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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความสําคัญของปญหา 
  การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองภายหลังเหตุการณเดือนตุลาคมป พ.ศ. 2516 นักการเมืองและ
พรรคการเมืองมีบทบาทเพิ่มมากขึ้น  ขณะที่ระบบราชการยังคงมีบทบาทคอนขางมากในกระบวนการ
ตัดสินใจเชิงนโยบายของรัฐ   โดยมีกลุมธุรกิจหรือกลุมผลประโยชนพยายามเขามามีบทบาทใน
กระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายโดยผานการสนับสนุนดานการเงินแกพรรคการเมืองและการสราง
เครือขายระบบอุปถัมภกับขาราชการ  
  จากการที่กลุมธุรกิจไดเขามามีบทบาททางการเมืองดังกลาว  ทําใหกลุมนี้มีอิทธิพลทั้งในทาง
เศรษฐกิจและทางการเมืองถึงขนาดไดเขาไปมีสวนในการกําหนดนโยบายหรือมาตรการทางเศรษฐกิจ
ของรัฐบาลใหเปนไปในทิศทางที่สอดคลองกับผลประโยชนของกลุมทั้งในรูปแบบที่เปดเผยและไม
เปดเผย  โดยรูปแบบที่เปดเผย คือ การเขาไปมีบทบาทและอิทธิพลในรูปของกลุมองคกร สมาคม 
เพื่อการตอรองเจรจา  การวิ่งเตนกับหนวยงานราชการกับรัฐบาลระดับตางๆ   
  สําหรับรูปแบบที่ไมเปดเผยสวนใหญไดแก  การวิ่งเตนเพื่อแสวงหาผลประโยชนเฉพาะกลุม
ธุรกิจ โดยการสรางความสัมพันธกับขาราชการทหาร  ขาราชการพลเรือนระดับสูง หรือนักการเมือง 
ที่มี อํานาจเพื่อแสวงหาอภิสิทธิ์ ในการทําธุรกิจ   โดยมีการแบงปนผลประโยชนระหวางกัน  
ความสัมพันธดังกลาวไดมีการพัฒนาที่ซับซอนกลายมาเปนความสัมพันธแบบระบบอุปถัมภระหวาง
ขาราชการทหาร  ขาราชการพลเรือน และนักการเมืองกับกลุมธุรกิจ    
  ผลจากการที่กลุมธุรกิจเขามามีบทบาทในการกําหนดนโยบาย พรอมๆ กับการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ  โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจของประเทศไทย สงผลใหเกิดการเติบโต
ของกลุมธุรกิจที่ถือเปนชนกลุมใหมและไดเขามามีบทบาททางเศรษฐกิจในรูปของการมีอํานาจผูกขาด
และการครอบงําทางเศรษฐกิจเพ่ิมมากขึ้น  ตัวอยางเชน “หอการคา” ซึ่งถือวาเปนกลุมผลประโยชนที่
เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการพัฒนาการทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะความเจริญและการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ ดานการผลิต การคาและการเงิน กอใหเกิดการรวมกลุมซ่ึงมีผลประโยชนทางเศรษฐกิจเปน
ตัวเชื่อมความสัมพันธภายในกลุม  เชน สมาคมหอการคา  สมาคมธนาคารไทย  หอการคาไทย   
เปนตน  
   ขณะเดียวกันขบวนการตอสูเรียกรองประชาธิปไตยก็มีการขยายตัวเพิ่มมากขึ้น  สงผลใหภาค
ประชาชนเขามามีสวนรวมในกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจและการเมืองอเพิ่มมากขึ้น  
ในรูปแบบของการเรียกรองนโยบายโดยตรง  การเรียกรองนโยบายผานสื่อมวลชน และการรวมกลุม
ผลประโยชนเพื่อผลักดันใหรัฐบาลปรับเปลี่ยนนโยบาย  ตลอดจนเรียกรองผานสภาผูแทนราษฎร ซึง่ถอื
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ไดวาเปนจุดเริ่มตนของการมีสวนรวมของประชาชนในระดับหนึ่ง  ภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬ   
ในป พ.ศ. 2535 ไดนําไปสูแรงกดดันใหเกิดการปฏิรูปการเมืองและนําไปสูการจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับ 
ปพุทธศักราช 2540  ซึ่งเปนฉบับที่ถูกขนานนามวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน  เพราะไดเกิด
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นตางๆ ในขณะราง 
   ในชวงการปฏิรูปการเมืองทําใหสังคมไทยเกิดการตื่นตัวตอการปรับปรุงการปกครองทองถิ่น
ขนานใหญเพื่อใหเกิดการกระจายอํานาจในทางปฏิบัติ    จากเดิมที่มีเพียงนโยบายในการสงเสริมการ
ปกครองทองถิ่น แตภาพโดยรวมแลวรัฐบาลสวนกลางยังคงมุงพัฒนาประเทศใหทัดเทียมอารยประเทศ
และพยายามผลักดันนโยบายการพัฒนาความเจริญไปยังเมืองใหญๆ ในแตละภูมิภาค   รัฐบาลจึงมิได
สนใจในรูปแบบที่เหมาะสมในการปกครองทองถิ่นมากนัก  แตสนใจที่จะใหการบริหารงานของการ
ปกครองทองถิ่นที่กอใหเกิดประสิทธิภาพในการพัฒนาประเทศโดยรวมมากกวา  แมวาจะมีการกําหนด
นโยบายการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น  แตอํานาจในการบริหารการเงินและการ
คลังของรัฐบาลทองถิ่นยังคงผูกติดกับการบริหารจัดการของสวนราชการสวนกลางเปนอยางมาก 
  สภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) เปนสภาที่เกิดขึ้นมาเพื่อจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับปพุทธศักราช 
2540  ขึ้นทั้งฉบับ  จุดประสงคเพื่อปฏิรูปการเมืองอันจะนําไปสูระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย
ที่ตอเนื่องและยั่งยืน รวมถึงการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยใหประชาชนมีสวนเสนอ
ขอคิดเห็นตางๆ มีการทําประชาพิจารณ รวมถึงการหาทางแกไขปญหาอื่นๆ ที่เปนอุปสรรคตอการ
ปฏิรูประบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย ไดแก การเลือกตั้งที่ไมบริสุทธิ์และเที่ยงธรรมเนื่องจาก
การใชเงินซื้อสียง การแยงชิงกันดํารงตําแหนงบริหารในกระทรวงตางๆ  การแทรกแซงการบริหารของ
ขาราชการประจํา  การฉอราษฎรบังหลวง  และการเสนอโครงการใหญๆของนักการเมืองเพื่อการ
แสวงหาผลประโยชนสวนตน 
 เมื่อรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  ฉบับพุทธศักราช  2540   กําหนดใหการกระจาย
อํานาจถือเปนนโยบายหลักของรัฐธรรมนูญฉบับนี้   รัฐบาลไดดําเนินการเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไปแลวหลายเรื่อง อาทิ การแกไขกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติงาน 
เกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  รวมถึงความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นใหสอดคลองกับบทบัญญัติตามหลักการกระจายอํานาจของรัฐธรรมนูญฉบับนี้    
  ขอบัญญัติในเรื่องการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น  รัฐธรรมนูญไดกําหนด
วารัฐจะตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองไดและตัดสินใจในกิจการของทองถิ่นไดเอง  พัฒนา
เศรษฐกิจทองถิ่น  ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ตลอดจนโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศใน
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ทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกับทั้งประเทศ  รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ  โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น (มาตรา78)1   
  ในการนี้ถือเปนจุดเปลี่ยนที่ทําใหการปกครองสวนทองถิ่นมีบริบทของการกระจายอํานาจมาก
ยิ่งขึ้น  โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญฯ ไดกําหนดใหทองถิ่นมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบายการเงิน
การคลัง  บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญตองการใหมีการกระจายอํานาจใหทองถิ่นในเรื่องการจัดสรร
สัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองทองถิ่น
ดวยกันเองเปนสําคัญ นอกจากนี้กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ คือ พรบ. กําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหรายไดของทองถิ่นตอรายได
ของรัฐบาลกลางมีสัดสวนไมนอยไปกวารอยละ 20 ในปงบประมาณ 2544 และเพิ่มเปนไมนอยกวา
รอยละ 35 ในปงบประมาณ 2549  (มาตรา 284)2  นับวามีผลตอการบริหารจัดการภายในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นเปนอยางมาก 
   นอกจากนี้  การประกาศใชพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหาร
ทองถิ่น พ.ศ. 2545  มีผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงกระบวนการเขาสูอํานาจของผูบริหารทองถิ่น  
โดยสภาระดับทองถิ่นจะตองมีผูแทนซึ่งไดรับการเลือกตั้งจากประชาชนในทองถิ่น แทนที่เดิมจะมี
เฉพาะ “สวนผูบริหารทองถิ่น” (นายก อบจ. นายกเทศมนตรี และนายก อบต.) เทานัน้ทีจ่ะตองมากการ
เลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน หากพิจารณาขอบัญญัติขางตนถือวาเปนการใหความสําคัญกับการ
สรางกระบวนการประชาธิปไตยในทองถิ่น (Local democracy) มากขึ้น  ทําใหมีการเคลื่อนไหวทาง
การเมืองภาคประชาชนในระดับทองถิ่นเพิ่มมากขึ้นและสงผลกระทบตอโครงสรางสถาบันการเมืองการ
ปกครองในทิศทางที่เปนประชาธิปไตยมากขึ้น 
  การเปลี่ยนแปลงดังกลาวเปดโอกาสใหกลุมประชาชนไดเขาไปมีบทบาทในองคกรปกครอง
ทองถิ่นมากขึ้น  ไดมีโอกาสแสดงความคิด มีสวนรวมในกระบวนการบริหารงานภายในองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นมากขึ้น  และกฎหมายยังกําหนดใหปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวน
ทองถ่ินจะตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน  โดยใชวิธีการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี   
และใหคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนา  การจัดทํางบประมาณ   
การจัดซื้อจัดจาง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงานและการเปดเผยขอมูลขาวสาร สงผลให
ประชาชนสามารถเขามากําหนดนโยบายสาธารณะ ทิศทางการปกครองทองถิ่นของไทยไดมากข้ึน 
นอกเหนือจากการถูกกําหนดมาจากสวนกลางในลักษณะเดิมๆ  อยางที่ผานมา 

                                                           
  1 สํานักงานปลัดนายกรัฐมนตรี.คูมือการปฏิบัติงานดานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น.(กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2546) หนา 26. 
  2 เรื่องเดียวกัน, หนา 114.  
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   การศึกษาการเมืองการปกครองในองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปนเรื่องสําคัญ เมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางทางเศรษฐกิจและสังคมสงผลใหการพัฒนาการในการกอตัวของ 
“กลุมผลประโยชน” ในทองถิ่นก็เปลี่ยนไปดวยเชนกัน   วิทยานิพนธฉบับนี้ศึกษาถึงความเปนมาของ
การรวมกลุมผลประโยชน การแสดงออกถึงการเรียกรองการกดดัน การจัดสรรผลประโยชนของกลุมใน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นในเวทีสาธารณะรวมถึงการศึกษาถึงความสัมพันธของแตละกลุมในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น เพื่อสะทอนปญหาที่เกิดขึ้นและเสนอแนะแนวทางในการปองกัน แกไขในเชิง
นโยบายตอไป    
 
1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา   
  1. เพื่อศึกษาและวิเคราะหโครงสรางเศรษฐกิจและการเมืองใน 4 เทศบาลนครในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ  
  2.ศกึษาและวิเคราะหกลุมผลประโยชน  เครือขายความสัมพันธ  การแลกเปลี่ยนผลประโยชน
และการจัดสรรงบประมาณของเทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  
 
 
1.3 ขอบเขตในการศึกษา 
   1) การเลือกรณีศึกษา   ผูศึกษาไดเลือก “เทศบาลนคร” ในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปน
พื้นที่กรณีศึกษา  ประกอบดวยเทศบาลนครอุดรธานี  อําเภอเมือง  จังหวัดอุดรธานี   เทศบาลนคร
อุบลราชธานี  อําเภอเมือง  จังหวัดอบุลราชธานี   เทศบาลนครขอนแกน  อําเภอเมือง  จังหวัดขอนแกน  
และเทศบาลนครนครราชสีมา  อําเภอเมือง  จังหวัดนครราชสีมา   เปนกรณีศึกษาโดยมีเหตุผล  ดังนี้ 
    ก)  “กลุมการเมือง” ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบของเทศบาล  ทั้งนี้
เพราะเทศบาลมีพัฒนาการทางการเมืองตอเนื่องยาวนานมากกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
รูปแบบองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.)  ในการนี้ “เทศบาล”  
มีพัฒนาการทางเมืองตอเนื่องยาวนานกวา 100 ป   จึงทําใหสามารถวิเคราะหการกอการรวมกลุมและ
การปรับตัวของ “กลุมผลประโยชน” ไดชัดเจนกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบอื่น 
     ข)  ลักษณะของพื้นที่ของ “เทศบาลนคร” ในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือทั้ง 4 
จังหวัดเปนตัวแทนของเทศบาลที่อยูในเขตที่มีความเจริญสูง  มีประชากรอาศัยอยูคอนขางมากและ
เปนเขตเศรษฐกิจ  และมีกลุมการเมืองเขามามีบทบาทเปนฝายของบริหารเทศบาล  โดยแบงออกเปน 
    กลุมฐานอํานาจเกา  ไดเลือกตั้งแบบยกทีมไดรับการเลือกตั้งเขามาเปนฝายบริหาร
ในสภาเทศบาล คือ เทศบาลนครขอนแกนและเทศบาลนครอุดรธานี    
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    กลุมฐานอํานาจใหม ซึ่งเคยเปนฝายคูแขงในการเลือกตั้งในสมัยกอนมีโอกาสไดรับ
การเลือกตั้งเขามาเปนฝายบริหารในสภาเทศบาลแทนกลุมการเมืองเดิมที่ผูกขาดอํานาจในการบริหาร
มาเปนระยะเวลาหนึ่ง  คือ เทศบาลนครนครราชสีมาและเทศบาลนครอุบลราชธานี  
 

ตารางที ่1.1  การวิเคราะหกลุมการเมอืงเฉพาะเทศบาลนครใน 
ภาควันออกเฉียงเหนือป พ.ศ. 2547 

เทศบาล กลุมฐานอํานาจ
เกาไดรับเลือกตั้ง 

พ.ศ. 2547 

กลุมฐานอํานาจ 
ใหมไดรับเลือกตัง้ 

พ.ศ. 2547 

อัตราการแขงกนั
ทางการเมืองสูง 

อัตราการแขงกนั
ทางการเมืองต่ํา 

เทศบาลนครอุดรธานี √    √ 
เทศบาลนครขอนแกน √   √ 
เทศบาลนครอุบลราชธานี  √ √  
เทศบาลนครนครราชสีมา  √ √  
ที่มา : สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก  “เจาะแผนเลือกตั้งสภาทองถิ่นขอนแกนจับตาสมรภูมิรบ226
อปท”,สยามรัฐ (9 กุมภาพันธ  2546) :2. 
 
  2) การใชเครื่องมือในการเก็บรวบรวมขอมูลภาคสนาม  ผูศึกษาใชวิธีการสัมภาษณผูมี
สวนเกี่ยวของโดยมีการกําหนดสําคัญในการสัมภาษณ  เพื่อเปนแนวในการถามแหลงขอมูลและ
ดําเนินการสัมภาษณผูเกี่ยวของในแตละเทศบาลไวดังนี้ 
   1)  นายกเทศมนตรี และ/หรือรองนายกเทศมนตรี (ตัวแทนฝายบริหาร) 
   2)  สมาชิกสภาเทศบาล (ตัวแทนฝายสภาเทศบาล) 
   3)  ปลัดเทศบาลและเจาหนาที่ (ตัวแทนพนักงานเทศบาล) 
   4)  ประชาชน 
   5)  อ่ืนๆ  (กลุมนักธุรกิจ พอคา ขาราชการ NGOs กลุมอาชีพอิสระ ฯลฯ) 
 
1.4  สมมติฐานในการศึกษา 
  ในองคกรปกครองสวนทองถิ่น “กลุมการเมือง” มีสัมพันธเชิงอุปถัมภและมีผลประโยชน 
ทับซอนกับ “กลุมธุรกิจ” และ“กลุมธุรกิจ”  ไดเขามามีบทบาททางการเมืองโดยตรงมากขึ้น   โดยการ
สรางเครือขายความสัมพันธเชิงอุปถัมภทางการเมืองและผลประโยชนแลกเปลี่ยนทางธุรกิจในระดับ
ทองถิ่น – ระดับชาติ  ดังนั้น ฐานอํานาจทางธุรกิจจะเปนปจจัยสนับสนุนการเขามาสูอํานาจทาง
การเมือง  และอํานาจทางการเมืองจะถูกนํามาใชเพื่อเอื้อประโยชนใหกับกลุมธุรกิจของตน 
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1.5  นิยามศพัท 
  การเมืองทองถิ่น  หมายถึง  ความสัมพันธระหวางบุคคล กลุมบุคคล และสถาบันตางๆ ใน
แบบและวิถีของสังคมการเมืองในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  กลุมผลประโยชน  หมายถึง  กลุมบุคคลที่รวมกันเพราะมีอาชีพหรือมีจุดประสงคอยาง
เดียวกัน และมีความตองการที่จะใหนโยบายของรัฐบาลสนองตอบตอความตองการของกลุมตน  
  กลุมการเมือง  หมายถึง  กลุมบุคคลที่รวมตัวกันเพื่อลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภา
เทศบาลหรือผูบริหารทองถิ่น 
  กลุมธุรกิจ   หมายถึง  กลุมบุคคลที่รวมตัวกันเพื่อผลประโยชนทางธุรกิจ   เชน สมาคมผูคา
พืชไร สมาคมกลุมผูคาหมู สมาคมกลุมคาวัสดุกอสราง ฯลฯ เปนตน 
  กลุมขาราชการ  หมายถึง กลุมบุคคลที่รวมตัวกันของขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่ในหนวยงาน
เดียวกัน  และสายงานเดียวกัน   
 การเมืองแบบเปนทางการ  (Formal Political) หมายถึง กิจกรรมที่เกี่ยวกับการใชอํานาจ
รูปแบบตางๆ  ที่ เกิดขึ้นภายในองคกรหรือภายในสถาบันที่ ได รับจัดตั้งขึ้นอยางเปนทางการ   
โดยมีตัวบทกฎหมายหรือฝายรัฐบาลรับรอง เปนกิจกรรมที่เกี่ยวเนื่องกับการใชอํานาจที่มีความชอบ
ธรรม การระบุหนาที่  การกําหนดนโยบาย  มีแนวทางการตรวจสอบ กําหนดบทลงโทษและการให
รางวัลตอบแทนตางๆ ไวอยางชัดเจน   ในที่นี้รวมถึงการจัดตั้งกลุมการเมืองทองถิ่นในเขตเทศบาล 
  การเมืองแบบไมเปนทางการ (Informal Political) หมายถึง กิจกรรมที่เกี่ยวกับการใช
อํานาจรูปแบบตางๆ ที่เกิดขึ้นภายในองคกรหรือภายในสถาบันที่ไดรับจัดตั้งขึ้นอยางไมเปนทางการ 
คือ ไมมีกฎหมายรับรอง เปนกิจกรรมที่เกี่ยวเนื่องกับการใชอิทธิพล  หรืออํานาจที่มีและไมมีความชอบ
ธรรม การกําหนดหนาที่และบทบาทไมมีความชัดเจน  ยอมรับกันเองหรือการตอบแทนซึ่งกันและกัน 
โดยไมมีแนวทางของการควบคุม ไมมีบทลงโทษหรือการใหรางวัลที่ชัดเจน  หรือรับรูกันโดยทั่วไป 
 
1.6 วิธีการศึกษาและขอมูลที่ใช 
  ในการศึกษานี้ใชการพรรณาวิเคราะหเกี่ยวกับโครงสรางสถาบันขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นในอดีต  – ปจจุบัน  (กอนและหลังการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540)   โดยใชกรอบความคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ  แนวคิดอุปถัมภและแนวคิด
กลุมผลประโยชน   เพื่อศึกษาและวิเคราะหกลุมผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ
วิเคราะหความสัมพันธระหวางกลุมผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับกลุมอ่ืนๆ    
  ขอมูลที่ใชในการศึกษาประกอบดวย  ขอมูลจากเอกสารหลักฐานที่เกี่ยวของ ไดแก ตัวบท 
กฎระเบียบ พระราชบัญญัติและประกาศของทางราชการตางๆ ในสวนนี้เปนการศึกษาเพื่อทําความ
เขาใจโครงสรางและรูปแบบของการปกครองทองถิ่น  นอกจากนี้ยังครอบคลุมไปถึงเอกสารทางราชการ 
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รายงานขาวของหนังสือพิมพ บันทึกหรือเอกสารของผูที่มีบทบาทเกี่ยวของ เอกสาร งานวิจัย บทความ 
ตํารา หนังสือ เอกสารประกอบการสัมมนาและวิทยานิพนธในสาขาตางๆ เปนตน  แหลงขอมูล ไดแก  
เทศบาลนครนครราชสีมา  เทศบาลนครอุดรธานี  เทศบาลนครนครราชสีมา  เทศบาลนครอุบลราชธาน ี 
หองสมุดในจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย   มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร  
กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่น   อินเตอรเน็ต  ฯลฯ  
  ขอมูลจากการประมวลและรวบรวมขอมูลจากภาคสนาม  ซึ่งผูศึกษาจะใชทั้งวิธีการ
สัมภาษณ (interview) ตัวแทนแตละกลุมผลประโยชนที่เขามามีบทบาทในทางการเมืองการปกครอง
ทองถิ่น  ซึ่ งประกอบดวยนายกเทศมนตรี   รองนายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาล     
ในสวนเจาหนาที่ฝายประจํา  ฝายปฏิบัติการและประชาชนในเขตเทศบาลทั้ง 4 พื้นที่  
  นอกจากนี้ผูศึกษามีโอกาสไดเขาไปมีสวนรวมในการทํางานในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
จึงไดใชการสังเกตการณอยางมีสวนรวม (participate observation) เปนระยะเวลา 2 ป (พ.ศ. 2547-
2548) เพื่อศึกษาถึงกระบวนการทํางานของนายกเทศมนตรี เทศมนตรี   สภาชิกสภาเทศบาล   รวมถึง
เจาหนาที่ฝายตางๆ ของเทศบาล โดยสังเกตพฤติกรรมการดําเนินงาน ในบริบทของ การสนทนาใน
สภากาแฟ การประชุมสภาเทศบาล การสัมภาษณผูบริหารและเจาหนาที่ของเทศบาล รวมถึงการ
สนทนากลุม (focus group)  กับผูนําชุมชน ผูนําทางสังคม ประชาชนโดยเฉพาะกลุมแมบานผูผลิต
สินคา OTOP   กลุมผูสูงอายุ ฯลฯ ซึ่งถือไดวาเปนขั้นตอนหนึ่งในวิธีการศึกษาดังกลาว 
 
1.7  โครงสรางการนําเสนอ  
  บทที่ 1  บทนํา   นําเสนอถึงสภาพปญหากับความสําคัญของการศึกษา  วัตถุประสงค 
ขอบเขตการศึกษา วิธีการศึกษาและขอมูลที่ใช โครงสรางการนําเสนอ และประโยชนที่คาดวาจะไดรับ    
  บทที่ 2  แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ โดยใชแนวคิดเกี่ยวกับหลักการกระจายอํานาจ  
แนวคิดกลุมผลประโยชนและแนวคิดระบบอุปถัมภในสังคมไทย  รวมถึงเอกสารและงานวิจัยที่
เกี่ยวของ 
  บทที่ 3  ศึกษาโครงสรางสถาบันขององคกรปกครองทองถิ่นในรูปแบบของเทศบาล  
   บทที่ 4  ศึกษากลุมผลประโยชนกรณีศึกษา 4 เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือศึกษา
จากสภาพทั่วไป  การเกิดขึ้นและการปรับตัวของกลุมผลประโยชนของเทศบาลนครในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ  คือ เทศบาลนครอุดรธานี  เทศบาลนครอุบลราชธานี  เทศบาลนครขอนแกน  
เทศบาลนครนครราชสีมา       
   บทที่ 5  วิเคราะหความสัมพันธระหวางของกลุมผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น
กับกลุมอ่ืนๆ   
  บทที่ 6 บทสรุป  
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1.8 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
  1. เพื่อทราบถึงความเปนมาของการรวมกลุมผลประโยชน การแสดงออกถึงการเรียกรอง  
การกดดัน การจัดสรรผลประโยชนของกลุมในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
 2. เพื่อทราบถึงบทบาทและทิศทางและรูปแบบของกลุมผลประโยชนในองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นในแตละพื้นที่ 
     3. เพื่อสะทอนปญหาที่เกิดขึ้นและเสนอแนะแนวทางในการปองกัน แกไขในเชิงนโยบายซึ่งจะ
นําไปสูการพัฒนาการปกครองทองถิ่นในอันที่จะทําไปสูการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมี
สวนรวมมากขึ้น 
 



บทที่ 2 
แนวคิดและวรรณกรรมที่เกี่ยวของ 

  
2.1  แนวคิดเกี่ยวกับอํานาจ 
  การศึกษาอํานาจทางการเมืองในบริบทการเมืองการปกครองไทยนั้น  สํานักเศรษฐศาสตร
การเมืองและสํานักเศรษฐศาสตรสถาบันไดใหความสําคัญอยางยิ่ง  โดยเฉพาะในการศึกษาเรื่อง
อํานาจควบคูไปกับการศึกษาเศรษฐกิจและสังคม  ในการนี้ถือไดวา “อํานาจ” (power) คือ ศูนย กลาง 
ในการศึกษาความสัมพันธระหวางการเมืองกับเศรษฐกิจ1     
  2.1.1  การกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  ในการศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ลิขิต  ธีรเวคิน2 
ไดกลาววา “การกระจายอํานาจการปกครองนั้นมีความสําคัญทางการเมือง  เศรษฐกิจ และสังคมของ
ประเทศไทยเปนอยางมาก” โดยหลักการกระจายอํานาจการปกครองถือเปนรากแกวของระบอบ
ประชาธิปไตย   ดวยโครงสรางระบอบประชาธิปไตยประกอบดวยโครงสรางสวนบนระดับชาติและ
โครงสรางสวนฐานคือระดับทองถิ่น  การพัฒนาและสงเสริมการเมืองการปกครองตนเองของทองถิ่น
อยางแทจริงแลว  เสมือนการรักษารากแกวซึ่งเปนฐานเสริมสําคัญของการพัฒนาระบบการปกครอง
ตนเองในระบอบประชาธิปไตย 
  สําหรับการปกครองและการบริหารจัดการ แบบรวมศูนยซึ่งเคยเปนรูปแบบที่เหมาะสมกับ
ประเทศไทย และไดมีบทบาทชวยพัฒนาประเทศไทยมาเปนเวลานาน  บัดนี้ไดกลายเปนรูปแบบการ
ปกครอง และการบริหารจัดการที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนาไปแลว หากจะพัฒนาตอไปใหไดดีจะตอง
กระจายอํานาจไปสูทองถิ่นโดย สมชัย  ฤชุพันธุ กลาววาการกระจายอํานาจสูทองถิ่น  คือ  การแบง
อํานาจรัฐซึ่งขณะนี้รวมศูนยที่สวนกลางอยางมากบางสวนไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใช 
  ทั้งนี้เปนผลจากความสําเร็จในการปกครองบานเมืองแบบรวมศูนยอํานาจในสมัยรัชกาลที่ 5 
สงผลใหไดมีการรวบรวมบานเมืองใหเปนปกแผน  โดยสรางทางรถไฟ และมีการปฏิรูประบบการ
ปกครอง  ยุบมณฑลตาง ๆ มีการรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง การรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง
กอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการทําใหบานเมืองมีเอกภาพและมีความสงบสุข มีเสถียรภาพ 
มีความเจริญมาจนถึงปจจุบัน  แตการบริหารบานเมืองแบบรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง มีขอดอย

                                                           
  1Bartlett, Randall, Economics and power: an inquiry into human relations and markets, 
(Cambridge University Press, 1989), p. 6.     
  2 ลิขิต  ธีรเวคิน, “การกระจายอํานาจและการมีสวนรวมในการพัฒนาชนบท”,รายงานเสนอตอสมาคม
นักวิจัยมหาวิทยาลัยและมูลนิธิ Friedrich Ebert, (กรุงเทพฯ : คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, ม.ป.ป.), 
หนา 3. 
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หลายอยางซึ่งทําใหไมเหมาะสมกับสภาพของระดับข้ันแหงความเจริญ ทางเศรษฐกิจของประเทศไทย 
และสภาวะของโลกที่เปลี่ยนแปลงไป 
  ในปจจุบันประเทศไทยโดยรวมประชาชนมีการศึกษา มีความรอบรู มีความสามารถ  เอกชนมี
ความเขมแข็งและสามารถดําเนินการ  จังหวัดตางๆ ในสวนภูมิภาคตางเจริญกาวหนาขึ้นมามาก  
หากยังคงมีการบริหารจัดการโดยรวมศูนยอํานาจไวที่สวนกลาง  โดยถือกรุงเทพฯ เปนประเทศไทย 
อาจจะสงผลใหการใชประโยชนจากสวนภูมิภาคที่มีอยูขอบเขตทั่วประเทศได   อีกทั้งยังทําใหประเทศ
ไมสามารถนําเอาสิ่งซึ่งสามารถแขงขันไดดีที่สุดออกไปแขงขันในระหวางประเทศ  เพราะฉะนั้นการ
กระจายอํานาจจึงมีความสําคัญในทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมของประเทศเปนสําคญั 
  ตามความหมายของหลักการกระจายอํานาจ (decentralization)  มีองคประกอบสําคัญ 4 
ประการ คือ การกระจายความเปนนิติบุคคล (legal person) เพื่อเปนประโยชนในการปฏิบัติหนาที่
ตามกฎหมาย  การมีอิสระในการบริหารงาน (autonomy) เพื่อเปนอิสระในการปฏิบัติภารกิจ มีอิสระใน
การกําหนดนโยบายหรือการตัดสินใจแกปญหาตางๆ  ประชาชนในทองถิ่นมีสวนรวมในการเลือก
ผูบริหารและผูที่ทําหนาที่นิติบัญญัติ    รวมถึงการมีงบประมาณในการบริหารไดเอง ถือเปนการมอบ
อํานาจในการจัดเก็บรายได การบริหารและการบริการประชาชนในเขตพื้นที่ที่รับผิดชอบได 
  จากความหมายขางตน  ในการนี้นิยามของ  “การกระจายอํานาจ”  คือ  การแบงอํานาจรัฐ 
ซึ่งขณะนี้รวมศูนยที่สวนกลางอยางมากบางสวนไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น   โดยหลักการ
กระจายอํานาจที่ถูกตองจะตองไมทําใหอํานาจรัฐโดยรวมเพิ่มมากขึ้น  กลาวคือ ผลบวกของอํานาจรัฐ
ของรัฐบาลกับอํานาจรัฐขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหลังการกระจายตองไมมากกวากอนการ
กระจาย หมายความวา การกระจายอํานาจทําใหอํานาจรัฐขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน 
และอํานาจรัฐของรัฐบาลลดลง  
  ในการนี้ “แหลงที่มาของอํานาจ”  คือ  องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับอํานาจจากรัฐบาล  
ใหทําการบริหารงานทองถิ่นไดภายในกรอบที่ รัฐบาลกําหนดโดยกฎหมาย  และไดจากการที่ 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับมอบอํานาจจากประชาชนในทองถิ่น โดยฉันทานุมัติของคนในทองถิ่น 
ผานการเลือกตั้งใหทําการบริหารจัดการงานของทองถิ่น ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมได 
รับการแตงตั้งจากสวนกลางแตไดรับเลือกตั้งจากคนในทองถิ่น และเงินที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นใช
จาย ไดจากการจัดเก็บภาษีจากคนในทองถิ่นเปนสวนใหญ3    
 นอกจากนี้องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองรับผิดตอประชาชนในทองถิ่น  ซึ่งเลือกตั้งตนมา 
และเสียภาษีใหตนมาบริหารปกครอง และการที่รัฐบาลกลางกํากับดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

                                                           
  3สมชัย ฤชุพันธุ, การกระอํานาจทําไม เพื่อใครและอยางไร, (กรุงเทพฯ : บริษัท เอส แอล พลับบลิเคชั่น, 
2545), หนา 14. 
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ปฏิบัติตามกรอบของกฎหมาย ก็เหมือนกับการที่รัฐบาลกลาง กํากับดูแลใหประชาชน หรือธุรกิจปฏิบัติ
ตามกฎหมาย ซึ่งรัฐบาลมิไดเขาไปแทรกแซงการดําเนินชีวิตของประชาชน และมิไดเขาไปแทรกแซง
การบริหารจัดการของธุรกิจ แตรัฐบาลจะเขาไปใชอํานาจรัฐก็ตอเมื่อมีการละเมิดกฎหมาย ซึ่งเปนการ
กํากับเมื่อมีการกระทําผิด ทั้งนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่น ไมตองรับผิดตอรัฐบาลกลางในเชิง
นโยบาย เพราะองคกรปกครองสวนทองถิ่นมิไดรับการแตงตั้งจากราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาค 
แตไดรับการเลือกตั้งจากประชาชน แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับผิดตอสังคมและบานเมืองในเชิง
กฎหมาย4 
 ในการนี้  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540 ไดใหความสําคัญในดานการ
คุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนหลายดาน  โดยเฉพาะหมวดที่ 5 ตามรัฐธรรมนูญที่วาดวย
แนวนโยบายแหงรัฐ  กําหนดใหรัฐมีพันธกิจตองดําเนินการตามเพื่อเปนหลักประกันพื้นฐานใหกับ
ประชาชนในดานตางๆ  ทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การศึกษา  การสาธารณะสุข ดาน
ส่ิงแวดลอม  การกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น ฯลฯ  เปนตน   
  ขอบัญญัติในเร่ืองการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น รัฐธรรมนูญได
กําหนดวารัฐจะตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองไดและตัดสินใจในกิจการของทองถิ่นไดเอง  
พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่น  ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ตลอดจนโครงสรางพื้นฐาน 
สารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั้งประเทศ  รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ  โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น  
(มาตรา 78)5   
  ทั้งนี้  รัฐธรรมนูญยังไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองมากขึ้น ประชาชนมี
สิทธิในการถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหพนจากตําแหนง (มาตรา 286) และการ
เสนอใหสภาทองถิ่นออกขอบัญญัติทองถิ่น (มาตรา 287)  รวมทั้งการแตงตั้งหรือพนจากตําแหนงของ
พนักงานและลูกจางขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ตองเปนไปตามความตองการและความเหมาะสม
ของแตละทองถิ่น โดยไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานสวนทองถิ่น (มาตรา 288)6  
 หากพิจารณาขอบัญญัติของรัฐธรรมนูญขางตน  ถือไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสราง 
โดยเฉพาะการเมืองการปกครองสวนทองถิ่น  และถือวาเปนการใหความสําคัญกับการสราง
กระบวนการประชาธิปไตยในทองถิ่น (local democracy) มากขึ้น  ดังนั้น  หากมีการเคลื่อนไหวทาง

                                                           
  4 เรื่องเดียวกัน, 20. 
  5 สํานักงานปลัดนายกรัฐมนตรี,คูมือการปฏิบัติงานดานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2546), หนา 26. 
  6 เรื่องเดียวกัน, หนา 117. 



 12

การเมืองภาคประชาชนในระดับทองถิ่นยอมมีผลกระทบตอโครงสรางสถาบันการเมืองการปกครอง
ของไทยเปนอยางมาก  และเปนปจจัยสําคัญในการกําหนดลักษณะ แบบแผนการใชอํานาจ  
กระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ ทิศทางการปกครองทองถิ่นของไทยไดมากขึ้น  นอกเหนือจาก
การถูกกําหนดใหจากสวนกลางในลักษณะเดิมๆ  อยางที่ผานมา    
 
ตาราง  2.1  สาระสําคัญเกี่ยวกับการปกครองสวนทองถิ่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจกัร

ไทย  พุทธศกัราช  2540 
 

สาระสําคัญของหมวด 9 การปกครองสวนทองถิ่น 
ตามรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540 

มาตรา 282 รัฐตองใหอิสระแกทองถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง 
มาตรา 283 ทองถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได  ยอมมีสิทธิไดรับจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  และการกํากับดูแลตองทําเทาที่จําเปนเทานั้น 
มาตรา 284 ใหมีกฎหมายและคณะกรรมการเพื่อทําหนาที่ในการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบบริการ

สาธารณะ  และจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 

มาตรา 285 องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองประกอบดวยสภาทองถิ่นและคณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหาร
ทองถิ่น  สภาทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้ง  คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนหรือมาจากมติของสภาทองถิ่น 

มาตรา 286  ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งที่มาลงคะแนนเสียงในทองถิ่นจํานวนไมนอยกวา 3 ใน 4 สามารถลง
มติถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นที่ประชาชนเห็นวาไมสมควรดํารงตําแหนง
ได 

มาตรา 287  ประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในทองถิ่นจํานวนไมนอยกวาครึ่งหนึ่งสามารถเขาชื่อรองขอตอสภา
ทองถิ่นเพื่อใหสภาทองถิ่นพิจารณาออกขอบัญญัติทองถิ่นที่ประชาชนตองการ 

มาตรา 288 ใหมีกฎหมายและคณะกรรมการเพื่อดูแลการบริการงานบุคคลขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
มาตรา 289 องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีหนาที่บํารุงรักษาศิลปะ  จารีตประเพณี   

ภูมิปญญาทองถิ่นหรือวัฒนธรรมอันดีงามของทองถิ่นและมีสิทธิจัดการศึกษาอบรมและฝกอาชีพ
ตามความเหมาะสมและความตองการภายในทองถิ่น 

มาตรา 290 องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจหนาที่และมีสวนรวมในการสงเสริม  จัดการ   
มีสวนรวมในการบํารุงรักษาสิ่งแวดลอม 

ที่มา: สํานักคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น. คูมือการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น. กรุงเทพฯ : โรงพิมพคุรุสภาลาดพราว, 2546. หนา 7. 
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   2.1.2  แนวความคิดเศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยอํานาจ 
    ในความหมายทางเศรษฐศาสตรการเมืองนั้น “อํานาจ” คือ  ความสามารถในการทีจ่ะจดัการ
ใหตนไดประโยชน  เมื่อเกิดความขัดแยงกับผูอ่ืน7  ดังนั้นเมื่อเกิดความขัดแยงขึ้นในสังคมมนุษย  ยอม
ตองพิจารณาถึงเรื่องอํานาจอยางหลีกเลี่ยงไมได ประกอบกับเศรษฐกิจ คือเร่ืองที่เกี่ยวกับการจัดสรร
ทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดแกมนุษย ความขัดแยงเปนสิ่งที่ตองเกิดขึ้นอยางแนนอนในระบบเศรษฐกิจ 
ดังนั้นการศึกษาอธิบายระบบเศรษฐกิจและสงัคม  จึงไมสามารถที่จะละเลยเรื่องอํานาจได     
   “อํานาจทางการเมือง”  หมายถึง  อํานาจที่นํามาใชเพื่อวัตถุประสงคทางการเมือง ในการนี้ 
Harold D. Lasswell8 ในงานการศึกษาเรื่อง Property, Power, and Public Choice: An Inquiry into 
Law and Economics ไดสรุปวาอํานาจทางการเมืองคือ (1) สิทธิในการออกกฎหมาย (2) กฎหมายใด 
ๆ ก็ตามสามารถมีโทษตั้งแตสถานเบาที่สุดไปสูสถานหนักที่สุด (3) กฎหมายมีอํานาจบังคับทั้งใน
ทางบวกและทางลบ ดังนั้นอํานาจทางการเมืองจึงเกี่ยวของกับมนุษยทุกกลุม โดยผูมีและใชอํานาจ
ทางการเมืองจะใชอิทธิพลโนมนาว ใชกําลังบังคับ ขมขู กระทําหรือไมกระทําทางดานเศรษฐกิจ สังคม 
และการเมืองตามที่กําหนด อํานาจทางการเมืองจึงเปนสิ่งที่บุคคลแตละฝายตองการเขามาครอบครอง
เพื่อใชเปนเครื่องมือในการดํารง รักษา และแสวงหาผลประโยชนตามที่ไดตั้งจุดหมายไว  

  สําหรับประเทศไทยตามกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดระบุ  
การใชอํานาจทางการเมืองในระดับชาติแบงออกเปน 3 อํานาจหลัก ไดแก (1) อํานาจฝายนิติบัญญัติ 
ไดแกอํานาจในการตรากฎหมายออกใชบังคับ การควบคุมฝายบริหารและอํานาจหนาที่ อ่ืนๆ  
ตามกฎหมาย โดยรัฐสภา (2) อํานาจฝายบริหาร ไดแกอํานาจในการบริหารราชการแผนดินตาม
กฎหมายที่ไดตราโดยฝายนิติบัญญัติ โดยคณะรัฐมนตรี ผานสวนราชการคือกระทรวง ทบวง กรม    
ตาง ๆ และ (3) อํานาจฝายตุลาการ ไดแกอํานาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีโดยศาล  และ
นับเปนครั้งแรกในประวัติศาสตรทางการเมืองการปกครองของไทยที่มีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญใหมี
การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยองคกรอิสระ (อาจถือเปนอํานาจที่ 4) เชน คณะกรรมการปองกัน
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ปปช.) คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน (คตง.) 9 เปนตน 

  ในดานการเมืองระดับชาติสามารถอธิบายความสัมพันธและการคานอํานาจกันไดอยางชดัเจน   
โดยเฉพาะอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหาร กลาวคือ ฝายนิติบัญญัติเปนผูออกกฎหมายโดยฝาย

                                                           
  7A. Allan Schmid, Property, Power, and Public Choice: An Inquiry into Law and Economics, (New 
York: Praeger, 1978 ), p. 9. 
  8 ประมวล รุจนเสรี, การใชอํานาจเปนธรรมชาติของมนุษย, พิมพครั้งที่ 3,(กรุงเทพฯ : สุเมธ รุจนเสรี, 2547),
หนา 17. 
  9 เรื่องเดียวกัน, หนา 20. 
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บริหารจะเปนผูเสนอกฎหมายเขาสูการพิจารณา และฝายบริหารเปนผูใชกฎหมายโดยคณะรัฐมนตรีซึง่
มีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาคณะรัฐมนตรี ในขณะเดียวกันฝายนิติบัญญัติก็มีการถวงดุลอํานาจดวย
การตรวจสอบการบริหารงานของฝายบริหารผานการอภิปรายไมไววางใจ และฝายบริหารก็มีอํานาจ
ยุบสภาผูแทนราษฎรไดเชนกัน   

  สวนการเมืองในระดับทองถิ่นทั้งนี้มีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนตาม พรบ. วาดวยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2545    
โดยสภาเทศบาลประกอบดวยสมาชิกสภาเทศบาลไดรับการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตาม
กฎหมายดังกลาวขางตน    ในทางทฤษฎีแลวการเมืองในระดับทองถิ่นมีหลักในการคานอํานาจกัน
ระหวางฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติเชนเดียวกับรัฐบาลกลาง แตในทางปฏิบัติแลวกลุมการเมือง
ของฝายบริหารกับฝายสภามักจะเปนกลุมการเมืองเดียวกัน  โดยฝายบริหารและฝายสภามักจะไดรับ
การสนับสนุนหรืออยูใน “กลุมผลประโยชน” เดียวกัน จึงยากที่จะเกิดการคานอํานาจกันไดในทาง
ทฤษฎี    

  โดยเฉพาะหากสมาชิกเทศบาล  ผานระบบพรรคการเมือง  และพรรคการเมืองแตละพรรค
มักจะมีกลุมทุนที่อยูเบื้องหลังพรรคการเมืองอีกทอดหนึ่ง   ดังนั้นอํานาจของกลุมทุนที่อยูเบื้องหลัง
พรรคการเมือง   ยอมมีความเกี่ยวของโดยตรงกับอํานาจการบริหารอยางหลีกเลี่ยงไมได และเปนผู
ผลักดันใหเกิดการใชอํานาจทางการเมืองที่มีลักษณะการเอื้อประโยชนใหกับกลุมทุนถือเปนสาเหตุ
สําคัญประการหนึ่งที่กอใหเกิดการกระทําในลักษณะ “การขัดกันแหงทางผลประโยชน” (Conflict of 
Interest) ในทางการเมือง 

ทฤษฎี “การขัดกันแหงผลประโยชน” (Conflict of interest) หรือ “การทับซอนของ
ผลประโยชน” หรือ “ความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม” หรือ “การ
ขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตัวกับการดํารงตําแหนงสาธารณะ”  The Random House Dictionary 
of English Language (1968) ใหความหมายวา “เปนสถานการณที่ผูดํารงตําแหนงสาธารณะมี
ผลประโยชนสวนตัวอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่หรือใชอิทธิพลทางการเมือง” สวน Walter J. 
Raymond10 ที่รวบรวมความหมายเกี่ยวกับ Conflict of interest ใน Dictionary of Politics: Selected 
American and Foreign Political and Legal Term ใหความหมายวา “เปนความไมสอดคลองกัน
ระหวางผลประโยชนสวนบุคคลกับผลประโยชนของสวนรวมของบุคคลผูปฏิบัติหนาที่สาธารณะ” 
                                                           
  10 Walter J. Raymond, Dictionary of Politics: Selected American and Foreign Political and Legal 
Term [Online] Available from http://www.amazon.com/gp/help/customer/display.html/002-6833652-
5272044?ie=UTF8&nodeId=14061791]  
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  ทฤษฎีการขัดกันแหงผลประโยชนไดรับอิทธิพลจากแนวความคิดเรื่องหนวยงานราชการ
สมัยใหม หรือองคกรทางดานการปกครองสมัยใหม (Public office) และแนวความคิดเรื่อง
ผลประโยชนสาธารณะ (Public interest) ที่เนนวาหนวยงานราชการสมัยใหมมีภารกิจที่จะตองปฏิบัติ
เพื่อผลประโยชนของสวนรวม ซึ่งก็คือ ผลประโยชนของประชาชนจํานวนมากที่สุด สวนบุคคล
สาธารณะ (Public person) ซึ่งไดแกนักการเมืองและขาราชการที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหนาที่จาก
ประชาชนจะตองเปนผูที่มีหลักจริยธรรมในการทํางาน คือ ปฏิบัติหนาที่เพื่อผลประโยชนของประชาชน 
มิใชเพื่อมุงแสวงหาความร่ํารวยสวนตัว ในขณะเดียวกันบุคคลสาธารณะจะตองปราศจากอิทธิพลหรือ
ส่ิงลอใจอันไมเหมาะสม ทั้งนี้เพื่อปกปองการตัดสินใจของบุคคลสาธารณะใหมีความเปนอิสระและเปน
กลาง เพราะฉะนั้นหลักการของการขัดกันแหงผลประโยชนในหนวยงานราชการสมัยใหมจึงมีไวเพื่อให
บุคคลสาธารณะสามารถใชดุลยพินิจในการวินิจฉัยปญหาตาง ๆ ไดอยางเปนธรรมซึ่งเปนการปกปอง
ผลประโยชนของประชาชนและของรัฐในเวลาเดียวกัน 

ซูมาส มิเลอรและคณะ11 ในงานศึกษาเรื่อง Ethical Issues In Policing เห็นวาการขัดกันแหง
ผลประโยชนเปนสถานการณที่บุคคล (ไมวาจะเปนปจเจกบุคคลหรือหมูคณะ) มีความขัดแยงระหวาง
ผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม ซึ่งบุคคลผูนั้นจะมีการขัดกันในผลประโยชนถาหากเขา
ถูกขอรองจากบุคคลอื่นใหตัดสินใจเพื่อผลประโยชนของผูรองขอโดยที่ตัวเขาเองก็มีผลประโยชนที่
แนนอนจากการเขาไปแทรกแซงในการดําเนินการอยางเต็มที่ในความสัมพันธดังกลาว มิลเลอรและ
คณะเห็นวาคําตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับนิยามของการขัดกันแหงผลประโยชนก็คือ “ความสัมพันธ” 
(Relationship) “การตัดสินใจ” (Judgment)  “ผลประโยชน” (Interest)  และ “การดําเนินการอยาง
เต็มที่” (proper exercise)  

  การขัดกันแหงผลประโยชนเกิดขึ้นเมื่อการปฏิบัติภารกิจในหนาที่ของเจาหนาที่รัฐกอใหเกิด
ผลไดผลเสียสวนตัว และผลดังกลาวมีอิทธิพลตอการตัดสินใจ หรือกระทําตามหนาที่โดยขาดความ
กอใหเกิดเรื่องการขัดกันแหงผลประโยชนวาเปน “สถานการณ (หรือการกระทํา)ที่เจาหนาที่ของรัฐมี
ผลประโยชนสวนตัวทางการเงินสูงพอที่จะกระทบตอการใชอํานาจของเจาหนาที่ รัฐ  หรือเปน
สถานการณที่ดูเสมือนวาประโยชนทางการเงินอาจมีอิทธิพลตอการใชอํานาจหนาที่   

                                                           
  11 Seumas Miller and John Blackler, Ethical Issues In Policing [Online]. Available from 
 http://www.amazon.com/Ethical-Issues-Policing-Seumas-Miller/dp/0754622444, May 13, 2007] 
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อัทกินสันและแมนคิวโซ12 ในงานเรื่อง  Edicts and etiquette: Regulating conflict of 
interest in Congress and the House of Commons  ไดศึกษาเปรียบเทียบนโยบายการควบคุมการ
ขัดกันแหงผลประโยชนระหวางสภานิติบัญญัติของสหรัฐอเมริกากับของอังกฤษ ทั้งสองเสนอวา “การ
ทําลายความเปนอิสระของสภานิติบัญญัติคือหัวใจของปญหาการขัดกันแหงผลประโยชน” และส่ิงที่
คุกคามตอความเปนอิสระของสภานิตบิัญญัติมีสามประการ คือ การเลนพรรคเลนพวก (Nepotism) 
ผลประโยชนทางดานการเงิน (Financial interest)และธุรกิจหรืออาชีพที่นอกเหนือจากการเปนสมาชิก
สภานิติบัญญัติ(outside employment)  

คอรรัปชั่นมีความสัมพันธกับการขัดกันแหงผลประโยชน ซึ่งโดยทั่วไปกลาวไดวา คอรรัปชั่นทุก
กรณีเปนการขัดกันแหงผลประโยชน แตการขัดกันแหงผลประโยชนเพียงจํานวนหนึ่งเทานั้นที่จะ
กลายเปนคอรรัปชั่น เพราะการขัดกันแหงผลประโยชนอาจเปนเพียงเงื่อนไข โอกาสหรือมีความเปนไป
ได (Potential) ที่จะเกิดคอรรัปชั่น แตการคอรรัปชั่นจริงมิไดเกิดขึ้น การขัดกันแหงผลประโยชนอาจจะ
นําไปสูคอรรัปช่ันเชิงสถาบัน (Institute corruption) ไดหลายรูปหลายแบบ ขึ้นกับคุณลักษณะและ
บทบาทของบุคคลหรือกลุมบุคคลที่มีผลประโยชนทับซอนกันอยู ตัวอยางเชน ผูพิพากษาหรือเจาหนาที่
ตํารวจที่มีความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวมก็อาจจะไมสามารถรักษา
ความยุติธรรมเอาไวได นักธุรกิจที่ดํารงตําแหนงบริหารในองคการบริหารสวนทองถิ่นอาจจะลงมตเิลอืก
โครงการที่บริษัทของตัวเองมีสวนเกี่ยวของดานผลประโยชนเขาไปแขงขันประมูลงาน เปนตน 

การขัดกันของผลประโยชนเปนเรื่องที่เกี่ยวของโดยตรงกับเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งมีสองระดับ  
คือ บุคคลในคณะรัฐบาล และขาราชการประจํา ในแงของกรอบการวิเคราะหการขัดกันของ
ผลประโยชน ตัวแสดงที่เกี่ยวของอาจไมใชบุคคลระดับสูงในรัฐบาลและขาราชการประจําเทานั้น แต
อาจจะครอบคลุมไปถึงธุรกิจของครอบครัวนักการเมือง ธุรกิจเอกชน ธุรกิจขามชาติ นักการเมือง
ทองถิ่น ผูมีอิทธิพลและอื่นๆ ไดดวย 

การแสวงหาผลประโยชนจากการมีผลประโยชนทับซอนของบุคคลสาธารณะอาจจะใช
กฎหมาย การออกเปนนโยบายของรัฐบาล การออกเปนมติของคณะรัฐมนตรี การออกกฎหมายใหม 
การแกไขหรือการออกกฎระเบียบของทางราชการใหม การวิ่งเตนชักจูง การรับรูขาวสารภายใน การ
อาศัยความสัมพันธสวนตัว รวมถึงการจัดการที่ไมถูกกฎหมาย เชน “การฮั้ว” และ “การอุม” คูแขงเพื่อ
สรางตลาดผูกขาด ฯลฯ 
 
                                                           
  12 M. Atkinson and M. Mancuso, Edicts and Etiquette" Regulating Conflict of Interest in Congress 
and the House of Commons [Online] Available from http://www.aph.gov.au/LIBRARY/pubs/RN/1995-
96/96rn50.htm, May 13, 2007] 
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2.2  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกลุมผลประโยชน (Interest Groups)   
  ในความหมายของสังคมตะวันตก กลุมผลประโยชนเปนการรวมกลุมกันเองของบุคคลที่ 
มีผลประโยชน (interest) อยางเดียวกัน หรือมีความหวงใย ใสใจในเรื่องเดียวกัน  ตัวอยางเชน   
สหภาพแรงงาน (trade union) สมาคมการคา (trade association) สมาคมอุตสาหกรรมและสมาคม
วิชาชีพตางๆ เปนกลุมที่มีผลประโยชนอยางเดียวกัน  เพราะอยูในวงการอาชีพของการงาน 
อยางเดียวกัน 
   กลุมผลประโยชน ซึ่งไดรับการแปลเปนภาษาไทยไวหลากหลาย เชน กลุมกดดัน กลุมผลักดัน  
และกลุมอิทธิพล  มักใชคูกับคําวา  lobby group โดยเนนใหเห็นวาเปนกลุมที่พยายามผลักดัน
นโยบายสาธารณะ ใชวิธีการโนมนาว (Influence) ใหผูตัดสินหรือปฏิบัตินโยบายของรัฐดําเนินการให
สอดคลองกับผลประโยชนหรือความหวงใย  ใสใจของกลุม  ในปจจุบันคําจํากัดความของกลุม
ผลประโยชนสวนใหญรวมความถึงความเกี่ยวของกับกระบวนการกําหนดนโยบาย13 
 
  2.2.1 ประเภทของกลุมผลประโยชน 
      ในการนี้ผูศึกษาไดแบงกลุมผลประโยชนเพื่อวิเคราะหกลุมการเมืองในองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นในประเทศไทย   โดยแบงออกได เปน   3  ระดับ   ตามแนวทางของนครินทร   
เมฆไตรรัตน14 ดังนี้  
  1) กลุมผลประโยชนภายในของกลุมการเมืองแบบเปนทางการ มีลักษณะในทางสถาบนั
อธิบายวากลุมการเมืองทองถิ่นแบบเปนทางการมีความเปนสถาบัน (institutionalization) โดยมี
เครื่องบงชี้วามีความสัมพันธในระบบอุปถัมภ   อธิบายได 3 ระดับ คือ 
   ประการแรก   ระบบความสมัพันธของผูอุปถัมภและผูใตอุปถัมภในแบบจารีต    
   ประการที่สอง   ความสัมพันธในระบบความสัมพันธที่เปนการอุปถัมภทางการเมือง 
ไดแกระดับความภักดีและความเชื่อฟง เปนพันธมิตรทางการเมือง 
   ประการที่สาม  ลักษณะของการแลกเปลี่ยน (exchange) ซึ่งแตกตางจากในแบบแรก
เปนเรื่องของการชวยเหลือเกื้อกูลกัน ทั้งที่เปนตัวเงินและไมเปนตัวเงิน ในขณะที่แบบหลงัความสมัพนัธ
ที่เปนตัวเงิน หรือความสัมพันธที่เปน “ผลประโยชน” ที่สามารถแลกเปลี่ยนเปนตัวเงินได จะเปน
ลักษณะของการแลกเปลี่ยน 

                                                           
  13จุมพล หนิมพานิช, กลุมผลประโยชนกับการเมืองไทย Interest Group and Thai Politics,  (กรุงเทพฯ :  
โรงพิมพมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2545), หนา 87. 
  14 นครินทร  เมฆไตรรัตน, การเมืองในระดับทองถิ่นกับการพัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตย : ศึกษา
เปรียบเทียบการเมืองทองถิ่นของสองนครในเขตภาคเหนือของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2542) 
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  2) กลุมผลประโยชนที่เปนฝกฝายกับนักการเมืองระดับชาติ ขาราชการและกลุมผูมี
อิทธิพล 
    - นักการเมืองระดับชาติ เปนลักษณะกลุมการเมืองทองถิ่นที่เขาไปมีความสมัพนัธที่
เอนเอียง มีความสนิทสนม โดยแอบมีใจชวยเหลือ โดยการเลือกคนที่มีความสัมพันธอันดีกับพรรค
การเมืองเขามาเปนสมาชิกของกลุมตน  หรือเขาไปหนุนชวยพรรคการเมืองระดับชาติในยามเลือกตั้ง
และเขาไปขอความชวยเหลือจากพรรคการเมืองที่ตนเองมีความสัมพันธในบางเรื่อง  (อาทิเชน  ขอ
ความชวยเหลือในเรื่องงบประมาณ)   
   - กลุมฝกฝายขาราชการประจํา   ขาราชการประจําในระดับสูง รวมทั้งผูบัญชาการ
ของฝายทหาร ตํารวจที่ออกไปทาํหนาที่ “บริการ” ประชาชน  หรือประกอบภารกิจหนาที่พิเศษในเขต
พื้นที่ของจังหวัดนั้นๆ  เปนการแนนอนวาในการประกอบภารกิจหนาที่ของบรรดาขาราชการระดับสูง
เหลานี้ยอมคํานึงถึงสายการบังคับบัญชา  และความสัมพันธในระดับของสวนภูมิภาคเปนสําคัญ  
(ทั้งนี้ขึ้นอยูกับลักษณะของหนวยงาน) เชน  บทบาทของผูวาราชการจังหวัดสามารถใช “ดุลยพินิจ” ได
เปนอยางมาก  เปนตน 
    ในสภาพความเปนจริงขาราชการระดับสูงเหลานี้มีผูใตบังคับบัญชาจํานวนหนึ่ง   
มีงบประมาณจํานวนหนึ่ง  ซึ่งจําเปนตองใชจายอยูในเขตจังหวัด และในเขตของตัวเมอืงอยูจาํนวนหนึง่  
อีกทั้งมีภาระหนาที่และมีอํานาจที่อาจใหคุณใหโทษ  สามารถใหบริการ หรือสามารถ “ไม” ใหบริการ
บุคคลและองคกรอื่นๆ ไดเปนพิเศษมากกวาบุคคลและองคกรอื่นๆ ได  บรรดาขาราชการระดับสูงของ
ไทยในจังหวัดตางๆ สามารถมี “ดุลพินิจ” ที่จะใชอํานาจหนาที่ไดดวยตนเอง  และสามารถ “บริหาร
จัดการ” เขตสํานักงานของตนเองในอันที่จะประกอบภารกิจหนาที่การงานตามปกติ  และประกอบการ
งานอันเปน  “การสวนตัว”  อยูดวยในเวลาเดียวกันไดเปนอันมาก   
    -  กลุมฝกฝายผูมีอิทธิพล  คําวาผูมีอิทธิพล หรือผูกวางขวาง ในที่นี้มีจุดมุงหมาย
เพื่อการแยกแยะคนกลุมนี้ออกจากลุมของขาราชการและนายทหาร ตํารวจ  รวมทั้งเพื่อแยกออกจาก
กลุมของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.)  เนื่องดวยทั้งขาราชการ นายทหาร ตํารวจและบรรดา ส.ส.  
จัดเปนกลุมที่มีสถานภาพ  มีอํานาจหนาที่  และมีบทบาทอยางเปนทางการในโครงสรางทางการเมือง
สวนบนและสวนกลาง (higher and intermediate structures) ฉะนั้น การที่ผูนําของระบบราชการหรือ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) ก็ดีมีการใช “อํานาจในรูปการใชอิทธิพล” ในทองถิ่นเทศบาลและใน
องคกรที่ไมเปนทางการตางๆ  จึงเปนไปเพราะโครงสรางทางการเมืองของไทยที่มีลักษณะเอือ้ประโยชน
เกิดขึ้น  และบวกกับการกระทําโดยพลการที่อยู “นอกเหนือ”  ดังที่กลาวมาขางตน  
   3) กลุมผลประโยชนที่รวมตัวจากกลุมธุรกิจการคา กลุมธุรกิจการคาเหลานี้มีลักษณะ 
ในทางการเมืองจัดเปน “กลุมผลประโยชน” (interest groups) อีกกลุมหนึ่งในขั้นพื้นฐานกลาวคือเปน
กลุมผลประโยชนที่ลวนมีเหตุผลทางเศรษฐกิจ และมีเหตุในการเคลื่อนไหวซึ่งจะทําการวิ่งเตน  
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เจรจาตอรอง ขอรับสัมปทาน ประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ฯลฯ  โดยติดตอกลุมองคกรทางการเมือง   
หรือสถาบันการเมืองที่มีงบประมาณจํานวนมากอยางหนึ่ง  และมี “อํานาจ” มากพอ หรือเปนเด็ดขาด
ที่จะสามารถอํานวยการใหความตองการของกลุมประโยชนตางๆ สมประสงคในอีกประการหนึ่ง 
  หากพิจารณาในกรอบทฤษฎีทางเลือกอยางมีเหตุผล (rational choice) จะเห็นไดวากลุมธรุกจิ
การคาโดยสวนใหญจะมีขนาดใหญ  นับต้ังแตภาคการเงิน การธนาคาร การคาชายแดน ธุรกิจการ
ทองเที่ยว  การขนสงระหวางจังหวัด (รถยนต เครื่องบิน รถไฟ ขนสงทางน้ํา ฯลฯ) บริษัทกอสรางขนาด
ใหญ  เปนตน  คงไมมีเหตุผลสําคัญอะไรมากกวาการไปติดตอเจรจา  ขอรับสัมปทาน แลก
ผลประโยชน  ฯลฯ กับเทศบาล 
  ในการจัดกลุมธุรกิจการคาหรือกลุมของนายทุน  ในฐานะที่เปนกลุมผลประโยชนทางการเมือง
ทองถิ่นแบบไมเปนทางการในเขตเทศบาล  โดยพิจารณาจากขนาดของกิจกรรม  ผสมผสานไปกับ
ลักษณะของกิจกรรรมที่เปนของกลุมธุรกิจการคาที่เปนทุนของพอคาทองถิ่นและมีกิจกรรมในทองถิ่น
เปนหลัก  เรียกสั้นๆ ไดวา เปน “กลุมทุนในทองถิ่น” กับ “กลุมทุนนอกทองถิ่น”  
  กลาวโดยภาพรวมกลุมการเมืองแบบไมเปนทางการ  ซึ่งหอมลอมหรือแวดลอมอยูรอบๆ และ
อยูขางๆ องคกรเทศบาลนั้นมีอยูหลายกลุม  มีอยูดวยกันหลายวง (circle) นับจากกลุมทางสังคม – 
ปญญาชนและพลังมวลชนที่อยูรอบนอกสุด  เขาไปสูวงของกลุมทุน  และเขาไปจนถึงกลุมฝกใฝฝาย
การเมืองจนกระทั่งถึงวงภายในอยางที่สุด  คือ การเปนกลุมการเมืองทองถิ่นยอยๆ   หรือเปนกลุมที่ไม
เปนทางการที่วางซอน  และทาบอยูกับกลุมการเมืองทองถิ่นแบบเปนทางการของสมาชิกสภาเทศบาล
และคณะผูบริหารของเทศบาล 
  ทฤษฎีที่สอดรับกับกลุมผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  จะสอดรับกับทฤษฎี
การเมืองในขอที่วาการเปน “เร่ืองของชนชั้นนํา”  รวมทั้ง มิไดเปนเครื่องที่จะสนับสนุนโดยตรงวา 
การเมืองทองถิ่นไทย ซึ่งมีลักษณะเปนการเมืองแบบ “พหุนิยม”  ทั้งนี้ นครินทร เมฆไตรรัตน ได
วิเคราะหวา  การเมืองทองถิ่นของไทยนาจะอยูตรงกลาง  ซึ่งตองการประสานความรูความเขาใจ
ระหวางทฤษฎีทั้งสองเขาดวยกัน 
 
 2.2.2 กลุมผลประโยชน: การแลกเปลี่ยนผลประโยชนทางธุรกิจ 
 ในการนี้ผูศึกษาไดผลการทดลอง B.F. Skinner เปนแนวคิดเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษยวา 
“พฤติกรรมของมนุษยไมแตกตางจากสัตวโลกชนิดอื่นๆ  กลาวคือ มนุษยมีความตองการที่จะคบหา
สมาคมกับผูอ่ืนและจะแสดงความใกลชิด หรือไมขึ้นอยูกับการตอบสนองความตองการและทํา
ประโยชนชวยเหลือซึ่งกันและกัน   โดยการแสดงความชวยเหลือซึ่งกันและกันนี้ ถือเปนลักษณะหนึ่ง
ของความตองการผลประโยชน  เปนตัวกําหนดพฤติกรรมของคนที่อยูรวมกัน และเมื่อมองในระดับ
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สังคม คือ การปฏิสัมพันธ (interaction process) หมายถึง กระบวนการแหงการแลกเปลี่ยน
ผลประโยชน15 
  ในลักษณะพฤติกรรมของมนุษยดังกลาว  Geerge Homans  ไดอธิบายวา มนุษยจะคบหา
สมาคมกันแบบใกลชิดหรือไม  ทั้งนี้ขึ้นอยูการตอบสนองความตองการและทําประโยชนชวยเหลือกัน
และกัน  ความตองการผลประโยชนจึงเปนตัวกําหนดพฤติกรรมของมนุษยที่อยูรวมกันในดาน
เศรษฐกิจ  การสูญเสียประโยชน  การไดรับรางวัล และการไดกําไร เปนตน  ความรูสึกพื้นฐานในการ
คบหาสมาคม  การกระทําอยางใดอยางหนึ่งก็ดี  การใหบริการใหแกอีกฝายหนึ่งก็ดี  โดยมนุษยจะ
แสดงพฤติกรรมตอผูอ่ืนซึ่งจะทําใหตนเองไดรับประโยชนมากที่สุด  ถึงจะสูญเสียอะไรไปบางก็สูญเสีย
เพียงเล็กนอย ผลจากการที่เราไดกระทําไปแลว คือ รางวัลหรือกําไรจํานวนมากจากผูอ่ืนๆ เปนการ
สนอง16 
  ดังนั้น  การแลกเปลี่ยนผลประโยชนจึงเปนกลไกหนึ่งระหวางบุคคลที่ดํารงอยูได  และชวยให
ขอบขายของความสัมพันธระหวางบุคคลดําเนินอยูภายใตความเสี่ยงและความไมแนนอน บุคคลไม
อาจแนใจไดวาจะรับบริการหรือรางวัลที่ใหแกผูอ่ืนกลับมาเพื่อลดอัตราความเสี่ยงและความไมแนนอน
ไดหรือไม  มนุษยจึงตองสรางขอผูกมัด (obligation) และความเชื่อถือในสายสัมพันธขึ้นมา ดวยการ
สรางความเชื่อถือซึ่งกันและกัน  โดยความเชื่อถือดังกลาวจะเพิ่มมากขึ้นเมื่อคูสัมพันธมีการตอบสนอง
ความตองการของกันและกันได  และจะเพิ่มสายสัมพันธที่มีใหกันแนนแฟนยิ่งขึ้น 
  โดยความสัมพันธเชิงแลกเปลี่ยนระหวางบุคคลหนึ่งที่มีการแลกเปลี่ยนผลประโยชนกับอีกคน
หนึ่ง  ทั้งนี้บุคคลผูนั้นมีความรูสึกวาขอผูกพันที่จะตองตอบแทนผลประโยชนเปนการลงทุนทางสังคม
อยางหนึ่งเรียกวา “การพึ่งพาอาศัยไหววาน”  ซึ่งเปนความสัมพันธเชิงอุปถัมภซึ่งกอใหเกิดความผูกพัน
ที่มีใหกัน สงผลใหมีความเชื่อถือและขอผูกมัดทางใจที่มีตอกัน  ซึ่งจะกระทบตอพฤติกรรมในอนาคต   
และเมื่อบุคคลมีความผูกพันทางสายสัมพันธหนึ่งๆ มากเทาใดเขาก็จะอุทิศเวลาและกําลังกาย 
กําลังใจเพื่อมารักษาสายสัมพันธนั้นมากขึ้น 
  นอกจากนี้ความสัมพันธเชิงแลกเปล่ียนผลประโยชน  อาจนําไปสูความสัมพันธเชิงอํานาจได  
ในกรณีที่ฝายหนึ่งสามารถใหผลประโยชนไดมากกวา  ในขณะเดียวกับที่อีกฝายหนึ่งไมมีสิ่งใดตอบ
แทน หรือตอบแทนไดนอยกวาอาจจะใชวิธีการคงอยูใตอํานาจเปนการแลกเปลี่ยน   ซึ่งความสัมพันธ
เชิงอํานาจดังกลาวผูที่อยูใตอํานาจ หรือกรณีของผูที่มีทรัพยากรนอยกวายอมอยูใตอํานาจของผูที่มี

                                                           
  15 สัญญา  สัญญาวิวัฒน, ทฤษฎีสังคมวิทยา : เนื้อหาและแนวทางใชเบื้องตน, (กรุงเทพมหานคร : 
เจาพระยาการพิมพ, 2531), หนา 211 -212. 
  16 Peter M. Blau, Exchange and Power In Social Life (New York : John Wiley & Sons, 1964), p.91. 
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ทรัพยากรมากกวา เปนตน   ในการนี้สามารถจําแนกลักษณะของการแลกเปลี่ยนผลประโยชนได 2 
ลักษณะ  คือ การแลกเปลี่ยนผลประโยชนทางเศรษฐกิจและการแลกเปลี่ยนผลประโยชนทางสังคม 
  จากรายละเอียดที่กลาวมาขางตน สามารถอธิบายถึงการสรางฐานอํานาจทางการเมืองของ 
“กลุมผลประโยชน” ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นได  โดยเฉพาะการสรางฐานอําทางระหวาง
นักการเมืองทองถิ่นดวยกันเอง   นักการเมืองทองถิ่นกับนักการเมืองระดับชาติ  นักธุรกิจกับ
นักการเมืองทองถิ่นและนักการเมืองระดับชาติ  นักการเมืองระดับทองถิ่นกับพรรคการเมืองระดับชาติ 
ฯลฯ ทั้งนี้เปนที่แนนอนวาการใหการอุปถัมภและการแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางกันนั้นเกิดขึ้นใน
ทุกระดับของความสัมพันธ 
  ในสวนของการแสดงออกถึงการเรียกรองการกดดัน การจัดสรรผลประโยชนของกลุมตางๆใน
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ในการนี้มีงานศึกษาเกี่ยวกับความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัว
และผลประโยชนสวนรวมในองคกรปกครองทองถิ่นที่รวมสมัยมากที่ สุด   คือ  อรทัย  กกผล  
ไดศึกษาวิจัยประเด็นความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวม : 
กรณีศึกษาองคกรปกครองสวนทองถิ่น   และงานศึกษาของนวลนอย ตรีรัตนและคณะ  รายงานการ
วิจัย  เร่ือง  การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล   
  ผลการวิจัยพบวารูปแบบความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชน
สวนรวมในองคกรปกครองทองถิ่นที่พบมากที่สุด  คือ สมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นทําธุรกิจ 
คาขายกับองคกรปกครองทองถิ่นที่ตนเองดํารงตําแหนง   ในลักษณะของการเขามาทําธุรกิจนั้นมีทั้ง
โดยตรง คือ เปนเจาของบริษัทเองหรือเปนหุนสวนหรือผูถือหุน ไดผลประโยชนตรงๆ หรือโดยออมผาน
ทางภรรยา หรือญาติสนิท  รวมทั้งเปนตัวแทนของบริษัทมาติดตอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
สําหรับรูปแบบความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวมอันดับรองคือ 
การใชงบประมาณสาธารณะเพื่อประโยชนสวนตัวหรือฐานเสียง  เห็นไดชัดจากกรณีของงบแปรญัตติ
ของกรุงเทพมหานคร ที่สมาชิกสภากรุงเทพมหานครมีบทบาทขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัว
และผลประโยชนสวนรวมโดยเปนทั้งผูอนุมัติและผูใชงบประมาณ ผูวิจัยพบวาในหลายกรณีความ 
ขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวมเปนตนตอของการทุจริตคอรัปช่ัน และ
เปนการทุจริตที่แนบเนียน ในขณะที่บทบัญญัติของกฎหมายและการบังคับใชกฎหมายมีขอบัญญัติ
หามที่ไมครอบคลุมถึงการทุจริตดังกลาว17  
  นอกจากนี้  นวลนอย ตรีรัตนและคณะไดทําการวิจัยประเด็นการมีสวนรวมของประชาชนใน
การดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล หรือ อบต. โดยสรุปวาการมีสวนรวมของประชาชนยังอยู

                                                           
   17 อรทัย กกผล, ความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวม : กรณีศึกษาองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น, (นนทบุรี: สถาบันพระปกเกลา, 2546). 
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ในระดับตํ่า  ผูวิจัยชี้วาการมีสวนรวมคอนขางจํากัดอยูในเรื่องของการรับรูขาวสารขอมูลเปนหลัก  
 ในขณะที่การมีสวนรวมในการตัดสินใจเชิงนโยบาย  หรือการมีสวนรวมในการตรวจสอบการ
ดําเนินงานของ อบต. อยูในระดับคอนขางต่ํา  ทั้งนี้  เกิดจากความสัมพันธระหวาง อบต.และชุมชน 
เปนไปอยางคอนขางหางเหิน ในขณะที่ความสัมพันธระหวาง อบต.กับกลุมนักการเมืองทองถิ่นหรือ
ระดับชาติ นั้นคอนขางสูง โดยสัมพันธในรูปแบบเครือญาติ เพื่อนฝูง และหัวคะแนน   นอกจากนี้
ความสัมพันธระหวาง อบต.กับนักธุรกิจ มีในลักษณะที่พึ่งพา  และแบงปนผลประโยชนกัน18   
  งานวิจัยของ นิพนธ พัวพงศกร และคณะพบวาตลาดการจัดซื้อจัดจางเปนตลาดที่เต็มไปดวย
อุปสรรคกีดขวางคูแขงขันหนาใหมเพื่อรักษาสวนแบง “คาเชาทางเศรษฐกิจ (rent-seeking)” ของคน
ของรัฐกับนักธุรกิจใหอยูในระดับสูงสุด วิธีการที่กลุมผูทุจริตใชในการกีดกันคูแขงมีหลายวิธี เชน การ
รวมมือระหวางขาราชการกับนักธุรกิจกําหนดลักษณะหรือแบบของสินคาหรือบริการที่รัฐจะซื้อ การ
กําหนดคุณสมบัติของผูที่จะประมูลหรือเขามาขายสินคา หากมีการประกวดราคาก็จะมีการกลั่นแกลง
มิใหคูแขงเขาประกวดราคาตางๆนานา และเมื่อกีดกันไมได ตองประกวดราคา ก็จะใชวิธีสมคบกับ
คูแขง(ฮั้ว) เพื่อโกงราคาประมูลใหสูงที่สุดเทาที่จะเปนไปได หรือถาหากคูแขงชนะการประมูลก็ให
เจาหนาที่หาหนทางกลั่นแกลงในขั้นตอนตางๆ โดยเฉพาะการตรวจรับงาน ฯลฯ19 
  ดังนั้น  การสรางฐานอํานาจทางการเมืองในการเลือกตั้งแตละครั้งของกลุมผลประโยชน   
จึงอยูที่การแลกเปลี่ยนผลประโยชนที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของความสัมพันธสวนตัว  ดวยความไววางใจ 
ซึ่งกันและกัน  และฐานคะแนนเสียงถือเปนตัวกลางในการเขาสูอํานาจทางการเมืองของกลุม   
และความสันพันธภายในกลุมซึ่งสวนใหญจะเปนความสัมพันธเชิงอุปถัมภแบบแลกเปลี่ยน
ผลประโยชนในการเลือกที่จะรวมกลุม  แยกออกจากกลุม  หรือเปนตัวกําหนดบทบาททางการเมือง 
การจัดสรรตําแหนงทางการเมือง และการจัดสรรผลประโยชนทางธุรกิจ 
 
  2.2.3 กลุมผลประโยชน: การแลกเปลี่ยนผลประโยชนทางการเมือง 
 ในการนี้  “กลุมผลประโยชน” ที่เปนกลุมการเมืองที่เขาไปมีบทบาทเปนฝายบริหารในเขต
เทศบาล ในการการรวมตัวของกลุมการเมืองนั้น    จากการศึกษาพบวาสวนใหญจะประกอบดวยกลุม
ธุรกิจที่ไดดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในเขตเทศบาล ซึ่งมีความสัมพันธสวนตัวระหวางสมาชิกของ
กลุมการเมืองกอน  หลังจากนั้นจึงมีการชักชวน สนับสนุนในกิจกรรมที่เกี่ยวกับการใชอํานาจรูปแบบ
                                                           
  18 นวลนอย ตรีรัตน และคณะ. รายงานการวิจัย เรื่อง การมีสวนรวมของประชาชนในการตรวจสอบการ
ดําเนินงานขององคการบริหารสวนตําบล. (กรุงเทพฯ : สํานักงาน ป.ป.ช. 2546) 
  19 นิพนธ พัวพงศกร, เดือนเดน นิคมบริรักษ และสุวรรณา ตุลยวศินพงศ.  คอรรัปชันในวงราชการ : 
กรณีศึกษาและยุทธศาสตรการตอตานคอรรัปชันในเชิงเศรษฐศาสตร. ใน คอรรัปชันในประเทศไทย:รายงานการวิจัย. 
(กรุงเทพฯ : สํานักงาน ก.พ., 2544). 
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ตางๆ ที่เกิดขึ้นภายในกลุมการเมืองในลักษณะของความสัมพันธสวนตัวและเพื่อการแลกเปลี่ยน
ผลประโยชนทางธุรกิจ 
  กรณีการรวมกลุมทางการเมืองเกิดจากความสัมพันธสวนตัว เปนตนทุนของการรวมกลุม 
ทางการเมืองในการลงสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลจึงมีการรวมกลุมที่มีการยึดตัวบุคคลใน
กลุมใหสามารถอยูรวมกันและทํางานรวมกันได  เมื่อความสัมพันธสวนตัวหมดไปสงผลใหเกิดการ
แตกแยกและแตกสลายของกลุมการเมือง  และความสัมพันธสวนตัวดังกลาวเมื่อมีความขัดแยงภายใน
กลุมการเมือง   มักยุติความขัดแยงไดดวยวิธีการประนีประนอมโดยอาศัยความสัมพันธสวนตัวเปน
เครื่องมือ 
  หากกลุมการเมืองมีการรวมตัวกันจากความสัมพันธเชิงอํานาจ  ในลักษณะของการรวม
ทางการเมือง เมื่อจํานวนสมาชิกในกลุมเพิ่มจํานวนมากขึ้น  สงผลใหผูนํากลุมการเมืองไดตั้งกฎ กติกา
เพื่อใหในกลุมการเมือง  ในฐานะของกลุมการเมืองในระบอบประชาธิปไตย  ผูที่จะมีบทบาทในกําหนด
นโยบายไดจะตองมีเสียงสนับสนุน  จากความสัมพันธสวนตัวจําเปนตองเพิ่มจํานวนผูสนับสนุนใหมาก  
และในทางกลับกันผูที่มีอํานาจทางการเมืองจะตองรักษาอํานาจไวจะตองเพิ่มระดับความสัมพันธ
สวนตัวเปนความสัมพันธเชิงอํานาจ มีผลประโยชนตางตอบแทนโดยเฉพาะผลประโยชนทางการเมือง 
  จากแนวความเกี่ยวกับอํานาจทางการเมือง หมายถึง ความสัมพันธทางเศรษบกิจ สังคมและ
การเมือง  ซึ่งเกี่ยวของกับการที่มนุษย หรือ กลุม  สามารถใหอิทธิพล โนมนาว หรือใชกําลังบังคับ ขมขุ
ใหบุคคลอื่นๆ กระทําตามที่ผูมีและใชอํานาจทางการเมือง  เพราะฉะนั้นผูที่มีอํานาจทางการเมือง
จําเปนตองมีฐานอํานาจทางการเมืองเพื่อสรางการยอมรับจากประชาชน  รวมทั้งเปนการเสริมสราง
อํานาจใหเขมแข็งเพื่อที่จะสามารถรักษาอํานาจที่ตนมีอยูไวได  ซึ่งฐานอํานาจทางการเมืองมี 3 ทาง
ดวยกัน20  ประกอบดวย   
  สิทธิอํานาจ (Authority)  หมายถึง  สิ่งที่บุคคลหรือกลุมที่ไดจากกฎเกณฑอันเปนที่ยอมรับใน
สังคม มีสถาบันรองรับ  การใชสิทธิอํานาจยังเปนฐานอํานาจที่ชัดเจนที่สุดในลักษณะของตําแหนงทาง
การเมืองอยางเปนทางการ (Formal Position) โดยจะไดรับการยอมรับการมีอํานาจในลักษณะนี้คือ  
เชน  ตําแหนงนายกเทศมนตรี  ขาราชการ เจาหนาที่หนวยงานตางๆ ฯลฯ 
  ทรัพยากรทางวัตถุ  (Material Resource) คือ ส่ิงที่คนหนึ่งหรือกลุมหนึ่งมีมากกวาคนอื่นๆ 
เชน เงิน ทรัพยสิน ซึ่งเปนสิ่งที่หายากและเปนสิ่งที่ตองการของคนในสังคม  ชนชั้นนํา ผูใชอํานาจมักจะ
มีทรัพยากรทางวัตถุมากกวาคนอื่นๆ  และจะนํามาแลกเปลี่ยนเพื่อนําประโยชนมาสูตน  ขณะเดียวกัน
ชนชั้นนําดังกลาวจะใหประโยชนตอกลุมอ่ืนและสามารถใหผูที่ยอมปฏิบัติตามโดยผลประโยชนที่

                                                           
  20 จรูญ สุภาพ, ระบบการเมืองเปรียบเทียบ ใน ประชาธิปไตย : เผด็จการและหลักการวิเคราะหการเมือง
แผนใหม,(กรุงเทพฯ : สํานักพิมพไทยวัฒนาพาณิช, 2519),หนา 12. 
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ตอบสนอง คือ ผลประโยชนทางดานเศรษฐกิจ ทรัพยากรทางวัตถุ หรือตําแหนงที่เปนฐานอํานาจทาง
วัตถุเชน พอคา คหบดี นายทุน เปนตน 
  ทรัพยากรที่มิใชวัตถุ (Non - Material Resource)  คือ ทรัพยากรที่ไมเปนวัตถุที่จับตองได  
เชน  เกียรติยศ ชื่อเสียง เงินทอง ตําแหนง ความเชื่อถือ ความรอบรู  เปนตน  ซึ่งสิ่งเหลานี้เปนญาน
อํานาจของชนชั้นนําในลักษณะหนึ่งที่จะไดรับการยอมรับ ความนิยมชมชอบ  ตลอดจนความศรัทธา
จากคนในชุมชน หรือในสังคม ผูที่มีสิทธิอํานาจในลักษณะความหมายนี้ คือ พระ ครู ครเฒาคนแก 
หัวหนาครัวเรือน เปนตน   
 
2.3 แนวความคิดความสัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทย 
 แนวความคิดเรื่องระบบอุปถัมภเปนแนวความคิดที่มีอิทธิพลอยางมากในการอธิบาย 
“ความสัมพันธทางสังคม”  เปนลักษณะโครงสรางระบบความสัมพันธที่หลากหลายมีลักษณะวงกลม 
ที่ซอนทับกันอยู   และสามารถอธิบายถึงความสัมพันธของกลุมตางๆ ในสังคมไทยไวดวยกัน โดย
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภมักจะแอบอิงอยูบนฐานของสถานภาพที่ไมเทาเทียมกันระหวางบุคคลเปน
สําคัญ เนื่องจากเปนความสัมพันธที่ประกอบขึ้นดวยผูอุปถัมภ (patron) และผูรับอุปถัมภ (client)  
  ในการนี้ อคิน รพีพัฒน21  ไดกลาววา “ระบบอุปถัมภ” เปนลักษณะเดนประการหนึ่งใน
สังคมไทย เนื่องจากเปนสังคมที่มีการกําหนดสถานภาพของบุคคลลดหลั่นจากบนลงมาลาง   
ทั้งนี้ เพราะในสังคมไทยเปนสังคมที่มีโครงสรางที่ เนนความแตกตางระหวางฐานะ  ตําแหนง   
โดยผูอุปถัมภจะมีภาพลักษณของผูที่มีอํานาจควบคุมทรัพยสมบัติ บารมี หรือทรัพยากรที่ผูรับอุปถัมภ
ไมมี และจะใชทรัพยากรเหลานี้ในการชวยปกปอง คุมครอง หรือเสนอผลประโยชนตอผูรับอุปถัมภ ที่มี
สถานภาพและความสามารถในการควบคุมทรัพยากรที่ต่ํากวาผูอุปถัมภ และความสัมพันธจะเปนไป
ในลักษณะที่ตอบแทนซึ่งกันและกัน   
 นอกจากนี้ระบบอุปถัมภยังเปนผลมาจากความเชื่อของสังคมไทยเรื่องบุญ – กรรมดวย  
เชน ความเชื่อที่วาผูที่เกิดมาทามกลางเงินทอง ทรัพยสิน อํานาจ เปนผลเพราะบุญบารมีอันไดสะสมไว
แตปางกอน  เปนตน  ในขณะที่ผูรับอุปถัมภจะตอบแทนผูอุปถัมภดวยการสนับสนุน ความจงรักภักดี 
และใหการบริการชวยเหลือในสิ่งที่ผูอุปถัมภไมมีเชน การชวยเหลือดานแรงงาน เปนตน แตผูอุปถัมภ
จะยังเปนผูรับผลประโยชนสุทธิที่มากกวาจากความสัมพันธนี้22  ทั้งนี้เพราะระบบอุปถัมภถือเปน
                                                           
  21 ม.ร.ว. อคิน รพีพัฒน, “ระบบอุปถัมภและโครงสรางชนชั้นสมัยรัตนโกสินทรตอนตน,” แปลโดยจรรยา 
เศรษฐบุตร, ใน ระบบอุปถัมภ, อมรา พงศาพิชญ และ ปรีชา คุวินทรพันธุ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ:สํานักพิมพแหง
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 139-184. 
  22 สุนทรี อาสะไวย, “องคความรูวาดวยระบบอุปถัมภในสังคมไทย,” จุลสารไทยศึกษา 4,2(พฤศจิกายน-
มกราคม 2541): 26. 



 25

ความสัมพันธแนวดิ่งมาจากความสัมพันธที่ไมเทาเทียมถือเปนความสัมพันธเชิงอํานาจ และ
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภมีทั้งในรูปของความสัมพันธที่เปนทางการ เชน ความสัมพนัธระหวางทาสและ
เจาในสังคมศักดินา และความสัมพันธที่ไมเปนทางการ เชนความสัมพันธระหวางขาราชการอาวุโส
และขาราชการผูนอย23  หรือความสัมพันธระหวางนักการเมืองและนักธุรกิจ เปนตน  
  แตโดยสวนใหญแลว ความสัมพันธเชิงอุปถัมภที่เปนทางการจะปรากฏขึ้นในลักษณะของ
รูปแบบความสัมพันธระหวางโครงสรางหรือองคกรที่เปนทางการและสมาชิก ที่มีการกําหนดหนาที่และ
กรอบกฎเกณฑขอบังคับที่ชัดเจน และความสัมพันธเชิงอุปถัมภที่ไมเปนทางการจะมีแนวโนมที่จะ
ปรากฏขึ้นในลักษณะของความสัมพันธสวนตัวเสียมากกวา โดยเฉพาะในกรณีของพื้นที่ที่การเขามา 
ปฏิสัมพันธกันระหวางหนวยทางสังคมตางๆตั้งอยูบนฐานของความสัมพันธและความคาดหวังสวนตัว 
 

แผนภูมิที่  2.1   ความสัมพันธระหวางผูอุปถัมภและผูรับการอุปถัมภ 
เพียงสายเดียวหรือกลุมเดียว 

 
                                         A  
 
   
                         B           C           D   
 
   ลักษณะความสัมพันธแบบตัวตอตัว  ซึ่งเกิดขึ้นระหวางบุคคล 2 คน  หรือในทางปฏิบัติ 
มักจะพบวาอาจจะมีการขยายเครือขายออกไปเชื่อมโยงกับผูรับการอุปถัมภคนอื่นๆ เปนการรวมเอา
สายสัมพันธแบบกลุมมารวมกันไวโดยมีศูนยกลางอยูที่บุคคลเดียว  และภายในกลุมก็ยังมีความไมเทา
เทียมกันในการแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางผูถูกอุปถัมภและผูรับอุปถัมภ  และยังคงความสัมพันธ
ในลักษณะแนวดิ่งไว   
  ในขณะเดียวกัน ความสัมพันธเชิงอุปถัมภสามารถที่จะแผขยายออกไปมากกวาขอบเขตของ
จํานวนผูเกี่ยวของแคสองบุคคล ซึ่งผูอุปถัมภหนึ่งคนอาจมีผูรับอุปถัมภมากกวาหนึ่ง โดยที่กลุมของ
ผู รับอุปถัมภหลายคนที่อยู ใตการอุปถัมภของผู อุปถัมภคนหนึ่งจะกอตัวขึ้นเปนกลุมบริวาร 
(entourage) ที่มีผูอุปถัมภเปนแกนกลางของกลุมบริวาร และหนวยบริวารแตละหนวยจะมีลักษณะ
ความสัมพันธท่ีเปนสวนตัวและมีความใกลชิดกับผูอุปถัมภ ซึ่งหนวยบริวารนี้จะคงอยูตราบเทาที่ 
ผูอุปถัมภสามารถที่จะเอาใจใสกลุมบริวารอยางพอเพียงและหยิบยื่นผลประโยชนที่ผูรับอุปถัมภ
ตองการได  

                                                           
  23 ม.ร.ว. อคิน รพีพัฒน, “ระบบอุปถัมภและโครงสรางชนชั้นสมัยรัตนโกสินทรตอนตน”, หนา 139-184. 
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  แตเมื่อเงื่อนไขขอนี้ไดถูกทําลายไป ไมวาจะเปนเพราะผูอุปถัมภเสียชีวิตลงหรือมีการลดการ
ชวยเหลือ กลุมบริวารจะสลายไป และทั้งนี้ กลุมบริวารยังสามารถมีสวนขยายที่รวมไวดวยกลุมบริวาร
ยอยของกลุมบริวารหลัก หรือเครือขายทางสังคมของกลุมบริวารที่แผขยายออกไปครอบคลุมหนวย
บริวารอื่น ที่เรียกวา แวดวง (circle) โดยที่กลุมบริวารตางๆ จะมีการซอนทับกัน และมีลักษณะที่ไมเปน
ทางการ แตปรากฏอยูในรูปแบบของเครือญาติและสายสัมพันธสวนตัว ซึ่งผูอุปถัมภจะมีอภิสิทธิ์ในการ
ไดรับการชวยเหลือและผลประโยชนจากเครือขายดวย24  
 ในการนี้  กระบวนการการกระจายอํานาจสูทองถิ่น (localization of power) จะพบวาใน
สถาบันราชการและการเมืองซึ่งผูกพันกับรัฐบาลกลาง มีการนํากรอบของสถาบันใหมเขาไปใชใน
ทองถิ่นเปนการแบงอํานาจใหกับทองถิ่น ผลการจัดระเบียบสถาบันกอใหเกิดความเจริญเติบโตในดาน
อํานาจของบุคคลในราชการและพรรคการเมือง  รวมถึงสิ่งที่เขามาแทนสถาบันคือเครือขายที่ซับซอน
ระหวางผูอุปถัมภและผูรับอุปถัมภ    โดยจะสงผลให อํานาจทองถิ่นเกาเขามามีบทบาทในการ 
“ผูกขาดอํานาจ” โดยกลุมเกาที่ยังคงรักษาความสัมพันธระหวางผูรับการอุปถัมภเดิมไวได  หรือ “การ
เปลี่ยนขั้วอํานาจ” เมื่อผูใหการอุปถัมภไดหยิบยื่นความสัมพันธเชิงอุปถัมภแบบใหมใหที่ผูรับอุปถัมภ
มากกวาที่เคยไดรับ 
    ในขณะที่การขยายตัวของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโดยรัฐ  โดยเฉพาะในยุคของจอมพลสฤษดิ ์
ธนะรัชต ผานแผนพัฒนาเศรษฐกิจและการสงเสริมการสงออกสงผลใหเกิดการเปนเมืองที่เพิ่มขึ้น 
(urbanization)  และการขยายตัวของเศรษฐกิจและกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่แผขยายเขาสูภาคชนบท 
อันมีผลตอการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธเชิงอํานาจในระดับทองถิ่น เพราะชุมชนในทองถิ่นเกิดความ
เชื่อมโยงกับภาคเมืองในดานเศรษฐกิจและการเมืองอยางมีนัยสําคัญ และไดเกิดการเปลี่ยนแปลง
ภายในรูปแบบตางๆ ไมวาจะเปนการเกิดชนชั้นพอคา25 หรือการเกิดกลุมผูนําในชุมชนทองถิ่นที่สราง
ฐานอํานาจทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมจากการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ  
  ลักษณะของการรวม “กลุมผลประโยชน”  กลายเปนกลุมที่ซอนทับและมีความเชื่อมโยงกับ
การเมือง เศรษฐกิจ  ระหวางเมืองกับภาคชนบท   โดยการรวมกลุมดังกลาวตางพยายามผลักดันให
กลุมสามารถเขามีบทบาทในการจัดสรรทรัพยากรจากสวนกลาง สวนทองถิ่นได  และการที่สามารถ
ผลักดันกลุมใหเขามีบทบาทนําทางเศรษฐกิจ    หรือการสรางความเชื่อมตอทางเศรษฐกิจและ

                                                           
  24 ลูเซียน เอม แฮงส, “การจัดระเบียบสังคมไทยในรูปบริวารและแวดวง,” แปลโดย ชญาดา ศิริภิรมย,ใน 
ระบบอุปถัมภ, อมรา พงศาพิชญ และ ปรีชา คุวินทรพันธุ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2545), หนา 187-217. 
  25 ปลายออ ชนะนนท, พอคากับพัฒนาการระบบทุนนิยมในภาคเหนือ พ.ศ. 2464-2523,(กรุงเทพฯ: 
สถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2530), หนา 52. 
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การเมืองกับหนวยจากภายนอก   ถือเปนปจจัยสําคัญของการเปลี่ยนแปลงของระบบความสัมพันธเชิง
อํานาจในทองถิ่น  
 นอกจากนี้ นลินี ตันธุวนิตย26  ไดศึกษาการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํานาจในชนบทไทย: ศกีษา
เปรียบเทียบหมูบานที่มีโครงการพัฒนาของรัฐและหมูบานที่ไมมีโครงการพัฒนา  ผลการศึกษาพบวา 
พัฒนาการทางเศรษฐกิจและการเมืองไดมีผลตอการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธเชิงอุปถัมภที่เคยตั้งอยู
บนพื้นฐานของศีลธรรม กลับกลายมาเปนความสัมพันธที่ตั้งอยูบนการแลกเปลี่ยนเชิงเศรษฐกิจและ
แอบอิงติดเขากับผลประโยชนมากขึ้น ทําใหมีลักษณะชั่วคราวและไมถาวร เหมือนความสัมพันธใน
รูปแบบเกาที่มีความเปนสวนตัวสูงและมีขอกําหนดทางศีลธรรมซึ่งทําหนาที่กํากับและควบคุม   
โดยเฉพาะในกรณีของพื้นที่ที่รัฐเขาไปมีบทบาทผานการดําเนินโครงการพัฒนาทําใหความสัมพันธเชิง
อุปถัมภที่เคยตั้งอยูบนขอกําหนดทางศีลธรรมเปลี่ยนแปลงไปอิงติดอยูกับผลประโยชนและเพิ่มระดับ
ของการเอารัดเอาเปรียบมากขึ้น27 
  ดังจะเห็นไดจากความสัมพันธภายในกลุมผลประโยชน  เชน    กลุมการเมือง หรือพรรค
การเมือง ที่จะทําหนาที่เปนผูอุปถัมภจากภายนอกและเสนอผลประโยชนตอทั้งผูอุปถัมภทองถิ่นและ
บริวารของเครือขายอุปถัมภหรือประชาชนในทองถิ่นดวย ในรูปของเงินสด โครงการงบประมาณ หรือ
การชวยเหลือดานตางๆตามความจําเปนและตามเทศกาล และผูรับอุปถัมภจะเสนอสิ่งตอบแทนในรูป
ของคะแนนเสียง การสนับสนุนทางการเมืองและความจงรักภักดี นอกจากนี้ ในกรณีที่ผูอุปถัมภมี
ตําแหนงหนาที่ทางการเมือง จะมีการใชอํานาจจากตําแหนงหนาที่ในการรักษาไวซึ่งความสัมพันธเชิง
อุปถัมภเพื่อการแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจและการเขาสูอํานาจทางการเมือง โดยที่ผูรับ
อุปถัมภจะเปนฝายเสียเปรียบ แตไมมีทางเลือกอื่นที่ดีกวา เพราะไมไดมีอํานาจเหนือปจจัยในการผลิต
และกลไกอื่นที่จะสามารถสรางอํานาจตอรองขึ้นมาไดอยางมีประสิทธิภาพ28 

                                                           
  26 นลินี ตันธุวนิตย, การเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํานาจในชนบทไทย: ศีกษาเปรียบเทียบหมูบานที่มีโครงการ
พัฒนาของรัฐและหมูบานที่ไมมีโครงการพัฒนา (วิทยานิพนธมหาบัณฑิตแผนกอิสระสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2525). 
  27 เจมส ซี สกอตต และ เบเนดิค เจ เคิรควิเลียต, “ผูอุปถัมภดั้งเดิมในชนบทสูญเสียความชอบธรรมได
อยางไร : ทฤษฎีจากประสบการณืของเอเชียตะวันออกเฉียงใต,” แปลโดย พิชญ พงศสวัสดิ์, ใน ระบบอุปถัมภ,อมรา 
พงศาพิชญ และ ปรีชา คุวินทรพันธุ, บรรณาธิการ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2545), หนา 439-519. 
  28 ณัฐวุฒิ จินากูล, โครงสรางอํานาจและระบบอุปถัมภในชนบทไทย : ศึกษากรณีบานตา อําเภอบางบาล 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชามานุษยวิทยา ภาควิชาสังคมวิทยาและ
มานุษยวิทยา คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538). 
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 แตการเกิดขึ้น  การปรับตัวและคงอยูของระบบอุปถัมภ  ซึ่งเปนผลจากการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจของภาคการเมือง  สงผลใหเกิดความไมเทาเทียมกันในเรื่องของการกระจายรายไดและ
ปญหาความยากจนในภาคชนบทและภาคนอกระบบ แตการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธเชิงอุปถัมภได
กลายเปนปจจัยทางการเมืองที่สําคัญในการเขาชวงชิงอํานาจทางการเมืองของกลุมตางๆ เพราะ
เครือขายและแวดวงของระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภในทองถิ่นหนึ่งนั้น มีศักยภาพเพียงพอที่จะถูก
ปรับเปลี่ยนใหเปนฐานคะแนนเสียงสําหรับนักการเมืองได  
  โดยเฉพาะการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ถือไดวาเปนการมอบอํานาจ
ในการบริหารจัดการในเชิงพื้นที่ ตามระดับของอํานาจ เชน องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาลและ 
อบต. ฐานอํานาจทางการเมืองไดเร่ิมเปดออกมากขึ้นและการเลือกตั้งทั่วไปในแตละระดับจึงกลายเปน
กลไกทางการเมืองและสรางการเขาไปมีสวนรวมในกระบวนการทางการเมือง  และในขณะเดียวกัน   
เครือขายความสัมพันธเชิงอุปถัมภในทองถิ่นถือเปนแหลงอํานาจในการสรางการตอรองจากพลัง
ภายนอกทองถิ่น  โดยที่ผูนําหรือผูอุปถัมภในทองถิ่นจะใชเปนเครื่องมือในการแสวงหาประโยชนใหกับ
พรรคพวกของตนและสรางเงื่อนไขในการแลกเปลี่ยนผลประโยชนกับหนวยการเมืองไดเพิ่มมากขึ้น 
  แมวากระบวนการทางการเมืองที่ตั้งอยูบนระบบการเลือกตั้งและหนวยการเมืองที่เปนทางการ 
ไดสงผลตอการแทรกแซงและปรับเปลี่ยนโครงสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภในทองถิ่นของภาคชนบท 
โดยเฉพาะกลุมเกษตรกรในชนบทที่ไดกลายเปนฐานเสียงที่สําคัญของนักการเมือง  เนื่องดวยสถานะ
ทางเศรษฐกิจและสังคมที่อยูในระดับที่ต่ํากวาประชาชนกลุมอ่ืน  โดยเฉพาะกลุมชนชั้นนําในสังคม 
เชน  กํานัน ผูใหญบาน รวมถึงผูมีอิทธิพลในทองถิ่น  ซึ่งตางมีพฤติกรรมในการ “ระดม” คะแนนเสียง
ทางการเมืองทั้งหลายเหลานี้เพื่อชัยชนะในการเลือกตั้งของนักการเมืองและไดรับการเอื้อประโยชน
จากเงื่อนไขความยากจนและการไรซึ่งความสามารถในการเขาถึงและจัดสรรทรัพยากรของประชากร
กลุมนี้ โดยที่ผลตอบแทนสําหรับประชาชนผูรับอุปถัมภจะมีทั้งในรูปของเงิน ส่ิงของ และโครงการ
งบประมาณ29 
  ในขณะที่เจาหนาที่ของรัฐที่ไดใหความรวมมือกับผูอุปถัมภจากภายนอกหรือนักการเมือง 
มีการเขาแขงขันชวงชิงและใหไดมาซึ่งอํานาจทางการเมือง  จะไดรับส่ิงตอบแทนจากการชวยเหลือและ
สนับสนุนทั้งในรูปของตําแหนงหนาที่การงานและผลประโยชนอ่ืนๆทั้งทางตรงและทางออม เชนใน

                                                           
  29 วรรณธรรม กาญจนสุวรรณ, การกระทําผิดกฎหมายการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของ 
ผูลงคะแนน (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539). 
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กรณีของกํานัน ผูใหญบาน และขาราชการตํารวจ30 เปนตน โดยที่ความสัมพันธระหวางนักการเมือง
และชุมชนหรือทองถิ่น จะเปนไปในลักษณะของความสัมพันธในรูปแบบของสัญญา และมีการคํานึงถึง
ผลตอบแทนเปนหลัก แทนที่จะเปนความสัมพันธสวนตัวที่ตั้งอยูบนความไวเนื้อเชื่อใจ เพราะ
นักการเมืองระดับชาติจํานวนมากจะไมใชคนในทองถิ่น จึงจะทําใหความสัมพันธกับภายนอกเปนไป
ในระยะสั้นและพรอมมีการเปลี่ยนแปลงไดทุกเมื่อ ถาขอสัญญาไมไดรับการปฎิบัติตามขอตกลงใน
เบื้องตน 
  จึงจะเห็นไดวา ความสัมพันธเชิงอุปถัมภไดมีการเชื่อมโยงและหลอมรวมเขากับพลังทาง
เศรษฐกิจและการเมืองภายนอก พรอมชวยสงเสริมผูอุปถัมภใหสามารถเพิ่มบทบาททางเศรษฐกิจและ
การเมืองในทองถิ่นของตน แตความสัมพันธที่ดํารงอยูก็ไมไดมีความคงทนถาวร เพราะเปนสาย
สัมพันธที่ตั้งอยูบนเงื่อนไขของผลประโยชนเปนสําคัญ ทําใหการสลายตัวพรอมที่จะเกิดขึ้นไดถาการ
ตอบสนองซึ่งผลประโยชนไมไดเกิดขึ้น หรือเกิดการเอารัดเอาเปรียบเกิดขึ้นในระดับที่สูงจนเกินเลย  
  ดวยความสัมพันธที่เปลี่ยนไปนี้ ผลกระทบเชิงลบไดเกิดขึ้นตอชุมชนและทองถิ่นในรูปของ
กระบวนการจัดสรรทรัพยากรที่ถูกบิดเบือนและรวมศูนยอยูที่กลุมบุคคลจํานวนนอย เพราะระบบ
อุปถัมภไดถูกใชเปนเครื่องมือในการแยงชิงทรัพยากรจากทั้งภายในและภายนอกชุมชน รวมถึงการ
ผูกขาดผลประโยชนจากการพัฒนาทั้งดานเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมเขาสูเครือขายอุปถัมภอันทรง
อิทธิพลในทองถิ่นที่จะมีการดําเนินการจัดสรรผลประโยชนกันเองภายในกลุมเครือขายที่จํากัด และ
เปนไปตามระดับข้ันอํานาจภายในกลุม โดยเงื่อนไขและกลไกสําคัญในการผลิตซ้ําโครงสราง
ความสัมพันธอุปถัมภนี้จะไดแก นโยบาย แนวคิดของรัฐ เจาหนาที่รัฐผูเกี่ยวของกับการดําเนินงานดาน
การพัฒนา และโครงสรางภายในชุมชม ซึ่งตางทําหนาที่เอื้อหนุนตอการผูกขาดทรัพยากรในชุมชนและ
ลดอํานาจการตอรองของผูรับอุปถัมภ31   
  ดังนั้น  เมื่อไดพิจารณาถึงความสัมพันธเชิงอุปถัมภทางสังคมซึ่งมีลักษณะสนองตอบตอกนับน
พื้นฐานของความสัมพันธสวนตัวและขอกําหนดทางศีลธรรม ที่ทําหนาที่ในการบังคับพฤติกรรมการเอา
รัดเอาเปรียบ พรอมทั้งรอยรัดชุมชนเขาไวดวยกันแลว  จะเห็นไดวาพัฒนาการทางเศรษฐกิจและ
การเมือง ไมวาจะเปนการปรับเปลี่ยนโครงสรางระบบเศรษฐกิจ การเมืองและการที่หนวยทางการเมือง
จากภายนอกไดเขามาแสวงหาเครือขายทางการเมืองเพื่อฐานคะแนนเสียงและประโยชนทางการเมือง  
                                                           
  30 ธนเดช ศรีเรไร, ปจจัยทางการเมืองที่มีผลกระทบตอการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ตํารวจในการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง ภาควิชาการปกครอง คณะ
รัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541). 
  31 สมหญิง สุนทรวงษ, ระบบอุปถัมภกับการกระจายผลประโยชนในการพัฒนาชนบท: กรณีศึกษาหมูบาน
ชายฝ งทะ เลภาคตะวันออก  (วิทยานิพนธป ริญญามหาบัณฑิต  คณะสั งคมวิทยาและมานุษยวิทยา
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2535). 
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  โดยลักษณะดังกลาวไดสงผลตอโครงสรางทางสังคม และแปรเปลี่ยนความสัมพันธเชงิอปุถมัภ
ในชุมชนทองถิ่นตางๆ  ไปเปนความสัมพันธที่มีลักษณะของการแลกเปลี่ยนเชิง เศรษฐกิจ  
ที่ตางฝายตางสนองตอบซึ่งกันและกันบนพื้นฐานของผลประโยชน และถาผูอุปถัมภเอารัดเอาเปรียบ
มาก  ความสัมพันธก็พรอมที่จะสิ้นสุดลง หรือมีการปรับเปลี่ยนเมื่อผูรับอุปถัมภไมไดรับการสนองตอบ
ในเรื่องของผลประโยชน หรืออาจกลาวไดวาความสัมพันธเชิงอุปถัมภมีแนวโนมที่เพิ่มสูงขึ้นในการ
ปรับเปล่ียนไปเปนความสัมพันธทางการเมือง ถาเงื่อนไขเชิงโครงสรางมีความเหมาะสมและเกื้อหนุน
ตอการเปลี่ยนแปลง 
 

2.4  วรรณกรรมและการศึกษาที่เกีย่วของ 
 ในดานผลกระทบดานอํานาจทองถิ่นเมื่อมีการจัดตั้งเทศบาลแลว  สุวัสดี โภชนพันธุ32  
ไดศึกษาถึงพัฒนาการของเทศบาลและผลกระทบตออํานาจทองถิ่น  โดยวิเคราะหใหเห็นภาพการ
เกิดขึ้นของการปกครองทองถิ่นในรูปแบบ “เทศบาล” เกิดการโอนถายอํานาจในการตัดสินใจและ
อํานาจในการจัดสรรทรัพยากรตางๆ ของทองถิ่นโดยรัฐมีบทบาทและอํานาจในการจัดการปกครอง  
การถายโอนอํานาจแตมิไดมีลักษณะเบ็ดเสร็จ  แตก็ทําใหกลุมอํานาจทองถิ่นตางๆ ที่เขามาเปนสมาชกิ
สภาเทศบาลรวมถึงการเขาไปมีบทบาทในการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจความเจริญใน
ทองถิ่น กําหนดอัตราการเก็บภาษี และมีอภิสิทธิ์ในการสัมปทานและการผูกขาดการคาแกเอกชน   
ซึ่งอํานาจในลักษณะนี้ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชจะอยูภายใตระบบราชการเปนหลักสงผลใหกลุม
ผลประโยชนมีพัฒนาการมาอยางตอเนื่อง  
  ทั้งนี้  การศึกษาพัฒนาการของเทศบาล  โดยวเิคราะหเชิงประวัติศาสตรในยุคเริ่มแรกของการ
จัดตั้งเทศบาลภายใตบริบทอํานาจการเมืองทองถิ่นชวง พ.ศ. 2476 - 2500  ซึ่งเปนชวงการจัดวาง
ระเบียบและทิศทางของเทศบาล กลุมผลประโยชนยังไมมีบทบาทมากนักและเปนไปตามแนวทางที่รัฐ
มุงหวังใหเทศบาลมีสวนในการฝกอบรมประชาชนใหเขาใจวิธีการปกครองแบบใหมตามรัฐธรรมนูญ 
องคกรเทศบาลจึงแบงออกเปนฝายนิติบัญญัติ และคณะเทศมนตรีเปนฝายบริหาร ตามอยาง
โครงสรางการเมืองระดับบน 
 จากการพัฒนาเศรษฐกิจโดยแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในชวง พ.ศ. 2504 – 
2520 รัฐบาลไดสงเสริมเศรษฐกิจภูมิภาคทําใหมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว  การขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
ดังกลาวเปนไปในรูปของการจัดวิสาหกิจพื้นฐาน  โดยเฉพาะการสรางทางหลวง  การชลประทาน  

                                                           
  32สุวัสดี  โภชนพันธ,“เทศบาลและผลกระทบตออํานาจทองถิ่น พ.ศ. 2476-2500”,(วิทยานิพนธปริญญา 
 มหาบัณฑิต สาขาวิชาประวัติศาสตร ภาควิชาประวัติศาสตร คณะอักษรศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2543), 
หนา 184-190. 



 31

การไฟฟา ฯลฯ เปนตน สงผลใหภาคเอกชนเขามาเกี่ยวของกับภาครัฐและสวนราชการอยางหลีกเลี่ยง
ไมได เพราะการเมืองหรือการบริหารราชการประกอบกับนโยบายจากรัฐที่เปดกวางมากขึ้นสําหรับคน
กลุมตางๆ  ประกอบกับคานิยมที่เปลี่ยนแปลงไปเปนเมื่อมีความเจริญทางวัตถุมากขึ้น33 
  ถือไดวาเปนชวงที่ เอื้อใหกลุมผลประโยชนเขามาเกี่ยวของกับเทศบาลเปนอยางมาก   
คือ กลุมธุรกิจ ประกอบไปดวย พอคา คหบดี นายทุนซึ่งถือไดวาเปนคนที่มีฐานอํานาจทางเศรษฐกจิใน
ทองถิ่นและเปนกลุมที่ไดรับผลกระทบจากการจัดการเทศบาลอยางมาก  สาเหตุเพราะเปนผลมาจาก
ลักษณะการจัดสรรทรัพยากรในเขตเทศบาลมีความเกี่ยวกันกับผลประโยชนทางดานการคาอยูมาก 
กลุมนี้ไดหาโอกาสเขามามีอํานาจในการบริหารจัดการเทศบาลเปนอยางมาก 
  ในชวงนี้การบริหารราชการในสวนภูมิภาคมีสถานะเปนทั้งการปกครองสวนภูมิภาคและ 
สวนทองถิ่นในเวลาเดียวกันนั้น  ดังจะเห็นไดจากการศึกษาของเกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม34   
ที่ไดศึกษาถึงบทบาทของเงินและการสะสมความมั่งคั่งและการผูกขาดในประเทศไทย  โดยทั้งนี้ผูที่
ไดเปรียบทางการคาจะเปนผูที่สามารถสะสมความมั่งคั่งหรือการออกเพื่อการลงทุนตอไป  ทําใหมี 
พลังอํานาจทางเศรษฐกิจและการสะสมความมั่งคั่งไดมากกวา ในชวงป พ.ศ. 2511 – 2528  ซึ่งถือเปน
ชวงของการเปลี่ยนอํานาจการบริหารเทศบาลที่สําคัญ  ทั้งนี้ชวงเวลาดังกลาวทองถิ่นยังมีการแขงขัน
ทางการเมืองเพื่อดํารงตําแหนงบริหารเทศบาล      
  เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางทางเศรษฐกิจและสังคมพัฒนาการในการกอตัวของกลุม
ผลประโยชนในทองถิ่นก็เปลี่ยนดวยเชนกัน  ทั้งนี้  กลุมผลประโยชนดังกลาวยังคงแฝงอยูกับองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น   ภายใตบริบททางเศรษฐกิจ  การเมือง และสังคมไทยที่เปลี่ยนแปลงไปโดยผู
ศึกษาตองการศึกษาถึงกลุมธุรกิจวามีกระบวนการในการเขาสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นอยางไร  
การเชื่อมโยงความสัมพันธระหวางกลุม เปนตน  
   ในชวงนี้กลุมธุรกิจมุงที่จะเขาสูเทศบาลผานกระบวนการเลือกตั้งและแตงตั้ง เมื่อเขาสู
กระบวนการไดแลวกลุมธุรกิจไดเขามามีสวนในการดูแลงบประมาณทองถิ่น  ตลอดจนจัดสรร
ผลประโยชนเกี่ยวกับกิจการอันเกิดจากโครงการสรางสาธารณูปโภค และมีการเอื้อใหประโยชนตอกลุม
ในสายสัมพันธของตนดวยการใหอภิสิทธิ์ผูกขาดและในการรับสัมปทานจํานวนมาก  นับต้ังกลุมพอคา 
คหบดีในทองถิ่นที่มีบทบาทในการเขาสูการเมืองทองถิ่นอยางชัดเจน 

                                                           
  33 นลินี ตันธุวนิตย, “การเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํานาจในชนบท (ศึกษาเปรียบเทียบหมูบานที่มีโครงการ
พัฒนาของรัฐและหมูบานที่ไมมีโครงการพัฒนา”, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  หลักสูตรสังคมวิทยาและ
มานุษยวิทมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2525), หนา 1. 
  34 เกริกเกรียติ  พิพัฒนเสรีธรรม “บทบาทของเงินในการสะสมความมั่งคั่งและการผูกขาดในทางเศรษฐกิจ
ในประเทศไทย,” ใน หองสมุดเศรษฐศาสตร 2524 (เอกสารประกอบการจัดนิทรรศการหองสมุดเศรษฐศาสตร ครั้งที่ 
4 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2524),หนา 114-116. 



 32

  การศึกษาบทบาทของกลุมผลประโยชนในเขตเทศบาล สวนใหญจะมีบทบาทในการมีสวน
รวมกับกลุมตางๆ ในเขตเทศบาล  เชน นักธุรกิจ พอคา  สมาคมการคา กลุมแมบาน ฯลฯ ทั้งนี้เพราะ
เทศบาลอยูในเมืองที่มีการติดตอสัมพันธทางเศรษฐกิจเปนสวนใหญ  ในเขตเทศบาลอิทธิพลทาง
การคาอยูในมือของคนจีน ทั้งนี้เพราะชาวจีนมีนิสัยชอบการพานิชยกรรม  จึงเปนผูควบคุมเศรษฐกิจ
ของประเทศเปนสวนใหญ   การรวมตัวของพอคาชาวจีนนั้นไดมีการจัดตั้งสมาคม  และเมื่อมีอํานาจใน
การรวมกลุมบวกกับอํานาจทางเศรษฐกิจ  สงผลใหสมาคมจีนไดเขามามีสวนรวมทางการเมือง   
   หรรณพ  พุกจันทร35  ไดศึกษาสมาคมจีนกับการมีสวนรวมทางการเมือง : ศึกษาสมาคมจีน
จังหวัดพิษณุโลกกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลป พ.ศ. 2528   ผลการศึกษาพบวาสมาชกิสมาคม
จีนซึ่งเปนกลุมธุรกิจที่มีจํานวนมากเขตเทศบาลและมีความเกี่ยวของกับผลประโยชนในเทศบาลทั้งโดย
ทางตรงและทางออมของสมาชิกเทศบาลสงผลใหเกิดความรวมมือกันในการแสวงหาธุรกิจที่จะ
ดําเนินการในสวนของเทศบาล  และยังเอื้ออํานวยประโยชนใหกัน  ตั้งแตกระบวนการเลือกตั้งจนถึง
การบริหารงานของเทศบาล  
  ในดานเชื้อชาตินี้สอดคลองกับการศึกษาของดารารัตน  เมตตาริกานนท36  ที่ศึกษาเรื่อง  
ผูนําทองถิ่นอีสานกับเครือขายความสัมพันธ : กรณีศึกษาสมาชิกเทศบาล  ผลการศึกษาพบวา 
กลุมธุรกิจที่มีบทบาทในการกุมอํานาจในทองถิ่น ประกอบดวยแกนนําของกลุมและเครือญาติที่เติบโต
มาจากธุรกิจกอสรางและบริการ-บันเทิง รวมกับพอคาชาวจีนในเมือง  โดยมีสายสัมพันธกับผูนําคุม 
(เปนผูนําทางความเชื่อ พิธีกรรมตางๆ) ที่มีเชื้อสายไทยอีสานและไดรวมกันจัดตั้งกลุมการเมืองขึ้น    
สิ่งหนึ่งที่ชี้ชัดในการที่จะจัดตั้งกลุมการเมืองที่ประสบความสําเร็จ คือ “ทุน” ซึ่งถือเปนปจจัยสําคัญอัน
เปนที่มาของอํานาจ ความสัมพันธภายในกลุม ซึ่งกลุมธุรกิจกับผูนําถือวามีความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
ทางการเมืองซึ่งกันและกัน  บุคคลในกลุมที่จะเขาสูอํานาจทางการเมืองไดจะตองอาศัยฐานเครือขาย
ความสัมพันธของสมาชิกแตละคนชวยกันหาคะแนนเสียงให  
  นอกจากนี้การศึกษาเกี่ยวกับกลุมคนที่มีบทบาทสูงทางเศรษฐกิจในประเทศไทย  William G 
Skinner37 ไดสรุปชัดเจนวาคนจีนสวนใหญมีคุณลักษณะที่ขยันและอดทน  มีความปรารถนาความมั่ง

                                                           
  35หรรณพ พุกจันทร,“สมาคมจีนกับการมีสวนรวมทางการเมือง:ศึกษากรณีสมาคมจีนจังหวัดพิษณุโลกกับ
การเลือกสมาชิกสภาเทศบาล ป พ.ศ .2528”,(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต, ภาควิชาการปกครอง  บัณฑิต
วิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2533), หนา 162-174. 
  36ดารารัตน เมตตาริกานนท,ผูนําทองถิ่นอีสานกับเครือขายความสัมพันธ: กรณีศึกษาสมาชิกสภา 
 เทศบาล,ในเอกสารการประชุมวิชาการประจําป 2536   โครงการวิจัย “Socio-Cultural Change and Political 
Development in Thailand, 1950-1990, 10-11 ธันวาคม 2536  ณ  โรงแรมแอมบาสเดอรซิตี้ จอมเทียน ชลบุรี.  
  37G. William Skinner, Chaines Society in Thailand: An Analysis History,(Ithaca, New York: Cornell 
University Press, 1957). 
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คั่งและความกาวหนาทางเศรษฐกิจจึงประสบความสําเร็จในการประกอบกิจการคาขาย ตลอดจน
สามารถรวมกลุมชวยเหลือซ่ึงกันและกันรักษาผลประโยชนของคนจีนดวยกัน การที่คนจีนมีบทบาท
และอิทธิพลเพิ่มมากขึ้นในสังคมไทย  แตในขณะเดียวกันในสังคมมีการแบงแยกชัดเจนระหวางกลุม 
ผูปกครองและกลุมผูถูกปกครอง  สวนคนจีนในฐานะคนนอกซึ่งมีความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจเปนหลัก
แลวยอมตองการที่จะเขาไปอยูรวมกับชนช้ันปกครองในสังคม จึงจําเปนตองสรางความสัมพันธกับฝาย
ผูปกครองของไทย   โดยฝายผูปกครองของไทยเองก็มีความตองการที่จะดึงชาวจีนมาเปนพวกดวย
เพราะมีฐานะทางเศรษฐกิจสูง  ทั้งสองฝายจึงมีความสัมพันธอันดีตอกัน  โดยที่ฝายชนชั้นผูปกครองจะ
ใหความคุมครองทางอํานาจ  สวนชาวจีนจะใหผลประโยชนตอบแทนทางเศรษฐกิจ ซึ่ง Skinner  
ไดเรียกความสัมพันธแบบนี้วา “ผูอุปถัมภกับบริวาร”  
   ทั้งนี้สอดคลองกับที่ ระดม วงษนอม ไดตั้งขอสังเกตเรื่องการแบงชนชั้นทางสังคมวาในสังคม
หนึ่งอาจแบงชั้นทางสังคมไดเปนรูปปรามิด โดยผูที่อยูบนยอดสุดจะเปนผูมีอํานาจสูงสุดและเปน 
ชนกลุมนอย (Elite) ปกครองชนสวนมากที่เหลือ เรียกวา มวลชน (The Masses) ปจจัยสําคัญ 
ที่กําหนดความเปนชนชั้นนํามีอยู 3 ประการ คือ 1) ทรัพย 2) อํานาจ 3) สถานภาพในสังคม  โดยทั้ง 3 
คุณลักษณะจะมีความสัมพันธควบคูกันไป  ผูที่มีอํานาจมักจะใชอํานาจนั้นในการแสวงหาทรัพยสิน   
ผูที่มีทรัพยสินมักจะใชทรัพยสินในการแสวงหาอํานาจ  ซึ่งปจจัยทั้งสองคือการมีอํานาจและการ 
มีทรัพยสินจะทําใหเขามีสถาภาพทางสังคมสูงสุดในสังคม 38 
 และกลุมการเมืองทองถิ่น ผูศึกษาไดใหคําจํากัดความโดยถือวาเปน “กลุมผลประโยชน” 
กลุมหนึ่งในองคกรปกครองสวนทองถิ่น หมายถึง “กลุมบุคคลที่รวมตัวกันเพื่อลงสมัครรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกสภาเทศบาลหรือผูบริหารทองถิ่น”  โดยกลุมผลประโยชนในเขตเทศบาลมุงหวังที่จะสงสมาชิก
สภาเทศบาลเขาไปมีบทบาทในการบริหารงานในเขตเทศบาล เพื่อมุงที่จะรักษาผลประโยชนของ
สมาชิกภายในกลุม โครงสรางกลุมการเมืองทองถิ่นในอดีตจะมีลักษณะบุคคลที่ตั้งอยูบนพื้นฐานของ
ความตองการในผลประโยชนสวนตัวของสมาชิกมากกวาและอุดมการณทางการเมืองที่จะพัฒนา
ทองถิ่นใหมีประชาชนในทองถิ่นมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้นนั้นมีนอย  โดยมีผูนํากลุมเปนบุคคลสําคัญ
ในการรวบรวมสมาชิกและอาศัยความสัมพันธแบบสวนตัวตามระบบพรรคพวกและระบบอุปถัมภ 39 
  ดังจะเห็นไดจากการศึกษาของสุรเชษฐ เนียมทัง พบวาลักษณะและพัฒนาการกลุมการเมือง
ทองถิ่นเทศบาลนครเชียงใหม ตั้งแต พ.ศ. 2517 – 2537 พบวาโครงสรางภายในกลุมการเมืองจะมี
                                                           
   38ระดม วงษนอม,แนวความคิดชนชั้นนําและโครงสรางอํานาจชุมชน,(กรุงเทพฯ:มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร
,ม.ป.ป.), หนา 6-7. 
  39 เฉลิมพล คงจิตต,“บทบาทของกลุมผลประโยชนในเขตชุมชนสันติธรรมตอการเลือกตั้งสมาชิก 
สภาเทศบาลนครเชียงใหม”,(การศึกษาแบบอิสระปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย  
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544),หนา 68. 
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ลักษณะการรวมตัวกันอยางหลวมๆ อยางไมเปนทางการ และไมมีการตัดโครงสรางทางการบริหารของ
กลุม ไมมีการจัดแบงหนาที่อยางชัดเจน เมื่อเทียบกับกลุมการเมืองในระดับชาติ (เชน พรรคการเมือง)  
ลักษณะของการคงอยูของกลุมการเมืองทองถิ่นโดยอาศัยความสัมพันธเชิงอุปถัมภของสังคมไทย   
การจัดสรรผลประโยชนของสมาชิกภายในกลุม 40   นอกจากนี้สิ่งที่ทําใหกลุมการเมืองทองถิ่นคงอยูได
ยาวนานตอเนื่อง คือ การสรางความสัมพันธกับกลุมขาราชการและกลุมการเมืองระดับชาติมา
ประกอบดวย 
  ลักษณะของการสรางฐานอํานาจทางการเมืองของกลุมการเมืองทองถิ่นนั้นถือเปนจุดยืนอัน
สําคัญของการคงอยูหรือเปลี่ยนแปลงของกลุมการเมืองในทองถิ่น   ในการนี้  กระบวนการสรางฐาน
อํานาจทางการเมืองสวนใหญจะพยายามที่จะผูกขาดอํานาจในการบริหารไวใหได  ดวยวิธีการตางๆ 
ไมวาจะเปนการสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภภายในกลุม  สรางความสัมพันธกับกลุมการเมืองและ
พรรคการเมืองระดับชาติ     ซึ่งสอดคลองกับการศึกษาของ เดชะ สิทธิสุทธิ์ 41  ไดทําการศึกษาถึง 
การสรางฐานอํานาจของกลุมการเมืองแหงหนึ่งในจังหวัดนครปฐมพบวา  กลุมการเมืองที่สามารถ
สรางฐานและผูกขาดอํานาจในการบริหารเทศบาลไดเปนระยะเวลายาวนาน จะตองใหความสําคัญใน
การจัดสรรผลประโยชนใหกับสมาชิกในกลุมใหไดทั่วถึง  โดยเฉพาะกลุมที่มีบทบาทในการสนับสนุน
ดานทุนทรัพย  การสงสมาชิกเขามาเปนตัวแทนลงรับสมัครรับเลือกตั้ง   หรือแมกระทั่งการ 
เอื้อประโยชนในรูปแบบอื่นที่สมาชิกเสนอขอมา   
  การรักษาฐานอํานาจของกลุมการเมืองไดยาวนานของแตละพื้นที่นั้น  สงผลใหเกิดการผูกขาด
อํานาจทางการเมืองโดยกลุมการเมืองเพียงกลุมเดียว และการสะทอนการคงอยูของกลุมการ 
ตอบสนองความตองการของสมาชิกในกลุมการเมืองนั้น โดยภาระความตองการของสมาชิกในกลุม
อาจจะมีทั้งที่ชอบดวยกฎหมายและผิดกฎหมาย  บางครั้งอาจมีการกระทําที่ผิดกฎหมาย สมาชิกใน
กลุมมีการเจรจาตอรองกันเพื่อการประสานผลประโยชนของกันและกันไว ซึ่งการดําเนินการโครงการ
ตางๆ ในเทศบาลอาจจะไมสอดคลองกับความตองการของประชาชน แตสอดคลองกับความตองการ
ของกลุมเปนหลัก  และเมื่อถึงเวลาในการเลือกตั้งกลุมการเมืองที่ลงรับสมัครอาจจะกลุมเดียว  
โดยไมไดเปดโอกาสใหกลุมอ่ืนเขามาเปนตัวเลือกกับประชาชนได  ประชาชนมิไดใชอํานาจในการเลือก
ตามระบอบประชาธิปไตยอยางแทจริง 

                                                           
  40 สุรเชษฐ   เนียมทัง ,“ลักษณะและพัฒนาการของกลุมการเมืองทองถิ่นเทศบาลนครเชียงใหม 
 ระหวาง พ.ศ. 2517 –2537”,(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครองบัณฑิตวิทยาลัย  
มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2538), หนา 112. 
  41 เดชะ สิทธิสุทธิ์. “การสรางฐานอํานาจทางการเมืองในการเมืองทองถิ่น : ศึกษาเฉพาะกรณีกลุม “สันติ
ธรรม” ในเทศบาลเมืองนครปฐม”. (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชาการปกครอง ภาควิชาการปกครอง 
คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541) หนา 138. 
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  นอกจากนี้   งานวิจัยศึกษากลุมการเมืองในเทศบาลตั้งแตแรกเริ่ม – พ.ศ. 2540 สวนใหญ
ทําการศึกษากลุมการเมืองทองถิ่นในลักษณะของการศึกษาสภาพปญหาความขัดแยงระหวางกลุม
การเมืองภายในองคกรเฉพาะความขัดแยงของสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.) กับฝายบริหาร 
(นายกเทศมนตรี) งานวิจัยไดระบุถึงการเขามามีบทบาทของกลุมการเมืองในเทศบาลถือเปนประตู 
สูความไดเปรียบในเรื่องการมีอํานาจทางการเมืองและทางเศรษฐกิจแลว ยังหมายรวมถึงเกียรติยศ 
ชื่อเสียง ศักดิ์ศรี และความมีหนามีตาในสังคมทองถิ่นอีกดวย สิ่งเหลานี้เปนเหตุจูงใจใหหลายคน 
ลงสมัครเพื่อรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาเทศบาล  
   ในทางปฏิบัติพบวาการรวมกลุมการเมืองที่ผานมาตางประสบปญหาในการแขงขันกันดวย
วิธีการตางๆ บางครั้งความขัดแยงในหมูสมาชิกที่มาจากการรวมกลุมทางการเมืองในทองถิ่นเดียวกัน 
ยอมสงผลตอกิจการของเทศบาลโดยรวม และกระทบตอสภาพชีวิตความเปนผูของประชาชนที่เปน 
ผูรับบริการอยางหลีกเลี่ยงไมได  โดยในเขตเทศบาลประชากรสวนใหญประกอบอาชีพพาณิชยกรรม  
อุตสาหกรรมเปนหลัก  สภาพการคาจึงมีลักษณะการคาปลีกและคาสง  ผูประกอบการคามีทั้งราย
ใหญและรายยอย ประกอบดวย หางหุนสวนจํากัด หางหุนสวนสามัญ ธนาคารพาณิชย สํานักงาน
ประกันภัย บริษัท โรงแรม  โรงภาพยนตร  รานอาหาร  ฯลฯ    
  เนื่องจากผูประกอบการดังกลาวอยูในเขตเมืองมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจสูงกลุมธุรกิจจึง 
มีบทบาทในเขตเทศบาลสูง และเปนกลุมที่แสดงออกถึงการปกปองผลประโยชนของตนเองคอนขางสูง
โดยการสนับสนุนใหชนชั้นนําทางการเมือง นอกจากนี้ในงานการศึกษาของศิริศักดิ์  ศิริมังคะลา42

พบวากระบวนการในการรักษาอํานาจทางการเมืองของกลุมการเมืองก็มีความสําคัญเชนเดียวกัน   
การเอื้อประโยชนใหกับกลุมตนเองผานทางเทศบัญญัติ  งบประมาณ  เปนตน  โดยการศึกษาที่ผานมา
สวนใหญจะสรุปไดวาในการรักษาอํานาจนั้น  มีลักษณะการรักษาบทบาท อํานาจ หนาที่ของฝาย
บริหารและสภาเทศบาลวามีความสัมพันธซึ่งกันและกัน   
  และในทางตรงกันขามหากกระบวนการไดมาซึ่งอํานาจทางการเมือง เชน การระงับความ 
ขัดแยงเกิดจากการชวงชิงอํานาจที่จะใหไดมาเพื่อการเปนผูนําทางการบริหาร โดยตางฝายตาง
มองเห็นอํานาจและผลประโยชนทางการเปนหลัก กลุมการเมืองจะใชวิธีการจัดสรรระยะเวลาในการ
ดํารงตําแหนงไว และปฏิบัติตามกฎ กติกาของกลุมที่ตั้งขึ้น  และหากสมาชิกของกลุมมิไดปฏิบัติตาม   
ผูที่มีอํานาจสูงสุดจะเปนผูยุติความขัดแยงและจัดสรรผลประโยชนใหลงตัวที่สุด    

                                                           
   42ศิ ริศั กดิ์   ศิ ริมั งคะลา , ”ความขัดแย ง ในการ เมื องท องถิ่ น :ศึกษา เฉพาะกรณี เทศบาลเมือ ง 
อุทัยธานี (พ.ศ. 2528-2533)”,(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร  
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2533)    

 



 36

  ในสวนของกระบวนการสรางความสัมพันธระหวางกลุมการเมืองทองถิ่นกับพรรคการเมืองนั้น
มีนัยสําคัญเปนอยางมาก  ทั้งนี้เพราะการเมืองทองถิ่นและการเมืองในระดับชาติมีความสัมพันธกัน
อยางแนบแนนและลึกซึ้ง  โดยการเมืองทองถิ่นถือเปนแหลงทรัพยากรทางการเมืองที่สําหรับพรรค
การเมืองที่ตองการแสวงหาอํานาจและการครอบครองเพื่อใหไดเขาสูอํานาจทางการเมืองโดยจะมา 
ซึ่งอํานาจ อิทธิพล และผลประโยชน  ทั้งนี้ ความสัมพันธระหวางพรรคการเมืองระดับชาติกับกลุม
การเมืองทองถิ่นนั้นจะมีลักษณะของการครอบงํามากกวา  ดวยอํานาจการบริหารที่ครอบคลุมพื้นที่ 
จังหวัด และภูมิภาคที่มากกวา  รวมถึงอํานาจในกระบวนการวางแผนในระดับหนวยงานสวนกลางที่
กําหนดโดยรัฐบาล 
  จากการศึกษาของวรุตม  เจติยภัทรนาท43   พบวาพรรคการเมืองไทยไดอาศัยระบบราชการ  
กลไกการปกครองทองถิ่นโดยกระทรวงมหาดไทยและระบบการจัดตั้งตัวแทนของพรรคเปนตัวเชื่อม
ความสัมพันธโดยตรงกับประชาชน   ความสัมพันธดังกลาวเปนสาเหตุหนึ่งที่จะสามารถชักจูง หรือชัก
นําประชาชนได ทั้งนี้ การอาศัยกลไกในระบบอุปถัมภของสังคมไทยควบคูไปกับความไมรูไมเขาใจใน
การปกครองของประชาชน ภายใตวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพรฟา จึงทําใหพรรคการเมืองสามารถ
ใชการเมืองทองถิ่นเปนฐานอํานาจทางการเมืองระดับชาติได   
  การศึกษาการเมืองทองถิ่นในดานความสัมพันธระหวางชุมชน หมูบาน ในเขตเมืองเทศบาล 
จะพบวาประชาชนในทองถิ่น โดยสวนใหญความสัมพันธระหวางผูปกครองกับผูอยูใตปกครองซึ่งยัง
เปนลักษณะสําคัญของการเมืองไทย  ทั้งนี้เพราะประชาชนสวนใหญไดรับขอมูลขาวสาร วิธีการ 
กระบวนการในเขาถึงอํานาจทางการเมืองต่ํา  สงผลใหชนชั้นนําในชุมชนมีบทบาทสําคัญในการชักจูง
หรือช้ีนําใหประชาชนใหเลือกบุคคล กลุมการเมือง หรือพรรคการเมืองที่ชนชั้นนําในสังคมนั้นๆ ชื่นชอบ  
หรือมีผลประโยชนจากการใหแสวงหาอํานาจได44 
  ทั้งนี้ เพราะการเมืองทองถิ่นเปนเรื่องของคนสวนใหญในตางจังหวัด  ลักษณะความสัมพันธ
พื้นที่ยังคงตองการการพัฒนาขั้นพื้นฐาน  เชน  ถนน  ไฟฟา  ประปา  โทรศัพท และเปนพื้นที่สวนใหญ
ของประเทศไทย   ถึงแมวาการพัฒนาประชาธิปไตยของไทยจะมีขั้นของการพัฒนาที่เปนไปในแนวทาง
ที่ดีข้ึน การเปดโอกาสผานรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ฯลฯ  แตประชาชนก็ยังรับรูถึงสิทธิ หนาที่ และ
กระบวนการการมีสวนรวมทางการเมืองต่ํา  และสวนใหญรับรูแตเพียงวาแสดงบทบาททางการเมือง  

                                                           
  43 วรุตม   เจติยภัทรนาท ,”ความเกี่ ยวของของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลกับพรรค
การเมือง”,(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาการปกครอง ภาควิชาการปกครองบัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ-
มหาวิทยาลัย, 2541) หนา 42. 
  44 ณัฐวุฒิ  จินากูล,“โครงสรางอํานาจและระบบอุปถัมภในชนบทไทย : ศึกษากรณีบานตา อําเภอบางบาล  
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา”,(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาวิทยาและมานุษยวิทยา  บัณฑิตศึกษา  
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538),หนา 150. 
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คือ การไปลงคะแนนเสียงเลือกตั้งเพราะเปนหนาที่   สงผลใหกลไกความสัมพันธเชิงอุปถัมภระหวาง
ผูปกครอง และผูถูกปกครองยังคงเปนรูปแบบหนึ่งที่พรรคการเมืองใชในการครอบงําประชาชนมาจนถงึ
ปจจุบัน 
  ในการนี้  การศึกษากระบวนการสรางความสัมพันธระหวางกลุมการเมืองทองถิน่กบักลุมพรรค
การเมืองภายใตความสัมพันธ เชิงโครงสรางในสังคมไทย   โดยการเกื้อกูลผานอํานาจและ 
ผลประโยชนที่เปนประโยชนซึ่งกันและกันของนักการเมืองระดับชาติ กับการเมืองในระดับทองถิ่น   
จากการศึกษาของนพดล  สุคนวิท45   ไดอธิบายความสัมพันธระหวางพรรคการเมืองกับกลุมอํานาจ 
ทองถิ่นผาน การแสดง “อํานาจ” ไดอยางชัดเจนวา  พรรคการเมืองจะมีอํานาจทางการเมอืงไดจะตองมี
จํานวน ส.ส. และการคงอยูของพรรคการเมืองในสมัยตอๆ ไปไดจะตองมีปริมาณของ ส.ส. ในสังกัด  
ถาพรรคใดมี ส.ส. เปนจํานวนมาก อํานาจในการตอรองที่จะไดเปนพรรครวมรัฐบาล หรือมีสิทธิที่จะ
เปนแกนนําในการจัดตั้งรัฐบาลได 
  และการเชื่อมความสัมพันธระหวางพรรคการเมืองในระดับชาติกับการเมืองทองถิ่นเพื่อ 
แลกเปลี่ยนผลประโยชนเชิงอุปถัมภโดยสนับสนุนกลุมการเมืองทองถิ่นใหเปนตัวเชื่อมความสัมพันธ
ระหวางพรรคการเมืองกับประชาชนในทองถิ่นและเปนฐานอํานาจในการเมืองทองถิ่นใหกับพรรค
การเมือง  นอกจากนี้การสนับสนุนและอุปถัมภกลุมการเมืองทองถิ่นผานเงื่อนไขระบบราชการ 
กระบวนการจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่ ทั้งนี้นักการเมืองทองถิ่นจะไดมีผลงานเปนที่ยอมรับของ
ประชาชนในทองถิ่นได  และตอบสนองความตองการของพรรคการเมืองโดยการสรางฐานเสียงของ
พรรคในพื้นที่เปนการตางตอบแทน 
  นอกจากนี้จะพบวากลุมการเมืองทั้งในระดับการเมืองทองถิ่นและการเมืองระดับชาติ 
จะพบวาวิธีการที่จะสรางฐานอํานาจทางการเมืองไดยาวนานที่สุด คือ “การสืบทอดทายาททาง
การเมือง”  ทั้งนี้เพราะการใหทายาทเปนตัวแทนของกลุมใหเขามามีบทบาททางการเมืองเต็มตัว  
เพื่อเกื้อหนุนและพิทักษผลประโยชนของกลุมไดอยางตอเนื่อง  โดยผูที่มีบทบาทสูงสุดในกลุมมั่นใจวา
จะสามารถจัดสรรผลประโยชนของกลุมไดเปนอยางดี  เพื่อปองกันความเสี่ยงจากการที่ใหผูอ่ืนเขา
ดํารงตําแหนงทางการเมืองแทนแลว ดังจะเห็นไดจากการมีจัดสรรผลประโยขนและอํานาจที่ไมสมดุล
อาจสงผลใหเกิดความขัดแยงได    และสงผลประโยชนเศรษฐกิจเกิดการสั่นคลอนได 
  จากการศึกษาธวัชชัย กฤติยาภิชาติกุล46 “ ไดศึกษาเกี่ยวกับการสรางทายาททางการเมืองของ
ตระกูลนักการเมืองไทยพบวาการสรางฐานการเมืองใหกวาง โดยใหสมาชิกในครอบครัวที่เปนเครือ
                                                           
  45นภดล  สุคนธวิท,“พรรคการเมืองไทยกับการเมืองทองถิ่น : ผลประโยชนและฐานอํานาจ”,วิทยานิพนธ
ปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชาการปกครอง  บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539) หนา 185. 
  46ธวัชชัย  กฤติยาภิชาติกุล, “การสรางทายาทการเมืองของตระกูลนักการเมืองไทย”, (วิทยานิพนธปริญญา
มหาบัณฑิต สาขาการปกครอง ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541), หนา 412. 
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ญาติพี่นองกันโดยตรง ลงเลนการเมืองในระดับทองถิ่นทุกระดับและเปนระยะเวลาอยางตอเนื่องถือ
เปนการสรางฐานการเมืองที่ดีที่สุด  สงผลใหสามารถรักษาบทบาททางการเมืองในระดับชาติเปนไป
อยางตอเนื่องการรวมถึงเอื้อใหนักการเมืองทองถิ่นกาวสูการเมืองในระดับชาติ ตลอดจนความมั่นคง
และมีเกียรติภูมิตามมาดวย 
  การสรางทายาททางการเมืองของตระกูลนักการเมืองไทยเปนที่นาสนใจเพราะไดสะทอนภาพ
สังคมไทยที่มีความสัมพันธระหวางบุคคลในตระกูล  ความตอเนื่องทางการเมืองและการขยายฐานทาง
การเมืองลวนอาศัยเครือขายของตระกูลการเมือง หากมองในดานการขยายผลประโยชนทางธุรกิจ   
ผลปรากฏวากลุมการเมืองที่มีทายาทเลนการเมืองทุกระดับจะสามารถครอบงําทั้งผลประโยชนทาง
การเมืองและเศรษฐกิจทั้งในระดบัทองถิ่นและระดับชาติ  การสรางเครือขายดังกลาวลวนเอื้อประโยชน
ทางธุรกิจของตระกูลนั้นๆ ในแตละพื้นที่ทั้งดานอิทธิพล ความเกรงใจ ยกตัวอยางเชนการประมูลงาน  
หากบริษัทที่มีเครือขายทายาททางการเมืองในระดับทองถิ่นและระดับชาติจะประมูลงานรับเหมา
กอสราง  จะสงผลใหมีโอกาสชนะการประมูลงานหรือไดรับจัดสรรผลประโยชนเหลานั้นมากวาบริษัท
อ่ืนที่ไมมีฐานการเมืองสนับสนุน  เปนตน 
    งานศึกษาเกี่ยวกับการเมืองทองถิ่นอยูในชวงปจจุบัน  จะพบวามีการศึกษาถึงบทบาทของ
กลุมการเมืองเชนเดียวกัน  แตไดเพิ่มบริบทการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใต
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  ผลการศึกษาจะพบวากลุมคนที่เขาสูการเมืองระดับทองถิ่นมาจากกลุมธุรกิจ 
ประกอบไปดวย พอคา นักธุรกิจทองถิ่นและสวนใหญยังคงเปนกลุมการเมืองเดิมที่เคยมีบทบาทใน
ทองถิ่นมาเปนเวลานาน  เพราะมีฐานอํานาจทางเศรษฐกิจสูงประกอบกับการครอบครองและผูกขาด
อํานาจดังกลาวมาเปนระยะเวลาหนึ่ง   เพื่อการแสวงหาผลประโยชนรวมทั้งการปกปองรักษา 
สิทธิประโยชน ภายใตการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองสงผลใหกลุมธุรกิจและกลุมผลประโยชนวางแผน
วาชวงใดจะเขาสูการเมืองระดับทองถิ่นและชวงเวลาใดจะเขาสูการเมืองระดับชาติ ซึ่งกระบวนการเขา
สูอํานาจยังเปนเชนเดิม  
  ในการนี้จะพบวาในองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีกลุมผลประโยชนกลุมใหมจากเดิมที่มีใน
อดีตอํานาจในการตอรองกับกลุมการเมืองนอยและในการรวมกลุมในลักษณะเรียกรองใหกลุม
การเมืองสนองตอบความตองการของกลุมตนเองไดแทบจะไมมีเลย  กลุมผลประโยชนใหม คือ  
การเมืองภาคประชาชน  ซึ่งเปนตัวละครหนึ่งที่มีบทบาทในการเปนกลุมผลักดันใหเกิดผลทางการ
เมือง  บทบาทของการเมืองภาคประชาชนเกิดข้ึนภายใตบริบทของการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น จากเดิมที่จะมีแตกลุมขาราชการ กลุมธุรกิจ ซึ่งไดมีการผูกขาดอํานาจในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมาเปนเวลานาน   ตามที่ไดกลาวรายละเอียดไวขางตน 
  การเมืองภาคประชาชนมีบทบาทในเขตเทศบาลมากขึ้นเกิดจากการจัดตั้งชุมชนในเขต
เทศบาลเปนผลมาจากนโยบายการตอต้ังชุมชนยอยในเขตเทศบาลของกระทรวงมหาดไทย คือ  
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มีคณะกรรมการบริหารกลุมหรือชุมชน  รับผิดชอบหนาที่ในการดูแลผูที่อยูในชุมชน   ซึ่งคณะกรรมการ
ทั้งหมดไดรับการเลือกจากหมูสมาชิกใหไปดํารงตําแหนงตางๆ  โดยอาศัยความสัมพันธทางเครือญาติ  
การรูจักคุนเคยกัน และความเคารพนับถือซ่ึงกันและกันมา  การรวมกลุมนี้เทศบาลใหการสนับสนุน
อยางเปนทางการดวยการมอบความชวยเหลือ เชน กลุมออมทรัพย กลุม อสม. เปนตน 
  “ชุมชน”  จึงเปนฐานเสียงหนึ่งของนักการเมืองทองถิ่น  ถือไดวาเปนกลุมผลประโชนที่
นักการเมืองตองหันมาสรางความสัมพันธใกลชิดกับชุมชน และคอยสนองตอบตอความตองการของ
กลุมตางๆ เพื่อใหเกิดความพึงพอใจ  และยอมรับเปนฐานเสียงใหกับนักการเมืองดวย  จากการศึกษา
ของเฉลิมพล คงจิตตพบวาภายในบริบทของการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นผาน
การประชาสัมพันธ  ส่ือ เอกสารเผยแพร เสียงตามสาย และอื่นๆ เกี่ยวกับการมีบทบาท การสวนรวม
ของประชาชนในระบอบประชาธิปไตย  สงผลใหชุมชนมีพลังในการตอรองหรือเรียกรองถึงความ
ตองการของชุมชนตอภาครัฐมากขึ้น  
  แตในดานความสัมพันธกับกลุมการเมืองยังคงเปนไปในลักษณะตางตอบแทนกันและกัน  
และรูปแบบความสัมพันธมีความซับซอนมากขึ้นภายใตระบบอุปถัมภ  ยกตัวอยาง  กรณีศึกษาที่ 
เทศบาลนครเชียงใหมพบวารูปแบบของประชาชนที่คอยรับส่ิงของหรือเงินทองเปนการตอบแทนจาก
หัวคะแนนหรือกลุมการเมืองนั้นยังคงมีอยูและเปนสวนหนึ่งในการตัดสินใจเลือกตั้ง แตความสัมพันธ
ในลักษณะดังกลาวนั้นไดลดบทบาทไป โดยลักษณะอํานาจตอรองของกลุมมากเชน  ตองการให
ปรับปรุงถนน ปรับปรุงการใหบริการประชาชน เปนตน  เปนผลใหนักการเมืองและสมาชิกสภาให
ความสําคัญกับการลงพื้นที่สรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับผูนําชุมชน รวมทั้งเสนอนโยบายการ
บริหารที่สอดคลองกับความตองการของชุมชนมากขึ้น  และเมื่อมีโอกาสเขาไปบริหารเทศบาลจะตอง
ทําผลงานในเชิงรูปธรรมใหเห็นภายในชุมชนดวย47 
  นอกจากนี้ภายหลังการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองเพิ่มมากขึ้น   
รวมถึงความเขมเข็งของแตละชุมชนที่สามารถรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชนที่มีพลังตอรองทางการ
เมืองในเรื่องใดเรื่องหนึ่งได  สอดคลองกับการศึกษาของธีระพล  อินทรลิบที่ศึกษาถึงบทบาทของกลุม
ผลประโยชนภายใตกลุม ”สมัชชาคนจน”48  ซึ่งเกิดขึ้นจากชาวบานผูดอยโอกาสและประสบปญหาจาก

                                                           
  47เฉลิมพล  คงจิตต, “บทบาทของกลุมผลประโยชนในเขตชุมชนสันติธรรมตอการเลือกตั้งสมาชิกสภา
เทศบาลนครเชียงใหม”,(การศึกษาแบบอิสระปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง  บัณฑิตวิทยาลัย  
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2544),หนา 72. 
  48ธี รพล  อินทรลิบ ,“บทบาทของกลุ มผลประโยชนต อระบบการ เมือง ไทย :ศึกษาเฉพาะกรณี 
การเรียกรองของกลุมสมัชชาคนจนตอรัฐบาล”, (การคนควาแบบอิสระปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการเมืองและ
การปกครอง  บัณฑิตวิทยาลัย  มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2541),หนา 113. 
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การดําเนินนโยบายของรัฐ ทั้งจากปญหาที่คนจนเผชิญโดยตรงและเกิดจากปญหาความไมเปนธรรม
ของรัฐในการแกไขปญหา   
   กลยุทธที่สําคัญของสมัชชาคนจน คือ ใชแนวทางการตอสูแบบสันติวิธีเพื่อตอรองกับผูมี
บทบาทในการตัดสินใจในรัฐบาล  แตทั้งนี้ในการเคลื่อนไหวยังคงขึ้นอยูกับคณะกรรมการกลุมเปน
หลัก49  แตเมื่อมีการรวมกลุมในลักษณะนี้ได ถือเปนการพัฒนาอีกขั้นหนึ่งของวิวัฒนาการที่ผูถูก
ปกครองของไทยที่ออกมาเรียกรองใหผูปกครองแกปญหาใหกับกลุมของตน  ทั้งนี้ถือไดวาเปนผลมา
จากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ที่มีการปฏิรูปการเมืองระบบราชการมีการกระจาย
อํานาจและเปดโอกาสใหประชาชนมีสิทธิเต็มที่ในการใชประโยชนจากรัพยากรธรรมชาติของชุมชน
ตนเอง      
  นอกจากนี้ การศึกษาถึงบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในบริบทของการกระจาย
อํานาจ  พบวาการศึกษาความคิดเห็นของประชาชนตอการองคกรปกครองสวนทองถิ่น พบประชาชน 
มีบทบาทในการมีสวนรวมในการบริหารงานของเทศบาลเพิ่มมากขึ้น  จะเห็นไดวาการศึกษาของ 
ธวัชชัย ไชยเทพ ไดสํารวจความคิดเห็นของประชาชนในเขตเทศบาลนครภูเก็ตพบวานักธุรกิจตองการ
เทศบาลเขามาดูแลเรื่องการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอย การสรางและการ
บํารุงรักษาการคมนาคมทางบก ทางน้ํา การปองกันสาธารณภัยและบรรเทาสาธารณภัย การวางผัง
เมือง การสาธารณสุข การกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล  เพื่อใหการดําเนินในเร่ืองเหลานี้ดวยความ
สะดวก  รวดเร็ว เปนบริการที่ประทับใจของประชาชนและเอื้อประโยชนใหกับการดําเนินธุรกิจดวย50   
  เนื่องจากงานของเทศบาลมีความเกี่ยวของกับความเปนอยูและชีวิตประจําวันของประชาชน
ในทองถิ่นอยางใกลชิด กิจกรรมของเทศบาลตามที่กฎหมายกําหนดไว อาทิเชน งานทะเบียนราษฎร 
การสาธารณสุขและสุขภาพอาณามัย  การศึกษา  การรักษาความสงบเรียบรอย เมื่อประชาชน
แสดงออกถึงความพึงพอใจที่ไดรับการบริการจากเทศบาลแลว จะสงผลใหประชาชนจะลงคะแนนเสียง
ใหกับคณะบริหารเทศบาลในครั้งตอไปและใหความรวมมือในการแสดงความคิดเห็นในการพัฒนา
ทองถิ่นมากขึ้น   

                                                           
  49เรื่องเดียวกัน, หนา 112. 
  50ธวัชชัย  ไชยเทพ,“ความคิดเห็นของนักธุรกิจในจังหวัดภูเก็ตตอการกระจายอํานาจทางการเมือง”, 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต, ภาควิชาการปกครอง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2539). 
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  รวมถึงอภิชาติ ตีรสวัสดิชัย51 ไดสํารวจความคิดเห็นของประชากรในเขตเทศบาลเมืองสกลนคร
ที่มีตอการใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  ผลปรากฏวาประชาชนสวนใหญในเขต
เทศบาลแสดงความไมพึงพอใจตอการบริการสาธารณะของเทศบาลและแสดงออกถึงความไมพอใจ
ผานกระบวนการเลือกตั้ง โดยไมเลือกกลุมการเมืองดังกลาวใหเขามามีบทบาทในเทศบาลอีก  ทั้งนี้
เพราะเปนผลมาจากการที่รัฐธรรมนูญเปดโอกาสประชาชนเขามามีสวนรวมทางการเมืองเพิ่มมากขึ้น   
ประชาชนจึงใชกระบวนการรองเรียนผานสื่อ นักการเมือง หนวยงานราชการ  ผลปรากฏวาการ
รองเรียนดังกลาวมีผลใหการบริการของเทศบาลไดรับการปรับปรุงและพัฒนาไปในทิศทางที่ดีขึ้น  และ
กลุมการเมืองฝายตรงขามไดเสนอตัวอาสาในการพัฒนาทองถิ่นเพื่อจะแกไขปญหาดังกลาว การเกิด
กลุมการเมืองใหมที่เปนตัวเลือกใหประชาชนไดตัดสินใจเลือกเกิดการแขงขันกันมากขึ้นสงผลให
การเมืองแบบผูกขาดคอยๆ ลดลงไป    
   
 

 

                                                           
   51อภิชาติ ตีรสวัสดิชัย,”ความพึงพอใจของประชาชนที่มีตอการใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น:ศึกษาเฉพาะกรณีเทศบาลเมืองสกลนคร”,(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิตภาควิชารัฐประศาสนศาสตร  
คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2537). 
 



บทที่ 3 
การกอรปูของการปกครองทองถิ่นและเทศบาลนคร 

     
  บทนี้ศึกษาและวิเคราะหการกอรูปของการปกครองทองถิ่นและเทศบาลนครในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ  โดยศึกษาพัฒนาการปกครองทองถิ่นของไทย นับต้ังแตจัดตั้งการปกครองสวน
ทองถิ่นของไทย  การกอรูปของเทศบาลและเทศบาลในบริบทการกระจายอํานาจ  รวมถึงการวิเคราะห
โครงสรางสถาบันขององคกรปกครองทองถิ่น  และเทศบาลในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  ทั้งนี้  
ในการศึกษาและทําความเขาใจ “การเมือง” มีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองศึกษาเรื่อง “อํานาจรัฐ” 
เพราะอํานาจรัฐจะเปนกลไกที่กําหนดลักษณะการเมือง เศรษฐกิจและสังคมตลอดจนทิศทางและ
ความเปลี่ยนแปลงทางการเมือง  
 
3.1 พัฒนาการปกครองทองถิ่นของไทย   
  3.1.1  การจดัต้ัง “การปกครองสวนทองถิ่น” ของไทย 
  สําหรับการปกครองทองถิ่นในเขตเมืองของไทยในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา 
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 5 มีการสถาปนาในรูปแบบสุขาภิบาลเปนครั้งแรกชื่อ “สุขาภิบาลกรุงเทพฯ”  
ในป พ.ศ. 2440  ดวยมีพระราชดําริใหมีการจัดตั้งสุขาภิบาลและวัตถุประสงคที่วา “การใดควรทําเพื่อ
เปนการบูรณะหรือจัดสรางขึ้นเพื่อความสะดวกแหงชุมชน  ก็ใหเปนหนาที่ของชุมชนหรือคนในทองถิ่น
นั้นเปนลักษณะของการปกครองตนเอง”1 แตรูปแบบและเนื้อหาในการบริหารงาน  ยังมิใชการปกครอง
ทองถิ่นที่แทจริง เพราะการบริหารงานทั้งหมดดําเนินการโดยขาราชการประจําผูไดรับการแตงตั้งจาก 
รัฐบาลกลาง  
  ตอมาในป พ.ศ. 2448 รัฐบาลกลางไดจัดตั้งสุขาภิบาลตําบลทาฉลอม จังหวัดสมุทรสงคราม
ข้ึนมา โดยแตงตั้งใหกํานัน ผูใหญบาน และพอคาเปนผูดําเนินการบริหารสุขาภิบาล จนกระทั่งในที่สุด
ก็ไดมีการนําระบบสุขาภิบาลดังกลาวนี้ไปใชในหัวเมืองตางๆ แพรหลายยิ่งขึ้น  จากความตั้งใจของ
รัชกาลที่ 5 ที่จะพัฒนาการปกครองทองถิ่นใหเปนแบบตะวันตก  ผูบริหารของสุขาภิบาลในระยะแรก
เปนขาราชการทั้งหมด  เชน  สุขาภิบาลเมืองแบบกรุงเทพฯ  มีกรรมการ 11 คน เปนขาราชการประจํา
ซึ่งมาจากการแตงตั้งโดยสวนกลางถึง 6 คน คือ ผูวาการกรุงเทพมหานคร   หัวหนาฝายการศึกษา 
ปลัดเมือง นายอําเภอ หมอและชาง  และกํานันในเขตพื้นที่อีก 5 คน แมวาดูเหมือนจะเปดโอกาสให
บุคคลในทองถิ่น แตอํานาจการบริหารไดตกอยูภายใตการกํากับและชี้นําอยางใกลชิดของรัฐบาลกลาง
อยูเปนหลัก    
                                                           
  1ประทวน  คงฤทธิศึกษากร,“เทศบาล:สถาบันการปกครองตนเอง” ใน  รวมบทความทางวิชาการ 
 เกี่ยวกับเทศบาล, (กรุงเทพฯ : โรงพิมมสวนทองถิ่น กรมการปกครอง, 2522) ,หนา 4. 
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  ในสมัยรัชกาลที่ 5 กระทรวงมหาดไทยไดขานรับนโยบายการจัดการปกครองทองถิ่นดวยการ
จัดตั้งสุขาภิบาลรวมทั้งหมด 35 แหง จนกระทั่งตอมาภายหลังการสวรรคตของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกลาเจาอยูหัว การขยายกิจการสุขาภิบาลเปนอันระงับไปสงผลใหจํานวนสุขาภิบาลเทาเดิม 
ในชวงรัชสมัยสมเด็จพระมงกุฏเกลาเจาอยูหัว  รัชการที่ 6 ไดมีนโยบายสงเสริมการปกครองตนเองของ
ระบอบประชาธิปไตยถึงขั้นการจัดตั้งระบบการปกครองตามพระราชดําริของพระองคที่มี  ความสนใจ
ของผูนําที่จะทดลองจัดตั้งสภาประชาธิปไตย ดังที่เรียกวา  “ดุสิตธานี”  ซึ่งเปนเมืองสมมติโดยให
พระองคและขาราชบริพารสมมติเปนรัฐบาล เปนฝายคาน มีการจัดตั้งพรรคการเมือง มีหนังสือพิมพ
อันเปนการจําลองรูปแบบสถาบันทางการเมืองตางๆ  ตามครรลองของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยมาใช เพื่อเปนการฝกหัดใหขาราชบริพารและประชาชนไดรูจักใชสิทธิใชเสียงตามวิถีการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยมาใช 
   โดยเฉพาะในชวงการปกครองในสมัยรัชกาลที่ 6  แมวาสุขาภิบาลจะไมถูกยกเลิก  แตก็ไมได
รับการสงเสริมจากรัฐบาลเชนในสมัยรัชกาลกอนจึงสงผลใหสุขาภิบาลมีสภาพอยูกับที่โดยจํานวน
สุขาภิบาลมี 35 แหงทั่วประเทศเทาเดิมไมเพิ่มมากขึ้น  และไมมีการดําเนินการใดๆ เพื่อปรับปรุงหรือ
จัดตั้งองคกรปกครองทองถิ่นรูปแบบอื่นอีกเลย2   เมื่อพระองคสรรคตกิจการดุสิตธานีเปนอันตองระงับ
ไปดวยเชนกัน   ในชวงพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว สมัยรัชกาลที่ 7 พระองคทรงพระราชดําริ
ในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนเดียวกับรัชกาลกอนโดยบางเรื่องทรงไดดําเนินการตอเนื่อง
และเพิ่มเติมในบางสวน 
 แตแนวทางของพระองคไดทรงมีพระราชประสงคใหประชาชนชาวไทยไดมีสิทธิมีเสียงใน
วิธีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ เพิ่มมากขึ้นและมีความยั่งยืน  ทรงเริ่มจากแตงตั้ง
คณะกรรมการขึ้นมาชุดหนึ่งเพื่อทําการศึกษาแนวทางในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เหมาะ
กับประเทศไทยขึ้นรวมถึงการศึกษาบทเรียนจากประเทศเพื่อนบานมาประกอบการพิจารณาดวย    
โดยจัดตั้งคณะกรรมการจัดการประชาภิบาล  และแตงตั้งชาวตางประเทศชื่อ ริชารด ดี. เครก 
(Richard D. C raig) เปนหัวหนา  ซึ่งคณะกรรมการชุดนี้ไดไปศึกษาดูงานตางประเทศในยุโรป  พรอม
ทั้งกลับมานําเสนอการปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล 
 
  3.1.2  องคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบ ”เทศบาล” 
  จากผลการศึกษาของคณะกรรมการจัดการประชาภิบาลพบวาประเทศไทยควรจัดตั้ง 
“เทศบาล” จากนั้นจึงชวยกันรางพระราชบัญญัติเทศบาลขึ้นมามีการพิจารณาในสภาเสนาบดี และ

                                                           
  2 ธเนศวร เจริญเมือง,100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440 – 2540,พิมพครั้งที่ 3, (กรุงเทพฯ : 
โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2544),หนา 90. 
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สภาเสนาบดีมีความเห็นชอบในหลักการ และใหกรมรางกฎหมายฉบับนั้น  แตก็ยังไมมีการนําออกมา
บังคับใชเปนกฎหมายจนกระทั่งเกิดเหตุการณเปลี่ยนแปลงการปกครอง    
 ชวงความพยายามในการจัดต้ังรูปแบบการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น (พ.ศ. 
2475-2480) โดยรัฐบาลของคณะราษฎรมีนโยบายชัดเจนในการจัดตั้งการปกครองตนเองในระดับ
ทองถิ่นที่จะกระจายอํานาจสูทองถิ่น  ไดมีการตรากฎหมายขึ้นอีกหลายฉบับซ่ึงประกอบดวยกฏหมาย
ภาษีอากร กฎหมายเกี่ยวกับการสาธารณสุข และกฎหมายเกี่ยวกับทรัพยสินของเทศบาล สาระสําคัญ
ของพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476   จึงเปนเรื่องของการวางรูปแบบขององคกรและ
กลไกในการจัดระเบียบเทศบาล  นอกจากนี้รัฐบาลของคณะราษฎรมุงหมายที่จะพัฒนาการปกครอง
ทองถิ่นเพียงรูปแบบเดียว     
  หลักเกณฑในการจัดตั้งเทศบาลจึงวางไวอยางกวางๆ ซึ่งมีงบประมาณ ทรัพยสิน และ
เจาหนาที่ของตนเองและมีอํานาจในการปฏิบัติในเขตทองถิ่นตามกฎหมาย  หนาที่ของเทศบาล ไดแก  
การรักษาความสงบเรียบรอย   จัดสรางและบํารุงทางบกและทางน้ํา  รักษาความสะอาด  กําจัดขยะ  
ปองกันและระงับโรคติดตอ  การจัดการดับเพลิง  จัดการศึกษาขั้นตน  จัดทําทาเรือทาขาม สุสาน บาํรุง
การหาเลี้ยงชีพของประชาชน  จัดการไฟฟา จัดการประปา โรงฆาสัตว  จัดการเรื่องตลาด  โรงพยาบาล  
จัดทําและบํารุงการกีฬา  จัดทําและบํารุงสวนสาธารณะและสวนสัตว ฯลฯ 
 การแบงระดับเทศบาลไดแบงออก เปน 3 ระดับ คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมืองและ 
เทศบาลนคร  เทศบาลตําบล ไดแก  ทองถิ่นซึ่งมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะขึ้นมาเปนเทศบาลตําบล 
โดยถือหลักเกณฑวาเปนทองถิ่นที่มีความเจริญ มีประชากรหนาแนน และมีรายไดพอสมควร   
ซึ่งเปนวิธีการบัญญัติอยางกวางๆ เทศบาลเมือง ไดแก ทองถิ่นอันเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัด  หรือ
ทองถิ่นซึ่งมีราษฎรตั้งแตหนึ่งหมื่นคนขึ้นไป  โดยราษฎรเหลานั้นอยูหนาแนนไมต่ํากวาสามพันคนตอ
ตารางกิโลเมตร  มีรายไดสมควรแกการปฏิบัติหนาที่ที่ตองทําตามกฎหมายกําหนด  และเทศบาลนคร 
ไดแก ทองถิ่นหรือชุมชนที่มีราษฎรตั้งแตหาหมื่นคนขึ้นไปโดยราษฎรเหลานั้นอยูหนาแนน  เฉลี่ยไมต่ํา
กวาสามพันคนตอหนึ่งตารางกิโลเมตร  และมีรายไดพอที่จะปฏิบัติหนาที่ที่กําหนดไวในกฏหมาย 
   นอกจากนโยบายของรัฐบาลไดจัดตั้งเทศบาลใหเปนรูปแบบการปกครองตนเองในระดับ
ทองถิ่นแลว  รัฐพยายามที่จะสนับสนุนใหทองถิ่นหรือชุมชนตางๆ ใหมีการจัดตั้งหรือไดรับการยกฐานะ
เปนเทศบาล  และใหขาราชการประจํามีบทบาทในการนําหรือการควบคุม  ในสวนของการควบคุมรัฐ
ไดมอบอํานาจใหเจาหนาที่ของรัฐคือนายอําเภอ ขาหลวงประจําจังหวัดและรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยในการควบคุมดูแลเทศบาลในจังหวัดใหปฎิบัติตามอํานาจหนาที่โดยถูกตองตาม
กฎหมาย โดยในสวนของการควบคุมดูแลกิจการของเทศบาลและเทศบาลเมืองใหอยูในอํานาจของ
ขาหลวง  สวนนายอําเภอมีอํานาจหนาที่ชวยขาหลวงประจําจังหวัดควบคุมดูแลเทศบาลในอําเภอนั้น  



  45

  รวมถึงการควบคุมในระดับที่รัฐสามารถถอดถอนสภาพของเทศบาลได โดยกฎหมายไดให
อํานาจขาหลวงประจําจังหวัดวาเทศบาลใดไมปฎิบัติตามใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ที่ตองกระทําหรือ
การกระทําใดอันจะกอใหเกิดความไมสงบเรียบรอยขึ้นแลวใหขาหลวงแนะนํารัฐบาลใหตราพระราช
กฤษฎีกาถอนสภาเทศบาลนั้นได แตการที่ตราพระราชกฤกฎีกาถอนถอดนั้นจะตองใหโอกาสแก
เทศบาลชี้แจงเหตุผลเสียกอน การถอดถอนเทศบาลนี้กิจการในเทศบาลนั้นยังคงจะตองทําอยูเสมอ
ฉะนั้นกฏหมายจึงบัญญัติใหขาหลวงประจําจังหวัดจัดตั้งบุคคลขึ้นสําหรับการบริหารกิจการใน 
เทศบาลนั้นได  
  และในพระราชบัญญัติฉบับนี้ยังไดบัญญัติใหขาหลวงประจําจังหวัดมีอํานาจยุบสภาเพื่อให
ราษฎรเลือกตั้งขึ้นมาใหม การยุบสภาเทศบาลนี้อาจทําในกรณีที่เห็นวาสภาเทศบาลปฎิบัติการ 
อันขัดตอความสงบเรียบรอย หรือขัดตอประโยชนของทองถิ่นหรือขัดขวางการดําเนินงานของ
คณะรัฐมนตรีโดยไมมีเหตุอันสมควร   การยุบสภานี้ในทางปฏิบัติกอนที่ขาหลวงจะยุบสภา ขาหลวง
จะตองขอความเห็นตอกระทรวงมหาดไทยกอน  
  อยางไรก็ตาม นับต้ังแตเร่ิมมีการจัดตั้งเทศบาลในป พ.ศ.2476 – 2495 ปรากฏวาเทศบาลทั่ว
ประเทศมีเพียง 117 เทศบาล3 จะเห็นไดวาการจัดตั้งเทศบาลในประเทศนั้นเกิดขึ้นดวยนโยบายหรือ
ความมุงประสงคของรัฐบาลที่จะฝกหัดใหประชาชนไดมีความรูความเขาใจในการเมืองการปกครอง  
ไดมีสิทธิมีเสียงในการปกครองตนเอง รูปแบบการปกครองเทศบาลจึงไดเกิดขึ้นโดยนัยนี้เกณฑตางๆ 
ดังกลาว ชุบ กาญจนประกร4 ไดวิเคราะหไววาการปกครองทองถิ่นไทยตั้งแตแนวคิด การจัดตั้ง
กฎหมายเทศบาลในระบบโครงสรางขาราชการเปนผูเร่ิม  ขาราชการก็ตองเปนผูควบคุม ประชาชนเปน
เพียงผูรับเอาระบบการปกครองทองถิ่น โดยขาราชการหรือรัฐเปนผูหยิบยื่นให 
  ชวงการสถาปนาการปกครองทองถิ่นโดยขาราชการประจํา (พ.ศ. 2481 – 2499)  
เมื่อหลวงพิบูลสงคราม (ยศในขณะนั้น)ไดจัดตั้งรัฐบาลในเดือนธันวาคม พ.ศ.2481 ไดดําเนินปรับปรุง
แกไขพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.2496  ไดนําเสนอเขาสูที่ประชุมสภาผูแทนราษฎร โดยมี
หลักการ “เพื่อปรับปรุงแกไขกฏหมายวาดวยการเทศบาลใหเหมาะสมกับการปกครองสวนภูมิภาค   
  โดยมุงพัฒนาระบบการเมืองเพื่อจะไดแรงสนับสนุนจากประชาชนตอตัวของทานจอมพล ป. 
พิบูลสงครามเปนพิเศษ ในอันที่จะสนับสนุนใหทานสามารถทัดทานกับกลุมการเมืองอื่น ในขณะนั้นมี
คูแขงขัน คือ จอมพลผิน  ชุณหวัณ กับกลุมจอมพลสฤษดิ์ธนะรัชต  (ซึ่งเปนกลุมอํานาจทางการเมืองที่
                                                           
  3 ธเนศวร เจริญเมือง, 100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440 – 2540, พิมพครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ : 
โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2544),หนา 93. 
  4 ชุบ  กาญจนประกร, “อุดมถติและการดําเนินการปกครองทองถิ่นในประเทศไทย,” บทความและการ
รายงานการสัมมนาวทางวิชาการเกี่ยวกับการปกครองทองถิ่น,  (พระนคร:โรงพิมพสมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศ
ไทย, 2509), หนา 9-19. 
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พรอมจะทํารัฐประหารใหกลุมของตนไดเปนรัฐบาล)   โดยกลุมการเมืองดังกลาวมีทัศนคติตอการ
เลือกตั้งในทางลบ5     
  โดยมีสาระสําคัญของ พรบ.เทศบาล พ.ศ. 2496 คือ ไดแบงโครงสรางของเทศบาลออกเปน 2 
สวน คือ สภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี  และสําหรับการปฏิบัติงานในหนาที่ประจําในเทศบาลจะมี
โครงสรางของพนักงานเทศบาลดวย  โดยสภาเทศบาลทําหนาที่เปนฝายนิติบัญญัติและตรวจสอบฝาย
บริหารอันเปนวิถีทางแหงการถวงดุลอํานาจ  กําหนดใหเทศบาลประกอบดวยสมาชิกที่ไดรับการ
เลือกตั้งจากประชาชนและสมาชิกสภาเทศบาลนี้อยูในตําแหนงไดคราวละ 5 ป 
   ในสวนของสมาชิกสภาเทศบาล  ทั้งนี้ไดลดจํานวนลงเมื่อเปรียบเทียบกับ พ.ร.บ.เทศบาล 
พ.ศ. 2476  โดยสภาเทศบาลตําบลจากเดิมมี 19 คน ใหเพิ่มเปน 12 คน  สภาเทศบาลเมืองเดิมใหมี
สมาชิกท้ังหมดได 24 คน  ใหลดลงเหลือ 18  และสภาเทศบาลนครเดิมใหมีสมาชิกทั้งหมดได 36 คน 
ใหลดลงเหลือ 24 คน   นอกจากนี้ยังใหมีประธานสภา 1 คน และรองประธานสภา 1 คนโดยยังคง 
ใหผูวาราชการแตงตั้งมาจากสมาชิกสภาเทศบาลตามมติของสภา6  
  การแกไขจํานวนสมาชิกนี้สืบเนื่องสภาพการเงินของเทศบาลมีอยูอยางจํากัด เมื่อตองนํามาใช
จายเพื่อเปนประชุมของสมาชิกเทศบาลซึ่งมีอยูจํานวนมากทําใหรายไดของเทศบาลถูกนํามาใชอยาง
ไมเต็มที่ประกอบกับการที่สมาชิกมีอยูมากเกินไปทําใหการดําเนินงานของสมาชิกไมมีความพรอม
เพรียงกันจึงควรที่จะลดจํานวนสมาชิกใหมีความเหมาะสม  ทั้งนี้เพราะในชวงภาวะเศรษฐกิจตกต่ําทํา
ใหรัฐบาลจัดเก็บภาษีไดลดลง สงผลใหรัฐมีคาใชจายที่ลดลงดวย   นอกจากนี้แกไขเพิ่มเติมอํานาจ
ของขาหลวงและนายอําเภอ ในสวนที่จะควบคุมฐานะทางการเงินของเทศบาล และไดแตงตั้ง
คณะกรรมการซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากกระทรวงการคลัง กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงธรรม
การ ใหมีหนาที่ในการควบคุมดูแลและชวยเหลือกิจการของกิจการของเทศบาลในดานตางๆใหดียิ่งขึ้น 
  ในดานฝายบริหารกิจการเทศบาล ไดแก คณะเทศมนตรีนั้นมาจากสมาชิกสภาเทศบาลที่
สมาชิกสภาเทศบาลมีมติเห็นชอบซึ่งประกอบดวยนายกเทศมนตรีและเทศมนตรีอีก 2-4 คน ตามฐานะ
ของเทศบาล (กรณีเทศบาลเมืองและเทศบาลตําบลใหมีเทศมนตรีได 2 คน สวนเทศบาลนครใหมี
เทศมนตรีได 4 คน)  นอกจากนี้ในดานเจาหนาที่ฝายปฏิบัติงานอันเปนภารกิจประจําของเทศบาลซึ่งมี
ความเกี่ยวพันกับชีวิตและความเปนอยูของประชาชน  พนักงานเทศบาลประกอบดวย ปลัดเทศบาล
เปนหัวหนา และพนักงานแบงออกเปนสวนๆ ไดแก สวนการคลัง  สวนสาธารณสุข สวนการชาง  
สวนการประปา สวนการศึกษา โดยสวนตางๆเหลานี้อาจจัดใหมีฐานะเปนสํานัก กอง ฝาย แผนก หรือ
                                                           
  5นครินทร เมฆไตรรัตน, การเมืองในระดับทองถิ่นกับการพัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตย : ศึกษา
เปรียบเทียบการเมืองทองถิ่นของสองนครในเขตภาคเหนือของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2542), หนา 68.  
  6 เรื่องเดียวกัน. 
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งานก ็ไดโดยคํานึงถึงลักษณะงานในหนาที่ที่รับผิดชอบ ปริมาณ และคุณภาพของงานไดตามความ
เหมาะสมของแตละเทศบาล รายละเอียดตามตาราง 

 
ตาราง 3.1 เทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  

เทศบาลตําบล  เทศบาลเมือง  เทศบาลนคร  
1.รักษาความสงบเรียบรอยของประชาชน  มีหนาที่เชนเดียวกับเทศบาล

ตําบลตามขอ 1-7 และมีหนาที่
เพิ่มเติมดังตอไปนี้  

มีหนาที่เพิ่มเติมจากเทศบาล
ตําบลและเทศบาลเมือง
ดังตอไปนี้  

2.ใหมีและบํารุงทางบกและทางน้ํา  1.ใหมีน้ําสะอาดหรือการประปา  1.ใหมีและบํารุงการสงเคราะห
มารดาและเด็ก  

3.รักษาความสะอาดของถนนหรือทางเดิน
และที่สาธารณะ รวมทั้งการกําจัดขยะมูลฝอย
และส่ิงปฏิกูล  

2.ใหมีโรงฆาสัตว  2.กิจการอยางอื่นซึ่งจําเปน
เพื่อการสาธารณสุข  

4.ปองกันและระงับโรคติดตอ  3.ใหมีและบํารุงสถานที่ทําการพิทักษและรักษา  

5.ใหมีเครื่องใชในการดับเพลิง  4.ใหมีและบํารุงทางระบายน้ํา  
6.ใหราษฎรไดรับการศึกษาอบรม  5.ใหมีและบํารุงสวมสาธารณะ  

6.ใหมีและบํารุงการไฟฟาหรือแสงสวางโดยวิธีอื่น  7.หนาที่อื่นๆซึ่งกระทรวง-มหาดไทยหรือ
กฏหมายบัญญัติใหเปนหนาที่ของเทศบาล  7.ใหมีการดําเนินกิจการโรงรับจํานําหรือสถานสินเชื่อทองถิ่น 

ที่มา: พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496  
 

   ชวงดําเนินนโยบายการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 1-6  
(พ.ศ. 2500-2535)  ในชวงนี้รัฐบาลมีความพยายามเรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจตามนโยบายการสงเสริม
การลงทุนจากตางประเทศ  เรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจแบบเสรี และนําเศรษฐกิจไทยเขาไปผูกพันกับ
เศรษฐกิจโลกมากยิ่งขึ้น   และเปนยุคที่ขาราชการประจํามีบทบาทในการกําหนดนโยบายพัฒนา
ประเทศ   ตั้งแตเร่ิมกอต้ังสํานักงานคณะกรรมการเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และ
เร่ิมนําแผนพัฒนาประเทศระยะเวลา 5 ป มาใชเปนครั้งแรกในป พ.ศ. 2504  โดยอาศัยความชวยเหลือ
ของผูเชี่ยวชาญจากธนาคารโลก  และมีแผนพัฒนาฉบับตอๆ มาจนถึงปจจุบัน   
  อยางไรก็ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเหลานี้ไดถูกวิพากษวิจารณวาไดยึดติดกับ 
แนวทางการพัฒนาแบบตะวันตกและเปนการพัฒนาแบบรวมศูนยอันเปนรากฐานฝงลึกยากแกการ
กระจายอํานาจในปจจุบัน  นโยบายการปกครองทองถิ่นอันเปนผลมาจากนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจ
แบบเสรีสงผลใหเกิดภาวะชะงักงันของการปกครองทองถิ่น นับต้ังแตป พ.ศ. 2504 เปนตนมา  รัฐบาล
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ไดเร่ิมใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม โดยเนนการพัฒนาเศรษฐกิจ ดวยการพัฒนาอุตสาหกรรม
และสงเสริมการลงทุนจากตางประเทศ ในขณะที่การปกครองทองถิ่นยังคงอยูภายใตการควบคุมของ 
ขาราชการประจํา ไมมีการปรับปรุงโครงสรางทางการเมืองใหสอดคลองกับการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่
เปลี่ยนแปลงดังกลาว  
  นอกจากนี้ คณะรัฐบาลของคณะปฏิวัติภายใตการนําของจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัตนกับคณะ  
ไดสถาปนาระบบกฏหมายรัฐธรรมนูญใหม เรียกวา “ธรรมนูญการปกครองแผนดิน” สงผลใหมีการ
แกไขพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2499   โดยไดยกเลิกระบบการเลือกตั้งทั้งสิ้น ทั้งในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นและระดับชาติสงผลใหไมมีการเลือกตั้งตอเนื่องยาวนานระหวางป พ.ศ. 2502-
2512  รวม 10 ป7 จากนโยบายดังกลาว  ไดสงผลกระทบโดยตรงตอการปกครองทองถิ่นเปนอยางมาก   
เนื่องจากคณะปฏิวัติไดใชระบบการแตงตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและสนับสนุนใหอดีตสมาชิก 
สภาเทศบาลในสมัยเดิมและชนชั้นนําที่มีตระกูลเปนคหบดี  หรือเปนเศรษฐีทองถิ่นใหเขามาเปน
สมาชิกสภาเทศบาล 
  ชวงดําเนินนโยบายการการปฏิรูปการปกครอง (พ.ศ. 2535-2540)  ภายหลังเหตุการณ
พฤษภาทมิฬในป พ.ศ. 2535  ถือเปนชวงการปฏิรูปการเมืองทําใหสังคมไทยเกิดการตื่นตัวตอการ
ปรับปรุงการปกครองทองถิ่นขนานใหญใหเกิดขึ้นจริงในทางปฏิบัติ    จากเดิมที่มีเพียงนโยบายในการ
สงเสริมการปกครองทองถิ่นโดยที่รัฐบาลสวนกลางยังคงมุงพัฒนาประเทศใหทัดเทียมอารยประเทศ
และพยายามผลักดันนโยบายการพัฒนาความเจริญไปยังเมืองใหญๆ ในแตละภูมิภาค   รัฐบาลจึงมิได
สนใจในรูปแบบที่เหมาะสมในการปกครองทองถิ่นมากนัก  แตจะสนใจที่จะบริหารงานของการ
ปกครองทองถิ่นที่จะกอใหเกิดประสิทธิภาพในการพัฒนาประเทศโดยรวมมากกวา  แมวาจะมีการ
กําหนดนโยบายการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น  แตอํานาจในการบริหารการเงิน
และการคลังของรัฐบาลทองถิ่นยังคงผูกติดกับการบริหารจัดการของสวนราชการสวนกลางเปนอยาง
มาก 
  รัฐบาลที่เขามาบริหารประเทศไดใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจในระดับหนึ่ง  จะเห็น
ไดจากรัฐบาลนําโดย นายชวน  หลีกภัย ( ก.ย. 2535 – ก.ค. 2538)  และนายบรรหาร ศิลปอาชา 
(ก.ค. 2538-พ.ย. 2539) ไดดํารงตําแหนงเปนนายกรัฐมนตรี  ตางก็ใหความสําคัญในเรื่องการกระจาย
อํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยระบุชัดเจนวาเปนนโยบายของรัฐบาลมีการออก พ.ร.บ. 
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (อ.บ.ต.) กําหนดเขตและอํานาจหนาที่ขององคการบริหาร

                                                           
  7นครินทร  เมฆไตรรัตน, การเมืองในระดับทองถิ่นกับการพัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตย : ศึกษา
เปรียบเทียบการเมืองทองถิ่นของสองนครในเขตภาคเหนือ ของประเทศไทย,(กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2542), หนา 58. 
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สวนตําบลเกิดขึ้นทั่วประเทศ8 สงผลใหกระทรวงมหาดไทยไดปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรในการบริหาร
จัดการตอองคกรปกครองทองถิ่นใหมเพื่อเปนการลดกระแสการเรียกรองใหมีการเลือกตั้งผูวาราชการ
จังหวัด     
  ตอมาสมัยรัฐบาลนําโดย พลเอกเชาวลิต  ยงใจยุทธ  (พ.ศ. 2539 -2540) เปนนายกรัฐมนตรี
ไดมีนโยบายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจไปสูทองถิ่นในเรื่องที่จะปรับโครงสรางองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นใหมีความเหมาะสมและสอดคลองกัน  มีนโยบายเรงจัดการกระจายภาระหนาที่ใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมากขึ้นและมีการถายโอนบุคลากรที่มีความรูความสามารถจากสวนกลางและ
สวนภูมิภาคไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามความเหมาะสม  มีการออก พรบ. องคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ. 2540  กําหนดให อบจ. มีเขตพื้นที่ครอบคลุมทั้งจังหวัดและกําหนดภารกิจของ อบจ. 
ไมใหซ้ําซอนกับองคกรปกครองทองถิ่นอื่นๆ  เปนตน   
   นอกจากนี้สภารางรัฐธรรมนูญ (สสร.) เปนสภาที่เกิดขึ้นมาเพื่อจัดทํารัฐธรรมนูญฉบับใหมขึ้น
ทั้งฉบับ  จุดประสงคเพื่อปฏิรูปการเมืองอันจะนําไปสูระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีตอเนื่อง
และยั่งยืน รวมถึงการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนโดยใหประชาชนมีสวนเสนอขอคิดเห็นตางๆ  
มีการทําประชาพิจารณในหลายๆ เร่ือง   ทั้งนี้ อุปสรรคตอการปฏิรูประบอบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตยไดแก การเลือกตั้งที่ไมบริสุทธิ์และเที่ยงธรรมเนื่องจากการใชเงินซื้อสียง  การแยงชิงกัน
ดํารงตําแหนงบริหารในกระทรวงตางๆ  การแทรกแซงการบริหารของขาราชการประจํา  การ 
ฉอราษฎรบังหลวง และเสนอโครงการใหญๆ เพื่อผลประโยชนจากการไดคาตอบแทน   เปนตน 
  จากอุปสรรคในการพัฒนาระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยดังกลาวขางตนสะทอนถึง
ภาคธุรกิจและการเมืองมีความสัมพันธกัน  การเมืองกลายเปนสวนหนึ่งของการประกอบธุรกิจ  การใช
เงินซื้อเสียง  การเขาดํารงตําแหนงทางการเมืองที่มีอํานาจ  การหาผลประโยชนจากตําแหนงตางๆ  
ดวยการละเมิดกฎหมาย กฎระเบียบ  เปนตน  ทั้งหมดเปนปญหาหลักที่จําเปนตองมีการปฏิรูป
การเมือง   ขณะเดียวกันการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหมนี้ไดเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมทางการ
เมือง ไดแกการเมืองภาคประชาชน  โดยมีการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของประชาชนอยาง
ครอบคลุม มีการพิทักษสิทธิมนุษยชน ศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย ความเสมอภาค และสิทธิทางการ
เมืองตางๆ  เชน สิทธิในการแสดงความคิดเห็น สิทธิในการชุมชน ฯลฯ เปนตน 
 
 
 
                                                           
   8 กระทรวงมหาดไทย,กระทรวงมหาไทยกับการกระจายอํานาจ,(กรุงเทพฯ:โรงพิมพอาสารักษา 
ดินแดง, 2543), หนา 43. 
 



  50

  3.1.3  เทศบาลในบริบทการกระจายอํานาจ  
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยฉบับปจจุบันกําหนดหลักการสนับสนุนการปกครอง       
สวนทองถิ่นและการกระจายอํานาจสูทองถิ่น  ดังที่ปรากฏในหมวด 5 วาดวยแนวนโยบายแหงรัฐ และ
หมวด 9 วาดวยการปกครองสวนทองถิ่น นั้นไดกําหนดใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางตอเนื่อง และ
เพื่อใหเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ  
  นอกจากนี้ไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 เพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร  ปกครองสวน
ทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง รวมถึงการจัดสรรรายไดจากสวนกลาง
สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้มีการจัดทําแผนการกระจายอํานาจที่เปนรูปธรรมที่สําคัญ 
คือ แผนการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2543 และแผนปฏิบัติการกําหนด
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2545 
  ตามหลักการของนโยบายกระจายอํานาจในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  
ดังกลาว  ไดระบุถึงการกระจายอํานาจสําหรับประเทศไทยการกระจายอํานาจสูทองถิ่น  คือ การแบง
อํานาจรัฐซ่ึงขณะนี้รวมศูนยที่สวนกลางอยางมากบางสวนไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดย
หลักการกระจายอํานาจที่ถูกตองจะตองไมทําใหอํานาจรัฐโดยรวมเพิ่มมากขึ้น กลาวคือ ผลบวกของ
อํานาจรัฐของรัฐบาลกับอํานาจรัฐขององคกรปกครองสวนทองถิ่นหลังการกระจายตองไมมากกวากอน
การกระจาย หมายความวา การกระจายอํานาจทําใหอํานาจรัฐขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน 
และอํานาจรัฐของรัฐบาลลดลงดังกลาวขางตน  
  ในป พ.ศ. 2545 เมื่อมีการปฏิรูประบบราชการมีการยบุ ควบรวม และตั้งกระทรวง ทบวง กรม 
ในสวนราชการตาง ๆ  ในสวนของกระทรวงมหาดไทยนั้นเพื่อใหการกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพมีการจัดตั้งกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นขึ้นเพื่อสงเสริม   
องคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมพัฒนาและใหคําปรึกษาในการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่น การ
บริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และการบริหารจัดการ เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมวาจะ
เปนองคการบริหารสวนจังหวัด, เทศบาล, องคการบริหารสวนตําบล, เมืองพัทยา, และ
กรุงเทพมหานคร ไดมีความเขมแข็ง และมีศักยภาพในการใหบริการสาธารณะ  
  นอกจากนี้กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นเปนหนวยงานใหม ยังไมเคยมีรายงานการศึกษาที่
เกี่ยวของกับการทุจริตและประพฤติมิชอบในการปฎิบัติหนาที่ของขาราชการ การที่กรมสงเสริมการ
ปกครองทองถิ่นมีภารกิจที่สําคัญในการกําหนดยุทธศาสตร พัฒนานโยบาย ชี้นําเปาหมายการพัฒนา 
สนับสนุนคงวามรูวิทยาการใหม และกํากับดูแลตรวจวัดผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติราชการขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 
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  1) พรบ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
  ในดานการกํากับ  พรบ. ไดกําหนดใหคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น โดยมีอํานาจหนาที่จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและ
แผนปฏิบัติการดังกลาว  เพื่อกําหนดการจัดระบบบริการสาธารณะตามอํานาจและ  สาระสําคัญของ 
พรบ. คือ กําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองทองถิ่นดวยกันเอง และเรื่องอํานาจหนาที่ระหวางรัฐบาลกับ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดมีการกํากับดูแล  โดยแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางสวนกลางกับสวน
ทองถิ่น วากิจการใดควรเปนระดับชาติหรือเปนกิจการระดับชาติ  (National Affairs) รัฐบาลจึงควรจะ
เปนฝายทํา ในขณะที่เร่ืองใดเปนเรื่องของทองถิ่น (Local Affairs) ทองถิ่นก็ควรเปนฝายทํา 

  โดยคณะกรรมการ  ขาราชการจากสวนราชการตางๆ  จากกระทรวงมหาดไทยจะ
กระทรวงการคลัง จากสํานักนายกฯ จากสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สํานักงาน ก.พ. โดยเปน
ขาราชการโดยตําแหนง 12 คน เปนผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น จากผูแทน อบจ. ผูแทนเทศบาล 
ผูแทน อบต. ผูแทน กทม. และผูแทนเมืองพัทยา จํานวน 12  คน และมีผูแทนผูทรงคุณวุฒิ จํานวน 12 
คน รวมทั้งหมด 36 คน กรรมการชุดนี้ทําหนาที่ในการดําเนินการทําแผนกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดมี
การกระจายอํานาจเกิดขึ้น  
  การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะตาม พรบ. กําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542  สงผลใหภารกิจของเทศบาล
มีเพิ่มมากขึ้น เชน  การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นของตนเอง  การสงเสริม การฝก และประกอบอาชีพ  
การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน  การสงเสริมการทองเที่ยว  การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและ
การจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย  การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ  การสงเสริม
ประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรใน
การพัฒนาทองถิ่น การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจากปาไม ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม ฯลฯ 
  ซึ่งไดกําหนดการจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดย
คํานึงถึงภาระหนาที่ของรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ดวยกันเองเปนสําคัญ    เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระทางการคลัง    
มีรายไดจากแหลงของทองถิ่นเองโดยอํานาจในการจัดเก็บภาษีของทองถิ่น  หรือเก็บโดยรัฐบาลกลาง  
หรือจัดเก็บโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น  รวมถึงการแบงสรรจํานวนภาษี และจํานวนเงินรายไดจาก
ภาษีไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวย  
  รวมถึงการกําหนดการจัดสรรภาษีและอากรเงินอุดหนุนและรายไดอ่ืนใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นเพื่อใหสอดคลองกับการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
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แตละประเภทอยางเหมาะสม   โดยในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2544 โดยใหสัดสวนรายไดของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึน  คิดเปนสัดสวนรายไดของรัฐบาลไมนอยกวารอย 20 และ
ในชวงระยะเวลาไมเกิน พ.ศ. 2549 ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึนคิดเปนสัดสวนตอ
รายไดของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 35 ทั้งนี้โดยการเพิ่มสัดสวนตามระยะเวลาที่เหมาะสม 
  นอกจากนี้ยังไดเพิ่ม หมวด 2  วาดวยการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะ ในมาตรา 16  ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและ
หนาที่ในการจัดระบบการบริการ สาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองดังนี้   
(1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นของตนเอง (2) การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทาง
ระบายน้ํา  (3) การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ (4) การสาธารณูปโภค
และการกอสรางอื่น  ๆ  (5) การสาธารณูปการ  (6) การสงเสริม  การฝก  และประกอบอาชีพ  
(7) การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน (8) การสงเสริมการทองเที่ยว  
  (9) การจัดการศึกษา (10) การสังคมสงเคราะห และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 
และผูดอยโอกาส (11) การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถิ่น และวัฒนธรรมอันดี
ของทองถิ่น (12) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยูอาศัย (13) การจัดใหมี
และบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจ (14) การสงเสริมกีฬา (15) การสงเสริมประชาธิปไตย ความ
เสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  (16) สงเสริมการมีสวนรวมของราษฎรในการพัฒนาทองถิ่น  
(17) การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง (18) การกําจัดมูลฝอย ส่ิง
ปฏิกูล และน้ําเสีย (19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล  
  (20) การจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน (21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว  (22) การ
จัดใหมีและควบคุมการฆาสัตว  (23) การรักษาความปลอดภัย ความเปนระเบียบเรียบรอย และการ
อนามัย โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่น ๆ  (24) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชน
จากปาไม ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  (25) การผังเมือง  (26) การขนสงและการ
วิศวกรรมจราจร  (27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ  (28) การควบคุมอาคาร  (29) การปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย  (30) การรักษาความสงบเรียบรอย การสงเสริมและสนับสนุนการปองกันและ
รักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน  (31) กิจการอื่นใดที่เปนผลประโยชนของประชาชนใน
ทองถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 

 
   2) พ.ร.บ. การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2545  
  นอกจากนี้ในบริบทของการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยตรงแลว   
ในดานการเลือกผูบริหารทองถิ่น  เพื่อใหประชาชนมีโอกาสไดเลือกคนที่คิดวาดีที่สุดและเหมาะสม
ที่สุดเปนผูบริหารทองถิ่นโดยไมตองใหสมาชิกสภาทองถิ่นเปนผูเลือกกันเอง   และหากเห็นวาผูบริหาร



  53

ทองถิ่นมีความไมเหมาะสม  สามารถถอดถอนไดตามกฎหมายวาดวยการลงคะแนนเสียงเพือ่ถอดถอน
สมาชิกสภา/ผูบริหารทองถิ่น  แมชวงของการหาเสียงของคณะผูบริหารไดเสนอนโยบายสารธารณะ
เพื่อใหประชาชนไดตัดสินใจกอนที่จะลงคะแนนเสียง ประชาชนจะไดทราบถึงแนวความคิดในการแกไข
ปญหาและการพัฒนาทองถิ่นของผูสมัครแตละคนอยางชัดเจนในระหวางการหาเสียงเลือกตั้ง  
มาตรการหรือคํามั่นสัญญากับประชาชนในระหวางการหาเสียงถือไดวาเปน “สัญญาประชาคม” ที่ตอง
ดําเนินการหากไดรับเลือกมาแลว 
 ในสวนของประชาชนที่ไดทราบนโยบายการบริหารของผูสมัครรับเลือกตั้งแลว  นอกจากนี้ยัง
จะตองติดตามการแสดงรายงานการปฏิบัติงานตามนโยบายของคณะผูบริหารไดแถลงตอสภาทุกป  
ทั้งนี้เพราะในกฎหมายกําหนดวาใหผูบริหารทองถิ่นแถลงนโยบายตอสภา โดยสภาทองถิ่นไมตองลง
มติ  และใหผูบริหารทองถิ่นจัดทาํรายงานแสดงผลการปฏิบัติตามนโยบายที่ไดแถลงตอสภาเปนประจาํ
ทุกป  และใหประกาศคําแถลงนโยบายและรายงานการปฏิบัติงานตามนโยบายไวโดยเปดเผย  
ณ องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ  
  โดยหลักการแลวนับไดวา พ.ร.บ. การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 
2545  ดังกลาวมีผลใหประชาชนไดรับการดูแลประโยชนสุขมากขึ้น  และมีสวนรวมในกระบวนการ
บริหารงานมากขึ้น  เพราะกฎหมายกําหนดไววาการปฏิบัติงานตามอํานาจหนาที่ขององคการบริหาร
สวนทองถิ่นจะตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน  โดยใชวิธีการบริหารจัดการบานเมืองที่ดี  
และใหคํานึงถึงการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดทําแผนพัฒนา  การจัดทํางบประมาณ  การ
จัดซื้อจัดจาง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงานและการเปดเผยขอมูลขาวสาร 
  สําหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น ในป 2547 มีทั้งสิ้นรวม 2,859  
แหง  นับต้ังแตสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  สภาเทศบาลและสภาองคการบริหารสวนตําบล   
โดยเริ่มตนตั้งแตเดือนกุมภาพันธ พ.ศ 2547 เปนตนไปสภาองคการบริหารสวนจังหวัดจํานวน 74 แหง
หมดวาระและมีการเลือกตั้งใหมภายใต พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหาร
ทองถิ่น พ.ศ. 2545   
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ตาราง 3.2  จํานวน อปท. ที่ครบวาระการเลือกตั้งในป 2547 
 

 จํานวน อปท. ที่ครบวาระในป 2547 
เดือน จังหวดั อบจ. กทม. เมือง

พัทยา 
เทศบาล
นคร 

เทศบาล
เมือง 

เทศบาล
ตําบล 

อบต. รวม 

ม.ค. 69 - - - 8 8 42 350 408 
ก.พ. 74 74 - 1 - - 13 - 88 
มี.ค. 24 - - - - - 39 - 39 
เม.ย. 29 - - - - - 38 - 38 
พ.ค. 20 - - - - - 25 - 25 
มิ.ย. 72 - - - 1 - 26 2,141 2,168 
ก.ค. 8 - - - - - 7 - 8 
ส.ค. 7 - 1 - - - 6 - 6 
ก.ย. 15 - - - - 1 18 1 20 
ต.ค. 11 - - - - - 13 - 13 
พ.ย. 22 - - - - 3 30 - 33 
ธ.ค. 11 - - - - - 12 1 13 
รวม  74 1 1 9 12 269 2,493 2,859 

ที่มา: “กกต.รับศึกเลือกตั้งทองถิ่น ปฏิรูปใหญองคกร-เสริมไอที”, ประชาชาติธุรกิจ(26-28 ม.ค. 47): 9. 
 
3.2 วิเคราะหโครงสรางสถาบันขององคกรปกครองทองถิ่น 
   โครงสรางสถาบันขององคกรปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาล  วิเคราะหจากพัฒนาการ
กลุมอํานาจที่มีบทบาทในการกําหนดรูปแบบและวิธีการบริหารของหนวยการปกครองทองถิ่น 
นับต้ังแตระยะเริ่มแรกที่มีการจัดตั้งหนวยการปกครองทองถิ่นขึ้นมาตั้งแตป พ.ศ. 2440 ถึงปจจุบัน  ถือ
ไดวาการกําหนดรูปแบบและวิธีการบริหารจัดการหนวยการปกครองทองถิ่นโดยกลุมขาราชการที่มี
อํานาจในรัฐบาลกลาง องคกรการปกครองทองถิ่นในหลายรูปแบบของไทยดังที่ไดกลาวมาขางตน ได
ถือหลักการกระจายอํานาจ (decentralization) เปนแนวคิดพื้นฐานเปนหลักการแบงอํานาจ  
  โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นที่วาดวยลักษณะของการตัดสินใจอยางหนึ่งและความ
รับผิดชอบอันเนื่องมาจากการตัดสินใจ  อยางไรก็ดีที่ผานมามีการศึกษาเกี่ยวกับการปกครองสวน
ทองถิ่นเปนจํานวนมากเกี่ยวกับลักษณะทางกฎหมาย การจัดองคกร ภารกิจหนาที่ การดําเนินงาน 
รายได และสถานทางการคลัง ฯลฯ ลวนตางมีขอสรุปตรงกันวา การจัดการปกครองทองถิ่นในรูปแบบ
ของเทศบาลของไทยซึ่งมีความเปนประชาธิปไตยมากกวารูปแบบอื่นๆ เชน องคการบริหารสวนจังหวัด 
(อบจ.)  องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เปนตน  
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  นับต้ังแตมีการปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทยเปนเวลากวา 100 ป ของการจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบตางๆ นับวาเปนชวงเวลาที่เราจะวิเคราะหปรากฏการณของโครงสราง
สถาบันของการปกครองสวนทองถิ่นผานปรากฏการณและสาระหลายๆ ดานเกี่ยวกับการบริหารชุมชน
ในระดับตางๆ และสัมพันธภาพระหวางรัฐบาลกับชุมชนระดับตางๆ จะเห็นไดวาการจัดตั้งองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบตางๆ (องคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา  
เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล) เกิดขึ้นโดยความคิดของชนชั้นนําในสังคมไทย  
  นับต้ังแต พ.ศ. 2440 จนกระทั่งเกิดการเรียกรองใหมีการปฏิรูปการปกครองในป   
พ.ศ. 2535  ในการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเกิดจากความคิดริเร่ิมของชนชั้นนําในสังคม 
การเปลี่ยนแปลงในรูปแบบและตัวบทกฎหมายเกิดขึ้นจากเบื้องบนสูเบื้องลาง (Top-down approach) 
โดยที่ เบื้องลางเปนผู รับคําสั่ งและคอยการปฏิบัติตาม  ดังจะเห็นไดจากพระราชดํารัสของ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวเกี่ยวกับการแกไขการปกครองในแผนดินในป พ.ศ. 2430 
กลาวถึงการปกครองทองถิ่นวา   
  “...ประเทศอื่นๆ ราษฎรเปนผูขอใหทํา  เจาแผนดินจําใจทํา ในเมืองเรานี้เปนแตพระเจา
แผนดินเห็นวาควรทํา  เพราะจะเปนการเจริญแกบานเมืองและเปนความสุขแกราษฎรทั่วไปจึงไดคิด
ทํา เปนการผิดกันตรงขาม…”9 
  ดวยเหตุนี้ เมื่อชนชั้นนําตองการสถาปนาการปกครองทองถิ่นที่มีขาราชการประจําเปนผู
ควบคุม ตอมาชนชั้นนําอีกรุนหนึ่งไดสถาปนาระบบเทศบาลใหมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาได แตก็ยังมี
การควบคุมโดยขาราชการอยู   ในระยะตอมาชนชั้นนําไดเปลี่ยนแปลงในดานรูปแบบและกระบวนการ
ไปใชแนวทางในการปกครองทองถิ่นแบบใหม  ดวยลักษณะดังกลาวเกิดขึ้น  การจัดรูปและการพัฒนา
องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละยุคสมัยจึงเปนไปตามความมุงหมายและทัศนะของชนชั้นนํา เชน   
ในบางยุคสุขาภิบาลไดรับการเอาใจใสและสงเสริมอยางจริงจัง  และในบางยุคก็ถูกละเลย  หรือ
แมกระทั่งเทศบาลที่เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความตอเนื่องมายาวนาน  ในบางยุคไดรับการ
สงเสริมใหอํานาจแกสภาเทศบาลในการบริหาร  แตบางยุคไดรับการควบคุมโดยการแตงตั้งขาราชการ
มาเปนสมาชิกสภาเทศบาล หรือองคกรปกครองสวนตําบล (อบต.) ถูกยกเลิกไปและตั้งสภาตําบล
ข้ึนมาแทน  เปนตน   
  จะเห็นได ว าชนชั้ นนํ าประกอบไปดวยพระบาทสมเด็จพระมงกุฏ เกลา เจ าอยู หั ว 
พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว หรือแมกระทั่งจอมพล ป. พิบูลสงคราม ซึ่งทั้งหมดตางเคยไดใช
ชีวิตในตางประเทศ หรือไดไปศึกษาดูงานดานการปกครองทองถิ่นจากสหรัฐอเมริกาและยุโรปมา  และ

                                                           
  9 ชัยอนันต  สมุทรวณิช, แผนพัฒนาการเมืองฉบับแรกของไทย : คํากราบบังคมทูลของเจานายและ
ขาราชการใหเปล่ียนแปลงการปกครอง รศ. 103, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอักษรสัมพันธ, 2513), หนา  27. 
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ตางมีความสนใจในนโยบายการปกครองทองถิ่นตามความรู ทัศนคติ และตามสิ่งที่ไดเห็นมาจาก 
ตางประเทศ โดยสรุปแลวรูปแบบและวิธีการจัดการปกครองทองถิ่นในแตละระดับเกิดจากทัศนะของ
ผูนําในยุคนั้นเปนหลัก 
  และดวยการเปลี่ยนแปลงรูปแบบและกระบวนการปกครองทองถิ่นอันเกิดจากเบื้องบน   
โดยที่ประชาชนไมมีสวนรวมในการกําหนดรูปแบบ  แมวาจะมีจุดมุงหมายอยูที่การกระจายอํานาจสู
องคกรปกครองสวนทองถิ่น  ตลอดจนการฝกฝนใหคนในทองถิ่นเรียนรูการรักษาดูแลทองถิ่นของ
ตนเอง แตในทางปฏิบัติ กลับปรากฎวาโดยสวนใหญ  องคกรปกครองสวนทองถิ่นเหลานั้นตกอยูใน
การควบคุมของรัฐบาลและขาราชการประจํา     
  1) การครอบงําดวยวิธีการบริหาร  จากการควบคุมของรัฐบาลกลางที่สามารถควบคุมทั้ง
ฝายบริหารและฝายสภาเทศบาลดวยการยับยั้งรางกฎหมายเทศบาลโดยผูวาราชการจังหวัดและ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  นอกจากนี้ผูวาราชการจังหวัดยังมีอํานาจในการแนะนําและ
ตรวจสอบการทํางานของเทศบาล รวมถึงสามารถเพิกถอนหรือส่ังระงับการทํางานของฝายบริหารได
ทุกเมื่อ  โดยปญหาความสัมพันธที่ไมชัดเจนในเรื่องอํานาจในการบริหารจัดการเทศบาลระหวาง
รัฐบาลกลางกับเทศบาลนี้ทําใหเกิดชองวางในทางปฏิบัติ เชน ในทางกฎหมายตัวแทนของรฐับาลกลาง
มีอํานาจและหนาที่ในการทําการควบคุมการทํางานของเทศบาล  แตในทางปฏิบัติผูบริหารอาจมีความ
ใกลชิดกับผูนําของรัฐบาลกลาง  ทําใหขาราชการสวนภูมิภาคไมกลาตรวจสอบการทํางานของเทศบาล  
  และดวยโครงสรางของสภาเทศบาลจะเปนผูเลือกฝายบริหารดวยเสียงขางมาก  โดยหลักการ
ทํางานของฝายบริหารจะถูกควบคุมโดยตรงจากสมาชิกสภาฝายคาน  ซึ่งในหลักการดังกลาวแสดงให
เห็นถึงสมมติฐานที่วาฝายบริหารจะมีคุณธรรมในการทํางาน และสมาชิกสภาฝายคานมีบทบาทในการ
ตรวจสอบและการควบคุมการทํางานของฝายบริหาร  แตในทางปฏิบัติแลวสมาชิกสภาฝายคานไมอาจ
กระทําการตรวจสอบไดมาก  เพราะฝายบริหารมีสิทธิที่จะไมตอบกระทูใดๆ ก็ได  และเมื่อมีการลงมติ
ฝายคานยอมเปนเสียงขางนอย และฝายเสียงขางมากเขาขางฝายบริหารซึ่งเปนพรรคพวกของตนเอง
ในแทบทุกกรณี  ซึ่งเปนจุดออนประการสําคัญในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตระบบ
รัฐสภา  เปนตน 
   2) การครอบงําดวยอํานาจการปกครอง  โดยเฉพาะดานกฎหมายทําใหเทศบาลมีอํานาจ
อยางจํากัดแตมีภาระหนาที่มาก   รวมทั้งมีงบประมาณจํากัดดวย   มาตรการที่รัฐบาลควบคุมการ
ดําเนินงานของเทศบาลประกอบไปดวย  รัฐบาลกลางสามารถยุบสภาเทศบาล ปลดฝายบริหาร  ปลด
สมาชิกสภา แตงตั้งสมาชิกสภา ควบคุมพนักงานของเทศบาลและเปนผูอนุมัติเทศบัญญัติหรือ
ขอบังคับตางๆ ที่ผานมารัฐบาลกลางไดพยายามแทรกแซงเทศบาลหลายครั้งและหลายรูปแบบ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อมีการยดึอํานาจ ลมระบอบรัฐสภา เชนที่เทศบาลนครเชียงใหม รัฐบาลกลางได
เขาไปมีบทบาทในการแตงตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในป พ.ศ. 2496- 2501, 2501-2507 และยุบสภา 
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พรอมกับแตงตั้งคนจํานวนหนึ่งเปนสมาชิกสภาทั้งหมดในป พ.ศ. 2517  แทนที่จะใหประชาชนเปนผู
เลือกตั้ง10 
  ตามกฎหมายเทศบาล  ปลัดเทศบาลเปนขาราชการสวนกลางมีอํานาจบังคับบัญชาพนักงาน
เทศบาลหลายระดับ  สวนผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้งแตเดิมไมมีอํานาจในการบังคับบัญชาปลัด
และพนักงานเทศบาล  ซึ่งสงผลใหอํานาจของผูที่มาจากการเลือกตั้งโดยคนทองถิ่นมีจํากัด  อํานาจ
การบริหารเทศบาลสวนหนึ่งอยู ในมือของรัฐบาลกลาง   นอกจากนี้ รัฐบาลกลางยังตั้งคณะ
กรรมการบริหารบุคลากรของขาราชการทองถิ่น (ก.ท.) และกรรมการสวนใหญเปนขาราชการของ
รัฐบาลกลาง  ทําใหขาราชการสวนทองถิ่นฟงรัฐบาลกลางแทนที่จะรับฟงและปฏิบัติงานตามคําสั่งของ
ผูบริหารทองถิ่น11 
  นอกจากนี้ยังมีปญหาในเรื่องของการทํางานของหนวยการปกครองทองถิ่น  กรณีขององคการ
บริหารสวนจังหวัดทํางานซ้ําซอนกับการทํางานของจังหวัด (หนวยการปกครองสวนภูมิภาค) ทั้งสอง
หนวยงานมีหนาที่ซ้ําซอนกัน ยกตัวอยางเชน การจัดใหทางบก-ทางน้ํา, ทางระบายน้ํา, กําจัดขยะ 
จัดใหมีน้ําสะอาด, ตลาด, สุสาน, การไฟฟา, สนามกีฬา, สวน, ถนน ฯลฯ  เมื่อเปนเชนนี้การทํางาน 
ที่ซ้ําซอนกันและการทํางานที่ไมประสานกันจึงเกิดขึ้น สงผลทําใหเกิดการสูญเสียงบประมาณและ
ปญหาอื่นๆ  ประกอบกับราชการไดขยายหนวยงานจากสวนกลางไปยังสวนภูมิภาคอยางมาก  
เนื่องจากงานเหลานี้ เชน การไฟฟาสวนภูมิภาค กรมทางหลวงเปนหลักในการดําเนินการดังกลาว ฯลฯ  
เปนตน  
   3) การครอบงําดวยระบบงบประมาณในสวนการคลังของทองถิ่นเปนเรื่องเกี่ยวกับ
โครงสรางรายรับ – รายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะเปนการครอบงําดวยระบบ
งบประมาณในดานรายรับซึ่งประกอบไปดวยภาษีอากร คาธรรมเนียม คาใบอนุญาตและคาปรับ  
รายไดจากทรัพยสิน รายไดจากการสาธารณูปโภค  รายไดเบ็ดเตล็ด  รายไดอ่ืนๆ ตามที่กฎหมาย
กําหนด  กรณีของเทศบาลและกรุงเทพมหานครจะมีภาษีการพนันดวย  และเงินกู (ถือเปนรายรับมิใช
รายจาย) จากการศึกษาของสมคิด เลิศไพฑูรย ไดตั้งขอสังเกตวา กรุงเทพมหานคร  สุขาภิบาล 
เทศบาล เมืองพัทยา เปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 4 รูปแบบที่มีรายไดประเภทเดียวกัน  แตองคการ

                                                           
  10สุรเชษฐ  เนียมทัง ,“ลักษณะและพัฒนาการของกลุมการเมืองทองถิ่นเทศบาลนครเชียงใหม 
ระหวาง  พ .ศ .2517–2537,” (วิทยานิพนธป ริญญามหาบัณฑิต  สาขาวิชาการปกครอง  บัณฑิตวิทยาลัย  
มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2538), หนา 66. 
  11 ประหยัด  หงษทองคํา,การพัฒนาการทางการเมืองโดยกระบวนการปกครอทองถิ่น, (กรุงเทพฯ : หาง
หุนสวนจํากัดพาพาส, 2539), หนา 46. 
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บริหารสวนจังหวัดและองคการบริหารสวนตําบล  นั้นมีรายไดจากภาษีที่แตกตางจากทองถิ่นรูปแบบ
อ่ืนๆ อยูหลายประการ12   
  ในสวนรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดแบงออกเปนรายจายประจําและรายจาย
พิเศษ  รายจายประจําไดแกรายจายงบกลาง เชน ชําระเงินกู  รายจายตามขอผูกพัน เงินชวยเหลือ
เฉพาะการ ฯลฯ  รายจายของหนวยงาน เชน เงินเดือน หมวดคาจางประจํา หมวดคาจางชั่วคราว และ
หมวดครุภัณฑ เปนตน  สวนรายจายพิเศษ เปนรายจายที่ทองถิ่นตั้งจายจากเงินสะสม เงินกู เงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ หรือเงินงบประมาณอื่นๆ นอกเหนือจากที่เปนรายไดประจํา เปนตน   จาก
รายละเอียดดานรายไดและรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นขางตน  มีความสัมพันธกับการ
บริหารจัดการในหนวยการปกครองทองถิ่นกับรัฐบาลกลางเปนอยางมาก  
      ในดานโครงสรางรายไดระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นและหนวยงานจากสวนกลางและ
สวนภูมิภาค  จะเห็นไดชัดเจนวามีความแตกตางอยางชัดเจนนับต้ังแตอดีตถึงปจจุบัน  หนวยงานการ
ปกครองทองถิ่นมีงบประมาณที่จํากัด  เมื่อกลาวถึงจํานวนรายไดที่จัดเก็บไดทั่วประเทศ ในอดีตชวง
กอนการปฏิรูปการปกครอง รัฐบาลกลางมีรายไดคิดเปนสัดสวนมากถึงรอยละ 75-90 ของรายได
ทั้งหมดโดย แตหนวยการปกครองทองถิ่นในประเทศไทยใน 76 จังหวัด (รวมถึงสองหนวยองคกร
ปกครองทองถิ่นลักษณะพิเศษ คือ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) ทั้งหมดไดรับรายไดจากการ
จัดสรรใหในจํานวนรอยละ 7-10  ดังรายละเอียดในตารางการเปรียบเทียบรายไดระหวางรายไดของ
รัฐบาลกลางและรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั่วประเทศโดยเทียบสัดสวนใหเห็นภาพชัดเจน 
 

ตารางที ่ 3.3  เปรียบเทียบรายไดของรัฐบาลเทยีบกับรายไดของทองถิ่น 
 

ป รายไดรฐับาลสุทธ ิ รายไดรวมของ อปท. สัดสวนรายได อปท. 
ตอรัฐบาล(%) 

2533 395,074 30,577 7.74 
2534 465,169 32,283 6.94 
2535 497,934 37,773 7.59 
2536 550,601 44,637 8.11 
2537 649,460 50,459 7.77 
2538 756,284 57,226 7.57 
2539 846,567 64,954 7.67 

                                                           
  12 สมคิด เลิศไพฑูรยและคณะ,วิเคราะหเศรษฐกิจและการเมืองไทย,(กรุงเทพฯ: ศูนยศึกษาการพัฒนา
ประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545), หนา 13. 
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ป รายไดรฐับาลสุทธ ิ รายไดรวมของ อปท. สัดสวนรายได อปท. 
ตอรัฐบาล(%) 

2540 843,366 93,880 11.13 
2541 733,464 96,055 13.1 
2542 709,118 100,805 14.22 
2543 749,949 94,721 12.63 
2544 772,574 159,297 20.62 
2545 850,692 180,902 21.27 
2546 829,496 184,066 22.19 

ที่มา:   1. http://e-fpo.fpo.go.th/e-local/รายไดของอปท/เปาหมาย.asp (วันที่ 26  สิงหาคม  2547) 
  2. กรมการปกครอง กรุงเทพมหานคร และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง (ศูนยขอมูลและ
ประมวลผล) 
 
  4) การจํากัดบทบททางการเมืองของประชาชน  จากการที่วิวัฒนาการขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นผลเนื่องมาจากนโยบายของรัฐบาลเปนหลักทั้งรูปแบบและวิธีการบริหารจัดการ
ตั้งแตแนวคิดในการเริ่มการจัดตั้ง ปรับปรุง แกไข ก็เปนผลมาจากราชการเชนกัน  ดังนั้นองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นมีความผูกพันกับขาราชการเปนหลักและรัฐบาลเขามาประคับประคองอยู
ตลอดเวลา สงผลใหประชาชนในทองถิ่นตางๆ ไมมีประสบการณหรือเขามามีสวนรวมทางการเมือง
การปกครองอยางเต็มที่  ซึ่งมีความแตกตางจากการการเมืองทองถิ่นในตางประเทศ 
  สาเหตุสําคัญของการไมตื่นตัวทางการเมืองของประชาชนอันมีเหตุผลมาจากการที่ประชาชน
ไมเขาใจวาการปกครองตนเองใหประโยชนอยางไรกับทองถิ่น  ดังจะเห็นไดจากการปกครองใน
ระดับกลางถึงระดับลาง (องคกรปกครองสวนทองถิ่น) มิใชเร่ืองของการดิ้นรนตอสูเพื่อใหไดมาซึ่งการ
ปกครองตนเองของประชาชน เหมือนอยางในตางประเทศ เชน อังกฤษ อเมริกา ฝรังเศส ฯลฯ แตใน
ประเทศไทยแมกระทั่งแนวคิดริเริ่มในการจัดการปกครองใหประชาชนในทองถิ่นอันเกิดจาก
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว  ซึ่งไดเห็นวาจะตองมีการจัดการ เพราะบานเมืองสกปรกจน
ผูที่มีหนาที่รับผิดชอบในการปกครองรอนตัวไดเสนอใหมีการจัดตั้งสุขาภิบาลขึ้น   การปกครองทองถิ่น
จึงเกิดจากดําริของรัฐ  ซึ่งประชาชนมองการปกครองทองถิ่นดวยทัศนคติที่วาเปน “ของขวัญ”  
จากรัฐบาลมากกวา  
  และประเด็นสําคัญประการหนึ่งที่ประชาชนไมมีความตื่นตัวทางการเมือง คือ ประชาชนไมมี
ความรูความเขาใจหลักการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น  ประชาชนมักคิดวาเรื่องการเมืองการ
ปกครองเปนหนาที่ของรัฐหรือเจาหนาที่จากสวนกลางจะตองเปนผูดําเนินการ  ประชาชนยังไมมี
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ความรูสึกวาตนเองเปนเจาของการปกครองทองถิ่น  และประชาชนยังไมเขาใจระบบและกระบวนการ
การทํางานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น   
  ดังจะเห็นไดวาประชาชนขาดความสนใจทางการเมือง ขาดบทบาทในการมีสวนรวม ไมสนใจ
ใชสิทธิในการเลือกตั้งมากเทาที่ควร   กรอบแนวความคิดในเรื่องการปกครองแบบประชาธิปไตยที่
ประชาชนสวนใหญรับรูและเขาใจวาบทบาทของตนเองในการปกครองในระบอบรัฐสภา (ทั้งการเมือง
ระดับชาติและการเมืองระดับทองถิ่น)  มีหนาที่เพียงการลงคะแนนเสียงและการวิ่งเตนขอความ
ชวยเหลือตางๆ จากนักการเมืองหรือขาราชการ และเมื่อลงคะแนนเสียงแลวถือไดวาเปนกระบวนการ 
และไมทําหนาที่ในการติดตาม  ตรวจสอบการทํางานของผูที่ตนไดเลือกไปแลว  นับวาเปนขอจํากดัใน
สวนนี้เปนการเปดโอกาสใหฝายบริหารแสวงหาประโยชนจากการบริหารได   
  ทั้งนี้ เอนก  เหลาธรรมทัศน13  ไดตั้งขอสังเกตวาประชาชนมักจะเรียกรองใหรัฐบาลหรือทาง
ราชการทําตามความตองการของตน  หรือขอใหจัดทําบริการอยางนั้นอยางนี้ให  ซึ่งถือเปนการลด
บทบาทขององคกรปกครองสวนทองถิ่น เพราะการขอความชวยเหลือจากทางราชการนั้น  ยิ่งเปนการ
ดึงภาครัฐบาลเขามามีสวนรวมมากขึ้น  ผลที่ตามมาคอืประชาชนถูกจํากัดสิทธิเสรีภาพไปโดยปริยาย 
ซึ่งสอดคลองกับผลการศึกษาของ พันธุสูรย ลดาวัลย14  ในการศึกษาเรื่อง องคกรปกครองสวนทองถิ่น
กับเทศบาล  โดยศึกษาการเมืองเชียงใหมและนครสวรรค  โดยพบวาประชาชนมีบทบาททางการเมือง
จํากัด  ถึงแมปจจุบันบทบาททางการเมืองมีเพิ่มมากขึ้นเมื่อเทียบกับอดีต  รวมถึงการมีบทบาทอัน
จํากัดอยางของสื่อมวลชนยังเปนปจจัยหนึ่งที่ใชใหเห็นวาประชาชนมีสวนรวมในทางการเมืองในระดับ
ทองถิ่นนอยมาก  เพราะหากสื่อมวลชนยังอยูในมือของกลุมบางกลุม หรือมุงแตเสนอขาวอาชญากรรม 
ภาพโป ขาวสังคม-บริการ ซึ่งทั้งหมดมิไดกระตุนใหประชาชนใหมีความรูวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น
ทําอะไรบาง และมีผลกระทบตอสังคมอยางไร เปนตน 
 
3.3  การเมืองการปกครองทองถิ่นในรูปแบบเทศบาลนคร : ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
   สมัยรัฐกาลที่ 5   เปนชวงการดาํเนินการปฏิรูปการปกครองซึ่งไดดําเนินการยกเลิก “ระบบกิน
เมือง” จากเดิมที่เจาเมืองชาวพื้นเมือง ซึ่งมีการปกครองสืบตระกูลกันมา  โดยเปลี่ยนมาเปนการสง
เจานายหรือขาราชการที่มาจากตางถิ่นอื่นและขาราชการที่เปนชาวพื้นเมืองซึ่งผานการศึกษาแบบใหม
เขามาปกครองแทนที่  โดยรับนโยบายและขึ้นตรงตอกระทรวงตนสังกดัในพระนคร   นอกจากนี้ยังเปด
                                                           
  13 เอนก  เหลาธรรมทัศน, เหตุอยูที่ทองถิ่น:ปญหาการเมืองการปกครองที่ระดับชาติอันเนื่องมาจากการ
ปกครองทองถิ่นที่ไมเพียงพอ,(กรุงเทพฯ:สํานักพิมพมิติใหม,ม.ป.ป.), หนา 121. 
  14 พันธุสูรย ลดาวัลย, “องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับเทศบาล : ศึกษาการเมืองเชียงใหมและนครสวรรค,” 
ใน  ธเนศวร เจริญเมือง, 100 ป การปกครองทองถิ่นไทย พ.ศ. 2440 – 2540,พิมพครั้งที่ 3,(กรุงเทพฯ:โครงการ
จัดพิมพคบไฟ, 2544),หนา 124.  
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โอกาสใหคนกลุมตางๆ เขามามีบทบาททางการเมืองไดมากขึ้นโดยไมจํากัดอยูเฉพาะกลุมหรือตระกูล 
โดยอาศัย “ความรู” เขาสูระบบราชการ 
  จากนโยบายที่เนนการกระจายอํานาจสูทองถิ่นในรูปแบบของเทศาภิบาลมีผลใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมทางการเมืองได  ดังนั้นจึงปรากฎวาผูนําทองถิ่นในระยะแรกๆ คือ กลุมผูนําที่ไดผาน
การศึกษาแบบใหมที่มีเชื้อสายไทยอีสานรวมกับกลุมพอคาชาวจีนที่มีสายสัมพันธกับผูนําที่มีเชื้อสาย
ไทยอีสาน15  โครงสรางการกลุมเมืองทองถิ่นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองจะเห็นไดวาชาว
ญวนจะเปนกลุมชนแรกที่เขามามีบทบาททางการเมืองทองถิ่นในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  อันเปนผล
สืบเนื่องมาจากนโยบายของรัฐบาลที่กรุงเทพฯ   
  ขณะเดียวกันก็เกิดผลกระทบตอกลุมผูนําทองถิ่นเดิม ซึ่งจําเปนจะตองผานระบบการศึกษาจึง
จะมีโอกาสเขามาแสวงหาความกาวหนาในชีวิตราชการ  ถือไดวากลุมขาราชการจึงกลายเปนชนชั้นนํา
ของเมืองตางๆ ตามตําแหนงหนาที่ราชการ  ตอมาการเปลี่ยนแปลงการปกครอง  พ.ศ. 2475   
ประชาชนมีสวนรวมทางการเมืองโดยผาน “ผูแทนราษฎร” ถือไดวาเปนจุดเริ่มตนของการสราง
นักการเมืองทองถิ่น และที่สําคัญนักการเมืองจากทองถิ่นตางๆ ไดมีโอกาสเขามามีบทบาทแสดงความ
คิดเห็นในระดับชาติ  รวมทั้งการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะมากขึ้น  ในชวงนี้กลุม
การเมืองสวนใหญเปนคหบดีของเมืองและเปนกลุมที่มีเชื้อสายไทยอีสานเปนสวนใหญ    
 ผลจากนโยบายของรัฐบาลที่การตรากฎหมายจัดตั้งองคการปกครองสวนทองถิ่นขึ้นเปน 
คร้ังแรก  เรียกวา “พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476” และเริ่มมีการจัดตั้งเทศบาลขึ้นใน
เขตเมืองตางๆ ของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ16  นอกจากนี้สิ่งสําคัญที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองทองถิ่นในภาคตะวันออกเฉียงตามลําดับ  คือ  การพัฒนาการดานเศรษฐกิจและเปนผลมา
จากการดําเนินนโยบายของรัฐบาลกรุงเทพฯ ที่ตองการใหราษฎรในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีผลผลิต
ทางการคาเพิ่มมากขึ้น  และตองการยายเสนทางการคาในเมืองๆ ใหหันมาติดตอคาขายกับกรุงเทพฯ17  
ดังนั้น  จึงมีนโยบายการขยายเสนทางรถไฟเขามาหัวเมืองภาคตางๆ  ศูนยการคาคอยๆ ขยายตัว
ออกไป  ตามเสนทางรถไฟ  ส่ิงที่ตามมาภายหลังการมีการคมนาคมที่สะดวกขึ้น  ไดแก การเขามา 
มีอิทธิพลทางเศรษฐกิจของพอคาชาวจีน เปนตน  
 
                                                           
  15 ดารารัตน   เมตตาริกานนท,“ผูนําทองถิ่นอีสานกับเครือขายความสัมพันธ: กรณีศึกษาสมาชิกสภา
เทศบาล”ใน เอกสารการประชุมวิชาการประจําป 2536   โครงการวิจัย “Socio-Cultural Change and Political 
Development in Thailand, 1950-1990, 10-11 ธันวาคม 2536 ณ  โรงแรมแอมบาสเดอรซิตี้ จอมเทียน ชลบุรี). 
  16 วิทยา นภาศิริกุลกิจ, การเมืองทองถิ่นในประเทศ, (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2521), หนา 37. 
  17 ชุมพล  แนวจําปา. “การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจบริเวณลุมน้ํามูลตอนบน พ.ศ. 2433-2468”, 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  ภาควิชาประวัติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย,2529), หนา 145. 
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  3.3.1 เทศบาลนครขอนแกน   
   เดิมไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลเมือง โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองขอนแกน  
มีผลบังคับใชตั้งแต วันที่ 20 สิงหาคม พ.ศ.2478  นายยกเทศมนตรีเมืองขอนแกนคนแรก คอื พระเสนา
ราชภักดี เขาดํารงตําแหนงเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน พ.ศ.2478 กอนไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลเมือง 
ตามพระราชกฤษฎีกา 2 เดือน นายกเทศมนตรีคนปจจุบัน คือ นายพีระพล พัฒนพีระเดช เขาดํารง
ตําแหนงเมื่อวันที่ 16 พฤศจิกายน พ.ศ. 2543 เปนนายกเทศมนตรีคนที่ 33 
   เดิมที่ทําการเทศบาลเมืองขอนแกน ตั้งอยูในที่ดินราชพัสดุแปลงที่ตั้งศาลากลางจังหวัด
ขอนแกน (ตลาดบางลําภูในปจจุบัน) ในขณะนั้นอยูสวนทางทิศใต ดานทิศตะวันตกของถนนกลาง
เมือง ตําบลในเมือง อําเภอเมือง จังหวัดขอนแกน ตรงขามสถานีตํารวจภูธรอําเภอเมืองขอนแกน 
ในปจจุบัน จนกระทั่งถึงป พ.ศ.2492 จึงไดยายที่ทําการไปอยูในที่ดินแปลงที่ตั้งสถานอีนามยัและสถานี
ดับเพลิงทางดานตะวันออกของถนนกลางเมือง สถานีรถปรับอากาศในปจจุบัน อยูตรงกันขามกับ
โรงเรียนขอนแกนวิทยายน จนมาถึง พ.ศ.2508 รวมเปนเวลา 16 ป 
   ตอมากระทรวงมหาดไทยไดสั่งใหใชชั้นลางของศาลากลางจังหวัดขอนแกนหลังเดิมเปนที่ทํา
การของเทศบาลเมืองขอนแกน จึงไดยายมาอยูตั้งแตวันที่ 8 กุมภาพันธ พ.ศ.2508 จนถึงวันที่ 21 
ตุลาคม พ.ศ.2527 รวมเปนเวลา 19 ป และในป พ.ศ.2527 เทศบาลเมืองขอนแกน ไดดําเนินการ
กอสรางที่ทําการใหมที่ถนนประชาสําราญ ตําบลในเมือง อําเภอเมืองขอนแกนและไดเปดทําการตั้งแต
วันที่ 22 ตุลาคม พ.ศ.2527 จนถึงปจจุบัน 
  ลักษณะที่ตั้งเมื่อพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองขอนแกน พ.ศ. 2478 นั้น  
ขตเทศบาลมีพื้นที่ 4.031 ตารางกิโลเมตร โดยมีอาณาเขต ดังนี้ทิศเหนือ จรดถนนประชาสโมสรทิศใต 
จรดหมูบานเมืองเกาทิศตะวันออก จรดรองเหมืองทิศตะวันตก จรดทางรถไฟตอมาในป พ.ศ. 2514  
ไดมีพระราชกฤษฎีกาขยายเขตเทศบาล เปนพื้นที่ทั้งสิ้น 46 ตารางกิโลเมตร ซึ่งไดประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา ฉบับพิเศษ เลมที่ 88 ตอนที่ 92 ลงวันที่ 27 สิงหาคม 2541 โดยมีอาณาเขตติดตอดังนี้   
ทิศเหนือ  ติดตอกับตําบลศิลา ทิศใต  ติดตอกับตําบลเมืองเกา  ทิศตะวันออก ติดตอกับตําบล
พระลับทิศตะวันตก ติดตอกับตําบลบานเปด 
  และในป พ.ศ. 2538 ไดมีพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเปนเทศบาลนครขอนแกน ซึ่งไดประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา ฉบับราชกฤษฎีกาเลมที่ 112 ตอนที่ 40 ก ลงวันที่ 24 กันยายน 2538 และมีผล
บังคับใชตั้งแตวันที่ 25 กันยายน 2538  สงผลใหขนาดพื้นที่ เทศบาลนครขอนแกนมีพื้นที่ 46 ตาราง
กิโลเมตร ตั้งอยูทางทิศตะวันออกเฉียงเหนือตอน บนของประเทศไทยระหวางเสนรุงที่ 16 องศา 16.8 
ลิปดา 00 ฟลิปดาเหนือ กับเสนแวงที่ 112 องศา 27.8 ลิปดา 00 ฟลิปดาตะวันออก โดยเทศบาลนคร
ขอนแกนมีระยะหางจากกรุงเทพประมาณ 445 กิโลเมตร  
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              3.3.2  เทศบาลนครอุบลราชธานี   
  เดิมนั้น ที่ตั้งเมืองอุบลราชธานี มิไดรับการยกฐานะเปนสุขาภิบาลมากอน ทองถิ่นจึงเขาสู
ระบบการปกครองเปนครั้งแรก โดยไดรับการสถาปนาเปน เทศบาลเมืองอุบลราชธานี เมื่อวันที่ 25 
มีนาคม 2478 โดยผลของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2476 และพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาล
เมืองอุบลราชธานี ในราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เลมที่ 52 ตอนที่ 79 พ.ศ.2478 การจัดตั้งเทศบาล
ในขั้นตน มีเนื้อที่ 1.65 ตารางกิโลเมตร 
             ตอมา เมื่อเมืองมีการขยายตัวเพิ่มข้ึน ไดมีการประกาศขยายเขตเทศบาลอีก 2 คร้ัง คือ 
ประกาศขยายเขตโดยพระราชกฤษฎีกา พ.ศ.2480 กับพระราชกฤษฎีกาขยายเขต พ.ศ.2499 อันมีเนื้อ
ที่ 5.30 ตารางกิโลเมตร เปนครั้งแรก โดยประกาศขยายเขต ตั้งแตวันที่ 24 ธันวาคม 2524 เปนครั้งที่ 2 
โดยมีเนื้อที่ 29.04 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุมเนื้อที่ ตําบลในเมือง พรอมทั้งบางสวนของตําบลแจ
ระแม ตําบลขามใหญ ตําบลปทุม ตั้งแตนั้นเปนตนมา และตอมาไดมีพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาล
นครอุบลราชธานี จังหวัดอุบลราชธานี พ.ศ.2542 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา  
เลม 116 ตอนที่ 14 ก. วันที่ 8 มีนาคม 2542 และมีผลใชบังคับต้ังแตวันที่ 7 พฤษภาคม 2542 เปนตน 
โดยยังมีเนื้อที่ 29.04 ตารางกิโลเมตร เทาเดิม   ปจจุบัน พื้นที่ของเทศบาลนครอุบลราชธานี สวนใหญ
เปนที่ราบ มีแมน้ํามูลไหลผานเมืองทางดานทิศใต บริเวณตอนกลางของเมือง คือ ทุงศรีเมืองและ
บริเวณรอบ ๆ   
 
  3.3.3  เทศบาลนครอุดรธานี    
  เทศบาลนครอุดรธานี เดิมเปนเทศบาลเมืองอุดรธานี จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาการจัดตั้ง    
เทศบาลเมืองอุดรธานี จังหวัดอุดรธานี พุทธศักราช 2479 เมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2479 มีพื้นที่ 5.6 
ตารางกิโลเมตร   การขยายเขตครั้งที่  1  ตามพระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาลเมืองอุดรธานี 
จังหวัดอุดรธานี พุทธศักราช 2495 เมื่อวันที่ 12 ธันวาคม 2495 มีพื้นที่ 8.30 ตารางกิโลเมตร เหตุผลที่
มีการขยายเขตเพราะทองที่นอกเขตเทศบาลดานทิศใต ไดเจริญกาวหนาและมีชุมชนรวมกันอยูอยาง
หนาแนน  สมควรขยายเขตเทศบาลทางดานทิศใต  เพื่อใหเทศบาลไดทําการทะนุบํารุงทองถิ่นให
เปนไปตามกฎหมาย 
   การขยายเขตครั้งที่  2  ตามพระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาลเมืองอุดรธานี  (ฉบับที่ 
2) พุทธศักราช 2536 มีพื้นที่ 47.70 ตารางกิโลเมตร โดยมีผลบังคับต้ังแตวันที่ 31 ธันวาคม 2536 
เหตุผลที่มีการขยายเขต   เนื่องจากทองที่นอกเขตเทศบาลไดเจริญขึ้นและมีชุมชนอยูหนาแนน  สมควร
ขยายเขตเทศบาล เพื่อประโยชนในการบริหารและทะนุบํารุงทองถิ่น การขยายเขตครั้งที่ 2 ครอบคลุม
พื้นที่ข้ึนอีก  5  ตําบล คือ  ตําบลนาดี  ตําบลหนองบัว  ตําบลบานจั่น ตําบลบานเลื่อม  และตําบล
หนองขอนกวาง   
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  เทศบาลเมืองอุดรธานี ยกฐานะเปนเทศบาลนครอุดรธานี ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตัง้เทศบาล
นครอุดรธานี   จังหวัดอุดรธานี   พุทธศักราช 2538   เมื่อวันที่  25  กันยายน  2538    สภาพพื้นที่ของ
เทศบาลนครอุดรธานีมีลักษณะการตั้งถิ่นฐานและการใชประโยชนที่ดินบริเวณศูนยกลางชุมชน ซึ่งเปน
ยานธุรกิจการคาบริการที่สําคัญที่สุดของชุมชนอยูบริเวณจุดตัดของถนนโพศรีและถนนอุดรดุษฎี   
ถนนประจักษศิลปาคมและถนนหมากแขง   
 
  3.3.4 เทศบาลนครนครราชสีมา  ในป พ.ศ.2478 ไดมีพระราชกฤษฎีกาเกี่ยวกับเทศบาลขึ้น 
จึงมีผลใหมีการพิจารณายกฐานะสุขาภิบาลเมืองนครราชสีมาข้ึนเปนเทศบาลเมืองนครราชสีมา    
ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองนครราชสีมา จังหวัดนครราชสีมา  พุทธศักราช 2478   
ลงวันที่ 7 ธันวาคม 2478 สุขาภิบาลเมืองนครราชสีมา  จึงไดเปลี่ยนมาเปนเทศบาลเมืองนครราชสีมา 
   ป พ.ศ. 2480 เทศบาลเมืองนครราชสีมา ไดมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาลตามความ
จําเปนแหงการบริหารงานของเทศบาล จึงไดมีพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองนครราชสีมา 
จังหวัดนครราชสีมา (ฉบับที่ 2)  ตราขึ้นเมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2480 ใหยกเลิกเขตเทศบาลเมือง
นครราชสีมาเดิม และใหกําหนดเขต เทศบาลเมืองนครราชสีมาขึ้นใหมทั้งหมด มีเนื้อที่ทั้งสิ้น 4.397 
ตารางกิโลเมตร 
   ตอมาเมื่อป พ.ศ. 2525 ไดมีพระราชกฤษฎีกาเปลี่ยนแปลงเขตเทศบาลเมืองนครราชสีมา 
จังหวัดนครราชสีมา พ.ศ. 2525 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 99 ตอนที่ 197   ลงวันที่ 31 
ธันวาคม 2525  อันเปนผลใหเขตเทศบาลเดิม 4.397 ตารางกิโลเมตร ขยายเปน 37.50 ตาราง
กิโลเมตร  มีผลบังคับใช ตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2526 เปนตนมา และในป พ.ศ. 2538 ไดมีประกาศพระ
ราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลนครนครราชสีมา จังหวัดนครราชสีมา ในราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา 
เลม 112  ตอนที่ 40 ก. ลงวันที่ 24 กันยายน  2538 และมีผลใชบังคับต้ังแต วันที่  25 กันยายน 2538 
เปนตนไป 
    ในขณะที่มีฐานะเปนเทศบาลเมืองนครราชสีมา ไดถูกกําหนดบทบาทใหเปนหนึ่งในเมือง
ศูนยกลางความเจริญในภูมิภาคของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2520 – 2524)   มีพื้นที่รับผิดชอบครอบคลุมตําบลในเมืองทั้งหมด เนื้อที่ 37.5 
ตารางกิโลเมตร หรือ 23,437 ไร 2 งาน คิดเปนรอยละ 4.96 ของพื้นที่อําเภอเมือง (อําเภอเมือง
นครราชสีมามีพื้นที่ประมาณ 755.596 ตารางกิโลเมตร) หรือประมาณรอยละ 0.18 ของพื้นที่ทั้งจังหวัด 
(จังหวัดนครราชสีมามีพื้นที่ประมาณ 20,493.9 ตารางกิโลเมตร) 
  สภาพการณทั่วไปของเทศบาลในนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือนับต้ังแตยุคแรกของการ 
กอต้ังลักษณะของพัฒนาการและปจจัยของการเปลี่ยนแปลงที่ผลักดันใหแตละจังหวัดในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือเปลี่ยนแปลงไปเปนเมืองขนาดใหญ  ทั้งนี้ไดอธิบายลักษณะของผูบริหารเทศบาล
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ถึงกลุมการเมืองตางๆ นับตั้งแตอดีตถึงปจจุบันวาไดมีการเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด  จากแตเดิมซึ่ง
เปนฝายบริหารเปนกลุมขาราชการ และกลุมชนชั้นนําทองถิ่นมาถึงปจจุบันซึ่งกลุมผูนําธุรกิจจาก 
กลุมการคาประเภทตางๆ  ไดกาวเขาไปเปนผูบริหารเทศบาล   
  ทั้งนี้  ไดมีการรวมตัวกันเปนกลุมการเมืองทองถิ่นทั้งที่ เปนแบบเปนทางการ และเปน 
กลุมการเมืองทองถิ่นแบบไมเปนทางการหลายระดับ หรือหลายวงโดยซอนทับและเกี่ยวโยงใยกันอยาง
ซับซอน  โดยมีแรงขับเคลื่อนสําคัญๆ มาจากลักษณะของผูนําทองถิ่น  และภูมิหลังทางธุรกิจของ 
กลุมธุรกิจทองถิ่น  แรงจูงใจทางการเมือง การแสวงหาผลประโยชน รวมทั้งการปกปองรักษา 
สิทธิประโยชนและชวงจังหวะเวลา (อาทิ เชนเดียวกับการเมืองระดับชาติ) ที่กลุมการเมืองทองถิ่นตางๆ 
เหลานั้นกอตัวขึ้นมาเพื่อเขาไปมีบทบาทเปนฝายบริหารเทศบาลตอไป 
    



บทที่ 4 
กลุมผลประโยชนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น : กรณศีึกษา 4 เทศบาลนคร 

ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ  
     
 ในบทนี้ เปนการศึกษา  “กลุมผลประโยชนในเทศบาลนครภาคตะวันออกเฉียงเหนือ”   
ซึ่งประกอบไปดวยเทศบาลนครอุดรธานี อําเภอเมือง จังหวัดอุดรธานี  เทศบาลนครอุบลราชธานี 
อําเภอเมือง จังหวัดอุบลราชธานี เทศบาลนครขอนแกน อําเภอขอนแกน จังหวัดขอนแกน และเทศบาล
นครนครราชสีมา  อําเภอเมือง  จังหวัดนครราชสีมา    
 
4.1 กลุมผลประโยชนในเทศบาลนครขอนแกน 
  4.1.1  สภาพทั่วไป  
   จังหวัดขอนแกนเปนจังหวัดที่มีความเปนมายาวนาน ถือไดวาเปนศูนยกลางของภาควันออก
เฉียงเหนือและเปนศูนยกลางทางการศึกษาและเทคโนโลยี  ดวยเปนที่ตั้งของมหาวิทยาลัยขอนแกน 
ระบบสาธารณูปโภค และสิ่งอํานวยความสะดวกตางๆ   และศักยภาพทางการทองเที่ยวดวย ขอนแกน
มีพื้นที่ประมาณ 10,900 ตารางกิโลเมตร   
  การเมืองการบริหารของเทศบาลนครขอนแกน   เทศบาลนครขอนแกนแบงสวนการ
บริหารออกเปนฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร  ฝายนิติบัญญัติ ไดแก สมาชิกสภาเทศบาล จํานวน  
24 คน  ฝายบริหาร ไดแก นายกเทศมนตรี และรองนายกเทศมนตรี จํานวน 4 คนฝายเลขา
นายกเทศมนตรี จํานวน 1 คน ฝายที่ปรึกษานายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน  
  
  4.1.2  ขอบเขตอํานาจในการบริหารจัดการของเทศบาล  
    ดานการคมนาคม  เทศบาลมีเสนทางในการคมนาคมทางบกความยาวของถนนในพื้นที่
เขตเทศบาล โดยเฉลี่ย 9.8 กิโลเมตร ตอพื้นที่ 1 ตารางกิโลเมตร มีถนน สายหลัก 146 สาย ถนนซอย 
239 ซอย   โดยแยกเปน   ถนนคอนกรีต จํานวน 118 สาย : ยาวประมาณ    92   กิโลเมตร 
ถนนลาดยาง  จํานวน  48 สาย : ยาวประมาณ   29   กิโลเมตร  ถนนหินคลุก  จํานวน  173 สาย : 
ยาวประมาณ 169   กิโลเมตร  ถนนลูกรัง  จํานวน  46 สาย :ยาวประมาณ 162  กิโลเมตร  รวม 
จํานวน 385 สาย : ยาวประมาณ 452 กิโลเมตร  ทางรถไฟ  การเดินทางโดยรถไฟ จากสถานีรถไฟ
กรุงเทพมีรถธรรมดา รถเร็ว รถดวน มีจุดจอดรับ - สง  ูโดยสารที่สถานีตางๆ ในจังหวัดขอนแกน ดังนี้  
สถานีอําเภอพล  สถานี อําเภอบานไผ  สถานีอําเภอเมือง  สถานีอําเภอน้ําพอง สถานีอําเภอเขาสวน
กวาง  ทางอากาศ  จังหวัดขอนแกนมีทาอากาศยานพาณิชยของกรมการบินพาณิชย   ขอนแกน - 
กรุงเทพฯ โดยสายการบินไทย  สายการบินแอรเอเชีย โดยใหบริการทุกวัน 
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        ดานสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน การประปา ประชาชนในเขตเทศบาลนครขอนแกน ไดรับ
บริการน้ําประปาจากสํานักงาน การประปาสวนภูมิภาคจังหวัดขอนแกน (แหลงน้ําดิบที่ใชผลิต
น้ําประปา ใชน้ําจากลําน้ําพอง คลองชลประทาน)  การไฟฟา  ประชาชนในเขตเทศบาลนครขอนแกน 
ไดรับบริการไฟฟาจากการไฟฟาสวนภูมิภาคโดยมีแหลงผลิตกระแสไฟฟา คือ โรงไฟฟาพลังน้ําเขื่อน
อุบลรัตนและโรงไฟฟาพลังความรอนน้ําพอง พื้นที่ไดรับบริการไฟฟา 100 % ของพื้นที่ทั้งหมด  ไฟฟา
สาธารณะ (ไฟฟาสองสวาง) : ในเขตเทศบาล จํานวน 14,600 จุด ครอบคลุม ถนนสายหลักทุกสาย 
สวนตรอก / ซอย ครอบคลุมประมาณรอยละ 80 ของพื้นที่     
             ดานการสื่อสารและโทรคมนาคม ในเขตเทศบาลนครขอนแกน ประกอบดวย  สถานีวิทยุ 
จํานวน 24 สถานี   สถานีวิทยุโทรทัศน จํานวน 1 สถานี คือ สถานีวิทยุโทรทัศนแหงประเทศไทย ชอง 
11 สํานักประชาสัมพันธเขต 1 ขอนแกน  ศูนยขาว จํานวน 5 ศูนยขาว  โทรทัศนทางสาย (เคเบิ้ลทีวี) 
จํานวน 2 แหง  หนังสือพิมพทองถิ่น จํานวน 16 ฉบับ  หอกระจายขาว มีจํานวน 67 แหง   ไปรษณีย
โทรเลข : จํานวน 4 แหง คือ สาขาขอนแกน สาขาเทพารักษ สาขาศรีจันทร และสาขมหาวิทยาลัย
ขอนแกน  และองคการโทรศัพท มี 2 สาขา  
   โรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครขอนแกน ประกอบดวยโรงเรียนเทศบาลสวนสนุก โรงเรียน
เทศบาลวัดกลาง  โรงเรียนเทศบาลบานหนองใหญ  โรงเรียนเทศบาลบานโนนชัย  โรงเรียนเทศบาล
บานสามเหลี่ยม โรงเรียนเทศบาลบานโนนทัน  โรงเรียนเทศบาลคุมหนองคู โรงเรียนเทศบาลหนองแวง
โรงเรียนเทศบาลบานโนนหนองวัด  โรงเรียนเทศบาลบานศรีฐาน  โรงเรียนเทศบาลบานตูม 
   กิจการเทศพานิชย  พิพิธภัณฑโฮงมูนมัง  สถานธนานุบาล และตลาดเทศบาล 4 แหง   
 
 

     4.1.3   การกอรูปของกลุมผลประโยชนทางธุรกิจ 
    1) ประเภทของธุรกิจในเขตเทศบาล  
     ในป 2545 จังหวัดขอนแกนมีผลิตภัณฑจังหวัดตามราคาประจําป ประมาณ 76,494 
ลานบาท โดยเปนภาคเกษตร เชนเกษตรกรรม การลาสัตว การปาไม และการประมง จํานวน 8,223 
ลานบาท ภาคนอกเกษตร เชน การผลิตอุตสาหกรรม การไฟฟา กาซ การประปา การกอสราง การขาย
สง การขายปลีก การซอมแซมยานยนต จักรยานยนต ของใชในครัวเรือนและของใชสวนบุคคล โรงแรม
และภัตราคาร การขนสง การคมนาคม การศึกษา เปนตน จํานวน 68,271 ลานบาท โดยรอยละ 29.59 
เปนผลิตภัณฑจากการผลิตอุตสาหกรรม รอยละ 17.98 เปนการขายสง การขายปลีก การซอมแซม 
ยานยนต จักรยานยนต ของใชสวนบุคคลและของใชในครัวเรือน และรอยละ 10.24 เปนภาค
เกษตรกรรม การลาสัตว และการปาไม  จํานวนสถานประกอบการตามเทศบัญญัติเทศบาลนคร
ขอนแกนรวม 2,996 ราน มีตลาดเอกชน 7 แหง  ตลาดเทศบาล 4 แหง  
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  2) การสะสมทุนของนกัธรุกิจทองถิ่นในเขตเทศบาล   
   คหบดีตระกูล “พัฒนดํารงจิตร”  นายเจริญ  พัฒนดํารงจิตร หรือเปนที่รูจักกันใน
นามของ “เสี่ยเลง” นับไดวานายเจริญเปนนักธุรกิจคนสําคัญของจังหวัดขอนแกนและในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ  นายเจริญถือไดวาเปนผูมีอิทธิพลทางการเมืองทั้งในระดับทองถิ่นและระดับชาติ  
และมีฉายาทางการเมืองมากมาย เชน “มังกรอีสาน” “เจาพอแดนอีสาน” “เลงขอนแกน”1 ฯลฯ เปนตน  
ดานครอบครัวนายเจริญไดสมรสกับนางสมจิตร พัฒนดํารงจิตร มีบุตรดวยกัน 5 คน  สวนใหญ
ประกอบธุรกิจสวนตัวโดยดูแลกิจการของนายเจริญที่ไดสรางเครือขายไวเปนอยางมาก    
      ในสวนธุรกิจที่นายเจริญไดดําเนินการในระยะเริ่มตนคือการตั้งกิจการหางหุนสวน
จํากัดขอนแกนพืชผล  รับซื้อพืชไรในจังหวัดขอนแกนและจังหวัดใกลเคียง ตอมาไดขยายไปสูกิจการ
มันสําปะหลังโดยเอาพันธุมาแจกชาวบานและรับซื้อผลผลิตเพื่อปอนเขาโรงงาน  ซึ่งกิจการดังกลาว
สรางความปกแผนและสามารถขยายกิจการการลงทุนไปดานอื่นๆ ในเวลาตอมา เชน ธุรกิจการสงออก
พืชไร ธุรกิจการสัมปทานปาไม ธุรกิจดานอสังหาริมทรัพยสรางตลาดสด คอนโดนิเนียม และโรงแรม2 
เปนตน รายละเอียดดูจากตาราง ดังนี้ 
 

ตาราง 4.1  กิจการของคหบดีตระกูล “พัฒนดํารงจติร” 
ลําดับ กิจการ ประเภท สถานที่ตั้ง 

1 หจก. ขอนแกนพืชผล คาพืชไรทุกชนิด ขอนแกน 
2 บ. รง แปงมันพืชผล ผลิตแหงมันสําปะหลัง ขอนแกน 
3 บ. คลังสินคาขอนแกนพืชผล รับจํานํา รับฝากพืชไร ขอนแกน 
4 บ. ชุมสินอินเตอรเนชั่นแนล สงออกพืชไร ขอนแกน 
5 บ. ชุมสินคาไม คาไมแปรรูป ขอนแกน 
6 บ. ขอนแกนเจริญเทาเวอร ตลาดสด อาคารพานิชย 

คอนโดนิเมียมและโรงแรม 
ขอนแกน 

7 บ. ยูนิเวิรลดซีฟูด  ขายสงสินคาทะเล 
รับสัมปทานเดินรถไฟกรุงเทพฯ – 
ขอนแกน- อุดรธานี 

ปจจุบันเลิกกิจการแลว 

8 บ. เมืองเลยสามัคคีแกรนิต ทําเหมืองหินแกรนิต เลย 
9 บ. สายสุราขอนแกน (1985) คาสุราตระกูล “หงส” ปจจุบันเลิกกิจการแลว 
10 โรงแรมเจริญธานี ปร๊ินเซส โรงแรม (ธุรกิจการบริการ) ขอนแกน 

 ที่มา: สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก “เสี่ยเลง” รับบัญชานายกฯ ตั้งโรงปุย ๕ พัน ล. 
ขอนแกน,” ประชาชาติธุรกิจ (16 ธันวาคม 2533): 6-9. 
                                                           
  1 “ขนานนามวาก็อดฟาเธอร,” กรงุเทพธุรกิจ (25 กันยายน 2540): 91-128. 
  2 เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
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  คหบดีตระกูล “พัฒนพีระเดช”  ธุรกิจแรกของครอบครัว “พัฒนพีระเดช” เร่ิมตนจากราน
ขายของชํามีลักษณะเปนรานคาปลีก – สงสินคาในจังหวัดและอําเภอรอบนอกในจังหวัดขอนแกน  
โดยชวงแรกเปดเปนตึกแถว 2 ชั้น ตอมาไดขยายกิจการโดยซื้อตึกแถว 3 ชั้น 9 คูหา มาดัดแปลงเปน
หางสรรพสินคาขนาดใหญชื่อหางสรรพสินคาแฟรี่ทาวน   สวนรานเดิมก็ไดเปลี่ยนเปนรานขายของที่
ระลึกและของขวัญตางๆ ซึ่งเนนเฉพาะกลุมวัยรุน   ป พ.ศ. 2530  จากการสะสมทุนและพัฒนาจึงไดมี
โครงการที่จะสรางหางสรรพสินคาที่ใหญที่สุดในจังหวัดขอนแกน คือ “ศูนยสรรพสินคาแฟรี่พลาซา”  
และในป พ.ศ. 2535  ไดขยายเปน  “แฟรี่พลาซาโครงการ 23 ในการนี้ลูกชายคนโต คือ นายพีระพล  
พัฒนพีระเดช  เปนผูมีบทบาทในการกิจการดังกลาว 

 
  ตาราง 4.2  กิจการของกลุมตระกูล “พัฒนพีระเดช” 

 
ลําดับ กิจการ ประเภท สถานที่ตั้ง 

1 หางสรรพสินคาแฟรี่ พลาซา หางสรรพสินคา - ธุรกิจการพานิชย ขอนแกน 
2 หางบิ๊ก ซี (รวมทุนกับ 

เซ็นทรัลและโรบินสัน) 
หางสรรพสินคา - ธุรกิจการพานิชย ขอนแกน 

3 โครงการหมูบานธารารมย ธุรกิจกอสราง ขอนแกน 
4 หางสรรพสินคาโรบินสันแฟรี่ หางสรรพสินคา - ธุรกิจการพานิชย ขอนแกน 

 ที่มา:  สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก  อัครวิทย  ขันแกว.นักธุรกิจภูมิภาคกับการมีสวน
รวมทางการเมือง : ศึกษากรณีจังหวัดขอนแกน. วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชาการ
ปกครอง คณะรัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540.  
 
 ตอมาเมื่อสถานการณการคาปลีกในจังหวัดเติบโตมากขึ้น  มีบริษัทยักษใหญใหญจาก
กรุงเทพฯเขามาประกอบกิจการอยางมากมาย เชน กลุมเจริญโภคภัณฑเปดหางแม็คโครและ 
หางโลตัส  สงผลใหหางสรรพสินคาภูธรตองรวมลงทุนกับกลุมเซ็นทรัลและโรบินสัน  โดยการเปด
หางบิ๊กซีเพื่อแขงขันกับกลุมกลุมเจริญโภคภัณฑ เปนตน   รวมถึงการรวมกลุมกันเปนชมรม
หางสรรพสินคาภูธร หรือ PDS ดวยกัน ประกอบไปดวย กลุมเจริญศรีพลาซาของตระกูล “ฑีฆธนา
นนท” หางสรรพสินคาใหญของจังหวัดอุดรธานี  กลุมตระกูลรุงธนเกียรติที่มีกิจการหางสรรพสินคาของ
จังหวัดสุรินทร  เปนตน 

                                                           
  3 นิรันดร ทองปาน, 200 เศรษฐีภูธร, (กรุงเทพฯ : บอนไซดกรุป, 2535), หนา 207. 
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 คหบดีตระกูล “รักสุจริต” ครอบครัวนายวิชัย – นางพนิดา รักสุจริต เจาของธรุกิจในเครือ
ราชากรุปอันประกอบไปดวย  บริษัท ราชามิลเลอร  ราคาแมชชีนเนอรี่ ผลิตเครื่องจักรกลการเกษตร  
ราชามอเตอรจําหนายรถยนต  บริษัทโรงแรมราชาออคิด  ซึ่งมีโรงแรมโซฟเทลราชาออคิด  เปนโรงแรม
ชั้น 1 ขนาด 330 หองมูลคาโครงการกวา 2,000 ลานบาท  นอกจากนี้วิชัย รักสุจริตและครอบครัวนับ
ไดวาเปนผูถือครองที่ดินรายใหญของจังหวัดขอนแกนโดยประมาณการถือครองที่ดินมากถึง 7,000 ไร 
ในจังหวัดขอนแกนและใกลเคียง4  
   โดยดานความสัมพันธระหวางตระกูล “พัฒนพีระเดช” และ  ตระกูล   “รักสุจริต”  
 คือ การแตงงาน  ทั้งนี้นายพีระพล  พัฒนพีระเดช  ไดสมรสกับนางอรวรรณ (รักสุจริต) พัฒนพีระเดช   
ซึ่งเปนลูกสาวคนโตของ คหบดีตระกูล “รักสุจริต” การที่นายพีระพลไดแตงงานกับตระกูลนี้  นับไดวา
เปนฐานเศรษฐกิจที่มั่นคงมาก  ทั้งนี้ตนเองและครอบครัวก็มีฐานธุรกิจดีอยูแลว ทางภรรยายังมีกิจการ
ที่มั่นคงเปนปกแผนอีกดวย 

 
  ตาราง  4.3  กิจการของกลุมตระกูล “รักสุจริต”  

(ซึ่งนายพีระพล  พฒันพีระเดชเปนลูกเขย)        
                                                                                                       

ลําดับ กิจการ ประเภท สถานที่ตั้ง 
1 บ. ราชามิลเลอร แอนดซัน จํากัด จําหนายเครื่องจักรกลการเกษตร ขอนแกน 
2 บ. ราคาแมชินเนอรี่ จํากัด จําหนายเครื่องจักรกลการเกษตร ขอนแกน 
3 บ. ราชามอเตอรขอนแกน จํากัด ตัวแทนจําหนวยรถยนตฮอนดา ขอนแกน 
4 บ. โรงแรมราชาออคิด จํากัด ธุรกิจบริการ (โรงแรม) ขอนแกน 
5 บ. ราชาเรียลเอสเตท จํากัด ธุรกิจพัฒนาที่ดินระดับมาตรฐาน ขอนแกน 
6 บ. ราชา คอนสตรัคชั่น จํากัด ธุรกิจกอสราง ขอนแกน 

ที่มา:  สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก  อัครวิทย  ขันแกว.นักธุรกิจภูมิภาคกับการมีสวน
รวมทางการเมือง : ศึกษากรณีจังหวัดขอนแกน. วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต, สาขาวิชาการ
ปกครอง คณะรัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540.  
 
 3) การปรับตัวและการเขาสูการเมืองทองถิ่น 
  การเมืองถือไดวาเปนสวนหนึ่งของการสรางเครือขาย เสนสายที่จําเปนในการประกอบธุรกิจ   
เพราะธุรกิจบางประเภทตองการอํานาจทางการเมืองมาเปนฐานค้ําจุนหรือเปนกลไกปกปองคุมครอง

                                                           
  4 “ทําเนียบ 100 นักบริหารดาวเดนภาคอีสาน,” ผูจัดการรายวัยภาคตะวันออกเฉียงเหนือ, (25 พฤศจิกายน 
2540): 25. 
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มากกวาธุ รกิจบางประเภท   ธุ รกิจที่ เกี่ ยวกับทรัพยากรธรรมชาติ  (เชน  การทํา เหมืองแร  
การทําไม)   กิจการสาธารณูปโภค (เชน รับเหมากอสราง  ถนนหนทาง  หรือจัดสรางสถานที่ราชการ)   
หรือการเปนตัวแทนจําหนายสุรา  ฯลฯ โดยธุรกิจเหลานี้ตองการอํานาจทางการเมืองเกื้อหนุนหรือตอ
เสนสายกับศูนยอํานาจทางธุรกิจ การเมืองจากสวนกลางได  จึงทําใหกลุมธุรกิจเขามามีบทบาทใน
การเมืองทองถิ่นโดยออม  และอาศัยอํานาจความสัมพันธกับฝายทหารและการเมืองระดับชาติอยาง
แนบแนน        
   โดยจะเห็นไดวาการที่กลุมธุรกิจของคหบดีตระกูล “พัฒนดํารงจิตร”  ที่สรางสายสัมพันธกับ
ฝายทหาร  โดยเฉพาะพลเอกสุนทร  คงสมพงษ(เปนผูบัญชาการทหารสูงสุดขณะนั้น)  ซึ่งรูจักสนิท
สนมกันตั้งแตคราวที่กลุมธุรกิจไดมีบทบาทประสานงานระหวางวัด – ราษฎร – ราชการในโครงการ
อีสานเขียวที่มีพลเอกชวลิต  ยงใจยุทธเปนประธาน  ในดานการเมืองทองถิ่นแรกเริ่มจากการที่นาย
เจริญถือไดวาเปนนายทุนใหญจังหวัด ไดใหการสนับสนุนพรรคพวกเปนรายบุคคล โดยขึ้นอยูกับคน
ไหนจะมาขอรับการสนับสนุน   ทั้งที่ลงรับสมัครในระดับเทศบาล หรือองคการบริหารจังหวัด ความ
สนใจอยางจริงจังและใหการสนับสนุน “กลุมรักพัฒนานครขอนแกน”  โดยมีนองชายของนายเจริญมี
บทบาทสําคัญในกลุมการเมืองนี้ดวย  
  ตอมานายเจริญไดสงลูกชายลงสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลดวย คือ นายจักริน  
พัฒนดํารงจิตร ซึ่งไดกาวเขามาสูการเมืองทองถิ่นภายใตการสนับสนุนจากนายเจริญ  เคยดํารง
ตําแหนงเทศมนตรีฝายอนามัยและสิ่งแวดลอมในเทศบาลนครขอนแกน  และเปลี่ยนแปลงตัวเอง 
ลงรับสมัครการเมืองระดับชาติไดรับเลือกตั้งเปน ส.ส. เขต 1 จังหวัดขอนแกน  นายวารโชติ พัฒนดํารง
จิตร เคยดํารงตําแหนงประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกน  นายวราดล พัฒนดํารงจิตร เคยเปน
เทศมนตรีฝายการคลังและเคยเปนประธานสภาเทศบาลเมืองขอนแกนดวย   โดยทั้งนายวิโรจน   
พัฒนดํารงจิตรและนายวิสิทธิ์  พัฒนดํารงจิตร ลูกชายอีก 2 คนยังคงดูแลงานดานธุรกิจของครอบครัว
เปนหลักดวย 
  สวนบทบาททางการเมืองของนายพีระพล  พัฒนพีระเดช  หรือที่รูจักกันในนาม  “เสี่ยตอง”  
เร่ิมตนป  พ.ศ. 2533  โดยไดลงรับสมัครเปนสมาชิกสภาเทศบาล   ภายใตการการชักชวนจาก 
นายชาญชัย  ศุภธีระ สาเหตุของการเขาสูการเมืองทองถิ่นดวยความสนใจการเมือง  คนรอบขาง
สนับสนุน ชักชวน ในดานการดําเนินธุรกิจถือไดวาประสบความสําเร็จในระดับหนึ่งแลว   ยังมีสาเหตุที่
ทําใหตัดสินใจเขาไปมีบทบาทในการเมืองทองถิ่น คือ ดวยความที่ไมพอใจการปฏิบัติงานของ
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เจาหนาที่บางคนและบางหนวยงานในเทศบาลที่ใชอํานาจในทางมิชอบโดยเฉพาะกระทบตอธุรกิจที่
เขาบริหารงาน5   
  การเขาสูการเมืองของนายพีระพล นับไดวาประสบความสําเร็จตามลําดับและไดดํารง
ตําแหนงสําคัญ ๆ  แรกเริ่มเปนสมาชิกสภาเทศบาลตองทํางานการเมืองเนนการคลุกคลีกับชาวบาน 
ในชวง 2 ปแรกไดดํารงตําแหนงรองประธานสภาเทศบาล   ตําแหนงเทศมนตรีกองอนามัยและ
สิ่งแวดลอม ในชวงป พ.ศ. 2538  และในป พ.ศ. 2543 – ปจจุบัน (พ.ศ. 2550) นายพีระพลมีบทบาท
ทางการเมืองที่สําคัญคือไดดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีนครขอนแกน  นอกจากนี้การที่ครอบครัว 
“พัฒนพีระเดช” ดําเนินธุรกิจขนาดใหญในจังหวัดขอนแกน  เปนผลนายพีระพลไดรับความไววางใจ
จากสมาชิกสภาหอการคาจังหวัดขอนแกนใหดํารงตําแหนงเลขาธิการหอการคาไปในชวงระยะเวลา
หนึ่งทําใหทําใหมีความกวางขวางในการดําเนินธุรกิจ    
 
   4.1.4  พัฒนาการของ “กลุมการเมือง” ในเทศบาลนครขอนแกน 
 ในยุคเริ่มแรก ในชวงตั้งแตป พ.ศ. 2475 – 2520  ผูที่เขาไปมีสวนรวมทางการเมืองจะประกอบ
ไปดวย  กลุมอาชีพทนายความในพื้นที่  ขาราชการเกษียณอายุ และผูนําชุมชนในเขตเทศบาล   
สวนใหญจะวนเวียนอยูในกลุมคนแคบๆ  และสวนใหญจะเปนคนในจังหวัดขอนแกนโดยกําเนิด  การ
กอรูปและพัฒนาการรวมกลุมการเมืองของคนในทองถิ่นเพื่อเปนกลุมตอรองผลประโยชนในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น   โดยในชวงเวลาหนึ่งที่ “กลุมขาราชการ” สามารถครองตําแหนงเปนฝายบริหาร
ของเทศบาลเมืองขอนแกนไดอยางตอเนื่องเพราะไดรับการแตงตั้งจากสวนกลาง  
    ทั้งนี้เพราะการจัดรูปแบบองคกรการปกครองแบบเปนทางการในสมัยแรกๆ เทศบาลเมือง
ขอนแกนตั้งแตเร่ิมแรก พ.ศ. 2496  มีการจัดรูปองคกรที่คลายระบบรัฐสภาและระบบการเมือง 
ของสวนกลางของเทศบาลในชวงสมัยนั้น  กลาวคือ  สมาชิกสภาเทศบาล (สท.)  ประกอบดวยสมาชิก
สองประเภท คือ มีที่มาจากการแตงตั้งสวนหนึ่งและมาจากการเลือกตั้ง โดยประชาชนสวนหนึ่ง  
  สมาชิกสภาเทศบาลเมืองขอนแกนในชวงระหวางป พ.ศ. 2479 – 2503  ลวนเปนขาราชการ
ทั้งสิ้น   อยางไรก็ตาม ในชวงระยะเวลา 20 ปแรกของเทศบาลมีการเปลี่ยนแปลงตัวนายกเทศมนตรี
เปนจํานวน 11 คร้ัง นายกเทศมนตรีในชวงแรกแทบจะเปลี่ยนปละครั้ง  แสดงใหเห็นวาการเมืองใน
ระดับทองถิ่นถูกควบคุมโดยขาราชการ  สามารถที่จะดํารงตําแหนงเทศมนตรีดวย  และมีลักษณะของ
การหมุนเวียนไปมาระหวางผูนําจากระบบราชการดวยกันเองและไดดํารงตําหนงเปนระยะเวลาสั้นๆ 
(รายละเอียดดูที่ภาคผนวก ก) 
                                                           
  5 อัครวิทย  ขันแกว,”นักธุรกิจภูมิภาคกับการมีสวนรวมทางการเมือง : ศึกษากรณีจังหวัดขอนแกน,”  
 (วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540),  
หนา 80. 
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  ในการนี้การเมืองการปกครองทองถิ่นของไทยในรูปแบบเทศบาลมีการเปลี่ยนแปลง 
ที่สําคัญอันเนื่องมาจากมีการแกไขพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2499 โดยใหมีสมาชิกสภาเทศบาล
มาจากการเลือกตั้ง และยกเลิกระบบการแตงตั้งสมาชิกเทศบาลไป แตก็มีผลในชวงระยะเวลาสั้นๆ  
เพราะในป พ.ศ. 2501 คณะรัฐบาลของคณะปฏิวัติภายใตการนําของจอมพลสฤษดิ์  ธนะรชันกับคณะ   
ไดยกเลิกระบบการเลือกตั้งทั้งสิ้น และไดสถาปนาระบบกฏหมายรัฐธรรมนูญใหม เรียกวา “ธรรมนูญ
การปกครองแผนดิน” ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระดับชาติไมมีการเลือกตั้งตอเนื่องยาวนาน
ระหวางป พ.ศ. 2502- 2512  รวม 10 ป6 (รายละเอียดดูที่ภาคผนวก ก) 
   จากนโยบายดังกลาว  ไดสงผลกระทบโดยตรงตอการปกครองทองถิ่นเปนอยางมาก   
เนื่องดวยคณะปฏิวัติไดใชระบบการแตงตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและเลือกสนับสนุนใหสมาชิกสภา 
เทศบาลที่มาจากการเลือกตั้งในสมัยเดิมและชนชั้นนําที่มีตระกูลเปนคหบดี  หรือเปนเศรษฐี 
ทองถิ่นใหเขามาเปนสมาชิกสภาเทศบาล ดังจะเห็นไดจากตระกูล “ศุภธีระ” ที่ดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรีในชวงป พ.ศ. 2483 – 2491 เปนระยะเวลานานเกือบ 10 ป   ทั้งนี้เพราะมี
ความสัมพันธทางเครือญาติกับขาราชการประจําโดยเฉพาะผูวาราชการจังหวัด7   รวมถึงตระกูล 
“เสนาวงษ” ซึ่งเคยดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีมาแลวถึง 3  คร้ัง  ในป พ.ศ. 2501 - 2502 ชวงป 
พ.ศ. 2510 – 2513 และในชวงป พ.ศ. 2523- 2526 เปนตน  (รายละเอียดดูที่ภาคผนวก) แตทั้งนี้
นโยบายการบริหารเทศบาลจะตองอยูภายใตการควบคุมของฝายรัฐบาลคณะปฏิวัติอีกที   
 ภายหลังป พ.ศ. 2520 เปนตนมา  กลุมผลประโยชนในการเมืองทองถิ่นของเทศบาลเมือง
ขอนแกนเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงไปเปน “กลุมธุรกิจ”  อันเปนผลจากความสัมพันธกับการเมือง
ระดับชาติเปนสวนใหญ   โดยเฉพาะสมัยพลเอกเกรียงศักดิ์  ชมะนันท  เปนนายกรัฐมนตรี   
ในการนี้พรรคกิจสังคมถือไดวาเปนการรวมกลุมของนักการเมืองระดับชาติโดยมี ส.ส.ในจังหวัด
ขอนแกนไดรับเลือกตั้งทั้งหมด 9 คน และเมื่อพรรคไดมีบทบาทในการบริหารประเทศในขณะนั้น  
นโยบายการพัฒนาภูมิภาคตะวันออกเฉียงเหนือจึงไดรับการอนุมัติเปนจํานวนมาก8 
  โดยเฉพาะโครงการ “พัฒนาทองถิ่นและชวยประชาชนใหมีงานทําในฤดูแลง” (ปชล.)  หรอืเปน
ที่รูจักกันในนาม “โครงการเงินผัน” ซึ่งโครงการนี้ถือไดวาเปนผลักดันเพื่อหวังผลทางการเมือง  ถือไดวา
เปนวิธีการของรัฐบาลที่ตองการนําเสนอผลประโยชนตางตอบแทนเพื่อใหประชาชนยินยอมพรอมใจ
กันลงคะแนนเสียงเลือกตั้งให   ทั้งนี้ยังคงใชกลไกระบบราชการอยูเชนเดิม  การเปลี่ยนแปลงจาก
                                                           
  6 นครินทร  เมฆไตรรัตน, การเมืองในระดับทองถิ่นกับการพัฒนาการเมืองในระบอบประชาธิปไตย : ศึกษา
เปรียบเทียบการเมืองทองถิ่นของสองนครในเขตภาคเหนือ ของประเทศไทย, (กรุงเทพฯ : สํานักงานเลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร, 2542), หนา 58. 
  7 “กลุมทางเลือกใหม ทาชิงนายกฯ เทศบาลขอนแกน,” ผูจัดการรายวัน (26 กุมภาพันธ 2547): 13. 
  8 เรื่องเดียวกัน.  
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โครงการดังกลาวสงผลใหจํานวนเงินมากมายที่ลงสูภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  ในป พ.ศ. 2518 ใชมาก
ถึง 2,500 ลานบาท และในป พ.ศ. 2519 เพิ่มเปน 3,500 ลานบาท9    
  การที่นักการเมืองระดับชาติในจังหวัดขอนแกนสามารถดึงงบประมาณเขามาพัฒนาพื้นที่ของ
ตนเองผานกลไลทางราชการ  และกอใหเกิดความสัมพันธแบบสามเสาระหวางนักการเมืองระดับชาติ 
– หัวคะแนนเครือขาย – ขาราชการ  นักการเมืองระดับชาติจะมีความสัมพันธที่ใกลชิดกับประชาชน
ผานหัวคะแนนที่เปนเครือขายของตนเพื่อมุงสนองความตองการของชาวบานในพื้นที่  โดยเฉพาะผูนํา
ชุมชนในแตละทองถิ่นจะไดรับมอบหมายใหมีอํานาจในการจัดสรรงบประมาณเพื่อการพัฒนาทองถิ่น  
อํานาจในการจัดซื้อจัดจางในโครงการ  ตลอดจนกลุมผูรับเหมาในทองถิ่นซึ่งมีเครื่องมือเครื่องจักรใน
การทํางานไดเขามามีบทบาทในการดําเนินกิจกรรมตางๆ ของเทศบาลเพ่ิมมากขึ้น  ความเปลี่ยนแปลง
ดังกลาวจึงสงผลใหเกิด “กลุมธุรกิจ” ไดที่เขามาบทบาทในเทศบาลเพิ่มมากขึ้น    
  ระยะตอมานับต้ังแตป พ.ศ. 2523  เปนตนมา เร่ิมมีคนตางถิ่นซึ่งอพยพเขามาต้ังรกรากทํามา
หากินที่จังหวัดขอนแกนมานานพอสมควรไดใหความสนใจในการจัดทีมลงสมัครรับเลือก 
ตั้งแขงขัน  และยิ่งปรากฏลักษณะเชนวานี้มากขึ้นเรื่อยๆ  การรวมกลุมดังกลาวเปนไปในลักษณะของ
การรวมกลุมการเมืองอยางเปนทางการ    ถือไดวาเปนการเปดศักราชของการแขงขันที่มีความ
หลากหลายมากขึ้น  กลุมตางๆ ที่ลงสมัครรับเลือกตั้งประกอบไปดวย 
  1. กลุมแกนศรีเมือง  ประกอบดวย นายวิญู  เสนาวงษ  อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
ป พ.ศ. 2512 และเคยดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีมาแลวถึง 2 สมัย  ในป พ.ศ. 2500 - 2501 และ 
พ.ศ. 2501 – 2502  และไดคนรุนใหมในขณะนั้นอยางนายเรืองชัย ตราชู รวมในกลุมดวย 
  2. กลุมพิทักษธรรม   นําโดยนายสุธรรม   พลการ   เจาของสํานักกฎหมายพลธรรม   
นายสุริยา  โกมุทพงษ เจาของกิจการรับเหมากอสรางและขายแทรกเตอร  กลุมนี้จะเปนคนตางถิ่นซึ่ง
เขามาทํางานประกอบอาชีพจนมีชื่อเสียงในจังหวัดขอนแกน ดวยความตองการนําเสนอสิ่งใหมๆ และ
ผูบริหารใหมสําหรับเทศบาลเมืองขอนแกน 
  3. กลุมเสรีธรรม  นําโดยนายอราม ครุตตรานนท  อดีตนายกเทศมนตรีสมัย พ.ศ. 2518 – 
2523 
  4. กลุมพลังใหม  นําโดยนายปน  สมใจวงษ  กลุมนี้ไดรับการสนับสนุนจากนายบุญเรือง  
ถาวรสวัสด์ิ  เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคพลังใหมในสมัยนั้น (พ.ศ. 2523) 
 ผลการเลือกตั้งปรากฎวา “กลุมแกนศรีเมือง” ไดรับเลือกตั้งทั้งหมด 15 คน กลุมเสรีธรรมไดรับ
เลือกตั้ง 2 คน  และกลุมพิทักษธรรมไดรับเลือกตั้ง 1 คน ในการจัดสรรตําแหนงนายกเทศมนตรีไดแบง

                                                           
  9 พรศิลป แตมศิริชัย,“การพัฒนานักธุรกิจสมัยใหมในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ,” จดหมายขาวสังคมศาสตร
11, 2 ( 3 พฤศจิกายน 2531 – เมษายน 2532):152. 
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ออกเปน 2 ชวง คือ นายวิญู เสนาวงษไดเปนนายกเทศมนตรีกอนและใหนายเรืองชัย  ตราชูรับหนาที่
เปนนายกเทศมนตรีตอในชวงป พ.ศ. 2526 – 2528  (รายละเอียดดูที่ภาคผนวก ก) โดย “กลุมแกนศรี
เมือง” มีบทบาทในการบริหารเทศบาลมาอยางตอเนื่อง 
  จนกระทั่งการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2533 ไดเกิด “กลุมพัฒนาเมือง” มาตอสูกับกลุมนายเรืองชัย 
ตราชู โดยกลุมใหมพยายามเสนอนักการเมืองรุนใหม เปนผูมีความรูดี ชื่อเสียงดี ฐานทางเศรษฐกิจดี 
รวมถึงนายพีระพล  พัฒนพีระเดช ไดรวมลงสมัครรับเลือกตั้งในครั้งนี้ดวยผลปรากฎวากลุมรัก
ขอนแกนไดรับเลือกตั้ง 8 คน และกลุมพัฒนาเมืองไดรับเลือกตั้ง 10 คน   ดั้งนั้นกลุมพัฒนาเมืองจึงได
อํานาจในการบริหาร  โดยมีนายชาญชัย  ศุภธีระ ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีในชวง 2 ปแรก  
คือ พ.ศ. 2533 – 2535 10       
  สําหรับการเลือกตั้งป พ.ศ. 2538  มีกลุมการเมืองใหม คือ “กลุมรักพัฒนานครขอนแกน” ไดรับ
การเลือกตั้งแบบยกทีม จํานวน 24 คน   จนกระทั่ง  การเลือกตั้งป พ.ศ. 2543 กลุมการเมืองรักพัฒนา
นครขอนแกน ยังคงไดรับการเลือกตั้งเขามามีอํานาจในการบริหารเทศบาลเชนเดิม    ส ว น ผู นํ า ก ลุ ม
การเมืองรักพัฒนานครขอนแกนคนสําคัญ  คือ นายประจักษ  แกลวกลาหาญ ไดรับเลือกตั้งเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) เขต 1 จังหวัดขอนแกน  สังกัดพรรคไทยรักไทย   
  การเลือกตั้งภายใตกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2540 คือ พ .ร.บ.  
การเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2545  สําหรับผลใหการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นในป 2547  มีกลุมรักพัฒนานครขอนแกน ยังคงไดรับความนิยมในเขต
เทศบาลนครขอนแกน  ถึงแมการเลือกตั้งครั้งนี้จะมี “กลุมทางเลือกใหม” ที่นําโดยนายชาญชัย ศุภธีระ 
ซึ่งเคยเปนอดีตนายกเทศมนตรีไดเสนอตัวเปนกลุมการเมืองทางเลือกเพื่อใหประชาชนในเขตเทศบาล
ไดพิจารณาเพิ่มจากเดิมที่มีกลุมรักพัฒนานครขอนแกนเพียงกลุมเดียวที่เขามามีบทาทในการบริหาร
เทศบาลเปนระยะเวลายาวนาน  ผลการเลือกตั้งปรากฎวากลุมรักพัฒนานครขอนแกนยังคงไดรับ
เลือกตั้งแบบยกทีม จํานวน 24 คน เชนเดิม11 
 
  4.1.5  งบประมาณกับการพัฒนาเทศบาลนครขอนแกน 
     ภายใตขอบเขตพื้นที่  46  ตารางกิโลเมตรของเทศบาลนครขอนแกน  อําเภอเมือง  จังหวัด
ขอนแกนจะดําเนินการครอบคลุมการพัฒนา  การจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นของตนเอง  การจดัใหมแีละ
บํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา  การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และ
ที่จอดรถ  การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่นๆ  เทศพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน   

                                                           
  10 สัมภาษณ นาย ม, 13 พฤษภาคม 2547. 
   11“กลุมทางเลือกใหม” ทาชิงนายกฯ เทศบาลขอนแกน,” ผูจัดการรายวัน (26 กุมภาพันธ 2547):13. 
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การสงเสริมการทองเที่ยว การจัดการศึกษา  การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอย
ของบานเมือง   การกําจัดมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน้ําเสีย  การผังเมือง  การขนสงและการวิศวกรรม
จราจร ฯลฯ12   
   โดยในพื้นที่เขตเทศบาลเปนเขตเมืองอยูแลว  แตมีงบประมาณในการบริหารจัดการจํานวน
มากโดยเฉพาะงบประมาณในการบริหารเทศบาลจํานวนมากที่ใชไปกับหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง 
เงื่อนไขความสัมพันธนี้สอดคลองกับอาชีพ และธุรกิจของสมาชิกในกลุมผลประโยชนที่เขามามีบทบาท
ในการบริหารเทศบาล รวมถึงขอมูลรายจายของเทศบาลนครขอนแกนในชวงป พ.ศ. 2545 – 2549   
จะเห็นไดในหมวดรายวาดวยเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีจํานวนที่สูง  ในบางปงบประมาณมีรายจาย
สัดสวนมากกวา 50% เมื่อเทียบกับงบประมาณหมวดอื่นๆ  และเมื่อพิจารณาจากรายละเอียดการ
ดําเนินงานตารางโครงการของเทศบาลแลวพบวาสวนใหญใชไปในหมวดที่ดินและสิ่งกอสราง 
  โดยลักษณะเงินอุดหนุนคือเงินที่รัฐบาลสงใหทองถิ่น  เพื่ออุดหนุนการทํางานตามที่รัฐบาล
มอบใหองคกรปกครองทองถิ่นดําเนินการ เชน การดูแลถนนหนทาง ทางระบายน้ํา การดูแลสภาพ
ส่ิงแวดลอม การบํารุงศิลปวัฒนธรรม  ฯลฯ  เปนที่นาสังเกตวา “กลุมผลประโยชน” ที่เขามามีบทบาท
ในการบริหารเทศบาล  ผูศึกษาไดตั้งขอสังเกตวาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจดังกลาว กลุม
ผลประโยชนไดใชความสัมพันธเชิงอุปถัมภจากนักการเมืองระดับชาติ พรรคการเมืองที่เปนฐาน
สนับสนุนในการจัดสรรเงินอุดหนุนมาใหเทศบาลหรือไม  โดยจะวิเคราะหรายละเอียดในบทตอไป    
  

ตาราง  4.4  รายจายในการดําเนินงานที่จายจริงตามแผนงบประมาณ 
ของเทศบาลนครขอนแกน  ประจาํป 2545 - 2549 

  
2545 2546 2547 2548 2549 ลําดับ รายการ 

ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % 

1 เงินเดือน 30.17 10.61 27.56 6.55 30.85 4.78 41.81 5.02 45.23 5.88 
2 คาจางประจํา 6.83 2.40 6.75 1.60 6.69 1.04 6.77 0.81 6.45 0.84 
3 คาจางชั่วคราว 24.32 8.55 26.24 6.23 28.83 4.47 35.45 4.26 49.37 6.42 
4 คาตอบแทน 11.48 4.04 8.49 2.02 9.15 1.42 15.75 1.89 13.86 1.80 
5 คาใชสอย 33.98 11.95 34.41 8.17 41.92 6.49 75.47 9.06 79.09 10.28 
6 คาวัสดุ 29.73 10.46 29.92 7.11 28.63 4.43 58.34 7.00 39.35 5.11 

                                                           
  12 กระทรวงมหาดไทย. กระทรวงมหาดไทยกับการกระจายอํานาจ. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอาสารักษา 
 ดินแดง, 2543) หนา 64. 
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2545 2546 2547 2548 2549 ลําดับ รายการ 
ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % 

7 คาสาธรณูปโภค 5.64 1.98 8.72 2.07 11.22 1.74 11.01 1.32 10.66 1.39 

8 
รายจายเงินอุดหนุน
ท่ัวไป 0.40 0.14 0.20 0.05 1.55 0.24 5.23 0.63 12.00 1.56 

9 รายจายงบกลาง 52.95 18.62 17.01 4.04 24.83 3.85 41.87 5.03 34.53 4.49 
10 คาครุภัณฑ 16.59 5.83 40.22 9.55 46.05 7.13 41.23 4.95 43.58 5.66 
11 คาท่ีดินและสิ่งกอสราง 23.23 8.17 106.16 25.22 72.15 11.18 85.66 10.28 29.45 3.83 

12 
รายจายเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจ 49.00 17.23 115.28 27.39 343.69 53.24 414.43 49.75 405.85 52.75 

 รวม 284.32 100 420.96 100 645.56 100 833.02 100 769.42 100 

ที่มา: สํานักการคลังเทศบาลนครขอนแกน 
 
4.2  กลุมผลประโยชนในเทศบาลนครอุบลราชธาน ี
 4.2.1  สภาพทั่วไป  
   อุบลราชธานีตั้งอยูในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนลาง อยูหางจากกรุงเทพฯ เปนระยะทาง 
629 กิโลเมตร สภาพภูมิประเทศโดยทั่วไปเปนที่ราบสูงและภูเขา มีแมน้ํามูลไหลผานตอนกลางของ
พื้นที่ และมีหนาผาหินทรายบริเวณชายฝงแมน้ําโขงอันเปนเสนกั้นพรมแดนระหวางประเทศไทย 
และลาว   จังหวัดอุบลราชธานี มีพื้นที่ประมาณ 15,750 ตารางกิโลเมตร   
 การเมืองการบริหารของเทศบาลนครอุบลราชธานี   แบงสวนการบริหารออกเปนฝายนิติ
บัญญัติและฝายบริหาร  ฝายนิติบัญญัติ ไดแก สมาชิกสภาเทศบาล จํานวน 24 คน  ฝายบริหาร ไดแก 
นายกเทศมนตรี และรองนายกเทศมนตรี จํานวน 4 คนฝายเลขานายกเทศมนตรี จํานวน 1 คน ฝายที่
ปรึกษานายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน 
 
   4.2.2  ขอบเขตอํานาจในการบริหารจัดการของเทศบาล  
    ดานการคมนาคม การคมนาคมในเขตเทศบาลประกอบไปดวย ถนนชยางกูร  ถนนแจงสนิท 
ถนนสรรพสิทธิ์และถนนสายอื่นๆ  ทางรถไฟ   มีเสนทางรถไฟจากกรุงเทพฯ ผาน นครราชสีมา บุรีรัมย 
ศรีสะเกษ ไป สิ้นสุดที่อําเภอวารินชําราบ จังหวัดอบุลราชธานี โดยผานสถานียอย 2 แหง คือ สถานีบุง
หวาย และสถานีหวยขะยุง  ทางรถยนต    มีถนนภายในจังหวัด และเชื่อมตอจังหวัดใกลเคียง ทั้งทาง
หลวงแผนดิน ทางหลวงจังหวัด และถนนทองถิ่น ไดอยางสะดวกสบาย โดยมีรถยนตประจําทาง ของ
บริษัทขนสง และบริษัทเอกชนใหบริการอยางสม่ําเสมอ   ทางอากาศ มีสนามบินพาณิชย 1 แหง โดย
บริษัทการบินไทย จํากัด จัดเที่ยวบิน บริการรับสงผูโดยสาร ระหวางกรุงเทพฯ - อุบลราชธานี  
เปนประจําทุกวันๆละ 2 เที่ยว  
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  ดานสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน  ประปา  สํานักงานประปาเขต 8  อุบลราชธานี การประปา
สวนภูมิภาคมีเขต  มีหนวยบริการ 24 หนวย รวมเปน การประปา รับผิดชอบทั้งสิ้น 45 การประปา การ
ไฟฟา การไฟฟาสวนภูมิภาคจังหวัดอุบลราชธานี   
  ดานการสื่อสารและโทรคมนาคม  - สถานีวิทยุกระจายเสียง ในปจจุบันจังหวัด
อุบลราชธานี มีสถานีวิทยุกระจายเสียง ออกอากาศในจังหวัดทั้งระบบ A.M และ F.M โดยระบบ A.M  
6 สถานี และ ระบบ F.M. มี 8 สถานี จําแนกเปน สถานีวิทยุกระจายเสียงแหงประเทศไทย 3 สถานี 
สถานีวืทยุทหาร 4 สถานี และสถานีวิทยุของทางราชการอื่นอีก 3 สถานี  โทรศัพท มีชุมสายโทรศัพท 
18 แหง   การไปรษณียโทรเลข มีที่ทําการไปรษณียโทรเลข  ใหบริการดาน การสื่อสารไปรษณีย และ
โทรคมนาคม ในประเทศ และตางประเทศ  
  โรงเรียนในสังกัดเทศบาล โรงเรียนอนุบาลในสังกัดเทศบาล จํานวน 2 แหง โรงเรียนชั้น
ประถมศึกษาในสังกัดเทศบาล จํานวน 2 แหง  และโรงเรียนมัธยมในสังกัดเทศบาลจํานวน 2 แหง 
คือ  โรงเรียนเทศบาลบูรพาอุบล  โรงเรียนเทศบาล 2 หนองบัว เปนตน 
  กิจการเทศพานิชย มีสถานธนานุบาลจํานวน 2 แหง  ตลาดสด   จํานวน 2  แหงและ 
ตลาดกกยาง  ตลาดทาวันหิน  รวมทั้งหมด  8 แหง 
 
  4.2.3   การกอรูปของกลุมผลประโยชนทางธุรกิจ  
  1)  ประเภทของธุรกิจในจังหวัดอุบลราชธานี  
   ประชาชนโดยทั่วไปประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนอาชีพหลัก ซึ่งมีพื้นที่การเกษตร
ทั้งสิ้น 6,034,170 ไร (51.07%) ประกอบกับมีสภาพภูมิศาสตรที่เหมาะสมเพราะเปนที่ราบลุมและมี
แมน้ําที่สําคัญ 2 สาย คือ แมน้ํามูลและแมน้ําชี  สภาพทางเศรษฐกิจของจังหวัดอุบลราชธานี ในป 
2540 ประชากรมีรายได เฉล่ียตอหัว 25,928 บาทตอคนตอป (รายไดตอหัว ในชนบท 10,826 บาท/
คน/ป) มีผลิตภัณฑมวลรวม 43,196 ลานบาท รายไดสวนใหญ ข้ึนอยูกับสาขาการคาสง และคาปลีก 
มากที่สุด ถึงรอยละ 22.69 คิดเปนมูลคา 9,801 ลานบาท รองลงมาเปนสาขาการเกษตรรอยละ 18.21 
คิดเปนมูลคา 7,779 ลานบาท สาขา บริการรอยละ 18.01 คิดเปนมูลคา 7,779 ลานบาท และสาขา
อ่ืนๆ รอยละ 41.04 คิดเปนมูลคา 17,728 บาท (สถิติป 2540) 
    นอกจากนี้   สถานประกอบธุรกิจการคาสินคาอุปโภค บริโภค อยูในตัวอําเภอ และมี
รานคากระจัดกระจายทั่วไปในหมูบาน และตําบล สินคาดังกลาว เปนการสั่งเขามาจากแหลงผลิตที่
สําคัญในกรุงเทพฯ สมุทรปราการ และจังหวัดในภาคกลาง เชน น้ํามันเชื้อเพลิง ปูนซีเมนต และวัสดุ
กอสราง 
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  2)  การสะสมทุนของนักธุรกิจทองถิ่นในเขตเทศบาล  
     ในกรณีของจังหวัดอุบลราชธานี  การเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากนโยบาย
ของรัฐตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจไดสงผลตอการเปลี่ยนแปลงในเรื่องบทบาทและอํานาจในการเมือง
ทองถิ่นดวย ทั้งนี้ เพราะการพัฒนาเศรษฐกิจดังกลาวไดเอ้ือตอการเติบโตของกลุมธุรกิจในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือและในจังหวัดอุบลราชธานีที่สงผลใหกลุมผลประโยชนมีหลายกลุมประกอบไป
ดวย กลุมขาราชการ กลุมธุรกิจ กลุมประชาสังคม  เมื่อการเปลี่ยนแปลงดานเศรษฐกิจ สงผลใหอํานาจ
ของกลุมการเมืองมีการเปลี่ยนแปลงดวย  
  คหบดีตระกูล “ศรีธัญรัตน”  ตระกูลศรีธัญรัตน เปนตระกูลเกาแกของเมือง
อุบลราชธานีที่สืบเชื้อสายมายาวนานมากกวา 100 ป ถึงปจจุบันเปนทายาทรุนที่ 6 จึงทําใหมีคนใน
สกุลเปนจํานวนมาก บรรพบุรุษรุนแรก อยูในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 
4   "หลวงศรีโภคา" บรรพบุรุษของตระกูลศรีธัญรัตน  เกิดเมื่อป พ.ศ.2382 และถึงแกอนิจกรรมเมื่อป 
พ.ศ. 2452 มีชีวิตอยู 3 รัชกาล คือ รัชกาลที่ 4-5-6   มูลเหตุที่สําคัญที่ทําใหตระกูลศรีธัญรัตน 
กวางขวางและยิ่งใหญนั้นสืบเนื่องมาจากในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว 
รัชกาลที่ 6 ไดทรงประกาศใหมีการใชนามสกุล โดยหลวงศิริ เปนบุตรของหลวงโภคา  ซึ่งรับราชการใช
นามสกุล “ศรีธัญรัตน”  ซึ่งมีความหมายวา เปนแหลงขาวที่อุดมสมบูรณ 
     บุคคลแรกที่กาวสูเวทีการเมืองทองถิ่นของตระกูล "ศรีธัญรัตน"  การเมืองทองถิ่นใน
เมืองอุบลราชธานียาวนานควบคูกับเวทีการเมืองระดับชาติ  คือ นายประจวบ ศรีธัญรัตน   ซึ่งเปน
ทายาทสายที่ 3 ของ "หลวงศรีโภคา" และ "นางนกแกว" ภรรยาคนที่ 3 ของหลวงโภคา    นอกจากนี้ 
คนในตระกูลศรีธันญรัตนไดประกอบอาชีพหลากหลาย  สวนหนึ่งประกอบอาชีพรับราชการและเปน 
พอคา นักธุรกิจ  สวนหนึ่งเปนพอคาขาวรายใหญของจังหวัดอุบลราชธานี  มีกิจการคาขาว คาบุหร่ี  
คาน้ํามัน โดยลองเรือจากอุบลฯไปขายถึงกรุงเทพฯ    
   โดยนายประจวบเปนบุตรคนที่ 6 ของนายคํา ศรีธัญรัตน กับนางเลี้ยงหลังเรียนสําเร็จ
จากโรงเรียนในจังหวัดอุบลราชธานี  ประมาณ พ.ศ.2497 ไดเร่ิมทําธุรกิจรานหนังสือและเปนตัวแทน
จําหนายหนังสือพิมพในจังหวัดอุบลราชธานี กอนที่จะหันมาทําธุรกิจโรงพิมพและหันมาทํา
หนังสือพิมพทองถิ่น ของจังหวัดอุบลราชธานี  ในการนี้นายประจวบเปนนักหนังสือพิมพชุดที่ 2 ที่ไดมี
โอกาสเดินทางไปประเทศจีน พรอมกับนักหนังสือพิมพสวนกลางหลายคน หลังจาก ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ 
ปราโมช ไดเปดสัมพันธทางการฑูตกับทางประเทศจีน  โดยการจําหนายหนังสือและทําหนังสือพิมพ
ทองถิ่นไดทําใหเปนที่รูจักกวางขวาง ในหมูเจาของกิจการหนังสือพิมพในกรุงเทพฯ โดยเฉพาะนายกํา
พล วัชระพลผูกอต้ังหนังสือพิมพไทยรัฐ 
   คหบดีตระกูล “เรืองกาญจนเศรษฐ”    ประวัติความเปนมาของตระกูลเร่ิมจาก
นายวุฒิพงษและนางทองพูน เรืองกาญจนเศรษฐ  เดิมมีภูมิลําเนาอยูที่จังหวัดขอนแกน  ทั้งสองมีลูก
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ทั้งหมด 11 คน13 และคนในครอบครัวไดที่เขาสูสนามการเมืองนั้นประกอบไปดวยพี่ชายคนโต   
คือ  นายไชยศิริ เรืองกาญจนเศรษฐ  เคยดํารงตําแหนงรัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีและ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดสุรินทร  โดยนายประสาน ศรีธัญรัตนไดเขาสูการเลือกตั้งเปนสมาชิก
สภาเทศบาลเมืองอุบลราชธานี ภายใตการแนะนําของนายประจวบ ศรีธัญรัตน เคยดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรีดวย  นอกจากนี้ยังมีนายกําชัย  เรืองกาญจนเศรษฐ นองชายนายประสานเคยดํารง
ตําแหนงสมาชิกสภาจังหวัดสุรินทร  และยังมีนายสมบูรณ เรืองกาญจนเศรษฐ  ซึ่งเปนนองชายคนเล็ก
ยังเคยดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีเมืองสุรินทร โดยธุรกิจหลักของนายไชยศิริ เรืองกาญจนเศรษฐ 
คือกิจการโรงแรม14 
    คหบดีตระกูล “กัลปตินันท”  เมื่อศึกษาถึงประวัติความเปนมาของนายเกรียง   
กัลปตินันท  ถือไดวาเปนผูมีบทบาทในการเมืองทองถิ่นของจังหวัดอุบลราชธานีเปนอยางมาก   
แรกเริ่มนายเกรียงเติบโตมาจากครอบครัวที่ทําธุรกิจรับเหมากอสราง นายเกรียงเร่ิมมีบทบาทการเมือง
คร้ังแรกในป พ.ศ. 2537 และไดรับตําแหนงประธานสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  ทั้งนี้  การเขาสู
การเมืองทองถิ่นและการดําเนินธุรกิจรับเหมาควบคูกันในชวงที่ดํารงตําแหนงทางการเมืองนั้น  นาย
เกรียงไดรับการสนับสนุนจากนายสุทัศน เงินหม่ืนและเปนหัวคะแนนใหกับ ส.ส. พรรคประชาธิปตย  
จนไดรับความไววางใจไดรับเลือกตั้งเปน ส.ส. สังกัดพรรคประชาธิปตยในการเลือกตั้ง ป พ.ศ. 2539 
  
  3) การปรับตัวและการเขาสูการเมืองทองถิ่น 
  นอกจากนี้   “กลุมธุรกิจ” ในการศึกษาครั้งนี้สามารถแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ คือ การเขามา
มีสวนรวมทางการเมืองโดยตรง  และการเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยออม  โดยแบงตามประเภท
ของธุรกิจเปนหลักในการวิเคราะห   การเขามามีบทบาททางการเมืองโดยออม ไดแก  การสนับสนุน 
ผูสมัครรับเลือกตั้ง  หรืออาศัยความสัมพันธสวนตัวกับผูมีอํานาจตัดสินใจในการล็อบบ้ี (Lobby)  
ใหมีการตัดสินใจในแนวทางที่ตนตองการ  รวมถึงการเขามามีบทบาททางการเมืองโดยตรง  ไดแก  
การรวมของ “กลุมธุรกิจ”  ที่รวมกันเปนทีมลงสมัครรับเลือกตั้งเพื่อที่จะไดใชอํานาจทางการเมืองใน
การบริหารองคกรการเมือง     
  ถึงแมวาการดําเนินธุรกิจใหประสบความสําเร็จนั้นไมจําเปนเสมอไปวาจะตองไปดาํรงตาํแหนง
ทางการเมืองดวยตนเอง   แตในความเปนจริงการใชความสัมพันธสวนตัว ความเปนเครอืญาตมิติรของ
กลุมธุรกิจอาจจะเขาไปดํารงตําแหนงทางการเมือง  เกิดการผูกขาดอํานาจ และมีโอกาสสราง
มูลคาเพิ่มทางธุรกิจกับกลุมของตนเองได  ผูศึกษาหมายความถึงการที่กลุมธุรกิจมีความสัมพันธทาง
                                                           
  13 อนุชา  พงษบริบูรณ, “ประสาน” ลําล่ิวนายกฯอุบลเตรียมฟอรมทีมลุยงานใหม,” คูแขง (22 กรกฎาคม 
2534): 26. 
  14 “ “ตังฮั้ว” กับสนามการเมืองเล็กยากที่จะหยุดตะวันไวที่ปลายฟา,” ผูจัดการรายวัน (5 ตุลาคม 2538):15. 
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การเมืองในรูปแบบที่ “ไมเปนทางการ” ของกลุมการเมืองในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี  ใน
การศึกษาพบวาแตละกลุมการเมืองไดมีความพยายามที่จะสงตัวแทนเขามาดํารงตําแหนงฝายบริหาร
ของเทศบาลพรอมๆ กับการบริหารธุรกิจไปดวย   ดังจะเห็นไดจากตัวอยางที่ศึกษาพบวา     
  บทบาททางการเมืองทองถิ่นของ “กลุมรักอุบล”  ถือไดวาตระกูล “ศรีธัญรัตน”  ไดมีบทบาท
ทางการเมืองทองถิ่นเปนหลัก   ภายใตกลุมการเมืองที่ชื่อวา “กลุมรักอุบล” และกลาวไดวาเปน  
“กลุมธุรกิจ”  เขามามีอํานาจในการบริหารเทศบาลและเปนกลุมการเมอืงเดียวที่เขาไปมีบทบาทในการ
บริหารเทศบาลเปนระยะเวลานาน   เร่ิมต้ังแตนายประจวบ  ศรีธัญรัตนไดรับการแตงตั้งเปนายก
เทศมนตรีและไปดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี เปนระยะเวลามากกวา 20 ป  อยางตอเนื่องโดยไมมี
กลุมการเมืองอื่นมาแทรกในการบริหารเทศบาลนับต้ังแตป พ.ศ. 2511 – 2533 
  นอกจากนี้กลุมธุรกิจที่สนับสนุนกลุมการเมือง “กลุมรักอุบล” ประกอบไปดวยนายประสาน  
ศรีธัญรัตน ขณะนั้นดํารงตําแหนงประธานหอการคา  ประธานกรรมการบริษัทเครือไทยยนต ซึ่งเปน
ตัวแทนจําหนายรถจักรยานยนตยี่หอซูซูกิรายใหญในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ นายสมชาย สุรพันธ
เปนสถาปนิกและเปนผูจัดการเถกิงทัวรอุบลฯ นอกจากนี้ยังดํารงตําแหนงรองประธานหอการคา
จังหวัดดวย   นอกจากนี้ยังมีนางเพ็ญพักตร   ศรีทอง  ซึ่ ง เปนเจาของรานขายวัสดุกอสราง  
หจก. ปนเพชร15  นายสมศักดิ์  ธนาพรสิน เจาของกิจการขายรถยนต (ในเครือบริษัทศรีกมลตัวแทน
จําหนายรถยนตนั่งภาตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต  กิจการโรงแรม “ศรีกมล” จังหวัดอุบลราชธานี   
และกลุมนักธุรกิจอ่ืนๆ อาชีพอิสระ เชน นักกฎหมาย นักวิชาการ รวมถึงธุรกิจรานขายเครื่องจักรกล
ทางการเกษตรและอื่นๆ โดยดูรายละเอียดจากตาราง  4.5 

 
 

  ตาราง 4.5  ประเภทของธุรกจิของกลุมผลประโยชนที่สนับสนนุ “กลุมรักอบุล” 
 
 

ลําดับ รายชื่อนักการเมือง  ประสบการณ/ประเภทธุรกิจ สถานที่ตั้ง 
1 นายประจวบ ศรีธัญรัตน  -คหบดีตระกูล “ศรีธัญรัตน” 

 - อดีตนายกเทศมนตรีหลายสมัย 
- จังหวัดอุบลราชธานี 
 

2 นายประสาน  ศรีธัญรัตน  -คหบดีตระกูล “ศรีธัญรัตน” 
เปนนองชายของนายประจวบ 
- กลุมหอการคาจังหวัด    
 - กิจการขายรถจักรยานยนต 
(จําหนายรถจักรยานยนตยี่หอซูซูกิ) 

 - จังหวัดอุบลราชธานี 
- รายใหญในภาค
ตะวันออกเฉียงตเหนือ 

3 นางเพ็ญพักตร  ตรีทอง  - ธุรกิจกอสราง 
 - ประธานหอการคาจังหวัด

 - กิจการกอสราง หจก. ปนเพชร  

                                                           
  15 เรื่องเดียวกัน, หนา 15. 
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ลําดับ รายชื่อนักการเมือง  ประสบการณ/ประเภทธุรกิจ สถานที่ตั้ง 
อุบลราชธานี    

4 นายสมชาย สุรพัฒน  - กลุมอาชีพอิสระ (สถาปนิก) 
 - กลุมบริษัททัวร  

- จังหวัดอุบลราชธานี 
 

5 นายสมศักดิ์  ธนาพรสิน -  กิจการขายรถยนต (ในเครือบริษัท
ศรีกมลตัวแทนจําหนายรถยนตนั่ง)  
- กิจการโรงแรม  

- ภาตะวันออกเฉียงเหนือตอนใต 
 - โรงแรม “ศรีกมล” จังหวัด
อุบลราชธานี 

6. นพ. บัณฑิต เชาวกุล  - กิจการโรงพยาบาล - โรงพยาบาลอุบลรักษธนบุรี  
จ. อุบลราชธานี 

7. นายเต็มบุญ ศรีธัญรัตน -คหบดีตระกูล “ศรีธัญรัตน” 
เปนลูกชายของนายประวิทย  
ศรีธัญรัตน 
-  กิจการรับเหมากอสราง 
 - กิจการปมน้ํามัน 

จังหวัดอุบลราชธานี 

8. อื่นๆ - กลุมนักธุรกิจอื่นๆ 
- อาชีพอิสระ  เชน  นักกฎหมาย 
นักวิชาการ  
 - รานขายเครื่องจักรกลทาง
การเกษตร 

จังหวัดอุบลราชธานี 

ที่มา : สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก   
   1. “ “ตังฮั้ว” กับการเมืองสนามเล็กยากที่จะหยุดตะวันไวที่ปลายฟา,”ผูจัดการรายวัน  
(5 ตุลาคม 2538):15. 
   2. “ไฟการเมืองอุบลฯ คุกรุนวัดบารมี“สุทัศน-เกรียง,”กรุงเทพธุรกิจ (2 พฤษภาคม 2542): 16. 
   3. “3 กลุม” ประลองกําลังเลือกนายก “นครอุบลฯ,”มติชนรายวัน (6 ธันวาคม 2547): 12. 
 
 บทบาททางการเมืองทองถิ่นของ “กลุมอุบลยุคใหม ”  ถือไดวาตระกูล “เรืองกาญจน-
เศรษฐ”  เขามามีบทบาทในการบริหารเทศบาลชวงป พ.ศ. 2533 – 2537   กอนหนานี้มิไดมีบทบาท
ทางการเมืองระดับชาติในจังหวัดอุบลราชธานีและสุรินทร   จากการศึกษาบทบาททางการเมืองของ
ตระกูล “เรืองกาญจนเศรษฐ” ในการเมืองทองถิ่นและการเมืองระดับชาติของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   
ทั้งนี้ถือไดวาเปน “กลุมธุรกิจ” ที่คนในครอบครัวไดลงสมัครรับเลือกตั้งทั้งการเมืองทองถิ่นและการเมือง
ระดับชาติหลายคน  โดยนายไชยศิริ เรืองกาญจนเศรษฐใหกาวลงสูเวทีการทองถิ่นในเทศบาลเมือง
อุบลราชธานี  หลังจากสอบตกในการเลือกตั้งกอน โดยการแนะนําของนายสุรพล พรทวีวัฒน    
อดีตผูจัดการหนังสือพิมพไทยรัฐที่พานายไชยศิริไปพบนายประจวบ  ศรีธัญรัตนที่บานสงผลใหในเวลา
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ตอมานายไชยศิริไดรับเลือกเปน ส.ส.ที่มีบทบาททางการเมืองในระดับชาติของจังหวัดอุบลราชธานี
หลายสมัย 

 ตาราง 4.6 ประเภทของธุรกิจของ “กลุมอุบลยุคใหม” 
 
ลําดับ รายชื่อนักการเมือง  ประสบการณ/ประเภทธุรกิจ สถานที่ตั้ง 

1 นายไชยศิริ เรืองกาญจนเศรษฐ   -คหบดีตระกูล“เรืองกาญจนเศรษฐ ” 
ฉายา “เส่ียตังฮั้ว” 
 - อดีตรัฐมนตรีประจําสํานักนายก  
 – ส.ส. จังหวัดอุบลราชธานี    

จังหวัดอุบลราชธานี   

2 นายประสาน เรืองกาญจนเศรษฐ -คหบดีตระกูล“เรืองกาญจนเศรษฐ ” 
เปนนองชายของนายไชยศิริ 

จังหวัดอุบลราชธานี   

3 นายนิรันดร เรืองกาญจนเศรษฐ -คหบดีตระกูล“เรืองกาญจนเศรษฐ ” 
เปนลูกชายของนายไชยศิริ 
- กิจการโรงแรม (โรงแรมปทุมรัตน) 

จังหวัดอุบลราชธานี   

4 อื่นๆ - กลุมนักธุ รกิ จอาชีพอิสระ  เชน  
นักกฎหมาย นักวิชาการ  

 

ที่มา: สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก “ “ตังฮั้ว” กับการเมืองสนามเล็กยากที่จะหยุดตะวันไว
ที่ปลายฟา,” ผูจัดการรายวัน (5 ตุลาคม 2538):15. 
 
 บทบาททางการเมืองทองถิ่นของ “กลุมอุบลยุคใหม”  การเขามามีบทบาททางการเมืองโดย
ออม ไดแก  การใหการสนับสนุนผูสมัครรับเลือกตั้ง  หรืออาศัยความสัมพันธสวนตัวกับผูมีอํานาจ
ตัดสินใจในการล็อบบี้ (Lobby) ใหมีการตัดสินใจในแนวทางที่ตนตองการ  โดยนายเกรียง  กัลปตินันท 
แรกเริ่มนายเกรียงเติบโตมาจากครอบครัวที่ทําธุรกิจรับเหมากอสรางและการเขาสูการเมืองทองถิ่น  
ในชวงที่ดํารงตําแหนง ส.ส. หลายสมัย ในบทบาททางการเมืองระดับชาตินัน้นายเกรยีงมคีวามสมัพนัธ
กับพรรคการเมืองหลายพรรค  มีการยายพรรคการเมืองเพื่อลงสมัคร ส.ส. สงผลใหนายเกรียงไดรับการ
เลือกตั้ง 3 สมัย  โดยนายเกรียงไดสานความสัมพันธกับกลุมวังน้ําเย็นและไดยายจากพรรค
ประชาธิปตยเขามาสังกัดพรรคความหวังใหมโดยผลประโยชนตางตอบแทนที่นายเกรียงไดรับภายหลัง
การยายพรรค และจากการสรางสายสัมพันธดังกลาวสงผลใหเขาไดเปนผูรับเหมาในโครงการของ 
กรมชลประทานรายใหญ16     
  ในชวงแรกการรวมกลุมการเมืองความสัมพันธระหวางกลุมการเมืองทองถิ่นในระดับจังหวัด
และในเขตเทศบาล ปรากฎวานักการเมืองระดับชาติ คือ นายเกรียง กัลปตินันทเขามามีอิทธิพลในการ

                                                           
  16 “สนามเลือกตั้งสท.อุบลฯเดือด“เกรียง” ทําทุกอยางเพื่อไมแพ”, ผูจัดการรายวัน (17 มิถุนายน 2542):16. 
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เลือกตั้งดวย  ทั้งนี้เพราะนักการเมืองระดับชาติมีฐานอํานาจทางการเมืองที่มีบทบาทในการบริหาร
จัดการมากกวานักการเมืองทองถิ่น  ฉะนั้น  กลุมการเมืองทองถิ่นจึงมีความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับ
นักการเมืองระดับชาติดวยในเรื่องบารมีทางการเมือง  สวนการนักการเมืองสนามการเลือกตั้งใหญใน
ระดับชาติก็พยายามที่จะเขาไปมีบทบาทในการเลือกตั้งในการเมืองทองถิ่นเพื่อรักษาฐานเสียงดวย
เชนกัน 
   ในการนี้ นายเกรียงไดพยายามผลักดันใหนายกาญต  กัลปตินันทผูเปนนองชายเขาดํารง
ตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัดอุบลราชธานีไดสําเร็จ  ในสวนของพื้นที่การเมืองในเขต 
เทศบาลนายเกรียงไดใหการสนับสนุน “กลุมนครอุบล”  ซึ่งเปนกลุมการเมืองใหมที่เขาสมัครรับเลือกตั้ง
ในเขตเทศบาลตั้งแตป พ.ศ. 2543  โดยสงนางรจนา  กัลปตินันท ภรรยา ลงรับสมัครเลือกตั้งในครั้งนี้
ดวย17 กอนที่จะตั้ง “กลุมนครอุบล” นั้นนายเกรียงไดใหการสนับสนุน “กลุมอุบลยุคใหม” เปนที่นา
สังเกตวาการเลือกตั้งครั้งนี้ ส.ส. เกรียงไดใหการสนับสนุนกลุมนครอุบล จากเดิมที่ใหการสนับสนุน
กลุมอุบลยุคใหม  นอกจากนี้ ส.ส. เกรียงยังไดยายจากพรรคประชาธิปตยไปสังกัดพรรคความหวังใหม
ดวย18 
  จากเหตุการณการเปลี่ยนกลุมทางการเมืองของสมาชิกสภาเทศบาล หรือการยายพรรคของ
นักการเมืองระดับชาติสะทอนใหเห็นถึงการใชฐานอํานาจจากการเลือกตั้งจากประชาชนเปนเครื่องมือ
ในการแสวงหาอํานาจการผูกขาดทางการเมืองในทุกระดับนับต้ังแตในเขตการปกครองเล็กๆ อยาง
พื้นที่ในเขตเทศบาล  เขตการปกครองในระดับจังหวัดรวมไปถึงเขตการเมืองในระดับภูมิภาคและ
ระดับประเทศ  จะเห็นไดวาการที่นักการเมืองระดับชาติ ยกตัวอยาง นายเกรียง ผูประสบความสําเร็จ
ในการเลือกตั้งไดเปน ส.ส. จังหวัดอุบลราชธานีหลายสมัย  ซึ่งถือไดวามีฐานเสียงของประชาชนใน
ระดับหนึ่งแลวนายเกรียงไดใหการสนับสนุนใหนองชาย คือ นายกานต  กัลปตินนัทเขาไปมบีทบาททาง
การเมืองในองคการบริหารสวนจังหวัด  ตอมานายเกรียงไดเขามามีบทบาทในการผลักดันใหภรรยา 
คือ นางรจนา  กัลปตินันทเพื่อใหเขามามีบทบาททางการเมืองในเขตเทศบาล เพื่อวางรากฐานทาง
การเมืองของกลุมตนเองใหครอบคลุมพื้นที่ทางการเมืองทั้งในระดับทองถิ่นและระดับชาติ   
 
 
 
 

 
                                                           
  17 “ไฟการเมืองอุบลฯ คุกรุนวัดบารมี “สุทัศน-เกรียง”, กรุงเทพธรุกิจ (12 พฤษภาคม 2542) หนา 16. 
  18 “สนามเลือกตั้งสท. อุบลฯ เดือด “เกรียง” ทําทุกอยางเพื่อไมแพ”, ผูจัดการรายวัน (17 มิถุนายน 2542) 
หนา 16. 
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ตาราง 4.7 ประเภทของธรุกิจของ “กลุมนครอุบล” 
 
 

ลําดับ รายชื่อนักการเมือง  ประสบการณ/ประเภทธุรกิจ สถานที่ตั้ง 
1 นายเกรียง กัลปตินันท - ประธาน ส.จ.อุบลราชธานี พ.ศ. 2537 

 -  ส.ส. จังหวัดอุบลราชธานี 3 สมัย 
 - กิจการรับเหมากอสราง 

สังกัดพรรคการเมือง 
 - พรรคประชาธิปติย 
- พรรคความหวังใหม 
 - พรคคไทยรักไทย 

2 นายสุรศักดิ์  นเรนทรพิทักษ 
ฉายา “เส่ียอวน” 

 - กลุมธุรกิจในเครือ “อุบลเจริญศรี” เครือขายธุรกิจรายใหญใน
ภาคะวันออกเฉียงเหนือ 

3 นางรจนา  กัลปตินันท 
(เปนภรรยาของนายเกรียง 
กัลปตินันท) 

 -ภรรยา 
 - กิจการรับเหมากอสราง 

จังหวัดอุบลราชธานี 

4 อื่นๆ - กลุมนักธุรกิจ 
 - อาชีพอิสระ เชน นักกฎหมาย นักวิชาการ  

จังหวัดอุบลราชธานี 

 ที่มา: สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก“บุคคลภูมิภาค,”บานเมือง (1 เมษายน 2542):15. 
 
.  4.2.4  พัฒนาการของ “กลุมการเมือง” ในเทศบาลนครอุบลราชธานี  
   จังหวัดอุบลราชธานีเปนดินแดนสวนหนึ่งของภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่ไดรับผลจากการ
เปลี่ยนแปลงจากภาพรวมของการเมืองการพัฒนาภายใตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
กอใหเกิดอัตราเรงของการพัฒนาทางดานเศรษฐกิจและความมั่นคงของชาติที่สงผลตอการเมือง 
ทองถิ่นในอุบลราชธานี  ทั้งนี้เพราะดินแดนที่ราบสูงโคราชและภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีความสําคัญ
ตอความมันคงของรัฐไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งชวงหลังการขยายตัวของลัทธิคอมมิวนิสตในอินโดจีน  
รัฐไทย จึงใหความสําคัญตอความมั่นคงของชาติในดินแดนภาคตะวันออกเฉียงเหนือมากขึ้นเปนลําดับ  
  ตอมารัฐบาลมีนโยบายการใชแผนพัฒนาภาคตะวันออกเฉียงเหนือในสมัยรัฐบาล 
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชน ซึ่งเปนรูปธรรมของการพัฒนาที่สําคัญอยูที่การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานเปน
สําคัญ เชน การสรางเขื่อน ถนนทางรถไฟ  การกอต้ังสถาบันการศึกษาชั้นสูง  โรงพยาบาล และ
สาธารณูปโภคตางๆ ที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอวิถีชีวิตและความเปนอยูของคนในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ  รวมไปถึงผลกระทบตอการเมืองการปกครองในระดับชาติและระดับทองถิ่นดวย 
กลาวไดวาเปนสัญญาณการเปลี่ยนแปลงในเชิงอํานาจทองถิ่นซึ่งสัมพันธกับการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในเมืองอุบลราชธานี  โดยเฉพาะอยางยิ่งการเติบโตของกลุมธุรกิจอันเนื่องมาจาก
การพัฒนาเศรษฐกิจ 
  ผลกระทบในเชิงโครงสรางของเทศบาลเมืองอุบลราชธานีดวย ทั้งนี้ หนวยการปกครองทองถิ่น
แหงแรกในเมืองอุบลราชธานี คือ เทศบาลโดยไดรับการสถาปนาเปนเทศบาลเมืองอุบลราชธานี เมื่อ
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วันที่ 25 มีนาคม พ.ศ. 2478  อันเปนผลของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2476 และพระราชกฤษฎกีา
จัดตั้งเทศบาลเมืองอุบลราชธานี ในราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ เลมที่ 52 ตอนที่ 79 พ.ศ. 2478 การ
จัดตั้งเทศบาลในขั้นตน มีเนื้อที่ 1.65 ตารางกิโลเมตร ตอมาเมื่อเมืองมีการขยายตัวเพิ่มข้ึน  ไดมีการ
ประกาศขยายเขตเทศบาลอีก 2 คร้ัง คือ ประกาศขยายเขตโดยพระราชกฤษฎีกา พ.ศ. 2480 กับพระ
ราชกฤษฎีกาขยายเขต พ.ศ. 2499 อันมีเนื้อที่ 5.30 ตารางกิโลเมตร เปนครั้งแรก โดยประกาศขยาย
เขต ตั้งแตวันที่ 24 ธันวาคม 2524 เปนครั้งที่ 2 โดยมีเนื้อที่ 29.04 ตารางกิโลเมตร 
    ชวงแรกภาคตะวันออกเฉียงเหนือโดยทั่วไปรวมถึงจังหวัดอุบลราชธานีมีสภาพเศรษฐกิจและ
สังคมยังคงเปนแบบดังเดิม กลาวคือ การเติบโตทางเศรษฐกิจและการคายังมีนอย ผูคนในสังคมยังคง
ยึดมั่นในขนบธรรมเนียม  วัฒนธรรมที่สืบทอดมาจากสมัยกอน ที่สําคัญคือ กลุมคนที่มีบทบาทใน
การเมืองทองถิ่นยังคงเปน “กลุมขาราชการ” ทําหนาที่ดานปกครอง อันไดแก ผูวาราชการจังหวัด  
ปลัดจังหวัด  นายอําเภอ ปลัดอําเภอ  หรือแมกระทั่งครูบาอาจารยที่ทําหนาที่สั่งสอนใหการศึกษาใน
โรงเรียนตางๆ  (รายละเอียดดูจากภาคผนวก) 
  นอกจากนี้กลุมนักการเมืองทองถิ่นคหบดีตระกูล “ศรีธัญรัตน”  ภายใต  “กลุมรักอุบล”  
เปนกลุมการเมืองที่สามารถเขามามีอํานาจในการบริหารเทศบาลนับต้ังแตนโยบายการแตงตั้งคหบดี
ทองถิ่นเขามาดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี  ตั้งแตสมัยจอมพลสฤษธิ์ ธนะรัชนเปนนายกรัฐมนตรี 
และเปนกลุมการเมืองเดียวที่เขาไปมีบทบาทในการบริหารเทศบาลเปนระยะเวลานาน  เร่ิมตั้งแตนาย
ประจวบ  ศรีธัญรัตนไดรับเลือกตั้ง ป พ.ศ. 2511 – 2533  เปนระยะเวลามากกวา 20 ป  อยางตอเนื่อง
โดยไมมีกลุมการเมืองอื่นมาเปลี่ยนเลย   
  ระยะตอมานับต้ังแตป พ.ศ. 2533  เปนตนมา เร่ิมมีการแขงขันทางการเมืองทองถิ่นเพิ่มมาก
ขึ้น ในการจัดทีมลงสมัครรับเลือกตั้งแขงขัน  และมีมากขึ้นเรื่อยๆ ในการลงรับสมัครเลือกในชวงหลังๆ 
นับต้ังแตป พ.ศ. 2533,2538, 2542 และ 2547 ตามลําดับ โดยการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลใน 
พ.ศ. 2533 ถือไดวาเปนการเปดศักราชของการแขงขันที่กลุมการเมืองมีความหลากหลายมากขึ้น เกิด
มีกลุมผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะกลุมการเมืองประกอบไปดวยกลุมตางๆ  
ดังนี้ 
  1. กลุมรักอุบล นําโดยนักการเมืองทองถิ่นตระกูล “ศรีธัญรัตน”  ทั้งนี้กลุมรักอุบลเปนกลุม
การเมืองที่เขาไปมีบทบาทในการบริหารเทศบาลเปนระยะตั้งแตป พ.ศ. 2511 – 2533  อยางตอเนื่อง
โดยไมมีกลุมการเมืองอื่นมาเปลี่ยนเลย 
  2. กลุมอุบลยุคใหม  นําโดยนายประสาน  เรืองกาญจนเศรษฐ เปนหัวหนากลุมในการลงรับ
สมัครเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในป 2533  ทั้งนี้ผูที่อยูเบื้องหลังการสนับสนุนกลุมอุบลยุคใหม คือ 
นักการเมืองระดับชาติและระดับทองถิ่นในตระกูล “เรืองกาญจนเศรษฐ”   
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  3. กลุมนครอุบล นําโดยนายสุรศักดิ์   นเรนทรพิทักษ เปนกลุมการเมืองที่ตั้งขึ้นมาภายหลัง
เกิดความขัดแยงในกลุมรักอุบล  กลุมทุนที่สนับสนุนกลุมนครอุบลประกอบไปดวยกลุมทุนเครือ 
เจริญศร1ี9 
  ผลการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2533  ปรากฎวากลุมอุบลยุคใหม  นําโดยนายประสาน  เรืองกาญ
จนเศรษฐ  ไดรับการเลือกตั้งเขามาดํารงตําแหนงนายเทศมนตรีระหวางป พ.ศ. 2533 – 2538 และสละ
ตําแหนงนายกเทศมนตรีใหกับนายอนันต  ตันติศิรินทร ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีเปนระหวางป  
พ.ศ.  2537-2538  โดยนายอนันตถือไดวาเปนผูรวมกอต้ังกลุม  และมีบทบาทสําคัญในการประสาน
ความรวมมือทางการเมืองจนสามารถชนะเลือกตั้งซึ่งกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอํานาจทางการเมือง 
ในเทศบาลไดสําเร็จ    
   สําหรับการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2538  ไดมีกลุมการเมือง 2 กลุมลงสมัครรับเลือกตั้ง  โดยกลุม
อุบลยุคใหม ไดสงนายนิรันดร  เรืองกาญจนเศรษฐ   ซึ่งเปนลูกชายของนายประสาน  เรืองกาญจน
เศรษฐ  สวนกลุมรักอุบลไดสงนายประสาน  ศรีธัญรัตน อดีตนายกเทศมนตรีหลายสมัยลงแขงขันใน
การเลือกตั้งครั้งนี้   ผลการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 12 พฤศจิกายน พ.ศ. 2538  กลุมรักอุบลไดรับเลือกดวย
เสียงขางมากและไดกลับมามีบทบาททางการเมืองอีกครั้ง   โดยไดรับเลือกตั้งทั้งหมด 16 คน และกลุม
อุบลยุคใหมไดรับเลือกตั้งเพียง 2 คน สงผลใหนายประสาน ศรีธัญรัตนเปนนายกเทศมนตรี  ระหวาง 
ป พ.ศ. 2538 - 2541 
  นับไดวาการเมืองตั้งในป พ.ศ. 2546  ถือเปนการเลือกครั้งที่มีการแขงขันกันอยางมากอีกครั้ง
ระหวาง “กลุมรักอุบล” กับ “กลุมอุบลยุคใหม”  การเลือกตั้งครั้งนี้กลุมรักอุบลไดมอบหมายใหนายเต็ม
บุญ ศรีธัญรัตน ซึ่งเปนลูกชายนายประสาน ศรีธญัรัตน ลงสมัครตําแหนงนายกเทศมนตรีแทน  และใน
การเลือกตั้งครั้งนี้เกิดปญหาและอุปสรรคที่รุนแรงตอ “กลุมรักอุบล” เปนอยางมากเมื่อมีผลการตัดสิทธิ์
ของคณะกรรมการการเลือกตั้งจังหวัดอุบลราชธานีที่ไดตัดสิทธินายเต็มบุญ ศรีธัญรัตนเนื่องจาก
คุณสมบัติไมครบที่จะสมัครรับเลือกตั้ง  ผลการเลือกตั้งปรากฎวาสมาชิกสภาทั้ง 24 คนประชาชน
ยังคงเลือกกลุมรักอุบลแบบยกทีม  แตนายกเทศมนตรีไดเลือกนายสมยศ  จรัสดํารงนิตย ผูสมัครอิสระ
ที่อาสาเขามาเปนนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี20 
  นายสมยศ  จรัสดํารงนิตย เขาดํารงตําแหนงและบริหารงานเทศบาลไดไมนาน  กรณีการ
ตรวจสอบคุณสมบัติและผลการเลือกตั้งแลว  คณะกรรมการเลือกตั้งจังหวัดอุบลราชธานี ไดให
ใบเหลืองนายสมยศ  เปนผลใหตองพนจากตําแหนงและคณะกรรมการเลือกตั้งไดจัดใหมีการเลือกตั้ง
                                                           
  19 ประสาท  สายดวง,“การเมืองทองถิ่นอุบลฯ ราว 2 กลุมเปดศึกสายเลือดชิงเกาอี้ “เทศบาลนคร,” มติชน 
(30 เมษายน 2542): 11.  
  20 “ “กัลปตินันท”พายชิงนายกเล็กนครอุบลฯ สะทอนพลังเงียบ “บารมี” แพแรง “สงสาร,” สยามรัฐ (4 
สิงหาคม 2546): 22. 
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ใหมในป พ.ศ. 2547 ผลการเลือกตั้งในที่สุดตกเปนของนางรจนา  กัลปตินันท หัวหนากลุมการเมือง
นครอุบลไดรับเลือกตั้งเปนคณะบริหารเทศบาล และนางรจนา กัลปตินันท ดํารงตําแหนงเปนยายก
เทศมนตรีในป พ.ศ. 254721   
 
  4.2.5  งบประมาณกับการพัฒนาเทศบาลนครอุบลราชธาน ี
     โดยเทศบาลมีเนื้อที่ 29.04 ตารางกิโลเมตร เทาเดิม   พื้นที่ของเทศบาลนครอุบลราชธานี 
สวนใหญเปนที่ราบ มีแมน้ํามูลไหลผานเมืองทางดานทิศใต บริเวณตอนกลางของเมือง คือ ทุงศรีเมือง
และบริเวณรอบ ๆ   โดยเทศบาลมีภารกิจในการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นของตนเอง โดยจัดใหมีและ
บํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา  การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และ
ที่จอดรถ  การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่นๆ   
  รวมถึงเทศพาณิชย   การสงเสริมการลงทุน  การสงเสริมการทองเที่ยว การจัดการศึกษา   
การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง   การกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล 
และน้ําเสีย  การผังเมือง  การขนสงและการวิศวกรรมจราจร ฯลฯ22   โดยในพื้นที่เขตเทศบาลเปน 
เขตเมืองอยูแลว  แตมีงบประมาณในการบริหารจัดการจํานวนมากโดยเฉพาะงบประมาณที่ใชไปกับ
หมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง เงื่อนไขความสัมพันธนี้สอดคลองกับอาชีพ และธุรกิจของสมาชิกในกลุม
ผลประโยชนที่เขามามีบทบาทในการบริหารเทศบาล 
  ขอมูลรายจายของเทศบาลนครอุบลราชธานี  ในชวงป พ.ศ.2545 – 2549  จะเห็นไดในหมวด
รายจายจากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีจํานวนที่สูงในชวงป 2548 – 2549 โดยใชมีสัดสวนที่สูงมากถึง150 
ลานบาท  (คิดเปนสัดสวนรอยละ 31.47- 44.92 ของงบประมาณทั้งหมด) เมื่อเทียบกับงบประมาณ
หมวดอื่นๆ    เปนที่นาสังเกตวาการใชงบประมาณลักษณะดังกลาวมานั้นมีความสัมพันธกับกลุม
การเมืองที่เขามาบรหิารหรือไม อยางไร โดยจะไดวิเคราะหรายละเอียดในบทตอไป 
 
 
 
 
 
 

 

                                                           
  21 “ปลด2รองนายกเล็กดอกบัวเผยปมขัดแยงภายในกลุมรักอุบล”, คมชัดลึก (13 พฤษภาคม 2547): 11. 
  22 กระทรวงมหาดไทย, กระทรวงมหาดไทยกับการกระจายอํานาจ, (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอาสารักษา 
 ดินแดง, 2543), หนา 64. 
 



 89

ตาราง  4.8  รายจายในการดําเนินงานที่จายจริงตามแผนงบประมาณของ 
เทศบาลนครอุบลราชธาน ี ประจาํป 2545 - 2549 

   
2545 2546 2547 2548 2549 ลําดับ รายการ 

ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % ลานบาท % 

1 งบกลาง 16.18 6.55 15.33 5.28 14.69 5.73 22.25 6.64 20.47 4.29 

2 เงินเดือนคาจางประจํา 31.75 12.84 32.48 11.19 37.55 14.66 39.91 11.90 44.64 9.35 

3 คาจางช่ัวคราว 23.75 9.61 25.50 8.79 25.77 10.06 28.25 8.43 38.49 8.06 
4 คาตอบแทน ใชสอยและวัสดุ 51.64 20.89 66.63 22.96 55.39 21.62 67.40 20.10 99.21 20.77 

5 คาสาธารณูปโภค 2.96 1.20 4.29 1.48 4.04 1.58 4.01 1.20 4.87 1.02 

6 รายจายจากเงินอุดหนุนทั่วไป  0.24 0.10 0.50 0.17 0.44 0.17 0.54 0.16 7.24 1.52 
7 คาครุภัณฑ ท่ีดินและสิ่งกอสราง 64.99 26.29 63.75 21.96 57.68 22.51 22.33 6.66 86.48 18.11 

8 หมวดรายจายอื่นๆ 3.00 1.21 3.00 1.03 0.00 0.00 0.00 0.00 25.93 5.43 

9 รายจายจากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 52.68 21.31 78.78 27.14 60.63 23.67 150.60 44.92 150.31 31.47 

  รวม 247.19 100.00 290.26 100.00 256.19 100.00 335.29 100.00 477.64 100.00 

ที่มา: สํานักการคลังเทศบาลนครอุบลราชธานี 
 
4.3 กลุมผลประโยชนในเขตเทศบาลนครอุดรธานี 
   4.3.1   สภาพทั่วไป  
   จังหวัดอุดรธานีเปนศูนยกลางการคมนาคมและการทองเที่ยวทางภาคะวันออกเฉียงเหนือของ
ประเทศไทย และยังเปนดินแดนที่มีอารยธรรมเกาแกแหงหนึ่งของโลก นอกจากนี้ยังมีแหลงทองเที่ยว
ทางธรรมชาติหลายแหง จังหวัดอุดรธานีมีเนื้อที่ประมาณ 11,700 ตารางกิโลเมตร แบงการปกครอง
ออกเปน 18 อําเภอ 2 กิ่งอําเภอ    
  การเมืองการบริหารของเทศบาลนครอุดรธานี  แบงสวนการบริหารออกเปนฝายนิติ
บัญญัติและฝายบริหาร  ฝายนิติบัญญัติ ไดแก สมาชิกสภาเทศบาล จํานวน 24 คน  ฝายบริหาร ไดแก 
นายกเทศมนตรี และรองนายกเทศมนตรี จํานวน 4 คนฝายเลขานายกเทศมนตรี จํานวน 1 คน ฝายที่
ปรึกษานายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน 
 
   4.3.2  ขอบเขตอํานาจในการบริหารจัดการของเทศบาล  
   ดานการคมนาคม  มีทั้งเสนทางรถไฟและเสนทางรถยนต โดยเสนทางรถไฟมีหลาย
ขบวนดวยกัน  มีทั้งที่ไปจังหวัดอุดรธานีโดยตรง     และขบวนรถที่ผานตอไปยังจังหวัดหนองคาย โดย
ไดใหบริการทุกวันดังนี้  ขบวนรถเร็ว กรุงเทพฯ – หนองคาย ขบวนรถดีเซลราง กรุงเทพฯ – หนองคาย 
ขบวนรถดีเซลราง อุดรธานี – นครราชสีมา โดยทั้งหมดมีบริการไป – กลับ วันละ 4 เที่ยว และขบวน
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รถดวนพิเศษ กรุงเทพฯ – หนองคาย มีบริการ ไป – กลับ วันละ 2 เที่ยว  สถานีรถไฟภายในจังหวัด
อุดรธานีมีสถานีทั้งหมด  7  แหง  คือ  อําเภอเมืองอุดรธานี   หนองตะไก กุมภวาป โนนสะอาด  หนอง
ขอนกวาง หวยสามพาด และหวยเกิ้ง สถานีที่ตั้งอยูในเขตเทศบาลนครอุดรธานีไดแก สถานีอําเภอ
เมืองอุดรธานี 
    สําหรับเสนทางรถยนตมีเสนทางหลวงที่สําคัญ   คือ  ทางหลวงหมายเลข 2 เปน
เสนทางจากกรุงเทพ ฯ ผานจังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  ระยะทางถึงจังหวัดอุดรธานีประมาณ  
562 กิโลเมตร   ทางหลวงหมายเลข 22 เชื่อมระหวางจังหวัดอุดรธานีและจังหวัดสกลนคร ส้ินสุดที่
จังหวัดนครพนม มีระยะทางประมาณ 230 กิโลเมตร  และทางหลวงหมายเลข 210 เชื่อมระหวาง
จังหวัดอุดรธานีและจังหวัดเลย  มีระยะทางประมาณ 140 กิโลเมตร  
    การคมนาคมทางอากาศ  จังหวัดอุดรธานีมีสนามบินพาณิชย ซึ่งอยูติดกับสนามบิน
กองบิน 23 เปดบริการเมื่อป 2535  ใชเปนเสนทางคมนาคมรับสงผูโดยสาร และการขนสงสินคา   
ปจจุบันมีสายการบิน  3  สาย ไดแกสายการบินของบริษัทการบินไทย จํากัด สายการบินของบริษัท
ภูเก็ต แอรไลน จํากัด   และสายการบินของ แอรเอเชีย โดยมีเที่ยวบินจากอุดรธานี – กรุงเทพ 
    โรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครอุดรธานี  ประกอบดวยโรงเรียนเทศบาล 1- 9  
จํานวน 9 แหง   
   กิจการเทศพานิชย   เทศบาลนครอุดรธานีดําเนินกิจการเทศพานิชยในรูปแบบ
สถานธนานุบาล เพื่อชวยเหลือประชาชนที่มีความเดือดรอน    ดานการเงิน จํานวน 2 แหง คือ สถานธ
นานุบาลเทศบาลนครอุดรธานี แหงที่ 1 ถนนสี่ศรัทธา  และสถานธนานุบาลเทศบาลนครอุดรธานี  
แหงที่ 2 ถนนหมากแขง 
  
   4.3.3   การกอรูปของกลุมผลประโยชนทางธุรกิจ 
   1)  ประเภทของธุรกิจในเขตเทศบาล 
   กิจการพาณิชยกรรมและบริการ   ประกอบดวย    รานคาขายของชํา   ขายอาหาร
เครื่องดื่ม ขายอุปกรณกอสราง เสื้อผาสําเร็จรูป กิจกรรมบริการขนาดใหญ ไดแก ธนาคาร บริษัท
เงินทุนหลักทรัพย โรงแรม  สถานบันเทิง  โรงมหรสพ  และหางสรรพสินคา  สวนอุตสาหกรรมที่ตั้งอยู
ในเขตเทศบาลเปน   โรงงานอุตสาหกรรมขนาดกลางและขนาดเล็กประมาณ  62  โรงงาน อาท ิโรงงาน
แปรรูปสินคา  เกษตรกรรม โรงสีขาว  เครื่องดื่ม  รานซอมเครื่องยนต – ยานพาหนะ โรงเลื่อย  โรงงาน
ถักทอไหมพรม และ    โรงงานทําผลิตภัณฑตาง ๆ 
    เขตเทศบาลนครอุดรธานียังเปนแหลงจางงานที่สําคัญของจังหวัดในภูมิภาค  สถาน
ประกอบการขนาดใหญจะใหบริการทั้งลูกคาในเขตอําเภอเมืองและอําเภอขางเคียง  ไดแก อําเภอกุด
จับ อําเภอเพ็ญ อําเภอหนองวัวซอ อําเภอบานผือ อําเภอน้ําโสม อําเภอสรางคอม อําเภอนายูง อําเภอ
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หนองหาน อําเภอบานดุง อําเภอไชยวาน และอําเภอทุงฝน  โดยมีหางสรรพสินคาและรานคาสง/  
คาปลีกที่ใหบริการ ไดแก  หางสรรพสินคาเจริญศรีโรบินสัน  หางสรรพสินคางี่สุนบริษัทอุดรท็อปเวิลด 
จํากัด หางสรรพสินคาตั้งจินเซง  ตลาดผาศรีรุง รานเจริญชัยสโตร เซเวนอีเลฟเวน  หาแยกสแควร  
หางสรรพสินคาแมคโคร   หางสรรพสินคาบิ๊กซี   นอกจากนี้ยังมีโรงแรมและที่พักอีกจํานวน  20  แหง 
    ลักษณะการตั้งถิ่นฐานและการใชประโยชนที่ดินบริเวณศูนยกลางชุมชน ซึ่งเปนยาน
ธุรกิจการคาบริการที่สําคัญที่สุดของชุมชนอยูบริเวณจุดตัดของถนนโพศรีและถนนอุดรดุษฎี   
ถนนประจักษศิลปาคมและถนนหมากแขง ซึ่งใหบริการแกชุมชนภายในเขตผังเมืองรวม  อําเภอ 
ตางๆ ภายในจังหวัดและจังหวัดใกลเคียงอีกดวย  ยานที่พักอาศัยของเมือง  เกิดขึ้นตามพื้นท่ีระหวาง    
พื้นที่พาณิชยกรรม และขยายไปทางดานใตของตัวเมืองบริเวณถนนศรีชมชื่น  ถนนอดุลยเดช   
ทางดานเหนือ  สวนดานตะวันออกขยายตัวไปตามแนวถนนนิตโย และทางหลวงแผนดินหมายเลข 22  
นอกจากนี้ยังมียานพักอาศัยใหม ๆ เกิดขึ้นตามแนวถนนเลี่ยงเมืองโดยรอบของเมืองอีกดวย 
  โรงงานอุตสาหกรรมสวนใหญตั้งอยูในเขตเทศบาลนครอุดรธานี  โดยอุตสาหกรรม
หลักของชุมชนเปนอุตสาหกรรมบริการและอุตสาหกรรมที่เกี่ยวเนื่องกับการเกษตร  ประเภทโรงงาน
ซอมรถยนตและโรงกลึง  โรงสีขาว และโรงงานเฟอรนิเจอร  สวนใหญเปนอุตสาหกรรมขนาดเล็ก
กระจายอยูบริเวณถนนสุรการ  ถนนโภคานุสรณ  และถนนอดุลยเดช   สวนอุตสาหกรรมขนาดใหญ
ตั้งอยูในบริเวณถนนไปจังหวัดสกลนคร (ทางหลวงแผนดินหมายเลข 22)  และถนนไปจังหวัดขอนแกน 
(ทางหลวงแผนดินหมายเลข 2) 
  สถานที่ราชการในเขตผังเมืองรวม  สวนใหญเกาะกลุมกันอยูทางตะวันตกของ 
ชุมชนบริเวณโดยรอบทุงศรีเมืองและหนองประจักษศิลปาคม และดานทิศตะวันตกของทางหลวง
แผนดินหมายเลข 2  ทางทิศใตของชุมชนเปนเขตทหารและสนามบินอุดรธานี  และในปจจุบันสถานที่
ราชการและสถาบันการศึกษาไดขยายไปตั้งอยูตามแนวทางหลวงแผนดินหมายเลข 2  ที่บริเวณตําบล
โนนสูง  อําเภอเมือง  ซึ่งอยูหางจากบริเวณตัวเมืองออกไปทางจังหวัดขอนแกนเปนระยะทางประมาณ 
15 กิโลเมตร  สําหรับสถานที่พักผอนหยอนใจที่มีชื่อเสียงคือ  หนองประจักษศิลปาคม  ที่เปนหนองน้ํา
ธรรมชาติ  ไดรับการปรับปรุงใหเปนสวนสาธารณะที่สวยงาม  เปนที่พักผอน หยอนใจ และใชเปนแหลง
น้ําดิบสําหรับน้ําประปา  รวมทั้งพื้นที่ทุงศรีเมือง  ที่ใชเปนสนามกีฬา  สวนสาธารณะและศูนยเยาวชน 
    2)  การสะสมทุนของนกัธุรกิจทองถิ่นในเขตเทศบาล 
    ตระกูล “กาญจนแกว”  ประเภทธุรกิจมีทั้งรานขายวัสดุกอสราง กลุมคาพืชไร   
 ในสวนของนายฤทธิรงค กาญจนแกว ประกอบธุรกิจหลายอยาง เชน สํานักงานทนายความ 
นักพัฒนาที่ดินและถือหุนในบริษัทแชมคอนกรีต  (กิจการกอสราง) 23 

                                                           
  23 “จับตาเลือกเทศบาลนครกลุมทุนใหมลุนพลิกล็อก,” ผูจัดการรายวัน (16 ธันวาคม 2538):14. 
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   กลุม “เจริญศรี กรุป”   ของคหบดีตระกูล “ฑีฆธนานนท”  ซึ่งเปนคหบดีเชื้อสาย
จีนที่ประกอบธุรกิจในจังหวัดอุดรธานีและจังหวัดใกลเคียงในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   จุดเริ่มตนของ 
“เจริญศรีกรุป” ตั้งแตยุคบุกเบิกภายใตการนําของนายเจริญ  ฑีฆธนานนทและนางสลับศรี  
ฑีฆธนานนท  เร่ิมตนชีวิตคูดวยการวิ่งรถสองแถวรับสงผูโดยสารมีรายไดเล้ียงครอบครัว  ตอมาทํา
กิจการโรงงานน้ําตาลแตไมประสบความสําเร็จและมีหนี้สินจํานวนมากถึงขั้นลมละลาย   
   ในระยะตอมานายเจริญและภรรยาไดทําธุรกิจจําหนายรถยนตและพัฒนา 
เปนผูจําหนายรถยนตขนาดใหญในภูมิภาคอีสาน  จนกระทั่งธุรกิจมีความมั่นคงนายเจริญจึงเริ่มธุรกิจ
ใหม คือ การซื้อโรงแรมเจริญศรีพาเลส และพื้นที่ในเขตการคาแหลงใหญในจังหวัดอุดรธานี  และเปน
จุดเริ่มตนการทําศูนยการคา โรงแรม และศูนยจําหนายรถยนตภายใตเครือ “เจริญศรีกรุป”24 
   โดยนายหาญชัย เปนบุตรชายคนที่ 4 ในจํานวน 8 คน และเปนผูหนึ่งที่บริหารกิจการ
ในเครือเจริญศรีใหเจริญกาวหนาจนกระทั่งมีธุรกิจโรงแรมเจริญศรี แกรนด รอยัล เปนโรงแรมระดับ  
5 ดาว ใหญในอันดับตนๆ ของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  มีศูนยการคา “เจริญศรีคอมเพล็กซ”  
นอกจากนี้ลูกชายของนายเจริญที่ไดดําเนินธุรกิจในจังหวัดตางๆ ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ประกอบ
ไปดวยบริษัท 23 บริษัทในเครือเจริญศรี25 (รายละเอียดดูในภาคผนวก) สวนใหญบริษัทตัวแทน
จําหนายรถยนตยี่หอเบนซ  มาสดา มิตซูมิชิ  บริษัทเกี่ยวกับธุรกิจบันเทิง  ศูนยคาปลีก  ศูนยการคา
ครบวงจร บริษัทเชาซื้อ-ปลอยสินเชื่อ  บริษัทเกี่ยวกับซื้อขายสินคาการเกษตร  กิจการโรงแรม  และ
ธุรกิจเกี่ยวกับการขนสง26  ซึ่งบริษัทตางๆ ในเครือเจริญศรีกรุปไดกระจายอยูในจังหวัดอุดรธานี 
สกลนคร อุบลราชธานี  หนองคาย ขอนแกน หนองบัวลําภู มุกดาหาร และกรุงเทพมหานคร เปนตน 
  คหบดีตระกูล “ตรีวัฒนสุวรรณ” เปนตระกูลดังในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   
 ในสวนของบริษัทซึ่งถือไดวาเปนการดําเนินธุรกิจหลายดาน  โดยใหบุคคลในครอบครัวและเครือญาติ
เปนผูดูแลกิจการ  ประกอบดวยบริษัทตรี รุง หางหุนสวนจํากัด ศรีรุงอุดร หางหุนอุดรศรีธานี   
หางหุนสวนจํากัด ศรีรุงขาวทอง และ บริษทั ศรีรุงการเมนท จํากัด   บริษัทตางๆ ดําเนินธุรกิจเกี่ยวกับ
การรับเหมากอสราง การคาขายวัสดุกอสราง สนามกอลฟ  เปนตน 27  
  โดยดานความสัมพันธระหวางตระกูล “ฑีฆธนานนท”  และ ตระกูล   “ตรีวัฒน
สุวรรณ” คือ การแตงงาน  ทั้งนี้นายหาญชัย  ฑีฆธนานนท  ไดสมรสกับนางสาวอรพรรณ ตรีวัฒน
สุวรรณ ซึ่งเปนลูกสาวของ คหบดีตระกูล “ตรีวัฒนสุวรรณ” การที่นายหาญชัยไดแตงงานกลับตระกูลนี้  
                                                           
  24 “เจริญศรีกรุปตํานาน “เถาแก”อีสาน,” ผูนําทองถิ่น 3,26 (มกราคม 2546):99.  
  25 อัครวิทย ขันธแกว, “นักธุรกิจภูมิภาคกับการมีสวนรวมทางการเมือง: กรณีศึกษาจังหวัดขอนแกน” 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาการปกครอง คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540), หนา 124. 
  26 เรื่องเดียวกัน, หนา 134. 
  27 “ศึกชิง ส.ท. โคราชรอนยาโมถึงคราถายเลือด,”ผูจัดการรายวัน (27 มกราคม 2543):17. 
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นับไดวาเปนฐานเศรษฐกิจที่มั่นคงมาก  ทั้งนี้ตนเองและครอบครัวก็มีฐานธุรกิจดีอยูแลว ทางภรรยายัง
มีกิจการที่มั่นคงเปนปกแผนอีกดวย 

ตาราง 4.9  ประเภทธุรกจิกลุม “เจริญศรี กรุป” และธุรกิจตระกูล “ตรีวัฒนสุวรรณ” 
 
ลําดับ รายชื่อ ประเภทธุรกิจ จังหวัด 

1. นายหาญชัย  ฑีฆธนานนท บริษัท 23 บริษัทในเครือเจริญศรีสวนใหญ
บริษัทตัวแทนจําหนายรถยนตยี่หอเบนซ  
มาสดา มิตซูมิชิ  บริษัทเกี่ยวกับธุรกิจ
บันเทิง  ศูนยคาปลีก  ศูนยการคาครบวงจร 
บริษัทเชาซื้อ-ปลอยสินเชื่อ  บริษัทเกี่ยวกับ
ซื้อขายสินคาการเกษตร  กิจการโรงแรม  
และธุรกิจเกี่ยวกับการขนสง 

กระจายอยูในจังหวัด
อุดรธานี สกลนคร 
อุบลราชธานี  หนองคาย 
ขอนแกน หนองบัวลําภู 
มุกดาหาร และกรุงเทพฯ 
 

2. นายอิทธิพล  ตรีวัฒนสุวรรณ กิจการการรับเหมากอสราง  
กิจการการคาขายวัสดุกอสราง  
สนามกอลฟ 

จังหวัดอุดรธานีและ
จังหวัดใกลเคียง 
ในภาคตะวันออก 
เฉียงเหนือ 

ที่มา:  สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก 
   1. อัครวิทย ขันธแกว.นักธุรกิจภูมิภาคกับการมีสวนรวมทางการเมือง: กรณีศึกษาจังหวัด
ขอนแกน.วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาการปกครอง  คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2540. 
  2. “เจริญศรีกรุปตํานาน “เถาแก”อีสาน,” ผูนําทองถิ่น 3,26 (มกราคม 2546): 99.  
 
  3) การปรับตัวและการเขาสูการเมืองทองถิ่น 
  ในการศึกษาครั้งนี้สามารถแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ คือ การเขามามีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรง  และการเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยออม  โดยแบงตามประเภทของธุรกิจเปนหลักใน
การวิเคราะห   การเขามามีบทบาททางการเมืองโดยออม ไดแก  การใหการสนับสนุนผูสมัครรับ
เลือกตั้ง  หรืออาศัยความสัมพันธสวนตัวกับผูมีอํานาจตัดสินใจในการล็อบบ้ี (Lobby) ใหมีการ
ตัดสินใจในแนวทางที่ตนตองการ  รวมถึงการเขามามีบทบาททางการเมืองโดยตรง   
  การรวมกลุมการเมือง “กลุมอุดรพัฒนา”  ไดบริหารงานเทศบาลมาอยางยาวนานเปนเวลา 
25 ป  นับต้ังแตนายมณเฑียร  แกววงศเปนนายกเทศมนตรี   และไดชักชวนนายฤทธิรงค  กาญจนแกว 
ซึ่งสมัยนั้นไดลงสมัครเลือกตั้ง ส.ส. แตสอบตก และไดรับการสนับสนุนใหดํารงตําแหนงสมาชิกสภา 
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และไดดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีนครอุดรธานีในป พ.ศ. 252828 กลุมอุดรพัฒนาเปน 
กลุมการเมืองพรรคเดียวที่บริหารงานเทศบาลเปนระยะเวลานาน ทั้งนี้มีกลุมธุรกิจที่สนับสนุน ไดแกนัก
ธุรกิจขายวัสดุกอสราง กลุมคาพืชไร  เปนตน    
  การรวมกลุมการเมืองภายใต  “กลุมนครหมากแขง โดยเขามามีบทบาทในการบริหาร
เทศบาลนับต้ังแตป พ.ศ. 2543  ถือไดวาเปนกลุมผลประโยชนทางธุรกิจกลุมหนึ่งของเทศบาลนคร
อุดรธานีที่รวมกันเปนทีมลงสมัครรับเลือกตั้งเพื่อที่จะไดใชอํานาจทางการเมืองในการเขาไปมีบทบาท
ในการบริหารเทศบาล    ในการนี้ผูศึกษาไดวิเคราะหกลุมธุรกิจที่เขามามีบทบาททางการเมืองโดยตรง
หรือใหการสนับสนุนโดยสงตัวแทนของกลุมเขามามีบทบาทภายในกลุมนําโดย นายหาญชัย  ฑีฆธนา
นนท   ทายาทของคหบดีตระกูล “ฑีฆธนานนท”  ซึ่งมีเครือขายธุรกิจในทั่วภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
โดยมีบริษัท 23 บริษัทในเครือเจริญศรีกรุป 29 
   
  4.3.3  พัฒนาการของ “กลุมการเมือง” ในเทศบาลนครอุดรธาน ี
   การขยายตัวของหนวยราชการหรือสถาบันการปกครองที่เปนทางการ (formal institutions)  
ซึ่งเปนกลไกและแขนขาของรัฐสมัยใหมไปปฏิบัติงานอยูในระดับทองถิ่น โดยเฉพาะจังหวัดอุดรธานี  
แตเดิมไดรับการยกฐานะเปนเทศบาลเมือง โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองอุดรธานี  
โดยมีผลบังคับใชตั้งแต วันที่ 14 มีนาคม พ.ศ. 2479  นายยกเทศมนตรีเมืองอุดรธานีคนแรก เขาดํารง
ตําแหนงเมื่อ พ.ศ. 2480 คือ  พ.ต.ท. พระยงพลพาย (พลอย กฤษณะกลัด)   
  ในสวนของการจัดรูปแบบองคกรการปกครองแบบเปนทางการในสมัยแรกๆ เทศบาลเมือง
อุดรธานี ตั้งแตเร่ิมแรก พ.ศ. 2596  การจัดรูปองคกรที่คลายระบบรัฐสภาและระบบการเมืองของ
สวนกลางของเทศบาลในชวงสมัยนั้น  กลาวคือ  สมาชิกสภาเทศบาล (สท.)  ประกอบดวยสมาชิกสอง
ประเภทคือมีที่มาจากการแตงตั้งและมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน  โดยเฉพาะตําแหนง
นายกเทศมนตรีที่ไดรับการแตงตั้งจากสวนกลางประกอบไปดวย หลวงพินัยการโกวิท(อ๋ัน วัณณะศิริ) 
พระยาอุดรธานีศรีโขมสาครเขตร (จิตร จิตตยโสธร) ขุนแววประศาสตร (แวว วงษไทย) เปนตน แตทั้งนี้
ถือไดวาชวงเวลาหนึ่งที่ “กลุมขาราชการ” สามารถครองตําแหนงเปนฝายบริหารของเทศบาลนครได
อยางตอเนื่อง    
   ตอมาภายหลังคณะปฏิวัติภายใตการนําของจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชนและคณะรฐับาลสมยันัน้
ไดใช  “ธรรมนูญการปกครองแผนดิน” ในการปกครองประเทศซึ่งมีผลถึงยกเลิกระบบการเลือกตั้งใน
การเมืองระดับชาติและระดับทองถิ่น    สงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงภายในองคกรปกครองสวน

                                                           
  28 “สนามเทศบาลเมืองอุดรวังเวง,” แนวหนา (12 สิงหาคม 2533): 6. 
  29 สัมภาษณ  นาย ข. ,4 พฤษภาคม 2549. 
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ทองถิ่นโดยคณะปฏิวัติไดใชระบบการแตงตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและคณะผูบริหารที่มาจากการ
เลือกตั้งในสมัยเดิม  สวนใหญเปนกลุมขาราชการที่เกษียณแลวและชนชั้นที่เปนคหบดีตระกูลใหญๆ 
หรือเศรษฐีทองถิ่นในพื้นที่ใหเขามาเปนสมาชิกสภาเทศบาล 
   เมื่อเวลาผานมาผลกระทบจากนโยบายของรัฐที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางทาง
เศรษฐกิจและสังคมภายในเขตเทศบาลนครอุดรธานีเปนอยางมาก  รัฐบาลมีความพยายามเรงรัด
พัฒนาเศรษฐกิจตามนโยบายการสงเสริมการลงทุนจากตางประเทศ ตอมารัฐบาลไดตั้งสํานักงาน
คณะกรรมการเพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  และเริ่มนําแผนพัฒนาประเทศระยะเวลา 5 
ป  โดยในสมัยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชน เปนนายกรัฐมนตรีไดเนนนโยบายกระจายรายไดไปยัง
ตางจังหวัดตามคําแนะนําของธนาคารโลก30   
  โดยไดมุงเนนการพัฒนาภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปนอยางมากและไดยึดจังหวัดอุดรธานีเปน
เมืองศูนยกลางของภูมิภาคแหงนี้  ผลกระทบดานเศรษฐกิจและสังคมเกิดขึ้นในเขตเมืองอุดรธานีดวย
นโยบายของรัฐบาล   มีการสรางถนนหนทาง สรางสนามบิน หนวยงานราชการสวนภูมิภาคไดมาตั้ง
สํานักงานภาคขึ้นที่จังหวัดอุดรธานีอยางไรก็ตามแมวาจะมีการอัดฉีดความเจริญตางๆ อยางมาก  แต
กลุมธุรกิจทองถิ่นจํานวนนอยรายที่จะไดรับผลประโยชนโดยตรงจากการพัฒนาดังกลาวทั้งนี้เพราะ
งานสวนใหญจะถูกประมูลไปโดยนักธุรกิจจากเมืองหลวง  แตถึงกระนั้นธุรกิจทองถิ่นตางไดรับผลพวง
จากการที่เม็ดเงินหมุนเวียนในจังหวัดเปนจํานวนมาก  ธุรกิจที่ขายบริการ เชน โรงแรม สถานบันเทิงจึง
ดําเนินกิจการไดดี     
   การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในป พ.ศ. 2538 กลุมอุดรพัฒนายังคงไดรับการสนับสนุนจาก
ประชาชนในเขตเทศบาลใหเขามามีบทบาทในฝายบริหารอีกครั้งสมัย  ตอมากลุมอุดรพัฒนามีปญหา
ความขัดแยงภายในไดแบงแยกออกเปน 2 ฝาย และสมาชิกสวนใหญมีความเห็นตรงไมตรงกัน   
 ในที่สุดนายฤทธิรงค ไดขอลาออกจากตําแหนงโดยยื่นใบลาออกตอผูวาราชการจังหวัดอุดรธานี   
โดยระบุวาการบริหารงานของเทศบาลเกิดความขัดแขงกันภายในทั้งฝายบริหารและฝายสมาชิกสภา
เทศบาลจนเปนเหตุใหไมสามารถบริหารงานได เพื่อยุติความขัดแยงดังกลาวจึงขอลาออก31  แตทั้งนี้ได
วางตัวใหนายสวัสด์ิ พรหมมินทร ซึ่งเปนเทศมนตรีอาวุโสดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีแทน   
 ในที่สุดรองผูวาราชการจังหวัดอุดรธานีไดอมุมัติใหนายหาญชัยและเทศมนตรีใหกลับเขามาดํารง

                                                           
  30 ธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและวิวัฒนาการ, โครงการพัฒนาการของรัฐสําหรับประเทศไทย, 
(กรุงเทพฯ: สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล, 2530) หนา 20. 
  31 “สภาเทศบาลนครอุดรฯ ปวยหนักประชุมลมนายกฯไขกอกลาออก,”ประชาชาติธุรกิจ (30 กรกฎาคม 
2541): 22. 
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ตําแหนงบริหารในเทศบาลนครตอไป  สงผลใหนายหาญชัยและคณะยอมถอนฟอง32  โดยนายหาญชยั
ไดตั้งกลุมการเมืองขึ้นมาใหมชื่อ “กลุมนครหมากแขง”   
  ภายใตกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2540 คือ พ.ร.บ. การเลือกตั้งสมาชิก
สภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2545 สงผลใหการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหาร
ทองถิ่นในป 2547 จากการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงของเทศบาลนครอุดรธานีมีข้ึน  เมื่อวันที่  
5 มีนาคม พ.ศ. 2547 ในการนี้ไดมีกลุมการเมืองทองถิ่นในกลุมการเมืองถิ่นกลุมอ่ืนๆ  เชน  กลุมหลัก
เมืองอุดรธานี   และการเคลื่อนไหวทางการเมืองของผูสมัครอิสระและกลุมการเมืองเพื่อชิงตําแหนง
นายกเทศมนตรีนครอุดรธานี  จํานวน  4 กลุมดวยกัน  คือ  1) กลุมนครหมากแขง  2) กลุมหลักเมือง
อุดรธานี 3) กลุมอุดรพัฒนา  4) นายสืบวงศ  วุฒิเสน ผูสมัครอิสระ 
  ในสวนของความสัมพันธระหวางกลุมการเมืองทองถิ่นในกลุมการเมืองถิ่นกลุมอ่ืนๆ เชน  กลุม
หลักเมืองอุดรธานี   และการเคลื่อนไหวทางการเมืองของผูสมัครอิสระ  ดังจะเห็นไดจากการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงใน พ.ศ. 2547  ภายหลังรัฐธรรมนูญไดเปดโอกาสใหประชาชนไดเลือกคนที่คิด
วาดีที่สุดและเหมาะสมที่สุดเปนผูบริหารทองถิ่นโดยไมตองสมาชิกสภาทองถิ่นเปนผูเลือกกันเอง
เหมือนเชนกอน รวมถึงการคาดหวังวาฐานเสียงเกาสมัยที่ตนเองและครอบครัวไดรับการสนับสนุนใน
การเมืองทองถิ่นจะสงผลใหมีโอกาสไดรับเลือกตั้งภายใต ระเบียบ กฎ กติกาใหมนี้   แตในที่สุดผลการ
เลือกตั้งเปนของกลุมนครหมากแขงแบบยกทีม คือ คณะผูบริหารจํานวน 4 คนและสมาชิกสภา
เทศบาลจํานวน 24 คน  เปนสมัยที่ 2  
 
  4.3.5  งบประมาณกับการพัฒนาเทศบาลนครอุดรธาน ี
     โดยเทศบาลมีเนื้อที่ 29.04 ตารางกิโลเมตร เทาเดิม   ปจจุบัน พื้นที่ของเทศบาลนคร
อุบลราชธานี สวนใหญเปนที่ราบ มีแมน้ํามูลไหลผานเมืองทางดานทิศใต บริเวณตอนกลางของเมือง 
คือ ทุงศรีเมืองและบริเวณรอบ ๆ   โดยเทศบาลมีภารกิจในการจัดทําแผนพัฒนาทองถิ่นของตนเอง 
โดยจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา  การจัดใหมีและควบคุมตลาด  
ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ  การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่นๆ   รวมถึงเทศพาณิชย    
การสงเสริมการลงทุน  การสงเสริมการทองเที่ยว การจัดการศึกษา  การรักษาความสะอาดและความ
เปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง   การกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ําเสีย  การผังเมือง  การขนสง
และการวิศวกรรมจราจร ฯลฯ33   โดยในพื้นที่เขตเทศบาลเปนเขตเมืองอยูแลว  แตมีงบประมาณในการ
                                                           
  32  “นายกเล็กอุดรฯ ฟองปลัด มท. 200ล,” กรุงเทพธุรกิจ (17 มิถุนายน 2542):12,16. 
  33 กระทรวงมหาดไทย,กระทรวงมหาดไทยกับการกระจายอํานาจ,(กรุงเทพฯ:โรงพิมพอาสารักษา 
 ดินแดง, 2543), หนา 64. 
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บริหารจัดการจํานวนมากโดยเฉพาะงบประมาณที่ใชไปกับหมวดคาที่ดินและสิ่งกอสราง เงื่อนไข
ความสัมพันธนี้สอดคลองกับอาชีพ และธุรกิจของสมาชิกในกลุมผลประโยชนที่เขามามีบทบาทในการ
บริหารเทศบาล 
  ขอมูลรายจายของเทศบาลนครอุดรธานีในชวงป พ.ศ.2545 – 2549  จากตารางรายงาน
รายจายในการดําเนินงานที่จายจริงตามแผนงบประมาณของเทศบาลนครอุดรธานี จบพบวาสัดสวน
งบประมาณในหมวดเงินอุดหนุเฉพาะกิจ เปนที่นาสังเกตวาการใชงบประมาณลักษณะดังกลาวมานั้น
มีความสัมพันธกับกลุมการเมืองที่เขามาบริหารหรือไม อยางไร โดยจะไดวิเคราะหรายละเอียดใน 
บทตอไป 

 
 ตาราง 4.10  รายจายในการดําเนินงานที่จายจริงตามแผนงบประมาณของ 

เทศบาลนครนครอุดรธาน ีประจําป 2545 - 2549 
  

2545 2546 2547 2548 2549 ลําดับ รายการ 

ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% 

1 เงินเดือน 18.9 4.00 29.9 5.03 31.79 5.15 37.8 5.16 45.17 5.66 
2 คาจางประจํา 26.8 5.68 12.16 2.04 12.33 2.00 13.2 1.81 14.43 1.81 
3 คาจางช่ัวคราว 43.1 9.13 47.9 8.05 51.39 8.32 70.5 9.63 77.76 9.75 
4 คาตอบแทน 7.47 1.58 10.55 1.77 10.52 1.70 19 2.59 31.52 3.95 
5 คาใชสอย 23 4.88 29.86 5.02 31.11 5.04 53.7 7.34 86.75 10.88 
6 คาวัสดุ 24.3 5.15 28.53 4.80 60.25 9.76 48 6.56 58.30 7.31 
7 คาสาธรณูปโภค 1.38 0.29 1.33 0.22 1.6 0.26 1.64 0.22 3.41 0.43 
8 อื่นๆ  0 0.00 4.73 0.80 1.28 0.21 0.7 0.10 0.97 0.12 
9 รายจายงบกลาง 18.9 4.00 18.68 3.14 20.02 3.24 34.4 4.70 60.11 7.54 
10 คาครุภัณฑ 2.47 0.52 23.62 3.97 7.15 1.16 36.8 5.02 14.96 1.88 
11 คาที่ดินและสงกอสราง 73.2 15.51 14.34 2.41 25.93 4.20 51.5 7.04 64.75 8.12 
12 รายจายเงินอดุหนุนเฉพาะกิจ 232 49.25 373.3 62.75 364.17 58.97 365 49.82 339.57 42.57 

 รวม 472 100 594.9 100 617.54 100 732 100 797.70 100 
ที่มา: สํานักการคลังเทศบาลนครอุดรธานี 
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4.4 กลุมผลประโยชนในเทศบาลนครนครราชสีมา 
 
   4.4.1  สภาพทั่วไป  
    จังหวัดนครราชสีมา หรือที่เรียกวา “โคราช” เปรียบเสมือนประตูสูภาคอีสานอยูหางจาก
กรุงเทพฯ ประมาณ 260 กิโลเมตร เปนเมืองใหญบนดินแดนที่ราบสูง ที่อุดมสมบูรณดวยทรัพยากร
และสิ่งอํานวยความสะดวกทางการทองเที่ยว  มีพื้นที่ประมาณ 20,500 ตารางกิโลเมตร แบงการ
ปกครองออกเปน 26 อําเภอ   
 การเมืองการบริหารของเทศบาลนครนครราชสีมา  แบงสวนการบริหารออกเปนฝายนิติ
บัญญัติและฝายบริหาร  ฝายนิติบัญญัติ ไดแก สมาชิกสภาเทศบาล จํานวน 24 คน  ฝายบริหาร ไดแก 
นายกเทศมนตรี และรองนายกเทศมนตรี จํานวน 4 คนฝายเลขานายกเทศมนตรี จํานวน 1 คน ฝายที่
ปรึกษานายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน 
 
 4.4.2  ขอบเขตอํานาจในการบริหารจัดการของเทศบาล 
   ดานการคมนาคม  เนื่องจากเปนชุมชนเมืองที่มีที่ตั้งอยูบริเวณประตูเขา-ออกของ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือจึงสามารถติดตอ จังหวัดตางๆ ที่อยูในภาคเหนือ ภาคกลาง ภาคตะวันออก  
และภาคตะวันออกเฉียงเหนือไดอยางทั่วถึง สะดวกและรวดเร็ว ถนนในเขตเทศบาลนครนครราชสีมา 
จําแนก ออกเปนถนนสายหลักและสายยอย ถนนสายหลักยังจําแนกออกเปนถนนสายประธาน และ
สายกระจายรูปแบบ โครงขายถนนแบงไดเปน 2 สวน  
   สวนที่ 1 เปนโครงขายถนนในบริเวณเมืองเกา ซึ่งอยูในบริเวณคูเมืองลอมรอบ
ทั้งหมดเปนไปอยางมีระเบียบแบบตาราง ถนนสวนใหญอยูในสภาพที่ดี  
    สวนที่ 2 เปนโครงขายถนนในบริเวณเมืองเกาเปนถนนในสวนขยายของตัวเมืองทาง
ทิศตะวันตกของ ตัวเมืองเกาที่ขาดการวางผัง โครงขายถนนในสวนนี้จึงคอนขางขาดระเบียบ มีถนน
ทางหลวงแผนดิน ถนนมิตร ภาพ ถนนสุรนารายณ ถนนมิตรภาพ-โชคชัย ถนนปกธงชัยตัดผาน และมี
ถนน ตรอก ซอย ตางๆ หลายสายจาก เมืองเช่ือม ไดแก ถนนมุขมนตรี ถนนอัษฎางค ถนนราชนิกูล 
ถนนกําแหงสงคราม ถนนสรรพสิทธิ์ ถนนชาง เผือก ถนนราชดําเนิน ถนนเบญจรงค ถนนประจกัษ และ
ถนนกุดั่น ฯลฯ  ประเภทถนนภายในเขตเทศบาล  ประเภท สาย ยาว (เมตร)  คอนกรีต 335 122,920 
เมตร ราดยาง 37 28,440 เมตร ลูกรัง 65 19,500 เมตร   รวม 437 170,860 เมตร บริการขนสง
สาธารณะ   
   ทางรถยนต การบริการขนสงโดยสารทางรถยนตระหวางอําเภอและจังหวัดตางๆ มี
ทั้งรถตู รถสองแถว รถโดยสาร ธรรมดาและรถโดยสารปรับอากาศใหบริการ รับ-สง ผูโดยสารตลอดวัน 
โดยมีสถานีขนสง 2 แหง  การบริการขนสงสาธารณะทางรถยนตโดยสารประจําทางในเขตเทศบาล  
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การบริการขนสงสาธารณะทางรถยนตโดยสารประจําทาง และรถโดยสารขนาดเล็ก มีเสนทางเดินรถ 
18 เสนทาง จากจํานวน 15 สาย 
      ในเขตเทศบาลนครราชสีมามี สถานีรถไฟที่สําคัญๆ 2 แหง คือ  สถาบันนครราชสีมา 
เปนสถานีใหญของจังหวัด ตั้งอยูบริเวณถนนมุขมนตรี และที่ ชุมทางถนนจิระ เปนสถานีรถไฟที่มขีนาด
และความสําคัญรองลงมาจากสถานีนครราชสีมา โดยมี ขบวนรถผานขึ้น-ลอง วันละกวา 60 ขบวน 
โดยมีเสนทางรถไฟสายตะวันออกเฉียงเหนือ     
   ดานสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน   การประปา  เทศบาลนครนครราชสีมา 
ประกอบดวยระบบสงน้ําดิบ ระบบผลิตน้ําประปาและระบบทอ สงน้ําประปาในเขตพื้นที่บริการ  การ
ไฟฟา ระบบไฟฟาของจังหวัดนครราชสีมาอยูในความรับผิดชอบของสองหนวยงาน คือ การไฟฟาฝาย
ผลิตและการไฟฟาสวนภูมิภาค  สถานีไฟฟายอย การไฟฟาสวนภูมิภาคในจังหวัดนครราชสีมามี
จํานวนรวมทั้งสิ้น 5 แหง    
   สวนเทศบาลนครนครราชสีมา จะรับผิดชอบเฉพาะในการจัดหาอุปกรณไฟฟา
สาธารณะเพื่อติดตั้ง ซอม แซม ใหแสงสวางตามถนน ตรอก ซอย และพื้นที่สาธารณะตางๆ เพื่ออํานวย
ความสะดวกปลอดภัยแกประชาชน ที่สัญจรไปมา ซึ่งเทศบาลไดทําการติดตั้งดวงโคมไฟฟาสาธารณะ
ใหความสวางในประเภทตางๆ ไปแลว  รวมทั้งไดมีการปรับปรุงระบบสัญญาณไฟจราจรใหเหมาะสม
กับสภาพการจราจรตาม ถนนสายตางๆ ซึ่งบริเวณจุดทางแยกภายในเขตเทศบาลที่ไดมีการติดตั้ง
สัญญาณไฟจราจร  โทรศัพท กิจการโทรศัพทในจังหวัดนครราชสีมามีพื้นที่ใหบริการรวม 33 ชุมสาย   
    ดานการสื่อสารและโทรคมนาคม การใหบริการดานการสือสารไปรษณีย และ
โทรคมนาคมในเขตเทศบาลนครราชสีมา อยูในความรับผิด ชอบของสํานักงานไปรษณียและโทรเลข
เขต 3 ปจจุบันในเขตเทศบาลมีที่ทําการไปรษณีย 4 แหง คือ ที่ทําการ ไปรษณียนครราชสีมา, 
จอมสุรางค, สวนหมอน, และอัมพวัน มีการใหบริการหลายประเภท เชน บริการไปรษณีย, บริการ
ไปรษณียดวน (EMS), โทรเลข, โทรสาร, บริการเทเล็กซ, บริการการเงิน เปนตน นอกจากนี้ยังมีการ
สื่อสารมวลชนที่ใหขาวสารของจังหวัดนครราชสีมาในดานตาง ๆ เชน มีหนังสือพิมพ ทองถิ่น จํานวน 
12 ฉบับ, วิทยุกระจายเสียง จํานวน 8 แหง และสถานีถายทอดวิทยุโทรทัศน จํานวน 5 แหง และ 
เทศบาลนครราชสีมา ยังไดติดตั้งเครื่องสงเสียงตามสายใหบริการแกประชาชนในดานการ
สื่อสารมวลชน อีกทางหนึ่งดวย 
   โรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครนครราชสีมา มีโรงเรียนระดับประถมศึกษาอยูใน
สังกัด จํานวน 5 โรง และในป พ.ศ. 2534 ที่ผานมา โรงเรียนเทศบาล 1 (บูรพาวิทยากร) และโรงเรียน
เทศบาล 3 (ยมราชสามัคคี) ไดเปดรับนักเรียนชั้นมัธยมศึกษาปที่ 1-3 ขึ้นเพื่อเปน การขยายโอกาสทาง
การศึกษา และยังมีการเปดสอนชั้นกอนประถมศึกษา (ชั้นเด็กเล็ก) เพื่อบริการแกประชาชน ที่อยูใน
เขตเทศบาลซึ่งไมมีเวลาเลี้ยงดูบุตรหลาน 
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  4.4.3   การกอรูปของกลุมผลประโยชนทางธุรกิจ  
  1)  ประเภทของธุรกิจในเขตเทศบาล  
   สภาพการใชประโยชนที่ดินในเขตเทศบาล อาคารสํานักงาน อาคารพาณิชย กระจาย
ตัวอยางหนาแนนรอบๆ บริเวณที่เปนเมืองเกาที่มีคูเมืองลอมรอบ ซึ่งถือวาบริเวณนี้เปนยานศูนยกลาง
ธุรกิจ การคาหลักของเทศบาลนครนครราชสีมา สวนพื้นที่บริเวณรอบนอก ถัดออกมามีการขยายตัวไป
ทางด านตะวั นตก  ตามฝ ง ถนนไปสู สถานี รถ ไฟ  สํ าหรั บสถานที่ ร า ชการ  สถาบันการ  
ศึกษา สถานพยาบาล จะกระจายตัวอยูบริเวณดานเหนือ สวนแหลงอุตสาหกรรมจะกระจายตัวอยู
ทั่วไปทั้งในเขต และนอกเขตเทศบาล โดยอุตสาหกรรมภายในเขตเทศบาลจะเปนอุตสาหกรรมขนาด
เล็กหรืออุตสาหกรรมภาย ในครัวเรือนเทานั้น นอกจากนี้พื้นที่ปลูกสรางบานเรือนและเขตการ 
ตั้งถิ่นฐานของชุมชนยังขยายตัวไปตามเสน ทางคมนาคมสลายสําคัญๆ ไดแก ถนนมิตรภาพ,  
ถนนทาวสุระ, ถนนราชสีมา-ปกธงชัย และถนนสุรนารายณ เปนตน 
 
  2)  การสะสมทุนของนักธุรกิจทองถิ่นในเขตเทศบาล 
   คหบดีตระกูล “เชิดชัย”  โดยนายวิชัย  เชิดชัย   ผูมีบทบาททางการเมืองทั้งในระดับทองถิ่น
และระดับชาติในจังหวัดนครราชสีมา   โดยนายวิชัย เชิดชัยเจาของบริษัทในเครือเชิดชัยอุตสาหกรรม  
เจาของธุรกิจตอรถยนตที่ใหญที่สุดในเอเชียตะวันออกเฉียงใตและเจาของสัมปทานเดินรถ บขส.  
รายใหญของประเทศ34 มีภรรยาชื่อนางสุจินดา  เชิดชัย หรือ “เจเกียว”  นายวิชัยเริ่มเลนการเมือง
ทองถิ่นในระดับจังหวัด  และไดหันมาทําธุรกิจมากขึ้นภายหลังไดดํารงตําแหนงทางการเมือง  สงผลให
การดําเนินธุรกิจของนายวิชัยประสบความสําเร็จเพราะนายวิชัยไดพยายามผลักดันใหเกิดการรวมกลุม
ของภาคเอกชนในจั งหวัด เพื่ อหวั งผลใหมี อํานาจตอรองตอส วนราชการและกลุ ม อ่ืนๆ  
สงผลใหการดําเนินธุรกิจประสบความสําเร็จอยางสูง35    
  คหบดีตระกูล “เรืองธนานุรักษ ”   โดยนายนริศ  เรืองธนานุรักษ  โดยชื่อที่เรียกกันทั่วไปใน
จังหวัดนครราชสีมาวา “เสี่ยขิก” เปนกํานัน ต.ประทาย ประกอบธุรกิจรับเหมารายใหญในจังหวัด
นครราชสีมา  ซึ่งมีดํารงตําแหนงเลขาธิการกลุมประสานมิตร ถือไดวาเปนผูจัดการผลประโยชนที่
เกิดขึ้นจากโครงการพัฒนาตางๆ ของเทศบาลฯ  โดยมีบริษัทรับเหมาที่ตั้งขึ้นมาเพื่อรองรับงานของ
เทศบาล 4 บริษัท ประกอบไปดวย บริษัทประทายพาณิชย  บริษัทปทุมสถาบัตย  บริษัทประทาน
กอสราง   โชคดีมอเตอรและกิจการรับเหมาทั่วไป36 

                                                           
  34 “การเมืองโคราชพลิกหลัง “เฮียไซ” จากไป”, ผูจัดการรายวัน (14 เมษายน 2538):1,2. 
  35  เรื่องเดียวกัน. 
  36 “เจเกียว “เปล่ียนหุนเชิดรักษาฐานที่มั่น สท.โคราช”, ผูจัดการรายวัน ( 28 มกราคม 2543):13. 
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  คหบดีตระกูล “ศรีวิไลลักษณ”   โดยนายบวร ศรีวิไลลักษณและนางชูศรี  ศรีวิไลลักษณ   
โดยทั้งสองไดเขามามีบทบาทในตําแหนงนายกเทศมนตรี  ในดานการประกอบธุรกิจเกี่ยวกับธุรกิจ
กอสราง ทั้งในการมีบทบาททางการเมือง การดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีถือไดวาเปนสวนหนึ่งของ
การสรางเครือขายเสนสายที่จําเปนในการประกอบธุรกิจ  เพื่อเกื้อหนุนหรือตอเสนสายกับศูนยอํานาจ
ทางธุรกิจ การเมืองจากสวนกลางได    ทั้งนี้  นายบวร ศรีวิไลลักษณและนางชูศรี  ศรีวิไล ลักษณ   โดย
ทั้งสองไดเขามามีมบทบาททางการเมืองโดยตรง  แตอํานาจในการบริหารยังคงตองปฏิบัติตามผูมี
บทบาททางการเมืองอยูเบื้องหลัง “กลุมประสานมิตร” เปนหลัก   
 
  3) การปรับตัวและการเขาสูการเมืองทองถิ่น 
  นอกจากนี้  นายวิชัยไดผลักดันนโยบายการบริหารจนเกิดสภาอุตสาหกรรมจังหวัด
นครราชสีมา โดยนัยเพื่อปกปองธุรกิจที่ตนเองดําเนินอุตสาหกรรมการตอรถยนตดวย   แมวาจะ
สามารถตั้งสภาอุตสาหกรรมจังหวัดนครราชสีมาไดแลว  บางครั้งมีความขัดแยงกับกลุมหอการคา
จังหวัดดวยกัน ในที่สุดก็สามารถไกลเกลี่ยไดสําเร็จโดยนายวิชัย เชิดชัยเปนผูประสานความสัมพันธ  
แตบทบาทของนายวิชัยซึ่งเปนผูนําฝายภาคเอกชนที่ตอสูผลักดันนโยบายอุตสาหหรรมตอรถยนตและ
การสัมปทานการเดินรถ   ถือไดวาเปนผูมีบารมีมากในจังหวัดนครราชสีมา ภาคเหนือและภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ  บริษัทในเครือเชิดชัยอุตสาหกรรม  ธุรกิจตอรถยนตที่ใหญที่สุดในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตการสัมปทานเดินรถ บขส. รายใหญของประเทศ  เปนตน  
  ดังจะเห็นอิทธิพลและบารมีทางการเมืองนับตั้งแตการเลือกตั้งประธานสภาจังหวัด
นครราชสีมา  (ส.จ.) ในป พ.ศ. 2533  ซึ่งมีกลุมการเมืองในจังหวัด 2 กลุมในขณะนั้น  คือ 1) กลุมนาย
อัสนี  เชิดชัย  2) กลุมนายวิฑูร  ชาติปฏิมาพงษ  ส.จ. อาวุโส37  ในชวงที่มีการเลือกประธานสภาผาน
การโหวตเสียงเลือกตั้งในวันที่ 5 พฤศจิกายน พ.ศ. 2533  เมื่อมีการลงคะแนนสามารถผลปรากฎวา
ตําแหนงประธานสภาจังหวัดภายใตการผลักดันของนายวิชัย  เชิดชัยสงผลใหบุตรชายคนโตของ 
นายวิชัย ซึ่งขณะนั้นพึ่งอายุยี่สิบกวาเทานั้นและไดรับการลงคะแนนเสียงใหดํารงตําแหนงประธานสภา
จังหวัดนครราชสีมา38   
  นอกจากนี้บทบาททางการเมืองของกลุมประสานมิตรในจังหวัดนครราชสีมาในขณะนั้น   
การเชื่อมโยงความสัมพันธระหวางการเมืองทองถิ่นในระดับจังหวัดเปนอยางมากถือเปนการเชื่อมโยง
ผลประโยชนในเรื่องของการรับเหมากอสรางโครงการขององคการบริหารสวนจังหวัดนครราชสีมากับ
กลุมผูรับเหมาที่ผูกขาดมาโดยตลอด  ซึ่งกลุมผูรับเหมาในจังหวัดนครราชสีมาสวนใหญสวนเปนฐาน

                                                           
  37 “สภาจังหวัดโคราชกับเคาลางความดุเดือด,” ประชาชาติธุรกิจ (18 พ.ย. 2533):16. 
  38 สัมภาษณ นาย อ. , 23 มกราคม 2547. 
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เสียงของกลุมประสานมิตรดวย เปนผลมาจากการที่นายวิชัยมีความสัมพันธสนิทสนมกับพลเอกชาติ
ชาย ชุณหะวัณ  นายกรัฐมนตรีในสมัยนั้นดวย   
 

 ตาราง 4.11  ความสัมพันธและประเภทธุรกจิของ “กลุมประสานมิตร”  
 

ลําดับ รายชื่อ ความสัมพันธ/ประเภทธุรกิจ จังหวัด 
1. นายวิชัย  เชิดชัย  

(เสียชีวิต พ.ศ. 2538) 
นางสุจินดา เชิดชัย 
เปนหลักในการดูแลกิจการ 

คหบดีตระกูล “เชิดชัย”  
บริษัทในเครือเชิดชัยอุตสาหกรรม   
ธุรกิจตอรถยนตที่ใหญที่สุดในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตการสัมปทานเดินรถ 
บขส. รายใหญของประเทศ 
สมาชิกวุฒิสภาจังหวัดนครราชสีมา 

จังหวัดนครราชสีมา 
และทั่วทุกภาคใน
ประเทศไทย  
รวมถึงประเทศ
ตางๆใน เอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต 

2. นายนริศ  เรืองธนานุรักษ
ฉายา “เส่ียขิก” 

ประกอบธุรกิจรับเหมาราย 
ดํารงตําแหนงเลขาธิการกลุมประสานมิตร 

จังหวัดนครราชสีมา 

3. นายบวร  ศรีวิไลลักษณ คหบดีตระกูล “ศรีวิไลลักษณ” จังหวัดนครราชสีมา 
4. นางชูศรี  ศรีวิไลลักษณ คหบดีตระกูล “ศรีวิไลลักษณ” มี

ความสัมพันธโดยเปน “ภรรยา” ของนาย
บวร 

จังหวัดนครราชสีมา 

5. นายชูชีพ  หาญสวัสดิ์   อดีต ส.ส. จังหวัดนครราชสีมา 
มีความสัมพันธเชิงเครือญาติเปนเขยของ
คหบดีตระกูล “เชิดชัย” 

สังกัดพรรค
ความหวังใหม 

6.  นายอัสนี  เชิดชัย คหบดีตระกูล “เชิดชัย” มีความสัมพันธ 
ลูกชายนายวิชัย – สุจินดา เชิดชัย 
ประธานสภาจังหวัดนครราชสีมา 
อดีต ส.ส. จังหวัดนครราชสีมา 

จังหวัดนครราชสีมา 

7. นายสุรวุฒิ  เชิดชัย คหบดีตระกูล “เชิดชัย” มีความสัมพันธ 
ลูกชายนายวิชัย – สุจินดา เชิดชัย 
อดีตนายกเทศมนตรีนครนครราชสีมา 

จังหวัดนครราชสีมา 

ที่มา:  สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก 
 1. “เจเกียว “เปลี่ยนหุนเชิดรักษาฐานที่มั่น สท.โคราช,” ผูจัดการรายวัน ( 28 มกราคม 
2543):13. 
  2. “การเมืองโคราชพลิกหลัง “เฮียไซ” จากไป,” ผูจัดการรายวัน (14 เมษายน 2538): 1,2. 
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 4.4.3  พัฒนาการของ “กลุมการเมือง” ในเทศบาลนครราชสีมา 
 นับตั้ งแตชวงป  พ .ศ .2500–2528 มีการขยายตัวของหนวยราชการหรือสถาบันการ 
ปกครองที่เปนทางการ (formal institutions) ซึ่งเปนกลไกและแขนขาของรัฐสมัยใหมไปปฏิบัติงานอยู
ในระดับทองถิ่น โดยเฉพาะเทศบาลนครนครราชสีมา แตเดิมไดรับการยกฐานะเปนเทศบาล  
โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลเมืองนครราชสีมา  มีผลบังคับใชตั้งแต วันที่ 7 ธันวาคม  
พ.ศ. 2478  โดยมีพระยาราชเสนา (ศิริ  เทพหัสดินทร ณ อยุธยา) เขาดํารงตําแหนงนายก 
เทศมนตรีเมืองนครราชสีมาคนแรก    
  ในสวนของการจัดรูปแบบองคกรการปกครองแบบเปนทางการในสมัยแรกๆ  ตั้งแต 
เร่ิมแรกป พ.ศ. 2596 – 2500  การจัดรูปองคกรมีลักษณะคลายระบบรัฐสภาและระบบการเมืองของ
สวนกลางในชวงสมัยนั้น   สมาชิกสภาเทศบาล (สท.) ประกอบดวยสมาชิกสองประเภท   
คือ  สมาชิกที่มาจากการแตงตั้งโดยสวนกลางและมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน ถือไดวาเปน
ชวงแรกๆ ของการจัดตั้งเทศบาล  คณะผูบริหารจึงเปน  “กลุมขาราชการ”  โดยเฉพาะขาราชการ
ประจําจากกระทรวงมหาดไทยที่ผลัดเปลี่ยนกันตํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี  โดยแตละคนดํารง
ตําแหนงในระยะเวลาสั้นๆ 1-2 ป    ดังจะเห็นไดจากรายชื่อนายกเทศมนตรีในชวงแรกๆ  ประกอบไป
ดวย พ.อ. พระนาประสิทธิ์ศัลยการ (เจือ อุดมศิลป)  ร.ต. ปุน  สิทธิเวชช  พระอนุบาลสากลเขตต (สัน 
มหาสันทนะ) ฯลฯ เปนตน (รายละเอียดดูไดที่ภาคผนวกทายเลม)  
  ตอมาภายหลังคณะปฏิวัติภายใตการนําของจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชนและคณะรัฐบาลสมัยนั้น
ไดใช  “ธรรมนูญการปกครองแผนดิน” ในการปกครองประเทศซึ่งมีผลถึงยกเลิกระบบการเลือกตั้งใน
การเมืองระดับชาติและระดับทองถิ่น    สงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงภายในองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นโดยคณะปฏิวัติไดใชระบบการแตงตั้งสมาชิกสภาเทศบาลและคณะผูบริหารที่มาจากการ
เลือกตั้งในสมัยเดิม  สวนใหญเปนกลุมขาราชการที่เกษียณแลวและชนชั้นที่เปนคหบดีตระกูลใหญๆ 
หรือเศรษฐีทองถิ่นในพื้นที่ใหเขามาเปนสมาชิกสภาเทศบาล  
  จากนโยบายของรัฐบาลดังกลาว  สงผลใหกลุมผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
โดยเฉพาะในเทศบาลเมืองนครราชสีมาเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงเปน “กลุมธุรกิจ” อันเปนผลจาก
ความสัมพันธทางการเมืองระดับชาติเปนสวนใหญ    กอใหเกิดการผูกขาดทางการเมืองของ “กลุมมิตร
ประชา “ ไดมีอํานาจการในการผูกขาดในการบริหารเทศบาลเปนระยะเวลานานมากกวา 20 ป   
(พ.ศ. 2500 – 2528)  
  นอกจากการเปลี่ยนแปลงวิถีชีวิตและความเปนอยูของคนในสังคมแลว ในกรณีของจังหวัด
นครราชสีมา เมื่อพิจารณาเกี่ยวกับการเมืองการเลือกตั้งในระบอบประชาธิปไตยแลว การเปลี่ยนแปลง
เศรษฐกิจอันเนื่องมาจากนโยบายของรัฐตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจไดสงผลตอการเปลี่ยนแปลงในเรื่อง
บทบาทและอํานาจของคนในสังคมดวย  ทั้งนี้เพราะการพัฒนาเศรษฐกิจดังกลาวไดเอื้อตอการเติบโต
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ของกลุมธุรกิจในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและในจังหวัดนครราชสีมาที่ทําใหคนกลุมนีเ้ร่ิมมอํีานาจทาง
เศรษฐกิจที่มีอยูก็มีสวนสําคัญใหไดรับความสําเร็จทางดานการเมืองตามไปดวย  
  การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล พ.ศ. 2528  ถือไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงของกลุมการเมือง
เกิดขึ้นเมื่อเกิดความขัดแยงภายใน “กลุมมิตรประชา”  โดยแกนนําในกลุมตางไดแยกกันไปรวมตัวกับ 
นักธุรกิจและกอต้ังกลุมการเมืองขึ้นใหมโดยเฉพาะ “กลุมประสานมิตร”  โดยนายสงา เกียรติภิญโญ
ชัย เปนผูกอต้ังกลุม  ผลการเลือกตั้งปรากฏวากลุมประสานมิตรไดรับเลือกตั้งยกทีมสงผลให 
มีการจัดสรรระยะเวลาในการดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยใหนายเด็ดดวง สุคนจันทร ดํารงตําแหนง
ในชวงแรกในป พ.ศ. 2528 – 2531 และนายนิวัตชัย  สุธนาดารัตน ดํารงตําแหนงตอ ในชวงหลัง 
พ.ศ. 2531- 2533 (รายละเอียดดูที่ภาคผนวก) 
  ในการนี้กลุมนักธุรกิจที่สนับสนุน “กลุมประสานมิตร”  ประกอบไปดวยนายวิชัย  เชิดชัย  
กลุมทุนทองถิ่นของจังหวัดนครราชสีมา  โดยนายวิชัย เชิดชัยเจาของบริษัทในเครือเชิดชัยอุตสาหกรรม  
เจาของธุรกิจตอรถยนตที่ใหญที่สุดในเอเชียตะวันออกเฉียงใตและเจาของสัมปทานเดินรถ บขส. ราย
ใหญของประเทศ39 ถือเปนคนสําคัญที่เขามามีบทบาทในการบริหารกลุมประสานมิตร ซึ่งไดกลาว
รายละเอียดแลวขางตน 
  สําหรับการเลือกตั้งป พ.ศ. 2533 และ 2538   กลุมประสานมิตรยังเขาไดรับความนิยมไดรับ
เลือกตั้งเขามาเปนฝายบริหารเทศบาลไดอยางตอเนื่อง 2 สมัยติดกัน โดยในสมัยแรกกลุมประสานมิตร
ไดใหนางชูศรี  ศรีวิไลลักษณ ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีตลอดสมัย  แตสําหรับการเลือกตั้งในป 
พ.ศ. 2538  ผลปรากฎวากลุมประสานมิตรมิไดรับการเลือกตั้งยกทีมเหมือนเชนสมัยกอน  แตดวย
ความเปนเสียงสวนมากในการบริหารเทศบาล    สงผลใหเกิดความขัดแยงในดานการบริหารงาน
ภายในเทศบาลเกิดขึ้น    
  นอกจากนี้ ประเด็นการลงรับสมัครเลือกตั้งที่มีการแขงขันกันอยางรุนแรง  ทั้งนี้เพราะสวนหนึ่ง
มาจากประเด็นความขัดในเรื่องการจัดสรรผลประโยชนของนักธุรกิจรับเหมากอสรางที่เร่ิมไมพอใจกลุม
ประสานมิตรที่ยึดอํานาจในการบริหารเทศบาลมาเปนระยะเวลานาน ความขัดแยงดังกลาวมีผลตอ
การเลือกตั้งในป พ.ศ. 2543  เปนอยางมาก ในการเลือกตั้งครั้งนี้กลุมประสานมิตรภายใตการนําโดย
นางสุจินดา เชิดชัยไดใชความสัมพันธเชิงอุปถัมภและบารมีทางการเมืองกับนักการเมืองระดับชาติให
เขามาชวยเหลือในการหาเสียง ประกอบไปดวยนายชูชีพ  หาญสวัสดิ์  ส.ส. พรรคความเปนหวังใหม
จังหวัดนครราชสีมาเขามารวมดวย โดยมีความสัมพันธกับนางสุจินดาในฐานะลูกเขย   และกลุม

                                                           
  39  “การเมืองโคราชพลิกหลัง “เฮียไซ” จากไป,” ผูจัดการรายวัน (14 เมษายน 2538): 1,2. 
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การเมืองที่นางสุจินดามีความสนิทสนมเปนพิเศษกับนายบรรหาร ศิลปอาชา หัวหนาพรรคชาติไทย  
นายสุวัจน ลิปตพัลลภ นายกร ทัพรังสี รวมไปถึง ส.ส. กลุมวังน้ําเย็นของนายเสนาะ  เทียนทองดวย40 
  สําหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในป พ.ศ. 2543  กลุมประสานมิตรยังคงเปน 
กลุมการเมืองที่ไดรับการสนับสนุนอยางตอเนื่อง  สวนหนึ่งจากการวางรากฐานในการยึดอํานาจในการ
บริหารมาไดโดยตลอด   และในครั้งนี้นางสุจินดาไดพยายามผลักดันใหนายสุรวุฒิ เชิดชัยดํารง
ตําแหนงนายกเทศมนตรีเปนสมัยแรกไดสําเร็จตลอดสมัยการเลือกต้ังในป พ.ศ. 2543 –2547   
นอกจากนี้บทบาทของนางสุจินดายังคงรักษาความสัมพันธทางการเมืองกับการเมืองระดับชาติอีกขั้น
หนึ่ง   โดยการเตรียมสงลูกชายคนโต คือ นายอัสนี  เชิดชัย ลงรับสมัครเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร (ส.ส.) เขต 1 ในจังหวัดนครราชสีมา41    
  สําหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในป พ.ศ. 2547 โดยกลุมประสานมิตรไมไดรับการ
สนับสนุนจากพรรคชาติพัฒนาดังเชนในการเลือกตั้งในครั้งกอนๆ  โดยพรรคชาติพัฒนาไดเรียกประชุม
แกนนําและคณะทํางานเพื่อวางแผนการเลือกตั้งโดยตรง และไดจัดตั้ง กลุมการเมืองขึ้นใหมชื่อวา 
“กลุมโคราชพัฒนา” 42  ทั้งนี้เพราะสนามการเลือกตั้งในเขตเทศบาลถือไดวาเปนฐานคะแนนเสียงที่มี
ความสําคัญของพรรคชาติพัฒนาเปนอยางมาก   ในที่สุดจึงไดสง รศ. เชิดชัย  โชครัตนชัย ซึ่งเคยดํารง
ตําแหนงอธิการบดีสถาบันราชภัฏนครราชสีมา43 ที่พึ่งเกษียณอายุราชการมาลงสมัครรับเลือกตั้งครั้งนี้  
ผลการเลือกตั้งปรากฏวา “กลุมโคราชพัฒนา” ไดรับเลือกตั้งแบบยกทีม 
 
  4.4.5  งบประมาณกับการพัฒนาเทศบาลนครนครราชสีมา 
  เทศบาลมีพื้นที่รับผิดชอบครอบคลุมตําบลในเมืองทั้งหมด เนื้อที่ 37.5 ตารางกิโลเมตร 
หรือ 23,437 ไร 2 งาน คิดเปนรอยละ 4.96 ของพื้นที่อําเภอเมือง (อําเภอเมืองนครราชสีมามีพื้นที่
ประมาณ 755.596 ตารางกิโลเมตร) หรือประมาณรอยละ 0.18 ของพื้นที่ทั้งจังหวัด (จังหวัด
นครราชสีมามีพื้นที่ประมาณ 20,493.9 ตารางกิโลเมตร)  โดยเทศบาลมีภารกิจในการจัดทํา
แผนพัฒนาทองถิ่นของตนเอง โดยจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้าํ  การจดัให
มีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ  การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่นๆ 

                                                           
  40 เรื่องเดิม, หนา 12. 
  41 “เจเกียวสั่งลุย เชิดชัยสบายปกุมโคราชยึดเกาอี้เทศบาล–ส.ส.,” ประชาชาติธุรกิจ (21 กุมภาพันธ 2543) 
: 23. 
  42 “อินไซด “ชาติพัฒนา” ลุยจัดทัพสูศึกเลือกตั้งนายกเล็กเมืองโคราช,” ประชาชาติธุรกิจ (12 พฤษภาคม 
2546): 29. 
  43 “ประชันสองวาที่นายกเล็กโรคาช “เมืองมหานคร” กับ “ประปาถูกที่สุด”  ตัดสินอนาคต พชน. – ทรท.”, 
ไทยโพสต (6 ธันวาคม 2546): 2.  
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รวมถึงเทศพาณิชย    การสงเสริมการลงทุน   การสงเสริมการทองเที่ยว  การจัดการศึกษา 
การรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง   การกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล 
และน้ําเสีย  การผังเมือง  การขนสงและการวิศวกรรมจราจร ฯลฯ44   โดยในพื้นที่เขตเทศบาลเปนเขต
เมืองอยูแลว  แตมีงบประมาณในการบริหารจัดการจํานวนมากโดยเฉพาะงบประมาณที่ใชไปกับหมวด
คาที่ดินและสิ่งกอสราง เงื่อนไขความสัมพันธนี้สอดคลองกับอาชีพ และธุรกิจของสมาชิกในกลุม
ผลประโยชนที่เขามามีบทบาทในการบริหารเทศบาล 
  ขอมูลรายจายของเทศบาลนครราชสีมาในชวงป พ.ศ.2545–2549 จะเห็นไดในหมวดคา 
ที่ดินและสิ่งกอสรางมีจํานวนที่สูงในชวงป 2545 – 2546 โดยใชมีสัดสวนที่สูงมากถึง105 -130 ลาน
บาท  (คิดเปนสัดสวนรอยละ 39.96 – 40.7 ของงบประมาณทั้งหมด) เมื่อเทียบกับงบประมาณหมวด
อ่ืนๆ จากตารางรายงานรายจายในการดําเนินงานที่จายจริงตามแผนงบประมาณของเทศบาลนคร
นครราชสีมา จบพบวาสัดสวนงบกลางในป พ.ศ. 2548  มีสัดสวนที่สูงมากถึง 203 ลานบาท (คิดเปน
สัดสวนรอยละ 35.05 ของงบประมาณทั้งหมด)  เปนที่นาสังเกตวาการใชงบประมาณลักษณะดังกลาว
มานั้นมีความสัมพันธกับกลุมการเมืองที่เขามาบริหารหรือไม อยางไร โดยจะไดวิเคราะหรายละเอียด
ในบทตอไป 
 
ตาราง  4.12   แสดงรายงานรายจายในการดาํเนินงานที่จายจรงิตามแผนงบประมาณของ 

เทศบาลนครนครราชสีมา ประจําป 2545 - 2549 
   

2545 2546 2547 2548 2549 ลําดับ รายการ 
ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% 

1 เงินเดือน 38.4 11.80 45.83 10.32 16.4 4.56 57.1 9.87 64.2 12.59 
2 คาจางประจํา 12.6 3.86 15.28 3.44 7.92 2.20 15.1 2.60 15.7 3.07 
3 คาจางชั่วคราว 28.8 8.85 34.4 7.75 33.2 9.22 37.9 6.55 51.3 10.07 
4 คาตอบแทน 16.8 5.16 16.82 3.79 18.5 5.15 22.7 3.92 44.6 8.74 
5 คาใชสอย 23.8 7.33 30.02 6.76 31.4 8.72 46 7.94 69.8 13.68 
6 คาวัสดุ 40.9 12.57 60.83 13.70 38.6 10.72 51.6 8.91 56.6 11.10 
7 คาสาธรณูปโภค 8.74 2.69 10.57 2.38 10.3 2.86 10.6 1.84 8.65 1.70 
8 รายจายเงินอดุหนุนทั่วไป 0.35 0.11 0.71 0.16 4.88 1.35 4.81 0.83 3.11 0.61 

                                                           
  44 กระทรวงมหาดไทย. กระทรวงมหาดไทยกับการกระจายอํานาจ. (กรุงเทพฯ : โรงพิมพอาสารักษา 
 ดินแดง, 2543) หนา 64. 
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2545 2546 2547 2548 2549 ลําดับ รายการ 
ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% ลาน
บาท 

% 

9 รายจายงบกลาง 13.6 4.19 12.9 2.90 64.9 18.00 203 35.05 37.2 7.30 
10 คาครุภัณฑ 11.3 3.48 35.98 8.10 29.4 8.15 25.5 4.41 43.7 8.57 
11 คาท่ีดินและสิ่งกอสราง 130 39.96 180.8 40.70 105 29.07 105 18.08 115 22.57 

12 
รายจายจากเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ na  na  na  na  na  

 รวม 325.31 100 444.09 100 360.21 100 578.72 100 509.98 100 

ที่มา: สํานักการคลังเทศบาลนครนครราชสีมา 
 
 



บทที่ 5 
กลุมผลประโยชน : ความสัมพันธเชิงอุปถัมภทางการเมือง 

 
   ในบทนี้ไดศึกษาถึงลักษณะความสัมพันธเชิงอุปถัมภของ “กลุมผลประโยชน” โดยแบง
ออกเปนการศึกษาถึงการรวมตัวของ  “กลุมผลประโยชนทางธุ รกิจ” และการรวมตัวของ  
“กลุมผลประโยชนทางการเมือง” ของ 4 เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   
  
5.1 การรวมตัวของ “กลุมผลประโยชนทางธุรกิจ” ในทองถิ่น 
   การศึกษากลุมผลประโยชนกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นผูศึกษาไดวิเคราะหโครงสราง
การเมือง  เศรษฐกิจและสังคมของเทศบาลใน 4 พื้นที่ศึกษา คือ เทศบาลนครขอนแกน  เทศบาลนคร
อุบลราชธานี  เทศบาลนครขอนแกน  และเทศบาลนครนครราชสีมา โดยเทศบาลดังกลาวอยูในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ   ผูศึกษาไดวิเคราะหถึงพัฒนาการทางประวัติศาสตรนับต้ังแตภายหลังการปฏรูิป
การปกครองในสมัยรัชการที่ 5 – ปจจุบัน (พ.ศ. 2550)  ทั้งนี้เพราะบริบทของเกิดการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมือง เศรษฐกิจและสังคมในภาคตะวันออกเฉียงมีผลตอการรวมกลุม  “ผลประโยชนทางธุรกิจ” 
  นับต้ังแตการปฏิรูปการปกครองในสมัยรัชการที่ 5  โดยการพัฒนาประเทศในชวงดังกลาว   
สงผลกระทบตอเศรษฐกิจเปนอยางมากเพราะการดําเนินนโยบายของรัฐบาลกรุงเทพฯ  ที่ตองการให
ราษฎรในภาคะวันออกเฉียงเหนือมีผลผลิตทางการคาเพิ่มมากข้ึน  มีการขยายเสนทางการคาในเมือง 
ใหหันมาติดตอคาขายกับกรุงเทพฯ  ดังนั้น  จึงมีนโยบายการขยายเสนทางรถไฟเขามาหัวเมืองภาค
ตางๆ  ศูนยการคาคอยๆ ขยายตัวออกไป  ตามเสนทางรถไฟ  ส่ิงที่ตามมาภายหลังการมีการคมนาคม
ที่สะดวกขึ้น  ไดแก  การเขามามีอิทธิพลทางเศรษฐกิจของ “กลุมพอคาชาวจีน”1 
  โดยกลุมดังกลาวเขามามีบทบาทเปนคนกลางในการรับซื้อสินคาและนําสินคาสําเร็จรูปจาก
ภายนอกเขามาขายใหกับประชาชนในเขตพื้นเมือง  หากมองพัฒนาการของนักธุรกิจเชื้อสายจีนใน
ภาคอีกตะวันออกเฉียงเหนือจะมีลักษณะคลายกับภูมิภาคอื่นๆ ในประเทศไทย  คือ  แรกเริ่มกลุมนัก
ธุรกิจชาวจีนรุนบุกเบิกจะทําธุรกิจเกี่ยวเนื่องกับผลิตภัณฑการเกษตร ปาไม และทรัพยากรธรรมชาติ
เปนหลัก  และตอมากกลุมพอคาชาวจีนจะมีความสัมพันธโดยการแตงงานระหวางกลุมเดียวกัน และ

                                                 
  1 การรวมกลุมธุรกิจ  ผูศึกษาไดใหคําจํากัดความหมายของกลุมธุรกิจ คือ กลุมบุคคลที่รวมตัวกันเพื่อ
ผลประโยชนทางธุรกิจ   เชน สมาคมผูคาพืชไร สมาคมกลุมผูคาหมู สมาคมกลุมคาวัสดุกอสราง ฯลฯ เปนตน ในการ
นี้ กลุมพอคาชาวจีน นักธุรกิจชาวจีน พอคา ฯลฯ ที่มีความหมายโดยรวมถึงความสัมพันธทางเศรษฐกิจ จึงถือวาเปน 
“กลุมธุรกิจ” ดวย   
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แตงงานกับคนทองถิ่นทําใหมีการติดตอประสานกัน และเติบใหญมาจนถึงปจจุบัน  แตความสัมพันธ
ยังคงจํากัดตนเองอยูในเฉพาะแวดวงธุรกิจและเครือญาติ   เปนตน 
  นับต้ังแตสมัยจอมพลสฤษณ ธนะรัชต   ไดดําเนินการบริหารประเทศดวยนโยบายพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม  โดยมุงเนนการขยายตัวและพัฒนาโครงสรางพื้นฐานในภูมิภาค  โดยเฉพาะใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  รวมทั้งรัฐบาลในยุคตอๆ มาไดขานรับนโยบายนี้มาโดยตลอด  ทําใหกลุม
นักธุรกิจทั้งชาวจีนและชาวไทยเติบโตขึ้นอยางรวดเร็ว  และขยายตัวสูระดับตําบล อําเภอ จังหวัด   
โดยเฉพาะในสมัย ม.ร.ว. คึกฤทธิ์  ปราโมชเปนนายกรัฐมนตรี มีนโยบายเงินผันไปสูเขตเมืองในแตละ
ภูมิภาค  รวมถึงนโยบายโครงการสรางงานในชนบท (กสช.)2 
  นับไดวาชวงเวลาดังกลาวกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในดานการเมือง  เศรษฐกิจและสังคม
เกิดขึ้นในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  การศึกษาการปรับตัวขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงเปน
เร่ืองสําคัญ  ทั้งนี้ยังมีปจจัยอ่ืนๆ ที่มีผลกระทบตอโครงสรางของการปกครองทองถิ่นไทยโดยตรง  
ไดแก การพัฒนาของเมือง (urbanization)   การพัฒนาชีวิตทางสังคมเศรษฐกิจของความเปนเมือง  
ทั้งในแงของการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานและกิจกรรมทางเศรษฐกิจตางๆ     ยกตัวอยางเชน 
สถาบันการศึกษา โรงพิมพและหนังสือพิมพ โรงแรม หางสรรพสินคา ธนาคาร โรงพยาบาล บริษัทหาง
รานและธุรกิจสมัยใหมในทองถิ่น 3 เปนตน   
  โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นในรูปแบบของ  “เทศบาล”  ซึ่งถือไดวาเปน 
เขตเมืองที่มีความเจริญสูงสุดในแตละจังหวัด  เกิดการรวมกลุมที่มีความหลากหลาย  โดยแตละกลุมมี
การแขงขันกันเองในเวทีสาธารณะและมีพลวัตรการเมืองมากนอยตางกันดวย   หากมองถึงศูนยกลาง
ของเมืองในเขตเทศบาลในแตละจังหวัด  จะพบวามีความสัมพันธเชื่อมโยงกับระบบการเมืองและ
เศรษฐกิจในระดับชาติเปนอยางมาก โดยเฉพาะกลุมธุรกิจไดเขามีอํานาจอิทธิพลทางการเมืองดวย 
รวมถึงการรวมกลุมของธุรกิจขนาดใหญ  ซึ่งการรวมตัวกันดังกลาวสงผลใหมีอํานาจในการผูกขาดทาง
เศรษฐกิจมากขึ้น  ขณะเดียวกันไดเขามามีอํานาจอิทธิพลทางการเมืองมากขึ้น   

                                                 
  2  ดารารัตน   เมตตาริกานนท,”ผูนําทองถิ่นอีสานกับเครือขายความสัมพันธ: กรณีศึกษาสมาชิกสภา 
เทศบาล, ในเอกสารการประชุมวิชาการประจําป 2536   โครงการวิจัย “Socio-CulturalChange and Political 
Development in Thailand, 1950-1990, 10-11 ธันวาคม 2536 ณ  โรงแรมแอมบาสเดอรซิตี้ จอมเทียน ชลบุรี.  
หนา 5. 
  3 อัครวิทย  ขันแกว, “นักธุรกิจภูมิภาคกับการมีสวนรวมทางการเมือง : ศึกษากรณีจังหวัดขอนแกน,”  
 (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2540),  
หนา 14. 
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   ในระยะแรกอาจจะมิไดแสดงตัวในลักษณะเปดเผยหรือเปนทางการ   แตจะมีกลุมขาราชการ
โดยเฉพาะพวกทหารยังเปนกลุมที่เปนกลไกทางการเมืองและยังคงมีอํานาจในการเหนือธุรกิจอยู   
ภายหลังเหตุการณการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 เมื่อมีการเลือกตั้งในยุค
ประชาธิปไตยครึ่งใบ โดยมีกลุมทหารเขามามีบทบาทในการบริหารประเทศสงผลใหเกิดการจัดตั้งกลุม
เพื่อดําเนินการรักษาหรือแสวงหาประโยชน หรือเพื่อบรรลุจุดมุงหมายปลายทางบางอยางผานสถาบัน
ทางการเมืองและทางราชการ  หรือที่เรียกกันทั่วไปวา “กลุมผลประโยชน”  ในการดําเนินการกลุม
ดังกลาวพยายามที่จะเขาไปมีอิทธิพลเหนือกระบวนการตัดสินใจหรือกําหนดนโยบายของรัฐ   
   ในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม  ติณสูลานนท เปนนายกรัฐมนตรี กระบวนการบริหารประเทศ 
รัฐบาลไดสงเสริมกระจายไปสูภูมิภาคมากขึ้น  จากเดิมที่กระจุกตัวอยูเฉพาะในเขตกรุงเทพฯ และ
ปริมณฑลโดยมีหอการคาจังหวัดเปนศูนยรวมของผูประกอบวิสาหกิจในจังหวัดนั้นๆ แรกเริ่มหอการคา
ในแตละจังหวัดมีนอย  ตอมาตามเมื่อรัฐบาลไดตั้งคณะกรรมการรวมภาคเอกชน (กอร.) ในป  
พ.ศ. 2524   หลังจากตั้ง กอร. รัฐบาลพยายามจัดการประชุม กอร. สัญจรไปยังจังหวัดตางๆ ที่เปน
ศูนยกลางของภูมิภาคทั่วประเทศ   ในการประชุมเหลานี้มุงเสนอปญหาของภูมิภาค มีการเชิญ
ขาราชการและผูนําธุรกิจในจังหวัดนั้นๆ เขามามีสวนรวม  และตอมารัฐบาลใชวิธีการสั่งการใหผูวา
ราชการจังหวัดตางๆ ตั้งคณะกรรมการ กอร. จังหวัด4  สงผลหอการคาจังหวัดเริ่มมีจํานวนมากและมี
บทบาทสําคัญตอการพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดมากขึ้นเรื่อยๆ สงผลใหนักธุรกิจทองถิ่นเริ่มเขาหา
ศูนยกลางและเริ่มเขาใจบทบาทและอํานาจทางการเมืองสวนเหตุผลที่ทําใหกลุมธุรกิจเขามามีสวนรวม
ทางการเมืองมากขึ้น   
  ในการนี้มีเหตุผลหลายประการ โดยผูศึกษาไดวิเคราะหวาเปนผลมาจาก     ประการที่แรก   
คือ  ผลมาจากการพัฒนา ในที่สุดการขยายตัวของเศรษฐกิจโดยแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติในชวง พ.ศ. 2504 – 2520 รัฐบาลไดสงเสริมใหเกิดการขยายตัวของเศรษฐกิจภูมิภาค    
การขยายตัวทางเศรษฐกิจดังกลาวเปนไปในรูปของการจัดวิสาหกิจพื้นฐาน  โดยเฉพาะการสรางทาง
หลวง  การชลประทาน การไฟฟา ฯลฯ เปนตน  ประการที่สอง  ผลอันเนื่องมากจากการเปลี่ยนแปลง
ทางการเมืองในระดับทองถิ่นโดยเฉพาะเมืองหลักๆ ของภาคตะวันออกเฉียงเหนือโดยเฉพาะเขตเมือง
ในแตละจังหวัดเพราะมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในระดับสูง  
  มีการเลื่อนฐานะของเทศบาล จากเทศบาลตําบลเปน “เทศบาลเมือง”  อันเปนผลมาจากการ
เลื่อนที่เมืองตางๆ ไดรับการยกฐานะเปนจังหวัดในป พ.ศ. 2515  และจากเทศบาลเมืองเปน “เทศบาล
นคร” ในชวงป พ.ศ. 2538  เปนตนมา สงผลใหภาคเอกชนเขามาเกี่ยวของกับภาครัฐและสวนราชการ

                                                 
   4เอนก   เหล าธรรมทัศน ,มองเศรษฐกิจการ เมืองไทยผานการ เคลื่ อนไหวของสมาคมธุ รกิจ .  
(กรุงเทพฯ : โครงการจัดพิมพคบไฟ, 2539), หนา 76. 
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อยางหลีกเลี่ยงไมได เพราะการเมืองหรือการบริหารราชการประกอบกับนโยบายจากรัฐที่เปดกวางมาก
ขึ้นสําหรับคนกลุมตางๆ  ดวยเหตุผลดังกลาวกลุมธุรกิจ ไดเขามามีบทบาททางการเมืองโดยตรงมาก
ขึ้น  อาจถือไดวาเปนการปรับตัวของกลุมธุรกิจเพื่อตอบสนองตอระบบเศรษฐกิจที่มีการขยายตัวสูง
มาก  และเพื่อปกปองคุมครองผลประโยชนของตนเองดวย      
  นอกจากนี้ในกลุมธุรกิจยังมีเครือขายความสัมพันธทางเครือญาติ ถือไดวาเปนการขยาย
ขอบขายทางธุรกิจไดเปนจํานวนมากดวย  โดยเฉพาะพอคาชาวจีนซึ่งมีความสัมพันธโดยการแตงงาน 
และมีความสัมพันธทางเครือญาติที่กระจายไปในแตละพื้นที่ ในภูมิภาค  เชน  มี เครือญาติ 
ซึ่งมีโรงงานผลิตเสนหมี่ ธุรกิจรานอาหาร – บันเทิง และพอคาชาวจีนในตลาดอื่นๆ เขามามีบทบาทใน
กลุมรวมกัน รวมไปถึงการมีสายสัมพันธกับกลุมขาราชการที่มีบทบาทในเทศบาล  สวนราชการใน
จังหวัด กลุมผูนําทองถิ่นที่มีเชื้อสายไทยอีสาน   
  จากการศึกษาพบวา ฐานเครือขายความสัมพันธที่สําคัญในการเลือกตั้งของสมาชิกสภา
เทศบาลจะประสบความสําเร็จไดนั้นจะตองกระทําเปน “ทีม” หรือ “กลุม”  โดยอาศัยความสัมพันธของ
สมาชิกแตละคนชวยกันหาคะแนนเสียงใหแกกลุม และฐานเครือขายความสัมพันธที่สําคัญไดแก ฐาน
เครือขายความสัมพันธทางเครือญาติ ซึ่งกลุมนี้จะมีเครือญาติเปนจํานวนมากโดยเฉพาะหัวหนากลุม
กับคนในชุมชนเปนผูนําชุมชน ผูนําความคิด ความเชื่อจะเปนผูที่ควบคุมคะแนนเสียงของประชาชน
ไดมาก ถือเปนความสัมพันธที่เหนียวแนนที่สุด   
  ผลการศึกษาสอดคลองกับดารารัตน ซึ่งศึกษาพบวาเครือขายความสัมพันธทางการคา
โดยเฉพาะผู รับเหมากอสราง พอคารับซ้ือพืชไร พอคาขายสินคาเงินผอน โดยเฉพาะรถยนต 
รถจักรยานยนต เครื่องจักรการเกษตรและอื่นๆ  มีความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับประชาชนโดยตรง และมี
ผลตอการเลือกตั้งและผลตอกลุมนักการเมืองทองถิ่นเปนอยางมาก  เพราะเมื่อนักการเมืองสามารถ
เขาไปมีบทบาทในเทศบาลแลวหัวหนากลุมจะมีโอกาสในการโยงใยความสัมพันธถึงตําแหนงทาง
การเมืองโดยเฉพาะฝายบริหารเทศบาลในระดับที่สูงกวา  รวมถึงการมีโอกาสในการเขาถึงขอขาวสาร
ตางๆ อันเอื้อประโยชนตอกลุมของตนไดมากกวากลุมอ่ืนๆ และมิไดจํากัดเพียงเฉพาะการอุปถัมภทาง
การเมืองเทานั้น  อาจผูกพันไปจนถึงการอุปถัมภทางเศรษฐกิจซึ่งกันและกันดวย  
  จากการที่กลาวมาขางตนจะเห็นไดวา “การรวมกลุมธุรกิจ”  ในภาคตะวันออกเฉียงเหนอืตาง
มีแนวโนมที่จะเขามามีบทบาททางการเมืองในระดับทองถิ่น  และการเมืองในระดับชาติเพิ่มมากขึ้น
เร่ือยๆ  โดยเฉพาะธุรกิจรุนใหมที่ทําธุรกิจควบคูไปกับการทํางานทางการเมืองและมีทรัพยสิน  อํานาจ
และสถานภาพทางสังคม  ซึ่งคุณลักษณะทั้ง 3 ประการนี้จะมีควบคูและเกื้อกูลกัน  โดยผูมีอํานาจ
มักจะใชอํานาจในการแสวงหาทรัพยสิน  ผูที่มีทรัพยสินมักจะใชทรัพยสินแสวงหาอํานาจ โดยจะทําให
ปจจัยทั้งสอง คือ อํานาจและทรัพยสินสงผลใหบุคคลมสีถานภาพสูงในสังคม  
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  ในขณะที่เกริกเกรียรติ  พิพฒันเสรีธรรมไดเสนอผังความสัมพนัธระหวางการสะสมความมัง่คั่ง
กับอิทธพิลการเมืองไว  ดังนี ้ 

 
แผนภูมิที่ 5.1  ความสัมพันธระหวางการสะสมความมั่งค่ังกับอิทธิพลทางการเมือง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
ที่มา: เกริกเกรียติ  พิพัฒนเสรีธรรม “บทบาทของเงินในการสะสมความมั่งคั่งและการผูกขาดในทาง
เศรษฐกิจในประเทศไทย,” ใน หองสมุดเศรษฐศาสตร 2524 (เอกสารประกอบการจัดนิทรรศการ
หองสมุดเศรษฐศาสตร คร้ังที่ 4 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2524),หนา 114-116.  
 
  จากแผนภูมิขางตนอธิบายไดวา  กลุมธุรกิจถือไดวาเปนชนช้ันนําของสังคมและเปนกลุมคนที่
มีความมั่งคั่งจากการประกอบธุรกิจ  เมื่อสะสมความมั่งคั่งไดถึงระดับหนึ่งก็จะแสวงหาอํานาจทางการ
เมือง  เพราะการมีอํานาจทางการเมืองของกลุมธุรกิจจะสงผลใหสถานะทางสังคมสูงขึ้น  และสามารถ
ใชอํานาจทางการเมืองในการปกปองธุรกิจของตนเองหรือเปนชองทางในการสะสมความมั่งคั่งเพิ่ม
มากขึ้น 
  ในกรณีของเทศบาลนครขอนแกน กรณีของนายเจริญ  พัฒนดํารงจิตร  การเขามามีบทบาท
ทางการเมืองของนายเจริญแรกเริ่มจากการที่นายเจริญถือไดวาเปนนายทุนใหญจังหวัด ไดใหการ
สนบัสนุนพรรคพวกเขาสูการเมืองทองถิ่นเปนรายบุคคล โดยขึ้นอยูกับคนไหนจะมาขอรับการสนับสนุน
โดยเฉพาะการเมืองทองถิ่นในเทศบาลและองคการบริหารสวนจังหวัด    ตอมานายเจริญไดสงลูกชาย
ทั้ง 3 คนลงสมัครรับเลือกตั้งในการเมืองทองถิ่นและการเมืองระดับชาติ คนแรกนายจักริน  พัฒนดํารง
จิตร  เคยดํารงตําแหนงเทศมนตรีฝายอนามัยและสิ่งแวดลอมในเทศบาลนครขอนแกน  ตอมาลงรับ

การคา เงินตรา 

การขยายตัวทางเศรษฐกิจ 

การสะสมความมั่งคั่งและ 
อํานาจทางเศรษฐกิจ 

อิทธิพลทางการเมือง 
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สมัครการเมืองระดับชาติไดรับเลือกตั้งเปน ส.ส. เขต 1 ในจังหวัดขอนแกน (ป พ.ศ. 2544)5  คนที่สอง 
นายวารโชติ พัฒนดํารงจิตร เคยดํารงตําแหนงประธานสภาอุตสาหกรรมจังหวัดขอนแกนและคนที่สาม 
นายวราดล พัฒนดํารงจิตร เคยเปนเทศมนตรีฝายการคลังและเคยเปนประธานสภาเทศบาลเมือง
ขอนแกน  เปนตน6 
  กรณีของนายพีระพล  พัฒนาพีระเดช  หรือที่รูจักกันในนาม “เส่ียตอง”  เร่ิมตนจากการสะสม
ทุนและพัฒนาธุรกิจเดิมจากการคาปลีกในหองแถวธรรมดาที่ประสบความสําเร็จจากขยายกิจการจน
เปนหางสรรพสินคาที่ใหญที่สุดในจังหวัดขอนแกน  จนในที่สุดจึงไดเขามีบทบาททางการเมืองควบคู
กับการดําเนินธุรกิจ   ในป พ.ศ. 2533 ไดลงรับสมัครเปนสมาชิกสภาเทศบาล  สาเหตุของการเขาสู
การเมืองทองถิ่นเพราะความสนใจการเมือง คนรอบขางสนับสนุน ชักชวน ในดานการดําเนินธุรกิจถือ
ไดวาประสบความสําเร็จในระดับหนึ่งแลว  และที่สําคัญทําใหตดัสินใจเขาไปมีบทบาทในการเมือง
ทองถิ่น คือ ดวยความที่ไมพอใจการปฏิบัติงานของเจาหนาที่บางคนและบางหนวยงานในเทศบาลที่ใช
อํานาจในทางมิชอบสงกระทบตอธุรกิจที่เขาบริหารงาน7  เปนตน 
  ในกรณีของเทศบาลนครอุบลราชธานี   กรณีของนางเพ็ญพักตร  ศรีทอง อดีตนายกเทศมนตรี
เทศบาลนครอุบลราชธานี  เดิมครอบครัวของนางเพ็ญพักตร ศรีทองไดทําธุรกิจหลายอยาง  ประกอบ
ไปดวยดําเนินธุรกิจโรงแรมลักกี้ (ปจจุบันไมมีแลว)  รานขายยาไทย  และธุรกิจกอสราง  โดยมีการ
สะสมทุนมาเปนระยะเวลาหนึ่ง  ในขณะเดียวกันไดพยายามมีบทบาทในการรวมกลุมในทองถิ่นทั้งเพื่อ
ประโยชนทางธุรกิจและฐานะทางสังคม   เชน   หอการคาจังหวัด  สมาคมตางๆ  ทั้งนี้นางเพญ็พกัตรได
เปนนายกกอต้ังสมาคมสตรีธุรกิจและวิชาชีพแหงประเทศไทย จ. อุบลราชธานี   การเขาเปนสมาชิก
หอการคา  และในป พ.ศ. 2540 ไดรับเลือกเปนประธานหอการคาจังหวัดอุบลราชธานี8    กอนที่จะเขา
สูการเมืองทองถิ่น จนไดรับเลือกเปนนายกเทศมนตรีดํารงตําแหนงทางการเมืองในป พ.ศ. 2541 – 
2543) 
  กรณีของนางรจนา   กัลปตินันท  ปจจุบันดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีเทศบาลนคร
อุบลราชธานี (ป พ.ศ. 2550) กอนที่จะเขามามีบทบาททางการเมืองทองถิ่นเดิมไดทําธุรกิจกับ
ครอบครัว ตอมาไดแตงงานกับนายเกรียง  กัลปตินันท โดยมีการสะสมทุนทั้งของตนเองและสามีโดยมี
ธุรกิจเกี่ยวกับการกอสราง  ภายหลังสามีไดลงเลนการเมืองทองถิ่นโดยดํารงตําแหนงสมาชิกสภา

                                                 
  5 “ประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร,” ไทยโพสต (24 มกราคม 2544): 2-3. 
  6 สัมภาษณ นาย ช., 24 มกราคม 2547. 
  7 อัครวิทย  ขันแกว,”นักธุรกิจภูมิภาคกับการมีสวนรวมทางการเมือง : ศึกษากรณีจังหวัดขอนแกน,”  
 (วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,2540),หนา 
80. 
  8 “พี่สะใภ VS นองผัว..ศึกชิงเกาอี้นายกฯ อุบล”.ผูจัดการรายวัน (17มิถุนายน2542) :16. 
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จังหวัดอุบลราชธานี โดยนางรจนาในฐานะผูสนับสนุนอยูเบื้องหลังไดมีบทบาททางสังคมไปดวย  เชน 
การเปนกรรมการสมาคมวัฒนธรรมหญิง จ. อุบลราชธานี สมาชิกกิตติมศักดิ์ สภากาชาดไทยในพระ
บรมราชินูปถัมภ9 และเขามามีบทบาททางการเมืองในการลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาในป 
พ.ศ. 2543 และไดรับการเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีในป พ.ศ. 2547  
  กรณีของ เทศบาลนครอุดธานี   การเข ามามีบทบาททางการ เข าสู การ เมืองของ 
นายหาญชัย  ฑีฆธนานนท  เปนทายากตระกูล “ฑีฆธนานนท”  ซึ่งถือไดวาเปนกลุมทุนขนาดใหญ  
โดยผูที่ชักชวนใหนายหาญชัยลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาเทศบาลก็คือนายฤทธิรงค กาญจน
แกว หัวหนากลุมการเมืองที่มีบทบาทในการเมืองทองถิ่นเปนฐานเดิมอยูแลว จากมีความสัมพันธ
ระหวางนายหาญชัยกับนายฤทธิรงคในฐานะเพื่อนรวมงานกันมากอน10   โดยนายหาญชยั เปนผูหนึง่ที่
บริหารกิจการในเครือเจริญศรีใหเจริญกาวหนามีกิจการโรงแรมเจริญศรี แกรนด รอยัล ซึ่งเปนโรงแรม
ระดับ 5 ดาว ใหญในอันดับตนๆ ของภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีศูนยการคา “เจริญศรีคอมเพล็กซ” 
นอกจากนี้ยังมีเครือขายธุรกจิ “เครือเจริญศรี” ในจังหวัดตางๆ ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ11  
  กรณีเทศบาลนครนครราชสีมา  กรณีคหบดีตระกูล “เชิดชัย”   โดยนายวิชัย เชิดชัยเจาของ
บริษัทในเครือเชิดชัยอุตสาหกรรม  เจาของธุรกิจตอรถยนตที่ใหญที่สุดในเอเชียตะวันออกเฉียงใตและ
เจาของสัมปทานเดินรถ บขส. รายใหญของประเทศ12  บทบาททางเศรษฐกิจและสังคม คือ นายวิชัยได
ผลักดันนโยบายการบริหารจนเกิดสภาอุตสาหกรรมจังหวัดนครราชสีมา มีการรวมกลุมต้ังสภา
อุตสาหกรรมจังนครราชสีมา  นายวิชัยมีบทบาทโดยออมในการเมืองทองถิ่น  คือ การสนับสนุนทุน
ใหกับกลุมการเมืองทองถิ่น  ตอมาเริ่มสงคนในครอบครัวเขาไปมีบทบาททางการเมืองในองคการ
บริหารสวนจังหวัด (อบจ.) และเทศบาล  ตอมาในป พ.ศ. 2538 นายวิชัยไดเสียชีวิตลง  นางสุจินดา 
เชิดชัยผูเปนภรรยา และลูกชายตางเขามามีบทบาททางการเมืองแทน   
  ในเวลาตอมาสมาชิกในตระกูล “เชิดชัย” ไดมีบทบาททางการเมืองในหลายระดับ  โดยนางสุ
จินดาไดดํารงตําแหนงสมาชิกวุฒิสภา จังหวัดนครราชสีมา  ลูกชายคนโตนายอัสนี  เชิดชัยไดรับ
เลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร  เขต 1 จังหวัดนครราชสีมา  และลูกชายคนเล็ก นายสุรวุฒิ  เชิด
ชัยไดรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีเทศบาลนครนครราชสีมา ในชวงป พ.ศ. 2543 - 2547 
  กรณีนายบวร ศรีวิไลลักษณและนางชูศรี  ศรีวิไลลักษณ อดีตนายกเทศมนตรีเทศบาล 
นครนครราชสีมา โดยสามี-ภรรยาทั้งคูไดประกอบธุรกิจเกี่ยวกับธุรกิจกอสรางกอนที่จะเขามามีบทบาท
ทางการเมือง และการดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีถือไดวาเปนสวนหนึ่งของการสรางเครือขายเสน
                                                 
  9 เรื่องเดียวกัน. 
  10 “หายชัย ฑีฆธนานนท ผูชายชื่อ “หมู” ที่ชีวิตไมหมู,” ผูนําทองถิ่น 3,26 (มกราคม 2546): 97. 
  11 สัมภาษณ นาย ม., 30 พฤศจิกายน 2548. 
  12  “การเมืองโคราชพลิกหลัง “เฮียไซ” จากไป,”  ผูจัดการรายวัน (14 เมษายน 2538):1,2. 
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สายที่จําเปนในการประกอบธุรกิจ  เพื่อเกื้อหนุนหรือตอเสนสายกับศูนยอํานาจทางธุรกิจ การเมืองจาก
สวนกลางได     
  จากประวัติความเปนมาของนายกเทศมนตรีและผูที่เกี่ยวของในแตละพื้นที่  พบวากอนเขาสู
การเมืองทองถิ่นของนายกเทศมนตรีทั้ง 4 กรณีศึกษาพบวากอนที่จะเขาสูการเมืองทองถิ่น  ทุกคนตาง
สะสมทุนในภาคธุรกิจโดยมีความระดับความมั่นคงในฐานะทางการเงินในระดับหนึ่งแลว  ประกอบกับ
การมีบทบาททางสังคม เปนที่รูจักในทองถิ่นโดยเฉพาะในเขตที่เลือกตั้ง   เนื่องจากการมีตําแหนงใน
หอการคา  สมาคมตางๆ หรือแมกระทั่งการมีคนในครอบครัวเปนนักการเมืองอยูแลวถือวาไดเปนเพิ่ม
ฐานะสังคมเพื่อใหเปนที่รูจกัถือเปนการสรางเครือขาย (connection) ในแวดวงสาธารณะเพิ่มมากขึ้น   
  นอกเหนือจากบทบาทของเจาของกิจการเพื่อประโยชนในการประมูลงานจากภาคสวนราชการ  
และเมื่อถึงจุดเปล่ียนที่สําคัญของกลุมการเมือง หรือความพรอมในทางเศรษฐกิจและสังคมบุคคล
เหลานั้นจึงเขามามีบทบาททางการเมือง   ในดานบทบาททางการเมืองของ “กลุมธุรกิจ”  ใน
การศึกษาครั้งนี้สามารถแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ คือ การเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยตรง  และ
การเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยออม  โดยแบงตามประเภทของธุรกิจเปนหลักในการวิเคราะห  
การเขามามีบทบาททางการเมืองโดยออม ไดแก  การใหการสนับสนุนผูสมัครรับเลือกตั้ง  หรืออาศัย
ความสัมพันธสวนตัวกับผูมีอํานาจตัดสินใจในการล็อบบ้ี (Lobby) ใหมีการตัดสินใจในแนวทางที่ตน
ตองการ  ดังจะเห็นไดจากตัวอยางที่ศึกษาพบวา “นักธุรกิจรุนเกา” ที่เลือกการล็อบบี้ (Lobby) 
มากกวาจะเขามาดํารงตําแหนงทางการเมืองเอง  
   การดําเนินธุรกิจใหประสบความสําเร็จนั้นไมจําเปนเสมอไปวาจะตองไปดํารงตําแหนงทาง
การเมืองดวยตนเอง   แตในความเปนจริงแลวการใชความสัมพันธสวนตัว ความเปนเครือญาติมิตร
ของกลุมธุรกิจอาจจะเขาไปดํารงตําแหนงทางการเมือง  เกิดการผูกขาดอํานาจ และมีโอกาสสราง
มูลคาเพิ่มทางธุรกิจกับกลุมของตนเองได  โดยเฉพาะลักษณะของกลุมธุรกิจมีความสัมพันธทาง
การเมืองในรูปแบบที่ “ไมเปนทางการ”  ในการนี้ผูศึกษาไดวิเคราะหกลุมธุรกิจที่เขามามีบทบาททาง
การเมืองโดยตรงหรือใหการสนับสนุนโดยสงตัวแทนของกลุมเขามามีบทบาทในฝายบริหารของ
เทศบาล    
  กลาวโดยภาพรวมกลุมของ “กลุมผลประโยชนทางธุรกิจ” มีลักษณะของวงกลมที่หอมลอม
หรือแวดลอมอยูรอบๆ อยูและอยูขางๆ องคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยมีวงกลมซอนๆ อยูดวยกัน 
หลายวง (circle)  นับจากกลุมทางสังคม – ปญญาชน   พลังมวลชนที่อยูรอบนอกสุด  เขาไปสูวงของ
กลุมทุน  และเขาไปจนถึงกลุมฝกฝายการเมืองจนกระทั่งถึงวงภายในอยางที่สุด  คือ การเปนกลุม
การเมืองทองถิ่นยอยๆ   หรือเปนกลุมที่ไมเปนทางการที่วางซอน  และทาบอยูกับกลุมการเมืองทองถิ่น
แบบเปนทางการของสมาชิกสภาเทศบาลและคณะผูบริหารของเทศบาล 



  116

 โดยลักษณะการรวมตัวของ “กลุมผลประโยชนทางธุรกิจ”  จะสงผลถึงความมั่นคงทางการ
เมืองของกลุมดวย  ทั้งนี้ระดับของความมั่นคงกลุมธุรกิจมีผลถึงความมั่นคงของกลุมทางการเมืองดวย
ดังจะเห็นไดจากกลุมนครหมากแขงของเทศบาลนครอุดรธานี  กลุมรักพัฒนานครขอนแกนของ 
เทศบาลนครขอนแกนที่สามารถมีบทบาททางการเมืองไดตอเนื่องมานับต้ังแตป พ.ศ. 2543 – ปจจุบัน  
(ป พ.ศ. 2550)   ทั้งนี้เพราะมีกลุมทุนสนับสนุนเปนทุนใหญเพียง 1-2 กลุม   เปนตน  รายละเอียดใน
ตาราง 5.2 

ตาราง 5.1  ประเภทธุรกจิของ “กลุมผลประโยชน” กรณี 4 เทศบาลนคร 
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

 
กลุมการเมือง ประเภทธุรกิจ สถานที่ / เครือขาย  

 1.  กลุมรักพัฒนานคร
ขอนแกน  
เทศบาลนครขอนแกน  

 - กิจการโรงเรียนเอกชน 
 - กิจการหางสรรพสินคา 
 - กิจการขายรถยนต 
 - กิจการโรงแรม 
 - กิจการรับเหมากอสราง 
 - กิจการคาขายของฝาก 
  -กลุมหอการคาจังหวัด 
 - กลุมหางทอง 
 - การคาพืชไรและเครื่องจักรกล
การเกษตร 

จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดขอนแกนและจังหวัดใกลเคียง
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

 2. กลุมรักอุบล 
เทศบาลนครอุบลราชธานี 

 - กลุมหอการคาจังหวัด    
 - กิจการขายรถจักรยานยนต 
(จําหนายรถจักรยานยนตยี่หอซูซูกิ)  
 - ธุรกิจกอสราง 
 - กลุมหอการคาจังหวัด    
- กลุมอาชีพอิสระ (สถาปนิก) 
 - กลุมบริษัททัวร 
-  กิจการขายรถยนต (ในเครือบริษัทศรี
กมลตัวแทนจําหนายรถยนตนั่ง)  
- กิจการโรงแรม 
- กิจการปมน้ํามัน 

- จังหวัดอุบลราชธานี 
 - จังหวัดอุบลราชธานีและจังหวัด
ใกลเคียงในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
- จังหวัดอุบลราชธานี 
- จังหวัดอุบลราชธานี 
- จังหวัดอุบลราชธานี 
- จังหวัดอุบลราชธานี 
- จังหวัดอุบลราชธานี 
- รายใหญในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ 
- จังหวัดอุบลราชธานี 

 3. กลุมนครอุบล 
เทศบาลนครอุบลราชธานี 

 - กิจการรับเหมากอสราง 
- กลุมธุรกิจในจังหวัดอุบลราชธานี 

จังหวัดอุบลราชธานี (เครือขาย
นักการเมืองระดับชาติ-  ส.ส. จังหวัด
อุบลราชธานี 3 สมัย 
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กลุมการเมือง ประเภทธุรกิจ สถานที่ / เครือขาย  
4. กลุมนครหมากแขง 
เทศบาลนครอุดรธานี 

คหบดีตระกูล “ฑีฆธนานท” 
-ธุรกิจในเครือ “เจริญศรีกรุป”       
- สนง. ประสานงาน 
 - กิจการโรงแรม(ระดับ5ดาว) 
 - ตัวแทนฯ รถเบนซ 
    ตัวแทนฯ รถมิตซูมิชิ 
      
    ตัวแทนฯ รถมาสดา 
  
    ตัวแทนฯ รถสยามนิสสัน 
 - อูซอมและตอตัวถังรถ 
 - กิจการหางสรรพสิคา  
 - ศูนยธุรกิจชอปปงเซ็นเตอร 
 - ธุรกิจบันเทิง 
 - ตัวแทนฯ เครื่องจักรกลการเกษตร 
 - กิจการการรับเหมากอสราง  
 - กิจการการคาขายวัสดุกอสราง  
 - สนามกอลฟ 

จํานวน 23 บริษัท (รายละเอียดใน
ภาคผนวก) 
 กรุงเทพมหานคร 
จังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดสกลนคร 
จังหวัดขอนแกนและจังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดอุบลราชธานีและ 
จังหวัดมุกดาหาร จังหวัด
หนองบัวลําภู 
จังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดขอนแกน 
จังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดอุดรธานี 
จังหวัดอุดรธานี 

5. กลุมประสานมิตร   
เทศบาลนครนครราชสีมา 

 -บริษัทในเครือเชิดชัยอุตสาหกรรม   
ธุรกิจตอรถยนตที่ใหญที่สุดในเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใต 
การสัมปทานเดินรถ บขส. รายใหญของ
ประเทศ 
 - กิจการรับเหมากอสราง 

- จังหวัดนครราชสีมา  ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ และประเทศ
ตางๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออก 
เฉียงใต 
- ภาคเหนือและภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ 
- จังหวัดนครราชสีมาและใกลเคียง 

6. กลุมโคราชพัฒนา 
เทศบาลนครนครราชสีมา 

  - กิจการรับเหมากอสราง 
  

- จังหวัดนครราชสีมา (เครือขาย
นักการเมืองระดับชาติ -
พรรคชาติพัฒนา 

    
 
5.2  การรวมตัวของ “กลุมผลประโยชนการเมือง” ในทองถิ่น 
  ในการนี้ผูศึกษาไดมุงศึกษาถึง “กลุมผลประโยชน” ที่เปนกลุมการเมืองที่เขาไปมีบทบาทเปน 
ฝายบริหารในเขตเทศบาล  ลักษณะในทางสถาบันอธิบายวากลุมการเมืองทองถิ่นแบบเปนทางการที่มี
ความเปนสถาบัน (institutionalization)  ในการนี้ผูศึกษาไดนิยาม “การเมืองแบบเปนทางการ”  
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(Formal Political) หมายถึง กิจกรรมที่เกี่ยวกับการใชอํานาจรูปแบบตางๆ ที่เกิดขึ้นภายในองคกรหรือ
ภายในสถาบันที่ไดรับจัดตั้งขึ้นอยางเปนทางการ   ในที่นี้รวมถึงการจัดตั้งกลุมการเมืองทองถิ่นในเขต
เทศบาล    
  เมื่อพิจารณาถึงการรวมกลุมทางการเมืองในเขตเทศบาลใน 4 พื้นที่ศึกษา คือ เทศบาลนคร
ขอนแกน  เทศบาลนครอุบลราชธานี  เทศบาลนครขอนแกน  และเทศบาลนครนครราชสีมา โดย
เทศบาลดังกลาวอยูในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  คือ  กลุมรักพัฒนานครขอนแกน  กลุมนครหมากแขง  
กลุมรักอุบล  กลุมประสานมิตร ฯลฯ   หากพิจารณาในแงของกฎหมายแลว จะพบวาไมมีตัวบท
กฎหมายหรือฝายรัฐบาลรับรอง หรืออนุญาตใหมีการจัดตั้งกลุมการเมืองแบบเปนทางการในแบบของ
พรรคการเมือง   แตการเขามารวมกันเพื่อจัดตั้งกลุมการเมืองในเทศบาลนั้นเปนการจัดตั้งโดยสมาชิก
สภาและฝายคณะผูบริหารของเทศบาลเพื่อดําเนินการผลักดันกลุมการเมืองของตนเองใหมีโอกาส
ไดรับเลือกตั้ง  และถือเปนกิจกรรมที่เกี่ยวเนื่องกับการใชอํานาจที่มีความชอบธรรม การระบุหนาที่ 
มีการกําหนดนโยบาย  มีแนวทางการตรวจสอบ  กําหนดบทลงโทษและการใหรางวัลตอบแทนแบบ
งายๆ ในลักษณะของการควบคุมกันเองตามมติของกลุม  
 ในการศึกษานี้ใชเครื่องบงชี้วามีความสัมพันธโดยแบงไดเปน 2 ระดับ คือ ประการแรก   ระบบ
ความสัมพันธของผูอุปถัมภและผูใตอุปถัมภในแบบจารีต   ประการที่สอง  ความสัมพันธในระบบ
ความสัมพันธที่เปนการอุปถัมภทางการเมือง ไดแกระดับความภักดีและความเชื่อฟง เปนพันธมิตรทาง 
การเมือง  ในการนี้ผูศึกษาไดวิเคราะหดังนี้ 
 
  5.2.1  ความสัมพันธแบบผูอุปถัมภและผูใตอุปถัมภในแบบจารีต  
   1) ความสัมพันธแบบเครือญาติ   
   ความสัมพันธแบบเครือญาติ  เปนความสัมพันธที่ เปนสวนตัวเปนอยางมาก   
อยางนอยใครจะเปนผูอุปถัมภและใครที่จะอยูภายใตการอุปถัมภของใคร  โดยบุคคลเหลานั้นคงตองมี
ความสัมพันธสวนตัวกันอยางมาก  ในขณะเดียวกันเปนไปในทางตรงขามกลาวคือ  ความสัมพันธ 
ที่เปนสวนตัวมีอยูในระดับมาก กลาง และนอย  หากเปนความสัมพันธที่เปนสวนตัวมากจะกลายเปน
อุปสรรคทําใหกลุมการเมืองมีความออนแอ โดยเฉพาะการขาดระบบการจัดการโดยสถาบัน 
   โดยลักษณะความสัมพันธเชิงเครือญาติจะชวยใหกลุมผลประโยชนมีการรวมตัวทาง
การเมืองไดงายยิ่งขึ้น  ภายใตความสัมพันธที่เกิดความไววางใจกัน  ทําใหมีความเหนียวแนนในการ
รวมตัวกันมากขึ้น  ซึ่งพิจารณาไดจากความสัมพันธทางครอบครัวจะชวยใหบุคคลในกลุมการเมือง
สามารถที่จะรวมตัวกันไดงาย  และมีการชวยเหลือซึ่งกันและกัน  ลักษณะความสัมพันธทางครอบครัว
มักจะเกิดความสัมพันธกันในทางเครือญาติ  ซึ่งจะทําใหเกิดการรวมตัวกันทางการเมืองและรวมกัน
แสวงหาประโยชนไดงายยิ่งขึ้น ดังจะเห็นไดจาก 
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   “กลุมนครหมากแขง”  เปนการรวมกลุมการเมืองที่นําโดยนายหาญชัย  ฑีฆธนา
นนทดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีเทศบาลนครอุดรธานี    ในการนี้ความสัมพันธระหวางตระกูล 
“ฑีฆธนานนท”และตระกูล“ตรีวัฒนสุวรรณ” มีความสัมพันธทางเครือญาติทั้งนี้นายหาญชัยไดสมรส
กับนางอรพรรณ  (ตรีวัฒนสุวรรณ)  ซึ่งเปนลูกสาวของ คหบดีตระกูล “ตรีวัฒนสุวรรณ”  สงผลให 
นายอิทธิพล   ตรีวัฒนสุ ว รรณมีความสัมพันธทาง เครือญาติกับนายหาญชัย   โดย เปน 
พี่ภรรยาของนายหาญชัย   ฑีฆธนานนท 
   ในการเขาสูการเมืองทองถิ่นนั้นนายอิทธิพลเปนสมาชิกสภาเทศบาลมาหลาย 
ปกอนที่นายหาญชัยจะเขามาดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยไดรับการแตงตั้งเปนเทศมนตรีฝายโยธา 
ของเทศบาลนครอุดรธานีในป พ.ศ. 2542  ตอมาเกิดความเปลี่ยนแปลงขั้วอํานาจทางการเมืองภายใน  
“กลุมอุดรพัฒนา”  โดยในชวงระหวางการตอสูทางอํานาจระหวางกลุมนักการเมืองทองถิ่นที่เปนฐาน
อํานาจเกาที่นําโดยนายฤทธิรงค กาญจนแกว  กับกลุมฐานอํานาจใหมที่นําโดยนายหาญชัย  
ฑีฆธนานนท  และสมาชิกคนอื่นๆไดรวมมือกันในการตอสูทางการเมือง   ผลที่สุดแลวนายหาญชัย
สามารถกลับเขามามีบทบาทในฝายบริหารของเทศบาลไดอีกครั้ง   และกอต้ัง “กลุมนครหมากแขง”  
โดยนายหาญชัยไดดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีและนายอิทธิพล  ตรีวัฒนสุวรรณไดรับตําแหนง
เทศมนตรีฝายโยธา รับผิดชอบดูแลงานสํานักการชางของเทศบาลนครอุดรธานี 
   “กลุมนครอุบล ”  ผูที่บทบาทในการกอตั้งกลุมการเมือง คือนายเกรียง กัลปตินันท  
แรกเริ่มครอบครัวของนายเกรียงทําธุรกิจกอสราง  ในเวลาตอมานายเกรียงไดลงและเขามาสมัครรับ
เลือกตั้งเปนสมาชิกสภาจังหวัดในป พ.ศ. 2537 และไดรับตําแหนงประธานสภาองคการบริหารจังหวัด  
นายเกรียงมีความสัมพันธกับการเมืองระดับชาติโดยนายเกรียงไดรับการสนับสนุนจากนายสุทัศน เงิน
หมื่นและเปนหัวคะแนนใหกับ ส.ส. พรรคประชาธิปตยจนไดรับความไววางใจใหรับเลือกตั้งในการเมอืง
ระดับชาติโดยผูสมัคร ส.ส. สังกัดพรรคประชาธิปตย   สงผลใหป พ.ศ. 2539 ไดรับเลือกเปน ส.ส. จ.
อุบลราชธานี  ที่สําคัญนายเกรียงไดเปลี่ยนสังกัดพรรคการเมืองหลายครั้ง  แตก็ยังคงไดรับเลือกคตั้ง
เปน ส.ส. จ. อุบลราชธานีเชนเดิม 
   ความสัมพันธเชิงอุปถัมภแบบเครือญาติในการรวมกลุมทางการเมืองคือ การ
สนับสนุนใหนองชาย คือ นายกานต  กัลปตินันทเขาไปมีบทบาททางการเมืองในองคการบริหารสวน
จังหวัดในจังหวัดอุบลราชธานี  ตอมานายเกรียงไดรวมกลุมกับนักธุรกิจเพื่อจัดตั้ง “กลุมรักอุบล”  
ขึ้นมาเพื่อเขาไปมีบทบาทในการบริหารเทศบาล โดยไดใหภรรยา คือ นางรจนา  กัลปตินันทเปน
ผูสมัครลงรับเลือกตั้งในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานีตั้งแตป พ.ศ. 2543  และการเลือกตั้งในป พ.ศ. 
2547 กลุมสครอุบลไดรับเลือกตั้งแบบยกทีมและนางรจนา  กัลปตินันทไดรับเลือกตั้งโดยตรงได 
ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานีในป พ.ศ. 2547 
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    “กลุมรักอุบล” กลุมรักอุบล ผูที่มีบทบาททางการเมืองทองถิ่น คือ ตระกูล “ศรีธัญ
รัตน”  ทั้งนี้กลุมรักอุบลเปนกลุมการเมืองกลุมเดียวที่เขาไปมีบทบาทในการบริหารเทศบาลเปน
ระยะเวลาตั้งแตป พ.ศ. 2511 – 2533  อยางตอเนื่องโดยไมมีกลุมการเมืองอื่นมาเปลี่ยนเลย โดยผูที่มี
บทบาททางการเมืองทองถิ่นที่สําคัญ คือ นายประจวบ ศรีธัญรัตน และนายประสาน  ศรีธัญรัตน ได
ดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยเปนนายกเทศมนตรี นอกจากนี้คนในตระกูล “ศรีธัญรัตน” ที่มีบทบาท
ทางการเมืองในระดับชาติ  คือ  นายประวิทย ศรีธัญรัตน โดยเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรของจังหวัด
อุบลราชธานี  นอกจากนี้นายเต็มบุญ ศรีธัญรัตนซึ่งเปนบุตรชาย นายประวิทย ศรีธัญรัตน  ไดเขามามี
บทบาทในการเมืองทองถิ่นและดํารงตําแหนงเทศมนตรีเทศบาลนครอุบลราชธานีในสมัยที่นาย
ประสาน  ศรีธัญรัตนดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีดวย (พ.ศ. 2543 – 2547) 
    “กลุมอุบลยุคใหม”  ถือไดเปนกลุมการเมืองที่คนในของตระกูล “เรืองกาญจน
เศรษฐ”  โดยเขามามีบทบาทในการบริหารเทศบาลในชวงป พ.ศ. 2533 – 2537 ทั้งนี้ตระกูล  
“เรืองกาญจนเศรษฐ” ถือไดวามีบทบาทในการเมืองทองถิ่นและการเมืองระดับชาติของภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือเปนอยางมาก    โดยคนในครอบครัวไดลงสมัครรับเลือกตั้งทั้งการเมืองทองถิ่น
และการเมืองระดับชาติหลายคน ประกอบไปดวยพี่ชายคนโต คือ นายไชยศิริ เรืองกาญจนเศรษฐ  
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดอุบลราชธานีและเคยดํารงตําแหนงรัฐมนตรีประจําสํานักนายก   
   สวนกลุมอุบลยุคใหมในบทบาททางการเมืองทองถิ่นนั้น เร่ิมจากนายประสานไดเขาสู
การเลือกตั้งเปนสมาชกิสภาเทศบาลเมืองอุบลราชธานี  เคยดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี ในป พ.ศ. 
2533 - 2538  นอกจากนี้ยังคนในตระกูล “เรืองกาญจนเศรษฐ” ที่เขามามีบทบาททางการเมืองทองถิ่น 
อาทิเชน  นายนายกําชัย  เรืองกาญจนเศรษฐ นองชายนายประสานเคยดํารงตําแหนงสมาชิกสภา
จังหวัดสุรินทร  และยังมีนายสมบูรณ เรืองกาญจนเศรษฐ  ซึ่งเปนนองชายคนเลก็ยังเคยดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรีเมืองสุรินทรอีกดวย 
   “กลุมประสานมิตร”  ผูที่มีบทบาทในกลุมแรกเริ่ม  คือ นายวิชัย เชิดชัยโดยมีบทบาท
ทางการเมืองทั้งในระดับทองถิ่นและระดับชาติในจังหวัดนครราชสีมา ในทางธุรกิจนายวิชัยเปนเจาของ
บริษัทในเครือเชิดชัยอุตสาหกรรม  ธุรกิจตอรถยนตที่ใหญที่สุดในเอเชียตะวันออกเฉียงใตและเจาของ
สัมปทานเดินรถ บขส. รายใหญของประเทศ  นายวิชัยเริ่มเลนการเมืองทองถิ่นในระดับจังหวัด  และได
หันมาทําธุรกิจมากขึ้นภายหลังไดดํารงตําแหนงทางการเมืองเมืองระดับชาติ  สวนการเมืองในระดับ
ทองถิ่นไดสนับสนุนโดยออมโดยการสนับสนุนทุน  ดูแลฐานคะแนนเสียงใหกับนักการเมืองระดับชาติ 
   ในป พ.ศ. 2533 นายวิชัยถือไดวาเปนผูมีบทบาทในการผลักดันนายอัสนี  เชิดชัย  
บุตรชายคนโตของนายวิชัย ซึ่งขณะนั้นพึ่งอายุยี่สิบกวาเทานั้นใหดํารงตําแหนงประธานสภาจังหวัด
นครราชสีมา  ตอมาในป พ.ศ. 2538 นายวิชัยไดเสียชีวิตลง  สงผลใหนางสุจินดา  เชิดชัยภรรยาไดเขา
มามีบทบาทในการบริหารกิจการทั้งหมด  โดยนางสุจินดาไดพยายามผลักดันใหนายสุรวุฒิ เชิดชัย
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ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีเปนสมัยแรกไดสําเร็จตลอดสมัยการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2543 – 2547   
รวมถึงบทบาทของนางสุจินดายังคงรักษาความสัมพันธทางการเมืองทองถิ่นกับการเมืองระดับชาติอีก
ขั้นหนึ่ง  เพื่อใหลูกชายคนโต คือ นายอัสนี  เชิดชัย ลงรับสมัครเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) 
เขต 113   นอกจากนี้  ยังมีความสัมพันธแบบเครือญาติกับนายชูชีพ  หาญสวัสด์ิ  ส.ส. พรรคความหวัง
ใหม โดยนายชูชีพไดแตงงานกับลูกสาวนางสุจินดา เชิดชัย 
  
    2) ความสัมพันธในลักษณะที่เคยรวมงานกันมากอน  
    ลักษณะความสัมพันธของนักการเมืองทองถิ่นที่เคยรวมงานกันมากอนที่จะมารวมมือ
ในการจัดตั้ง “กลุมการเมือง”  ดังจะเห็นไดจาก“กลุมอุดรพัฒนา”  ซึ่งมีบทบาทในการบริหารงาน
เทศบาลยาวนานเปนเวลา 25 ป  นับต้ังแตนายมณเฑียร  แกววงศเปนนายกเทศมนตรี   และไดชักชวน
นายฤทธิรงค  กาญจนแกว ซึ่งสมัยนั้นไดลงสมัครเลือกตั้ง ส.ส. จังหวัดอุดรธานีแตสอบตก และไดรับ
การสนับสนุนใหดํารงตําแหนงสมาชิกสภา และไดดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีนครอุดรธานีในป พ.ศ. 
2528  และไดดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีตอมาเปนระยะเวลานานกวา 10 ป    
   ในสวนของนายฤทธิรงค ประกอบธุรกิจหลายอยาง เชน สํานักงานทนายความ  
นักพัฒนาที่ดินและถือหุนในบริษัทแชมคอนกรีต (กิจการกอสราง)  สําหรับการเลือกตั้งป พ.ศ. 2538  
นายฤทธิรงคในฐานะหัวหลากลุมอุดรพัฒนาไดชักชวนใหนายหาญชัยลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิก
สภาเทศบาลก็คือนายฤทธิรงคเอง ซึ่งมีความสัมพันธกับนายหาญชัย ฑีฆธนานนท ในฐานะเพื่อนกับ
นาชายของนายหาญชัยและเคยเปนทนายใหกับเครือเจริญศรีกรุปดวย  แตสวนหนึ่งของการมี
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภในลักษณะที่เคยรวมกันมากอน สงผลใหไดรูจัก มีการแลกเปลี่ยนทัศนคติ
ทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมรวมกัน   และมีความสัมพันธในดานอื่นๆ โดยเฉพาะการชัดชวนนาย
หาญชัยใหเขามามีบทบาททางการเมือง 
   ในฐานะของผูอุปถัมภจะเปนผูมอบอํานาจในการสั่งการ  และการบังคับบัญชา   
โดยผูรับการอุปถัมภนอกจากจะปฏิบัติตามคําสั่งแลว ยังรวมถึงการแสดงความจงรักภักดีใหกับผู
อุปถัมภเพื่อแลกกับผลประโยชนที่ตนจะไดรับ  เชน เกียรติยศ  ชื่อเสียง การไดรับการเลือกตั้งหรือ
ตําแหนงทางการเมือง  ซึ่งทั้งหมดนี้เปนที่นาสังเกตวาผูใหการอุปถัมภมีความเปนไปไดสูงในการบังคับ
บัญชาใหเกิดการรวบอํานาจทางการเมืองโดยเริ่มตนมาจากความสัมพันธในฐานะที่เคยเปนเพื่อน
รวมงานกันในฐานะการงานที่สูงกวา  สงผลใหความสัมพันธเชิงอุปถัมภระหวางผูอุปถัมภกับผูอยูใต
การอุปถัมภเกิดการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธใหมในทางกลับกันโดยผูที่อยูใตอุปถัมภที่มีอํานาจ 
ทรัพยากรที่มากกวาอาจจะเปลี่ยนความสัมพันธมาเปนผูอุปถัมภได 
                                                 
  13 “เจเกียวสั่งลุย เชิดชัยสบายปกุมโคราชยึดเกาอี้เทศบาล – ส.ส.,” ประชาชาติธุรกิจ (21 กุมภาพันธ 
2543): 23. 
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    ดังกรณีของความขัดแยงระหวาง  นายฤทธิรงค  กาญจนแกวและนายหาญชัย  
ฑีฆธนานนท  จากเดิมที่เร่ิมความสัมพันธอยูในระดับบนมาลาง  คือนายฤทธิรงคซึ่งดํารงตําแหนงทาง
การเมืองเปนนายกเทศมนตรี  ไดชักชวนนายหาญชัยในฐานะที่มีความสัมพันธในฐานะเคยรวมงานกัน
มากอน  แตทั้งนี้นายหาญชัยมีทรัพยากรที่มากกวาจึงกอใหเกิดความผลิกผันในระดับความสัมพันธใน
ลักษณะเคยรวมงานกันมากอนใหเขามามีบทบาททางการเมือง    โดยใหนายหาญชัยดํารงตําแหนง
เทศมนตรี   ในการนี้เมื่อวิเคราะหความสัมพันธแลวนายหาญชัยถือไดวาเปนผูอยูใตการอุปถัมภจาก
นายฤทธิรงค 
   แตเมื่อสถานการณทางการเมืองมีการเปลี่ยนแปลง  เกิดความขัดแยงเริ่มเมื่อ
เทศมนตรีฝายโยธาธิการจะตองเซ็นอนุมัติโครงการกอสรางตางๆ บางโครงการมีความไมชอบมาพากล  
และมีความเห็นที่แตกตางของสมาชิกสภาเทศบาล  และเกิดความขัดแยงเกี่ยวกับญัตติขอรับความ
เห็นชอบรางเทศบัญญัติงบประมาณประจําปเพิ่มเติม  โดยเฉพาะกรณีการพิจารณางบประมาณ
พัฒนาหวยหมากแขงตอนปลาย14   ในการนี้กลุมนายหาญชัย  ฑีฆธนานนท  เทศมนตรีฝายโยธาธิการ
และสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนหนึ่งลงมติไมรับรางดังกลาว   
   เมื่อเกิดความขัดแยงทางการเมืองภายในกลุม  การบริหารจัดการภายในเทศบาลเต็ม
ไปดวยความขัดแยง  และภายในกลุมอุดรพัฒนาไดแบงแยกออกเปน 2 กลุม  เมื่อสมาชิกสวนใหญมี
ความเห็นตรงกับนายหาญชัย  สงผลใหความสัมพันธในกลุมการเมืองเริ่มแตกแยก มคีวามขัดแยงและ
กอใหเกิดการแยกตัวของสมาชิกสภาเทศบาล  เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงภายในกลุมสมาชิกสภาจึงตอง
แสวงหาผูอุปถัมภที่จะตอบสนองความตองการของตนได  ดังจะเห็นไดจากกรณีของนายหาญชัยเปน
กลุมทุนที่มีบทบาทเหนือกวากลุมของนายนายฤทธิรงค  สงผลใหสมาชิกสภาเทศบาลลงเสียงในการ
สนับสนุนนายหาญชัยเปนจํานวนมากกวานายฤทธิรงค 
 
   3) ความสัมพันธแบบเพื่อนฝูง 
     ในการนี้  ความสัมพันธระหวางนายประจวบ  ศรีธัญรัตนเปนบุคคลที่ชักนํานาย
ไชยศิริ เรืองกาญจนเศรษฐ  ใหเขามามีบทบาททางการเมืองในจังหวัดอุบลราชธานี หลังจากเปน  
ส.ส. สอบตก   โดยผานการแนะนําของนายสุรพล พรทวีวัฒน   อดีตผูจัดการหนงัสือพิมพไทยรัฐ ที่พา
นายไชยศิริไปพบที่บานพัก  ทั้งสองตกลงเปนเพื่อนและสนับสนุนทางการเมืองกันและกันโดย 
นายไชยศิรินั้นมีบทบาททางการเมืองในระดับชาติ  สวนนายประจวบนั้นเปนนักการเมืองที่มีบทบาทใน

                                                 
  14 “ฟองมท. 200 ลานเบื้องลึกชิงผลประโยชนเทศบาลนครอุดรธานี,” สยามรัฐ (21 มิถุนายน 2542):12. 
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ทองถิ่นโดยเฉพาะในเขตเทศบาลมาเปนระยะเวลายาวนาน  และมีคนในตระกูลศรีธัญรัตนที่มีบทบาท
ทางการเมืองในระดับชาติดวยเชนกัน15 
    ตอมาภายหลังนายไชยศิริไดตั้งกลุมการเมือง “กลุมอุบลยุคใหม” มาลงสมัครรับ
เลือกตั้งแขงขันกับกลุมรักอุบลของนายประจวบ  ศรีธัญรัตน  สงผลใหนายประจวบยุติบทบาททาง
การเมืองอยางสิ้นเชิง ปพ.ศ. 2534  โดยไมมีใครทราบสาเหตุที่แทจริง  นอกจากขาวลือวาเขามีความ 
ขัดแยงกับนายไชยศิริ  ซึ่งเปนบุคคลที่ไดนําเขาสูเวทีการเมือง  โดยไดถอยตัวเองออกไปเปดกิจการ 
โรงแรมที่อําเภอแกงสะพือ  จังหวัดอุบลราชธานี 
     ภายใตความสัมพันธดังกลาววิเคราะหไดวาการเกิดความสัมพันธเชิงอุปถัมภข้ึนใน
กลุมการเมือง  โดยที่หัวหนากลุมเปนผูอุปถัมภ  และสมาชิกในกลุมเปนผูอุปถัมภในแนวราบระดับ
เดียวกัน  กรณีของนายประสานสนับสนุนดานการเมืองใหนายไชยศิริ  ทั้งนี้ในพื้นเทศบาลและเขตเมอืง
มีจํานวนประชากรมากเพียงพอสําหรับการเลือกตั้ง ส.ส. การที่นายประจวบเปนนายกเทศมนตรมีาเปน
ระยะเวลานาน  สงผลใหมีฐานเสียงมากพอที่จะสนับสนุนให ส.ส. ไดรับเลือกตั้งในการเมืองระดับชาติ
ได  ในการนี้นายประจวบไดรับความอุปถัมภจากนายไชยศิริในฐานะที่เปนผูเคยมีบทบาททางการเมือง
ระดับชาติมากอนและนับถือกัน16 
 
  5.2.2  ความสัมพันธในลักษณะการอุปถัมภทางการเมือง 
   ความสัมพันธในลักษณะการอุปถัมภทางการเมือง ไดแก  ระดับของความภักดีและ
ความเชื่อฟง  กลาวคือ หากเปนความสัมพันธในแบบของความภักดีจะมีลักษณะการรวมกลุมทาง
การเมืองที่เขมขนมากกวาแบบแรก  และลักษณะการอุปถัมภทางการเมืองแบบความเชื่อฟง  เปนการ
แสดงถึงแนวโนมที่สัมพันธกันในแบบ “พันธมิตรทางการเมือง” (political alliances) และมีความ 
เขมขนในการอุปถัมภทางการเมืองมากกวาความภักดีสวนตัว  
   ในการนี้  ความสัมพันธในลักษณะการอุปถัมภทางการเมืองจะพบไดทุกกลุมการเมือง 
ดังจะเห็นไดจากการประสานความขัดแยงของผูที่มีบทบาทสูงสุดในการบริหาร “กลุมประสานมิตร”  
ภายหลังจากการเสียชีวิตของนายวิชัย  การบริหารภายในกลุมประสานมิตรทั้งในการเมืองทองถิ่น
ระดับเทศบาลและในองคการบริหารสวนจังหวัดเริ่มอุปสรรค เนื่องจากในเขตเทศบาลมีกลุมการเมือง

                                                 
  15 “เทศบาลนครอุดรธานีเหลือแตซาก บทสรุปการผูกขาดอํานาจยาวนาน,” กรุงเทพธุรกิจ (18 มิถุนายน 
2542): 15-16. 
  16 เจริญลักษณ เพชรประดับ,“เรื่องเลาตระกูลดัง : “ศรีธัญรัตน”ตํานานแหงเมืองดอกบัว (ตอน3) บนถนน
การเมืองจากระดับชาติสูทองถิ่น แหลงที่มา
http://www.bangkokbizweek.com/20060203/localbiz/index.php?news=column_19930515.html 
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หลายกลุมที่สนับสนุนผูสมัครรับเลือกตั้งมีหลายกลุมการเมือง กลาวประกอบไปดวย  กลุมพลังธรรม  
กลุมโคราชพัฒนา กลุมอิสระ  ฯลฯ 
    สําหรับการเลือกตั้งป พ.ศ. 2533และ 2538   กลุมประสานมิตรยังเขาไดรับความนิยม
ไดรับเลือกตั้งเขามาเปนฝายบริหารเทศบาลไดอยางตอเนื่อง 2 สมัยติดกัน โดยในสมัยแรกกลุม
ประสานมิตรไดใหนางชูศรี  ศรีวิไลลักษณ ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีตลอดสมัย  แตสําหรับการ
เลือกตั้งในป พ.ศ. 2538  ผลปรากฎวากลุมประสานมิตรมิไดรับการเลือกตั้งยกทีมเหมือนเชนสมัยกอน  
แตดวยความเปนเสียงสวนมากในการบริหารเทศบาล    สงผลใหเกิดความขัดแยงในดานการ
บริหารงานภายในเทศบาลเกิดขึ้น    ผลปรากฎวามีสมาชิกสภาเทศบาลที่เปนฝายคานที่มีบทบาทใน
การคานอํานาจกับฝายบริหารจํานวนมากถึง 4 คน  ประกอบดวย 1) นายอภิชาติ  จงเจริญใจ  
2) นายพีระพงศ  อังกุพันธุ 3) นายสันทัด  จึงพิชาญวณิชย  และ4) นายอิทธิพล  จิตรภูมิศักดิ์ 17   
   นอกจากนี้ยังมีความขัดแยงภายในกลุมประสานมิตรเร่ิมรุนแรง  ซึ่งเริ่มต้ังแต  
ป พ.ศ. 2539   ดังจะเห็นไดจากความขัดแยงระหวางนายบวร ศรีวิไลลักษณ กับนายประชิต วงษมณี  
สาเหตุมาจากกลุมของนายประชิตไดออกมาเรียกรองใหนายบวรลงจากตําแหนงนายกเทศมนตรี   
จากขอตกลงเดิมที่นายบวรจะดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีในระยะหนึ่งและจะผลัดเปลี่ยนให 
กลุมนายประชิตไดดํารงตําแหนงบาง  เมื่อครบตามสัญญาผลปรากฎวานายบวรไมทําตามสัญญา18   
    รวมถึงนายประชิต  ขณะนั้นดํารงตําแหนงเทศมนตรีและคณะประกอบดวย  
นายมงคล สิทบุรุษ  นายปราโนต  เปรมฤทัยรัตน  นายจรัญ  บุญมนุษยและนายพงศเลิศ  สุภัทรวณิชย
ไดยื่นคําขาดที่จะลาออก “กลุมประสานมิตร”  แตทั้งนี้นางสุจินดาผูมีอํานาจสูงสุดในกลุมประสานมิตร
เขามาชวยไกลเกลี่ยได  และในที่สุดผลจากการประนีประนอมจึงใหนายประชิต วงษมณี ดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรีมาเปนระยะเวลาหนึ่ง   โดยในลักษณะของความสัมพันธทางการเมืองดังกลาว 
สมาชิกในกลุมยังมีความเชื่อฟงผูมีอํานาจในการตัดสินความขัดแยงดังกลาวและเปนวิธีการแกไขได
เองภายในกลุม   
   นอกจากนี้   ในกรณีของความขัดแยงทางการเมือง  ซึ่งระบบการอุปถัมภทาง
การเมืองภายในกลุมไมมีแลว  สงผลใหสมาชิกในกลุมไดใชระบบการแกไขปญหาความขัดแยงดวย
กระบวนการทางกฎหมาย  ดังจะเห็นไดจากกรณีความขัดแยงของ “กลุมอุดรพัฒนา”  โดยมีความ
ขัดแยง เกี่ ยวกับญัตติขอ รับความเห็นชอบร าง เทศบัญญัติ งบประมาณประจําป เพิ่ ม เติม   
กรณีการพิจารณางบประมาณพัฒนาหวยหมากแขงตอนปลาย19 ของเทศบาลนครอุดรธานี  

                                                 
  17 ‘เจเกียว’เปล่ียนหุนเชิดรักษาฐานที่มั่นสท.โคราช,” ผูจัดการรายวัน (28 มกราคม 2543) : 13. 
  18 “จับกระแสรอยเลือกตั้งส.ท.นครโคราชหนี้ไมพนอํานาจเงิน-บารมี,” สยามรัฐ (4 มกราคม 2543) :12. 
  19 “หาญชัยเทศมนตรีนครอุดรฯลาออก”,ประชาชาติธุรกิจ (18 มิถุนายน 2541):13. 
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   โดยสมาชิกสภาผู เสนอขอความเห็นชอบมติดั งกลาวนํา โดยนายหาญชัย   
ฑีฆธนานนท  เทศมนตรีฝายโยธาธิการและสมาชิกสภาเทศบาลจํานวนหนึ่งลงมติไมรับรางดังกลาว20   
สงผลใหเกิดความขัดแยงภายในกลุม  และมีการออกเสียงลงคะแนนในสภา  ความขัดแยงรุนแรง
เพิ่มข้ึนเรื่อยๆ จนในที่สุดนายฤทธิรงค   ไดขอลาออกจากตําแหนงโดยยื่นใบลาออกตอผูวาราชการ
จังหวัดอุดรธานี  โดยระบุวาการบริหารงานของเทศบาลเกิดความขัดแขงกันภายในทั้งฝายบริหารและ 
ฝายสมาชิกสภาเทศบาลจนเปนเหตุใหไมสามารถบริหารงานได  เพื่อยุติความขัดแยงดังกลาวจึงขอ 
ลาออก   แตทั้งนี้ไดวางตัวใหนายสวัสดิ์ พรหมมินทร  ซึ่งเปนเทศมนตรีอาวุโสดํารงตําแหนงนายก 
เทศมนตรีแทน 
   กลุมนายหาญชัยไดเคลื่อนไหวอีกครั้งเมื่อนายกเทศมนตรีคนใหมเปนเพื่อนสนิทของ
นายฤทธิรงค ประกอบกับกลุมนายหาญชัยไดมีสมาชิกสภาเทศบาลสนับสนุนถึง 16 เสียง ตอมาไดมี
การเปดประชุมสภาเพื่อลงมติขับ 3 แกนนํากลุม คือ นายฤทธิรงค กาญจนแกว  นายสวัสดิ์  
พรหมมินทร และนายมนูศักดิ์  วิจิตรศิลป ประธานสภาเทศบาลใหพนจากสมาชิกภาพตามการลงมติ
ของที่ประชุม โดยมีความผิดในขอหา “ปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ” ในโครงการพัฒนาบึงหนองสิม 
ของการทองเที่ยวแหงประเทศไทย (ททท.) ไดรับการสนับสนุนงบประมาณจากธนาคารโลก 50 ลาน
บาท  สาเหตุจากความไมโปรงใสในการจัดซื้อที่ดินเพื่อสรางบอบําบัดน้ําเสีย  ซึ่งมีโฉนดบางแปลงเปน
ชื่อของผูบริหารเทศบาล21   เปนตน 
    เมื่อกลุมนายฤทธิรงคถูกปลดแลว  จึงทําใหจํานวนเสียงสวนมากของสมาชิกสภา
เทศบาลสนับสนุนนายหาญชัย  แตผูวาราชการจังหวัดอุดรธานีไดอนุมัติใหนายหาญชัยเปนเทศมนตรี
ชั่วคราว   ตอมานายฤทธิรงคไดยื่นคํารองตอศาลจังหวัดอุดรธานขีอใหศาลส่ังคุมครองโจทก  โดยระบุ
วาผูวาราชการจังหวัดอุดรธานีไมมีสิทธิ์เรียกประชุมสภาเพื่อลงมติขับไลตนและพวก  ซึ่งไดมีคําส่ัง
ตามที่โจทกขอรองและเมื่อภายหลังศาลมีคําสั่ง  กลุมนายฤทธิรงคก็ไดยื่นฟองผูวาราชการจังหวัด
อุดรธานีและสมาชิกสภาเทศบาลกลุมนายหาญชัยในขอหาละเมิด  โดยเรียกคาเสียหาย 100 ลาน
บาท22   
    ภายหลังการพิจารณาคดี  ตอมาศาลไดมีคําสั่งวาการเรียกประชุมสภาเทศบาลโดย
ผูวาราชการจังหวัดอุดรธานี เมื่อวันที่ 3 มีนาคม พ.ศ. 2542 เปนโมฆะ  เพราะฉะนั้นเมื่อมีการประชุม
เพื่อปลดผูบริหารและสมาชิกสภาเทศบาล ทั้ง 3 คน เปนโมฆะ  และการประชุมเมื่อวันที่ 8 มีนาคม 
2542 เพื่อเลือกตั้งนายกเทศมนตรีก็เปนโมฆะดวย  กระทรวงมหาดไทยจึงมีคําสั่งใหนายหาญชัย 
                                                 
  20 “หาญชัย ฑีฆธนานนท ผูชายชื่อ “หมู” ที่ชีวิตไมหมู,” ผูนําทองถิ่น 3,26 (มกราคม 2546): 97. 
  21 “เทศบาลนครอุดรธานีเหลือแตซาก บทสรุปการผูกขาดอํานาจยาวนาน,” กรุงเทพธุรกิจ (18 มิถุนายน 
2542):15-16. 
  22 เรื่องเดียวกัน, หนา 22. 
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ฑีฆธนานนทและคณะผูบริหารคืนอํานาจใหปลัดเทศบาลนครอุดรธานีตามคําสั่งของนายอภัย   
จันทนจุลกะ  รองปลัดกระทรวงมหาดไทยรักษาการแทนปลัดกระทรวงมหาดไทย23  
    จากคําสั่งศาลดังกลาวทําใหกลุมของนายหาญชัยและเทศมนตรีซึ่งประกอบดวย 
นายอิทธิพล ตรีวัฒนสุวรรณ  นายสมพล ศรีปตติวงศ นายสืบวงศ วุฒิเสนและนายสุรัตน  เนาวรัตน  
รวม 5 คนไดยื่นฟองนายชนะศักดิ์  ยุวบูลย ปลัดกระทรวงมหาดไทย  นายอภัย จันทนจุลกะ รองปลัดฯ  
และนายวิชัย  ทัศนเศรษฐ  ผูวาราชการจังหวัดอุดรธานีและกระทรวงมหาดไทย ในขอหาละเมิดศาล  
มีคําสั่งตามดวนมาก มท.0313.1/856 ลงวันที่ 9 มิถุนายน 2542 และหนังสือ จังหวัดอุดรธานี 
ที่ 0018/406 ลงวันที่ 15 มิถุนายน 2542 เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายและใหเพิกถอนพรอม
เรียกรองคาเสียหาย 200 ลานบาท  เพราะคําสั่งดังกลาวทําใหโจทกเส่ือมเสียชื่อเสียง เกียรติยศหนาที่ 
และวงศตระกูล24    
    และใหเหตุผลวาถึงแมศาลจะมีคําส่ังหามผูวาราชการจังหวัดอุดรธานีเรียกประชุม 
เพื่อเลือกตั้งนายกเทศมนตรีในวันที่ 8 มีนาคม พ.ศ. 2543 แตผูวาราชการจังหวัดไดมีคําส่ังแตงตั้ง
นายกเทศมนตรีชั่วคราวไปกอนหนานี้แลว  ฉะนั้น  ตําแหนงนายกเทศมนตรีที่ถูกแตงตั้งเมื่อวันที่ 3 
มีนาคม พ.ศ. 2543 ยังตองดําเนินตอไป   ตอมานายวิชัย  ทัศนเศรษฐไดทําเรื่องเสนอไปยัง
กระทรวงมหาดไทยเพื่อขอใหพิจารณายุบสภาเทศบาลนครอุดรธานี  การตอสูทางคดีและความขัดแยง
ดังกลาวเปนการแยงชิงตําแหนงทางการเมืองในเทศบาลนครอุดรธานี และตองการพิสูจนใหเห็นวา
กลุมการเมืองใหมพรอมที่จะโคนลมกลุมการเมืองเกาใหหมดอํานาจไปจากเทศบาลอยางถาวร25   
ในที่สุดรองผูวาราชการจังหวัดอุดรธานีไดเซ็นอมุมัติใหนายหาญชัยและเทศมนตรี รวมทั้ง 5 คน  
ใหกลับเขามาดํารงตําแหนงบริหารในเทศบาลนครไดสงผลใหนายหาญชัยและคณะยอมถอนฟอง   
 
5.3  การแลกเปลี่ยน (exchange) ผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  5.3.1  การแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวาง “กลุมผลประโยชน” กับพรรคการเมือง
และนักการเมืองระดับชาติ  
  ในการนี้ ผู ศึ กษาวิ เค ราะห ถึ งบทบาทนักการ เมื องระดับชาติที่ ให การสนับสนุ น  
“กลุมผลประโยชน”  ในองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเฉพาะในเขตเทศบาล มีบทบาทของกลุม
การเมืองทองถิ่นที่เขาไปมีความสัมพันธที่เอนเอียง  มีความสนิทสนม หรือแอบมีใจชวยเหลือ   
โดยการเลือกคนที่มีความสัมพันธอันดีกับพรรคการเมืองเขามาเปนสมาชิกของกลุมตน  หรือเขาไป

                                                 
  23 สัมภาษณ นาย ก., 15 กันยายน 2549 
  24 “ปลัด มท. โดนฟองเรียก 200 ลาน สท.อุดรฯ แคนส่ังปลดโดยมิชอบ,” ผูจัดการรายวัน (17 มิถุนายน 
2542):13,14. 
  25 “สมรภูมิเลือกตั้งเทศบาลนครอุดรธานี “หาญชัย หลังชนฝาสู,” สยามรัฐ (10 กุมพันพันธ 2547):22. 
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หนุนชวยพรรคการเมืองระดับชาติในยามเลือกตั้งและเขาไปขอความชวยเหลือจากพรรคการเมืองที่
ตนเองมีความสัมพันธในบางเรื่อง  ในการนี้ผูศึกษาวิเคราะหความสัมพันธของกลุมการเมืองกับพรรค 
การเมืองและกลุมการเมืองกับนักการเมือง  ดังนี้ 
 กลุมการเมืองทองถิ่นมีความสัมพันธกับพรรคการเมือง  ผูศึกษาวิเคราะหวามีความสัมพันธกนั
ในดานการเปนฐานคะแนนเสียงใหกับพรรคการเมือง โดยจํานวนประชากรในเขตเทศบาลเปนฐาน
เสียงสําคัญของพรรคการเมือง  ทั้งนี้เพราะในเขตพื้นทีของเทศบาลนครมีจํานวนประชากรตั้งแตหา
หมื่นคนขึ้นไป แตดวยความเปนเขตเมืองที่มีความเจริญจึงมีประชากรอยูในเขตเมืองเปนจํานวนมาก   
ดังจะเห็นไดจากความสอดคลองระหวางจํานวนประชากรกับฐานคะแนนเสียงในการเลอืกตัง้ระดบัชาต ิ 
โดยวิเคราะหจากผลการเลือกตั้งของพรรคการเมืองระดับชาติในเขตการเลือกตั้งเขต 1 ซึ่งเปนเขตพื้นที่
กรณีศึกษาทั้ง 4  เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  ดังนี้ 

 
ตาราง 5.2  จํานวนประชากรในเขตเทศบาลกับจาํนวนคะแนนเสียงที่เลือก ส.ส.  

 
ลําดับ จํานวนประชากร 

(ป พ.ศ. 2546) 
จํานวนคะแนนเสียง พรรคการเมืองที่สังกัด 

1. เทศบาลนครขอนแกน 359,851 
 

30,782 
23,563 

(การเลือกตั้งป 2549) 

 -นายประจักษ แกลวกลาหาญ  ทรท. 
 -นายจักริน  พัฒนดํารงจิตร    ทรท. 
เขต 1 จังหวัดขอนแกน 

2. เทศบาลนครอุบลราชธานี 262,919 34,749 
(การเลือกตั้งป 2549) 

 - นายเกรียง  กัลปตินันท 
เขต 1 จังหวัดอุบลราชธานี 

3. เทศบาลนครอุดรธานี 394,103 56,876 
(การเลือกตั้งป 2549) 

 - นายศราวุธ  เพชรพนมพร  พชน. 
เขต 1 จังหวัดอุดรธานี 

4. เทศบาลนครนครราชสีมา 487,034 38,712 
18,321 

(การเลือกตั้งป 2544) 

-นายเทวัญ ลิปตพัลลภ พรรค พชพ. 
- นายอัสนี  เชิดชัย  พรรค ทรท. 
เขต 1 จังหวัด 

ที่มา :  1. http://service.nso.go.th/nso/thailand/thailand.jsp วันที่ 8 พฤษภาคม 2550. 
 2. “ประกาศผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแขงเขต”,ไทยโพสตร (24 มกราคม 2544) 
: 2-3. 
  3. “คะแนนผูสมัคร ส.ส. แบบแบงเขตและบัญชีรายชื่อทัว่ประเทศอยางเปนทางการ,” เดลินวิส 
(4 เมษายน 2549):35-36. 
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ตาราง 5.3 สรุปความสัมพันธของกลุมการเมืองกบันักการเมืองระดับชาติ  
(ในชวงสมัยการเมืองตั้งป พ.ศ. 2544 - 2549) 

 

เครื่องบงช้ี / 
ความสัมพันธ 

สมาชิกใน 
“กลุมผลประโยชน” 

ฐานคะแนนเสียง 
จากการเลือกตั้ง 

นักการเมืองระดับชาติ 
  

 1.  กลุมรักพัฒนานคร
ขอนแกน  
เทศบาลนครขอนแกน  

มีความสัมพันธ 
แบบเครือญาติและ

แลกเปลี่ยนผลประโยชน 

 -พรรคไทยรักไทย -นายประจักษ  แกลวกลาหาญ  
- นายจักริน  พัฒนดํารงจิตร        

2. กลุมนครอุบล 
เทศบาลนคร
อุบลราชธานี 

ความสัมพันธแบบ 
เครือญาติและ 

แลกเปลี่ยนผลประโยชน 

- พรรคไทยรักไทย  - นายเกรียง  กัลปตินันท 
 - นายสุรศักดิ์ เทียมประเสริฐ  

3. กลุมนครหมากแขง 
เทศบาลนครอุดรธานี 

ความสัมพันธแบบ 
เครือญาติ 

-พรรคชาติพัฒนา 
- พรรคไทยรักไทย 

 - พล.ต.อ ประชา พรหมนอก 
 - นายอรรถพล สนิทวงศชัย 

4. กลุมประสานมิตร  
เทศบาลนคร
นครราชสีมา 

ความสัมพันธแบบ 
เครือญาติ 

 - พรรคความหวังใหม 
- พรรคไทยรักไทย 

 - นายชูชีพ หาญสวัสดิ์  
(ลูกเขยนางสุจินดา  เชิดชัย) 
- นางสุจินดา  เชิดชัย (ส.ว.) 

5. กลุมโคราชพัฒนา 
เทศบาลนครนครราชสีมา 

ความสัมพันธแบบ
แลกเปลี่ยนผลประโยชน 

 -พรรคชาติพัฒนา นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ 

 
  กรณีเทศบาลนครขอนแกนกับการเลือกตั้งระดับชาติในป พ.ศ. 2549 ฐานคะแนนเสียงในเขต
เทศบาลเปนของพรรคไทยรักไทย ในการนี้ผูสมัครรับเลือกตั้ง คือ นายประจักษ  แกลวกลาหาญ อดีต
นายกเทศมนตรีเทศบาลนครขอนแกน (ป พ.ศ. 2540 -2543) ตอมาไดสังกัดพรรคไทยรักไทยเขาสูการ
เลือกตั้งระดับชาติ  โดยไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เขต 1 จังหวัดขอนแกน ภายหลัง
จากที่ไดรับเลือกตั้งแลวนายประจักษ  แกลวกลาหาญยังคงเดินทางมาประชุมและทํางานรวมกับ
เทศบาลหลายครั้ง26 
  กรณีเทศบาลนครอุบลราชธานีกับการเลือกตั้งระดับชาติในป พ.ศ. 2549 ฐานคะแนนเสียงใน
เขตเทศบาลเปนของพรรคไทยรักไทย  ในการนี้ผูสมัครรับเลือกตั้ง คือ นายเกรียง  กัลปตินันทผูสมัคร
ซึ่งมีความสัมพันธกับฐานคะแนนเสียงของเทศบาลนครอุบลราชธานี  ทั้งนี้ เพราะนางรจนา   
กัลปตินนัท  ผูเปนภรรยาไดรับเลือกตั้งเปนนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานีในป พ.ศ. 2547    
  กรณีเทศบาลนครนครราชสีมากับการเลือกตั้งระดับชาติในป พ.ศ. 2544 (ทั้งนี้เพราะผูศึกษา
ตองการชี้ใหเห็นชัดถึงความสัมพันธทางการเมืองระหวางฐานการคะแนนเสียงของเทศบาลกับฐาน
คะแนนเสียงของพรรคการเมืองระดับชาติ)   โดยฐานคะแนนเสียงในเขตเทศบาลในชวงป พ.ศ. 2543 – 
2547  นั้นมีการแขงขันระหวางพรรคไทยรักไทยกับพรรคชาติพัฒนา สงผลใหผูสมัครรับเลือกตั้งทั้งสอง
                                                 
  26 สัมภาษณ นาย ง., 18 พฤศจิกายน 2549. 
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พรรคจึงมีการแขงขันกันสูง    ในการนี้ชวงป พ.ศ. 2543 – 2547  กลุมการเมืองทองถิ่นที่มีบทบาทใน
เทศบาลขณะนั้น คือ กลุมประสานมิตรซึ่งเปนฐานคะแนนเสียงใหกับพรรคไทยรักไทย  ผลการเลือกตั้ง
ปรากฎวาพรรคไทยรักไทยได ส.ส. 1 คน คือนายอัสนี  เชิดชัย  และพรรคชาติพัฒนาได ส.ส. 1 คน คือ 
นายเทวัญ  ลิปตพัลลภ ซึ่งเปนนองชายของนายสุวัจน  ลิปตพัลลภ หัวหนาพรรคชาติพัฒนา  
  นอกจากนี้กลุมการเมืองทองถิ่นมีความสัมพันธกับนักการเมืองระดับชาติ   โดยผูศึกษา
วิเคราะหวามีความสัมพันธกันในเชิงการแลกเปลี่ยนผลประโยชนทางธุรกิจ โดยเฉพาะการ 
ขอความชวยเหลือในเรื่องงบประมาณจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  ทั้งนี้ รัฐบาลไดจัดสรรเงินอุดหนุนที่
ใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นผานกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น  เงินอุดหนุนมคีวามสาํคญัอยาง
มากตอองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ดังจะเห็นไดวาในป 2542  รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 37,740  ลานบาทคิดเปนรอยละ 34.94 ของรายไดรวมขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น  เงินอุดหนุนดังกลาวไดเพิ่มเปน 79,138 ลานบาท ในป 2547  รัฐบาลหรือคิดเปนรอยละ 37 
ของรายไดรวมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
  ตอมามีการขยายตัวของเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางเกิดขึ้นในขณะที่เงินรายไดที่องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเองตอรายไดรวมมีสัดสวนที่ลดลงโดยตลอด กลาวคือ ในป 2542 องคกร 
ปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดที่จัดเก็บเองจํานวน 20,150  ลานบาท คิดเปนรอยละ 18.60 ของรายได
รวมทั้งหมดกอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น    
 

ตารางที่ 5.4  สัดสวนรายไดขององคกรปกครองทองถิ่นแบงตามประเภทตางๆ 
          หนวย : ลานบาท  

กอนกระจายอํานาจ หลังกระจายอํานาจ             ประเภท 
รายการ 2542 % 2544 2545 2546 2547 
1. รายไดจัดเก็บเอง 20,150.24 18.60 19,696.09 20,084.96 21,346.81 22,519.43 
2. รายไดจากรัฐ   
      จัดสรร 

50,131.12 46.46 51,672.94 58,446.15 61,218.62 69,073.94 

3. รายไดจากรัฐ
แบงเพิ่มให 

- - 11,532.27 19,349.00 35,504.44 38,120.00 

4. เงินอุดหนุน 37,740.76 34.94 73,629.90 77,273.30 66,085.60 79,138.00 
รวม 108,022.1 100 156,531.20 175,153.4 184,155.4 208,851.3 

 
ที่มา: ประชาคมทองถิ่น ปที่ 3 ฉบับที่ 35 ประจําเดือนมกราคม 2547 หนา 26 
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  การจัดสรรเงินอุดหนุนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นรัฐบาลจัดสรรผานกระทรวง ทบวง 
กรมตางๆ  เงินอุดหนุนเหลานี้รัฐบาลใชเกณฑในการพิจารณาหลายประการ เชน เกณฑจํานวน
ประชากร เกณฑพื้นที่ เกณฑความหนาแนนของประชากร เกณฑรายไดของประชาชน รวมถึงพิจารณา
ตามความเหมาะสม อ่ืน ๆ เปนตน แตในทางปฏิบัติเงินอุดหนุนสวนใหญที่รัฐบาลใหกับองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นจะกระทําการโอนผาน กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น  
 ในการนี้  การจัดสรรเงินเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขนาดใหญมักจะจัดสรรใหกับโครงการของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ เชน องคการบริหารสวนจังหวัด เมืองพัทยา เทศบาลนคร 
เทศบาลเมือง หรือบางกรณีอาจจัดสรรใหเทศบาลตําบล หรือองคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญ  
การไดมาซึ่งวงเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ นั้นหากวงเงินมากกวา 20 ลานบาทขึ้นไป มักเปนงานกอสราง
ขนาดใหญ  มีผูเกี่ยวของจําวนมากตั้งแต นักการเมืองระดับประเทศ  เชน  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
(ส.ส.) นักการเมืองซึ่งเปนผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น ขาราชการระดับสูงในระดับกระทรวง
และกรมสงเสริม ฯ  การไดมาซึ่งเงินอุดหนุนดังกลาวผูดําเนินการประสานงานมักเปน ส.ส. โดยมี
ผูรับเหมารายใหญซึ่งมักเปนผูรับเหมาระดับประเทศเปนผูรับผิดชอบคาใชจายในการประสานงาน   
  นอกจากนี้ จากการสัมภาษณพบวาการบริหารเงินอุดหนุดของเทศบาลปจจุบันผูบริหารมักจะ
จัดทําโครงการในวงเงินต่ํากวา 5 ลานบาท แตเกินกวา 2  ลานบาทโดยผูที่เกี่ยวของประกอบดวย  
ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ปลัดองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนหลัก โดยที่รูปแบบการไดมา
ซึ่งเงินดังกลาวนั้น นักการเมืองผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีศักยภาพทางการเงิน 
หรือผูรับเหมารายใหญในจังหวัด ในเขตเทศบาล  ซึ่งรูปแบบดังกลาวนําไปสูการปดงานการกอสราง 
หรือการฮั้วงานตามมาเชนกัน  
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รูปที่ 5.1   กระบวนการจดัสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

        หนวยงานระดับสํานัก ฯ  

        ดําเนินการประสานงาน 
                           สงขอมูล  - จัดสรรงบประมาณ 
 
 
 
 ประสานงาน 
 
  ประสานงาน                                  -แจงผลการจัดสรร 
 (วิ่งเรื่องเพื่อความรวดเร็ว)                       
                ใหเสนอ  
                          ขอมูลขึ้นไป 
 โอนเงิน 
 
 
 
 
  

    
 
   
 
 
   ในการนี้  หากวิเคราะหเ ร่ืองผลประโยชนทับซอนระหวางนักการเมืองระดับชาติกับ 
กลุมผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  โดยมีลักษณะของการจัดสรรผลประโยชนทางธุรกิจ
เปนสวนใหญ    รูปแบบความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวมใน
องคกรปกครองทองถิ่น  คือ สมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นทําธุรกิจคาขายกับองคกรปกครอง
ทองถิ่นที่ตนเองดํารงตําแหนง  โดยเฉพาะในเรื่องการจัดสรรผลประโยชนเกี่ยวกับการรับเหมางาน
กอสรางของเทศบาลในโครงการตางๆ    
  รูปแบบการไดมาของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจดังกลาว  ตามมาซึ่งการกีดกันผูเขาประกวดราคา
รายอื่นอาจในรูปของการปดงาน (ไมปดประกาศ) การปดประกาศแตใชอิทธิพลขมขูไมใหยื่นซอง

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น   

   สํานักงานทองถ่ิน

 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

         คลังจังหวัด 

จัดทําขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

   บัญชีเงินทองถิ่น 
ผูประกอบการ 

ที่มา :  โครงการศึกษาวิจัยการทุจริตและประพฤติมิชอบในหนวยงานราชการไทย : กรณีศึกษากรม
สงเสริมการ ปกครองทองถิ่น. กรุงเทพฯ : สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2546. 
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ประกวดราคา  การไมใหความสะดวกในการขายแบบประกวดราคาเปนตน  เนื่องจากเกิดการวิ่งเตนใน
การไดมาซึ่งงบประมาณเกิดขึ้นแลว  รูปแบบของการปดงานที่เกิดขึ้นบอยๆ คือ การปดงานการ
กอสราง มีการปกปดขอมูลขาวสารในประกาศการจัดซื้อจัดจาง  โดยใหความรวมมือกับผูรับเหมาบาง
กลุม  การเรงรัดเวลาในการจัดซื้อจัดจาง  ทําใหมีผูรับจางมารวมนอยราย  กลาวคือ ระยะเวลาในการ
จัดซื้อจัดจางมีนอย ทั้งการประกาศแจงความและระยะเวลาในการประมาณราคา ทําใหผูสนใจไม
ทราบขอมูล หรือทราบก็ทําไมทัน27 
  กรณีประเด็นความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวมในองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น  ซึ่งสอดคลองกับการศึกษาวิจัยของอรทัย กกผล  ผูวิจัยพบวารูปแบบความ
ขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวมในกรณีพื้นที่ศึกษา  4 เทศบาลนครใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   พบวา สมาชิกสภาทองถิ่นและผูบริหารทองถิ่นทําธุรกิจคาขายกับองคกร
ปกครองทองถิ่นที่ตนเองดํารงตําแหนง ซึ่งการเขามาทําธุรกิจนั้นมีทั้งโดยตรง คือ เปนเจาของบริษัทเอง
หรือเปนหุนสวนหรือผูถือหุน ไดผลประโยชนตรงๆ หรือโดยออมผานทางภรรยา หรือญาติสนิท รวมทั้ง
เปนตัวแทนของบริษัทมาติดตอกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นเชนเดิม 
 
รูปที ่5.2  การจัดสรรผลประโยชนที่อาจเกิดจากกระบวนการจัดสรรเงนิอุดหนุนเฉพาะกจิ 

ใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับ อบจ. เทศบาล 

ข้ันตอนการจัดสรรเงินอดุหนุนเฉพาะกจิระดับ อบจ. เทศบาล
งบประมาณ แผนงานโครงการ ตัวละคร COMISSION

รัฐบาล สํานัก
งบประมาณ 
กระทรวง

รัฐบาล สํานัก
งบประมาณ 
กระทรวง

กรมสงเสรมิการ
ปกครองสวนทองถิ่น
กรมสงเสรมิการ

ปกครองสวนทองถิ่น

โอนเงินอุดหนุน
ให อบจ.เทศบาล
โอนเงินอุดหนุน
ให อบจ.เทศบาล

แผนงานโครงการ
ที่มีมูลคาสูงของ 
อปท.เนน อบจ.
เทศบาลเมือง

อปท.นําโครงการให
สํานัก ฯในกรม ฯ

อปท.นําโครงการให
สํานัก ฯในกรม ฯ

กระบวนการ
จัดซ้ือจัดจาง
กระบวนการ
จัดซ้ือจัดจาง

ส.ส.ที่มีความสัมพันธกับ 
นายก อปท. ประสานงานกับ
ระดับผูกําหนดนโยบายระดับ
กระทรวง    

ฮ้ัว

ส.ส. นายก อบจ. เทศบาล
ผูรับเหมาตามมารับรอง

ผูวาราชการ
ทองถิ่นจังหวัด 

อบจ. เทศบาล

อํานาจการตัดสินใจ
ของเจากระทรวง

อํานาจการตัดสินใจ
ของอธิบดี

ขอบเขตของ
จังหวัด และ อบจ.

 
ที่มา :  โครงการศึกษาวิจัยการทุจริตและประพฤติมิชอบในหนวยงานราชการไทย : กรณีศึกษากรม
สงเสริมการปกครองทองถิ่น. กรุงเทพฯ : สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2546. 

                                                 
  27 สัมภาษณ นาย ต.,3 กันยายน 2548. 
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  จากการสัมภาษผูที่เกี่ยวของกับการประมูลงานของเทศบาลจะมีลักษณะการดําเนินการโดย
ใหบริษัทรับเหมากอสรางของคนที่มีสวนเกี่ยวของในกลุมการเมืองชนะการประมูลอยูไมกี่บริษัท   
โดยมีสูตรการแบงสรรงบประมาณวาอยางนอยตองหักจากงบประมาณการกอสรางมา 10%   
โดยผูประสานงานใหไดโครงการจะรับไปรวม 4% ที่เหลือ 6% จะจัดแบงกันเองในกลุมผูบริหารและ
ขาราชการประจําที่เกี่ยวของกับโครงการนั้นๆ  ทั้งนี้แตละคนจึงไดลดหลั่นกันไปตามความสําคัญของ
ตําแหนง และอํานาจสั่งการไมนับรวมกับจํานวนที่หักเขากองกลางอีกจํานวนหนึ่ง28 
  ในการนี้จากการสัมภาษณนักธุรกิจพบวาตองจายใหนักการเมืองและขาราชการสําหรับ
โครงการจัดซื้อจะอยูในอัตราเฉลี่ยรอยละ 5-10 ของวงเงินงบประมาณจัดซื้อ  สวนโครงการจัดจาง
จะตองจายประมาณรอยละ 10-20 ของวงเงินงบประมาณจัดจาง และในบางโครงการอัตราสินบน 
ที่จายกันสูงถึงรอยละ 25-40  การที่อัตราสินบนดังกลาวเพิ่มข้ึนมาก29 โดยเฉพาะโครงการลงลุน 
ขนาดใหญ 
  กรณีเทศบาลนครนครราชสีมา  “กลุมประสานมิตร”  ที่เขาไปมีบทบาทในการจัดสรร
ผลประโยชนจากกรณีเงินอุดหนุน   โครงการกอสรางระบบกําจัดขยะเทศบาลนครราชสีมา  
ในป พ.ศ. 2540  ซึ่งโครงการดังกลาวไดรับการอนุมัติงบประมาณจากกระทรวงวิทยาศาสตรฯ จํานวน 
104 ลาน   กรณีนี้ เกิดจากการจัดสรรผลประโยชนทางธุรกิจที่ไมลงตัวภายในกลุมการเมือง    
จึงกอใหเกิดความขัดแยงระหวางฝายบริหารกับฝายคาน  โดยฝายสมาชิกสภาฝายคานพยายามที่
คัดคานในเรื่องตางๆ ที่เห็นวาฝายบริหารทําไมถูกตองในเรื่องการอนุมัติงบประมาณในหลายโครงการ  
ซึ่งมีชี้แจงวาการอนุมัตินั้นมีความไมโปรงใสในการดําเนินการ  และมีการทุจริตในการประมูลงาน  
โดยคณะผูบริหารเทศบาลไดอมุมัติการจัดซื้อที่ดินจํานวน 540 ไร ที่ตําบลกฤษณา อําเภอสีคิ้ว จังหวัด
นครราชสีมา30        
  จากความขัดแยงดังกลาวสงผลใหสมาชิกในกลุมการเมืองออกมาเปดเผยความไมโปรงใสใน
การดําเนินงาน  และความขัดแยงดังกลาวมีผลตอการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2543  เปนอยางมากโดย
สมาชิกในกลุมถึงกลับแยกตัวออกจากกลุมการเมืองไปจัดตั้งกลุมการเมืองใหม  คือ  “กลุมโคราช 
2000”  ผูนํากลุมคือ นายอิทธิพล จิตรภูมิศักดิ์   ซึ่งเดิมเคยเปนสมาชิกสภาฝายคานเพียงคนเดียวที่
ตอสูเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณของเทศบาลในการบริหารงานของนายบวร ดํารงตําแหนงเปน
นายกเทศมนตรี   ทั้งนี้เพราะสวนหนึ่งมาจากประเด็นความขัดในเรื่องการจัดสรรผลประโยชนของนัก
ธุรกิจรับเหมากอสรางที่เร่ิมไมพอใจกลุมประสานมิตรที่ยึดอํานาจในการบริหารเทศบาลมาเปนระยะ

                                                 
  28 สัมภาษณ นาย ก.,13 สิงหาคม 2549. 
  29 สัมภาษณ นาย ส., 5 เมษายน 2550. 
  30 สัมภาษณ นาย ค., 13 สิงหาคม 2549. 
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เวลานาน สงผลใหสมาชิกในกลุมประสานมิตรไดออกไปตั้งกลุมการเมืองใหม  และเขามามีเสนอตัวใน
การลงสมัครรับเลือกตั้ง  ในป พ.ศ. 2547     
   สําหรับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลในป พ.ศ. 2547  กลุมประสานมิตรจึงไมไดรับการ
สนับสนุนจากพรรคชาติพัฒนาดังเชนในการเลือกตั้งในครั้งกอนๆ  เนื่องมาจากความขัดแยง 
ในประเด็นปญหาเกิดจากฝายบริหารไดอนุมัติโครงการกอสรางบอบําบัดน้ําเสียของเทศบาลนคร
นครราชสีมา   ในป พ.ศ. 2543  จํานวน 580 ลานบาท     ประเด็นความขัดแยงเกิดขึ้นเมื่อกลุมธุรกิจใน
ทองถิ่นที่สนับสนุน “กลุมประสานมิตร” ไดพยายามเขาไปมีสวนรวมในการประมูลดวย แตดวย
ขอจํากัดดานคุณสมบัติของบริษัทรับเหมาที่มีอยูไมเขาเกณฑ  และโครงการดังกลาวนายสุวัจน  ลิปต
พัลลภ  เปนผูผลักดัน31   เปนผลใหการเขามามีสวนรวมในการประมูลคร้ังนี้สรางความไมพอใจใหกับ 
ผูผลักดันโครงการเปนอยางมาก 
  กรณีเทศบาลนครอุบลราชธานีมีลักษณะความสัมพันธกันในเชิงการแลกเปลี่ยนผลประโยชน
ทางธุรกิจ โดยเฉพาะการขอความชวยเหลือในเรื่องงบประมาณจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลดวยเชนกัน  
โดยเฉพาะความสามารถในการผลักดันงบประมาณของนายเกรียง  กัลปตินันท สมัยที่เปน ส.ส. 
จังหวัดอุบลราชธานีในป  พ.ศ. 2541 และเปนผูผลักดันงบประมาณป พ.ศ. 2542  จากกรมโยธาธิการ  
กระทรวงมหาดไทย  เปนเงิน 90,750,000 บาท เพื่อกอสรางสะพานขามแมน้ํามูล  ความยาว 590 
เมตร  ใชเวลากอสรางเปนเวลา 720 วัน  เปนตน32 
  กรณีของเทศบาลนครอุบลราชธานีของผลประโยชนทับซอน คือ กรณีการที่บริษัทรับเหมา
กอสรางของเครือญาตินักการเมืองสามารถประมูลงานของทางเทศบาลได  โดยเฉพาะโครงการลงทุน
ขนาดใหญ เชน โครงการกอสรางสถานีขนสงผูโดยสารประจําจังหวัดอุบลราชธานี  โดยบริษัทที่ประมูล
ไดมีความเกี่ยวของกับนายกเทศมนตร3ี3  เปนตน 
  หรือในกรณีของการตั้งกรรมการสอบสวนเทศมนตรีในเร่ืองการประมูลการกอสรางบอบําบัด
น้ําเสีย ในวงเงินงบประมาณ 650 ลานบาทจากกระทรวงวิทยาศาสตร  โดยบริษัทที่ประมลูได คอื หจก. 
อุบลมนตรี  ซึ่ง เปนธุรกิจของครอบครัวนายเกรียง   กัลปตินันท  และนางรจนา   กัลปตินันท
นายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี34 เปนตน 
  กรณีดังกลาวสะทอนใหเห็นถึงความสัมพันธของนักการเมืองระดับชาติที่มีบทบาทในรัฐบาล
บาล โดยมีตําแหนงทางการเมืองและเปนผูผลักดันใหมีการผานงบประมาณดังกลาว ถือเปนความ

                                                 
  31 “เจเกียว” เปล่ียนหุนเชิดรักษาฐานที่มั่น สท. โคราช,” ผูจัดการรายวัน (28 มกราคม 2543):13. 
  32  “บุคคลภูมิภาค,”บานเมือง (1 เมษายน 2542):15 

  33 “ตังฮั้ว” กับการเมืองสนามเล็กยากที่จะหยุดตะวันไวที่ปรายฟา,” ผูจัดการรายวัน (5 ตุลาคม 2538):15. 
  34“เหนาะ” แพหมดรูปสนามรบอุบลฯ ดับฝน ทรท. ผนวกการเมืองทองถิ่น,” คม ชัด ลึก (9 กรกฏาคม 
2546): 12-15. 
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ขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตัวและผลประโยชนสวนรวม  และมีการใชอํานาจในการอนุญาต
ใหละเวนจากการปฏิบัติตามกฎระเบียบของรัฐเพื่อลดตนทุนการทําธุรกิจ   โดยเฉพาะในเรื่องการ
จัดสรรผลประโยชนเกี่ยวกับการรับเหมางานกอสรางของเทศบาลในโครงการตางๆ   และเมื่อโครงการ
ดังกลาวไดรับการอนุมัติแลว    การใชอํานาจในการจัดสรรผลประโยชนในรูปการใหสิทธิแกเอกชนการ
จัดซื้อจัดจางกับคนในกลุมเดียวกันและมีผลประโยชนรวมกัน   

     
ตาราง 5.5  ความสมัพันธระหวางผูรบัเหมากอสรางกับนกัการเมืองทองถิ่น 

 
บริษัทที่รับเหมา 
งานกอสราง  

ความสัมพันธทางการเมือง ลักษณะงานที่ประมูลได 

เทศบาลนครอุบลราชธานี 
อุบลมนตรีกอสราง 

นางรจนา  กัลปตินันท 
นายกเทศมนตรีคนปจจุบัน 

(ป พ.ศ. 2550) 

-กอสรางสะพาน คสล. ขามหวยขุหลุ  
 ของสํานักโยธาธิการที่ 7   
(งบประมาณ 15.78 ลานบาท) 
- กอสรางระบบบอบําบัดน้ําเสีย  (งบประมาณ 
650 ลานบาท) 

หจก. ปนเพชร นางเพ็ญพัตร  ศรีทอง 
อดีตนายกเทศมนตรี 
(พ.ศ. 2540 – 2543) 

- งานกอสรางและพัฒนาแหลงน้ําของกรมชล 
(งบประมาณ 22.04 ลานบาท) 
- งานกอสรางประปาผิวดิน  
(งบประมาณ 22.7 ลานบาท) 
 - จางเหมาบูรณะลาดยาง สาย อบ.100  
(งบประมาณ 4.8 ลานบาท) 

เทศบาลนครนครราชสีมา 
ประยูรวิศรการชาง 
วรวิศรแลนด 

 
นายสุวัจน  ลิปตพัลลภ 
หัวหนาพรรคชาติพัฒนา 

 
โครงการกอสรางบอบําบัดน้ําเสียของเทศบาล
นครนครราชสีมา  จํานวน 580 ลานบาท 

ที่มา: สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจากการสมัภาษณผูที่เกีย่วของและการ search จาก 
Internet 
   
   ลักษณะผลประโยชนทับซอน(Conflict of interest) อ่ืนๆ 
   กรณีเทศบาลนครขอนแกน  จากการสัมภาษณและตรวจสอบขอมูลจากหนังสือพิมพพบขอ
รองเรียนในเรื่องที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองจงใจไมยื่นทรัพยสินและหนี้สินตอคณะกรรมการปองกนั
และปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.)  ตามมาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ที่กําหนดใหผูดํารงตําแหนงทางการเมืองมี
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หนาที่ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินของตน คูสมรสและบุตรที่ยังไมบรรลุนิติภาวะตอทาง
คณะกรรมการทุกครั้งที่เขารับตําแหนงและพนตําแหนงทางการเมือง35 
  การใชดุลพินิจในการอนุมัติโครงการตางๆ ซึ่งถือเปนความขัดแยงกันระหวางผลประโยชน
สวนตัวและผลประโยชนสวนรวมในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ดังจะเห็นไดจากนายกเทศมนตรี
อนุมัติใหกอสรางอาคารครอมถนนสาธารณะเพื่อเอื้อประโยชนใหกับบริษัทเอกชนที่เขามาเชาและ
กอสรางเปนอาคารเพื่อการคาของเอกชนใหแบงเชาจําหนายสินคา  โดยไมคํานึงถึงลักษณะแบบการ
กอสรางที่ผิด พ.ร.บ. ควบคุมอาคารปดทางเขาตลาด   ซึ่งเดิมเปนทางสาธารณะประโยชนที่ใชเขา - 
ออกตลาดได36 
  นอกจากนี้ยังขอรองเรียนเกี่ยวกับการบริหารงานของกลุมรักพัฒนานครขอนแกน  เปนที่ทราบ
กันทั่วไปวาโรงแรมโซฟเทล  ราชาออคิดและหางสรรพสินคาแฟรี่พลาซาเปนธุรกิจของนายพีระพล  
พัฒนาพีระเดชและครอบครัว  ซึ่งนายพีระพลไดดํารงตําแหนงทางการเมืองเปนนายกเทศมนตรีนนคร
ขอนแกนดวย  ขอรองเรียนบงชี้ถึงลักษณะผลประโยชนทับซอน(Conflict of interest) เมื่อฝายบริหาร
ของเทศบาลไดอนุมัติการกอสรางในพื้นที่ที่เปนคลองรองเหมือง  ซึ่งถือไดวาเปนลําน้ําสาธารณะ
ภายในเขตเทศบาล โดยฝายบริหารเทศบาลไดอนุมัติใหถมที่กลายเปนที่จอดรถของหางดังกลาว    
 กรณีของเทศบาลนครขอนแกนยังมีประเด็นปญหาขอรองเรียนเกี่ยวกับการบริหารงานของฝาย
บริหารที่เอื้อประโยชนใหพวกพอง ญาติ สวนใหญจะเปนปญหาการยึดเอาที่ดิน คลองระบายน้ํา
สาธารณะมาใหประโยชนใหกับธุรกิจของตนและครอบครัว  รวมถึงการสรางถนนเพื่อเอื้อประโยชน
ใหกับธุรกิจของคนและญาติ  รวมถึงการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของตลาดและยานธุรกิจสาธารณะ  
เชน ตลาดสด เพื่อใหธุรกิจของตนและญาติไดประโยชน  เปนตน37 
  ในการนี้ตามขอกฎหมายของเทศบาลแลว อํานาจหนาที่ในการ การจัดใหมีและบํารุงรักษา
ทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา  การจัดใหมีและควบคุมตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ  
การสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่นๆ เทศบาลมีอํานาจในการดําเนินการได  แตผลของการดําเนิน
โครงการดังกลาวแลว  สงผลใหเกิดมูลคาเพิ่มในเชิงเศรษฐกิจใหกับโรงแรมโซฟเทล  ราชาออคิดและ
หางสรรพสินคาแฟรี่พลาซา ซึ่งเปนธุรกิจของนายพีระพล  พัฒนาพีระเดชและครอบครัวไดรับประโยชน
จากการอนุมัติดําเนินการดังกลาวดวย 

                                                 
  35 “ป.ป.ช. ลงดาบ ส.ท. นักการเมืองทองถิ่นขอนแกนจงใจไมยื่นบัญชีทรัพยสิน,” สยามรัฐ (25 ตุลาคม 
2543): 12. 
  36 “เตรียมฟองเทศบาลขอนแกนลักไกอนุมัติตึกครอมถนน,” กรุงเทพธุรกิจ (16 พฤศจิกายน 2543):27. 
  37 “กลุมทางเลือกใหม ทาชิงนายกฯ เทศบาลนครขอนแกน,” ผูจัดการรายวัน (26 กุมภาพันธ 2547):13. 
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  กรณีเทศบาลนครอุดรธานีจากการสัมภาษณพบวาคณะเทศมนตรีบริหารงานไมโปรงใสโดยมี
ผลประโยชนรวมกับบริษัทเอกชนเกี่ยวกับการซอมรถยนตที่ใชงานภายในเทศบาล  มีการผูกขาดให
บริษัทไดรับงานซอมบํารุงรถและเครื่องจักรของเทศบาลเปนประจํา38   
  นอกจากนี้  เทศบาลนครอุดรธานียังมีประเด็นที่สํานักงานตรวจเงินแผนดิน  (สตง . )  
ไดตรวจสอบพบวาเทศบาลนครอุดรธานีไดซื้อที่ดินเพื่อกอสรางบอบําบัดน้ําเสีย โรงฆาสัตวของ
เทศบาลนครอุดรธานีที่ตําบลหนองนาคํา อําเภอเมือง  จังหวัดอุดรธานี  ซึ่งทําการซื้อจากนางทองวัน 
นันทพงษจํานวน  68 ไร 3 งาน 38 ตารางวา  ในราคาไรละ 286,000  บาท  เปนเงินรวมทั้งสิ้น 
19,689,670  บาท  ทาง สตง. ตรวจพบวาทางเทศบาลนครอุดรธานีไดซื้อที่ดินแปลงดังกลาวแพงกวา
ราคาในทองตลาดถึง 13,917,705 บาท   และใหนายกเทศมนตรีและคณะกรรมการจัดซื้อที่ดินโดยให
วิธีเสนอราคาแบบพิเศษชดใชเงินเทศบาลในจํานวนดังกลาว39 
    
   5.3.2  การแลกเปลี่ยนผลประโยชนทางการเมืองภายใน “กลุมผลประโยชน” 
    เมื่อพิจารณาถึง การจัดสรรผลประโยชนทางการเมือง  ในเขตเทศบาลใน 4 พื้นที่ศึกษา
พบวา  กรณีเทศบาลนครขอนแกน นับต้ังแตป  พ .ศ .  2523  เปนตนมา  เริ่มมีคนตางถิ่น 
ซึ่งอพยพเขามาตั้งรกรากทํามาหากินที่จังหวัดขอนแกนมานานพอสมควรไดใหความสนใจในการจดัทมี
ลงสมัครรับเลือกตั้งแขงขัน  และยิ่งปรากฏลักษณะเชนวานี้มากขึ้นเรื่อยๆ  การรวมกลุมดังกลาวเปนไป
ในลักษณะของการรวมกลุมการเมืองอยางเปนทางการ    ถือไดวาเปนการเปดศักราชของการแขงขันที่
มีความหลากหลายมากขึ้น  กลุมตางๆ ที่ลงสมัครรับเลือกตั้งประกอบไปดวย “กลุมแกนศรีเมือง”   
นําโดยนายวิญูเสนาวงษ   (อดีตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรป พ.ศ. 2512 และเคยดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรีมาแลวถึง 2 สมัย  ในป พ.ศ. 2500 - 2501 และ พ.ศ. 2501 – 2502)  รวมถึงไดคนรุน
ใหมในขณะนั้นอยางนายเรืองชัย ตราชู รวมในกลุมดวย   
   “กลุมพิทักษธรรม”  นําโดยนายสุธรรม  พลการ  เจาของสํานักกฎหมายพลธรรม  นายสุริยา  
โกมุทพงษ  เจาของกิจการรับเหมากอสรางและขายแทรกเตอร   กลุมนี้ จะเปนคนตางถิ่น 
ซึ่งเขามาทํางานประกอบอาชีพจนมีชื่อเสียงในจังหวัดขอนแกน ดวยความตองการนําเสนอสิ่งใหมๆ 
และผูบริหารใหมสําหรับเทศบาลเมืองขอนแกน  “กลุมเสรีธรรม”  นําโดยนายอราม ครุตตรานนท   
อดีตนายกเทศมนตรีสมัย พ.ศ. 2518 – 2523  และ”กลุมพลังใหม  นําโดยนายปน  สมใจวงษ   

                                                 
  38 “ออกหมายจับเทศมนตรี “นครอุดรธานี” รองเอกชนเอี่ยวประโยชนกับเทศบาล,” มติชนรายวัน  
(8 พฤษภาคม 2546): 24. 
  39 “บอบําบัดน้ําเสียพนพิษ สตง. เสนอผูวาฟน “นายกหาญชัย,” พิมพไทย (13 เมษายน – 13 พฤษภาคม 
2546): 2. 
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กลุมนี้ไดรับการสนับสนุนจากนายบุญเรือง  ถาวรสวัสดิ์  เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรพรรคพลังใหม
ในสมัยนั้น (พ.ศ. 2523) 
   ผลการเลือกตั้งปรากฎวา “กลุมแกนศรีเมือง”  ไดรับเลือกตั้งทั้งหมด 15 คน กลุม 
เสรีธรรมไดรับเลือกตั้ง 2 คน  และกลุมพิทักษธรรมไดรับเลือกตั้ง 1 คน ในการจัดสรรตําแหนง
นายกเทศมนตรีไดแบงออกเปน 2 ชวง คือ นายวิญู เสนาวงษไดเปนนายกเทศมนตรีกอนและใหนาย
เรืองชัย  ตราชูรับหนาที่เปนนายกเทศมนตรีตอในชวงป พ.ศ. 2526 – 2528   โดยในป พ.ศ. 2528  เมื่อ
นายเรืองชัย  ตราชูไดรับการเลือกจากสมาชิกสภาใหเปนนายกเทศมนตรีอยางตอเนื่องถึง 2 สมัย   
สงผลสมาชิกสภาเทศบาลเริ่มเปล่ียนขั้วทางการโดย ”กลุมแกนศรีเมือง”  ไดสลายตัวไป ตอมานาย
เรืองชัย  ตราชู กับนายประมวญ  จันทนพิมพ  รวมตัวกันจัดตั้ง “กลุมรักขอนแกน” ขึ้นมา   ใน
ขณะเดียวกันกับที่นายวิญู  เสนาวงษ  ไดหันไปรวมมือกับนายอราม  ครุตตรานนทจัดตั้ง  “กลุมขาม
แกนนคร”  ผลการเลือกตั้งในครั้งตอมากลุมรักขอนแกนไดรับเลือกสงใหนายเรืองชัยไดดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรีอีกครั้งตลอดสมัย 
    จนกระทั่งการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2533 ไดเกิด “กลุมพัฒนาเมือง” มาตอสูกับกลุมนาย
เรืองชัย ตราชู โดยกลุมใหมพยายามเสนอนักการเมืองรุนใหม เปนผูมีความรูดี ชื่อเสียงดี ฐานทาง
เศรษฐกิจดี รวมถึงนายพีระพล  พัฒนพีระเดช ไดรวมลงสมัครรับเลือกตั้งในครั้งนี้ดวยผลปรากฎวา
กลุมรักขอนแกนไดรับเลือกตั้ง 8 คน และกลุมพัฒนาเมืองไดรับเลือกตั้ง 10 คน   ดั้งนั้นกลุมพัฒนา
เมืองจึงไดอํานาจในการบริหาร  โดยมีนายชาญชัย  ศุภธีระ ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีในชวง 2 ป
แรก คือ พ.ศ. 2533 – 2535 40       
    การเปลี่ยนแปลงขั้วอํานาจทางการเมืองเกิดอีกดวยขึ้นเมื่อเวลาตอมากลุมสมาชิก
สภานําโดยนายอาจหาญ  ศิ ริพูลไดยึดอํานาจโดยโหวตใหนายชาญชัยลาออกจากการเปน
นายกเทศมนตรี  และเพื่อที่นายอาจหาญไดดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีแทน โดยจัดสรรอํานาจให
นายวราดล  พัฒนดํารงจิตร  น.ส. จิตรา  ศรีไสว  นายประจักษ  แกลวกลาหาญ เปนเทศมนตร ี และให
นายพีระพล พัฒนพีระเดช เปนรองประธานสภา  ตอมาไดมีการสลับตําแหนงระหวางกันโดยใหนายพี
ระพลดํารงตําแหนงเปนเทศมนตรี  สวนนายวราดลสลับมาเปนรองประธานสภาเทศบาลตลอดจนครบ
วาระการเลือกตั้งใหมในป พ.ศ. 253841 
    ในการเลือกตั้งป พ.ศ. 2538 เกิดความเปลี่ยนแปลงในการเทศบาลเปนอยางมาก  
เนื่องจากเทศบาลไดรับการยกฐานะจาก “เทศบาลเมืองขอนแกน” เปลี่ยนเปน “เทศบาลนครขอนแกน” 
สงผลใหจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลไดเพิ่มข้ึนจากเดิมดวยโดยเพิ่มจาก 18 คน เปน 24 คน  ในการนี้
กลุมพัฒนาเมืองขอนแกนนําโดยนายอาจหาญ ศิริพูล  นายประจักษ  แกลวกลาหาญ นายพีระพล  
                                                 
  40 สัมภาษ สัมภาษณ นาย ม.,13 พฤษภาคม 2547. 
  41 สัมภาษสัมภาษณ นาย ก.,13 พฤษภาคม 2547. 
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พัฒนพระเดช ไดหันไปจับมือกับฝายคานเดิมคือ กลุมรักขอนแกนของนายเรืองชัย  ตราชู  โดยทั้งสอง
กลุมไดยุบกลุมของตนเองแลวมารวมกลุมใหมชื่อ “กลุมรักพัฒนานครขอนแกน” และไดระดมคนหนุม 
– สาว มีการศึกษาดี ฐานะทางเศรษฐกิจดี  สงผลใหกลุมรักพัฒนานครขอนแกนไดรับการเลือกตั้งแบบ
ยกทีม จํานวน 24 คน  สงผลใหนายอาจหาญ ศิริพูล  และนายประจักษ  แกลวกลาหาญไดสลับกัน
ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี   
    ในการเลือกตั้งป พ.ศ. 2543 กลุมการเมืองรักพัฒนานครขอนแกน ยังคงไดรับการ
เลือกตั้งเขามามีอํานาจในการบริหารเทศบาลเชนเดิม  ในการนี้นายพีระพล พัฒนพีระเดชไดดํารง
ตําแหนงนายกเทศมนตรีตลอดสมัย  โดยไมไดมีการสลับตําแหนงกับคนอื่น ทั้งนี้เพราะในสมัย
การเมืองที่ผานมาชวงป พ.ศ. 2538  นายพีระพลมีโควตาที่จะดํารงตําแหนงทางนายกเทศมนตรีได
เพราะรวมมือกันกอต้ังกลุมการเมืองมาดวยกัน  สาเหตุสําคัญที่ทําใหนายพีระพลสละตําแหนงทาง
การเมืองเนื่องมาจากการที่หางสรรพสินคาแฟร่ี พลาซาไฟไหม  สงผลใหเขาตองกลับไปฟนฟูกิจการ
ของครอบครัว42   
    สวนผูนํากลุมการเมืองรักพัฒนานครขอนแกนคนสําคัญ   คือ  นายประจักษ   
แกลวกลาหาญ ไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) เขต 1 จังหวัดขอนแกน  สังกัดพรรค
ไทยรักไทย   ภายใตกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2540 คือ พ.ร.บ. การเลือกตั้ง
สมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2545 สงผลใหการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือ
ผูบริหารทองถิ่นในป 2547 ซึ่งมีทั้งสิ้นรวม 2,859  แหง  นับต้ังแตสภาองคการบริหารสวนจังหวัด   
สภาเทศบาลและสภาองคการบริหารสวนตําบล   จะตองมีการเลือกตั้งใหมภายใตพระราชบัญญัติการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นนี้     
    การแขงขันในการเลือกตั้งป พ.ศ. 2547 กลุมรักพัฒนานครขอนแกน ยังลงไดรับความ
นิยมในเขตเทศบาลนครขอนแกน  ถึงแมการเลือกตั้งครั้งนี้จะมี “กลุมทางเลือกใหม” ที่นําโดย 
นายชาญชัย ศุภธีระ ซึ่งเคยเปนอดีตนายกเทศมนตรีไดเสนอตัวเปนกลุมการเมืองทางเลือกเพื่อให
ประชาชนในเขตเทศบาลไดพิจารณาเพิ่มมากขึ้น  จากเดิมที่มีกลุมรักพัฒนานครขอนแกนเพียง 
กลุมเดียวที่เขามามีบทบาทในการเทศบาลเปนระยะเวลายาวนาน   ผลการเลือกตั้งปรากฎวา 
กลุมรักพัฒนานครขอนแกนยังคงไดรับเลือกตั้งแบบยกทีม จํานวน 24 คน เชนเดิม  โดยนายพีระพล 
พัฒนพีระเดชไดดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีเชนเดิมเปนสมัยที่ 243 

 
 
 

                                                 
  42 สัมภาษณ นาย ต., 14 พฤษภาคม 2547. 
  43 “ “กลุมทางเลือกใหม” ทาชิงนายกฯ เทศบาลขอนแกน,” ผูจัดการรายวัน ( 26 กุมภาพันธ 2547):13. 
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ตาราง  5.6   การจัดสรรตําแหนงทางการเมืองของกลุมการเมอืงใน 
เทศบาลนครขอนแกน 

 
ชื่อกลุมการเมือง ป พ.ศ. ที่เขามาบริหารเทศบาล การบริหารตําแหนง 

1. กลุมเสรีธรรม  นําโดยนายอราม  
ครุตตรานนท   

2518  – 2523 นายอราม ครุตตรานนท  ดํารง
ตําแหนงนายกเทศมนตรีคนเดียว 

2. กลุมแกนศรีเมือง  นําโดยนาย
วิญู เสนาวงศ 

2523 – 2526 
ป 2528  เกิดการสลายกลุม 

 นายวิญู เสนาวงศ ดํารง
ตําแหนงนายกเทศมนตรีคนเดียว 

3. กลุมรักขอนแกน  นําโดย พ.ต.อ. 
(พิเศษ) สําเนียง เวียงสมุทร 
ตอมาไดเปล่ียนชื่อเปน 
กลุม “รักพัฒนานครขอนแกน” 

 
2526 – 2526 

 
2527 - 2533 

 

มีการแบงอํานาจการให 
นายประมวญ  จันทพิมพ 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 
นายเรืองชัย ตราชู 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

 
 

2533 - 2535 
นายชาญชัย ศุภธีระ 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

 2535 - 2540 
นายอาจหาญ  ศิริพูล 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

 2540 - 2543 นายประจักษ  แกลวกลาหาญ
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

 2543 – ปจจุบัน (2550) นายพีระพล  พัฒนาพีระเดช
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

 ที่มา:  สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก   
  1.  ทําเทียบรายชื่อนายกเทศมนตรีนครขอนแกน 
  2. “กลุมทางเลือกใหม” ทาชิงนายกฯ เทศบาลขอนแกน,” ผูจัดการรายวนั ( 26 กมุภาพนัธ 
2547):13. 
  3. สัมภาษสมัภาษณ นาย ก., 13 พฤษภาคม 2547. 
 
   เทศบาลนครนครราชสีมา การเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล พ.ศ. 2528  ถือไดวา
เปนการเปลี่ยนแปลงของกลุมการเมืองเกิดขึ้นเมื่อเกิดความขัดแยงภายใน “กลุมมิตรประชา”  โดยผูนํา
กลุมตางไดรวมตัวกับนักธุรกิจไดกอต้ังกลุมการเมืองขึ้นใหม  กอใหเกิดกลุมประสานมิตร  โดยนายสงา 
เกียรติภิญโญชัย เปนผูกอตั้งกลุม  ในเวลาตอมาผลการเลือกตั้งปรากฏวากลุมประสานมิตรไดรับ
เลือกตั้งยกทีมสงผลใหมีการจัดสรรระยะเวลาในการดํารงตําแหนงทางการเมืองโดยใหนายเด็ดดวง สุ
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คนจันทร ดํารงตําแหนงในชวงแรกในป พ.ศ. 2528 – 2531 นายนิวัตชัย  สุธนาดารัตน ดํารงตําแหนง
ตอในชวงหลังพ.ศ. 2531- 2533 (รายละเอียดดูที่ภาคผนวก ก) 
   สําหรับการเลือกตั้งป พ.ศ. 2533 และ 2538   กลุมประสานมิตรยังเขาไดรับความ
นิยมไดรับเลือกตั้งเขามาเปนฝายบริหารเทศบาลไดอยางตอเนื่อง 2 สมัยติดกัน โดยในสมัยแรกกลุม
ประสานมิตรไดใหนางชูศรี  ศรีวิไลลักษณ ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีตลอดสมัย  แตสําหรับการ
เลือกตั้งในป พ.ศ. 2538  ผลปรากฎวากลุมประสานมิตรมิไดรับการเลือกตั้งยกทีมเหมือนเชนสมัยกอน 
แตดวยความเปนเสียงสวนมากในการบริหารเทศบาล    สงผลใหเกิดความขัดแยงในดานการ
บริหารงานภายในเทศบาลเกิดขึ้น     
   นอกจากนี้ยังมีความขัดแยงภายในกลุมประสานมิตรเร่ิมรุนแรง  ซึ่งเริ่มต้ังแต 
ป พ.ศ. 2539   ดังจะเห็นไดจากความขัดแยงระหวางนายบวร ศรีวิไลลักษณ กับนายประชิต วงษมณี  
สาเหตุมาจากกลุมของนายประชิตไดออกมาเรียกรองใหนายบวรลงจากตําแหนงนายกเทศมนตรี   
จากขอตกลงเดิมที่นายบวรจะดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีในระยะหนึ่งและจะผลัดเปลี่ยนใหกลุม
นายประชิตไดดํารงตําแหนงบาง  เมื่อครบตามสัญญาผลปรากฎวานายบวรไมทําตามสัญญา  แตทั้งนี้
นางสุจินดาผูมีอํานาจสูงสุดในกลุมประสานมิตรเขามาชวยไกลเกลี่ยได  และในที่สุดผลจากการ
ประนีประนอมจึงใหนายประชิต วงษมณี ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีในสมัยนั้นไป    
   ในการนี้สงใหการเลือกตั้งในครั้งตอมานางสุจินดา เชิดชัยไดพยายามผลักดันใหนาย
สุรวุฒิ เชิดชัย  ซึ่งเปนลูกชายเขาดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีเปนสมัยแรกไดสําเร็จ  และดํารง
ตาํแหนงนายกเทศมนตรีคนเดียวตลอดสมัยการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2543 –2547    
  

ตาราง  5.7 การจัดสรรตําแหนงทางการเมืองของกลุมการเมือง 
ในเทศบาลนครนครราชสมีา 

 
ชื่อกลุมการเมือง ป พ.ศ. ที่เขามาบริหารเทศบาล การบริหารตําแหนง 

1. กลุมมิตรประชา   
นําโดย นายอรุณ  ตั้งพาณิชย  

2518 – 2523 
2523 –2526 

นายอรุณ ตั้งพาณิชย 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

2. กลุมประสานมิตร  
นําโดยนายสงา เกียรติภิญโญชัย 

2526 – 2528 
 
 

2528 – 2531 
 
 

2531 – 2533 
 
 

นายชัยวิทย  กอนจันทร 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 
นายเด็ดดวง  สุคนรัตน 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

นายนิวัตชัย  สุธาดารัตน 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 
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ชื่อกลุมการเมือง ป พ.ศ. ที่เขามาบริหารเทศบาล การบริหารตําแหนง 
2533 – 2538 

 
 

2540 –2543 
 
 

2543 – 2547 
 

นางชูศรี ศรีวิไลลักษณ 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

นายบวร  ศรีวิไลลักษณ 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

นายสุรวุฒิ  เชิดชัย 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

3. กลุมโคราชพัฒนา 
 

2547 – ปจจุบัน (2550) รศ. เชิดชัย  โชครัตนชัย 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

ที่มา:  สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก    
  1. “ประชันสองวาที่นายกเล็กโคราช “เมืองมหานคร” กับ “ประปาถูกที่สุด”  ตัดสินอนาคต 
พชน. – ทรท.,” ไทยโพสต (6 ธันวาคม 2546): 4.  
  2. “อินไซด “ชาติพัฒนา” ลุยจัดทัพสูศึกเลือกตั้งนายกเล็กเมืองโคราช,” ประชาชาติธุรกิจ  
(12 พฤษภาคม 2546):29. 
  3. “จับตาการเลือกตั้งนายกเล็กโดยตรงเมืองยาโม พรรคการเมืองทองถิ่นแวดลอมวงพรรค
ระดับชาติ,” สยามรัฐ (3 มิถุนายน 2546): 22. 
 
   เทศบาลนครอุบลราชธานี 
    กลุมนักการเมืองทองถิ่นคหบดีตระกูล “ศรีธัญรัตน”  ภายใต  “กลุมรักอุบลสามารถ
เขามามีอํานาจในการบริหารเทศบาลและเปนกลุมการเมืองเดียวที่เขาไปมีบทบาทในการบริหาร
เทศบาลเปนระยะเวลานาน  เร่ิมต้ังแตนายประจวบ  ศรีธัญรัตนเขาไปดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี
ตั้งแต ป พ.ศ. 2511 – 2533  เปนระยะเวลามากกวา 20 ป    
   ตอมาผลการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2533  ปรากฎวากลุมอุบลยุคใหมไดรับเลือกตั้งเขามา
มีบทบาทในการบริหารเทศบาล  นําโดยนายประสาน  เรืองกาญจนเศรษฐ  ไดรับการเลือกตั้งเขามา
ดํารงตําแหนงนายเทศมนตรีระหวางป พ.ศ. 2533 – 2538 และสละตําแหนงนายกเทศมนตรีใหกับนาย
อนันต  ตันติศิรินทร ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีเปนระหวางป  พ.ศ.  2537-2538  โดยนายอนันต 
ถือไดวาเปนผูรวมกอต้ังกลุมและมีบทบาทสําคัญในการรวมระสานความรวมมือทางการเมืองจน
สามารถชนะเลือกตั้งซึ่งกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงอํานาจทางการเมืองในเทศบาลไดสําเร็จ    
  ระยะตอมานับต้ังแตป พ.ศ. 2533  เปนตนมา เร่ิมมีการแขงขันทางการเมืองทองถิ่น
เพิ่มมากขึ้น ในการจัดทีมลงสมัครรับเลือกตั้งแขงขัน  และมีมากขึ้นเรื่อยๆ ในการลงรับสมัครเลือก
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ในชวงหลังๆ นับต้ังแตป พ.ศ. 2533,2538, 2542 และ 2547 ตามลําดับ โดยการเลือกตั้งสมาชิกสภา
เทศบาลใน พ.ศ. 2533 ถือไดวาเปนการเปดศักราชของการแขงขันที่กลุมการเมืองมีความหลากหลาย
มากขึ้น 
   สวนกลุมรักอุบลซ่ึงแพการเลือกตั้งไดกลับไปทบทวนบทบาททางการเมืองของตนอีก
คร้ังเพื่อเตรียมตัวในการกลับมาทวงอํานาจคืนในการเลือกตั้งครั้งตอไป   และการที่กลุม “รักอุบล”  
ไดแพการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2533  โดย “กลุมอุบลยุคใหม”   สําหรับการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2538   
ไดมีกลุมการเมือง 2 กลุมลงสมัครรับเลือกตั้ง  โดยกลุมอุบลยุคใหม ไดสงนายนิรันดร  เรืองกาญจน
เศรษฐ   ซึ่งเปนลูกชายของนายประสาน  เรืองกาญจนเศรษฐ  สวนกลุมรักอุบลไดสงนายประสาน   
ศรีธัญรัตน อดีตนายกเทศมนตรีหลายสมัยลงแขงขันในการเลือกตั้งครั้งนี้   ผลการเลือกตั้งเมื่อวันที่ 12 
พฤศจิกายน พ.ศ. 2538  กลุมรักอุบลไดรับเลือกดวยเสียงขางมากและไดกลับมามีบทบาททาง
การเมืองอีกครั้ง   โดยไดรับเลือกตั้งทั้งหมด 16 คน และกลุมอุบลยุคใหมไดรับเลือกตั้งเพียง 2 คน 
สงผลใหนายประสาน ศรีธัญรัตนเปนนายกเทศมนตรี  ระหวางป พ.ศ. 2538 - 2541 
    แตภายหลังการเขาสูตําแหนงทางการเมืองแลวนั้นไดเกิดความขัดแยงภายใน 
กลุมรักอุบล โดยมีสาเหตุมาจากความไมลงตัวของตําแหนงนายกเทศมนตรีที่ไดทําการตกลงกันไวใน
กลุม โดยมติของกลุมรักอุบลไดตกลงกันไววาในชวงเวลาปแรกถึงปที่สองจะมอบหมายใหนายประสาน  
ศรีธัญรัตนดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรีกอน  และตอมาจะมอบหมายใหนางเพ็ญพักตร ศรีทองไดเขา
ดํารงตําแหนงเปนเวลาหนึ่งป  โดยอีกสองปหลังจะมอบหมายใหนายสุรศักดิ์  นเรนทรพิทักษไดเขา
ดํารงแหนงเปนลําดับสุดทาย  แตในทางปฏิบัติแลวในชวง 3 ปแรก  เมื่อถึงเวลาตามที่ตกลงกันไว 
นางเพ็ญพักตร ศรีทองยังคงดํารงตําแหนงตอไมไดลาออก44  จึงกอใหเกิดความขัดแยงภายในกลุมและ
สงผลการเลือกตั้งครั้งตอมาดวย  โดยนายสุรศักดิ์  นเรนทรพิทักษไดออกจากกลุมรักอุบลไปต้ัง 
กลุมการเมืองใหมเพื่อแขงขันลงสมัครรับเลือกตั้ง สงผลใหขั้วอํานาจทางการเมืองของกลุมรักอุบล 
เร่ิมเปลี่ยนแปลง   
    ในสวนการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางของการเมืองทองถิ่นในป พ.ศ. 2542 ทั้งนี้การ
ปกครองระดับเทศบาลไดถูกยกระดับจาก “เทศบาลเมือง” เปน “เทศบาลนคร”  จํานวนทั้งสิ้น 12 แหง
นอกจากนี้ไดยกระดับสุขาภิบาลจํานวน 980 แหง ยกฐานะเปน “เทศบาล” โดยมีผลปฏิบัติตั้งแตวันที่ 
25 พฤษภาคม พ.ศ. 2542 ใหแลวเสร็จภายในวันที่ 14 กรกฎาคม พ.ศ. 254245  
  ในป พ.ศ. 2546 ในเขตเทศบาลนครอุบลราชธานี ถือไดวาเปนผลมาจากการ
เปลี่ยนแปลงเชิงโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและมีผลสงผลกระทบถึงสมัยการเลือกตั้งใน
                                                 
  44 “การเมืองทองถิ่นอุบลฯ ราว 2 กลุมเปดศึกสายเลือดชิงเกาอี้ “เทศบาลนค,” มติชน (30 เมษายน 
2542):11.  
  45 เรื่องเดียวกัน, หนา 11. 
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คร้ังหนา  ซึ่งถือไดวาเปนสมัยการเลือกตั้งที่เทศบาลมีการยกฐานะจาก ”เทศบาลเมือง”  ยกฐานะเปน 
“เทศบาลนคร” สงผลใหจํานวนสมาชิกสภาเทศบาลจากเดิมที่มีจํานวน 18 คนนั้น  ตามกฎหมายหาก
เทศบาลนครสามารถมีสมาชิกสภาเทศบาลเพิ่มข้ึนอีกจํานวน 6 คน รวมเปน 24 คน  โดยการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาเทศบาลนครอุบลราชธานีในวันที่ 20 มิถุนายน พ.ศ. 2546 การแขงขันของกลุมการเมือง
ทองถิ่นอยางรุนแรง โดยที่แตละกลุมจะเปดตัวผูสมัครและหาเสียงกันดวยยุทธวิธีตางๆ    
    “กลุมนครอุบล”  เปนกลุมการเมืองหนึ่งที่เขามามีสวนแบงทางการเมือง 
ในเขตเทศบาล โดยสุรศักดิ์  นเรนทรพิทักษพรอมดวยสมาชิกสภาเทศบาล  จํานวน 7 คน ประกอบไป
ดวยนายจงรักษ  โฆษิตากาศ อดีตประธานสภา นางบัวหลวง อาษาพล อดีตรองประธานสภา 
นายบัณฑิต  จูมพระบุตร  อดีตเทศมนตรี นายสมชัย วจนะวิชากร  นายณัฐวุฒิ  ศรีธัญรัตนและนาย
ประจวบ ศรีธัญรัตน อดีตเทศมนตรี 5 สมัย46 สวน “กลุมรักอุบล” ยังคงใชแกนนําเดิมในการลงสมคัรรบั
เลือกตั้งในป พ.ศ. 2541 ประกอบไปดวยนายประสาน ศรีธัญรัตน  นางเพ็ญพัตร ศรีทอง  แตดวยความ
ขัดแยงภายในกลุมรักอุบลดังที่กลาวไวขางตนสงผลใหคนในตระกูล “ศรีธัญรัตน” ไดออกจาก “กลุมรัก
อุบล” ไปสังกัด "กลุมนครอุบล” คือ นายธนา ศรีธัญรัตน ซึ่งเปนญาติของนายประสาน  ศรีธัญรัตน
ดวย47  
     ผลการเลือกตั้งครั้งนี้“กลุมรักอุบล” ไดรับเลือกตั้ง โดยไดคะแนนเสียงจํานวน 23 เสียง   
สวนกลุมนครอุบลไดเพียง 1 เสียง  คือ นางรจนา กัลปตินันท48  ตอมาเกิดความขัดแยงภายใน 
กลุมรักอุบล   โดยภายหลังจากที่นางเพ็ญพักตรไดลงจากตําแหนงนายกเทศมนตรีไดเขาไปสังกัดพรรค
ไทยรักไทย และไดสงลูกชายเขาสมัครรับเลือกตั้งแขงกับ “กลุมรักอุบล” ในเวลาตอมา  
    นับไดวาการเมืองตั้งในป พ.ศ. 2546  ถือเปนการเลือกครั้งที่มีการแขงขันกันอยางมาก
อีกครั้งระหวาง “กลุมรักอุบล” กับ “กลุมอุบลยุคใหม”  การเลือกตั้งครั้งนี้กลุมรักอุบลไดมอบหมายให
นายเต็มบุญ ศรีธัญรัตน ซึ่งเปนลูกชายนายประวิทย ศรีธัญรัตน ลงสมัครตําแหนงนายกเทศมนตรีแทน  
และในการเลือกตั้งครั้งนี้เกิดปญหาและอุปสรรคที่รุนแรงตอ “กลุมรักอุบล” เปนอยางมากเมื่อมีผลการ
ตัดสิทธิ์ของคณะกรรมการการเลือกตั้งจังหวัดอุบลราชธานีที่ไดตัดสิทธินายเต็มบุญ ศรีธัญรัตน
เนื่องจากคุณสมบัติไมครบที่จะสมัครรับเลือกตั้ง  ผลการเลือกตั้งปรากฎวาสมาชิกสภาทั้ง 24 คน

                                                 
  46 “ศึกสายเลือดยึดเทศบาลอุบลฯ (1),” ประชาชาติธุรกิจ (3 มิถุนายน 2542): 27. 
  47 “ศึกสายเลือดยึดเทศบาลอุบลฯ (2),” ประชาชาติธุรกิจ (4 มิถุนายน 2542): 27. 
  48 “เลือกตั้งนายกเล็กโดยตรงนครอุบลฯ ศึกลางตาคูกัด “นครอุบล” กับ “รักอุบล”,” สยามรัฐ (10 มิถุนายน 
2546):12. 
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ประชาชนยังคงเลือกกลุมรักอุบลแบบยกทีม  แตนายกเทศมนตรีไดเลือกนายสมยศ  จรัสดํารงนิตย 
ผูสมัครอิสระที่อาสาเขามาเปนนายกเทศมนตรีนครอุบลราชธานี49  

 
ตาราง 5.8 การจัดสรรตําแหนงทางการเมืองของกลุมการเมือง 

ในเทศบาลนครนครอุบลราชธาน ี  
ชื่อกลุมการเมือง ป พ.ศ. ที่เขามาบริหารเทศบาล การบริหารตําแหนง 
1. กลุมรักอุบล 2511 - 2533 

นายประจวบ  ศรีธัญรัตน 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

2. กลุมอุบลยุคใหม 2533 - 2537  นายประสาน  เรืองกาญนจเศรษฐ 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

 2537 - 2538 
นายอนันต  ตันติศิริทร 
ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

2538 - 2541 
นายประสาน  ศรีธัญรัตน 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

   กลุมรักอุบล 
(ไดรับเลือกใหเขามาเปน
ฝายบริหารอีกครั้ง) 

2541- 2543 
นางเพ็ญพักตร  ศรีทอง 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

 2543 - 2546 นายประสาน  ศรีธัญรัตน(ดํารงตําแหนง
นายกเทศมนตรี) 

 2546 – 2547 
นายสมยศ  จรัสดํารงนิตย 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

3. กลุมนครอุบล 2547 – ปจจุบัน (2550) 
นางรจนา  กัลปตินันท 
(ดํารงตําแหนงนายกเทศมนตรี) 

ที่มา: สรุปขอมูลโดยผูศึกษาและคนหาขอมูลจาก  
   1.“ตังฮั้ว”กับการเมืองสนามเล็กยากที่จะหยุดตะวันไวที่ปลายฟา,”ผูจัดการรายวัน (5 ตุลาคม 2538),15. 
  2.“การเมืองทองถิ่นอุบลฯราว 2 กลุมเปดศึกสายเลือดชิงเกาอี้ “เทศบาลนคร”,มติชนรายวัน (20 เมษายน 
2542):11. 
  3.“เกมชิงนายกเล็กนครอุบลฯ ยุทธศาสตรการพลัง“รักอุบล”กับ“ทรท,”สยามรัฐ (15กรกฎาคม2546): 22. 
  4.“แฉทุจริตเลือกนายกฯเล็กขู “ดับเครื่องชน,” ไทยโพสต (21 กรกฎาคม 2548):18. 
                                                 
  49 “กัลปตินันท” พายชิงนายกเล็กนครอุบลฯ สะทอนพลังเงียบ “บารมี” แพแรง “สงสาร”, สยามรัฐ  
(4 สิงหาคม 2546) หนา 22. 



  146

  5.3.3  ความสัมพันธ “กลุมผลประโยชน” ในเทศบาลนครกับองคกรปกครองสวน 
ทองถิ่นรูปแบบอื่นในจังหวัดเดียวกัน  
  ผูศึกษาไดวิเคราะหความสัมพันธกันระหวางกลุมการเมืองใน  องคการบริหารสวนตําบล 
(อบต.)  เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง  องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ในพื้นที่กรณีศึกษา 
4 เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   การศึกษาพบวา“กลุมผลประโยชน”   ไดเขามามีบทบาท
ทางการเมืองโดยตรงมากขึ้น   โดยการสรางเครือขายความสัมพันธเชิงอุปถัมภทางการเมอืงดวยการสง
คนในครอบครัวเขาลงสมัครรับเลือกตั้งในการเมืองทองถิ่นและการเมืองระดับชาติทั้ง 3 ระดับ คือ 
ระดับองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบรหิารสวนจังหวัด (อบจ.) 
  องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ถือเปนรูปแบบการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบหนึ่งที่มี
ความเปนมาและวิวัฒนาการปรับปรุงแกไขมาตลอด  โครงสรางการบริหารองคการบริหารสวนจังหวัด  
ประกอบนายกองคการบริหารสวนจังหวัด  สมาชิกสภาจังหวัดที่มาจากการเลือกตั้ง  (ส.จ.) หรือเรียก
กันทั่วไปวา สจ.  เดิมผูที่ดํารงตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัดนั้นจะถูกแตงตั้งจากสวนกลาง 
สวนใหญตําแหนงวาราชการจังหวัดตองร้ังตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัดไปดวย  ในสวน
ของสภาองคการบริหารสวนจังหวัดจะเปนฝายนิติบัญญัติซึ่งจะคอยออกขอบังคับจังหวัด  และคอย
ติดตามการทํางานของคณะผูบริหารซึ่งสวนใหญจะเปนผูวาราชการจังหวัด 
  สภาจังหวัดเปนสถาบันหนึ่งที่กลุมการเมืองทองถิ่นใหความสําคัญเปนอยางมาก  เนื่องจาก
ลักษณะของพื้นที่ของ “เทศบาลนคร” อยูในเขตที่มีความเจริญสูง  มีประชากรอาศัยอยูคอนขางมาก
และเปนเขตเศรษฐกิจ  แตเขตความรับผิดชอบขององคการบริหารสวนจังหวัดมีจุดเดนที่มีพื้นที่ในการ
ดูแลและดําเนินการครอบคลุมทั้งจังหวัด  ยกเวนเฉพาะในเขตพื้นที่ที่อยูในความควบคุมดูแลของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น เชน  เทศบาล  อบต.  เปนตน 
 ความสัมพันธกันระหวางกลุมการเมืองในเทศบาลกับองคการบริหารสวนจังหวัด 
“กลุมผลประโยชน”  สวนใหญมีความสนใจที่จะเขาเปนสมาชิกสภาเปนอยางมาก  ถึงแมวาสมาชิกจะ
มิไดมีอํานาจและบทบาทในฝายบริหารก็ตาม  แตการที่อาณาในการดูแลพื้นที่เกือบจะทั้งจังหวัด  
ดังนั้นเมื่อพรรคการเมืองและนักการเมืองระดับชาติ  หรือระดับทองถิ่นใหการสนับสนุนให 
สงตนเองหรือพรรคพวกเขาลงรับสมัครสมาชิกสภาจังหวัด  นอกจากนี้กลุมนักธุรกิจยังไดสนบัสนนุดาน
ทุนและอื่นเพื่อใหไดมีโอกาสเขาไปมีสวนรวมในการเมืองระดับจังหวัดนี้อยางเห็นไดชัด 
  ความสัมพันธในลักษณะของการแลกเปลี่ยนผลประโยชนทางธุรกิจ  ทั้งนี้เพราะ 
กลุมการเมืองที่สามารถเขาไปเปนสมาชิกสภาจังหวัดแลวยอมงายตอการเปนบันไดไปสูการเมือง
ระดับชาติในตําแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) อีกขั้นหนึ่งของการดํารงตําแหนงทางการเมือง   
และอีกประการหนึ่งคือ  การที่สภาจังหวัดเปนผูควบคุมการบริหารงานของนายกองคการบริหารสวน
จังหวัด  การจัดจัดสรรงบประมาณในการพัฒนาจังหวัดทุกปจะตองไดรับความเห็นชอบจากจังหวัด
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เสียกอน  การตอรองผลประโยชนจึงเกิดขึ้นในจุดนี้และบอยครั้งที่สภาจังหวัดถูกมองวาเปน “สภา
ผูรับเหมา”  
  ทั้งนี้เพราะเปนแหลงรวมนักธุรกิจ พอคา ผูประกอบการเกี่ยวกับกอสรางเปนจํานวนมาก 
ที่สําคัญ คือ เปนการรวมผูประกอบการจากอําเภอตางๆเพื่อจะใหมีการผานงบประมาณในการพัฒนา
แตละพื้นที่  สงผลใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดจะตองเปนผูประนีประนอมประสานประโยชนกบั
สมาชิกสภา (ส.จ.)  โดยผลมักจะออกมาในรูปแบบของการใหกลุมที่เปนพรรคพวกตนเองไดรับการ
ประมูลงานนั้นไปกอนหลัง  มีการจัดสรรผลประโยชนใหอยางสมดุล  เพื่อที่จะมิใหมีผลตอการตรวจรับ
งาน หรือเวลาตรวจสอบการทํางานของนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 
  ในสวนของการหวังผลทางการเมืองในระดับชาตินั้น  ส่ิงสําคัญคือฐานคะแนนเสียง  สมาชิก
สภาจังหวัดมักจะไดรับการสนับสนุนจากกลุมทุนและพรรคการเมืองดังที่ไดกลาวมาขางตน  ในการนี้
ความสัมพันธในลักษณะการเปนฐานคะแนนเสียงใหกับพรรคการเมือง เพราะจะเกี่ยวเนื่องกับ
บทบาทการตอรองในการจัดสรรผลประโยชนทางการเมืองของแตละพรรคการเมืองดวย   ซึ่งมีการ
แขงขันกันหลายในจังหวัดหนึ่งๆ  ทั้งนี้  เพราะการที่กลุมธุรกิจ นักการเมืองทองถิ่น  นักการเมือง
ระดับชาติและพรรคการเมืองตางใหการสนับสนุนหรือสงคนของตนลงรับสมัครสมาชิกสภาจังหวัดเพื่อ
เปนการรักษาฐานคะแนนเสียงแลว  
  ในทางกลับกันเมื่อจะมีการเลือกตั้งการเมืองระดับทองถิ่นในแตละครั้งกลุมการเมืองทองถิ่น
มักจะการสนับสนุนดานเงินทุน บารมี และฐานคะแนนเสียงจากนักการเมืองและพรรคการเมืองใน
ระดับชาติเปนการตางตอบแทนดวย  และการดูแลพื้นของกลุมการเมืองทองถิ่นมีความใกลชิดกับ
ประชาชนมาก    และจะมีการแขงขันกันสูงของพรรคการเมืองที่จะสงคน กลุม คณะและพรรคพวกของ
ตนเองไปมีบทบาทในการเมืองทองถิ่นใหไดฐานเสียงมากที่สุด   เมื่อจะมีการเลือกตั้งโดยเฉพาะการ
เลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) 
    ดังนี้ อํานาจในการบริหารที่แทจริงจึงมีนอยหรือแทบจะไมมีเลย  ประกอบกับผูที่เขามาเปน
สมาชิกสภาจังหวัด (ส.จ.) สวนใหญจะเลือกมาจากทุกอําเภอ โดยเฉลี่ยตามประชากร  และผูที่เขามา
เปนสมาชิกสภาสวนใหญจะเปนนักธุรกิจ พอคา หรือผูรับเหมาซึ่งรับงานกับองคการบริหารสวนจังหวัด  
ซึ่งตรงกับฉายาที่หลายฝายตั้งขอสังเกตวาเปน “สภาผูรับเหมา” สวนหนึ่งการที่ ส.จ.ไดมีบทบาทเขาไป
ทํางานกับนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเพื่อใหงายตอการอนุมัติงบประมาณ  และไมถูกอภิปราย
โจมตีในสภาจังหวัดเมื่อดําเนินการกิจกรรมทางเศรษฐกิจควบคูไปกับการทําหนาที่ทางการเมือง 
  การจัดสรรงบประมาณในแตละครั้งผูนายกองคการบริหารสวนจังหวัด หรือจากผูวาราชการ
จังหวัดในฐานะนายกองคการบริหารสวนจังหวัดก็จะจัดสรรงานและงบประมาณตามพื้นที่ที่ ส.จ.  
แตละอําเภอเสนอมา  โดยสวนใหญมีการประมูลงาน ผลของการประมูลงานแคละครั้งผูที่ไดรับการ
ประมูลงานสวนใหญก คือ บริษัทของ ส.จ.หรือพรรคพวกของ ส.จ. เทานั้น   ในประเด็นที่มีความ
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ขัดแยงภายในกลุม  ในขั้นตนอาจจะมีการแกไขปญหาดวยการประนีประนอมโดยหัวหนากลุม หรือผูที่
มีบทบาทในการจัดสรรอํานาจกอน  และสวนใหญจะประนีประนอมกันได  แตทั้งนี้หากแกไขใน
เบื้องตนไมไดความขัดแยงที่รุนแรงถึงขั้นวางแผนในการฆาตกรรม  
 โดยนักการเมืองระดับชาติจะเปนผูจัดตั้งเครือขายหัวคะแนนของตนเองในระดับจังหวัดตนเอง  
เพื่อแสดงความสัมพันธเชื่อมโยงเขากับหัวคะแนน  และจากหัวคะแนนก็โยงเขาหาชาวบานและผูนํา
ทองถิ่นอีกที  งานหลักของเครือขายเหลานี้ คือ การมุงทํางานเพื่อรักษาและขยายฐานเสียง  องคการ
การเมืองระดับชาติ (พรรคการเมือง) มุงสรางโอกาสใหนักการเมืองสรางความสัมพันธและบุญคุณกับ
หัวคะแนนและประชาชนในกลุมตางๆ โดยออกมาแสดงตนรับทราบปญหาและความตองการของ
ประชาชน เพื่อที่นักการเมืองระดับชาตินั้นๆ จะไดหาทางไปดึงงบประมาณจากโครงการจากหนวยงาน
ราชการตางๆ มาแกไขปญหาและตอบสนองความตองการใหกับประชาชนและชุมชนในพื้นที่ของตน 
  นอกจากนี้ความสัมพันธระหวางหัวคะแนนของนักการเมืองเหลานั้น นอกจากจะเปนญาตสินทิ
มิตรสหายของนักการเมืองในระดับทองถิ่นแลว  ยังมีความสัมพันธรวมไปถึงผูกวางขวางในทองถิ่น 
ผูนําทางศาสนา ผูนําทางความเชื่อ  กํานัน  ผูใหญบาน และนักการเมืองในระดับทองถิ่นในรูปแบบ
ตางๆ  เมื่อนักการเมืองระดับชาติทราบขอมูลความตองการของประชาชนในทองถิ่นของตนจาก
หัวคะแนนแลว  โดยจะใชอํานาจหนาที่ในฐานะนักการเมืองระดับชาติวิ่งเตนหรือกดดันใหขาราชการ
สวนกลางและสวนภูมิภาคใหจัดโครงการพัฒนาตางๆ ไปลงในพื้นที่ของตนอีกทอดหนึ่ง 
   
 

 
 



บทที ่6 
บทสรปุ 

 
  วิทยานิพนธนี้ไดทําการวิเคราะหเพื่อศึกษาและวิเคราะหโครงสรางเศรษฐกิจและการเมืองใน
กรณีศึกษา 4  เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  โดยศึกษาและวิเคราะหกลุมผลประโยชน  
เครือขายความสัมพันธ  การแลกเปลี่ยนผลประโยชนและการจัดสรรงบประมาณของเทศบาลนครใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  
  จากนโยบายการกระจายอํานาจเพื่อใหเกิดการปกครองตนเองของทองถิ่นของประเทศไทย  
ซ่ึงมีวิวัฒนาการมายาวนานกวา 100 ป   โดยตามหลักการ “การกระจายอํานาจ”  คือ  การแบงอํานาจ
รัฐที่รวมศูนยอยูที่สวนกลางโดยแบงบางสวนไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น การกระจายอํานาจรัฐสู
ทองถิ่นมีผลเอ้ือตอการพัฒนาประเทศหลายประการ คือ การกระจายรายไดเทาเทียมข้ึนจะสงเสริม
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตอไป  การกระจายอํานาจสูทองถิ่นจะชวยใหเกิดการใชประโยชนของ
ปจจัยที่แขงขันไดดีที่สุดในขอบขายทั่วประเทศ ลดภาระของรัฐบาลเกี่ยวกับงานทองถิ่น  เปดโอกาสให
รัฐรับภาระงานระดับชาติและระหวางประเทศเปนหลัก    
 จากการศึกษาโครงสรางเศรษฐกิจและการเมืองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นกรณีศึกษา  4 
เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  พบวาการเปลี่ยนแปลงโครงสรางเศรษฐกิจและการเมือง
เปนผลสืบเนื่องมาจากนโยบายของรัฐบาลกลาง   ภายหลังการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติฉบับที่ 1 (ป พ.ศ. 2504) เปนตนมา  และรัฐบาลไดสงเสริมเศรษฐกิจภูมิภาคมีการขยายตัว
อยางรวดเร็ว  มีการจัดวิสาหกิจพื้นฐาน  การสรางทางหลวง  การชลประทาน การไฟฟา ฯลฯ 
โดยเฉพาะจังหวัดนครราชสีมา  ขอนแกน  อุดรธานีและอุบลราชธานีถือเปนเมืองหลักของภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ  สงผลใหในแตละจังหวัดดังกลาวมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูง    
  เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  ฉบับพุทธศักราช  2540   กําหนดใหการกระจาย
อํานาจถือเปนนโยบายหลักของรัฐธรรมนูญฉบับนี้   รัฐบาลไดดําเนินการเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไปแลวหลายเรื่อง อาทิ การแกไขกฎหมาย ระเบียบปฏิบัติงาน 
เกี่ยวกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  รวมถึงความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นใหสอดคลองกับบทบัญญัติตามหลักการกระจายอํานาจของรัฐธรรมนูญฉบับนี้    
  นอกจากนี้กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ คือ พรบ. กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542   เพื่อกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกร  
ปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง รวมถึงการจัดสรรรายไดจาก



 150

สวนกลางสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ในบริบทของการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นโดยตรงแลว  ในดานการเลือกผูบริหารทองถิ่นมี พ.ร.บ. การเลือกต้ังสมาชิกสภาทองถิ่น
หรือผูบริหารทองถิ่น พ.ศ. 2545     
 จากการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองของไทยดังกลาว  หากพิจารณาขอบัญญัติ
ขางตนถือวาเปนการใหความสําคัญกับการสรางกระบวนการประชาธิปไตยในทองถิ่น (Local 
democracy) มากขึ้น และจะสงผลดีเพื่อเปดโอกาสใหกลุมประชาชนไดรับการดูแลผลประโยชนของ
กลุมมากขึ้น ทั้งนี้เพราะประชาชนถือเปนกลุมคนสวนใหญในองคกรปกครองทองถิ่น สงผลใหมีโอกาส
แสดงความคิด การมีสวนรวมในกระบวนการบริหารงานในการเมืองระดับทองถิ่นเพิ่มมากขึ้น 
  การศึกษาและวิเคราะหโครงสรางเศรษฐกิจและการเมือง ในกรณีพื้นที่ศึกษา 4 เทศบาลนคร
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  พบวาการสะสมทุนทางของนักธุรกิจทองถิ่นมีรวมกลุมกันเพื่อ
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ  เชน   หอการคา   รวมกลุมสมาคมตางๆในพื้นที่ส งผลให เกิด 
“กลุมผลประโยชนทางธุรกิจ”    โดยเฉพาะในเขตเทศบาลซึ่งความเจริญทางเศรษฐกิจสูง  ทั้งนี้การ
รวมกลุมภายในองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความหลากหลาย  โดยแตละกลุมมีการแขงขันกันเองใน
เวทีสาธารณะและมีพลวัตรการเมืองมากนอยตางกันดวย   จากการศึกษาพบวาดังกลาวมี
ความสัมพันธเชื่อมโยงกับระบบการเมืองและเศรษฐกิจในระดับชาติเปนอยางมาก  โดยเฉพาะกลุม
ธุรกิจไดเขามีอํานาจอทิธิพลทางการเมืองดวย รวมถึงการรวมกลุมของธุรกิจขนาดใหญ  ซึ่งการรวมตัว
กันดังกลาวสงผลใหมีอํานาจในการผูกขาดทางเศรษฐกิจมากขึ้น  ขณะเดียวกันไดเขามามีอํานาจ
อิทธิพลทางการเมืองมากขึ้น   
  พบวาการรวมตัวของ  “กลุมผลประโยชนทางธุรกิจ” ในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
 โดย “กลุมธุรกิจ” ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือตางมีแนวโนมที่จะเขามามีบทบาททางการเมืองใน
ระดับทองถิ่น  และการเมืองในระดับชาติเพิ่มมากข้ึนเรื่อยๆ  โดยเฉพาะธุรกิจรุนใหมที่ทําธุรกิจควบคู
ไปกับการทํางานทางการเมือง โดยมีปจจัยสําคัญในการกําหนดความเปนชนชั้นมีอยู 3 ประการ คือ  
ทรัพยสิน  อํานาจและสถานภาพทางสังคม  ซ่ึงคุณลักษณะทั้ง 3 ประการนี้จะมีควบคูและเกื้อกูลกัน  
โดยผูมีอํานาจมักจะใชอํานาจในการแสวงหาทรัพยสิน  ผูที่มีทรัพยสินมักจะใชทรัพยสินแสวงหา
อํานาจ ซึ่งปจจัยทั้งสอง (อํานาจและทรัพยสิน) จะทําใหบุคคลมีสถานภาพสูงในสังคม  
 นอกเหนือจากบทบาทของเจาของกิจการเพื่อประโยชนในการประมูลงานจากภาคสวน
ราชการ  และเมื่อถึงจุดเปล่ียนที่สําคัญของกลุมการเมือง หรือความพรอมในทางเศรษฐกิจและสังคม
บุคคลเหลานั้นจึงเขามามีบทบาททางการเมือง   ในดานบทบาททางการเมืองของ “กลุมผลประโยชน
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ธุรกิจ”  ในการศึกษาครั้งนี้สามารถแบงออกไดเปน 2 รูปแบบ คือ การเขามามีสวนรวมทางการเมือง
โดยตรง  และการเขามามีสวนรวมทางการเมืองโดยออม   
  จากสมมติฐานในการศึกษาวาในองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น “กลุมการเมือง” มีสัมพันธ
เชิงอุปถัมภและมีผลประโยชนทับซอนกับ “กลุมธุรกิจ”   ในกรณีพื้นที่ศึกษา 4 เทศบาลนครในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ     จากการศึกษาพบวาสมาชิกใน “กลุมการเมือง”  กอนเขาสูการเมืองทองถิ่น   
ตางมีการสะสมทุนในภาคธุรกิจโดยมีความระดับความมั่นคงในฐานะทางการเงินในระดับหนึ่งแลวถึง
เขาสูการเมืองในระดับทองถิ่น   รวมถึงการมีบทบาททางสังคมซึ่งเปนที่รูจักในทองถิ่นโดยเฉพาะ
เทศบาล   เนื่องจากการมีตําแหนงในหอการคา  สมาคมตางๆ หรือแมกระทั่งการมีคนในครอบครัวเปน
นักการเมืองอยูแลวถือวาไดเปนเพิ่มฐานะสังคมเพื่อใหเปนที่ รู จัก   ถือเปนการสรางเครือขาย 
(connection) ในแวดวงสาธารณะเพิ่มมากขึ้น   
 เมื่อวิเคราะหลักษณะความสัมพันธภายในกลุมการเมืองพบวามีการอุปถัมภแบบจารีต
ในลักษณะเครือญาติ  ซ่ึงจะชวยใหกลุมมีการรวมตัวทางการเมืองไดงายยิ่งข้ึน  ภายใตความสัมพันธ
ที่เกิดจากความไววางใจกัน  ทําใหมีความเหนียวแนนในการรวมตัวกันมากขึ้น  ซ่ึงพิจารณาไดจาก
ลักษณะความสัมพันธทางครอบครัวมักจะเกิดความสัมพันธกันในทางเครือญาติจะสงผลใหกลุม
การเมืองสามารถที่จะรวมตัวกันไดงาย  เมื่อเกิดการรวมตัวกันทางการเมืองและรวมกันแสวงหา
ประโยชนไดงายยิ่งข้ึน   
  การแลกเปลี่ยน (exchange) ผลประโยชนในองคกรปกครองสวนทองถิ่น  การศึกษาพบวาใน
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการการแลกเปลี่ยน (exchange) ผลประโยชนใน 3 ระดับ คือ   การ
แลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวาง “กลุมผลประโยชน” กับพรรคการเมืองและนักการเมือง
ระดับชาติ  ผูศึกษาวิเคราะหวามีความสัมพันธกันในดานการเปนฐานคะแนนเสียงใหกับพรรค
การเมือง โดยจํานวนประชากรในเขตเทศบาลเปนฐานเสียงสําคัญของพรรคการเมือง  ทั้งนี้เพราะใน
เขตพื้นทีของเทศบาลนครเปนเขตเมืองที่มีความเจริญจึงมีประชากรอยูจํานวนมาก   และเมื่อกลุม
การเมืองที่เขามามีบทบาทในเทศบาลจะสอดคลองกับกลุมการเมืองระดับชาติที่เขามามีบทบาทใน
เทศบาล  โดยผูศึกษาพบวาเปนกลุมเดียวกัน     และนอกจากนี้กลุมการเมืองทองถิ่นมีความสัมพันธ
กับนักการเมืองระดับชาติ   โดยผูศึกษาวิเคราะหวามีความสัมพันธกันในเชิงการแลกเปลี่ยน
ผลประโยชนทางธุรกิจ โดยเฉพาะการขอความชวยเหลือในเรื่องงบประมาณจากเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลและมีความสัมพันธในลักษณะของการอุปถัมภแบบแลกเปลี่ยนผลประโยชน  โดยเฉพาะ
กระบวนทางและขั้นตอนการของเงินอุดหนุน   
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  สําหรับการแลกเปลี่ยนผลประโยชนภายใน “กลุมผลประโยชนทางการเมือง”เมื่อ
พิจารณาถึงการรวมกลุมทางการเมืองในเขตเทศบาล  เชน  กลุมรักพัฒนานครขอนแกน  กลุมนคร
หมากแขง  กลุมรักอุบล  กลุมประสานมิตร ฯลฯ  จากการศึกษาพบวาสวนใหญจะประกอบดวยกลุม
ธุรกิจท่ีไดดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในเขตเทศบาลและมีความสัมพันธสวนตัวระหวางสมาชิก 
หลังจากนั้นจึงมีการชักชวน สนับสนุนในกิจกรรมที่เกี่ยวกับการใชอํานาจรูปแบบตางๆ ที่เกิดขึ้นภายใน
กลุมการเมืองในลักษณะของความสัมพันธสวนตัวและเพื่อการแลกเปลี่ยนผลประโยชนทางธุรกิจ 
  ความสัมพันธ “กลุมผลประโยชน” ในเทศบาลนครกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น
รูปแบบอ่ืนในจังหวัดเดียวกัน   ผูศึกษาไดวิเคราะหความสัมพันธกันระหวางกลุมการเมืองใน  
องคการบริหารสวนตําบล (อบต.)  เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง  องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 
ในพื้นที่กรณีศึกษา 4 เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   การศึกษาพบวา“กลุมผลประโยชน”    
ไดเขามามีบทบาททางการเมืองโดยตรงมากขึ้น   โดยการสรางเครือขายความสัมพันธเชิงอุปถัมภทาง
การเมืองดวยการสงคนในครอบครัวเขาลงสมัครรับเลือกตั้งในการเมืองทองถิ่นและการเมืองระดับชาติ
ทั้ง 3 ระดับ คือ ระดับองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 
   ในสวนของการหวังผลทางการเมืองในระดับชาตินั้น  ส่ิงสําคัญคือฐานคะแนนเสียง    ในการนี้
ความสัมพันธในลักษณะการเปนฐานคะแนนเสียงใหกับพรรคการเมือง เพราะจะเกี่ยวเนื่องกับ
บทบาทการตอรองในการจัดสรรผลประโยชนทางการเมืองของแตละพรรคการเมืองดวย    
ซ่ึงมีการแขงขันกันหลายในจังหวัดหนึ่งๆ  ทั้งนี้  เพราะการที่กลุมธุรกิจ นักการเมืองทองถิ่น  
นักการเมืองระดับชาติและพรรคการเมืองตางใหการสนับสนุนหรือสงคนของตนลงรับสมัครสมาชิก
สภาจังหวัดเพื่อเปนการรักษาฐานคะแนนเสียง 
   ขอเสนอแนะ  การสรางความเขมแข็งใหเกิดกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองมีการ
สงเสริมการเมืองภาคประชาชนใหมีความรูความเขาใจหลักการปกครองตนเองในระดับทองถิ่น    
สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจในการพัฒนาโครงการตางๆ ทั้งทําหนาที่ในการ
ติดตาม  ตรวจสอบการทํางานของกลุมการเมืองที่ตนไดเลือกไปแลว  เพื่อตรวจสอบการดําเนินงาน
อยางสม่ําเสมอโดยไมเปดโอกาสใหฝายบริหารแสวงหาประโยชนจากการบริหารได      
  ขอจํากัดในการศึกษา  วิทยานิพนธฉบับนี้ เปนการศึกษารูปแบบความสัมพันธกลุม
ผลประโยชน  เครือขายความสัมพันธ  การแลกเปลี่ยนผลประโยชนและการจัดสรรงบประมาณของ
เทศบาลนครในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ซ่ึงอาจจะมีความแตกตางจากภาคอื่น ขอสรุปจากการศึกษา
คร้ังนี้อาจจะใชไมไดกับระบบเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมที่แตกตางในภาคอื่นๆ  เห็นควรใหมี
การศึกษาในภูมิภาคอื่นตอไป 
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  พิษณุโลกกับการเลือกสมาชิกสภาเทศบาล ป พ.ศ .2528. วิทยานิพนธรัฐศาสตร 
  มหาบัณฑิต, ภาควิชาการปกครอง  บัณฑิตวิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2533. 
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อคิน รพีพัฒน, “ระบบอุปถัมภและโครงสรางชนชั้นสมัยรัตนโกสินทรตอนตน,” แปลโดยจรรยา  
  เศรษฐบุตร, ใน ระบบอุปถัมภ, อมรา พงศาพิชญ และ ปรีชา คุวินทรพันธุ, บรรณาธิการ.  
  กรุงเทพฯ:สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545. 



 

 

166

 

อดีตนายกฯยาโมวอนผูสมัครสรางสรรคผลงานพัฒนาโคราช. ประชาชาติธุรกิจ (19 สิงหาคม  
  2533) : 46. 
อินไซด  “ชาติพัฒนา” ลุยจัดทัพสูศึกเลือกตั้ งนายกเล็กเมืองโคราช .  ประชาชาติธุ รกิจ  
  (12 พฤษภาคม 2546) : 29. 
 อุกฤษฎ ปทมานันท. บทบาทชนชั้นนายทุนไทยจากป 2519-2534. ใน รัฐ ทุน เจาพอกับ 
  สังคมไทย. กรุงเทพฯ : ศูนยเศรษฐศาสตรการเมือง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535. 
อุดรฯ รอนหนังสือเรงงบ2.7พันลานจากรัฐบาล. ผูจัดการรายวัน (1 พฤษภาคม 2547) : 10. 
อนุชา  พงษบริบูรณ “ประสาน” นําลิ่วนายกฯ อุบลฯ เตรียมฟอรมทีมลุยงานใหม. คูแขง  
  (22 กรกฎาคม 2534) : 26. 
อัครวิทย  ขันแกว. นักธุรกิจภูมิภาคกับการมีสวนรวมทางการเมือง : ศึกษากรณีจังหวัดขอนแกน.  
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3นักธุรกิจใหญอุดรฯสงทายาทชิงส.ท. มติชน ( 20 กันยายน 2538): 24. 
‘3 กลุม’ ประลองกําลงัเลือกนายก ‘นครอุบลฯ’. มติชน (6 ธันวาคม 2547) :12. 
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ภาคผนวก  
ตาราง  1  รายนามนายกเทศมนตรีเทศบาลนครขอนแกนตัง้แตป พ.ศ. 2478-2523 

ลําดับ นาม วนัเขารับตําแหนง วนัพนจากตําแหนง 
1 พระเสนาราชภักดี 22 มิถุนายน 2478 24 มีนาคม 2480 
2 นายทองมาก  นาครัตน 30 มีนาคม 2480 28 มิถุนายน 2480 
3 ขุนจารุภัณฑารักษ 29 มิถุนายน 2480 21 กันยายน 2482 
4 พระเสนาราชภักดี 22 กันยายน 2482 21 เมษายน 2483 
5 นายโสภัณ  ศุภธีระ 25 เมษายน 2483 10 กุมภาพนัธ 2491 
6 นายกัณหา  เมืองจันทร 11 กุมภาพนัธ 2491 14 พฤษภาคม 2492 
7 หลวงบริบาลชวกิจคมสัน 15 พฤษภาคม 2492 9 พฤษภาคม 2493 
8 นายกระบี่  ณรงค 23 พฤษภาคม 2493 10 มิถุนายน 2496 
9 นายชวลิต  ไพจิตร 11 มิถุนายน 2496 16 พฤษภาคม 2493 
10 นายประวัติ  จันทนพิมพ 17 พฤษภาคม 2496 15 มกราคม 2500 
11 นายประมวญ  จันทนพิมพ 16 มกราคม 2500 17 พฤษภาคม 2501 
12 นายวิญู  เสนาวงษ 19 พฤษภาคม 2501 22 เมษายน 2502 
13 นายกระบี่  ณรงค 15 กรกฎาคม 2502 9 ตุลาคม 2503 
14 นายเสริม  สายเขมะ 27 ตุลาคม 2503 21 มีนาคม 2510 
15 นายมนูญ  บุญญประภัตร 1 เมษายน 2510 16 มกราคม 2511 
16 นายวิญู  เสนาวงษ 17 มกราคม 2511 2 ตุลาคม 2513 
17 นายสุกิจ  จุลลพันทิ 2 ตุลาคม 2513 23 ธันวาคม 2513 
18 ร.ต.ท. เศวต  ทุมแวงวาป 23 ธันวาคม 2513 19 สิงหาคม 2515 
19 นายชํานาญ  พจนา 24 สิงหาคม 2515 15 พฤศจิกายน 2515 
20 นายศานิตย  พลเชียงสา 15 พฤษภาคม 2515 26 ธันวาคม 2515 
21 นายสุชน ช่ือสมจิตต 26 ธันวาคม 2515 14 ธันวาคม 2517 
22 นายอราม  คุตตรานนท 2 มกราคม 2518 8 มิถุนายน 2523 
23 นายวิญู  เสนาวงษ 24 มิถุนายน 2523 18 เมษายน 2526 
24 นายประมูล  สังฆมณี 1 เมษายน 2526 24 พฤษภาคม 2526 
25 นายเรืองชัย  ตราชู 24 พฤษภาคม 2526 18 สิงหาคม 2533 
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ลําดับ นาม วนัเขารับตําแหนง วนัพนจากตําแหนง 
26 นายวีระ  เสรีรัตน 16 สิงหาคม 2533 4 ตุลาคม 2533 
27 นายชาญชัย  สุภธีระ 5 ตุลาคม 2533 24 กรกฎาคม 2535 
28 นายกเกษมศักดิ์  แสนโภชน 24 กรกฎาคม 2535 7 กันยายน 2535 
29 นายอาจหาญ  ศิริพูล 8 กันยายน 2535 4 กันยายน 2540 
30 นายประจักษ  แกลวกลาหาญ 15 กันยายน 2540 15 พฤศจิกายน 2543 
31 นายพีระพล  พัฒนาพีระเดช 16 พฤศจิกายน 2543 28 มกราคม 2547 
32 นายพีระพล  พัฒนาพีระเดช 7 เมษายน 2547 ปจจุบัน 

 
ที่มา : ทําเนียบเทศบาลนครขอนแกน 
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ตาราง  2   รายนามนายกเทศมนตรีเทศบาลนครนครราชสีมา 
ตั้งแตป พ.ศ. 2480 – 2549 

 
ลําดับ นาม-นามสกลุ ป พ.ศ. ทีรั่บตําแหนง 

1 พระยาราชเสนา (ศิริ เทพหสัดินทร ณ อยธุยา) 2478 – 2479 
2 พ.อ. พระยาประสิทธิ์ศัลยการ (เจือ อุดมศิลป) 2479 -2479 
3 ร.ต. ปุน  สิทธเิวชช 2479 – 2480  
4 พระอนุบาลสากลเขตต (สัน มหาสันทนะ) 2480 - 2481 
5 พระยาราชเสนา (ศิริ เทพหสัดินทร ณ อยธุยา) 2482 - 2482 
6 ขุนวิโรจนจรรยา  (สุข  ดามพสุกร)ี 2482 – 2485 
7 พ.ต. หลวงไพรียายฤทธิ ์(ส่ือสาร  ไพรพีายฤทธิ)์ 2485 – 2488 
8 หลวงอํานาจนทีสฤษด (ฉิม โกมารกุล  ณ นคร) 2488 – 2492 
9 หลวงศุภนัยเนติรักษ (เพง็ ศริิศักดิ์) 2492 – 2503 
10 นายบุญรอด  โชตะมังสะ  2403 – 2509 
11 พลโทเฉลิม  อินทะกนก 2509 – 2511 
12 นายเสงีย่ม  วฒันธรรม 2511 – 2513 
13 นายบรรหาร  เมฆวิชัย 2513 – 2516 
14 นายบุญหยด  พนัธเพ็ง 2516 – 2517 
15 นายไชย  กรินชัย 2517 – 2518 
16 นายพนิต  เดชะศิริ 2518 - 2520 
17 นายจรวย  ยิง่สวัสด์ิ 2521 – 2521 
18 นายดาํรงศักดิ ์ สิริจินดา 2521 
19 พ.ต.อ. เทพ  ดุษณี 2521 
20 นายบุญรอด  โชตะมังสะ 2521 – 2523 
21 นายอรุณ  ตั้งพาณิชย 2523 – 2526 
22 นายชัยวทิย  กอนจันทร 2526 – 2528 
23 นายเด็ดดวง  สุคนรัตน 2528 – 2531 
24 นายนวิัตชัย  สุธาดารัตน 2531 – 2533 
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ลําดับ นาม-นามสกลุ ป พ.ศ. ทีรั่บตําแหนง 
25 นางชูศรี ศรีวิไลลักษณ 2533 – 2538 
26 นายบวร  ศรีวไิลลักษณ 2539  
27 นายสมัย  ฮมแสน 2539 
28 นายประชิต  วงษมณ ี 2539 
 29 นายอุบล เอ้ือศรี 2540 
30 นายบวร  ศรีวไิลลักษณ 2540 –2543 
31 นายสุรวุฒิ  เชิดชัย 2543 – 2547 
32 รศ. เชิดชัย  โชครัตนชัย 2547 - ปจจุบัน 

ที่มา : ทําเนียบเทศบาลนครนครราชสีมา 
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ตาราง  3   รายนามนายกเทศมนตรีเทศบาลนครอดุรธานีต้ังแตป พ.ศ. 2480 – 2549 
 

ลําดับ นาม-นามสกลุ ระยะเวลาการดํารงตําแหนง 
1 พ.ต.ท. พระยงพลพาย (พลอย กฤษณะกลัด) 2480-2483 
2 หลวงพนิัยการโกวทิ (อ๋ัน  วณัณะศิริ) 2483-2488 
3 นายฟสิสส  บญุเสมอ 2488-2491 
4 พระยาอุดรธานีศรีโขมสาครเขตร  (จิตร จิตตยโสธร) 2491-2496 
5 ขุนแววประศาสตร  (แวว  วงษไทย) 2496-2499 
6 นายสพุัฒน  วงษวฒันะ  (ปลัดจังหวัดอุดรธาน)ี 2499-2499 
7 ขุนแววประศาสตร  (แวว  วงษไทย) 2499-2501 
8 นายอุดม ลีบํารุง 2501-2502 
9 หลวงววิิธสุรการ  (ถวิล  เจียรมานพ) 2502-2507 
10 นายเอื้อ  จันทรวงศ 2507-2509 
11 นายจิตร  ฤกษะสุต 2509-2509 
12 นายบุญชวย  ศรีสารคาม (ปลัดจังหวัดอุดรธาน)ี 2509-2511 
13 นายอุดม ลีบํารุง 2511-2515 
14 นายอุดม ลีบํารุง 2515-2517 
15 นายมณเฑยีร  แกววงศ 2517-2519 
16 นายสายประสิทธิ์  พรแกว  (ปลัดจังหวัดอดุรธาน)ี 2519-2519 
17 นายมณเฑยีร  แกววงศ 2519-2523 
18 นายปณิธาน  ธาระวานชิ 2523-2526 
19 ร.ต. สมจิตต  จุลพงษ (ปลัดจังหวัดอุดรธาน)ี 2526-2529 
20 นายมณเฑยีร  แกววงศ 2526-2528 
21 นายฤทธิรงค  กาญจนแกว 2528-2543 
24 นายหาญชัย  ฑีฆะธนานนท 2543-2547ปจจุบัน 

ที่มา : ทําเนียบเทศบาลนครอุดรธานี  
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ตาราง  4  รายนามนายกเทศมนตรีเทศบาลนครอบุลราชธาน ี ตั้งแตป พ.ศ.2479 – 2550 
 
ลําดับ นาม – สกุล ตําแหนง 

1 ร.ต. สุวรรณ  อุณหะรัตน 2479-2484 
2 นายผดุง  โกศัลวัตร 2484-2492 
3 นายมงคล  กรินชัย 2492-2496 
4 นายยงยุทธ  พึงภพ 2496-2500 
5 นายวรวิทย  รังสิโยทัย (รองผูวาราชการจังหวัด) 2500-2501 
6 นายมงคล  กรินชัย 2501-2504 
7 นายเริ่ม  อุปถัมภ (ปลัดจังหวัด) 2504-2506 
8 นายชุณห  จันทรประสิทธ (ปลัดจังหวัด) 2506-2507 
9 นายสวัสด์ิ  พรแกว (ปลัดจังหวัด) 2507-2511 
10 นายประจวบ  ศรีธัญรัตน 2511-2533 
11 นายประสาน  เรืองกาญนจเศรษฐ 2533-2537 
12 นายอนันต  ตันติศิรินทร 2537-2538 
13 นายประสาน  ศรีธัญรัตน 2538-2541 
14 นางเพ็ญพักตร  ศรีทอง 2541-2543 
15 นายประสาน  ศรีธัญรัตน 2543-2546 
16 นายสมยศ  จรัสดํารงนิตย 2546-2547 
17 นายสุชิน  พุมอ่ิม (ปลัดเทศบาล) 2547-2548 
18 นางรจนา  กัลปตินันท 2548-ปจจุบัน 

ที่มา : ทําเนียบเทศบาลนครอุบลราชธานี 
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ประวัติผูเขียนวิทยานพินธ 

  นางสาวสุพรรณี เกลื่อนกลาด   เกิดวันที่  6 มีนาคม  2522 ภูมิ ลําเนาจังหวัดสุโขทัย   
 สําเร็จการศึกษาในระดับปริญญาตรี  จากคณะมนุษยศาสตรและสังคมศาสตร  มหาวิทยาลัยนเรศวร  
จังหวัดพิษณุโลกในป พ.ศ. 2545  และสําเร็จการศึกษาในระดับปริญญามหาบัณฑิต สาขา
เศรษฐศาสตรการเมือง  คณะเศรษฐศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในป พ.ศ. 2549 
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