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บทความวิชิาการฉบัับนี้้�มุ่่�งพิเิคราะห์บ์ทบาทของหลักัธรรมาภิบิาล

ในการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยโดยเสนอว่่า 

การทุุจริตมิได้้เป็็นเพีียงพฤติิกรรมเฉพาะบุุคคลของผู้้�ใช้้อำนาจ แต่่เป็็น

ผลผลิติของโครงสร้า้งอำนาจที่่�บิดิเบี้้�ยว ซึ่่�งถูกูหล่่อหลอมผ่่านกระบวนการ

รวมศููนย์์ การแทรกแซงทางการเมืือง และวััฒนธรรมระบบอุุปถััมภ์์

ที่่�ฝัังรากลึึกมาอย่่างต่่อเนื่่�อง การมอบอำนาจจากส่่วนกลางสู่่�องค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นภายใต้้แนวนโยบายการกระจายอำนาจที่่�เสมืือน

เป็็นการเสริิมสร้้างความเป็็นอิิสระในการบริหารพื้้�นที่่� แต่่ในทางปฏิิบััติิ

กลับัขาดการออกแบบกลไกกำกับัตรวจสอบที่่�รัดักุุมและสมดุุล จนก่่อให้้เกิดิ

ช่่องว่่างเชิิงอำนาจ ที่่�เอื้้�อให้้การใช้้อำนาจในระดับัท้องถิ่่�นกลายเป็็นเครื่่�องมือื

ในการแสวงหาผลประโยชน์์โดยมิชิอบ มากกว่่าจะเป็็นกลไกในการขับัเคลื่่�อน

* นัักศึึกษาปริิญญาโท, คณะรััฐประศาสนศาสตร์์ สถาบัันบััณฑิิตพััฒนบริิหารศาสตร์์
**อาจารย์์, คณะมนุุษยศาสตร์์และสัังคมศาสตร์์ มหาวิิยาลััยราชภััฏนครปฐม
*** Student, Graduate School of Public Administration, National Institute 
of Development Administration
**** Lecturer, Faculty of Humanities and Social Sciences, Nakhon Pathom 
Rajabhat University



พฤษภาคม - สิิงหาคม 2569 123

อดีีต อุุบาทว์์ อนาคต : ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ประโยชน์์สาธารณะ ส่่งผลให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นบางแห่่งที่่�อยู่่ �ภายใต้้เงื่่�อนไขความเสี่่�ยง

เชิงิโครงสร้้าง อาจตกอยู่่�ในวงจรอุุบาทว์ของการใช้้อำนาจในลักัษณะที่่�ปราศจากหลักัธรรมาภิบิาล บทความ

นี้้�จึึงเสนอแนวทางใหม่่ในการออกแบบกลไกการบริหารท้้องถิ่่�นที่่�ยึึดโยงกัับหลัักธรรมาภิิบาล ผ่่านกรอบ

แนวคิดการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน ซึ่่�งมุ่่�งเน้้นการปรัับโครงสร้้างความสััมพันัธ์์ระหว่่างรััฐกับัประชาชน 

โดยเปิิดโอกาสให้้ภาคประชาชน ภาคเอกชน และภาคประชาสัังคม เข้้ามามีีบทบาทร่่วมกำหนดนโยบาย 

ตััดสิินใจ และตรวจสอบอย่่างเท่่าเทีียม การเปลี่่�ยนผ่่านจากรััฐผู้้�ควบคุุมไปสู่่�รััฐผู้้�ประสานผลประโยชน์์

สาธารณะ คือืหัวัใจสำคัญัของการวางรากฐานรัฐัประชาธิปิไตยท้องถิ่่�นที่่�มีปีระสิทิธิภิาพ โปร่่งใส และยึึดโยง

กัับประชาชนอย่่างแท้้จริิง

คำสำคัญั การกระจายอำนาจ, ระบบอุุปถัมัภ์,์ องค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น, ธรรมาภิบิาล, การทุุจริติและ

ประพฤติิมิิชอบ
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Abstract

This academic article analyzes the role of good governance in preventing corruption 

in local government organizations of Thailand. Corruption is not individual official behavior, 

but a product of distorted power structures shaped by centralization, political intervention, 

and an ingrained patronage culture. Decentralizing by delegating power from central to 

local government organizations seemingly enhances local administration independence, 

but the effective absence of a strictly balanced oversight mechanism design leads to a 

power gap. This permits local-level authority to be instrumentalized for seeking illicit 

benefits rather than a public interest mechanism. Consequently, local government 

organizations facing structural risk factors may fall into a vicious cycle of exercising power 

in a manner devoid of good governance principles. Therefore, a new approach to 

designing local administration mechanisms linked to good governance is proposed in a 

multi-sectoral power sharing framework. State-citizen interactions are restructured in 

an equivalent power-sharing partnership between public, private, and civil society for 

policymaking, resolutions, and oversight. Transitioning from a controlling state to one 

coordinating the public interest builds a foundation for local democracy that is effective, 

transparent, and engaged with the people.

Keywords: decentralization, patronage, political, local administrative organizations, 

good governance, corruption



พฤษภาคม - สิิงหาคม 2569 125

อดีีต อุุบาทว์์ อนาคต : ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

1. บทนำ

ห้ว้งเวลากว่่าสามทศวรรษที่่�ผ่่านมา การกระจายอำนาจสู่่�ท้อ้งถิ่่�นได้ก้ลายเป็น็หัวัใจของการปฏิริูปู

ระบบราชการไทย โดยมีีจุุดมุ่่�งหมายเพื่่�อเพิ่่�มประสิิทธิิภาพการบริิหารงานภาครััฐ ส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วม

ของประชาชน และสร้้างความเป็็นธรรมในการเข้้าถึึงบริการสาธารณะ อย่่างไรก็็ตาม แม้้ว่่ารััฐธรรมนููญ

และกฎหมายหลายฉบัับจะสนัับสนุุนบทบาทขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) อย่่างชััดเจน อาทิิ 

พระราชบััญญััติิองค์์การบริิหารส่่วนจัังหวััด พ.ศ. 2540 และพระราชบััญญััติิเทศบาล พ.ศ. 2496 

แก้้ไขเพิ่่�มเติิม พ.ศ. 2543 แต่่ในทางปฏิิบััติิกลัับพบว่่า อปท. จำนวนไม่่น้้อยต้้องเผชิิญกัับความท้้าทาย

จากการแทรกแซงของกลุ่่�มอำนาจทางการเมืือง วััฒนธรรมระบบอุุปถััมภ์์ และการขาดกลไกตรวจสอบ

ถ่่วงดุุลภายในองค์์การอย่่างเป็็นระบบ (Chardchawarn, 2010) ปรากฏการณ์์นี้้�นำไปสู่่�การสั่่�งสม

ของปััญหาการทุุจริติที่่�สะท้้อนถึึงโครงสร้้างที่่�มีคีวามผิิดปกติฝิัังลึึกในกระบวนการบริหาร ซึ่่�งขาดการตรวจสอบ

ที่่�มีีประสิิทธิิภาพ และได้้รัับอิิทธิิพลจากความสััมพัันธ์์ทางการเมืืองและระบบอุุปถััมภ์์ที่่�ยัังคงมีีอิิทธิิพล

ต่่อการดำเนิินงานขององค์์กรท้้องถิ่่�นก็็ยิ่่�งเพิ่่�มความซัับซ้้อนและความยั่่�งยืืนของปััญหานี้้�

ปััญหาการทุุจริิตในประเทศไทยยัังคงเป็็นปััญหาเชิิงระบบที่่�ฝัังรากลึึกอยู่่�ในกลไกภาครััฐทุุกระดัับ 

โดยเฉพาะในระดัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ซึ่่�งถืือเป็็นกลไกแรกที่่�เชื่่�อมโยงกัับชีวิิตประจำวัันของ

ประชาชน การดำเนิินงานของ อปท. จึึงควรเป็็นไปอย่่างโปร่่งใสและมีีธรรมาภิิบาล ทว่่าภายใต้้โครงสร้้าง

การเมือืงแบบรวมศููนย์์ การแทรกแซงทางการเมือืงและวัฒันธรรมระบบอุุปถัมัภ์์กลับัทำให้้ อปท. จำนวนมาก

กลายเป็็นพื้้�นที่่�เปราะบางต่่อการทุุจริิตเชิิงโครงสร้้าง (Phongpaichit & Piriyarangsan, 2005; 

Suwanmongkol, 2011; Puttapak & Pouaree, 2021) ปรากฏการณ์์เช่่นนี้้�สะท้้อนผ่่านการฮั้้�วประมููล 

การจััดซื้้�อจััดจ้้างโดยไม่่โปร่่งใส และการแสวงหาผลประโยชน์์ส่่วนตนของผู้้�บริหารท้้องถิ่่�นได้้กลายเป็็น

เรื่่�องปกติิในหลายพื้้�นที่่� สะท้้อนถึึงความล้้มเหลวของกลไกตรวจสอบในระดัับท้้องถิ่่�นอย่่างมีีนััยสำคััญ

การพิิเคราะห์์สภาพปััญหาดัังกล่่าวในเชิิงโครงสร้้างนำไปสู่่�ข้้อเสนอที่่�ว่่า การส่่งเสริิมธรรมาภิิบาล

ที่่�ยั่่�งยืนืจำเป็็นต้้องเปลี่่�ยนแปลงกลไกการบริหิารแบบรัฐัรวมศูนูย์์ไปสู่่�การบริหิารร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน 

(Collaborative Governance) ซึ่่�งเป็็นแนวคิดที่่�ได้้รัับการพััฒนาข้ึ้�นในบริบทตะวัันตกเพื่่�อรัับมือ

กับัความซัับซ้อนของปััญหาสาธารณะในยุุคหลังัสมัยัใหม่่ โดย Ansell and Gash (2007) ได้้นิยิามการร่่วมใช้้

อำนาจหลายภาคส่่วนว่่าเป็็นกระบวนการที่่�ผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียหลากหลายฝ่่าย ทั้้�งภาครััฐ ภาคเอกชน 

และภาคประชาสัังคม เข้้าร่่วมตััดสินใจและร่่วมรัับผิดิชอบในการกำหนดนโยบายผ่่านการเจรจาและสร้้าง

ฉัันทมติิ การนำแนวคิิดนี้้�มาใช้้ในระดัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของไทยจึึงอาจช่่วยแก้้ปััญหาทุุจริต

เชิิงโครงสร้้างได้้อย่่างเป็็นระบบ ผ่่านการสร้้างกลไกตรวจสอบและความรัับผิิดชอบแบบพหุุภาคีี
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การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนมิิใช่่เพีียงกระบวนการสร้้างพัันธมิิตร แต่่เป็็นการออกแบบ

โครงสร้า้งที่่�เปิิดโอกาสให้ภ้าคประชาชนเข้า้มามีสี่่วนร่่วมอย่่างแท้จ้ริงิ การเปิดิพื้้�นที่่�สาธารณะให้ป้ระชาชน

มีีส่่วนร่่วมในการตรวจสอบงบประมาณ แผนพััฒนา และผลการดำเนิินงานของ อปท. สามารถช่่วยสร้้าง 

“ธรรมาภิิบาลเชิิงปฏิิบััติิ” ที่่�มิิได้้จำกััดอยู่่�แค่่ในตััวบทกฎหมาย แต่่แปรเปลี่่�ยนเป็็นกลไกวััฒนธรรมการ

บริหิารโปร่่งใสอย่่างยั่่�งยืนื นอกจากนี้้� กลไกของการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนยัังเอื้้�อให้้เกิดิการถ่่วงดุุล 

อำนาจระหว่่างกลุ่่�มผลประโยชน์์ในพื้้�นที่่� ลดการผููกขาดข้้อมููลและทรัพยากรโดยนักการเมืืองท้้องถิ่่�น 

และเปิิดทางให้้เกิิดภาวะผู้้�นำที่่�ยึึดหลัักจริิยธรรมสาธารณะมากยิ่่�งขึ้้�น (Luangprapat, 2020)

ในทศวรรษที่่�ผ่่านมา งานวิิจัยัเชิิงประจัักษ์์ในต่่างประเทศ ตัวัอย่่างเช่่น สหรััฐอเมริิกา เนเธอร์์แลนด์์ 

และเกาหลีีใต้้ พบว่่า การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนไปประยุุกต์์ใช้้กัับการบริิหารท้้องถิ่่�นช่่วยลดอััตรา

การทุุจริิต เพิ่่�มประสิิทธิิภาพ และสร้้างความเชื่่�อมั่่�นของประชาชนต่่อรััฐบาลท้้องถิ่่�นอย่่างมีีนััยสำคััญ 

(van Meerkerk & Edelenbos, 2017; Alblas & van Zeben, 2023; Koebele et al., 2024; 

Kim & Han, 2024) อย่่างไรก็็ดีี การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนมาประยุุกต์์ใช้้ในบริบทประเทศไทย

จำเป็็นต้้องพิิจารณาภููมิิทััศน์์ทางการเมืือง วััฒนธรรมระบบราชการแบบไทย ซึ่่�งยัังคงยึึดติิดกัับโครงสร้้าง

แนวดิ่่�งและอำนาจนิยิมแบบรวมศููนย์์ (Seedam, 2021) ความท้้าทายที่่�สำคัญั ได้้แก่่ 1) การขาดความเชื่่�อมั่่�น

ในภาครััฐจากประชาชน 2) วััฒนธรรมองค์์การที่่�ไม่่เปิิดรับการมีีส่่วนร่่วม 3) การขาดทรัพยากรและ

ศักัยภาพของภาคประชาสัังคม และ 4) กลไกกฎหมายที่่�ไม่่เอื้้�อต่่อการจััดการเชิิงเครืือข่่าย (Chardchawarn, 

2010) การสร้้างธรรมาภิบิาลเชิงิระบบในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยจึึงจำเป็็นต้้องพัฒันาไปพร้้อมกับั

การปฏิิรููปเชิิงโครงสร้้าง อาทิิ การออกแบบพื้้�นที่่�กลางในการแลกเปลี่่�ยนความคิิดเห็็นที่่�มีีลัักษณะ 

“ปลอดภัยั” (Safe Space) การสร้า้งฐานข้อ้มูลูสาธารณะ (Open Data) ที่่�เข้า้ถึึงได้ง้่่าย และการส่่งเสริมิ

ภาวะผู้้�นำเชิงิจริยิธรรม (Ethical Leadership) ที่่�ไม่่ขึ้้�นต่่อผลประโยชน์์ทางการเมือืงท้้องถิ่่�น เพื่่�อวางรากฐาน

การบริิหารท้้องถิ่่�นที่่�ยึึดโยงกัับความโปร่่งใส ความพร้้อมรัับผิิดชอบ และการมีีส่่วนร่่วม

บทความวิิชาการฉบับันี้้�มีวีัตัถุุประสงค์์เพื่่�อพิิเคราะห์์บทบาทของธรรมาภิิบาลในการป้้องกัันการทุุจริต

ในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�ประสบปััญหาการทุุจริิตและอยู่่�ภายใต้้เงื่่�อนไขความเสี่่�ยงเชิิงโครงสร้้าง 

ได้้แก่่ การกระจุุกตััวของอำนาจและข้้อมููล ความสััมพัันธ์์ทางการเมืืองแบบอุุปถััมภ์์ การใช้้ดุุลพินิิจ

ในกระบวนการงบประมาณและการจััดซื้้�อจััดจ้้าง ตลอดจนความไม่่เข้้มแข็็งของกลไกตรวจสอบและ

การมีีส่่วนร่่วมของประชาชน ท้า้ยที่่�สุุดของบทความฉบับันี้้� ได้้เสนอแนะการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน

เป็็นเครื่่�องมืือในการอธิิบายกลไกความร่่วมมืือเชิิงโครงสร้้างระหว่่างภาครััฐกัับภาคส่่วนอื่่�นๆ บทความ
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กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

วิิชาการนี้้�จะมุ่่�งเน้้นไปที่่�การทำความเข้้าใจเงื่่�อนไขที่่�เอื้้�อต่่อการสร้้างความร่่วมมืือ ความไว้้วางใจ

ทางสถาบััน และความสามารถในการออกแบบระบบตรวจสอบเชิิงพหุุภาคีใีนระดับัท้องถิ่่�น ทั้้�งนี้้� เพื่่�อนำเสนอ

ข้อ้เสนอเชิงินโยบายที่่�สามารถขัับเคลื่่�อนให้เ้กิิดธรรมาภิิบาลเชิงิระบบในองค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�นไทย

ได้้อย่่างยั่่�งยืืน การศึึกษานี้้�เชื่่�อมั่่�นว่่าการป้้องกัันการทุุจริิตมิิใช่่ภารกิิจของรััฐเพีียงฝ่่ายเดีียว แต่่คืือ

กระบวนการร่่วมสร้้าง (Co-Production) ความยุุติิธรรมระหว่่างภาครััฐกัับประชาชน การวางโครงสร้้าง

ความร่่วมมืือให้้เป็็นระบบ ผ่่านกลไกที่่�มีีความยืืดหยุ่่�นและเปิิดกว้้างย่่อมจะช่่วยสถาปนารััฐในฐานะ

ผู้้�ประสานผลประโยชน์ส์าธารณะมากกว่่าการเป็น็ผู้้�ควบคุุมจากเบื้้�องบน แนวทางดังักล่่าวจะเป็น็รากฐาน

สำคัญัของธรรมาภิบิาลในยุุคสมัยัใหม่่ ซึ่่�งมุ่่�งสร้า้งรัฐัที่่�ความโปร่่งใส มีปีระสิทิธิิภาพ และยึึดโยงกับัพลเมือืง

อย่่างแท้้จริิง

 2. กรอบแนวคิิดทางทฤษฎีี

1. ธรรมาภิิบาล (Good Governance)

แนวคิิดเรื่่�องธรรมาภิิบาล เป็็นหลัักการสำคััญของการบริิหารภาครััฐยุุคใหม่่ที่่�เน้้นความโปร่่งใส 

ตรวจสอบได้้ และยึึดหลัักคุุณธรรม โดยได้้รัับความสนใจเพิ่่�มขึ้้�นในช่่วงปลายคริิสต์์ศตวรรษที่่� 20 ภายใต้้

แรงกดดันัจากประชาคมระหว่่างประเทศ ซึ่่�งมองว่่าธรรมาภิบิาลมีบีทบาทในการลดคอร์ร์ัปัชันัและส่่งเสริมิ

การพััฒนาอย่่างยั่่�งยืืน (Grindle, 2004) แนวคิิดนี้้�ปรากฏชััดในรายงานของธนาคารโลกปีี 1989 

Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth ที่่�เสนอให้้ยึึดหลัักธรรมาภิิบาลในการ

พััฒนาประเทศ (World Bank, 1989) ต่่อมา International Monetary Fund ได้้สนัับสนุุนแนวคิิดนี้้� 

โดยชี้้�ว่่าธรรมาภิบิาลช่่วยฟื้้�นฟูเูศรษฐกิจิของประเทศที่่�ได้ร้ับัเงินิกู้้�ได้อ้ย่่างมีปีระสิทิธิภิาพ (International 

Monetary Fund, 1997) และในเวลาต่่อมา แนวคิิดนี้้�ได้้รัับการส่่งเสริิมต่่อโดยองค์์การระหว่่างประเทศ

อย่่าง UNESCAP และ OECD ในฐานะกลไกสำคััญของการพััฒนาประชาธิิปไตย เศรษฐกิิจ และระบบ

ราชการในศตวรรษที่่� 21

องค์ก์ารสหประชาชาติิด้า้นการพััฒนา (UNDP) และธนาคารโลก (World Bank) เป็น็สององค์ก์าร

หลัักที่่�กำหนดกรอบแนวคิิดธรรมาภิิบาลอย่่างเป็็นระบบ โดย UNDP (United Nations Development 

Programme, 1997) มองว่่าธรรมาภิิบาล คือืกระบวนการใช้้อำนาจทางเศรษฐกิิจ การเมืือง และการบริหาร

ในการจััดการทรัพัยากรเพื่่�อการพัฒันาโดยเน้้นหลักัการมีีส่่วนร่่วม หลัักความโปร่่งใส หลัักความรัับผิดิชอบ 

และหลัักนิิติิธรรม เพื่่�อคุ้้�มครองสิิทธิิพื้้�นฐานของประชาชน ขณะที่่� World Bank (1992) ให้้นิิยามว่่า



128 พฤษภาคม - สิิงหาคม 2569

เป็็นรููปแบบการใช้้อำนาจในการบริิหารจััดการทรััพยากรของประเทศเพื่่�อประโยชน์์สาธารณะ โดยมุ่่�งลด

การผููกขาดและเสริิมสร้้างกลไกตรวจสอบถ่่วงดุุล

องค์์ประกอบของธรรมาภิิบาลตามแนวคิิดสากลของทั้้�ง UNDP และ World Bank สามารถ

สังัเคราะห์์เป็็นหลักัการธรรมาภิบิาลทั้้�งห้้า ได้้แก่่ หลักัความโปร่่งใส หลักัการมีสี่่วนร่่วม หลักัความรับัผิดิชอบ 

หลัักประสิิทธิิภาพ และหลัักนิิติิธรรม ถืือเป็็นหลัักการสำคััญในการป้้องกัันและลดการทุุจริิตในองค์์กร

ปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น โดยความโปร่่งใส (Transparency) ช่่วยให้ข้้อ้มูลูข่่าวสารของรััฐเปิดิเผยต่่อประชาชน

อย่่างครบถ้ว้น ตรวจสอบได้ ้(Heeks, 2001) ขณะที่่�การมีสี่่วนร่่วม (Participation) เปิดิโอกาสให้ป้ระชาชน

มีบีทบาทในการกำหนดนโยบายและการตรวจสอบอำนาจของรัฐัอย่่างเท่่าเทียีม (UNDP, 1997) ส่่วนหลักั

ความรัับผิิดชอบ (Accountability) คืือ กลไกควบคุุมอำนาจที่่�กำหนดให้้ผู้้�มีอำนาจต้้องรายงานผล

และรัับผลจากการกระทำของตน (Bovens, 2007) ด้้านประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผล (Effectiveness 

and Efficiency) เน้้นการบริิหารให้้บรรลุุเป้้าหมายด้้วยทรััพยากรจำกััด ลดความล่่าช้้าและช่่องทางการ

ทุุจริิต (Peters & Pierre, 2018) และหลัักนิิติิธรรม (Rule of Law) เป็็นฐานของความยุุติิธรรมในการใช้้

กฎหมายอย่่างเสมอภาคและปราศจากอคติิ (Krygier, 2018) ซึ่่�งทั้้�งหมดนี้้�ล้้วนเป็็นหลัักการที่่�เสริิมสร้้าง

ระบบราชการที่่�เข้้มแข็็งและต้้านการทุุจริิต

การตีีความธรรมาภิิบาล : ระบบราชการแบบอุุปถััมภ์์ การเมืืองท้้องถิ่่�น และพิิธีีกรรมเชิิง

สััญลัักษณ์์ 

Pathranarakul (2021) ได้ช้ี้้�ให้เ้ห็็นถึึงความตื่่�นตัวัเรื่่�องธรรมาภิิบาลในสัังคมไทยที่่�เกิดิขึ้้�นภายหลััง

วิกิฤตเศรษฐกิจิในปี ีพ.ศ. 2540 ประเทศไทยเริ่่�มตระหนักัถึึงความสำคัญัของหลักัธรรมาภิบิาล โดยน้อ้มนำ

มาใช้้เป็็นแนวทางในการปฏิิรูปูระบบการเมืืองและการบริหารราชการแผ่่นดิินผ่่านรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2540 

ซึ่่�งเน้้นหลัักความโปร่่งใส การตรวจสอบได้้ การกระจายอำนาจ และการมีีส่่วนร่่วมของประชาชน อย่่างไร

ก็็ตาม แม้้แนวคิดธรรมาภิิบาลจะได้้รัับการหยิิบยกมาใช้้อย่่างแพร่่หลาย แต่่เมื่่�อพิิจารณาเชิิงโครงสร้้าง

อำนาจของรััฐไทยที่่�ยัังคงฝัังแน่่นด้้วยระบบราชการแบบรวมศููนย์์ การเมืืองท้้องถิ่่�นที่่�แฝงเร้้นด้้วยกลุ่่�ม

อิิทธิิพล และแนวโน้้มการปฏิิบััติิที่่�แปรสภาพสู่่�พิิธีีกรรมเชิิงสััญลัักษณ์์ แนวคิิดธรรมาภิิบาล

ในประเทศไทยจึึงไม่่สามารถแปรรูปูสู่่�การเปลี่่�ยนแปลงเชิงิโครงสร้า้งได้อ้ย่่างแท้จ้ริงิ ผ่่านเงื่่�อนไข 

3 ประการสำคััญ ได้้แก่่ 1) ความซ้้อนทัับของระบบอุุปถััมภ์์ภายในโครงสร้้างราชการแบบรวมศููนย์์ 

ซึ่่�งทำให้้หลัักความโปร่่งใสและความรัับผิิดถููกแปรเปลี่่�ยนให้้ขึ้้�นอยู่่�กัับความสััมพัันธ์์ส่่วนบุุคคลมากกว่่า

หลัักนิิติิธรรม ส่่งผลให้้กลไกธรรมาภิิบาลไม่่สามารถปฏิิบััติิได้้จริิงในเชิิงระบบ (Phongpaichit & 
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กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

Piriyarangsan, 2005; Rock, 2009) 2) การเมืืองท้้องถิ่่�นในบางพื้้�นที่่�ยัังได้้รัับอิิทธิิพลจากความสััมพัันธ์์

แบบอุุปถััมภ์์ด้้วยกลุ่่�มอิิทธิิพลและฐานเสีียงทางการเมืือง ทำให้้กระบวนการมีีส่่วนร่่วมของประชาชน 

กลายเป็็นเพีียงฉากหน้้าของการจััดสรรงบประมาณและตำแหน่่งเพื่่�อประโยชน์์ของกลุ่่�มใดกลุ่่�มหนึ่่�ง 

โดยขาดความโปร่่งใสและตรวจสอบได้ ้(World Bank, 1992; UNDP, 1997; UNDP, 2004; Saengkaew 

& Roengtam, 2020) และ 3) การสถาปนาธรรมาภิิบาลในลัักษณะของพิิธีีกรรมเชิิงสััญลัักษณ์์ ซึ่่�งส่่งผล

ให้้การดำเนิินนโยบายที่่�เกี่่�ยวกัับธรรมาภิิบาลกลายเป็็นเพีียงการแสดงออกเชิิงรููปแบบ (Formality) 

ที่่�ไร้ส้าระสำคััญในเชิงิเนื้้�อหา ไม่่สามารถสร้้างการเปลี่่�ยนแปลงเชิงิโครงสร้า้งหรือืจิติสำนึึกของความพร้้อม

รัับผิิดชอบในระยะยาวได้้ (Suwanmongkol, 2017; Chanmanee, 2025)

2. การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน (Collaborative Governance)

แนวคิดการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนถืือเป็็นกรอบแนวคิดสำคััญในการพิิเคราะห์์การจััดการ

ในหลายระดัับ ตั้้�งแต่่ระดัับโลก (Global Governance) ภููมิิภาค (Regional Governance) องค์์การ 

(Organizational Governance) จนถึึงภาครััฐ (Public Governance) ซึ่่�งต่่างเน้้นความโปร่่งใส 

การมีีส่่วนร่่วม และความพร้้อมรัับผิดชอบ (Aunphattanasip, 2024) แนวคิดเหล่่านี้้�พัฒันาไปสู่่�ธรรมาภิิบาล 

ที่่�เน้น้การบริหารโดยยึึดประโยชน์ส์าธารณะ และการมีสี่่วนร่่วมของภาครัฐั ภาคเอกชน ภาคประชาสังัคม 

และประชาชน ต่่อมาแนวคิดิการร่่วมใช้อ้ำนาจหลายภาคส่่วนได้ถู้กูเสนอเป็น็กรอบพิเิคราะห์ท์ี่่�ตอบสนอง

ต่่อปััญหาสาธารณะยุุคใหม่่ที่่�สลัับซับซ้อน ข้้ามองค์์การ และต้้องอาศััยความร่่วมมืือหลากหลายฝ่่าย 

แนวคิดนี้้�เน้้นกระบวนการมีีส่่วนร่่วมอย่่างเท่่าเทีียม บนพื้้�นฐานของความไว้้วางใจ ความโปร่่งใส 

และการตัดัสินิใจร่่วม โดยได้ร้ับัการสนับัสนุุนจากงานวิชิาการหลากหลายแขนง ถือืเป็น็พัฒันาการสำคัญั

ของการบริิหารยุุคใหม่่ที่่�เน้้นประชาชนเป็็นศููนย์์กลาง

หนึ่่�งในแนวคิดิต้น้แบบที่่�ได้ร้ับัการยอมรับัอย่่างสูงู คือื กรอบแนวคิดิของ Ansell and Gash (2007) 

ซึ่่�งได้้นิยิามการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนว่่า เป็็นกระบวนการที่่�มีกีารรวมตัวักันของภาครัฐัและผู้้�มีส่่วนได้้

ส่่วนเสีียที่่�ไม่่มิิใช่่หน่่วยงานภาครััฐ ภายใต้้เวทีีการเจรจาที่่�เป็็นทางการ มีีการตััดสิินใจร่่วมกัันเพื่่�อจััดการ

หรืือแก้้ไขนโยบายสาธารณะ โดยเน้้นปััจจััยเงื่่�อนไขเบื้้�องต้้น ได้้แก่่ ความไว้้เนื้้�อเชื่่�อใจ ความไม่่เท่่าเทีียม

เชิิงโครงสร้้าง และกลไกเชิิงสถาบัันที่่�เอื้้�อต่่อการมีีส่่วนร่่วมอย่่างแท้้จริิง อย่่างไรก็็ตาม งานของ Ansell 

and Gash แม้้จะถืือเป็็นรากฐาน แต่่ยังัมีนีักัวิชิาการคนสำคัญัอีกีจำนวนหนึ่่�งที่่�ได้้พัฒันากรอบแนวคิดเสริมิ

ในมิิติิที่่�ลึึกซึ้้�งยิ่่�งขึ้้�น ทั้้�งในเชิิงทฤษฎีี นโยบาย และการปฏิิบััติิ
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งานของ Emerson, Nabatchi and Balogh (2011) การบริิหารแบบมีีส่่วนร่่วมอย่่างเป็็นระบบ

หนึ่่�งในกรอบแนวคิิดที่่�เสริิมการบริิหารร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนอย่่างมีีนััยสำคััญ Emerson and 

Nabatchi (2015) ซึ่่�งได้้นำเสนอโมเดลเกี่่�ยวกัับ Collaborative Governance Regime (CGR) ไว้้อย่่าง

เป็็นระบบ โดยเสนอว่่าการบริิหารจััดการแบบมีีส่่วนร่่วมควรได้้รัับการออกแบบให้้เป็็นระบบ ไม่่ใช่่เพีียง

กิิจกรรมเชิิงเหตุุการณ์์เฉพาะกิิจ โมเดล CGR ประกอบด้้วย 3 องค์์ประกอบสำคััญ ได้้แก่่ Drivers 

Collaborative Dynamics และ Collaborative Actions ซึ่่�งเป็็นผลผลิิตจากการดำเนิินงานร่่วมกััน 

เช่่น การออกแบบนโยบาย การบริิหารจััดการทรััพยากรร่่วม หรืือการกำหนดตััวชี้้�วััดร่่วม กรอบแนวคิิด

นี้้�เน้้นการพััฒนากลไกเชิิงโครงสร้้างและวััฒนธรรมของการทำงานร่่วมกัันในระยะยาว ไม่่ใช่่เพีียงการมีี

เวทีีพููดคุุยหรืือปรึึกษาหารืือเพีียงชั่่�วคราว จุุดแข็็งของแนวคิิดนี้้�คืือ การผสานมิิติิเชิิงองค์์การ เชิิงนโยบาย 

และเชิิงพฤติิกรรมของผู้้�มีีส่่วนได้้ส่่วนเสีียเข้้าไว้้ด้้วยกัันอย่่างเป็็นระบบ

อีกีหนึ่่�งกรอบแนวคิดที่่�มีบีทบาทสำคัญัในงานของ Bryson, Crosby and Stone (2006) ได้้เสนอว่่า 

ความร่่วมมืือในรููปแบบการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนจำเป็็นต้้องมีีภาวะผู้้�นำเชิิงกลยุุทธ์์ร่่วม (Shared 

and Enabling Leadership) ที่่�สามารถสร้้างความเข้้าใจระหว่่างกลุ่่ �มผลประโยชน์์หลากหลาย 

ปรัับโครงสร้้างเชิิงอำนาจ และประสานเป้้าหมายที่่�แตกต่่างกัันให้้สามารถบรรลุุผลร่่วมกััน โดยเน้้นย้้ำว่่า

ไม่่ควรตีีความการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนเป็็นความสััมพัันธ์์แบบอุุดมคติิที่่�ปราศจากความขััดแย้้ง 

หากแต่่ควรมองว่่าความขััดแย้้งเป็็นองค์์ประกอบของธรรมชาติิของระบบความร่่วมมืือ และผู้้�นำที่่�ดีี  

คืือผู้้�ที่่�สามารถเปลี่่�ยนความขััดแย้้งให้้เป็็นเวทีีแห่่งการเรีียนรู้้�ร่่วมกััน

การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนแบบไทยๆ (Thai-style Collaborative Governance)

แนวคิดการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน แม้้จะมีีต้น้กำเนิิดจากสัังคมประชาธิปิไตยตะวันัตกที่่�เน้้น

ความเท่่าเทีียมและความโปร่่งใส แต่่เมื่่�อนำมาปรัับใช้้ในบริิบทไทย กลัับสะท้้อนลัักษณะเฉพาะของ

โครงสร้้างอำนาจ วัฒันธรรมราชการ และระบบอุุปถััมภ์์ โดยเฉพาะในระดัับท้องถิ่่�น การมีีส่่วนร่่วมมัักเป็็นไป  

ในลักัษณะที่่�รัฐัเป็น็ฝ่า่ยกำหนดกรอบ และภาคส่่วนอื่่�นๆ เพีียงแค่่ “ถููกเชื้้�อเชิญิ” ให้้เข้า้ร่่วม โดยปราศจาก

อำนาจต่่อรองที่่�แท้้จริิง (Dockthaisong, 2019) ตััวอย่่างเช่่น นโยบายประชารััฐ ภายหลัังเหตุุการณ์์

รััฐประหาร 2557 แม้้จะกล่่าวถึึงความร่่วมมืือระหว่่างรััฐ เอกชน และประชาสัังคม แต่่ยังอยู่่�ภายใต้้

การควบคุุมของรััฐอย่่างเข้้มงวด กระบวนการมีีส่่วนร่่วมจึึงมีีลัักษณะบนลงล่่าง (Top-Down) มากกว่่า

เป็็นการบริิหารแบบแนวราบ (Horizontal Governance) นำไปสู่่�ข้้อวิิจารณ์์ว่่า การบริิหารแบบร่่วมใช้้

อำนาจในไทยยังัขาดพลวัตัประชาธิปิไตย และจำเป็็นต้้องมีกีารปฏิริูปูโครงสร้้างเพื่่�อสร้้างพื้้�นที่่�การมีสี่่วนร่่วม

ที่่�แท้้จริิง
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อดีีต อุุบาทว์์ อนาคต : ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

Luangprapat (2014) ได้้นำเสนอ Collaborative Governance Model หรืือ “การบริหาร

กิิจการบ้้านเมืืองแบบร่่วมมืือ” ซึ่่�งถืือเป็็นกรอบแนวคิิดที่่�สะท้้อนความสำคััญของการบริิหารจััดการ

ภาครััฐโดยอาศัยัความร่่วมมือืจากหลายภาคส่่วน โดยเริ่่�มต้้นจากรััฐในฐานะผู้้�เปิิดพื้้�นที่่�และริเิริ่่�มความร่่วมมือื 

ซึ่่�งต้้องมีีตััวแสดงที่่�หลากหลายทั้้�งรััฐ เอกชน ภาคประชาสัังคม และชุุมชน เข้้ามามีีบทบาทร่่วมในการ

กำหนดนโยบายและตัดัสินิใจอย่่างเท่่าเทียีม ผ่่านโครงสร้า้งการทำงานที่่�เป็น็ระบบและมีขี้อ้ตกลงร่่วมกันั 

โดยการตััดสิินใจต้้องเน้้นฉัันทมติิ ไม่่ใช่่การต่่อรองเพื่่�อผลประโยชน์์ และเป้้าหมายหลัักของความร่่วมมืือ

ต้้องเป็็นการขัับเคลื่่�อนนโยบายสาธารณะเพื่่�อประโยชน์์ส่่วนรวม ไม่่ใช่่เพื่่�อกลุ่่�มทุุน ทั้้�งนี้้� ความสำเร็็จ

ของโมเดลดัังกล่่าวขึ้้�นอยู่่�กัับทัักษะของผู้้�ประสานงาน เช่่น ภาวะผู้้�นำ การเจรจา และความเข้้าใจ

ความแตกต่่าง ตลอดจนวััฒนธรรมองค์์การที่่�เปิิดกว้้างและผู้้�นำที่่�สนัับสนุุนการทำงานแบบข้้ามภาคส่่วน

Nakfon (2024) ได้้ชี้้�ให้้เห็็นบทบาทขององค์์การที่่�ไม่่ใช่่รััฐที่่�ได้้เข้้ามามีีบทบาทขัับเคลื่่�อนนโยบาย

สาธารณะในประเทศไทยในบางระดัับ ซึ่่�งมีลีักัษณะของการขัับเคลื่่�อน 2 แนวทางหลััก ได้้แก่่ 1) การดำเนิินงาน

บนพื้้�นฐานของการประสานความร่่วมมืือเชิิงสถาบััน ที่่�มิิใช่่เพีียงการแบ่่งงานในระบบราชการ แต่่รวมถึึง

การปรับับทบาทของภาครัฐัให้เ้ป็น็ผู้้�ประสาน หรือืผู้้�เอื้้�ออำนวย (facilitator) ให้ห้น่่วยงานต่่างๆ สามารถ

ทำงานร่่วมกัันได้้ในภารกิิจร่่วมที่่�กำหนดร่่วมกัันอย่่างมีีส่่วนร่่วม และ 2) การเป็็นส่่วนหนึ่่�งของเครืือข่่าย

นโยบาย (Policy Networks) ที่่�เปิิดพื้้�นที่่�ให้้องค์์การที่่�ไม่่ใช่่รััฐ เข้้ามามีีบทบาท ร่่วมขัับเคลื่่�อนนโยบาย

ภายใต้้กรอบภารกิิจที่่�มีคีวามเชื่่�อมโยงหรืือเฉพาะเจาะจงกัับพื้้�นที่่�หรืือกลุ่่�มเป้้าหมาย โดยมีกลไกการจััดการ

ร่่วมที่่�ส่่งเสริิมการมีีส่่วนร่่วมอย่่างเท่่าเทีียมและโปร่่งใส

3. ความหลากหลายขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นและขอบเขตของการพิิเคราะห์์

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของไทยมิิได้้มีีลัักษณะเป็็นเนื้้�อเดีียวกัน หากแต่่มีความแตกต่่างกััน

ทั้้�งด้้านประเภทและขนาดขององค์์การ ฐานรายได้้และทรััพยากร ศัักยภาพของบุุคลากร ภาวะผู้้�นำและ

วัฒันธรรมองค์์การ ตลอดจนความเข้้มแข็ง็ของประชาชนและภาคประชาสังัคมในแต่่ละพื้้�นที่่� ความแตกต่่าง

ดัังกล่่าวส่่งผลให้้ขีีดความสามารถในการบริิหาร การเปิิดเผยข้้อมููล การตรวจสอบ และการส่่งเสริิมการมีี

ส่่วนร่่วมของแต่่ละองค์์การแตกต่่างกัันไป

องค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�นบางแห่่งสามารถพััฒนาระบบบริหารที่่�โปร่่งใส มีภีาวะผู้้�นำเชิิงจริยธรรม 

เปิิดโอกาสให้้ประชาชนเข้้าร่่วมในการกำหนดนโยบาย และสร้า้งความร่่วมมือืกับัภาคส่่วนต่่างๆ ได้้อย่่างเป็็น

รููปธรรม กรณีีดัังกล่่าวแสดงให้้เห็็นว่่า การทุุจริิตมิใช่่ผลลัพธ์์ที่่�หลีีกเลี่่�ยงไม่่ได้้ของการกระจายอำนาจ 

แต่่สััมพัันธ์์กัับเงื่่�อนไขด้้านโครงสร้้างอำนาจ ระบบตรวจสอบ วััฒนธรรมองค์์การ และความเข้้มแข็็ง
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ของภาคประชาชนในแต่่ละพื้้�นที่่� ดัังนั้้�น บทความนี้้�มิิได้้มุ่่�งเสนอว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทุุกแห่่ง

ของไทยมีีปััญหาการทุุจริิตหรืือขาดธรรมาภิิบาลในลัักษณะเดีียวกััน หากแต่่มุ่่�งพิิเคราะห์์องค์์กรปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�นบางกลุ่่�มหรืือบางพื้้�นที่่�ที่่�ปรากฏเงื่่�อนไขความเสี่่�ยงเชิิงโครงสร้้าง ได้้แก่่ การกระจุุกตััว

ของอำนาจและข้้อมููล การใช้้ดุุลพินิิจด้้านงบประมาณและการจััดซื้้�อจััดจ้้างโดยขาดการตรวจสอบ 

ความสััมพัันธ์์ทางการเมืืองแบบอุุปถััมภ์์ และการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนที่่�ยัังไม่่สามารถส่่งผลต่่อ

การตััดสิินใจได้้อย่่างแท้้จริิง

ข้อ้มููลเกี่่�ยวกับคำกล่่าวหา การชี้้�มูลูความผิิด และกรณีีปััญหาที่่�นำมาใช้้ในบทความจึึงมีีวัตัถุุประสงค์์

เพื่่�อสะท้้อนแนวโน้้มและเงื่่�อนไขความเสี่่�ยง มิใิช่่หลักัฐานสำหรับัสรุุปว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทุุกแห่่ง

มีปีััญหาในระดัับเดียีวกัน ซึ่่�งข้้อถกเถีียงหลัักของบทความจึึงปรัับจากการเสนอว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ไทยมีีปััญหาการทุุจริิตเชิิงโครงสร้้างโดยทั่่�วไป เป็็นข้้อเสนอว่่า องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�อยู่่�ภายใต้้

เงื่่�อนไขเชิงิโครงสร้้างบางประการมีคีวามเสี่่�ยงต่่อการเข้้าสู่่�วงจรการทุุจริติ ขณะที่่�องค์์การที่่�มีกีลไกตรวจสอบ

ที่่�เข้ม้แข็็ง มีผีู้้�นำเชิิงจริยิธรรม และมีปีระชาชนกัับภาคประชาสัังคมที่่�เข้ม้แข็็ง ย่่อมมีีศักัยภาพในการสร้้าง

ธรรมาภิิบาลและลดความเสี่่�ยงต่่อการทุุจริิตได้้

หลัักฐานเชิิงประจัักษ์์แสดงให้้เห็็นว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจำนวนมากสามารถพััฒนาการ

บริิหารตามหลัักคุุณธรรมและความโปร่่งใสได้้ ในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2567 องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

จำนวน 7,850 แห่่งเข้้าร่่วมการประเมิินคุุณธรรมและความโปร่่งใสในการดำเนิินงานของหน่่วยงานภาครััฐ 

โดยผ่่านเกณฑ์์จำนวน 7,268 แห่่ง คิิดเป็็นร้้อยละ 92.59 สะท้้อนให้้เห็็นว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

จำนวนไม่่น้้อยสามารถพััฒนาระบบการเปิิดเผยข้้อมููลการปฏิิบััติิงาน และมาตรการป้้องกัันการทุุจริต

ให้้เป็็นไปตามเกณฑ์์ที่่�กำหนดได้้ (Office of the National Anti-Corruption Commission, 2025a)

อย่่างไรก็ต็าม ผลการประเมินิดังักล่่าวควรใช้้เป็็นตัวัชี้้�วััดด้านคุุณธรรม ความโปร่่งใส และการเปิิดเผย

ข้อ้มูลู มิใิช่่หลักัฐานยืนืยันัว่่าองค์ก์ารที่่�ผ่่านเกณฑ์ป์ราศจากความเสี่่�ยงต่่อการทุุจริติในทุุกมิติิ ิกรณีเีชิงิบวก

เหล่่านี้้�จึึงมีคีวามสำคัญัในฐานะหลักัฐานว่่า การทุุจริติมิใิช่่ผลลัพัธ์ท์ี่่�หลีกีเลี่่�ยงไม่่ได้ข้องการกระจายอำนาจ 

หากแต่่สััมพัันธ์์กัับเงื่่�อนไขด้้านการเปิิดเผยข้้อมููล ภาวะผู้้�นำ วััฒนธรรมองค์์การ ระบบตรวจสอบ และ

ความเข้้มแข็็งของการมีีส่่วนร่่วมในแต่่ละพื้้�นที่่� เพื่่�อแสดงให้้เห็็นความแตกต่่างของเงื่่�อนไขการบริหาร

อย่่างเป็็นระบบ ผู้้�เขียีนจึึงสังัเคราะห์์ลักัษณะขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�มีเีงื่่�อนไขความเสี่่�ยงเปรียีบเทียีบ

กัับองค์์การที่่�มุ่่�งเน้้นธรรมาภิิบาล ดัังตารางที่่� 1 



พฤษภาคม - สิิงหาคม 2569 133

อดีีต อุุบาทว์์ อนาคต : ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ตารางที่่� 1 การเปรีียบเทีียบเงื่่�อนไขการบริิหารขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�มีีความเสี่่�ยง

กัับองค์์การที่่�มุ่่�งเน้้นธรรมาภิิบาล

มิิติิการบริิหาร องค์์การที่่�มีีเงื่่�อนไขความเสี่่�ยง องค์์การที่่�มุ่่�งเน้้นธรรมาภิิบาล

การเปิิดเผยข้้อมููล อมููลกระจุุกตััวหรืือเข้้าถึึงได้้ยาก เปิิดเผยข้อมููลอย่่างเป็็นระบบและ

เข้้าใจง่่าย

การมีีส่่วนร่่วม ประชาชนเข้้าร่่วมภายหลังัการตััดสินใจ ประชาชนมีีส่่วนร่่วมตั้้�งแต่่กำหนด

ปััญหาและวางแผน

การตััดสิินใจ ผู้้�บริ  ิ หารหรืื อกลุ่่� มการ เมืื อ ง เป็็ น

ศููนย์์กลาง

มีีกระบวนการปรึึกษาหารืือและ

ตััดสิินใจร่่วม

การตรวจสอบ เป็็นไปตามพิิธีีการหรืือขาดความต่่อ

เนื่่�อง

มีกีลไกตรวจสอบภายในและภายนอก

อย่่างต่่อเนื่่�อง

การร้้องเรีียน ช่่องทางและผลการดำเนิินงานไม่่

ชััดเจน

มีชี่่องทางติดิตามสถานะและรายงาน

ผล

ความรัับผิิดชอบ กระจุุกตัวัอยู่่�ในหน่่วยงานหรือืผู้้�บริหิาร มีีความพร้้อมรัับผิิดชอบร่่วมระหว่่าง

องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นกัับภาค

ส่่วนต่่างๆ

แหล่่งที่่�มา : ผู้้�เขีียนสัังเคราะห์์จาก OECD (2025 ;2023), Zhao et al. (2023), Kurkela et al. (2024), 

Shin et al. (2024) และ World Bank (2025)

จากตารางที่่� 1 จะเห็็นได้้ว่่า ความแตกต่่างระหว่่างองค์์การทั้้�งสองลัักษณะมิิได้้ขึ้้�นอยู่่�กัับประเภท

หรือืขนาดขององค์์การเพียีงอย่่างเดียีว แต่่ขึ้้�นอยู่่�กัับการออกแบบโครงสร้้างและกระบวนการบริหารเป็็นสำคััญ 

องค์์การที่่�มีเีงื่่�อนไขความเสี่่�ยงมักัมีกีารกระจุุกตัวัของอำนาจและข้้อมููล การมีสี่่วนร่่วมของประชาชนเกิิดขึ้้�น

ภายหลัังการตััดสินใจ และกลไกตรวจสอบไม่่สามารถดำเนิินงานได้้อย่่างต่่อเนื่่�อง ขณะที่่�องค์์การที่่�มุ่่�งเน้้น

ธรรมาภิิบาลเปิิดเผยข้อมููลในรููปแบบที่่�เข้้าถึึงได้้ เปิิดโอกาสให้้ภาคส่่วนต่่างๆ เข้้าร่่วมตั้้�งแต่่การกำหนด

ปััญหา และสร้้างกลไกความพร้้อมรัับผิิดชอบร่่วมในการติิดตามและตรวจสอบการดำเนิินงาน ด้้วยเหตุุนี้้� 

บทความจึึงมิิได้้มุ่่�งเสนอว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทุุกแห่่งมีีปััญหาการทุุจริิตหรืือขาดธรรมาภิิบาล
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ในลัักษณะเดีียวกััน หากแต่่มุ่่�งพิิเคราะห์์องค์์การบางกลุ่่�มหรืือบางพื้้�นที่่�ที่่�ปรากฏเงื่่�อนไขความเสี่่�ยงเชิิง

โครงสร้า้ง ได้แ้ก่่ การกระจุุกตัวัของอำนาจและข้อ้มูลู การใช้ดุุ้ลพินิิจิโดยขาดการตรวจสอบ ความสัมัพันัธ์์

แบบอุุปถััมภ์์ และการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนที่่�ยัังไม่่สามารถส่่งผลต่่อการตััดสิินใจได้้อย่่างแท้้จริิง

 3. อดีีต อุุบาทว์์ และอนาคตของธรรมาภิิบาลกัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครอง

 ส่่วนท้้องถิ่่�นไทย

1. อดีีต: ธรรมาภิิบาลกัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทย

1.1 บทเรีียนจากอดีีต: การปฏิริููประบบราชการท้้องถิ่่�น กับัข้อ้จำกัดัของการกระจายอำนาจ

รัฐัธรรมนูญูแห่่งราชอาณาจักัรไทย พุุทธศักราช 2540 ถือืเป็็นจุุดเปลี่่�ยนสำคัญัในประวัตัิศิาสตร์์

การปกครองท้้องถิ่่�นไทย โดยมีผลต่่อการกำหนดแนวทางการกระจายอำนาจและส่่งเสริิมหลัักธรรมาภิิบาล

ในระดัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) อย่่างเป็็นระบบมากขึ้้�น ทั้้�งนี้้� รััฐธรรมนููญฉบัับดัังกล่่าวได้้

บััญญััติิรัับรองสิิทธิิของประชาชนในการมีีส่่วนร่่วมทางการเมืืองอย่่างกว้้างขวาง ทั้้�งในรููปแบบของ

การเลืือกตั้้�ง การเข้้าชื่่�อเสนอร่่างกฎหมาย และการถอดถอนผู้้�ดำรงตำแหน่่งทางการเมืือง 

(Suwanmongkol, 2011) ซึ่่�งส่่งผลโดยตรงต่่อการเสริิมสร้้างความพร้้อมรัับผิดชอบและความโปร่่งใส

ในกลไลของ อปท. พระราชบััญญััติิกำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครอง

ส่่วนท้อ้งถิ่่�น พ.ศ. 2542 ได้้รับัการตราขึ้้�นเพื่่�อรองรับัแนวนโยบายตามรัฐัธรรมนูญูปี ี2540 โดยมุ่่�งกระจาย

อำนาจทั้้�งในเชิงิภารกิจิ (Functional Decentralization) อำนาจทางการคลังั (Fiscal Decentralization) 

และอำนาจในการบริิหารบุุคลากร (Personnel Decentralization) ไปยัังองค์์การในระดัับท้้องถิ่่�น 

(Kokpol et al., 2020) แนวทางนี้้�ได้้สะท้้อนความพยายามของรััฐในด้้านการเสริิมสร้้างขีีดความสามารถ

ของท้้องถิ่่�นให้้เป็็นหน่่วยงานที่่�สามารถกำหนดนโยบาย ตััดสิินใจ และบริิหารจััดการทรััพยากรได้้

อย่่างเป็็นอิิสระจากส่่วนกลางมากขึ้้�น

แม้ว้่่ารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักัราช 2540 จะได้ว้างรากฐานของการกระจาย 

อำนาจอย่่างเป็็นระบบ โดยเน้้นย้้ำถึึงความชัดัเจนด้้านนโยบายและเจตนารมณ์์ในการส่่งเสริมิความเข้้มแข็็ง

ขององค์ก์ารปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น หากแต่่การนำนโยบายไปสู่่�การปฏิบิัตัิกิลับัเผชิิญข้อ้จำกัดัเชิิงโครงสร้า้ง

และกลไกหลายประการ อาทิิ อิิทธิิพลของระบบราชการส่่วนกลางที่่�ยัังคงสถาปนาอำนาจในการควบคุุม

เชิิงนโยบาย การขาดแคลนบุุคลากรที่่�มีีความรู้้�ความเชี่่�ยวชาญเฉพาะด้้านในระดัับพื้้�นที่่� ตลอดจนการที่่�

ระบบกำกัับและตรวจสอบยัังคงผููกโยงกัับหน่่วยงานของรััฐส่่วนกลางเป็็นหลััก (Chardchawarn, 2019) 
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กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

สภาพการณ์์เหล่่านี้้�สะท้้อนให้้เห็็นว่่า แม้้การกระจายอำนาจในช่่วงเวลาดัังกล่่าวจะมีีลัักษณะ “ก้้าวหน้้า

เชิิงนโยบาย” หากแต่่ยังไม่่สามารถผลัักดัันให้้เกิิด “ความสมบููรณ์์เชิิงโครงสร้้างและการปฏิิบััติิการ” 

ได้้อย่่างแท้้จริิง กล่่าวคือ องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นยัังมิิได้้มีีอำนาจและความยืืดหยุ่่ �นเพีียงพอ

ในการบริิหารจััดการพื้้�นที่่�ของตนเองให้้สอดรัับกัับบริิบทของชุุมชนอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

เมื่่�อพิิเคราะห์์ในมิิติิของธรรมาภิิบาลและความเสี่่�ยงเชิิงโครงสร้้างจะพบว่่า การที่่�องค์์กร

ปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�นได้ร้ับัอำนาจในการจัดับริกิารสาธารณะ บริหิารจัดัการบุุคลากร และจัดัหารายได้ด้้ว้ย

ตนเองนั้้�น แม้จ้ะเป็น็หัวัใจสำคัญัของการส่่งเสริมิความเป็น็อิสิระของท้อ้งถิ่่�น ทว่่า อำนาจที่่�เพิ่่�มขึ้้�นดังักล่่าว

กลัับเป็็นดาบสองคมที่่�อาจนำไปสู่่�การใช้้อำนาจโดยปราศจากกลไกถ่่วงดุุลที่่�เข้้มแข็็ง โดยเฉพาะ

ในกระบวนการที่่�ต้้องอาศัยัดุุลพินิิจิ เช่่น การจัดัซื้้�อจััดจ้้างหรือืการบริหิารงบประมาณ ซึ่่�งมักัตกอยู่่�ภายใต้้

ความเสี่่�ยงต่่อการทุุจริิตและแสวงหาผลประโยชน์์ส่่วนตน ปััญหานี้้�ยิ่่�งทวีีความซัับซ้้อนเมื่่�อจำนวนองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเพิ่่�มขึ้้�นอย่่างรวดเร็็วจนเกิินขีีดความสามารถของหน่่วยงานตรวจสอบจากส่่วนกลาง

ที่่�จะติิดตามและควบคุุมได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ผลลััพธ์์คืือการที่่�รััฐบาลกลางมีีแนวโน้้มออกมาตรการ

กำกัับดููแลที่่�เข้้มงวดมากขึ้้�น (Kokpol et al., 2020) แม้้จะมีีเป้้าประสงค์์เพื่่�อป้้องกัันการทุุจริิต แต่่อาจ

นำไปสู่่�การสั่่�นคลอนหลัักการกระจายอำนาจในระยะยาว โดยลดทอนความสามารถในการตััดสินใจ

อย่่างอิิสระของท้้องถิ่่�น และโน้้มเอีียงกลัับไปสู่่ �การรวมศููนย์์อำนาจโดยมิได้้ตระหนัักถึึงผลกระทบ

ที่่�อาจเกิิดขึ้้�น

ประเด็็นสำคััญอีีกประการ คืือ อำนาจที่่�ถููกกระจายลงสู่่�ท้้องถิ่่�นนั้้�น ไม่่ได้้มาพร้้อมกัับระบบ

ธรรมาภิบิาลที่่�แข็ง็แกร่่ง หรือืกลไกตรวจสอบภายในที่่�มีีประสิทิธิภิาพ ส่่งผลให้เ้กิดิช่่องว่่างในการใช้อ้ำนาจ

และเป็็นปััจจััยเอื้้�อให้้เกิิดการทุุจริิต หรืือการแสวงหาประโยชน์์โดยมิิชอบภายใน อปท. (World Bank, 

2006) ดัังนั้้�น แม้้รััฐจะมีีเจตนารมณ์์ในการกระจายอำนาจเพื่่�อส่่งเสริิมประชาธิิปไตยและประสิิทธิิภาพ

ในการบริหิารราชการ แต่่หากปราศจากการเสริมิสร้้างกลไกธรรมาภิบิาล การกระจายอำนาจอาจกลับักลาย

เป็็น “การกระจายอำนาจที่่�ไม่่มีีกลไกธรรมาภิิบาลรองรัับ” ซึ่่�งอาจเพิ่่�มความเสี่่�ยงต่่อการกระจายโอกาส

ในการทุุจริิตแทนที่่�จะเป็็นการกระจายอำนาจ (Tanchai & Meesuk, 2020)

เมื่่�อพิจิารณาการกระจายอำนาจของประเทศไทยภายหลัังรัฐัธรรมนููญปีี พ.ศ. 2540 จะเห็น็ได้้ว่่า 

การเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าวมิิได้้เป็็นเพีียงการปรัับโครงสร้้างอำนาจรัฐในเชิิงรููปแบบเท่่านั้้�น หากแต่่ยังเป็็น

จุุดเริ่่�มต้้นของการเปิิดพื้้�นที่่�ทางการเมืืองและการบริิหารให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) 

ได้้มีีโอกาสแสดงบทบาทในมิิติิใหม่่อย่่างเป็็นรููปธรรม อย่่างไรก็็ตาม หากการกระจายอำนาจดัังกล่่าวมิิได้้
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มาพร้้อมกัับการพััฒนาแนวคิดเรื่่�อง “ธรรมาภิิบาล” (Good Governance) ในเชิิงลึึก ทั้้�งในระดัับโครงสร้้าง

และวััฒนธรรมทางการบริิหาร ตลอดจนขาดกลไกการตรวจสอบและควบคุุมที่่�ส่่งเสริิมความโปร่่งใสและ

การมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในระยะยาวแล้้ว การกระจายอำนาจนั้้�นอาจไม่่ต่่างจาก “ภาวะหลอกลวง

ของประชาธิิปไตย” (Democratic Illusion) ซึ่่�งสร้้างเพีียงภาพลัักษณ์์แห่่งความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น 

แต่่กลับัไม่่สามารถขจััดปััญหาการทุุจริตได้้จริงิ และอาจกลายเป็็นการกระจายทั้้�งอำนาจและผลประโยชน์์

ที่่�บั่่�นทอนศัักยภาพการพััฒนาท้้องถิ่่�นอย่่างยั่่�งยืืนแทน (Angthong et al., 2025)

1.2 จุุดอ่่อนในอดีีต: การแทรกแซงทางการเมืือง ความไม่่เข้้มแข็็งของประชาชนและ

ภาคประชาสัังคม

การพัฒันาธรรมาภิบิาลในองค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�นของไทยสะท้อ้นถึึงความพยายามของรัฐั

ในการกระจายอำนาจและเสริิมสร้้างกลไกตรวจสอบภายในพื้้�นที่่�ให้้มีคีวามเป็็นธรรม โปร่่งใส และรัับผิดิชอบ

ต่่อประชาชนในพื้้�นที่่�ท้อ้งถิ่่�น อย่่างไรก็ต็าม ในทางปฏิบิัตัิคิวามพยายามดังักล่่าวกลับัต้อ้งเผชิญิกับัอุุปสรรค

เชิงิโครงสร้า้งและวััฒนธรรมทางการเมือืงที่่�ฝัังลึึก โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการแทรกแซงทางการเมือืง ซึ่่�งปรากฏ

ให้้เห็็นอย่่างเป็็นระบบนัับตั้้�งแต่่ทศวรรษ 2520 เป็็นต้้นมา ทั้้�งในรููปของการใช้้กลไกการแต่่งตั้้�งผู้้�บริิหาร

ท้้องถิ่่�นตามสายสัมพันัธ์์ทางการเมือืง การล็็อบบี้้�นโยบาย หรืือโครงการพัฒันาที่่�อิงิผลประโยชน์์เฉพาะกลุ่่�ม 

และการใช้อ้ิทิธิพิลของนักัการเมือืงระดับัชาติแิทรกซึึมเข้า้มาควบคุุมกลไกการจัดัสรรงบประมาณในระดับั

พื้้�นที่่� ซึ่่�งล้้วนเป็น็ปััจจัยที่่�ทำให้โ้ครงสร้้างอำนาจในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นเปราะบาง และไม่่สามารถ

ดำรงหลัักธรรมาภิิบาลได้้อย่่างมีีประสิิทธิิผล (Chardchawarn, 2020)

การแทรกแซงทางการเมืืองดัังกล่่าว ยัังสะท้้อนรููปแบบของการเมืืองอุุปถััมภ์์ (Patron-Client 

Politics) ที่่�ยังัคงดำรงอยู่่�ในระดับัท้องถิ่่�นอย่่างเหนียีวแน่่น แม้้ว่่าจะมีีการพัฒันาแนวคิดการกระจายอำนาจ

ในเชิิงนโยบาย ตััวอย่่างเช่่น การบััญญััติิหลัักการปกครองตนเองในรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2540 การจััดตั้้�ง

องค์์การอิิสระในการตรวจสอบการใช้้อำนาจของรััฐ หรืือแม้้แต่่การส่่งเสริิมการเลืือกตั้้�งผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�น

โดยตรง แต่่กลไกเหล่่านี้้�ก็ไ็ม่่สามารถป้้องกันัการครอบงำของกลุ่่�มผลประโยชน์์ทางการเมืืองที่่�อาศัยัฐานเสีียง 

หรืืออิิทธิิพลทางสัังคมมาแทรกแซงการทำงานของท้้องถิ่่�นได้้อย่่างแท้้จริง (Dockthaisong, 2019) 

การควบคุุมการทุุจริิตจึึงตกอยู่่�ในสภาวะอ่่อนแอ เมื่่�อเจ้้าหน้้าที่่�รััฐในระดัับท้้องถิ่่�นไม่่ได้้รัับแรงกดดัน

ให้้รัับผิิดชอบต่่อสาธารณะ หากแต่่ต้้องตอบสนองต่่อกลุ่่�มอำนาจที่่�มีีบทบาทอยู่่�เบื้้�องหลัังการแต่่งตั้้�ง

หรืือสนัับสนุุนทางการเมืือง
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อดีีต อุุบาทว์์ อนาคต : ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

กระบวนการพััฒนาโครงสร้้างประชาธิิปไตยของไทย จึึงเกิิดปรากฏการณ์์ “จุุดอ่่อน” 

(Weak Institutionalism) ได้้กลายเป็็นจุุดตััดสำคััญที่่�อธิิบายถึึงสภาพการดำรงอยู่่�ของประชาธิิปไตยเชิิง

พิิธีีกรรม และข้้อจำกััดของการมีีส่่วนร่่วมอย่่างแท้้จริงของภาคประชาชนในระดัับท้องถิ่่�น โดยเฉพาะใน

มิติิขิองการเมือืงภาคพลเมือืงที่่�มีบีทบาทจำกัดั ท่่ามกลางบริบิทของการแทรกแซงทางการเมือืง การรวมศูนูย์์

อำนาจ และการขาดการส่่งเสริิมจากภาครััฐ จากผลการศึึกษาของ Suwanmongkol (2017) ชี้้�ให้้เห็็น

ถึึงปััญหาหลัักที่่�ขััดขวางการพััฒนาและเสริิมพลัังภาคพลเมืืองในระดัับท้องถิ่่�น สามารถพิิเคราะห์์ปััญหา

เหล่่านี้้�กัับโครงสร้้างจุุดอ่่อนในอดีีตได้้อย่่างเป็็นระบบ โดยพิจารณาผ่่านสามประเด็็นสำคััญ ได้้แก่่ 

1) การแทรกแซงทางการเมืืองและการเมืืองแบบอุุปถััมภ์์ การเมืืองท้้องถิ่่�นไทยยัังตกอยู่่�ภายใต้้โครงสร้้าง

การแทรกแซงของกลุ่่�มการเมืืองในลัักษณะอุุปถััมภ์์ ซึ่่�งสะท้้อนผ่่านระบบการเมืืองแบบรวมศููนย์์ที่่�มุ่่�งเน้้น

การกระจายอำนาจเชิิงโครงสร้้าง โดยละเลยประชาชน 2) ความไม่่เข้้มแข็็งของประชาชนในฐานะพลเมืือง

ตื่่�นรู้้� พลัังของประชาชนในการมีีส่่วนร่่วมเชิิงรุุกในการกำหนดนโยบาย ตรวจสอบ และขัับเคลื่่�อน

การเปลี่่�ยนแปลงในชุุมชนมีีอยู่่�ในระดัับต่่ำ และ 3) ภาวะเปราะบางของภาคประชาสัังคมในระดัับชุุมชน 

การขาดการสนัับสนุุนงบประมาณ ขาดผู้้�นำที่่�เข้้มแข็็ง และปััญหาทางสัังคมและวััฒนธรรม ล้้วนสะท้้อน

ความเปราะบางของโครงสร้้างภาคประชาสัังคมในท้้องถิ่่�นไทย ที่่�ไม่่สามารถยืืนอยู่่�ได้้อย่่างอิิสระจากรััฐ

การมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในระดัับท้องถิ่่�นมัักอยู่่�ภายใต้้เงื่่�อนไขของการเชิิญชวนจากรััฐ

มากกว่่าการริิเริ่่�มจากประชาชนเอง ซึ่่�งสะท้้อนแนวโน้้มของธรรมาภิิบาลแบบบนลงล่่าง (Top-down) 

ที่่�ยัังครอบงำกระบวนการตััดสิินใจในพื้้�นที่่� โดยเฉพาะในช่่วงก่่อนรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2540 ที่่�การเมืือง

ในระดัับท้้องถิ่่�นยัังไม่่เปิิดพื้้�นที่่�ให้้แก่่การเคลื่่�อนไหวของภาคประชาสัังคม (Puang-ngam, 2007) แม้้ว่่า

หลังัปี ี2540 จะเริ่่�มมีแีนวโน้ม้ของการเกิดิองค์ก์ารภาคประชาชน และเครือืข่่ายภาคประชาสังัคมในระดับั

พื้้�นที่่�มากขึ้้�น แต่่บทบาทของกลุ่่�มเหล่่านี้้�ยัังคงเผชิิญกัับข้้อจำกััดด้้านอำนาจ ข้้อมููล และทรััพยากร

ในการตรวจสอบรัฐั จึึงทำให้ไ้ม่่สามารถทำหน้า้ที่่�เป็น็กลไกถ่่วงดุุลอำนาจที่่�มีปีระสิทิธิภิาพการขยายบทบาท

ของภาคประชาชนและภาคประชาสัังคมมัักนำไปสู่่�แรงต้้านจากกลุ่่�มการเมืืองภาคตััวแทนและระบบ

ราชการ ซึ่่�งมีแีนวโน้ม้ระแวดระวังัต่่อกระบวนการเปลี่่�ยนแปลงที่่�กระทบต่่อโครงสร้า้งอำนาจและอภิิสิทิธิ์์�

ของชนชั้้�นนำ (Suwanmongkol, 2021) ส่่งผลให้้เกิดิสภาพของการเปลี่่�ยนเพื่่�อรักัษาไว้้มากกว่่าการเปลี่่�ยนผ่่าน 

สถานการณ์์เช่่นนี้้� การเปลี่่�ยนผ่่านทางการเมืืองและธรรมาภิิบาลของไทยจึึงมิิได้้ดำเนิินไปในลัักษณะ

ของการสร้้างฐานอำนาจใหม่่ให้้แก่่ภาคประชาชนอย่่างยั่่�งยืืน แต่่กลัับตอกย้้ำลัักษณะความต่่อเนื่่�อง

ของเส้้นทางเดิิม (path dependency) ที่่�ทำให้้โครงสร้้างอำนาจรัฐและระบบราชการยัังคงมีีอิิทธิิพล
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เหนืือพื้้�นที่่�ท้้องถิ่่�นอย่่างต่่อเนื่่�อง ส่่งผลให้้การกระจายอำนาจของไทยกลายเป็็นกระบวนการที่่�คงไว้้ซึ่่�ง

ความไม่่สมดุุลระหว่่างรัฐัและประชาชนในนามของการปฏิริูปูประชาธิปิไตยท้อ้งถิ่่�น (Singkaneti, 2025)

กล่่าวโดยสรุุป จุุดอ่่อนของธรรมาภิิบาลในอดีีตไม่่ได้้เกิิดจากการขาดเจตนารมณ์์ทางนโยบาย

เพียีงเท่่านั้้�น แต่่เกิิดจากโครงสร้้างอำนาจทางการเมืืองและสัังคมที่่�ยังัไม่่เอื้้�อต่่อการตรวจสอบและถ่่วงดุุล

อย่่างแท้จ้ริงิ ทั้้�งการแทรกแซงของกลุ่่�มผลประโยชน์ท์างการเมือืง และความไม่่เข้ม้แข็ง็ของประชาชนและ

ภาคประชาสัังคมที่่�เป็็นกลไกสำคััญของธรรมาภิิบาลในเชิิงปฏิิบััติิ ทำให้้การควบคุุมการทุุจริตในองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยในอดีีตยัังคงเป็็นภาวะท้้าทายที่่�รอการแก้้ไขอย่่างเป็็นระบบ

2. อุุบาทว์์ : ธรรมาภิิบาลกัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทย

แม้้กระแสการกระจายอำนาจจะได้้รัับการผลัักดัันในสัังคมไทยมากกว่่าสามทศวรรษ หากแต่่

ประสิิทธิิภาพและความโปร่่งใสขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ยัังคงเป็็นประเด็็นท้้าทายอย่่างต่่อเนื่่�อง 

ภายใต้ห้ลักัการปกครองตนเองและการมีสี่่วนร่่วมของประชาชนตามอุุดมคติแิห่่งรัฐัประชาธิปิไตย ทว่่าใน

ทางปฏิิบัตัิ ิอปท. จำนวนมากกลัับดำเนิินอยู่่�ในวัฏัจัักรซ้้ำซากแห่่งความไร้้ธรรมาภิิบาล ที่่�ไม่่เพีียงบั่่�นทอน

ความไว้้วางใจของประชาชนต่่อท้้องถิ่่�น แต่่ยัังเป็็นอุุปสรรคสำคััญต่่อการพััฒนาอย่่างยั่่�งยืืนในระดัับพื้้�นที่่� 

วัฏัจักัรที่่�ว่่านี้้� คือื “วงจรอุุบาทว์” (Vicious Cycle) ซึ่่�งประกอบด้วยสามองค์์ประกอบที่่�เกื้้�อหนุุนและต่่อยอด 

กันัอย่่างแนบแน่่น ได้้แก่่ การใช้้เงิินเป็็นเครื่่�องมืือทางการเมืือง การทุุจริิตในกระบวนการใช้้งบประมาณ 

และการขาดกลไกตรวจสอบจากภาคประชาชนที่่�เข้้มแข็็ง ดัังสามารถอธิิบายในรายละเอีียดได้้ดัังนี้้�

วงอุุบาทว์์ที่่�หนึ่่�ง การใช้้เงิินเป็็นเครื่่�องมืือทางการเมืือง (Vote Buying Politics)

รูปูแบบของวงอุุบาทว์แรกเริ่่�มจากการใช้้เงินิเป็็นเครื่่�องมือืทางการเมือืง ระบบการเมือืงที่่�ฝัังรากลึึก

ในระบบการเมือืงท้้องถิ่่�นของไทย คือื ปรากฏการณ์์การซื้้�อเสียีง (Vote Buying) ซึ่่�งมิิได้้เป็็นเพียีงการแจกเงิิน 

หรืือสิ่่�งของแลกกัับคะแนนเสีียงในช่่วงเวลาการเลืือกตั้้�งเท่่านั้้�น หากแต่่เป็็นกระบวนการที่่�มีีพลวััต

เชิิงอำนาจ แฝงด้้วยเจตนาแสวงหาผลประโยชน์์เฉพาะกลุ่่�ม และบ่่อนทำลายโครงสร้้างของธรรมาภิิบาล

ในระดัับรากฐานอย่่างลึึกซึ้้�ง (Paijuntuek et al., 2021; Tuansiri & Thongfhua, 2021) การซื้้�อเสีียง

ในท้้องถิ่่�นจึึงไม่่ใช่่แค่่เรื่่�องของพฤติกิรรมที่่�เบี่่�ยงเบนจากหลัักประชาธิปิไตยแบบอุุดมคติ ิแต่่คือกลไกสำคััญ

ของระบบการเมือืงแบบอุุปถััมภ์ท์ี่่�สถาปนาความสัมัพันัธ์์เชิงิอำนาจแบบแนวดิ่่�งระหว่่างผู้้�แทนกัับประชาชน

ที่่�ประชาชนมิิใช่่ผู้้�ถืืออำนาจตััดสิินใจอย่่างแท้้จริิง หากแต่่เป็็นผู้้�รัับบริิการจากนัักการเมืืองที่่�ใช้้ทรััพยากร

เป็็นเครื่่�องมืือตอบสนอง
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อดีีต อุุบาทว์์ อนาคต : ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

การซื้้�อเสีียงในระดัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ไม่่เพีียงส่่งผลให้้กลไกการเลืือกตั้้�งสููญเสีีย

ความชอบธรรมในฐานะพื้้�นที่่�แข่่งขัันทางนโยบาย แต่่ยัังส่่งผลกระทบระยะยาวต่่อการบริิหารจััดการ

งบประมาณ การจััดซื้้�อจััดจ้้าง การแต่่งตั้้�งโยกย้้าย และระบบผลประโยชน์์ทัับซ้้อนภายในหน่่วยงาน 

ซึ่่�งนัักการเมืืองท้้องถิ่่�นจำเป็็นต้้องถอนทุุนหลัังชนะเลืือกตั้้�ง โดยอาศััยอำนาจในฐานะผู้้�บริหาร อปท. 

เพื่่�อสร้้างความมั่่�งคั่่�งให้้กัับเครืือข่่ายที่่�หนุุนหลััง (Arghiros, 2001) กลไกการซื้้�อเสีียงจึึงไม่่ใช่่จุุดจบ

ของการเลืือกตั้้�ง แต่่เป็็นจุุดเริ่่�มต้้นของระบบการทุุจริตอย่่างเป็็นระบบ (Systemic Corruption) ที่่�ดำเนินิต่่อไป

ในห้้วงของการบริิหารราชการแผ่่นดิิน

ทั้้�งนี้้� ลัักษณะของการซื้้�อเสีียงในปััจจุุบัันมีีความสลัับซัับซ้้อนและเปลี่่�ยนแปลงไปจากอดีีตอย่่างมีี

นััยสำคััญ จากเดิิมที่่�เน้้นการแจกเงิินสดก่่อนวัันเลืือกตั้้�งมาสู่่�รููปแบบที่่�ซ่่อนเร้้นมากขึ้้�น เช่่น การโอนเงิิน

ผ่่านธุุรกรรมออนไลน์ การจััดเลี้้�ยง การให้้สิินค้้าหรืือบริการในนามของกลุ่่�มการเมืือง การสััญญาแต่่งตั้้�ง

คนใกล้้ชิดิในตำแหน่่งบริหาร หรืือแม้้แต่่การสร้้างเครืือข่่ายทุุนทางสัังคม (Social Capitat) ในรููปแบบการ

อุุปถััมภ์์ระยะยาว ซึ่่�งกระบวนการเหล่่านี้้�ล้้วนทำให้้ประชาชนในพื้้�นที่่�กลายเป็็นผู้้�ติิดหนี้้�บุุญคุุณมากกว่่า

ผู้้�ทรงอำนาจในการเลืือกผู้้�นำท้้องถิ่่�น (Dechaprasurt, 2018; Teerapipattanakul, 2021; Hicken, 

2007) เมื่่�อประชาชนถููกผููกพัันกัับระบบผลประโยชน์์เช่่นนี้้� ความสามารถในการตรวจสอบ ถ่่วงดุุล หรืือ

มีีส่่วนร่่วมในนโยบายจึึงถููกทำให้้ไร้้อำนาจโดยปริิยาย การซื้้�อเสีียงยัังมีีความสััมพัันธ์์อย่่างแนบแน่่นกัับ

พฤติิกรรมของข้้าราชการท้้องถิ่่�นในฐานะผู้้�สมรู้้�ร่่วมคิิดที่่�เอื้้�อประโยชน์์ให้้กัับผู้้�มีอำนาจทางการเมืืองหลััง

การเลืือกตั้้�ง การบริิหารงานบุุคคลภายในองค์์การจึึงไม่่เป็็นไปตามหลัักคุุณธรรม แต่่กลายเป็็นพื้้�นที่่�ของ

การจััดสรรผลประโยชน์์ให้้กัับกลุ่่�มที่่�สนัับสนุุนตนเอง ส่่งผลให้้บุุคลากรที่่�มีีความสามารถถููกกีีดกััน และ

สร้้างวััฒนธรรมองค์์การที่่�ยอมจำนนต่่ออำนาจไม่่ชอบธรรมอย่่างเป็็นระบบ ซึ่่�งเป็็นภััยต่่อการพััฒนา

ศัักยภาพการบริิหารภาครััฐโดยรวม

ปรากฏการณ์์การซื้้�อเสีียงยัังสะท้้อนถึึงความอ่่อนแอของภาคประชาสัังคมในระดัับท้องถิ่่�นที่่�ยังัขาด

กลไกในการถ่่วงดุุลอย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ความไม่่เท่่าเทีียมเชิิงอำนาจและการขาดข้้อมููลข่่าวสาร ทำให้้

ประชาชนจำนวนมากตกอยู่่�ภายใต้อ้ำนาจนำ (Hegemonic Power) ของกลุ่่�มการเมือืงท้อ้งถิ่่�นที่่�ครอบงำ

ผ่่านทุุน เครืือข่่าย และการสร้้างวาทกรรมประชานิิยมในระดัับจุุลภาค กล่่าวคืือ ระบบการเมืืองท้้องถิ่่�น

ถูกูลดทอนให้้กลายเป็็นเพีียงเวทีของการแลกเปลี่่�ยนผลประโยชน์์ระหว่่างนายทุุนท้้องถิ่่�นกัับผู้้�มีสิทิธิเิลืือก

ตั้้�ง โดยปราศจากความหมายของการพัฒันาอย่่างยั่่�งยืนืหรืือหลักัธรรมาภิบิาลอย่่างแท้จ้ริงิ การแก้ไ้ขปััญหา
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การซื้้�อเสีียงจึึงไม่่สามารถพึ่่�งพากลไกทางกฎหมาย หรืือตััวบทเพีียงลำพััง หากแต่่ต้องอาศััยการปฏิิรูปูเชิิง

โครงสร้้างเพื่่�อกระจายอำนาจให้้กับัภาคประชาชนในฐานะกลไกถ่่วงดุุลที่่�แท้จ้ริงิ ต้อ้งมีีการส่่งเสริิมระบบ

ข้อ้มูลูข่่าวสารสาธารณะที่่�โปร่่งใส และสร้า้งพื้้�นที่่�ให้ก้ับัการรวมกลุ่่�มภาคประชาสังัคม องค์ก์ารชุุมชน และ

สื่่�อท้อ้งถิ่่�นให้ส้ามารถติิดตาม ตรวจสอบ และมีบีทบาทในการชี้้�นำเชิงินโยบาย (Pingkham et al., 2024)  

ทั้้�งนี้้� แนวคิิดการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน ถืือเป็็นกรอบทางทฤษฎีีที่่�มีีศัักยภาพในการนำมาประยุุกต์์

ใช้้เพื่่�อลดแรงจููงใจของการซื้้�อเสีียง โดยย้้ายศููนย์์กลางของอำนาจจากการเมืืองแบบตััวบุุคคล สู่่�การเมืือง

ของการร่่วมกำหนดอนาคตร่่วมกััน

การซื้้�อเสียีงจึึงเป็น็วงอุุบาทว์เ์ชิงิโครงสร้า้งที่่�ต้อ้งเผชิญิหน้า้ด้ว้ยการออกแบบนวัตักรรมเชิงิสถาบันั 

เพื่่�อสกััดกั้้�นพฤติิกรรมที่่�บิิดเบืือนประชาธิิปไตยจากรากฐาน ในขณะเดีียวกัันต้้องเร่่งเสริิมสร้้างพลเมืืองที่่�

มีศีักัยภาพในการต่่อต้า้นการครอบงำของทุุนและอำนาจในระดับัท้องถิ่่�น หากปราศจากความเปลี่่�ยนแปลง

เหล่่านี้้� วงจรของการทุุจริิตอันเริ่่�มต้้นจากเงิินซื้้�อเสีียงย่่อมหมุุนวนเวีียนกลัับแบบไม่่รู้้�จบ และลุุกลามสู่่�

การทุุจริิตในกระบวนการใช้้งบประมาณ ซึ่่�งมัักเกิิดจากแรงจููงใจในการตอบแทนฐานเสีียงหรืือคืืนทุุน

ทางการเมืือง ส่่งผลให้้การจััดสรรงบประมาณกลายเป็็นเครื่่�องมืือสร้้างผลประโยชน์์เฉพาะกลุ่่�ม มากกว่่า

การตอบสนองต่่อประโยชน์์สาธารณะ

วงอุุบาทว์์ที่่�สอง การทุุจริิตในกระบวนการใช้้งบประมาณ

อุุบาทว์ท์ี่่�สอง การทุุจริติในองค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น สามารถพิเิคราะห์ไ์ด้จ้ากข้อ้มูลูจากรายงาน

สถานการณ์์การทุุจริิตประเทศไทย ตลอดห้้วงเวลาช่่วงปีีงบประมาณ 2563–2567 (Office of the 

National Anti-Corruption Commission, 2021b, 2022, 2023, 2024, 2025) สะท้้อนให้้เห็น็ถึึงแนวโน้้ม

ที่่�น่่าวิิตกเกี่่�ยวกัับระดัับการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ในปีีงบประมาณ พ.ศ. 2563 แม้้จะเป็็น

ช่่วงเวลาที่่�ระบบราชการท้้องถิ่่�นอยู่่�ภายใต้้แรงกดดัันจากสถานการณ์์โรคระบาด COVID19- แต่่รายงาน 

ป.ป.ช. กลัับสะท้้อนว่่า การทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นยัังคงดำรงอยู่่�ในระดัับสูง โดยใน

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2563 สำนัักงานคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิได้้รัับ 

คำกล่่าวหาที่่�เกี่่�ยวข้องกัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นจำนวน 2,303 เรื่่�อง คิดิเป็็นร้้อยละ 38 ของคำกล่่าวหา

ทั้้�งหมด ขณะที่่�องค์ก์ารบริหารส่่วนตำบลเป็น็องค์์การที่่�ปรากฏสัดัส่่วนการชี้้�มูลูความผิิดสูงในกลุ่่�มองค์์กร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น โดยคิิดเป็็นร้้อยละ 62.28 ข้้อมููลดัังกล่่าวควรพิิจารณาโดยจำแนกระหว่่างจำนวน

คำกล่่าวหากัับผลการชี้้�มููลความผิิด เนื่่�องจากคำกล่่าวหายัังมิิใช่่ข้้อยุุติิว่่ามีีการกระทำความผิิดเกิิดขึ้้�น 
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กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

อย่่างไรก็็ตาม รูปูแบบเรื่่�องที่่�ปรากฏบ่่อย ได้้แก่่ ความไม่่โปร่่งใสในการจััดซื้้�อจััดจ้า้ง การเบีียดบังัทรัพย์สิ์ิน

ของทางราชการ และการใช้้อำนาจหน้้าที่่�โดยมิชอบ ซึ่่�งสะท้้อนให้้เห็็นถึึงความเสี่่�ยงในกระบวนการบริหาร

งบประมาณและการใช้้ดุุลพิินิิจขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นบางกลุ่่�ม (Office of the National 

Anti-Corruption Commission, 2021)

ปีงีบประมาณ พ.ศ. 2564 สถานการณ์ท์ุุจริตในปีนีี้้�ชี้้�ให้เ้ห็น็ถึึงความต่่อเนื่่�องของปััญหาเชิงิโครงสร้า้ง

ในระบบท้้องถิ่่�น โดยเฉพาะในองค์์การบริิหารส่่วนตำบล ซึ่่�งยัังครองสััดส่่วนสููงสุุดของคำกล่่าวหาในกลุ่่�ม 

อปท. คิิดเป็็นร้้อยละ 65.71 พฤติิกรรมการทุุจริิตในปีีนี้้�มิิได้้จำกััดอยู่่�เพีียงการจััดซื้้�อจััดจ้้าง แต่่ยัังรวมถึึง

การใช้้อำนาจตามอำเภอใจของผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�น เช่่น การแต่่งตั้้�งพนัักงานโดยไม่่โปร่่งใส และการปกป้้อง

ผู้้�กระทำความผิิดภายในองค์์การ ข้้อมููลดัังกล่่าวสะท้้อนถึึงความล้้มเหลวของกลไกการกำกัับดููแลที่่�ควรมีี

ลักัษณะเป็็นระบบหลัักความรับัผิดชอบ (Accountability System) ในระดัับท้องถิ่่�น ซึ่่�งไม่่สามารถตรวจสอบ

พฤติกิรรมของผู้้�ใช้้อำนาจได้้อย่่างมีปีระสิทิธิภิาพ และเปิิดโอกาสให้้เกิดิพฤติกิรรมทุุจริติที่่�เป็็นระบบมากข้ึ้�น

ต่่อเนื่่�อง (Office of the National Anti-Corruption Commission, 2022)

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2565 ในปีีนี้้� จำนวนคำกล่่าวหาที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

เพิ่่�มขึ้้�นอย่่างชััดเจน โดยมีีมากถึึง 2,792 เรื่่�อง คิิดเป็็นร้้อยละ 39.64 ของคำร้้องเรีียนทั้้�งหมดทั่่�วประเทศ 

รายงานสะท้้อนถึึงการแพร่่กระจายของพฤติกิรรมทุุจริตในลัักษณะ “ฮั้้�วประมููล” และการบริหารโครงการ

โดยปราศจากหลัักธรรมาภิิบาล โดยเฉพาะในโครงการขนาดเล็็กที่่�ใช้้งบประมาณต่่ำแต่่มีีจำนวนมาก 

ตััวอย่่างเช่่น การซ่่อมถนนและโครงการพััฒนาสิ่่�งแวดล้อมในพื้้�นที่่� ส่่งผลให้้กระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้าง 

กลายเป็็นช่่องทางแสวงหาผลประโยชน์์ของกลุ่่�มอำนาจท้้องถิ่่�น การทุุจริิตในปีีนี้้�ไม่่เพีียงแต่่เพิ่่�มข้ึ้�น

ในเชิิงปริิมาณเท่่านั้้�น แต่่ยัังแสดงลัักษณะของการฝัังรากลึึกเชิิงสถาบัันที่่�ซัับซ้้อนมากขึ้้�นต่่อเนื่่�อง 

(Office of the National Anti-Corruption Commission, 2023)

ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2566 ข้้อมูลูในปีีงบประมาณ 2566 ยังัคงยืนืยันัว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

เป็็นกลุ่่�มที่่�มีีการร้้องเรีียนสููงสุุดในประเทศ คิิดเป็็นร้้อยละ 44.96 ของคำกล่่าวหาทั้้�งหมด โดย อบต. 

ยังัเป็็นเป้้าหมายหลักัของข้้อกล่่าวหาด้้วยสัดัส่่วนสูงูถึึงร้้อยละ 49.05 ความร้้ายแรงของสถานการณ์์สะท้้อนผ่่าน

มูลูค่่าความเสีียหายทางการคลังัที่่�สูงูถึึง 26,247 ล้้านบาท โดยร้อยละ 51 ของกรณีทีุุจริตมาจากการจััดซื้้�อ

จัดัจ้า้ง ซึ่่�งยังัคงเป็็นรูปูแบบที่่�พบบ่่อยที่่�สุุด พฤติกิรรมทุุจริตในปีีนี้้�ไม่่ใช่่เรื่่�องของ “บุุคคลกระทำผิิด” เท่่านั้้�น 

หากแต่่มีลักัษณะของการสมรู้้�ร่่วมคิิดในระดัับองค์์การ โดยอาศััยจุุดอ่่อนของระบบการตรวจสอบที่่�ไม่่เป็็น

อิิสระและขาดประสิิทธิิภาพ (Office of the National Anti-Corruption Commission, 2024)
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ปีีงบประมาณ พ.ศ. 2567 ปีีล่่าสุุดนี้้�ยังัคงยืนืยันัแนวโน้้มที่่�ต่่อเนื่่�องของปััญหาทุุจริตในระดับัท้องถิ่่�น 

โดยองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นถููกร้้องเรีียนสููงสุุดถึึง 1,550 เรื่่�อง คิิดเป็็นร้้อยละ 45.75 ของคำกล่่าวหา

ทั้้�งหมด มูลูค่่าความเสีียหายจากการจััดซื้้�อจััดจ้้างเพียีงประเภทเดีียวอยู่่�ที่่� 8,602 ล้้านบาท คิดิเป็็นร้้อยละ 

72.69 ของมููลค่่ารวมทั้้�งหมดของกรณีีทุุจริต แสดงให้้เห็็นถึึงการบิิดเบืือนกลไกการบริหารงบประมาณ

และการจััดสรรทรััพยากรในระดัับท้้องถิ่่�นอย่่างเป็็นระบบ ความล้้มเหลวในการสร้้างความโปร่่งใสและ

การตรวจสอบภายใน อปท. ยังัคงเป็น็ข้อ้ท้า้ทายสำคัญัที่่�สะท้้อนถึึงการไม่่สอดรับของการกระจายอำนาจ 

กับัการสร้า้งวัฒันธรรมความพร้อ้มรับัผิดิชอบของเจ้า้หน้า้ที่่�ท้อ้งถิ่่�นอย่่างยั่่�งยืนื (Office of the National 

Anti-Corruption Commission, 2025b)

จากข้้อมููลย้้อนหลัังในช่่วงปีีงบประมาณ พ.ศ. 2567–2563 พบว่่า เรื่่�องร้้องเรีียน คำกล่่าวหา 

และผลการตรวจสอบที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นบางกลุ่่�มมีีรููปแบบปััญหาที่่�ปรากฏซ้้ำ 

โดยเฉพาะในกระบวนการจััดซื้้�อจััดจ้้าง การฮั้้�วประมููล การบริหารงบประมาณ การใช้้อำนาจหน้้าที่่� 

และการบริิหารงานบุุคคล กระบวนการดัังกล่่าวเป็็นพื้้�นที่่�ที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการใช้้ดุุลพิินิิจและการจััดสรร

ทรััพยากรของรััฐ จึึงอาจเปิิดโอกาสให้้เกิิดการเรีียกรัับผลประโยชน์์ การแต่่งตั้้�งบุุคลากรโดยไม่่เป็็นธรรม 

หรืือการใช้้อำนาจเพื่่�อเอื้้�อประโยชน์์แก่่เครืือข่่ายทางการเมืือง (Nilrat, 2019; Kesiranon, 2023; 

Thip-ut, 2024; Wattanasiritham, 2024)

ภายใต้้เงื่่�อนไขดัังกล่่าว กลุ่่�มการเมืืองท้้องถิ่่�นที่่�มีีฐานอำนาจจากระบบอุุปถััมภ์์อาจใช้้เครืือข่่าย

ผลประโยชน์์ ความสัมัพันัธ์์ส่่วนบุุคคล และทรัพัยากรของรััฐเพื่่�อรักัษาฐานอำนาจและเพิ่่�มโอกาสกลับัเข้้าสู่่�

ตำแหน่่งทางการเมืืองในรอบถััดไป เปรีียบเสมืือนการดำรงอยู่่�บนส่่วนยอดของพีีระมิิดแห่่งชนชั้้�นอำนาจ 

(Preecharush, 2023) สถานการณ์์เช่่นนี้้�ไม่่เพีียงก่่อให้้เกิิดความเสีียหายด้้านงบประมาณและเศรษฐกิิจ 

แต่่ยังับั่่�นทอนความไว้ว้างใจของประชาชนต่่อรัฐัและระบบราชการท้อ้งถิ่่�น ทำให้ป้ระชาชนรู้้�สึึกไร้อ้ำนาจ

ในการตรวจสอบ หรืือมีีส่่วนร่่วม และเปิิดโอกาสให้้ระบบอุุปถััมภ์์กัับการใช้้อำนาจโดยมิชอบดำรงอยู่่�

ต่่อไป 

อย่่างไรก็ต็าม จำนวนเรื่่�องร้อ้งเรียีนหรือืคำกล่่าวหามิไิด้เ้ท่่ากับัจำนวนองค์ก์รปกครองส่่วนท้อ้งถิ่่�น

ที่่�ได้ร้ับัการพิิสูจูน์ว์่่ากระทำการทุุจริต และไม่่อาจใช้้สรุุปว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทุุกแห่่งมีีปััญหาใน

ระดัับเดีียวกัน ข้้อมููลดัังกล่่าวสะท้้อนแนวโน้้มของเรื่่�องที่่�เข้้าสู่่�กระบวนการตรวจสอบและชี้้�ให้้เห็็น

กระบวนการที่่�มีีความเสี่่�ยง มากกว่่าจะเป็็นหลัักฐานยืืนยัันความผิิดของทุุกองค์์การที่่�ถููกกล่่าวหา ดัังนั้้�น 

ข้้อมููลจากรายงานของสำนัักงานคณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริตแห่่งชาติิจึึงถููกใช้้เพื่่�อ

แสดงรููปแบบและเงื่่�อนไขความเสี่่�ยง โดยเฉพาะกระบวนการที่่�มีีการใช้้ดุุลพิินิิจสููง ขาดการเปิิดเผยข้้อมููล 
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กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

และมีีกลไกตรวจสอบที่่�ไม่่เพีียงพอ มิิใช่่ใช้้เพื่่�อเหมารวมว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยทั้้�งหมด

ตกอยู่่�ในวงจรอุุบาทว์์ ข้้อพิิเคราะห์์ของบทความจึึงมุ่่�งอธิิบายกระบวนการและเงื่่�อนไขเชิิงโครงสร้้าง

ที่่�เอื้้�อต่่อการทุุจริิต มากกว่่าการตััดสิินคุุณลัักษณะขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทั้้�งระบบ

วงอุุบาทว์์ที่่�สาม ภาคประชาชนยัังมีีข้้อจำกััดด้้านการตรวจสอบถ่่วงดุุล

การตรวจสอบถ่่วงดุุลโดยภาคประชาชนเป็็นหััวใจสำคััญของการบริหารจััดการภาครััฐที่่�ตั้้�งอยู่่�

บนหลักัธรรมาภิบิาล โดยเฉพาะในระดับัท้องถิ่่�นที่่�ประชาชนควรเป็น็ผู้้�มีบทบาทอย่่างใกล้ช้ิดิในการกำหนด

ทิิศทางการพััฒนาและการใช้้งบประมาณสาธารณะอย่่างมีีประสิิทธิิภาพและโปร่่งใส อย่่างไรก็็ตาม 

ความเป็็นจริิงในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นของไทยกลัับสะท้้อนให้้เห็็นถึึง วงอุุบาทว์์ที่่�สามที่่�เกิิดจาก

การขาดกลไกภาคประชาชนที่่�เข้้มแข็็งในการตรวจสอบถ่่วงดุุล ซึ่่�งไม่่เพีียงส่่งผลให้้เกิิดการทุุจริตอย่่าง

กว้้างขวาง หากยัังบั่่�นทอนความน่่าเชื่่�อถืือของประชาธิิปไตยในระดัับฐานรากอย่่างรุุนแรง

พลเมืืองมีีบทบาทสำคััญในฐานะผู้้�เฝ้้าระวัังและตรวจสอบการใช้้อำนาจรััฐ ซึ่่�งการเปิิดโอกาส

ให้ป้ระชาชนมีสี่่วนร่่วมในการต่่อต้า้นการทุุจริติจึึงเป็น็แนวทางที่่�จำเป็น็ต่่อการสร้า้งระบบบริหิารที่่�โปร่่งใส 

หลายประเทศได้้นำแนวนโยบายที่่�เน้้นการขัับเคลื่่�อนจากฐานรากมาใช้้ เช่่น การสนัับสนุุนให้้ประชาชน

เข้้ามามีีบทบาทในกระบวนการตััดสินใจสาธารณะ การกระจายอำนาจลงสู่่�ระดัับท้้องถิ่่�น การปฏิิรููป

การศึึกษาเพื่่�อปลููกฝัังค่่านิิยมความซื่่�อสัตัย์์ รวมถึึงการจััดตั้้�งเครืือข่่ายภาคพลเมืืองที่่�ทำงานร่่วมกัับหน่่วยงาน

รััฐaในการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตอย่่างต่่อเนื่่�อง (Mongkhonsubseuk, 2023) 

สำหรัับประเทศไทย ภาคประชาชนแสดงความต้้องการมีีบทบาทในการติิดตาม ตรวจสอบ และมีี

ส่่วนร่่วมกัับการบริหารงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในระดัับสูง โดยเฉพาะในด้้านการรัับรู้้�ข้อมููล 

การแสดงความคิิดเห็น็ และการร่่วมตััดสินิใจเกี่่�ยวกับบริกิารสาธารณะ (Dhiraputra, 2019) อย่่างไรก็็ตาม 

แม้้รัฐัจะเปิิดช่่องทางให้้ประชาชนตรวจสอบ อปท. แต่่ยังมีีข้้อจำกััดในการเข้้าถึึงข้้อมููลสำคัญั การมีสี่่วนร่่วม

ของกลุ่่�มอย่่าง STRONG ต้้านทุุจริิตประเทศไทย ปฏิิบััติิการหมาเฝ้้าบ้้าน และองค์์การต่่อต้้านคอร์์รััปชััน 

(ประเทศไทย)  สะท้้อนพลัังพลเมืืองที่่�จัับต้้องได้้ หากรััฐสนัับสนุุนและขยายเครืือข่่ายเหล่่านี้้� โอกาส

ในการสร้้างสังัคมที่่�ไม่่ทนต่่อการทุุจริติย่่อมมีคีวามเป็็นไปได้้ในทางปฏิบัิัติ ิ(Maneenuch, 2023) สภาพการณ์์

ในปััจจุุบัันกลัับสะท้้อนปรากฏการณ์์ที่่�อาจเรีียกได้้ว่่า “ภาวะไร้้เสีียงของประชาชน” (Citizen Silence) 

ซึ่่�งเป็็นภาวะที่่�ประชาชนขาดกลไกหรืือพื้้�นที่่�ที่่�มีีประสิิทธิิภาพในการแสดงออก ส่่งผลให้้การใช้้อำนาจ

ในทางที่่�มิิชอบหรืือการทุุจริิตของเจ้้าหน้้าที่่�ในระดัับท้องถิ่่�นสามารถเกิิดขึ้้�นและดำรงอยู่่�ได้้โดยปราศจาก

แรงต้้านหรืือการตรวจสอบอย่่างมีีนััยสำคััญ นอกจากนี้้� กลไกการถ่่วงดุุลภายในขององค์์กรปกครอง

ส่่วนท้อ้งถิ่่�น เช่่น สภาท้อ้งถิ่่�นหรือืหน่่วยงานตรวจสอบภายใน ยังัมักัประสบปััญหาการขาดความเป็น็อิสิระ 
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หรืือมีีลัักษณะของความสมยอมต่่ออำนาจฝ่ายบริหาร ส่่งผลให้้การถ่่วงดุุลอำนาจในแนวราบอยู่่�ในภาวะ

อ่่อนแอและไม่่สามารถปฏิิบััติิหน้้าที่่�ได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ

การต่่อต้้านการทุุจริติผ่่านสื่่�อสังัคมออนไลน์ได้้กลายเป็็นแนวโน้้มสำคัญัที่่�สะท้้อนถึึงบทบาทเชิงิรุุก 

ของประชาชนในฐานะพลเมืืองสาธารณะ ซึ่่�งการใช้้เทคโนโลยีดิิจิิทััลเพื่่�อรัับรู้้�และเผยแพร่่ข้้อมููลข่่าวสาร

ในเวลาอัันรวดเร็็ว มีีส่่วนช่่วยลดอุุปสรรคด้้านต้้นทุุนในการรวมตััวของผู้้�คนที่่�มีีเป้้าหมายร่่วมกัันในการ

ตรวจสอบและวิพิากษ์ก์ารใช้อ้ำนาจของรัฐัได้อ้ย่่างมีปีระสิทิธิภิาพยิ่่�งขึ้้�น อย่่างไรก็ต็าม จากการศึึกษาของ 

Maneenuch (2023) พบว่่า แม้้ภาคประชาชนจะมีีบทบาทเพิ่่�มขึ้้�นในการแจ้้งเบาะแสผ่่านช่่องทาง

ออนไลน์ ์เช่่น เว็บ็ไซต์ ์ป.ป.ช. แอปพลิเิคชันั NACC Mobile และแพลตฟอร์ม์อย่่าง เฟซบุ๊๊�ก หรือื จดหมาย

อิิเล็็กทรอนิิกส์์ (e-mail)  แต่่ช่่องทางเหล่่านี้้�ยัังมีีข้้อจำกััดที่่�สำคััญ โดยเฉพาะเรื่่�องความไม่่ครบถ้้วนของ

ข้้อมููล เช่่น การไม่่ระบุุตำแหน่่งของผู้้�ถูกร้้อง หรืือการไม่่ระบุุพฤติิกรรมแห่่งการกระทำผิิดอย่่างชััดเจน 

ซึ่่�งส่่งผลต่่อความล่่าช้้าในการดำเนิินการทางกฎหมาย สาเหตุุสำคััญประการหนึ่่�งเกิิดจากการขาดการเปิิดเผย

ข้้อมููลภาครััฐ ทำให้้ประชาชนไม่่สามารถเข้้าถึึงข้้อมููลที่่�จำเป็็นในการตรวจสอบหรืือให้้ข้้อมููลที่่�ครบถ้้วน

เพื่่�อประกอบการพิิจารณาของเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�เกี่่�ยวข้้องได้้ (Neekul, 2022)

Sudasna Na Ayudhaya (2023) เน้้นย้้ำว่่า การพัฒันาประเทศอย่่างยั่่�งยืนืและโปร่่งใส การมีสี่่วนร่่วม

ของภาคส่่วนที่่�ไม่่ใช่่รัฐจึึงเป็็นองค์์ประกอบสำคััญอย่่างยิ่่�ง โดยเฉพาะภาคประชาสัังคม ภาคประชาชน 

และเครืือข่่ายภาคชุุมชน ซึ่่�งมีีบทบาททั้้�งในการกำหนดทิิศทางการพััฒนา ตรวจสอบการใช้้อำนาจรัฐ 

ต่่อต้า้นการทุุจริติ และเสนอแนวทางเชิงินโยบายในประเด็น็ที่่�ส่่งผลกระทบต่่อชีวีิติของประชาชนโดยตรง 

การทำงานร่่วมกัันในลัักษณะเครืือข่่ายแนวระนาบ แทนระบบสั่่�งการแบบแนวดิ่่�ง จึึงเป็็นกลไกสำคััญ

ที่่�เปิิดพื้้�นที่่�ให้้เสีียงของประชาชนมีีความหมายและทรงพลััง ภาคส่่วนเหล่่านี้้�ต้้องได้้รัับการเสริิมสร้้าง

ศัักยภาพผ่่านกระบวนการเรีียนรู้้�ตลอดชีีวิิต การปลููกฝัังค่่านิิยมด้้านความซื่่�อสััตย์์ และการส่่งเสริิม

ความเป็็นพลเมืืองที่่�ตื่่�นรู้้� เพื่่�อให้้สามารถขัับเคลื่่�อนสัังคมไทยด้วยพลัังจากฐานรากอย่่างแท้้จริง ไม่่ใช่่เพีียง

เป็็นผู้้�รัับนโยบาย แต่่เป็็นผู้้�ร่่วมบริิหารอำนาจ ทั้้�งนี้้� หากภาครััฐสามารถปรัับบทบาทตนเองให้้สอดรับ

กับัหลัักการมีีส่่วนร่่วมอย่่างจริงจััง โดยไม่่ทำหน้้าที่่�เพีียงในฐานะผู้้�กำหนด แต่่เป็็นผู้้�เอื้้�อให้้เกิิดกระบวนการ

มีสี่่วนร่่วมย่่อมจะนำไปสู่่�การเสริิมพลัังพลเมืืองและเปิิดโอกาสให้้ภาคส่่วนต่่างๆ เข้้ามามีีบทบาทอย่่างเป็็น

ระบบ Langkhulanon (2024) จึึงเสนอว่่า การเสริิมสร้้างความร่่วมมืือเชิิงรุุกของภาครััฐ ควบคู่่�กัับภาวะ

ผู้้�นำที่่�ยึึดโยงกัับประโยชน์์สาธารณะ จะสามารถปลดล็็อกศัักยภาพของเครืือข่่ายพลเมืืองในระดัับต่่างๆ 

ให้้ลุุกขึ้้�นมาต่่อต้้านการทุุจริิตอย่่างยั่่�งยืืน ทั้้�งยัังเป็็นจุุดตั้้�งต้้นของความโปร่่งใสที่่�หยั่่�งรากลึึกในโครงสร้้าง

ของสัังคมไทย
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อดีีต อุุบาทว์์ อนาคต : ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

แนวคิดการบริหารร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน จึึงเป็็นกรอบทางทฤษฎีีที่่�สามารถนำมาใช้้เพื่่�อเสริิมสร้้าง

กลไกภาคประชาชนในการตรวจสอบภาครััฐได้้อย่่างเป็็นระบบ โดยยึึดหลัักความร่่วมมืือระหว่่างรััฐ 

ภาคประชาสัังคม ภาคธุุรกิิจ สถาบัันการศึึกษา และประชาชนทั่่�วไป ในการกำหนดนโยบาย ติิดตาม

งบประมาณ และตรวจสอบการดำเนิินงานของ อปท. อย่่างต่่อเนื่่�อง กลไกเหล่่านี้้�ต้้องมีีการจััดสรร

ทรััพยากรสนัับสนุุน สร้้างพื้้�นที่่�ปลอดภััยทางการแสดงออก และพััฒนาศัักยภาพของพลเมืืองให้้สามารถ

ทำหน้้าที่่�ตรวจสอบด้วยเครื่่�องมืือที่่�มีีมาตรฐาน เช่่น การอ่่านงบประมาณท้้องถิ่่�น การใช้้ข้้อมููลแบบเปิิด 

(Open Data) และการใช้้เทคโนโลยีเพื่่�อสื่่�อสารความผิิดปกติิ กล่่าวโดยสรุุป การขาดกลไกประชาชน

ที่่�เข้้มแข็็งมิิใช่่เพีียงความล้้มเหลวในด้้านนโยบาย หากแต่่เป็็นอาการของโครงสร้้างทางอำนาจที่่�ยังัไม่่เปิิดกว้้าง

ต่่อการถ่่วงดุุลจากภายนอกอย่่างแท้้จริิง การสร้้างประชาธิิปไตยในระดัับท้้องถิ่่�นจึึงต้้องไม่่หยุุดเพีียง

การเลืือกตั้้�ง แต่่ต้องเป็็นกระบวนการปลุุกพลัังพลเมืืองให้้ตื่่�นรู้้� กล้้าตรวจสอบ และสามารถร่่วมบริิหาร

อำนาจร่่วมกัับภาครััฐอย่่างเท่่าเทีียมภายใต้้หลัักธรรมาภิิบาลและประชาธิิปไตยแบบมีีส่่วนร่่วม

3. อนาคต : ธรรมาภิิบาลกัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยผ่่านการ

ร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน

การบริหิารราชการส่่วนท้อ้งถิ่่�นไทยที่่�เผชิญิกับัปััญหาการทุุจริติเชิงิโครงสร้า้งและวัฒันธรรมองค์ก์าร

ที่่�เอื้้�อต่่อการแสวงหาประโยชน์์ส่่วนตน แนวทางการเสริิมสร้้างธรรมาภิิบาลโดยอาศััยแนวคิิดการร่่วมใช้้

อำนาจหลายภาคส่่วนได้้รัับความสนใจเพิ่่�มขึ้้�นในฐานะกลไกการป้้องกัันและลดทอนปััญหาการทุุจริิต

ในระยะยาว แนวทางดังักล่่าวมิใิช่่เพียีงการกระจายอำนาจแบบรูปูธรรมในเชิงิโครงสร้า้ง แต่่ยังัครอบคลุุม

ถึึงการถัักทอความร่่วมมืือเชิิงกลไก (Institutional Collaboration) ที่่�มีีพลัังของความไว้้วางใจ (Trust) 

หลัักความพร้้อมรัับผิิดชอบร่่วม (Shared Accountability) และการมีีส่่วนร่่วมที่่�มีีความหมาย 

(Meaningful Participation) จากทุุกภาคส่่วนในสัังคม (Ansell & Gash, 2007; Juito, 2024)

การนำแนวคิดการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนมาใช้้ป้้องกัันการทุุจริตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

จำเป็็นต้้องออกแบบระบบบริหารที่่�เปิิดให้้ภาคประชาชน ภาคธุุรกิิจ และภาคประชาสัังคมเข้้าถึึงข้้อมููล 

ร่่วมกำหนดปััญหา ติิดตามโครงการ และตรวจสอบการใช้้อำนาจผ่่านกลไกต่่างๆ เช่่น เวทีีสภาเมืือง

ภาคพลเมือืง งบประมาณแบบมีสี่่วนร่่วม และคณะกรรมการธรรมาภิบิาลท้อ้งถิ่่�น (Yomnak & Ruckchart, 

2021) อย่่างไรก็็ตาม การร่่วมใช้้อำนาจมิได้้หมายถึึงการถ่่ายโอนอำนาจตามกฎหมายให้้ประชาชน

อย่่างเท่่าเทีียมในทัันทีี เนื่่�องจากอำนาจอนุุมัติิยัังคงอยู่่�กัับผู้้�บริหารและสภาท้้องถิ่่�น อีีกทั้้�งการเปิิดพื้้�นที่่�

ตรวจสอบอาจเผชิิญแรงต้้านจากผู้้�มีีอำนาจในพื้้�นที่่�
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การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยไม่่อาจตั้้�งอยู่่�บนสมมติิฐานว่่า 

ภาครัฐัและภาคพลเมือืงสามารถแบ่่งปัันอำนาจตัดัสินิใจได้อ้ย่่างเท่่าเทียีมในทันัที ีเนื่่�องจากอำนาจอนุุมัตัิิ

ตามกฎหมายยังคงอยู่่�กัับผู้้�บริิหารและสภาท้้องถิ่่�น อีีกทั้้�งการเปิิดพื้้�นที่่�ตรวจสอบอาจเผชิิญแรงต้้านจาก

ผู้้�มีีอำนาจ ดัังนั้้�น บทบาทของภาคพลเมืืองจึึงควรเริ่่�มจากการเข้้าถึึงข้้อมููล การร่่วมกำหนดปััญหา 

การติิดตามโครงการ และการเรีียกร้้องความรัับผิิดชอบต่่อสาธารณะ ซึ่่�งภายใต้้ข้้อจำกััดดัังกล่่าว 

ข้้อมููลภาครััฐแบบเปิิด (Open Data) เทคโนโลยีีดิิจิิทััล และสื่่�อสัังคมออนไลน์์สามารถสร้้าง “อำนาจจาก

ข้้อมููล” ให้้แก่่ประชาชน โดยทำให้้ข้้อมููลงบประมาณ โครงการ การจััดซื้้�อจััดจ้้าง และผลการดำเนิินงาน

สามารถค้้นหา เปรีียบเทีียบ และตรวจสอบได้้ พลัังในการเปิิดเผยข้้อมููลต่่อสาธารณะย่่อมเพิ่่�มต้้นทุุนทาง

ชื่่�อเสีียงและการเมืืองของการทุุจริต แม้้ไม่่แทนที่่�อำนาจตามกฎหมาย แต่่สามารถลดการผููกขาดข้อมููล 

จำกััดการใช้้ดุุลพิินิิจโดยมิชอบ และกดดันให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นมีีความโปร่่งใสและรัับผิิดชอบ

มากขึ้้�น

จากข้อ้จำกััดดังักล่่าว ข้อ้มูลูภาครััฐแบบเปิิด (Open Data) เทคโนโลยีดิจิิทัิัล และสื่่�อสังัคมออนไลน์

จึึงเป็็นกลไกสำคััญในการสร้้าง “อำนาจจากข้้อมููล” ให้้แก่่ภาคพลเมืือง โดยทำให้้ข้้อมููลงบประมาณ 

แผนงาน โครงการ การจััดซื้้�อจััดจ้้าง การเบิิกจ่่าย และผลการดำเนิินงานสามารถค้้นหา เปรีียบเทีียบ 

และนำไปตรวจสอบต่่อได้้ การเปิิดเผยข้อมููลอย่่างเป็็นปััจจุุบัันยัังช่่วยให้้ประชาชนติิดตามความผิิดปกติิ 

สื่่�อสารต่่อสาธารณะ และสร้้างแรงกดดัันให้้ผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นต้้องชี้้�แจงและรัับผิิดชอบมากขึ้้�น 

(Emerson et al., 2011; Pring, 2017) ดัังนั้้�น การมีีส่่วนร่่วมในบริิบทท้้องถิ่่�นไทยควรพััฒนาเป็็นลำดัับ

จากการเข้้าถึึงข้้อมููล การร่่วมกำหนดปััญหา การเสนอความคิิดเห็็น และการตรวจสอบต่่อสาธารณะ 

ก่่อนขยายไปสู่่�การร่่วมตััดสินใจในประเด็็นที่่�กฎหมายเปิิดช่่อง แนวทางดัังกล่่าวสามารถลดการผููกขาด

ข้อ้มูลู จำกัดัการใช้ดุุ้ลพินิิจิโดยมิชิอบ และทำให้ก้ารมีสี่่วนร่่วมเกิดิผลในทางปฏิบิัตัิมิากกว่่าการเป็น็เพียีง

พิิธีีกรรม

ภายใต้้บริบทสังคมไทย การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนต้้องเผชิิญความท้้าทายหลายประการ 

ทั้้�งในด้้านวััฒนธรรมอำนาจนิิยม การขาดทุุนทางสัังคม และความไม่่สมดุุลของพลัังระหว่่างภาคส่่วน 

อย่่างไรก็็ตาม แนวทางในการส่่งเสริิมความร่่วมมืือสามารถดำเนิินการผ่่านการออกแบบนวััตกรรมเชิิง

กระบวนการ (Process Innovation) เช่่น การสร้้างข้้อตกลงภาคีี (Collaborative Compact) การสร้้าง

ขบวนการเฝ้้าระวัังจากภาคประชาชน และการเสริิมพลััง (Empowerment) ให้้กัับกลุ่่�มที่่�เปราะบาง

หรืือถููกกีีดกัน (Marginalized Groups) ให้้สามารถเข้้าถึึงและมีีอิิทธิิพลต่่อระบบการตััดสิินใจในระดัับ

ท้้องถิ่่�น (Fung & Wright, 2003) ที่่�สำคััญ การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนควรพััฒนาไปสู่่�การเป็็น
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อดีีต อุุบาทว์์ อนาคต : ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

วัฒันธรรมความร่่วมมืือที่่�ฝัังรากอยู่่�ในกระบวนทััศน์ของเจ้้าหน้้าที่่�รัฐัและประชาชน ซึ่่�งหมายถึึงการเปลี่่�ยน

จากแนวคิิดรััฐเป็็นเจ้้าของอำนาจมาเป็็นรััฐเป็็นผู้้�เอื้้�ออำนวย ในขณะที่่�ประชาชนและภาคีีอื่่�นๆ ทำหน้้าที่่�

เป็็นทั้้�งผู้้�ร่่วมออกแบบ (Co-Designer) ผู้้�ร่่วมดำเนิินการ (Co-Producer) และผู้้�ร่่วมประเมิินผล 

(Co-Evaluator) ของนโยบายและบริิการสาธารณะในระดัับท้้องถิ่่�น (Bryson et al., 2014) แนวทาง

การป้้องกัันการทุุจริตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยผ่่านการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน จำต้้องขยัับ

จากระบบราชการแนวดิ่่�งแบบเดิิม ไปสู่่�ระบบการบริหารที่่�เน้้นความสััมพัันธ์์แนวนอน (Horizontal 

Relations) ที่่�มีีลัักษณะของการเรีียนรู้้�ร่่วม การไว้้วางใจร่่วม และการตรวจสอบร่่วม อัันจะส่่งผลให้้เกิิด

ระบบธรรมาภิิบาลท้้องถิ่่�นที่่�มีีความยั่่�งยืืน โปร่่งใส และยืืดหยุ่่�นต่่อความเปลี่่�ยนแปลงในระยะยาว 

โดยมีีรายละเอีียดดัังสามารถอธิิบายได้้ดัังภาพที่่� 1

ภาพที่่� 1 กระบวนการวิิเคราะห์์การบริิหารและการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน

ที่่�มา : ดััดแปลงจาก Emerson, K., & Nabatchi, T. (2015)

4. ปััจจััยผลัักดัันความร่่วมมืือจากหลายภาคส่่วน : บริิบทแห่่งความไม่่ไว้้วางใจและภาวะ

วิิกฤตทางธรรมาภิิบาล

ปััจจัยผลักัดััน (Drivers) ที่่�ก่่อให้้เกิิดความจำเป็็นของการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนในองค์ก์ร

ปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยสะท้้อนให้้เห็็นจากความไม่่แน่่นอนที่่�เกิิดจากระบบราชการที่่�อ่่อนแอ 

ความไม่่โปร่่งใสในกลไกจััดซื้้�อจััดจ้้าง และความซ้้ำซ้้อนของบทบาทระหว่่างส่่วนกลางกัับท้องถิ่่�น นอกจากนี้้� 

การพึ่่�งพาอาศััยซึ่่�งกัันและกััน (Interdependence) มีคีวามชััดเจนยิ่่�งข้ึ้�นเมื่่�อหน่่วยงานภาครััฐเพีียงลำพััง

ไม่่สามารถควบคุุมกลไกการใช้้จ่่ายงบประมาณได้้อย่่างมีีประสิิทธิภิาพ ขณะที่่�ภาคประชาชนและองค์์การ
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อิิสระทางสัังคมเริ่่�มแสดงบทบาทในการตรวจสอบถ่่วงดุุล การเกิิดขึ้�นของแรงกดดันจากภายใน

และภายนอก (Consequential Incentives) อาทิ ิการตรวจสอบจากองค์์การอิสิระ ปััญหาความเหลื่่�อมล้้ำ

เชิิงโครงสร้้าง และกระแสเรีียกร้้องสัังคมโปร่่งใสจากกลุ่่�มพลเมืืองตื่่�นรู้้� กลายเป็็นพลัังขัับเคลื่่�อนสำคััญ 

เช่่นเดีียวกัับการเกิิดขึ้้�นของผู้้�นำท้้องถิ่่�นที่่�มีีความริิเริ่่�ม (Initiating Leadership) ในการสร้้างพื้้�นที่่�

ความร่่วมมืือที่่�ไม่่จำกััดอยู่่�ในระบบราชการเดิิม

ระบอบการบริหิารแบบข้า้มพรมแดนอำนาจ : ก่อ่รููปกระบวนการป้อ้งกันัการทุจุริติร่ว่มกันั

เมื่่�อพิิจารณาจากระบอบการบริิหารและจััดการผ่่านการร่่วมใช้้อำนาจร่่วมมืือหลายภาคส่่วน 

แนวทางการป้้องกัันการทุุจริตจึึงต้้องตั้้�งอยู่่�บนฐานของการมีีส่่วนร่่วมที่่�มีีโครงสร้้างและกระบวนการ

อย่่างชััดเจน กล่่าวคือ ต้้องส่่งเสริิมพลวััตของความร่่วมมืือ (Collaborative Dynamics) ผ่่านกลไก

การพูดูคุุย ตัดัสินิใจ และลงมือืปฏิบิัตัิริ่่วมกันั โดยเฉพาะในประเด็น็การใช้จ้่่ายงบประมาณ การจัดัทำแผน

พัฒันาท้้องถิ่่�น และการกำกัับดูแลพนัักงานส่่วนท้้องถิ่่�น องค์์ประกอบของกระบวนการดัังกล่่าวจำเป็็นต้้อง

เริ่่�มจากความผููกพัันในเชิิงหลัักการ (Principled Engagement) อาทิิ การตั้้�งเวทีีสาธารณะถาวรเพื่่�อให้้

ประชาชนเข้า้มามีสี่่วนร่่วมตรวจสอบนโยบายและงบประมาณ รวมถึึงส่่งเสริมิ แรงจูงูใจร่่วมกันั (Shared 

Motivation) ที่่�ยึึดโยงกัับคุุณค่่าร่่วม ตััวอย่่างเช่่น ความซื่่�อสััตย์์ ความโปร่่งใส และการพััฒนาอย่่างยั่่�งยืืน 

สำหรัับองค์์ประกอบสุุดท้้าย คืือ ความสามารถสำหรัับการทำงานร่่วมกััน (Capacity for Joint Action) 

ซึ่่�งหมายถึึง การบ่่มเพาะทัักษะให้้แต่่ละภาคส่่วนให้้สามารถทำงานร่่วมกัันได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ไม่่ว่่า

จะเป็็นการฝึึกอบรมด้้านกฎหมายป้้องกัันทุุจริิตแก่่ภาคประชาชน หรืือการส่่งเสริิมภาครััฐให้้เข้้าใจภาษา

การสื่่�อสารของภาคประชาสัังคมเพื่่�อสร้้างภาวะผู้้�นำแบบใหม่่ที่่�เปิิดรัับการเรีียนรู้้�ข้้ามภาคส่่วน

ผลลัพัธ์ข์องความร่ว่มมืือ : จากความโปร่ง่ใสเชิงิโครงสร้า้งสู่่�การเปลี่่�ยนแปลงเชิงิวัฒันธรรม

ในมิิติิเชิิงผลลััพธ์์ (Collaborative Outcomes) การบริิหารหารร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน 

เพื่่�อป้อ้งกันัการทุุจริติมิไิด้เ้น้น้เพียีงการลงโทษผู้้�กระทำผิดิเท่่านั้้�น หากแต่่เป็น็การสร้า้งภูมิูิคุ้้�มกันัทางสังัคม

ผ่่านการเสริิมสร้้างวััฒนธรรมองค์์การแบบเปิิดเผย การประเมิินผลกระทบ (Impact) ของกลไกนี้้�

อาจปรากฏในรูปูของการลดข้อร้้องเรียีนเรื่่�องผลประโยชน์์ทับัซ้อน การเพิ่่�มขึ้้�นของสัดัส่่วนโครงการที่่�ได้้รับั

ความเห็็นชอบจากภาคประชาชน และการพััฒนานวััตกรรมการติิดตามงบประมาณโดยภาคพลเมืือง 

ในขณะเดีียวกัน ศัักยภาพในการปรัับเปลี่่�ยน (Adaptation) ปรากฏผ่่านการพััฒนาเครื่่�องมืือดิิจิิทััล

เพื่่�อเปิิดเผยข้้อมููลการใช้้งบประมาณ และการสร้้างกระบวนการมีีส่่วนร่่วมที่่�ยืืดหยุ่่�น เช่่น การจััดเวทีี

ภาคประชาชนผ่่านแพลตฟอร์์มออนไลน์์ในพื้้�นที่่�ห่่างไกล แนวทางการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน
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กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ในการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยจึึงมิิใช่่เพีียงการขยายบทบาทของภาค

ประชาชน แต่่ต้องสร้้างระบอบความร่่วมมืือที่่�มีีโครงสร้้าง กระบวนการ และกลไกถาวร โดยมีรััฐเป็็นผู้้�

เอื้้�ออำนวยมากกว่่าจะเป็็นผู้้�ควบคุุม อนาคตของการป้้องกัันการทุุจริตจึึงข้ึ้�นอยู่่�กับัความสามารถของสัังคม

ในการเปลี่่�ยนผ่่านจากระบบราชการแบบอำนาจนิิยมสู่่�ระบบนิิเวศความร่่วมมืือ (Collaborative 

Ecosystem) ที่่�ยึึดโยงกัับประชาชนในฐานะหุ้้�นส่่วนที่่�เท่่าเทีียม

 บทสรุุป

ห้้วงเวลากว่่าสามทศวรรษที่่�ผ่่านมาความพยายามในการปฏิิรููประบบราชการของไทย โดยเฉพาะ

การกระจายอำนาจสู่่�ท้้องถิ่่�นถููกวางเป้้าหมายไว้้ เพื่่�อส่่งเสริิมประชาธิิปไตยเชิิงพื้้�นที่่� เพิ่่�มประสิิทธิิภาพ

การบริิหารจััดการ และเปิิดโอกาสให้้ประชาชนมีีส่่วนร่่วมในการกำหนดทิิศทางการพััฒนา อย่่างไรก็็ตาม 

ผลลัพัธ์์ที่่�ปรากฏกลัับไม่่สอดคล้้องกับัเจตนารมณ์์ดังักล่่าว องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นบางกลุ่่�มหรือืบางพื้้�นที่่�

ยัังคงเผชิิญกัับปััญหาการทุุจริต การแทรกแซงทางการเมืือง และความล้้มเหลวของกลไกตรวจสอบ

อย่่างเป็็นระบบ ปรากฏการณ์์นี้้�สะท้อ้นให้้เห็็นถึึง “ช่่องว่่างเชิิงโครงสร้า้ง” ระหว่่างแนวคิิดกับัการปฏิิบััติิ 

และชี้้�ให้้เห็็นถึึงภาวะ “ธรรมาภิิบาลจำแลง” ที่่�มีีอยู่่�เพีียงในรููปแบบเชิิงสััญลัักษณ์์ แต่่ขาดแก่่นแท้้

ของวััฒนธรรมการบริิหารที่่�ยึึดโยงกัับหลัักคุุณธรรม ความโปร่่งใส และความรัับผิิดชอบอย่่างแท้้จริิง

บทความฉบัับนี้้�สะท้้อนพััฒนาการและพลวััตของการปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นไทยผ่่านสามห้้วงเวลา 

ได้้แก่่ อดีีต อุุบาทว์ และอนาคต โดยมีธรรมาภิิบาลเป็็นแกนกลางของการพิิเคราะห์์เชิิงโครงสร้้างและ

อำนาจอย่่างเป็็นระบบ ห้้วงเวลาอดีีต การกระจายอำนาจตามรััฐธรรมนููญ พ.ศ. 2540 แม้้จะได้้รัับ

การยกย่่องว่่าเป็็นจุุดเริ่่�มต้้นของประชาธิิปไตยเชิิงพื้้�นที่่�ในระดัับท้องถิ่่�น แต่่กลัับถูกจำกััดด้วยกรอบคิด

แบบราชการรวมศููนย์์และโครงสร้้างอำนาจที่่�ยัังฝัังรากแน่่นในวััฒนธรรมอุุปถััมภ์์และการแทรกแซงจาก

ส่่วนกลาง องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น ถููกออกแบบให้้มีีอิิสระทางกฎหมาย แต่่กลัับขาดอิสรภาพ

เชิงิโครงสร้้างและทรัพยากรที่่�จำเป็็นต่่อการบริหารตนเองอย่่างแท้้จริง ส่่งผลให้้การกระจายอำนาจกลายเป็็น

เพีียงนโยบายเชิิงสััญลัักษณ์์ที่่�ไม่่สามารถเปลี่่�ยนแปลงพลวััตอำนาจในพื้้�นที่่�ได้้จริิง

ในปััจจุุบััน หรืือที่่�บทความเรีียกว่่า “อุุบาทว์์” ได้้ปรากฏภาพที่่�ชััดเจนของ “วงจรแห่่งความไร้้

ธรรมาภิิบาล” ซึ่่�งกลายเป็็นความปกติิวิิสััยของการเมืืองท้้องถิ่่�น วััฏจัักรอุุบาทว์์นี้้�ประกอบด้้วยการใช้้เงิิน

เป็น็เครื่่�องมือืทางการเมืือง การทุุจริตเชิงิระบบในการจััดสรรงบประมาณ และการไร้้กลไกตรวจสอบจาก

ประชาชนที่่�เข้้มแข็็งเพีียงพอ สภาวะนี้้�ไม่่เพีียงแต่่บ่่อนทำลายความไว้้วางใจระหว่่างรััฐกัับประชาชน 
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หากยัังตอกย้้ำว่่าธรรมาภิิบาลในระดัับท้องถิ่่�นยัังดำรงอยู่่�ในรููปของพิิธีกีรรมทางราชการ มากกว่่าการฝัังราก

เป็็นวััฒนธรรมการบริิหารที่่�มีีความพร้้อมรัับผิิดชอบต่่อสาธารณะอย่่างแท้้จริิง

ขณะท่ี่�อนาคตอันพึึงปรารถนา มิิได้้มุ่่�งหวัังเพีียงการปฏิิรููปรููปแบบการบริหาร แต่่คืือการเปลี่่�ยน

ผ่่านไปสู่่� ระบอบธรรมาภิิบาลเชิิงภาคีี (Collaborative Governance Regime) ที่่�รััฐมิิใช่่ศููนย์์กลาง

ของอำนาจแต่่เพีียงฝ่่ายเดีียว หากเป็็นผู้้�ประสานประโยชน์์ร่่วมของภาคส่่วนต่่างๆ โดยเฉพาะประชาชน

ในฐานะเจ้้าของอำนาจอธิปิไตย บทบาทของประชาชนในอนาคตจึึงมิใิช่่เพียีงผู้้�รับับริกิารของรัฐั แต่่คือืผู้้�มีี

ส่่วนร่่วมในการตัดัสินใจ ร่่วมกำกับัดูแล และร่่วมตรวจสอบกลไกการใช้้อำนาจในทุุกระดับั แนวทางดังักล่่าว

จะนำไปสู่่�การสร้้างวััฒนธรรมการบริิหารที่่�โปร่่งใส ตรวจสอบได้้ มีีความพร้้อมรัับผิิดชอบ และตั้้�งอยู่่�

บนฐานของความยุุติธิรรมเชิิงกระบวนการ ซึ่่�งเป็็นหัวัใจของธรรมาภิิบาลในระบอบประชาธิปิไตยร่่วมสมััย

ข้้อพิิเคราะห์์ของบทความมิิได้้ชี้้�ว่่าองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นทุุกแห่่งตกอยู่่�ภายใต้้วงจรอุุบาทว์์

หรืือขาดธรรมาภิิบาล หากแต่่เสนอว่่า เมื่่�อองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นดำเนิินงานภายใต้้การกระจุุก

ตัวัของอำนาจและข้้อมููล ความสััมพันัธ์์แบบอุุปถััมภ์์ การใช้้ดุุลพินิจิที่่�ขาดการตรวจสอบ และการมีีส่่วนร่่วม

ของประชาชนที่่�จำกััด เงื่่�อนไขเหล่่านี้้�อาจเกื้้�อหนุุนให้้เกิิดวงจรการใช้้อำนาจเพื่่�อประโยชน์์เฉพาะกลุ่่�มได้้ 

ในทางตรงกัันข้้าม องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นที่่�มีีกลไกการเปิิดเผยข้้อมููล ภาวะผู้้�นำเชิิงจริิยธรรม 

ประชาชนที่่�มีศีักัยภาพ และระบบตรวจสอบหลายภาคส่่วน ย่่อมมีโีอกาสสร้้างธรรมาภิบิาลและลดความเสี่่�ยง

ต่่อการทุุจริตได้ม้ากกว่่า ดังันั้้�น การร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วนจึึงไม่่ควรถููกจำกัดัอยู่่�เพียีงการจััดประชุุม

หรืือเชิิญตััวแทนภาคส่่วนต่่างๆ เข้้าร่่วมในเชิิงพิิธีีกรรม แต่่ต้้องถููกออกแบบให้้เป็็นโครงสร้้างและ

กระบวนการที่่�กระจายอำนาจด้านข้้อมููล การกำหนดวาระ การตัดัสินิใจ การติดิตาม และการประเมินิผล 

อย่่างแท้้จริิง การเปลี่่�ยนแปลงดัังกล่่าวจะช่่วยให้้องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นสามารถเปลี่่�ยนจาก

การมีสี่่วนร่่วมเชิงิรูปูแบบไปสู่่�ความรับัผิดิชอบร่่วม และสร้า้งระบบป้อ้งกันัการทุุจริติที่่�เหมาะสมกับับริบิท

ของแต่่ละพื้้�นที่่�

ส่่วนท้า้ยของบทความได้เ้สนอแนวทางการวางรากฐานธรรมาภิบิาลที่่�ยั่่�งยืนืในระดับัองค์ก์รปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�น ผ่่านกระบวนการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน โดยเน้้นว่่าการป้้องกันัการทุุจริติจะไม่่ประสบผล

สำเร็็จอย่่างแท้้จริง หากยัังคงยึึดรูปแบบการบริหารแบบรวมศูนูย์แ์ละจำกััดบทบาทของประชาชนไว้้เพียีง

ในฐานะผู้้�รัับบริิการ รััฐจึึงจำเป็็นต้้องปรัับเปลี่่�ยนบทบาทของตนจาก “ผู้้�ควบคุุม” ไปสู่่� “ผู้้�อำนวย

ความสะดวก” ที่่�เอื้้�อให้้ประชาชนและภาคีีอื่่�นๆ มีีส่่วนร่่วมอย่่างจริงจัังในทุุกขั้้�นตอนของกระบวนการ

นโยบาย ตั้้�งแต่่การวางแผน การตััดสิินใจ การกำกัับติิดตาม ไปจนถึึงการประเมิินผล โดยไม่่ถููกจำกััดอยู่่�
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กัับการป้้องกัันการทุุจริิตในองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น

ภายใต้้กรอบเทีียมของพิิธีีกรรมทางราชการ ภายใต้้บริิบทของสัังคมไทยซึ่่�งยัังฝัังรากด้้วยระบบอุุปถััมภ์์ 

ความเหลื่่�อมล้้ำเชิงิอำนาจ และการรวมศูนูย์์อย่่างเหนียีวแน่่น การนำแนวคิดการร่่วมใช้้อำนาจหลายภาคส่่วน 

จึึงมิใิช่่เพียีงการปฏิริูปูเชิงิเทคนิคิ หากแต่่เป็น็ความพยายามในการรื้้�อสร้า้ง “จินิตภาพใหม่่ของรัฐัท้อ้งถิ่่�น” 

ให้้เป็็นพื้้�นที่่�ประชาธิิปไตยที่่�มีีชีีวิิตและเปิิดกว้้าง โดยมีกลไกสนัับสนุุนที่่�จำเป็็น การต่่อสู้้�กับการทุุจริต

ในบริบทท้้องถิ่่�นจำเป็็นต้้องเปลี่่�ยนโครงสร้้างความสััมพัันธ์์เชิิงอำนาจให้้เป็็นประชาธิิปไตยมากข้ึ้�น 

โดยยกระดัับสถานะของประชาชนจาก “ผู้้�ถูกปกครอง” ไปสู่่� “เจ้้าของอำนาจร่่วม” ซึ่่�งมิิได้้เป็็นเพียีงเป้้าหมาย

ของการพััฒนา แต่่คือกระบวนการฟื้้�นฟููสััญญาทางสัังคมระหว่่างรััฐกัับพลเมืือง เพื่่�อให้้การปกครอง

ในระบอบประชาธิิปไตยดำรงอยู่่�อย่่างชอบธรรม และโปร่่งใส ดัังนั้้�น ธรรมาภิิบาลและการร่่วมใช้้อำนาจ

หลายภาคส่่วนมิิได้้ขจััดการทุุจริิตโดยตรง แต่่เปลี่่�ยนโครงสร้้างที่่�ทำให้้การทุุจริิตเกิิดขึ้้�นได้้ง่่าย 

ด้้วยการกระจายข้้อมููล ขยายการตรวจสอบ และเพิ่่�มต้้นทุุนของการใช้้อำนาจโดยมิิชอบ
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