
ปัญหาการลาออกของสมาชิกสภาท้องถิ่นเพ่ือรับต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน 
ตามหลกัธรรมาภิบาลในการใช้งบประมาณเลือกตั้ง1 

 
ธนพล นิลภูศรี2 

 
 ในช่วงหลงัการกลบัมาจดัการเลือกตั้งทอ้งถ่ินตั้งแต่ปี พ.ศ. 2563 เป็นตน้มา พบปรากฏการณ์ว่า 
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินจ านวนไม่นอ้ยลาออกก่อนครบวาระ เพื่อไปสมคัรหรือรับต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน เช่น 
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินระดบัสูงกว่า หรือผูแ้ทนในระดบัชาติ ปรากฏการณ์น้ีเกิดทั้งใน
สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั สภาเทศบาล สภาองค์การบริหารส่วนต าบล และสภาทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน    
ท าให้ต าแหน่งในสภาทอ้งถ่ินว่างลงและต้องมีการจดัการเลือกตั้งซ่อมในหลายพื้นท่ี แนวโน้มดังกล่าว
สะทอ้นวา่ ต าแหน่งสภาทอ้งถ่ินถูกมองเป็น “บนัไดทางการเมือง”3 มากกวา่การเป็นปลายทางของการท างาน
เพื่อทอ้งถ่ิน สมาชิกสภาทอ้งถ่ินจ านวนหน่ึงใช้ต าแหน่งเป็นเวทีสร้างช่ือเสียงและฐานเสียงในพื้นท่ี ก่อน
ตดัสินใจลาออกเพื่อขยบัสู่ต าแหน่งการเมืองท่ีมีอ านาจและทรัพยากรสูงกวา่ในระดบัจงัหวดัหรือระดบัชาติ 4 
เหตุผลส าคญัท่ีท าให้สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งลาออกก่อนลงสมคัรต าแหน่งการเมืองอ่ืน คือ บทบญัญติัของ
กฎหมายเลือกตั้งและกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการเลือกตั้งทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร พ.ศ. 2561 และพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน พ.ศ. 2562 โดยกฎหมายทั้งสองฉบับก าหนดลักษณะต้องห้ามและคุณสมบัติของ
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งไวอ้ย่างชัดเจนว่า ผูส้มคัรตอ้งไม่ด ารงต าแหน่งท่ีอาจท าให้เกิดความได้เปรียบในการ
เลือกตั้ง เช่น การยงัด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินในขณะสมคัรหรือในวนัเลือกตั้ง 
หากฝ่าฝืนจะถือว่าขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้าม ส่งผลให้ในทางปฏิบติั ผูท่ี้ตอ้งการลงสมคัรใน
ต าแหน่งใหม่ จ าเป็นตอ้งลาออกจากต าแหน่งเดิมก่อน หลกัการน้ีมีเจตนารมณ์เพื่อป้องกันไม่ให้ผูด้  ารง

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินเพ่ือรับต าแหน่งทาง

การเมืองอ่ืนตามหลกัธรรมาภิบาลในการใชง้บประมาณเลือกตั้ง โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ศาสตราจารย ์ดร.สุมาลี วงษวิ์ฑิต 
และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร. ปภาศรี บวัสวรรค ์และ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร. สมชาย รัตนช่ือสกุล 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกียรติ จงัหวดันครศรีธรรมราช 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 
 3 จรัส สุวรรณมาลา. (2550). วฒันธรรมการเมืองทอ้งถ่ินในประเทศไทย. วารสารสถาบนัพระปกเกลา้, 5(3), 83–
106.  
 4 สถาบนัพระปกเกลา้. (2565). รายงานวิจยัโครงการศึกษาการเลือกตั้งระดบัทอ้งถ่ิน ปี 2563: กรณีการเลือกตั้ง
สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั. กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้. หนา้ 9-12. 
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ต าแหน่งใชอ้  านาจหนา้ท่ีหรือทรัพยากรของรัฐเอ้ือประโยชน์ในการหาเสียง5 ก าหนด การเลือกตั้งซ่อมแต่ละ
คร้ังต้องใช้งบประมาณ บุคลากร และทรัพยากรจ านวนมาก ทั้ งในระดับส่วนกลางและส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวดั ในระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การท่ีสภาท้องถ่ินขาด
สมาชิกหรือมีการเปล่ียนตวับ่อยคร้ัง ส่งผลต่อความต่อเน่ืองของการพิจารณางบประมาณ การออกขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ิน และบทบาทการตรวจสอบฝ่ายบริหาร หากการลาออกเกิดในช่วงพิจารณางบประมาณประจ าปีหรือ
โครงการส าคญั ยอ่มกระทบต่อประสิทธิภาพการบริหารขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยตรง นอกจากน้ี 
การจดัการเลือกตั้งซ่อมถ่ี ๆ ยงัท าใหป้ระชาชนบางส่วนเกิดความรู้สึกเบ่ือหน่ายทางการเมือง และมีแนวโนม้
ไม่ออกมาใชสิ้ทธิ ท าใหอ้ตัราผูม้าใชสิ้ทธิในการเลือกตั้งทอ้งถ่ินต ่ากวา่การเลือกตั้งระดบัชาติอยา่งชดัเจนใน
หลายพื้นท่ี6 ในวงวิชาการกฎหมาย มีการตั้งค  าถามว่า การลาออกของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองก่อนครบ
วาระเพื่อไปสมคัรต าแหน่งอ่ืนทนัที โดยเฉพาะในกรณีท่ีลาออกแลว้กลบัมาสมคัรต าแหน่งเดิมหรือใช้การ
ลาออกเป็นเคร่ืองมือทางการเมือง อาจถือเป็น “การใช้สิทธิลาออกโดยไม่สุจริต” ซ่ึงขัดต่อหลัก
สาธารณประโยชน์และท าให้รัฐตอ้งแบกรับตน้ทุนการเลือกตั้งซ่อมโดยไม่จ าเป็น งานวิจยับางช้ินเสนอว่า 
ควรก าหนดมาตรการจ ากดัสิทธิสมคัรรับเลือกตั้งของผูท่ี้ลาออกก่อนครบวาระโดยมีพฤติการณ์ไม่สุจริต เช่น 
ก าหนดให ้เวน้วรรคหา้มสมคัรในต าแหน่งเดิมในช่วงระยะเวลาหน่ึง หรือก าหนดใหก้ารลาออกดงักล่าวเป็น
เหตุจ ากดัสิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง เพื่อคุม้ครองระบบเลือกตั้งและงบประมาณของรัฐ แมก้ารลาออกเป็นสิทธิ
ส่วนบุคคลตามรัฐธรรมนูญ แต่เม่ือมีการใชอ้ยา่งไม่สุจริตจนกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ กฎหมายอาจไม่
จ าเป็นตอ้งคุม้ครองสิทธินั้นในระดบัเดิม7 
 จากการศึกษาความเป็นมาและสภาพปัญหาดงักล่าว ท าให้เห็นว่ายงัมีปัญหาเก่ียวกับ“ปัญหาการ
ลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินเพื่อรับต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนตามหลกัธรรมาภิบาลในการใชง้บประมาณ
เลือกตั้ง” ซ่ึงเป็นผลกระทบทางกฎหมายและการคลงั ท่ีเกิดจากการลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินเพื่อรับ
ต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนจึงมีความส าคญั เป็นกลไกทางกฎหมายมีช่องว่างหรือความบกพร่องท่ีเปิดโอกาส
ให้เกิดพฤติกรรมน้ีขึ้นซ ้ า ๆ และท่ีส าคญัท่ีสุด คือ จะมีแนวทางในการปฏิรูปกฎหมาย และสร้างกลไกความ
รับผิดชอบทางการเงินท่ีเข้มงวดมากขึ้นได้อย่างไร เพื่อธ ารงไวซ่ึ้งหลักธรรมาภิบาล และป้องกันมิให้
งบประมาณแผน่ดินตอ้งถูกใชไ้ปอยา่งไม่สมเหตุสมผลอนัเน่ืองมาจากการตดัสินใจทางการเมืองส่วนตวัของ
ผูด้  ารงต าแหน่ง โดยมีประเด็นปัญหาการวิจยั ดงัน้ี 

 

 5 ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง. (2564). คู่มือการรับสมัครเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินและผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง. หนา้ 15-20. 
 6 ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง. (2565). รายงานสรุปผลการเลือกตั้งทอ้งถ่ินและการเลือกตั้งซ่อมในองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2563–2565. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง. หนา้ 25-30. 
 7 ชนม์พิชญ ์เทพแกว้. (2561). การจ ากดัสิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง กรณีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน 
และผูบ้ริหารทอ้งถ่ินลาออกก่อนครบวาระใชสิ้ทธิลาออกโดยไม่สุจริต. วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย, 10(1), 
177–196. หนา้ 178–182. 



3 
 

 ประเด็นปัญหาที่ 1 ปัญหาความสอดคล้องกบัหลกัธรรมาภิบาล 
  การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นกลไกส าคญัในการส่งเสริมประชาธิปไตยรากฐาน
และการกระจายอ านาจใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางการพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง การด ารง
ต าแหน่งของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจึงตอ้งตั้งอยู่บนหลกัคุณธรรม จริยธรรม และความรับผิดชอบต่อสาธารณะ 
ซ่ึงเป็นหวัใจของหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี อยา่งไรก็ตาม การท่ีสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
บางรายลาออกจากต าแหน่งเพื่อไปด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน เช่น สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือ
ผูบ้ริหารระดบัสูงของรัฐ อาจสะทอ้นให้เห็นถึงแรงจูงใจทางการเมืองส่วนบุคคลมากกว่าการอุทิศตนเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี 
 การลาออกดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อหลกัธรรมาภิบาลในหลายมิติ โดยเฉพาะหลกั
ความรับผิดชอบ (Accountability) ท่ีผูด้  ารงต าแหน่งพึงมีต่อประชาชนผูเ้ลือกตั้ง เน่ืองจากการยุติการปฏิบติั
หน้าท่ีกลางคนัเป็นการละทิ้งภารกิจท่ีได้รับมอบหมายจากประชาชน อีกทั้งยงัท าให้เกิดช่องว่างทางการ
บริหาร ส่งผลต่อหลกัความต่อเน่ือง (Continuity) และความมีเสถียรภาพในการด าเนินนโยบายขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากน้ี การลาออกท่ีมีมูลเหตุจากการแสวงหาผลประโยชน์ทางการเมืองยงัขดัต่อ
หลกัความโปร่งใส (Transparency) และหลกัคุณธรรม (Integrity) ท่ีก าหนดใหผู้ด้  ารงต าแหน่งสาธารณะตอ้ง
ยดึมัน่ในจริยธรรมแห่งการบริการสาธารณะมากกวา่ผลประโยชน์ส่วนตน 
 ประเด็นปัญหาที่ 2 ปัญหาการใช้งบประมาณในการเลือกตั้งซ่อม 
  การจดัการเลือกตั้งเป็นกระบวนการพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยท่ีตอ้งใชง้บประมาณ
แผ่นดินจ านวนมาก ทั้งในดา้นการจดัการเลือกตั้ง การบริหารบุคลากร รวมถึงการประชาสัมพนัธ์และการ
อ านวยความสะดวกแก่ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง การใช้งบประมาณในกระบวนการดังกล่าวจึงตอ้งอยู่
ภายใต้หลักธรรมาภิบาลทางการคลงั โดยเฉพาะหลักความรับผิดชอบต่อการใช้งบประมาณสาธารณะ 
(Fiscal Accountability) ท่ีมุ่งให้เจา้หน้าท่ีของรัฐหรือผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองใช้งบประมาณดว้ยความ
ระมดัระวงั โปร่งใส และค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชน อย่างไรก็ตาม การลาออกของสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินเพื่อไปด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนก่อให้เกิดผลกระทบโดยตรงต่อความรับผิดชอบทางการคลงั
ของรัฐ เน่ืองจากตอ้งมีการจดัการเลือกตั้งซ่อมเพื่อเติมเต็มต าแหน่งท่ีว่าง ซ่ึงกระบวนการเลือกตั้งดงักล่าว
จ าเป็นตอ้งใช้งบประมาณจากเงินภาษีของประชาชนเป็นจ านวนมาก ทั้งท่ีตน้เหตุของการเลือกตั้งซ่อมเกิด
จากการตดัสินใจส่วนบุคคลของผูด้  ารงต าแหน่ง มิใช่เหตุจ าเป็นทางราชการหรือเหตุสุดวิสัย การท่ีผูล้าออก
ไม่ตอ้งรับผิดชอบต่อค่าใชจ่้ายท่ีเกิดขึ้นจึงสะทอ้นถึงช่องว่างของกลไกทางกฎหมายในการควบคุมความรับ
ผิดทางการคลงัของเจา้หนา้ท่ีรัฐ และยงัอาจขดัต่อหลกัความเป็นธรรม (Fairness) และหลกัความรับผิดชอบ
ต่อสังคม (Social Responsibility) ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกัธรรมาภิบาลโดยตรง ซ่ึงงบประมาณขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นทรัพยากรทางการคลงัท่ีมีความส าคญัยิ่ง เน่ืองจากเป็นเคร่ืองมือในการจดัสรร
และบริหารจดัการเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ี การใชง้บประมาณดงักล่าวจึงตอ้งตั้งอยู่บน
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หลักธรรมาภิบาลทางการคลัง โดยเฉพาะหลักความคุ ้มค่า (Value for Money) และหลักประสิทธิภาพ 
(Efficiency) ซ่ึงมุ่งหมายให้การใช้จ่ายของรัฐเกิดประโยชน์สูงสุดและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนไดอ้ย่างแทจ้ริง อย่างไรก็ตาม การท่ีสมาชิกสภาทอ้งถ่ินลาออกจากต าแหน่งเพื่อไปด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองอ่ืน ส่งผลใหเ้กิดการเลือกตั้งซ่อมขึ้นบ่อยคร้ัง อนัเป็นเหตุให้ทรัพยากรทางการคลงัของทอ้งถ่ิน
ถูกใชไ้ปโดยไม่ก่อให้เกิดผลลพัธ์ท่ีคุม้ค่า การจดัการเลือกตั้งซ่อมแต่ละคร้ังตอ้งใช้งบประมาณจ านวนมาก 
ทั้งในดา้นการบริหารจดัการ การจดัเจา้หนา้ท่ีเลือกตั้ง การด าเนินการทางเทคนิค และการประชาสัมพนัธ์ ซ่ึง
งบประมาณส่วนน้ีลว้นมาจากภาษีของประชาชนในพื้นท่ี การเลือกตั้งซ่อมท่ีเกิดจากการลาออกโดยไม่มีเหตุ
จ าเป็นจึงอาจถือเป็นการใช้ทรัพยากรของรัฐอย่างไม่คุม้ค่า ( Inefficient Use of Public Resources) และไม่
สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของหลกัธรรมาภิบาลดา้นการบริหารงบประมาณ  
 ประเด็นปัญหาที่ 3 ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบับทลงโทษทางปกครอง 
  ในระบบการบริหารราชการแผ่นดินท่ียึดหลกันิติธรรม การใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
และผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองจ าเป็นตอ้งอยู่ภายใตก้รอบแห่งกฎหมายและหลกัธรรมาภิบาล เพื่อให้การ
บริหารราชการเป็นไปอยา่งมีความรับผิดชอบ โปร่งใส และตรวจสอบได ้การมีบทลงโทษหรือมาตรการทาง
ปกครองจึงเป็นกลไกส าคญัท่ีช่วยคุม้ครองประโยชน์สาธารณะและสร้างความรับผิดชอบต่อผลแห่งการ
กระท าของผูด้  ารงต าแหน่งสาธารณะ อยา่งไรก็ตาม ในทางปฏิบติั การลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินเพื่อไป
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนยงัขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีเขม้งวดในการควบคุมหรือก าหนดความรับผิด
ในกรณีท่ีลาออกโดยไม่มีเหตุอนัสมควร การไม่มีบทบญัญติัทางกฎหมายท่ีก าหนดบทลงโทษทางปกครอง
ในกรณีดงักล่าวก่อให้เกิดช่องวา่งทางนิติศาสตร์ (Legal Gap) ท่ีเปิดโอกาสใหก้ารลาออกถูกใชเ้ป็นเคร่ืองมือ
ทางการเมือง โดยผูด้  ารงต าแหน่งอาจใชก้ารลาออกเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนหรือทางการเมือง โดย
ไม่ตอ้งค านึงถึงผลกระทบต่อความต่อเน่ืองของการบริหารท้องถ่ิน หรือภาระงบประมาณท่ีเกิดจากการ
เลือกตั้งซ่อม การขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพในการยบัย ั้งพฤติกรรมดงักล่าว จึงท าให้หลกั
ธรรมาภิบาลดา้นความรับผิดชอบ (Accountability) และหลกัความซ่ือสัตยสุ์จริต (Integrity) ถูกบัน่ทอนลง
อยา่งมีนยัส าคญั 
 จากประเด็นปัญหาดงักล่าวผูศึ้กษาวิเคราะห์จากสภาพปัญหา และเปรียบเทียบกบักรณีการศึกษาของ
ต่างประเทศจึงไดผ้ลการวิเคราะห์และขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัประเด็นปัญหาท่ีท าการศึกษา ดงัน้ี 
1.  ปัญหาความสอดคล้องกบัหลกัธรรมาภิบาล 
  การบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นกลไกส าคญัในการส่งเสริมประชาธิปไตยรากฐาน
และการกระจายอ านาจใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางการพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง การด ารง
ต าแหน่งของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจึงตอ้งตั้งอยู่บนหลกัคุณธรรม จริยธรรม และความรับผิดชอบต่อสาธารณะ 
ซ่ึงเป็นหวัใจของหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี อยา่งไรก็ตาม การท่ีสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
บางรายลาออกจากต าแหน่งเพื่อไปด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน เช่น สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือ
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ผูบ้ริหารระดบัสูงของรัฐ อาจสะทอ้นให้เห็นถึงแรงจูงใจทางการเมืองส่วนบุคคลมากกว่าการอุทิศตนเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในพื้นท่ี 
 การลาออกดังกล่าวย่อมส่งผลกระทบโดยตรงต่อหลกัธรรมาภิบาลในหลายมิติ โดยเฉพาะหลกั
ความรับผิดชอบ (Accountability) ท่ีผูด้  ารงต าแหน่งพึงมีต่อประชาชนผูเ้ลือกตั้ง เน่ืองจากการยุติการปฏิบติั
หน้าท่ีกลางคนัเป็นการละทิ้งภารกิจท่ีได้รับมอบหมายจากประชาชน อีกทั้งยงัท าให้เกิดช่องว่างทางการ
บริหาร ส่งผลต่อหลกัความต่อเน่ือง (Continuity) และความมีเสถียรภาพในการด าเนินนโยบายขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นอกจากน้ี การลาออกท่ีมีมูลเหตุจากการแสวงหาผลประโยชน์ทางการเมืองยงัขดัต่อ
หลกัความโปร่งใส (Transparency) และหลกัคุณธรรม (Integrity) ท่ีก าหนดใหผู้ด้  ารงต าแหน่งสาธารณะตอ้ง
ยดึมัน่ในจริยธรรมแห่งการบริการสาธารณะมากกวา่ผลประโยชน์ส่วนตน 
 ดังนั้น การศึกษาผลกระทบต่อหลกัธรรมาภิบาลจากการลาออกของสมาชิกสภาท้องถ่ินเพื่อรับ
ต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนจึงมีความส าคญัอย่างยิ่ง เพราะจะช่วยสะทอ้นให้เห็นถึงปัญหาทางโครงสร้างของ
ระบบการเมืองท้องถ่ิน ความไม่มั่นคงของกลไกการบริหาร และช่องว่างทางกฎหมายในการควบคุม
พฤติกรรมทางการเมืองของผูด้  ารงต าแหน่ง ซ่ึงอาจน าไปสู่ขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อปรับปรุงกลไกทาง
กฎหมายและส่งเสริมหลกัธรรมาภิบาลในระบบการปกครองทอ้งถ่ินใหมี้ประสิทธิภาพและเป็นท่ีเช่ือถือของ
ประชาชนมากยิง่ขึ้น 
 วิเคราะห์แลว้พบว่า การลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินก่อนครบวาระเพื่อไปด ารงต าแหน่งทาง
การเมืองอ่ืนก่อให้เกิดค าถามส าคญัในทางกฎหมายว่าพฤติการณ์ดงักล่าว สอดคลอ้งหรือขดัต่อหลกัธรรมาภิ
บาล (Good Governance) โดยเฉพาะในเร่ือง ประสิทธิภาพ ความคุม้ค่า ความโปร่งใส และความรับผิดชอบ
ต่อทรัพยากรสาธารณะ ท่ีใชใ้นการจดัการเลือกตั้งซ่อม ซ่ึงเป็นงบประมาณท่ีมาจากภาษีประชาชน 
 (1) หลกัธรรมาภิบาลในทางกฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดินในระบบกฎหมายไทย “หลกั
ธรรมาภิบาล” ปรากฏเป็นหลกัการส าคญัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 76 
วรรคหน่ึงท่ีก าหนดให้รัฐตอ้งบริหารราชการให้เกิด ประสิทธิภาพ ความคุม้ค่า ความซ่ือสัตยสุ์จริต โปร่งใส 
และตรวจสอบได ้หลกัการน้ีถูกย  ้าใน พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมือง
ท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงบัญญัติให้หน่วยงานของรัฐต้องค านึงถึง 1. ความคุ ้มค่าใน2. การใช้ทรัพยากรความ
รับผิดชอบต่อผลการปฏิบติังาน และ 3. การป้องกนัการใชท้รัพยากรของรัฐโดยไม่เกิดประโยชน์ อยา่งไรก็ดี 
การลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินก่อนครบวาระน าไปสู่การตอ้งจดัเลือกตั้งซ่อมตามกฎหมาย ท าใหรั้ฐตอ้ง
ใช้ทรัพยากรเพิ่มเติม ทั้งท่ียงัไม่ครบวาระท่ีประชาชนไดม้อบหมายไว ้จึงเกิดค าถามว่าการกระท าดงักล่าว
สอดคลอ้งกบั “หลกัการใชท้รัพยากรของรัฐโดยคุม้ค่าและจ าเป็น” หรือไม่ 
 (2) การใชท้รัพยากรสาธารณะเพื่อจดัการเลือกตั้งซ่อมกบัหลกัความคุม้ค่า การลาออกก่อนครบวาระ
ก าหนดให้ตอ้งจดัเลือกตั้งซ่อมภายใตพ้ระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2562 ซ่ึงวางหลกัว่าหากต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินว่างลง ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งจดัให้มีการ
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เลือกตั้งใหม่ภายในกรอบเวลาท่ีก าหนด อยา่งไรก็ตาม การเลือกตั้งซ่อมแต่ละคร้ังตอ้งใชง้บประมาณจ านวน
มาก เช่น 
  ก) ค่าใชจ่้ายจดัหน่วยเลือกตั้ง 
  ข) ค่าจา้งบุคลากรประจ าหน่วย 
  ค) ค่าอุปกรณ์เลือกตั้ง 
  ง) ค่าเงินตอบแทนเจา้หนา้ท่ี 

ทั้งหมดเป็นงบประมาณท่ีใชจ้ากเงินแผน่ดิน 
ดงันั้นจึงเห็นไดว้า่ การท่ีเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินลาออกเพื่อไปด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน ซ่ึงเป็น “การ

ตดัสินใจของบุคคล” แต่รัฐกลบัตอ้งรับภาระค่าใชจ่้ายในการจดัเลือกตั้งซ่อม เป็นการใชท้รัพยากรสาธารณะ
ท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความคุม้ค่าตามพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ี
ดี พ.ศ. 2546 มาตรา 6(1) หรือไม่ เพราะการเลือกตั้งซ่อมไม่ไดเ้กิดจากเหตุสุดวิสัย แต่เกิดจากการตดัสินใจ
ทางการเมืองของผูด้  ารงต าแหน่ง 
 (3) หลกัความรับผิดชอบของผูใ้ชอ้  านาจสาธารณะ 
หลกัธรรมาภิบาลก าหนดใหผู้ใ้ชอ้  านาจรัฐตอ้งประกอบดว้ยหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี 
  ก) มีความรับผิดชอบต่อผลของการกระท า  
  ข) ไม่ก่อใหเ้กิดตน้ทุนหรือภาระแก่รัฐโดยไม่มีเหตุอนัสมควร 
แต่เม่ือต าแหน่งสมาชิกสภาท้องถ่ินถูกใช้เป็นเพียง “บนัไดทางการเมือง” ส่งผลให้เกิดการลาออกอย่าง
ต่อเน่ือง โดยไม่ค  านึงถึงผลกระทบท่ีเกิดขึ้นกบังบประมาณการเลือกตั้ง ท าให้เกิดค าถามว่าผูด้  ารงต าแหน่ง
เหล่าน้ีไดป้ฏิบติัตามหลกัความรับผิดชอบต่อทรัพยากรสาธารณะตามกฎหมายหรือไม่หลกัความรับผิดชอบ
น้ีสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 
2560 ซ่ึงก าหนดให้การจดัการเลือกตั้งตอ้งมีความสุจริต โปร่งใส และคุม้ค่าแต่บุคคลท่ีลาออกซ่ึงท าให้เกิด
ภาระการจดัเลือกตั้งซ่อมมิไดถู้กก าหนดใหรั้บผิดชอบหรือมีขอ้จ ากดัใด ๆ ในปัจจุบนั 
 (4) ความโปร่งใสและการป้องกนัการใชอ้ านาจเพื่อประโยชน์ส่วนตน 
หลกัธรรมาภิบาลยงัก าหนดว่า การใชอ้ านาจของเจา้หน้าท่ีรัฐตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ มิใช่เพื่อ
ประโยชน์ส่วนตน แต่การลาออกเพื่อไปด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนมกัเกิดขึ้นเน่ืองจาก 
  ก) ผูด้  ารงต าแหน่งตอ้งการสร้างเส้นทางทางการเมือง 
  ข) ตอ้งการใชฐ้านคะแนนเสียงทอ้งถ่ินเพื่อขยายไปสู่ต าแหน่งการเมืองระดบัสูง 
  ค) หรือเพื่อหลีกเล่ียงลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายเลือกตั้ง 
พฤติการณ์ดงักล่าวอาจถูกมองวา่เป็น การใชอ้  านาจของผูแ้ทนทอ้งถ่ินเพื่อประโยชน์ทางการเมืองของตนเอง
ขดัต่อหลกัความซ่ือสัตยสุ์จริตและความค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวมตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 78 ท่ีก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งยดึประโยชน์ของประเทศเป็นส าคญั 
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 (5) ปัญหาความไม่สอดคลอ้งระหวา่ง “สิทธิลาออก” กบั “หนา้ท่ีต่อรัฐและประชาชน” 
แมผู้ด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองจะมี “สิทธิลาออก” ตามกฎหมาย แต่ในทางหลกัการปกครองและหลกัธรร
มาภิบาล เจา้หนา้ท่ีสาธารณะมีหนา้ท่ี 
  ก) ตอ้งปฏิบติังานจนครบวาระ 
  ข) ตอ้งค านึงถึงผลกระทบท่ีเกิดขึ้นต่อองคก์รและประชาชน 
  ค) ตอ้งไม่สร้างภาระงบประมาณโดยไม่จ าเป็น 
 ดงันั้น การใชสิ้ทธิลาออกเพื่อไปด ารงต าแหน่งอ่ืน โดยท าใหรั้ฐตอ้งใชท้รัพยากรจดัเลือกตั้งซ่อมนั้น 
จึงกระทบต่อหลกัธรรมาภิบาลโดยตรง เพราะสิทธิดงักล่าวมิไดใ้ชโ้ดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเหนือ
ประโยชน์ส่วนตน 
2. ปัญหาการใช้งบประมาณในการเลือกตั้งซ่อม 
 การจดัการเลือกตั้งเป็นกระบวนการพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยท่ีตอ้งใชง้บประมาณแผ่นดิน
จ านวนมาก ทั้งในดา้นการจดัการเลือกตั้ง การบริหารบุคลากร รวมถึงการประชาสัมพนัธ์และการอ านวย
ความสะดวกแก่ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง การใชง้บประมาณในกระบวนการดงักล่าวจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกั
ธรรมาภิบาลทางการคลัง โดยเฉพาะหลักความรับผิดชอบต่อการใช้งบประมาณสาธารณะ ( Fiscal 
Accountability) ท่ีมุ่งให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองใช้งบประมาณด้วยความ
ระมดัระวงั โปร่งใส และค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชน อย่างไรก็ตาม การลาออกของสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินเพื่อไปด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนก่อให้เกิดผลกระทบโดยตรงต่อความรับผิดชอบทางการคลงั
ของรัฐ เน่ืองจากตอ้งมีการจดัการเลือกตั้งซ่อมเพื่อเติมเต็มต าแหน่งท่ีว่าง ซ่ึงกระบวนการเลือกตั้งดงักล่าว
จ าเป็นตอ้งใช้งบประมาณจากเงินภาษีของประชาชนเป็นจ านวนมาก ทั้งท่ีตน้เหตุของการเลือกตั้งซ่อมเกิด
จากการตดัสินใจส่วนบุคคลของผูด้  ารงต าแหน่ง มิใช่เหตุจ าเป็นทางราชการหรือเหตุสุดวิสัย การท่ีผูล้าออก
ไม่ตอ้งรับผิดชอบต่อค่าใชจ่้ายท่ีเกิดขึ้นจึงสะทอ้นถึงช่องว่างของกลไกทางกฎหมายในการควบคุมความรับ
ผิดทางการคลงัของเจา้หนา้ท่ีรัฐ และยงัอาจขดัต่อหลกัความเป็นธรรม (Fairness) และหลกัความรับผิดชอบ
ต่อสังคม (Social Responsibility) ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลกัธรรมาภิบาลโดยตรง ซ่ึงงบประมาณขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นทรัพยากรทางการคลงัท่ีมีความส าคญัยิ่ง เน่ืองจากเป็นเคร่ืองมือในการจดัสรร
และบริหารจดัการเพื่อพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ี การใชง้บประมาณดงักล่าวจึงตอ้งตั้งอยู่บน
หลักธรรมาภิบาลทางการคลัง โดยเฉพาะหลักความคุ ้มค่า  (Value for Money) และหลักประสิทธิภาพ 
(Efficiency) ซ่ึงมุ่งหมายให้การใช้จ่ายของรัฐเกิดประโยชน์สูงสุดและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนไดอ้ย่างแทจ้ริง อย่างไรก็ตาม การท่ีสมาชิกสภาทอ้งถ่ินลาออกจากต าแหน่งเพื่อไปด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองอ่ืน ส่งผลใหเ้กิดการเลือกตั้งซ่อมขึ้นบ่อยคร้ัง อนัเป็นเหตุให้ทรัพยากรทางการคลงัของทอ้งถ่ิน
ถูกใชไ้ปโดยไม่ก่อใหเ้กิดผลลพัธ์ท่ีคุม้ค่า 
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 การจดัการเลือกตั้งซ่อมแต่ละคร้ังตอ้งใชง้บประมาณจ านวนมาก ทั้งในดา้นการบริหารจดัการ การ
จดัเจา้หน้าท่ีเลือกตั้ง การด าเนินการทางเทคนิค และการประชาสัมพนัธ์ ซ่ึงงบประมาณส่วนน้ีลว้นมาจาก
ภาษีของประชาชนในพื้นท่ี การเลือกตั้งซ่อมท่ีเกิดจากการลาออกโดยไม่มีเหตุจ าเป็นจึงอาจถือเป็นการใช้
ทรัพยากรของรัฐอย่างไม่คุม้ค่า (Inefficient Use of Public Resources) และไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของ
หลกัธรรมาภิบาลดา้นการบริหารงบประมาณ อีกทั้งยงัส่งผลใหโ้ครงการพฒันาในระดบัพื้นท่ีตอ้งล่าชา้ หรือ
ถูกตดัลดงบประมาณลง เพื่อชดเชยค่าใชจ่้ายในการเลือกตั้งท่ีเกิดขึ้นซ ้ าซ้อนโดยไม่จ าเป็น นอกจากน้ี การ
จดัสรรงบประมาณเพื่อการเลือกตั้งซ่อมท่ีถ่ีเกินไป ยงัสะทอ้นถึงปัญหาการขาดกลไกควบคุมเชิงนโยบาย
และกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพในการป้องกนัการลาออกโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ซ่ึงส่งผลให้กระบวนการ
บริหารงบประมาณในระดบัทอ้งถ่ินขาดเสถียรภาพ และไม่สามารถใช้ทรัพยากรให้เกิดผลตอบแทนทาง
สังคมสูงสุดได ้การละเมิดหลกัความคุม้ค่าและประสิทธิภาพเช่นน้ีจึงเป็นอุปสรรคส าคญัต่อการพฒันาใน
ระยะยาวของทอ้งถ่ิน และเป็นสัญญาณเตือนถึงความจ าเป็นท่ีตอ้งมีการปรับปรุงกลไกทางกฎหมายเพื่อให้
การใชง้บประมาณทอ้งถ่ินสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีอย่างแทจ้ริง ดงันั้น การศึกษา
ผลกระทบต่อความคุม้ค่าและประสิทธิภาพของงบประมาณทอ้งถ่ินจากการลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน
เพื่อรับต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน จึงมีความส าคญัต่อการวิเคราะห์ช่องวา่งทางกฎหมายและการเสนอแนวทาง
ปรับปรุงกลไกทางการคลงั เพื่อสร้างความสมดุลระหว่างการด าเนินกิจกรรมทางการเมืองกบัการบริหาร
งบประมาณท่ีย ัง่ยนืในระดบัทอ้งถ่ิน 
 นอกจากน้ี การใชง้บประมาณเพื่อการเลือกตั้งซ่อมท่ีเกิดขึ้นบ่อยคร้ังจากการลาออกโดยมีแรงจูงใจ
ทางการเมือง ยงัอาจท าให้ทรัพยากรทางการคลงัของทอ้งถ่ินถูกเบ่ียงเบนไปจากวตัถุประสงคส์ าคญัอ่ืน เช่น 
การพฒันาสาธารณูปโภค การศึกษา หรือสาธารณสุขในพื้นท่ี ส่งผลให้การบริหารงบประมาณขาดความ
คุม้ค่าและไม่สอดคลอ้งกบัเป้าหมายแห่งการใช้จ่ายเพื่อสาธารณประโยชน์อย่างแทจ้ริง ปัญหาดงักล่าวจึง
ควรไดรั้บการพิจารณาในเชิงนโยบายและกฎหมาย เพื่อวางกลไกในการสร้างความรับผิดชอบของผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองท่ีเป็นสาเหตุใหเ้กิดภาระค่าใชจ่้ายแก่รัฐและประชาชนโดยไม่เป็นธรรม 
 วิเคราะห์แลว้พบว่า  ปัญหาการใชง้บประมาณในการเลือกตั้งซ่อมท่ีเกิดจากการลาออกของสมาชิก
สภาทอ้งถ่ินเพื่อไปรับต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน เป็นประเด็นท่ีสะทอ้น “ความไม่สอดคลอ้งกนั” ระหวา่งการ
ใชจ่้ายงบประมาณของรัฐกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีในทางกฎหมายอย่างชดัเจน กล่าวคือ การ
จดัการเลือกตั้งซ่อมเป็นผลโดยตรงจากการท่ีต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินวา่งลงก่อนครบวาระ ซ่ึงโดยสภาพ
มิไดเ้กิดจากเหตุสุดวิสัยหรือความจ าเป็นทางราชการ หากแต่เกิดจากการตดัสินใจของผูด้  ารงต าแหน่งทาง
การเมืองรายบุคคลท่ีประสงค์จะไปด ารงต าแหน่งใหม่ในระบบการเมืองระดบัอ่ืน แต่ภาระตน้ทุนกลบัถูก
ผลกัให้เป็นหน้าท่ีของรัฐและสังคมส่วนรวมผ่านงบประมาณเลือกตั้งท่ีมาจากภาษีของประชาชน ภายใต้
กรอบกฎหมายปัจจุบนั โดยเฉพาะ พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 
2562 และ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2560 ก าหนดให้



9 
 

คณะกรรมการการเลือกตั้งมีหน้าท่ีจดัให้มีการเลือกตั้งแทนต าแหน่งท่ีว่างลงภายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย
ก าหนด โดยไม่ไดมี้บทบญัญติัรองรับหรือกลไกเฉพาะในการกลัน่กรองวา่การวา่งลงของต าแหน่งดงักล่าวมี 
“ความจ าเป็น” หรือมีลกัษณะเป็นการใช้สิทธิลาออกโดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเพียงใด ท าให้การ
จดัการเลือกตั้งซ่อมกลายเป็นขั้นตอนทางกฎหมายท่ีตอ้งกระท าโดยอตัโนมติัทุกคร้ังท่ีมีต าแหน่งว่าง ส่งผล
ให้ภาระงบประมาณในการเลือกตั้งซ่อมจ านวนมากเป็นส่ิงท่ีกฎหมาย “รับรองผล” ของการกระท าส่วน
บุคคลโดยท่ีระบบกฎหมายไม่ไดต้ั้งค  าถามหรือวางเง่ือนไขดา้นความรับผิดชอบต่อรัฐและประชาชนควบคู่
กนัไปดว้ย 
 ในทางหลักกฎหมายมหาชนและหลักธรรมาภิบาลในการบริหารราชการแผ่นดิน การใช้
งบประมาณของรัฐตอ้งตั้งอยูบ่นฐานของหลกั “ความคุม้ค่า ประสิทธิภาพ ความจ าเป็น และความรับผิดชอบ
ต่อสาธารณะ” ตามเจตนารมณ์ของ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 76 และ
หลกัเกณฑ์ใน พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึง
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐตอ้งค านึงถึงการใชท้รัพยากรของรัฐให้เกิดประโยชน์สูงสุด และหลีกเล่ียงการ
สร้างภาระงบประมาณโดยไม่จ าเป็น แต่การท่ีรัฐตอ้งใช้งบประมาณจ านวนมากเพื่อจดัการเลือกตั้งซ่อมซ ้ า
แลว้ซ ้ าเล่าในหลายพื้นท่ีทัว่ประเทศ จากการลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีมีแรงจูงใจเชิงการเมืองส่วน
บุคคล ท าให้เกิดค าถามว่าการใชจ่้ายงบประมาณในลกัษณะน้ีสอดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าวเพียงใด ในเม่ือ
ค่าใชจ่้ายในการเลือกตั้งซ่อมแต่ละคร้ังมิใช่จ านวนเลก็นอ้ย และมีโอกาสท่ีงบประมาณดงักล่าวจะกระทบต่อ
การจดัสรรงบประมาณในด้านอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกับการพฒันาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นท่ี เช่น 
งบประมาณโครงการพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน งบประมาณการศึกษา หรือสาธารณสุขในระดบัทอ้งถ่ิน 
 ยิง่ไปกวา่นั้น ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชง้บประมาณในการเลือกตั้งซ่อมยงัเช่ือมโยงกบัหลกั 
“ความรับผิดชอบของผูใ้ช้อ  านาจสาธารณะ” เน่ืองจากการตดัสินใจลาออกก่อนครบวาระของสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินเป็นการใชอ้  านาจในฐานะเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีผลโดยตรงต่อการใชจ่้ายงบประมาณของรัฐ แต่ระบบ
กฎหมายกลบัมิไดก้ าหนดให้ผูล้าออกตอ้งร่วมรับผิดชอบต่อภาระงบประมาณดงักล่าว ไม่ว่าจะในรูปแบบ
การจ ากัดสิทธิสมัครรับเลือกตั้งในอนาคต การก าหนดมาตรการทางการเมือง (political sanction) หรือ
มาตรการทางกฎหมายอ่ืนท่ีสะทอ้นว่าผูใ้ชอ้  านาจสาธารณะตอ้งตระหนกัถึงผลกระทบเชิงงบประมาณท่ีตน
ก่อใหเ้กิดขึ้น ประเด็นน้ีจึงสะทอ้น “ช่องวา่งของกฎหมาย” ท่ีใหก้ารคุม้ครองสิทธิลาออกของผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองอย่างเต็มท่ี แต่ไม่ไดว้างกลไกถ่วงดุลดา้นความรับผิดชอบในการใชท้รัพยากรสาธารณะควบคู่
กนั ซ่ึงอาจถูกมองไดว้่าไม่สอดคลอ้งกบัหลักการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีตาม พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ย
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 และหลกัความรับผิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐตาม
แนวคิดกฎหมายมหาชนร่วมสมยั 
 นอกจากน้ี ปัญหาการใชง้บประมาณในการเลือกตั้งซ่อมยงัมีมิติของ “ความเสมอภาคและความเป็น
ธรรมทางการคลงั” (fiscal equity) แฝงอยู่ เน่ืองจากการจดัการเลือกตั้งซ่อมบางคร้ังเกิดขึ้นในพื้นท่ีเดิมซ ้ า ๆ 
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จากการลาออกของผูแ้ทนท่ีมาจากกลุ่มการเมืองเดิม ท าให้ประชาชนทั้งประเทศต้องร่วมกันรับภาระ
ค่าใชจ่้ายเพื่อรองรับการหมุนเวียนต าแหน่งทางการเมืองในพื้นท่ีหน่ึงโดยเฉพาะ โดยไม่มีหลกัประกนัวา่การ
จดัให้มีการเลือกตั้งซ่อมแต่ละคร้ังจะท าให้คุณภาพการเป็นตวัแทนประชาชนในพื้นท่ีนั้นดีขึ้นจริง เม่ือมอง
ในมิติของหลกันิติธรรมและหลกัความเป็นธรรมทางงบประมาณ จึงอาจตั้งค  าถามไดว้า่การท่ีระบบกฎหมาย
เปิดช่องให้เกิดการใช้จ่ายงบประมาณซ ้ าซ้อนในลกัษณะดังกล่าว โดยไม่มีมาตรการควบคุมหรือกลไก
ลดทอนผลกระทบต่อรัฐและประชาชน เป็นการออกแบบกฎหมายท่ีตอบสนองต่อหลกัธรรมาภิบาลและ
หลกัการคลงัสาธารณะสมยัใหม่หรือไม่ 
 อีกทั้งปัญหาการใชง้บประมาณในการเลือกตั้งซ่อมจากการลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจึงมิใช่
เพียงปัญหาดา้นเทคนิคของการจดัการเลือกตั้ง หากแต่เป็นปัญหาท่ีสะทอ้น “ความไม่สมดุล” ระหว่างสิทธิ
ทางการเมืองของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ กับหน้าท่ีของรัฐในการบริหารจัดการงบประมาณอย่างมี
ประสิทธิภาพและเป็นธรรมต่อสาธารณะ การวิพากษปั์ญหาน้ีในเชิงวิชาการจึงเป็นฐานส าคญัของการเสนอ
ให้มีการทบทวนหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น พระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 และ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 
2560 ตลอดจนการวางมาตรการทางกฎหมายหรือทางนโยบายท่ีเช่ือมโยงสิทธิลาออกของผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองสอดคลอ้งกบัความรับผิดชอบในการใช้ทรัพยากรสาธารณะอย่างชดัเจนยิ่งขึ้น เพื่อให้การใช้
งบประมาณในการเลือกตั้งซ่อมไม่เป็นภาระท่ีไร้กลไกตรวจสอบในเชิงหลกัการ และกลบัมาสอดคลอ้งกบั
หลกัธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการบา้นเมืองและการคลงัสาธารณะอยา่งแทจ้ริงในระยะยาว 
 ซ่ึงตามมาตรา 6 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 
2546 ก าหนดให้ส่วนราชการตอ้งบริหารกิจการอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเกิดความคุม้ค่าโดย
ตอ้งค านึงถึงการประหยดัและผลสัมฤทธ์ิของงาน การจดัการเลือกตั้งเป็นหน่ึงในภารกิจท่ีเขา้ข่ายชดัเจนของ
หลกัน้ี เน่ืองจากเป็นการใช้งบประมาณแผ่นดินจ านวนมาก ทั้งในส่วนของกกต. หน่วยเลือกตั้ง บุคลากร 
และอุปกรณ์เลือกตั้ง มาตรา 9 ระบุว่า ส่วนราชการตอ้งด าเนินงานให้เกิดผลสัมฤทธ์ิสูงสุดแก่ประชาชน 
หมายความว่า การใชง้บประมาณเพื่อจดัการเลือกตั้งตอ้งค านึงถึงประโยชน์ท่ีประชาชนไดรั้บเป็นส าคญั คือ 
การไดม้าซ่ึงผูด้  ารงต าแหน่งท่ีมีความชอบธรรมตามกระบวนการประชาธิปไตย การจดัเลือกตั้งซ ้ าบ่อยคร้ัง
จากการลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินเพื่อต าแหน่งอ่ืน อาจท าให้ประชาชนตอ้งเสียเวลา ค่าใช้จ่าย และ
ความเช่ือมัน่ในระบบการเลือกตั้ง ทั้งยงัเพิ่มภาระของรัฐอยา่งไม่จ าเป็น ซ่ึงขดักบัเจตนารมณ์ของมาตรา 9 ท่ี
มุ่งใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิสูงสุดต่อสาธารณชน 
  อีกทั้งในมาตรา 11 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
พ.ศ. 2546 ยงัก าหนดให้หน่วยงานรัฐตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีไม่เป็นความลบัเพื่อให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมและตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ การจดัการเลือกตั้งเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัหลกัการ
น้ี เพราะงบประมาณและขั้นตอนการด าเนินการเลือกตั้งเป็นขอ้มูลสาธารณะท่ีประชาชนมีสิทธิรับรู้ การ
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เปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัเหตุผลของการลาออก งบประมาณท่ีใช้ในการจดัการเลือกตั้งซ ้ า และกระบวนการ
จดัสรรงบประมาณใหแ้ก่ กกต. จึงเป็นส่วนหน่ึงของความโปร่งใสตามกฎหมาย หากหน่วยงานรัฐไม่เปิดเผย
ขอ้มูลดงักล่าว ก็อาจเขา้ข่ายขดักบัมาตรา 11 
 กฎหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ลว้นแลว้แต่เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการตีความและประยุกตใ์ช้กฎหมายท่ี
เก่ียวกบัการใชง้บประมาณจดัการเลือกตั้ง ช้ีให้เห็นว่าการบริหารงานของรัฐตอ้งตั้งอยู่บนพื้นฐานของความ
คุม้ค่า โปร่งใส และตรวจสอบได ้การลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินก่อนครบวาระซ่ึงน าไปสู่การเลือกตั้ง
ซ ้ าจึงเป็นประเด็นท่ีกระทบต่อหลักธรรมาภิบาลโดยตรง สะท้อนให้เห็นถึงความจ าเป็นในการพฒันา
กฎเกณฑแ์ละมาตรการทางกฎหมายเพื่อป้องกนัการสูญเสียงบประมาณโดยไม่จ าเป็น และเสริมสร้างความ
เช่ือมัน่ของประชาชนต่อกระบวนการเลือกตั้งและการใชอ้  านาจของรัฐ 
3. ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบับทลงโทษทางปกครอง 
 ในระบบการบริหารราชการแผ่นดินท่ียึดหลกันิติธรรม การใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและผู ้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองจ าเป็นตอ้งอยู่ภายใตก้รอบแห่งกฎหมายและหลกัธรรมาภิบาล เพื่อใหก้ารบริหาร
ราชการเป็นไปอย่างมีความรับผิดชอบ โปร่งใส และตรวจสอบได้ การมีบทลงโทษหรือมาตรการทาง
ปกครองจึงเป็นกลไกส าคญัท่ีช่วยคุม้ครองประโยชน์สาธารณะและสร้างความรับผิดชอบต่อผลแห่งการ
กระท าของผูด้  ารงต าแหน่งสาธารณะ อยา่งไรก็ตาม ในทางปฏิบติั การลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินเพื่อไป
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนยงัขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีเขม้งวดในการควบคุมหรือก าหนดความรับผิด
ในกรณีท่ีลาออกโดยไม่มีเหตุอนัสมควร 
 การไม่มีบทบญัญติัทางกฎหมายท่ีก าหนดบทลงโทษทางปกครองในกรณีดงักล่าวก่อให้เกิดช่องว่าง
ทางนิติศาสตร์ (Legal Gap) ท่ีเปิดโอกาสให้การลาออกถูกใชเ้ป็นเคร่ืองมือทางการเมือง โดยผูด้  ารงต าแหน่ง
อาจใช้การลาออกเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนหรือทางการเมือง โดยไม่ตอ้งค านึงถึงผลกระทบต่อ
ความต่อเน่ืองของการบริหารทอ้งถ่ิน หรือภาระงบประมาณท่ีเกิดจากการเลือกตั้งซ่อม การขาดมาตรการทาง
กฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพในการยบัย ั้งพฤติกรรมดงักล่าว จึงท าให้หลกัธรรมาภิบาลดา้นความรับผิดชอบ 
(Accountability) และหลกัความซ่ือสัตยสุ์จริต (Integrity) ถูกบัน่ทอนลงอยา่งมีนยัส าคญั 
 นอกจากน้ี การไม่ก าหนดบทลงโทษทางปกครองต่อผูท่ี้ลาออกโดยไม่มีเหตุอนัสมควร ยงัสะทอ้น
ให้เห็นถึงความไม่สมบูรณ์ของระบบกลไกการตรวจสอบทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน ซ่ึงต่างจากหลกัการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีซ่ึงก าหนดใหผู้ด้  ารงต าแหน่งสาธารณะตอ้งรับผิดชอบต่อการตดัสินใจของตนใน
ทุกกรณี ไม่ว่าจะเป็นในเชิงนโยบายหรือเชิงงบประมาณ การขาดการก าหนดความรับผิดเช่นน้ี อาจน าไปสู่
การใชต้ าแหน่งทางการเมืองเป็นเพียง “บนัไดทางอ านาจ” โดยไม่ยึดมัน่ในอุดมการณ์การรับใชป้ระชาชน
อย่างแทจ้ริง ดงันั้น การศึกษาผลกระทบในประเด็นน้ีจึงมีความส าคญัอย่างยิ่งต่อการพฒันาระบบกฎหมาย
ปกครองไทย เพื่อให้เกิดการก าหนดกลไกทางกฎหมายท่ีเหมาะสมส าหรับควบคุมพฤติกรรมของผูด้  ารง
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ต าแหน่งทางการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน และสร้างมาตรฐานแห่งความรับผิดชอบต่อสาธารณะให้สอดคลอ้ง
กบัหลกัธรรมาภิบาลในทางปฏิบติั 
 วิเคราะห์แลว้พบว่า ปัญหาทางกฎหมายท่ีส าคญัซ่ึงเช่ือมโยงกับกรณีการลาออกของสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินก่อนครบวาระเพื่อรับต าแหน่งทางการเมืองอ่ืน คือปัญหาเก่ียวกบัความไม่มีประสิทธิภาพของระบบ
บทลงโทษทางปกครอง ในการควบคุมหรือยบัย ั้งพฤติกรรมท่ีก่อให้เกิดภาระงบประมาณของรัฐและ
ก่อให้เกิดความไม่เสถียรต่อระบบการเมืองทอ้งถ่ินและการบริหารงานภาครัฐโดยรวม แมก้ารลาออกเป็น 
“สิทธิทางการเมือง” ของผูด้  ารงต าแหน่งตามหลกัการพื้นฐานของระบอบประชาธิปไตยและไม่ถูกห้ามโดย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 แต่ในทางหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี การใช้
สิทธิดงักล่าวไม่ควรน าไปสู่ภาระต่อรัฐและสังคมอย่างไม่จ าเป็น เช่น ภาระงบประมาณจ านวนมหาศาลท่ี
ตอ้งใช้ในการจดัเลือกตั้งซ่อมซ ้ า ๆ ในหลายพื้นท่ีทัว่ประเทศ ซ่ึงเป็นผลโดยตรงจากการลาออกก่อนครบ
วาระของเจา้หนา้ท่ีทอ้งถ่ินผูไ้ดรั้บเลือกตั้งโดยประชาชน 
 กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการก าหนด “บทลงโทษทางปกครอง” เช่น  พระราชกฤษฎีกาว่าด้วย
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดว้างหลกัการส าคญัเก่ียวกบัความรับผิดชอบ
ในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีรัฐ โดยเฉพาะในมาตรา 6 ท่ีก าหนดให้การบริหารราชการแผ่นดินต้อง
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุ ้มค่า และต้องมีความรับผิดชอบต่อทรัพยากรของรัฐ แต่
ขอ้เท็จจริงคือ การลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีมิไดเ้กิดจากเหตุจ าเป็นหรือเหตุสุดวิสัย กลบัน าไปสู่การ
ใชจ่้ายทรัพยากรของรัฐเพื่อจดัการเลือกตั้งซ่อมโดยหลีกเล่ียงไม่ได ้ทั้งท่ีเกิดจากการตดัสินใจของเจา้หนา้ท่ี
รัฐรายบุคคล มิใช่จากความจ าเป็นเชิงโครงสร้างของราชการ ท าให้เกิดช่องว่างส าคญัในระบบบทลงโทษ
ทางปกครอง กล่าวคือ กฎหมายไม่มีบทบญัญติัใดท่ีก าหนดให้ผูล้าออกตอ้งรับผิดชอบต่อผลกระทบทาง
งบประมาณหรือความเสียหายเชิงระบบท่ีเกิดขึ้นจากการตดัสินใจของตนเอง 
 นอกจากน้ี กฎหมายเลือกตั้งท่ีส าคัญ เช่น พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 และ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 
2560 ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการจดัเลือกตั้งทดแทนต าแหน่งท่ีว่างลง แต่
กลบัมิไดก้ าหนดมาตรการทางปกครองใด ๆ เพื่อควบคุมหรือจ ากดัการลาออกอยา่งไม่สมเหตุผลของผูด้  ารง
ต าแหน่ง ซ่ึงเป็นตน้ตอของภาระงบประมาณเหล่าน้ี กฎหมายทั้งสองฉบบัให้ความส าคญักบั “กระบวนการ
เลือกตั้ง” มากกว่าการควบคุม “ตน้เหตุของการจดัการเลือกตั้งซ่อม” ผลท่ีตามมาคือเกิดการเลือกตั้งซ่อม
ซ ้ าซ้อนโดยไม่มีมาตรการป้องกนัหรือบทลงโทษต่อผูท่ี้ก่อให้เกิดภาระดงักล่าว จึงท าให้ระบบกฎหมายมี
ลกัษณะ “ลงโทษองคก์รรัฐแต่ไม่ลงโทษผูก่้อเหตุ” กล่าวคือ รัฐตอ้งใชง้บประมาณและทรัพยากรดา้นบุคลา
กรในการจัดการเลือกตั้งซ่อมซ ้ าแลว้ซ ้ าเล่า แต่ผูล้าออกไม่ต้องรับผิดชอบหรือต้องเผชิญมาตรการทาง
ปกครองใด ๆ การขาดบทลงโทษทางปกครองในกรณีน้ียงัเช่ือมโยงกบัปัญหาการบงัคบัใชห้ลกัธรรมาภิบาล
ในระดบัเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ิน เพราะแมก้ฎหมายจะวางหลกัว่าเจา้หน้าท่ีรัฐตอ้งมีความซ่ือสัตยสุ์จริต โปร่งใส 
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และค านึงถึงประโยชน์ส่วนรวมตามหลกัท่ีบญัญติัไวใ้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2560 มาตรา 78 แต่ในทางปฏิบติั การลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินจ านวนมากเป็นผลจากแรงจูงใจเชิง
การเมืองส่วนบุคคล เช่น เพื่อเขา้สู่เวทีการเมืองระดบัชาติหรือเพื่อไดรั้บการสนบัสนุนจากพรรคการเมือง ท า
ให้เกิดค าถามว่าการกระท าดังกล่าวเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะจริงหรือไม่ หรือเป็นเพียง “การใช้
ต าแหน่งทอ้งถ่ินเพื่อประโยชน์ส่วนตน” ซ่ึงควรไดรั้บการตรวจสอบหรือถูกก ากบัดว้ยมาตรการทางปกครอง
บางรูปแบบ เช่น การจ ากดัสิทธิสมคัรรับเลือกตั้งในอนาคต หรือการก าหนดเง่ือนไขการลาออกในช่วงเวลา
หน่ึงเพื่อป้องกนัภาระงบประมาณท่ีไม่จ าเป็น 
 ดงันั้นเม่ือผูศึ้กษาไดท้ าการวิเคราะห์สภาพปัญหาแลว้จึงขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ข ดงัน้ี 
 ประการแรก ขอ้เสนอแนะต่อปัญหาความสอดคล้องกบัหลกัธรรมาภิบาล 
 จากปัญหาเร่ืองการลาออกของสมาชิกสภาทอ้งถ่ินก่อนครบวาระเพื่อลงสมคัรหรือรับต าแหน่งทาง
การเมืองอ่ืน ท าให้รัฐตอ้งใช้งบประมาณจดัการเลือกตั้งซ่อมซ ้ า ๆ ทั้งท่ีเป็นผลจากการตดัสินใจของบุคคล
มากกว่าความจ าเป็นของรัฐ จึงควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อให้ สิทธิลาออก และ หลกัธรรมาภิบาล
ในการใช้งบประมาณ เดินควบคู่กันอย่างสมดุล โดยผูศึ้กษาเสนอให้มีการแก้ไข เพิ่มเติมหรือปรับปรุง
กฎหมายเก่ียวกบัการเลือกตั้งดงัต่อไปน้ี 
 (ก) เสนอให้เพิ่มเติมหลักธรรมาภิบาลด้านงบประมาณไวใ้นกฎหมายเลือกตั้งท้องถ่ินโดยตรง 
 ปัจจุบนั หลกัธรรมาภิบาลดา้นประสิทธิภาพ ความคุม้ค่า และความรับผิดชอบในการใชง้บประมาณ 
ถูกบญัญติัในระดบัหลกัการกวา้ง ๆ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 76 
และมาตรา 78 พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 แต่ไม่ได้
เช่ือมโยงโดยตรงกบั “กรณีการเลือกตั้งซ่อมจากการลาออกก่อนครบวาระ” จึงเสนอให ้แกไ้ข/เพิ่มเติมมาตรา
ใหม่ในพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 เช่น เพิ่ม มาตรา 7/1 
ดงัน้ี  
 “มาตรา 7/1 ในการจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแทนต าแหน่งท่ีวา่ง
ลง ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งและหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการโดยค านึงถึงหลกัธรรมาภิบาล 
ไดแ้ก่ ความคุม้ค่าในการใชง้บประมาณของรัฐ ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารราชการแผ่นดิน 
ตลอดจนความโปร่งใสและความรับผิดชอบต่อประชาชน 
 ในกรณีท่ีการว่างลงของต าแหน่งเกิดจากการลาออกของผูด้  ารงต าแหน่งซ่ึงมิไดมี้เหตุสุดวิสัย ให้
คณะกรรมการการเลือกตั้งจดัให้มีการประเมินผลกระทบดา้นงบประมาณและรายงานต่อสาธารณะ โดย
วิธีการและเง่ือนไขใหเ้ป็นไปตามระเบียบท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้งก าหนด” 
 ขอ้เสนอเช่นน้ีท าให้การจดัการเลือกตั้งซ่อมไม่ใช่แค่กระบวนการทางเทคนิค แต่ถูกผูกเขา้กบัหลกั
ธรรมาภิบาลโดยตรง และเปิดช่องให้มีการออกระเบียบ/แนวปฏิบัติท่ีค  านึงถึงความคุ ้มค่าในการใช้
งบประมาณอยา่งแทจ้ริง 
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 (ข) เสนอให้เช่ือมโยงหลกัธรรมาภิบาลของฝ่ายบริหารกบัการตดัสินใจลาออกเพื่อให้เห็นความ
รับผิดชอบชดัเจนเสนอให้เพิ่มเติมมาตราในพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 เช่น เพิ่ม มาตรา 6/1 ดงัน้ี 
 “มาตรา 6/1 การใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองซ่ึงมีผลให้เกิดภาระ
งบประมาณแก่รัฐ ตอ้งเป็นไปโดยค านึงถึงความจ าเป็นและประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญั 
 ในกรณีท่ีการตดัสินใจดังกล่าวก่อให้เกิดภาระงบประมาณโดยไม่จ าเป็น และมิได้ค  านึงถึงหลกั
ความคุม้ค่า อาจน ามาพิจารณาเป็นเหตุในการใชม้าตรการทางปกครองหรือมาตรการทางวินยัตามกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งได”้ 
 ประการท่ีสอง ข้อเสนอแนะต่อปัญหาการใช้งบประมาณในการเลือกตั้งซ่อม 
  จากปัญหาเร่ืองการตอ้งจดัเลือกตั้งซ่อมทุกคร้ังเม่ือมีต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินว่างลง           
ไม่ว่าจะเหลือวาระเพียงเล็กน้อยเพียงใด ท าให้เกิดภาระงบประมาณสูงและผิดหลกัความคุม้ค่า จึงควรมี
ขอ้เสนอเชิงโครงสร้างและเชิงกลไกดงัน้ี 
 (ก) เสนอระบบ “ไม่ตอ้งจดัเลือกตั้งซ่อมเม่ือใกลค้รบวาระ” เพื่อประหยดังบประมาณและรักษา
ความคุม้ค่า เสนอให้เพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 โดยก าหนดว่า หากต าแหน่งว่างลงเม่ือใกลค้รบวาระ เช่น เหลือวาระไม่เกิน 12 เดือน ไม่
จ าเป็นตอ้งจดัการเลือกตั้งซ่อม ให้ต าแหน่งนั้นว่างลงจนกว่าจะมีการเลือกตั้งทัว่ไป เช่น เพิ่ม มาตรา 42/1 
ดงัน้ี  
 “มาตรา 42/1 ในกรณีท่ีต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินว่างลงและเหลือวาระใน
การด ารงต าแหน่งไม่เกินสิบสองเดือน ให้งดการจดัให้มีการเลือกตั้งแทนต าแหน่งท่ีว่างลง และให้ถือว่า
ต าแหน่งนั้นอยู่ในลกัษณะว่างจนกว่าจะมีการเลือกตั้งคร้ังถดัไป เวน้แต่กรณีท่ีการว่างลงนั้นกระทบต่อ
องคป์ระกอบขั้นต ่าของสภาทอ้งถ่ินตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 ใหค้ณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศเหตุแห่งการงดจดัการเลือกตั้งและระบุเหตุผลดา้นความคุม้ค่า
ในการใชง้บประมาณต่อสาธารณะ” 
 (ข) เสนอระบบ “ตวัส ารอง” (reserve candidates) ลดความจ าเป็นในการเลือกตั้งซ่อมเพื่อลดความ
จ าเป็นตอ้งจดัเลือกตั้งซ่อมในทุกกรณี สามารถเสนอใหใ้ชร้ะบบ “ผูส้มคัรส ารอง” ไวล้่วงหนา้ เช่น 
 เพิ่มเติมมาตราในพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 
ให้ก าหนดกลไกว่าหากต าแหน่งว่าง ให้ผูส้มคัรท่ีไดค้ะแนนถดัลงมาสามารถขึ้นด ารงต าแหน่งแทนโดยไม่
ตอ้งจดัเลือกตั้งซ่อม เช่น เพิ่ม มาตรา 43/1 ดงัน้ี 
 “มาตรา 43/1 ในการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ิน ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งประกาศรายช่ือ
ผูส้มคัรรับเลือกตั้งท่ีไม่ไดรั้บเลือกตั้งตามล าดบัคะแนนเสียง 
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 ในกรณีท่ีต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินว่างลง ให้บุคคลซ่ึงมีช่ืออยู่ในบญัชีดังกล่าวและมีคะแนน
เสียงถดัลงมาตามล าดบัขึ้นด ารงต าแหน่งแทน โดยไม่ตอ้งจดัให้มีการเลือกตั้งใหม่ เวน้แต่จะไม่มีบุคคลตาม
บญัชีดงักล่าวเหลืออยู ่ใหด้ าเนินการตามบทบญัญติัวา่ดว้ยการเลือกตั้งแทนต าแหน่งท่ีวา่งลง” 
 กลไกน้ีช่วยลดจ านวนคร้ังของการเลือกตั้ งซ่อมอย่างชัดเจน และท าให้การใช้งบประมาณมี
ประสิทธิภาพมากขึ้น 
 (ค) เสนอให้เพิ่ม “บทหน้าท่ีดา้นความคุม้ค่างบประมาณ” ไวใ้นกฎหมายของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง แกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2560 ให้
เพิ่มหนา้ท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้งในการวิเคราะห์ภาระงบประมาณและเปิดเผยขอ้มูลการใชจ่้ายจาก
การจดัการเลือกตั้งซ่อม เช่น เพิ่ม มาตรา 28/1 ดงัน้ี 
 “มาตรา 28/1 คณะกรรมการการเลือกตั้งมีหนา้ท่ีวิเคราะห์และประเมินภาระงบประมาณท่ีใชใ้นการ
จดัการเลือกตั้งทุกประเภท รวมทั้งการเลือกตั้งแทนต าแหน่งท่ีวา่งลง และตอ้งจดัท ารายงานแสดงรายละเอียด
ค่าใชจ่้าย ผลสัมฤทธ์ิ และขอ้เสนอเก่ียวกบัการเพิ่มประสิทธิภาพและความคุม้ค่าในการใชง้บประมาณ เสนอ
ต่อรัฐสภาและเปิดเผยต่อสาธารณะอยา่งนอ้ยปีละคร้ัง” 
 ขอ้เสนอเช่นน้ีจะสร้าง “กลไกความโปร่งใส” และเป็นฐานขอ้มูลเพื่อปฏิรูปกฎหมายในอนาคต 
 ประการท่ีสาม ข้อเสนอแนะต่อปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบับทลงโทษทางปกครอง 
 จากการศึกษาพบว่า ปัจจุบนั ไม่มีบทลงโทษทางปกครองหรือกลไกความรับผิด  ส าหรับผูด้  ารง
ต าแหน่งท่ีลาออกก่อนครบวาระจนน าไปสู่ภาระงบประมาณของรัฐในการจดัเลือกตั้งซ่อม จึงควรเสนอ
กลไกดา้น “บทลงโทษทางปกครอง” และ “มาตรการถ่วงดุลสิทธิลาออก” ดงัน้ี 
 (ก) เสนอให้ก าหนด “เวน้วรรคการสมคัรรับเลือกตั้ง” เป็นบทลงโทษทางปกครองเบ้ืองตน้แกไ้ข/
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2562 ให้มีบทบญัญติั
ก าหนดว่า ผูซ่ึ้งลาออกก่อนครบวาระโดยไม่มีเหตุสุดวิสัย จะถูกจ ากดัสิทธิสมคัรรับเลือกตั้งในวาระถดัไป 
เช่น เพิ่ม มาตรา 50/1 วา่ ดงัน้ี 
 “มาตรา 50/1 ผูซ่ึ้งเคยด ารงต าแหน่งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินแลว้ลาออกก่อนครบ
วาระการด ารงต าแหน่งโดยไม่มีเหตุสุดวิสัยตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง และการลาออกดงักล่าวมีผลให้
ตอ้งมีการจดัการเลือกตั้งแทนต าแหน่งท่ีวา่งลง 
 ให้ผูน้ั้ นไม่มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้ งเป็นสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน หรือผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมืองอ่ืนใด เป็นระยะเวลาไม่นอ้ยกว่าหน่ึงวาระการเลือกตั้งถดัไป นบัแต่วนัลาออก เวน้แต่
ปรากฏเหตุผลอนัสมควรและไม่มีผลกระทบต่อภาระงบประมาณของรัฐอย่างมีนัยส าคัญ ทั้งน้ี ให้เป็นไป
ตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง” 
 มาตราน้ีไม่ถึงขั้นเรียกค่าเสียหายคืนหากแต่เป็นมาตรการปกครองเชิงป้องกนั (preventive sanction) 
ท าใหผู้ด้  ารงต าแหน่งตอ้งคิดใหร้อบคอบก่อนลาออกกลางวาระ 
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 (ข) เสนอให้เช่ือมกบักฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีรัฐ แมจ้ะเป็นประเด็นท่ี
ละเอียดอ่อนและตอ้งพิจารณารอบคอบ แต่เชิงหลกัการสามารถเสนอใหศึ้กษาแนวทางแกไ้ขพระราชบญัญติั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยเพิ่มเติมหลกัการว่า ในกรณีท่ีการตดัสินใจลาออกของผู ้
ด ารงต าแหน่งทางการเมืองหรือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินก่อให้เกิดภาระค่าใช้จ่ายแก่รัฐโดยไม่จ าเป็น และมี
ลกัษณะเป็นการใชสิ้ทธิท่ีไม่สุจริตหรือขดัต่อหลกัธรรมาภิบาล อาจเปิดช่องให้รัฐหรือองคก์รปกครองส่วน
ท้องถ่ินเรียกค่าเสียหายคืนบางส่วนในฐานะ “ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี” ตามหลักเกณฑ์ท่ี
เคร่งครัด (เช่น เฉพาะกรณีท่ีพิสูจน์ไดว้า่มีเจตนาแสวงหาประโยชน์ส่วนตนชดัเจน ไม่ใช่ทุกกรณีท่ีลาออก) 
 “มาตรา … การใชอ้ านาจหรือการตดัสินใจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองซ่ึง
มีผลใหเ้กิดภาระงบประมาณแก่รัฐโดยไม่จ าเป็น และปรากฏวา่มีลกัษณะเป็นการใชสิ้ทธิท่ีไม่สุจริต หรือขดั
ต่อหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี อาจเป็นเหตุใหเ้จา้หนา้ท่ีหรือผูด้  ารงต าแหน่งนั้นตอ้งร่วมรับผิดชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติน้ี ทั้ ง น้ี  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง” 
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