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บทคัดยอ 
 

บทความน้ีสนใจศึกษาเก่ียวกับทรัพยากรมนุษยขององคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงถือเปนสวนประกอบหน่ึงของ
การศกึษาลักษณะภายในขององคการสาธารณะ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะ 1) ศึกษาถึงทรัพยากรมนุษยภายในองคการบริหาร
สวนจังหวัด วามีก่ีกลุม ก่ีประเภท และในแตละประเภทมีวิธีการเขาสูตําแหนงอยางไร 2) เพื่อศึกษาถึงความสัมพันธระหวาง
ทรัพยากรมนุษยภายในวามีลักษณะเปนอยางไร รวมไปถึงกลุมใดเปนผูมีบทบาทมากที่สุดในการกําหนดยุทธศาสตรหรือรูปแบบใน
การพัฒนาทรัพยากรมนุษยใหมีสอดคลองกับความทาทายที่จะเกิดขึ้นในกระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียนเพียงพอ
แลวหรือไม และ 3) วิเคราะหถึงแนวโนมของความทาทายที่จะเกิดขึ้นในอนาคตภายใตกระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคม
อาเซียน พ.ศ. 2558 โดยมุงศึกษาผานแนวคิดการศึกษาแนวทางในการบริหารงานบุคคล และทฤษฎีผูนําที่มีความเขมแข็ง นํามาสู
ขอสรุปที่วาภายในองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) จะประกอบไปดวย 1) ขาราชการการเมืองฝายนิติบัญญัติ 2) ขาราชการ
การเมืองฝายบริหาร และ 3) ขาราชการประจํา โดยที่สองฝายแรกจะเขาสูตําแหนงโดยการเลือกตั้งมาจากประชาชน และฝายหลัง
จะมาจากการสอบคัดเลือกตามระบบราชการ ทั้งน้ีทั้ง 3 ฝายจะมีความสัมพันธในลักษณะที่ตางกันออกไปตามบทบาทและหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดไว กอปรกับบรบิทแวดลอมภายนอกองคการ โดยขาราชการการเมืองฝายบริหารจะเปนผูที่มีบทบาทสําคัญที่สุด
ในองคการ โดยเฉพาะในเรื่องของการกําหนดนโยบายเพื่อใหขาราชการประจําไดถือปฏิบัติใหเปนไปตามกฎระเบียบกําหนดไว และ
จะมีลักษณะประนีประนอมตอกันกับขาราชการการเมืองฝายนิติบัญญัติ เปนผลใหวิเคราะหไดถึงแนวโนมในอนาคตวาขาราชการ
ประจําจะตกอยูภายใตอิทธิพลของขาราชการการเมืองฝายบริหารมากกวาที่จะปฏิบัติงานเพื่อประชาชนอันเน่ืองมาจากการที่
กฎหมายไดกําหนดอํานาจขาราชการการเมืองฝายบริหารไวอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด และที่สําคัญขาราชการการเมืองจําเปนที่
จะตองพยายามรักษาคะแนนนิยมจากประชาชนในทองถิ่นไวเน่ืองจากเขามาจากการเลือกตั้งโดยตรง แนวโนมการทํางานเชิงรุก
และเนนนโยบายประชานิยมจึงเปนหนทางที่สําคัญในการที่ขาราชการการเมืองจะสามารถรักษาฐานเสียงของตนไวได โดยเฉพาะ
อยางยิ่งเม่ือประเทศไทยกําลังจะกาวสูความเปนประชาคมอาเซียนอยางเต็มตัว อบจ. ในฐานะองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ตอง
ดูแลภาพรวมทัง้จังหวัดจึงตองเตรียมตัวใหพรอมกับความเปล่ียนแปลงที่จะเกิดขึ้นในอีกไมก่ีปขางหนาน้ี 
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Abstract 
 

This article focuses primarily on a study of human resource in provincial administrative 
organization and interrelation between individuals thus comprise as part of the organizational identity. 
These dynamic pushers are parliamentary political appointee, administrative political appointee as well 
as permanent officers. These three players are related and bonded under the legal framework 
conducted by law. The study aims to analyze the administrative human resource approach and 
prominent leader theory thus bring about an analysis under the emerging ASEAN Community in 2015 
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1. บทนํา 
 
 ปจจุบันประเทศไทยมีการปกครองทองถิ่นทั้งส้ิน 5 รูปแบบ ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) องคการ
บริหารสวนตําบล (อบต.) เทศบาล กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพัทยา ซ่ึงรูปแบบการปกครองทองถิ่นที่มีผลโดยตรงกับ
ประชาชนรูปแบบหน่ึงน่ันก็คือ องคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงถือเปนองคกรที่สําคัญในฐานะตัวแทนของประชาชนทั้งจังหวัด 
ในการพัฒนาจังหวัดตามแนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ถือกําเนิดในชวงป พ.ศ. 2498 ตรงกับ
สมัยรัฐบาลที่มีจอมพล ป. พิบูลสงคราม เปนนายกรัฐมนตรี ไดใหความสําคัญกับบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่
ปกครองตนเองเปนอยางมาก และไดผลักดันใหมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
เพื่อใหรัฐบาลไดจัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้นในทุกจังหวัดยกเวนกรุงเทพมหานคร โดยมีผูวาราชการจังหวัด ที่มาจากการ
แตงตั้งทําหนาที่เปนหัวหนาผูบริหาร อบจ.  สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัดในยุคปจจุบัน จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ไดกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น เขตองคการบริหารสวน
จังหวัด ไดแกเขตจังหวัด ในจังหวัดหน่ึงจะมีไดเพียง 1 แหงเทาน้ัน (พรชัย ลิขิตธรรมโรจน ,2550)  
 1. การดําเนินการภายในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด  ไดแก การตราขอบัญญัติโดยไมขัดแยงตอกฎหมาย การ
จัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด ประสาน ใหความรวมมือและแบงสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายใหแกสวนราชการ
ทองถิ่นอ่ืน รวมไปถึงการคุมครอง ดูแล หรือจัดทํากิจการใด ๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นที่อยูในเขต
องคการบริหารสวนจังหวัดและกิจการน้ันเปนการสมควรใหราชการสวนทองถิ่นอ่ืนดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวน
จังหวัดจัดทํา 
 2. การดําเนินกิจการรวมกับหนวยงานอ่ืน โดยจัดกิจการใด ๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นหรือ
องคการบริหารสวนจังหวัดอ่ืนได เม่ือไดรับความยินยอมจากสวนทองถิ่นอ่ืน ทั้งน้ีตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนด
ในกฎกระทรวง (สัณหกฤษณ บุญชวย, 2553) 
 ดังน้ัน ตามกรอบกฎหมายทําใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) จะตองรับผิดชอบและดําเนินการในหลายภารกิจ
ที่เพิ่มขึ้น ทั้งที่เปนภารกิจที่ไมเคยทํามากอน และตองทํา เชน เรื่องการสงเสริมการทองเที่ยว ,การสงเสริมคุณภาพชีวิตและ
ภารกิจที่เคยทําอยูกอนแลวและตองทําในปริมาณมากขึ้น  และภารกิจสุดทายเปนภารกิจที่แมไมไดกําหนดวา อบจ. ตองทํา 
แตทั้งน้ีภารกิจเหลาน้ีตองการความริเริ่มจากอบจ. ทั้งส้ิน จากการที่ภารกิจที่เพิ่มมากขึ้นน้ัน จะไมสามารถมีประสิทธิภาพและ
บรรลุผลสัมฤทธ์ิได หากขาดสวนประกอบพื้นฐานขององคการที่สําคัญไป น่ันก็คือทรัพยากรมนุษย หรือคนขององคการที่เปน
ตัวขับเคล่ือนและรวมแรงรวมใจกันทํางานเพื่อความอยูรอดขององคการ น่ันเอง 
 ฉะน้ัน เพื่อใหการดําเนินการภายในองคการบริหารสวนจังหวัดเกิดประสิทธิภาพสูงสุด องคการบริหารสวนจังหวัด
ตองเรงสรางบุคลากรขององคการบริหารสวนจังหวัด เพื่อใหสามารถรองรับกับความตองการและความจําเปนในอนาคตอันใกล
ใหได ทั้งน้ีการวางแผนพัฒนาบุคคล วางแผนอัตรากําลังเปนเรื่องสําคัญที่องคการบริหารสวนจังหวัดจะตองตระหนักเสมอวา 
ทําอยางไรจะไดประโยชนจากบุคลากรของ อบจ. ใหเต็มที่ที่สุด หรือตระหนักอีกวาจะทําอยางไรเพื่อใหคนของ อบจ.ทํางานได
อยางเต็มศักยภาพที่สุด ภายใตกระแสพลวัตรการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียน ในป พ.ศ. 2558  ซ่ึงมีงานวิจัยของ
ไพบูลย โพธ์ิสุวรรณ ไดบงชี้ไวชัดเจนวาปจจัยหน่ึงที่สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) สามารถบรรลุผลสัมฤทธ์ิคือ 
ผูบริหารตองเปนผูนําที่มีลักษณะเปดกวาง รับฟงความคิดเห็นของผูอ่ืน รวมทั้งความสัมพันธที่มีลักษณะความรวมมือระหวาง
ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง (ไพบูลย  โพธ์ิสุวรรณ ,2551) 
 
2. วัตถุประสงคของบทความ 
 
 บทความน้ีจึงมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะ 1)  ศึกษาถึงทรัพยากรมนุษยภายในองคการบริหารสวนจังหวัด วามีก่ีกลุม             
ก่ีประเภท และในแตละประเภทมีวิธีการเขาสูตําแหนงอยางไร 2) เพื่อศึกษาถึงความสัมพันธระหวางทรัพยากรมนุษยภายในวา
มีลักษณะเปนอยางไร รวมไปถึงกลุมใดเปนผูมีบทบาทมากที่สุดในการกําหนดยุทธศาสตรหรือรูปแบบในการพัฒนาทรัพยากร
มนุษยใหมีสอดคลองกับความทาทายที่จะเกิดขึ้นในกระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียนเพียงพอแลวหรือไม และ  
3) วิเคราะหถึงแนวโนมของความทาทายที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ภายใตกระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียน พ.ศ. 
2558 
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3.  ทรัพยากรมนุษยในองคการบริหารสวนจังหวัด 
 
 ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบประกอบไปดวยกลุมบุคคล 3 กลุมหลักที่ทําหนาที่ตามภารกิจหรือขอบเขต
อํานาจของตนที่ถูกระบุไวเพื่อใหการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ (บูฆอรี ยีหมะ, 
2550) สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัดในยุคปจจุบันก็เชนกัน ประกอบดวยบุคลากรดังตอไปน้ี 
 3.1 ฝายนิติบัญญัติ 
 คือกลุมบุคคลที่ทําหนาที่เก่ียวของกับการบัญญัติและแกไขกฎหมายของทองถิ่น นอกจากน้ันยังทําหนาที่ในการ
พิจารณาใหความเห็นชอบหรืออนุมัติงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเสนอโดยฝายบริหาร กอนที่ฝายบริหารจะ
สามารถนํางบประมาณไปใชในการพัฒนาทองถิ่นดานตาง ๆ ตลอดจนควบคุมดูแลการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหาร เพื่อใหการ
บริหารงานเปนไปตามเปาหมายที่ไดวางไวและสอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น 
 สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัด ฝายนิติบัญญัติ คือ “สภาองคการบริหารสวนจังหวัด” ประกอบดวยสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนจังหวัดซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชน มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป ในแตละจังหวัดจะมี
จํานวนสมาชิกสภา ฯ ไมเทากัน ซ่ึงขึ้นอยูกับจํานวนราษฎรเปนเกณฑ ดังน้ี  
 -  จังหวัดใดมีราษฎรไมเกิน  500,000คน มีจํานวนสมาชิกสภา ฯ 24 คน 
 -  จังหวัดใดมีราษฎร 500,001 – 1,000,000 คน มีจํานวนสมาชิกสภา ฯ 30 คน 

-  จังหวัดใดมีราษฎร 1,000,001 – 1,500,000 คน มีจํานวนสมาชิกสภา ฯ 36 คน 
-  จังหวัดใดมีราษฎร 1,500,001 – 2,000,000 คน มีจํานวนสมาชิกสภา ฯ 42 คน 
-  จังหวัดใดมีราษฎร 2,000,000 คนขึ้นไป มีจํานวนสมาชิกสภา ฯ 48 คน 

โดยกําหนดใหอําเภอหน่ึงมีการเลือกตั้งสมาชิกสภา ฯ ไดหน่ึงคน หรือใหอําเภอเปนเขตเลือกตั้งเขตหน่ึง ในกรณีที่อําเภอใดมี
สมาชิกสภา ฯ ไดมากกวาหน่ึงคน ใหแบงเขตอําเภอใหเขตเลือกตั้งเทากับจํานวนสมาชิกสภา ฯ ที่จะพึงมีอําเภอน้ัน 
 สมาชิกสภา ฯ จะดําเนินการเลือกสมาชิกสภา ฯ ดวยกันเองเพื่อดํารงตําแหนงประธานสภาองคการบริหารสวน
จังหวัด 1 คน และรองประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 2 คน ในปหน่ึงใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดมีสมัยประชุม
สามัญ 2 สมัย สมัยละ 45 วัน แตถามีกรณีจําเปนใหประธานสภา ฯ ส่ังขยายการประชุมสามัญออกไปไดแตไมเกิน 15 วัน 
 
 3.2  ฝายบริหาร 
 คือ บุคคลหรือกลุมบุคคลที่ทําหนาที่ในการบริหารงานของทองถิ่นในรูปของการกําหนดนโยบาย การกําหนด
แผนงาน การคิดคนโครงการ การจัดทํางบประมาณ ตลอดจนควบคุมดูแลฝายปฏิบัติงาน ซ่ึงเปนเจาหนาที่ประจําหรือ
ขาราชการทองถิ่นใหปฏิบัติงานใหเปนไปตามนโยบายแผนงาน หรือโครงการที่ฝายบริหารคิดคนและนําเสนอใหกับประชาชน
ไดรับทราบมาแลว โดยเฉพาะในชวงหาเสียงเลือกตั้ง ใหภารกิจตาง ๆ บรรลุผลสําเร็จตามเปาหมายที่ไดวางเอาไวเพื่อการ
พัฒนาและแกไขปญหาของทองถิ่นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
 สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัด ฝายบริหารมี “นายกองคการบริหารสวนจังหวัด” เปนผูนําในการบริหาร
ราชการขององคการบริหารสวนจังหวัด มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนผูมีสิทธ์ิเลือกตั้งทั่วทั้งจังหวัด โดยเขตจังหวัด
เปนเขตเลือกตั้ง มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป นายกองคการบริหารสวนจังหวัดสามารถแตงตั้งรองนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมิใชสมาชิกสภา ฯ เปนผูชวย ซ่ึงแตละแหงมีจํานวนรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัดแตกตางกัน
ออกไปขึ้นอยูกับจํานวนสมาชิกสภา ฯ ที่แตละแหงพึงมี จํานวน 2 – 4 คน นอกจากน้ี สามารถแตงตั้งเลขานุการนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดและที่ปรึกษานายกองคการบริหารสวนจังหวัดซ่ึงมิใชสมาชิกสภา ฯ ไดจํานวนรวมไมเกิน 5 คน 
 นอกจากน้ีในเรื่องการบริหารงานบุคคล นายกองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจออกคําส่ังเก่ียวกับการบรรจุและ
แตงตั้ง การยาย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดับ การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินัย การใหออกจาก
ราชการ การอุทธรณรองทุกข หรือการอ่ืนใดที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการขาราชการองคการ
บริหารสวนจังหวัดกําหนด แตสําหรับการออกคําส่ังแตงตั้งและการใหขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดพนจากตําแหนง
จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดเสียกอน 
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 3.3  ฝายขาราชการประจํา หรือฝายปฏิบัติงาน 
 คือ กลุมบุคคลที่ทําหนาที่ปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในดานตาง ๆ ในลักษณะที่เปนงานประจําในแต
ละวัน มีหนาที่ปฏิบัติตามนโยบาย แผนงาน โครงการตาง ๆ ตามที่ไดรับมอบหมายจากฝายบริหารในฐานะผูบังคับบัญชา กลุม
บุคคลฝายปฏิบัติงานถือเปนขาราชการประจําของทองถิ่น มาจากการสอบคัดเลือกบุคคลที่มีความรูความสามารถเหมาะสม
สอดคลองกับตําแหนงหนาที่ ไมไดมาจากการเลือกตั้งเหมือนกับ 2 ฝายแรก ที่สําคัญก็คือฝายปฏิบัติงานควรเปนคนที่อยูใน
ทองถิ่นเพื่อใหสอดคลองกับหลักการหรือแนวคิดวาดวยการปกครองทองถิ่นวา “คนในทองถิ่นยอมเขาใจทองถิ่นดีกวาคน
ภายนอก” (บูฆอรี  ยีหมะ, 2550) 
 สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัด ฝายปฏิบัติงานคือ “ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด” ซ่ึงเขาสูองคกรดวย
ระบบการสอบคัดเลือกและแขงขันเลือกเฟนคนดีมีความรูความสามารถตามคุณวุฒิที่ไดกําหนดไว โดยในการสอบแตละครั้ง
มักจะใหความเสมอภาคแกทุกคนตามหลักระบบคุณธรรม (Merit System) มีความม่ันคงในหนาที่การงานโดยยึดถือหลักการ
ทํางานเปนอาชีพ ไดรับเงินเดือนจากงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัด และที่สําคัญขาราชการ อบจ. จะตองมีความ
เปนกลางทางการเมือง กลาวคือมีความเปนอิสระในการปฏิบัติงานอยางเต็มกําลัง ไมอยูใตอิทธิพลของนักการเมืองพรรคหน่ึง
พรรคใด แบงแยกอํานาจหนาที่ทางดานเมืองกับขาราชการประจําออกจากกัน กอใหเกิดสัมพันธภาพที่ดีตอกัน แตก็ไมได
หมายความวาขาราชการ อบจ. จะหมดสิทธ์ิพื้นฐานทางการเมือง (ยุวดี  ศรีธรรมรัฐ ,2545) แตบอยครั้งที่การไดมาของฝาย
ขาราชการกลับถูกมองจากสังคมโดยทั่วไปวาจะใชระบบอุปถัมภ (Patronage System) มากกวาที่จะเปดโอกาสใหทุกคนอยาง
เสมอภาค  ปจจุบันขาราชการ อบจ. มีระบบจําแนกตําแหนง (Position Classification : P.C.) และคาตอบแทนโดยอิงตาม
แบบขาราชการพลเรือนเกาที่มาบังคับใชโดยอนุโลม ไดแกพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 แกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  จัดโครงสรางของตําแหนงตามระดับมาตรฐานกลาง (Common level) ตั้งแต
ระดับที่ 1 – 9 (ซ่ึงตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 กําหนดไวถึงระดับ 11) มีผูบังคับบัญชาสูงสุดของ
ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด คือปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด (นักบริหารงาน อบจ. ระดับ 9) และแบงโครงสราง
การบริหารงานเปนสํานักและกองตาง ๆ ตามภารกิจ (สัณหกฤษณ บุญชวย ,2553)  ดังรูปภาพที่ 1 แสดงการจัดโครงสราง  
 
     ระดับ  9  ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด 
        ระดับ  8 รองปลัด อบจ. / ผูอํานวยการกอง (ขนาดใหญ) และหัวหนาสํานักปลัด  
           ระดับ  7 ผอ.กอง (ขนาดเล็ก) / หัวหนาฝาย (นักบริหาร ...) 
 
      ระดับ  6  หัวหนาฝาย (นักบริหาร...)  (ขนาดเล็ก) 
 
          ระดับ 3-5/6ว/7ว  เจาหนาที่ระดับปฏิบัติการ สายงานเร่ิมตน 
             จากระดับ 3  วุฒิการศึกษาปริญญาตรีขึ้นไป 

 
       ระดับ 2-4/5/6  เจาหนาที่ระดับปฏิบัติงาน สายงานเร่ิมตน 
               จากระดับ 2 วุฒิการศึกษา ปวส.หรือเทียบเทา 

 
           ระดับ 1-3/4/5  เจาหนาที่ระดับปฏิบัติงาน สายงานเริ่มตน 
           จากระดับ 1 วุฒิการศึกษา ปวช.หรือเทียบเทา 

 
 

รูปภาพที่ 1 การจัดโครงสรางของตําแหนงขาราชการในองคการบริหารสวนจังหวัดตามระดับมาตรฐานกลาง 
(Common  Level)  เปน  9  ระดับ 
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4.  ความสัมพันธของทรัพยากรมนุษยในองคการบริหารสวนจังหวัด 
 

สภาพการณขององคการบริหารสวนจังหวัดนับตั้งแตมีกฎหมายรับรองการจัดตั้งและอํานาจหนาที่เปนของตนเองแลว 
ยังคงประสบปญหาในบางเรื่อง ปญหาที่สําคัญคือการจัดโครงสรางองคการที่ฝายบริหารหรือนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 
(นายก อบจ.) มาจากการเลือกตั้งทางออมโดยประชาชนในฐานะสมาชิกสภาจังหวัด แลวสมาชิกสภา ฯ เลือกผูที่จะมาเปน
นายก อบจ. อีกทีหน่ึง ในกระบวนการเชนน้ีไดเกิดปรากฎการณทางการเมืองขึ้น กลาวคือมีการเจรจาตอรองผลประโยชนเพื่อ
สนับสนุนการขึ้นมาเปนนายก อบจ. จากฝายตาง ๆ ทําใหนายก อบจ. ที่ไดรับเลือกอาศัยฐานทางการเมืองของสมาชิกสภา ฯ
ขึ้นสูตําแหนง ตองคอยประนีประนอมและเอ้ือประโยชนตอบแทนตอกันหรือมีการทุจริตประพฤติมิชอบเกิดขึ้น อันเปนการ
ขาดความเปนอิสระที่จะดําเนินนโยบายพัฒนาจังหวัดตามความตองการของประชาชนอยางแทจริง กระแสเรียกรองใหมีการ
เลือกตั้งนายก อบจ .โดยตรง จึงเกิดตามมาเพื่อแกปญหาดังกลาวและทําใหเปนการปกครองแบบประชาธิปไตยที่แทจริง (ตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2546) แมวาการเลือกตั้งนายก อบจ. โดยตรงจะมีขอดีตาม
หลักการประชาธิปไตยแตในอีกดานหน่ึงก็มีความลอแหลมกับปญหาดานจริยธรรม กลาวคือดวยทรัพยากรและอํานาจที่มีอยู
ทําใหการเมืองระดับชาติตองการที่จะวางรากฐานอํานาจทางการเมืองในระดับทองถิ่น การเลือกตั้งโดยตรงน้ีจึงผูกติดกับพรรค
การเมืองระดับชาติในเชิงอุปถัมภได ซ่ึงอาจนําไปสูความไมโปรงใสหรือสงผลกระทบตอประโยชนที่ประชาชนควรไดรับอยาง
เต็มที่ (ภัสนันท  พวงเถื่อน, 2554)การแกปญหาความออนแอของฝายบริหาร ดวยการจัดใหมีการเลือกตั้งนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดไดโดยตรงจากประชาชนน้ัน สงผลใหสถานภาพของฝายบริหารองคการบริหารสวนจังหวัดมีความเขมแข็ง
มากขึน้ และมีเสถียรภาพมากขึ้น เปนผลใหการปฏิบัติงานของนายก อบจ. จากเดิมที่พึ่งพิงและประนีประนอมกับสมาชิกสภา ฯ 
ในฐานะฝายนิติบัญญัติแตเพียงฝายเดียว เพียงเพื่อหวังเสียงขางมากในสภา (ลักษณะคลายการเมืองระดับชาติ) กลับกลายเปน
ตองมาพึ่งพิงคะแนนเสียงของประชาชนคนในทองถิ่นแทน ทําใหประชาชนมีบทบาทตอการเมืองทองถิ่นอยางแทจริง เปนไป
ตามทฤษฎีของทีบูตและโอตส (C.Tiebout and W. Oates) ที่ไดเสนอวาประชาชนน้ันสามารถเลือกที่อยูของตน โดย
เปรียบเทียบอัตราภาษีและประสิทธิภาพขององคกรทองถิ่นในการบริการแกชุมชน ปจเจกชนที่มีเหตุผลจะเลือกอาศัยที่อยูใน
เขตที่ตัวเขาไดรับผลประโยชนมากที่สุด ดวยเหตุน้ีในระบบการปกครองทองถิ่นใดที่สามารถเสนอทางเลือกใหประชาชน
ผูบริโภคไดกวางขวางกวา และเสียภาษีไดต่ํากวาก็ยอมไดรับความนิยม ประชาชนจึงมีสิทธิเลือกตั้งผูนําองคกรทองถิ่นไดอยาง
เต็มที่และยายภูมิลําเนาไปอยูเขตอ่ืน หากเขาไมพอใจกับการทํางานในเขตที่เขาอยู (ธเนศวร  เจริญเมือง ,2550) ฉะน้ัน
นโยบายหลักในการหาเสียงจึงมักจะเนนไปที่นโยบายประชานิยมและการสรางโครงสรางพื้นฐาน เพื่อใหประชาชนเกิดความพึง
พอใจ และหากสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดแลว ก็จะทําใหไดรับการเลือกตั้งรักษาตําแหนงของตนไดอีก
วาระหน่ึง แตทั้งน้ีนายก อบจ.ก็ไมไดละเลยความสัมพันธของตนเองกับฝายสภา ฯไป กลับใหความเกรงใจเปนพิเศษ กลาวคือ
นายก อบจ.ยังจะตองพึ่งพิงสมาชิกสภา อบจ.ในฐานะที่สวนใหญมักจะมีฐานคะแนนเสียงจากประชาชนในเขตที่ตนน้ันเปน
ผูแทนอยู งานของพิชาย  รัตนดิลก ณ ภูเก็ต ซ่ึงไดศึกษาถึงกระบวนการและแบบแผนการเขาสูอํานาจในการเมืองระดับ
ทองถิ่น ไดเสนอปจจัยที่ทําใหผูนําทองถิ่นในจังหวัดหน่ึงของภาคตะวันออกเฉียงเหนือสามารถชนะการเลือกตั้ง คือการมี
เครือขายหัวคะแนน การจัดตั้งที่เขมแข็ง และอาจใชอิทธิพลความรุนแรงตอคูแขง (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552) และ
สําหรับการตรวจสอบการทํางานของนายก อบจ.โดยฝายสภา ฯก็มีลักษณะที่ประนีประนอมกันในลักษณะสมยอมมากกวาที่จะ
ทาทายและสรางความเปล่ียนแปลงใด ๆ 
 สําหรับทรัพยากรมนุษยในองคการบริหารสวนจังหวัดกลุมสุดทาย เปนกลุมที่มีมากที่สุดในองคกร คือกลุมขาราชการ
องคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงเดิมทีอยูภายใตการบริหารงานโดยอิงอยูกับสวนภูมิภาค กลาวคือมีผูวาราชการจังหวัด               
เปนนายกองคการบริหารสวนจังหวัด และมีปลัดจังหวัด เปนปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด จนกระทั่งเม่ือป พ.ศ. 2540            
เริ่มเปล่ียนแปลงฝายบริหารเปนนักการเมืองมืออาชีพ ถึงแมจะมาจากสมาชิกสภาจังหวัดก็ตาม เปนผลใหขาราชการ อบจ. 
จําเปนที่ตองมีการปรับตัวและวัฒนธรรมคอนขางมาก เดิมทีความสัมพันธระหวางขาราชการ อบจ.กับสภา อบจ. (หรือเดิม
เรียกวา “สภาจังหวัด”) คอนขางมีอิสระจากกันพอสมควร กลาวคือสภาจะใหเสรีในการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย
โดยปราศจากการแทรกแซงจนเกินขอบเขต (สรศักดิ์  สรอยสนธ์ิ ,2511)  สอดคลองกับ อิศเรศ  ฐิติมานะกุล ที่ไดกลาวถึง
ทัศนคติของสมาชิกสภา อบจ.ตอการแทรกแซงระบบราชการในองคการบริหารสวนจังหวัด จะอยูในลักษณะกลาง ๆ จะไม
คัดคาน แตก็ไมไดสนับสนุนเรื่องใด ๆ (อิศเรศ  ฐิติมานะกุล ,2527)  แตเม่ือกฎหมายกําหนดใหมีการเลือกนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดไดโดยตรง ขาราชการ อบจ.ที่บริหารอยูเดิมซ่ึงเปนขาราชการประจําจะผูกอยูกับระบบประเพณีปฏิบัติตาง ๆ 
ของขาราชการประจําเม่ือตองมาอยูกับนักการเมือง รูปแบบประเพณีก็จะเปล่ียนไปในแบบการเมือง ทําอะไรฝายการเมืองก็
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มักจะคํานึงถึงเสียงสนับสนุนของประชาชนมากกวา และมองขาราชการประจําเปนเพียงตัวจักรกลที่ทําใหระบบเดินตอไปได 
อีกทั้งขาราชการประจํายังตองมีหนาที่ในการดูระเบียบหรือกฎหมายวาเปนอยางไร แลวจึงนําไปปฏิบัติเพื่อไมใหขัดตอระเบียบ 
ซ่ึงประเด็นน้ีฝายการเมืองมักไมเขาใจขาราชการประจํา ในฐานะที่เปนผูที่ตองนํานโยบายไปแปลงเปนวิธีปฏิบัติ จึงเปนเรื่องที่
ฝายบริหารอยากไดแตระเบียบไมใหปฏิบัติ  กอปรกับเม่ือมีการกระจายอํานาจตั้งแตป พ.ศ. 2542 ที่เริ่มมีการปรับโครงสราง 
และระเบียบการบริหารงานบุคคล ที่ไดใหอํานาจนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ออกคําส่ังเก่ียวกับการบรรจุและแตงตั้ง 
การยาย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดับ การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินัย การใหออกจากราชการ 
การอุทธรณรองทุกข หรือการอ่ืนใดที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการขาราชการองคการบริหาร
สวนจังหวัดกําหนด (ซ่ึงแตเดิมขึ้นอยูกับสวนภูมิภาค คือกรมการปกครอง) ทําใหนายก อบจ. ถือวามีอํานาจเบ็ดเสร็จในการ
บริหารทรัพยากรมนุษย ที่เปนขาราชการฝายประจําโดยส้ินเชิง  
 หากพิจารณาจากทฤษฎีความเขมแข็งของฝายบริหาร ของ William O. Winter พบวา มีตัวชี้วัดที่ระบุวาฝายบริหาร
ทองถิ่นน้ัน ๆ เขมแข็งหรือไม สามารถพิจารณาจากตัวชี้วัด ดังตอไปน้ี 
 1. มีวาระการดํารงตําแหนงที่นานพอสมควร เชน 4 ป 
 2. สามารถลงสมัครรับเลือกตั้งไดอีกเม่ือหมดวาระ 
 3. มีเพียงหัวหนาฝายบริหารเทาน้ันที่มาจากการเลือกตั้ง 
 4. มีอํานาจในการแตงตั้งหรือปลดเจาหนาที่ระดับสูงในองคกรได 
 5. มีอํานาจในการเพิ่มคาตอบแทนใหกับคณะผูบริหารได 
 6. มีอํานาจในการจัดทํารางงบประมาณ 
 7. มีอํานาจในการคัดเลือกเจาหนาที่ระดับสูงในองคการ 
 8. มีอํานาจในการจัดหามืออาชีพมารวมงานได 
 9. เปนผูที่เรียกไดวาเปนมืออาชีพในการบริหารระบบราชการ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2547) 
 และเม่ือพิจารณาจากตัวชี้วัดขางตน ที่จะทําใหฝายบริหารในองคกรปกครองทองถิ่นมีความเขมแข็งดังกลาว พบวา
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดมีเงื่อนไขตาง ๆ ครบตามทฤษฎีอธิบายไว กลาวคือ นายก อบจ. ในปจจุบันมีวาระการดํารง
ตําแหนง 4 ป ซ่ึงเปนวาระที่ยาวพอสมควร และที่สําคัญสามารถดํารงตําแหนงอยางตอเน่ืองไมมีกําหนด ตามพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2552  นายก อบจ. เปนฝายบริหารฝายเดียวที่มาจากการเลือกตั้ง ไมมีฝายบริหาร
ฝายใดที่มาจากการเลือกตั้ง เชน ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด ผูอํานวยการสํานัก หรือกองตาง ๆ ที่มาจากการเลือกตั้ง
เหมือนบางประเทศในตางประเทศนอกจากน้ีนายก อบจ. ยังมีหนาที่ในการแตงตั้ง ปลด หรือแขวนเจาหนาที่ มีหนาที่ในการ
กําหนดคาตอบแทนหรือพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือน – คาจางประจําป นายก อบจ. ยังเปนผูที่มีอํานาจในการจัดทําและเสนอ
รางรายจายงบประมาณใหแกสภาไดพิจารณาและเปนผูที่มีอํานาจในการแตงตั้งหรือปลด รองนายก อบจ. และคณะที่ปรึกษา 
เลขานุการนายก อบจ.  รวมไมเกิน 5 คน ซ่ึงหมายถึงหากนายก อบจ. ไมคํานึงถึงเหตุผลหรือปจจัยทางการเมืองมากเกินไปก็
จะเปนการที่นายก อบจ .สามารถคดัเลือกคนดีมีฝมือ มีความรูความสามารถเปนทีมงานในฐานะฝายบริหารได ตางจากเดิมที่
รองนายก อบจ. มาจากฝายสมาชิกสภา อบจ. เทาน้ัน  
 
5.  แนวโนมความทาทายในอนาคตภายใตกระแสการเปล่ียนแปลงสูประชาคมอาเซียน 
 
 หากตัดตอนมาในชวงเวลาที่มีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 จะเห็นวารัฐบาลกลางไดดําเนินการถายโอนอํานาจหนาที่และรายไดไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น จาก
การพัฒนาดังกลาวทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีความรับผิดชอบตอประชาชนมากยิ่งขึ้น เทากับเปนการลดทอน
อํานาจของรัฐบาลกลางลงและใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบตาง ๆ เขามามีอํานาจในการบริหารจัดการตนเอง 
(Self Governance) (สัณหกฤษณ บุญชวย, 2553) กอปรกับในระยะตอมาเม่ือป พ.ศ. 2547 เกิดการเลือกตั้งนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดโดยตรงเปนครั้งแรก โดยคาดหวังกันวาจะทําใหไดบุคคลที่มีความรูความสามารถ ทํางานเพื่อทองถิ่น รวมทั้ง
เม่ือนายก อบจ. มีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดกอใหเกิดความคลองตัวในการบริหารและสามารถผลักดันนโยบายที่เปนประโยชน
ใหเกิดเปนรูปธรรมได (ภัสนันท พวงเถื่อน, 2554) จากความเขมแข็งของฝายบริหารที่ไดกลาวไปแลวน้ันทําใหนายก อบจ.            
มีความกลา และมุงม่ันอยางยิ่งที่จะทําใหราชการทํางานเพื่อประชาชนอยางมีประสิทธิภาพภายใตกรอบนโยบายและการชี้นํา
ของคณะผูบริหาร จนถึงจุดหน่ึงที่เริ่มมีขอกังขาบทบาทของขาราชการประจําวาในที่สุดแลวขาราชการเปนคนของฝาย
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การเมืองหรือคนของรัฐ ปรากฏการณเชนน้ีเคยเกิดขึ้นที่ตะวันตกซ่ึงนํามาสูการถกแถลงเรื่องสิทธิบุคลากรภาครัฐ (ศุภชัย             
ยาวะประภาษ, 2548) กลาวคือในสหรัฐอเมริกาเม่ือตนคริสตวรรษที่ 21 ไดมีนักวิชาการจาก Virginia Polytechnic Institute 
and State University ไดเสนอความเห็นไวใน “คําประกาศแหงเมืองแบล็กสเบอรก” (The Blacksburg Manifesto) วา
ขาราชการประจําเปนตัวแทนของประชาชนมีพันธกรณีกับประชาชนภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญไดมากกวาสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา (ซ่ึงเปนขาราชการการเมือง) เสียอีก ดังน้ันขาราชการจะตองแสดงจุดยืนของตนเองใหเดนชัดดวย
การทําตัวเปนผูดูแลผลประโยชนของประชาชน (A trustee of the public good) เปนสวนหน่ึงของกระบวนการปกครอง
แบบประชาธิปไตย มีเกียรติภูมิ มีศักดิ์ศรี ไมรับใชนักการเมืองและไมกลัวตอแรงกดดันตาง ๆ หากเปนการกระทําที่ไมชอบดวย
กฎหมายและหลักการ (ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร, 2546) แตอยางไรก็ตามองคการบริหารสวนจังหวัดกลับมี แนวโนมที่
ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดจะยอมตกอยูภายใตอิทธิพลของขาราชการฝายการเมืองมากกวาที่จะปฏิบัติงาน
เพื่อประชาชน จะสูงขึ้น และถือวาเปนประเด็นที่ทาทายสําหรับอนาคตของทรัพยากรมนุษยใน อบจ. เปนอยางมาก 
โดยเฉพาะเม่ือไมมีกฎเกณฑ หรือชองทางใดที่เอ้ือตอความสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายขาราชการประจําของ อบจ. อาจ
เปนเพราะเน่ืองจากการปรับเปล่ียนใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับชั้นบน (Upper 
Tier) ที่ทําใหบทบาทเปนการดูแลในภาพรวมของทั้งจังหวัดเทาน้ัน กลาวกันงาย ๆ คือไมมีความจําเปนใด ๆ ที่ประชาชนตอง
เขาหาหรือขอความชวยเหลือจากขาราชการประจํา เพราะหากเกิดปญหาใด ๆ ในพื้นที่ขึ้นประชาชนก็มักจะรองขอหรือ
รองเรียนผานสมาชกิสภา อบจ. และหรือนายก อบจ. โดยตรง และนายก อบจ. จะเปนผูวินิจฉัยส่ังการผานขาราชการประจํา
เพื่อนํานโยบายหรือการส่ังการน้ันมาปฏิบัติอีกทีหน่ึง ซ่ึงในหลาย ๆ โอกาสกฎหมายไมไดกําหนด หรือกําหนดไววากระทําไมได 
แตดวยสาเหตุที่นายก อบจ. เปนผูที่สามารถใหคุณหรือโทษแกขาราชการประจําตามระบบ ทําใหขาราชการจําเปนตองปฏิบัติ
ตามที่ฝายขาราชการการเมืองมีบัญชามา ซ่ึงหากขาราชการไมปฏิบัติตามอาจถูกตั้งขอกลาวหาวาเปนการละเวนการปฏิบัติ
หนาที่หรืออาจถูกคําส่ังโยกยาย ก็เปนไดเพราะการบริหารงานบุคคลในปจจุบันการบรรจุ แตงตั้ง โอนยายขึ้นอยูกับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นน้ัน ๆ คลายกับรูปแบบบริษัทเอกชน จะยายขามองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือยายขามจังหวัดกระทํา
ไดคอนขางยากตองมีการพิจารณาปจจัยตาง ๆ มากมาย  
 อยางไร ก็ดีเ ม่ือโลกของเรากาวเขาสูศตวรรษใหมที่ รู จักกันภายใตมโนทัศนที่ เรียกกันวา “โลกานุวัตร” 
(Globalization) ประเทศไทยขานรับตอกระแสพลวัตรน้ีผานการรับรูขอมูลขาวสาร การติดตอส่ือสารไดอยางสะดวกและ
รวดเร็วถือเปนการลดระยะทางและเวลา (Space and time) ไดเปนอยางดี กลาวกันงาย ๆ คือทุกวันน้ีโลกของเราแทบจะไม
สามารถปดบังขอมูล ขอเท็จจริงตาง ๆ ไดอีกตอไป โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือเกิดเครือขายสังคม (Social Network) ที่เชื่อมตอ
กับระบบอินเตอรเน็ต เปนปจจัยที่เขามามีบทบาทอยางหลีกเล่ียงมิได  องคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะองคกรภาครัฐที่มี
หนาที่หลักในการจัดบริการสาธารณะ ก็จําเปนที่จะตองปรับตัวใหเทาทันตอยุคสมัย ทรัพยากรมนุษยภายใน อบจ. โดยเฉพาะ
ฝายบริหาร คือนายกองคการบริหารสวนจังหวัด จะยังคงบริหารงานแตเพียงภายในองคกรอยางเดิมไมไดอีกตอไป หากจะหวัง
คะแนนนิยมของตนเอง จําเปนที่จะตองทํางานในเชิงประจักษใหประชาชนในฐานะเจาของอํานาจที่แทจริงไดเห็นถึงผลการ
ปฏิบัติงานที่เปนรูปธรรม ฉะน้ันการทํางานของนายก อบจ. ในอนาคตจึงมี แนวโนมที่จะทํางานในเชิงรุก รอบดานและเนน
นโยบายประชานิยมมากข้ึน โดยจําเปนตองนํายุทธศาสตรในการพัฒนา อบจ. ผนวกกับสัญญาตาง ๆ ที่เคยใหไวกับประชาชน
ในชวงเวลาหาเสียง (ซ่ึงเสมือนเปนสัญญาประชาคม) เรงใหเกิดความสอดคลองกัน อีกทั้งนโยบายตองมีความทันสมัยและตอบ
โจทยกับยุคสมัยปจจุบัน สัดสวนการทํางานในอดีตที่เนนแตการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน (Infrastructure) คงไมเพียงพออีก
ตอไป เพราะเม่ือเวลาเปล่ียนไปความจําเปนดานโครงสรางอาจทุเลาเบาบางลงบาง นํ้าหนักในการทํางานดานอ่ืน ๆ ตองมีให
ครบรอบดาน เชน การพัฒนาคุณภาพชีวิต การสงเสริมการทองเที่ยว การจัดการดานการศึกษา เปนตน ยกตัวอยางในบาง 
อบจ. ที่ฝายบริหารมีวิสัยทัศนที่กาวไกลเกิดนวัตกรรมใหมขึ้นอยางมาก จากอดีตที่ไมเคยดําเนินการมากอน เชน โรงพยาบาล 
อบจ. ภูเก็ต  สถานสงเคราะหคนชรา อบจ. นครปฐม  อุทยานการเรียนรู อบจ. สมุทรสาคร  โรงเรียนกีฬา อบจ. พิษณุโลก  
เปนตน แตในทางกลับกันถาหากนายก อบจ. ซ่ึงเปนผูมีอํานาจเบ็ดเสร็จเปนผูที่ไมมีวิสัยทัศน ขาดทักษะในการบริหารงาน 
หรือยังขาดประสบการณในการบริหารองคกรแลว ก็อาจสงผลใหองคกรเกิดความไรประสิทธิภาพได และในทายที่ส ุดก็อาจ
สงผลใหไมไดรับการเลือกตั้งกลับเขามาอีกสมัยก็เปนได 
 นอกจากน้ี ประเด็นที่นาสนใจอีกประเด็นหน่ึงคือ เม่ือถึงป พ.ศ. 2558 ยางเขามาประเทศไทยในฐานะตัวแสดง 
(Actor) หน่ึงบนเวทีการเมืองระหวางประเทศ และเปนประเทศหน่ึงในการรวมกอตั้งสมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออก
เฉียงใต (Association of South East Asians Nations : ASEAN) จะรวมมือกับประเทศเพื่อนบานอีก 9 ประเทศขยายความ
รวมมือผานกระบวนการไหลริน (Spill over) ใหมีความแนนแฟนมากยิ่งขึ้น ตามวิสัยทัศนที่ไดรวมกันลงนามตามปฏิญญา
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บาหลี ครั้งที่ 2 ในป พ.ศ. 2546 ผานพันธกิจที่เปรียบเสมือนเสาหลัก (pillar) ค้ําประชาคมใหมีความเขมแข็งและม่ันคง ไดแก 
เสาการเมืองและความม่ันคงอาเซียน (ASEAN Political Security Community: APSC) เสาเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN 
Economic Community : AEC) และเสาสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน (ASEAN Socio Cultural Community : ASCC) ซ่ึง
ในแตละเสาหรือประชาคม น้ันจะประกอบไปดวยแผนงานเพื่อเปนกรอบในการบรรลุเปาหมายที่ไดตั้งไว  และเม่ือมีการรวมตัว
เชนน้ีส่ิงที่ประเทศไทยจะไดประโยชนมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับการเตรียมความพรอมของภาครัฐ ซ่ึงถือเปนกลไกขับเคล่ือน
ประเทศ แนวโนมการเตรียมความพรอมของทรัพยากรมนุษยภาครัฐ เพื่อรองรับการจัดตั้งประชาคมอาเซียน จึงเปน
แนวโนมที่ถือวารวมสมัยที่สุดที่จะไมกลาวถึงไมได  สําหรับทรัพยากรมนุษยในภาครัฐน้ีหากกลาวในภาพรวมหนวยงานที่ดูแล
รับผิดชอบของทั้งประเทศ คือสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ซ่ึงไดตระหนักถึงการสรางความ
พรอมของขาราชการไทยดวยการใหความรู ความเขาใจเก่ียวกับประชาคมอาเซียนตลอดจนศึกษา คนหาแนวทางการ
เสริมสราง การพัฒนาขาราชการสูประชาคมอาเซียนอยางเปนระบบและมีประสิทธิภาพ โดยที่สํานักงาน ก.พ. มีหนาที่
รับผิดชอบในองคประกอบยอยของเสาหลักดานสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ในแผนงานยอยดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษย 
หัวขอ A7 : พัฒนาสมรรถนะของระบบราชการ หรือการสรางศักยภาพของระบบราชการ (Building Civil Service 
Capability) สํานักงาน ก.พ.ยังไดดําเนินการจัดทํายุทธศาสตรพรอมแผนงานโครงการตามแผนงานการดําเนินงานดานกิจการ
พลเรือนอาเซียน ค.ศ. 2010 – 2015 (ACCSM Work Plan 2010 – 2015)  และดําเนินกิจการตาง ๆ ภายใตแผนงาน เชน 
พัฒนาแนวทางการสรางผูนําในราชการพลเรือนไทย ในฐานะ ASEAN Resource Centre on Leadership Development , 
จัดอบรมหลักสูตรตาง ๆ อยางตอเน่ือง เปนตน (วัชราพร  รัตยานนท ,2554) สําหรับแนวโนมการเตรียมความพรอมในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะองคการบริหารสวนจังหวัดที่เปรียบเสมือนองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน (Upper tier)           
ที่ตองมองภาพรวมของทั้งจังหวัด ก็จะเพิกเฉย หรือละทิ้งกับพลวัตรที่กําลังจะเกิดขึ้นมิได  นักวิชาการดานความสัมพันธ
ระหวางประเทศไดวิเคราะหกันไปตาง ๆ นานาถึงโอกาส และวิกฤตที่จะเกิดขึ้น แตที่สําคัญส่ิงที่จะเกิดขึ้นอยางแนนอนคือ
จะตองมีหลายส่ิงหลายอยางที่เปล่ียนแปลงไปในชุมชน และทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งการเคล่ือนไหวภาคการตลาด ภาค
ประชาสังคม เงินทุน การแลกเปล่ียนทางการเมืองและวัฒนธรรม อีกทั้งรูปแบบการดํารงชีพในทองถิ่นจะเปล่ียนแปลงไปการ
ขนสงจะชวยเชื่อมโยงประชาชนในทองถิ่นอาเซียน ภูมิภาค และโลกใหเขามาใกลชิดกันมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะทองถิ่นที่เคยอยู
ชายแดนอาจไดรับการยกระดับเปนหัวเมืองการคาในระดับแนวหนา ซ่ึงจะมีการไหลออกและการหมุนเวียนของเงินตรา
ตางประเทศมากมาย (ไชยวัฒน  ค้ําชู ,2555) ในสวนของทรัพยากรมนุษยภายใน อบจ. น้ันนายก อบจ. ตองริเริ่มดําเนินการ
อยางจริงจังกับพลวัตรน้ีดวย โดยเฉพาะประเด็นที่ใกลที่สุดคือตองเริ่มมีวิสัยทัศนในการพัฒนาทรัพยากรมนุษยภายในของ 
อบจ. เสียกอนทั้งขาราชการการเมืองที่เปนฝายที่มีบทบาทอยางมากในปจจุบันตอการตัดสินใจและกําหนดนโยบายตาง ๆ ไปสู
การปฏิบัติ และฝายขาราชการประจําซ่ึงเปนกลุมทรัพยากรมนุษยที่มีมากที่สุด และเปนผูที่คอยขับเคล่ือนนโยบายไปสูขั้นตอน
การปฏิบัติ กอนที่จะไปเตรียมความพรอมใหกับประชาชนในทองถิ่น นายก อบจ.ตองทําใหในอนาคตระบบราชการทองถิ่นไทย 
ทํางานใหทันกับระบบราชการของประเทศอาเซียนอ่ืน ๆ เฉพาะอยางยิ่งกลุมประเทศที่พัฒนาแลว วาประเทศน้ัน ๆ มีรูปแบบ 
(Model) ในการพัฒนารูปแบบใด ในประเด็นน้ีอาจติดตามจากสํานักงาน ก.พ.  ซ่ึงจะมีการประชุมในระดับเจาหนาที่ไปจนถึง
ระดับเลขาธิการ ก.พ. โดยตลอด (ASEAN Conference on Civil Service Matters : ACCSM) ยกตัวอยางในการประชุม 
ACCSM ครั้งที่ 17 สิงคโปรไดเสนอเน้ือหาเก่ียวกับการดําเนินการภายใต Model  ที่ชื่อวา REACH โดยยอมาจาก Reaching 
Everyone of Active Citizenry at Home มีวัตถุประสงคคือการสรางความนาเชื่อถือ เนนการมีสวนรวมของประชาชนใน
การกําหนดนโยบายภาครัฐ และนโยบายตองเปนไปตามที่ประชาชนทุกภาคสวนตองการ เปนตน ทั้งน้ีตองสงเสริมให
ขาราชการมีความรูเพิ่มเติม และพื้นฐานการศึกษาความรูความเขาใจและทักษะในการปฏิบัติงานของขาราชการตองมี
มาตรฐานเพียงพอ  อยางไรก็ดีมีสัญญาณตอการเปล่ียนแปลงที่ดี จากงานวิจัยเรื่องการปรับปรุงระบบจําแนกตําแหนงและ
คาตอบแทนของขาราชการสวนทองถิ่นเสนอใหมีการวางระบบจําแนกตําแหนงและคาตอบแทนใหมีความเหมาะสมกับยุค
ปจจุบันของขาราชการ กลาวคือประเด็นหน่ึงไดเสนอใหเพิ่มตําแหนงสายงานของขาราชการประจํา จากเดิม อบจ. มีทั้งหมด 
89 สายงาน ตําแหนงที่เสนอใหเพิ่มคือ ตําแหนง “นักวิชาการตางประเทศ” และ “นักวิชาการพาณิชย” อยางนอยก็เปน
สัญญาณวาองคการบริหารสวนจังหวัด และองคการปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน ๆ กําลังเตรียมตัวเพือ่รองรับกับกระแสพลวัตรการ
เขาสูประชาคมอาเซียน ในป พ.ศ. 2558 โดยในงานวิจัยระบุเหตุผลในการตองเพิ่มสายงานน้ีเพื่อใหขาราชการมีความสัมพันธ
กับชาวตางชาติ นักทองเที่ยว รวมถึงการจัดการกับแรงงานตางดาวซ่ึงเปนปญหาในบางทองถิ่น และการมุงพัฒนาเศรษฐกิจใน
พื้นที่ ระหวางพื้นที่ ระหวางชายแดน เพื่อประโยชนแกประชาชนในทองถิ่นที่รับผิดชอบ (สถาบันที่ปรึกษาเพื่อพัฒนา
ประสิทธิภาพในราชการ, 2553) 
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6. บทสรุป 
 
 การนําเสนอทรัพยากรมนุษยภายในองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ขางตนจะเห็นวา ภายใน อบจ.ที่ถือเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ระดับชั้นบน (upper tier) ซ่ึงมีทั้งหมด 76 อบจ. ทั่วประเทศ(ลาสุดคือ อบจ.บึงกาฬ) จะมี
บุคลากรประกอบไปดวย 3 กลุมหลัก ๆ ไดแก 1) ขาราชการการเมืองฝายนิติบัญญัติ (สมาชิกสภา อบจ.) 2) ขาราชการ
การเมืองฝายบริหาร (นายก อบจ. /รองนายก อบจ. และคณะที่ปรกึษา เลขานุการ ซ่ึงกฎหมายกําหนดแตงตั้งไดไมเกิน 5 คน) 
และ 3) ขาราชการประจํา (ปลัด อบจ. และเจาหนาที่ปฏิบัติ) โดยที่บุคลากรทั้ง 3 กลุมจะมีความสัมพันธในลักษณะที่แตกตาง
กันออกไปตามบทบาทและหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว  นายก อบจ. ในฐานะผูนําฝายบริหารเขามาสูตําแหนงดวยการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชนมีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป และสามารถไดรับการเลือกตั้งอีกได จะมีอํานาจเบ็ดเสร็จในการกําหนด
นโยบาย การเงินการคลัง รางงบประมาณ ตลอดจนการบริหารงานบุคคล ผานการปรึกษาหารือกับคณะผูบริหารที่คัดเลือก
จากบุคคลที่มีความสามารถและเหมาะสมกับตําแหนงภายนอก หากไมคํานึงถึงปจจัยทางการเมืองมากจนเกินไป สวนนายก 
อบจ.จะมีความสัมพันธกับฝายนิติบัญญัติที่มีสมาชิกสภา อบจ. ที่ไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน จากการแบงเขตการเลือกตั้ง
ภายในจังหวัดในลักษณะที่คานอํานาจตอกัน แตในความเปนจริงความสัมพันธของทั้ง 2 ฝาย สวนมากกลับมีลักษณะที่
ประนีประนอมระหวางกันมากกวา และบุคลากรกลุมสุดทาย คือขาราชการ อบจ. ที่ถือเปนขาราชการประจํา ผาน
กระบวนการสอบ คัดเลือก และแตงตั้งดวยระบบคุณธรรมและสามารถอยูในราชการจนกระทั่งเกษียณอายุกรณีปกติเม่ือมีอายุ
ครบ 60 ปบริบูรณ เปนกลุมบุคคลที่มีจํานวนมากที่สุดในองคกร มีความสัมพันธกับนายก อบจ. ในฐานะผูบังคับบัญชากับ
ผูใตบังคับบัญชาตามระบบราชการ อีกทั้งมีอํานาจในการบังคับบัญชาอยางเขมแข็งในทุก ๆ ดาน 
 ในสวนสุดทายวิเคราะหถึงแนวโนมในอนาคตที่จะเกิดขึ้นเม่ือฝายบริหาร ในขณะที่นายก อบจ. มีความเขมแข็งมากขึ้น 
แนวโนมที่ขาราชการ อบจ. จะยอมตกอยูภายใตอิทธิพลฝายขาราชการการเมืองมากกวาที่จะปฏิบัติงานเพื่อประชาชนคนใน
ทองถิ่น ซ่ึงไมมีชองทางใดที่เปดโอกาสใหขาราชการกับประชาชนมีความเก่ียวของสัมพันธกัน ในทางกลับกันประชาชนในฐานะ
เจาของอํานาจที่แทจริงเปนผูมีสิทธ์ิในการเลือกผูนําทองถิ่นของตน นายก อบจ. จึงตองเขาไปมีสัมพันธที่ดีกับประชาชนผาน
นโยบายตาง ๆ ที่ออกมาในชวงหาเสียงเลือกตั้งเสมือนเปนสัญญาประชาคม แนวโนมที่นายก อบจ. จะทํางานในเชิงรุก เพื่อ
เรียกคะแนนนิยมจึงเปนไปไดสูงหากตองการกลับเขามาสูตําแหนงอีกสมัย และเม่ือประเทศไทยยางเขาสูป พ.ศ. 2558 ซ่ึงเปน
กระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียนเปนเรื่องที่ดีที่จะเกิดแนวโนมในการเตรียมความพรอมของทรัพยากรมนุษย
ภาครัฐ โดยหวังวาเม่ือเปดประชาคมอาเซียนอยางแทจริงแลว ทรัพยากรมนุษยภาครัฐในฐานะจักรกลในการขับเคล่ือน
นโยบายจะมีความพรอมในการปฏิบัติงานเพื่อใหไดประโยชนกับพลวัตรการเปล่ียนแปลงน้ีน่ันเอง 
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