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 นักปราชญ	ชาวฝรั่งเศส François-Marie Arouet หรือท่ีประชาคมโลกรู+จักกันในชื่อ Voltaire เคย
กล1าวไว+ว1า “[We] live in curious times and amid astonishing contrasts; reasons on the one 
hand, and the most absurd fanaticism on the other….a civil war in every soul” (พวกเราใช+   
ชีวิตอยู1ในช1วงระยะเวลาท่ีอัศจรรย	และท1ามกลางความแตกต1างท่ีน1าต่ืนตาต่ืนใจ เหตุผลส1วนหนึ่ง และ      
ความบ+าคลั่งท่ีน1าขําขันอีกส1วนหนึ่ง พวกเราทุกคนกําลังเผชิญกับสงครามกลางเมืองในจิตใจ) คํากล1าวของ 
Voltaire ใช+บรรยายสถานการณ	ทางการเมืองการปกครองของประเทศไทยได+อย1างชัดเจน นอกเหนือไปจาก     
ความขัดแย+งทางการเมืองระดับชาติแล+ว สังคมไทยยังต+องเผชิญกับอีกหนึ่งโจทย	สําคัญ คือ จะต+องทํา    
อย1างไรเพ่ือให+ภาครัฐของไทยมีประสิทธิภาพและคุณภาพในการให+บริการสาธารณะมากข้ึนกว1าท่ีเปYนอยู1 
กระบวนการปฏิรูปภาครัฐท่ีถือกําเนิดข้ึนภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจป] พ.ศ. 2540 มีวัตถุประสงค	เพ่ือให+    
การบริหารกิจการสาธารณะของประเทศเปYนไปอย1างมีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตร	และท่ีสําคัญ          
คือต+องต้ังอยู1บนพ้ืนฐานการมีส1วนร1วมของภาคประชาชนตามครรลองประชาธิปไตย 

 อนึ่ง แกนหลักของกระบวนการปฏิรูปภาครัฐตามแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม1      
(New Public Affairs Management) คือ กระบวนการมีส1วนร1วมของภาคประชาชน กล1าวในอีกนัยยะหนึ่ง 
นักปฏิรูปตามหลักการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม1มีปณิธานอันแน1วแน1ท่ีจะสร+างความเข+มแข็งให+กับ   
ภาคประชาชนซ่ึงเปYนตัวละครหลักในระบอบประชาธิปไตย การปกครองท+องถ่ินเปYนเครื่องมือท่ีตอบโจทย	
ดังกล1าวได+ดีท่ีสุด เนื่องจากหน1วยงานการปกครองท+องถ่ินเปYนหน1วยงานการปกครองท่ีอยู1ใกล+ชิดกับประชาชน
มากกว1าหน1วยงานการปกครองในระดับอ่ืน  

 แต1ทว1าการปกครองท+องถ่ินก็ไม1ใช1 “ยาครอบจักรวาล (Panacea)” ท่ีจะสามารถรักษาภาวะขาด
ค1านิยมประชาธิปไตยในสังคมไทยได+อย1างปราศจากเง่ือนไข การปกครองท+องถ่ินจะช1วยส1งเสริมให+การเมือง
ภาคประชาชนเข+มแข็งได+จําเปYนต+องอาศัย “ตัวเร1งปฏิกิริยาเพ่ือให+เกิดการเปลี่ยนแปลง (Change Catalysts)” 
ซ่ึงประกอบไปด+วยความรู+ความเข+าใจของประชาชนในหลักปรัชญาการปกครองท+องถ่ิน โครงสร+างอํานาจ
ภายในหน1วยงานการปกครองท+องถ่ินในรูปแบบกลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการบริหาร และศักยภาพ
ทางด+านการเงินการคลังขององค	กรปกครองส1วนท+องถ่ินซ่ึงเปYนตัวบ1งชี้ถึงปริมาณทรัพยากรท่ีองค	กรปกครอง
ส1วนท+องถ่ินมีไว+ใช+ในการจัดบริการสาธารณะให+แก1ชาวบ+านในชุมชน 

 คณะวิจัยร1วมกันรังสรรค	รายงานวิจัยฉบับนี้ด+วยความเชื่อม่ันอันแน1วแน1ในหลักการมีส1วนร1วมของ
ประชาชน และด+วยพลังศรัทธาในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย	ทรงเปYนพระประมุข ชุมชน



-ii- 

 

ท+องถ่ินจะเข+มแข็งและเปYนรากฐานสําคัญของระบบการเมืองการปกครองของประเทศได+ก็ต1อเม่ือมีทิศทาง   
การพัฒนาท่ีถูกต+องตามบริบททางสังคมท่ีแท+จริง และสอดคล+องกับสภาพปiญหาทางด+านการเมือง           
การปกครองท่ีชุมชนท+องถ่ินนั้นประสบ รายงานวิจัยฉบับพยายามสะท+อนสภาพความเปYนจริงดังกล1าว         
ในชุมชนท+องถ่ินกรณีศึกษา ณ ปiจจุบัน ท้ังในมิติความรู+สึกนึกคิดของภาคประชาชนต1อการปกครองท+องถ่ิน     
มิติการบริหารจัดการภายในองค	กรปกครองส1วนท+องถ่ิน ตลอดจนมิติทางด+านการเงินการคลังท+องถ่ิน       
ความพยายามของคณะวิจัยจะไม1สามารถก1อให+เกิดผลผลิตซ่ึงก็คือรายงานวิจัยฉบับนี้ได+ หากปราศจากทุน
สนับสนุนวิจัยจากสํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห1งชาติ ประจําป]งบประมาณ พ.ศ. 2555 ตลอดจน
มหาวิทยาลัยขอนแก1นท่ีเปjดพ้ืนท่ีในการแลกเปลี่ยนเรียนรู+อันนําไปสู1การพัฒนาแผนงานการวิจัย และ   
วิทยาลัยการปกครอง   ท+องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก1นท่ีให+การสนับสนุนในด+านกําลังคนในเก็บรวบรวม     
ข+อมูลและการรวบรวมโครงการวิจัยย1อยให+เปYนรายงานวิจัยท่ีสมบูรณ	แบบ นอกจากนี้ ยังมีท่ีปรึกษา      
แผนการวิจัย Professor Gayl  D. Ness  Professor Hirofumi Ando และ รองศาสตราจารย	 ดร. พีรสิทธิ์ 
คํานวณศิลปo ท่ีไม1เพียงแต1ให+คําแนะนําในการปรับปรุงงานวิจัย แต1ยังเปYนแรงบันดาลใจในการเปลี่ยนแปลง
สังคมไทยจากพลังของท+องถ่ินบนหลักการกระจายอํานาจและแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม1 

 คณะวิจัยคาดหวังเปYนอย1างยิ่งว1าเนื้อหาสาระของรายงานวิจัยฉบับนี้จะเปYนประโยชน	ต1อนักปฏิรูป
ภาครัฐทุกคนท่ีมีความมานะพยายามในการสรรสร+างระบบการปกครองท่ีดําเนินไป “โดยประชาชน          
ของประชาชน และเพ่ือประชาชน” อย1างแท+จริง 

 

 

        คณะผู+วิจัย 

                    7 กันยายน 2557 

 

 

 

 



 

 

บทสรุปผู	บริหาร  

Executive Summary 

 

1. ความสําคัญและท่ีมาของป+ญหาในการวิจัย 

หนึ่งในเจตนารมณ�ของรัฐธรรมนูญแห�งราชอาณาจักรไทยฉบับป  พ.ศ. 2540 คือ การกระจายอํานาจ
ในการบริหารกิจการสาธารณะจากหน�วยงานราชการส�วนกลางไปสู�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินและ             
ภาคประชาชน ซ่ึงเป5นไปตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะในโลกแห�งอนาคต คือ การเพ่ิมบทบาท    
และหน1า ท่ีรับผิดชอบให1แก�ชุมชนท1อง ถ่ินและภาคประชาชนในการบริหารจัดการตนเอง ต�อมา          
รัฐธรรมนูญฉบับป  พ.ศ.2550 ก็ได1ยืนยันในหลักการมีส�วนร�วมของประชาชนและตอกย้ําความชอบธรรม     
ของการกระจายอํานาจ ดังนั้น จึงอาจกล�าวได1ว�าประเทศไทยได1รับรองสถานะขององค�กรปกครอง                     
ส� วนท1อง ถ่ินและชุมชนว� า เป5นกลไกหลักของประเทศและเป5นฟ>น เฟ?องสํ า คัญในการขับเคลื่ อน                    
การปฏิรูปภาครัฐ นอกเหนือไปจากบทบัญญัติแห�งรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน      
การกระจายอํานาจให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน พ.ศ. 2542 ก็ได1กําหนดเปAาหมายของการถ�ายโอน   
ภารกิจหน1าท่ีจากหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางสู�ท1องถ่ิน ตลอดจนรูปแบบและลักษณะภารกิจหน1าท่ีท่ีจะ       
ถ�ายโอน อันนําไปสู�การกําหนดแผนและแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให1แก�องค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินซ่ึงเป5นแผนในระดับปฏิบัติการให1หน�วยงานต�างๆนําไปปรับใช1ในการกําหนดกลไกใน     
การถ�ายโอนภารกิจหน1าท่ีท่ีรับผิดชอบในป>จจุบันสู�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน 

ข1อกฎหมายต�างๆ ไม�ว�าจะเป5นรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และแผนปฏิบัติการต�างๆ ได1สะท1อนให1
เห็นถึงความพยายามในการปฏิรูปการเมืองการปกครองไทยให1เป5นไปตามแนวทางการบริหารกิจการ     
สาธารณะแนวใหม�ซ่ึงเน1นให1ประชาชนมีส�วนร�วมในการบริหารกิจการสาธารณะและให1องค�กรปกครอง       
ส�วนท1อง ถ่ินมีอิสระและความคล�องตัวในการบําบัดทุกข� บํารุ งสุขของประชาชนในชุมชนท1อง ถ่ิน             
อย�างไรก็ตาม ตลอดระยะเวลาเกือบ 2 ทศวรรษภายหลังจากการมีกระบวนการกระจายอํานาจให1แก�ชุมชน
และองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินอย�างเป5นทางการ ก็ได1เกิดประเด็นคําถามข้ึนว�าการกระจายอํานาจนั้น         
ได1ก�อให1เกิดการเปลี่ยนแปลงต�อโครงสร1างการปกครองท1องถ่ินและการเมืองภาคประชาชนอย�างไร 

ท้ังนี้ ถึงแม1ว�าการกระจายอํานาจและการปกครองท1องถ่ินจะเป5นหัวใจหลักของกระบวนทัศน�แห�ง   
การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� แต�ก็นับเป5นประเด็นท่ีมีความสลับซับซ1อนในเชิงการบริหารจัดการ
เนื่องจากมีความเก่ียวข1องกับกลุ�มบุคคลและหน�วยงานในหลายภาคส�วน การกระจายอํานาจจึงไม�ได1เป5น    
เพียงแค�การปฏิรูปชุมชนท1องถ่ิน แต�คือการปฏิรูปโครงสร1างสังคมท้ังหมดซ่ึงประกอบไปด1วย 3 ด1าน ได1แก�   
ด1านการเมือง ด1านการคลัง และด1านการบริหาร โดยเฉพาะในมิติทางการเมืองนั้นเป5นท่ียอมรับกันโดยท่ัวไป  
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ว�าแนวทางการส�งเสริมประชาธิปไตยท1องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพและความยั่งยืนมากท่ีสุดก็คือ การส�งเสริมให1
ประชาชนและทุกภาคส�วนในชุมชนมีส�วนร�วมในทางการเมืองการปกครองด1วยการรวมกลุ�มเพ่ือเจรจาหารือ
และสร1างวิสัยทัศน�ร�วมกันในลักษณะการทํางานเป5นเครือข�าย (Network)  ซ่ึงหากทุกภาคส�วนในชุมชน 
ท1องถ่ินมีความเข1าใจท่ีตรงกันในสาระสําคัญของหลักการมีส�วนร�วมของประชาชนและหลักการกระจาย   
อํานาจแล1วก็ย�อมจะเป5นผลดีต�อกระบวนการปฏิรูปภาครัฐในภาพรวม 

2. วัตถุประสงค4ของแผนงานวิจัย 

 แผนงานวิจัยนี้มีวัตถุประสงค�หลักคือ เพ่ือศึกษากระบวนการกระจายอํานาจให1แก�องค�กรปกครอง   
ส�วนท1องถ่ินในป>จจุบันเพ่ือให1ได1มาซ่ึงข1อเสนอแนะเชิงนโยบายในการปฏิรูปการปกครองท1องถ่ิน โดยมี
วัตถุประสงค�ย�อยดังต�อไปนี้ 

 2.1 วิเคราะห�ความรู1และความเข1าใจของประชาชน ผู1บริหารองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน ข1าราชการ
ส�วนภูมิภาคตลอดจนผู1นําชุมชนจากองค�กรภาคส�วนต�างๆ ท่ีมีต�อการการปกครองท1องถ่ิน โดยคณะผู1วิจัย
ต1องการทราบถึงความรู1และความเข1าใจของสมาชิกทุกภาคส�วนในชุมชนในความหมายและความสําคัญของ
การปกครองท1องถ่ิน ใน 3 ด1าน ได1แก� ด1านสาธารณสุข ด1านการศึกษา และด1านการพัฒนาเศรษฐกิจท1องถ่ิน  

 2.2 วิเคราะห�สถานการณ�ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจและการคลังขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน 
ในประเทศไทยในแต�ละจังหวัดจากข1อมูลเปรียบเทียบฐานภาษีขององค�การบริหารส�วนจังหวัด เทศบาล และ
องค�การบริหารส�วนตําบล ตลอดจนภาษีแบ�ง และเงินอุดหนุนขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินแต�ละประเภท 

 2.3 วิเคราะห�ความชัดเจนของกลไกแสดงความรับผิดชอบทางการบริหารภายในองค�กรปกครอง     
ส�วนท1องถ่ินไทยในป>จจุบัน ตลอดจนความสัมพันธ�ระหว�างองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน หน�วยงานราชการ
ส�วนกลาง และหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาค  

 2.4 สังเคราะห�แนวทางการปฏิรูปการปกครองท1องถ่ินตามกระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะ
แนวใหม� (New Public Affairs Management) ซ่ึงประกอบไปด1วยมิติทางด1านการเมืองท1องถ่ิน มิติทางด1าน
การเงินการคลังท1องถ่ิน และมิติทางด1านกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร ตลอดจนแนวทาง       
การเสริมสร1างความพร1อมขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินและภาคประชาชนในการบริหารจัดการชุมชน     
ของตนเอง 

3. ระเบียบวิธีวิจัย 

วิธีการวิจัยสําหรับแผนงานวิจัยนี้ประกอบไปด1วย (1) การวิเคราะห�ข1อมูลปฐมภูมิซ่ึงได1จาก           
การสํารวจความคิดเห็นกลุ�มตัวอย�างด1วยแบบสอบถาม การสัมภาษณ�เชิงลึก และการประชุมกลุ�มย�อยตัวแทน
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ภาคประชาชนและบุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน และ (2) การวิเคราะห�ข1อมูลทุติยภูมิซ่ึงได1จาก
เอกสารสําคัญขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน อาทิเช�น ข1อบัญญัติ/เทศบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําป  
แผนพัฒนาท1องถ่ิน แผนยุทธศาสตร�องค�กร ข1อมูลทางด1านเศรษฐกิจ เป5นต1น 

 รายละเอียดวิธีการศึกษาและกลุ�มตัวอย�างของแต�ละโครงการวิจัยย�อยมีดังต�อไปนี้ 

3.1 โครงการวิจัยย�อยท่ี 1 นั้นเป5นการวิเคราะห� “วิธีคิด” ของสมาชิกทุกภาคส�วนในชุมชนท1องถ่ิน 
เพ่ือให1ทราบถึงระดับความรู1ความเข1าใจของประชาชนต�อบทบาทหน1าท่ีและความสําคัญขององค�กรปกครอง
ส�วนท1องถ่ิน อันจะนําไปสู�วิธีการปรับเปลี่ยนหรือปฏิรูปวิธีคิดของประชาชนซ่ึงถือเป5นพ้ืนฐานสําคัญของ
พฤติกรรมและการแสดงออกทางการเมืองในฐานะพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย สําหรับโครงการวิจัย    
ย�อยนี้ คณะผู1วิจัยใช1แบบสํารวจความคิดเห็นและการอภิปรายกลุ�มในการเก็บรวบรวมข1อมูลจากกลุ�ม 
เปAาหมายท่ีเป5นผู1บริหารและข1าราชการประจําในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน ตลอดจนตัวแทนภาคประชาชน 
(ชาวบ1าน ผู1นําชุมชน ตัวแทนองค�กรภาคประชาสังคม) ซ่ึงอาศัยอยู�ใน 4 พ้ืนท่ีจังหวัด ได1แก� จ.ขอนแก�น        
จ. เชียงใหม� จ. ชลบุรี และ จ. สงขลา 

3.2 โครงการวิจัยย�อยท่ี 2 เป5นการวิเคราะห�ศักยภาพของทางการคลังขององค�กรปกครองส�วน
ท1องถ่ิน และแนวทางการแก1ไขป>ญหาความเหลื่อมล้ําทางด1านการเงินการคลังของท1องถ่ิน หน�วยการวิเคราะห�
สําหรับโครงการวิจัยย�อยท่ี 2 คือ พ้ืนท่ีเขตจังหวัดจํานวนท้ังสิ้น 75 จังหวัด โดยใช1ผลรวมของรายได1องค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินต�อจํานวนประชากร และปริมาณเงินอุดหนุนต�อจํานวนประชากรในแต�ละจังหวัดเป5น
ตัวชี้วัดสถานะทางการเงินการคลังสาธารณะในจังหวัดนั้น คณะผู1วิจัยใช1เทคนิคสมการเชิงเส1นแบบถดถอยใน          
การวิเคราะห�ว�าตัวแปรทางด1านเศรษฐกิจและสังคมตัวแปรใดบ1างท่ีส�งอิทธิพลต�อสถานะทาง การเงินการคลัง
ขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในแต�ละจังหวัด 

3.3 โครงการวิจัยย�อยท่ี 3 เป5นการศึกษาความชัดเจนของโครงสร1างการบริหารราชการแผ�น        
ส�วนท1องถ่ินในป>จจุบัน และกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน โดย
คณะผู1วิจัยใช1แบบสอบถามเพ่ือสํารวจทัศนคติของผู1บริหารและข1าราชการประจําในองค�กรปกครองส�วน
ท1องถ่ินซ่ึงเป5นกลุ�มตัวอย�างเดียวกันกับกลุ�มตัวอย�างในโครงการวิจัยย�อยท่ี 1 นอกจากนี้ยังได1สุ�มเลือกกลุ�ม
ตัวอย�างมาทําการสัมภาษณ�เชิงลึกเพ่ือให1ทราบถึงพลวัติของกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารใน
องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินไทย 
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4. ผลการศึกษา 

4.1 ความรู	ความเข	าใจของประชาชนทางด	านการเมืองและการปกครองท	องถ่ิน   (วัตถุประสงค4
การวิจัยข	อท่ี 2.1) 

 ความรู1ความเข1าใจในหลักการปกครองท1องถ่ินถือเป5นพ้ืนฐานสําคัญในการหล�อหลอมพฤติกรรม
ทางการเมืองของประชาชนทุกภาคส�วนให1เป5นไปตามครรลองของระบอบประชาธิปไตยและแนวคิด          
การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� ท้ังนี้ หลักการมีส�วนร�วมทางการเมืองการปกครองของประชาชน และ
หลักความเป5นอิสระของท1องถ่ินในการบริหารจัดการตนเองจะสามารถเสริมสร1างความเข1มแข็งให1แก�ชุมชน  
และภาคประชาชนได1อย�างแท1จริง ก็ต�อเม่ือสมาชิกชุมชนจากทุกภาคส�วนมี “วิธีคิด” ท่ีสะท1อนภาวะ       
ความเป5นพลเมือง (Citizenship) และมีความเข1าใจในความสําคัญของการปกครองท1องถ่ิน โดยประเด็นท่ี   
ต1องพิจารณาในวัตถุประสงค�การวิจัยข1อท่ี 1 มีท้ังสิ้น 3 ประเด็นหลัก คือ (1) ความรู1และความเข1าใจของ
ประชาชนในบทบาทหน1าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน (2) ความสัมพันธ�ระหว�างสมาชิกในชุมชนท1องถ่ิน
และ (3) ความรู1และความเข1าใจของประชาชนในความสําคัญของหลักการปกครองท1องถ่ิน โดยคําว�า 
“ประชาชน” ในบริบทของแผนงานวิจัยนี้ หมายถึง ประชาชนธรรมดาสามัญ ผู1นําชุมชน ตลอดจนข1าราชการ
และผู1บริหารในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน 

 คณะผู1วิจัยพบว�าข1าราชการการเมืองท่ีมาจากกระบวนการเลือกต้ังและข1าราชการประจําใน
องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินต�างมีความรู1ความเข1าใจในบทบาทหน1าท่ีของแต�ละฝkายซ่ึงย�อมเป5นเครื่องบ�งชี้ให1
เห็นถึงพัฒนาการของกระบวนการทํางานภายในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในป>จจุบันท่ีฝkายการเมืองและ          
ฝkายข1าราชการประจําสามารถทํางานร�วมกันได1บนพ้ืนฐานความเข1าใจร�วมกันในหลักการปกครองท1องถ่ิน       
แต�อย�างไรก็ตาม ผลการศึกษาท่ีได1จากแผนงานวิจัยนี้ชี้ให1เห็นถึงสภาพป>ญหาท่ีเกิดจากอํานาจหน1าท่ีของ
องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินท่ียังไม�มีความชัดเจน ได1แก� อํานาจขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในการบริหาร
งบประมาณและการจัดการการเงิน ซ่ึงคณะผู1วิจัยพบว�า แม1องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในป>จจุบันจะสามารถ
จัดเก็บรายได1ด1วยตนเอง แต�การบริหารงบประมาณก็ยังคงต1องเป5นไปตามระเบียบกฎเกณฑ�ของหน�วยงาน
ราชการส�วนกลาง และในหลายกรณีองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินจําเป5นต1องขออนุมัติการใช1จ�ายเงิน
งบประมาณจากผู1ว�าราชการจังหวัด อันก�อให1เกิดความไม�คล�องตัวในการปฏิบัติหน1าท่ีในการให1บริการ
ประชาชนในพ้ืนท่ี 

 อีกป>ญหาสําคัญของการปกครองท1องถ่ินไทยในป>จจุบัน คือ ระดับความรู1และความเข1าใจ            
ของสมาชิกสภานิติบัญญัติในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน คณะผู1วิจัยพบว�า สมาชิกสภาท1องถ่ินยังคงไม�เข1าใจ  
ในบทบาทหน1าท่ีของตนเองในการเป5นผู1แทนของประชาชนท่ีต1องร�วมกันแก1ไขป>ญหาของชุมชนผ�าน
กระบวนการนิติบัญญัติ โดยจากการวิเคราะห�ข1อมูลสถิติการตราข1อบัญญัติและเทศบัญญัติของสภาท1องถ่ิน    
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ในป งบประมาณ พ.ศ. 2554 แสดงให1เห็นว�าสภาท1องถ่ินในพ้ืนท่ีกรณีศึกษามีการตราข1อบัญญัติและ           
เทศบัญญัติในจํานวนท่ีน1อยมาก  

 สําหรับภาคประชาชนนั้น คณะผู1วิจัยพบว�าตัวแทนประชาชนท่ีเข1าร�วมการอภิปรายกลุ�มใน             
แต�ละพ้ืนท่ีมีความรู1ความเข1าใจในบทบาทหน1าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินเป5นอย�างดี นอกจากนี้ยังมี       
ความกระตือรือร1นในการมีส�วนร�วมทางการเมืองในพ้ืนท่ีชุมชนท1องถ่ินของตนเองด1วย โดยเฉพาะอย�างยิ่งใน
ด1านการศึกษาและสาธารณสุข ซ่ึงคณะวิจัยพบว�าตัวแทนภาคประชาชนในทุกพ้ืนท่ีต�างมีความต่ืนตัวในท้ัง     
2 ประเด็น ท้ังนี้ เนื่องจากการศึกษาและสาธารณสุขล1วนแล1วแต�ส�งผลกระทบโดยตรงต�อวิถีชีวิตของ     
ประชาชนในชุมชนท1องถ่ิน และยังถือเป5นภาพลักษณ�ท่ีสําคัญของแต�ละชุมชนท1องถ่ิน ดังนั้น ประชาชนจึงมี           
ความกระหายในการมีส�วนร�วมในการตัดสินใจนโยบายและการบริหารจัดการงานด1านการศึกษาและ
สาธารณสุข 

 อย�างไรก็ตาม คณะผู1วิจัยพบว�าภาคประชาชนยังขาดความรู1ความเข1าใจในบทบาทหน1าท่ี             
ขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน อีกท้ังบุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน    
ยังไม�มีความม่ันใจในบทบาทหน1าท่ีของตนเองในด1านดังกล�าว เนื่องจากในป>จจุบัน กฎระเบียบของหน�วยงาน
ราชการ โดยเฉพาะระเ บียบของกระทรวงมหาดไทยและคณะกรรมการกระจายอํานาจให1แก�                
องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินยังคงจํากัดบทบาทหน1าท่ีในการส�งเสริมเศรษฐกิจชุมชนขององค�กรปกครอง      
ส�วนท1องถ่ิน ทําให1ผู1บริหารองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินเกรงกลัวว�าหากมีนโยบายหรือโครงการท่ีเก่ียวข1องกับ      
การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนจะก�อให1เกิดความผิดทางวินัยและอาญา  ด1วยเหตุนี้  คณะผู1วิจัยจึงไม�พบ         
ความกระตือรือร1นของท้ังบุคลากรผู1ปฏิบัติหน1าท่ีในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินและภาคประชาชนใน         
การร�วมคิดและตัดสินใจสรรค�สร1างโครงการและกิจกรรมท่ีเก่ียวข1องกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนมาก
เท�าท่ีควร  

 ผลการศึกษาในส�วนนี้ได1ชี้ให1เห็นถึงพัฒนาการของ “วิธีคิด” ของประชาชนทุกภาคส�วนในพ้ืนท่ี
กรณีศึกษา โดยสมาชิกสภาท1องถ่ินนั้นยังคงไม�เข1าใจในบทบาทหน1าท่ีของตนเองในโครงสร1างการปกครอง
ท1องถ่ินในขณะท่ีผู1บริหารท1องถ่ิน ท้ังฝkายข1าราชการการเมืองและข1าราชการประจํา ตลอดจนตัวแทน        
ภาคประชาชนมีความรู1ความเข1าใจในบทบาทหน1าท่ีของตนเอง และมีความกระตือรือร1นและความตระหนัก  
ในความสําคัญของการปกครองท1องถ่ิน โดยเฉพาะในด1านการศึกษาและสาธารณสุขซ่ึงพบว�าภาคประชาชน  
ในพ้ืนท่ีกรณีศึกษาท่ัวประเทศมีส�วนร�วมในการวางแผน การบริหารจัดการ และการตรวจสอบการทํางาน    
ขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินอย�างเข1มแข็ง ท้ังนี้ ถึงแม1ว�าชุมชนและองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในป>จจุบัน
จะประสบกับข1อจํากัดทางกฎหมายในด1านงบประมาณและอํานาจในการตัดสินใจ แต�ก็พบว�ากฎหมายท่ี
เก่ียวข1องกับการปกครองท1องถ่ินนั้นได1เปmดโอกาสให1ประชาชนสามารถทํางานร�วมกับองค�กรปกครองส�วน
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ท1องถ่ินในการบริหารจัดการศูนย�เด็กเล็ก โรงเรียน ศูนย�เรียนรู1ชุมชน และโครงการส�งเสริมสุขภาพของ
ประชาชนในชุมชนท1องถ่ิน ซ่ึงการมีส�วนร�วมในด1านการศึกษาและสาธารณสุขท1องถ่ินนี้ได1ก�อให1เกิด
กระบวนการเรียนรู1ของประชาชนในการทํางานร�วมกันและนําไปสู�การบริหารจัดการป>ญหาความขัดแย1งใน
ชุมชนอย�างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน แต�อย�างไรก็ตาม พบว�าชุมชนท1องถ่ิน ภาคประชาชน และองค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินยังคงขาดความรู1ความเข1าใจในความสําคัญขององค�กรปกครองท1องถ่ินในการพัฒนา
เศรษฐกิจชุมชน โดย “วิธีคิด” เชิงธุรกิจของผู1นําท1องถ่ินและประชาชนท่ีตกเป5นกลุ�มตัวอย�างยังคงถูกจํากัดไว1
ด1วยกฎระเบียบของทางราชการ ทําให1โครงการและกิจกรรมต�างๆเก่ียวข1องกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนไม�
สอดคล1องกับความต1องการของตลาด หรือแม1แต�บริบทและความต1องการท่ีแท1จริงของแต�ละชุมชน เนื่องจาก
โครงการและกิจกรรมล1วนแล1วถูกกําหนดโดยนโยบายของรัฐบาลและหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง  

 การปฏิรูปท1องถ่ินจึงต1องเริ่มต1นจากการพัฒนา “วิธีคิด” ทางการเมืองและการปกครองของ  
ประชาชน  โดยผลการศึกษาในส�วนนี้ชี้ ให1 เห็นว�าวิธีการสร1างความรู1ความเข1าใจของประชาชนท่ีมี   
ประสิทธิภาพและความยั่งยืน คือ การเปmดโอกาสให1ประชาชนเข1ามามีส�วนร�วมในการบริหารจัดการกิจการ
ต�างๆภายในชุมชนท1องถ่ินของตนเอง ควบคู�ไปกับการฝnกฝนอบรมและให1ความรู1ทางด1านการเมืองและ        
การบริหารกิจการสาธารณะแก�ประชาชน ท้ังนี้ ประชาชนซ่ึงตกเป5นกลุ�มตัวอย�างแสดงให1เห็นว�าพวกเขามี
ความรู1ความเข1าใจในความสําคัญของการปกครองท1องถ่ินทางด1านการศึกษาและสาธารณสุข เนื่องจากได1มี
โอกาสเข1าร�วมบริหารจัดการงานด1านเหล�านี้กับองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินของตน ซ่ึงทําให1เราทราบว�า      
การเปmดโอกาสให1ประชาชนเข1ามามีส�วนร�วมทางการเมืองการปกครองท1องถ่ิน ก็คือ การสร1างห1องปฏิบัติการ
ทดลองและกระบวนการเรียนรู1ทางด1านรัฐศาสตร�และด1านบริหารรัฐกิจให1แก�ภาคประชาชน โดยโอกาสใน    
การมีส�วนร�วมทางการเมืองของประชาชนนั้นต1องไม�จํากัดแต�เพียงการเลือกต้ังผู1บริหารและสมาชิกสภา  
ท1องถ่ิน การทําประชาคมแผนชุมชน  การฝnกอบรมให1ความรู1ทางการเมือง หรือ การเปmดเวทีให1ประชาชนได1
แสดงความคิดเห็น แต�ต1องเป5นการเปmดโอกาสให1ประชาชนสามารถนําเอานโยบายและแผนชุมชนไป             
สู�ภาคปฏิบัติโดยต้ังอยู�บนพ้ืนฐานความร�วมมือกับองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินและหน�วยงานภาครัฐท่ี     
เก่ียวข1อง รวมท้ังยังต1องมีการส�งเสริมบทบาทของภาคประชาชนในการกํากับดูแลและติดตามประเมินผล    
การปฏิบัติงานของบุคลากรท1องถ่ินด1วย 

 นอกจากนี้ การเสริมสร1างความรู1ความเข1าใจให1แก�ประชาชนด1วยการเพ่ิมบทบาทหน1าท่ีของ
ชุมชนและองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในการบริหารจัดการตนเองยังมีความจําเป5นอย�างยิ่งในการพัฒนา
เศรษฐกิจชุมชนให1เป5นตัวเร�งปฏิกิริยาในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจไทยให1ก1าวสู�ประชาคมเศรษฐกิจโลกได1อย�าง
ม่ันคงและยั่งยืน โดยใช1กลวิธีท่ีเรียกว�า Economic Gardening ซ่ึงมุ�งเน1นไปท่ีการส�งเสริมให1ประชาชนและ
ชุมชนหันกลับมาค1นหาและพัฒนาองค�ความรู1 ภูมิป>ญญา และทรัพยากรในท1องถ่ินในเชิงพาณิชย� โดยมี    
องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินเป5นผู1สนับสนุนทรัพยากรและเอ้ืออํานวยความสะดวกในข้ันตอนต�างๆทางราชการ 
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ซ่ึงกลวิธีนี้มีความแตกต�างจากรูปแบบการพัฒนาเศรษฐกิจในป>จจุบันท่ีเรียกว�า Enterprise Model ซ่ึงเน1น      
การพ่ึงพาเงินทุนจากธุรกิจนอกพ้ืนท่ีและกลุ�มธุรกิจข1ามชาติ ทําให1ชุมชนท1องถ่ินไม�สามารถพ่ึงพาตนเองได1     
ในระยะยาวและยังอ�อนไหวต�อการเปลี่ยนแปลงท่ีรวดเร็วทางเศรษฐกิจ การส�งเสริมให1ประชาชนมีบทบาท  
และมีส�วนร�วมกับองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในการกําหนดทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนของตนเองโดย
อาศัยองค�ความรู1 ภูมิป>ญญา และทรัพยากรในท1องถ่ิน จึงถือเป5นการพัฒนาชุมชนท1องถ่ินท่ียั่งยืนท้ังในเชิง          
การเมืองการปกครองและในเชิงเศรษฐกิจ อีกท้ังยังสอดคล1องกับหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงท่ีมุ�งเน1น     
การสร1างดุลยภาพแห�งการพัฒนาและภูมิคุ1มกันทางเศรษฐกิจและสังคมให1แก�ชุมชน  

4.2 สถานการณ4ความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจและการคลังในระดับท	องถ่ิน (วัตถุประสงค4        
การวิจัยข	อท่ี 2.2) 

  ไม�ว�าจะเป5นการดําเนินการตามนโยบายและโครงการเพ่ือให1บริการประชาชนหรือจะเป5น             
การจัดกิจกรรมส�งเสริมให1ประชาชนเข1ามามีส�วนร�วมทางการเมือง องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินจําเป5น           
มีทรัพยากรและเงินงบประมาณท่ีเพียงพอตามทฤษฎีการคลังสาธารณะ แหล�งท่ีมาของเงินรายได1ท1องถ่ิน        
ท่ีมีความยั่งยืนมากท่ีสุด คือ ภาษีหรือรายได1ค�าธรรมเนียมท่ีองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินจัดเก็บได1ด1วยตนเอง 
แต�อย�างไรก็ตามพบว�าองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินบางแห�งไม�สามารถจัดเก็บรายได1ได1อย�างเพียงพอ            
ต�อความต1องการในการใช1จ�าย ก�อให1เกิด “ความตึงตัว” ทางด1านงบประมาณ ท้ังนี้ เหตุผลหลักท่ีองค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินไม�สามารถจัดเก็บรายได1ได1เพียงพอหรือตรงตามเปAาหมายก็คือ ข1อจํากัดด1านโครงสร1าง
ทางเศรษฐกิจในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินซ่ึงทําให1ฐานภาษี (Tax Base) แคบ 
สําหรับในประเด็นข1อจํากัดทางด1านเศรษฐกิจดังกล�าว รัฐบาลกลางจําเป5นต1องใช1มาตรการเงินภาษีแบ�ง 
(Shared Taxes) และเงินอุดหนุน (Intergovernmental Grant) เพ่ือลดความเหลื่อมล้ําทางด1านการคลัง
ท1องถ่ิน 

  ความเพียงพอของเงินงบประมาณขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินนับว�ามีความสําคัญยิ่ง              
ต�อระบบการเมืองการปกครองท1องถ่ินภายหลังการประกาศใช1นโยบายกระจายอํานาจ ท้ังนี้  หาก             
ภาคประชาชนมีความต่ืนตัวในการมีส�วนร�วมทางการเมืองการปกครองจนกระท่ังมีการรวมกลุ�มกันเพ่ือเสนอ
โครงการท่ีเก่ียวข1องกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตต�อองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน ก็ย�อมจะเป5นสิ่งท่ีสะท1อนให1   
เห็นถึงศักยภาพของประชาชนในการบริหารจัดการตนเอง แต�ทว�าหากองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินไม�สามารถ
นําโครงการนั้นไปปฏิบัติได1เนื่องจากข1อจํากัดทางด1านงบประมาณ ก็จะส�งผลให1ประชาชนสูญสิ้นศรัทธาใน
กลไกการมีส�วนร�วมตามครรลองระบอบประชาธิปไตย 

  ผลการศึกษาจากแผนงานวิจัยนี้ชี้ให1เห็นว�า เม่ือพิจารณารายได1ท่ีองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินไทย
จัดเก็บเองต�อหัวประชากร จะพบว�าองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินไทยนั้นมีศักยภาพในการจัดเก็บรายได1ท่ี
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แตกต�างกันมาก โดยองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินท่ีมีศักยภาพในการจัดเก็บรายได1ด1วยตนเองสูงจะกระจุกตัว  
อยู�ในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีสัดส�วนภาคอุตสาหกรรมสูง ซ่ึงส�วนใหญ�จะเป5นจังหวัดในเขตปริมณฑลและ         
ภาคตะวันออก สะท1อนให1เห็นว�าแม1ประเทศไทยจะมีการกระจายอํานาจมาแล1วเป5นระยะเวลาเกือบ 2 
ทศวรรษ   แต�การกระจายอํานาจให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินกลับไม�ได1ทําให1ความเหลื่อมล้ําทาง
เศรษฐกิจระหว�างเขตเมืองและเขตชนบทลดลง ในทางตรงกันข1าม เม่ือคณะผู1วิจัยพิจารณาผลของการจัดสรร
เงินภาษีแบ�งต�อหัวประชากรและเงินอุดหนุนประเภทต�างๆแล1ว ก็พบว�ากลไกท่ีหน�วยงานภาครัฐคิดค1นข้ึนมา
เพ่ือสนับสนุนและส�งเสริมการกระจายอํานาจนั้นกลับไม�ได1เป5นไปตามหลักวิชาการ กล�าวคือ องค�กรปกครอง
ส�วนท1องถ่ินท่ีมีฐานะร่ํารวยกลับได1รับการจัดสรรเงินภาษีแบ�งและเงินอุดหนุนมากกว�าองค�กรปกครอง        
ส�วนท1องถ่ินท่ีมีฐานะยากจน จึงอาจกล�าวได1ว�า ระบบภาษีแบ�งและเงินอุดหนุนท1องถ่ินของประเทศไทย         
ณ ป>จจุบันกลับทําให1ความเหลื่อมล้ําทางการคลังท1องถ่ินทวีความรุนแรงมากข้ึน จนทําให1องค�กรปกครอง    
ส�วนท1องถ่ินหลายแห�งประสบกับป>ญหา “ความตึงตัวทางงบประมาณ” จนทําให1ไม�สามารถจัดให1มีบริการ
สาธารณะท่ีมีคุณภาพและปริมาณเพียงพอต�อความต1องการของประชาชน 

 ท้ังนี้ จากการวิเคราะห�ทางเลือกเชิงนโยบายในการแก1ไขสถานการณ�ความเหลื่อมล้ําทาง
เศรษฐกิจ และการคลังท1องถ่ินโดยใช1แบบจําลองสถานการณ�สมมุติ (Simulation) พบว�า รัฐควรจัดต้ัง 
“กองทุนเพ่ือความเสมอภาคทางด1านการคลังท1องถ่ิน” ข้ึนเพ่ือจัดสรรเงินอุดหนุนเป5นการเฉพาะให1แก�องค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินท่ีมีรายได1ท่ีจัดเก็บเองตํ่ากว�า 5,500 บาทต�อหัวประชากรต�อป งบประมาณ 
นอกเหนือไปจากเม็ดเงินท่ีรัฐสนับสนุนและจัดสรรให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน อันได1แก� ภาษีท่ีรัฐ   
จัดเก็บให1 ภาษีท่ีรัฐแบ�งให1 เงินอุดหนุนท่ัวไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยตัวเลข 5,500 บาทต�อหัว
ประชากรนี้เปรียบเสมือนกับ “เส1นความยากจน” ทางด1านการเงินการคลังท1องถ่ินซ่ึงคณะผู1วิจัยได1จาก         
การวิเคราะห�สมการเศรษฐมิติ สําหรับองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินท่ีมีศักยภาพในการจัดเก็บรายได1ต�อ
ประชากรตํ่ากว�าเส1นความยากจนนี้ ก็จะได1รับเงินอุดหนุนพิเศษซ่ึงจะเป5นจํานวนท่ีคํานวณได1จากส�วนต�าง
ระหว�างเส1นความยากจนและรายได1ท่ีท1องถ่ินจัดเก็บได1ต�อประชากรใน 1 ป งบประมาณ ท้ังนี้ จากการประมาณ
การของคณะผู1วิจัยพบว�า การจัดต้ังกองทุนดังกล�าวเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําของเศรษฐกิจและการคลังท1องถ่ิน  
ให1หมดสิ้นไป รัฐจะต1องใช1งบประมาณเพียง 17,514 ล1านบาท  

 อย�างไรก็ตาม ประเด็นป>ญหาท่ีต1องคิดวิเคราะห�ในข้ันต�อไปคือ ควรจะต1องมอบหมายให1
หน�วยงานใดเป5นผู1รับผิดชอบในการบริหารกองทุนเพ่ือให1การจัดสรรเงินอุดหนุนพิเศษเพ่ือลดความเหลื่อมล้ํา
เป5นไปอย�างมีประสิทธิภาพและก�อให1เกิดความเสมอภาคทางด1านการคลังท1องถ่ิน ในป>จจุบัน หน�วยงาน
ราชการส�วนกลาง ได1แก�  คณะกรรมการกระจายอํานาจให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1อง ถ่ิน และ 
กระทรวงมหาดไทยผ�านกลไกของกรมส�งเสริมการปกครองท1องถ่ินและองคาพยพต�างๆของราชการส�วน  
ภูมิภาคมีอํานาจหน1าท่ีตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให1เป5นผู1กํากับดูแล



-xi- 

 

องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน ท้ังนี้ ในส�วนต�อไปจะกล�าวถึงผลการศึกษาความชัดเจนของกลไกการกํากับดูแล
ท1องถ่ินของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาคท่ีมีผลบังคับใช1อยู�ในป>จจุบัน 

4.3 กลไกการแสดงความรับผิดชอบด	านการบริหารในองค4กรปกครองสEวนท	องถ่ิน (วัตถุประสงค4
การวิจัยข	อท่ี 2.3) 

 หัวใจสําคัญของการบริหารกิจการสาธารณะตามหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม� คือ กลไก    
การแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารท่ีมีความชัดเจน ท้ังนี้ กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารของ
องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินไทยมีมากมายหลายรูปแบบ ได1แก� โครงสร1างการปกครองภายในองค�กรท่ีมี
ลักษณะเป5นระบบนายกเทศมนตรีเข1มแข็ง (Strong Mayor System) ซ่ึงนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ัง
โดยตรงและปฏิบัติหน1าท่ีเป5นผู1บริหารองค�กรระดับสูง (Chief Executive Officer: CEO) นอกจากนี้ ยังมี     
การตรวจสอบการปฏิบัติหน1าท่ีของฝkายบริหารผ�านกลไกสภาท1องถ่ินท่ีมาจากการเลือกต้ัง และการกํากับดูแล
ของหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคท่ีเป5นไปตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน พ.ศ. 2542 อีกด1วย 

 ในทํานองเดียวกันกับวิธีการศึกษาเพ่ือตอบวัตถุประสงค�การวิจัยข1อท่ี 1 คณะผู1วิจัยใช1ท้ัง       
การสํารวจทัศนคติของกลุ�มตัวอย�างด1วยแบบสอบถาม และการสัมภาษณ�เชิงลึก เพ่ือให1ได1ข1อมูลท่ีแท1จริง
เก่ียวกับการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารของข1าราชการการเมืองและข1าราชการประจําในองค�กร    
ปกครองส�วนท1องถ่ินว�าเป5นไปตามโครงสร1างท่ีกฎหมายและระเบียบของทางราชการกําหนดไว1หรือไม�จากผล
การศึกษานี้ คณะผู1วิจัยพบแนวโน1มการปกครองท1องถ่ินไทยท่ีเป5นไปในทิศทางของระบอบประชาธิปไตย
ทางตรง (Direct Democracy) มากข้ึน กล�าวคือ กลุ�มตัวอย�างโดยส�วนใหญ�ท่ีเป5นนายกและผู1บริหารใน   
องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน และข1าราชการประจําต�างเห็นว�ากลไกการแสดงความรับผิดชอบต�อภาคประชาชน
มีความสําคัญประเด็นท่ีน�าสนใจ คือ กลไกการแสดงความรับผิดชอบต�อสภาท1องถ่ินไม�ได1มีความสําคัญใน
มุมมองของกลุ�มตัวอย�างเหล�านี้ ในขณะเดียวกัน กลุ�มตัวอย�างท่ีเป5นสมาชิกสภาท1องถ่ินก็ไม�ได1มีคําตอบท่ี
ชัดเจนว�าพวกเขาจําเป5นต1องแสดงความรับผิดชอบต�อผู1ใดและองค�กรใด  

 ข1อสังเกตท่ีสําคัญจากผลการศึกษาในโครงการวิจัยย�อยท่ี 3 คือ การแสดงความรับผิดชอบ     
ต�อผู1ว�าราชการจังหวัดและนายอําเภอซ่ึงกลับได1รับความสําคัญจากผู1บริหารท1องถ่ิน (ท้ังฝkายการเมืองและ   
ฝkายข1าราชการประจํา) ในระดับท่ีสูงเท�ากับการแสดงความรับผิดชอบต�อภาคประชาชน ซ่ึงแสดงให1เห็นถึง
อิทธิพลของหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคท่ียังคงมีอยู�ในโครงสร1างการบริหารราชการส�วนท1องถ่ินในป>จจุบัน 
แต�อย�างไรก็ตาม เม่ือกล�าวถึงบทบาทของหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาค คณะผู1วิจัยพบว�า กลุ�มตัวอย�าง     
ส�วนใหญ�เห็นว�ายังไม�มีความชัดเจนและเหมาะสม ท้ังนี้ จากคําให1สัมภาษณ�เชิงลึกก็พบว�าเจ1าหน1าท่ีของ
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หน�วยงานภาครัฐส�วนภูมิภาคมีพฤติกรรมใน “การบังคับบัญชา” ท1องถ่ินมากกว�าซ่ึงขัดกับเจตนารมณ�ของ
กฎหมายท่ีต1องการให1หน�วยงานเหล�านี้ “กํากับดูแล” ท1องถ่ินในฐานะ “พ่ีเลี้ยง” มิใช� “ผู1บังคับบัญชา”  

 ข1อค1นพบท่ีสําคัญในแผนงานวิจัยนี้ คือ บทบาทหน1าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินแต�ละ
ประเภท นั้นยังไม�มีความชัดเจน แม1ว�าการกระจายอํานาจจะผ�านพ1นไปแล1วเป5นระยะเวลาหลายสิบป ก็ตาม 
และด1วยเหตุท่ีองค�การบริหารส�วนจังหวัด เทศบาล และองค�การบริหารส�วนตําบลมีอํานาจหน1าท่ีไม�ชัดเจน                
ก็ได1ก�อให1เกิดป>ญหาความขัดแย1งระหว�างชุมชน (โดยเฉพาะในกรณีระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในเขตพ้ืนท่ี    
รอยต�อระหว�างองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน) นอกจากนี้ยังก�อให1เกิดข1อกังขาในหมู�ผู1บริหารเทศบาลและ
องค�การบริหารส�วนตําบลว�าเหตุใดองค�การบริหารส�วนจังหวัดซ่ึงมีบทบาทหน1าท่ีไม�ชัดเจนกลับได1รับ           
การจัดสรรเงินภาษีแบ�งมากกว�าเทศบาลและองค�การบริหารส�วนตําบล 

 จากผลการศึกษาในส�วนนี้ การพัฒนากลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารขององค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินจะต1องพิจารณาดําเนินการใน 2 ประเด็น คือ 1) การพัฒนาระบบการตรวจสอบถ�วงดุล
ผู1บริหารองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน และ 2) การพัฒนากลไกการกํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินของ
หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางให1มีประสิทธิภาพ มีความชัดเจน และสอดคล1องกับหลักการมีส�วนร�วมของชุมชน
และประชาชน ตลอดจนหลักความเป5นอิสระของท1องถ่ินในการจัดการตนเอง  

 สําหรับในประเด็นท่ี 1 นั้น ในป>จจุบัน หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาคมุ�งเน1นไปท่ี 
การเสริมสร1างความรู1ความเข1าใจให1แก�สมาชิกสภาท1องถ่ินให1สามารถตรวจสอบถ�วงดุลการทํางานของ           
ฝkายบริหารท1องถ่ิน (นายกองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน) ได1อย�างเข1มแข็ง และสามารถปฏิบัติหน1าท่ีตรา
ข1อบัญญัติ/เทศบัญญัติข้ึนมาเพ่ือเป5นบรรทัดฐานในการบริหารจัดการชุมชนท1องถ่ินของตนเอง แต�จาก         
ผลการศึกษานี้พบว�า การให1ความรู1ความเข1าใจแก�สมาชิกสภาท1องถ่ินในป>จจุบันอาจจะไม�เพียงพอสําหรับ    
การพัฒนาการปกครองท1องถ่ิน  ท้ังนี้ กลวิธีท่ีจะทําให1การปกครองท1องถ่ินไทยเป5นไปตามครรลองระบอบ
ประชาธิปไตย คือ การเสริมสร1างบทบาทของภาคประชาชนในการตรวจสอบถ�วงดุลการทํางานขององค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ิน รวมท้ังเปmดโอกาสให1ประชาชนสามารถเสนอข1อบัญญัติและกฎหมายท1องถ่ินในรูปแบบ
ต�างๆ ได1มากกว�าท่ีมีอยู� ณ ป>จจุบัน เนื่องจากคณะผู1วิจัยพบว�า ระบบอุปถัมภ�ในสังคมไทยทําให1นักการเมือง
และผู1อิทธิพลในท1องถ่ินสามารถครอบงําโครงสร1างภายในขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินได1โดยการชักนําเอา
พวกพ1องของตนเข1าไปเป5นสมาชิกสภาท1องถ่ิน จนกระท่ังสภาท1องถ่ินไม�สามารถปฏิบัติหน1าท่ีตรวจสอบ   
ถ�วงดุลฝkายบริหารได1อย�างมีประสิทธิภาพ หรือมีหลายกรณีท่ีสภาท1องถ่ินถูกครอบงําโดยกลุ�มการเมืองฝkาย   
ตรงข1ามกับนายกองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน จนก�อให1เกิดความแตกแยกในชุมชนและเพ่ิมอุปสรรคใน        
การทํางานเพ่ือตอบสนองความต1องการของประชาชน ดังนั้น จึงมีความจําเป5นท่ีจะต1องปรับเปลี่ยนรูปแบบ
สภาองค�การบริหารส�วนจังหวัด สภาเทศบาล และสภาองค�การบริหารส�วนตําบล ให1เป5น “สภาชุมชน” ของ
ประชาชนอย�างแท1จริง โดยมีท่ีมาและโครงสร1างเฉกเช�นเดียวกับสภาองค�กรชุมชนตามพระราชบัญญัติสภา
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องค�กรชุมชน พ.ศ. 2551 ซ่ึงอาจใช1รูปแบบของสภาองค�กรชุมชนตามพระราชบัญญัติสภาองค�กรชุมชน พ.ศ. 
2551 เป5นเกณฑ�กําหนดคุณลักษณะของสมาชิก หรืออาจใช1วิธีการกําหนดสัดส�วนสมาชิกตามเพศ อายุ และ
กลุ�มวิชาชีพให1สะท1อนโครงสร1างทางประชากรศาสตร�ของชุมชนท1องถ่ินนั้นๆ  

 สําหรับประเด็นการพัฒนากลไกการกํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินโดยหน�วยงานภาครัฐ
ส�วนกลางนั้น จําเป5นท่ีจะต1องต้ังอยู� พ้ืนฐาน “การจัดสรรและแบ�งป>น” อํานาจหน1าท่ีระหว�างราชการ    
ส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท1องถ่ินให1ชัดเจนมากข้ึน โดยเริ่มต1นจากการปฏิรูปตัวบทกฎหมาย             
ท่ีเก่ียวข1องกับการปกครองท1องถ่ินฉบับต�างๆ ให1เป5นไปในทิศทางเดียวกันเพ่ือทําให1บทบาทหน1าท่ีขององค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินแต�ละประเภทมีความชัดเจนและไม�ซํ้าซ1อนกัน และประการสําคัญ คือ จะต1องมีการปฏิรูป
หน�วยงานราชการส�วนกลางท้ังหมดท่ีเก่ียวข1องกับ “การกํากับดูแลกระบวนการกระจายอํานาจ” ท้ังในด1าน
โครงสร1างองค�กรและด1านความรู1ความเข1าใจ รวมท้ังทัศนคติของบุคลากรในหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางนั้น 
เ พ่ือให1หน�วยงานเหล� านี้ สามารถ “ส� ง เสริมและสนับสนุน”องค�กรปกครองส�วนท1อง ถ่ินให1 เป5น               
หน�วยการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ�และสามารถบริหารจัดการกิจการสาธารณะในชุมชน          
ของตนเองได1อย�างแท1จริง  

4.4 การปฏิรูปการปกครองท	องถ่ินตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหมE            
(วัตถุประสงค4การวิจัยข	อท่ี 2.4) 

 แนวคิดทางด1านการเมืองการปกครองในอดีต ไม�ว�าจะเป5นแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบ    
ด้ังเดิม (Traditional Public Administration) หรือ แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม� (New Public 
Management) ไมได1กล�าวถึงบทบาทและอํานาจหน1าท่ีของชุมชนและภาคประชาชนไว1อย�างชัดเจน โดยท่ี
แนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมมุ�งเน1นไปท่ีการพัฒนาประสิทธิภาพของ “ภาครัฐ” จนทําให1 “อํานาจใน
การบริหารกิจการสาธารณะ” ไปตกอยู�ท่ีหน�วยงานภาครัฐเพียงภาคส�วนเดียว ในขณะท่ีแนวคิดการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม�ก็มุ�งเน1นไปท่ีการนําเอาหลักการและวิธีคิดเชิงธุรกิจจากบริษัทเอกชนมาใช1ในการพัฒนา
ประสิทธิภาพของหน�วยงานภาครัฐ ซ่ึงผลลัพธ�ท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารภาครัฐท้ังสองแนวคิดล1วนแล1วแต�ทําให1
ชุมชนและภาคประชาชนเป5น “ราษฎร (Subject)” ท่ีต1องคอยรอรับผลจากนโยบายและคําสั่งของหน�วยงาน
ภาครัฐ หรือเป5นเพียง “ลูกค1า (Customer)” ท่ีทําได1เพียงรอใช1สินค1าและบริการสาธารณะท่ีผลิตโดย
หน�วยงานภาครัฐหรือองค�กรภาคส�วนอ่ืนท่ีได1รับสัมปทานจากรัฐ  

 ผลการศึกษาจากแผนงานวิจัยนี้ชี้ให1เห็นว�า นับต้ังแต�วิกฤติการณ�ทางเศรษฐกิจในป  พ.ศ. 2540 
รูปแบบการกระจายอํานาจให1แก�ชุมชนและท1องถ่ินถูกครอบงําโดยแนวคิดการเมืองการปกครองแบบด้ังเดิม   
ซ่ึงก�อให1เกิดผลลัพธ�คือ ชุมชนและภาคประชาชนยังขาดความรู1ความเข1าใจในความสําคัญและบทบาทหน1าท่ี
ของตนเองและองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน โดยเฉพาะอย�างยิ่งในด1านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนซ่ึงถือเป5น
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ประเด็นสําคัญท่ีส�งผลกระทบต�อความยั่งยืนและความสามารถในการพ่ึงพาตนเองของชุมชน สะท1อนให1      
เห็นว�าวิธีคิดและกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับชุมชนท1องถ่ินของประเทศไทยยังคงถูกกําหนดและ
ควบคุมโดยนโยบายของรัฐบาลและหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ปราศจากซ่ึงการเปmดโอกาสให1ชุมชนและ    
ภาคประชาชนได1ใช1ความคิดริเริ่มสร1างสรรค�ในการพัฒนาทรัพยากรและภูมิป>ญญาในท1องถ่ินให1เกิดมูลค�าใน  
เชิงพาณิชย� นอกจากนี้ยังพบว�า องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินท่ีมีอยู�มากมายท่ัวประเทศยังคงประสบกับป>ญหา
ความเหลื่อมล้ําทางด1านเศรษฐกิจจนทําให1ท1องถ่ินหลายแห�งไม�สามารถจัดเก็บรายได1ได1เพียงพอกับบทบาท
หน1าท่ีในการให1บริการประชาชนในพ้ืนท่ี รวมท้ังยังต1องเผชิญกับระบบเงินอุดหนุนของรัฐท่ีเป5นคุณต�อองค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินขนาดใหญ�และมีฐานท่ีเศรษฐกิจท่ีเข1มแข็งมากกว�าพ้ืนท่ีชุมชนในเขตชนบทท่ีมีรายได1ไม�
เพียงพอ ท้ังนี้ ท�ามกลางความท1าทายต�างๆท่ีองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินไทยในป>จจุบันต1องเผชิญ หน�วยงาน
ภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาคกลับไม�ได1ทําหน1าท่ี “สนับสนุนและส�งเสริม” การปกครองท1องถ่ินอย�าง
แท1จริงท่ี ในกลับกันด1วยโครงสร1างการบริหารจัดการองค�กรแบบพีระมิด กระบวนการทํางานท่ีไม�ยืดหยุ�น 
ตลอดจนทัศนคติของบุคลากรท่ีมีความเป5น “นักปกครอง” ท่ียังคงยึดติดกับ “การบังคับบัญชา” และ       
“การออกคําสั่ง” ทําให1 “การกํากับดูแล” องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินของหน�วยงานราชการส�วนกลางและ
ส�วนภูมิภาคตามกฎหมายเป5นไปในลักษณะ “การควบคุม” ซ่ึงก�อให1เกิดอุปสรรคมากมายแก�องค�กรปกครอง
ส�วนท1องถ่ิน 

 กล�าวโดยสรุป คือ สําหรับในข้ันตอนต�อไปของการกระจายอํานาจให1แก�ชุมชนและองค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินนั้น สิ่งท่ีจําเป5นต1องดําเนินการอย�างเร�งด�วน คือ (1) ภาครัฐควรเพ่ิมอํานาจหน1าท่ีของ
ชุมชน องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน และภาคประชาชนในการร�วมกันวางแผนและดําเนินการต�างๆเพ่ือนําเอา
ทรัพยากรในท1องถ่ินและภูมิป>ญญาของบรรพบุรุษมาพัฒนาในเชิงพาณิชย� โดยต้ังอยู�บนหลักปรัชญา    
เศรษฐกิจพอเพียงและความเป5นมิตรต�อสิ่งแวดล1อม (2) รัฐบาลควรจัดต้ังกองทุนเงินอุดหนุนท1องถ่ินเพ่ือลด           
ความเหลื่อมล้ําทางด1านเศรษฐกิจและการคลังขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินท่ีประสบกับ “ความตึงตัวของ
รายได1” (3) หน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท1องถ่ินจําเป5นต1องร�วมกันเพ่ิมบทบาทของ    
ภาคประชาชนในการตรวจสอบถ�วงดุลการทํางานขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน รวมท้ังการเปmดพ้ืนท่ีให1   
ภาคประชาชนได1เสนอร�างกฎหมายท1องถ่ินเพ่ือบริหารจัดการป>ญหาในชุมชนของตนเอง ด1วยการปฏิรูป
โครงสร1างและท่ีมาของสมาชิกสภาท1องถ่ินในทุกระดับให1เป5นองค�กรนิติบัญญัติในระดับชุมชนท่ีปฏิบัติหน1าท่ี
เพ่ือชุมชนท1องถ่ินอย�างแท1จริง และ (4) ทุกภาคส�วนต1องร�วมกันแสวงหาทางออกในการแบ�งป>นและจัดสรร
อํานาจในการบริหารกิจการสาธารณะของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท1องถ่ิน          
เพ่ือไม�ก�อให1เกิดความซํ้าซ1อนของอํานาจหน1าท่ีของแต�ละส�วนซ่ึงจําเป5นต1องเริ่มต1นจากการปฏิรูปกฎหมาย
ท1องถ่ินให1เกิดความชัดเจนในบทบาทหน1าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินแต�ละประเภท รวมท้ังการพัฒนา
หน�วยงานภาครัฐท่ีมีหน1าท่ีกํากับดูแลท1องถ่ินและชุมชนให1เกิดความคล�องตัว ยืดหยุ�น ปราศจากการแทรกแซง
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ของการเมือง และมีความเข1าใจในหลักการบริหารความหลากหลายของชุมชนท1องถ่ินในประเทศไทยอย�าง
แท1จริง 

 หลักการปฏิรูปท1องถ่ินตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ดังท่ีกล�าวข1างต1นมีฐาน
มาจากการวิเคราะห�กระบวนการกระจายอํานาจและการปกครองท1องถ่ินในทุกมิติ ท้ังในเชิงการเมือง วิธีคิด
ของประชาชน โครงสร1างทางเศรษฐกิจ และกลไกการตรวจสอบเชิงบริหาร รวมท้ังยังเน1นไปท่ีการเสริมสร1าง
ความเข1มแข็งของชุมชนและภาคประชาชนอย�างครบวงจรและเป5นรูปธรรมดังจะเสนอรายละเอียด
ข1อเสนอแนะเชิงนโยบายในส�วนต�อไป ท้ังนี้ คณะผู1วิจัยพิจารณาไตร�ตรองอย�างละเอียดรอบคอบแล1วเห็นว�า 
การปฏิรูปการปกครองท1องถ่ินไทยไม�ควรจะเริ่มต1นจากการผลักดันให1มีผู1ว�าราชการจังหวัดท่ีมาจาก           
การเลือกต้ัง หรือ เพ่ิมสัดส�วนเงินงบประมาณแผ�นดินท่ีจัดสรรให1แก�ท1องถ่ิน แต�การพัฒนาการปกครองท1องถ่ิน
อย�างยั่งยืนนั้นต1องเริ่มต1นจาก “การปฏิรูปวิธีคิด” ของประชาชนและสมาชิกทุกภาคส�วนในสังคมให1รู1จัก      
ใช1สอยทรัพยากรและภูมิป>ญญาภายในชุมชนอย�างชาญฉลาด ท้ังในด1านการศึกษา ด1านสุขภาพ และ          
การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ด1วยการเพ่ิมอํานาจหน1าท่ีให1ประชาชนสามารถเป5น “เจ1าของ” แผนการพัฒนา
ชุมชน ข1อบัญญัติท1องถ่ิน และแนวทางการบริหารจัดการทรัพยากรภายในท1องถ่ิน โดยมีหน�วยงานภาครัฐ
ส�วนกลางและส�วนภูมิภาคปฏิบัติหน1าท่ีเป5นผู1สนับสนุนและส�งเสริม ท้ังในด1านองค�ความรู1  และทรัพยากร
งบประมาณ ตลอดจนการลดข้ันตอนทางราชการท่ีไม�จําเป5น จึงอาจกล�าวได1ว�า “การปฏิรูปการปกครอง
ท1องถ่ินตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�” นี้ไม�ใช�การกระจายอํานาจในเชิง “เกมท่ีมีผลรวม
เป5นศูนย� (Zero-sum Game)” ซ่ึงอาจทําให1หลายฝkายในสังคมเกรงกลัวว�าจะเป5นอันตรายต�อความเป5น
อันหนึ่ ง อันเดียวกันของชาติหรืออาจจะทําให1หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางสูญเสียบทบาทหน1าท่ีไป            
ในทางตรงกันข1าม แนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�นี้มุ�งเน1น “การแบ�งป>นและจัดสรร” อํานาจ
ระหว�างส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท1องถ่ินให1มีความชัดเจนและต้ังอยู�บนพ้ืนฐานการมีส�วนร�วมของ
ประชาชนอย�างแท1จริง 

5. ข	อเสนอแนะที่ได	จากการวิจัย 

5.1 แนวทางการปฏิรูปโครงสร	างการปกครองท	องถ่ินตามกระบวนทัศน4การบริหารภาครัฐ
 แนวใหมE 

� ให1ยุบสภาท1องถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ ได1แก� สภาองค�การบริหารส�วนจังหวัด สภาเทศบาล และ      
สภาองค�การบริหารส�วนตําบล และให1แทนท่ีสภาท1องถ่ินเหล�านี้ด1วยสภาชุมชนและ             
สภาจังหวัด ซ่ึงอาจใช1รูปแบบของสภาองค�กรชุมชนตามพระราชบัญญัติสภาองค�กรชุมชน 
พ.ศ. 2551 เป5นเกณฑ�กําหนดคุณลักษณะของสมาชิก หรืออาจใช1วิธีการกําหนดสัดส�วน
สมาชิกตามเพศ อายุ และกลุ�มวิชาชีพให1สะท1อนโครงสร1างทางประชากรศาสตร�ของชุมชน
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ท1องถ่ินนั้นๆ ท้ังนี้ สมาชิกสภาชุมชนและสภาจังหวัดต1องมีท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง 
(Direct Election) เช�นเดียวกันกับนายกองค�การบริหารส�วนจังหวัด นายกเทศมนตรี และ
นายกองค�การบริหารส�วนตําบล  

� ให1สมาชิกวุฒิสภาของประเทศต1องมีท่ีมาจากสมาชิกสภาจังหวัดและสมาชิกสภาชุมชนผ�าน
กระบวนการเลือกต้ัง ท้ังนี้ เพ่ือให1วุฒิสภาซ่ึงเป5นหนึ่งในองค�กรหลักของฝkายนิติบัญญัติเป5น
สถาบันหลักในระดับประเทศท่ีช�วยรักษาและปกปAองผลประโยชน�ขององค�กรปกครองส�วน
ท1องถ่ินและชุมชนท1องถ่ินได1อย�างแท1จริง  

� ยุบรวมคณะกรรมการกระจายอํานาจให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินและกรมส�งเสริม    
การปกครองท1องถ่ิน แล1วจัดต้ังเป5นหน�วยงานท่ีมีลักษณะเป5นองค�กรตามรัฐธรรมนูญ โดย    
อาจเป5นองค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือองค�กรอ่ืนตามรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้ เพ่ือให1หน�วยงาน
นี้เป5นองค�กรหลักท่ีทําหน1าท่ีกํากับดูแลการกระจายอํานาจและองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน  
ได1อย�างมีประสิทธิภาพและเป5นอิสระจากฝkายการเมืองอย�างแท1จริง โดยต1องแสดง        
ความรับผิดชอบโดยตรงต�อวุฒิสภา ท้ังนี้  เพ่ือให1การปฏิบัติหน1าท่ีของคณะกรรมการ           
การปกครองท1องถ่ินเป5นไปด1วยความเรียบร1อย จําเป5นต1องมีการจัดต้ังคณะอนุกรรมการชุด
ต�างๆ เพ่ือกําหนดนโยบายและขับเคลื่อนนโยบายนั้นไปสู�ภาคปฏิบัติ ดังมีรายละเอียดต�อไปนี้ 

� คณะอนุกรรมการข�าราชการและพนักงานในองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน (ก.พ. 
ท1องถ่ิน) โดยมีอํานาจหน1าท่ีในการกําหนดนโยบายและแผนยุทธศาสตร�การพัฒนา
ทรัพยากรบุคคลในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน  

� คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบการเงินการคลังท�องถ่ิน มีอํานาจหน1าท่ีในการกําหนด
นโยบายและระบบการจัดสรรเงินภาษีแบ�งและเงินอุดหนุนให1แก�องค�กรปกครอง    
ส�วนท1องถ่ิน 

� คณะอนุกรรมการตรวจเงินองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน (สตง. ท1องถ่ิน) มีอํานาจ
หน1าท่ีในการตรวจสอบการใช1จ�ายเงินงบประมาณขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน  
ท่ัวประเทศ ตามระเบียบการบริหารราชการส�วนท1องถ่ิน  

� คณะอนุกรรมการบริหารจัดการภารกิจถ�ายโอนและกําหนดมาตรฐานบริการ  

สาธารณะ (กพร. ท1องถ่ิน) มีอํานาจหน1าท่ีในการกําหนดมาตรฐานการให1บริการ

สาธารณะ พร1อมต1องตรวจประเมินคุณภาพและผลการปฏิบัติงานขององค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินเป5นประจําทุกป  นอกจากนี้ยังมีหน1าท่ีรับผิดชอบในการยกร�าง
แผนการกระจายอํานาจหน1าท่ีให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินและติดตาม
ประเมินผลการกระจายอํานาจด1วย 
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� ปรับปรุงโครงสร1างหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคให1มีสถานะเป5นองค�กรท่ีให1การสนับสนุน
และส�งเสริมการปกครองท1องถ่ินอย�างแท1จริง โดยให1บทบาทของ “ผู1ว�าราชการจังหวัด”    
และ “นายอําเภอ” เป5น “เลขาธิการสภาจังหวัด” และ “เลขาธิการสภาชุมชน” เพ่ือจะได1
ปฏิบัติหน1าท่ีเป5นฝkายเลขานุการให1แก�สถาบันนิติบัญญัติท1องถ่ิน ส�วนหน�วยงานราชการส�วน
ภูมิภาคของกระทรวง กรมอ่ืนๆ ให1ยุบและถ�ายโอนภารกิจหน1าท่ีและบุคลากรให1แก�องค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินตามแผนและแนววิธีปฏิบัติของคณะกรรมการการปกครองท1องถ่ินให1
คงเหลือไว1แต�เพียงทรัพยากรและบุคลากรสายวิชาการท่ีสามารถเป5น “พ่ีเลี้ยง (Coach)” 
หรือ “ผู1ฝnกอบรม (Trainer)” ให1แก�บุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินได1 

5.2 ข	อเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือเตรียมความพร	อมให	แกEองค4กรปกครองสEวนท	องถ่ินและ       
      ภาคประชาชน  

� รัฐควรจัดให1มีหลักสูตรฝnกอบรมเพ่ือพัฒนาภาวะผู1นําและทัศนคติของผู1บริหารท1องถ่ิน
เก่ียวกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมและคุณภาพชีวิตของประชาชนในเชิงรุก โดยควรเป5น
หลักสูตรท่ีทุกภาคส�วนในสังคมมีส�วนร�วมในการออกแบบหลักสูตรและดําเนินการฝnกอบรม 

� ปรับปรุงโครงสร1างและบทบาทหน1าท่ีของหน�วยงานราชการส�วนกลางและส�วนภูมิภาคให1  
เป5นหน�วยงานท่ีเน1นการส�งเสริมและสนับสนุนองค�ความรู1ทางเทคนิคให1แก�องค�กรปกครอง
ส�วนท1องถ่ิน ในลักษณะเป5น “พ่ีเลี้ยง (Coach)” โดยเฉพาะอย�างยิ่ง ผู1ว�าราชการจังหวัดและ
นายอําเภอซ่ึงตามแนวทางการปฏิรูปในข1อท่ี 5.2 จะต1องเปลี่ยนบทบาทของตนไปเป5น
เลขาธิการสภาจังหวัดและเลขาธิการสภาชุมชน 

� การแก1ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข1องกับการจัดทําร�างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําป 
ให1องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินทุกประเภทสามารถจัดทําข1อเสนอเพ่ือขอรับเงินอุดหนุน  
เฉพาะกิจได1โดยตรงต�อสํานักงบประมาณหรือต�อคณะกรรมการการปกครองท1องถ่ิน  

� รัฐและทุกภาคส�วนจะต1องร�วมจัดทํามาตรฐานการให1บริการสาธารณะและแผนการถ�ายโอน
อํานาจและหน1าท่ีรับผิดชอบท่ีจะได1รับการถ�ายโอนไปยังองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน  

� จัดต้ังกองทุนเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําทางด1านการคลังท1องถ่ินโดยให1กองทุนอยู�ภายใต1        
การกํากับดูแลของคณะกรรมการการปกครองท1องถ่ิน 

� รัฐควรสนับสนุนและส�งเสริมให1องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินจัดต้ังกองทุนสําหรับภารกิจต�างๆ 
ในระดับจังหวัด เช�น กองทุนฟ?~นฟูสมรรถภาพผู1ปkวย กองทุนเครือข�ายรักษาพยาบาลเบ้ืองต1น 
กองทุนควบคุมและปAองกันโรคติตต�อ กองทุนพัฒนาสิ่งแวดล1อม กองทุนเพ่ือการศึกษาใน   
ชั้นปฐมวัย เป5นต1น โดยให1เป5นการระดมทุนและทรัพยากรจากองค�กรปกครองส�วนท1องถ่ิน
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ภายในแต�ละพ้ืนท่ีจังหวัดเพ่ือให1ท1องถ่ินทุกแห�งมีส�วนร�วมในการบริหารจัดการจังหวัดของ
ตนเองในด1านต�างๆ 

� รัฐควรส�งเสริมให1สถาบันอุดมศึกษาและองค�กรวิชาชีพทางด1านการเงิน บัญชี และ           
การตรวจสอบภายในเข1ามามีส�วนร�วมในการจัดการฝnกอบรมให1แก�องค�กรปกครอง          
ส�วนท1องถ่ินในการวิเคราะห�ต1นทุนผลิตต�อหน�วย (Unit Cost Analysis) การบริหารกองทุน      
การวิเคราะห�ความคุ1มค�าโครงการ และการบริหารงานในเชิงเครือข�าย 

� รัฐควรจัดให1มีโครงการและกิจกรรมส�งเสริมการเรียนรู1ด1านกฎหมายให1แก�ภาคประชาชน 
โดยเฉพาะข1อกฎหมายท่ีเก่ียวข1องกับการปกครองท1องถ่ินและสิทธิพลเมือง  

� รัฐควรเปmดโอกาสให1ภาคประชาชนเข1ามามีส�วนร�วมในการจัดให1มีบริการสาธารณะใน       
เขตชุมชนของตนเอง นอกเหนือไปจากการเข1ามามีส�วนร�วมในกระบวนการทางการเมือง เช�น               
การสนับสนุนให1ประชาชนร�วมกันรักษาสภาพปkาชุมชนให1มีความอุดมสมบูรณ� การมอบ
อํานาจให1ชุมชนดูแลรักษาสภาพของถนนหนทางให1ดีอยู�เสมอ เป5นต1น 

� รัฐควรกระตุ1นให1เครือข�ายอาสาสมัครต�างๆภายในชุมชนทํางานในเชิงรุกให1มากข้ึน 
โดยเฉพาะการเสนอโครงการและกิจกรรมต�างๆท่ีมีลักษณะต�อเนื่องและมีความสําคัญใน
ชีวิตประจําวันของประชาชน เช�น โครงการท่ีเก่ียวกับการรักษาสุขภาพอนามัย การรักษา
ความปลอดภัยในชีวิต และทรัพย�สินภายในชุมชน เป5นต1น  

5.3 ข	อเสนอแนะสําหรับงานวิจัยในอนาคต 

� ในแนวทางการเตรียมความพร1อมให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินท่ีได1กล�าวมาข1างต1น              
มีการกล�าวถึงการจัดทํามาตรฐานบริการสาธารณะ (Public Service Delivery Standards) 
ซ่ึงถือว�าเป5นองค�ความรู1ใหม�ในแวดวงวิชาการทางด1านรัฐประศาสนศาสตร� แม1แต�ประเทศท่ี
พัฒนาบางประเทศก็ยังไม�ปรากฏมาตรฐานบริการสาธารณะท่ีชัดเจน สําหรับประเทศกําลัง
พัฒนาท่ีได1มีการกระจายอํานาจให1แก�องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินก็ยังคงไม�มีแนวนโยบายท่ี
ชัดเจนในการกําหนดมาตรฐานดังกล�าว 

� ควรมีการวิเคราะห�และศึกษาศักยภาพขององค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินในการจัดหารายได1
ด1วยตนเอง ท้ังท่ีเป5นภาษีอากร ค�าธรรมเนียม และแหล�งรายได1จากเทศพาณิชย� เพ่ือจะได1
สังเคราะห�เป5นแนวทางเสริมสร1างแนวคิดเชิงธุรกิจให1แก�ผู1บริหารท1องถ่ินและภาคประชาชน
ให1สามารถแสวงหาประโยชน�จากทรัพยากรในชุมชนของตนเองได1อย�างเต็มท่ีและยั่งยืน 

� ควรมีการรวบรวมกรณีศึกษาท่ีสะท1อนให1เห็นถึงนวัตกรรมการให1บริการสาธารณะขององค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ินท่ีมีอยู�ในป>จจุบัน พร1อมวิเคราะห�ป>จจัยความสําเร็จ (Key Success 
Factor) ท่ีทําให1องค�กรปกครองส�วนท1องถ่ินดังกล�าวสามารถคิดค1นนวัตกรรมดังกล�าวได1      
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อันจะนําไปสู�การสังเคราะห�แนวทางการส�งเสริมนวัตกรรมในการบริการสาธารณะในระดับ
ชุมชนท1องถ่ินต�อไป 

� ภาวะผู1นําในชุมชนท1องถ่ินนั้นไม�จํากัดแต�เฉพาะผู1นําท่ีเป5นทางการ (เช�น นายกองค�กร
ปกครองส�วนท1องถ่ิน สมาชิกสภาท1องถ่ิน) แต�ทว�าผู1นําท่ีไม�เป5นทางการ เช�น ประธานชุมชน 
และ ปราชญ�ชาวบ1าน เป5นต1น ก็มีส�วนสําคัญในการกระตุ1นให1สมาชิกในชุมชนเกิด         
ความกระหายอยากมีส�วนร�วมทางการเมืองการปกครอง ดังนั้น จึงควรมีการศึกษาวิจัยภาวะ
ผู1นําการเปลี่ยนแปลง (Transformational Leadership) ในชุมชนท1องถ่ินต1นแบบว�า
ประกอบไปด1วยคุณลักษณะและค�านิยมใดบ1าง เพ่ือนําไปประกอบการพัฒนาแนวทางส�งเสริม
ภาวะผู1นําในภาคประชาชนให1สมาชิกชุมชนแต�ละคนเป5นผู1นําการเปลี่ยนแปลงในชุมชนของ
ตนเอง 

� ควรมีการสังเคราะห�รูปแบบการจัดให1มีบริการสาธารณะท่ีเก่ียวข1องงานด1านการพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชน อาทิเช�น งานด1านการศึกษา งานด1านสาธารณสุข เป5นต1น      
จากประสบการณ�ของชุมชนท1องถ่ินในต�างประเทส ท้ังในประเทศท่ีพัฒนาแล1วและประเทศ
กําลังพัฒนา และทําการถอดบทเรียนและเปรียบเทียบกับบริบทการปกครองท1องถ่ินใน
ประเทศไทย 

 
 



 

 

บทคัดย�อ 

 

 หัวใจของแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะในโลกแห�งอนาคต คือ การกระจายอํานาจใน          
การตัดสินใจและการให�บริการสาธารณะโดยชุมชนท�องถ่ิน โดยเฉพาะอย�างยิ่งการกระจายอํานาจในด�านท่ี
เก่ียวข�องกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน ได�แก� การศึกษา สาธารณสุข และการพัฒนาเศรษฐกิจ
ชุมชน ท้ังนี้ การกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ินเป2นรายละเอียดสําคัญของกระบวนการปฏิรูปภาครัฐ    
ของประเทศไทยท่ีเริ่มต�นข้ึนภายหลังจากเหตุการณ6พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 และวิกฤติเศรษฐกิจ พ.ศ. 2540 
แผนงานวิจัยนี้ต้ังอยู�บนฐานคติของแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม�ซ่ึงประกอบด�วย 2 หลักการสําคัญ คือ 
หลักการมีส�วนร�วมของประชาชนและหลักความเป2นอิสระในการปกครองตนเองของชุมชนท�องถ่ิน โดยมี
วัตถุประสงค6การวิจัยคือ (1) เพ่ือศึกษาระดับความรู�ความเข�าใจของประชาชนทุกภาคส�วนในความสําคัญและ
บทบาทหน�าท่ีขององค6กรปกครองส�วนท�องถ่ินท�องถ่ิน (2) เพ่ือศึกษาสถานการณ6ความเหลื่อมล้ําทางด�าน
เศรษฐกิจและการคลังท�องถ่ินในประเทศไทย (3) เพ่ือศึกษากลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารของ
องค6กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และ (4) เพ่ือสังเคราะห6แนวทางการปฏิรูปการปกครองท�องถ่ินท่ีต�องอยู�บน
หลักการมีส�วนร�วมของประชาชนและหลักความเป2นอิสระในการปกครองตนเองของชุมชนท�องถ่ิน 

แผนงานวิจัยนี้ประกอบไปด�วย 3 โครงการวิจัยย�อยซ่ึงแต�ละโครงการต�างมุ�งศึกษาแต�ละมิติของ
กระบวนการกระจายอํานาจ วิธีการวิจัยท่ีใช� ได�แก� การวิเคราะห6ข�อมูลทุติยภูมิเก่ียวกับสภาพเศรษฐกิจของ   
แต�ละท�องถ่ินด�วยตัวแบบเศรษฐศาสตรมิติ การสัมภาษณ6เชิงลึก การใช�แบบสํารวจความคิดเห็น และ          
การอภิปรายกลุ�ม โดยสําหรับการเก็บรวบรวมข�อมูลปฐมภูมินั้นใช�การสุ�มกลุ�มตัวอย�างประชาชนแบบ
เฉพาะเจาะจงจากประชากรท่ัวทุกภาคในประเทศไทย สําหรับโครงการวิจัยย�อยท่ี 1 นั้นเป2นการวิเคราะห6    
“วิธีคิด” ของสมาชิกทุกภาคส�วนในชุมชนท�องถ่ิน เพ่ือให�ทราบถึงระดับความรู�ความเข�าใจของประชาชนต�อ
บทบาทหน�าท่ีและความสําคัญขององค6กรปกครองส�วนท�องถ่ิน โครงการวิจัยย�อยท่ี 2 เป2นการวิเคราะห6
ศักยภาพของทางการคลังขององค6กรปกครองส�วนท�องถ่ินและศึกษาแนวทางการแก�ไขปGญหาความเหลื่อมล้ํา
ทางด�านการเงินการคลังของท�องถ่ิน และโครงการวิจัยย�อยท่ี 3 เก่ียวข�องกับมิติการกระจายอํานาจเชิงบริหาร 
โดยเฉพาะในประเด็นกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในองค6กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 

ตามวัตถุประสงค6การวิจัยท่ี 1 พบว�านักการเมืองท�องถ่ิน ข�าราชการประจํา และภาคประชาชนต�างมี
ความรู�ความเข�าใจในบทบาทหน�าท่ีและความสําคัญขององค6กรปกครองส�วนท�องถ่ิน โดยเฉพาะใน             
ด�านการศึกษาและด�านสาธารณสุข แต�ภาคประชาชนมองว�าหน�าท่ีขององค6กรปกครองส�วนท�องถ่ินใน        
การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนยังคงมีอยู�อย�างจํากัด สําหรับความสัมพันธ6ระหว�างนักการเมืองท�องถ่ินและ
ข�าราชการประจําในองค6กรปกครองส�วนท�องถ่ินนั้น ผลการศึกษาแสดงให�เห็นว�าโครงสร�างองค6กรปกครอง  
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ส�วนท�องถ่ินในปGจจุบันทําให�ผู�บริหารสามารถตัดสินใจได�รวดเร็ว และมีความเหมาะสมต�อบริบทการพัฒนา    
ของประเทศในปGจจุบัน อีกท้ังข�าราชการประจํายังเห็นว�านักการเมืองท�องถ่ินในปGจจุบันมีคุณวุฒิ วิสัยทัศน6 
และภาวะผู�นําท่ีเหมาะสมสําหรับบริบทการปกครองท�องถ่ินในปGจจุบัน แต�ก็ยังมีความจําเป2นต�องพัฒนา
ศักยภาพในการคิดนอกกรอบ และความรู�เก่ียวกับแนวทางการบริหารองค6กรยุคใหม�ต�อไป เพ่ือท่ีผู�บริหาร
ท�องถ่ินจะสามารถเป2นผู�นําการเปลี่ยนแปลงในชุมชนท�องถ่ินได� 

ตามวัตถุประสงค6การวิจัยท่ี 2 พบว�าองค6กรปกครองส�วนท�องถ่ินหลายแห�งในประเทศไทยประสบกับ
ปGญหาในการจัดเก็บรายได�ซ่ึงเป2นผลสืบเนื่องมาจากโครงสร�างเศรษฐกิจของประเทศท่ีความเจริญกระจุกตัว   
อยู�แต�ในเพียงเขตกรุงเทพมหานคร ปริมณฑล และภาคตะวันออก นอกจากนี้ยังพบว�าระบบการจัดสรรเงิน
อุดหนุนท�องถ่ินของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางในปGจจุบันก�อให�เกิดประโยชน6แต�เพียงองค6กรปกครองส�วน
ท�องถ่ินขนาดใหญ�และต้ังอยู�ในเขตเมือง 

จากวัตถุประสงค6การวิจัยท่ี 3 พบว�า สมาชิกสภาท�องถ่ินยังคงไม�เข�าใจในบทบาทหน�าท่ีของตนเอง    
ในการเป2นผู�แทนของประชาชนท่ีต�องร�วมกันแก�ไขปGญหาของชุมชนผ�านกระบวนการนิติบัญญัติ สภาท�องถ่ิน 
ในพ้ืนท่ีกรณีศึกษามีการตราข�อบัญญัติและเทศบัญญัติในจํานวนท่ีน�อยมาก นอกเหนือจากนี้ องค6กรปกครอง   
ส�วนท�องถ่ินยังเผชิญกับข�อจํากัดด�านความเป2นอิสระในการบริหารกิจการสาธารณะภายในชุมชน ท้ังนี้ 
เนื่องมาจากการปฏิบั ติหน�าท่ีของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและส�วนภู มิภาคท่ีเป2นไปในลักษณะ            
“การควบคุมและการสั่งการ” มากกว�า “การส�งเสริมและสนับสนุน” การปกครองท�องถ่ิน 

จากผลการศึกษาข�างต�น แนวทางการแก�ไขปGญหาท่ีเกิดข้ึนกับองค6กรปกครองส�วนท�องถ่ินในประเทศ
ไทยในปGจจุบัน คือ (1) ภาครัฐควรเพ่ิมอํานาจหน�าท่ีของชุมชน องค6กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และภาคประชาชน
ในการร�วมกันวางแผนและดําเนินการต�างๆเพ่ือนําเอาทรัพยากรในท�องถ่ินและภูมิปGญญาของบรรพบุรุษมา   
พัฒนาในเชิงพาณิชย6 โดยต้ังอยู�บนหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและความเป2นมิตรต�อสิ่งแวดล�อม             
(2) รัฐบาลควรจัดต้ังกองทุนเงินอุดหนุนท�องถ่ินเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําทางด�านเศรษฐกิจและการคลังของ
องค6กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีประสบกับ “ความตึงตัวของรายได�” (3) หน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค 
และส�วนท�องถ่ินจําเป2นต�องร�วมกันเพ่ิมบทบาทของภาคประชาชนในการตรวจสอบถ�วงดุลการทํางานของ
องค6กรปกครองส�วนท�องถ่ิน รวมท้ังการเปMดพ้ืนท่ีให�ภาคประชาชนได�เสนอร�างกฎหมายท�องถ่ินเพ่ือบริหาร
จัดการปGญหาในชุมชนของตนเอง ด�วยการปฏิรูปโครงสร�างและท่ีมาของสมาชิกสภาท�องถ่ินในทุกระดับให�   
เป2นองค6กรนิติบัญญัติในระดับชุมชนท่ีปฏิบัติหน�าท่ีเพ่ือชุมชนท�องถ่ินอย�างแท�จริง และ (4) ทุกภาคส�วนต�อง
ร�วมกันแสวงหาทางออกในการแบ�งปGนและจัดสรรอํานาจในการบริหารกิจการสาธารณะของหน�วยงาน    
ภาครัฐส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท�องถ่ิน เพ่ือไม�ก�อให�เกิดความซํ้าซ�อนของอํานาจหน�าท่ีของแต�ละ     
ส�วนซ่ึงจําเป2นต�องเริ่มต�นจากการปฏิรูปกฎหมายท�องถ่ินให�เกิดความชัดเจนในบทบาทหน�าท่ีขององค6กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินแต�ละประเภท รวมท้ังการพัฒนาหน�วยงานภาครัฐท่ีมีหน�าท่ีกํากับดูแลท�องถ่ินและ    
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ชุมชนให�เกิดความคล�องตัว ยืดหยุ�น ปราศจากการแทรกแซงของการเมือง และมีความเข�าใจในหลัก          
การบริหารความหลากหลายของชุมชนท�องถ่ินในประเทศไทยอย�างแท�จริง 

คําสําคัญ: การกระจายอํานาจ  การปกครองท�องถ่ิน  ความรู�ความเข�าใจ   
   บทบาทหน�าท่ีพลเมือง  กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร 
  การกระจายอํานาจด�านการคลัง การกระจายอํานาจด�านการบริหาร 
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Abstract 

 

 The future of public management theory hinges upon the success of decentralization 
reform and quality of local governance, particularly in the areas of education, public health, 
and community economic development. In Thailand, decentralization has become an 
essential ingredient of the public sector reform that began after the 1992 Black May Uprising 
and the 1997 financial meltdown. Based on the New Public Affairs Management paradigm, 
this research program has four objectives: (1) to analyze citizens’ knowledge and attitudes 
toward local administrative organizations, (2) to examine economic and fiscal disparities 
among local government units in Thailand, (3) to assess the administrative accountability 
mechanisms in Thai local administrative organizations, and (4) to formulate new 
decentralization reform measures based on the principles of citizen participation and local 
self-governing autonomy.  

This research program consists of three research projects, each of which focuses on 
each distinct dimension of the decentralization reform process. Research methods used in 
this research program include: econometric analysis of economic data from each locality, in-
depth interview, attitude survey, and focus group discussion. Researchers use purposive 
sampling to collect the primary dataset from all over Thailand. The first research project 
focuses the “thinking process” of local citizens—specifically their understanding of the role 
of local administrative organizations. The second research project analyzes the current fiscal 
and financial capacity of local administrative organizations in Thailand and examines policy 
alternatives that help mitigate fiscal disparity among local communities. The third project is 
related to the administrative decentralization dimension, especially with regard to 
administrative accountability mechanisms in Thailand’s local administrative organizations. 

Based on the first research objective identified above, this study finds that local 
politicians, local bureaucrats, and ordinary citizens understand the importance and functions 
of local administrative organizations, particularly in the education and public health areas. 
However, respondents reported that their local authorities possess limited roles in 
community economic development.  An analysis of the relationship between local 
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politicians and local bureaucrats demonstrates that the current internal organizational 
structure of a Thai local administrative organization enables local executives to make quick 
decisions. The local bureaucrats expressed their satisfaction with the local politicians’ 
educational background, attitudes, and leadership. Nonetheless, to prepare themselves for a 
changing work environment, the local elected officials still need to improve their creative 
thinking abilities, as well as their understanding of new organizational management 
techniques.  

To achieve the second research objective, quantitative analytic techniques were 
used to examine the economic conditions and fiscal health of local administrative 
organizations across Thailand. Based on this study, a large number of Thai local jurisdictions 
face a severe revenue constraint caused by the country’s highly asymmetric economic 
system in which important economic resources and infrastructures are concentrated in 
Bangkok, Greater Bangkok, and the “eastern seaboard” provinces. Moreover, the current 
intergovernmental fiscal transfer system favors large local administrative units situated in the 
metropolitan areas over small communities in the rural areas.  

Based on the third research project, this study finds that the local council members 
still lack an understanding of their legislative roles, especially addressing their 
constituencies’ problems through open and transparent legislative procedures. Local 
administrative organizations in this study have adopted a small number of ordinances and 
council resolutions to rectify their community issues. In-depth interviews with selected local 
and provincial officials reveal that in dealing with the local authorities, national and 
provincial government agencies still rely on the command-and-control mechanisms.  

Based on this study, a new set of decentralization reform measures can be 
formulated as follows. First, the government sector in Thailand ought to enable local 
communities, local administrative organizations, and ordinary citizens to make the best use 
of their local resources and indigenous knowledge in a socially and environmentally 
sustainable way. Second, the Thai government should establish a local fiscal equalization 
fund to assist revenue-strapped local jurisdictions. Third, government agencies at all 
government levels ought to establish and strengthen the citizen-led checks-and-balances 
system at a community level and increase citizens’ legislative roles by reforming the local 



-xxv- 

 

legislative councils’ structure and composition.  Fourth, members from all social sectors 
must be included in a discussion about how to proceed with the next step of territorial 
decentralization in Thailand. A new set of political and administrative functions for each 
level of government must be specific and clear. All government agencies responsible for 
supervising the decentralization reform process must be transformed into flexible and 
politically neutral organizations capable of managing diverse and complex local conditions.  

Keywords: Decentralization Local Government Understanding and Knowledge 
  Citizenship  Administrative Accountability 
  Fiscal Decentralization  Administrative Decentralization 
  Political Decentralization 
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บทที่ 1 

ความเป
นมาและความสําคัญของคําถามการวิจัย 

 พลวัตทางสังคม การเมืองและเศรษฐกิจโลกในช�วงปลายคริสตวรรษท่ี 20 ล$วนเป%นป&จจัย         
กระตุ$นให$เกิดกระบวนการปฏิรูปภาครัฐตามแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� (New Public 
Affairs Management) ในประเทศต�างๆ สําหรับประเทศไทยซ่ึงกําลังเผชิญกับการเปลี่ยนผ�านจาก    
โครงสร$างสังคมเชิงเด่ียว (Homogeneous Social Structure) ไปเป%นโครงสร$างสังคมท่ีมีความหลากหลาย 
(Heterogeneous Social Structure) ในด$านค�านิยมทางสังคมและอุดมการณOทางการเมืองได$เกิด         
ความพยายามของภาคส�วนต�างๆในการปฏิรูปสัมพันธภาพระหว�างภาครัฐและภาคประชาชนท่ีมุ�ง       
เสริมสร$างการมีส�วนร�วมทางการเมืองและความตระหนักรู$ของประชาชนในบทบาทหน$าท่ีพลเมือง              
ในระดับองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินซ่ึงมีความใกล$ชิดกับวิถีชีวิตความเป%นอยู�ของประชาชนมากท่ีสุด     
นอกจากนี้การปฏิรูปภาครัฐในป&จจุบันยังมุ�งพัฒนาการจัดสรรทรัพยากรภาครัฐให$มีประสิทธิภาพและ        
เป%นธรรม  ตลอดจนยังมุ�งเสริมสร$างดุลยภาพของกลไกการแสดงความรับผิดชอบในการบริหารใน           
ระดับท$องถ่ิน ด$วยเหตุนี้ จึงก�อให$เกิดความจําเป%นในการวิเคราะหOกระบวนการกระจายอํานาจให$แก�ชุมชน
ท$องถ่ินว�าเป%นไปตามเจตนารมณOแห�งการปฏิรูปหรือไม�และกระบวนการปฏิรูปได$ส�งผลกระทบอย�างไรต�อ  
ชุมชนท$องถ่ินท่ีถือเป%นหัวใจหลักของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และหากกระบวนการกระจาย
อํานาจไม�ได$เป%นไปตามหลักแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� ประเทศไทยจําเป%นจะต$องมี        
การปฏิรูปการบริหารท$องถ่ินอย�างไร ประเด็นท้ังหมดนี้ล$วนแล$วแต�เป%นประเด็นสําคัญสําหรับการศึกษา            
ในครั้งนี้ 

ป�ญหาของการบริหารกิจการสาธารณะแบบดั้งเดิม 

 การบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิม (Traditional Public Administration) ต้ังอยู�บนฐานคติ  
ของ Max Weber ผู$ชี้ให$เห็นถึงประสิทธิภาพของโครงสร$างองคOการเชิงเด่ียวแบบ Bureaucracy                 
ท่ีเน$นการควบคุมผู$ใต$บังคับบัญชา การจัดระเบียบสังคมตามตัวบทกฎหมายและการจัดสรรทรัพยากร        
ตามตัวแบบบนลงล�าง (Top-to-Bottom Model) (Weber, 1946) ซ่ึงก�อให$เกิดการรวมศูนยOอํานาจใน      
การตัดสินใจ (Centralized Decision Making) (Pfiffner, 2004) ท้ังนี้หลักปรัชญาของตัวแบบองคOการ    
แบบ Bureaucracy สอดคล$องกับแนวคิดวิทยาศาสตรOแห�งการบริหาร (Scientific Management) ของ 
Frederick Taylor ซ่ึงมุ�งเน$นการควบคุมกระบวนงานอย�างเข$มงวดและการรวมศูนยOอํานาจในการวางแผน  
ขององคOกร (Kanigal, 1997) ในป&จจุบันถึงแม$ว�าแนวทางการบริหารแบบด้ังเดิมจะได$รับการวิพากษOว�าเป%น
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ระบบท่ีล$าสมัยและไม�มีประสิทธิภาพ (Peters, 2001) แต�โครงสร$างองคOการแบบ Bureaucracy ก็ถือได$ว�า  
เป%นระบบท่ีเหมาะสมกับสภาพสังคมและเศรษฐกิจในคริสตวรรษท่ี 20 ตอนต$นมากกว�าระบบการบริหารแบบ
สังคมยุคศักดินา เนื่องจากในห$วงเวลานั้นเป%นยุคการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งท่ี 2 (Second Industrial 
Revolution) ท่ีระบบสังคมและเศรษฐกิจมีความสลับซับซ$อนมากข้ึนกว�าในอดีตท่ีเป%นสังคมแห�งเกษตรกรรม 
จําเป%นต$องมีระบบและระเบียบแบบแผนท่ีรัดกุมรอบคอบในการดําเนินงาน (Pfiffner, 2004) 

 แม$ว�าแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมจะมีความเหมาะสมกับสภาพสังคมในยุคสมัย             
การปฏิวั ติอุตสาหกรรม แต� ก็ไม�สามารถตอบโจทยOการบริหารกิจการสาธารณะในสภาวการณO ท่ี มี              
การเปลี่ยนแปลงด$านเทคโนโลยีการสื่อสารและคมนาคมอย�างรวดเร็ว และไม�สอดคล$องกับระบบเศรษฐกิจ    
ในยุคป&จจุบันท่ีมีการเคลื่อนท่ีของทุนและแรงงานอย�างไร$พรมแดน (Behn, 2001) นอกจากนี้แม$ว�าใน            
อดีตการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมท่ีเน$นการรวมศูนยOอํานาจในการตัดสินใจและการบังคับบัญชา  
ผ�านกลไกข$อกฎหมายอย�างเข$มงวด จะเป%นเครื่องมือสําคัญขององคOกรระหว�างประเทศเพ่ือการพัฒนา
หลากหลายองคOกรในการพัฒนาสังคม  เศรษฐกิจและการเมืองในประเทศกําลังพัฒนาอาทิเช�น ธนาคารโลก 
(World Bank) และธนาคารเพ่ือการพัฒนาแห�งเอเชีย (Asian Development Bank) (Kettl, 2000) แต�
รูปแบบ       การบริหารกิจการสาธารณะตามแนวทางการบริหารแบบด้ังเดิม หรือ แบบรวมศูนยOอํานาจใน
การตัดสินใจก็ก�อให$เกิดป&ญหาทางสังคมและการเมืองการปกครอง (คณะกรรมการปฏิรูป, 2554) แก�ประเทศ
ต�างๆ โดยเฉพาะอย�างยิ่งป&ญหาความขัดแย$งและข$อพิพาทระหว�างองคOกรภาครัฐและภาคประชาชนใน     
หลายพ้ืนท่ีในประเด็นการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณท่ีหลายฝqายเห็นตรงกันว�าก�อให$ เ กิด                   
ความเหลื่อมล้ําทางด$านเศรษฐกิจและสังคม (ดวงมณี เสาวกุล, 2555; Ness และ พีรสิทธิ์ คํานวณศิลปt, 
2552) 

 จุดอ�อนท่ีสําคัญอีกประการหนึ่งของแนวทางการบริหารแบบด้ังเดิม คือ ความไม�ชัดเจนของกลไก    
การแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารของเจ$าหน$าท่ีภาครัฐต�อประชาชน ซ่ึงแม$ว�ากรอบรัฐธรรมนูญ              
ตัวบทกฎหมาย และระเบียบของภาครัฐจะระบุกลไกการตรวจสอบท่ีเป%นลายลักษณOอักษรก็ตาม แต�ก็ยัง    
พบว�า ในเชิงปฏิบัติ กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารขององคOกรภาครัฐยังคงเป%นป&ญหาสําคัญของ
ระบบการเมืองการปกครองในประเทศกําลังพัฒนา นอกเหนือจากนี้ การวางแผนยุทธศาสตรOการพัฒนา
ประเทศและชุมชนท$องถ่ินท่ียึดรูปแบบการรวมศูนยOอํานาจในการตัดสินใจยังเป%นการลิดรอนสิทธิอํานาจ     
ของประชาชนในฐานะพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยและยังไม�สอดคล$องกับความต$องการท่ีแท$จริงของ
ประชาชนและชุมชน (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห�งชาติ, 2550; Ness และ พีรสิทธิ์ คํานวณศิลปt,     
2552) 
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 สําหรับกรณีประเทศไทย ก�อนมีกระบวนการปฏิรูปภาครัฐในช�วงปv พ.ศ. 2540 องคาพยพของ
กระทรวงมหาดไทยและหน�วยงานราชการระดับกระทรวงอ่ืนในระดับภูมิภาคซ่ึงแทรกซึมอยู�ทุกอณูของ   
จังหวัดท้ัง 76 จังหวัดในประเทศ สะท$อนให$เห็นถึงรูปแบบโครงสร$างการปกครองแบบรวมศูนยOอํานาจ 
(Centralized Administrative Structure) (Ness และ พีรสิทธิ์ คํานวณศิลปt, 2552; Unger, 2009) ซ่ึง   
แม$ว�าจะมีการจัดต้ังองคOกรปกครองท$องถ่ินในรูปแบบ “สุขาภิบาล” มาต้ังแต� พ.ศ. 2440 จวบจนได$รับ       
การพัฒนาไปเป%นการปกครองท$องถ่ินในรูปแบบ “เทศบาล” ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
2475 การปกครองท$องถ่ินไทยก็ยังคงอ�อนแอและอยู�ภายใต$การควบคุมดูแลของหน�วยงานราชการส�วนกลาง
เป%นส�วนใหญ� (อมร รักษาสัตยO, 2538) ในขณะเดียวกัน ในภาพรวมของประเทศภาคประชาชนและองคOกร
ประชาสังคมก็ยังไม�มีพลังมากพอในการขับเคลื่อนกระบวนการ มีส�วนร�วมในการตัดสินใจเชิงนโยบาย
สาธารณะท้ังในระดับชุมชนท$องถ่ินและระดับชาติ (Sudhipongpracha, 2011) มีเพียงพ้ืนท่ีเฉพาะบางแห�ง
เท�านั้น การถอดบทเรียนจากพ้ืนท่ีเหล�านี้จึงเป%นประเด็นสําคัญท่ีจะต$องมีการดําเนินการ  

 อย�างไรก็ตามในช�วงสองทศวรรษท่ีผ�านมา ระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยมีพัฒนาการ
อย�างก$าวกระโดดอันก�อให$เกิดองคOกรภาคประชาชนและประชาสังคมท่ีมีความต่ืนตัวในการเปลี่ยนแปลง     
การทํางานของภาครัฐจากระบบการรวมศูนยOอํานาจในการตัดสินใจไปเป%นรูปแบบการกระจายอํานาจโดย   
การถือกําเนิดข้ึนของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ถือเป%นปรากฏการณOท่ีสําคัญในประวัติศาสตรOการเมือง         
การปกครองของประเทศไทย กล�าวคือ ในเชิงการเมือง (Politics) ได$ก�อให$เกิดการเปลี่ยนแปลงของระบบ
การเมืองการปกครองจากระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative Democracy) ไปเป%นระบอบ
ประชาธิปไตยแบบสานเสวนาเพ่ือหาทางออก (Deliberative Democracy) ท่ีมุ�งเน$นการมีส�วนร�วมของ      
ภาคประชาชนและประชาสังคมในการกําหนดนโยบายสาธารณะและการตรวจสอบการทํางานขององคOกร
ภาครัฐ ในขณะเดียวกัน ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงในมิติการปกครอง (Administration) โดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 ได$แสดงเป|าหมายชัดเจนท่ีจะแทนท่ีการรวมอํานาจในการให$บริการสาธารณะซ่ึงเดิมอยู�ท่ีหน�วยงาน
ราชการส�วนกลางด$วยการกระจายอํานาจออกไปสู�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินและองคOกรชุมชน  

 จากกรอบรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนท่ีเป%นผลสืบเนื่องจวบจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปv พ.ศ. 2550      
การปฏิรูปภาครัฐปรากฏเป%นรูปธรรมมากข้ึนเม่ือมีการตรากฎหมายหลายฉบับท่ีเป}ดโอกาสให$ทุกภาค        
ส�วนเข$ามามีส�วนร�วมในการบริหารจัดการป&ญหาสาธารณะ เช�น พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ          
ข้ันตอนการกระจายอํานาจให$แก�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติว�าด$วยการเข$าชื่อ
เสนอกฎหมาย พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติสภาองคOกรชุมชน พ.ศ. 2546 เป%นต$น 

 

 



-4- 

 

การปฏิรูปการปกครองท'องถิ่นตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม* 

 กระบวนการปฏิรูปภาครัฐตามแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�จึงมุ�งแก$ไขข$อจํากัด    
ของการการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมดังท่ีได$กล�าวมาข$างต$น แต�อย�างไรก็ตามการท่ีจะขับเคลื่อน  
การปฏิรูปการบริหารกิจการสาธารณะเพ่ือนําไปสู�ความมีประสิทธิภาพประสิทธิผลอย�างมีธรรมาภิบาล         
ได$นั้นจําเป%นท่ีจะต$องมีการปฏิรูปโดยอาจกล�าวได$ว�า การปฏิรูปท่ีมุ�งเน$นการเปลี่ยนแปลงของโครงสร$างสังคม
และประเทศใน 3 มิติได$แก� (1) ปฏิรูปความรู$และความเข$าใจของประชาชนในบทบาทหน$าท่ีพลเมืองและ
เจ$าของทรัพยากรของชุมชน (2) ปฏิรูปการจัดสรรและกระจายงบประมาณของประเทศให$ท่ัวถึงและ         
เป%นธรรมและ (3) ปฏิรูปการสร$างกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารขององคOกรภาครัฐให$ชัดเจนและ   
มีความสมดุล 

 สําหรับมิติท่ี 1 ความรู'และความเข'าใจของทุกภาคส*วนในบทบาทหน'าท่ีของประชาชนใน      
ฐานะพลเ มืองและเจ' าของทรัพยากรของชุมชนนั้นนับว�า เป%นป&จจัย ท่ีสํ า คัญสํ าหรับการปฏิรูป                 
การปกครองท$องถ่ิน โดยเป%นท่ียอมรับตรงกันโดยท่ัวไปว�า หัวใจของการบริหารกิจการสาธารณะในโลกแห�ง
อนาคต คือ การกระจายอํานาจในการตัดสินใจในด$านต�างๆ ท้ังการกําหนดนโยบายและการจัดสรร       
ทรัพยากรไปยังชุมชนท$องถ่ิน (Barnett, 1997) ในการนี้ รัฐธรรมนูญและกฎหมายต�างๆท่ีเก่ียวข$องได$สะท$อน
ให$เห็นถึงความพยายามในการส�งเสริม  การมีส�วนร�วมของประชาชนในการบริหารกิจการสาธารณะ          
ด$านต�างๆ ผ�านกลไกการวางแผนขององคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินซ่ึงได$รับการรับรองความเป%นอิสระโดย
รัฐธรรมนูญ (Sudhipongpracha and Wongpredee, 2012) และกระบวนการของสภาองคOกรชุมชนซ่ึง    
เป%นเวทีของภาคประชาชนท่ีมีอํานาจหน$าท่ีตามกฎหมายในการกลั่นกรองความต$องการของชุมชนให$เป%น
ข$อเสนอแนะเชิงนโยบายแก�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน (เฉลิมศักด์ิ บุญนํา และ สุนิสา เชาวOเมธากิจ, 2553) 

 ความท$าทายในการบรรลุเป|าหมายการปฏิรูปในมิติท่ี 1 คือ การทําให$ทุกภาคส�วนในชุมชนท$องถ่ินมี
ความเข$าใจท่ีตรงกันในบทบาทหน$าท่ีพลเมืองตามกรอบแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�         
(สมชัย ฤชุพันธุO , 2553) โดยภาคส�วนดังกล�าวไม�จํากัดแต�เฉพาะภาคประชาชนและสมาชิกองคOกร          
ประชาสังคมเท�านั้น แต�ยังครอบคลุมถึงกลุ�มนักการเมือง กลุ�มข$าราชการในองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน      
และข$าราชการส�วนภูมิภาค ซ่ึงกลุ�มชนเหล�านี้จําเป%นต$องปรับเปลี่ยนความคิดและบทบาทของตนเองจาก 
“ผู$ปกครอง” ไปเป%น “ผู$ให$การสนับสนุน” ภาคประชาชนในการร�วมกันแก$ไขป&ญหาของชุมชนด$วยตนเอง 
เพ่ือให$บรรลุเป|าหมายของการปฏิรูป ภาคประชาชนจําเป%นต$องรู$และเข$าใจในบทบาทหน$าท่ีพลเมืองของตน
ตลอดจนความจําเป%นในการมีส�วนร�วมทางการเมืองการปกครอง หากประชาชนไม�เข$าใจในความสําคัญของ
การมีส�วนร�วมทางการเมืองการปกครองในการจัดการตนเองและชุมชน การมอบอํานาจให$แก�ประชาชน       
ไม�ว�าจะเป%นรูปแบบใดก็ตามย�อมไม�สามารถนําพาไปสู�การยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนได$ (สมชัย      
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ฤชุพันธุO, 2544; พีรสิทธิ์ คํานวณศิลปtและ ศุภวัฒนากร วงศOธนวสุ, 2553) ประชาชนจะยังคงพ่ึงพิงองคOกร
ภาครัฐ ท้ังหน�วยงานส�วนภูมิภาคและองคOกรปกครอง ส�วนท$องถ่ิน อันจะเป%นการเป}ดประตูให$เจ$าหน$าท่ีหรือ
ข$าราชการของรัฐ ตลอดจนกลุ�มผู$มีอิทธิพลเข$ามาก$าวก�ายหรือแทรกแซงกระบวนการทางการเมืองและ      
การบริหารในชุมชนท$องถ่ิน ซ่ึงย�อมจะส�งผลกระทบต�อชีวิตความเป%นอยู�ของประชาชนในท$ายท่ีสุด (อมร    
รักษาสัตยO, 2538) 

 ในขณะเดียวกัน หากหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาคยังไม�มีความรู$และความเข$าใจใน
บริบททางด$านการเมืองการปกครองท่ีได$เปลี่ยนแปลงไปแล$ว ตลอดจนความจําเป%นในการปฏิรูปแนวทาง   
การทํางานของหน�วยงานตนเองด$วยเหตุผลท่ีว�า ภาคประชาชนยังอ*อนแอและไม*มีความพร'อมในการจัดการ
ตนเอง ทัศนคติของข$าราชการส�วนกลางและส�วนภูมิภาคในลักษณะดังกล�าวย�อมเป%นการขัดขวางการปฏิรูป
การปกครองท$องถ่ิน แต�ข$อสังเกตดังกล�าวยังไม�มีข$อมูลเชิงประจักษOสนับสนุนอย�างชัดเจนท่ีแสดงให$เห็นว�า
ประชาชน ผู$บริหารท$องถ่ิน ผู$นําชุมชน ตลอดจนข$าราชการสังกัดกระทรวง กรมต�างๆ มีมุมมองและ        
ความเข$าใจอย�างไร  ในสาระสําคัญของบทบาทหน$าท่ีของตนเองในบริบทการปฏิรูปท่ีมุ�งเน$นการกระจาย
อํานาจให$แก�ชุมชนท$องถ่ินและภาคประชาชน  ในการนี้ จึงจําเป%นต$องมีการศึกษาความรู$และความเข$าใจ    
ของภาคประชาชนและ  บุคลากรภาครัฐในหลักการพ่ึงพาตนเองของภาคประชาชนและชุมชนท$องถ่ินใน     
การบริหารชุมชนของตนเอง ท้ังนี้เพ่ือวิเคราะหOว�าทุกภาคส�วนมีความรู$ความเข$าใจท่ีตรงกันหรือไม� อย�างไร 
และเพ่ือสังเคราะหOแนวทางการส�งเสริมสัมพันธภาพระหว�างภาคประชาชนและบุคลากรภาครัฐในระดับ   
ชุมชนท$องถ่ินให$มีวิสัยทัศนOร�วม (Shared Vision) อันจะนําไปสู�การร�วมมือกันทํางานในลักษณะภาคี    
เครือข�ายเพ่ือแก$ไขป&ญหาด$านต�างๆทางเศรษฐกิจและสังคม 

ท้ังนี้ กลไกลการบริหารจัดการตนเองของชุมชนท$องถ่ินได$รับการยอมรับว�าเป%นกระบวนการท่ีทําให$
งานบริการสาธารณะเป%นไปตามความต$องการของประชาชนได$อย�างมีประสิทธิภาพ (Oates, 1972) ตามท่ี 
Richard Musgrave นักวิชาการทางด$านเศรษฐศาสตรOสาธารณะและการคลังสาธารณะได$ให$ทรรศนะไว$ว�า  
การใช$สอยทรัพยากรของภาครัฐท่ีคุ$มค�าท่ีสุด คือ การกระจายอํานาจการตัดสินใจ (Decision-Making 
Discretion) ลงไปท่ีท$องถ่ิน เพราะชุมชนท$องถ่ินคือ ระดับการปกครองท่ีสามารถสร$างเสริมสวัสดิภาพทาง
สังคม (Social Welfare) (Musgrave, 1958) ได$มากกว�าการให$หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางเข$ามาเป%น           
ผู$กําหนดกลยุทธOและวิธีการดําเนินงานต�างๆ  เพราะชุมชนสามารถจัดให$มีบริการสาธารณะท่ีสอดคล$องกับ           
ความต$องการของประชาชนซ่ึงในป&จจุบันมีความหลากหลายมากยิ่งข้ึนและแตกต�างไปตามสภาพภูมิประเทศ 
สังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม (Ness และ พีรสิทธิ์ คํานวณศิลปt, 2552; Kamnuansilpa and 
Wongthanavasu, 2546) ดังเช�น โครงการกระจายอํานาจการวางแผนครอบครัวในพ้ืนท่ีนําร�องท่ีเป}ด       
โอกาสให$ชุมชนท$องถ่ินเป%นผู$ร�วมวางแผนกลยุทธOในการบริหารโครงการซ่ึงทําให$การวางแผนครอบครัว
สอดคล$องกับบริบททางสังคม วัฒนธรรม และ ความต$องการท่ีแท$จริงของชุมชน ตลอดจนมีการบริหาร
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งบประมาณท่ีมีประสิทธิภาพ และครอบคลุมทุกกลุ�มเป|าหมายมากกว�าในพ้ืนท่ีซ่ึงยังต$องพ่ึงพาแนวทาง       
การปฏิบัติจากหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง (Kamnuansilpa, Bennet, and Richardson, 1992; 
Wongthanavasu and Kamnuansilpa, 2003)   

นับต้ังแต�ปv พ.ศ. 2537 ประเทศไทยได$มีการจัดต้ังองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินหลากหลายรูปแบบ 
ได$แก� องคOการบริหารส�วนจังหวัด เทศบาล และองคOการบริหารส�วนตําบล โดยรัฐธรรมนูญปv พ.ศ. 2540 และ
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให$แก�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน พ.ศ.2542 ได$
กําหนดไว$อย�างชัดเจนว�า หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางจะต$องกระจายอํานาจในการวางแผนและการจัดบริการ
สาธารณะให$แก�ชุมชนท$องถ่ิน เพ่ือให$ชุมชนท$องถ่ินสามารถจัดการแก$ไขป&ญหาต�างๆได$ด$วยตนเอง      
โดยเฉพาะประเด็นป&ญหาท่ีเก่ียวข$องกับการส�งเสริมคุณภาพชีวิต ซ่ึงแม$ว�ารัฐบาลจะยังไม�ได$ถ�ายโอนภารกิจ
ต�างๆตามแผนการกระจายอํานาจให$แก�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินอย�างเต็มท่ี แต�ในป&จจุบันองคOกรปกครอง      
ส�วนท$องถ่ินทุกระดับ ต�างก็มีหน$าท่ีรับผิดชอบและบทบาทในชีวิตประจําวันของประชาชนมากข้ึนกว�า        
ช�วงระยะเวลาก�อนการกระจายอํานาจ ดังนั้นจึงมีความจําเป%นในการวิเคราะหOและประเมินผลผลิต (Output)    
และผลลัพธO (Outcome) ของกระบวนการถ�ายโอนภารกิจหน$าท่ีด$านการส�งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน 
โดยเฉพาะในด$านการศึกษา ด$านสุขภาพอนามัย และด$านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนไปยังชุมชนและองคOกร
ปกครองส�วนท$องถ่ิน เพ่ือเป%นการฉายภาพให$เห็นบทบาทของชุมชนท$องถ่ินในการบริหารจัดการตนเอง 

นอกเหนือจากป&ญหาท่ีเก่ียวข$องกับความรู$และความเข$าใจของทุกภาคส�วนในบทบาทหน$าท่ีของ
ประชาชนในฐานะพลเมืองเจ$าของทรัพยากรในชุมชนแล$ว มิติท่ี 2 ของการปฏิรูปท$องถ่ินตามแนวคิด         
การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� คือ  การจัดสรรและกระจายงบประมาณของประเทศให'ท่ัวถึงและ     
เป
นธรรม ในการนี้ นักวิจัยของธนาคารโลกพบว�า แม$ประเทศไทยจะแก$ไขป&ญหาความยากจนได$ดี             
แต�ก็ยังมีความเหลื่อมล้ําของความเจริญทางด$านเศรษฐกิจ สังคม และโครงสร$างพ้ืนฐานท่ีสูง ท้ังนี้อันเป%น      
ผลสืบเนื่องมาจากการกระจุกตัวของงบท่ีใช$ในการบริการสาธารณะซ่ึงได$รับการจัดสรรให$แก�กรุงเทพมหานคร
และปริมณฑลมากถึงร$อยละ 72 ของงบประมาณรายจ�ายประจําปvท้ังหมด ในขณะท่ีองคOกรปกครอง        
ส�วนท$องถ่ินนั้นได$รับการจัดสรรงบประมาณเพียงร$อยละ 25 (World Bank, 2012) ซ่ึงผลการศึกษาดังกล�าว
สอดคล$องกับงานวิจัยของธนาคารโลกในปv ค.ศ. 2005 ท่ีทําการศึกษาเปรียบเทียบพัฒนาการด$าน             
การปกครองท$องถ่ินของประเทศต�างๆในเอเชียตะวันออกและเอเชียตะวันออกเฉียงใต$ และพบว�า ประเทศไทย
มีงบประมาณรายจ�ายขององคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินคิดเป%นอัตราส�วนต�องบประมาณท้ังหมดของประเทศ     
ท่ีตํ่าท่ีสุดในบรรดาประเทศในแถบภูมิภาคเอเชีย (World Bank, 2005) ผลการศึกษาเปรียบเทียบดังกล�าว
สะท$อนให$เห็นว�า แม$ประเทศไทยจะมีการกระจายอํานาจทางด$านการเมืองให$แก�ชุมชนท$องถ่ิน โดยประชาชน
สามารถใช$สิทธิเลือกต้ังผู$บริหารในองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินได$ แต�การกระจายอํานาจทางด$านการคลัง     
อาทิเช�น การเพ่ิมพูนศักยภาพทางด$านการจัดเก็บรายได$ท$องถ่ิน การจัดสรรภาษีมูลค�าเพ่ิม และการมอบหมาย



-7- 

 

อํานาจการตัดสินใจในการใช$จ�ายงบประมาณในการพัฒนาชุมชนท$องถ่ินด$านต�างๆ ก็ยังมีขอบเขตท่ีจํากัด 
ดังเช�น ในปv พ.ศ.2551 องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินท่ัวประเทศมีงบประมาณรายจ�ายโดยรวมท่ีอยู�ในขอบเขต
อํานาจการตัดสินใจของตนเองเพียงร$อยละ 22.4 ของงบประมาณแผ�นดิน คิดเป%นเพียงร$อยละ 10 ของ
ผลิตภัณฑOมวลรวมประชาชาติ (GDP) (Ness และ พีรสิทธO คํานวณศิลปt, 2552)  

เม่ือพิจารณาส�วนของรายได$ท่ีองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินจัดเก็บได$เองและภาษีท่ีรัฐจัดสรรให$ก็   
พบว�ามีสัดส�วนท่ีน$อยมากเม่ือเทียบกับเงินอุดหนุนจากรัฐ ดังเช�น ในปvงบประมาณ พ.ศ. 2551 รายได$ท่ี   
องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินท่ัวประเทศจัดเก็บได$เองมีจํานวน 35,224 ล$านบาท จากจํานวนเงินรายได$ของรัฐ
ท้ังหมด 376,740 ล$านบาท ซ่ึงรายได$ของท$องถ่ินคิดเป%นเพียงร$อยละ 2.36 ของรายได$ของภาครัฐ         
ท้ังหมด   จากตัวเลขดังกล�าวสะท$อนให$เห็นว�าองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินของไทยยังคงพ่ึงพาตนเองไม�ได$ใน
เชิงการเงินการคลังซ่ึงถือเป%นจุดอ�อนของระบบการให$บริการสาธารณะในชุมชนท$องถ่ินไทย 

นอกเหนือจากนี้ ในประเด็นเงินอุดหนุนท่ีรัฐจะต$องจัดสรรให$แก�ท$องถ่ินเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําของ
สถานะทางการคลัง ท้ังนี้แม$รัฐบาลจะกําหนดให$สัดส�วนของเงินงบประมาณแผ�นดินท่ีจัดสรรให$แก�องคOกร
ปกครองส�วนท$องถ่ินสูงข้ึนจากร$อยละ 11.5 ในปv พ.ศ. 2544 เป%นร$อยละ 20.7 ในปv พ.ศ. 2545 และมี
เป|าหมายคิดเป%นร$อยละ 26 ในปv พ.ศ.2553 แต�ก็ยังคงตํ่ากว�าเป|าหมายร$อยละ 35 ท่ีกําหนดไว$ใน
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให$แก�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน พ.ศ. 2542 
(Patmasiriwat, 2012) นอกเหนือจากนี้ การตัดสินใจปรับลดเป|าหมายของการแบ�งรายได$ให$แก�องคOกร
ปกครองส�วนท$องถ่ินของรัฐบาลให$เหลือเพียงร$อยละ 25 ของรายได$ภาครัฐท้ังหมดยังสะท$อนให$เห็นถึง      
ความไม�พร$อมและความไม�ชัดเจนของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางในการปฏิรูปตนเองและการเปลี่ยนแปลง
โครงสร$างการจัดสรรทรัพยากรของประเทศ  ซ่ึงความไม�ชัดเจนในการปฏิรูปก็ได$ส�งผลกระทบในเชิงลบต�อ
ความสามารถขององคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินและชุมชนท$องถ่ินในการพัฒนาคุณภาพชีวิตด$านต�างๆของ
ประชาชน 

เป%นท่ีทราบกันโดยท่ัวไปว�า ป&ญหาความเหลื่อมล้ําทางด$านเศรษฐกิจและการจัดสรรทรัพยากร   
ภาครัฐเกิดข้ึนจากกระบวนการบริหารราชการแผ�นดินท่ีเน$นการรวมศูนยOอํานาจในการกําหนดนโยบาย
สาธารณะและการจัดสรรงบประมาณท่ีผ�านมาในอดีต ท้ังนี้ กระบวนทัศนOของศาสตรOแห�งการบริหาร           
กิจการสาธารณะในยุคป&จจุบัน ไม�ว�าจะเป%นการบริหารภาครัฐแนวใหม� (New Public Management) และ                
รัฐประศาสนศาสตรOกระแสใหม� (New Public Administration) ต�างมีเป|าหมายในการลดความเหลื่อมล้ํา
ดังกล�าวโดยเฉพาะรัฐประศาสนศาสตรOกระแสใหม� (New Public Administration) ซ่ึงถือกําเนิดข้ึนจาก      
ผลการประชุมวิชาการ ณ หอประชุม Minnowbrook มหาวิทยาลัย Syracuse ในช�วงปvคริสตOศักราช 1970s 
ท่ีเน$นการปฏิรูปหน�วยงานภาครัฐในทุกระดับให$เป%นผู$ขับเคลื่อนการลดความเหลื่อมล้ําในสังคม ดังนั้น  
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คณะวิจัยจึงจําเป%นท่ีจะต$องศึกษาสถานการณOความเหลื่อมล้ําทางด$านงบประมาณในองคOกรปกครอง         
ส�วนท$องถ่ินในเชิงลึกเพ่ือประกอบการพิจารณาและพัฒนาแนวทางการปฏิรูปการเงินการคลังขององคOกร
ปกครองส�วนท$องถ่ินไทยให$ตกผลึกว�าควรเป%นไปในทิศทางใดในอนาคต 

 สําหรับมิติท่ี 3 ของแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� คือ การสร'างกลไกการแสดง   
ความรับผิดชอบเชิงบริหารขององค7กรภาครัฐให'ชัดเจนและมีความสมดุล โดยเฉพาะในระดับ           
องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินซ่ึงภายหลังจากปv พ.ศ. 2540 ได$เกิดการเปลี่ยนแปลงเชิงโครงสร$างการบริหาร   
งานภายในขององคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน โดยการเปลี่ยนแปลงท่ีเห็นได$ชัดเจน คือ โครงสร$างการบริหารงาน
ภายในของเทศบาล ท้ังนี้ก�อนปv พ.ศ. 2540 นายกเทศมนตรีหรือประมุขฝqายบริหารของเทศบาลมีท่ีมาจาก  
สภาเทศบาลและดํารงตําแหน�งสมาชิกสภาเทศบาล แต�ภายหลังจากการเริ่มกระบวนการกระจายอํานาจ 
นายกเทศมนตรีมีท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง และไม�ได$มีสมาชิกภาพในสภาเทศบาล โครงสร$างการบริหาร
ภายในองคOกรเทศบาลรูปแบบใหม�นี้ เป%นระบบนายกเทศมนตรีเข$มแข็ง (Strong-Mayor System) 
(Sudhipongpracha, 2011; Sudhipongpracha and Wongpredee, 2012) ซ่ึงนายกเทศมนตรีมี     
อํานาจการบริหารภายในองคOกรสูงสุด โดยท่ีสภาไม�สามารถดําเนินการตรวจสอบถ�วงดุลผ�านการอภิปราย     
ไม�ไว$วางใจอย�างเช�นในอดีต มีเพียงช�องทางการตรวจสอบถ�วงดุลอํานาจของนายกเทศมนตรีหลงเหลืออยู�     
ไม�ก่ีช�องทางซ่ึงหนึ่งในช�องทางนั้น คือ กระบวนการพิจารณาร�างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําปv       
คําถามท่ีเกิดข้ึน คือ ระบบนายกเทศมนตรีเข$มแข็งดังกล�าวส�งผลกระทบต�อกลไกการแสดงความรับผิดชอบ
ด$านการบริหาร ตลอดจนธรรมาภิบาลในการบริหารองคOกรอย�างไร  

 นอกจากนี้ เนื่องจากการท่ีองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินยังต$องพ่ึงพาเงินอุดหนุนในลักษณะต�าง ๆ ท่ี
รัฐบาลจัดสรรให$ ก็ยังทําให$ระบบการบริหารท$องถ่ินต$องมีกลไกเพ่ือแสดงความรับผิดชอบทางการบริหารต�อ
หน�วยงานราชการส�วนกลางเช�นกัน โดยมีตัวบทกฎหมาย ในรูปแบบพระราชบัญญัติ กฎกระทรวง ระเบียบ 
ประกาศต�างๆ ตลอดจนข$อบังคับท่ีมาพร$อมกับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจต�างๆ เป%นเครื่องมือ ประเด็นคําถามท่ี
เกิดข้ึน คือ ข$าราชการและเจ$าหน$าท่ีในองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินมีวิธีการอย�างไรในการรักษาสมดุล    
ระหว�างการปฏิบัติตามคําสั่งของผู$บังคับบัญชา คือ ผู$บริหารองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน และข$อกฎหมาย   
และระเบียบของหน�วยงานราชการส�วนกลาง ท้ังนี้เพ่ือก�อให$เกิดบรรยากาศการปฏิบัติงานท่ีมีคุณภาพและ   
เป%นประโยชนOต�อประชาชนในชุมชนท$องถ่ินอย�างแท$จริง 

 ด$วยโจทยOคําถามในการวิจัยท่ีมากมายดังท่ีได$กล�าวไปแล$วข$างต$น การปฏิรูปการปกครองท$องถ่ิน     
ตามแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� หรือรัฐประศาสนศาสตรOกระแสใหม� ล$วนแล$วแต�มุ�งเน$น    
ไปท่ีการพัฒนาศักยภาพของชุมชนและองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินให$สามารถแก$ไขป&ญหาในพ้ืนท่ีชุมชน        
ของตนเอง ตลอดจนสามารถวางแผนพัฒนาและบริหารกิจการต�างๆภายในชุมชนตนเองได$อย�างยั่งยืนและมี
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ประสิทธิภาพ  ประเด็นคําถามท่ีเกิดข้ึน คือ การกระจายอํานาจไปยังชุมชนท'องถ่ิน ผ*านการเสริมสร'าง
ความรู'ความเข'าใจในบทบาทหน'าท่ีพลเมืองและ การมีวิสัยทัศน7ร*วมกับหน*วยงานส*วนภูมิภาคและท'องถ่ิน
ตลอดจนภาคประชาชน การจัดสรรทรัพยากรอย*างเป
นธรรม และการสร'างดุลยภาพแห*งกลไกการแสดง
ความรับผิดชอบเชิงบริหารนั้น มีกระบวนการอย*างไร และมีช*องว*างในการพัฒนาในข้ันต*อไปอะไรบ'าง    
ซ่ึงเป%นคําถามการวิจัยหลักของแผนงานวิจัยนี้ท่ีจะนําไปสู�การเสนอรูปแบบในการปฏิรูปการบริหารท$องถ่ิน  
ตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� รวมท้ังข$อเสนอแนะเชิงนโยบายให$แก�หน�วยงานราชการท่ี
เก่ียวกับการปฏิรูปภาครัฐและการกระจายอํานาจสู�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน โดยมีเป|าหมายสูงสุด คือ 
เพ่ือให$ชุมชนท$องถ่ินเป%นกลไกสําคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การเมืองของประเทศ 

วัตถุประสงค7ของแผนงานวิจัย 

 เนื่องจากการบริหารท$องถ่ินประกอบไปด$วยหลากหลายประเด็นท่ีมีความสลับซับซ$อน การปฏิรูปและ
การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� จึงจําเป%นต$องอาศัยผลการศึกษาวิจัยท่ีครอบคลุมทุกมิติของการบริหาร 
ท้ังนี้ ประเด็นคําถามท่ีเกิดข้ึนภายหลังจากการปฏิรูปการบริหารท$องถ่ินซ่ึงเป%นผลพวงจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2540 ประกอบไปด$วย 3 ประเด็นหลัก คือ (1) ความรู$และความเข$าใจของประชาชนในบทบาทหน$าท่ีพลเมือง
และเจ$าของทรัพยากรของชุมชน  (2) การจัดสรรและกระจายงบประมาณของประเทศให$ท่ัวถึงและเป%นธรรม 
และ (3) การสร$างกลไกความรับผิดชอบเชิงบริหารขององคOกรภาครัฐให$ชัดเจนและมีความสมดุล  โดย
วัตถุประสงค7หลักของแผนงานวิจัยนี้ก็คือ การวิเคราะห7กระบวนการกระจายอํานาจให'แก*องค7กรปกครอง
ส*วนท'องถ่ินใน 3 ประเด็นว*าเป
นไปตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม*หรือไม*               
เพ่ือนําไปสู*การสังเคราะห7รูปแบบการปฏิรูปการบริหารท'องถ่ินและการเสริมสร'างความเข'มแข็ง         
ให'แก*ชุมชนและองค7กรปกครองส*วนท'องถ่ิน (ภาพท่ี 1.1) 

ท้ังนี้ ผลการวิเคราะหOของแผนงานวิจัยจะมาจากการบูรณาการผลการศึกษาของโครงการวิจัยย�อย   
ซ่ึงแต�ละโครงการมีรายละเอียดของวัตถุประสงคOดังต�อไปนี้ 

 1. เพ่ือวิเคราะหOความเข$าใจของประชาชน ผู$บริหารองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน ข$าราชการ          
ส�วนภูมิภาคตลอดจนผู$นําชุมชนจากองคOกรภาคส�วนต�างๆ ท่ีมีต�อการบริหารกิจการสาธารณะในชุมชนท$องถ่ิน    
โดยต$องการทราบว�าสมาชิกทุกภาคส�วนในชุมชนท$องถ่ินมีความเข$าใจในความหมายของการบริหารกิจการ
สาธารณะในท$องถ่ินอย�างไร ซ่ึงผู$วิจัยจะทําการจําแนกหน�วยวิเคราะหO (ประชากร) ตามประเภทขององคOกร
ปกครองส�วนท$องถ่ิน อันได$แก� องคOการบริหารส�วนจังหวัด เทศบาล (เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาล
ตําบล) และองคOการบริหารส�วนตําบล และจะทําศึกษาความเข$าใจของประชากรใน 3 มิติ คือ ด$านสาธารณสุข 
ด$านการศึกษา และด$านการพัฒนาเศรษฐกิจท$องถ่ิน 
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ภาพท่ี 1.1 วัตถุประสงคOหลักของแผนงานวิจัย  

 2. เพ่ือวิเคราะหOสถานการณOความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจและการคลังขององคOกรปกครองส�วน 
ท$องถ่ินไทยในแต�ละจังหวัดจากข$อมูลเปรียบเทียบฐานภาษีขององคOการบริหารส�วนจังหวัด เทศบาล และ
องคOการบริหารส�วนตําบล ตลอดจนภาษีแบ�ง (Shared Taxes) และเงินอุดหนุน (Intergovernmental 
Transfer) ขององคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินแต�ละประเภท 

 3. เพ่ือวิเคราะหOกลไกแสดงความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Accountability) ของ
ผู$บริหารองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินไทยในป&จจุบัน ตลอดจนความสัมพันธOระหว�างองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน 
หน�วยงานราชการส�วนกลาง และหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาค และโครงสร$างความสัมพันธOภายในองคOกร
ปกครองส�วนท$องถ่ินโดยเฉพาะผู$บริหารและพนักงานส�วนท$องถ่ิน  

 4. เพ่ือสังเคราะหOแนวทางการปฏิรูปการปกครองท$องถ่ินตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะ    
แนวใหม�ท่ีมีชุมชนท$องถ่ินและองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินเป%นศูนยOกลาง โดยแนวทางการปฏิรูปท่ีได$จาก     
แผนงานวิจัยนี้จะประกอบไปด$วย 3 ประเด็นตามวัตถุประสงคOของแผนงานวิจัยข$อท่ี 1, 2 และ 3 ดัง
รายละเอียดต�อไปนี้ 

� แนวทางการเสริมสร$างกระบวนการมีส�วนร�วมของภาคประชาชนในการบริหารจัดการชุมชน
ของตนเอง 

� แนวทางการปฏิรูประบบเงินอุดหนุนจากรัฐท่ีจัดสรรให$แก�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน เพ่ือลด
ความเหลื่อมล้ําทางด$านเศรษฐกิจและการคลังขององคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน  
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� แนวทางการพัฒนากลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการบริหาร ท้ังกลไกภายในองคOกร
ปกครองส�วนท$องถ่ินท่ีครอบคลุมความสัมพันธOระหว�างข$าราชการการเมืองและข$าราชการ
ประจํา ตลอดจนความสัมพันธOระหว�างภาครัฐส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และองคOกรปกครอง
ส�วนท$องถ่ินแต�ละประเภท  

กรอบแนวคิดของแผนงานวิจัยและความเช่ือมโยงของโครงการวิจัยย*อย 

จากภาพท่ี 1.2 กรอบแนวคิดของแผนงานวิจัยนี้ต้ังอยู�บนหลักปรัชญาการบริหารกิจการสาธารณะ
แนวใหม� (New Public Affairs Management Principles) ซ่ึงประกอบไปด$วย 2 หลักการ คือ หลักการมี
ส�วนร�วมของประชาชน (Citizen Participation) และ หลักการความเป%นอิสระในการปกครองชุมชนท$องถ่ิน 
(Local Administrative Autonomy) โดยวัตถุประสงคOหลักของแผนงานวิจัย คือ การวิเคราะหOผลสัมฤทธิ์
ของกระบวนการปฏิรูปภาครัฐและท$องถ่ินตามแนวคิด New Public Administration และกรอบรัฐธรรมนูญ
แห�งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 พ.ศ. 2550 ตลอดจนกฎหมายและแผนปฏิบัติการกระจายอํานาจฯฉบับ    
ต�างๆ ท้ังนี้การศึกษาวิเคราะหOผลสัมฤทธิ์ของกระบวนการปฏิรูปจะเจาะลึกไปท่ี 3 ประเด็นย�อย คือ (1)       
ความเข$าใจของทุกภาคส�วนในชุมชนท$องถ่ินต�อบทบาทหน$าท่ีของท$องถ่ิน (2) สถานะทางการคลังของท$องถ่ิน 
ตลอดจน (3) กลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการบริหารในองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินบนหลักการ       
ท้ังสองของปรัชญาการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� 

อนึ่ง หลักทฤษฎีกระจายอํานาจ (Decentralization Theory) (Cohen and Peterson, 1999; 
Schneider, 2003; Cheema and Rondinelli, 2007) ได$แบ�งกระบวนการกระจายอํานาจออกเป%น 3 มิติ 
คือ มิติการบริหาร (Administrative Decentralization) มิติการเมือง (Political Decentralization) และมิติ
ทางการคลัง (Fiscal Decentralization) โดยมิติท้ังสามนั้นถูกเชื่อมโยงด$วยหลักการมีส�วนร�วมของประชาชน
และความเป%นอิสระในการปกครองตนเอง ท้ังนี้ Cheema และ Rondinelli (2007) ได$ให$ทรรศนะไว$ว�า 
“กระบวนการกระจายอํานาจไม�ได$หมายถึงกระบวนการถ�ายโอนอํานาจในการบริหารกิจการสาธารณะจาก
หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางสู�หน�วยงานภาครัฐในระดับท$องถ่ินเพียงอย�างเดียว แต�หมายถึงการปฏิรูป
ความสัมพันธ�ระหว�างภาครัฐและภาคประชาชนในทุกมิติ” โดยจําเป%นจะต$องเริ่มต$นจากความรู$ความเข$าใจท่ี
ถูกต$องของประชาชนต�อการปกครองท$องถ่ิน ประชาชนในท่ีนี้หมายถึงสมาชิกทุกภาคส�วนของสังคมท$องถ่ิน   
ไม�ว�าจะเป%นนักการเมือง ข$าราชการ ภาคธุรกิจเอกชน ประชาชน และองคOกรภาคประชาสังคม ซ่ึงสําหรับ
บริบทการปกครองท$องถ่ิน ประชาชนในทุกภาคส�วนจําเป%นต$องเข$าใจว�าองคOกรปกครองท$องถ่ินมีหน$าท่ีใน   
การบริหารกิจการสาธารณะท่ีสําคัญมากมาย โดยเฉพาะทางด$านการศึกษา ด$านสาธารณสุข (ควบคุม     
ป|องกัน รักษาพยาบาลเบ้ืองต$น ฟ��นฟู) และด$านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ซ่ึงภารกิจหลักท้ังสามด$านนื้       
ถือได$ว�าเป%นตัวชี้วัดคุณภาพชีวิตของประชาชนท่ีสําคัญ (World Bank, 2005) 
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หลกัการบรหิารกจิการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Affairs Management Principles) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 1.2 กรอบแนวคิดในการศึกษาซ่ึงแสดงความเชื่อมโยงของโครงการวิจัยย�อย 

 การท่ีประชาชนมีความรู$ความเข$าใจในภารกิจหน$าท่ีของท$องถ่ินท่ีถูกต$องและครบทุกมิติ ย�อมจะ   
ส�งผลให$ประชาชนทุกภาคส�วนมีความต$องการมีส�วนร�วมในการตัดสินใจเชิงนโยบายและกระบวนการ
ตรวจสอบการทํางานขององคOกรปกครองท$องถ่ิน ซ่ึงในเชิงนโยบายสาธารณะ “การตัดสินใจเชิงนโยบาย” 
(Policy Decision-Making) นอกจากจะเป%นกระบวนการทางการเมือง (Political process) ยังไปเก่ียวข$อง
กับการตัดสินใจจัดสรรทรัพยากรทางการคลัง (Fiscal Resource Allocation) อย�างหลีกเลี่ยงไม�ได$ เนื่องจาก
เม่ือท$องถ่ินได$รับการรับรองความเป%นอิสระในการปกครองตนเองโดยรัฐธรรมนูญ และด$วยแนวโน$มของ      
การปฏิรูปภาครัฐในประเทศไทยในอนาคต คือ การเพ่ิมสัดส�วนรายได$และรายจ�ายขององคOกรปกครอง       
ส�วนท$องถ่ินต�อผลิตภัณฑOมวลรวมประชาชาติ องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินจึงจําเป%นต$องพิจารณาถึง         
ความสมดุลของรายรับและรายได$ของตนอย�างรอบคอบ ซ่ึงการมีส�วนร�วมของประชาชนถือเป%นป&จจัย           
ท่ีสําคัญเป%นอย�างยิ่งในการรักษาสมดุลดังกล�าว เพราะการจัดเก็บและสร$างรายได$ขององคOกรปกครองส�วน    
ท$องถ่ิน (Revenue Generation) ย�อมจะส�งผลกระทบโดยตรงต�อสภาพชีวิตความเป%นอยู�ของประชาชน 
ในขณะท่ีการตัดสินใจเชิงนโยบายท่ีเก่ียวข$องกับรายจ�ายขององคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินก็จําเป%นต$องผ�าน
กระบวนการตรวจสอบและมีกลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการบริหาร  (Administrative 

โครงการวิจัยย�อยท่ี 1 

โครงการวิจัยย�อยท่ี 2 

โครงการวิจัยย�อยท่ี 3 
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Accountability Mechanisms) โดยภาคประชาชนอย�างเข$มแข็ง เพ่ือให$การใช$สอยทรัพยากรของท$องถ่ิน
เป%นไปเพ่ือผลประโยชนOของชุมชนท$องถ่ินอย�างแท$จริง 

ประโยชน7ที่คาดว*าจะได'รับจากแผนงานวิจัย 

1. สถาบันการศึกษาท่ีมีหลักสูตรทางด$านรัฐศาสตรOและรัฐประศาสนศาสตรOสามารถนําผลการวิจัย
ไปใช$ในการเรียนการสอนในรายวิชาท่ีเก่ียวข$องกับการปฏิรูปภาครัฐ การพัฒนาชุมชน และการปกครอง
ท$องถ่ิน ท้ังนี้เพ่ือเป%นการสร$างกระแสในการขับเคลื่อนการปฏิรูปภาครัฐไทยท่ีมีชุมชนท$องถ่ินเป%นศูนยOกลาง  

2. ผลจากแผนงานวิจัยนี้ยังจะเป%นประโยชนOต�อผู$กําหนดนโยบายและผู$นํานโยบายไปปฏิบัติใน
หน�วยงานภาครัฐท่ีมีส�วนได$ส�วนเสียอย�างมีนัยยะสําคัญในการกํากับดูแลกระบวนการกระจายอํานาจให$แก�
องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน โดยเฉพาะสํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจให$แก�องคOกรปกครองส�วน
ท$องถ่ิน สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห�งชาติ (สศช.) สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (กพร.) กระทรวงมหาดไทย และกระทรวงการคลัง  ซ่ึงหน�วยงานเหล�านี้สามารถ  
ประยุกตOผลการวิจัยไปใช$ในการจัดทําร�างแผนการกระจายอํานาจให$แก�องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินฉบับท่ี 3 
ตลอดจนระเบียบวิธีข$อปฏิบัติต�างๆท่ีเก่ียวข$องกับองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ิน 

3. ชุมชนและองคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินจะเป%นผู$ ได$รับประโยชนOสูงสุดจากผลการวิจัยนี้        
เนื่องจากเป%นฟ&นเฟ�องสําคัญในการขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอํานาจฯ ให$เป%นไปตามแนวคิด             
การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ท่ียึดเอาภาคประชาชนและชุมชนท$องถ่ินเป%นศูนยOกลางการพัฒนา      
ท้ังนี้ องคOกรปกครองส�วนท$องถ่ินสามารถนําเอาข$อเสนอแนะเชิงนโยบายท่ีประกอบไปด$วยวิธีการเสริมสร$าง        
การมีส�วนร�วมทางการเมืองของภาคประชาชนและตัวแบบโครงสร$างองคOกรท่ีเน$นหลักธรรมาภิบาลและ         
มีกลไกการแสดงความรับผิดชอบทางด$านบริหารท่ีชัดเจนไปเป%นแนวทางการดํารงและเสริมสร$าง  
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการชุมชนของตนเอง 

 



 

บทที่ 2 

การบริหารภาครัฐ การกระจายอํานาจ และการปกครองท�องถ่ิน 

 หากห�องทดลองทางวิทยาศาสตร�คือแหล�งกําเนิดของแนวคิดและทฤษฎีสําคัญสําหรับสาขาวิชา
ชีววิทยา เคมี และวิทยาศาสตร�การแพทย� การปกครองท�องถ่ินก็คือห�องทดลองของสาขาวิชาสังคมศาสตร�ท่ี
ช�วยให�เราเข�าใจพลวัติของการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย (Nalbandian, 2006; วุติสาร        
ตันไชย, 2550) การปกครองท�องถ่ินยังแสดงให�เห็นถึงความท�าทายในการรักษาดุลยภาพระหว�างหลัก       
ความเสมอภาค (Equity) ตามครรลองระบอบประชาธิปไตยและหลักประสิทธิภาพ (Efficiency) ในการบริหาร
จัดการทรัพยากรท่ีมีอยู�อย�างจํากัดตามหลักวิชาเศรษฐศาสตร�  

 ท้ังนี้ เนื่องจากเปKนระดับการปกครองท่ีอยู�ใกล�ชิดกับวิถีชีวิตประจําวันของประชาชนมากท่ีสุด อดีต
ประธานาธิบดี Abraham Lincoln แห�งประเทศสหรัฐอเมริกาจึงกล�าวไว�ว�า “ระบอบประชาธิปไตย คือ     
การปกครองของประชาชน เพ่ือประชาชน และโดยประชาชน” จากคํากล�าวของ Abraham Lincoln ทําให�
เราทราบว�าสาระสําคัญของการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ณ ปVจจุบันก็คือ “การปกครอง    
โดยประชาชน” เนื่องจากผู�ปกครองในระบบการเมืองการปกครองอ่ืนๆก็ล�วนแล�วแต�อ�างว�ารูปแบบ           
การปกครองของพวกตนเปKนไปเพ่ือผลประโยชน�ของประชาชน แต�ทว�าระบอบประชาธิปไตยให�ความสําคัญ  
กับ “การปกครองโดยประชาชน” มากกว�าสิ่งอ่ืนใด (Buchanan and Tullock, 1965) กล�าวคือเปKนระบบ   
ท่ีเอ้ือให�พลเมืองเปKนผู�บริหารจัดการกิจการสาธารณะด�วยตนเอง โดยเริ่มต�นจากการบริหารกิจการสาธารณะ
ภายในชุมชนท�องถ่ิน ซ่ึง “การจัดการชุมชนตนเองของประชาชน” ก็จําเปKนต�องพ่ึงพาอาศัยความรู�           
ความเข�าใจของประชาชนในความสําคัญของการปกครองท�องถ่ิน  

 ในบทนี้จะชี้ให�เห็นถึงรายละเอียดและองค�ประกอบของกระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะ 
แบบด้ังเดิม (The Traditional Paradigm of Public Affairs Management) ตลอดจนสภาพปVญหาท่ีเกิดข้ึน
อันเปKนปVจจัยกระตุ�นให�กระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� (The New Paradigm of 
Public Affairs Management) ท่ีมีกลยุทธ�หลักคือการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ิน ท้ังนี้ ประเด็นใน
การทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเก่ียวข�องประกอบไปด�วย 7 ประเด็นหลัก คือ 

� กระบวนทัศน�และสภาพปVญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิม 

� กระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ท่ีเน�นการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชน
ท�องถ่ิน 
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� การกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ินในบริบทประเทศไทย 

� มิติด�านการเมืองของการกระจายอํานาจและความรู�ความเข�าใจทางการเมืองของภาค
ประชาชน 

� มิติด�านการคลังของการกระจายอํานาจและการลดความเหลื่อมล้ําทางการคลังท�องถ่ิน 

� มิติด�านการบริหารของการกระจายอํานาจและกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารของ
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 

� การสังเคราะห�รูปแบบการบริหารท�องถ่ินภายใต�กระแสการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�
ในประเทศต�างๆ 

การบริหารกิจการสาธารณะแบบดั้งเดิม: กระบวนทัศน&และสภาพป(ญหาที่เกิดข้ึน 

 รูปแบบการบริหารรัฐแบบด้ังเดิมถือกําเนิดข้ึนในช�วงปลายคริสตวรรษท่ี 19 ในกลุ�มชาติตะวันตก     
ซ่ึงในขณะนั้นได�กล�าวเข�าสู�ความเปKนสังคมอุตสาหกรรมและระบอบเสรีประชาธิปไตยอย�างเต็มตัว พลวัติ      
ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศตะวันตกในยุคปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งท่ี 2 ทําให�รัฐปกครอง 
(Administrative State) จําเปKนต�องแสวงหาวิธีการท่ีดีท่ีสุดในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะให�บังเกิด     
ผลเปKนรูปธรรม (Peters, 2003) ท�ายท่ีสุด รูปแบบและโครงสร�างองค�กรซ่ึงได�รับอิทธิพลมาจากแนวคิดของ 
Max Weber ก็ได�กลายเปKนตัวแบบของการบริหารกิจการสาธารณะท่ีมีอิทธิพลต�อกระบวนการนํานโยบาย
สาธารณะไปสู�ภาคปฏิบัติจวบจนปVจจุบัน (Gawthrop, 1969; Wright, 2000; Haque, 2001) โดยรูปแบบ
และโครงสร�างขององค�กรแบบ Weberian Bureaucracy ประกอบไปด�วย (1) ระบบบริหารทรัพยากรบุคคล  
ท่ีมุ�งให�เจ�าหน�าท่ีภาครัฐเปKนวิชาชีพท่ีเปKนกลางทางการเมือง (Political Neutrality) (2) การปฏิบัติงานท่ีมี
กลไกการแสดงความรับผิดชอบตามระเบียบข้ันตอนท่ีชัดเจน (Hierarchical Accountability) และ (3)      
การรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจต�างๆขององค�กร (Centralized Decision Making) (Derlien, 1999)  

 กระบวนทัศน&แห,งการบริหารกิจการสาธารณะแบบดั้งเดิม 

 นอกจากนี้ Muers และ Kelly (2002) ยังได�ชี้ให�เห็นถึงหลักปรัชญาและค�านิยมทางการบริหารของ
กระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมไว� 5 ประเด็นหลัก คือ (1) เปsาประสงค�ในการปฏิบัติ
หน�าท่ีของเจ�าหน�าท่ีภาครัฐ (2) บทบาทหน�าท่ีของผู�บริหารภาครัฐ (3) คําจํากัดความของ “ผลประโยชน�
สาธารณะ” (4) วิธีการจัดให�มีบริการสาธารณะ และ (5) ผลกระทบต�อคุณภาพของระบอบประชาธิปไตย 
(ตารางท่ี 2.1) ท้ังนี้ กระบวนทัศน�แบบด้ังเดิมนั้นต้ังอยู�บนหลักการแบ�งแยกกันระหว�าง “การเมือง” และ   
“การปกครอง” (Politics-Administration Dichotomy) ของ Frank D. Goodnow (1900) ซ่ึงมุ�งเน�นให�
ระบบการบริหารกิจการสาธารณะปราศจากผลประโยชน�และความขัดแย�งทางการเมือง เพ่ือก�อให�เกิดระบบ
ธรรมาภิบาลท่ีดีไร�ซ่ึงการทุจริตคอรัปชั่นและการแสวงหาผลประโยชน�แก�ตนเองและพวกพ�อง หลัก Politics-
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Administration Dichotomy มุ�งสร�างเสริมกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร (Administrative 
Accountability) ให�มีความชัดเจนโดยการกําหนดให�ข�าราชการและเจ�าหน�าท่ีภาครัฐวางตัวเปKนกลางทางการ
เมือง (Political Neutrality) ให�มากท่ีสุด (Kaufman, 1956) โดยการดําเนินการตามนโยบายของข�าราชการ  

ตารางท่ี 2.1 กระบวนทัศน�และปVญหาท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิม 

 กระบวนทัศน&การบริหารกิจการ
สาธารณะแบบด้ังเดิม 

ป(ญหาท่ีเกิดขึ้นจากการบริหารกิจการสาธารณะ 
แบบด้ังเดิม 

เป0าประสงค& (Objective) � นโยบายมาจากข�าราชการฝxาย
การเมืองท่ีมาจากการเลือกตั้ง 

� กระบวนการและผลลัพธ�ในการ
ให�บริการสาธารณะได�รบัการ
ควบคุมให�เปKนไปตามระเบียบ
กฎเกณฑ�ของทางราชการ 

� นโยบายท่ีมาจากฝxายการเมืองไม�เปKนไปตาม
หลักประสิทธิภาพ (Efficiency) และ
ประสิทธิผล (Effectiveness) ตามหลัก
เศรษฐศาสตร� 

� ไม�สามารถแก�ไขปVญหาเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองได�อย�างยั่งยืน 

บทบาทหน�าท่ีของผู�บริหาร 
(Role of Managers) 

� ดูแลให�การปฏิบัตหิน�าท่ีของ
เจ�าหน�าท่ีภาครัฐเปKนไปตามระเบียบ
กฎเกณฑ� 

� ก�อให�เกิดความซํ้าซ�อนในการทํางานเน่ืองจาก
ระเบียบข้ันตอนท่ีมากเกินความจําเปKน 

การให�คํานิยามผลประโยชน&
สาธารณะ (Definition of 
Public Interest) 

� ฝxายการเมืองและ Technocrats 
เปKนผู�กําหนด “ผลประโยชน�
สาธารณะ”  

� ประชาชนหลายกลุ�มในสังคมไม�ได�มีส�วนร�วมใน
การกําหนด “ผลประโยชน�สาธารณะ”  

� ก�อให�เกิดความขัดแย�งในสังคม และในบางกรณี
ความขัดแย�งกลายเปKนความรุนแรง 

วิธีการให�บริการสาธารณะ 
Public Service Delivery 
Method 

� ใช�รูปแบบองค�กรแบบพีระมดิท่ีมี
ระเบียบข้ันตอนมากมายในการ
ดําเนินการให�บริการแก�สาธารณชน 

� เกิดความไม�คล�องตัวในการบรหิารองค�กรและ
การให�บริการสาธารณะ 

ผลกระทบต,อระบอบ
ประชาธิปไตย (Impact on 
the Democratic 
Process) 

� มีกลไกการแสดงความรบัผิดชอบ
ทางการเมือง (Political 
Accountability) ท่ีชัดเจน 

� นักการเมืองแข�งขันกันนําเสนอ
นโยบายของตนต�อสาธารณชน 

� ยังไม�มีความชัดเจนในเรื่องกลไกการแสดง   
ความรับผิดชอบทางการบริหาร 
(Administrative Accountability) ของ
ข�าราชการประจํา 

� กลไกการแสดงความรับผิดชอบส�วนใหญ�จบลงท่ี
กระบวนการเลือกตั้งเท�าน้ัน ภาคประชาชนไม�ได�
มีส�วนร�วมในการตรวจสอบและประเมิน
กระบวนการ ผลลัพธ� และผลสัมฤทธ์ิของ       
การปฏิบัตหิน�าท่ีของเจ�าหน�าท่ีภาครัฐ 

ท่ีมา: ปรับปรุงจาก Muers และ Kelly (2002) 
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การเมืองท่ีได�รับการเลือกต้ังจากประชาชนเท�านั้น อนึ่ง ตามกลไกนิติบัญญัติของระบบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย นโยบายของพรรคการเมืองฝxายรัฐบาลย�อมได�รับการสังเคราะห�ออกมาเปKนแผนยุทธศาสตร�    
และแผนปฏิบัติราชการประจําป|ซ่ึงย�อมต�องเปKนไปตามกฎหมาย ระเบียบกฎเกณฑ� และหลักธรรมาภิบาล 

 Goodnow และนักวิชาการทางด�านรัฐประศาสนศาสตร�ในตอนต�นคริสตวรรษท่ี 20 จึงมองว�าระบบ
การบริหารกิจการสาธารณะท่ีถูกต�องตามหลักธรรมาภิบาล คือ ระบบท่ีข�าราชการประจําและเจ�าหน�าท่ี     
ของรัฐปฏิบัติตามแนวนโยบายของข�าราชการฝxายการเมืองอย�างเคร�งครัดและมีประสิทธิภาพสูงสุด หลักการ
และแนวคิดของกระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมไม�ได�มุ�งหวังให�เจ�าหน�าท่ีของรัฐยึดม่ัน   
ถือม่ันในความต�องการหรือผลประโยชน�ส�วนบุคคลของนักการเมืองคนใดคนหนึ่ง ในทางกลับกันหลักการ
สําคัญของกระบวนทัศน�แบบด้ังเดิมต�องการส�งเสริมระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภาท่ีกําหนดให�เจ�าหน�าท่ี
ภาครัฐและข�าราชการประจําต�องปฏิบัติตามแนวนโยบายและแผนต�างๆของรัฐบาลท่ีได�รับมติเห็นชอบจาก  
สภาท่ีได�รับการเลือกต้ังจากประชาชน แม�ว�าข�าราชการและเจ�าหน�าท่ีภาครัฐจะมีทัศนคติทางการเมืองท่ี
แตกต�างไปจากนโยบายของรัฐ   แต�จะต�องไม�กระทําการใดๆอันจะเปKนอุปสรรคต�อการขับเคลื่อนนโยบายของ
รัฐไปสู�ภาคปฏิบัติ (Aberbach, Putnam, and Rockman, 1981)  

 หลักการวางตัวเปKนกลางทางการเมืองของเจ�าหน�าท่ีภาครัฐตามกระบวนทัศน�แบบด้ังเดิมได�ก�อให�   
เกิดความพยายามในการทําให�การบริหารกิจการสาธารณะเปKนวิทยาศาสตร�แห�งการบริหาร (Science of 
Administration) ในการนี้ Gulick และ Urwick (1937) ได�รวบรวมเอาผลงานวิชาการและตีพิมพ�เผยแพร�    
ในหนังสือเรื่อง Papers on the Science of Administration ซ่ึงเปKนตําราทางวิชาการเล�มแรกท่ีมี          
การกล�าวถึงการบริหารองค�กรภาครัฐให�มีประสิทธิภาพตามหลักวิทยาศาสตร�การบริหารของ Frederick 
Taylor ท่ีกล�าวไว�ว�า การศึกษาค�นคว�าเก่ียวกับวิทยาศาสตร�แห�งการบริหารนั้นจะนําไปสู� “หลักการท่ีถูกต�อง
และมีประสิทธิภาพ  มากท่ีสุด (One Best Way)” ในการบริหารองค�กร ไม�ว�าองค�กรนั้นจะเปKนองค�กรภาครัฐ
หรือองค�กรภาคเอกชน (Gulick, 1937) และ “หลักการท่ีถูกต�องท่ีสุดนั้น” ก็คือ บทบาทหน�าท่ีของผู�บริหาร
องค�กรท่ีเรียกว�า POSDCORB ซ่ึงประกอบไปด�วย 8 หลักการ ได�แก� การวางแผน (Planning: P) การจัด
ระเบียบองค�กร (Organizing: O) การบริหารทรัพยากรบุคคลและอัตรากําลัง (Staffing: S) การกําหนด      
ทิศทางขององค�กร (Directing: D) การเชื่อมประสานเนื้องานต�างๆขององค�กร (Coordinating: C) การติดตาม
และรายงานผลการดําเนินงานขององค�กร (Reporting: R) และการบริหารงานงบประมาณ (Budgeting: B)  

 นอกเหนือไปจากหลัก POSDCORB ท่ีมีอิทธิพลต�อบทบาทหน�าท่ีของผู�บริหารองค�กรภาครัฐแล�ว 
นักวิชาการทางด�านการบริหารองค�กร (Organizational Management) ในช�วงคริสตวรรษท่ี 20 ตอนต�น 
ได�แก� Frederick Taylor, Henri Fayol, F. W. Willoughby ยังได�กําหนดหลักปรัชญาในการบริหารองค�กร
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ในยุคสมัยใหม� (Modern Organization) ท่ีมีความสําคัญต�อพัฒนาการของกระบวนทัศน�แห�งการบริหาร
กิจการสาธารณะแบบด้ังเดิม ได�แก� 

� หลักเอกภาพแห�งการบังคับบัญชา (Unity of Command) ซ่ึงกําหนดให�มีหัวหน�างานท่ีมี
อํานาจสั่งการเพียง 1 คนในแต�ละลําดับชั้นขององค�กร โดยท�ายท่ีสุดอํานาจการบังคับบัญชา
ในด�านต�างๆขององค�กรจะนําไปสู�จุดสูงสุดของโครงสร�างองค�กร (Top of the 
Organizational Structure) 

� ลําดับชั้นขององค%กร (Hierarchy) หมายถึง โครงสร�างขององค�กรในแนวด่ิงท่ีสะท�อน
ความสัมพันธ�ระหว�างผู�บังคับบัญชาและผู�ใต�บังคับบัญชา โครงสร�างในแนวด่ิงนี้ถือเปKน
องค�ประกอบสําคัญของเอกภาพแห�งการบังคับบัญชา 

� หลักการจัดสรรบทบาทหน.าท่ี (Functional Specialization) เปKนการแบ�งแยกหน�วยงาน
ย�อย  ภายในองค�กรตามบทบาทหน�าท่ีเฉพาะท่ีชัดเจน  

� หลักการบริหารจัดการองค%กรท่ีมีเหตุผล (Rational Organizational Arrangement) 
โดยเฉพาะการวางแผนยุทธศาสตร�และแผนต�างๆขององค�กรต�องมีความเชื่อมโยงกันและ
เปKนไปตามบทบาทหน�าท่ี พันธกิจ พ้ืนท่ีรับผิดชอบ กระบวนงาน และผู�มีส�วนได�ส�วนเสีย  

 หลักการบริหารท้ัง 4 ประการได�กลายเปKนหลักปรัชญาพ้ืนฐานขององค�กรภาครัฐในยุคสมัยใหม�ท่ี
ได�รับการยอมรับอย�างแพร�หลายท่ัวโลก (Kettl, 2000) โดย Peters (2003) ได�ต้ังข�อสังเกตไว�ว�า แม�แวดวง
วิทยาศาสตร�แห�งการบริหารจะเชื่อว�าหลักปรัชญาพ้ืนฐานเหล�านี้เปKน “สัจพจน� (Axioms)” แต�ก็ยังถือเปKน
เพียง “ข�อสมมุติฐาน (Assumptions)” ของกระบวนทัศน�ในการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิม ใน
ประเด็นดังกล�าว Walsh และ Stewart (1992) ได�ให�ทรรศนะไว�ว�าข�อสมมุติฐานดังกล�าวมีท้ังสิ้น 5 สมมุติฐาน 
ได�แก� 

� ข.อสมมุติฐานแห�งความพ่ึงพาตนเองได. (Assumption of Self-Sufficiency) กระบวนทัศน�
แบบด้ังเดิมเชื่อว�าภาครัฐนั้นมีความเปKนเอกเทศและความเปKนอิสระจากระบบสังคมและ
เศรษฐกิจท่ีภาครัฐมีหน�าท่ีรับผิดชอบในการบริหารจัดการ  

� ข.อสมมุติฐานแห�งการควบคุมโดยตรง (Assumption of Direct Control) ตามกระบวนทัศน�
แบบด้ังเดิม โครงสร�างภายในขององค�กรภาครัฐมีลําดับชั้นการบังคับบัญชาและการจัดสรร
อํานาจหน�าท่ีซ่ึงกําหนดให�มีผู�บังคับบัญชาท่ีมีหน�าท่ีรับผิดชอบโดยตรงในการบริหารจัดการ
บุคลากรและกิจการภายในขององค�กร 

� ข.อสมมุติฐานแห�งกลไกการแสดงความรับผิดชอบจากล�างข้ึนบน (Assumption of 
Accountability Upward) นอกเหนือไปจากข�อสมมุติฐานแห�งการควบคุมโดยตรงเน�น
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โครงสร� าง อํานาจแบบบนลงล� าง  กระบวนทัศน�แบบ ด้ัง เ ดิมเน�นกลไกการแสดง              
ความรับผิดชอบท่ีเจ�าหน�าท่ีภาครัฐและข�าราชการตอบสนองต�อนโยบายของข�าราชการ     
ฝxายการเมือง และข�าราชการฝxายการเมืองก็จะรายงานและแสดงความรับผิดชอบใน         
เชิงบริหารต�อสภาท่ีได�รับการเลือกต้ังจากประชาชน กลไกการแสดงความรับผิดชอบแบบล�าง
ข้ึนบนนี้ ถือเปKนช�องทางสําคัญขององค�กรภาครัฐในการตอบสนองความต�องการของ            
ภาคประชาชนตามครรลองประชาธิปไตย เนื่องจากหลักการวางตัวเปKนกลางทางการเมือง    
ทําให�เจ�าหน�าท่ีภาครัฐและข�าราชการไม�สามารถท่ีจะแสดงบทบาททางการเมืองของตนได�    
แต�ด�วยความจําเปKนของการแสดงความรับผิดชอบตามระบอบประชาธิปไตย (Democratic 
Accountability) องค�กรภาครัฐสามารถตอบสนองความต�องการของภาคประชาชนได�โดย
การแสดงความรับผิดชอบในเชิงบริหาร (Administrative Accountability) ต�อ
ผู�บังคับบัญชาสูงสุดซ่ึงก็คือข�าราชการฝxายการเมือง 

� ข.อสมมุติฐานแห�งความเปLนเอกภาพ หน�วยงานภาครัฐจําเปKนต�องจัดให�มีบริการสาธารณะ    
ท่ีมีความเสมอภาคและเท�าเทียม โดยความเสมอภาคและเท�าเทียมนี้ครอบคลุมถึงท้ัง
ประโยชน�และโทษจากการดําเนินงานขององค�กรภาครัฐ 

� ข.อสมมุติฐานแห�งตรรกะการบริหารกิจการภายในองค%กร กิจการภายในองค�กรในท่ีนี้มุ�งเน�น
ไปท่ีระบบการบริหารงบประมาณและระบบการบริหารทรัพยากรบุคคลท่ีต�องมีมาตรฐาน
ชัดเจนใน  การคัดเลือกบุคลากร การกําหนดค�าตอบแทน การเลื่อนข้ันและตําแหน�ง 
ตลอดจนการพัฒนาศักยภาพของบุคลากร  

 ในเชิงรัฐศาสตร� หลักปรัชญาต�างๆของกระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิม
สอดคล�องกับวิวัฒนาการของโครงสร�างรัฐในยุคสมัยใหม� (Modern State) ซ่ึงกลายเปKนโครงสร�างพ้ืนฐานท่ี
สําคัญของรัฐชาติและประเทศต�างๆท่ัวโลก (Ness, 2012) โดยมีคุณลักษณะเด�นคือ การรวมศูนย&อํานาจใน  
การกําหนดนโยบายสาธารณะไว�ท่ีภาครัฐ โดยเฉพาะภาครัฐส,วนกลางในเขตเมืองหลวง และการบริหาร  
จัดการทรัพยากรของประเทศท่ีปราศจากการพิจารณาถึงบริบทเฉพาะของ แต,ละพ้ืนท่ีชุมชน                
ซ่ึงสําหรับประเทศมหาอํานาจในภาคพ้ืนทวีปยุโรปในยุคอาณานิคมถือเปKนกลไกท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุดทาง   
ด�านเศรษฐกิจและรัฐภูมิศาสตร� โดยเปKนกลไกสําคัญของอาณาจักรในการรวบรวมทรัพยากรท้ังหมดใน      
อาณาเขตพรมแดนมาตอบสนองเปsาประสงค�ทางด�านเศรษฐกิจของอาณาจักร ตลอดจนช�วยเหลือให�    
อาณาจักรขยายและธํารงรักษาอาณาเขตดินแดนไว�  

 โครงสร�างการบริหารอาณาเขตพรมแดนแบบรวมศูนย�อํานาจการตัดสินใจนี้ได�แพร�หลายไปท่ัวโลก
ในช�วงยุคอาณานิคม (Ness and Stahl, 1977) และส�งอิทธิพลต�อโครงสร�างการบริหารกิจการสาธารณะ      
ของประเทศกําลังพัฒนาท่ีเคยตกเปKนอาณานิคมของชาติตะวันตก แม�กระท่ังประเทศไทยซ่ึงไม�ได�ตกเปKน   
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อาณานิคมของมหาอํานาจชาติตะวันตกก็ยังได�รับอิทธิพลในเชิงโครงสร�างการบริหารภาครัฐแบบรวมศูนย�
อํานาจรัฐไทยยุคสมัยใหม� (The Modern Thai State) ท่ีถือกําเนิดข้ึนในช�วงกรุงรัตนโกสินทร�ตอนกลาง
ประกอบไปด�วยองคาพยพท่ีเปKนองค�กรภาครัฐต�างๆท่ีมีบทบาทหน�าท่ีหลากหลายและมีอํานาจใน             
การควบคุมดูแลและบริหารจัดการชุมชนท�องถ่ินและกลุ�มชาติพันธุ�ต�างๆอย�างครอบคุมและเบ็ดเสร็จ (Riggs, 
1966; Wyatt, 2003) ด�วยคุณลักษณะดังกล�าว Riggs (1966) จึงให�สมญารัฐไทยยุคสมัยใหม�ว�าเปKน 
“Bureaucratic Polity” ซ่ึงหมายถึง สภาวะท่ีโครงสร�างองค�กรภาครัฐมีความเปKนอิสระจากโครงสร�างสังคม
อันก�อให�เกิดการรวมศูนย�อํานาจการตัดสินใจและความคลุมเครือของกลไกแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร
กิจการสาธารณะขององค�กรภาครัฐต�อภาคประชาชน 

 ท้ังนี้ คุณลักษณะสําคัญของการบริหารราชการแผ�นดินท่ีรวมศูนย�อํานาจของรัฐไทยยุคสมัยใหม� คือ 
กระบวนการกําหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห�งชาติ หรือ “แผนพัฒน�ฯ” ซ่ึงเริ่มต�นข้ึนเม่ือป| พ.ศ. 
2504 ในยุคสมัยนายกรัฐมนตรี ฯพณฯ จอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต� เรื่อยมาจวบจนปVจจุบัน โดยแผนพัฒน�ฯ 
ในช�วงแรกมุ�งเน�นไปท่ีการพัฒนาเศรษฐกิจและภาคอุตสาหกรรมเปKนหลัก ถึงแม�ในระยะเวลาต�อมาจะมี      
การมุ�งเน�นไปท่ีการพัฒนาในด�านสังคมและทุนมนุษย� แต�ก็พบว�ากระบวนการในการจัดทําแผนพัฒน�ยังคงมี
ลักษณะรวมศูนย�อํานาจและถูกครอบงําโดยกลุ�มข�าราชการประจําและนักการเมืองระดับชาติ (Brown, 1992;   
Brown, 1994) และแม�ว�าในปVจจุบันรัฐจะเป�ดโอกาสให�องค�กรจากหลากหลายภาคส�วนเข�ามามีส�วนร�วมใน
กระบวนการจัดทําแผนพัฒน� แต�องค�กรภาครัฐส�วนกลางก็ยังคงมีอิทธิพลต�อเนื้อหาสาระของแผนพัฒน�      
อย�างมีนัยยะสําคัญ (Blondal and Kim, 2006) นอกจากนี้ สําหรับการกําหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ 
แผนพัฒน�นั้นมีสถานะท่ีมากกว�าแผนยุทธศาสตร�ของชาติโดยท่ัวไป กล�าวคือ ด�วยเนื้อหาสาระท่ีละเอียดและ
ครอบคลุมถึงการกําหนดงบประมาณรายจ�ายประจําป|ของภาครัฐ แผนพัฒน�ได�กลายเปKน “พิมพ�เขียว” ท่ี   
ชี้นํานโยบายของรัฐบาลทุกชุด และยังเปKน “เข็มทิศ” ท่ีจําเปKนสําหรับวิถีชีวิตของประชาชนในชุมชนท�องถ่ิน
ตลอดระยะเวลาหลายทศวรรษนับต้ังแต�ป| พ.ศ. 2504 เปKนต�นมา (Blondal and Kim, 2006) 

 นอกเหนือไปจากกระบวนการจัดทําแผนพัฒน�ท่ีมีลักษณะเปKนการรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจใน
เชิงนโยบายสาธารณะแล�ว โครงสร�างของภาครัฐไทยในยุคสมัยใหม�นับต้ังแต�ยุคกรุงรัตนโกสินทร�ตอนกลางก็มี
ลักษณะเปKน “การรวมศูนย�อํานาจ” และ “มีลําดับข้ันตอนในการบังคับบัญชา” เฉกเช�นเดียวกัน              
โดยโครงสร�างดังกล�าวประกอบไปด�วยหน�วยงานราชการระดับกระทรวงและกรมท่ีมีศูนย�กลางอํานาจอยู�ใน  
เขตกรุงเทพมหานคร หน�วยงานราชการส�วนกลางท่ีเปKนกลไกหลักในการแผ�ขยายอิทธิพลของภาครัฐ  
ส�วนกลางในเขตกรุงเทพมหานครออกไปสู�บรรดาอดีตหัวเมืองชั้นนอกและหัวเมืองประเทศราชต�างๆ ก็คือ 
กระทรวงมหาดไทยซ่ึงกํากับดูแลและบังคับบัญชาหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคอันประกอบไปด�วยจังหวัด 
อําเภอ ตําบล และหมู�บ�าน หน�วยงานราชการส�วนกลางอ่ืนๆนั้นก็มีการจัดส�งผู�แทนของหน�วยงานตนออกไป
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ประจําในส�วนภูมิภาคเช�นเดียวกัน โดยท่ีผู�แทนเหล�านั้นข้ึนตรงต�อผู�ว�าราชการจังหวัดซ่ึงเปKนผู�แทนของ
กระทรวงมหาดไทยท่ีมีอํานาจเต็มท่ีในการบริหารกิจการภายในของแต�ละจังหวัด (Sudhipongpracha, 2011) 

 โครงสร�างของหน�วยงานภาครัฐดังท่ีได�กล�าวมาข�างต�นก�อให�เกิดลําดับชั้นในการบังคับบัญชาใน  
รูปแบบพีระมิดอย�างชัดเจน โดยท่ีจุดสูงสุดของพีระมิดนี้  คือ หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางต�างๆใน
กรุงเทพมหานครทําหน�าท่ีกําหนดนโยบายและแผนต�างๆ และส�งมอบให�ผู�แทนของหน�วยงานส�วนกลางใน
ระดับภูมิภาคนําไปขับเคลื่อนสู�ภาคปฏิบัติ นโยบายท่ีกําหนดโดยส�วนกลางนี้มีเนื้อหาสาระท่ีครอบคลุมทุกมิติ
ของวิถีชีวิตประชาชนในชุมชนท�องถ่ิน ไม�ว�าจะเปKนนโยบายด�านการศึกษา นโยบายด�านสาธารณะ และ
นโยบายด�านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน (ศุภวัฒนากร วงศ�ธนวสุ และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ�ประชา, 2556)       
ในการนี้ เอนก เหล�าธรรมทัศน� (1992) ได�ต้ังข�อสังเกตเก่ียวกับบทบาทของข�าราชการในหน�วยงานภาครัฐ
ส�วนกลางต�อทิศทางการพัฒนาทางการเมืองและสังคมไทยไว�ว�า ในช�วงหลังเหตุการณ� 14 ตุลาคม 2516 
นักการเมืองจากต�างจังหวัดเริ่มเข�ามามีบทบาทในการบริหารกิจการแผ�นดินและได�ทําให�กระบวนการกําหนด
นโยบายสาธารณะของรัฐไทยมีความหลากหลายและเปKนไปเพ่ือผลประโยชน�ของชุมชนท�องถ่ินมากข้ึน ในทาง
กลับกัน Arghiros (2001) มีทรรศนะท่ีขัดแย�งกับ เอนก เหล�าธรรมทัศน� ในประเด็นเก่ียวกับบทบาทของ
นักการเมืองจากต�างจังหวัด โดยต้ังคําถามว�านักการเมืองเหล�านั้นได�ทําให�นโยบายสาธารณะในประเทศไทย
เปKนไปเพ่ือผลประโยชน�สาธารณะในระดับชุมชนท�องถ่ินจริงหรือไม� เนื่องจากนักการเมืองในระดับชาติซ่ึง      
มีท่ีมาจากฐานคะแนนเสียงเลือกต้ังในต�างจังหวัดมีลักษณะเปKน “เจ�าพ�อ” ท่ีมุ�งแสวงหาผลประโยชน�จากรัฐใน
การเสริมสร�างฐานคะแนนเสียงของตนให�เข�มแข็งและม่ันคงข้ึนโดยไม�ได�คํานึงถึงผลประโยชน�ส�วนรวม 
(Phongpaichit and Piriyarangsan, 1994; McVey, 2000) ท้ังนี้ Sidel (1999) กล�าวถึงระบบการเมือง   
การปกครองท่ีมีนักการเมืองจากต�างจังหวัดเข�ามามีบทบาทในการบริหารประเทศว�าเปKนปVญหาของระบบ    
การปกครองท่ีมีลักษณะเปKนการรวมศูนย�อํานาจเข�าสู�ศูนย�กลางจนทําให�ทรัพยากรทางด�านเศรษฐกิจของ
ประเทศไปกระจุกตัวในหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง แต�ด�วยกระแสการพัฒนาท่ีได�รับอิทธิพลจากระบบ
เศรษฐกิจในยุคโลกาภิวัฒน�ทําให�บรรดานักการเมืองและผู�มีอิทธิพลในเขตต�างจังหวัดสามารถแทรกตัว        
เข�าไปมีอิทธิพลในการบริหารกิจการสาธารณะส�วนกลางได� บทบาทท่ีเพ่ิมข้ึนของนักการเมืองต�างจังหวัดใน        
การเมืองการปกครองระดับชาตินั้นจึงไม�  บ�งบอกถึงพัฒนาการของการเมืองการปกครองไทยแต�อย�างใด แต�
เปKนการสะท�อนให�เห็นถึงจุดบกพร�องของกระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมซ่ึงท่ีแท�จริง   
เปKนชนวนสําคัญท่ีก�อให�เกิดความเหลื่อมล้ําทางด�านสิทธิทางด�านการเมือง ฐานะทางเศรษฐกิจ และสังคม 

 ป(ญหาท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนทัศน&แห,งการบริหารกิจการสาธารณะแบบดั้งเดิม 

 เราสามารถจําแนกจุดอ�อนของกระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมได�เปKน 2 
ระดับ ได�แก� (1) จุดอ�อนในระดับแนวคิด (Conceptual Level) และ (2) จุดอ�อนท่ีปรากฏในหลักฐานเชิง
ประจักษ� (Empirical Level) สําหรับจุดอ�อนในระดับแนวคิดนั้น ถึงแม�กระบวนทัศน�แบบด้ังเดิมจะถือกําเนิด
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ข้ึนในยุคท่ีเศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรมเริ่มก�อตัวข้ึนเปKนรูปร�างและต�องการแนวทางการใช�ทรัพยากรท่ีมี
ประสิทธิภาพสูงสุด แต�ก็มีกลุ�มนักวิชาการในยุคสมัยนั้นท่ีชี้ให�เห็นถึงความขัดแย�งในเชิงตรรกะของกระบวน
ทัศน�แบบด้ังเดิม โดย Herbert Simon (1946) ได�วิพากษ� “หลักวิทยาศาสตร�แห�งการบริหาร (Science of 
Administration)” ไว�ว�าเปKนเพียง “คติพจน� (Proverb of Administration)” อันเนื่องมาจากความขัดแย�งกัน
ระหว�างหลักการท่ีเปKนรายละเอียดปลีกย�อย ยกตัวอย�างเช�น ความขัดแย�งระหว�างหลักเอกภาพแห�งการบังคับ
บัญชา (Unity of Command) และหลักการจัดลําดับชั้นขององค�กร (Hierarchy) กล�าวคือ ในขณะท่ี       
หลัก Unit of Command ต�องการให�องค�กรมีโครงสร�างเปKนพีระมิดท่ีฐานแคบและเต้ีย (Flat and Broadly-
Based Organization) เพ่ือก�อให�เกิดประสิทธิภาพในการบังคับบัญชา (Span of Control) ส�วนหลัก 
Hierarchy นั้นต้ังอยู�บนข�อสมมุติฐานท่ีว�าองค�กรท่ีมีประสิทธิภาพจําเปKนต�องมีโครงสร�างท่ีสูงและมี     
หลากหลายลําดับชั้น (Steep and Multi-Tiered Organization)  

 ด�วยความขัดแย�งในเชิงตรรกะดังตัวอย�างท่ี Simon กล�าวอ�างถึงจึงทําให�หลักวิทยาศาสตร�แห�ง      
การบริหารไม�มีความเปKนวิทยาศาสตร�ท่ีแท�จริง การนําเอาหลักวิทยาศาสตร�แห�งการบริหารไปใช�ใน           
การบริหารองค�กร ไม�ว�าจะเปKนองค�กรภาครัฐหรือองค�กรภาคเอกชน จึงมีความเปKนไปได�สูงท่ีจะทําให�       
องค�กรไม�สามารถบรรลุวัตถุประสงค�ท่ีต้ังไว�ได� (Denhardt, 2011) นอกเหนือจากนี้ Dahl (1947) ยัง
วิพากษ�วิจารณ�หลักการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมไว� 3 ประเด็น คือ 

� การวางตัวอย�างเปKนกลางทางการเมืองขององค�กรภาครัฐและการปฏิบัติตนโดยไม�ยึดติดกับ
ค�านิยมทางสังคมและการเมืองใดๆ (Value Neutrality) โดยมุ�งเน�นไปท่ี “หลักประสิทธิภาพ 
(Efficiency)” เพียงอย�างเดียวนั้น เปKนสิ่งท่ีไม�พึงประสงค�สําหรับสภาพ “สังคมพหุลักษณ� 
(Pluralistic Society)” ซ่ึงเต็มไปด�วยค�านิยมทางสังคมท่ีหลากหลาย 

� หลักวิทยาศาสตร�แห�งการบริหารมีหน�วยวิเคราะห� คือ องค�กร โดยมุ�งเน�นไปท่ีการสร�างเสริม
ประสิทธิภาพขององค�กร โดยไม�ให�ความสําคัญกับมิติเชิงพฤติกรรมของมนุษย�ซ่ึงถือเปKน
องค�ประกอบท่ีสําคัญขององค�กร 

� หลักวิทยาศาสตร�แห�งการบริหารไม�ให�ความสําคัญกับบริบททางสังคมและวัฒนธรรมท่ี
หลากหลายของสังคมมนุษย� และยังไม�สามารถอธิบายและคาดการณ�พลวัติการเปลี่ยนแปลง
ทางสังคมและการเมืองท่ีมีอิทธิพลต�อวัฒนธรรมองค�กรและแนวทางการบริหารองค�กรได� 

 นอกเหนือไปจากการวิพากษ�กระบวนทัศน�แบบด้ังเดิมของ Simon และ Dahl แล�ว Muers และ 
Kelly (2002) ยังได�ชี้ให�เห็นถึงความขัดแย�งระหว�างหลักประสิทธิภาพตามหลักเศรษฐศาสตร�และหลัก
ความชอบธรรมตามครรลองประชาธิปไตย กล�าวคือ กระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิม
กําหนดให�นโยบายของข�าราชการฝxายการเมืองท่ีมาจากการเลือกต้ังเปKนเปsาประสงค�ในการทํางานของ
เจ�าหน�าท่ีและองค�กรภาครัฐซ่ึงจําเปKนต�องขับเคลื่อนนโยบายนั้นไปสู�ภาคปฏิบัติอย�างมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด 
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อย�างไรก็ตาม ด�วยเหตุผลท่ีว�าองค�กรและบุคลากรภาครัฐไม�สามารถแบ�งแยกตนเองออกจากสภาพสังคมได� 
(Walsh and Smart, 1992) จึงก�อให�เกิดข�อกังวลว�าถึงแม�นโยบายสาธารณะท่ีมาจากฝxายการเมืองจะเปKนไป
ตามครรลองระบอบประชาธิปไตย แต�ก็อาจจะไม�มีประสิทธิภาพตามหลักเศรษฐศาสตร� โดยเฉพาะอย�างยิ่ง
สําหรับบริบทสังคมท่ีเปKนระบบอุปถัมภ�และมีความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ นโยบายสาธารณะซ่ึงมีท่ีมาจาก
ฝxายการเมืองอาจจะมีลักษณะเปKนนโยบายประชานิยม (Populist Policy) ท่ีกําหนดข้ึนมาเพ่ือหวังผลคะแนน
นิยมใน      การเลือกต้ัง แต�ไม�เปKนไปตามหลักวินัยทางการคลังท่ีดี (World Bank, 2003) ในการนี้          
หากเจ�าหน�าท่ีและองค�กรภาครัฐไร�ซ่ึงความเปKนมืออาชีพและค�านิยมการปกครองตามหลักธรรมาภิบาล       
แต�กลับมุ�งปฏิบัติหน�าท่ี ตามลําดับชั้นการบังคับบัญชาเพ่ือให�บรรลุงานท่ีได�รับมอบหมายจากผู�บังคับบัญชา
ฝxายการเมืองเพียงอย�างเดียว ก็ย�อมจะส�งผลให�รัฐประสบกับปVญหาทางด�านการเงินการคลังได�ในท�ายท่ีสุด     
ซ่ึงย�อมไม�ใช�วิถีทางท่ีจะนําไปสู�การแก�ไขปVญหาเศรษฐกิจและสังคมอย�างยั่งยืน 

 อีกหนึ่งจุดอ�อนท่ีสําคัญในเชิงแนวความคิดของกระบวนทัศน�ด้ังเดิมแห�งการบริหารกิจการสาธารณะ   
ท่ีมุ� งเน�นการรวมศูนย� อํานาจในการตัดสินใจเชิงนโยบาย คือ ความสามารถและความคล�องตัวใน               
การตอบสนองความต�องการของประชาชนท่ีมีความหลากหลายมากข้ึนตามบริบทสภาพสังคมแบบพหุลักษณ� 
ท้ังนี้ ข�อวิพากษ�วิจารณ�จุดอ�อนในประเด็นนี้มีพ้ืนฐานมาจากหลักการเศรษฐศาสตรสาธารณะท่ีต�องการ
ปรับปรุงบทบาทหน�าท่ี ตลอดจนความสัมพันธ�ระหว�างส�วนกลางและชุมชนท�องถ่ินให�มีประสิทธิภาพมากท่ีสุด  

 อนึ่ง ข�อถกเถียงในแวดวงนักเศรษฐศาสตรสาธารณะนั้นจะมุ�งเน�นไปท่ี “ขนาดและบทบาทท่ี  
เหมาะสมของภาครัฐส�วนกลางในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ” (Alt and Chrystal, 1983) โดยพ้ืนฐานปรัชญา   
ทางเศรษฐศาสตร�นั้นจะกล�าวถึงความเปKนอิสระของกลไกระบบเศรษฐกิจจากการแทรกแซงของรัฐโดย    
เฉพาะอย�างยิ่งหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ท้ังนี้ แบบจําลองเชิงเศรษฐศาสตร�ของ Charles Tiebout (1956) 
ชี้ให�เห็นว�า หากภาครัฐส�วนกลางกระจายอํานาจหน�าท่ีในการให�บริการสาธารณะให�แก�องค�กรปกครอง      
ส�วนท�องถ่ิน ก็ย�อมก�อให�เกิดการแข�งขันกันระหว�างองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในการกําหนดอัตราภาษีท่ีตํ่า
ท่ีสุด แต�ในขณะเดียวกันก็จะมีการแข�งขันกันในการจัดให�มีบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพด�วย ท้ังนี้ เนื่องจาก
ประชาชนย�อมมีพฤติกรรมในการเลือกถ่ินฐานท่ีอยู�ตามโครงสร�างอัตราภาษีท�องถ่ินท่ีตํ่า แต�มีบริการ    
สาธารณะท่ีมีคุณภาพ จากแบบจําลองดังกล�าว หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางจึงต�องมีบทบาทในเชิงเศรษฐกิจท่ี
น�อยท่ีสุด เพ่ือให�กลไกการแข�งขันของตลาดสินค�าและบริการสาธารณะสามารถดําเนินไปได�อย�างมี
ประสิทธิภาพ 

 นอกจากนี้ Brennan และ Buchanan (1980) ยังได�ชี้ให�เห็นว�า หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางนั้นแท�    
ท่ีจริงแล�วเปรียบเสมือนกับอสูรกาย Leviathan ในพระคัมภีร�ไบเบิลท่ีมุ�งแต�เพ่ิมขนาดองค�กร จํานวน        
บุคลากร และเม็ดเงินงบประมาณขององค�กรตน โดยไม�ให�ความสําคัญกับหลักประสิทธิภาพตามท่ีกล�าวถึงใน
วรรณกรรมเก่ียวกับหลักวิทยาศาสตร�แห�งการบริหารแต�อย�างใด กล�าวอีกนัยหนึ่ง ข�อสมมุติฐานดังกล�าวของ 
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Brennan และ Buchanan ต้ังอยู�บนพ้ืนฐานแนวความคิดท่ีว�า องค�กรภาครัฐในภาพรวมนั้นมุ�งแสวงหาแต�
อรรถประโยชน�ส�วนตนและอรรถประโยชน�ขององค�กรตนมากกว�าท่ีจะคํานึงสวัสดิภาพของสังคม 

 ท้ังนี้ ไม�อาจจะปฏิเสธได�ว�าการปฏิรูปภาครัฐโดยอาศัยกระบวนการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชน   
ท�องถ่ินก็คือเครื่องสะท�อนความพยายามในการแก�ไขจุดอ�อนของกระบวนทัศน� การบริหารกิจการสาธารณะ
แบบด้ังเดิมโดย Wallace Oates (1972) ได�เสนอทฤษฎี Decentralization Theorem เพ่ือชี้ให�เห็นว�าสินค�า
และบริการสาธารณะทุกประเภทย�อมส�งผลกระทบภายนอกต�อบุคคลและชุมชนอ่ืน (Interjurisdictional 
Spillover Effects) ซ่ึงผลกระทบภายนอกนี้ย�อมมีระดับและลักษณะท่ีแตกต�างออกไปตามประเภทของ   
สินค�าและบริการสาธารณะนั้นๆ จากหลักการนี้ทําให�เราสรุปได�ว�า การจัดให�มีสินค�าและบริการสาธารณะนั้น
ควรเปKนหน�าท่ีรับผิดชอบของชุมชนท�องถ่ินท่ีมีอาณาเขตพ้ืนท่ีครอบคลุมเขตอิทธิพลของผลกระทบหรือ
ผลประโยชน�ของสินค�าและบริการสาธารณะนั้นๆ ยกตัวอย�างเช�น หน�าท่ีในการธํารงรักษาความม่ันคงแห�งรัฐ
และนโยบายเก่ียวกับระบบเศรษฐกิจมหภาคควรเปKนบทบาทหน�าท่ีของรัฐส�วนกลาง ส�วนบทบาทหน�าท่ี        
ท่ีเก่ียวข�องกับคุณภาพชีวิตของประชาชน ได�แก� การกําจัดสิ่งปฏิกูล การศึกษา การปsองกันและบรรเทา           
สาธารณภัย เปKนต�น ควรอยู�ในการบริหารจัดการดูแลของชุมชนท�องถ่ิน 

 จุดอ�อนของกระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมยังปรากฏชัดเจนดังหลักฐาน  
เชิงประจักษ�ท่ีแสดงให�เห็นถึงปVญหาทางด�านเศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยโดยเฉพาะในด�าน
คุณภาพของทุนมนุษย�และการกระจายรายได�อย�างเปKนธรรมในเขตพ้ืนท่ีชนบท ความเจริญเติบโตทางด�าน
เศรษฐกิจของประเทศกลับก�อให�เกิดความเหลื่อมล้ําทางด�านเศรษฐกิจระหว�างพ้ืนท่ีในเขตเมืองและชนบทซ่ึง
ก�อให�เกิดการกระจุกตัวของความม่ังค่ังทางเศรษฐกิจอันส�งผลให�เกิดการเคลื่อนย�ายของแรงงานจากชนบท   
เข�าสู�เขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล นอกจากนี้ ปรากฏการณ�ทางเศรษฐกิจและสังคมอันเกิดจาก            
ความล�มเหลวของระบบราชการท่ีรวมศูนย�อํานาจเข�าสู�ศูนย�กลางยังก�อให�เกิดปVญหาต�างๆต�อสังคมใน         
เขตเมือง เช�น ปVญหาอาชญากรรม ปVญหาด�านสิ่งแวดล�อม และปVญหาชุมชนแออัด เปKนต�น  

 ท้ังนี้ สาเหตุสําคัญท่ีทําให�ประเทศไทยเปKนประเทศท่ีติดอยู�ในกับดักประเทศมีรายได�ประชาชาติใน
ระดับปานกลาง (Middle-Income Country Trap) ก็คือ ระบบและโครงสร�างการบริหารรัฐกิจของประเทศ
ไทยท่ีรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจและแอบอิงกับลําดับชั้นการบังคับบัญชาซ่ึงทําให�ไม�มีประสิทธิภาพใน   
การบริหารจัดการปVญหาทางเศรษฐกิจและสังคม (Riggs, 1993; Siriprachai, 1997) จนทําให�เกิด          
ความเหลื่อมล้ําระหว�างเขตชนบทและเขตเมืองในทุกด�าน และด�วยโครงสร�างของระบบราชการส�วนกลางท่ีมี                
ความสลับซับซ�อนหลายลําดับชั้นทําให�ไม�สามารถเปลี่ยนแปลงและพัฒนาระบบการปฏิบัติงานให�สอดคล�อง  
กับสภาพการเปลี่ยนแปลงทางด�านเศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดข้ึนอย�างรวดเร็วได� นอกจากนี้ Rosenbers 
(1958) ยังได�ให�ทรรศนะไว�ว�า การรวมศูนย�อํานาจการตัดสินใจยังได�ทําให�ระบบการตรวจสอบถ�วงดุลอํานาจ
(Accountability System) ของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางมีความคลุมเครือจนเปKนช�องทางให�เจ�าหน�าท่ี     
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ของรัฐประพฤติปฏิบัติหน�าท่ีโดยมิชอบ หรืออาศัยช�องโหว�ของกฎหมายเพ่ือแสวงหาผลประโยชน�ให�แก�ตนเอง
และพวกพ�อง 

 การรวมศูนย�อํานาจการบริหารของรัฐไทยยุคสมัยใหม�ซ่ึงเปKนไปตามกระบวนทัศน�การบริหารกิจการ
สาธารณะแบบด้ังเดิมได�ก�อให�เกิดสภาวะท่ีเรียกว�า Kleptocracy (Evans, 1995) หรือ Soft 
Authoritarianism (Siamwalla, 1989; Siriprachai, 1995) ท้ังนี้ แม�ว�ารัฐไทยยุคสมัยใหม�จะมีประวัติและ
ผลงานท่ีดีในระดับหนึ่งในด�านการปกปsองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในทรัพย�สินส�วนบุคคล แต�ทว�ากลับ
ไม�สามารถเสริมสร�างความเข�มแข็งให�แก�ภาคธุรกิจเอกชนและแก�ไขปVญหาความยากจนได�อย�างยั่งยืน 
(Siriprachai, 1997) การรวมศูนย�อํานาจการตัดสินใจทําให�เกิดลําดับชั้นของอํานาจและการบังคับบัญชาท่ี  
เปKนตัวบ�อนทําลายความคิดสร�างสรรค�และขัดขวางกระบวนการจัดสรรทรัพยากรตามความต�องการท่ี
หลากหลายของชุมชนท�องถ่ิน (Stifel, 1976) อีกท้ังยังเปKนสาเหตุสําคัญท่ีก�อให�เกิดวิกฤติเศรษฐกิจในป| พ.ศ. 
2540 อีกด�วย (World Bank, 2005) 

 กล�าวโดยสรุปแล�ว กระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมนั้นมีจุดบกพร�องท่ี
จําเปKนต�องได�รับการปฏิรูปดังต�อไปนี้ 

� การจัดสรรทรัพยากรไม�มีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอย�างยิ่งการการจัดสรรบริการสาธารณะ  
ให�แก�ประชาชนในท�องถ่ิน เพราะรัฐบาลกลางมีความจํากัดทางด�านข�อมูลข�าวสารหลายด�าน
เก่ียวกับท�องถ่ินและไม�ทราบความต�องการของประชาชนในท�องถ่ินได�อย�างครบถ�วน 

� ขาดการมีส�วนร�วมและจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในท�องถ่ิน เนื่องจากประชาชนไม�มี
โอกาสในการเสนอความต�องการความคิดเห็นและการบริหารงานในท�องถ่ินของตน ซ่ึงการมี  
ส�วนร�วมของประชาชนถือว�าเปKนหัวใจสําคัญของการพัฒนา 

� สร�างความไม�เสมอภาคในการกระจายรายได�และบริการของรัฐระหว�างท�องถ่ิน ท้ังนี้เพราะ     
การรวมศูนย�อํานาจทําให�การตัดสินใจในการใช�จ�ายเงินงบประมาณข้ึนอยู�กับหน�วยงานกลาง   
และการตัดสินใจของผู�บริหารจากส�วนกลาง คือ นักการเมือง จึงเปKนไปได�ท่ีจะทําให�        
การจัดสรรผลประโยชน�ไปตกอยู�กับบางท�องถ่ินท่ีนักการ เมืองปรารถนา 

� ลดโอกาสในการทํางานของประชากรในท�องถ่ิน เพราะเจ�าหน�าท่ีท่ีทํางานในท�องถ่ินมักเปKน   
ตัวแทนท่ีถูกส�งมาจากกส�วนกลาง และการกําหนดกิจกรรมบางอย�างอาจไม�เอ้ือต�อการจ�าง
แรงงานในท�องถ่ิน 

� การรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล�อมในท�องถ่ินไม�มีประสิทธิภาพ เพราะหากไม�มี      
การกระจายอํานาจในการดูแลรักษาแล�ว สิ่งเหล�านี้ถือว�าเปKนสมบัติของส�วนรวมทําให�ไม�มี
เจ�าของท่ีแท�จริง จึงมีแนวโน�มท่ีจะถูกทําลายได�มาก เพราะกําลังของส�วนกลางในการรักษา
ดูแลไม�เพียงพอหรือท่ัวถึง 
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� เปKนข�อจํากัดในการขยายขีดความสามารถในการแข�งขันการรวมศูนย�อํานาจการปกครอง    
ไว� ท่ีส�วนกลางจะมีผลให�เกิดการกระจุกตัวของอุตสาหกรรมภายในเขตกรุงเทพฯและ
ปริมณฑลซ่ึงทําให�มีต�นทุนสูงท้ังในแง�ของค�าจ�างแรงงาน ค�าเช�าท่ีดินและอาคารสํานักงาน 
การจราจร  ติดขัด ทําให�สินค�าและบริการบางอย�างมีราคาสูงกว�าท่ีควรจะเปKน หากมี        
การส�งออกย�อมทําให�ความสามารถในการแข�งขันในตลาดโลกลดลง 

� เปKนอุปสรรคในการพัฒนาบุคลากรในการบริหารงานระดับท�องถ่ิน การรวมศูนย�อํานาจไว�ท่ี
ส�วนกลาง เปKนการสกัดก้ันมิให�บุคลากรในระดับท�องถ่ินมีเวทีสําหรับฝ�กฝนและพัฒนาความรู�
ความสามารถ ซ่ึงความสําคัญและจําเปKนสําหรับกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยของ
ประเทศ ในอีกด�านหนึ่ง การรวมศูนย�อํานาจไว�ท่ีส�วน กลางยังเปKนการดูดซับเอาทรัพยากร
บุคคลท่ีมีความรู�ความสามารถจากท�องถ่ินไปยังส�วนกลางอีกด�วย 

� เปKนอุปสรรคในการสร�างและขยายภูมิปVญญาชาวบ�านในท�องถ่ินเพราะโดยธรรมชาติแล�ว      
การรวมศูนย�อํานาจไว�ท่ีส�วนกลางมักจะมองข�ามความสําคัญของภูมิปVญญาในระดับท�องถ่ิน
รัฐบาลกลางมักจะเน�นเรื่องการดําเนินการต�างๆ ให�เปKนมาตรฐานเดียวกัน และอาจจะทําลาย
ความหลากหลายของท�องถ่ินท้ังในด�านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม 

กระบวนทัศน&แห,งการบริหารกิจการสาธาณณะแนวใหม,: การกระจายอํานาจให�แก,ชุมชน
ท�องถิ่น 

สังคมโลกในปVจจุบันมีความแตกต�างจากสังคมโลกในศตวรรษท่ีผ�านมาอย�างเห็นได�ชัดเจน โดยเฉพาะ
ในประเด็นท่ีเก่ียวข�องกับระดับคุณภาพชีวิตของคน แม�ว�าคุณภาพของระบบให�บริการสาธารณะและระดับ
คุณภาพชีวิตของประชาชนจะมีพัฒนาการท่ีก�าวกระโดด แต�ก็หลายประเทศยังคงมีปVญหาเศรษฐกิจ สังคม 
และการเมืองท่ีรอการแก�ไขอย�างเร�งด�วน ยกตัวอย�างเช�น ปVญหาเรื่องการบริหารจัดการระบบสาธารณสุขซ่ึง 
จะเห็นได�จากความพยายามของทุกประเทศไม�ว�าจะเปKนประเทศกําลังพัฒนาหรือประเทศท่ีพัฒนาแล�วใน    
การผลักดันให�เกิดระบบหลักประกันสุขภาพถ�วนหน�า แต�เนื่องจากความไม�เท�าเทียมกันของศักยภาพ         
ด�านการบริหารและด�านงบประมาณของแต�ละประเทศ ทําให�เกิดข�อกังขาในประสิทธิภาพและความยั่งยืน   
ของระบบสาธารณสุขในประเทศท่ีกําลังพัฒนา (Chernichovsky and Hanson, 2009) ด�วยเหตุนี้จึง
ก�อให�เกิดความต่ืนตัวของนักวิชาการในศาสตร�ต�างๆในการศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนาแนวทางการใช�ทรัพยากรของ
ภาครัฐให�เกิดประโยชน�สูงสุดต�อระบบสาธารณสุข 

 ความสําคัญของการกระจายอํานาจให�แก,ชุมชนท�องถ่ิน 

การปกครองท�องถ่ินเปKนรากฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย ในสถานะองค�กรของรัฐท่ีอยู�
ใกล�ชิดประชาชนมากท่ีสุด หน�วยงานการปกครองท�องถ่ินจึงสามารถทําหน�าท่ีให�การศึกษาเก่ียวกับการเมือง
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ให�แก�ประชาชนได�ดีท่ีสุด โดยเฉพาะการเป�ดโอกาสให�ประชาชนเข�ามามีส�วนร�วมในกระบวนการตัดสินใจ
นโยบายต�างๆท่ีเก่ียวข�องกับการจัดให�มีบริการสาธารณะ ในท�ายท่ีสุดกระบวนการมีส�วนร�วมของประชาชนก็ 
จะก�อให�เกิดจิตสํานึกและความตระหนักรู�ในสิทธิหน�าท่ีพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยในหมู�ประชาชน      
อันจะนําไปสู�ความศรัทธาและความเลื่อมใสในระบบการเมืองการปกครอง   

ดังนั้น ด�วยความใกล�ชิดกับวิถีชีวิตของประชาชน หน�วยงานการปกครองท�องถ่ินจึงสามารถตอบสนอง
ความต�องการของชุมชนท�องถ่ินและประชาชนได�ตรงเปsาหมาย รวดเร็ว  และมีประสิทธิภาพ จึงนับได�ว�า
องค�กรปกครองท�องถ่ินเปKนองค�การสําคัญท่ีช�วยแบ�งเบาภาระของรัฐบาลกลางในการบําบัดทุกข� บํารุงสุข  
ให�แก�ประชาชน  การกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินจึงเปKน “การกระจายอํานาจหน�าท่ี” ซ่ึง
ถือเปKนการปรับรูปแบบและบทบาทขององค�กรภาครัฐในทุกระดับ ไม�ว�าจะเปKนระดับรัฐบาลกลางระดับ  
ภูมิภาค และระดับชุมชนท�องถ่ิน โดยท่ีเห็นได�อย�างชัดเจนจากกระบวนการกระจายอํานาจในกรณีประเทศไทย         
คือ ได�ทําให�หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาคเปลี่ยนบทบาทหน�าท่ีของตนจาก “ผู�ปฏิบัติ” ไปเปKน 
“ผู�ทําหน�าท่ีส�งเสริมและสนับสนุน” ทางด�านวิชาการให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน (โกวิทย�  พวงงาม, 
2552) 

  ด�วยเหตุผลดังท่ีได�กล�าวมาแล�ว จึงสามารถกล�าวได�ว�า การกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ินก็คือ  
การพัฒนากระบวนการเรียนรู�ของชุมชนท�องถ่ินและภาคประชาชนให�สามารถดูแลกิจการภายในชุมชน      
ของตนได�ด�วยตนเอง นอกจากนี้ การเสริมสร�างความเข�มแข็งให�แก�ชุมชนท�องถ่ินผ�านกระบวนการกระจาย
อํานาจยังมีคุณค�าและความสําคัญดังรายละเอียดต�อไปนี้  

� การกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเปKนหน�วยงานการปกครองขนาดเล็ก    
ท่ีมีจํานวนมากมายกระจัดกระจายอยู�ท่ัวประเทศย�อมทําให�การให�บริการสาธารณะเปKนไป
อย�างสอดคล�องกับสภาพบริบทของแต�ละชุมชนท�องถ่ินซ่ึงย�อมมีความแตกต�างกันไปตาม
ลักษณะทางกายภาพ วัฒนธรรม และวิถีชีวิตของผู�คนในท�องถ่ิน ในประเด็นการจัดการ    
ความหลากหลายทางบริบทชุมชนดังกล�าวแสดงให�เห็นถึงข�อจํากัดของกระบวนทัศน�แห�ง   
การบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมท่ีมีลักษณะเปKนการรวมศูนย�อํานาจในการปกครอง 
แต�ไม�สามารถท่ีจะตอบสนองต�อความต�องการและปVญหาท่ีเกิดข้ึนภายในแต�ละชุมชนได�           
การกระจายระบบงานให�มีลักษณะคล�องตัวและปรับตัวให�ยืดหยุ�นจึงเปKนองค�ประกอบสําคัญ
ของการปฏิรูปภาครัฐ เนื่องจากเปKนการสร�างและพัฒนาให�หน�วยการปกครองท�องถ่ินเข�ามา
จัดให�มีบริการสาธารณะและแก�ปVญหาต�างๆของประชาชนในท�องถ่ิน  

� ผลผลิตสําคัญของการกระจายอํานาจให�แก�ท�องถ่ินก็คือองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินซ่ึงถือเปKน
โรงเรียนประชาธิปไตยระดับพ้ืนฐานหรืออาจเรียกว�าเปKนระดับรากหญ�า โดยระบบ          
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การปกครองท�องถ่ินจะต�องมีการเลือกต้ัง   มีระบบพรรคการเมืองในระดับท�องถ่ิน มีการต�อสู�
และการแข�งขันในทางการเมืองตามวิถีทางและตามกติกา ซ่ึงในท่ีสุดก็จะทําให�ประชาชน
เข�าใจและตระหนักถึงความสําคัญของระบอบประชาธิปไตและบทบาทหน�าท่ีของตน  

� การกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�อง ถ่ิน ถือเปKนการสร�างกระบวนการมีส� วนร� วม 
(Participation) ของภาคประชาชน การมีหน�วยการปกครองท�องถ่ินท่ีมีความเปKนอิสระใน
การบริหารจัดการตนเองย�อมเอ้ืออํานวยให�ประชาชนเข�ามามีส�วนร�วมในทางการเมืองใน
ระดับชุมชนของตน และในการจัดให�มีบริการสาธารณะต�างๆ ภายในชุมชนด�วยตัวเอง 
กระบวนการเรียนรู�ของภาคประชาชนย�อมจะเปKนผลให�ประชาชนได� เรียนรู�และมี
ประสบการณ�ในทางการเมืองการปกครอง ตามหลักการปกครองตนเอง และนําไปสู�        
การเติบโตของความเปKนพลเมืองในหมู�ประชาชนในท่ีสุด 

� ชุมชนท�องถ่ินในเขตชนบทหลายพ้ืนท่ีมีความห�างไกลจากเมืองหลวงของประเทศซ่ึงย�อม     
ทําให�การตัดสินใจเชิงนโยบายของสถาบันทางการเมืองการปกครองในส�วนกลางท่ีห�างไกล
จากชุมชนท�องถ่ินไม�ได�การยอมรับ หรือไม�มีความชอบธรรม (Legitimacy) ในทางตรงกัน
ข�าม หากกระบวนการตัดสินใจนโยบายเกิดข้ึนในระดับชุมชนท�องถ่ิน นโยบายนั้นก็ย�อมมี
แนวโน�มท่ีจะได�รับการยอมรับและมีความชอบธรรมทางการเมือง 

� การกระจายอํานาจยังส�งเสริมหลักเสรีภาพ (Liberty) ตามครรลองประชาธิปไตย หาก   
อํานาจทางการเมืองการปกครองถูกรวบอยู�ท่ีศูนย�กลางมากเกินไป ก็เปKนไปได�ท่ีจะเกิดการใช�
อํานาจในทางท่ีลิดรอนสิทธิเสรีภาพของปVจเจกบุคคล และสร�างความเสียหายให�กับสังคม
โดยรวมได�ง�าย ในทางกลับกัน การกระจายอํานาจเปKนมรรควิธีหนึ่งในการปกปsองเสรีภาพ
ของปVจเจกบุคคล    โดยการทําให�อํานาจกระจัดกระจายออกไป อันจะนําไปสู�การสร�าง
โครงข�ายของการตรวจสอบและถ�วงดุลอํานาจซ่ึงกันและกัน (Checks and Balances) 
ระหว�างศูนย�กลางของประเทศและชุมชนท�องถ่ิน 

 กลไกและมิติของการกระจายอํานาจตามกระบวนทัศน&แห,งการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม, 

 การกระจายอํานาจในการตัดสินใจและการถ�ายโอนภารกิจหน�าท่ีในการจัดให�บริการสาธารณะ        
ไปยังองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินได�รับการยอมรับว�าเปKนเครื่องมือเชิงนโยบายท่ีช�วยเสริมสร�างประสิทธิผล 
ประสิทธิภาพ ความเสมอภาค และคุณภาพของการให�บริการประชาชน สําหรับบริบทประเทศไทยนั้น 
กระบวนการกระจายอํานาจท่ีถือกําเนิดข้ึนอย�างเต็มรูปแบบในป| พ.ศ. 2540 ก็มีวัตถุประสงค�เพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพการให�บริการสาธารณะและเสริมสร�างการมีส�วนร�วมของชุมชนท�องถ่ินในการปกครองตนเอง   
โดยมีกรอบข�อกฎหมายและแผนปฏิบัติการต�างๆท่ีกําหนดภารกิจหน�าท่ีท่ีต�องได�รับการถ�ายโอนไปยังองค�กร
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ปกครองส�วนท�องถ่ิน ไม�ว�าจะเปKนภารกิจหน�าท่ีด�านการศึกษา การสาธารณสุขพ้ืนฐาน การพัฒนาเศรษฐกิจ
ชุมชน เปKนต�น 

องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินถือเปKนหน�วยงานภาครัฐท่ีอยู�ใกล�ประชาชนมากท่ีสุด  การกระจายอํานาจ
ในการตัดสินใจและอํานาจในการบริหารทรัพยากรไปยังองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินจึงถือเปKนเครื่องมือท่ีช�วย
ให�หน�วยงานภาครัฐสามารถปรับปรุงรูปแบบและคุณภาพบริการสาธารณะให�สอดคล�องกับความต�องการของ
ประชาชนท่ีหลากหลาย (Wei, 2000) ท้ังนี้ ความเข�มแข็งขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินและภาคประชาชน
จะเกิดข้ึนไม�ได� หากปราศจากกระบวนการถ�ายโอนอํานาจหน�าท่ีและทรัพยากรไปยังชุมชนท�องถ่ิน หรือ   
แม�แต�ความสัมพันธ�ระหว�างหน�วยงานภาครัฐและองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินจะไม�เปKนไปในเชิงสร�างสรรค� 
หากไม�มีกระบวนการกระจายอํานาจท่ีรัดกุมและต้ังอยู�บนพ้ืนฐานวิชาการอย�างแท�จริง จึงอาจกล�าวได�ว�า 
กระบวนการกระจายอํานาจสู�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินประกอบไปด�วยกลไกขับเคลื่อนท่ีสําคัญ 2 กลไก คือ  

� กลไกความสัมพันธ&ระหว,างหน,วยงานภาครัฐด�วยกันเอง (Intergovernmental 
Relations) ไม�ว�าจะเปKนหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และองค�กรปกครอง    
ส�วนท�องถ่ิน โดยเฉพาะในประเด็นท่ีเก่ียวข�องกับอํานาจในการตัดสินใจเชิงนโยบายและ    
การจัดสรรทรัพยากรภาครัฐไปยังภาคส�วนต�างๆในสังคม (Schneider, 2003; Falleti, 
2005) 

� กลไกความสัมพันธ&ระหว,างภาครัฐและภาคประชาชน (State-Society Relations)         
โดยเปKนการปรับเปลี่ยนบทบาทของหน�วยงานภาครัฐท้ังในระดับประเทศและระดับชุมชน
ท�องถ่ินจาก “ผู�ปกครอง” เปKน “ผู�ให�บริการ” ซ่ึงย�อมหมายความว�าภาครัฐจําเปKนต�องมี    
การเป�ดพ้ืนท่ีให�ภาคประชาชนมีส�วนร�วมในกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายและการบริหาร
จัดการบริการสาธารณะด�านต�างๆ (Cheema and Rondinelli, 2006) 

ปฏิสัมพันธ�ระหว�างกลไกความสัมพันธ�ท้ังสองสะท�อนให�เห็นถึงความพยายามในการปฏิรูปโครงสร�าง
สังคมและการเมืองท้ังระบบ โดยมีเปsาประสงค�สําคัญคือ เพ่ือให�ทุกภาคส�วนในชุมชนท�องถ่ิน ไม�ว�าจะเปKน   
ภาคปกครองหรือภาคประชาชนมีความเข�มแข็งในการบริหารจัดการทรัพยากรและกิจการสาธารณะใน       
เขตพ้ืนท่ีชุมชนของตนเองได�อย�างมีประสิทธิภาพ ประสิทธผล และคุณภาพ แต�อย�างไรก็ตามกระบวนการ
กระจายอํานาจจะสามารถตอบโจทย�ดังกล�าวได�หรือไม�นั้น ล�วนข้ึนอยู�กับ “การออกแบบนโยบายและข้ันตอน
การถ�ายโอนอํานาจหน�าท่ีและทรัพยากรจากส�วนกลางไปยังชุมชนท�องถ่ิน” (Falleti, 2005) โดย            
“การออกแบบ” ดังกล�าวต�องคํานึงถึงมิติของการกระจายอํานาจท้ังสิ้น 3 มิติ (Manor, 1995) คือ มิติการเมือง 
(Political Dimension) มิติการบริหาร (Administrative Dimension) มิติการคลัง (Fiscal Dimension) 
รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 2.2 
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มิติการกระจายอํานาจทางการเมือง (Political Dimension) ให�ความสําคัญกับกระบวนการ
ทางการเมืองในระดับท�องถ่ิน ท้ังท่ีเปKนกระบวนการทางการเมืองท่ีเปKนทางการ (Formal Political Process) 
ได�แก� การเลือกต้ังคณะผู�บริหารและสภาท�องถ่ิน ตลอดจนกระบวนการทางการเมืองภาคประชาชน   
(Informal Political Process) ได�แก� กระบวนการจัดทําแผนชุมชน ท้ังนี้ Fox และ Aranda (1996) และ 
Schneider (2003) เรียกกระบวนการทางการเมืองเหล�านี้ว�าเปKน “การกระจายอํานาจในทางรัฐศาสตร�” ซ่ึง
เน�นเสริมสร�างโครงสร�างองค�กรทางการเมืองในท�องถ่ิน การตระหนักรู�สิทธิพลเมืองของประชาชนในท�องถ่ิน 
และกระบวนการมีส�วนร�วมของภาคประชาชน ในการนี้ การกระจายอํานาจทางการเมืองท่ีเปKนรูปธรรม            
คือ การแก�ไขรัฐธรรมนูญท่ีให�อิสระแก�ชุมชนและประชาชนในการเลือกต้ังคณะผู�บริหารและสภานิติบัญญัติใน
ระดับท�องถ่ิน ตลอดจนการเป�ดช�องทางให�ประชาชนสามารถตรวจสอบการทํางานของคณะผู�บริหารท�องถ่ิน
และร�วมให�ข�อเสนอแนะในการปรับปรุงวิธีการให�บริการสาธารณะขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน (Falleti, 
2005) 

ตารางท่ี 2.2 มิติของการกระจายอํานาจ 

มิติ 
(Dimension) 

ลักษณะการถ,ายโอนอํานาจ 
(Transfer Characteristics) 

ฐานแนวคิดการบริหารจัดการ 
(Administrative Concept) 

การเมือง  
(Politics) 

� กลไกการวางแผนยุทธศาสตร�/
แผนพัฒนาชุมชน 

� การเลือกต้ังผู�บริหารท�องถ่ิน 

�  การเสริมสร�างประชาธิปไตย  

�  หลักการมีส�วนร�วมของประชาชน 

การบริหาร  
(Administration) 

� อํานาจหน�าท่ีด�านต�างๆ 

� การบริหารจัดการองค�กร 

� กลไกการแสดงความรับผิดชอบ 
(Accountability) 

� ความเปKนอิสระในการบริหาร 
(Management Autonomy) 

การคลัง  
(Fiscal Management) 

� การบริหารงบประมาณ 

� การจัดหารายได� 

� หลักประสิทธิภาพในการจัดสรรงบ 
(Allocative Efficiency) 

� ความยั่งยืนทางการเงิน 
    (Financial Sustainability) 

ท่ีมา: ปรับปรุงจาก Manor (1995) และ Falleti (2005) 

มิติการกระจายอํานาจทางการคลัง (Fiscal Dimension) เปKนการปฏิรูปความสัมพันธ�ระหว�าง
รัฐบาลระดับชาติและองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในเชิงงบประมาณและการจัดหาเงินรายได� เพ่ือให�เกิด
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ประสิทธิภาพสูงสุดในการใช�สอยทรัพยากรของภาครัฐ (Musgrave, 1958; Oates, 1972) ในการนี้        
แหล�งรายได�ท่ีองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินจัดเก็บได�เองเปKนตัวชี้วัดความเปKนอิสระทางด�านการคลังของท�องถ่ิน
ได�ดีท่ีสุด (Wibbels, 2004; Fallei, 2005) 

สําหรับมิติการกระจายอํานาจเชิงบริหาร (Administrative Decentralization) เปKน            
การกระจายอํานาจและความรับผิดชอบในการให�บริการสาธารณะไปสู�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน (Cohen 
and Peterson, 1999) โดยให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินมีอิสระในการตัดสินใจนโยบายและจัดสรร
ทรัพยากรต�างๆ ไม�ว�าจะเปKนบุคลากรและงบประมาณให�มีความสอดคล�องกับภารกิจหน�าท่ีท่ีได�รับ            
การถ�ายโอน (Rondinelli, 1981; Schneider, 2003) ในการนี้ Cohen และ Peterson (1999) ให�ทรรศนะ  
ไว�ว�าองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินควรได�รับการถ�ายโอนอํานาจเชิงบริหารในการวางแผนบริหารองค�กร        
การบริหารงบประมาณ การคัดเลือกเจ�าหน�าท่ี การจัดทําโครงการและกิจกรรมต�างๆ ตลอดจนการบํารุง    
รักษาสินทรัพย�ขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน อย�างไรก็ตาม Sudhipongpracha และ Wongpredee 
(2012) ได�ให�ทรรศนะว�า ความเปKนอิสระขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในเชิงบริหารนั้นมีหลากหลาย  
รูปแบบ โดยไม�จําเปKนว�าท�องถ่ินจะมีอิสระในการบริหารมากข้ึนภายหลังจากการท่ีรัฐบาลระดับชาติ   
ประกาศใช�นโยบายการกระจายอํานาจ  

ในทํานองเดียวกัน ก็ยั งไม�พบหลักฐานเชิงประจักษ� ท่ีชัดเจนเ ก่ียวกับความเปKนอิสระของ             
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในการให�บริการสาธารณะด�านต�างๆภายหลังจากมีกระบวนการกระจายอํานาจ     
สู�ชุมชนท�องถ่ิน (Rondinelli, 1981) ท้ังนี้เปKนผลสืบเนื่องมาจากความไม�ชัดเจนของกระบวนการกระจาย
อํานาจซ่ึงแม�นักวิชาการทางด�านรัฐประศาสนศาสตร�จะแบ�งออกเปKน 3 ลักษณะ (Rondinelli, 1990) ได�แก�  

� Deconcentration หมายถึง การกระจายอํานาจในการตัดสินใจเชิงบริหารและการเงิน 
การคลังไปยังหน�วยงานในสังกัดภาครัฐส�วนกลางในพ้ืนท่ีท่ีห�างไกลจากเมืองหลวง โดยหน�วย
งายภาครัฐส�วนกลางในเขตภูมิภาคยังคงต�องอยู�ภายใต�การบังคับบัญชาของหน�วยงาน
ส�วนกลางในเมืองหลวงเช�นเดิม โดยท่ัวไปมักเปKนการจัดต้ังหน�วยงานซ่ึงเปKนตัวแทนของ
หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางในระดับภูมิภาคและระดับท�องถ่ิน ด�วยเหตุนี้จึงไม�ถือว�า 
Deconcentration เปKนการถ�ายโอนอํานาจและบทบาทหน�าท่ีจากภาครัฐส�วนกลางไปยัง
ภาครัฐในชุมชนท�องถ่ินอย�างแท�จริง ยกตัวอย�างเช�น ระบบผู�ว�าราชการจังหวัดและระบบ
ราชการส�วนภูมิภาคในประเทศไทยในปVจจุบัน (Ferguson and Chandrasekharan, 2012) 

� Delegation เปKนกระบวนการกระจายอํานาจบริหารกิจการสาธารณะรูปแบบหนึ่งท่ีเปKน  
การถ�ายโอนอํานาจและหน�าท่ีรับผิดชอบไปยังหน�วยงานก่ึงอิสระในภูมิภาคท่ียังคงต�อง  
ปฏิบัติ  ตามเกณฑ�มาตรฐานต�างๆท่ีหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางกําหนด (Gregersen, et al. 
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2012) โดยคุณลักษณะเด�นของ Delegation คือ การกระจายอํานาจเชิงบริหารอย�างเดียว 
โดยไม�เก่ียวข�องกับอํานาจการเมืองและบทบาทหน�าท่ีทางด�านการเงินการคลัง (Ferguson 
and Chandrasekharan, 2012) 

� Devolution เปKนการมอบอํานาจในการตัดสินใจในกระบวนการบริหาร การเมือง และ   
การจัดการทรัพยากรให�แก�องค�กรปกครองในระดับชุมชนท�องถ่ิน แต�อย�างไรก็ตาม องค�กร
ปกครองท�องถ่ินท่ีได�รับการถ�ายโอนอํานาจในรูปแบบนี้ก็ยังคงต�องรักษามาตรฐานใน        
การให�บริการสาธารณะท่ีกําหนดไว�โดยหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง เพียงแต�มีอํานาจและ
ความเปKนอิสระในการบริหารจัดการทรัพยากรในเขตพ้ืนท่ีชุมชนท�องถ่ินมากยิ่ง ข้ึน 
(Ferguson and Chandrasekharan, 2012) 

แต�ทว�าก็มีนักวิชาการรัฐศาสตร�และรัฐประศาสนศาสตร�โต�แย�งว�า Deconcentration ไม�ใช�กระจาย
อํานาจท่ีแท�จริง เนื่องจากไม�มีการมอบอํานาจในการตัดสินใจให�แก�องค�กรปกครองหรือชุมชนท�องถ่ินอย�าง
แท�จริง (Fesler, 1965) นอกจากนี้ยังพบอีกว�าในบริบทประเทศท่ีกําลังพัฒนาหลายประเทศซ่ึงนําเอา    
หลักการและแนวคิดการกระจายอํานาจทางด�านสาธารณสุขไปปรับใช�อย�างเต็มรูปแบบ กลับก�อให�เกิด     
ความไร�ประสิทธิภาพในการให�บริการและก�อให�เกิดความเหลื่อมล้ําของคุณภาพการให�บริการทางด�าน   
สุขภาพอนามัยในพ้ืนท่ีชุมชนท�องถ่ินท่ีแตกต�างกัน อาทิเช�น ปVญหาทางด�านการบริการด�านสาธารณสุขใน
ประเทศอินโดนีเซียอันเนื่องมาจากการกระจายอํานาจสู�ระดับ Regency และเทศบาล (Kota) ภายหลัง      
การล�มสลายของรัฐบาลอดีตประธานาธิบดี Suharto  อีกท้ังในกรณีประเทศกําลังพัฒนาในแอฟริกาและ   
ละตินอเมริกาก็พบว�าได�เกิดความซํ้าซ�อนกันของอํานาจหน�าท่ีขององค�กรปกครองท�องถ่ินรูปแบบและระดับ
ต�างๆ อันส�งผลให�เกิดความไม�มีประสิทธิภาพในการใช�ทรัพยากรภาครัฐในประเทศเหล�านั้น (Gottret and 
Schieber, 2006) การศึกษาบทบาทหน�าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินรูปแบบต�างๆในการจัดการ      
ด�านสุขภาพ เพ่ือไม�ให�เกิดความซํ้าซ�อนแต�กลับเสริมการทํางานร�วมกันจึงเปKนประเด็นสําคัญท่ีต�องศึกษาและ   
ท่ีสําคัญต�องเข�าใจบทบาทขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในบริบทการกระจายอํานาจด�านสุขภาพก�อน  

การปฏิรูปที่ยังไม,เสร็จสิ้น: การกระจายอํานาจให�แก,ชุมชนท�องถิ่นในบริบทประเทศไทย 

การกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ินถือเปKนกลยุทธ�สําคัญในการพัฒนาระบบการบริหารจัดการ
ภาครัฐท่ีธนาคารโลกและองค�กรระหว�างประเทศต�างๆชี้แนะให�ประเทศไทยนําไปปฏิบัติเพ่ือแก�ไขปVญหาท่ี
เกิดข้ึนจากวิกฤติเศรษฐกิจในป| พ.ศ. 2540 นอกจากนี้ ยังถือเปKนประวัติศาสตร�หน�าใหม�สําหรับการเมือง    
การปกครองไทยท่ีกระบวนการปฏิรูปภาครัฐมีเปsาหมายหลักคือการสร�างเสริมการมีส�วนร�วมของ            
ภาคประชาชน โดยเฉพาะการมีส�วนร�วมในกระบวนการตัดสินใจนโยบายสาธารณะในชุมชนท�องถ่ิน  
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 การปกครองท�องถ่ินไทยก,อนปa พ.ศ. 2537 

สําหรับการปกครองท�องถ่ินไทยถือได�ว�ามีพัฒนาการเปKนคู�ขนานไปกับระบอบประชาธิปไตยของ
ประเทศ (บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2553) โดยในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล�าเจ�าอยู�หัว รัชกาลท่ี 7 ทรงมี
พระราชประสงค� ให�พสกนิกรของพระองค� เรียนรู� ท่ีจะปกครองชุมชนท�อง ถ่ินของตนเองเ พ่ือเปKน                
การวางรากฐานให�แก�ระบบการปกครองตามครรลองในระบอบเสรีประชาธิปไตย ดังปรากฏในพระราชนิพนธ�          
เรื่อง “ประชาธิปไตยในสยาม (Democracy in Siam)” ความตอนหนึ่งว�า 

ข�าพเจ�าเห็นว�าสิทธิเลือกต้ังของประชาชน ควรจะเริ่มต�นท่ีการปกครองท�องถ่ินในรูปแบบ
เทศบาล ข�าพเจ�าเชื่อว�าประชาชนควรจะมีสิทธิมีเสียงในกิจการของท�องถ่ิน เรากําลัง
พยายามให�การศึกษา   เรื่องนี้แก�เขา ข�าพเจ�าเห็นว�าเปKนการผิดพลาด ถ�าเราจะมีการ
ปกครองระบบรัฐสภาก�อนท่ีประชาชน  จะมีโอกาสเรียนรู�และมีประสบการณ�อย�างดี
เก่ียวกับการใช�สิทธิเลือกต้ังในกิจการปกครองท�องถ่ิน (สถาบันพระปกเกล�า, ไม�ปรากฏป|ท่ี
ตีพิมพ�, อ�างใน, บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, 2553) 

ท้ังนี้ การปกครองท�องถ่ินในประเทศไทยได�ปรากฏเปKนรูปธรรมข้ึนภายหลังการตราพระราชบัญญัติ 
จัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 และมีการจัดต้ังเทศบาลเปKนครั้งแรกในป| พ.ศ. 2478 โดยยกฐานะสุขาภิบาล    
ท่ัวประเทศจํานวน 35 แห�งข้ึนเปKนเทศบาล นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาลดังกล�าวยัง
ก�อให�เกิดสภาจังหวัดข้ึนมาเปKนครั้งแรกในป| พ.ศ. 2476 ซ่ึงสภาจังหวัดมีบทบาทหน�าท่ีให�คําปรึกษาแก�  
ข�าหลวงประจําจังหวัด หลังจากป| พ.ศ. 2476 ข�อกฎหมายต�างๆเก่ียวกับการปกครองท�องถ่ินได�รับ            
การแก�ไขเพ่ิมเติมเรื่อยมา ในป| พ.ศ. 2498 ได�มีการจัดต้ัง “องค�การบริหารส�วนจังหวัด (องค�การบริหารส�วน
จังหวัด)” ข้ึนตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบบริหารราชการส�วนจังหวัด พ.ศ. 2498 โดย องค�การบริหารส�วน
จังหวัดมีฐานะเปKนนิติบุคคลและเปKนเอกเทศจากหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาค มีภาระหน�าท่ีในการดําเนิน
กิจการบริการสาธารณะต�างๆภายในเขตจังหวัดท่ีอยู�นอกเขตเทศบาล สุขาภิบาล และหน�วยการปกครอง
ท�องถ่ินรูปแบบอ่ืน 

รูปแบบการปกครองท�องถ่ินในรูปแบบ องค�การบริหารส�วนจังหวัด และเทศบาลแสดงให�เห็นถึง
บทบาทสําคัญของหน�วยการปกครองท�องถ่ินในการลดภาระหน�าท่ีของหน�วยงานราชการส�วนกลางใน        
การให�บริการสาธารณะ  ดังท่ีได�กล�าวมาแล�วข�างต�น องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินสามารถจัดให�มีบริการ
สาธารณะท่ีสอดคล�องกับความต�องการของประชาชนได�มีประสิทธิภาพมากกว�าหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง 
อย�างไรก็ตาม ประสิทธิภาพท่ีกล�าวอ�างถึงจะบังเกิดข้ึนไม�ได�หากปราศจากความเปKนอิสระของชุมชนท�องถ่ิน  
ในการจัดการตนเองและความกระตือรือร�นในการมีส�วนร�วมทางการเมืองท�องถ่ินของประชาชน สําหรับใน
กรณีประเทศไทยได�มีการรับรองสิทธิพ้ืนฐานของชุมชนท�องถ่ินในการปกครองตนเองเปKนครั้งแรกใน
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รัฐธรรมนูญฉบับป| พ.ศ. 2511 และถึงแม�ว�าจะเกิดสุญญากาศทางการเมืองการปกครองบ�อยครั้งในช�วง
ระยะเวลาต�อมาอันเนื่องมาจากการปฏิวัติรัฐประหารซ่ึงมักจะจบลงด�วยการยกร�างรัฐธรรมนูญฉบับใหม�       
แต�หลักการปกครองท�องถ่ินก็ได�รับการบรรจุไว�ในรัฐธรรมนูญหลายฉบับ โดยเฉพาะรัฐธรรมนูญแห�ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 พ.ศ. 2538 พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญฉบับปVจจุบัน (พ.ศ. 2550) (รังสรรค� 
ธนะพรพันธุ�, 2554) 

 นอกจากนี้ ยังปรากฏเวทีการมีส�วนร�วมทางการเมืองของภาคประชาชนในระดับท่ีตํ่ากว�าองค�การ
บริหารส�วนจังหวัด โดยรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามได�กําหนดให�มี “สภาตําบล” ข้ึนในป| พ.ศ. 2499 และ
รัฐบาล ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ ปราโมชในระหว�างป| พ.ศ. 2518-2519 ก็ได�มีนโยบายส�งเสริมและพัฒนาสภาตําบล
อย�างจริงจังเพ่ือให�ประชาชนมีความต่ืนตัวในสิทธิและหน�าท่ีของตนในการมีส�วนร�วมทางการเมืองในชุมชน
ท�องถ่ินของตน  อย�างไรก็ตาม ด�วยสภาพบรรยากาศทางการเมืองท่ีไม�มีเสถียรภาพทําให�แนวคิดการถ�ายโอน
อํานาจไปยังสภาตําบลไม�ได�รับการสานต�อ จวบจนกระท่ังป| พ.ศ. 2537 จึงได�มีการจัดต้ัง “องค�การบริหารส�วน
ตําบล (องค�การบริหารส�วนตําบล)” ข้ึนซ่ึงถือเปKนกฎหน�วยงานการปกครองท�องถ่ินในระดับตําบลอย�างเปKน
ทางการ และในเวลาต�อมารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ก็ได�ตอกย้ําความสําคัญ     
ของการปกครองท�องถ่ินและการมีส�วนร�วมของประชาชนในกระบวนการกําหนดนโยบายสาธารณะ โดยเฉพาะ
การจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณเพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในชุมชนท�องถ่ิน (พีรสิทธิ์        
คํานวณศิลป� และ ศุภวัฒนากร วงศ�ธนวสุ, 2546) 

นับต้ังแต�การถือกําเนิดข้ึนของหน�วยการปกครองท�องถ่ินในรูปแบบเทศบาลในป| พ.ศ. 2476 จวบจน
ปVจจุบัน การปกครองท�องถ่ินไทยมีพัฒนาการอย�างก�าวกระโดดดังจะเห็นได�ชัดจากจํานวนองค�กรปกครอง   
ส�วนท�องถ่ินรูปแบบต�างๆ ท่ีมีอยู�กระจัดกระจายท่ัวประเทศ จนอาจกล�าวได�ว�าไม�มีตารางเมตรใดในประเทศ
ไทยท่ีไม�อยู�ในหน�าท่ีรับผิดชอบขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ท้ังนี้หน�วยการปกครองท�องถ่ินในประเทศไทย
แบ�งออกได�เปKน 2 ประเภท คือ (1) หน�วยการปกครองท�องถ่ินรูปแบบพิเศษ (Special Local Government) 
ได�แก� กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา และ (2) หน�วยการปกครองท�องถ่ินรูปแบบท่ัวไป (General-Purpose 
Local Government) ซ่ึงในปVจจุบันตามข�อมูลสถิติของกรมส�งเสริมการปกครองท�องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย
พบว�ามีจํานวนองค�การบริหารส�วนจังหวัด ท้ังสิ้น 76 แห�ง จํานวนเทศบาล 2,283 แห�ง (รวมเทศบาลนคร 
เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล) และจํานวนองค�การบริหารส�วนตําบล ท้ังสิ้น 5,492 แห�ง (ตารางท่ี 2.3)  

ท้ังนี้ อาจกล�าวได�ว�าองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเปKนหน�วยงานภาครัฐซ่ึงมีสถานะเปKนนิติบุคคลท่ีมี
จํานวนมากท่ีสุดในบรรดาหน�วยงานภาครัฐในประเทศไทย โดยมีจํานวนมากถึง 7,853 แห�งท่ัวประเทศ โดยท่ี
โครงสร�างการบริหารจัดการภายในองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินแต�ละประเภทเปKนการจําลองเอาระบบถ�วงดุล
อํานาจ (Checks and Balances) ระหว�างฝxายบริหารและฝxายนิติบัญญัติมาไว�ในระดับรากหญ�า สําหรับ
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อํานาจฝxายบริหาร ยกตัวอย�างเช�น การจัดทํา   และเสนอข�อบัญญัติงบประมาณประจําป| และการบริหารงาน
ทรัพยากรบุคคลภายในองค�กร เปKนต�น ถือเปKนบทบาทหน�าท่ีหลักของนายกองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินซ่ึงมา
จากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน ส�วนอํานาจฝxายนิติบัญญัติ ได�แก� การต้ังกระทู�ถามประมุขฝxายบริหาร
เก่ียวกับการดําเนินงานในด�านต�างๆขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และการพิจารณาข�อบัญญัติ (กฎหมาย) 
ต�างๆของท�องถ่ิน เปKนต�น ถือเปKนความรับผิดชอบหลักของสภาท�องถ่ิน  

ตารางท่ี 2.3 รูปแบบและจํานวนองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในประเทศไทย  
  (ข�อมูล ณ วันท่ี 27 กรกฎาคม 2556) 
 

องค&กรปกครองส,วนท�องถ่ิน จํานวน 

องค�การบริหารส�วนจังหวัด  76 
เทศบาล 

� เทศบาลนคร (ประชากร 50,000 คนข้ึนไป) 

� เทศบาลเมือง (ประชากร 10,000-50,000 คน) 

� เทศบาลตําบล (ประชากรน�อยกว�า 10,000 คน) 

2,283 
30 
172 

2,081 

องค�การบริหารส�วนตําบล  5,492 
องค�กรปกครองท�องถ่ินรูปแบบพิเศษ (กทม. และพัทยา)  2 

รวมท้ังส้ิน 7,853 

 ท่ีมา:  ส�วนวิจัยและพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสร�าง  
           สํานักพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสร�าง 
                   กรมส�งเสริมการปกครองท�องถ่ิน  

 วิวัฒนาการและสภาพป(ญหาของการปกครองท�องถ่ินไทยยุคหลังปa พ.ศ. 2537 

นับต้ังแต�การประกาศใช�พระราชบัญญัติองค�การบริหารส�วนตําบล พ.ศ. 2537 เปKนต�นมาสืบเนื่องมา
จนถึงการประกาศใช�รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 หน�วยงานภาครัฐในประเทศไทยก็ได�มีแนวนโยบายใน           
การกระจายอํานาจสู�ท�องถ่ินท่ีชัดเจนมากข้ึนกว�าในอดีต โดยมีความชัดเจนท้ังใน 3 มิติ (ตารางท่ี 2.4) คือ มิติ
เชิงกฎหมาย (Legal Dimension) มิติเชิงโครงสร�างและพ้ืนท่ีรับผิดชอบ (Structural and Territorial 
Dimension) และมิติเชิงภาระหน�าท่ีในการให�บริการสาธารณะด�านต�างๆ (Service Responsibilities 
Dimension)  
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สําหรับมิติเชิงกฎหมาย ในระดับอธิปVตย�แห�งรัฐ รัฐธรรมนูญแห�งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (และ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550) ได�กําหนดหลักการและมีเปsาประสงค�ในการกระจายอํานาจด�านสุขภาพดังต�อไปนี้ 
(สงคราม ลีทองดี, ไม�ปรากฏป|ท่ีตีพิมพ�)  

� มุ�งประโยชน�สูงสุดต�อประชาชน ต�องการให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินมีศักยภาพในระยะ
ยาว และเพ่ือให�เกิดระบบบริการสุขภาพท่ีมีความเปKนธรรม เสมอภาค คุณภาพดีและมี
ประสิทธิภาพ 

� มุ�งระบบท่ียืดหยุ�นมีพลวัติ ทําให�มีความยืดหยุ�นตามสถานการท่ีเปลี่ยนแปลงไป และเรียนรู�
จากประสบการณ�ต�างๆ เพ่ือให�เกิดความยั่งยืนในการพัฒนาสุขภาพ 

� มุ�งระบบท่ีมีส�วนร�วม สร�างกลไกและกระบวนการการมีส�วนร�วมในทุกภาคส�วนท้ังส�วนกลาง 
ส�วนภูมิภาค ส�วนท�องถ่ิน และภาคประชาชนในท�องถ่ิน โดยตัดสินใจร�วมกัน เพ่ือให�         
การถ�ายโอนภารกิจเปKนไปอย�างราบรื่นและสอดคล�องกับลักษณะเฉพาะทางระบบบริการ
สุขภาพ  

 นอกจากนี้ยังมีการรับรองบทบาทหน�าท่ีด�านสุขภาพอนามัยขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในระดับ
กฎหมายท่ีได�รับความเห็นชอบจากรัฐสภา คือ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจ
ให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติเฉพาะสําหรับองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน
แต�ละประเภท ได�แก� พระราชบัญญัติองค�การบริหารส�วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 (ฉบับแก�ไขเพ่ิมเติมท่ี 13 พ.ศ. 2552) และพระราชบัญญัติองค�การบริหารส�วนตําบล พ.ศ. 2537 

 ในมิติเชิงโครงสร�างและพ้ืนท่ีรับผิดชอบ (Structural and Territorial Dimension) บทบัญญัติ
กฎหมายได�กําหนดประเภทและขอบเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเพ่ือเปKนบรรทัดฐาน  
ในการจัดสรรทรัพยากรและเงินรายได�ภาษี โดยมีองค�การบริหารส�วนจังหวัดทําหน�าท่ีคล�ายกับองค�กร  
ปกครองส�วนท�องถ่ินส�วนบน (Upper-Tier Local Government) ท่ีรับผิดชอบดูแลพ้ืนท่ีท้ังจังหวัดในภาพรวม 
ในขณะท่ีเทศบาลและองค�การบริหารส�วนตําบลซ่ึงเปรียบเสมือนองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินส�วนล�าง (Lower-
Tier Local Government) มีหน�าท่ีรับผิดชอบเขตพ้ืนท่ีชุมชนท�องถ่ินท่ีมีอาณาเขตเฉพาะโดยเทศบาลแบ�ง
ออกได�เปKน 3 ประเภทตามจํานวนประชากร คือ เทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล ส�วนองค�การ
บริหารส�วนตําบลนั้นก็แบ�งออกเปKน 3 ประเภทตามจํานวนประชากรในฐานข�อมูลทะเบียนราษฎร�เช�นกัน 

สําหรับมิติท่ี 3 คือ มิติเชิงภาระหน�าท่ีในการให�บริการสาธารณะ (Service Responsibilities 
Dimension) ซ่ึงตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครอง       
ส�วนท�องถ่ิน พ.ศ. 2542 ได�กําหนดให�มีคณะกรรมการการกระจายอํานาจสู�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน        
ซ่ึงอยู�ภายใต�การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี  โดยคณะกรรมการดังกล�าวมีหน�า ท่ีในการจัดทํา          
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แผนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจาย
อํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินซ่ึงต�องได�รับการทบทวนทุก 5 ป|ตามท่ีกฎหมายกําหนด ท้ังนี้แผนท้ัง
สองล�วนกําหนดภารกิจหน�าท่ีท่ีหน�วยงานราชการระดับกระทรวง กรม จะต�องถ�ายโอนให�แก�องค�กรปกครอง          
ส�วนท�องถ่ิน โดยมีหลักเกณฑ�คือ ภารกิจหน�าท่ีถ�ายโอนมีส�วนเก่ียวข�องโดยตรงกับสภาพชีวิตความเปKนอยู�    
ของประชาชนโดยตรง และต�องไม�ใช�ภารกิจหน�าท่ีท่ีต�องใช�องค�ความรู�และเทคนิคบริหารท่ีสลับซับซ�อนมาก   
ซ่ึงมีท้ังสิ้น 6 ด�าน ได�แก� (1) ด�านโครงสร�างพ้ืนฐาน  (2) ด�านงานส�งเสริมคุณภาพชีวิต (3) ด�านการจัดระเบียบ
ชุมชน/สังคม/การรักษาความสงบเรียบร�อย (4) ด�านการวางแผน/ส�งเสริมการลงทุน/พาณิชยกรรมและ      
การท�องเท่ียว (5) ด�านการบริหารจัดการและการอนุรักษ�ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล�อม และ (6)             
ด�านศิลปวัฒนธรรม/จารีตประเพณี/ภูมิปVญญาท�องถ่ิน  

ตารางท่ี 2.4 ความชัดเจนในการกระจายอํานาจสู�ชุมชนท�องถ่ินท้ัง 3 มิติ 
 

มิติ รายละเอียด 
มิติเชิงกฎหมาย  
(Legal Dimension) 

รัฐธรรมนูญ 
� กรอบรัฐธรรมนูญแห�งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 
พระราชบัญญัต ิ
� พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วน

ท�องถ่ิน พ.ศ. 2542 
� พระราชบัญญัติองค�การบริหารส�วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
� พระราชบัญญัตเิทศบาล พ.ศ. 2496 (แก�ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2552) 

� พระราชบัญญัติองค�การบริหารส�วนตําบล พ.ศ. 2537 

มิติเชิงโครงสร�างและ 
พ้ืนท่ีรับผิดชอบ  
(Structural and Territorial 
Dimension) 

องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในประเทศไทยมี 4 รูปแบบ คือ 
� องค�การบริหารส�วนจังหวัด  
� เทศบาล (ประกอบไปด�วยเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล) 
� องค�การบริหารส�วนตําบล  
� องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินรูปแบบพิเศษ ได�แก� กรุงเทพมหานคร และ เมืองพัทยา 

มิติเชิงภาระหน�าท่ีในการ
ให�บริการสาธารณะ  
(Service Responsibilities 
Dimension) 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 
พ.ศ. 2542 ได�กําหนดให�มีคณะกรรมการการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วน
ท�องถ่ินซ่ึงมีหน�าท่ีจัดทําแผนดังต�อไปน้ี 
� แผนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 
� แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 
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เนื่องจากงานวิจัยนี้มุ�งศึกษาความรู�ความเข�าใจของประชาชนเก่ียวกับการปกครองท�องถ่ินใน 3 
ประเด็นหลัก คือ การศึกษา การสาธารณะ และการพัฒนาเศรษฐกิจ ซ่ึงอยู�ในความรับผิดชอบขององค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินในปVจจุบัน ในจุดนี้จึงมีความจําเปKนต�องอธิบายกรอบบทบาทภาระหน�าท่ีขององค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินในประเทศไทยตามตัวบทกฎหมายท่ีเก่ียวข�อง เริ่มต�นจากภารกิจด�านสุขภาพอนามัย   
และสาธารณสุขท่ีอยู�ภายใต�การกํากับดูแลของกระทรวงสาธารณสุขได�รับการบรรจุไว�ในแผนการกระจาย
อํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินเช�นกัน โดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16-22 ได�กําหนดภารกิจด�านสุขภาพอนามัยและสาธารณสุขของ
องค�การบริหารส�วนจังหวัด เทศบาล และ องค�การบริหารส�วนตําบล ดังปรากฏในตารางท่ี 2.5 โดยมี         
การจําแนกและจัดระบบภารกิจหน�า ท่ีของท�อง ถ่ินให�ปราศจากความซํ้าซ�อนในการจัดให�บริการ         
สาธารณะต�างๆ  

ตารางท่ี 2.5 อํานาจหน�าท่ีด�านสุขภาพอนามัยและสาธารณสุขขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 
    ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 

อํานาจหน�าท่ีด�านสาธารณสุขและส่ิงแวดล�อม 
องค&การบริหาร

ส,วนจังหวัด 

เทศบาล/ 
องค&การบริหาร

ส,วนตําบล 
การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว  ���� 
การรักษาพยาบาล ���� ���� 
การจัดให�มีโรงพยาบาลจังหวัด ����  
การปsองกันและควบคุมโรคติดต�อ ����  
การพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชราและผู�ด�อยโอกาส ���� ���� 
การส�งเสริมการกีฬา จัดให�มี/บํารุงรักษาสถานท่ีพักผ�อนหย�อนใจ 
       (สวนสาธารณะ) 

 ���� 

ระบบกําจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูลและน้ําเสีย  (ระบบรวม) (แต�ละท�องถ่ิน) 

การควบคุมการเลี้ยงสัตว� การฆ�าสัตว�  ���� 
รักษาความปลอดภัยและการอนามัยโรงมหรสพและสาธารณสถาน 
       อ่ืนๆ 

 ���� 

การปรับปรุงแหล�งชุมชนแออัดและจัดการเก่ียวกับท่ีอยู�อาศัย  ���� 
การรักษาความสะอาดของบ�านเมือง  ���� 
การจัดการสิ่งแวดล�อมและมลพิษต�างๆ ����  
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อํานาจหน�าท่ีด�านสาธารณสุขและส่ิงแวดล�อม 
องค&การบริหาร

ส,วนจังหวัด 

เทศบาล/ 
องค&การบริหาร

ส,วนตําบล 
การควบคุมสุสาน ฌาปนสถาน  ���� 
การสาธารณูปโภค(การจัดหาน้ําอุปโภค/บริโภค)  ���� 

 
 ท้ังนี้ การกระจายอํานาจหน�าท่ีด�านสาธารณสุขให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินต้ังอยู�ฐานคติท่ี      
ว�าภารกิจขนาดใหญ�ท่ีครอบคลุมอาณาบริเวณกว�างขวาง เช�น การปsองกันและควบคุมโรคติดต�อก็ควรอยู�
ภายใต�ขอบเขตความรับผิดชอบขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในระดับบน (องค�การบริหารส�วนจังหวัด) 
ในขณะท่ีภารกิจท่ีครอบคลุมอาณาบริเวณจํากัดก็เปKนขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในระดับล�าง (เทศบาล
และ องค�การบริหารส�วนตําบล) เปKนผู�ดําเนินการ (สํานักงานโครงการพัฒนาแห�งสหประชาชาติประจํา   
ประเทศไทย, 2552) ข�อสังเกตสําคัญเก่ียวกับบทบาทหน�าท่ีด�านสาธารณสุขของ องค�การบริหารส�วนจังหวัด 
เทศบาล และ องค�การบริหารส�วนตําบล ในตารางท่ี 2.5 คือ กฎหมายได�กําหนดให� องค�การบริหารส�วนจังหวัด 
มีหน�าท่ีรับผิดชอบในการจัดให�มีโรงพยาบาลประจําจังหวัด แต�ทว�าในปVจจุบันก็ยังไม�มีการถ�ายโอน   
โรงพยาบาลศูนย�หรือโรงพยาบาลจังหวัดไปยังองค�การบริหารส�วนจังหวัดในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดหนึ่งจังหวัดใด                
(ศุภวัฒนากร วงศ�ธนวสุ และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ�ประชา, 2556) 

 นอกเหนือไปจากการรักษาพยาบาลและการควบคุมปsองกันโรคติดต�อซ่ึงจําเปKนต�องอาศัยองค�ความรู�
และเทคโนโลยีด�านการแพทย� บทบาทหน�าท่ีด�านสาธารณสุขยังครอบคลุมไปถึงการส�งเสริมสุขภาวะอย�าง   
ครบวงจรให�แก�ประชาชน โดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542        
มีเจตนารมณ�ให�การเสริมสร�างสุขภาะท่ีดีเปKนบทบาทหน�าท่ีสําคัญของ เทศบาลและองค�การบริหารส�วนตําบล 
อาทิเช�น หน�าท่ีในการปรับปรุงแหล�งชุมชนแออัดและการจัดการเก่ียวกับท่ีอยู�อาศัย การส�งเสริมกีฬา         
การกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล การควบคุมการเลี้ยงสัตว� การจัดให�มีและควบคุมการฆ�าสัตว� การรักษา
ความปลอดภัยและการอนามัยของโรงมหรสพและสาธารณสถานอ่ืนๆ เปKนต�น (ตารางท่ี 2.5) 

 องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในปVจจุบันยังมีบทบาทหน�าท่ีด�านการศึกษาตามพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 (ตารางท่ี 2.6) โดยการกระจายอํานาจด�านการศึกษาให�แก�
ชุมชนท�องถ่ินถือเปKนหัวใจสําคัญในการเสริมสร�างความเข�มแข็งและ “อัตลักษณ�” ให�แก�ชุมชนท�องถ่ิน 
ภายหลังจากท่ีระบบการศึกษาในประเทศไทยถูกครอบงําโดยหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางเปKนระยะเวลา
มากกว�า 1 ศตวรรษ (Dufhues, Theesfeld, Buchenrieder, and Munkung, 2011) บทบาทหน�าท่ี      
ด�านการศึกษาขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินจึงไม�จํากัดแต�เพียงการศึกษาข้ันพ้ืนฐานและระบบการเรียน   
การสอนในสถานศึกษาเพียงอย�างเดียว แต�ยังรวมถึงกิจกรรมการสร�างเสริมอัตลักษณ�ทางวัฒนธรรมของ
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ท�องถ่ินด�วย อาทิเช�น การทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรมและประเพณีอันดีงามของท�องถ่ิน การฟ��นฟูภูมิปVญญา
ท�องถ่ินและวิถีชีวิตด้ังเดิมของชุมชน เปKนต�น 

 อย�างไรก็ตาม พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 ก็ไม�ได�     
ระบุไว�อย�างชัดเจนว�าองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินแต�ละประเภทมีบทบาทหน�าท่ีทางด�านการศึกษาอย�างไร 
โดยเฉพาะในประเด็นเรื่องการถ�ายโอนสถานศึกษาไปยังองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินควรจะดําเนิน             
การถ�ายโอนไปยัง องค�การบริหารส�วนจังหวัด เพียงระดับเดียว หรือควรให�การบริหารจัดการสถานศึกษา    
เปKนความรับผิดชอบของเทศบาล และ องค�การบริหารส�วนตําบล โครงสร�างการถ�ายโอนอํานาจหน�าท่ีด�าน
การศึกษาในปVจจุบันจึงก�อให�เกิดความซํ้าซ�อนกันของภารกิจหน�าท่ีขององค�กรปกครองท�องถ่ินประเภทต�างๆ 
ซ่ึงย�อมจะส�งผลกระทบต�อประสิทธิภาพในการจัดสรรงบประมาณ ตลอดจนกระบวนการกํากับ ติดตาม      
และประเมินผลงานขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในการบริหารจัดการงานด�านการศึกษา 

ตารางท่ี 2.6 อํานาจหน�าท่ีด�านการศึกษาองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
  ข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 

อํานาจหน�าท่ีด�านการศึกษา 
องค&การบริหาร

ส,วนจังหวัด 

เทศบาล/ 
องค&การบริหาร

ส,วนตําบล 

การจัดการศึกษา ���� ���� 
การบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปVญญาท�องถ่ิน และ 
     วัฒนธรรมอันดีของท�องถ่ิน ���� ���� 

การส�งเสริมการกีฬา ���� ���� 
 

 ในทํานองเดียวกัน กระบวนการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ินท่ีเริ่มต�นข้ึนในป| พ.ศ. 2542     
ยังให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเปKนกลไกสําคัญในการกําหนดทิศทางการพัฒนาของชุมชน ผ�านกระบวนการ
จัดทําแผนยุทธศาสตร�การดําเนินงานขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และแผนพัฒนาชุมชน โดยต้ังอยู�บน
พ้ืนฐานของการมีส�วนร�วมของภาคประชาชน เพ่ือให�การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนมีความยั่งยืน  
และได�รับการยอมรับจากสมาชิกในชุมชน นอกจากนี้แล�ว องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินยังได�รับบทบาทหน�าท่ี
สําคัญในการสนับสนุนและฝ�กอบรมอาชีพ และการส�งเสริมการลงทุนภายในเขตพ้ืนท่ีชุมชน  

 แต�ทว�า การกระจายอํานาจด�านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนก็ประสบกับความซํ้าซ�อนกันของอํานาจ
หน�าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินแต�ละระดับ ซ่ึงเปKนปVญหาเดียวกันกับการกระจายอํานาจด�านการศึกษา 
สําหรับประเด็นความซํ้าซ�อนนี้ (ตารางท่ี 2.7) แม�ว�าการมอบหมายให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเปKน          
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ตัวขับเคลื่อนสําคัญในการส�งเสริมอาชีพให�แก�ประชาชนจะเปKนกลยุทธ�ท่ีถูกต�องตามหลักว�าด�วยการแก�ไข
ปVญหาความยากจน แต�ด�วยโครงสร�างการปกครองท�องถ่ินไทยตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน      
การกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 ก็ทําให�เกิดความซํ้าซ�อนกันของบทบาทหน�าท่ีขององค�การบริหาร          
ส�วนจังหวัด เทศบาล และองค�การบริหารส�วนตําบล จนก�อให�เกิดข�อกังขาในประสิทธิผลของกิจกรรมส�งเสริม
อาชีพให�แก�ประชาชน ตลอดจนประสิทธิภาพและความโปร�งใสในการใช�สอยเม็ดเงินงบประมาณภาครัฐ       
ในการจัดกิจกรรมส�งเสริมอาชีพ นอกจากนี้ยังพบข�อกังวลในศักยภาพขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน  
ประเภทต�างๆในการจัดทําแผนพัฒนาชุมชนท่ีสอดคล�องกับสภาพปVญหาท่ีแท�จริงของชุมชน ตลอดจน       
ความเชื่อมโยงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินต�างๆในเขตพ้ืนท่ีจังหวัด   
เดียวกัน 

ตารางท่ี 2.7 อํานาจหน�าท่ีด�านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินตาม 
  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 

อํานาจหน�าท่ีด�านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน 
องค&การบริหาร

ส,วนจังหวัด 

เทศบาล/ 
องค&การบริหาร

ส,วนตําบล 
การจัดทําแผนพัฒนาท�องถ่ินของตนเอง ���� ���� 
การประสานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรี 
     กําหนด 

����  

การสนับสนุนองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินอ่ืนในการพัฒนาท�องถ่ิน ����  
การส�งเสริม การฝ�ก และประกอบอาชีพ ���� ���� 
การพาณิชย� และการส�งเสริมการลงทุน ���� ���� 
การทํากิจการไม�ว�าจะดําเนินการเองหรือร�วมกับบุคคลอ่ืนหรือจาก 
     สหการ 

����  

การจัดต้ังและดูแลตลาดกลาง ����  
 

 จากท่ีได�กล�าวมาท้ังหมด จะพบว�าแม�การกระจายอํานาจด�านต�างๆให�แก�ชุมชนท�องถ่ินจะเปKนหัวใจ
สําคัญของกระบวนการปฏิรูปภาครัฐตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม�ก็ตาม แต�ทว�านับต้ังแต�         
ป|  พ.ศ. 2540 เปKนต�นมา การถ�ายโอนภารกิจหน�าท่ีในการให�บริการสาธารณะด�านต�างๆก็ยังคงไม�เปKนไปตาม   
หลักความเปKนอิสระของชุมชนท�องถ่ินและหลักการมีส�วนร�วมทางการเมืองของภาคประชาชน แม�ว�า
กระบวนการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ินและการมีส�วนร�วมของทุกภาคส�วนในสังคมในกระบวนการ
การเมืองการปกครองจะเปKนกระแสหลักแห�งการปฏิรูปสังคมของประชาคมโลกก็ตาม โดยต�นแบบ           
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การเสริมสร�างความเข�มแข็งของระบอบประชาธิปไตยจากรากฐานของสังคมซ่ึงก็คือภาคประชาชนนั้น
จําเปKนต�องอาศัยหน�วยการปกครองท�องถ่ิน หรือ องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน เปKนตัวเชื่อมประสานระหว�าง
หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางไปยังภาคประชาชน 

 อย�างไรก็ตาม แม�ว�ารูปแบบและข้ันตอนการถ�ายโอนอํานาจหน�าท่ีจากหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง    
ไปยังองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในปVจจุบันจะยังคงมีปVญหาท่ีต�องแก�ไขและพัฒนาต�อไป แต�ก็มีองค�กร   
ปกครองส�วนท�องถ่ินในหลายพ้ืนท่ีท่ีประสบความสําเร็จในการส�งเสริมการมีส�วนร�วมของภาคประชาชนใน   
กระบวนการตัดสินใจนโยบายหลากหลายรูปแบบ ยกตัวอย�างเช�น กระบวนการจัดทําร�างข�อบัญญัติหรือ     
เทศบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําป|ท่ีมีการทําประชาคม หรือแม�แต�การให�ภาคประชาชนเข�าไปมี        
ส�วนร�วมในกระบวนการจัดซ้ือจัดจ�างและตรวจรับพัสดุขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน เปKนต�น  

 ท้ังนี้ ถึงแม�คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ (คปร.) จะเสนอให�รัฐเร�งรัดการกระจายอํานาจให�แก�   
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินมากข้ึน (สํานักงานปฏิรูป, 2554) แต�การกระจายอํานาจอย�างสุดโต�งก็ไม�ใช�  
หนทางท่ีสมบูรณ�แบบสําหรับการแก�ไขปVญหาความขัดแย�งทางการเมืองและปVญหาความเหลื่อมล้ําทาง       
ด�านเศรษฐกิจระหว�างเมืองและชนบทในประเทศไทย เนื่องจากในท�ายท่ีสุดแล�ว การกระจายอํานาจให�แก�
ชุมชนท�องถ่ินไม�ใช�เปsาหมายสูงสุดของกระบวนการปฏิรูปภาครัฐ แต�เปsาหมายนั้นก็คือความเข�มแข็งของ     
ภาคประชาชนในการขับเคลื่อนกลไกนโยบายสาธารณะให�ตอบโจทย�ปVญหาของสังคมได�อย�างถูกต�อง      
อย�างไรก็ตาม การมีส�วนร�วมของภาคประชาชนจะช�วยเพ่ิมพูนคุณภาพของการปกครองท�องถ่ินอย�างมีนัยยะ
สําคัญได�ก็ต�อเม่ือสมาชิกทุกภาคส�วนในชุมชนมีความรู�ความเข�าใจในความสําคัญของการปกครองท�องถ่ินและ
บทบาทหน�าท่ีของตนเองในฐานะภาคีหุ�นส�วนสําคัญของระบอบประชาธิปไตย  

มิติด�านการเมืองของการกระจายอํานาจ: ความรู�ความเข�าใจของภาคประชาชนเกี่ยวกับ     
การปกครองท�องถิ่น 

 แม�ว�าการปกครองท�องถ่ินไทยจะมีพัฒนาการท่ีเด�นชัดภายหลังการประกาศใช�รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
และถึงแม�จะมีช�องทางให�ภาคประชาชนเข�าร�วมเสนอข�อบัญญัติท�องถ่ินและยื่นคําร�องเพ่ือถอดถอนคณะ
ผู�บริหารหรือสมาชิกสภาท�องถ่ินตามบทบัญญัติแห�งรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 แต�ในทางปฏิบัติก็ยังพบว�า
กระบวนการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ินยังไม�ได�เปKนไปตามเจตนารมณ�ของรัฐธรรมนูญ ในหลายกรณี
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินไม�ได�ปฏิบัติหน�าท่ีเปKนตัวเชื่อมระหว�างหน�วยงานภาครัฐระดับอ่ืนๆและภาค
ประชาชน เนื่องจากถูกโครงสร�างองค�กรแบบ Bureaucracy ซ่ึงเต็มไปด�วยระเบียบข้ันตอนมากมายท่ีขัดขวาง
กระบวนการมีส�วนร�วมของภาคประชาชน (ไททัศน� มาลา, 2554) ในขณะเดียวกันก็ยังพบว�าองค�กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ินหลายแห�งกลายเปKนสนามประลองกําลังของกลุ�มการเมืองและพรรคการเมืองระดับชาติ   
โดยเฉพาะในการเลือกต้ังนายกองค�การบริหารส�วนจังหวัดและสมาชิกสภาองค�การบริหารส�วนจังหวัด          
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ในหลายจังหวัด พบว�าไม�มีผู�สมัครรับเลือกต้ังหน�าใหม�คนใดเลยท่ีเปKนอิสระจากนักการเมืองระดับชาติอย�าง
แท�จริง (อัชกรณ� วงศ�ปรีดี, 2552) 

 นอกจากนี้  นักวิชาการทางด�านการเมืองการปกครองยังค�นพบปVญหาท่ีเก่ียวข�องกับความรู�         
ความเข�าใจในบทบาทหน�าท่ีของตนเองของภาคประชาชน ผู�บริหารท�องถ่ิน ผู�นําชุมชน ตลอดจนบุคลากรใน
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ในส�วนนี้จะเปKนการวิเคราะห�ทฤษฎีท่ีเก่ียวข�องกับความรู�ความเข�าใจทางด�าน
การเมืองและการปกครองท�องถ่ินโดยต้ังอยู�บนฐานคติท่ีว�าความรู�ความเข�าใจเปKนพ้ืนฐานสําคัญของ    
“ทัศนคติ” ของปVจเจกบุคคลต�อการเมืองการปกครองท�องถ่ิน และในท�ายท่ีสุด “ทัศนคติ” ย�อมส�งผลโดยตรง
ต�อรูปแบบพฤติกรรมทางการเมืองของประชาชน โดยเฉพาะอย�างยิ่งรูปแบบการมีส�วนร�วมทางการเมืองของ
ประชาชนในชุมชนท�องถ่ินซ่ึงถือได�ว�าเปKนปVจจัยแห�งความสําเร็จของกระบวนการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชน
ท�องถ่ินตามแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ท่ีเน�นภาคประชาชนและชุมชนเปKนศูนย�กลาง        
การพัฒนา 

 ความรู�ความเข�าใจ ทัศนคติ และพฤติกรรมการเมือง 

Thomas Jefferson ประธานาธิบดีคนท่ี 3 ของประเทศสหรัฐอเมริกากล�าวไว�ว�า “The basis of 
[our] government being the opinion of the people, the very first object should be to keep 
that right.” (รากฐานของรัฐบาลคือสิทธิในการแสดงความคิดเห็นของประชาชน หน�าท่ีของรัฐท่ีสําคัญท่ีสุด   
คือการรักษาสิทธินั้น)” ซ่ึงเง่ือนไขสําคัญท่ีทําให�การแสดงความคิดเห็นทางการเมืองหรือการมีส�วนร�วมของ
ประชาชนก�อให�เกิดคุณประโยชน�สูงสุดต�อระบอบประชาธิปไตยได�นั้นก็คือความตระหนักรู�ของประชาชนใน
บทบาทหน�าท่ีพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย ตลอดจนความรู�ความเข�าใจในกลไกการแสดงความรับผิดชอบ
ในการปกครอง (Administrative Accountability) แนวคิดดังกล�าวได�รับการยอมรับว�าเปKนแกนหลักของ
กระบวนการพัฒนาระบบการเมืองการปกครองมานับต้ังแต�ยุคสมัยของ Plato และ Aristotle นักปรัชญา
การเมืองชาวกรีก (Galston, 2001) ในทํานองเดียวกัน การท่ีประชาชนมีความรู�ความเข�าใจในบทบาทหน�าท่ี
พลเมืองก็ถือเปKนรากฐานท่ีสําคัญของการปกครองท�องถ่ิน (United Nations Human Settlements 
Program, 2005)  

ในการนี้ Meira Levinson (2005) ได�ชี้ให�เห็นถึงความสัมพันธ�ระหว�างความรู�ความเข�าใจ ทัศนคติ 
และพฤติกรรมทางการเมืองของครูและนักเรียนในโรงเรียนในประเทศสหรัฐอเมริกาท่ียังคงมีการเหยียดสีผิว
ของนักเรียนในทางปฏิบัติอยู�  ถึงแม�ว�าศาลสูงสุดของประเทศจะพิพากษาให�นโยบายดังกล�าวขัดต�อ     
รัฐธรรมนูญเม่ือช�วงป|ทศวรรษ 1960s แล�วก็ตาม โดยท่ีความรู�ความเข�าใจทางการเมือง (Political 
Knowledge) ทัศนคติทางการเมือง (Political Attitude) และพฤติกรรมทางการเมือง (Political Behavior) 
ล�วนแล�วแต�เปKนองค�ประกอบท่ีสําคัญของ “วัฒนธรรมทางการเมือง (Political Culture)” ซ่ึง Almond and 
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Verba (1965) ได�ให�ทรรศนะไว�ว�าเปKนตัวบ�งชี้ท่ีสําคัญของแนวโน�มการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ตลอดจน
เสถียรภาพของโครงสร�างการเมืองการปกครองของประเทศ  

การสร�างเสริม “วัฒนธรรมทางการเมือง (Political Culture)” และ “วัฒนธรรมความเปKน     
พลเมือง (Civic Culture)” ผ�านระบบการศึกษาข้ันพ้ืนฐานและกระบวนการสังคมกรณ� (Socialization 
Process) จึงมีความสําคัญยิ่งต�อเสถียรภาพและคุณภาพของการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย    
ซ่ึงเปKนระบบท่ีต�องพ่ึงพาอาศัยกลไกการแสดงความรับผิดชอบ (Accountability Mechanisms) และกลไก       
การตรวจสอบถ�วงดุล (Checks and Balances) (Easton and Dennis, 1969; Pateman, 1971) ท้ังนี้     
จากพระราชดํารัสของพระบาทสมเด็จพระปกเกล�าเจ�าอยู�หัว รัชกาลท่ี 7 ตามท่ีได�อ�างถึงในข�างต�น  ระบอบ
ประชาธิปไตยจะมีความเข�มแข็งได� ก็ต�อเม่ือการปกครองท�องถ่ินมีความเข�มแข็ง และการเสริมสร�าง          
ความเข�มแข็งของการปกครองท�องถ่ินนั้นจําเปKนต�องอาศัยการให�ข�อมูลข�าวสารท่ีถูกต�องเก่ียวกับการปกครอง
ท�องถ่ินแก�สมาชิกทุกภาคส�วนในชุมชนท�องถ่ิน เพ่ือให�ประชาชน ท้ังท่ีเปKนพลเมืองธรรมดาสามัญ ข�าราชการ   
ในองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และนักการเมืองท�องถ่ินมีทัศนคติท่ีเปKนบวกต�อแนวคิด “การจัดการตนเอง” 
ของชุมชน (Tomasi, 2001) 

แนวคิดเก่ียวกับความสัมพันธ�ระหว�าง “ความรู�ความเข�าใจ” “ทัศนคติ” และ “พฤติกรรม” ในทาง
รัฐศาสตร�และรัฐประศาสนศาสตร�สอดรับกับทฤษฎี Cognitive Dissonance ในสาขาวิชาจิตวิทยาสังคม     
โดยทฤษฎีดังกล�าวมองว�าการรับรู�ข�อมูลข�าวสารของปVจเจกบุคคลส�งผลกระทบโดยตรงต�อประสบการณ�ใน    
วิถีชีวิตประจําวัน ในการนี้ หากประสบการณ�นั้นเปKนประสบการณ�ท่ีก�อให�เกิดความสุขและความสบายใจ          
ก็ย�อมทําให�บุคคลนั้นมีทัศนคติต�อสถานท่ีหรือสิ่งท่ีก�อให�เกิดประสบการณ�ท่ีเปKนบวก ในทางกลับกัน          
หากประสบการณ�ในวิถีชีวิตประจําวันก�อให�เกิดความทุกข�ร�อนไม�สบายใจ บุคคลนั้นก็ย�อมต�องการหลีกเลี่ยง
สถานท่ี สถานการณ� หรือสิ่งท่ีทําให�เกิดประสบการณ�ท่ีไม�พึงประสงค� (Festinger, 1957; Bem, 1972;     
Fazio, Zanna, and Cooper, 1977) สาระสําคัญดังกล�าวของทฤษฎี Cognitive Dissonance ชี้ให�เห็นถึง
ความจําเปKนของ “การรับรู� (Perception)” และ “ความเข�าใจ (Understanding)” ในด�านการเมือง         
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย อันจะส�งผลต�อ “ทัศนคติ (Attitude)” และ “พฤติกรรม (Behavior)” 
ทางการเมืองตามลําดับ (ภาพท่ี 2.1) 

 

 

ภาพท่ี 2.1 ความสัมพันธ�ระหว�าง “ความรู�ความเข�าใจ” “ทัศนคติ” และ “พฤติกรรม” ตามทฤษฎี 
 Cognitive Dissonance ของสาขาวิชาจิตวิทยาสังคม  
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 นอกจากนี้ ทฤษฎี Cognitive Dissonance ยังชี้ให�เห็นว�าสมาชิกในสังคมไม�จําเปKนต�องมีกระบวนการ
รับรู�และความรู�ความเข�าใจในเรื่องเดียวกันท่ีตรงกันเสมอไป ในทํานองเดียวกัน ประชาชนพลเมือง ผู�บริหาร
ท�องถ่ิน และข�าราชการในองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินก็ไม�จําเปKนต�องมีความรู�ความเข�าใจในการเมือง         
การปกครองท�องถ่ินท่ีสอดคล�องกัน ด�วยเหตุนี้ จึงทําให�มีความจําเปKนต�องศึกษาวิจัยความรู�ความเข�าใจท่ี
แตกต�างกันดังกล�าวของสมาชิกทุกภาคส�วนในชุมชนท�องถ่ิน เพ่ือประกอบการพิจารณาของหน�วยงานภาครัฐ  
ท่ีเก่ียวข�อง ตลอดจนสถาบันการศึกษาและองค�กรภาคประชาสังคมในการพัฒนาและส�งเสริมการปกครอง
ท�องถ่ินต�อไปในอนาคต  

 ความเช่ือมโยงระหว,างความรู�ความเข�าใจในด�านการเมืองการปกครองและพฤติกรรมการเมือง 

 นักวิจัยทางด�านรัฐศาสตร�ได�พยายามแสวงหาหลักฐานเชิงประจักษ�เพ่ือชี้ให�เห็นว�าการรับรู�และ   
ความรู�ความเข�าใจในระบบการเมืองการปกครอง (โดยเฉพาะความรู�ความเข�าใจในกระบวนการตัดสินใจ
นโยบายสาธารณะ) สามารถอธิบายพฤติกรรมการแสดงออกทางการเมืองได�อย�างชัดเจน (Anderson,   
Heath, and Sinnott, 2001) โดยท่ีประชาชนในประเทศท่ีพัฒนาแล�วซ่ึงระบบการศึกษาข้ันพ้ืนฐานมี        
การปลูกฝVงค�านิยมความเปKนพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยจะมีพฤติกรรมการแสดงออกและการมีส�วนร�วม
ทางการเมืองท่ีมีคุณภาพมากกว�าประชาชนในประเทศกําลังพัฒนาซ่ึงระบบการศึกษาข้ันพ้ืนฐานไม�สามารถ 
ปลูกฝVงค�านิยมความเปKนพลเมืองได�อย�างมีประสิทธิภาพ โดยความแตกต�างระหว�างประเทศท่ีพัฒนาแล�ว    
และประเทศกําลังพัฒนาจะเห็นได�ชัดจากรูปแบบพฤติกรรมการไปใช�สิทธิเลือกต้ังสมาชิกสภานิติบัญญัติและ
ผู�บริหารประเทศของพลเมืองผู�มีสิทธิเลือกต้ังตามกฎหมายในแต�ละประเทศ (Milner, 2008) ในการนี้        
การรับรู�ข�อมูลข�าวสารเ ก่ียวกับพฤติกรรมของนักการเมืองและความรู�ความเข�าใจในนโยบายของ             
พรรคการเมืองย�อมส�งผลกระทบโดยตรงต�อทัศนคติของประชาชนต�อระบบการเมืองการปกครอง และยังเปKน     
ตัวแปรสําคัญท่ีอธิบายผลการเลือกต้ังและพลวัติทางการเมืองในแต�ละประเทศด�วย 

อย�างไรก็ตาม ในปVจจุบันกลับพบปVญหาความวุ�นวายทางการเมืองในประเทศท่ีพัฒนาแล�ว            
เช�นเดียวกันดังจะเห็นได�จากการชุมนุมประท�วงของกลุ�มสมาชิกสหภาพแรงงานในประเทศฝรั่งเศสและ       
การชุมนุมประท�วงเพ่ือต�อต�านระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโดนกลุ�ม Occupy Wall Street ในประเทศ
สหรัฐอเมริกา ในขณะเดียวกันประเทศกําลังพัฒนาก็ประสบกับปVญหาความวุ�นวายทางการเมืองท่ีได�ขยาย     
วงกว�างไปเปKนความขัดแย�งทางการเมือในหลายกรณี อาทิเช�น ปVญหาความไม�สงบทางการเมืองอันเนื่อง       
มาจากการชุมนุมประท�วงของกลุ�ม Muslim Brotherhood ในประเทศอียิปต� และปVญหาความขัดแย�งทาง
การเมืองในประเทศไทยระหว�างกลุ�มพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย (พธม.) และกลุ�มแนวร�วม
ประชาธิปไตยต�อต�านเผด็จการ (นปช.) เปKนต�น จากการศึกษาแนวโน�มการใช�สิทธิเลือกต้ังของชาวแคนาดา
ตลอดระยะเวลา 20 ป|ท่ีผ�านมาของ Blais, Gigengill, Nadeau, and Nevitte (2002) พบว�าจํานวนผู�ใช�สิทธิ
เลือกต้ังในการเลือกต้ังท่ัวไปของประเทศแคนาดามีจํานวนลดลงจากร�อยละ 75 ของผู�ท่ีมีสิทธิเลือกต้ังท้ัง
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ประเทศในป| ค.ศ. 1988 เหลือเพียงร�อยละ 61 ในป| ค.ศ. 2000 และยังมีแนวโน�มท่ีจะลดลงอีกในการเลือกต้ัง
ท่ัวไปในอนาคต ท้ังนี้ Blais, et al. (2002) มองว�าแนวโน�มในลักษณะดังกล�าวเปKนผลสืบเนื่องมาจากการท่ี   
คนรุ�นใหม�ในประเทศแคนาดาขาดความรู�ความเข�าใจในความสําคัญของการใช�สิทธิเลือกต้ัง ผลการวิจัยนี้
สอดคล�องกับคําอธิบาย  ของ Galston (2001) และ Claes, Hooghe, and Stolle (2009) ท่ีมองว�าระบบ
การศึกษาในปVจจุบันให�ความสําคัญในเรื่องบทบาทหน�าท่ีของพลเมืองในระบอบประชาธิปไตยน�อยกว�าระบบ
การศึกษาในอดีตท่ีผ�านมา 

นอกเหนือจากนี้ ด�วยสังคมสมัยใหม�ยังเน�นความเปKนอัตตบุคคล (Individualism) มากกว�าความเปKน
หมู�คณะ (Collectivism) ค�านิยมของสังคมสมัยใหม�จึงให�ความสําคัญกับกับการแสวงหาอรรถประโยชน�ของ
ปVจเจกบุคคล (Individual Utility Maximization) มากกว�าการเก้ือกูลซ่ึงกันและกันของสมาชิกในสังคม      
อีกท้ังนโยบายของพรรคการเมืองต�างๆในปVจจุบันก็ไม�อยู�ในความสนใจของกลุ�มคนรุ�นใหม�และมักจะไม�มี       
ความสอดคล�องกับสภาพปVญหาท่ีแท�จริงของสังคม (Milner, 2008) ด�วยเหตุนี้จึงทําให�คนรุ�นใหม�ปฏิเสธหรือ  
ไม�มีความสนใจท่ีจะรับรู�และรับฟVงข�อมูลเก่ียวกับการเมืองการปกครอง และท�ายท่ีสุดก็ไม�ต�องการมีส�วนร�วม   
ในกิจกรรมทางการเมืองซ่ึงเปKนสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมาย ในจุดนี้เองชี้ให�เห็นชัดถึงความเชื่อมโยง  
ระหว�างความรู�ความเข�าใจทางการเมืองและรูปแบบพฤติกรรมทางการเมืองของประชาชนพลเมือง และเม่ือ
พิจารณาความสัมพันธ�ดังกล�าวในบริบทการปกครองท�องถ่ินก็จะพบว�าความรู�ความเข�าใจของประชาชนใน
บทบาทหน�าท่ีของหน�วยการปกครองท�องถ่ิน นโยบายของผู�บริหารท�องถ่ิน ตลอดจนกลไกการตรวจสอบ
ถ�วงดุลอํานาจหน�า ท่ีของผู�ปกครองท�องถ่ิน ล�วนแล�วแต� เปKนตัวชี้วัด คุณภาพการปกครองท�อง ถ่ิน                
โดยหากประชาชนมีความรู�ความเข�าใจในนโยบายของผู�บริหารท�องถ่ินก็จะสามารถมองและประเมินได�ว�า
ผู�บริหารท�องถ่ินได�ปฏิบัติ    หน�าท่ีตามนโยบายท่ีใช�ในระหว�างการหาเสียงเลือกต้ังหรือไม� และถ�าหาก
ประชาชนสามารถท่ีจะขยายผลการประเมินผลการปฏิบัติหน�าท่ีของผู�บริหารท�องถ่ินไปสู�กระบวนการ
ตรวจสอบหรือถอดถอนผู�บริหารท�องถ่ินตามข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนด ก็ถือว�าเปKนการแสดงออกทาง  
การเมืองท่ีเปKนไปตามสิทธิอํานาจอันชอบธรรมของประชาชนในฐานะพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย 

เม่ือพิจารณาพฤติกรรมการเลือกต้ังในประเทศไทยจะพบว�า แม�การใช�สิทธิเลือกต้ังของประชาชน      
ท่ีมีสิทธิในการเลือกต้ังตามกฎหมายจะไม�ลดน�อยลงในช�วงระยะเวลาหลายป|ท่ีผ�านมาก็ตาม แต�ก็พบว�าการใช�
สิทธิเลือกต้ังของประชาชนมีอัตราท่ีคงท่ีและยังคงตํ่ากว�าอัตราการใช�สิทธิเลือกต้ังของประชาชนในประเทศ
เพ่ือนบ�าน อาทิเช�น กัมพูชา และพม�า เปKนต�น ดังจะเห็นได�จากสถิติการใช�สิทธิเลือกต้ังของประชาชนในเขต
จังหวัดกําแพงเพชรมีอัตราส�วนคงท่ีท่ีร�อยละ 60 ของจํานวนผู�มีสิทธิเลือกต้ังท้ังหมดในการเลือกต้ังท่ัวไปในป| 
พ.ศ. 2549 และ พ.ศ. 2554 (ลัดดา งามโสภา, 2554) ซ่ึงชี้ให�เห็นถึงปVญหาเก่ียวกับพัฒนาการของโครงสร�าง
การเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย โดยนับต้ังแต�การเปลี่ยนแปลงการปกครอง  
จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย�เปKนระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย�ทรงเปKนพระประมุข           
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ก็พบว�าพรรคการเมืองในประเทศไทยไม�ได�มีลักษณะโครงสร�างพรรคและบทบาทหน�าท่ีดังเช�นพรรคการเมือง
ในประเทศท่ีพัฒนาแล�ว เนื่องจากแต�ละพรรคไม�ได�มุ�งเน�นชัยชนะในการเลือกต้ังด�วยนโยบาย แต�กลับพ่ึงพา  
อาศัยเครือข�ายหัวคะแนน (Vote Canvasser Network) และกลุ�มก�อนทางการเมือง (Political Faction) ใน
แต�ละจังหวัดในการรวบรวมจํานวนสมาชิกสภาผู�แทนราษฎรในการจัดต้ังรัฐบาล (Ockey, 1994; 2003; 
McCargo, 1997) จึงทําให�การเลือกต้ังสมาชิกสภาผู�แทนราษฎรในประเทศไทยในแต�ละครั้งล�วนแล�วแต�
ประสบกับปVญหาการประพฤติผิดกฎหมายการเลือกต้ังของผู�สมัครรับเลือกต้ังและกลุ�มผู�สนับสนุน อาทิเช�น 
การซ้ือสิทธิขายเสียง และการข�มขู�ผู�สมัครฝxายตรงข�าม เปKนต�น (Hicken, 1998) กอปรกับการท่ี              
ภาคประชาชนไม�มีความกระตือรือร�นในการรับรู�ข�อมูลข�าวสารเก่ียวกับการเมืองการปกครอง เหตุปVจจัยต�างๆ
เหล�านี้ล�วนแล�วแต�ทําให�วิวัฒนาการของระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทยเปKนไปอย�างเชื่องช�าและไม�มี
เสถียรภาพ (Bunbongkarn, 2013) และในท�ายท่ีสุด การทุจริตคอรัปชั่นของนักการเมือง ความอ�อนแอของ
ระบบพรรคการเมือง ตลอดจนความไม�กระตือรือร�นของภาคประชาชนในกิจการบ�านเมืองก็กลายเปKนชนวน
เหตุให�เกิด การปฏิวัติรัฐประหารจํานวนหลายครั้งในหน�าประวัติศาสตร�ยุคใหม�ของประเทศไทย 

นอกจากนี้ ปVจจัยท่ีส�งผลต�อกระบวนการเรียนรู�ทางการเมืองของภาคประชาชนก็คือการปฏิบัติหน�าท่ี
ของสื่อมวลชนซ่ึงมีบทบาทสําคัญในการนําเสนอข�อมูลข�าวสารท่ีถูกต�องและเปKนกลางเพ่ือให�ประชาชนได�รับ
ทราบถึงกระบวนการทางการเมืองท่ีส�งผลกระทบโดยตรงต�อชีวิตประจําวันของประชาชน อย�างไรก็ตาม   
ข�อมูลเก่ียวกับการเมืองการปกครองจากสื่อมวลชนรูปแบบต�างๆ อาจก�อให�เกิดความเหลื่อมล้ําหรือ         
ความแตกต�างทางด�านการรับรู�ทางการเมืองของประชาชนท่ีมีระดับการศึกษาและสถานภาพทางเศรษฐกิจ   
และสังคม (Socio-Economic Status: SES) แตกต�างกัน (Tichenor, Donohue, and Olien, 1970) ใน
ประเด็นนี้สอดคล�องกับผลการศึกษาของ Shaker (2008) ซ่ึงพบว�าการท่ีประชาชนจะมีการรับรู�หรือความรู�
ความเข�าใจเก่ียวกับการเมืองการปกครองท�องถ่ินมากน�อยเพียงใด ส�วนหนึ่งนั้นข้ึนอยู�กับลักษณะของข�อมูล
ข�าวสารและการนําเสนอข�อมูลข�าวสารของสื่อมวลชนในท�องถ่ิน และอีกส�วนหนึ่งข้ึนอยู�กับตัวประชาชนเอง     
ในการเลือกบริโภคสื่อ (Vreese and Boomgaarden, 2006) 

นอกเหนือไปจากบทบาทหน�าท่ีในการเผยแพร�ข�อมูลข�าวสารเก่ียวกับการเมืองการปกครองท�องถ่ิน
ให�แก�ประชาชนแล�ว สื่อมวลชนยังเปKนกลไกสําคัญในการตรวจสอบและรายงานผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติ    
หน�าท่ีของผู�บริหารท�องถ่ิน ซ่ึงในการปฏิบัติหน�าท่ีในการตรวจสอบดังกล�าวของสื่อมวลชนจะเปKนเครื่องดึงดูด
ความสนใจของประชาชนในเรื่องราวเก่ียวกับการเมืองการปกครองท�องถ่ินได�อีกด�วย ดังนั้นจึงอาจกล�าวได�ว�า
สื่อมวลชนเปKนตัวละครสําคัญในกระบวนการพัฒนาและเสริมสร�างความเข�มแข็งให�แก�การเมืองการปกครอง  
ในระบอบประชาธิปไตยในชุมชนท�องถ่ิน แต�อย�างไรก็ตาม สื่อมวลชนท�องถ่ินในประเทศไทยกลับไม�ได�ปฏิบัติ
หน�าท่ีดังกล�าวอย�างจริงจัง (Ruangwicha, Kamnuansilpa, and Wongthanavasu, 2013) การรับรู�ข�อมูล
ข�าวสารและรายละเอียดอ่ืนๆเก่ียวกับการเมืองการปกครองท�องถ่ินของประชาชนจึงเปKนผลสืบเนื่องมาจาก
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ปฏิสัมพันธ�ในหมู�ประชาชนด�วยกันเอง ตลอดจนความสัมพันธ�ในเชิงโครงสร�างระบบอุปถัมภ�ระหว�าง   
ประชาชนและนักการเมือง ข�าราชการ หรือผู�มีอิทธิพลในชุมชน 

ประเด็นท่ีต�องพิจารณาคือ การเมืองการปกครองท�องถ่ินในประเทศไทยมีจุดกําเนิดในรัชสมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว สืบเนื่องเรื่อยมาจวบจนถึงการปฏิรูปภาครัฐตามแนวทาง          
การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ในช�วงป| พ.ศ. 2540 ท่ีมุ�งเน�นการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ิน   
มากยิ่งข้ึน    แต�ทว�ากระบวนการปฏิรูปภาครัฐระลอกท่ีผ�านมาล�วนเปKนไปในลักษณะบนลงล�างโดย             
ท่ีประชาชนเปKนได�แต�เพียง “ผู�สังเกตการณ�” ไม�ได�เปKน “ผู�ขับเคลื่อน” กระบวนการปฏิรูปการเมือง           
การปกครองท�องถ่ิน (Sudhipongpracha, 2013) อย�างแท�จริง ซ่ึงก็เปKนไปในทํานองเดียวกันกับวิวัฒนาการ
ของระบอบประชาธิปไตยของประเทศไทย ผลกระทบท่ีตามมาคือ ภาคประชาชนมีความอ�อนแอ โดยเฉพาะใน
เรื่องความรู�ความเข�าใจเก่ียวกับกลไกของระบบการเมืองการปกครองท่ีเน�นประชาชนเปKนจุดศูนย�กลาง        
อีกท้ังยังมีพฤติกรรมการแสดงออกทางการเมืองท่ีเต็มไปด�วยความรุนแรงและการทุจริตคอรัปชั่นจนก�อให�    
เกิดข�อกังขาว�าการปกครองท�องถ่ิน (รวมท้ังระบอบประชาธิปไตย) มีความเหมาะสมและสอดคล�องกับวิถีชีวิต   
และวัฒนธรรมของผู�คนในสังคมไทยหรือไม� 

 เนื่องจากกระบวนการปฏิรูปภาครัฐท่ีผ�านมาถูกตัดสินและขับเคลื่อนโดยกลุ�มชนชั้นปกครองใน      
เขตกรุงเทพมหานคร ผลพวงของการปฏิรูปอันได�แก�การปกครองท�องถ่ินจึงไม�ได�ซึมซับเข�าไปในโครงสร�าง
สังคมและวิถีชีวิตของผู�คนในชุมชนท�องถ่ินไทย เม่ือเปKนเช�นนี้บุคคลผู�ท่ีทํางานหรือเก่ียวข�องกับการปกครอง
ท�องถ่ินของไทยจึงก�าวเข�าสู�ตําแหน�งทางการบริหารภายใต�โครงสร�างของระบบราชการท่ีให�ความสําคัญแก�
อํานาจในฐานะ “ผู�ปกครองประชาชน” มิใช�ในฐานะ “ผู�รับใช�ประชาชน” นักการเมืองและผู�บริหารท�องถ่ิน
ตลอดจนข�าราชการท�องถ่ินต�างก็มองว�าตนเองอยู�ในระบบราชการท่ีมีความสัมพันธ� มีความใกล�ชิดและ
รับผิดชอบต�อข�าราชการในระดับสูงของกระทรวงมหาดไทย เช�น รัฐมนตรีว�าการกระทรวงมหาดไทย           
ท่ีปรึกษารัฐมนตรี ปลัดกระทรวง อธิบดีกรมส�งเสริมการปกครองท�องถ่ิน และผู�ว�าราชการจังหวัด เปKนต�น 
มากกว�าประชาชนในเขตชุมชนท�องถ่ินของตนเอง นอกจากนี้ถึงแม�ว�าในปVจจุบันผู�บริหารหน�วยการปกครอง
ท�องถ่ินจะมาจากการเลือกต้ังโดยตรง แต�นักการเมืองท�องถ่ินก็ไม�จําเปKนต�องรับรู�และมีมุมมองเก่ียวกับ       
การปกครองท�องถ่ินท่ีคล�ายคลึงกับประชาชนธรรมดาสามัญในชุมชนเสมอไป นักการเมืองและประชาชนใน
ท�องถ่ินต�างรับรู�เก่ียวกับการเมืองการปกครองผ�านแหล�งท่ีมาของข�อมูลท่ีแตกต�างกัน กล�าวคือ นักการเมือง
และผู�บริหารท�องถ่ินอาจจะมองในเชิงโครงสร�างของอํานาจและเชิงกฎหมาย ตลอดจนโครงสร�างองค�กรและ
สายบังคับบัญชาในกระทรวงมหาดไทยมากกว�าในเรื่องภารกิจหน�าท่ีและความรับผิดชอบท่ีตนเองต�องมีต�อ
ประชาชน  
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มิติด�านการคลังของการกระจายอํานาจ: มรรควิถีแห,งการลดความเหลื่อมล้ําทางด�านเศรษฐกิจ 

การกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ได�ดําเนินการมาเปKนเวลากว�าสิบป| ภายหลัง
รัฐธรรมนูญป| พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�            
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน พ.ศ. 2542 กฎหมายท้ังสองฉบับมีส�วนสําคัญในการผลักดันการถ�ายโอนภารกิจ
หน�าท่ี การกระจายอํานาจด�านการคลัง และการถ�ายโอนบุคลากรให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ส�งผลให�
เกิดการเปลี่ยนแปลงอย�างมีนัยยะสําคัญสําหรับระบบการจัดให�มีบริการสาธารณะขององค�กรปกครองส�วน
ท�องถ่ินภายใต�การกํากับดูแลของคณะกรรมการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินซ่ึง
นายกรัฐมนตรีเปKนประธานโดยตําแหน�งและเปKนผู�กําหนดนโยบายการคลังท�องถ่ิน ซ่ึงมีรายละเอียดประกอบ 
ไปด�วยการกําหนดวงเงินอุดหนุน การกําหนดสัดส�วนของภาษีแบ�ง (Shared Tax) ระหว�างรัฐบาลและองค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ิน ในขณะเดียวกัน กระบวนการปฏิรูปภาครัฐไทยตามกระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการ
สาธารณะแนวใหม�ก็ได�ก�อให�เกิดความต่ืนตัวในภาคประชาชนและภาคส�วนอ่ืนๆในชุมชนท�องถ่ินเก่ียวกับ      
สิทธิเสรีภาพ  ของประชาชนในการบริหารจัดการชุมชนของตนเอง และบทบาทหน�าท่ีและความสําคัญของ   
การปกครองท�องถ่ิน 

 ทฤษฎีการกระจายอํานาจด�านการคลัง 

ทฤษฎีการคลังท�องถ่ินสนับสนุนหลักการกระจายอํานาจให�แก�ท�องถ่ิน (Decentralization Principle)  
โดยสันนิษฐานว�า รัฐบาลท�องถ่ินเปKนองค�กรปกครองตนเองท่ีทํางานใกล�ชิดกับประชาชนท่ีจําเปKนต�อง
จัดบริการสาธารณะให�สอดคล�องกับสภาพปVญหาและความต�องการของประชาชน โดยการบริการสาธารณะ
จําเปKนต�องมีประสิทธิภาพและคุณภาพ และการตรวจสอบของท�องถ่ินโดยสภาท�องถ่ินและประชาชน  ท้ังนี้ 
ด�วยเพราะรัฐบาลท�องถ่ินเปKนองค�กรภาครัฐท่ีทํางานใกล�ชิดกับประชาชน จึงทําให�มีข�อมูลสนเทศเก่ียวกับ  
ความต�องการของประชาชน สามารถรับรู�ปVญหาในระดับท�องถ่ินและตอบสนองความต�องการของประชาชน  
ได�ดีกว�าหน�วยงานส�วนกลาง  (Oates, 1972; Boadway and Shah, 2009) นอกจากนี้ รัฐบาลท�องถ่ินยังมี  
จุดแข็งด�านในด�านการบริหารงบประมาณและความคล�องตัว เนื่องจากสามารถอนุมัติงบประมาณหรือ   
ตัดสินใจดําเนินโครงการลงทุนหรือทํากิจกรรมท่ีประชาชนเรียกร�องได�อย�างทันท�วงทีต�อปVญหา แต�อย�างไรก็
ตาม  คณะผู�บริหารก็ยังคงต�องดําเนินการต�างๆไปตามระบอบประชาธิปไตยด�วยการขอคําอนุมัติและยอมรับ   
ในระบบตรวจสอบโดยสภาท�องถ่ินตามหลักการคานอํานาจ ตลอดจนเป�ดโอกาสให�ประชาชนในท�องถ่ินมี    
ส�วนร�วมและให�ความคิดเห็นติติงการบริหารของท�องถ่ินได� การปกครองท�องถ่ินจึงมีลักษณะเปKนการปกครอง
แบบ “แนวนอน” แตกต�างจากการบริหารราชการส�วนกลางซ่ึงมีลักษณะเปKนความสัมพันธ�แบบ “แนวต้ัง”  
ด�วยคุณลักษณะดังกล�าว ทําให�ผู�เชี่ยวชาญด�านการคลังภาครัฐใช�คําศัพท�เปรียบเทียบการทํางานของ       
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รัฐบาลท�องถ่ินว�ามีคุณลักษณะเปKน Responsive Governance, Responsible Government และ 
Accountable Governance 

ตามหลักการท่ีควรจะเปKน (Normative Principle) ควรจะกําหนดภารกิจระหว�างรัฐบาลกลาง   
และรัฐบาลท�องถ่ิน (Expenditure Assignment) โดยยึดหลักประสิทธิภาพซ่ึงรัฐบาลกลางควรทําหน�าท่ี
ปกครองปsองกันประเทศ รักษาความสงบเรียบร�อยในประเทศ และจัดบริการสาธารณะท่ีส�งผลกระทบต�อ
ประชากรท่ัวประเทศ กล�าวคือ การปsองกันประเทศ การทูต การวิจัยและพัฒนา และกิจกรรมท่ีมีคุณลักษณะ    
การประหยัดจากขนาด (Economies of Scale)   

สําหรับรัฐบาลท�องถ่ิน (หรือ องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ซ่ึงติดปากคนไทยท่ัวไป) กําหนดให�
รับผิดชอบการผลิตบริการสาธารณะท�องถ่ิน (Local Public Goods) เช�น การดูแลถนนหนทาง ตลาด       
การประปา การปsองกันอัคคีภัย การศึกษาข้ันปฐม การฝ�กอาชีพ การจัดสวัสดิการผู�สูงอายุ เปKนต�น         
ประเด็นต�อมาเก่ียวกับการแบ�งรายได� (Revenue Assignment) หมายถึงการแบ�งรายได� (หรือการแบ�งภาษี) 
ว�าภาษีประเภทใดควรเปKนรายได�ของส�วนกลาง และประเภทใดควรจะเปKนรายได�ขององค�กรปกครองท�องถ่ิน 
โดยคํานึงถึงความสอดคล�องกับภารกิจ (Revenue Assignment = Expenditure Assignment) 

ความต่ืนตัวเก่ียวกับการกระจายอํานาจ (Decentralization) เปKนสิ่งท่ีประจักษ�ได�ท่ัวโลก ท้ังใน
ภาครัฐและในภาคเอกชน มีการปรับตัวตามแนวทางกระจายอํานาจให�หน�วยงานระดับพ้ืนท่ี (ภาค) โดย
สนับสนุนให�ทุกหน�วยงานทํางานภายใต�บรรยากาศ “การแข�งขัน”  ควบคู�กับการพัฒนาดัชนีวัดผลผลิต 
เปรียบเทียบกับปVจจัยนําเข�า และการประเมินความคุ�มค�าของเงิน   หลัก Subsidiary Principle สรุปได�ว�า 
หลักการท่ัวไปคือควรกระจายอํานาจ โดยมอบให�หน�วยงานระดับล�าง (Subsidiary Unit) เปKนหน�วยงานทํา
ภารกิจ โดยมีอิสระการตัดสินใจ ภายใต�การตรวจสอบของคนท�องถ่ิน จะมีประสิทธิภาพ (Efficiency) ด�วย
เหตุผลดังต�อไปนี้ (1) หน�วยงานระดับล�างมีข�อมูลสนเทศเก่ียวกับความต�องการของประชาชนดีกว�าและ
ตอบสนองอุปสงค�ของประชาชนได�อย�างรวดเร็วและตรงกับความต�องการ  (2) การทํางานแบบแข�งขันหรือ  
การประกวด ต�างจากระบบรวมศูนย�ซ่ึงมีแนวโน�มทํางานภายใต�บรรยากาศแบบผูกขาด  (3) หน�วยงาน     
ท�องถ่ินหรือระดับล�างเป�ดโอกาสให�ประชาชนเข�ามาร�วมตรวจสอบได�ง�ายกว�า  ท้ังนี้ให�คํานึงถึงหลักประหยัด
จากขนาด (Economies of Scale) ควบคู�กับ ตัวอย�างเช�น การผลิตบริการดับเพลิง จะประหยัดและคุ�มค�า
ต�อเม่ือประชากรมีจํานวนมาก ดังนั้นอาจจะไม�เหมาะกับ องค�การบริหารส�วนตําบล ท่ีมีจํานวนประชากรน�อย 
(ส�วนใหญ�น�อยกว�า 10,000 คน) ทางออกในประเด็นนี้คือการรวมกันจัดบริการเปKน “สหการ” หรือมอบ  
ภารกิจนี้ให�แก�องค�การบริหารส�วนจังหวัดซ่ึงครอบคลุมพ้ืนท่ีท้ังจังหวัด เปKนต�น 

นักทฤษฎีอธิบายเหตุผลสนับสนุนข�อสันนิษฐานประสิทธิภาพภายใต�รัฐบาลท�องถ่ิน โดยขยายความว�า 
ประการแรก การตอบสนองของอุปทานและอุปสงค� (Demand and Supply Responsiveness) โดย
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หน�วยงานระดับพ้ืนท่ีหรือรัฐบาลท�องถ่ิน มีประสิทธิภาพกว�าการบริหารแบบรวมศูนย�หรือราชการส�วนกลาง 
ความต�องการนั้นมาจากประชาชน ในขณะท่ีรัฐบาลท�องถ่ินจัดการด�านอุปทาน (การจัดบริการสาธารณะ)     
การตอบสนองของอุปทานในท�องถ่ินต�ออุปสงค�สามารถทําได�รวดเร็วกว�าการบริหารแบบรวมศูนย�สอดคล�อง 
กับข�อสังเกตของ Anwar Shah ท่ีว�า Responsive Governance  

ประการท่ีสอง ความรับผิดชอบภายในระบบกระจายอํานาจ หมายถึง อํานาจการจัดสรรงบประมาณ
ระดับท�องถ่ิน (ภายใต�ระบบกํากับโดยสภาท�องถ่ิน) เป�ดโอกาสให�ฝxายการเมืองและผู�บริหารท�องถ่ินแสดง  
ความรับผิดชอบต�อความเดือดร�อนและปVญหาของประชาชนได�ดีกว�าการบริหารแบบรวมศูนย�สอดคล�องกับ  
คําเปรียบเทียบว�า Responsible Governance  ประการท่ีสาม ประชาชนในท�องถ่ินมีโอกาสตรวจสอบหรือ   
มีส�วนรวมในการบริหารงบประมาณ การตรวจสอบการใช�จ�ายของรัฐบาลท�องถ่ิน ในขณะท่ีการบริหารแบบ   
รวมศูนย�โดยกระทรวงและกรมเปKนเรื่องยากท่ีประชาชนจะเข�ามามีส�วนร�วมหรือตรวจสอบรายจ�าย แต�      
การบริหารของท�องถ่ินจะต�องอยู�ภายใต�การกํากับและตรวจสอบโดยประชาชน อนึ่ง การบริหารจัดการแบบ
การกระจายอํานาจส�งเสริมให�เกิดความหลากหลายของกลุ�มต�างๆในชุมชน (Diversity) ให�สอดคล�องกับ
รสนิยมความต�องการและวัฒนธรรมของแต�ละท�องถ่ิน ซ่ึงแตกต�างจากวิธีการทํางานของหน�วยงานส�วนกลาง   
ท่ีมักใช�กฎกติกาเดียวกันท้ังประเทศ ตรงกับคํากล�าวเปรียบเทียบว�า One Size Fits All   

Charles Tiebout (1956) อธิบายว�า การท่ีมีหน�วยงานภาครัฐ (รัฐบาลท�องถ่ิน) จํานวนมากทํางาน
ภายใต�บรรยากาศการแข�งขัน เปKนผลดีต�อประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะของท�องถ่ิน การท่ีผู�บริหาร
รัฐบาลท�องถ่ินมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากพลเมืองหมายถึงการแข�งขันทางการเมือง (Political 
Competition)  ผู�บริหารท�องถ่ินจะต�องแสดงผลการทํางานเปKนรูปธรรมได�เพ่ือสร�างการยอมรับและได�รับ   
การเลือกต้ังในสมัยหน�า  หากประชาชนส�วนใหญ�มีความเห็นว�าคณะผู�บริหารชุดปVจจุบันทํางานหย�อนยาน 
ด�อยประสิทธิภาพ หรือทุจริตคอรัปชันก็จะไม�ไว�วางใจให�เปKนผู�บริหารในโอกาสต�อไป และการท่ีมีรัฐบาล
ท�องถ่ินจํานวนมาก หมายถึงประชาชนมีสิทธิ/เสรีภาพในการเลือกภูมิลําเนาและท่ีอยู�อาศัย ประชาชนใน   
ฐานะผู�รับบริการและเปKนผู�เสียภาษีให�ท�องถ่ินย�อมจะพิจารณาเปรียบเทียบ หากเห็นว�าการจัดบริการ  
สาธารณะไม�คุ�มค�าหรือด�อยคุณภาพ จะเรียกร�องให�ผู�บริหารท�องถ่ินปรับปรุงบริการสาธารณะ  แต�หาก        
คําเรียกร�องไม�ได�ผล พลเมืองท่ีรู�สึกไม�พึงพอใจมากๆอาจจะย�ายภูมิลําเนา ไปเปKนพลเมืองในของเขต          
การปกครองท�องถ่ินอ่ืนๆ ท่ีพิจารณาแล�วว�าพ้ืนท่ีนั้นจัดบริการสาธารณะได�สอดคล�องกับตรงกับความต�องการ
มากกว�า กลไกเช�นนี้มีคําศัพท�เรียกว�า Exit หรือ Voting by Feet 

การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ท่ีเน�นการกระจายอํานาจจึงจําเปKนต�องมีระบบการคลัง         
และการงบประมาณท่ีคํานึงถึงความเสมอภาคของท�องถ่ิน เพราะในสภาพเปKนจริง องค�กรปกครอง           
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ส�วนท�องถ่ินมีความสามารถในการจัดเก็บรายได�ท่ีแตกต�างกันในแต�ละพ้ืนท่ี ดังนั้นปVญหาความไม�สมดุลทาง    
การคลัง (Fiscal Imbalance) มีโอกาสเกิดข้ึนได�เสมอ  

 ระบบการคลังและการงบประมาณขององค&กรปกครองท�องถ่ินไทย 

รัฐธรรมนูญป|  พ.ศ. 2540 กําหนดหลักการสําคัญคือ การปกครองตนเองของท�องถ่ิน (Local 
Autonomy) โดยระบุให�รัฐบาลเร�งรัดการกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินและให�ตรา
กฎหมายกระจายอํานาจแก�ท�องถ่ินภายในเวลา 2 ป| ซ่ึงก็คือพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน         
การกระจายอํานาจให�แก�องค�กรปกครองท�องถ่ิน พ.ศ. 2542 ส�งผลให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินของไทย
เติบโตอย�างก�าวกระโดด โดยได�รับการถ�ายโอนภารกิจจากราชการส�วนกลาง ได�รับเงินอุดหนุน และการถ�าย
โอนบุคลากรจํานวนหนึ่งจากราชการส�วนกลาง เพ่ือสนับสนุนให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินมีบทบาทสําคัญ  
ในการจัดให�มีบริการสาธารณะท้ังในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ   

 องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินไทยจัดต้ังข้ึนตามกฎหมาย โดยอิงหลักกฎหมายในการบริหาร ในท่ีนี้
หมายถึง กฎหมายระบุภารกิจท่ีองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน “ต�องปฏิบัติ” และภารกิจท่ีองค�กรปกครอง     
ส�วนท�องถ่ิน “ควรปฏิบัติ”  นอกจากนี้ องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินยังมีสถานะเปKนนิติบุคคล และถือเปKนส�วน
หนึ่งของภาครัฐ  หลักการบริหารเงิน การคลัง และการงบประมาณขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน มีลักษณะ
คล�ายคลึงกับราชการส�วนกลาง  

 ในส�วนของวงจรงบประมาณ (Budget Cycle) ขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ประกอบไปด�วย 4
ข้ันตอน คือ ข้ันตอนการเตรียมการงบประมาณ ข้ันตอนการอนุมัติงบประมาณ ข้ันตอนการบริหารงบประมาณ 
ข้ันตอนการตรวจสอบตรวจสอบรายจ�ายและประเมิน เสมือนกับรัฐบาล เพียงแต�ในข้ันตอนการเตรียมการ
งบประมาณสั้นกว�าข้ันเตรียมการของงบประมาณแผ�นดิน เนื่องจากองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินมีขนาดเล็ก   
และไม�ซับซ�อนเท�ากับรัฐบาลซ่ึงประกอบไปด�วยหลายหน�วยงาน 

 ความเหล่ือมลํ้าทางด�านการเงินการคลังท�องถ่ิน: ประสบการณ&ของท�องถ่ินไทย 

ความเหลื่อมล้ําทางด�านการคลังเปKนปVญหาเชิงโครงสร�างทางกฎหมายและเศรษฐกิจท่ีเก่ียวข�องกับ
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ซ่ึงส�งผลกระทบต�อความเหลื่อมล้ําของคุณภาพชีวิตของประชาชน ท้ังนี้          
ตามหลักการความเท�าเทียมกันท่ีกําหนดไว�ในกฎหมายรัฐธรรมนูญ การจัดบริการสาธารณะท�องถ่ิน
ภายในประเทศเดียวกันจะต�องมีมาตรฐานใกล�เคียงกัน แต�ในสภาพความเปKนจริง คุณภาพของการบริการ
สาธารณะมีความแตกต�างกันค�อนข�างมากโดยเฉพาะในพ้ืนท่ีเขตเมืองและเขตชนบท และระหว�างภูมิภาคท่ี
ร่ํารวยและยากจน  สาเหตุสําคัญส�วนหนึ่งมาจากสถานะทางการคลังขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 
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สถานการณ�ดังกล�าวก�อให�เกิดประเด็นถกเถียงอย�างกว�างขวางในแวดวงการคลังสาธารณะและทําให�เกิด
คําศัพท�เฉพาะทางด�านเศรษฐศาสตร�ท่ีว�า “ความไม�สมดุลทางการคลัง (Fiscal Imbalance)” 

ความไม�สมดุลทางการคลังในหมู�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินมีท้ังสิ้น 3 ประเด็น คือ ประการแรก 
ความไม,สมดุลตามแนวตั้ง (Vertical Fiscal Imbalance) หมายถึง การกําหนดด�านรายได� (Revenue 
Assignment) และการกําหนดด�านรายจ�าย (Expenditure Assignment) ไม�สมดุลกัน ยกตัวอย�างเช�น      
การจัดสรรอํานาจในการจัดเก็บรายได�ส�วนใหญ�ให�ข้ึนอยู�กับรัฐบาลกลาง (Central Government) ในขณะท่ี
ภารกิจการจัดบริการสาธารณะถูกถ�ายโอนไปข้ึนอยู�กับรัฐบาลท�องถ่ิน (Local Government) ซ่ึงเปKน
ปรากฎการณ�ท่ีพบในหลายประเทศ  จนก�อให�เกิดคําศัพท�เฉพาะเรียกว�า Unfunded Mandates (นโยบาย
และข�อกําหนดท่ีไม�มีการจัดสรรงบประมาณให�ดําเนินการ)  

ท้ังนี้ มีข�อสังเกตว�าปVญหาความไม�สมดุลตามแนวต้ังเกิดข้ึนในประเทศไทยภายหลังการประกาศใช�
รัฐธรรมนูญป| พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให�แก�องค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยกฎหมายท้ังสองได�ทําให�ภารกิจของราชการส�วนกลางลดลง พร�อมกับ 
การถ�ายโอนภารกิจหน�าท่ีให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ตามหลักการท่ีควรจะเปKน ท�องถ่ินควรจะมีฐาน
ภาษีท่ีก�อให�เกิดรายได�ท่ีเพียงพอให�แก�การปฏิบัติหน�าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีได�รับการถ�ายโอน 

แต�ในความเปKนจริง ฐานภาษีส�วนใหญ�ยังคงกระจุกตัวอยู�ท่ีส�วนกลาง (Boadway and Shah, 2009) 
ซ่ึงกฎหมายภาษีท่ีใช� ในปVจจุ บันเปKนการกําหนดการแบ�งรายได�ของรัฐในยุครวมศูนย� อํานาจ  เช�น 
ภาษีมูลค�าเพ่ิม ภาษีสุรา ภาษียาสูบ ภาษีสรรพสามิต ฯลฯ  โดยให�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินสามารถจัดเก็บ
ภาษีเสริมได�ไม�เกินร�อยละ 10  แม�ว�าภายหลังการกระจายอํานาจ องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินจะได�รับ
มอบหมายให�รับผิดชอบภารกิจหน�าท่ีมากข้ึน แต�กติกาการแบ�งภาษีระหว�างส�วนกลางและท�องถ่ินก็ยังคง  
สภาพเช�นเดิม ซ่ึงในประเด็นนี้ได�มีข�อเรียกร�องให�มีการปฏิรูปภาษีและระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนให�องค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินอย�างเหมาะสม ดังปรากฏชัดในรัฐธรรมนูญป| พ.ศ. 2550 โดยระบุให�รัฐบาลมีหน�าท่ี
ผลักดัน “กฎหมายรายได�ท�องถ่ิน” ภายในเวลา 2 ป|  แต�รัฐบาลกลับดําเนินการดังกล�าวอย�างล�าช�าในการเสนอ
ร�างกฎหมายและผลักดันร�างกฎหมายนั้นสู�การพิจารณาของรัฐสภา  

ประการท่ีสอง ความไม,สมดุลตามแนวนอน (Horizontal Fiscal Imbalance) หมายถึง      
รายได�การคลังระหว�างองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินแตกต�างกันมาก เนื่องจาก “ฐานภาษี” ของท�องถ่ินแตกต�าง
กันตามการกระจุกตัวของภาคอุตสาหกรรมและการพาณิชย�ในบางภูมิภาค เช�น กรุงเทพและปริมณฑล      
ภาคตะวันออก เปKนต�น ส�งผลทําให�รายได�ขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินแตกต�างกัน การจัดบริการ     
สาธารณะของท�องถ่ินและคุณภาพชีวิตของประชาชนจึงแตกต�างกันตามไปด�วย ท้ังนี้ รายได�ขององค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินไทยมีแหล�งท่ีมาจาก 3 แหล�ง คือ  
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� รายได�ท่ีท�องถ่ินจัดเก็บเอง หรือ “รายได� 5 หมวด” ได�แก� ภาษีค�าธรรมเนียม                
ค�าใบอนุญาตค�าปรับ รายได�จากทรัพย�สิน และรายได�วิสาหกิจท�องถ่ิน  

� ภาษีแบ,งหรือภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บให�  
� เงินอุดหนุนจากรัฐบาล  

การจัดสรรเงินอุดหนุนจึงเปKนเครื่องมือของรัฐบาลเพ่ือส�งเสริมความเปKนธรรมและเพ่ือลด           
ความไม�เท�าเทียมกันในระหว�างองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ซ่ึงสอดคล�องกับหลักทฤษฎีการคลังสาธารณะและ
เปKนหลักปฏิบัติในหลายประเทศท่ีเรียกว�า Equalization Grant เพ่ือให�คุณภาพชีวิตของประชาชนท่ัวประเทศ
ใกล�เคียงกัน ท้ังนี้มีความจําเปKนต�องวิจัยและสร�างดัชนีชี้วัดความต�องการทางการคลัง (Fiscal Needs) และ
ความสามารถการจัดเก็บรายได�ตามศักยภาพ (Potential Revenue Generation) ของแต�ละท�องถ่ิน  

ในทํานองเดียวกัน มีความจําเปKนต�องวิจัยว�าด�วยการขยายฐานรายได�ของท�องถ่ิน (Local Tax Base) 
เนื่องจากรายได�ท่ีท�องถ่ินไทยจัดเก็บเองมีสัดส�วนน�อยกว�าร�อยละ 10 และยังมีแนวโน�มลดลง อนึ่ง แนวทาง
ขยายฐานภาษีและค�าธรรมเนียมของท�องถ่ิน ได�แก� ภาษีทรัพย�สิน ภาษีหรือค�าธรรมเนียมสิ่งแวดล�อม ภาษี
กําไรจากทุน (Capital Gain Tax) เปKนต�น ท้ังนี้ มีความจําเปKนต�องมีการศึกษาค�นคว�าในเชิงลึกเพ่ือให�เกิด   
ความเข�าใจได�ว�าการขยายฐานภาษีของท�องถ่ิน (Broadening Local Tax Base) จําเปKนจะต�องมีการปรับ    
แก�กฎหมายใหม�หรือไม� การขยายฐานภาษีนั้นจะก�อให�เกิดรายได�ให�แก�ท�องถ่ินมากน�อยเพียงใด และจะส�ง  
ผลกระทบอย�างไรต�อความเหลื่อมล้ําทางการคลังท�องถ่ิน 

ประการท่ีสาม สุขภาพทางการคลังท�องถ่ิน (Local Fiscal Health) อาจจะมีปVญหา เนื่องจาก
พฤติกรรมการใช�จ�ายขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินบางแห�งเสี่ยงต�อการขาด “วินัยทางการคลังของท�องถ่ิน” 
(Local Fiscal Discipline) การกู�ยืมเงินจากสถาบันการเงินและกองทุนส�งเสริมกิจการท�องถ่ินขององค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินบางแห�งเพ่ือนํามาพัฒนาโครงสร�างพ้ืนฐานซ่ึงก็เปKนสิ่งท่ีดีต�อประโยชน�สาธารณะและ       
มีความเหมาะสม อย�างไรก็ตาม หากการกู�ยืมนั้นไม�รอบคอบหรือกู�มากเกินไป อาจจะกลายเปKนปVญหา    
“หนี้สินล�นพ�นตัว” อนึ่ง พบว�า มีความลักลั่นของกฎหมายและระเบียบ กล�าวคือ ในขณะท่ีองค�กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ินขนาดใหญ� เช�น องค�การบริหารส�วนจังหวัดและเทศบาลสามารถกู�ยืมเงินจากสถาบันการเงินได�                 
แต�องค�การบริหารส�วนตําบลกลับถูกจํากัดโอกาสการกู�ยืม  เนื่องจากไม�มีระเบียบรองรับให�องค�การบริหาร  
ส�วนตําบลกู�ยืม ท้ังท่ีองค�การบริหารส�วนตําบลมีภารกิจในการลงทุนและการพัฒนาเช�นเดียวกับเทศบาล      
และองค�การบริหารส�วนจังหวัด นอกจากนี้องค�การบริหารส�วนตําบลจํานวนไม�น�อยมีความสามารถใน        
การกู�ยืมและสามารถชําระคืนเงินกู�ได� ไม�แตกต�างจากเทศบาลหรือองค�การบริหารส�วนจังหวัด 

แผนงานวิจัยนี้ ให�ความสําคัญกับป(ญหาความเหล่ือมลํ้าทางการคลังตามแนวนอน ซ่ึงส�ง         
กระทบโดยตรงต�อคุณภาพชีวิตของประชาชน และยังเปKนสาเหตุปVจจัยสําคัญท่ีทําให�การปฏิบัติหน�าท่ีของ 
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องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินหลายแห�งไม�เปKนไปตามเจตนารมณ�ของกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิของ
ประชาชนในการได�รับบริการสาธารณะจากรัฐอย�างถ�วนหน�าและมีมาตรฐาน   ท้ังนี้ ถึงแม�ว�านโยบายของ
รัฐบาลท่ีผ�านมามิได�มีเปsาหมายหรือเจตนาทําให�เกิดความเหลื่อมล้ํา แต�ความเหลื่อมล้ําก็เกิดข้ึนได�      
โดยเฉพาะอย�างยิ่งผลกระทบทางอ�อมจากกฎหมายภาษี  วิธีการแบ�งรายได�ภาษีระหว�างรัฐบาลและองค�กร
ปกครองส�วนท�องถ่ิน ข�อสังเกตสําคัญคือ กฎหมายภาษีหลายฉบับได�รับการกําหนดหรือตราข้ึนใน              
ยุครวมศูนย�อํานาจ  แต�ก็ยังคงมีผลบังคับใช�ในยุคการกระจายอํานาจจึงเปKนการสมควรท่ีจะวิจัยและทบทวน
ปVญหาความเหลื่อมล้ําทางการคลังเพ่ือเข�าใจสภาพเปKนจริง ปVญหาและการจัดทํานโยบายและข�อเสนอแนะ  

นอกจากนี้ยังพบด�วยวว�า ฐานภาษีของท�องถ่ิน (Local Tax Base) มีความแตกต�างกันค�อนข�างมาก 
ในระดับจังหวัดและระดับภูมิภาค โดยพบว�าองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ท่ีต้ังอยู�ในเขตเมืองใหญ�หรือเปKน  
แหล�งท่ีต้ังโรงงานอุตสาหกรรมมีการจัดเก็บภาษีและค�าธรรมเนียมได�เต็มเม็ดเต็มหน�วย  ในทางตรงกันข�าม 
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีต้ังอยู�ในพ้ืนท่ีชนบทหรือไม�มีฐานการผลิตนอกเหนือจากการเกษตร ถึงแม�จะ
ความพยายามจัดเก็บภาษีอย�างเต็มท่ี แต�รายได�ท่ีจัดเก็บกลับตํ่ากว�าระดับรายจ�าย  ทําให�การจัดบริการ
สาธารณะไม�พอเพียงหรือไม�ท่ัวถึง และส�งผลต�อปVญหาความเหลื่อมล้ําของคุณภาพชีวิตของประชาชน    

อีกหนึ่งปVญหาสําคัญ คือ การจัดสรรภาษีแบ�ง (Shared Taxes) ซ่ึงยังไม�เหมาะสมกับยุคสมัย        
การกระจายอํานาจ  และยังมีปVญหา “ความไม�คงเส�นคงวา” กรณีตัวอย�างคือ ภาษียานพาหนะประจําป| 
(Vehicle Tax)  ซ่ึงเปKนรายได�ขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน แต�การบริหารจัดเก็บโดยกรมการขนส�งทางบก
และมอบรายได�ท้ังก�อนให�ท�องถ่ิน  ในอดีตรายได�ส�วนนี้เคยถูกจัดสรรให�เปKนรายได�ขององค�กรปกครองส�วน
ท�องถ่ินทุกแห�งในแต�ละจังหวัด แต�ในปVจจุบันกําหนดให�เปKนรายได�ขององค�การบริหารส�วนจังหวัดเท�านั้น   
ในขณะท่ีเทศบาลและองค�การบริหารส�วนตําบลมองว�าไม�เปKนธรรม  เนื่องจากเทศบาลและองค�การบริหาร  
ส�วนตําบลมีหน�าท่ีรับผิดชอบในการบํารุงรักษาถนนหนทางเฉกเช�นเดียวกับองค�การบริหารส�วนจังหวัด        
อีกหนึ่งกรณีตัวอย�างเก่ียวกับการจัดสรรรายได�ค�าภาคหลวง (ป�โตรเลียม) ซ่ึงเปKนรายได�เข�าคลังแผ�นดิน        
ส�วนหนึ่งและจัดสรรบางส�วนให�แก�องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในพ้ืนท่ีได�รับสัมปทานการผลิต ในประเด็นนี้     
มีข�อโต�แย�งว�าองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินซ่ึงอยู�นอกพ้ืนท่ีสัมปทาน แต�ได�รับผลกระทบจากกิจการเหมืองแร�
และการขุดเจาะป�โตรเลียม เช�น การขนส�งป�โตรเลียม หรือ การเปKนแหล�งแปรรูป (มิใช�แหล�งผลิตโดยตรง)      
ก็สมควรได�รับส�วนแบ�งจากค�าภาคหลวงด�วย  

มิติด�านการบริหารของการกระจายอํานาจ: กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในระดับ
ท�องถิ่น 

 ความสําคัญและความจําเปKนของหลักการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร (Administrative 
Accountability) ได�เกิดข้ึนและเปKนท่ียอมรับอย�างจริงจังต้ังแต�ช�วงคริสตวรรษท่ี 20 ตอนปลาย ท้ังนี้ 
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เนื่องจากพัฒนาการของระบบประชาธิปไตยท่ีประชาชนหรือสังคมมีความต�องการมากข้ึนท่ีจะให�มีกลไก    
การตรวจสอบการบริหารของตัวแทนของตนซ่ึงก็คือรัฐบาลเพ่ือให�การบริหารเกิดประโยชน�ต�อส�วนรวมแทนท่ี
จะเปKนประโยชน�แก�ผู�มีอํานาจท่ีเปKนรัฐบาลเท�านั้น กลไกการแสดงความรับผิดชอบในเปKนท่ียอมรับใน
กระบวนการบริหารกิจการสาธารณะของทุกประเทศ และเม่ือมีการกระจายอํานาจไปสู�การปกครอง         
ส�วนท�องถ่ินให�ปฏิบัติภารกิจในการให�บริการประชาชนแทนรัฐบาลกลาง รัฐบาลหรือองค�กรปกครอง         
ส�วนท�องถ่ินก็จําเปKนต�องมีกลไกการแสดงความรับผิดชอบต�อประชาชนในท�องถ่ินด�วย  

 ทฤษฎีว,าด�วยความรับผิดชอบทางรัฐประศาสนศาสตร&  (Public Administrative 
Accountability) 

 ทฤษฎีว�าด�วยความรับผิดชอบทางการบริหารนี้  นักรัฐศาสตร�กล�าวกันว�า เม่ือใดก็ตามท่ีฝxายบริหาร
จําเปKนต�องรับผิดชอบทางการเมืองด�วยการลาออกจากตําแหน�งสืบเนื่องมาจากการท่ีรัฐสภาไม�ให�            
ความไว�วางใจ เม่ือนั้นถือว�าระบบการปกครองดังกล�าวเปKนแบบรัฐสภา ทฤษฎีนี้เปKนทฤษฎีท่ีง�ายต�อการทํา
ความเข�าใจเปKนอย�างยิ่ง ฉะนั้นจึงเปKนทฤษฎีท่ีได�รับความนิยมเปKนอย�างมาก ท่ีมาของทฤษฎีนี้เกิดข้ึนจาก
ปรากฏการณ�ทางการเมืองในสมัยเก�า ได�แก� การลาออกจากตําแหน�งของรัฐบาลภายใต�การนําของ Lord 
North ในประเทศอังกฤษ เม่ือ ป| ค.ศ. 1782 การลาออกจากตําแหน�งของ Depretis และ Crispi ในประเทศ
อิตาลี เม่ือ ค.ศ. 1876 และ 1886 เปKนต�น 

 ต้ังแต�หลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 เปKนต�นมา ประเทศต�างๆ ในยุโรปและนอกยุโรปต�างก็นําระบบรัฐสภา
ไปประยุกต�ใช� โดยมีการระบุไว�ในรัฐธรรมนูญว�า รัฐบาลอยู�ได�ด�วยความไว�วางใจของรัฐสภา ซ่ึงถือว�ารัฐสภา   
คือตัวแทนของประชาชนนับเปKนการนําระบบการปกครองแบบรัฐสภาไปใช�ในประเทศท่ีไม�มีภูมิหลังทาง
การเมืองการปกครองในระบบรัฐสภานี้มาก�อน  ด�วยเหตุนี้เองจึงต�องมีการระบุถึงเรื่องความรับผิดชอบทาง   
การเมืองการปกครองไว�อย�างเปKนลายลักษณ�อักษรไว�ในกฎหมายสําคัญเช�น รัฐธรรมนูญ เปKนต�น 

 สําหรับในกระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�นั้น นักบริหารกิจการสาธารณะ
จําเปKนต�องมี “ความรับผิดชอบต,อสาธารณะ (Public Accountability)” ซ่ึงเปKนความสัมพันธ�ระหว�าง
ผู�บริหารแผ�นดินและประชาชน ชุมชน องค�กร ประชาสังคม สื่อมวลชน และกลุ�มผลประโยชน�ต�างๆ ทําให�   
การบริหารราชการแผ�นดินจะต�องเปKนไปอย�างเป�ดเผยและสามารถให�ประชาชน หรือกลุ�มบุคคลฝxายต�างๆ      
มีโอกาสเข�ามาร�วมสังเกตการณ�และหรือมีส�วนร�วมในการตัดสินใจการดําเนินงาน การตรวจสอบและ
ประเมินผลมากข้ึน อันเปKนไปตามกระแสแนวคิดกับประชาธิปไตยแบบมีส�วนร�วม (Participatory 
Democracy) นอกจากนี้ นักปกครองใน Post-Modern Age ยังต�องมี “ความรับผิดชอบต,อกลไกตลาด 
(Market Accountability)”ซ่ึงเปKนความสัมพันธ�ระหว�างรัฐบาลและระบบตลาด โดยเฉพาะการลด        
การผูกขาดของภาครัฐ  หรือการปรับให�เข�าสู�สภาพการณ�แข�งขันในการจัดบริการสาธารณะ (Contestability) 
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เพ่ือเป�ดโอกาสให�ประชาชนมีทางเลือกในการซ้ือสินค�าและการบริการมากข้ึน กล�าวคือ รัฐบาลจะต�องตอบ
คําถามว�าภารกิจงานหรือกิจกรรมท่ีดําเนินการอยู�นั้นมีประสิทธิภาพคุณภาพ และประสิทธิผลหรือไม�        
เม่ือเปรียบเทียบกับภาคเอกชน หากไม�สามารถวิเคราะห�ได�อย�างชัดเจน หรือไม�สามารถอ�างเหตุผล           
ความจําเปKนอ่ืนใด อาทิเช�น ความม่ันคงของชาติและการปกครองและการปกปsองผลประโยชน�สาธารณะ 
รัฐบาลควรจะต�องโอนภารกิจงานหรือแปรสภาพกิจการของรัฐให� เปKนของเอกชน อันเปKนไปตาม             
หลักเศรษฐศาสตร�แบบเสรีนิยม 

 สุขุมวิทย� ไสยโสภณ (2551) ได�กล�าวถึง ความรับผิดชอบ (Accountability) ในมุมมองของ           
นักรัฐประศาสนศาสตร�ซ่ึงมีความสลับซับซ�อนหลากหลายมิติ ดังนี้ 

� ความรับผิดชอบมิติเชิงสถาบัน (Institutional Accountability) หากพิจารณา       
ภาระรับผิดชอบในเชิงสถาบัน เรามักจะพบว�ามีบุคคลหลายฝxายได�เข�ามามี ส�วนเก่ียวข�อง
ผูกพันซ่ึงกันและกันในการบริหารราชการแผ�นดิน โดยอาจจะแยกออกได�สามลักษณะ
กล�าวคือ  (1) ความสัมพันธ�ในลักษณะของลําดับข้ันตามโครงสร�างสายการบังคับบัญชาอย�าง
เปKนทางการตามกฎหมาย (2) ความสัมพันธ�ในบริบทของการบริหารปกครองในแนวใหม�   
และ (3) ความสัมพันธ� ท่ีมีต�อตนเองและวิชาชีพ ซ่ึง ท้ังหมดนี้ เปKนปรากฏการณ� ท่ี มี          
ความสลับซับซ�อนค�อนข�างสูงความสัมพันธ�ในลักษณะของลําดับข้ันตามโครงสร�าง          
การบังคับบัญชาอย�างเปKนทางการตามกฎหมาย 

� ความรับผิดชอบทางการเมือง  (Political Accountability)  เปKนเรื่องของความสัมพันธ�
ระหว�างผู�แทนทางการเมืองและประชาชน กล�าวคือ ประชาชนผู�มีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง     
จะใช�อํานาจทางการเมืองของตนเลือกผู�แทนราษฎร ฝxายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาจะแต�งต้ัง   
ฝxายบริหารหรือรัฐบาล ให�รับผิดชอบทําหน�าท่ีในการบริหารราชการแผ�นดินและสามารถ
ดํารงตําแหน�งอยู�ได�โดยความไว�วางใจของรัฐสภา ด�วยเหตุผลดังกล�าวคณะรัฐมนตรีจึงต�องมี
ภาระรับผิดชอบและความรับผิดชอบต�อสภา (Ministerial  Responsibility) เก่ียวกับ
นโยบายและการดําเนินงานของแต�ละกระทรวง ทบวง กรม ภายใต�การกํากับและบังคับ
บัญชาของตน     ในขณะเดียวกันบรรดาผู�แทนทางการเมืองยังคงต�องมีภาระรับผิดชอบ    
ทางการเมืองต�อประชาชนโดยตรง ซ่ึงหมายความว�าประชาชนจะสามารถอาศัยกระบวนการ
ทางการเมือง เช�น การออกเสียงเลือกต้ัง เปKนวิ ถีทางในการควบคุมการทํางานของ          
ฝxายการเมืองได�ในท่ีสุด 

� ความรับผิดชอบตามระบบราชการ (Bureaucratic  Accountability)  เปKนเรื่อง      
ของความสัมพันธ�ระหว�างข�าราชการประจําและรัฐมนตรีเจ�าสังกัดของตน ในแบบประเพณี
นิยม กล�าวคือ ข�าราชการประจําหน�าท่ีในการให�คําแนะนําปรึกษาเชิงนโยบายและ   
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รับผิดชอบในการนํานโยบายของผู�บริหารราชการแผ�นดิน ฝxายการเมืองไปปฏิบัติให�บรรลุผล
อย�างมีความเปKนกลางทางการเมืองและไม�คํานึงถึงตัวบุคคล การปฏิบัติงานต�องเปKนไป    
ตามโครงสร�างสายการบังคับบัญชาอย�างเปKนทางการ  กฎระเบียบและแบบแผนมาตรฐาน    
ท่ีได�มีการกําหนดไว�ล�วงหน�าอย�างชัดเจนแน�นอน อันจะทําให�การดําเนินงานเปKนไปอย�างมี
เหตุผลและปราศจากอคติ 

� ความรับผิดชอบทางการบริหารจัดการ (Managerial Accountability) เปKน           
เรื่องของความสัมพันธ�ระหว�างผู�บริหารสูงสุด ซ่ึงอาจจะมีลักษณะในรูปแบบขององค�         
คณะบุคคลหรือบุคคลเดียวสุดแล�วแต�กรณี โดยเฉพาะในส�วนท่ีเก่ียวข�องกับการผูกพันต�อ
ผลสัมฤทธิ์ของการดําเนินงานให�เปKนไปตามข�อตกลงว�าด�วยผลงาน (Performance  
Agreement) อันเปKนไปตามกระแสแนวคิดของการบริหารงานภาครัฐแนวใหม� ท่ีมุ�งเน�นถึง
การปรับปรุงประสิทธิภาพคุณภาพและประสิทธิผลของการดําเนินงาน 

� ความรับผิดชอบทางกฎหมาย  (Legal Accountability) เปKนเรื่องของความสัมพันธ�   
ระหว�างฝxายบริหารและตุลาการ ซ่ึงเปKนผลมาจากการถ�วงดุลอํานาจทางการปกครอง  
กล�าวคือฝxายบริหารต�องปฏิบัติหน�าท่ีของตน ให�เปKนไปตามท่ีได�รับมอบหมายอย�างโดยชอบ
ด�วยกฎหมายไม�ก�อให�เกิดปVญหาความผิดพลาดเสียหาย หรือกระทบต�อสิทธิและเสรีภาพ   
ของประชาชนรวมถึงการเลือกปฏิบัติอย�างไม�เปKนธรรม ท้ังนี้ ฝxายตุลาการจะทําหน�าท่ีใน   
การวินิจฉัยหรือตัดสินชี้ขาดกรณีข�อพิพาทต�างๆ 

� ความรับผิดชอบทางการปกครอง (Administrative  Accountability) เปKนเรื่อง
ความสัมพันธ�ระหว�างฝxายปกครองและองค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญต�างๆ อาทิ เช�น 
คณะกรรมการปsองกันและปราบปรามการทุจริตแห�งชาติ  คณะกรรมการตรวจเงินแผ�นดิน
และผู�ตรวจการแผ�นดินของรัฐสภา เปKนต�น อันเปKนผลมาจากความพยายามในการเสริมสร�าง
หลักประกันให�แก�ประชาชนและการแก�ไขปVญหา ข�อจํากัดของการถ�วงดุลควบคุมอํานาจ   
ตามโครงสร�างของระบบการบริหารปกครองในแบบเดิม โดยควบคุมท้ังในส�วนของ          
การควบคุมตรวจสอบการใช�อํานาจรัฐ และการใช�จ�ายเงินแผ�นดินเปKนไปอย�างซ่ือสัตย�สุจริต
ถูกต�องยุติธรรมเกิดความคุ�มค�าและประโยชน�สูงสุดต�อประชาชนและสังคม 

 นอกจากนี้ ผู�บริหารราชการแผ�นดินหรือฝxายปกครองในฐานะเปKนผู�ใช�อํานาจรัฐและเงินแผ�นดิน
จะต�องเผชิญกับสภาพแวดล�อมของการบริหารราชการแผ�นดินท่ีเปลี่ยนแปลงอยู�ตลอดเวลา และต�อง
ตอบสนองต�อสภาพการณ�ซ่ึงมีความสลับซับซ�อนในเชิงปริมาณและคุณภาพท่ีค�อนข�างสูงอย�างหลีกเลี่ยงไม�ได� 
อันเปKนปรากฏการณ�ร�วมสมัยและทําให�ผู�บริหารราชการแผ�นดิน ต�องมีภาระรับผิดชอบแบบพหุหรือ        
ภาระรับผิดชอบเชิงซ�อน (Multiple Accountabilities) ท้ังในแนวด่ิงและในแนวนอน ดังท่ี เดช แปงกันทา 
(2551) ได�อธิบายความไว�ว�า 
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� ความรับผิดชอบในแนวดิ่ง (Vertical  Accountability) เปKนเรื่องของความสัมพันธ�
ระหว�างสถาบันท่ีมีสถานะไม�เท�าเทียมกัน  อันเปKนไปตามโครงสร�างของระบบการเมือง     
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยครอบคลุมถึงเรื่องของความสัมพันธ�ในแนวด่ิงอย�าง
เปKนทางการระหว�างข�าราชการและรัฐมนตรีเจ�าสังกัดหรือภาระรับผิดชอบตามระบบ    
ราชการ (Bureaucratic  Accountability) และภาระรับผิดชอบต�อการบริหารจัดการ 
(Managerial Accountability) ความสัมพันธ�ระหว�างฝxายบริหารและฝxายนิติบัญญัติ หรือ
ภาระรับผิดชอบทางการเมือง (Political Accountability) รวมถึงความสัมพันธ�ในแนวด่ิง
อย�างไม�เปKนทางการระหว�างรัฐบาลและประชาชน  ชุมชน องค�กรประชาสังคม สื่อมวลชน 
กลุ�มผลประโยชน� หรือภาระรับผิดชอบต�อสาธารณะ (Public Accountability) 

� ความรับผิดชอบในแนวนอน  (Horizontal  Accountability)  เปKนเรื่องราวของ
ความสัมพันธ�ระหว�างสถาบันท่ีมีสถานะเท�าเทียมกันหรือใกล�เคียงกัน ซ่ึงได�รับการจัดต้ังข้ึน
อย�างเปKนทางการหรืออาจจะมีลักษณะอย�างไม�เปKนทางการ  เพ่ือทําหน�าถ�วงดุลและสอดส�อง
ดูแลและควบคุมการใช�อํานาจรัฐ และการใช�จ�ายเงินแผ�นดินของฝxายบริหารให�เปKน        
อย�างซ่ือสัตย�สุจริต โดยครอบคลุมถึงเรื่องของความสัมพันธ� ในแนวนอนอย�างเปKนทางการ 
ระหว�างฝxายบริหารและฝxายตุลาการ หรือ ภาระรับผิดชอบทางกฎหมาย (Legal 
Accountability) ฝxายบริหารและองค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญหรือภาระรับผิดชอบต�อ     
การบริหารปกครอง (Administrative Accountability) และความสัมพันธ�ในแนวนอน    
อย�างไม�เปKนทางการระหว�างรัฐบาลและภาคเอกชน หรือภาระรับผิดชอบต�อระบบตลาด 
(Market Accountability) 

อนึ่ง ยังมีนักวิชาการได�กล�าวถึงความสลับซับซ�อนความรับผิดชอบในการบริหารงานภาครัฐตาม
กระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ไว� ดังนี้  คําว�า   “ความรับผิดชอบ” หรือ 
“Accountability” หมายถึง “ความสามารถท่ีจะรับผิดชอบในการกระทําหรือการปฏิบัติงานของตนเองต�อ
บุคคลอ่ืน หรือฝxายอ่ืนท่ีมีอํานาจหน�าท่ี (To  Account to Some Authority for One's  Action)”  ถือว�า
เปKนความหมายด้ังเดิม หรือความหมายหลัก (The Original Or Core Sense)  เพราะสามารถสืบสาวถึงต�น
กําเนิดท่ียาวนานท่ีสุดตามความเข�าใจของนักปฏิบัติ (Practitioners) โดยท่ัวไปกล�าวว�า “Accountability”             
มีแนวคิดท่ีเก่ียวข�องกับคําท่ีใกล�เคียงกันอย�างน�อย 2 คํา ได�แก� “Responsibility” หมายถึงความรับผิดชอบ  
ตามภาระหน�าท่ีของบุคคลท่ีมีจะสอดคล�องกับ  “อํานาจหน�าท่ี” (Authority) และกล�าวว�า “การตอบสนอง 
(Responsiveness)” ซ่ึงหมายถึง การตอบสนองความต�องการต�อการให�บริการ (Service) และตอบสนอง    
ต�อบุคคลฝxายต�างๆ  ท่ีเปKนตัวแสดง (Actors)  
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ภายใต�ระบบการเมือง แต� เ ดิมนั้นคําว�า “Accountability ถือเปKนส�วนหนึ่ งของคําว�า 
“Responsibility” แต�ปVจจุบันคําหลังกลับเปKนส�วนหนึ่งของคําแรก โดยคําว�า “Accountability”มี
ความหมายกว�างขวางครอบคลุมประเด็นทางการเมืองและสังคม มีความสลับ ซับซ�อนมากกว� า 
“Responsibility” แม�ว�าบางทีคําท้ังสองอาจจะใช�แทนกันได� ก็ตามในทางการบริหาร คําว�า                 
“ความรับผิดชอบ” (Accountability)” ถือว�าเปKนหลักการท่ีช�วยชี้แนวทางในการตัดสินใจและการดําเนินงาน
ให�บริการ  อันเปKนการพิจารณาความรับผิดชอบในฐานะเปKน “เครื่องมือ (Accountability  Tools)”  การทํา
ความเข�าใจแนวคิดเรื่องนี้จําเปKนต�องเข�าใจถึงธรรมชาติหรือ คุณลักษณะของสิ่งท่ีเรียกว�า “ความรับผิดชอบ 
(Accountability)” โดยมีมิติท่ีช�วยสร�างความเข�าใจอย�างน�อย  3 ประเด็น ได�แก� ประการแรก ความเปKน
ภายนอก (Externality) ซ่ึงหมายถึง การกระทําต�อบุคคลหรือองค�กรภายนอกโดยบุคคลหรือหน�วยงานท่ีมี
หน�าท่ีรับผิดชอบ ประการท่ีสอง เปKนเรื่องของการแลกเปลี่ยนและปฏิสัมพันธ�เชิงสังคม (Social - Interaction 
and Exchange) ในลักษณะท่ีฝxายหนึ่งเรียกร�องความรับผิดชอบหรือต�องการคําตอบ หรือคําชี้แจงเหตุผลใน
ขณะท่ีอีกฝxายหนึ่งมีหน�าท่ีรับผิดชอบ ตอบสนอง และยอมรับการลงโทษ  (Sanction) และ ประการท่ีสาม 
เปKนสิทธิของอํานาจหน�าท่ี (Rights  of  Authority)  กล�าวคือบุคคลผู�ซ่ึงเรียกร�องความรับผิดชอบ สามารถ
แสดงออกซ่ึงสิทธิในการมีอํานาจเหนือบุคคลซ่ึงต�องรับผิดชอบ  อันประกอบไปด�วยสิทธิท่ีจะได�รับคําตอบและ
สามารถลงโทษได� (Demand Answer and to Impose Sanctions) สําหรับในประเทศท่ีปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ปVญหา “ความรับผิดชอบ (Accountability)” มักถูกอ�างถึงในกรณีความรับผิดชอบของ
นักการเมืองผู�ซ่ึงได�รับการเลือกต้ังท่ีจะตอบคําถามต�อประชาชนผู�ลงคะแนนในประเด็นนโยบายสาธารณะ 
รวมถึงข�าราชการในกรณีของการให�บริการสาธารณะด�วย  (วสันต�  ใจเย็น, 2549)   

 ความสําคัญของรูปแบบความรับผิดชอบท่ีหลากหลายนี้อยู�ท่ีว�า ผู�บริหารภาครัฐจะต�องรับมือกับ
ปVญหาความคาดหวังท่ีหลากหลาย ขัดแย�ง และเปลี่ยนแปลง ซ่ึงเกิดข้ึนจากแหล�งควบคุมและตรวจสอบ   
จํานวนมากภายใต�ปรากฏการณ�ดังกล�าว ผู�บริหารภาครัฐจะต�องให�ความสําคัญกับความคาดหวังต�อภาครัฐท่ี
ปรากฏในรูปแบบท่ีหลากหลายมากข้ึนกว�าในอดีต ทําให�ต�องมีการกําหนดนิยามความหมายของคําว�า             
“ความรับผิดชอบเชิงบริหาร” ใหม�  ท่ีอาจจะต�องมีความยืดหยุ�นท่ีแตกต�างกันออกไปตามสภาพและลักษณะ
ของงานท่ีกําลังปฏิบัติอยู�และสภาพแวดล�อมของงาน ในการนี้ ได�ก�อให�เกิดรูปแบบพฤติกรรมของผู�บริหาร      
3  รูปแบบ  (เดช แปงกันทา, 2551)  ได�แก� 

� รูปแบบท่ี  1  ผู�บริหารแบบนักปฏิ กิริยา (Reactive Administrator) จะให�            
ความสนใจกับความคาดหวังของตัวเอง และหน�วยงานของพวกเขา มากกว�าสนใจการกระทํา
ท่ีเกิดจากความคาดหวังท่ีเปลี่ยนแปลงไป (หรือกิจกรรมท่ีเก่ียวข�องกับการคาดคะเน) โดย
พวกเขาเลือกท่ีจะรอคอยและเฝsาดูว�าอะไรจะเกิดข้ึนจากสถานการณ�ท่ีเปKนอยู�เท�านั้น 
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� รูปแบบท่ี  2 ผู�บริหารแบบนักปรับตัว  (Adaptive Administrator) จะให�     
ความสําคัญกับการประเมินสถานการณ�ท่ีจะเกิดข้ึน และคาดคะเนเพ่ือลดความสูญเสียท่ีจะ
ติดตามมา โดยสถานการณ�ท่ีผู�บริหารประเภทนี้จะต�องเผชิญมาจากการรวมตัวกันของ    
ความคาดหวัง และสภาวการณ�เฉพาะพิเศษภายในขอบเขตอํานาจหน�าท่ีของตัวเอง          
ซ่ึงสถานการณ�เหล�านี้  จะทําให�ผู�บริหารภาครัฐตกอยู�ในสภาพของปVญหาท่ีจะต�องหา
วิธีดําเนินการแก�ไขให�เปKนผลสําเร็จ 

� รูปแบบท่ี 3 ผู�บริหารแบบนักยุทธศาสตร& (Strategic Administrator) มองว�า          
งานของพวกเขาจะต�องเข�าไปเก่ียวข�องและรับมือกับสภาพแวดล�อมท่ีเก่ียวข�องกับหน�วยงาน
ท้ังนี้เพ่ือช�วยสร�างและกําหนดสถานการณ�ท่ีจะเกิดข้ึน  ซ่ึงองค�กรของตนจะต�องประสบใน
อนาคต 

 รูปแบบท้ังสามของผู�บริหารภาครัฐภายใต�กระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�
สะท�อนรูปแบบความรับผิดชอบ (Accountability) ของผู�บริหารภาครัฐท่ีมีความหลากหลายและสลับซับซ�อน         
เริ่มต้ังแต�ผู�บริหารประเภทคอยปVญหาให�เกิดข้ึนก�อนแล�วจึงหาทางแก�ไขปVญหา ผู�บริหารประเภทชอบ 
คาดคะเนสถานการณ� และปรับตัวเพ่ือแก�ปVญหา ไปจนถึงผู�บริหารประเภทวางแผนระยะยาวเอาใจไว�   
ล�วงหน�า ในการเลือกใช�ประเภทนักบริหารดังกล�าวข�างต�นเราจะพบว�าผู�บริหารภาครัฐจะต�องเผชิญกับ
ทางเลือกต้ังแต�การตระเตรียมเพ่ือควบคุมความเสียหาย ไปจนถึงการกําหนดสถานการณ� และความคาดหวัง  
ซ่ึงพวกเขาและหน�วยงานจะต�องประสบ ซ่ึงทางเลือกตามบทบาทของผู�บริหารแต�ละรูปแบบเหล�านี้จะ
สอดคล�องกับการจัดการความสัมพันธ�ระหว�างความคาดหวัง (Expectation) กับ ความรับผิดชอบ  
(Accountability) ของผู�บริหารภาครัฐ ซ่ึงเขาสามารถเลือกแบบใดก็ได�รูปแบบพฤติกรรมท่ีคาดหวัง ซ่ึงเกิดข้ึน
ตามประเภทของความรับผิดชอบท่ีแตกต�างกันดังต�อไปนี้ (Romzek and Dubnick, 1987; 1994; 
Sudhipongpracha, 2011; Sudhipongpracha and Achakorn, 2012) 

� ความรับผิดชอบตามสายการบังคับบัญชา (Hierarchical Accountability) ในกรณี     
นี้เปKนความต�องการพฤติกรรมท่ีคาดหวังแบบ “การยินยอมเชื่อฟVง (Obedience)” ซ่ึง
ความสําเร็จจะอยู�ภายใต�สถานการณ�ท่ีเปKนงานประจําวันง�าย ๆ ไม�จําเปKนต�องอาศัย        
ดุลยพินิจ  ดังนั้นผลประโยชน�ท่ีได�รับจึงเกิดจากการจัดการตามสายการบังคับบัญชา
ตามลําดับข้ัน    

� ความรับผิดชอบตามกฎหมาย (Legal Accountability) ต�องการพฤติกรรมท่ีเรียกว�า 
“พันธะผูกพัน (Obligation)” อันเปKนงานอยู�ภายใต�สถานการณ�ท่ีมีการใช�ดุลยพินิจได�บ�าง
โดยการตัดสินใจภายใต�กรณีเฉพาะหนึ่ง ๆ ตามเง่ือนไขของตัวบทกฎหมายท่ีบัญญัติเอาไว� 
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� ความรับผิดชอบทางด�านการเมือง  (Political  Accountability)  มีพฤติกรรมท่ี  
คาดหวัง คือ   “การตอบสนอง  (Responsiveness)” โดยอยู�ภายใต�สถานการณ�ท่ีเปKนงาน
แบบประจําวันน�อยลง  ต�องอาศัยการใช�ดุลยพินิจในการตัดสินใจมากข้ึน โดยมีการกําหนด
วัตถุประสงค�  อํานาจ  หน�าท่ี  และทรัพยากร  เอาไว�ให�จํานวนหนึ่ง แต�มิได�กําหนด
รายละเอียดและแนวทางการดําเนินงาน ดังนั้น ภายใต�สถานการณ�ดังกล�าวจําเปKนต�องอาศัย
การตอบสนอง  (Responsiveness)  โดยอาศัยกลไกความรับผิดชอบทางการเมือง 

� ความรับผิดชอบทางด�านวิชาชีพ  (Professional Accountability) ก�อให�เกิด   
พฤติกรรมแบบ  “หน�าท่ีความรับผิดชอบ (Responsibility)” ซ่ึงตกอยู�ภายใต�สถานการณ�ท่ี
มิใช�งานประจําวัน มีความสลับซับซ�อน ทําให�เกิดคุณค�าและบทบาทหน�าท่ีในฐานะ
ผู�เชี่ยวชาญเพ่ิมมากข้ึน พฤติกรรมในด�านความรับผิดชอบถือว�าเปKนมาตรฐาน  โดยมีบรรทัด
ฐานการใช�ความเคารพในฐานะเปKนนักบริหารหรือหน�วยงานของผู�เชี่ยวชาญ    

ปลายทศวรรษท่ี 1980 แนวคิดการแบ�งแยกความแตกต�างระหว�างภาครัฐบาลและภาคเอกชนถูกต้ัง
คําถามอย�างมากในขณะเดียวกันก็เกิดกระบวนทัศน�ใหม�ในการบริหารจัดการภาครัฐข้ึนมาคือ  “การจัดการ
ภาครัฐใหม�”  (New  Pubic  Management : NPM)” อันเปKนแนวคิดท่ีส�งเสริมให�ภาครัฐบาลและเอกชนมี
แนวทางการบริหารคล�ายกัน ประการหนึ่ง คือ ยึดถือบรรทัดฐานเชิงพฤติกรรม  และการปฏิบัติเชิงเศรษฐกิจ
แบบเดียวกัน  และหนึ่งในกระแสการเปลี่ยนแปลงในทิศทางดังกล�าวก็คือ “นโยบายการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานแห�งชาติ  (National  Performance Review)” ของรองประธานาธิบดี AI  Gore ซ่ึงต�องการสร�าง
หน�วยงานบริหารรูปแบบใหม� ให� มีโครงสร�างแบบ ผู�ประกอบการของบรรษัท  (Corporate-style,  
Entrepreneurial Structure)   

 สําหรับประโยชน�และคุณูปการท่ีแนวความคิดเรื่อง “ความรับผิดชอบ”  ได�เกิดข้ึนและพัฒนาใน
การศึกษาการบริหารกิจสาธารณะ  (Public Affairs Management)  มาสู�การปฏิบัติราชการในสังคมไทย    
ถือว�าการนําแนวคิดนี้มาประยุกต�ใช�นับว�ามีประโยชน�ต�อการสร�างเสริมคุณภาพ  คุณค�า  และความเปKนธรรม
ทางสังคมให�เพ่ิมมากข้ึน  ด�วยเหตุนี้การศึกษาประเด็น  “ความรับผิดชอบ”  ในการบริหารงานท�องถ่ินจึง    
อาจสรุปให�เห็นถึงคุณูปการได�ดังต�อไปนี้ 

� ประการท่ี 1   เปKนการเพ่ิมพูนทัศนะท่ีกว�างขวางมากยิ่งข้ึนของประเด็น “ความรับผิดชอบ  
(Accountability)” ต�อสาธารณะ มากกว�าความคิดท่ีคับแคบจากมุมมองของนักการเมือง  
หัวเก�าและข�าราชการอนุรักษ�นิยมท่ียังเคยชินและยึดติดอยู�กับการใช�อํานาจแบบเบ็ดเสร็จ
และแสวงหาผลประโยชน�โดยมิชอบ  ซ่ึงในกรณีของสังคมการเมืองไทยต�องยอมรับกันว�า
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ประเด็นเรื่อง  “ความรับผิดชอบ” ของท้ังนักการเมืองและข�าราชการประจํายังคงเปKนท่ี
เคลือบแคลงสงสัยกันอยู�ตลอดมา 

� ประการท่ี 2  ทําให�ตระหนักและระมัดระวังในการนําแนวคิดการบริหารจัดการแบบธุรกิจ
และเศรษฐกิจการตลาดมาประยุกต�ใช� ในการบริหารจัดการในภาครัฐกิจ  (Public  
Administration) เพราะอาจทําให�ประเด็นเรื่อง “ความรับผิดชอบ” ถูกมองข�าม และลด
ความสําคัญลงไป ซ่ึงนับว�าเปKนอันตรายต�อการบริหารกิจการสาธารณะและการเมืองท้ัง   
ระบบในระยะยาว ท้ังนี้ เราคงไม�สามารถปฏิเสธแนวคิดท่ีมีคุณค�าและมีประโยชน�ใน        
ภาคธุรกิจเอกชน แต�จะทําอย�างไรให�การบริหารจัดการมีประสิทธิภาพพร�อม ๆ กับการรักษา
ความเสมอภาค ความเปKนธรรม และมิทําให�ผลประโยชน�สาธารณะถูกทําลาย หรือตกอยู�
ภายใต� การครอบ งํา  โดยปราศจากการตรวจสอบและควบคุมจากแนวคิดเรื่ อ ง             
“ความรับผิดชอบ” ดังนั้นจึงอาจกล�าวได�ว�า ยิ่งการบริหารจัดการของท้ังภาครัฐกิจและ    
ภาคธุรกิจเข�ามาใกล�ชิดกันและมีพรมแดนทับซ�อนกันมากข้ึนย�อมจะต�องคํานึงถึง          
ความรับผิดชอบและการตรวจสอบได�มากยิ่งข้ึน 

� ประการท่ี 3    ความรับผิดชอบในเชิงคุณธรรมและจริยธรรมทางวิชาชีพ (Professional  
and  Moral  Accountability)  ถือว�าเปKนความรับผิดชอบประเภทท่ีกําลังเปKนท่ีถกเถียงกัน
อยู�อย�างมากท้ังนี้  เพราะเปKนเรื่องจิตสํานึกและคุณธรรมส�วนบุคคลมากกว�าความรับผิดชอบ
ในด�านอ่ืน ๆ ท่ียังมีมาตรการควบคุมได�ชัดเจน  โดยเฉพาะในสังคมกําลังพัฒนาท่ี             
คนส�วนใหญ�ยังยากจน และมีความเหลื่อมล้ําแตกต�างกันสูง ทําให�เกิดแนวคิดและกฎหมาย   
ในการปsองกันคุ�มครองผู�บริโภค เพ่ือคุ�มครองบุคคลผู�ได�รับผลกระทบ ความไม�เปKนธรรมจาก    
นักวิชาชีพ ผู�ประกอบการทางการค�า และอุตสาหกรรมท้ังหลายท่ีอยู�ในสถานะท่ีได�เปรียบใน
แทบทุกด�าน ท�ามกลางสภาพเศรษฐกิจสังคมกําลังเปลี่ยนแปลงอย�างรวดเร็วทําให�           
คนท่ัวไปละเลยมองข�ามและลดความสําคัญในประเด็นเรื่องความรับผิดชอบในเชิงคุณธรรม
ทางวิชาชีพทําให�สังคมขาดดุลยภาพ  ไม�ส�งเสริมระบอบประชาธิปไตยและการบริหาร          
การปกครองท่ีดี (Good  Governance) ในกรณีของไทยถือว�าเปKนประเทศท่ีกําลังพัฒนาซ่ึง
อยู�ในข�ายท่ีต�องหันมาพิจารณาทบทวนเรื่องความรับผิดชอบในเชิงคุณธรรมของวิชาชีพ     
การประกอบการธุรกิจให�มากยิ่งข้ึน ตัวอย�างเช�น กรณีแพทย�ผ�าตัดรักษาคนไข�โดยประมาท
ทําให�เสียชีวิตหรือพิการ ท่ีมีข�าวในเหน�าหนังสือพิมพ�หรือสื่อมวลชน เปKนต�น ปVญหาเหล�านี้  
ถือเปKนปVญหาในแง�ของความรับผิดชอบเช�นเดียวกัน ยังไม�นับการรวมภาษีโครงการของรัฐ 
การปฏิบัติราชการของข�าราชการและหน�วยงานของรัฐท่ีละเลย หรือขาดความรับผิดชอบ  
ต�อประชาชน ชุมชน และสังคมส�วนรวมท่ียังมีอยู�มากในสังคมการเมืองไทย 
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� ประการท่ี 4    นโยบายของรัฐกับความรับผิดชอบต�อสังคมส�วนร�วมถือเปKนคุณูปการ          
ท่ีสําคัญท่ีได�รับจากการศึกษาวิเคราะห�ประเด็น “ความรับผิดชอบ (Accountability)” ท้ังนี้ 
เพราะในสังคมประชาธิปไตยย�อมต�องมีการแข�งขันและการต�อสู�ระหว�างพรรคการเมือง และ
กลุ�มผลประโยชน�ในทางนโยบาย โดยมีประชาชนเปKนลูกค�า ผู�รับบริการ หรือผู�ชม ซ่ึงแนวคิด   
การบริหารกิจการสาธารณะถือว�าประชาธิปไตยคือพลเมืองเจ�าของอํานาจท่ีแท�จริง เปKน      
ผู�เสียภาษี  เปKนเจ�าของงบประมาณ และเปKนผู�กําหนดตัวผู�ปกครอง ผู�บริหารประเทศ ท้ังใน
ฝxายการเมืองและฝxายประจํา (แม�ว�าจะเปKนการกระทําโดยทางอ�อมก็ตาม) ประเด็นสําคัญ     
ก็คือ การติดตามตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลถือว�ามีความจําเปKนต�อประเด็นเรื่อง              
ความรับผิดชอบ เพราะหากรัฐบาลซ่ึงได�เสียงคะแนนนิยมอย�างม่ันคงเปKนป�กแผ�นมาก       
เท�าใดก็ยิ่งควรจะต�องมีการติดตามตรวจสอบมากยิ่งข้ึนเท�านั้น โดยเฉพาะภายใต�บริบททาง
สังคมการเมืองไทยท่ีทุกคนยังคงเรียกหาความถูกต�องยุติธรรม การตรวจสอบถ�วงดุล และ
ความรับผิดชอบ (Accountability) อยู�ตลอดเวลา   

 กล�าวโดยสรุป “ความรับผิดชอบ” เปKนประเด็นปVญหาในเชิงคุณค�าจริยธรรมและคุณธรรมในทาง   
การบริหารกิจการสาธารณะ (Public Affairs Management) และถือว�าเปKนปรอทหรือเครื่องชี้วัดผลสําเร็จ
ของการบริหารงานภาครัฐได�อย�างดีประการหนึ่งอันจะมองข�ามไปมิได� และยิ่งสังคมเจริญก�าวหน�าทาง
เศรษฐกิจและวัตถุมากเท�าใดการตรวจสอบความรับผิดชอบขององค�กรภาครัฐท้ังในแง�ของวิธีการปฏิบัติ       
ผลการปฏิบัติ และความเหมาะสมสอดคล�องดังกล�าว จึงถือว�ายังมีความจําเปKนอยู�เสมอ  

 โครงสร�างการบริหารขององค&กรปกครองส,วนท�องถ่ินในป(จจุบัน   

รูปแบบโครงสร�างการบริหารองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินในปVจจุบันมีรูปแบบคือ 1) แบบสภา – 
นายกเทศมนตรี (Council – Mayor Form) และ 2) แบบนายกเทศมนตรีเข�มแข็ง (Strong Mayor Form 
รายละเอียดของรูปแบบมีดังนี้ (หควณ ชูเพ็ญ, 2552) คือ 

 รูปแบบการบริหารงานแบบสภา-นายกเทศมนตรี (Council – Mayor Form) 

รูปแบบการบริหารงานแบบสภา-นายกเทศมนตรี (The  Council – mayor Form) ยึดหลักการ
ปกครองแบบรัฐสภาซ่ึงอํานาจการปกครองของระบบนี้อยู�ท่ีฝxายนิติบัญญัติหรือฝxายสภาท่ีมาจากการเลือกต้ัง
ของประชาชน ฝxายบริหารมาจากการคัดเลือกของสภา คณะเทศมนตรีจึงมาจากการเลือกต้ังของประชาชน   
โดยทางอ�อมด�วย สภาเทศบาลเปKนผู�ควบคุมการทํางานของฝxายบริหารหรือคณะเทศมตรี และสภาเทศบาลมี
อํานาจสูงสุด การปกครองแบบนี้มีโครงสร�างท่ีแบ�งอํานาจออกเปKนสองฝxายคือ ฝxายสภา (Council) และ     
ฝxายบริหาร (Executive)  โดยฝxายสภาทําหน�าท่ีด�านนิติบัญญัติ  คือ ทําหน�าท่ีด�านการออกกฎหมายโดยตรง  
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หากจะพิจารณากันในรายละเอียดแล�ว อํานาจดังกล�าวนี้เปKนอํานาจในการออกกฎหมายโดยตรง หรือให�   
สภาขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินกลับไป พิจารณาทบทวนใหม�เท�านั้นหากสภายังคงยันในมติเดิมด�วย
คะแนนเสียงท่ีมากเปKนพิเศษแล�ว  ฝxายบริหารก็จําเปKนต�องยอมให�มีการประกาศใช�กฎหมายฉบับดังกล�าวท่ี
ได�รับการยืนยันจากสภาท�องถ่ินได�     

ข�อดี ของรูปแบบสภา-นายกเทศมนตรี คือ ฝxายสภามีอํานาจมากกว�าฝxายบริหาร ปsองกันไม�ให�       
ฝxายบริหารใช�อํานาจเกินขอบเขต ด�วยการท่ีฝxายบริหารต�องรับผิดชอบการปฏิบัติงานต�อสภา เนื่องจากฝxาย
บริหารมาจากการเลือกต้ังจากฝxายสภา  ส�วนข�อเสียคือฝxายสภามีอํานาจมากจนในบางครั้งทําให�ฝxายบริหาร         
ขาดเสถียรภาพในการบริหารงาน เนื่องจากฝxายบริหารจะต�องขอเสียงสนับสนุนจากฝxายสภาทําให�ฝxายสภา
สามารถใช�อิทธิพลเหนือฝxายบริหารได� การบริหารตามหลักการอาจจะไม�เกิดผลสัมฤทธิ์ 

 รูปแบบนายกเทศมนตรีเข�มแข็ง (Strong  Mayor Form)   

 รูปแบบนี้ เปKนผลการจากการท่ีมีการเติบโตการเมืองมากข้ึน การพัฒนาด�านต�างๆ รวมท้ัง             
การอุตสาหกรรมได�ขยายตัวในเขตเมืองมากข้ึน การปกครองท�องถ่ินในรูปแบบเดิมรวมท้ังแบบ   
นายกเทศมนตรีอ�อนแอ(The Weak-mayor form) ท่ีฝxายบริหารทุกระดับมาจากการเลือกต้ังโดยตรง          
ก็ได�เริ่มมีข�อจํากัดมากข้ึนโดยเฉพาะยิ่งทําให�การบริหารงานขาดประสิทธิภาพ แบบนายกเทศมนตรีเข�มแข็ง   
จึงเปKนทางเลือกใหม�  ในการคิดหาแนวทางแก�ไขปVญหาจากการใช�รูปแบบนายกเทศมนตรีอ�อนแอ                 
มีจุดมุ�งหมายหลักเพ่ือเพ่ิมอํานาจให�แก�ฝxายบริหาร ให�นายกเทศมตรีกุมอํานาจในการกําหนดนโยบายและ     
การบริหาร ในขณะท่ีนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ัง โดยตรงจากประชาชนเหมือนเดิม แต�ตําแหน�ง  
บริหารอ่ืนๆ มาจากการเลือกต้ังแต�มอบอํานาจให�นายกเทศมนตรีเปKนผู�แต�งต้ังหัวหน�าฝxายต�างๆ และสามารถ
ถอดถอนออกจากตําแหน�งได� นอกจากนั้นนายกเทศมนตรียังมีอํานาจในการยับยั้งมติของสภารวมท้ังกําหนด 
และปรับปรุงงบประมาณได� 

 ภายใต�การปกครองท�องถ่ินรูปแบบนี้ งานของฝxายสภานิติบัญญัติอาจจะมีน�อยลงและไม�จําเปKนต�อง
ปฏิบัติหน�าท่ีเต็มเวลา ส�วนเทศมนตรีในทางปฏิบัติจะมีการปรับเปลี่ยนไปเปKนรูปแบบของการแต�งต้ังตําแหน�ง 
“รอง” เพ่ือทําหน�าท่ีหัวหน�าฝxายบริหารข้ึนมาท่ีอาจเรียกว�า Chief Administrative Officer (CAO) เพ่ือ       
ให�ได�คนท่ีมีความรู�ความสามารถและประสบการณ�มาบริหารงานทุกอย�างตามนโยบายของนายกเทศมนตรี      
หน�าท่ีของ CAO แต�ละคนในแต�ละท�องถ่ินนั้นมีความแตกต�างกัน แต�จุดท่ีเหมือนกัน ได�แก� การจัดการ       
ด�านงบประมาณและการบริหารงานวันต�อวันของฝxายบริหาร การจัดระบบ CAO ข้ึนมา ช�วยให�
นายกเทศมนตรีสามารถทุ�มเทเวลาในด�านการเปKนผู�นําทางการเมืองได�มากข้ึน โดยนายกเทศมนตรีจะเปKนคน
เสนอแนวความคิดและนโยบาย ต�อจากนั้นก็จะแสวงหาการสนับสนุนจากส�วนต�างๆ เปKนต�นว�าผลักดัน      
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การขอรับรองเสียงต�างๆ จากสภา รวมท้ังเดินทางไปพบประชาชนในพ้ืนท่ี และต�อรองกับศูนย�อํานาจในชุมชน
นั้นๆ จนถึงในระดับรัฐและระดับประเทศ 

 ในประเทศไทย เมืองท่ีใช�ระบบนี้ในช�วงแรกมีเพียงกรุงเทพมหานคร โดยสภากรุงเทพมหานครและ
ฝxายบริหารคือผู�ว�าราชการหรือผู�ว�าการกรุงเทพมหานครฯ มาจากการเลือกต้ังเช�นเดียวกัน แต�ในปVจจุบัน
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินของไทยทุกแบบได�ใช�ระบบนี้ โดยหลักการแล�ว ฝxายบริหารขององค�กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ินท่ีมีอํานาจหรือมีความเข�มแข็งมากจะมีอํานาจอย�างน�อยใน 3 ประการ ได�แก� 

� หัวหน�าฝvายบริหารมีอํานาจในการบริหารงานบุคคล (Appointment  Power)       
กล�าวคือ ฝxายบริหารมีอํานาจเต็มท่ีในการปริหารงานบุคคล ไม�ว�าจะเปKนการแต�งต้ัง        
ถอดถอน ให�คุณให�โทษแก�ข�าราชการในองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ท้ังนี้ไม�ต�องผ�านการให�
ความเห็นชอบจากองค�กรอ่ืนใด เช�น รัฐบาลหรือฝxายสภาขององค�ปกครองส�วนท�องถ่ิน      
การโยกย�าย สับเปลี่ยน ให�คุณ ให�โทษแก�ข�าราชการประจําในองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน
ของหัวหน�าฝxายบริหารนี้ มีข�อจํากัดอยู�เพียงไม�ก่ีประการเท�านั้น เช�น การตรวจสอบเพ่ือ  
ความเปKนธรรมแก� เจ�าหน�าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินโดยรัฐบาลกลางหรือ            
การตรวจสอบโดยระบบศาล เปKนต�น 

� หัวหน�าฝvายบริหารควรมีอํานาจในการจัดงบประมาณ (Budgetary Power)        
โดยเฉพาะอย�างยิ่งการเปKนอิสระจากการวิ่งเต�น (Lobby) ของฝxายสภาขององค�กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ิน กล�าวคือ อํานาจในการตัดสินใจงบประมาณท้ังหมดต�องอยู�ท่ีฝxายบริหาร และ
หัวหน�าฝxายบริหารเปKนผู� มีอํานาจในการตัดสินใจข้ันสุดท�าย ก�อนท่ีจะนําร�างงบประมาณ
ประจําป|เข�าสู�การพิจารณาของสภา หากหัวหน�าฝxายบริหารขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน           
ไม�มีอํานาจในการจัดทํางบประมาณอย�างเต็มท่ีแล�ว อาจทําให�งบประมาณท่ีวางไว�ไม�
สอดคล�องกับนโยบายของตนท่ีหาเสียงไว�กับประชาชน ดังนั้น เงินงบประมาณจึงเปKนปVจจัยท่ี
สําคัญท่ีสุดประการหนึ่งในการทําให�ฝxายบริหารมีความเข�มแข็ง อํานาจในการจัดทํา
งบประมาณ  นับเปKนปราการด�านแรกท่ีผู�บริหารขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินจะต�อง
กระทําได�อย�างเต็มท่ี หากผู�บริหารขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินจัดทํางบประมาณโดยต�อง
พ่ึงพาการสนับสนุนสภามากเกินไปแล�ว ฝxายบริหารจะไม�สามารถบริหารนโยบายได�    
ครบถ�วนดังท่ีตั้งใจไว�  

� หัวหน�าฝvายบริหารควรมีอํานาจในการยับย้ังกฎหมาย (Veto Power) กล�าวคือ           
ฝxายบริหารมีอํานาจในการยับยั้งหรือชะลอกฎหมายต�างๆ ท่ีออกโดยสภาขององค�กร   
ปกครองส�วนท�องถ่ินได� หากฝxายบริหารเห็นว�ากฎหมายดังกล�าว อาจส�งผลให�การทํางานของ
ฝxายบริหารเปKนไปด�วยความไม�สะดวกหรือยากต�อการปฏิบัติ การให�อํานาจในลักษณะ
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ดังกล�าวนี้ เปKนการให�อํานาจพิเศษแก�ฝxายบริหาร ในการเข�าครอบงําการทําหน�าท่ีของฝxาย
สภาซ่ึงเปKนองค�กรท่ีทําหน�าท่ีในการออกกฎหมาย นอกจากนี้ สภาพการดํารงอยู�ของฝxาย
บริหารไม�  ข้ึนอยู�กับการกระทําของฝxายสภา เช�น ในเทศบาลไทยไทยในอดีตท่ีใช�ระบบคณะ
เทศมนตรี ซ่ึงหากสภาเทศบาลไม�รับหลักการแห�งร�างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ�าย     
ประจําป| นายกเทศมนตรีและคณะเทศมนตรีต�องออกจากตําแหน�ง ซ่ึงเห็นได�ว�าการดํารงอยู�
ของฝxายบริหารข้ึนอยู�กับการตัดสินใจของฝxายสภา ดังนั้น ฝxายบริหารท่ีมีความเข�มแข็ง
จําเปKนต�องมีเสถียรภาพใน  การบริหาร ไม�ต�องพะวงกับคะแนนเสียงสนับสนุนต�อไปได�       
จึงจะเรียกว�าเปKนฝxายบริหารเข�มแข็งอย�างแท�จริง ในทางกลับกัน ฝxายบริหารก็ไม�สามารถ    
ยุบสภาได�ด�วยเช�นกันเพราะหากฝxายบริหารสามารถยุบสภาได�ในขณะท่ีฝxายสภาไม�สามารถ
ถอดถอนฝxายบริหารได�ก็อาจทําให�เกิดเผด็จการโดยฝxายบริหารข้ึนได� ดังนั้น การตรวจสอบ
และถ�วงดุลระหว�างฝxายสภากับฝxายบริหารจึงออกมาในรูปแบบอ่ืน เช�น การถ�วงดุลกันด�วย
การไม�ผ�านร�างงบประมาณรายจ�ายประจําป| ทําให�ฝxายบริหารทํางานได�ไม�สะดวกนัก หรือ                
การตรวจสอบของฝxายสภาท่ีมีต�อฝxายบริหารโดยระบบคณะกรรมาธิการหรือการต้ังกระทู�  
ถามในสภา เปKนต�น 

 ท้ังนี้ ข�อดีของรูปแบบนายกเทศมนตรีเข�มแข็ง คือ ทําให�ฝxายบริหารท�องถ่ินเข�มแข็งส�งผลให�นโยบาย
ของฝxายบริหารประสบความสําเร็จได�โดยง�าย เนื่องจากการท่ีฝxายบริหารเข�มแข็งก็ย�อมจะทําให�ฝxายบริหาร  
เปKนผู�ใช�อํานาจในการบริหารงานของท�องถ่ินแต�เพียงองค�กรเดียว ลักษณะของอํานาจมีการรวมตัวอยู� ท่ี  
หัวหน�าฝxายบริหาร ดังนั้น การบริหารจัดการภายในองค�ปกครองส�วนท�องถ่ินจึงกระทําได�ง�ายโดยคําสั่งของ
ผู�บริหารการดําเนินการเพ่ือให�เปKนไปตามนโยบายท่ีกําหนดไว�  ดังนั้น อาจกล�าวได�ว�าการท่ีฝxายบริหารของ
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเข�มแข็งจะทําให�การบริหารจัดการภายในองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินทําได�ง�าย  
และรวดเร็วข้ึนไม�สลับซับซ�อน 

ข�อเสียของรูปแบบนายกเทศมนตรีเข�มแข็ง คือ ทําให�ขาดการตรวจสอบและถ�วงดุลอํานาจของฝxาย
บริหาร เพราะสภาขององค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินเองก็ไม�สามารถทําการตรวจสอบและถ�วงดุลการใช�อํานาจ
ของฝxายบริหารได�มากนัก เพราะอํานาจส�วนใหญ�อยู�ท่ีฝxายบริหาร ดังนั้น จึงมีโอกาสท่ีทําให�ฝxายบริหารของ
องค�กรปกครองส�วนท�องถ่ินใช�อํานาจเกินขอบเขตตามท่ีกฎหมายกําหนด หรืออาจจะใช�อํานาจไปในทางท่ีผิด 
เช�น ทุจริตคอรัปชั่น ในระบบอุปถัมภ� ในการบริหารงานของท�องถ่ิน การเล�นพรรคเล�นพวก หรือแม�แต�       
การทุจริตในการเลือกต้ังในสมัยหน�าก็อาจเปKนไปได� 

นอกจากนี้ รูปแบบนายกเทศมนตรีเข�มแข็งยังอาจทําให�ขาดการมีส�วนร�วมทางการเมืองของ  
ประชาชนเพราะอํานาจในการตัดสินใจเด็ดขาดข้ันสุดท�ายอยู�ท่ีหัวหน�าฝxายบริหาร ดังนั้น การใช�อํานาจของ
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ผู�บริหารจึงไม�จําเปKนต�องฟVงเสียงของประชาชนในท�องถ่ินมากนัก อีกท้ังองค�กรท่ีทําหน�าท่ีในการคานอํานาจ      
ก็มีน�อย จึงเปKนการง�ายท่ีประชาชนในท�องถ่ินจะไม�ได�เข�าไปมีส�วนร�วมในการตัดสินใจใดๆ ขององค�กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ิน หรืออาจมีส�วนร�วมแต�เปKนการมีส�วนร�วมในทางพิธีการเท�านั้น หาใช�สาระสําคัญของการปกครอง
ท�องถ่ิน 

การบริหารท�องถิ่นภายใต�กระแสการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม,ในต,างประเทศ 

ในช�วง  2  ทศวรรษท่ีผ�านมาประชาธิปไตยระดับท�องถ่ินของหลายประเทศได�เปลี่ยนไปอย�างมี
นัยสําคัญหลายแนวทางท่ีสําคัญซ่ึงได�แก� การขยายตัวของชนบทเปKนเมือง (Urbanization) กระแสโลกาภิวัตน� 
กระบวนการของการขยายตัวเปKนเมืองอย�างเมืองในยุโรป (Europeanization) การเกิดข้ึนของความต�องการ
อิสระและมีส�วนร�วมแบบใหม�จากภาคเอกชนในการบริหารจัดการท�องถ่ิน (ท่ีมีมิติของ “การบริหาร”        
กว�างกว�า “การปกครอง”) การเปลี่ยนแปลงท้ังหลายนี้ล�วนส�งผลกระทบต�อการบริหารจัดการท�องถ่ิน       
อย�างมาก  นักวิชาการชื่อ Goldsmith ได�เสนอบทวิเคราะห�จากกรณีของหลายชาติโดยเปรียบเทียบให�       
เห็นถึงผลท่ีเกิดข้ึนจากการเปลี่ยนแปลงความสัมพันธ�ระหว�างรัฐบาลต�างๆ ท้ังทางแนวด่ิงซ่ึงก็คือระหว�าง
รัฐบาลหลายระดับชั้นและทางแนวนอนซ่ึงก็คือระหว�างรัฐบาลท�องถ่ินด�วยกัน โดยทุกประการเหล�านี้ถือได�ว�า
เปKนความท�าทายในการบริหารจัดการท�องถ่ินอย�างมาก 

 ความสลับซับซ�อนของความรับผิดชอบเชิงบริหารขององค&กรปกครองส,วนท�องถ่ินในป(จจุบัน 

  ในปVจจุบัน รัฐบาลท�องถ่ินในหลายประเทศปฏิบัติหน�าท่ีในการให�บริการประชาชนโดยลําพังหรือ     
ร�วมกับหน�วยงานอ่ืนๆ ในประเทศสวิตเซอร�แลนด� สหรัฐอเมริกา เยอรมนีและกลุ�มประเทศนอร�ดิกมีประเพณี
อันยาวนานและเข�มแข็งในทางปฏิบัติ (De Facto) ในการปกครองตนเองของชุมชนท�องถ่ิน ในขณะท่ีใน   
ประเทศฝรั่งเศส อิตาลี โปแลนด� และเนเธอร�แลนด�นั้นพ่ึงเริ่มมีการกระจายอํานาจให�แก�ชุมชนท�องถ่ินซ่ึง    
ส�งผลให�เกิดการขยายตัวของภาระหน�าท่ีของรัฐบาลท�องถ่ิน (Denters and Rose, 2005)  

  แม�ว�าจะมีความแตกต�างกันในเรื่องความรับผิดชอบของรัฐบาลท�องถ่ินในประเทศต�าง ๆ แต�แทบทุก
ประเทศได�ให�อํานาจและความเปKนอิสระแก�รัฐบาลท�องถ่ิน ซ่ึงเปKนการสนับสนุนการปกครองตนเองของชุมชน
ท�องถ่ิน นอกจากนี้ยังมีการมอบสิทธิให�แก�ชุมชนท�องถ่ินในการตราข�อบัญญัติท�องถ่ิน (Local Ordinances) 
ภายใต�กรอบรัฐธรรมนูญและตัวบทกฎหมายของประเทศ แต�มีข�อยกเว�นในสหรัฐอเมริกา ซ่ึงอํานาจของ        
ท�องถ่ินนั้นได�รับการันตีโดยบางมลรัฐอย�างเต็มท่ี อาทิเช�น มลรัฐ Texas, มลรัฐ Tennessee เปKนต�น ดังนั้น    
จึงสามารถสรุปได�ว�าขณะนี้ในหลาย ๆ ประเทศนั้น รัฐบาลท�องถ่ินมีอํานาจอย�างแท�จริงในการริเริ่ม        
ความพยายามในการจัดการปVญหาของท�องถ่ินแบบผสมผสานและร�วมมือกับหน�วยอ่ืน(รวมท้ังรัฐวิสาหกิจ   
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และองค�การมหาชน) ได�ตามความเหมาะสม  ซ่ึงท่ีสุดแล�วจะก�อให�เกิดอํานาจบริหารท่ีมากกว�าบทบาทของ   
การเปKนเพียงผู�ให�และผู�ผลิตบริการสาธารณะท่ีระบุหรือกําหนดโดยรัฐบาลกลาง 

  จากประสบการณ�การปกครองท�องถ่ินในประเทศต�างๆ เราสามารถกล�าวได�ว�าแนวโน�มของ         
การบริหารกิจการสาธารณะในปVจจุบัน คือ รัฐบาลท�องถ่ินจําเปKนต�องเข�าไปเก่ียวข�องกับวิถีชีวิตของประชาชน
มากยิ่งข้ึน โดยเฉพาะในประเทศฝรั่งเศสและเนเธอร�แลนด�นั้น ในปVจจุบันเทศบาลมีหน�าท่ีรับผิดชอบ          
การโดยตรงในการผสมผสานนโยบายพัฒนาสังคมเมืองกับนโยบายเก่ียวกับชุมชนและมีความเปKนอิสระใน   
การปรับปรุงนโยบายนั้นให�เข�ากับความต�องการของท�องถ่ิน และอีกหนึ่งปรากฏการณ�ท่ีสําคัญของการบริหาร
กิจการสาธารณะแนวใหม�ก็คือ การท่ีภาคเอกชนเข�ามามีส�วนในการจัดบริหารกิจการสาธารณะต�างๆ ของ
ท�องถ่ินดังปรากฏรายละเอียดในตารางท่ี 2.8 

นอกจากประสบการณ�ของประเทศต�างๆ ท่ีกล�าวมาแล�ว ในอีกหลายๆ ประเทศนั้น รัฐบาลท�องถ่ินยัง 
ต�องแสวงหาหนทางใหม�ๆ ในการพัฒนาเศรษฐกิจของท�องถ่ิน ซ่ึงส�วนหนึ่งเพ่ือแก�ปVญหาการเสื่อมถอยของ
เศรษฐกิจมหภาคและนโยบายทางการเงินในระดับชาติ และความจําเปKนต�องพัฒนาไปตามกระแส      
โลกาภิวัฒน� นอกจากนี้ ท�องถ่ินยังถูกกระตุ�นโดยจิตสํานึกท่ีเพ่ิมข้ึนในความรับผิดชอบต�อการอยู�ดีกินดีของ
ชุมชน ซ่ึงไม�เปKนแต�เฉพาะในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีมีประเพณีอันยาวนานในการกําหนดอํานาจ
รัฐบาลท�องถ่ินเข�ากับการพัฒนาเศรษฐกิจ แต�หลักการนี้ก็มีประเทศอ่ืนๆได�ดําเนินการกระจายอํานาจให�แก�
ชุมชนท�องถ่ินด�วย แม�การพัฒนาเหล�านี้จะไม�ใช�เรื่องใหม� แต�ขอบเขตและระดับของการเข�าไปเก่ียวข�องกับ
นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลท�องถ่ินในประเทศเหล�านี้ก็จัดว�าเปKนเรื่องใหม� 

ในทางกลับกัน ความเปKนอิสระของการปกครองตนเองของรัฐบาลท�องถ่ินในสหราชอาณาจักร    
นิวซีแลนด� และออสเตรเลียจะมีข�อจํากัดกว�ามาก อันเปKนผลมาจากขนบธรรมเนียมทางการปกครองท่ีเรียกว�า 
“ไม�กระทํานอกเหนืออํานาจท่ีได�รับมอบ (Ultra Vires)” ในประเทศเหล�านี้ หน�าท่ีของรัฐบาลท�องถ่ินจะเน�น 
ไปท่ีการจัดให�มีบริการสาธารณะข้ันพ้ืนฐาน อย�างไรก็ตาม มีข�อมูลท่ีน�าสนใจว�าฝxายบริหารของท้ัง 3 ประเทศ
ดังกล�าวพ่ึงตัดสินใจท่ีจะมอบอํานาจในการปกครองให�แก�รัฐบาลท�องถ่ิน ซ่ึงสะท�อนให�เห็นถึงความจําเปKนของ
การกระจายอํานาจโดยเฉพาะอย�างยิ่งในประเทศสหราชอาณาจักร 

 จาก “การปกครอง” สู, “การบริหาร” 

การเปลี่ยนผ�านของระบบการเมืองการปกครองจากกระบวนทัศน�แบบด้ังเดิมไปสู�กระบวนทัศน�แห�ง
การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� ทําให�รัฐบาลท�องถ่ินมีบทบาทหน�าท่ีท่ีเพ่ิมข้ึนและมีความเปKนอิสระใน  
การบริหารจัดการชุมชนของตนเองมากข้ึนกว�าในอดีต ความเข�าใจด้ังเดิมท่ีว�าการปกครองท�องถ่ินก็คือ “สิ่งท่ี
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สภาท�องถ่ินกระทํา” ได�เปลี่ยนแปลงไป นอกจากนี้ การตัดสินใจนโยบายสาธารณะและการแก�ไขปVญหาต�างๆ
ต�องต้ังอยู� บนพ้ืนฐานความร�วมมือของหน�วยงานภาคส�วนต�างๆ (Leach and Perry-Smith, 2001)  

ท�องถ่ินในหลายประเทศได�มีการพัฒนาประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานใน 2 แนวทาง คือ คือ ประการ
แรก ความพยายามในการปรับปรุงประสิทธิภาพการดําเนินการภายใน และสร�างความสัมพันธ�กับองค�กรท่ี
เก่ียวข�องในการให�บริการสาธารณะ ไม�ว�าจะเปKนองค�กรภาครัฐ องค�กรภาคประชาสังคม และองค�กร
ภาคเอกชน ซ่ึงจําเปKนต�องอาศัยหลักการสร�างเครือข�าย และข�อตกลงพันธสัญญา (Contractual Agreement)  



ตารางท่ี 2.8  การบริหารกิจการท�องถ่ินตามกระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ในประเทศต�างๆ  
 

ประเทศ ขอบเขตความรับผิดชอบ 
การใช�หลักการบริหารกิจการสาธารณะ

แนวใหม,  
ความเปyนหุ�นส,วนร,วมกับภาคเอกชน บทบาทของผู�บริหารท�องถิ่น 

ฝรั่งเศส กระจายอํานาจในช�วงทศวรรษท่ี 1980 
และบทบาทใหม�ของเทศบาลในการ
ผสมผสานด�านนโยบายในช�วงป|1990 

แปรรูปบริการต�างๆ ให�เอกชนดําเนินการ  
การก�อตัวของบริษัทผู�ให�บริการขนาด
ใหญ�ของเอกชน 

พันธมิตรใหม�กับหุ�นส�วนเอกชน   ส�วน
ใหญ�อยู�ในรูปของสัญญา 

บทบาทของนายกเทศมนตรีมคีวาม
เข�มแข็งในเขตเทศบาล; บทบาท
ภายนอกได�รับผลกระทบจากการเกิดข้ึน
ของชุมชนต�างๆ 

อิตาล ี หลังป| 1997 การกระจายอํานาจและ
ความตึงเครยีดระหว�างพ้ืนท่ีและรฐับาล
ท�องถ่ิน   ความโดดเด�นท่ีเพ่ิมข้ึนของ
นโยบายพัฒนาเพ่ือส�งเสรมิให�เกิดแรง
ดึงดูดใจของเมือง 

ยังมีพ้ืนท่ีให�ผู�บริหารสาธารณะ   รฐับาล
กลางเปKนผู�แนะนําการแปรรูปเปKนเอกชน
และการบริหารโดยยึดหลักมุ�งเน�นผลงาน 

สนธิสัญญาด�านอาณาเขตของ
ผู�ประกอบการเอกชนมุ�งเพ่ือการพัฒนา
ทางเศรษฐกิจ 
 

มีการรเิริ่มการเลือกตั้งนายกเทศ มนตรี
เข�มแข็งโดยการเลือกตั้งโดย ตรง 

เบลเย่ียม 
 
 

ไม�มีการเปลี่ยนแปลงสําคัญในการจัดสรร
ภารกิจหลักๆจากระดับอ่ืน ๆ มายัง
ระดับท�องถ่ิน 
 

แบบจําลององค�กรใหม�เพ่ือเปKนทางเลือก
สําหรับการผลิตงานบริการภายใน
ท�องถ่ิน 

บริษัทเทศบาลซ่ึงมีอิสระหน�วยงานไม�
แสวงหากําไร และสภาท่ีปรึกษาอาจถูก
ใช�เพ่ือร�วมมือกับหน�วยงานจากภายนอก
รัฐบาลท�องถ่ิน 

นายกเทศมนตรีได�รับการเลือกตั้ง
ทางอ�อม มีการอภิปรายเรื่องการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรง ความพยายาม
ในการสร�างความเข�มแข็งและเปKนมือ
อาชีพให�กับอํานาจของนายกเทศมนตร ี

เนเธอร� 
แลนด� 

กระจายอํานาจด�วยการเพ่ิมความ
รับผิดชอบในท�องถ่ินด�านการเคหะ การ
สร�างชุมชนใหม� นโยบายทางสังคม และ
นโยบายทางเศรษฐกิจ 

การแปรรปูเปKนเอกชน การบริหาร
ราชการแบบเซ็นสัญญา การบริหารแบบ
มุ�งเน�นผลงาน (ส�วนหน่ึงได�รับการ
กระตุ�นจากรัฐบาลกลาง) การสํารวจ
ประชากรและการออกใบอนุญาต 

การพัฒนาความเปKนหุ�น ส�วนท�องถ่ิน
ภายในชุมชน เพ่ือให�เกิดการพัฒนา 
เศรษฐกิจของท�องถ่ินและแผนนโยบาย
เมือง 

นายกเทศมนตรีได�รับการแต�งตั้ง 
อภิปรายเรื่องการเลือกตั้งโดยตรง มีการ
เสรมิความแข็งแกร�งให�กับตําแหน�งของ
ผู�บริหารเมื่อเร็ว ๆ น้ี (การแบ�งสรร
อํานาจ) 
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ตาราง 2.8 (ต,อ) 
 

ประเทศ ขอบเขตความรับผิดชอบ 
การใช�หลักการบริหารกิจการสาธารณะ

แนวใหม, 
ความเปyนหุ�นส,วนร,วมกับภาคเอกชน บทบาทของผู�บริหารท�องถิ่น 

นิวซี 
แลนด� 

ค�อนข�างจะจํากัดอํานาจหน�าท่ี            
มีการรเิริ่มการให�อิสระเพ่ือสร�างความอยู�
ดีกินดีของชุมชนครั้งแรกในป| 2002 

นโยบายของชาติในการยอมรับหลกั  
NPM ทางเลือกสําหรับการผลิตภายใน
ท�องถ่ิน    การแยกตัวระหว�างฝxาย
นโยบายกับฝxายบรหิาร การนําแผนและ
นโยบายทางการเงินมาใช� 

- 
 
 

� ไม�มีความพยายามในการสร�าง        
ความเข�มแข็งให�ผู�บริหารทางการเมือง  

� ไม�มีนายกเทศมนตรีรูปแบบ
นายกเทศมนตรีเข�มแข็งมาจาก
เลือกตั้ง 

ออสเตร 
เลีย 

เน�นท่ีการส�งมอบบริการ รเิริ่มการให�
อิสระการดําเนินการ แต�ในประเดน็ของ
รัฐบาลชุมชนยังเพ่ิงเริม่ต�น 

รัฐบาลกลางสนับสนุนหรือแนะนําให�มี     
การส�งมอบบริการท่ีมีประสิทธิภาพย่ิงข้ึน
ด�วยหลักการจัดการภาครัฐใหม� (NPM)     
การจัดการเชิงกลยุทธ�  ระบบการ
ปกครองท่ีสามารถช้ีแจงได� การ
ประเมินผลงาน 

- - 

สหรัฐ 
อเมริกา 

ในทางปฏิบัติมีการปกครองตนเองอย�าง
แท�จริง  แต�ท�องถ่ินยังไม�มีอํานาจแบบไม�
จํากัด 

ให�ความสนใจทฤษฎีการจัดการ          
ภาครัฐใหม�  (NPM) มาใช�ในบางเมือง 

ระบบการบริหารรวมศูนย� การมสี�วนร�วม
ระหว�างภาค รัฐเอกชนมีจุดมุ�งหมายเพ่ือ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจ 

� การเพ่ิมข้ึนของภาวะผู�นําของ
นายกเทศมนตรีเพ่ือลดผลกระทบของ
การแตกแยก  

� มีการสร�างบทบาทท่ีเข�มแข็งให�แก�
สภาเทศบาลเพ่ือเปKนช�องทางใน    
การแสดงความรับผิดชอบต�อ
ประชาชน 
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ตาราง 2.8 (ต,อ) 
 

ประเทศ ขอบเขตความรับผิดชอบ 
การใช�หลักการจัดการภาครัฐใหม, 

(NPM ) 
ความเปyนหุ�นส,วนร,วมกับภาคเอกชน บทบาทของผู�บริหารท�องถิ่น 

กลุ�มสแกนด ิ
เนเวีย 

รัฐบาลท�องถ่ินมีบทบาทเข�มแข็งมา
ยาวนาน มีความโดดเด�นด�านการพัฒนา
นโยบายเพ่ิมข้ึน 

ปรารถนาท่ีจะสร�างความชัดเจนของ
ขอบเขตระหว�างฝxายการเมืองและ     
การบริหารตามเปsาหมาย บริษัทเทศบาล  
การแปรรปูเปKนเอกชน  เกณฑ�มาตรฐาน 
ฯลฯ บางส�วนอยู�ภายใต�อิทธิพลของ
รัฐบาลกลาง 

ภาครัฐเอกชนร�วมกัน เพ่ือสร�างนโยบาย
พัฒนาด�านเศรษฐกิจและเปsาหมายอ่ืน ๆ 

ทุกประเทศมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรี
โดยอ�อม ยกเว�นในประเทศนอร�เวย�ท่ีมี
การทดลองเลือกตั้งนายกเทศมนตรี
โดยตรง 

โปแลนด� ถ�ายโอนความรับผิดชอบหลายประเภท
มาสู�เทศบาลในยุคหลังคอมมิวนิสต� 

ริเริม่รูปแบบใหม�ของการจัดหาบรกิาร:
บริษัทเทศบาล การแปรรูปเปKนเอกชน 
ฯลฯ การร�วมมือกับองค�กรพัฒนาเอกชน  
(NGOs) 

เปลี่ยนจากกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
โดยตรงไปสู�การวางแผนกลยุทธ�ทาง
เศรษฐกิจเพ่ือการพัฒนาท�องถ่ิน 

เพ่ิงมีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรโีดยตรง 
(มักถูกตรวจสอบโดยเสียงส�วนใหญ�ใน
สภา) พยายามสร�างความเข�มแข็งให�
นายกเทศ มนตรีเมื่อต�องเผชิญหน�ากับ
สภา 
 

เยอรมนี รัฐบาลท�องถ่ินแต�เดิมน้ันเปKนผู�มสี�วนร�วม
ในการกําหนดนโยบาย ร�วมกับรัฐบาลใน
ระดับอ่ืน ;ไม�มีการกระจายอํานาจ
ระดับพ้ืนฐาน 
 

การแปรรปูเปKนเอกชนและมีสญัญาจ�าง
เหมาการส�งมอบและผลิตงานบริการ ให�
ความสําคัญกับลูกค�ามากข้ึน การส�งเสริม
การแยกตัวระหว�างฝxายการเมืองและ
ฝxายบรหิาร การสร�างความเปKนสถาบัน
ให�กับการกําหนดมาตรฐาน 

ร�วมมือกันระหว�างภาครัฐ -เอกชน ใน
การวางแผนชุมชน สิทธิประโยชน� และ
ให�บริการทางวัฒนธรรมและสังคม 

รับรูปแบบนายกเทศมนตรีท่ีเข�มแข็ง 
(เลือกตั้งโดยตรง) หลังการรวมประเทศ 
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ตาราง 2.8 (ต,อ) 
 

ประเทศ ขอบเขตความรับผิดชอบ 
การใช�หลักการจัดการภาครัฐใหม, 

(NPM ) 
ความเปyนหุ�นส,วนร,วมกับภาคเอกชน บทบาทของผู�บริหารท�องถิ่น 

สวิตเซอร� 
แลนด� 

ไม�มีการกระจายอํานาจอีกต�อไปในระบบ
ท่ีมีการกระจายอํานาจสูงอยู�แล�ว 

รับหลักการเรื่องการจัดการภาครฐัใหม� 
(NPM) แม�จะไม�ใช�องค� ประกอบท่ีสําคัญ
ท่ีสุดของการบริหารแบบมุ�งเน�นผลงาน  
ให�มีมาตรฐานข้ันต่ําระดับชาตสิําหรับ
บริการต�าง ๆ  

หุ�นส�วนระหว�างรัฐ- เอกชนในการจัดหา
และส�งมอบบริการ ขยายความมีส�วนร�วม
ให�กับบุคคลท่ี 3 ในการบริการเชิงสังคม
และชุมชน 

นายกเทศมนตรีได�รับเลือกตั้งโดยตรงถูก
ควบคุมตามระบอบประชาธิปไตย
โดยตรง ความพยายามจะเพ่ิมความรับ
ผิด ชอบมากข้ึน มีแนวโน�มจะสร�าง   
ความเปKนมืออาชีพให�นายกเทศมนตร ี

สหราช 
อาณาจักร 

ให�ความสําคัญกับการจัดบริการโดย
หน�วยงานท�องถ่ินท่ีมิได�มาจากการ
เลือกตั้งมากข้ึนเป�ดช�องให�รัฐบาลท�องถ่ิน
แตกตัวออกไปมากข้ึน  

กระตุ�นให�มีการเซ็นสัญญาหรือการแปร
รูปให�เอกชนจัดหาและผลิตบริการ   การ
กระจายอํานาจไปสู�หน�วย งานบรกิาร 
และมาตรการการจัดการใหม� (NPM)  

การเป�ดช�องให�มีการแตกตัวขององค�การ
ทําให�เกิดความจํา เปKนท่ีจะต�องมี
ผู�ร�วมงานเพ่ือแก�ปVญหาร�วมต�างๆ 

มีหลายทางเลือกสําหรับรัฐบาลท�องถ่ิน
ในการสร�างความเข�มแข็งให�กับผู�บริหาร 
หนทางหน่ึงได�แก�การเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงและโดยทา 
อ�อม 
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ท่ีมีเปsาหมายและตัวชี้วัดผลงานท่ีชัดเจน ประการท่ีสอง ท่ีปรากฏในหลายประเทศก็คือความพยายามใน    
การสร�างความเข�มแข็งให�กับฝxายบริหารท�องถ่ิน การริเริ่มการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรง แต�ภาวะผู�นําท่ี
เข�มแข็งข้ึนนี้มีหลายรูปแบบ แม�จะยังมีข�อถกเถียงเก่ียวกับการปฏิรูปโครงสร�างอํานาจของฝxายบริหารใน
ท�องถ่ิน แต�เราก็สามารถสรุปแรงจูงใจในการสร�างความเข�มแข็งให�ผู�บริหารท�องถ่ินได� 3 ประการคือ  

� การสร�างความเข�มแข็งให�ฝxายบริหาร โดยเฉพาะในตําแหน�งนายกเทศมนตรีถูกพิจารณาว�า
เปKนทางแก�ไขความเลวร�ายของการบริหารราชการแบบด้ังเดิมท่ีรวมศูนย�อํานาจการตัดสินใจ 

� ผู�บริหารท�องถ่ินท่ีเข�มแข็งและรูปแบบอ่ืนๆ ของภาวะผู�นําท่ีเข�มแข็งเปKนท่ีปรารถนาเพราะ  
จะช�วยให�เกิดการตัดสินใจท่ีเด็ดขาดและมีประสิทธิภาพในการนําชุมชน และเพ่ือสร�างระบบ
การบริหารเมืองให�สําเร็จ  

� ผู�ให�การสนับสนุนการปฏิรูป โดยเฉพาะเม่ือหมายถึงผู�ท่ีเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงมี
ความเชื่อว�าตนจะได�รับผลประโยชน�ทางประชาธิปไตยอย�างแท�จริง  โดยเฉพาะอย�างยิ่งใน
รูปแบบของผลประโยชน�สาธารณะและมีผู�มาลงคะแนนเสียงในการเลือกต้ังท�องถ่ินมากข้ึน
พร�อมกับการมีกลไกตรวจสอบความรับผิดชอบของผู�บริหารได�ชัดเจนมากข้ึนด�วย 

 พลวัติของประชาธิปไตยท�องถ่ินในป(จจุบัน 

  การเปลี่ยนผ�านจากรัฐบาลสู�การปกครองมีความเก่ียวพันอย�างชัดเจนกับธรรมชาติของประชาธิปไตย
ระดับท�องถ่ิน แต�เดิมนั้นการพยายามทําความเข�าใจประชาธิปไตยระดับท�องถ่ินจะต�องเน�นไปท่ีบทบาทของ
การเลือกต้ังสมาชิกสภาโดยตรง สภาถูกเข�าใจว�าเปKนส�วนเชื่อมสําคัญตามท่ี Dearlove (1973) เคยเรียกว�า 
แบบจําลองประชาธิปไตยแบบ “สายการบังคับบัญชาท่ีมาจากการเลือกต้ัง” (ภาพท่ี 2.2) ในแบบจําลองง�ายๆ 
และโปร�งใสนี้ สภามีตําแหน�งเปKนแกนในประชาธิปไตยระดับท�องถ่ินและสมาชิกสภาเปKนตัวแทนประชาชน    
และมีหน�าท่ีรับผิดชอบในการแปลทรัพยากร (ความต�องการและข�อเรียกร�องอ่ืน ๆ) ปsอนระบบสู�ท�องถ่ิน            
เข�าสู�การตัดสินใจทางอํานาจ ซ่ึงในทฤษฎีเปKนการชี้นําการกระทําและกิจกรรมของเจ�าหน�าท่ีองค�กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ิน 

 

 

 
ภาพท่ี 2.2 สายการบังคับบัญชาของประชาธิปไตยในท�องถ่ิน (Dearlove, 1973)  
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นักวิชาการทางด�านรัฐศาสตร�ในปVจจุบันได�ต้ังข�อสังเกตเก่ียวกับความตกตํ่าของความสัมพันธ�ของ
รูปแบบการเลือกต้ังแบบเดิมและรูปแบบอิงกับพรรคของผู�มีส�วนร�วมทางการเมืองในหลายแง�มุม มอง 
ประสบการณ�ของท�องถ่ินในหลายประเทศได�ชี้ให�เห็นว�ารัฐบาลท�องถ่ินในประเทศเหล�านั้นไม�อาจหลีกหนี
แนวโน�มนี้ได�พ�น ผู�ออกเสียงในการเลือกต้ังท�องถ่ินค�อนข�างตํ่า(ตํ่ากว�าร�อยละ 50) ในประเทศสหรัฐอเมริกา 
สหราชอาณาจักรและสวิตเซอร�แลนด� ในหลายประเทศยุโรปตะวันตก เช�น ฝรั่งเศส เนเธอร�แลนด�และ      
นอร�เวย� เปKนต�น ก็มีแนวโน�มผู�ออกเสียงเลือกต้ังสมาชิกสภาลดลงอย�างชัดเจนเช�นเดียวกัน ซ่ึงเปKนไปได�ว�า
ประชาชนมีแนวโน�มในการแสวงหาทางเลือกอ่ืนในการแสดงความคิดเห็นทางการเมืองและช�องทางการมี    
ส�วนร�วมทางการเมืองอ่ืนๆ นอกเหนือจากช�องทางการเลือกต้ัง ข�อสังเกตท่ีสําคัญคือ แนวโน�มดังกล�าวเกิดข้ึน
ในขณะท่ีเกิดขบวนการสร�างความเข�มแข็งให�แก�ฝxายบริหารท�องถ่ินผ�านการเลือกต้ังผู�บริหารท�องถ่ินโดยตรง 
และการลดอิทธิพลของสภาในการกําหนดนโยบายและการตรวจสอบกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ    

 อย�างไรก็ตาม ความต�องการความโปร�งใสและความเชื่อม่ันของภาคประชาชนท่ีมีต�อระบอบ
ประชาธิปไตยเปKนปVจจัยสําคัญท่ีอยู�เบ้ืองหลังขบวนการปฏิรูปการปกครองท�องถ่ิน ด�วยเหตุท่ีประชาชน   
ต�องการช�องทางการมีส�วนร�วมทางการเมืองการปกครองท่ีหลากหลายและมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการมี
ส�วนร�วมในข้ันตอนเริ่มต�นของกระบวนการงบประมาณและนโยบายสาธารณะ ไม�ว�าจะผ�านการให�คําปรึกษา
แก�รัฐบาลท�องถ่ินหรือผ�านกระบวนการตัดสินใจร�วมกันหรือจัดบริการสาธารณะร�วมกัน ท้ังนี้รูปแบบ         
การปฏิรูปท่ีพบในประเทศเยอรมนี ฝรั่งเศส และออสเตรเลียนั้นมีความแตกต�างกันออกไป ด�วยการริเริ่ม
ประชาธิปไตยแบบการให�ประชาชนลงคะแนนเสียงชี้ขาดหรือประชารับรอง (Plebiscite หรือความหมายใน
ปVจจุบันคือ Referendum)  

 แต�อย�างไรก็ตาม ช�องทางการมีส�วนร�วมของประชาชนแบบประชารับรองก็มีความแตกต�างกันออกไป
ตามแต�ละบริบทการเมืองและสังคมของแต�ละประเทศ ยกตัวอย�างเช�น ในประเทศเยอรมันนี ผลของการทํา
ประชามติหรือประชารับรองถือเปKนท่ีสิ้นสุดของกระบวนการทางกฎหมายจึงทําให�การปฏิรูปมีลักษณะ       
โดดเด�น แท�ท่ีจริงแล�ว การทําประชามตินั้นถือกําเนิดข้ึนจากระบอบประชาธิปไตยทางตรงในประเทศ
สวิตเซอร�แลนด� ในกรณีอ่ืนๆ เช�น กระบวนการลงประชามติในประเทศอิตาลีและเบลเยี่ยมนั้นเปKนการให�
คําแนะนําต�อรัฐบาลมากกว�าเปKนการชี้ขาดทางกฎหมาย นอกเหนือจากนี้ หลายประเทศก็พยายามรักษา
มาตรฐานและความเชื่อม่ันของประชาชนด�วยการสํารวจความพึงพอใจของประชาชนในการให�บริการ
สาธารณะ 

 นอกจากการปฏิรูปเหล�านี้ บางประเทศยังมีการทบทวนบทบาทของสภาท่ีได�รับการเลือกต้ังในระดับ
ท�องถ่ิน ดังเช�นกรณีประเทศฝรั่งเศสซ่ึงไม�มีการปฏิรูปครั้งใหญ�ทางรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวข�องกับสภาท�องถ่ิน ใน
ประเทศเบลเยี่ยมมีความพยายามมอบอํานาจท่ีมีมาแต�ด้ังเดิมให�แก�สภาท�องถ่ิน ซ่ึงต�างจากประเทศอิตาลี      
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ท่ีการปฏิรูปเกิดข้ึนในทิศทางท่ีลดความสําคัญของอํานาจสภาเพ่ือส�งเสริมนายกเทศมนตรีท่ีได�รับการเลือกต้ัง
โดยตรง ในประเทศอ่ืน อิทธิพลของสภาท�องถ่ินมีการเสื่อมถอยอย�างชัดเจน เนื่องจากการเริ่มระบบเลือกต้ัง
นายกเทศมนตรีโดยตรง หรือมีการปรับเปลี่ยนให�ปฏิบัติหน�าท่ี 2 ด�าน คือ การเปKนตัวแทนของประชาชนใน
การกําหนดนโยบาย และทําหน�าท่ีตรวจสอบฝxายบริหาร ดังเช�นกรณีรัฐบาลท�องถ่ินในประเทศเนเธอร�แลนด�
และประเทศสหราชอาณาจักร  

การเปลี่ยนแปลงท้ังหมดชี้ให�เห็นถึงการเปลี่ยนผ�านจากโครงสร�างภาครัฐแบบด้ังเดิมไปสู�โครงสร�าง
ตามกระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ท่ีเน�นประชาธิปไตยท�องถ่ินเปKนฐาน กลไก         
การปกครองท�องถ่ินตามกระบวนทัศน�แนวใหม�กําลังเริ่มสร�างความเชื่อม่ันของประชาชนและภาคส�วนต�างๆ   
ในสังคม ท้ังนี้เพ่ือเปKนการสร�างและพัฒนาความสัมพันธ�อันจะนําไปสู�การให�บริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ    
และความยั่งยืน อย�างไรก็ตาม การปฏิรูปภาครัฐตามกระบวนทัศน�แนวใหม�ก็ได�ก�อให�เกิดปVญหาท่ีซับซ�อน     
อาทิเช�น ความขัดแย�งท่ีเปKนไปได�ระหว�างกลไกการมีส�วนร�วมของประชาชนแบบด้ังเดิม (การเลือกต้ัง) และ
กลไกการมี      ส�วนร�วมรูปแบบใหม� ในประเด็นความขัดแย�งดังกล�าว Lonughlin (1999) ได�กล�าวว�า 
“ความคิดมากมายจําเปKนต�องเข�าไปอยู�ในความเปKนสถาบันเพ่ือทําให�เกิดผลสําเร็จ และเพ่ือหลีกเลี่ยงความ
ขัดแย�งระหว�างการเปKนตัวแทนท้ัง 2 ประเภท”  

กล�าวในอีกนัยหนึ่งคือ กลไกการมีส�วนร�วมทางการเมืองของประชาชนรูปแบบใหม�จะมีวัตถุประสงค�  
ท่ีจําเพาะเจาะจงและมีลักษณะท่ีหลากหลาย ในขณะท่ีกระบวนการเลือกต้ัง หรือ กลไกของระบอบ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนมีโครงสร�างและระเบียบข้ันตอนท่ีเข�าใจง�ายและเปKนสากล บริบทสังคมและ
เศรษฐกิจท่ีเปลี่ยนแปลงไปจากในส�งผลให�ความสัมพันธ�ระหว�างประชาชนและภาครัฐในท�องถ่ินมีความ
แตกต�างไปด�วย โดยไม�อาจจะปฏิเสธได�ว�าการปกครองท�องถ่ินทําให�ประชาชนสามารถมีส�วนร�วมใน
กระบวนการทางการเมืองการปกครองได�ง�ายข้ึน นอกจากนั้น ช�องทางการมีส�วนร�วมใหม�นี้ยังมีเปsาหมาย
เฉพาะกลุ�ม ไม�ว�าจะนิยามด�วยเขตแดนดังเช�นในกรณีของสภาในละแวกท่ีอยู�อาศัย หรือด�วยหน�าท่ีดังเช�นใน  
กรณีของคณะกรรมการโรงเรียนของประเทศตะวันตกหลายประเทศ  

 

 



 

บทที่ 3 

วิธีการศึกษา 

 ในบทนี้จะเป�นการกล�าวถึงระเบียบวิธีท่ีใช�ในการศึกษาเพ่ือตอบวัตถุประสงค&ของแผนงานวิจัยนี้ โดย
ประกอบไปด�วยแหล�งข�อมูล แผนแบบตัวอย�าง ตัวแปรท่ีใช�ในการศึกษา เครื่องมือท่ีใช�ในการเก็บรวบรวม
ข�อมูล วิธีการเก็บรวบรวมข�อมูล ซ่ึงรายละเอียดในแต�ละประเด็นมีดังต�อไปนี้ 

แหล�งข�อมูล 

 แหล�งข�อมูลท่ีจะใช�ในการศึกษาครั้งนี้ประกอบด�วยแหล�งข�อมูลชั้นปฐมภูมิ (Primary Source) และ
แหล�งข�อมูลชั้นทุติยภูมิ (Secondary Source) ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 

1. แหล�งข�อมูลช้ันปฐมภูมิ (Primary Source) คือ กลุ�มเปCาหมายซ่ึงประกอบไปด�วย              
(1) ประชาชนท่ัวไป (2) ผู�บริหารและสมาชิกสภาท�องถ่ิน (3) ผู�นําชุมชนท้ังท่ีเป�นทางการและไม�เป�น      
ทางการ (4) พนักงานส�วนท�องถ่ิน และ (5) ข�าราชการในสังกัดหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาค 
กลุ�มเปCาหมายดังกล�าวนี้จะให�ข�อมูลท่ีสะท�อนให�เห็นถึงสภาพปJญหาของระบบการเมืองการปกครองใน   
ปJจจุบัน และข�อมูลท่ีจําเป�นสําหรับการพัฒนาตัวแบบการปกครองท�องถ่ิน (Local Government Prototype) 
ตลอดจนประเด็นท่ีจําเป�นต�องคํานึงถึงในการเตรียมความพร�อมประชาชนและสมาชิกของทุกภาคส�วน         
ในสังคมเพ่ือรองรับการปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ท่ีเน�นกระจายอํานาจ
และการปกครองท�องถ่ิน ซ่ึงเป�นข�อมูลท่ีจําเป�นสําหรับการตอบวัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 1 และ 3 ของ
แผนงานวิจัยนี้  

2. แหล�งข�อมูลช้ันทุติยภูมิ (Secondary Source) ได�จากเอกสารท่ีเก่ียวข�องกับการบริหาร   
จัดการภายในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีเป�นกลุ�มตัวอย�างของแผนงานวิจัยนี้ อาทิเช�น ข�อมูลพ้ืนฐานทาง
เศรษฐกิจของแต�ละพ้ืนท่ี ข�อมูลเงินรายได�ท่ีท�องถ่ินจัดเก็บเอง ข�อมูลเงินภาษีแบ�ง ข�อมูลเงินอุดหนุนได�รับ     
จากภาครัฐ งบประมาณรายจ�ายทางด�านการศึกษา สาธารณสุข และการพัฒนาเศรษฐกิจ ผลการดําเนินงาน   
ในท้ัง 3 ด�านซ่ึงพิจารณาจากอัตราการเจ็บปUวย ภาวะสุขภาพอนามัยของประชาชน ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน 
จํานวนประชากร จํานวนสมาชิกสภาท�องถ่ิน เป�นต�น ซ่ึงข�อมูลชั้นทุติยภูมิส�วนใหญ�จะใช�สําหรับตอบ
วัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 2  
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แผนแบบตัวอย�าง 

แผนแบบตัวอย�างท่ีจะทําให�ได�กลุ�มเปCาหมายท้ัง 5 กลุ�มซ่ึงเป�นท่ีมาของข�อมูลชั้นปฐมภูมิเพ่ือใช�ในการ
ตอบวัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 1 และ 3 ของแผนงานวิจัยนี้ จะเริ่มต�นด�วยการเลือกจังหวัดท่ีเป�นศูนย&กลาง
ทางเศรษฐกิจของแต�ละภูมิภาค ได�แก� จ.เชียงใหม� จ. ขอนแก�น จ. สงขลา และ จ. ชลบุรี (ตารางท่ี 3.1) 

 จากแต�ละจังหวัดท่ีเป�นกลุ�มตัวอย�าง คณะผู�วิจัยจะทําการแบ�งองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินในจังหวัด
นั้นๆ ออกเป�น 2 ประเภท คือ เทศบาล และองค&การบริหารส�วนตําบล จากนั้นจะดําเนินการโดยใช�วิธีการ    
สุ�มแบบหลายข้ันตอน (Multi-stages sampling) รายละเอียดในแต�ละข้ันตอนมีดังนี้ 

���� ข้ันตอนท่ี 1 จากเทศบาลและองค&การบริหารส�วนตําบลในแต�ละจังหวัดท่ีตกเป�นตัวอย�าง       
(ซ่ึงเรียกว�า “ชั้นภูมิ”) คณะผู�วิจัยจะทําการแบ�งเทศบาลออกเป�น 3 ระดับ ได�แก� เทศบาลนคร เทศบาลเมือง 
และเทศบาลตําบล ส�วนองค&การบริหารส�วนตําบลแบ�งเป�นองค&การบริหารส�วนตําบลขนาดใหญ� ขนาดกลาง 
และขนาดเล็ก โดยพิจารณาจากเม็ดเงินรายได�ขององค&การบริหารส�วนตําบลท่ีไม�รวมเงินอุดหนุน จากนั้น 
สําหรับแต�ละชั้นภูมิ คณะผู�วิจัยจะทําการสุ�มองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีเคยได�รับรางวัลการบริหารจัดการ     
ท่ีดี ซ่ึงเป�นรางวัลจากกรมส�งเสริมการปกครองท�องถ่ินและสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจ     
ให�แก�องค&การปกครองส�วนท�องถ่ินมาประเภทละ 1 แห�ง ซ่ึงจะทําให�ได�องค&การปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีได�รับ
รางวัลในแต�ละจังหวัดเป�นจํานวน 6 แห�ง แบ�งเป�นเทศบาล 3 แห�งและองค&การบริหารส�วนตําบล 3 แห�ง ซ่ึงจะ
ได�องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินกลุ�มตัวอย�างเป�นจํานวนท้ังสิ้น 24 แห�ง 

���� ข้ันตอนท่ี 2 จากแต�องค&การปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีสุ�มได�ในข้ันตอนท่ี 1 ในส�วนท่ีเป�นองค&การ
บริหารส�วนตําบล คณะผู�วิจัยจะเจาะจงเลือกหมู�บ�านท่ีเป�นท่ีต้ังขององค&การบริหารส�วนตําบลและเลือก   
หมู�บ�านอ่ืนท่ีอยู�ในความรับผิดชอบขององค&การบริหารส�วนตําบลนั้นอีก 3 หมู�บ�านโดยการจับสลากสุ�ม 
หลังจากนั้น คณะผู�วิจัยจะทําการสุ�มครัวเรือนตัวอย�าง จํานวนหมู�บ�านละ 25 ครัวเรือน ในทํานองเดียวกัน 
คณะผู�วิจัยจะทําการสุ�มครัวเรือนตัวอย�างโดยใช�หลัก Cluster Sampling สําหรับกลุ�มตัวอย�างท่ีได�จาก 
ข้ันตอนท่ี 2 จะให�ข�อมูลท่ีเก่ียวข�องกับความหมายและมุมมองท่ีประชาชนมีต�อการปกครองท�องถ่ินและ       
การกระจายอํานาจเพ่ือใช�ในการศึกษาตามวัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 1 

���� ข้ันตอนท่ี 3 จากเทศบาลและองค&การบริหารส�วนตําบลท่ีได�จากข้ันตอนท่ี 1 คณะผู�วิจัยจะทํา   
การรวบรวมข�อมูลทุติยภูมิท่ีได�กล�าวไปแล�วข�างต�น นอกจากนั้น คณะผู�วิจัยยังจะทําการสัมภาษณ&ผู�บริหาร
ท�องถ่ิน ได�แก� นายก รองนายก และสมาชิกสภาท�องถ่ิน ตลอดจนข�าราชการในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน   
ท้ังท่ีดํารงตําแหน�งผู�บริหารและเจ�าหน�าท่ีในระดับปฏิบัติการ รวมท้ังทําการสัมภาษณ&ข�าราชการใน          



-79- 

 

สังกัดหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคด�วย โดยข�อมูลท่ีได�จากข้ันตอนท่ี 3 จะช�วยในการวิเคราะห&เพ่ือตอบ
วัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 3 

ตารางท่ี 3.1 จังหวัดและองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีตกเป�นตัวอย�างในการศึกษา 
 

จังหวัด 
จํานวนองค;กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 

แต�ละประเภทในจังหวัดท่ีตกเปAนตัวอย�าง 
องค;กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีตกเปAน

ตัวอย�าง 

เชียงใหม� องค&การบริหารส�วนจังหวัด  1 แห�ง 
เทศบาลนคร  1  แห�ง 
เทศบาลเมือง 3 แห�ง 

เทศบาลตําบล 93 แห�ง 
องค&การบริหารส�วนตําบล 113 แห�ง 

องค&การบริการส�วนจังหวัดเชียงใหม� 
เทศบาลนครเชียงใหม� 

เทศบาลเมืองเมืองแกนพัฒนา 
เทศบาลตําบลเชิงดอย 

องค&การบริหารส�วนตําบลบ�านกลาง 

ชลบุรี องค&การบริหารส�วนจังหวัด  1 แห�ง 
เทศบาลนคร  1  แห�ง 
เทศบาลเมือง 9 แห�ง 

เทศบาลตําบล 29 แห�ง 
องค&การบริหารส�วนตําบล 58 แห�ง 

องค&การบริการส�วนจังหวัดชลบุรี 
เทศบาลนครแหลมฉบัง 
เทศบาลเมืองบ�านบึง 

เทศบาลตําบลบางพระ 
องค&การบริหารส�วนตําบลคลองก่ิว 

ขอนแก�น องค&การบริหารส�วนจังหวัด  1 แห�ง 
เทศบาลนคร  1  แห�ง 
เทศบาลเมือง 3 แห�ง 

เทศบาลตําบล 62 แห�ง 
องค&การบริหารส�วนตําบล 158 แห�ง 

องค&การบริการส�วนจังหวัดขอนแก�น 
เทศบาลนครขอนแก�น 
เทศบาลเมืองชุมแพ 
เทศบาลตําบลสีชมพู 

องค&การบริหารส�วนตําบลโนนข�า 

สงขลา องค&การบริหารส�วนจังหวัด  1 แห�ง 
เทศบาลนคร  2  แห�ง 
เทศบาลเมือง 8 แห�ง 

เทศบาลตําบล 27 แห�ง 
องค&การบริหารส�วนตําบล 103 แห�ง 

องค&การบริการส�วนจังหวัดสงขลา 
เทศบาลนครสงขลา 
เทศบาลเมืองควณลัง 
เทศบาลตําบลปริก 

องค&การบริหารส�วนตําบลท�าหิน 
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 สําหรับรูปแบบแผนการศึกษา คณะวิจัยจะใช�แบบสอบถามสํารวจความคิดเห็น การสัมภาษณ&เชิงลึก 
(In-depth Interview) และการประชุมกลุ�มย�อย (Focus Group Discussion) ในการสกัดเอาข�อมูลท่ี
เก่ียวข�องกับความรู�และความเข�าใจในบทบาทหน�าท่ีพลเมืองและการปกครองท�องถ่ินของ “กลุ�มผู�มีหน�าท่ี
โดยตรงในการให�บริการสาธารณะ” ซ่ึงได�แก� ผู�บริหารในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินและข�าราชการท้ังใน
หน�วยงานภูมิภาคและในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และ “กลุ�มผู�รับบริการและเจ�าของทรัพยากรในชุมชน” 
ได�แก� ประชาชนและภาคประชาสังคม หลังจากได�ข�อมูลดังกล�าวแล�ว คณะวิจัยจึงจะทําการวิเคราะห&
เปรียบเทียบความรู�และความเข�าใจของประชาชนท้ังสองกลุ�มในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีตกเป�นตัวอย�าง  

ตัวแปรและตัวช้ีวัด 

 จากกรอบแนวคิดในการศึกษา ตัวแปรหลักของแผนงานวิจัยนี้ประกอบไปด�วย 3 ตัวแปร คือ (1) 
ความรู�และความเข�าใจของประชาชนทุกภาคส�วนในการปฏิรูปภาครัฐแนวใหม�ท่ีเน�นการกระจายอํานาจ     
และการปกครองท�องถ่ิน (2) ประสิทธิภาพของโครงสร�างและระบบการเงินการคลังท�องถ่ินในการลด            
ความเหลื่อมล้ําระหว�างชุมชนท�องถ่ิน และ (3) ความชัดเจนและเหมาะสมของโครงสร�างการปกครองท�องถ่ิน
และกลไกการแสดงความรับผิดชอบในเชิงบริหารภายในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ซ่ึงแต�ละตัวแปรมี      
ตัวชี้วัดดังปรากฏรายละเอียดในตารางท่ี 3.2 

ตารางท่ี 3.2 รายละเอียดตัวแปร ตัวชี้วัด และผู� ให�ข�อมูลหลักของแผนงานวิจัย 

ตัวแปร ตัวช้ีวัด (Indicators) ผู�ให�ข�อมูลหลัก (Key Informants) 

ตัวแปรท่ี 1:  
ความรู�และความ
เข�าใจของประชาชน
ทุกภาคส�วนในการ
ปฏิรูปภาครัฐแนว
ใหม�ท่ีเน�นการ
กระจายอํานาจ     
และการปกครอง
ท�องถ่ิน 

� ระดับความรู�และความเข�าใจของภาค
ประชาชนต�อความสําคัญของการ
ปกครองท�องถ่ินในด�านการศึกษา 
สาธารณสุข และการพัฒนาเศรษฐกิจ
ชุมชน 

� ระดับความรู�และความเข�าใจของ
บุคลากรในองค&กรปกครองส�วน
ท�องถ่ินเก่ียวกับบทบาทหน�าท่ีของตน 
บุคลากรในท่ีนี้ ได�แก� นายกองค&กร
ปกครองส�วนท�องถ่ิน สมาชิกสภา
ท�องถ่ิน และข�าราชการประจําใน
องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 

� ข�าราชการการเมืองและข�าราชการ
ประจําในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน  

� ตัวแทนภาคประชาชน 

� ผู�นําชุมชนท่ีไม�เป�นทางการ เช�น 
ประธานชุมชน ปราชญ&ชาวบ�าน เป�น
ต�น 
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ตารางท่ี 3.2 (ต�อ) 

ตัวแปร ตัวช้ีวัด (Indicators) ผู�ให�ข�อมูลหลัก (Key Informants) 

ตัวแปรท่ี 2:  
ประสิทธิภาพของ
โครงสร�างและระบบ
การเงินการคลัง
ท�องถ่ินในการลด         
ความเหลื่อมล้ํา
ระหว�างชุมชน
ท�องถ่ิน 

� ผลิตภัณฑ&มวลรวมจังหวัด (Gross 
Provincial Product: GPP) ของแต�
ละจังหวัด  

� จํานวนเงินรายได�ท่ีองค&กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ินแต�ละแห�งจัดเก็บเองต�อ
หัวประชากร 

� จํานวนเงินภาษีแบ�งท่ีองค&กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ินได�รับการจัดสรรต�อหัว
ประชากร 

� จํานวนเงินอุดหนุนท่ีองค&กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ินได�รับต�อหัวประชากร 

(เป�นการวิเคราะห&ข�อมูลชั้นทุติยภูมิ) 

ตัวแปรท่ี 3:  
ความชัดเจนและ
เหมาะสมของ
โครงสร�างการ
ปกครองท�องถ่ินและ
กลไกการแสดงความ
รับผิดชอบในเชิง
บริหารภายในองค&กร
ปกครองส�วนท�องถ่ิน 

� ทัศนคติของผู�บริหารท�องถ่ิน สมาชิก
สภาท�องถ่ินและข�าราชการประจําใน
องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินต�อ
โครงสร�างการปกครองท�องถ่ินใน
ปJจจุบันและบทบาทหน�าท่ีขององค&กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินแต�ละประเภท 

� ทัศนคติของผู�บริหารท�องถ่ิน สมาชิก
สภาท�องถ่ินและข�าราชการประจําใน
องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินต�อกลไก
การแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร 

� ข�าราชการการเมืองท�องถ่ิน ได�แก� 
ผู�บริหารและสมาชิกสภาท�องถ่ิน 

� ข�าราชการประจําในองค&กรปกครอง
ส�วนท�องถ่ิน ได�แก� ข�าราชการท่ีดํารง
ตําแหน�งบริหาร (ปลัดและรองปลัด
องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน) และ
ข�าราชการระดับปฏิบัติการ 
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การเก็บรวบรวมข�อมูล 
 

 วิธีการเก็บรวบรวมข�อมูลของแผนงานวิจัยนี้จะเน�นไปท่ีการเก็บข�อมูลชั้นปฐมภูมิซ่ึงเป�นข�อมูลสําหรับ
การตอบวัตถุประสงค&ข�อท่ี 1 และ 3 โดยวิธีการเก็บรวบรวมข�อมูลแบ�งออกเป�น 2 ส�วน คือ 

1. สําหรับการตอบวัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 1 คณะผู�วิจัยพร�อมด�วยผู�แทนซ่ึงเป�นนักวิชาการของ
สํานักงานธนาคารโลกประจําประเทศไทย ใช�วิธีการประชุมอภิปรายกลุ�ม (Focus Group) ผู�นําชุมชนท่ี        
ไม�เป�นทางการซ่ึงไม�ได�มาจากการเลือกต้ังหรือแต�งต้ัง ตัวแทนภาคประชาสังคม (Civil Society Organization) 
ในแต�ละพ้ืนท่ี เช�น ตัวแทนสภาองค&กรชุมชน ตัวแทนอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมู�บ�าน (อสม.) และ
ตัวแทนผู�สื่อข�าวสาธารณสุข (ผสส.) เป�นต�น (ตารางท่ี 3.3) ซ่ึงกลุ�มคนเหล�านี้ต�องมีประสบการณ&และมี
ปฏิสัมพันธ&กับองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินในพ้ืนท่ีท่ีตนอาศัยอยู� โดยคณะวิจัยใช�ประเด็นคําถามท่ีมุ�งเน�น  
เฉพาะเรื่องความหมายของการปกครองท�องถ่ินและความสําคัญของการปกครองท�องถ่ินต�อวิถีชีวิตของ
ประชาชน นอกเหนือจากนี้การอภิปรายกลุ�มยังถือเป�นโอกาสให�ประชาชนได�เสนอแนะแนวทางการพัฒนา
ศักยภาพของชุมชนท�องถ่ินในการบริหารจัดการตนเอง ตลอดจนแนวทางการพัฒนาสมรรถนะขององค&กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินในฐานะท่ีเป�นหน�วยให�บริการประชาชนในพ้ืนท่ี ท้ังนี้ เพ่ือไม�ให�เกิดการนับซํ้าประชาชน  
ในเขตพ้ืนท่ีแต�ละจังหวัด คณะผู�วิจัยจึงเลือกศึกษาความรู�ความเข�าใจของภาคประชาชนด�วยวิธีการอภิปราย
กลุ�มเฉพาะในเขตเทศบาลและเขตพ้ืนท่ีองค&การบริหารส�วนตําบลเท�านั้น เนื่องจากท้ังเทศบาลและองค&การ
บริหารส�วนตําบลต�างก็อยู�ในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบขององค&การบริหารส�วนจังหวัด ดังนั้น หากศึกษาความรู�  
ความเข�าใจของภาคประชาชนในระดับ องค&การบริหารส�วนจังหวัดด�วย ก็จะได�กลุ�มตัวอย�างภาคประชาชนท่ี
ซํ้าซ�อนกับกลุ�มตัวอย�างประชากรของท้ังเทศบาลและองค&การบริหารส�วนตําบล 

2. เพ่ือให�ได�ข�อมูลสําหรับวัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 3 คณะผู�วิจัยจะทําการสํารวจระดับ        
ความรู�และความเข�าใจของข�าราชการการเมืองและข�าราชการประจําในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน           
ต�อประเด็นต�างๆท่ีเก่ียวข�องกับการปกครองท�องถ่ิน โดยเฉพาะโครงสร�างความสัมพันธ&ระหว�างองค&กร   
ปกครองส�วนท�องถ่ินประเภทต�างๆ และกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร โดยใช�แบบสอบถาม 
(Questionnaire) ซ่ึงผู�ให�ข�อมูลหลัก (Key Informants) ในข้ันตอนนี้ ได�แก� ข�าราชการการเมืองในองค&กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินซ่ึงประกอบไปด�วยนายกองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินหรือรองนายกองค&กรปกครองส�วน
ท�องถ่ิน สมาชิกสภาองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ประธานสภาหรือรองประธานสภาองค&กรปกครอง           
ส�วนท�องถ่ิน และข�าราชการประจําในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีดํารงตําแหน�งปลัดหรือรองปลัด        
องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน และผู�อํานวยการกองต�างๆในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน โดยรายละเอียดและ
จํานวนของผู�ให�ข�อมูลหลักซ่ึงตอบแบบสอบถามปรากฏในตารางท่ี 3.4 
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ตารางท่ี 3.3 จํานวนกลุ�มตัวอย�างประชาชนท่ีคณะวิจัยดําเนินการอภิปรายกลุ�ม 
 

จังหวัด 
จํานวนองค;กรปกครองส�วนท�องถ่ิน 

แต�ละประเภทในจังหวัดท่ีตกเปAนตัวอย�าง 
องค;กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีตกเปAน

ตัวอย�าง 
เชียงใหม� องค&การบริการส�วนจังหวัดเชียงใหม� 

เทศบาลนครเชียงใหม� 
เทศบาลเมืองเมืองแกนพัฒนา 

เทศบาลตําบลเชิงดอย 
องค&การบริหารส�วนตําบลบ�านกลาง 

รวม 

- 
8 
7 
8 
9 
32 

ชลบุรี องค&การบริการส�วนจังหวัดชลบุรี 
เทศบาลนครแหลมฉบัง 
เทศบาลเมืองบ�านบึง 

เทศบาลตําบลบางพระ 
องค&การบริหารส�วนตําบลคลองก่ิว 

รวม 

- 
9 
8 
9 
10 
36 

ขอนแก�น องค&การบริการส�วนจังหวัดขอนแก�น 
เทศบาลนครขอนแก�น 
เทศบาลเมืองชุมแพ 
เทศบาลตําบลสีชมพู 

องค&การบริหารส�วนตําบลโนนข�า 
รวม 

- 
8 
9 
8 
9 
34 

สงขลา องค&การบริการส�วนจังหวัดสงขลา 
เทศบาลนครสงขลา 
เทศบาลเมืองควณลัง 
เทศบาลตําบลปริก 

องค&การบริหารส�วนตําบลท�าหิน 
รวม 

- 
9 
9 
10 
10 
38 

 รวมท้ังส้ิน 140 
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ตารางท่ี 3.4 จํานวนกลุ�มตัวอย�างข�าราชการการเมืองและข�าราชการประจําในองค&กรปกครองส�วน 
ท�องถ่ินท่ีตกเป�นกลุ�มตัวอย�างในการสํารวจความคิดเห็นด�วยแบบสอบถาม 

 

จังหวัด 
องค;กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีตกเปAนกลุ�ม

ตัวอย�าง 

ประเภทและจํานวนของผู�ให�ข�อมูล  
(Key Informants) 

ข�าราชการการเมือง ข�าราชการประจํา 

เชียงใหม� องค&การบริการส�วนจังหวัดเชียงใหม� 
เทศบาลนครเชียงใหม� 

เทศบาลเมืองเมืองแกนพัฒนา 
เทศบาลตําบลเชิงดอย 

องค&การบริหารส�วนตําบลบ�านกลาง 
รวม 

7 
7 
7 
6 
5 
32 

6 
6 
5 
6 
5 
28 

ชลบุรี องค&การบริการส�วนจังหวัดชลบุรี 
เทศบาลนครแหลมฉบัง 
เทศบาลเมืองบ�านบึง 

เทศบาลตําบลบางพระ 
องค&การบริหารส�วนตําบลคลองก่ิว 

รวม 

7 
6 
7 
6 
5 
31 

6 
5 
5 
6 
5 
27 

ขอนแก�น องค&การบริการส�วนจังหวัดขอนแก�น 
เทศบาลนครขอนแก�น 
เทศบาลเมืองชุมแพ 
เทศบาลตําบลสีชมพู 

องค&การบริหารส�วนตําบลโนนข�า 
รวม 

7 
5 
7 
6 
5 
30 

5 
4 
5 
4 
5 
23 

สงขลา องค&การบริการส�วนจังหวัดสงขลา 
เทศบาลนครสงขลา 
เทศบาลเมืองควณลัง 
เทศบาลตําบลปริก 

องค&การบริหารส�วนตําบลท�าหิน 
รวม 

7 
6 
5 
6 
4 
28 

6 
6 
4 
6 
5 
27 

 รวมท้ังส้ิน 121 105 
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เคร่ืองมือที่ใช�ในการศึกษา 

 เครื่องมือท่ีคณะวิจัยใช�ในการเก็บรวบรวมข�อมูลประกอบไปด�วย 2 ส�วน ได�แก� (1) แบบสอบถาม 
(Questionnaire) และ (2) แนวคําถามสําหรับการสัมภาษณ&เชิงลึก (In-depth Interview) และการอภิปราย
กลุ�ม (Focus Group) โดยสําหรับแบบสอบถามประกอบด�วยคําถามแบบตรวจสอบรายการ (Check List) 
แบบมาตราส�วนประเมินค�าตามรูปแบบของ Likert Scale และคําถามแบบปลายเปtด (Open-ended 
Questions) ซ่ึงเป�นการสํารวจระดับความรู�และความเข�าใจของประชาชนกลุ�มตัวอย�างใน 7 ประเด็นหลัก 
(รายละเอียดของแบบสอบถามปรากฏในภาคผนวก ก) ได�แก�  

� ความสัมพันธ&ระหว�างผู�บริหาร/นักการเมืองท�องถ่ินกับข�าราชการประจํา  

� การมีส�วนร�วมของประชาชน 

� ศักยภาพทางการบริหารของผู�บริหารท�องถ่ิน 

� ศักยภาพทางการจัดการการเงิน   

� ศักยภาพด�านการจัดเก็บรายได�      

� ศักยภาพด�านการออกเทศบัญญัติ/ข�อบัญญัติ   

� ความหมายและความเข�าใจในการปกครองท�องถ่ิน 

ท้ังนี้ คณะวิจัยได�ทําการทดสอบคําถามตามประเด็นหลักท้ัง 7 ประเด็นนี้กับคณะผู�บริหาร ข�าราชการประจํา 
และประชาชนท่ีมีลักษณะใกล�เคียงกับกลุ�มตัวอย�างในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดหนองคาย เพ่ือให�ประเด็นคําถาม         
มีความถูกต�องและสอดคล�องกับสภาพความเป�นจริงของการปกครองท�องถ่ินไทยในปJจจุบัน และทํา           
การปรับปรุงแก�ไขเครื่องมือให�มีความชัดเจนมากข้ึนตามข�อเสนอแนะท่ีได�จากกลุ�มเปCาหมายท่ีใช�ใน           
การทดสอบเครื่องมือ 

 สําหรับแนวคําถามท่ีใช�สําหรับการสัมภาษณ&เชิงลึกบุคลากรในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินและ     
แนวคําถามท่ีใช�ในการอภิปรายกลุ�มซ่ึงมีตัวแทนภาคประชาชนเข�าร�วมแบ�งออกได�เป�น 3 ส�วนสําคัญ 
(รายละเอียดของแนวคําถามปรากฏในภาคผนวก ข) คือ  

� คําถามเก่ียวกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการให�บริการด�านการศึกษา ด�านสาธารณสุข 
และด�านพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนโดยองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน  

� ทัศนคติของประชาชนต�อการปกครองท�องถ่ินและบทบาทหน�าท่ีพลเมือง และ  

� แนวทางการพัฒนาความเข�มแข็งขององค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ชุมชนท�องถ่ิน และการเมือง
ภาคประชาชน ในการรองรับการถ�ายโอนภารกิจหน�าท่ีด�านต�างๆให�แก�องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินตาม  
นโยบายกระจายอํานาจของรัฐบาล 
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ส�วนแนวคําถามในการสัมภาษณ&เชิงลึกผู�บริหารท่ีรับผิดชอบงานด�วยการกระจายอํานาจและ       
การปกครองท�องถ่ินของประเทศไทย (รายละเอียดของแนวคําถามปรากฏในภาคผนวก ค) จะมีเนื้อหาสาระ
เก่ียวกับกลไกความรับผิดชอบทางการบริหารท่ีสะท�อนให�เห็นถึงความรับผิดชอบของหน�วยงานส�วนภูมิภาค 
และส�วนกลางท่ีมีต�อองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน รวมท้ังข�อเสนอแนะในการปฏิรูปกลไกความรับผิดชอบของ
องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 

การวิเคราะห;ข�อมูล 

 การวิเคราะห&ข�อมูลสําหรับงานวิจัยนี้ประกอบไปด�วย 2 วิธี คือ  

1. การวิเคราะห;ข�อมูลเชิงคุณภาพ (Qualitative Analysis) เป�นการนําข�อมูลท่ีได�จาก         
การประชุมกลุ�มย�อยตัวแทนภาคประชาชน ตลอดจนข�อมูลจากแบบสอบถามสําหรับข�าราชการในองค&กร
ปกครองส�วนท�องถ่ินในส�วนท่ีเป�นคําถามปลายเปtดมาวิเคราะห&เนื้อหา (Content Analysis) และประเด็น
สําคัญตามวัตถุประสงค&การวิจัยและกรอบแนวคิดในการศึกษา  หลังจากนั้นจึงนํามาสังเคราะห&เป�นพรรณนา
ความท่ีจําแนกให�เห็นความรู�ความเข�าใจในความหมายและความสําคัญของการปกครองท�องถ่ินใน        
ประเทศไทยในมุมมองของภาคประชาชนและบุคลากรในองค&กรปกครองส�วนท�องถ่ิน  

2. การวิเคราะห;ข�อมูลเชิงปริมาณ (Quantitative Analysis) ซ่ึงได�มาจากการใช�        
แบบสอบถามในการสํารวจความรู�ความเข�าใจของข�าราชการการเมืองและข�าราชการในองค&กรปกครอง     
ส�วนท�องถ่ินในแง�มุมต�างๆ โดยคณะผู�วิจัยจะทําการวิเคราะห&ข�อมูลของแต�ละหมวดหมู�แล�วนําเสนอผล        
การวิเคราะห&ในลักษณะสถิติเชิงพรรณนา (Descriptive Statistics) อาทิเช�น ค�าเฉลี่ย และร�อยละ เป�นต�น 

 สําหรับการตอบวัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 2 นั้น คณะผู�วิจัยจะใช�วิธีการวิเคราะห&ข�อมูลเชิงสถิติเพ่ือ
สะท�อนให�เห็นถึงสถานการณ&ทางด�านการเงินการคลังขององค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินไทย โดยรายได�ของ
ท�องถ่ินนั้นจําแนกออกเป�น 3 หมวดใหญ� ได�แก� รายได�ท่ีจัดเก็บเอง (R1) รายได�จากภาษีแบ�งหรือท่ีรัฐ       
จัดเก็บให� (R2) และเงินอุดหนุน (R3) เพ่ือความกระชับ คณะผู�วิจัยขอให�สัญลักษณ&และสมการในการสื่อ
ความหมาย ดังต�อไปนี้  

 R1 =  รายได�ภาษี + รายได�ไม�ใช�ภาษี   --- (1) 
 R2 =  ภาษีแบ�งหรือภาษีเสริม กล�าวคือการท่ีรัฐบาลและท�องถ่ินจัดเก็บภาษีบนสินค�า     --- (2) 
  หรือกิจกรรมเดียวกัน หรือรัฐมอบให�ท�องถ่ินจัดเก็บเพ่ิม เช�น เก็บเพ่ิมร�อยละ 10    
  ตัวอย�างของภาษีท่ีจัดเก็บในลักษณะนี้ได�แก� ภาษีมูลค�าเพ่ิม ภาษีสุรา ภาษียาสูบ  
  และภาษีสรรพสามิตอ่ืนๆ  
 R3 = เงินอุดหนุนท่ัวไป + เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ   --- (3) 
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การวิเคราะห&ในแผนงานวิจัยนี้จะเน�นการเปรียบเทียบระหว�างภูมิภาคและจังหวัด (Regional and 
Provincial Analysis) โดยรายได�และรายจ�ายของ “จังหวัด” หมายถึง ผลรวมของรายได�องค&การบริหาร    
ส�วนจังหวัด เทศบาล และองค&การบริหารส�วนตําบลเป�นรายจังหวัด และเพ่ือการเปรียบเทียบคํานวณตัวแปรให�
เป�น “ต�อหัว” (Per Capita Revenue, Per Capita Expenditure, Per Capita Grant) 

สําหรับการวัดความเหลื่อมล้ําทางการคลังท�องถ่ินเป�นหัวข�อท่ีนักวิชาการสนใจและได�พัฒนาตัวชี้วัด
หลายตัว โดยใช�สถิติเชิงพรรณาเช�น Coefficient of Variation (CV) หรือค�า Standard Deviation of Logs 
หรือสัดส�วนของ P90 / P10 โดยท่ี P90 หมายถึง ค�าเปอร&เซนไทล&ท่ี 90 เปรียบเทียบกับค�าเปอร&เซทไทล&ท่ี 10  
ดัชนีความเหลื่อมล้ําท่ีนิยมใช�แพร�หลายมากได�แก� ดัชนีจินี (Gini Coefficient) เป�นดัชนีท่ีอ�างอิงแพร�หลาย
ท่ีสุดและมีความเป�นมายาวนาน (ต้ังแต�ป~ ค.ศ. 1912 ตามชื่อของนักคณิตศาสตร&ชาวอิตาเลียน) ดัชนีจินีมีค�า
ต้ังแต� 0 ถึง 1  โดยท่ีค�า 0 สะท�อนการกระจายรายได� (หรือการคลังหรือภาษี) เท�าเทียมกัน ดัชนีจินีมี
ความสัมพันธ&กับเส�นลอเรนซ& ซ่ึงตามปรกติดเป�น “เส�นโค�งตกท�องช�าง” ท่ีสื่อสะท�อนว�า ประชากรกลุ�มรวย    
หรือยากจนมีส�วนแบ�งในรายได�มากน�อยเพียงใด 

ดัชนีไทล& (Theil Entropy Index) เป�นอีกตัวชี้วัดหนึ่งท่ีนิยมใช�แพร�หลาย และคุณสมบัติท่ีพึงประสงค& 
ซ่ึงมีสูตรการคํานวณคือ 
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โดยท่ี y หมายถึงตัวแปรท่ีสนใจ เช�น รายได�ของท�องถ่ินต�อหัว รายจ�ายของท�องถ่ินต�อหัว หรือ GPP 
Per Capita ดัชนี Theil Inequality มีคุณสมบัติ “แบ�งแยกได�” (Decomposable) กล�าวคือสามารถนํามา
การศึกษาความแตกต�างภายในจังหวัดเดียวกัน (Within Variations) และความแตกต�างระหว�างจังหวัด 
(Between Group Variations) ซ่ึงจะเป�นประโยชน&ในการวิเคราะห&ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจท่ีวัดโดยใช� 
ผลิตภัณฑ&มวลรวมจังหวัดต�อหัวประชากร (GPP Per Capita)  ซ่ึงจําแนกเป�นรายจังหวัด 

ด�วยเครื่องมือทางด�านสถิติท่ีกล�าวมาแล�ว คณะผู�วิจัยจะดําเนินการทดสอบสมมุติฐานต�างๆดังต�อไปนี้ 

� ข�อสันนิษฐานท่ี 1  องค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินมีความเหลื่อมล้ําของรายได�จากภาษีท่ีมี
อํานาจจัดเก็บได�เองต้ังแต�ต�น  เนื่องจากฐานภาษีของเทศบาลและองค&การบริหารส�วนตําบล
มีความแตกต�างกันตามภูมิภาคและความเป�นเมือง (Level of Urbanism) 
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� ข�อสันนิษฐานท่ี 2  รัฐบาลสามารถใช�เงินอุดหนุนเป�นกลไกทางการคลังเพ่ือลดหรือบรรเทา
ความเหลื่อมล้ําด�านรายได�ขององค&กรปกครองส�วนท�องถ่ินซ่ึงมีสถานะทางเศรษฐกิจท่ี
แตกต�างและมีการจัดเก็บรายได�และภาษีแบ�งแตกต�างกันด�วย    

 

 



 

บทที่ 4 

สถานการณ�การเมืองปกครองท�องถ่ินไทยในป�จจุบัน 

 ผลการศึกษาในบทนี้เป�นการนําเสนอผลการศึกษาท่ีเป�นการบูรณาการผลวิจัยของโครงการวิจัยย"อย
ท้ัง 3 โครงการเพ่ือตอบวัตถุประสงค*การศึกษาของแผนงานวิจัยซ่ึงครอบคลุมมิติทางการเมือง การคลัง และ
การบริหารของการกระจายอํานาจให/แก"ชุมชนท/องถ่ินในประเทศไทย โดยมีประเด็นหลักดังต"อไปนี้ 

� มิติทางการเมือง การวิเคราะห*ระดับความรู/และความเข/าใจของพลเมืองไทยในการกระจาย
อํานาจและการปกครองท/องถ่ิน โดยพลเมืองในท่ีนี้หมายถึงสมาชิกของชุมชนในทุกภาคส"วน 
(วัตถุประสงค�การวิจัยข�อท่ี 1) 

� มิติทางการคลัง การวิเคราะห*ความเหลื่อมล้ําทางด/านการคลังขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
ไทย (วัตถุประสงค�การวิจัยข�อท่ี 2) 

� มิติทางการบริหาร การวิเคราะห*กลไกในการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินไทยในป5จจุบัน (วัตถุประสงค�การวิจัยข�อท่ี 3) 

ความรู�และความเข�าใจของพลเมืองไทยในการกระจายอํานาจและการปกครองท�องถิ่น 

การบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมได/ก"อให/เกิดการรวมศูนย*อํานาจในการตัดสินใจและ         
การกระจายทรัพยากรของประเทศท่ีไม"เป�นธรรม ตลอดจนโครงสร/างหน"วยงานภาครัฐท่ีไม"มีความคล"องตัวใน
การตอบสนองความต/องการของประชาชนและสภาวะการเปลี่ยนแปลงของระบบสังคมและเศรษฐกิจ 
วิกฤติการณ*ทางการเมืองในช"วงป9 พ.ศ. 2535 กอปรกับวิกฤติการณ*ทางเศรษฐกิจและการเงินของประเทศในป9 
พ.ศ. 2540 ได/เกิดเป�นชนวนให/มีการปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม"           
โดยการปฏิรูปดังกล"าวมีจุดเน/นสําคัญอยู"ท่ีการพัฒนาศักยภาพและบทบาทของชุมชนท/องถ่ิน ซ่ึงตลอด
ระยะเวลาเกือบ 2 ทศวรรษท่ีผ"านมา องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยมีพัฒนาการอย"างก/าวกระโดดดังจะเห็น
ได/จากการต่ืนตัวทางการเมืองของภาคประชาชนและรูปแบบการให/บริการสาธารณะต"างๆท่ีอยู"ในหน/าท่ี
รับผิดชอบขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน  

การกระจายอํานาจการตัดสินใจให/แก"หน"วยการปกครองท/องถ่ินซ่ึงเป�นหน"วยการปกครองท่ีมีขนาด
เล็กจํานวนมากมายท่ัวประเทศจึงถือเป�นโอกาสในการทดลองใช/นวัตกรรมบริหารองค*กรในการจัดให/บริการ
สาธารณะแก"ประชาชน อาทิเช"น การบริหารองค*กรด/วยโครงสร/างแนวระนาบ (Single-layered 
Organization) การให/ภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาสังคมเข/ามามีส"วนร"วมในการบริการสาธารณะ
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บางอย"าง และการใช/แนวทางประชาเสวนาในการพัฒนาการให/บริการสาธารณะ เป�นต/น  (วีระศักด์ิ        
เครือเทพ, 2550; Wongthanavasu and Ranad, 2012; Nalbandian, O’Neill, Wilkes, and Kaufman, 
2013) นอกจากนี้ เนื่องจากหน"วยการปกครองท/องถ่ินมีความใกล/ชิดกับประชาชนมากกว"าหน"วยการปกครอง
ระดับอ่ืนๆ การกระจายอํานาจให/แก"ชุมชนท/องถ่ินจึงเป�นการเปfดโอกาสให/ประชาชนได/มีส"วนร"วมใน
กระบวนการตัดสินใจนโยบายและการแก/ไขป5ญหาสําคัญในชุมชนท/องถ่ิน 

อนึ่ง การกระจายอํานาจให/แก"ชุมชนท/องถ่ินและการปกครองท/องถ่ินจะก"อให/เกิดนวัตกรรมทาง     
การบริหารภาครัฐและการมีส"วนร"วมทางการเมืองของประชาชนหรือไม"นั้นล/วนข้ึนอยู"กับความรู/ความเข/าใจ  
ต"อการปกครองท/องถ่ินของทุกภาคส"วนในชุมชนเป�นสําคัญ (Pouw and Baud, 2013; ม่ิงสรรพ* ขาวสอาด 
และ อัครพงศ* อ้ันทอง, 2555) โดยประการสําคัญคือคําว"า “ทุกภาคส"วน” ในท่ีนี้ มิได/จํากัดเพียง              
ภาคประชาชนอย"างเดียว แต"ยังรวมถึงผู/บริหารและเจ/าหน/าท่ีในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินด/วย เนื่องจาก    
ท้ังภาคประชาชนและภาคการปกครองล/วนแล/วแต"เป�นองคาพยพท่ีสําคัญของระบบการเมืองการปกครอง
ท/องถ่ิน จึงจําเป�นท่ีต/อง “รู/” และ “เข/าใจ” ในโครงสร/างและกระบวนการทํางานขององค*กรปกครอง        
ส"วนท/องถ่ิน ตลอดจนบทบาทหน/าท่ีของตนเองในฐานะสมาชิกของชุมชน 

 ในส"วนนี้จะเป�นการรายงานข/อมูลท่ีได/จากการสํารวจความรู/ความเข/าใจของบุคลากรในองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ิน และจากการจัดอภิปรายกลุ"มซ่ึงมีตัวแทนประชาชนต"างๆเข/าร"วม แต"ก"อนท่ีจะนําเสนอ
รายละเอียดของผลการศึกษา จะเป�นการกล"าวถึงคุณลักษณะของผู/ให/ข/อมูลหลัก (Key Informants) หลังจาก
นั้นจะเป�นการนําเสนอข/อมูลท่ีได/จากการสํารวจความรู/ความเข/าใจของผู/บริหารท/องถ่ินและข/าราชการประจํา
ในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินด/วยแบบสอบถาม โดยมุ"งเน/นไปท่ีความรู/ความเข/าใจของผู/ให/ข/อมูลหลักท่ี
เก่ียวกับบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน เช"น การออกข/อบัญญัติ การจัดทํางบประมาณและ
จัดเก็บรายได/ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน เป�นต/น หลังจากนั้น ในส"วนสุดท/ายจะรายงานผลการอภิปราย
กลุ"มของตัวแทนภาคประชาชนเก่ียวกับความสําคัญของการปกครองท/องถ่ินในด/านการศึกษา สาธารณสุข และ
การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน 

ลักษณะของผู�ให�ข�อมูลหลัก (Key Informants) 

กลุ"มตัวอย"างบุคคลท่ีให/ข/อมูลสําหรับการศึกษานี้มีท้ังสิ้น 3 กลุ"มหลัก ได/แก" ผู/บริหารองค*กรปกครอง
ส"วนท/องถ่ินซ่ึงเป�นข/าราชการการเมืองท/องถ่ิน ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน และ  
ประชาชนท่ัวไป จากข/อมูลในตารางท่ี 4.1 พบว"า กลุ"มข/าราชการการเมือง (นักการเมืองท/องถ่ินและผู/บริหาร) 
ในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินคิดเป�นร/อยละ 33.1 ของจํานวนกลุ"มตัวอย"างประชากรท่ีเป�นผู/ให/ข/อมูลหลัก 
สําหรับผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเหลือ ร/อยละ 28.7 เป�นข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน อาทิเช"น 



-91- 

 

ปลัดองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ผู/อํานวยการกองต"างๆ เป�นต/น และนอกจากนี้ยังมีประชาชนท่ัวไปอีก
ประมาณร/อยละ 38.3 ท่ีให/ข/อมูลซ่ึงเป�นประโยชน*สําหรับการศึกษานี้ 

เม่ือพิจารณาประเภทและจังหวัดภูมิลําเนาของผู/ให/ข/อมูลหลัก คณะวิจัยพบว"าจํานวนและสัดส"วน  
ของผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเป�นนักการเมืองและผู/บริหารในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินใน 4 จังหวัดอันได/แก"          
จ.ขอนแก"น จ. ชลบุรี จ. เชียงใหม" และ จ. สงขลา นั้นมีขนาดใกล/เคียงกันคือ ร/อยละ 21-27 โดย จ. เชียงใหม"
และ จ.ชลบุรี มีสัดส"วนนักการเมืองท/องถ่ินท่ีเป�นผู/ให/ข/อมูลหลักสูงกว"า จ.ขอนแก"น และ จ.ชลบุรี เล็กน/อย 
นอกจากนี้ยังพบว"าสัดส"วนนักการเมืองและผู/บริหารท/องถ่ินท่ีเป�นเพศชายมีถึงร/อยละ 74.7 ของจํานวนผู/ให/
ข/อมูลหลักท้ังหมดซ่ึงถือเป�นตัวเลขท่ีสูงมากเม่ือเปรียบเทียบกับนักการเมืองและผู/บริหารท/องถ่ินเพศหญิงท่ีมี
เพียงร/อยละ 25.3 และเม่ือพิจารณาช"วงอายุของกลุ"มผู/ให/ข/อมูลหลักสําหรับการศึกษานี้ก็พบว"าผู/บริหาร     
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินส"วนใหญ" (ร/อยละ 56.9) มีอายุมากกว"า 50 ป9 โดยนักการเมืองท/องถ่ินท่ีมีอายุ 20-
40 ป9มีสัดส"วนน/อยท่ีสุด คือ ร/อยละ 8.6 ข/อสังเกตสําคัญสําหรับนักการเมืองท/องถ่ินท่ีตกเป�นตัวอย"างใน
การศึกษานี้ คือ สัดส"วนของนักการเมืองท่ีมีวุฒิการศึกษาต้ังแต"ระดับปริญญาตรีข้ึนไปมีถึงร/อยละ 65.2 

สําหรับกลุ"มผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเป�นข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินนั้น พบว"าจํานวน
และสัดส"วนกลุ"มตัวอย"างจากท้ัง 4 จังหวัดมีความใกล/เคียงกันอยู"ในช"วงร/อยละ 21-27 โดยข/าราชการท/องถ่ิน
จาก จ.เชียงใหม" มีสัดส"วนมากท่ีสุด คือ ร/อยละ 26.6 ในขณะท่ีข/าราชการท/องถ่ินจาก จ. ขอนแก"นมีสัดส"วน    
คิดเป�นร/อยละ 21.9 และเม่ือพิจารณาเรื่องสัดส"วนชายหญิงของข/าราชการท/องถ่ิน คณะวิจัยพบว"าสัดส"วน
ข/าราชการท/องถ่ินท่ีเป�นชาย (ร/อยละ 51.4) มีความใกล/เคียงกับสัดส"วนข/าราชการท/องถ่ินท่ีเป�นหญิง (ร/อยละ 
48.6) ซ่ึงความแตกต"างดังกล"าวมีน/อยกว"าความแตกต"างของสัดส"วนชายหญิงในกลุ"มนักการเมืองท/องถ่ินท่ีเป�น
ผู/ให/ข/อมูลหลัก นอกจากนี้ยังพบว"าข/าราชการในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินส"วนใหญ" (ร/อยละ 74.2) มีอายุ
มากกว"า 40 ป9 และเม่ือเปรียบเทียบระดับการศึกษาของข/าราชการท/องถ่ินกับระดับการศึกษาของ   
นักการเมืองท/องถ่ินแล/วพบว"า ข/าราชการประจํามีระดับการศึกษาสูงกว"านักการเมืองท/องถ่ินโดยร/อยละ 98.6 
สําเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรีหรือสูงกว"า มีเพียงส"วนน/อย (ร/อยละ 1.4) ท่ีมีภูมิหลังทางการศึกษาตํ่ากว"า
ระดับปริญญาตรี  

 ในกลุ"มประชาชนท่ีเป�นผู/ให/ข/อมูลหลัก พบว"าจํานวนตัวแทนภาคประชาชนจากท้ัง 4 จังหวัดมี   
สัดส"วนใกล/เคียงกันระหว"างร/อยละ 23-27 โดย จ.สงขลา เป�นจังหวัดท่ีมีตัวแทนภาคประชาชนเข/าร"วมให/
ข/อมูลแก"งานวิจัยนี้มากท่ีสุด คือ จํานวน 38 คน (ร/อยละ 27.1) ซ่ึงเป�นจํานวนใกล/เคียงกับ จ.ชลบุรีท่ีมีจํานวน
ประชาชนเข/าร"วมในการศึกษาครั้งนี้จํานวน 36 คน (ร/อยละ 25.7) ข/อสังเกตท่ีสําคัญ คือ สัดส"วนชายหญิง     
ยังมีความคล/ายคลึงกับสัดส"วนชายหญิงในกลุ"มนักการเมืองท/องถ่ินและข/าราชการท/องถ่ิน กล"าวคือ มีสัดส"วน
ผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเป�นชาย (ร/อยละ 64.7) มากกว"าผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเป�นหญิง (ร/อยละ 35.3) สําหรับในประเด็น
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ระดับการศึกษาของประชาชนกลุ"มตัวอย"างนั้น ร/อยละ 66.2 มีการศึกษาท่ีตํ่ากว"าระดับปริญญาตรี มีเพียง    
ร/อยละ 33.9 เท"านั้นท่ีมีการศึกษาเทียบเท"าหรือสูงกว"าระดับปริญญาตรี  

ตารางท่ี 4.1 ลักษณะของผู/ให/ข/อมูลหลัก 

ลักษณะของผู�ให�ข�อมูล นักการเมืองท�องถ่ิน ข�าราชการประจํา ประชาชน รวม 

จังหวัด     
ขอนแก"น 30 (24.8%) 23 (21.9%) 34 (24.3%) 87 (23.8%) 
ชลบุรี 31 (25.6%) 27 (25.7%) 36 (25.7%) 94 (25.7%) 
เชียงใหม" 32 (26.4%) 28 (26.6%) 32 (22.9%) 92 (25.1%) 
สงขลา 28 (23.1%) 27 (25.7%) 38 (27.1%) 93 (25.4%) 

รวม 121 (33.1%) 105 (28.7%) 140 (38.3%) 366 

เพศ     
ชาย 74 (74.7%) 76 (51.4%) 77 (64.7%) 227 (62.0%) 
หญิง 25 (25.3%) 72 (48.6%) 42 (35.3%) 139 (38.0%) 

รวม 99 (27.0%) 148 (40.4%) 119 (32.5%) 366 

อายุ     
20-40  8 (8.6%) 33 (25.8%) 32 (22.1%) 73 (19.9%) 
41-50 33 (35.5%) 51 (39.8%) 78 (53.8%) 162 (44.3%) 
51-60 35 (37.6%) 44 (34.4%) 25 (17.2%) 104 (28.4%) 
61-80 

รวม 
17 (18.3%) 
93 (25.4%) 

- 
128 (35.0%) 

10 (6.9%) 
145 (39.6%) 

27 (7.4%) 
366 

ระดับการศึกษา     
ตํ่ากว"าปริญญาตรี 31 (34.8%) 2 (1.4%) 88 (66.2%) 121 (33.1%) 
ปริญญาตรี 25 (28.1%) 42 (29.2%) 29 (21.8%) 96 (26.2%) 
สูงกว"าปริญญาตรี 33 (37.1%) 100 (69.4%) 16 (12.0%) 149 (40.7%) 

รวม 89 (24.3%)  144 (39.3%) 133 (36.3%) 366 
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ความรู�และความเข�าใจของบุคลากรท�องถ่ินในบทบาทขององค�กรปกครองสAวนท�องถ่ิน 

 จากงานวิจัยท่ีเก่ียวข/องพบว"าการปกครองท/องถ่ินท่ีเข/มแข็งมีความสําคัญอย"างยิ่งต"อพัฒนาการ     
ของระบบประชาธิปไตยในภาพรวมของประเทศ แต"ทว"าองค*ประกอบท่ีสําคัญท่ีสุดของระบอบประชาธิปไตย   
ก็คือ ประชาชน โดยคําว"า “ประชาชน” ในบริบทการศึกษานี้ไม"ได/เน/นเฉพาะประชาชนธรรมดาสามัญเพียง       
กลุ"มเดียว แต"ยังครอบคลุมไปถึงประชาชนท่ีปฏิบัติหน/าท่ีในหน"วยงานภาครัฐซ่ึงได/แก" ข/าราชการการเมือง       
และข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินด/วย ความรู/ความเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีของ          
หน"วยการปกครองท/องถ่ินของบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินนับว"ามีความสําคัญต"อกระบวนการ
ปฏิรูปภาครัฐ เนื่องจากแนวทางการบริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจําเป�นต/องแตกต"างไปจากแนวทาง    
ของหน"วยงานราชการและหน"วยงานภาครัฐส"วนกลาง คือ ต/องมีความยืดหยุ"นคล"องตัวและเปfดโอกาสให/
ประชาชนธรรมดาสามัญเข/ามามีส"วนร"วมในการบริหารจัดการชุมชนตนเอง อย"างไรก็ตาม บุคลากรในองค*กร
ปกครองส"วน ท/องถ่ินท้ังกลุ"มข/าราชการประจําและกลุ"มข/าราชการการเมือง ก็จําเป�นต/องมีทักษะความรู/   
ท่ัวไปในการบริหาร    จัดการองค*กรภาครัฐ และการจัดการการเงินการคลัง โดยเฉพาะสมาชิกสภาท/องถ่ิน
จําเป�นต/องรู/และเข/าใจในความสําคัญของการปฏิบัติหน/าท่ีตราข/อบัญญัติ (Ordinances) เพ่ือใช/เป�นบรรทัด
ฐานในการบริหารชุมชนท/องถ่ินให/สอดคล/องกับหลักนิติรัฐและหลักความเป�นอิสระในการปกครองตนเองของ
ชุมชน 

 สําหรับศักยภาพและความเปCนอิสระของผู�บริหารท�องถ่ินในการบริหารองค�กรปกครองสAวนท�องถ่ิน
นั้น ผู/ให/ข/อมูลหลักซ่ึงเป�นข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินต"างเห็นว"าผู/บริหารท/องถ่ินมี
ศักยภาพและความเป�นอิสระในการบริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน โดยมีค"าคะแนนเฉลี่ยในภาพรวมท้ัง 4 
จังหวัดอยู"ท่ี 4.1 จากคะแนนเต็ม 5 (มากท่ีสุด) (ตารางท่ี 4.2) เม่ือพิจารณาค"าคะแนนขององค*กรปกครองส"วน
ท/องถ่ินในแต"ละจังหวัด คณะวิจัยพบว"าผู/บริหารท/องถ่ินในเขตพ้ืนท่ี จ.สงขลา (3.9) มีระดับศักยภาพและ  
ความเป�นอิสระในการบริหารท/องถ่ินจากการประเมินของข/าราชการประจําตํ่ากว"าผู/บริหารท/องถ่ินในจังหวัด
อ่ืนๆ สําหรับพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีผู/บริหารท/องถ่ินได/ค"าคะแนนศักยภาพและความเป�นอิสระในการบริหารสูงสุด คือ 
จ.ขอนแก"น (4.2)  

 การจัดการการเงินถือเป�นอีกประเด็นสําคัญในการบริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน คณะวิจัยได/
สอบถามท้ังข/าราชการประจําและข/าราชการการเมืองในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเก่ียวกับศักยภาพของ
องค�กรปกครองสAวนท�องถ่ินในการบริหารจัดการการเงินซ่ึงครอบคลุมท้ังด/านการบริหารงบประมาณ        
ด/านการเงิน และการจัดทําบัญชี จากการวิเคราะห*ผลการสํารวจความคิดเห็นของผู/ให/ข/อมูลหลัก พบว"าผู/ให/   
ข/อมูลหลักส"วนใหญ"เห็นว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินของตนในป5จจุบันมีศักยภาพสูงในการจัดการการเงิน 
(4.1) (ตารางท่ี 4.3) ซ่ึงหมายความว"า องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษามีศักยภาพสูงใน
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การบริหารงบประมาณ โดยพบอีกว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินใน จ.ขอนแก"นท่ีตกเป�นตัวอย"างในการศึกษา
ประเมินตนเอว"ามีศักยภาพทางด/านการจัดการการเงินสูงท่ีสุด (4.4) ในขณะท่ีผู/บริหารท/องถ่ินใน จ.สงขลา
ประเมินตนเองว"ามีศักยภาพในการบริหารงบประมาณยังจําเป�นต/องได/รับการพัฒนาต"อไป (ค"าคะแนนเฉลี่ยตํ่า    
ท่ีสุด คือ 3.9 เท"านั้น) 

ตารางท่ี 4.2 ระดับศักยภาพและความเป�นอิสระของผู/บ ริหารท/อง ถิ่น ในการบริหารองค*กร
  ปกครองส"วนท/อง ถิ่น ในมุมมองของข/า ร าชการประจํา ในองค*กรปกครองส"วน
 ท/องถ่ิน (n = 74) 

 

จังหวัด 
ศักยภาพและความเปCนอิสระในการบริหารองค�กร

ปกครองสAวนท�องถ่ินของผู�บริหารท�องถ่ิน* 

ขอนแก"น 4.2 
ชลบุร ี 4.0 

เชียงใหม" 4.1 
สงขลา 3.9 

คAาเฉล่ียในภาพรวม 4.1 
หมายเหตุ: ค"าเฉลี่ยของค"าคะแนนท่ีผู/ให/ข/อมูลหลักประเมินศักยภาพในการบริหารของ 
              ผู/บริหารท/องถ่ิน โดยท่ีค"าคะแนนอยู"ระหว"าง 1 (ต่ําสุด) – 5 (สูงสุด) 

ตารางท่ี 4.3 ค"าคะแนนศักยภาพขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในการจัดการการเงินในมุมมอง         
  ของข/าราชการการเมืองและข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน (n = 226) 

จังหวัด 
ศักยภาพทางด�านการจัดการการเงินของ

องค�กรปกครองสAวนท�องถ่ิน* 
ขอนแก"น 4.4 

ชลบุร ี 4.0 
เชียงใหม" 4.1 
สงขลา 3.9 

คAาเฉล่ียในภาพรวม 4.1 
หมายเหตุ: ค"าเฉลี่ยของค"าคะแนนท่ีผู/ให/ข/อมูลหลักประเมินศักยภาพในการจัดการ  
              การเงินขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน โดยท่ีค"าคะแนนอยู"ระหว"าง  
              1 (ต่ําสุด) – 5 (สูงสุด) 
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 อย"างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาคําตอบสําหรับส"วนท่ีเป�นคําถามปลายเปfดพบว"าองค*กรปกครองส"วน
ท/องถ่ินกรณีศึกษาโดยส"วนใหญ"ขาดความคล"องตัวในการจัดสรรเงินงบประมาณขององค*กรตนเอง เนื่องจาก
งบประมาณส"วนใหญ"ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในป5จจุบันเป�นเงินอุดหนุนจากภาครัฐซ่ึงมีระเบียบ
กฎเกณฑ*และหนังสือสั่งการของกรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ินควบคุมการใช/จ"าย ซ่ึงสําหรับการใช/จ"ายเงิน
อุดหนุนท่ีรัฐจัดสรรให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ร/อยละ 59.5 ของผู/ให/ข/อมูลหลักเห็นสมควรให/มี         
การสังคายนาระเบียบกฎเกณฑ*เก่ียวกับการจัดสรรเงินอุดหนุน ท้ังเงินอุดหนุนท่ัวไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
และเห็นสมควรให/กระบวนการตรวจสอบการใช/จ"ายเงินอุดหนุนมีความโปร"งและเป�นธรรมมากกว"าท่ีเป�นอยู"ใน
ป5จจุบัน 

ภาพท่ี 4.1 สัดส"วนรายได/ท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจัดเก็บเองต"องบประมาณรายจ"ายประจําป9
 (ข/อมูลโดยเฉลี่ยย/อนหลัง 3 ป9งบประมาณ พ.ศ. 2551-2553) โดยเปรียบเทียบระหว"าง
 ค"าประมาณการและจํานวนท่ีเก็บได/จริง 

 นอกเหนือจากนี้ ตัวชี้วัดสําคัญของพัฒนาการของการกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครอง          
ส"วนท/องถ่ินคือ สัดสAวนรายได�ท่ีองค�กรปกครองสAวนท�องถ่ินจัดเก็บเองตAอจํานวนเม็ดเงินงบประมาณ
ท้ังหมด คณะวิจัยจึงได/สอบถามผู/ให/ข/อมูลหลักในประเด็นดังกล"าว ท้ังค"าประมาณการรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บ
เองและปริมาณรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บได/จริง โดยต้ังอยูบนพ้ืนฐานข/อมูลงบประมาณประจําป9 พ.ศ. 2551-
2553 ผลการสํารวจข/อมูลชี้ให/เห็นว"า การประมาณการรายได/ท่ีจัดเก็บเองขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน             
มีความสอดคล/องกับปริมาณรายได/ท่ีจัดเก็บได/จริง (ภาพท่ี 4.1) ท้ังนี้ พบว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินใน        
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จ. ขอนแก"นมีสัดส"วนรายได/ท่ีจัดเก็บเองถึงร/อยละ 33.7 ของรายได/ท้ังหมด ในขณะท่ีองค*กรปกครองส"วน
ท/องถ่ินในจังหวัดอ่ืนมีสัดส"วนรายได/ท่ีจัดเก็บเองเพียงประมาณ 1 ใน 5 ของรายได/ท้ังหมด 

 อีกประเด็นหนึ่งท่ีสะท/อนกระบวนการกระจายอํานาจให/แก"ชุมชนท/องถ่ินว"าเป�นไปเพ่ือประโยชน*ของ
ชุมชนท/องถ่ินหรือไม" คือ ศักยภาพของสภาท�องถ่ินในการตราเทศบัญญัติ/ข�อบัญญัติ ซ่ึงถือเป�นท้ัง
กระบวนการทางนิติบัญญัติซ่ึงเป�นองค*ประกอบสําคัญของการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
สําหรับในประเด็นนี้ คณะวิจัยพบว"าร/อยละ 92.5 ของผู/ให/ข/อมูลหลัก (ข/าราชการการเมืองและข/าราชการ 
ประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน) เห็นว"ากระบวนการตราข/อบัญญัติต"างๆของสภาท/องถ่ินยังไม"เป�น    
อย"างมีประสิทธิภาพและสอดคล/องกับระบอบประชาธิปไตย แม/ว"าข/อมูลเชิงปริมาณในตารางท่ี 4.4 จะแสดง
ให/เห็นว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีตกเป�นตัวอย"างในการศึกษานี้มีการตราเทศบัญญัติและข/อบัญญัติ
ท/องถ่ินในจํานวนท่ีสูงในป9งบประมาณ พ.ศ.2554 แต"เม่ือพิจารณาข/อมูลของแต"ละองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
แล/วจะพบว"า องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีตกเป�นตัวอย"างจํานวนมากมีการตราเทศบัญญัติและข/อบัญญัติ
เพียง 1 ฉบับในป9งบประมาณ พ.ศ. 2554 ซ่ึงก็คือ เทศบัญญัติ/ข/อบัญญัติงบประมาณรายจ"ายประจําป9 

ตารางท่ี 4.4 จํานวนเทศบัญญัติ/ข/อบัญญัติ ท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินกรณีศึกษาตราข้ึนใน 
   ป9งบประมาณ พ.ศ. 2554 

 

จังหวัด เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลตําบล อบต. รวม 

ขอนแก"น 1 13 67 160 241 
เชียงใหม" 1 3 93 117 214 
สงขลา 2 8 31 107 148 
ชลบุร ี 2 10 31 59 102 
รวม 6 34 222 443 705 

 
 จากทฤษฎีเศรษฐศาสตร*และการคลังสาธารณะ การปกครองท/องถ่ินเป�นระดับการปกครองท่ี
ก"อให/เกิดประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร (Allocative Efficiency) เนื่องจากเป�นระดับการปกครองท่ี
ใกล/ชิดกับประชาชนมากท่ีสุดจึงมีความได/เปรียบในด/านข/อมูลความต/องการของประชาชน (Information 
Advantage) ด/วยเหตุนี้จึงจําเป�นต/องศึกษาระดับการตอบสนองต"อความต/องการของประชาชนโดยองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินไทยว"าเป�นไปตามหลักวิชาการและเจตนารมณ*ของรัฐธรรมนูญป9 พ.ศ. 2540 หรือไม"    
จากข/อมูลในตารางท่ี 4.5 พบว"า องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินกรณีศึกษามีระดับความสามารถใน               
การตอบสนองความต/องการของประชาชนถึง 4.2 (จากคะแนนเต็ม 5) สะท/อนให/เห็นถึงผลสัมฤทธิ์ใน        
การปฏิบัติหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีเป�นไปตามความต/องการของประชาชนในพ้ืนท่ีอย"าง   
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แท/จริง    นอกจากนี้ยังแสดงให/เห็นว"าบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีความเคารพในความคิดเห็น
ของประชาชน ตลอดจนไม"ละเลยป5ญหาและความต/องการของประชาชนในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตน 

ตารางท่ี 4.5 ค"าคะแนนการตอบสนองต"อความต/องการของประชาชนโดยองค*กรปกครอง
  ส"วนท/องถ่ิน (n = 366) 
  

จังหวัด 
การตอบสนองตAอความต�องการของประชาชนโดย 

องค�กรปกครองสAวนท�องถ่ิน 

ขอนแก"น 4.5 
ชลบุร ี 4.5 

เชียงใหม" 4.0 
สงขลา 3.7 

คAาเฉล่ียในภาพรวม 4.2 
หมายเหตุ: ค"าเฉลี่ยของค"าคะแนนท่ีผู/ให/ข/อมูลหลักประเมินการตอบสนองต"อความต/องการของ 
              ประชาชนโดยองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินโดยท่ีค"าคะแนนอยู"ระหว"าง 1 (ต่ําสุด) – 5  
              (สูงสุด) 

ความสัมพันธ�ระหวAางสมาชิกภาคสAวนตAางๆในองค�กรปกครองสAวนท�องถ่ิน 

 จากการสํารวจระดับความรู/ความเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีของผู/บริหารท/องถ่ินและข/าราชการประจําใน
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ในประเด็นเรื่องความสัมพันธ*ภายในองค*กรระหว"างข/าราชการประจําและ
ข/าราชการการเมืองในระดับองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน โดยในแบบสอบถาม คณะวิจัยได/มุ"งเน/นท่ี 2 ประเด็น
หลัก คือ ความเข�าใจในบทบาทหน�าท่ีของแตAละฝSายและการทํางานรAวมกันเปCนหมูAคณะของข�าราชการ
การเมืองและข�าราชการประจําในองค�กรปกครองสAวนท�องถ่ิน จากการสํารวจความรู/ความเข/าใจของผู/ให/
ข/อมูลหลัก คณะวิจัยพบว"ากลุ"มผู/ให/ข/อมูลหลักซ่ึงเป�นบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมี     ความเข/าใจ
ในบทบาทหน/าท่ีของแต"ละฝ{าย และการทํางานร"วมกันเป�นหมู"คณะในระดับท่ีสูงมาก (ตารางท่ี 4.6) มีเพียง
ผู/ให/ข/อมูลหลักเพียง 7 คนจากจํานวนผู/ให/ข/อมูลหลักท้ังสิ้น 135 คน (ร/อยละ 5) ท่ีระบุว"าไม"เข/าใจ        
บทบาทหน/าท่ีของข/าราชการอีกฝ{าย และมีเพียง 3 คนจาก 139 คนเท"านั้น (ร/อยละ 2) ท่ีระบุว"าข/าราชการ
ประจําและข/าราชการการเมืองในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินของตนไม"ทํางานร"วมกันเป�นหมู"คณะ 

 โดยท่ัวไปเม่ือกล"าวถึงผู/บริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินซ่ึงเป�นข/าราชการการเมืองท่ีมีท่ีมาจาก   
การเลือกต้ัง ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมักจะมีทัศนคติท่ีไม"ดีนักโดยมักมองว"า
นักการเมืองท/องถ่ินไม"มีความรู/ท่ีเพียงพอในการขับเคลื่อนองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไปในทิศทางท่ียั่งยืน   
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และสามารถแก/ไขป5ญหาสําคัญในชุมชนท/องถ่ินได/ อย"างไรก็ตามจากการสํารวจทัศนคติของข�าราชการประจํา
ในองค�กรปกครองสAวนท�องถ่ินตAอผู�บริหารท�องถ่ิน คณะวิจัยพบว"าข/าราชการประจําผู/ให/ข/อมูลหลักมี       
ทัศนคติท่ีเป�นบวกต"อผู/บริหารท/องถ่ิน ท้ังในประเด็นสมรรถนะในการบริหารองค*กร (ค"าเฉลี่ย 4.5) และภาวะ
ผู/นํา (ค"าเฉลี่ย 4.3) ตารางท่ี 4.7 โดยพบว"าข/าราชการประจําในองค*กรปกครองท/องถ่ินใน จ.ขอนแก"น           
มีทัศนคติท่ีเป�นบวกต"อนักการเมืองท/องถ่ินมากท่ีสุด ส"วนข/าราชการท/องถ่ินใน จ.สงขลา มีทัศนคติท่ีเป�นบวก
น/อยท่ีสุดในบรรดาข/าราชการประจําท่ีคณะวิจัยได/ไปสํารวจความคิดเห็น 

ตารางท่ี 4.6 ร/อยละของบุคลากร ในองค*กรปกครองส"วนท/อง ถิ่นกรณีศึกษา ที่มีคว ามรู/และ
คว าม เข/า ใ จ ในบทบาทหน/า ที่ข อ งแต"ล ะฝ{า ยและคว ามสํา คัญของการ ทํา ง าน
ร"วมกันเป�นหมู"คณะ (n = 142) 

จังหวัด 

ร�อยละ 
ความเข�าใจใน

บทบาทหน�าท่ีของ 

แต�ละฝ�าย 

การทํางานร�วมกัน

เป นหมู�คณะ 

ขอนแก"น 29 (93.5%) 31 (100%) 
ชลบุร ี 40 (95.2%) 41 (97.6%) 

เชียงใหม" 33 (97.1%) 34 (100%) 
สงขลา 33 (94.3%) 33 (94.3%) 
รวม 135 (95.1%) 139 (97.9%) 

 
ตารางท่ี 4.7 ค"าเฉลี่ยสมรรถนะในการบริหารและภาวะผู/นําของผู/บริหารองค*กรปกครองส"วน
  ท/องถ่ินท่ีประเมินโดยข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน (n = 74) 
 

จังหวัด 
สมรรถนะในการบริหารของ

ผู�บริหารองค�กรปกครอง 
สAวนท�องถ่ิน 

ภาวะผู�นําของผู�บริหารองค�กร
ปกครองสAวนท�องถ่ิน 

ขอนแก"น 4.5 4.6 
ชลบุร ี 4.2 4.4 

เชียงใหม" 4.3 4.4 
สงขลา 3.9 3.9 

คAาเฉล่ียในภาพรวม 4.2 4.3 
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 นอกจากนี้คณะวิจัยยังต/องการทราบว"าผู�บริหารในองค�กรปกครองสAวนท�องถ่ินในแตAละชุมชนมี
คุณลักษณะเดAนในด�านใดบ�างจึงได�ความเช่ือถือจากข�าราชการประจํา ผลสํารวจความคิดเห็นของ          
ผู/ให/ข/อมูลหลักชี้ให/เห็นมีคุณลักษณะสําคัญท้ังสิ้น 4 ประการ ได/แก" การมีวิสัยทัศน*ในการพัฒนาชุมชน            
การตอบสนองต"อความต/องการของประชาชน ความสามารถในการบริหารความขัดแย/ง และการเคารพรับฟ5ง
ความคิดเห็นของผู/อ่ืน (ตารางท่ี 4.8)  

 ท้ังนี้ คุณลักษณะเด"นของผู/บริหารท/องถ่ินท่ีก"อให/เกิดความเชื่อม่ันในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมี
แตกต"างกันไปตามแต"ละจังหวัด โดยสําหรับผู/บริหารท/องถ่ินใน จ.ขอนแก"นนั้นจําเป�นต/องมีวิสัยทัศน*ใน       
การพัฒนาชุมชน (ร/อยละ 30.2) มากกว"าคุณสมบัติอ่ืนๆ ส"วนผู/บริหารท/องถ่ินใน จ.ชลบุรี และ จ.สงขลา นั้น
จําเป�นท่ีจะต/องมีความสามารถในการบริหารความขัดแย/งท่ีเกิดข้ึนภายในชุมชน (ร/อยละ 27.6 และร/อยละ 
45.7 ตามลําดับ) สําหรับพ้ืนท่ี จ.เชียงใหม"นั้น เป�นท่ีชัดเจนว"าข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
ต/องการผู/บริหารท/องถ่ินท่ีสามารถตอบสนองความต/องการของประชาชนได/อย"างมีประสิทธิภาพ (ร/อยละ 
40.0)  

 ข/อมูลจากการสํารวจระดับความรู/ความเข/าใจของกลุ"มผู/ให/ข/อมูลหลักในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
ชี้ให/เห็นชัดว"าข/าราชการการเมืองและข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ณ ป5จจุบัน มี          
วุฒิการศึกษาในระดับปริญญาตรีหรือสูงกว"าปริญญาตรีในสัดส"วนท่ีสูง และยังแสดงให/เห็นว"าผู/ให/ข/อมูลหลัก 
ซ่ึงเป�นบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินล/วนแล/วแต"มีความรู/ความเข/าใจในกระบวนการกระจายอํานาจ
ให/แก"ชุมชนท/องถ่ินในระดับท่ีน"าพึงพอใจ    

 ความรู/ความเข/าใจในบริบทการกระจายอํานาจของบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินสะท/อน
ออกมาในรูปแบบความสัมพันธ*ท่ีเป�นบวกระหว"างข/าราชการการเมืองและข/าราชการประจําในองค*กร   
ปกครองส"วนท/องถ่ิน ดังจะเห็นได/จากการท่ีผู/ให/ข/อมูลหลักส"วนใหญ"ระบุว"าผู/บริหารท/องถ่ินและข/าราชการ
ประจําต"างสนับสนุนเก้ือกูลซ่ึงกันและกันในการทํางาน และต"างฝ{ายต"างเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีของกันและกัน 
ถึงแม/ว"าทัศนคติของข/าราชการประจําต"อผู/บริหารท/องถ่ินจะเป�นไปในเชิงบวกก็ตาม แต"ทว"าข/อมูลก็มี      
ความแตกต"างกันไปตามแต"ละจังหวัด โดยคณะวิจัยพบว"า ผู/บริหารท/องถ่ินใน จ.สงขลา ได/รับคะแนนโดยเฉลี่ย
ในประเด็นความสามารถในการบริหารองค*กรและประเด็นภาวะผู/นําท่ีตํ่ากว"าผู/บริหารท/องถ่ินในจังหวัดอ่ืนๆ 
ซ่ึงจากคําอธิบายของข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในเขตพ้ืนท่ี จ.สงขลาท่ีได/ให/ไว/ใน      
ส"วนท่ีเป�นคําถามปลายเปfด (Open-ended Questionnaire) พบว"าในเขตพ้ืนท่ี จ.สงขลานั้นมีความขัดแย/ง
ทางการเมืองท/องถ่ินท่ีรุนแรงพอสมควร โดยข/าราชการประจําผู/หนึ่งได/ยกตัวอย"างกรณีการลอบสังหารอดีต
นายกเทศมนตรี เทศบาลนครสงขลา ในช"วงต/นป9 พ.ศ. 2556 เพ่ือชี้ให/เห็นถึงความไม"ลงรอยกันระหว"างกลุ"ม
นักการเมืองท/องถ่ินเอง และระหว"างกลุ"มนักการเมืองและกลุ"มข/าราชการประจํา  
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 นอกเหนือจากความสัมพันธ*ระหว"างข/าราชการการเมืองและข/าราชการประจําซ่ึงเป�นความสัมพันธ*  
ในเชิงทางการภายในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินแล/ว คณะวิจัยยังได/ ทําการอภิปรายกลุ"มตัวแทน             
ภาคประชาชน (รายละเอียดดังปรากฏในส"วน “วิธีการศึกษา”) และพบว"าตัวแทนภาคประชาชนโดยส"วนใหญ" 

ตารางท่ี 4.8 คุณลักษณะสําคัญของผู/บริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีก"อให/เกิดความเชื่อถือในกลุ"ม 
   ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน (n = 74) 

จังหวัด 
การมีวิสัยทัศน�ใน
การพัฒนาชุมชน 

การตอบสนองตAอ 
ความต�องการ
ของประชาชน 

ความสามารถใน
การบริหาร 

ความขัดแย�ง 

การเคารพรับฟ�ง
ความคิดเห็นของ

ผู�อ่ืน 
รวม 

ขอนแก"น 13 (30.2%) 12 (27.9%) 8 (18.6%) 10 (23.3%) 43 
ชลบุร ี 15 (25.9%) 15 (25.9%) 16 (27.6%) 12 (20.7%) 58 

เชียงใหม" 8 (20.0%) 16 (40.0%) 11 (27.5%) 5 (12.5%) 40 
สงขลา 7 (20.0%) 7 (20.0%) 16 (45.7%) 5 (14.3%) 35 

ในการอภิปรายกลุ"มเห็นว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินถือกําเนิดข้ึนเพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน ดังท่ี
ตัวแทนอาสาสมัครสาธารณสุข (อสม.) รายหนึ่งในเขต จ. ขอนแก"นกล"าวว"า 

 ...ต้ังแต�มีการจัดต้ัง อบต. ข้ึนมา ผมก็คอยเฝ�าสังเกตดูนะว�า ชุมชนของเราจะมีความ 
  เปลี่ยนแปลงไปจากเม่ือก�อนท่ีไม�มี อบต.หรือไม� แรกๆพวกเราก็ไม�เชื่อว�าพวกเราจะสามารถ 
 ปกครองกันเองได, มา ณ ป.จจุบัน เราเห็นถนนหนทางในชุมชนเราท่ีสร,างด,วยเงินของ อบต.  
 หรือแม,แต�ไฟฟ�า น้ําประปาท่ีมาถึงชุมชนเรา สิ่งต�างๆเหล�านี้ ท่ีท,องถ่ินให,เรามามันคือ                  
 การส� ง เสริม คุณภาพชีวิ ตของชาวบ, าน  ( ตัวแทนอาสาส มัครสาธารณสุขใน เขต 
  พ้ืนท่ีจังหวัดขอนแก�น ในระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 27 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

 ในระหว"างการอภิปรายกลุ"มในแต"ละพ้ืนท่ีจังหวัด คณะวิจัยยังพบว"าตัวแทนภาคประชาชนมีความรู/
ความเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีของข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในแนวทางท่ีสอดคล/องกับ
ทฤษฎีการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม" (New Public Management: NPM) ซ่ึงคาดหวังให/ข/าราชการ   
และบุคลากรในภาครัฐปฏิบัติหน/าท่ีเป�น “ตัวเชื่อมประสาน (Liaison)” หรือ “ตัวขับเคลื่อน (Steerer)” 
มากกว"าเป�น “เจ/านาย” หรือ “เสมียน” เหมือนเช"นในอดีต ในการปฏิบัติหน/าท่ีเป�นตัวเชื่อมประสานและ    
ตัวขับเคลื่อนภาครัฐในระดับชุมชนท/องถ่ิน ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจําเป�นต/องมีท้ัง
ทักษะความรู/ทางวิชาการ เช"น ความรู/ทางด/านเศรษฐศาสตร* ความรู/ใหม"ๆทางด/านการบริหารองค*กร เป�นต/น 
และทักษะทางด/านสังคม เช"น ทักษะในการบริหารความขัดแย/งในชุมชน ทักษะการพูด เป�นต/น 
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 ...ถ,าข,าราชการประจําหมายถึง พวกปลัดฯ รองปลัดฯ หัวหน,ากองต�างๆ พวกเขานี่สําคัญ
 เลยในองค<กรปกครองส�วนท,องถ่ินของเรา เราจําเป=นต,องอาศัยกลุ�มคนพวกนี้นี่แหละในการ
 ทํางานใช�ม๊ัยครับ นักการเมืองเขามาแล,วก็ไปนะ แต�ข,าราชการอยู�จนเกษียณ 30-40 ปD พวก
 เขาต,องมีความรู, ความรู,ในท่ีนี้ คือ ความรู,ในตํารา แล,วก็ความรู,ทางด,านสังคมด,วยนะ ต,อง
 เก�งและสื่อสารกับคนอ่ืนๆได, ตัวขับเคลื่อน อปท. ก็คือ พวกข,าราชการประจํานี่แหละ ต,อง
 เก�งและดี (ประธานชุมชนในเขตพ้ืนท่ี จ.ชลบุรี ในระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 8 
 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

 ตัวแทนภาคประชาชนในบางพ้ืนท่ี อาทิเช"น พ้ืนท่ี จ. สงขลา ยังให/ความเห็นว"าข/าราชการประจําใน
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีความยากลําบากในการทํางานมากกว"าบุคลากรอ่ืนๆในองค*กรปกครองส"วน
ท/องถ่ิน เพราะต/องคอยระมัดระวังเรื่องระเบียบข/อกฎหมายต"างๆเพ่ือเป�นการรักษาผลประโยชน*ให/แก"ชุมชน
ของตนเอง แต"ในขณะเดียวกันก็ต/องปฏิบัติตามคําสั่งของผู/บริหารท/องถ่ินซ่ึงเป�นผู/บังคับบัญชาของข/าราชการ
ประจําตามกฎหมาย  

 ...ไม�ใช�แต�องค<กรปกครองท,องถ่ินนะครับ องค<กรภาครัฐก็จําเป=นต,องมีข,าราชการท่ีหนักแน�น
 ในหลักกฎหมาย จะไปยอมนักการเมืองตลอดไม�ได, ผลประโยชน<ของประชาชนก็เละเทะสิ
 ครับ แต�ผมก็เห็นใจข,าราชการนะ ชีวิตมันแขวนอยู�บนเส,นด,าย จะหือกับนายเขามากก็    
 ไม�ได,ท,ายท่ีสุดข,าราชการก็ต,องพยายามรักษาสมดุลเอาไว, ระหว�างความศักด์ิสิทธิ์ของข,อ     
  กฎหมายและอนาคตหน,าท่ีการงานของตัวเอง (ตัวแทนชาวบ,านในเขตพ้ืนท่ี จ.สงขลา ใน
 ระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 10 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

 เม่ือกล"าวถึง “ผู/บริหารท/องถ่ิน” หรือ “นักการเมืองท/องถ่ิน” คณะวิจัยต/องการทราบว"าประชาชน   
ในชุมชนท/องถ่ินมองผู/บริหารท/องถ่ินอย"างไร โดยท่ัวไปสาธารณชนมักจะต้ังสมมุติฐานว"าประชาชนมอง
ผู/บริหารท/องถ่ินเป�น “นาย” ดังเช"นในความสัมพันธ*แบบนาย-ไพร" แต"ทว"าผลการอภิปรายกลุ"มในแต"ละเขต
พ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา พบว"าประชาชนไม"ได/มองผู/บริหารท/องถ่ินเป�น “นาย” ดังท่ีสาธารณชนเข/าใจกัน 

 ...นักการเมืองท,องถ่ินเป=น “ผู,แทน” ของเราครับ “ผู,แทน” ในท่ีนี้คือ ตัวแทนของประชาชน
 ท่ีเราเลือกไปทํางานเพ่ือรักษาผลประโยชน<ของชุมชนในเทศบาล พวกเขาไม�ใช�เจ,านายเรา
 นะ นักการเมืองท,องถ่ินต,องเสมอต,นเสมอปลาย ก�อนได,รับเลือกเป=นยังไง ได,รับเลือกแล,ว ก็
 ต,องเสมอต,นเสมอปลาย (ตัวแทนสมาชิกสภาองค<กรชุมชนในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก�น ใน
 ระหว�าง การอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 
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 เม่ือนักการเมืองท/องถ่ินได/รับการเลือกต้ังตามข้ันตอนในระบอบประชาธิปไตยแล/ว ประชาชนใน
ท/องถ่ินยุคป5จจุบันมีความคาดหวังต"อผู/บริหารท/องถ่ินท่ีสูงมากกว"าสมาชิกสภาผู/แทนราษฎรในระดับชาติ โดย
ตัวแทนภาคประชาชนส"วนใหญ"เห็นพ/องกันว"า นักการเมืองท/องถ่ินต/องมีจิตสาธารณะท่ีเข/มข/นกว"านักการเมือง
ในระดับชาติ เนื่องจากการปกครองท/องถ่ินเป�นเรื่องท่ีใกล/ชิดกับวิถีชีวิตประจําวันของประชาชนมากกว"า
การเมืองการปกครองในระดับชาติ 

 ...ในความคิดเห็นส�วนตัวของผมนะ การเมืองระดับชาติ จะ “เหลือง” จะ “แดง” มันก็จบ
 แค�ในสภา ในกรุงเทพฯ นั่นแหละ ชาวบ,านตาดําๆไม�มีโอกาสได,แสดงความคิดความเห็น
 อะไรหรอก แต�ในเรื่องการปกครองท,องถ่ินนี่สําคัญ นักการเมืองท,องถ่ินจะทะเลาะกัน จะ
 บริหารงานกันชุ�ยๆ โดยไม�เห็นหัวประชาชนไม�ได, เพราะการปกครองท,องถ่ินมันเก่ียวกับ
 ชีวิตประจําวันของเราโดยตรงเลย เช�น เรื่องเก็บขยะ เรื่องศูนย<เด็กเล็ก จะมาเล�นๆหัวๆกัน
 ไม�ได, (ประธานชุมชนในเขตพ้ืนท่ี จ.ชลบุรี ในระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 8 
 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555 

 นอกเหนือจากเรื่องบทบาทหน/าท่ีของผู/บริหารท/องถ่ินท่ีมาจากการเลือกต้ังแล/ว คณะวิจัยยังพบว"า
รูปแบบการปกครองท/องถ่ินในป5จจุบันมีอิทธิพลในเชิงสัญลักษณ* (Symbolism) ต"อชุมชนท/องถ่ินโดยประเด็น
ท่ีพบเก่ียวข/องกับการแต"งกายชุดเครื่องแบบข/าราชการสีกากีของคณะผู/บริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 
ท้ังนี้เนื่องจากในป5จจุบันองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ัวประเทศอยู"ภายใต/การกํากับดูแลของกรมส"งเสริม     
การปกครองท/องถ่ิน กระทรวงมหาดไทย และด/วยการท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีความสัมพันธ*กับ
หน"วยงานการปกครองในสังกัดกระทรวงมหาดไทยมาช/านาน แม/ว"าการแต"งกายของคณะผู/บริหารองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินด/วยชุดข/าราชการสีกากีจะเป�นเพียงสัญลักษณ*  แต"ก็ทําให/ภาคประชาชนมีความสับสน  
ในสถานะขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินว"าเป�น “หน"วยงานราชการในสังกัดระบบการบริหารราชการแผ"นดิน
ส"วนภูมิภาค” หรือ “หน"วยงานในกํากับของรัฐท่ีไม"ข้ึนตรงต"อหน"วยงานราชการระดับใด”  

 ...ณ ตอนนี้ ผมขอเรียนอาจารย<ตรงๆว�า ยังสับสนในความเหมือน (หรือความต�าง) ระหว�าง
 ข,าราชการประจําและข,าราชการการเมืองในองค<กรปกครองส�วนท,องถ่ิน เพราะเขาแต�งตัว
 ชุดสีกากีเหมือนครูโรงเรียนกระทรวงศึกษาฯ ไหนว�า อบต. เทศบาล เป=นหน�วยการปกครอง
 ท,องถ่ิน แล,วทําไมบุคลากรยังแต�งตัวเหมือนครูโรงเรียน (ตัวแทนชาวบ,านในเขตพ้ืนท่ี จ.
 เชียงใหม� ในระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 20 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

 ประเด็นสําคัญท่ีสุดคือ ตัวแทนภาคประชาชนต"างให/ความเห็นไปในทิศทางเดียวกันว"าการปกครอง
ท/องถ่ินอันเป�นผลสืบเนื่องมาจากกระบวนการกระจายอํานาจให/แก"ชุมชนท/องถ่ินในป9 พ.ศ. 2540 เป�น
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เครื่องช"วยบ"มเพาะความเป�นประชาธิปไตยให/แก"ภาคประชาชน เนื่องจากกระบวนการตัดสินใจนโยบายต"างๆ
ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินล/วนแล/วแต"เก่ียวข/องโดยตรงกับวิถีชีวิตประจําวันของชาวบ/าน  

 ...ป.ญหาความขัดแย,งทางการเมืองระดับชาติ มันแสดงให,เห็นชัดเจนว�าชาวบ,านจะพ่ึงพา  
อาศัยรัฐส�วนกลาง 100% ไม�ได,อีกต�อไป ทําอะไรได,ด,วยตัวเองก็ต,องทํา การปกครองท,องถ่ิน 
ถ,ากระจายอํานาจให,เราจริงๆจะเป=นประโยชน<มาก กระจายเงินมาด,วยนะ ชาวบ,านจะได,
ร�วมกันคิดร�วมกันทําเพ่ือพัฒนาชุมชนของตัวเอง จะหวังพ่ึงให,คนอ่ืนมาคิดให,คงไม�ได,แล,ว 
มันไม�ถูกต,องตามหลักประชาธิปไตยด,วย (ตัวแทนสมาชิกสภาองค<กรชุมชนในเขตพ้ืนท่ี จ.
ขอนแก�น ในระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

 นอกจากนี้ กระบวนการตัดสินใจนโยบายต"างๆขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ไม"ว"าจะเป�นการจัด
ประชาคมแผนยุทธศาสตร*ประจําป9 หรือการแต"งต้ังคณะกรรมการตรวจรับพัสดุ ยังเป�นการเปfดโอกาสให/    
ภาคประชาชนเข/ามามีส"วนร"วมในการบริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินและชุมชนท/องถ่ินของตนเอง      
ถึงแม/ว"าความกระตือรือร/นของภาคประชาชนในการมีส"วนร"วมทางการเมืองจะมีความแตกต"างกันไปในแต"ละ
พ้ืนท่ี แต"ในภาพรวม การปกครองท/องถ่ินถือเป�นเครื่องฝ�กฝนให/ภาคประชาชนเป�น “ผู/เฝ�าระวัง (Watchdog)” 
ผลประโยชน*ของชุมชนอย"างแท/จริง และยังเป�นการฝ�กให/ประชาชนทุกภาคส"วนมีส"วนร"วมในการกําหนด       
ทิศทางการพัฒนาชุมชนท/องถ่ินของตนเอง ดังเช"น ตัวอย"างการมีส"วนร"วมของประชาชนในกําหนด           
แผนพัฒนาระบบการจัดการด/านสุขภาพในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินแห"งหนึ่งในเขตพ้ืนท่ี จ.เชียงใหม" 

...ประชาชนในเขตเทศบาลมีส�วนร�วมในการกําหนดวิสัยทัศน<ด,านสุขภาพของเทศบาล โดย
การเสนอโครงการต�างๆเข,ามาเพ่ือของบสนับสนุนจากกองทุนหลักประกันสุขภาพของเทศบาล 
ซ่ึงในจุดนี้ผู,บริหารของเทศบาลจะให,การสนับสนุน   การสร,างเครือข�าย โดยเฉพาะเครือข�าย
อาสาสมัครสาธารณสุขของเทศบาลเองซ่ึงเป=นโครงการอาสาสมัครสาธารณสุขท่ีคู�ขนานกับ
กลุ�มอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมู�บ,าน (อสม.) ของกระทรวงสาธารณสุข นายกเทศมนตรี
ก็มีนโยบายว�าอาสาสมัครหนึ่งคน   ควรจะสร,างอาสาสมัครเพ่ิมข้ึนอีก 15 หรือ 20 คน โดยให,
ไปพูดกระตุ,นเรื่องพฤติกรรมด,านสุขภาพ นอกจากนี้เทศบาลยังเข,าไปต้ังแกนนําสุขภาพ
ประจําครอบครัวด,วย โดยเราเข,าไปให,ความรู,ด,านสุขภาพ แล,วสนับสนุนให,เขาออกไปขยาย
เครือข�ายต�อไป (ตัวแทนอาสาสมัครสาธารณสุขหมู�บ,านในเขตพ้ืนท่ี จ.เชียงใหม� ในระหว�าง
การอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 20 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 
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ความสําคัญของการปกครองท�องถ่ินในการสAงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน 

 บทวิเคราะห*ท่ีผ"านมาชี้ให/เห็นถึง “วิธีคิด” ของกลุ"มเป�าหมายสําคัญ 3 กลุ"มในชุมชนท/องถ่ิน ได/แก" 
นักการเมืองท/องถ่ิน ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินและตัวแทนภาคประชาชนต"อบทบาท
หน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน และยังชี้ให/เห็นถึงความสัมพันธ*เชิงอํานาจระหว"างกลุ"มตัวละครหลัก    
ในโครงสร/างการปกครองส"วนท/องถ่ินในป5จจุบัน ท้ังหมดนี้ล/วนแล/วแต"เป�นการสะท/อนพลวัตของการเมือง       
การปกครองท/องถ่ินไทยภายหลังจากท่ีประเทศได/มีการปฏิรูปภาครัฐตามแนวทางการบริหารภาครัฐ          
แนวใหม"ในป9 พ.ศ. 2540  

 สิ่งท่ีคณะวิจัยต/องการทราบต"อไป คือ ความรู/ความเข/าใจของภาคประชาชนในความสําคัญของ      
การปกครองท/องถ่ินในการส"งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนในด/านการศึกษา ด/านสาธารณสุข และ        
ด/านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ข/อมูลท่ีใช/ในการวิเคราะห*เพ่ือตอบวัตถุประสงค*การศึกษาดังกล"าวมาจาก         
การอภิปรายกลุ"มย"อยตัวแทนภาคประชาชนในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา      
ท้ัง 4 จังหวัด ได/แก" จ.ขอนแก"น จ.เชียงใหม" จ.ชลบุรี และ จ.สงขลา นอกเหนือจากนี้ คณะวิจัยยังต/องการ
ทราบถึงระดับการมีส"วนร"วมทางการเมืองของภาคประชาชนในชุมชนท/องถ่ินว"าในป5จจุบันประชาชนมี     
ความตระหนักรู/ในบทบาทหน/าท่ีของตนในฐานะ “พลเมืองผู/เป�นเจ/าของทรัพยากรชุมชน” มากน/อยเพียงใด  

 ความรู�และความเข�าใจของภาคประชาชนในความสําคัญของการปกครองท�องถ่ินด�านการศึกษา 

ทางด,านการศึกษานั้น จากการการประชุมกลุ"มย"อยตัวแทนภาคประชาชนในแต"ละจังหวัด      
คณะวิจัยพบว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินได/จัดให/มีการสนับสนุนให/มีการพัฒนาการเรียนการสอนของ
โรงเรียนต"าง ๆ ในท/องถ่ิน ท้ังโรงเรียนในสังกัดขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเองและโรงเรียนในสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการ ท้ังนี้ กระบวนการกระจายอํานาจในประเทศไทยท่ีเริ่มต/นจากการประกาศใช/
พระราชบัญญัติองค*การบริหารส"วนตําบล พ.ศ. 2537 ได/ทําให/ภาคประชาชนเกิดการต่ืนตัวในการบริหาร
จัดการชุมชนของตนเองผ"านกระบวนการสภาขององค*การบริหารส"วนตําบลในพ้ืนท่ี 

ตัวแทนภาคประชาชนในการประชุมกลุ"มย"อยต"างระบุอย"างชัดเจนว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน   
ของตนให/ความสําคัญกับการศึกษาซ่ึงหลักฐานสนับสนุนคํากล"าวดังกล"าวก็คือ สัดส"วนงบประมาณท่ี      
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในแต"ละจังหวัดจัดสรรให/กับการศึกษา ท้ังงบประมาณสําหรับศูนย*เด็กเล็ก      
และโรงเรียน  ในสังกัดองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน อีกท้ังภาคประชาชนยังมีความสนใจท่ีจะร"วมวางแผน    
และตรวจสอบประเมินผลการดําเนินงานทางด/านการศึกษาขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินด/วย โดยตัวแทน
ภาคประชาชน  ในหลายพ้ืนท่ีมีความเชื่อม่ันว"าในอนาคต สถานศึกษาในสังกัดองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
สามารถแข"งขันกับสถานศึกษาในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน (สพฐ.) ได/ 
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การกระจายอํานาจให/แก"ชุมชนท/องถ่ินจึงถือเป�นการขับเคลื่อนขบวนการปฏิรูปภาครัฐ โดยเฉพาะ   
ในภาคการศึกษาจากระดับรากหญ/าสู"กระบวนการนโยบายสาธารณะระดับชาติ ในอดีตเป�นท่ีทราบกันโดย   
ท่ัวไปว"าเด็กและเยาวชนในชนบทท่ีครอบครัวมีฐานะปานกลางถึงร่ํารวยเลือกท่ีจะเข/าเรียนในสถานศึกษาใน
เขตตัวเมืองมากกว"าในเขตชนบท ด/วยเหตุผลท่ีว"าสถานศึกษาในเขตตัวเมืองมีคุณภาพดีกว"า พฤติกรรม       
การเลือกสถานศึกษาดังกล"าวทําให/ไม"เกิดการพัฒนาระบบการศึกษาของประเทศอย"างแท/จริง เม่ือจํานวน
นักเรียนนักศึกษาในสถานศึกษาในเขตเมืองเพ่ิมข้ึน กระทรวงศึกษาธิการก็จัดสรรงบประมาณสนับสนุนต"อ
จํานวนนักเรียนให/สถานศึกษาในเขตเมืองเพ่ิมข้ึน ในขณะท่ีสถานศึกษาในเขตชนบทสูญเสียท้ังจํานวน    
นักเรียนและงบประมาณสนับสนุนรายหัว  

การกระจายอํานาจด/านการศึกษาข้ันพ้ืนฐานให/แก"ชุมชนท/องถ่ินจึงเป�นการก"อให/เกิดแรงผลักดันจาก
ภาคประชาชนให/มีการปฏิรูประบบการศึกษาอย"างจริงจัง (Kamnuansilpa et al., 2013) นอกเหนือไปจาก
การปรับปรุงหลักสูตรการเรียน การสอนให/สอดคล/องกับบริบททางสังคมและวัฒนธรรมของชุมชน ดังคํากล"าว
ของหนึ่งในตัวแทนชาวบ/านในเขตพ้ืนท่ี จ.เชียงใหม" ท่ีว"า “องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีหน/าท่ีต/องสนับสนุน
และพัฒนาคุณภาพการศึกษาของโรงเรียนในสังกัด เพราะท/ายท่ีสุดผลประโยชน*จะตกอยู"กับนักเรียนซ่ึงเป�น
ลูกหลานของคนในท/องถ่ินเอง” แรงผลักดันจากภาคประชาชนย"อมก"อให/เกิดความคิดริเริ่มสร/างสรรค* หรือ 
นวัตกรรมในการจัดให/บริการทางการศึกษาแก"บุตรหลานของประชาชน 

สิ่งท่ีเป�นเครื่องยืนยันถึงความสําคัญของการปกครองท/องถ่ินในมุมมองของตัวแทนภาคประชาชน คือ 
การท่ีเทศบาลกรณีศึกษาในทุกระดับ ไม"ว"าจะเป�นเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบลต"างมี
สถานศึกษาข้ันพ้ืนฐานอยู"ในการกํากับดูแล องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเหล"านี้ล/วนแล/วแต"จัดสรรเงิน
งบประมาณของตนเองในการก"อสร/างและบริหารโรงเรียนในสังกัดให/มีคุณภาพ 

...เทศบาลในพ้ืนท่ีผมอาศัยอยู�มีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการศึกษาในสัดส�วนท่ีสูงใน      
แต�ละปDงบประมาณ นายกเทศมนตรีมีการแต�งต้ังรองนายกเทศมนตรีฝWายการศึกษาข้ึน     
มาโดยเฉพาะซ่ึงทําให,การบริหารโรงเรียนเทศบาลมีความคล�องตัวไม�ยุ�งยากเหมือนโรงเรียน 
สพฐ. รวมท้ังเงินเดือนและสวัสดิการของครูเทศบาลก็ดีกว�าเงินเดือนและสวัสดิการของ       
ครูในสังกัด สพฐ. (ตัวแทนสมาชิกสภาองค<กรชุมชนในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก�น ในระหว�าง   
การอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

เป�นท่ีน"าสังเกตว"า สถานศึกษาในสังกัดเทศบาลนครขอนแก"นเป�นผู/ กําหนดมาตรฐานคุณภาพ   
การศึกษาสําหรับโรงเรียนในสังกัดเทศบาลใกล/เคียง โดยท่ีผู/บริหารเทศบาลนครมีการจัดสรรงบประมาณ
สนับสนุนให/แก"โรงเรียนและกองการศึกษาอย"างเต็มท่ีและยังกําหนดมาตรฐานตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน
การสอนสําหรับโรงเรียนในสังกัดเทศบาลให/อยู"ระดับเดียวกันกับโรงเรียนในสังกัด สพฐ. สําหรับในเขตพ้ืนท่ี     
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จ. ขอนแก"น สถานศึกษาหรือโรงเรียนเทศบาลได/กลายเป�นสัญลักษณ*แห"งความภาคภูมิใจของชุมชนและมี    
การพัฒนากระบวนการเรียนการสอนให/นักเรียนในโรงเรียนในสังกัดเทศบาลมีความสามารถในการใช/
ภาษาต"างประเทศ 4 ภาษา คือ ภาษาไทยกลาง ภาษาไทยอีสาน ภาษาอังกฤษ และภาษาจีน โดยเฉพาะ
ภาษาไทยอีสานนั้น เทศบาลนครขอนแก"นได/ร"วมกับวิทยาลัยการปกครองท/องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก"นใน   
การค/นหาและรวบรวมภาพอักษรไทน/อยซ่ึงเป�นระบบอักขระของภาษาพ้ืนถ่ินอีสานและสามารถสะท/อน      
การออกเสียงภาษาไทยอีสานได/ดีกว"าระบบอักษรของไทย กิจกรรมดังกล"าวของเทศบาลนครขอนแก"นแสดง    
ให/เห็นถึงวิสัยทัศน*ของคณะผู/บริหารเทศบาลนครขอนแก"นในการทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม ภูมิป5ญญา        
และเอกลักษณ*ของชุมชนท/องถ่ิน  

นอกจากนี้  วิสัยทัศน*การพัฒนาด/านการศึกษาขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินยังปรากฏให/เห็น   
เด"นชัดในเขตพ้ืนท่ีเทศบาลนครสงขลา จ.สงขลา ซ่ึงคณะผู/วิจัยพบว"า ผู/บริหารเทศบาลและภาคประชาชน     
ของเทศบาลนครสงขลามีเป�าหมายท่ีจะพัฒนาคุณภาพของโครงเรียนเทศบาลซ่ึง ณ ขณะนั้นเป�นท่ีทราบกัน
โดยท่ัวไปว"ามีคุณภาพการเรียนการสอนท่ีไม"ด/อยไปกว"าโรงเรียนในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ แต"อย"างไร        
ก็ตาม ผู/บริหารเทศบาลนครสงขลาและผู/นําชุมชนต"างแสดงออกถึงความมุ"งม่ันท่ีจะพัฒนาคุณภาพการศึกษา
ของโรงเรียนเทศบาลให/ได/มาตรฐานสากล ดังท่ีนายกเทศมนตรีเทศบาลนครสงขลา ณ ขณะนั้น ได/กล"าวว"า 

...ผมอยากจะยกระดับคุณภาพการศึกษาของโรงเรียนเทศบาลให,ได,มาตรฐานโลก ไม�ต,อง               
 ไปพูดว�าให,ได,มาตรฐานเท�ากับประเทศเพ่ือนบ,าน แต�เราอยากทําให,เหนือกว�า เพราะ               
       สถานการณ<ท่ีเกิดข้ึนในป.จจุบัน คนรวยหรือผู,มีอันจะกินในเขตภาคใต,ก็มักจะส�งลูกหลาน    
   ไปเรียนท่ีมาเลเซีย ปDนัง หรือสิงคโปร< เพราะอยากให,ลูกหลานได,เรียนรู,ภาษาอังกฤษ ส�วน 
  ครอบครัวท่ีมีฐานะด,อยกว�า ก็ไม�มีทางเลือกอ่ืน นอกจากท่ีส�งต,องส�งลูกหลานเข,าโรงเรียน 
    ไทย โดยเฉพาะโรงเรียนเทศบาล สถานการณ<ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ สังคม และ 
          การศึกษานี้นับวันจะทวีความรุนแรงข้ึน ดังนั้น เม่ือผมรับอาสาเข,ามารับตําแหน�ง  
         นายกเทศมนตรี สิ่งท่ีผมต,องทําก็คือ ลดความเหลื่อมล้ําทางด,านการศึกษาด,วยการยกระดับ 
  คุณภาพการศึกษาของโรงเรียนเทศบาลให,เหนือกว�าโรงเรียนในประเทศเพ่ือนบ,าน (นายพีระ  
    ตันติเศรณี นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสงขลา จ.สงขลา ให,สัมภาษณ<เม่ือวันท่ี 21 ตุลาคม  
          2555) 

เพ่ือให/บรรลุเป�าหมายดังกล"าว ผู/บริหารเทศบาลนครสงขลาได/แสดงให/เห็นถึงศักยภาพในการบริหาร
กิจการสาธารณะด/วยการสร/างและขยายเครือข"ายความร"วมมือ (Partnership) นายพีระ ตันติเศรณี 
นายกเทศมนตรีเทศบาลนครสงขลาในขณะนั้นจึงได/ทําการประสานขอการสนับสนุนทางวิชาการจากวิทยาลัย
การปกครองท/องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก"น และ University of Missouri at Columbia มลรัฐ Missouri 
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ประเทศสหรัฐอเมริกา โดยนํามาซ่ึงการลงนามในบันทึกความเข/าใจในการร"วมกันพัฒนาหลักสูตรการเรียน    
การสอนในระดับประถมศึกษาท่ีตอบโจทย*ความต/องการของประเทศไทยในการเตรียมความพร/อมเยาวชน   
เข/าสู"ประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนและประชาคมโลก (ภาพท่ี 4.2) 

นอกเหนือจากนี้ยังพบว"า องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีความพยายามในการแลกเปลี่ยนเรียนรู/เพ่ือนํา
ตัวอย"างและประสบการณ*การบริหารงานขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินอ่ืนไปประยุกต*ใช/ในพ้ืนท่ีของตนเอง 
ยกตัวอย"างเช"น นอกจากการแสวงหาความช"วยเหลือทางด/านวิชาการจากสถาบันอุดมศึกษาแล/ว เทศบาลนคร
สงขลายังจัดให/มีการเยี่ยมชมโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครขอนแก"นเพ่ือแลกเปลี่ยนเรียนรู/กับคณะผู/บริหาร
เทศบาลนครขอนแก"นและคณะผู/บริหารโรงเรียน (ภาพท่ี 4.3) ท้ังนี้ กระบวนการเรียนรู/ร"วมกันของชุมชนจาก
หลากหลายพ้ืนท่ีถือเป�นจุดเริ่มต/นของการเรียนรู/ในการทํางานเป�นเครือข"ายซ่ึงเป�นไปตามหลักทฤษฎี        
การบริหารจัดการกิจการสาธารณะแนวใหม" (Agranoff and McGuire, 2003) ท้ังหมดนี้ล/วนแล/วแต"แสดงให/
เห็นถึงพัฒนาการของชุมชนท/องถ่ินไทยในการก/าวสู"ความเป�น “สังคมแห"งการเรียนรู/” โดยสังคมในท่ีนี้
ครอบคลุมท้ังผู/บริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน บุคลากรทางการศึกษา ภาคประชาชน และหน"วยงาน
ภายนอกชุมชน ท่ีร"วมกันรังสรรค*หลักสูตรและกระบวนการเรียนรู/ให/ทันสมัย ตลอดจนช"วยเหลือซ่ึงกันและกัน
ด/วยการถ"ายทอดและแบ"งป5นประสบการณ*และนวัตกรรมทางด/านการศึกษา กระบวนการเสริมสร/าง “สังคม
แห"งการเรียนรู/” ในลักษณะดังกล"าวจึงเป�นประเด็นสําคัญท่ีจะต/องผลักดันให/มีการดําเนินการอย"างต"อเนื่อง   
และจริงจังในชุมชนท/องถ่ินอ่ืนๆ 

  

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4.2 คณะผู/บริหารและตัวแทนผู/นําชุมชนจากเทศบาลนครสงขลาเข/าพบปะหารือกับคณาจารย*
  วิทยาลัยการปกครองท/องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก"น เม่ือวันท่ี 21 ตุลาคม พ.ศ. 2556 
ท่ีมา:  http://www.cola.kku.ac.th/  
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ภาพท่ี 4.3 คณะผู/บริหารเทศบาลนครสงขลาและคณาจารย* โ รง เรียนในสังกัด เทศบาลนคร
  สงขลาเข/าเยี่ยมชมและแลกเปลี่ยนเรียนรู/กับคณะผู/บริหารโรงเรียนเทศบาลสวนสนุก 
  เทศบาลนครขอนแก"น เม่ือวันท่ี 5 กันยายน พ.ศ. 2556 
ท่ีมา:  http://www.ssn.ac.th/main/main.html# 

 หนึ่งในตัวแทนภาคประชาชนในเขตพ้ืนท่ี จ.ชลบุรีได/ให/ความเห็นท่ีสําคัญต"อการถ"ายโอนโรงเรียนใน
สังกัด สพฐ. ให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน คือ ประเด็นข/อกังวลเก่ียวกับศักยภาพและความพร/อมของ
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในการรองรับภารกิจถ"ายโอน ท้ังนี้ เนื่องจากตัวแทนภาคประชาชนผู/นี้เห็นว"า 
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีเป�นต/นแบบในการพัฒนา หรือ มีผลการดําเนินการดีเด"นนั้นจําเป�นต/องอาศัย
ภาวะผู/นําของผู/บริหารซ่ึงเป�นนักการเมืองเป�นหลัก และเม่ือคณะผู/บริหารป5จจุบันหมดวาระการดํารง    
ตําแหน"งแล/ว คุณภาพการให/บริการประชาชนขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินนั้นก็อาจจะลดลงไปด/วย 
อย"างไรก็ตามตัวแทนภาคประชาชนคนอ่ืนท่ีเข/าร"วมการอภิปรายกลุ"มต"างแสดงความไม"เห็นด/วยกับ       
ข/อคิดเห็นดังกล"าว โดยประธานชุมชนท"านหนึ่งกล"าวว"า 

 ..ผมคิดว�าพวกเราจะไปดูถูกนักการเมืองท,องถ่ินไม�ได,แล,ว ในป.จจุบันนักการเมืองท,องถ่ินรุ�น
 ใหม�ก็เยอะแยะไป นักการเมืองรุ�นใหม�จบการศึกษาสูงและหลายคนมีวิสัยทัศน<กว,างไกล  
 กว�านักการเมืองท,องถ่ินรุ�นเก�า ผมว�าเราไม�ควรมองคนในท,องถ่ินอย�างมีอคติ เพราะมันจะ
 เป=นขัดขวางกระบวนการกระจายอํานาจ ส�วนกลางและภาคประชาชนต,องส�งเสริมเขา   
 ไม�ใช�เอาแต�ไม�ไว,วางใจกัน (ประธานชุมชนในเขตพ้ืนท่ี จ.ชลบุรี ในระหว�างการอภิปราย  
 กลุ�มเม่ือวันท่ี 8 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 
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 สําหรับในกรณีองค*การบริหารส"วนตําบลท่ีคณะผู/วิจัยทำการศึกษานั้นไม"มีสถานศึกษาข้ันพ้ืนฐานใน
การกํากับดูแล แต"ส"วนใหญ"แล/วมีการบริหารจัดการศูนย*เด็กเล็กในพ้ืนท่ีของตนเอง ซ่ึงตัวแทนภาคประชาชน
เห็นว"าศูนย*เด็กเล็กขององค*การบริหารส"วนตําบลมีประโยชน*อย"างมากต"อชาวบ/าน ในภาพรวม ตัวแทน       
ภาคประชาชนท่ีเข/าร"วมการอภิปรายกลุ"มมีเจตคติท่ีดีต"อการปฏิบัติหน/าท่ีด/านการบริหารการศึกษาของ   
องค*การบริหารส"วนตําบลข/อสังเกตสําคัญคือ แม/ว"าองค*การบริหารส"วนตําบลกรณีศึกษาจะไม"มีโรงเรียนใน     
การกํากับดูแล แต"ก็มีการจัดสรรงบประมาณขององค*การบริหารส"วนตําบลเพ่ืออุดหนุนกิจการของโรงเรียน    
ในสังกัด สพฐ. ในพ้ืนท่ี อาทิเช"น การสนับสนุนครุภัณฑ* คอมพิวเตอร* อาหารกลางวัน หรือ แม/แต"การอุดหนุน
ค"าใช/จ"ายในการเดินทางไปทัศนศึกษาของนักเรียน เป�นต/น การอุดหนุนกิจการของโรงเรียนในสังกัด สพฐ. ของ 
องค*การบริหารส"วนตําบลถือเป�นสิ่งจําเป�นเนื่องจาก 

…งบประมาณท่ีกระทรวงศึกษาธิการจัดสรรให,แก�โรงเรียนในสังกัด สพฐ. ลดลงทุกปD 
ชาวบ,านอย�างพวกเราไม�สามารถท่ีจะทนเห็นลูกหลานเรียนไป ขาดอุปกรณ<อย�างนั้นอย�างนี้
ได, เลยต,องไปคุยกับ อบต. นายก อบต. ท�านก็ยินดีจะสนับสนุน พวกเราก็พอใจกับวิธีคิด
และวิธี  การทํางานของ อบต. นะ โดยเฉพาะในเรื่องการให,ความช�วยเหลือลูกหลาน
นักเรียน (ตัวแทนสมาชิกสภาองค<กรชุมชนในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก�น ในระหว�างการอภิปราย
กลุ�มเม่ือวันท่ี 28 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

ตัวแทนภาคประชาชนในแต"ละจังหวัดต"างมีความเห็นพ/องต/องกันว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมี
ความสําคัญต"อการบริหารจัดการการศึกษาในชุมชนท/องถ่ินให/มีคุณภาพ และเล็งเห็นว"าการปกครองท/องถ่ิน
เป�นป5จจัยท่ีจําเป�นสําหรับการขับเคลื่อนนโยบายด/านการศึกษาให/ไปข/างหน/าอย"างมีประสิทธิภาพ              
ในทรรศนะของตัวแทนภาคประชาชนส"วนใหญ"เห็นว"ากระทรวงศึกษาธิการในป5จจุบันไม"สามารถตอบสนอง
ความต/องการของชาวบ/านในด/านการศึกษาได/อย"างเต็มท่ี ท้ังในด/านหลักสูตรการเรียนการสอน ด/านคุณภาพ
การศึกษา และด/านงบประมาณ หน"วยงานปกครองท/องถ่ินจําเป�นต/องเติมเต็มช"องว"างทางด/านการศึกษา
ดังกล"าวเพ่ือผลประโยชน*ต"อเด็กและเยาวชนในชุมชนท/องถ่ินท่ีต/องเติบโตไปเป�นกําลังท่ีสําคัญของประเทศ 

 ความรู�และความเข�าใจของภาคประชาชนในความสําคัญของการปกครองท�องถ่ินด�านสาธารณสุข 

หากใช/จํานวนภารกิจหน/าท่ีท่ีได/รับการถ"ายโอนไปยังองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเป�นตัวชี้วัดผลผลิต
ของกระบวนการกระจายอํานาจในประเทศไทย จะพบว"าความคืบหน/าในการถ"ายโอนภารกิจหน/าท่ีทางด/าน
การส"งเสริมคุณภาพชีวิตนั้นมีระดับความคืบหน/าตํ่าเป�นอันดับท่ี 2 (คิดเป�นร/อยละ 66.99)1 รองจากการถ"าย
โอนภารกิจทางด/านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม/การรักษาความสงบเรียบร/อย (ร/อยละ 52.94) ท้ังนี้       
                                                           

1 ในส"วนของภารกิจหน/าท่ีด/านส"งเสริมคุณภาพชีวิตประชาชนท่ีเก่ียวข/องกับกระทรวงสาธารณสุขโดยตรงมีท้ังสิ้น 34 ภารกิจ 
แต" ณ ป5จจุบันมีการถ"ายโอนไปแล/วท้ังสิ้นเพียง 10 ภารกิจหน/าท่ี 
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แม/ว"าโดยหลักการแล/วภารกิจหน/าท่ีด/านการส"งเสริมคุณภาพชีวิตนั้นจะต/องมีลักษณะเป�นภารกิจท่ีไม"
จําเป�นต/องใช/วิชาความรู/ระดับวิชาชีพข้ันสูงหรือวิชาชีพเฉพาะ มีความเก่ียวข/องกับประชาชนและชุมชน
โดยตรง และเม่ือปฏิบัติเสร็จสิ้นแล/วไม"มีผลกระทบต"อชุมชนข/างเคียง (ศุมล ศรีสุขวัฒนา, 2546) แต"ทว"า     
การถ"ายโอนภารกิจด/านการส"งเสริมคุณภาพชีวิตดังกล"าวก็ไม"ได/เป�นไปตามเป�าหมาย ซ่ึงเวียงรัฐ เนติโพธิ์ 
(2553) ได/ให/ข/อสังเกตไว/ว"าความล"าช/าในการถ"ายโอนภารกิจด/านสาธารณสุขเป�นผลสืบเนื่องมาจากความไม"
จริงใจของหน"วยงานภาครัฐส"วนกลางในการกระจายอํานาจสู"ท/องถ่ิน ซ่ึงสอดคล/องกับผลการศึกษาของปรีดา 
แต/อารักษ* (2553) ท่ีชี้ให/เห็นถึงความไม"แน"นอนของนโยบายกระทรวงสาธารณสุขและการขาดความ
กระตือรือร/นของคณะผู/บริหารฝ{ายการเมืองระดับชาติซ่ึงก"อให/เกิดความล"าช/าในการถ"ายโอนภารกิจหน/าท่ี
ทางด/านส"งเสริมคุณภาพชีวิต โดยเฉพาะด/านการส"งเสริมสุขภาพอนามัย 

ความล"าช/าในการถ"ายโอนอํานาจและภารกิจหน/าท่ีทางด/านสุขภาพอนามัยและสาธารณสุขยังเห็นได/
ชัดเจนจากกรณีการถ"ายโอนสถานีอนามัย (หรือโรงพยาบาลส"งเสริมสุขภาพตําบล) จํานวน 9,762 แห"งไปให/
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินบริหารจัดการด/วยตนเอง ท้ังนี้นับต้ังแต"ป9แรกภายหลังจากการประกาศใช/แผน   
การกระจายอํานาจด/านสุขภาพให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ฉบับท่ี 1 (พ.ศ. 2545-2550) และฉบับท่ี 2 
(พ.ศ.2551-2555) จวบจนป5จจุบัน พบว"ามีจํานวนสถานีอนามัยท่ีได/รับถ"ายโอนท้ังสิ้น 39 แห"ง คิดเป�นเพียง
ร/อยละ 0.40 ของจํานวนสถานีอนามัยในสังกัดสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขท้ังหมด ความล"าช/าใน    
การถ"ายโอนสถานีอนามัยดังกล"าวเกิดข้ึนในขณะท่ีมีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจํานวนมากเสนอขอรับ      
การถ"ายโอนต"อคณะกรรมการกระจายอํานาจและกระทรวงสาธารณสุข นอกจากนี้ ยังพบว"าบุคลากรด/าน
สาธารณสุขท่ีได/รับการถ"ายโอนจากกระทรวงสาธารณสุขไปยังสถานีอนามัยท้ัง 39 แห"งก็มีเพียง 294 ราย2    
ซ่ึงสะท/อนให/เห็นถึงความไม"แน"นอนของนโยบายกระทรวงท่ีเก่ียวข/องกับการกระจายอํานาจและทัศนคติ     
เชิงลบของบุคลากรของกระทรวงต"อการถ"ายโอนสถานีอนามัยไปยังองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 

กระบวนการกระจายอํานาจสู"ท/องถ่ิน ไม"ว"าจะเป�นการกระจายอํานาจการตัดสินใจด/านการศึกษา    
หรือด/านสาธารณสุข ย"อมมีเป�าประสงค*ท่ีเหมือนกัน คือ การเสริมสร/างความเข/มแข็งให/แก"ภาคประชาชนใน      
การบริหารจัดการกิจการสาธารณะในชุมชนท/องถ่ินของตนเอง ผ"านกระบวนการเรียนรู/ทางการเมืองและ    
สังคมในรูปแบบท่ีหลากหลาย ถึงแม/ว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทยในป5จจุบันจะมีบทบาทหน/าท่ี
ในด/านการจัดการสุขภาพอนามัยท่ีจํากัด แต"ทว"าตัวแทนภาคประชาชนท่ีเข/าร"วมการอภิปรายกลุ"มสําหรับ
การศึกษานี้ต"างกล"าวถึงความร"วมมือในด/านการบริหารจัดการสุขภาพอนามัยขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 
ภาคประชาชน และหน"วยงานในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข โดยองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท้ังในระดับ
เทศบาลและ อบต. ต"างก็มีการจัดสรรเงินอุดหนุนให/แก"สถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขเป�นประจํา
ทุกป9งบประมาณ 
                                                           

2 ข/อมูลป9 พ.ศ. 2555 จากสํานักนโยบายและยุทธศาสตร* สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
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นอกจากนี้ยังพบว"า เทศบาลกรณีศึกษามีการสร/างและบริหารสถานพยาบาลปฐมภูมิ (Primary Care 
Units: PCUs) ของตนเองเพ่ือเป�นการให/บริการรักษาโรคพ้ืนฐานแก"ประชาชนในพ้ืนท่ีรับผิดชอบของตน 
ยกตัวอย"างเช"น เทศบาลนครขอนแก"นมีการจัดให/มีสถานบริการสาธารณสุขเบ้ืองต/นท้ังสิ้น 4 แห"ง ซ่ึงเป�น
เครือข"ายการให/บริการสาธารณสุขของโรงพยาบาลศูนย*ขอนแก"น โรงพยาบาลศรีนครินทร*  และ
มหาวิทยาลัยขอนแก"น (ภาพท่ี 4.4) 

ภาพท่ี 4.4 สถานพยาบาลปฐมภูมิในกํากับดูแลของเทศบาลนครขอนแก"นและการลงนามความร"วมมือใน
 การพัฒนาเครือข"ายบริการสุขภาพระดับปฐมภูมิในเขตเทศบาลนครขอนแก"น เม่ือวันท่ี 30 
 พฤษภาคม พ.ศ. 2556 
ท่ีมา: http://www.kkmuni.go.th/ 

 

ตัวอย"างของการให/บริการพ้ืนฐานด/านสุขภาพโดยสถานพยาบาลปฐมภูมิของเทศบาล ได/แก" บริการ
นวดแผนไทย บริการตรวจวินิจฉัยและรักษาโรคภัยไข/เจ็บเบ้ืองต/น ซ่ึงตัวแทนภาคประชาชนเห็นว"าการจัด
ให/บริการดังกล"าวเป�นการลดภาระค"าใช/จ"ายของประชาชนในการเดินทางไปสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวง
สาธารณสุขซ่ึงอยู"ห"างไกลจากชุมชน และมีความแออัด ตัวแทนอาสาสมัครสาธารณสุขในเขตพ้ืนท่ี จ. สงขลา 
แสดงความคิดเห็นว"า 

. . . ก า ร ท่ี เ ทศบาลจั ด ให, มีบ ริ ก า ร ข้ั น พ้ืนฐ านด, านสาธ า รณสุ ขแก� ป ระช าชน ใน 
          พ้ืนท่ีเป=นเครื่องบ�งชี้ พัฒนาการของการปกครองท,องถ่ินไทยได,ดีท่ีสุด เพราะแสดงให,
 เห็นว�าองค<กรปกครองส�วนท,องถ่ินไทยมีทรัพยากรงบประมาณท่ีเพ่ิมมากข้ึนจากใน
 อดีตและรู,จักท่ีจะจัดสรรงบประมาณเพ่ือให,ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน (ตัวแทน
 อาสาสมัครสาธารณสุขในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดสงขลา ในระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 4 
 มกราคม พ.ศ. 2556) 
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คณะวิจัยยังพบองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินต/นแบบท่ีมีนวัตกรรมในการให/บริการด/านสุขภาพอนามัย
แก"ประชาชนในภูมิภาคอ่ืนๆ ตัวอย"างนวัตกรรมสาธารณสุขท/องถ่ินท่ีเป�นตัวบ"งชี้พัฒนาการของการปกครอง
ท/องถ่ินได/ดี คือ กรณีเทศบาลนครเชียงใหม"ซ่ึงมีโรงพยาบาลในกํากับดูแล โดยเทศบาลจัดสรรงบประมาณ
สําหรับการก"อสร/างและบริหารจัดการโรงพยาบาลเทศบาลนครเชียงใหม"ซ่ึงเป�นโรงพยาบาลขนาด 30 เตียง 
และเป�นสถานพยาบาลระดับทุติยภูมิ (Secondary Care Unit: SCU) ตามเกณฑ*ของสํานักงานหลักประกัน
สุขภาพแห"งชาติ (สปสช.) (ภาพท่ี 4.5) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพท่ี 4.5 โรงพยาบาลเทศบาลนครเชียงใหม" 
ท่ีมา:  http://places.cm2mall.com/placedetail/522.html 

ท้ังนี้ สําหรับการบริหารจัดการสถานพยาบาลท/องถ่ินในพ้ืนท่ีกรณีศึกษานั้น องค*กรปกครองส"วน
ท/องถ่ินเปfดโอกาสให/ภาคประชาชนเข/ามามีส"วนร"วมในการเสนอจัดโครงการและกิจกรรมต"างๆท่ีเก่ียวข/องกับ
การสร/างเสริมสุขภาวะท่ีดี โดยท่ัวไปแล/ว สปสช. มีการจัดสรรงบประมาณสําหรับการส"งเสริมสุขภาพอนามัย
ให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเป�นประจําทุกป9งบประมาณ โดยการอุดหนุนของ สปสช. นี้เป�นไปในลักษณะ
การจัดต้ังกองทุนหลักประกันสุขภาพในระดับท/องถ่ินซ่ึงองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินต/องจัดสรรงบประมาณ
ของตนเองมาสมทบกับงบประมาณท่ี สปสช. จัดสรรให/ ตัวแทนภาคประชาชนก็จะได/รับแต"งต้ังให/ร"วม      
เป�นกรรมการบริหารกองทุนดังกล"าว ดังท่ีตัวแทนภาคประชาชนท"านหนึ่งจากเขตพ้ืนท่ีเทศบาลนครขอนแก"น 
กล"าวว"า 

...การจัดต้ังกองทุนหลักประกันสุขภาพในระดับท,องถ่ินถือเป=นสิ่งท่ีดี มันเป=นเครื่องสะท,อน
 ความร�วมมือร�วมใจกันของภาครัฐ (สปสช.) และเทศบาล ภาคประชาชนก็ได,มีส�วนร�วมใน
 การบริหารกองทุนด,วย ผมก็เคยเป=นกรรมการกองทุนนี่แหละ ก็มีโอกาสได,เสนอโครงการ
 ต�างๆท่ีเก่ียวกับสุขภาพอนามัยของลูกหลานของพวกเราในเขตเทศบาล (ตัวแทนภาค
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 ประชาชนในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก�น ในระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 29 พฤศจิกายน 
 พ.ศ. 2555) 

 รูปแบบกองทุนหลักประกันสุขภาพในระดับท/องถ่ินพบเห็นได/ท่ัวไปในพ้ืนท่ีจังหวัดกรณีศึกษา ท้ังนี้ 
คณะวิจัยพบว"านอกเหนือจากการสนับสนุนให/ตัวแทนภาคประชาชนเข/ามาเป�นกรรมการบริหารกองทุนฯ แล/ว 
เทศบาลนครเชียงใหม"ยังสนับสนุนให/มีการสร/างและพัฒนาเครือข"ายภาคประชาชนในการส"งเสริมสุขภาพ
อนามัย และภาคประชาชนก็ให/ความร"วมมือกับเทศบาลเป�นอย"างดี 

...ประชาชนในเขตเทศบาลนครเชียงใหม�มีส�วนร�วมในการกําหนดวิสัยทัศน<ด,านสุขภาพของ
เทศบาล โดยการเสนอโครงการต�างๆเข,ามาเพ่ือของบสนับสนุนจากกองทุนหลักประกัน
สุขภาพของเทศบาล ซ่ึงในจุดนี้ผู,บริหารของเทศบาลจะให,การสนับสนุนการสร,างเครือข�าย 
โดยเฉพาะเครือข�ายอาสาสมัครสาธารณสุขของเทศบาลเองซ่ึงเป=นโครงการอาสาสมัคร
สาธารณสุขท่ีคู�ขนานกับกลุ�มอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมู�บ,าน (อสม.) ของกระทรวง
สาธารณสุข นายกเทศมนตรีก็มีนโยบายว�าอาสาสมัครหนึ่งคนควรจะสร,างอาสาสมัครเพ่ิมข้ึน
อีก 15 หรือ 20 คน โดยให,ไปพูดกระตุ,นเรื่องพฤติกรรมด,านสุขภาพ นอกจากนี้เทศบาลยังเข,า
ไปต้ังแกนนําสุขภาพประจําครอบครัวด,วย โดยเราเข,าไปให,ความรู,ด,านสุขภาพ แล,วสนับสนุน
ให,เขาออกไปขยายเครือข�ายต�อไป (ตัวแทนชาวบ,านในเขตพ้ืนท่ี จ.เชียงใหม� ในระหว�าง     
การอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 21 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

จากข/อมูลท่ีกล"าวมาข/างต/นจึงกล"าวได/องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในการศึกษานี้ได/ทําหน/าท่ีเชื่อมโยง
และขับเคลื่อนกลุ"มก/อนต"างๆท่ีจัดต้ังข้ึนโดยภาคประชาชนในพ้ืนท่ีให/ดําเนินกิจกรรมด/านสุขภาพไปในทิศทาง
เดียวกัน ด/วยบทบาทความเป�นผู/นําการเปลี่ยนแปลง (Transformational Leadership) ของคณะผู/บริหาร
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน คณะวิจัยพบว"าการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณสุขขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
กรณีศึกษา อาทิเช"น เทศบาลนครขอนแก"น เทศบาลนครเชียงใหม" เป�นต/น เป�นไปในลักษณะการสนับสนุน
กิจกรรมต"างๆขององค*กรภาคประชาชนมากกว"าเป�นผู/ลงมือปฏิบัติเอง ยกตัวอย"างเช"น การจัดสรรงบ    
สนับสนุนกิจกรรมของเครือข"ายอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมู"บ/าน การให/เครือข"ายเยาวชนยืมพ้ืนท่ีของ
สถานีอนามัยประจําตําบลหรืออาคารสํานักงานองค*การบริหารส"วนตําบลในจัดกิจกรรมต"างๆ เป�นต/น ดังนั้น  
จึงอาจกล"าวได/ว"า พลวัตทางการเมืองภาคประชาชนในระดับชุมชนท/องถ่ินในป5จจุบันสะท/อนให/เห็นถึง
กระบวนการขับเคลื่อนนโยบายด/านสุขภาพท่ีมีประชาชนเป�นตัวละครหลักและมีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
เป�นฝ{ายสนับสนุน 
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 ความรู�และความเข�าใจของภาคประชาชนในความสําคัญของการปกครองท�องถ่ินด�านการพัฒนา
เศรษฐกิจชุมชน 

 จากการวิเคราะห*ความคิดเห็นของตัวแทนภาคประชาชนในการอภิปรายกลุ"ม คณะวิจัยพบว"าคนใน
ระดับชุมชนท/องถ่ินมีระดับการรับรู/เรื่องบทบาทขององค*ฏรปกครองส"วนท/องถ่ินในการพัฒนาเศรษฐกิจ    
ชุมชนน/อยท่ีสุด โดยเฉพาะในหมู"ตัวแทนผู/นําชุมชนเห็นว"าการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนไม"ใช"บทบาทหน/าท่ีของ    
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน แต"เป�นหน/าท่ีรับผิดชอบของหน"วยงานราชการส"วนภูมิภาค เช"น พาณิชยจังหวัด 
เป�นต/น อย"างไรก็ตาม ตัวแทนภาคประชาชนเห็นว"าการแก/ไขป5ญหาความยากจนถือเป�นนโยบายจําเป�น  
เร"งด"วน แต"ส"วนใหญ"ก็เป�นการเสนอโครงการสร/างตลาดซ้ือขายและแลกเปลี่ยนสินค/าในชุมชนเท"านั้น  

 ...การแก,ไขป.ญหาความยากจนในชุมชนเป=นเรื่องสําคัญ ท,องถ่ินมีหน,าท่ีต,องช�วยสร,างงานให,
 ชาวบ,านด,วยการสร,างตลาด หรือ หากชาวบ,านคนไหนไม�มีอุปกรณ<ทํามาหากินก็ควรจะ
 สนับสนุนเครื่องมือทํามาหากินพ้ืนฐาน เช�น รถเข็น (ตัวแทนชาวบ,านในเขตพ้ืนท่ี จ.
 เชียงใหม� ในระหว�างการอภิปรายกลุ�มเม่ือวันท่ี 21 พฤศจิกายน พ.ศ. 2555) 

 แนวคิดดังกล"าวเป�นสิ่งท่ีคณะวิจัยประสบในทุกพ้ืนท่ีกรณีศึกษา ภาคประชาชนยังมองไม"เห็นบทบาท
สําคัญขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในการดึงดูดนักลงทุนและนักธุรกิจให/เข/ามาลงทุนในพ้ืนท่ี หรือ บทบาท
ในการส"งเสริมธุรกิจของชาวบ/านให/เจริญเติบโต ส"วนใหญ"แล/ว เม่ือพูดถึงการสร/างงาน หรือ การส"งเสริม    
อาชีพ ตัวแทนภาคประชาชนมักจะกล"าวถึงกรมพัฒนาชุมชน (พช.) มากกว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินของ
ตนเอง  

 ท้ังนี้  จากการอภิปรายกลุ"ม ทําให/คณะวิจัย ได/ทราบว" าการท่ีองค*กรปกครองส"วนท/อง ถ่ิน               
ไม"ได/มีนโยบายหรือแผนการดําเนินงานเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนอย"างชัดเจน โดยปล"อยให/เป�นบทบาท   
หน/าท่ีของกรมพัฒนาชุมชน เนื่องจากบทบาทหน/าท่ีดังกล"าวตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน    
การกระจายอํานาจฯ พ.ศ. 2542 ยังกว/างเกินไป และกฎหมายดังกล"าวยังกําหนดให/กรมส"งเสริมการปกครอง
ท/องถ่ินเป�นผู/พิจารณาว"าท/องถ่ินสามารถดําเนินการพัฒนาชุมชนในมิติใดได/บ/าง หากองค*กรปกครอง         
ส"วนท/องถ่ินดําเนินการในสิ่งท่ีกรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ินไม"ได/ระบุไว/ก็ย"อมสุ"มเสี่ยงต"อการทักท/วงและ  
การตรวจสอบของสํานักงานตรวจเงินแผ"น (สตง.) หรือในบางกรณี โครงการส"งเสริมอาชีพขององค*กรปกครอง
ส"วนท/องถ่ินอาจจะถูกมองว"าเป�นการสัญญาจะให/ซ่ึงอาจจะมีความผิดตามพระราชบัญญัติการเลือกต้ัง    
ท/องถ่ิน ด/วยเหตุนี้ องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินส"วนใหญ"ในการศึกษานี้จึงไม"มีนโยบายในการพัฒนาเศรษฐกิจ
ชุมชนท่ีชัดเจน  
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 อย"างไรก็ตาม การเสริมสร/างศักยภาพชุมชนท/องถ่ินในการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอย"างยิ่ง
เศรษฐกิจในระดับฐานรากหรือเศรษฐกิจชุมชนท่ีมุ"งแสวงหา ฟูมฟ5ก และพัฒนาองค*ความรู/ ทุน และความเป�น
ผู/ประกอบการของสมาชิกในชุมชนท/องถ่ิน ตามหลักการ Economic Gardening (Ness, 2013) นับเป�น      
กลยุทธ*ในการพัฒนาท่ีสําคัญสําหรับข้ันตอนต"อไปของการกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 
เนื่องจากคณะผู/วิจัยพบว"าระดับความรู/ความเข/าใจของภาคประชาชนและบุคลากรในองค*กรปกครองส"วน
ท/องถ่ินท่ีตกเป�นกรณีศึกษาต"อความสําคัญของการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนจึงอยู"ในระดับท่ีตํ่ากว"าในด/าน
การศึกษาและด/านสาธารณสุข ท้ังนี้  เป�นผลสืบเนื่องมาจากบริบทโครงสร/างทางการปกครองและ    
ความสัมพันธ*ระหว"างหน"วยงานภาครัฐในป5จจุบันท่ีให/หน"วยงานราชการส"วนกลางและส"วนภูมิภาค            
เป�นผู/รับผิดชอบการแก/ไขป5ญหาความยากจนและการส"งเสริมการลงทุนทําให/องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน      
ไม"มีนโยบายท่ีชัดเจนในการส"งเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนให/เข/มแข็ง 

การกระจายอํานาจด�านการเมืองในการเสริมสร�างความเปCน “พลเมือง” ให�แกAประชาชน 

การกระจายอํานาจให/แก"ชุมชนท/องถ่ินในการจัดการตนเองถือเป�นกลยุทธ*ท่ีสําคัญในการบริหาร
จัดการภาครัฐท่ีต/องเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงอย"างรวดเร็วทางด/านเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง            
โดยกระบวนการกระจายอํานาจสู"ท/องถ่ินในประเทศไทยเกิดข้ึนท"ามกลางการต่ืนตัวทางการเมืองของ        
ภาคประชาชนซ่ึงทวีความเข/มข/นภายหลังเหตุการณพฤษภาทมิฬในป9 พ.ศ. 2535 และวิกฤติเศรษฐกิจในป9 
พ.ศ. 2540 ซ่ึงทําให/ภาครัฐของประเทศไทยประสบป5ญหาสภาพคล"องทางการเงินท่ีรุนแรงท่ีสุดในหน/า
ประวัติศาสตร*ยุคใหม"ของประเทศ กระบวนการกระจายอํานาจจึงเปรียบเสมือน “ยา” ท่ีช"วยสร/าง          
ความเข/มแข็งให/แก"ระบอบประชาธิปไตยในระดับรากหญ/าด/วยการมอบอํานาจในการตัดสินใจแก"ชุมชน 
ตลอดจนสร/างภูมิคุ/มกันให/แก"ชุมชนท/องถ่ินให/สามารถพ่ึงพาตนเองได/ท้ังในด/านเศรษฐกิจและสังคม 

 ท้ังนี้ ความรู/ความเข/าใจเป�นสิ่งสําคัญในการกําหนดทัศนคติและพฤติกรรมทางการเมืองของป5จเจก
บุคคล ท้ังนี้ การปกครองท/องถ่ินจะดําเนินไปในทิศทางท่ีสอดคล/องกับหลักความเป�นอิสระในการบริหาร
จัดการชุมชนตนเองและหลักการมีส"วนร"วมของประชาชนได/ก็ต"อเม่ือสมาชิกทุกกลุ"มในสังคมมีความรู/      
ความเข/าใจในหลักการปกครองท/องถ่ิน ตลอดจนบทบาทหน/าท่ีของตนเองในฐานะภาคีหุ/นส"วนสําคัญของ
ระบบการเมืองการปกครอง การศึกษานี้ชี้ให/เห็นว"าข/าราชการการเมืองท่ีมาจากกระบวนการเลือกต้ังและ
ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินต"างมีความรู/ความเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีของแต"ละฝ{าย       
ซ่ึงย"อมเป�นเครื่องบ"งชี้ให/เห็นถึงพัฒนาการของกระบวนการทํางานภายในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินใน
ป5จจุบันท่ีฝ{ายการเมืองและฝ{ายข/าราชการประจําสามารถทํางานร"วมกันได/บนพ้ืนฐานความเข/าใจร"วมกันใน
หลักการปกครองท/องถ่ิน 
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 อย"างไรก็ตาม ข/อกังวลเก่ียวกับการปกครองท/องถ่ินในป5จจุบัน คือ ศักยภาพขององค*กรปกครอง    
ส"วนท/องถ่ินในการบริหารงบประมาณและการจัดการการเงิน ผลการศึกษาชี้ให/เห็นว"า แม/องค*กรปกครอง    
ส"วนท/องถ่ินในป5จจุบันจะสามารถจัดเก็บรายได/ด/วยตนเอง แต"การบริหารงบประมาณก็ยังคงต/องเป�นไปตาม
ระเบียบกฎเกณฑ*ของหน"วยงานราชการส"วนกลาง และในหลายกรณี องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจําเป�นต/อง
ขออนุมัติการใช/จ"ายเงินงบประมาณจากผู/ว"าราชการจังหวัด อันก"อให/เกิดความไม"คล"องตัวในการปฏิบัติหน/าท่ี
ในการให/บริการประชาชนในพ้ืนท่ี 

 สําหรับบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีเป�นสมาชิกสภานิติบัญญัตินั้นเป�นอีกหนึ่งข/อด/อย     
ของการปกครองท/องถ่ินไทยในป5จจุบัน ผลการศึกษาในครั้งนี้ชี้ให/เห็นว"าสมาชิกสภาท/องถ่ินยังคงไม"เข/าใจ
บทบาทหน/าท่ีของตนเองในการเป�นผู/แทนของประชาชนท่ีต/องร"วมกันแก/ไขป5ญหาของชุมชนผ"านกระบวนการ         
นิติบัญญัติ คณะวิจัยชี้ให/เห็นข/อบกพร"องดังกล"าวด/วยข/อมูลสถิติการตราข/อบัญญัติและเทศบัญญัติของ          
สภาท/องถ่ินในป9งบประมาณ พ.ศ. 2554 ซ่ึงพบว"าสภาท/องถ่ินในพ้ืนท่ีกรณีศึกษามีการตราข/อบัญญัติและ         
เทศบัญญัติในจํานวนท่ีน/อยมาก จะมีปรากฏก็แต"เพียงข/อบัญญัติและเทศบัญญัติงบประมาณรายจ"ายประจําป9
เท"านั้น 

 สําหรับภาคประชาชนนั้น คณะวิจัยพบว"าตัวแทนประชาชนท่ีเข/าร"วมการอภิปรายกลุ"มในแต"ละ    
พ้ืนท่ีมีความรู/ความเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเป�นอย"างดี นอกจากนี้ยังมี       
ความกระตือรือร/นในการมีส"วนร"วมทางการเมืองในพ้ืนท่ีชุมชนท/องถ่ินของตนเองด/วย โดยเฉพาะอย"างยิ่งใน
ด/านการศึกษาและสาธารณสุข ซ่ึงคณะวิจัยพบว"าตัวแทนภาคประชาชนในทุกพ้ืนท่ีต"างมีความต่ืนตัวใน        
ท้ังสองประเด็น ท้ังนี้ เนื่องจากการศึกษาและสาธารณสุขล/วนแล/วแต"ส"งผลกระทบโดยตรงต"อวิถีชีวิตของ
ประชาชนในชุมชนท/องถ่ิน ประชาชนจึงมีความกระหายอยากมีส"วนร"วมในการตัดสินใจนโยบายและ         
การบริหารจัดการด/านดังกล"าวขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินให/เป�นไปเพ่ือผลประโยชน*ของชุมชนอย"าง
แท/จริง 

 อย"างไรก็ตาม คณะวิจัยพบว"าภาคประชาชนยังขาดความรู/ความเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีขององค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินในการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน อีกท้ังบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินยังไม"มี     
ความม่ันใจในบทบาทหน/าท่ีของตนเองในด/านดังกล"าว เนื่องจากในป5จจุบัน กฎระเบียบของหน"วยงาน   
ราชการ โดยเฉพาะระเบียบและคําสั่งของกรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน ได/จํากัดบทบาทหน/าท่ีใน         
การส"งเสริมเศรษฐกิจชุมชนขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ทําให/คณะผู/บริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
เกรงกลัวว"าหากมีนโยบายหรือโครงการท่ีเก่ียวข/องกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนจะทําให/มีความผิดทาง
กฎหมาย  
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 ดังนั้น คํากล"าวท่ีว"า “ประชาชนยังขาดความรู/ความเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครอง      
ส"วนท/องถ่ิน จึงทําให/การปกครองท/องถ่ินไม"เป�นไปตามเจตนารมณ*ของรัฐธรรมนูญ” จึงเป�นคํากล"าวท่ี          
ไม"ถูกต/องนักตามผลการศึกษานี้ ภาคประชาชนและบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในป5จจุบันล/วน
แล/วแต"มีพัฒนาการทางด/านวิธีคิดและจิตสํานึกในความเป�นพลเมือง แต"อย"างไรก็ตาม ความรู/ความเข/าใจ    
ของภาคประชาชน ตลอดจนทักษะความรู/ของบุคลากรท/องถ่ินก็จําเป�นต/องได/รับการพัฒนาต"อไป            
โดยรายละเอียดของแนวทางการเสริมสร/างความเข/มแข็งให/แก"ภาคประชาชนและองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน      
ท่ีได/จากแผนงานวิจัยนี้จะปรากฏในบทต"อไป 

ความเหลื่อมล้ําทางด�านการคลังขององค�กรปกครองสAวนท�องถิ่นไทย 

ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจเป�นป5ญหาสําคัญของสังคมไทยซ่ึงอยู"ในความสนใจของสาธารณชน
โดยท่ัวไป ท้ังนี้ ข/อเรียกร/องจากเวทีสาธารณะท่ีผ"านมาต"างเรียกร/องให/รัฐบาลกระจายทรัพยากรภาครัฐและ
ความเจริญให/ท่ัวถึงทุกภูมิภาคแทนท่ีจะกระจุกตัวแต"เฉพาะในเขตพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครและปริมณฑล      
ผ"านการจัดสรรเงินอุดหนุนให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเพ่ือให/เกิดความเสมอภาคทางด/านการเงิน       
การคลัง (Financial and Fiscal Equity) ท้ังนี้ ข/อเสนอดังกล"าวปรากฏอยู"ในรายงานวิจัยของหลายหน"วยงาน 
อาทิเช"น คณะกรรมการปฏิรูปประเทศไทย (คปร.) สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห"งชาติ (สศช.) และสถาบันอุดมศึกษาหลายแห"ง                 
ซ่ึงผลงานวิจัยของหน"วยงานเหล"านี้ได/กลายเป�นแนวทางการกําหนดโครงสร/างรายได/ขององค*กรปกครองส"วน
ท/องถ่ินและระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนของคณะกรรมการกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 

ในส"วนนี้เป�นการตอบวัตถุประสงค*การวิจัยของแผนงานวิจัยท่ีต/องการทราบว"าโครงสร/างรายได/     
ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินและระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ีมีผลบังคับใช/มาแล/วเป�นระยะเกือบ 2 
ทศวรรษนั้นได/ช"วยลดความเหลื่อมล้ําทางด/านเศรษฐกิจในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยหรือไม" โดยอาศัย
หลักฐานและข/อมูลเชิงประจักษ*ท่ีเก่ียวกับรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเอง (Locally Collected Revenue) รายได/
ท่ีเป�นภาษีแบ"งหรือรายได/ท่ีรัฐจัดเก็บให/ (Shared Taxes/Surcharge Tax) และเงินอุดหนุน (Grant) ท้ังนี้        
ในส"วนย"อยท่ี 1 เป�นการวิเคราะห*โครงสร/างเงินรายได/และภาษีท/องถ่ินซ่ึงเป�นข/อมูลในระดับจังหวัดจาก
ป9งบประมาณ 2554 โดยคํานวณเงินรายได/ของท/องถ่ินเป�น “เงินรายได/ท/องถ่ินต"อหัวประชากร (Local 
Government Revenue Per Capita)” หลังจากนั้น แบบจําลองเศรษฐมิติ (Econometric Model) ใน
ส"วนย"อยท่ี 2 จะแสดงให/เห็นถึงความสัมพันธ*ระหว"างเม็ดเงินอุดหนุนท่ีท/องถ่ินได/รับการจัดสรรของภาครัฐ
ส"วนกลางและเงินรายได/ท/องถ่ินต"อหัวประชากร เพ่ือเป�นการทดสอบว"าเงินอุดหนุนมีผลทําให/ความเหลื่อมล้ํา
ลดลงหรือไม" ในส"วนย"อยสุดท/ายจะเป�นการวิเคราะห*นโยบายสมมุติ (Policy Simulation) ของแบบจําลอง
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การจัดเก็บภาษีมูลค"าทรัพย*สิน (Property Value Tax) ซ่ึงแตกต"างจากระบบการจัดเก็บภาษีท/องถ่ินใน
ป5จจุบัน ว"าจะส"งผลให/องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยมีปริมาณรายได/เพ่ิมข้ึนหรือไม" 

สถานการณ�ทางด�านการคลังขององค�กรปกครองสAวนท�องถ่ินไทย 

 ดังท่ีกล"าวมาแล/วในบทท่ี 2 องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทยมีแหล"งรายได/หลัก 4 แหล"ง 
คือ รายได/ท่ีจัดเก็บเอง รายได/ท่ีเป�นภาษีซ่ึงรัฐจัดเก็บให/ รายได/ท่ีเป�นภาษีซ่ึงรัฐจัดสรรให/ (หรือภาษีแบ"ง) และ
เงินอุดหนุนจากรัฐ ในขณะท่ีภาครัฐส"วนกลางสามารถทํางบประมาณแบบขาดดุล (รายได/น/อยกว"ารายจ"าย)   
ได/ องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจําเป�นต/องใช/ระบบงบประมาณท่ีสมดุล (Balanced Budget) ตามท่ีรัฐ    
บัญญัติไว/ในกฎหมาย แม/กระท่ังสําหรับรายจ"ายเพ่ือการลงทุนในโครงการก"อสร/างพ้ืนฐานต"างๆ องค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทยก็ยังมีแหล"งทุนท่ีจํากัด ประเด็นท่ีต/องวิเคราะห*คือ ระบบการเงินการคลัง 
ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยได/ก"อให/เกิดความเหลื่อมล้ําระหว"างชุมชนท่ีมีพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจเข/มแข็ง
และชุมชนท่ีมีพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจอ"อนแอหรือไม" โดยเฉพาะอย"างยิ่งในส"วนท่ีเก่ียวข/องกับเงินภาษีแบ"งและ
เงินอุดหนุนจากรัฐนั้นถือได/ว"าเป�นเส/นเลือดหลักท่ีหล"อเลี้ยงระบบการคลังท/องถ่ินเนื่องจากท/องถ่ินไทยยัง     
คงมีแหล"งรายได/ท่ีจัดเก็บเองอยู"อย"างจํากัด และในหลายกรณีข/อจํากัดทางด/านเงินรายได/ก็ทําให/ท/องถ่ิน   
หลายแห"งประสบกับป5ญหาสภาพคล"องอันส"งผลต"อการให/บริการแก"ประชาชน    

 ตามหลักทฤษฎีการคลังสาธารณะนั้น แหล"งรายได/ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีมีความยั่งยืนมาก
ท่ีสุด คือ แหล"งรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บได/เอง ท้ังท่ีเป�นเงินภาษีและค"าธรรมเนียมต"างๆ ท้ังนี้ ตารางท่ี 4.9 
นําเสนอข/อมูลรายได/ท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยจัดเก็บเองและคํานวณเป�นรายได/ต"อหัวประชากรโดย
จําแนกเป�นรายจังหวัด ประเด็นท่ีน"าสนใจคือ องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยมีความสามารถในการจัดเก็บ
รายได/ต"อหัวแตกต"างกันมากค"อนข/างมาก โดยในขณะท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในจังหวัดในเขต            
ภาคกลางซ่ึงมีความหนาแน"นของภาคธุรกิจและอุตสากรรมสูงสามารถจัดเก็บรายได/เป�นจํานวน 1,000 บาท   
ต"อหัวประชากรโดยประมาณ  ท/องถ่ินในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือกลับจัดเก็บรายได/ต"อ      
หัวประชากรได/เพียง 100-200 บาท 

 ในสาขาวิชาเศรษฐศาสตร* การวิเคราะห*ความเหลื่อมล้ํานั้นสามารถกระทําได/โดยการคํานวณ         
ค"า Logarithm ของรายได/ของท/องถ่ินต"อหัวประชากร แล/วนํามาเปรียบเทียบกับเส/นลอเรนซ* (Lorenz Curve) 
ซ่ึงหากรายได/ของท/องถ่ินต"อหัวประชากรมีการกระจายอย"างเท"าเทียมกันท้ังประเทศแล/ว เส/นลอเรนซ*จะ      
เป�นเส/นตรงทํามุม 45 องศากับแนวนอน ซ่ึงจากข/อมูลรายได/ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยใน
ป9งบประมาณ 2557 นั้น จะพบว"าเกิดความไม"เท"าเทียมกันในการกระจายรายได/ในหมู"องค*กรปกครอง         
ส"วนท/องถ่ิน เนื่องจากเส/นลอเรนซ*ของรายได/ท/องถ่ินไทยเป�นเส/นโค/ง (ภาพท่ี 4.6)  โดยตามทฤษฎีทาง
เศรษฐศาสตร*  
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ตารางท่ี 4.9    รายได/จัดเก็บเองและรายได/ต"อหัวขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเปรียบเทียบรายจังหวัด 
  ประจําป9งบประมาณ 2554 
 

จังหวัด 
รายได� 

จัดเก็บเอง 
(ล�านบาท) 

รายได�จัด 
เก็บเองตAอหัว 
(บาทตAอคน) 

ประชากร 
(คน) 

พ้ืนท่ี 
(ตร.กม.) 

ขอนแก"น 511.9 290.2 1,764,058 10,236.7 
อุดรธานี 403.3 261.8 1,540,499 11,079.2 

เลย 143.2 231.7 618,026 10,358.4 
หนองคาย 135.8 268.2 506,476 3,517.4 
มุกดาหาร 73.1 215.5 339,016 3,653.7 
นครพนม 128.0 182.2 702,469 5,401.5 
สกลนคร 209.3 186.9 1,119,789 9,219.3 
กาฬสินธุ* 179.8 183.4 980,348 6,825.0 

นครราชสีมา 823.9 320.5 2,570,582 20,843.7 
ชัยภูมิ 177.8 159.1 1,117,370 11,757.6 
ยโสธร 102.5 190.1 538,934 4,145.1 

อุบลราชธานี 304.9 168.5 1,809,214 15,647.9 
ร/อยเอ็ด 187.4 143.2 1,308,103 7,793.2 
บุรีรัมย* 286.8 186.1 1,541,231 10,335.0 
สุรินทร* 212.8 156.2 1,362,352 9,377.0 

มหาสารคาม 155.3 165.3 939,716 5,446.3 
ศรีสะเกษ 190.1 131.5 1,445,432 8,187.2 

หนองบัวลําภู 73.2 145.8 501,854 4,143.0 
อํานาจเจริญ 59.9 161.2 371,498 3,473.1 

เชียงใหม" 889.3 543.8 1,635,194 18,887.3 
ลําปาง 268.5 352.8 760,848 13,315.7 

อุตรดิตถ* 135.1 293.8 459,662 8,261.4 
แม"ฮ"องสอน 51.2 225.9 226,561 12,789.0 
เชียงราย 351.1 294.2 1,193,103 11,701.0 

แพร" 121.6 264.0 460,684 6,118.2 
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ตารางท่ี 4.9 (ตAอ) 
 

จังหวัด 
รายได� 

จัดเก็บเอง 
(ล�านบาท) 

รายได�จัด 
เก็บเองตAอหัว 
(บาทตAอคน) 

ประชากร 
(คน) 

พ้ืนท่ี 
(ตร.กม.) 

ลําพูน 171.7 426.1 403,031 4,566.3 
น"าน 101.5 213.5 475,453 11,994.6 

พะเยา 109.2 225.3 484,702 5,657.8 
นครสวรรค* 333.3 315.1 1,057,875 10,414.1 
พิษณุโลก 306.8 365.1 840,318 10,426.4 

กําแพงเพชร 190.9 262.8 726,511 8,240.7 
อุทัยธานี 73.7 225.0 327,476 6,959.8 
สุโขทัย 146.3 243.9 599,877 6,453.6 
ตาก 165.0 309.5 532,974 15,343.8 

พิจิตร 118.4 214.2 552,550 4,473.0 
เพชรบูรณ* 196.4 197.4 994,658 10,988.8 

ภูเก็ต 1,116.1 3,253.3 343,062 565.6 
สุราษฎร*ธานี 935.8 938.4 997,220 14,410.3 

ระนอง 72.8 399.0 182,467 2,970.2 
พังงา 182.2 724.4 251,543 3,623.6 
กระบ่ี 340.7 791.2 430,639 4,975.3 
ชุมพร 367.1 754.7 486,437 6,791.0 

นครศรีธรรมราช 469.8 310.7 1,511,966 9,641.7 
สงขลา 1,008.8 748.0 1,348,566 6,652.3 
สตูล 86.7 292.9 296,039 2,307.7 
ยะลา 120.3 249.6 481,904 4,452.0 
ตรัง 282.3 454.2 621,599 5,051.5 

นราธิวาส 125.3 172.0 728,579 5,127.9 
พัทลุง 190.8 375.4 508,203 3,264.4 
ป5ตตานี 112.5 173.7 647,433 1,987.4 
ชลบุร ี 1,735.5 1,446.7 1,199,651 4,628.8 
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ตารางท่ี 4.9 (ตAอ) 
 

จังหวัด 
รายได� 

จัดเก็บเอง 
(ล�านบาท) 

รายได�จัด 
เก็บเองตAอหัว 
(บาทตAอคน) 

ประชากร 
(คน) 

พ้ืนท่ี 
(ตร.กม.) 

ฉะเชิงเทรา 479.6 716.4 669,422 4,908.0 
ระยอง 1,002.9 1,615.2 620,923 3,817.4 
ตราด 117.1 531.4 220,286 2,854.9 

จันทบุรี 249.8 487.6 512,350 6,588.4 
นครนายก 86.3 341.9 252,525 1,974.2 
ปราจีนบุรี 192.1 412.5 465,568 5,141.3 
สระแก/ว 139.0 260.6 533,367 7,042.2 
ราชบุรี 365.2 438.3 833,324 5,710.4 

กาญจนบุรี 266.7 327.8 813,764 19,565.8 
ประจวบคีรีขันธ* 349.5 689.6 506,715 6,051.3 

เพชรบุรี 252.6 549.0 460,056 5,740.3 
สุพรรณบุรี 301.7 358.7 841,084 5,357.5 

สมุทรสงคราม 70.4 365.0 192,889 383.5 
สระบุรี 484.0 789.2 613,250 3,359.1 
สิงห*บุรี 77.8 363.5 214,063 858.4 
ชัยนาท 112.7 339.0 332,442 2,439.9 
อ"างทอง 117.8 416.5 282,803 943.1 
ลพบุรี 257.1 342.5 750,668 6,427.5 
อยุธยา 723.7 930.9 777,405 2,318.0 

สมุทรปราการ 1,655.5 1,409.1 1,174,834 966.2 
ปทุมธานี 1,292.7 1,327.4 973,888 1,490.9 

สมุทรสาคร 639.6 1,308.1 488,989 879.6 
นครปฐม 677.4 788.9 858,700 2,124.4 
นนทบุรี 1,101.0 1,008.0 1,092,177 645.6 
คAาเฉล่ีย 350.0 479.0 764,337 6,694.3 

 ท่ีมา:  กรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน (2554) 
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พ้ืนท่ีระหว"างเส/นตรงและเส/นโค/งเป�นตัวชี้วัดระดับการกระจุกตัวของรายได/ท/องถ่ินหรือความเหลื่อมล้ําทางการ
คลังท/องถ่ินไทย    

 
 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4.6   แสดงเส/นลอเร/นซ*ของรายได/ต"อหัวประชากรขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ในป9 พ.ศ. 2554 

ท้ังนี้ เพ่ือให/เกิดความชัดเจนมากยิ่งข้ึน สมการ Kernel Density ได/ถูกนํามาใช/ในการคิดคํานวณ
ลักษณะการกระจายของรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองต"อหัวประชากร ซ่ึงจากภาพท่ี 4.7 พบว"า การกระจายของ 

 
ภาพท่ี 4.7   แสดงลักษณะการกระจายของรายได/ท/องถ่ินท่ีจัดเก็บเองต"อประชากร (Kernel Density  
   Function) 
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ตารางท่ี 4.10   ภาษีแบ"งและเงินอุดหนุนต"อหัวขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจําแนกเป�นรายจังหวัด 

จังหวัด 
ภาษีแบAงตAอหัว 

(บาท) 
เงินอุดหนุนตAอหัว 

(บาท) 
GPP ตAอหัว 

(บาท) 
ขอนแก"น 2,447.8 2,378.2 82,211 
อุดรธานี 2,475.4 2,678.7 52,012 

เลย 2,402.8 2,863.7 70,127 
หนองคาย 2,281.7 2,429.6 45,049 
มุกดาหาร 2,362.0 2,919.9 49,416 
นครพนม 2,053.1 2,486.1 38,688 
สกลนคร 1,973.2 2,305.7 41,581 
กาฬสินธุ* 2,207.4 2,678.4 47,358 

นครราชสีมา 2,357.9 1,606.3 61,136 
ชัยภูมิ 2,026.8 2,939.5 46,922 
ยโสธร 2,149.0 2,979.4 38,722 

อุบลราชธานี 2,091.9 2,414.8 44,950 
ร/อยเอ็ด 2,019.2 2,264.8 43,920 
บุรีรัมย* 2,022.5 2,430.1 40,114 
สุรินทร* 1,914.7 2,294.1 38,681 

มหาสารคาม 2,058.0 2,475.2 41,593 
ศรีสะเกษ 1,959.2 2,505.6 36,142 

หนองบัวลําภู 2,098.6 2,160.1 36,734 
อํานาจเจริญ 2,277.1 2,795.5 35,986 

เชียงใหม" 3,083.4 2,524.7 86,212 
ลําปาง 3,048.6 2,985.0 72,521 

อุตรดิตถ* 2,624.9 3,452.4 72,009 
แม"ฮ"องสอน 2,600.0 2,910.4 53,079 
เชียงราย 2,395.2 2,510.4 65,221 

แพร" 2,660.0 3,187.9 48,937 
ลําพูน 2,825.5 2,795.2 160,500 
น"าน 2,542.8 3,023.1 54,701 

พะเยา 2,464.8 2,978.8 57,372 
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ตารางท่ี 4.10   (ตAอ) 

จังหวัด 
ภาษีแบAงตAอหัว 

(บาท) 
เงินอุดหนุนตAอหัว 

(บาท) 
GPP ตAอหัว 

(บาท) 
นครสวรรค* 2,571.0 2,323.5 80,498 
พิษณุโลก 2,896.9 2,234.4 82,817 

กําแพงเพชร 2,897.0 2,225.0 120,164 
อุทัยธานี 2,751.7 3,224.7 77,374 
สุโขทัย 3,108.7 2,772.2 61,912 
ตาก 2,328.3 2,484.9 82,997 

พิจิตร 2,915.2 3,117.7 72,149 
เพชรบูรณ* 2,420.4 2,380.8 82,902 

ภูเก็ต 6,335.7 2,822.3 262,529 
สุราษฎร*ธานี 3,065.2 3,417.6 138,034 

ระนอง 2,754.9 2,825.4 104,625 
พังงา 3,335.2 2,916.1 139,878 
กระบ่ี 2,679.8 2,533.7 137,497 
ชุมพร 2,734.6 2,795.4 108,589 

นครศรีธรรมราช 2,339.9 2,731.0 80,816 
สงขลา 3,239.3 2,648.0 119,041 
สตูล 2,177.6 3,513.5 99,624 
ยะลา 2,886.1 3,283.0 94,611 
ตรัง 2,664.0 2,597.5 100,740 

นราธิวาส 2,069.1 2,907.1 71,786 
พัทลุง 2,251.8 2,928.3 65,750 
ป5ตตานี 2,252.2 3,121.4 64,157 
ชลบุร ี 4,781.5 2,563.7 441,062 

ฉะเชิงเทรา 3,393.1 2,559.9 361,569 
ระยอง 5,417.7 2,661.7 1,052,575 
ตราด 2,830.1 2,732.5 98,632 

จันทบุรี 2,974.4 2,813.3 80,734 
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ตารางท่ี 4.10   (ตAอ) 

จังหวัด 
ภาษีแบAงตAอหัว 

(บาท) 
เงินอุดหนุนตAอหัว 

(บาท) 
GPP ตAอหัว 

(บาท) 
นครนายก 2,739.5 2,963.8 80,041 
ปราจีนบุรี 3,040.3 2,276.5 165,892 
สระแก/ว 2,212.0 2,446.8 69,091 
ราชบุรี 2,874.4 2,393.8 151,631 

กาญจนบุรี 2,555.4 2,667.0 104,022 
ประจวบคีรีขันธ* 3,206.0 2,841.5 131,574 

เพชรบุรี 3,349.4 3,285.9 129,586 
สุพรรณบุรี 2,642.2 2,736.2 81,670 

สมุทรสงคราม 3,000.2 3,370.5 81,581 
สระบุรี 4,535.8 2,935.3 272,467 
สิงห*บุรี 2,962.3 3,331.9 111,530 
ชัยนาท 2,647.8 3,620.4 90,424 
อ"างทอง 3,223.0 3,343.9 87,410 
ลพบุรี 2,651.3 2,527.1 95,412 
อยุธยา 4,498.3 2,407.4 620,773 

สมุทรปราการ 4,477.1 1,819.2 528,899 
ปทุมธานี 3,768.3 1,844.2 349,157 

สมุทรสาคร 4,047.1 2,305.7 692,525 
นครปฐม 3,305.3 2,370.6 152,225 
นนทบุรี 4,887.1 2,082.6 127,048 
คAาเฉล่ีย 2,854.9 2,702.4 132,906 

         ท่ีมา: กรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน (2554) 

รายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองต"อหัวประชากรนั้นมีลักษณเบ/ขวา (Skewed to the Right) ซ่ึงหมายความว"า มี
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจํานวนน/อยท่ีสามารถจัดเก็บรายได/ต"อหัวประชากรได/เกินกว"า 1,000 บาท      
ในขณะท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินส"วนใหญ"ในประเทศไทยจัดเก็บรายได/ต"อหัวประชากรได/เพียง 300-400 
บาท  
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และเม่ือพิจารณาข/อมูลรายได/ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในส"วนท่ีเป�นภาษีแบ"ง (Shared Tax) 
และเงินอุดหนุน (Grant) ต"อหัวประชากร จะพบว"าจังหวัดท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจัดเก็บรายได/ต"อหัว
ประชากรได/ตํ่าได/รับภาษีแบ"งต"อหัวประชากรตํ่ากว"า 2,000 บาท ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับจังหวัดท่ีท/องถ่ิน    
จัดเก็บภาษีต"อหัวประชากรได/สูงแล/ว จะพบว"าจังหวัดท่ีมี พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจดีได/รับรายได/ ท่ี เป�น             
ภาษีแบ"งคิดเป�นจํานวนมากกว"า 4,000 บาทต"อหัวประชากร ซ่ึงเป�นตัวเลขท่ีสูงกว"าค"าเฉลี่ยของประเทศ         
ซ่ึงอยู"ท่ี 2,855 บาทต"อหัวประชากร (ตารางท่ี 4.10) 

ท้ังนี้ กรณีเงินอุดหนุนต"อหัวประชากรก็จะลักษณะการกระจายท่ีคล/ายคลึงกับรายได/ท่ีท/องถ่ิน       
จัดเก็บเองและรายได/ท่ีเป�นภาษีแบ"งต"อหัวประชากร กล"าวคือ จังหวัดท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจไม"ดี (วัดจาก
ผลิตภัณฑ*มวลรวมจังหวัด) ได/รับเงินอุดหนุนต"อหัวประชากรน/อยกว"า 2,000 บาท ในขณะท่ีหลายจังหวัดท่ี   
ฐานทางเศรษฐกิจดีกลับได/รับการจัดสรรเงินอุดหนุนต"อหัวประชากรมากกว"า 3,000 บาท (ตารางท่ี 4.10)   
แสดงให/เห็นว"าว"าการจัดสรรเงินอุดหนุนต"อหัวประชากรให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทย     
ไม" ได/ เป�นไปตามหลักทฤษฎีการกระจายอํานาจด/านการคลังเ พ่ือลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ   
(Equalization) 

 เม่ือนําข/อมูลภาษีแบ"งต"อหัวประชากรมาคิดคํานวณด/วยสมการ Kernel Density ก็ปรากฏรูปแบบ
การกระจายเช"นเดียวกับรายได/ภาษีท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเอง โดยภาพท่ี 4.8 แสดงให/เห็นถึงรูปแบบการกระจาย 
(Distribution Pattern) ของภาษีแบ"งต"อหัวขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินใน 75 จังหวัด ในป9 พ.ศ. 2554 เป�น
ท่ีน"าสังเกตว"า จังหวัดส"วนใหญ"ได/รับภาษีแบ"งต"อหัวประชากรโดยเฉลี่ยอยู"ท่ี 2,000-3,000 บาท มีเพียงจังหวัด
จํานวนน/อยท่ีได/รับภาษีแบ"งต"อหัวประชากรเกินกว"า 4,000 บาท 

  

 

 

 

 

 

 
ภาพท่ี 4.8 เส/น Kernel Density ของภาษีแบ"งต"อหัวประชากรท่ีท/องถ่ินได/รับในป9 พ.ศ. 2554 
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อีกประเด็นท่ีน"าสนใจคือแหล"งรายได/ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีเป�นเงินอุดหนุนจากรัฐ ได/แก" 
เงินอุดหนุนท่ัวไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ท้ังนี้ เม่ือพิจารณาการกระจายของเงินอุดหนุนต"อหัวประชากร   
ตามสมการ Kernel Density Function แล/ว พบว"าจังหวัดโดยส"วนใหญ"ได/รับเงินอุดหนุนจากรัฐเป�นจํานวน 
2,500-2,700 บาทต"อหัว ท้ังนี้ เนื่องจากรูปแบบการกระจายของข/อมูลเงินอุดหนุนต"อหัวเป�นแบบปกติ 
(Normal Distribution) (ภาพท่ี 4.9) จึงมีบางจังหวัดท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินได/รับการจัดสรรเงิน
อุดหนุนเพียง 1,500 บาทต"อหัวโดยเฉลี่ย ในขณะท่ีอีกกลุ"มจังหวัดได/รับเงินอุดหนุนมากกว"า 3,000 บาทต"อหัว 
 
 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4.9 เส/น Kernel Density ของเงินอุดหนุนต"อหัวท่ีท/องถ่ินได/รับในป9 พ.ศ. 2554 

ความเหล่ือมลํ้าทางด�านเงินรายได�ขององค�กรปกครองสAวนท�องถ่ินไทย   

 ในส"วนท่ีผ"านมาข/อมูลสถิติเชิงพรรณนาได/ชี้ ให/ เห็นถึงลักษณะการกระจายของเงินรายได/        
ท/องถ่ินไทยแต"ละประเภท ท้ังนี้  เพ่ือให/ทราบสถานการณ*ความเหลื่อมล้ําทางด/านเงินรายได/ท/องถ่ิน          
ข/อมูลผลิตภัณฑ*มวลรวมจังหวัดต"อหัวประชากร (GPP per capita) ของแต"ละจังหวัดได/ถูกนํามาแปลง        
เป�นค"า Percentile และแจกแจงเป�น 5 กลุ"ม คือ p10, p25, p50, p75 และ p90 (ตารางท่ี 4.11) ซ่ึงจะ      
เห็นได/ว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทยมีความเหลื่อมล้ําทางสถานะทางเศรษฐกิจค"อนข/างมาก 
กล"าวคือ กลุ"มจังหวัดท่ีมีฐานเศรษฐกิจดีมี GPP per capita สูงถึง 272,467 บาท ในขณะท่ีกลุ"มจังหวัดท่ีมี
ฐานเศรษฐกิจไม"ดีมี GPP per capita เพียง 41,581 บาท 

 ผลการศึกษาพบว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยมีความแตกต"างในรายได/ท่ีจัดเก็บเองต"อหัว
ประชากรค"อนข/างมาก โดยค"าเฉลี่ยท้ังประเทศของรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองต"อหัวประชากร มีค"าเท"ากับ 479 
บาท ซ่ึงจังหวัดท่ีมี GPP per capita อยู"ในกลุ"ม Percentile ท่ี 10 หรือกลุ"มจังหวัดท่ีมีฐานทางเศรษฐกิจ        
ไม"ดีสามารถจัดเก็บรายได/ได/เพียง 169 บาทต"อหัวประชากร ในทางตรงกันข/าม กลุ"มจังหวัดท่ีมีพ้ืนฐานทาง
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เศรษฐกิจเข/มแข็ง (p90) สามารถจัดเก็บรายได/ได/ถึง 938 บาทต"อหัวประชากร ความเหลื่อมล้ําดังกล"าวยัง
ปรากฏในรายได/จากภาษีแบ"งซ่ึงมีความแตกต"างประมาณ 2 เท"า เม่ือเปรียบเทียบองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน  
ในกลุ"ม p10 และกลุ"ม p90 ในขณะท่ีเงินอุดหนุนต"อหัวประชากรมีความแตกต"างกันค"อนข/างน/อย คือระหว"าง 
2,265 บาทต"อหัวในกลุ"ม p10 เปรียบเทียบกับ 3,286 บาทต"อหัวในกลุ"ม p90   

ตารางท่ี 4.11   ข/อมูลเปรียบเทียบความเหลื่อมล้ําของผลิตภัณฑ*มวลรวมจังหวัดและรายได/ท/องถ่ินท้ัง 3  
   ประเภท 

กลุAมจังหวัด 
GPP ตAอหัว 

(บาท) 

รายได�จัด 
เก็บเองตAอหัว 

(บาท) 

ภาษีแบAง 
ตAอหัว 
(บาท) 

เงินอุดหนุน
ตAอหัว 
(บาท) 

รายได�รวม 
ตAอหัว 
(บาท) 

คAาเฉล่ีย 132,906 479 2,855 2,702 6,036 
Percentile 10th (p10) 41,581 169 2,058 2,265 4,675 
Percentile 25th (p25) 54,701 216 2,282 2,415 5,200 
Percentile 50th (p50) 81,670 320 2,660 2,679 5,737 
Percentile 75th (p75) 127,048 544 3,065 2,939 6,607 
Percentile 90th (p90) 272,467 938 4,047 3,286 7,661 
p90/p10 Ratio 6.55 5.57 1.97 1.45 1.64 

 ท่ีมา: กรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน (2554) 

หากเปรียบเทียบข/อมูลรายได/ท/องถ่ินแต"ละประเภทตามรายภูมิภาคแล/ว พบว"าองค*กรปกครอง    
ส"วนท/องถ่ินในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีรายได/จัดเก็บเองต"อหัวประชากรและฐานะทางเศรษฐกิจ (GPP per 
capita) ตํ่าท่ีสุด ซ่ึงสะท/อนให/ เห็นถึงความสัมพ*นธ* กันระหว"างฐานการผลิตในภาคธุรกิจและ                      
การอุตสาหกรรมและรายได/ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ในขณะท่ีในเขตจังหวัดปริมณฑลของ
กรุงเทพมหานครนั้น องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีฐานะทางเศรษฐกิจ (GPP per capita) และรายได/ของ   
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินสูงท่ีสุด (ตารางท่ี 4.12) นอกจากนั้น เม่ือวิเคราะห*ข/อมูลรายได/รวมของท/องถ่ิน     
ในแต"ละจังหวัดแล/ว พบว"าจังหวัดท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีรายได/รวมต"อหัวประชากรสูงสุด 10        
อันดับแรกของประเทศกระจุกตัวอยู"ในเขตภาคกลาง ภาคตะวันออกและภาคใต/ ในขณะท่ีจังหวัดท่ีองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินมีรายได/รวมต"อหัวตํ่า 10 อันดับสุดท/ายของประเทศเป�นจังหวัดในเขต                       
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ (ตารางท่ี 4.13) 
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ตารางท่ี 4.12  ข/อมูลเปรียบเทียบรายได/ ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองต"อหัวประชากรและฐานทางเศรษฐกิจ  
   (จําแนกเป�นรายภาค) 

จํานวน
จังหวัด 

รายได�จัดเกบ็เองตAอหัว (บาท) GPP ตAอหัว (บาท) 
ค�าเฉลี่ย ค�ามัธยฐาน ค�าเฉลี่ย ค�ามัธยฐาน 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 19 197.2 183.4 46,913 43,920 
ภาคเหนือ 17 292.5 264.0 78,316 72,521 
ภาคใต/ 14 688.4 426.6 113,406 102,683 
ภาคตะวันออก 8 726.5 509.5 293,700 132,262 
ภาคตะวันตก 6 454.7 401.6 113,344 116,804 
ภาคกลาง 6 530.3 390.0 213,003 103,471 
กรุงเทพและปริมณฑล 5 1,168.3 1,308.1 369,971 349,157 

รวม / ค"าเฉลี่ย 75 479.0 320.5 132,906 81,670 

 ท่ีมา: กรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน (2554) 

ตารางท่ี 4.13   แสดงการเปรียบเทียบกลุ"มจังหวัดรายได/สูงและกลุ"มจังหวัดรายได/น/อย 

 
จังหวัด 

รายได�รวม 
ตAอหัว (บาท) 

จํานวน อปท. จํานวน อบต. 
จํานวน

ประชากร 
พ้ืนที่  

(ตร.กม.) 

กล
ุ"มจ

ังห
วัด

ที่ม
ีรา

ยไ
ด/ร

วม
ขอ

งท
/อง

ถิ่น
สูง

สุด
 ภูเก็ต 12,411 9 9 343,062 566 

ระยอง 9,695 27 40 620,923 3,817 
ชลบุรี 8,792 44 53 1,199,651 4,629 
สระบุรี 8,260 31 77 613,250 3,359 
นนทบุรี 7,978 14 31 1,092,177 646 

อยุธยา 7,837 36 121 777,405 2,318 

สมุทรปราการ 7,705 18 30 1,174,834 966 

สมุทรสาคร 7,661 12 25 488,989 880 

สุราษฎร*ธาน ี 7,421 31 106 997,220 14,410 

เพชรบุรี 7,184 13 71 460,056 5,740 

ท่ีมา: กรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน (2554) 
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ตารางท่ี 4.13 (ตAอ)    

 
จังหวัด 

รายได�รวม 
ตAอหัว (บาท) 

จํานวน อปท. จํานวน อบต. 
จํานวน

ประชากร 
พ้ืนที่  

(ตร.กม.) 

กล
ุ"มจ

ังห
วัด

ที่ม
ีรา

ยไ
ด/ร

วม
ขอ

งท
/อง

ถิ่น
ต่ํา

สุด
 

นครพนม 4,721 17 86 702,469 5,401 

มหาสารคาม 4,699 18 124 939,716 5,446 

อุบลราชธาน ี 4,675 39 199 1,809,214 15,648 

บุรีรัมย* 4,639 53 155 1,541,231 10,335 

ศรีสะเกษ 4,596 25 191 1,445,432 8,187 

สกลนคร 4,466 43 97 1,119,789 9,219 

ร/อยเอ็ด 4,427 58 144 1,308,103 7,793 

หนองบัวลําภู 4,405 24 43 501,854 4,143 

สุรินทร* 4,365 25 147 1,362,352 9,377 

นครราชสีมา 4,285 76 257 2,570,582 20,844 

ท่ีมา: กรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน (2554) 

และเม่ือนําเอาข/อมูลรายได/ต"อจํานวนประชากรขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมาแจกแจงเป�น 3 
หมวด คือ รายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองต"อหัว ภาษีแบ"งต"อหัว และเงินอุดหนุนต"อหัว พร/อมกับจัดกลุ"มจังหวัด    
ตามช"วงรายได/ท/องถ่ินรวมต"อหัวประชากร (ตารางท่ี 4.14) ผลการวิเคราะห*พบว"ามี 5 จังหวัดท่ีรายได/ท/องถ่ิน        
รวมต"อหัวตํ่ากว"า 4,500 บาท และ 8 จังหวัดมีรายได/รวมระหว"าง 4,001-5,000 บาท นอกจากนี้ประเด็นท่ี
น"าสนใจคือ จังหวัดท่ีมีรายได/รวมของท/องถ่ินต"อหัวตํ่ากลับได/รับการจัดสรรเงินอุดหนุนต"อหัวประชากรตํ่าไป
ด/วย ซ่ึงขัดกับหลัก  การเงินอุดหนุนเพ่ือความเสมอภาคทางด/านการคลัง (Fiscal Equalization Grant) 
กล"าวคือ เงินอุดหนุนท่ีรัฐจัดสรรให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในกรณีประเทศไทยไม"ได/แปรผกผันตาม
ศักยภาพทางการคลังท/องถ่ินซ่ึงวัดโดยใช/รายได/ท/องถ่ินรวมต"อหัวประชากร 

การวิเคราะห�ความเหล่ือมลํ้าด�านการคลังท�องถ่ินด�วยแบบจําลองเศรษฐมิติ 

การวิเคราะห*ในประเด็นต"อไป คือ การวิเคราะห*ความสัมพันธ*ระหว"างตัวแปรต"างๆโดยอาศัย
แบบจําลองเศรษฐมิติ (Econometric Model) ซ่ึงตัวแปรตามหลักในแบบจําลองนี้ ได/แก" รายได/ท่ีท/องถ่ิน
จัดเก็บเองต"อหัว ภาษีแบ"งต"อหัว และเงินอุดหนุนต"อหัว โดยสันนิษฐานว"ามีความสัมพันธ*กับตัวแปรอิสระ     
อาทิเช"น GPP per capita สัดส"วนของภาคอุตสาหกรรม จํานวนประชากร พ้ืนท่ี และดัชนีความยากจน     
เป�นต/น 
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ตารางท่ี 4.14  เปรียบเทียบรายได/จัดเก็บเอง รายได/จากภาษีแบ"ง และรายได/จากเงินอุดหนุนต"อจํานวน 
   ประชากรขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยในป9 พ.ศ. 2554 

ชAวงรายได�รวมตAอหัว (บาท) จํานวน อปท. 
รายได�ท่ีจัดเก็บ

เองตAอหัว 
(บาท) 

ภาษีแบAงตAอหัว 
(บาท) 

เงินอุดหนุน 
ตAอหัว (บาท) 

<4500 5 191 2,073 2,126 
4001-5000 8 195 2,137 2,446 
5001-5500 15 248 2,390 2,643 
5501-6000 13 326 2,575 2,808 
6001-7500 26 526 3,014 2,951 
7501-9000 6 1,149 4,538 2,352 
9001-10000 1 1,615 5,418 2,662 
10001-12500 1 3,253 6,336 2,822 

ท่ีมา: กรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน (2554) 

ค"าความยืดหยุ"น (Elasticity) ระหว"าง GPP per capita กับรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองต"อหัว
ประชากรและภาษีแบ"งต"อหัวประชากร เป�นประเด็นท่ีต/องการศึกษาในแผนงานวิจัยนี้ เนื่องจากมีนัยสําคัญ    
ต"อการวิ เคราะห*ผลของกระบวนการกระจายอํานาจในประเทศไทย โดยเฉพาะในด/ านการคลั ง                     
ซ่ึงค"าความยืดหยุ"นของความสัมพันธ*ดังกล"าว หมายถึง เม่ือผลิตภัณฑ*มวลรวมภายในจังหวัดต"อหัวประชากร 
(GPP per capita) เพ่ิมข้ึน 100% (1 เท"า) จะส"งผลกระทบต"อปริมาณรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บได/ต"อหัว         
และปริมาณภาษีแบ"งต"อหัวประชากรเท"าไร ท้ังนี้ ต้ังอยู"บนข/อสันนิษฐานว"า ค"าความยืดหยุ"นมีมากกว"า 1 
เนื่องจากภาษีของท/องถ่ินส"วนใหญ"มีลักษณะเป�นภาษีทางอ/อม เช"น ภาษีมูลค"าเพ่ิม ภาษีสุรา ภาษียาสูบ       
ภาษีสรรพสามิต เป�นต/น โดยอัตราภาษีมักจะเป�นแบบ flat rate ดังนั้น เม่ือปริมาณผลผลิตเพ่ิมข้ึนจึงคาดว"า
หน"วยงานภาษีสามารถเก็บรายได/เพ่ิมข้ึนในสัดส"วนเดียวกัน   

จากตารางท่ี 4.15 ในสมการท่ี 1 ซ่ึงเป�นการวิเคราะห*ความสัมพันธ*ระหว"างรายได/ท่ีท/องถ่ินจัด      
เก็บเองต"อหัวประชากรกับ GPP per capita นั้น พบว"าค"าสัมประสิทธิ์ของตัวแปรผลิตภัณฑ*มวลรวมจังหวัด     
มีค"าเพียง 0.756 ซ่ึงหมายความว"ารายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองมีความยืดหยุ"น (หรือความสัมพันธ*) ต"อ GPP per 
capita ตํ่า สะท/อนให/เห็นว"าอาจเกิดการรั่วไหลของเงินรายได/ภาษีท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเอง หรือ พฤติกรรม         
การเลี่ยงภาษีของประชาชนในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง สอดคล/องกับผลการวิเคราะห*ในสมการท่ี 2 ท่ี           
ค"าสัมประสิทธิ์ของ GPP per capita มีค"าเพียง 0.26 แสดงให/เห็นว"าการแบ"งภาษีระหว"างรัฐบาลและองค*กร
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ปกครองส"วนท/องถ่ินนั้นเป�นไปโดยท่ีหน"วยงานภาครัฐส"วนกลางได/รับปริมาณเงินภาษีแบ"งเป�นสัดส"วนท่ีสูงกว"า
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินหลายเท"า  

สําหรับสมการท่ี 3 นั้น ตัวแปรตามคือ เงินอุดหนุนต"อหัวประชากร ซ่ึงผลการวิเคราะห*ตาม
แบบจําลองเศรษฐมิติพบว"าค"าสัมประสิทธิ์ของ GPP per capita เท"ากับ -1.0937 และค"าสัมประสิทธิ์ของ    
ดัชนีความยากจนมีค"าเท"ากับ -0.1363 ซ่ึงค"า log สัมประสิทธิ์ท่ีเป�นลบนี้ หมายถึง แม/จังหวัดนั้นมีผลิตภัณฑ*
มวลรวมจังหวัดต"อหัวประชากรลดลง และมีดัชนีความยากจนเพ่ิมข้ึน ก็จะไม"ได/เงินอุดหนุนจากรัฐเพ่ิมข้ึนแต"
อย"างใด ซ่ึงตรงกันข/ามกับทฤษฏีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือลดความเหลื่อมล้ํ าทางการคลัง (Fiscal 
Equalization Grant) ท่ีต/องการให/เม็ดเงินอุดหนุนแปรผกผันตามสภาวะความยากจนของแต"ละพ้ืนท่ี 

จากข/อมูลท้ังหมดสรุปได/ว"า แม/ว"าประเทศไทยจะมีการปฏิรูปภาครัฐตามแนวทางการบริหาร  
ภาครัฐแนวใหม"มาเป�นระยะเวลาเกือบ 2 ทศวรรษแล/ว แต"ก็ยังพบความเหลื่อมล้ําทางด/านการคลังท/องถ่ินอยู"
ดังท่ีปรากฏตามข/อมูลท่ีเป�นหลักฐานเชิงประจักษ*ซ่ึงสะท/อนให/เห็นการกระจุกตัวของฐานทางเศรษฐกิจ       
(วัดจากผลิตภัณฑ*มวลรวมจังหวัด หรือ GPP per capita และสัดส"วนของธุรกิจภาคอุตสาหกรรมใน           
แต"ละจังหวัด) ความเหลื่อมล้ําดังกล"าวแสดงให/เห็นถึงข/อบกพร"องของนโยบายกระจายอํานาจในป5จจุบัน        
ท่ีก"อให/เกิดการกระจุกตัวของทรัพยากรเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร ปริมณฑล ภาคตะวันออก และจังหวัด
ใหญ"เท"านั้น นอกจากนี้ยังพบด/วยว"าอีกหนึ่งสาเหตุสําคัญของป5ญหาความเหลื่อมล้ําของการคลังท/องถ่ินไทย    
คือ ระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีไม"สอดคล/องกับหลักเงิน
อุดหนุนเพ่ือความเสมอภาค (Equalization Grant)  

แบบจําลองสถานการณ�สมมุติแนวทางการลดความเหล่ือมลํ้าทางการคลังท�องถ่ิน 

คณะผู/วิจัยตระหนักในความสําคัญของป5ญหาความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจและการคลังท/องถ่ิน 
เนื่องจากทราบดีว"า หากป5ญหาดังกล"าวไม"ได/รับการแก/ไขด/วยแนวนโยบายท่ีชัดเจนก็ย"อมจะก"อให/เกิดผล
เสียหายต"อการพัฒนาประเทศในระยะยาว ดังนั้น คณะผู/วิจัยจึงได/สร/างแบบจําลองสถานการณ*สมมุติใน      
เชิงนโยบาย (Policy Simulation) ข้ึนมา โดยแบบจําลองดังกล"าวต้ังอยู"บนข/อสันนิษฐานว"ารัฐบาลปรารถนา      
ท่ีจะสนับสนุนให/จังหวัดท่ีมีรายได/น/อยกว"า 5,500 บาทต"อประชากร (รายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองต"อหัว
ประชากร) ให/ได/รับเงินอุดหนุนสูงข้ึนเพ่ือให/สามารถจัดบริการสาธารณะท่ีเพียงพอและมีคุณภาพให/แก"
ประชาชน โดยมอบหมายให/สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินจัด     
ต้ัง “กองทุนเพ่ือความเสมอภาคทางด/านการคลังท/องถ่ิน” ซ่ึงมีการกําหนดเง่ือนไขการจัดสรรเงินอุดหนุน   
พิเศษให/แก"จังหวัดท่ีรายได/ซ่ึงท/องถ่ินจัดเก็บได/เองตํ่ากว"า 5,500 บาทต"อหัวประชากร กล"าวอีกนัยหนึ่งตัวเลข 
5,500 (เปรียบเสมือน เส/นความยากจน—ในบริบทของท/องถ่ิน) ให/ได/รับการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ิมข้ึน   
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ตารางท่ี 4.15  แบบจําลองเศรษฐมิติของรายได/ท/องถ่ิน 3 ประเภท (ตัวเลขท้ังหมดเป�นจํานวนต"อหัว    
  ประชากร) 

 
คAาสัมประสิทธิ์ คAา std err Z prob > |z| ความหมายของรหัส 

Eq 1 รายได�จัดเก็บเองตAอหัว คAาล�อก 
Lncapgpp 0.7560 0.0513 14.73 0.00 GPP per capita, ln 
Lnpop 0.1181 0.0774 1.52 0.13 population, ln 
Lnarea -0.0989 0.0514 -1.92 0.06 area, ln 
Service 0.1979 0.3001 0.66 0.51 % service sector 
Industry 1.4484 0.3849 3.76 0.00 % industry sector 
_cons -4.0673 1.0546 -3.86 0.00 constant term 
Eq 2 รายได�จากภาษีแบAงตAอหัว คAาล�อก 
Lncapgpp 0.2629 0.0182 14.48 0.00 GPP per capita, ln 
Lnpop -0.0103 0.0276 -0.37 0.71 population, ln 
Lnarea -0.0299 0.0180 -1.67 0.10 area, ln 
Service 0.2745 0.1043 2.63 0.01 % service sector 
Industry 0.6517 0.1339 4.87 0.00 % industry sector 
_cons 4.9774 0.3778 13.17 0.00 constant term 
Eq 3 เงินอุดหนุนตAอหัว คAาล�อก 
Lncaptax -1.0937 0.1190 -9.19 0.00 shared tax, ln 
Lncaptaxown 0.3922 0.0465 8.43 0.00 own revenue, ln 
Lnpop -0.3196 0.0542 -5.89 0.00 population, ln 
Lnnolao 0.1759 0.0574 3.06 0.00 no of LAOs 
Poverty -0.1363 0.1324 -1.03 0.30 % under poverty 
_cons 17.7358 0.9499 18.67 0.00 constant term 
Correlation matrix of residuals 
Lncaptaxown 1 
Lncaptax 0.440 1 
Lncapgrant -0.374 0.464 1 
Breusch-Pagan test : Chi2 = 41.1 , Prob=0.0 
log likelihood Df AIC BIC 

124.00 18 -212.00 -170.28 
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ตัวอย"างเช"น จังหวัด A ได/รับเงินอุดหนุน 4,500 บาทต"อหัว  แสดงว"าช"องว"างด/านการคลังเท"ากับ 1 พันบาท 
ต"อคน  เพ่ือปfดช"องว"างดังกล"าว รัฐบาลอาจจะต/องจัดสรรเงินกองทุนเพ่ือความเสมอภาค เพ่ือลดช"องว"าง
ดังกล"าว 

ผลการวิเคราะห*สถานการณ*สมมุติโดยใช/แบบจําลองเศรษฐมิติ (ตารางท่ี 4.16) พบว"า หาก
เป�าหมายในการแก/ไขป5ญหาความเหลื่อมล้ําของกองทุนอยู"ท่ี การปfดช"องว"างทางการคลังท/องถ่ินให/ได/ท้ังหมด 
(ร/อยละ 100) รัฐบาลต/องใช/เงินงบประมาณท้ังสิ้น 17,514 ล/านบาท ในกรณีนี้ ทุกจังหวัดท่ีมีรายได/ต"อหัว 
น/อยกว"า 5,500 บาท จะได/เงินอุดหนุน ยกตัวอย"างเช"น จังหวัด ข มีรายได/เท"ากับ 5,000 บาทต"อประชากร จะ
ได/รับเงินอุดหนุนจากกองทุนเพ่ือความเสมอภาคเป�นจํานวนเงิน 500 บาทต"อหัว ส"วนจังหวัด ค ซ่ึงมี       
รายได/เพียง 4,500 บาทต"อหัว จะได/รับการอุดหนุน 1,000 บาทต"อหัว   

ตารางท่ี 4.16   แบบจําลองสถานการณ*สมมุติกองทุนเงินอุดหนุนเพ่ือความเสมอภาค (กําหนดเส/น         
    ความยากจนของท/องถ่ินไว/ท่ี 5,500 บาทต"อหัวประชากร) 

คAาพารามีเตอร� 

(β) 

เปtาหมายในการแก�ไขป�ญหา
ความเหล่ือมลํ้า  

(%) 

จํานวนเงินท่ีต�องใช�ในการจัดตั้ง 
กองทุนเพ่ือความเสมอภาค 

(ล�านบาท) 

0.8 80 4,661 
0.9 90 9,020 
0.95 95 12,564 

1 100 17,514 

 
สําหรับในสูตรอ่ืนๆ หากรัฐบาลลดเป�าหมายการปfดช"องว"างการคลังท/องถ่ินลง ก็จะใช/เงินงบประมาณ

น/อยลงตามลําดับ ยกตัวอย"างเช"น หากรัฐต้ังเป�าหมายในการแก/ไขป5ญหาความเหลื่อมล้ําท/องถ่ินไว/ท่ีร/อยละ   
95 ก็จะใช/เงินงบประมาณ 12,564 ล/านบาท  

การกระจายอํานาจด�านการคลังในการลดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ 

 การบริหารจัดการตนเองขององค*กรปกครองส"วนท/อง ถ่ินนั้นจําเป�นต/องอาศัยทรัพยากร       
หลากหลายรูปแบบ ท้ังนี้ เงินงบประมาณนับเป�นป5จจัยท่ีสําคัญท่ีสุด เนื่องจากองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
จําเป�นต/องรับผิดชอบรายจ"ายหมวดต"างๆ ท้ังเงินเดือนและค"าตอบแทนข/าราชการและเจ/าหน/าท่ี เม็ดเงิน  
ลงทุนในโครงสร/างพ้ืนฐานต"างๆ ตลอดจนเงินท่ีจําเป�นต/องใช/สอยในโครงการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และ
คุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชน นับต้ังแต"ป9 พ.ศ. 2537 เป�นต/นมา ประเทศไทยได/มีการกระจายอํานาจ
ให/แก"ชุมชนท/องถ่ินในการบริหารจัดการกิจการภายในชุมชนของตนเอง นอกจากนั้น ยังได/มีการสร/างระบบ
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ภาษีแบ"งและเงินอุดหนุนให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินข้ึน เพ่ือเป�นการสนับสนุนการปฏิบัติภารกิจหน/าท่ี
ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในการให/บริการสาธารณะแก"ประชาชน  

 บทวิเคราะห*ในส"วนนี้ได/กล"าวถึงรายได/ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทย 3 ประเภท ได/แก" เงิน
รายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเอง รายได/ท่ีเป�นภาษีแบ"งจากรัฐ และรายได/ท่ีเป�นเงินอุดหนุน โดยเป�นข/อมูลภาพรวม
ของรายได/ท/องถ่ินในระดับจังหวัด ตามข/อมูลงบประมาณป9 พ.ศ. 2554 ผลการศึกษาพบว"า องค*กรปกครอง
ส"วนท/องถ่ินในประเทศไทยท่ีมีพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจท่ีเข/มแข็ง (ซ่ึงวัดจากผลิตภัณฑ*มวลรวมจังหวัดและ   
สัดส"วนภาคอุตสาหกรรมในจังหวัด) มีจํานวนเงินรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บเองต"อหัวประชากรท่ีสูงกว"าองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีมีพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจไม"ม่ันคง สะท/อนให/เห็นว"าโครงสร/างเงินรายได/ขององค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินผูกติดอยู"กับกิจกรรมการผลิตภาคอุตสาหกรรม ในทางทฤษฎีการคลังสาธารณะ ภาครัฐ
จําเป�นต/องจัดระบบภาษีแบ"งและเงินอุดหนุน เพ่ือลดความเหลื่อมล้ําระหว"างองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 

 อย"างไรก็ตาม ผลการศึกษาจากการวิเคราะห*ตามแบบจําลองเศรษฐมิติพบว"า จํานวนเงินภาษีแบ"ง   
และเงินอุดหนุนมีความสัมพันธ*ผกผันกับจํานวนเงินรายได/ท่ีท/องถ่ินจัดเก็บได/เอง กล"าวคือ องค*กรปกครอง  
ส"วนท/องถ่ินท่ีมีฐานะร่ํารวยกลับได/รับการจัดสรรเงินภาษีแบ"งและเงินอุดหนุนมากกว"าองค*กรปกครอง       
ส"วนท/องถ่ินท่ีมีฐานะยากจน จึงอาจกล"าวได/ว"า ระบบภาษีแบ"งและเงินอุดหนุนท/องถ่ินของประเทศไทยไม"ได/  
ทําหน/าท่ีลดความเหลื่อมล้ําทางด/านเศรษฐกิจของท/องถ่ินตามท่ีควรจะเป�น จนก"อให/เกิดป5ญหาสภาพคล"องใน
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินหลายแห"ง ทําให/องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเหล"านั้นไม"สามารถจัดให/มีบริการ
สาธารณะท่ีมีคุณภาพและปริมาณเพียงพอต"อความต/องการของประชาชน 

 ด/วยสภาพป5ญหาท่ีเกิดข้ึนจากโครงสร/างการจัดสรรเงินภาษีแบ"งและเงินอุดหนุนให/แก"ท/องถ่ิน 
คณะผู/วิจัยได/นําเสนอแนวทางการแก/ไขป5ญหาในรูปแบบกองทุนเงินอุดหนุนให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
เพ่ือลดความเหลื่อมล้ําทางการคลังข้ึน โดยสถานการณ*สมมุติท่ีคณะผู/วิจัยได/กําหนดไว/ คือ รัฐบาลพยายาม
ผลักดันให/องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินทุกแห"งท่ัวประเทศมีรายได/ต"อหัวประชากรอยู"ท่ี 5,500 บาท ในกรณีนี้ 
เม็ดเงินงบประมาณแผ"นดินท่ีต/องใช/คิดเป�นจํานวนเงิน 12,564 ล/านบาทซ่ึงถือจํานวนเงินงบประมาณท่ีไม"สูง
มากนักเม่ือเปรียบเทียบกับโครงการอ่ืนๆของรัฐบาล อย"างไรก็ตาม ประเด็นสําคัญของระบบกองทุนเงิน
อุดหนุนดังกล"าว คือ การกําหนดเส/นความยากจนขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีจะใช/เป�นฐานใน         
การคํานวณเม็ดเงินอุดหนุนเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําต"อหัวประชากร ซ่ึงจะได/ขยายความต"อไปในบทสรุปผล
การศึกษาของแผนงานวิจัยนี้ 

กลไกในการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในองค�กรปกครองสAวนท�องถิ่นไทยในป�จจุบัน 

 การปกครองท/องถ่ินถือเป�นเครื่องมือท่ีสําคัญของการปฏิรูปภาครัฐตามกระบวนทัศน*การบริหาร
ภาครัฐแนวใหม" และเนื่องจากประเทศไทยได/ทําการขับเคลื่อนนโยบายปฏิรูปท่ีมุ"งเน/นการกระจายอํานาจไปสู"
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ชุมชนท/องถ่ินนั้น ได/ทําให/บทบาทขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินทวีความสําคัญข้ึนโดยเฉพาะอย"างยิ่งใน    
มิติด/านการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน ท้ังนี้ องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีถือกําเนิดข้ึนนั้นถือเป�น
องค*กรภาครัฐรูปแบบใหม"ท่ีมีความใกล/ชิดกับประชาชนและมีโครงสร/างท่ีสลับซับซ/อนน/อยกว"าหน"วยงาน
ราชการส"วนกลางและส"วนภูมิภาค อย"างไรก็ตาม แม/ว"ารัฐธรรมนูญแห"งราชอาณาจักรไทยนับต้ังแต"ฉบับ        
ป9 พ.ศ. 2540 เป�นต/นมาจะรับรองความเป�นอิสระของท/องถ่ิน แต"เราก็ไม"อาจจะปฏิเสธได/ว"าองค*กรปกครอง   
ส"วนท/องถ่ินนั้นไม"สามารถจะดําเนินการให/บริการแก"ประชาชนของตนได/โดยปราศจากความร"วมมือกับ
หน"วยงานภาครัฐและองค*กรภาคส"วนอ่ืน  

 ท้ังนี้  ตามหลักการบริหารกิจการบ/ านเ มือง ท่ี ดี ในระบอบประชาธิปไตย กลไกการแสดง              
ความรับผิดชอบในเชิงบริหาร (Administrative Accountability) เปรียบเสมือนดังพิมพ*เขียว (Blueprint) 
ของหน"วยงานภาครัฐในการดําเนินงานตามหน/าท่ีพันธกิจของตน อนึ่ง การแสดงความรับผิดชอบทาง    
การเมืองต"อภาคประชาชน (Political Accountability) ย"อมเป�นสิ่งท่ีเจ/าหน/าท่ีภาครัฐในหน"วยงานทุก
ประเภทและทุกระดับจําเป�นต/องคํานึงถึงเป�นเนืองนิตย*อยู"แล/ว ในกรณีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทย  
นั้น กลไกการแสดงความรับผิดชอบในเชิงบริหารท่ีบุคลากรท/องถ่ินพึงตระหนักในความสําคัญอยู"เสมอนั้น      
มีอยู"หลากหลายรูปแบบ ได/แก" การแสดงความรับผิดชอบเชิงการเมือง (Political Accountability)          
การแสดงความรับผิดชอบเชิงองค*การ (Organizational Accountability) การแสดงความรับผิดชอบเชิง
กฎหมาย (Legal Accountability) การแสดงความรับผิดชอบเชิงวิชาชีพ (Professional Accountability) 
และการแสดงความรับผิดชอบต"อหน"วยงานภาครัฐส"วนกลางและส"วนภูมิภาค (Intergovernmental 
Accountability)  

ลักษณะของผู�ให�ข�อมูลหลัก (Key Informants) 

กลุ"มตัวอย"างในการศึกษาเพ่ือตอบวัตถุประสงค*ย"อยข/อท่ี 3 ของแผนงานวิจัยนี้มี ท่ีมาจาก            
กลุ"มตัวอย"างท่ีให/ข/อมูลสําหรับการตอบวัตถุประสงค*ย"อยข/อท่ี 1 เป�นส"วนใหญ" โดยประกอบไปด/วย 6 กลุ"ม
หลัก คือ นายกและผู/บริหารในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน (ร/อยละ 29.2) สมาชิกสภาท/องถ่ิน (ร/อยละ 24.3) 
ข/าราชการส"วนภูมิภาคท่ีดํารงตําแหน"งผู/บริหาร (ร/อยละ 5.3) ข/าราชการส"วนภูมิภาคระดับปฏิบัติการ       
(ร/อยละ 8.4) ข/าราชการในสังกัดองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีดํารงตําแหน"งผู/บริหาร (ร/อยละ 15.5)  และ
ข/าราชการในสังกัดองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินระดับปฏิบัติการ (ร/อยละ 17.3) (ตารางท่ี 4.17)  

เม่ือพิจารณาจังหวัดภูมิลําเนาแล/ว คณะผู/วิจัยพบว"าผู/ให/ข/อมูลหลักจาก 4 จังหวัด ได/แก" จ.ขอนแก"น 
จ.ชลบุรี จ.เชียงใหม" และ จ.สงขลา มีสัดส"วนใกล/เคียงกันคืออยู"ในช"วงระหว"างร/อยละ 23.5-26.5 โดยพบว"า        
จ.เชียงใหม" และ จ.สงขลา มีสัดส"วนผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเป�นนายกและผู/บริหารในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน    
สูงกว"า จ.ขอนแก"น และ จ.ชลบุรี ในทางตรงกันข/าม จ.ขอนแก"น และ จ.ชลบุรีมีสัดส"วนผู/ให/ข/อมูลหลักเป�น
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สมาชิกสภาท/องถ่ินสูงกว"า ข/อสังเกตท่ีสําคัญคือ สัดส"วนผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเป�นเพศชายมีมากถึงร/อยละ 78.3 
ของจํานวนผู/ให/ข/อมูลหลักท้ังหมด ในขณะท่ีสัดส"วนผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเป�นเพศหญิงมีเพียงร/อยละ 21.7  

ในประเด็นช"วงอายุของกลุ"มผู/ให/ข/อมูลหลัก พบว"า นายกและผู/บริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน  
ร/อยละ 66.7 มีอายุมากกว"า 50 ป9 โดยกลุ"มนายกและผู/บริหารท/องถ่ินท่ีมีช"วงอายุ 20-40 ป9 มีสัดส"วนเพียง     
ร/อยละ 4.5 ในทํานองเดียวกันสมาชิกสภาท/องถ่ินส"วนใหญ" (ร/อยละ 58.2) มีอายุต้ังแต" 50 ป9ข้ึนไป ในขณะท่ี
สมาชิกสภาท/องถ่ินท่ีมีช"วงอายุระหว"าง 20-40 ป9มีเพียงร/อยละ 14.5 สําหรับข/าราชการในสังกัดส"วนภูมิภาค  
และส"วนท/องถ่ินนั้นอยู"ในช"วงอายุระหว"าง 20-60 ป9 เนื่องจากอายุ 60 ป9คืออายุเกษียณราชการ ท้ังนี้ พบว"า
ข/าราชการท่ีเป�นผู/ให/ข/อมูลหลักส"วนใหญ"อยู"ในช"วงอายุระหว"าง 41-60 ป9 

ข/อสังเกตสําคัญสําหรับกลุ"มตัวอย"างนายก ผู/บริหารท/องถ่ิน และสมาชิกสภาท/องถ่ินในการศึกษานี้   
คือ สัดส"วนของผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีมีวุฒิการศึกษาต้ังแต"ระดับปริญญาตรีข้ึนไป โดยพบว"าในกลุ"มนายกและ
ผู/บริหารท/องถ่ินนั้นมีถึงร/อยละ 84.8 ท่ีจบการศึกษาต้ังแต"ปริญญาตรีข้ึนไป ส"วนกลุ"มสมาชิกสภาท/องถ่ินนั้นมี
ร/อยละ 89.1 ท่ีมีวุฒิการศึกษาระดับปริญญาตรีข้ึนไป 

สําหรับกลุ"มผู/ให/ข/อมูลหลักท่ีเป�นข/าราชการประจํานั้น พบว"าส"วนใหญ"เป�นข/าราชการในสังกัดองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ิน โดยเฉพาะข/าราชการระดับปฏิบัติการ เช"น ผู/อํานวยการสํานัก ผู/อํานวยการกอง และ
เจ/าหน/าท่ีในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน คิดเป�นร/อยละ 17.3 ตามมาด/วยข/าราชการท/องถ่ินระดับผู/บริหาร 
เช"น ปลัดและรองปลัด คิดเป�นร/อยละ 15.5 นอกจากนี้ ข/าราชการผู/ให/ข/อมูลหลักเป�นหญิงมากกว"าชาย และ
ส"วนใหญ"มีวุฒิการศึกษาต้ังแต"ระดับปริญญาตรีข้ึนไป ยกเว/นข/าราชการท/องถ่ินระดับปฏิบัติการ 

โครงสร�างการปกครองท�องถ่ินและบทบาทหน�าท่ีขององค�กรปกครองสAวนท�องถ่ินในทรรศนะของบุคลากร
องค�กรปกครองสAวนท�องถ่ิน 

 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน พ.ศ. 
2542 กําหนดให/กระทรวงมหาดไทยกํากับดูแลข้ันตอนและกระบวนการกระจายอํานาจให/แก"ท/องถ่ิน          
ตามกําหนดไว/ในแผนของคณะกรรมการกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน สํานัก   
นายกรัฐมนตรี ท้ังนี้ หน"วยงานหลักภายในกระทรวงมหาดไทยซ่ึงทําหน/าท่ีเป�นพ่ีเลี้ยงให/แก"องค*กรปกครอง  
ส"วนท/องถ่ินไทย คือ กรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน โดยทําหน/าท่ีรับผิดชอบในการยกร"างระเบียบและ
กฎ เกณฑ* ต" า ง ๆ ท่ี เ ก่ี ย ว กั บ กิ จก ารภ าย ในองค* ก รปกครองส" วนท/ อ ง ถ่ิ น  เ สนอต" อ รั ฐ มนตรี ว" า                       
การกระทรวงมหาดไทย ระบบและกลไกการกํากับดูแลท/องถ่ินของกรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ินนั้น
ครอบคลุมไปถึงระดับภูมิภาค โดยมีสํานักงานส"งเสริมการปกครองท/องถ่ินจังหวัดและสํานักงานส"งเสริม       
การปกครองท/องถ่ินอําเภอปฏิบัติหน/าท่ีเป�นผู/แทนของกรมในการช"วยเหลือฟูมฟ5กองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 



 

ระ
ดับ

กา
รศึ

กษ
า 

ตารางท่ี 4.17  ลักษณะของผู/ให/ข/อมูลหลัก 

 ลักษณะของผู�ให�
ข�อมูล 

นายกและผู�บริหาร 
อปท. 

สมาชกิสภาท�องถิน่ 
ขรก. สAวนภมูิภาค
ตําแหน�งบริหาร 

ขรก. สAวนภมูิภาค 
ระดับปฏิบัติการ 

ขรก. ท�องถิ่น
ตําแหน�งบริหาร  

ขรก.ท�องถิ่นใน
ระดับปฏิบัติการ 

รวม 

จัง
หวั

ด 

ขอนแก"น 12 (22.6%) 18 (33.9%) 3 (5.7%) 4 (7.5%) 7 (13.2%) 9 (17.0%) 53 (23.5%) 
ชลบุรี 14 (24.1%) 17 (29.3%) 3 (5.2%) 5 (8.6%) 9 (15.5%) 10 (17.2%) 58 (25.7%) 
เชียงใหม" 20 (33.3%) 12 (20.0%) 3 (5.0%) 4 (6.7%) 10 (16.7%) 11 (18.3%) 60 (26.5%) 
สงขลา 20 (36.4%) 8 (14.5%) 3 (5.5%) 6 (10.9%) 9 (16.4%) 9 (16.4%) 55 (24.3%) 

รวม 66 (29.2%) 55 (24.3%) 12 (5.3%) 19 (8.4%) 35 (15.5%) 39 (17.3%) 226 

เพ
ศ 

ชาย 58 (32.8%) 45 (25.4%) 12 (6.8%)  11 (6.2%) 29 (16.4%) 22 (12.4%) 177 (78.3%) 
หญิง 8 (16.3%) 10 (20.4%) - 8 (16.3%) 6 (12.2%) 17 (34.7%) 49 (21.7%) 

รวม 66 (29.2%) 55 (24.3%) 12 (5.3%) 19 (8.4%) 35 (15.5%) 39 (17.3%) 226 

อา
ยุ 

20-40  3 (4.5%) 8 (14.5%) - 4 (21.1%) - 13 (33.3%) 25 (11.1%) 
41-50 19 (28.8%) 15 (27.3%) 5 (41.7%) 9 (47.4%) 13 (37.1%) 11 (28.2%) 72 (31.9%) 
51-60 31 (47.0%) 22 (40.0%) 7 (58.3%) 6 (31.6%) 22 (62.9%) 15 (38.5%) 103 (45.6%) 
61-80 13 (19.7%) 10 (18.2%) - - - - 23 (10.2%) 

รวม 66 (29.2%) 55 (24.3%) 12 (5.3%) 19 (8.4%) 35 (15.5%) 39 (17.3%) 226 

 

ต่ํากว"าป.ตรี 10 (15.2%) 6 (10.9%) - - - 4 (10.3%) 33 (14.6%) 
ป.ตรี 34 (51.5%) 34 (61.8%) 7 (58.3%) 11 (57.9%) 18 (51.4%) 28 (71.8%) 128 (55.8%) 
สูงกว"าป.ตรี 22 (33.3%) 15 (27.3%) 5 (41.7%) 8 (42.1%) 17 (48.6%) 7 (17.9%) 65 (28.8%) 

รวม 66 (29.2%) 55 (24.3%) 12 (5.3%) 19 (8.4%) 35 (15.5%) 39 (17.3%) 226 
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ในการจัดให/มีบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพและมาตรฐานตามท่ีกําหนดไว/ในกฎหมาย 

 โครงสร/างการกํากับดูแลองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินดังกล"าวมีผลบังคับใช/มาเป�นระยะเวลาเกือบ 2 
ทศวรรษแล/ว ประเด็นคําถาม คือ โครงสร/างดังกล"าวมีความเหมาะสมมากน/อยเพียงใด และก"อให/เกิด       
ความชัดเจนในเรื่องบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินแต"ละประเภทหรือไม"และอย"างไร จาก   
ข/อมูลท่ีคณะผู/วิจัยได/ลงพ้ืนท่ีสํารวจทัศนคติของนักการเมืองและข/าราชการในสังกัดองค*กรปกครองส"วน
ท/องถ่ินใน 4 พ้ืนท่ีจังหวัดท่ีถือเป�นหัวเมืองสําคัญของแต"ละภูมิภาค (ตารางท่ี 4.18) ร/อยละ 92.1 ของ           
ผู/ให/ข/อมูลหลักรายงานว"า “โครงสร/างการบริหารราชการส"วนท/องถ่ิน” ในป5จจุบันยังไม"มีความชัดเจนและ     
ยังไม" เหมาะสม ซ่ึงเม่ือเจาะลึกลงไปในแต"ละประเด็นของโครงสร/างการบริหารราชการส"วนท/องถ่ินแล/วพบ    
ว"าร/อยละ 94.7 เห็นว"า “นโยบายของรัฐบาลท่ีเก่ียวข/องกับการกระจายอํานาจและการปกครองท/องถ่ิน”          
ยังไม"ชัดเจนจากการสัมภาษณ*เชิงลึกผู/ ให/ข/อมูลหลักบางท"านท่ีดํารงตําแหน"งนายกองค*กรปกครอง             
ส"วนท/องถ่ิน นายกเทศมนตรีในเขต จ. ขอนแก"นได/ให/ข/อคิดเห็นท่ีน"าสนใจไว/ว"า 

 …จะไปโทษหน�วยงานราชการส�วนกลางและส�วนภูมิภาคว�า “หวงอํานาจ” ก็ไม�ถูกต,องนัก      
 ถ,าจะโทษจริงๆ ต,องโทษรัฐบาลทุกชุด ผมไม�มีสีเสื้อนะ แต�ในฐานะท่ีเป=นนายกเทศมนตรี    
 มาหลายสมัย ผมจึงกล,าพูดได,ว�า ไม�มีรัฐบาลไหนจริงใจกับการกระจายอํานาจซักชุด        
 พอใครได,เป=นรัฐบาลก็ปล�อยปละละเลยท,องถ่ิน รัฐบาลบางชุดถึงกลับหาประโยชน<จาก
 ท,องถ่ินอย�างน�าเกลียดเลยทีเดียว ท,องถ่ินจึงอยู�ยาก ทํางานลําบาก งบก็โดนตัด งานก็เยอะ 
 (คําให,สัมภาษณ<ของนายกเทศมนตรีในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก�น ท่ีให,ไว,เม่ือวันท่ี 14 มิถุนายน 
 2556)  

 นโยบายของรัฐบาลนับเป�นป5จจัยกระตุ/นท่ีสําคัญท่ีจะก"อให/เกิดการขับเคลื่อนกระบวนการกระจาย
อํานาจ  อย"างเป�นรูปธรรม อย"างไรก็ตาม บุคคลท่ีเก่ียวข/องโดยตรงกับการปกครองท/องถ่ินในป5จจุบันกลับมอง
ว"านโยบายเรื่องการกระจายอํานาจของรัฐบาลทุกชุดท่ีผ"านมายังไม" มีความชัดเจนและเหมาะสม                  
ดังท่ีนายกเทศมนตรีในพ้ืนท่ี จ.สงขลา กล"าวว"า  

. . .นายกรัฐมนตรี เป=นประธานคณะกรรมการกระจายอํานาจโดยตําแหน�ง ดังนั้น   
 นายกรัฐมนตรีต,องแสดงภาวะผู,นําและวิสัยทัศน<ในการพัฒนาการปกครองท,องถ่ิน จะมา   
 ทําเล�นๆเหมือนท่ีเป=นอยู�ในตอนนี้ไม�ได, รัฐธรรมนูญก็มีการรับรองเรื่องความเป=นอิสระของ
 ท,องถ่ินนะ ผมก็ไม�เข,าใจเหมือนกันว�าทําไมพอพรรคไหนเป=นรัฐบาล ก็จะหาเรื่องนู,นนี่ให,
 ท,องถ่ินทํา โดยไม�มีงบให, ท้ังเรื่องค�าจ,าง 300 บาท หรือ เงินเดือน 15,000 บาท ทําให,เรา
 ทํางานกันลําบากมากข้ึน เงินอุดหนุนเฉพาะกิจในส�วนนี้ก็โอนมาช,าเหลือเกิน (คําสัมภาษณ<
 ของนายกเทศมนตรีในเขตพ้ืนท่ี จ.สงขลา ท่ีให,ไว,เม่ือวันท่ี 20 ธันวาคม พ.ศ. 2555)  
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ตารางท่ี 4.18 ร/อยละของกลุ"มตัวอย"างท่ีมองว"าโครงสร/างและบทบาทหน/าท่ีขององค*กร 
  ปกครองส"วนท/องถ่ินไทยในป5จจุ บันยังไม� มีความชัดเจนและไม� มีความเหมาะสม 
  (n = 266)             

ประเด็น ร�อยละ 
� นโยบายรัฐบาล 
� โครงสร/างการบริหารราชการส"วนท/องถ่ิน 
� บทบาทในการกํากับดูแลท/องถ่ินของหน"วยงานราชการส"วนภูมิภาค 
� บทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินตามกฎหมาย 

� ด/านการศึกษา 
� ด/านสาธารณสุข 
� ด/านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน 
� ด/านการอนุรักษ*สิ่งแวดล/อม 
� ด/านสวัสดิการสังคม 
� ด/านโครงสร/างพ้ืนฐาน 
� ด/านการป�องกันพิบัติภัยทางธรรมชาติ 
� ด/านการทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม 
� ด/านการรักษาความสงบเรียบร/อยในชุมชน 

� อํานาจขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในการปฏิบัติงานโดยอิสระ 
� ระบบการบริหารงานทรัพยากรบุคคลในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 
� บทบาทหน/าท่ีขององค*การบริหารส"วนจังหวัด (อบจ.) 
� บทบาทหน/าท่ีของเทศบาล และองค*การบริหารส"วนตําบล (อบต.) 

252 (94.7%) 
245 (92.1%) 
243 (91.4%) 

 
150 (56.4%) 
230 (86.5%) 
260 (97.7%) 
253 (95.1%) 
226 (85.0%) 
257 (97.6%) 
254 (95.5%) 
155 (58.3%) 
236 (88.7%) 
258 (97.0%) 
264 (99.2%) 
247 (92.9%) 
237 (89.1%) 

หมายเหตุ: ในแบบสํารวจความคิดเห็น (ภาคผนวก ก) ระดับความสําคัญแบ"งเป�น 4 ระดับ คือ 0 (ไม"ชัดเจนและไม"
เหมาะสม) 1 (มีความชัดเจนและเหมาะสมน/อย) 2 (มีความชัดเจนและเหมาะสมปานกลาง) และ 3 (มีความชัดเจนและ
เหมาะสมมาก) สําหรับการวิเคราะห*ข/อมูลท่ีได/ คณะผู/วิจัยนําเอาระดับความสําคัญท่ี   0-2 รวมกันและให/ช่ือใหม"เป�น “ไม"
ชัดเจนและไม"เหมาะสม” 

 ตามตัวบทกฎหมายท่ีเก่ียวข/อง กระทรวงมหาดไทยเป�นผู/กํากับดูแลองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน     
ผ"านกลไกการบริหารของกรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ินและหน"วยงานราชการส"วนภูมิภาค แต"ทว"ามีผู/ให/
ข/อมูลหลักเพียงร/อยละ 8.6 ท่ีเห็นว"า “บทบาทในการกํากับดูแลองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน” ของหน"วยงาน
ราชการส"วนภูมิภาค โดยเฉพาะสํานักงานส"งเสริมการปกครองท/องถ่ินจังหวัดและอําเภอมีความชัดเจนและ
เหมาะสม ท้ังนี้ คณะผู/วิจัยสามารถคาดคะแนได/จากข/อมูลท่ีเก่ียวข/องกับประเด็น “อํานาจขององค*กรปกครอง
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ส"วนท/องถ่ินในการปฏิบัติงานโดยอิสระ” ซ่ึงร/อยละ 97.0 ของกลุ"มตัวอย"างนักการเมืองและข/าราชการท/องถ่ิน
เห็นว"าความเป�นอิสระขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินนั้นยังไม"ชัดเจนและไม"เหมาะสม แม/ว"าบทบัญญัติแห"ง
รัฐธรรมนูญจะระบุไว/อย"างชัดเจนว"า องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินและชุมชนท/องถ่ินย"อมมีความเป�นอิสระใน
การบริหารจัดการชุมชนของตนเอง สําหรับความคลุมเครือของความเป�นอิสระขององค*กรปกครองส"วน   
ท/องถ่ินนี้ คณะผู/วิจัยพบว"าประเด็นระบบการบริหารงานทรัพยากรบุคคลในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินนับว"า
เป�นสิ่งท่ีน"าเป�นห"วงท่ีสุด โดยร/อยละ 99.2 ของบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินรายงานว"ายังไม"มี      
ความชัดเจนและความเหมาะสม คําให/สัมภาษณ*ของกลุ"มนักการเมืองท/องถ่ินเป�นหลักฐานเชิงประจักษ*ท่ี     
ช"วยให/เห็นภาพของความยากลําบากในการบริหารงานบุคคลในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเป�นอย"างดี 

 . . .การกระจาย อํานาจ เป= น เรื่ อ งหลอกลวง  ท, อ ง ถ่ิน ไทย มีฐ านะ เป= นแค�  Local 
Administrative Organization ไม�ใช� Local Government แม,แต�อํานาจในการบรรจุ
แต�งต้ังข,าราชการของตัวเองยังไม�มี กรม (กรมส�งเสริมการปกครองท,องถ่ิน) เขาเอาไปเปjด
สอบเอง เขาบอกว�า เขาคัดคนได,ดีมีคุณภาพและโปร�งใสมากกว�า ก็โกหกท้ังเพอีก ไม�เห็นจะ
ได,เรื่องอะไร นี่ยังไม�รวมถึงการเปjดตําแหน�งบุคลากรท่ีจําเป=นนะ พวกเราต,องเอาเข,าท่ี
ประชุม ก.จังหวัด (คณะกรรมการข,าราชการท,องถ่ินจังหวัด) ประธาน ก.จังหวัด ก็คือ ผู,ว�า
ราชการจังหวัด กรรมการส�วนมากก็ข,าราชการมหาดไทยท่ีเกษียณอายุท้ังนั้น (คําให,
สัมภาษณ<ของนายกเทศมนตรีในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก�น ท่ีให,ไว,เม่ือวันท่ี 14 มิถุนายน 
 2556) 

 นอกเหนือจากประเด็นเรื่องการกําหนดตําแหน"งและการเปfดสอบเพ่ือบรรจุข/าราชการแล/ว คณะผู/วิจัย
ยังพบอีกหนึ่งป5ญหาสําคัญท่ีองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินกําลังประสบ คือ การจัดสรรทุนการศึกษาให/แก"
บุคลากรท/องถ่ินในระดับบัณฑิตศึกษา ซ่ึงตลอดระยะเวลา 10 กว"าป9ท่ีผ"านมา กรมส"งเสริมการปกครอง       
ส"วนท/องถ่ินมีประกาศให/องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินสามารถมอบทุนการศึกษาให/แก"บุคลากรภายในองค*กร
ของตนเองได/ แต"เม่ือต/นป9 พ.ศ. 2555 สํานักงานผู/ตรวจเงินแผ"นดินได/มีหนังสือถึงองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
ในหลายพ้ืนท่ีให/คืนเงินทุนการศึกษาท่ีได/มอบให/แก"บุคลากรของตนเอง เนื่องจากไม"มี “ระเบียบ” ของ
กระทรวงมหาดไทยมารองรับ ในประเด็นนี้ ปลัดเทศบาลผู/หนึ่งในเขต จ.เชียงใหม" ได/ให/ข/อสังเกตไว/ว"า 

 ...พอเราได,รับหนังสือจาก สตง. มา เราก็ทําหนังสือไปถามท,องถ่ินอําเภอทันที แต�ก็ไม�มี
ประโยชน< เพราะคําตอบแรกท่ีได,จากท,องถ่ินอําเภอ คือ ไม�ทราบเรื่อง ต�อมาท,องถ่ินอําเภอ
เขาก็บอกให,คืนเงิน เทศบาลเราจะเรียกคืนเงินได,อย�างไร เรื่องมันผ�านไปหลายปDแล,ว มี
เจ,าหน,าท่ีหลายคนได,รับทุนเรียนปริญญาโทอย�างถูกต,องตามกฎเกณฑ<ท่ีกรมวางไว, ตอนนี้ก็
มีเจ,าหน,าท่ีหลายคนท่ีได,รับทุนเครียดจนทํางานทําการไม�ได, บางคนท่ีเขามีญาติเป=นทนายก็
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ขู�ว�าจะฟ�องศาลปกครอง ถ,าถูกเทศบาลบังคับให,คืนเงิน ผมลําบากใจมาก ฝWายหนึ่งก็ สตง. 
อีกฝWายก็คือ ลูกน,องท่ีรู,จักมักคุ,นกัน ท้ังๆท่ีเป=นความผิดพลาด ความไม�รู,เรื่องระเบียบและข,อ
กฎหมายของกรมฯ แต�เทศบาลก็ต,องมารับกรรม (คําให,สัมภาษณ<ของปลัดเทศบาลใน     
เขตพ้ืนท่ี จ.เชียงใหม� ท่ีให,ไว,เม่ือวันท่ี 5 พฤษภาคม 2556) 

 ไม"เพียงแต"ในเรื่องการบริหารทรัพยากรบุคคล องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยในป5จจุบันยังประสบ  
กับป5ญหาความคลุมเครือของบทบาทหน/าท่ีในการให/บริการสาธารณะด/านต"างๆ โดยคณะผู/วิจัยพบว"ามีเพียง
บทบาทหน/าท่ีด/านการศึกษาและการทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรมเท"านั้นท่ีผู/ให/ข/อมูลหลักมากกว"าร/อยละ 50     
ข้ึนไปเห็นว"ามีความเหมาะสมและชัดเจน ส"วนบทบาทหน/าท่ีในด/านอ่ืนๆตามท่ีปรากฏในตารางท่ี 4.18 นั้น    
ผู/ให/ข/อมูลหลักมากกว"าร/อยละ 80 เห็นว"ายังไม"มีความชัดเจนและเหมาะสมเพียงพอ โดยเฉพาะในด/าน         
การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน (ร/อยละ 97.7) ด/านการอนุรักษ*สิ่งแวดล/อม (ร/อยละ 95.1) ด/านโครงสร/างพ้ืนฐาน 
(ร/อยละ 97.6) และด/านการป�องกันภัยพิบัติทางธรรมชาติ (ร/อยละ 95.5) 

 สําหรับประเด็นเก่ียวกับบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินนั้น มีเก่ียวโยงกับประเด็น
ความสัมพันธ*ระหว"างองค*การบริหารส"วนจังหวัด เทศบาล และองค*การบริหารส"วนตําบล ผลการศึกษาพบว"า
บทบาทหน/าท่ีขององค*การบริหารส"วนจังหวัด หรือ อบจ. ยังไม"มีความชัดเจนและเหมาะสม โดยร/อยละ      
92.9 ของกลุ"มตัวอย"างเห็นว"าบทบาทหน/าท่ีขององค*การบริหารส"วนจังหวัดยังจําเป�นต/องได/รับการพัฒนา          
คณะผู/วิจัยพบว"าป5ญหาความไม"ชัดเจนเกิดข้ึนกับกรณีเทศบาลและองค*การบริหารส"วนตําบลเช"นกัน            
ซ่ึงร/อยละ 89.1 ของผู/ให/ข/อมูลหลักมองว"าบทบาทของเทศบาลและองค*การบริหารส"วนตําบลในประเทศไทย  
ยังไม"มีความชัดเจนและไม"มีความเหมาะสมกับหลักความเป�นอิสระในการบริหารจัดการตนเองของชุมชน    
ท/องถ่ิน 

 ในการนี้ เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบทัศนคติของกลุ"มตัวอย"างต"อบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครอง  
ส"วนท/องถ่ินส"วนบน (อบจ.) และองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินส"วนล"าง (เทศบาล และ อบต.) แล/ว สามารถ
อนุมานได/ว" าการยุบหรือยกเลิกองค*การบริหารส"วนจังหวัดไม" ใช"ทางออกท่ียั่ งยืนสําหรับป5ญหา                  
การปกครองไทยในป5จจุบัน ในทางตรงกันข/าม แนวทางการปฏิรูปประเทศไปสู"ความยั่งยืนทางด/านเศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคมนั้นจําเป�นต/องต้ังอยู"บนการปรับบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในแต"ละ
ระดับให/มีความชัดเจนและเหมาะสมตามหลักความคุ/มค"าทางเศรษฐศาสตร*และหลักความเป�นอิสระของ  
ชุมชนท/องถ่ิน ซ่ึงดังท่ีนายกเทศมนตรีในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก"น ได/ให/ทรรศนะไว/ว"า 

 ...ในแต�ละปDงบประมาณ อบจ. ได,รับการจัดสรรเงินงบประมาณสูงกว�าท,องถ่ิน แต� อบจ. 
กลับไม�มีพ้ืนท่ีรับผิดชอบหรือบทบาทหน,าท่ีท่ีชัดเจน ในทางกลับกัน เทศบาลได,เงินภาษีแบ�ง
และเงินอุดหนุนน,อยลงทุกปD บางปDก็เบิกจ�ายช,ามาก แต�ภารกิจหน,าท่ีของเรามีหลากหลาย
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และสลับซับซ,อน ป.ญหาหลายอย�างในพ้ืนท่ีก็เป=นป.ญหาท่ีเกิดข้ึนในวงกว,างต,องมี                
การประสานงานกับเทศบาลและ อบต. ใกล,เคียงซ่ึงการประสานงานในป.จจุบันก็ประสบ
ป.ญหามาก เพราะเป=นการทํางานข,ามหน�วยงาน ในตรงนี้ อบจ. มีหน,าท่ีโดยตรงในการเข,า
มาช�วยประสานงาน แต�ในป.จจุบันก็พบว�า อบจ. ยังทํางานในด,านนี้ไม�ดีเท�าท่ีควร (คําให,
สัมภาษณ<ของนายกเทศมนตรีในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก�น ท่ีให,ไว,เม่ือวันท่ี 14 มิถุนายน 2556) 

 นอกจากนี้ คําให/สัมภาษณ*เชิงลึกของกลุ"มตัวอย"างยังสะท/อนให/เห็นถึงความซํ้าซ/อนกันของบทบาท
หน/าท่ีขององค*การบริหารส"วนจังหวัด เทศบาล และองค*การบริหารส"วนตําบล โดยเฉพาะในด/านการพัฒนา
โครงสร/างพ้ืนฐานท่ีเป�นถนนหนทางในเขตพ้ืนท่ีชนบท กลุ"มตัวอย"างท่ีดํารงตําแหน"งนายกองค*กรปกครอง      
ส"วนท/องถ่ินในป5จจุบันทุกคน (ร/อยละ 100) ท่ีให/คณะผู/วิจัยสัมภาษณ*ในเชิงลึกมีความเห็นท่ีตรงกันว"า      
องค*การบริหารส"วนจังหวัดควรมีบทบาทหน/าท่ีในการด/านการพัฒนาเส/นทางคมนาคมมากข้ึน ซ่ึงเส/นทาง
คมนาคมในท่ีนี้ครอบคลุมถึงรอยต"อระหว"างพ้ืนท่ีเทศบาลและองค*การบริหารส"วนตําบล ตลอดจนเส/นทาง
คมนาคมสาธารณะ (Public Transportation)  

 สําหรับบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในด/านอ่ืนๆ กลุ"มตัวอย"างท้ังหมดท่ีให/          
คณะผู/วิจัยทําการสัมภาษณ*เชิงลึก (ร/อยละ 100) เห็นพ/องตรงกันว"า บทบาทหน/าท่ีด/านสาธารณสุข      
สวัสดิการ สังคม และการป�องกันพิบัติภัยทางธรรมชาตินั้นยังมีความไม"ชัดเจนเพียงพอ จึงก"อให/เกิดป5ญหา    
ในการปฏิบัติหน/าท่ีของบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน สําหรับบทบาทหน/าท่ีทางด/านสาธารณสุขนั้น 
กลุ"มตัวอย"างได/สะท/อนข/อกังวลเก่ียวกับความซํ้าซ/อนกันระหว"างเนื้องานของหน"วยงานในสังกัดกระทรวง
สาธารณสุขและเนื้องานขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินประเภทต"างๆ ในประเด็นดังกล"าว นายกเทศมนตรี   
ในเขตพ้ืนท่ี จ.สงขลา และ จ.เชียงใหม" ได/ต้ังข/อสังเกตไว/อย"างน"าสนใจว"าหน"วยงานในสังกัดกระทรวง
สาธารณสุข อาทิเช"น สํานักงานสาธารณสุขจังหวัด สํานักงานสาธารณสุขอําเภอ และโรงพยาบาลในสังกัด
กระทรวงสาธารณสุข เป�นต/น ตลอดจนองค*การบริหารส"วนจังหวัด เทศบาล และองค*การบริหารส"วนตําบล 
ล/วนแล/วแต"เสนอโครงการส"งเสริมสุขภาพในรูปแบบท่ีซํ้าซ/อนกันเพ่ือของบอุดหนุนจากสํานักงานกองทุน
หลักประกันสุขภาพแห"งชาติ (สปสช.) อันส"งผลให/องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเกิดความวิตกกังวลว"าเม็ดเงิน
งบประมาณสําหรับโครงการส"งเสริมสุขภาพของชุมชนท/องถ่ินจะมีสัดส"วนลดลงตามไปด/วย (คําให/สัมภาษณ*
ของนายกเทศมนตรีในเขตพ้ืนท่ี จ.ขอนแก"น วันท่ี 20 มิถุนายน 2556 และนายกเทศมนตรีในเขตพ้ืนท่ี              
จ.สงขลา วันท่ี 19 พฤศจิกายน 2556) 

 กลุ"มตัวอย"างในการสัมภาษณ*เชิงลึกจํานวนหนึ่ง (ร/อยละ 45) ได/ให/ข/อมูลท่ีน"าสนใจในประเด็น
เ ก่ียวกับสถานะขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยในป5จจุ บัน โดยเฉพาะในเรื่องท่ีมาและกลไก                 
การเบิกจ"ายเงินงบประมาณในด/านสวัสดิการสังคมและการป�องกันภัยพิบัติทางธรรมชาติ กลุ"มตัวอย"าง     
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เหล"านี้ ต้ังข/อสังเกตไว/ว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินนั้นเป�นเพียงแค" “ทางผ"าน” ของเงินงบประมาณ         
ด/านสวัสดิการสังคมและการป�องกันภัยพิบัติทางธรรมชาติ การใช/จ"ายเงินงบประมาณท้ังสองด/านจึงไม"ได/
เป�นไปเพ่ือแก/ไขป5ญหาของชุมชนอย"างแท/จริง เนื่องจากมีระเบียบและนโยบายจากหน"วยงานภาครัฐ    
ส"วนกลางมาควบคุมการใช/จ"ายเงินโดยตรง จนทําให/องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไม"มีความคล"องตัวใน         
การปฏิบัติหน/าท่ี ปลัดเทศบาลแห"งหนึ่งในเขตพ้ืนท่ี จ.ชลบุรี ได/ให/ทรรศนะในประเด็นนี้ไว/ว"า 

...เนื่องจากบทบาทหน,าท่ีของท,องถ่ินในเรื่องสาธารณสุขและการป�องกันภัยพิบัติยังไม�มี   
ความชัดเจน จึงเป=นช�องว�างให,หน�วยงานภาครัฐท้ังในส�วนกลางและส�วนภูมิภาคเข,ามา
จัดแจงให,เราทุกอย�าง แม,กระท่ังเรื่องเงินงบประมาณ นอกจากนี้ งานในบางเรื่องควรจะ  
เป=นหน,าท่ีรับผิดชอบของท,องถ่ินโดยตรง เช�น การประกาศพ้ืนท่ีภัยแล,ง ภัยหนาว และภัย
น้ําท�วม เพราะท,องถ่ินอยู�ใกล,ชิดกับป.ญหามากท่ีสุดและเพ่ือให,เกิดความคล�องตัวใน        
การแก,ไขป.ญหา ตอนนี้เราจะทําอะไรต,องรอจังหวัด ซ่ึงก็ต,องรอนโยบายจากกรุงเทพ     
ฉะนั้น เราจึงควรปรับบทบาทหน,าท่ีของท,องถ่ินให,สอดคล,องกับพ้ืนท่ีของป.ญหา ถ,าเป=น
ป.ญหาท่ีกระทบต�อพ้ืนท่ีในวงกว,าง เช�น โรคติดต�อ หรือ ภัยพิบัติทางธรรมชาติ ก็ควรให, 
อบจ. จัดการไปเลย ส�วนท่ีพ้ืนท่ีท่ีได,รับผลกระทบแคบลงมา เช�น การส�งเสริมสุขภาพ 
การศึกษา ก็ให,เป=นงานของเทศบาล (คําให/สัมภาษณ*ของนายกเทศมนตรีในเขตพ้ืนท่ี จ.
ชลบุรี วันท่ี 11 มีนาคม 2556) 

 ผลการศึกษาในส"วนนี้ชี้ให/เห็นถึง 2 ป5ญหาหลักของกระบวนการกระจายอํานาจให/แก"ชุมชน      
ท/องถ่ิน ในประเทศไทย คือ (1) ความไม"ชัดเจนของบทบาทของหน"วยงานภาครัฐส"วนกลางและส"วนภูมิภาค   
ในการกํากับดูแลองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน และ (2) ความซํ้าซ/อนกันของบทบาทหน/าท่ีของ          
หน"วยงานภาครัฐส"วนกลาง ส"วนภูมิภาค และองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน คณะผู/วิจัยพบว"าการแก/ไข        
ป5ญหาท้ังสองอย"างถูกต/องและยั่งยืน คือ การปฏิรูปโครงสร/างการบริหารราชการส"วนท/องถ่ินอย"างจริงจัง     
โดยเน/นไปท่ีการกําหนดบทบาทหน/าท่ีของหน"วยงานภาครัฐส"วนกลาง ส"วนภูมิภาค และองค*กรปกครอง    
ส"วนท/องถ่ินแต"ละประเภทให/มีความชัดเจนมากกว"าท่ีเป�นอยู"ในป5จจุบัน  

กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในทรรศนะของข�าราชการการเมืองท�องถ่ิน 

 ดังท่ีกล"าวมาแล/วในบทท่ี 2 โครงสร/างภายในขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยในป5จจุบันเป�น 
ระบบแบบนายกเทศมนตรีเข/มแข็ง (Strong Mayor Form of Government) โดยนายกเทศมนตรีมีท่ีมา   
จากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชน และมีสภาท/องถ่ินทําหน/าท่ีตรวจสอบถ"วงดุลการทํางานของ           
ฝ{ายบริหารท/องถ่ิน โครงสร/างดังกล"าวเป�นเพียงโครงสร/างท่ีเป�นทางการ (Formal Structure) แต"อย"างไร       
ก็ตามในบริบทการเมืองการปกครองของประเทศไทย โครงสร/างท่ีไม"เป�นทางการ (Informal Structure)     
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หรือ พฤติกรรมจริงของบุคลากรท/องถ่ิน (Administrative Behavior) อาจจะไม"เป�นไปตามกรอบอํานาจ    
และโครงสร/างการบริหารท่ีเป�นทางการ แผนงานวิจัยจึงต/องการทราบรูปแบบพฤติกรรมจริงของบุคลากรใน  
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ณ ป5จจุบัน เพ่ือประกอบเป�นข/อมูลสําหรับการจัดทําแนวทางการพัฒนาระบบ   
ธรรมาภิบาลภายในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทยต"อไป ในส"วนนี้  กลุ"มผู/ให/ข/อมูลหลักแบ"งออกได/           
เป�น 2 ประเภท คือ กลุ"มนายกและผู/บริหารในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน และกลุ"มข/าราชการประจําใน
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน  

 ผลการศึกษาทัศนคติของนายกและผู/บริหารในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินต"อกลไกการแสดง     
ความรับผิดชอบรูปแบบต"างๆ (ตารางท่ี 4.19) แสดงให/เห็นว"า ร/อยละ 86.4 ของนายกและผู/บริหารในองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินเห็นว"ากลไกการแสดงความรับผิดชอบต"อสภาท/องถ่ินนั้นไม"มีความสําคัญซ่ึงค/านกับ            
หลักการตรวจสอบถ"วงดุลอํานาจตามระบอบประชาธิปไตย คณะผู/วิจัยได/ทําการสัมภาษณ*ข/าราชการประจํา 
ในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเพ่ือเป�นการขยายผลจากผลการสํารวจทัศนคติดังกล"าว โดยกลุ"มตัวอย"างท่ีเป�น
ข/าราชการประจําส"วนใหญ" (ร/อยละ 75) ได/สะท/อนสภาพการณ*จริงของการเมืองท/องถ่ินในป5จจุบันท่ี         
ฝ{ายบริหารท/องถ่ินมักส"งบุคคลในสังกัดกลุ"มก/อนการเมืองของตนลงรับสมัครเลือกต้ังเป�นสมาชิกสภาท/องถ่ิน 
เพ่ือให/เกิดความสะดวกรวดเร็วในการอนุมัติร"างเทศบัญญัติและเทศบัญญัติต"างๆ  

 นอกเหนือไปจากความสัมพันธ*ระหว"างฝ{ายบริหารและฝ{ายสภา ร/อยละ 42.4 ของฝ{ายบริหารท/องถ่ิน
มองว"ากลไกการแสดงความรับผิดชอบต"อข/อกฎหมายและระเบียบทางราชการไม"มีความสําคัญในการปฏิบัติ
หน/าท่ีในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน จากการสัมภาษณ*กลุ"มตัวอย"างฝ{ายบริหารท/องถ่ินในประเด็นดังกล"าว 
ชี้ให/เห็นว"า ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีหน/าท่ีหลักในการตรวจสอบความถูกต/องของ
นโยบายและแนวปฏิบัติต"างๆของฝ{ายบริหารว"าเป�นไปตามระเบียบกฎเกณฑ*ของทางราชการหรือไม"          
ฝ{ายบริหารนั้นมีหน/าท่ีหลักในการปฏิบัติหน/าท่ีเพ่ือตอบสนองความต/องการต"อประชาชน  

 ข/อค/นพบดังกล"าวสอดคล/องกับผลการสํารวจทัศนคติในตารางท่ี 4.19 ท่ีแสดงให/เห็นว"า ฝ{ายบริหาร
ท/องถ่ินให/ความสําคัญกับภาคประชาชนในระดับท่ีสูง (ร/อยละ 80.3) ซ่ึงเป�นผลการศึกษาท่ีน"าสนใจเนื่องจาก 
ตามครรลองประชาธิปไตย สมาชิกสภาท/องถ่ินนั้นได/รับการเลือกต้ังให/ไปทําหน/าท่ีเป�นตัวแทนของ           
ภาคประชาชน แต"จากผลการศึกษาในแผนงานวิจัยนี้ชี้ ให/เห็นว"า ฝ{ายบริหารเลือกท่ีจะตอบสนองต"อ        
ความต/องการของภาคประชาชนโดยตรง มากกว"าท่ีจะกระทําโดยทางอ/อมผ"านกลไกของสภาท/องถ่ิน           
อีกหนึ่ งข/อสัง เกตท่ีสํา คัญ คือ ฝ{ายบริหารในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินให/ความสําคัญกับกลไก                
การแสดงความรับผิดชอบต"อผู/ว"าราชการจังหวัดและนายอําเภอในฐานะตัวแทนของหน"วยงานภาครัฐ
ส"วนกลางท่ีทําหน/าท่ีกํากับดูแลองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอน     
การกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน พ.ศ. 2542 (ร/อยละ 84.8) ความสําคัญของกลไก         
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การแสดงความรับผิดชอบนี้อยู"ในระดับท่ีสูงเท"ากับกลไกการแสดงความรับผิดชอบต"อภาคประชาชน (ร/อยละ 
80.3) สะท/อนให/เห็นถึงอิทธิพลของหน"วยงานราชการส"วนภูมิภาคท่ียังคงมีต"อพลวัติของการเมืองการปกครอง   
ท/องถ่ินไทย 

ตารางท่ี 4.19 ร/อยละของนายกและผู/บริหารในองค*กรปกครองส"วนท/อง ถ่ิน ท่ีมองว"ากลไก
  แสดงความรับผิดชอบไม� มีความสํา คัญ  (n = 66)1 

ประเภทของกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร ร�อยละ 

� ความรับผิดชอบต"อสภาท/องถ่ิน 57 (86.4%) 

� ความรับผิดชอบต"อข/อกฎหมายและกฎระเบียบทางราชการ 28 (42.4%) 
� ความรับผิดชอบต"อภาคประชาชน 13 (19.7%) 
� ความรับผิดชอบต"อนายกองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน2 6 (9.1%) 
� ความรับผิดชอบต"อนโยบายของผู/ว"าราชการจังหวัดและนายอําเภอ 10 (15.2%) 
หมายเหตุ: 1. ในแบบสํารวจความคิดเห็น (ภาคผนวก ก) ระดับความสําคัญแบ"งเป�น 4 ระดับ คือ 0 (ไม"มี 
                 ความสําคัญ) 1 (มีความสําคัญน/อย) 2 (มีความสําคัญปานกลาง) และ 3 (มีความสําคัญมาก)  
                 สําหรับการวิเคราะห*ข/อมูลท่ีได/ คณะผู/วิจัยนําเอาระดับความสําคัญท่ี 0-2 รวมกันและ    
                 ให/ช่ือใหม"เป�น “ไม"มีความสําคัญ” 
              2. เป�นการวิเคราะห*เฉพาะผู/บริหารท/องถ่ินท่ีเป�นรองนายกในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ได/แก"  
                 รองนายกองค*การบริหารส"วนจังหวัด รองนายกเทศมนตรี รองนายกองค*การบริหารส"วนตําบล  

 ในขณะท่ีฝ{ายบริหารท/องถ่ินส"วนใหญ"ไม"เห็นความสําคัญของกลไกการแสดงความรับผิดชอบต"อ    
สภาท/องถ่ิน สมาชิกสภาท/องถ่ินท่ีเป�นผู/ให/ข/อมูลหลักในแผนงานวิจัยนี้กลับไม"ปรากฏรูปแบบพฤติกรรม 
(Behavioral Pattern) ท่ีชัดเจนว"ากลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารด/านใดมีความสําคัญหรือ         
ไม"สําคัญ (ภาพท่ี 4.20) ท้ังนี้ ประเด็นท่ีน"าสนใจของกลุ"มตัวอย"างท่ีเป�นสมาชิกสภาท/องถ่ิน คือ มีสมาชิกสภา
ท/องถ่ินในสัดส"วนท่ีสูงถึงร/อยละ 67.3 ท่ีมองว"าการแสดงความรับผิดชอบต"อภาคประชาชนไม"มีความสําคัญ   
จึงทําให/เกิดข/อสงสัยในบทบาทหน/าท่ีของสมาชิกสภาท/องถ่ินว"าปฏิบัติหน/าท่ีเพ่ือผลประโยชน*ของใคร 
เนื่องจากบุคลากรประเภทนี้มีท่ีมาจากการเลือกต้ังของประชาชน นอกจากนี้ คณะผู/วิจัยยังพบด/วยว"า        
ร/อยละ 58.2 ของสมาชิกสภาท/องถ่ินไม"เห็นความสําคัญของการแสดงความรับผิดชอบต"อหน"วยงานราชการ   
ส"วนภูมิภาค และร/อยละ 50.9 ไม"เห็นความสําคัญของความรับผิดชอบต"อฝ{ายบริหารขององค*กรปกครอง      
ส"วนท/องถ่ิน สําหรับข/อกฎหมายและระเบียบทางราชการนั้น ร/อยละ 54.5 ของสมาชิกสภาท/องถ่ินท่ีเป�น    
กลุ"มตัวอย"างเห็นว"าเป�นกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารท่ีมีความสําคัญ ซ่ึงถือว"าเป�นกลไกท่ี     
สมาชิกสภาท/องถ่ินให/ความสําคัญมากท่ีสุด 
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ตารางท่ี 4.20  ร/อยละของสมาชิกสภาท/อง ถ่ิน ท่ีมองว"ากลไกการแสดงความรับผิดชอบ 
   เชิ งบริหารไม� มีความสํา คัญ  (n = 55) 

ประเภทของกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร ร�อยละ 

� ความรับผิดชอบต"อภาคประชาชน 37 (67.3%) 
� ความรับผิดชอบต"อนโยบายของผู/ว"าราชการจังหวัดและนายอําเภอ 32 (58.2%) 
� ความรับผิดชอบต"อนฝ{ายบริหารขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 28 (50.9%) 
� ความรับผิดชอบต"อข/อกฎหมายและกฎระเบียบทางราชการ 25 (45.5%) 
หมายเหตุ:  ในแบบสํารวจความคิดเห็น (ภาคผนวก ก) ระดับความสําคัญแบ"งเป�น 4 ระดับ คือ 0 (ไม"มี
ความสําคัญ) 1 (มีความสําคัญน/อย) 2 (มีความสําคัญปานกลาง) และ 3 (มีความสําคัญมาก) สําหรับ    
การวิเคราะห*ข/อมูลท่ีได/ คณะผู/วิจัยนําเอาระดับความสําคัญท่ี 0-2 รวมกันและให/ช่ือใหม"เป�น “ไม"มี
ความสําคัญ” 

 ผลการศึกษาในส"วนนี้สะท/อนให/เห็นถึงกลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในองค*กรปกครอง
ส"วนท/องถ่ินท่ีมีพัฒนาการไปเป�นระบอบประชาธิปไตยทางตรงมากข้ึน ฝ{ายบริหารซ่ึงมีท่ีมาจากการเลือกต้ัง
โดยตรงโดยประชาชนแสดงความรับผิดชอบในเชิงบริหารโดยตรงต"อประชาชนซ่ึงทําให/กลไกการแสดง     
ความรับผิดชอบต"อสภาท/องถ่ินมีความสําคัญลดน/อยลงไปโดยปริยาย ส"วนสมาชิกสภาท/องถ่ินก็มิได/มี         
การแสดงความรับผิดชอบต"อฝ{ายบริหารท/องถ่ินและต"อภาคประชาชนท่ีเด"นชัด ซ่ึงสอดคล/องกับผลการศึกษา
ตามวัตถุประสงค*การวิจัยย"อยข/อท่ี 1 อย"างไรก็ตาม สิ่งหนึ่งท่ีผลการศึกษาในส"วนนี้สะท/อนให/เห็นเก่ียวกับ
พัฒนาการขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินไทย คือ อิทธิพลของหน"วยงานราชการส"วนกลางและส"วนภูมิภาคท่ี
ยังคงมีต"อการบริหารจัดการตนเองของชุมชนท/องถ่ิน แม/ว"าประเทศไทยจะมีการกระจายอํานาจมาเกือบ        
2 ทศวรรษแล/วก็ตาม 

กลไกการแสดงความรับผิดชอบในเชิงบริหารของข�าราชการประจําในองค�กรปกครองสAวนท�องถ่ิน 

 ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ได/แก" ปลัด รองปลัด และเจ/าหน/าท่ีในองค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินมีความสําคัญอย"างยิ่งต"อระบบการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย       
เนื่องจากเป�นฟ5นเฟ�องสําคัญของระบบบริการสาธารณะท่ีส"งผลกระทบโดยตรงต"อคุณภาพชีวิตของ     
ประชาชน ในแผนงานวิจัยนี้ กลุ"มตัวอย"างข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินแบ"งออกเป�น     
กลุ"มข/าราชการประจําท่ีดํารงตําแหน"งบริหาร และกลุ"มข/าราชการในระดับปฏิบัติการ โดยคณะผู/วิจัย     
ต/องการทราบว"ากลไกการแสดงความรับผิดชอบในเชิงบริหารกลไกใดบ/างท่ีมีความสําคัญต"อการปฏิบัติ    
หน/าท่ีของข/าราชการท/องถ่ินในยุคสมัยท่ีการกระจายอํานาจเป�นหัวใจหลักของการปฏิรูปภาครัฐไทย 
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ตารางท่ี 4.21 ร/อยละของข/าราชการในสังกัดองค*กรปกครองส"วนท/อง ถิ่น ที่มองว"ากลไกแสดง
  ความรับผิดชอบเชิงบริหารไม� มีความสํา คัญ  (n = 74)1  

ประเภทของ 
กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร 

ประเภทของ
ข�าราชการ 

ร�อยละ2 

� ความรับผิดชอบต"อสภาท/องถ่ิน ผู,บริหาร 
ระดับปฏิบัติการ 

27 (77.1%) 
34 (87.2%) 

� ความรับผิดชอบต"อภาคประชาชน ผู,บริหาร 
ระดับปฏิบัติการ 

23 (65.7%) 
19 (48.7%) 

� ความรับผิดชอบต"อข/อกฎหมายและกฎระเบียบทางราชการ ผู,บริหาร 
ระดับปฏิบัติการ 

5 (14.3%) 
11 (28.2%) 

� ความรับผิดชอบต"อนโยบายของผู/ว"าราชการจังหวัดและนายอําเภอ ผู,บริหาร 
ระดับปฏิบัติการ 

9 (25.7%) 
11 (28.2%) 

� ความรับผิดชอบต"อฝ{ายบริหารขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ผู,บริหาร 
ระดับปฏิบัติการ 

5 (14.3%) 
14 (35.9%) 

หมายเหตุ: 1. จํานวนผู/ให/ข/อมูลหลักแบ"งเป�นข/าราชการท/องถ่ินท่ีดํารงตําแหน"งปลัดและรองปลัดในองค*กร 
                 ปกครองส"วนท/องถ่ิน (N = 35) และข/าราชการระดับปฏิบัติการในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน  
                 (N = 39) 
              2. ในแบบสํารวจความคิดเห็น (ภาคผนวก ก) ระดับความสําคัญแบ"งเป�น 4 ระดับ คือ 0 (ไม"มี 
                 ความสําคัญ) 1 (มีความสําคัญน/อย) 2 (มีความสําคัญปานกลาง) และ 3 (มีความสําคัญมาก)  
                 สําหรับการวิเคราะห*ข/อมูลท่ีได/ คณะผู/ วิจัยนําเอาระดับความสําคัญท่ี 0-2 รวมกันและให/ ช่ือ 
                 ใหม"เป�น “ไม"มีความสําคัญ” 

 จากตารางท่ี 4.21 แสดงให/เห็นว"า ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ท้ังผู/บริหาร     
(ร/อยละ 77.1) และเจ/าหน/าท่ีระดับปฏิบัติการ (ร/อยละ 87.2) ต"างเห็นว"าการแสดงความรับผิดชอบต"อ       
สภาท/องถ่ินไม"มีความสําคัญ ซ่ึงผลการวิเคราะห*ข/อมูลในส"วนท่ีผ"านมา กอปรกับผลการวิเคราะห*ทัศนคติ     
ของข/าราชการท/องถ่ินแสดงให/เห็นถึงป5ญหาของสภาท/องถ่ินในฐานะสถาบันท่ีต/องทําหน/าท่ีตรวจสอบ     
ถ"วงดุลฝ{ายบริหารและฝ{ายข/าราชการประจํา แต"ในทางปฏิบัติแล/ว สมาชิกสภาท/องถ่ินในการศึกษาครั้งนี้   
ไม"ได/แสดงให/เห็นอย"างชัดเจนว"าพวกเขาได/ปฏิบัติหน/าท่ีอย"างเต็มท่ี 

 สําหรับกลไกการแสดงความรับผิดชอบต"อภาคประชาชนซ่ึงหมายถึงการตอบสนองต"อความต/องการ
ของประชาชนในชุมชนท/องถ่ิน คณะผู/วิจัยพบว"าร/อยละ 65.7 ของข/าราชการท่ีดํารงตําแหน"งบริหารใน   
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องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเห็นว"าความต/องการของประชาชนไม"มีความสําคัญ ซ่ึงเป�นสัดส"วนท่ีสูงกว"า
ข/าราชการในระดับปฏิบัติการ (ร/อยละ 48.7)  

 ข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท้ัง 2 ประเภท โดยส"วนมากเห็นว"ากลไกการแสดง
ความรับผิดชอบต"อข/อกฎหมายและกฎระเบียบทางราชการ ความรับผิดชอบต"อผู/ว"าราชการจังหวัดและ
นายอําเภอ ตลอดจนความรับผิดชอบต"อฝ{ายบริหารในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน มีความสําคัญต"อการปฏิบัติ
หน/าท่ีในการให/บริการประชาชน โดยข/าราชการท่ีเป�นผู/บริหารในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมองว"ากลไก   
การแสดงความรับผิดชอบเชิงกฎหมาย (ร/อยละ 85.7) และกลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง          
(ร/อยละ 85.7) มีความสําคัญ  ในทํานองเดียวกันกับข/าราชการฝ{ายการเมืองในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน 
ข/าราชการประจํา (ท้ังฝ{ายบริหารและฝ{ายปฏิบัติการ) ต"างให/ความสําคัญกับกลไกการแสดงความรับผิดชอบ  
ต"อผู/ว"าราชการจังหวัดและนายอําเภอ โดยมีเพียงร/อยละ 25.7 ของข/าราชการประจําท่ีดํารงตําแหน"ง     
ผู/บริหาร และร/อยละ 28.2 ของข/าราชการระดับปฏิบัติการเท"านั้นท่ีมองว"าการตอบสนองต"อนโยบายของ    
ผู/ว"าราชการจังหวัดและนายอําเภอเป�นเรื่องท่ีไม"มีความสําคัญ 

การกระจายอํานาจตAอการเสริมสร�างกลไกการแสดงความรับผิดชอบในท�องถ่ิน 

 นับต้ังแต"มีการประกาศใช/พระราชบัญญัติองค*การบริหารส"วนตําบล พ.ศ. 2538 เป�นต/นมา รูปแบบ
และโครงสร/างการปกครองท/องถ่ินในหลากหลายประเทศได/รับการถอดบทเรียนและนํามาประยุกต*ใช/ใน          
การกําหนดรูปแบบและโครงสร/างขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทย ในป5จจุบัน องค*การบริหาร
ส"วนจังหวัด เทศบาล และองค*การบริหารส"วนตําบลล/วนแล/วแต"มีรูปแบบและโครงสร/างแบบนายกเทศมนตรี 
หรือ นายกองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเข/มแข็ง ซ่ึงตามโครงสร/างนี้ประมุขฝ{ายบริหาร (นายกองค*การบริหาร
ส"วนจังหวัด นายกเทศมนตรี และนายกองค*การบริหารส"วนตําบล) มาจากการเลือกต้ังโดยตรง เฉกเช"นเดียว  
กับสมาชิกสภาท/องถ่ิน  

 ในส"วนย"อยของแผนงานวิจัยนี้ได/ชี้ให/เห็นว"ากลไกการแสดงความรับผิดชอบต"อสภาท/องถ่ินเป�น    
ป5ญหาสําคัญสําหรับการปฏิบัติหน/าท่ีของบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน โดยกลุ"มตัวอย"างท่ีเป�น   
นายกองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน  คณะผู/บริหารฝ{ายการเมือง และข/าราชการประจําต"างมองว"ากลไก        
ของสภาท/องถ่ินไม"มีความสําคัญ ผลการศึกษาดังกล"าวสะท/อนให/เห็นว"ากระบวนการกระจายอํานาจให/แก"
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินตลอดช"วงระยะเวลาท่ีผ"านมาไม"ได/ทําให/การแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารใน
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินมีความเข/มแข็ง หรือแม/กระท่ังทําให/สภาท/องถ่ินกลายเป�นห/องทดลองของระบอบ
ประชาธิปไตยให/แก"ประชาชน ในทางกลับกัน การกระจายอํานาจกลับทําให/หน"วยงานภาครัฐส"วนภูมิภาคมี
อํานาจมากยิ่งข้ึนท้ังในเชิงโครงสร/างอย"างเป�นทางการท่ีหน"วยงานเหล"านี้ได/รับมอบอํานาจให/เป�นผู/กํากับดูแล
ท/อง ถ่ิน และในเชิงพฤตินัย ท่ีนักการเมืองและข/าราชการท/องถ่ินต"างให/ความสํา คัญกับการแสดง              
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ความรับผิดชอบต"อหน"วยงานส"วนภูมิภาค มากกว"าหรือเท"ากับความสําคัญของการตอบสนองต"อภาค
ประชาชนและสมาชิกสภาท/องถ่ินซ่ึงถือเป�นตัวแทนภาคประชาชน 

 นอกจากนี้ ผลการศึกษายังชี้ให/เห็นถึงทัศนคติของบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินท่ีมีต"อ
นโยบายรัฐบาล บทบาทในการกํากับดูแลท/องถ่ินของหน"วยงานภาครัฐส"วนกลางและส"วนภู มิภาค 
(กระทรวงมหาดไทย) และบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินแต"ละประเภท โดยพบว"านโยบาย
รัฐบาลและบทบาทของกระทรวงมหาดไทยนั้นยังไม"มีความชัดเจนในการเสริมสร/างความเข/มแข็งให/แก"    
ชุมชนท/องถ่ินอย"างแท/จริง ซ่ึงพบว"าองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทยยังคงมีบทบาทหน/าท่ีท่ีจํากัด 
และมีความเป�นอิสระในการบริหารจัดการกิจการภายในองค*กรและชุมชนตนเองอยู"ค"อนข/างตํ่า โดยเฉพาะ
อย"างยิ่งในด/านการบริหารทรัพยากรบุคคลนั้นยังคงถูกครอบงําโดยหน"วยงานภาครัฐส"วนกลางและส"วนภูมิภาค 

 บทบาทหน/าท่ีขององค*การบริหารส"วนจังหวัด เทศบาล และองค*การบริหารส"วนตําบลนั้นก็ยังไม"มี
ความชัดเจนท้ังในเชิงเนื้องานและในเชิงพ้ืนท่ี ก"อให/เกิดความยากลําบากในการทํางานร"วมมือกันเป�น    
เครือข"ายเพ่ือแก/ไขป5ญหาท่ีมีผลกระทบเป�นวงกว/าง อาทิเช"น การเชื่อมโยงเส/นทางคมนาคม การป�องกันและ
ควบคุมโรคติดต"อ และการแก/ไขป5ญหาท่ีเกิดจากพิบัติภัยต"างๆ เป�นต/น ดังนั้น แผนท่ีความสําเร็จ (Road Map) 
ของกระบวนการกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทยในระยะต"อไปจึงจําเป�นต/อง
เริ่มต/นจากการปรับปรุงบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินแต"ละประเภทให/มีความชัดเจน และ
ถูกต/องตามหลักเศรษฐศาสตรสาธารณะท่ีพิจารณาการใช/สอยทรัพยากรภาครัฐท้ังในเชิงความคุ/มค"าทาง
เทคนิคและในเชิงการยอมรับทางการเมืองของภาคประชาชน  

การปฏิรูปการปกครองท�องถิ่นและการกระจายอํานาจในประเทศไทย 

หัวใจของแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะในโลกแห"งอนาคต คือ การกระจายอํานาจใน         
การตัดสินใจและการให/บริการสาธารณะโดยชุมชนท/องถ่ิน (Barnett, 1997) โดยเฉพาะอย"างยิ่งการกระจาย
อํานาจในการบริหารจัดการดูแลงานท่ีเก่ียวข/องกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชนท/องถ่ิน     
อันได/แก" งานด/านการศึกษา สาธารณสุข และ  การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ท้ังนี้  นักวิชาการทางด/าน    
รัฐศาสตร*และรัฐประศาสนศาสตร*ต"างมีความเห็นท่ีสอดคล/องกันว"า การปกครองท/องถ่ินคือป5จจัยท่ีสําคัญท่ี
ช"วยเสริมสร/างความเข/มแข็งให/กับระบบการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่องจากเป�นระบบ        
การปกครองในระดับท่ีอยู"ใกล/ชิดกับประชาชนมากท่ีสุด และเปfดโอกาสให/ประชาชนได/มีส"วนร"วมทาง   
การเมืองได/อย"างหลากหลายรูปแบบ ท้ังการใช/สิทธิเลือกต้ังตามหลักการปกครองประชาธิปไตยแบบตัวแทน 
(Representative Democracy) และการเจรจาปรึกษาหารือเพ่ือหาทางออกร"วมกัน (Deliberative 
Democracy) นอกจากนี้ในเชิงเศรษฐศาสตรสาธารณะ การปกครองท/องถ่ินยังได/รับการยอมรับโดยท่ัวไปว"า
เป�นกลวิธีท่ีช"วยเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการกระจายทรัพยากรระหว"างกลุ"มต"างๆในสังคม 
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(Collins, 1998) เนื่องจากในป5จจุบันความต/องการสินค/าและบริการสาธารณะนั้นมีความหลากหลายมาก
ยิ่ ง ข้ึนตามความหลากหลายของกลุ" มประชากรต" างๆในสั งคม วิ ธี การจัดสรรทรัพยากรภาครั ฐ                      
ท่ีมีประสิทธิภาพในเชิงเศรษฐศาสตร*มากท่ีสุด ก็คือ การกระจายอํานาจการตัดสินใจให/ชุมชนท/องถ่ินซ่ึงเป�น
หน"วยการปกครองในระดับท่ีใกล/ชิดกับประชาชนมากท่ีสุดเป�นผู/กําหนดแนวทางการใช/สอยทรัพยากร 

อย"างไรก็ตาม สําหรับการปกครองท/องถ่ินในประเทศไทย หากจะเปรียบเทียบกับพัฒนาการของ    
เด็กก็คงเปรียบได/กับเด็กวัยแบเบาะท่ีกําลังหัดคลานและเดิน เนื่องจากตลอดระยะเวลาร/อยกว"าป9ท่ีผ"านมา 
หน"วยงานภาครัฐส"วนกลางไม"ได/มีนโยบายท่ีสนับสนุนส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน ในทางกลับกันส"วนกลาง
กลับใช/แนวคิดการปกครองแบบรวมศูนย*อํานาจ (Administrative Centralization) ในการขับเคลื่อน    
นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ จนก"อให/เกิดความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ ป5ญหาทางสังคม 
และท/ายท่ีสุดก็ก"อให/เกิดความขัดแย/งรุนแรงในหมู"ประชาชน แม/ว"าหลักการมีส"วนร"วมของประชาชน       
(Popular Participation) และหลักความเป�นอิสระในการปกครองตนเอง (Local Administrative 
Autonomy) จะได/รับการรับรองในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 แต"ก็พบว"าการปกครองท/องถ่ิน
ในประเทศไทยก็ยังไม"เป�นไปตามเจตนารมณ*ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  โดยเฉพาะการท่ีองค*กรปกครอง    
ส"วนท/องถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ คือ องค*การบริหารส"วนจังหวัด เทศบาล และองค*การบริหารส"วนตําบลยังคง       
ตกอยู"ภายใต/การควบคุมของหน"วยงานราชการส"วนกลางอย"างเข/มงวด ตลอดจนการถ"ายโอนงบประมาณ       
ลงไปท่ีท/องถ่ินก็ยังไม"เป�นไปตามเป�าหมายท่ีกฎหมายกําหนดไว/ 

นอกจากนี้ นักวิชาการและผู/ปฏิบัติงานในองค*กรภาครัฐหลายองค*กรยังได/แสดงความกังวล            
ว"า ประชาชนอาจจะยังไม"พร/อมท่ีจะปกครองตนเอง เนื่องจากยังขาดความรู/ความเข/าใจในหน/าท่ีของพลเมือง
ในระบอบประชาธิปไตย กล"าวคือ ยังไม"เห็นว"าตนเองก็คือส"วนสําคัญของกระบวนการตัดสินใจนโยบายและ
แก/ไขป5ญหาสาธารณะในชุมชนท/องถ่ินของตนเอง ท้ังนี้ การบริหารกิจการสาธารณะในท/องถ่ินจะบังเกิด
ผลสัมฤทธิ์ก็ต"อเม่ือประชาชนทุกภาคส"วนในชุมชนท/องถ่ินไม"ว"าจะเป�นผู/บริหารท่ีเป�นนักการเมือง ข/าราชการ
ประจําในท/องถ่ิน และประชาชนเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองท/องถ่ิน ตลอดจนตระหนักว"า     
ทุกคนล/วนเป�นเจ/าของทรัพยากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินและมีหน/าท่ีสําคัญในการเสนอนโยบาย/
โครงการ และติดตามประเมินผลการดําเนินงานของท/องถ่ิน 

เนื่องจากกระบวนการปฏิรูปการบริหารท/องถ่ินในประเทศไทยยังอยู"ในระยะเริ่มต/น ระยะเวลา 15 ป9
นับต้ังแต"การประกาศใช/รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได/สะท/อนท้ังความท/าทายและโอกาสในการพัฒนาการของ
การปกครองท/องถ่ิน แผนงานวิจัยนี้มีวัตถุประสงค*หลักคือ เพ่ือวิเคราะห*ผลสัมฤทธิ์ของการปฏิรูปการปกครอง
ท/องถ่ินตามแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม" (New Public Affairs Managment) ได/แก" 
หลักการมีส"วนร"วมของประชาชน และหลักความเป�นอิสระในการปกครองตนเองของประชาชน ซ่ึงได/รับ     
การการันตีในบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ โดยคณะผู/วิจัยได/เสนอกรอบแนวคิดซ่ึงแยกแยะ “กระบวนการกระจาย
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อํานาจ” ออกเป�น 3 มิติ  ตามหลักทฤษฎีกระจายอํานาจ (Decentralization Theory) คือ มิติการบริหาร 
(Administrative Dimension) มิติการเมือง (Political Dimension) และมิติทางการคลัง (Fiscal 
Dimension) โดยมิติท้ังสามนั้นถูกเชื่อมโยงด/วยหลักการมีส"วนร"วมของประชาชนและความเป�นอิสระใน    
การปกครองตนเองของชุมชน ซ่ึงเป�นไปตามทรรศนะของ Cheema และ Rondinelli ท่ีว"า “กระบวนการ
กระจายอํานาจไม"ได/หมายถึงกระบวนการถ"ายโอนอํานาจในการบริหารกิจการสาธารณะจากหน"วยงาน   
ภาครัฐส"วนกลางสู"หน"วยงานภาครัฐในระดับท/องถ่ินเพียงอย"างเดียว แต"หมายถึงการปฏิรูปความสัมพันธ<
ระหว�างภาครัฐและภาคประชาชนในทุกมิติ” 

ผลการศึกษาจากแผนงานวิจัยนี้ ชี้ให/เห็นว"า มิติท้ังสามของกระบวนการกระจายอํานาจสู"ท/องถ่ิน       
มีความสัมพันธ*กันอย"างสลับซับซ/อน แม/หลักการความเป�นอิสระในการปกครองตนเองของท/องถ่ินจะได/รับ  
การรับรองในบทบัญญัติแห"งรัฐธรรมนูญ แต"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินก็ยังคงประสบกับการแทรกแซงโดย
หน"วยงานภาครัฐส"วนกลางและส"วนภู มิภาค ท้ังในประเด็นการเงินการคลังและกลไกลการแสดง             
ความรับผิดชอบในเชิงบริหาร กลุ"มเป�าหมายซ่ึงคณะผู/วิจัยได/ทําการศึกษา ไม"ว"าจะเป�นนักการเมืองท/องถ่ิน 
ข/าราชการท/องถ่ิน และตัวแทนภาคประชาชนต"างให/ทรรศนะในทํานองเดียวกันว"า การทําหน/าท่ีของหน"วยงาน
ราชการส"วนกลางก"อให/เกิด “ป5ญหา” มากกว"า “คุณประโยชน*” ต"อการปกครองท/องถ่ิน ในกรณีท่ีประชาชนมี
ความต่ืนตัวในการมีส"วนร"วมทางการเมืองการปกครองโดยมีการรวมกลุ"มกันเพ่ือเสนอโครงการพัฒนาต"างๆ   
แต"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินก็ไม"นําโครงการนั้นไปปฏิบัติได/ เนื่องจากไม"มีทรัพยากรท่ีเพียงพอซ่ึงเป�น       
ผลสืบเนื่องมาจากภารกิจหน/าท่ีตามกฎหมายท่ีอยู"อย"างมากมาย แต"เม็ดเงินงบประมาณกลับมีอยู"อย"างจํากัด 
ด/วยเหตุนี้จึงทําให/ท/องถ่ินไม"สามารถตอบสนองความต/องการท่ีหลากหลายของประชาชนในท/องถ่ินได/อย"าง
สมบูรณ*เต็มท่ี 

สําหรับประเด็นป5ญหาดังกล"าว นักวิชาการทางด/านเศรษฐศาสตรสาธารณะต"างมีความเห็นตรงกันว"า
หน"วยงานภาครัฐส"วนกลางควรมีการจัดสรรเงินอุดหนุน (Intergovernmental Grant) ให/แก"ท/องถ่ิน         
เพ่ือลดความเหลื่อมล้ําทางการคลังระหว"างท/องถ่ินท่ีมีศักยภาพทางการคลังสูงและท/องถ่ินท่ีมีศักยภาพทาง       
การคลังตํ่า แต"จากบทวิเคราะห*ข/อมูลทุติยภูมิพบว"าเงินอุดหนุนจากส"วนกลางไม"ได/ทําหน/าท่ีในการสร/าง     
ความเสมอภาคทางการคลัง (Equalization) ให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน   

คณะผู/วิจัยยังพบอีกว"าหน"วยงานภาครัฐส"วนกลางมักจะแทรกแซงการทํางานของท/องถ่ิน            
ผ"านนโยบายของรัฐบาลต"างๆ อาทิเช"น โครงการไทยเข/มแข็ง นโยบายค"าแรงข้ันตํ่า 150 บาท หรือนโยบาย
เงินเดือนปริญญา 15,000 บาท เป�นต/น ซ่ึงทําให/ท/องถ่ินต/องแบกรับภาระในการดําเนินการให/บรรลุตาม
เป�าหมายท่ีรัฐบาลได/วางเอาไว/ โดยไม"มีมาตรการช"วยเหลือท่ีชัดเจนในเรื่องค"าใช/จ"ายแอบแฝงท่ีองค*กร   
ปกครองส"วนท/องถ่ินต/องรับผิดชอบ นอกเหนือจากนี้หน"วยงานภาครัฐส"วนกลางยังแทรกแซงการทํางาน      
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ขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินด/วยกฎระเบียบต"างๆ ได/แก" กฎกระทรวง ระเบียบ และหนังสือสั่งการต"างๆ    
ซ่ึงในหลายกรณี ถือเป�นการบ่ันทอนหลักความเป�นอิสระในการปกครองตนเองของชุมชนท/องถ่ิน  

อย"างไรก็ตาม จากบทสัมภาษณ*เชิงลึกพบว"า ในหลายกรณี การแทรกแซงของส"วนกลางผ"าน           
กฎ ระเบียบ และหนังสือสั่งการก็เป�นตัวบ"งชี้ถึงความไม"เข/าใจในบทบาทหน/าท่ีและความสําคัญขององค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ิน ความไม"เข/าใจในประเด็นดังกล"าวเป�นป5ญหาสําคัญของสมาชิกสภาท/องถ่ินซ่ึงมีหน/าท่ีใน
การออกข/อบัญญัติ/เทศบัญญัติเพ่ือเป�นบรรทัดฐานในเชิงกฎหมายของชุมชนท/องถ่ิน ตลอดจนตรวจสอบ
ถ"วงดุลอํานาจของนายกและผู/บริหาร แต"จากการศึกษานี้พบว"า สมาชิกสภาท/องถ่ินยังทําหน/าท่ีตนเองไม"
เข/มแข็ง โดยปล"อยปละละเลยก็ตราเทศบัญญัติ/ข/อบัญญัติท่ีเก่ียวข/องกับชุมชนท/องถ่ินของตน แต"ทว"าสมาชิก
สภาท/องถ่ินก็ยังไม"ได/ทําหน/าท่ีของตนอย"างเข/มแข็งส"งผลให/กลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการบริหารใน
ท/องถ่ินผิดเพ้ียนไป  

อีกหนึ่งหลักการสําคัญของแนวความคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม" คือ หลักการมีส"วนร"วมของ
ประชาชนในการปกครองท/องถ่ิน คณะวิจัยพบว"าการศึกษานี้ชี้ให/เห็นว"าข/าราชการการเมืองท่ีมาจาก
กระบวนการเลือกต้ังและข/าราชการประจําในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินต"างมีความรู/ความเข/าใจใน       
บทบาทหน/าท่ีของแต"ละฝ{ายซ่ึงย"อมเป�นเครื่องบ"งชี้ให/เห็นถึงพัฒนาการของกระบวนการทํางานภายใน    
องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในป5จจุบันท่ีฝ{ายการเมืองและฝ{ายข/าราชการประจําสามารถทํางานร"วมกันได/     
บนพ้ืนฐานความเข/าใจร"วมกันในหลักการปกครองท/องถ่ิน ซ่ึงในประเด็นนี้ผลการศึกษาจากโครงการวิจัย    
ย"อยท่ี 1 และ 3 มีความสอดคล/องกัน โดยพบว"าข/าราชการฝ{ายการเมือง (นายกและผู/บริหารท/องถ่ิน) และ
ข/าราชการประจําในระดับปฏิบัติการให/ความสําคัญกับความต/องการของภาคประชาชนมาก  

 แต"สมาชิกสภาท/องถ่ินนั้นปรากฏเป�นจุดอ"อนสําคัญของการปกครองท/องถ่ินไทยในป5จจุบัน            
ผลการศึกษาในครั้ งนี้ ชี้ ให/ เห็นว" าสมาชิกสภาท/อง ถ่ินยั งคงไม" เข/ า ใจบทบาทหน/า ท่ีของตนเองใน                  
การเป�นผู/แทนของประชาชนท่ีต/องร"วมกันแก/ไขป5ญหาของชุมชนผ"านกระบวนการนิติบัญญัติ ดังจะเห็นได/
ชัดเจนจากข/อมูลสถิติการตราข/อบัญญัติและเทศบัญญัติของสภาท/องถ่ินในป9งบประมาณ พ.ศ. 2554           
ซ่ึงพบว"าสภาท/อง ถ่ินในพ้ืนท่ีกรณีศึกษามีการตราข/อบัญญัติและเทศบัญญัติในจํานวนท่ีน/อยมาก             
นอกจากนี้เม่ือพิจารณาผลการสํารวจทัศนคติของสมาชิกสภาท/องถ่ินในโครงการวิจัยย"อยท่ี 3 ยังพบว"า    
สมาชิกสภาท/องถ่ินส"วนใหญ"ไม"เห็นว"ากลไกการแสดงความรับผิดชอบต"อประชาชนเป�นกลไกท่ีสําคัญ  

 สําหรับภาคประชาชนนั้น คณะผู/วิจัยพบว"ากลุ"มตัวอย"างภาคประชาชนมีความรู/ความเข/าใจใน     
บทบาทหน/าท่ีขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเป�นอย"างดี นอกจากนี้ยังมีความกระตือรือร/นในการมีส"วนร"วม
ทางการเมืองในพ้ืนท่ีชุมชนท/องถ่ินของตนเองด/วย โดยเฉพาะอย"างยิ่งในด/านการศึกษาและสาธารณสุข        
ซ่ึงคณะผู/วิจัยพบว"าเป�นผลสืบมาเนื่องจากการท่ีประชาชนตระหนักรู/ในความสําคัญของการศึกษาและ
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สาธารณสุขว"าส"งผลกระทบโดยตรงต"อวิถีชีวิตของประชาชนในชุมชนท/องถ่ิน ประชาชนจึงมีความกระหาย
อยากมีส"วนร"วมในการตัดสินใจนโยบายและการบริหารจัดการด/านดังกล"าวขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน   
ให/เป�นไปเพ่ือผลประโยชน*ของชุมชนอย"างแท/จริง 

 นอกจากนี้ คณะผู/วิจัยพบว"าภาคประชาชนยังขาดความรู/ความเข/าใจในบทบาทหน/าท่ีขององค*กร
ปกครองส"วนท/องถ่ินในการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน อีกท้ังบุคลากรในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินยังไม"มี     
ความม่ันใจในบทบาทหน/าท่ีของตนเองในด/านดังกล"าว เนื่องจากในป5จจุบัน กฎระเบียบของหน"วยงานราชการ 
โดยเฉพาะระเบียบและคําสั่งของกรมส"งเสริมการปกครองท/องถ่ิน ได/จํากัดบทบาทหน/าท่ีในการส"งเสริม
เศรษฐกิจชุมชนขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน ทําให/คณะผู/บริหารองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินเกรงกลัวว"า
หากมีนโยบายหรือโครงการท่ีเก่ียวข/องกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนจะทําให/มีความผิดทางกฎหมาย  

อย"างไรก็ตาม ข/อกังวลเก่ียวกับการปกครองท/องถ่ินในป5จจุบัน คือ ศักยภาพขององค*กรปกครอง     
ส"วนท/องถ่ินในการบริหารงบประมาณและการจัดการการเงิน ผลการศึกษาชี้ให/เห็นว"า แม/องค*กรปกครอง   
ส"วนท/องถ่ินในป5จจุบันจะสามารถจัดเก็บรายได/ด/วยตนเอง แต"การบริหารงบประมาณก็ยังคงต/องเป�นไป      
ตามระเบียบกฎเกณฑ*ของหน"วยงานราชการส"วนกลาง และในหลายกรณี องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ิน
จําเป�นต/องขออนุมัติการใช/จ"ายเงินงบประมาณจากผู/ว"าราชการจังหวัด อันก"อให/เกิดความไม"คล"องตัวใน      
การปฏิบัติหน/าท่ีในการให/บริการประชาชนในพ้ืนท่ี ผลการศึกษาจากโครงการวิจัยย"อยท่ี 1 มีความสอดคล/อง
กับโครงการวิจัยย"อยท่ี 2 ในประเด็นดังกล"าว  

 อนึ่ ง การมีส"วนร"วมของประชาชนในชุมชนท/องถ่ินของตนเองนั้นมีได/หลากหลายรูปแบบ               
ท้ังการรวมกลุ"มกันเป�นองค*กรทางสังคม เศรษฐกิจและการเมือง หรือการใช/สิทธิเลือกต้ัง และการใช/สิทธิ     
ผ"านช"องทางท่ีไม"เป�นทางการ เช"น การมีส"วนร"วมในการทําประชาคมจัดทําแผน การเจรจาปรึกษาหารือเพ่ือ
หาทางออกสําหรับกรณีข/อขัดแย/งต"างๆ และการตรวจสอบการทํางานขององค*กรปกครองท/องถ่ิน เป�นต/น       
ซ่ึงสําหรับการตรวจสอบการทํางานขององค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินโดยภาคประชาชนนั้น ยังไม"ปรากฏ
หลักฐานเชิงประจักษ* ท่ี เป�นรูปธรรม แม/จะมีการกล"าวถึงกลไกการตรวจสอบท/องถ่ินโดยตัวแทน                      
ภาคประชาชนในโครงการวิจัยย"อยท่ี 1 ก็ตาม ท้ังนี้ กลไกการตรวจสอบถือว"าเป�นหัวใจสําคัญของ             
การสร/างเสริมความโปร"งใสและธรรมาภิบาลในองค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินนั้นจําเป�นท่ีจะต/องอาศัยภาค
ประชาชนท่ีเข/มแข็ง เนื่องจากเป�นระดับการปกครองท่ีอยู"ใกล/ชิดประชาชนมากท่ีสุด แต"จากโครงการวิจัยย"อย
ท้ังสามพบว"า กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารท่ีมีความสําคัญในบริบทการปกครองท/องถ่ินไทยใน
ป5จจุบันนั้นตกอยู"ภายใต/ขอบเขตความรับผิดชอบขององค*กรภาครัฐส"วนกลางและส"วนภูมิภาคเป�นส"วนใหญ"     
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 จากท่ีได/กล"าวมาแล/วข/างต/น คณะผู/วิจัยได/ชี้ให/เห็นว"ายังมีความจําเป�นเร"งด"วนท่ีจะต/องมีการปฏิรูป
กระบวนการกระจายอํานาจให/แก"องค*กรปกครองส"วนท/องถ่ินในประเทศไทย ควบคู"ไปกับการปฏิรูประบบ
เศรษฐกิจ โครงสร/างสังคม และระบบการเมือง ซ่ึงข/อเสนอและรูปแบบในการปฏิรูปจะนําเสนอในบทต"อไป 



 

บทที่ 5 

สรุปบทเรียนการกระจายอํานาจในประเทศไทยและข�อเสนอแนะ 
ทิศทางการปฏิรูปการปกครองท�องถ่ินไทย 

 การกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินถือเป�นกลยุทธ�ท่ีสําคัญของการปฏิรูปภาครัฐ  
ตามกระบวนทัศน�แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� นอกเหนือไปจากมิติในเชิงบริหาร การกระจาย
อํานาจยังถือเป�นมรรควิถีท่ีสําคัญในการเสริมสร
างความเข
มแข็งให
แก�ระบอบประชาธิปไตยเนื่องจากมี     
จุดเน
นอยู�ท่ีการกระจายบทบาทหน
าท่ีและอํานาจในการบริหารจัดการชุมชนไปยังภาคประชาชน และยังมี
ความสําคัญในเชิงเศรษฐศาสตรสาธารณะด
วย เนื่องจากมีมิติท่ีเก่ียวข
องกับการเปลี่ยนแปลงโครงสร
างและ
ระบบการจัดสรรทรัพยากรภาครัฐให
เกิดความเสมอภาคระหว�างเขตเมืองและเขตชนบทอีกด
วย แต�อย�างไร    
ก็ตาม ถึงแม
คุณประโยชน�ของการกระจายอํานาจจะเป�นท่ียอมรับในแวดวงวิชาการและมีหลักฐาน             
เชิงประจักษ�ท่ีชี้ให
เห็นถึงผลกระทบในเชิงบวกของการกระจายอํานาจต�อระบบการเมืองการปกครองใน   
หลายประเทศท่ัวโลกก็ตาม ก็ยังมีความจําเป�นในการศึกษากระบวนการกระจายอํานาจให
แก�ชุมชนท
องถ่ิน    
ในประเทศไทยซ่ึงเริ่มข้ึนมาแล
วเป�นระยะเวลาเกือบ 2 ทศวรรษ ท้ังนี้เพ่ือให
ทราบถึงผลกระทบของการปฏิรูป
ต�อภาคประชาชน ระบบการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณแผ�นดิน และกลไกลการแสดงความรับผิดชอบ
เชิงบริหารในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน  ผลการศึกษาท่ีได
ย�อมจะนําไปสู�การกําหนดแนวทางพัฒนา    
คุณภาพขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ชุมชน และภาคประชาชนซ่ึงถือเป�นฟ;นเฟ<องหลักของระบบการเมือง
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 บทนี้จะเป�นการสรุปสาระสําคัญของแผนงานวิจัยนี้ โดยเริ่มต
นด
วยสภาพป;ญหาของกระบวนทัศน�  
แห�งการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิมและการกระจายอํานาจให
แก�ชุมชนท
องถ่ินในประเทศไทย 
หลังจากนั้นจะนําเสนอบทสรุปผลการศึกษาท้ังหมดของแผนงานวิจัยนี้ ซ่ึงเก่ียวข
องกับผลกระทบของ         
การกระจายอํานาจทางด
านการเมือง การคลัง และการบริหาร ต�อการเมืองการปกครองท
องถ่ิน ทัศนคติ    
และพฤติกรรรมของประชาชน ตลอดจนกลไกการตรวจสอบเชิงบริหารในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน 
ท
ายท่ีสุดจะเป�นการนําเสนอรูปแบบในการปฏ>ปการปกครองท
องถ่ินในประเทศไทยไทย ตลอดจน   
ข
อเสนอแนะสําหรับงานวิจัยในอนาคต 
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ป!ญหาของกระบวนทัศน&แห'งการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิมและการกระจายอํานาจให�          
แก'ชุมชนท�องถิ่น 

 กระบวนทัศน�แห�งการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมนั้นมีจุดเน
นอยู�ท่ีการรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจ
และการบริหารองค�กรตามลําดับชั้นบังคับบัญชา ซ่ึงแนวทางการบริหารภาครัฐดังกล�าวก�อให
เกิดผลกระทบ   
ในเชิงลบต�อสภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของประเทศไทย สําหรับผลกระทบทางเศรษฐกิจนั้น       
แนวทางการจัดสรรทรัพยากรของภาครัฐและนโยบายภาครัฐท่ีเก่ียวข
องกับการพัฒนาเศรษฐกิจใน           
ด
านต�างๆของประเทศไทยในยุคภายหลังการสิ้นสุดลงของสงครามโลกครั้งท่ี 2 ได
ก�อให
เกิดการกระจุกตัว      
ของธุรกิจภาคอุตสาหกรรม โครงสร
างการคมนาคมขนส�ง และระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐานภายในเขต
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล ในทางตรงกันข
าม เขตพ้ืนท่ีชนบทต
องพ่ึงพาแหล�งรายได
หลักจาก        
ผลผลิตทางการเกษตรเป�นหลัก ในขณะท่ีระบบคมนาคมขนส�ง ระบบชลประทาน และระบบจัดให
มีบริการ
สาธารณะท่ีเก่ียวข
องกับคุณภาพชีวิตของประชาชนในเขตพ้ืนท่ีห�างไกลจากกรุงเทพมหานครและปริมณฑล
กลับไม�ได
รับการพัฒนาเท�าท่ีควร 

 การกระจุกตัวของทรัพยากรทางเศรษฐกิจในเขตเมืองก�อให
เกิดความไม�เสมอภาคในการกระจาย
โอกาสในการสร
างรายได
 ส�งผลให
เกิดความเหลื่อมล้ําทางฐานะเศรษฐกิจระหว�างประชาชนในเขตเมืองและ  
เขตชนบท การไหลบ�าของแรงงานในเขตพ้ืนท่ีชนบทเข
ามาสู�เขตเมืองซ่ึงมีทรัพยากรและแหล�งประกอบอาชีพ
มากกว�าก�อให
เกิดป;ญหาหลากหลายรูปแบบสําหรับพ้ืนท่ีเขตเมือง อาทิเช�น ป;ญหาด
านสังคม ป;ญหาด
าน
การศึกษา ป;ญหาอาชญากรรม และป;ญหาสิ่งแวดล
อมอันเนื่องมาจากความแออัดของชุมชน เป�นต
น ท
ายท่ีสุด
แล
ว ป;ญหาต�างๆเหล�านี้ก็ส�งผลกระทบในเชิงลบต�อขีดความสามารถในการแข�งขันของประเทศไทยในเวทีโลก 
จนกระท่ังเกิดเป�นสภาวการณ�ท่ีนักเศรษฐศาสตร�การเมืองเรียกว�า “กับดักของกลุ�มประเทศท่ีมีรายได

ประชาชาติในระดับปานกลาง (Middle-Income Trap)” (World Bank, 2009) 

 นอกจากนี้ โครงสร
างการเมืองการปกครองท่ีมีลักษณะเป�นการรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจไว
ท่ี
หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางยังทําให
การให
บริการสาธารณะแก�ประชาชนของภาครัฐไม�เป�นไปตาม           
ความต
องการของประชาชนท่ีแท
จริง ตามแนวคิดทฤษฎีเศรษฐศาสตรสาธารณะ รัฐบาลกลางนั้นย�อมมี
ข
อจํากัดในการเข
าถึงข
อมูลเก่ียวกับความต
องการท่ีแท
จริงของประชาชน เนื่องจากความหลากหลายของ
บริบทแต�ละท
องถ่ิน และข
อจํากัดในเชิงการบริหารจัดการระบบฐานข
อมูลของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง 
(Tiebout, 1956; Oates, 1972) นักเศรษฐศาสตรสาธารณะจึงไม�เห็นด
วยท่ีหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางจะ
ควบคุมระบบการให
บริการสาธารณะอย�างเบ็ดเสร็จ เพราะอาจจะไม�สามารถตอบสนองต�อความต
องการ     
ของประชาชนได
อย�างครบถ
วนและท่ัวถึง  
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 ในมิติเชิงการเมือง การบริหารราชการแผ�นดินแบบรวมศูนย�อํานาจถือว�าเป�นการริรอนสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนในการร�วมตัดสินใจนโยบายต�างๆท่ีเก่ียวข
องกับวิถีชีวิตของตน และยังเป�นนโยบาย      
ท่ีพ่ึงพาเงินงบประมาณแผ�นดินท่ีมีท่ีมาจากเงินภาษีของประชาชนด
วย นโยบายและแนวทางการพัฒนา        
ท่ีเป�นผลผลิตของการรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจจึงมีป;ญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากขาดความชอบธรรม
ทางการเมือง (Political Legitimacy) ในหมู�ประชาชน ท้ังนี้ การบริหารจัดการทรัพยากรภายในชุมชน  
ท
องถ่ินนั้นจะก�อให
เกิดประโยชน�สูงสุดก็ต�อเม่ือประชาชนได
มีโอกาสในการร�วมในกระบวนตัดสินใจ           
และการบริหารจัดการซ่ึงโอกาสนี้จะเป�นการเสริมสร
างความรู
สึกเป�นเจ
าของและความหวงแหนในทรัพยากร
ต�างๆภายในชุมชนท
องถ่ินของตนเอง ท้ังนี้ นอกเหนือไปจากทรัพยากรทางธรรมชาติแล
ว ทรัพยากรบุคคล  
หรือทุนมนุษย�ก็เป�นอีกหนึ่งทรัพยากรท่ีสําคัญท่ีประชาชนและสมาชิกทุกภาคส�วนในชุมชนจําเป�นต
องมี      
ส�วนร�วมในการวางแผนและกลยุทธ�ในการพัฒนา การรวมศูนย�อํานาจในการบริหารจัดการทรัพยากรใน   
ชุมชน โดยเฉพาะอย�างยิ่งทรัพยากรท่ีเป�นทุนมนุษย� ได
แก� บุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ตลอดจน
เด็กและเยาวชน ย�อมจะเป�นการขัดขวางกระบวนการเรียนรู
ข้ันพ้ืนฐานของประชาชนในการบริหารจัดการ
ตนเองตามหลักการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ท่ีเน
นประชาชนเป�นจุดศูนย�กลางของการพัฒนา 

 และเม่ือประเทศไทยก
าวเข
าสู�ยุคประชาธิปไตยเต็มใบในช�วงปk พ.ศ. 2530 โครงสร
างการปกครอง
แบบรวมศูนย�อํานาจและระบบราชการท่ีมีโครงสร
างสลับซับซ
อนก็ตกอยู�ภายใต
อิทธิพลของนักการเมือง 
(Unger, 2009) ซ่ึงเป�นการซํ้าเติมระบบการจัดสรรเงินทรัพยากรภาครัฐให
เกิดความไม�เป�นธรรมมากข้ึน     
จากในอดีต ท่ีกระบวนการตัดสินใจนโยบายและงบประมาณอยู� ในมือของข
 าราชการประจํ า ใน            
หน�วยงานราชการส�วนกลาง (Riggs, 1966) ก็กลับกลายเป�นกลุ�มนักการเมืองท่ีครอบงํากระบวนการตัดสินใจ
นโยบายสาธารณะและการวางแผน การรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจกอปรกับอิทธิพลของนักการเมือง     
ทําให
ทิศทางการเมืองการปกครองในประเทศไทยไม�ได
เป�นไปตามเจตนารมณ�ของประชาชน 

 องคาพยพของกระทรวงมหาดไทยและหน�วยงานราชการระดับกระทรวงอ่ืนๆซ่ึงแทรกซึมอยู�ทุกอณู
ของจังหวัดท้ัง 76 จังหวัดในประเทศ สะท
อนให
เห็นถึงรูปแบบโครงสร
างการปกครองแบบรวมศูนย�อํานาจ 
(Centralized Administrative Structure) (Unger, 2009) ซ่ึงแม
ว�าจะมีการจัดต้ังองค�กรปกครองท
องถ่ินใน
รูปแบบ “สุขาภิบาล” มาต้ังแต� พ.ศ. 2440 จวบจนได
รับการพัฒนาไปเป�นการปกครองท
องถ่ินในรูปแบบ 
“เทศบาล” ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475  การปกครองท
องถ่ินไทยก็ยังคงอ�อนแอและอยู�
ภายใต
การควบคุมดูแลของหน�วยงานราชการส�วนกลางเป�นส�วนใหญ� (อมร รักษาสัตย�, 2538) ในขณะ   
เดียวกันภาคประชาชนและองค�กรประชาสังคมก็ยังไม�มีพลังมากพอในการขับเคลื่อนกระบวนการมี           
ส�วนร�วมในการตัดสินใจเชิงนโยบายสาธารณะท้ังในระดับชาติและระดับชุมชนท
องถ่ินของตนเอง      
(Dhiravegin, 1973; Sudhipongpracha, 2011)  
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อย�างไรก็ตาม ในท
ายท่ีสุดก็ได
เกิดปรากฏการณ�ท่ีสําคัญในหน
าประวัติศาสตร�การเมืองการปกครอง
ของประเทศไทยซ่ึงก็คือการถือกําเนิดข้ึนของรัฐธรรมนูญแห�งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ซ่ึงเป�นสิ่งสะท
อน
บรรยากาศการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองของประเทศไทยท่ีมีความสําคัญเป�นอย�างยิ่ง กล�าวคือ 
ในทางการเมือง (Politics) ได
เกิดกระบวนการเปลี่ยนแปลงจากระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน 
(Representative Democracy) ไปเป�นระบอบประชาธิปไตยท่ีมีส�วนร�วม (Participatory Democracy) ท่ี
มุ�งเน
นการมีส�วนร�วมของประชาชนและองค�กรภาคประชาสังคมในกระบวนการนโยบายสาธารณะและ       
การตรวจสอบการทํางานขององค�กรภาครัฐ ในขณะเดียวกัน ก็เกิดการเปลี่ยนผ�านทางมิติการปกครอง 
(Administration) โดยรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได
แสดงเปxาหมายท่ีจะทําให
การรวมอํานาจในการให
      
บริการสาธารณะซ่ึงอยู�ท่ีหน�วยงานราชการส�วนกลางต�างๆลดลง และแทนท่ีด
วยกระบวนการกระจายอํานาจ
ออกไปสู�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินและภาคประชาชน ซ่ึงเป�นไปตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะใน
โลกแห�งอนาคต คือ การกระจายอํานาจในการตัดสินใจและการจัดให
มีบริการสาธารณะไปยังชุมชนท
องถ่ิน 
(Barnett, 1997; Collins, 1998)  

ต�อมา รัฐธรรมนูญปk พ.ศ.2550 ก็ได
ยืนยันในหลักการประชาธิปไตยแบบมีส�วนร�วมและการกระจาย
อํานาจ จึงอาจกล�าวได
ว�าในระดับอธิป;ตย�แห�งรัฐ ประเทศไทยได
รับรองสถานะขององค�กรปกครอง           
ส�วนท
องถ่ินและชุมชนท
องถ่ินว�าเป�นกลไกหลักในการขับเคลื่อนการปฏิรูปภาครัฐ ส�วนในระดับนโยบาย
พ้ืนฐานแห�งรัฐนั้น  พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วน
ท
องถ่ิน พ.ศ. 2542 ก็ได
กําหนดเปxาหมายของการถ�ายโอนภารกิจหน
าท่ีจากหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางสู�
ท
องถ่ิน ตลอดจนรูปแบบและลักษณะภารกิจหน
า ท่ี ท่ีจะถ�ายโอนอันนําไปสู�การกําหนดแผนและ               
แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินซ่ึงเป�นแผนในระดับ
ปฏิบัติการให
กระทรวงต�างๆนําไปปรับใช
ในการกําหนดกลไกในการถ�ายโอนภารกิจหน
าท่ีท่ีรับผิดชอบใน
ป;จจุบันสู�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน 

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ และแผนปฏิบัติการต�างๆ ได
สะท
อนให
เห็นความพยายามใน            
การปฏิรูปการเมืองการปกครองไทยให
เป�นไปตามแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� โดยเน
นให

ประชาชนมีส�วนร�วมในการบริหารกิจการสาธารณะและให
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินมีอิสระในการบําบัด  
ทุกข�บํารุงสุขของประชาชนในชุมชนท
องถ่ิน (Marini, 1971; Frederickson, 1980) อย�างไรก็ตาม ตลอด  
ระยะเวลาเกือบ 2 ทศวรรษภายหลังจากการประกาศใช
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ได
เกิดประเด็นคําถามข้ึนว�า       
การกระจายอํานาจได
ก�อให
 เ กิดการเปลี่ยนแปลงต�อโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินและการเมือง                
ภาคประชาชนอย�างไร 

ท้ังนี้ ถึงแม
ว�าการกระจายอํานาจและการปกครองท
องถ่ินจะเป�นหัวใจหลักของกระบวนทัศน�แห�ง   
การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� แต�ก็นับเป�นประเด็นท่ีมีความสลับซับซ
อนในเชิงการบริหารจัดการ
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เนื่องจากมีความเก่ียวข
องกับกลุ�มบุคคลและหน�วยงานในหลายภาคส�วน ดังท่ี Cheema และ Rondinelli 
(2007) กล�าวไว
ว�า การกระจายอํานาจไม�ได
เป�นเพียงแค�การปฏิรูปชุมชนท
องถ่ิน แต�คือการปฏิรูปโครงสร
าง
สังคมท้ังหมด ดังนั้น การกระจายอํานาจจึงประกอบไปด
วยแง�มุมต�างๆซ่ึงในแผนงานวิจัยได
ระบุไว
 3 มิติ คือ 
มิติทางการเมือง มิติทางการคลัง และมิติทางการบริหาร โดยเฉพาะในมิติทางการเมืองนั้นเป�นท่ียอมรับกัน     
โดยท่ัวไปว�าแนวทางการส�งเสริมประชาธิปไตยท
องถ่ินท่ีมีประสิทธิภาพและความยั่งยืนมากท่ีสุดก็คือ          
การส�งเสริมให
ประชาชนและทุกภาคส�วนในชุมชนเข
ามีส�วนร�วมทางการเมืองด
วยการรวมกลุ�มเพ่ือเจรจา    
หารือและสร
างวิสัยทัศน�ร�วมกันในลักษณะการทํางานเป�นเครือข�าย (Network)  โดยหากทุกภาคส�วนใน  
ชุมชนท
องถ่ินมีความเข
าใจท่ีตรงกันในสาระสําคัญของหลักการมีส�วนร�วมของประชาชนและหลัก              
การกระจายอํานาจแล
วก็ย�อมจะเป�นผลดีต�อกระบวนการปฏิรูปภาครัฐในประเทศไทย 

อย�างไรก็ตาม ถึงแม
ว�ารัฐธรรมนูญจะรับรองความเป�นอิสระในการบริหารจัดการชุมชนของตนเอง 
และหลักการมีส�วนร�วมทางการเมืองของประชาชน แต�ก็ยังมีข
อกังวลว�าประชาชนในหลายพ้ืนท่ียังไม�มีความรู

และความเข
าใจท่ีเพียงพอสําหรับการปฏิบัติตนเป�นพลเมืองท่ีดี (สมชาย ฤชุพันธ�, 2544) ซ่ึงกลายเป�นเหตุผล
ให
หน�วยงานราชการส�วนกลางและส�วนภูมิภาคกล�าวอ
างถึงความชอบธรรมในการเข
ามาแทรกแซงกิจการ
ภายในชุมชนท
องถ่ิน (อมร รักษาสัตย�, 2538) นอกจากนี้ ยังมีข
อกังวลเก่ียวกับความเหลื่อมล้ําทาง           
ด
านเศรษฐกิจซ่ึงในป;จจุบันรัฐบาลได
มีการจัดระบบเงินภาษีแบ�งและเงินอุดหนุนเพ่ือเป�นการช�วยเหลือ     
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีมีศักยภาพทางด
านการจัดเก็บรายได
ตํ่า แต�ถึงอย�างไรก็ตาม องค�กรปกครองส�วน
ท
องถ่ินหลายแห�งก็ยังประสบกับป;ญหาสภาพคล�องทางการเงินและไม�สามารถให
บริการประชาชนได
อย�าง
เต็มท่ี จนก�อให
เกิดข
อกังขาในความสามารถและความโปร�งใสในการปฏิบัติหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วน
ท
องถ่ิน  

สภาพป;ญหาท่ีเกิดข้ึนจากข
อจํากัดทางด
านการเงินการคลังขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินส�งผล
กระทบต�อภาพลักษณ�ขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน โดยเฉพาะอย�างยิ่งได
ส�งผลกระทบต�อความเชื่อม่ันของ
สาธารณชนต�อระบบและกลไกการตรวจสอบถ�วงดุลภายในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ท้ังนี้ โครงสร
าง      
การปกครองท
องถ่ินไทยในป;จจุบันมิได
มีแต�เฉพาะองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินเท�านั้นท่ีเป�นตัวละครสําคัญ แต�
รวมถึงหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคซ่ึงได
รับมอบอํานาจตามกฎหมายให
    
เป�นผู
กํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน  

แนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ได
รับการยอมรับในนานาอารยประเทศว�ามีศักยภาพใน
การช�วยแก
ไขป;ญหาการเมืองการปกครอง สังคม และเศรษฐกิจท่ีมีอาการเรื้อรังมานับต้ังแต�ยุคหลัง
สงครามโลกครั้งท่ี 2 โดยเฉพาะหลักการกระจายอํานาจและการปกครองท
องถ่ินนั้นถือเป�นกลยุทธ�ท่ีองค�กร
ระหว�างประเทศหลายองค�กรและประเทศต�างๆเลือกใช
เป�นแนวทางเสริมสร
างระบอบประชาธิปไตยและ  
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ระบบการให
บริการสาธารณะ อย�างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาในบริบทประเทศไทย นักวิชาการต�างแสดง      
ความกังวลถึงป;จจัยเชิงสังคมและการเมืองภายในประเทศท่ีอาจส�งผลทําให
การกระจายอํานาจนี้กลายเป�น
เครื่องมือบ่ันทอนระบอบประชาธิปไตยและหลักธรรมาภิบาล ในกรณีท่ีเก่ียวข
องกับการบริการสาธารณะ    
ด
านต�างๆ อาทิเช�น การศึกษา และสาธารณสุข เป�นต
น นักวิชาการหลายแขนงก็ได
ความกังวลใน “ศักยภาพ” 
ของคนท
องถ่ินในการจัดระบบบริการสาธารณะด
านนั้นๆในชุมชนท
องถ่ิน คณะผู
วิจัยได
ทําการศึกษาเพ่ือ
แสวงหาคําตอบว�าการกระจายอํานาจในประเทศไทยได
เป�นไปตามหลักการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�
หรือไม�และในป;จจุบัน ระบบการเมืองการปกครองในชุมชนท
องถ่ินไทยมีสถานการณ�เป�นเช�นไร ส�วนต�อไป  
ของบทนี้จะเป�นการนําเสนอสรุปผลการศึกษาตามวัตถุประสงค�ของแผนงานวิจัย 

ผลกระทบของการกระจายอํานาจต'อระบบการเมืองการปกครองท�องถิ่นไทย 

 ตามทฤษฎีทางด
านรัฐศาสตร�และรัฐประศาสนศาสตร� การกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วน
ท
องถ่ินนั้นสามารถจําแนกได
ออกเป�น 3 มิติ ได
แก� มิติทางด
านการเมือง มิติทางด
านการคลัง และมิติทาง       
ด
านการบริหาร ซ่ึงมิติทางด
านการเมืองนับว�าเป�นพ้ืนฐานสําคัญสําหรับกลไกการกระจายอํานาจในมิติ    
ทางการคลังและมิติทางการบริหาร ท้ังนี้ “การเมือง” ในท่ีนี้ไม�ได
จํากัดแต�เพียงการเป|ดโอกาสให
ประชาชน
สามารถเลือกผู
บริหารท
องถ่ินผ�านกระบวนการเลือกต้ัง แต�ท่ีสําคัญก็คือความรู
และความเข
าใจของประชาชน
ในหลักการปกครองท
องถ่ิน ตลอดจนพฤติกรรมการมีส�วนร�วมของประชาชนในกระบวนการตัดสินใจ     
นโยบายและกระบวนการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานของบุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน มิติทาง    
ด
านการเมืองของกระบวนการกระจายอํานาจนี้ย�อมจะส�งผลเก้ือหนุนต�อมิติทางด
านการคลัง โดยเฉพาะใน
ด
านการจัดเก็บภาษีและรายได
ของท
องถ่ิน ซ่ึงวรรณกรรมและงานวิจัยในอดีตท่ีผ�านมาได
ชี้ให
เห็นว�า            
ในพ้ืนท่ีซ่ึงประชาชนมีส�วนร�วมทางการเมืองอย�างเข
มข
นมีการหลบเลี่ยงภาษีในระดับท่ีตํ่ากว�าพ้ืนท่ีชุมชน
ท
องถ่ินอ่ืนๆ อันส�งผลให
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินของพ้ืนท่ีนั้นสามารถจัดเก็บภาษีและรายได
ได
ตาม
เปxาหมาย นอกจากนี้ ประชาชนยังสามารถมีส�วนร�วมในการเสนอโครงการและกิจกรรมต�างๆ พร
อมกับ   
ติดตามและประเมินผลการใช
จ�ายงบประมาณของบุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินได
อีกด
วย 

 คณะผู
วิจัยจึงได
ทําการวิเคราะห�กระบวนการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน        
ซ่ึงประกอบไปด
วยวัตถุประสงค�การวิจัย 4 ข
อ คือ 

1. วัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 1 (มิติด�านการเมือง) เป�นการวิเคราะห�ความรู
และ             
ความเข
าใจของประชาชนในบทบาทหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ความสัมพันธ�
ระหว�างสมาชิกในชุมชนท
องถ่ิน และความรู
ความเข
าใจของประชาชนในความสําคัญของ  
การปกครองท
องถ่ิน โดยเฉพาะในด
านการศึกษา สาธารณะ และการพัฒนาเศรษฐกิจ   
ชุมชน 
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2. วัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 2 (มิติด�านการคลัง) เป�นการวิเคราะห�ความเหลื่อมล้ํา          
ทางด
านเศรษฐกิจ ด
านศักยภาพในการจัดเก็บรายได
 และปริมาณเงินอุดหนุนท่ีได
รับ            
การจัดสรรจากรัฐบาล 

3. วัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 3 (มิติด�านการบริหาร) เป�นการวิเคราะห�กลไกการแสดง     
ความรับผิดชอบเชิ งบริหารในด
 านต� างๆ ได
แก�  ความรับผิดชอบต�อสภาท
อง ถ่ิน             
ความรับผิดชอบต�อกฎระเบียบและข
อบังคับทางราชการ ความรับผิดชอบต�อประชาชน 
ความรับผิดชอบต�อนายกองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน และความรับผิดชอบต�อผู
ว�าราชการ
จังหวัดและนายอําเภอในฐานะผู
กํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินตามกฎหมาย  

4. วัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 4 เป�นการสังเคราะห�แนวทางการปฏิรูปการปกครอง        
ท
องถ่ินตามกระบวนทัศน�การบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� (New Public Affairs 
Management) เพ่ือนําไปสู�การจัดทําข
อเสนอแนะเชิงนโยบายให
แก�หน�วยงานภาครัฐ        
ท่ีเก่ียวข
องกับการกระจายอํานาจ  

ความรู�ความเข�าใจของประชาชนด�านการปกครองท�องถ่ิน   (วัตถุประสงค&การวิจัยช�อท่ี 1) 

 ความรู
ความเข
าใจถือเป�นสิ่งสําคัญในการกําหนดทัศนคติและพฤติกรรมทางการเมืองของป;จเจก
บุคคล การปกครองท
องถ่ินจะดําเนินไปในทิศทางท่ีสอดคล
องกับหลักความเป�นอิสระในการบริหารจัดการ
ชุมชนตนเองและหลักการมีส�วนร�วมของประชาชนได
ก็ต�อเม่ือสมาชิกทุกกลุ�มในสังคมมีความรู
และ          
ความเข
าใจในหลักการปกครองท
องถ่ิน ตลอดจนบทบาทหน
าท่ีของตนเองในฐานะภาคีหุ
นส�วนสําคัญของ
ระบบการเมืองการปกครอง 

 ประเด็นท่ีต
องพิจารณาในวัตถุประสงค�การวิจัยข
อท่ี 1 มีท้ังสิ้น 3 ประเด็นหลัก คือ (1) ความรู
และ
ความเข
าใจของประชาชนในบทบาทหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน (2) ความสัมพันธ�ระหว�างสมาชิก 
ในชุมชนท
องถ่ินและ (3) ความรู
และความเข
าใจของประชาชนในความสําคัญของหลักการปกครองท
องถ่ิน    
ท้ังนี้  ในบทท่ี 4 คณะผู
วิจัยได
แสดงให
เห็นถึงความเชื่อมโยงระหว�างความรู
และความเข
าใจ ทัศนคติ          
และการแสดงออกทางการเมืองของภาคประชาชน ผ�านบทให
สัมภาษณ�และสถิติท่ีได
จากการประมวล         
ผลข
อมูลจากแบบสํารวจทัศนคติซ่ึงคณะผู
วิจัยได
ดําเนินการเก็บรวบรวมในพ้ืนท่ี 4 จังหวัด ได
แก� จ.ขอนแก�น 
จ.ชลบุรี จ.เชียงใหม� และ จ.สงขลา โดยจังหวัดเหล�านี้ล
วนแล
วแต�เป�นหัวเมืองใหญ�และมีความสําคัญทาง
เศรษฐกิจในแต�ละภูมิภาคของประเทศไทย ท้ังนี้ คําว�า “ประชาชน” ในบริบทของแผนงานวิจัยนี้ หมายถึง 
ประชาชนธรรมดาสามัญ ผู
นําชุมชน ตลอดจนข
าราชการและผู
บริหารในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน 
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 ในแผนงานวิจัยนี้ คณะผู
วิจัยพบว�าข
าราชการการเมืองท่ีมาจากกระบวนการเลือกต้ังและข
าราชการ
ประจําในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินต�างมีความรู
ความเข
าใจในบทบาทหน
าท่ีของแต�ละฝ�ายซ่ึงย�อมเป�น
เครื่องบ�งชี้ให
เห็นถึงพัฒนาการของกระบวนการทํางานภายในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในป;จจุบัน            
ท่ีฝ�ายการเมืองและฝ�ายข
าราชการประจําสามารถทํางานร�วมกันได
บนพ้ืนฐานความเข
าใจร�วมกันใน      
หลักการปกครองท
องถ่ิน แต�อย�างไรก็ตาม ผลการศึกษาท่ีได
จากแผนงานวิจัยนี้ชี้ให
เห็นถึงสภาพป;ญหาท่ี    
เกิดจากอํานาจหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ียังไม�มีความชัดเจน ได
แก� อํานาจขององค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ินในการบริหารงบประมาณและการจัดการการเงิน ซ่ึงคณะผู
วิจัยพบว�า แม
องค�กรปกครอง         
ส�วนท
องถ่ินในป;จจุบันจะสามารถจัดเก็บรายได
ด
วยตนเอง แต�ก็ยังอยู�ในสัดส�วนท่ีตํ่ามาก อีกท้ังการบริหาร
งบประมาณก็ยังคงต
องเป�นไปตามระเบียบกฎเกณฑ�ของหน�วยงานราชการส�วนกลาง รวมท้ังการถูกกําหนด
รายการหรือโครงการท่ีจะต
องดําเนินการจากส�วนกลาง ส�งผลให
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินเปรียบเสมือน
กลไกในการแปลงนโยบายของส�วนกลางไปสู�ภาคปฏิบัติ ซ่ึงเป�นหลักการบริหารกิจการสาธารณะแบบด้ังเดิม
มากกว�าท่ีจะมุ�งพัฒนาศักยภาพขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินให
สามารถสร
างสรรค�นโยบายและโครงการท่ี
ตอบสนองความต
องการของพ้ืนท่ี (Responsiveness) ตามหลักการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�        
การปฏิรูปวิธีคิดและกระบวนการกํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินของภาครัฐส�วนกลางในป;จจุบันจึงเป�น
ประเด็นท่ีสําคัญเป�นอย�างยิ่งสําหรับการกระจายอํานาจในช�วงต�อไป 

 อีกป;ญหาสําคัญของการปกครองท
องถ่ินไทยในป;จจุบัน คือ ระดับความรู
และความเข
าใจของสมาชิก
สภานิติบัญญัติในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน คณะผู
วิจัยพบว�า สมาชิกสภาท
องถ่ินยังคงไม�เข
าใจในบทบาท
หน
าท่ีของตนเองในการเป�นผู
แทนของประชาชนท่ีต
องร�วมกันแก
ไขป;ญหาของชุมชนผ�านกระบวนการ         
นิติบัญญัติ โดยจากการวิเคราะห�ข
อมูลสถิติการตราข
อบัญญัติและเทศบัญญัติของสภาท
องถ่ินในปkงบประมาณ 
พ.ศ. 2554 แสดงให
เห็นว�าสภาท
องถ่ินในพ้ืนท่ีกรณีศึกษามีการตราข
อบัญญัติและเทศบัญญัติในจํานวนท่ี    
น
อยมาก จํานวนข
อบัญญัติและเทศบัญญัติเท�าท่ีมีอยู� ณ ป;จจุบันก็เป�นเพียงข
อบัญญัติและเทศบัญญัติ
งบประมาณรายจ�ายประจําปkขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินเท�านั้น 

 สําหรับภาคประชาชนนั้น คณะวิจัยพบว�าตัวแทนประชาชนท่ีเข
าร�วมการอภิปรายกลุ�มในแต�ละ    
พ้ืนท่ีมีความรู
ความเข
าใจในบทบาทหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินเป�นอย�างดี นอกจากนี้ยังมี       
ความกระตือรือร
นในการมีส�วนร�วมทางการเมืองในพ้ืนท่ีชุมชนท
องถ่ินของตนเองด
วย โดยเฉพาะอย�างยิ่งใน
ด
านการศึกษาและสาธารณสุข ซ่ึงคณะวิจัยพบว�าตัวแทนภาคประชาชนในทุกพ้ืนท่ีต�างมีความต่ืนตัวในท้ัง     
2 ประเด็น ท้ังนี้ เนื่องจากการศึกษาและสาธารณสุขล
วนแล
วแต�ส�งผลกระทบโดยตรงต�อวิถีชีวิตของ     
ประชาชนในชุมชนท
องถ่ิน และยังถือเป�นภาพลักษณ�ท่ีสําคัญของแต�ละชุมชนท
องถ่ิน ดังนั้น ประชาชนจึงมี           
ความกระหายในการมีส�วนร�วมในการตัดสินใจนโยบายและการบริหารจัดการงานด
านการศึกษาและ
สาธารณสุข 
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 อย�างไรก็ตาม คณะวิจัยพบว�าภาคประชาชนยังขาดความรู
ความเข
าใจในบทบาทหน
าท่ีขององค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ินในการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน อีกท้ังบุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินยังไม�มี     
ความม่ันใจในบทบาทหน
าท่ีของตนเองในด
านดังกล�าว เนื่องจากในป;จจุบัน กฎระเบียบของหน�วยงานราชการ 
โดยเฉพาะระเบียบของกระทรวงมหาดไทยและคณะกรรมการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครอง           
ส�วนท
องถ่ินยังคงจํากัดบทบาทหน
าท่ีในการส�งเสริมเศรษฐกิจชุมชนขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ทําให
    
ผู
บริหารองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินเกรงกลัวว�าหากมีนโยบายหรือโครงการท่ีเก่ียวข
องกับการพัฒนา   
เศรษฐกิจชุมชนจะก�อให
เกิดความผิดทางวินัยและอาญา  ด
วยเหตุนี้ คณะผู
วิจัยจึงไม�พบความกระตือรือร
น   
ของท้ังบุคลากรผู
ปฏิบัติหน
าท่ีในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินและภาคประชาชนในการร�วมคิดและตัดสินใจ
สรรค�สร
างโครงการและกิจกรรมท่ีเก่ียวข
องกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนมากเท�าท่ีควร  

จากการศึกษานี้ พบว�ามีต
นแบบองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีเป|ดโอกาสให
ประชาชนเข
าไปมี       
ส�วนร�วมในการบริหารจัดการชุมชนท
องถ่ินของตนเอง คือ สภาเมือง เทศบาลนครขอนแก�น ซ่ึงถือได
เป�น
จุดเริ่มต
นของการเป|ดโอกาสให
ประชาชนและองค�กรภาคประชาสังคมสามารถเสนอแนวคิดและโครงการ
พัฒนาชุมชนต�อคณะผู
บริหารของเทศบาลได
โดยตรง ท้ังนี้ สภาเมืองขอนแก�นเป�นเวทีท่ีเทศบาลนคร   
ขอนแก�นใช
ในการสร
างการมีส�วนร�วมการเมืองของประชาชน ด
วยการเข
ามาร�วมคิดร�วมตัดสินใจใน          
การพัฒนาเมืองขอนแก�น  

เวทีสภาเมืองขอนแก�นดังกล�าวถือกําเนิดข้ึนเม่ือปk พ.ศ.2540 ซ่ึงเกิดการรวมตัวขององค�กร         
ภาคประชาชนท่ีต
องการการพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตเทศบาลให
มีความยั่งยืนในทุกมิติ โดยเกิดความร�วมมือจาก
เครือข�ายความร�วมมือขอนแก�นนครน�าอยู� สถาบันวิจัยและพัฒนามหาวิทยาลัยขอนแก�น และเทศบาลนคร
ขอนแก�นได
ร�วมกันจัดทําแผนขอนแก�นนครน�าอยู�  ในระยะเริ่มต
นมีผู
เข
าร�วมทําแผนจํานวน 6 กลุ�ม คือ     
กลุ�มชุมชนเทศบาล  กลุ�มครูอาจารย�  กลุ�มข
าราชการและนักวิชาการ  กลุ�มเยาวชน  กลุ�มสมาชิกสภาเทศบาล  
และกลุ�มองค�กรภาคประชาสังคม ในการประชุมสภาเมืองครั้งต�อมาจึงมีจํานวนผู
เข
าร�วมประชุมเพ่ิมข้ึน      
เป�น 30 องค�กร และในปkพ.ศ.2544 เป�นต
นมา เทศบาลได
จัดให
มีการประชุมสภาเมืองขอนแก�นอย�างเป�น
ทางการทุก 3 เดือน  

 ท้ังนี้ การเริ่มประชุมสภาเมืองในระยะเริ่มต
นมีลักษณะเป�นเวทีท่ีทางเทศบาลนครขอนแก�นใช
เพ่ือ
นําเสนอผลการดําเนินงานของเทศบาลต�อสาธารณชนพร
อมเป|ดโอกาสให
แสดงความคิดเห็นในการพัฒนา
เทศบาล ในระยะต�อมา เม่ือสมาชิกสภาเมืองมีจํานวนและความคุ
นเคยรู
แนวทางกันมากข้ึน มีประสบการณ�  
ในการเรียนรู
ซ่ึงกันและกันเพ่ิมข้ึนทําให
การประชุมเป�นไปในลักษณะของการร�วมคิดร�วมทําอย�างสร
างสรรค� 
ประชาชนได
ร�วมในการตัดสินใจมากข้ึน จึงทําให
สภาเมืองมีการพัฒนาการจากการเป�น “สภาแห�งการเรียนรู

ก
าวสู�สภาแห�งการตัดสินใจ” ดังเช�นป;จจุบัน 



-165- 

 

 ด
วยกลไกสภาเมือง เม่ือเทศบาลนครขอนแก�นจะดําเนินกิจกรรมใดๆ ท่ีคาดว�าจะมีผลกระทบต�อ
ประชาชนนั้น  เทศบาลนครขอนแก�นจะอาศัยเวทีการประชุมสภาเมืองขอนแก�นในการรับฟ;งความคิดเห็น   
และนําข
อเสนอแนะของภาคประชาชนไปปรับปรุงแก
ไขและดําเนินการให
เกิดเป�นรูปธรรม  ซ่ึงถือว�าเป�น
วิถีทางการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีเกิดจากอํานาจการตัดสินใจของประชาชนอย�างแท
จริง  คือให

ประชาชนผู
เป�นเจ
าของพ้ืนท่ีให
มีความสมัครใจเข
าร�วมประชุม  ร�วมรับฟ;งและคิดตามหลักการและเหตุผล  
ของแนวทางการพัฒนานั้น  ตลอดจนมีการอภิปรายแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกันให
บรรลุข
อตกลงเก่ียวกับ
โครงการต�างๆของเทศบาล ก�อนท่ีจะมีการของมติท่ีประชุมเพ่ือเป�นการยืนยันเจตนารมณ�ร�วมกันใน           
การพัฒนาชุมชนเทศบาลนคร ซ่ึงกระบวนการดังกล�าวช�วยให
เทศบาลนครขอนแก�นดําเนินโครงการต�าง ๆ ได

ถูกต
องรวดเร็วสอดคล
องกับความต
องการของประชาชนมากข้ึน และผลสัมฤทธิ์จากการประชุมสภาเมืองท่ี
ผ�านมาได
ช�วยลดความขัดแย
งในเทศบาลนครขอนแก�น และนําไปสู�ทางแก
ป;ญหาในหลากหลายประเด็น  
มาแล
ว อาทิ การสร
างประตูเมืองใหม� การสร
างทางลอดแยกสามเหลี่ยม (ถนนมิตรภาพ) การย
าย
ศาลหลักเมือง เทศบัญญัติห
ามติดต้ังปxายโฆษณา 8 จุด โครงการคนขอนแก�นไม�ทอดท้ิงกัน เป�นต
น และ
โครงการสําคัญของเทศบาลนครขอนแก�นซ่ึงมีท่ีมาจากสภาเมืองก็คือ การฟ<�นฟูย�านใจกลางเมืองบริเวณ       
โรงภาพยนตร�รามาซ่ึงพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมใจกลางเมือง โดยสภาเมืองมีมติให
เทศบาลนําพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมนั้นมา
ออกแบบพัฒนาให
เป�นแหล�งการค
าท่ีทันสมัยท่ีเรียกว�า“ขอนแก�นเซ็นเตอร�พอยต�” ซ่ึงถือเป�นบทบาทหน
าท่ี
ด
านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนท่ีโดดเด�นของเทศบาลนครขอนแก�น  

 ดังนั้น คํากล�าวท่ีว�า “ประชาชนยังขาดความรู
ความเข
าใจในบทบาทหน
าท่ีขององค�กรปกครอง      
ส�วนท
องถ่ิน จึงทําให
การปกครองท
องถ่ินไม�เป�นไปตามเจตนารมณ�ของรัฐธรรมนูญ” จึงเป�นคํากล�าวท่ีไม�
ถูกต
องนักตามผลการศึกษานี้ ภาคประชาชนและบุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในป;จจุบันล
วน   
แล
วแต�มีพัฒนาการทางด
านวิธีคิดและจิตสํานึกในความเป�นพลเมือง แต�อย�างไรก็ตาม การเสริมสร
าง       
ความเข
มแข็งของ “ผู
ประกอบการในชุมชนท
องถ่ิน” ตามหลักแนวคิด Economic Gardening ก็เป�นประเด็น
สําคัญท่ีต
องมีการพัฒนา ควบคู�ไปกับการกระจายอํานาจและบทบาทหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินใน
ระยะต�อไป 

 ผลการศึกษาในส�วนนี้ชี้ให
เห็นว�า การปฏิรูปท
องถ่ินจึงต
องเริ่มต
นจากการพัฒนา “วิธีคิด” ทาง
การเมืองและการปกครองของ  ประชาชน  โดยผลการศึกษาในส�วนนี้ชี้ให
เห็นว�าวิธีการสร
างความรู
         
ความเข
าใจของประชาชนท่ีมีประสิทธิภาพและความยั่งยืน คือ การเป|ดโอกาสให
ประชาชนเข
ามามี          
ส�วนร�วมในการบริหารจัดการกิจการต�างๆภายในชุมชนท
องถ่ินของตนเอง ควบคู�ไปกับการฝ�กฝนอบรมและ   
ให
ความรู
ทางด
านการเมืองและการบริหารกิจการสาธารณะแก�ประชาชน ท้ังนี้ ประชาชนซ่ึงตกเป�น          
กลุ�มตัวอย�างแสดงให
เห็นว�าพวกเขามีความรู
ความเข
าใจในความสําคัญของการปกครองท
องถ่ินทาง          
ด
านการศึกษาและสาธารณสุข เนื่องจากได
มีโอกาสเข
าร�วมบริหารจัดการงานด
านเหล�านี้กับองค�กรปกครอง
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ส�วนท
องถ่ินของตน ซ่ึงทําให
เราทราบว�าการเป|ดโอกาสให
ประชาชนเข
ามามีส�วนร�วมทางการเมือง             
การปกครองท
องถ่ิน ก็คือ การสร
างห
องปฏิบัติการทดลองและกระบวนการเรียนรู
ทางด
านรัฐศาสตร�และ     
ด
านบริหารรัฐกิจให
แก�ภาคประชาชน โดยโอกาสในการมีส�วนร�วมทางการเมืองของประชาชนนั้นต
องไม�     
จํากัดแต�เพียงการเลือกต้ังผู
บริหารและสมาชิกสภาท
องถ่ิน การทําประชาคมแผนชุมชน การฝ�กอบรมให
   
ความรู
ทางการเมือง หรือ การเป|ดเวทีให
ประชาชนได
แสดงความคิดเห็น แต�ต
องเป�นการเป|ดโอกาสให

ประชาชนสามารถนําเอานโยบายและแผนชุมชนไปสู�ภาคปฏิบัติโดยต้ังอยู�บนพ้ืนฐานความร�วมมือกับองค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ินและหน�วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวข
อง รวมท้ังยังต
องมีการส�งเสริมบทบาทของภาคประชาชน  
ในการกํากับดูแลและติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรท
องถ่ินด
วย 

 นอกจากนี้ การเสริมสร
างความรู
ความเข
าใจให
แก�ประชาชนด
วยการเพ่ิมบทบาทหน
าท่ีของชุมชน   
และองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในการบริหารจัดการตนเองยังมีความจําเป�นอย�างยิ่งในการพัฒนาเศรษฐกิจ
ชุมชนให
เป�นตัวเร�งปฏิกิริยาในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจไทยให
ก
าวสู�ประชาคมเศรษฐกิจโลกได
อย�างม่ันคงและ
ยั่งยืน โดยใช
กลวิธีท่ีเรียกว�า Economic Gardening ซ่ึงมุ�งเน
นไปท่ีการส�งเสริมให
ประชาชนและชุมชนหัน
กลับมาค
นหาและพัฒนาองค�ความรู
  ภูมิป;ญญา และทรัพยากรในท
องถ่ินในเชิงพาณิชย� โดยมีองค�กร     
ปกครองส�วนท
องถ่ินเป�นผู
สนับสนุนทรัพยากรและเอ้ืออํานวยความสะดวกในข้ันตอนต�างๆทางราชการ ซ่ึง
กลวิธีนี้มีความแตกต�างจากรูปแบบการพัฒนาเศรษฐกิจในป;จจุบันท่ีเรียกว�า Enterprise Model ซ่ึงเน
น      
การพ่ึงพาเงินทุนจากธุรกิจนอกพ้ืนท่ีและกลุ�มธุรกิจข
ามชาติ ทําให
ชุมชนท
องถ่ินไม�สามารถพ่ึงพาตนเองได
     
ในระยะยาวและยังอ�อนไหวต�อการเปลี่ยนแปลงท่ีรวดเร็วทางเศรษฐกิจ การส�งเสริมให
ประชาชนมีบทบาท  
และมีส�วนร�วมกับองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในการกําหนดทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนของตนเองโดย
อาศัยองค�ความรู
 ภูมิป;ญญา และทรัพยากรในท
องถ่ิน จึงถือเป�นการพัฒนาชุมชนท
องถ่ินท่ียั่งยืนท้ังในเชิง          
การเมืองการปกครองและในเชิงเศรษฐกิจ อีกท้ังยังสอดคล
องกับหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงท่ีมุ�งเน
น     
การสร
างดุลยภาพแห�งการพัฒนาและภูมิคุ
มกันทางเศรษฐกิจและสังคมให
แก�ชุมชน  

สถานการณ&ความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจและการคลังในระดับท�องถ่ิน (วัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 2) 

 ไม�ว�าจะเป�นการดําเนินการตามนโยบายและโครงการเพ่ือให
บริการประชาชนหรือจะเป�นการจัด
กิจกรรมส�งเสริมให
ประชาชนเข
ามามีส�วนร�วมทางการเมือง องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินจําเป�นมีทรัพยากร  
และเงินงบประมาณท่ีเพียงพอ ตามทฤษฎีการคลังสาธารณะ แหล�งท่ีมาของเงินรายได
ท
องถ่ินท่ีมีความยั่งยืน
มากท่ีสุด คือ ภาษีหรือรายได
ค�าธรรมเนียมท่ีองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินจัดเก็บได
ด
วยตนเอง แต�อย�างไร       
ก็ตามก็พบว�าองค�กรปกครองส�วนท
อง ถ่ินบางแห�ง ไม�สามารถจัดเ ก็บรายได
 ได
อย�างเ พียงพอต�อ                
ความต
องการในการใช
จ�าย ก�อให
เกิด “ความตึงตัว” ทางด
านงบประมาณ (วีระศักด์ิ เครือเทพ, 2554) ท้ังนี้ 
เหตุผลหลักท่ีองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินไม�สามารถจัดเก็บรายได
ได
เพียงพอหรือตรงตามเปxาหมายก็คือ 
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ข
อจํากัดด
านโครงสร
างทางเศรษฐกิจในเขตพ้ืนท่ีรับผิดชอบขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินซ่ึงทําให
ฐานภาษี 
(Tax Base) แคบ สําหรับในประเด็นข
อจํากัดทางด
านเศรษฐกิจดังกล�าว รัฐบาลกลางจําเป�นต
องใช
มาตรการ
เงินภาษีแบ�ง (Shared Taxes) และเงินอุดหนุน (Intergovernmental Grant) เพ่ือลดความเหลื่อมล้ําทาง 
ด
านการคลังท
องถ่ิน 

 ความเพียงพอของเงินงบประมาณขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินนับว�ามีความสําคัญยิ่งต�อระบบ
การเมืองการปกครองท
องถ่ินภายหลังการประกาศใช
นโยบายกระจายอํานาจ ท้ังนี้ หากภาคประชาชนมี   
ความต่ืนตัวในการมีส�วนร�วมทางการเมืองการปกครองจนกระท่ังมีการรวมกลุ�มกันเพ่ือเสนอโครงการท่ี
เก่ียวข
องกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตต�อองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ก็ย�อมจะเป�นสิ่งท่ีสะท
อนให
เห็นถึง
ศักยภาพของประชาชนในการบริหารจัดการตนเอง แต�ทว�าหากองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินไม�สามารถนํา
โครงการนั้นไปปฏิบัติได
เนื่องจากข
อจํากัดทางด
านงบประมาณ ก็จะส�งผลให
ประชาชนสูญสิ้นศรัทธาในกลไก
การมีส�วนร�วมตามครรลองระบอบประชาธิปไตย 

 ผลการศึกษาจากแผนงานวิจัยนี้ชี้ให
เห็นว�า เม่ือพิจารณารายได
ท่ีองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินไทย
จัดเก็บเองต�อหัวประชากร จะพบว�าองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินไทยนั้นมีศักยภาพในการจัดเก็บรายได
ท่ี
แตกต�างกันมาก โดยองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีมีศักยภาพในการจัดเก็บรายได
ด
วยตนเองสูงจะกระจุกตัว  
อยู�ในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดท่ีมีสัดส�วนภาคอุตสาหกรรมสูง ซ่ึงส�วนใหญ�จะเป�นจังหวัดในเขตปริมณฑลและ         
ภาคตะวันออก สะท
อนให
เห็นว�าแม
ประเทศไทยจะมีการกระจายอํานาจมาแล
วเป�นระยะเวลาเกือบ 2 
ทศวรรษ   แต�ทว�าการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินกลับไม�ได
ทําให
ความเหลื่อมล้ําทาง
เศรษฐกิจระหว�างเขตเมืองและเขคชนบทลดลง ในทางตรงกันข
าม เม่ือคณะผู
วิจัยพิจารณาผลของการจัดสรร
เงินภาษีแบ�งต�อหัวประชากรและเงินอุดหนุนประเภทต�างๆแล
ว ก็พบว�ากลไกท่ีหน�วยงานภาครัฐคิดค
นข้ึนมา
เพ่ือสนับสนุนและส�งเสริมการกระจายอํานาจนั้นกลับไม�ได
เป�นไปตามหลักวิชาการ กล�าวคือ องค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ินท่ีมีฐานะร่ํารวยกลับได
รับการจัดสรรเงินภาษีแบ�งและเงินอุดหนุนมากกว�าองค�กรปกครอง        
ส�วนท
องถ่ินท่ีมีฐานะยากจน จึงอาจกล�าวได
ว�า ระบบภาษีแบ�งและเงินอุดหนุนท
องถ่ินของประเทศไทย         
ณ ป;จจุบันกลับทําให
ความเหลื่อมล้ําทางการคลังท
องถ่ินทวีความรุนแรงมากข้ึน จนทําให
องค�กรปกครอง       
ส�วนท
องถ่ินหลายแห�งประสบกับป;ญหา “ความตึงตัวทางงบประมาณ” จนทําให
ไม�สามารถจัดให
มีบริการ
สาธารณะท่ีมีคุณภาพและปริมาณเพียงพอต�อความต
องการของประชาชน 

 ท้ังนี้ จากการวิเคราะห�ทางเลือกเชิงนโยบายในการแก
ไขสถานการณ�ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจ 
และการคลังท
องถ่ินโดยใช
แบบจําลองสถานการณ�สมมุติ (Simulation) พบว�า รัฐควรจัดต้ัง “กองทุนเพ่ือ
ความเสมอภาคทางด
านการคลังท
องถ่ิน” ข้ึนเพ่ือจัดสรรเงินอุดหนุนเป�นการเฉพาะให
แก�องค�กรปกครอง    
ส�วนท
องถ่ินท่ีมีรายได
ท่ีจัดเก็บเองตํ่ากว�า 5,500 บาทต�อหัวประชากรต�อปkงบประมาณ นอกเหนือไปจาก     
เม็ดเงินท่ีรัฐสนับสนุนและจัดสรรให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน อันได
แก� ภาษีท่ีรัฐจัดเก็บให
 ภาษีท่ีรัฐ     
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แบ�งให
 เงินอุดหนุนท่ัวไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยตัวเลข 5,500 บาทต�อหัวประชากรนี้เปรียบเสมือน  
กับ “เส
นความยากจน” ทางด
านการเงินการคลังท
องถ่ินซ่ึงคณะผู
วิจัยได
จากการวิเคราะห�สมการเศรษฐมิติ 
สําหรับองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีมีศักยภาพในการจัดเก็บรายได
ต�อประชากรตํ่ากว�าเส
นความยากจนนี้     
ก็จะได
รับเงินอุดหนุนพิเศษซ่ึงจะเป�นจํานวนท่ีคํานวณได
จากส�วนต�างระหว�างเส
นความยากจนและรายได
ท่ี
ท
องถ่ินจัดเก็บได
ต�อประชากรใน 1 ปkงบประมาณ ท้ังนี้ จากการประมาณการของคณะผู
วิจัยพบว�า การจัดต้ัง
กองทุนดังกล�าวเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําของเศรษฐกิจและการคลังท
องถ่ินให
หมดสิ้นไป รัฐจะต
องใช
   
งบประมาณเพียง 17,514 ล
านบาท  

 อย�างไรก็ตาม ประเด็นป;ญหาท่ีต
องคิดวิเคราะห�ในข้ันต�อไปคือ ควรจะต
องมอบหมายให
หน�วยงานใด
เป�นผู
รับผิดชอบในการบริหารกองทุนเพ่ือให
การจัดสรรเงินอุดหนุนพิเศษเพ่ือลดความเหลื่อมล้ําเป�นไปอย�าง    
มีประสิทธิภาพและก�อให
เกิดความเสมอภาคทางด
านการคลังท
องถ่ิน ในป;จจุบัน หน�วยงานราชการส�วนกลาง 
ได
แก� คณะกรรมการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน และ กระทรวงมหาดไทยผ�านกลไกของ
กรมส�งเสริมการปกครองท
องถ่ินและองคาพยพต�างๆของราชการส�วนภู มิภาคมีอํานาจหน
าท่ีตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให
เป�นผู
กํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน 
ท้ังนี้ ในส�วนต�อไปจะกล�าวถึงผลการศึกษาความชัดเจนของกลไกการกํากับดูแลท
องถ่ินของหน�วยงานภาครัฐ
ส�วนกลางและส�วนภูมิภาคท่ีมีผลบังคับใช
อยู�ในป;จจุบัน 

กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในองค&กรปกครองส'วนท�องถ่ิน(วัตถุประสงค&การวิจัยข�อท่ี 3) 

 หัวใจสําคัญของการบริหารกิจการสาธารณะตามหลักการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� คือ     
กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารท่ีมีความชัดเจน (Kettl, 2000) ท้ังนี้ กลไกการแสดง              
ความรับผิดชอบเชิงบริหารขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินไทยมีมากมายหลายรูปแบบ ได
แก� โครงสร
าง      
การปกครองภายในองค�กรท่ีมีลักษณะเป�นระบบนายกเทศมนตรีเข
มแข็ง (Strong Mayor System)              
ซ่ึงนายกเทศมนตรีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงและปฏิบัติหน
าท่ีเป�นผู
บริหารองค�กรระดับสูง (Chief Executive 
Officer: CEO) นอกจากนี้ ยังมีการตรวจสอบการปฏิบัติหน
าท่ีของฝ�ายบริหารผ�านกลไกสภาท
องถ่ินท่ีมาจาก
การเลือกต้ัง และการกํากับดูแลของหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคท่ีเป�นไปตามพระราชบัญญัติกําหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน พ.ศ. 2542 อีกด
วย 

 ในทํานองเดียวกันกับวิธีการศึกษาเพ่ือตอบวัตถุประสงค�การวิจัยข
อท่ี 1 คณะผู
วิจัยใช
ท้ังการสํารวจ
ทัศนคติของกลุ�มตัวอย�างด
วยแบบสอบถาม และการสัมภาษณ�เชิงลึก เพ่ือให
ได
ข
อมูลท่ีแท
จริงเก่ียวกับ        
การแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารของข
าราชการการเมืองและข
าราชการประจําในองค�กรปกครองส�วน
ท
องถ่ินว�าเป�นไปตามโครงสร
างท่ีกฎหมายและระเบียบของทางราชการกําหนดไว
หรือไม� จากผลการศึกษานี้ 
คณะผู
วิจัยพบแนวโน
มการปกครองท
องถ่ินไทยท่ีเป�นไปในทิศทางของระบอบประชาธิปไตยทางตรง (Direct 
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Democracy) มากข้ึน กล�าวคือ กลุ�มตัวอย�างโดยส�วนใหญ�ท่ีเป�นนายกและผู
บริหารในองค�กรปกครอง       
ส�วนท
องถ่ิน และข
าราชการประจําต�างเห็นว�ากลไกการแสดงความรับผิดชอบต�อภาคประชาชนมี      
ความสําคัญ ประเด็นท่ีน�าสนใจ คือ กลไกการแสดงความรับผิดชอบต�อสภาท
องถ่ินไม�ได
มีความสําคัญใน
มุมมองของกลุ�มตัวอย�างเหล�านี้ ในขณะเดียวกัน กลุ�มตัวอย�างท่ีเป�นสมาชิกสภาท
องถ่ินก็ไม�ได
มีคําตอบท่ี
ชัดเจนว�าพวกเขาจําเป�นต
องแสดงความรับผิดชอบต�อผู
ใดและองค�กรใด  

 ข
อสังเกตท่ีสําคัญจากผลการศึกษาในโครงการวิจัยย�อยท่ี 3 คือ การแสดงความรับผิดชอบต�อ            
ผู
ว�าราชการจังหวัดและนายอําเภอซ่ึงกลับได
รับความสําคัญจากผู
บริหารท
องถ่ิน (ท้ังฝ�ายการเมืองและฝ�าย
ข
าราชการประจํา) ในระดับท่ีสูงเท�ากับการแสดงความรับผิดชอบต�อภาคประชาชน ซ่ึงแสดงให
เห็นถึงอิทธิพล
ของหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคท่ียังคงมีอยู�ในโครงสร
างการบริหารราชการส�วนท
องถ่ินในป;จจุบัน แต�
อย�างไรก็ตาม เม่ือกล�าวถึงบทบาทของหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาค คณะผู
วิจัยพบว�า กลุ�มตัวอย�างส�วนใหญ�
เห็นว�ายังไม�มีความชัดเจนและเหมาะสม ท้ังนี้ จากคําให
สัมภาษณ�เชิงลึกก็พบว�าเจ
าหน
าท่ีของหน�วยงาน
ภาครัฐส�วนภูมิภาคมีพฤติกรรมใน “การบังคับบัญชา” ท
องถ่ินมากกว�าซ่ึงขัดกับเจตนารมณ�ของกฎหมายท่ี
ต
องการให
หน�วยงานเหล�านี้ “กํากับดูแล” ท
องถ่ินในฐานะ “พ่ีเลี้ยง” มิใช� “ผู
บังคับบัญชา”  

 ข
อค
นพบท่ีสําคัญในแผนงานวิจัยนี้ คือ บทบาทหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินแต�ละประเภท 
นั้นยังไม�มีความชัดเจน แม
ว�าการกระจายอํานาจจะผ�านพ
นไปแล
วเป�นระยะเวลาหลายสิบปkก็ตาม และด
วย    
เหตุท่ีองค�การบริหารส�วนจังหวัด เทศบาล และองค�การบริหารส�วนตําบลมีอํานาจหน
าท่ีไม�ชัดเจน                
ก็ได
ก�อให
เกิดป;ญหาความขัดแย
งระหว�างชุมชน (โดยเฉพาะในกรณีระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในเขตพ้ืนท่ี    
รอยต�อระหว�างองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน) นอกจากนี้ยังก�อให
เกิดข
อกังขาในหมู�ผู
บริหารเทศบาลและ
องค�การบริหารส�วนตําบลว�าเหตุใดองค�การบริหารส�วนจังหวัดซ่ึงมีบทบาทหน
าท่ีไม�ชัดเจนกลับได
รับ           
การจัดสรรเงินภาษีแบ�งมากกว�าเทศบาลและองค�การบริหารส�วนตําบล 

 ผลการศึกษาสําหรับวัตถุประสงค�การวิจัยข
อนี้จึงสะท
อนให
เห็นว�านโยบายรัฐบาลและบทบาทของ
หน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงมหาดไทยนั้น ยั ง ไ ม� มี ค ว า ม ชั ด เ จ น ใ น ก า ร เ ส ริ ม ส ร
 า ง          
ความเข
มแข็งให
แก�ชุมชนท
องถ่ิน องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในประเทศไทยยังคงมีบทบาทหน
าท่ีท่ีจํากัด   
และขาดความเป�นอิสระในการบริหารจัดการกิจการภายในองค�กรและชุมชนตนเอง แม
ว�าหลักความเป�น    
อิสระของชุมชนท
องถ่ินจะได
รับการการันตีในรัฐธรรมนูญก็ตาม นอกเหนือจากนี้ ความคลุมเครือของบทบาท
หน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินแต�ละประเภท ท้ังในเชิงเนื้องานและในเชิงพ้ืนท่ี ก็ได
ก�อให
เกิด       
ความยากลําบากในการประสานงานกันในลักษณะเครือข�าย เพ่ือแก
ไขป;ญหาท่ีมีผลกระทบเป�นวงกว
าง 
ยกตัวอย�างเช�น สภาพถนนหนทางท่ีไม�ได
มาตรฐาน การแพร�ระบาดของโรคติดต�อ และพิบัติภัยทางธรรมชาติ 
เป�นต
น  
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จากผลการศึกษาในส�วนนี้ การพัฒนากลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารขององค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ินจะต
องพิจารณาดําเนินการใน 2 ประเด็น คือ 1) การพัฒนาระบบการตรวจสอบถ�วงดุลผู
บริหาร
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน และ 2) การพัฒนากลไกการกํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินของหน�วยงาน
ภาครัฐส�วนกลางให
มีประสิทธิภาพ มีความชัดเจน และสอดคล
องกับหลักการมีส�วนร�วมของชุมชนและ
ประชาชน ตลอดจนหลักความเป�นอิสระของท
องถ่ินในการจัดการตนเอง  

สําหรับในประเด็นท่ี 1 นั้น ในป;จจุบัน หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาคมุ�งเน
นไปท่ี       
การเสริมสร
างความรู
ความเข
าใจให
แก�สมาชิกสภาท
องถ่ินให
สามารถตรวจสอบถ�วงดุลการทํางานของ           
ฝ�ายบริหารท
องถ่ิน (นายกองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน) ได
อย�างเข
มแข็ง และสามารถปฏิบัติหน
าท่ี            
ตราข
อบัญญัติ/เทศบัญญัติข้ึนมาเพ่ือเป�นบรรทัดฐานในการบริหารจัดการชุมชนท
องถ่ินของตนเอง แต�จาก         
ผลการศึกษานี้พบว�า การให
ความรู
ความเข
าใจแก�สมาชิกสภาท
องถ่ินในป;จจุบันอาจจะไม�เพียงพอสําหรับ    
การพัฒนาการปกครองท
องถ่ิน  ท้ังนี้ กลวิธีท่ีจะทําให
การปกครองท
องถ่ินไทยเป�นไปตามครรลองระบอบ
ประชาธิปไตย คือ การเสริมสร
างบทบาทของภาคประชาชนในการตรวจสอบถ�วงดุลการทํางานขององค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ิน รวมท้ังเป|ดโอกาสให
ประชาชนสามารถเสนอข
อบัญญัติและกฎหมายท
องถ่ินในรูปแบบ
ต�างๆ ได
มากกว�าท่ีมีอยู� ณ ป;จจุบัน เนื่องจากคณะผู
วิจัยพบว�า ระบบอุปถัมภ�ในสังคมไทยทําให
นักการเมือง
และผู
อิทธิพลในท
องถ่ินสามารถครอบงําโครงสร
างภายในขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินได
โดยการชักนําเอา
พวกพ
องของตนเข
าไปเป�นสมาชิกสภาท
องถ่ิน จนกระท่ังสภาท
องถ่ินไม�สามารถปฏิบัติหน
าท่ีตรวจสอบ   
ถ�วงดุลฝ�ายบริหารได
อย�างมีประสิทธิภาพ หรือมีหลายกรณีท่ีสภาท
องถ่ินถูกครอบงําโดยกลุ�มการเมือง       
ฝ�ายตรงข
ามกับนายกองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน จนก�อให
เกิดความแตกแยกในชุมชนและเพ่ิมอุปสรรคใน        
การทํางานเพ่ือตอบสนองความต
องการของประชาชน ดังนั้น จึงมีความจําเป�นท่ีจะต
องปรับเปลี่ยนรูปแบบ
สภาองค�การบริหารส�วนจังหวัด สภาเทศบาล และสภาองค�การบริหารส�วนตําบล ให
เป�น “สภาชุมชน” ของ
ประชาชนอย�างแท
จริง โดยมีท่ีมาและโครงสร
างเฉกเช�นเดียวกับสภาองค�กรชุมชนตามพระราชบัญญัติสภา
องค�กรชุมชน พ.ศ. 2551 ซ่ึงอาจใช
รูปแบบของสภาองค�กรชุมชนตามพระราชบัญญัติสภาองค�กรชุมชน พ.ศ. 
2551 เป�นเกณฑ�กําหนดคุณลักษณะของสมาชิก หรืออาจใช
วิธีการกําหนดสัดส�วนสมาชิกตามเพศ อายุ และ
กลุ�มวิชาชีพให
สะท
อนโครงสร
างทางประชากรศาสตร�ของชุมชนท
องถ่ินนั้นๆ  

สําหรับประเด็นการพัฒนากลไกการกํากับดูแลองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินโดยหน�วยงานภาครัฐ
ส�วนกลางนั้น จําเป�นท่ีจะต
องต้ังอยู� พ้ืนฐาน “การจัดสรรและแบ�งป;น” อํานาจหน
าท่ีระหว�างราชการ    
ส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท
องถ่ินให
ชัดเจนมากข้ึน โดยเริ่มต
นจากการปฏิรูปตัวบทกฎหมาย             
ท่ีเก่ียวข
องกับการปกครองท
องถ่ินฉบับต�างๆ ให
เป�นไปในทิศทางเดียวกันเพ่ือทําให
บทบาทหน
าท่ีขององค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ินแต�ละประเภทมีความชัดเจนและไม�ซํ้าซ
อนกัน และประการสําคัญ คือ จะต
องมีการปฏิรูป
หน�วยงานราชการส�วนกลางท้ังหมดท่ีเก่ียวข
องกับ “การกํากับดูแลกระบวนการกระจายอํานาจ” ท้ังในด
าน
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โครงสร
างองค�กรและด
านความรู
ความเข
าใจ รวมท้ังทัศนคติของบุคลากรในหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางนั้น 
เพ่ือให
หน�วยงานเหล�านี้สามารถ “ส�งเสริมและสนับสนุน”องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินให
เป�นหน�วย            
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ�และสามารถบริหารจัดการกิจการสาธารณะในชุมชน          
ของตนเองได
อย�างแท
จริง  

การปฏิรูปการปกครองท�องถ่ินตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม'  (วัตถุประสงค&การวิจัย  
ข�อท่ี 2.4) 

แนวคิดทางด
านการเมืองการปกครองในอดีต ไม�ว�าจะเป�นแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม 
(Traditional Public Administration) หรือ แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม� (New Public 
Management) ไมได
กล�าวถึงบทบาทและอํานาจหน
าท่ีของชุมชนและภาคประชาชนไว
อย�างชัดเจน โดยท่ี
แนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมมุ�งเน
นไปท่ีการพัฒนาประสิทธิภาพของ “ภาครัฐ” จนทําให
 “อํานาจใน
การบริหารกิจการสาธารณะ” ไปตกอยู�ท่ีหน�วยงานภาครัฐเพียงภาคส�วนเดียว ในขณะท่ีแนวคิดการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม�ก็มุ�งเน
นไปท่ีการนําเอาหลักการและวิธีคิดเชิงธุรกิจจากบริษัทเอกชนมาใช
ในการพัฒนา
ประสิทธิภาพของหน�วยงานภาครัฐ ซ่ึงผลลัพธ�ท่ีเกิดข้ึนจากการบริหารภาครัฐท้ังสองแนวคิดล
วนแล
วแต�ทําให

ชุมชนและภาคประชาชนเป�น “ราษฎร (Subject)” ท่ีต
องคอยรอรับผลจากนโยบายและคําสั่งของหน�วยงาน
ภาครัฐ หรือเป�นเพียง “ลูกค
า (Customer)” ท่ีทําได
เพียงรอใช
สินค
าและบริการสาธารณะท่ีผลิตโดย
หน�วยงานภาครัฐหรือองค�กรภาคส�วนอ่ืนท่ีได
รับสัมปทานจากรัฐ  

ผลการศึกษาจากแผนงานวิจัยนี้ชี้ให
เห็นว�า นับต้ังแต�วิกฤติการณ�ทางเศรษฐกิจในปk พ.ศ. 2540 
รูปแบบการกระจายอํานาจให
แก�ชุมชนและท
องถ่ินถูกครอบงําโดยแนวคิดการเมืองการปกครองแบบด้ังเดิม   
ซ่ึงก�อให
เกิดผลลัพธ�คือ ชุมชนและภาคประชาชนยังขาดความรู
ความเข
าใจในความสําคัญและบทบาทหน
าท่ี
ของตนเองและองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน โดยเฉพาะอย�างยิ่งในด
านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนซ่ึงถือเป�น
ประเด็นสําคัญท่ีส�งผลกระทบต�อความยั่งยืนและความสามารถในการพ่ึงพาตนเองของชุมชน สะท
อนให
      
เห็นว�าวิธีคิดและกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับชุมชนท
องถ่ินของประเทศไทยยังคงถูกกําหนดและ
ควบคุมโดยนโยบายของรัฐบาลและหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ปราศจากซ่ึงการเป|ดโอกาสให
ชุมชนและ    
ภาคประชาชนได
ใช
ความคิดริเริ่มสร
างสรรค�ในการพัฒนาทรัพยากรและภูมิป;ญญาในท
องถ่ินให
เกิดมูลค�าใน  
เชิงพาณิชย� นอกจากนี้ยังพบว�า องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีมีอยู�มากมายท่ัวประเทศยังคงประสบกับป;ญหา
ความเหลื่อมล้ําทางด
านเศรษฐกิจจนทําให
ท
องถ่ินหลายแห�งไม�สามารถจัดเก็บรายได
ได
เพียงพอกับบทบาท
หน
าท่ีในการให
บริการประชาชนในพ้ืนท่ี รวมท้ังยังต
องเผชิญกับระบบเงินอุดหนุนของรัฐท่ีเป�นคุณต�อองค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ินขนาดใหญ�และมีฐานท่ีเศรษฐกิจท่ีเข
มแข็งมากกว�าพ้ืนท่ีชุมชนในเขตชนบทท่ีมีรายได
ไม�
เพียงพอ ท้ังนี้ ท�ามกลางความท
าทายต�างๆท่ีองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินไทยในป;จจุบันต
องเผชิญ หน�วยงาน
ภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาคกลับไม�ได
ทําหน
าท่ี “สนับสนุนและส�งเสริม” การปกครองท
องถ่ินอย�าง
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แท
จริงท่ี ในกลับกันด
วยโครงสร
างการบริหารจัดการองค�กรแบบพีระมิด กระบวนการทํางานท่ีไม�ยืดหยุ�น 
ตลอดจนทัศนคติของบุคลากรท่ีมีความเป�น “นักปกครอง” ท่ียังคงยึดติดกับ “การบังคับบัญชา” และ       
“การออกคําสั่ง” ทําให
 “การกํากับดูแล” องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินของหน�วยงานราชการส�วนกลางและ
ส�วนภูมิภาคตามกฎหมายเป�นไปในลักษณะ “การควบคุม” ซ่ึงก�อให
เกิดอุปสรรคมากมายแก�องค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ิน 

กล�าวโดยสรุป คือ สําหรับในข้ันตอนต�อไปของการกระจายอํานาจให
แก�ชุมชนและองค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ินนั้น สิ่งท่ีจําเป�นต
องดําเนินการอย�างเร�งด�วน คือ (1) ภาครัฐควรเพ่ิมอํานาจหน
าท่ีของชุมชน 
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน และภาคประชาชนในการร�วมกันวางแผนและดําเนินการต�างๆเพ่ือนําเอา
ทรัพยากรในท
องถ่ินและภูมิป;ญญาของบรรพบุรุษมาพัฒนาในเชิงพาณิชย� โดยต้ังอยู�บนหลักปรัชญา    
เศรษฐกิจพอเพียงและความเป�นมิตรต�อสิ่งแวดล
อม (2) รัฐบาลควรจัดต้ังกองทุนเงินอุดหนุนท
องถ่ินเพ่ือลด
ความเหลื่อมล้ําทางด
านเศรษฐกิจและการคลังขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีประสบกับ “ความตึงตัวของ
รายได
” (3) หน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท
องถ่ินจําเป�นต
องร�วมกันเพ่ิมบทบาทของ    
ภาคประชาชนในการตรวจสอบถ�วงดุลการทํางานขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน รวมท้ังการเป|ดพ้ืนท่ีให
   
ภาคประชาชนได
เสนอร�างกฎหมายท
องถ่ินเพ่ือบริหารจัดการป;ญหาในชุมชนของตนเอง ด
วยการปฏิรูป
โครงสร
างและท่ีมาของสมาชิกสภาท
องถ่ินในทุกระดับให
   เป�นองค�กรนิติบัญญัติในระดับชุมชนท่ีปฏิบัติ   
หน
าท่ีเพ่ือชุมชนท
องถ่ินอย�างแท
จริง และ (4) ทุกภาคส�วนต
องร�วมกันแสวงหาทางออกในการแบ�งป;นและ
จัดสรรอํานาจในการบริหารกิจการสาธารณะของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท
องถ่ิน 
เพ่ือไม�ก�อให
เกิดความซํ้าซ
อนของอํานาจหน
าท่ีของแต�ละส�วนซ่ึงจําเป�นต
องเริ่มต
นจากการปฏิรูปกฎหมาย
ท
องถ่ินให
เกิดความชัดเจนในบทบาทหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินแต�ละประเภท รวมท้ังการพัฒนา
หน�วยงานภาครัฐท่ีมีหน
าท่ีกํากับดูแลท
องถ่ินและชุมชนให
เกิดความคล�องตัว ยืดหยุ�น ปราศจากการแทรกแซง
ของการเมือง และมีความเข
าใจในหลักการบริหารความหลากหลายของชุมชนท
องถ่ินในประเทศไทยอย�าง
แท
จริง 

หลักการปฏิรูปท
องถ่ินตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�ดังท่ีกล�าวข
างต
นมี           
ฐานมาจากการวิเคราะห�กระบวนการกระจายอํานาจและการปกครองท
องถ่ินในทุกมิติ ท้ังในเชิงการเมือง     
วิธีคิดของประชาชน โครงสร
างทางเศรษฐกิจ และกลไกการตรวจสอบเชิงบริหาร รวมท้ังยังเน
นไปท่ี           
การเสริมสร
างความเข
มแข็งของชุมชนและภาคประชาชนอย�างครบวงจรและเป�นรูปธรรมดังจะเสนอ
รายละเอียดข
อเสนอแนะเชิงนโยบายในส�วนต�อไป ท้ังนี้ คณะผู
วิจัยพิจารณาไตร�ตรองอย�างละเอียดรอบคอบ
แล
วเห็นว�า การปฏิรูปการปกครองท
องถ่ินไทยไม�ควรจะเริ่มต
นจากการผลักดันให
มีผู
ว�าราชการจังหวัดท่ีมา
จากการเลือกต้ัง หรือ เพ่ิมสัดส�วนเงินงบประมาณแผ�นดินท่ีจัดสรรให
แก�ท
องถ่ิน แต�การพัฒนาการปกครอง
ท
องถ่ินอย�างยั่งยืนนั้นต
องเริ่มต
นจาก “การปฏิรูปวิธีคิด” ของประชาชนและสมาชิกทุกภาคส�วนในสังคมให
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รู
จักใช
สอยทรัพยากรและภูมิป;ญญาภายในชุมชนอย�างชาญฉลาด ท้ังในด
านการศึกษา ด
านสุขภาพ และ          
การพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ด
วยการเพ่ิมอํานาจหน
าท่ีให
ประชาชนสามารถเป�น “เจ
าของ” แผนการพัฒนา
ชุมชน ข
อบัญญัติท
องถ่ิน และแนวทางการบริหารจัดการทรัพยากรภายในท
องถ่ิน โดยมีหน�วยงานภาครัฐ
ส�วนกลางและส�วนภูมิภาคปฏิบัติหน
าท่ีเป�นผู
สนับสนุนและส�งเสริม ท้ังในด
านองค�ความรู
และทรัพยากร
งบประมาณ ตลอดจนการลดข้ันตอนทางราชการท่ีไม�จําเป�น จึงอาจกล�าวได
ว�า “การปฏิรูปการปกครอง
ท
องถ่ินตามแนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�” นี้ไม�ใช�การกระจายอํานาจในเชิง “เกมท่ีมีผลรวม
เป�นศูนย� (Zero-sum Game)” ซ่ึงอาจทําให
หลายฝ�ายในสังคมเกรงกลัวว�าจะเป�นอันตรายต�อความเป�น
อันหนึ่ ง อันเดียวกันของชาติหรืออาจจะทําให
หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางสูญเสียบทบาทหน
าท่ีไป            
ในทางตรงกันข
าม แนวคิดการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม�นี้มุ�งเน
น “การแบ�งป;นและจัดสรร” อํานาจ
ระหว�างส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท
องถ่ินให
มีความชัดเจนและต้ังอยู�บนพ้ืนฐานการมีส�วนร�วมของ
ประชาชนอย�างแท
จริง 

ข�อเสนอแนะเพ่ือการปฏิรูปการปกครองท�องถิ่น 

 ข
อเสนอแนะสําหรับการกําหนดแนวทางการปฏิรูปการปกครองท
องถ่ินตามแนวคิดการบริหาร    
กิจการสาธารณะแนวใหม�ซ่ึงคณะผู
วิจัยได
รับจากแผนงานวิจัยนี้ มีท้ังสิ้น 5 ประการ ได
แก� 

1. ในป;จจุบัน ประชาชนในเขตเมืองและเขตชนบทมีความต่ืนตัวทางการเมืองและความรู
          
ความเข
าใจในการปกครองท
อง ถ่ินในระดับท่ีสู ง  จนอาจกล�าวได
ว� า เมล็ดของระบอบ    
ประชาธิปไตยซ่ึงรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน พ.ศ. 2540 ได
หว�านเอาไว
ได
เริ่มงอกเงย      
กลายเป�นตัวเร�งปฏิกิริยาการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองการปกครองท่ีสําคัญของประเทศไทย      
แต�อย�างไรก็ตาม แรงกระตุ
นท่ีจะทําให
ความต่ืนตัวทางการเมืองของภาคประชาชนมีพัฒนาการ   
ไปในทิศทางท่ียั่งยืนก็คือ ช�องทางและโอกาสในการมีส�วนร�วมของภาคประชาชน 

2. โครงสร
างการปกครองท
องถ่ินในป;จจุบันได
ก�อให
เกิดรูปแบบพฤติกรรมของเจ
าหน
าท่ีภาครัฐ      
ซ่ึงมีความผิดเพ้ียนไปจากเจตนารมณ�ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีเก่ียวข
องกับการกระจาย
อํานาจ กล�าวคือ รูปแบบพฤติกรรมของบุคลากรในหน�วยงานราชการส�วนกลางและส�วนภูมิภาค   
มีความเป�น “ผู
บังคับบัญชา” มากกว�าเป�น “ผู
กํากับดูแล” หรือ “พ่ีเลี้ยง” ให
แก�องค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ิน แนวทางการปฏิรูปภาครัฐและกลยุทธ�ในการส�งเสริมการปกครองท
องถ่ินจึง
จําเป�นต
องมีการปฏิรูประบบการบริหารราชการส�วนกลางและส�วนภูมิภาคด
วย การปฏิรูป
โครงสร
างหน�วยงานราชการส�วนกลาง ส�วนภูมิภาค และส�วนท
องถ่ินต
องไม�เป�นไปในทิศทางท่ี     
ทําให
จํานวนองค�กรภาครัฐมีเพ่ิมมากข้ึน เนื่องจากจะทําให
ภาครัฐต
องสูญเสียงบประมาณเพ่ิมข้ึน 
ท้ังงบบุคลากรและงบดําเนินงาน  
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3. การจัดสรรเงินภาษีแบ�งและเงินอุดหนุนให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินต
องเป�นไปอย�างโปร�งใส
และเป�นธรรมแก�ชุมชนท
องถ่ินท่ีมีพ้ืนฐานทางเศรษฐกิจตํ่า “ความเป�นธรรม” นี้จะเกิดข้ึนได
โดย
การเป|ดโอกาสให
ชุมชนท
องถ่ินเข
ามามีส�วนร�วมในกระบวนการปฏิรูประบบการเงินการคลังของ
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน 

4. รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ได
ให
ความสําคัญกับการกระจายอํานาจในการปกครองตนเองไปท่ี    
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในระดับจังหวัด ดังนั้นแนวทางการส�งเสริมการปกครองท
องถ่ิน
จําเป�นต
องเน
นไปท่ีการพัฒนาศักยภาพและบทบาทขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในระดับ
จังหวัด ซ่ึงหมายความว�า จะต
องมีการสนับสนุนจังหวัดและชุมชนท่ีมีความพร
อมให
เป�นเขต
ปกครองตนเอง (Autonomous Region) หรือเขตการปกครองท่ีมีลักษณะพิเศษ (Special 
Administrative District) อาทิเช�น เขตเศรษฐกิจพิเศษ (Special Economic Zone) เป�นต
น 

5. การกําหนดโครงสร
างภายในของฝ�ายบริหารองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ตลอดจนแผน  
ยุทธศาสตร�เพ่ือการพัฒนาทรัพยากรมนุษย�จําเป�นต
องเป�นไปตามเจตนารมณ�ของประชาชนใน
ชุมชนท
องถ่ิน หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและส�วนภูมิภาคควรทําหน
าท่ีเป�นผู
กําหนดมาตรฐาน
กระบวนงาน (Standard Operating Procedures) และหลักเกณฑ�ในการประเมินผลสัมฤทธิ์    
ในการปฏิบัติหน
าท่ีขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีเป�นไปตามหลักวิชาการ ไม�ควรเข
าไปกําหนด
โครงสร
างและจํานวนหน�วยงานภายในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ตลอดจนรูปแบบและวิธีการ
บริหารจัดการดังเช�นในป;จจุบัน 

 จากฐานคติท้ัง 5 ประการ คณะผู
วิจัยได
ทําการสังเคราะห�แนวทางการปฏิรูปการปกครองท
องถ่ินใน
ประเทศไทยให
เป�นตามหลักการของการบริหารกิจการสาธารณะแนวใหม� ซ่ึงจะได
กล�าวถึงในหัวข
อต�อไป 

รูปแบบการปฏิรูปการปกครองท�องถ่ินในประเทศไทย 

 จากผลการศึกษาในวัตถุประสงค�การวิจัยข
อท่ี 1 และ 3 พบว�า สมาชิกสภาท
องถ่ินยังไม�มีความรู
และ
ความเข
าใจในบทบาทหน
าท่ีของตนเองเท�าท่ีควร อีกท้ังยังพบว�าทัศนคติของสมาชิกองค�กรนิติบัญญติใน   
ระดับท
องถ่ินนี้มีทัศนคติเป�นลบต�อกลไกการแสดงความรับผิดชอบในเชิงบริหาร โดยเฉพาะอย�างยิ่งการแสดง
ความรับผิดชอบต�อภาคประชาชน ดังนั้นในตัวแบบโครงสร
างการปกครองท
องถ่ิน (ภาพท่ี 5.1) คณะผู
วิจัยจึงมี
ข
อเสนอแนะดังต�อไปนี้     

1. ให
ยุบสภาท
องถ่ินท้ัง 3 รูปแบบ ได
แก� สภาองค�การบริหารส�วนจังหวัด สภาเทศบาล และสภา
องค�การบริหารส�วนตําบล และให
แทนท่ีสภาท
องถ่ินเหล�านี้ด
วยโครงสร
างของสภาชุมชนและ             
สภาจังหวัด ซ่ึงอาจใช
รูปแบบของสภาองค�กรชุมชนตามพระราชบัญญัติสภาองค�กรชุมชน พ.ศ. 
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2551 เป�นเกณฑ�กําหนดคุณลักษณะของสมาชิก หรืออาจใช
วิธีการกําหนดสัดส�วนสมาชิกตามเพศ 
อายุ และกลุ�มวิชาชีพให
สะท
อนโครงสร
างทางประชากรศาสตร�ของชุมชนท
องถ่ินนั้นๆ ท้ังนี้ 
สมาชิกสภาชุมชนและสภาจังหวัดต
องมีท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรง (Direct Election) 
เช�นเดียวกันกับนายกองค�การบริหารส�วนจังหวัด นายกเทศมนตรี และนายกองค�การบริหารส�วน
ตําบล  

2. เนื่องจากแผนงานวิจัยนี้แสดงให
เห็นถึงป;ญหาท่ีเกิดข้ึนจากหน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและ         
ส�วนภูมิภาค การปฏิรูปโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินจึงหลีกไม�พ
นท่ีจะต
องมีการปฏิรูปหน�วยงาน
ราชการส�วนกลางและส�วนภูมิภาคซ่ึงมีส�วนเก่ียวข
องโดยตรงกับการปกครองท
องถ่ิน  ตัวแบบ
โครงสร
างการปกครองท
องถ่ินในบทนี้เสนอให
สมาชิกวุฒิสภาของประเทศต
องมีท่ีมาจากสมาชิก
สภาจังหวัดและสมาชิกสภาชุมชน ผ�านกระบวนการเลือกต้ัง ท้ังนี้ เพ่ือให
วุฒิสภาซ่ึงเป�นหนึ่งใน
องค�กรหลักของฝ�ายนิติบัญญัติเป�นสถาบันหลัก   ในระดับประเทศท่ีช�วยรักษาและปกปxอง
ผลประโยชน�ขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินและชุมชนท
องถ่ินได
อย�างแท
จริง  

3. นอกจากนี้ ตัวแบบนี้ยังเสนอให
มีการยุบรวมคณะกรรมการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ินและกรมส�งเสริมการปกครองท
องถ่ิน แล
วจัดต้ังเป�นหน�วยงานท่ีมีลักษณะเป�นองค�กร
ตามรัฐธรรมนูญ โดยอาจเป�นองค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเฉกเช�นเดียวกับคณะกรรมการการ
เลือกต้ัง คณะกรรมการตรวจเงินแผ�นดิน คณะกรรมการปxองกันและปราบปรามการทุจริตแห�งชาติ 
และผู
ตรวจการแผ�นดิน หรือองค�กรอ่ืนๆตามรัฐธรรมนูญเช�นเดียวกับอัยการสูงสุด คณะกรรมการ
สิทธิมนุษยชนแห�งชาติ   สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห�งชาติ และคณะกรรมการปฏิรูป
กฎหมาย ท้ังนี้ เพ่ือให
หน�วยงานนี้เป�นองค�กรหลักท่ีทําหน
าท่ีกํากับดูแลการกระจายอํานาจและ
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินได
อย�างมีประสิทธิภาพและเป�นอิสระจากฝ�ายการเมืองอย�างแท
จริง 
โดยต
องแสดงความรับผิดชอบโดยตรงต�อวุฒิสภา ท้ังนี้ เพ่ือให
การปฏิบัติหน
าท่ีของคณะกรรมการ
การปกครองท
องถ่ินเป�นไปด
วยความเรียบร
อย จําเป�นต
องมีการจัดต้ังคณะอนุกรรมการชุดต�างๆ 
เพ่ือกําหนดนโยบายและขับเคลื่อนนโยบายนั้นไปสู�ภาคปฏิบัติ ในตัวแบบการปกครองท
องถ่ินนี้ 
คณะผู
วิจัยเสนอคณะอนุกรรมการไว
ท้ังสิ้น 4 ชุด ดังมีรายละเอียดต�อไปนี้ 

� คณะอนุกรรมการข�าราชการและพนักงานในองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน ปฏิบัติ   
หน
าท่ีเสมือนกับคณะกรรมการข
าราชการพลเรือน (ก.พ.) โดยมีอํานาจหน
าท่ีใน     
การกําหนดนโยบายและแผนยุทธศาสตร�การพัฒนาทรัพยากรบุคคลในองค�กร   
ปกครองส�วนท
องถ่ิน ท้ังนี้  เนื่องจากแผนงานวิจัยนี้ ได
ชี้ ให
 เห็นถึงข
อจํากัดใน          
การบริหารทรัพยากรบุคคลขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินอย�างเป�นอิสระ 
ยกตัวอย�างเช�น ข
อจํากัดในการกําหนดตําแหน�ง ข
อจํากัดในการประเมินผลงานเพ่ือ
เลื่อนตําแหน�งข
าราชการให
สูงข้ึน และป;ญหาในการมอบทุนการศึกษาในระดับ
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ปริญญาตรีและปริญญาโทให
แก�บุคลากรในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน เป�นต
น 
คณะผู
วิจัยจึงเห็นว�าสมควรมีองค�กรหลักท่ีสามารถกําหนดนโยบายและแนวทาง     
การบริหารข
าราชการและบุคลากรในองค�กรปกครองสวนท
องถ่ินได
อย�างเป�นอิสระ
และปราศจากการครอบงําของกระทรวงและกรมต�างๆ 

� คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบการเงินการคลังท�องถ่ิน มีอํานาจหน
าท่ีในการกําหนด
นโยบายและระบบการจัดสรรเงินภาษีแบ�งและเงินอุดหนุนให
แก�องค�กรปกครอง    
ส�วนท
องถ่ินให
ระบบดังกล�าวสามารถลดความเหลื่อมล้ําทางด
านการคลังท
องถ่ินได

อย�างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงเป�นบทเรียนสําคัญท่ีได
จากโครงการงานวิจัยย�อยท่ี 2 ท่ี      
แสดงให
เห็นว�าระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนในป;จจุบันส�งผลให
เกิดความเหลื่อมล้ํา
ทางด
านเศรษฐกิจและการเงินการคลังท
องถ่ิน 

� คณะอนุกรรมการตรวจเงินองค�กรปกครองส�วนท�องถ่ิน หรือ สตง. ท
องถ่ิน มีอํานาจ
หน
าท่ีในการตรวจสอบการใช
จ�ายเงินงบประมาณขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ัว
ประเทศ ตามระเบียบการบริหารราชการส�วนท
องถ่ิน การมี สตง. ท
องถ่ินนี้จะทําให

การตรวจสอบการใช
จ�ายเงินงบประมาณขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินเป�นไปอย�าง
สอดคล
องกับบริบทการทํางานขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินมากข้ึนกว�าในป;จจุบัน  

� คณะอนุกรรมการบริหารจัดการภารกิจถ�ายโอนและกําหนดมาตรฐานบริการ  
สาธารณะ หรือ กพร. ท
องถ่ิน มีอํานาจหน
าท่ีคล
ายกับคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (กพร.) โดยมีการกําหนดมาตรฐานการให
บริการสาธารณะ (Public Service 
Standards) พร
อมกับต
องตรวจประเมินคุณภาพและผลการปฏิบัติงานขององค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ินเป�นประจําทุกปk นอกจากนี้ยังมีหน
าท่ีรับผิดชอบในการยกร�าง
แผนการกระจายอํานาจหน
าท่ีให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินและติดตาม
ประเมินผลการกระจายอํานาจด
วย 

4. ตัวแบบนี้มีความแตกต�างจากตัวแบบการปฏิรูปโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินโดยท่ัวไปตรงท่ีไม�ได

เสนอให
ยุบหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาค (จังหวัดและอําเภอ) แต�เสนอให
มีการปรับปรุงโครงสร
าง
หน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคให
เป�นองค�กรท่ีให
การสนับสนุนและส�งเสริมการปกครองท
องถ่ิน
อย�างแท
จริง ในขณะท่ี “ปลัด” ปฏิบัติหน
าท่ีเลขานุการให
แก�ฝ�ายบริหารท
องถ่ิน คณะผู
วิจัยเห็นว�า
บทบาทของ “ผู
ว�าราชการจังหวัด” และ “นายอําเภอ” สมควรได
รับการเปลี่ยนแปลงให
เป�น 
“เลขาธิการสภาจังหวัด” และ “เลขาธิการสภาชุมชน” เพ่ือปฏิบัติหน
าท่ีเป�นฝ�ายเลขานุการให
แก�   
สถาบันนิติบัญญัติท
องถ่ิน ส�วนหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคอ่ืนๆ ให
ยุบและถ�ายโอนภารกิจ
หน
าท่ีและบุคลากรให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินตามแผนและแนววิธีปฏิบัติของคณะกรรมการ   



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

ภาพท่ี 5.1 ตัวแบบโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินท่ีสังเคราะห�ได
จากผลการศึกษา
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 การปกครองท
องถ่ิน ให
คงเหลือไว
แต�เพียงทรัพยากรและบุคลากรสายวิชาการท่ีสามารถเป�น     
 “พ่ีเลี้ยง (Coach)” หรือ “ผู
ฝ�กอบรม (Trainer)” ให
แก�บุคลากรใน องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินได
 

 คํานิยามและบทบาทหน
าท่ีของแต�ละองค�กรในตัวแบบการปฏิรูปโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินมี
รายละเอียดดังปรากฏในตารางท่ี 5.1 

ตารางท่ี 5.1 คํานิยามและบทบาทหน
าท่ีของแต�ละองค�กรตามตัวแบบโครงสร
างการปกครองท
องถ่ิน 

องค&กร องค&ประกอบและท่ีมา อํานาจหน�าท่ี 
ประชาชน � ผู
มีสิทธิเลือกตั้งทุกคน � เลือกตั้งนายกองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินและ

สมาชิกสภาท
องถ่ิน 
� เข
าช่ือเพ่ือเสนอให
มีการลงประชามติถอดถอน

นายกองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินและสมาชิกสภา
ท
องถ่ิน 

สภาชุมชน � ผู
ได
รับการเลือกตั้งจากประชาชนผู
มี
สิทธิเลือกตั้งในพ้ืนท่ีชุมชนน้ันๆ 

� แทนท่ีสภา อบต. และสภาเทศบาล 
� ระเบียบว�าด
วยการประชุมสภาต�างๆ

ให
เป�นดุลยพินิจของแต�ละท
องถ่ิน 

� มีอํานาจหน
าท่ีเช�นเดยีวกับสภาเทศบาลและสภา 
อบต. ได
แก� การตั้งกระทู
ถามผู
บรหิารท
องถ่ิน
เก่ียวกับกิจการภายในชุมชน การพิจารณาร�างเทศ
บัญญัต/ิข
อบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําปk 
และการตราเทศบัญญัต/ิข
อบัญญัติอ่ืนๆท่ีเก่ียวข
อง
กับการดําเนินงานขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน 

เลขาธิการสภาชุมชน � นายอําเภอ (เดมิ) ซ่ึงอาจจะภายใต

สังกัดสํานักงานคณะกรรมการการ
ปกครองท
องถ่ินหรือ
กระทรวงมหาดไทย 

� ปฏิบัติหน
าท่ีเป�นฝ�ายเลขานุการของสภาชุมชน 
(คล
ายกับเลขาธิการรัฐสภา) โดยนอกเหนือจาก
งานบริหารกิจการสภาท่ัวไปแล
ว ให
เลขาธิการสภา
ชุมชนทําหน
าท่ีตรวจสอบความถูกต
องของร�าง
ข
อบัญญัต/ิเทศบัญญัติ ตลอดจนมติสภาว�าเป�นไป
ตามกฎระเบียบของทางราชการหรือไม� 

นายกองค�การบริหาร
ส�วนตําบล/
นายกเทศมนตร ี

� ผู
ได
รับการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชนผู
มสีิทธิเลือกตั้งในพ้ืนท่ี 
อบต./เทศบาล 

� มีอํานาจหน
าท่ีเช�นเดยีวกับนายก อบต./
นายกเทศมนตรีในป;จจุบัน ซ่ึงถือเป�นประมุขของ
ฝ�ายบรหิารในองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน 

ปลัดนายกองค�การ
บริหารส�วนตําบล/
ปลัดเทศบาล 

� ข
าราชการประจําในองค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ินซ่ึงได
รับการแต�งตั้งให

ดํารงตําแหน�งผู
บริหารสูงสุดของ
องค�กร 

� มีอํานาจหน
าท่ีเช�นเดยีวกับปลดั อบต. และ
ปลัดเทศบาลในป;จจุบัน คือ ฝ�ายเลขานุการของ
นายก อบต. และนายกเทศมนตร ีและเป�น
ผู
บังคับบัญชาสูงสุด (ท่ีเป�นข
าราชการประจํา) ของ
บุคลากรภายใน อบต. และเทศบาล 
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ตารางท่ี 5.1 (ต'อ) 

องค&กร องค&ประกอบและท่ีมา อํานาจหน�าท่ี 
สภาจังหวัด � ผู
ได
รับการเลือกตั้งจากประชาชนผู
มี

สิทธิเลือกตั้งในแต�ละจังหวัด 

� แทนท่ีสภา อบจ. 
� ระเบียบว�าด
วยการประชุมสภา

ต�างๆให
เป�นดลุยพินิจของแต�ละ
จังหวัด 

� มีอํานาจหน
าท่ีเช�นเดยีวกับสภา อบจ.. ได
แก�    การ
ตั้งกระทู
ถามผู
บริหารท
องถ่ิน การพิจารณาร�าง
ข
อบัญญัติงบประมาณรายจ�ายประจําปk และ    การ
ตราข
อบัญญัติอ่ืนๆท่ีเก่ียวข
องกับการดําเนินงานของ 
อบจ. 

เลขาธิการสภาจังหวัด � ผู
ว�าราชการจังหวัด (เดิม) ซ่ึงอาจจะ
ภายใต
สังกัดสํานักงาน
คณะกรรมการการปกครองท
องถ่ิน
หรือกระทรวงมหาดไทย 

� ปฏิบัติหน
าท่ีเป�นฝ�ายเลขานุการของสภาจังหวัด 
(คล
ายกับเลขาธิการรัฐสภา) โดยนอกเหนือจากงาน
บริหารกิจการสภาท่ัวไปแล
ว ให
เลขาธิการสภา
จังหวัดทําหน
าท่ีตรวจสอบความถูกต
องของร�าง
ข
อบัญญัติและมติสภาว�าเป�นไปตามกฎระเบียบของ
ทางราชการหรือไม� 

นายกองค�การบริหาร
ส�วนจังหวัด 

� ผู
ได
รับการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชนผู
มสีิทธิเลือกตั้งในพ้ืนท่ี
จังหวัด 

� มีอํานาจหน
าท่ีเช�นเดยีวกับนายก อบจ. ในป;จจุบัน 
ซ่ึงถือเป�นประมุขของฝ�ายบริหาร อบจ. 

ปลัดองค�การบริหาร
ส�วนจังหวัด 

� ข
าราชการประจําใน อบจ. ซ่ึงได
รบั
การแต�งตั้งให
ดํารงตําแหน�งผู
บริหาร
สูงสุดขององค�กร 

� มีอํานาจหน
าท่ีเช�นเดยีวกับปลดั อบจ. ในป;จจุบัน 
คือ ฝ�ายเลขานุการของนายก อบจ. และเป�น
ผู
บังคับบัญชาสูงสุด (ท่ีเป�นข
าราชการประจํา) ของ
บุคลากรภายใน อบจ. 

วุฒิสภา � มาจากการเลือกตั้งโดยตรง โดย
ผู
สมคัรรับเลือกตั้งเป�นวุฒิสมาชิกต
อง
เป�นสมาชิกสภาจังหวัดและสมาชิก
สภาชุมชน 

� มีอํานาจหน
าท่ีเช�นเดยีวกับวุฒิสภาตาม รธน. ปk 
2550  

คณะกรรมการการ
ปกครองท
องถ่ิน 

� กรรมการมีท่ีมาจากกระบวนการสรร
หาโดยวุฒิสภา โดยอาจจะเป�น
วุฒิสมาชิกท้ังหมด (วุฒิสมาชิกเป�น
ตัวแทนสภาจังหวัดและสภาชุมชนอยู�
แล
ว) หรืออาจจะมีตัวแทนท
องถ่ิน
ครึ่งหน่ึง และผู
ทรงคุณวุฒิและ
นักวิชาการทางด
านการปกครอง
ท
องถ่ินครึ่งหน่ึง 

� มีสถานะเป�นองค�กรอิสระตาม รธน. หรือ องค�กร
อ่ืนตาม รธน.  

� ประกอบไปด
วยคณะอนุกรรมการ 4 ชุด ได
แก� 
� คณะอนุกรรมการข
าราชการและพนักงานในองค�กร

ปกครองส�วนท
องถิ่น 
� คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบการเงินการคลังท
องถิ่น 
� คณะอนุกรรมการตรวจเงินองค�กรปกครองส�วนท
องถิ่น 

(สตง.ท
องถิ่น) 
� คณะอนุกรรมการบริหารจัดการภารกิจถ�ายโอนและ

กําหนดมาตรฐานบริการสาธารณะ (กพร. ท
องถิ่น) 
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ข�อเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือเตรียมความพร�อมให�แก'องค&กรปกครองส'วนท�องถ่ิน  

 เพ่ือให
สอดคล
องกับผลการศึกษาจากแผนงานวิจัยนี้และตัวแบบโครงสร
างการปกครองท
องถ่ิน 
แนวทางการเตรียมความพร
อมให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินเพ่ือรองรับกระบวนทัศน�แห�งการบริหาร
กิจการสาธารณะแนวใหม�จะแบ�งออกเป�น 2 ประเด็นหลัก คือ แนวทางการพัฒนาความพร
อมเชิงองค�การ    
ขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน และแนวทางการพัฒนาความพร
อมของภาคประชาชน 

 แนวทางการพัฒนาความพร�อมเชิงองค&การขององค&กรปกครองส'วนท�อง ถ่ิน 

การพัฒนาความพร
อมเชิงองค�การจะต
องดําเนินการใน 3 ประเด็น ได
แก�  

1. ภาวะผู�นําและทัศนคติผู�บริหารท�องถ่ินเก่ียวกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและคุณภาพชีวิต
ประชาชนในเชิงรุก ผู
บริหารท
องถ่ินควรได
รับการฝ�กอบรมในรูปแบบหลักสูตรฝ�กอบรม หรือ การ
ประชุมเชิงปฏิบัติการ เพ่ือให
เกิดความเข
าใจและตระหนักถึงความสําคัญของการวางแผนกลยุทธ�
เชิงธุรกิจ (Business Strategic Model) ตลอดจนความสําคัญของการพัฒนาคุณภาพชีวิต
ประชาชนเชิงรุกในด
านต�างๆ เช�น การศึกษาและสาธารณสุข เป�นต
น โดยเฉพาะอย�างยิ่ง       
หลักสูตรฝ�กอบรมดังกล�าวควรเป�นรูปแบบการประชุมเชิงปฏิบัติการ หรือ เวทีแลกเปลี่ยนเรียนรู
    
ท่ีเน
นการถอดบทเรียนขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน (ท้ังในและต�างประเทศ) ท่ีประสบ
ความสําเร็จในการพัฒนาวิสาหกิจชุมชน เนื่องจากผลการศึกษาในโครงการวิจัยย�อยท่ี 1 แสดงให

เห็นถึงบทบาทหน
าท่ีและผลงานขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินไทยท่ียังมีอยู�อย�างจํากัดใน     
ด
านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน นอกจากนี้ หลักสูตรดังกล�าวไม�ควรเป�นหน
าท่ีรับผิดชอบของ
หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางเพียงฝ�ายเดียว แต�ต
องเป|ดโอกาสให
องค�กรภาคส�วนอ่ืน ไม�ว�าจะเป�น
สถาบันการศึกษา ภาคธุรกิจเอกชน (เช�น หอการค
า สภาอุตสาหกรรม) และองค�กรภาคประชา
สังคมเข
ามามีส�วนร�วมในการร�างหลักสูตร และ/หรือ ดําเนินการฝ�กอบรมผู
บริหารองค�กรปกครอง
ส�วนท
องถ่ินด
วย ท้ังนี้เพ่ือก�อให
เกิดกระบวนการเรียนรู
ร�วมกันระหว�างบุคลากรภาครัฐ ภาคเอกชน 
และภาคประชาชน  

2. โครงสร�างองค+กรและกระบวนงาน การเตรียมความพร
อมด
านโครงสร
างองค�กรและกระบวนงาน
นั้นไม�ควรจํากัดแต�เพียงองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน เนื่องจากโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินใน
ประเทศไทยยังประกอบไปด
วยตัวละครจากภาคส�วนอ่ืนท่ีมีความสําคัญ ได
แก� หน�วยงานภาครัฐ
ส�วนกลาง และหน�วยงานภาครัฐส�วนภูมิภาค ตัวละครเหล�านี้จําเป�นต
องมีทัศนคติท่ีดีและ      
ความพร
อมรองรับการเปลี่ยนแปลงท่ีจะเกิดข้ึนจากโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินรูปแบบใหม�    
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โดยแนวทางการเตรียมความพร
อมของบุคลากรในหน�วยงานราชการส�วนกลางและส�วนภูมิภาค
ประกอบไปด
วย 

2.1   หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางควรพัฒนาศักยภาพของตนในการเป�นฝ�ายสนับสนุนเชิง
เทคนิคและวิชาการให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน โดยต
องเน
นบทบาทหน
าท่ี
ค
นคว
าวิจัยและสร
างสรรค�องค�ความรู
ใหม�ท่ีช�วยพัฒนาคุณภาพของการให
บริการ
สาธารณะให
มากข้ึนกว�าในป;จจุบัน  

2.2   สําหรับบุคลากรในสังกัดหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาคนั้น ในขณะท่ีฝ�าย
ปฏิบัติการได
รับถ�ายโอนไปยังองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ข
าราชการและบุคลากร
สายวิชาการท่ียังคงอยู�ในสังกัดกระทรวงและกรมจะต
องพัฒนาศักยภาพของตนให

สามารถเป�น “พ่ีเลี้ยง (Coach)” และ “ผู
ฝ�กอบรม (Trainer)” ให
แก�บุคลากรใน
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน ตลอดจนบุคลากรท่ีได
รับการถ�ายโอนไปยังองค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ิน  

2.3   บุคลากรในสังกัดหน�วยงานราชการส�วนภูมิภาค ได
แก� ผู
ว�าราชการจังหวัด และ
นายอําเภอท่ีจะต
องเปลี่ยนบทบาทของตนไปเป�นเลขาธิการสภาจังหวัดและ
เลขาธิการสภาชุมชนนั้น ต
องได
รับการเสริมสร
างศักยภาพและทัศนคติท่ีดีใน    
การเป�นฝ�ายสนับสนุนและส�งเสริมการปกครองท
องถ่ินและการเมืองภาคประชาชน  

นอกเหนือไปจากการเตรียมความพร
อมของบุคลากรในสังกัดหน�วยงานส�วนกลางและส�วนภูมิภาค 
ประเทศไทยจําเป�นต
องมีการปฏิรูปข
อกฎหมายต�างๆเพ่ือรองรับบทบาทหน
าท่ีและความสําคัญ
ขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในโครงสร
างการบริหารราชการส�วนภูมิภาคแบบใหม�  

2.4 เพ่ือเป�นการแก
ไขป;ญหาการจัดสรรเงินอุดหนุนท่ีไม�มีความเป�นธรรมและไม�   
 โปร�งใสซ่ึงเป�นผลการศึกษาหลักของโครงการวิจัยท่ี 2 ประเทศไทยจําเป�นต
องมี
 การแก
ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข
องกับการจัดทําร�างพระราชบัญญัติงบประมาณ      
 รายจ�ายประจําปkให
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินทุกประเภทสามารถจัดทํา      
 ข
อเสนอเพ่ือขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจได
โดยตรงต�อสํานักงบประมาณ หรือต�อ
 คณะกรรมการการปกครองท
องถ่ิน  

2.5  ก�อนท่ีจะมีการบังคับใช
ตัวแบบโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินรูปแบบใหม�อย�างเป�น
ทางการ ทุกภาคส�วนจะต
องร�วมจัดทํามาตรฐานการให
บริการสาธารณะ (Public 
Service Delivery Standards) พร
อมกับแผนการถ�ายโอนอํานาจและหน
าท่ี
รับผิดชอบท่ีจะได
รับการถ�ายโอนไปยังองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ิน โดยให
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สถาบันการศึกษา หรือ องค�กรกลาง (เช�น สถาบันพระปกเกล
า หรือ TDRI) เป�น    
ผู
จัดเวทีเสวนาเพ่ือให
เกิดฉันทามติเก่ียวกับมาตรฐานการให
บริการสาธารณะและ
แผนการถ�ายภารกิจหน
าท่ีดังกล�าว 

3. ระบบการเงินการคลังในองค+กรปกครองส,วนท�องถ่ิน นอกจากการปรับระบบการจัดสรรเงิน
อุดหนุนให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินแล
ว จะต
องมีการจัดต้ังกองทุนเพ่ือลดความเหลื่อมล้ํา
ทางด
านการคลังท
องถ่ิน (ตามข
อเสนอแนะจากโครงการวิจัยย�อยท่ี 2) โดยให
กองทุนอยู�ภายใต
  
การกํากับดูแลของคณะกรรมการการปกครองท
องถ่ิน และเพ่ือให
ระบบการเงินการคลังท
องถ่ิน
เป�นไปเพ่ือผลประโยชน�ของชุมชนท
องถ่ินอย�างแท
จริง จะต
องมีการเตรียมความพร
อมองค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ินในประเด็นต�อไปนี้ 

4.1  รัฐควรสนับสนุนและส�งเสริมให
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินจัดต้ังกองทุน      
สําหรับภารกิจต�างๆ ในระดับจังหวัด เช�น กองทุนฟ<�นฟูสมรรถภาพผู
ป�วย กองทุน
เครือข�ายรักษาพยาบาลเบ้ืองต
น กองทุนควบคุมและปxองกันโรคติตต�อ กองทุน
พัฒนาสิ่งแวดล
อม กองทุนเพ่ือการศึกษาในชั้นปฐมวัย เป�นต
น โดยให
เป�น        
การระดมทุนและทรัพยากรจากองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินภายในแต�ละพ้ืนท่ี
จังหวัดเพ่ือให
ท
องถ่ินทุกแห�งมีส�วนร�วมในการบริหารจัดการจังหวัดของตนเองใน
ด
านต�างๆ และเม่ือองค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินใดประสบกับป;ญหาสภาพคล�อง 
อาจจะขอกู
ยืมเงินจากกองทุนดังกล�าวได
 โดยไม�จําเป�นพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐ 

4.2   รัฐควรส�งเสริมให
สถาบันอุดมศึกษาและองค�กรวิชาชีพทางด
านการเงิน บัญชี    
และการตรวจสอบภายในเข
ามามีส�วนร�วมในการจัดการฝ�กอบรมให
แก�องค�กร    
ปกครองส�วนท
องถ่ินในการวิเคราะห�ต
นทุนผลิตต�อหน�วย (Unit Cost Analysis) 
การบริหารกองทุน การวิเคราะห�ความคุ
มค�าโครงการ และการบริหารงานในเชิง
เครือข�าย 

 แนวทางการพัฒนาความพร�อมของภาคประชาชน 

 ผลการศึกษาจากแผนงานวิจัยนี้ได
ชี้ให
เห็นถึงศักยภาพของภาคประชาชนในการบริหารจัดการ   
ตนเอง และตัวแบบโครงสร
างการปกครองท
องถ่ินแนวใหม�ก็มีจุดเน
นท่ีภาคประชาชน ดังนั้นจึงจําเป�นต
องมี
การพัฒนาความพร
อมของภาคประชาชนให
สามารถเป�นกลไกท่ีสําคัญของการปฏิรูปภาครัฐแนวใหม�ได
 
คณะผู
วิจัยขอเสนอแนะแนวทางการพัฒนาความพร
อมของภาคประชาชนไว
ดังนี้ 
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1. รัฐควรจัดให
มีโครงการและกิจกรรมส�งเสริมการเรียนรู
ด
านกฎหมายให
แก�ภาคประชาชน 
โดยเฉพาะข
อกฎหมายท่ีเก่ียวข
องกับการปกครองท
องถ่ินและสิทธิพลเมือง  

2. รัฐควรเป|ดโอกาสให
ภาคประชาชนเข
ามามีส�วนร�วมในการจัดให
มีบริการสาธารณะในเขตชุมชน
ของตนเอง นอกเหนือไปจากการเข
 ามามีส�วนร�วมในกระบวนการทางการเมือง เช�น               
การสนับสนุนให
ประชาชนร�วมกันรักษาสภาพป�าชุมชนให
มีความอุดมสมบูรณ� การมอบอํานาจให

ชุมชนดูแลรักษาสภาพของถนนหนทางให
ดีอยู�เสมอ เป�นต
น 

3. รัฐควรกระตุ
นให
เครือข�ายอาสาสมัครต�างๆภายในชุมชนทํางานในเชิงรุกให
มากข้ึน โดยเฉพาะ   
การเสนอโครงการและกิจกรรมต�างๆท่ีมีลักษณะต�อเนื่องและมีความสําคัญในชีวิตประจําวันของ
ประชาชน เช�น โครงการท่ีเก่ียวกับการรักษาสุขภาพอนามัย การรักษาความปลอดภัยในชีวิต    
และทรัพย�สินภายในชุมชน เป�นต
น  

ข�อเสนอแนะสําหรับงานวิจัยในอนาคต 

1. ในแนวทางการเตรียมความพร
อมให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีได
กล�าวมาข
างต
น              
มีการกล�าวถึงการจัดทํามาตรฐานบริการสาธารณะ (Public Service Delivery Standards) ซ่ึง
ถือว�าเป�นองค�ความรู
ใหม�ในแวดวงวิชาการทางด
านรัฐประศาสนศาสตร� แม
แต�ประเทศท่ีพัฒนา
บางประเทศก็ยังไม�ปรากฏมาตรฐานบริการสาธารณะท่ีชัดเจน สําหรับประเทศกําลังพัฒนาท่ีได
    
มีการกระจายอํานาจให
แก�องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินก็ยังคงไม�มีแนวนโยบายท่ีชัดเจนในการ
กําหนดมาตรฐานดังกล�าว ดังนั้น จึงสมควรมีการศึกษาวิจัยหลักมาตรฐานการจัดให
มีบริการ
สาธารณะดังกล�าว โดยอาจจะเป�นการศึกษาข
ามศาสตร�ด
วยการนําเอาองค�ความรู
จากภาคธุรกิจ
มาประยุกต�ใช
ให
สอดคล
องกับบริบทของภาครัฐ 

2. ควรมีการวิเคราะห�และศึกษาศักยภาพขององค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินในการจัดหารายได
ด
วย
ตนเอง ท้ังท่ีเป�นภาษีอากร ค�าธรรมเนียม และแหล�งรายได
จากเทศพาณิชย� เพ่ือจะได
สังเคราะห�
เป�นแนวทางเสริมสร
างแนวคิดเชิงธุรกิจให
แก�ผู
บริหารท
องถ่ินและภาคประชาชนให
สามารถ
แสวงหาประโยชน�จากทรัพยากรในชุมชนของตนเองได
อย�างเต็มท่ีและยั่งยืน 

3. ควรมีการรวบรวมกรณีศึกษาท่ีสะท
อนให
เห็นถึงนวัตกรรมการให
บริการสาธารณะขององค�กร
ปกครองส�วนท
องถ่ินท่ีมีอยู�ในป;จจุบัน พร
อมวิเคราะห�ป;จจัยความสําเร็จ (Key Success Factor) 
ท่ีทําให
องค�กรปกครองส�วนท
องถ่ินดังกล�าวสามารถคิดค
นนวัตกรรมดังกล�าวได
 อันจะนําไปสู�การ
สังเคราะห�แนวทางการส�งเสริมนวัตกรรมในการบริการสาธารณะในระดับชุมชนท
องถ่ินต�อไป 
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4. ภาวะผู
นําในชุมชนท
องถ่ินนั้นไม�จํากัดแต�เฉพาะผู
นําท่ีเป�นทางการ (เช�น นายกองค�กรปกครองส�วน
ท
องถ่ิน สมาชิกสภาท
องถ่ิน) แต�ทว�าผู
นําท่ีไม�เป�นทางการ เช�น ประธานชุมชน และ ปราชญ�
ชาวบ
าน เป�นต
น ก็มีส�วนสําคัญในการกระตุ
นให
สมาชิกในชุมชนเกิดความกระหายอยากมีส�วนร�วม
ทางการเมืองการปกครอง ดังนั้น จึ งควรมีการศึกษาวิจัยภาวะผู
นํ าการเปลี่ยนแปลง 
(Transformational Leadership) ในชุมชนท
องถ่ินต
นแบบว�าประกอบไปด
วยคุณลักษณะและ
ค�านิยมใดบ
าง เพ่ือนําไปประกอบการพัฒนาแนวทางส�งเสริมภาวะผู
นําในภาคประชาชนให
สมาชิก
ชุมชนแต�ละคนเป�นผู
นําการเปลี่ยนแปลงในชุมชนของตนเอง 

5. ควรมีการสังเคราะห�รูปแบบการจัดให
มีบริการสาธารณะท่ีเก่ียวข
องงานด
านการพัฒนาคุณภาพ
ชีวิตของประชาชน อาทิเช�น งานด
านการศึกษา งานด
านสาธารณสุข เป�นต
น จากประสบการณ�
ของชุมชนท
องถ่ินในต�างประเทส ท้ังในประเทศท่ีพัฒนาแล
วและประเทศกําลังพัฒนา และทํา    
การถอดบทเรียนและเปรียบเทียบกับบริบทการปกครองท
องถ่ินในประเทศไทย 
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ส�วนที่ 1 ข%อมูลทั่วไป  

1. เพศ  1  ชาย  2  หญิง        
2. อายุ...............................  ป"  
3. ระดับการศึกษา (สูงสุดท่ีจบ) 

1 ตํ่ากว+าปริญญาตรี                 
2 ปริญญาตรี          
3 สูงกว+าปริญญาตรี  

4. ตําแหน+ง (ป:จจุบัน) ในองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ิน 
1    นายกฯ   
2    รองนายกฯ 
3    ประธานสภาฯ 
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4    รองประธานสภา   
5    สมาชิกสภาฯ   
6    ปลัดฯ 
7    รองปลัดฯ      
8    ผู�อํานวยการ/หัวหน�ากอง 

5. ระยะเวลาท่ีดํารงอยู+ในตําแหน+งป:จจุบัน.......................ป" 
6. นอกจากการทํางานในองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินแล�ว ท+านประกอบอาชีพอ่ืนเสริมหรือไม+ 

0    ไม+มีอาชีพอ่ืน 
1    มีอาชีพอ่ืน 

      ถ�ามี อาชีพอะไร 
0 ไม+มีอาชีพอ่ืน 
1 เกษตร 
2 ค�าขาย 
3 รับจ�าง 
4 ประกอบธุรกิจส+วนตัว 
5 อ่ืนๆ (ระบุ) ……………………………………………...........................................  

 

ส�วนที่ 2 ความสัมพันธ,ระหว�างผู%บริหาร/นักการเมืองท%องถิ่นกบัข%าราชการประจํา (ข�อคําถาม
 ส�วนน้ีเฉพาะนายกฯหรือรองนายกฯ ปลัดฯหรือรองปลัด และหัวหน�ากองเท�าน้ัน) 

 

7. (ถ�าถามนายกฯ หรือรองนายกฯ) ท+านปลัดตอบสนองการทํางานของท+านหรือไม+ 
(ถ�าถามปลัดฯ หรือรองปลัดฯ) ท+านนายก (หรือรองนายกฯ) สนับสนุนการทํางานของปลัดหรือไม+ 

0 ไม+ตอบสนอง/ไม+สนับสนุน   
1 ตอบสนอง/สนับสนุน 

8. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า ไม�ตอบสนอง/ไม�สนับสนุน ในข�อ 17 เท�านั้น) หากไม+ตอบสนองหรือไม+
สนับสนุน ท+านสามารถให�เหตุผลหรือคําอธิบายได�อย+างไร (ระบุ) 

       .................................................................................................................................................................... 
       .................................................................................................................................................................... 
9. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า ตอบสนอง/สนับสนุน ในข�อ 17 เท�านั้น) หากตอบสนองหรือสนับสนุน ให�ท+าน

เล+าได�หรือไม+ว+าตอบสนองหรือสนับสนุนท+านอย+างไร (ระบุ)   
.................................................................................................................................................................... 
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10. (ถ�าถามนายกฯ หรือรองนายกฯ) ท+านนายกเข�าใจการทํางานของปลัดหรือไม+ 
(ถ�าถามปลัดฯ หรือรองปลัดฯ) ท+านนายก (หรือรองนายกฯ) เข�าใจการทํางานของท+านปลัดหรือไม+ 

        0  ไม+เข�าใจ 
   1  เข�าใจ  

11. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า ไม�เข�าใจ ในข�อ 10 เท�านั้น) หากไม+เข�าใจ ท+านสามารถให�เหตุผลหรือคําอธิบาย
ได�อย+างไร (ระบุ)      

       ลักษณะวิธีการทํางาน 
       .................................................................................................................................................................... 
       .................................................................................................................................................................... 
       ขอบเขตความรับผิดชอบ   
       .................................................................................................................................................................... 
       .................................................................................................................................................................... 
12. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า เข�าใจ ในข�อ 10 เท�านั้น) หากเข�าใจ ท+านสามารถให�เหตุผล 
       หรือคําอธิบายได�อย+างไร (ระบุ)      
       ลักษณะวิธีการทํางาน 
       .................................................................................................................................................................... 
       .................................................................................................................................................................... 
       ขอบเขตความรับผิดชอบ   
       .................................................................................................................................................................... 
       .................................................................................................................................................................... 
13. (ถ�าถามปลัดฯ หรือรองปลัดฯ) ท+านหัวหน�ากองต+างๆ ตอบสนองการทํางานของปลดัดีหรือไม+  
     (ถ�าถามหัวหน�ากองฯ) ท+านปลัด  (หรือรองปลัดฯ)  สนับสนุนการทํางานของท+านหรือไม+ 

0   ไม+ตอบสนอง/ไม+สนับสนุน   
1   ตอบสนอง/สนับสนุน 

14. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า ไม�ตอบสนอง/ไม�สนับสนุน ในข�อ 13 เท�านั้น) หากไม+ตอบสนองหรือไม+
สนับสนุน ท+านสามารถให�เหตุผลหรือคําอธิบายได�อย+างไร (ระบุ) 

       .................................................................................................................................................................... 
15.  (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า ตอบสนอง/สนับสนุน ในข�อ 13 เท�านั้น) หากตอบสนองหรือสนับสนุน ให�ท+าน

เล+าได�หรือไม+ว+าตอบสนองหรือสนับสนุนท+านอย+างไร (ระบุ) 
....................................................................................................................................................................     
.................................................................................................................................................................... 
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16.  (ถ�าถามปลัดฯ หรือรองปลัดฯ) ท+านปลัดฯเข�าใจการทํางานของหัวหน�ากองหรือไม+ 
 (ถ�าถามหัวหน�าฝ0าย)  ท+านหัวหน�าฝGายเข�าใจการทํางานของท+านปลัดหรือไม+ 

0  ไม+เข�าใจ 
1  เข�าใจ  

17. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า ไม�เข�าใจ ในข�อ 16 เท�านั้น) หากไม+เข�าใจ ท+านสามารถให�เหตุผลหรือคําอธิบาย
ได�อย+างไร (ระบุ)      
ลักษณะวิธีการทํางาน       
....................................................................................................................................................................... 
.......................................................................................................................................................................
ขอบเขตความรับผิดชอบ         
.......................................................................................................................................................................
....................................................................................................................................................................... 

18. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า เข�าใจ ในข�อ 17 เท�านั้น) หากเข�าใจ ท+านสามารถให�เหตุผล 
       หรือคําอธิบายได�อย+างไร (ระบุ)      

ลักษณะวิธีการทํางาน       
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 
ขอบเขตความรับผิดชอบ         
.......................................................................................................................................................................
....................................................................................................................................................................... 

 

ส�วนที่ 3  การมีส�วนร�วมของประชาชน 
 

19. ถ�าหากให�ท+านให�คะแนนในเรื่องกระบวนการรับฟ:งความต�องการของประชาชน ท่ีดําเนินการโดย
หน+วยงานของท+าน โดยสมมุติว+ามีคะแนนเต็มเท+ากับ 5 คะแนน ท+านจะให�คะแนน ก่ีคะแนน 

           0   คะแนน 
           1   คะแนน 
           2   คะแนน 
           3   คะแนน 
           4   คะแนน 
           5   คะแนน  
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ขอให�ท+านบอกวิธีการดําเนินการในเรื่องนี้อย+างย+อๆ  
....................................................................................................................................................................... 

 ....................................................................................................................................................................... 
20. ถ�าหากให�ท+านให�คะแนนในเรื่องกระบวนการส+งเสริมให�ประชาชนมีการตัวกัน เพ่ือผลักดันและเรียกร�อง

ผลประโยชน�ต+อส+วนร+วมของท�องถ่ิน โดยสมมุติว+ามีคะแนนเต็มเท+ากับ 5 คะแนน ท+านจะให�คะแนน ก่ี
คะแนน 

           0   คะแนน 
           1   คะแนน 
           2   คะแนน 
           3   คะแนน 
           4   คะแนน 
           5   คะแนน  

ขอให�ท+านบอกวิธีการดําเนินการในเรื่องนี้อย+างย+อๆ  
....................................................................................................................................................................... 

 ....................................................................................................................................................................... 
21. ถ�าหากให�ท+านให�คะแนนในเรื่องกระบวนการสนับสนุนให�ประชาชนในพ้ืนท่ีมีการกําหนดวิสัยทัศน�หรือ

ทิศทางในอนาคตของท�องถ่ิน โดยสมมุติว+ามีคะแนนเต็มเท+ากับ 5 คะแนน ท+านจะให�คะแนน ก่ีคะแนน 
           0   คะแนน 
           1   คะแนน 
           2   คะแนน 
           3   คะแนน 
           4   คะแนน 
           5   คะแนน  

ขอให�ท+านบอกวิธีการดําเนินการในเรื่องนี้อย+างย+อๆ  
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 

22. ในป:จจุบันประชาชนในท�องถ่ินของท+านได�ทําหน�าท่ีในการตรวจสอบการทํางานของท+านนายกเทศมนตรี
หรือไม+ 

           0  ไม+มี 
1 มี 
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23. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า มี ในข�อ 22 เท�านั้น) หากประชาชนได�ทําหน�าท่ีในการตรวจสอบ ประชาชนได�
ทําหน�าท่ีอย+างไร 
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 

 

ส�วนที่ 4 ศักยภาพทางการบริหารของผู%บริหารท%องถิ่น (ข�อคําถามส�วนน้ีเฉพาะ ปลัดฯหรือรอง
 ปลัด และหัวหน�ากองเท�าน้ัน) 
 

24. ท+านคิดว+านายก อบจ./นายกเทศมนตรี/นายก อบต. บริหารงานเก+งหรือไม+  ถ�าให�คะแนนเต็มเท+ากับ 5 
ท+านจะให�คะแนนท+านนายกฯ ก่ีคะแนน 

           0   คะแนน 
           1   คะแนน 
           2   คะแนน 
           3   คะแนน 
           4   คะแนน 
           5   คะแนน  

ทําไมท+านถึงให�คะแนนเช+นนั้น จงอธิบาย  
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 

25. ถ�าจะให�ท+านนายก อบจ./นายกเทศมนตรี/นายก อบต. ได�คะแนนเพ่ิมข้ึน   นายกฯ จะต�องทําอย+างไร 
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 

26. ท+านคิดว+านายก อบจ./นายกเทศมนตรี/นายก อบต. มีภาวะผู�นํามากน�อยเพียงใด ถ�าให�คะแนนเต็มเท+ากับ 
5 ท+านจะให�คะแนนท+านนายกฯ ก่ีคะแนน 

           0   คะแนน 
           1   คะแนน 
           2   คะแนน 
           3   คะแนน 
           4   คะแนน 
           5   คะแนน  
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      ทําไมท+านถึงให�คะแนนเช+นนั้น จงอธิบาย  
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 

 

ส�วนที่ 5 ศักยภาพทางการจัดการการเงิน   
    

27. องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+านมีอิสระในการจัดการการเงินโดยปราศจากการชี้นําจากส+วนภูมิภาค 
(จังหวัด หรือ อําเภอ) มากน�อยแค+ไหน ถ�าสมมติว+าคะแนนเต็ม 5 คะแนน ท+านให�คะแนนความมีอิสระใน
การจัดการการเงินของท+านเท+าไหร+ 

           0   คะแนน (ไม�มีอิสระเลย) 
           1   คะแนน (มีอิสระน�อยมาก) 
           2   คะแนน (มีอิสระน�อย) 
           3   คะแนน (มีอิสระปานกลาง) 
           4   คะแนน (มีอิสระมาก) 
           5   คะแนน (มีอิสระเต็มท่ี ปราศจากการชี้นํา ) 

28. ถ�าจะทําให�องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+านมีอิสระในการจัดการการเงิน ให�มากกว+านี้ คิดว+าจะมี
แนวทางอย+างไร โปรดอธิบาย 
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 

29. ถ�าพิจารณาจากงบประมาณท้ังหมดขององค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+าน ท+านมีอิสระในการบริหาร
งบประมาณของท+านก่ี.................. เปอร�เซ็นต�   

 

ส�วนที่ 6 ศักยภาพด%านการจัดเก็บรายได%      
 

30. องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+าน มีสัดส+วนของงบประมาณท่ีเกิดจากการจัดเก็บรายได�ของท�องถ่ินเอง 
เปLนร�อยละเท+าใด ของงบประมาณท้ังหมด  .............................. 

31. ในป:จจุบัน องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+าน ได�ดําเนินการอะไรบ�าง เพ่ือเพ่ิมรายได�ให�แก+องค�กร
ปกครองส+วนท�องถ่ินของท+าน   

                   1   พัฒนาบุคลากรผู�รับผิดชอบ 
                   2   บริการนอกสถานท่ี  
                   3   อํานวยความสะดวกให�แก+ผู�เสียภาษีมากข้ึน  
                   4   ติดตามเร+งรัด ทวงภาษี (กับผู�เสียภาษี)   
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                   5   นําเอาแผนท่ีภาษีมาใช�ในการจัดเก็บอย+างจริงจัง 
                   6   ขยายฐานภาษี  
                   7   เพ่ิมค+าธรรมเนียม 
                   8   ลงทุนในกิจการพาณิชย�ต+างๆ เพ่ือเพ่ิมรายได�  
                   9   อ่ืนฯ  
 

ส�วนที่ 7 ศักยภาพด%านการออกเทศบัญญัติ/ข%อบัญญัติ   
 

32. ในรอบป"ท่ีผ+านมา องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+านประสบกับป:ญหาในการออกเทศบัญญัติ/ข�อบัญญัติ
งบประมาณรายจ+ายประจําป" หรือไม+ 

            0   ไม+มีป:ญหา 
            1   มีป:ญหา  

33.  (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า มีป7ญหา ในข�อ 32 เท�านั้น) หากประสบกับป:ญหา ป:ญหาเหล+านั้นคืออะไร  
1 งบประมาณกับรายจ+ายไม+สมดุล 
2 ผิดข้ันตอน  
3 นายกฯไม+สามารถคุมเสียงข�างมากของสภาได� 
4 ถูกแทรกแซงจากอํานาจภายนอก 
5 ขัดแย�งด�านผลประโยชน� 
6 กรณีอ่ืนๆ  

34. (ให�ถามเฉพาะคนท่ีตอบว�า มีป7ญหา ในข�อ 32 เท�านั้น) หน+วยงานของท+านแก�ไขป:ญหาได�หรือไม+ อย+างไร  
1 ประชุมนอกรอบ 
2 ตกลงกันในสภาฯ โดยวิธีการหมุนเวียน ตามพ้ืนท่ี 
3 ตกลงกันในสภาฯ โดยวิธีจัดลําดับความสําคัญ 
4 ตกลงกันในสภาฯ โดยวิธีหารเฉลี่ย (ตามสมาชิก) 
5 จัดอบรมให�ความรู�สมาชิก เก่ียวกับการจัดทํางบประมาณ  
6   อ่ืนๆ  

35. (ข�อคําถามนี้ ถามเฉพาะปลัดฯ) ในช+วงเวลาท่ีนายกฯดํารงตําแหน+ง มีการออกเทศบัญญัติ/ข�อบัญญัติอ่ืนๆ
ท่ีนอกเหนือจากเทศบัญญัติ/ข�อบัญญัติงบประมาณไปแล�วท้ังหมดก่ีฉบับ  จํานวน.............ฉบับ 

36. เทศบัญญัติ/ข�อบัญญัติท่ีออกมา เห็นผลท่ีเกิดข้ึนจากการบังคับใช�หรือไม+ 
              0  ไม+เห็นผล   
              1  เห็นผล 
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กรุณาเล+ารายละเอียดเก่ียวกับผลการบังคับใช�เทศบัญญัติ/ข�อบัญญัติ มาพอสังเขป 
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 

37. เทศบัญญัติ/ข�อบัญญัติ ท่ีออกมามีประโยชน�ต+อประชาชนโดยส+วนรวมในของท+านมากน�อยเพียงใด  
               1   เกิดประโยชน�มาก          
               2   เกิดประโยชน�บางครั้ง 
               3   ไม+เกิดประโยชน�เท+าไร 
               4   ไม+เกิดประโยชน�เลย 
 

ส�วนที่ 8 ความหมายและความเข%าใจในการปกครองท%องถิ่น 
 

38. การปกครองท�องถ่ิน ตามความเข�าใจของท+านหมายถึงอะไร  
       1  การปกครองโดยคนท�องถ่ิน เพ่ือคนในท�องถ่ิน 
       2  การปกครองท่ีใกล�ชิดกับประชาชนในท�องถ่ิน 
       3  การปกครองท่ีท�องถ่ินมีความอิสระในการบริหารของตนเอง 
       4  การปกครองท่ีปราศจากการแทรกแซงหรือชี้นําจากส+วนกลางและส+วนภูมิภาค 
       5  การปกครองท่ีประชาชนท่ีมีส+วนร+วมในการบริหารอย+างเต็มท่ี 
       6  การปกครองท่ีแก�ป:ญหาและตอบสนองความต�องการของประชาชนในท�องถ่ิน ได� 
           ถูกต�องและรวดเร็ว 
       7  การปกครองท่ีมีการถ+ายโอนภารกิจและความรับผิดชอบในการให�บริการสาธารณะ 
       8  อ่ืนๆ  

39. ในความคิดของท+าน การปกครองท�องถ่ินก+อให�เกิดความเจริญและประโยชน�กับประชาชนและชุมชน 
อย+างไร 
....................................................................................................................................................................... 
....................................................................................................................................................................... 

40. ในความคิดของท+าน ป:จจุบันการปกครองท�องถ่ินของไทย มีจุดอ+อน หรือข�อบกพร+อง หรือป:ญหาอะไร  
....................................................................................................................................................................... 

 

 



  -206- 

 

ส�วนที่ 9 โครงสร%างการปกครองท%องถิ่นและบทบาทหน%าที่ขององค,กรปกครองส�วนท%องถิ่นใน

 ป:จจุบัน  

41. โครงสร�างการปกครองท�องถ่ินในป:จจุบันมีความเหมาะสมมากน�อยเพียงใดในประเด็นดังต+อไปนี้ 

ประเด็น 

0 1  2  3  
ไม+ชัดเจน
และไม+

เหมาะสม 

ชัดเจน
และ

เหมาะสม
น�อย 

ชัดเจน
และ

เหมาะสม
ปานกลาง 

ชัดเจน
และ

เหมาะสม
ท่ีสุด 

นโยบายรัฐบาล     

โครงสร�างการบรหิารราชการส+วนท�องถ่ิน     

บทบาทในการกํากับดูแลท�องถ่ินของหน+วยงานราชการส+วนภมูิภาค     

อํานาจขององค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินในการปฏิบัติงานโดยอิสระ     

ระบบการบริหารงานทรัพยากรบุคคลในองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ิน     

บทบาทหน�าท่ีขององค�การบริหารส+วนจังหวัด (อบจ.)     

บทบาทหน�าท่ีของเทศบาล และองค�การบริหารส+วนตาํบล (อบต.)     

 

42. โปรดระบุว+าบทบาทขององค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินในแต+ละด�านมีความชัดเจนและเหมาะสมมากน�อย
เพียงใด 

บทบาทหน%าท่ี 

0 1  2  3  

ไม+ชัดเจน
และไม+

เหมาะสม 

ชัดเจน
และ

เหมาะสม
น�อย 

ชัดเจน
และ

เหมาะสม
ปานกลาง 

ชัดเจน
และ

เหมาะสม
ท่ีสุด 

ด�านการศึกษา     

ด�านสาธารณสุข     

ด�านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน     

ด�านการอนุรักษ�สิ่งแวดล�อม     

ด�านสวัสดิการสังคม     

ด�านโครงสร�างพ้ืนฐาน     

ด�านการปQองกันพิบัติภยัทางธรรมชาติ     

ด�านการทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม     

ด�านการรักษาความสงบเรียบร�อยในชุมชน     



  -207- 

 

ส�วนที่ 10 กลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารในองค,กรปกครองส�วนท%องถิ่น 

43. (สําหรับนายกและผู�บริหารองค;กรปกครองส�วนท�องถ่ิน) โปรดระบุระดับความสําคัญของความรับผิดชอบ
ดังต+อไปนี้ 

 
44. (สําหรับสมาชิกสภาท�องถ่ิน) โปรดระบุระดับความสําคัญของความรับผิดชอบดังต+อไปนี้ 

 
45. (สําหรับข�าราชการประจํา) ณ ป:จจุบัน ท+านดํารงตําแหน+งใดในองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+าน 
 1  ปลัด/รองปลัด 

2 ผู�อํานวยการสํานัก/กอง  
3 เจ�าหน�าท่ีระดับปฏิบัติการ 

โปรดระบุระดับความสําคัญของความรับผิดชอบดังต+อไปนี้ 
 
 
 
 

บทบาทหน%าท่ี 

0 1  2  3  
ไม+มี

ความสําคัญ 

สําคัญน�อย สําคัญ 
ปานกลาง 

สําคัญมาก 

ความรับผิดชอบต+อสภาท�องถ่ิน     

ความรับผิดชอบต+อข�อกฎหมายและกฎระเบียบทางราชการ     

ความรับผิดชอบต+อภาคประชาชน     

ความรับผิดชอบต+อนายกองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ิน     

ความรับผิดชอบต+อนโยบายของผู�ว+าราชการจังหวัดและนายอําเภอ     

บทบาทหน%าท่ี 

0 1  2  3  
ไม+มี

ความสําคัญ 

สําคัญน�อย สําคัญ 
ปานกลาง 

สําคัญมาก 

ความรับผิดชอบต+อข�อกฎหมายและกฎระเบียบทางราชการ     

ความรับผิดชอบต+อภาคประชาชน     

ความรับผิดชอบต+อฝGายบริหารขององค�กรปกครองส+วนท�องถ่ิน     

ความรับผิดชอบต+อนโยบายของผู�ว+าราชการจังหวัดและนายอําเภอ     
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บทบาทหน%าท่ี 

0 1  2  3  
ไม+มี

ความสําคัญ 

สําคัญน�อย สําคัญ 
ปานกลาง 

สําคัญมาก 

ความรับผิดชอบต+อสภาท�องถ่ิน     

ความรับผิดชอบต+อข�อกฎหมายและกฎระเบียบทางราชการ     

ความรับผิดชอบต+อภาคประชาชน     

ความรับผิดชอบต+อฝGายบริหารขององค�กรปกครองส+วนท�องถ่ิน     

ความรับผิดชอบต+อนโยบายของผู�ว+าราชการจังหวัดและนายอําเภอ     



 

 

 

 

ภาคผนวก ข 

ประเด็นคําถามสําหรับการอภิปรายกลุ�มของโครงการวิจัยย�อยที่ 1 

1. บทบาทหน%าที่ขององค,กรปกครองส�วนท%องถิ่นไทยในป:จจุบัน 
1.1 ด�านสาธารณสุข 

� ในป:จจุบันนี้ องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+านได�ดําเนินกิจกรรมใดบ�างท่ีเก่ียวกับการดูแล
สุขภาพประชาชน กิจกรรมใดท่ีเกิดความพอใจ ต+อประชาชนและเห็นประโยชน�อย+างเด+นชัด 
หลังจากเกิดกิจกรรมแล�วมีอะไรบ�างท่ีควรปรับปรุง แก�ไข หรือเพ่ิมเติม 

� ท+านคิดว+า ขณะนี้ องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ิน มีความพร�อม ในการเข�ามารับผิดชอบดูแล
สุขภาพประชาชนได�หรือไม+   

� ถ�าต�องมีการถ+ายโอน สถานบริการสุขภาพ (รพ.ส+งเสริมสุขภาพชุมชน รพ.อําเภอ รพ.  
จังหวัด) มาให� (อปท) บริหารจัดการ ท+านเชื่อม่ันว+า (อปท) จะสามารถบริหารจัดการ       
การถ+ายโอนอํานาจท่ีเกิดข้ึนได�หรือไม+ ทําไมถึงทําได� และมีทิศทางใดท่ีบ+งชี้ว+าการถ+ายโอน   
จะเกิดประสิทธิภาพ จงให�เหตุผล 

� ถ�าถ+ายโอนมาให�องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินบริหารแล�ว ท+านคิดว+าจะบริการประชาชนได�
ท่ัวถึงเท+าเดิม (กระทรวงสาธารณสุข) หรือไม+ จะก+อให�เกิดการมีส+วนของประชาชนใน
กระบวนการตัดสินใจหรือไม+ อย+างไร   

� ในป:จจุบันนี้ อปท. ของท+านได�เปSดโอกาสให�ท+านเข�าไปมีส+วนร+วม ในการจัดการสุขภาพ
อนามัยของประชาชน มากน�อยเพียงใด อย+างไร ท+านได�เข�าไปมีส+วนร+วม หรือไม+ อย+างไร  

1.2 ด�านการศึกษา 
� กิจกรรมลักษณะใดบ�างท่ีเ ก่ียวกับการศึกษาของผู�อยู+ระหว+างวัยเรียนและประชาชน     

กิจกรรมใดท่ีเกิดความพอใจ ต+อประชาชนและเห็นประโยชน�อย+างเด+นชัด หลังจากเกิด
กิจกรรมแล�วมีอะไรบ�างท่ีควรปรับปรุง แก�ไข หรือเพ่ิมเติม 

� ท+านคิดว+า ขณะนี้ อปท. มีความพร�อม ในการเข�ามารับผิดชอบด�านการศึกษาหรือไม+   
� ถ�าต�องมีการถ+ายโอน ศูนย�การศึกษา (ศูนย�พัฒนาเด็กเล็ก  โรงเรียนอนุบาล โรงเรียน

ประถมศึกษา และมัธยมศึกษา ) มาให� อปท. บริหารจัดการ ท+านเชื่อม่ันว+า อปท. จะสามารถ
บริหารจัดการคุณภาพการศึกษาได�อย+างมีประสิทธิภาพหรือไม+ จงระบุเหตุผล 

� ในป:จจุบันนี้ อปท. ของท+านได�เปSดโอกาสให�ท+านเข�าไปมีส+วนร+วม ในการจัดการ การศึกษา
ของประชาชน มากน�อยเพียงใด อย+างไร ท+านได�เข�าไปมีส+วนร+วม หรือไม+ อย+างไร  
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1.3 ด�านการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน 
� ท+านคิดว+า อปท. สามารถเสริมสร�างให�ประชาชนมีงานทําและมีรายได�เพ่ิมข้ึนหรือไม+ หากมี

รายได�เพ่ิมข้ึน ประชาชนมีชีวิตท่ีดีข้ึนหรือมีแนวโน�มไปหางานทําต+างจังหวัดหรือไม+ เศรษฐกิจ
ในชุมชนท�องถ่ินของท+านมีการเติบโต หรือมีแนวโน�มไปในทิศทางใด โปรดแสดงความคิดเห็น 

� ท่ีผ+านมา อปท. ของท+าน มีกิจกรรมหรือโครงการอะไรบ�างเก่ียวกับการช+วยให�ประชาชนมี
รายได�เพ่ิม ท+านคิดว+ากิจกรรมดังกล+าวช+วยประชาชนได�จริงไหม (มีรายได�เพ่ิม) ควรมี
โครงการประเภทเหล+านี้มากข้ึนหรือไม+ หรือควรพัฒนาในด�านอ่ืนมากว+าโครงการหรือ
กิจกรรมเหล+านี้ 

� ในป:จจุบันนี้ อปท. ของท+าน ได�เปSดโอกาสให�ประชาชนได�เข�าไปมีส+วนร+วม ในกิจกรรมหรือ
โครงการท่ีส+งเสริมอาชีพและเพ่ิมรายได�ให�กับประชาชนหรือไม+ ประชาชนได�เข�าไปมีส+วนร+วม
ในโครงการหรือกิจกรรมหรือไม+ อย+างไร 

 

2. ความเข%าใจในการปกครองท%องถิ่น  
      2.1 ท+านเข�าใจความหมายของ “การปกครองท�องถ่ิน” ว+าอย+างไร 

   2.2 สิ่งท่ีเปLนอยู+ มันเปLนอย+างท่ีท+านเข�าใจ ท่ีตามท่ีท+านคาดคิดไว�หรือไม+ (ถ�าไม+เปLนอย+างท่ีคิด ต�อง 
         ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอย+างไร)  
   2.3 การปกครองท�องถ่ิน มีความเก่ียวข�องกับชีวิตความเปLนอยู+ของประชาชนอย+างไร 

2.4 การปกครองท�องถ่ินของไทยในมุมมองของท+านมีป:ญหาอะไร ท่ีต�องปรับปรุงแก�ไข อย+างไร  
 

3. คําแนะนําเพ่ือให%องค,กรปกครองส�วนท%องถิ่นพัฒนา  
3.1 ถ�าจะให�การปกครองท�องถ่ินของไทย มีส+วนช+วยในการพัฒนาคุณภาพชีวิต ความเปLนอยู+ของ  

คนไทยให�ดีข้ึน การทํางานขององค�กรปกครองท�องถ่ิน ควรเปLนอย+างไร 
3.2 บทบาท หน�าท่ี และความรับผิดชอบ ของประชาชนควรเปLนอย+างไร 
3.3 บทบาทของส+วนกลาง ได�แก+ กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงสาธารณสุข               

ควรปรับบทบาทอย+างไร เพ่ือช+วยเสริมสร�างองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ิน 



 

 

 

 

ภาคผนวก ค 

ประเด็นคําถามสัมภาษณ,เชิงลึกของโครงการวิจัยย�อยที่ 3 

1. โปรดให�ความคิดเห็นเก่ียวกับการปฏิบัติหน�าท่ีในการกํากับดูแลองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของหน+วยงาน
ราชการส+วนภูมิภาค โดยเฉพาะสํานักงานส+งเสริมการปกครองท�องถ่ิน ในป:จจุบัน องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ิน
ของท+านประสบกับอุปสรรคในการทํางานอันเกิดมาจากหน+วยงานราชการส+วนภูมิภาคหรือไม+ 

2. โปรดระบุนโยบายของรัฐบาลท่ีทําให�องค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินมีอุปสรรคในการทํางาน และท+านแก�ไข
ป:ญหาอย+างไร 

3. องค�การบริหารส+วนจังหวัด เทศบาล และองค�การบริหารส+วนตําบลมีบทบาทหน�าท่ีท่ีซํ้าซ�อนกันในประเด็น
ใดบ�าง และหากจําเปLนต�องปฏิรูปโครงสร�างการปกครองท�องถ่ิน จําเปLนต�องปรับปรุงบทบาทหน�าท่ีขององค�กร
ปกครองส+วนท�องถ่ินแต+ละประเภทอย+างไร 

4. บทบาทหน�าท่ีขององค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินด�านใด ท่ีองค�กรของท+านประสบกับป:ญหาความเปLนอิสระใน
การดําเนินงาน และป:ญหาด�านงบประมาณมากท่ีสุด 

5. องค�กรของท+านได�เปSดโอกาสให�ภาคประชาชนเข�ามามีบทบาทในการกําหนดนโยบาย จัดทําร+างข�อบัญญัติ/
เทศบัญญัติงบประมาณ และกระบวนการตรวจประเมินผลการปฏิบัติราชการขององค�กรท+านหรือไม+ อย+างไร 

6. โปรดอธิบายความสัมพันธ�ระหว+างฝGายบริหารและฝGายสภาในองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+าน สมาชิก
สภาท�องถ่ินมีส+วนช+วยเหลืองานของฝGายบริหารมากน�อยเพียงใด 

7. โปรดอธิบายความสัมพันธ�ระหว+างฝGายบริหารและข�าราชการประจําในองค�กรปกครองส+วนท�องถ่ินของท+าน 
ท+านเห็นว+าองค�กรของท+านมีอิสระในการวางแผนพัฒนาทรัพยากรมนุษย�มากน�อยเพียงใด  

8. หน+วยงานภาครัฐส+วนกลางและส+วนภูมิภาคควรปรับเปลี่ยนบทบาทของตนเองอย+างไร เพ่ือเปLนการส+งเสริม
การปกครองท�องถ่ิน 



วิทยาลัยการปกครองท้องถ่ิน มหาวิทยาลัยขอนแก่น 

123 ถนนมิตรภาพ อ าเภอเมือง จังหวัดขอนแก่น 40002 

โทรศัพท์ 043-203-124 โทรสาร: 043-203-875  

Website: www.cola.kku.ac.th 

E-mail:  cola@kku.ac.th 

 

www.cola.kku.ac.th 

“...การพัฒนาจะต้องเป็นไปตามภูมิประเทศทางภูมิศาสตร์และ
ภูมิประเทศทางสังคมศาสตร์ในสังคมวิทยา คือ นิสัยใจคอของ
คนเรา จะไปบังคับให้คนอื่นคิดอย่างอื่นไม่ได้ เราต้องแนะนำ 
เราเข้าไปช่วยโดยที่จะคิดให้เขาเข้ากับเราไม่ได้ แต่ถ้าเราเข้าไป
แล ้ ว  เ รา เ ข ้ า ไปด ู ว ่ า เ ขาต ้ อ งการอะไรจร ิ ง ๆ  แล ้ วก็  
อธิบายให้เขาเข้าใจหลักการของการพัฒนานี้ก็จะเกิดประโยชน์
อย่างย่ิง....” 
 

          พระบรมราโชวาทในพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวภูมิพลอดุลยเดช 

                                                                                      รัชกาลที่ ๙ 

การปฏริปูการปกครองทอ้งถิน่ 
 

 

 

 


