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บทความวิชาการเรื่อง อาชญากรรมในองคกรปกครองสวนทองถิ่น: ปญหาระบบโครงสรางองคกรที่เปดชองโอกาส 

ในการกระทําความผิด มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาลักษณะหรือสภาพปญหาที่เปนชองทางโอกาสใหเกิดการกระทําความผิด        

จนกลายเปนปญหาการคอรัปชั่นภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น และเพื่อคนหาแนวทางในการปองกันและแกไขปญหา           

ที่กําลังจะกลายเปนปญหาเรื้อรังในสังคมไทย โดยเปนการศึกษาเชิงคุณภาพ ซ่ึงศึกษาขอมูลจากเอกสารโดยเก็บรวบรวมขอมูล

จากงานวิจัย ตํารา บทความ วิทยานิพนธ ส่ืออิเล็กทรอนิกส หนังสือพิมพ รวมทั้งใชการสัมภาษณเชิงลึกผูทรงคุณวุฒิ ผลการศึกษา

พบวา ชองทางโอกาสในการกระทําความผิดเกิดจากการที่กฎหมายใหอํานาจนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการใชดุลยพินิจ

และการตดัสินใจภายในองคกรมากเกินไป จนสามารถควบคุมทุกฝายภายในองคกรไดอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ทําใหระบบตรวจสอบ

ตามโครงสรางองคกรไรประสิทธิภาพ กอปรกับความสัมพันธที่แข็งแกรงของผูมีอิทธิพลภายนอกองคกรทั้งที่เปนกลุมการเมือง 

กลุมนายทุน และกลุมผลประโยชนอ่ืน ๆ นําไปสูการรวมมือกันในลักษณะเปนระบบ เปนขั้นเปนตอน จนทําใหตรวจสอบได

ยากลําบาก ในสวนของแนวทางการปองกันแกไขปญหาตองสงเสริม การมีสวนรวมของประชาชนใหมากขึ้น อีกทั้งใหความสําคัญ

กับการสรางระบบที่เขมแข็งในการตรวจสอบที่มีศักยภาพ 

 

คําสําคัญ: อาชญากรรมองคการ  คอรัปชั่น  องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

Abstract 

 

The objectives of this academic article were to study the characteristics and problematic state 

of the opportunities for crime to the point of being the problem with corruption within the local government 

and to find ways to prevent and solve the problem that is becoming a chronic problem in Thai society. 

This would be done by conducting a qualitative study. The data was collected from research papers, 

theses, electronic papers, newspapers, and in-depth interviews with experts. From the study, it was 

found that the opportunities for committing corruption arise from the fact that the law authorizes the 

local administration organization chairperson to exercise discretion and make decision within the 

organization so that the chairperson has the absolute control in every aspect within the organization. 
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This makes the organization structure monitoring inefficient coupled with strong relationships with influencers 

outside the organization, both political, capitalist, and other interest groups leading to systematic co-

operation. This results in the operation being difficult to check. In terms of prevention approach, there 

must be more public participation and a focus on building a strong system for potential monitoring. 
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1. บทนํา  

 

ตามหลักการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินของประเทศไทยซ่ึงถือเปนประเทศที่มีรูปแบบรัฐเดี่ยวหรือเอกรัฐ  

การใชอํานาจอธิปไตยทั้งภายในและภายนอกประเทศเปนศูนยเดียวกัน  ประชาชนทุกคนอยูภายใตการปกครอง  บังคับบัญชา

ของอํานาจที่มีเอกภาพและมีความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน1 การจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินตามรูปแบบน้ีจึงแบงเปน 3  

สวนหลัก  ไดแก  การรวมอํานาจ  การแบงอํานาจ  และการกระจายอํานาจ  ทั้งน้ีการจัดรูปแบบเพื่อใหสอดคลองกับหลักการ

ดังกลาวจึงถูกแบงออกเปนการบริหารสวนกลาง  การบริหารสวนภูมิภาค  และการบริหารสวนทองถิ่น  ตามลําดับ  ซ่ึง

ประสบการณที่ผานมาภาคสวนที่มีบทบาทสําคัญในการขับเคล่ือนประเทศที่ชัดเจน  ไดแก  การบริหารราชการสวนกลางกับ

สวนภูมิภาคเทาน้ัน  เทากับวาโครงสรางระบบราชการไทยน้ันมีการรวมศูนยอํานาจมาโดยตลอด  กลาวคือทั้ง 2 ภาคสวนลวน

มีบทบาทสําคัญและกวางขวาง  อาทิ ภารกิจดานเกษตรกรรม  อุตสาหกรรม  ส่ิงแวดลอม  การศึกษา  เปนตน  ทําใหภาค

ราชการสวนทองถิ่น ซ่ึงถูกสถาปนามาตั้งแตสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  กาวตามไมทัน จะมีอํานาจหนาที่

ใหบริการสาธารณะที่ไมคอยมีความสําคัญมากนัก  สวนมากจะเปนการดูแลทําความสะอาดเรียบรอย  การเก็บขยะ  การดูแล

ถนนหนทางขนาดเล็ก  เปนตน   

การที่ภาคราชการสวนทองถิ่นขาดบทบาทหนาที่หลักในการบริหารงานราชการทําใหมีผลตองบประมาณแผนดิน

ตามไปดวย  กลาวคือ  จะถูกจัดสรรในอัตราสวนที่นอยกวารอยละ  10  ของงบประมาณแผนดินทั้งหมด2 จนกระทั่งเม่ือ

ประเทศไทยประกาศใชรัฐธรรมนูญ  ฉบับที่ 16  พ.ศ. 2540  ถือเปนการเปดฉากการกระจายอํานาจไปสูสวนทองถิ่นอยาง

แทจริง  รัฐธรรมนูญฉบับน้ีเปนการนําเอาแนวคิดการปกครองประชาธิปไตยแบบมีสวนรวมมาใชโดยใหประชาชนสามารถเขา

ไปมีสวนรวมทางการเมืองนอกเหนือไปจากหนาที่เพียงแคการเลือกตั้งเทาน้ัน  ทั้งน้ีมีการตราบทบัญญัติตาง ๆ ที่เก่ียวของกับ

การปกครองสวนทองถิ่นไวในรัฐธรรมนูญฉบับน้ีไวอยางชัดเจนดวย  ประเด็นน้ีเอง นรนิติ  เศรษฐบุตร (2537) 3  บงชี้ในงาน

วิชาการมาตั้งแตป พ.ศ. 2537 วา ในกระบวนการสรางระบอบประชาธิปไตยใหเขมแข็งน้ัน  องคกรปกครองตนเองในระดับ

ทองถิ่นจะตองมีบทบาทสําคัญในการจัดระบบสังคมไทย 

ทั้งน้ีการพัฒนาการปกครองทองถิ่นใหประสบผลสําเร็จน้ัน  ส่ิงที่จําเปนตองทําคือการทําใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีความเขมแข็ง  มีการกระจายอํานาจอยางแทจริง  โดยมีการบริหารจัดการที่ดี  รูจักปกครองตนเอง  มีการระดม

ความคิด  ความรูความสามารถของประชาชนเกิดความสํานึกรวมกัน  เพื่อบานเมือง  ทดแทนการพึ่งพิงรัฐบาลกลางแตเพียง

ฝายเดียว4  กระน้ันรัฐบาลจึงออกเครื่องมือที่เปนรูปธรรมขึ้นมาฉบับหน่ึง  ซ่ึงกฎหมายฉบับน้ีใชเปนเสมือนตัวขับเคลื่อนการ

                                                        
 1บูฆอรี  ยีหมะ. การปกครองทองถิ่นไทย.(กรุงเทพ ฯ : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2550). หนา 1. 

 2ศุภสวัสดิ์  ชัชวาล. การเมืองในกระบวนการกระจายอํานาจ : ศึกษาผานบทบาทของนักวิชาการ ขาราชการ นักการเมือง  และ

ประชาชน.(กรุงเทพ ฯ : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2555). หนา 1. 

 3นรนิติ  เศรษฐบุตร และคณะ. การเสริมสรางสมรรถนะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น.(มปพ. ,2537). หนา ก. 

 4สุพิชญา  จารุพันธ. “การเมืองในกระบวนการกําหนดนโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา,” (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  คณะรัฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2549) 
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ดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนไปไดถูกตองและเหมาะสม  คือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ภายใตพระราชบัญญัติฉบับน้ีรัฐบาลไดดําเนินการถายโอนอํานาจ

หนาที่และรายไดไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั่วประเทศ  จากการพัฒนาดังกลาวน้ีทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมี

ความรับผิดชอบในการใหบริการแกประชาชนมากยิ่งขึ้น  เทากับเปนการลดอํานาจของรัฐบาลลง  และใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในรูปแบบตาง ๆ  เขามามีอํานาจในการบริหารจัดการตนเอง  (self governance)  เพื่อพัฒนาทองถิ่นของตนเองมาก

ขึ้น  โดยคํานึงถึงความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและการจัดระบบการจัดสรรที่จะเพิ่มมากขึ้น5  สงผลให

ปรากฏการณที่เกิดขึ้นใหมหลังจากไดมีการขับเคล่ือนนโยบายดานการกระจายอํานาจ เปนตนมา  สัดสวน     และเม็ดเงิน

งบประมาณที่ไดรับการถายโอนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดเพิ่มขึ้นโดยตลอด  ซ่ึงแนวโนมการเปล่ียนแปลงดังกลาวจะ

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดกลายเปนสถาบันการเมืองที่พรั่งพรอมไปดวยทรัพยากรเงิน  โดยที่รายได    สวนใหญของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมักจะมาจากภาษีที่รัฐบาลจัดสรรใหหรือเรียกวาเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  แตในสวนภาษีที่ทองถิ่นจัดเก็บเองกลับมีตัวเลขที่ต่ํามาก เจตนารมณของรัฐบาลที่ตองการกระจายอํานาจไปสู

ทองถิ่นอยางจริงจังน้ันจึงดูผิดรูปผิดรอยไปมากอยูเชนกัน   

นอกจากประเด็นในเรื่องงบประมาณที่เพิ่มขึ้นแลว  การกระจายอํานาจอีกมิติหน่ึงแสดงใหเห็นในประเด็นการ

บริหารงานบุคคลภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ก็มีการปรับปรุงแกไขเปล่ียนแปลงเพื่อใหสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ  ทั้งน้ี

ถึงแมจะทําในรูปคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่นที่ตองประกอบไปดวยผูแทนจากภาคสวนตาง ๆ ก็ตาม แตผูบริหาร

ระดับสูงขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ยังมีอํานาจในการตัดสินใจในการออกคําส่ัง  ทั้งกระบวนการของการบริหารงาน

บุคคลทั้งระบบ 

กระน้ันเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นผานเครื่องมือในรูป

ของ “เงิน  คน  วัตถุดิบ  และการจัดการ”  สามารถสรางใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระมากกวาสมัยกอน  

กอปรกับอํานาจของผูบริหารภายใตการนําของผูบริหารที่เปนนักการเมืองก็มีมากตามไปดวย  อาชีพนักการเมืองทองถิ่นจึง

กลายเปนอาชีพที่หลายภาคสวนพยายามเขามามีบทบาทและสวนรวม  กระทั่งนักการเมืองระดับชาติ  เปนที่ประจักษในหลาย

จังหวัดมีอดีตรัฐมนตรี  หรืออดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรลดชั้นเพื่อลงสมัครรับเลือกตั้งอยูเปนจํานวนมาก  แตภาพลักษณที่

สะทอนสูสังคมไทยโดยทั่วไปสงผลลัพธในการกระจายอํานาจกวา 1 ทศวรรษน้ัน  องคกรปกครองสวนทองถิ่นกลับถูกตีตรา

จากสังคมวาเปน “ผูราย” มากกวามีบทบาทสําคัญ  อันเน่ืองจากขาวที่ปรากฏในส่ือกระแสหลักมักเปนไปในแนวลบอยาง

ตอเน่ือง  เชน  เรื่องการซ้ือสิทธิขายเสียง  การทุจริต  คอรัปชั่น  การใชอํานาจและอิทธิพลในทางที่มิชอบ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง

ความขัดแยงในการจัดสรรผลประโยชนที่ไมลงตัวของขาราชการกับนักการเมือง  หรือนักการเมืองดวยกัน  ปรากฏการณ

เหลาน้ีสะทอนใหเห็นชัดจากรายงานผลการศึกษาวิจัยของสํานักกฎหมายและระเบียบทองถิ่น  กรมสงเสริม    การปกครอง

ทองถิ่น (2559) 6  ที่ไดศึกษาเรื่องการกลาวหา  การชี้มูลความผิด  ขอทักทวงและพฤติกรรมการกระทําความผิดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น  โดยรวบรวมจากเอกสารที่เผยแพรจากสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปราม    การทุจริต

แหงชาติ  (ป.ป.ช.)  ถึงวันที่  1  กันยายน  2558  พบวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ถูกป.ป.ช.ชี้มูลความผิดมากที่สุด  คิด

เปนรอยละ  69.75  คือองคการบริหารสวนตําบล  (อบต.)  นอยที่สุดคิดเปนรอยละ 2.73  คือองคการบริหารสวนจังหวัด  

(อบจ.)  และแบงเปนผูที่ถูกกลาวหาออกเปน  ฝายการเมือง คิดเปนรอยละ 54.78  และฝายขาราชการประจํา  คิดเปนรอยละ 

45.22  ทั้งน้ีงานวิจัยดังกลาวไดสรุปพฤติกรรมการกระทําความผิดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปน  28  พฤติกรรม  

อาทิ  การจัดซ้ือจัดจางไมชอบดวยกฎหมายและระเบียบของทางราชการ  การเบิกจายคาจางคาลวงเวลาเปนเท็จ  การเบียด
                                                        
 5เพ็ญนิภา  ชุมทอง. “การปนรายไดภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  สาขานติิศาสตร  

คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2551) 

 6กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น. “การกลาวหา  การชี้มูลความผิด  ขอทักทวงและพฤติกรรมการกระทําความผิดขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น,” [ออนไลน],9 สิงหาคม 2560. แหลงที่มา http://www.dla.go.th/upload/ebook/column/2016/7/2176_5794.pdf 



The 9th NPRU National Academic Conference   

Nakhon Pathom Rajabhat University | Nakhon Pathom | Thailand | 28 - 29 September 2017  

1114 | Achieving Thailand 4.0 Through Research Development in Higher Education 

บังเอาเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไปใชสวนตัว  หรือแมกระทั่งการทุจริตตอหนาที่หรือการละเวนการปฏิบัติหนาที่โดย

มิชอบ  เปนตน 

ดังน้ัน  ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ที่ตองการสงเสริมความเขมแข็งของทองถิ่นโดยการกระจาย

อํานาจและถายโอนภารกิจที่สําคัญ ๆ  ผานงบประมาณกวารอยละ 25 ของงบประมาณแผนดินทั้งหมด  และขยายไปสูรอยละ 

35 ในอนาคต  ใหองคกรปกครองทองถิ่นไดบริหารและจัดการตามความตองการของทองถิ่นน้ัน ๆ เอง แตกลับพบปญหาใน

การบริหารจัดการที่เกิดจากการมีชองโอกาสใหเกิดกระทําผิดของบุคลากรภายในองคการมากมายทั้งที่ตั้งใจกระทําใหเกิด หรือ

มิไดตั้งใจจนกลายเปนปมปญหาสะสมมาถึงปจจุบัน  นํามาซ่ึงความสนใจของผูเขียนที่ตองการศึกษาวาแทจริงแลวอะไรคือ

สาเหตุที่เปนชองทางโอกาสที่ทําใหบุคลากรของ อปท. ไดกระทําความผิดน้ัน ๆ  

 

2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
 

 เพื่อศึกษาลักษณะ  หรือสภาพปญหาที่เปนชองทางโอกาสใหเกิดการกระทําความผิดจนกลายเปนปญหาการ

คอรัปชั่นภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  และเพื่อคนหาแนวทางในการปองกันและแกไขปญหาที่กําลังจะกลายเปนปญหา

เรื้อรังในสังคมไทย 

 

3.  ทฤษฎีวาดวยอาชญากรรมองคการ  ที่มาในคราบอาชญากรรมคอปกขาว   
 

เพื่อเปนการสรางความเขมแข็งใหกับศาสตรที่ศึกษาดานอาชญาวิทยา  ส่ิงสําคัญที่สุดคือการสรางทฤษฎีขึ้นมาเพื่อ

อธิบายปรากฏการณตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในสังคมพรอมทั้งตองอธิบายถึงสาเหตุของการเกิดขึ้นไดอยางถูกตองและแมนยํา  นัก

อาชญาวิทยาจึงไดพยายามสรางทฤษฎีเพื่อใชเปนกรอบสากลในการพรรณนาสถานการณเพื่อใหเทาทันตอการเปล่ียนแปลง

ปรากฏการณของโลกที่มีพลวัตรอยูเสมอ  อาจเปนเพราะวาปจจุบันกลาวไดวาการอธิบาย  หรือคนหาสาเหตุของอาชญากรรม

ไมสามารถที่จะนําแนวคิดหรือทฤษฎีเพียงสํานักใดสํานักหน่ึงมาอธิบายปรากฏการณที่เกิดขึ้นใหมไดเพียงกรอบเดียวอีกตอไป  

เพราะแนวโนมอาชญากรรมเปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลา  งานวิจัยชิ้นสําคัญของจุฑารัตน  เอ้ืออํานวย  (2556) 7   ไดศึกษาเรื่อง

กระบวนการยุติธรรมและยุติธรรมทางเลือก :แนวคิดการวิเคราะหเชิงสังคมศาสตร  ไดสะทอนถึงปญหาการเปล่ียนแปลง

ทิศทางของอาชญากรรมในสังคม  งานชิ้นน้ีไดชวยจัดระเบียบ  องคความรูใหม  และไดปรับกระบวนทัศนผนวกความรวมสมัย

เขาไป  ส่ิงหน่ึงที่งานวิจัยน้ี พยายามบงชี้ไวอยางนาสนใจคือการเปล่ียนแปลงแนวโนมการเกิดขึ้นของอาชญากรรมในสังคมโลก

ไปจากเดิม  กลาวคือ  โลกจะเปล่ียนแปลงจากอาชญากรรมพื้นฐานกลายไปเปนองคการอาชญากรรม  (organize crime)  

และองคการอาชญากรรมขามชาติมากยิ่งขึ้น  การเปล่ียนแปลงใหมน้ีเปนผลใหมีงานวิชาการ  ตําราที่ไดใหคํานิยามยังอยูใน

วงจํากัด  โดยงานวิจัยน้ีมองวา “อาชญากรรมองคการจะมีลักษณะเปนเครือขายธุรกิจ ที่แสวงหากําไรจากสินคาและบริการที่

ผิดกฎหมายโดยเฉพาะยาเสพติด  มีการอาศัยความรวมมือของตํารวจ  นักการเมือง  และเจาหนาที่ของรัฐเพื่อการอยูรอดและ

ดําเนินธุรกิจไดอยางตอเน่ือง  แลกเปล่ียนกันดวยการใหอุปถัมภเปนรายบุคคล         มีการใชความรุนแรงบังคับใหสมาชิก

ปฏิบัติตามกฎเกณฑของกลุม  ควบคุมกันดวยกฎระเบียบที่เขมงวดและมีบทลงโทษ        ที่รุนแรงตอผูที่ฝาฝนกฎเกณฑของ

กลุม  วิธีการกําจัดคูแขงอยางเด็ดขาด  ขณะเดียวกันก็มีการจัดโครงสรางองคการอยางมีประสิทธิภาพ  จัดลําดับชั้นและความ

รับผิดชอบไวเปนชั้น  มีเครือขายที่ติดตอสัมพันธกับบุคคลภายนอกอยางกวางขวางในกิจกรรมที่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย  

ทั้งในระดับทองถิ่น  ระดับภูมิภาค  และระดับชาติเพื่อทํางานรวมกัน “8  ในขณะที่งานตําราดานอาชญาวิทยาและทัณฑวิทยา

                                                        
 7จุฑารัตน  เอ้ืออํานวย, กระบวนการยุติธรรมและยุติธรรมทางเลือก :แนวคิดการวิเคราะหเชิงสังคมศาสตร.(กรุงเทพ ฯ : โรงพิมพแหง

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2556).  

 8เร่ืองเดียวกัน ,หนา 137.  
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ของสุมนทิพย  จิตสวาง9   ไดใหความหมายของอาชญากรรมองคการไวคอนขางชัดเจน  กลาวคือ เปนอาชญากรรมซ่ึงอาชญา

กรไดรวมตัวเขาดวยกันตามสายการบังคับบัญชาในรูปองคการ  โดยวางแผน และดําเนินงานเพื่อประกอบธุรกิจผิดกฎหมาย

ประเภทตาง ๆ โดยมีลักษณะของอาชญากรรม  คือ คณะบุคคลรวมตัวกัน    อยางม่ันคง  มีการวางแผนกําหนดนโยบาย  การ

บริหารและการจัดการอยางมีประสิทธิภาพ  หัวหนาจะมีอํานาจทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม  โดยจะมีขาราชการและ

นักการเมืองรวมเปนสมาชิกอีกดวย 

จากความหมายและนิยามของอาชญากรรมองคการจะเห็นไดชัดเจนวา แทที่จริงแลวมีความเก่ียวของ เชื่อมโยง  

หรืออาจกอกําเนิดมาจากอาชญากรที่มีความรูความสามารถ  มีความเชี่ยวชาญในหนาที่การงานที่มาในคราบของชนชั้นนํา  

นักวิชาการ  หรือผูที่มีการศึกษาที่ดี  มีอํานาจแตกลับแสวงหาผลประโยชนในทางที่มิชอบเพื่ออํานวยความสะดวกแกพรรค

พวก  หรือบริวาร  ญาติพี่นอง  ซ่ึงตามทฤษฎีอาชญาวิทยาเรียกบรรดาอาชญากรเหลาน้ีวาเปนการกออาชญากรรม     คอปก

ขาว  หรือคอเชิ้ตขาว  น่ันเอง 

กระน้ันแลวในบทความชิ้นน้ี  ผูเขียนมีวัตถุประสงคที่จะศึกษาการกระทําความผิดที่เกิดขึ้นในองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  หากวิเคราะห เทียบเคียงกับนิยามและความหมายของอาชญากรรมองคการแลว  มีลักษณะที่อาจกลาวไดวามีความ

สอดคลองกันเปนอยางมาก  ทั้ง ๆ ที่เจตนารมณของการสถาปนาองคกรปกครองสวนทองถิ่นน้ันตองการสงเสริมความเขมแข็ง

ของทองถิ่นเพื่อใหประชาชนในทองถิ่นไดรับผลประโยชนสูงสุดโดยแทจริง  แตทั้งน้ีอาจเกิดจากระบบโครงสรางขององคการที่

มีชองโอกาสใหบุคลากรภายใน  ซ่ึงเปนมนุษยปุถุชนที่ยังมีความตองการขั้นพื้นฐานอยูมาก  การสะสมทุนจึงเปนประเด็นที่เอ้ือ

ตอการกระทําความผิดและอาศัยชองทางดังกลาวนําไปสูการคอรัปชั่นทั้งที่ตั้งใจหรือมิไดตั้งใจ  ผูเขียนจึงไดอาศัยนิยาม

ดังกลาวขอนําเสนอคําที่มีความสอดคลองกับทฤษฎีที่พิเคราะหแลวไมหางไกลจากความเปนจริงมากจนเกินไปนัก  

 

4.  โครงสรางและองคประกอบภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 ปจจุบันน้ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยประกอบไปดวย  องคการบริหารสวนจังหวัด  (อบจ.)  องคการ

บริหารสวนตําบล  (อบต.)  เทศบาล  กรุงเทพมหานคร  และเมืองพัทยา  ตางมีกฎหมายที่ประกาศใชเปนของตนเองที่

สถาปนาโครงสรางขององคกร  ซ่ึงในทุกรูปแบบจะมีลักษณะสอดคลองเปนไปในทิศทางเดียวกันทั้งส้ิน  กลาวคือจะประกอบ

ไปดวยกลุมบุคคล 3 กลุมหลัก ทําหนาที่ตามภารกิจและขอบเขตของตนที่ระบุไวเพื่อใหการดําเนินการมีประสิทธิภาพ  และที่

สําคัญจะลดปญหารูปแบบนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ออนแอ  จึงสงเสริมใหแตละองคกรมีรูปแบบนายกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่มีความเขมแข็งเพื่อใหเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจอยางแทจริง   

 จากโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เนนสงเสริมความเขมแข็งของฝายบริหาร  ทําใหบทบาทของ

ผูบริหารมีอํานาจสูงสุด  โดยมักจะเปนฝายมีอํานาจตัดสินใจขั้นสุดทายในทุก ๆ ประเด็น  ผูเขียนไดศึกษาวิจัยในป 255310  

หัวขอเรื่อง  การคลังทองถิ่นกับการตัดสินใจเชิงนโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดสมุทรสงคราม  ดวยวิธีการสัมภาษณ  

เชิงลึกกับทุกภาคสวน  ตอกย้ําถึงความเขมแข็งของฝายบริหารโดยพบวากลุมตัวอยางแสดงทัศนะไปในทิศทางเดียวกัน 

กลาวคือถึงแมนายกองคการบริหารสวนจังหวัดจะสงเสริมใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการตัดสินใจผานสมาชิกสภา อบจ. 

ซ่ึงถือเปนผูแทนโดยตรงของประชาชน  แตในทายที่สุดผูที่มีบทบาทในการตัดสินใจก็คือนายกองคการบริหารสวนจังหวัด  

                                                        
 9สุมนทิพย  จิตสวาง, เอกสารประกอบการบรรยาย “อาชญาวิทยาและทัณฑวทิยา”[ออนไลน],19 ธันวาคม 2559. แหลงที่มา 

http://www.polsci.chula.ac.th/sumonthip 

 10สัณหกฤษณ  บุญชวย. “การคลังทองถิ่นกับการตัดสินใจเชิงนโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดสมุทรสงคราม”.(วิจัยนิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต  สาขาเศรษฐศาสตรการเมือง  คณะเศรษฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2553) 
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สอดคลองกับงานของชมพูนุท  ทองสุโชติ  (2555) 11   ที่ไดศึกษาเรื่อง การเมืองในการกําหนดนโยบายระดับทองถิ่น : 

กรณีศึกษาการกําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาลนครนนทบุรี และเทศบาลนครปากเกร็ด  กลุมตัวอยางคือองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในระดับเทศบาล  ผลการวิจัยพบวากระบวนการจัดทํางบประมาณรายจายของเทศบาลเริ่มดวยการทํา

ประชาคมเมืองจากน้ันจึงเขาสูกระบวนการตัดสินใจ  โดยในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณขึ้นอยูกับฝายบริหาร  สวนสมาชิก

สภาเทศบาลกลับไมมีบทบาทหนาที่ตามกฎเกณฑเทาที่ควร 

 นอกจากน้ีหากพิจารณาถึงโครงสรางองคกรขางตน ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่พยายามยึดโครงสรางของ

การเมืองในระดับชาติเปนแบบอยางน้ันพบวา   ส่ิงที่มีความแตกตางคือโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีเพียง 2 

ฝายบริหารเทาน้ัน  ไดแก ฝายบริหาร  และฝายนิติบัญญัติ  โดยขาดฝายตุลาการไป ตามโครงสรางระเบียบบริหารราชการ

แผนดิน  ทําใหโครงสรางไมไดเปนไปตามทฤษฎีการแบงแยกอํานาจเสียทีเดียว   

 

5.  ลักษณะระบบโครงสรางที่ไมสมบูรณเปดที่เปนชองโอกาสในการกระทําความผิดภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 เปนที่ประจักษชัดวาในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ถูกตีตราจากสังคมทุกภาคสวนวาเปนองคกรที่มีปญหา

การกระทําความผิดนําไปสูการคอรัปชั่น  จนสถิติคดีที่อยูในสํานักงานปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.)  มี

มากเปนอันดับตน ๆ ของประเทศ  ประกอบกับภาคประชาชนมองปญหาดังกลาวเปนเรื่องปกติที่ทุก ๆ องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีพฤติกรรมน้ีอยูแลว  ทั้ง ๆ ที่เจตนารมณของรัฐธรรมนูญตองการที่จะกระจายอํานาจผานภารกิจตาง ๆ  ใหลงไปสู

ชุมชน  ประชาชนในทองถิ่นไดรับประโยชนและบริหารจัดการกันเอง  เพราะเขาใจวาประชาชนในทองถิ่น น้ัน ๆ   จะมีความ

เขาใจความตองการของกันและกันไดเปนอยางดี  ส่ิงหน่ึงที่รัฐบาลพยายามจัดสรรใหคือการเพิ่มงบประมาณโดยเฉพาะหมวด

เงินอุดหนุนที่พยายามทุมลงไปในระบบและอัดฉีดเม็ดเงินเขาสูทองถิ่นกวารอยละ 25 ของงบประมาณแผนดินทั้งหมด  การ

กระจายงบประมาณลงมาน้ีหากมองในแงทฤษฎีแลวถือเปนส่ิงที่ดีและเปนประโยชนตอการพัฒนาทองถิ่นใหเจริญเติบโต  แต

กระน้ันในทางปฏิบัติกลับพบปญหามากมายในการบริหารจัดการ  ซ่ึงภาพรวมของการทุจริตในประเทศไทยมีหลายรูปแบบ  

เชน การซ้ือขายตําแหนง  การสงสวยของลูกนอง  การชวยเหลือใหมีการหลีกเล่ียงภาษี  หรือกฎหมายอ่ืน ๆ การจูงใจ  

เรียกรอง  บังคับ  ขูเข็ญ  การเบียดบัง  ยักยอกทรัพยทางราชการ  การปลอมแปลงเอกสารราชการ  หรือเอกสิทธ์ิโดยมิชอบ  

การสมยอม  รูเห็นเปนใจ  เพิกเฉยหรือละเวนการกระทํา  การมีผลประโยชนรวมกันในการจัดซ้ือจัดจาง12  กระน้ันการกระทํา

ความผิดมากมายน้ี  ในความเปนจริงแลวบุคคลที่กระทําความผิดทั้งที่เปนฝายบริหาร  ฝายนิติบัญญัติ   หรือเจาหนาที่ฝาย

ปฏิบัติงาน  พฤติกรรมรูเห็นเปนใจน้ีอาจเกิดจากหลายปจจัยที่เปดชองโอกาสใหพวกเขาเหลาน้ันกระทําความผิดผสมผสานกับ

เม่ือไดพิจารณาไตรตรองแลวมองวาประโยชนของการกระทําความผิดยอมมีมากกวาการถกูจับไดวาทุจริต  กลาวอีกนัยหน่ึงคือ

คาดวากฎหมายไมสามารถเอาผิดหรือสืบสาวมาถึงบุคลากรเหลาน้ันได  ชองโอกาสตาง ๆ เหลาน้ีขออธิบายเปนหัวขอยอย

ดังตอไปน้ี 

 

 5.1 การที่กฎหมายใหอํานาจนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการใชดุลยพินิจ  และการตัดสินใจภายใน

องคกรมากเกินไป 

 เน่ืองจากตองการแกไขปญหาความออนแอของนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ที่แตเดิมสภาทองถิ่นสามารถตี

รวนฝายบริหารได  เน่ืองจากเปนการเลือกตั้งภายในสภา  แตเม่ือกฎหมายแกไขเพิ่มเติมใหมีการเลือกตั้งนายกองคกรปกครอง

                                                        
 11ชมพูนุท  ทองสุโชต.ิ “การเมืองในการกําหนดนโยบายระดับทองถิ่น : กรณีศึกษาการกําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาลนคร

นนทบุรี และเทศบาลนครปากเกร็ด”.(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  สาขาการปกครอง  คณะรัฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลยั,2555) 

 12ดิษฐะพร  ทรัพยโมค. “ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินคดีตอผูกระทําความผิดซ่ึงเปนผูทรงอิทธิพลในความผิดเก่ียวกับการเสนอ

ราคาตอหนวยงานของรัฐ”.(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  สาขานิติศาสตร  คณะนิติศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2552) 



 งานประชุมวิชาการระดับชาต ิครั้งที่ 9  มหาวิทยาลัยราชภัฏนครปฐม  

มหาวิทยาลัยราชภฏันครปฐม | จังหวัดนครปฐม | ประเทศไทย | 28 - 29 กันยายน 2560 
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สวนทองถิ่นไดโดยตรง  อํานาจในการตัดสินใจตาง ๆ  ก็ยอมเพิ่มขึ้นตามไปดวย  ยกตัวอยางการศึกษาวิจัยเรื่องการตัดสินใจ

เชิงนโยบายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  กรณีองคการบริหารสวนจังหวัดสมุทรสงคราม  ขาราชการทานหน่ึงที่ดูแลกิจการ

กองชาง  พบวาดวยเหตุที่จํานวนเงินงบประมาณที่ไดรับอุดหนุนจากรัฐบาลกลางในแตละปมีจํานวนมาก  และก็เปนอํานาจ

ของนายกองคการบริหารสวนจังหวัดในการจัดสรรงบประมาณไปสูสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัดเพื่อใหแตละคนไป

สรางโครงการพัฒนาทองถิ่นของตนเองตอไป13 สอดคลองกับงานของชมพูนุท ทองสุโชติ  ที่ไดตอกย้ํา       ถึงอํานาจแทที่จริง

แลวของฝายนายกเทศมนตรีตอการตัดสินใจพิจารณาอนุมัติโครงการตาง ๆ มีบทบาทสําคัญที่สุด  กระน้ันเม่ือตัวนายก ฯ มี

อํานาจมากตอการตัดสินใจสูงสุด  ชองโอกาสในการกระทําความผิดก็ยอมเปดใหกระทําได  โครงการตาง ๆ  ที่มักเลือกกระทํา

เนนไปที่เรื่องการสรางโครงสรางพื้นฐาน  ไมวาจะเปนการสรางถนน  สะพาน  ลากกีฬา  เปนตน  ทั้งน้ีเพราะนอกจากจะไดทํา

ใหประชาชนไดรับรูถึงการพัฒนาแลว  ที่สําคัญยังงายตอการคอรัปชั่น  เน่ืองจากในบางครั้งฝายการเมืองมักมีความสัมพันธกับ

นักธุรกิจผูรับเหมากอสรางหรือไมก็เปนผูรับเหมาเสียเอง  งานวิจัยของโกวิทย  พวงงาม (2550)14 ไดใหขอมูลการทุจริตที่

เกิดขึ้นจากคณะผูบริหารทองถิ่นและสมาชิกบางสวนปรากฏรอยละ 12  มีญาติหรือพวกพองมาเปนผูรับเหมา    การจัดซ้ือจัด

จางที่มักจะเอ้ือประโยชนใหพวกพองหรือญาติของตัวผูบริหารเอง  นอกจากน้ีงานวิจัยของดิษฐะพร  ทรัพยโมค (2552) 15 ได

ศึกษาเรื่องการคอรัปชั่นในประเทศไทยพบวาการทุจริตในการจัดซ้ือจัดจางมิไดเริ่มที่หนวยงานของรัฐประกาศจัดซ้ือจัดจางอีก

ตอไปแตเริ่มจากความรวมมือระหวางเจาหนาที่กับนักธุรกิจซ่ึงอาจเปนผูทรงอิทธิพลหรือมีความสัมพันธท่ีดีกับผูมีอํานาจในการ

ตัดสินใจ  รวมมือกันจัดทําโครงการเพื่อของบประมาณในแตละปและกีดกันไมใหนักธุรกิจรายใหมเขาสูวงโคจรของหนวยงาน

ดังกลาว 

 นอกจากประเด็นการมีอํานาจในการตัดสินใจเก่ียวกับงบประมาณแลว  ผูเขียนขอยกตัวอยางการมีอํานาจในการ

บริหารงานบุคคลภายในองคการจนเปนชองโอกาสใหเกิดการกระทําความผิดโดยมีการเรียกรับสินบน  รีดไถ  หรือกินตามนํ้า

กันเปนวงกวาง  งานวิจัยของดวงหทัย  อินทะชัย  (2553) 16  ไดทําการศึกษากระบวนการทุจริตคอรรัปชั่นในการบรรจุและ

แตงตั้งพนักงานสวนทองถิ่น  ขอมูลที่ปรากฏพบวาในการสอบคัดเลือก หรือแขงขัน เพื่อบรรจุพนักงานสวนทองถิ่นมีการเรียก

รับสินบนวากันเปนระดับ ตัวอยางเชน ตองการบรรจุในตําแหนงระดับ 1 (1 แสน ขึ้นไป) ระดับ 2 (2 แสนขึ้นไป) ระดับ 3 (3 

แสนขึ้นไป) และจํานวนเงินสินบนที่เรียกรับยังตองขึ้นอยูกับขนาดของหนวยงาน พื้นที่ความเจริญอีกชั้นหน่ึง สวนในเรื่องของ

การโอนยายเพื่อเปล่ียนพื้นที่ของการปฏิบัติหนาที่ราชการมีการเรียกรับผลประโยชนกันนับเปนกิโลเมตรละหลักครึ่งแสนเปน

อยางนอยซ่ึงไมรวมการเรียกรับผลประโยชนอ่ืน เล็ก ๆ นอย ๆ อีกหลักหม่ืน ถามวาผูมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบทราบปญหา

เหลาน้ีหรือไมโดยขอเท็จจริงผูมีอํานาจหนาที่หรือผูรับผิดชอบน่ันเองรวมขบวนการดวย ทั้งน้ี อาจเน่ืองมาจากหนวยงานระดับ

ทองถิ่นเปนหนวยงานภาครัฐนองใหม ประชาชนยังขาดความรูความเขาใจเก่ียวกับการใชอํานาจหนาที่และการปฏิบัติหนาที่

ราชการของผูบริหารทองถิ่น  จึงทําใหไมมีการตรวจสอบถวงดุล จึงเปนชองวางใหมีการแสวงหาผลประโยชนจาก      การ

บรรจุและแตงตั้งไดงาย 

 

 

 

                                                        
 13สัณหกฤษณ  บุญชวย. การคลังทองถิ่นกับการตัดสินใจเชิงนโยบายขององคการบริหารสวนจังหวัดสมุทรสงคราม,หนา 82-83. 

 14โกวิทย  พวงงามและคณะ. “แนวทางการพัฒนาและเสริมสรางกลไกการปองกันทุจริตในองคกรปกครองสวนทองถิ่น,” (วิจัยโดยไดรับ

ทุนสนับสนุนจาก กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น  กระทรวงมหาดไทย,2550) 

 15ดิษฐะพร  ทรัพยโมค. ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินคดีตอผูกระทําความผิดซ่ึงเปนผูทรงอิทธิพลในความผิดเก่ียวกับการเสนอราคา

ตอหนวยงานของรัฐ,หนา 

 16ดวงหทัย  อินทะชัย. “กระบวนการทุจริตคอรรัปชั่นในการบรรจุและแตงตั้งพนักงานสวนทองถิ่น”.(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  

สาขารัฐประศาสนศาสตร  คณะรัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี,2553) 
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 5.2  ความสัมพันธของฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 การกําหนดรูปแบบการบริหารนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  (ฝายบริหาร)  เปนแบบที่เขมแข็งโดยจัดใหมีการ

เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน  เปนผลใหความสัมพันธระหวางสภาทองถิ่น  (ฝายนิติบัญญัติ)  กับนายกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไมตองพึ่งพิงกันเหมือนสมัยกอนอีกตอไป  เพราะนายก ฯ มีสถานภาพที่เขมแข็ง  พนจากตําแหนงไดยากขึ้น  ไมตอง

อาศัยเสียงจากสภาทองถิ่นดังแตกอน กลับกลายเปนสภาทองถิ่นตองคอยรับฟงคําส่ังจากฝายบริหาร  คือนโยบายของนายก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในฐานะผูจัดสรรงบประมาณโครงการตาง ๆ อีกดวย  ซ่ึงผิดไปจากเจตนารมณของการบริหารที่

แทจริง  ที่ฝายนิติบัญญัติมีหนาที่ในการออกกฎหมายของทองถิ่น  และที่สําคัญเปนผูคอยตรวจสอบการบริหารของนายก

องคกรปกครองทองถิ่นอยางเขมงวด  และตองมีความบริสุทธ์ิยุติธรรม  เปนไปตามที่กฎหมายกําหนดทุกประการ  งานวิจัย

ของชมพูนุท  ทองสุโชติ  (2555) 17  ไดชี้ชัดวาความสัมพันธของทั้ง 2 ฝายเปนไปในลักษณะประนีประนอมเพราะฝายสภา

ทองถิ่นหวังวาจะไดรับการจัดสรรงบประมาณจากฝายนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  เงื่อนไขการไดรับยอมมีความไมเทา

เทียมกันอยูเสมอ  กลาวคือจะไดรับโครงการเพิ่มในเขตใดน้ันขึ้นอยูกับอํานาจตอรองและความสัมพันธสวนตัวระหวางสมาชิก

สภาและฝายบริหาร  บทบาทในการคัดคานหรือตรวจสอบฝายบริหารของสภาทองถิ่นดังสมัยกอน  แทบจะหมดอํานาจไปโดย

ส้ินเชิงเพราะนอกจากฝายบริหารจะมีเหตุผลในการสนับสนุนนโยบายของตนอยางครบถวนสมบูรณแลว  ฝายนิติบัญญัติโดย

สวนใหญกลับกลายเปนกลุมเดียวกับฝายบริหาร  กอปรกับเกรงกลัวที่จะเสียผลประโยชนในการจัดสรรงบประมาณในสวนของ

ตนไปอีกดวย เพราะฉะน้ันเทากับวาเปนการเปดชองโอกาสใหฝายบริหารสามารถดําเนินการใชงบประมาณผานโครงการตาง ๆ  

ไดอยางอิสรเสรี ขาดการตรวจสอบที่เขมงวด 

 

 5.3  การมีอิทธิพลบารมี  และอํานาจของนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  กับความสัมพันธภายนอกองคกร 

 นอกจากการที่กฎหมายมอบอํานาจใหกับนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ในการบริหารจัดการภายในองคกรที่

คอนขางจะเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแลว  ปญหาประการหน่ึงที่สามารถใชเปนชองโอกาสของบรรดานักการเมืองทองถิ่นไดกระทํา

ความผิดจนกลายเปนปญหาการคอรัปชั่น  น่ันคือความสัมพันธที่แข็งแกรงระหวางนักการเมืองในระดับชาติ กับนักการเมืองใน

ระดับทองถิ่น  งานวิจัยของโกวิทย  พวงงาม  (2550) 18  สะทอนวาในองคกรปกครองสวนทองถิ่น บางแหงมีอิทธิพลอํานาจ

ของฝายการเมืองครอบงําจนสามารถใหคุณใหโทษตอเจาหนาที่  หรือขาราชการทองถิ่น  ตลอดจนการใชอิทธิพลขมขู  หรือกีด

กันสําหรับนักธุรกิจรายอ่ืน ๆ ที่จะเขามามีปฏิสัมพันธใหออกไปจากวงโคจรได  ส่ิงที่ขาราชการมักประสบพบเจอคือการบีบ

บังคับใหมีสวนเก่ียวของในการตรวจรับโครงการตาง ๆ  ซ่ึงบางครั้งประชาชนในทองถิ่นก็รับรูเหตุการณการกระทําความผิดที่

ทําในลักษณะเปนองคคณะแบบน้ีแตไมกลาที่จะเปนพยานเอาผิดกับผูกระทําความผิด  อาจเปนเพราะกลัวอิทธิพลของบรรดา

นักการเมืองระดับชาติที่ฝงรากลึกจนกลายเปนความหวาดกลัวผูมีอิทธิพลบารมี 

 ตัวอยางที่แสดงใหเห็นภาพของการแสดงอํานาจ  อิทธิพลของบรรดานายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นผนวกกับ

นักการเมืองระดับชาติ  ที่แสดงถึงการใชอํานาจออกสูภายนอกองคกร  น่ันคือการแสดงบทบาทในการเรียกรองและผลักดันให

เกิดการเปล่ียนแปลงตอกฎหมายที่เก่ียวของกับการกระจายอํานาจอยูเปนระยะ ๆ การเคล่ือนไหวเรียกรองน้ี  เพื่อใหเกิดการ

บัญญัติแหงกฎหมายเอ้ือประโยชนในการเมืองตอตัวนักการเมืองทองถิ่นเอง  ซ่ึงในบางครั้งมิไดสงผลตอความกาวหนาของ

กระบวนการกระจายอํานาจแตประการใด  ศุภสวัสดิ์  ชัชวาล  (2555)19  ไดยกตัวอยางความสําเร็จในการเรียกรองของบรรดา

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไวในตําราของตนเอง  โดยยกกรณีการขอยกเลิกขอกฎหมายที่บัญญัติหามผูบริหารดํารงตําแหนง

                                                        
 17ชมพูนุท  ทองสุโชต.ิ การเมืองในการกําหนดนโยบายระดับทองถิ่น : กรณีศึกษาการกําหนดงบประมาณรายจายของเทศบาลนคร

นนทบุรี และเทศบาลนครปากเกร็ด,หนา 366. 

 18โกวิทย  พวงงามและคณะ. แนวทางการพัฒนาและเสริมสรางกลไกการปองกันทุจริตในองคกรปกครองสวนทองถิ่น,หนา 8. 

 19ศุภสวัสดิ์  ชัชวาล. การเมืองในกระบวนการกระจายอํานาจ : ศึกษาผานบทบาทของนักวิชาการ ขาราชการ นักการเมือง  และ

ประชาชน,หนา 188. 
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ไดติดตอกันเกิน 2 วาระ  ถึงแมจะมีกลุมผูคัดคานไมใหยกเลิกกฎหมายดังกลาว  เพราะกลุมน้ีเชื่อวาหากยินยอมใหฝายบริหาร  

(นายกองคกรปกครองสวนทองถิ่น)  สามารถทําหนาที่ไดเกินกวา 2 วาระติดตอกันจะเทากับเปนการสรางใหเกิดการผูกขาด

อํานาจทางการเมือง  ไมสงเสริมตอระบบประชาธิปไตย  และทายที่สุดเปดชองโอกาสใหกระทําการคอรัปชั่น  แตทายที่สุด

กลุมที่สนับสนุนใหมีการดําเนินการแกไข  สามารถ “ปลดล็อค” ประเด็นน้ีไดสําเร็จ  ทั้งน้ีมีนักการเมืองระดับชาติจํานวนหน่ึงมี

ทัศนคติใหยกเลิกกฎหมายดังกลาวดวย  เพื่อหวังประโยชนทางการเมืองในอนาคตของตนเองทั้งส้ิน 

 ฉะน้ันยอมแสดงใหเห็นไดอยางชัดเจนวานอกจากฝายบริหารนําโดยนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีอํานาจ

เบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายในองคกรแลว  ยังตองคอยผสานความสัมพันธที่ดีกับภายนอกองคกรกับบรรดานักการเมืองระดับชาติ  

รวมไปถึงนักธุรกิจ  นายทุนตาง ๆ อยางสมํ่าเสมอเพื่อหวังจะไดรับสวนแบงของอํานาจ  อิทธิพล  บารมี  ตอบสนอง

ผลประโยชนทางการเมืองซ่ึงกันและกันไวอยางม่ันคงอีกดวย 

 

 5.4  วัฒนธรรม “การกินตามน้ํา”  กับบทบาทขาราชการหรือเจาหนาที่ที่เปล่ียนแปลงไป 

 ตองยอมรับวากลุมขาราชการและเจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ถือเปนกลุมบุคคลที่มีความสําคัญในการ

ขับเคล่ือนการบริหารงานในองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหบังเกิดศักยภาพ  มีประสิทธิภาพเพื่อตอบสนองความตองการของ

ประชาชนเปนสําคัญ  ที่ผานมาจากการสัมภาษณเชิงลึก  ขาราชการสวนทองถิ่นที่มีประสบการณกวา  30 ป  ไดแก รองปลัด

องคการบริหารสวนจังหวัด20  ทานหน่ึง  ไดใหทัศนะถึงบทบาทขาราชการสวนทองถิ่นวาในอดีตผูบริหารระดับสูงคือผูวา

ราชการจังหวัด  สวนผูดํารงตําแหนงปลัดองคการ ฯ คือปลัดจังหวัด  ซ่ึงเปนขาราชการประจําดวยกันทั้งส้ิน  การทํางานมักจะ

มีความเห็นอกเห็นใจกัน  ถอยทีถอยอาศัยกัน  การทํางานในสวนทองถิ่นจึงยังเปนแนวตั้งรับ  รอคําส่ังจากสวนกลางมากกวา

ปจจุบันตั้งแตมีการเปล่ียนแปลงฝายบริหารเปนนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่มาจากการเลือกตั้งที่อาศัยเจตนารมณใน

การตองการใหเกิดการบริหารจัดการดวยตนเอง  อีกทั้งเปนการสงเสริมความเขมแข็งในระบอบประชาธิปไตย  รองปลัด

องคการ ฯ ทานน้ียังมองวาบทบาทขาราชการสวนทองถิ่นในปจจุบันจึงตองมีสมรรถนะที่เขมแข็งอยูตลอดเวลา  กลาวคือ 

นายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเปนขาราชการการเมือง  เขามาบริหารโดยอาศัยเสียงจากพลังประชาชน การดําเนินการ

ผานโครงการตาง ๆ จึงมุงใหเปนที่ประจักษแกประชาชนมีความเปนอยูที่ดีอยางเห็นไดชัด  การดําเนินการจึงตองเปล่ียนเปน

เชิงรุกตลอดเวลา  พรอมที่จะสนองนโยบายของฝายบริหารใหสําเร็จทุกประการ  ขาราชการที่มีศักยภาพ  กอปรดวยคุณธรรม

จึงตองคอยเปนฝายสนับสนุนผูบริหารฝายการเมืองใหดําเนินการเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดทุกประการ  ส่ิงใดควรงดเวน

ตามระเบียบขอราชการก็จําเปนตองชีแ้จงใหฝายบริหารพึงรับรูอยางถองแท  แตในความเปนจริงอาจเปนเพราะนายกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีอํานาจในการใหคุณใหโทษแกขาราชการได  ขาราชการประจําจึงตองพยายามแสดงพฤติกรรมรู

เห็นเปนใจกับฝายการเมืองในทุกประเด็น  โดยพยายามมองขามขอจํากัด  หรือระเบียบตาง ๆ ไป  อีกทั้งพยายามหาชอง

โอกาสทุกวิถีทางเพื่อใหฝายการเมืองพึงพอใจอยูเสมอ  เพราะหากเกิดขัดแยงแลวอาจสงผลกระทบ ตอหนาที่ราชการใน

อนาคตได  นอกจากเพื่อเปนการปองกันความขัดแยงแลวงานวิชาการของสังศิต พิริยะรังสรรค และผาสุก พงษไพจิตร  (2537) 

21 ที่ไดศึกษาเรื่องการคอรัปชั่นกับประชาธิปไตยไทย มองถึงสาเหตุประการสําคัญที่ขาราชการทองถิ่นจําตองอาศัยหนาที่การ

งานในการดําเนินวัฒนธรรมกินตามนํ้ากับฝายบริหาร  เปนเพราะเงินเดือนของขาราชการไมเพียงพอ เพราะคาครองชีพใน

ปจจุบันเพิ่มขึ้นอยางตอเน่ือง แรงจูงใจทางวัตถุนิยมที่เกิดจากคานิยมทางสังคมก็มีสวนกระตุนใหขาราชการแสวงหาประโยชน

ดวยวิธีการที่ผิด  สําหรับคําวา “วัฒนธรรมการกินตามนํ้า”  น้ันเปนคําเฉพาะที่นักวิชาการที่สนใจศึกษาเก่ียวกับการทุจริต

คอรัปชั่นใชเปนคําเปรียบเทียบ  และมักจะพบเห็นไดบอยขึ้นในงานวิชาการรวมสมัย  จนกระทั่งสถาบันพระปกเกลาไดใหคํา

                                                        
 20รองปลัดองคการบริหารสวนจังหวัด. สัมภาษณ. 10  ธันวาคม  2559. 

 21สังศิต พิริยะรังสรรค และผาสุก พงษไพจิต.คอรัปชั่นกับประชาธิปไตยไทย .(กรุงเทพ ฯ : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 

,2537). หนา 396. 
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นิยามไวในฐานขอมูลวา  “กินตามนํ้า” เปนการกระทําในลักษณะฉอราษฎรบังหลวงหรือคอรัปชั่นอันเปนการกระทําที่ผิด

กฎหมาย แตการที่นักการเมืองหรือเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําการฉอราษฎรบังหลวง หรือที่เรียกวา “กินสินบาท คาดสินบน” 

หรือที่เรียกส้ัน ๆ วา “กิน” น้ันเขาไดทําตามอยางของผูบังคับบัญชาซ่ึงเปน “เจานาย” หรือทําตามอยางของคณะบุคคลสวน

ใหญที่รวมงานกัน ก็เรียกวา “กินตามนํ้า” ทั้งน้ี เขาเชื่อวาเขาจะไดรับการปกปองคุมครองจาก “เจานาย” หรือเพื่อนรวมงานที่

กระทําการฉอราษฎรบังหลวงดวยกัน ในทางตรงขามถาเขาปฏิเสธไมรวมมือดวยเขาก็อาจไดรับผลรายติดตามมาได” 22 

 

6.  แนวทางในการปองกันและแกไขปญหาอาชญากรรมในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

 สําหรับปญหาการกระทําความผิดภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนปญหาที่สะสมมาอยางยาวนาน  

เน่ืองมาจากการที่มีชองโอกาสตาง ๆ มากมายที่เปดทางใหบุคลากรภายในเหลาน้ันไดกระทําการลงไป  หนาที่ สําคัญของ

บรรดานักอาชญาวิทยาประการหน่ึงจึงตองพยายามคนหาวิธีการในการปองกันกับปญหาอาชญากรรมใหได โดยการปด

ชองทางโอกาสตาง ๆ เหลาน้ัน  ดวยวิธีการตาง ๆ  ที่คิดคนอยางมีหลักการตามทฤษฎี  งานปาฐกถาของผาสุก พงษไพจิตร 

เรื่องระบบที่เอ้ือตอการคอรัปชั่นที่จัดขึ้นโดยสํานักพิมพมติชน  ไดตอกย้ําถึงความเขมแข็งของภาคประชาชน  ความมีอิสระ

ของส่ือมวลชน  กอปรกับบรรยากาศความเปนประชาธิปไตยที่สมบูรณจะสามารถเปล่ียนแปลงไปในแนวทางที่ดีขึ้นตอการลด

ปญหาการคอรัปชั่นไดอยางแนนอน  อยางไรก็ตามผูเขียนเชื่อวามุมมองของผาสุก ฯ อาจมองจากภาพกวางของการเมืองใน

ระดับชาติแตถาพินิจลงไปถึงการเมืองในระดับทองถิ่นที่ภาคประชาชนยังมีความเปนชนบท  มีความออนแอตอการรับรูดาน

การเมือง  อาจเปนเพราะยังมีความเขาใจเรื่องการมีสวนรวมที่ยังไมมากพอ  หรือแมกระทั่งมีความหวาดกลัวตออันตรายที่เกิด

จากการใชอํานาจ  อิทธิพล  หรือบารมีของนักการเมืองทองถิ่น  ทําใหภาคประชาชนพยายามแสดงพฤติกรรมสอดคลองกับวลี

ที่วา “เอาหูไปนา เอาตาไปไร”  ฉะน้ันส่ิงที่รัฐบาลในระดับชาติควรสงเสริมใหกลายเปนวาระแหงชาติเพื่อเปนการปองกัน

ปญหาอาชญากรรมภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ส่ิงแรกคือการสรางบรรยากาศการมีสวนรวมของประชาชนใหบัง

เกิดขึ้นอยางแทจริง  พยายามผลักดันใหมีระบบตัวแทนของคนในทองถิ่นสามารถเขาไปเปนคณะกรรมการในชุดตาง ๆ เชน 

คณะกรรมการเปดซองราคา  คณะกรรมการตรวจการจาง  ไดอยางถูกตองตามกฎหมาย  อีกทั้งการใชชองทางผานการส่ือสาร

ออนไลนในยุคปจจุบันถือวามีความเจริญเติบโตและรวดเร็วเปนอยางยิ่ง  หากพบปญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ  ภาค

ประชาชนซ่ึงมีส่ืออยูในมือของตนตองสงเสริมใหทําหนาที่พลเมืองที่ดี  เปดโปงการกระทําความผิดเหลาน้ันซ่ึงผูเขียนมองวา

เปนวิธีการที่ไดผลดีและเปนการปดชองโอกาสในการกระทําความผิดไดเปนอยางดีทีเดียว 

 นอกจากการปองกันจากภายนอกองคกรแลว  ภายในองคกรฝายที่มีบทบาทที่สําคัญคือฝายสภาทองถิ่น  (ฝายนิติ

บัญญัติ)  จะตองมีบทบาทที่เขมแข็งตอการตรวจสอบใหเปนไปตามระบบบริหารราชการแผนดินอยางแทจริง  สภาทองถิ่นตอง

สามารถถวงดุลกับฝายบริหารคือนายกองคกรปกครองสวนทองถิ่นได  ผานสมาชิกสภาทองถิ่นซ่ึงถือเปนตัวแทนของประชาชน

จะตองสามารถซักฟอก  ไตถาม  ทวงถาม  ที่มาที่ไปของบรรดาโครงการตาง ๆ ที่ใชงบประมาณ  ทรัพยากร  เพื่อใหบังเกิดผล

ที่เปนไปในทิศทางที่ดีที่สุดตอตัวองคกร  กลาวคืองบประมาณทุกบาททุกสตางคจะตองกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแกประชาชน

และทองถิ่นของตนเอง  นอกจากน้ีขาราชการเจาหนาที่ปฏิบัติงานจะตองทบทวน  สงเสริมคุณธรรม  จริยธรรม  กอปรกับ

ความจริงใจตอประชาชน  โดยการเปดเผยขอมูลขาวสารอยางตรงไปตรงมามากกวาที่จะบิดเบือนขอเท็จจริง  เพื่อหวังผลงาน

กับนักการเมืองทองถิ่นเพียงอยางเดียวอีกตอไปแลว  เปล่ียนทัศนะหรือมุมมองวาเปนขาราชการตองตอบสนองความตองการ

ของประชาชนมากกวาการตอบสนองความตองการของฝายบริหารที่เปนการเมือง 

                                                        
 22ปรีชา หงสไกรเลิศ. สารานุกรมการเมืองไทย สถาบันพระปกเกลา”[ออนไลน],5 สิงหาคม 2560. แหลงที่มา 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8

%99%E0%B9%89%E0%B8%B3 



 งานประชุมวิชาการระดับชาต ิครั้งที่ 9  มหาวิทยาลัยราชภัฏนครปฐม  

มหาวิทยาลัยราชภฏันครปฐม | จังหวัดนครปฐม | ประเทศไทย | 28 - 29 กันยายน 2560 

พัฒนางานวิจัย สรางสรรคอุดมศึกษาไทย กาวไกลสู Thailand 4.0 | 1121 

 ส่ิงที่มองเห็นเปนรูปธรรมประการหน่ึงในการสงเสริมใหทองถิ่นมีการดําเนินการเพื่อความถูกตอง  บริสุทธิ์  ยุติธรรม  

คือการที่สถาบันพระปกเกลาไดมีการกําหนดตัวชี้วัดเพื่อใชประเมินผลความโปรงใสของหนวยงานรัฐ  ซ่ึงมีการกําหนดตัวชี้วัดที่

แตกตางกันไปตามภารกิจที่แตละหนวยดูแลรับผิดชอบ  งานของสมคิด  เลิศไพฑูรย  และคณะ  (2556) 23  ไดสรุปกรอบการ

ประเมินและการจัดทําตัวชี้วัด  มาทั้งส้ิน  6  ประการ  ดังน้ี 

  1.  หลักนิติธรรม 

  2.  หลักคุณธรรม 

  3.  หลักความโปรงใส 

  4.  หลักการมีสวนรวม 

  5.  หลักความสํานึกรับผิดชอบ 

  6.  หลักการคุมคา 

 

7.  บทสรุป 
   

 การนําเสนออาชญากรรมในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ที่ผูเขียนไดพยายามเทียบเคียงกับนิยามของอาชญากรรม

องคการผนวกกับอาชญากรรมคอปกขาวน้ัน  จะเห็นไดเปนที่ประจักษวามีลักษณะที่สอดคลองกันมาก  ทั้ง ๆ ที่เจตนารมณ

ของการสถาปนาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมิไดเปนองคกรที่แสวงหาผลประโยชน  แตหากเปนองคการที่สงเสริมความเปน

ประชาธิปไตยและตองการกระจายอํานาจ  รวมไปถึงทรัพยากรพรอมทั้งภารกิจสําคัญ ๆ ไปสูทองถิ่นใหมีการบริหารจัดการ  

ปกครองตนเองใหไดอยางแทจริง  แตกระน้ันส่ิงที่พบและถูกตีตราจากสังคมสวนรวมกลับเห็นวาบุคลากรภายในใชชองโอกาส

จากการกระจายทรัพยากรมากมาย  กอปรกับกฎหมายเปดชองไวมาเปนชองทางโอกาสในการกระทําความผิด  จนกลายเปน

การคอรัปชั่นทีก่ระทํากันเปนขั้นเปนตอน  ผานผูรวมขบวนการที่มีหนาที่การงานในสังคม  เปนผูมีความรูความเชี่ยวชาญในขอ

กฎหมาย  กฎระเบียบ  และเปนผูมีอํานาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดในการตัดสินใจ  ทั้งที่อยูภายในองคกร  ที่เกิดจากระบบโครงสราง

ภายในเกิดการบิดเบี้ยวไมเปนไปตามบทบาทและหนาที่ที่ควรจะเปน  และภายนอกองคกรที่เกิดจากความสัมพันธในลักษณะ

แลกเปล่ียนผลประโยชนตางตอบแทน  ทําใหเปนชองทางโอกาสที่สําคัญที่ทําใหเกิดการกระทําผิดภายในองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นได  ส่ิงที่สามารถปดก้ันชองทางโอกาสของการกระทําความผิดไดคือการสงเสริมความเขมแข็งของประชาชน  สงเสริม

การตรวจสอบภายในอยางเขมแข็งของทุกภาคสวนที่เก่ียวของ  รวมไปถึงการนําตัวชี้วัดดานความโปรงใสของสถาบันตาง ๆ มา

ปรับใชในองคการของตน  เพื่ออยางนอยก็เปนการยับยั้งการกระทําผิดในองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยูบาง 

 
 

8. เอกสารอางอิง 
 

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น. “การกลาวหา  การช้ีมูลความผิด  ขอทักทวงและพฤติกรรมการกระทําความผิด 

 ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น,” [ออนไลน],9 สิงหาคม 2560. แหลงที่มา 

 http://www.dla.go.th/upload/ebook/column/2016/7/2176_5794.pdf 
โกวิทย  พวงงามและคณะ.(2550) .แนวทางการพัฒนาและเสริมสรางกลไกการปองกันทุจริตในองคกรปกครอง 

 สวนทองถิ่น.วิจัยโดยไดรับทุนสนับสนุนจาก กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น  กระทรวงมหาดไทย. 

จุฑารัตน  เอ้ืออํานวย.(2556).กระบวนการยุติธรรมและยุติธรรมทางเลือก :แนวคดิการวิเคราะหเชิงสังคมศาสตร.  

 กรุงเทพ ฯ : โรงพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 

                                                        
 23 สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ.ทองถิ่นโปรงใส การพัฒนาตัวชี้วัดเพ่ือประเมินประสิทธิภาพในการเปดเผยขอมูลขาวสารขององคกร
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