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บทคัดย่อ 
 

การศึกษา เรื่อง “ทางเลือกที่น่าสนใจต่อการแก้ไขปัญหาการกระจายอํานาจของท้องถิ่นไทยใน
ภาพรวม” เนื่องจากการปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย ซ่ึงเป็นรูปแบบการปกครองที่มีความใกล้ชิดกับ
ประชาชนมากท่ีสุด ควรจะมีการกระจายอํานาจในทุกๆ มิติที่เกี่ยวข้องอย่างเป็นรูปธรรม ในทางตรงกันข้าม 
การกระจายอํานาจดังกล่าวกลับเป็นเพียงแต่ความเข้าใจว่า เป็นการสร้างให้ท้องถิ่นเกิดความชอบธรรมตาม
หลักการกระจายอํานาจเท่าน้ัน แต่มิได้มีการกระจายอํานาจในทุกๆ  มิติอย่างแท้จริง  

โดยบทความนี้นําเสนอถึงปัญหาของการกระจายอํานาจของท้องถิ่นไทยในภาพรวม ท่ีรวบรวม
จากตํารา บทความ และสื่อออนไลน์ต่างๆ ซ่ึงการแก้ไขปัญหาการกระจายอํานาจท่ีผ่านมาจนถึงปัจจุบันยังไม่
เป็นรูปธรรม และยังมีความซับซ้อนของปัญหาจํานวนมาก เช่น ปัญหาด้านการบริหารงาน ปัญหาด้านการ
บริหารการเงินการคลัง และความล่าช้าในการกระจายอํานาจ ฯลฯ จึงเป็นเรื่องที่ต้องอาศัยความร่วมมือจาก
ทุกภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้องร่วมกันแก้ไขปัญหา ดังน้ัน ผู้เขียนจึงเสนอแนะทางเลือกที่น่าสนใจต่อการแก้ปัญหาการ
กระจายอํานาจของท้องถิ่นไทยในภาพรวม โดยการนําตัวแบบการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน 
(Collaborative Governance) ซ่ึงมีความน่าสนใจในการนํามาประยุกต์ใช้กับการแก้ไขปัญหาการกระจาย
อํานาจของท้องถิ่นไทยในภาพรวม ให้เป็นรูปธรรมมากย่ิงขึ้น 
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ABSTRACT 
   

Study title “An attractive alternative to decentralization solutions of Thai local as 
a whole” because of the local government of Thailand which is the form of government that 
is closest to the people. There should be decentralization in every concrete related 
dimensions. On the contrary, Such as decentralization is just the understanding that is to 
create the local legitimacy according to the principle of decentralization only. But not 
decentralized in every true dimensions. 
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 This article presents the problem of local decentralization in Thai as a whole. 
Compiled from textbooks, articles and various online medias. The solution to the problem of 
decentralization in the past until the present is not concretely and not yet complicates many 
problems such as administrative problems Treasury management problems and Delays in 
decentralization etc. Therefore, it is a matter that requires cooperation from all parties 
involved in solved problems. So the author ′s suggest that an attractive alternative to solved 
the problem of decentralization of Thai local as a whole. By adopted the model of 
Collaborative Governance. Which is an attractive alternative applied to solved the problem of 
decentralized Thai local as a whole to be more concretely. 
 
Keyword:   Attractive Alternative; Decentralization Problems; Local Government   
 

บทนํา (Introduction) 

  การปกครองท้องถิ่นเป็นลักษณะของความสัมพันธ์ในเชิงอํานาจของการจัดสรรทรัพยากรให้กับ
ท้องถิ่น ซ่ึงโดยท่ัวไปจะเป็นลักษณะของการจัดทําบริการสาธารณะในท้องถิ่นภายใต้การถ่ายอํานาจจากรัฐบาล
กลางสู่การตัดสินใจของประชาชน โดยมีเป้าหมายอันแท้จริงก็คือการส่งเสริมให้ประชาชนสามารถปกครอง
ตนเอง ซ่ึงโดยท่ัวไปแล้วการปกครองท้องถิ่นจะมุ่งเน้นและให้ความสําคัญอย่างมากกับหลักการกระจายอํานาจ
การปกครอง การกําหนดสัดส่วนอํานาจของการปกครองและความเป็นอิสระในการบริหารงานระหว่างรัฐบาล
กลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความเหมาะสม โดยเฉพาะอย่างย่ิงประเทศที่กําลังพัฒนาระบอบ
การเมืองการปกครองเข้าสู่ระบอบประชาธิปไตยน้ัน การปกครองท้องถิ่นนับเป็นพ้ืนฐาน (Training Ground) 
ท่ีสําคัญในการปลูกฝังความรู้ความเข้าใจถึงสิทธิเสรีภาพและขอบเขตของการปกครองตนเอง โดยเฉพาะการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยน้ัน ความเข้มแข็งของประชาชนและศักยภาพของการปกครองท้องถิ่นจะเป็น
ตัวที่ช้ีให้เห็นว่า อํานาจอธิปไตยย่อมเป็นของประชาชนโดยประชาชนและเพ่ือประชาชนเป็นสําคัญ (ปัณณธร 
เธียรชัยพฤกษ์, 2561) 

การกระจายอํานาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นแนวคิดท่ีมีมานาน 
นับต้ังแต่เริ่มมีรัฐธรรมนูญ โดยเป็นแนวคิดท่ีถือเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีแท้จริง 
โดยต้องการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองตนเองภายในท้องถิ่นของตน ท้ังเป็นแนวคิดท่ีเช่ือว่า
จะสามารถลดความเหลื่อมล้ําในด้านต่างๆ ได้ การปกครองท้องถิ่นได้รับการบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ
หลายฉบับแต่ท่ีชัดเจนที่สุด คือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ท่ีมีการบัญญัติไว้เป็น
หมวดการปกครองท้องถิ่นที่ชัดเจน โดยวางหลักการว่า ท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระและสามารถปกครอง
ตนเองได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถูกจัดต้ังขึ้นท่ัวประเทศท้ังในรูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษ มีอํานาจ
หน้าท่ีและภารกิจมากมายตามที่กฎหมายกําหนด กระท่ังปัจจุบันการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้ดําเนินมานานหลายสิบปี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดําเนินงานตามอํานาจหน้าท่ีและภารกิจที่ได้รับ
การถ่ายโอนเรื่อยมา แต่สภาวการณ์ของการปกครองท้องถิ่นกลับมีแต่ปัญหาสะสมมากมาย จนกลายเป็นว่า ย่ิง
นับวันการปกครองท้องถิ่นกลับไม่มีอิสระในการปกครองตนเอง ย่ิงนับวันท้องถิ่นกลับไม่สามารถปกครอง
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ตนเองได้ ต้องพ่ึงพารัฐส่วนกลางมากข้ึน ประชาชนในท้องถิ่นไม่สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง
ได้ (ภิรมย์พร ไชยยนต์ , 2557, น.1-2) 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นองค์กรภาครัฐที่จัดต้ังตามหลักการกระจายอํานาจการ
ปกครอง (Decentralization) เปิดโอกาสให้ประชาชนกลุ่มย่อยในแต่ละท้องถิ่น ได้มีส่วนร่วมในการเลือกผู้นํา
ของตน ให้เข้ามาทําหน้าท่ีบริหารจัดการสนองความต้องการ พร้อมท้ังแก้ปัญหาของประชาชนในท้องถิ่นน้ัน ๆ 
อย่างรวดเร็วตรงความต้องการและด้วยความทั่วถึง ขณะเดียวกันก็จะเห็นผลตอบรับในทันทีด้วย (นภาจรี จิ
วะนันทประวัติ, 2557, น. 1) อันเป็นหลักการท่ีรัฐมอบอํานาจการปกครองบางส่วนให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ เพ่ือตอบสนองความต้องการ หรือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของ
ประชาชนในท้องถิ่นของตน โดยกําหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบุคลากร งบประมาณและมีอํานาจ
อิสระในการบริหารจัดการ ท้ังในด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ การวางระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การ
จัดทําบริการและสวัสดิการสังคม ภายใต้การกํากับดูแลของรัฐบาล (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2559) 
สําหรับประเทศไทยมีรูปแบบการปกครองส่วนท้องถิ่น แบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือ 

 1. การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป จัดเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดต้ัง
ขึ้น โดยมีลักษณะหรือองค์ประกอบที่มีความคล้ายคลึงกันท่ัวประเทศ (สมคิด เลิศไพฑูรย์, ม.ป.ป.) ทั้งน้ีองค์กร
ปกครองสว่นท้องถิ่นรูปแบบท่ัวไปของประเทศไทยจะมีอยู่ด้วยกัน 3 ประเภท (สิวาพร สุขเอียด, ม.ป.ป.) ได้แก่  

1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภาองค์การบริหาร 
ส่วนจังหวัดและนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้กํากับดูแล  

2) เทศบาล มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรีโดยมีผู้ ว่า
ราชการจังหวัด เป็นผู้กํากับดูแล (โดยแบ่งออกเป็นเทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล)  

3) องค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภาองค์การบริหารส่วน
ตําบลและนายกองค์การบริหารส่วนตําบลโดยมีนายอําเภอเป็นผู้กํากับดูแล 

  2. การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ จัดเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมี
ลักษณะ หรือองค์ประกอบบางประการแตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่ว ๆ ไป ความแตกต่างน้ี 
สืบเน่ืองมาจากลักษณะเฉพาะของท้องถิ่นนั้น ๆ เอง เช่น เป็นท้องถ่ินท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจมาก มี
ประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น หรือเป็นสถานที่ท่องเท่ียวท่ีมีช่ือเสียง มีนักท่องเท่ียวเป็นจํานวนมาก (สมคิด 
เลิศไพฑูรย์, ม.ป.ป.) การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษของประเทศไทยจะมีอยู่ด้วยกัน 2 ประเภท ได้แก่  

1) กรุงเทพมหานคร (กทม.) มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภากรุงเทพมหานคร (ส.ก.) และ
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร  

2) เมืองพัทยา มีโครงสร้างการบริหาร คือ สภาเมืองพัทยาและนายกเมืองพัทยา 
 

เนื้อหา (Body) 
การปกครองท้องถ่ินของไทย 

ประเทศไทยได้ใช้หลักการจัดระเบียบการปกครองท้ัง 3 รูปแบบ ในท่ีน้ีจะขอสรุปลักษณะการ
กระจายอํานาจให้การปกครองท้องถิ่นของไทย ต้ังแต่สมัยรัชกาลที ่5 มาจนถึงปัจจุบัน โดยแบ่งออกเป็น 3 ช่วง 
ดังนี้ 

ช่วงแรก ต้ังแต่การปฏิรูประบบราชการสมัย ร .5 จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
พ.ศ. 2475 ช่วงน้ีรัฐยังรวมศูนย์อํานาจการปกครองไว้ท่ีส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ การแบ่งอํานาจให้ภูมิภาค และ
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กระจายอํานาจให้ท้องถิ่นยังมีน้อย ในส่วนกลางมีการจัดต้ังกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ ส่วนภูมิภาคมีการ
จัดต้ังแขวง อําเภอ เมือง ส่วนท้องถิ่นมีการจัดต้ังสุขาภิบาลกรุงเทพฯ กับสุขาภิบาลหัวเมือง โดยได้ตรา
พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 127 ขึ้น รองรับการจัดต้ังสุขาภิบาลในพ้ืนที่ท่ีพร้อม ซ่ึงมี
การจัดต้ังน้อยมาก ไม่ได้ขยายไปท่ัวราชอาณาจักร 

ช่วงท่ีสอง ต้ังแต่การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2540 เป็นช่วง 65 ปีท่ีมี
วิวัฒนาการของการปกครองท้องถิ่น หรือการกระจายอํานาจมาก เริ่มจากการจัดต้ังเทศบาลในปี 2476 สภา
จังหวัดในปี 2481 สุขาภิบาลในปี 2495 องค์การบริหารส่วนตําบลในปี 2499 เป็นการเร่ิมให้มีรูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่นในเขตเมืองก่อน แม้จะมีการเลือกต้ังสภาท้องถิ่น แต่ผู้บริหารของสุขาภิบาลและองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดยังมาจากข้าราชการและผู้บริหาร อบต. มาจากกํานัน ไม่ใช่มาจากการเลือกต้ังของ
ราษฎร การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงไม่สามารถทําได้อย่างเต็มท่ี นอกจากน้ันเร่ิมมีการจัดการปกครอง
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ เช่น กรุงเทพมหานครเม่ือปี 2518 เมืองพัทยาเม่ือปี 2521 ต่อมาก็ได้มีการปรับรูปแบบ
ขององค์กร ปกครองท้องถิ่นให้เหมาะสมยิ่งขึ้น เช่น พ.ร.บ. กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พ.ร.บ.สภาตําบลและ
องค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 

ช่วงท่ีสาม ปี 2540 - ปัจจุบัน เ ม่ือมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 จึงได้กําหนดเรื่องการกระจายอํานาจให้ท้องถิ่นไว้ชัดเจนข้ึน โดยให้ท้องถิ่นมีอํานาจอิสระในการ
บริหารงานของตนเองมากข้ึน ผู้บริหารและสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ัง เพ่ิมเติมหน้าท่ีเกี่ยวกับการทํานุ
บํารุง ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีท้องถิ่น และการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมมากขึ้น โดยมีกฎหมายรองรับให้มี
เป้าหมายในการกระจายอํานาจท่ีชัดเจน เช่น ให้ท้องถิ่นมีรายได้เป็น 20 % ของรายได้รัฐบาลภายใน
ปี 2544 และ 35 % ภายในปี 2549 ดําเนินการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ท่ีมีความซํ้าซ้อนระหว่างส่วนกลาง 
ภูมิภาค กับท้องถิ่นให้แล้วเสร็จภายใน 4 ปี ทําให้ต้องมีการปรับปรุงกฎหมายของท้องถิ่นรูปแบบต่างๆ เพ่ือให้
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ และจัดต้ังองค์กรรองรับเพ่ือให้การกระจายอํานาจการปกครองแก่ท้องถิ่นเกิดขึ้น
อย่างจริงจัง เป็นรูปธรรม ภายใต้กรอบเวลาและเงื่อนไขท่ีกําหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และกฎหมายประกอบฉบับ
ต่างๆ 

ดังนั้น หากพิจารณาในแง่รูปแบบและความสัมพันธ์ของการจัดระเบียบการปกครองแล้ว สรุปได้
ว่า การปกครองท้องถิ่นของไทย ในระยะแรก เป็นรูปแบบท่ีส่วนกลางมีอํานาจมาก ผู้บริหารท้องถิ่นมาจากการ
แต่งต้ังเป็นส่วนใหญ่ ขาดอํานาจอิสระ ทางการเงิน การคลัง การจัดเก็บภาษีอากรต่างๆ ต่อเม่ือมีการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 แล้ว จึงมีการปรับปรุงรูปแบบขององค์กรปกครอง
ท้องถิ่น เพ่ิมหน้าท่ีกระจายอํานาจด้านการเงิน การคลัง งบประมาณ และการจัดเก็บภาษีต่างๆ มากขึ้น และ
เพ่ิมมิติใหม่ในการควบคุมตัวผู้บริหารท้องถิ่นโดยประชาชน ด้วยการเข้าช่ือเสนอข้อบังคับท้องถิ่น และเข้าช่ือ
ถอดถอนผู้บริหารท้องถิ่นได้ด้วย ซ่ึงเม่ือมีการกระจายอํานาจให้แก่ท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายที่
เกี่ยวข้องครบถ้วนสมบูรณ์แล้ว ท้องถิ่นก็จะมีอํานาจอิสระในการบริหารงานของตนเองได้มากขึ้น โดย
ส่วนกลางก็ยังมีกลไกในการกํากับดูแลการดําเนินการของท้องถิ่นผ่าน คณะกรรมการระดับต่างๆในรูปแบบ
ไตรภาคี ทําให้การใช้อํานาจจากส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น เกิดดุลยภาพที่เหมาะสมมากย่ิงขึ้น 
พลวัตร กฎหมายใหม่ 

ตัวบทกฎหมายที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ (ท้ังทางตรงและโดยอ้อม) อธิบาย
เรียงลําดับเวลาได้ดังน้ี 

- พ.ศ.2537 ประกาศใช้ พ.ร.บ.สภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ.2537 ส่งผลให้มี
การยกฐานะสภาตําบลเป็น อบต. จํานวนมาก 
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- พ.ศ.2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2540 ถือกําเนิด พร้อมมีเนื้อหาสนับสนุน
การปกครองท้องถิ่นและการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่นบัญญัติเอาไว้ในรัฐธรรมนูญมากมาย รวมแล้ว 10 มาตรา
ด้วยกัน 

- พ.ศ.2542 ถึง พ.ศ.2543 มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายต่างๆ เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น
ขนานใหญ่ รวมถึงได้มีการตรากฎหมายใหม่ๆ ท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอํานาจอีกหลายฉบับ ท้ังน้ี เพ่ืออนุวัติ
ให้สอดคล้องตามรัฐธรรมนูญ พร้อมกันกับที่กระทรวงมหาดไทย ยกเลิกการเข้าดํารงตําแหน่งของทั้งผู้ว่าฯ ใน 
อบจ. นายอําเภอ ในสุขาภิบาล ตลอดจนกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน ใน อบต. ลงอย่างสิ้นเชิง 

- พ.ศ.2542 ประกาศใช้กฎหมายกระจายอํานาจฉบับสําคัญ คือ พ.ร.บ.กําหนดแผนและข้ันตอน
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ให้มี “คณะกรรมการการกระจายอํานาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” มากําหนดรายละเอียดอํานาจหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะ
ระหว่างรัฐกับ อปท. และระหว่าง อปท. ด้วยกันเอง รวมถึงวางแนวทางการถ่ายโอนภารกิจอํานาจหน้าท่ี และ
รายได้ต่างๆ จากรัฐบาลกลางลงสู่ท้องถิ่น (โดยเฉพาะอย่างย่ิงกับการที่กฎหมายกําหนดให้ต้องแบ่งรายได้ไม่
น้อยกว่า ร้อยละ 35 ของงบประมาณแผ่นดินให้แก่ อปท. ภายในปีงบประมาณ พ.ศ.2549) 

- พ.ศ.2543 กฎหมายกําหนดให้นายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองและเทศบาลนครมีท่ีมาจากการ
เลือกต้ังโดยตรงของประชาชนเป็นครั้งแรก 

- พ.ศ.2544 “แผนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” มีผลใช้บังคับ 
- พ.ศ.2545 ประกาศใช้ “แผนปฏิบัติการเพ่ือกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจตามแผนการ

กระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
- พ.ศ.2546 คณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) เริ่มเข้ามาควบคุมดําเนินการจัดการเลือกต้ัง

ท้องถิ่นทุกประเภทแทนกระทรวงมหาดไทย ตาม พ.ร.บ.การเลือกต้ังสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น 
พ.ศ.2545 

- พ.ศ.2546 ได้มีการเร่งรัดปรับปรุงโครงสร้าง อปท. รูปแบบอ่ืนๆ ให้เป็นมาตรฐานแบบเดียวกัน
ท้ังหมด น่ันคือ รูปแบบ นายก-สภา (Mayor-Council Form) หรือเป็นแบบ ผู้บริหารเข้มแข็ง (Strong 
Mayor Form) พร้อมท้ังทยอยยกเลิกคณะผู้บริหารท่ีมาจากมติของสภาท้องถิ่นด้วยการระบุให้นายก อบจ.
นายกเทศมนตรีตําบล ตลอดจนนายก อบต. มาจากการเลือกต้ังของประชาชนโดยตรง และกําหนด
รายละเอียดกลไกความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายสภาให้มีความชัดเจนขึ้น (ณัฐกร วิทิตานนท์, 2550) 

- พ.ศ.2549 ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ร.บ.กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 (ฉบับท่ี 2) พ.ศ.2549 เนื่องจากการปฏิบัติตามแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่กําหนดไว้ไม่อาจดําเนินการได้ตาม
กําหนดระยะเวลา ทําให้การกําหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามาตรา 30 (4) แห่ง
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ไม่
สอดคล้องกับข้อเท็จจริงในการถ่ายโอนภารกิจ สมควรแก้ไขเพ่ิมเติมการกําหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามสภาพข้อเท็จจริงน้ัน และยังคงเป้าหมายการเพ่ิมสัดส่วนรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ให้ได้รับไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 เช่นเดิม 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 – 2560 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 78 กําหนดว่า “รัฐจะต้องกระจาย

อํานาจให้ท้องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ตลอดทั้ ง โครงสร้ า ง พ้ืนฐานสารสนเทศในท้องถิ่ น ใ ห้ทั่ วถึ ง 
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และเท่าเทียมกันท่ัวประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ 
โดยคํานึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น” นอกจากน้ีในการด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 ยังได้ระบุไว้ในหมวด 9 รวมทั้งหมด 9 มาตรา อันเริ่ม
ต้ังแต่มาตราท่ี 282 ถึงมาตรา 290 ซ่ึงโดยรวมแล้วพบว่า มาตราท้ังหมดกล่าวถึงการที่รัฐจะต้องให้ความเป็น
อิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง ตามความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น โดยองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน 
การคลังและมีอํานาจหน้าท่ีของตนเอง โดยเฉพาะโดยรัฐบาลเป็นเพียงผู้ทําหน้าท่ีในการกํากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าท่ีจําเป็นภายในกรอบของกฎหมายเท่านั้น  

เพ่ืออนุวัตตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284 จึงได้มีการตรา
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ขึ้น 
ซ่ึงมีเน้ือหาสาระในการกําหนดอํานาจและหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง โดยพยายามถ่ายโอนภารกิจหน้าท่ีหลายประการท่ี
รัฐดําเนินการอยู่ในปัจจุบัน ขณะเดียวกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็สามารถรับผิดชอบในการดําเนินการได้ 
รวมท้ังกําหนดให้มีการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมาะสมกับภารกิจที่ได้รับมอบหมาย
ตามระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทย ได้แบ่งโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน
ออกเป็น 3 ส่วน ได้แก่ การบริหารราชการส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและการบริหารราชการ
ส่วนท้องถิ่น โดยการบริหารราชการส่วนกลางเป็นการรวมอํานาจ (Centralization of Power) การบริหาร
ราชการส่วนภูมิภาคเป็นการแบ่งอํานาจ (Deconcentralization of Power) และการบริหารราชการส่วน
ท้องถิ่นเป็นการกระจายอํานาจ(Decentralization of Power) การพัฒนาประเทศท่ีผ่านมามีลักษณะการ
บริหารแบบรวมศูนย์อํานาจไว้ท่ีส่วนกลาง เพ่ือความม่ันคงและความสะดวกในการบริหารงาน และด้วยเงื่อนไข
และข้อจํากัดอันเน่ืองมาจากระบบโครงสร้าง ระบบงบประมาณ บุคลากรและศักยภาพในการดําเนินงานของ
การบริหารงานแบบรวมศูนย์ ทําให้การดําเนินการต่างๆ ของรัฐบาลไม่อาจตอบสนองความต้องการที่
หลากหลายของประชาชนในด้านการบริการและการอํานวยประโยชน์ได้ ดังน้ันจึงเกิดแนวความคิดในเรื่องการ
กระจายอํานาจการบริหารการปกครองให้ประชาชนในท้องถิ่น (ราชการบริหารส่วนภูมิภาค) เพ่ือแบ่งเบา
ภาระหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐบาลและเพ่ือให้การดําเนินการให้บริการและอํานวยการด้านต่างๆ 
สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง ท่ัวถึงและรวดเร็วและประการสําคัญอีก
ประการหน่ึง เพ่ือส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการปกครองตนเองตามระบอบประชาธิปไตย 
(วุฒิสาร ตันไชย, 2557) 

รัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2550 หลักการสําคัญท่ีส่งเสริมการปกครองตนเอง
ของชุมชนท้องถิ่นได้รับการรับรองโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญอันประกอบไปด้วย (สํานักงานคณะกรรมการ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ)  

(1) หลักความเป็นอิสระขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 281, 282 และ 283 ของ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550)  

(2) หลักประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (มาตรา 283 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550) 

(3) หลักการจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน (มาตรา 282 ของรัฐธรรมนูญ 2550)  
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(4) หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนในกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 284, 
285, 286 และ 287 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550) 

รัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 ท่ีผ่านการลงประชามติหมวดที่ 14 การ
ปกครองส่วนท้องถิ่น มี 6 มาตรา มาตรา 249 ถึง มาตรา 254  

มาตรา 249 ภายใต้บังคับมาตรา 1 ให้มีการจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการ
ปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ตามวิธีการและรูปแบบองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท่ีกฎหมายบัญญัติ  

มาตรา 250 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าท่ีและอํานาจดูแล และจัดทําบริการสาธารณะ 
และกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างย่ังยืน รวมท้ังส่งเสริม
และสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

มาตรา 251 การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติ ซ่ึงต้องใช้ระบบคุณธรรมและต้องคํานึงถึงความเหมาะสมและความจําเป็นของแต่ละท้องถิ่นและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ การจัดให้มีมาตรฐานที่สอดคล้องกันเพ่ือให้สามารถพัฒนาร่วมกัน หรือการ
สับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันได้  

มาตรา 252 สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกต้ัง ผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการ
เลือกต้ังหรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น หรือในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ จะให้
มาโดยวิธีอ่ืนก็ได้ แต่ต้องคํานึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนด้วย ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ  

มาตรา 253 ในการดําเนินงาน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาท้องถิ่นและผู้บริหาร
ท้องถิ่น เปิดเผยข้อมูลและรายงานผลการดําเนินงานให้ประชาชนทราบ รวมตลอดท้ังมีกลไกให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นมีส่วนร่วมด้วย ท้ังน้ี ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ  

มาตรา 254 ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกต้ังในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสิทธิเข้าช่ือกัน เพ่ือ
เสนอข้อบัญญัติหรือเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น หรือผู้บริหารท้องถิ่นได้ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติ  

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในหมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น จะ
เห็นได้ว่าจะต้องมีการจัดทํากฎหมายรองรับเกิดขึ้น ซ่ึงแตกต่างกว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และพุทธศักราช 2550 ท่ีกําหนดรายละเอียดอย่างชัดเจนว่าจะต้องทํากฎหมายท้องถิ่นใด 
แต่ในรัฐธรรมนูญน้ีจะเน้นให้ทํากฎหมายรองรับตามท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด ดังนั้น ในการจัดทํากฎหมายรองรับ
ดังกล่าว จะต้องได้รับข้อเสนอจากประชาคมท้องถิ่นทั้งหลาย ในการร่วมกันจัดทําข้อเสนอเบ้ืองต้นในกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวข้อง รวมทั้งความร่วมมือของหลายๆ ฝ่าย เพ่ือรณรงค์ให้มีการขับเคลื่อนกฎหมายท้องถิ่นตาม
รัฐธรรมนูญน้ีโดยให้เป็นไปตามหลักการและเป้าหมายของการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของการ
ปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและความสามารถในการปกครองตนเองในด้านรายได้ 
จํานวนและความหนาแน่นของประชากร และพ้ืนท่ีท่ีต้องรับผิดชอบประกอบกันด้วย (โชคสุข กรกิตติชัย, 
2560) 

ปัญหากระจายอํานาจการปกครองส่วนท้องถ่ิน 
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน ได้สรุปปัญหาการปรับปรุงโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไทย ทําให้การปกครองท้องถิ่นของไทยมีความเป็นประชาธิปไตยและมีความเป็นอิสระมากขึ้นอย่างเห็น
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ได้ชัด ทําให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย พบกับปัญหาที่สําคัญอยู่หลายประการ คือ (กรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น, 2558)  

ประการแรก การขาดกลไกในการประสานเช่ือมโยงองค์กรปกครองท้องถิ่นในที่ซ้อนกันท้ัง 2 
ระดับที่มีประสิทธิภาพ ทําให้การประสานและเช่ือมโยงแผนการพัฒนาในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
ระดับไม่เกิดขึ้น นอกจากน้ัน การเช่ือมโยงและประสานแผนพัฒนาระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
ราชการส่วนภูมิภาคก็ยังไม่ดีเท่าท่ีควรด้วยเช่นกัน 

ประการที่สอง การกําหนดให้ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากการเลือกต้ังทางตรง
และมีความเข้มแข็งนั้น ทําให้เม่ือสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นมีท่ีมาจากการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน
ท้ังคู่ และกฎหมายกําหนดให้ฝ่ายบริหาร ไม่ต้องรับผิดชอบต่อสภาท้องถิ่น สภาท้องถิ่นจึงทําได้เพียงการเปิด
อภิปรายโดยไม่มีการลงมติ  

ประการที่สาม การกําหนดขนาดโครงสร้างของสภาท้องถิ่น ท่ีไม่สอดคล้องกับประเภทของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งผลกระทบต่องบประมาณขององค์การบริหารส่วนตําบล เพราะมีนัยยะต่อ
ค่าตอบแทนของสมาชิก 

ประการที่สี่ การผูกขาดการใช้อํานาจในการบริหารงานท้องถิ่น กฎหมายได้จํากัดวาระของ
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ไม่ให้ดํารงตําแหน่งได้เกิน 2 วาระติดต่อกัน ส่งผลให้ผู้สมัครหลายคนถูก
ตัดสิทธ์ิ และนับเป็นการปิดก้ันทางการเมืองและปิดกั้นผู้บริหารท่ีมีความสามารถและมีประสบการณ์ 

ศาสตราจารย์จรัส สุวรรณมาลา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้อธิบายว่า 
ประเทศไทยเป็นรัฐรวมศูนย์อํานาจที่เข้มข้น เป็นต้นเหตุให้การบริหารของรัฐล้มเหลว เกิดวงจรอุบาทว์ เพราะ
เงินมากองอยู่ท่ีส่วนกลางไม่ยอมปล่อยมาถึงประชาชน หากไม่มีการแก้ไขเรื่องการกระจายอํานาจประเทศไทย
จะไม่ก้าวหน้า หลายจังหวัดเป็นเมืองใหญ่แต่ไม่สามารถพัฒนาไปได้เพราะต้องรอส่วนกลาง 

นอกจากน้ี ยังเสนอให้ยกฐานะจังหวัด เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ แบ่งเขต
การปกครองเป็นเทศบาล ให้จังหวัดและเทศบาลจัดระบบงบประมาณกันเอง ผู้ว่าราชการจังหวัดต้องเป็นนัก
บริหารมืออาชีพ ในช่วงแรกให้ใช้วิธีสรรหาและแต่งต้ังก่อน เพ่ือวางรากฐานการบริหารให้เป็นระบบและ
เข้มแข็ง จากน้ันจึงให้ผู้ว่าฯ มาจากการเลือกต้ัง มีวาระ 4 ปี 

ประเทศประชาธิปไตยส่วนใหญ่ แบ่งการปกครองออกเป็น 2 ระดับ ได้แก่ การปกครองส่วนกลาง
และส่วนท้องถิ่น แต่ประเทศไทยแบ่งเป็น 3 ระดับ โดยเพ่ิมการปกครองส่วนภูมิภาคเข้ามาด้วย ส่วนภูมิภาค
ปกครองโดยข้าราชการ ซ่ึงส่วนกลางเป็นผู้แต่งต้ัง เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดและหัวหน้าส่วนราชการอ่ืนๆ และ
ส่วนภูมิภาคมีอํานาจกํากับดูแลส่วนท้องถิ่น ประเทศไทยจึงกลายเป็นรัฐรวมศูนย์อย่างเข้มข้น ตามคํากล่าวของ
นักวิชาการเพราะส่วนกลางมีอํานาจควบคุมท้ังหมด ท้ังการปกครองส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น  

ทุกครั้งท่ีพูดถึงการปฏิรูปการปกครองประเทศ จะต้องมีเสียงเรียกร้องให้กระจายอํานาจ แต่ส่วน
ใหญ่เป็นเสียงเรียกร้องจากนักวิชาการและนักการเมืองบางส่วน แต่ไม่เคยมีการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่นอย่าง
แท้จริง เป็นแค่กระจายอํานาจสู่ข้าราชการในส่วนภูมิภาค การกระจายอํานาจจะสําเร็จได้ ต้องมีพรรคการเมือง
เป็นเจ้าภาพ พรรคไหนจะรับเป็นเจ้าภาพ สาเหตุสําคัญที่รวมศูนย์อํานาจ เพราะการหวงอํานาจและอ้างว่า
ประชาชนยังไม่พร้อมท่ีจะปกครองตนเอง คือการปกครองของประชาชน โดยประชาชนและเพ่ือประชาชนที่
แท้จริง 

ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551) ได้อธิบายถึงความล่าช้าของการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่นของไทย
ในช่วงปี 2540-2550 ว่ามีสาเหตุท่ีสําคัญ ซ่ึงสามารถสรุปเป็นมิติของปัญหาได้ดังต่อไปน้ี 



PAAT Journal Vol. 3 No. 5, June 2021 
 

73 สมาคมรัฐประศาสนศาสตร์แห่งประเทศไทย 
 

 

1) การขาดเอกภาพในการกระจายอํานาจสู่ท้องถิ่น กล่าวคือ กระทรวงมหาดไทย ยังคง
ควบคุมและหาประโยชน์จากท้องถิ่นอยู่เสมอ โดยมีการจัดต้ังกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นขึ้นมาเม่ือปี 
2545 การควบคุมสันนิบาตเทศบาลฯ และสมาคมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆ และหน่วยงานราชการส่วน
ภูมิภาค โดยเฉพาะท้องถิ่นอําเภอ ท้องถิ่นจังหวัด นายอําเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัด มีอํานาจในการอนุมัติ
โครงการต่างๆ ของท้องถิ่น  

2) ท้องถิ่นขาดความเป็นอิสระ เนื่องจากหน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมัก
ใช้รูปแบบของการควบคุมมากกว่าการกํากับดูแล ทําให้ท้องถิ่นมักมีข้อจํากัดในด้านของกฎระเบียบข้อบังคับ 
เช่น ด้านกฎหมาย มีการกําหนดชัดเจนว่า ท้องถิ่นมีหน้าที่ทําอะไรบ้าง 

3) ความลักลั่นในการกระจายอํานาจ ปีพ.ศ.2546 ได้เร่งรัดให้มีการเลือกต้ังผู้บริหาร
ท้องถิ่นโดยตรงในเวลาอันสั้นเกินควร ในขณะท่ีผู้ว่าราชการจังหวัด ยังไม่ได้ให้มาจากการเลือกต้ัง  

4) การทับซ้อนของอํานาจ คือ การที่แต่ละท้องถิ่นมีหน่วยงานหลายประเภทดํารงอยู่ใน
พ้ืนที่เดียวกัน เช่น ในจังหวัดมีท้ังผู้ว่าราชการจังหวัดกับนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด ในอําเภอก็มี
นายอําเภอกับนายกเทศมนตรี ระดับตําบลก็มีนายกองค์การบริหารส่วนตําบล กํานัน ผู้ ใหญ่บ้าน  
ซ่ึงความทับซ้อนดังกล่าวก่อให้เกิดความสับสนในหมู่ประชาชนและยังขาดเอกภาพในการแก้ไขปัญหาใน
ท้องถิ่นอีกด้วย 

5) ความล่าช้าในการกระจายอํานาจด้านการศึกษาและด้านสาธารณสุข สืบเน่ืองจาก
หน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังดํารงอยู่อย่างม่ันคงและยาวนาน ซ่ึงท่ีผ่านมาข้าราชการเกิดการ
ต่อต้านท่ีจะย้ายไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะการทํางานอยู่กับส่วนกลาง หรือส่วนภูมิภาคมี
ความม่ันคง มีงบประมาณมากมาย สามารถท่ีไต่เต้าขึ้นไปสู่ตําแหน่งที่สูงกว่า มีความสะดวกในการใช้ชีวิตใน
เมืองใหญ่ รวมท้ังโอกาสทางการศึกษาของบุตรหลาน 

6) การรวมศูนย์อํานาจท่ียังคงอยู่และแยกส่วน โดยเฉพาะข้าราชการส่วนกลางและส่วน
ภูมิภาค ซ่ึงไม่ได้มาจากการเลือกต้ัง ขาดการแบกรับภาระความรับผิดชอบ ต้องย้ายไปรับตําแหน่งใหม่อยู่เรื่อย 
จึงทําให้การบริหารงานขาดความต่อเนื่อง และบ่อยคร้ังท่ีทําให้แผนพัฒนาของท้องถิ่นมักถูกลบด้วยข้อคิดเห็น
ของฝ่ายราชการ 

สรุปได้ว่าปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย ตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้น อาจนํามาจัดเป็น
กลุ่มของปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เป็นกลุ่มๆ ดังน้ี  

1) ปัญหาทางด้านการบริหารงาน เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ 
จะมีภาระหน้าท่ีตามที่กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันๆ กําหนดไว้
เป็นการเฉพาะ ทําให้ประสบปัญหาด้านการบริหารงานต่างๆ ทําให้การบริหารงานไม่คล่องตัวเท่าที่ควร 
โดยเฉพาะการกํากับของรัฐบาลส่วนกลางและส่วนภูมิภาค การดําเนินงานจะต้องอยู่ภายในกรอบและขอบเขต
ท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงอาจมีผลให้การจัดทําบริการสาธารณะไม่สามารถตอบสนองความต้องการท่ีแท้จริงของ
ราษฎรได้ 

2) ปัญหาทางด้านการบริหารการเงินการคลัง การดําเนินภารกิจต่างๆ กฎหมายต่างๆ 
ได้กําหนดให้เป็นหน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน การดําเนินงานทุกประเภท
จําเป็นต้องมีรายได้เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการดําเนินงานจัดทําบริการสาธารณะ ซ่ึงมีปริมาณไม่มากนัก ดังนั้น 
รัฐบาลจึงได้จัดสรรเงินอุดหนุนจากเงินงบประมาณรายจ่ายประจําปีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

3) ปัญหาทางด้านการบริหารทรัพยากรมนุษย์ การบริหารงานบุคคลบางประการท่ียัง
ไม่ได้แก้ไขให้เป็นไปตามหลักการตามระบบคุณธรรม มีการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง ท่ีมักจะนําเอาระบบ
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อุปถัมภ์มาใช้ทําให้ขวัญและกําลังใจของบุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตกตํ่า ไม่ต้ังใจที่จะอุทิศตน
ให้กับการทํางานได้เต็มท่ี 

4) ปัญหาทางด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน ตามหลักการปกครองตนเองของ
ประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ แต่ในทางปฏิบัติจะพบว่า การมีส่วนร่วมในการ
ปกครองท้องถิ่นของประชาชนมีค่อนข้างน้อย คงมีเพียงแต่การไปใช้สิทธ์ิเลือกต้ังสภาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น 

5) การทับซ้อนของอํานาจ การที่มีรูปแบบการปกครองส่วนภูมิภาค มีส่วนในการ
บริหารงาน และแม้แต่ท้องถิ่นเองยังมีการทับซ้อนกันอยู่ เช่น องค์การบริหารส่วนจังหวัดทับซ้อนพ้ืนท่ีกับ
องค์การบริหารส่วนตําบล ซ่ึงความทับซ้อนดังกล่าวก่อให้เกิดความสับสนในหมู่ประชาชนและยังขาดเอกภาพ
ในการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่นอีกด้วย  

6) ความล่าช้าในการกระจายอํานาจ โดยเฉพาะด้านการศึกษาและด้านสาธารณสุข 
เน่ืองจากหน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ยังดําเนินการด้านนี้อยู่ ส่วนหน่ึงเกิดจากข้าราชการเกิด
การต่อต้านท่ีจะย้ายไปสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้รับมอบหมายจากสํานักงานปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี โดยสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถ
ประมวลสาเหตุของปัญหาอุปสรรคของการกระจายอํานาจได้เป็น 2 เรื่องคือ 

1. นโยบายการกระจายอํานาจในรอบ 15 ปีที่ผ่านมาไม่ต่อเน่ือง มีการเปลี่ยนแปลงไปตาม
นโยบายของรัฐบาลท่ีเข้ามาบริหารประเทศ เช่น ในช่วงปี 2540-2543 มีความชัดเจน เข้มแข็ง กระตือรือร้น 
แต่รัฐบาลหลังจากน้ันกลับใช้นโยบายรวมศูนย์อํานาจเข้าสู่ส่วนกลาง จนถึงปี 2549 รัฐบาลหลังปี พ.ศ. 2549 
ก็ขาดเสถียรภาพและไม่มีนโยบายด้านกากระจายอํานาจที่ชัดเจน ปล่อยให้การกระจายอํานาจตกอยู่ในมือของ
ข้าราชการประจําและนักการเมืองในสภาผู้แทนราษฎร 

2. วิธีการกระจายอํานาจผิดพลาด ข้อมูลจากการศึกษาครั้งนี้พบว่า ภารกิจส่วนใหญ่ถูกถ่ายโอน
ลงไปท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างสุด ซ่ึงก็คือเทศบาลและ อบต. แต่ในอีกด้านหน่ึง กว่าร้อยละ 70 
ของเทศบาลและ อบต. ในปัจจุบันมีขนาดเล็กและมีขีดความสามารถจํากัด ทําให้เทศบาลและอบต. ส่วนใหญ่
ไม่สามารถรับภารกิจที่ส่วนราชการต่างๆ ถ่ายโอนลงไปได้อย่างเต็มท่ี ในขณะเดียวกัน รัฐบาลและส่วนราชการ
ท่ีมีหน้าที่รับผิดชอบในด้านน้ีก็ไม่ได้สนใจท่ีจะยกระดับขีดความสามารถของท้องถิ่น เพ่ือให้สามารถทําหน้าท่ี
ดําเนินภารกิจถ่ายโอนต่างๆ ได้อย่างราบรื่น ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการถ่ายโอนบุคลากร รายได้หรือแม้กระท่ังการ
แก้ไขกฎหมาย เพ่ือเพ่ิมอํานาจให้ท้องถิ่นดําเนินงานได้อย่างแท้จริง ปล่อยให้ท้องถิ่นตัดสินใจกันเองว่าจะรับ 
หรือไม่รับภารกิจอะไรไปดําเนินการ จะทําได้แค่ไหนก็สุดแล้วแต่ท้องถิ่นน้ันๆ และไม่ใช่เรื่องที่รัฐบาลและส่วน
ราชการจะต้องเข้าไปร่วมรับผิดชอบต่อความล้มเหลวของการถ่ายโอนภารกิจแต่อย่างใด วิธีการดังกล่าวทําให้
กระบวนการกระจายอํานาจขับเคลื่อนไม่ได้เต็มท่ีเท่าท่ีควร วิธีการกระจายอํานาจท่ีผิดพลาดอีกประการหนึ่งก็
คือ การใช้กุศโลบายให้มีการถ่ายโอนภารกิจและทรัพยากรจากส่วนราชการไปยังท้องถิ่นตามความสมัครใจ 
(voluntary basis) ท้ังน้ี ก็เพ่ือลดแรงต่อต้านทางการเมืองในช่วงท่ีผ่านมา แต่อย่างไรก็ดี เม่ือการกระจาย
อํานาจไม่มีการบังคับ ไม่มีการผลักดัน ไม่มีการลงโทษ และไม่มีแรงจูงใจให้มีการถ่ายโอนภารกิจและทรัพยากร
จ า ก รั ฐ บ า ล สู่ ชุ ม ช น ท้ อ ง ถิ่ น  ก า ร ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ จึ ง ไ ม่ ป ร ะ ส บ ผ ล สํ า เ ร็ จ ม า ก เ ท่ า ที่ ค ว ร  
และประชาชนในหลายพื้นที่ก็มิได้รับการดูแลปัญหา หรือคุณภาพชีวิตอย่างเต็มท่ี เน่ืองจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขาดอํานาจดําเนินการและมิได้รับการถ่ายโอนภารกิจและทรัพยากรให้อย่างเพียงพอตาม
บทบัญญัติของกฎหมาย 
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การประเมินผลการกระจายอํานาจของไทยระยะ 15 ปี : เหลียวหลังและมองไปข้างหน้า โดย : วีระศักด์ิ 
เครือเทพและจรัส สุวรรณมาลา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้รับมอบหมายจากสํานักงานปลัดสํา นัก
นายกรัฐมนตรี โดยสํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทําการ
ติดตามประเมินผลความก้าวหน้าของการกระจายอํานาจของไทย โดยต้องการประเมินผลสําเร็จ 
และปัญหาอุปสรรคของการกระจายอํานาจในรอบ 15 ปี (พ.ศ.2540-2556) ว่าเป็นเช่นใด และใช้ข้อมูลจาก
กลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภท (อบจ. เทศบาล อบต. ยกเว้น กทม.) ในทุกภูมิภาค ซ่ึงสุ่ม
ขึ้นตามสัดส่วนของ อปท. แต่ละประเภท รวมท้ังหมด 110 แห่ง และมีทั้งท้องถิ่นท่ีได้รับรางวัลฯ และท้องถิ่น
ท่ัวไป ทีมงานได้ส่งคณะนักวิจัยไปจัดเก็บข้อมูลท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและสํารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนในพ้ืนท่ี ในขณะเดียวกัน ก็เก็บข้อมูลเกี่ยวกับการดําเนินนโยบายการกระจายอํานาจของส่วนราชการ
ในระดับชาติควบคู่กันไป 

การกระจายอํานาจที่ผ่านมา ประสบความสําเร็จหรือล้มเหลว 
ในภาพรวมถือว่าการกระจายอํานาจ 15 ปีท่ีผ่านมาประสบผลสําเร็จพอสมควร แต่ใน

ขณะเดียวกัน ก็มีหลายส่วนที่ยังไม่ประสบผลสําเร็จผลสําเร็จท่ีชัดเจน ผลสําเร็จประการแรกคือ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ทําให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะที่จําเป็นขั้นพ้ืนฐาน โดยเฉพาะบริการ
การศึกษาและสาธารณูปโภคพ้ืนฐานอย่างท่ัวถึง ซ่ึงมีความแตกต่างจากช่วงก่อนการกระจายอํานาจ (ก่อนปี 
พ.ศ. 2540) อย่างชัดเจน โดยเฉพาะประชาชนในระดับฐานรากที่เดิมขาดแคลนโอกาสท่ีจะเข้าถึงบริการ
สาธารณะที่จําเป็น 

เม่ือมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลังยุคกระจายอํานาจ บริการที่จัดให้ประชาชนเป็นไปอย่าง
กว้างขวางและลดความเหลื่อมล้ําในโอกาสที่จะเข้าถึงบริการสาธารณะของประชาชนในพ้ืนที่ต่างจังหวัดและ
พ้ืนท่ีห่างไกลได้มากขึ้น จึงส่งผลทําให้การสํารวจข้อมูลครัวเรือนกว่า 11,430 ครอบครัว พบว่า ประชาชนส่วน
ใหญ่พอใจในผลงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บริการสาธารณะหลายอย่างทําให้คุณภาพชีวิตประชาชน
ดีขึ้น และภาคประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในกิจกรรมของท้องถิ่น และมีความรู้สึกเป็นเจ้าขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นอย่างชัดเจน ซ่ึงเท่ากับว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ทําหน้าท่ีเป็นสถาบันทางการเมือง
ท่ีม่ันคงได้แล้วสําหรับประชาชนในชุมชน 

ข้อบ่งช้ีถึงผลสําเร็จประการต่อมา คือการวางรากฐานระบบการกระจายอํานาจ ให้สามารถ
ดําเนินการอย่างต่อเน่ืองมาได้ตลอดระยะเวลา 15 ปีท่ีผ่านมา มีการรับรองสิทธิการปกครองตนเองของชุมชน
ท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญ มีกฎหมายประกอบอ่ืนๆ มีหน่วยงานรับผิดชอบนโยบายการกระจายอํานาจ มี
แผนงาน งบประมาณและระบบปฏิบัติการต่างๆ ไว้อย่างชัดเจน 

แต่สําหรับเรื่องที่ยังไม่ประสบผลสําเร็จที่ชัดเจนก็คือ การถ่ายโอนภารกิจ ทรัพยากรบุคคลและ
รายได้สู่ท้องถิ่น ซ่ึงหยุดชะงักไปในช่วงหลายปีที่ผ่านมา ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีบทบาทในการ
บริหารจัดการเมืองและชุมชนของตนเองในขอบเขตท่ีจํากัดเป็นอย่างมาก ในขณะที่เมืองในภูมิภาคต่างๆ กําลัง
ขยายตัวและเติบโตอย่างรวดเร็ว (urbanization) พร้อมปัญหาการบริหารจัดการเมืองที่เพ่ิมทวีขึ้น แต่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจัดการกับปัญหาดังกล่าวได้ เนื่องจากขาดอํานาจและทรัพยากรในการ
ดําเนินการ 
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ทิศทางการกระจายอํานาจของท้องถ่ินในอนาคต ควรจะเป็นอย่างไร 
1. รัฐไทยต้องกระจายอํานาจให้กว้างขวางและเข้มข้นมากย่ิงขึ้น ผลการวิจัยครั้งนี้ยืนยันว่า การ

กระจายอํานาจในรอบ 15 ปีท่ีผ่านมา เป็นทิศทางที่ถูกต้อง แม้ท้องถิ่นจะมีบทบาทและมีขีดความสามารถ
จํากัด แต่ภายใต้ข้อจํากัดท่ีว่าน้ี ก็ได้ทําให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีมากขึ้น สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะ
ขั้นพ้ืนฐานได้อย่างท่ัวถึงมากขึ้นอย่างชัดเจน รัฐจึงควรผลักดันให้มีการกระจายอํานาจให้กว้างและเข้มข้นมาก
ย่ิงขึ้น เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการเมืองในภูมิภาคต่างๆ ท่ีกําลังเติบโตอย่างรวดเร็วได้จริงๆ 

2. ปรับปรุงแนวคิดในการถ่ายโอนภารกิจสู่ท้องถิ่นเสียใหม่ ให้ท้องถิ่นขนาดเล็ก (เทศบาลตําบล
และ อบต.ขนาดเล็ก) มีหน้าที่จัดบริการพื้นฐานเพียงไม่กี่ประเภท ที่สามารถดําเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ
จริงๆ เท่านั้น และให้ถ่ายโอนภารกิจ “ขนาดใหญ่” ให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นระดับบน (อบจ.) และเทศบาล
ขนาดใหญ่ (เทศบาลนครและเทศบาลเมือง) เป็นผู้ดําเนินการหรือแก้ไขปัญหาให้ประชาชน และสนับสนุนให้
ท้องถิ่นระดับต่างๆ ทํางานร่วมกันอย่างเข้มข้นมากข้ึนในการดูแลประชาชน 

3. ยุติกุศโลบายการกระจายอํานาจแบบ “สมัครใจ” และนํามาตรการเชิงบังคับและกํากับดูแล
ลงโทษและจูงใจมาใช้ในการบริหารระบบการกระจายอํานาจ เพ่ือให้รัฐและส่วนราชการถ่ายโอนภารกิจ 
บุคลากรและงบประมาณให้แก่ท้องถิ่นและให้ท้องถิ่นรับภารกิจถ่ายโอนไปดําเนินการอย่างจริงจัง (โดยเฉพาะ
กลุ่มภารกิจที่จะต้องดําเนินการตามกฎหมาย) 

4. ปรับระบบบริหารนโยบายกระจายอํานาจให้มีพลังขับเคล่ือน ให้มีองค์กรท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบ
การบริหารจัดการนโยบายการกระจายอํานาจท่ีเป็นเอกภาพ มีความเป็นอิสระจากการเมืองและมีอํานาจ
ดําเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการกระจายอํานาจ ซ่ึงมีผลผูกพันต่อส่วนราชการอื่นท่ีเกี่ยวข้อง 

5. ทบทวนและยกเลิกมาตรการควบคุมท้องถิ่นท่ี “ไม่จําเป็น” เช่น มาตรการจํากัดรายจ่าย
บุคลากร ไม่เกินร้อยละ 40 ตลอดจนถึงการตีความอํานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท่ีขัดแย้งกับ
เจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและ พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ ฯลฯ เป็นต้น 

6. ยกระดับประสิทธิภาพและขีดความสามารถในการบริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบทของ
ท้องถิ่น ปรับโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นเสียใหม่ โดยยุบรวมจังหวัด (ซ่ึงเป็น “หน่วย
ร าชก า รส่ ว นภู มิ ภ าค )  และ  อบจ .  เ ข้ า ด้ ว ยกั น  และจั ด ก า รปกครอ งท้ อ ง ถิ่ น รู ป แบบ พิ เ ศษ  
ให้มีพ้ืนที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด หรือที่เรียกกันว่า “จังหวัดปกครองตนเอง” เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้เงิน
งบประมาณของรัฐ ลดความซํ้าซ้อนในเชิงโครงสร้างระหว่าง “ภูมิภาค” และ “ท้องถ่ิน” ในระดับจังหวัด และ
ให้ท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบทในพ้ืนท่ีจังหวัดหนึ่งๆ ให้ดํารงอยู่ร่วมกันได้อย่างสมดุล
และย่ังยืน ในขณะเดียวกัน ก็ให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีรับผิดชอบการบริหารจัดการเมืองขนาดใหญ่ 
ขนาดกลางและเมืองท่ีมีหน้าท่ีเฉพาะอื่นๆ เช่น เมืองเศรษฐกิจการค้า เมืองชายแดน เมืองอุตสาหกรรม ฯลฯ 
เป็นต้น ท่ีต้ังอยู่ภายในจังหวัดหน่ึงๆ ได้อีกด้วย  

ทางเลือกท่ีน่าสนใจต่อการแก้ไขปัญหาการกระจายอํานาจของท้องถ่ินไทยในภาพรวม  
ในมุมมองของผู้เขียน เห็นว่า จากปัญหาของการกระจายอํานาจของท้องถิ่นไทยดังกล่าวข้างต้น 

มีความซับซ้อนและหลากหลายมิติ อาจจะทําให้ยากต่อการแก้ไขปัญหาให้สําเร็จได้เพียงหน่วยงานใดหน่วยงาน
หนึ่ง หรือภาคส่วนใดภาคส่วนหน่ึง ประเด็นสําคัญคือจะทําอย่างไรที่จะทําให้ทุกหน่วยงานและทุกภาคส่วนที่
เกี่ยวข้องเข้ามาร่วมขับเคลื่อนเพ่ือแก้ไขปัญหาการกระจายอํานาจของท้องถิ่นไทยในภาพรวมให้ตรงจุดและ
เป็นรูปธรรม ดังน้ัน ผู้เขียนจึงขอนําเสนอทางเลือกที่น่าสนใจต่อการแก้ไขปัญหาการกระจายอํานาจของท้องถิ่น
ไทยในภาพรวม โดยควรศึกษาและนํา “ตัวแบบการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน” 
(Collaborative Governance) มาประยุกต์ใช้กับการบริการจัดการการปกครองท้องถิ่นของไทย ซ่ึงเป็น
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บทความเร่ือง “Collaborative Governance in Theory and Practice” by Chris Ansell & Alison 
Gash, University of California, Berkeley เพ่ือให้เกิดการสร้างความร่วมมือกันในการแก้ไขปัญหาของ
กระจายอํ านาจให้กั บท้ องถิ่ นอ ย่ า ง เ ป็นรูปธรรมในทุกๆ  มิ ติที่ เ กี่ ย วข้ อง  โดยมี ร ายละ เ อียดที่ 
น่าศึกษา ตามภาพที่ 1 ดังน้ี 

 
จากภาพที่ 1 ตัวแบบการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน (A model of Collaborative 

Governance) ประกอบด้วย 4 ตัวแปร คือ ตัวแปรที่ 1 การกําหนดเงื่อนไข (Starting Conditions) ตัวแปรที่  
2 การออกแบบสถาบัน (Institutional Design) ตัวแปรที่ 3 ผู้นําที่เอ้ืออํานวย (Facilitative Leadership) 
และตัวแปรที่ 4 กระบวนการการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน (Collaborative Process)  โดยจะ
เริ่มจากการกําหนดเงื่อนไข เช่น ความไม่สมมาตรของความรู้และอํานาจของการมีทรัพยากร และความร่วมมือ
ที่ผ่านมา หรือความขัดแย้งในเรื่องของระดับความไว้วางใจ ที่ส่งผลต่อแรงจูงใจและข้อจํากัดของการมีส่วนร่วม 
ซ่ึงสิ่งเหล่าน้ีมีอิทธิพลต่อการออกแบบสถาบัน (Institutional Design) ซ่ึงครอบคลุมถึงการมีส่วนร่วม, ประชุม
ผู้บริหาร, มีกฎร่วมกันที่ ชัดเจน กระบวนการของความโปร่งใส ส่งผลต่อกระบวนการแบบร่วมมือกัน 
(Collaborative Process) ที่ต้องสร้างความไว้วางใจ ที่ได้จากการสนทนาระหว่างกัน การเจรจาต่อรองที่
ยุติธรรม และผลลัพธ์ระดับกลาง (Intermediate Outcomes) ที่ได้จากชัยชนะจุดเล็กๆ , การวางแผนกลยุทธ์ 
และการร่วมกันค้นหาความจริง ซ่ึงส่งผลต่อกระบวนการของความมุ่งม่ัน (Commitment to Process) ได้แก่  
การยอมรับความเป็นอิสระร่วมกัน, กระบวนการแลกเปลี่ยนความเป็นเจ้าของ และการสํารวจอย่างเปิดเผยซ่ึง
กันและกัน ส่งผลต่อการแลกเปล่ียนความเข้าใจซ่ึงกันและกัน (Shared Understanding) ได้แก่ ภารกิจที่
ชัดเจน, การนิยามปัญหาทั่วไป, การระบุคุณค่าของส่วนกลาง ซ่ึงทั้งหมดนี้จะส่งผลโดยตรงต่อผลลัพธ์ที่จะ
เกิดขึ้น (Outcomes) โดยทั้งหมดนี้จะต้องมีภาวะผู้นําที่เอ้ืออํานวยความสะดวก (Facilitative Leadership) 
รวมถึงการเสริมพลังในมิติต่างๆ   

โดยมีนักวิชาการไทยที่ได้ศึกษาจาก “ตัวแบบการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน” 
(Collaborative Governance) และได้พัฒนาตัวแบบดังกล่าวเพ่ิมเติม เพ่ือให้มีความน่าสนใจในการนํามา
ประยุกต์ใช้กับการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นของไทย มีรายละเอียด ดังน้ี 

แนวคิดการบริหารจัดการปกครองท้องถ่ินบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ (On the Concepts of 
Collaborative Local Governance) 
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วสันต์ เหลืองประภัสร์ และคณะ (2557). ได้เสนอ Collaborative governance model ไว้
อย่างน่าสนใจ โดยใช้ในภาษาไทยว่า “ตัวแบบการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน” โดยเขาได้เสนอ
ไว้ว่า  เงื่อนไขพ้ืนฐานท่ีสําคัญของการบริการกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน คือ 

1) การริเริ่มความร่วมมือ กล่าวคือ เป็นการเปิดพ้ืนที่การทํางานร่วมกันที่ริเริ่มโดย
หน่วยงาน หรือองค์กรภาครัฐ โดยวัตถุประสงค์ของการท่ีหน่วยงานภาครัฐริเริ่มการร่วมมือกันทํางานกับภาค
ส่วนอ่ืนๆ ก็เป็นไปเพ่ือขับเคลื่อนภารกิจให้บรรลุเป้าหมายของหน่วยงาน หรือเป็นการแสดงบทบาทร่วมกันกับ
ตัวแสดงอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายหรือระเบียบกาํหนดบทบาทและอํานาจหน้าท่ีไว้   

2) ตัวแสดงที่เก่ียวข้อง กล่าวคือ ตัวแสดงที่เข้ามาร่วมในกระบวนการต้องประกอบด้วย 
ตัวแสดงภาครัฐและตัวแสดงที่ไม่ใช่รัฐ ซ่ึงมีฐานะเป็นภาคีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการบริหารภารกิจ หรือนโยบาย
สาธารณะ ฝ่ายที่มีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการจึงครอบคลุมท้ังภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชน 
ซ่ึงเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการบริหารจัดการงานของภาครัฐ ในฐานะพลเมือง หรือกลุ่มทางสังคม หรือ
องค์กร  

3) การแสดงบทบาท กล่าวคือ ภาคีท่ีเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการ ต้องสามารถแสดง
บทบาทร่วมตัดสินใจกับตัวแสดงภาครัฐได้โดยตรง มิใช่มีบทบาทเพียงให้ข้อคิดเห็น หรือให้คําปรึกษาแก่
หน่วยงานภาครัฐ โดยทุกฝ่ายต้องมีการพบปะเจรจาหารือกันอย่างต่อเนื่อง มีการแลกเปลี่ยน รับฟัง โต้แย้ง 
เสนอแนะและตัดสินใจร่วมกัน ตัวแสดงที่มิใช่ภาครัฐต้องมีส่วนในการตัดสินใจในกิจการของภาครัฐ หรือ
นโยบายสาธารณะของภาครัฐได้ในทุกขั้นตอนของการตัดสินใจ แม้อํานาจตัดสินใจสุดท้ายจะอยู่ท่ีหน่วยงาน
ภาครัฐก็ตาม  

4) การจัดโครงสร้างการทํางาน กล่าวคือ ต้องมีการจัดโครงสร้างความสัมพันธ์อย่างเป็น
ทางการ ท่ีทําให้ทุกฝ่ายเข้ามาแสดงบทบาทร่วมกัน กลไกการทํางานร่วมกันภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์ท่ี
เป็นทางการ ควรเกิดจากการตกลงวางกรอบกําหนดรูปแบบความสัมพันธ์ร่วมกันของทุกฝ่าย เป็นการทํางาน
ร่วมกันโดยมีกระบวนการบริหารจัดการรูปแบบเฉพาะที่ทุกฝ่ายร่วมกันกําหนดขึ้น โดยผ่านการวางกฎเกณฑ์
และระเบียบปฏิบัติต่างๆ ท่ีเป็นทางการ เพ่ือรองรับการขับเคลื่อนการจัดบริการสาธารณะที่อยู่ในอํานาจหน้าท่ี
รับผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐ  

5) การตัดสินใจ กล่าวคือ การทํางานร่วมกันต้องมีจุดมุ่งหมาย เพ่ือเปิดให้ทุกฝ่ายเข้ามา
ตัดสินใจร่วมกันบนฐานของการแสวงหาทางออกท่ีสะท้อนฉันทานุมัติของทุกฝ่าย ซ่ึงเป็นทางเลือกท่ีเอ้ือให้ทุก
ฝ่ายได้รับประโยชน์ร่วมกัน กระบวนการตัดสินใจในการทํางานร่วมกันต้องไม่ใช่การต่อรอง ประนีประนอม 
หรือแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ แม้หน่วยงานภาครัฐจะถือครองอํานาจหน้าท่ีการตัดสินใจในการดําเนินภารกิจ 
แต่เป้าหมายในการดําเนินภารกิจน้ันต้องต้ังอยู่บนฐานของฉันทานุมัติท่ีทุกฝ่ายร่วมกันกําหนดขึ้น การตัดสินใจ
ในบางกรณีอาจจะไม่สามารถสร้างความเห็นพ้องตรงกันได้ทั้งหมด แต่อย่างน้อยก็ต้องเป็นการตัดสินใจที่มี
ข้อตกลงที่ทุกฝ่ายยอมรับร่วมกันได้  

6) เป้าหมายของการทํางานร่วมกัน กล่าวคือ ต้องเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับประเด็น 
หรือนโยบายสาธารณะเท่านั้น ต้องเป็นการร่วมมือกันทํางานที่มุ่งขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ หรือภารกิจของ
ภาครัฐเป็นสําคัญ มิใช่การอาศัยกลไกการบริหารของภาครัฐ เพ่ือสร้างพ้ืนที่เจรจาต่อรองผลประโยชน์ของกลุ่ม
ผลประโยชน์ ภาคธุรกิจเอกชนเฉพาะกลุ่มท่ีมีส่วนได้ส่วนเสียในกระบวนการตัดสินใจของภาครัฐ และวสันต์ 
เหลืองประภัสร์ และคณะ ยังได้เสนอไว้อีกว่า ปัจจัยท่ีนําไปสู่ความสําเร็จของการบริหารกิจการบ้านเมือง
แบบร่วมมือกัน คือ 
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6.1) ความสามารถในการประสานความร่วมมือระดับบุคคล ซ่ึงมี 2 ลักษณะควบคู่
กัน คือ ความสามารถในการเป็นผู้ประสานเช่ือมโยงภาคีและความสามารถในการเป็นผู้สร้างเครือข่าย ท้ังนี้ ผู้
ประสานเช่ือมโยงภาคีและผู้สร้างเครือข่ายต้องมีความสามารถในการรับรู้และเล็งเห็นถึงความต้องการจาก
จุดยืนท่ีแตกต่างกันของแต่ละฝ่าย ในขณะเดียวกัน ก็สามารถมองเห็นผลลัพธ์ในภาพกว้างของการประสาน
ความร่วมมือ สามารถเข้าใจถึงการเช่ือมโยงบทบาทที่แตกต่างกันของภาคีแต่ละฝ่ายในกระบวนการขับเคล่ือน
เป้าหมายร่วมให้บรรลุผล เข้าใจถึงสภาพข้อจํากัดและโอกาสขององค์กรภาคี ซ่ึงเป็นปัจจัยท่ีส่งผลต่อพฤติกรรม
การทํางานของบุคลากรในแต่ละองค์กร เป็นผู้มีใจเปิดกว้าง พร้อมท่ีจะยอมรับและเข้าใจผู้อ่ืน มีมุมมอง
สร้างสรรค์ในการดึงศักยภาพที่มีอยู่ของแต่ละฝ่าย เพ่ือร่วมกันแก้ไขปัญหาและแบ่งปันความเสี่ยงต่างๆ ในการ
ขับเคลื่อนภารกิจให้บรรลุเป้าหมาย มีภาวะผู้นํา มีบทบาทริเริ่มก่อต้ังความร่วมมือ เอ้ืออํานวยให้กระบวนการ
สร้างความร่วมมือดําเนินไปอย่างราบรื่น เป็นตัวเช่ือมระหว่างองค์กรภาคีฝ่ายต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง โดยอาศัย
ทักษะในการเจรจาสื่อสาร ทักษะในการประสานเช่ือมโยงความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรภาคี ทักษะการบริหาร
จัดการองค์กร ทักษะการเป็นตัวกลางไกล่เกลี่ยหาทางออกที่ทุกฝ่ายเห็นพ้องต้องกัน ทักษะการจัดการปัญหา 
ทักษะการจัดการความเสี่ยง มีวิสัยทัศน์เล็งเห็นโอกาสของการพัฒนาความร่วมมือ สําหรับการแสดงบทบาท
ของประสานเช่ือมโยงภาคีและผู้สร้างเครือข่ายจะสําเร็จได้น้ัน มักขึ้นอยู่กับการได้รับความไว้วางใจและการ
ได้รับการยอมรับ  

6.2) ความสามารถในการประสานความร่วมมือระดับองค์กร ได้แก่ การมี
วัฒนธรรมการทํางานร่วมกับผู้อ่ืน การมีกระบวนการเรียนรู้เพ่ือพัฒนาแนวทางการทํางานร่วมกับองค์กรอ่ืนๆ 
การมีผู้นําองค์กรท่ีพร้อมสนับสนุนการทํางานร่วมกับองค์กรอ่ืนและการได้รับความไว้วางใจจากองค์กรอ่ืนและ
ยึดม่ันในหลักเกณฑ์การทํางานร่วมกัน  

ดังนั้น ในบริบทของการพัฒนาท้องถิ่น จากกรอบคิดแบบ Collaborative governance สู่กรอบ
คิดแบบ Collaborative local governance ซ่ึงวสันต์ เหลืองประภัสร์ และคณะ ได้ใช้ในภาษาไทยว่า “การ
บริหารจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ” ควรจะเป็นทางเลือกใหม่ที่สําคัญในการพัฒนา
ท้องถิ่น  

กล่าวโดยสรุป การบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ (Collaborative 
local governance) คือ การวางแนวทางและจัดความสัมพันธ์ในการปกครองท้องถิ่น เพ่ือให้ระบบการเมือง
เ ปิ ด ก ว้ า ง แ ล ะ ก ร ะ จ า ย อํ า น า จ ใ ห้ แ ก่ ตั ว แ ส ด ง ภ า ค ธุ ร กิ จ เ อ ก ช น  ภ า ค ป ร ะ ช า สั ง ค ม 
และชุมชนมากขึ้น ส่งเสริมให้ตัวแสดงท่ีมิใช่รัฐสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการริเริ่มความร่วมมือ ตัดสินใจและ
ร่วมทํางานเพ่ือท้องถิ่นบนฐานความสัมพันธ์แบบร่วมมือกัน ด้วยการแบ่งงานกันทําตามความถนัด แลกเปลี่ยน
ทรัพยากร เทคโนโลยี ข้อมูลข่าวสารและการกําหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบของตัวแสดงต่างๆ ภายในเครือข่าย
อย่างชัดเจน เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ท่ีต้องการร่วมกัน ท้ังนี้ รูปแบบเครือข่ายสามารถปรับเปลี่ยนได้ตามแต่
ลักษณะของปัญหาและบริบทแวดล้อม 

ฉัตรทิพย์ ชัยฉกรรจ์ (2560) ได้เสนอเป้าหมายของการประสานความร่วมมือ เป็นอีกประเด็น
หน่ึงที่นักวิชาการให้ความสนใจถกเถียงกัน โดย Vangen and Huxham (2010) เสนอว่า เป้าหมายของการ
ประสานความร่วมมือสามารถจําแนกประเภทได้ อย่างน้อย 6 วิธีด้วยกัน (ดูตารางท่ี 2) ได้แก่ การจําแนกตาม
ระดับของเป้าหมายการจําแนกตามท่ีมา การจําแนกตามความจริงแท้ การจําแนกตามความเกี่ยวข้อง การ
จําแนกตามเนื้อหาและการจําแนกตามความเปิดเผย ซ่ึงแต่ละวิธีจะช่วยให้การทําความเข้าใจการประสาน
ความร่วมมือมีความชัดเจนและเป็นระบบมากขึ้นและยังช่วยในการทําความเข้าใจผู้ทําหน้าท่ีจัดการการ
ประสานความร่วมมือ ซ่ึงเป็นผู้มีบทบาทในการกําหนดเป้าหมายได้มากข้ึนด้วย 
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ตารางที่ 2 วิธีการจําแนกเป้าหมายในการประสานความร่วมมือ 

วิธีการจําแนกเป้าหมายในการประสานความร่วมมือ 

ระดับ (Level)  (1) ระดับเครือข่ายความร่วมมือ (collaboration' s)  

(2)  ระดับองค์การ (organization' s) 

(3) ระดับปัจเจกบุคคล (individual' s) 

ท่ีมา (origin)  

 

(1) ผู้มีส่วนได้เสียจากภายนอก (external stakeholder) 

(2) สมาชิกองค์การ (members)  

ความจริงแท้ (authenticity)  (1) แท้จริง (genuine)  

(2) เทียม (pseudo) 

ความเก่ียวข้อง (relevance)  (1) กระบวนการ (process) 

(2) สาระสําคัญ (substance) 

เน้ือหา (content)  (1) แบบพ่ึงพิง (dependent)  

(2) แบบอิสระ (dependent)  

ความเปิดเผย (overtness)  (1) เปิดเผย (explicit) 

(2) ไม่ระบุ (unstated) 

(3) แอบแฝง (hidden)  

 

ที่มา  : แปลและดัดแปลงจาก Vangen and huxham (2010, p.165) 

การจําแนกประเภทตามระดับของเป้าหมายน้ันพิจารณาในสามระดับ ได้แก่ เป้าหมายในระดับ
ของการประสานความร่วมมือ (collaboration level) ซ่ึงเป็นเป้าหมายที่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องท้ังหลายรับรู้ได้ว่า 
หุ้ น ส่ ว น ค ว า ม ร่ ว ม มื อ  ( collaborating partners) ต้ อ ง ก า ร ท่ี จ ะ บ ร ร ลุ สิ่ ง ใ ด ร่ ว ม กั น  
ซ่ึงเป้าหมายประเภทนี้ถือว่าเป็นผลประโยชน์ของการประสานความร่วมมือท่ีผู้ประสานความร่วมมือท้ังหลาย
เสาะแสวงหา ในทางตรงกันข้าม เป้าหมายระดับองค์การและบุคคลเป็นเป้าหมายที่องค์การและบุคคลท่ีเข้า
ร่ ว ม ป ร ะ ส า น ค ว า ม ร่ ว ม มื อ ต่ า ง ต้ อ ง ก า ร  ซ่ึ ง เ ป้ า ห ม า ย เ ห ล่ า น้ี มี ส่ ว น สํ า คั ญ ใ น ก า ร จู ง ใ จ 
และนําไปสู่การกระทําที่ขับเคลื่อนการประสานความร่วมมือในทางปฏิบัติ 

เป้าหมายในการประสานความร่วมมือยังสามารถจําแนกประเภทได้ตามท่ีมาของเป้าหมาย 
ในทางหนึ่ง เป้าหมายอาจมีที่มาจากสมาชิกภายในการประสานความร่วมมือทั้งระดับองค์การและบุคคล แต่ใน
อีกทางหนึ่ ง  เป้ าหมายยัง มี ท่ีมาไ ด้จากอง ค์การหรือ บุคคลภายนอกด้วย  เ ช่น  รั ฐบาลอาจเ ป็น 
ผู้มีบทบาทสําคัญในการผลักดันให้องค์การหรือบุคคลเข้ามาร่วมประสานความร่วมมือ เป็นต้น หรือหาก
พิจารณาประเภทของเป้าหมายตามความจริงแท้ของเป้าหมาย จะพบว่า เป้าหมายท่ีนําเสนอโดยสมาชิก หรือผู้
มีส่วนได้ส่วนเสียภายนอก อาจเป็นเป้าหมายแท้จริง (authentic aims) ท่ีพวกเขาต้องการบรรลุก็เป็นได้ ทว่า
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ยังอาจมีเหตุผลต่างๆ ท่ีทําให้พวกเขาเหล่านั้นไม่ได้ระบุถึงเป้าหมายแท้จริงท่ีพวกเขาต้องการ ยกตัวอย่างเช่น 
พวกเขาอาจไม่ได้ใส่ใจอย่างจริงจังกับเป้าหมายท่ีถูกกดดันจากภายนอก หรือบริบทที่เปล่ียนแปลงไปอาจทําให้
เป้าหมายแท้จริงที่กําหนดไว้สอดคล้องกับความเป็นจริงลดลง หรือองค์การอาจกําหนดเป้าหมายให้สอดคล้อง
กับข้อกําหนดของผู้ให้ทุน ซ่ึงน่ันอาจทําให้เป้าหมายนั้นไม่ใช่เป้าหมายท่ีแท้จริงของการประสานความร่วมมือก็
เป็นได้ ซ่ึงลักษณะต่างๆ เหล่าน้ีเรียกว่าเป็นเป้าหมายเทียม (pseudo aims) 

การระบุประเภทของเป้าหมายยังพิจารณาได้จากความเก่ียวข้องของเป้าหมาย ท่ีมีต่อการ
ประสานความร่วมมือ โดยบางเป้าหมายอาจเป็นเป้าหมายประเภทที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการของการประสาน
ความร่วมมือ แต่ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่งของการประสานความร่วมมือ ซ่ึงลักษณะแบบนี้ถือได้ว่าเป็นเป้าหมายที่เป็น
ส่วนหน่ึงของกระบวนการประสานความร่วมมือ ในขณะท่ีเป้าหมายอีกประเภทน้ันเกี่ยวข้องกับการประสาน
ความร่วมมือซ่ึงถือว่าเป็นเป้าหมายท่ีเป็นสาระสําคัญของการประสานความร่วมมือนั่นเอง หรือหากพิจารณา
ประเภทของเป้าหมายตามเน้ือหาของเป้าหมาย หลายเป้าหมายอาจมีลักษณะที่เกี่ยวข้องกับผลลัพธ์สําคัญของ
การประสานความร่วมมือ ซ่ึงถือว่าเป็นเป้าหมายแบบอิสระ ในขณะท่ีอาจมีเป้าหมายอีก จํานวนหน่ึงที่เกี่ยวกับ
วิธีการดําเนินการประสานความร่วมมือ ซ่ึงถือได้ว่าเป็นเป้าหมายแบบพ่ึงพิง ที่ต้องเกี่ยวข้องเชื่อมโยงกับ
เป้าหมายอ่ืนๆ  

วิธีการจําแนกประเภทของเป้าหมายวิธีการสุดท้าย คือ การพิจารณาว่าเป้าหมายน้ันถูกอภิปราย 
หรือนําเสนออย่างเปิดเผยแค่ไหน อย่างไรก็ดี ยังมีความเป็นไปได้ว่า เป้าหมายบางประเภทอาจไม่ได้รับการ
เปิ ด เ ผยแก่ ผู้ ร่ ว ม มือ ท้ั งหลาย  ซ่ึ ง เ ป้ าหมายแอบแฝง เห ล่ า น้ี ถื อ เ ป็ น เ รื่ อ งที่ เ กิ ดขึ้ น โ ดย ท่ั ว ไป 
ในการประสานความร่วมมือ ในทางปฏิบัติ การท่ีจะเอ่ยถึงเป้าหมายท่ีเกี่ยวข้องทุกเป้าหมายน้ัน อาจเป็นไปได้
ยากเนื่องจากโอกาสที่จํากัด หลายเป้าหมายท่ีไม่ได้ถูกเอ่ยถึงจึงอาจไม่ใช่ด้วยเหตุผลของความต้ังใจท่ีจะปิดบัง
เป้าหมายเหล่านั้นก็เป็นได้ 
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บทสรุป (Conclusion) 
 

การแก้ไขปัญหาการกระจายอํานาจของท้องถิ่นไทยในภาพรวม ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะ ดังน้ี 
ด้วยปัญหาการกระจายอํานาจของท้องถิ่นไทย มีความสลับซับซ้อนอย่างย่ิง ฉะนั้น ทุก

ภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้องควรมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหา และควรตระหนักถึงความสําคัญของ “ตัวแบบการ
บริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือกัน (Collaborative Governance)” ซ่ึงประกอบด้วยตัวแปร จํานวน 4 
ตัวแปร ท่ีน่าสนใจและมีความเช่ือมโยงสู่ผลลัพธ์ท่ีต้องการร่วมกัน ได้แก่ ตัวแปรที่ 1 การกําหนดเง่ือนไข 
(Starting Conditions) ตัวแปรที่ 2 การออกแบบสถาบัน ( Institutional Design) ตัวแปรที่ 3 ผู้นํา ท่ี
เอ้ืออํานวย (Facilitative Leadership) และตัวแปรที่ 4 กระบวนการการบริหารกิจการบ้านเมืองแบบร่วมมือ
กัน (Collaborative Process) และได้มีการพัฒนาตัวแบบดังกล่าวเพ่ิมเติม เพ่ือให้มีความน่าสนใจและมีความ
เหมาะสมกับบริบทของท้องถิ่น ในการนํามาประยุกต์ใช้กับการบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นของไทย น่ันคือ 
“การบริหารจัดการปกครองท้องถิ่นบนฐานเครือข่ายความร่วมมือ (Collaborative local governance)” ซ่ึง
เป็นการวางแนวทางและจัดความสัมพันธ์ในการปกครองท้องถิ่น เ พ่ือให้ระบบการเมืองเปิดกว้าง 
และกระจายอํานาจให้แก่ตัวแสดงภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาสังคมและชุมชนมากข้ึน ส่งเสริมให้ตัวแสดงท่ี
มิใช่รัฐสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการริเริ่มความร่วมมือ ตัดสินใจและร่วมทํางานเพ่ือท้องถิ่น บนฐาน
ความสัมพันธ์แบบร่วมมือกัน ด้วยการแบ่งงานกันทําตามความถนัด แลกเปลี่ยนทรัพยากร เทคโนโลยี ข้อมูล
ข่าวสาร และการกําหนดหน้าท่ีความรับผิดชอบของตัวแสดงต่างๆ ภายในเครือข่ายอย่างชัดเจน เพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ท่ีต้องการร่วมกัน ท้ังน้ี รูปแบบเครือข่ายสามารถปรับเปล่ียนได้ตามแต่ลักษณะของปัญหาและ
บริบทแวดล้อม แต่มีจุดมุ่งหมายร่วมกันคือ การแก้ไขปัญหาการกระจายอํานาจของท้องถิ่นไทยในภาพรวม ให้
เป็นรูปธรรม 
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