัยรำชภัฏกำฬสินธุ์ มีผู้สอบผ่ำนเกณฑ์ 
60% เพียง 1 คน เท่ำนั้น เป็นกำรปลอมผลคะแนน ซึ่ง อบต.ทั้ง 19 แห่ง มีกำรขึ้นบัญชีผู้สอบผ่ำน
เกณฑ์ถึง 422 คน นี่คือหลักฐำนที่มัดแน่น เพรำะคณะกรรมกำรสอบสวนยึดหลักฐำนจำกทำง
มหำวิทยำลัยเป็นหลักส่วนกำรสอบสวนกำรทุจริตสนำมสอบจุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย จำกกำรสอบถำม
ผลคะแนนไปทำงมหำวิทยำลัยฯ เพ่ือน ำมำเปรียบเทียบกับผลสอบ อบต. ผลคะแนนตรงกันหมด แต่จำก
กำรตรวจกระดำษข้อสอบซึ่งใช้ดินสอ พบพิรุธมำกมำย อำทิ นอกจำกจะมีร่อยรอยกำรลบแก้ไขแล้ว 
ข้อที่ถูกแก้ไขยังตอบถูกหมด ส่วนข้อผิดก็จะผิดเหมือน ๆ กัน เมื่อตรวจสอบข้อมูลศูนย์คอมพิวเตอร์ 
จำกทำงศูนย์บริกำรกำรศึกษำจุฬำฯ ควำมจริงจึงปรำกฏว่ำเป็นกำรตรวจด้วยเครื่องและปรำกฏว่ำมี
ผู้สอบผ่ำนเพียง 4 คนเท่ำนั้น แต่มีกำรขึ้นบัญชีผู้สอบผ่ำนถึง 236 คน กำรทุจริตที่สนำมนี้มีกำรน ำผล
ที่ได้จำกคอมพิวเตอร์ทิ้งไปแล้วเขียนปลอมคะแนนขึ้นใหม่ ใส่ชื่อบุคคลตำมใบสั่งว่ำสอบผ่ำนเกณฑ์ 
60% ทั้งนี้นำยไกรสร กองฉลำก อดีตรอง ผวจ.มหำสำรคำม ประธำนคณะกรรมกำรสอบสวน เคย
ประเมินว่ำมีกำรเรียกเงินค่ำตอบแทนเฉลี่ยรำยละ 5 แสนบำท จำกที่มีกำรขึ้นบัญชีสอบผ่ำนเกณฑ์
กว่ำ 600 คน วงเงินกว่ำ 300 ล้ำนบำท นับเป็นเม็ดเงินก้อนโตเป็นภัยต่อสังคมเพรำะบรรดำผู้ปกครอง
เด็กก็อยำกให้บุตรหลำนมีงำนท ำก็ไปกู้ยืมมำหรือน ำหลักทรัพย์ไปจ ำนองเพ่ือจะได้เงินมำ ส ำหรับผู้สอบ
ผ่ำนเกณฑ์ 4 คน ก็จะเยียวยำโดยประกำศผลสอบตำมควำมเป็นจริง และบรรจุให้ท ำงำนต่อไปแต่อยู่
ระหว่ำงกำรพิจำรณำด ำเนินกำร 
   ส ำหรับในกำรจัดสอบแข่งขันขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบลในจังหวัดอุดรธำนี
เมื่อปี พ.ศ. 2557 แบ่งสถำนศึกษำที่เป็นหน่วยงำนกลำงผู้รับผิดชอบในกำรสอบ 3 แห่ง ประกอบด้วย 
วิทยำลัยกำรอำชีพกุมภวำปีโรงเรียนเลิงถ่อนโนนสมบูรณ์ และโรงเรียนอนุบำลประจักษ์ศิลปำคม ซึ่งมี
ข้อร้องเรียนเกี่ยวกับกำรคัดเลือกหน่วยงำนกลำงและวิธีกำรด ำเนินกำรสอบแข่งขั้นขององค์กำรบริหำร
ส่วนต ำบลในจังหวัดอุดรธำนี จังหวัดมหำสำรคำม และจังหวัดอ่ืน ๆ ไม่โปร่งใสท ำให้เมื่อวันที่ 23 
มกรำคม 2558 คณะกรรมกำรกลำงพนักงำนส่วนต ำบล (ก.อบต.) ได้มีค ำสั่งแต่งตั้งคณะอนุกรรมกำร
ตรวจสอบกระบวนกำรสอบแข่งขันขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
   ซึ่ งวันที่  15 กรกฎำคม 2558 ส ำนั กงำน ก.อบต. ได้มีหนั งสือ ที่  มท 
0809.8/48 เรื่อง พิจำรณำผลกำรตรวจสอบกระบวนกำรสอบแข่งขันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในจังหวัดอุดรธำนี มีใจควำมว่ำ ก.อบต. ในกำรประชุมครั้งที่ 6/2558 เมื่อวันที่ 25 มิถุนำยน 2558 
ได้พิจำรณำผลกำรสอบข้อเท็จจริงของคณะอนุกรรมกำรฯ แล้วมีมติ ดังนี้ 
   1. วิทยำลัยกำรอำชีพกุมภวำปี เป็นผู้รับผิดชอบในกำรสอบแข่งขันของ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 5 แห่ง จ ำนวน 142 ต ำแหน่ง 147 อัตรำ สรุปได้ว่ำ ด ำเนินกำรตำม
มำตรฐำนทั่วไปเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และเงื่อนไขกำรคัดเลือกโดยกำรสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุบุคคลเป็น
พนักงำนเทศบำล พ.ศ. 2555 
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   2. โรงเรียนเลิงถ่อนโนนสมบูรณ์ เป็นผู้รับผิดชอบในกำรสอบแข่งขันของ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 14 แห่ง จ ำนวน 142 ต ำแหน่ง 147 อัตรำ สรุปได้ว่ำ กำรด ำเนินกำรของ
โรงเรียนเลิงถ่อนโนนสมบูรณ์ไม่เป็นไปตำมมำตรฐำนทั่วไปฯ จึงท ำให้กำรประกำศผลสอบขององค์กำร
บริหำรส่วนต ำบลทั้ง 14 แห่ง ที่โรงเรียนเลิงถ่อนโนนสมบูรณ์เป็นผู้รับผิดชอบในกำรสอบแข่งขันเป็น
ประกำศท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
   3. โรงเรียนอนุบำลประจักษ์ศิลปำคม เป็นผู้รับผิดชอบในกำรสอบแข่งขันของ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 5 แห่ง จ ำนวน 36 ต ำแหน่ง 37 อัตรำ สรุปได้ว่ำ กำรด ำเนินกำรของ
โรงเรียนอนุบำลประจักษ์ศิลปำคมไม่เป็นไปตำมมำตรฐำนทั่วไปฯ จึงท ำให้กำรประกำศผลสอบของ
องค์กำรบริหำรส่วนต ำบลทั้ง 5 แห่ง ที่โรงเรียนอนุบำลประจักษ์ศิลปำคมเป็นผู้รับผิดชอบในกำร
สอบแข่งขันเป็นประกำศท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมำย 
   ซึ่งอำศัยอ ำนำจตำมควำมในมำตรำ 19 วรรคสอง ประกอบมำตรำ 26 แห่ง
พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีมติเพิกถอน มติ ก.อบต. จังหวัด
อุดรธำนี ในกำรประชุมครั้งที่เห็นชอบกำรบรรจุแต่งตั้งบุคคล และพนักงำนส่วนท้องถิ่นที่โรงเรียนเลิง
ถ่อนโนนสมบูรณ์ และโรงเรียนอนุบำลประจักษ์ศิลปำคม เป็นผู้รับผิดชอบในกำรสอบแข่งขันเป็น
พนักงำนส่วนต ำบลในจังหวัดอุดรธำนีข้ำงต้น เฉพำะวำระที่ให้ควำมเห็นชอบในกำรบรรจุและแต่งตั้ง 
หรือวำระที่แต่งตั้งบุคคลผู้ขอใช้บัญชีกำรสอบแข่งขันที่มิชอบนี้ เป็นผลให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล
ต้องมีค ำสั่งให้บุคคลผู้สอบแข่งขันได้ที่โรงเรียนเลิงถ่อนโนนสมบูรณ์ และโรงเรียนอนุบำลประจักษ์
ศิลปำคม เป็นผู้รับผิดชอบในกำรสอบแข่งขัน ออกจำกรำชกำรโดยพลัน โดยควำมเห็นชอบของ        
ก.อบต.จังหวัดอุดรธำนี ส ำหรับกรณีพนักงำนส่วนท้องถิ่นที่มีกำรรับรองบัญชีสอบแข่งขันได้ นั้น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้ขอใช้บัญชีจำกผู้สอบแข่งขันได้ที่ไม่เป็นตำมมำตรฐำนทั่วไปฯ ย่อมมี
หน้ำที่ยกเลิกค ำสั่งในกำรบรรจุแต่งตั้งพนักงำนส่วนท้องถิ่นที่มีกำรรับรองบัญชีกลับไปด ำรงต ำแหน่ง
เดิมหรือต ำแหน่งอ่ืนในระดับเดียวกันกับต ำแหน่งที่ผู้นั้นมีคุณสมบัติตรงตำมคุณสมบัติเฉพำะส ำหรับ
ต ำแหน่งโดยพลัน โดยควำมชอบเห็นของ ก.อบต. จังหวัด แล้วแต่กรณี แล้วรำยงำนผลกำรด ำเนินกำร
ให้ส ำนักงำน ก.อบต. ทรำบ ภำยในวันที่ 7 สิงหำคม 2558 เพ่ือจะได้น ำเข้ำแจ้งในที่ประชุมต่อ
ประธำน ก.อบต. (รัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงมหำดไทย) และ ก.อบต. ทรำบ 
   ต่อมำวันที่ 27 กรกฎำคม 2558 คณะกรรมกำรพนักงำนส่วนต ำบลจังหวัด
อุดรธำนี (ก.อบต.จังหวัดอุดรธำนี) ประชุมครั้งที่ 7/2558 วำระที่ 5.22 เรื่อง กำรพิจำรณำผลกำร
ตรวจสอบกระบวนกำรสอบแข่งขันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดอุดรธำนี ที่ประชุม 
เห็นชอบ ด ำเนินกำรตำมมติ ก.อบต. ครั้งที่ 6/2558 เมื่อวันที่ 25 มิถุนำยน 2558 โดยให้พนักงำน
ส่วนต ำบลที่ ก.อบต. จ.อุดรธำนี ในกำรประชุมเห็นชอบกำรบรรจุและแต่งตั้งและพนักงำนส่วนท้องถิ่น
ที่โรงเรียนเลิงถ่อนโนนสมบูรณ์ และโรงเรียนอนุบำลประจักษ์ศิลปำคม เป็นผู้รับผิดชอบในกำร
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สอบแข่งขันเป็นพนักงำนส่วนต ำบลในจังหวัดอุดรธำนี เฉพำะวำระท่ีให้ควำมเห็นชอบในกำรบรรจุและ
แต่งตั้ง หรือวำระที่แต่งตั้งบุคคลผู้ขอใช้บัญชีกำรสอบแข่งขันที่มิชอบนี้ พ้นจำกต ำแหน่ง และเป็ นผล
ให้องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล ต้องมีค ำสั่งให้บุคคลผู้สอบแข่งขันได้ ที่โรงเรียนเลิงถ่อนโนนสมบูรณ์ 
และโรงเรียนอนุบำลประจักษ์ศิลปำคม เป็นผู้รับผิดชอบในกำรสอบแข่งขัน ออกจำกรำชกำรโดยพลัน 
ส ำหรับกรณีพนักงำนส่วนท้องถิ่นที่มีกำรรับรองบัญชีสอบแข่งขันได้ นั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้
ขอใช้บัญชีจำกผู้สอบแข่งขันได้ที่ไม่เป็นตำมมำตรฐำนทั่วไปฯ ย่อมมีหน้ำที่ยกเลิกค ำสั่งในกำรบรรจุ
แต่งตั้งพนักงำนส่วนท้องถิ่น ที่มีกำรรับรองบัญชีกลับไปด ำรงต ำแหน่งเดิมหรือต ำแหน่งอ่ืนในระดับ
เดียวกันกับต ำแหน่งที่ผู้นั้นมีคุณสมบัติตรงตำมคุณสมบัติเฉพำะส ำหรับต ำแหน่งโดยพลัน 
  2. ข้อมูลจำกกำรสัมภำษณ์ 
   จำกกำรสัมภำษณ์ตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) และบุคลำกรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เกี่ยวกับสภำพกำรณ์และ
สำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มีดังนี้ 
   “........ สภำพกำรณ์หรือสำเหตุของที่มำของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 ว่ำ มำตรำ 44 เป็นเรื่องของ คสช. ในส่วนกำรบริหำรงำนบุคคล สำเหตุน่ำจะมีปัญหำมำก
พอสมควร ในส่วนของกำรทุจริตน่ำจะเป็นเรื่องของกำรสอบแข่งขันเข้ำบรรจุเข้ำรับรำชกำร โดย
สำเหตุหลักกำรยึดอ ำนำจก็มำจำกที่มีกำรทุจริตกันอย่ำงกว้ำงขวำง อันเนื่องมำจำกมีกำรใช้ระบบ
อุปถัมภ์ในกำรสอบแข่งขัน กำรเลื่อนต ำแหน่ง กำรโอน และกำรย้ำยที่ไม่เป็นธรรมรวมถึงมีกำรเรียก
รับผลประโยชน์ ซึ่งในปี 2559-60 คสช. ก ำหนดนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตอย่ำง
จริงจัง มีมำตรกำรและกลไกทั้งระดับประเทศ ระดับภำคส่วน ระดับพ้ืนที่ รวมถึงแรงจูงใจทำง
กำรเมืองเพ่ือสร้ำงควำมชอบธรรมทั้งกำรเมืองภำยในประเทศและระหว่ำงประเทศ สภำพปัญหำกำร
ทุจริตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล มีควำมรุนแรง กว้ำงขวำง ก่อให้เกิด
ควำมเสียหำยร้ำยแรงต่อกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน และ ตลอดจนกำรตื่นตัวของภำคเอกชน ภำค
ประชำสังคม สื่อสำรมวลชนและสื่อสังคมออนไลน์ ก่อให้เกิดกำรเปิดโปง และกิจกรรมต่อต้ำนกำร
ทุจริตอย่ำงจริงจังที่เป็นข่ำวดังน่ำจะเป็นที่จังหวัดมหำสำรครำม และนอกเหนือจำก จ.มหำสำรคำม 
แล้ว ยังมีอีกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกหลำยจังหวัด ที่มีพฤติกำรณ์ใกล้เคียงกับในพ้ืนที่               
จ.มหำสำรคำม โดยพบว่ำ มีกำรท ำหนังสือขอใช้บัญชีเพ่ือบรรจุพนักงำนส่วนต ำบลในต ำแหน่งต่ำง ๆ 
ถึงส ำนักงำนท้องถิ่น โดยระบุชื่อและล ำดับที่ของผู้สอบขึ้นบัญชีบำงรำย ให้ถูกแต่งตั้งเป็นพนักงำนส่วน
ต ำบล ซึ่งถูกกล่ำวหำว่ำ ไม่เป็นไปตำมระเบียบของทำงรำชกำร โดยเท่ำที่ตรวจสอบพบขณะนี้มี
ประมำณ 73 แห่ง จำกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศ โดยมีทั้งต ำแหน่ง รองนำยกองค์กำร
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บริหำรส่วนจังหวัด (อบจ.) นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) และข้ำรำชกำรใน อบต. เป็นต้น 
ซึ่ง ป.ป.ช. มีมติแต่งตั้งคณะอนุกรรมกำรไต่สวน ขึ้นมำตรวจสอบข้อเท็จจริงแล้วในขณะเดียวกัน .....”  
   “........สภำพปัญหำหรือบริบทของที่มำของนโยบำยดังกล่ำว เกิดมำจำกใน
ปัจจุบันปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแนวโน้มเพ่ิมมำกขึ้น มีกำรใช้
ระบบอุปถัมภ์ในกำรสอบแข่งขัน กำรเลื่อนต ำแหน่ง กำรโอน และกำรย้ำย รวมถึงมีกำรเรียกรับ
ผลประโยชน์ ......” 
   “........ที่มำของนโยบำยเป็นผลของกำรเกิดกำรทุจริตกำรสอบท้องถิ่นกำรปรับ
ต ำแหน่งและกำรโอนย้ำยอย่ำงไม่เป็นธรรมในทุกระดับชั้นจึงท ำให้ คสช. ออกนโยบำยดังกล่ำวเพ่ือมำ
แก้ปัญหำที่เกิดขึ้น ส ำหรับนำยธีระเดช บำงสมบูญ (ปลัดเทศบำลนครนครสวรรค์) กล่ำวว่ำ ปัญหำ
น่ำจะเกิดจำกกำรทุจริตของสอบแข่งขันของท้องถิ่น และปัญหำกำรออกข้อสอบไม่ได้มำตรฐำนรวมถึง
วิธีกำรสอบไม่มีควำมโปร่งใส เกิดกำรเรียกรับเงินเพ่ือให้สอบได้ มีกำรรั่วไหลของข้อสอบ เป็นต้น......”  
   “........สภำพปัญหำและสำเหตุกำรทุจริตใน อปท.ที่เกิดจำกตัวบุคคล โดย
ผู้บริหำรท้องถิ่นและพนักงำนท้องถิ่นบำงส่วนได้ใช้ต ำแหน่งของตนแสวงหำประโยชน์ ในเรื่องของกำร
สอบแข่งขัน กำรเลื่อนต ำแหน่ง กำรโอน และกำรย้ำย รวมถึงมีกำรเรียกรับผลประโยชน์......”  
   “........บริบทที่มำของนโยบำยเนื่องมำจำกมีกำรทุจริตในกำรสอบแข่งขัน ซึ่งมี
กำรเรียกรับเงินสูง มีผู้เกีย่วข้องหลำยคน และท ำเป็นกระบวนกำรท ำให้กระบวนกำรคัดบรรจุบุคลำกร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขำดประสิทธิภำพ มีผลให้ได้บุคลำกรที่ไม่จิตส ำนึกในควำมซื่อสัตย์
สุจริต/ไม่เชื่อในระบบคุณธรรม อันส่งผลต่อกำรปฏิบัติหน้ำที่และอำจมีพฤติกรรมเรียกรับผลประโยชน์
เป็นลูกโซ่ เพรำะต้องกำรเอำคืน......” 
   “........มันเห็นได้ชัดว่ำ จำกข่ำวสำรที่ปรำกฏตำมสื่อมวลชล และข้อร้องเรียน
ต่ำง ๆ ที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับกำรจัดสอบแข่งขันบรรจุพนักงำนรำชกำร ยกตัวอย่ำงเช่น ทุจริตผลกำร
สอบแข่งขันบรรจุพนักงำนส่วนต ำบลในพ้ืนที่ อ.เมือง จ.มหำสำรคำม จ ำนวน 31 แห่ง ซึ่งตำม
เจตจ ำนงในรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้วำงหลักไว้ว่ำ “องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นย่อมมีอ ำนำจหน้ำที่โดยทั่วไปในกำรดูแล และจัดท ำบริกำรสำธำรณะเพ่ือประโยชน์ของ
ประชำชนในท้องถิ่นและย่อมมีควำมเป็นอิสระในกำรก ำหนดนโยบำยกำรบริหำร กำรจัดบริกำร
สำธำรณะ กำรบริหำรงำนบุคคลกำรเงินและกำรคลังและมีอ ำนำจหน้ำที่ของตนเองโดยเฉพำะ โดย
ต้องค ำนึงถึงควำมสอดคล้องกับกำรพัฒนำของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวมด้วย” ซึ่งจำกกำรให้
อิสระในกำรบริหำรงำนบุคคลดังกล่ำว ท ำให้มีผู้บริหำรท้องถิ่นมีกำรใช้อ ำนำจในกำรด ำเนินกำร
บริหำรงำนบุคคล......” 
   “........กำรเปิดช่องทำงแสวงหำประโยชน์จำกกระบวนกำรต่ำง ๆ ในกำร
บริหำรงำนบุคคล ซึ่งในกระบวนกำรดังกล่ำวมีกำรกระท ำในลักษณะกำรแลกเปลี่ยนผลประโยชน์หรือ



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 143 

ประโยชน์ตอบแทน ซึ่งหำกมีกำรสมยอมก็จะไม่สำมำรถทรำบได้ หรือไม่มีหลักฐำนในกำรกระท ำ
ควำมผิดหรือกำรร้องเรียน/ฟ้องร้องต่อกำรกระท ำดังกล่ำวในทำงกลับกันหำกเกิดกำรขัดกันระหว่ำง
ประโยชน์หรือไม่สมประโยชน์ก็จะมีกำรร้องเรียน ฟ้องร้องในกระบวนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นซึ่ง คสช. เห็นว่ำเมื่อให้อ ำนำจต่ำง ๆ ไป ระบบกำรบริหำรงำน
บุคคล อปท. มีอ ำนำจในกำรจัดสอบแข่งขัน สอบคัดเลือก สอบเลื่อนระดับ สอบเปลี่ยนสำยงำน 
สำมำรถด ำเนินกำรได้เองหมด คสช. เห็นว่ำเมื่อมีกำรให้อ ำนำจไปร้อยเปอร์เซ็นต์ให้ไปด ำเนินกำรก็เกิด
ปัญหำขึ้นทั้งในเรื่องระบบอุปถัมภ์ ควำมโปร่งใส ระบบกำรช่วยเหลือ ระบบกำรเรียกรับเงินทอง มันมี
ให้เห็น ถึงไม่มีหลักฐำนปรำกฎแต่มันก็สะท้อนให้เห็นถึงปัญหำ มันจึงเป็นที่มำของหน่วยงำนที่
เกี่ยวข้องโดยเฉพำะกรมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นน ำเสนอให้มีกำรป้องกันและแก้ปัญหำปลำยทำง
ดังกล่ำว จึงดึงอ ำนำจดังกล่ำวมำยังส่วนกลำงในกำรด ำเนินกำร ......” 
   “........บริบทของกฎหมำยน่ำจะเริ่มจำกนโยบำยของรัฐบำลที่จะส่งเสริมกำร
บริหำรรำชกำรแผ่นดินที่มีธรรมำภิบำล และกำรป้องกันปรำบปรำมทุจริตในภำครัฐ และปรับปรุง
ระบบรำชกำรในด้ำนองค์กรหรือหน่วยงำนของภำครัฐทั้งในระดับประเทศ ภูมิภำค และท้องถิ่น 
กระจำยอ ำนำจเพื่อให้ประชำชนเข้ำถึงบริกำรสำธำรณะได้โดยรวดเร็ว ประหยัด และสะดวก ตลอดจน
ปรับปรุงกฎหมำยเพ่ือให้ครอบคลุมในเรื่องกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ......” 
   “........สภำพกำรณ์หรือบริบทของที่มำของนโยบำยดังกล่ำว สภำพปัญหำกำร
ทุจริตของ อปท. ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลมีควำมรุนแรงในทุกภำคส่วนทั้งระดับพ้ืนที่เกือบทุกจังหวัด
ทั่วประเทศและท ำให้เกิดควำมเสียหำยร้ำยแรงต่อกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน ......” 
   “........ที่มำของนโยบำยน่ำจะเนื่องมำจำกรัฐบำลต้องกำรให้กำรบริหำรงำนให้
ประชำชนเกิดควำมสงบสุขส่งผลประโยชน์ต่อประเทศชำติอย่ำงแท้จริง ซึ่งปัญหำที่ทุจริตประพฤติมิ
ชอบในกำรบริหำรงำนบุคลของข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่น......”   
   “........ที่มำของนโยบำยเนื่องจำกกำรด ำเนินงำนบริหำรบุคคลของท้องถิ่นไม่
ถูกต้อง ไม่เป็นธรรม และมีผลประโยชน์ทับซ้อน......”  
   “........บริบทของที่มำของนโยบำยดังกล่ำวเนื่องด้วยในแต่ละท้องถิ่นมีกำร
แทรกแซงและแสวงหำผลประโยชน์จำกกำรบริหำรงำนบุคคล จึงท ำให้ถูกมองว่ำเกิดควำมไม่เป็นธรรม
และมีข้อร้องเรียนตำมมำเป็นระยะ ......” 
   “........เป็นแนวทำงในกำรป้องกันกำรทุจริต กลไกกำรใช้อ ำนำจของฝ่ำย
บริหำรที่มีผลกระทบต่อบุคลำกรในท้องถิ่น......” 
   สรุปข้อมูลสถำนกำรณ์กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่ำ คดีทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับ
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กำรบริหำรงำนบุคคล ที่มีควำมถี่เกิดขึ้นมำกที่สุด คือ กำรเรียกรับเงินของผู้มีอ ำนำจในกำรบรรจุ
แต่งตั้ง โอนย้ำย กำรต่อสัญญำจ้ำง กำรประเมินผลกำรปฏิบัติงำน รองลงมำจะเป็นในเรื่องของข้อ
ร้องเรียนเกี่ยวกับกำรทุจริตในกำรจัดสอบแข่งขัน เนื่องมำจำกกำรให้อิสระในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่
ท้องถิ่นมำกจนเกินไป ท ำให้มีผู้บริหำรท้องถิ่นมีกำรใช้อ ำนำจในกำรด ำเนินกำรบริหำรงำนบุคคล
ตำมใจชอบและเป็นกำรเปิดช่องทำงให้ผู้บริหำรท้องถิ่นแสวงหำประโยชน์จำกกระบวนกำรต่ำง  ๆ  
ในกำรบริหำรงำนบุคคล  
 4.1.2 เหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
  1. ข้อมูลจำกกำรวิเครำะห์เอกสำร 
   จำกกำรศึกษำเอกสำรเหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 พบว่ำ “มำตรำ 44” เป็นอ ำนำจพิเศษตำมรัฐธรรมนูญชั่วครำว 2557 ที่เขียนขึ้นโดย คสช. 
ให้อ ำนำจกับหัวหน้ำ คสช. ออกค ำสั่งอะไรก็ได้ที่มีผลในทำงบริหำร นิติบัญญัติ และตุลำกำร แม้ต่อมำ
รัฐธรรมนูญ 2560 ประกำศใช้ ก็ยังมีมำตรำ 265 ในบทเฉพำะกำล รับรองให้อ ำนำจพิเศษของ คสช. 
ทั้งหลำยยังคงมีอยู่ต่อไปจนกว่ำจะมีคณะรัฐมนตรีชุดใหม่ภำยหลังกำรเลือกตั้งเข้ำรับหน้ำที่ 
หมำยควำมว่ำ คสช. ก็ยังสำมำรถใช้อ ำนำจพิเศษเช่นนี้ไปได้เรื่อย ๆ เพื่อวำงรำกฐำนอ ำนำจของตัวเอง
ให้มั่นคงก่อนและระหว่ำงเข้ำสู่กำรเลือกตั้งแม้อ ำนำจมำตรำ 44 จะจ ำกัดกำรใช้เฉพำะ “ในกรณีที่
หัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติเห็นเป็นกำรจ ำเป็นเพ่ือประโยชน์ในกำรปฏิรูปในด้ำนต่ำง ๆ กำร
ส่งเสริมควำมสำมัคคีและควำมสมำนฉันท์ของประชำชนในชำติ หรือเพ่ือป้องกัน ระงับ หรือ
ปรำบปรำมกำรกระท ำอันเป็นกำรบ่อนท ำลำยควำมสงบเรียบร้อย หรือควำมมั่นคงของชำติ รำช
บัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือรำชกำรแผ่นดิน” แต่ก็เป็นขอบเขตที่วำงไว้ที่กว้ำงขวำงมำก และ
เป็นเหตุให้ พล.อ.ประยุทธ์ ใช้อ ำนำจไปอย่ำงน้อย 200 ครั้ง รวมแล้วครอบคลุมสำรพัดประเด็นปัญหำ
ตำมควำมชอบใจของคนท่ีออกค ำสั่ง (ระบบออนไลน์: https://ilaw.or.th/node/5041) 
   เริ่มจำก ค ำสั่งฉบับแรกที่ใช้มำตรำ 44 คือ ค ำสั่งหัวหน้ำ คสช. ที่ 1/2557 เป็น
กำรแช่แข็งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ให้เลือกตั้งหำผู้บริหำรชุดใหม่ ใครที่หมดวำระลงแล้วก็ยังให้
ด ำรงต ำแหน่งยำว ๆ กันต่อไปและค ำสั่งหัวหน้ำ คสช.ที่เกี่ยวข้องกับงำนวิจัยชิ้นนี้ คือ ค ำสั่งหัวหน้ำ 
คสช. ที่ 8/2560 เรื่อง กำรขับเคลื่อนกำรปฏิรูปกำรบริหำรงำนส่วนบุคคลท้องถิ่น ให้ใช้บังคับตั้งแต่วัน
ประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ เป็นต้นไป คือเมื่อวันที่ 21 ก.พ. 60 ลงนำมโดย พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชำ 
หัวหน้ำ คสช. อำศัยอ ำนำจตำมควำมในมำตรำ 44 ของรัฐธรรมนูญ (ฉบับชั่วครำว) พ.ศ. 2557 
หัวหน้ำ คสช. โดยควำมเห็นชอบของ คสช. โดยมีประเด็นที่ส ำคัญคือ ค ำสั่งฉบับนี้ ระบุว่ำ ในปัจจุบัน
ปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีแนวโน้มเพ่ิมมำกขึ้นอันเนื่องมำจำกมี
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กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ในกำรสอบแข่งขัน กำรเลื่อนต ำแหน่ง กำรโอน และกำรย้ำย รวมถึงมีกำรเรียกรับ
ผลประโยชน์ เพ่ือมิให้เกิดควำมไม่เป็นธรรมและเกิดควำมเสียหำยต่อระบบกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่ำงร้ำยแรง ตำม พ.ร.บ. ระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 เข้ำมำท ำหน้ำที่เกี่ยวกับกำรสอบแข่งขันกำรสอบคัดเลือก กำรคัดเลือก และกำรโอนข้ำรำชกำร 
(ระบบออนไลน์: https://ilaw.or.th/node/5041)  
  2. ข้อมูลจำกกำรสัมภำษณ์ 
   จำกกำรสัมภำษณ์ตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) และบุคลำกรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เกี่ยวกับเหตุผลหรือสำเหตุของ
นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มีดังนี ้
   “.......เหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นั้น ทำง 
คสช. อำจจะมองว่ำกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นที่ไม่มีมำตรฐำนก่อให้เกิดกำรทุจริต เรียกรับเงิน
ทองจ ำเป็นต้องออกมำตรกำรให้เกิดควำมโปร่งใสเป็นธรรม ทั้งในเรื่องของกำรบรรจุเข้ำแข่งขัน กำร
เลื่อนต ำแหน่ง และกำรโยกย้ำย ประกอบกับข่ำวและเหตุกำรณ์กำรทุจริตกำรสอบแข่งขัน มีสูงมำก 
เป็นข่ำวฉำวโฉ่ ซื้อขำยกันตำมต ำแหน่ง ซีละ แสนบำท มีควำมวิกฤตสุด ๆ จึงมีควำมจ ำเป็นต้องแก้ไข
ปัญหำดังกล่ำวโดยเร่งด่วน เพ่ือมิให้เกิดควำมไม่เป็นธรรม และเกิดควำมเสียหำยต่อระบบกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกยิ่งขึ้นจึงเป็นที่มำของนโยบำยดังกล่ำว.....”  
   “....... ปัญหำส ำคัญในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้แก่ กำรที่กฎหมำยบัญญัติให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมำกเกินไป โดยให้อ ำนำจแก่ผู้บริหำรท้องถิ่นที่มีที่มำจำกกำรเลือกตั้งในเรื่องของกำรออกค ำสั่ง
เกี่ยวกับกำรบรรจุ แต่งตั้ง กำรย้ำย กำรโอนกำรรับโอน กำรเลื่อนระดับ กำรเลื่อนขึ้นเงินเดือน กำร
สอบสวน กำรลงโทษทำงวินัย กำรให้ออกจำกรำชกำร กำรอุทธรณ์และกำรร้องทุกข์ ตำม
พระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ถึงแม้ว่ำจะมีองค์กรกลำงในกำร
บริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นเข้ำมำก ำกับดูแล แต่กำรจัดโครงสร้ำงองค์กรกลำงที่ก ำกับดูแล มีจ ำนวน
มำกเกินไป โดยมีถึง 3 ระดับ ได้แก่ คณะกรรมกำรมำตรฐำนกำรบริหำรบุคคลส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.) 
คณะกรรมกำรข้ำรำชกำร/พนักงำนส่วนท้องถิ่น (ก.กลำง) และ คณะกรรมกำรข้ำรำชกำร/พนักงำน
ส่วนท้องถิ่นจังหวัด (ก.จังหวัด) แต่ก็ยังเกิดปัญหำอยู่ในทุกวันนี้ .....” 
   “....... สำเหตุของนโยบำยฯ ดังกล่ำวมำจำกข่ำวครำวต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับกำร
ทุจริตในกำรสอบแข่งขัน กำรโยกย้ำยอย่ำงไม่เป็นธรรมของบุคลำกรของท้องถิ่นที่เป็นข่ำวทั้งทำงสื่อ
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ต่ำง ๆ อย่ำงต่อเนื่องในทุกครั้งที่มีกำรสอบแข่งขันกำรบรรจุเข้ำรับต ำแหน่ง ไม่ว่ำจะเป็นเรื่องของกำร
เรียกรับเงิน ระบบกำรสอบแข่งขันที่เอ้ืออ ำนวยให้กับคนของตนเอง .....” 
   “....... กำรที่ คสช. ได้มีค ำสั่งที่ 8/2560 อ้ำงถึงเหตุผลกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติ
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นนั้นมีกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ในกำรสรรหำและคัดเลือกบุคคลเข้ำ
รับรำชกำร กำรเลื่อนต ำแหน่งของข้ำรำชกำร กำรโอนย้ำย และกำรเรียกรับผลประโยชน์ รวมถึงกำรแก้ไข
ปัญหำควำมขัดแย้งทำงกำรเมืองระหว่ำงผู้บริหำรส่วนท้องถิ่น ข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่น และกลุ่มผู้น ำชุมชน
ในพ้ืนที่ จึงได้มีค ำสั่งให้มีแนวทำงปฏิบัติเพ่ือแก้ปัญหำดังกล่ำว.....” 
   “....... เหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยดังกล่ำวจะเป็นกำรสร้ำงระบบคุณธรรม
ให้แก่บุคลำกรของท้องถิ่นให้มีควำมเจริญก้ำวหน้ำในกำรท ำงำน สำมำรถป้องกันกำรทุจริตให้กำรสรร
หำบุคลำกรเข้ำด ำรงต ำแหน่ง และท ำให้ได้บุคลำกรที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถที่แท้จริง .....” 
   “....... เพ่ือเป็นกำรป้องกันกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลและให้เกิดควำม
เป็นธรรมกับผู้ที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถจะได้เข้ำสู่ต ำแหน่งได้.....” 
   “....... เหตุผลของนโยบำยน่ำจะเป็นกำรทบทวนกำรจัดโครงสร้ำงหน่วยงำน
ภำครัฐที่มีอ ำนำจหน้ำที่ซ้ ำซ้อนหรือมีกำรลักลั่นกัน แก้กฎหมำยให้มีควำมโปร่งใส ชัดเจน ตลอดจน
จัดระบบอัตรำก ำลัง ยึดหลักกำรบริหำรกิจกำรบ้ำนเมืองที่ดี .....” 
   “....... เนื่องจำกปัจจุบันปัญหำในเรื่องกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กำรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมำกขึ้น เนื่องจำกกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ในกำรสอบแข่งขันในทุกระดับชั้น กำรเลื่อน
ต ำแหน่งหรือกำรโยกย้ำยต ำแหน่ง รวมถึงกำรเรียกรับผลประโยชน์ ตลอดจนยังเกิดปัญหำควำม
ขัดแย้งระหว่ำงผู้บริหำรท้องถิ่นกับพนักงำนท้องถิ่น และกับผู้น ำชุมชนในพ้ืนที่ ท ำให้บำงครั้งไม่
สำมำรถโอนรับข้ำรำชกำรท้องถิ่นหรือพนักงำนท้องถิ่นได้ตำมควำมสมัครใจได้ในกรณีที่มีควำม
จ ำเป็นต้องแก้ไขปัญหำเร่งด่วน ซึ่งเพ่ือแก้ไขปัญหำต่ำง ๆ เหล่ำนั้นและท ำให้เกิดควำมเป็นธรรมและ
ไม่ให้เกิดควำมเสียหำยต่อระบบกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงได้ก ำหนดให้
คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น ตำมพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรงำน
บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เข้ำมำท ำหน้ำที่ดังกล่ำว.....”  
   “....... สำหตุของนโยบำยนั้นเป็นที่ทรำบชัดอยู่แล้วว่ำเป็นเรื่องที่มีกำรทุจริตใน
กำรสอบแข่งขันกำรบรรจุบุคลำกรของท้องถิ่นในหลำย ๆ พ้ืนที่ ทั้งที่เป็นข่ำวและไม่เป็นข่ำว และเกิด
กำรร้องเรียนมำยังส่วนกลำง ท ำให้รัฐบำล คสช. ซึ่งมีอ ำนำจเติมรูปแบบต้องออกมำใช้ค ำสั่งดังกล่ำว 
เพ่ือแก้ไขปัญหำที่เกิดขึ้น .....” 
   “....... นโยบำยเป็นกำรสร้ำงควำมเป็นธรรมให้เกิดขึ้นในภำครัฐของกำรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และแก้ไชปัญหำต่ำง ๆ ที่เกิดขึ้นในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทั่วประเทศ.....” 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 147 

   “....... เหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยนั้นเพื่อป้องกันปรำบปรำมกำรทุจริตในกำร
บริหำรงำนบุคคลและท ำให้เกิดควำมยุติธรรม และโปร่งใสมำกขึ้น .....” 
   “....... นโยบำยดังกล่ำวเป็นกำรยกเลิกกำรใช้อ ำนำจผู้บริหำรท้องถิ่น และใช้
กลไกส่วนกลำงด้ำนบริหำรงำนบุคคลเป็นผู้มีอ ำนำจแทน.....” 
   “....... เหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติ
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 น่ำจะ
เป็นปัญหำของกำรกำรทุจริตของกำรบรรจุเข้ำรับรำชกำรและกำรโยกย้ำยต ำแหน่งที่มีกำรร้องเรียน
กันมำกว่ำมีกำรรับเรียกเงินทองจำกผู้มีอ ำนำจในกำรด ำเนินกำร.....”  
   “....... สิ่งที่เกิดขึ้นเนื่องมำจำกคดีทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคล ที่มีควำมถี่เกิดขึ้นมำกที่สุด ทั้งในเรื่องกำรเรียกรับเงินของผู้มี
อ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โอนย้ำย กำรต่อสัญญำจ้ำง กำรประเมินผลกำรปฏิบัติงำน.....” 
   สรุปผลจำกกำรสัมภำษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในประเด็นส ำหรับเหตุผลหรือสำเหตุของ
นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มีดังนี้ 
   1. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ พบว่ำ 
สำเหตุของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 เนื่องจำกกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นที่ไม่มี
มำตรฐำน เกิดควำมโปร่งใสเป็นธรรม ก่อให้เกิดกำรทุจริต เกิดควำมเสียหำยต่อระบบกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกยิ่งขึ้นจึงเป็นที่มำของนโยบำย 
   2. ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง พบว่ำ สำเหตุของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 เนื่องจำกกฎหมำยบัญญัติให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมำกเกินไป ท ำให้เกิดกำรทุจริตในกำรสอบแข่งขัน กำรโยกย้ำยอย่ำงไม่เป็นธรรม
ของบุคลำกรของท้องถิ่นถึง แม้ว่ำจะมีองค์กรกลำงในกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นเข้ำมำก ำกับ
ดูแลก็ยังไม่สำมำรถตรวจสอบได้ทั่วถึง  
   3. ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น พบว่ำ เหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยดังกล่ำว
เป็นกำรทบทวนกำรจัดโครงสร้ำงหน่วยงำนภำครัฐที่มีอ ำนำจหน้ำที่ซ้ ำซ้อนหรือมีกำรลักลั่นกัน แก้
กฎหมำยให้มีควำมโปร่งใสเนื่องจำกปัจจุบันปัญหำในเรื่องกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กำรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมำกขึ้น เกิดกำรร้องเรียนมำยังส่วนกลำง ท ำให้รัฐบำล คสช. ซึ่งมีอ ำนำจเติมรูปแบบ
ต้องออกมำใช้ค ำสั่งดังกล่ำว เพ่ือแก้ไขปัญหำที่เกิดขึ้น 
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 4.1.3 หน้ำต่ำงนโยบำย หรือช่องทำงกำรเปิดรับนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติ
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
  จำกกำรสัมภำษณ์เกี่ยวกับสภำพปัญหำระดับท้องถิ่น และระดับชำติ ส่งผลต่อกำร
ก่อตัวของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มีดังนี ้
  “........ปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคลเกิดขึ้น คือ คุณภำพของคนที่ได้มำไม่มีควำมรู้
ควำมสำมำรถ ไม่ได้คุณลักษณะคนที่พึงประสงค์ คนเหล่ำนี้เข้ำไปแล้วเขำเข้ำมำอย่ำงไร และเมื่อเกิด
กำรทุจริตแล้วคนเหล่ำนี้ก็ไม่กล้ำต่อสู้หรือต่อต้ำนบำงครั้งอำจจะเข้ำร่วมด้วยซ้ ำ ท ำให้เกิดควำม
เสียหำยของกำรทุจริตที่ส่งผลต่อภำพรวม......”  
  “........ปัญหำส ำคัญของกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
พบว่ำ กำรที่กฎหมำยบัญญัติให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรที่มำจำกกำรเลือกตั้งมำก
เกินไป ไม่มีระบบตรวจสอบถ่วงดุลที่ดี  จึงจ ำเป็นต้องมีกำรปรับแก้กฎหมำยกำรบริหำรงำนบุคคล 
จัดระบบตรวจสอบและถ่วงดุลกำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นอย่ำงเคร่งครัด รวมถึงปรับแก้
โครงสร้ำงองค์กรกลำงในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งระบบให้สำมำรถ
ปฏิบัติกำรตรวจสอบได้อย่ำงจริงจังและเกิดประโยชน์สูงสุด......” 
  “........องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหมือนหน่วยงำนของรัฐทั่ว  ๆ ไป แต่ท ำงำน 
ในบทบำทเป็นหน่วยงำนที่เข้ำถึงประชำชน และในปัจจุบันกำรเปิดโอกำสให้มีช่องกำรร้องเรียกมำกข้ึน 
สำมำรถเข้ำถึงได้มำกขึ้น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ ำนวนมำกท่ีสุด โอกำสเกิดข้อร้องเรียนจึง
มีมำก กลำยเป็นว่ำ กำรร้องเรียนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นปัญหำมำกที่สุดรวมถึง
ภำพลักษณ์เดิมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประชำชนมองว่ำเป็นหน่วยงำนที่มีกำรทุจริตอยู่เสมอ 
จึงส่งผลให้กำรเกิดนโยบำยกำรป้องกันกำรทุจริต ไม่ว่ำจะด้ำนไหน จึงเกิดข้ึนได้ง่ำย......” 
  “........เป็นสภำพปัญหำในเชิงระบบที่ไม่สำมำรถแก้ไขได้ด้วยกลไกปกติ เพรำะผู้ที่อยู่
ในอ ำนำจในกลไกแก้ไขบำงระดับเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับปัญหำนั้นโดยตรง......” 
  “........จำกสภำพปัญหำที่เกิดขึ้นจำกปัญหำท้องถิ่นมันไม่ได้เกิดเพียงที่เดียว แต่มัน
เกิดหลำย ๆ ที่ หลำย ๆ จังหวัด ก็จะกลำยเป็นปัญหำระดับชำติ และท ำให้เป็นที่มีของกำรเกิด
กฎหมำยที่เป็นปัจจุบันให้มันเหมำะสมกับสภำพควำมเป็นจริง......”   
  “........กำรก่อตัวของนโยบำยน่ำจะเกิดจำกสภำพปัญหำกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นข่ำวในสื่อต่ำง ๆ......” 
  “........สภำพปัญหำทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชำติเกิดจำกกำรบริหำรงำนบุคคล
ของท้องถิ่นไม่ถูกต้องเป็นธรรมตำมกฎหมำย กล่ำวคือ กฎหมำยให้อ ำนำจ แต่ผู้ใช้อ ำนำจใช้ช่องโหว่
ของกฎหมำยในกำรหำผลประโยชน์เข้ำตนเองและพวกพ้อง......” 
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  “........บริบทของสภำพปัญหำระดับท้องถิ่นในแต่ละแห่งไม่เหมือนกันขึ้นอยู่กับ
ผู้บริหำรมีคุณธรรมจริยธรรมหรือไม่......” 
  สรุปผลจำกกำรสัมภำษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในประเด็นสภำพปัญหำระดับท้องถิ่น และ
ระดับชำติ ส่งผลต่อกำรก่อตัวของนโยบำยฯ มีดังนี้ 
  1. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ พบว่ำ ปัญหำ
กำรบริหำรงำนบุคคลเกิดขึ้น คือ คุณภำพของคนที่ได้มำไม่มีควำมรู้ควำมสำมำรถ ไม่ได้คุณลักษณะคน
ที่พึงประสงค ์
  2. ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง พบว่ำ กำรที่กฎหมำยบัญญัติให้อ ำนำจในกำร
บริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรที่มำจำกกำรเลือกตั้งมำกเกินไป ไม่มีระบบตรวจสอบถ่วงดุลที่ 
  3. ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น พบว่ำ สภำพปัญหำกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นข่ำวในสื่อต่ำง ๆ โดยผู้ใช้อ ำนำจใช้ช่องโหว่
ของกฎหมำยในกำรหำผลประโยชน์เข้ำตนเองและพวกพ้อง 
  ส ำหรับภำพรวมของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ผู้ที่ให้สัมภำษณ์แต่
ละท่ำนมีควำมคิดเห็น ดังนี้  
  “........เท่ำที่ผ่ำนมำ ถ้ำพูดถึงที่ผ่ำนมำภำยใต้กำรด ำเนินงำนของ คสช. ได้มีกำรออก
แนวทำงป้องกันทุจริตไว้หลำยแนวทำง แนวทำงที่ 1 ภำยใต้รัฐธรรมนูญได้มีกำรก ำหนดกรอบกำร
ปรำบตรง มีกลไกลหลำยกลไกที่เข้ำมำให้มีประสิทธิภำพในกำรปรำบปรำมทุจริตไม่ว่ำจะเป็นกำร 
บูรณำกำรกำรใช้อ ำนำจ ประกำรที่ 2 มีกำรแก้ไขกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญ ขยำยผลของกำร
แก้ไขกำรทุจริต เช่น กำรรับผิดของภำคเอกชน และประกำรที่ 3 คสช. มีมิติของกำรใช้เครื่องมือของ
กำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต เรียกว่ำ แผนบูรณำกำรกำรป้องกันทุจริต.......”  
  “........ภำพรวมของนโยบำย ท ำให้กำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น ให้มีมำตรฐำน
และเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพบนพ้ืนฐำนของระบบคุณธรรม ตลอดจนสำมำรถเยียวยำแก้ไขปัญหำ
กำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นท่ีเกิดข้ึนได้อย่ำงทันท่วงที.......”  
  “........ในภำพรวมถือว่ำสำมำรถท ำให้สำมำรถได้บุคลำกรที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถได้
เข้ำสู่ต ำแหน่ง สำมำรถลดปัญหำกำรทุจริตเกี่ยวกับเรียกรับผลประโยชน์ในกำรสอบแข่งขัน กำร
โยกย้ำย ได้ระดับหนึ่ง.......”  
  “........นโยบำยโดยรวมเป็นกำรน ำปัญหำที่เกิดขึ้นในปลำยทำงมำไว้ที่ส่วนกลำงโดย
กำรเปลี่ยนคนด ำเนินกำรในเรื่องกำรบริหำรงำนบุคคล กำรสอบแข่งขัน กำรคัดเลือกสำยผู้บริหำรต่ำง ๆ 
มำไว้ที่ส่วนกลำงแทน โดยให้คณะกรรมกำรกลำงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้มีอ ำนำจ ในกำร
ด ำเนินกำร.......” 
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  “........ในภำพถือว่ำเป็นนโยบำยที่ดีเพียงเบื้องต้นเท่ำนั้น เพรำะสำมำรถแก้ปัญหำ
กำรทุจริตด้ำนกำรบริหำรบุคคลของท้องถิ่นได้อย่ำงรวดเร็ว แต่อำจจะขัดกับนโยบำยกำรกระจำย
อ ำนำจไปยังส่วนท้องถิ่นได้.......”  
  “........โดยรวมของ คสช. กำรน ำมำรวมส่วนกลำงส่วนเดียว มีคณะกรรมกำรด ำเนินกำร 
ซึ่งสอบทั่วประเทศ ในเบื้องต้นท ำให้เกิดควำมเป็นธรรม พอสอบแล้วอัตรำต ำแหน่งไม่ได้ตำมควำมต้องกำร 
ท ำให้ท้องถิ่นขำดบุคลำกร ในภำพรวมนโยบำย ท้องถิ่นก็จะถูกรวบอ ำนำจขัดกับกำรกระจำยอ ำนำจ เอำ
เพียงบำงประเด็นแล้วน ำมำรวมมำเป็นภำพรวมมันไม่น่ำจะถูกต้องทั้งหมด.......”  
  “........นโยบำยสำมำรถป้องกันกำรทุจริตได้ระดับหนึ่งผู้กระท ำควำมผิดต้องรับผิด
ทำงอำญำทำงแพ่งและควำมผิดทำงปกครองแต่อย่ำงไรก็ตำมนโยบำยอำจจะมีช่องโหว่ให้มีกำรสมยอม
กระท ำควำมผิดได้ แต่นโยบำยก็จะส่งผลกระทบต่อกระบวนกำรสรรหำผู้ปฏิบัติงำนที่อำจท ำให้เกิด
กำรขำดแคลนเนื่องจำกมีผู้สอบผ่ำนจ ำนวนน้อย.......”  
  “........ภำพรวมของนโยบำยท ำให้ในกำรก ำหนดมำตรฐำนกำรสรรรหำบุคลำกร กำร
แต่งตั้งโยกย้ำย มำตรฐำนเดียวกัน เกิดควำมเป็นธรรมกับทุก ๆ คน และสำมำรถป้องกันกำรทุจริตของ
ผู้บริหำรท้องถิ่นในกำรใช้อ ำนำจโดยมิชอบ.......”  
  “........โดยรวมแล้วนโยบำยเป็นเรื่องที่ดี เพรำะท ำให้คนที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถได้
เข้ำสู่ต ำแหน่ง สร้ำงควำมเป็นธรรม เสมอภำค ลดปัญหำกำรเรียกรับผลประโยชน์.......” 
  “........เป็นกำรใช้กฎหมำยในกำรรักษำศักดิ์ศรีของควำมเป็นข้ำรำชกำรและเป็นกำร
ป้องกันปรำบปรำมทุจริตและกำรประพฤติมิชอบของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐทุกระดับชั้นอย่ำงเคร่งครัด เป็น
กำรยกเลิกและแก้ไขกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับต่ำง ๆ ที่เป็นช่องโหว่งในกำรทุจริต และช่องทำงกำร
หำผลประโยชน์ทับซ้อนในภำครัฐในกำรสรรหำบุคลำกรของท้องถิ่น.......” 
  “........นโยบำยดังกล่ำว กฎหมำยค่อนข้ำงมีควำมเด็ดขำดและรวดเร็วขึ้น และเกิด
ควำมโปร่งใสและเป็นธรรมกับทุกฝ่ำย.......”  
  “........ภำพรวมเป็นกำรก ำหนดให้ทุกภำคส่วนด ำเนินกำรก ำหนดมำตรกำรหรือ
แนวทำงในกำรตรวจสอบเฝ้ำระวัง ซึ่งหำกปล่อยปละละเลยคงสร้ำงควำมเสียหำยให้กับประเทศมำก
ยิ่งขึ้น.......” 
  “........เป็นกำรลดปัญหำกำรเรียกรับผลประโยชน์ และสร้ำงควำมเป็นธรรมในระบบ
กำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นในทุกระดับ.......” 
  “........คิดว่ำเป็นนโยบำยที่ดีสำมำรถป้องกันกำรทุจริตและประพฤติมิชอบได้ใน
ระดับหนึ่ง ท ำให้กำรสอบแข่งขัน กำรโยกย้ำย และกำรเลื่อนต ำแหน่งเกิดควำมเป็นธรรมและมีควำม
โปร่งใส.......” 
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  “........เป็นนโยบำยที่ดีสำมำรถด ำเนินกำรได้ทันทีและรวดเร็ว สำมำรถแก้ไขปัญหำ
กำรทุจริตได้ แต่ในระยะยำวอำจเกิดปัญหำในเรื่องของกำรขำดแคลนบุคลำกร เนื่องจำกกำรคัดเลือก
หรือสรรหำบุคลำกรอำจจะไม่ตรงกับควำมต้องกำรของท้องถิ่น.......” 
  สรุปผลจำกกำรสัมภำษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในประเด็นภำพรวมของนโยบำยว่ำด้วยกำร
ป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ 
ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มีดังนี้ 
  1. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ พบว่ำ  
ในภำพรวมของนโยบำยฯ ได้มีกำรออกแนวทำงป้องกันทุจริตไว้หลำยแนวทำง คือ ประกำรแรกได้มี
กำรก ำหนดกรอบกำรปรำบตรง มีกลไกลหลำยกลไกที่เข้ำมำให้มีประสิทธิภำพในกำรปรำบปรำม
ทุจริตประกำรที่สอง คือ มีกำรแก้ไขกฎหมำยประกอบรัฐธรรมนูญให้มีกำรขยำยผลของกำรแก้ไขกำร
ทุจริต และประกำรที่สำม คสช. มีมิติของกำรใช้เครื่องมือของกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต 
เรียกว่ำ แผนบูรณำกำรกำรป้องกันทุจริต 
  2. ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง พบว่ำ ภำพรวมของนโยบำย ท ำให้กำรบริหำรงำน
บุคคลส่วนท้องถิ่น ให้มีมำตรฐำนและเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพบนพ้ืนฐำน สำมำรถแก้ไขปัญหำกำร
บริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นที่เกิดขึ้นได้อย่ำงทันท่วงที สำมำรถท ำให้สำมำรถได้บุคลำกรที่มีควำมรู้
ควำมสำมำรถได้เข้ำสู่ต ำแหน่ง และสำมำรถลดปัญหำกำรทุจริตได้ระดับหนึ่ง 
  3. ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น พบว่ำ นโยบำยโดยรวมสำมำรถแก้ปัญหำกำรทุจริต
ด้ำนกำรบริหำรบุคคลของท้องถิ่นได้อย่ำงรวดเร็ว ท ำให้เกิดควำมเป็นธรรมในระบบกำรบริหำรงำน
บุคคลของท้องถิ่นในทุกระดับ ท ำให้คนที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถได้เข้ำสู่ต ำแหน่ง สร้ำงควำมเป็นธรรม 
เสมอภำค ลดปัญหำกำรเรียกรับผลประโยชน์ 
  สรุปสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ดังภำพที่ 10 
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ภำพที่ 10 สภำพกำรณ์และสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน

กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 
4.2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำร
ป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 1. ข้อมูลจำกกำรวิเครำะห์เอกสำร 
  ในกำรก ำหนดนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 จะพบว่ำ มีบุคคล องค์กรหรือ
หน่วยงำนเข้ำมำเกี่ยวข้องเป็นจ ำนวนมำก ทั้งที่เกี่ยวข้องโดยตรง และเกี่ยวข้องโดยอ้อม องค์กรที่มี
บทบำทและเกี่ยวข้องกับกำรก ำหนดนโยบำยมี ดังนี้ 
  1.1 องค์กำรรำชกำร (Bureaucracy) ระบบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน ประกอบด้วย
กระทรวง กรมต่ำง ๆ ที่องค์กำรเหล่ำนี้มีหน้ำที่รับผิดชอบ ให้บริกำรประชำชนในด้ำนต่ำง ๆ 
ข้ำรำชกำรของหน่วยงำนต่ำง ๆ จะเป็นผู้รวบรวมข้อมูลและปัญหำต่ำง ๆ เพ่ือเสนอเป็นทำงเลือกใน
กำรก ำหนดเป็นนโยบำยให้แก่ผู้บังคับบัญชำ หรือผู้มีอ ำนำจในกำรตัดสินใจ ก ำหนดนโยบำยเป็นผู้สั่งกำร 

วิกฤติของกำรทุจริตในกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 

กำรทุจริตกำรสอบ
บรรจุและแต่งตั้ง 

กำรเรียกรับเงินเพ่ือโอนย้ำย 
กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง  
กำรเลื่อนข้ันเงินเดือน 

กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ 

กำรร้องเรียน ข่ำวสำร
ทำงสื่อต่ำง ๆ 
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หรือประกำศออกมำในรูปของกฎหมำย ใช้บังคับให้ข้ำรำชกำรน ำไปปฏิบัติ เพ่ือแก้ไขปัญหำแก่ประชำชน
ดังนั้น จึง กล่ำวไว้ว่ำองค์กำรรำชกำรเป็นองค์กำรที่มีควำมส ำคัญมำกในกำรก่อตัวของนโยบำย ในที่นี้จะเป็น
หน่วยงำนที่เกี่ยวข้องกับกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบ เช่น ปปท. ปปช. และ  
  1.2 ฝ่ำยบริหำรหรือคณะรัฐมนตรี (Executive or Cabinet) จะมีบทบำทส ำคัญในกำร
ริเริ่มหรือก่อรูปนโยบำย โดยเฉพำะนโยบำยของรัฐมนตรีเจ้ำกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง จะต้องเสนอ
ควำมเห็นชอบจำกคณะรัฐมนตรีก่อน ถ้ำคณะรัฐมนตรีอนุมัติก็สำมำรถประกำศมติ คณะรัฐมนตรีและ
มีผลบังคับใช้ เพ่ือให้หน่วยงำนน ำไปปฏิบัติได้ทันที กรณีต้องประกำศเป็นพระรำชบัญญัติ ก็ต้อง
น ำเสนอรัฐสภำพิจำรณำให้ควำมเห็นชอบก่อน จึงจะประกำศเป็นกฎหมำยได้ ถ้ำคณะรัฐมนตรีไม่
เห็นชอบก็อำจให้ เจ้ำกระทรวงต้นสังกัดน ำไปพิจำรณำทบทวนใหม่หรืออำจตกไปเลยก็ ได้ 
นอกจำกนั้นคณะรัฐมนตรีอำจเสนอควำมเห็นต่อผู้น ำฝ่ำยบริหำร หรือหัวหน้ำรัฐบำลในกรณีที่เห็นว่ำ
ควรมีนโยบำยใหม่ ๆ เพ่ือให้กำรบริหำรประเทศประสบควำมส ำเร็จตำมนโยบำยที่แถลงไว้ต่อ
ประชำชน 
  1.3 ฝ่ำยนิติบัญญัติ (Legislature) ถึงแม้ว่ำฝ่ำยบริหำรหรือ คณะรัฐมนตรีจะมีบทบำท
ส ำคัญในกำรก่อตัวของนโยบำยมำกกว่ำฝ่ำยนิติบัญญัติก็ตำม แต่ในกรณีที่นโยบำยของฝ่ำยบริหำรหรือ
คณะรัฐมนตรีต้องประกำศเป็นพระรำชบัญญัติ ฝ่ำยบริหำรจะต้องส่งร่ำงพระรำชบัญญัติเข้ำสู่กำร
พิจำรณำของฝ่ำยนิติบัญญัติ คือ รัฐสภำ ถ้ำฝ่ำยนิติบัญญัติเห็นชอบ พระรำชบัญญัตินั้นก็จะถูกน ำไป
ประกำศใช้บังคับต่อไป ถ้ำไม่เห็นชอบร่ำงพระรำชบัญญัตินั้นก็ตกไปนอกจำกนั้นผู้แทนรำษฎรซึ่งเป็น
ฝ่ำยนิติบัญญัติก็สำมำรถริเริ่มก่อตัวของนโยบำยได้เช่นกันโดยเปิดโอกำสให้ผู้แทนของประชำชนที่ได้
สัมผัสกับปัญหำโดยตรง ได้น ำเสนอปัญหำเหล่ำนั้นต่อสภำเพ่ือให้มีกำรก ำหนดเป็นนโยบำย และให้
ฝ่ำยบริหำรน ำไปปฏิบัติได้ นอกจำกนั้นฝ่ำยนิติบัญญัติยังสำมำรถยื่นญัตติหรือยื่นกระทู้ถำมรัฐบำล 
เกี่ยวกับปัญหำต่ำง ๆ เพ่ือเป็นกำรริเริ่มก่อตัวของนโยบำยให้ฝ่ำยบริหำรรับไปด ำเนินกำรต่อไป รวมทั้ง
ใช้อ ำนำจของคณะกรรมำธิกำรต่ำง ๆ ของรัฐสภำเป็นช่องทำงในกำรริเริ่มก่อรูปนโยบำย และผลักดัน
ให้ฝ่ำยบริหำรก ำหนดนโยบำยแก้ไขปัญหำสำธำรณะให้แก่ประชำชนได้เช่นกัน ดังนั้นจึง กล่ำวได้ว่ำ
ฝ่ำยนิติบัญญัติเป็นองค์กำรที่มีส่วนส ำคัญในกำรก่อตัวของนโยบำยเช่นเดียวกัน 
  1.4 กลุ่มผลประโยชน์ (Interest Groups) ในสังคมประชำธิปไตย จะประกอบไปด้วย
กลุ่มหลำกหลำย หรือกลุ่มผลประโยชน์ต่ำง ๆ ซึ่งเป็นกำรเปิดโอกำสให้ประชำชนมีส่วนร่วมทำงกำร
เมือง (Political Participation) โดยจัดตั้งเป็นชมรม สมำคม มูลนิธิ องค์กำรต่ำง ๆ กลุ่มผลประโยชน์
เหล่ำนี้จะมีบทบำทส ำคัญในกำรเรียกร้องหรือผลักดันให้รัฐบำลสนใจปัญหำสำธำรณะ และริเริ่มใน
กำรก่อตัวของนโยบำย เพ่ือให้รัฐบำลตัดสินใจก ำหนดเป็นนโยบำยแก้ไขปัญหำตำมควำมต้องกำรของ
กลุ่มตน อปท.  
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 2. ข้อมูลจำกกำรสัมภำษณ ์
  จำกกำรสัมภำษณ์เกี่ยวกับบุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องใน
กำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มีดังนี้ 
  “....... ผู้อยู่ เบื้องหลังในนโยบำยน่ำจะเป็นซึ่งน่ำจะเป็น ปปท. เพรำะท ำหน้ำที่
ปรำบปรำมทุจริตเป็นคนเสนอแนะให้กับกระบวนกำรกำรรวบรวมข้อมูลประกอบนโยบำย ทีมที่
ปรึกษำนำยกรัฐมนตรี และคณะท ำงำนของ คสช. ซึ่งมีอนุกรรมกำรป้องกันปรำบปรำมกำรทุจริต ซึ่งมี
ค ำสั่ง คสช. มีกำรแต่งตั้งคณะกรรมกำร น่ำจะเป็นไปได้ให้อนุกรรมกำรกลุ่มนี้ให้ข้อมูลและออกมำเป็น
นโยบำยและน่ำจะเป็นคนเสียงสะท้อนก็คงมำจำก คนที่เกี่ยวข้องเอง (เจ้ำหน้ำที่ท้องถิ่น) คนที่ไม่
ทุจริตร้องเรียน ประชำชนส่วนที่มีส่วนได้เสีย กำรคัดเลือกไม่เป็นธรรม และหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องกับ
กำรทุจริตโดยตรงจำกข้อมูลต่ำง ๆ......”  
  “....... ผู้ผลักดันน่ำจะเป็นส่วนรำชกำรในระดับต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้อง และได้รับผลกระทบ
จำกกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในงำนด้ำนบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่น......”  
  “....... ผู้เสนอนโยบำยคงเป็นหน่วยงำนเกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริต ไม่ว่ำจะเป็น ปปท. ปปช. และ อปท. เองที่ได้รับกำรเรื่องร้องเรียนจำกประชำชน และองค์กร
อิสระต่ำง ๆ ......” 
  “....... หน่วยงำนที่ผลักดันน่ำจะมำจำกหลำย ๆ ส่วนที่เห็นปัญหำตรงกัน ไม่ว่ำจะเป็น 
ปปช. ปปท. เพรำะหน่วยงำนเหล่ำนี้เป็นหน่วยงำนหลักที่รับเรื่องร้องเรียนกำรทุจริตต่ำง  ๆ ซึ่งเป็น
หน่วยงำนที่น่ำจะมีข้อมูลเรื่องนี้มำกที่สุด ......” 
  “....... น่ำจะเป็นหน่วยงำนของรัฐ ไม่ว่ำจะเป็น ปปช. ปปง. องค์กรอิสระต่ำง  ๆ 
ตลอดจนประชำชนทั่วไปที่เห็นสภำพของปัญหำกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งส่งผลกระทบต่อกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดิน......” 
  “....... เริ่มจำกกำรร่วมกันของกลุ่มบุคคลภำยในหน่วยงำนที่ส่งผ่ำนไปยังผู้บริหำรเพ่ือ
เป็นแนวทำงในกำรเสนอนโยบำยต่อไป......”  
  “....... กำรก่อตัวของนโยบำย น่ำจะเกิดจำกทุกภำคส่วน ทั้งประชำชนพนักงำนส่วน
ท้องถิ่นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตใน
ภำครัฐ ตลอดจนศำลปกครองเมื่อเกิดกำรร้องเรียนมีกำรจับกุมผู้กระท ำควำมผิด......” 
  สรุปผลจำกกำรสัมภำษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในประเด็นบุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำท
และมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มีดังนี ้
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  1. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ พบว่ำ ผู้อยู่เบื้องหลัง
ในนโยบำยมีทั้ง ปปท. ปปช. เนื่องจำกมีหน้ำที่ป้องกันและปรำบปรำมทุจริตเป็นคนเสนอแนะให้กับ
กระบวนกำรกำรรวบรวมข้อมูลประกอบนโยบำย โดยทีมที่ปรึกษำนำยกรัฐมนตรี คณะท ำงำนของ คสช. ซึ่ง
มีกำรแต่งตั้งอนุกรรมกำรป้องกันปรำบปรำมกำรทุจริต และหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องกับกำรทุจริตโดยตรง 
  2. ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง พบว่ำ ผู้ผลักดันน่ำจะเป็นส่วนรำชกำรในระดับต่ำง ๆ           
ที่เกี่ยวข้อง และได้รับผลกระทบจำกกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในงำนด้ำนบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่น 
  3. ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น พบว่ำ หน่วยงำนที่ผลักดันน่ำจะมำจำกหลำย ๆ ส่วนที่
เห็นปัญหำตรงกัน ผู้เสนอนโยบำยคงเป็นหน่วยงำนเกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต 
ไม่ว่ำจะเป็น ปปท. ปปช. และ อปท. เอง เพรำะหน่วยงำนเหล่ำนี้เป็นหน่วยงำนหลักที่รับเรื่อง
ร้องเรียนกำรทุจริตต่ำง ๆ และเป็นหน่วยงำนที่น่ำจะมีข้อมูลเรื่องกำรทุจริตมำกท่ีสุด 
  4. กระทรวงยุติธรรม ซึ่งเป็นหน่วยงานในกระบวนการยุติธรรมในการสอบสวนคดี เช่น 
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ เป็นหน่วยงานในกระบวนการพิจารณาคดี โดยศาลมีหน้าที่ใน
การยกร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบเสนอต่อคณะรัฐมนตรี 
  จำกกำรสัมภำษณ์เก่ียวกับกระบวนกำรน ำสู่ระเบียบวำระนโยบำยนั้นมีดังนี้ 
  “.......กระบวนกำรน ำสู่ระเบียบวำระนโยบำยเพื่อออกเป็นแนวทำงดังกล่ำวโดยแบ่งเป็น 
2 ขั้นตอน หรือกระบวนกำร ดังนี้ กำรก่อตัวหรือก่อรูปนโยบำย ประกอบด้วยขั้นตอนย่อย คือ 1) กำรพิจำรณำ
ลักษณะของปัญหำสำธำรณะ ปัญหำกำรทุจริตกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นปัญหำระดับชำติ มีควำมส ำคัญสูง กำรรับรู้และตระหนักในปัญหำกว้ำงขวำงมำก เมื่อคณะท ำงำน 
คสช. ก ำหนดเป็นประเด็นนโยบำยแล้ว จึงศึกษำวิเครำะห์รำยละเอียดและจัดท ำกำรก ำหนดวำระ 
และวำระนโยบำย 2) กำรออกแบบนโยบำย ด ำเนินกำรโดยคณะท ำงำนของ คสช. และทีมกฎหมำย
ของรองนำยกรัฐมนตรี นำยวิษณุ  เครืองำม เมื่อได้ทำงเลือกและข้อสรุปในกำรแก้ไขปัญหำระยะสั้น
แล้ว คสช. จึงใช้อ ำนำจในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินโดยกำรตัดสินใจนโยบำย สุดท้ำยคือ กำรประกำศใช้
นโยบำยในรูปค ำสั่ง คสช. ในที่สุด......”  
  “.......กระบวนกำรที่น ำสู่นโยบำยหน่วยงำนต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้องน ำข้อมูลกำรทุจริตใน
เรื่องต่ำง ๆ แล้วระดมควำมคิดและวิเครำะห์สำเหตุของปัญหำ และแนวทำงแก้ไขปัญหำ จึงเป็นที่มำ
ของกำรน ำเสนอนโยบำยดังกล่ำวขึ้นมำ......”  
  “.......มีกำรเสนอจำกส ำนักนำยกรัฐมนตรีเสนอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีไห้มีกำรใช้
อ ำนำจตำมม.44 แก้ปัญหำกำรทุจริตกำรสรรหำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีกำรตั้งคณะท ำงำน
โดยเฉพำะ......” 
  “.......ก่อนที่จะเป็นค ำสั่ง ม. 44 ผมเข้ำใจว่ำหน่วยงำนที่มีหน้ำที่รับผิดชอบก็ต้องมีกำร
แต่งตั้งคณะกรรมกำรแสวงหำข้อมูล กระบวนกำรรับฟังควำมคิดเป็น แต่งตั้งคณะอนุกรรมกำรเพ่ือยก
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ร่ำงขึ้นมำ ผมว่ำคน ๆ เดียวจะไปเสนอคงเป็นไปไม่ได้ ประกอบกับนโยบำยนี้จึงสอดรับกับมติของ
ประชำชน เมื่อเข้ำสู่ที่ประชุม คสช.ท ำให้ง่ำยต่อกำรตัดสินใจเชิงนโยบำย ......” 
  “.......ขั้นตอนต้องเริ่มจำกกำรรวบรวมข้อมูลของภำพรวมทั้งหมด หำข้อดีข้อเสียและ
สรุปผลกำรศึกษำน ำมำถอดเป็นข้อมูลที่ถูกต้องกระชับตำมควำมต้องกำรและกำรเปลี่ยนแปลงที่ดีขึ้น 
และน ำไปสู่กำรน ำเสนอนโยบำย......” 
  สรุปผลจำกกำรสัมภำษณ์ผู้ที่ เกี่ยวข้องในประเด็นกระบวนกำรน ำสู่ระเบียบวำระ
นโยบำยฯ มีดังนี้ 
  1. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ  พบว่ำ
คณะท ำงำนของ คสช. และทีมกฎหมำย เมื่อได้ข้อสรุปของทำงเลือกในกำรแก้ไขปัญหำ เสนอให้ คสช. 
ใช้อ ำนำจในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินโดยกำรประกำศใช้นโยบำยฯ  ในรูปค ำสั่ง คสช. 
  2. ตัวแทนหน่วยงำนส่วนกลำง พบว่ำ กระบวนกำรที่น ำสู่นโยบำยหน่วยงำนต่ำง  ๆ  
ที่เกี่ยวข้องน ำข้อมูลกำรทุจริตในเรื่องต่ำง ๆ แล้วระดมควำมคิดและวิเครำะห์สำเหตุของปัญหำ และ
แนวทำงแก้ไขปัญหำ จึงเป็นที่มำของกำรน ำเสนอนโยบำยดังกล่ำว 
  3. ตัวแทนจำกผู้บริหำรท้องถิ่น พบว่ำ ขั้นตอนต้องเริ่มจำกกำรรวบรวมข้อมูลของ
ภำพรวมทั้งหมด มีกำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรแสวงหำข้อมูล กระบวนกำรรับฟังควำมคิดเป็น แต่งตั้ง
คณะอนุกรรมกำรเพื่อยกร่ำง และน ำไปสู่กำรน ำเสนอนโยบำย 
  สรุปบุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำ
ด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 แสดงรำยละเอียดดังภำพที่ 11 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

ภำพที่ 11 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำร
ป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 

ส ำนักงำน ป.ป.ช. 

ส ำนักงำน (ป.ป.ท.) 

กรมส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

คณะอนุกรรมกำร 
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4.3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 1. ข้อมูลจำกกำรวิเครำะห์เอกสำร 
  ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ย่อมมีผลกระทบ
เกิดขึ้นแน่นอน โดยในงำนสัมมนำเรื่อง “ม.44 แก้ทุจริตท้องถิ่นตัดวงจรอุปถัมภ์-ริบอ ำนำจ” ตัวแทน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและอดีตสมำชิกสภำปฏิรูปแห่งชำติ (สปช.) ได้แสดงควำมคิดเห็นกรณี
หัวหน้ำคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ (คสช.) ออกค ำสั่งตำมมำตรำ 44 เรื่องกำรขับเคลื่อนกำรปฏิรูป
กำรบริหำรงำนส่วนบุคคลท้องถิ่น เพื่อแก้ปัญหำกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีแนวโน้มเพ่ิมมำกขึ้น ไว้ดังนี้ (หนังสือพิมพ์มติชน, 2560) นำยพงศ์โพยม วำศภูติ (อดีตประธำน
กรรมำธิกำรปฏิรูปกำรปกครองท้องถิ่น สภำปฏิรูปแห่งชำติ) กล่ำว่ำ ช่วงนี้ผู้บริหำรท้องถิ่นอยู่ใน
สถำนะชั่วครำวเพรำะว่ำครบวำระ แต่คณะรักษำควำมสงบแห่งชำติ (คสช.) ยังคงให้ด ำรงต ำแหน่งอยู่
ต่อไป ขณะที่เวลำนี้ก ำลังมีกำรขับเคลื่อนในเรื่องกำรปฏิรูป โดยเฉพำะเรื่องกำรบริหำรงำนบุคคล มี
กำรเตรียมออกกฎหมำยรวมข้ำรำชกำรเทศบำล องค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) องค์กำรบริหำร
ส่วนจังหวัด (อบจ.) เป็นประเภทเดียวกัน และก็มีควำมตั้งใจที่จะปรับให้กำรบริหำรงำนบุคคลของ
ท้องถิ่นเป็นระบบมำกขึ้น มีศักดิ์ศรี โดยบุคคลที่จะเข้ำมำท ำหน้ำที่ต้องมีควำมรู้ ควำมสำมำรถ ฉะนั้น
ช่วงนี้ถ้ำปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับบุคคลเอง ซึ่งจริง ๆ ก็ควรเป็นเช่นนั้น เพรำะท้องถิ่นมี
ควำมเป็นอิสระในระดับหนึ่ง แต่เนื่องจำกว่ำขณะนี้อยู่ในช่วงของกำรปรับปรุงระเบียบและกฎหมำย 
หำกปล่อยให้มีกำรสอบแข่งขัน เลื่อนต ำแหน่ง โอน ย้ำย หรือบรรจุบุคคลเข้ำสู่ต ำแหน่งไป อำจจะไม่
เป็นไปตำมวัตถุประสงค์ของกำรปฏิรูปก็ได้ นอกจำกนั้น ที่ผ่ำนมำก็มีเรื่องที่ไม่ดีไม่งำมเกี่ยวกับกำร
เรียกรับเงิน เรียกรับผลประโยชน์ เพ่ือช่วยเหลือกันในกำรสอบแข่งขันเพื่อบรรจุเป็นข้ำรำชกำรท้องถิ่น 
ดังนั้น คงเป็นกำรด ำเนินกำรชั่วครำวเพ่ือควำมโปร่งใส เพรำะช่วงนี้เป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อ ช่วงของ
กำรปรับปรุงระเบียบและกฎหมำยต่ำง ๆ และกำรปฏิรูป แต่ว่ำหำกพ้นช่วงนี้ หลังจำกกฎหมำย
ออกมำได้ก็คงมีควำมชัดเจน อีกทั้งกำรเข้ำสู่ต ำแหน่งมีควำมส ำคัญ ถ้ำเรำได้คนที่ไม่มีควำมรู้ 
ควำมสำมำรถ มีแต่พรรคพวก ก็จะท ำให้องค์กรเกิดควำมเสียหำยได้ จึงอยำกให้เข้ำใจเจตนำของ
มำตรำ 44 นี้ว่ำเป็นลักษณะชั่วครำว นำยวีระศักดิ์ เครือเทพ (กรรมกำรผู้ทรงคุณวุฒิ คณะกรรมกำร
กำรกระจำยอ ำนำจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) กล่ำว่ำ กำรใช้ค ำสั่ง คสช. ครั้งนี้ เป็นกำรรวมอ ำนำจ
ที่มีควำมชัดเจนมำกขึ้น สวนทำงกับหลักในกำรกระจำยอ ำนำจ ทั้งที่งำน เงิน และคน ควรไปด้วยกัน และ
กำรรวมอ ำนำจเช่นนี้หน่วยงำนส่วนกลำงเคยใช้กับ อปท. ก่อนปี 2542 ในยุคนั้นก็มีกำรร้องเรียนเรื่องกำร
ทุจริต กำรวิ่งเต้น เคยมีกำรล้อเลียนว่ำจะต้องหิ้วกระเป๋ำเข้ำไปต่อรอง ดังนั้นกำรใช้ ม.44 กับกำร
บริหำรงำนบุคคล จะแก้ปัญหำกำรทุจริต กำรวิ่งเต้น หรือกำรซื้อขำยต ำแหน่งได้จริงหรือไม่ ยอมรับว่ำ        
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ไม่มั่นใจ เพรำะปัญหำเหล่ำนี้อำจจะหมดไปในระดับพ้ืนที่ แต่อำจจะมำเพ่ิมที่ส่วนกลำง สิ่งที่น่ำกลัว
มำกกว่ำ คือ กำรเปลี่ยนแปลงครั้งนี้ไม่ใช่เฉพำะกำรโยกย้ำย กำรประเมินควำมดีควำมชอบของ
บุคลำกรท้องถิ่น แต่เมื่อส่วนกลำงเข้ำมำจัดกำรอ ำนำจ ก็อำจจะมีปัญหำกับท้องถิ่นและส่วนภูมิภำค 
หำกข้ำรำชกำรท้องถิ่นรำยใดสำมำรถท ำงำนตอบสนองส่วนกลำงได้ดีจำกหลำยปัจจัย โดยไม่
จ ำเป็นต้องสนองนโยบำยของฝ่ำยกำรเมืองในพื้นที่ ถำมว่ำจะเป็นปัญหำกับนักกำรเมืองท้องถิ่นหรือไม่ 
ในฐำนะที่จะต้องท ำงำนตอบสนองควำมต้องกำรของประชำชน นอกจำกนั้นปัญหำกำรมอบอ ำนำจให้
ส่วนกลำง หำกข้ำรำชกำรส่วนภูมิภำค ส่วนกลำง ท ำงำนในสำยงำนเดิมแล้วต้องกำรเติบโตในต ำแหน่ง
ที่สูงขึ้น ก็อำจจะมีกำรโยกย้ำยไปท ำงำนกับ อปท. เพ่ือเอำต ำแหน่ง ซึ่งอำจท ำให้ระบบอุปถัมภ์
แพร่กระจำยได้กว้ำงขวำงมำกยิ่งขึ้น ประเมินว่ำ กำรเปลี่ยนแปลงครั้งนี้ คสช. อำจจะไม่ได้รับฟัง
ควำมเห็นจำกมีผู้ส่วนได้เสียกลุ่มอ่ืน นอกจำกกำรเสนอแนะของทีมที่ปรึกษำ ส ำหรับมุมมองของ
นักวิชำกำรด้ำน กำรบริหำรงำนท้องถิ่น มองว่ำนอกจำกกำรรวบอ ำนำจของ อปท.แล้ว ยังมีประเด็น
ส ำคัญที่ควรคิดเผื่อไว้ คือ ถ้ำเดำใจผู้บริหำรกระทรวงมหำดไทย อำจมองไกลไปถึงกำรวำงโครงสร้ำง
เรื่องกำรยุบและควบรวม อปท. ต่อไปอำจมีกำรยุบ อบต. ขนำดเล็กไปควบรวม หรือมีกำรเปลี่ยน 
อบจ.ให้เป็นเทศบำลจังหวัด ดังนั้นเมื่อมีกำรรวมอ ำนำจกำรบริหำรงำนบุคคลท้องถิ่นไว้แล้ว กำรวำง
โรดแมปในกำรจัดสรรบุคลำกรภำยหลังกำรยุบหรือควบรวม ก็หมดปัญหำดังนั้นหำกวิเครำะห์จำก
ควำมเปลี่ยนแปลงที่มีพัฒนำกำรจำกกำรรวมอ ำนำจ เชื่อว่ำกำรยุบ ควบรวม จะต้องเกิดขึ้นอย่ำง
แน่นอน เพรำะมีกำรวำงหมำกไว้อย่ำงชัดเจน หลังมีกำรจัดระบบเพ่ือให้ใช้อ ำนำจได้อย่ำงเบ็ดเสร็จ
จำกส่วนกลำง และอีกไม่นำนหำกผู้บริหำรท้องถิ่นหมดวำระกำรด ำรงต ำแหน่งครบทั้งหมด ก็อำจจะมี
กำรแต่งตั้งข้ำรำชกำรในสังกัดไปรักษำกำรแทน จนกว่ำจะมีกำรเลือกตั้งใหม่ โดยนักกำรเมืองท้องถิ่น
จะไม่มีโอกำสมีปำกเสียงเพ่ือโต้แย้ง เพื่อให้กลไกจำกส่วนกลำงเข้ำไปคุมพ้ืนที่ คุมฐำนเสียง จัดระเบียบ
ด้วยกำรวำงแผนยุทธศำสตร์ในพ้ืนที่พิเศษ เช่นเดียวกับกำรใช้อ ำนำจแต่งตั้งผู้บริหำรเมืองพัทยำ  
ซึ่งเดิมปลัดสำมำรถรักษำกำรได้ดังนั้น หำกในอดีตมีกำรกล่ำวหำว่ำนักกำรเมืองเล่นพวกหรือต้องกำร
สืบทอดอ ำนำจ วันนี้สิ่งที่ คสช. ด ำเนินกำรไปแล้วในลักษณะนี้ก็ไม่มีควำมแตกต่ำงกัน เพรำะถือเป็น
ระบบอุปถัมภ์ภำยใต้ร่มเงำของ คสช. โดยไม่ต้องอำศัยบำรมีแบบนักกำรเมืองในอดีต และที่ส ำคัญกำร
ใช้อ ำนำจแบบนี้ไม่สำมำรถตรวจสอบได้ นำยศักดิพงศ์ ธรรมอำชวกุล (ประธำนสมำพันธ์ปลัดเทศบำล
แห่งประเทศไทย) กล่ำวว่ำ ในหลักกำรหลำยฝ่ำยมองว่ำ ขัดกับหลักกำรกระจำยอ ำนำจให้ท้องถิ่น  
ทั้งที่เดิมเคยให้อ ำนำจกับหน่วยงำนส่วนกลำง แต่มีปัญหำกำรวิ่งเต้นหรือสั่งย้ำยโดยมีกำรกลั่นแกล้ง 
ต่อมำจึงวำงระบบบริหำรบุคคลกระจำยอ ำนำจให้ทุกฝ่ำยมีส่วนร่วม ปรำกฏว่ำ มีกำรแปรเจตนำรมณ์
กฎหมำยคลำดเคลื่อน โดยให้อ ำนำจกำรบริหำรบุคคลท้องถิ่นอยู่ที่กำรตัดสินใจของผู้บริหำรเพียง 
คนเดียว ส่วนคณะกรรมกำรที่เกี่ยวข้อง ฝ่ำยก ำกับดูแล เพียงให้ควำมเห็นชอบ จึงเป็นปัญหำสร้ำง
ควำมขัดแย้งอย่ำงต่อเนื่อง กำรสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุแต่งตั้งควรจะได้บุคคลมีควำมรู้ ควำมสำมำรถ 
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อย่ำงแท้จริง แต่ทรำบว่ำมี อปท. บำงแห่งประเมินล่วงหน้ำว่ำจะรับต ำแหน่งใดบ้ำง และถำมเด็กเส้นที่
จ่ำยสินบนก่อนว่ำจบกำรศึกษำด้ำนใด จำกนั้นจึงก ำหนดกรอบอัตรำก ำลังให้ตรงกับคุณวุฒิ ไม่ได้
ตระหนักว่ำท้องถิ่นต้องกำรต ำแหน่งที่มีควำมจ ำเป็นหรือไม่ ท ำให้ได้บุคลำกรไม่สอดคล้องกับควำม
ต้องกำรของท้องถิ่นปัญหำกำรทุจริตกำรสอบบรรจุ เกิดจำกกำรออกกฎหมำยเพ่ือให้ อ ำนำจฝ่ำย
กำรเมืองท้องถิ่น ขณะเดียวกันฝ่ำยก ำกับดูแลบำงจังหวัดก็เข้ำไปมีส่วนได้เสียด้วย จึงไม่ก ำกับดูแลให้
เป็นไปตำมระบบคุณธรรม บำงจังหวัดล ำพังผู้บริหำร อปท. เพียงคนเดียวคงไม่มีควำมสำมำรถเรียก
รับผลประโยชน์จำกกำรสอบหลำยร้อยล้ำนบำท หำกไม่มีผู้ที่มีอ ำนำจเหนือกว่ ำไม่ให้กำรสนับสนุน 
และกำรสอบหำผู้กระท ำควำมผิด มักจะโยงไปไม่ถึงผู้มีอ ำนำจตัวจริง กำรที่ คสช.  ใช้มำตรำ 44 ใน
เรื่องนี้ คงแก้ไขปัญหำได้พอสมควรขณะนี้มีต ำแหน่งว่ำงในท้องถิ่นกว่ำหมื่นอัตรำที่จะต้องสอบแข่งขัน 
และต ำแหน่งสำยผู้บริหำร สำยอ ำนวยกำรท้องถิ่น อีกหลำยพันอัตรำ ว่ำงโดยไม่มีคนไปบรรจุ เพรำะ
ติดขัดเรื่องเด็กเส้น หรือมีกำรเรียกรับเงินถ้ำหำกผู้ใดจะโอนย้ำย ดังนั้น ควรด ำเนินกำรประกำศสอบที่
ส่วนกลำงทั้งหมด นำยศุภสัณห์ หนูสวัสดิ์ (ประธำนสันนิบำตเทศบำลภำคใต้) กล่ำวว่ำ กรณีนี้ คสช.  
น่ำจะมีเหตุผลบำงประกำรหรือมีควำมจ ำเป็นบำงอย่ำง ที่ส ำคัญคือเนื้อหำในกำรออกค ำสั่งครั้งนี้คล้ำย
กับรำยละเอียดในมำตรำต่ำง ๆ ในกำรปฏิรูปด้ำนกำรบริหำรบุคคลของคณะกรรมำธิกำรสภำ
ขับเคลื่อนกำรปฏิรูปประเทศ (สปท.) ที่ท ำเรื่องนี้ และคำดว่ำในอนำคตกำรบริหำรงำนบุคคลท้องถิ่น
จะไม่แตกต่ำงจำกกำรใช้มำตรำ 44 ครั้งนี้ กำรเปลี่ยนแปลงดังกล่ำวเท่ำกับยึดอ ำนำจคืนให้ส่วนกลำงที่
มีคณะกรรมกำรเป็นผู้ด ำเนินกำรแทน อปท. เป็นกำรแก้ปัญหำและกำรป้องกันกำรทุจริต รวมทั้ง
ระบบอุปถัมภ์ ดังนั้น อปท. ควรเตรียมตัวรองรับสิ่งใหม่ ๆ ที่จะเกิดขึ้นในอนำคตขณะนี้ควำมรู้สึกของ
คนท้องถิ่นคิดว่ำโดนยึดอ ำนำจในด้ำนบุคคลไปแล้ว แต่ถ้ำตีควำมตำมรำยละเอียดแล้ว ยังมีช่องทำงที่
จะมอบอ ำนำจให้คณะกรรมกำรจังหวัดสำมำรถท ำกำรแทนได้ จำกเดิม อปท. ต้องมอบอ ำนำจให้
คณะกรรมกำรกลำงด ำเนินกำรแทนได้ เหมือนกับกำรที่  อปท. แต่ละประเภทมอบอ ำนำจให้
คณะกรรมกำรกลำงจัดกำรสอบแข่งขันพร้อมกันทั่วประเทศที่ก ำลังด ำเนินกำรอยู่ในขณะนี้  ซึ่ง
ด ำเนินกำรอย่ำงรอบคอบและให้สถำบันกำรศึกษำที่จัดสอบรับเงื่อนไขตำมคณะกรรมกำรกลำง
ก ำหนดและเคยจัดสอบ ก็ได้ผลเป็นที่น่ำพอใจ ปรำศจำกปัญหำกำรทุจริตและได้บุคลำกรที่มีคุณภำพ
ให้กับท้องถิ่น ทั่วประเทศ นำยพิพัฒน์ วรสิทธิด ำรง (นำยกสมำคมข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่นแห่งประเทศไทย) 
กล่ำวว่ำ แม้ว่ำค ำสั่งดังกล่ำวจะสำมำรถแก้ไขปัญหำกรณีกำรทุจริตสอบแข่งขันที่เกิดขึ้นในบำงจังหวัด 
หรือกำรเรียกรับเงินในกำรบรรจุแต่งตั้ง โยกย้ำยข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่น แต่กำรใช้มำตรำ 44  
เพ่ือแก้ไขปัญหำดังกล่ำว หลำยฝ่ำยมองว่ำเป็นควำมพยำยำมของรำชกำรส่วนกลำง ต้องกำรดึงอ ำนำจ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ อปท. ซึ่งถือเป็นหัวใจของทุกองค์กรไปด ำเนินกำรเอง แม้จะผ่ำน
รูปแบบของคณะกรรมกำร แต่เมื่อตรวจสอบองค์ประกอบของคณะกรรมกำรกลำงแล้ว จะเห็นว่ำ
ผู้แทนข้ำรำชกำรส่วนท้องถิ่นที่ผ่ำนมำไม่เคยชนะเสียงของผู้แทนส่วนรำชกำรและผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งล้วน
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เป็นข้ำรำชกำรบ ำนำญของกระทรวงมหำดไทยแทบทั้งสิ้น และหำกกำรใช้อ ำนำจไม่เป็นตำมหลัก
คุณธรรมอำจท ำให้เกิดปัญหำได้อีก นอกจำกนั้น อำจเกิดควำมเคลือบแคลงสงสัยในกำรใช้อ ำนำจ
คัดเลือก เพ่ือรับโอนข้ำรำชกำรในสังกัดกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น (สถ.) ไปเป็นข้ำรำชกำรส่วน
ท้องถิ่นระดับบริหำรหรืออ ำนวยกำรของ อปท. เหมือนที่เคยเกิดขึ้นแล้วใน อบจ. บำงแห่ง เทศบำลนคร 
หรือเทศบำลเมือง เนื่องจำกต ำแหน่งในระดับบริหำรหรืออ ำนวยกำรของ สถ. มีจ ำนวนจ ำกัด  
แต่ควำมต้องกำรของบุคลำกรใน สถ. มีจ ำนวนมำก จึงอำจใช้ช่องทำงนี้ในกำรถ่ำยโอนจำก สถ.  
ไปเป็นปลัด อบจ. ปลัดเทศบำลนคร ปลัดเทศบำลเมือง หรือปลัด อบต. ขนำดใหญ่เข้ำใจว่ำ คสช. 
มีควำมหวังดีที่จะแก้ไขปัญหำที่หมักหมมมำนำน แต่กำรคิดแก้ไขในจุดใดจุดหนึ่งคงไม่สำมำรถแก้ไข
ปัญหำทั้งหมดได้ โดยเฉพำะกำรมุ่งแก้ไขปัญหำตัวบุคคล แต่ไม่ได้แก้ไขระบบ ก็อำจแก้ไขได้ไม่นำน 
และอำจไปเพ่ิมปัญหำในภำยหลัง เพรำะอย่ำลืมว่ำกำรทุจริตที่เกิดขึ้นในหลำยจังหวัด หำกบุคคลใน
ส ำนักงำนส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่นจังหวัดไม่ร่วมมือด้วย สิ่งเหล่ำนั้นก็ไม่อำจเกิดข้ึนได้ 
  ในขณะที่ สุรพงษ์ แสงเรณู (2560) กล่ำวว่ำ ผลกระทบที่เกิดจำกกำรทุจริตประพฤติ 
มิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังนี้ 
  1. ผลกระทบต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่ำจำกกำรทุจริตประพฤติมิชอบใน 
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งผลกระทบต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คือ 
สูญเสียงบประมำณในกำรบริหำรงบประมำณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีกำรก ำหนดสัดส่วนใน 
กำรบริหำรงำนบุคคลไว้ไม่เกินร้อยละ 40 ของรำยได้ในกำรจ่ำยเป็นค่ำตอบแทน ค่ำจ้ำงและเงินเดือน  
ให้แก่ข้ำรำชกำร พนักงำนส่วนท้องถิ่น ซึ่งหำกเกิดกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคล 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะมีผลต่อสัดส่วนงบประมำณในกำรบริหำรงำนบุคคล โดยหำกมี 
กำรเปิดกรอบเพ่ือบรรจุแต่งตั้งข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นมำกก็จะต้องพิจำรณำ ซึ่งในที่นี้ 
ต้องพิจำรณำรวมกับสวัสดิกำรที่ต้องจ่ำยให้กับข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่ น ไม่ว่ำจะเป็นค่ำ 
รักษำพยำบำล เงินสมทบประกันสังคม กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน กำรเลื่อนระดับด้วย ซึ่งปัจจุบัน 
หลังจำกที่ผู้บริหำรท้องถิ่นได้ด ำเนินกำรบรรจุแต่งตั้งข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่น ตำมกรอบ 
ร้อยละ 40 แล้ว ผู้บริหำรท้องถิ่นก็มีกำรรับพนักงำนจ้ำงซึ่งไม่ได้น ำค่ำใช้จ่ำยในกำรจ้ำงไปคิดรวมกับ 
เกณฑ์ร้อยละ 40 ซึ่งเป็นโอกำสให้ผู้บริหำรท้องถิ่นเรียกรับเงินเพ่ือเปิดรับพนักงำนจ้ำงนอกระบบร้อยละ 
40 ของกำรบริหำรงำนบุคคล กำรได้บุคลำกรที่ไม่มีควำมรู้ควำมสำมำรถ โดยเป็นที่ยอมรับว่ำ 
ข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นบำงส่วนได้รับกำรบรรจุแต่งตั้งมำจำกกำรทุจริตประพฤติมิชอบ  
ไม่มีควำมรู้ควำมสำมำรถในกำรปฏิบัติงำนจึงจ ำเป็นต้องใช้กำรทุจริตประพฤติมิชอบเพ่ือให้ได้รับกำร 
บรรจุแต่งตั้ง บำงรำยได้บรรจุแต่งตั้งเนื่องจำกเป็นญำติของผู้บริหำรท้องถิ่น หรือมีกำรเสนอเงินให้กับ 
ผู้บริหำรท้องถิ่นเพื่อแลกกับกำรบรรจุแต่งตั้ง กำรเลื่อนระดับ กำรเลื่อนต ำแหน่ง ภำวะควำมขัดแย้งใน 
องค์กร ส่วนใหญ่เป็นควำมขัดแย้งที่เกิดขึ้นระหว่ำงพนักงำนส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง ซึ่งเกิดจำกควำม 
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ไม่พอใจหรือกำรไม่ยอมรับในกระบวนกำรบริหำรงำนบุคคลของผู้บริหำรท้องถิ่นโดยกำรใช้ระบบ 
อุปถัมภ์ ระบบเส้นสำย กำรเลือกปฏิบัติ ทั้งจำกนำยกหรือปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น กำร 
ไม่พอใจผลกำรประเมินเพื่อเลื่อนขั้นเงินเดือนให้กับผู้ที่มีควำมใกล้ชิดกับผู้บริหำร กำรมอบหมำยภำระ 
งำนที่ไม่เป็นธรรมหรือไม่มีควำมเหมำะสม และภำวะคนล้นงำน จำกกำรอำศัยควำมเป็นอิสระในกำร
บริหำรงำนบุคคลและกรอบงบประมำณในกำรบริหำรงำนบุคคลที่ร้อยละ 40 ท ำให้ผู้บริหำรท้องถิ่น 
ด ำเนินกำรปรับแผนอัตรำก ำลัง กำรปรับโครงสร้ำงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือเพ่ิมภำระ 
รองรับกำรเพ่ิมกรอบอัตรำก ำลัง เพ่ือให้ผู้บริหำรท้องถิ่นสำมำรถเรียกรับเงินเพ่ือแลกกับกำรบรรจุ 
แต่งตั้งบุคคลเข้ำสู่กรอบอัตรำที่มี โดยไม่ได้ค ำนึงถึงควำมเหมำะสมกับสภำพควำมเป็นจริงเป็นกำร 
แบกภำระค่ำใช้จ่ำยในกำรบริหำรงำนบุคคลที่ไม่มีควำมเหมำะสมกับภำระงำนและภำรกิจที่ก ำหนดไว้ 
  2. ผลกระทบต่อกำรพัฒนำท้องถิ่น พบว่ำ จำกกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำร 
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งผลกระทบต่อกำรพัฒนำท้องถิ่น คือ ไม่ตอบสนอง 
ควำมต้องกำรของประชำชน เนื่องจำกโดยส่วนใหญ่กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นเป็นไปตำมควำมเห็นของผู้บริหำรท้องถิ่นเป็นส่วนใหญ่ ไม่ได้มีกระบวนกำรมีส่วนร่วมในกำร 
ก ำหนดแผนอัตรำก ำลังจำกภำคประชำชน โดยแผนอัตรำก ำลังส่วนใหญ่เป็นกรอบต ำแหน่งที่ได้รับ 
ควำมนิยมและมีกำรเปิดสอบโดยทั่วไป ไม่ได้มีกำรก ำหนดกรอบต ำแหน่งที่สอดคล้องกับกำรพัฒนำ 
ท้องถิ่นอย่ำงแท้จริง กระบวนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเกี่ยวข้องกับ 
กลุ่มคนไม่กี่คนซึ่งส่วนใหญ่ประกอบด้วยต ำแหน่ง ผู้บริหำรท้องถิ่น ปลัด หัวหน้ำส่วนต่ำง ๆ           
และต ำแหน่งบุคลำกรเท่ำนั้น สภำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่ได้มีส่วนในกำรก ำหนดแผน 
อัตรำก ำลังหรือกรอบอัตรำก ำลังแต่อย่ำงใด จึงท ำให้ไม่สำมำรถที่จะแสดงควำมคิดเห็นหรือแก้ไข 
ปรับปรุง ขำดกำรมีส่วนร่วม กำรทุจริตประพฤติมิชอบและกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ในกำรบริหำรงำน 
บุคคลเป็นผลจำกกำรกระท ำที่ส่งผลต่อควำมรู้สึกของข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นที่ได้รับ 
ผลกระทบจำกกำรทุจริตและกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ของผู้บริหำรท้องถิ่น น ำผลไปสู่กำรขำดควำม 
ศรัทธำในตัวของผู้บริหำร ต่อควำมสัมพันธ์ระหว่ำงพนักงำนส่วนท้องถิ่น หรือต่อประชำชนในชุมชน  
ท ำให้ผู้บริหำรท้องถิ่นไม่ได้รับกำรยอมรับจำกข้ำรำชกำร พนักงำนส่วนท้องถิ่นและประชำชน             
โดยข้ำรำชกำร พนักงำนส่วนท้องถิ่น หรือประชำชนก็จะไม่เข้ำร่วม ไม่ให้ควำมร่วมมือท ำให้ส่งผลต่อ 
กำรพัฒนำท้องถิ่นอย่ำงมีประสิทธิภำพ ขำดควำมต่อเนื่อง และขำดควำมเสมอภำคและเท่ำเทียม 
  3. ผลกระทบต่อพนักงำนส่วนท้องถิ่น พบว่ำ จำกกำรทุจริตประพฤติมิชอบใน 
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่ งผลกระทบต่อพนักงำนส่วนท้องถิ่น คือ  
ขำดควำมก้ำวหน้ำ กำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคลและระบบอุปถัมภ์เป็นปัจจัยที่
ข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นมองว่ำเป็นอุปสรรคอย่ำงมำกต่อกำรปฏิบัติหน้ำที่ในระบบ 
รำชกำร โดยเฉพำะอย่ำงยิ่งควำมก้ำวหน้ำในกำรปฏิบัติงำนที่ไม่ใช่ได้มำเพรำะควำมรู้ควำมสำมำรถ    
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แต่เป็นกำรได้มำด้วยกำรจ่ำยเงินให้กับผู้บริหำรหรือคอบประจบผู้บริหำร เมื่อเป็นเช่นนั้ นแล้ว 
ข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นถึงแม้จะมีควำมรู้ควำมสำมำรถเพียงใดก็ไม่สำมำรถมี
ควำมก้ำวหน้ ำในต ำแหน่งในสำยงำนของตนเองได้ ซึ่ งก็จะส่งผลต่อรำยได้และค่ำตอบแทน  
ซึ่งพนักงำนส่วนท้องถิ่น บำงคนเข้ำมำท ำงำนด้วยกำรต้องจ่ำยเงินให้กับผู้บริหำรท้องถิ่น ซึ่งบำงคนที่มี
รำยได้ครอบครัวไม่มำกก็ต้องมีกำรกู้หนี้ยืมสินเพ่ือน ำเงินมำจ่ำยให้กับผู้บริหำรท้องถิ่น เพรำะ
ไม่เช่นนั้นก็จะไม่ได้รับกำรบรรจุ แต่งตั้ง ด้วยเหตุนี้พนักงำนส่วนท้องถิ่นก็จ ำเป็นที่ต้องหำเงินมำใช้หนี้
เงินที่กู้มำ โดยหำกไม่สำมำรถหำ แหล่งกู้ในระบบได้พนักงำนส่วนท้องถิ่นบำงคนก็ต้องยอมกู้เงินนอก
ระบบเพ่ือให้ได้เงินมำให้ผู้บริหำร ท้องถิ่น โดยบำงรำยเงินเดือนที่ได้รับแทบจะไม่เพียงพอกับดอกเบี้ย
และค่ำใช้จ่ำยอ่ืนในกำรด ำเนินชีวิต ท ำให้เกิดภำวะอำกำรเครียดที่จะต้องหำเงินเพ่ือมำใช้หนี้ในแต่ละเดือน 
บำงรำยต้องเช่ำบ้ำน ต้องผ่อนรถ ซึ่ งพนักงำนส่วนท้องถิ่นบำงรำยต้องท ำอำชีพเสริมโดย 
บังเบียดเวลำรำชกำร เวลำท ำงำนก็เหม่อลอยคิดแต่จะหำเงินเพ่ือมำใช้หนี้ หรือบำงคนต้องยอมทุจริต
ต่อหน้ำที่เพ่ือให้ได้เงินหรือค่ำตอบแทนอ่ืน ผนวกกับกำรเผชิญกับกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคล  
ที่ผู้บริหำรท้องถิ่นใช้ระบบอุปถัมภ์ในกำรบริหำรงำนบุคคล มุ่งประโยชน์ส่วนตนและเครือญำติมีกำร
แบ่งกลุ่มฐำนอ ำนำจทำงกำรเมืองภำยใน กำรแบ่งเครือข่ำยอุปถัมภ์จนท ำไปสู่กำรเกิดควำมขัดแย้ง
ระหว่ำงบุคคลของกลุ่มอุปถัมภ์ต่ำง ๆ มีกำรเปรียบเทียบประสิทธิภำพในกำรปฏิบัติงำนระหว่ำง
พนักงำนส่วนท้องถิ่นที่เป็นญำติหรือเป็นเครือข่ำยของผู้บริหำรท้องถิ่น โดยหำกปัญหำควำมขัดแย้งมี
ควำมรุนแรงก็อำจน ำไปสู่กำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นตั้งกรรมกำรสอบสวนซึ่งพนักงำนส่วน
ท้องถิ่นไม่ต้องกำรอยู่แล้ว เมื่อท ำอะไรไม่ได้ก็ต้องอยู่ในภำวะจ ำยอม ซึ่งก็จะส่งผลต่อขวัญก ำลังใจใน
กำรปฏิบัติงำน ควำมทุ่มเท ควำมกระตือรือร้น ในกำรปฏิบัติงำน เกิดควำมเบื่อหน่ำยจนน ำไปสู่กำร
ไม่ให้ควำมสนใจในกำรพัฒนำตนเองและควำมจงรักภักดีต่อองค์กร 
 2. ข้อมูลจำกกำรสัมภำษณ ์
  1. จำกกำรสัมภำษณ์เชิงลึกเกี่ยวกับผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อมที่มีต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนบริหำรกำรบุคคล มีดังนี้ 
  “.......ผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อมที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนบริหำรกำร
บุคคล โดยตรง คือ เกิดควำมรวดเร็วในกำรด ำเนินกำรป้องกันกำรทุจริต ท ำ ให้ระบบกำรท ำงำน
รวดเร็ว กำรมีค ำสั่งหยุดพักกำรปฏิบัติงำนของคนทุจริต แต่อย่ำงไรก็ตำมในกระบวนกำรด ำเนินกำร
ของ ปปช. ใช้เวลำมำก อำจจะท ำให้กำรพิจำรณำต้องใช้เวลำนำน ท ำให้คนกระท ำผิดไม่เกรงกลัว ม. 44 
แต่หำกมีกระบวนกำรที่ท ำให้กำรด ำเนินกำรรวดเร็ว และคนผิดไม่ได้อยู่ในหน้ำที่ สำมำรถรวบรวม
ข้อมูลได้ง่ำยขึ้น ในส่วนของผลกระทบโดยอ้อมนั้นอำจจะส่งผลกระทบต่อผู้ที่ไม่มีกำรกระท ำควำมผิด
จริงอำจจะท ำให้เขำเสื่อมเสียชื่อเสียง เสียโอกำส.......”  
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  “.......ในกำรใช้นโยบำยดังกล่ำวย่อมผลกระทบแน่นอน ซึ่งผลกระทบโดยตรงนั้นก็จะ
สำมำรถป้องกันกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่น เพรำะน ำอ ำนำจมำ
สู่ส่วนกลำง หยุดกำรใช้อ ำนำจของผู้ที่มีอ ำนำจในกำรกระท ำผิดลง ท ำให้เกิดควำมเป็นธรรมและ
โปร่งใสในกำรด ำเนินงำนกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นในทุกระดับ ส่วนผลกระทบโดยอ้อมองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอำจได้รับกำรจัดสรรทรัพยำกรบุคคลล่ำช้ำและอำจไม่ตรงตำมควำมต้องกำร และ
อำจจะส่งผลต่อกำรปฏิบัติของท้องถิ่นได้.......”  
  “.......ผลกระทบที่เกิดขึ้นจำกกำรใช้นโยบำยดังกล่ำวมีแน่นอน โดยผลกระทบโดยตรง
คือสำมำรถป้องกันกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นได้อย่ำงรวดเร็ว ส่ วนผลกระทบโดย
อ้อมอำจจะกระทบอ้อมท ำให้ท้องถิ่นขำดควำมอิสระในกำรท ำงำน เพรำะขัดกับนโยบำยกำรกระจำย
อ ำนำจไปยังท้องถิ่น.......”  
  “.......ผลกระทบของนโยบำยด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลนี้ ท ำให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่สำมำรถด ำเนินกำรสรรหำและคัดเลือกบุคคลที่จะบรรจุและแต่งตั้งได้ตำมนโยบำยของ      
แต่ละหน่วยงำนได้ ถึงแม้ว่ำกระบวนกำรบำงส่วนจะถูกด ำเนินกำรโดยส่วนกลำง แต่ปัญหำกำรทุจริต
ของงำนบริหำรงำนบุคคล ยังสำมำรถเกิดขึ้นได้เรื่อย ๆ เพรำะว่ำกำรแก้ไขปัญหำตำมนโยบำยนี้  
เป็นเพียงกำรแก้ไขปัญหำที่ดูเฉพำะหน้ำมำกกว่ำ ซึ่งจริง ๆ ปัญหำด้ำนกำรอุปถัมภ์และควำมขัดแย้ง
ทำงกำรเมืองเป็นปัญหำดั้งเดิมที่เกิดขึ้นในสังคมไทย กำรแก้ปัญหำให้ตรงจุดยังเป็นเรื่องยำก จะแก้ปัญหำ
กำรทุจริต แม้ว่ำจะเป็นเพียงงำนบริหำรงำนบุคคล ก็อำจยังไม่สำมำรถแก้ปัญหำให้ดีขึ้นได้.......” 
  “.......เมื่อส่วนกลำงเป็นผู้จัดกำรสรรหำบุคคลเอง เมื่อสอบออกมำแล้วอำจจะท ำให้ได้
บุคลำกรได้ไม่ตรงต ำแหน่งหน้ำที่ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องกำร ท ำให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นขำดบุคลำกรในกำรบริหำรงำน ไม่มีคนเข้ำสู่ต ำแหน่ง ผลกำรปฏิบัติงำนที่ออกมำอำจจะไม่มี
ประสิทธิภำพ.......” 
  “.......ผลกระทบโดยตรงนั้นจะท ำให้เกิดควำมล่ำช้ำในกำรสรรหำบุคลำกรและจ ำนวนผู้
ผ่ำนกำรสอบอำจจะมีน้อยท ำให้ไม่เพียงพอในกำรบรรจุแต่งตั้งส่วนผลกระทบโดยอ้อมนั้นจะท ำให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขำดควำมเชื่อมั่นในกำรปฏิบัติงำนขำดขวัญก ำลังใจในกำรปฏิบัติงำนถูก
มองว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุจริตทั้งหมด แต่ในควำมเป็นจริงอำจจะมีเพียงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นบำงแห่งเท่ำนั้น.......”  
  “.......ผลกระทบนั้นเกิดขึ้นแน่นอน ซึ่งผลกระทบโดยตรงกำรเอำอ ำนำจงำนบริหำรงำน
บุคคลมำสู่ส่วนกลำงนั้นท ำให้เกิดควำมโปร่งในและเป็นธรรมมำกขึ้น แต่ในขณะเดียวกันกำร
ด ำเนินกำรดังกล่ำวอำจจะขัดแย่งกับนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจลงสู่ท้องถิ่น.......”  
  “.......ผลกระทบที่เกิดขึ้นท ำให้ท้องถิ่นขำดควำมอิสระ ผู้บริหำรไม่สำมำรถก ำหนด
นโยบำยหรือข้ำรำชกำรท้องถิ่นที่เข้ำใจงำนได้กำรด ำเนินกำรของส่วนกลำงไม่สำมำรถสรรหำพนักงำน
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ในต ำแหน่งที่ว่ำงได้ทันเวลำหรือควำมต้องกำรของท้องถิ่น เนื่องจำกไม่มีผู้สอบผ่ำนหรือผ่ำนเกณฑ์ที่
ก ำหนดท ำให้ท้องถิ่นขำดต ำแหน่งในกำรบริหำรงำน.......” 
  “.......ผลกระทบโดยตรงก็มีต่อผู้บริหำรท้องถิ่นที่เมื่อก่อนมีอ ำนำจโดยตรงในกำร
สอบแข่งขัน กำรสอบคัดสำยผู้บริหำร เป็นต้น ที่สูญหำยไป ส่วนผลกระทบโดยอ้อม อำจจะไม่ได้
บุคลำกรที่เหมำะสมกับพ้ืนที่.......” 
  “.......ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับองค์กร ซึ่งเป็นกำรสูญเสียงบประมำณเพ่ือแลกกับกำรได้
บุคลำกรที่ไม่มีควำมรู้ควำมสำมำรถอย่ำงแท้จริง และท ำให้เกิดควำมขัดแย้งในองค์กรระหว่ำงผู้บริหำร
ท้องถิ่นกับพนักงำนท้องถิ่น ซึ่งมันกลำยเป็นวัฒนธรรมและภำพลักษณ์ขององค์กรในกำรยอมรับกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบของผู้บริหำรท้องถิ่น ในส่วนของพนักงำนผลกระทบที่ เกิดขึ้นท ำให้ขำด
ควำมก้ำวหน้ำในหน้ำที่กำรงำน.......” 
  “.......ผลกระทบโดยตรง ในส่วนของกำรสอบเลื่อนต ำแหน่งของต ำแหน่งผู้บริหำร จำก
เดิมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำมำรถด ำเนินกำรสอบได้เองได้ แต่เมื่อน ำมำให้ส่วนกลำง
ด ำเนินกำรก็ท ำให้เกิดควำมโปร่งใสเป็นธรรมมำกขึ้น ส่วนผลกระทบทำงอ้อมอำจจะท ำให้เกิดควำม
ขัดแย้งระหว่ำงผู้บริหำรท้องถิ่นกับข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นภำยหลังได้ .......” 
  “.......ผลกระทบทำงอ้อมท ำให้เกิดมำตรฐำนในกำรด ำเนินงำน มีควำมโปร่งใสชัดเจนใน
แนวทำงกำรปฏิบัติ ส่วนผลกระทบโดยอ้อมที่ส่งผลต่อกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นน่ำจะเป็นใน
เรื่องของกำรท ำให้เกิดควำมชะงักงันของระบบกำรบริหำรงำนบุคคล .......” 
  “.......ผลกระทบโดยตรงคือไม่สำมำรถคำดเดำได้ว่ำอ ำนำจสั่งกำรจะเกิดขึ้นเมื่อใดเวลำ
ใด กำรบริหำรของผู้บริหำรท้องถิ่นก็จะไม่ต่อเนื่อง ผลกระทบโดยอ้อม คือ มีกำรปรับเปลี่ยนกำร
บริหำรงำนบุคคลให้รวดเร็ว.......” 
  2. จำกกำรสัมภำษณ์เชิงลึกเกี่ยวกับผลกระทบทำงบวกและทำงลบที่มีต่อองค์ กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนบริหำรกำรบุคคล 
  “.......ผลกระทบทำงบวกที่เกิดขึ้น คือ 1) สำมำรถระงับยับยั้งกำรซื้อขำยต ำแหน่ง
ระหว่ำงผู้สอบแข่งขันกับข้ำรำชกำรหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องกับกำรสรรหำได้ 2) สำมำรถป้องกันกำร
ทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลในระดับหนึ่ง 3) สำมำรถเป็นหลักประกันว่ำจะได้คนดีมีควำมสำมำรถ 
เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรม 4) กำรบริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลักคุณธรรม และ 5) สังคมและ
ประชำชนยอมรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกข้ึน ในส่วนผลกระทบทำงลบ ประกอบด้วย 1) อำจ
ท ำให้ เกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำงต ำแหน่งงำนบำงช่วงเวลำ เนื่องจำกค วำมล่ำช้ำในกำร
สอบแข่งขัน 2) อำจมีกำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำรทุจริตอ่ืน ๆ ที่ท ำได้ง่ำยกว่ำ และ 3) อำจเกิด
กำรทุจริตระดับกรม หรือตัดตอนกำรทุจริตไปสู่หน่วยปฏิบัติ เช่น หน่วยออกข้อสอบ หรือตัวผู้สมัคร
สอบเอง .......” 
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  “.......ผลกระทบเชิงบวกช่วยเพ่ิมโอกำสในกำรแข่งขันให้เกิดควำมเท่ำเทียมกับทุกคน 
ท ำให้สำมำรถได้บุคลำกรที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถอย่ำงแท้จริงมำท ำงำน ส่วนผลกระทบเชิงลบอำจท ำ
ให้ เกิดควำมล่ำช้ำในกำรสรรหำบุคลำกร และอำจจะได้บุคลำกรที่ ไม่ตรงกับต ำแหน่งที่ขำด
แคลน .......” 
  “.......ผลกระทบทำงบวกน่ำจะเป็นในเรื่องของกำรสร้ำงจิตส ำนึกกำรปฏิบัติงำนที่
โปร่งใสมำกขึ้นเกิดควำมเป็นธรรมในสังคมและเกิดควำมโปร่งใสประชำชนตรวจสอบได้มีวิธีที่รัดกุม
มำกขึ้น.......” 
  “.......ผลกระทบทำงด้ำนบวกท ำให้ทุกคนมีโอกำสในกำรแข่งขัน มีระบบคุณธรรมมำก
ยิ่งขึ้น สำมำรถลดปัญหำกำรร้องเรียนควำมไม่เป็นธรรม ได้คนที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถที่แท้จริง .......” 
  “.......ผลกระทบทำงบวกท ำให้เกิดควำมเชื่อมั่นในเรื่องควำมโปร่งใส คือ เมื่อเอำอ ำนำจ
สอบมำยังส่วนกลำงสื่อสำมำรถติดตำมได้ง่ำย กระบวนกำรตรวจสำมำรถท ำได้ง่ำย ในทำงลบก็คือ 
เมื่อน ำมำอยู่ที่ส่วนกลำงคนที่ด ำเนินกำรโดยส่วนกลำงอำจจะขัดกับกำรกระจำยอ ำนำจ โดยภำพรวม
ผมว่ำมีผลกระทบทำงบวกมำกกว่ำทำงลบ.......” 
  “.......ผลกระทบทำงบวกท ำให้เกิดมำตรฐำนและท ำให้เกิดควำมเป็นธรรมกับข้ำรำชกำร
และพนักงำนส่วนท้องถิ่นที่มีระบบคุณธรรมมำกกว่ำใช้ระบบอุปถัมภ์ ส่วนผลกระทบทำงด้ำนลบ 
อย่ำงที่กล่ำวไว้แล้วมันท ำให้เกิดควำมขัดแย้งระหว่ำงผู้บริหำรท้องถิ่นกับข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วน
ท้องถิ่นภำยหลัง .......” 
  “.......ผลกระทบทำงบวกท ำให้สำมำรถแก้ไขปัญหำได้ทันท่วงที แต่อย่ำงไรก็ตำมหำก
ขำดกำรไตร่ตรองที่ดีก็อำจจะท ำให้เกิดข้อเสียเกิดขึ้นได้เช่นกัน .......” 
  “.......ทำงบวกสำมำรถแก้ปัญหำหรือระงับผู้ประพฤติมิชอบได้ทันท่วงที ทำงลบ 
บำงครั้งในกำรใช้อ ำนำจเกินขอบเขตอำจมีกำรพิจำรณำไม่ครบถ้วน.......” 
  3. จำกกำรสัมภำษณ์เชิงลึกเกี่ยวกับผลกระทบที่คำดหวังและไม่คำดหวังที่มีต่อองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนบริหำรกำรบุคคล 
  “.......ผลกระทบที่คำดหวัง ได้แก่ 1) ระงับยับยั้งกำรซื้อขำยต ำแหน่งระหว่ำงผู้สมัครกับ
ข้ำรำชกำร 2) ป้องกันกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลในระดับหนึ่ง 3) เป็นหลักประกันว่ำจะได้คนดี
มีควำมสำมำรถ เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรม 4) กำรบริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลักคุณธรรม                
5) สังคม ประชำชนยอมรับ อปท. มำกขึ้น 6) คสช. มีควำมชอบธรรม สร้ำงกำรยอมรับต่อสำธำรณะ
มำกขึ้น ผลกระทบที่ไม่คำดหวัง ประกอบด้วย 1) อำจเกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำงต ำแหน่งงำนบำง
ช่วงเวลำ เนื่องจำกควำมล่ำช้ำในกำรสอบแข่งขัน 2) อำจมีกำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำรทุจริต
อ่ืน ๆ ที่ท ำได้ง่ำยกว่ำ 3) อำจเกิดกำรทุจริตระดับกรม หรือตัดตอนกำรทุจริตไปสู่หน่วยปฏิบัติ เช่น 
หน่วยออกข้อสอบ หรือตัวผู้สมัครสอบเอง 4) อำจเกิดกำรรวมตัวของนักกำรเมืองท้องถิ่นเพ่ือต่อรอง
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อ ำนำจกับ คสช. หรือรัฐบำล 5) อำจก่อให้เกิดควำมกล้ำหำญของข้ำรำชกำรที่ดี หรือสื่อมวลชนที่ดี 
หรือประชำชนในพื้นท่ีในกำรเปิดโปงกำรทุจริตต่อหน้ำที่อ่ืน ๆ .......” 
  “.......ในกำรจัดกำรจำกส่วนกลำงจะท ำให้เป็นมำตรฐำนเดียวกันในกำรสรรหำที่ชัดเจน 
มีคุณธรรม เกิดควำมเสมอภำค และเป็นที่พ่ึงขององค์กรและประชำชนได้เรำก็อยำกเห็นกำรบริหำร
ของท้องถิ่นมีมำตรฐำน ต่อควำมรู้ควำมสำมำรถ.......” 
  “.......คำดหวังว่ำจะมีกำรบริหำรงำนบุคคลในท้องถิ่นเป็นไปอย่ำงยุติธรรม โปร่งใส ได้คนที่มี
ควำมรู้ควำมสำมำรถจริง ๆ เข้ำสู่ต ำแหน่ง ไม่คำดหวัง-เกรงว่ำจะมีกำรด ำเนินกำรไม่ต่อเนื่อง.......” 
  “.......ผลกระทบที่คำดหวังนั้นเมื่อส่วนกลำงน ำไปด ำเนินกำรเองท ำให้เกิดควำมสุจริต
ยุติธรรมมำกขึ้นผลกระทบที่ไม่คำดหวังอำจเกิดกระบวนกำรทุจริตในระดับชั้นมำแทน.......”  
  “.......สิ่งที่คำดหวังนั้นคงเป็นเรื่องที่สำมำรถลดปัญหำในกำรทุจริตและประพฤติมิชอบ
ของผู้บริหำรท้องถิ่น แต่ผลที่อำจเกิดขึ้นจำกนโยบำยนี้เช่นกัน คือ กำรขำดขวัญและก ำลังใจในกำร
ท ำงำนของบุคลำกรของท้องถิ่น.......”  
  “.......ผลกระทบที่คำดหวังท ำให้ทุกคนมีโอกำสควำมก้ำวหน้ำในหน้ำที่กำรงำน ส่วน
ผลกระทบที่ไม่คำดหวังท ำให้ข้ำรำชกำรท้องถิ่นขำดควำมกระตือรือร้นในกำรท ำงำน.......”  
  “.......นโยบำยดังกล่ำวจะท ำให้เกิดควำมเป็นธรรม ควำมโปร่งใส ควำมเสมอภำค ท ำให้
ข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นมีขวัญและก ำลังใจในกำรปฏิบัติงำน ผลกระทบที่ไม่คำดหวังน่ำจะเป็น
ในเรื่องท ำให้เกิดควำมขัดแย้งรุนแรงมำกขึ้น เนื่องจำกข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นไม่อำจคำดหวัง
ได้ เช่น กำรโอนย้ำยไม่สำมำรถทรำบได้ว่ำจะโอนย้ำยไปที่ไหนในกรณีท่ีเกิดควำมขัดแย้ง.......”  
  “.......สิ่งที่หวังจำกนโยบำยนี้ก็คือ ท ำให้สำมำรถแก้ไขปัญหำกำรทุจริตและประพฤติ  
มิชอบในงำนด้ำนบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นได้อย่ำงทันท่วงที แต่อย่ำงไรก็ตำมในระยะยำวอำจมี
ส่งผลกระทบในเชิงลบต่อขวัญและก ำลังใจในกำรท ำงำนของผู้ปฏิบัติงำนได้.......”  
  “.......สิ่งที่คำดหวังคือกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นเกิดควำมโปร่งใสโดยแท้จริง  
ที่ไม่คำดหวังไม่คิดว่ำจะเปลี่ยนแปลงได้ในระยะเวลำอันสั้น.......”  
  4. จำกกำรสัมภำษณ์เชิงลึกเก่ียวกับผลกระทบที่มีต่อประเทศโดยรวม  
  “.......ผมคิดว่ำนโยบำยเป็นช่วงแรกของกำรด ำเนินกำร ไม่มีอะไรที่ดีทั้งหมด ท ำให้เกิด
กำรปรับปรุงระบบกำรท ำงำน และเป็นที่ยอมรับของต่ำงประเทศซึ่งค ำสั่ง คสช. มีลักษณะเป็นกำร
ห้ำมเลือดชั่วครำว แต่มิใช่กำรป้องกันรักษำโรคอย่ำงถำวรยั่งยืน เมื่อน ำไปใช้แล้วจะเกิดผลดี เกิดควำม
โปร่งใสและมีธรรมำภิบำล ปฏิบัติได้ง่ำย แต่ถ้ำมีกำรเปลี่ยนแปลงรัฐบำลหรือเปลี่ยนนโยบำย จะเกิด
กำรดื้อยำ คนทุจริตจะหำช่องทำงเสมอ โจรยังเป็นโจร ถ้ำต ำรวจหรือประชำชนเผลอก็จะท ำอีก ทั้งนี้
ท่ำทีและควำมจริงจังของผู้น ำประเทศมีควำมส ำคัญยิ่ง ทำงที่ดีนี้อำจก่อให้เกิดควำมกล้ำหำญของ
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ข้ำรำชกำรที่ดี หรือสื่อมวลชนที่ดี หรือประชำชนในพ้ืนที่ในกำรเปิดโปงกำรทุจริตต่อหน้ำที่อ่ืน ๆ และ
เป็นตัวอย่ำงในกำรท ำควำมดีเพ่ือแผ่นดิน.......”  
  “.......นโยบำยกำรปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ท ำให้สำมำรถแก้ไขปัญหำด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่นที่อ้ือฉำวในปัจจุบันได้ในระดับหนึ่ง แต่หำกหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องและผู้ที่
ได้รับผลกระทบจำกนโยบำยนี้ร่วมกันปรับข้อกฎหมำยในส่วนที่ตึงเกินไปและหย่อนเกินไป ก็จะท ำให้
สำมำรถแก้ไขปัญหำกำรทุจริตของท้องถิ่นได้.......”  
  “.......ท ำให้ส่วนร่วมตระหนักถึงกำรสร้ำงประชำชนที่มีคุณธรรมจริยธรรมและเจ้ำหน้ำที่
ของรัฐปฏิบัติงำนด้วยควำมซื่อสัตย์สุจริตเห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมมำกขึ้นในขณะเดียวกันองค์กรที่
ด ำเนินกำรสอบก็ต้องด ำเนินกำรอย่ำงโปร่งใสสำมำรถให้ประชำชนตรวจสอบได้เช่นกัน.......” 
  “.......กล่ำวว่ำ เมื่อข้ำรำชกำรท้องถิ่นขำดขวัญและก ำลังใจในกำรท ำงำน จะส่งผลต่อ
กำรปฏิบัติงำนที่ขำดประสิทธิภำพ ย่อมส่งผลต่อกำรพัฒนำประเทศโดยรวม.......” 
  “.......เมื่อน ำนโยบำยแล้วผลกระทบโดยรวมคือมันเป็นกำรตัดอ ำนำจของท้องถิ่น ในอนำคต
ควรให้หน่วยงำนกลำงเป็นผู้จัดสอบให้เป็นมำตรฐำนเดียว ไม่จ ำเป็นว่ำต้องให้กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดสอบ ทุกส่วนรำชกำรทุกส่วน ควรให้ กพ. เป็นศูนย์ในกำรคัดสรรบุคลำกรในส่วนของภำค
ควำมรู้ควำมสำมำรถทั่วไป หลังจำกนั้นท้องถิ่นหรือหน่วยงำนต่ำง ๆ เป็นผู้คัดสรรบุคลำกรตำมที่หน่วยงำน
นั้นต้องกำรจัดกำรสอบ แต่ตอนนี้มันเป็นเพียงแก้ปัญหำเฉพำะหน้ำเท่ำนั้น.......” 
  “.......ผลกระทบโดยรวมท ำให้ข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นที่สอบแข่งขันได้ไม่มี
สิทธิ์ที่จะเลือกบรรจุแต่งตั้งตำมที่คำดหวัง เนื่องจำกส่วนกลำงจะเป็นผู้ก ำหนดให้บรรจุแต่งตั้ง
ตำมล ำดับของกำรสอบแข่งขัน เช่น ผู้ที่มีภูมิล ำเนำอยู่ภำคใต้ได้บรรจุแต่งตั้งในภำคเหนือ ซึ่งอำจท ำให้
ข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นจะต้องมีกำรปรับตัวและมีผลกระทบกับควำมเป็นอยู่ และท ำให้
กำรท ำงำนไม่มีประสิทธิภำพอำจจะท ำให้ข้ำรำชกำรและพนักงำนส่วนท้องถิ่นลำออกจำกรำชกำรโดย
ที่ไม่อยำกจะออก.......”  
  “.......ในภำพรวมคำดว่ำยังไม่สำมำรถแก้ไขปัญหำได้อย่ำงชัดเจน เนื่องจำกอำจเกิด
ควำมแคลงใจในมำตรฐำนในกำรด ำเนินงำน ควำมโปร่งใสและควำมชัดเจนในกำรปฏิบัติ .......” 
  “.......อำจจะประสบควำมส ำเร็จหำกทุกคนปฏิบัติจริง ไม่เป็นเพียงแค่นโยบำย เพรำะ
หำกทุกภำคส่วนมีกำรด ำเนินกำรอย่ำงจริงจัง ไม่มีอะไรแอบแฝงช่องโหว่ของกฎหมำยหรือแทรกแซง
กำรบริหำรงำนบุคคลก็จะน ำไปสู่ควำมส ำเร็จได้.......”  
  “.......ไม่สำมำรถชี้ ได้ว่ำเมื่อด ำเนินกำรแล้วจะเกิดควำมโปร่งใสเพรำะไม่มีกลไก
ตรวจสอบอ ำนำจของคณะกรรมกำรบริหำรบุคคลระดับส่วนกลำง.......” 
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  5. จำกกำรสัมภำษณ์เชิงลึกเกี่ยวกับระบบ กลไกของนโยบำยในระยะยำวในกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริตพฤติมิชอบในด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี ดังนี้ 
  “.......ในระบบรำชกำรกำรโยกย้ำยสำมำรถท ำได้หมด ควรแยกเป็น 2 ส่วน ส่วนแรก
ควรมองในเรื่องสมรรถณะที่เป็นมำตรฐำนพ้ืนฐำน หำกเจ้ำหน้ำที่ไม่มีสมรรถณะน ำประชำชนได้ก็ย่อม
ไม่ให้ท้องถิ่นเจริญ อีกเรื่องคือ เทคโนโลยี กำรพัฒนำทักษะที่จะท ำให้ท้องถิ่นพัฒนำ ถ้ำขำดทั กษะ
เหล่ำนี้ก็ไม่สำมำรถพัฒนำได้ และที่ส ำคัญในเรื่องคุณธรรมจริยธรรมควรมีกำรออกแบบเครื่องมือควำม
ซื่อสัตย์สุจริต และควำมรู้เฉพำะทำง อำจจะต้องใช้ศูนย์สอบกลำง เป็นต้นรัฐบำลต้ องมีกลยุทธ์ทั้ง
ระยะสั้นและระยะยำว ล ำพังอำศัยข้ำรำชกำรกำรเมืองระดับท้องถิ่น ระดับชำติหรือข้ำรำชกำรไม่
สำมำรถระงับยับยั้งกำรทุจริตกำรบริหำรงำนบุคคลของ อปท. ได้ ข้อเสนอแนะ ประกอบด้วย                
1) มำตรกำรป้องกัน ได้แก่ กลยุทธ์ด้ำนสังคม กำรให้กำรศึกษำ และกำรระแวดระวังของภำค
ประชำชน กลยุทธ์ด้ำนกฎหมำย โดยองค์กรตรวจสอบที่อิสระ เช่น ปปช. ปปท. และกลยุทธ์ด้ำน
กำรเมือง ได้แก่ กลไกอ ำนำจ กำรเข้ำถึงกระบวนกำรทำงกำรเมืองของประชำชน และกำรปฏิรูปกำร
บริหำรจัดกำรภำครัฐ กำรให้รำงวัลผู้แจ้งเบำะแส กลไกกำรตัดสินใจของข้ำรำชกำรในงำนบุคคลให้อยู่
ในรูปคณะกรรมกำร 2) มำตรกำรบังคับใช้กฎหมำย ได้แก่ กำรเพ่ิมบทลงโทษ กำรมีศำลทุจริต กำร
แต่งตั้งกรรมกำรสอบสวนของข้ำรำชกำรเองต้องรวดเร็ว ยุติธรรม กำรยึดทรัพย์สิน โดยกรมสอบสวน
คดีพิเศษ ปปง. หรืออ่ืน ๆ รวมถึงมำตรกำรส่งเสริมให้ก ำลังใจ รำงวัล ประชำชน หน่วยงำน ที่กล้ำเปิด
โปงกำรทุจริต.......”  
  “.......ในระยะยำวต้องมีกำรปรับแก้กฎหมำยกำรบริหำรงำนบุคคล จัดระบบตรวจสอบ
และถ่วงดุลกำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นอย่ำงเคร่งครัด รวมถึงปรับแก้โครงสร้ำงองค์กรกลำงใน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้ังระบบให้สำมำรถปฏิบัติกำรตรวจสอบได้อย่ำง
จริงจังและเกิดประโยชน์สูงสุด.......” 
  “.......สิ่งที่ต้องด ำเนินกำรในระยะยำว คือ 1) ต้องสร้ำงพลังคนรุ่นใหม่ให้ตระหนักถึง
ควำมส ำนึกในคุณธรรมในกำรปฏิบัติงำน 2) ผู้บริหำรงำนต้องเป็นตัวอย่ำงที่ดีกับผู้ใต้บังคับบัญชำ
ตั้งอยู่ในควำมประพฤติปฏิบัติตำมกฎระเบียบและกฎหมำย.......” 
  “.......ควรกลับไปใช้ระบบเดิม แต่ควรเพ่ิมมำตรกำรต่ำง ๆ ให้ครอบคลุมและรัดกุมมำก
ยิ่งขึ้น เพื่อป้องกันปัญหำกำรทุจริตจำกกำรบริหำรงำนบุคคล.......”  
  “.......นโยบำยนี้เป็นกำรแก้ไขปัญหำในระยะสั้นในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตและประพฤติมิชอบได้อย่ำงรวดเร็ว ในระยะยำวควรมีกำรด ำเนินกำรเพ่ิมเติมเพ่ือให้ท้องถิ่นมี
ส่วนร่วมในกำรบริหำรงำนบุคคลตำมนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจ ซึ่งควรมีกำรหำมำตรกำรป้องกัน
กำรทุจริตในทุกระดับ โดยอำจมีคณะกรรมกำรหลำย ๆ ฝ่ำยในกำรตรวจสอบกำรบริหำรงำนบุคคล
ของท้องถิ่นอย่ำงจริงจัง.......”  
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  “.......ควรให้มีระบบคุณธรรม โปร่งใส และประเมินผลงหำนกันอย่ำงแท้จริงในกำรก้ำว
สู่ต ำแหน่งบริหำร.......” 
  “.......ผมมองว่ำกฎหมำยปัจจุบันมีกำรใช้เปอร์เซ็นต์เป็นตัวจับ (มำตรำ 35) หน่วยงำนที่
มีหน้ำที่กฎหมำยควรมีกำรปรับให้สอดคล้องกับท้องถิ่น เช่น เทศบำล อบต. หน่วยงำนที่มีหน้ำที่ออก
กฎหมำยต้องก ำหนดโครงสร้ำงของบุคลำกรตำมขนำดหรือรำยได้ของท้องถิ่นนั้น  ๆ และสอดรับกับ
จ ำนวนบุคลำกร.......”  
  “.......ในอนำคตควรจะมีกำรแต่งตั้งกรรมกำรตั้งแต่ในระดับท้องถิ่น ภูมิภำค และ
ส่วนกลำงเข้ำมำมีส่วนร่วมตำมสัดส่วนที่เหมำะสม เข้ำมำก ำหนดวำงแผนให้มีมำตรฐำนมีระบบ
คุณธรรม ท ำให้เกิดควำมโปร่งใสเกิดควำมเป็นธรรมกับทุกฝ่ำย.......”  
  “.......ในระยะยำวควรมีกำรสร้ำงจิตส ำนึกให้กับประชำชนในกำรเลือกตัวแทนท้องถิ่น
ในทุกระดับรวมถึงผู้เข้ำสอบแข่งขันด้วย และควรมีกำรก ำหนดมำตรฐำนควำมเข้มข้นทำงกฎหมำยแก่
ผู้กระท ำควำมผิดในทุกกรณี.......”  
  “.......ในระยะยำวควรมีกำรปรับเปลี่ยนจำกระบบอุปถัมภ์ให้เป็นระบบกำรประเมินผล
งำนโดยแท้จริง.......”  
  “.......ในระยะยำวควรอยู่ในระดับจังหวัดแต่เพ่ิมกลไกกำรตรวจสอบให้มำกยิ่งขึ้น ควรมี
กลไกเอำผิดผู้กระท ำควำมผิดอย่ำงจริงจังโดยเพ่ิมช่องทำงชี้ข้อเท็จจริงของปัญหำให้มำกขึ้น 
กระบวนกำรประเมินบุคลำกรในท้องถิ่นควรใช้กระบวนกำรมีส่วนร่วมระดับพ้ืนที่.......” 
  “.......ปัญหำที่เกิดขึ้นนั้นเกิดจำกกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ ไม่ว่ำส่วนใดหรือกลุ่มคนใดมี
อ ำนำจอำจจะท ำให้เกิดปัญหำในอนำคต สิ่งที่ต้องด ำเนินกำรในระยำวต้องมีกำรปลูกฝังในเรื่อง
คุณธรรมจริยธรรมในกลุ่มคนทุกกลุ่มทุกองค์กร ควรมีกำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรตรวจสอบกำร
ด ำเนินงำนกำรบริหำรงำนบุคคลในทุกระดับ.......” 
  สรุปผลจำกกำรสัมภำษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในประเด็นผลกระทบของกำรใช้นโยบำยป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มีดังนี ้
  1. ผลกระทบเชิงบวก 
   1.1 สำมำรถระงับยับยั้งกำรซื้อขำยต ำแหน่งระหว่ำงผู้สอบแข่งขันกับข้ำรำชกำรหรือ
บุคคลที่เกี่ยวข้องกับกำรสรรหำได้  
   1.2 ช่วยเพ่ิมโอกำสในกำรแข่งขันให้เกิดควำมเท่ำเทียมกับทุกคน ท ำให้สำมำรถได้
บุคลำกรที่มีควำมรู้ควำมสำมำรถอย่ำงแท้จริงมำท ำงำน   
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  2. ผลกระทบทำงลบ คือ  
   2.1 ท ำให้เกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำงต ำแหน่งงำนบำงช่วงเวลำ เนื่องจำกเกิด
ควำมล่ำช้ำในกำรสรรหำบุคลำกร และอำจจะได้บุคลำกรที่ไม่ตรงกับต ำแหน่งที่ขำดแคลน  
   2.2 อำจมีกำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำรทุจริตอ่ืน ๆ ที่ท ำได้ง่ำยกว่ำและอำจ
เกิดกำรทุจริตระดับกรม หรือตัดตอนกำรทุจริตไปสู่หน่วยปฏิบัติ เช่น หน่วยออกข้อสอบ หรือ 
ตัวผู้สมัครสอบเอง 
   2.3 ท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขำดควำมเชื่อมั่นในกำรปฏิบัติงำนขำดขวัญ
ก ำลังใจในกำรปฏิบัติงำนถูกมองว่ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุจริตทั้งหมด 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภำพที่ 12 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ

ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

ผลกระทบที่เกิดขึ้น
จำกค ำสั่ง คสช. 

มำตรำ 44 

ด้ำนบวก 
- สำมำรถระงับยับยั้งป้องกันกำรทุจริต 
  ในกำรบริหำรงำนบุคคลในระดับหนึ่ง  
- ได้คนดีมีควำมสำมำรถ เหมำะสมกับ 
  ต ำแหน่ง 
- เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรมกำร
บริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลักคุณธรรม  
- สังคมและประชำชนยอมรับองค์กร 
  ปกครองส่วนท้องถิ่นมำกขึ้น 

ด้ำนลบ 
- ควำมล่ำช้ำในกระบวนกำรจน  
  ก่อให้เกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำง  
  ต ำแหน่งงำนบำงช่วงเวลำ 
- มีกำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำร 
  ทุจริตอื่น ๆ 
- เกิดกำรทุจริตระดับกรม 
- ขัดต่อนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจ 
- ค่ำใช้จ่ำยของส่วนกลำงและผู้สมัครสอบ 
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 จำกผลกำรศึกษำกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
สำมำรถสรุปเป็นแผนภำพได้ ดังนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภำพที่ 13 สรุปกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร

บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 จำกกำร
สัมภำษณ์ 

 

กำรน ำเข้ำสูว่ำระ
นโยบำย 

นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

กำรก่อตัวของประเด็นปัญหำ 
1. ข้อมูลกำรทุจริตกำรสอบบรรจุ
และแต่งตั้งขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
2. กำรเรียกรับเงินเพ่ือโอนย้ำย 
กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อน
ขั้นเงินเดือน 
3. ข้อมูลกำรร้องเรียน ข่ำวสำร
ทำงสื่อต่ำง ๆ 
4. กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ พวกพ้อง 

หน้ำต่ำงนโยบำย 
1. ควำมเสียหำยของกำรทุจริต
จนเป็นปัญหำระดับชำต ิ
2. คสช.และรัฐบำลมีอ ำนำจ
เบ็ดเสร็จเห็นปัญหำท่ีควรจะ
ได้รับกำรแก้ไขเร่งด่วน 
3. ควำมคิดเห็นท่ีตรงกันของ 
ปปท. ป.ป.ช. และ คสช.  
ในกำรแก้ปัญหำกำรทุจริต 
 

ผู้ผลักดันนโยบำย 
1. กรมส่งเสริมกำรปกครอง
ท้องถิ่น 
2. ผู้บริหำรระดับสูงของ  
กระทรวงมหำดไทย 
3. ผู้บริหำร ปปท. และ ป.ป.ช. 
4. คณะ คสช. คณะรัฐมนตรี 

ผลกระทบจำกกำรใช้นโยบำยฯ 

ผลกระทบด้ำนบวก 
- สำมำรถระงับยับยั้งป้องกันกำรทุจริตในกำร
บริหำรงำนบุคคลได้ในระดับหน่ึง  
- ได้คนดีมีควำมสำมำรถ เหมำะสมกับต ำแหน่ง 
- เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรมในกำรแต่งตั้งโยกย้ำย 
- กำรบริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลักคุณธรรม  
- สังคมและประชำชนยอมรับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมำกขึ้น 

ผลกระทบด้ำนลบ 
- ควำมล่ำช้ำในกระบวนกำรจนก่อให้เกิดกำรขำดแคลน
บุคลำกรบำงต ำแหน่งงำน ท ำให้ขำดประสิทธิภำพใน
กำรท ำงำน 
- อำจมกีำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำรทุจริตอื่น ๆ 
- อำจท ำให้เกิดกำรทุจริตระดับกรมหรือส่วนกลำง 
- ขัดต่อนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจ 
- ค่ำใช้จ่ำยของส่วนกลำงและผู้สมัครสอบ 
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4.4 ผลกำรวิพำกษ์ตัวแบบกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติ             
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 เมื่อผู้วิจัยได้ข้อสรุปในประเด็นกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติ
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 แล้ว ได้ท ำ
กำรสรุปผลกำรศึกษำแล้วน ำข้อมูลในแต่ละประเด็นที่ศึกษำไปให้หน่วยงำนที่เกี่ยวท ำกำรวิพำกษ์ผลกำร
สัมภำษณ์ เพ่ือจะได้ร่วมกันพิจำรณำและกำรพยำยำมแสวงหำค ำตอบที่มีควำมสมเหตุสมผล มีเหตุผล และ
คิดอย่ำงรอบคอบครบถ้วน ซึ่งผู้ให้ข้อมูลส ำคัญในกำรท ำวิพำกษ์กำรสัมภำษณ์ คือ 3 กลุ่ม ได้แก่ 1) องค์กร
อิสระ 2) หน่วยงำนส่วนกลำง และ 3) ผู้บริหำรท้องถิ่น จ ำนวน 10 คน ได้แก่ 1) ตัวแทนจำก ป.ป.ช. จ ำนวน 
1 คน 2) ตัวแทนกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน 3) นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
จ ำนวน 1 คน 4) ตัวแทนนำยกเทศบำล จ ำนวน 1 คน 5) ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล จ ำนวน           
2 คน และ 6) ตัวแทนปลัดเทศบำลและปลัด อบต. จ ำนวน 4 คน ซึ่งผลกำรวิพำกษ์งำนวิจัยครั้งนี้มี ดังนี้ 
 
ตำรำงที่ 5 ผลกำรวิพำกษ์ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 

เพ่ือป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 1. กำรทุจริตกำรสอบบรรจุและแต่งต้ัง 
ตัวแทนจำก 
ป.ป.ช. 

- สถำนกำรณ์ที่ผู้วิจยัน ำมำเสนอเกีย่วกับข้อมลูกำรทจุรติในเรือ่งต่ำง ๆ ขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ่น
คงเปน็สำเหตหุลักในกำรท ำให้ คสช. ใช้ มำตรำ 44 มำใช้ในกำรปอ้งกันและปรำบปรำมกำรทจุรติดำ้น
กำรบรหิำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งผมว่ำก็มคีวำมเกี่ยวเนือ่งกันทั้งในเรื่องกำร
ทุจริตกำรสอบบรรจุและแต่งตั้ง เพรำะคดิว่ำในขณะนั้นกำรใช้กฎหมำยปกติอำจไมส่ำมำรถแกไ้ขปญัหำ
ได้ หรอืหำกได้กล็้ำช้ำในกำรด ำเนินกำร กำรใช้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นำ่จะเปน็วิธีกำรทีร่วดเร็วที่สดุ 

ตัวแทนกรม
ส่งเสริมกำร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

- สำเหตุหลักในกำรท ำให้ คสช. ใช้ มำตรำ 44 มำใช้ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจรติดำ้นกำร
บริหำรงำนบคุคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งผมว่ำก็มคีวำมเกี่ยวเนื่องกันทั้งในเรื่องกำรทุจรติกำร
สอบบรรจุและแต่งตั้ง เพรำะคิดว่ำในขณะนัน้กำรใช้กฎหมำยปกติอำจไมส่ำมำรถแกไ้ขปัญหำได้ หรือหำก
ได้กล็้ำช้ำในกำรด ำเนินกำร กำรใช้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 น่ำจะเป็นวิธีกำรที่รวดเร็วที่สดุ 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
จังหวัด 

- สืบเนื่องจำกข่ำวและเหตุกำรณ์กำรทุจริตกำรสอบแข่งขันแต่งตั้งเปน็พนักงำนส่วนต ำบลทีผ่่ำน
มำท ำให้มองเห็นว่ำปัญหำกำรทุจรติกำรสอบแข่งขันและบรรจุแต่งตั้งขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีแนวโน้มเพิ่มมำกข้ึน ซึ่งอำจเกิดจำกกำรใช้ระบบอุปถัมภ์หรอืกำรเรียกร้องผลประโยชน์
หรืออ่ืน ๆ จึงจ ำเป็นจะต้องแก้ไขปัญหำโดยเร่งด่วน ดังนั้น ค ำสั่งภำยใต้ คสช.มำตรำ 44 กำร
ทุจริตกำรสอบบรรจุและแตต่ั้งน่ำจะลดลง เพรำะมีผูส้มัครเป็นจ ำนวนมำก ซึ่งจะส่งผลให้ผูค้ิดจะ
ท ำกำรทุจริตยับยั้งช่ังใจมำกข้ึน เนื่องจำกมีสำยตำจ ำนวนมำกเพ่งเล็งขบวนกำรที่มิชอบ 
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ตำรำงท่ี 5 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ตัวแทนนำยก
เทศบำล  

- จะเห็นได้วำ่ คสช. นั้นได้ใหค้วำมส ำคัญเกีย่วกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทจุรติประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบคุคลขององค์กรปกครองสว่นท้องถิ่นจงึมีค ำสั่งดังกล่ำวออกมำเพื่อลดผลกระทบ
หรือผลประโยชน์ทับซอ้นในกำรสอบบรรจุแต่งตั้ง เช่น กำรรบัสินบน ซึ่งกำรเสนอบำงสิ่งซึ่งมกัเปน็รูป
ของเงินหรือทรัพย์สิน กำรเสนอดังกล่ำวเพื่อจะรับผลประโยชน์ท่ีไมเ่ป็นธรรม ผลประโยชน์อำจโนม้น้ำวใจ 
กำรกระท ำหรือตดัสนิใจกระท ำควำมผดิเพื่อใหไ้ดร้ับกำรบรรจุแต่งตั้งเปน็ข้ำรำชกำรได้ และข้ำพเจำ้เหน็
ด้วยในประเด็นกำรแกไ้ขกำรสอบบรรจุแต่งตั้งตำมค ำสั่ง คสช. และมีขอ้เสนอแนะเพิม่เตมิให้ทุกท้องถิ่น
ก ำหนดอตัรำก ำลังใหส้อดคล้องกับควำมเป็นจริงเพื่อมิให้มีอตัรำก ำลังมำกเกินควำมจ ำเปน็ 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
ต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำเห็นด้วยว่ำกำรทุจริตกำรสอบบรรจุแต่งตั้งถือเป็นพื้นฐำนในประเด็นของนโยบำยดังกล่ำว 
เพื่อจะน ำไปสู่ระบบคุณธรรม มีวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขปัญหำกำรสรรหำบุคลำกรเข้ำสู่ต ำแหน่งจำก
ปัญหำที่เกิดขึ้นได้อย่ำงท่วงที 

 - ภำยใต้ค ำสั่ง คสช. ภำยใต้มำตรำ 44 เป็นกำรลดช่องทำงกำรทุจริตกำรสอบบรรจุและแต่งตั้งให้ผู้มี
อ ำนำจมีโอกำสในกำรทุจริตน้อยลง กระบวนกำรทุจริตท ำได้ยำกจึงเป็นกำรสร้ำงระบบกำรสอบบรรจุ
และแต่งตั้งมีกระบวนกำรที่ถูกต้อง บริสุทธิ์ กลั่นกรองให้ได้บุคคลที่ได้รับกำรบรรจุและแต่งตั้งเป็นผู้มี
ควำมรู้ควำมสำมำรถในกำรปฏิบัติงำน 

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด 
อบต. 

- แต่เดิมกำรบรรจุและแต่งตั้ง อปท. เป็นผู้ด ำเนินกำรสรรหำและคัดเลือกเอง ซึ่งปัญหำยังคงลักษณะ
เดิมเช่นกับกำรสรรหำและคัดเลือกของหน่วยงำนรำชกำรอื่น ๆ เรื่องนี้ในฐำนะเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น กระบวนกำรสรรหำคัดเลือกยังคงมีกระบวนกำรเหมือนเดิม เพียงแต่เปลี่ยนผู้ด ำเนินกำร เป็น
กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงเท่ำนั้น อปท. ต้องกำรคนดีและคนเก่งเช่นเดียวกับส่วน
รำชกำรอื่นเช่นกัน มีงำนภำรกิจที่ต้องอำศัยบุคคลเหล่ำนี้เช่นกัน กำรทุจริตกำรสอบเหล่ำนี้ ถึงจะ
หน่วยงำนใดเป็นผู้ด ำเนินกำร ปัญหำเหล่ำนี้ยังคงอยู่ทุกยุคทุกสมัย ถึงจะกรมส่งเสริมฯ เป็น
ผู้ด ำเนินกำร ก็ยังคงประสบปัญหำกำรร้องเรียนต่ำง ๆ เช่นกัน 

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด 
อบต. 

- จำกข้อมูลที่รำยงำนต่อ คสช. ในกำรทุจริตกำรสอบและแต่งตั้งของบุคลำกรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ทีมีเรื่องร้องเรียนเป็นจ ำนวนมำกและส่งผลกระทบต่อภำพลักษณ์ของท้องถิ่น ทั้งนี้
เนื่องจำกควำมเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรด ำเนินกำรสอบ
บรรจุและแต่งตั้ง ก่อนที่จะมีค ำสั่ง คสช. ภำยใต้มำตรำ 44 เมื่อวันที่ 2560 ซึ่งสถำนกำรณ์ของกำร
ทุจริตกำรสอบ มีควำมสอดคล้องกับข้อมูลที่ผู้วิจัยได้ศึกษำไว้  ได้แก่ กำรเรียกรับเงิน หรือสิ่งของ
อันมีค่ำ ของผู้มีอ ำนำจในกำรสอบบรรจุแต่งตั้ง ซึ่งมักจะมีผู้ร่วมกระท ำกำรหลำยคน โดยมีกำรยื่น
ข้อเสนอผ่ำนคนกลำงและมกัจะได้รับกำรสนองจำกผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้ง  หรือผู้ที่มีอ ำนำจบรรจุ
แต่งตั้งหรือมีหน้ำที่เกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคล เรียกรับโดยตรง นอกจำกนี้ ยังพบว่ำมีกำรเรียกรับ
จำกบุคคลที่ไม่มีอ ำนำจ แต่เป็นกรณีอื่นที่เป็นกำรฉ้อโกงประชำชน ที่ไม่สอดคล้องกับกำรใช้อ ำนำจ
ของเจ้ำหน้ำที่รัฐ   
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ตำรำงท่ี 5 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 - จำกกำรที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเคยเป็นองค์กรที่มีอ ำนำจหน้ำที่ในกำรด ำเนินกำรสอบแข่งขัน
เพื่อบรรจุแต่งตั้งบุคคลเป็นข้ำรำชกำรพนักงำนส่วนท้องถิ่น และพบว่ำมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
บำงแห่งที่มีปัญหำเกี่ยวกำรทุจริตในกำรสอบยแข่งขัน สอบคัดเลือกไม่โปร่งใสนั้น ซึ่งพบว่ำ มีกำร
ด ำเนินกำรโดยมิชอบ คือ ไม่เป็นไปตำมประกำศ หลักเกณฑ์และเง่ือนไขที่ก ำหนด รวมทั้งใส่ไปในทำง
ทุจริต เรียกรับผลประโยชน์ในรูปแบบต่ำง ๆ ก่อให้เกิดภำพลักษณ์ที่ไม่ดีแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ท ำให้ คสช. ต้องใช้ค ำสั่งมำตรำ 44 มำระงับกำรปฏิบัติหน้ำที่ของผู้บริหำรท้องถิ่นที่
เกี่ยวข้อง เนื่องจำกมีข้อร้องเรียนและตรวจสอบพบกำรทุจริตกำรสอบแข่งขันเพื่อบรรจุบุคคลเป็น
ข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น ซึ่งต่อมำจึงมีค ำสั่งให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักง
งำนส่วนท้องถิ่นตำมพระรำชบัญญัติระเบียบบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เข้ำมำท ำ
หน้ำที่เกี่ยวกับกำรสอบแข่งขัน โดยมีคณะกรรมกำรกลำงสอบแข่งขันที่ได้รับกำรแต่งตั้งเป็น
ผู้ด ำเนินกำรสอบแข่งขันแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 - กำรทุจริตกำรสอบบรรจุและแตง่ตั้งมีอยู่ทุกหน่วยงำนไม่ว่ำภำครัฐหรือเอกชน ภำครัฐกระทรวง
อื่น ๆ ก็พบเจอและออกข่ำวอยู่เสมอ แต่เนื่องจำก อปท. น้ันเป็นองค์กรที่อยู่ใกล้ชิดประชำชน
มำกที่สุด จึงส่งผลกระทบอย่ำงรุนแรง แต่ก็มี อปท. อีกจ ำนวนมำกท่ีไม่มีกำรทุจรติ แต่เพื่อแก้ไข
ปัญหำที่เกิดขึ้นนีไ้ด้อย่ำงรวดเร็วฉับพลัน ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มำใช้แก้ปัญหำก็เป็นสิ่งดี แต่
ควรใช้เพียงระยะหนึ่งเท่ำนั้น และปฏิรูประบบกำรกระจำยอ ำนำจเสยีใหม่ แล้วคืนอ ำนำจนี้ให้กับ 
อปท. เช่นเดิม 

 2. กำรเรียกรับเงินเพ่ือโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน 
ตัวแทนจำก 
ป.ป.ช. 

- กำรเกิดค ำสั่งดังกล่ำว ทำง คสช. ต้องมีข้อมูลและรับทรำบปัญหำในเรื่องต่ำง ๆ ไม่ว่ำจะเป็น กำร
ทุจริตในกำรจัดสอบ กำรเรียกรับเงินเพื่อโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน มี
กำรกำรเรียกร้องเงินทองในกำรแต่งตั้งโยกย้ำยไปยังต ำแหน่งที่ตนต้องกำร เลื่อนต ำแหน่งให้สูงขึ้น 
ท ำให้รัฐบำลก็จะให้ควำมสนใจในกำรแก้ไขปัญหำและออกค ำสั่งดังกล่ำวมำในที่สุด 

ตัวแทนกรม
ส่งเสริมกำร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

- กำรเรียกรับเงินเพื่อโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง และกำรเลื่อนข้ันเงินเดือนในระดับท้องถิ่น
มักจะมีปญัหำมำก จะเห็นได้จำกข้อมูลกำรร้องเรียนมำยังส่วนกลำงซึ่งประเด็นนี้ ผมในฐำนะที่
ท ำงำนส่วนกลำงเห็นด้วยอย่ำงยิ่งกับประเด็นนี้ เพรำะจำกข่ำวครำวกำรร้องเรียนและกำรตดิตำม
ข่ำวสำรจำกสื่อต่ำง ๆ ท ำให้รัฐบำลหรือผู้มีอ ำนำจในขณะนั้นจ ำเป็นต้องแก้ไขปัญหำ และกำรใช้ 
มำตรำ 44 ก็เป็นแนวทำงที่สำมำรถท ำได้รวดเร็วทีสุ่ดในขณะนั้น และยังจะเห็นได้ว่ำนอกจำก
ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพื่อป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีค ำสัง่ คสช. มำตรำ 44 มีกำรใช้กับหน่วยงำนอื่น ๆ  อีกหลำย ๆ  
หน่วยงำน เพื่อแก้ไขปัญหำในกำรทุจริตในองค์กร 
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ตำรำงท่ี 5 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ตัวแทนนำยก
เทศบำล  

- คดีที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคลมีควำมถี่เกิดขึ้นมำก
ที่สุดคือกำรเรียกรับเงินของผู้มีอ ำนำจเพื่อให้โยกย้ำย ให้สอบเลื่อนต ำแหน่ง ให้กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน 
โดยส่วนใหญ่จะได้รับกำรเสนอผ่ำนคนกลำงและมักจะได้รับกำรตอบสนองจำกผู้ที่ต้องกำรซึ่ง
เจ้ำหน้ำที่ท่ีมีอ ำนำจในกำรพิจำรณำโยกย้ำย เลื่อนต ำแหน่ง เลื่อนขั้นเงินเดือน หรือพนักงำนที่
เกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคลสำมำรถใช้ช่องทำงเพื่อเรียกรับผลประโยชน์แก่ตนเองหรือพวก
พ้อง ซึ่งข้ำพเจ้ำเห็นด้วยกับประเด็นดังกล่ำว 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
จังหวัด 

- กำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคล โดยเฉพำะกำรเรียกร้องเพื่อโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง 
กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน สืบเนื่องจำกกำรที่กฎหมำยบัญญัติให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่
ผู้บริหำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกเกินไป ประกอบกับองค์กรที่ท ำหน้ำที่ในกำรบริหำรงำน
บุคคลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถควบคุมตรวจสอบกำรใชข้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นได้
อย่ำงเต็มที่ ท ำให้ผู้ที่ต้องกำรโอนย้ำยหรือสอบเลื่อนต ำแหน่ง หรือเลื่อนขั้นเงินเดือนสำมำรถแสวงหำ
ช่องทำงพิเศษเพื่อให้ได้สมประโยชน์โดยกำรเสนอให้เงินหรือผลประโยชน์แต่ผู้บริหำรท้องถิ่นหรือ
ผู้บริหำรท้องถิ่นสำมำรถแสวงหำผลประโยชน์จำกอ ำนำจกฎหมำยของตยในกำรเรียกเงินหรือ
ผลประโยชน์จำกบุคคลดังกล่ำว ซึ่งก่อให้เกิดควำมไม่เป็นธรรมและเกิดควำมเสียหำยต่อระบบกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น ค ำสั่ง คสช. ตำมมำตรำ 44 ปัญหำนี้ก็น่ำจะ
ยังคงมีต่อไป เพรำะเป็นกำรสมยอมของผู้ขอโอนย้ำย ผู้สอบเลื่อนต ำแหน่ง หรือผู้ขอเลื่อนขั้น
เงินเดือน หำกต้องกำรให้ปัญหำนี้ลดน้อยลง น่ำจะต้องมีกำรลงโทษผู้กระท ำควำมผิดอย่ำงรวดเร็ว 
และรุนแรง เพื่อมิให้เป็นเยี่ยงอย่ำงแก่ผู้ที่คิดจะกระท ำผิดรำยอื่น และที่ส ำคัญกระบวนกำรตรวจสอบ
หรือสอบสวนควรต้องเป็นหน่วยงำนเฉพำะกิจ หรือหน่วยงำนกลำง เพื่อขจัดปัญหำกำรติดสินบน
เจ้ำหน้ำที่ท่ีท ำกำรตรวจสอบ 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
ต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำเห็นด้วยว่ำกำรเรยีกรับเงินเพื่อโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน 
เป็นสำเหตุหนึ่งท่ีท ำให้เกิดกำรปฏริูปกำรบริหำรงำนบุคคลส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตำมควำม
ต้องกำรและควำมเหมำะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
- กำรเรียกรับเงินเพื่อโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน เป็นกำรน ำเสนอ
ผลประโยชน์ท้ังสองฝ่ำย กำรที่ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 ท ำให้มีระเบียบ หลักเกณฑ์ที่เข้มงวด
เคร่งครัด กำรเรียกรับเงินท ำได้ยำกขึ้น กำรเรียกรับเงินเพื่อโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำร
เลื่อนขั้นเงินเดือน ภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 น่ำจะยังมีอยู่แต่จะลดน้อยลงจำกเดิม 

ตัวแทน

ปลัดเทศบำล 

และปลดั อบต. 

- กำรบริหำรงำนบุคคลในทุกเรื่องมีหลักเกณฑ์ ข้อระเบียบที่ต้องปฏิบัติตำมอย่ำงชัดเจนอยู่แล้ว ผู้ใด
ที่จะโอนย้ำย สอบเลื่อนต ำแหน่ง เลื่อนขั้นเงินเดือน ก็สำมำรถศึกษำหลักเกณฑ์ได้ด้วยตนเอง ส่งผล
ให้ตนเองป้องกันผลประโยชน์ของตนเองได้ โดยไม่จ ำเป็นต้องปล่อยให้เรื่องเหล่ำนีถู้กแทรกแซงเพื่อ
รับผลประโยชน์โดยคนกลุ่มใด กำรเรียกรับเงินก็ถือว่ำเริ่มจะยำกที่จะเกิดขึ้น หรือแทบไม่มีเลย 
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ตำรำงท่ี 5 (ต่อ) 

 
ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช.มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำรทุจริต

ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 - จำกกำรที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีกำรเรียกรับเงินเพื่อโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้น

เงินเดือนเกิดขึ้นในบำงแห่ง เนื่องจำกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยนั้นมีจ ำนวนมำก 
กฎเกณฑ์ที่ใช้ในกำรบริหำรงำนบุคคลให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมำกเกินไป จึงท ำให้เกิดปัญหำจำกตัวกฎหมำย เกิดจำกระเบียบ เกิดจำกกระทรวงที่เอื้อหรือ
ช่องว่ำงเฉพำะในด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลอันเนื่องมำจำกกำรใช้ระบบอุปถัมภ์เพื่อใช้ในกำรโอนย้ำย กำร
สอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน อีกทั้งยังเกิดปัญหำควำมขัดแย้งเพื่อผลประโยชน์ของบุคคลบำง
กลุ่ม และกลุ่มผู้น ำในพื้นที่ท ำให้ไม่สำมำรถโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน น ำไปสู่
กำรเกิดปัญหำต่ำง ๆ ตำมมำ เช่น กำรต่อรองเพื่อเรียกร้องผลประโยชน์ กำรกลั่นแกล้งและใช้ดุลยพินิจที่
ไม่เป็นธรรมในกำรโอนย้ำยหรือโดนรับ กำรสร้ำงอิทธิพลใช้ระบบอุปถัมภ์เพื่อประโยชน์ให้พวกของตน จึง
จ ำเป็นต้องแก้ไขปัญหำดังกล่ำวเพื่อให้เกิดควำมเป็นธรรม และแก้ไขปัญหำระบบกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีกำรก ำหนดให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น
เข้ำท ำหน้ำที่เกี่ยวกับกำรโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน เพื่อให้เป็นไปตำมระบบ
คุณธรรม ซึ่งนโยบำยดังกล่ำวจะสำมำรถแก้ไขปัญหำในเรื่องเหล่ำนี้ได้ 

 - สำเหตุในกำรเรียกรับเงินเพื่อโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน นี้ ส่วนใหญ่เกิดขึ้น
จำกบุคลำกรท้องถิ่น เป็นผู้เสนอประโยชน์หรือสิ่งตอบแทน เพื่อให้ได้มำถึงสิ่งต้องกำร เป็นกรณีที่เร่งรัด
สนับสนุน เพื่อให้ได้สมประโยชน์ท่ีตนเองต้องกำร ในกำรย้ำย เลื่อนต ำแหน่ง/เงินเดือน เป็นเรื่องที่กระท ำ
โดยถูกระเบียบ และขั้นตอนตำมระเบียบแบบแผนของทำงรำชกำรและกำรกระท ำในเรื่องนี้มีข้อจ ำกัด
ค่อนข้ำงมำก เพรำะกำรกระท ำในลักษณะนี้ ส่งผลกระทบตำมมำหำกไม่สอดคล้องกับระเบียบ ตำม
ประกำศคณะกรรมกำร กทจ. กท. หรือ ก อบต. แล้วแต่กรณี ส่วนใหญ่บุคคลำกรท้องถิ่นคนนั้น ๆ จะ
เสนอประโยชน์และสิ่งตอบแทนโดยตรงต่อผู้มีอ ำนำจ จำกนั้นผู้มีอ ำนำจจะสั่งกำร ผู้เกี่ยวข้องด ำเนินกำร
เพื่อประโยชน์ของบุคลำกรที่เสนอประโยชน์   

 - ถึงแม้จะมีค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 มำใช้ แต่กำรโอนย้ำย กำรเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน เป็น
กระบวนกำรบริหำรงำนของ อปท. ซึ่งยังมีข่ำวครำวกำรเรียกรับผลประโยชน์อยู่บ้ำง ซึ่งผู้ให้ผู้รับสม
ประโยชน์กันทั้งสองฝ่ำย จึงยำกในกำรแก้ไขปัญหำ อีกทั้งผู้บริหำร อปท. ส่วนมำก เป็นผู้มีอิทธิพลใน
ท้องถิ่นอยู่แล้ว พนักงำน อปท. จึงยำกที่จะร้องทุกข์ ร้องเรียน กันง่ำย ๆ แต่อย่ำงไรก็ตำมก็ยังมี อปท. 
คุณธรรม อีกจ ำนวนมำกเช่นกัน ฉะนั้นแนวทำงแก้ไขปัญหำนี้ควรแก้ที่ต้นตอของปัญหำ คือ ผู้บริหำร 
อปท. ตั้งแต่ก ำหนดคุณสมบัติผู้สมคัรผู้บริหำร อปท. ให้ได้คนดีจริง ๆ ก่อนที่จะให้ประชำชนเลือกตั้ง 
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ตำรำงท่ี 5 (ต่อ) 

 
ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช.มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร

ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 3. กำรใช้ระบบอุปถัมภ ์
ตัวแทนจำก 
ป.ป.ช. 

- ค ำสั่งดังกล่ำว ทำง คสช. ต้องมขี้อมูลและรับทรำบปัญหำในเรื่องต่ำง ๆ ไม่ว่ำจะเป็น กำรทุจริตใน
กำรจัดสอบ กำรใช้ระบบอุปถัมภท์ี่เอื้อให้กับคนใกล้ชิดของตนเอง กำรเรยีกร้องเงินทองในกำร
แต่งตั้งโยกย้ำยไปยังต ำแหน่งที่ตนต้องกำร 

ตัวแทนกรม
ส่งเสรมิกำร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

- กำรใช้ระบบอุปถัมภ์มีทุกยุคทุกสมัยในระบบรำชกำรไทยเมื่อตนเองมีอ ำนำจก็จะน ำคนของตนเองเข้ำ
มำท ำงำน เนื่องจำกอำจจะมีบุญคุณกันในฐำนะที่เป็นฐำนเสียงของตนเอง ซึ่งทั้งนี้เนื่องมำจำกนโยบำย
กระจำยอ ำนำจที่ในอดีตกฎหมำยให้อ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคลแก่ผู้บริหำรขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมำกเกินไปนั้นเอง ท ำให้เกิดกำรซื้อขำยต ำแหน่งในทุกระดับ 

ตัวแทน
นำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
จังหวัด 

- ปัญหำในกำรบริหำรงำนบุคคลอนัเนื่องมำจำกกำรใช้ระบบอุปถมัภอ์ันเป็นสำเหตุหนึ่งของนโยบำย
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบรหิำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น นับว่ำเป็นเรื่องที่แก้ไขได้ยำกมำก เนื่องจำกทุกคนในสังคมยอ่มต้องมีเพื่อนฝูง หรือญำติที่มี
ควำมสัมพันธ์กันอย่ำงใกล้ชิด ดังนั้น แม้จะมีค ำสั่ง คสช. ตำมมำตรำ 44 ก็ไม่สำมำรถกีดกันกำรใช้
ระบบอุปถัมภ์ในหน่วยงำน แม้แตผู่้มีอ ำนำจในระดับสูงระดับประเทสก็มีกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ใหเ้ห็น
เนือง ๆ แต่หำกกำรใช้ระบบอุปถมัภ์ไม่ขัดต่อระเบยีบของรำชกำรและไม่ก่อให้เกิดควำมเสียหำยต่อ
ระบบกำรท ำงำนภำยในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และสำมำรถส่งเสริมให้กำรท ำงำนมีประสทธิ
ภำพยิ่งข้ึนก็อำจอนุโลมไม่ถือว่ำเปน็ปัญหำกำรทุจริตและประพฤติมชิอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล 

ตัวแทน
นำยก
เทศบำล  

- ในส่วนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นถือได้ว่ำกำรใช้ระบบอุปถัมภ์เป็นส่วนท่ีส ำคญัอย่ำงมำก
ในกำรก่อให้เกิดกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล เนื่องจำกไม่ว่ำจะเป็นกำรบรรจุ
แต่งตั้งให้ญำติ พี่น้อง ลูกหลำน คนรู้จักไดเ้ข้ำท ำงำนในองค์กรปกครอง่ำวนท้องถิ่นทั้งในต ำแหน่ง
ลูกจ้ำง พนักงำนจ้ำง เป็นต้น ตลอดจนกำรเกื้อกูลญำติมิตรให้ได้รับกำรเลื่อนต ำแหน่ง ขึ้นเงินเดือน
หรือประโยชน์อ่ืน 

ตัวแทน
นำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
ต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำมีควำมคิดเห็นว่ำกำรใช้ระบบอุปถัมภ์เป็นสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่ง เพื่อให้เกิดควำมเป็นธรรม
และป้องกันควำมเสียหำยต่อระบบรำชกำรอย่ำงร้ำยแรง 

 - กำรใช้ระบบอุปถัมภ์เป็นวัฒนธรรมของสังคมไทยมำยำวนำน กำรจะยกเลิกระบบใหห้มดคงต้องใช้
เวลำและต้องมีบทลงโทษท่ีรุนแรง ให้เกิดกำรเกรงกลัวแล้วไม่กล้ำปฏิบัติ กำรยกเลิกระบบอุปถัมภ์
จะท ำกำรเกดิควำมเสมอภำคเป็นธรรมในระบบรำชกำร 
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ตำรำงท่ี 5 (ต่อ) 

 
ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช.มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร

ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด 
อบต. 

- ระบบคุณธรรมถูกน ำมำใช้มำกขึน้ มีควำมน่ำเช่ือถือ และสำมำรถคัดเลือกผู้ที่มีควำมรู้
ควำมสำมำรถเข้ำสู่องค์กรได้จริง ๆ อปท. ก็มีควำมต้องกำรที่จะไดบุ้คลำกรที่มคีวำมสำมำรถ
เช่นกัน เช่น กำรบรรจุ และแต่งตัง้ ในปัจจุบันท่ีกรมส่งเสริมฯ เป็นผูด้ ำเนินกำรสอบ เรำกไ็ด้ขอใช้
บัญชีท้ังต ำแหน่งสำยงำนปฏิบตัิ และสำยงำนบริหำร เรำก็มีควำมเชื่อที่จะได้คนที่มคีวำมรู้
ควำมสำมำรถตำมระบบคณุธรรม ไม่ต่ำงกับหน่วยงำนรำชกำรอื่นเช่นกัน 

 - จำกกำรที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีควำมใกล้ชิดกับประชำชนและข้ำรำชกำรในพื้นที่จนอำจท ำ
ให้เกิดกำรสร้ำงเครือข่ำย ควำมสัมพันธ์ระดับกลุ่มและระดับบบุคคลได้ง่ำย เช่น ควำมสัมพันธ์แบบ
เครือญำติ เพื่อนสนิท มิตรสหำย จึงท ำให้มีกำรช่วยเหลือเกื้อกูลกันเพื่อเอื้อประโยชน์ให้กับพวกพ้อง
อย่ำงใกล้ชิด ท ำให้ได้มำซึ่งบุคลำกรท้องถิ่นซี่งมีควำมใกล้ชิดกันเนื่องจำกกำรใช้ระบบเส้นสำย  
พวกพ้อง เกิดกำรผลักดันสนับสนุนคนของตนเองมำกกว่ำกำรสนับสนุนคนดีมีควำมสำมำรถ 
นอกจำกนี้ยังกลำยเป็นช่องทำงกำรท ำทุจริตประพฤติมิชอบอื่น ๆ ซึ่งส่งผลกระทบต่อระบบรำชกำร
และก่อให้เกิดควำมเสียหำยต่อระบบรำชกำร เช่น ระบบพรรคพวกที่เป็นกำรแสวงหำผลประโยชน์
ร่วมกัน กำรใช้ระบบอุปถัมภ์เพื่อกำรแต่งตั้งโยกย้ำยให้ได้รับต ำแหน่งที่สูงขึ้น เกิดกำรปกปิดข้อมูลเป็น
เหตุให้ประชำชนขำดควำมน่ำเช่ือถือและศรัทธำต่อระบบรำชกำรจึงเป็นที่มำของนโยบำยดังกล่ำว 

 - ระบบอุปถัมภ์เป็นหนึ่งในวัฒนธรรมทำงสังคม ที่อยู่คู่สังคมไทย และยังคงปรำกฎในระบบรำชกำร 
ซึ่งคนทั่วไปสำมำรถเข้ำใจง่ำย ในกำรอุปถัมภ์ ในกลุ่มเครือญำติ พวกพ้อง คนใกล้ชิด ซึ่งระบบนี้มีคู่
กับระบบรำชกำร กำรปกครองมำช้ำนำน ในสถำนกำรณ์วัฒนธรรมของท้องถิ่น ปัจจุบันมีกำรน ำ
ระบบอุปถัมภ์ไปใช้เพื่อประโยชน์ส่วนตนเป็นส่วนใหญ่ เช่น ใช้ในกำรแต่งตั้งโยกย้ำย ท ำให้ได้มำซึ่ง
อ ำนำจบำรมี หรือเพื่อให้ได้มำซึ่งต ำแหน่งที่จะแสวงหำผลประโยชน์ ซึ่งลักษณะ วิธีกำรที่ท ำให้เกิด
ระบบอุปถัมภ์ในระบบรำชกำรไทย ดังนี้ 1. ค่ำนิยมผู้น้อย-ผู้ใหญ่ กำรฝำกเนื้อฝำกตัว ทดแทน
บุญคุณ 2. กำรยึดตัวบุคคล อำศัยควำมสัมพันธ์ส่วนตัว มำกกว่ำหลักคุณธรรม กฎหมำย 3. กำรถูก
แทรกแซงโดยนักกำรเมือง 4. กำรแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ ทั้งเงิน สิทธิพิเศษทำงสังคม 5. ระเบียบ
กฎหมำยมีช่องว่ำง 6. กำรบังคับใช้กฎหมำยไม่จริงจัง 7. ระบบบริหำรงำนบุคคลของข้ำรำชกำรไม่
เป็นไปตำมหลักคุณธรรม 8. ผู้บังคับบัญชำใช้ดุลพินิจตำมอ ำเภอใจ ซึ่งหำกพิจำรณำระบบอุปถัมท์ใน
ท้องถิ่น พบว่ำ มีในทุกลักษณะข้ำงต้น อำจกล่ำวได้ว่ำ ระบบอุปถัมภ์จะมีทั้งข้อดี ข้อเสีย แต่มักถูก
มองในด้ำนลบว่ำเป็นหนึ่งในสำเหตุหลักที่บ่ันทอนประสิทธิภำพในกำรปฏิบัติงำนขององค์กร น ำมำสู่
หลำกหลำยปัญหำ ไม่ว่ำจะเป็นควำมขัดแย้ง กำรขำดขวัญก ำลังใจ ควำมไม่เสมอภำคเป็นธรรม 

 - ระบบอุปถัมภ์อยู่คู่คนไทยมำนำนแสนนำน ส่งผลทั้งบวกและลบในกำรปฏิบัติงำน กำรใช้ค ำสั่ง 
คสช. มำตรำ 44 มำบริหำรงำนบุคคลจึงตัดช่องทำงระบบอุปถัมภ์ได้ในระยะแรกเท่ำนั้น เมื่อประกำศ
ผลสอบเสร็จสิ้นระบบอุปถัมภ์จะครอบง ำทันที มีกำรวิ่งหำที่ลงผ่ำนผู้มีอ ำนำจส่วนกลำง ส่วนจังหวัด 
และระดับ อปท. ฉะนั้น ค ำสั่ง คสช. แก้ได้บำงส่วนหรือขั้นตอน แต่ไม่สำมำรถแก้ได้ทั้งกระบวนกำร 
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ตำรำงท่ี 5 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 4. กำรร้องเรียน ข่ำวสำรทำงสื่อต่ำง ๆ 
ตัวแทนจำก 
ป.ป.ช. 

- เห็นด้วยกับผลกำรวิจยั 

ตัวแทนกรม
ส่งเสริมกำร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

- ในมุมมองของผมเห็นว่ำสิ่งท่ีท ำให้รัฐบำลมีควำมสนใจมำกที่สดุคือเรื่องกำรเรียกร้องเรียน และ
กำรน ำเสนอข่ำวสำรทำงสื่อต่ำง ๆ เพรำะเมื่อรัฐบำลไดร้ับทรำบข้อมลูกำรร้องเรียนและข้อมลู
จำกข่ำวสำรต่ำง ๆ เพรำะในโลกปจัจุบันเป็นโลกของข้อมูลข่ำวสำรผำ่นทำงสื่อโซเชียล เมื่อมี
ประเด็นขึ้นมำสื่อต่ำง ๆ โดยเฉพำะสื่อโทรทัศน์มีกำรแข่งขันกันสูงจะมีกำรลงพื้นที่เจำะข่ำวมีกำร
สัมภำษณผ์ู้ที่ไดร้ับผลกระทบจำกกำรทุจริตและหน่วยงำนที่รับผดิชอบ ท ำให้เป็นข่ำวโด่งดังและ
เป็นที่สนใจของประชำชน ซึ่งถึงแม้ว่ำจะมีหน่วยงำนที่คอยตรวจสอบ ท้ัง ปปช. ปปง. หรือ สตง. 
ก็ตำม แต่เมื่อมีข้อร้องเรยีนเป็นจ ำนวนมำก ท ำให้รัฐบำลจ ำเป็นต้องลงมำแก้ไขปญัหำ 

ตัวแทนนำยก

เทศบำล  

- เนื่องจำกสังคมปัจจุบันเป็นสังคมออนไลน์ ทุกองค์กรมีกำรตั้งเวปไซค์ หรือเฟสบุค๊ เพื่อเป็นส่วน
หนึ่งให้ประชำชนมีส่วนร่วมในกำรตรวจสอบค้นข้ำในสิ่งท่ีต้องกำรไดอ้ย่ำงมำก โดยมีช่องทำงกำร
ร้องเรียน ร้องทุกข์ ท ำให้ผู้คนท่ีสนใจสำมำรถใช้งำนได้สะดวกมำกขึน้ ท ำให้ประชำชนสำมำรถ
ร้องเรียนเรื่องกำรทุจรติประพฤตมิิชอบด้ำนกำรบรหิำรงำนบุคคลได้สะดวกและรวดเร็วมำกยิ่งขึ้น 

ตัวแทนนำยก

องค์กำร

บริหำรส่วน

จังหวัด 

- จำกกำรที่ คณะ คสช. ได้มคี ำสั่งที่ 8/2560 เรื่องกำรขับเคลื่อนกำรปฏิรูปกำรบรหิำรงำนบุคคล
ส่วนท้องถิ่น สำเหตุหนึ่งย่อมมำจำกกำรร้องเรียน หรือข่ำวสำรทำงสือ่ต่ำง ๆ  ซึ่งในปัจจุบันเป็น
ยุคดิจิทัล ข้อมลูข่ำวสำรต่ำง ๆ สำมำรถแพร่กระจำยได้อยำ่งรวดเร็วมำก ดังน้ัน กำรร้องเรยีน 
หรือข่ำวสำรทำงสื่อต่ำง ๆ ย่อมมีผลต่อสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบรหิำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ค ำสั่ง คสช. 
ตำมมำตรำ 44 เป็นอย่ำงมำก นอกจำกน้ี กำรที่ข้อมูลข่ำวสำรตำ่ง ๆ สำมำรถแพร่กระจำยได้
อย่ำงรวดเร็วก้เป็นสำเหตุใหส้่วนรำชกำรต่ำง ๆ พยำยำมปกปิดข้อมลูไว้เท่ำท่ีจะท ำได้ เพรำะเกรง
ว่ำผู้ขอข้อมูลจะน ำไปร้องเรียนกลำ่วหำผู้มีอ ำนำจ แม้เจ้ำหนำ้ที่ผู้เกบ็รักษำหรือผูม้ีส่วนเกี่ยวข้อง
ประสงค์จะมอบข้อมลูให้กับผู้ขอกต็ำม แต่อ ำนำจในกำรเปิดเผยข้อมลูข่ำวสำรเป็นของผู้บรหิำร 
หำกผู้บรหิำรไม่อนุมัตหิรือไม่เห็นชอบก็ย่อมสร้ำงควำมยุ่งยำกให้แกผู่้ขอข่ำวสำรต้องไปอุทธรณ์
ต่อคณะกรรมกำรข้อมลูข่ำวสำรของทำงรำชกำร ซึ่งต้องใช้เวลำพิจำรณำนำน 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
ต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำมีควำมคิดเห็นว่ำกำรร้องเรียน ข่ำวสำรช่องทำงสื่อต่ำง ๆ เป็นสำเหตุซึ่งสะท้อนปัญหำ
กำรบริหำรงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จำกปัญหำที่ปรำกฏขึ้นและสะท้อนแนวโน้มของ
มำตรฐำนกำรปฏิบตัิรำชกำร 

 - กำรร้องเรียน กำรเผยแพร่ข่ำวสำรทำงสื่อต่ำง ๆ เป็นช่องทำงที่จะลดช่องทำง ลดโอกำสของ
กำรด ำเนินกำรที่ไม่ถูกต้อง เป็นกำรสรำ้งหลักเกณฑ์ สะท้อนปัญหำให้ไดร้ับกำรแกไ้ขจำกผูม้ี
อ ำนำจน ำไปสู่มำตรฐำนในกำรปฏบิัติเกี่ยวกับกำรบริหำรงำนบุคคลของท้องถิ่น 
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ตำรำงท่ี 5 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด 
อบต. 

- ช่องทำงกำรร้องเรียนเรำมีหลำยช่องทำง ไม่ว่ำจะเป็นทำงไลน์ เฟสบุ๊ค เว็บไซต์ ในเรื่องกำร
บริหำรงำนบุคคลสำมำรถร้องเรียนได้ผำ่นช่องทำงต่ำง ๆ ที่กล่ำวมำ ก็ไม่มีกำรร้องเรียน ส่วนใน
เรื่องของข่ำวสำรสื่อต่ำง ๆ ในเรื่องกำรบริหำรงำนบคุคล มองว่ำ สื่อมีกำรน ำเสนอข้อมูลทีไ่ม่
แน่ใจว่ำในลักษณะบดิเบือน หรือรนุแรงมำกเกินไปหรือไม่ ส่งผลให้ภำพลักษณ์ของท้องถิ่นใน
เรื่องดังกล่ำวนี้ ดไูม่มมีำตรฐำน ไมม่ีควำมน่ำเช่ือถือ ดูน่ำกลัวรุนแรง ทั้งที่ปัญหำกำรทุจรติมีอยู่
ทุกที่ ไม่เพียงแต่ อปท. เท่ำน้ัน 

 - ในยุคข้อมูลข้อสำร ยุค 4G เข้ำสู ่ยุค 5G มีเรื่องร้องเรยีนและข่ำวสำรทำงสื่อในเรื่องกำร
บริหำรงำนบุคคลผ่ำนสื่อสังคม (Social) มำกมำย ส่วนใหญ่จะมีที่มำ ใน 3 ลักษณะ ได้แก่ 
ข่ำวสำรจำกสื่อมวลชน ส่วนใหญ่จะน ำเสนอในทำงภำพลบหรือในทำงเป็นปัญหำกำรทุจริต ซึ่ง
ส่วนใหญ่ข่ำวสำรที่น ำเสนอ จะยังไม่มีข้อยตุิในกำรสืบสอบสวน ว่ำเป็นไปในทำงที่ผิด/ถูก แตส่ื่อก็
น ำมำตีแผ่ ให้ประชำชน ได้ทรำบข้อมูลก่อนแล้ว และอีกลักษณะหนึ่ง คือ กำรให้ข้อมูลข่ำวสำร
โดยผู้ร้องเรียนโดยตรงผ่ำนสื่อสังคมโดยตรง เช่น Facebook Line หรือ แอปพลิเคชั่น ต่ำง ๆ  
เป็นต้น ซึ่งในข่ำวทั้งสองลักษณะ เป็นข่ำวสำรที่ยังไม่มีกำรกรองหรือกำรตรวจสอบ แต่หำก
ข่ำวสำรเหล่ำนั้น ได้ออกสื่อแล้ว จะส่งผลกระทบโดยตรงต่อภำพลักษณ์บุคคลและท้องถิ่น ใน
ลักษณะที่ 3 คือ ข่ำวสำรจำกหน่วยงำนภำครับ ซึ่งในปัจจุบันภำคัฐเองก็มีหน่วยงำนท่ีรับผิดชอบ 
คือ ศูนย์ต่อต้ำนข่ำวปลอมกระทรวงดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจและสังคม เพื่อน ำเสนอข่ำวสำรที่เป็น
จริงและถกูต้อง ให้ประชำชนรับทรำบ ผ่ำนสื่อของรัฐ 

 - จำกกำรที่มีกำรเสรมิสร้ำงทัศนคติและคำ่นิยมด้วยกำรให้ควำมรู้เกีย่วกับสิทธิและประโยชน์ของ
บุคคลเพื่อให้ประชำชนเกิดควำมศรัทธำในกำรปกป้องผลประโยชน์ของตนเองและส่วนรวม และ
สร้ำงควำมเชื่อมั่นในบุคลำกรเกี่ยวกับควำมซื่อสตัย์สุจริต จึงมีกำรเปดิโอกำสให้ประชำชนมีส่วน
ร่วมในกำรตรวจสอบกำรบรหิำรงำนบุคคล กำรป้องกันและปรำบปรำมทุจรติโดยมีช่องทำงกำร
ร้องเรียนผ่ำนทำงหน่วยงำนตรวจสอบผ่ำนทำงช่องทำงต่ำง ๆ เช่น ส ำนักงำน ป.ป.ช. ส ำนักงำน 
ป.ป.ท. ท้ังนี้จะต้องเพื่อประโยชน์ในกำรคุ้มครองสิทธิของผู้ร้องเรียน และผู้ถูกร้องเรียน  

 - เนื่องจำกสังคมไทยเป็นสังคมอุปถัมภ์ ผู้บรหิำร อปท. ส่วนใหญ่คือผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่น ซึ่ง
ได้มำจำกกำรเป็นผู้ให้กำรอุปถัมภ ์ฉะนั้นกำรร้องเรยีนในกำรบรหิำรงำนบุคคลโดยพนักงำน 
อปท. เล็ก ๆ น้อย ๆ จึงมีค่อนข้ำงน้อยมำก จะมีเฉพำะเกี่ยวข้องกับผู้คนจ ำนวนมำก เช่น กำร
สอบบรรจุที่มีคนสมัครจ ำนวนมำก ๆ ดังจะเห็นข้อร้องเรียนต่ำง ๆ เกี่ยวกับกำรทุจรติก็มีจ ำนวน
มำกด้วย 
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ตำรำงที่ 6 ผลกำรวิพำกษ์ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องใน
กำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

 
ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ

นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

 1. ส ำนักงำน ป.ป.ช. 
ตัวแทนจำก 

ป.ป.ช. 

- ส ำนักงำน ป.ป.ช. มีหน้ำท่ีไตส่วนคดีทุจริตในส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับควำมผิดทำงอำษำของ
นักกำรเมืองท้องถิ่น ได้แก่ นำยกฯ และสมำชิก อบต. อบจ. เทศบำล แต่จะมอบหมำยให้ 
ป.ป.ท. ไตส่วนควำมผดิในเรื่องที่เกี่ยวกับกำรทุจรติของข้ำรำชกำรหรือพนักงำนเจ้ำหน้ำที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฉะนั้นจึงมีส่วนเป็นผู้ก ำหนดนโยบำยหรือเสนอนโยบำยในด้ำน
กำรป้องกันฯ  

ตัวแทนกรม

ส่งเสริมกำร

ปกครองส่วน

ท้องถิ่น  

- ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) จะมีอ ำนำจ
หน้ำท่ีในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจรติของเจ้ำหน้ำท่ีของรัฐในทุกระดับและสำมำรถ
ด ำเนินกำรไดด้ีในระดับหนึ่ง แต่เนือ่งจำกภำรกิจหน้ำท่ีดังกล่ำวท ำให ้ป.ป.ช. มีเรื่องในควำม
รับผิดชอบจ ำนวนมำกเกินก ำลังและขนำดขององค์กร ท ำให้มีกำรจดัตั้งส ำนักงำน
คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ (ป.ป.ท.) ขึ้นมำเพิ่มอีกแรงในกำร
ช่วยเหลือกันในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจรติประพฤตมิิชอบ ซึ่งในกำรจะน ำเสนอน
โนบำยหรือกฎหมำยต่ำง ๆ 

ตัวแทนนำยก

องค์กำรบริหำร

ส่วนจังหวัด 

- เป็นองค์กำรรำชกำร (Bureaucracy) ที่มีควำมส ำคญัมำกในกำรกอ่ตัวของนโยบำยว่ำด้วย
กำรป้องกันกำรทุจริตประพฤตมิิชอบด้ำนกำรบรหิำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เนื่องจำกเป็นหน่วยงำนท่ีมีหน้ำที่โดยตรงในกำรรวบรวมข้อมูลและปัญหำต่ำง ๆ เพื่อ
เสนอเป็นทำงเลือกในกำรก ำหนดเป็นนโยบำยให้แก่ผู้บังคับบัญชำ หรือผู้มีอ ำนำจในกำร
ตัดสินใจก ำหนดนโยบำยเป็นผู้สั่งกำรหรือประกำศเป็นกฎหมำยใช้บังคับให้ข้ำรำชกำรน ำไป
ปฏิบัติ ดังนั้น ส ำนักงำน ป.ป.ช. จงึจ ำเป็นต้องปฏิบัติหนำ้ที่ให้เข้มแขง็ และรัดกมุ อย่ำงไรก็
ตำมกำรด ำเนินงำนของ ส ำนักงำน ป.ป.ช. ควรจะค ำนึงถึงภำรกิจหนำ้ที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่จะสำมำรถสนองตอบต่อภำรกิจงำนหลักของหน่วยงำนและจ ำเป็นต้องมี
มำตรฐำนในกำรปฏิบตัิงำน 

ตัวแทนนำยก
เทศบำล  

- ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) มีบทบำทและ
มีส่วนเกี่ยวข้องในกำรน ำเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติ
มิชอบด้ำนกำรบรหิำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
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ตำรำงท่ี 6 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ
นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน

บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
ตัวแทนนำยก
องค์กำรบริหำร
ส่วนต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำเห็นด้วยว่ำหน่วยงำน ป.ป.ช. มีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำย
ดังกล่ำว เพรำะเป็นอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรป้องกันปรำบปรำมกำรทุจรติต่อหน้ำที่ กำรกระท ำ
ควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำทีร่ำชกำรหรือกำรกระท ำผิดต่อต ำแหน่งหน้ำท่ีในกำรสร้ำงควำม
ยุติธรรม 
- เห็นด้วย ท่ีเป็นหน่วยงำนภำยนอกซึ่งมีหน้ำท่ีโดยตรงในกำรป้องกนัและปรำบปรำมกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบมำตรวจสอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด อบต. 

- ในด้ำนกำรป้องกันกำรทุจริต เสริมสร้ำงทัศนคติและค่ำนยิมเกี่ยวกับควำมซื่อสตัย์สจุริตและ
กำรด ำเนินกำรให้ประชำชนมีส่วนร่วมในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต โดยมีกำรรับ
เรื่องร้องเรียนผ่ำนทำง ป.ป.ช. เมือ่พบว่ำเจ้ำหน้ำที่ของรัฐมีกำรกระท ำผิดฐำนทุจรติต่อหน้ำที่ 
กำรกระท ำควำมผดิต่อต ำแหน่งหน้ำท่ีรำชกำรนั้น ขั้นตอนกระบวนกำรรับเรื่องร้องเรียน
จะต้องสรำ้งเกณฑ์และมำตรฐำนทีชั่ดเจนในเรื่องกำรขอตรวจสอบพฤติกรรมหรือกำรกระท ำ
ของเจ้ำหน้ำท่ีของรัฐ 

 - เป็นหน่วยงำนท่ีตั้งรับอย่ำงเดียว ถึงแม้จะมีหน่วยงำนอยู่ประจ ำทุกจังหวัด แต่มีกำร
ตรวจสอบเฉพำะมีกำรร้องเรียนเทำ่นั้น ท ำให้ได้ข้อมูลทุจริตเฉพำะ อปท. ที่มีควำมขัดแย้งสูง
เท่ำนั้น แต่เช่ือหรือไม่ อปท. ท่ีเงียบ ๆ จะปลอดจำกกำรทุจริตก็หำไม่ กำรทุจริตมีทุกย่อม
หญ้ำ ปปช. ควรเพิ่มช่องทำงกำรเข้ำถึงข้อมูลทุจริตด้วยตนเอง กล่ำวคือ ต้องออกแสวงหำ
ข้อเท็จจริงโดยสุ่มตรวจหรือพบปะพูดคุยในท้องถิ่นต่ำง ๆ จำกประชำชน 

 - ป.ป.ช. เป็น องค์กรตรวจสอบและเป็นองค์กรอสิระ ท่ีมีบทบำทส ำคัญขับเคลื่อนแก้ไข
ปัญหำกำรทุจริตของประเทศไทย และมีอ ำนำจหน้ำที่ตรวจสอบพฤตกิรรมตั้งแต่ข้ำรำชกำร  
ส ำนักงำน ป.ป.ช. มีกระบวนกำรตรวจสอบ 2 ข้ันตอน ได้แก่ 1. ช้ันแสวงหำข้อเท็จจริง  
เป็นกำรรวบรวมพยำนหลักฐำนเบือ้งต้น โดยขอทรำบข้อเท็จจริง หรอืเอกสำรหลักฐำนจำก
หน่วยงำนหรือบุคคลที่เกี่ยวข้อง กำรสอบพยำน กำรลงพื้นที่เกิดเหต ุเป็นต้น หำกแสวงหำ
ข้อเท็จจริงเสร็จแล้ว พนักงำนเจ้ำหน้ำท่ี ป.ป.ช. จะเสนอที่ประชุมคณะกรรมกำร ป.ป.ช.  
เพื่อพิจำรณำว่ำ จะมีมติอย่ำงใดอย่ำงหนึ่ง เช่น ถ้ำไม่มีมลู ให้ยุติเรื่อง หำกมีมูลแตไ่มม่ีอ ำนำจ
ตรวจสอบ ใหส้่งหน่วยงำนอ่ืนด ำเนินกำร หรือหำกมมีูล และอยู่ในอ ำนำจตรวจสอบ จะเข้ำสู่
ขั้นตอนกำรไต่สวนข้อเท็จจริงต่อไป หำกเป็นคดีใหญค่ณะกรรมกำร ป.ป.ช. ท้ัง 9 รำย  
จะเป็นองค์คณะไต่สวน รองลงมำเป็นองค์คณะไต่สวน โดยมีกรรมกำร ป.ป.ช. เป็นประธำน 
หำกคดีเล็กกว่ำนั้น จะแต่งตั้งพนักงำนขึ้นมำไตส่วน ตำมล ำดับ 2. ช้ันกำรไตส่วนข้อเท็จจริง 
เป็นขั้นตอนส ำคญัที่จะต้องพิสูจนว์่ำ ผู้ถูกกล่ำวหำหรือผู้ถูกร้องเรียน กระท ำควำมผิดจริง
หรือไม่ เบื้องต้นเริม่จำกแจ้งค ำสั่งถูกไต่สวนข้อเท็จจริงให้ทรำบ หลังจำกนั้นเปิดโอกำสให้ผู้
ถูกกล่ำวหำมำช้ีแจงแก้ข้อกล่ำวหำ หลังจำกน้ันจะมอบหมำยให้เจ้ำหน้ำท่ีหำพยำนหลักฐำน 
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ตำรำงท่ี 6 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ
นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน

บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 เพิ่มเตมิ หรือหำกมีกำรอ้ำงพยำนหลักฐำนอ้ำงอิงต้องตรวจสอบให้ครบถ้วนสมบรูณ์ ก่อนจะ

สรุปส ำนวนเสนอที่ประชุมคณะกรรมกำร ป.ป.ช. เพื่อพิจำรณำว่ำมีมลูควำมผิดตำมที่ถูก
ร้องเรียนจริงหรือไม่ อย่ำงไร ในกระบวนกำรยุติธรรมต้องให้โอกำสผู้ถูกกล่ำวหำอยำ่งเต็มที่
ในกำรต่อสู้คดี ได้แก่ กำรขอขยำยเวลำรับทรำบข้อกล่ำวหำ ขอเพิม่เติมพยำนหลักฐำน  
ขอคัดค้ำนพนักงำนไตส่วน เป็นตน้ ล้วนมีผลกระทบต่อระยะเวลำในกำรท ำคดีทั้งสิ้นตำม
อ ำนำจหน้ำที่และขั้นตอนกำรท ำหน้ำท่ี ของ ป.ป.ช. ในสถำนกำรณ์ปัจจุบัน พบว่ำ ข้อมูลและ
ข้อเท็จจริงที่ส่งผ่ำนทำงสื่อข่ำวสำรต่ำง ๆ ส่วนใหญ่จะเป็นในควำมผดิที่ชัดแจ้ง ที่ประชำชน
ทัว่สำมำรถคำดกำรณไ์ด้ ว่ำมีกำรกระท ำเกิดขึ้นจริง ส่วนจะมีควำมผิดจริงท่ีเป็นอ ำนำจหน้ำที่ 
ของ ป.ป.ช มีมูลควำมผดิหรือไม ่

 2. ส ำนักงำน ป.ป.ท. 
ตัวแทนจำก 
ป.ป.ช. 

- ป.ป.ท. มีบทบำทในกำรเสนอนโยบำยเนื่องจำกเป็นฝ่ำยเลขำนุกำรของคณะกรรมกำรศูนย์
อ ำนวยกำรต่อต้ำนกำรทุจริตแห่งชำติ (ศ.อ.ต.ช.) ซึ่งมีนำยกรัฐมนตรีเป็นประธำน จึงต้องกล่ำว
และอธิบำยถึงบทบำทและกำรมีส่วนร่วมอย่ำงส ำคัญของคณะกรรมกำรศูนย์อ ำนวยกำรต่อต้ำน
กำรทุจริตแห่งชำติ (ศ.อ.ต.ช.) ในห้วงเวลำหลังจำกมีค ำสั่ง คสช. ว่ำมีผลดีและมีประสิทธิภำพ
เพียงใดหรือไม่ 

ตัวแทนกรม
ส่งเสริมกำร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

- ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครฐั (ป.ป.ท.) ซึ่งเป็น
หน่วยงำนที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับกำรป้องกันและกำรปรำบปรำมกำรทุจริตซึ่งจะมีข้อมูลต่ำง ๆ 
เกี่ยวกับกำรทุจรติในรูปแบบต่ำง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเหมำะสมที่จะเป็น 
ผู้น ำเสนอนโยบำยหรือกฎหมำยในกำรป้องกันและกำรปรำบปรำมกำรทุจริต ในขณะเดียวกัน
ในกำรเสนอนโยบำยหรือกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับองค์กรใดหรือหน่วยงำนใดจ ำเป็นต้องมี
หน่วยงำนดังกล่ำวต้องเข้ำร่วมพิจำรณำด้วย 

ตัวแทนนำยก
เทศบำล  

- ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครฐั (ป.ป.ท.) เป็นองค์กร
หลักของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและปรำบปรำมทุจริตในภำครัฐ และขับเคลื่อนยุทธศำสตร์
ชำติในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ โดยเป็นศูนยก์ลำงท้ังด้ำนกำรป้องกัน
และปรำบปรำมและประสำนงำนกับกน่วยงำนของรัฐที่เกี่ยวข้องทั้งหมดในกำรด ำเนินตำม
นโยบำยรัฐบำล รวมทั้งก ำหนดมำตรกำรเพื่อให้กำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในฝ่ำย
กำรบริหำรงำนบุคคลสำมำรถบูรณำกำรด ำเนินกำรระหว่ำงหน่วยงำนต่ำง ๆ ให้บังเกิด
ประสิทธิภำพมำกยิ่งข้ึน 
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ตำรำงท่ี 6 (ต่อ) 

 
ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ

นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

ตัวแทนนำยก

องค์กำรบริหำร

ส่วนจังหวัด 

- เป็นองค์กำรรำชกำร ท่ีมี่บทบำทเป็นองค์กรหลักฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตในภำครัฐ และกำรขับเคลื่อนยุทธศำสตร์ชำติในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตในภำครัฐ โดยเป็นศูนย์กลำงทั้งด้นกำรป้องกัน กำรปรำบปรำม และกำรประสำนงำน
กับหน่วยงำนของรัฐที่เกี่ยวข้องทั้งหมดในกำรด ำเนินตำมนโยบำยรัฐบำลเกี่ยวกับกำรป้องกัน
และปรำบปรำมทุจริตในภำครัฐ รวมทั้งก ำหนดมำตรกำรเพื่อให้กำรป้องกันและปรำบปรำม
ทุจริตในฝ่ำยผู้บริหำรสำมำรถบบูรณำกำรกำรด ำเนินกำรระหว่ำงหนว่ยงำนต่ำง ๆ ให้บังเกิด
ประสิทธิภำพมำกยิ่งข้ึน ดังนั้น ภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 จึงมีบทบำทเป็นหน่วยงำน
เพื่อให้เกิดผลสมัฤทธ์ิตำมนโยบำยรัฐบำลและตำมที่กฎหมำยก ำหนด 

ตัวแทนนำยก

องค์กำรบริหำร

ส่วนต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำเห็นด้วยว่ำส ำนักงำน ป.ป.ท. เป็นไปตำมอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ โดยเป็นศูนย์กลำงในกำรป้องกันและปรำบปรำมพร้อมทั้ง
ประสำนงำนกับหน่วยงำนของรัฐที่เกี่ยวข้องทั้งหมด รวมทั้งก ำหนดมำตรกำรด ำเนินกำร
ระหว่ำงหน่วยงำนต่ำง ๆ ให้เกดิประสิทธิภำพมำกข้ึน 
- เห็นด้วยที่ส ำนักงำน ป.ป.ท. ซึ่งมีอ ำนำจหนำ้ที่โดยตรงเข้ำมำตรวจสอบ ควบคมุกำรปฏิบตัิงำน
ด้ำนกำรบริหำรงำนบคุคลของท้องถิน่ ซึ่งจะให้กระบวนกำรในกำรท ำทุจริตท ำได้ยำก ท ำให้กำร
บริหำรงำนบคุคลของท้องถิ่นมคีวำมโปร่งใสจำกกำรตรวจสอบจำกหน่วยงำนภำยนอก 

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด อบต. 

- ส ำนักงำน ป.ป.ท. มีอ ำนำจตำมพระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551 และเป็นหน่วยงำนหลักขับเคลื่อนยุทธศำสตร์ชำติว่ำด้วยกำร
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตภำครัฐด้วย คือ  (1) อ ำนำจหน้ำที่ตำมมำตรำ 51 แห่ง
พระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551 
และ (2) หน้ำที่น ำแนวทำงและมำตรกำรตำมยุทธศำสตร์ชำติว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตที่คณะกรรมกำร ป.ป.ช. และภำคีทุกภำคส่วนร่วมจัดท ำขึ้น เพื่อใช้เป็นกรอบทิศ
ทำงกำรประสำนควำมร่วมมือในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแปลงไปสู่กำรปฏิบัติโดย
ก ำหนดไว้ในแผนปฏิบัติรำชกำร ส ำนักงำน ป.ป.ท. มีบทบำทเป็นองค์กรหลักของฝ่ำยบริหำรใน
กำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ และกำรขับเคลื่อนยุทธศำสตร์ชำติในกำร
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ โดยเป็นศูนย์กลำงทั้งด้ำนกำรป้องกัน กำร
ปรำบปรำม และกำรประสำนงำนกับหน่วยงำนของรัฐที่เกี่ยวข้องทั้งหมดในกำรด ำเนินตำม
นโยบำยรัฐบำลเกี่ยวกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ รวมทั้งก ำหนดมำตรกำร
เพื่อให้กำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในฝ่ำยบริหำรสำมำรถบูรณำกำร กำรด ำเนินกำร
ระหว่ำงหน่วยงำนต่ำง ๆ ให้บังเกิดประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น ทั้งนี้ องค์กร นี้ควรเป็นองค์กร
ช่วยเหลือให้ค ำปรึกษำ 
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ตำรำงท่ี 6 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ
นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน

บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 ค ำแนะน ำที่เป็นประโยชน์ หรือเป็นองค์กรที่พึ่งพำของบุคลำกรท้องถิ่น มำกกว่ำที่จะมุ่งเน้น

ตรวจสอบ ไต่สวน สืบสวน หำเหตุของกำรกระท ำผิด ควรจะมุ่งเน้นที่เจตนำของบุคคลที่กระท ำ 
มำกกว่ำ มุ่งเน้นกำรใช้บทลงโทษ 

 - ส ำหรับคณะกรรมกำร ป.ป.ท. มอี ำนำจหน้ำที่ประสำนงำนและใหค้วำมร่วมมือกับส่วน
รำชกำรและหน่วยงำนของรัฐอื่นท่ีเกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและแก้ไขปัญหำกำรทุจริตในกำร
ไต่สวนข้อเท็จจริงและชี้มูลเกี่ยวกบักำรกระท ำกำรทุจรติภำครัฐของเจ้ำหน้ำท่ีรัฐ ตำมค ำสั่ง
หัวหน้ำ คสช. ท่ีออกมำด้วยวัตถุประสงคต์้องกำรปรำบปรำมทุกจริตคอรัปช่ัน และที่ผ่ำนมำมี
กำรใช้เป็นค ำสั่งให้พักงำน โยกย้ำยบรรดำข้ำรำชกำรผู้บริหำรส่วนท้องถิ่นหรือเจ้ำหน้ำที่รัฐท่ี
ถูกกล่ำวหำว่ำมสี่วนพัวพันกับกำรทุจริตและประพฤติมิชอบ ซึ่งวัตถุประสงค์หนึ่งของกำร
ออกค ำสั่ง คสช. น้ัน เพรำะมีกำรแทรกแซงจำกกลุ่มผู้ถูกกล่ำวหำ ท ำให้กระบวนกำร
ตรวจสอบด ำเนินไปได้ยำก 

 - เช่นเดียวกับ ส ำนักงำน ป.ป.ช. ตำมภำรกิจป้องกันปรำบปรำมกำรทุจริตภำครัฐ เจ้ำหน้ำที่
ของรัฐ 

 3. กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น 
ตัวแทนจำก 
ป.ป.ช. 

- กำรเสนอนโยบำยฯ ภำยใต้ ค ำสัง่ คสช. มำตรำ 44 มีหลำย ๆ องค์กรหรือหน่วยงำนเข้ำมำ
เกี่ยวข้องโดยองค์กรที่เกี่ยวข้องโดยตรงในงำนวิจัยช้ินนี้ก็น่ำจะเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกระทรวงมหำดไทย และ กรมส่งเสรมิกำรปกครองท้องถิ่น 

ตัวแทนกรม
ส่งเสริมกำร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

- นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบรหิำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นี้ เกิดขึ้นก็ต้องมี
หน่วยงำนท่ีผลักดัน ซึ่งหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องโดยตรงก็คือ กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน่วยงำนต้นสังกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ตัวแทนนำยก
เทศบำล  

- กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น เป็นหน่วยงำนรำชกำรในสังกัดกระทรวงมหำดไทยมี
ภำรกิจในควำมรับผดิชอบคือ กำรส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ควำมเข็มแข็ง มีศักยภำพในกำรบริกำรสำธำรณะ โดยกำรพัฒนำและให้ค ำปรึกษำแนะน ำ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล ซึ่งภำยใตค้ ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
เป็นสำเหตุที่ถือว่ำเป็นวิกฤติของกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลของ อปท. 
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ตำรำงท่ี 6 (ต่อ) 

 
ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำ

ด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

ตัวแทน

นำยก

องค์กำร

บริหำรส่วน

จังหวัด 

- เป็นองค์กำรรำชกำร (Bureaucracy) ที่เป็นหน่วยงำนปฏิบัติเพื่อให้ผลกำรด ำเนินงำนเป็นไปตำมที่
กฎหมำยก ำหนดไว้ มีบทบำทภำรกิจส ำคัญในกำรส่งเสริมสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกำร
พัฒนำและให้ค ำปรึกษำ แนะน ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้ำนกำรจัดท ำแผนพัฒนำท้องถิ่น กำร
บริหำรงำนบุคคล กำรเงิน กำรคลัง และกำรบริหำรจัดกำร เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีควำม
เข้มแข็ง และมีศักยภำพในกำรให้บริกำรสำธำรณะ ซึ่งในทำงปฏิบัติกรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น
จะต้องท ำหน้ำที่ก ำหนดแนวทำง วำงระบบ และสร้ำงตัวช้ีวัดเพื่อเป็นมำตรฐำนกำรด ำเนินงำนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนก ำกับดูแลให้เป็นไปตำมมำตรฐำน แต่โดยทั่วไปกรมส่งเสริมกำรปกครอง
ท้องถิ่นมักจะปฏิบัติงำนในรูปแบบที่เปรียบเสมือนเป็นผู้บังคับบัญชำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง
อำจจะเกินกว่ำอ ำนำจหน้ำที่ ดังนั้น หำกปัญหำกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 กระบวนกำรตรวจสอบหรือสอบสวนควรเป็น
หน่วยงำนเฉพำะกิจ หรือหน่วยงำนกลำงเป็นผู้ด ำเนินกำร 

ตัวแทน

นำยก

องค์กำร

บริหำรส่วน

ต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำเห็นด้วยว่ำกรมส่งเสรมิกำรปกครองท้องถิ่นมีบทบำทโดยตรงเพรำะเป็นผู้ก ำกับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซี่งมีอ ำนำจหน้ำท่ีในกำรให้ค ำปรึกษำแนะน ำและก ำกบัดูแลกำร
ปฏิบัติงำน กำรก ำหนดแนวทำงกำรวำงระบบ กำรประสำนกำรด ำเนนิงำนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้เกิดควำมเสมอภำคและควำมยุติธรรม 
- กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น มีควำมใกลชิ้ดกับท้องถิ่น กำรมีบทบำทในกำรป้องกันกำรทุจริตและ
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลจึงไม่น่ำเช่ือถือว่ำท ำได้โปร่งใส อย่ำงไรก็ตำมผมคิดว่ำองค์กร
อีกองค์กรที่น่ำจะมีส่วนให้เกิดนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 คือ สื่อมวลชน เพรำะ สื่อมวลชน
จะมีกำรน ำเสนอข่ำวเกี่ยวกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่ำงต่อเนื่อง โดยมีกำรน ำเสนอทั้งข่ำวทั่วไป หรือท ำเป็นสกุ๊ปข่ำว ท ำให้ข่ำวครำวเกี่ยวกับกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นที่โด่งดังจนท ำให้
หน่วยงำนที่รับผิดชอบตลอดจนรัฐบำลให้ควำมสนใจและน ำเรื่องดังกล่ำวไปจัดท ำเป็นนโยบำยเพื่อแก้ไข
ปัญหำดังกล่ำว 

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลดั 
อบต. 

- กระบวนกำรบริหำรงำนบุคคลในหลำยเรื่องขึ้นอยู่กับกรมส่งเสริมฯ ล่ำช้ำ ไม่ชัดเจน กำรปฏิบัติงำนของ
เจ้ำหน้ำที่ของ อปท. ก็จะสับสน ไม่เข้ำใจ ที่มำที่ไปของสิ่งที่ก ำลังปฏิบัติอยู่ และบำงเรื่องถึงกรมฯ น ำไป
ด ำเนินกำรเอง เช่น กำรสอบแข่งขัน อย่ำงที่ทรำบมำ ก็ยังคงประสบปัญหำพอสมควร ไม่ต่ำงกับที่ อปท. 
ด ำเนินกำรเอง แต่กรมฯ ก็ยังมีส่วนในกระบวนกำรบริหำรงำนบุคคลเป็นระบบขึ้น พยำยำมปรับปรุง
พัฒนำน ำเทคโนโลยีมำใช้มำกขึ้น แต่ก็อำจไม่สำมำรถใช้ได้กับทุกอปท. แต่ละอปท. ปัจจัยพื้นฐำนต่ำงกัน 
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ตำรำงท่ี 6 (ต่อ) 

 
ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ

นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

 ทั้งด้ำนงบประมำณ บุคลำกร และอื่น ๆ โดยสรุปแล้ว กรมฯ มีหน้ำที่เพียงก ำกับดูแล ก็ยังไม่ใช่
ตัวแทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แท้จริง 

 - กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหำดไทย มีหน้ำที่ก ำกับดูแลกำรบริหำรรำชกำร
ส่วนท้องถิ่น ตรวจสอบกำรทุจริตให้เป็นไปด้วยควำมเรียบร้อย เกิดควำมเป็นธรรม  
กำรส่งเสริมและสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีควำมเขม้แข็ง มีศักยภำพในกำร
ให้บริกำรสำธำรณะ โดยกำรพัฒนำและให้ค ำปรึกษำแนะน ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล กำรจัดท ำแผนพัฒนำท้องถิ่น กำรเงิน กำรคลัง และกำรบริหำร
จัดกำร ให้เป็นไปตำมกฎหมำยและระเบียบต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ในกำรควบคุมก ำกับของกรม
ส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น ต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตำม นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกัน
กำรทุจริตประพฤตมิิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ 
ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 น้ัน กรมสง่เสริมฯ จะสั่งกำรเป็นหนังสือซักซอ้มแนวทำงกำร
ด ำเนินงำน ของ อปท. เพื่อให้ถือเป็นแนวทำงปฏิบัติที่ถูกต้อง 

 - จำกกำรที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเคยเป็นองค์กรที่มีอ ำนำจหนำ้ที่ในกำรด ำเนินกำร
สอบแข่งขันเพื่อบรรจุแตต่ั้งบุคคลและข้ำรำชกำรหรือพนักงำนส่วนท้องถิ่น พบว่ำ มีองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นบำงแห่งที่มีปัญหำเกี่ยวกับกำรทุจรติในกำรสอบแข่งขัน สอบคัดเลือกไม่
โปร่งใส จนเป็นท่ีมำของค ำสั่งคณะรักษำควำมสงบแห่งชำติให้คณะกรรมกำรกลำงข้ำรำชกำร
หรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นเข้ำมำท ำหน้ำท่ีเกี่ยวกับกำรคดัเลือกและสอบคัดเลือกข้ำรำชกำร
หรือพนักงำนส่วนท้องถิ่นให้มีมำตรฐำนและเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพบนพื้นฐำนระบบ
คุณธรรม กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่นจึงมีส่วนในกำรเสนอนโยบำยดังกล่ำว เพื่อให้เกิด
ควำมโปร่งใสและเป็นธรรมกับทุกภำคส่วน 

 - มำตรำ 44 ขัดขวำงกำรกระจำยอ ำนำจสู่ท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นสำมำรถพัฒนำด้วยตัวเองตำม
บริบทท่ีเป็นอยู่ กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น ควรมีบทบำทหน้ำท่ีส่งเสรมิให้กำรกระจำย
อ ำนำจไปสู่ท้องถิ่นที่ถูกต้องและสมบูรณ์ ประชำชนสำมำรถบริหำรกำรพัฒนำท้องถิ่นได้ด้วย
ตนเอง ประชำชนอยู่เย็นเป็นสุขกันถ้วนหน้ำ  

 - นอกจำกท้ัง 3 หน่วยงำนท่ีมีบทบำทและมสี่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำร
ป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบดำ้นกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 กระผมอยำกแสดงควำมคิดเห็นเพิ่มเติมว่ำ สื่อมวลชน ก็มี
บทบำทส ำคัญที่ท ำให้เกิดนโยบำยดังกล่ำว เพรำะสื่อมวลชนเป็นผู้น ำเสนอข่ำวกำรทุจริตต่ำง ๆ 
ท ำให้เป็นประเด็นที่ท ำให้ประชำชนสนใจ เมื่อมีกำรน ำเสนอข่ำวบ่อย ๆ และปญัหำกำรทุจริต
ต่ำง ๆ เกิดขึ้นในหลำย ๆ พื้นที่ ท ำให้รัฐบำลสนใจและสอบถำมไปยงัหน่วยงำนต้นสังกัดที่
เกิดปัญหำ จนเกิดเป็นประเด็นท่ีรฐับำลจะต้องด ำเนินกำรรวบรวมปญัหำและน ำไปสู่กำร
ก ำหนดนโยบำยแก้ไขปญัหำดังกลำ่ว 
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ตำรำงที่  7 ผลกำรวิพำกษ์ประเด็นที่ 3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

 
ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต

ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้  
ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

 1. ผลกระทบด้ำนบวก 
ตัวแทนจำก 
ป.ป.ช. 

ผลดมีีเพียงช่ัวขณะทีร่ะงับกำรทุจริตและประพฤติมิชอบไว้เพียงช่ัวครำว แต่มไิด้เสนอหรือ
ก ำหนดแนวทำงแก้ไขในระหว่ำงระงับกำรปฏิบตัิหน้ำที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท ำให้
ค ำสั่ง คสช. ขำดประสิทธิภำพในกำรบังคับใช้ และหลำยกรณีก็ต้องออกค ำสั่งให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่หยุดปฏิบัติหนำ้ที่ กลับมำปฏิบัติหน้ำท่ีดั่งเดิม เพรำะไม่ปรำกฏข้อเท็จจิงในเรื่อง
กำรทุจริตและประพฤตมิิชอบ ซึ่งควรหำตัวอย่ำงเหล่ำนั้นมำแสดงให้ปรำกฏด้วย 

ตัวแทนกรม
ส่งเสริมกำร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

ผลกระทบด้ำนบวกจำกกำรใช้นโยบำย เนื่องจำกสำมำรถระงับยับยั้งป้องกันกำรทุจริตในกำร
บริหำรงำนบุคคลได้อย่ำงรวดเร็ว มีประสิทธิภำพกำรแก้ปญัหำที่เกดิและท ำให้ผูร้้องเรียน ได้รบั
ควำมพึงพอใจมำกข้ีน เกิดควำมยตุิธรรมกบัทุกฝ่ำย ได้คนดมีีควำมสำมำรถเข้ำมท ำงำน ลดค ำ
ครหำเกี่ยวกับกำรทุจรติ และกำรใช้ระบบอุปถัมภ์หรือเด็กเส้นได้ 

ตัวแทนนำยก
เทศบำล  

กำรน ำนโยบำยใด ๆ มำใช้ย่อมเกิดผลกระทบแน่นอน แต่ก็จ ำเป็นตอ้งมองเป้ำหมำยของนโยบำย
นั้น ๆ ว่ำมีเป้ำหมำยเพื่ออะไร ซึ่งนโยบำยฉบับนีต้้องกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบรหิำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพรำะฉนั้นเมื่อ
เปรียบเทยีบผลกระทบที่เกดิขึ้นจำกงำนวิจัยนี้ ผมเห็นด้วยกับกำรน ำนโยบำยนี้มำใช้ เพื่อแก้ไข
ปัญหำดังกลำ่ว เพรำะหน่วยงำนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมกีำรทุจริตในทุกระดับและ 
ทุกเรื่อง จนเป็นที่รู้ในสังคมทั่วไป กำรน ำนโยบำยนี้มำแกไ้ขปัญหำนน่ำจะเป็นแนวทำงที่ดีและมี
ผลได้มำกกว่ำผลเสยี 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
จังหวัด 

เป็นกำรเปดิโอกำสให้บุคคลทั่วไปได้เข้ำมำท ำงำนพัฒนำท้องถิ่นให้เจริญก้ำวหน้ำ ได้บุคลำกรที่มี
มีควำมรู้ควำมสำมำรถมีโอกำสเข้ำมำท ำงำนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกขึ้น และท ำให้มี
มำตรฐำนกำรท ำงำนท่ีดีขึ้น ประชำชนเกิดควำมเช่ือมั่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกขึ้น 
และพนักงำนส่วนท้องถิ่นมีทัศนคติต่อองค์กรมำกข้ึน 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
ต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำเห็นด้วยกับผลกระทบดำ้นบวกกับทุกประเด็น ยกเว้นในเรือ่งได้คนดีมีควำมสำมำรถ 
เนื่องจำกข้ำพเจ้ำมีควำมคิดเห็นว่ำนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจรติประพฤติ
มิชอบด้ำนกำรบรหิำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
ยังไม่สำมำรถเป็นหลักประกันได้วำ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะไดค้นดีอย่ำงแท้จริงเข้ำมำ
ท ำงำน เพรำะควำมดีไมส่ำมำรถวัดได้จำกผลกำรทดสอบหรือข้อสอบ เนื่องจำกเป็นเรื่องภำยใน
จิตใจและพฤติกรรมส่วนบุคคล นโยบำยดังกล่ำวอำจเป็นหลักประกนัได้เพียงคนที่มี
ควำมสำมำรถ มีควำมรู้เข้ำมำท ำงำนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ตำรำงท่ี 7 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้  

ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 - เห็นด้วย แต่ไม่เตม็ 100% กับค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 สำมำรถระงบัยับยั้งให้กำรทุจรติในกำร

บริหำรงำนบุคคลน้อยลง สำมำรถแก้ไขปัญหำไดร้ะดับหนึ่ง แต่ไม่ใช่ทุกระดับ แตเ่ป็นกำรลด
ช่องทำง ลดโอกำส กระบวนกำรท ำได้ยำกต้องมีควำมซับซ้อนยิ่งขึ้น หรือท ำไดต้้องมีอ ำนำจ
บำรมีมีควำมกว้ำงขวำงในท้องถิ่น 

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด 
อบต. 

- ในข้อเสนอด้ำนอื่น ถือว่ำยอมรับได้ คนมีควำมสำมำรถอำจมองไดจ้ำกกระบวนกำรสอบ
คัดเลือกเข้ำมำ แต่กำรได้คนดียังไม่สำมำรถมองเห็นรูปธรรมได ้

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด 
อบต. 

- ตำมที่ผู้วิจยั ได้ศกึษำและสรุปไว้ ผลกระทบในด้ำนบวกของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกนัและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ ภำยใต้ 
ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 กล่ำวคอื สำมำรถระงับยับยั้งป้องกันกำรทุจรติในกำรบริหำรงำนบคุคลในระดบั
หนึ่ง ได้คนดีมคีวำมสำมำรถ เกิดควำมเสมอภำคยุตธิรรม และท ำใหก้ำรบริหำรงำนบคุคลเป็นไปตำม
หลักคุณธรรม ตลอดจน สังคมและประชำชนยอมรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกขึ้น นอกจำกนั้น 
ในกำรด ำเนนิกำร ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 หน่วยงำนที่ก ำกับ จะด ำเนินกำรแจง้หลักเกณฑ์และ
แนวทำงกำรปฏิบัติ ต่อองคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ ซึงในแนวทำงนี้ จะเป็นเกรำะก ำบัง ในกำรป้องกัน
กำรทุจรติ ไดเ้ป็นอย่ำงดี ท ำใหก้ำรด ำเนินกำรบริหำรงำนบคุคล 1) กำรด ำเนินกำรเป็นไปด้วยควำม
รวดเร็ว โปร่งใส ตรวจสอบได้ 2) มีมำตรฐำนทีเ่ป็นกลำง ยุตธิรรม สอดคล้อง 

 - ผลกระทบที่เกดิขึ้นในด้ำนบวกสำมำรถป้องกนัและปรำบปรำมกำรทจุริต กำรลงโทษกำรกระท ำผดิที่
ไมโ่ปร่งใส ท ำใหเ้กดิระบบคณุธรรมในกำรสอบบรรจแุต่งตั้ง ซึ่งเป็นระบบกำรบรหิำรงำนบุคคลที่ใช้
หลักควำมสำมำรถ ควำมยุตธิรรม ควำมเสมอภำค ปรำศจำกกำรแทรกแซงใด ๆ ลดกำรใช้ระบบอุปถัมภ์ 
กำรเรียกรับผลประโยชน์ในรูปแบบต่ำง ๆ  ได้บคุลำกรที่มคีวำมรู้ ควำมสำมำรถอย่ำงแท้จริง ก่อใหเ้กดิ
กำรยอมรบัและสร้ำงควำมเช่ือมัน่ใหแ้ก่หน่วยงำนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชำชนทั่วไป 
สรำ้งขวญัและก ำลังใจให้กับบุคคลทีม่ีควำมรู้ควำมสำมำรถที่แท้จริงไดเ้ขำ้มำมสีอบแข่งขนั ลดกำรเกิด
ปัญหำควำมไมเ่สมอภำคระหว่ำงบคุลำกรขององค์กร ทั้งในโอกำสควำมกำ้วหนำ้ในวิชำชีพ กำร
พิจำรณำวควำมดีควำมชอบ หรือกำรวัดประเมนิผล 
- เห็นด้วยกับผลกำรวิจยั สรำ้งควำมเสมอภำคให้กับพนักงำน อปท. ได้เข้ำถึงกำรสอบคัดเลือกได้ 
ซึ่งก่อนหน้ำมีค ำสั่ง คสช. 44 ถึงแม้ อปท. สำมำรถด ำเนินกำรสอบคดัเลือกได้เอง แต่เนื่องจำก
ควำมเป็นจริงในขบวนกำรด ำเนินกำรนั้นเตม็ไปด้วยอิทธิพลต่ำง ๆ มำกมำย ท ำให้กำรเข้ำถึง
ขั้นตอนกำรสอบคดัเลือกที่โปร่งใสบ่ริสุทธ์ิยุติธรรมแทบจะไม่มี ตลอดจนรูปแบบกำรสอบ
คัดเลือกมีมำตรฐำน เพรำะด ำเนินกำรโดยหน่วยงำนหรือสถำบันอิสระ ไม่มสี่วนได้เสียโดยตรง 
ซึ่งดูแล้วน่ำจะเกิดควำมยุติธรรมมำกข้ึน 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 190 

ตำรำงท่ี 7 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้  

ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 2. ผลกระทบด้ำนลบ 
ตัวแทนจำก 
ป.ป.ช. 

- ปัญหำของกำรใช้นโยบำยฯ นี้ ผมมองว่ำผลกระทบที่เกิดขึ้นเป็นไปอย่ำงที่งำนวิจัยช้ินนี้ได้น ำเสนอ 
มีกำรน ำเสนอผลกระทบที่เกิดขึ้นในด้ำนบวกและผลกระทบในด้ำนลบสะท้อนถึงผลของกำรใช้
นโยบำย ซึ่งถ้ำเป็นไปได้ผู้น ำเสนอนโยบำยก็ต้องมีวิธีกำรในกำรแก้ไขปัญหำที่เกิดขึ้นในด้ำนลบให้
เป็นรูปธรรมมำกขึ้น เพื่อที่จะท ำให้กำรน ำโยบำยไปใช้นั้นมีประสิทธิภำพและมีประสิทธิผลได้มำก
ขึ้น และอำจจะเกิดควำมผดิพลำดในกำรหำตัวผู้กระท ำควำมผดิเพรำะกำรใช้อ ำนำจตำมค ำสั่ง 
คสช. อย่ำงเร่งด่วนได้ ท ำให้เกิดควำมผิดพลำดในกำรลงทัณฑผ์ู้ที่ทุจริตคอรัปช่ัน 

ตัวแทนกรม
ส่งเสริมกำร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่น  

- ผลกระทบที่เกดิขึ้นในด้ำนลบแลว้ นโยบำยนี้อำจจะขดัต่อนโยบำยในกำรกระจำยอ ำนำจ แต่ใน
เมื่อมีกำรกระจำยอ ำนำจไปแล้ว ท้องถิ่นยังไม่พร้อมหรือเกดิปัญหำในกำรทุจริตรัฐบำลก็จ ำเป็น
ในกำรแก้ไขปัญหำเพื่อให้เกิดควำมเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ำยโดยเฉพำะผูท้ี่ได้รับผลกระทบโดยตรง  
ซึ่งกำรน ำอ ำนำจกลับมำสูส่่วนกลำงก็ไม่ไดเ้ป็นกำรเชื่อได้ว่ำจะไม่มีกำรทุจริตในส่วนกลำง ดังนั้น
รัฐบำลต้องมีหน่วยงำนท่ีถ่วงดุลตรวจสอบอีกช้ันเพื่อเป็นกำรตรวจสอบอ ำนำจซึ่งกันและกันและ
ท ำให้เกิดควำมโปร่งใสในด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกยิ่งข้ึน 

ตัวแทนนำยก
เทศบำล  

ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ถือว่ำเป็นนโยบำยทีด่ีและสำมำรถด ำเนินกำรได้เลยภำยใต้ ค ำสั่ง 
คสช. มำตรำ 44 ซึ่งผลกระทบท่ีเกิดขึ้นทำงด้ำนลบแมจ้ะเกดิปัญหำขึ้นบ้ำงในเรื่องของกำรขำด
แคลนบุคลำกรในบำงต ำแหน่งคดิว่ำน่ำจะมีแนวทำงแก้ไขปญัหำได้ และท ำให้กลไกกำร
ปฏิบัติงำนตำมปกติในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่น
ดำ้นกำรบริหำรบุคคลมีควำมหย่อนประสิทธิภำพในโอกำสต่อ ๆ ไป แต่อย่ำงไรกต็ำมก็ควรมี
แนวทำงในระยะยำวในกำรแกไ้ขปญัหำกำรทุจริตที่เป็นแนวทำงในระยะยำวต่อไป 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
จังหวัด 

- ในด้ำนลบ อำจท ำให้เกิดกำรขัดกับนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจส่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เกิดกำรขำดแคลนบคุลำกรในกำรปฏิบัติงำนเนื่องจำกอำจเกดิควำมล่ำช้ำในกำรกระบวนกำร 
สรรหำ และบรรจุแต่งตั้ง 

ตัวแทนนำยก
องค์กำร
บริหำรส่วน
ต ำบล 

- ข้ำพเจ้ำเห็นด้วยกับผลกระทบดำ้นลบที่ท่ำนไดส้รุปมำข้ำงต้น แตข่้ำพเจ้ำขอเสนอเพิ่มเติมอีก  
1 ประเด็น คือ กำรด ำเนินกำรสรรหำบุคคลจำกกำรสอบส่วนกลำง จะท ำให้มีกำรบรรจุแต่งตั้งท่ี
มิใช่ภูมิล ำเนำของคนท่ีสอบได้ในอนำคตจะมีกำรโอนยำ้ย ซึ่งในบำงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
บำงแห่งใช้เป็นช่องทำงในกำรเรียกรับผลประโยชน์ เงื่อนไขในกำรอนุมัติกำรรับโอนหรือกำรให้
โอนได ้
- เห็นด้วย แต่ในเรื่องกำรขำดบุคลำกรเป็นกำรขำดแคลนหลำยต ำแหน่งและในช่วงเวลำที่
ยำวนำน เกิดควำมล่ำช้ำในกระบวนกำรสรรหำ ท ำให้เกดิปัญหำในกำรปฏิบัติงำนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ตำรำงท่ี 7 (ต่อ) 
 

ผู้วิพำกษ ์ ประเด็นที่ 3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้  

ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด 
อบต. 

- จำกผลกำรศึกษำ ผลกระทบทำงด้ำนลบ ของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตประพฤตมิิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ 
ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 กล่ำวคือ เกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำงต ำแหน่งงำนบำงช่วงเวลำ  
มีกำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสูก่ำรทุจริตอื่น ๆ เกิดกำรทุจริตระดบักรม และขดัต่อนโยบำย
กำรกระจำยอ ำนำจ เนื่องจำกเป็นกำรกระท ำของกลุม่ผู้มีอ ำนำจในกำรบริหำรงำนบุคคล หรือ
กำรใช้ช่องทำงในทำงระเบียบหรือกฎหมำย สนับสนุนท ำให้อ ำนำจในกำรพิจำรณำไม่มีกำรคำน
อ ำนำจในกำรตรวจสอบ ทั้งนี้หำกมีกำรวำงแผนกำรปฏิบตัิ ที่เหมำะสมและเง่ือนไข ของเวลำที่
ชัดเจน ก็จะท ำให้เกิดกำรยอมรับ และมีควำมเช่ือมั่นมำกข้ึน 

ตัวแทน
ปลัดเทศบำล
และปลัด 
อบต. 

- เห็นด้วยกำรผลกำรวิจัย ท ำให้เกดิกำรลำ่ช้ำไม่ทันกำล เนื่องจำกต ำแหน่งงำนต่ำง ๆ ของ อปท. 
มีกำรเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลำ กำรที่ส่วนกลำงเป็นผูส้รรหำมีขั้นตอนด ำเนินกำรภำพรวมทั้ง
ประเทศ จึงขำดกำรต่อเนื่องและทนักำล ถึงแม้ส่วนกลำงเป็นผูส้รรหำต ำแหน่งต่ำง ๆ ให้
ส่วนกลำง มีผูเ้กี่ยวข้องเป็นจ ำนวนมำก อำจมีช่องทำงกำรทุจริตในกำรสรรหำเกิดขึ้นได้
เช่นเดียวกัน ท ำให้ขำดหลักกำรกำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครองสู่ท้องถิ่น “คนซื้อไม่ได้ใช้ ควำม
ใช้ไม่ได้ซื้อ” ซึ่งกำรทุจริตหลำยแห่งที่เกิดขึ้นก็ไม่ใช่ทั้งหมด ท่ีมีกำรด ำเนินงำนท่ีถูกต้องก็มี
มำกมำย ทำงที่ดีควรธ ำรงหลักกำรกำรกระจำยอ ำนำจไว้ เพื่อสร้ำงควำมแข็งแรงให้ อปท. แต่
เพิ่มกำรตดิตำมตรวจสอบ และมำตรกำรลงโทษของหน่วยงำนท่ีรับผดิชอบอย่ำงแข็งขัน คิดว่ำ 
อปท. จะมีภำพลักษณ์ที่ดีกว่ำนี ้

 - ผลกระทบในดำ้นลบ ท ำให้เกดิปญัหำกำรขำดบุคลกำรท้องถิ่นในบำงต ำแหน่ง อำจเกิดกำรเปิด
โอกำสให้มีกำรทุจริตในระดับกระทรวง กรม หรือมหำวิทยำลัยที่จดัสอบ กระบวนกำรสรรหำ
บุคลำกรอำจเกิดควำมล้ำช้ำ เนื่องจำกกระบวนกำรสรรหำบุคลำกรเฉพำะด้ำนไม่สำมำรถ
ด ำเนินกำรได้ทันที 

 - เห็นด้วยทุกข้อเสนอ 

 
 สรุปผลจำกกำรวิพำกษ์ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. 
มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ผลกำรวิจัยที่ระบุว่ำสภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือ
ป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทุกฝ่ำย
เห็นตรงกันว่ำข้อมูลทั้ง 4 ประเด็นนั้น คือ 1) กำรทุจริตกำรสอบบรรจุและแต่งตั้ง 2) กำรเรียกรับเงิน
เพ่ือโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน 3) กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ และ 4) กำร
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ร้องเรียน ข่ำวสำรทำงสื่อต่ำง ๆ เป็นที่มำของกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำร
ทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำ
ด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 โดยผู้วิพำกษ์ส่วนใหญ่เห็นด้วยกับหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องกับ
กำรน ำเสนอนโยบำย ส ำนักงำน ป.ป.ช. ส ำนักงำน ป.ป.ท. และกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่
มีตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล และตัวแทนปลัดเทศบำลและปลัด อบต. มีข้อคิดเห็นเพ่ิมเติม
ว่ำองค์กรที่บทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยฯ อีกองค์กรหนึ่งคือ สื่อมวลชน เพรำะ
สื่อมวลชนมีกำรน ำเสนอข่ำวสำรกำรทุจริตประพฤติมิชอบในด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่ำงต่อเนื่อง ท ำให้รัฐบำลมีควำมสนใจในกำรแก้ไขปัญหำดังกล่ำว 
 ประเด็นที่ 3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นั้น
ส่วนใหญ่ผู้วิพำกษ์ก็มีควำมคิดเห็นเห็นด้วยกับผลกำรวิจัยดังกล่ำว แต่มีข้อโต้แย้งในผลกระทบด้ำน
บวกในเรื่องกำรได้คนดีมีควำมสำมำรถเข้ำมำท ำงำน โดยมองว่ำกำรได้คนดีอำจจะไม่เสมอไป เพรำะ
คนดีไม่สำมำรถวัดได้ด้วยกระบวนกำรสอบเท่ำนั้นแต่วัดด้วยพฤติกรรมและกำรแสดงออกทั้ งภำยใน
และภำยนอก แม้กำรมีควำมสำมำรถในกำรแก้ปัญหำ ในกำรด ำเนินกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตคอรัปชั่นต่ำง ๆ ในขั้นต้นได้อย่ำงรวดเร็วมีประสิทธิภำพกำรกำรแก้ปัญหำที่เกิดและท ำให้ 
ผู้ร้องเรียนที่ได้รับควำมเสียหำยหรือผู้ที่มีส่วนได้เสีย ที่ต้องกำรควำมช่วยเหลือจำก คสช. ได้รับควำม
พึงพอใจมำกขี้น ส่วนผลกระทบที่ไม่ต้องกำรนั้น อำจจะเกิดควำมผิดพลำดในกำรหำตัวผู้กระท ำ
ควำมผิดเพรำะกำรใช้อ ำนำจตำมค ำสั่ง คสช. อย่ำงเร่งด่วนได้ ท ำให้เกิดควำมผิดพลำดในกำรลงทัณฑ์
ผู้ที่ทุจริตคอรัปชั่นเกิดจำกกำรขำดควำมรอบคอบในกำรเสำะแสวงหำข้อมูลเชิงลึกที่จ ำเป็นต่อกำร
ตัดสินใจได้ในระยะเวลำที่จ ำกัด ซึ่งอำจเกิดกำรเสียขวัญและเสียก ำลังใจในกำรปฏิบัติงำน ท ำให้
เกิดผลกระทบในวงกว้ำงต่อกำรปฏิบัติรำชกำรของเจ้ำหน้ำที่ที่ไม่ได้รับควำมเป็นธรรม และท ำให้กลไก
กำรปฏิบัติงำนตำมปกติในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำน
กำรบริหำรบุคคลมีควำมหย่อนประสิทธิภำพในโอกำสต่อ ๆ ไป เนื่องจำกไม่ได้ปฏิบัติงำนในระบบกำร
ปฏิบัติงำนตำมปกติเป็นเวลำนำน 
 สรุปผลจำกำรวิพำกษ์ กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
สำมำรถสรุปเป็นแผนภำพได้ดังนี้ 
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ภำพที่ 14 สรุปผลจำกำรวิพำกษ์ กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติ  
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 

 
 
 

กำรน ำเข้ำสูว่ำระนโยบำย 

นโยบำยป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร

บริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง 

คสช. มำตรำ 44 

กำรก่อตัวของประเด็นปัญหำ 
1. ข้อมูลกำรทุจริตกำรสอบบรรจุ
และแต่งตั้งขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
2. กำรเรียกรับเงินเพ่ือโอนย้ำย 
กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อน
ขั้นเงินเดือน 
3. ข้อมูลกำรร้องเรียน ข่ำวสำร
ทำงสื่อต่ำง ๆ 
4. กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ พวกพ้อง 

หน้ำต่ำงนโยบำย 
1. ควำมเสียหำยของกำรทุจริต
จนเป็นปัญหำระดับชำติ 
2. คสช.และรัฐบำลมีอ ำนำจ
เบ็ดเสร็จเห็นปัญหำท่ีควรจะ
ได้รับกำรแก้ไขเร่งด่วน 
3. ควำมคิดเห็นท่ีตรงกันของ 
ปปท. ป.ป.ช. และ คสช. ใน
กำรแก้ปัญหำกำรทุจริต 

 

ผู้ผลักดันนโยบำย 
1. กรมส่งเสริมกำรปกครอง
ท้องถิ่น 
2. ผู้บริหำรระดับสูงของ  
   กระทรวงมหำดไทย 
3. ผู้บริหำร ป.ป.ท. และ ป.ป.ช. 
4. สื่อมวลชน 
5. คณะ คสช. คณะรัฐมนตรี 

ผลกระทบจำกกำรใช้นโยบำยฯ 

ผลกระทบด้ำนบวก 
- สำมำรถยับยั้งและแก้ปัญหำกำรทุจริตในกำรบริหำร
งำนบุคคลในขั้นต้นไดอ้ย่ำงรวดเร็วและเกิดควำมพึง
พอใจของผู้เสียหำยหรือผู้มีส่วนได้เสีย 
- ไดบุ้คคลท่ีเหมำะสมกับต ำแหน่ง 
- เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรมในกำรแต่งตั้งโยกย้ำย 
- กำรบริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลักคุณธรรม  
- สังคมและประชำชนยอมรับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมำกขึ้น 

ผลกระทบด้ำนลบ 
- ควำมล่ำช้ำในกระบวนกำรจนก่อให้เกิดกำรขำดแคลน
บุคลำกรบำงต ำแหน่งงำน ท ำให้ขำดประสิทธิภำพใน
กำรท ำงำน 
- อำจมกีำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำรทุจริตอื่น ๆ 
- อำจท ำให้เกิดกำรทุจริตระดับกรมหรือส่วนกลำง 
- ขัดต่อนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจ 
- ค่ำใช้จ่ำยของส่วนกลำงและผู้สมัครสอบ 
- เกิดควำมผิดพลำดในกำรลงทัณฑ์ผู้ท่ีทุจริตคอรัปชั่นท่ี
เกิดจำกกำรขำดเสำะแสวงหำข้อมูลเชิงลึก 
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บทที่ 5  
สรุป อภิปรำยผล และข้อเสนอแนะ 

 
 กำรศึกษำเรื่อง กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ครั้งนี้มี
วัตถุประสงค์เพ่ือ 1) ศึกษำสภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช.มำตรำ 44 เพ่ือป้องกัน
กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2) ศึกษำบุคคลที่
มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 และ 3) ศึกษำ
ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ผู้ให้ข้อมูล คือ บุคลำกรตัวแทนส ำนักงำน
คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) และบุคลำกรขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจ ำนวน 24 คน ผู้ให้ข้อมูลหลักคือบุคลำกรบุคลำกรตัวแทนส ำนักงำนคณะกรรมกำร
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) จ ำนวน 1 คน ตัวแทนกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน ตัวแทนคณะกรรมกำรกลำงท้องถิ่น จ ำนวน 1 คน นำยกองค์กำรบริหำรส่วน
จังหวัด จ ำนวน 1 คน ตัวแทนนำยกเทศบำล จ ำนวน 5 คน ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
จ ำนวน 5 คน และตัวแทนปลัดเทศบำลและปลัด อบต. จ ำนวน 10 คน เก็บรวบรวมข้อมูลโดยกำร
สัมภำษณ์เชิงลึก และน ำผลจำกกำรสัมภำษณ์เชิงลึกกำรวิพำกษ์ และวิเครำะห์ข้อมูลด้วยกำรวิเครำะห์
เชิงเนื้อหำ 

 
5.1 สรุปผลกำรวิจัย 
 5.1.1 สภำพกำรณ์และสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติ 
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
  ส ำนักงำน ป.ป.ช. ได้รวบรวมสถิติกำรกล่ำวหำเจ้ำหน้ำที่ของรัฐในสังกัด อปท. 
ว่ำกระท ำกำรทุจริตตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2550-2557 เรื่องกล่ำวหำที่รับด ำเนินกำรจ ำนวน 34,528 เรื่อง 
แบ่งประเภทได้ ดังนี้ กำรกระท ำควำมอ่ืน ๆ เช่น เรียกรับสินบน เบียดบังหรือยักยอกทรัพย์ ปลอม
เอกสำรหรือรับรองเอกสำรเป็นเท็จมำกที่สุด และจำกข้อมูลสถิติกำรร้องเรียนของประชำชนเกี่ยวกับ
กำรทุจริตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ของส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ (ป.ป.ท.) พบว่ำปี 2558 มีกำรร้องเรียน 1,318 เรื่อง ปี 2559 
ร้องเรียน 1,250 เรื่อง และปี 2560 ร้องเรียน 553 เรื่อง โดยเรื่องที่มีกำรร้องเรียนมำกที่สุด 30% คือ
ปัญหำกำรทุจริตกำรจัดซื้อจัดจ้ำง รองลงมำ เรื่องกำรใช้ต ำแหน่งหำประโยชน์ 20% เช่น กำรสอบ
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เลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือนในทุกวงกำรรำชกำรทั้งส่วนกลำงและท้องถิ่น และ 15% กำร
เผยแพร่ข้อมูลเพ่ือสร้ำงควำมเข้ำใจ ระหว่ำงส ำนักกำรตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) และ อปท. สิทธิ
ประโยชน์ของประชำชนชุมชนที่เกี่ยวกับบริกำรสำธำรณะ โดยหน่วยงำนที่มีกำรร้องเรียน 5 อันดับ
แรก คือ 1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 17.35 % 2) กระทรวงมหำดไทย 15.11% 3) ส ำนักงำน
ต ำรวจแห่งชำติ 9.96% 4)กระทรวงศึกษำธิกำร 4.11% และ 5) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 
2.34 % 
  กำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เกิดขึ้นได้
หลำยรูปแบบ และมักเกิดขึ้นในทุกขั้นตอน/กระบวนกำรของกำรด ำเนินกำร ตั้งแต่กำรออกระเบียบ
เพ่ือกำรสอบแข่งขัน กำรก ำหนดคุณสมบัติของต ำแหน่ง กำรบรรจุ กำรแต่งตั้ง กำรโยกย้ำย กำร
จ่ำยเงินโบนัส ฯลฯ จำกกำรศึกษำข้อมูลคดีทุจริต พบว่ำ คดีทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคล ที่มีควำมถี่เกิดขึ้นมำกที่สุดคือ กำรเรียกรับเงินของผู้มี
อ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โอนย้ำย กำรต่อสัญญำจ้ำง กำรประเมินผลกำรปฏิบัติงำน ซึ่งมักจะมีผู้ร่วม
กระท ำกำรหลำยคน ทั้งฝ่ำยคนที่ต้องกำรได้รับกำรบรรจุแต่งตั้ง คนกลำงที่ช่วยติดต่อและเจ้ำหน้ำที่ผู้มี
อ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โดยส่วนใหญ่จะมีกำรยื่นข้อเสนอผ่ำนคนกลำงและมักจะได้รับกำรสนอง
จำกผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้ง ซึ่งเจ้ำหน้ำที่ที่มีอ ำนำจบรรจุแต่งตั้งหรือมีหน้ำที่เกี่ยวกับกำรบริหำรงำน
บุคคล สำมำรถใช้ช่องทำงเพ่ือเรียกรับผลประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้องได้ง่ำย ปัญหำกำรทุจริตใน
กำรบริหำรงำนบุคคลของ อปท. มีควำมรุนแรงและกว้ำงขวำงมำก ส ำหรับกำรทุจริตในกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นข่ำวโด่งดังนั้น คือ กรณีกำรจัดสอบแข่งขันเพ่ือ
บรรจุบุคคลเป็นพนักงำนส่วนต ำบล ใน อ.เมือง จ.มหำสำรคำม ซึ่งคณะกรรมกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ (ป.ป.ช.) มีมติแต่งตั้งคณะอนุกรรมกำรไต่สวน กรณี ก.อบต. มหำสำรคำม ใน 
อ.เมือง จ.มหำสำรคำม ระหว่ำงปี 2556-2557 โดยพบว่ำ กำรจัดสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุบุคคลเป็น
พนักงำนส่วนต ำบล มีกำรเปลี่ยนคะแนนผู้สอบได้ และมีกำรปลอมลำยเซ็นมหำวิทยำลัยที่เป็น
หน่วยงำนกลำงในกำรจัดสอบ มีผู้ถูกกล่ำวหำเป็นนำยก อบต. ในพ้ืนที่ อ.เมือง จ.มหำสำรคำม รวมถึง
อำจำรย์ประจ ำจุฬำลงกรณ์มหำวิทยำลัย และท้องถิ่นจังหวัดเกี่ยวข้องรวม 34 รำย และนอกเหนือจำก 
จังหวัดมหำสำรคำมแล้ว ยังมีอีกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกหลำยจังหวัด ที่มีพฤติกำรณ์ใกล้เคียง
กับในพื้นที่ จังหวัดมหำสำรคำม โดยพบว่ำ มีกำรท ำหนังสือขอใช้บัญชีเพ่ือบรรจุพนักงำนส่วนต ำบลใน
ต ำแหน่งต่ำง ๆ ถึงส ำนักงำนท้องถิ่น โดยระบุชื่อและล ำดับที่ของผู้สอบขึ้นบัญชีบำงรำย ให้ถูกแต่งตั้ง
เป็นพนักงำนส่วนต ำบล ซึ่งถูกกล่ำวหำว่ำ ไม่เป็นไปตำมระเบียบของทำงรำชกำร โดยเท่ำที่ตรวจสอบ
พบขณะนี้มีประมำณ 73 แห่ง จำกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศ โดยมีทั้งต ำแหน่ง รอง
นำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด (อบจ.) นำยกองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล (อบต.) และข้ำรำชกำรใน 
อบต. เป็นต้น จังหวัดที่ด ำเนินกำรลักษณะเดียวกับพ้ืนที่ อ.เมือง จ.มหำสำรคำม หลำยจังหวัดทั่ว
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ประเทศ เช่น จ.ลพบุรี และพ้ืนที่อ่ืน ๆ ในภำคกลำง และตะวันออกเฉียงเหนือ โดย ผอ.ป.ป.ช. ประจ ำ
จังหวัดตรวจสอบ พบว่ำ ในกำรจัดสอบมีกำรใช้โมเดลเดียวกับ อ.เมือง จ.มหำสำรคำม คือ กำรปลอม
คะแนนผลสอบของผู้ เข้ำสอบได้ โดยจะขยำยผลกำรไต่สวนเพ่ิมเติมต่อไป ซึ่ง ป.ป.ช. มีมติแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมกำรไต่สวน ขึ้นมำตรวจสอบข้อเท็จจริงแล้ว ท ำให้ คสช. และ สนช. ไม่สำมำรถอยู่เฉยได้ จึง
จ ำเป็นต้องรีบจัดกำรแก้ไข เนื่องด้วยระเบียบกฎเกณฑ์กำรคัดเลือก กำรสอบแข่งขัน เป็นไปตำมกรม
ส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้อิสระเต็มที่แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและท้องถิ่นจังหวัด ดังนั้น
สภำพปัญหำจึงเป็นปัจจัยหลักส ำคัญที่ท ำให้เกิดกำรก่อตัวของนโยบำยเป็นกำรรวบรวม วิเครำะห์
ทำงเลือก และร่ำงนโยบำยเพ่ือกำรน ำไปปฏิบัติให้เป็นรูปธรรม เป็นกำรด ำเนินกำรของหน่วยงำนอิสระ คือ 
ปปช. ปปท. ร่วมกับคณะท ำงำนของนำยกรัฐมนตรีในฐำนะประธำน คสช. โดย คสช. เป็นผู้น ำในกำร
ขับเคลื่อนและขอข้อมูลจำกหน่วยงำนอิสระ รวมถึงค ำพิพำกษำของศำลในคดีกำรทุจริตของ อปท. 
 5.1.2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วย
กำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
  ผลกำรวิจัยพบว่ำ บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ
นโยบำยน่ำจะเป็นซึ่งน่ำจะเกิดจำกทุกภำคส่วน ทั้งประชำชนพนักงำนส่วนท้องถิ่น สื่อมวลชน องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ตลอดจนส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ และส ำนักงำน ปปช. 
เพรำะท ำหน้ำที่ปรำบปรำมทุจริตเป็นคนเสนอแนะให้กับกระบวนกำรกำรรวบรวมข้อมูลประกอบนโยบำย ทีมที่
ปรึกษำนำยกรัฐมนตรี และคณะท ำงำนของ คสช. ซึ่งมีอนุกรรมกำรป้องกันปรำบปรำมกำรทุจริต น่ำจะเป็นไป
ได้ให้อนุกรรมกำรกลุ่มนี้ให้ข้อมูลและออกมำเป็นนโยบำย นอกจำกนี้ยังมีกระทรวงยุติธรรม ซึ่งเป็นหน่วยงำน
ในกระบวนกำรยุติธรรมในกำรสอบสวนคดี เช่น ศำลอำญำคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ เป็นหน่วยงำนใน
กระบวนกำรพิจำรณำคดี ซ่ึงศำลมีหน้ำที่ในกำรยกร่ำงพระรำชบัญญัติวิธีพิจำรณำคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ
เสนอต่อคณะรัฐมนตรี ซึ่งกำรก่อตัวหรือก่อรูปนโยบำย (Policy Formation) ประกอบด้วยขั้นตอนย่อย คือ    
1) กำรพิจำรณำลักษณะของปัญหำกำรทุจริตกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นปัญหำ
ระดับชำติ มีควำมส ำคัญสูง กำรรับรู้และตระหนักในปัญหำกว้ำงขวำงมำก เมื่อคณะท ำงำน คสช. ก ำหนดเป็น
ประเด็นนโยบำย (Policy Issues) แล้ว จึงศึกษำวิเครำะห์รำยละเอียดและจัดท ำกำรก ำหนดวำระ (Agenda 
Setting) และวำระนโยบำย (Policy Agenda) 2) กำรออกแบบนโยบำย (Policy Design) ด ำเนินกำรโดย
คณะท ำงำนของ คสช. และทีมกฎหมำยของรองยำยกรัฐมนตรี นำยวิษณุ  เครืองำม เมื่อได้ทำงเลือกและข้อสรุป
ในกำรแก้ไขปัญหำระยะสั้นแล้ว คสช. จึงใช้อ ำนำจในกำรบริหำรรำชกำรแผ่นดินโดยกำรตัดสินใจนโยบำย 
(Policy decision-making) สุดท้ำยคือกำรประกำศใช้นโยบำย (Policy Adoption) ในรูปค ำสั่ง คสช. ในที่สุด 
 5.1.3 ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44  
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  ผลกำรวิจัยพบว่ำ ผลกระทบที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนบริหำรกำร
บุคคล โดยตรง คือ 1) สำมำรถระงับยับยั้งกำรซื้อขำยต ำแหน่งระหว่ำงผู้สอบแข่งขันกับข้ำรำชกำร
หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องกับกำรสรรหำได้ 2) สำมำรถป้องกันกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลในระดับ
หนึ่ง 3) สำมำรถเป็นหลักประกันว่ำจะได้คนที่มีควำมสำมำรถ เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรม 4) กำร
บริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลักคุณธรรม และ 5) สังคมและประชำชนยอมรับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมำกขึ้น ในส่วนผลกระทบทำงลบ ประกอบด้วย 1) อำจท ำให้เกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำง
ต ำแหน่งงำนบำงช่วงเวลำ เนื่องจำกควำมล่ำช้ำในกำรสอบแข่งขัน ท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไม่สำมำรถด ำเนินกำรสรรหำและคัดเลือกบุคคลที่จะบรรจุและแต่งตั้งได้ตำมนโยบำยของแต่ละ
หน่วยงำนได้ 2) อำจมีกำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำรทุจริตอ่ืน ๆ ที่ท ำได้ง่ำยกว่ำ และ 3) อำจ
เกิดกำรทุจริตระดับกรม หรือตัดตอนกำรทุจริตไปสู่หน่วยปฏิบัติ เช่น หน่วยออกข้อสอบ หรือตัว
ผู้สมัครสอบเอง ดังนั้นหน่วยงำนกลำงเป็นผู้จัดสอบให้เป็นมำตรฐำนเดียว ไม่จ ำเป็นว่ำต้องให้กรม
ส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดสอบ ทุกส่วนรำชกำรทุกส่วน ควรให้ กพ. เป็นศูนย์ในกำรคัดสรร
บุคลำกรในส่วนของภำคควำมรู้ควำมสำมำรถทั่วไป หลังจำกนั้นท้องถิ่นหรือหน่วยงำนต่ำง ๆ เป็นผู้คัด
สรรบุคลำกรตำมที่หน่วยงำนนั้นต้องกำรจัดกำรสอบตำมอัตรำก ำลังที่ต้องกำร 
  โดยผลจำกกำรวิพำกษ์จำกตัวแทนจำก ป.ป.ช. ตัวแทนกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด ตัวแทนนำยกเทศบำล ตัวแทนนำยกองค์กำรบริหำร
ส่วนต ำบล และตัวแทนปลัดเทศบำลและปลัด อบต. โดยส่วนใหญ่มีควำมคิดเห็นตรงกับงำนวิจัยชิ้นนี้
ทั้งในเรื่องสภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช.มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ
บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 โดยส ำนักงำน ป.ป.ช. ส ำนักงำน ป.ป.ท. และกรมส่งเสริมกำรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เป็นผู้น ำเสนอข้อมูลกำรทุจริตให้กับหน่วยงำนที่จะน ำข้อมูลไปเสนอนโยบำย ส่วนใน
หัวข้อผลกระทบของกำรใช้นโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำน
กำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นั้นมีข้อแย้งใน
ผลกระทบด้ำนบวกในเรื่องกำรได้คนดีมีควำมสำมำรถเข้ำมำท ำงำน โดยมองว่ำกำรได้คนดีอำจจะไม่
เสมอไป เพรำะคนดีไม่สำมำรถวัดได้ด้วยกระบวนกำรสอบเท่ำนั้นแต่วัดด้วยพฤติกรรมและกำร
แสดงออกทั้งภำยในและภำยนอก และอำจจะเกิดควำมผิดพลำดในกำรหำตัวผู้กระท ำควำมผิดเพรำะ
กำรใช้อ ำนำจตำมค ำสั่ง คสช. อย่ำงเร่งด่วนได้ ท ำให้เกิดควำมผิดพลำดในกำรลงทัณฑ์ผู้ที่ทุจริต
คอรัปชั่นเกิดจำกกำรขำดควำมรอบคอบในกำรเสำะแสวงหำข้อมูลเชิงลึกที่จ ำเป็นต่อกำรตัดสินใจได้
ในระยะเวลำที่จ ำกัด ซึ่งอำจเกิดกำรเสียขวัญและเสียก ำลังใจในกำรปฏิบัติงำน ท ำให้เกิดผลกระทบใน
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วงกว้ำงต่อกำรปฏิบัติรำชกำรของเจ้ำหน้ำที่ที่ไม่ได้รับควำมเป็นธรรม และท ำให้กลไกกำรปฏิบัติงำน
ตำมปกติในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตขององค์กำรปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนกำรบริหำร
บุคคลมีควำมหย่อนประสิทธิภำพในโอกำสต่อ ๆ ไป เนื่องจำกไม่ได้ปฏิบัติงำนในระบบกำรปฏิบัติงำน
ตำมปกติเป็นเวลำนำน 
  จำกผลกำรศึกษำกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นั้น 
ผู้วิจัยสำมำรถสรุปประเด็นต่ำง ๆ ดังนี้ 
  1. กำรก่อตัวของประเด็นปัญหำ สืบเนื่องมำจำกสถำนกำรณ์หรือสำเหตุของปัญหำ
กำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่ำง ๆ 
ทั้งในเรื่องของข้อมูลหรือสถิติต่ำง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับกำรทุจริตกำรสอบบรรจุและแต่งตั้งขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งที่ปรำกฏในข่ำวสำรทำงสื่อต่ำง ๆ และข้อมูลกำรร้องเรียนในเรื่องของกำร
ทุจริตกำรสอบบรรจุและแต่งตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่ำจะเป็นกำรเรียกรับเงินเพ่ือ
โอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน ตลอดจนกำรใช้ระบบอุปถัมภ์เพ่ือช่วยเหลือ
พวกพ้องหรือญำติสนิทของตนเอง จนส่งผลให้ คสช. ต้องใช้ค ำสั่ง มำตรำ 44 ในกำรก ำหนดนโยบำย
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
  2. หน้ำต่ำงนโยบำย หลังจำกกำรเกิดกำรก่อตัวของปัญหำท ำให้มีอิทธิพลเป็นอย่ำง
มำกต่อกำรผลักดันวำระนโยบำยไปสู่กำรเปิดหน้ำต่ำงนโยบำย (Policy Window) ทั้งที่เป็นหน้ำต่ำง
ปัญหำ (Problem Window) และหน้ำต่ำงกำรเมือง (Political Window) ซึ่งจำกกำรก่อตัวของ
นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นั้น หน้ำต่ำงนโยบำยที่เป็นปัญหำส ำคัญที่เกิดขึ้น
นั้น ได้แก่ ควำมเสียหำยของกำรทุจริตด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจน
เป็นปัญหำทั้งในระดับท้องถิ่น และระดับชำติ ซึ่งหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตไม่ว่ำจะเป็น ปปท. ป.ป.ช. และ คสช. เห็นพ้องต้องกันว่ำจ ำเป็นต้องแก้ไขปัญหำกำรทุจริต
อย่ำงเร่งด่วน และในช่วงเวลำดังกล่ำวนั้น คสช.และรัฐบำลมีอ ำนำจเบ็ดเสร็จเห็นปัญหำที่ควรจะได้รับ
กำรแก้ไขเร่งด่วน จึงเป็นกำรเปิดช่องให้ประเด็นปัญหำเข้ำสู่หน้ำต่ำงนโยบำยที่น ำไปสู่กำรจัดระเบียบ
วำระนโยบำยสำธำรณะ 
  3. ผู้ผลักดันนโยบำย ถือเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องต่อวำระนโยบำยทั้งทำงตรงและ
ทำงอ้อม เพรำะผู้ผลักดันนโยบำยเป็นตัวแปรส ำคัญต่อกำรเปิดหน้ำต่ำงนโยบำย (Policy Window) 
อันส่งผลต่อกำรก ำหนดวำระกำรตัดสินใจ (Decision Agenda) ของฝ่ำยบริหำรอย่ำงยิ่งยวด ทั้งนี้                
ผู้ผลักดันนโยบำยยังท ำหน้ำที่ริเริ่มและพัฒนำทำงเลือกนโยบำย (Policy Alternatives) ในแนวทำง
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ใหม่ ตลอดจนเป็นตัวกลำงประสำนประโยชน์ระหว่ำงผู้ผลักดันนโยบำยกลุ่มอ่ืน ๆ ซึ่งในที่นี้ผู้ผลักดัน
นโยบำยแบ่งเป็น 2 ส่วน ได้แก่ 1) ผลักดันนโยบำยที่มองเห็นได้ (Visible Policy Entrepreneurs) 
ผู้บริหำรระดับสูงของกระทรวงมหำดไทย กรมส่งเสริมกำรปกครองท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน่วยงำนที่บังคับ
บัญชำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง ผู้บริหำร ป.ป.ท. และ ป.ป.ช. ซึ่งเป็นหน่วยงำนที่เกี่ยวข้อง
กับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต ตลอดจนคณะ คสช. คณะรัฐมนตรี 2) ผู้ผลักดันนโยบำยที่
มองไม่เห็น (Hidden Policy Entrepreneurs) คือ สื่อมวลชนที่มีกำรน ำเสนอข่ำวและติดตำมกำร
ทุจริตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่ำงต่อเนื่อง  
  4. ผลกระทบจำกกำรใช้นโยบำยฯ ซึ่งนโยบำยต่ำง ๆ นั้น ย่อมส่งผลกระทบทั้งต่อ
สภำพปัจจุบันและอนำคต ตลอดจนส่งผลกระทบทั้งทำงบวกและทำงลบ ซึ่งจำกกำรใช้นโยบำย
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นั้น ส่งผลกระทบทำงบวก คือ 1) สำมำรถระงับยับยั้งป้องกัน
กำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลได้ในระดับหนึ่ง  2) ได้คนที่มีควำมสำมำรถ เหมำะสมกับต ำแหน่ง 
3) เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรมในกำรแต่งตั้งโยกย้ำย 4) กำรบริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลัก
คุณธรรม และ 5) สังคมและประชำชนยอมรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกขึ้น ตลอดจนเกิดผล
กระทบที่คำดหวัง ได้แก่ กำรมีควำมสำมำรถในกำรแก้ปัญหำ ในกำรด ำเนินกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตคอรัปชั่นต่ำง ๆ ในขั้นต้นได้อย่ำงรวดเร็ว มีประสิทธิภำพกำรกำรแก้ปัญหำที่เกิด
และท ำให้ผู้ร้องเรียนที่ได้รับควำมเสียหำยหรือผู้ที่มีส่วนได้เสีย ที่ต้องกำรควำมช่วยเหลือจำก คสช. 
ได้รับควำมพึงพอใจมำกขึ้นในขณะเดียวกันเกิดผลกระทบในทำงลบ คือ 1) เกิดควำมล่ำช้ำใน
กระบวนกำรจนก่อให้เกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำงต ำแหน่งงำน ท ำ ให้ขำดประสิทธิภำพในกำร
ท ำงำน 2) อำจมีกำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำรทุจริตอ่ืน ๆ 3) อำจท ำให้เกิดกำรทุจริตระดับกรม
หรือส่วนกลำง 4) ขัดต่อนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจ และ 5) ท ำให้เกิดค่ำใช้จ่ำยของส่วนกลำงและ
ผู้สมัครสอบเพ่ิมขึ้น และอำจส่งผลกระทบที่ไม่ต้องกำร เช่น อำจเกิดควำมผิดพลำดในกำรหำตัว
ผู้กระท ำควำมผิดเนื่องจำกต้องด ำเนินกำรสอบสวนตำมค ำสั่ง คสช. อย่ำงเร่งด่วน ท ำให้เกิดควำม
ผิดพลำดในกำรลงทัณฑ์ผู้ที่ทุจริตคอรัปชั่นเกิดจำกกำรขำดควำมรอบคอบในกำรเสำะแสวงหำข้อมูล
เชิงลึกที่จ ำเป็นต่อกำรตัดสินใจได้ในระยะเวลำที่จ ำกัด ซึ่งอำจเกิดกำรเสียขวัญและเสียก ำลังใจในกำร
ปฏิบัติงำน ท ำให้เกิดผลกระทบในวงกว้ำงต่อกำรปฏิบัติรำชกำรของเจ้ำหน้ำที่ที่ไม่ได้รับควำมเป็น
ธรรม และท ำให้กลไกกำรปฏิบัติงำนตำมปกติในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตขององค์กำร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนกำรบริหำรบุคคลมีควำมหย่อนประสิทธิภำพในโอกำสต่อ ๆ ไป เนื่องจำก
ไม่ได้ปฏิบัติงำนในระบบกำรปฏิบัติงำนตำมปกติเป็นเวลำนำน 
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5.2 กำรอภิปรำยผล 
 จำกผลกำรศึกษำกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ประเด็นที่
คนพบสำมำรถอภิปรำยผลได้ ดังนี้ 
 จำกผลกำรศึกษำพบว่ำ สภำพกำรณ์กำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้น เกิดขึ้นได้หลำยรูปแบบ และมักเกิดขึ้นในทุกขั้นตอน/กระบวนกำรของกำรด ำเนินกำร 
ตั้งแต่กำรออกระเบียบเพ่ือกำรสอบแข่งขัน กำรก ำหนดคุณสมบัติของต ำแหน่ง กำรบรรจุ กำรแต่งตั้ง 
กำรโยกย้ำย กำรจ่ำยเงินโบนัส ฯลฯ จำกกำรศึกษำข้อมูลคดีทุจริต พบว่ำ คดีทุจริตที่เกิดขึ้นในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับกำรบริหำรงำนบุคคล ที่มีควำมถี่เกิดขึ้นมำกที่สุด คือ กำรเรียกรับ
เงินของผู้มีอ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โอนย้ำย กำรต่อสัญญำจ้ำง กำรประเมินผลกำรปฏิบัติงำน ซึ่ง
มักจะมีผู้ร่วมกระท ำกำรหลำยคน ทั้งฝ่ำยคนที่ต้องกำรได้รับกำรบรรจุแต่งตั้ง คนกลำงที่ช่วยติดต่อ
และเจ้ำหน้ำที่ผู้มีอ ำนำจในกำรบรรจุแต่งตั้ง โดยส่วนใหญ่จะมีกำรยื่นข้อเสนอผ่ำนคนกลำงและมักจะ
ได้รับกำรสนองจำกผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้ง ซึ่งเจ้ำหน้ำที่ที่มีอ ำนำจบรรจุแต่งตั้งหรือมีหน้ำที่เกี่ยวกับ
กำรบริหำรงำนบุคคล สำมำรถใช้ช่องทำงเพ่ือเรียกรับผลประโยชน์แก่ตนเองหรือพวกพ้องได้ง่ำย จึง
ท ำให้เกิดนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 ซึ่งสอดคล้องกับผลกำรศึกษำของ  
ดวงหทัย อินทะชัย (2552) ศึกษำกระบวนกำรทุจริตคอร์รัปชันในกำรบรรจุและแต่งตั้งพนักงำนส่วน
ท้องถิ่น ผลกำรศึกษำพบว่ำ กระบวนกำรทุจริตคอร์รัปชันในกำรบรรจุแต่งตั้งพนักงำนส่วนท้องถิ่น
รวมถึงรูปแบบและพฤติกรรม ตั้งแต่กำรกินตำมน้ ำ ทวนน้ ำ สมยอมกันทุกฝ่ำย เอำหูไปนำเอำตำไปไร่ 
ไม่ตรวจสอบควำมไม่ชอบมำพำกลบำงอย่ำงที่เกิดขึ้น รวมไปถึงกำรคอร์รัปชันเชิงนโยบำย มีกำรจ่ำย
ผลประโยชน์รูปตัวเงินเป็นหลัก ท ำกันเป็นกระบวนกำรทั้งระบบจนกลำยเป็นประเพณี และเป็นที่รู้กัน
ระหว่ำงกลุ่มที่ต้องเข้ำมำบรรจุแต่งตั้งในหน่วยงำนงำนท้องถิ่น และกลุ่มผู้มีอ ำนำจ (ผู้บริหำรท้องถิ่น)  
ก็ต้องกำรเรียกรับผลประโยชน์จำกกำรบรรจุแต่งตั้งเช่นเดียวกัน นอกจำกนี้ ยังพบว่ำกระบวนกำรทุจริต
คอร์รัปชันในกำรบรรจุแต่งตั้งพนักงำนส่วนท้องถิ่นมีผู้เกี่ยวข้องในกระบวนกำร 3 ฝ่ำย คือ นักกำรเมือง
ท้องถิ่น ผู้บริหำรท้องถิ่น และพนักงำนส่วนท้องถิ่นกระบวนกำรที่นิยมใช้ คือ มีกำรเรียกจ่ำยเงินใน
ต ำแหน่งต่ำง ๆ โดยมีนำยหน้ำซึ่งส่วนใหญ่จะเป็นญำติของนักกำรเมืองท้องถิ่น ผู้บริหำรท้องถิ่น และ
พนักงำนส่วนท้องถิ่นเป็นตัวแทนในกำรเข้ำไปตกลงกับผู้ที่ต้องกำรบรรจุแต่งตั้งเป็นพนักงำนส่วนท้องถิ่น
โดยมีกำรจ่ำยเงินเพ่ือให้ได้บรรจุในต ำแหน่งนั้น ๆ หลักแสนขึ้นไป ประกอบกับผู้ต้องกำรที่จะได้รับกำร
บรรจุแต่งตั้งมีควำมเชื่อและศรัทธำในอำชีพรับรำชกำร ต้องกำรได้มำซึ่งเกียรติยศศักดิ์ศรีสังคม และ
อำชีพที่มั่นคง จึงพร้อมที่จะหยิบยื่นผลประโยชน์ให้แก่ผู้บริหำรท้องถิ่นรวมถึงกำรใช้ระบบอุปถัมภ์เป็น
สะพำนเชื่อมโยงเข้ำไปสู่ต ำแหน่งที่ต้องกำร จนก่อให้เกิดวัฒนธรรมกำรรอรับควำมช่วยเหลือ เกิดค่ำนิยม
ในกำรยกย่องผู้มีอ ำนำจหรือผู้มีเงิน และยังพบอีกว่ำกำรสอบบรรจุเพ่ือเข้ำรับรำชกำรในหน่วยงำนภำครัฐ
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อ่ืน ๆ มีน้อย และบำงคนท ำงำนในบริษัทเอกชนที่ไม่เดือดร้อนทำงเศรษฐกิจก็ต้องกำรสอบบรรจุเป็น
พนักงำนส่วนท้องถิ่น แต่หน่วยงำนรับได้ในจ ำนวนจ ำกัดจึงเกิดกำรแข่งขันแย่งชิงต ำแหน่งต่ำง ๆ  เกิดขึ้น
น ำไปสู่กำรทุจริตคอร์รัปชันทุกรูปแบบเพ่ือให้ได้มำซึ่งต ำแหน่งหน้ำที่ รวมทั้งกำรที่กฎหมำยเปิดช่องให้
ผู้บริหำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีอ ำนำจที่จะบรรจุแต่งตั้งหรือไม่บรรจุแต่งตั้งได้ ซึ่งผู้มีอ ำนำจ
ดังกล่ำวมำจำกกำรเลือกตั้งที่ต้องใช้เงินลงทุนสูงในกำรเข้ำสู่ต ำแหน่ง จึงได้เกิดวัฒนธรรมทำงกำรเมืองใน
กำรถอนทุนคืนก่อนหมดวำระ ทั้งนี้ก็เนื่องมำจำกอ ำนำจกำรตรวจสอบถ่วงดุลของภำคประชำชนในพ้ืนที่
อ่อนแอขำดควำมเป็นเอกภำพนั่นเอง และศิริวรรณ มนอัตระผดุง (2555) ศึกษำสถำนกำรณ์กำรคอร์รัปชัน
ของประเทศไทยพบว่ำ กำรทุจริตกำรคอร์รัปชันได้ฝังรำกลึกในสังคมไทยมำตั้งแต่อดีตโดยเฉพำะอย่ำง
ยิ่งกำรปกครองในรูปแบบสมบูรณำยำสิทธิรำชที่สร้ำงควำมสัมพันธ์เชิงอ ำนำจสังคมแนวดิ่งระหว่ำง
ผู้ปกครองและผู้ถูกปกครอง (Vertical Relations) มีกำรเอ้ือเฟ้ือเอ้ือประโยชน์จุนเจือกันในวงญำติ 
(Nepotism) ซึ่งเป็นสำเหตุส ำคัญให้เกิดกำรคอร์รัปชันในสังคมไทยกำรคอร์รัปชันเปรียบเสมือนโรค
เรื้อรังกัดกินกำรพัฒนำประเทศมำโดยตลอด ดังนั้นหำกรัฐบำลต้องกำรแก้ไขปัญหำกำรคอร์รัปชัน
อย่ำงเป็นรูปธรรมรัฐบำลควรมีกำรก ำหนดมำตรกำรในกำรแก้ไขปัญหำด้วยกำรบังคับใช้กฎหมำยแทน
กำรใช้อ ำนำจดุลพินิจมีมำตรกำรทำงด้ำนกฎหมำยในกำรปรำบปรำมโดยตรงและมำตรกำรในกำร
ป้องกันทุจริตคอร์รัปชัน โดยกำรให้ทุกภำคส่วนร่วมกันศึกษำเรียนรู้และท ำควำมเข้ำใจและช่วยกัน
เผยแพร่เพ่ือให้รู้เท่ำทันนักกำรเมืองในปัจจุบันได้ โดยให้สื่อมวลชนองค์กรอิสระและองค์กรตรวจสอบ
ภำคประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วมในกำรตรวจสอบกำรทุจริตคอร์รัปชันจึงเป็นแนวทำงหนึ่งที่จะป้องกัน
กำรคอร์รัปชันได้อย่ำงมีประสิทธิภำพ 
 จำกผลกำรศึกษำบุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอ
นโยบำยน่ำจะเป็นซึ่งน่ำจะเกิดจำกทุกภำคส่วน ทั้งประชำชนพนักงำนส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ เพรำะท ำหน้ำที่
ปรำบปรำมทุจริตเป็นคนเสนอแนะให้กับกระบวนกำรกำรรวบรวมข้อมูลประกอบนโยบำย ทีมที่
ปรึกษำนำยกรัฐมนตรี และคณะท ำงำนของ คสช. ซึ่งมีค ำสั่ง คสช. มีกำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรขึ้น 
น่ำจะเป็นไปได้ให้กลุ่มนี้ให้ข้อมูลและออกมำเป็นนโยบำย โดยกำรก่อตัวหรือก่อรูปนโยบำย ในรูป
ค ำสั่ง คสช. ในที่สุด ซึ่ง คสช. มีกำรใช้อ ำนำจต่ำง ๆ ให้ออกมำอยู่ในรูปของกฎหมำยเพ่ือสร้ำง
ควำมชอบธรรมในกำรด ำเนินกำรกับประชำชนที่ไม่เห็นด้วยกับกำรรัฐประหำรและกำรบริหำรงำนของ 
คสช. เพื่อสร้ำงภำพให้ดูรำวกับว่ำประเทศไทยยังมีควำมเป็นนิติรัฐอยู่ และท ำให้กำรจัดกำรกับบุคคลที่
ต่อต้ำน คสช. เป็นเรื่องของกำรด ำเนินคดีกับผู้กระท ำผิดกฎหมำย มิใช่เป็นเรื่องกำรเมืองและกำร
ละเมิดสิทธิมนุษยชนจำกกำรใช้อ ำนำจของ คสช. ดังนั้น กระบวนกำรยุติธรรมทำงทหำรและ
รัฐธรรมนูญ จึงถูกสร้ำงข้ึนมำเป็นเครื่องมือทำงกำรเมืองของ คสช. ในกำรรักษำเสถียรภำพทำงอ ำนำจ 
ในรูปแบบของมำตรำ 44 และในขณะเดียวกัน สื่อมวลชน ก็เป็นอีกองค์กรหนึ่งที่มีส่วนส ำคัญในกำร
เข้ำมีบทบำทหรือมีส่วนที่เกี่ยวข้องในกำรท ำให้เกิดนโยบำยขึ้นมำ ซึ่งบทบำทหนึ่งของสื่อจะต้องให้
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ควำมรู้กับประชำชน ด้วยกำรน ำผลเสียของกำรทุจริตมำน ำเสนอให้ประชำชนรับรู้ ว่ำปัญหำกำรคอร์รัปชัน
เกิดควำมเสียหำยอะไรบ้ำง ท ำให้คุณภำพชีวิตตกต่ ำลงอย่ำงไร สูญเสียทรัพยำกรธรรมชำติ ขำด
ศีลธรรม คุณธรรม ท ำลำยเศรษฐกิจ เสื่อมเสียภำพลักษณ์ของประเทศ ไปจนถึงกำรล่มสลำยของชำติ 
ซึ่งกำรแก้ปัญหำของประเทศทั้งหมดอยู่ที่ประชำชนได้รับรู้ข้อมูลข่ำวสำรที่ถูกต้องรอบด้ำน และ
สื่อมวลชนมีบทบำทช่วยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตได้ด้วยกำรท ำข่ำวเชิงสืบสวน เนื่องจำก
ข้อมูลที่สื่อหำมำได้นั้น ทำงป.ป.ช. สำมำรถน ำมำประกอบกำรสืบสวนสอบสวนต่อไปได้ ใน
ขณะเดียวกันสื่อมวลชนก็ยังเป็นเวทีถกเถียงสำธำรณะในประเด็นต่ำง ๆ ทั้งนี้ในแต่ละวันสื่อมวลชนท ำ
หน้ำที่สะท้อนถึงควำมคิดเห็นของประชำชน และกดดันรัฐบำลให้ปฏิบัติตำมสิ่งที่ประชำชนคิด ดังนั้น 
สื่อมวลชนจึงกลำยเป็นองค์กรหนึ่งที่มีส่วนเปิดโอกำสให้บุคคลหรือหน่วยงำนต่ำง ๆ ได้มีพ้ืนที่ส ำหรับ
ท ำหน้ำที่ในกำรตรวจสอบ และน ำเสนอข้อคิดแก่รัฐบำล ซึ่งสอดคล้องกับชูชัย ศุภวงศ์ (2540) กล่ำวว่ำ  
ในกำรก ำหนดโยบำยสำธำรณะมีผู้มีส่วนร่วม 2 ฝ่ำย คือ ผู้มีส่วนในกำรก ำหนดนโยบำยอย่ำงเป็น
ทำงกำร นั้นคือฝ่ำยกำรเมือง (ฝ่ำยบริหำร ฝ่ำยนิติบัญญัติ) ส่วนผู้มีส่วนในกำรก ำหนดโยบำยอย่ำงไม่
เป็นทำงกำรนี้ แบ่งออกเป็น 3 ส่วน ประกอบด้วย 1) ภำครำชกำร หมำยถึง หน่วยงำนที่มีรูปแบบซึ่ง
จัดเป็นกระทรวง ทบวง กรม กอง ฝ่ำยฯลฯ เพ่ือน ำนโยบำยสำธำรณะไปสู่กำรปฏิบัติ (Implementation 
Policy) ระบบรำชกำรจึงเป็นองค์กำรขนำดใหญ่ที่สลับซับซ้อน เป็นรูปแบบขององค์กำรทำงสังคมที่มี
คุณลักษณะโดยเฉพำะ  ภำครำชกำรเป็นฝ่ำยประจ ำที่จะท ำหน้ำที่น ำนโยบำยไปสู่กำรปฏิบัติ แต่อย่ำง
ก็ตำมภำครำชกำรในฐำนะของฝ่ำยที่มีควำมเชี่ยวชำญและเป็นฝ่ำยที่ มีข้อมูลอย่ำงกว้ำงขวำงดังนั้น 
ภำครำชกำรนี้จึงมีส่วนในกำรก ำหนดนโยบำย โดยกำรเสนอควำมคิดเห็น หรือ ข้อเสนอแนะไปยังภำค
กำรเมือง 2) ภำคประชำสังคม หมำยถึง กำรที่ผู้คน สังคม สภำพกำรณ์ หรือสภำพปัญหำในสังคมที่
สลับซับซ้อนยำกแก่กำรแก้ไข รวมตัวกันโดยมีวัตถุประสงค์ร่วมกันในกำรน ำไปสู่กำรก่อจิตส ำนึก 
(Civic Consciousness) ร่วมกันเป็นกลุ่มหรือ องค์กร (Civic Group) ทั้งภำครัฐและ ภำคธุรกิจ
เอกชน หรือ ภำคสังคม (ประชำชน) ในลักษณะเป็นทุนร่วมกัน เพ่ือแก้ปัญหำหรือกระท ำกำร
บำงอย่ำง เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ทั้งที่ด้วยควำมรัก ควำมสมำนฉันท์เอ้ืออำทรต่อกันภำยในระบบ
กำรบริหำรจัดกำรโดยมีกำรเชื่อมโยงเป็นเครือข่ำยในระบอบประชำธิปไตยจึงท ำให้ภำคประชำสังคม 
สำมำรถรวมกลุ่มเพ่ือเสนอควำมเห็น ข้อเสนอแนะ และอ่ืน ๆ ที่ต้องกำร เพ่ือสู่กระบวนกำรของกำร
ก ำหนดนโยบำยได้ อีกทั้งกำรเสนอกฎหมำย ข้อคิดเห็นดังกล่ำวรัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยได้
เปิดช่องไว้เพ่ือให้ทุกภำคส่วนได้มีส่วนร่วมในกำรปกครองประเทศ และ 3) พรรคกำรเมือง คือ ที่รวม
ของกลุมบุคคลที่มีแนวควำมคิดทำงกำรเมือง สังคม และเศรษฐกิจ คล้ำยคลึงกัน รวมกันเพ่ือจุดประ
สงคที่จะสงบุคคลเขำรับเลือกตั้ง เพ่ือใหได้เสียงขำงมำกในสภำและเพ่ือใหมีโอกำสไดจัดตั้งรัฐบำลเขำ
มำบริหำรประเทศตำมนโยบำยที่สอดคลองกับอุดมกำรณของกลุม ซึ่งถือเป็นลักษณะของพรรค
กำรเมืองในหลักกำรหรือรูปแบบที่ยึดถือกันว่ำเป็นสำกล ในขณะเดียวกันสอดคล้องกับ Kingdon 
(1984) ที่กล่ำวว่ำ ผู้ผลักดันนโยบำยอำจมีเพียงบทบำทเดียวหรือสองบทบำทพร้อมกันได้ ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู่
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กับกระบวนกำรที่เกิดขึ้นในแต่ละขั้นตอนของพหุกระแสโดยที่อำจแยกพิจำรณำเป็น  2 ประเภท คือ 
ในกรณีผู้ผลักดันนโยบำยที่มองเห็นได้ และกรณีผู้ผลักดันนโยบำยที่มองเห็นไม่ได้ คือ 1) ผู้ผลักดัน
นโยบำยที่มองเห็นได้ (Visible Policy Entrepreneurs) อำจเข้ำมำมีส่วนร่วมในกระแสปัญหำ และ
กระแสกำรเมืองโดยมีจุดมุ่งหมำยเพ่ือผลักดันประเด็นปัญหำนั้น ๆ ให้กลำยเป็นวำระนโยบำยของ
รัฐบำลทั้งนี้ พวกเขำมักสำมำรถเพ่ิมหรือย้ำยวำระได้ เนื่องจำกพวกเขำมักด ำรงต ำแหน่งสูง ทำง
กำรเมือง ไม่ว่ำจะเป็นนำยกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมำชิกสภำผู้แทนรำษฎร สมำชิกวุฒิสภำ หรืออำจเป็น
องค์กรพัฒนำเอกชน (NGOs) กลุ่มผลประโยชน์สำธำรณะ (Public Interest Groups) และกลุ่มล็อบบี้ยิสต์ 
(Lobbyists) เป็ นต้ น และ 2) ผู้ ผลั กดั นนโยบำยที่ มองไม่ เห็ น (Hidden Policy Entrepreneurs)  
มีเป้ำหมำยเพ่ือเสนอทำงเลือกที่มีควำมน่ำเชื่อถือ และเป็นไปได้ต่อกำรด ำเนินกำรในกระแสนโยบำย  
ผู้ผลักดันนโยบำยกลุ่มนี้มักปรำกฏอยู่เบื้องหลังของกระแสนโยบำยอันเป็นพ้ืนที่ของควำมเชี่ยวชำญ 
ประเด็นปัญหำที่เพ่ิมขึ้นและมีควำมโดดเด่นเป็นที่สนใจของรัฐบำล พวกเขำมักสนับสนุนชุดของ
ทำงเลือกที่มีประสิทธิภำพ ส ำหรับผู้มีอ ำนำจในกำรตัดสินนโยบำย ซึ่งในที่นี้จะหมำยถึง ข้ำรำชกำร
สำยปฏิบัติกำร นักวิจัยด้ำนนโยบำยสำธำรณะ ผู้บริหำรชั้นต้น นักวิชำกำรในสำขำที่เกี่ยวข้องกับ
นโยบำยแต่ละด้ำน เป็นต้น  
 จำกกำรศึกษำผลกระทบของกำรใช้นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 พบว่ำ 
ผลกระทบที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้ำนบริหำรกำรบุคคล โดยตรง คือ 1) สำมำรถระงับ
ยับยั้งกำรซื้อขำยต ำแหน่งระหว่ำงผู้สอบแข่งขันกับข้ำรำชกำรหรือบุคคลที่เกี่ยวข้องกับกำรสรรหำได้ 
2) สำมำรถป้องกันกำรทุจริตในกำรบริหำรงำนบุคคลในระดับหนึ่ง 3) สำมำรถเป็นหลักประกันว่ำจะ
ได้คนดีมีควำมสำมำรถ เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรม 4) กำรบริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลักคุณธรรม 
และ 5) สังคมและประชำชนยอมรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมำกขึ้น ในส่วนผลกระทบทำงลบ 
ประกอบด้วย 1) อำจท ำให้เกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำงต ำแหน่งงำนบำงช่วงเวลำ เนื่องจำกควำม
ล่ำช้ำในกำรสอบแข่งขัน ท ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สำมำรถด ำเนินกำรสรรหำและคัดเลือก
บุคคลที่จะบรรจุและแต่งตั้งได้ตำมนโยบำยของแต่ละหน่วยงำนได้ 2) อำจมีกำรหลบหลีกหรือ
เบี่ยงเบนไปสู่กำรทุจริตอ่ืน ๆ ที่ท ำได้ง่ำยกว่ำ และ 3) อำจเกิดกำรทุจริตระดับกรม หรือตัดตอนกำร
ทุจริตไปสู่หน่วยปฏิบัติ เช่น หน่วยออกข้อสอบ หรือตัวผู้สมัครสอบเอง ดังนั้นหน่วยงำนกลำงเป็นผู้จัด
สอบให้เป็นมำตรฐำนเดียว ไม่จ ำเป็นว่ำต้องให้กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดสอบ ทุกส่วน
รำชกำรทุกส่วน ควรให้ กพ. เป็นศูนย์ในกำรคัดสรรบุคลำกรในส่วนของภำคควำมรู้ควำมสำมำรถ
ทั่วไป หลังจำกนั้นท้องถิ่นหรือหน่วยงำนต่ำง ๆ เป็นผู้คัดสรรบุคลำกรตำมที่หน่วยงำนนั้นต้องกำร
จัดกำรสอบตำมอัตรำก ำลังที่ต้องกำร ซึ่งสอดคล้องกับผลกำรศึกษำของ สุรพงษ์ แสงเรณู (2559) 
ศึกษำผลกระทบกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ภำคตะวันออกเฉียงเหนือ ที่พบว่ำ ผลกระทบจำกกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคล
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ขององค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่นในภำคตะวันออกเฉียงเหนือ แบ่งออกเป็น 3 ด้ำน คือ 1) ผลกระทบ
ต่อองค์กร เป็นกำรสูญเสีย งบประมำณเพ่ือแลกกับกำรได้บุคลำกรที่ไม่มีควำมรู้ควำมสำมำรถ เกิด
ปัญหำภำวะคนล้นงำน เกิดภำวะ ควำมขัดแย้งในองค์กรระหว่ำงผู้บริหำรท้องถิ่นและพนักงำนส่วน
ท้องถิ่น กลำยเป็นวัฒนธรรมและภำพ ลักษณ์องค์กรที่ผิดในกำรยอมรับกำรทุจริตประพฤติมิชอบของ
ผู้บริหำรท้องถิ่นเป็นเรื่องธรรมดำ 2) ผลกระทบต่อพนักงำนส่วนท้องถิ่น ท ำให้ขำดควำมก้ำวหน้ำ
รำยได้และค่ำตอบแทนไม่เพียงพอต่อรำยจ่ำยและหนี้สิน ส่งผลต่อภำวะควำมเครียด ขำดขวัญก ำลังใจ
ในกำรปฏิบัติงำน ขำดควำมทุ่มเท ขำดควำมกระตือรือร้นในกำรปฏิบัติงำน ขำดกำรพัฒนำตนเอง 
ขำดควำมจงรักภักดีต่อองค์กร และส ำคัญที่สุดคือ น ำไปสู่กำรทุจริตต่อหน้ำที่เพ่ือให้ได้เงินหรือ
ค่ำตอบแทนอ่ืน และ 3) ผลกระทบต่อกำรพัฒนำท้องถิ่น โดยไม่สำมำรถตอบสนองควำมต้องกำรของ
ประชำชน ขำดกำรมีส่วนร่วม ขำดควำมโปร่งใสและควำม เสมอภำค 

 
5.3 ข้อเสนอแนะ 
 5.3.1 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบำย 
  1. รัฐบำลและกรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้ควำมส ำคัญและจริงจัง
กับกำรแก้ไขปัญหำกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มำกขึ้น โดยร่วมกันก ำหนดกลยุทธ์ทั้งระยะสั้นและระยะยำวในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกำรก ำหนดเป็น
นโยบำยหรือหลักเกณฑ์ในกำรบริหำรงำนบุคคล กำรสร้ำงระบบตรวจสอบหรือกำรถ่วงดุลอ ำนำจกำร
บริหำรงำนบุคคลโดยให้ฝ่ำยสภำท้องถิ่นและภำคประชำชนเข้ำมำมีส่วนร่วม อีกทั้งแก้ไขระบบกำร
ลงโทษและวินัยส ำหรับผู้ที่มีส่วนเกี่ยวกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบอย่ำงตรงไปตรงมำและเหมำะสม 
และใช้มำตรกำรบังคับใช้กฎหมำย ได้แก่ กำรเพ่ิมบทลงโทษ กำรมีศำลทุจริต กำรแต่งตั้งกรรมกำร
สอบสวนของข้ำรำชกำรเองต้องรวดเร็ว ยุติธรรม กำรยึดทรัพย์สิน โดยกรมสอบสวนคดีพิเศษ ปปง. 
หรืออ่ืน ๆ รวมถึงมำตรกำรส่งเสริมให้ก ำลังใจ รำงวัล ประชำชน หน่วยงำน ที่กล้ำเปิดโปงกำรทุจริต 
และใช้มำตรกำรด้ำนสังคม ควรมีกำรด ำเนินกำรเสริมสร้ำง กำรให้กำรศึกษำ และกำรระแวดระวังของ
ภำคประชำชน 
  2. นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 นี้ อำจถูกมองว่ำเป็นกำรขัดกับ
นโยบำยกระจำยอ ำนำจสู่ท้องถิ่น ดังนั้น เพ่ือลดควำมคิดเห็นดังกล่ำว ส่วนกลำงควรมีกำรปรับ
ระเบียบ กฎเกณฑ์ ในเรื่องคณะกรรมกำรจัดสอบแข่งขัน โดยมีกำรน ำบุคลำกรของท้องถิ่นในระดับ
ภำคหรือระดับจังหวัดเข้ำมำมีส่วนร่วมในกำรจัดสอบแข่งขันให้มำกข้ึนตำมควำมเหมำะสม 
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 5.3.2 ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ 
  1. ผู้บริหำรท้องถิ่นและพนักงำนส่วนท้องถิ่นต้องยึดกฎหมำย ระเบียบ ข้อบังคับ
หรือแนวปฏิบัติที่ดีเก่ียวกับกำรบริหำรงำนบุคคลที่ก ำหนดโดยยึดหลักกำรบริหำรงำนบุคคลแนวใหม่ 
  2. กรมกำรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีกำรกำรปรับแก้กฎหมำยกำรบริหำรงำน
บุคคลให้เหมำะสม จัดระบบตรวจสอบและถ่วงดุลกำรใช้อ ำนำจของผู้บริหำรท้องถิ่นอย่ำงเคร่งครัด 
รวมถึงปรับแก้โครงสร้ำงองค์กรกลำงในกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งระบบ
ให้สำมำรถปฏิบัติกำรตรวจสอบได้อย่ำงจริงจังและเกิดประโยชน์สูงสุด 
  3. นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 อำจท ำให้เกิดกำรขำดแคลน
บุคลำกรในบำงต ำแหน่ง เพรำะอำจไม่ตรงกับควำมต้องกำรบุคลำกรของท้องถิ่น ดังนั้นในกำรจัดสอบ
ควรมีกำรส ำรวจควำมต้องกำรบุคลำกรของท้องถิ่นทั่วประเทศ เพ่ือน ำข้อมูลมำวำงแผนในกำรจัดกำร
สอบให้ตรงกับควำมต้องกำรของท้องถิ่น และท ำให้ท้องถิ่นสำมำรถได้บุคลำกรที่สำมำรถท ำงำนได้
อย่ำงมีประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น 
 5.3.3 ข้อเสนอแนะในกำรวิจัยครั้งต่อไป 
   1. ควรศึกษำปัจจัยที่เอ้ือให้เกิดกำรทุจริตประพฤติมิชอบในกำรบริหำรงำนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   2. ควรศึกษำรูปแบบของกระบวนกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติ
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมำะสมและมีประสิทธิภำพ 
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แบบสัมภำษณ์ องค์กรอิสระ/ นักวิชำกำร/หน่วยงำนในสังกัด อปท. 
กำรวิจัยเรื่อง 

กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 

 
ส่วนที่ 1: ข้อมูลทั่วไป 
ผู้สัมภำษณ…์…………………………………………………………………………………………………………………….……. 
ผู้ให้สัมภำษณ์……………………………………………………………………………………………………………………….… 
ต ำแหน่ง..........................................................................สถำนที่ปฏิบัติงำน........................... ................ 
วันที่สัมภำษณ์..............................................เวลำ................................สถำนที่................................ ....... 
............................................................................................................................. ................................... 
 
ส่วนที่ 2: สภำพกำรณ์และสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
 
ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์หรือบริบทของที่มำของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบ
ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 เป็นอย่ำงไร 
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................  
ประเด็นที่ 2 เหตุผลหรือสำเหตุของนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 เป็นอย่ำงไร 
......................................................................................................................................... .......................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................ 
 ค ำถำมท่ี 1 นโยบำยโดยรวมด้ำนกำรป้องกันกำรทจุริตประพฤติมิชอบของ คสช. เป็นอย่ำงไร 
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................ 
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 ค ำถำมที่ 2 ข้อร้องเรียน คดี ที่เกี่ยวข้องกับกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยศำลปกครอง และ ปปช. เป็นอย่ำงไร 
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................  
 ค ำถำมที่ 3 กำรใช้อ ำนำจหน้ำที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกำรทุจริตประพฤติ 
มิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล ใช้วิธีกำรอย่ำงไร ใครเกี่ยวข้องบ้ำง 
 ..............................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................ 
 
ประเด็นที่ 3 หน้ำต่ำงนโยบำย หรือช่องทำงกำรเปิดรับนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 เป็นอย่ำงไร 
 ค ำถำมที่ 1 สภำพปัญหำระดับท้องถิ่น และระดับชำติ ส่งผลต่อกำรก่อตัวของนโยบำยนี้
อย่ำงไร ................................................................................................................................................. .
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................ 
 ค ำถำมที่ 2 ข้อเสนอระดับนโยบำย ด ำเนินกำรโดยบุคคล/หน่วยงำน/องค์กรใด ในกำรส่ง
ต่อให้เกิดกำรก่อตัวของนโยบำยนี้ 
............................................................................................................................. ...................................
................................................................................................................................................................
............................................................................................................................. ................................... 
 ค ำถำมที่ 3 สภำพกำรเมือง กลุ่มผลประโยชน์/ กลุ่มผลักดัน ผู้อยู่เบื้องหลังกำรผลักดัน
นโยบำยนี้ คือใครบ้ำง ท ำอย่ำงไร  
............................................................................................................................. ...................................
................................................................................................ ................................................................
............................................................................................................................. ................................... 
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ส่วนที่ 3 : บุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องในกำรเสนอนโยบำยนี้ 
ประเด็นที่ 1 บุคคล/หน่วยงำน หรือใคร มีบทบำทเริ่มในกำรเสนอนโยบำยนี้ 
............................................................................................................................. ...................................
............................................................................................................................. ...................................
....................................................................... .........................................................................................  
ประเด็นที่ 2 ขั้นตอน หรือกระบวนกำรในกำรเสนอนโยบำยนี้ เป็นอย่ำงไร  
.................................................................................................... ............................................................
............................................................................................................................. ...................................
................................................................................................................................................................  
 
ประเด็นที่  3 กระบวนกำรรวบรวมข้อมูลประกอบนโยบำย ด ำเนินกำรอย่ำงไร มีกำรแต่งตั้ง
คณะกรรมกำรหรือคณะท ำงำนหรือไม่อย่ำงไร 
............................................................................................................................. ...................................
................................................................................................ ................................................................
............................................................................................................................. ................................... 
 
ประเด็นที่ 4 กระบวนกำรน ำเข้ำสู่ระเบียบวำระนโยบำยโดยที่ประชุมของ คสช. เป็นอย่ำงไร 
............................................................................................................................. ...................................
................................................................................................................................................................
............................................................................................................................. ................................... 
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ส่วนที่ 4: ผลกระทบของกำรใช้นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
ประเด็นที่ 1 ผลกระทบโดยตรง-โดยอ้อม ที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคล ประกอบด้วยอะไรบ้ำง 
............................................................................................................................. ...................................
................................................................................................................................................................
............................................................................................................................. ................................... 
 
 
ประเด็นที่ 2 ผลกระทบทำงบวก-ทำงลบ ที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคล ประกอบด้วยอะไรบ้ำง 
............................................................................................................................. ...................................
............................................................................................................................. ...................................
......................................................................... .......................................................................................  
ประเด็นที่ 3 ผลกระทบที่คำดหวัง-ไม่คำดหวัง ที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ด้ำนกำรบริหำรงำน
บุคคล ประกอบด้วยอะไรบ้ำง 
................................................................................................................................................................
............................................................................................................................. ...................................
............................................................................................................................. ................................... 
ประเด็นที่ 4 ผลกระทบโดยตรง-โดยอ้อม ที่มีต่อศำลปกครอง ปปช. หรือหน่วยงำนตรวจสอบ 
ประกอบด้วยอะไรบ้ำง 
............................................................................................................................. ...................................
.................................................................................. ..............................................................................
............................................................................................................................. ................................... 
ประเด็นที่  5 ผลกระทบทำงบวก-ทำงลบ มีต่อศำลปกครอง ปปช. หรือหน่วยงำนตรวจสอบ 
ประกอบด้วยอะไรบ้ำง 
................................................................................................................................................................
.................................................................................................................................................. ..............
................................................................................................................................................................ 
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ประเด็นที่ 6 ผลกระทบที่คำดหวัง-ไม่คำดหวัง มีต่อศำลปกครอง ปปช. หรือหน่วยงำนตรวจสอบ 
ประกอบด้วยอะไรบ้ำง 
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................  
ประเด็นที่ 7 ผลกระทบที่มีต่อประเทศโดยรวม เป็นอย่ำงไร และคำดว่ำเมื่อน ำไปปฏิบัติแล้วจะประสบ
ควำมส ำเร็จ หรือล้มเหลว อย่ำงไร เพรำะเหตุใด 
..................................................................................................................................... ...........................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................ 
ประเด็นที่ 8 นโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรเป็นอย่ำงไรในระยะยำว โดยเฉพำะระบบและกลไก 
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................
................................................................................................................................................................ 
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ภำคผนวก ข  
แบบวิพำกษ ์
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แบบวิพำกษ์ 
งำนวิจัยเรื่อง 

กำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคล 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 และผลกระทบของนโยบำย 

 
ค ำชี้แจง จำกผลกำรวิจัยเรื่องกำรก่อตัวของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตประพฤติมิชอบ

ด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
และผลกระทบของนโยบำย ดังกล่ำว ท่ำนมีข้อคิดเห็น ข้อโต้งแย้ง ในประเด็นต่ำง ๆ อย่ำงไร
บ้ำง พร้อมให้เหตุและผลในข้อคิดเห็นดังกล่ำว ผู้วิจัยขอขอบพระคุณท่ำนเป็นอย่ำงยิ่งที่ให้
ควำมร่วมมือในกำรวิพำกษ์งำนวิจัยในครั้งนี้ 

 
ประเด็นที่ 1 สภำพกำรณ์และสำเหตุในกำรใช้ค ำสั่งภำยใต้ คสช. มำตรำ 44 เพ่ือป้องกันกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพที่ 1 สาเหตุของนโยบายป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบด้านการบริหารงาน

บุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้ ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 

วิกฤติของกำรทุจริตในกำร
บริหำรงำนบุคคลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 

กำรทุจริตกำรสอบ
บรรจุและแต่งตั้ง 

กำรเรียกรับเงินเพ่ือโอนย้ำย 
กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำร

เลื่อนขั้นเงินเดือน 

กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ 

กำรเรียกร้องเรียน 
ข่ำวสำรทำงสื่อต่ำง ๆ 
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ท่ำนมีข้อคิดเห็น ข้อโต้แย้ง ในประเด็นสำเหตุของนโยบำยป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 
1. กำรทุจริตกำรสอบบรรจุและแต่งตั้ง 

…………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2. กำรเรียกรับเงินเพ่ือโอนย้ำย กำรสอบเลื่อนต ำแหน่ง กำรเลื่อนขั้นเงินเดือน 

…………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………..…………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
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3. กำรใช้ระบบอุปถัมภ์ 
…………………………………………………………………………………………………………………………………

……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
4. กำรเรียกร้อง ข่ำวสำรทำงสื่อต่ำง ๆ 

…………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
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ประเด็นที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงานที่มีบทบาทและมีส่วนเกี่ยวข้องในการเสนอนโยบายว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้ ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพที่ 2 บุคคล/องค์กร/หน่วยงานที่มีบทบาทและมีส่วนเกี่ยวข้องในการเสนอนโยบายว่าด้วยการ

ป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภายใต้ ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ส ำนักงำน ป.ป.ช. 

ส ำนักงำน (ป.ป.ท.) ค ำสั่ง คสช. 
มำตรำ 44 

กรมส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

คณะอนุกรรมกำร 
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ท่ำนมีข้อคิดเห็น ข้อโต้แย้ง ในประเด็นบุคคล/องค์กร/หน่วยงำนที่มีบทบำทและมีส่วนเกี่ยวข้องใน
กำรเสนอนโยบำยว่ำด้วยกำรป้องกันกำรทุจริตประพฤติมิชอบด้ำนกำรบริหำรงำนบุคคลของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภำยใต้ ค ำสั่ง คสช. มำตรำ 44 
1. ส ำนักงำน ป.ป.ช. 

…………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2. ส ำนักงำน (ป.ป.ท.) 

…………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………..…………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
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3. กรมส่งเสริมกำรปกครองส่วนท้องถิ่น 
…………………………………………………………………………………………………………………………………

……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
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ประเด็นที่ 3 ผลกระทบของการใช้นโยบายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิ
ชอบด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้ ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 3  ผลกระทบของการใช้นโยบายป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบด้านการ

บริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ภายใต้ ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 
 
 
 
 
 
 

ผลกระทบที่เกิดขึ้น
จำกค ำสั่ง คสช. 

มำตรำ 44 

ด้ำนบวก 
- สำมำรถระงับยับยั้งป้องกันกำรทุจริต
ในกำรบริหำรงำนบุคคลในระดับหนึ่ง  
- ได้คนดีมีควำมสำมำรถ  
- เกิดควำมเสมอภำคยุติธรรม  
กำรบริหำรงำนบุคคลเป็นไปตำมหลัก
คุณธรรม  
- สังคมและประชำชนยอมรับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมำกข้ึน 

ด้ำนลบ 
- เกิดกำรขำดแคลนบุคลำกรบำง
ต ำแหน่งงำนบำงช่วงเวลำ 
- มีกำรหลบหลีกหรือเบี่ยงเบนไปสู่กำร
ทุจริตอื่น ๆ 
- เกิดกำรทุจริตระดับกรม 
- ขัดต่อนโยบำยกำรกระจำยอ ำนำจ 
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ท่ำนมีข้อคิดเห็น ข้อโต้แย้ง ในประเด็นผลกระทบของการใช้นโยบายว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบด้านการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ภายใต้ ค าสั่ง คสช. มาตรา 44 
1. ด้ำนบวก 

…………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
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2. ด้ำนลบ 
…………………………………………………………………………………………………………………………………

………………………………………………………………………………………………………..…………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
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ภำคผนวก ค  

องค์กรที่เกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต 
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องค์กรที่เกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต 

 องค์กรที่มีบทบำทและอ ำนำจหน้ำที่ที่เกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตมี
ทั้งองค์กรฝ่ำยนิติบัญญัติฝ่ำยบริหำรฝ่ำยตุลำกำรและองค์กรอิสระตำมรัฐธรรมนูญทั้งนี้รัฐธรรมนูญ
แห่งรำชอำณำจักรไทยได้ก ำหนดให้มีคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติเป็น
องค์กำรหลักในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตตั้งแต่กระบวนกำรคัดสรรคนดีเข้ำมำใช้อ ำนำจรัฐ
กระบวนกำรตรวจสอบกำรใช้อ ำนำจรัฐและกระบวนกำรถอดถอนให้ออกจำกต ำแหน่งและลงโทษ
ผู้กระท ำผิด (ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ, 2558) 
1. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ 
 ประวัติส ำนักงำน ป.ป.ช.  

กำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงกำรของประเทศไทยมีมำแต่
อดีต นับตั้งแต่สมัยสุโขทัย สมัยกรุงศรีอยุธยำ สมัยกรุงธนบุรี สมัยรัตนโกสินทร์จนถึงยุคปัจจุบัน โดย
จุดเริ่มต้นของยุคปัจจุบัน ได้เริ่มจำกมีกำรตรำกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริต คือ กฎหมำยลักษณะอำญำ ร.ศ. 127 พระรำชบัญญัติระเบียบข้ำรำชกำรตุลำกำร พ.ศ. 2471 
พระรำชบัญญัติคณะกรรมกำรตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2476 พระรำชกฤษฎีกำวิธีพิจำรณำลงโทษ
ข้ำรำชกำรและพนักงำนเทศบำลผู้กระท ำผิดต่อหน้ำที่ หรือหย่อนควำมสำมำรถ พ.ศ. 2490 

ต่อมำในปี พ.ศ. 2494 ได้มีกำรจัดตั้งคณะกรรมกำรปฏิบัติรำชกำรตำมมติประชำชน               
(ก.ป.ช.) เพ่ือรับเรื่องรำวร้องทุกข์และพัฒนำมำเป็นกรมตรวจรำชกำรแผ่นดินในปี พ.ศ. 2496 แต่ได้
ถูกยุบเลิกไปในปี พ.ศ. 2503 และมีกำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรตรวจสอบเกี่ยวกับภำษีอำกร (ก.ต.ภ.) 
ขึ้นตำมพระรำชบัญญัติตรวจสอบกำรปฏิบัติเกี่ยวกับภำษีอำกรและรำยได้อ่ืนของรัฐ พ.ศ. 2503 

ภำยหลังกำรปฏิวัติเมื่อวันที่ 17 พฤศจิกำยน 2514 ได้มีกำรปรับปรุงระเบียบบริหำร
รำชกำรแผ่นดินใหม่ เพ่ือให้เกิดควำมคล่องตัวในกำรบริหำร ลดกำรท ำงำนที่ซ้ ำซ้อนโดยรวมงำนของ 
ก.ต.ภ. จัดตั้งเป็นส ำนักงำนคณะกรรมกำรตรวจและติดตำมผลกำรปฏิบัติรำชกำร (ก.ต.ป.) ตำม
ประกำศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 314 ลงวันที่ 13 ธันวำคม 2515 มีหน้ำที่ตรวจและติดตำมกำร
ปฏิบัติงำนตำมกฎหมำย ระเบียบ แบบแผนและนโยบำยของรัฐบำลรวมทั้งกำรสืบสวนสอบสวน
เกี่ยวกับกำรทุจริตและประพฤติมิชอบ แต่เมื่อเกิดเหตุกำรณ์เรียกร้องประชำธิปไตย ในวันที่ 14 
ตุลำคม 2516 เป็นผลให้ส ำนักงำน ก.ต.ป. ต้องถูกยกเลิกไป 

เมื่อ นำยสัญญำ  ธรรมศักดิ์ เป็นนำยกรัฐมนตรี รัฐบำลได้มีเจตจ ำนงที่จะป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริต และประพฤติมิชอบในวงรำชกำรให้หมดสิ้นไปหรืออย่ำงน้อยก็ให้บรรเทำเบำ
บำงลง จึงได้แต่งตั้งคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตและประพฤติมิชอบในวงรำชกำร
ขึ้นโดยอำศัยอ ำนำจตำมควำมในข้อ 9(6) แห่งประกำศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 218 ลงวันที่ 28 
กันยำยน 2515 มีนำยกรัฐมนตรีเป็นประธำนกรรมกำร แต่ไม่ทันได้เริ่มด ำเนินกำร นำยสัญญำ  ธรรมศักดิ์ 
ได้ลำออกจำกต ำแหน่งนำยกรัฐมนตรีเสียก่อน หลังจำกนั้นเมื่อได้รับพระมหำกรุณำธิคุณโปรดเกล้ำ
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โปรดกระหม่อมแต่งตั้งให้เป็นนำยรัฐมนตรีอีกครั้งก็ได้ปรับปรุงคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริตและประพฤติมิชอบใหม่ (ป.ป.ป.) และเริ่มด ำเนินงำนตั้งแต่ วันที่ 2 กรกฎำคม 2517 
หลังจำกนั้นไม่นำน ก็ได้มีกำรประกำศใช้พระรำชบัญญัติป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตและ
ประพฤติมิชอบในวงรำชกำร พ.ศ. 2518 เมื่อวันที่ 3 มีนำคม 2518 และตรำพระรำชบัญญัติแก้ไข
เพ่ิมเติมประกำศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 216 ลงวันที่ 29 กันยำยน 2515 (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2418 
จัดตั้งส ำนักงำน ป.ป.ป. สังกัดส ำนักนำยกรัฐมนตรี 

เมื่อได้มีประกำศใช้รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทยพุทธศักรำช 2540 ซึ่งมีกำรก ำหนด
องค์กรอิสระขึ้นรวม 8 องค์กร หนึ่งในจ ำนวนนั้นได้มีองค์กรหนึ่งที่มีอ ำนำจหน้ำที่เกี่ยวกับกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริต เรียกว่ำ คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ มี
ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติเป็นหน่วยธุรกำร ที่เป็นอิสระใน
กำรบริหำรงำนบุคคล กำรงบประมำณ และกำรด ำเนินกำรอื่น 

ต่อมำในวันที่ 17 พฤศจิกำยน 2542 (ได้ประกำศใช้พระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2542 ประกำศรำชกิจจำนุเบกษำเล่ม 116 ตอนที่ 
114 ก วันที่ 17 พฤศจิกำยน 2542) เป็นผลให้ส ำนักงำน ป.ป.ป. ได้ถูกยุบเลิกไปและได้มีกำรจัดตั้ง
เป็นส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ ที่เรียกโดยย่อว่ำ ส ำนักงำน 
ป.ป.ช. ขึ้น  

วิสัยทัศน์และพันธกิจของส ำนักงำน ป.ป.ช. 
วิสัยทัศน์ เป็นองค์กรน ำด้ำนป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตที่ได้รับกำรยอมรับ เชื่อมั่น 

และมีส่วนร่วมจำกทุกภำคส่วนในสังคม 
พันธกิจ 

 1. ปลูกจิตส ำนึก คุณธรรม จริยธรรม วินัย และส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมจำกทุกภำคส่วนใน
กำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต 
 2. พัฒนำกลไกกำรปฏิบัติงำนป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตอย่ำงมีประสิทธิภำพ 
 3. พัฒนำองค์ควำมรู้และบุคลำกรในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตให้ทัดเทียม
มำตรฐำนสำกล 
 ภำรกิจหลัก อ ำนำจหน้ำที่ ของส ำนักงำน ป.ป.ช.  
 ภำรกิจหลัก ส ำนักงำน ป.ป.ช. มีอ ำนำจหน้ำที่เกี่ยวกับรำชกำรทั่วไปของคณะกรรมกำร
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ และให้อ ำนำจหน้ำที่ ดังต่อไปนี้ 
 1. รับผิดชอบงำนธุรกำรของคณะกรรมกำร ป.ป.ช. 
 2. ศึกษำและรวบรวมข้อมูลต่ำง ๆ ที่เกี่ยวกับงำนของคณะกรรมกำร ป.ป.ช. 
 3. ศึกษำและสนับสนุนให้มีกำรศึกษำวิจัยและเผยแพร่ควำมรู้เกี่ยวกับกำรทุจริตในวง
รำชกำรและกำรเมือง 
 4. ปฏิบัติตำมที่คณะกรรมกำร ป.ป.ช. มอบหมำย 
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 5. เสนองบประมำณรำยจ่ำยตำมมติของคณะกรรมกำร ป.ป.ช. ต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือ
จัดสรรเป็นเงินอุดหนุนของคณะกรรมกำร ป.ป.ช. และส ำนักงำน ป.ป.ช.  
 โดยมีสำยงำนหลัก 3 สำยงำน ดังนี้ 
 1. สำยงำนด้ำนกำรป้องกันกำรทุจริต มีหน้ำที่ เสริมสร้ำงทัศนคติและค่ำนิยมในควำม
ซื่อสัตย์สุจริต ด ำเนินกำรให้ประชำชนและทุกภำคส่วนมีส่วนร่วมในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริต เสนอมำตรกำร ควำมเห็น และข้อเสนอแนะให้ ครม. รัฐสภำ ศำล หรือ สตง. ปรับปรุงกำร
ปฏิบัติงำนเพ่ือเป็นกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต และก ำกับดูแลคุณธรรมและจริยธรรมของผู้
ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมือง 
 2. สำยงำนด้ำนปรำบปรำมกำรทุจริต มีหน้ำที่ ไต่สวนเพ่ือด ำเนินกำรถอดถอนบุคคลตำม
มำตรำ 58, ไต่สวนเพ่ือด ำเนินคดีอำญำผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมืองและไต่สวนและวินิจฉัย ผู้ด ำรง
ต ำแหน่งทำงกำรเมืองอ่ืน หรือ เจ้ำหน้ำที่ของรัฐกรณีร่ ำรวยผิดปกติ กระท ำควำมผิดฐำนทุจริตต่อ
หน้ำที่ หรือกระท ำควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำที่รำชกำร หรือควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำที่  
 3. สำยงำนด้ำนตรวจสอบทรัพย์สิน มีหน้ำที่ ก ำหนดต ำแหน่งเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่ต้องแสดง
รำยกำรทรัพย์สินและหนี้สิน ก ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีกำรเปิดเผยบัญชีแสดงรำยกำรทรัพย์สินและ
หนี้สิน ตรวจสอบควำมถูกต้องและควำมมีอยู่จริง และควำมเปลี่ยนแปลงของบัญชีแสดงรำยกำร
ทรัพย์สินและหนี้สิน และก ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีกำรยื่นแบบบัญชีแสดงรำยกำรทรัพย์สินและหนี้สิน 
 อ ำนำจหน้ำที่ 
 ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตแห่งชำติ เรียกโดยย่อว่ำ 
“ส ำนักงำน ป.ป.ช.” เป็นส่วนรำชกำรที่เป็นหน่วยงำนอิสระ ตำมรัฐธรรมนูญมีฐำนะเป็นกรมตำม
กฎหมำยว่ำด้วยระเบียบบริหำรรำชกำรแผ่นดิน 
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โครงสร้ำงองค์กรของส ำนักงำน ป.ป.ช. 
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โครงสร้ำงกำรบริหำรทรัพยำกรบุคคลของส ำนักงำน ป.ป.ช. 
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2. ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ (ป.ป.ท.) 
 ควำมเป็นมำ (ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ, ม.ป.ป.) 
 1. ฝ่ำยบริหำรหรือรัฐบำลมีภำรกิจโดยตรงในกำรป้องกันปรำบปรำมกำรทุจริตของ 
บุคลำกรในภำครำชกำร แต่รัฐบำลกลับขำดเครื่องมือโดยตรงที่จะแก้ไขปัญหำนี้ แม้ ป.ป.ช. จะมี
อ ำนำจหน้ำที่ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐใน ทุกระดับและสำมำรถ
ด ำเนินกำรได้ดีในระดับหนึ่ง แต่เนื่องจำกภำรกิจหน้ำที่ดังกล่ำวท ำให้ ป.ป.ช. มีเรื่องในควำม
รับผิดชอบจ ำนวนมำกเกินก ำลังและขนำดขององค์กร ทั้งยังเป็นองค์กรอิสระที่รัฐบำลมิได้รับผิดชอบ 
ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเมื่อวันที่ 5 มิถุนำยน พ.ศ. 2544 วันที่ 4 มิถุนำยน พ.ศ. 2545 และวันที่ 
8 ตุลำคม พ.ศ. 2545 ให้มีกำรจัดตั้งองค์กำรฝ่ำยบริหำรเพ่ือท ำหน้ำที่ในกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำร ทุจริตในภำครัฐขึ้น ต่อมำในปี พ.ศ. 2546 กระทรวงยุติธรรมก็ได้เสนอร่ำงกฎหมำยเพ่ือ
ด ำเนินกำรตำมมติคณะรัฐมนตรีดัง กล่ำว 
 2. โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย พุทธศักรำช 2550 มำตรำ 250 (3) ได้
ก ำหนดให้คณะกรรมกำร ป.ป.ช. มีอ ำนำจหน้ำที่เฉพำะไต่สวนและวินิจฉัยกำรกระท ำทุจริตของ
เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ ด ำรงต ำแหน่งตั้งแต่ผู้บริหำรระดับสูง หรือข้ำรำชกำรที่ด ำรงต ำแหน่งตั้งแต่
ผู้อ ำนวยกำรกอง หรือเทียบเท่ำขึ้นไปร่ ำรวยผิดปกติ กระท ำควำมผิดฐำนทุจริตต่อหน้ำที่ หรือกระท ำ
ควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำที่รำชกำร หรือควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำที่ในกำรยุติธรรม รวมทั้งด ำเนินกำร
กับเจ้ำหน้ำที่ของรัฐหรือข้ำรำชกำรในระดับต่ ำกว่ำที่ร่วม กระท ำควำมผิดกับผู้ด ำรงต ำแหน่งดังกล่ำว 
หรือกับผู้ด ำรงต ำแหน่งทำงกำรเมือง หรือที่กระท ำควำมผิดในลักษณะที่คณะกรรมกำร ป.ป.ช. 
เห็นสมควรด ำเนินกำรด้วย จึงส่งผลให้กำรกระท ำทุจริตของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่ด ำรงต ำแหน่งต่ ำกว่ำ  
ผู้ บริหำรระดับสูงและข้ำรำชกำรที่ด ำรงต ำแหน่งต่ ำกว่ำผู้อ ำนวยกำรกองไม่อยู่ใน อ ำนำจของ ป.ป.ช. 
และยังไม่มีหน่วยงำนใดรับผิดชอบ กระทรวงยุติธรรมจึงได้ปรับปรุงร่ำงกฎหมำยที่ได้เสนอตำมข้อ 1.1 
ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ และคณะรัฐมนตรีก็ได้เสนอร่ำงกฎหมำยดังกล่ำวต่อสภำนิติบัญญัติ
แห่งชำติได้ พิจำรณำแล้ว มีมติให้ควำมเห็นชอบเป็นกฎหมำย 
 3. พระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 
2551 ซึ่งลงประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ เล่ม 125 ตอนที่ 21 ก ลงวันที่ 24 มกรำคม พ.ศ. 2551 มี
ผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 25 มกรำคม พ.ศ. 2551 อันเป็นวันถัดจำกวันประกำศในรำชกิจจำนุเบกษำ
เป็นต้นไป โดยพระรำชบัญญัติดังกล่ำวได้ก ำหนดโครงสร้ำงองค์กรฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและ 
ปรำบปรำมทุจริตในภำครัฐเป็น 2 ส่วน กล่ำวคือ คณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตใน
ภำครัฐ (คณะกรรมกำร ป.ป.ท.) และส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตใน
ภำครัฐ (ส ำนักงำน ป.ป.ท.) เพื่อด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำที่ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
ในภำครัฐต่อ ไป (ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต, 2558) 
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 วิสัยทัศน์ 
  “เป็นองค์กรที่ได้รับกำรยอมรับ เชื่อมั่น และศรัทธำในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตในภำครัฐ” 
 พันธกิจ 
 1. ตรวจสอบและไต่สวนข้อเท็จจริงเพื่อปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ 
 2. สร้ำงค่ำนิยมต่อต้ำนกำรทุจริต และปฏิบัติกำรเชิงรุกด้ำนกำรป้องกัน 
 3. สร้ำงและส่งเสริมกำรมีส่วนร่วมจำกทุกภำคส่วนของสังคมในกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ 
 4. พัฒนำกลไกในกำรขับเคลื่อนยุทธศำสตร์ชำติว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร
ทุจริตในภำครัฐ 
 5. พัฒนำระบบบริหำรบุคลำกรและองค์ควำมรู้ด้ำนต่ำง ๆ รวมถึงมำตรฐำนกำรปฏิบัติงำน 
มำตรฐำนคุณธรรมและจริยธรรม 
 ค่ำนิยม 
  “เชิดชูคนดี มีจิตบริกำร ท ำงำนเป็นทีม” 
 ค่ำนิยมร่วม 
 1. เชิดชูคุณธรรม 
 2. ต่อต้ำนกำรทุจริต 
 3. เป็นมิตรกับคนด ี
 4. สุจริต โปร่งใส 
 5. ท ำงำนเป็นทีม 
 วัฒนธรรมองค์กร 
 “ร่วมคิด ร่วมมือ ร่วมใจ ป้องกันภัยกำรทุจริต” 
 ประเด็นยุทธศำสตร์ 
 1. สร้ำงค่ำนิยมใหม่ ประชำร่วมใจต่อต้ำนทุจริต 
 2. สร้ำงกลไกกำรป้องกันกำรทุจริตให้เข้มแข็งและมีประสิทธิภำพ  
 3. เสริมสร้ำงควำมเข้มแข็งในกำรปรำบปรำมกำรทุจริตภำครัฐ 
 4. เสริมสร้ำงขีดสมรรถนะกำรบริหำรจัดกำรองค์กรและบุคลำกร 
 คณะกรรมกำร ป.ป.ท. 
 1. องค์ประกอบ 
   ตำมมำตรำ 5 แห่งพระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551 ก ำหนดให้มีคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตใน
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ภำครัฐ เรียกโดยย่อว่ำ “คณะกรรมกำร ป.ป.ท.” ประกอบด้วย ประธำนกรรมกำรคนหนึ่งและ
กรรมกำรอ่ืนอีกไม่เกิน 5 คน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งโดยควำมเห็นชอบจำกสภำผู้แทนรำษฎรและ
วุฒิสภำตำมล ำดับ เป็นกรรมกำร และมีเลขำธิกำรคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต
แห่งชำติ เป็นกรรมกำรโดยต ำแหน่ง พร้อมทั้งให้เลขำธิกำรเป็นเลขำนุกำร และให้คณะกรรมกำร 
ป.ป.ท. แต่งตั้งข้ำรำชกำรในส ำนักงำนจ ำนวนไม่เกิน 2 คน เป็นผู้ช่วยเลขำนุกำร 
  กรรมกำรมีวำระกำรด ำรงต ำแหน่งครำวละ 4 ปี ผู้ซึ่งพ้นจำกต ำแหน่งแล้วอำจได้รับ
แต่งตั้งใหม่อีกได้ แต่ต้องไม่เกิน 2 วำระติดต่อกัน ในกรณีที่กรรมกำรพ้นจำกต ำแหน่งตำมวำระ แต่ยัง
มิได้มีกำรแต่งตั้งกรรมกำรใหม่ ให้กรรมกำรนั้นปฏิบัติหน้ำที่ต่อไปจนกว่ำจะได้แต่งตั้งกรรมกำรใหม่ 
(มำตรำ 8) 
  ในกรณีที่กรรมกำรพ้นจำกต ำแหน่งก่อนวำระ และยังมิได้แต่งตั้งกรรมกำรแทนต ำแหน่ง
ที่ว่ำง ให้กรรมกำรเท่ำที่ เหลืออยู่ปฏิบัติหน้ำที่ต่อไปได้  และให้ถือว่ำคณะกรรมกำร ป.ป.ท. 
ประกอบด้วยกรรมกำรเท่ำที่มีอยู่ เว้นแต่มีกรรมกำรเหลืออยู่ไม่ถึง 3 คน และในกรณีที่ประธำน
กรรมกำรพ้นจำกต ำแหน่ง ให้กรรมกำรที่เหลืออยู่เลือกกรรมกำรคนหนึ่งท ำหน้ำที่ประธำนกรรมกำรไป
จนกว่ำ ประธำนกรรมกำรที่ได้รับแต่งตั้งใหม่จะเข้ำรับหน้ำที่ (มำตรำ 10)  
 2. อ ำนำจหน้ำที่ 
  คณะกรรมกำร ป.ป.ท. มีอ ำนำจหน้ำที่ตำมมำตรำ 17 แห่งพระรำชบัญญัติมำตรกำร
ของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551 โดยเสนอนโยบำย มำตรกำร 
และแผนพัฒนำกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐต่อคณะรัฐมนตรี (มำตรำ 17 (1)) 
เสนอแนะและให้ค ำปรึกษำแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับกำรปรับปรุงกฎหมำย กฎ ข้อบังคับ หรือ
มำตรกำรต่ำง ๆ เพ่ือป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ (มำตรำ 17 (2)) เสนอแนะต่อ
คณะกรรมกำร ป.ป.ช. ในกำรก ำหนดต ำแหน่งของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ ซึ่งต้องยื่นบัญชีแสดงรำยกำร
ทรัพย์สินและหนี้สินต่อคณะกรรมกำร ป.ป.ช. ตำมพระรำชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่ำด้วยกำร
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต (มำตรำ 17 (3)) ไต่สวนข้อเท็จจริงและชี้มูลเกี่ยวกับกำรกระท ำ
ทุจริตในภำครัฐของเจ้ำหน้ำที่ ของรัฐ (มำตรำ 17 (4)) ไต่สวนข้อเท็จจริงและสรุปส ำนวนพร้อม
ควำมเห็นส่งพนักงำนอัยกำรเพ่ือฟ้องคดี อำญำต่อเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ (มำตรำ 17 (5)) จัดท ำรำยงำนผล
กำรปฏิบัติงำนประจ ำปีเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือเสนอต่อสภำผู้แทน รำษฎร วุฒิสภำ และ
คณะกรรมกำร ป.ป.ช. ทรำบด้วย (มำตรำ 17 (6)) แต่งตั้งคณะอนุกรรมกำรเพ่ือด ำเนินกำรตำมที่
คณะกรรมกำร ป.ป.ท. มอบหมำย (มำตรำ 17 (7)) ปฏิบัติกำรอ่ืนตำมพระรำชบัญญัตินี้ หรือกำรอ่ืน
ใดเกี่ยวกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ ตำมที่คณะรัฐมนตรีหรือคณะกรรมกำร 
ป.ป.ช. มอบหมำย (มำตรำ 17 (8))  
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  ทั้งนี้ กำรไต่สวนข้อเท็จจริงเป็นกำรแสวงหำ รวบรวม และกำรด ำเนินกำรอื่นใด เพ่ือให้
ได้มำซึ่งข้อเท็จจริงและพยำนหลักฐำนในกำรที่จะทรำบรำยละเอียดและ พิสูจน์เกี่ยวกับกำรทุจริตใน
ภำครัฐของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ (มำตรำ 3) ซึ่งคณะกรรมกำร ป.ป.ท. จะแต่งตั้งคณะอนุกรรมกำรเพ่ือ
ด ำเนินกำรไต่สวนข้อเท็จจริงแทนหรือมอบหมำยให้ พนักงำน ป.ป.ท. หรือเจ้ำหน้ำที่  ป.ป.ท. 
ด ำเนินกำรแสวงหำข้อมูลและรวบรวมพยำนหลักฐำนเพ่ือที่จะทรำบข้อเท็จจริงหรือ มูลควำมผิดก็ได้ 
โดยค ำนึงถึงควำมเหมำะสมและระดับ และต ำแหน่งของผู้ถูกกล่ำวหำด้วย ซึ่งคณะอนุกรรมกำร
ดังกล่ำวต้องแต่งตั้งจำกบุคคลซึ่งมีควำมซื่อสัตย์สุจริต และมีควำมรู้ควำมสำมำรถในกำรปฏิบัติหน้ำที่
นั้น (มำตรำ 32) ในกำรด ำเนินกำรไต่สวนข้อเท็จจริง ให้กรรมกำร อนุกรรมกำร และพนักงำน ป.ป.ท. 
เป็นพนักงำนฝ่ำยปกครองหรือต ำรวจชั้นผู้ใหญ่ และเจ้ำหน้ำที่ ป.ป.ท. เป็นพนักงำนฝ่ำยปกครองหรือ
ต ำรวจ โดยให้มีอ ำนำจตำมประมวลกฎหมำยวิธีพิจำรณำควำมอำญำเช่นเดียวกับพนักงำนสอบสวน 
ด้วย เว้นแต่อ ำนำจในกำรจับและคุมขัง ให้แจ้งพนักงำนฝ่ำยปกครองหรือต ำรวจเป็นผู้ด ำเนินกำร 
(มำตรำ 60) 
  อนึ่ง มำตรำ 48 ในกำรไต่สวนข้อเท็จจริง ถ้ำคณะกรรมกำร ป.ป.ท. เห็นควรตรวจสอบ
ทรัพย์สินและหนี้สินของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้ถูกกล่ำวหำ และเป็นกรณีที่เจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้นั้นต้องยื่น
บัญชีแสดงรำยกำรทรัพย์สิน และหนี้สินไว้ต่อคณะกรรมกำร ป.ป.ช. แล้ว ให้คณะกรรมกำร ป.ป.ท. 
ขอควำมร่วมมือจำกคณะกรรมกำร ป.ป.ช. ให้ส่งบัญชีแสดงรำยกำรทรัพย์สินและหนี้สินที่ยื่นไว้มำให้
ตรวจสอบได้ แต่ถ้ำเป็นกรณีที่เจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้ถูกกล่ำวหำมิได้เป็นผู้ที่ต้องยื่ น บัญชีแสดงรำยกำร
ทรัพย์สินและหนี้สินไว้ต่อคณะกรรมกำร ป.ป.ช. ให้คณะกรรมกำร ป.ป.ท. มีอ ำนำจสั่งให้เจ้ำหน้ำที่
ของรัฐผู้นั้นยื่นบัญชีแสดงรำยกำรทรัพย์สินและ หนี้สินของตน คู่สมรส และบุตรที่ยังไม่บรรลุนิติภำวะ
ต่อคณะกรรมกำร ป.ป.ท. ตำมรำยกำรและภำยในเวลำที่คณะกรรมกำร ป.ป.ท. ก ำหนดได้ 
  ในกำรไต่สวนหรือในกรณีอ่ืนใดที่คณะกรรมกำร ป.ป.ท. มีเหตุอันควรสงสัยว่ำเจ้ำหน้ำที่
ของรัฐผู้ถูกกล่ำวหำร่ ำรวยผิดปกติหรือมี ทรัพย์สินเพ่ิมขึ้นผิดปกติให้ส่งเรื่องทั้งหมดพร้อมทั้งส ำนวน
กำรไต่สวนและ เอกสำรหลักฐำนที่เกี่ยวข้องให้คณะกรรมกำร ป.ป.ช.  ด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำที่
ต่อไป ในกรณีเช่นนั้นคณะกรรมกำร ป.ป.ช. จะถือเอำส ำนวนกำรไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมกำร 
ป.ป.ท. เป็นส ำนวนกำรไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมกำร ป.ป.ช. โดยจะไต่สวนข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม
ด้วยหรือไม่ก็ได้ 
  ในกรณีที่คณะกรรมกำร ป.ป.ช. ไต่สวนแล้วเห็นว่ำ เจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้นั้นมิได้ร่ ำรวย
ผิดปกติหรือมิได้มีทรัพย์สินเพ่ิมขึ้นผิดปกติ แต่มีกรณีต้องด ำเนินกำรเกี่ยวกับกำรทุจริตในภำครัฐ 
คณะกรรมกำร ป.ป.ช. จะส่งเรื่องคืนให้คณะกรรมกำร ป.ป.ท. ด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำที่ หรือจะไต่
สวนและชี้มูลตำมอ ำนำจหน้ำที่ของตนต่อไปก็ได้ 
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 บทบำทและภำรหน้ำที่ 
 ส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและ ปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ (ส ำนักงำน ป.ป.ท.) 
เป็นหน่วยงำนจัดตั้งขึ้นใหม่ภำยหลังที่มีกำรปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรม ต่ำง ๆ เมื่อปี พ.ศ.  2555 
โดยจัดตั้งขึ้นตำมมำตรำ 51 แห่งพระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551 ที่ก ำหนดให้ส ำนักงำน ป.ป.ท. เป็นส่วนรำชกำรมีฐำนะเป็นกรมใน
สังกัดกระทรวงยุติธรรม ซึ่งอยู่ในบังคับบัญชำ ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงยุติธรรม  โดยมี
เลขำธิกำรเป็นข้ำรำชกำร พลเรือนสำมัญ มีหน้ำที่ควบคุมดูแลและรับผิดชอบกำรปฏิบัติรำชกำรของ
ส ำนักงำน ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวงยุติธรรม และเป็นผู้บังคับบัญชำข้ำรำชกำรและ
เจ้ำหน้ำที่ในส ำนักงำน โดยมีรองเลขำธิกำรเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติรำชกำร  ทั้งนี้ ในส่วนของกำร
ปฏิบัติงำนที่เกี่ยวข้องกับอ ำนำจหน้ำที่ของคณะกรรมกำร ป.ป.ท. ให้ เลขำธิกำรปฏิบัติงำนขึ้นตรงต่อ
ประธำนกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต ในภำครัฐ 
 อ ำนำจหน้ำที่ 
 ส ำนักงำน ป.ป.ท. มีอ ำนำจตำมที่ก ำหนดไว้ในพระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำร
ป้องกันและ ปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551 และคณะรัฐมนตรียังได้มีมติมอบหมำยให้เป็นหน่วยงำน
หลักขับเคลื่อนยุทธศำสตร์ ชำติว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตภำครัฐด้วย ดังนี้ 
 1. ตำมมำตรำ 51 แห่งพระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริต พ.ศ. 2551 ก ำหนดให้ส ำนักงำน ป.ป.ท. มีอ ำนำจหน้ำที่รับผิดชอบในงำน
ธุรกำรของคณะกรรมกำร ป.ป.ท. รวมตลอดทั้งสนับสนุนและอ ำนวยควำมสะดวกให้กำรปฏิบัติหน้ำที่
ของคณะกรรมกำร ป.ป.ท. เป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ ประสำนงำนและให้ควำมร่วมมือกับส่วน
รำชกำรและหน่วยงำนของรัฐอ่ืนที่เกี่ยว ข้องกับกำรป้องกันและแก้ไขปัญหำกำรทุจริต ประสำนงำน
และให้ควำมร่วมมือระหว่ำงประเทศเกี่ยวกับกำรป้องกันและปรำบปรำมกำร ทุจริต รวบรวมและ
เผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับกำรทุจริต จัดให้มีหรือให้ควำมร่วมมือกับองค์กรอ่ืนในกำรศึกษำอบรมและ
พัฒนำควำมรู้ เกี่ยวกับกำรป้องกันและแก้ไขปัญหำกำรทุจริต รวมทั้งปฏิบัติกำรอ่ืนตำมที่ก ำหนดใน
พระรำชบัญญัตินี้และกฎหมำยอื่น หรือตำมท่ีคณะกรรมกำร ป.ป.ท. มอบหมำย 
 2. คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 6 พฤษภำคม 2551 ให้หน่วยงำนภำครัฐน ำแนวทำงและ
มำตรกำรตำมยุทธศำสตร์ชำติว่ำด้วยกำรป้องกันและ ปรำบปรำมกำรทุจริตที่คณะกรรมกำร ป.ป.ช. 
และภำคีทุกภำคส่วนร่วมจัดท ำขึ้น เพ่ือใช้เป็นกรอบทิศทำงกำรประสำนควำมร่วมมือในกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำร ทุจริตแปลงไปสู่กำรปฏิบัติโดยก ำหนดไว้ในแผนปฏิบั ติรำชกำร 4 ปี และ
แผนปฏิบัติรำชกำรประจ ำปี มีส ำนักงำน ก.พ. ส ำนักงำน ก.พ.ร. และส ำนักงำน ป.ป.ท. เป็นหน่วยงำน
หลัก ในกำรสนับสนุนกำรขับเคลื่อนยุทธศำสตร์ นอกจำกนี้คณะรัฐมนตรียังมีมติแต่งตั้งคณะกรรมกำร
ขับเคลื่อนยุทธศำสตร์ชำติ ว่ำด้วยกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตภำครัฐ โดยมีนำยกรัฐมนตรี 
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เป็นประธำนกรรมกำร รัฐมนตรีที่ดูแลนโยบำยกำรบริหำรจัดกำรที่ดีและรัฐมนตรีว่ำกำรกระทรวง 
ก.พ. เลขำธิกำร ก.พ.ร. และผู้อ ำนวยกำรส ำนักงบประมำณ เป็นกรรมกำร โดยมีเลขำธิกำร
คณะกรรมกำร ป.ป.ท. เป็นกรรมกำรและเลขำนุกำร 
 บทบำทในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริต  
 จำกอ ำนำจหน้ำที่ดังกล่ำว ส ำนักงำน ป.ป.ท. จึงมีบทบำทเป็นองค์กรหลักของฝ่ำยบริหำร
ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตใน ภำครัฐ และกำรขับเคลื่อนยุทธศำสตร์ชำติในกำรป้องกัน
และปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ โดยเป็นศูนย์กลำงทั้งด้ำนกำรป้องกัน กำรปรำบปรำม และกำร
ประสำนงำนกับหน่วยงำนของรัฐที่เกี่ยวข้องทั้งหมดในกำรด ำเนินตำมนโยบำย รัฐบำลเกี่ยวกับกำร
ป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ รวมทั้งก ำหนดมำตรกำรเพ่ือให้กำรป้องกันและ
ปรำบปรำมกำรทุจริตในฝ่ำยบริหำร สำมำรถบูรณำกำรกำรด ำเนินกำรระหว่ำงหน่วยงำนต่ำง ๆ ให้
บังเกิดประสิทธิภำพมำกยิ่งขึ้น 
 สรุปสำระส ำคัญพระรำชบัญญัติมำตรกำรของฝ่ำยบริหำรในกำรป้องกันและปรำบปรำม
กำรทุจริต พ.ศ. 2551 
 1. เขตอ ำนำจกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ 
 2. องค์กรด ำเนินกำร 
 3. กำรไต่สวนข้อเท็จจริง 
 4. มำตรกำรสนับสนุนกำรป้องกันและปรำบปรำม 
 เขตอ ำนำจ 
 กำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ 
 1. เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ 
 2. กำรกระท ำทุจริตในภำครัฐ 
 เจ้ำหน้ำที่ของรัฐ   
 เจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่อยู่ในอ ำนำจกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ ได้แก่ 
“เจ้ำหน้ำที่ของรัฐที่ด ำรงต ำแหน่ง ต่ ำกว่ำผู้บริหำรระดับสูง หรือข้ำรำชกำรที่ด ำรงต ำแหน่ง ต่ ำกว่ำ 
ผู้อ ำนวยกำรกอง ลงมำ” 
 ซึ่งเจ้ำหน้ำที่ของรัฐดังกล่ำวได้แก่ ข้ำรำชกำรพลเรือนสำมัญทุกกระทรวง ทบวง กรม 
ข้ำรำชกำรต ำรวจ ข้ำรำชกำรทหำร ข้ำรำชกำรครู พนักงำนองค์กรมหำชน พนักงำนรัฐวิสำหกิจ 
ข้ำรำชกำรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตลอดจนข้ำรำชกำร และพนักงำนหน่วยงำนของรัฐที่จัดตั้งใน
รูปแบบพิเศษอ่ืน “รวมทั้งสิ้นประมำณ 10,000 หน่วยงำน” 
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 กำรกระท ำทุจริตในภำครัฐ 
 ทุจริตต่อหน้ำที่ : ปฏิบัติหรือละเว้นกำรปฏิบัติอย่ำงใดในต ำแหน่งหรือหน้ำที่หรือปฏิบัติ
หรือ ละเว้นกำรปฏิบัติอย่ำงใดในพฤติกำรณ์ที่อำจท ำให้ผู้อ่ืนเชื่อว่ำมีต ำแหน่ง หรือหน้ำที่ ทั้งที่ตนมิได้
มีต ำแหน่งหรือหน้ำที่นั้น หรือใช้อ ำนำจในต ำแหน่งหรือหน้ำที่ ทั้งนี้ เพ่ือแสวงหำประโยชน์ที่มิควรได้
โดยชอบส ำหรับตนเองหรือผู้อ่ืน หรือกระท ำกำรอันเป็นควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำที่รำชกำร หรือ
ควำมผิดต่อต ำแหน่งหน้ำที่ในกำรยุติธรรมตำมประมวลกฎหมำยอำญำหรือตำม กฎหมำยอื่น 
 ประพฤติมิชอบ : ใช้อ ำนำจในต ำแหน่งหรือหน้ำที่อันเป็นกำรฝ่ำฝืนกฎหมำย ระเบียบ 
ค ำสั่ง หรือมติคณะรัฐมนตรีที่มุ่งหมำยจะควบคุมดูแลกำรรับ กำรเก็บรักษำ หรือกำรใช้เงินหรือ
ทรัพย์สินของแผ่นดิน 
 องค์กรด ำเนินกำร 
 1. คณะกรรมกำร ป.ป.ท. 
 2. ส ำนักงำน ป.ป.ท. 
  2.1 พนักงำน ป.ป.ท. 
  2.2 เจ้ำหน้ำที่ ป.ป.ท. 
 อ ำนำจในกำรไต่สวนข้อเท็จจริงตำมมำตรำ 18 
 1. มีหนังสือสอบถำมหรือเรียกให้สถำบันกำรเงิน ส่วนรำชกำร องค์กร หรือหน่วยงำนของ
รัฐหรือรัฐวิสำหกิจ ส่งเจ้ำหน้ำที่ที่เกี่ยวข้องมำเพ่ือให้ถ้อยค ำ ส่งค ำชี้แจงเป็นหนังสือ หรือส่งบัญชี
เอกสำรหรือหลักฐำนใด ๆ มำเพ่ือไต่สวนหรือเพ่ือประกอบกำรพิจำรณำ 
 2. มีหนังสือสอบถำมหรือเรียกบุคคลใด ๆ มำเพ่ือให้ถ้อยค ำ ส่งค ำชี้แจงเป็นหนังสือ หรือ
ส่งบัญชีเอกสำรหรือหลักฐำนใด ๆ มำเพ่ือไต่สวนหรือเพ่ือประกอบกำรพิจำรณำ 
 3. ด ำเนินกำรขอให้ศำลที่มีเขตอ ำนำจออกหมำยเพ่ือเข้ำไปในเคหสถำน สถำนที่ท ำกำร
หรือสถำนที่อ่ืนใด รวมทั้งยำนพำหนะของบุคคลใด ๆ ในเวลำระหว่ำงพระอำทิตย์ขึ้นและพระอำทิตย์
ตก หรือในระหว่ำงเวลำที่มีกำรประกอบกิจกำรเพ่ือตรวจสอบ ค้น ยึด หรืออำยัด เอกสำร ทรัพย์สิน 
หรือพยำนหลักฐำนอ่ืนใดซึ่งเกี่ยวข้องกับเรื่องที่ไต่สวนข้อเท็จจริง และหำกยังด ำเนินกำรไม่แล้วเสร็จ
ในเวลำดังกล่ำวให้สำมำรถด ำเนินกำรต่อไปได้จน กว่ำจะแล้วเสร็จ 
 4. ขอให้หน่วยงำนของรัฐหรือเจ้ำหน้ำที่ของหน่วยงำนของรัฐให้ควำมช่วยเหลือ สนับสนุน 
หรือเข้ำร่วมปฏิบัติหน้ำที่ได้ตำมควำมเหมำะสม โดยให้หน่วยงำนของรัฐหรือเจ้ำหน้ำที่ของหน่วยงำน
ของรัฐปฏิบัติกำรตำมท่ีขอได้ตำมสมควรแก่กรณี 
 คณะกรรมกำร ป.ป.ท. อำจมอบหมำยให้อนุกรรมกำร พนักงำน ป.ป.ท. หรือเจ้ำหน้ำที่ 
ป.ป.ท. ด ำเนินกำรแทนได้ ทั้งนี้ ให้เป็นไปตำมหลักเกณฑ์ วิธีกำรและเงื่อนไขที่คณะกรรมกำร ป.ป.ท. 
ก ำหนด 
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 อ ำนำจในกำรเข้ำถึงข้อมูล (มำตรำ 19) 
 เพ่ือประโยชน์ในกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ คณะกรรมกำร ป.ป.ท. 
จะแจ้งให้หน่วยงำนใดด ำเนินกำรจัดให้กรรมกำรหรืออนุกรรมกำรไต่สวนข้อเท็จจริง เข้ำถึงข้อมูล
เกี่ยวกับผู้ถูกกล่ำวหำ หรือบุคคลอ่ืนที่มีเหตุอันควรเชื่อได้ว่ำจะเกี่ยวข้องในเรื่องที่กล่ำวหำ เพ่ือ
ประโยชน์ในกำรไต่สวนข้อเท็จจริงหรือเพ่ือประโยชน์ในกำรพิจำรณำของคณะ กรรมกำร ป.ป.ท. หรือ
คณะอนุกรรมกำรไต่สวนข้อเท็จจริง 
 หลักเกณฑ์ วิธีกำรและเงื่อนไขที่กรรมกำรหรืออนุกรรมกำรไต่สวนจะขอเข้ำถึงข้อมู ลของ 
หน่วยงำนใดให้เป็นไปตำมระเบียบที่คณะกรรมกำร ป.ป.ท. ก ำหนด ทั้งนี้ ภำยใต้บังคับของกฎหมำย 
ระเบียบ หรือข้อบังคับเก่ียวกับกำรคุ้มครองข้อมูลข่ำวสำรของหน่วยงำนนั้น 
 กำรไต่สวนข้อเท็จจริง 
 1. กรณีท่ีต้องท ำกำรไต่สวนข้อเท็จจริง 
 2. กรณีกำรด ำเนินกำรไต่สวนข้อเท็จจริง 
 3. กรณีกำรชี้มูลควำมผิด 
 กรณีท่ีต้องท ำกำรไต่สวนข้อเท็จจริง (มำตรำ 23) 
 1. เมื่อได้รับกำรกล่ำวหำว่ำ เจ้ำหน้ำที่ของรัฐกระท ำกำรหรือเกี่ยวข้องกับกำรกระท ำกำร
ทุจริตในภำครัฐ 
 2. เมื่อมีเหตุอันควรสงสัยว่ำ เจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้ใดกระท ำกำรทุจริตในภำครัฐ 
 3. เมื่อได้รับเรื่องจำกพนักงำนสอบสวน กรณีที่มีกำรร้องทุกข์หรือกล่ำวโทษต่อพนักงำน
สอบสวนให้ด ำเนินคดีกับเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ อันเนื่องมำจำกกำรกระท ำกำรทุจริตในภำครัฐ 
 4. เมื่อได้รับเรื่องจำกคณะกรรมกำร ป.ป.ช. เพื่อด ำเนินกำรไต่สวนข้อเท็จจริง 
 กรณีกำรด ำเนินกำรไต่สวนข้อเท็จจริง 
 1. คณะกรรมกำร ป.ป.ท. ด ำเนินกำรเอง 
 2. แต่งตั้งคณะอนุกรรมกำรไต่สวนข้อเท็จจริงด ำเนินกำรแทน 
 องค์ประกอบ 
 1. อำจแต่งตั้งผู้แทนภำคประชำชน เพ่ือประสิทธิภำพในกำรไต่สวนข้อเท็จจริง 
 2. อำจแต่งตั้งบุคคลเป็นที่ปรึกษำหรือผู้เชี่ยวชำญ เพ่ือให้ค ำปรึกษำหรือช่วยเหลือ 
 3. มอบหมำย พนักงำน ป.ป.ท. และเจ้ำหน้ำที่ ป.ป.ท. ด ำเนินกำรแทน  
 4. ขณะไต่สวนข้อเท็จจริงถ้ำคณะกรรมกำร ป.ป.ท. เห็นสมควรจะตรวจสอบทรัพย์สินก็ได้ 
 กรณีกำรชี้มูลควำมผิด 
 1. กรณีมีมูลควำมผิดทำงวินัย ให้ประธำนกรรมกำรส่งรำยงำนและเอกสำรที่มีอยู่พร้อมทั้ง
ควำมเห็นไปยังผู้ บังคับบัญชำหรือผู้มีอ ำนำจแต่งตั้งถอดถอนผู้ถูกกล่ำวหำผู้นั้น เพ่ือพิจำรณำโทษทำง
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วินัยตำมฐำนควำมผิดที่คณะกรรมกำร ป.ป.ท. ได้มีมติโดยไม่ต้องแต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบสวนวินัย
อีก (มำตรำ 40) เมื่อได้รับรำยงำนตำมมำตรำ 40 ให้ผู้บังคับบัญชำหรือผู้มีอ ำนำจแต่งตั้งถอดถอน
พิจำรณำลงโทษภำยใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับเรื่อง และให้ผู้บังคับบัญชำหรือผู้มีอ ำนำจแต่งตั้งถอด
ถอนส่งส ำเนำค ำสั่งลงโทษดัง กล่ำวไปให้คณะกรรมกำร ป.ป.ท. ทรำบ ภำยใน 15 วัน นับแต่วันที่ได้
ออกค ำสั่ง (มำตรำ 41) ผู้บังคับบัญชำหรือผู้มีอ ำนำจแต่งตั้งถอดถอนผู้ใดละเลยไม่ด ำเนินกำรตำม
มำตรำ 41 ให้ถือว่ำผู้บังคับบัญชำหรือผู้มีอ ำนำจแต่งตั้งถอดถอนผู้นั้นกระท ำควำมผิด วินัยหรือ
กฎหมำยตำมกฎหมำย ระเบียบ หรือข้อบังคับว่ำด้วยกำรบริหำรงำนบุคคลของผู้ถูกกล่ำวหำนั้น ๆ 
(มำตรำ 42) ในกรณีที่ผู้บังคับบัญชำของผู้ถูกกล่ำวหำไม่ด ำเนินกำรทำงวินัยตำมมำตรำ 41 หรือ
คณะกรรมกำร ป.ป.ท. เห็นว่ำกำรด ำเนินกำรทำงวินัยของผู้บังคับบัญชำตำมมำตรำ 41 ไม่ถูกต้อง
หรือไม่เหมำะสม ให้คณะกรรมกำร ป.ป.ท. เสนอควำมเห็นไปยังนำยกรัฐมนตรี และให้นำยกรัฐมนตรี
มีอ ำนำจสั่ งกำรตำมที่ เห็นสมควรหรือในกรณีที่จ ำเป็นคณะกรรมกำร ป.ป.ท. จะส่งเรื่องให้
คณะกรรมกำรข้ำรำชกำรพลเรือนตำมกฎหมำยว่ำด้วยระเบียบข้ำรำชกำร พลเรือน หรือ
คณะกรรมกำรอ่ืนซึ่งมีหน้ำที่ควบคุมดูแลกำรปฏิบัติตำมกฎหมำย ระเบียบ หรือข้อบังคับว่ำด้วยกำร
บริหำรงำนบุคคลส ำหรับเจ้ำหน้ำที่ของรัฐ หรือคณะกรรมกำรที่ท ำหน้ำที่บริหำรรัฐวิสำหกิจ หรือผู้สั่ง
แต่งตั้งกรรมกำร อนุกรรมกำร ลูกจ้ำงของส่วนรำชกำร หน่วยงำนของรัฐหรือรัฐวิสำหกิจ แล้วแต่กรณี 
พิจำรณำด ำเนินกำรตำมอ ำนำจหน้ำที่เพ่ือให้มีกำรด ำเนินกำรที่ถูกต้องเหมำะสม ต่อไปก็ได้ (มำตรำ 43) 
ผู้ถูกกล่ำวหำที่ถูกลงโทษตำมมำตรำ 41 จะใช้สิทธิอุทธรณ์ดุลพินิจในกำรก ำหนดโทษของ
ผู้บังคับบัญชำตำมกฎหมำย ระเบียบ หรือข้อบังคับว่ำด้วยกำรบริหำรงำนบุคคลของผู้ถูกกล่ำวหำนั้น ๆ ก็
ได้ ทั้งนี้ ต้องใช้สิทธิดังกล่ำวภำยใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับทรำบค ำสั่งดังกล่ำว 
 2. กรณีมีมูลควำมผิดทำงอำญำ ให้คณะกรรมกำร ป.ป.ท. ส่งเรื่องพร้อมทั้งส ำนวนกำรไต่
สวนข้อเท็จจริง รำยงำน เอกสำรและควำมเห็นของคณะกรรมกำร ป.ป.ท. ให้พนักงำนอัยกำร
ด ำเนินคดีต่อไป (มำตรำ 45) 
 3. กรณีเจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้ถูกกล่ำวหำได้อนุมัติ อนุญำตออกเอกสำรสิทธิ ให้สิทธิประโยชน์
หรือกำรสั่งกำรใด ๆ แก่บุคคลใดโดยมิชอบ หรืออำจเป็นเหตุให้เสียหำยแก่ทำงรำชกำร ให้คณะกรรมกำร 
ป.ป.ท. แจ้งให้หัวหน้ำหน่วยงำนที่เกี่ยวข้องพิจำรณำด ำเนินกำรสั่งยกเลิกหรือเพิกถอน กำรอนุมัติ 
อนุญำต ออกเอกสำรสิทธิ ให้สิทธิประโยชน์หรือกำรสั่งกำรใด ๆ นั้น ต่อไปด้วย (มำตรำ 49)  
 มำตรกำรสนับสนุนกำรป้องกันและปรำบปรำม 
 1. กำรคุ้มครองส ำหรับผู้กล่ำวหำ ผู้เสียหำย ผู้ท ำค ำร้อง ผู้ร้องทุกข์กล่ำวโทษ ผู้ให้ถ้อยค ำ
หรือผู้ที่แจ้งเบำะแส หรือข้อมูลใดเกี่ยวกับกำรทุจริตในภำครัฐ หรือข้อมูลอ่ืนอันเป็นประโยชน์ต่อกำร
ด ำเนินกำร (มำตรำ 53, 54) 
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 2. รำงวัลตอบแทนผู้ท ำประโยชน์ 
  2.1 รำงวัลตอบแทนหรือประโยชน์อื่นใด (มำตรำ 55) 
  2.2 กำรเลื่อนขั้นเงินเดือนและระดับต ำแหน่งให้แก่เจ้ำหน้ำที่ของรัฐผู้ท ำประโยชน์เป็น
กรณีพิเศษ (มำตรำ 56) 
 3. กำรกันบุคคลหรือผู้ถูกกล่ำวหำเป็นพยำนโดยไม่ด ำเนินกำรคดี (มำตรกำร 58) 

 
โครงสร้ำงภำยในส ำนักงำนคณะกรรมกำรป้องกันและปรำบปรำมกำรทุจริตในภำครัฐ  

 
 
 
 
 

 
 
 
 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

ประวัติผู้ว ิจัย 
 

ประวัติผู้วิจัย 
 

ชื่อ-สกุล นายวิสานท์ แสวงหา 
วัน เดือน ปี เกิด 27 พฤษภาคม 2521 
สถานที่เกิด จังหวัดปทุมธานี 
วุฒิการศึกษา พ.ศ. 2542 รัฐประศาสนศาสตรบัณทิต มหาวิทยาลัยราชภัฏวไลยอลงกรณ์ 

ในพระบรมราชูปถัมภ์  
พ.ศ. 2551 รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณทิต รัฐศาสตรมหาบัณทิต 
มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

ที่อยู่ปัจจุบัน 12 หมู่ 1 ต าบลบึงบา อ าเภอหนองเสือ จังหวัดปทุมธานี   
รางวัลที่ได้รับ รางวัล “คนของแผ่นดิน” สาขานักบริหารและพัฒนาองค์กรดีเด่น ปี 2558   

รางวัลธรรมาภิบาล  “สิงห์ทอง” รางวัลนักปกครองท้องถิ่นแห่งปีและ
ผู้บริหารและนักพัฒนาองค์กรดีเด่น ปี 2558     
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