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บทคัดยอ 
 

บทความน้ีสนใจศึกษาเก่ียวกับทรัพยากรมนุษยขององคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงถือเปนสวนประกอบหน่ึงของ
การศกึษาลักษณะภายในขององคการสาธารณะ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะ 1) ศึกษาถึงทรัพยากรมนุษยภายในองคการบริหาร
สวนจังหวัด วามีก่ีกลุม ก่ีประเภท และในแตละประเภทมีวิธีการเขาสูตําแหนงอยางไร 2) เพื่อศึกษาถึงความสัมพันธระหวาง
ทรัพยากรมนุษยภายในวามีลักษณะเปนอยางไร รวมไปถึงกลุมใดเปนผูมีบทบาทมากที่สุดในการกําหนดยุทธศาสตรหรือรูปแบบใน
การพัฒนาทรัพยากรมนุษยใหมีสอดคลองกับความทาทายที่จะเกิดขึ้นในกระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียนเพียงพอ
แลวหรือไม และ 3) วิเคราะหถึงแนวโนมของความทาทายที่จะเกิดขึ้นในอนาคตภายใตกระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคม
อาเซียน พ.ศ. 2558 โดยมุงศึกษาผานแนวคิดการศึกษาแนวทางในการบริหารงานบุคคล และทฤษฎีผูนําที่มีความเขมแข็ง นํามาสู
ขอสรุปที่วาภายในองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) จะประกอบไปดวย 1) ขาราชการการเมืองฝายนิติบัญญัติ 2) ขาราชการ
การเมืองฝายบริหาร และ 3) ขาราชการประจํา โดยที่สองฝายแรกจะเขาสูตําแหนงโดยการเลือกตั้งมาจากประชาชน และฝายหลัง
จะมาจากการสอบคัดเลือกตามระบบราชการ ทั้งน้ีทั้ง 3 ฝายจะมีความสัมพันธในลักษณะที่ตางกันออกไปตามบทบาทและหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดไว กอปรกับบรบิทแวดลอมภายนอกองคการ โดยขาราชการการเมืองฝายบริหารจะเปนผูที่มีบทบาทสําคัญที่สุด
ในองคการ โดยเฉพาะในเรื่องของการกําหนดนโยบายเพื่อใหขาราชการประจําไดถือปฏิบัติใหเปนไปตามกฎระเบียบกําหนดไว และ
จะมีลักษณะประนีประนอมตอกันกับขาราชการการเมืองฝายนิติบัญญัติ เปนผลใหวิเคราะหไดถึงแนวโนมในอนาคตวาขาราชการ
ประจําจะตกอยูภายใตอิทธิพลของขาราชการการเมืองฝายบริหารมากกวาที่จะปฏิบัติงานเพื่อประชาชนอันเน่ืองมาจากการที่
กฎหมายไดกําหนดอํานาจขาราชการการเมืองฝายบริหารไวอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด และที่สําคัญขาราชการการเมืองจําเปนที่
จะตองพยายามรักษาคะแนนนิยมจากประชาชนในทองถิ่นไวเน่ืองจากเขามาจากการเลือกตั้งโดยตรง แนวโนมการทํางานเชิงรุก
และเนนนโยบายประชานิยมจึงเปนหนทางที่สําคัญในการที่ขาราชการการเมืองจะสามารถรักษาฐานเสียงของตนไวได โดยเฉพาะ
อยางยิ่งเม่ือประเทศไทยกําลังจะกาวสูความเปนประชาคมอาเซียนอยางเต็มตัว อบจ. ในฐานะองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ตอง
ดูแลภาพรวมทัง้จังหวัดจึงตองเตรียมตัวใหพรอมกับความเปล่ียนแปลงที่จะเกิดขึ้นในอีกไมก่ีปขางหนาน้ี 
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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 
 
 ปจจุบันประเทศไทยมีการปกครองทองถิ่นทั้งส้ิน 5 รูปแบบ ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) องคการ
บริหารสวนตําบล (อบต.) เทศบาล กรุงเทพมหานคร (กทม.) และเมืองพัทยา ซ่ึงรูปแบบการปกครองทองถิ่นที่มีผลโดยตรงกับ
ประชาชนรูปแบบหน่ึงน่ันก็คือ องคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงถือเปนองคกรที่สําคัญในฐานะตัวแทนของประชาชนทั้งจังหวัด 
ในการพัฒนาจังหวัดตามแนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ถือกําเนิดในชวงป พ.ศ. 2498 ตรงกับ
สมัยรัฐบาลที่มีจอมพล ป. พิบูลสงคราม เปนนายกรัฐมนตรี ไดใหความสําคัญกับบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่
ปกครองตนเองเปนอยางมาก และไดผลักดันใหมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการสวนจังหวัด พ.ศ. 2498 
เพื่อใหรัฐบาลไดจัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นขึ้นในทุกจังหวัดยกเวนกรุงเทพมหานคร โดยมีผูวาราชการจังหวัด ที่มาจากการ
แตงตั้งทําหนาที่เปนหัวหนาผูบริหาร อบจ.  สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัดในยุคปจจุบัน จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 ไดกําหนดใหมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น เขตองคการบริหารสวน
จังหวัด ไดแกเขตจังหวัด ในจังหวัดหน่ึงจะมีไดเพียง 1 แหงเทาน้ัน (พรชัย ลิขิตธรรมโรจน ,2550)  
 1. การดําเนินการภายในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด  ไดแก การตราขอบัญญัติโดยไมขัดแยงตอกฎหมาย การ
จัดทําแผนพัฒนาองคการบริหารสวนจังหวัด ประสาน ใหความรวมมือและแบงสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายใหแกสวนราชการ
ทองถิ่นอ่ืน รวมไปถึงการคุมครอง ดูแล หรือจัดทํากิจการใด ๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นที่อยูในเขต
องคการบริหารสวนจังหวัดและกิจการน้ันเปนการสมควรใหราชการสวนทองถิ่นอ่ืนดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวน
จังหวัดจัดทํา 
 2. การดําเนินกิจการรวมกับหนวยงานอ่ืน โดยจัดกิจการใด ๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นหรือ
องคการบริหารสวนจังหวัดอ่ืนได เม่ือไดรับความยินยอมจากสวนทองถิ่นอ่ืน ทั้งน้ีตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนด
ในกฎกระทรวง (สัณหกฤษณ บุญชวย, 2553) 
 ดังน้ัน ตามกรอบกฎหมายทําใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) จะตองรับผิดชอบและดําเนินการในหลายภารกิจ
ที่เพิ่มขึ้น ทั้งที่เปนภารกิจที่ไมเคยทํามากอน และตองทํา เชน เรื่องการสงเสริมการทองเที่ยว ,การสงเสริมคุณภาพชีวิตและ
ภารกิจที่เคยทําอยูกอนแลวและตองทําในปริมาณมากขึ้น  และภารกิจสุดทายเปนภารกิจที่แมไมไดกําหนดวา อบจ. ตองทํา 
แตทั้งน้ีภารกิจเหลาน้ีตองการความริเริ่มจากอบจ. ทั้งส้ิน จากการที่ภารกิจที่เพิ่มมากขึ้นน้ัน จะไมสามารถมีประสิทธิภาพและ
บรรลุผลสัมฤทธ์ิได หากขาดสวนประกอบพื้นฐานขององคการที่สําคัญไป น่ันก็คือทรัพยากรมนุษย หรือคนขององคการที่เปน
ตัวขับเคล่ือนและรวมแรงรวมใจกันทํางานเพื่อความอยูรอดขององคการ น่ันเอง 
 ฉะน้ัน เพื่อใหการดําเนินการภายในองคการบริหารสวนจังหวัดเกิดประสิทธิภาพสูงสุด องคการบริหารสวนจังหวัด
ตองเรงสรางบุคลากรขององคการบริหารสวนจังหวัด เพื่อใหสามารถรองรับกับความตองการและความจําเปนในอนาคตอันใกล
ใหได ทั้งน้ีการวางแผนพัฒนาบุคคล วางแผนอัตรากําลังเปนเรื่องสําคัญที่องคการบริหารสวนจังหวัดจะตองตระหนักเสมอวา 
ทําอยางไรจะไดประโยชนจากบุคลากรของ อบจ. ใหเต็มที่ที่สุด หรือตระหนักอีกวาจะทําอยางไรเพื่อใหคนของ อบจ.ทํางานได
อยางเต็มศักยภาพที่สุด ภายใตกระแสพลวัตรการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียน ในป พ.ศ. 2558  ซ่ึงมีงานวิจัยของ
ไพบูลย โพธ์ิสุวรรณ ไดบงชี้ไวชัดเจนวาปจจัยหน่ึงที่สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) สามารถบรรลุผลสัมฤทธ์ิคือ 
ผูบริหารตองเปนผูนําที่มีลักษณะเปดกวาง รับฟงความคิดเห็นของผูอ่ืน รวมทั้งความสัมพันธที่มีลักษณะความรวมมือระหวาง
ฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง (ไพบูลย  โพธ์ิสุวรรณ ,2551) 
 
2. วัตถุประสงคของบทความ 
 
 บทความน้ีจึงมีวัตถุประสงคเพื่อที่จะ 1)  ศึกษาถึงทรัพยากรมนุษยภายในองคการบริหารสวนจังหวัด วามีก่ีกลุม             
ก่ีประเภท และในแตละประเภทมีวิธีการเขาสูตําแหนงอยางไร 2) เพื่อศึกษาถึงความสัมพันธระหวางทรัพยากรมนุษยภายในวา
มีลักษณะเปนอยางไร รวมไปถึงกลุมใดเปนผูมีบทบาทมากที่สุดในการกําหนดยุทธศาสตรหรือรูปแบบในการพัฒนาทรัพยากร
มนุษยใหมีสอดคลองกับความทาทายที่จะเกิดขึ้นในกระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียนเพียงพอแลวหรือไม และ  
3) วิเคราะหถึงแนวโนมของความทาทายที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ภายใตกระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียน พ.ศ. 
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3.  ทรัพยากรมนุษยในองคการบริหารสวนจังหวัด 
 
 ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบประกอบไปดวยกลุมบุคคล 3 กลุมหลักที่ทําหนาที่ตามภารกิจหรือขอบเขต
อํานาจของตนที่ถูกระบุไวเพื่อใหการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ (บูฆอรี ยีหมะ, 
2550) สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัดในยุคปจจุบันก็เชนกัน ประกอบดวยบุคลากรดังตอไปน้ี 
 3.1 ฝายนิติบัญญัติ 
 คือกลุมบุคคลที่ทําหนาที่เก่ียวของกับการบัญญัติและแกไขกฎหมายของทองถิ่น นอกจากน้ันยังทําหนาที่ในการ
พิจารณาใหความเห็นชอบหรืออนุมัติงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเสนอโดยฝายบริหาร กอนที่ฝายบริหารจะ
สามารถนํางบประมาณไปใชในการพัฒนาทองถิ่นดานตาง ๆ ตลอดจนควบคุมดูแลการปฏิบัติหนาที่ของฝายบริหาร เพื่อใหการ
บริหารงานเปนไปตามเปาหมายที่ไดวางไวและสอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถิ่น 
 สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัด ฝายนิติบัญญัติ คือ “สภาองคการบริหารสวนจังหวัด” ประกอบดวยสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนจังหวัดซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชน มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป ในแตละจังหวัดจะมี
จํานวนสมาชิกสภา ฯ ไมเทากัน ซ่ึงขึ้นอยูกับจํานวนราษฎรเปนเกณฑ ดังน้ี  
 -  จังหวัดใดมีราษฎรไมเกิน  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 

โดยกําหนดใหอําเภอหน่ึงมีการเลือกตั้งสมาชิกสภา ฯ ไดหน่ึงคน หรือใหอําเภอเปนเขตเลือกตั้งเขตหน่ึง ในกรณีที่อําเภอใดมี
สมาชิกสภา ฯ ไดมากกวาหน่ึงคน ใหแบงเขตอําเภอใหเขตเลือกตั้งเทากับจํานวนสมาชิกสภา ฯ ที่จะพึงมีอําเภอน้ัน 
 สมาชิกสภา ฯ จะดําเนินการเลือกสมาชิกสภา ฯ ดวยกันเองเพื่อดํารงตําแหนงประธานสภาองคการบริหารสวน
จังหวัด 1 คน และรองประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด 2 คน ในปหน่ึงใหสภาองคการบริหารสวนจังหวัดมีสมัยประชุม
สามัญ 2 สมัย สมัยละ 45 วัน แตถามีกรณีจําเปนใหประธานสภา ฯ ส่ังขยายการประชุมสามัญออกไปไดแตไมเกิน 15 วัน 
 
 3.2  ฝายบริหาร 
 คือ บุคคลหรือกลุมบุคคลที่ทําหนาที่ในการบริหารงานของทองถิ่นในรูปของการกําหนดนโยบาย การกําหนด
แผนงาน การคิดคนโครงการ การจัดทํางบประมาณ ตลอดจนควบคุมดูแลฝายปฏิบัติงาน ซ่ึงเปนเจาหนาที่ประจําหรือ
ขาราชการทองถิ่นใหปฏิบัติงานใหเปนไปตามนโยบายแผนงาน หรือโครงการที่ฝายบริหารคิดคนและนําเสนอใหกับประชาชน
ไดรับทราบมาแลว โดยเฉพาะในชวงหาเสียงเลือกตั้ง ใหภารกิจตาง ๆ บรรลุผลสําเร็จตามเปาหมายที่ไดวางเอาไวเพื่อการ
พัฒนาและแกไขปญหาของทองถิ่นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
 สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัด ฝายบริหารมี “นายกองคการบริหารสวนจังหวัด” เปนผูนําในการบริหาร
ราชการขององคการบริหารสวนจังหวัด มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนผูมีสิทธ์ิเลือกตั้งทั่วทั้งจังหวัด โดยเขตจังหวัด
เปนเขตเลือกตั้ง มีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 4 ป นายกองคการบริหารสวนจังหวัดสามารถแตงตั้งรองนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมิใชสมาชิกสภา ฯ เปนผูชวย ซ่ึงแตละแหงมีจํานวนรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัดแตกตางกัน
ออกไปขึ้นอยูกับจํานวนสมาชิกสภา ฯ ที่แตละแหงพึงมี จํานวน 2 – 4 คน นอกจากน้ี สามารถแตงตั้งเลขานุการนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดและที่ปรึกษานายกองคการบริหารสวนจังหวัดซ่ึงมิใชสมาชิกสภา ฯ ไดจํานวนรวมไมเกิน 5 คน 
 นอกจากน้ีในเรื่องการบริหารงานบุคคล นายกองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจออกคําส่ังเก่ียวกับการบรรจุและ
แตงตั้ง การยาย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดับ การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินัย การใหออกจาก
ราชการ การอุทธรณรองทุกข หรือการอ่ืนใดที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการขาราชการองคการ
บริหารสวนจังหวัดกําหนด แตสําหรับการออกคําส่ังแตงตั้งและการใหขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดพนจากตําแหนง
จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดเสียกอน 
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 3.3  ฝายขาราชการประจํา หรือฝายปฏิบัติงาน 
 คือ กลุมบุคคลที่ทําหนาที่ปฏิบัติงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในดานตาง ๆ ในลักษณะที่เปนงานประจําในแต
ละวัน มีหนาที่ปฏิบัติตามนโยบาย แผนงาน โครงการตาง ๆ ตามที่ไดรับมอบหมายจากฝายบริหารในฐานะผูบังคับบัญชา กลุม
บุคคลฝายปฏิบัติงานถือเปนขาราชการประจําของทองถิ่น มาจากการสอบคัดเลือกบุคคลที่มีความรูความสามารถเหมาะสม
สอดคลองกับตําแหนงหนาที่ ไมไดมาจากการเลือกตั้งเหมือนกับ 2 ฝายแรก ที่สําคัญก็คือฝายปฏิบัติงานควรเปนคนที่อยูใน
ทองถิ่นเพื่อใหสอดคลองกับหลักการหรือแนวคิดวาดวยการปกครองทองถิ่นวา “คนในทองถิ่นยอมเขาใจทองถิ่นดีกวาคน
ภายนอก” (บูฆอรี  ยีหมะ, 2550) 
 สําหรับองคการบริหารสวนจังหวัด ฝายปฏิบัติงานคือ “ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด” ซ่ึงเขาสูองคกรดวย
ระบบการสอบคัดเลือกและแขงขันเลือกเฟนคนดีมีความรูความสามารถตามคุณวุฒิที่ไดกําหนดไว โดยในการสอบแตละครั้ง
มักจะใหความเสมอภาคแกทุกคนตามหลักระบบคุณธรรม (Merit System) มีความม่ันคงในหนาที่การงานโดยยึดถือหลักการ
ทํางานเปนอาชีพ ไดรับเงินเดือนจากงบประมาณขององคการบริหารสวนจังหวัด และที่สําคัญขาราชการ อบจ. จะตองมีความ
เปนกลางทางการเมือง กลาวคือมีความเปนอิสระในการปฏิบัติงานอยางเต็มกําลัง ไมอยูใตอิทธิพลของนักการเมืองพรรคหน่ึง
พรรคใด แบงแยกอํานาจหนาที่ทางดานเมืองกับขาราชการประจําออกจากกัน กอใหเกิดสัมพันธภาพที่ดีตอกัน แตก็ไมได
หมายความวาขาราชการ อบจ. จะหมดสิทธ์ิพื้นฐานทางการเมือง (ยุวดี  ศรีธรรมรัฐ ,2545) แตบอยครั้งที่การไดมาของฝาย
ขาราชการกลับถูกมองจากสังคมโดยทั่วไปวาจะใชระบบอุปถัมภ (Patronage System) มากกวาที่จะเปดโอกาสใหทุกคนอยาง
เสมอภาค  ปจจุบันขาราชการ อบจ. มีระบบจําแนกตําแหนง (Position Classification : P.C.) และคาตอบแทนโดยอิงตาม
แบบขาราชการพลเรือนเกาที่มาบังคับใชโดยอนุโลม ไดแกพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 แกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  จัดโครงสรางของตําแหนงตามระดับมาตรฐานกลาง (Common level) ตั้งแต
ระดับที่ 1 – 9 (ซ่ึงตามพระราชบัญญัติขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2518 กําหนดไวถึงระดับ 11) มีผูบังคับบัญชาสูงสุดของ
ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด คือปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด (นักบริหารงาน อบจ. ระดับ 9) และแบงโครงสราง
การบริหารงานเปนสํานักและกองตาง ๆ ตามภารกิจ (สัณหกฤษณ บุญชวย ,2553)  ดังรูปภาพที่ 1 แสดงการจัดโครงสราง  
 
     ระดับ  9  ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด 
        ระดับ  8 รองปลัด อบจ. / ผูอํานวยการกอง (ขนาดใหญ) และหัวหนาสํานักปลัด  
           ระดับ  7 ผอ.กอง (ขนาดเล็ก) / หัวหนาฝาย (นักบริหาร ...) 
 
      ระดับ  6  หัวหนาฝาย (นักบริหาร...)  (ขนาดเล็ก) 
 
          ระดับ 3-5/6ว/7ว  เจาหนาที่ระดับปฏิบัติการ สายงานเร่ิมตน 
             จากระดับ 3  วุฒิการศึกษาปริญญาตรีขึ้นไป 

 
       ระดับ 2-4/5/6  เจาหนาที่ระดับปฏิบัติงาน สายงานเร่ิมตน 
               จากระดับ 2 วุฒิการศึกษา ปวส.หรือเทียบเทา 

 
           ระดับ 1-3/4/5  เจาหนาที่ระดับปฏิบัติงาน สายงานเริ่มตน 
           จากระดับ 1 วุฒิการศึกษา ปวช.หรือเทียบเทา 

 
 

รูปภาพที่ 1 การจัดโครงสรางของตําแหนงขาราชการในองคการบริหารสวนจังหวัดตามระดับมาตรฐานกลาง 
(Common  Level)  เปน  9  ระดับ 
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4.  ความสัมพันธของทรัพยากรมนุษยในองคการบริหารสวนจังหวัด 
 

สภาพการณขององคการบริหารสวนจังหวัดนับตั้งแตมีกฎหมายรับรองการจัดตั้งและอํานาจหนาที่เปนของตนเองแลว 
ยังคงประสบปญหาในบางเรื่อง ปญหาที่สําคัญคือการจัดโครงสรางองคการที่ฝายบริหารหรือนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 
(นายก อบจ.) มาจากการเลือกตั้งทางออมโดยประชาชนในฐานะสมาชิกสภาจังหวัด แลวสมาชิกสภา ฯ เลือกผูที่จะมาเปน
นายก อบจ. อีกทีหน่ึง ในกระบวนการเชนน้ีไดเกิดปรากฎการณทางการเมืองขึ้น กลาวคือมีการเจรจาตอรองผลประโยชนเพื่อ
สนับสนุนการขึ้นมาเปนนายก อบจ. จากฝายตาง ๆ ทําใหนายก อบจ. ที่ไดรับเลือกอาศัยฐานทางการเมืองของสมาชิกสภา ฯ
ขึ้นสูตําแหนง ตองคอยประนีประนอมและเอ้ือประโยชนตอบแทนตอกันหรือมีการทุจริตประพฤติมิชอบเกิดขึ้น อันเปนการ
ขาดความเปนอิสระที่จะดําเนินนโยบายพัฒนาจังหวัดตามความตองการของประชาชนอยางแทจริง กระแสเรียกรองใหมีการ
เลือกตั้งนายก อบจ .โดยตรง จึงเกิดตามมาเพื่อแกปญหาดังกลาวและทําใหเปนการปกครองแบบประชาธิปไตยที่แทจริง (ตาม
พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2546) แมวาการเลือกตั้งนายก อบจ. โดยตรงจะมีขอดีตาม
หลักการประชาธิปไตยแตในอีกดานหน่ึงก็มีความลอแหลมกับปญหาดานจริยธรรม กลาวคือดวยทรัพยากรและอํานาจที่มีอยู
ทําใหการเมืองระดับชาติตองการที่จะวางรากฐานอํานาจทางการเมืองในระดับทองถิ่น การเลือกตั้งโดยตรงน้ีจึงผูกติดกับพรรค
การเมืองระดับชาติในเชิงอุปถัมภได ซ่ึงอาจนําไปสูความไมโปรงใสหรือสงผลกระทบตอประโยชนที่ประชาชนควรไดรับอยาง
เต็มที่ (ภัสนันท  พวงเถื่อน, 2554)การแกปญหาความออนแอของฝายบริหาร ดวยการจัดใหมีการเลือกตั้งนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดไดโดยตรงจากประชาชนน้ัน สงผลใหสถานภาพของฝายบริหารองคการบริหารสวนจังหวัดมีความเขมแข็ง
มากขึน้ และมีเสถียรภาพมากขึ้น เปนผลใหการปฏิบัติงานของนายก อบจ. จากเดิมที่พึ่งพิงและประนีประนอมกับสมาชิกสภา ฯ 
ในฐานะฝายนิติบัญญัติแตเพียงฝายเดียว เพียงเพื่อหวังเสียงขางมากในสภา (ลักษณะคลายการเมืองระดับชาติ) กลับกลายเปน
ตองมาพึ่งพิงคะแนนเสียงของประชาชนคนในทองถิ่นแทน ทําใหประชาชนมีบทบาทตอการเมืองทองถิ่นอยางแทจริง เปนไป
ตามทฤษฎีของทีบูตและโอตส (C.Tiebout and W. Oates) ที่ไดเสนอวาประชาชนน้ันสามารถเลือกที่อยูของตน โดย
เปรียบเทียบอัตราภาษีและประสิทธิภาพขององคกรทองถิ่นในการบริการแกชุมชน ปจเจกชนที่มีเหตุผลจะเลือกอาศัยที่อยูใน
เขตที่ตัวเขาไดรับผลประโยชนมากที่สุด ดวยเหตุน้ีในระบบการปกครองทองถิ่นใดที่สามารถเสนอทางเลือกใหประชาชน
ผูบริโภคไดกวางขวางกวา และเสียภาษีไดต่ํากวาก็ยอมไดรับความนิยม ประชาชนจึงมีสิทธิเลือกตั้งผูนําองคกรทองถิ่นไดอยาง
เต็มที่และยายภูมิลําเนาไปอยูเขตอ่ืน หากเขาไมพอใจกับการทํางานในเขตที่เขาอยู (ธเนศวร  เจริญเมือง ,2550) ฉะน้ัน
นโยบายหลักในการหาเสียงจึงมักจะเนนไปที่นโยบายประชานิยมและการสรางโครงสรางพื้นฐาน เพื่อใหประชาชนเกิดความพึง
พอใจ และหากสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดแลว ก็จะทําใหไดรับการเลือกตั้งรักษาตําแหนงของตนไดอีก
วาระหน่ึง แตทั้งน้ีนายก อบจ.ก็ไมไดละเลยความสัมพันธของตนเองกับฝายสภา ฯไป กลับใหความเกรงใจเปนพิเศษ กลาวคือ
นายก อบจ.ยังจะตองพึ่งพิงสมาชิกสภา อบจ.ในฐานะที่สวนใหญมักจะมีฐานคะแนนเสียงจากประชาชนในเขตที่ตนน้ันเปน
ผูแทนอยู งานของพิชาย  รัตนดิลก ณ ภูเก็ต ซ่ึงไดศึกษาถึงกระบวนการและแบบแผนการเขาสูอํานาจในการเมืองระดับ
ทองถิ่น ไดเสนอปจจัยที่ทําใหผูนําทองถิ่นในจังหวัดหน่ึงของภาคตะวันออกเฉียงเหนือสามารถชนะการเลือกตั้ง คือการมี
เครือขายหัวคะแนน การจัดตั้งที่เขมแข็ง และอาจใชอิทธิพลความรุนแรงตอคูแขง (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552) และ
สําหรับการตรวจสอบการทํางานของนายก อบจ.โดยฝายสภา ฯก็มีลักษณะที่ประนีประนอมกันในลักษณะสมยอมมากกวาที่จะ
ทาทายและสรางความเปล่ียนแปลงใด ๆ 
 สําหรับทรัพยากรมนุษยในองคการบริหารสวนจังหวัดกลุมสุดทาย เปนกลุมที่มีมากที่สุดในองคกร คือกลุมขาราชการ
องคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงเดิมทีอยูภายใตการบริหารงานโดยอิงอยูกับสวนภูมิภาค กลาวคือมีผูวาราชการจังหวัด               
เปนนายกองคการบริหารสวนจังหวัด และมีปลัดจังหวัด เปนปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด จนกระทั่งเม่ือป พ.ศ. 2540            
เริ่มเปล่ียนแปลงฝายบริหารเปนนักการเมืองมืออาชีพ ถึงแมจะมาจากสมาชิกสภาจังหวัดก็ตาม เปนผลใหขาราชการ อบจ. 
จําเปนที่ตองมีการปรับตัวและวัฒนธรรมคอนขางมาก เดิมทีความสัมพันธระหวางขาราชการ อบจ.กับสภา อบจ. (หรือเดิม
เรียกวา “สภาจังหวัด”) คอนขางมีอิสระจากกันพอสมควร กลาวคือสภาจะใหเสรีในการปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย
โดยปราศจากการแทรกแซงจนเกินขอบเขต (สรศักดิ์  สรอยสนธ์ิ ,2511)  สอดคลองกับ อิศเรศ  ฐิติมานะกุล ที่ไดกลาวถึง
ทัศนคติของสมาชิกสภา อบจ.ตอการแทรกแซงระบบราชการในองคการบริหารสวนจังหวัด จะอยูในลักษณะกลาง ๆ จะไม
คัดคาน แตก็ไมไดสนับสนุนเรื่องใด ๆ (อิศเรศ  ฐิติมานะกุล ,2527)  แตเม่ือกฎหมายกําหนดใหมีการเลือกนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดไดโดยตรง ขาราชการ อบจ.ที่บริหารอยูเดิมซ่ึงเปนขาราชการประจําจะผูกอยูกับระบบประเพณีปฏิบัติตาง ๆ 
ของขาราชการประจําเม่ือตองมาอยูกับนักการเมือง รูปแบบประเพณีก็จะเปล่ียนไปในแบบการเมือง ทําอะไรฝายการเมืองก็
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มักจะคํานึงถึงเสียงสนับสนุนของประชาชนมากกวา และมองขาราชการประจําเปนเพียงตัวจักรกลที่ทําใหระบบเดินตอไปได 
อีกทั้งขาราชการประจํายังตองมีหนาที่ในการดูระเบียบหรือกฎหมายวาเปนอยางไร แลวจึงนําไปปฏิบัติเพื่อไมใหขัดตอระเบียบ 
ซ่ึงประเด็นน้ีฝายการเมืองมักไมเขาใจขาราชการประจํา ในฐานะที่เปนผูที่ตองนํานโยบายไปแปลงเปนวิธีปฏิบัติ จึงเปนเรื่องที่
ฝายบริหารอยากไดแตระเบียบไมใหปฏิบัติ  กอปรกับเม่ือมีการกระจายอํานาจตั้งแตป พ.ศ. 2542 ที่เริ่มมีการปรับโครงสราง 
และระเบียบการบริหารงานบุคคล ที่ไดใหอํานาจนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ออกคําส่ังเก่ียวกับการบรรจุและแตงตั้ง 
การยาย การโอน การรับโอน การเล่ือนระดับ การเล่ือนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินัย การใหออกจากราชการ 
การอุทธรณรองทุกข หรือการอ่ืนใดที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการขาราชการองคการบริหาร
สวนจังหวัดกําหนด (ซ่ึงแตเดิมขึ้นอยูกับสวนภูมิภาค คือกรมการปกครอง) ทําใหนายก อบจ. ถือวามีอํานาจเบ็ดเสร็จในการ
บริหารทรัพยากรมนุษย ที่เปนขาราชการฝายประจําโดยส้ินเชิง  
 หากพิจารณาจากทฤษฎีความเขมแข็งของฝายบริหาร ของ William O. Winter พบวา มีตัวชี้วัดที่ระบุวาฝายบริหาร
ทองถิ่นน้ัน ๆ เขมแข็งหรือไม สามารถพิจารณาจากตัวชี้วัด ดังตอไปน้ี 
 1. มีวาระการดํารงตําแหนงที่นานพอสมควร เชน 4 ป 
 2. สามารถลงสมัครรับเลือกตั้งไดอีกเม่ือหมดวาระ 
 3. มีเพียงหัวหนาฝายบริหารเทาน้ันที่มาจากการเลือกตั้ง 
 4. มีอํานาจในการแตงตั้งหรือปลดเจาหนาที่ระดับสูงในองคกรได 
 5. มีอํานาจในการเพิ่มคาตอบแทนใหกับคณะผูบริหารได 
 6. มีอํานาจในการจัดทํารางงบประมาณ 
 7. มีอํานาจในการคัดเลือกเจาหนาที่ระดับสูงในองคการ 
 8. มีอํานาจในการจัดหามืออาชีพมารวมงานได 
 9. เปนผูที่เรียกไดวาเปนมืออาชีพในการบริหารระบบราชการ (นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, 2547) 
 และเม่ือพิจารณาจากตัวชี้วัดขางตน ที่จะทําใหฝายบริหารในองคกรปกครองทองถิ่นมีความเขมแข็งดังกลาว พบวา
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดมีเงื่อนไขตาง ๆ ครบตามทฤษฎีอธิบายไว กลาวคือ นายก อบจ. ในปจจุบันมีวาระการดํารง
ตําแหนง 4 ป ซ่ึงเปนวาระที่ยาวพอสมควร และที่สําคัญสามารถดํารงตําแหนงอยางตอเน่ืองไมมีกําหนด ตามพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2552  นายก อบจ. เปนฝายบริหารฝายเดียวที่มาจากการเลือกตั้ง ไมมีฝายบริหาร
ฝายใดที่มาจากการเลือกตั้ง เชน ปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด ผูอํานวยการสํานัก หรือกองตาง ๆ ที่มาจากการเลือกตั้ง
เหมือนบางประเทศในตางประเทศนอกจากน้ีนายก อบจ. ยังมีหนาที่ในการแตงตั้ง ปลด หรือแขวนเจาหนาที่ มีหนาที่ในการ
กําหนดคาตอบแทนหรือพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือน – คาจางประจําป นายก อบจ. ยังเปนผูที่มีอํานาจในการจัดทําและเสนอ
รางรายจายงบประมาณใหแกสภาไดพิจารณาและเปนผูที่มีอํานาจในการแตงตั้งหรือปลด รองนายก อบจ. และคณะที่ปรึกษา 
เลขานุการนายก อบจ.  รวมไมเกิน 5 คน ซ่ึงหมายถึงหากนายก อบจ. ไมคํานึงถึงเหตุผลหรือปจจัยทางการเมืองมากเกินไปก็
จะเปนการที่นายก อบจ .สามารถคดัเลือกคนดีมีฝมือ มีความรูความสามารถเปนทีมงานในฐานะฝายบริหารได ตางจากเดิมที่
รองนายก อบจ. มาจากฝายสมาชิกสภา อบจ. เทาน้ัน  
 
5.  แนวโนมความทาทายในอนาคตภายใตกระแสการเปล่ียนแปลงสูประชาคมอาเซียน 
 
 หากตัดตอนมาในชวงเวลาที่มีพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 จะเห็นวารัฐบาลกลางไดดําเนินการถายโอนอํานาจหนาที่และรายไดไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น จาก
การพัฒนาดังกลาวทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีความรับผิดชอบตอประชาชนมากยิ่งขึ้น เทากับเปนการลดทอน
อํานาจของรัฐบาลกลางลงและใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบตาง ๆ เขามามีอํานาจในการบริหารจัดการตนเอง 
(Self Governance) (สัณหกฤษณ บุญชวย, 2553) กอปรกับในระยะตอมาเม่ือป พ.ศ. 2547 เกิดการเลือกตั้งนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดโดยตรงเปนครั้งแรก โดยคาดหวังกันวาจะทําใหไดบุคคลที่มีความรูความสามารถ ทํางานเพื่อทองถิ่น รวมทั้ง
เม่ือนายก อบจ. มีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดกอใหเกิดความคลองตัวในการบริหารและสามารถผลักดันนโยบายที่เปนประโยชน
ใหเกิดเปนรูปธรรมได (ภัสนันท พวงเถื่อน, 2554) จากความเขมแข็งของฝายบริหารที่ไดกลาวไปแลวน้ันทําใหนายก อบจ.            
มีความกลา และมุงม่ันอยางยิ่งที่จะทําใหราชการทํางานเพื่อประชาชนอยางมีประสิทธิภาพภายใตกรอบนโยบายและการชี้นํา
ของคณะผูบริหาร จนถึงจุดหน่ึงที่เริ่มมีขอกังขาบทบาทของขาราชการประจําวาในที่สุดแลวขาราชการเปนคนของฝาย



 The 6th NPRU National Academic Conference 2014   
Nakhon Pathom Rajabhat University | Nakhon Pathom | Thailand | 30 – 31 May 2014 

Full Proceedings, Vol.2   Integrated Research for Local Development toward ASEAN Community | 589 

การเมืองหรือคนของรัฐ ปรากฏการณเชนน้ีเคยเกิดขึ้นที่ตะวันตกซ่ึงนํามาสูการถกแถลงเรื่องสิทธิบุคลากรภาครัฐ (ศุภชัย             
ยาวะประภาษ, 2548) กลาวคือในสหรัฐอเมริกาเม่ือตนคริสตวรรษที่ 21 ไดมีนักวิชาการจาก Virginia Polytechnic Institute 
and State University ไดเสนอความเห็นไวใน “คําประกาศแหงเมืองแบล็กสเบอรก” (The Blacksburg Manifesto) วา
ขาราชการประจําเปนตัวแทนของประชาชนมีพันธกรณีกับประชาชนภายใตกฎหมายรัฐธรรมนูญไดมากกวาสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรหรือสมาชิกวุฒิสภา (ซ่ึงเปนขาราชการการเมือง) เสียอีก ดังน้ันขาราชการจะตองแสดงจุดยืนของตนเองใหเดนชัดดวย
การทําตัวเปนผูดูแลผลประโยชนของประชาชน (A trustee of the public good) เปนสวนหน่ึงของกระบวนการปกครอง
แบบประชาธิปไตย มีเกียรติภูมิ มีศักดิ์ศรี ไมรับใชนักการเมืองและไมกลัวตอแรงกดดันตาง ๆ หากเปนการกระทําที่ไมชอบดวย
กฎหมายและหลักการ (ไชยรัตน เจริญสินโอฬาร, 2546) แตอยางไรก็ตามองคการบริหารสวนจังหวัดกลับมี แนวโนมที่
ขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดจะยอมตกอยูภายใตอิทธิพลของขาราชการฝายการเมืองมากกวาที่จะปฏิบัติงาน
เพื่อประชาชน จะสูงขึ้น และถือวาเปนประเด็นที่ทาทายสําหรับอนาคตของทรัพยากรมนุษยใน อบจ. เปนอยางมาก 
โดยเฉพาะเม่ือไมมีกฎเกณฑ หรือชองทางใดที่เอ้ือตอความสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายขาราชการประจําของ อบจ. อาจ
เปนเพราะเน่ืองจากการปรับเปล่ียนใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับชั้นบน (Upper 
Tier) ที่ทําใหบทบาทเปนการดูแลในภาพรวมของทั้งจังหวัดเทาน้ัน กลาวกันงาย ๆ คือไมมีความจําเปนใด ๆ ที่ประชาชนตอง
เขาหาหรือขอความชวยเหลือจากขาราชการประจํา เพราะหากเกิดปญหาใด ๆ ในพื้นที่ขึ้นประชาชนก็มักจะรองขอหรือ
รองเรียนผานสมาชกิสภา อบจ. และหรือนายก อบจ. โดยตรง และนายก อบจ. จะเปนผูวินิจฉัยส่ังการผานขาราชการประจํา
เพื่อนํานโยบายหรือการส่ังการน้ันมาปฏิบัติอีกทีหน่ึง ซ่ึงในหลาย ๆ โอกาสกฎหมายไมไดกําหนด หรือกําหนดไววากระทําไมได 
แตดวยสาเหตุที่นายก อบจ. เปนผูที่สามารถใหคุณหรือโทษแกขาราชการประจําตามระบบ ทําใหขาราชการจําเปนตองปฏิบัติ
ตามที่ฝายขาราชการการเมืองมีบัญชามา ซ่ึงหากขาราชการไมปฏิบัติตามอาจถูกตั้งขอกลาวหาวาเปนการละเวนการปฏิบัติ
หนาที่หรืออาจถูกคําส่ังโยกยาย ก็เปนไดเพราะการบริหารงานบุคคลในปจจุบันการบรรจุ แตงตั้ง โอนยายขึ้นอยูกับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นน้ัน ๆ คลายกับรูปแบบบริษัทเอกชน จะยายขามองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือยายขามจังหวัดกระทํา
ไดคอนขางยากตองมีการพิจารณาปจจัยตาง ๆ มากมาย  
 อยางไร ก็ดีเ ม่ือโลกของเรากาวเขาสูศตวรรษใหมที่ รู จักกันภายใตมโนทัศนที่ เรียกกันวา “โลกานุวัตร” 
(Globalization) ประเทศไทยขานรับตอกระแสพลวัตรน้ีผานการรับรูขอมูลขาวสาร การติดตอส่ือสารไดอยางสะดวกและ
รวดเร็วถือเปนการลดระยะทางและเวลา (Space and time) ไดเปนอยางดี กลาวกันงาย ๆ คือทุกวันน้ีโลกของเราแทบจะไม
สามารถปดบังขอมูล ขอเท็จจริงตาง ๆ ไดอีกตอไป โดยเฉพาะอยางยิ่งเม่ือเกิดเครือขายสังคม (Social Network) ที่เชื่อมตอ
กับระบบอินเตอรเน็ต เปนปจจัยที่เขามามีบทบาทอยางหลีกเล่ียงมิได  องคการบริหารสวนจังหวัดในฐานะองคกรภาครัฐที่มี
หนาที่หลักในการจัดบริการสาธารณะ ก็จําเปนที่จะตองปรับตัวใหเทาทันตอยุคสมัย ทรัพยากรมนุษยภายใน อบจ. โดยเฉพาะ
ฝายบริหาร คือนายกองคการบริหารสวนจังหวัด จะยังคงบริหารงานแตเพียงภายในองคกรอยางเดิมไมไดอีกตอไป หากจะหวัง
คะแนนนิยมของตนเอง จําเปนที่จะตองทํางานในเชิงประจักษใหประชาชนในฐานะเจาของอํานาจที่แทจริงไดเห็นถึงผลการ
ปฏิบัติงานที่เปนรูปธรรม ฉะน้ันการทํางานของนายก อบจ. ในอนาคตจึงมี แนวโนมที่จะทํางานในเชิงรุก รอบดานและเนน
นโยบายประชานิยมมากข้ึน โดยจําเปนตองนํายุทธศาสตรในการพัฒนา อบจ. ผนวกกับสัญญาตาง ๆ ที่เคยใหไวกับประชาชน
ในชวงเวลาหาเสียง (ซ่ึงเสมือนเปนสัญญาประชาคม) เรงใหเกิดความสอดคลองกัน อีกทั้งนโยบายตองมีความทันสมัยและตอบ
โจทยกับยุคสมัยปจจุบัน สัดสวนการทํางานในอดีตที่เนนแตการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน (Infrastructure) คงไมเพียงพออีก
ตอไป เพราะเม่ือเวลาเปล่ียนไปความจําเปนดานโครงสรางอาจทุเลาเบาบางลงบาง นํ้าหนักในการทํางานดานอ่ืน ๆ ตองมีให
ครบรอบดาน เชน การพัฒนาคุณภาพชีวิต การสงเสริมการทองเที่ยว การจัดการดานการศึกษา เปนตน ยกตัวอยางในบาง 
อบจ. ที่ฝายบริหารมีวิสัยทัศนที่กาวไกลเกิดนวัตกรรมใหมขึ้นอยางมาก จากอดีตที่ไมเคยดําเนินการมากอน เชน โรงพยาบาล 
อบจ. ภูเก็ต  สถานสงเคราะหคนชรา อบจ. นครปฐม  อุทยานการเรียนรู อบจ. สมุทรสาคร  โรงเรียนกีฬา อบจ. พิษณุโลก  
เปนตน แตในทางกลับกันถาหากนายก อบจ. ซ่ึงเปนผูมีอํานาจเบ็ดเสร็จเปนผูที่ไมมีวิสัยทัศน ขาดทักษะในการบริหารงาน 
หรือยังขาดประสบการณในการบริหารองคกรแลว ก็อาจสงผลใหองคกรเกิดความไรประสิทธิภาพได และในทายที่ส ุดก็อาจ
สงผลใหไมไดรับการเลือกตั้งกลับเขามาอีกสมัยก็เปนได 
 นอกจากน้ี ประเด็นที่นาสนใจอีกประเด็นหน่ึงคือ เม่ือถึงป พ.ศ. 2558 ยางเขามาประเทศไทยในฐานะตัวแสดง 
(Actor) หน่ึงบนเวทีการเมืองระหวางประเทศ และเปนประเทศหน่ึงในการรวมกอตั้งสมาคมประชาชาติแหงเอเชียตะวันออก
เฉียงใต (Association of South East Asians Nations : ASEAN) จะรวมมือกับประเทศเพื่อนบานอีก 9 ประเทศขยายความ
รวมมือผานกระบวนการไหลริน (Spill over) ใหมีความแนนแฟนมากยิ่งขึ้น ตามวิสัยทัศนที่ไดรวมกันลงนามตามปฏิญญา
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บาหลี ครั้งที่ 2 ในป พ.ศ. 2546 ผานพันธกิจที่เปรียบเสมือนเสาหลัก (pillar) ค้ําประชาคมใหมีความเขมแข็งและม่ันคง ไดแก 
เสาการเมืองและความม่ันคงอาเซียน (ASEAN Political Security Community: APSC) เสาเศรษฐกิจอาเซียน (ASEAN 
Economic Community : AEC) และเสาสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน (ASEAN Socio Cultural Community : ASCC) ซ่ึง
ในแตละเสาหรือประชาคม น้ันจะประกอบไปดวยแผนงานเพื่อเปนกรอบในการบรรลุเปาหมายที่ไดตั้งไว  และเม่ือมีการรวมตัว
เชนน้ีส่ิงที่ประเทศไทยจะไดประโยชนมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับการเตรียมความพรอมของภาครัฐ ซ่ึงถือเปนกลไกขับเคล่ือน
ประเทศ แนวโนมการเตรียมความพรอมของทรัพยากรมนุษยภาครัฐ เพื่อรองรับการจัดตั้งประชาคมอาเซียน จึงเปน
แนวโนมที่ถือวารวมสมัยที่สุดที่จะไมกลาวถึงไมได  สําหรับทรัพยากรมนุษยในภาครัฐน้ีหากกลาวในภาพรวมหนวยงานที่ดูแล
รับผิดชอบของทั้งประเทศ คือสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ซ่ึงไดตระหนักถึงการสรางความ
พรอมของขาราชการไทยดวยการใหความรู ความเขาใจเก่ียวกับประชาคมอาเซียนตลอดจนศึกษา คนหาแนวทางการ
เสริมสราง การพัฒนาขาราชการสูประชาคมอาเซียนอยางเปนระบบและมีประสิทธิภาพ โดยที่สํานักงาน ก.พ. มีหนาที่
รับผิดชอบในองคประกอบยอยของเสาหลักดานสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน ในแผนงานยอยดานการพัฒนาทรัพยากรมนุษย 
หัวขอ A7 : พัฒนาสมรรถนะของระบบราชการ หรือการสรางศักยภาพของระบบราชการ (Building Civil Service 
Capability) สํานักงาน ก.พ.ยังไดดําเนินการจัดทํายุทธศาสตรพรอมแผนงานโครงการตามแผนงานการดําเนินงานดานกิจการ
พลเรือนอาเซียน ค.ศ. 2010 – 2015 (ACCSM Work Plan 2010 – 2015)  และดําเนินกิจการตาง ๆ ภายใตแผนงาน เชน 
พัฒนาแนวทางการสรางผูนําในราชการพลเรือนไทย ในฐานะ ASEAN Resource Centre on Leadership Development , 
จัดอบรมหลักสูตรตาง ๆ อยางตอเน่ือง เปนตน (วัชราพร  รัตยานนท ,2554) สําหรับแนวโนมการเตรียมความพรอมในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะองคการบริหารสวนจังหวัดที่เปรียบเสมือนองคกรปกครองสวนทองถิ่นชั้นบน (Upper tier)           
ที่ตองมองภาพรวมของทั้งจังหวัด ก็จะเพิกเฉย หรือละทิ้งกับพลวัตรที่กําลังจะเกิดขึ้นมิได  นักวิชาการดานความสัมพันธ
ระหวางประเทศไดวิเคราะหกันไปตาง ๆ นานาถึงโอกาส และวิกฤตที่จะเกิดขึ้น แตที่สําคัญส่ิงที่จะเกิดขึ้นอยางแนนอนคือ
จะตองมีหลายส่ิงหลายอยางที่เปล่ียนแปลงไปในชุมชน และทองถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งการเคล่ือนไหวภาคการตลาด ภาค
ประชาสังคม เงินทุน การแลกเปล่ียนทางการเมืองและวัฒนธรรม อีกทั้งรูปแบบการดํารงชีพในทองถิ่นจะเปล่ียนแปลงไปการ
ขนสงจะชวยเชื่อมโยงประชาชนในทองถิ่นอาเซียน ภูมิภาค และโลกใหเขามาใกลชิดกันมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะทองถิ่นที่เคยอยู
ชายแดนอาจไดรับการยกระดับเปนหัวเมืองการคาในระดับแนวหนา ซ่ึงจะมีการไหลออกและการหมุนเวียนของเงินตรา
ตางประเทศมากมาย (ไชยวัฒน  ค้ําชู ,2555) ในสวนของทรัพยากรมนุษยภายใน อบจ. น้ันนายก อบจ. ตองริเริ่มดําเนินการ
อยางจริงจังกับพลวัตรน้ีดวย โดยเฉพาะประเด็นที่ใกลที่สุดคือตองเริ่มมีวิสัยทัศนในการพัฒนาทรัพยากรมนุษยภายในของ 
อบจ. เสียกอนทั้งขาราชการการเมืองที่เปนฝายที่มีบทบาทอยางมากในปจจุบันตอการตัดสินใจและกําหนดนโยบายตาง ๆ ไปสู
การปฏิบัติ และฝายขาราชการประจําซ่ึงเปนกลุมทรัพยากรมนุษยที่มีมากที่สุด และเปนผูที่คอยขับเคล่ือนนโยบายไปสูขั้นตอน
การปฏิบัติ กอนที่จะไปเตรียมความพรอมใหกับประชาชนในทองถิ่น นายก อบจ.ตองทําใหในอนาคตระบบราชการทองถิ่นไทย 
ทํางานใหทันกับระบบราชการของประเทศอาเซียนอ่ืน ๆ เฉพาะอยางยิ่งกลุมประเทศที่พัฒนาแลว วาประเทศน้ัน ๆ มีรูปแบบ 
(Model) ในการพัฒนารูปแบบใด ในประเด็นน้ีอาจติดตามจากสํานักงาน ก.พ.  ซ่ึงจะมีการประชุมในระดับเจาหนาที่ไปจนถึง
ระดับเลขาธิการ ก.พ. โดยตลอด (ASEAN Conference on Civil Service Matters : ACCSM) ยกตัวอยางในการประชุม 
ACCSM ครั้งที่ 17 สิงคโปรไดเสนอเน้ือหาเก่ียวกับการดําเนินการภายใต Model  ที่ชื่อวา REACH โดยยอมาจาก Reaching 
Everyone of Active Citizenry at Home มีวัตถุประสงคคือการสรางความนาเชื่อถือ เนนการมีสวนรวมของประชาชนใน
การกําหนดนโยบายภาครัฐ และนโยบายตองเปนไปตามที่ประชาชนทุกภาคสวนตองการ เปนตน ทั้งน้ีตองสงเสริมให
ขาราชการมีความรูเพิ่มเติม และพื้นฐานการศึกษาความรูความเขาใจและทักษะในการปฏิบัติงานของขาราชการตองมี
มาตรฐานเพียงพอ  อยางไรก็ดีมีสัญญาณตอการเปล่ียนแปลงที่ดี จากงานวิจัยเรื่องการปรับปรุงระบบจําแนกตําแหนงและ
คาตอบแทนของขาราชการสวนทองถิ่นเสนอใหมีการวางระบบจําแนกตําแหนงและคาตอบแทนใหมีความเหมาะสมกับยุค
ปจจุบันของขาราชการ กลาวคือประเด็นหน่ึงไดเสนอใหเพิ่มตําแหนงสายงานของขาราชการประจํา จากเดิม อบจ. มีทั้งหมด 
89 สายงาน ตําแหนงที่เสนอใหเพิ่มคือ ตําแหนง “นักวิชาการตางประเทศ” และ “นักวิชาการพาณิชย” อยางนอยก็เปน
สัญญาณวาองคการบริหารสวนจังหวัด และองคการปกครองสวนทองถิ่นอ่ืน ๆ กําลังเตรียมตัวเพือ่รองรับกับกระแสพลวัตรการ
เขาสูประชาคมอาเซียน ในป พ.ศ. 2558 โดยในงานวิจัยระบุเหตุผลในการตองเพิ่มสายงานน้ีเพื่อใหขาราชการมีความสัมพันธ
กับชาวตางชาติ นักทองเที่ยว รวมถึงการจัดการกับแรงงานตางดาวซ่ึงเปนปญหาในบางทองถิ่น และการมุงพัฒนาเศรษฐกิจใน
พื้นที่ ระหวางพื้นที่ ระหวางชายแดน เพื่อประโยชนแกประชาชนในทองถิ่นที่รับผิดชอบ (สถาบันที่ปรึกษาเพื่อพัฒนา
ประสิทธิภาพในราชการ, 2553) 
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6. บทสรุป 
 
 การนําเสนอทรัพยากรมนุษยภายในองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ขางตนจะเห็นวา ภายใน อบจ.ที่ถือเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่น ระดับชั้นบน (upper tier) ซ่ึงมีทั้งหมด 76 อบจ. ทั่วประเทศ(ลาสุดคือ อบจ.บึงกาฬ) จะมี
บุคลากรประกอบไปดวย 3 กลุมหลัก ๆ ไดแก 1) ขาราชการการเมืองฝายนิติบัญญัติ (สมาชิกสภา อบจ.) 2) ขาราชการ
การเมืองฝายบริหาร (นายก อบจ. /รองนายก อบจ. และคณะที่ปรกึษา เลขานุการ ซ่ึงกฎหมายกําหนดแตงตั้งไดไมเกิน 5 คน) 
และ 3) ขาราชการประจํา (ปลัด อบจ. และเจาหนาที่ปฏิบัติ) โดยที่บุคลากรทั้ง 3 กลุมจะมีความสัมพันธในลักษณะที่แตกตาง
กันออกไปตามบทบาทและหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว  นายก อบจ. ในฐานะผูนําฝายบริหารเขามาสูตําแหนงดวยการเลือกตั้ง
โดยตรงจากประชาชนมีวาระการดํารงตําแหนง 4 ป และสามารถไดรับการเลือกตั้งอีกได จะมีอํานาจเบ็ดเสร็จในการกําหนด
นโยบาย การเงินการคลัง รางงบประมาณ ตลอดจนการบริหารงานบุคคล ผานการปรึกษาหารือกับคณะผูบริหารที่คัดเลือก
จากบุคคลที่มีความสามารถและเหมาะสมกับตําแหนงภายนอก หากไมคํานึงถึงปจจัยทางการเมืองมากจนเกินไป สวนนายก 
อบจ.จะมีความสัมพันธกับฝายนิติบัญญัติที่มีสมาชิกสภา อบจ. ที่ไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน จากการแบงเขตการเลือกตั้ง
ภายในจังหวัดในลักษณะที่คานอํานาจตอกัน แตในความเปนจริงความสัมพันธของทั้ง 2 ฝาย สวนมากกลับมีลักษณะที่
ประนีประนอมระหวางกันมากกวา และบุคลากรกลุมสุดทาย คือขาราชการ อบจ. ที่ถือเปนขาราชการประจํา ผาน
กระบวนการสอบ คัดเลือก และแตงตั้งดวยระบบคุณธรรมและสามารถอยูในราชการจนกระทั่งเกษียณอายุกรณีปกติเม่ือมีอายุ
ครบ 60 ปบริบูรณ เปนกลุมบุคคลที่มีจํานวนมากที่สุดในองคกร มีความสัมพันธกับนายก อบจ. ในฐานะผูบังคับบัญชากับ
ผูใตบังคับบัญชาตามระบบราชการ อีกทั้งมีอํานาจในการบังคับบัญชาอยางเขมแข็งในทุก ๆ ดาน 
 ในสวนสุดทายวิเคราะหถึงแนวโนมในอนาคตที่จะเกิดขึ้นเม่ือฝายบริหาร ในขณะที่นายก อบจ. มีความเขมแข็งมากขึ้น 
แนวโนมที่ขาราชการ อบจ. จะยอมตกอยูภายใตอิทธิพลฝายขาราชการการเมืองมากกวาที่จะปฏิบัติงานเพื่อประชาชนคนใน
ทองถิ่น ซ่ึงไมมีชองทางใดที่เปดโอกาสใหขาราชการกับประชาชนมีความเก่ียวของสัมพันธกัน ในทางกลับกันประชาชนในฐานะ
เจาของอํานาจที่แทจริงเปนผูมีสิทธ์ิในการเลือกผูนําทองถิ่นของตน นายก อบจ. จึงตองเขาไปมีสัมพันธที่ดีกับประชาชนผาน
นโยบายตาง ๆ ที่ออกมาในชวงหาเสียงเลือกตั้งเสมือนเปนสัญญาประชาคม แนวโนมที่นายก อบจ. จะทํางานในเชิงรุก เพื่อ
เรียกคะแนนนิยมจึงเปนไปไดสูงหากตองการกลับเขามาสูตําแหนงอีกสมัย และเม่ือประเทศไทยยางเขาสูป พ.ศ. 2558 ซ่ึงเปน
กระแสการเปล่ียนแปลงไปสูประชาคมอาเซียนเปนเรื่องที่ดีที่จะเกิดแนวโนมในการเตรียมความพรอมของทรัพยากรมนุษย
ภาครัฐ โดยหวังวาเม่ือเปดประชาคมอาเซียนอยางแทจริงแลว ทรัพยากรมนุษยภาครัฐในฐานะจักรกลในการขับเคล่ือน
นโยบายจะมีความพรอมในการปฏิบัติงานเพื่อใหไดประโยชนกับพลวัตรการเปล่ียนแปลงน้ีน่ันเอง 
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