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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  



ประเมินผลการกระจายอำนาจ
ของไทยระยะ๑๕ปี:
สังคมไทยได้อะไรก้าวหน้าไปถึงไหนและจะเดินต่อไปกันอย่างไร?*

วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ** 
 

บทคัดย่อ 

การกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ในประเทศไทยได้

ดำเนินการมาเป็นเวลายาวนานกว่า ๑๕ ปี จึงนำไปสู่คำถามที่สำคัญว่าการกระจาย

อำนาจของไทยมีความคืบหน้ามากน้อยเพียงใดและก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการ

พัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนหรือไม่อย่างไร การวิจัยครั้งนี้จึงต้องการ 

ตอบคำถามข้างต้นโดยใช้ข้อมูลจากหลายแหล่ง ทั้งข้อมูลจากเอกสารราชการ  

การสัมภาษณ์ การจัดประชุมกลุ่มย่อย ข้อมูลจากกรณีตัวอย่าง อปท. และข้อมูล

จากการสำรวจครัวเรือน ผลการศึกษาพบว่าการกระจายอำนาจของไทยก้าวหน้า

ในระดับปานกลางเท่านั้น แม้ว่า อปท. ส่วนใหญ่จะสามารถจัดบริการสาธารณะให้

แก่ประชาชนได้หลากหลายประเภทและส่งเสริมต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตของ

ประชาชนก็ตาม อุปสรรคที่สำคัญได้แก่การกำหนดนโยบายการกระจายอำนาจของ

รัฐที่ขาดความต่อเนื่อง กลไกการขับเคลื่อนนโยบายกระจายอำนาจขาดความ 

เข้มแข็งและยังคงเหนี่ยวรั้งการกระจายอำนาจ หากประเทศไทยจะส่งเสริม 

การกระจายอำนาจให้ก้าวหน้ามากยิ่งขึ้น รัฐจะต้องมีแนวนโยบายที่ส่งเสริม 

การกระจายอำนาจอย่างชัดเจน มีระบบการกระจายอำนาจที่ส่งเสริมศักยภาพและ

 * สรุปจากโครงการวิจัยเพื่อติดตามและประเมินผลการกระจายอำนาจของไทยระยะ ๑๕ ปี 
สนับสนุนการวิจัยโดยสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงานคณะกรรมการการ
กระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) ดำเนินการระหว่าง ๑๘ มีนาคม ๒๕๕๖ ถึง 
๘ สิงหาคม ๒๕๕๗ หากต้องการข้อมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับผลการวิจัย สามารถติดต่อผู้เขียนได้ที่ 
weerasak.k@chula.ac.th 

 **  อาจารย์ประจำภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และ
หัวหน้าโครงการวิจัยเพื่อติดตามและประเมินผลการกระจายอำนาจของไทยระยะ ๑๕ ปี  
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ความเป็นอิสระในการดำเนินงานของ อปท. อย่างแท้จริง และจะต้องมีกลไกการมีส่วนร่วมและการ 

ตรวจสอบจากภาคประชาชนที่เข้มแข็ง 

คำสำคัญ: การประเมินผลการกระจายอำนาจ, การขับเคลื่อนนโยบายกระจายอำนาจ, ความเป็นอิสระของ

ท้องถิ่น 



Abstract 

Thailand has decentralized its administration since the promulgation of the 

constitutions of 1997 and 2007. Major foundations for local administration were 

institutionalized in those constitutions and the Decentralization Plan and Process Act of 

1999. This paper asks how much progress in devolution has been made in accordance 

with the laws by analyzing data from several sources including citizen surveys. Overall,  

it can be concluded Thai-style decentralization is moderately successful. Several 

champions for decentralization have evidently emerged. Nonetheless, what was not so 

successful concerns the continued devolution of service responsibilities and human and 

fiscal resources to local authorities. There were also some flaws in the design of 

decentralization action plan that was geared toward the subsidiarity principle and the 

symmetric devolution. Policy guidelines for future decentralization should incorporate the 

state’s will for decentralization, the adoption of asymmetric devolution, the hard policy 

implementat ion, and the reform of administ rat ive mechanisms for ef fect ive 

decentralization.  

Keywords: Progress of Thai decentralization, Decentralization policy mobilization, Local 

autonomy 

บทนำ 

การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่น (อปท.) ของไทยในยุคปัจจุบันเกิดขึ้นอย่างเป็น

ระบบนับตั้งแต่มีการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ต่อเนื่องมาจนถึงรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ หลักการ

สำคัญที่ส่งเสริมการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่น

ได้รับการรับรองโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

ที่ผ่านมา อาทิ หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (มาตรา ๒๘๑, ๒๘๒, และ ๒๘๓ ของ

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.๒๕๕๐) หลักประสิทธิภาพในการ

บริหารจัดการและการให้บริการสาธารณะของ อปท. 

(มาตรา ๒๘๓) หลักการจัดความสัมพันธ์ระหว่าง 



84 กันยายน -  ธันว าคม ๒๕๕๗ 

ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

รัฐและ อปท. ในระบบการบริหารราชการแผ่นดิน  

(มาตรา ๒๘๒) และหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในกิจการของ อปท. (มาตรา ๒๘๔, ๒๘๕, ๒๘๖ และ 

๒๘๗ ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ.๒๕๕๐) 

จวบจนปัจจุบัน การกระจายอำนาจในประเทศไทย

ได้ดำเนินการล่วงมาเป็นเวลานานกว่าทศวรรษ จึงนับ

เป็นโจทย์สำคัญที่ควรมีการศึกษาติดตามและประเมิน

ผลการดำเนินงานด้านการกระจายอำนาจของไทยว่ามี

ความคืบหน้ามากน้อยเพียงใด เกิดขึ้นสอดคล้องกับ

หลักการการกระจายอำนาจและการปกครองตนเอง

ของชุมชนท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและ

กฎหมายที่เกี่ยวข้องอย่างไร มีปัญหาหรืออุปสรรค

ประการใดในกระบวนการการกระจายอำนาจและการ

ขับเคลื่อนแผนงานการกระจายอำนาจในช่วงที่ผ่านมา 

และการกระจายอำนาจให้แก่ อปท. ก่อให้ เกิด

ประโยชน์ต่อการจัดบริการสาธารณะและ/หรือต่อการ

พัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนหรือไม่อย่างไร 

คำถามต่างๆ ดังกล่าวข้างต้นจึงเป็นที่มาของการศึกษา

ในครั้งนี้  

เนื้อหาในบทความนี้ประกอบไปด้วยกรอบวิเคราะห์

หลักในการประเมินผลสำเร็จเกี่ยวกับการกระจาย

อำนาจของไทย ระเบียบวิธีการศึกษาและการวิเคราะห์

ข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง ผลการวิเคราะห์ความก้าวหน้าหรือ

ผลลัพธ์จากการกระจายอำนาจในด้านต่างๆ ตามด้วย

เนื้อหาเกี่ยวกับการอภิปรายผลการศึกษาถึงความ

สำเร็จของการกระจายอำนาจในช่วงที่ผ่านมา ปัญหา

และอุปสรรคของการกระจายอำนาจ และบทเรียน

สำหรับการออกแบบการกระจายอำนาจในอนาคต โดย

มีรายละเอียดเนื้อหาแต่ละส่วนตามลำดับต่อไปนี้ 





กรอบการวิเคราะห์:  
ประเมินอะไร 
และประเมินอย่างไร? 

กรอบคิดหลักที่ใช้ในการประเมินผลการกระจาย

อำนาจครั้งนี้คือการประเมินระบบนโยบาย (policy 

system) ดังแสดงตามแผนภาพที่ ๑ ซึ่งได้แก่การ

ประเมิน (๑) ระดับนโยบายการกระจายอำนาจของ

ไทยตั้งแต่ปี พ.ศ.๒๕๔๐ เป็นต้นมา เพื่อให้เกิดภาพ 

ที่ชัดเจนว่าปัจจัยนำเข้าในเชิงนโยบายด้านนี้มีความ 

ต่อเนื่องมากน้อยเพียงใด  (๒) การขับเคลื่อนนโยบาย

การกระจายอำนาจ โดยการศึกษาถึงบทบาทของ 

ส่วนราชการและตัวแสดงต่างๆ ที่ เกี่ยวข้องในการ

ดำเนินนโยบายการกระจายอำนาจ (๓) สภาพแวดล้อม

ของการกระจายอำนาจในสังคมไทย (๔) การปรับตัว

ของ อปท. ในด้านการจัดบริการสาธารณะด้านต่างๆ 

ความโปร่งใสตรวจสอบได้ และการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน และ (๕) ผลลัพธ์จากการจัดบริการ

สาธารณะของ อปท. ที่มีต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิต

และต่อความพึงพอใจของประชาชน 

ข้อมูลที่ใช้ในการศึกษามาจากหลายส่วน ได้แก่  

(๑) ข้อมูลจากเอกสาร กฎหมายและระเบียบต่างๆ  

รายงานการประชุม ข่าวหนังสือพิมพ์ และเอกสาร

อ้างอิงที่เกี่ยวข้อง (๒) ข้อมูลจากการสัมภาษณ์บุคคล

สำคัญในกระบวนการการกระจายอำนาจ (๓) การจัด

ประชุมกลุ่มย่อยร่วมกับส่วนราชการ อปท. และ

ประชาชนผู้เกี่ยวข้อง (๔) ข้อมูลภาคสนามจากกรณี

ตัวอย่าง อปท. จำนวน ๑๑๐ แห่ง (๕) ข้อมูลการ

สำรวจความพึงพอใจของประชาชน และ (๖) ข้อมูล

จากหน่วยตรวจสอบ ข้อมูล เหล่ านี้ จะถูกนำมา

วิเคราะห์และประมวลผล เพื่อให้เกิดภาพที่ชัดเจน 

เกี่ยวกับการดำเนินนโยบายการกระจายอำนาจของ

ไทยในช่วง ๑๕ ปีที่ผ่านมา 



กันยายน -  ธันว าคม ๒๕๕๗ 85

แผนภาพที่ ๑ กรอบวิเคราะห์ระบบนโยบาย 

ที่มา: ปรับปรุงจาก David Easton (1957, 1965) 

ประเมินผลการกระจายอํานาจของไทยระยะ 15 ป 

วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (2557)  หนา 3 

ของประชาชน และ (6) ขอมูลจากหนวยตรวจสอบ ขอมูลเหลาน้ีจะถูกนํามาวิเคราะหและประมวลผล เพื่อให
เกิดภาพที่ชัดเจนเกี่ยวกับการดําเนินนโยบายการกระจายอํานาจของไทยในชวง 15 ปที่ผานมา 
แผนภาพที่ 1 กรอบวิเคราะหระบบนโยบาย 

 
 

    ที่มา: ปรับปรุงจาก David Easton (1957, 1965) 

 
กลุมตัวอยางของ อปท. ไดมาโดยวิธีการสุมอยางเปนระบบโดยใชหลักเกณฑหลายประการ ไดแก  

(1) กลุม อปท. ที่มีผลงานโดดเดน (outstanding case) สัดสวนรอยละ 30 โดยพิจารณาจาก อปท. ที่ไดรับ
รางวัลดานการบริหารจัดการ/การจัดบริการสาธารณะยอนหลังเปนเวลา 5 ป (2) กลุมเปรียบเทียบกับ อปท.  
ที่มีผลงานโดดเดน (matched case) ในสัดสวนรอยละ 30 โดยการสุมแบบจับคูจําแนกตามประเภทและ
คุณลักษณะสําคัญของ อปท. ที่โดดเดน (stratified matching) อาทิ จํานวนประชากร ขนาดรายไดทองถ่ิน 
ขนาดพื้นที่ และลักษณะพื้นฐานของชุมชนทองถ่ิน ฯลฯ และ (3) กลุม อปท. ที่สุมทั่วไป (random case) 
สัดสวนรอยละ 40 โดยการคัดเลือกใหกระจายตัวตามประเภทและขนาดของ อปท. และอิงเกณฑประชากร 
รายไดทองถ่ิน และพื้นที่การปกครอง มีการกระจายตัวครอบคลุมทุกภูมิภาคและทุกจังหวัด และมีสัดสวนที่
ใกลเคียงกับสัดสวนของ อปท. แตละประเภทในแตละภูมิภาค 

ผลการคัดเลือกตามหลักเกณฑขางตนทําใหไดกลุมตัวอยาง อปท. ซึ่งประกอบไปดวยองคการบริหาร
สวนจังหวัด (อบจ.) จํานวน 12 แหง เทศบาลจํานวน 33 แหง ซึ่งแบงเปนเทศบาลนคร 4 แหง เทศบาลเมือง 9 
แหง และเทศบาลตําบล 20 แหง และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 65 แหง จําแนกตามขนาดใหญ กลาง 
และเล็ก เทากับ 7, 20 และ 38 แหงตามลําดับ รวมกลุมตัวอยาง อปท. จํานวนทั้งสิ้น 110 แหง และมีการ
กระจายตัวตามภูมิภาคในสัดสวนที่ใกลเคียงกับจํานวน อปท. ในภูมิภาคตางๆ ดังแสดงในตารางที่ 1 ตอไปน้ี   
 
ตารางที่ 1 ภาพรวมกลุมตัวอยางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวน 110 แหง 

จํานวน อปท. 
ในแตละภูมิภาค 

จํานวน อปท. ที่เปน 
กลุมตัวอยาง 

การกระจายตัวของกลุมตัวอยาง อปท. 

จํานวน รอยละ  จํานวน  รอยละ เทศบาล อบต. ที ่ ภาค 

(N) (%) (N) (%) 
อบจ. 

รวม ทน. ทม. ทต. รวม ใหญ กลาง เล็ก 
1 เหนือ 1,486  19.8 21 19.1 2 7 1 2 4 12 1 4 7 
2 ตะวันออกเฉียงเหนือ 2,907  38.6 36 32.7 4 8 1 3 4 24 4 7 13 
3 กลาง 1,671  22.2 24 21.8 2 7 1 2 4 15 1 3 11 
4 ตะวันออก 537  7.1 13 11.8 2 5 - 1 4 6 - 4 2 
5 ใต 923  12.3 16 14.5 2 6 1 1 4 8 1 2 5 

รวม 7,524  100.0 110 100.0 12 33 4 9 20 65 7 20 38 

 

กลุ่มตัวอย่างของ อปท. ได้มาโดยวิธีการสุ่มอย่าง

เป็นระบบโดยใช้หลักเกณฑ์หลายประการ ได้แก่  

(๑) กลุ่ม อปท. ที่มีผลงานโดดเด่น (outstanding 

case) สัดส่วนร้อยละ ๓๐ โดยพิจารณาจาก อปท.  

ที่ได้รับรางวัลด้านการบริหารจัดการ/การจัดบริการ

สาธารณะยอ้นหลงัเปน็เวลา ๕ ป ี(๒) กลุม่เปรยีบเทยีบ 

กับ อปท. ที่มีผลงานโดดเด่น (matched case)   

ในสัดส่วนร้อยละ ๓๐ โดยการสุ่มแบบจับคู่จำแนกตาม

ประเภทและคุณลักษณะสำคัญของ อปท. ที่โดดเด่น 

(stratified matching) อาทิ จำนวนประชากร ขนาด

รายได้ท้องถิ่น ขนาดพื้นที่ และลักษณะพื้นฐานของ

ชุมชนท้องถิ่น ฯลฯ และ (๓) กลุ่ม อปท. ที่สุ่มทั่วไป 

(random case) สัดส่วนร้อยละ ๔๐ โดยการคัด

เลือกให้กระจายตัวตามประเภทและขนาดของ อปท. 

และอิงเกณฑ์ประชากร รายได้ท้องถิ่น และพื้นที่การ

ปกครอง มีการกระจายตัวครอบคลุมทุกภูมิภาคและ

ทุกจังหวัด และมีสัดส่วนที่ใกล้เคียงกับสัดส่วนของ 

อปท. แต่ละประเภทในแต่ละภูมิภาค 

ผลการคัดเลือกตามหลักเกณฑ์ข้างต้นทำให้ได้กลุ่ม

ตัวอย่าง อปท. ซึ่งประกอบไปด้วยองค์การบริหารส่วน

จังหวัด (อบจ.) จำนวน ๑๒ แห่ง เทศบาลจำนวน  

๓๓ แห่ง ซึ่งแบ่งเป็นเทศบาลนคร ๔ แห่ง เทศบาล

เมือง ๙ แห่ง และเทศบาลตำบล ๒๐ แห่ง และ

องค์การบริหารส่วนตำบล (อบต.) ๖๕ แห่ง จำแนก

ตามขนาดใหญ่ กลาง และเล็ก เท่ากับ ๗, ๒๐ และ 

๓๘ แห่งตามลำดับ รวมกลุ่มตัวอย่าง อปท. จำนวนทั้ง

สิ้น ๑๑๐ แห่ง และมีการกระจายตัวตามภูมิภาคใน

สัดส่วนที่ใกล้เคียงกับจำนวน อปท. ในภูมิภาคต่างๆ 

ดังแสดงในตารางที่ ๑ ต่อไปนี้   
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ตารางที่ ๑ ภาพรวมกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำนวน ๑๑๐ แห่ง 

ที่ ภาค 

จำนวน อปท. 
ในแต่ละภูมิภาค 

จำนวน อปท. ที่เป็น 
กลุ่มตัวอย่าง 

การกระจายตัวของกลุ่มตัวอย่าง อปท. 

จำนวน 
(N) 

ร้อยละ  
(%) 

จำนวน  
(N) 

ร้อยละ 
(%) 

อบจ. 
เทศบาล อบต. 

รวม ทน. ทม. ทต. รวม ใหญ่ กลาง เล็ก 

๑ เหนือ ๑,๔๘๖  ๑๙.๘ ๒๑ ๑๙.๑ ๒ ๗ ๑ ๒ ๔ ๑๒ ๑ ๔ ๗ 

๒ ตะวันออกเฉียงเหนือ ๒,๙๐๗  ๓๘.๖ ๓๖ ๓๒.๗ ๔ ๘ ๑ ๓ ๔ ๒๔ ๔ ๗ ๑๓ 

๓ กลาง ๑,๖๗๑  ๒๒.๒ ๒๔ ๒๑.๘ ๒ ๗ ๑ ๒ ๔ ๑๕ ๑ ๓ ๑๑ 

๔ ตะวันออก ๕๓๗  ๗.๑ ๑๓ ๑๑.๘ ๒ ๕ - ๑ ๔ ๖ - ๔ ๒ 

๕ ใต้ ๙๒๓  ๑๒.๓ ๑๖ ๑๔.๕ ๒ ๖ ๑ ๑ ๔ ๘ ๑ ๒ ๕ 

รวม ๗,๕๒๔  ๑๐๐.๐ ๑๑๐ ๑๐๐.๐ ๑๒ ๓๓ ๔ ๙ ๒๐ ๖๕ ๗ ๒๐ ๓๘ 

กลุ่มตัวอย่างของ อปท. จำนวน ๑๑๐ แห่งมีขนาด

พื้นที่การปกครองและจำนวนประชากรแตกต่างกัน 

ดังแสดงในตารางที่ ๒ เทศบาลนครกลุ่มตัวอย่างมีพื้นที่

การปกครองโดยเฉลี่ย ๕๑.๖ ตารางกิโลเมตรและมี

จำนวนประชากรโดยเฉลี่ยในปี ๒๕๕๖ ราว ๑.๗๓ 

แสนคน ในขณะที่เทศบาลเมืองและเทศบาลตำบล 

มีประชากรโดยเฉลี่ย ๒๕,๗๕๐ คนและ ๖,๕๒๒ คน

ตามลำดับ ทั้งนี้เทศบาลเมืองมีพื้นที่การปกครองเฉลี่ย 

๓๔.๗ ตารางกิโลเมตรและเทศบาลตำบลมีพื้นที่โดย

เฉลี่ย ๒๐.๒ ตารางกิโลเมตร  ส่วน อบต. มีพื้นที่การ

ปกครองเฉลี่ย ๖๖.๑ ตารางกิโลเมตรและมีประชากร

ในพื้นที่ราว ๘,๙๑๗ คนโดยเฉลี่ยในปี พ.ศ.๒๕๕๖ 

ตารางที่ ๒ คุณลักษณะทั่วไปของกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำนวน ๑๑๐ แห่ง 

ประเภท 
อปท. 

จำนวน อปท. จำแนก 
ตามเกณฑ์การสุ่ม จำนวนประชากร

โดยเฉลี่ย  
(ปี ๒๕๕๖) 

อัตราการ
เปลี่ยนแปลงของ
ประชากรเฉลี่ย

ระหว่างปี 
๒๕๕๒-๒๕๕๖ 

พื้นที่ 
การปกครอง 

(ตร.กม.) 

จำนวน
อำเภอ/
ชุมชน/
หมู่บ้าน 

งบประมาณรายรับ 
โดยเฉลี่ย   

ปีงบประมาณ  
๒๕๕๕  
(บาท) 

กลุ่ม 
โดดเด่น 

กลุ่ม 
จับคู่ 

กลุ่ม 
ทั่วไป 

รวม 
(๑๑๐) 

อบจ. ๓ ๓ ๖ ๑๒ ๑,๐๐๖,๘๕๓ ๑.๒๕ ๘,๙๖๒.๔ ๑๔.๙ ๑,๐๐๒,๔๘๘,๑๘๖.๒๗ 

ทน. ๒ ๒ - ๔ ๑๗๓,๓๗๔ ๐.๘๒ ๕๑.๖ ๖๙.๕ ๘๒๐,๙๖๒,๑๐๗.๖๙ 

ทม. ๓ ๓ ๓ ๙ ๒๕,๗๕๐ -๐.๒๔ ๓๔.๗ ๒๖.๖ ๒๐๘,๕๑๓,๓๐๙.๖๒ 

ทต. ๑๐ ๑๐ - ๒๐ ๖,๕๒๒ ๐.๔๐ ๒๐.๒ ๘.๖ ๖๐,๓๘๔,๑๔๙.๗๙ 

อบต. ๑๕ ๑๕ ๓๕ ๖๕ ๘,๙๑๗ ๐.๔๕ ๖๖.๑ ๑๑.๓ ๔๒,๒๓๕,๓๐๘.๗๒

ในด้านการคลังนั้น กลุ่มตัวอย่าง อปท. แต่ละ

ประเภทมีศักยภาพทางด้านงบประมาณแตกต่างกันไป

ดังแสดงในตารางที่ ๒ ซึ่งสามารถสะท้อนถึงความเป็น

ตัวแทนของ อปท. แต่ละประเภทโดยเฉลี่ยได้ดีพอ

สมควร โดยภาพรวมนั้น  อบจ. กลุ่มตัวอย่างจำนวน 

๑๒ แห่งมีงบประมาณรายรับโดยเฉลี่ยในปีงบประมาณ 
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๒๕๕๕ ราว ๑,๐๐๒.๕ ล้านบาท ในขณะที่เทศบาล

นครจำนวน ๔ แห่งมีรายรับรวมโดยเฉลี่ยเท่ากับ 

๘๒๐.๙ ล้านบาทในปีงบประมาณเดียวกัน ส่วน

เทศบาลเมืองจำนวน ๙ แห่งมีขนาดงบประมาณรายรับ

รวมเท่ากับ ๒๐๘.๕ ล้านบาทโดยเฉลี่ย ในขณะที่

เทศบาลตำบลจำนวน ๒๐ แห่งและ อบต. จำนวน  

๖๕ แห่ง มีขนาดงบประมาณรายรับรวมในปี ๒๕๕๕ 

เฉลี่ยประมาณ ๖๐.๔ ล้านบาทและ ๔๒.๒ ล้านบาท

ตามลำดับ 

ผลการศึกษา:  
ความก้าวหน้าในการ 
กระจายอำนาจของไทย 
ระยะ ๑๕ ปี 

ผลการศึกษาการประเมินผลการกระจายอำนาจ

ของไทยตั้งแต่ พ.ศ.๒๕๔๐ ถึงปัจจุบันตามกรอบ

วิเคราะห์ระบบนโยบายที่ได้นำเสนอข้างต้นมีราย

ละเอียดในส่วนต่างๆ ดังต่อไปนี้ 

(๑) ปัจจัยนำเข้า: นโยบายการกระจาย

อำนาจของไทย พ.ศ.๒๕๔๐ - ปัจจุบัน 

ตลอดระยะเวลากว่าทศวรรษที่ผ่านมาพบว่า 

นโยบายกระจายอำนาจมิได้เกิดขึ้นในลักษณะเส้นตรง

ที่มีความคงเส้นคงวา หากเป็นนโยบายที่มีวงจรแบบขึ้น

ลงตามการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมของ

นโยบาย (จะนำเสนอหัวข้อต่อไป) ซึ่งสามารถแบ่งออก

ได้เป็น ๓ ยุคสมัยต่อไปนี้ โดยที่การดำเนินนโยบาย

กระจายอำนาจในแต่ละยุคสมัยมีปัจจัยที่เป็นแรงหนุน 

(push factor) และปัจจัยที่เป็นแรงดึง (pull factor) 

การกระจายอำนาจให้มีพัฒนาการที่แตกต่างกันออกไป 

-  ยุคทองของการกระจายอำนาจ (พ.ศ.๒๕๔๐ - 

๒๕๔๔) กล่าวได้ว่ากระแสปฏิรูปการเมืองการปกครอง

และพลังผลักดันจากภาคประชาชนในช่วงเวลานี้ส่งผล

ให้เกิดนโยบายการกระจายอำนาจของไทยในยุคใหม่  

มีการตรารัฐธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ ที่ให้การ

รับรองสิทธิของชุมชนท้องถิ่นในการปกครองตนเอง

และกำหนดให้รัฐต้องกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ส่งผลทำให้กลายเป็นกระแสที่กดทับฝ่ายที่

ไม่เห็นด้วยกับการกระจายอำนาจจนไม่แสดงอาการต่อ

ต้านนโยบายดังกล่าวมากนัก 

-  ยุครัฐรวมศูนย์และการเกิดใหม่ของภูมิภาค: 

จังหวัดซีอีโอ (CEO) (พ.ศ.๒๕๔๕ - ๒๕๔๙) ส่งผลให้

นโยบายกระจายอำนาจต้องชะลอตัวลงเพื่อรับมือกับ

อำนาจรัฐบาลกลางและส่วนภูมิภาคที่เข้มแข็งมากขึ้น

จากการมีรัฐบาลที่เข้มแข็งและมีผู้ว่าราชการจังหวัดที่

เป็นผู้ช่วยนายกรัฐมนตรีในการบริหารจัดการปัญหาใน

ระดับพื้นที่ พร้อมกันนี้ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงในการ

ปฏิรูประบบราชการ เกิดกรมใหม่ๆ ขึ้นและส่งผลต่อ

การชะลอการถ่ายโอนภารกิจและบุคลากรให้แก่ อปท. 

ด้วยการสร้างเงื่อนไขการประเมินความพร้อมขึ้นมาใช้

กับ อปท. เป็นการเฉพาะ อีกทั้งส่วนราชการอีกหลาย

แห่งก็มีท่าทีที่ชัดเจนที่ไม่เห็นด้วยกับการกระจาย

อำนาจ ในขณะที่หน่วยขับเคลื่อนการกระจายอำนาจ 

ก็มิได้แสดงบทบาทในเชิงรุกเพื่อผลักดันให้มีการ

กระจายภารกิจ อำนาจหน้าที่และทรัพยากรเพิ่มขึ้นให้

แก่ อปท. ตามรัฐธรรมนูญมากเท่าใดนัก ท้ายที่สุด  

ยุคทองของการกระจายอำนาจต้องสิ้นสุดลงด้วยการ

แก้ไขกฎหมายกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 

อำนาจฯ ที่ปรับเปลี่ยนเป้าหมายการจัดสรรรายได้ให้

แก่ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลที่ร้อยละ ๓๕  

ออกไปอย่างไม่มีกำหนด 

-  ยุคติดกับดักทางการเมือง (พ.ศ.๒๕๔๙ - 

๒๕๕๖) ในช่วงเวลานี้ บ้านเมืองประสบปัญหาความ 

ขัดแย้งทางการเมืองในวงกว้าง รัฐบาลที่เข้าบริหาร

ประเทศขาดเสถียรภาพและมีการเปลี่ยนแปลงทาง 



88 กันยายน -  ธันว าคม ๒๕๕๗ 

ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

การเมืองบ่อยครั้ง ทำให้รัฐบาลไม่มีเวลาที่จะผลักดัน

การกระจายอำนาจ ได้ อย่ า ง เ ต็ มที่ แม้ ว่ า จะมี

รัฐธรรมนูญ พ.ศ.๒๕๕๐ ที่เพิ่มแรงหนุนต่อการกระจาย

อำนาจให้มากขึ้นแล้วก็ตาม ในภาพรวมของประเทศ 

จึงขาดซึ่งการกำหนดทิศทางและการดำเนินนโยบาย

การกระจายอำนาจที่มี เอกภาพ จนส่งผลให้ส่วน

ราชการหลายแห่งมีท่าทีที่ชัดเจนว่าจะยังคงรวม 

ศูนย์อำนาจและการดำเนินภารกิจต่อไป และกลาย

เป็นการเปิดช่องทางให้นักการเมืองระดับชาติ

แทรกแซงการกระจายอำนาจได้ง่ายขึ้นโดยการสร้าง

ระบบอุปถัมภ์และผลประโยชน์ต่างตอบแทนกับ อปท. 

แบบทวีคูณ ทำให้ อปท. ไม่อาจปลดแอกตนเองให้เป็น

อิสระตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้อย่างเต็มที่ 

ในปัจจุบัน (พ.ศ.๒๕๕๖ - ๒๕๕๗) เริ่มเกิดกระแส

ผลักดันจากภาคประชาชนและกลุ่มเคลื่อนไหวผลักดัน

เพื่อการปฏิรูปอีกครั้งที่ เรียกร้องให้มีการกระจาย

อำนาจขนานใหญ่ โดยการเรียกร้องให้มีการปกครอง

ตนเองเต็มพื้นที่จังหวัดและมีการยุบเลิกการบริหาร

ราชการส่วนภูมิภาค (หรืออย่างน้อยต้องยกเครื่อง

บทบาทของราชการส่วนภูมิภาคขนาดใหญ่) แต่อย่างไร

ก็ดี กระแสการผลักดันจากฐานรากดังกล่าวจะส่งผลต่อ

การกลับมาของยุคทองของการกระจายอำนาจได้ 

ห รื อ ไ ม่ ห รื อ จ ะ ส า ม า ร ถ ฟั น ฝ่ า แร ง ต้ า น จ า ก  

“รัฐราชการ” ที่มีต่อการกระจายอำนาจได้หรือไม่ เป็น

ประ เด็ นที่ ต้ อ งติ ดตามกั นต่ อ ไป แต่ อย่ า งน้ อย

ประสบการณ์ที่ผ่านมาได้ให้บทเรียนกับเราว่าหาก

ต้องการให้มีการกระจายอำนาจในยุคต่อไปได้นั้น  

จะต้องมี “แรงขับเคลื่อนที่มีพลังและความมุ่งมั่น

อย่างต่อเนื่อง” ในระดับนโยบายของรัฐให้มากกว่าที่

เคยเป็นมา      





(๒) กระบวนการขับเคลื่อนนโยบายกระจาย

อำนาจ 

การศึกษาครั้งนี้พบว่าในการขับเคลื่อนการกระจาย

อำนาจที่ผ่านมามีข้อจำกัดพอสมควรและเป็นผลมา

จากการขาดความต่อเนื่องของนโยบายการกระจาย

อำนาจของรัฐ โดยเฉพาะการเข้ามามีบทบาทของฝ่าย

ปฏิบัติการ (ฝ่ายข้าราชการประจำส่วนกลาง) ในการ

กำหนดทิศทางการกระจายอำนาจกันเองอย่างกว้าง

ขวาง และหลายองค์กรที่เกี่ยวข้องต่าง “ตีความหมาย” 

และ “กำหนดขอบเขต” ของการกระจายอำนาจแตก

ต่างกัน  จนนำไปสู่การกำหนดวิธีดำเนินการที่ขาด

เอกภาพหรือขัดแย้งกัน และไม่สนับสนุนการกระจาย

อำนาจที่แท้จริง ดังมีรายละเอียดการปฏิบัติงานของ

ส่วนงานที่เกี่ยวข้องในแต่ละกลุ่มต่อไปนี้ 

(๒.๑) หน่วยขับเคลื่อนการกระจายอำนาจ ในยุค

แรกนั้นหน่วยงานต่างๆ โดยเฉพาะรัฐบาลและ 

คณะกรรมการการกระจายอำนาจฯ รวมถึงกระทรวง

มหาดไทย มีความตั้งใจและความมุ่งมั่นที่จะดำเนินการ

ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและกฎหมายกำหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯ โดยการผลักดัน

เรื่องการถ่ายโอนภารกิจและงบประมาณ/บุคลากรลงสู่ 

อปท. ให้เดินหน้ารวดเร็วอย่างก้าวกระโดด โดยที่หลาย

ภาคส่วนมีบทบาทร่วมมือกันค่อนข้างเข้มแข็งและมี

เอกภาพมากพอสมควร 

 อย่างไรก็ดี เมื่อมีการแยกงานด้านการบริหาร

งานบุคคลท้องถิ่นออกจากงานด้านการถ่ายโอนภารกิจ

และการผลักดันการกระจายอำนาจในปี พ.ศ.๒๕๔๓ 

และรัฐได้ปรับเปลี่ยนทิศทางนโยบายกระจายอำนาจไป

สู่ ก ารบริหารจั ดการแบบรวมศูนย์มากขึ้ น ในปี 

พ.ศ.๒๕๔๔ และได้จัดตั้งกรมส่งเสริมการปกครอง 

ท้องถิ่นขึ้นในปี พ.ศ.๒๕๔๕ แล้วนั้น การขับเคลื่อน 

การกระจายอำนาจเริ่มขาดเอกภาพอย่างชัดเจน  
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โดย เฉพาะระหว่ า งกรมฯ และคณะกรรมการ 

การกระจายอำนาจฯ (และสำนักงานเลขานุการ)  

ขาดการทำงานแบบบูรณาการในระดับนโยบายอย่าง

เข้มข้น นอกจากนี้ในช่วง ๑๕ ปีที่ผ่านมาพบว่าการ

กำหนดทิศทางเกี่ยวกับการขับเคลื่อนการกระจาย

อำนาจ การส่งเสริมการทำงานของ อปท. หรือการถ่าย

โอนงานและบุคลากรมีลักษณะที่สวนทางกันหรือ 

หักล้างกันอยู่บ่อยครั้ง ทำให้การผลักดันยุทธศาสตร์

การกระจายอำนาจไม่เกิดขึ้นอย่างเข้มข้นเท่าที่ควร 

 ในบางยุคบางสมัย หน่วยงานเหล่านี้ทำงาน

อย่างขาดแรงจูงใจที่จะสนับสนุนการกระจายอำนาจ 

เจ้าหน้าที่ส่วนกลางมีทัศนคติทางลบต่อการกระจาย

อำนาจและ/หรือการทำงานของ อปท. จนส่งผลทำให้

การแสดงบทบาทขององค์กรขาดหายไปในการกำหนด

ยุทธศาสตร์เพื่อขับเคลื่อนการกระจายอำนาจให้เกิดขึ้น

อยา่งตอ่เนือ่ง ดงัเชน่ การไมใ่ชอ้ำนาจของคณะกรรมการ

การกระจายอำนาจฯ ตามกฎหมายในการออก

ประกาศเพื่อรองรับความเป็นอิสระและ/หรืออำนาจ

หน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะเพิ่มขึ้นของ อปท. 

หรือกรณีที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นไม่มีท่าทีใน

เชิงรุกในการผลักดันการออกกฎหมายหรือระเบียบเพื่อ

รองรับการทำงานของ อปท. ในด้านต่างๆ ให้เกิดความ

ก้าวหน้าอย่างต่อเนื่อง ดังนี้เป็นต้น  

 นอกจากนั้ น เมื่ อรั ฐมีทิ ศทางการบริหาร

ประเทศแบบรวมศูนย์ที่เข้มข้นขึ้น (ระหว่าง ๒๕๔๕ - 

๒๕๔๙) หน่วยงานขับเคลื่อนนโยบายการกระจาย

อำนาจก็เริ่มลดบทบาทของตนเองลง และปล่อยให้ถูก

อิทธิพลแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองที่ ไม่ต้องการ

สนับสนุนการกระจายอำนาจเข้ายึดกุมทิศทางการ

ทำงานของหน่วยงานได้โดยง่าย จนส่งผลทำให้การ

ผลักดันการกระจายอำนาจในระดับนโยบายมิได้เกิดขึ้น

อย่างเข้มข้น  ภารกิจขับเคลื่อนการกระจายอำนาจใน

ช่วงนี้จึงกลายเป็น “งานประจำ” ที่มิได้มีแรงผลักอย่าง

แท้จริ ง  หน่วยงานเหล่านี้ จึ งทำหน้าที่ เป็นเพียง 

หน่วยธุรการที่คอยวิ่งไล่ตามการแก้ไขปัญหาประเด็น

ต่างๆ ให้แก่ อปท. (day-to-day problem solving) 

หรือปัญหาในการถ่ายโอนงาน-เงิน-คน ในท้ายที่สุด 

การกระจายอำนาจจึงไม่สามารถเติบโตได้ตามจังหวะที่

ควรจะเป็น และขาดการกำหนดทิศทางเชิงยุทธศาสตร์

หรือ เส้นทางสู่ การกระจายอำนาจ ( s t ra teg ic 

decentralization roadmap) อย่างต่อเนื่อง 

(๒.๒) หน่วยสนับสนุนการกระจายอำนาจและ

การพัฒนาระบบปฏิบัติการ/มาตรฐานที่จำเป็น อาทิ 

สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติ สำนักงบประมาณ สำนักงาน ก.พ. 

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สำนักงาน ก.พ.ร. 

สำนักงานเศรษฐกิจการคลัง กรมบัญชีกลาง สำนักงาน

บริหารหนี้สาธารณะ และสำนักงานมาตรฐานระบบ

บริหารงานบุคคลท้องถิ่น ฯลฯ ไม่มีความต่อเนื่องใน

การดำเนินนโยบายที่สนับสนุนการกระจายอำนาจ 

จากอดีตที่เคยมีบทบาทอย่างเข้มข้นในเรื่องดังกล่าว 

แต่เมื่อนโยบายของรัฐบาลเปลี่ยนแปลงไปสู่การรวม

ศูนย์อำนาจและเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงตัวบุคลากรและ

คณะผู้บริหารขององค์กรเหล่านี้ งานพัฒนาระบบเพื่อ

สนับสนุนการกระจายอำนาจก็กลายเป็นงานแถมหรือ

งานฝากและมิได้รับความสำคัญดังเดิม บางองค์กรไม่มี

บุคลากรในด้านนี้เหลืออีกเลยหรือว่าเหลือน้อยมาก 

หรือบางหน่วยงานก็ยุบเลิกส่วนงานที่เกี่ยวข้องกับการ

กระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นไป 

 นอกจากนี้ การศึกษายังพบปัญหาบ่อยครั้งว่า

เมื่อส่วนงานเหล่านี้มีความต้องการที่จะพัฒนาระบบ

งานหรือมาตรฐานใดๆ ให้กับ อปท. อาทิ ระบบ 

งบประมาณ ระบบบัญชี ระบบข้อมูลการก่อหนี้ ฯลฯ 

แต่ส่วนงานเหล่านี้ก็ไม่สามารถร่วมมือกับหน่วยงาน 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ขับเคลื่อนการกระจายอำนาจและหน่วยกำกับดูแล 

อปท. ได้อย่างต่อเนื่องเป็นรูปธรรม เนื่องจากเป็น

หน่วยงานที่มิได้กำกับดูแล อปท. โดยตรง หากแต่ต้อง

ประสานกับหน่วยกำกับดูแล อปท. ซึ่งก็คือกรมส่งเสริม

การปกครองท้องถิ่น จึงก่อให้เกิดปัญหา “คอขวด” ใน

การผลักดันการพัฒนาระบบงานและมาตรฐานการ

ทำงานที่จำเป็นให้แก่ อปท. และส่งผลต่อเนื่องทางลบ

ต่อการพัฒนาศักยภาพในการบริหารจัดการ/การ

บริการสาธารณะให้แก่ อปท. โดยไม่จำเป็น 

(๒.๓) หน่วยงานที่ เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอน

ภารกิจและการกระจายอำนาจ ในยุคแรกๆ ต่างก็มี

บทบาทที่สนับสนุนการกระจายอำนาจและถ่ายโอน

ภารกิจให้แก่ อปท. อาจเป็นเพราะผู้บริหารมีแนว

นโยบายกระจายอำนาจที่สอดคล้องกันตามรัฐธรรมนูญ 

หรือเนื่องจากไม่ต้องการต้านกระแสการปฏิรูปที่มี

ความเข้มข้นในช่วงต้นทศวรรษ ๒๕๔๐ ก็ เป็นได้ 

อย่างไรก็ดี หลังจากผ่านไปได้ระยะหนึ่ง ทิศทางของ

รัฐบาลในยุค พ.ศ.๒๕๔๔ เริ่มปรากฏชัดว่าไม่สนับสนุน

การกระจายอำนาจ เราจึงพบกับการปรับเปลี่ยน

บทบาทของส่วนราชการเหล่านี้ที่ แต่ เดิมให้การ

สนับสนุนการกระจายอำนาจ ก็ได้เปลี่ยนแปลงบทบาท

และท่าทีที่มีต่อ อปท. และการกระจายอำนาจจาก

หน้ามือเป็นหลังมือ การถ่ายโอนภารกิจ บุคลากร 

เครื่องมืออุปกรณ์ และงบประมาณให้แก่ อปท. หลัง

จากนั้นมิได้เกิดขึ้นอย่างจริงจัง การจัดฝึกอบรมพัฒนา

ให้แก่ อปท. ก็มีข้อจำกัดหรือไม่ทั่วถึง อีกทั้งการถ่าย

โอนภารกิจส่วนใหญ่ขาดการชี้แจงทำความเข้าใจให้แก่ 

อปท. จึงทำให้ อปท. ส่วนใหญ่ไม่สามารถรับช่วงต่อ

การดำเนินภารกิจได้อย่างราบรื่น 

 ในบางครั้งส่วนงานเหล่านี้ได้ตีความหมายของ

การกระจายอำนาจและการถ่ายโอนภารกิจที่แตกต่าง

ไปจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่มุ่ งส่ ง เสริม 

“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ให้มีบทบาทหลักในการ

จัดบริการสาธารณะในพื้นที่ และในบางกรณีส่วน

ราชการที่เกี่ยวข้องได้สร้าง “เงื่อนไขการประเมินความ

พร้อมของ อปท.” เพื่อเพิ่มขั้นตอนก่อนการถ่ายโอน

ภารกิจ กลายเป็นแฟชั่นใหม่ที่ส่วนราชการหลายแห่ง

เลียนแบบกันในการสร้างปราการต่อการกระจาย

อำนาจ อาทิ กระทรวงศึ กษาธิ ก าร กระทรวง

สาธารณสุข ฯลฯ ที่ต่างก็กำหนดความหมายของ 

“ท้องถิ่น” ตามโครงสร้างการบริหารราชการแบบ 

แนวดิ่ง และต่างก็พยายามสร้างเงื่อนไขในการประเมิน

ความพร้อมในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่ อปท. ทั้งๆ ที่

มิได้เคยนำไปใช้กับส่วนราชการในสังกัดของตนเองมา

ก่อน เป็นต้น 

 กรณีที่ ซับซ้อนมากขึ้นในการไม่สนับสนุน 

การกระจายอำนาจของส่วนราชการก็คือการโยง

ภารกิจที่ต้องถ่ายโอนให้แก่ อปท. ตามแผนกระจาย

อำนาจให้เป็นเรื่องของ “ความมั่นคง” หรือเป็นเรื่องที่

ต้องทำตาม “มาตรฐานสากล” เพราะเล็งเห็นผลแล้ว

ว่าการนิยามในลักษณะดังกล่าวจะทำให้ส่วนราชการ

เหล่านี้ไม่ต้องถ่ายโอนภารกิจอีกต่อไป แต่ในความเป็น

จริงภารกิจเหล่านี้มิได้เกี่ยวข้องกับประเด็นความมั่นคง

ของประเทศแต่อย่างใด อีกทั้งยังสามารถออกแบบ

จัดการงานตามบริบทพื้นที่ได้โดยที่ไม่กระทบต่อความ

มั่นคงของประเทศในภาพรวม และ/หรือสามารถ

ออกแบบงานของ อปท. ภายใต้ ระบบงานตาม

มาตรฐานสากลได้ ส่วนราชการที่มีท่าทีในทำนองนี้ 

อาทิ กรมการปกครอง กรมการขนส่งทางบก หรือกรม

เจ้าท่า เป็นต้น 

 อย่างไรก็ดี แม้ว่าส่วนราชการเหล่านี้จะดำเนิน

การที่สวนทางกับเจตนารมณ์ของการกระจายอำนาจ 

ที่ต้องการส่งเสริมบทบาทของ อปท. แต่ก็มิได้มีแรง 

กดดันใดๆ จากฝ่ายการเมือง/ระดับนโยบายรัฐ หรือ 
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มีการเจรจาผลักดันใดๆ จากหน่วยขับเคลื่อนนโยบาย

กระจายอำนาจเพื่อกำหนดทิศทางใหม่ในการกระจาย

อำนาจและการถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการต่างๆ 

ให้มุ่งไปในทิศทางเดียวกัน โดยเฉพาะในช่วงเวลาที่ฝ่าย

การเมืองระดับชาติขาดเสถียรภาพในช่วงปี พ.ศ. 

๒๕๔๙ - ๒๕๕๖ จึงกลายเป็นว่าระบบราชการได้เข้า

ม ามี บทบาทครอบง ำก า รขั บ เ คลื่ อ นน โ ยบาย 

การกระจายอำนาจในช่วงเวลานี้อย่างชัดเจน หรือที่

เรียกว่าการกลับมาใหม่ของระบอบอำมาตยาธิปไตย 

(reborn of bureaucratic polity) ในด้านการ

กระจายอำนาจนั่นเอง 

(๒.๔) หน่วยงานตรวจสอบ อปท. อาทิ สตง. หรือ 

ป.ป.ช. ฯลฯ มีการริเริ่มนโยบายของตนเองเกี่ยวกับการ

ปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำนาจโดยเพิ่มระดับ

ความเข้มข้นในการตรวจสอบและควบคุม อปท. อาทิ 

การขยายขอบเขตการบังคับใช้กฎหมายการตรวจสอบ

หรือเปิดเผยบัญชีทรัพย์สิน การกำหนดหน่วยงานและ

ระบบงานในระดับจังหวัด/ภูมิภาค เพื่อให้สามารถ

ตรวจสอบ อปท. ได้อย่างทั่วถึงมากขึ้น ฯลฯ  

 แม้ว่าความพยายามดังกล่าวจะมีเจตนารมณ์ที่ดี

ในการตรวจสอบ อปท. ให้มีความโปร่งใสสุจริต 

เพิ่มมากขึ้น แต่ความพยายามดังกล่าวกลับส่งผล

กระทบทางลบต่อการปฏิบัติงานของ อปท. ในหลาย

กรณีที่พบว่าหน่วยตรวจสอบเหล่านี้ “ตีความกฎหมาย

หรือแนวปฏิบัติต่างๆ” ในการตรวจสอบ อปท. ที่ไม่

ตรงตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ กฎหมายแม่บท

ของการกระจายอำนาจ และ/หรือกฎหมายต่างๆ ที่

พยายามส่งเสริม “ความเป็นอิสระ” ของ อปท. ภายใต้

กรอบของกฎหมายและการ “กำกับดูแลเท่าที่จำเป็น”  

 นอกจากนี้แล้ว การให้การอบรมชี้แจงแก่ อปท. 

เพื่อให้เข้าใจและปฏิบัติตามแนวทางการตรวจสอบที่

ถูกต้องก็มิได้ทำอย่างเข้มข้นโดยหน่วยตรวจสอบ 

เหล่านี้ หรือหากมีการดำเนินการก็กระทำได้อย่าง

จำกัด อีกทั้งในการปฏิบัติด้านการตรวจสอบต่างๆ นั้น

ยังขาดแนวทางหรือมาตรฐานการดำเนินการที่ชัดเจน

ระหว่างพื้นที่/ระหว่างประเภท อปท. ทำให้หน่วยรับ

ตรวจที่เป็น อปท. เกิดความลังเลและไม่กล้าริเริ่มที่จะ

ดำเนินการใดๆ ในกิจการของตนเอง และเริ่มสงสัยใน

หลักความเป็นอิสระของ อปท. ในการดำเนินภารกิจ

ของท้องถิ่น 

กล่าวโดยสรุป ความไม่ต่อเนื่องในระดับนโยบาย

การกระจายอำนาจของรัฐที่เกิดขึ้นนี้ จึงทำให้การ 

ขับเคลื่อนการกระจายอำนาจโดยหน่วยงานต่างๆ ที่

เกี่ยวข้องทั้งทางตรงและทางอ้อม อยู่ในสภาวะไร้

เอกภาพ เปรียบเสมือนกับสภาวะ “อนาธิปไตยในการ

ดำเนินนโยบายกระจายอำนาจ” (anarchy in 

policy process) หลายหน่วยงานชะลอหรือหยุดการ

ดำเนินการ หลายหน่วยงานมีท่าทีที่ตั้งรับ หลายหน่วย

งานมีความริเริ่มหรือความพยายามที่จะดึงกลับและ 

ไม่สนับสนุนการกระจายอำนาจ  และหลายหน่วยงาน

ที่ยังคงต้องการ “คุมอำนาจและรักษาสถานภาพ

ความเป็นตัวตนของระบบราชการ” เอาไว้ด้วยการ

กำกับดูแล อปท. ที่มากเกินควร ด้วยเหตุนี้ การ 

ขับเคลื่อนการกระจายอำนาจจึงไม่คืบหน้าหรือมีแรง

ขับมากพอที่จะช่วยอุดช่องว่างจากนโยบายกระจาย

อำนาจของรัฐที่ดำเนินการอย่างขาดช่วงขาดตอน 

(๓) บริบทแวดล้อมของการดำเนินนโยบาย

กระจายอำนาจ 

จากการประเมินสถานการณ์ด้านการกระจาย

อำนาจของไทยตลอดช่วงที่ ผ่ านมาพบว่าสภาพ

แวดล้อมเชิงนโยบายมีทั้งส่วนที่เกื้อหนุนและเหนี่ยวรั้ง 

(push & pull) การกระจายอำนาจดังที่ได้กล่าวแล้ว

ข้างต้น คณะนักวิจัยประมวลบริบทแวดล้อมนโยบาย

กระจายอำนาจในช่วงที่ผ่านได้ดังแผนภาพที่ ๒  
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ในด้านแรกที่เป็นสภาพแวดล้อมเชิงนโยบายที่สร้าง

แรงหนุนต่อการกระจายอำนาจนั้น ได้แก่ กระแสความ

ตื่นตัวของการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผ่นดิน

และการเคลื่อนไหวของประชาชนที่เรียกร้องให้มีการ

กระจายอำนาจ ซึ่งได้เกิดขึ้นในช่วงก่อนปี พ.ศ.๒๕๔๐ 

ช่ ว ง พ . ศ . ๒๕๔๙ - ๒๕๕๐ และอี ก ค รั้ ง ร า วปี 

พ.ศ.๒๕๕๖ - ๒๕๕๗ ความเคลื่อนไหวดังกล่าวส่งผล

ให้การกระจายอำนาจเป็นประเด็นวาระแห่งชาติ (อาทิ 

การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด ฯลฯ) และส่งผลทำให้

การปกครองท้องถิ่นและ/หรือการกระจายอำนาจเป็น

ประเด็นวาระที่มีการกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ ฉบับปี 

พ.ศ.๒๕๔๐ ฉบับปี พ.ศ.๒๕๕๐ และฉบับชั่วคราว  

ปี พ.ศ.๒๕๕๗ 

แผนภาพที่ ๒ บริบทแวดล้อมของนโยบายการกระจายอำนาจ 

ที่มา: ประมวลขึ้นโดยผู้เขียน 

ประเมินผลการกระจายอํานาจของไทยระยะ 15 ป 

วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (2557)  หนา 9 

 

แผนภาพที่ 2 บริบทแวดลอมของนโยบายการกระจายอํานาจ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ที่มา: ประมวลขึ้นโดยผูเขียน 

 
นอกจากน้ีกระแสสากลเรื่องการกระจายอํานาจก็สรางแรงบวกตอทิศทางการดําเนินนโยบายการ

กระจายอํานาจของไทยวากาวมาถูกทิศทาง และเราสามารถเรียนรูจากประสบการณของนานาประเทศในการ
ออกแบบและขับเคลื่อนมาตรการกระจายอํานาจไดเปนอยางดี โดยเฉพาะการเรียนรู ถึงฐานคิดหลัก 
(foundation) ของการออกแบบการกระจายอํานาจของไทยที่เนนหลัก Subsidiarity Principle ซึ่งตองการ
สงเสริมใหมีการกระจายอํานาจแก อปท. ระดับลางสุดเปนหนวยรับผิดชอบการจัดบริการสาธารณะในชวงที่
ผานมา ซึ่งมีทิศทางที่คลายคลึงกับแนวทาง Big Bang Decentralization ที่ดําเนินการในประเทศอินโดนีเซีย 

อยางไรก็ดี แรงหนุนทางบวกจากสภาพแวดลอมทั้งสองประการดังกลาวอาจมีแรงขับไมมากพอตอ
การดําเนินนโยบายกระจายอํานาจที่ผานมา โดยเฉพาะเมื่อเราตองเผชิญกับแรงกดดันจากสภาพแวดลอมของ
นโยบายในดานลบที่ไมตองการหนุนเสริมการกระจายอํานาจ โดยเฉพาะเจตนารมณและแนวนโยบายของรัฐ
และหนวยงานราชการตางๆ ที่ตองการจะดํารงสถานภาพและความเปนรัฐรวมศูนยแบบเขมแข็งตอไป จึงทําให
นโยบายเรื่องการกระจายอํานาจเกิดความไมตอเน่ือง และจากปจจัยดานลบที่ฝายการเมืองขาดเสถียรภาพและ
ความเขมแข็งทางการเมืองที่จะผลักดันนโยบายกระจายอํานาจอยางจริงจัง โดยเฉพาะในชวงระหวางป พ.ศ.
2549 - 2556 ดังที่ไดกลาวไวแลวขางตน 

ประเด็นสําคัญอีกประการก็คือกระแสสังคมที่มีตอการกระจายอํานาจและการปกครองทองถ่ิน 
กลับกลายเปนแรงบั่นทอนการกระจายอํานาจเสียเอง ซึ่งไดเกิดข้ึนอยางตอเน่ืองกวาทศวรรษที่ผานมา อีกทั้ง
สวนราชการหรือฝายตางๆ ที่ไมเห็นดวยตอการกระจายอํานาจก็มักจะหยิบยกประเด็นขาวสารในทางลบตางๆ 
ที่มีตอ อปท. เพื่อมาใชโจมตีหรือไมสนับสนุนการกระจายอํานาจอยูเนืองๆ ดังที่คณะนักวิจัยไดรวบรวม
ประเด็นขาวตามหนาหนังสือพิมพ (พาดหัวหลักและพาดหัวรอง) เกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินระหวางเดือน
มกราคม พ.ศ.2540 ถึงกรกฎาคม พ.ศ.2556 ตามตารางที่ 3 ซึ่งในความเปนจริงหาไดมีความรุนแรงขนาดที่

  

 

  

  การกระจายอํานาจ 
พ.ศ. 2540 - 2557 

 กระแสการปฏิรูป 
แรงผลักจากภาค 

ประชาสังคม 

อํานาจรัฐสวนกลางที่เขมแข็ง
มากข้ึนและดํารงความเปน 

“อมาตยาธิปไตย”  
ในการบริหารสังคมเศรษฐกิจ 

การขาดเสถียรภาพทาง
การเมืองในระดับชาติ 

 

กระแสตอตานและขอมูล
ดานลบเก่ียวกับกระจาย
อํานาจและการทุจริต 

กระแสสากลเก่ียวกับกระจาย
อํานาจในตางประเทศและองคกร

ระหวางประเทศ 

นอกจากนี้กระแสสากลเรื่องการกระจายอำนาจ 

ก็สร้างแรงบวกต่อทิศทางการดำเนินนโยบายการ

กระจายอำนาจของไทยว่าก้าวมาถูกทิศทาง และ 

เราสามารถเรียนรู้จากประสบการณ์ของนานาประเทศ

ในการออกแบบและขับเคลื่อนมาตรการกระจาย

อำนาจได้เป็นอย่างดี โดยเฉพาะการเรียนรู้ถึงฐานคิด

หลัก (foundation) ของการออกแบบการกระจาย

อำนาจของไทยที่เน้นหลัก Subsidiarity Principle ซึ่ง

ต้องการส่งเสริมให้มีการกระจายอำนาจแก่ อปท. 

ระดับล่างสุดเป็นหน่วยรับผิดชอบการจัดบริการ

สาธารณะในช่วงที่ผ่านมา ซึ่งมีทิศทางที่คล้ายคลึงกับ

แนวทาง Big Bang Decentralization ที่ดำเนินการใน

ประเทศอินโดนีเซีย 

อย่างไรก็ดี แรงหนุนทางบวกจากสภาพแวดล้อมทั้ง

สองประการดังกล่าวอาจมีแรงขับไม่มากพอต่อการ
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ดำเนินนโยบายกระจายอำนาจที่ผ่านมา โดยเฉพาะเมื่อ

ต้องเผชิญกับแรงกดดันจากสภาพแวดล้อมของนโยบาย

ด้านลบที่ไม่ต้องการหนุนเสริมการกระจายอำนาจ  

โ ดย เ ฉพาะ เจตนารมณ์ และแนวน โยบายของ 

รัฐและหน่วยงานราชการต่างๆ ที่ต้องการจะดำรง

สถานภาพและความเป็นรัฐรวมศูนย์แบบเข้มแข็งต่อไป 

จึงทำให้นโยบายเรื่องการกระจายอำนาจเกิดความไม่

ต่อเนื่อง และจากปัจจัยด้านลบที่ฝ่ายการเมืองขาด

เสถียรภาพและความเข้มแข็งทางการเมืองที่จะผลักดัน

นโยบายกระจายอำนาจอย่างจริงจัง โดยเฉพาะในช่วง

ระหว่างปี พ.ศ.๒๕๔๙ - ๒๕๕๖ ดังที่ได้กล่าวไว้แล้ว

ข้างต้น 

ประเด็นสำคัญอีกประการก็คือกระแสสังคมที่มีต่อ

การกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่น กลับ

กลายเป็นแรงบั่นทอนการกระจายอำนาจเสียเอง ซึ่งได้

เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องกว่าทศวรรษที่ผ่านมา อีกทั้งส่วน

ราชการหรือฝ่ายต่างๆ ที่ไม่เห็นด้วยต่อการกระจาย

อำนาจก็มักจะหยิบยกประเด็นข่าวสารในทางลบต่างๆ 

ที่มีต่อ อปท. เพื่อมาใช้โจมตีหรือไม่สนับสนุนการ

กระจายอำนาจอยู่เนืองๆ ดังที่คณะนักวิจัยได้รวบรวม

ประเด็นข่าวตามหน้าหนังสือพิมพ์ (พาดหัวหลักและ

พาดหัวรอง) เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นระหว่างเดือน

มกราคม พ.ศ.๒๕๔๐ ถึงกรกฎาคม พ.ศ.๒๕๕๖ ตาม

ตารางที่ ๓ ซึ่งในความเป็นจริงหาได้มีความรุนแรง

ขนาดที่ปรากฏเป็นข่าวแต่อย่างใดไม่ โดยเฉพาะเมื่อ

เปรียบเทียบกับรายงานการตรวจสอบจากสำนักงาน

การตรวจเงินแผ่นดินระหว่างปี พ.ศ. ๒๕๕๑ - ๒๕๕๕ 

พบว่ามี อปท. ที่ถูกชี้มูลว่ากระทำผิดประมาณร้อยละ 

๗.๓ เท่านั้น 

ตารางที่ ๓ ประเด็นข่าวเกี่ยวกับ อปท. ตามหน้าหนังสือพิมพ์ 

ระหว่างเดือนมกราคม ๒๕๔๐ - กรกฎาคม ๒๕๕๖ 

ที่ ประเด็นข่าว ทิศทาง (+) ทิศทาง (-) รวม 

๑ เหตุผลและความจำเป็นของการกระจายอำนาจ  ๗ ๑๕ ๒๒ 

๒ นโยบายรัฐบาลที่มีต่อการกระจายอำนาจ  ๓ ๕ ๘ 

๓ ระบบโครงสร้างท้องถิ่น  ๖ ๗ ๑๓ 

๔ การเมืองท้องถิ่น  ๒ ๑๓ ๑๕ 

๕ การเมืองภาคประชาชน/การมีส่วนร่วม  ๙ ๗ ๑๖ 

๖ การทำภารกิจหน้าที่ของท้องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ  ๑๓ ๒ ๑๕ 

๗ การจัดการทรัพยากรมนุษย์ท้องถิ่น  ๓ ๗ ๑๐ 

๘ การคลังและงบประมาณท้องถิ่น  ๓ ๒๐ ๒๓ 

๙ ความโปร่งใส/ทุจริตของท้องถิ่น  ๓ ๑๕ ๑๘ 

รวมทั้งสิ้น  ๔๙ 

(๓๕%) 

๙๑ 

(๖๕%) 

๑๔๐ 

(๑๐๐%) 

ที่มา: ประมวลขึ้นโดยผู้เขียน 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

เมื่อประมวลบริบทแวดล้อมของนโยบายการ

กระจายอำนาจที่มีลักษณะของแรงต่อต้านมากกว่าแรง

หนุนเสริม อีกทั้งแรงหนุนเสริมต่อการกระจายอำนาจที่

เกิดขึ้นนั้น เมื่อพิจารณาแล้วอาจยังไม่มี “น้ำหนัก” 

มากเพียงพอที่นักการเมืองระดับชาติและข้าราชการ 

ในระบอบรัฐรวมศูนย์จะให้ความสนใจ ดังนั้น จึงไม่น่า

แปลกใจที่การกระจายอำนาจของไทยในรอบกว่า

ทศวรรษที่ผ่านมานั้นได้หยุดนิ่งอยู่กับที่ ณ จุดเริ่มต้นใน

ช่วงปี พ.ศ.๒๕๔๒ - ๒๕๔๔ เท่านั้น การดำเนินการ

ใดๆ หลังจาก พ.ศ.๒๕๔๔ เป็นต้นมามักมีลักษณะที่

หยุดนิ่งหรือก้าวถอยหลังมาโดยตลอด 

(๔) ผลผลิตของนโยบายการกระจายอำนาจ 

๑: การถ่ายโอนภารกิจ บุคลากร งบประมาณ 

และการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายในระดับ

มหภาค 

ผลผลิตของการดำเนินนโยบายกระจายอำนาจใน

ระดับมหภาคประกอบไปด้วยการดำเนินการถ่ายโอน

ภารกิจ การถ่ายโอนบุคลากร การปรับปรุงแก้ไข

กฎหมาย และการถ่ายโอนทรัพยากรทางการคลังให้แก่ 

อปท. ซึ่งในภาพรวมนั้นกล่าวได้ว่ามีความก้าวหน้า 

พอสมควรเมื่อเทียบก่อนปี พ.ศ.๒๕๔๐ แต่อย่างไรก็ดี 

หากประเมินในกรอบของกฎหมายและเจตนารมณ์ของ

รัฐธรรมนูญที่ดำเนินการต่อเนื่องมา ๑๕ ปีแล้วนั้น

ถือว่าไม่ประสบความสำเร็จมากนัก ดังมีรายละเอียด

ต่อไปนี้     

(๔.๑) การถ่ายโอนภารกิจ เมื่อพิจารณาการ 

ถ่ายโอนภารกิจที่ เกิดขึ้นเทียบกับแผนปฏิบัติการ 

การกระจายอำนาจฯ ฉบับที่ ๑ และ ๒ นั้น ถือได้ว่ามี

ความก้าวหน้าไม่มากนัก ภารกิจที่มีการถ่ายโอนให้แก่ 

อปท. ส่วนใหญ่เป็นงานด้านโครงสร้างพื้นฐาน งานด้าน

การส่งเสริมคุณภาพชีวิต (อาหารกลางวัน อาหารเสริม 

(นม) ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก และการจ่ายเบี้ยยังชีพ

ประเภทต่างๆ) และสำหรับเทศบาลหรือ อบต. จะได้

รับการถ่ายโอนงานด้านจัดระเบียบชุมชน/สังคมเข้ามา

ด้วย ในภาพรวมนั้นภารกิจแต่ละด้านที่มีการถ่ายโอน

สรุปได้ดังนี้ 

 ๏ ด้านโครงสร้างพื้นฐาน ราวร้อยละ ๑๐ –  

๗๓ ของ อบจ. กลุ่มตัวอย่างที่ได้รับการถ่าย

โอนภารกิจด้านดังกล่าว และราวร้อยละ  ๕ 

– ๓๐ ของเทศบาลและ อบต. ที่รับถ่ายโอน

ภารกิจด้านดังกล่าวตามแผนปฏิบัติการการ

กระจายอำนาจฯ ฉบับที่ ๑ และ ๒ 

 ๏ ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต ราวร้อยละ  

๕ – ๓๐ ของ อปท. ที่รับถ่ายโอนภารกิจ

ตามแผนปฏิบัติการการกระจายอำนาจฯ 

(ไม่นับรวมอาหารกลางวัน-อาหารเสริม- 

เบี้ยยังชีพ) 

 ๏สำหรับภารกิจด้านอื่นๆ มี อปท. ที่รับการ 

ถ่ายโอนภารกิจไม่ เกินร้อยละ ๓๐ และ

ภารกิจที่ถ่ายโอนเหล่านี้ส่วนใหญ่ อปท. 

มิได้ดำเนินการต่อแล้วในปัจจุบัน เนื่องจาก

ข าดคว ามพร้ อ ม ข าดบุ ค ล าก ร ห รื อ

ขาดแคลนงบประมาณดำเนินการ 

 นอกจากนี้ คณะนักวิจัยพบว่าในภารกิจหลาย

ประเภทที่มีการถ่ายโอนให้แก่ อปท. นั้น มีปัญหา 

เกิดขึ้นในหลายลักษณะ อาทิ (ก) ภารกิจถ่ายโอน 

ไม่สอดคล้องกับความต้องการของ อปท. หรือ 

ไม่สอดคล้องกับบริบทในพื้นที่ อาทิ การดูแลบำรุง

รักษาทางน้ำ งานดูแลโบราณสถาน การดูแลโรงงาน 

ฯลฯ (ข) ภารกิจหลายประเภท อปท. ต้องการส่งคืน

ส่วนราชการเดิม เนื่องจาก อปท. ดำเนินการมิได้ ขาด

งบประมาณ ขาดบุคลากร หรือไม่มีอำนาจจัดการเต็มที่ 

อาทิ โครงสร้างพื้นฐาน อาหารกลางวัน/อาหารเสริม 

(นม) การดูแลโรงงาน การจ่ าย เบี้ ยยั งชีพ ฯลฯ  
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(ค) ภารกิจที่ อปท. ได้รับมอบอำนาจไม่ครบถ้วน/ 

ถ่ายโอนไม่หมด-ไม่สมบูรณ์ ทำให้ อปท. ดำเนินงาน 

ไม่ได้ อาทิ สถานีขนส่ง การดูแลสถานประกอบกิจการ

น้ำมันเชื้อเพลิง การผังเมือง การดูแลรักษาทางน้ำ 

เป็นต้น และ (ง) ภารกิจที่ปราศจากซึ่งการเตรียมความ

พร้อมให้แก่ อปท. อย่างเพียงพอ อาทิ การชั่ง ตวง วัด  

การดูแลสถานประกอบกิจการน้ำมันเชื้อเพลิง การดูแล

บำรุงรักษาทางน้ำ การผังเมือง ฯลฯ 

(๔.๒) การถ่ายโอนบุคลากร ในภาพรวมนั้น 

การกระจายอำนาจทางด้านบุคลากรเกิดขึ้นใน  

๓ ระยะ ระยะที่ ๑ ในปี พ.ศ. ๒๕๔๖ มีการถ่ายโอน

บุคลากรตามภารกิจที่สามารถถ่ายโอนได้ทันทีในด้าน

โครงสร้างพื้นฐานและด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต

จาก ๕ ส่วนราชการ คือ กรมเร่งรัดการพัฒนาชนบท  

กรมโยธาธิการ กรมพัฒนาและส่งเสริมพลังงาน  

กรมทรัพยากรธรณี และกรมประชาสงเคราะห์ จำนวน 

๔,๑๑๑ คน ซึ่งส่วนใหญ่มีลักษณะกึ่งบังคับถ่ายโอน 

และในระยะที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๔๗ เป็นการถ่ายโอนจาก

กรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการและกรมส่งเสริม

สหกรณ์ จำนวน ๓๔๘ คน และในปี พ.ศ.๒๕๕๐–

๒๕๕๑ ได้มีการถ่ายโอนข้าราชการและลูกจ้างประจำ

จากกระทรวงสาธารณสุขจำนวน ๘๙ คนตามแผน

ปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจฯ และ

ขึ้นอยู่กับความพร้อมของส่วนราชการและความ 

สมัครใจ ดังมีรายละเอียดตามตารางที่ ๔ 

ตารางที่ ๔ จำนวนบุคลากรที่ถ่ายโอนจากส่วนราชการไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ส่วนราชการ 
ที่ถ่ายโอนบุคลากร 

พ.ศ. ๒๕๔๖ พ.ศ. ๒๕๔๗ พ.ศ. ๒๕๕๐ - ๒๕๕๑ 
กลุ่ม อปท.  
ที่รับโอน ข้าราชการ 

(คน) 
ลูกจ้างประจำ 

(คน) 
ข้าราชการ 

(คน) 
ลูกจ้างประจำ 

(คน) 
ข้าราชการ 

(คน) 
ลูกจ้างประจำ 

(คน) 

กรมเร่งรัดการพัฒนา
ชนบท 

๑,๑๖๕ ๑,๕๗๔     อบจ. เทศบาล
เมืองพัทยา อบต. 

กรมโยธาธิการ ๑๓๕ -     

กรมประชาสงเคราะห์ ๑๐ ๕     อบจ. เทศบาล  

กทม.  อบต.        

กรมทรัพยากรธรณี - ๑๔     

กรมพัฒนาและ 
ส่งเสริมพลังงาน 

- ๑,๒๐๘     อบต.ที่มีสถานีสูบ
น้ำด้วยไฟฟ้าตั้งอยู่ 

กรมพัฒนาสังคม 
และสวัสดิการ 

  ๖๘ ๘๓   อบจ.  กทม. 

กรมส่งเสริมสหกรณ์   - ๑๙๗   อบจ. เทศบาล 
อบต. 

กระทรวงสาธารณสุข 
ครั้งที่ ๑ 

    ๖๔ ๒ เทศบาล อบต. 

กระทรวงสาธารณสุข 
ครั้งที่ ๒ 

    ๑๗ ๕ อบต. 

รวม ๑,๓๑๐ ๒,๘๐๑ ๖๘ ๒๘๐ ๘๑ ๗ 

หมายเหตุ ยังไม่นับรวมการถ่ายโอนข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

 จากข้อมูลในตารางที่ ๔ จะเห็นได้ว่าแม้จำนวน

บุคลากรที่มีการถ่ายโอนราว ๔,๑๑๑ คน แต่เมื่อเทียบ

กับสัดส่วนของข้าราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคที่

มีราว ๒ ล้านคนเศษ หรือเทียบกับสัดส่วนบุคลากร

ท้องถิ่นที่มีราว ๕ แสนคนเศษในปัจจุบันแล้วนั้น  

ถือเป็นสัดส่วนของบุคลากรถ่ายโอนสู่ อปท. ที่มีจำนวน

น้อยมาก ทำให้สามารถประเมินได้ว่าความก้าวหน้าใน

การถ่ายโอนบุคลากรลงสู่ท้องถิ่นไม่ประสบความสำเร็จ

มากนัก  

 ปัญหาที่สำคัญอีกประการเมื่อเปรียบเทียบ

ระหว่างการถ่ายโอนภารกิจและการถ่ายโอนบุคลากร

ลงสู่ อปท. โดยใช้ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่าง อปท. 

จำนวน ๑๑๐ แห่งนั้น พบว่ามี อปท. ที่ ได้รับการ 

ถ่ายโอนบุคลากรเพียง ๖๐ แห่ง (ประมาณร้อยละ 

๕๔.๕) และพบกับ “ความไม่สมดุลของการกระจาย

งานและกระจายบุคลากร” ดังตารางที่ ๕ ส่วนใหญ่

ภารกิจถ่ายโอนตามแผนปฏิบัติการกระจายอำนาจ 

จะถ่ าย โอนลงสู่ อปท . ระดับล่ า งตามหลักการ 

Subsidiarity Principle โดยที่ อบต. มีภารกิจถ่ายโอน

ลงไปจำนวนด้าน/งาน/โครงการสูงที่สุดเฉลี่ย ๑๗๓ 

ภารกิจตามแผนฯ ฉบับที่ ๑ และ ๘๗ ภารกิจตาม

แผนฯ ฉบับที่ ๒ ส่วน อบจ. มีภารกิจถ่ายโอนลงไปตาม

แผนฯ ฉบับที่ ๑ และ ๒ จำนวน ๒๑ และ ๒๙ ภารกิจ

ตามลำดับ 

ตารางที่ ๕ เปรียบเทียบความไม่สมดุลในการถ่ายโอนภารกิจและการถ่ายโอนบุคลากร 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประเภท อปท. จำนวนแห่ง 
จำนวนงาน/ภารกิจ
ที่ถ่ายโอนตามแผนฯ 

๑ 

จำนวนงาน/ภารกิจ
ที่ถ่ายโอนตามแผนฯ 

๒ 
 

จำนวนบุคลากรที่ถ่ายโอน
ต่อ อปท. โดยเฉลี่ย (๑) 
(นับทุก อปท. ในกลุ่ม) 

จำนวนบุคลากรที่ถ่ายโอน
ต่อ อปท. โดยเฉลี่ย (๒)  
(นับเฉพาะ อปท. ที่มี
บุคลากรถ่ายโอน)*** 

อบจ. ๑๒ ๒๑ ๒๙ ๖๕ คน ๖๕ คน 

เทศบาล ๓๓ ๑๑๑ ๗๔ ๑.๔ คน ๒.๓ คน 

อบต. ๖๕ ๑๖๔ ๗๖ ๑.๑ คน ๒.๖ คน

หมายเหตุ  *** จากข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง อปท. ๑๑๐ แห่ง มี อปท. ที่มีการถ่ายโอนบุคลากรตามภารกิจทั้งสิ้น ๖๐ แห่ง จำแนกเป็น อบจ. 
๑๒ แห่ง เทศบาลนคร ๔ แห่ง เทศบาลเมือง ๖ แห่ง เทศบาลตำบล ๑๐ แห่ง และ อบต. ๒๘ แห่ง) 

 อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบงานและ

บุคลากรที่ถ่ายโอนแล้วนั้นพบว่าเกิดความไม่สมดุลกัน

เป็นอย่างมาก ในขณะที่ อบต. ได้รับถ่ายโอนภารกิจ

จำนวนมากที่สุด แต่จำนวนบุคลากรที่มีการถ่ายโอน 

ลงสู่ อบต. มีราว ๑.๑ คนโดยเฉลี่ย (นับทุกๆ อบต.) 

หรือหากนับเฉพาะ อบต. ที่มีการรับโอนบุคลากรที่มี

จำนวน ๒๘ แห่งจาก อบต. กลุ่มตัวอย่าง ๑๑๐ แห่ง 

(ราวร้อยละ ๒๕.๕) จะมีบุคลากรเพิ่มขึ้นราว ๒.๖ คนที่

ดูแลงานที่มีจำนวนเพิ่มขึ้นกว่า ๒๖๐ ภารกิจตาม 

การถ่ายโอนแผนฯ ๑ และ ๒  

 ข้อมูลการประเมินดังกล่าวนี้จึงสะท้อนได้ว่าการ

ถ่ายโอนภารกิจและบุคลากรตามแผนปฏิบัติการฯ 

ฉบับที่ ๑ และ ๒ ประสบกับความล้มเหลวโดยสิ้นเชิง 

และ อปท. ระดับล่างต้องแบกรับภาระงานและ 

ผลกระทบจากความล้มเหลวดังกล่าวอย่างหลีกเลี่ยง

มิได้ และข้อมูลดังกล่าวยังสะท้อนให้เห็นถึง “ความ

จริงใจ” ของส่วนราชการว่ามีมากน้อยเพียงใดต่อการ 

“ถ่ายโอนงานแต่ไม่ถ่ายโอนคน (และเงิน)” ให้แก่ 

อปท. โดยเฉพาะ อปท. เล็กๆ ดังเช่น อบต. หรือ

เทศบาลตำบล เป็นต้น 
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(๔.๓) การกระจายอำนาจทางการคลัง การ

ดำเนินการครั้งสำคัญด้านการกระจายอำนาจทางการ

คลังให้แก่ อปท. เกิดขึ้นตามเป้าหมายที่กำหนดใน

กฎหมายกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯ 

พ.ศ.๒๕๔๒ ที่ทำให้รัฐบาลในขณะนั้นเร่งจัดสรรภาษี

และเงินอุดหนุนในลักษณะต่างๆ ให้แก่ อปท. เพื่อให้

ครบถ้วนตามเป้าหมายที่กฎหมายกำหนด ส่งผลทำให้

รายรับรวมของ อปท. เพิ่มขึ้นอย่างก้าวกระโดดในช่วง

ปีงบประมาณ ๒๕๔๔ - ๒๕๔๖ ดังข้อมูลในตารางที่ ๖ 

แต่อย่างไรก็ดี สัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิ

ของรัฐบาลก็แทบจะหยุดนิ่งอยู่มาโดยตลอด ตั้งแต่ช่วง

ปี งบประมาณ ๒๕๔๗ ถึ งปั จจุ บั น อี กทั้ ง ยั ง ถู ก

แทรกแซงจากฝ่ายการเมืองระดับชาติในการปรับ

เปลี่ยนลักษณะการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. 

บ่อยครั้ง 

ตารางที่ ๖ โครงสร้างรายได้ของ อปท. ระหว่างปีงบประมาณ ๒๕๔๔ - ๒๕๕๖ 



 จากการประเมินของคณะนักวิจัยพบว่าการ

ดำเนินการในช่วงที่ผ่ านมามีข้อจำกัดอย่างน้อย  

๓ ลักษณะที่มิได้เกื้อหนุนให้เกิดการกระจายอำนาจ

ทางการคลั งของ อปท. อย่ า งแท้จริ ง กล่ าวคือ  

(๑) อปท. ขาดความเป็นอิสระทางการคลัง อำนาจ

ทางภาษีอากรมีจำกัดและต่างถูกกำหนดให้โดย

รัฐบาลกลาง นอกจากนี้ การดำเนินการ “ลดช่องว่าง

ทางการคลัง” ทั้ งในแนวตั้ งและแนวนอนยังไม่มี

ประสิทธิผลมากเท่าที่ควร และเมื่อเป้าหมายสัดส่วน

รายได้ของ อปท. ที่ร้อยละ ๓๕ ตามกฎหมายกระจาย 

อำนาจฯ ถูกชะลอออกไป ทำให้ความหวังที่จะเห็น 

การกระจายอำนาจทางการคลังให้แก่ อปท. ที่เพิ่มสูง

ขึ้นก็เลือนลางออกไปด้วยเช่นกัน 

 ประเด็นต่อมา เพื่อให้การบริหารงานคลัง 

ท้องถิ่นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ คุ้มค่า และเกิด

ประโยชน์อย่างแท้จริงกับประชาชนในพื้นที่นั้น อปท. 

ควรมีระบบแผนและการจัดสรรงบประมาณ และ

ระบบการเงินการบัญชีที่ได้มาตรฐานสากล เพื่อให้

สามารถติดตามและรายงานข้อมูลการใช้จ่ายและการ

ปฏิบัติงานของ อปท. ได้อย่างถูกต้องตรงไปตรงมา 

อย่างไรก็ดี ในรอบ ๑๕ ปีที่ผ่านมา (๒) การพัฒนาใน

โครงสร้างรายรับของ อปท. ๒๕๔๔ ๒๕๔๕ ๒๕๔๖ ๒๕๔๗ ๒๕๔๘ ๒๕๔๙ ๒๕๕๐ ๒๕๕๑ ๒๕๕๒ ๒๕๕๓ ๒๕๕๔ ๒๕๕๕ ๒๕๕๖ 

๑. ภาษีอากรที่ อปท. จัดเก็บเอง ๑๗,๒๗๐ ๑๙,๐๖๕ ๒๐,๓๗๗ ๒๒,๑๙๕ ๒๓,๔๗๔ ๒๗,๖๕๖ ๒๙,๒๘๔ ๓๒,๒๑๒ ๓๘,๗๔๖ ๒๙,๑๑๐ ๓๘,๗๔๖ ๔๖,๕๓๐ ๕๐,๒๘๒ 

๒. ภาษีแบ่งและภาษีจัดสรร ๖๓,๖๔๓ ๗๓,๑๐๐ ๑๐๖,๙๘๓ ๑๒๑,๖๖๗ ๑๕๔,๒๑๖ ๑๖๒,๓๑๕ ๑๘๖,๐๒๙ ๑๙๓,๖๗๖ ๒๑๒,๕๗๙ ๑๗๑,๙๙๐ ๒๑๘,๖๐๙ ๒๖๒,๓๕๗ ๒๘๕,๘๘๘ 

๓. เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
- เงินอุดหนุนทั่วไป 
- เงินอุดหนุนทั่วไป    
  กำหนดวัตถุประสงค์ 
- อื่นๆ 

๔๘,๙๐๒ 
๑๑,๙๓๖ 
๒๘,๑๗๙ 


๘,๗๘๗ 

๗๑,๓๔๒ 
๒๕,๓๘๗ 
๓๒,๙๖๖ 


๑๒,๙๘๙ 

๖๘,๕๕๖ 
๓๒,๙๒๒ 
๒๒,๗๔๙ 


๑๒,๘๘๕ 

๘๘,๕๙๕ 
๔๔,๙๓๓ 
๒๕,๐๐๙ 


๑๘,๖๕๓ 

๑๐๖,๑๓๖ 
๕๖,๙๙๘ 
๒๘,๒๓๓ 


๒๐,๙๐๕ 

๑๒๔,๗๕๒ 
๖๑,๙๑๑ 
๓๘,๓๘๖ 


๒๔,๔๕๕ 

๘๘,๐๗๖ 
๖๒,๙๙๕ 
๒๕,๐๘๑ 


- 

๑๔๗,๘๔๐ 
๑๐๙,๙๙๘ 

๓๗,๘๔๒ 


-

๑๓๔,๕๘๕ 
๑๐๔,๑๐๐ 

๓๐,๔๘๕ 

-

๑๒๕,๓๖๓ 
๗๔,๒๗๒ 
๕๑,๐๙๑ 


-

๑๗๓,๙๐๐ 
๘๐,๐๒๙ 
๘๔,๓๐๔ 


๙,๕๖๗

๒๒๑,๐๙๒ 
๘๕,๖๙๕ 

๑๑๙,๔๙๗ 


๑๕,๙๐๐

๒๓๖,๕๐๐ 
๑๐๔,๔๔๕ 
๑๑๕,๐๗๕ 


๑๖,๙๘๐

๔. รวมรายได้ อปท. ๑๒๙,๘๑๕ ๑๖๓,๕๐๗ ๑๙๕,๙๑๖ ๒๓๒,๔๕๗ ๒๘๓,๘๒๖ ๓๑๔,๗๒๓ ๓๐๓,๓๘๙ ๓๗๓,๗๒๘ ๓๘๕,๙๑๐ ๓๒๖,๔๖๓ ๔๓๑,๒๕๕ ๕๒๙,๙๗๙ ๕๗๒,๖๗๐ 

๕. รายได้สุทธิของรัฐบาล ๗๗๒,๕๗๔ ๘๐๓,๖๕๑ ๘๒๙,๔๙๖ ๑,๐๖๓,๖๐๐ ๑,๒๕๐,๐๐๐ ๑,๓๖๐,๐๐๐ ๑,๔๒๐,๐๐๐ ๑,๔๙๕,๐๐๐ ๑,๕๘๕,๕๐๐ ๑,๓๕๐,๐๐๐ ๑,๖๕๐,๐๐๐ ๑,๙๘๐,๐๐๐ ๒,๑๐๐,๐๐๐ 

๖. สัดส่วนรายได้ อปท.ต่อรายได้
สุทธิของรัฐบาล (%) 

๑๖.๘ ๒๐.๓ ๒๓.๖ ๒๑.๙ ๒๒.๗ ๒๓.๑ ๒๑.๔ ๒๕.๐ ๒๔.๓ ๒๔.๒ ๒๖.๑ ๒๖.๘ ๒๗.๓ 

(หน่วย : ล้านบาท) 

หมายเหตุ ข้อมูลจากสำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ไม่นับรวมรายรับจากเงินสะสมจ่ายขาด และรายรับจากการก่อหนี้ 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ระบบมาตรฐานทางงบประมาณ การเงิน และการ

บัญชียังไม่ก้าวหน้ามากเท่าที่ควร ระบบงบประมาณ

ของ อปท. ไม่สามารถแสดงผลผลิตหรือผลลัพธ์ที่

ชัด เจนเพียงพอในการใช้ เป็นฐานในการจัดสรร 

งบประมาณลงสู่แผนงานต่างๆ ได้ อีกทั้งยังเป็นระบบ

งบประมาณที่ ไม่สามารถเชื่ อมต่อ เข้ ากับระบบ 

งบประมาณของรัฐบาล จึงทำให้การติดตามผลการใช้

จ่ายในภาพรวมของรัฐมิอาจทำได้ นอกจากนั้น อปท. 

ขนาดเล็กๆ ไม่สามารถจัดทำงบประมาณแบบแสดง

แผนงานได้ อีกทั้งการบันทึกข้อมูลทางการเงินการ

บัญชียังไม่ถูกต้องตามมาตรฐานสากล (GAAP)  

 ประเด็นสุดท้าย ภาครัฐส่วนกลางในระดับการ

กำหนดนโยบายเศรษฐกิจการคลังนั้น นอกจากจะมิได้

สนใจพัฒนาระบบมาตรฐานทางงบประมาณและการ

เงินการบัญชีให้แก่ อปท. แล้วนั้น ก็ยังไม่มีแรงจูงใจ 

(หรือไม่สนใจ) ที่จะพัฒนาระบบงานของตนเองในการ

ติดตามดูแลการบริหารการเงินการคลังของ อปท. ให้มี

ประสิทธิภาพประสิทธิผลเช่นเดียวกัน จึงมีลักษณะการ 

(๓) กำกับดูแล/กำหนดนโยบายแบบตาบอดคลำช้าง 

หน่วยงานนโยบายไม่เห็นหรือไม่มีข้อมูลหรือข้อเท็จ

จริงที่เกิดขึ้นทั้งหมดเกี่ยวกับ อปท. อาทิ การติดตาม

การใช้จ่ายของ อปท. (spending review) การประ

เมินความยั่งยืนและความเสี่ยงทางการคลังของ อปท. 

(fiscal monitoring) หรือแม้กระทั้งการติดตามและ

เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการก่อหนี้ของ อปท. เป็นต้น  

 จากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นมาตลอดทศวรรษเศษนี้ 

เราจึงมองไม่เห็นทิศทางที่ชัดเจนว่าจะมีความก้าวหน้า

ในการกระจายอำนาจทางการคลังเพิ่มขึ้นและส่งเสริม

ให้มีความเข้มแข็งได้อย่างไร และสามารถกล่าวได้ว่า

ไทยเราประสบความสำเร็จในเรื่องนี้เพียงช่วงระยะเวลา

สั้นๆ ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๓ - ๒๕๔๔ 

เท่านั้น แต่หลังจากนั้นแล้ว การกระจายอำนาจ

ทางการคลังแทบจะหยุดอยู่กับที่ โดยที่มีการปรับปรุง

หรือพัฒนาการที่ก้าวไปตามจังหวะในระบบงานประจำ

เท่านั้น  

(๔.๔) การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายตามแผนการ

กระจายอำนาจ ตลอดระยะเวลา ๑๕ ปีของการ

ดำเนินนโยบายกระจายอำนาจ มีการกำหนดแนวทาง

ปรับปรุงแก้ไขกฎหมายต่างๆ ที่ส่งเสริมหรือสนับสนุน

การกระจายอำนาจหรือการดำเนินงานของ อปท. ซึ่ง

แผนปฏิบัติการกระจายอำนาจฯ ฉบับที่ ๑ กำหนดให้มี

กฎหมายหรือระเบียบคำสั่งที่เกี่ยวข้องจำนวน ๕๐ 

ฉบับ และแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๒ มีการกำหนด

กฎหมายและระเบียบที่จะต้องดำเนินการปรับปรุง

แก้ ไขอีก ๔๒ ฉบับ นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

๒๕๕๐ มาตรา ๒๘๓ ยั ง ได้กำหนดให้มีการตรา

กฎหมายท้องถิ่นอีกจำนวน ๒ ฉบับประกอบกัน เมื่อ

สิ้นสุดเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๗ แล้วนั้น พบว่าการ

ดำเนินการด้านการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

เป็นดังนี้ 

 ๏ การตรากฎหมายตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ  

พ.ศ.๒๕๕๐ มาตรา ๒๘๓ จำนวน ๒ ฉบับ ได้แก่ 

ร่างพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และร่างกฎหมายรายได้องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นนั้น ซึ่งมีการดำเนินการมาโดยตลอดเป็น

ระยะๆ แต่ ในท้ายที่สุดก็ยั ง ไม่สามารถตรา

กฎหมายทั้ง ๒ ฉบับดังกล่าวขึ้นได้๑

 ๑  ร่างกฎหมายทั้ง ๒ ฉบับดังกล่าวได้ยกร่างแล้วเสร็จราวปี พ.ศ.๒๕๕๓ ได้ผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และรอการพิจารณา
จากสภาผู้แทนราษฎรในช่วงปี พ.ศ.๒๕๕๔ นอกจากนี้ยังมีกฎหมายอีก ๒ ฉบับที่ได้ยกร่างปรับปรุงแก้ไขขึ้นใหม่ในคราวเดียวกัน
ได้แก่ร่างประมวลกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและร่างกฎหมายระเบียบบริหารงานบุคคลท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ดี
ร่างกฎหมายดังกล่าวมีอันต้องตกไปเมื่อรัฐบาลพรรคเพื่อไทยเข้าบริหารประเทศในปี พ.ศ.๒๕๕๔ และไม่รับรองร่างกฎหมายทั้ง  
๔ ฉบับดังกล่าว 
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 ๏ การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้เป็นไปตามแผน

ปฏิบัติการกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 

อำนาจฯ ฉบับที่ ๑ (พ .ศ . ๒๕๔๕) มีความ

ก้าวหน้าดังนี้ 

 ๑.  กรณีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย/ระเบียบที่

ได้ดำเนินการแล้ว  (๑๖ ฉบับ) 

 ๑.๑  กรณีแก้ ไขปรับปรุ งพระราชบัญญัติ  

(๕ ฉบับ)  

 ๑.๒  กรณี ใช้อำนาจตามพระราชบัญญัติ  

(๗ ฉบับ)  

 ๑.๓  กรณีแก้ไขปรับปรุงระเบียบ (๔ ฉบับ)   

 ๒. กรณีที่อยู่ระหว่างการดำเนินการของหน่วย

งาน (๑๙ ฉบับ)  

 ๒.๑  พระราชบัญญัติที่จะต้องดำเนินการแก้ไข

ปรับปรุงให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ 

(๑๓ ฉบับ) 

 ๒.๒  การมอบอำนาจตามพระราชบัญญัติ  

(๖ ฉบับ)  

 ๒.๓  การแก้ไขปรับปรุงระเบียบให้เป็นไปตาม

แผนปฏิบัติการฯ (๓ ฉบับ) 

 ๓.  กรณีที่ยังไม่ดำเนินการ (๑๕ ฉบับ)  

 ๓.๑  พระราชบัญญัติที่จะต้องดำเนินการแก้ไข

ปรับปรุงให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ 

(๑๐ ฉบับ) 

 ๓.๒  การมอบอำนาจตามพระราชบัญญัติ  

(๒ ฉบับ)  

 ๓.๓  การแก้ไขปรับปรุงระเบียบให้เป็นไปตาม

แผนปฏิบัติการฯ (๓ ฉบับ) 

 ๏ การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้เป็นไปตามแผน 

ปฏิบัติการกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 

อำนาจฯ ฉบับที่ ๒ (พ .ศ . ๒๕๕๑) มีความ

ก้าวหน้าในการดำเนินการดังนี้  

 ๑.  กรณีการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติที่ ได้

ดำเนินการแล้ว (๔ ฉบับ)  

 ๒.  กรณีมีคำสั่งมอบอำนาจตามพระราชบัญญัติที่ได้

ดำเนินการแล้ว (๘ ฉบับ)  

 ๓.  กรณีที่อยู่ระหว่างการดำเนินการของหน่วยงาน 

(๑๑ ฉบับ)  

 ๔.  กรณีที่ ยั ง ไม่ ไ ด้ ด ำ เนิ นการของหน่ วย งาน  

(๑๙ ฉบับ)  

 ๔.๑  การแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติให้เป็นไป

ตามแผนปฏิบัติการฯ ฉบับที่ ๒ (จำนวน 

๑๑ ฉบับ)  

 ๔.๒  การดำเนินการมอบอำนาจตามพระราช-

บัญญัติ (จำนวน ๘ ฉบับ)  

 ด้วยเหตุนี้จึงสามารถสรุปได้ เช่นกันว่าการ

กระจายอำนาจในมิติของกฎหมายมีความก้าวหน้า

เพียงระดับปานกลางเท่านั้น ความไม่ต่อเนื่องในการ

ดำเนินนโยบายกระจายอำนาจในระดับชาติ อีกทั้ง

สภาวะกระจัดกระจายและขาดแรงขับเคลื่อนในระดับ

ส่วนราชการ ส่งผลทำให้ระบบการปรับปรุงแก้ไข

กฎหมายต่ า งๆ ที่ เ กี่ ย วข้ อง ไม่ คืบหน้ าและไม่มี  

“เจ้าภาพ” ที่จะผลักดันการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย

ต่างๆ อย่ างจริ งจั ง ไม่ ว่ าจะโดยสำนักงานคณะ

กรรมการการกระจายอำนาจให้แก่ อปท. หรือโดย

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ เป็นที่ปรึกษา

กฎหมายของรัฐบาลก็ตาม ส่วนราชการทั้งสองนี้ล้วนมี

บทบาทใน “เชิงตั้งรับ” และรอคอยให้ส่วนราชการ

เจ้าของเรื่องเป็นผู้ดำเนินการทางกฎหมาย แต่เมื่อส่วน

ราชการที่เกี่ยวข้องไม่ดำเนินการใดๆ แล้วนั้น ก็มิได้มี

มาตรการเร่งรัดติดตามให้มีการดำเนินด้านกฎหมาย

ตามแผนการกระจายอำนาจทั้ง ๒ ฉบับอย่างแท้จริง 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

(๕) ผลผลิตของนโยบายการกระจายอำนาจ 

๒: การจัดบร ิการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในแง่ของการดำเนินภารกิจการจัดบริการสาธารณะ

ของ อปท. นั้น พบว่ามีการปรับตัวของ อปท. ในการ

จัดบริการสาธารณะที่ดีพอสมควร และเกิดขึ้นอย่าง

กว้างขวางในภารกิจหลายด้านของ อปท. ทั้งด้านการ

ศึกษา โครงสร้างพื้นฐาน การจัดบริการทางสังคมและ

สาธารณสุข การพัฒนาด้านเศรษฐกิจชุมชนและการ 

ส่งเสริมอาชีพ การจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากร 

ธรรมชาติ และการดูแลความสงบเรียบร้อยภายใน

ชุมชน อปท. ส่วนใหญ่มีการเตรียมการด้านบุคลากร

และทรัพยากรเพื่อการบริหารจัดการภารกิจเหล่านี้ 

ผลผลิตและการให้บริการสาธารณะด้านต่างๆ ที่คณะ

นักวิจัยรวบรวมข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่าง อปท. สามารถ

แสดงโดยสรุปได้ตามลำดับดังต่อไปนี้ (๕.๑) บริการ

ด้านการศึกษา (๕.๒) การดำเนินการด้านโครงสร้าง 

พื้นฐาน (๕.๓) การดำเนินการด้านบริการทางสังคม 

(๕.๔) การให้บริการทางสาธารณสุข (๕.๕) การส่งเสริม

เศรษฐกิจชุมชน (๕.๖) การจัดการด้านสิ่งแวดล้อมและ

ทรัพยากรธรรมชาติ และ (๕.๗) การดำเนินการด้าน

การจัดการภัยพิบัติ         

(๕.๑) การให้บริการด้านการศึกษา ข้อมูลจาก

กลุ่มตัวอย่าง อปท. จำนวน ๑๑๐ แห่ง พบว่า อปท. มี

การจัดกิจกรรมการเรียนการสอนอย่างหลากหลาย  

ซึ่งนอกเหนือไปจากการจัดการเรียนการสอนตาม

หลักสูตรปกติแล้วนั้น โรงเรียนในสังกัดของ อปท. ยัง

จัดให้มีการสอนเสริมภาษาต่างประเทศ มีการบรรจุ

เนื้อหาหลักสูตรท้องถิ่น และส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ

ผู้ปกครองในการจัดการศึกษา ดังข้อมูลแสดงในตาราง

ที่ ๗ (โรงเรียน อปท.) และ ๘ (โรงเรียนถ่ายโอน)  

ตามลำดับ ยกตัวอย่างเช่น ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่างชี้ว่า 

อปท. ให้ความสำคัญกับการเรียนการสอนภาษา 

ต่างประเทศเป็นอย่างมากในชั้นเรียนระดับต่างๆ ตั้งแต่

ระดับอนุบาลถึงระดับมัธยมศึกษา (ตารางที่ ๗) และ 

ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของผู้ปกครองในการจัดการ

ศึกษาในระดับที่ดีมาก ในทำนองเดียวกัน โรงเรียนถ่าย

โอนสู่ อปท. ก็ได้รับความสำคัญเช่นกัน (ตารางที่ ๘) 

โดยเฉพาะในด้านการจัดหลักสูตรท้องถิ่นซึ่งมีสัดส่วน 

ที่สูงเป็นอย่างมาก และได้ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ 

ผู้ปกครองอย่างเต็มที่ ดังนี้เป็นต้น 

ตารางที่ ๗ กิจกรรมด้านการศึกษาที่โรงเรียนสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดให้มีขึ้น  

(ไม่นับรวมโรงเรียนถ่ายโอน) 

ชั้นเรียน 
โรงเรียนที่มีการสอนเสริมภาษาต่าง

ประเทศจากจำนวนโรงเรียน
ทั้งหมด (%) 

โรงเรียนที่มีหลักสูตรท้องถิ่นจาก
จำนวนโรงเรียนทั้งหมด (%) 

โรงเรียนที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของผู้ปกครองจากจำนวนโรงเรียน

ทั้งหมด (%) 

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๒๘.๘๙ ๓๕.๒๙ ๙๑.๑๘ 

อนุบาล ๗๙.๑๗ ๕๕.๑๐ ๙๓.๘๘ 

ประถมศึกษา ๙๔.๘๗ ๔๓.๕๙ ๙๒.๓๑ 

มัธยมศึกษาตอนต้น ๙๓.๕๕ ๔๕.๑๖ ๙๐.๓๒ 

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๙๑.๖๗ ๕๘.๓๓ ๙๑.๖๗ 
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ตารางที่ ๘ กิจกรรมด้านการศึกษาที่โรงเรียนถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดให้มีขึ้น 

ชั้นเรียน 
โรงเรียนที่มีการสอนเสริมภาษาต่าง
ประเทศจากจำนวนโรงเรียนทั้งหมด 

(%) 

โรงเรียนที่มีหลักสูตรท้องถิ่นจาก
จำนวนโรงเรียนทั้งหมด (%) 

โรงเรียนที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของ
ผู้ปกครองจากจำนวนโรงเรียน

ทั้งหมด (%) 

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๓๓.๓๓ ๓๙.๐๖ ๙๕.๓๑ 

อนุบาล ๔๕.๔๕ ๘๑.๘๒ ๑๐๐ 

ประถมศึกษา ๔๕.๔๕ ๕๔.๕๕ ๑๐๐ 

มัธยมศึกษาตอนต้น ๘๒.๐๕ ๘๐.๘๕ ๑๐๐ 

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๘๑.๕๘ ๘๐.๔๓ ๑๐๐

 ในด้านผลสัมฤทธิ์ในการเรียนของเด็กนักเรียน

โรงเรียน อปท. ทั้ งโรงเรียนในสังกัดท้องถิ่นและ

โรงเรียน/สถานศึกษาถ่ายโอนแสดงดังตารางที่ ๙ และ 

๑๐ ตามลำดับ โดยภาพรวม สัมฤทธิผลในการเรียน

ของเด็กนักเรียนสังกัดโรงเรียน อปท. และโรงเรียน 

ถ่ายโอนอยู่ในระดับที่ดีถึงดีมาก โดยเฉพาะในด้านการ

เรียนจบตามเวลาที่กำหนดและการเข้าเรียนต่อใน 

ชั้นเรียนที่สูงขึ้น แต่อย่างไรก็ดี ขนาดห้องเรียนโดย

เฉลี่ยของโรงเรียนสังกัด อปท. อยู่ที่เด็กนักเรียนจำนวน 

๑๖ - ๒๑ คนต่อห้องเรียน (ตารางที่ ๙ ตอนล่าง) ใน

ขณะที่ขนาดห้องเรียนโดยเฉลี่ยของโรงเรียนถ่ายโอนให้

แก่ อปท. อยู่ที่เด็ก ๑๙ - ๓๗ คนต่อห้องเรียนโดยเฉลี่ย 

(ตารางที่ ๑๐ ตอนล่าง)  

ตารางที่ ๙ ผลผลิตและผลลัพธ์ของการจัดการศึกษา : กรณีโรงเรียน/สถานศึกษาของ อปท. 

ชั้นเรียน 

ผลผลิตและผลลัพธ์ที่สำคัญ 

ร้อยละของเด็ก 
ที่จบตามเวลา 

ร้อยละของเด็ก 
ที่ได้ที่ศึกษาต่อ
ในระดับที่สูงขึ้น 

สัดส่วนของโรงเรียน อปท. ที่มีคะแนนสอบ O-NET  
สูงกว่าค่าเฉลี่ยของจังหวัดจากโรงเรียนทั้งหมด  

(แสดงเป็นค่าร้อยละของกลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่จัดการศึกษา) 

คณิตศาสตร์ ไทย อังกฤษ วิทยาศาสตร์ 

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๙๙.๙๗ ๑๐๐.๐๐ - - - - 

อนุบาล ๙๙.๙๕ ๑๐๐.๐๐ - - - - 

ประถมศึกษา ๙๙.๘๘ ๗๘.๘๙ ๙๐.๙ ๙๐.๙ ๑๐๐.๐ ๙๐.๙ 

มัธยมศึกษาตอนต้น ๙๕.๗๐ ๗๖.๗๓ ๗๕.๐ ๑๐๐.๐ ๑๐๐.๐ ๙๑.๗ 

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๗๒.๗ ๑๐๐.๐ ๑๐๐.๐ ๘๘.๙ 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ชั้นเรียน 
ต่อครู ๑ คน 

สัดส่วน
นักเรียน 

รายจ่ายต่อนักเรียนเฉลี่ย (บาท/คน/ปี) 

เฉลี่ยรวม อบจ. ทน. ทม. ทต. อบต. 

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๑๗ ๒๔,๑๕๕.๐๒ - ๕๓,๔๘๑.๓๐ ๑๕,๓๗๐.๘๖ ๒๐,๗๙๒.๓๓  ๒๑,๕๓๕.๓๗  

อนุบาล ๒๑ ๑๔,๔๐๓.๔๒ ๒๔,๗๔๔.๗๒ ๑๙,๔๗๑.๕๙ ๙,๙๐๓.๘๒ ๑๓,๖๐๒.๓๑  ๑๕,๕๗๓.๘๖  

ประถมศึกษา ๑๘ ๑๙,๑๑๖.๒๘ ๒๔,๗๔๔.๗๒ ๒๓,๑๔๗.๑๓ ๙,๔๒๑.๘๑ ๓๕,๑๐๙.๙๗  ๓๐,๒๕๙.๒๕  

มัธยมศึกษาตอนต้น ๑๖ ๔๘,๐๐๔.๓๑ ๑๕๗,๒๗๗.๐๖ ๓๕,๐๐๔.๒๑ ๘,๖๖๒.๗๘ ๔๒,๓๐๕.๓๓  - 

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๑๘ ๘๒,๕๖๑.๘๙ ๑๙๓,๖๗๕.๘๕ ๔๐,๑๒๔.๖๒ ๓,๘๔๓.๖๒ - - 

  นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงระดับคะแนนการ

สอบในกลุ่มวิชา O-NET ของเด็กนักเรียนโรงเรียน 

อปท. (ทั้งโรงเรียนเดิมของ อปท. และโรงเรียนถ่าย

โอน) พบว่ามีค่าเฉลี่ยผลคะแนนการสอบที่สูงกว่าค่า

เฉลี่ยคะแนนผลการสอบ O-NET ของโรงเรียนทั้งหมด

ในพื้นที่จังหวัดที่ อปท. แห่งนั้นตั้งอยู่ ยกตัวอย่างเช่น 

เด็กนักเรียนในโรงเรียน อปท. ทุกแห่ง (ตารางที่ ๙ 

ตอนบน) สามารถสอบวิชาภาษาอังกฤษได้คะแนน

เฉลี่ยสูงกว่าค่าเฉลี่ยของโรงเรียนทั้งจังหวัดในวิชานี้ 

หรือในการสอบวิชาภาษาไทยของเด็กนักเรียนระดับ

มัธยมศึกษาตอนต้นในโรงเรียนสังกัด อปท. หรือ

โรงเรียนถ่ายโอน มีค่าเฉลี่ยที่สูงกว่าค่าเฉลี่ยผลการ

สอบในวิชาเดียวกันของโรงเรียนทั้งจังหวัด เป็นต้น 

ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนว่าการจัดการศึกษาของท้องถิ่น

อยู่ในระดับที่ได้ผลสำเร็จน่าพึงพอใจอย่างมาก 

ตารางที่ ๑๐ ผลผลิตและผลลัพธ์ของการจัดการศึกษา : กรณีโรงเรียน/สถานศึกษาถ่ายโอน 

ชั้นเรียน 

ผลผลิตและผลลัพธ์ที่สำคัญ 

ร้อยละของเด็ก 
ที่จบตามเวลา 

ร้อยละของเด็ก 
ที่ได้ที่ศึกษาต่อ
ในระดับที่สูงขึ้น 

สัดส่วนของโรงเรียน อปท. ที่มีคะแนนสอบ O-NET  
สูงกว่าค่าเฉลี่ยของจังหวัดจากโรงเรียนทั้งหมด  

(แสดงเป็นค่าร้อยละของกลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่จัดการศึกษา) 

คณิตศาสตร์ ไทย อังกฤษ วิทยาศาสตร์ 

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๙๘.๕๕ ๙๙.๒๖ - - - - 

อนุบาล ๙๕.๐๐ ๙๕.๐๐ - - - - 

ประถมศึกษา ๙๗.๑๔ ๙๒.๖๘ ๗๕.๐๐ ๑๐๐.๐๐ ๖๖.๖๗ ๗๑.๔๓ 

มัธยมศึกษาตอนต้น ๙๕.๖๑ ๙๓.๒๘ ๕๐.๐๐ ๑๐๐.๐๐ ๖๖.๖๗ ๑๐๐.๐๐ 

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๓๓.๓๓ ๕๐.๐๐ ๖๖.๖๗ ๘๓.๓๓ 
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ชั้นเรียน 
สัดส่วนนักเรียน
ต่อครู ๑ คน 

รายจ่ายต่อนักเรียนเฉลี่ย (บาท/คน/ปี) 

เฉลี่ยรวม อบจ. ทน. ทม. ทต. อบต. 

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๑๙ ๑๒,๙๔๕.๓๑ ๑๒,๙๔๕.๓๑ - - ๘,๒๗๙.๔๗ ๑๓,๗๑๐.๖๒ 

อนุบาล ๓๒ ๒๒,๓๗๔.๑๒ ๒๒,๓๗๔.๑๒ ๒๐,๓๘๗.๑๗ ๕๒,๐๓๘.๕๕ - ๒๑,๑๒๙.๗๕ 

ประถมศึกษา ๒๐ ๒๖,๐๗๐.๐๐ ๒๖,๐๗๐.๐๐ ๑๖,๗๐๖.๗๒ - - ๓๒,๔๑๗.๖๑ 

มัธยมศึกษาตอนต้น ๓๖ ๑๒,๐๕๒.๘๘ ๑๒,๐๕๒.๘๘ ๑๑,๗๙๒.๔๒ - - ๒๔,๒๙๔.๖๗ 

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๓๗ ๑๑,๙๕๕.๒๔ ๑๑,๙๕๕.๒๔ ๑๑,๙๕๕.๒๔ - - - 

(๕.๒) การดำเนินงานด้านโครงสร้างพื้นฐาน   

กลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่ศึกษาครั้งนี้มีหน้าที่ดูแลรับ 

ผิดชอบโครงสร้างพื้นฐานหลายประเภท ตั้งแต่ถนน

ลาดยาง ถนน คสล. ถนนลูกรัง รางระบายน้ำ บ่อพัก

น้ำ สะพาน คสล. สะพานไม้ ไฟส่องสว่าง ไฟจราจร 

หรือป้ายสัญญาณต่างๆ ดังข้อมูลแสดงในตารางที่ ๑๑ 

ทั้งนี้สังเกตว่าเทศบาลนครมีสัดส่วนปริมาณงานในการ

ดูแลโครงสร้างพื้นฐานค่อนข้างสูงมากเมื่อเทียบกับ 

อปท. ระดับล่าง (lower tier) ด้วยกัน ส่วนกรณีของ 

อบจ. ก็มี โครงสร้างพื้นฐานที่ต้องดูแลรับผิดชอบ

จำนวนมากเช่นกัน โดยเฉพาะถนนลาดยางแอสฟัลติก 

ถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก (คสล.) และถนนดินลูกรังหรือ

ถนนดิน/หินคลุก ซึ่ งรวมความยาวทั้ งสิ้นเท่ากับ 

๙๕๑.๙๒ กิโลเมตรโดยเฉลี่ยต่อ อบจ. ๑ แห่ง เป็นต้น 

(๕.๓) การให้บริการทางสังคม การให้บริการทาง

สังคมของ อปท. กลุ่มตัวอย่างก็มีหลากหลายประเภท

เช่นกัน ดังแสดงในตารางที่ ๑๒ ด้านล่าง อาทิ สถาน

สงเคราะห์คนชรา/คนพิการ สถานพักพิง/พักฟื้น 

คนชรา/คนพิการ ศูนย์บริการผู้สูงอายุ สนามกีฬา  

ลานกีฬา ลานออกกำลังกาย สวนสาธารณะ การดูแล/

การบริการให้แก่เด็ก สตรี คนชรา คนพิการ หรือ 

คนด้อยโอกาส เป็นต้น ซึ่ ง อปท. แต่ละกลุ่มก็มี

ประเภทและจำนวนบริการทางสังคมแตกต่างกัน 

ออกไป อาทิ อบจ. จำนวน ๒ แห่ง (จากกลุ่มตัวอย่าง 

๑๒ แห่งหรือราว ๑๒.๗ เปอร์เซ็นต์) ให้บริการด้าน

สถานสงเคราะห์คนชรา เป็นต้น อย่างไรก็ดี เมื่อเทียบ

ถึงความเข้มข้นในการดำเนินการของ อปท. กับจำนวน 

อปท. กลุ่มตัวอย่างทั้งหมดจำนวน ๑๑๐ แห่งแล้วนั้น 

อาจกล่าวได้ว่าบริการด้านสังคมที่จัดให้โดย อปท.  

ยังไม่เกิดขึ้นอย่างแพร่หลายมากนัก และอาจต้องมีการ

ขยายขอบเขตการให้บริการทางสังคมของ อปท. เพิ่ม

ขึ้นต่อไปในอนาคต 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ตารางที่ ๑๑ โครงสร้างพื้นฐานในความรับผิดชอบของกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อปท. 
จำนวน 
(แห่ง) 

พื้นที่  
เฉลี่ย  

(ตร.กม.) 

ประเภทโครงสร้างพื้นฐานที่ดูแล (เฉลี่ยต่อ อปท.) 

ถน
นล

าด
ยา

งแ
อส

ฟ
ัลต

ิก 
(ก

ม.
) 

ถน
นค

อน
กร

ีตเ
สร

ิมเ
หล

็ก 
(ค

สล
.) 

(ก
ม.

) 

ถน
นล

ูกร
ัง 

 
(ก

ม.
) 

ถน
นด

ิน/
หิน

คล
ุก 

 
(ก

ม.
) 

รา
งร

ะบ
าย

น้ำ
  

(ก
ม.

) 

บ่อ
พ

ักน
้ำ 

 
(บ

่อ)
 

สะ
พ

าน
 ค

สล
.  

(แ
ห่ง

) 

สะ
พ

าน
ไม

้  
(แ

ห่ง
) 

ไฟ
ส่อ

งส
ว่า

ง/
ไฟ

ทา
ง 

(จ
ุด)

 

ไฟ
จร

าจ
ร 

 
(จ

ุด)
 

ป้า
ยส

ัญ
ญ

าณ
/ป

้าย
จร

าจ
ร 

(ป
้าย

) 

อบจ. ๑๒ ๘,๙๖๒.๔๐ ๕๑๒.๕๐ ๖๙.๖๑ ๒๖๖.๙๔ ๑๐๒.๘๗ ๒๒.๖๓ ๕๙๐ ๓๘ - ๑๔๒ ๖๔ ๗๐๐ 

ทน. ๔ ๕๑.๕๖ ๘๐.๕๑ ๒๔.๖๕ ๐.๕๘ ๒๕.๗๒ ๕๓.๘๓ ๔ ๒๔ - ๕,๑๐๓ ๒๘ ๕๐๐ 

ทม. ๙ ๓๔.๖๗ ๕๗.๒๖ ๓๙.๔๓ ๑๒.๑๐ ๑๓.๙๒ ๑๙.๘๑ ๑๒,๓๕๘ ๑๓ ๑๐ ๒,๙๖๖ ๑๑ ๑๐๘ 

ทต.  ๒๐ ๒๐.๒๒  ๑๘.๐๗ ๑๗.๖๔ - ๑๙.๙๖ ๑๖.๗๒ ๑๕๘ ๗ ๕ ๖๗๑ ๔ ๖๕ 

อบต. ๖๕ ๖๖.๑ ๑๓.๑๔ ๒๑.๖๙ ๓๙.๘๑ ๗๔๑.๙๗ ๑๗๗.๐๖ ๕๐ ๕ ๒๒ ๒๙๒ ๘ ๒๓ 

ตารางที่ ๑๒ การบริการทางสังคมที่จัดให้โดยกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประเภทบริการด้านสังคมของ อปท. 
อปท. ที่ให้บริการทางสังคม (% ของ อปท. ในแต่ละประเภท) 

อบจ.  
(๑๒) 

ทน.   
(๔) 

ทม.  
(๙) 

ทต.  
(๒๐) 

อบต.  
(๖๕) 

รวม  
(๑๑๐) 

สถานสงเคราะห์คนชรา/บ้านพักคนชรา/ศูนย์ดูแลผู้สูงอายุ ๒ 
(๑๖.๖๗) 

- - - ๒ 
(๓.๐๘) 

๔ 
(๓.๖๔) 

- จำนวนสถานสงเคราะห์คนชรา/บ้านพักคนชรา/ศูนย์ดูแล
ผู้สูงอายุ 

๒ - - - ๒ ๔ 

ศูนย์บริการผู้สูงอายุในความรับผิดชอบของสถานสงเคราะห์ - - ๑ 
(๑๑.๑๑) 

๑ 
(๕.๐๐) 

๒ 
(๓.๐๘) 

๔ 
(๓.๖๔) 

- จำนวนศูนย์บริการผู้สูงอายุในความรับผิดชอบของ 
สถานสงเคราะห์ 

- - ๑ ๑ ๒ ๔ 

ศูนย์บริการผู้สูงอายุในวัดโดยชุมชน - ๒ 
(๕๐.๐๐) 

- - ๔ 
 (๖.๑๕) 

๖  
(๕.๔๕) 

- จำนวนศูนย์บริการผู้สูงอายุในวัดโดยชุมชน - ๑๓ - - ๘ ๒๑ 

สถานสงเคราะห์คนไร้ที่พึ่ง - - - ๑ 
(๕.๐๐) 

๑ 
(๑.๕๔) 

๒ 
(๑.๘๑) 

- จำนวนสถานสงเคราะห์คนไร้ที่พึ่ง - - - ๑ ๑ ๒ 

สถานสงเคราะห์คนพิการ ๑ 
(๘.๓๓) 

- - - ๑ 
(๑.๕๔) 

๒ 
(๑.๘๑) 

- จำนวนสถานสงเคราะห์คนพิการ ๑ - - - ๑ ๒ 

จำนวน อปท. ที่มีสนามกีฬา ๗ 
(๕๘.๓๓) 

๒ 
(๕๐.๐) 

๔ 
(๔๔.๔๔) 

๑๑ 
(๕๕.๐๐) 

๓๓ 
(๕๐.๗๗) 

๕๗ 
(๕๑.๘๒) 

- จำนวนสนามกีฬา (แห่ง) ๒๘ ๓ ๑๖ ๑๙ ๑๒๓ ๑๘๙ 
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ประเภทบริการด้านสังคมของ อปท. 

อปท. ที่ให้บริการทางสังคม (% ของ อปท. ในแต่ละประเภท) 

อบจ.  
(๑๒) 

ทน.   
(๔) 

ทม.  
(๙) 

ทต.  
(๒๐) 

อบต.  
(๖๕) 

รวม  
(๑๑๐) 

จำนวน อปท. ที่มีลานกีฬา/ลานออกกำลังกาย ๖ 
(๕๐.๐๐) 

๔ 
(๑๐๐.๐) 

๕ 
(๕๕.๕๖) 

๑๙ ๔๔ 
(๖๗.๖๙) 

๗๘ 
(๗๐.๙๑) 

- จำนวนลานกีฬา/ลานออกกำลังกาย (แห่ง) ๒๔ ๕๗ ๓๓ ๘๔ ๒๓๙ ๔๓๗ 

จำนวน อปท. ที่มีสวนสาธารณะ/สวนนันทนาการ ๒ 
(๑๖.๖๗) 

๔ 
(๑๐๐.๐) 

๔ 
(๔๔.๔๔) 

๑๒ 
(๖๐.๐๐) 

๑๙ 
(๒๙.๒๓) 

๔๑ 
(๓๒.๒๗) 

- จำนวนสวนสาธารณะ (แห่ง) ๑๖ ๒๙ ๒๕ ๒๕ ๔๒ ๑๓๗ 

จำนวน อปท. ที่มีบริการอื่นๆ สำหรับเด็ก ๓ 
(๒๕.๐๐) 

๑ 
(๒๕.๐๐) 

๓ 
(๓๓.๓๓) 

๙ 
(๔๕.๐๐) 

๒๐ 
(๓๐.๗๗) 

๓๖ 
(๓๒.๗๓) 

จำนวน อปท. ที่มีบริการอื่นๆ สำหรับสตรี ๕ 
(๔๑.๖๗) 

๑ 
(๒๕.๐๐) 

๒ 
(๒๒.๒๒) 

๘ 
(๔๐.๐๐) 

๑๔ 
(๒๑.๕๔) 

๓๐ 
(๒๗.๒๗) 

จำนวน อปท. ที่มีบริการอื่นๆ สำหรับผู้สูงอายุ ๖ 
(๕๐.๐๐) 

๑ 
(๒๕.๐๐) 

๖ 
(๖๖.๖๗) 

๖ 
(๓๐.๐๐) 

๒๐ 
(๓๐.๗๗) 

๓๙ 
(๓๕.๔๕) 

จำนวน อปท. ที่มีบริการอื่นๆ สำหรับผู้ป่วย/ผู้พิการ ๕ 
(๔๑.๖๗) 

๑ 
(๒๕.๐๐) 

๔ 
(๔๔.๔๔) 

๘ 
(๔๐.๐๐) 

๒๑ 
(๓๒.๓๑) 

๓๙ 
(๓๕.๔๕) 

จำนวน อปท. ที่มีบริการอื่นๆ สำหรับผู้ด้อยโอกาส/ผู้ยากไร้ ๒ 
(๑๖.๖๗) 

๑ 
(๒๕.๐๐) 

๓ 
(๓๓.๓๓) 

๗ 
(๓๕.๐๐) 

๑๕ 
(๒๓.๐๘) 

๒๘ 
(๒๕.๔๕) 

หมายเหตุ ตัวเลขในวงเล็บเป็นค่าร้อยละของจำนวนกลุ่มตัวอย่าง อปท. แต่ละประเภท

(๕.๔) การให้บริการด้านสาธารณสุข การบริการ

ด้านสุขภาพของ อปท. ที่พบจากกลุ่มตัวอย่างสามารถ

จำแนกได้เป็น ๓ ด้านที่สำคัญ ได้แก่ (๑) การให้บริการ

รักษาพยาบาลขั้นต้น ซึ่งมักเป็นบริการจากศูนย์บริการ

สาธารณสุข สถานีอนามัยถ่ายโอน หรือการตรวจ

สุขภาพ/ตรวจคัดกรองประเภทต่ างๆ  เป็นต้น   

(๒) การสาธารณสุขเชิงป้องกัน การควบคุมโรค การให้

ความรู้ในด้านต่างๆ เกี่ยวกับสุขภาพแก่ประชาชน 

เป็นต้น และ (๓) การให้การสนับสนุนแก่หน่วยงาน

อื่ นๆ ในระบบสุขภาพที่ มี ในพื้ นที่ โดยที่ อปท .  

มีบทบาทหนุนเสริมมากกว่าที่จะเป็นผู้ดำเนินการให้

บริการเอง ข้อมูลการดำเนินการของ อปท. ในบริการ

ด้านสุขภาพแต่ละประเภทแสดงดังตารางที่ ๑๓ ส่วน

ผลการดำเนินงานในการให้บริการประชาชนด้าน

สุขภาพแสดงดังตารางที่ ๑๔  
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ตารางที่ ๑๓ บริการทางสาธารณสุขที่จัดให้โดยกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประเภทบริการด้านสาธารณสุขของ อปท. 

จำนวน อปท. ที่จัดให้มีบริการทางสาธารณสุข (% ของ อปท. ในแต่ละประเภท) 

อบจ.  
(๑๒) 

ทน.  
(๔) 

ทม.  
(๙) 

ทต.  
(๒๐) 

อบต.  
(๖๕) 

รวม  
(๑๑๐) 

การบริการรักษาพยาบาลขั้นต้น 

๑. จำนวน อปท. ที่มีศูนย์บริการสาธารณสุข ๑ (๘.๓๓) ๔ (๑๐๐.๐) ๗ (๗๗.๗๘) ๗ (๓๕.๐๐) ๕ (๗.๖๙) ๒๔ (๒๑.๘๒) 

    - ศูนย์บริการสาธารณสุข (จำนวนแห่ง) ๑ ๑๖ ๑๘ ๓๔ ๗ ๗๖ 

๒. จำนวน อปท. ที่มีสถานีอนามัย (ถ่ายโอน)  - - - ๑ (๕.๐๐) ๕ (๗.๖๙) ๖ (๕.๔๕) 

    - จำนวนสถานีอนามัย (จำนวนแห่ง) - - - ๑ ๗ ๘ 

๓. จำนวน อปท. ที่ให้บริการตรวจสุขภาพ
ประจำปี/ตรวจคัดกรองสุขภาพขั้นต้น 

๓ (๒๕.๐๐) - - ๑ (๕.๐๐) ๒ (๓.๐๘) ๖ (๕.๔๕) 

การสาธารณสุขเชิงป้องกัน 

๔. จำนวน อปท. ที่ดำเนินโครงการป้องกัน
และควบคุมโรค 

๑ (๘.๓๓) ๒ (๕๐.๐๐) ๑ (๑๑.๑๑) ๙ (๔๕.๐๐) ๒๘ (๔๓.๐๘) ๔๑ (๓๗.๓) 

๕. จำนวน อปท. ที่ดำเนินโครงการส่งเสริม 
สุขภาพ เช่น ทันตสุขภาพวัยเด็ก ฯลฯ 

๒ (๑๖.๖๗) ๓ (๗๕.๐๐) ๘ (๘๘.๘๙) ๔ (๒๐.๐๐) ๒๔ (๓๖.๙๒) ๔๑ (๓๗.๓) 

๖. จำนวน อปท. ที่ดำเนินโครงการจัดอบรม
ให้ความรู้กลุ่มในชุมชน เช่น  
กลุ่มผู้ประกอบการ แม่บ้าน ฯลฯ 

- ๓ (๗๕.๐๐) - - ๑ (๑.๕๔) ๔ (๓.๖๔) 

๗. จำนวน อปท. ที่ดำเนินโครงการ 
ตรวจเยี่ยมบ้านผู้สูงอายุ 

- - - - ๑ (๑.๕๔) ๑ (๐.๙๑) 

การสนับสนุนระบบงานสาธารณสุข 

๘. จำนวน อปท. ที่ให้บริการร่วมกับ รพ.สต. - - - ๒ (๑๐.๐๐) ๑๑ (๑๖.๙๒) ๑๓ (๑๑.๘๒) 

๙. จำนวน อปท. ที่ให้บริการร่วมกับ 
โรงพยาบาลในพื้นที่ 

๑ (๘.๓๓) - - ๒ (๑๐.๐๐) ๑ (๑.๕๔) ๔ (๓.๖๔) 

๑๐. จำนวน อปท. ที่มีโครงการอบรม/ 
ทำแผนสุขภาพร่วมกับ อสม. 

๑ (๘.๓๓) - - ๑ (๕.๐๐) ๔ (๖.๑๕) ๖ (๕.๔๕) 

๑๑. จำนวน อปท. ที่สนับสนุนกองทุน 
หลักประกันสุขภาพ (สปสช.) 

๑ (๘.๓๓) - ๑ (๑๑.๑๑) ๗ (๓๕.๐๐) ๑๐ (๑๕.๓๘) ๑๙ (๑๗.๒๗) 

๑๒. จำนวน อปท. ที่จัดระบบการแพทย์
ฉุกเฉิน (รถกู้ชีพ ๑๖๖๙) 

๓ (๒๕.๐๐) - - ๑ (๕.๐๐) ๔ (๖.๑๕) ๘ (๗.๒๗) 

๑๓. จำนวน อปท. ที่ดำเนินโครงการจัดซื้อ
เครื่องมือและอุปกรณ์ทางการแพทย์/ 
สนับสนุนการจัดซื้อเครื่องมือหรืออุปกรณ์ 

๔ (๓๓.๓๓) - - - ๑ (๑.๕๔) ๕ (๔.๕๕) 
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ตารางที่ ๑๔ จำนวนผู้รับบริการด้านสาธารณสุขของท้องถิ่นและค่าใช้จ่ายต่อผู้รับบริการ (ข้อมูลปี ๒๕๕๕) 

ประเภทบริการ ประเภท อปท. จำนวน อปท.  
ที่จัดให้มีบริการ 

(แห่ง) 

รายจ่ายเฉลี่ย  
(บาทต่อปี) 

จำนวนผู้รับบริการ 
(ราย/คนต่อปี) 

ค่าใช้จ่ายโดยเฉลี่ย
ต่อผู้รับบริการ 

(บาท/ป)ี 

ศูนย์บริการ
สาธารณสุข 

อบจ. ๑ ๗๔๔,๐๐๐.๐๐ ๒,๔๐๐ ๓๑๐.๐ 

ทน. ๔ ๑๔,๐๓๐,๕๔๓.๑๔ ๓๒,๒๘๙ ๔๓๔.๕ 

ทม. ๗ ๑๐,๖๗๖,๑๙๓.๙๑ ๒๖,๙๑๒ ๓๙๖.๗ 

ทต. ๗ ๕๖๙,๑๔๔.๐๐ ๑,๒๓๐ ๔๖๒.๘ 

อบต. - - - - 

สถานีอนามัย อบจ. - - - - 

ทน. - - - - 

ทม. - - - - 

ทต. ๑ ๑,๐๐๐,๐๐๐.๐๐ ๑๑,๐๐๐ ๙๐.๙ 

อบต. ๕ ๑,๓๖๖,๓๘๕ ๑๒,๖๐๙ ๑๐๘.๔ 

หมายเหตุ ตัวเลขค่าใช้จ่ายเฉลี่ยต่อผู้รับบริการเพื่อการเปรียบเทียบระหว่าง อปท. ที่จัดบริการให้เท่านั้น

 ในภาพรวมพบว่าการบริการด้านสุขภาพที่

ดำเนินการโดย อปท. ยังเกิดขึ้นในขอบเขตจำกัด  

ไม่เข้มข้นเพียงพอเมื่อเทียบกับสภาพความเป็นเมือง 

ที่เติบโตขึ้น และเมื่อเทียบกับปัญหาท้าทายในทาง

สังคม สุขภาพ และประชากรที่ทวีความรุนแรงมากขึ้น

ในช่วงที่ผ่านมา นอกจากนี้ ความร่วมมือระหว่าง อปท. 

กับหน่วยงานให้บริการอื่นๆ ในระบบสุขภาพระดับ

พื้นที่ก็ยังมีไม่มากนัก การให้บริการด้านสุขภาพโดย 

อปท. จึงยังคงมีข้อจำกัดในด้านขอบเขตการให้บริการ

พอสมควร ในประเด็นต่อมาพบว่าหน่วยบริการ

สาธารณสุขของ อปท. ที่มีขนาดเล็กหลายหน่วย

กระจัดกระจาย มีแนวโน้มที่จะมีต้นทุนค่าใช้จ่ายที่สูง

ในการให้บริการแก่ประชาชน (high unit cost)  

ดังข้อมูลที่แสดงในตารางที่ ๑๔ ข้างต้น และอาจต้องมี

การปรับปรุงเชิงประสิทธิภาพต่อไป 

 

(๕.๕) การดำเนินการพัฒนาด้านเศรษฐกิจชุมชน

ในภาพรวมนั้น อปท. กลุ่มตัวอย่างที่ศึกษาครั้งนี้ดำเนิน

ภารกิจด้านการส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชนและการส่ง

เสริมอาชีพหลายประการ อาทิ การจัดให้มีตลาดสด/

ตลาดกลางสินค้า ศูนย์แสดงสินค้า โรงรับจำนำ โรงฆ่า

สัตว์ รวมไปถึงงานด้านโครงสร้างพื้นฐาน-ระบบ

สาธารณูปการที่เกี่ยวเนื่องกับการส่งเสริมเศรษฐกิจใน

พื้นที่ อาทิ สถานีขนส่ง ถนน ระบบประปา ฯลฯ  

นอกจากนี้ อปท. ยังได้ดำเนินโครงการส่งเสริมอาชีพ

หลายประเภท ทั้งทางด้านกสิกรรม เกษตรกรรม 

ประมง การส่งเสริมอาชีพที่เกี่ยวเนื่องกับการอนุรักษ์

ศิลปวัฒนธรรมหรือภูมิปัญญาชาวบ้าน การส่งเสริม

การท่องเที่ยว หรือการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงาน 

เป็นต้น ข้อมูลการดำเนินการส่งเสริมเศรษฐกิจด้าน

ต่างๆ ของกลุ่มตัวอย่าง อปท. แสดงดังตารางที่ ๑๕ 

ต่อไปนี้ 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ตารางที่ ๑๕ ประเภทบริการด้านเศรษฐกิจที่ดำเนินการโดยกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประเภทบริการ (จำนวน) 
อบจ.  
(๑๒) 

ทน.  
(๔) 

ทม.  
(๙) 

ทต.  
(๒๐) 

อบต.  
(๖๕) 

รวม  
(๑๑๐) 

ตลาดสด - ๑๙ ๑๘ ๑๐ ๑๑ ๕๘ 

ตลาดกลางสินค้า ๑ - ๑ ๑ ๑ ๔ 

ศูนย์แสดงสินค้า ๖ ๗ - ๑ - ๑๔ 

โรงรับจำนำ - ๗ ๓ ๒ - ๑๒ 

สถานีขนส่ง ๑๑ ๓ ๒ - - ๑๖ 

ท่าเรือ/ท่าเทียบเรือ ๑ ๕ - - - ๖ 

ประปา-ประปาชุมชน-ประปาผิวดิน (แห่ง/ระบบ) ๑ - ๔ ๔๖ ๕๕๙ ๖๑๐ 

โรงฆ่าสัตว์ - ๒ ๓ ๔ - ๙ 

พัฒนาที่ดิน-อสังหาฯ - - - - - - 

ศูนย์อำนวยการข้อมูล-สถิติการท่องเที่ยว ๕ - - ๑ ๔ ๑๐ 

ศูนย์บริการข้อมูลด้านการลงทุน ๒ - - - ๒ ๔ 

ศูนย์ส่งเสริมการท่องเที่ยวในระดับจังหวัด ๖ - - - ๒ ๘ 

ศูนย์ส่งเสริมการลงทุนในจังหวัด ๓ - - - ๒ ๕ 

โครงการเศรษฐกิจและการอาชีพที่ อปท. ดำเนินการ (จำนวนโครงการรวมที ่อปท. ดำเนินการ) 

โครงการส่งเสริมอาชีพ/เพิ่มรายได้  ๑๖ ๕ ๖ ๒๔ ๗๒ ๑๒๓ 

โครงการส่งเสริมทางการเกษตร/ประมง/กสิกรรม ๕ - ๒ ๗ ๓๐ ๔๔ 

โครงการส่งเสริมอาชีพที่เกี่ยวเนื่องกับการอนุรักษ์      

ภูมิปัญญาท้องถิ่น ๖ ๑ - ๔ ๑๖ ๒๗ 

โครงการส่งเสริมวิสาหกิจชุมชน ๑ ๒ ๔ ๓ ๑๑ ๒๑ 

โครงการฝึกทักษะ/พัฒนาฝีมือแรงงาน ๔ ๑ ๒ ๖ ๒๕ ๓๘ 

โครงการส่งเสริมการท่องเที่ยว/เทศกาลหรือประเพณีที่
สำคัญเพื่อการท่องเที่ยว 

๑๒ ๒ ๗ ๑๐ ๓๐ ๖๑ 

ทั้งนี้ ผลลัพธ์จากการส่งเสริมโครงการด้านอาชีพ

ของ อปท. ที่มีรวมกัน ๑๘๕ โครงการของกลุ่มตัวอย่าง 

อปท. จำนวน ๑๑๐ แห่งในช่วงปี พ.ศ.๒๕๕๕-๒๕๕๖ 

พบว่าการส่งเสริมกลุ่มอาชีพส่วนใหญ่มีความยั่งยืนใน

การดำเนินการ (มากกว่าร้อยละ ๗๘) และส่วนใหญ่

ช่วยให้ประชาชนมีรายได้เพิ่มขึ้นจากการส่งเสริมอาชีพ

ของ อปท. (ร้อยละ ๘๙ ของโครงการส่งเสริมอาชีพ) 

ดังข้อมูลแสดงในตาราง ๑๖ ต่อไปนี้ 
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ตารางที่ ๑๖ ผลการดำเนินการโครงการด้านเศรษฐกิจและการส่งเสริมอาชีพ 

ของกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

อปท. 

จำ
นว

น 
(แ

ห่ง
) 

จำ
นว

นโ
คร

งก
าร

ที่ส
่ง

เส
ริม

 (ร
วม

) 

จำ
นว

นส
มา

ชิก
กล

ุ่ม
อา

ชีพ
ทั้ง

หม
ดท

ี่ส่ง
เส

ริม
 

(เฉ
ลี่ย

ต่อ
 อ

ปท
.) ความต่อเนื่อง/ยั่งยืนในการดำเนินงาน

ของกลุ่มอาชีพ 
ผลของโครงการต่อการเพิ่มรายได้ของ

สมาชิกกลุ่มอาชีพ 

ยั่งยืน ล้มเหลว ไม่แน่นอน เพิ่มขึ้น ลดลง ไม่แน่นอน 

อบจ. ๑๒ ๑๕ ๑๖๘ ๑๓ - ๒ ๑๕ - - 

ทน. ๔ ๓ ๙๓ ๒ - ๑ ๒ - ๑ 

ทม. ๙ ๑๔ ๒๕ ๑๒ - ๒ ๑๓ ๑ - 

ทต. ๒๐ ๓๑ ๔๖ ๒๕ ๒ ๔ ๒๙ - ๒ 

อบต. ๖๕ ๑๒๒ ๓๙ ๙๒ ๑ ๒๙ ๑๐๕ ๑ ๑๖ 

รวม ๑๑๐ ๑๘๕ ๕๐ ๑๔๔ ๓ ๓๘ ๑๖๔ ๒ ๑๙ 

 อย่างไรก็ดี คณะนักวิจัยมีข้อสังเกตว่าในการ

ดำเนินการส่งเสริมอาชีพของ อปท. นั้น ผู้บริหาร 

อปท. อาจยังมิได้ให้ความสำคัญมากเท่าที่ควร โดย

เฉพาะในการจัดเตรียมบุคลากรและงบประมาณใน

ด้านนี้ที่มีจำกัด อาทิ อบจ. มีบุคลากรด้านการพัฒนา

เศรษฐกิจเฉลี่ย ๑ คนต่อประชากร ๑๐๐,๐๐๐ คน 

เทศบาลนครและเทศบาลเมือง มีบุคลากรเฉลี่ย ๑ คน

ต่อประชากร ๑๐,๐๐๐ คน และเทศบาลตำบล และ 

อบต. มีบุคลากรเฉลี่ย ๑ คน ต่อประชากร ๕,๐๐๐ คน

เป็นต้น จึงส่งผลทำให้ขอบเขตการบริการด้านนี้ของ 

อปท. จำกัดตามไปด้วย 

(๕.๖) การดำเนินการด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม

และทรัพยากรธรรมชาติ การศึกษาครั้ งนี้พบว่า 

การขยายตัวของเมือง (urbanization) จำนวน

ประชากรและประชากรแฝงที่เพิ่มมากขึ้น รวมทั้งการ

ขยายตัวของโรงงานอุตสาหกรรมในพื้นที่ เป็นประเด็น

ท้าทายการบริหารจัดการด้านการจัดการมลพิษ 

สิ่ งแวดล้อม ทั้ งนี้ จากการวิ เคราะห์ข้อมูล อปท.  

กลุ่มตัวอย่างพบว่า อปท. มีการจัดการรับมือกับปัญหา

ด้านสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติได้ดีในระดับ

หนึ่ง  อาทิ อปท. ที่มีปัญหาขยะเกิดขึ้นในพื้นที่จำนวน 

๕๔ แห่ง มีดำเนินการจัดการขยะในพื้นที่จำนวน ๔๒ 

แห่ง หรือราวร้อยละ ๗๗.๘ เป็นต้น (ตารางที่ ๑๗) 

หรือ อปท. ที่มีแหล่งน้ำธรรมชาติจำนวน ๙๘ แห่งจาก 

๑๑๐ แห่ง มีการจัดการอนุรักษ์คุณภาพแหล่งน้ำ

จำนวน ๖๕ แห่ง หรือราวร้อยละ ๖๖.๓ (ตารางที่ ๑๘) 

ดังนี้เป็นต้น  
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ตารางที่ ๑๗ จำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประสบปัญหามลพิษ 

และมีการดำเนินการแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อมในพื้นที ่

อปท. แห่ง 

จำนวน อปท. ที่มีปัญหามลพิษในพื้นที่และการดำเนินการ (แห่ง) 

ขยะมูลฝอย มลพิษทางน้ำ มลพิษทางอากาศและกลิ่น 
มลพิษทางเสียง 

และการสั่นสะเทือน 

มีปัญหา 
(%)* 

มีการ 
ดำเนินการ 

(%)** 

มีปัญหา 
(%)* 

มีการ 
ดำเนินการ 

(%)** 

มีปัญหา 
(%)* 

มีการ 
ดำเนินการ 

(%)** 

มีปัญหา 
(%)* 

มีการ 
ดำเนินการ 

(%)** 

อบจ. ๑๒ ๘  
(๖๖.๖๗) 

๓  
(๓๗.๕๐) 

๔  
(๓๓.๓๓) 

๑   
(๒๕.๐๐) 

๓   
(๒๕.๐๐) 

๓  
(๑๐๐.๐๐) 

- - 

เทศบาล ๓๓ ๒๐  
(๖๐.๖๑) 

๑๘  
(๙๐.๐๐) 

๑๓  
(๓๙.๓๙) 

๙  
(๖๙.๒๓) 

๑๓  
(๓๙.๓๙) 

๑๐  
(๗๖.๙๒) 

๕  
 (๑๕.๑๕) 

๔   
(๘๐.๐๐) 

อบต. ๖๕ ๒๖  
(๔๐.๐๐) 

๒๑  
(๘๐.๗๗) 

๙   
(๑๓.๘๕) 

๒  
(๒๒.๒๒) 

๑๓  
(๒๐.๐๐) 

๕   
(๓๘.๔๖) 

๗   
(๑๐.๗๗) 

๔   
(๕๗.๑๔) 

รวม ๑๑๐ ๕๔  
(๔๙.๐๙) 

๔๒  
(๗๗.๗๘) 

๒๖   
(๓.๖๔) 

๑๒ 
(๔๖.๑๕) 

๒๙  
(๒๖.๓๖) 

๑๘  
(๖๒.๐๗) 

๑๒  
(๑๐.๙๑) 

๘   
(๖๖.๖๗) 

หมายเหตุ  *  เป็นร้อยละของอปท.ที่มีปัญหามลพิษ เมื่อเทียบกับจำนวน อปท. ทั้งหมด โดยแบ่งตามประเภทของ อปท. 

   **  เป็นร้อยละของอปท.ที่มีปัญหาและได้ลงมือแก้ไขปัญหาเมื่อเทียบกับจำนวน อปท. ที่มีปัญหามลพิษ โดยแบ่งตามประเภท 
  ของ อปท. 

ตารางที่ ๑๘ จำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการดำเนินการตามภารกิจ 

ด้านการจัดการทรัพยากรธรรมชาต ิ

อปท.  

การบริหารจัดการป่าไม้ การฟื้นฟูสภาพแวดล้อมในเขต
ปฏิรูปที่ดิน 

การจัดการ อนุรักษ์ และฟื้นฟู
ชายฝั่งทะเล 

การจัดการ อนุรักษ์ และฟื้นฟู
แหล่งน้ำธรรมชาติ 

จำนวน 
ที่มี 

(แห่ง) 

 อปท.  
ที่จัด

บริการ 
(แห่ง) 

ร้อยละ จำนวน 
ที่มี 

(แห่ง) 

 อปท.  
ที่จัด

บริการ 
(แห่ง) 

ร้อยละ จำนวน 
ที่มี 

(แห่ง) 

 อปท.  
ที่จัด

บริการ 
(แห่ง) 

ร้อยละ จำนวน 
ที่มี 

(แห่ง) 

 อปท.  
ที่จัด

บริการ 
(แห่ง) 

ร้อยละ 

อบจ. ๑๒ ๑๒ ๑๐๐.๐๐ ๗ ๑ ๑๔.๒๙ ๓ ๓ ๑๐๐.๐๐ ๙ ๙ ๑๐๐.๐๐ 

เทศบาล ๘ ๗ ๘๗.๕๐ ๑ ๑ ๑๐๐.๐๐ ๒ ๒ ๑๐๐.๐๐ ๓๒ ๒๔ ๗๕.๐๐ 

อบต. ๓๕ ๒๙ ๘๒.๘๖ ๑๓ ๔ ๓๐.๗๗ ๖ ๕ ๘๓.๓๓ ๕๗ ๓๒ ๕๖.๑๔ 

รวม ๕๕ ๔๘ ๘๗.๒๗ ๒๑ ๖ ๒๘.๕๗ ๑๑ ๑๐ ๙๐.๙๑ ๙๘ ๖๕ ๖๖.๓๓ 

 อย่างไรก็ดี คณะนักวิจัยตั้งข้อสังเกตว่าด้วย

ลั กษณะง านด้ านกา รจั ด ก า รสิ่ ง แวดล้ อมและ

ทรัพยากรธรรมชาติในบางภารกิจมีความซับซ้อน 

พอสมควร อปท. ส่วนหนึ่งจึงอาจไม่สามารถดำเนิน

ภารกิจได้เพียงลำพัง เนื่องด้วยข้อจำกัดด้านบุคลากร

ความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ เช่น การจัดการมลพิษ 

สิ่ งแวดล้อม หรื อคุณลักษณะเฉพาะของแหล่ ง

ทรัพยากรธรรมชาติแต่ละประเภท เช่น ทรัพยากร

แหล่งน้ำ ทรัพยากรป่าไม้ เป็นต้น ดังนั้น การปรับปรุง

แก้ไขข้อจำกัดดังกล่าวมีความจำเป็นต้องดำเนินการ 

ต่อไป 
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(๕.๗) การจัดการภัยพิบัติและการดูแลความสงบ

ปลอดภัยภายในชุมชน ในลำดับแรก คณะนักวิจัยได้

ประเมินถึงความพร้อมและการดำเนินการของ อปท. 

กลุ่มตัวอย่างในการรับมือกับปัญหาภัยพิบัติ โดย

พิจารณาจากเครื่องมือในการรับมือกับภัยพิบัติที่ อปท. 

ควรมีตามกฎหมาย/ระเบียบ ซึ่งสามารถแสดงการ

ประเมินระดับความพร้อม (ความไม่พร้อม) ในด้าน

เครื่องมืออุปกรณ์ดังตารางที่ ๑๙ หน้าถัดไป ข้อมูลใน

ตารางดังกล่าวสะท้อนว่า อปท. ส่วนใหญ่ยังคงมีความ

ขาดแคลนด้านอุปกรณ์พื้นฐานในการรับมือกับภัยพิบัติ

พอสมควร โดยเฉพาะอย่างยิ่ง อปท. ขนาดเล็กดังเช่น

เทศบาลตำบล และ อบต. อาทิ อบต. หรือเทศบาล

ตำบลส่วนใหญ่ไม่สามารถจัดหารถดับเพลิงสำหรับ

อาคาร ๑-๒ ชั้นมาประจำการเพื่อให้บริการได้ เป็นต้น 

 นอกเหนือไปจากการจัดการภัยพิบัติแล้วนั้น 

อปท. กลุ่มตัวอย่างอีกเป็นส่วนใหญ่ยังได้ให้การดูแล

ประชาชนในด้านของการจัดระเบียบสังคม/ชุมชน 

ความเรียบร้อย การดูแลแก้ไขปัญหาขัดแย้งต่างๆ เช่น

กัน (ดูตารางที่ ๒๐ และ ๒๑ ประกอบ) อาทิ อปท. 

หลายแห่ง โดยเฉพาะในเขตเมืองประสบปัญหาความ 

ไร้ระเบียบ เนื่องจากมีประชากรอย่างหนาแน่น มีความ

เป็นเมืองสูง และประสบปัญหาด้านความแออัด  

สิ่ ง แวดล้ อม และประชากรแฝง รวมถึ งปัญหา

อาชญากรรมที่เพิ่มขึ้นตามมา การศึกษาพบว่าในกลุ่ม

ตัวอย่าง ๑๑๐ แห่ง มี อปท. ที่ให้ความสนใจดำเนิน

การจัดการปัญหานี้จำนวน ๙๐ แห่ง หรือราวร้อยละ 

๘๑.๘ ของกลุ่มตัวอย่าง (ตารางที่ ๒๐) ในจำนวน 

อปท. กลุ่มนี้ได้เลือกวิธีการดำเนินการจัดระเบียบ

ชุ ม ช น ต า ม ส ภ า พ บ ริ บ ท พื้ น ฐ า น อ า ทิ ก า ร ใช้

กระบวนการมีส่วนร่วมกับภาคชุมชน/ประชาสังคม 

ในการช่วยดูแลความเป็นระเบียบ การใช้วิธีการเจรจา

ขอความร่วมมือ เป็นต้น ซึ่งวิธีการเหล่านี้ล้วนเป็น 

จุดแข็งของ อปท. ในการทำงานร่วมกับประชาชน 

ในการจัดการปัญหาความไร้ระเบียบในชุมชนนั่นเอง 

และมีหลักฐานยืนยันชัดเจนว่า อปท. ได้ให้ความสำคัญ

กับการดำเนินบทบาทภารกิจดังกล่าวนี้ 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ตารางที่ ๑๙ ความพร้อมในด้านอุปกรณ์เครื่องมือจัดการภัยพิบัติของ อปท. ประเภทต่างๆ 

ประเภท 
ท้องถิ่น 

มาตรฐานชุดเครื่องจักรกลและอุปกรณ์รับมือกับ
สาธารณภัยขั้นพื้นฐานที่ อปท. ควรจะมี 

การเตรียมความพร้อมเครื่องจักรกลและอุปกรณ์ของ อปท./อปท.  
จัดเตรียม/จัดหาให้ชุมชนในการเตรียมพร้อมป้องกันภัย 

ต่ำกว่าเกณฑ์ ครบถ้วนตามเกณฑ์ สูงกว่าเกณฑ์ 

แห่ง ร้อยละ แห่ง ร้อยละ แห่ง ร้อยละ 

เทศบาลนคร 
(๔ แห่ง) 

๑. รถดับเพลิงแบบหอน้ำพร้อมบันไดสูง ๓๒  เมตร ๒ คัน ๔ ๑๐๐.๐    

๒. รถดับเพลิงอาคาร ๔-๖ คัน ๑ ๒๕.๐ ๓ ๗๕.๐  

๓. รถกู้ภัยอเนกประสงค์ ๑-๒ คัน   ๓ ๗๕.๐ ๑ ๒๕.๐ 

๔. รถบรรทุกน้ำช่วยดับเพลิงขนาด ๑๐,๐๐๐ ลิตร ๖ คัน ๒ ๕๐.๐   ๒ ๕๐.๐ 

๕. รถดับเพลิงโคมและสารเคมี ๑-๒ คัน ๒ ๕๐.๐ ๒ ๕๐.๐  

๖. รถกู้ภัยเคลื่อนที่เร็วพร้อมอุปกรณ์ ๒ คัน ๓ ๗๕.๐ ๑ ๒๕.๐  

๗. รถไฟฟ้าส่องสว่างแบบเสาสูงขนาด  ๙  เมตร ๑ คัน ๒ ๕๐.๐ ๒ ๕๐.๐  

๘. เรือดับเพลิง (เฉพาะเทศบาลติดแม่น้ำ/ทะเล) ๑ ลำ *** ๓ ๑๐๐.๐    

๙. เรือท้องแบนพร้อมเครื่องยนต ์๕-๑๐ ลำ *** ๒ ๖๖.๗   ๑ ๓๓.๓ 

๑๐. เรือเร็วกู้ภัย (เฉพาะเทศบาลติดแม่น้ำ/ทะเล) ๑ ลำ *** ๑ ๓๓.๓   ๒ ๖๖.๗ 

๑๑. รถพยาบาลพร้อมอุปกรณ์ช่วยชีวิต ๑ คัน ๔ ๑๐๐.๐    

๑๒. เครื่องดับเพลิงแบบหาบหาม ๕ เครื่อง ๑ ๒๕.๐   ๓ ๗๕.๐ 

เทศบาลเมือง
(๙ แห่ง) 

๑. รถดับเพลิงแบบหอน้ำพร้อมบันไดสูง  ๓๒  เมตร ๑-๒ คัน ๕ ๕๕.๖ ๔ ๔๔.๔  

๒. รถดับเพลิงอาคาร ๔ คัน ๗ ๗๗.๘ ๑ ๑๑.๑ ๑ ๑๑.๑ 

๓. รถกู้ภัยอเนกประสงค์ ๑ คัน ๔ ๔๔.๔ ๒ ๒๒.๒ ๓ ๓๓.๓ 

๔. รถบรรทุกน้ำช่วยดับเพลิงขนาด ๑๐,๐๐๐ ลิตร ๔ คัน ๘ ๘๘.๙ ๑ ๑๑.๑  

๕. รถกู้ภัยเคลื่อนที่เร็วพร้อมอุปกรณ์ ๑-๒ คัน ๖ ๖๖.๗ ๓ ๓๓.๓  

๖. เรือดับเพลิง (เฉพาะเทศบาลติดแม่น้ำ/ทะเล)  ๑ ลำ *** ๘ ๑๐๐.๐    

๗. เรือท้องแบนพร้อมเครื่องยนต์ ๔-๘ ลำ *** ๗ ๘๗.๕ ๑ ๑๒.๕  

๘. เรือเร็วกู้ภัย (เฉพาะเทศบาลติดแม่น้ำ/ทะเล) ๑ ลำ *** ๗ ๘๗.๕   ๑ ๑๒.๕ 

๙. รถพยาบาลพร้อมอุปกรณ์ช่วยชีวิต ๑ คัน ๖ ๖๖.๗ ๒ ๒๒.๒ ๑ ๑๑.๑ 

๑๐. เครื่องดับเพลิงแบบหาบหาม ๔ เครื่อง  ๗ ๗๗.๘   ๒ ๒๒.๒ 

เทศบาลตำบล 
(๒๐ แห่ง) 

๑. รถดับเพลิงอาคาร ๒ คัน ๑๖ ๘๐.๐ ๓ ๑๕.๐ ๑ ๕.๐๐ 

๒. รถบรรทุกน้ำช่วยดับเพลิงขนาด ๑๐,๐๐๐ ลิตร   ๒ คัน ๑๕ ๗๕.๐ ๔ ๒๐.๐ ๑ ๕.๐๐ 

๓. รถกู้ภัยเคลื่อนที่เร็วพร้อมอุปกรณ์ ๑ คัน  ๑๒ ๖๐.๐ ๘ ๔๐.๐  

๔. เรือท้องแบนพร้อมเครื่องยนต์ ๒-๔ ลำ *** ๑๔ ๘๒.๔ ๓ ๑๗.๖  

๕. เครื่องดับเพลิงแบบหาบหาม  ๒ เครื่อง ๑๔ ๗๐.๐ ๒ ๑๐.๐ ๔ ๒๐.๐ 

องค์การบริหาร
ส่วนตำบล  
(๖๕ แห่ง) 

๑. รถดับเพลิงอาคาร ๑-๒ คัน ๕๑ ๗๘.๕ ๑๔ ๒๑.๕  

๒. รถบรรทุกน้ำช่วยดับเพลิงขนาด ๕๐๐๐ - ๑๐,๐๐๐ ลิตร 
๑-๒ คัน 

๓๔ ๕๒.๓ ๓๑ ๔๗.๗  

๓. เรือท้องแบนพร้อมเครื่องยนต์ ๒ ลำ *** ๔๖ ๙๓.๙ ๒ ๔.๑ ๑ ๒.๐ 



กันยายน -  ธันว าคม ๒๕๕๗ 113

หมายเหตุ ๑) การประเมินมาตรฐานชุดเครื่องจักรกลและอุปกรณ์สาธารณภัยเกี่ยวกับเรือจะทำการประเมินเฉพาะ อปท. ที่มีพื้นที่ติดกับ 
 แม่น้ำ/ชายฝั่งทะเลเท่านั้น;  ๒) ทน. ที่ติดแม่น้ำ/ชายฝั่งทะเล มีจำนวน ๓ แห่ง, ทม. ที่ติดแม่น้ำ/ชายฝั่งทะเล มีจำนวน ๘ แห่ง,  
 ทต. ที่ติดแม่น้ำ/ชายฝั่งทะเล มีจำนวน ๑๗ แห่ง, อบต. ที่ติดแม่น้ำ/ชายฝั่งทะเล มีจำนวน  ๔๙ แห่ง 



ตารางที่ ๒๐ การดำเนินการจัดระเบียบชุมชนของกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จำนวน อปท.  

ที่ดำเนินการจัด

ระเบียบชุมชน 

วิธีการในการจัดระเบียบชุมชน 

ใช้กฎหมาย กฎ

ระเบียบอย่างเข้มงวด 

ใช้การเจรจา  

ขอความร่วมมือ 

ใช้กระบวนการมีส่วน

ร่วมกับภาคชุมชน 

ร่วมมือกับส่วน

ราชการ/ตำรวจ/ฝ่าย

ปกครอง 

อบจ. (๕)  ๑ ๓ ๑ 

  (๒๐.๐%) (๖๐.๖%) (๒๐.๐%) 

ทน. (๓)  ๓  

  (๑๐๐.๐%)  

ทม. (๙)  ๔ ๔ ๑ 

  (๔๔.๔%) (๔๔.๔%) (๑๑.๑%) 

ทต. (๑๙) ๓ ๘ ๓ ๕ 

 (๑๕.๘%) (๔๒.๑%) (๑๕.๘%) (๒๖.๓%) 

อบต. (๕๔) ๖ ๖ ๒๗ ๑๕ 

 (๑๑.๑%) (๑๑.๑%) (๕๐.๐%) (๒๗.๘%) 

รวม (๙๐) ๙ ๒๒ ๓๗ ๒๒ 

 (๑๐.๐%) (๒๔.๔%) (๔๑.๗%) (๒๔.๔%) 

หมายเหตุ  นับเฉพาะ อปท. ที่ได้ดำเนินการจัดระเบียบชุมชน  ตัวเลขในวงเล็บเป็นค่าร้อยละของ อปท. แต่ละประเภทที่ดำเนินการ 
 จัดระเบียบชุมชนเมื่อเทียบกับจำนวน อปท. ในกลุ่มตัวอย่าง 

 ในทำนองเดียวกัน อปท. ก็มีบทบาทสำคัญใน

การจัดการความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในพื้นที่ (ดูตารางที่ 

๒๑) จากกลุ่มตัวอย่าง อปท. ๑๑๐ แห่ง มี อปท. ที่ให้

ความสำคัญกับการดำเนินบทบาทนี้จำนวน ๗๙ แห่ง 

หรือราวร้อยละ ๗๑.๙ ของกลุ่มตัวอย่าง ซึ่งใช้ทั้ง

กระบวนการเจรจาสมานฉันท์ หรือกระบวนการ

ยุติธรรมชุมชนเป็นหลักในการจัดการปัญหาความ 

ขัดแย้งดังกล่าวให้ลุล่วง  ซึ่งจะเห็นได้ว่า อปท. เป็น

องค์กรที่สามารถพึ่งได้พอสมควรในการจัดการปัญหา

ความขัดแย้งในระดับชุมชน และภาครัฐควรให้ความ

สำคัญโดยการดึง อปท. เป็นภาคีเครือข่ายในการ

จัดการปัญหาความขัดแย้งในระดับพื้นที่ต่อไปใน

อนาคต 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

ตารางที่ ๒๑ การดำเนินการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

จำนวน อปท. ที่จัดการ
ความขัดแย้งในพื้นที่ 

วิธีการจัดการความขัดแย้ง 

 วิธีการสมานฉันท/์ใช้
คนกลางเจรจาไกล่เกลี่ย 

ใช้กระบวนการยุติธรรม
ชุมชน 

อื่นๆ อาทิ ดำเนินการตามกฎหมายอย่างเข้มงวด หรือขอ
ความช่วยเหลือจากส่วนราชการ ฯลฯ 

อบจ. (๗) ๔ ๓ 

 (๕๗.๑%) (๔๒.๙%) 

ทน. (๓) ๒ ๑ 

 (๖๖.๗%) (๓๓.๓%) 

ทม. (๗) ๕ ๒ 

 (๗๑.๔%) (๒๘.๖%) 

ทต. (๑๑) ๕ ๔ ๒ 

 (๔๕.๕%) (๓๖.๔%) (๑๘.๑%) 

อบต. (๕๑) ๓๔ ๑๔ ๓ 

 (๖๖.๗%) (๒๗.๕%) (๕.๘%) 

รวม (๗๙) ๕๐ ๒๔ ๕ 

 (๖๓.๓%) (๓๐.๔%) (๖.๓%) 

หมายเหตุ  นับเฉพาะ อปท. ที่ดำเนินภารกิจแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง ตัวเลขในวงเล็บเป็นค่าร้อยละของ อปท. แต่ละประเภทที่ดำเนินการ 
 แก้ไขปัญหาเมื่อเทียบกับ อปท. ในกลุ่มตัวอย่าง 

 กล่าวโดยสรุปในภาพรวมของการจัดบริการ

สาธารณะของ อปท. พบว่า อปท. ส่วนใหญ่ดำเนินการ

ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนหลากหลายด้าน  

แม้จะมีข้อจำกัดด้านอำนาจหน้าที่ บุคลากร และ

ทรัพยากรดังที่ได้กล่าวไว้แล้วก็ตาม ภารกิจที่ อปท. 

สามารถดำเนินการได้อย่างโดดเด่นอย่างน้อยมี   

๒ ประการคืองานด้านการจัดการศึกษา และการดูแล

ด้านโครงสร้างพื้นฐาน อย่างไรก็ดี สำหรับการดำเนิน

ภารกิจด้านอื่นๆ ของ อปท. ตั้งแต่บริการทางสังคม 

การสาธารณสุข การส่ง เสริม เศรษฐกิจชุมชน   

การจัดการด้านสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 

และการจัดการภัยพิบัติและความสงบเรียบร้อยใน

ชุมชน พบว่าแม้ อปท. จะดำเนินภารกิจเหล่านี้ แต่

เมื่อเทียบกับสภาพปัญหาในพื้นที่ กล่าวได้ว่า อปท. ยัง

มิได้ดำเนินภารกิจเหล่านี้อย่างหลากหลายและเข้มข้น 

มากนัก และจำเป็นต้องมีการส่งเสริมการดำเนิน

ภารกิจเหล่านี้ให้มากขึ้นต่อไป 

(๖) ผลจากการกระจายอำนาจต่อการพัฒนา

คุณภาพชีวิตของประชาชน 

สำหรับการประเมินผลลัพธ์/ผลกระทบจากบริการ

สาธารณะของ อปท. ที่มีต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิต

ประชาชนนั้น จะประเมินจากมุมมองของประชาชน

และกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากการจัดบริการของ 

อปท. ซึ่ งการศึกษาในครั้ งนี้พบว่าแม้ อปท. จะมี 

ข้อจำกัดในการให้บริการสาธารณะพอสมควร แต่ใน

สายตาของประชาชน/ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียก็ยังคงเห็นว่า

อปท. เป็นองค์กรที่พึ่งได้สำหรับพวกเขา อย่างน้อย

พวกเขาก็มองเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงในการจัดบริการ

สาธารณะของ อปท. และการทำงานเพื่อดูแลแก้ไข
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ปัญหาในพื้นที่ ได้ชัดเจนในปัจจุบันและสามารถ 

เปรียบเทียบย้อนกลับไปช่วงก่อนการกระจายอำนาจ

ก่อนปี พ.ศ. ๒๕๔๐, ซึ่งทางจังหวัด/อำเภอ/ส่วน

ราชการภูมิภาคเป็นองค์กรหลักในการจัดบริการ

สาธารณะได้ 

ข้อมูลจากการสำรวจครัวเรือนจำนวน ๑๑,๔๓๐ 

แห่งทั่วประเทศ และจากการประชุมกลุ่มย่อย (focus 

group) ๑๒ ครั้งร่วมกับผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัด

บริการสาธารณะของ อปท. คณะนักวิจัยได้สอบถามถึง

ความพึงพอใจของประชาชนและกลุ่มผู้มีส่วนได้เสีย

เกี่ยวกับบริการของ อปท. การบริหารจัดการ ความ

โปร่งใส และสอบถามถึงมุมมองเกี่ยวกับคุณภาพหรือ

ความคุ้มค่าของบริการสาธารณะที่ได้รับจาก อปท. 

จำนวน ๑๑๐ แห่งจาก ๗๓ จังหวัดทั่วประเทศ (ดำเนิน

การระหว่างเดือนมิถุนายน - ตุลาคม ๒๕๕๖) ผลการ

สำรวจพบว่าประชาชนส่วนใหญ่มีมุมมองทางบวก 

เกี่ยวกับบริการสาธารณะและ/หรือการบริหารจัดการ

ของ อปท. ดังนี้

 (๑)  ประชาชนส่วนใหญ่พึงพอใจต่อบริการสาธารณะ

ต่างๆ ที่ อปท. จัดให้ในช่วง ๕-๑๐ ปีที่ผ่านมา 

โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับบริการเดิมที่เคยได้รับจาก

ส่วนราชการภูมิภาค ซึ่งสรุปผลโดยย่อแสดงเป็น

ค่าร้อยละของประชาชนที่พึงพอใจหรือพึงพอใจ

อย่างมากต่อบริการที่ได้รับจาก อปท. ดังนี้ 

 o  ด้านการศึกษา ร้อยละ ๖๓.๐ 

 o  ด้านสาธารณสุข ร้อยละ ๖๘.๔ 

 o  ด้านสิ่งแวดล้อม ร้อยละ ๖๑.๖ 

 o  ด้านโครงสร้างพื้นฐาน (ถนน ไฟทาง แหล่ง

น้ำ ฯลฯ)  ร้อยละ ๖๒.๙ – ๖๙.๔ 

 (๒) ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ ๖๖.๘ มองว่า

อปท. แก้ไขปัญหาของประชาชนได้ตรงจุดและ

สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  

 (๓)  ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ ๗๑.๓ เห็นว่า 

อปท. ให้ความใส่ใจและทำงานแบบปรึกษาหารือ

กับประชาชนและภาคส่วนต่างๆ 

 (๔)  ประชาชนกลุ่ มตั วอย่ า งราวร้อยละ ๖๕.๘ 

ต้องการทำงานมีส่วนร่วมกับ อปท. เพราะเห็นว่า

อปท. ตั้ งใจทำงานจริงเพื่อแก้ไขปัญหาของ

ประชาชน 

 (๕)  ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ ๕๙.๐ เห็นว่า

ควรให้การสนับสนุนแก่ อปท. ต่อไปด้วยการจ่าย

ภาษีอากรให้ เพราะ อปท. ทำงานคุ้มค่าเงินภาษี

อากรของพวกเขา 

 (๖)  ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ ๗๕.๐ เห็นว่า

ไม่ควรยุบเลิก อปท. เพราะ อปท. มีประโยชน์ต่อ

การพัฒนาคุณภาพชีวิตของพวกเขา 

     อย่างไรก็ดี ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ 

๕๙.๔ ยังไม่แน่ใจว่าการส่งเสริมอาชีพและเศรษฐกิจ

ชุมชนที่ อปท. ดำเนินการ จะส่งผลให้ระดับรายได้และ

คุณภาพชีวิตของพวกเขาดีขึ้นอย่างมีนัยสำคัญมากนัก 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาระดับความพึงพอใจของ

ประชาชนในภาพรวมของ อปท. พบว่ากลุ่มตัวอย่าง

ประชาชนในพื้นที่ที่เป็น อปท. ขนาดใหญ่มักได้รับ

ผลการประเมินความพึงพอใจในระดับที่สูงกว่าอย่าง

มีนัยสำคัญในทุกๆ ประเภทบริการสาธารณะของ 

อปท. เว้นแต่การประเมินความพึงพอใจด้านการมีส่วน

ร่วมกับ อปท. ประชาชนในพื้นที่ อปท. ขนาดเล็กดัง

เช่นเทศบาลตำบลหรือ อบต. จะมีความพึงพอใจใน

สัดส่วนที่สูงกว่าโดยเฉลี่ย     

 (๗)  นอกจากบริการสาธารณะที่ประชาชนได้รับ

โดยตรงแล้วนั้น การศึกษาในครั้งนี้ยังพบว่า 

อปท. ส่วนใหญ่ต่างมีบทบาทสำคัญในการ

กระจายโอกาสการเข้าถึงบริการขั้นพื้นฐานที่
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

จำเป็นให้แก่ประชาชน โดยเฉพาะประชาชนใน

ระดับฐานราก นอกจากนี้ อปท. ขนาดเล็กๆ  

ดังเช่นเทศบาลตำบลและ อบต. ยังมีผลต่อการ

เข้าถึงบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานสำหรับกลุ่มคน

ยากจนได้สูงขึ้น ผลการสำรวจความพึงพอใจจาก

ประชาชนผู้รับบริการจาก อปท. โดยจำแนก

เป็นกลุ่มครัวเรือนที่ยากจน (มีรายได้ต่ำกว่า  

๑ หมื่นบาทต่อครัวเรือนต่อเดือน)  กลุ่มครัวเรือน

ที่มีรายได้ปานกลาง (มีรายได้ราว ๑ - ๓ หมื่น

บาทต่อเดือนต่อครัวเรือน) และกลุ่มครัวเรือนที่มี

รายได้สูง (มีรายได้มากกว่า ๓ หมื่นบาทต่อเดือน

ต่อครัวเรือน)  ผลการศึกษาพบว่ากลุ่มครัวเรือนที่

มี ฐานะยากจน มีความพึ งพอใจต่อบริการ

สาธารณะที่ได้รับจาก อปท. ในระดับที่สูงกว่า

ปกติทั่วไป โดยเฉพาะในบริการด้านการศึกษา 

บริการทางสังคมและสาธารณสุข การส่งเสริม

อาชีพและการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน และ 

การรักษาความสงบปลอดภัยในชุมชน ข้อมูล 

การสำรวจสะท้อนอย่างชัดเจนว่ากลุ่มผู้ด้อย

โอกาสหรือคนยากจนที่มีความพึงพอใจและ/หรือ

ความไว้วางใจใน อปท. ที่มากกว่าประชาชนกลุ่ม

ที่มีรายได้สูงเป็นเพราะพวกเขาสามารถเข้าถึง

บริการสาธารณะที่จำเป็นจาก อปท. ได้มากขึ้น

กว่าแต่เดิมก่อนการกระจายอำนาจนั่นเอง และ

ด้วยเหตุนี้ อปท. จึงมีบทบาทและศักยภาพที่จะ

เป็นหุ้นส่วนสำคัญร่วมกับรัฐในการช่วยลดความ

เหลื่อมล้ำทางสังคมลงได้ 

อภิปรายผลการศึกษา:  
การกระจายอำนาจของไทย 
ประสบความสำเร็จ 
หรือล้มเหลว?  

เมื่อได้นำเสนอเนื้อหาความก้าวหน้าในการดำเนิน

การด้านการกระจายอำนาจประเด็นต่างๆ ตามกรอบ

วิเคราะห์ระบบนโยบายข้างต้น เราสามารถประเมินได้

หรือไม่ว่าการกระจายอำนาจของไทยในรอบ ๑๕ ปี

ประสบความสำเร็จ? คำตอบก็คือการกระจายอำนาจ

ของไทย “ประสบความสำเร็จระดับปานกลาง” เท่านั้น 

กล่าวคือการดำเนินนโยบายของรัฐประสบความสำเร็จ

เพียงแค่ช่วงเวลาเริ่มต้น (พ.ศ. ๒๕๔๐-๒๕๕๔) จากนั้น

อีกราวสองยุคสมัย (พ.ศ. ๒๕๔๕-๒๕๕๖) กลับไม่

ประสบความสำเร็จแต่ประการใด ส่วนการขับเคลื่อน

การกระจายอำนาจ และการถ่ายโอนภารกิจ เงิน คน 

และการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายสามารถดำเนินการราว

กึ่งหนึ่งเมื่อเทียบกับแผนการกระจายอำนาจโดยเฉลี่ย

ดังที่ได้นำเสนอแล้วข้างต้น เมื่อผนวกกับผลการดำเนิน

งานจัดบริการสาธารณะของ อปท. และความพึงพอใจ

ของประชาชนที่อยู่ในระดับปานกลางค่อนข้างดี โดย

ภาพรวมจึงสามารถกล่าวได้ว่าการกระจายอำนาจของ

ไทยเราก้าวหน้าเพียงระดับปานกลางนั่นเอง 

ทั้งนี้ความสำเร็จ (หรือความล้มเหลว) ที่เกิดขึ้น ทุก

ภาคส่วนหรือทุกองค์ประกอบของกระบวนการ

นโยบายกระจายอำนาจต่างมีส่วนดำเนินการที่ 

เกื้อหนุนให้การกระจายอำนาจประสบผลสำเร็จดังที่

กล่าวแล้ว แต่ในขณะเดียวกัน ในทุกๆ องค์ประกอบ

หรือทุกภาคส่วนของระบบนโยบายต่างก็มีส่วนรับผิด

ชอบกับจุดอ่อนหรือความล้มเหลวที่เกิดขึ้นด้วยกัน 

ทั้งสิ้น ดังสรุปได้ในตารางที่ ๒๒ 
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ตารางที่ ๒๒ การวิเคราะห์ผลสำเร็จ/ความล้มเหลวในแต่ละองค์ประกอบ 

ของระบบนโยบายการกระจายอำนาจของไทย 

องค์ประกอบของระบบนโยบาย ความสำเร็จ/จุดแข็ง/แรงหนุน ความล้มเหลว/จุดอ่อน/แรงหน่วง 

นโยบายกระจายอำนาจ มีนโยบายที่ชัดเจนในช่วงเริ่มต้น มีกฎหมายและ
แผนปฏิบัติการที่รองรับแนวปฏิบัติด้านการกระจาย
อำนาจ 

- ความไม่ ต่ อ เนื่ อ งของนโยบายรั ฐตามการ
เปลี่ยนแปลงของฝ่ายการเมือง (รัฐบาล) 
- รัฐขาดความตั้งใจจริงที่ต่อเนื่องในการกระจาย
อำนาจลงสู่ อปท. 

การขับเคลื่อนการกระจายอำนาจ มีหน่วยงานที่รับผิดชอบการขับเคลื่อนงานกระจาย
อำนาจหลายหน่วยงาน และมีส่วนราชการที่ตั้งใจส่ง
เสริม/ผลักดันการกระจายอำนาจในยุคแรก 
(พ.ศ.๒๕๔๐ - ๒๕๔๔) 

- เกิด “สภาวะแตกแยก” และ “สภาวะคอขวด” 
ในการขับเคลื่อนนโยบาย/ขาดเอกภาพในการสร้าง
ความร่วมมือระหว่างส่วนราชการ 
- มีการดำเนินการ/ตีความการกระจายอำนาจที่
แตกต่างไปจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายกระจายอำนาจ 

บริบทแวดล้อมของนโยบาย - กระแสปฏิรูปและการขับเคลื่อนของภาคประชา
สังคมช่วงปี พ.ศ.๒๕๓๕-๒๕๔๐ และ พ.ศ.๒๕๕๖-
๒๕๕๗ 
- กระแสการกระจายอำนาจในระดับสากล และการ
ผลักดันขององค์กรระหว่างประเทศ ประชาคมโลก 

- ความไม่มีเสถียรภาพของฝ่ายการเมืองในระดับ
ชาติ 
- ระบอบรัฐส่วนกลางที่เข้มแข็งและยังคงต้องการ
รักษาอำนาจในระบบรวมศูนย์ต่อไป 
- ทัศนคติหรือกระแสสังคมในทางลบที่ไม่หนุนเสริม
การกระจายอำนาจ-การปกครองท้องถิ่น 

ผลผลิตจากการกระจายอำนาจ (๑) 
ระดับมหภาค 

- มีกฎหมาย/แผนงานรองรับการถ่ายโอนภารกิจ 
บุคลากร กฎหมาย งบประมาณให้แก่ อปท. 
- มีการถ่ายโอนเกิดขึ้นในด้านภารกิจ บุคลากร และ
งบประมาณให้แก่ อปท. และมีการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายที่เกี่ยวข้องพอสมควร 
- มีการดำเนินนโยบาย/มาตรการ/กฎระเบียบที่
รองรับการดำเนินงานของ อปท. ในระดับปานกลาง 

- การถ่ายโอนภารกิจ ปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย ถ่าย
โอนบุคลากร และงบประมาณ ไม่คืบหน้าตาม
กฎหมายหรือแผนการกระจายอำนาจฉบับ ๑-๒ 
- หน่วยขับเคลื่อน/หน่วยงานราชการขาดระบบงาน
รองรับการถ่ายโอนภารกิจอย่างจริงจัง ขาดระบบ
งานในการพัฒนามาตรฐานการทำงาน/การพัฒนา
ศักยภาพให้แก่ อปท. อย่างต่อเนื่อง 
- มีการสร้างเงื่อนไข กฎระเบียบ การใช้เทคนิคมอบ
อำนาจตามกฎหมาย หรือประเด็นการตีความทาง
กฎหมายต่างๆ ทำให้กลายเป็นข้อจำกัดในการ
กระจายอำนาจ/ความเป็นอิสระของ อปท.  

ผลผลิตจากการกระจายอำนาจ (๒) 
ระดับการจัดบริการสาธารณะของ 
อปท. 

- อปท. ปรับตัวและมีการพัฒนาด้านการบริหาร
จัดการ บุคคล กฎหมาย งบประมาณ  และทำงาน
แบบมีส่วนร่วมกับประชาชน ฯลฯ
- อปท. สามารถให้บริการได้อย่างหลากหลายมาก
ขึ้น รวดเร็ว เข้าถึงสำหรับประชาชน โดยเฉพาะกลุ่ม
คนผู้ด้อยโอกาส 

- การพัฒนาศักยภาพในการทำงานและการบริหาร
จัดการเกิดขึ้นอย่างจำกัด โดยเฉพาะ อปท. ขนาด
เล็กๆ  
- อปท. ขาดแรงจูงใจที่จะขยายขอบเขตการให้
บริการสาธารณะให้ครอบคลุมและมีความเข้มข้น 
และขาดแรงกระตุ้นจากภาคประชาชน 

ผลลัพธ์ของการกระจายอำนาจ - ประชาชนส่วนใหญ่สะท้อนว่าได้รับบริการ
สาธารณะที่รวดเร็วขึ้น มีคุณภาพมากขึ้น และ/หรือ
เข้าถึงบริการได้ง่ายขึ้น 
- ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมกับ อปท. ได้อย่าง
ใกล้ ชิ ด โดย เฉพาะกั บ อปท . ขนาด เล็ ก ซึ่ ง
ประชาชนรู้สึกเป็นเจ้าของ อปท.  

- ประชาชนส่วนใหญ่ยังเคลือบแคลงสงสัยในด้าน
ความโปร่งใสสุจริตของ อปท. 
- บริการสาธารณะบางด้านของ อปท. มีขอบเขต
การให้บริการที่จำกัด จึงไม่ก่อให้เกิดผลกระทบที่
ชัดเจนต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชน อาทิ 
การส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชน ฯลฯ 

ที่มา: ประมวลขึ้นโดยผู้เขียน 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

หากกล่าวในภาพรวมนั้น การดำเนินการที่ประสบ

ผลสำเร็จอย่างชัดเจนมีอย่างน้อย ๓ ประการดังนี้ 

ประการแรก อปท. ได้ทำให้ประชาชนสามารถเข้าถึง

บริการสาธารณะที่จำเป็นขั้นพื้นฐาน โดยเฉพาะบริการ

การศึกษา และสาธารณูปโภคพื้นฐานอย่างทั่วถึง ซึ่งมี

ความแตกต่างจากช่วงก่อนการกระจายอำนาจ (ก่อนปี 

พ.ศ. ๒๕๔๐) อย่างชัดเจน โดยเฉพาะประชาชนใน

ระดับฐานรากที่เดิมขาดแคลนโอกาสที่จะเข้าถึงบริการ

สาธารณะที่จำเป็น เมื่อมีการกระจายอำนาจแล้ว 

บริการสาธารณะที่ อปท. จัดให้ประชาชนมีอย่างกว้าง

ขวางและช่วยลดความเหลื่อมล้ำในการเข้าถึงบริการ

สาธารณะให้แก่ประชาชนในพื้นที่ห่างไกลได้มากขึ้น จึง

ส่งผลให้การสำรวจข้อมูลครัวเรือนกว่า ๑๑,๔๓๐ 

ครอบครัวพบว่าประชาชนส่วนใหญ่พอใจในผลงานของ 

อปท. และสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกิจกรรมของท้อง

ถิ่น และมีความรู้สึกเป็นเจ้าของ อปท. เพิ่มขึ้นอย่าง

ชัดเจน ซึ่งสะท้อนได้ว่า อปท. ทำหน้าที่เป็นสถาบัน

ทางการเมืองที่มั่นคงให้แก่ประชาชนในชุมชนได้เป็น

อย่างดี 

ประการที่สอง การศึกษาครั้งนี้พบว่าการกระจาย

อำนาจมีส่วนช่วยให้ประชาชนในระดับฐานรากเข้าถึง

บริการขั้นพื้นฐานที่จำเป็นได้มากขึ้นกว่าแต่เดิมก่อน

สมัยการกระจายอำนาจ ประชาชนกลุ่มยากจนมีความ

พึงพอใจในระดับที่สูงมากต่อบริการสาธารณะประเภท

ต่างๆ ที่จัดให้โดย อปท. และสามารถช่วยให้คุณภาพ

ชีวิตของประชาชนกลุ่มยากจนดีขึ้น ( improved 

quality of l ife) เข้าถึงบริการได้สะดวกมากขึ้น 

(more accessibility) และมีส่วนช่วยเพิ่มรายได้และ/

หรือลดค่าใช้จ่ายในการดำเนินชีวิตประจำวันลง และ

ผลสำเร็จ 

ประการที่สาม คือมีการวางรากฐานระบบการ

กระจายอำนาจให้สามารถดำเนินการอย่างต่อเนื่องมา

ได้ตลอดระยะเวลา ๑๕ ปีที่ผ่านมา มีการรับรองสิทธิ

การปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายประกอบอื่นๆ มีหน่วยงานรับผิดชอบ

นโยบายการกระจายอำนาจ มีแผนงาน งบประมาณ 

และระบบปฏิบัติการต่างๆ รองรับอย่างชัดเจน  

ผู้บริหารและบุคลากรของ อปท. มีสถานภาพและได้รับ

การยอมรับอย่างกว้างขวางมากขึ้นในสังคมไทย 

อย่างไรก็ดี ในช่วงที่ผ่านมายังมีการดำเนินการที่ไม่

ประสบผลสำเร็จอีกหลายประการ ซึ่งข้อจำกัดที่เกิดขึ้น

อย่างชัดเจนก็คือการถ่ายโอนภารกิจ ทรัพยากรบุคคล 

และงบประมาณลงสู่ท้องถิ่น ซึ่งหยุดชะงักไปในช่วง

หลายปีที่ผ่านมา ส่งผลให้ อปท. มีบทบาทในการ

บริหารจัดการเมืองและชุมชนของตนเองในขอบเขตที่

จำกัดเป็นอย่างมาก ในขณะที่เมืองในภูมิภาคต่างๆ 

กำลังขยายตัวและเติบโตอย่างรวดเร็ว (urbanization) 

พร้อมปัญหาการบริหารจัดการเมืองที่เพิ่มทวีขึ้น แต่ 

อปท. ไม่สามารถจัดการกับปัญหาดังกล่าวได้เนื่องจาก

ขาดอำนาจและทรัพยากรในการดำเนินการอย่าง 

เพียงพอ 

ทั้งนี้การวิเคราะห์ของคณะนักวิจัยพบว่าสาเหตุ

สำคัญที่ทำให้การกระจายอำนาจของไทยไม่สามารถ

ดำเนินไปได้ก้าวหน้ามากเท่าที่ควรมีหลายประการ  

คือ ประการแรก นโยบายการกระจายอำนาจในรอบ  

๑๕ ปีที่ผ่านมาไม่ต่อเนื่อง มีการเปลี่ยนแปลงไปตาม

นโยบายของรัฐบาลที่บริหารประเทศ เช่น ในช่วงปี 

๒๕๔๐-๒๕๔๓ มีความชัดเจน เข้มแข็ง กระตือรือร้น 

แต่รัฐบาลหลังจากนั้นกลับใช้นโยบายรวมศูนย์อำนาจ

เข้าสู่ส่วนกลาง จนถึงปี ๒๕๔๙ รัฐบาลหลังปี ๒๕๔๙  

ก็เริ่มขาดเสถียรภาพ และไม่มีนโยบายด้านการกระจาย

อำนาจที่ชัดเจน ปล่อยให้การกระจายอำนาจตกอยู่ใน

มือของข้าราชการประจำและนักการเมืองในสภาผู้แทน

ราษฎร 
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ประการที่สอง วิธีการกระจายอำนาจผิดพลาด  

ข้อเท็จจริงจากการศึกษาพบว่าภารกิจส่วนใหญ่นั้น  

ถูกถ่ายโอนลงไปที่ อปท. ระดับล่างสุด คือเทศบาลและ

อบต. แต่ในอีกด้านหนึ่ง กว่าร้อยละ ๗๐ ของเทศบาล

และ อบต. มีขนาดเล็ก มีขีดความสามารถจำกัด และมี

บุคลากรถ่ายโอนลงไปจำนวนน้อย อปท. เหล่านี้จึงไม่

สามารถรับภารกิจที่ส่วนราชการต่างๆ ถ่ายโอนลงไปได้

ทั้งหมด ในขณะเดียวกัน รัฐบาลและส่วนราชการที่

มีหน้าที่รับผิดชอบก็ไม่ได้สนใจที่จะยกระดับขีดความ

สามารถของ อปท. ให้สามารถทำหน้าที่ดังกล่าวได้ 

เต็มที่ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการถ่ายโอนบุคลากร รายได้ 

หรือแม้กระทั่งการแก้ไขกฎหมายเพิ่มอำนาจให้ท้องถิ่น

ดำเนินการได้อย่างแท้จริง แต่กลับปล่อยให้ อปท. 

ตัดสินใจเองว่าจะรับหรือไม่รับภารกิจใดไปดำเนินการ  

ซึ่งสภาวะดังกล่าวนี้ไม่ควรจะเกิดขึ้น และเป็นเรื่องที่

รัฐบาลและส่วนราชการควรมีส่วนร่วมรับผิดชอบ 

วิธีการกระจายอำนาจที่ผิดพลาดอีกประการหนึ่ง

คือ การใช้กุศโลบายให้การถ่ายโอนภารกิจและ

ทรัพยากรจากส่วนราชการไปยังท้องถิ่นตามหลักความ

สมัครใจ (voluntary basis) ทั้งนี้ก็เพื่อลดแรงต่อต้าน

ทางการเมืองในช่วงที่ผ่านมา แต่อย่างไรก็ดี เมื่อการ

กระจายอำนาจไม่มีสภาพบังคับ ไม่มีการผลักดันหรือ

การลงโทษอย่างจริงจัง และไม่มีการกำหนดมาตรการ

จูงใจให้มีการถ่ายโอนภารกิจและทรัพยากรจากรัฐ 

สู่ชุมชนท้องถิ่น การกระจายอำนาจจึงไม่ได้ผลสำเร็จ

มากเท่าที่ควร และประชาชนในหลายพื้นที่ก็มิได้รับ

การดูแลแก้ไขปัญหาหรือพัฒนาคุณภาพชีวิตอย่าง 

เต็มที่ เนื่องจาก อปท. ขาดอำนาจและมิได้รับการ 

ถ่ายโอนภารกิจและทรัพยากรให้ตามกฎหมายนั่นเอง 

บทเรียนสำหรับการกำหนด 
ทิศทางการกระจายอำนาจ 
ในอนาคต 

๑. รัฐไทยต้องกระจายอำนาจให้กว้างขวางและ

เข้มข้นมากยิ่งขึ้น ผลการวิจัยครั้งนี้ยืนยันว่าการ

กระจายอำนาจในรอบ ๑๕ ปีที่ผ่านมา เป็นทิศทางที่

ถูกต้อง แม้ท้องถิ่นจะมีบทบาทและมีขีดความสามารถ

จำกัด แต่ภายใต้ข้อจำกัดที่ว่านี้ ก็ได้ทำให้ประชาชนมี

คุณภาพชี วิ ตที่ ดี มากขึ้ น สามารถเข้ าถึ งบริการ

สาธารณะขั้นพื้นฐานได้อย่างทั่วถึงมากขึ้นอย่างชัดเจน 

รัฐจึงควรผลักดันให้มีการกระจายอำนาจให้กว้างขวาง

และเข้มข้นมากยิ่งขึ้น เพื่อให้ท้องถิ่นสามารถบริหาร

จัดการเมืองในภูมิภาคต่างๆ ที่กำลังเติบโตอย่างรวดเร็ว

ได้จริงๆ 

๒. ปรับปรุงแนวคิดในการถ่ายโอนภารกิจสู่  

ท้องถิ่นเสียใหม่ ให้ท้องถิ่นขนาดเล็ก (เทศบาลตำบล

และ อบต.ขนาดเล็ก) มีหน้าที่จัดบริการพื้นฐานเพียง 

ไม่กี่ประเภท ที่สามารถดำเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ 

จริงๆ เท่านั้น และให้ถ่ายโอนภารกิจ “ขนาดใหญ่” ให้ 

อปท. ระดับบน (อบจ.) และเทศบาลขนาดใหญ่ 

(เทศบาลนครและเทศบาลเมือง) เป็นผู้ดำเนินการหรือ

แก้ไขปัญหาให้ประชาชน และสนับสนุนให้ท้องถิ่น

ระดับต่างๆ ทำงานร่วมกันอย่างเข้มข้นมากขึ้นในการ

ดูแลประชาชน 

๓. ยุ ติ กุ ศ โลบายการกระจายอำนาจแบบ   

“สมัครใจ” และนำมาตรการเชิงบังคับและกำกับดูแล 

ลงโทษ และจูงใจ มาใช้ ในการบริหารระบบการ

กระจายอำนาจ เพื่อให้รัฐและส่วนราชการถ่ายโอน

ภารกิจ บุคลากร และงบประมาณให้แก่ท้องถิ่น และให้

ท้องถิ่นรับภารกิจถ่ายโอนไปดำเนินการอย่างจริงจัง 
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ปร ะ เมินผลการกร ะจ ายอำนาจของ ไทยร ะย ะ  ๑๕ ปี  

(โดยเฉพาะกลุ่มภารกิจที่จะต้องดำเนินการตาม

กฎหมาย)  

๔. ปรับระบบบริหารนโยบายกระจายอำนาจให้มี

พลังขับเคลื่อน ให้มีองค์กรที่มีหน้าที่รับผิดชอบการ

บริหารจัดการนโยบายการกระจายอำนาจที่ เป็น

เอกภาพ มีความเป็นอิสระจากการเมือง และมีอำนาจ

ดำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการกระจายอำนาจ ซึ่ง

มีผลผูกพันต่อส่วนราชการอื่นที่เกี่ยวข้องอย่างเข้มแข็ง  

๕. ทบทวนและยกเลิกมาตรการควบคุมท้องถิ่นที่ 

“ไม่จำเป็น” เช่น มาตรการจำกัดรายจ่ายบุคลากรที่ไม่

เกินร้อยละ ๔๐ ตลอดจนถึงการตีความอำนาจหน้าที่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ขัดแย้งกับหลักความ

เป็นอิสระของ อปท. ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

และ พ.ร.บ. กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อำนาจให้แก่ อปท.  เป็นต้น 

๖. ยกระดับประสิทธิภาพและขีดความสามารถใน

การบริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบทของท้องถิ่น

ปรับโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น

เสียใหม่ โดยุบรวมจังหวัด (ซึ่งเป็น “หน่วยราชการส่วน

ภูมิภาค) และ อบจ. เข้าด้วยกัน และจัดการปกครอง

ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษให้มีพื้นที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด 

หรือที่เรียกกันว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” เพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณของรัฐ ลดความ 

ซ้ำซ้อนในเชิงโครงสร้างระหว่าง “ภูมิภาค” และ  

“ท้องถิ่น” ในระดับจังหวัด และให้ท้องถิ่นสามารถ

บริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบทในพื้นที่จังหวัด

หนึ่งๆ ให้ดำรงอยู่ร่วมกันได้อย่างสมดุลและยั่งยืน 

ในขณะเดียวกัน ก็ควรกำหนดให้มี อปท. รูปแบบ

พิเศษที่มีความรับผิดชอบการบริหารจัดการเมืองขนาด

ใหญ่ ขนาดกลาง และเมืองที่มีหน้าที่เฉพาะอื่นๆ เช่น 

เมืองเศรษฐกิจการค้า เมืองชายแดน เมืองอุตสาหกรรม

ฯลฯ เป็นต้น ที่ตั้งอยู่ภายในจังหวัดหนึ่งๆ ได้อีกด้วย 

เพื่อให้สามารถจัดการตนเองและแก้ไขปัญหาเฉพาะ

ตามแต่สภาพบริบทพื้นที่ได้อย่างมีศักยภาพเพิ่มสูงขึ้น 

ในการ เปลี่ ยนแปลงทั้ งหมดนี้ จ ะต้ อ งมี ก าร 

ขับเคลื่อนจากระดับนโยบายและจากภาคส่วนต่างๆ 

ขนานใหญ่เนื่องจากจะเป็นการเปลี่ยนแปลงในระดับ

โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินที่ส่งผลกระทบต่อ

การพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนเป็นอย่างมาก  

ในการนี้จะต้องมีการพัฒนาระบบสนับสนุนเพื่อให้การ

กระจายอำนาจในระดับจังหวัดประสบผลสำเร็จ  

ในขณะเดียวกันก็จะต้องมีการพัฒนาระบบข้อมูลเพื่อ 

การติดตามประเมินผลสำเร็จของการดำเนินการ 

เปรียบเทียบก่อนและหลังและเปรียบเทียบกับจังหวัด

อื่นๆ ในแง่ของการพัฒนาคุณภาพชีวิตและบริการ

สาธารณะให้แก่ประชาชนในพื้นที่จังหวัดต่อไป 

กิตติกรรมประกาศ 

ผู้ เขียนและคณะผู้ วิ จั ยขอขอบคุณสำนักงาน 

คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น (สกถ.) สำนักงานปลัดสำนัก

นายกรัฐมนตรี ที่ให้การสนับสนุนทุนการศึกษาครั้งนี้ 

ขอขอบคุณองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งและ

ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องที่กรุณาให้ความอนุเคราะห์

ข้อมูลสำหรับการศึกษาวิจัย สำหรับรายงานการวิจัย

ฉบับสมบูรณ์สามารถติดต่อขอรับไฟล์เอกสารได้จาก 

ผู้เขียน 
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