
การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

รองศาสตราจารย์ วุฒิสาร  ตันไชย 

สถาบันพระปกเกล้า 







รองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชย



ข้อมูลทางบรรณานุกรมของสำนักหอสมุดแห่งชาติ

NationalLibraryofThailandCataloginginPublicationData

วุฒิสารตันไชย.

 การกระจายอำนาจและประชาธปิไตยในประเทศไทย.--กรงุเทพฯ:สถาบนัพระปกเกลา้,2557.

 278หนา้.

 1.ไทย--การเมอืงและการปกครอง.I.ชือ่เรือ่ง.

320.9593

ISBN978-974-449-XXX-X



รหัสสิ่งพิมพ์ของสถาบันพระปกเกล้าขลธ.57-XX-200.0 

เลขมาตรฐานสากลประจำหนังสือ978-974-449-XXX-X

พิมพ์ครั้งที่ 1  พฤษภาคม2557

จำนวนพิมพ์  200เล่ม

ลิขสิทธิ์ สถาบันพระปกเกล้า

บรรณาธิการ 

นางสาวธีรพรรณใจมั่น

นางสาวเบญจมาศบุ้งรุ่ง

 

ผู้ประสานงาน 

นางสาวศรัณย์ธรแดงอุดม

นายสมบัติหวังเกษม

นางสาวสุชาดาแดงขาว

จัดพิมพ์โดย  

สถาบันพระปกเกล้า

ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ80พรรษาฯอาคารรัฐประศาสนภักดีชั้น5(โซนทิศใต้)

เลขที่120หมู่3ถนนแจ้งวัฒนะแขวงทุ่งสองห้องเขตหลักสี่กรุงเทพฯ10210

โทรศัพท์02-141-9600โทรสาร02-143-8171

http://www.kpi.ac.th

พิมพ์ที่  

การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย



III

คำนำสถาบันพระปกเกล้า

หนังสือเรื่อง“การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยในประเทศไทย”

เป็นความพยายามของรองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยรองเลขาธิการสถาบัน

พระปกเกล้าที่จะพัฒนาสิ่งที่เรียกว่า“ตัวชี้วัด”สำหรับวัดและประเมินผล

การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศไทยเพราะในปัจจุบันการศึกษา

เกี่ยวกับตัวชี้วัดในด้านการปกครองท้องถิ่นความก้าวหน้าของการกระจายอำนาจ

และประชาธิปไตยท้องถิ่นยังขาดความชัดเจนและครอบคลุมและแม้ว่าจะมีการ

พูดถึงบ้างหากแต่เป็นการติดตามประเมินผลที่แยกส่วนและไม่ครอบคลุม

ประการสำคัญการวัดและประเมินผลเหล่านั้นอาจจะไม่สามารถอธิบายถึง

ความก้าวหน้าและผลของการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นรวมทั้ง

การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างเป็นองค์รวม

ผลงานชิ้นนี้จะมีประโยชน์อย่างมากต่อผู้อ่านและแวดวงการปกครอง

ท้องถิ่นไทยในฐานะที่เป็นการศึกษาเชิงสำรวจของแนวคิดเกี่ยวกับการกระจาย

อำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นประวัติศาสตร์และพัฒนาการของการปกครอง

ท้องถิ่นและการกระจายอำนาจทั้งยังเป็นการสร้างองค์ความรู้ใหม่เกี่ยวกับการ

จัดทำตัวชี้วัดเพื่อการประเมินผลการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่น

รองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยผู้แต่งเริ่มเนื้อหาจากการสำรวจแนวคิดต่างๆ

ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นอันได้แก่แนวคิด

เกี่ยวกับการกระจายอำนาจแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารปกครองท้องถิ่นและ
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IV

แนวคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตยท้องถิ่นเพื่อจะทำให้ท่านผู้อ่านมีความเข้าใจ

ที่ถูกต้องเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวก่อนที่จะเจาะลึกในเนื้อหาเกี่ยวกับสถานการณ์

และบริบทการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทยและ

การสร้างตัวชี้วัดการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นรวมทั้งตัวชี้วัด

สำหรับการประเมินผลการกระจายอำนาจและประชาธิปไตย

สถาบันพระปกเกล้าหวังว่าผลงานชิ้นนี้จะช่วยหาคำตอบให้กับคำถาม

ที่ว่า “การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศไทย  

เป็นอย่างไร มีความก้าวหน้าเพียงใด และสำเร็จมากน้อยเพียงใด”  



สถาบันพระปกเกล้า 
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V

คำนำผู้เขียน

การกระจายอำนาจการปกครองท้องถิ่นและประชาธิปไตยท้องถิ่น

มีประวัติศาสตร์และพัฒนาการในประเทศไทยกว่า120ปีแต่หากจะตั้งคำถามว่า

ประเทศไทยมีความสำเร็จมากน้อยเพียงใดในเรื่องการปกครองท้องถิ่นหรือ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศไทยหรือผลการกระจายอำนาจและ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นเป็นอย่างไรอาจจะเป็นการยากที่จะหาคำตอบเพราะ

การศึกษาเกี่ยวกับตัวชี้วัดเกี่ยวกับท้องถิ่นของไทยที่มีอยู่ของประเทศไทยอาจจะดู

ไม่มากเท่าใดนักดังนั้นผู้เขียนจึงได้ตั้งโจทย์การวิจัยว่ามีความเป็นไปได้หรือไม่

ที่จะสามารถสร้างตัวชี้วัดและพัฒนาเครื่องมือเพื่อประเมินและติดตามสภาพการณ์

ของประชาธิปไตยท้องถิ่นของไทยในภาพรวม ภายหลังการกระจายอำนาจได้  

หรือไม่  

ฉะนั้นงานวิจัยนี้เป็นความพยายามในเบื้องต้นของผู้เขียนที่มีเป้าหมาย

เพือ่ทดลองเสนอการศกึษาเพือ่กำหนดตวัชีว้ดัไวใ้ชส้ำหรบัตดิตามและประเมนิผล

ของการกระจายอำนาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นต่อการพัฒนาประชาธิปไตย

ท้องถิ่นของไทยซึ่งผู้วิจัยได้แบ่งการการศึกษาออกเป็นสี่ส่วนได้แก่

 - การศกึษากรอบแนวคดิเกีย่วกบัการกระจายอำนาจ (Decentralization) 

การบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance) และประชาธิปไตย 

ท้องถิ่น (Local Democracy)ดังที่ปรากฏในบทที่2เพราะสามแนวคิด

มีทั้งมิติเชิงกฎหมายและการบริหารของสถาบันที่เป็นทางการและ
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มิติทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับอำนาจแบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการเพื่อนำกรอบ

แนวคิดไปประยุกต์เพื่อออกแบบตัวชี้วัดที่เหมาสม

 -การศึกษาสถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทยดังที่

ปรากฏในบทที่3โดยอาศัยการทบทวนองค์ความรู้และคำอธิบายต่อสถานการณ์การกระจาย

อำนาจเพื่อข้อมูลสำหรับการออกแบบตัวชี้วัดที่เหมาะสมกับบริบทไทยโดยพบว่าคำอธิบายต่อ

สถานการณ์การกระจายอำนาจส่วนใหญ่มักเน้นในมิติเชิงกฎหมายและการบริหารของสถาบัน

ที่เป็นทางการแต่ละเลยมิติทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับอำนาจแบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็น

ทางการทำให้การพิจารณาสถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยถูกมองว่าเป็นเรื่อง

ที่มาจากการริเริ่มจากภายนอกท้องถิ่นไปสู่ภายในท้องถิ่นแทนที่จะมองว่าการพัฒนา

ประชาธิปไตยท้องถิ่นและการส่งเสริมให้การกระจายอำนาจบรรลุผลนั้นมาจากพลวัตรภายใน

ของท้องถิ่นเองอีกด้วย

 -การทบทวนวรรณกรรมและศกึษาตวัชีว้ดัของการกระจายอำนาจและประชาธปิไตยทอ้งถิน่ 

ทั้งจากประสบการณ์ของประเทศไทยและของต่างประเทศดังที่ปรากฏในบทที่4พบว่า

ในขณะนี้แม้ยังไม่มีตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่น(LocalDemocracyIndicators)ของไทย

ที่ครอบคลุมและเน้นเฉพาะการชี้วัดตามตามข้อกฎหมายและผลของการบริหารกับปฏิบัติงาน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต่างจากตัวชี้วัดของต่างประเทศที่มีความครอบคลุมไปถึงมิติ

ทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับอำนาจแบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการ

 -การออกแบบตัวชี้วัดประเมินผลการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นดังที่

ปรากฏในบทที่5โดยผู้วิจัยได้ทดลองเสนอกรอบแนวคิดการวิจัยระเบียบวิธีวิจัยและการ

กำหนดตัวชี้วัดที่เหมาะสมสำหรับการเก็บข้อมูลและการศึกษาผลกระทบของการกระจายอำนาจ

ที่มีต่อการสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศไทยในอนาคต

ในฐานะที่ผู้เขียนได้มีโอกาสเข้ามาศึกษาและทำงานเพื่อผลักดันกระบวนการการกระจายอำนาจ

มาโดยตลอดโจทย์สำคัญอย่างหนึ่งที่ถือเป็นเป้าหมายของการกระจายอำนาจคือการเสริมสร้าง

ประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นเนื่องจากการสร้างประชาธิปไตยในท้องถิ่นที่เป็นฐานล่างสุดของหน่วยทาง

สังคมย่อมช่วยพัฒนาจิตสำนึกทางการเมืองและเสริมสร้างจิตสาธารณะในฐานะส่วนหนึ่งของประชาชน

เรียนรู้ที่จะต่อรองแลกเปลี่ยนผลประโยชน์เพื่อเป้าหมายของพวกเขาเองและของชุมนอันเป็นฐานของการ

พัฒนาประชาธิปไตยในระดับประเทศซึ่งผู้เขียนคาดหวังว่าตัวชี้วัดชุดนี้อาจถูกนำไปต่อยอดและพัฒนา

เป็นเครื่องมือหนึ่งที่ใช้ในการประเมินประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นของไทยในอนาคต

ท้ายสุดขอขอบคุณวิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่นที่ได้งบประมาณสนับสนุนเป็นทุนเพื่อการ

ศึกษาวิจัยซึ่งทำให้เกิดการต่อยอดเป็นหนังสือเล่มนี้ต่อมา

หากหนังสือเล่มนี้มีความผิดพลาดประการใดผมขออภัยมา ณ ที่นี้ครับ 
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1





�

1.1 ที่มาและความสำคัญของปัญหา 

แนวคิดการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นเป็นกระแสความคิดที่ได้รับ

ความสนใจอย่างกว้างขวางเพราะเป็นแนวคิดที่กำหนดรูปแบบการปกครอง

ที่ ใช้แก้ไขปัญหาหรือข้อบกพร่องของการปกครองแบบรวมศูนย์อำนาจ

(Centralization)ที่ ให้ความสำคัญกับราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค

ในการบริหารราชการแผ่นดินทั้งในเชิงโครงสร้างและการตัดสินใจจากข้าราชการ

และผู้เชี่ยวชาญ(Technocrat)เป็นผู้กำหนดทิศทางนโยบายและแนวปฏิบัติการ

บริหารราชการแผ่นดินแบบของอมาตยาธิปไตย(BureaucraticPolity)แต่กลับ

ไม่สามารถดูแลและตอบสนองความต้องการและข้อเรียกร้องของประชาชน

ได้อย่างทั่วถึงนอกจากนี้ภายใต้การปกครองแบบรวมศูนย์อำนาจยังขาดความ

เป็นประชาธิปไตยที่กีดกันหรือเพิกเฉยต่อการมีส่วนร่วมจากประชาชนในการ

แสดงความคิดเห็นเสนอแนะนโยบายหรือร่วมบริหาร/ปกครองตนเองกับฝ่ายรัฐ

อีกทั้งความอ่อนแอของหน่วยการปกครองท้องถิ่นซึ่งมีพัฒนาการที่ไม่ต่อเนื่องและ

ขาดการสนับสนุน/พัฒนาจากภาครัฐเอกชนและประชาสังคมก็มีส่วนให้การ

กระจายอำนาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยยังขาดพลังกับความเป็น

อิสระในการขับเคลื่อนนโยบายเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนและ

สร้างเสริมประชาธิปไตยภายในท้องถิ่นเองทำให้ปัจจุบันกระแสของการกระจาย

บทนำ
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อำนาจจึงต้องการแก้ไขบรรเทาสภาพปัญหาดังที่กล่าวไว้ข้างต้นเพื่อลดสภาวะการรวมศูนย์ของอำนาจ

และกระจายการจัดบริการสาธารณะให้ทั่วถึงและครอบคลุมรวมถึงกระจายอำนาจการบริหารและตัดสินใจ

ให้กับการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยให้ประชาชนในท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทหลักต่อการตัดสินใจในการ

ปกครองตนเองเพื่อสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นขึ้นมาเพราะถือว่าการกระจายอำนาจเป็นมิติและรูปแบบ

ของการบริหารและพัฒนาประเทศที่เปิดโอกาสให้องค์กรซึ่งเป็นกลไกที่เป็นทางการในการบริหารอย่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและที่ไม่เป็นทางการอย่างชุมชนหรือภาคประชาชนเข้ามามีบทบาทนำเสนอ

นโยบายตรวจสอบและบริหารจัดการ/พัฒนาพื้นที่ร่วมกันซึ่งการกระจายอำนาจดังกล่าวไม่เป็นเพียง

การเพิ่มอำนาจให้กับท้องถิ่นแต่มีผลต่อพัฒนาของระบอบประชาธิปไตยในประเทศไทยด้วยเช่นกัน

สำหรับประเทศไทยที่กระแสแนวคิดการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นได้เริ่มมีพัฒนาการ

อย่างเห็นได้ชัดพร้อมกับกระแสความคิดการปฏิรูปการเมืองภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬพ.ศ.2535

และการเกิดขึ้นของขบวนการปฏิรูปการเมืองที่มุ่งหมายให้สังคมไทยสามารถพัฒนาประชาธิปไตย

ได้อย่างเต็มรูปแบบและเนื้อหาจนเกิดการผลักดันและการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช2540ที่ระบุให้การกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นได้เป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามมาตรา

78ที่กำหนดให้รัฐต้องกระจายอำนาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เอง

โดยสอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมและหมวด9ที่ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น

ในมาตรา282-290เพื่อกำหนดอำนาจหน้าที่ให้แก่ท้องถิ่นเช่นให้ท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเอง

มีอิสระในการกำหนดนโยบายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีโครงสร้างการบริหารในรูปของสภาท้องถิ่น

และคณะผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนให้ท้องถิ่นมีหน้าที่บำรุงรักษาศิลปะจารีต

ประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่นวัฒนธรรมและคุณภาพสิ่งแวดล้อมของท้องถิ่นเองเป็นต้นทำให้รัฐธรรมนูญ

ได้สร้างความชัดเจนต่อการกระจายอำนาจสู่การปกครองส่วนท้องถิ่นในเชิงกระบวนการทางกฎหมาย

และแนวทางปฏิบัติเช่นให้มีการตราพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2542เพื่อส่งเสริมการกระจายอำนาจในเชิงกฎหมายและแนวทางปฏิบัติ

และจัดตั้งคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อทำหน้าที่จัดทำแผน

กำหนดหลักเกณฑ์/ขั้นตอนและเสนอแนะแนวทางในการกระจายอำนาจเช่นกำหนดอำนาจหน้าที่การจัด

บริการสาธารณะการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นฯลฯจนกล่าวได้ว่า

มรดกของรัฐธรรมนูญฯ2540และพรบ.กระจายอำนาจฯ2542จัดเป็น“คลื่นลูกที่หนึ่ง”ของ

กระบวนการการกระจายอำนาจที่สร้างการเปลี่ยนแปลงเชิงสถาบันทางการเมือง-การบริหารของไทย

อย่างมีนัยสำคัญ1

โดยเจตนารมณ์แนวคิดและหลักปฏิบัติของการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นยังคง

สืบเนื่องมาถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2550ที่มีแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ

และสาระสำคัญในการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นไม่แตกต่างจากรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540

มากนักโดยยังมีเป้าประสงค์ในการกระจายอำนาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจหน้าที่เพิ่มขึ้น

ที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนส่งเสริม

 1 วสันต์เหลืองประภัสร์.(2554). บทวิเคราะห์ร่างกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อนการกระจายอำนาจใน

ประเทศไทย. กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า,น.5.
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ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดทำบริการสาธารณะสร้างการมีส่วนร่วมตาม

หลักการประชาธิปไตยในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่และสร้างเสริมหลักธรรมาภิบาลในระดับท้องถิ่น

ทำให้การกระจายอำนาจเป็นส่วนหนึ่งของแกนกลางการพัฒนาประชาธิปไตยไทยที่เน้นการสร้าง

ประชาธิปไตยในระดับฐานรากหรืออย่างน้อยที่สุดก็ช่วยให้การกระจายอำนาจเกิดสาระในเชิงนโยบาย

(policycontent)ที่เป็นรูปธรรมมากกว่าเป็นเพียงปัจจัยเรียกร้องต้องการเพียงอย่างเดียว(demand-side

factors)2

ทว่านับตั้งแต่พ.ศ.2540จนถึงปัจจุบัน(พ.ศ.2557)นับเป็นเวลากว่าทศวรรษที่ประเทศไทย

ได้ดำเนินนโยบายการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาอย่างต่อเนื่องแต่เป็น

ที่น่าสังเกตว่าเมื่อกล่าวถึงความก้าวหน้าและพัฒนาการของการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่น

ในประเทศไทยมักให้ความสำคัญต่อการแก้ไขขั้นตอนและกฎระเบียบต่างๆเพื่อให้สอดคล้องกับ

กระบวนการกระจายอำนาจเป็นเป้าหมายหลักเช่นการถา่ยโอนภารกจิการกำหนดสดัสว่นเงนิงบประมาณ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการแก้ไขพระราชบัญญัติและกฎหมายลำดับต่างๆที่เป็นอุปสรรคต่อ

การปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นต้นซึ่งถ้าพิจารณาจากกฎหมายที่ว่าด้วยการกระจาย

อำนาจทั้งจากพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นพ.ศ.2542และร่างกฎหมายแก้ไขอีก2ฉบับคือ1).ร่างพระราชบัญญัติกำหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ....ของนายถวิลไพรสณฑ์และ

2).บทบัญญัติว่าด้วยการกระจายอำนาจในร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ....

ที่อยู่ระหว่างการพิจารณาของรัฐสภาพบว่าทั้งสามร่างมีสาระสำคัญของข้อกฎหมายใน11ประเด็นได้แก่

1).องค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอำนาจ2).คุณสมบัติของกรรมการกระจายอำนาจ

3).อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการกระจายอำนาจ4).สำนักงานคณะกรรมการกระจายอำนาจ

5).แผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น6).แผนปฏิบัติการ7).อำนาจหน้าที่

ในการจัดการบริการสาธารณะ8).มาตรฐานการบริการสาธารณะ9).คณะกรรมการการคลงัขององคก์ร

ปกครองส่วนท้องถิ่น10).การจัดสรรรายได้และ11).การส่งเสริมและกำกับดูแล3ก็เป็นการตรา

กฎหมายที่มีวัตถุประสงค์เพื่อพิจารณาและจัดทำแนวทางปฏิบัติในด้านการกระจายอำนาจและการพัฒนา

สมรรถนะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านเครื่องมือทางกฎหมายเป็นหลักซึ่งการให้ความสนใจต่อ

กระบวนการการกระจายอำนาจในเชิงกฎหมายมากเป็นพิเศษก็สะท้อนถึงภาพรวมและวิธีการอธิบาย

ประเด็นการกระจายอำนาจกับการพัฒนาประชาธิปไตยของท้องถิ่นของงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่น   

ที่ยังขาดมิติที่ชัดเจนและครอบคลุมต่อการทำความเข้าใจแนวคิดกับข้อเท็จจริงของประชาธิปไตย  

ท้องถิ่นไทย4

จากปัญหาในความข้างต้นธเนศวร์เจริญเมือง(2544)มองว่าการศึกษาเรื่องการปกครองท้องถิ่น

ในประเทศไทยส่วนใหญ่มักมีลักษณะนิติศาสตร์และสถาบันสูง(Legal-InstitutionalApproach)สูงซึ่งมัก

มุ่งตอบคำถามในทำนองว่า“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีกี่รูปแบบ แต่ละรูปแบบ มีโครงสร้าง

 2เรื่องเดียวกัน,น.11.
 3เรื่องเดียวกัน,น.21-22.
 4ดูในบทที่3
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อย่างไร กรรมการมาจากการแต่งตั้งหรือเลือกตั้ง แต่ละองค์กรอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายระบุไว้

อย่างไรบ้าง กฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายอะไรและมีสาระสำคัญอย่างไร”5เช่นเดียวกับ

พิชญ์พงษ์สวัสดิ์(2549)ได้ตั้งข้อสังเกตถึงการศึกษาเรื่องการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นในวงวิชาการไทย

ในบทความ“มิติที่หลากหลายในเรื่องของ “อำนาจ” ใน “อุตสาหกรรมงานวิจัยเรื่องการกระจาย

อำนาจและนวัตกรรมท้องถิ่น”6ไว้อย่างน่าสนใจว่า

 1. การอภิปรายปัญหาเรื่องของการกระจายอำนาจจากส่วนกลางมักทำความเข้าใจในเรื่องอำนาจ

ที่คับแคบและให้ความสนใจเฉพาะมิติของการบริหารราชการแผ่นดินหรือมิติทางการปกครอง

ผ่านสถาบันทางการเมืองที่เป็นทางการ

 2.มักพูดถึงการกระจายอำนาจซึ่งวางอยู่บนฐานคติในเรื่องที่มาและที่อยู่ของอำนาจที่เชื่อเรื่อง

ความหนึ่งเดียวและคงที่ของอำนาจทำให้อำนาจเป็นเหมือนทรัพยากรที่จำกัด

 3.การพูดถึงการกระจายอำนาจมักวางบนมิติในเรื่องที่ว่าอำนาจคือการผูกขาดการใช้ทรัพยากร

และความมั่งคั่งที่มองว่าส่วนกลางเป็นผู้ผูกขาดการใช้และแจกจ่ายทรัพยากร

 4.การพูดถึงการกระจายอำนาจที่ผ่านมามิได้สนใจมิติทางอำนาจในรูปแบบอื่นที่นอกเหนือไปจาก

เรื่องขาดผูกขาดมากนักโดยไม่ได้พิจารณาว่าอำนาจก็สามารถเกิดขึ้นได้เองจากแหล่งอื่น

นอกเหนือไปจากส่วนกลางได้ด้วย

 5.ข้อถกเถียงเรื่องการกระจายอำนาจยังถกเถียงในระดับรสนิยมและจุดยืนทางการเมืองว่า

ประชาชนพร้อมหรือยังระหว่างผู้ที่ เห็นด้วยกับการกระจายอำนาจโดยอ้างหลักการ

ประชาธิปไตยพื้นฐานและสิทธิมนุษยชนและผู้ที่ไม่เห็นด้วยซึ่งอ้างหลักการประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลของการบริหารในระดับท้องถิ่น

 6.การไม่สามารถเข้าใจได้ว่าอำนาจมิได้มาจากแหล่งเดียวจึงทำให้ขาดความเข้าใจต่อการทำงาน

ของอำนาจที่สำคัญกว่าเรื่องการวิพากษ์การผูกขาดอำนาจของบุคคลและหน่วยงาน

จากข้อพิจารณาดังกล่าวสรุปได้ว่างานศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอำนาจของไทยมุ่งศึกษา

การกระจายอำนาจทางกฎหมายและการบริหารที่เกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดินและการจัดทำ

บริการสาธารณะทั้งในทางทฤษฎีและข้อเท็จจริงเพื่อพิจารณาตรวจสอบและจัดทำแนวทางการแก้ไข

ปัญหาในทางด้านกฎหมายการบริหารรัฐกิจและเศรษฐศาสตร์เป็นหลักอีกทั้งมีแนวโน้มพิจารณาการ

กระจายอำนาจในลักษณะจากบนสู่ล่าง(Top-Down)กล่าวคือการกระจายอำนาจทางการบริหารคือ

 5ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544).100 ปี การปกครองท้องถิ่นไทยพ.ศ.2440-2540. กรุงเทพมหานคร:โครงการจัดพิมพ์
คบไฟ,น.64-65.
 6พิชญ์พงษ์สวัสดิ์,“มิติที่หลากหลายในเรื่องของ“อำนาจ”ใน“อุตสาหกรรมงานวิจัยเรื่องการกระจายอำนาจและนวัตกรรม
ท้องถิ่น,”รัฐศาสตร์สารปีที่27ฉบับที่3(กันยายน-ธันวาคม2549):125-127.และสามารถอ่านข้อวิเคราะห์เพิ่มเติมเกี่ยวกับ
มิติเรื่อง“อำนาจ”ในการพิจารณาการกระจายอำนาจและการวิพากษ์การศึกษาเรื่องการกระจายอำนาจที่น่าสนใจและเผ็ดร้อน
ในบทความเดียวกันนี้โดยพิชญ์ได้วิพากษ์และให้ข้อเสนอแนะที่ถือเป็นแนวคิดหลักของบทความนี้ว่าการพิจารณาเรื่องการกระจาย
อำนาจที่ผ่านมายังมีข้อบกพร่องเนื่องจาก“ประชาชนนั้นสามารถสร้างอำนาจขึ้นมาเองได้ (และเคยมีอำนาจอยู่ก่อนแล้ว)ผ่าน
การดูแลตัวเองและผ่านการปะทะต่อสู้กับรัฐเพื่อให้รัฐรับรองอำนาจของประชาชนมากกว่าเป็นผู้รอรับอำนาจที่จะกระจายมาจาก

ส่วนกลาง”(เรื่องเดียวกัน,น.127-128.เน้นโดยเจ้าของบทความ)
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การริเริ่มจากภาครัฐหรือศูนย์กลางของอำนาจที่เคยยึดครองควบคุมกลไกและทรัพยากร7จนทำให้

การประเมินการกระจายอำนาจและการพัฒนาประชาธิปไตยของท้องถิ่นของไทยนอกจากจะมีปัญหาทั้งใน

เชิงภาพรวมและวิธีการอธิบายประเด็นการกระจายอำนาจกับการพัฒนาประชาธิปไตยของท้องถิ่นของ  

งานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นดังที่กล่าวไปตอนต้นแต่ก็ยังขาดความครอบคลุมในเชิงแนวคิดทฤษฎี  

อีกด้วย8

ตัวอย่างของการมุ่งศึกษาการกระจายอำนาจทางกฎหมายและการบริหารที่ทำให้ละเลยต่อการ

พิจารณาในมิติอื่นสะท้อนได้จากการศึกษาถึงอำนาจที่มาจากบุคคลและหน่วยงานที่ผูกขาดอำนาจ  

ในการจัดการทรัพยากรเช่นอำนาจหน้าที่ของรัฐบาลหน่วยงานราชการส่วนกลางหรือองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นกับอำนาจที่เกิดขึ้นเองจากแหล่งที่มาและรูปแบบอื่นเช่นอำนาจของภาคประชาชนต่อ

การเคลื่อนไหวต่อรองความต้องการของพวกเขาในพื้นที่เนื่องจากบ่อเกิดและการได้มาซึ่ง“อำนาจ”

เหล่านี้อาจไม่ได้มาจากกฎหมายเพียงอย่างเดียวเช่นอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสิทธิการเขาชื่อร้องขอประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้

สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่นตามมาตรา286ในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550เป็นต้น

แต่อำนาจของพวกเขาอาจหมายถึงความสามารถในการบรรลุถึงผลลัพธ์ที่พวกเขาความปรารถนาหรือ

มีอำนาจที่จะกระทำการบางอย่างซึ่งในทางการเมืองอำนาจอาจหมายถึงความสัมพันธ์ที่พวกเขามีความ

สามารถในการสร้างอิทธิพลต่อพฤติกรรมของผู้อื่นกล่าวอีกนัยหนึ่งคือการมี“อำนาจเหนือ”(power

over)ประชาชน9ซึ่งอำนาจที่อยู่นอกกฎหมายและสถาบันการเมืองที่เป็นทางการภายในท้องถิ่นก็เป็น

ปรากฏการณ์ที่ปรากฏอย่างเห็นได้ชัดและเป็นที่รับรู้กันโดยทั่วไปเช่นการปรากฏตัวของเจ้าพ่อผู้มีอิทธิพล

ของท้องถิ่นผู้ซึ่งมีอำนาจครอบงำเหนือทั้งกลไกของรัฐและอำนาจทางสังคมการมีอยู่และอำนาจของ

พวกเขาย่อมสัมพันธ์กับกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นอย่างไม่ต้องสงสัยสะท้อนจากบทบาทของเจ้าพ่อในการ

เป็นหัวคะแนนให้กับนักการเมืองหรือเจ้าพ่อที่กลายมาเป็นนักการเมืองผู้มีอิทธิพลทั้งในการเมืองระดับ

ท้องถิ่นและระดับประเทศ10อย่างไรก็ดีการระบุว่าใครคือผู้มีอิทธิพลของท้องถิ่นยังถูกจำกัดจากการศึกษา

ตามรายกรณี(CaseStudies)ที่มีผู้ศึกษาเจาะลึกในพื้นที่แต่ก็ยากที่จะประมาณการถึงสภาพการณ์

โดยรวมและจำนวนของผู้มีอิทธิพลของแต่ละพื้นที่ได้เนื่องจากการขาดการเก็บข้อมูลภาพรวมอย่างเป็น

ระบบ

หรือกรณีการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่นผ่านกฎหมายและกลไกของสถาบันการเมือง

แม้ว่าตามรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550กำหนดให้ประชาชนในท้องถิ่นสามารถมีส่วนร่วมต่อการบริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านการเลือกสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น(มาตรา284)การถอดถอน

 7เช่นปธานสุวรรณมงคลมองว่าการกระจายอำนาจเกิดจากความต้องการของผู้มีอำนาจทางการเมืองของส่วนกลางใน
ลักษณะจากบนลงล่าง(top-down)เพื่อกำหนดโครงสร้างและกฎกติกาของการปกครองตนเองโดยไม่ได้เกิดจากการเรียกร้องของ
ประชาชนมากนักดูในปธานสุวรรณมงคล.(2554). การกระจายอำนาจ: แนวคิดและประสบการณ์จากเอเชีย. กรุงเทพมหานคร:
สำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,น.40.
 8ดูในบทที่2
 9Heywood,Andrew.(2007).Politics Third Edition.Hampshire:PalgraveMacmillan,p.7.
 10ดูได้จากงานคลาสสิคของสังศิตพิริยะรังสรรค์และผาสุกพงษ์ไพจิตร.(2537).คอรัปชั่นกับประชาธิปไตยไทย. 

กรุงเทพมหานคร:ศูนย์ศึกษาเศรษฐศาสตร์การเมืองคณะเศรษฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
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สมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น(มาตรา285)การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น(มาตรา286)

การลงประชามติ(มาตรา165และมาตรา287วรรคสอง)และการมีส่วนร่วมเพื่อเข้าไปบริหารงาน

ท้องถิ่นโดยตรง(มาตรา287)แต่ถ้าพิจารณาถึงข้อเท็จจริงในทางการเมืองและอำนาจสมมติว่าถ้าผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียในพื้นที่ของท้องถิ่นมีความตื่นตัวทางการเมืองและการมีส่วนร่วมสูงทำให้พวกเขามี

“อำนาจ”ในการเข้ามาเรียกร้องต่อรองหรือเข้ามาร่วมบริหารงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ย่อมทำให้ช่องทางและกลไกทางกฎหมายด้านการมีส่วนร่วมนั้นสามารถทำงานได้ดีกว่าพื้นที่ที่ผู้มีส่วน

ได้ส่วนเสียในพื้นที่ของท้องถิ่นขาดความตื่นตัวทางการเมืองและการมีส่วนร่วมต่ำนอกจากนี้บางครั้งระดับ

และพลวัตรของการมีส่วนร่วมจะมีมากน้อยเพียงใดอาจไม่ได้ขึ้นอยู่กับการกระจายอำนาจทางกฎหมาย

และการบริหารเพียงอย่างเดียวแต่อาจขึ้นอยู่กับพลวัตรของกลุ่มอำนาจในท้องถิ่นการบริหารอำนาจและ

การจัดการความขัดแย้งได้อีกด้วย11

จากข้อสังเกตข้างต้นผู้วิจัยเห็นว่าการศึกษาด้านกระจายอำนาจต่อการพัฒนาประชาธิปไตย

ท้องถิ่นไทยมักให้คำตอบในลักษณะ“กระจายอำนาจ (ในทางกฎหมายและการบริหาร) เท่ากับการ

กระจายอำนาจและการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นที่สัมฤทธิ์ผล”ซึ่งปัญหาลักษณะนี้จะสะท้อนถึงตัวชี้วัด

ที่ใช้ประเมินในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่น12และแนวคิดวิธีการอธิบายเรื่องการกระจายอำนาจของไทย

อีกด้วย13ทั้งที่พัฒนาการประชาธิปไตยภายในท้องถิ่นอันเป็นเป้าหมายสำคัญของการกระจายอำนาจย่อม

มีหลายมิติที่ต้องพิจารณาวินิจฉัยภายใต้สภาพแวดล้อมอันเป็นเงื่อนไขที่แตกต่างกันของแต่ละพื้นที่ทำให้

เราขาดภาพที่ชัดเจนของมิติความสัมพันธ์การกระจายอำนาจและพัฒนาการประชาธิปไตยท้องถิ่นทั้งใน

ระดับภาพรวมทั้งประเทศและในระดับเฉพาะของแต่ละพื้นที่จนทำให้การวางยุทธศาสตร์การกระจาย

อำนาจยังขาดข้อมูลที่ครอบคลุมและมีแนวโน้มเพิกเฉยต่อการสนับสนุน/สร้างเสริมประชาธิปไตยท้องถิ่น

อย่างจริงจัง

ดังนั้นเพื่อให้การพิจารณาบทบาทของการกระจายอำนาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นต่อ

การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นด้วยมิติที่รอบด้านถือเป็นเรื่องสำคัญจึงควรมีการกำหนดตัวชี้วัดและ

การพัฒนาเครื่องมือในการวัดและประเมินผลของประชาธิปไตยท้องถิ่นเพื่อช่วยให้เห็นภาพสถานการณ์

สังคมการเมืองของท้องถิ่นอย่างชัดเจนและสามารถจับกระแสสถานการณ์ของประชาธิปไตยภายใน

ท้องถิ่นเพื่อเติมเต็มช่องว่างของการศึกษาที่เป็นอยู่ในขณะนี้อีกทั้งสามารถนำไปเป็นฐานแนวคิดในการ

กำหนด/ทบทวนยุทธศาสตร์การกระจายอำนาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เกิดการพัฒนา

ประชาธิปไตยของท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรมอันเป็นพื้นฐานสำคัญในการพัฒนาจิตสำนึกประชาธิปไตย

ของประชาชนทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติ





 11ดูได้จากกรณีของเทศบาลนครอุบลราชธานีและเทศบาลเมืองปัตตานีที่มีพลวัตรของกลุ่มอำนาจแบบแผนการขึ้นสู่อำนาจของ
กลุ่มพลังของท้องถิ่นการบริหารอำนาจและการจัดการความขัดแย้งพัฒนาการอย่างยาวนานตั้งแต่ก่อนการกระจายอำนาจพ.ศ.2540
ในพิชายรัตนดิลกณภูเก็ต.(2552).โครงสร้างอำนาจท้องถิ่น ความขัดแย้ง และการเปลี่ยนแปลง.กรุงเทพมหานคร:
จรัลสนิทวงศ์การพิมพ์.
 12ดูในบทที่4
 13ดูในบทที่3
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บทที่

2



การกระจายอำนาจ (Decentralization)  
การบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance)  

ประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy)  
พบว่าทั้งสามมีความเกี่ยวข้องกันและมีหลายประเด็น/เนื้อหาที่ทับซ้อนกัน 

โดยการกระจายอำนาจจะให้ความสนใจต่อ 
การกระจายอำนาจในหลายมิติลงสู่ท้องถิ่น  

ส่วนการบริหารปกครองจะให้ความสำคัญต่อ 
รูปแบบการบริหารปกครองแบบใหม่ที่ต้องสอดรับกับสถานการณ์ 

การเปลี่ยนแปลงของท้องถิ่นที่เกี่ยวพันกับหลายภาคส่วน 
และใส่ใจกับประเด็นปัญหาเฉพาะ  

ส่วนประชาธิปไตยท้องถิ่นให้ความสำคัญต่อการสร้างประชาธิปไตย 
ทั้งในรูปของตัวแทนและแบบมีส่วนร่วมเพื่อสร้างประชาธิปไตย 

ที่ประชาชนปกครองตนเองที่เอื้อต่อการบริหารปกครอง  
และเป็นที่ชัดเจนว่าทั้งสามแนวคิด 

มีทั้งมิติเชิงกฎหมายและการบริหารของสถาบันที่เป็นทางการ  
และมิติทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับอำนาจ  
แบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการ 
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แนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นได้แก่

1. แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ (Decentralization) 

2. แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance) 

3. แนวคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy) 



2.1 แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ  
  (Decentralization) 

2.1.1  พัฒนาการของแนวคิดการกระจายอำนาจ 

 การกระจายอำนาจเป็นปรากฏการณ์ทางการเมืองและการบริหารตั้งแต่

หลังสงครามโลกครั้งที่สองและได้เกิดขึ้นในทั่วทุกภูมิภาคของโลกโดยเฉพาะ

ในประเทศพัฒนาแล้ว(DevelopedCountries)ตั้งแต่ช่วงทศวรรษที่ 1970-

1980ที่เริ่มมีการพูดถึงการแบ่งอำนาจตามสายการบังคับบัญชาในโครงสร้าง

ของรัฐบาลและระบบการบริหารงานรัฐจนมาถึงกลางทศวรรษ 1980

เป็นต้นมาก็ได้เริ่มขยายแนวความคิดของการกระจายอำนาจทั้งการแบ่งปัน

ใช้ร่วมอำนาจทางการเมือง(politicalpowersharing)การพัฒนาให้เป็น

แนวคิดและบทสำรวจที่เกี่ยวข้อง:
เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจ

และประชาธิปไตยท้องถิ่น
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ประชาธิปไตย(democratization)และการเปิดเสรีด้านการตลาด(marketliberalization)เพื่อขยาย

ขอบเขตการศึกษาให้ครบคลุมถึงกระบวนการตัดสินใจของภาคเอกชนภาคเอกชน1เพื่อแก้ไขปัญหาการ

บริหารงานรัฐตามสายบังคับบัญชา(hierarchy)สร้างการแบ่งปันร่วมใช้(sharing)อำนาจทางการเมือง

พัฒนาประชาธิปไตยเน้นตลาดเสรีและเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนมีอำนาจในการตัดสินใจ

 ต่อมาช่วงระหว่างทศวรรษ 1990ที่การกระจายอำนาจจึงมามุ่งเน้นการบริหารปกครอง

ที่เปิดกว้างเพื่อขยายการมีส่วนร่วมสาธารณะผ่านภาคประชาสังคมมากขึ้น2เพราะปัญหาของการบริหาร

งานภาครัฐของรัฐรวมศูนย์อำนาจแบบเดิมไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนและขัดกับ

มโนทัศน์/กระแสการพัฒนาประชาธิปไตยในโลกตะวันตกจะนับตั้งแต่ทศวรรษที่1960ที่เริ่มมีการ

วิพากษ์วิจารณ์การทำงานของรัฐบาลและการบริหารงานรัฐที่มีแนวโน้มดึงอำนาจมาสู่ส่วนกลางและ

ได้แผ่ขยายอำนาจไปสู่ภาคประชาสังคมและชีวิตส่วนตัวด้วยประกอบกับการวิพากษ์วิจารณ์จาก

นักเศรษฐศาสตร์สายเสรีนิยมใหม่(Neol iberalEconomist)ถึงปัญหาการด้อยประสิทธิภาพ

ต่อการตอบสนองของการกระทำของรัฐและระบบราชการแบบบังคับบัญชาเมื่อเทียบกับระบบตลาด

รวมกับการสนับสนุนแนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจทางการเมืองและการบริหารสู่หน่วยทางการเมือง

ที่เล็กกว่าหรือกลุ่มอาสาสมัครในภาคประชาสังคมควบคู่ไปกับการกระจายอำนาจผ่านการทำให้เป็นไป

ตามกลไกตลาด(Marketization)3

 การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมีผลต่อกลุ่มประเทศกำลังพัฒนาในลาตินอเมริกาช่วงทศวรรษ1980

ในยุโรปตะวันออกในทศวรรษ1990และกลุ่มประเทศแถบเอเชียตะวันออกที่มีแนวโน้มของการ

แพร่ขยายของเศรษฐกิจแบบระบบตลาดมากกว่าการแพร่ขยายของประชาธิปไตยจึงเริ่มมีแนวคิด

การกระจายอำนาจเพื่อเสริมสร้างความแข็งแกร่งของภาคเอกชนการแปรรูปกิจการของรัฐการลดขนาด

ของระบบราชการรวมศูนย์ขนาดใหญ่และเสริมสร้างความเข้มแข็งของรัฐบาลท้องถิ่นการบริหารปกครอง

เพื่อพัฒนาคุณภาพการให้บริการสาธารณะและสนับสนุนส่งเสริมนโยบายช่วยเหลือคนยากไร้(pro-poor

policies)ควบคู่ไปกับการสิ้นสุดสงครามเย็นและการล่มสลายของระบอบเผด็จการในหลายประเทศ

ซึ่งพยายามลดทอนอำนาจรวมศูนย์แบบเผด็จการของรัฐส่วนกลางตั้งแต่ทศวรรษ1990

 นอกจากนี้การแพร่ขยายของโลกาภิวัตน์(Globalization)ได้ก่อให้เกิดระบบตลาดเสรีที่ตลาด

ของสินค้าและบริการขยายตัวมีการไหลเวียนของข้อมูลข่าวสารก็ช่วยในการยกระดับการบริหารงานของ

รัฐบาลท้องถิ่นและเปิดโอกาสการลงทุนสู่ท้องถิ่นมากยิ่งขึ้น4แม้แต่ประเทศที่มีระบอบการปกครองไม่เป็น

ประชาธิปไตยก็มีกระจายอำนาจการบริหารจากส่วนกลางในระดับหนึ่งเพื่อสร้างความคล่องตัวเช่น

ประเทศจนีทีป่กครองในระบอบประชาธปิไตยรวมศนูย์(DemocraticCentralism)โดยพรรคคอมมวินสิตจ์นี

ก็มีการกระจายอำนาจความรับผิดชอบไปสู่รัฐบาลท้องถิ่นเนื่องจากเป็นประเทศขนาดใหญ่และมีพลเมือง

 1Cheema,ShabbirG.andRondinelli,DennisA.(Ed.).(2007).Decentralizing governance: Emerging concepts and 

Practices. WashingtonD.C.:BrookingsInstitutionPress,p.2-3.
 2Cheema,ShabbirG.andRondinelli,DennisA.(2007),ibrd,p.3.และSupasawadChardchawarn.(2010). Local 

governance in Thailand: The politics of decentralization and the role of bureaucrats, politicians and the people.V.R.F.Series
No.459:Instituteofdevelopingeconomicsjapanexternaltradeorganization,p.4.
 3Bervia,Mark.(2009).Key Concepts in Governance. London:SAGEPublications,p.65.
 4SupasawadChardchawarn.(2010).ibrd,p.4-5.
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เป็นจำนวนมากดังนั้นเพื่อให้การบริหารงานมีความคล่องตัวจึงต้องอาศัยการแบ่งอำนาจ 

(deconcentration)แต่ยังอยู่ภายใต้การควบคุมอย่างเข้มงวดของรัฐบาลกลางและพรรคคอมมิวนิสต์

เช่นเดิม

2.1.2  ความหมายของการกระจายอำนาจ 

 แม้ว่าแนวคิดการกระจายอำนาจ(Decentralization)จะเป็นที่แพร่หลายแต่เป็นแนวคิดที่มีพลวัต

สูงทำให้แนวคิดมีสาระที่หลากหลายทั้งในระดับกรอบมโนทัศน์(Concepts)คำจำกัดความ(definition)

และจุดเน้น(Mainpoint)เนื่องจากมาตรการการกระจายอำนาจจะสัมพันธ์กับเป้าหมายและประเด็น

ที่หลากหลายจนกล่าวได้ว่าการพยายามหาคำจำกัดความที่เชื่อมโยงกันกลายเป็นสิ่งที่ติดกับคำว่า

“ฝันร้าย”5แต่โดยหลักแล้วแนวคิดการกระจายอำนาจจะย้ำถึงการจัดระบบการปกครองท้องถิ่น

ที่มุ่งกระจายอำนาจลงไปสู่พื้นที่ในระดับย่อย(Subregion)และลดบทบาทการควบคุมสั่งการโดยตรงจาก

ส่วนกลางในมิติต่างๆหรือถ้าพิจารณาในทางบริหารจะเกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนอำนาจหน้าที่(authority)

การดำเนินภารกิจของตัวแทน(agency)รัฐบาลกลางไปสู่ตัวแทนที่“ใกล้ชิด”กับสาธารณะ6หรือกล่าว

อีกนัยหนึ่งการกระจายอำนาจถูกนิยามในฐานะกระบวนการที่รัฐบาลกลาง(CentralGovernment)ได้

ถ่ายโอนอำนาจและกลไกในรูปแบบต่างๆสู่รัฐบาลในระดับต่ำกว่าระดับชาติ(SubnationalGovernment)

เพื่อให้ทันกับการปรับตัวตามสภาพเงื่อนไขเฉพาะของท้องถิ่น7อย่างไรก็ตามคำนิยามของแต่ละฝ่าย

ก็ยังมีความแตกต่างในรายละเอียดอยู่อาทิธเนศวร์เจริญเมือง(2544)มองว่าการกระจายอำนาจเป็น

คำที่มีความหมายเฉพาะและมีความหมายตรงกันข้ามกับการรวมศูนย์อำนาจ(Centralization)ที่รัฐบาล

กลางกุมอำนาจการตัดสินใจในการบริหารกิจการทั่วประเทศแต่การกระจายอำนาจเป็นระบบการบริหาร

ที่รัฐบาลกลางหรือรัฐบาลแห่งชาติกระจายอำนาจบางส่วนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีอำนาจ

ดำเนินกิจการภายในอาณาเขตของตนเองโดยปราศจากการแทรกแซงในรูปของการโอนอำนาจให้หรือ

ยกอำนาจให้(Devolution)แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบอย่างเด็ดขาดส่วนกลางจะแก้ไข

เปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกมิได้เพราะสัมพันธภาพระหว่างส่วนกลางกับส่วนปกครองส่วนท้องถิ่นท้องถิ่น

ไม่ใช่เป็นแบบสายการบังคับบัญชาเพราะมีสถานะเป็นนิติบุคคลที่แยกออกจากส่วนกลางซึ่งแตกต่างจาก

การแบ่งงานออกไปให้หน่วยงานส่วนภูมิภาคตามหลักการแบ่งแยกอำนาจ(Deconcentration)8

 ปธานสุวรรณมงคล(2554)อธิบายความหมายของการกระจายอำนาจว่าเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้อง

กับการจัดความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่นให้เหมาะสมและสอดคล้องกับ

บริบทโดยอาจมีการกระจายอำนาจไปสู่ท้องถิ่นหรือรวมศูนย์อำนาจกลับสู่ศูนย์กลางได้ตามสถานการณ์

 5 Saito,Fumihiko.(2011).Decentralization.InMarkBevir(Ed.),The SAGE handbook of governance (pp.484-
500).London:SAGEPublications,p.490.
 6 Turner,Mark.(1999).Central-Local Relations: Themes and Issues.InTurner,mark(Ed.),Central-localrelations
inAsia-Pacific:Convergenceordivergence?(pp.1-18).Hampshire:Palgrave,p.4.
 7Saito,Fumihiko.(2011).Decentralization.InMarkBevir(Ed.),The SAGE handbook of governance(pp.484-
500),ibrd,p.491.
 8ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544).100 ปี การปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2440-2540.กรุงเทพมหานคร:โครงการ
จัดพิมพ์คบไฟ,น.290-291.
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หรือทิศทางของผู้มีอำนาจทำให้การกระจายอำนาจมีความเป็นพลวัตบริบททางสังคม9ทำให้การกระจาย

อำนาจคือ“การจัดความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างรัฐกับภาคส่วนอื่นในสังคมในทิศทางที่รัฐให้ภาคส่วน

อื่นมีส่วนร่วมในการใช้อำนาจรัฐและมีหน้าที่ให้บริการสาธารณะหรือการดำเนินการในกิจการอื่นใด  

ที่จำเป็นตามที่รัฐเห็นสมควร”10อภิชาตสถิตนิรามัย(2555)ได้อาศัยคำนิยามของDaniRodrikในงาน

ชื่อ“Institutions for High-Quality Growth” โดยมองว่าการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนและ

การกระจายอำนาจภายใต้ระบอบประชาธิปไตยเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิผลของการสร้างสถาบันอันเป็น

กฎ-กติกาที่ดีกล่าวคือการมีส่วนร่วมการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยเป็นกรอบแม่บทของ

การสร้างกฎที่ดีเนื่องจากการกระจายอำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชนจะเป็นกลไกหลักของ

การรวบรวมความรู้ท้องถิ่น(LocalKnowledge)ซึ่งสำคัญต่อการสร้างสถาบันทางสังคมหนึ่ง11

 AnneMetteKjaer(2004)เสนอว่าการกระจายอำนาจคือการที่รัฐบาลเริ่มพิจารณา

กระจายอำนาจการจัดบริการเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพแทนที่จะรวมศูนย์การจัดบริการสาธารณะเอาไว้และ

เมื่อกลไกและอำนาจได้ถูกถ่ายโอนไปสู่ระดับท้องถิ่นการตัดสินใจต่างๆจะสามารถนำไปสู่การเพิ่ม

การตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่นโดยรัฐบาลกลางจะเป็นเพียงผู้ประสานงานเพื่อทำหน้าที่

จัดลำดับความสำคัญก่อนหลังในภาพรวมแต่อำนาจการจัดบริการสาธารณะส่วนใหญ่ควรที่จะ

ถูกกระจายไปสู่ระดับท้องถิ่นที่ต่ำที่สุดเท่าที่จะทำได้อาทิเช่นการจัดบริการดูแลเด็กหรือการศึกษาระดับ

ประถมศึกษาควรให้รัฐบาลระดับท้องถิ่นทำหน้าที่ดังกล่าวจึงเหมาะสมที่สุด12ส่วนMarkBervia(2009)

เสนอว่าการกระจายอำนาจควรพิจารณาถึงกระบวนการการกระจายทรัพยากร/อำนาจจากในระดับที่สูง

หรือส่วนกลางมาสู่ส่วนล่างทั้งการกระจายอำนาจในการบริหาร(Administrativedecentralization)ที่มุ่ง

กระจายและจัดสรรภาระงานและหน้าที่ในระบบราชการส่วนบนมาสู่ระดับล่างอย่างหน่วยการบริหาร

ปกครองท้องถิ่นตัวแทนพิเศษหรือรัฐบาลท้องถิ่นการกระจายอำนาจทางการเมือง(Polit ical

decentralization)เพื่อมอบหมายอำนาจและการตอบสนองสู่ระดับที่ต่ำกว่าทั้งในรูปแบบของการ

โอนอำนาจ(devolution)หรือการทำให้เป็นภูมิภาค(regionalization)เพื่อนำอำนาจและสิทธิในการ

ถือครองอำนาจมาสู่พลเมืองแบบการเมืองในระบอบประชาธิปไตยและการกระจายอำนาจทางเศรษฐกิจ

(Economicdecentralization)เพื่อกระจายการตอบสนองด้านเศรษฐกิจสู่ภูมิภาคหรือภาคเอกชนเช่น

ให้รัฐบาลท้องถิ่นทำหน้าที่พัฒนาเศรษฐกิจแทนรัฐบาลกลางในบางกิจกรรมการวางแผนและการออก

กฎระเบียบข้อบังคับหรือการอาศัยกลไกการตลาดเข้ามาทำหน้าที่กำหนดทิศทางด้านเศรษฐกิจแทน

รัฐบาลกลางก็ได้13องค์การพัฒนาระหว่างประเทศของสหรัฐอเมริกา(2000)เห็นว่าการกระจายอำนาจ

เป็นกระบวนการของการถ่ายโอนอำนาจผ่านการเลือกตั้ งในรัฐบาลท้องถิ่นเพื่อเปลี่ยนแปลง

การปฏบิตังิานของสถาบนัทีม่กัจะเกดิขึน้อยา่งสมำ่เสมอโดยการกระจายอำนาจขึน้อยูก่บัความคงเสน้คงวา

 9ปธานสุวรรณมงคล.(2554).การกระจายอำนาจ:แนวคิดและประสบการณ์จากเอเชีย. กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์
แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,หน้า6.
 10เรื่องเดียวกัน,น.8.เน้นโดยผู้เขียน
 11อภิชาตสถิตนิรามัย.(2555).รัฐธรรมนูญ การกระจายอำนาจ และการมีส่วนร่วมของประชาชน.กรุงเทพมหานคร:
แผนงานการเสริมสร้างนโยบายสาธารณะที่ดีสถาบันศึกษานโยบายสาธารณะมหาวิทยาลัยเชียงใหม่,น.12.
 12Kjaer,AnneMette.(2004).Governance. Cambridge: Polity Press,p.29.
 13Bervia,Mark.(2009).Key Concepts in Governance. London:SAGEPublications,p.64.
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ในการเลือกตั้งรัฐบาลท้องถิ่นเพราะเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นไม่ได้มีอิสระในการทำอะไรก็ได้นอกเสียจาก

พวกเขาจะตอบสนองต่อผู้ที่มาจากเลือกตั้งแต่ถ้าเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นปฏิบัติงานตามความต้องการของ

ส่วนกลางซึ่งเป็นผู้แต่งตั้งและมอบหมายงานให้แก่เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นที่มีฐานะเป็นตัวแทนของรัฐบาลกลาง

ในที่นี้ไม่ถือว่าระบบรัฐบาลกลางของท้องถิ่นเป็นการกระจายอำนาจแต่เป็นระบบการรวมศูนย์อำนาจ

มากกว่า14

 DerickW.BrinkerhoffและOmarAzfar(2006)มองว่าการกระจายอำนาจสัมพันธ์กับ

การแบ่งสรรอำนาจเขตการปกครองการตอบสนองทางการเมืองการคลังและระบบการบริหารระหว่าง

ส่วนกลาง(center)และส่วนรอบนอก(periphery)ซึ่งเมื่อพิจารณาจากในเชิงพื้นที่(spatial)การกระจาย

อำนาจคือการถ่ายโอนเขตการปกครองและการตอบสนองขององค์การและเขตอำนาจในสถานที่ที่แตกต่าง

กันในเชิงกายภาพหรือก็คือจากส่วนกลางไปสู่ระดับท้องถิ่นแต่ถ้าพิจารณาในเชิงสถาบันจะหมายถึง

การถ่ายโอนที่เกี่ยวข้องกับหน้าที่และบทบาทจากตัวแทนระดับของรัฐบาลส่วนกลางมาสู่ตัวแทนและ

เขตอำนาจ(jurisdiction)ที่หลากหลายหรือก็คือเปลี่ยนจากการผูกขาดบทบาทและหน้าที่มาสู่ความเป็น

พหุนิยม(Pluralism)และสหพันธรัฐ(Federalism)15InternationalIDEA(2001)มองว่าการกระจาย

อำนาจ(Decentralization)คือการอนุญาตให้หน่วยการปกครองท้องถิ่น(localgovernmentUnit)

มีอำนาจในการริเริ่ม(initiate)เงินทุน(fund)และการปฏิบัติโครงการ(implementprogrammes)ที่มี

ความหมายต่อการพัฒนาท้องถิ่นโดยการกระจายอำนาจเกี่ยวพันกับความต้องการขยายการปฏิรูป

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล(intergovernmentalrelation)แต่มักถูกท้าทายโดยการยึดมั่นธรรมเนียม

ปฏิบัติ(entrenchedpractices)การได้เสียผลประโยชน์(vestedinterest)ตวัแสดงทีม่อีำนาจ(powerful

actors)และความเฉือ่ยของสถาบนัทีด่ำรงอยู่(theinteriaofexistinginstitution)16

 โดยสรุป การกระจายอำนาจมุ่งหวังต่อการปรับโครงสร้าง/ความสัมพันธ์ทางอำนาจ

ระหว่างศูนย์กลางและชายขอบหรือปรับทิศทางการบริหารระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถิ่น   

ในทิศทางที่มุ่งการกระจายอำนาจออกจากส่วนกลาง  

 จากการนิยามความหมายของการกระจายอำนาจข้างต้นสามารถพิจารณาได้ถึงกรอบมโนทัศน์

ที่อธิบายปรากฏการณ์การกระจายอำนาจมีแง่มุมและจุดเน้นที่แตกต่างกันซึ่งสามารถแบ่งตาม

กลุ่มผู้สนับสนุนการกระจายอำนาจแบ่งได้เป็น3รูปแบบคือ17

 14 TechnicalPublicationSeries.(2000).Decentralization and democratic local governance programming handbook. 

Washington:USAID,p.6.
 15Brinkerhoff,DerickW.andAzfar,Omar.(2006).Decentralization and Community Empowerment Does community 

empowerment deepen democracy and improve service delivery. PaperpreparedforU.S.AgencyforInternationalDevelopment
OfficeofDemocracyandGovernance.
 16Sisk,TimothyD.(2001).Democracy at the local level: the international IDEA handbook on participation, 

representation, conflict management, and governance. Stockholm:InternationalInstitutefordemocracyandelectoral
assistance,p.45-46.
 17ดัดแปลงจากนครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการกระจายอำนาจ

ในประเทศไทย. กรุงเทพมหานคร:สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,น.14.
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 1. กลุ่มผู้กำหนดนโยบายและนักสังคมศาสตร์ที่ได้รับอิทธิพลจากแนวคิดแบบเสรีนิยม

ใหม่ (Neoliberalism) พวกเขามักพิจารณา“การกระจายอำนาจ”ในฐานะเครื่องมือสำคัญของการ

ดึงอำนาจทางการบริหารภาคสาธารณะออกจากมือของรัฐที่ผูกขาดอำนาจการสั่งการ(Commandist

state)เพราะเป็นต้นตอปัญหาการแสวงหาผลประโยชน์จากค่าเช่าทางเศรษฐกิจเช่นการเล่นพรรค

เล่นพวกในภาครัฐการอาศัยตำแหน่งหน้าที่แสวงหาผลประโยชน์ฯลฯและต้องการพัฒนากลไกแบบตลาด

(Marketization)ที่เน้นการบริหารงานแบบมืออาชีพและการแปรรูปหน่วยงาน/การบริการของรัฐให้เป็น

ของเอกชน(Privatization)

 2. กลุ่มนักพัฒนาและนักเคลื่อนไหวผู้คัดค้านการพัฒนาแบบรวมศูนย ์(Centralism)

ที่ไม่พอใจต่อความล้มเหลวในการดำเนินโครงการพัฒนาและแก้ปัญหาความยากจนของระบบรัฐรวม

ศูนย์ปัญหาความเหลื่อมล้ำทางเศรษฐกิจและสังคมระหว่างเมืองกับชนบทปัญหาความเหลื่อมล้ำด้าน

การพัฒนาและการจัดสรรทรัพยากรโดยให้ความสำคัญกับ“การกระจายอำนาจ”ในฐานะทางเลือกที่นำ

ไปสู่การพัฒนาแบบร่วมมือ(Cooperativedevelopment)โดยชาวบ้านในระดับท้องถิ่นเป็นผู้มีบทบาท

สำคัญในการผลักดันกำหนดทิศทางการพัฒนาด้วยตัวเองเป็นหลักและภาครัฐเป็นผู้สนับสนุนหรือ

อำนวยความสะดวก

 3. กลุ่มผู้สนับสนุนกระบวนการกำหนดนโยบายและการแข่งขันทางการเมืองแบบ  

พหุนิยม (Pluralist) ที่ให้ความสำคัญกับ“การกระจายอำนาจ”ในฐานะเครื่องมือสำหรับเสริมสร้าง

ประชาธิปไตย(Democratization)และกดดันให้ระบบการเมืองแบบปิด(Closedpoliticalsystem)

เปิดพื้นที่ให้เกิดการก่อตัวของกลุ่มผลประโยชน์เพื่อแข่งขันช่วงชิงพื้นที่ทางการเมืองสำหรับการผลักดัน

นโยบายอย่างเปิดกว้างป้องกันการผูกขาดอำนาจพัฒนาการมีส่วนร่วมของตัวแสดงทางการเมือง

และขยายขนาดของตลาดการเมืองให้กว้างและเสรีมากขึ้นส่วนนักการเมืองของส่วนกลางจะพิจารณา

“การกระจายอำนาจ”ในฐานะที่เป็นช่องทางการแบ่งเบาภารกิจจากหน่วยงานส่วนกลางไปสู่หน่วยงาน

ระดับต่ำกว่าในส่วนภูมิภาคเป็นต้น

 จากแนวคิดการกระจายอำนาจข้างต้นสรุปได้ว่าการกระจายอำนาจไม่ได้เป็นแค่เพียงเรื่องของ

การกระจายอำนาจทางกฎหมายและการบริหารแต่ยังมีมิติของอำนาจและธรรมเนียมปฏิบัติที่เป็นทางการ

ตามกฎหมายและไม่เป็นทางการรวมไปถึงเกี่ยวข้องกับตัวแสดงและปฏิสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการหรือ

อยู่นอกเหนือจากสถาบันทางการเมืองที่เป็นทางการโดยตัวแสดงและปฏิสัมพันธ์เหล่านี้จะเข้ามามี

บทบาทผ่านช่องทางหรือกลไกที่เป็นทางการของการกระจายอำนาจแต่เมื่อพิจารณาถึงพัฒนาการของ

แนวคิดการกระจายอำนาจยังมีความหลากหลายของประเด็นที่เกี่ยวข้องเช่นการแก้ไขปัญหาสายการ

บังคับบัญชาที่ใหญ่โตผูกขาดและรวมศูนย์การกระจายอำนาจทางการเมืองการอาศัยกลไกตลาด

การพัฒนาประชาธิปไตยการช่วยเหลือคนยากไร้และชายขอบการเสริมสร้างความเข้มแข็งของรัฐบาล

ท้องถิ่นฯลฯรวมไปถึงกลุ่มผู้สนับสนุนแนวคิดการกระจายอำนาจก็มีทั้งฝ่ายที่รับแนวคิดเสรีนิยมใหม่

ที่ต้องการลดการผูกขาดอำนาจรัฐและพัฒนากลไกตลาดฝ่ายที่คัดค้านการพัฒนาแบบรวมศูนย์ที่เน้น

แก้ปัญหาความเหลื่อมล้ำของการพัฒนาและสร้างการพัฒนาแบบร่วมมือและฝ่ายที่สนับสนุนการแข่งขัน

ทางการเมืองแบบพหุนิยมที่เน้นการสร้างพัฒนาประชาธิปไตยเพื่อเปิดโอกาสให้กลุ่มผลประโยชน์

ที่หลากหลายเข้ามาในพื้นที่ทางการเมือง
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 แม้ว่าข้อถกเถียงเรื่องการนิยามความหมายของการกระจายอำนาจยังมีอยู่แต่ประเด็นต่างๆ

ของการกระจายอำนาจย่อมเกี่ยวพันกับการจัดน้ำหนักและความสัมพันธ์ระหว่างการรวมศูนย์อำนาจและ

การกระจายอำนาจโดยที่“การรวมศูนย์อำนาจ”(Centralization)เป็นความจำเป็นของการจัดโครงสร้าง

ความสัมพันธ์ทางอำนาจภายในรัฐที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงและความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันทั้งในมิติ

ทางการเมือง(PoliticalCentralization)ทางการปกครอง(AdministrativeCentralization)และทางสังคม

วัฒนธรรม(Socio-CultureCentralization)18ในขณะที่“การกระจายอำนาจ”(Decentralization)คือ

ความลดการรวมศูนย์ของส่วนกลางและเพิ่มอำนาจทางการเมืองการปกครองและวัฒนธรรมในการ

กำหนดทิศทางและจัดสรรทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหน่วยทางสังคมหรือภาคเอกชนให้

มากขึ้นซึ่งแสดงให้เห็นว่าท้ายที่สุดแล้วการวินิจฉัยว่ารัฐใดมีแนวโน้มของการรวมศูนย์-กระจายอำนาจ

ย่อมต้องพิจารณาในประเด็นที่มากกว่ามิติทางกฎหมายและการบริหารเช่นแง่มุมทางสังคม-วัฒนธรรม

 อย่างไรก็ดีการทำความเข้าใจแนวคิดการกระจายอำนาจที่นอกเหนือไปจากมิติทาง

กฎหมายและการบริหาร ต้องอาศัยแนวคิดอื่นมาช่วยในการอธิบายเพิ่มเติม ซึ่งถัดจากนี้ผู้เขียน

จะอธิบายถึงแนวคิดการบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance) และประชาธิปไตยท้องถิ่น 

(Local Democracy) ซึ่งเป็นประเด็นที่คาบเกี่ยวทั้งในเชิงกฎหมายและการบริหารของสถาบันที่เป็น

ทางการ และมิติทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับอำนาจ แบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการ  



2.2 แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารปกครองท้องถิ่น  
  (Local Governance)  

 2.2.1 ความหมายของการปกครองท้องถิ่น (Local Government)   
  และการบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance) 

 ในการทำความเข้าใจต่อแนวคิดการบริหารปกครองท้องถิ่น(LocalGovernance)นั้น

ต้องทำความเข้าต่อความแตกต่างของแนวคิดการปกครอง(Government)และแนวคิดการบริหาร

ปกครอง(Governance)ซึ่งHambleton,SavitchและStewart(2002)เสนอว่าแนวคิดการปกครอง  

คือกิจกรรมของระบบการปกครองอย่างเป็นเป็นทางการที่อุบัติขึ้นในขอบเขตของการบริหารที่เฉพาะ

เจาะจงเกี่ยวพันกับการบริหารอำนาจและหน้าที่ที่ได้รับจากการเลือกตั้งอย่างเป็นทางการหรือโครงสร้าง

ที่ได้รับมอบหมายและใช้ทรัพยากรของสาธารณะอย่างรับผิดชอบซึ่งการปกครองเป็นตัวอย่างที่ดีที่สุด

ของการมีอยู่อย่างเป็นทางการและเป็นตัวแทนของรัฐในท้องถิ่นโดยภารกิจของการปกครองคือการปฏิบัติ

ตามภายใต้กระบวนการทางกฎหมายที่ชัดเจนเกี่ยวพันกับความสัมพันธ์ที่ชอบด้วยกฎหมายระหว่าง

นักการเมืองผู้เชี่ยวชาญและสาธารณะแต่แนวคิดการบริหารปกครอง รัฐหรือสถาบันที่เป็นทางการของ

รัฐได้สูญเสียการควบคุมต่อกระบวนการภายในท้องถิ่นอย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแต่จะเหลือเพียง

 18ดัดแปลงและปรับปรุงจากนครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการ

กระจายอำนาจในประเทศไทย. กรุงเทพมหานคร:สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,น.12-13.โดยการ
รวมศูนย์ทางสังคมวัฒนธรรม(Socio-CultureCentralization)เป็นการเพิ่มเติมของผู้เขียนเอง



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

1�

กระบวนการหลวมๆของการกำหนดทิศทาง(steering)ของท้องถิ่นเนื่องจากการทำงานของท้องถิ่น

ความเกี่ยวพันของประเด็นที่เกี่ยวข้องที่ข้ามผ่านขอบเขตทางภูมิศาสตร์และการบริหารกับหลายภาคส่วน

โดยที่เครือข่าย(networks)พันธมิตร(alliances)และการร่วมมือกัน(coalitions)จะเป็นผู้เล่นสำคัญของ

การบริหารปกครองท้องถิ่นซึ่งเครือข่ายดังกล่าวอาจมีลักษณะที่ไม่เป็นทางการ(informal)แม้ว่า

เครือข่ายเรานี้ไดพ้ยายามสรา้งความเปน็ทางการในโครงสรา้งการจดัการของเครอืขา่ยเชน่การเปน็หุน้สว่น

(partnership)แต่บ่อยครั้งเกิดความสับสนในหมู่สมาชิก(membership)กิจกรรม(activity)ความสัมพันธ์

(relation)และการยอมรับผิด(accountability)อยู่เสมอโดยที่การบริหารปกครองเป็นกระบวนการของ

ความเกี่ยวพันทั้งกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่หลากหลาย(multiple-stakeholder)และการแก้ไขหาทางออก

ในผลประโยชน์ที่หลากหลายเน้นการประนีประนอม(compromise)มากกว่าการเผชิญหน้า

(confrontation)และเน้นการต่อรอง(negotiation)มากกว่าการออกคำสั่งทางการบริหาร(administrative

fiat)19

 กล่าวได้ว่าการบริหารปกครองท้องถิ่น คือ กระบวนการหรือกิจกรรมของการบริหาร

ปกครองท้องถิ่นซึ่งเกี่ยวข้องกับสถาบันที่เป็นทางการของรัฐและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการ เข้ามา

มีบทบาทหรือเกี่ยวพันกับการบริหารหรือประเด็นปัญหาที่สลับซับซ้อน โดยการบริหารปกครอง  

จะเน้นเรื่องความร่วมมือ การประนีประนอม และเกี่ยวข้องกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่หลากหลาย 

มากกว่าการออกคำสั่งและหลักปฏิบัติที่ตายตัวของสถาบันทางการเมืองที่เป็นทางการ  

 หากแต่BasDenters(2011)มองว่าจากความเปลี่ยนแปลงของแนวคิดการปกครองสู่การ

บริหารปกครองแสดงถึงการเพิ่มอิทธิพลตัวแสดงนอกภาครัฐ(non-governmentalactors)

ในกระบวนการการตัดสินใจสาธารณะของท้องถิ่นได้ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบของการปกครอง

ท้องถิ่น(localgovernment)เป็นการบริหารปกครองท้องถิ่น(localgovernance)แต่ไม่ได้หมายความ

ว่าการจัดการปกครอง(governance)จะเข้ามาแทนที่บทบาทของการปกครอง(government)แต่ทำให้

เกิดการนิยามความหมายใหม่ของบทบาทการปกครองท้องถิ่นในความสัมพันธ์สาธารณะแทนที่จะเกิดการ

ถอนตัวของการปกครองท้องถิ่นให้หมดบทบาทลงอย่างสิ้นเชิงอย่างไรก็ดีDentersยังมองว่ารัฐรักษา

บทบาทการเป็นศูนย์กลางของอำนาจทางการเมืองจนกล่าวได้ว่าการบริหารปกครองในฐานะกระบวนการ

ที่รัฐยังคงมีบทบาทนำอยู่จึงเหมาะสมกว่า20

2.2.2 ความท้าทายของการบริหารปกครองท้องถิ่น:  
  ลักษณะของประเด็นปัญหา 

 InternationalIDEA(2001)ได้เสนอว่าในปัจจุบันมีประเด็นความท้าทายต่อการบริหาร

ปกครองท้องถิ่นซึ่งมีลักษณะประเด็นปัญหาใน4ด้านคือ21

 19Hambleton,RobinSavitch,HankV.andStewart,Murray.(2002).Globalism and Local Democracy. InHambleton,
RobinSavitch,HankV.andStewart,Murray(Ed.),GlobalismandLocalDemocracy:ChallengeandChangeinEuropeand
NorthAmerica(pp.1-19).Hampshire:Palgrave,p.12.
 20Denters,Bas.(2011).Local governance. InMarkBevir(Ed.),TheSAGEhandbookofgovernance(pp.313-
329).London:SAGEPublications,p.314.
 21Sisk,TimothyD.(2001).ibrd,p.15-20.
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 Øการบริการทางสังคม (social service)ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานของท้องถิ่น

เป็นหน้าที่/กลไกหลักของรัฐบาลท้องถิ่นโดยที่การบริการต้องอาศัยการทำงานร่วมกันของ

ท้องถิ่น(local-co-ordination)เครือข่าย(network)โครงสร้างพื้นฐาน(infrastructure)และ

การวางแผน(planning)ทำให้เกิดความท้าทายต่อการบริหารปกครองท้องถิ่นด้านการให้บริการ

สาธารณะเกี่ยวกับอาชญากรรม(Crime)การศึกษา(Education)การจัดการสิ่งแวดล้อมและ

การขาดแคลนทรัพยากร(Environmentalmanagementandresourcescarcity)ครัวเรือน

(Housing)การว่างงานและการเคลื่อนที่ทางเศรษฐกิจ(Joblessnessandeconomic

dislocation)การบริการสุขภาพและการจัดการสถานพยาบาล(HealthcareandHospital

management)ผู้อพยพ(Migration)ปัญหาภูมิภาค(Regionalissues)และการคมนาคม

(Transportation)

 Øกระบวนการการเกิดเมือง (Urbanization)เช่นการเคลื่อนย้ายของประชากรจากพื้นที่ชนบท

สู่เมืองและความกดดันต่อสภาพแวดล้อมและสมรรถนะของรัฐบาลในการจัดการปัญหาของเมือง

เป็นต้นซึ่งปัญหาเหล่านี้จะพิสูจน์ถึงศักยภาพการบริหารปกครองท้องถิ่นในการออกแบบ

นโยบายที่ให้ประโยชน์สูงสุดต่อการจัดการความต้องการของประชากรในเมืองที่มีจำนวนมาก

โดยเฉพาะปัญหาทางการศึกษาสาธารณสุขและที่อยู่อาศัย

 Ø โลกาภิวัตน์ (Globalization) ที่เกี่ยวพันกับการเปลี่ยนแปลงในระดับโลกภายหลังการสิ้นสุดของ

สงครามเย็นเมื่อปลายทศวรรษ1980ที่ส่งผลต่อ1). การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ 

(Economic Change)ที่เกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจในระดับนานาชาติที่อิงอยู่กับระบบ

ตลาดและการเพิ่มอัตราการไหลเวียนของทุนทำให้การจัดการและกำกับดูแลทางเศรษฐกิจ

ทั้งในระดับรัฐและการบริหารปกครองท้องถิ่นต้องรองรับต่อประเด็นความท้าทายเหล่านี้

2). การเปลี่ยนแปลงทางการเมือง (Political change)จากแนวโน้มการพัฒนาประชาธิปไตย

ในระบบการเมืองที่ให้ความสำคัญทั้งในเชิงกระบวนการประชาธิปไตยต่อการเลือกตั้งและความ

สำคัญของภาคประชาสังคมการให้ความสำคัญต่อหลักการประชาธิปไตยที่เน้นการมีส่วนร่วม

และรวมตัวกันรวมถึงการเกิดขึ้นขององค์กรภาคประชาสังคม(CivilSocietyOrganizations-

CSO)ที่เพิ่มสูงขึ้นและ3). การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี (Technological change) จาก

การปฏวิตัดิา้นขอ้มลูขา่วสารและการสือ่สารทีส่ง่ผลตอ่เศรษฐกจิสงัคมและการเมอืงซึง่ในขณะนี้

การมีส่วนร่วมแบบประชาธิปไตยทางตรงโดยอาศัยเทคโนโลยีได้กลายเป็นธรรมเนียมปฏิบัติ

อย่างหนึ่งไปแล้วจนทำให้การตัดสินใจการริเริ่มนโยบายและประเด็นปัญหาที่ท้องถิ่นเผชิญ

จึงได้รับผลกระทบจากโลกาภิวัตน์อย่างชัดเจน

 Øความหลากหลาย (Diversity) เนื่องจากเมืองและชุมชนทั่วโลกในขณะนี้ต้องเผชิญกับปัญหา

ความหลากหลายทางชาติพันธุ์ซึ่งความท้าทายของความหลากหลายและการจัดการปัญหา

ความขัดแย้งต้องอาศัยประชาธิปไตยท้องถิ่นช่วยในการแก้ไขปัญหาภายใต้สภาพการบริหาร

ปกครองที่เป็นอยู่
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 สรุปได้ว่าการทำความเข้าใจแนวคิดการบริหารปกครองท้องถิ่นต้องพิจารณาถึงความแตกต่าง

ของการปกครองและการบริหารปกครองเนื่องจากการปกครองเป็นการกระทำที่เป็นทางการและริเริ่ม

โดยฝ่ายรัฐมีการทำกิจกรรมที่แน่นอนมีตัวแสดงหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่จำกัดและมีความชัดเจนของ

โครงสร้างการปกครองความสัมพันธ์กิจกรรมและตัวแสดงภายใต้อาณาเขตที่แน่นอนในขณะที่

การบริหารปกครองจะเกี่ยวพันกับตัวแสดงและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่หลากหลายมีการกระทำทั้งที่เป็น

ทางการและไม่เป็นทางการมีความสับสนและคลุมเครือของการจัดการปกครองอยู่สูงทั้งในเชิงตัวแสดง

อำนาจหน้าที่กิจกรรมและความสัมพันธ์โดยอาณาเขตลดความสำคัญลงและให้ความสำคัญต่อประเด็น

ปัญหาเฉพาะแทนซึ่งการบริหารปกครองท้องถิ่นเป็นรูปแบบที่เริ่มเข้ามาแทนที่การปกครองท้องถิ่น

แบบดั้งเดิมที่ตายตัวซึ่งความท้าทายของปัญหาที่ท้องถิ่นเผชิญในปัจจุบันแนวทางการบริหารปกครอง

เริ่มมีความสำคัญมากขึ้น

 แม้ว่าภาพรวมแนวคิดการบริหารปกครองจะให้น้ำหนักด้านการบริหารปกครองต่อสาธารณะ

เป็นหลักแต่ไม่ได้หมายความจะปราศจากแง่มุมทางการเมืองเนื่องจากการเกิดปฏิสัมพันธ์ของผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียการเน้นความร่วมมือและการประนีประนอมย่อมต้องอาศัยช่องทางและกระบวนการทางการเมือง

ของท้องถิ่นอย่างไม่ต้องสงสัยซึ่งคณะผู้วิจัยเห็นว่าเงื่อนไขของการมีประชาธิปไตยท้องถิ่น(Local

Democracy)จึงมีความสำคัญอย่างมากในการส่งเสริมการบริหารปกครองที่สอดคล้องกับประชาธิปไตย



2.3 แนวคิดเกี่ยวกับประชาธิปไตยท้องถิ่น  
  (Local Democracy) 

2.3.1  มิติของประชาธิปไตยท้องถิ่น 

 เนื่องจากแนวคิดการกระจายอำนาจและการบริหารปกครองท้องถิ่นหลายประเด็นได้ให้

ความสำคัญต่อการกระจายอำนาจทางการเมืองและการพัฒนาประชาธิปไตยโดยเอนกเหล่าธรรมทัศน์

(2552)เห็นว่าหัวใจของการปกครองท้องถิ่นคือการสร้างประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองตนเอง

(Self-GovernmentDemocracy)เพื่อช่วยสร้างรากฐานของประชาธิปไตยให้เข้มแข็งอีกทั้งมองว่า

ประชาธิปไตยควรเริ่มต้นที่ท้องถิ่นเพราะจะช่วยสร้างประชาธิปไตยที่ประชาชนสามารถเข้ามามีบทบาท

ในการดูแลบ้านเมืองเต็มที่ในขณะที่ประชาธิปไตยในระดับชาติควรเป็นในลักษณะประชาธิปไตยของ

ผู้แทน(RepresentativeDemocracy)แทน22เช่นเดียวกับInternationalIDEA(2001)มองว่า

ประชาธิปไตยท้องถิ่นเกี่ยวกับความเป็นพลเมืองและชุมชน(CitizenshipandCommunity)การปรึกษา

หารือ(Deliberation)การศึกษาทางการเมือง(PoliticalEducation)และการปกครองที่ดีกับสวัสดิการ

สังคม(Goodgovernmentandsocialwelfare)23

 22เอนกเหล่าธรรมทัศน์.(2552).แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย. 

กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,น.1-4.
 23Sisk,TimothyD.(2001).ibrd,p.13.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

21

 โดยHausและSweeting(2006)มองว่าแนวคิดประชาธิปไตยท้องถิ่นมีความแตกต่างทั้งใน

เชิงภาระกลไกและกลยุทธ์ซึ่งประชาธิปไตยท้องถิ่นจะมีองค์ประกอบใน4มิติคือ24

 Ø ประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative Democracy)ซึ่งจัดเป็นรูปแบบการปกครอง

ตามรัฐธรรมนูญประชาธิปไตยสมัยใหม่ในสังคมท้องถิ่นโดยให้มีการเลือกบุคคลที่จะเข้าไป

ปฏิบัติงานเพื่อแก้ปัญหาท้องถิ่นจะเห็นได้ว่าเป็นรูปแบบที่ เน้นย้ำถึง “รูปแบบของ  

การเลือกตั้ง” โดยรัฐบาลท้องถิ่นที่ได้รับเลือกจะต้องหาหนทางเพื่อที่จะสร้างทางเลือกของ

การจัดบริการสาธารณะและมีอำนาจหน้าที่ในการควบคุมและเรียกเอาทรัพยากร(เช่น

การจัดเก็บภาษีการจัดหาค่าธรรมเนียม)โดยรัฐบาลท้องถิ่นจะได้รับความชอบธรรมสำหรับ

การสร้างการตัดสินใจ(decision-making)ในเรื่องต่างๆจากประชาชนผ่านการเลือกตั้ง

 Ø ประชาธิปไตยของผู้ใช้งาน (User Democracy)เป็นรูปแบบที่เน้นย้ำถึงกระบวนการ

การทำให้เป็นตลาด(marketization)ของความสัมพันธ์ทางการเมืองเพื่อกระตุ้นการแข่งขัน

ทางการเมืองภายในภาคส่วนสาธารณะและแข่งขันกันเพื่อยกระดับความพึงพอใจต่อผู้บริโภค

เฉกเช่นเดียวการค้าขายในระบบตลาดที่จะให้ความสำคัญต่อประสิทธิภาพและประโยชน์

สูงสุดแก่ผู้บริโภคโดยทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ(publicchoicetheory)มองว่าระบบ

ประชาธิปไตยตัวแทนควรตอบสนองต่อความพึงพอใจของประชาชนในฐานะที่ประชาธิปไตย

เป็นกลไกสำหรับการจำลองความพึงพอใจของประชาชนกล่าวคือประชาธิปไตยจะสะท้อน

ว่าประชาชนต้องการอะไรและสิ่งใดที่ประชาชนควรได้

 Øประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy)เป็นรูปแบบประชาธิปไตยที่อิง

บนฐานของเสรีภาพและความเท่าเทียมเพื่อรองรับการก่อร่างการสร้างความชัดแจ้งและ

การยกระดับประโยชน์สาธารณะโดยอาศัยการพัฒนาการสื่อสารอย่างมีปฏิสัมพันธ์ของ

ประชาชนที่กระตือรือร้น(ActiveCitizens)ในรูปของประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ

(deliberativedemocracy)นอกจากนี้ยังเน้นการสร้างประชาธิปไตยทางตรง(direct

democracy)ที่เป็นชุดของกระบวนการที่มอบอำนาจการตัดสินใจในประเด็นปัญหาต่างๆ

(เช่นผ่านการจัดทำประชามติหรือการริเริ่มทำกิจกรรมโดยประชาชนเองฯลฯ)และเน้นการ

พัฒนาประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมในรูปแบบของคณะกรรมการที่เปิดกว้างให้ประชาชน

ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วมในการปกครองมาเป็นสมาชิกของคณะกรรมการแบบ

ต่างๆซึ่งรูปแบบคณะกรรมการนี้สัมพันธ์กับการกระจายอำนาจเชิงโครงสร้างในระดับล่าง

ต่อหน่วยการปกครองท้องถิ่น

 Ø ประชาธิปไตยแบบเครือข่าย (Network Democracy)เป็นรูปแบบที่มุ่งเน้นการสร้าง

การร่วมมือทั้งในระดับบนของรัฐบาลและตัวแสดงทางสังคมระดับล่างเพื่อบริหารจัดการ

การบรกิารสาธารณะและทำใหโ้ครงการการพฒันาของทอ้งถิน่เกดิขึน้ไดจ้รงิโดยประชาธปิไตย

ท้องถิ่นแบบเครือข่ายยังรวมถึงการแก้ไขปัญหา(problemsolving)โดยอาศัยเครือข่ายของ

องค์กรเป็นหัวใจสำคัญของการตัดสินใจเชิงนโยบายแลการแก้ปัญหารวมไปถึงก่อร่างความ

ร่วมมือ(buildingcoalition)ระหว่างตัวแทนภาครัฐและเอกชน

 24ดัดแปลงจากHaus,MichaelandSweeting,David.(2006).Local Democracy and Political Leadership: Drawing
aMap.PoliticalStudies,54,267-288.
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แผนภาพ 2.1: มิติของประชาธิปไตยท้องถิ่น 



















นอกจากนี้แล้วเอนกเหล่าธรรมทัศน์(2552)มองว่าการสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นควรลงไปสู่

ฐานล่างก็ต้องอาศัยระบบประชาธิปไตยแบบปรึกษาหารือ(DeliberativeDemocracy)เพื่อพยายาม

เอาคนที่อยู่ห่างไกลจากอำนาจเข้ามาอยู่ใกล้เพื่อพูดคุยไตรตรองและปรึกษาหารือกับคนอื่นให้มากขึ้น

เพื่อให้ประชาธิปไตยช่วยลดความไม่เท่าเทียมกัน25

รูปแบบของประชาธิปไตยท้องถิ่นจะมีส่วนที่เป็นทั้งประชาธิปไตยตัวแทนและประชาธิปไตยแบบมี

ส่วนร่วมที่จะเกื้อหนุนต่อการพัฒนาพลเมืองและชุมชนแม้ว่าในระดับท้องถิ่นจะให้น้ำหนักต่อ

ประชาธิปไตยแบบตัวแทนน้อยกว่าเช่นเอนกเหล่าธรรมทัศน์(2552)ที่เน้นถึงประชาธิปไตยแบบ

ปรึกษาหารือ(DeliberativeDemocracy)หรือHausและSweeting(2006)ก็ให้น้ำหนักกับ-

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม(ParticipatoryDemocracy)และประชาธิปไตยแบบเครือข่าย(Network

Democracy)แต่ไม่ได้หมายความว่าประชาธิปไตยแบบตัวแทนจะไม่มีความสำคัญซึ่งคณะผู้วิจัยเห็นว่า

ประชาธิปไตยแบบตัวแทนและประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมนั้นเป็นหลักการและวิธีการทางการเมืองที่เกิด

ขึ้นผ่านผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย สถาบันการเมือง หลักปฏิบัติ และแบบแผนที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

แม้ว่าประชาธิปไตยแบบตัวแทนจะมีลักษณะความเป็นสถาบันที่เป็นทางการและอิงกับกฎหมายเช่น

การเลือกตั้งพรรคการเมืองระบบสภาฯลฯแต่การเมืองของประชาธิปไตยแบบตัวแทนก็มีลักษณะไม่เป็น

ทางการอยู่สูงเช่นกลุ่มผู้อุปถัมภ์ในพรรคการเมืองการซื้อเสียงธรรมเนียมปฏิบัติของการประชุมสภา

ฯลฯในขณะที่ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจะมีทั้งสถาบันหลักปฏิบัติและแบบแผนทั้งที่เป็นทางการ

(เช่นการจัดประชุมเมืองช่องทางอุทธรณ์และการร้องเรียนการจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชน)และไม่เป็นทางการ(เช่นเครือข่ายของภาคประชาชนวิถีประชากระบวนการต่อรองที่ไม่เป็น

ทางการฯลฯ)ซึ่งการมีการเมืองตามแบบประชาธิปไตยในท้องถิ่นยังเอื้อต่อการบริหารปกครอง(Local

Governance)ดังที่ได้กล่าวไปก่อนหน้าอีกด้วย 

ประชาธิปไตยแบบตัวแทน 

(Representative Democracy) 

ประชาธิปไตยของผู้ใช้งาน  

(User Democracy)

ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  

(Participatory Democracy) 

ประชาธิปไตยแบบเครือข่าย  

(Network Democracy) 



ประชาธิปไตยท้องถิ่น 
(Local Democracy) 

 25อ้างแล้ว,น.86-87.
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2.4 สรุป 

จากกรอบแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ (Decentralization) การบริหารปกครองท้องถิ่น 

(Local Governance)และประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy)พบว่าทั้งสามมีความเกี่ยวข้องกัน

และมีหลายประเด็น/เนื้อหาที่ทับซ้อนกันโดยการกระจายอำนาจจะให้ความสนใจต่อการการกระจาย

อำนาจในหลายมิติลงสู่ท้องถิ่นส่วนการบริหารปกครองจะให้ความสำคัญต่อรูปแบบการบริหารปกครอง

แบบใหม่ที่ต้องสอดรับกับสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงของท้องถิ่นที่เกี่ยวพันกับหลายภาคส่วนและใส่ใจ

กับประเด็นปัญหาเฉพาะส่วนประชาธิปไตยท้องถิ่นให้ความสำคัญต่อการสร้างประชาธิปไตยทั้งในรูปของ

ตัวแทนและแบบมีส่วนร่วมเพื่อสร้างประชาธิปไตยที่ประชาชนปกครองตนเองที่เอื้อต่อการบริหารปกครอง

และเป็นที่ชัดเจนว่าทั้งสามแนวคิดมีทั้งมิติเชิงกฎหมายและการบริหารของสถาบันที่เป็นทางการและ

มิติทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับอำนาจแบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการ
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สถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทย  
ก็พบว่างานศึกษาประเภทตัวชี้วัดเกี่ยวกับท้องถิ่นของไทย 

ยังไม่ได้มีการศึกษาตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างชัดเจนและครอบคลุม  
ส่วนแนวคิดและกรอบการศึกษาในการจัดทำตัวชี้วัด 
มักให้ความสำคัญต่อแนวคิดด้านการกระจายอำนาจ  

ธรรมาภิบาล การมีส่วนร่วม การประเมินผลการปฏิบัติงานต่อรัฐบาล/ 
หน่วยงานท้องถิ่น และการพัฒนาสังคมและมนุษย์ 

ที่พิจารณาอย่างแยกส่วนและไม่ครอบคลุม 
ต่อการประเมินสถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่น 
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งานศึกษาเกี่ยวกับสถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตย

ท้องถิ่นของไทยส่วนใหญ่ให้ความสำคัญต่อการศึกษาเชิงกฎหมายและการ

บริหารซึ่งผูกพันกับการอธิบายเชิงสถาบันทางการเมืองผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

หลักปฏิบัติหรือแบบแผนที่เป็นทางการและตายตัวตามจารีตการอธิบายเชิง

สถาบันนิยมแบบเก่า(OldInstitutionalism)ที่เน้นการอธิบายเชิงกฎหมายและ

โครงสร้างที่กำหนดแบบแผนและพฤติกรรมของมนุษย์เน้นการพรรณนา

เชิงประวัติศาสตร์เกี่ยวกับความเป็นมาของสถาบันการเมืองเน้นการวิเคราะห์

แบบปทัศฐานเกี่ยวกับการปกครองที่ดีของสถาบันการเมืองที่เป็นทางการ1

ดังที่จะกล่าวต่อไปข้างหน้า

ในบทนี้จะนำเสนอภาพสถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตย

ท้องถิ่นในประเทศไทยเริ่มตั้งแต่มีการจัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นในสมัย

รัชกาลที่5และนำเสนอว่าพัฒนาการการกระจายอำนาจที่เกิดขึ้นและส่งผลอย่าง

มีนัยสำคัญเมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2540

และกระบวนการการกระจายอำนาจช่วงทศวรรษที่2540เป็นต้นมาเป็นอย่างไร

เนื้อหาในบทนี้แบ่งออกเป็น4หัวข้อหลักดังนี้โดยประมวลจากงานศึกษา

สถานการณ์การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทย

 1Peters,B.Guy.(1999).Institutional theory in political science: The ‘new 

institutionalism’.London:Pinter.
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เกี่ยวกับท้องถิ่นไทยที่มีอยู่2

 1.  บริบทแวดล้อมและสภาพการณ์การกระจายอำนาจก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ  

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

 2.  สภาพการณ์การกระจายอำนาจในประเทศไทยภายหลังการใช้รัฐธรรมนูญแห่ง  

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  

 3.  ประเด็นปัญหาและความเปลี่ยนแปลงของการกระจายอำนาจในประเทศไทยตั้งแต่   

พ.ศ. 2540 – ปัจจุบัน 

 4.  งานศึกษาที่เกี่ยวกับท้องถิ่นกับอิทธิพลของสถานการณ์การกระจายอำนาจและบริบท

ทางสังคมในประเทศไทย 



 2คณะผู้วิจัยอาศัยข้อมูลเกี่ยวกับสถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทยจากงานวิจัยของ
นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะเป็นหลัก(นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).รายงานผลการศึกษาความก้าวหน้าของการ
กระจายอำนาจในประเทศไทย.กรุงเทพมหานคร:สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.)เนื่องจากเป็นงานวิจัย
ไม่กี่ชิ้นที่ได้ประมวลสรุปสถานการณ์ทั้งความก้าวหน้าทิศทางผลสัมฤทธิ์และข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อการกระจายอำนาจนับตั้งแต่
แต่พ.ศ.2540เป็นต้นมาอย่างรอบด้านและวุฒิสารตันไชย.(2555).ปัญหาการเมืองไทยด้านการกระจายอำนาจ.เอกสาร
ไม่ตีพิมพ์.ที่กำลังจะตีพิมพ์ในตำราชุดวิชาปัญหาการเมืองไทยปัจจุบันของมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชในอนาคตอันใกล้เพื่อให้
บรรยายสภาพการณ์การกระจายอำนาจของไทยอย่างครอบคลุม
 โดยงานที่บรรยายถึงพัฒนาการและสถานการณ์การกระจายอำนาจในประเทศไทยสามารถหาอ่านเพิ่มเติมได้จากวุฒิสาร
ตันไชย.(2552).ยุทธศาสตร์การปกครองท้องถิ่น.กรุงเทพมหานคร:เอ็กซปอร์เน็ท.นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2546).
ทิศทางของการปกครองท้องถิ่นไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ.กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์วิญญูชน.สุมามาลย์ชาวนา.(2553).
ประชาธิปไตยท้องถิ่นไทย:การศึกษาแนวคิดกฎหมายและการนำไปปฏิบัติ.วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต,มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
คณะรัฐศาสตร์.ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544).100ปีการปกครองท้องถิ่นไทยพ.ศ.2440-2540.กรุงเทพมหานคร:โครงการ
จัดพิมพ์คบไฟศุภสวัสดิ์ชัชวาล.(2555).การเมืองในกระบวนการกระจายอำนาจ:ศึกษาผ่านบทบาทของนักวิชาการข้าราชการ
นักการเมืองและประชาชน.กรุงเทพมหานคร:จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยปธานสุวรรณมงคล.(2554).การกระจายอำนาจ:แนวคิด
และประสบการณ์จากเอเชีย.กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.เฉลิมพงศ์มีสมนัย.(2548).“การบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่น”หน่วยที่11เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารราชการไทยสาขาวิชาวิทยาการจัดการมหาวิทยาลัย
สุโขทัยธรรมาธิราชพิมพ์ครั้งที่1นนทบุรี:สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช.และOrathaiKokpol.(2011).
DecentralizationProcessin1990-2020IncaseofThailand.Unpublishedmanuscript.เป็นต้น
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3.1 บริบทแวดล้อมและสภาพการณ์การกระจายอำนาจ 
  ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
  พ.ศ. 2540 

3.1.1 บริบทแวดล้อมและสภาพการณ์การกระจายอำนาจ พ.ศ. 2435-2475 

 บริบทแวดล้อมและสถานการณ์การกระจายอำนาจก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540

สามารถสืบสาวย้อนไปตั้งแต่การสถาปนารัฐ-ชาติและระบบราชการสมัยใหม่ของสยามเมื่อพ.ศ.2435

ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวที่เริ่มมีการก่อร่างรัฐชาติแบบสมัยใหม่(nation-

state)และสร้างความเป็นเอกลักษณ์ของชาติ(NationalIdentity)จนเกิดสถาบันทางการเมืองสังคม

เศรษฐกิจและวัฒนธรรมรูปแบบใหม่มีการจัดหน่วยชุมชนทางการเมืองขนาดใหญ่ภายใต้อาณาเขต

ที่ชัดเจนมีการสร้างความผูกพันภักดีของประชาชนต่อชุมชนการเมืองและรัฐมีการสร้างและพัฒนา

อัตลักษณ์ร่วมกันและมีการก่อร่างระบบการปกครองและกลไกของรัฐแบบสมัยใหม่ซึ่งการจัดโครงสร้าง

การปกครองในรูปแบบรัฐเดี่ยว(UnitaryState)ที่มุ่งรวมศูนย์อำนาจเข้าสู่ส่วนกลางและมีรัฐบาลกลางเป็น

ผู้มีอำนาจการบริหารปกครองโดยชอบธรรมและการปลูกฝังพลเมืองให้มีสำนึกรักชาติ(Patriotism)

ต่อชุมชนทางการเมืองจัดเป็นผลลัพธ์ของการสร้างรัฐ-ชาติในรัชสมัยของพระองค์

 เมื่อพิจารณาด้านสถาบันทางการเมืองและการปกครองจากการปฏิรูปโครงสร้างและระบบ

ราชการตามแบบสมัยใหม่ในพ.ศ.2435ของรัชกาลที่5ผ่านการยุบและยกเลิกการบริหารงานแบบ

จตุสดมภ์จัดตั้งระบบการบริหารราชการส่วนกลางโดยมีกระทรวงและกรมเป็นผู้ดำเนินการยกเลิกระบบ

ขุนนางแบบ“กินเมือง”ในระบบเก่าและสร้างระบบการบริหารข้าราชการที่ได้รับเงินเดือนและค่าตอบแทน

ประจำเพื่อรวมศูนย์อำนาจอาณาเขตการปกครองมีการก่อตั้งระบบการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล

ขึ้นมาแทนที่การปกครองแบบหัวเมืองเดิมได้สร้างแนวโน้มกระชับรวมอำนาจเข้าสู่ส่วนกลางมาตลอด

จนถึงปัจจุบัน

 แม้ว่ายุคสมบูรณาญาสิทธิราชจะเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นมีอำนาจจัดการดูแลตนเองบ้างโดยใน

สมัยรัชกาลที่5พระองค์ทรงริเริ่มให้ประชาชนเข้ามาร่วมกับรัฐในการดูแลกิจการการรักษาความสงบ

เรียบร้อยในระดับหมู่บ้านและตำบลโดยเริ่มทดลองให้ราษฎรในหมู่บ้านของตำบลบางประอินจังหวัด

พระนครศรีอยุธยาสามารถเลือกผู้นำตามธรรมชาติให้เป็น“ผู้ใหญ่บ้าน”และให้ผู้ใหญ่บ้านด้วยกันเอง

เลือก“กำนัน”เพื่อทำหน้าที่ดูแลทุกข์สุขของราษฎรแทนข้าราชการที่ไม่มีกำลังคนเพียงพอตาม

พระราชบัญญัติปกครองท้องที่ ร.ศ.116 (พ.ศ. 2440) ที่ต่อมาพัฒนาเป็นพระราชบัญญัติลักษณะ

การปกครองท้องที่ พ.ศ. 2457แทนซึ่งปธานสุวรรณมงคลมองว่าการดำเนินการดังกล่าวนับเป็น

นวัตกรรมทางการเมืองการบริหารแบบ“รัฐให้ราษฎรร่วมดูแลทุกข์สุข”ในรูปของการปกครองแบบ

ท้องที่3แต่ประชาชนยังอยู่ภายใต้การควบคุมของกำนันและผู้ใหญ่บ้านที่ถือเป็นตัวแทนของส่วนกลาง

ในการสอดส่องดูแลและรับมอบนโยบายจากส่วนกลางมาเผยแพร่และปฏิบัติในพื้นที่แม้จะได้รับเลือกจาก

ประชาชน

 3ปธานสุวรรณมงคล.(2554),เรื่องเดียวกัน,น.150-151.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

�0

 ต่อมาในพ.ศ.2440มีการทดลองจัดตั้งหน่วยการปกครองตนเองท้องถิ่น(LocalGovernment)

แบบใหม่ที่ เรียกว่าสุขาภิบาลกรุงเทพฯเพื่อทำหน้าที่รักษาความสะอาดการบูรณะการจัดทำ

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการในชุมชนแต่ยังเป็นการปกครองท้องถิ่นโดยข้าราชการประจำ(Local

GovernmentbyGovernmentOfficials)เพราะผู้บริหารสุขาภิบาลกรุงเทพมาจากข้าราชการประจำ

ทั้งหมดเช่นเดียวกับสุขาภิบาลท่าฉลอมที่ตั้งในพ.ศ.2448ก็ยังอาศัยข้าราชการประจำในการดำเนินงาน

ทั้งสิ้น

 ซึ่งในพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล ร.ศ.127 (พ.ศ. 2451)ที่ตราขึ้นเพื่อจัดตั้ง

สุขาภิบาลในหัวเมืองทั่วประเทศกำหนดให้มีสุขาภิบาลอยู่สองประเภทคือสุขาภิบาลเมืองและสุขาภิบาล

ตำบลที่มีคณะกรรมการสุขาภิบาลที่มาจากข้าราชการส่วนภูมิภาคทำหน้าที่ทั้งทางนิติบัญญัติและการ

บริหารโดยไม่มีการแบ่งแยกและถ่วงดุลอำนาจจึงทำให้รูปแบบการปกครองท้องถิ่นในสมัยรัชกาลที่5

จนถึงการสิ้นสุดของระบอบสมบูรณายาสิทธิราชยังเป็นการปกครองท้องถิ่นที่มีข้าราชการประจำเป็นผู้

บริหารงานจึงมีลักษณะของการปกครองท้องถิ่นโดยรัฐ(Local-stategovernment)มากกว่าการปกครอง

ตน เอ งของท้ อ งถิ่ น ( L o c a l - s e l f g o v e r nmen t ) 4 แม้ ว่ า ใ น รั ช สมั ยขอ งพร ะบาทสม เด็ จ

พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวที่พระองค์ทรงสนพระทัยในการปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้ประชาชนฝึกฝน

ควบคุมกิจการของท้องถิ่นและสร้างประสบการณ์เกี่ยวกับสิทธิเลือกตั้งกัยการปกครองแบบประชาธิปไตย

จนริเริ่มให้มีการศึกษารูปแบบการปกครองท้องถิ่นเพื่อจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบเทศบาล

และยกร่างพระราชบัญญัติเทศบาลเพื่อเสนอต่อที่ประชุมเสนาบดีสภาเมื่อวันที่19มกราคมพ.ศ.2473

โดยที่ประชุมได้เห็นชอบในหลักการแต่ร่างกฎหมายนี้ก็ยังมิได้ถูกประกาศใช้แต่อย่างใด5

3.1.2  บริบทแวดล้อมและสภาพการณ์การกระจายอำนาจ พ.ศ. 2475-2500 

 อย่างไรก็ตามภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ.2475จากรัฐสมบูรณาญาสิทธิ

มาเป็นแบบประชาธิปไตยจนนำมาซึ่งการปรับปรุงโครงสร้างการระบบการเมืองและการบริหารราชการ

แผ่นดินในภาพใหญ่โดยในยุคสมัยการปกครองของคณะราษฎรช่วงพ.ศ.2475-2490คณะราษฎร

มีการผลักดันให้เกิดกระจายอำนาจและจัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นอย่างชัดเจนเช่น

 1.  การออกพระราชบัญญัติว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแห่งราชอาณาจักรสยาม   

พ.ศ. 2476ที่จัดระเบียบบริหารราชการออกเป็น3ส่วนคือราชการบริหารส่วนกลาง

ราชการบริหารส่วนภูมิภาคและราชการบริหารส่วนท้องถิ่นเพื่อรับรองสถานะทางกฎหมาย

ของราชการส่วนท้องถิ่นครั้งแรกในการบริหารราชการแผ่นดิน6

 2.  การตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476ที่กำหนดให้มีเทศบาล

3ประเภทคือเทศบาลตำบลเทศบาลเมืองและเทศบาลนครโดยยกฐานะของสุขาภิบาล

35แห่งที่มีอยู่เดิมเป็นเทศบาลและจัดตั้งเพิ่มเติมโดยเทศบาลมีโครงสร้างการบริหารงาน

แบบประชาธิปไตยในลักษณะสภานายกเทศมนตรี(council-mayorform)อย่างไรก็ตาม

 4ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544),เรื่องเดียวกัน,น.89-90.
 5เรื่องเดียวกัน,น.91.
 6เฉลิมพงศ์มีสมนัย.(2548).เรื่องเดียวกัน,น.125.
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ระหว่างพ.ศ.2476-2488มีการจัดตั้งเทศบาลได้เพียง117แห่งจากข้อจำกัดด้าน

งบประมาณและอำนาจและจนมาถึงพ.ศ.2534มีการจัดตั้งเทศบาลเพียง131แห่ง

เท่านั้น7

 3.  รวมถึงตราพระราชบัญญัติสภาจังหวัด พ.ศ. 2481ที่กำหนดให้มีตัวแทนของราษฎร

เป็นที่ปรึกษาแก่“กรมการจังหวัด”ซึ่งเป็นที่ปรึกษาของผู้ว่าราชการจังหวัดแต่สภาจังหวัด

มิได้มีสถานะเป็นนิติบุคคลและรูปแบบการปกครองท้องถิ่นแต่มีเพื่อเสริมสร้างความเข้าใจ

ของประชาชนต่อการปกครองท้องถิ่นเท่านั้น8

 อย่างไรก็ตามตั้งแต่พ.ศ.2481รัฐบาลในยุคคณะราษฎรไม่ได้ตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ

กระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นเลยอันเนื่องจากสถานการณ์ทางการเมืองในช่วงนั้นต้องการสร้าง

ความมั่นคงและความเป็นปึกแผ่นต่อการปกครองประเทศและเหตุการณ์สงครามโลกครั้งที่สองกระทั่งถึง

พ.ศ.2495เป็นช่วงที่มีความสนใจในการปกครองท้องถิ่นเริ่มกลับมาอีกครั้งโดยจอมพลป.พิบูลสงคราม

นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นเห็นว่าประเทศไทยมีหน่วยการปกครองท้องถิ่นน้อยจึงเห็นสมควรสถาปนา

การปกครองท้องถิ่นเพิ่มเติมหากแต่การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตั้งขึ้นใหม่นั้นยังคงมี

ราชการส่วนภูมิภาคควบคุมดังนี้

 1.  การฟื้นฟูระบบสุขาภิบาล โดยมีการตราพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495เพื่อเร่ง

การพัฒนาท้องถิ่นและเตรียมยกระดับเป็นเทศบาลในอนาคตแต่การจัดตั้งสุขาภิบาลยังยึด

รูปแบบ/โครงสร้างสุขาภิบาลเดิมในสมัยร.5ที่มีการแต่งตั้งข้าราชการประจำไปควบคุม

สุขาภิบาลเป็นส่วนใหญ่

 2.  การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 2498เพื่อจัดตั้ง

องค์การบริหารส่วนจังหวัด(อบจ.)เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ เดิม

(เทศบาลและสุขาภิบาล)ของไทยจะอยู่แต่ในเขตเมืองหรือกึ่งเมืองเท่านั้นซึ่งในเขตชนบท

ที่ประชากรอยู่อย่างกระจัดกระจายและมีจำนวนน้อยหรือมีรายได้น้อยจนไม่สามารถดำเนิน

การปกครองท้องถิ่นแบบเทศบาลหรือสุขาภิบาลทำให้พื้นที่เหล่านี้ยังขาดเขตการปกครอง

ท้องถิ่นดังนั้นจึงได้จัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัดขึ้นมาทำหน้าที่ดูแลความเป็นอยู่ของ

ประชาชนในพื้นที่ชนบทเพิ่มเติมโดยอบจ.จะมีสถานะเป็นนิติบุคคลที่แยกออกจาก

การบริหารราชการส่วนภูมิภาค9

 3.  การออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนตำบล พ.ศ. 2499เพื่อจัดตั้ง

หน่วยการปกครองท้องถิ่นในรูปขององค์การบริหารส่วนตำบล(อบต.)ที่มีฐานะเป็น

นิติบุคคลและสามารถดำเนินงานได้อย่างอิสระโดยอบต.มีโครงสร้างที่ประกอบด้วย

สภาตำบลทำหน้าที่นิติบัญญัติและฝ่ายบริหารในรูปแบบคณะกรรมการตำบลที่มีกำนัน

เป็นประธานโดยตำแหน่ง10

 7ปธานสุวรรณมงคล.(2554),เรื่องเดียวกัน,น.154.และธเนศวร์เจริญเมือง.(2544),เรื่องเดียวกัน,น.102.
 8ปธานสุวรรณมงคล.(2554),เรื่องเดียวกัน,น.155.
 9ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544),เรื่องเดียวกัน,น.93-95.
 10เฉลิมพงศ์มีสมนัย.(2548),เรื่องเดียวกัน,น.126.
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3.1.3  บริบทแวดล้อมและสภาพการณ์การกระจายอำนาจ พ.ศ. 2500-2535 

 อย่างไรก็ดีตั้งแต่พ.ศ.2500-2535ประเทศไทยอยู่ใต้การปกครองของรัฐบาลทหาร

เสียเป็นส่วนใหญ่จนเป็นยุคที่ให้ความสำคัญต่อเสถียรภาพทางการเมืองมีการกีดกันการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนผ่านการเลือกตั้งและการกระจายอำนาจโดยอ้างเหตุผลด้านการพัฒนาและความมั่นคงประกอบ

กับสภาพพัฒนาการประชาธิปไตยไทยยังไม่คงที่จากการทำรัฐประหารสลับกับการมีรัฐบาลที่มาจากการ

เลือกตั้งทำให้การปกครองท้องถิ่นส่วนใหญ่อยู่ภายใต้การควบคุมของข้าราชการประจำและสภาพที่ไม่

เป็นประชาธิปไตยสืบทอดมาตั้งแต่สมัยของจอมพลป.พิบูลสงครามเหมือนเดิม

 ปัญหาทางการเมืองดังกล่าวก่อให้เกิดการเมืองการปกครองแบบ“อำมาตยาธิปไตย” 

(Bureaucratic Polity)ที่โครงสร้างการบริหารงานและอำนาจรัฐไม่เปิดโอกาสให้พลังนอกระบบราชการ

เช่นพรรคการเมืองกลุ่มผลประโยชน์และประชาชนเข้าไปมีบทบาททางการเมืองผ่านกระบวนการการ

เลือกตั้งจึงมีผลต่อการกำหนดนโยบายสาธารณะที่มักเอื้อหรือปกป้องผลประโยชน์ของกลุ่มข้าราชการ

เป็นหลักด้วยเหตุนี้ทำให้ทิศทางการกระจายอำนาจและกระบวนการทางการเมืองยังอยู่ภายใต้

การควบคุมหรือเป็นเพียงกลไกที่ส่งเสริมอำนาจของราชการส่วนกลางเช่นโครงสร้างการบริหารงานของ

ท้องถิ่นที่อยู่ภายใต้การควบคุมของข้าราชการส่วนภูมิภาคและกระทรวงมหาดไทยจึงทำให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงสาขาหนึ่งของระบบราชการจนเกิดการทับซ้อนของอำนาจหน้าที่ผู้บริหาร

ของท้องถิ่นที่มาจากส่วนกลางจนเป็นการ“สวมหมวกสองใบ”กล่าวคือผู้ว่าราชการจังหวัดที่ดำรง

ตำแหน่งเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯลฯจนอำนาจหน้าที่ของการให้บริการสาธารณะของ

ท้องถิ่นที่มีอย่างจำกัดแต่ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกลับมีอำนาจหน้าที่ความรับผิดชอบอย่าง

กว้างขวาง11จึงเป็นเรื่องยากที่จะเกิดการกระจายอำนาจและความมีอิสระของท้องถิ่นตามความหมาย

ในทางวิชาการ

 ลักษณะพิเศษของการปกครองท้องถิ่นในช่วงนี้คือมีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

รูปแบบพิเศษขึ้นมาเพิ่มเติมซึ่งการเปลี่ยนแปลงต่อการปกครองท้องถิ่นพ.ศ.2500จนถึงก่อนเหตุการณ์

พฤษภาทมิฬและการปฏิรูปการเมืองในพ.ศ.2535มีดังนี้

 1.  การยกเลิกการปกครองท้องถิ่นในระดับตำบลในพ.ศ.2509โดยรัฐบาลของจอมพล

ถนอมกิตติขจรมีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 326เพื่อจัดระเบียบการบริหารตำบลเพื่อ

ยกเลิกการปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับตำบลด้วยการยุบสภาตำบลและคณะกรรมการตำบล

แบบเดิมให้มีเพียงสภาตำบลที่ไม่เป็นนิติบุคคลโดยมีคณะกรรมการสภาตำบลที่ประกอบ

ด้วยกรรมการโดยตำแหน่งกรรมการโดยการแต่งตั้งจากนายอำเภอและกรรมการโดยการ

เลือกตั้งจนทำให้สภาตำบลเป็นรูปแบบหนึ่งของการบริหารงานส่วนภูมิภาคแทน12

 2.  การจัดตั้งกรุงเทพมหานครในพ.ศ.2515ได้มีประกาศคณะปฏิวัติที่ 335กำหนดให้

รวมกิจการปกครองของนครหลวงกรุงเทพธนบุรี เข้าด้วยกันคือการรวมเทศบาล

 11ดูปัญหาของระบอบอำมาตยาธิปไตยในกระบวนการการกระจายอำนาจเพิ่มเติมในศุภสวัสดิ์ชัชวาล.(2555).เรื่องเดียวกัน,
น.31-32.
 12ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544),เรื่องเดียวกัน,น.96.
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กรุงเทพมหานครกับเทศบาลธนบุรีและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่นและจัดตั้ง

เป็นกรุงเทพมหานคร(กทม.)ที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการแต่งตั้งในระยะเริ่มต้นต่อมา

มีการออกพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครพ.ศ.2518ที่แบ่งงาน

ของกรุงเทพมหานครออกเป็นสองประเภทคือฝ่ายบริหารที่กำหนดให้มีการเลือกตั้ง

ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและสมาชิกสภากรุงเทพมหานครจากประชาชนอย่างไรก็ดี

ในช่วงพ.ศ.2518-2528กฎหมายก็ยังกำหนดให้ผู้ว่าฯมาจากการแต่งตั้งอยู่

  ตอ่มาเมือ่มกีารตราพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2528

เพื่อแก้ไขปรับปรุงพ.ร.บ.ฉบับเดิมก็ได้มีการแบ่งโครงสร้างของกรุงเทพมหานครเป็นฝ่าย

บริหารที่มีผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครและฝ่ายนิติบัญญัติที่มีสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร

ที่มาจากการเลือกตั้งเขตละ1คนโดยทั้งสองฝ่ายมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน

ซึ่งมีวาระการดำรงตำแหน่งคราวละ4ปีโดยมีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร

ครั้งแรกในปีเดียวกันทำให้กรุงเทพฯมีรูปแบบฝ่ายบริหารที่เข้มแข็ง(StrongExecutive

Form)ที่ฝ่ายบริหารมีอำนาจมากและไม่ถูกแทรกแซงจากฝ่ายสภาโดยไม่จำเป็นมากนัก13

 3.  การจัดตั้งเมืองพัทยา นอกจากนี้มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมือง

พัทยา พ.ศ. 2521ที่นำหลักการจัดเทศบาลแบบผู้จัดการเมือง(CityManager)ของ

สหรัฐอเมริกามาใช้โดยพัทยามีสถานะเป็นนิติบุคคลที่มีโครงสร้างการบริหารประกอบด้วย

สภาพัทยาที่มีสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง9คนและแต่งตั้ง8คนที่มีวาระการดำรงตำแหน่ง

4ปีโดยมีประธานสภาเมืองพัทยาที่เรียกว่านายกเมืองพัทยาที่มาจากการเลือกตั้งของสภา

กับฝ่ายบริหารที่มีปลัดเมืองพัทยามาจากการแต่งตั้งของสภาโดยการว่าจ้างนักบริหารมือ

อาชีพทำหน้าที่บริหารเมืองพัทยามีวาระคราวละ4ปีโดยจัดตั้ ง เพื่อแก้ไขปัญหา

สาธารณูปโภคและสาธารณูปการของการบริหารจัดการเมืองพัทยาที่เติบโตขึ้น14

 อย่างไรก็ดีตั้งแต่ทศวรรษ2500เป็นต้นมาแม้การพัฒนาประชาธิปไตยไทยจะมีอุปสรรคแต่ก็มี

ความเปลี่ยนแปลงอย่างสำคัญต่อกระบวนการพัฒนาประชาธิปไตยคือการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

การขยายตัวของชนชั้นกลางการขยายตัวของเมืองและการพัฒนาในหลายมิติจนส่งผลต่อโครงสร้าง

สังคมการเมืองขนานใหญ่ที่ประชาชนหลายส่วนต้องการเข้ามามีบทบาททางการเมืองมากขึ้นเช่น

การจัดการเลือกตั้งในพ.ศ.2515ทำให้ผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นเข้ามาเป็นนักการเมืองในระดับชาติ

เหตุการณ์14ตุลาคม2516ที่สร้างความตื่นตัวทางการเมืองของประชาชนความเปลี่ยนแปลงทาง

เศรษฐกิจการเมืองสมัยรัฐบาลของพล.อ.เปรมติณสูลานนท์ช่วงทศวรรษที่2520ที่การปกครองแบบ

อำมาตยาธิปไตยเริ่มคลายตัวลงและเริ่มเปิดโอกาสในพรรคการเมือง/นักการเมืองที่มาจากการเลือกตั้ง

เข้ามามีบทบาทมากขึ้นในลักษณะของประชาธิปไตยแบบครึ่งใบและการกำหนดนโยบายทางเศรษฐกิจ

บางเรื่องในลักษณะ“ภาคีรัฐ-สังคมแบบเสรี”(LiberalCorporatism)ที่ภาครัฐเริ่มยอมรับตัวแทนกลุ่ม

ผลประโยชน์บางกลุ่มในการกำหนดนโยบายของรัฐบาลมากกว่าการอาศัยพลังภายในระบบราชการ

 13เฉลิมพงศ์มีสมนัย.(2548),เรื่องเดียวกัน,น.127.และธเนศวร์เจริญเมือง.(2544),เรื่องเดียวกัน,น.187.
 14ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544),เรื่องเดียวกัน,น.96,195.
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เพียงอย่างเดียว15ส่วนในท้องถิ่นที่ผู้มีอิทธิพลของท้องถิ่นซึ่งสร้างฐานะและอิทธิพล/สายสัมพันธ์กับ

ข้าราชการและผู้มีอำนาจในส่วนกลางก็เริ่มมีความสำคัญในการเมืองท้องถิ่นแม้ว่าพวกเขาจะสร้างปัญหา

ต่อความน่าเชื่อถือของระบบประชาธิปไตยตัวแทนจากการซื้อสิทธิขายเสียงและการคอรัปชั่น

3.1.4  บริบทแวดล้อมและสภาพการณ์การกระจายอำนาจ พ.ศ. 2535-2540 

 ต่อมาช่วงทศวรรษ2530เป็นต้นมาที่กระแสการเปลี่ยนแปลงในระบอบประชาธิปไตย

(Democratization)และกระแสโลกาภิวัตน์(Globalization)ได้ส่งผลต่อแนวคิดและการรับรู้เรื่องการมี

ส่วนร่วมของประชาชนการเมืองของพลเมืองสิทธิมนุษยชนการจัดการสิ่งแวดล้อมแบบมีส่วนร่วมของ

ชุมชนแนวคิดประชาสังคมและแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาล(GoodGovernance)ได้เริ่มแพร่ขยายออกไป

อย่างกว้างขวางไปพร้อมกับความพยายามในการลดบทบาทของภาครัฐอีกทั้งสถานการณ์การเมือง

ภายในประเทศที่เริ่มมีโครงสร้างทางการเมืองแบบเปิดมากขึ้นที่ทำให้เกิดการเรียกร้องในการปฏิรูป

โครงสร้างการบริหารงานภาครัฐรวมไปถึงข้อเรียกร้องต่อการกระจายอำนาจซึ่งการเปลี่ยนแปลงทาง

การเมืองภายหลังความรุนแรงในเดือนพฤษภาคมพ.ศ.2535ได้กระตุ้นกระแสเรียกร้องการปฏิรูป

การเมืองในประเด็นต่างๆเช่นเกิดแนวความคิดเรื่อง“ผู้ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน”ที่เริ่มมี

ความสำคัญมากขึ้น,การถดถอยทางอำนาจทางการเมืองของฝ่ายทหารเป็นสัญญาณแห่งการลดน้อยลง

ของอำนาจฝ่ายราชการโดยทั่วไปทั้งระบบ,นักการเมืองและพรรคการเมืองมีการแข่งขันในเชิงนโยบาย

ที่ใช้ในการรณรงค์หาเสียงเลือกตั้งทั่วไปมากขึ้น,เกิดข้อเรียกร้องในประเด็นการเลือกตั้งผู้ว่าราชการ

จังหวัดซึ่งเป็นข้อเรียกร้องที่ท้าทายต่อสัญลักษณ์ของการรวมศูนย์อำนาจของระบบราชการไทยและ

การเกิดกระบวนการร่างและประกาศใช้พ.ร.บ.สภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล253716เป็นต้น

 ดังนั้นประเด็นการกระจายอำนาจ(decentralizationofpower)ให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นกลายเป็นประเด็นสำคัญของการปฏิรูปการเมืองและตั้งแต่พ.ศ.2535เป็นต้นมาพบว่า

มีพรรคการเมืองถึง5พรรคเสนอนโยบายที่ชูประเด็นการกระจายอำนาจในการหาเสียงเลือกตั้งเมื่อเดือน

13กันยายนพ.ศ.2535เช่นพรรคประชาธิปัตย์ที่มีนายชวนหลีกภัยเป็นหัวหน้าพรรคได้มีนโยบาย

หาเสียงเกี่ยวกับการกระจายอำนาจว่าจะเร่งดำเนินการกระจายอำนาจการปกครองไปสู่ท้องถิ่น

อย่างจริงจังทุกระดับเพื่อให้สอดคล้องกับหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอย่างแท้จริงรวมถึงจะ

ผลักดันให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรงในจังหวัดที่มีความพร้อม17โดยที่แนวคิดการปกครอง

ท้องถิ่นได้ถูกกำหนดเป็นนโยบายของรัฐบาลที่ได้แถลงต่อรัฐสภาแม้ว่าในทางปฏิบัติจะไม่สามารถผลักดัน

ให้เกิดการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดได้เพราะเกิดแรงต้านจากข้าราชการกระทรวงมหาดไทย

 การกระจายอำนาจในช่วงนี้ก่อให้เกิดแรงต้านจากฝ่ายข้าราชการประจำทำให้ผลลัพธ์ของ

การสร้างการปกครองท้องถิ่นยังเป็นในลักษณะ“แบ่งรับแบ่งสู้”เช่นการผลักดันของกระทรวงมหาดไทย

ให้มีตัวแทนของกำนัน/ผู้ใหญ่บ้านเข้าไปมีบทบาทในการบริหารส่วนตำบลที่จัดตั้งใหม่แทนที่จะมาจาก

 15เอนกเหล่าธรรมทัศน์.(2539).มองเศรษฐกิจการเมืองไทยผ่านการเคลื่อนไหวของสมาคมธุรกิจ. กรุงเทพมหานคร:
โครงการจัดพิมพ์คบไฟ.
 16ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในนครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.31-41.
 17ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544).100 ปี การปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2440-2540. กรุงเทพมหานคร:โครงการ
จัดพิมพ์คบไฟ,น.213.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

��

การเลือกตั้งของประชาชนทั้งหมด18ซึ่งในช่วงพ.ศ.2535-2540ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

พ.ศ.2540รัฐบาลได้ผลักดันให้เกิดการปกครองท้องถิ่นที่สำคัญคือ

 1.  การตราพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537ซึ่งมี

ผลบังคับใช้ในเดือนมีนาคมพ.ศ.2538เดิมเป็นร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย

เพื่อยกฐานะสภาตำบลที่มีรายได้ตามเกณฑ์ที่กำหนดเป็นองค์การบริหารส่วนตำบล

ที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลโดยช่วงพ.ศ.2537-2539มีการจัดตั้งอบต.เพิ่มขึ้นถึง

2,760แห่งจากสภาตำบลเดิมที่มีทั้งหมด7,00019ที่เป็นจุดเริ่มต้นของกระบวนการ

การกระจายอำนาจแม้อบต.ที่ตั้งขึ้นยังถูกแทรกแซงการทำงานจากกระทรวงมหาดไทยเช่น

การออกระเบียบข้อบังคับเป็นจำนวนมากและมีอำนาจหน้าที่การเป็นผู้สอบและคัดเลือก

บุคลากรของอบต.เป็นต้น

 2.  การตราพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540ที่กำหนดโครงสร้างให้

สมาชิกของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดมาจากการเลือกตั้งและนายกองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดต้องมาจากการเลือกตั้งของสมาชิกสภาจังหวัดทำให้ผู้ว่าราชการจังหวัดที่เดิม

เคยนั่งตำแหน่งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดต้องพ้นจากตำแหน่งโดยปริยาย20

อย่างไรก็ตามกระแสของการปฏิรูปการเมืองได้นำไปสู่การร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พ.ศ.2540ที่บรรจุเนื้อหาด้านการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นอย่างเป็นทางการจนเป็น

จุดเปลี่ยนสำคัญของการปกครองท้องถิ่นไทยรวมถึงการประกาศใช้พระราชบัญญัติกำหนดและแผน

ขั้นตอนการกระจายอำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2542ที่เป็นปัจจัยเร่งให้เกิดการ

ปรับเปลี่ยนโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างระบบบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจนส่งผลต่อสภาพการณ์โดยรวมของท้องถิ่นและการเมืองการปกครองระดับชาติ

 18เรื่องเดียวกัน,น.168.
 19ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544),เรื่องเดียวกัน,น.98.
 20ศุภสวัสดิ์ชัชวาล.(2555),เรื่องเดียวกัน,น.40.
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3.2 สถานการณ์การกระจายอำนาจในประเทศไทย 
  ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
  แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 

3.2.1  กฎหมายและการกระจายอำนาจ 
  ในยุครัฐรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540มีผลต่อทิศทางการจัดรูปแบบ

การปกครองท้องถิ่นของไทยในการจัดวางโครงสร้างและความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างองค์กรภาครัฐ

ทั้งราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นจนนำมาซึ่งการผลักดันผ่านกระบวนการนิติบัญญัติ

เพื่อออกกฎหมายที่ก่อร่างกระบวนการการกระจายอำนาจมารองรับทำให้รัฐไม่สามารถหลีกเลี่ยงภาระ

หน้าที่ในการขับเคลื่อนการกระจายอำนาจได้เพราะกฎหมายที่ออกมาได้สร้างเงื่อนไขบังคับให้การ

กระจายอำนาจเป็น“กระบวนการที่ถาวร”

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540ได้บรรจุเรื่องการกระจายอำนาจ

และการปกครองท้องถิ่นซึ่งเป็นครั้งแรกที่การรับรองเรื่องการกระจายอำนาจในรัฐธรรมนูญโดยหมวดที่9

ว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่นมาตรา282-290รวม11มาตราที่มีสาระสำคัญคือ “รัฐต้องให้ความ

เป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น โดยองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอิสระในการกำหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล 

การเงินและการคลัง และมีอำนาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยรัฐบาลเป็นเพียงผู้ทำหน้าที่ในการ

กำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่าที่จำเป็นภายใต้กรอบของกฎหมายเท่านั้น”21โดยที่ฝ่ายสภา

และฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งเพื่อกันไม่ให้ข้าราชการส่วนกลาง

เข้ามาแทรกแซงการทำงานและบัญญัติให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมืองการบริหารของท้องถิ่น

 การที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างกว้างขวางทำให้มีการ

กระจายอำนาจอย่างต่อเนื่องและเป็นรูปธรรมจนมีการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเพื่อให้สอดคล้องกับหลักการตามรัฐธรรมนูญกำหนดดังนี้

 1.  มาตรา 284 ได้กำหนดให้มีกฎหมายกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจเพื่อระบุ

อำนาจหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองจึงมีการตราพระราชบัญญัติกำหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542เพื่อจัดตั้ง

คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาทำหน้าที่จัดทำ

แผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอน

การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 21วุฒิสารตันไชย.(2552).ยุทธศาสตร์การปกครองท้องถิ่น. กรุงเทพมหานคร:เอ็กซปอร์เน็ท,น.17.
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 2.  มาตรา 284 และ 288กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารงาน

บุคคลและบัญญัติถึงอำนาจหน้าที่การให้พนักงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ้นจาก

ตำแหน่งต้องเป็นไปตามความต้องการและเหมาะสมของท้องถิ่นจึงตราพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542เพื่อใช้กับพนักงานองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งให้ปฏิบัติราชการและได้รับเงินเดือนจากองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น

 3.  มาตรา 285ที่บัญญัติให้สมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งและคณะผู้บริหาร

ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจาก

ความเห็นชอบของสภาทำให้มีการตรากฎหมายเพื่อรองรับการเลือกตั้งในท้องถิ่นคือ

พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545เพื่อ

กำหนดลักษณะและวิธีการเลือกตั้งผู้มีสิทธิเลือกตั้งคุณสมบัติของผู้สมัครการสมัครรับ

เลือกตั้งและตัวแทนผู้สมัครและกฎเกณฑ์อื่นที่เกี่ยวข้อง

 4.  มาตรา 286บัญญัติให้ราษฎรผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถขับสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัติจึงได้ตรา

พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร  

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ให้มีการลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหาร

ท้องถิ่นเพื่อที่จะควบคุมตรวจสอบฝ่ายการเมืองภายในท้องถิ่น

 5.  มาตรา 287 ที่บัญญัติให้ราษฎรผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถเข้าชื่อร้องต่อประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติท้องถิ่น

ได้โดยในคำร้องต้องจัดทำร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นเสนอมาด้วยโดยหลักเกณฑ์วิธีการเข้าชื่อ

และการตรวจสอบตามที่กฎหมายบัญญัติจึงมีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอ

ข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มารองรับ

 การออกกฎหมายยังรวมไปถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทางอ้อม

ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับกับหน่วยงานราชการและหน่วยงานของรัฐต้องนำมาใช้บังคับกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถือเป็นหน่วยงานของรัฐด้วย22ซึ่งในบรรดากฎหมายทางอ้อมที่สำคัญอีกฉบับหนึ่ง

คือระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีพ.ศ.2542

ซึ่งรัฐบาลได้ประกาศเป็นแนวทางที่ต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินงานภายใต้หลักการ

ธรรมาภิบาล(GoodGovernance)ทำให้ท้องถิ่นต้องมีการบริหารและดำเนินการให้ได้มีประสิทธิภาพ

 22เช่น1.พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตพ.ศ.25422.พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดินพ.ศ.25423.พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาพ.ศ.25424.พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติพ.ศ.25415.พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน(ฉบับที่5)พ.ศ.25456.พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวงกรมพ.ศ.25457.พระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองท้องที่พ.ศ.2547(แก้ไขเพิ่มเติม)8.พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.25399.พระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่พ.ศ.253910.พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของทางราชการพ.ศ.254011.พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542ดูในเรื่องเดียวกัน,น.45.
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ประสิทธิผลมีความคุ้มค่าเป็นธรรมและเปิดให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการทำงานของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น23

 นอกจากนี้มีการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ

รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ได้สร้างการเปลี่ยนแปลงที่สำคัญอยู่6ประการคือ

 1.  การยกเลิกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลเพราะมีโครงสร้างที่ไม่

สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและหลักกระจายอำนาจจึงมีการตราพระราชบัญญัติ

เปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาลพ.ศ.2542เพื่อยกสถานะของสุขาภิบาลเดิม

ให้เป็นเทศบาลตำบลและยกเลิกการปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบสุขาภิบาลในวันที่

กฎหมายประกาศใช้

 2.  การแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540ในประเด็นการสิ้นสุด

สมาชิกภาพของสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและการพ้นจากตำแหน่งของประธานและ

รองประธานสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดนายกและรองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด

การยุบสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและอำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

ให้เป็นองค์กรที่แยกอำนาจหน้าที่ออกจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคโดยมีสถานะ

เป็นนิติบุคคลและเป็นส่วนราชการของท้องถิ่นในเขตจังหวัด

 3.  การแก้ไขพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496โดยช่วงพ.ศ.2540-2549มีการแก้ไข

พ.ร.บ.ฉบับนี้ถึงสามครั้งคือพ.ร.บ.เทศบาล(ฉบับที่10)พ.ศ.2542ที่ปรับแก้วาระ

การดำรงตำแหน่งของสภาเทศบาลจาก5ปีเหลือ4ปีและกำหนดจำนวนสมาชิก

สภาเทศบาลแต่ละประเภทไม่เหมือนกันที่อยู่ในระหว่างจำนวน12-24คนเพิ่มอำนาจ

หน้าที่ของเทศบาลในการทำการนอกเขตเทศบาลและการกระทำร่วมกับบุคคลอื่นโดยก่อตั้ง

บริษัทจำกัดหรือถือหุ้นในบริษัทจำกัดบัญญัติให้เทศบาลสามารถจัดตั้งสหการที่ซึ่งเป็น

องค์การที่เทศบาลตั้งแต่สองแห่งขึ้นไปรวมกันจัดตั้งขึ้นเพื่อประกอบกิจการอย่างใดอย่างหนึ่ง

อันอยู่ในหน้าที่ของเทศบาลร่วมกันพ.ร.บ.เทศบาล(ฉบับที่11)พ.ศ.2543ที่เพิ่มรูปแบบ

ของผู้บริหารเทศบาลแบบนายกเทศมนตรีและพ.ร.บ.เทศบาล(ฉบับที่12)พ.ศ.2546

กำหนดให้นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนให้มีการออกเสียง

ประชามติเกี่ยวกับกิจกรรมที่อาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของเทศบาลหรือประชาชนและ

อำนาจการยุบสภาเทศบาลของผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นต้น

 4.  การแก้ ไขพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล พ.ศ. 2537

โดยช่วงพ.ศ.2540-2549ได้มีการแก้ไขพ.ร.บ.ฉบับนี้สามครั้งคือพ.ร.บ.สภาตำบลและ

องค์การบริหารส่วนตำบล(ฉบับที่3)พ.ศ.2542ได้แก้ไขโครงสร้างของสภาองค์การ

บริหารส่วนตำบลให้มาจากการเลือกตั้งทั้งหมดและพ.ร.บ.สภาตำบลและองค์การบริหาร

ส่วนตำบล(ฉบับที่5)พ.ศ.2546ที่แก้ไขให้ตำแหน่งฝ่ายบริหารขององค์การบริหาร

ส่วนตำบลจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิก

สภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นเป็นต้น

 23เรื่องเดียวกัน,น.47.
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 5.  การแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528โดยมี

การแก้ไขเพียงครั้งเดียวเพื่อให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ เกี่ยวข้อง

ในพ.ร.บ.ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร(ฉบับที่4)พ.ศ.2542ที่เพิ่มอำนาจ

หน้าที่ด้านการบำรุงรักษาศิลปะจารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดีให้

ราษฎรผู้ มี สิทธิ เลือกตั้ ง ในเขตกรุ ง เทพมหานครสามารถเข้ าชื่ อ เสนอข้อบัญญัติ

กรุงเทพมหานครและสามารถลงคะแนนถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นได้

 6.  การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542เพื่อยกเลิก

ระบบการจัดเทศบาลแบบผู้จัดการเมืองโดยกำหนดโครงสร้างเมืองพัทยาให้มีสภาเมือง

พัทยาที่ประกอบด้วยสมาชิกจำนวน24คนและนายกเมืองพัทยาที่มาจากการเลือกตั้ง

โดยประชาชนมีการเพิ่มเติมอำนาจหน้าที่ของเมืองพัทยาในการจัดบริหารสาธารณะจำนวน

31ประการให้สอดคล้องกับพ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯพ.ศ.2542

ฯลฯเป็นต้น

3.2.2 กฎหมายและการกระจายอำนาจ 
  ในยุครัฐรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 

 การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ดำเนิน

มาได้9ปีจนกระทั่งเกิดการรัฐประหารในวันที่19กันยายนพ.ศ.2549โดยคณะปฏิรูปการปกครอง

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข(คปค.)ที่ทำการยกเลิกรัฐธรรมนูญพ.ศ.

2540และตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญ(ส.ส.ร.)เพื่อจัดทำร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่สำหรับการลงประชามติรับ

ร่างรัฐธรรมนูญโดยร่างรัฐธรรมนูญได้ถูกประกาศใช้เมื่อวันที่24สิงหาคมพ.ศ.2550เป็นรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550โดยในประเด็นการกระจายอำนาจถูกบัญญัติในหมวดที่5

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐส่วนที่3ที่ว่าด้วยแนวนโยบายด้านการบริหารราชการแผ่นดินมาตรา78

แนวนโยบายศาสนาสังคมการสาธารณสุขการศึกษาและวัฒนธรรมมาตรา80และหมวด14ว่าด้วย

การปกครองท้องถิ่นมาตรา281-290โดยปรับปรุงจากรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ให้มีความสมบูรณ์

ขึ้นอยู่5ประการคือ24

 1.  ขยายอำนาจหนา้ทีข่ององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ใหม้บีทบาททีช่ดัเจนและกวา้งขวาง

ขึ้นโดยบัญญัติให้รัฐต้องสร้างความชัดเจนในอำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบระหว่าง

ราชการบริหารส่วนกลางภูมิภาคและท้องถิ่นโดยรัฐต้องกระจายอำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถพึ่งตนเองได้และช่วยส่งเสริมให้ท้องถิ่นมีอำนาจ

หน้าที่ในการให้บริการสาธารณะตามมาตรา78กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

มีส่วนร่วมในการกำหนดและดูแลนโยบายทางสังคมศาสนาการสาธารณะสุขการศึกษา

และวัฒนธรรมตามมาตรา80กำหนดอำนาจหน้าที่และความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นตามมาตรา283การจัดการท้องถิ่นการบำรุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี

ภูมิปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่นสิทธิในการจัดอบรมและฝึกอาชีพและ

 24วุฒิสารตันไชย.(2552),เรื่องเดียวกัน,น.198-236.
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เข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษาโดยคำนึงถึงความสอดคล้องกับมาตรฐานและระบบการ

ศึกษาแห่งชาติตามมาตรา289กับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมในเขตพื้นที่

หรือนอกเขตพื้นที่ในกรณีที่อาจมีผลกระทบต่อการดำรงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ตนตาม

มาตรา290

 2. การทำให้เกิดดุลภาพระหว่างการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและความ

เป็นอิสระ เพื่อเพื่อแก้ปัญหาความสมดุลระหว่าง“ความมีอิสระ”และ“การกำกับดูแล”

ที่ส่วนกลางมักแทรกแซงการปฏิบัติงานของท้องถิ่นจนท้องถิ่นไม่สามารถตัดสินใจหรือ

ริเริ่มกิจกรรม/โครงการใหม่ในพื้นที่ดังนั้นรัฐธรรมนูญจึงกำหนดให้การกำกับดูแลต้องทำ

เท่าที่จำเป็นและมีหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขที่ชัดเจนโดยมีการกำหนดมาตรฐานกลาง

เพื่อให้ท้องถิ่นเลือกปฏิบัติตามสภาพความแตกต่างและความเหมาะสมโดยให้ประชาชน

มีบทบาทในการตรวจสอบการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมาตรา282

 3.  การพัฒนาระบบดำเนินงานและบริหารงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

โดยเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นได้พัฒนาระบบบริหารงานบุคคลและระบบการคลังท้องถิ่นให้มี

ประสิทธิภาพตามอำนาจหน้าที่ส่งเสริมให้มีองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของข้าราชการ

ส่วนท้องถิ่นและบัญญัติสถานะใหม่ของผู้ปฏิบัติงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เป็น“ข้าราชการและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”ตามมาตรา288ส่งเสริมให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบริหารงานอย่างเป็นอิสระเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของ

ประชาชนและให้มีการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันตามมาตรา283

 4. การเปิดพื้นที่ให้ประชาชนชุมชนและองค์กรภาคประชาสังคมในการมีส่วนร่วมในการ

บริหารจัดการท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเปิดโอกาสให้ประชาชน

1).มีสิทธิเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นตามมาตรา2852).มีสิทธิถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น

คณะผู้บริหารท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นตามมาตรา286และ3).สามารถมีส่วนร่วมในการ

บริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องจัดให้ประชาชนมีวิธีเข้าไปมีส่วนร่วม

โดยท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อนกระทำการเป็นเวลาพอสมควร

ในกรณีที่การกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ใน

สาระสำคัญรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องนำเสนอรายงานผลการดำเนินงาน

ต่อประชาชนในเรื่องการจัดทำงบประมาณการใช้จ่ายและผลการดำเนินงานในรอบปีตาม

มาตรา287

 5.  สร้างการขับเคลื่อนผ่านการบัญญัติให้มีกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่นโดย

กำหนดให้จัดทำหรือปรับปรุงกฎหมายด้านการกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ

กฎหมายรายได้ท้องถิ่นกฎหมายการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

กับข้าราชการส่วนท้องถิ่นและกฎหมายอื่นๆในหมวดที่14ภายในระยะเวลา2ปีรวมถึง

จัดทำประมวลกฎหมายสำหรับท้องถิ่นในมาตราที่303
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 การแก้ไขกฎหมายให้สอดคล้องกับการปกครองท้องถิ่นในช่วงนี้ยังมีไม่มากเช่นพระราชบัญญัติ

เทศบาล(ฉบับที่13)พ.ศ.2552พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา(ฉบับที่2)

พ.ศ.2552แต่เป็นเพียงแก้ไขถ้อยคำและไม่ได้เปลี่ยนแปลงในสาระสำคัญแต่กลับมีการตรากฎหมาย/

ระเบียบที่ไม่สอดคล้องกับกระบวนการการกระจายอำนาจอยู่เป็นจำนวนมากเช่นการแก้ไขปรับปรุง

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน(ฉบับที่7)พ.ศ.2550มาตรา10ที่บัญญัติในเรื่อง

การจัดทำแผนพัฒนาจังหวัดและการแก้ไขพระราชบัญญัติลักษณะการปกครองท้องที่(ฉบับที่11)

พ.ศ.2551ที่กำหนดให้กำนันมาจากการเลือกตั้งทางอ้อมของผู้ใหญ่บ้านจากเดิมที่ประชาชนเลือกตั้ง

โดยตรงโดยให้ผู้ใหญ่บ้านต้องผ่านการประเมินผลการปฏิบัติหน้าที่ตามหลักเกณฑ์ของกระทรวง

มหาดไทยเป็นต้นซึ่งกฎหมายเหล่านี้แสดงถึงการดำรงอยู่ของระบบราชการส่วนภูมิภาคจึงทำให้การ

บริหารงานท้องถิ่นในหลายด้านยังต้องพึ่งพาอาศัยอำนาจจากส่วนกลางอยู่26

3.2.3 สาระสำคัญของพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอน 
  การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

 กฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอำนาจที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงต่อการปกครองท้องถิ่น

คือพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   

พ.ศ. 2542ที่ทำให้การกระจายอำนาจสามารถขับเคลื่อนในทางปฏิบัติและเป็นกฎหมายที่สำคัญที่สุด

ฉบับหนึ่งต่อการกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่นที่ควรนำมาพิจารณาเป็นพิเศษโดยในพ.ร.บ.

มีสาระสำคัญดังต่อไปนี้

 1.  กำหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ตามมาตรา6-15โดยคณะกรรมการการกระจายอำนาจฯจะมีลักษณะของไตรภาคีจาก

3ฝ่ายคือผู้แทนส่วนราชการผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิเพื่อจัดทำ

แผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอน

การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น27โดยมีสำนักงานคณะกรรมการ

กระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(สกถ.)ทำหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการของ

คณะกรรมการการกระจายอำนาจฯและทำหน้าที่ศึกษาวิเคราะห์ประเมินติดตามเกี่ยวกับ

กระบวนการการกระจายอำนาจและจัดทำแผนการกระจายอำนาจและแผนปฏิบัติการฯ

ฉบับต่างๆ

 2.  กำหนดให้มีการจัดทำแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ

แผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

โดยในปัจจุบันได้มีการประกาศใช้มาแล้วสองฉบับคือ

 -แผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2543และแผนปฏิบัติ

การกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2545กับ

 26ศุภสวัสดิ์ชัชวาล.(2555).เรื่องเดียวกัน,น.146-150.
 27วุฒิสารตันไชย.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.25-27.
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 -แผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ฉบับที่2)พ.ศ.2551และ

แผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

(ฉบับที่2)

  ซึ่งแผนการกระจายอำนาจและแผนปฏิบัติการต้องสอดคล้องมาตรา32ของพ.ร.บ.

การกระจายอำนาจฯที่ต้องกำหนดรายละเอียดของอำนาจหน้าที่ในการให้บริการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการดำเนินการในการจัดสรร

สัดส่วนภาษีและอากรให้เพียงพอแก่การดำเนินงานกำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการเสนอให้

แก้ไขหรือจัดให้มีกฎหมายที่จำเป็นเพื่อดำเนินการตามแผนการกระจายอำนาจและจัดระบบ

การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

  โดยแผนการกระจายอำนาจและแผนปฏิบัติการทุกแผนจะมีหลักการสำคัญอยู่3ประการคือ

1).หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น2).หลักความสัมพันธ์ของการ

บริหารราชการแผ่นดินและ3).หลักประสิทธิภาพการบริหารการปกครองส่วนท้องถิ่น28

 3.  กำหนดอำนาจหนา้ทีใ่นการจดัระบบบรกิารสาธารณะขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่

โดยได้กำหนดอำนาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะแก่1).เทศบาลเมืองพัทยาและ

องค์การบริหารส่วนตำบลตามมาตรา162).องค์การบริหารส่วนจังหวัดมีตามมาตรา17

และ3).กรุงเทพมหานครตามมาตรา16และ17มีการกำหนดอำนาจหน้าที่รองรับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในมาตราที่19และ20มีการอำนาจแก่คณะกรรมการ

การกระจายอำนาจฯในการกำหนดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจหน้าที่ในส่วนใด

ในกรณีที่กฎหมายบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจหน้าที่การจัดบริการ

สาธารณะอย่างเดียวกันหรือคล้ายคลึงกันตามาตราที่20รวมถึงเปิดช่องให้รัฐสามารถ

มอบอำนาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการแทนตามมาตราที่21และ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการมอบให้เอกชนดำเนินการตามอำนาจและหน้าที่

แทนได้ในมาตรา22อีกด้วย

 4.  กำหนดแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและกรอบเวลา  

ในการดำเนินงาน เพื่อให้การกระจายอำนาจมีกรอบเวลาที่เคร่งครัดในการดำเนินงาน

โดยมาตรา30กำหนดให้ในแผนการกระจายอำนาจฯต้อง

 1).ถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะทั้งภารกิจที่ดำเนินการซ้ำซ้อนระหว่างรัฐกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภารกิจที่รัฐให้บริการในพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และภารกิจที่ดำเนินการตามนโยบายรัฐภายในสี่ปี

 2).กำหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรับและขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองตามที่กำหนดไว้

ในพ.ร.บ.ฉบับนี้อย่างชัดเจนโดยไม่เกินระยะเวลาสิบปี

 28เรื่องเดียวกัน,น.45-46.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

��

 3).กำหนดหลักเกณฑ์และแนวทางให้รัฐทำหน้าที่ประสานความร่วมมือและช่วยเหลือ

การดำเนินงานของท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ

 4).กำหนดการจัดสรรภาษีและอากรเงินอุดหนุนและรายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นโดยตั้งแต่ปีงบประมาณพ.ศ.2550เป็นต้นไปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ต้องมีรายได้คิดเป็นสัดส่วนของรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ25และต้องมี

จุดมุ่งหมายที่จะพัฒนาให้เป็นร้อยละ35ในอนาคต

 5).กำหนดการจัดสรรเงินอุดหนุนตามความจำเป็นและความต้องการให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น

 ส่วนมาตรา31กำหนดให้ให้แก้ไขกฎหมายที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถ

ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่หรือมีลักษณะเป็นการซ้ำซ้อนกับการปฏิบัติหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะ

และการกำหนดสาระสำคัญของแผนปฏิบัติการเพื่อกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจ



3.3 ประเด็นปัญหาและความเปลี่ยนแปลง 
  ของการกระจายอำนาจในประเทศไทย 
  ตั้งแต่ พ.ศ. 2540 - ปัจจุบัน 

 นับแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2540,รัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2550,พ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2542และแผนการกระจายอำนาจและแผนปฏิบัติการเพื่อกำหนดขั้นตอนการกระจาย

อำนาจรวมทั้งกฎหมายที่เกี่ยวข้องทุกฉบับอย่างต่อเนื่องแม้จะทำให้กระบวนการการกระจายอำนาจของ

ไทยกลายเป็นสิ่งที่“ตั้งมั่น”(Stabilized)ทั้งในด้านการรับรู้ของประชาชนและเป็นกระบวนการที่ถูก

รับรองในทางนิตินัยอย่างชัดเจน

 สภาพการณ์การกระจายอำนาจตั้งแต่พ.ศ.2540ได้สร้างความเปลี่ยนแปลงใน7ด้านคือ

3.3.1  โครงสร้างของกระบวนการการกระจายอำนาจ 

 รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540กำหนดให้มีกฎหมายกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจตาม

มาตรา284จึงมีการตราพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่กำหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน  

ท้องถิ่นที่มีลักษณะของไตรภาคีจาก3ฝ่ายคือผู้แทนส่วนราชการที่เป็นกรรมการโดยตำแหน่งผู้แทน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิเพื่อจัดทำแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการกำหนดขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น29

 29วุฒิสารตันไชย.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.25-27.
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 นอกจากนี้ในพ.ร.บ.ยังได้ตั้งสำนักงานคณะกรรมการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น(สกถ.)ตามมาตรา6-15เพื่อทำหน้าที่1).ดำเนินการศึกษาวิเคราะห์เกี่ยวกับ

กระบวนการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีหน้าที่ในการศึกษารวบรวมและ

วิเคราะห์เกี่ยวกับการจัดทำแผนการการกระจายอำนาจและแผนปฏิบัติการฯจากราชการส่วนกลางและ

ส่วนภูมิภาคให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปรับปรุงสัดส่วนภาษีอากรและรายได้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นตลอดจนติดตามประเมินผลการปฏิบัติให้เป็นไปตามแผนการกระจายอำนาจและ

2).เป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการการกระจายอำนาจฯโดยทำหน้าที่เป็นฝ่ายประสานงานติดต่อ

กับส่วนราชการต่างๆและให้ข้อคิดเห็นข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการกระจายอำนาจทั้งภารกิจอำนาจหน้าที่

การเงินการคลังเพื่อให้การกระจายอำนาจดำเนินไปอย่างต่อเนื่องตามวัตถุประสงค์และสามารถ

ขับเคลื่อนได้จริงในทางปฏิบัติ30

 จะเห็นได้ว่าพ.ร.บ.ฉบับนี้เป็นพลวัตของกระบวนการการกระจายอำนาจและการจัดโครงสร้าง

การบริหารราชการของรัฐไทยใหม่เพราะได้สร้างกลไกการสนับสนุนกระบวนการการกระจายอำนาจและ

ข้อบัญญัติที่ต้องปฏิบัติตามเช่นการจัดสรรสัดส่วนรายได้ของท้องถิ่นการกำหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจ

ของรัฐให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯลฯที่มีสภาพบังคับในทางกฎหมายเป็นครั้งแรก

3.3.2  โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของการกระจายอำนาจในเชิงโครงสร้างขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นซึ่งนครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ(2552)ได้แบ่งออกเป็นสองลักษณะคือการ

เปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสร้างภายนอก (External structural of local government) และการ

เปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Internal structure of local 

government) 31

   การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายนอก (External structural of local government) 

 ซึ่งถ้าพิจารณาจากข้อกฎหมายที่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงของโครงสร้างภายนอกต่อ

การเมือง/การบริหารในระดับชาติและท้องถิ่นตั้งแต่พ.ศ.2540ถึงปัจจุบันมีผลต่อการจัดระบบความ

สัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นเพื่อเปลี่ยนโครงสร้างของระบบบริหารราชการแผ่นดินว่า“ทั้งสองฝ่ายควรมี

ความสัมพันธ์อย่างไร”ซึ่งการกระจายอำนาจได้คาดหวังให้ระบบราชการส่วนภูมิภาคควรปรับเปลี่ยน

อำนาจหน้าที่ของตนโดยให้โอนภารกิจหน้าที่ในการบริการสาธารณะที่ใกล้ชิดต่อประชาชนให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการแทนกล่าวคือระบบราชการส่วนภูมิภาคควรมีขนาดเล็กลงและควรมีหน้าที่

การกำกับดูแลให้คำปรึกษากำหนดทิศทางในภาพกว้างและช่วยในการเชื่อมประสานงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นผลของการปฏิรูปการเมืองโดยรัฐธรรมนูญ2540ที่ขยายสิทธิเสรีภาพในการ

ปกครองตนเองของท้องถิ่นโดยประชาชนและปรับเปลี่ยนโครงสร้าง/ความสัมพันธ์ระหว่างราชการ

ส่วนกลาง/ภูมิภาคกับราชการส่วนท้องถิ่นก็ได้สร้างกระบวนการการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่องแม้แต่

 30เรื่องเดียวกัน,น.36.
 31นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552),เรื่องเดียวกัน,น.48.
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การรัฐประหารในวันที่19กันยายน2549และการยกเลิกรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540โดยคณะรัฐประหาร

ก็ไม่สามารถยุติกระบวนการการกระจายอำนาจที่สืบเนื่องจากรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540และการกระจาย

อำนาจก็ยังถูกบรรจุในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550เหมือนเดิมจึงทำให้พัฒนาการการกระจายอำนาจอย่าง

น้อยยังดำเนินอยู่ในเชิงนิตินัยอย่างไรก็ดีโดยรวมแล้วพัฒนาการการปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในเชิง

การเมืองและการบริหารมีแนวโน้มที่เข้มแข็งมากขึ้นเช่นการรับรองและกำหนดสิทธิในการส่วนร่วม

ทางการเมือง/การบริหารในท้องถิ่นของประชาชนความคึกคักและสีสันต่อการแข่งขันทางการเมือง

ในท้องถิ่นสถานะอำนาจหน้าที่รายได้และความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีมากขึ้น

เป็นต้น

 อย่างไรก็ดีปัญหาการจัดวางโครงสร้างจากภายนอกก็ยังเกิดขึ้นจากอุปสรรคที่ทำให้การจัดวาง

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นไม่เป็นไปตามที่คาดหวังไว้เพราะฝ่ายรัฐยังต้องการสงวนอำนาจหน้าที่

ในการปฏิบัติงานภายในพื้นที่ระดับท้องถิ่นเพราะในช่วงเวลาเดียวกับการก่อกำเนิดของกระบวนการ

กระจายอำนาจช่วงทศวรรษ2540ได้เกิดความเปลี่ยนแปลงที่สำคัญต่อระบบราชการคือการปฏิรูประบบ

ราชการเพื่อแก้ไขปัญหาโครงสร้างที่ใหญ่โตของระบบราชการส่วนกลางที่มีหน่วยงานในระดับกระทรวง

ทบวงกรมเป็นจำนวนมากมีการทำงานและภารกิจที่ซ้ำซ้อนหรือไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์ปัจจุบัน

มีสายการบังคับบัญชาหลายขั้นตอนที่ไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนปัญหาการทุจริต

และการหาผลประโยชน์โดยเจ้าหน้าที่รัฐจนนำมาซึ่งการประกาศใช้พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง

ทบวงกรมพ.ศ.2545เพื่อปรับโครงสร้างและแบ่งส่วนราชการใหม่จาก14กระทรวง1ทบวง

126กรมมาเป็น20กระทรวงกับอีก143กรมอย่างไรก็ดีการปฏิรูประบบราชการกลับเป็นอุปสรรค

ของการกระจายอำนาจและไม่ได้ให้น้ำหนักต่อการกระจายอำนาจให้เป็นเรื่องที่ต้องเคียงคู่หรือทำไปพร้อม

กับการปฏิรูประบบราชการเช่นในแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย(พ.ศ.2546-2550)

ก็มิได้กำหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาด้านการกระจายอำนาจให้เป็นยุทธศาสตร์หลักแต่อย่างใดจนทำให้

ระบบราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังขยายตัวทั้งในเชิงโครงสร้างและการบริหารงานบุคคลเพราะ

จำนวนของหน่วยงานและตำแหน่งของข้าราชการระดับสูงที่เป็นผู้บริหารหน่วยงานเพิ่มขึ้น

 ประกอบกับการบริหารงานของรัฐบาลของพ.ต.ท.ทักษิณชินวัตรนายกรัฐมนตรีภายใต้

รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ที่เอื้อให้มีฝ่ายบริหารที่เข้มแข็ง(strong-executive)และสร้างเสถียรภาพ

ทางการเมืองในช่วงการบริหารงานของเขาจากการเป็นรัฐบาลเสียงข้างมากระหว่างปีพ.ศ.2544-2549

ทำให้สามารถกระชับและรวมศูนย์อำนาจไว้ที่ส่วนกลางโดยรัฐบาลของทักษิณยังได้ดำเนินนโยบายการ

บริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการหรือ“นโยบายผู้ว่าฯCEO”เพื่อปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงาน

ของจังหวัดจากเดิมที่ขาดประสิทธิภาพล่าช้าและไม่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนจาก

ความไม่เป็นเอกภาพในการบริหารราชการส่วนภูมิภาคซึ่งอำนาจหน้าที่จัดทำบริการสาธารณะส่วนใหญ่

อยู่ภายใต้การดูแลของตัวแทนจากส่วนราชการจากส่วนกลางที่ไปปฏิบัติงานตามพื้นที่โดยมีอำนาจหน้าที่

บุคลากรและงบประมาณเป็นของตนเองแม้ในทางกฎหมายผู้ว่าราชการจังหวัดถือเป็นผู้บังคับบัญชา

สูงสุดของข้าราชการส่วนภูมิภาคในพื้นที่ก็จริงแต่ขาดอำนาจวินิจฉัยสั่งการและยากที่จะแทรกแซงการ

ทำงานของส่วนราชการอื่นได้ดังนั้นจึงมีการออกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยระบบบริหารราชการ

จังหวัดแบบบูรณาการพ.ศ.2546ที่กำหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัด1).สามารถรับผิดชอบดูแล
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การบริหารงานในจังหวัดโดยส่วนราชการที่เกี่ยวข้องต้องมีหน้าที่สนับสนุนการปฏิบัติงานของผู้ว่าราชการ

จังหวัด2).เป็นผู้นำยุทธศาสตร์ของชาติไปกำหนดเป็นแนวทางเพื่อปฏิบัติในจังหวัดและ3).มีอำนาจ

ในการบริหารจัดการมากขึ้น(เช่นให้ส่วนราชการมอบอำนาจการบริหารงบประมาณให้แก่ผู้ว่าราชการ

จังหวัดฯลฯ)จึงทำให้การบริหารราชการส่วนภูมิภาคมีความเข้มแข็งและอยู่ภายใต้การควบคุมสั่งการของ

ราชการส่วนกลางมากขึ้น32

   การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Internal 
structure of local government) 

 ในส่วนของการเปลี่ยนแปลงที่มีผลต่อโครงสร้างภายในของท้องถิ่นมีดังต่อไปนี้

 1). การเกิดขึ้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระบบการปกครองท้องถิ่นแบบ  

สองชั้น (Two Tier System)  

    โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถูกจัดตั้งหลังพ.ศ.2540ทั้งหมดจะมีสถานการณ์

เป็นองค์กรนิติบุคคลมีพื้นที่และขอบเขตการปกครองที่แน่นอนมีอำนาจในการกำหนดนโยบายและ

ออกข้อบังคับเพื่อให้มีการปฏิบัติตามนโยบายได้รวมทั้งมีสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้บริหาร

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งในเขตพื้นที่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและมีอำนาจหน้าที่ที่ได้รับจากการกระจายอำนาจการบริหารงานภาครัฐ

จากส่วนกลาง/ส่วนภูมิภาคมีรายได้ที่เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองและมีอิสระในการปกครอง

ตนเองที่จะสามารถใช้ดุลพินิจภายในขอบเขตที่กฎหมายกำหนดแต่ยังอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของ

รัฐบาลทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่พ.ศ.2540เป็นต้นมาจึงสอดคล้องกับหลักการ

การกระจายอำนาจและการปกครองตนเองเป็นครั้งแรกในประวัติศาสตร์การปกครองท้องถิ่นไทย33

    โดยปัจจุบันมีรูปแบบ/โครงสร้างการปกครองท้องถิ่นอยู่5ลักษณะคือองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด(อบจ.)องค์การบริหารส่วนตำบล(อบต.)เทศบาล(แบ่งเป็นเทศบาลนครเมืองและ

เทศบาลตำบล)กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาซึ่งในปัจจุบันมีจำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ทั้งสิ้น7,853แห่ง

    อย่างไรก็ตามจากการตราพ.ร.บ.องค์การบริหารส่วนจังหวัดพ.ศ.2540และพ.ร.บ.

การกระจายอำนาจฯพ.ศ.2542ที่กำหนดให้มีองค์การบริหารส่วนจังหวัดมีพื้นที่ครอบคลุมทั่วจังหวัด

และกลายเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นบน(UpperTier)ซึ่งทับซ้อนกับพื้นที่ของเทศบาลและ

องค์การบริหารส่วนตำบลที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นล่าง(LowerTier)จนกลายเป็นระบบ

การปกครองท้องถิ่นแบบสองชั้นเพื่อแทนที่ระบบการปกครองแบบชั้นเดียวตลอด(OneTierSystem)

ซึ่งเคยเป็นโครงสร้างการปกครองท้องถิ่นไทยก่อนพ.ศ.2540ทำให้ปัจจุบันระบบการปกครองท้องถิ่น

ของไทยสามารถแบ่งออกเป็นสองรูปแบบคือ

 32ศุภสวัสดิ์ชัชวาล.(2555).การเมืองในกระบวนการกระจายอำนาจ: ศึกษาผ่านบทบาทของนักวิชาการ ข้าราชการ 

นักการเมืองและประชาชน. กรุงเทพมหานคร:จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,น.159.
 33เฉลิมพงศ์มีสมนัย.(2548),เรื่องเดียวกัน,น.139.
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 1).  รูปแบบทั่วไปคือองค์การบริหารส่วนจังหวัดเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำบล

ที่มีพื้นที่ความสัมพันธ์และอำนาจหน้าที่ตามแบบสองชั้นทำให้ในปัจจุบันในอาณา

บริเวณหนึ่งจะมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างน้อย2องค์กรที่รับผิดชอบการจัดทำ

บริการสาธารณะในเขตอาณาบริเวณนั้นกับ

 2).  รูปแบบพิเศษคือกรุงเทพมหานครที่มีฐานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่

ซึ่งมีอำนาจเทียบเท่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดและเมืองพัทยาที่มีฐานะเป็นองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กแต่มีอำนาจหน้าที่เทียบเท่ากับเทศบาลและองค์การบริหาร

ส่วนตำบล34

แผนภาพ 3.1: ระบบการปกครองท้องถิ่นแบบสองชั้น (Two Tier System) ของประเทศไทย 

องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น 
รูปแบบทั่วไป รูปแบบพิเศษ 

ชั้นบน  

(Upper Tier) 
องค์การบริหารส่วนจังหวัด กรุงเทพมหานคร  

 

เมืองพัทยา ชั้นล่าง  

(Lower Tier) 

เทศบาล  

(ตำบล, เมือง, นคร) 

องค์การบริหาร 

ส่วนตำบล 



 2).  การเลือกตั้งท้องถิ่น  

    จากรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550มาตรา284กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสภา

ท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นโดยสมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้ง

คณะผู้บริหารท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภา

ท้องถิ่นทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างภายในของท้องถิ่นให้อยู่ในรูปของสภา-ฝ่ายบริหาร

(Council-Executive)โดยฝ่ายบริหารมีที่มาจาก35

 1.  มติของสภาหรือมาจากการเลือกตั้งทางอ้อมซึ่งเป็นที่มาของผู้บริหารในองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงแรกที่ผู้บริหารจะมาจากการเลือกของสภาท้องถิ่นตามระบอบ

รัฐสภาในระบอบประชาธิปไตย(ParliamentarySystem)ทีให้ฝ่ายบริหารเป็นสมาชิก

ของสภาและฝ่ายบริหารต้องรวบรวมเสียงในสภาให้สมาชิกสภาสนับสนุนเลือกไปทำ

หน้าที่ฝ่ายบริหารจึงทำให้ทั้ง2ฝ่ายมีการแบ่งปันอำนาจ(Power-Sharing)และแสดง

ความรับผิดชอบ(Accountable)ต่อฝ่ายสภาแต่มีจุดอ่อนที่ทำให้ฝ่ายบริหารอ่อนแอและ

ขาดเสถียรภาพเพราะต้องพึ่งพาเสียงข้างมากในสภาเพื่อรักษาเสถียรภาพของฝ่าย

บริหารและมักเกิดความขัดแย้งระหว่างฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่น

 34เรื่องเดียวกัน,น.54.
 35เรื่องเดียวกัน,น.55-56.
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 2.  การเลือกตั้งทางตรงจากประชาชน ด้วยวิธีการแยกสภาและฝ่ายบริหารออกจากกัน

โดยให้สองฝ่ายมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรงเพื่อแก้ไขปัญหาจากการ

เลือกตั้งทางอ้อมทำให้ฝ่ายบริหารไม่จำเป็นต้องรับผิดชอบต่อสภาท้องถิ่นเพื่อจัดวาง

ความสัมพันธ์ทางอำนาจระหว่างสภา-ผู้บริหารตามแนวคิดแบบประธานาธิบดี

(PresidentialSystem)

    แต่เดิมฝ่ายบริหารท้องถิ่นมาจากมติของสภาหรือมาจากการเลือกตั้งทางอ้อมจึงทำให้ฝ่าย

บริหารมีความอ่อนแอและขาดเสถียรภาพเนื่องจากต้องพึ่งพาเสียงข้างมากในสภาเพื่อรักษาเสถียรภาพ

ของผู้บริหารท้องถิ่นทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงผู้บริหารบ่อยและความขัดแย้งระหว่างฝ่ายบริหารและสภา

จึงได้มีการเคลื่อนไหวให้ปรับปรุงที่มาของฝ่ายบริหารตั้งแต่กลางพ.ศ.2543ด้วยวิธีการแยกสภา

และฝ่ายบริหารออกจากกันโดยที่ทั้งสองฝ่ายต้องมาจากการเลือกตั้งของประชาชนทางตรงโดยมีการแก้ไข

พ.ร.บ.จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดและกำหนดให้ฝ่ายบริหารมาจากการเลือกตั้งโดยตรง

ตั้งแต่พ.ศ.2546เป็นต้นมา

 3).  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นองค์กรนิติบุคคลมหาชน

    ความเป็นนิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสำคัญอย่างยิ่งเพราะทำให้

สิทธิหน้าที่ของกลุ่มบุคคลหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแตกต่างจากสิทธิหน้าที่ของบุคคลแต่ละคนที่มา

รวมกันหรือกล่าวได้ว่าความเป็นนิติบุคลได้ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแยกออกมาเป็นบุคคล

คนหนึ่งที่แยกออกจากกลุ่มบุคคลที่เป็นสมาชิกของท้องถิ่นนั้นและยังทำให้สภาพบุคคลของท้องถิ่น

แยกออกจากส่วนกลางอีกด้วยจึงทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีอำนาจในการตัดสินใจและ

กระทำการใดๆภายใต้ดุลพินิจของตนเองซึ่งความเป็นอิสระนี้ทำให้ท้องถิ่นสามารถดำเนินงานตาม

ภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้านการคลังท้องถิ่นและการบริหารงานบุคคลได้อย่างอิสระ

ตามที่กฎหมายอนุญาตและปราศจากการแทรกแซงจากส่วนกลาง36

    แต่ปัญหาของโครงสร้างภายในก็มีอยู่ด้วยเช่นกันคือ

 -ปัญหาแนวคิดการจัดตั้งและขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเนื่องจาก

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทมีแนวคิดการจัดตั้งที่แตกต่างกันที่ส่งผล

ต่อการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทที่มีผลต่อรูปแบบ

การจัดตั้งและลักษณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยในการจัดตั้งเทศบาลจะใช้

แนวคิดการบริหารเมือง(Urbanization)ตัวอย่างเช่นวิธีการจัดตั้งเทศบาลตำบลที่มา

จากการยกฐานะขององค์การบริหารส่วนตำบลจะพิจารณาจากสภาพของความเป็นชุมชน

จำนวนรายได้ที่เหมาะสมและเพียงพอต่อการปฏิบัติหน้าที่ในการบริการสาธารณะกับ

ประชาชนตามอำนาจหน้าที่ของเทศบาลและเจตนารมณ์ของประชาชนในเขตองค์การ

บริหารส่วนตำบลซึ่งแสดงเจตนาให้จัดตั้งเป็นเทศบาล37ในขณะที่องค์การบริหาร

 36เรื่องเดียวกัน,น.56-58.
 37กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกระทรวงมหาดไทย.(2547).แนวทางปฏิบัติการจัดตั้งและเปลี่ยนแปลงฐานะองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น.สืบค้นเมื่อวันที่26มกราคม2555,http://www.thailocaladmin.go.th/work/e_book/eb2/law3/pdf2/
bt069.pdf
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ส่วนตำบลได้จัดตั้งตามเขตการปกครองซึ่งความแตกต่างของกฎหมายและแนวคิดจัดตั้ง

จะส่งผลต่อรายได้จำนวนประชากรภารกิจอำนาจหน้าที่และความคล่องตัวขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจนก่อให้เกิดช่องว่างของการจัดบริการสาธารณะและการจัดสรร

งบประมาณให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

  ตัวอย่างเช่นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีลักษณะความเป็นเมืองอย่างเทศบาลจะมี

โครงสร้างและทรัพยากรที่มีความพร้อมจากสภาพความเป็นเมืองสจำนวนรายได้และ

จำนวนประชากรในขณะที่อบต.กลับมีโครงสร้างและทรัพยากรด้อยกว่าเทศบาลรวมถึง

อบต.บางแห่งกลับมีพื้นที่ในการดูแลมากกว่าเทศบาลแต่ภารกิจหน้าที่ของอบต.กับ

เทศบาลมีความใกล้เคียงกันซึ่งปัญหาเหล่านี้จะเกิดขึ้นมากในอบต.ที่มีขนาดเล็ก

ถึงแม้ว่าจะมีความพยายามควบรวม(merge)องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก

เข้าด้วยกันหรือยกระดับ(promote)องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความเข้มแข็งมาก

ขึ้นเช่นองค์การบริหารส่วนตำบลขึ้นเป็นเทศบาลแต่ด้วยเงื่อนไขการยกฐานะที่อิงกับ

สภาพของความเป็นชุมชนสจำนวนรายได้และจำนวนประชากรทำให้องค์การบริหาร

ส่วนตำบลที่มีขนาดเล็กและมีเงื่อนไขสภาพทางภูมิศาสตร์เศรษฐกิจสังคมและการเมือง

ที่ไม่เอื้อต่อการพัฒนาความเป็นเมืองไม่อยู่ในเกณฑ์ที่จะยกฐานะเป็นเทศบาลได้

 - ปัญหาการจัดโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่นแบบสองชั้นเพราะทำให้ขาดความ

ชัดเจนและความทับซ้อนของอำนาจหน้าที่แม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นบนจะถูก

ออกแบบให้ทำภารกิจที่เป็นภาพรวมและเน้นการเชื่อมประสานภารกิจหน้าที่ร่วมกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นแต่ในขณะนี้ยังขาดการเชื่อมต่อที่ชัดเจนกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทที่มีกฎหมายรูปแบบพื้นที่และอำนาจหน้าที่เฉพาะ

ของตนเองและยังเกิดปัญหาการทับซ้อนด้านภารกิจหน้าที่จนส่งผลต่อการบูรณาการ

เพื่อจัดทำแผนพัฒนาและวางยุทธศาสตร์ของการพัฒนาท้องถิ่นนอกจากนี้ความ

ไม่ชัดเจนดังกล่าวได้สร้างความซ้ำซ้อนของการจัดบริการสาธารณะที่ควรอาศัยความ

ร่วมมือกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าหนึ่งแห่งเช่นการกำจัดขยะมูลฝอย

และสิ่งปฏิกูลการป้องกันและบรรเทาสาธารณะภัยการขุดลอกคูคลองการวางระบบ

สาธารณูปโภคฯลฯจนเกิดความสิ้นเปลืองต่อการใช้งบประมาณและทรัพยากรทำให้

เพิ่มต้นทุนการดำเนินงานและลดประสิทธิภาพ/ประสิทธิผลของการให้บริการสาธารณะ

ได้38

 - ปัญหาโครงสร้างภายในของการมีผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มา

จากการเลือกตั้งทางตรงตั้งแต่พ.ศ.2546ซึ่งทำให้ฝ่ายบริหารมีอำนาจมากขึ้นและ

ไม่ต้องรับผิดชอบต่อสภาเช่นมีอำนาจกำหนดนโยบายการบริหารงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจจัดทำงบประมาณอำนาจการเสนอร่างบัญญัติงบประมาณ

รายจ่ายประจำปีอำนาจการบริหารงานบุคคลอำนาจการยับยั้งข้อบัญญัติที่ตราโดย

 38เรื่องเดียวกัน,น.102.
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ท้องถิ่นและอำนาจที่ไม่เป็นทางการจากลักษณะบารมีของผู้นำท้องถิ่นจึงก่อให้เกิด

ปัญหาใหม่เพราะผู้สมัครผู้บริหารท้องถิ่นและสภาท้องถิ่นอยู่กลุ่มเดียวกันเนื่องจาก

ผู้สมัครจากกลุ่มเดียวกันได้รับเลือกเข้าไปเป็นผู้บริหารท้องถิ่นและสามารถมีเสียงส่วน

ใหญ่ในสภาท้องถิ่นทำให้ผู้ได้รับการเลือกตั้งซึ่งเป็นฝ่ายเดียวกันมีสามารถครอบงำ

การทำงานของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารจนส่งผลต่อการตรวจสอบถ่วงดุล(Check

andBalance)เพราะสภาท้องถิ่นถูกทำให้เป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหารจนเป็น

“สภาตรายาง”แทนทำให้ในการเลือกตั้งผู้สมัครทุกฝ่ายต้องการชนะทั้งการเลือกตั้ง

ผู้บริหารท้องถิ่นและสภาท้องถิ่นแต่ในทางตรงกันข้ามถ้าฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่น

อยู่คนละฝ่ายก็มักเกิดความขัดแย้งต่อกันจนทั้งสองฝ่ายยากที่จะทำงานร่วมกันประกอบ

กับฝ่ายบริหารและสภาท้องถิ่นเป็นอิสระต่อกันทำให้ฝ่ายสภาท้องถิ่นยากจะตรวจสอบ

ฝ่ายบริหารเพราะไม่มีอำนาจเพียงพอที่จะกดดันฝ่ายบริหารได้39

 - ปัญหาโครงสร้างภายในขององค์การบริหารส่วนตำบลที่มีสมาชิกสภาขนาดใหญ่ 

เนื่องจากโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนตำบลในปัจจุบันกำหนดให้มีสมาชิกสภาที่มา

จากการเลือกตั้งหมู่บ้านละสองคนจึงทำให้องค์การบริหารส่วนตำบลซึ่งมีสภาท้องถิ่น

ขนาดใหญ่เพราะมีหมู่บ้านจำนวนมากเช่นอบต.บางแห่งมี28หมู่บ้านจึงทำให้มีสมาชิก

สภามากถึง56คนเมื่อเทียบกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มีประชากร2ล้านคนขึ้น

ไปกลับมีสมาชิกสภาเพียง48คนหรือมากกว่าเทศบาลนคร(มีประชากรตั้งแต่

50,000คนขึ้นไป)หรือเทศบาลเมือง(มีประชากรตั้งแต่10,000คนขึ้นไป)ซึ่งมี

สมาชิกสภาเพียง24และ18คนตามลำดับ40ซึ่งขนาดของสภาที่ใหญ่เกินไปทำให้

มีค่าใช้จ่ายของสภาเป็นจำนวนมากเกินความจำเป็นและเป็นอุปสรรคต่อการยกระดับ

องค์การบริหารส่วนตำบลให้เป็นเทศบาลเพราะจะทำให้ตำแหน่งสมาชิกสภาที่มีอยู่เดิม

ลดลงและทำให้กลุ่มการเมืองที่ต้องการเข้าไปมีบทบาทในสภาท้องถิ่นเสียโอกาสอีกด้วย

 -ปัญหาวาระการดำรงตำแหน่งของนายกองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเนื่องจาก

การกำหนดให้นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดำรงตำแหน่งได้เพียง2วาระ

ติดต่อกันเพื่อป้องกันการครอบงำของฝ่ายบริหารที่ดำรงตำแหน่งเป็นเวลานานแต่ทำให้

ปิดกั้นโอกาสของผู้บริหารที่มีความสามารถ41และอาจก่อให้เกิด“นอมินี”ที่เป็นตัวแทน

กลุ่มการเมืองท้องถิ่นมาดำรงตำแหน่งฝ่ายบริหารแทนผู้ที่ถูกตัดสิทธิ

 - ปญัหาฐานะองคก์รนติบิคุคลมหาชนขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่แมว้า่ความเปน็

นิติบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ

มีอำนาจตัดสินใจและกระทำการใดๆภายใต้ดุลพินิจของตนเองจนทำให้ท้องถิ่นสามารถ

ปฏิบัติภารกิจหน้าที่และบริการการคลังและงานบุคคลได้อย่างอิสระตามที่กฎหมาย

อนุญาตและปราศจากการแทรกแซงจากส่วนกลาง42อย่างไรก็ตามฐานะนิติบุคคลจะก่อ

 39เรื่องเดียวกัน,น.102.
 40เรื่องเดียวกัน,น.103-104.
 41เรื่องเดียวกัน,น.104-105.
 42นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552),เรื่องเดียวกัน,น.56-58.
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ให้เกิดความอิสระหรือไม่ขึ้นอยู่กับเงื่อนไขอื่นประกอบด้วยเช่นการมีกฎหมายภารกิจ/

อำนาจหน้าที่งบประมาณและความพร้อมของท้องถิ่นอย่างไรก็ตามฐานะนิติบุคคล

อิสระอาจกลายเป็นดาบสองคมเพราะต้องเผชิญกับปัญหาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่เป็นนิติบุคคลภายใต้เงื่อนไขการกระจายอำนาจที่จำกัดเพราะท้องถิ่นยังต้องปฏิบัติตาม

เงื่อนไขที่ถูกกำหนดโดยส่วนกลาง/ภูมิภาคที่ทำให้ฐานะความเป็นนิติบุคคลอิสระ

กลายเป็นสิ่ง“จำแลง”เช่นการให้ท้องถิ่นมีภารกิจหน้าที่แต่ถูกจำกัดด้วยงบประมาณ

จากภาครัฐเป็นต้นในทางกลับกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็อาจอาศัยความเป็น

นิติบุคคลอิสระบริหารงานจนอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐและท้องถิ่นได้เช่น

การกู้ยืมเงินและการใช้จ่ายงบประมาณที่ขาดการกำกับดูแลเป็นต้น

3.3.3 ภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 อำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550ในหมวดที่14

ตามมาตรา283ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอำนาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดทำบริการ

สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นและย่อมมีความเป็นอิสระในการกำหนดนโยบาย

การบริหารการจัดบริการสาธารณะการบริหารงานบุคคลการเงินและการคลังและมีอำนาจหน้าที่

เป็นการเฉพาะโดยต้องคำนึงถึงความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัดและประเทศเป็นส่วนรวม43

ส่วนในพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2542หมวดสองกำหนดอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดทำ

บริการสาธารณะเพิ่มเติมจากที่ระบุไว้ในพ.ร.บ.จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคืออำนาจหน้าที่ของ

องค์การบริหารส่วนจังหวัดตามมาตรา27อำนาจหน้าที่ของเทศบาลเมืองพัทยาและองค์การบริหาร

ส่วนตำบลตามมาตรา16อำนาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครตามมาตรา18และอำนาจหน้าที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทอื่นที่อาจถูกจัดตั้งในอนาคตตามมาตรา19และกำหนดให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอาจร่วมมือกันเพื่อดำเนินการตามอำนาจและหน้าที่ที่มีอยู่หรืออาจร้องของให้รัฐหรือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นดำเนินการแทนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมอบหมายให้เอกชน

ดำเนินการตามอำนาจหน้าที่แทนได้ตามเงื่อนไขที่กำหนดในมาตรา21และ2244รวมถึงมาตรา30

กำหนดให้มีแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีการกำหนดเงื่อนไขและระยะ

เวลาที่กำหนดเพื่อให้การกระจายอำนาจสามารถเป็นไปตามกรอบเวลาได้อย่างรวดเร็วอีกด้วย

 อีกทั้งมีภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติที่จัดตั้งองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภทซึ่งภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540จึงต้องมีการแก้ไข

พ.ร.บ.ดังกล่าวเพื่อให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญเช่นพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด

พ.ศ.2540พระราชบัญญัติเทศบาลพ.ศ.2496พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหาร

ส่วนตำบลพ.ศ.2537พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครพ.ศ.2528และ

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยาพ.ศ.2542

 43นันทวัฒน์บรมานันท์.(2552).การปกครองส่วนท้องถิ่น,น.158-159.
 44นนัทวฒัน์บรมานนัท.์(2554).มาตรฐานใหมข่องการจดัทำบรกิารสาธารณะระดบัชาตใินประเทศไทย,น.185-189.
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 โดยนับตั้งแต่การถ่ายโอนภารกิจตั้งแต่พ.ศ.2540กล่าวได้ว่าภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถแบ่งได้เป็น2กลุ่มใหญ่ๆคือ1).ภารกิจหน้าที่ที่ต้องจัดทำคือภารกิจหน้าที่

ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดทำหรือจัดให้มีขึ้นภายในพื้นที่ความรับผิดชอบของตนเองกับ

2).ภารกิจหน้าที่ที่อาจจะจัดทำคือกลุ่มภารกิจหน้าที่ที่กฎหมายเปิดโอกาสให้กับท้องถิ่นสามารถ

จะดำเนินการจัดทำได้หากท้องถิ่นมีศักยภาพเพียงพอ45นอกจากนี้ภารกิจหน้าที่ที่ส่วนกลางโอนไปให้

ท้องถิ่นทำแทนซึ่งเป็นภารกิจที่ถือว่าเป็นหน้าที่ของรัฐแต่สามารถให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำแทน

ได้อีกด้วย

 ส่วนวิธีการในการจัดทำภารกิจหน้าที่การให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

4รูปแบบคือ

1).การจัดทำบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดำเนินการเอง

2).การจัดทำบริการสาธารณะโดยการจัดตั้งสหการ(SyndicateหรือUnion)

3).การจัดทำบริการสาธารณะโดยการว่าจ้าง(OutSourcing)และ

4).การจัดทำบริการสาธารณะโดยการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 หากแต่ที่ผ่านมาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงการจัดทำบริการสาธารณะโดยเป็นผู้ดำเนิน

การเองทั้งกระบวนการโดยอาศัยเครื่องมือบุคลากรและทรัพยากรการบริหารงานของท้องถิ่นขณะที่การ

จัดทำในรูปแบบอื่นมีไม่มากนักเช่นการจัดตั้งสหการเพราะมักการขาดความร่วมมือกันระหว่างท้องถิ่น

และปัญหาข้อจำกัดด้านกฎหมายและวิธีปฏิบัติ 46 เช่นปัญหาการจัดตั้ งสหการของเทศบาล

ตามพ.ร.บ.เทศบาลพ.ศ.2496มาตรา58และ59ที่กำหนดให้การจัดตั้งสหการเป็นองค์การที่เทศบาล

ตั้งแต่สองแห่งขึ้นไปรวมกันจัดตั้งเพื่อประกอบกิจการอย่างใดอย่างหนึ่งอันอยู่ในหน้าที่ของเทศบาล

ร่วมกัน47ซึ่งกฎหมายไม่เปิดโอกาสให้เทศบาลสามารถจัดตั้งสหการร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประเภทอื่น(ที่ไม่ใช่เทศบาล)ได้

 โดยปัญหาการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่พบว่ามีทั้งสิ้น8ประการคือ48

 1.  การขาดการประสานงานระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยราชการที่ทำ

หน้าที่ให้บริการสาธารณะเดิมทำให้เกิดความล่าช้าในการถ่ายโอนภารกิจตามพ.ร.บ.

กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจฯอีกทั้งหน่วยงานราชการที่เป็นผู้ให้บริการ

สาธารณะเดิมบางส่วนไม่เต็มใจที่จะถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ให้กับท้องถิ่นจึงเลือกที่จะเพิกเฉย

ต่อการประสานงานเพื่อการถ่ายโอนภารกิจ

 2.  ปัญหาความชัดเจนในการแบ่งหน้าที่ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการให้บริการ

สาธารณะในพื้นที่ ซึ่งการซ้ำซ้อนของภาระหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ

หน่วยราชการและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองจะส่งผลต่อประสิทธิภาพ

 45นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552),เรื่องเดียวกัน,น.59.
 46เรื่องเดียวกัน,น.67-68.
 47นันทวัฒน์บรมานันท์.(2554).มาตรฐานใหม่ของการจัดทำบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย, น.182.
 48ดัดแปลงเพิ่มเติมและสรุปความจากเรื่องเดียวกัน,น.109-111.
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(efficiency)ประสิทธิผล(effectiveness)ความรับผิด(Accountability)ความโปร่งใส

(Transparency)การควบคุมต้นทุนการบริหารจัดการและความชัดเจนของการกำหนดขนาด

ประเภทภารกิจกับการบูรณาการแผนงานเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการให้บริการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นได้อีกทั้งจะสร้างความสับสนต่อผู้รับบริการอีกด้วย

 3.  ปัญหาการสร้างงานใหม่ของหน่วยงานราชการที่คล้ายคลึงกับภาระหน้าที่ที่ได้ถ่ายโอน

ไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือมักปรับหน่วยงานของตนเองให้สร้างงานขึ้นมาใหม่

เพิ่มเติมและมอบนโยบายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับไปดำเนินงานทั้งที่ภารกิจ

หน้าที่เก่ายังไม่สามารถดำเนินการได้ครบถ้วนจนเป็นผลให้การประเมินผลการดำเนินงาน

ถ่ายโอนของท้องถิ่นอยู่ในระดับความก้าวหน้าต่ำ

 4.  ปัญหาติดขัดด้านกฎหมายในการปฏิบัติงาน พบว่าภารกิจต่างที่ถ่ายโอนไปโดยมาก

ไม่สามารถดำเนินการโดยอิสระเพราะอยู่ภายใต้กรอบวิธีปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องและ

เป็นข้อบังคับในการปฏิบัติงานของท้องถิ่นเช่นพ.ร.บ.ผังเมืองพ.ร.บ.ควบคุมอาคาร

พ.ร.บ.สาธารณูปโภคและระเบียบที่ออกโดยส่วนทางราชการทำให้การให้บริการสาธารณะ

ยังมีความล่าช้าที่เป็นผลจากปัจจัยทางกฎหมายรวมอยู่ด้วยประกอบกับการขาดเสถียรภาพ

ทางการเมืองและการเหนี่ยวรั้งอำนาจของฝ่ายการเมืองระดับชาติทำให้รัฐสภามักเพิกเฉย

พิจารณากฎหมายที่เกี่ยวกับการกระจายอำนาจอย่างต่อเนื่อง

 5.  การขาดความร่วมมือและเชื่อมประสานเพื่อจัดทำภารกิจระหว่างองค์กรปกครอง  

ส่วนท้องถิ่นเช่นการจัดทำบริการสาธารณะโดยการจัดตั้งสหการระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นยังเกิดขึ้นไม่มากนักเนื่องจากปัญหาข้อจำกัดด้านกฎหมายที่ไม่เอื้อให้เกิดการ

เชื่อมประสานระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำให้การจัดทำภารกิจที่ควรอาศัยความ

ร่วมมือกันขาดการกำหนดทิศทางและนำมาซึ่งความสิ้นเปลืองในการใช้ทรัพยากรได้49

 6.  ปัญหาอัตรากำลังของท้องถิ่นเพราะว่าจำนวนบุคลากรของท้องถิ่นในการทำหน้าที่ให้

บริการสาธารณะยังมีไม่เพียงพอและไม่ครอบคลุมการให้บริการในพื้นที่ความรับผิดชอบของ

ท้องถิ่น

 7.  ปัญหาด้านความเพียงพอของรายได้เพื่อรองรับการให้บริการสาธารณะ ปัจจุบันรายได้

ของท้องถิ่นมีไม่เพียงพอสำหรับการยกระดับการกระจายทรัพยากรและคุณภาพชีวิตให้ทั่วถึง

ดังนั้นการให้บริการสาธารณะในพื้นที่จึงมักทำหน้าที่ตามที่ได้รับมอบภาระหน้าที่มาเท่านั้น

ดังนั้นการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่จึงต้องดำเนินการคู่ขนานกับการมอบอำนาจในการบริหาร

จัดการรายได้อาทิเพิ่มประเภทภาษีค่าธรรมเนียมที่มีความเหมาะสมให้อยู่ในความ

รับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นต้น

  8.  ปัญหาการจัดทำแผนของท้องถิ่นและบูรณาการแผนงานในระดับจังหวัด/กลุ่มจังหวัด

แม้ว่าบางฝ่ายมองว่าการบูรณาการแผนงานและงบประมาณจังหวัดจะช่วยให้เพิ่มขีดความ

สามารถทางด้านการเงินและประสิทธิภาพของการให้บริการสาธารณะในระดับจังหวัดก็จริง

 49เรื่องเดียวกัน,น.67-68.
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แต่ก็มีแนวโน้มที่การบูรณาการแผนงานระดับจังหวัดและกลุ่มจังหวัดอาจทำให้เกิดการ

แทรกแซงการทำงานของท้องถิ่นและการควบคุมทิศทางการบริหารงานในพื้นที่โดยราชการ

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องมีการจัดแผนการพัฒนา

ท้องถิ่นแต่มักเป็นไปในเชิงสัญลักษณ์เพื่อสร้างภาพลักษณ์มากกว่าแผนที่ใช้ปฏิบัติจริงทำให้

แผนที่ออกมาขาดการศึกษาอย่างถี่ถ้วนและไม่อาจชี้วัดถึงการจัดทำภารกิจสาธารณะของ

ท้องถิ่นได้จริง50

  9.  ปัญหาการไม่ทำตามระยะเวลาที่กำหนดแม้ว่าพ.ร.บ.การกระจายอำนาจพ.ศ.2542

กำหนดกรอบเวลาดำเนินการถ่ายโอนภารกิจการให้บริการสาธารณะแต่ก็ไม่สามารถ

ดำเนินการได้เสร็จสิ้นโดยในพ.ศ.2554มีภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนเพียง181ภารกิจ

จาก245ภารกิจเท่านั้น51

3.3.4  การคลังท้องถิ่น 

 เนื่องจากการบริหารงานของท้องถิ่นจะต้องมีความเป็นอิสระทางด้านการคลังและงบประมาณ

เพียงพอเพื่อช่วยให้ท้องถิ่นสามารถดำเนินงานได้อย่างอิสระสร้างความเข้มแข็งและเพิ่มบทบาทของ

ท้องถิ่นในการบริการสาธารณะและลดบทบาททางการคลังและงบประมาณของส่วนกลางจะเป็นหลัก

ประกันต่อผลสัมฤทธิ์การกระจายอำนาจเพราะนับตั้งแต่มีการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นทำให้ต้องมีการเสริมสร้างความเข้มแข็งในการปฏิบัติงานของท้องถิ่นโดยอาศัย

การกระจายอำนาจทางการคลังเพื่อให้ท้องถิ่นมีอิสระทางการคลังและงบประมาณเพียงพอที่จะสามารถ

ดำเนินงานตามภารกิจที่ได้รับมอบหมายอย่างต่อเนื่องทั้งในระยะสั้นและระยะยาวรวมถึงเกิดความคุ้มค่า

ในการใช้จ่ายงบประมาณเพื่อให้การบริการสาธารณะแก่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ

 โดยที่การกระจายอำนาจทางการคลังต้องกระทำทั้งด้านการควบคุมกำกับดูแลค่าใช้จ่ายและ

หารายได้ของท้องถิ่นเพื่อเกิดประสิทธิภาพประสิทธิผลจากการเบิกจ่ายงบประมาณในการให้บริการ

สาธารณะอย่างเป็นอิสระเพื่อปรับเปลี่ยนและลดบทบาทของรัฐบาลกลางที่จะมีความชอบธรรมในการ

สั่งการและควบคุม(Command-and-ControlSystem)เพราะเป็นเจ้าของทรัพยากรมาเป็นการกำกับและ

ตรวจสอบให้การบริหารการคลังและงบประมาณเป็นไปอย่างประสิทธิภาพและมีมาตรฐานแทน52

 ในกรณีของไทยเริ่มรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540มาตรา284กำหนดให้การจัดสรรสัดส่วนภาษี

และอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยคำนึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองเป็นสำคัญก็ทำให้เกิดการกระจายอำนาจ

ทางการคลังขึ้นแม้ว่ารัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ได้ถูกยกเลิกจากการรัฐประหารพ.ศ.2549แต่ผลของ

การกระจายอำนาจทางการคลังยังปรากฏในรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องเช่น

 50พิชายรัตนดิลกณภูเก็ต.(2552).โครงสร้างอำนาจท้องถิ่น ความขัดแย้ง และการเปลี่ยนแปลง. กรุงเทพมหานคร:
จรัลสนิทวงศ์การพิมพ์,น.152.
 51ไทยพับลิก้า.(2554).แกะรอยงบประมาณ10ปี“อปท.”สตง.ลุยสอบถ่ายโอนงาน-ภารกิจหลุดเป้า(2).สืบค้นวันที่20
มกราคม2555,http://thaipublica.org/2011/09/local-budget-part2/
 52นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552),เรื่องเดียวกัน,น.111-112.
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 -รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550มาตรา283ระบุให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่นเพื่อกำหนดอำนาจ

หน้าที่ในการจัดเก็บภาษีและรายได้อื่นของอปท.โดยมีหลักเกณฑ์ที่พอเหมาะตามลักษณะ

ของภาษีแต่ละชนิดการจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐการมีรายได้ที่เพียงพอกับรายจ่ายตาม

อำนาจหน้าที่ของอปท.ทั้งนี้โดยคำนึงถึงระดับขั้นการพัฒนาทางเศรษฐกิจของท้องถิ่น

สถานะทางการคลังของอปท.และความยั่งยืนทางการคลังของรัฐนอกจากนี้ในรัฐธรรมนูญ

ยังเพิ่มมิติการพัฒนาระบบธรรมาภิบาลและวินัยทางการคลังของท้องถิ่นไว้ในหลักการ

การกระจายอำนาจอีกด้วย53

 -  พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่ อปท. พ.ศ. 2542

ในหมวด3ว่าด้วยการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรที่ให้ความสำคัญกับการสร้างรายได้ของ

อปท.ทุกรูปแบบอาทิเช่นระบุถึงรายได้จากภาษีอากรเงินรายได้และค่าธรรมเนียมของ

อปท.ในมาตรา23-26การให้ความสำคัญต่อการจัดเก็บภาษีอากรประเภทอื่นนอกเหนือ

ไปจากที่กำหนดไว้กำหนดให้อปท.สามารถจัดเก็บภาษีและอากรเพิ่มได้เพื่อให้เกิดความ

สอดคล้องกับการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการและเปิดโอกาสให้อปท.สามารถสร้างฐาน

รายได้ใหม่เช่นค่าธรรมเนียมสนามบินค่าภาษีอากรศึกษาเป็นต้น

 นอกจากนี้พ.ร.บ.ในมาตรา 30 ยังกำหนดให้ อปท. มีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้

ของรัฐบาลกลางไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ภายในพ.ศ.2544 และให้ อปท. มีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อ

รายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ภายใน พ.ศ. 2549เพื่อให้ท้องถิ่นได้รับการจัดสรรรายได้อย่าง

เพียงพอทว่าต่อมามีการแก้ไขการจัดสรรรายได้ให้แก่อปท.เนื่องจากไม่สามารถจัดสรรรายได้ตามที่

กฎหมายกำหนดจึงแก้ไขพ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่อปท.(ฉบับที่2)

พ.ศ.2549ในมาตรา 30 ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นไปจะปรับลดให้ อปท. มีรายได้คิดเป็น

สัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25แต่ยังคงจุดมุ่งหมายให้อปท.มีรายได้เพิ่มขึ้น

คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ35ในอนาคตแทน54จนมีผลให้รายได้

ของอปท.เพิ่มขึ้นอย่างมหาศาลในแต่ละปีอย่างไรก็ดีการพิจารณาเพียงสัดส่วนรายได้ย่อมไม่บ่งบอก

ถึงสถานะความมีอิสระการคลังของท้องถิ่นได้เพราะขีดความสามารถทางการคลังจะขึ้นกับการสร้าง

สภาพคล่องทางการเงินให้แก่อปท.และการเพิ่มแหล่งรายได้ใหม่ให้แก่อปท.55

 ในปัจจุบันการจัดสรรรายได้ท้องถิ่นทั้งสี่ส่วนคือรายได้ที่ท้องถิ่นจัดหาเองรายได้ที่รัฐจัดเก็บให้

รายได้ที่รัฐแบ่งให้และเงินอุดหนุนโดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้

 53เรื่องเดียวกัน,น.275.
 54การกำหนดสัดส่วนรายได้ของพ.ร.บ.การกระจายอำนาจฯพ.ศ.2542ได้แก้ไขการกำหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจากเดิมที่ในมาตรา30ได้กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลกลาง
ไม่น้อยกว่าร้อยละ20ภายในพ.ศ.2544และให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาล
ไม่น้อยกว่าร้อยละ35ภายในพ.ศ.2549เพื่อให้ท้องถิ่นได้รับการจัดสรรรายได้อย่างเพียงพอทว่าต่อมามีการแก้ไขการจัดสรรรายได้
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเนื่องจากไม่สามารถจัดสรรรายได้ตามที่กฎหมายกำหนดที่แสดงถึงความล้มเหลวด้านการจัดสรร
รายได้ที่ไม่สามารถทำตามเป้าหมายแต่กลับอาศัยวิธีการแก้กฎเกณฑ์แทน
 55จรัสสุวรรณมาลา,เรื่องเดียวกัน,น.283.
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 1.  รายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง โดยแบ่งเป็นรายได้ที่มาจากภาษีรายได้ที่ไม่ได้มาจากภาษีและ

รายได้จากการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือ

 ก.  รายได้ที่มาจากภาษี ที่กำหนดให้ท้องถิ่นมีอำนาจในการจัดเก็บโดยกฎหมายจะควบคุม

เฉพาะเรื่องอัตราภาษีและข้อกำหนดเกี่ยวกับการยกเว้นภาษีเท่านั้นส่วนกระบวนการ

จัดเก็บท้องถิ่นมีอำนาจดำเนินการได้เองในทุกขั้นตอนตั้งแต่การสำรวจการประเมิน

การจัดเก็บการพิจารณาอุทธรณ์และการบังคับหรือเปรียบปรับผู้หลีกเลี่ยงภาษีเช่น

ภาษีโรงเรือนและที่ดินภาษีบำรุงท้องที่ภาษีป้ายอากรฆ่าสัตว์อากรรังนกและภาษี

น้ำมันและยาสูบและค่าธรรมเนียมผู้เข้าพักโรงแรม

 ข.  รายได้ที่ไม่ได้มาจากภาษี โดยพ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ

ให้แก่อปท.พ.ศ.2542หรือกฎหมายจัดตั้งอปท.ได้อนุญาตให้อปท.สามารถ

หารายได้จากทางอื่นได้เช่น561) ค่าธรรมเนียม ใบอนุญาตและค่าปรับ ซึ่งค่าธรรมเนียม 

2) รายได้จากทรัพย์สิน 3) รายได้จากสาธารณูปโภคและการพาณิชย์ และ 4) รายได้

เบ็ดเตล็ด 

 ค.  รายได้จากการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากท้องถิ่นมีฐานะ

เป็นนิติบุคคลอิสระจึงสามารถกู้ยืมเงินมาใช้ในการจัดบริการสาธารณะก็นับเป็นรายได้

ประเภทหนึ่งเช่นกันซึ่งโดยปกติรัฐบาลท้องถิ่นได้รับอนุญาตเข้าถึงแหล่งเงินกู้ได้ด้วย

ตนเองโดยไม่ต้องขอความยินยอมจากรัฐบาลกลางโดยกรณีของไทยองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถมีรายรับจากเงินกู้จากกระทรวงทบวงกรมองค์การหรือนิติบุคคล

ต่างๆและเงินกู้จากต่างประเทศองค์การต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ

ตามมาตรา28ของพ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่อปท.

พ.ศ.2542

 2.  ภาษีที่ อปท. มอบให้หน่วยงานของรัฐจัดเก็บแทนหรือที่มักเรียกว่าภาษีที่รัฐจัดเก็บ

เพิ่มให้ท้องถิ่นเป็นภาษีที่กฎหมายให้อำนาจรัฐหรืออปท.จัดเก็บเพิ่มขึ้นเพื่อเป็นรายได้ของ

ท้องถิ่น

 3.  ภาษีที่รัฐแบ่งให้ ตามบทบัญญัติพ.ร.บ. กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้

แก่ อปท. พ.ศ. 2542กำหนดให้รัฐต้องจัดสรรภาษีมูลค่าเพิ่มให้แก่อปท.รวมกันในอัตรา

ไม่เกินร้อยละ30ของรายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพิ่มที่เป็นรายได้ของรัฐเพิ่มเติมอีกส่วนหนึ่ง

ดังนั้นด้วยข้อกฎหมายภาษีมูลค่าเพิ่มจึงไม่มีสภาพบังคับให้รัฐบาลต้องมีการจัดสรรเงินมูลค่า

เพิ่มเต็มจำนวนร้อยละ30ซึ่งการกำหนดสัดส่วนงบประมาณจากรายได้ภาษีมุลค่าเพิ่มจึงขึ้น

กับความต้องการของรัฐบาลกลาง

 4.  เงินอุดหนุนที่แบ่งเป็น2ประเภทคือ57

 56ดุษฎีสุวัฒนวิตยากร.(2551).รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย. กรุงเทพมหานคร:สถาบัน
พระปกเกล้า,น.78-81.
 57ดุษฎีสุวัฒนวิตยากร,เรื่องเดียวกัน,น.84-85.
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 ก.  เงินอุดหนุนทั่วไป (general grant)ซึ่งแบ่งเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปที่กำหนดตาม

วัตถุประสงค์ที่กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนำไปใช้จ่ายได้เฉพาะโครงการ/

กิจกรรมที่ระบุไว้เท่านั้นกับเงินอุดหนุนทั่วไปตามอำนาจหน้าที่ที่อนุญาตให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถใช้จ่ายได้อย่างอิสระตามความต้องการของท้องถิ่น

 ข.  เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (specific grant)ซึ่งต้องมีการเสนอโครงการเพื่อผ่านการ

พิจารณาตามขั้นตอนโดยมีเงื่อนไขของการใช้จ่ายเพิ่มเติมเพราะเป็นโครงการที่มีความ

จำเป็นเร่งด่วนหรือเป็นโครงการตามนโยบายของรัฐบาล

 จากข้อมูลรายได้รวมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่พ.ศ.2542-2554พบว่า

มีจำนวนและสัดส่วนที่สูงขึ้นเมื่อเทียบกับรายได้ของรัฐบาลจากร้อยละ13.79ในพ.ศ.2542เป็นร้อยละ

26.14ในพ.ศ.2554ซึ่งเป็นผลของการกำหนดสัดส่วนรายได้ของท้องถิ่นในพ.ร.บ.การกระจายอำนาจ

พ.ศ.2542ตามตารางที่4.1แต่ถ้าพิจารณาการกำหนดสัดส่วนรายได้ให้กับท้องถิ่นในการจัดสรร

งบประมาณตามข้อเท็จจริงแม้พ.ร.บ.การกระจายอำนาจฯจะทำให้สัดส่วนรายได้ของท้องถิ่นเพิ่มสูงขึ้น

โดยในพ.ศ.2554ท้องถิ่นมีสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลอยู่ที่ร้อยละ26.14แต่สัดส่วนรายได้ที่

ท้องถิ่นจัดเก็บเองยังต่ำกว่าสัดส่วนของรายได้ที่รัฐจัดเก็บเองรายได้ที่รัฐแบ่งให้และเงินอุดหนุนอยู่มาก

โดยในพ.ศ.2554รายได้ที่รัฐจัดเก็บเองมีสัดส่วนเพียงร้อยละ8.98จากจำนวนรายได้ที่ท้องถิ่นได้รับ

ทั้งหมดตามแผนภูมิที่4.1ทำให้ท้องถิ่นยังพึ่งพิงการคลังและงบประมาณจากภาครัฐเป็นส่วนใหญ่

ตาราง 3.1: เปรียบเทียบรายได้รวมของ อปท. และรายได้ของรัฐบาลปีงบประมาณ  

พ.ศ. 2542 - 2554 

หน่วย:ล้านบาท

ปี 
รวมรายได้ 

ท้องถิ่น 
รวมรายได้

รัฐบาล 

สัดส่วน
รายได้
รัฐบาล 

ปี 
รวมรายได้ 

ท้องถิ่น 
รวมรายได้

รัฐบาล 

สัดส่วน 
รายได้
รัฐบาล 

2542 97,747.70 708,826.00 13.79 2549 327,113.00 1,360,000.00 24.05

2543 99,802.80 749,945.00 13.31 2550 357,424.15 1,420,000.00 25.17

2544 159,752.58 772,574.00 20.68 2551 376,740.00 1,495,000.00 25.20

2545 175,850.29 803,651.00 21.88 2552 414,382.23 1,604,640.00 25.82

2546 184,066.15 829,495.56 22.19 2553 340,995.18 1,350,000.00 25.26

2547 241,947.64 1,063,600.00 22.75 2554 431,255.00 1,650,000.00 26.14

2548 293,749.04 1,250,000.00 23.50 



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

��

  แผนภูมิ 3.1: เปรียบเทียบสัดส่วนรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท 

ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2542-2554 

หน่วย:ร้อยละ



















ที่มา:สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น



 จากข้อมูลการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะพบว่าสถานะของการคลังท้องถิ่นมีปัญหา

อยู่4ประการได้แก่

 1.  ปัญหาสัดส่วนรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเนื่องจากสัดส่วนรายได้ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในขณะนี้ยังไม่สามารถพึ่งตนเอในทางการคลังเพราะตั้งแต่

พ.ศ.2542-2554สัดส่วนรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองต่อรายได้ทั้งหมดมีแนวโน้มลดลง

จากเดิมที่เคยมีรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองสูงสุดในพ.ศ.2543ที่ร้อยละ19.51กลับลดลง

ไม่ถึงร้อยละ10ตั้งแต่พ.ศ.2548เป็นต้นมาจนลดต่ำสุดอยู่ที่ร้อยละ8.54ในพ.ศ.2553

เท่านั้น

 2.  ปัญหารายได้และภาษีของท้องถิ่นเนื่องจากท้องถิ่นถูกจำกัดสิทธิในการจัดเก็บภาษีด้วย

ตัวเอง58เช่นปัญหาของภาษีโรงเรือนและที่ดินที่คิดจากค่ารายปีแทนที่จะใช้มูลค่าของ

ทรัพย์สินซึ่งเป็นอัตราที่สูงทำให้ไม่มีแรงจูงใจในการเสียภาษีและมีการหลีกเลี่ยงภาษี

เป็นจำนวนมาก59ปัญหาของภาษีบำรุงท้องที่ที่เรียกเก็บจากทรัพย์สินประเภท“ที่ดิน”

จากการประเมินราคากลางของที่ดินแต่มีข้อยกเว้นจากที่ดินที่ใช้ต่อเนื่องกับโรงเรือนที่ต้อง

เสียภาษีโรงเรือนและที่ดินอยู่แล้วทำให้ที่ดินบางประเภทถูกยกเว้นจากการจัดเก็บภาษีและ

ปัญหาภาษีป้ายซึ่งมีอัตราการเก็บที่ต่ำมากและมีช่องทางหลีกเลี่ยงการเก็บภาษีได้ง่าย

รวมถึงปัญหารายรับที่มาจากทางอื่นซึ่งมีสัดส่วนที่น้อยมากเมื่อเทียบกับจำนวยรายได้

 58ดุษฎีสุวัฒนวิตยากร.(2551).เรื่องเดียวกัน,น.39-60.
 59สกนธ์วรัญญูวัฒนา.(2553) วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถิ่นไทย. กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า,น.58-59.
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แผนภูมิ 3.1: เปรียบเทียบสัดสวนรายไดองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทในปงบประมาณพ.ศ.
2542-2554 

หนวย: รอยละ 

 
ท่ีมา: สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
จากขอมูลการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะพบวาสถานะของการคลังทองถ่ินมีปญหาอยู 4 

ประการ ไดแก  
1. ปญหาสัดสวนรายรับขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเน่ืองจากสัดสวนรายไดขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในขณะน้ียังไมสามารถพึ่งตนเอในทางการคลังเพราะต้ังแตพ.ศ.2542-2554 สัดสวนรายไดที่
ทองถ่ินจัดเก็บเองตอรายไดทั้งหมดมีแนวโนมลดลง จากเดิมที่เคยมีรายไดที่ทองถ่ินจัดเก็บเองสูงสุดในพ .ศ.
2543 ที่รอยละ 19.51 กลับลดลงไมถึงรอยละ 10 ต้ังแตพ.ศ.2548 เปนตนมาจนลดตํ่าสุดอยูที่รอยละ 8.54 ใน
พ.ศ.2553 เทาน้ัน  

2. ปญหารายไดและภาษีของทองถ่ิน เน่ืองจากทองถ่ินถูกจํากัดสิทธิในการจัดเก็บภาษีดวยตัวเอง63 
เชน ปญหาของภาษีโรงเรือนและที่ดิน ที่คิดจากคารายปแทนที่จะใชมูลคาของทรัพยสินซึ่งเปนอัตราที่สูงทําให
ไมมีแรงจูงใจในการเสียภาษีและมีการหลีกเลี่ยงภาษีเปนจํานวนมาก64 ปญหาของภาษีบํารุงทองที่ ที่เรียกเก็บ
จากทรัพยสินประเภท “ที่ดิน” จากการประเมินราคากลางของที่ดิน แตมีขอยกเวนจากที่ดินที่ใชตอเน่ืองกับ
โรงเรือนที่ตองเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินอยูแลว ทําใหที่ดินบางประเภทถูกยกเวนจากการจัดเก็บภาษี และ
ปญหาภาษีปายซึ่งมีอัตราการเก็บที่ตํ่ามากและมีชองทางหลีกเลี่ยงการเก็บภาษีไดงาย รวมถึงปญหารายรับ
ที่มาจากทางอื่นซึ่งมีสัดสวนที่นอยมากเมื่อเทียบกับจํานวยรายไดทั้งหมด ซึ่งเกิดจากปญหาเชิงโครงสรางและ
กฎหมายที่ทําใหทองถ่ินมีเครื่องมือในการบริหารทางการคลังอยางจํากัดกับสภาพทางสังคม การเมือง และ
เศรษฐกิจที่เปนเงื่อนไขในการสรางรายไดและกําหนดฐานภาษีภายในพื้นที่ 
                                                
63 ดุษฎี สุวัฒนวิตยากร. (2551). เร่ืองเดียวกัน, น. 39-60. 
64 สกนธ วรัญูวัฒนา. (2553) วิถีใหมการพัฒนารายรับทองถิ่นไทย. กรุงเทพมหานคร: สถาบันพระปกเกลา, น. 58-59. 
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ทั้งหมดซึ่งเกิดจากปัญหาเชิงโครงสร้างและกฎหมายที่ทำให้ท้องถิ่นมีเครื่องมือในการบริหาร

ทางการคลังอย่างจำกัดกับสภาพทางสังคมการเมืองและเศรษฐกิจที่เป็นเงื่อนไขในการสร้าง

รายได้และกำหนดฐานภาษีภายในพื้นที่

 3.  ปัญหาการจัดสรรรายรับที่รัฐแบ่งให้ ที่เกิดจากเกณฑ์การจัดสรรภาษีที่เหมาะสมให้แก่

ท้องถิ่นโดนกรณีของภาษีที่รัฐแบ่งให้ที่รัฐต้องจัดสรรภาษีมูลค่าเพิ่มให้แก่อปท.ตาม

พ.ร.บ.การกระจายอำนาจฯพ.ศ.2542ในอัตราไม่เกินร้อยละ30ซึ่งกฎหมายได้เปิดช่อง

ให้รัฐบาลกลางสามารถจัดสรรภาษีมูลค่าเพิ่มให้กับท้องถิ่นในอัตราใดก็ได้อาทิเช่น

พ.ศ.2551จัดสรรในสัดส่วนร้อยละ19.46ของภาษีมูลค่าเพิ่มที่รัฐจัดเก็บได้ประกอบกับ

เกณฑ์การจัดสรรให้กับอปท.ไม่ได้อิงตามสภาพการณ์การจัดเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในแต่ละ

พื้นที่เพราะคิดจากจำนวนรวมของภาษีมูลค่าเพิ่มทั้งหมดและนำมาแบ่งตามเกณฑ์การ

จัดสรรแทนที่จะส่งคืนให้กับท้องถิ่นตามจำนวนที่จัดเก็บได้ในแต่ละพื้นที่แม้จะมีข้อดีคือสร้าง

ความเป็นธรรมให้ท้องถิ่นที่จัดเก็บภาษีได้น้อยแต่ก็ทำให้การจัดสรรภาษีไม่ได้อิงตาม

ปริมาณการบริโภคของแต่ละพื้นที่60

 4.  ปัญหาการจัดสรรและสัดส่วนของเงินอุดหนุนซึ่งโดยหลักการแล้วสัดส่วนของ

เงินอุดหนุนที่รัฐบาลมอบให้ควรมีสัดส่วนที่ต่ำเมื่อเทียบกับจำนวนรายรับของอปท.ทั้งหมด

และควรจัดสรรเพื่อเป็นหลักประกันในการจัดบริการสาธารณะของอปท.เพื่อป้องกัน

การเหลื่อมล้ำด้านการให้บริการเช่นเงินช่วยเหลือผู้สูงอายุหรือการกำหนดค่าใช้จ่ายขั้นต่ำ

ตามจำนวนประชากรฯลฯหรือควรเป็นเงินอุดหนุนที่ไม่ได้ระบุวัตถุประสงค์เพื่อให้ท้องถิ่น

มีอิสระในการใช้จ่ายแต่ในขณะนี้มีแนวโน้มที่รัฐบาลจะอาศัยการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป

ที่กำหนดวัตถุประสงค์และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อสนองนโยบายของรัฐบาลจนทำให้ภาพ

รวมการจัดสรรงบประมาณให้กับอปท.ที่รัฐต้องจัดสรรรายได้ให้ท้องถิ่นไม่ต่ำกว่าร้อยละ25

มีความคลาดเคลื่อนเพราะเงินอุดหนุนจะถูกนำไปคิดรวมเป็นรายได้ของท้องถิ่นซึ่งตั้งแต่

พ.ศ.2544-2554จำนวนเงินอุดหนุนมีสัดส่วนมากที่สุดในบรรดาจำนวนรายรับขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดโดยในพ.ศ.2554คิดเป็นร้อยละ40.32ของจำนวนรายได้

ของท้องถิ่นทั้งหมด

3.3.5  การบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การบริหารงานบุคคลของท้องถิ่นเป็นหนึ่งในระบบการบริหารที่ต้องปรับปรุงเมื่อมีการกระจาย

อำนาจเพราะการบริหารงานบุคคลเป็นกลไกสำคัญขององค์การบริหารส่วนท้องถิ่นและบ่งบอกถึง

ภาวการณ์การกระจายอำนาจและความเป็นอิสระของฝ่ายบริหาร/หน่วยงานท้องถิ่นโดยการบริหารงาน

บุคคลของท้องถิ่นเป็นผลผลิตจากการเมืองในระดับชาติและนโยบายการกระจายอำนาจของรัฐบาล

โดยรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550ได้กำหนดถึงการบริหารงานบุคคลของท้องถิ่นตามมาตรา288ที่กำหนดให้

 60ดุษฎีสุวัฒนวิตยากร,เรื่องเดียวกัน,น.76.
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 1).การแต่งตั้งและการให้ข้าราชการและลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ้นจากตำแหน่ง

ต้องเป็นไปตามความเหมาะสมและความจำเป็นของแต่ละท้องถิ่นโดยการบริหารงานบุคคล

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีมาตรฐานสอดคล้องกัน

 2).มีการพัฒนาร่วมกันหรือสับเปลี่ยนบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันได้

 3).รัฐต้องจัดให้มีกฎหมายเพื่อกำหนดให้องค์กรกลางบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น

คณะกรรมการปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องประกอบไปด้วยผู้แทนของหน่วยราชการที่

เกี่ยวข้องผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผู้แทนข้าราชการส่วนท้องถิ่นและผู้ทรงคุณวุฒิ

ในจำนวนที่เท่ากันและ

 4).กำหนดให้มีองค์กรพิทักษ์ระบบคุณธรรมของข้าราชการส่วนท้องถิ่นเพื่อสร้างระบบคุ้มครอง

คุณธรรมและจริยธรรมในการบริหารงานบุคคลเพื่อแก้ปัญหาเอกภาพประสิทธิภาพและ

อุปสรรคการถ่ายโอนอัตรากำลังบุคลากรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญจึงทำให้ต้องตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล

ส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2542เพื่อกำหนดโครงสร้างการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นและกระบวนการบริหารงาน

บุคคลท้องถิ่นในด้าน1).การวางแผนอัตรากำลังคน2).การจัดโครงสร้างภายในองค์กร/อัตรากำลัง

3).การกำหนดตำแหน่ง4).การสรรหา/เลือกสรร/บรรจุแต่งตั้ง5).การเลื่อนตำแหน่ง6).การโอนย้าย

7).โครงสร้างเงินเดือน/ค่าจ้าง/ค่าตอบแทน/สิทธิประโยชน์8).การพัฒนาคน9).วินัยอุทธรณ์/

ร้องทุกข์และ10).การพ้นจากตำแหน่ง61โดยที่ขอบเขตของกฎหมายฉบับดังกล่าวจะใช้กับพนักงาน

ท้องถิ่นทุกประเภท62

 นอกจากนี้ในพ.ร.บ.ยังให้มีกลไกเพื่อสร้างความเป็นเอกภาพในระบบการบริหารบุคคล

ส่วนท้องถิ่นโดยกำหนดให้มีคณะกรรมการกำหนดมาตรฐานกลางเพื่อกำหนดแนวทางในการปฏิบัติ

หรือเป็นมาตรฐานขั้นต่ำซึ่งมีลักษณะเป็นระบบไตรภาคีที่จะช่วยแก้ไขปัญหาการใช้ระบบอุปถัมภ์และ

“ปัญหาสองมาตรฐาน”ในการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งประกอบไปด้วย63

      1).  คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารส่วนท้องถิ่น (ก.ถ.)เป็นองค์กรหลักในการกำหนด

มาตรฐานกลางในการบริหารงานบุคคลในระบบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นทั้งหมด

  2).  คณะกรรมการกลางข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่น (ก.กลาง)เป็นองค์กรกลางในการ

บริหารงานบุคคลที่กำหนดมาตรฐานในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการหรือพนักงาน

ส่วนท้องถิ่นในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทประกอบด้วยคณะกรรมการกลาง

ข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลกับ

คณะกรรมการกลางพนักงานส่วนตำบลและ

 61 นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.75.
 62นันทวัฒน์บรมานันท์.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.112.
 63เฉลิมพงศ์มีสมนัย.(2548),เรื่องเดียวกัน,น.172.
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   3).  คณะกรรมการข้าราชการหรือพนักงานส่วนท้องถิ่นระดับจังหวัด (ก.จังหวัด) ที่ทำหน้าที่

กำหนดหลักเกณฑ์และดำเนินการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละ

จังหวัดประกอบด้วยคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดคณะกรรมการ

พนักงานเทศบาลจังหวัดคณะกรรมการพนักงานส่วนตำบลจังหวัดคณะกรรมการพนักงาน

เมืองพัทยาและคณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานคร64

 โดยคณะกรรมการเหล่านี้ตั้งขึ้นเพื่อกำกับดูแลมาตรฐานตามกรอบแนวทางทิศทางและ

แนวทางการดำเนินงานการพัฒนาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นที่คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีมติเห็นชอบในการประชุมครั้งที่1/2544และ2/2544ตามที่

คณะอนุกรรมการด้านการพัฒนาการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่นเสนอใน1).การพัฒนาระบบและ

รูปแบบการบริหารงานบุคคล2).การพัฒนาบุคลากร3).การพัฒนาระบบการติดตามประเมินผลและ

4).การพัฒนาระบบเทคโนโลยีและการเชื่อมโยงเครือข่ายเพื่อประโยชน์ในการดำเนินงานและการจัดหา

บริการสาธารณะของท้องถิ่น65

แผนภาพ 3.2: การบริหารงานบุคคลท้องถิ่น 

ที่มา:อภิชาตสถิตนิรามัย.(2554).รัฐธรรมนูญการกระจายอำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชน,เรื่องเดียวกัน,น.201.
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แผนภาพ 3.2: การบริหารงานบุคคลทองถ่ิน 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารสวนทองถิ่น (ก.ถ.) 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

คณะกรรมการพนักงานสวน
ตําบลจังหวัด 

คณะกรรมการพนักงาน
เทศบาลจังหวัด 

คณะกรรมการขาราชการ
องคการบริหารสวนจังหวัด 

คณะกรรมการกลางพนักงาน
ส วนตําบล 

คณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาล 

คณะกรรมการกลางขาราชการ
องคการบริหารสวนจังหวัด 

สํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 
ท่ีมา: อภิชาต สถิตนิรามัย. (2554). รัฐธรรมนูญ การกระจายอํานาจและการมีสวนรวมของประชาชน, 
เรื่องเดียวกัน, น. 201. 
 

อยางไรก็ตามการบริหารบุคคลของทองถ่ินยังมีปญหาอยูมากซึ่งแบงไดเปน 2 ดานสําคัญ ไดแก71 
1. ปญหาดานโครงสรางของการบริหารงานบุคคล เน่ืองจากมีองคกรทั้งในรูปแบบหนวยงานกลางและ

คณะกรรมการกลางที่ทําหนาที่สงเสริมและกํากับดูแลการบริหารงานบุคคลทองถ่ินอยูหลายองคกรจึงกอใหเกิด
ความทับซอนหลายหนาที่ ประกอบกับความไมไววางใจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอคณะกรรมการฯ วา
จะเขามาแทรกแซงการทํางานของทองถ่ิน สะทอนไดจากการครอบงําคณะกรรมการมาตรฐานบริหารงาน
บุคคลสวนทองถ่ิน (ก.ถ.) ที่มีคณะกรรมการโดยตําแหนงซึ่งมาจากตัวแทนของภาครัฐและผูทรงคุณวุฒิที่
คัดเลือกโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยตามหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีเปนผูกําหนด ซึ่งคณะกรรมการ
ในสองสวนน้ีคิดเปนประมาณ 2 ใน 3 ของคณะกรรมการทั้งหมด (11 ตอ 18 คน) จึงมีโอกาสใหรัฐสวนกลาง
สามารถเขามาแทรกแซงการทํางานของคณะกรรมการได72  

2. ปญหาดานกระบวนการบริหารงานบุคคล จาก 1). ปญหาอัตรากําลังคนที่ไมเพียงพอกับภารกิจที่
ตองรับผิดชอบ 2).การขาดความกาวหนาในอาชีพเพราะระดับตําแหนงในองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ
แตกตางกันตามการพัฒนาพื้นที่ จึงทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กมักไมมีตําแหนงในระดับสูงให
บุคลากรไดเติบโตในสายอาชีพ 3).การโอนยายบุคลากรที่ทําไดยากและมีคนโอนนอยเพราะตองรอการเห็นชอบ
ในการยายทั้งจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะยายและหนวยงานตนสังกัดและเมื่อโอนไปแลวก็ยังขาด
ความชัดเจนวาจะสามารถเติบโตในหนาที่การงานไดเทากับหรือดีกวาตนสังกัดเดิม 4). บุคลากรขาดความภูมิใจ
ในการเปนบุคลากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพราะภาพลักษณที่ดูดอยกวาการเปนขาราชการของ

                                                
71 ดัดแปลงและเพ่ิมเติมจากนครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ. (2552). เร่ืองเดียวกัน, น. 121-122. 
72 อภิชาต สถิตนิรามัย. (2554), รัฐธรรมนูญ การกระจายอํานาจและการมีสวนรวมของประชาชน, น. 200. 

 64นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.76.
 65เรื่องเดียวกัน,น.78-80.
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 อย่างไรก็ตามการบริหารบุคคลของท้องถิ่นยังมีปัญหาอยู่มากซึ่งแบ่งได้เป็น2ด้านสำคัญ

ได้แก่66

 1.  ปัญหาด้านโครงสร้างของการบริหารงานบุคคลเนื่องจากมีองค์กรทั้งในรูปแบบ

หน่วยงานกลางและคณะกรรมการกลางที่ทำหน้าที่ส่งเสริมและกำกับดูแลการบริหารงาน

บุคคลท้องถิ่นอยู่หลายองค์กรจึงก่อให้เกิดความทับซ้อนหลายหน้าที่ประกอบกับความไม่ไว้

วางใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อคณะกรรมการฯว่าจะเข้ามาแทรกแซงการทำงาน

ของท้องถิ่นสะท้อนได้จากการครอบงำคณะกรรมการมาตรฐานบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น

(ก.ถ.)ที่มีคณะกรรมการโดยตำแหน่งซึ่งมาจากตัวแทนของภาครัฐและผู้ทรงคุณวุฒิ

ที่คัดเลือกโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามหลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีเป็น

ผู้กำหนดซึ่งคณะกรรมการในสองส่วนนี้คิดเป็นประมาณ2ใน3ของคณะกรรมการทั้งหมด

(11ต่อ18คน)จึงมีโอกาสให้รัฐส่วนกลางสามารถเข้ามาแทรกแซงการทำงานของ

คณะกรรมการได้67

 2.  ปัญหาด้านกระบวนการบริหารงานบุคคลจาก1).ปัญหาอัตรากำลังคนที่ไม่เพียงพอกับ

ภารกิจที่ต้องรับผิดชอบ2).การขาดความก้าวหน้าในอาชีพเพราะระดับตำแหน่งในองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจะแตกต่างกันตามการพัฒนาพื้นที่จึงทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ขนาดเล็กมักไม่มีตำแหน่งในระดับสูงให้บุคลากรได้เติบโตในสายอาชีพ3).การโอนย้าย

บุคลากรที่ทำได้ยากและมีคนโอนน้อยเพราะต้องรอการเห็นชอบในการย้ายทั้งจากองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะย้ายและหน่วยงานต้นสังกัดและเมื่อโอนไปแล้วก็ยังขาดความชัดเจน

ว่าจะสามารถเติบโตในหน้าที่การงานได้เท่ากับหรือดีกว่าต้นสังกัดเดิม4).บุคลากรขาด

ความภูมิใจในการเป็นบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะภาพลักษณ์ที่ดูด้อยกว่า

การเป็นข้าราชการของส่วนกลาง5).ปัญหารายได้ของบุคลากรท้องถิ่นที่ไม่แตกต่างหรือ

น้อยกว่าการทำงานให้กับหน่วยงานส่วนกลางและ6).ปัญหาความไม่โปร่งใสของการ

บริหารงานบุคคลเช่นการสอบบรรจุการเลื่อนตำแหน่งการโอนย้ายการพิจารณาเลื่อนขั้น

เงินเดือนการจ่ายโบนัสและการพิจารณาความดีความชอบที่มักมีการเรียกร้องผลประโยชน์

จากผู้เกี่ยวข้องปัญหาการอุปถัมภ์จากนักการเมืองจนนำมาซึ่งข้อร้องเรียนและการดำเนิน

คดีด้านการบริหารงานบุคคลเป็นจำนวนมาก

3.3.6  การมีส่วนร่วมของภาคประชาชนในท้องถิ่น 

 การมีส่วนร่วมทางการเมืองของภาคประชาชนและการกระจายอำนาจ(participatoryand

decentralizedpolitics)ถือเป็นกรอบแม่บทของการสร้างกรอบที่ดีของการกระจายอำนาจและการพัฒนา

ประชาธิปไตยท้องถิ่นเนื่องจากการกระจายอำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นกลไกหลักในการ

รวบรวมความรู้ท้องถิ่น(localknowledge)สำหรับการสร้างเสริมสถาบันทางสังคม68

 66ดัดแปลงและเพิ่มเติมจากนครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.121-122.
 67อภิชาตสถิตนิรามัย.(2554),รัฐธรรมนูญ การกระจายอำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชน, น.200.
 68อภิชาตสถิตนิรามัย.(2554).,เรื่องเดียวกัน,น.142.
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 ในกรณีของประเทศไทยรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550มาตรา66ได้กำหนดสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟู

ภูมิปัญญาท้องถิ่นและทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมโดยบุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชนชุมชนท้องถิ่นหรือ

ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่นศิลปวัฒนธรรมอันดี

ของท้องถิ่นและของชาติและมีส่วนร่วมในการจัดการการบำรุงรักษาและการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อมรวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืนและมาตรา

287กำหนดให้ประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีวิธีการที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมด้วย

 ส่วนแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2543ได้กำหนดแนวทาง

การสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยถือเป็นหัวใจสำคัญต่อ

ความสำเร็จในการกระจายอำนาจคือการที่ประชาชนภาคประชาสังคมองค์กรอาสาสมัครและภาคเอกชน

เข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งในรูปของการสนับสนุนกิจกรรมและ

การดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการเสนอความเห็นการตรวจสอบการทำงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น69ซึ่งในแผนฯได้กำหนดแนวทางการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

ในกระบวนการตัดสินใจในนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นการมีส่วนร่วมในการจัดซื้อจัดจ้าง

และมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและติดตามประเมินผลเป็นต้น70

 ซึ่งในรัฐธรรมนูญทั้ง2ฉบับระบุรูปแบบและกลไกที่ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนใน

ท้องถิ่นในรูปของประชาธิปไตยแบบตัวแทน(RepresentativeDemocracy)ที่มาจากการเลือกตั้งของ

ประชาชนและประชาธิปไตยทางตรง(DirectedDemocracy)ที่กำหนดสิทธิการลงคะแนนเสียงเพื่อ

ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นการลงประชามติและการ

บริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านสภาองค์กรชุมชน

   รูปแบบและกลไกของการมีส่วนร่วมจากภาคประชาชน 

 1. การมีส่วนร่วมผ่านการเลือกตั้ง 

   เป็นที่ทราบกันดีว่าการเลือกตั้งเป็นรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนในขั้นพื้นฐานที่สุด

โดยการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นซึ่งเป็นการมีส่วนร่วมในรูปแบบประชาธิปไตย

ทางอ้อม(RepresentativeDemocracy)ซึ่งเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เรียนรู้สิทธิหน้าที่ของ

การปกครองตนเองในการเลือกบุคคลหรือคณะบุคคลในท้องถิ่นที่รู้จักและเข้าใจสภาพการณ์ของท้องถิ่น

มาเป็นผู้บริหารของท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นซึ่งตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540

กำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทมีโครงสร้างทั้งในฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติที่มาจาก

การเลือกตั้งโดยตรงหรือโดยอ้อมจากประชาชนโดยในปัจจุบันประเทศไทยใช้ระบบการเลือกตั้งโดยตรง

จากประชาชนในท้องถิ่นทุกรูปแบบตั้งแต่พ.ศ.2546ดังที่กล่าวมาก่อนหน้า

   ซึ่งการเลือกตั้งทางตรงจากประชาชนได้ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับสภา

ท้องถิ่นเพราะการแยกฝ่ายสภากับฝ่ายบริหารออกจากกันและมีที่มาจากฉันทานุมัติของประชาชนจนเกิด

 69วุฒิสารตันไชย.(2552).ยุทธศาสตร์การปกครองท้องถิ่น, เรื่องเดียวกัน,น.60-61.
 70วุฒิสารตันไชย.(2547).การกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, เรื่องเดียวกัน,น.62.
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ปัญหาการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างกันเพราะสภาท้องถิ่นไม่สามารถตรวจสอบฝ่ายบริหารอย่างมี

ประสิทธิภาพจนไม่สามารถเป็นที่พึ่งของประชาชนได้ในทางตรงกันข้ามความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน

กับฝ่ายบริหารกลับมีความใกล้ชิดกันมากขึ้นเพราะฝ่ายบริหารมีอำนาจบารมีในการแก้ไขปัญหาและ

เป็นที่พึ่งของประชาชนได้มากกว่าสภาท้องถิ่นที่เป็นเสมือน“ตรายาง”ของฝ่ายบริหารอย่างไรก็ดี

การเกิดผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้งได้เปิดโอกาสให้บุคคล/กลุ่มคนที่หลากหลายเข้าสู่เวทีการเมืองท้องถิ่น

ได้อย่างอิสระเช่นกรณีนายยลลดาสวนนกหรือ“นกยลลดา”ตัวแทนกลุ่ม“สตรีข้ามเพศ”ซึ่งเป็น

ตัวแทนของกลุ่มเพศที่สามที่ได้รับเลือกเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจังหวัดน่านเป็นต้น71

   นอกจากนี้ปัญหาการซื้อสิทธิขายเสียงปัญหาของระบบอุปถัมภ์และกลุ่มผู้มีอิทธิพลของ

ท้องถิ่นที่ทำให้การเมืองท้องถิ่นถูกผูกขาดโดยบางกลุ่มหรือตระกูลซึ่งความรุนแรงของปัญหาเหล่านี้

จะขึ้นอยู่กับการมีส่วนร่วมของประชาชนซึ่งถ้าประชาชนมีความเข้มแข็งเช่นประชาชนพยายามรณรงค์

ให้การหาเสียงเลือกตั้งในท้องถิ่นเป็นไปอย่างโปร่งใสมีการจัดเวทีให้นักการเมืองเสนอนโยบายมีการร่วม

ตรวจสอบการทุจริตในการเลือกตั้งและมีการรายงานสถานการณ์การเลือกตั้งจะทำให้การเข้าสู่อำนาจผ่าน

การเลือกตั้งของนักการเมืองท้องถิ่นถูกตรวจสอบและมีความชอบธรรมมากขึ้นในทางตรงกันข้าม

ถ้าพื้นที่ที่ประชาชนขาดการเข้าไปมีส่วนร่วมก็มีแนวโน้มที่กลุ่มผู้มีอิทธิพลจะมีบทบาทนำและผูกขาด

การเมืองในพื้นที่72ซึ่งความรุนแรงของการซื้อสิทธิขายเสียงยังบั่นทอนความชอบธรรมของกระบวนการ

การกระจายอำนาจด้วย

   2. การถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น 

   โดยรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550มาตรา285และพระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อ

ถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่นพ.ศ.2542ได้ให้สิทธิประชาชนสามารถเข้าชื่อยื่นคำร้องเพื่อ

ถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นโดยประชาชนสามารถเข้าชื่อยื่นคำร้องในการถอดถอน

ต่อผู้ว่าราชการจังหวัดและในกรณีของกรุงเทพมหานครได้ให้ยื่นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

โดยที่ผู้รับคำรองจะต้องทำการตรวจสอบข้อเท็จจริงดังกล่าวพร้อมทั้งแจ้งไปยังผู้ถูกร้องเรียนเพื่อชี้แจง

ข้อเท็จจริงและขณะเดียวกันก็แจ้งไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้งจังหวัดให้ดำเนินกระบวนการลง

คะแนนเสียงถอดถอนโดยให้ยึดถือเกณฑ์จำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งของท้องถิ่นต่อจำนวนผู้มีสิทธิเข้าชื่อดัง

ตามตาราง4.773ซึ่งในการลงคะแนนถอดถอนแต่ละครั้งต้องมีผู้ออกมาใช้สิทธิเกินกึ่งหนึ่งและมีจำนวนผู้

เห็นด้วยให้ถอดถอนผู้บริหารหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นมากกว่า3ใน4ของจำนวนผู้ที่มาใช้สิทธิถอดถอน

ทั้งหมด74

 72มติชนออนไลน์.(2555).จุดเปลี่ยน! นก ยลลดา สวนยศ สตรีข้ามเพศ...โฉมใหม่ การเมืองท้องถิ่น. สืบค้นเมื่อวันที่
25กรกฎาคม2555,จากhttp://www.matichon.co.th/news_detail.php?newsid=1339042242&grpid=03&catid=&subcatid=
 73ดูกรณีความกระตือรือร้นของประชาชนต่อการตรวจสอบการเลือกตั้งระหว่างเทศบาลนครอุบลราชธานีและเทศบาลเมือง
ปัตตานีในพิชายรัตนดิลกณภูเก็ต.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.151-152
 74อภิชาตสถิตนิรามัย.(2554). รัฐธรรมนูญ การกระจายอำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชน,เรื่องเดียวกัน,
น.166-167.
 75อภิชาตสถิตนิรามัย.(2554).เรื่องเดียวกัน,น.166-167และ170-171.
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ตาราง 3.2: เกณฑ์การกำหนดผู้เข้าชื่อถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่น 

จำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งของอปท. จำนวนผู้เข้าชื่อถอดถอน 

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน100,000คน ไม่น้อยกว่า1ใน5

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน100,001-500,000คน ไม่น้อยกว่า20,000คน

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน500,001-1,000,000คน ไม่น้อยกว่า25,000คน

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งเกิน1,000,000คน ไม่น้อยกว่า30,000คน

ที่มา: พรบ.ว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกและผู้บริหารท้องถิ่นพ.ศ.2542


   แต่การกำหนดกระบวนการและหลักเกณฑ์ในการถอดถอนของพ.ร.บ.ได้สร้างความยุ่งยาก

และเพิ่มต้นทุนที่สูงให้กับประชาชนในท้องถิ่นต่อการถอดถอนแต่ละครั้งตัวอย่างเช่นในพื้นที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งไม่เกิน100,000คนต้องอาศัยผู้เข้าชื่อถอดถอน

ไม่น้อยกว่า1ใน5ของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพื้นที่ซึ่งมีองค์กรบริหารส่วนตำบลที่เข้าเกณฑ์นี้สูงถึง

3,465แหง่ทีค่ดิเปน็รอ้ยละ60ของจำนวนอบต.ทัง้หมดและมเีทศบาลทีเ่ขา้เกณฑน์ีม้ากถงึ1,265แหง่

ที่คิดเป็นร้อยละ63.3ของจำนวนเทศบาลทั้งหมดทำให้ประชาชนในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้

ต้องรวบรวมรายชื่อประชาชนให้เกิน1,000คนขึ้นไปซึ่งจำนวนผู้เข้าชื่อถอดถอนจะเพิ่มขึ้นตามจำนวน

ผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพื้นที่โดยในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผู้มีสิทธิเลือกตั้งตั้งแต่100,001คน

ขึ้นไปจะต้องอาศัยจำนวนผู้เข้าชื่อถอดถอนตั้งแต่20,000คน25,000คนและ30,000คน

ตามลำดับซึ่งเป็นจำนวนที่สูงกว่าการยื่นถอดถอนผู้ดำรงตำแหน่งทางการเมืองระดับชาติที่ใช้เพียง

20,000รายชื่อเท่านั้น76อีกทั้งเกณฑ์ที่ต้องใช้คะแนนในการถอดถอนสูงถึง3ใน4ของจำนวนผู้มาใช้

สิทธิในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ทำให้สามารถยื่นถอดถอนได้สำเร็จเพียง3ครั้งจากจำนวน9ครั้ง

เพราะจำนวนผู้ที่เห็นด้วยต่อการถอดถอนมีไม่ถึง3ใน477

   3. การมีส่วนร่วมในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น 

   ในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550มาตรา286ก็กำหนดให้ราษฎรผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจำนวนไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของจำนวนสมาชิกผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนั้นมีสิทธิเข้าชื่อขอร้องต่อประธานสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภาท้องถิ่นพิจารณาออกข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นได้นอกจากนี้มีการกำหนดการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นทั้ง3ระดับ(อบต.มาตรา71เทศบาลมาตรา61ทวิและอบจ.มาตรา52)ที่กำหนดให้

ประชาชนสามารถเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นได้จึงทำให้มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการเสนอชื่อ

ข้อบัญญัติท้องถิ่นพ.ศ.2542เพื่อรองรับการเข้ามามีส่วนร่วมในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นได้โดยตรง

   โดยการนำเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นจะเริ่มจากการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยที่

ประชาชนผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่น้อยกว่ากึ่งหนึ่งของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในองค์กร

 76เรื่องเดียวกัน,น.168.
 77เรื่องเดียวกัน,น.171-172.
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ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งการยื่นรายชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นคำร้องที่ต้องประกอบไปด้วยร่างข้อบัญญัติ

ท้องถิ่นชื่อที่อยู่และลายมือของผู้เข้าชื่อในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นพร้อมรายชื่อของผู้เข้าชื่อพร้อม

สำเนาบัตรประชาชนเสนอต่อสภาท้องถิ่นนอกจากนี้ร่างข้อบัญญัติท้องถิ่นที่เสนอต้องมีข้อกำหนดที่

ชัดเจนเพียงพอได้ว่ามีความประสงค์ในการตราข้อบัญญัติท้องถิ่นในเรื่องใดด้วย78ต่อจากนั้นต้องยื่น

ข้อบัญญัติเสนอต่อประธานสภาท้องถิ่นเพื่อนำเข้าสู่การพิจารณาของท้องถิ่นเมื่อสภาท้องถิ่นผ่านการ

พิจารณาร่างดังกล่าวและได้รับความเห็นชอบจากสภาจะต้องส่งร่างดังกล่าวไปให้นายอำเภอ(ในกรณี

ขององค์การบริหารส่วนตำบล)หรือผู้ว่าราชการจังหวัดพิจารณา(ในกรณีของเทศบาลและองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด)ถ้านายอำเภอและผู้ว่าราชการจังหวัดไม่เห็นชอบในร่างข้อบัญญัติดังกล่าวให้ส่งร่าง

ข้อบัญญัตินั้นพร้อมด้วยเหตุผลไปยังสภาท้องถิ่นเพื่อพิจารณาใหม่ได้โดยการพิจารณาใหม่ถ้าสมาชิก

สภาท้องถิ่นมีมติยืนยันตามร่างข้อบัญญัติเดิมไม่น้อยกว่าสองในสามของจำนวนสมาชิกท้องถิ่นเท่าที่มีอยู่

ก็ให้ผู้บริหารท้องถิ่นประกาศใช้ข้อบัญญัตินั้นต่อไป(อบต.มาตรา71เทศบาลมาตรา62และอบจ.

มาตรา53)79

   แต่การเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นก็มีปัญหาบางประการเนื่องจากได้กำหนดจำนวนผู้เข้าชื่อ

เสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นตามจำนวนประชากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งในหลายพื้นที่ที่ต้องอาศัย

จำนวนผู้เข้าชื่อตั้งแต่10,000-25,000คน25,001-50,000คนและ50,000คนขึ้นไปตามลำดับ

ซึ่งเป็นเกณฑ์ที่มากกว่าที่ใช้ในการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในระดับประเทศที่กำหนดให้ใช้รายชื่อประชาชน

ที่มีสิทธิเลือกตั้งเพียง10,000รายจากจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้งทั้งประเทศเท่านั้นจึงทำให้การเข้าชื่อเสนอ

กฎหมายในท้องถิ่นทำได้อย่างยากลำบากและมีต้นทุนสูงกว่าการเข้าชื่อเสนอกฎหมายในระดับประเทศ80

ตาราง 3.3: จำนวนผู้เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่นในแต่ละช่วงของจำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง 

จำนวนผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (ใช้จำนวนประชากรแทน) จำนวนผู้เข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติ 

1-5,000 1-2,500

5,001-10,000 2,501-5,000

10,001-20,000 5,001-10,000

20,001-50,000 10,001-25,000

50,001-100,000 25,001-50,000

มากกว่า100,000 มากกว่า50,000

ที่มา: พระราชบัญญัติว่าด้วยการเสนอชื่อข้อบัญญัติท้องถิ่นพ.ศ.2542

 78เรื่องเดียวกัน,น.87.
 79อภิชาตสถิตนิรามัย.(2554). รัฐธรรมนูญ การกระจายอำนาจและการมีส่วนร่วมของประชาชน,เรื่องเดียวกัน,
น.161-162.
 80เรื่องเดียวกัน,น.164.
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   4. การมีส่วนร่วมผ่านการลงประชามติ (Referendum) 

   นอกจากนี้การมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อีกรูปแบบหนึ่งคือการลงประชามติ(Referendum)ที่เปิดโอกาสให้ประชาชนแสดงความคิดเห็นหรือ

ความต้องการด้วยการลงคะแนนเพื่อลงมติชี้ขาดเกี่ยวกับเรื่องต่างๆที่สำคัญซึ่งอาจจะเกี่ยวพันและ

มีผลกระทบต่อประชาชนเป็นจำนวนมากเช่นการร่างหรืออนุมติกฎหมายการตัดสินใจเกี่ยวกับโครงการ

ขนาดใหญ่เป็นต้น81โดยหลักการลงประชามติตามรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550ได้กล่าวถึงหลักการและ

เหตุผลของการมีส่วนร่วมผ่านการลงประชามติไว้ในมาตรา165จะกระทำได้ในกรณีที่

 1).คณะรัฐมนตรีเห็นว่ากิจการในเรื่องใดอาจกระทบถึงประโยชน์ได้เสียของประเทศชาติหรือ

ประชาชนนายกรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอาจปรึกษาประธานสภา

ผู้แทนราษฎรและประธานวุฒิสภาเพื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาให้มีการออกเสียง

ประชามติหรือ

 2).ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติให้มีการออกเสียงประชามติโดยการออกเสียงประชามติ

อาจจัดให้เป็นการออกเสียงเพื่อหาข้อยุติโดยเสียงข้างมาของผู้มีสิทธิออกเสียงประชามติ

หรือเป็นการออกเสียงเพื่อให้คำปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีก็ได้เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติ

เป็นการเฉพาะโดยที่ก่อนการออกเสียงประชามติรัฐต้องดำเนินการให้ข้อมูลอย่าง

เพียงพอและให้บุคคลทั้งฝ่ายที่เห็นชอบและไม่เห็นชอบในกิจการนั้นสามารถแสดง

ความคิดเห็นของตนได้อย่างเท่าเทียมโดยหลักเกณฑ์และวิธีการออกเสียงประชามติ

ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียงประชามติ

   นอกจากนี้ในรัฐธรรมนูญยังกล่าวถึงการออกเสียงประชามติในมาตรา287วรรค2ว่า

ในกรณีที่การกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน

ของท้องถิ่นในสาระสำคัญองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อน

กระทำการเป็นเวลาพอสมควรและในกรณีที่เห็นสมควรหรือได้รับการร้องขอจากประชาชนผู้มีสิทธิ

เลือกตั้งในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นก่อนการกระทำหรืออาจจัดให้

ประชาชนออกเสียงประชามติเพื่อตัดสินใจก็ได้ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งเป็นการบังคับโดยนิตินัย

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้ข้อมูลรายละเอียดในการกระทำที่มีผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่

ของประชาชนก่อนการกระทำเป็นเวลาสมควรหมายถึงต้องมีการแสดงข้อมูลในเวลาที่เหมาะสมล่วงหน้า

เป็นเวลาสมควรก่อนที่จะจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนหรือลงประชามติเพื่อป้องกันไม่ให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แจ้งและให้ข้อมูลในระยะเวลาที่กระชั้นชิดอ้างได้ว่าได้แจ้งข้อมูลไปแล้ว82

   อย่างไรก็ตามแม้ประเทศไทยจะมีบทบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมผ่านการลงประชามติ

แต่ในความเป็นจริงประเทศไทยยังไม่มีการทำประชามติของท้องถิ่นในทางปฏิบัติแต่อย่างใด83

 81นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.87.
 82วุฒิสารตันไชย.(2552).ยุทธศาสตร์การปกครองท้องถิ่น, น.220-221.
 83อรทัยก๊กผลฉัตรระวีปริสุทธิญาณภควัตอัจฉริยปัญญาอภิวรรณซัคเซ็กและรัชฎาเจือจันทร์.(2552),เรื่องเดียวกัน,
น.116.
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   5. การมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   การเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสำคัญอย่างมาก

เนื่องจากแสดงให้เห็นถึงความกระตือรือร้นของประชาชนในการเข้าไปมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นหรือ

ตรวจสอบการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนอกเหนือไปจากการไปเลือกตั้งเสนอชื่อ

ถอดถอนหรือการลงประชามติเพราะแสดงถึงความเอาใจใส่และติดตามการทำงานอย่างต่อเนื่องที่ช่วยใน

การพัฒนาและเสริมสร้างสำนึกความเป็นประชาธิปไตยและเสริมสร้างความรู้/ทักษะเกี่ยวกับการบริหาร

จัดการท้องถิ่นซึ่งในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550มาตรา287วรรคหนึ่งระบุว่าประชาชนในท้องถิ่นมีสิทธิ

มีส่วนร่วมในการบริหารกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดให้

มีวิธีการที่ให้ประชาชนมีส่วนร่วมดังกล่าวได้ด้วยซึ่งมาตรานี้เป็นการกำหนดให้มีส่วนร่วมตั้งแต่

การกำหนดปัญหาการกำหนดทางเลือกการประเมินทางเลือกการบริหารจัดการร่วมกันขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นการร่วมติดตามประเมินผลและการร่วมรับผลประโยชน์และเป็นการกระตุ้นให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ริเริ่มสร้างกลไกหรือช่องทางให้ประชาชนมีส่วนร่วมได้84เช่นสามารถเข้ามา

มีส่วนร่วมผ่านการจัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่นการจัดซื้อ-จัดจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การเข้าร่วมประชุมสภาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการมีส่วนร่วมในการจ่ายภาษีของประชาชน

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมในรูปแบบสภาองค์กรชุมชน85

   โดยการมีส่วนร่วมในรูปของสภาองค์กรชุมชนจัดเป็นหนึ่งในรูปแบบที่สำคัญของการมี

ส่วนร่วมโดยอาศัยแนวคิดประชาสังคมเป็นพื้นฐานของการกำเนิดของสภาองค์กรชุมชนดังนั้นการทำให้

ประชาชนในระดับล่างสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาชุมชนและทำให้การกระจายอำนาจ/การเพิ่ม

อำนาจของประชาชนสัมฤทธิ์ผลและสามารถทำให้ท้องถิ่นมีความเป็นปึกแผ่นจึงได้มีการจัดตั้งสภาองค์กร

ชุมชนอย่างเป็นทางการจึงมีการตราพระราชบัญญัติสภาองค์กรชุมชนพ.ศ.2551ขึ้นมาซึ่งการ

ดำเนินงานของสภาองค์กรชุมชนจะมีบทบาทในการเสริมความเข้มแข็งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในการให้ข้อมูลเสนอปัญหาตลอดจนเสนอแนวทางการพัฒนาและแก้ไขปัญหาแก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนำไปพิจารณาแต่จะไม่มีอำนาจที่จะไปดำเนินการใดๆที่ซ้ำซ้อนกับอำนาจหน้าที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น86

   กล่าวโดยสรุปแล้วการพัฒนาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารถือเป็นหลักการ

สำคัญที่สุดในการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นซึ่งการมีส่วนร่วมต้องตั้งอยู่บนพื้นฐานของความสมัครใจ

ของประชาชนและเป็นกระบวนการมีส่วนร่วมที่อยู่บนความเสมอภาคและขีดความสามารถของแต่ละ

บุคคลเพื่อทำให้การทำงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีประสิทธิภาพโปร่งใสตรวจสอบได้และ

สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างเหมาะสมแม้ในภาพรวมยังมีปัญหา

อยู่บ้างเนื่องจากการมีส่วนร่วมที่ดำเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นทางการในหลาย

กรณีเป็นการมีส่วนร่วมแต่เพียงในรูปแบบซึ่งมักเกิดจากการถูกระดมโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 84เรื่องเดียวกัน,น.220.
 85นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.88-91.
 86สุมามาลย์ชาวนา.(2553). ประชาธิปไตยท้องถิ่นไทย: การศึกษา แนวคิด กฎหมายและการนำไปปฏิบัติ,   

เรื่องเดียวกัน,น.210.
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ให้มามีส่วนร่วมจึงทำให้การมีส่วนร่วมมีลักษณะ“ขอไปที”หรือเป็นการมีส่วนร่วมที่ขาดความเข้าใจ

แนวทางปฏิบัติเช่นเมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำประชาคมเพื่อจัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่นบ่อยครั้ง

ประชาชนที่มาร่วมเป็นการจัดตั้งหรือเกณฑ์มาให้ลงชื่อเพื่อเป็นหลักฐานว่ามีกระบวนการรับฟังความคิด

เห็นของประชาชนหรือประชาชนขาดความเข้าใจในแนวทางปฏิบัติต่อเรื่องที่เข้ามามีส่วนร่วมเช่น

การเป็นคณะกรรมการตรวจรับการจัดซื้อจัดจ้างโดยไม่เข้าใจขั้นตอนหรือวิธีการตรวจรับการจัดซื้อจัดจ้าง

เป็นต้น

   นอกจากนี้ปัญหาทางด้านกฎหมายที่ไม่เกื้อหนุนต่อการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนที่ทำให้

ต้นทุนการมีส่วนร่วมสูงขึ้นโดยไม่จำเป็นและลดโอกาสของการมีส่วนร่วมให้น้อยลงประกอบกับองค์กร

ที่ทำงานส่งเสริมการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนยังขาดคุณภาพเพราะมักมุ่งพิจารณาในมิติทาง

กฎหมายว่าจะออกกฎหมายในเชิงบังคับให้พลเมืองเข้าไปมีส่วนร่วมอย่างไรมากกว่าพิจารณาในมิติ

เชิงคุณภาพของการเรียนรู้และจิตสำนึกในการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นต้น87

3.3.7  การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้เป็นแนวคิดที่ได้รับจากฝรั่งเศสในเรื่องการกำกับ

ดูแลทางปกครองตั้งแต่หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ.2475ซึ่งมีหลักการสำคัญในการกำหนด

ระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นทางการซึ่งการกำกับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยเราต้องแยกความแตกต่างและเส้นแบ่งระหว่างการมีอำนาจในการกำกับดูแล

และการมีอำนาจบังคับบัญชา

  1.  การมีอำนาจในการกำกับดูแลในกรณีที่เมื่อการกระจายอำนาจการปกครองไปสู่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วรัฐมอบอำนาจบางส่วนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ

ดำเนินการจัดทำกิจกรรมบางอย่างได้อย่างอิสระแต่รัฐยังคงสงวนบทบาทของรัฐไว้โดย

มีหน้าที่ในการกำกับดูแลกิจการที่ได้มอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้แน่ใจว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถดำเนินกิจกรรมได้อย่างถูกต้องและชอบด้วยกฎหมาย

เพื่อปกป้องประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนรวม88ซึ่งการกำกับดูแล

ที่มาจากส่วนกลางจะทำเพื่อความเป็นเอกภาพของรัฐปกป้องประโยชน์ส่วนร่วมของรัฐและ

ต้องดำเนินการกำกับดูแลต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้มีอำนาจหน้าที่อย่างชัดแจ้งและทำเท่า

ที่จำเป็นกล่าวคือเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ผู้ใช้อำนาจกำกับดูแลจะไม่มีอำนาจในการควบคุม“ความเหมาะสม”ของการกระทำของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีที่การกระทำชอบด้วยกฎหมายแล้วซึ่งต่างจาก“ผู้บังคับ

บัญชา”ในระบบราชการปกติที่สามารถออกคำสั่งเพื่อควบคุมความเหมาะสมของการกระทำ

ของผู้ใต้บังคับบัญชาได้89

 87นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.125-126.
 88นันทวัฒน์บรมานันท์.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.187.
 89เรื่องเดียวกัน,น.189.
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 2.  การมีอำนาจบังคับบัญชาที่มาจาก“ผู้บังคับบัญชา”ตามระบบการบริหารที่สามารถออก

คำสั่งเพื่อควบคุมความเหมาะสมในการกระทำของผู้ใต้บังคับบัญชาได้89เพราะรัฐถือว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การกำกับของรัฐเพราะรัฐบาลต้องมี

ความรับผิดชอบต่อส่วนกลางท้องถิ่นและประชาชนโดยรวม90ดังนั้นเพื่อผลประโยชน์ของ

ท้องถิ่นและประสิทธิภาพในการบริหารความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในรูปแบบของการควบคุมบังคับบัญชาจึงมีความจำเป็นซึ่งลักษณะการควบคุม

บังคับบัญชานี้เป็นลักษณะความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่นของไทยมาตั้งแต่

การมีอยู่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนถึงพ.ศ.253492ซึ่งปริมาณการใช้อำนาจ

ในลักษณะบังคับบัญชาที่มาจะบ่งบอกถึงการขาดความเป็นอิสระของท้องถิ่น

 โดยในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550ตามมาตรา282กำหนดให้การกำกับดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นต้องทำเท่าที่จำเป็นและมีหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขที่ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับ

รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัติโดยต้องเป็นไปเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของ

ประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศและจะกระทบถึงสาระสำคัญของหลักการปกครองตาม

เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้รวมถึงให้มีการกำหนด

มาตรฐานกลางเพื่อเป็นแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเลือกไปปฏิบัติโดยคำนึงถึงความเหมาะสม

และความแตกต่างของระดับการพัฒนาและประสิทธิภาพในการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แตล่ะรปูแบบโดยไมก่ระทบตอ่ความสามารถในการตดัสนิใจในการดำเนนิงานขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่

รวมถึงให้มีกลไกการตรวจสอบการดำเนินงานโดยภาคประชาชนอีกด้วย

 กล่าวโดยสรุปแล้วการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดีควรมีลักษณะที่1).อำนาจ

การกำกับดูแลทางปกครองต้องมาจากส่วนกลาง2).อำนาจกำกับดูแลเป็นอำนาจควบคุมในเรื่อง

ความชอบด้วยกฎหมาย3).อำนาจกำกับดูแลเป็นอำนาจที่มีอย่างจำกัดตามที่กฎหมายบัญญัติไว้และ

4).อำนาจกำกับดูแลเป็นไปเพื่อประโยชน์ของรัฐโดยที่การกำกับดูแลต้องอาศัยกฎหมายที่ไม่ขัดกับ

ความเป็นอิสระของท้องถิ่นซึ่งอำนาจการกำกับดูแลจะเป็นอำนาจของคณะรัฐมนตรีรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยผู้ว่าราชการจังหวัดและนายอำเภอแล้วแต่กรณีและระดับของหน่วยการปกครอง

ท้องถิ่น93ซึ่งรูปแบบการกำกับดูแลมีทั้ง1).การกำกับดูแลทางกฎหมายจากกฎหมายจัดตั้งองค์กร

ปกครองสว่นทอ้งถิน่ระเบยีบขอ้บงัคบัประกาศหนงัสอืเวยีนและการกำกบัดแูลโดยกฎหมายเฉพาะกจิอืน่ๆ

2).การกำกับดูแลทางบริหาร3).การกำกับดูแลโดยองค์กรอิสระและ4).การกำกับดูแลโดยประชาชน

 แต่ปัญหาของกระบวนการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันก็มีอยู่มากแม้ว่า

การกำกับดูแลจะถูกบัญญัติรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญอย่างชัดเจนแต่ในความเป็นจริงแล้วจะพบว่ายังมี

ปัญหาอุปสรรคอยู่หลายประการทั้งในเชิงข้อกฎหมายและในทางปฏิบัติซึ่งเกิดจาก

 90เรื่องเดียวกัน,น.189.
 91นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.91.
 92นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.91.
 93นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2546). ทิศทางของการปกครองท้องถิ่นไทยและต่างประเทศเปรียบเทียบ. 

กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์วิญญูชน,น.89.
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 1.  ปัญหาที่สืบเนื่องมาจากกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องเนื่องจากกระบวนการกำกับ

ดูแลโดยรัฐแม้จะเป็นกระบวนการที่กระทำโดยมีการบัญญัติไว้ในกฎหมายโดยเฉพาะ

อย่างยิ่งในกฎหมายพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่างๆแต่โดย

ข้อเท็จจริงแล้วการกำกับดูแลยังเป็นการกำกับดูแลตามระเบียบที่ออกมาตามความใน

พระราชบัญญัติต่างๆเช่นการที่กระทรวงมหาดไทยออกระเบียบหรือข้อบังคับตาม

พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำนวนมากเป็นเครื่องมือในการกำกับดูแล

ที่ขัดกับหลักเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่กำหนดให้การกำกับดูแลต้องเป็นไปเท่าที่จำเป็น

ตามกฎหมายซึ่งเกิดจากการตราระเบียบข้อบังคับของกระทรวงมหาดไทยนั้นได้กำหนด

อำนาจหน้าที่ในการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเพิ่มเติมจากที่ได้ถูก

กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติ

  นอกจากนี้ยังเกิดปัญหาการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการส่วนกลางและ

ราชการส่วนภูมิภาคที่ผ่านมาจนถึงปัจจุบันมีการกำกับดูแลจำนวนมากอีกทั้งส่วนใหญ่

ยังเน้นที่การกำกับดูแลก่อนการกระทำมากเกินไปโดยเฉพาะอย่างยิ่งการกำกับดูแล

ตัวบุคคลในการลงโทษทางวินัยการออกคำสั่งพักการปฏิบัติงานหรือการให้พ้นจากตำแหน่ง

หรือการกำกับดูแลองค์กรเช่นสามารถยุบสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ตลอดจน

อำนาจในการกำกับดูแลการกระทำเช่นการอนุมัติอนุญาตการให้ความเห็นชอบการยกเลิก

เพิกถอนการกระทำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงทำให้การกำกับดูแลในลักษณะนี้

กระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ที่ต้องอาศัยความรวดเร็วในการตัดสินใจและขัดกับความเป็นอิสระ

ของท้องถิ่น

  นอกจากนี้ปัญหาจากปริมาณของระเบียบที่ตราขึ้นเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ถือปฏิบัติที่มีจำนวนมากโดยที่บางระเบียบเป็นเรื่องเล็กน้อยล้าสมัยและสร้างความยุ่งยาก

ในการปฏิบัติงานทำให้การกำกับดูแลมีลักษณะราชการมากเกินไปส่งผลให้การทำงานล่าช้า

และไม่ตอบสนองความต้องการของประชาชนอีกทั้งกระบวนการตรากฎหมายหรือระเบียบ

ข้อบังคับของส่วนกลางมักขาดการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นทำให้กฎระเบียบไม่สอดคล้องกับ

ความเป็นจริงในการปฏิบัติงานของแต่ละท้องถิ่น94

 2.  ปัญหาบุคลากรในกระบวนการกำกับดูแลเนื่องจากการกำกับดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่นอกเหนือจากกระบวนการกำกับดูแลและตรวจสอบจากกลไกของราชการ

ส่วนภูมิภาคยังมีการกำกับดูแลจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเช่นคณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินศาลปกครองเป็นต้นแต่โดยข้อเท็จจริงนอกเหนือหน่วยงานราชการ

ส่วนภูมิภาคในระดับจังหวัดและอำเภอมีเพียงสำนักงานคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

เพียงหน่วยงานเดียวที่มีบุคลากรของตนเองในการปฏิบัติหน้าที่แต่หน่วยงานอื่นมีข้อจำกัด

ในการจัดสรรบุคลากรลงมาทำงานในท้องถิ่นแต่อาศัยการฝากงานการกำกับดูแลไว้กับ

 94นครินทร์เมฆไตรรัตน์และคณะ.(2552).เรื่องเดียวกัน,น.127-128.
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นายอำเภอสำนักงานท้องถิ่นอำเภอ/จังหวัดและผู้ว่าราชการจังหวัดนอกจากนี้บุคลากร

ที่เกี่ยวข้องกับการกำกับดูแลยังความเข้าใจและความชำนาญในการกำกับดูแลท้องถิ่น

ที่แตกต่างจากการควบคุมสั่งการในระบบราชการเดิมจึงทำให้การกำกับดูแลเป็นอุปสรรคต่อ

การบริหารงานของท้องถิ่น95

 3.  ปัญหาผลประโยชน์ทับซ้อนและวัฒนธรรมการเมืองการบริหาร นับตั้งแต่การกระจาย

อำนาจตามรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ส่งผลให้ราชการส่วนภูมิภาคมีบทบาทและงบประมาณ

ลดลงจึงทำให้ราชการส่วนภูมิภาคมีงบประมาณที่จำกัดในการดำเนินงานให้บรรลุเป้าหมาย

จึงทำให้ราชการส่วนภูมิภาคต้องอาศัยงบประมาณและความช่วยเหลือจากองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นทำให้กลไกราชการส่วนภูมิภาคที่ทำหน้าที่ในการกำกับดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเนื่องจากนายอำเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดอาจเกิดความเกรงอกเกรงใจต่อ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้หน่วยงานของตนสามารถได้รับการสนับสนุนงบประมาณ

จากท้องถิ่นอย่างสม่ำเสมอจึงทำให้เมื่อนายอำเภอหรือผู้ว่าราชการจังหวัดจำเป็นต้องใช้

ดุลพินิจพิจารณาหรือสั่งการอาจมีแนวโน้มเข้าข้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและอาจเกิด

ความไม่เที่ยงธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ได้เนื่องจากเข้าข่ายการมีผลประโยชน์ทับซ้อน

นอกจากนี้แม้ว่าจะมีการกำกับดูแลท้องถิ่นในบางลักษณะที่อยู่ในรูปของคณะกรรมการเช่น

การกำกับดูแลคณะกรรมการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นที่มีผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นประธาน

ผู้ว่าราชการจังหวัดมักมีความสามารถครองงำการตัดสินใจของคณะกรรมการได้อันเกิดจาก

วัฒนธรรมการบริหารที่มักให้เกียรติและยอมรับในการตัดสินใจของผู้ว่าราชการจังหวัด96

      4.  ปัญหาการแทรกแซงกระบวนการกำกับดูแลจากฝ่ายการเมืองเนื่องจากความสัมพันธ์

ที่เชื่อมโยงกันระหว่างนักการเมืองระดับชาติและระดับท้องถิ่นในลักษณะแบบอุปถัมภ์

อาจทำให้การกำกับดูแลจากส่วนกลางถูกแทรกแซงจากผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่อาศัยความสัมพันธ์กับนักการเมืองหรือผู้บริหารระดับชาติไปแทรกแซงการ

ทำหน้าที่ของข้าราชการประจำที่มีบทบาทในการกำกับดูแลทำให้การกำกับดูแลนั้น

ขาดประสิทธิภาพมีความเอนเอียงและไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย97

    5.  ปัญหาความอ่อนแอของสภาท้องถิ่นเนื่องจากสภาท้องถิ่นที่มีหน้าที่ในการกำกับดูแล

การทำงานของฝ่ายบริหารและมีที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนแต่เนื่องจาก

โครงสร้างทางการเมืองภายในท้องถิ่นที่ฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาจึงทำให้ฝ่ายบริหารไม่จำเป็น

ต้องรับผิดชอบต่อสภาและสภามีอำนาจน้อยลงในการเข้าไปควบคุมการทำงานของ

ฝ่ายบริหารเพราะถือว่าฝ่ายบริหารนั้นมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนนอกจากนี้

สภาท้องถิ่นบางแห่งอาจมีส่วนได้ส่วนเสียในการบริหารงานของท้องถิ่นนั้นๆเช่นสภา

ท้องถิ่นอาจขอให้ฝ่ายบริหารจัดสรรงบประมาณและโครงการลงในพื้นที่ของสมาชิกสภา

โดยแลกกับการอนุมัติงบประมาณและการไม่ยื่นกระทู้เพื่อตรวจสอบการทำงานของฝ่าย

 95เรื่องเดียวกัน,น.128.
 96เรื่องเดียวกัน,น.128.
 97เรื่องเดียวกัน,น.129.
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บริหารหรือในบางกรณีที่สมาชิกสภาเสียงข้างมากเป็นฝ่ายเดียวกับฝ่ายบริหารก็ทำให้

การกำกับและตรวจสอบซึ่งกันและกันเป็นไปได้ยากขึ้น98

 6.  ปัญหาขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนแม้ว่าภาคประชาชนจะมีบทบาทในการกำกับ

ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่ระบุไว้ในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550มาตรา285-287

ให้ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมในการถอดถอนผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นริเริ่มเสนอ

ข้อบัญญัติท้องถิ่นและมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นต่อการบริหารงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นได้แต่ในสภาพความเป็นจริงแล้วการเข้าไปมีส่วนร่วมยังมีไม่มากเท่าที่

ควรเนื่องจากติดขัดตรงเงื่อนไขและกระบวนการการมีส่วนร่วมที่เป็นข้อจำกัดให้การมี

ส่วนร่วมนั้นเกิดขึ้นได้ยาก99อีกทั้งประชาชนเมื่อได้รับผลกระทบจากการดำเนินงานของ

ท้องถิ่นมักเข้าไปมีบทบาทในรูปของการร้องเรียนกับนายอำเภอผู้ว่าราชการจังหวัดหรือ

หน่วยงานส่วนกลางที่เกี่ยวข้องมากกว่าซึ่งเป็นผลจากสภาวการณ์การกระจายอำนาจที่จำกัด

และราชการส่วนกลางยังคงมีอำนาจในการควบคุมสั่งการท้องถิ่นอยู่จึงทำให้ประชาชน

มักหันไปร้องเรียนกับส่วนกลางมากกว่าที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมโดยตรงต่อท้องถิ่นเอง

 

3.4 งานศึกษาที่เกี่ยวกับท้องถิ่นกับอิทธิพล 
  ของสถานการณ์การกระจายอำนาจ 
  และบริบททางสังคมในประเทศไทย 

 จากที่กล่าวมาสรุปได้ว่าการกระจายอำนาจของไทยได้มีพัฒนาการมาตั้งแต่การปฏิรูปการเมือง

การปกครองและการสร้างรัฐไทยสมัยใหม่ตั้งแต่รัชกาลที่5เป็นต้นมาแต่ทว่าต้องเผชิญกับปัญหาอุปสรรค

และข้อจำกัดที่ทำให้การกระจายอำนาจไม่สามารถหยั่งรากลึกอย่างต่อเนื่องในระบอบการเมือง

การปกครองของไทยเช่นการมุ่งเน้นอำนาจรัฐรวมศูนย์ปัญหาระบอบอมาตยาธิปไตยปัญหาความไม่ต่อ

เนื่องของระบอบประชาธิปไตยไทยปัญหาระบบอุปถัมภ์ฯลฯจนเมื่อภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ

2535ที่ได้เกิดกระแสการปฏิรูปการเมืองขึ้นจนนำไปสู่การร่างรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ที่ได้บรรจุ

หลักการการกระจายอำนาจและขั้นตอนการกระจายอำนาจไว้จึงทำให้เกิดกระบวนการการกระจายอำนาจ

ในทางกฎหมายและการบริหารราชการแผ่นดินอย่างชัดเจนจนมาถึงปัจจุบันแต่การกระจายอำนาจก็ยัง

ประสบปัญหาทั้งในด้านกระบวนการการกระจายอำนาจโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ภารกิจหน้าที่การคลังการบริหารงานบุคคลการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการขาดการ

มีส่วนร่วมของประชาชนทำให้ในภาพรวมของการกระจายอำนาจแม้จะมีทิศทางที่ดีขึ้นแต่ยังไม่สัมฤทธิผล

จนมีผลต่อพัฒนาการประชาธิปไตยท้องถิ่นและประชาธิปไตยไทยในระดับชาติซึ่งวิธีการพรรณนาลำดับ

ทางประวัติศาสตร์ของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะ

สถาบันนิยมแบบเก่า(OldInstitutionalism)ดังที่กล่าวไปตอนต้น

 98เรื่องเดียวกัน,น.129.
 99เรื่องเดียวกัน,น.129.
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 โดยคำอธิบายดังกล่าวเห็นได้ว่าประเด็นปัญหาของการกระจายอำนาจทั้งด้านกระบวนการ

การกระจายอำนาจโครงสร้างภารกิจหน้าที่การคลังการบริหารงานบุคคลการกำกับดูแลองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมเป็นประเด็นที่พิจารณาและให้ความสำคัญต่อกระบวนการการ

กระจายอำนาจทางกฎหมายและการบริหารที่เป็นการริเริ่มของส่วนกลางจากระดับชาติในฐานะที่เป็น

แกนหลักของการปรับเปลี่ยนอำนาจหน้าที่รูปแบบและปฏิสัมพันธ์ต่อสถาบันทางการเมือง/การบริหาร

แบบเดิมระหว่างรัฐกับท้องถิ่นที่ส่งผลต่อการกระจายอำนาจและพัฒนาการของประชาธิปไตยท้องถิ่น

ในประเทศไทยดังนั้นจึงไม่น่าแปลกที่งานศึกษาจำพวกตัวชี้วัดที่เกี่ยวกับท้องถิ่นไทยจะได้รับอิทธิพลจาก

งานจำพวกกฎหมายรายงานสถานการณ์และชุดข้อเสนอที่เกี่ยวข้องกับการกำหนดทิศทางและหลักปฏิบัติ

ของกระบวนการการกระจายอำนาจกับคำอธิบายที่อิงกับกระบวนการการกระจายอำนาจที่เป็นทางการ

 งานศึกษาเกี่ยวกับท้องถิ่นกับการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศไทย

ได้รับอิทธิพลจากบริบทของสถานการณ์การกระจายอำนาจที่เกิดขึ้นภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ

พ.ศ.2535ที่ทำให้เกิดการศึกษาที่เกี่ยวกับท้องถิ่นอย่างกว้างขวางและหลากหลายซึ่งประเด็นที่เกี่ยวข้อง

กับการกระจายอำนาจได้รับความสนใจอย่างมากจากกระแสการปฏิรูปทางการเมืองและกระบวนการร่าง

รัฐธรรมนูญจึงทำให้เกิดการศึกษาวิจัยเพื่อค้นหาแนวทางและหลักเกณฑ์ในการกำหนดกติกาและ

ออกแบบสถาบันทางการเมืองที่เอื้อต่อการกระจายอำนาจอย่างต่อเนื่องรวมไปถึงการริเริ่มของหลาย

ภาคส่วนในการศึกษาออกแบบมาตรการ/แนวทางของการกระจายอำนาจที่เหมาะสมซึ่งสะท้อนรูปของ

กฎหมายหรือแผนการการกระจายอำนาจในรูปแบบต่างๆที่ถูกประกาศใช้อย่างเป็นทางการที่ออกมาอย่าง

เป็นรูปธรรมเป็นจำนวนมากเช่นการประกาศใช้พระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหาร

ส่วนตำบลพ.ศ.2537รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540และพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2542ฯลฯขึ้นมาจึงทำให้กฎหมายหรือแผนเหล่านี้

เป็นองค์ประกอบและแหล่งข้อมูลพื้นฐานที่สำคัญยิ่งต่องานศึกษาท้องถิ่นด้านการกระจายอำนาจและ

ประชาธิปไตยท้องถิ่น

 ซึ่งภายใต้บริบทแวดล้อมดังกล่าวทำให้มีงานศึกษาที่เกี่ยวกับท้องถิ่นจึงได้รับอิทธิพลจาก

สถานการณ์การกระจายอำนาจของประเทศไทยซึ่งแบ่งงานออกได้เป็น5ลักษณะคือ

    1).  งานศึกษาที่เกี่ยวกับโครงสร้างการเมืองการปกครองและการบริหารงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นการศึกษาเพื่อ1).กำหนดกฎเกณฑ์และออกแบบสถาบัน

การเมืองการปกครองของท้องถิ่นที่มุ่งเน้นในการค้นหากำหนดกฎเกณฑ์และออกแบบ

สถาบันการเมืองการปกครองกับโครงสร้างทางการปกครองและการบริหารงานที่เหมาะสม

สำหรับการบริหารปกครองท้องถิ่นไทยที่สอดคล้องกับหลักการการกระจายอำนาจ

2).การศึกษาที่มุ่งพรรณนาถึงกำเนิดพัฒนาการปัญหาหรือตรวจสอบโครงสร้างการเมือง

การปกครองและการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่ามีลักษณะหรือข้อบกพร่อง

อย่างไร3).งานที่มีการจัดทำข้อเสนอในการปรับปรุงโครงสร้างการเมืองการปกครอง

และการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นการศึกษาโครงสร้างการเมือง

การปกครองภายในท้องถิ่นในประเด็นการเลือกตั้งนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดทางตรง
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ของวุฒิสารตันไชยธีรพรรณใจมั่นและธนิษฐางามจันทร์(บรรณาธิการ)(2547)100

การศึกษากำเนิดพัฒนาการและปัญหาในระดับโครงสร้างของท้องถิ่นในมิติด้านการเมือง

ประวัติศาสตร์และโครงสร้างการปกครองของธเนศวร์เจริญเมือง(2544)101การศึกษาถึง

พหุมิติทางการเมืองของท้องถิ่นและพัฒนาการทางด้านการเมืองท้องถิ่นไทยของ

ปธานสุวรรณมงคล(2552)102เป็นต้น

 2).  งานที่ศึกษาเกี่ยวกับกระบวนการและการประเมินผลของการกระจายอำนาจ เป็นงาน

ที่มุ่งศึกษาต่อ1).กระบวนการการกระจายอำนาจว่ามีสถานการณ์หรือแนวโน้มไปใน

ทิศทางใด2).ศึกษาถึงผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากกระบวนการการกระจายอำนาจว่าได้สร้างการ

เปลี่ยนแปลงต่อท้องถิ่นหรือรัฐในทางการเมืองเศรษฐกิจสังคมการบริหารปกครองท้องถิ่น

ฯลฯหรือ3).งานที่มีการวางแผนและกำหนดข้อเสนอเกี่ยวกับการกระจายอำนาจในอนาคต

อีกด้วยเช่นการศึกษากระบวนการการเมืองและบริบทแวดล้อมของหน่วยงานส่วนกลางและ

หน่วยงานของท้องถิ่นที่เกี่ยวพันกับการกระจายอำนาจด้านสาธารณะสุขของเวียงรัฐเนติโพธิ์

(ม.ป.ป.)103ข้อเสนอแนะต่อบทบาทของรัฐธรรมนูญวิสัยทัศน์ใหม่ยุทธศาสตร์การสร้างชาติ

ลำดับขั้นตอนการพัฒนาภาวะผู้นำเป้าหมายหลักการวิธีการเนื้อหาและยุทธศาสตร์

การปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของเชาวนะไตรมาศ(2550)104การศึกษาทิศทาง

และความก้าวหน้าของการกระจายอำนาจภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ2540ของ

วุฒิสารตันไชย(2547)105และการศึกษาแนวการกระจายอำนาจต่อการร่างรัฐธรรมนูญ

พ.ศ.2550ของโกวิทย์พวงงาม(2550)106หรืองานจำพวกตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ107

เป็นต้น

 3).  งานศึกษาเกี่ยวกับการปฏิบัติงานและการประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการศึกษาที่มุ่งประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในภาระหน้าที่ที่ท้องถิ่นเป็นผู้ดำเนินการหรืองานศึกษาที่มุ่งในการกำหนด

มาตรฐานการบริหารงานและการให้บริการสาธารณะเช่นการเสวนาจัดทำแนวทางมาตรฐาน

 100วุฒิสารตันไชยธีรพรรณใจมั่นและธนิษฐางามจันทร์(บรรณาธิการ).(2547).การเลือกตั้งนายก อบจ. ทางตรง:   

นัยต่ออนาคตท้องถิ่นไทย. กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า.
 101ธเนศวร์เจริญเมือง.(2544).100 ปี การปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2440-2540.เรื่องเดียวกัน.
 102ปธานสุวรรณมงคล.(2552).การเมืองท้องถิ่น: การเมืองของใคร โดยใคร เพื่อใคร. กรุงเทพมหานคร:โครงการ
ผลิตตำราและสื่อการสอนโครงการวิทยาลัยการเมืองสาขาวิชารัฐศาสตร์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช.
 103เวียงรัฐเนติโพธิ์.(ม.ป.ป.). กระบวนการทางการเมืองในการกระจายอำนาจด้านสาธารณะสุข: กรณีศึกษา  

การถ่ายโอนสถานีอนามัย สืบค้นเมื่อวันที่18ตุลาคม2554,จากhttp://www.thailocaladmin.go.th/upload/document/type4/
2553/12/8619_1.pdf
 104เชาวนะไตรมาศ.(2550).ข้อเสนอทิศทางการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นและทิศทางในอนาคตขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญใหม่.ในโกวิทย์พวงงาม(บรรณาธิการ),ทิศทางการปกครองท้องถิ่นไทยในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่
(น.33-52),กรุงเทพมหานคร:เสมาธรรม.
 105วุฒิสารตันไชย.(2547).การกระจายอำนาจและการปกครองท้องถิ่น: ความก้าวหน้าหลังรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540. 

กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า.
 106โกวิทย์พวงงาม.(2550).ทิศทางการกระจายอำนาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในรัฐธรรมนูญใหม่.ใน
โกวิทย์พวงงาม(บรรณาธิการ),ทิศทางการปกครองท้องถิ่นไทยในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่(น.33-52),กรุงเทพมหานคร:เสมาธรรม.
 107ดูในบทที่4
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การให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของวุฒิสารตันไชยธีรพรรณใจมั่น

และธนิษฐางามจันทร์(บรรณาธิการ)108การศึกษาการกำหนดนโยบายสาธารณะและ

การประเมินผลของนโยบายโดยศุภชัยยาวะประภาษและปิยากรหวังมหาพร(2555)109

หรือปรากฏในตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น110เป็นต้น

  4).  งานศึกษาเกี่ยวกับประชาธิปไตยท้องถิ่นเป็นงานศึกษาที่พิจารณาถึงที่มา/แนวคิด/

พัฒนาการของประชาธิปไตยท้องถิ่นในทั้งในรูปของประชาธิปไตยทางตรง(Directed

Democracy)และประชาธิปไตยแบบตัวแทน(RepresentativeDemocracy)เพื่อหาแนวทาง

หรือหลักการพื้นฐานของประชาธิปไตยท้องถิ่นรวมถึงพิจารณาเชื่อมโยงในประเด็น

ที่เกี่ยวกับการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นเช่นการกระจายอำนาจ(Decentralization)

การปกครองตนเองของประชาชน(Self-Government)วัฒนธรรมทางการเมือง(Political

Culture)การบริหารปกครองท้องถิ่น(LocalGovernance)โครงสร้าง/สถาบัน/กลไก

ทางการเมืองที่เป็นประชาธิปไตยของท้องถิ่นการมีส่วนร่วม(Participation)ภาคประชา

สังคม(CivilSociety)และอัตลักษณ์ท้องถิ่น(LocalIdentity)เป็นต้นซึ่งงานศึกษาที่ผ่านมา

มักศึกษาต่อประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยให้ความสำคัญกับสถาบัน/กลไกทางการเมืองที่เป็น

ทางการเช่นการศึกษาโครงสร้างการเมืองและระบบการเลือกตั้งโดยตรงของท้องถิ่น111

หรือเป็นการศึกษาในทางทฤษฎีของการทำให้ท้องถิ่นเป็นประชาธิปไตย112หรือการศึกษา

ถึงการกระจายอำนาจและปกครองตนเองเพื่อรักษาอัตลักษณ์ของท้องถิ่น113เป็นต้น
 108วุฒิสารตันไชยธีรพรรณใจมั่นและธนิษฐางามจันทร์(บรรณาธิการ).(2547).แนวทางในการสร้างมาตรฐานในการ

จัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น.กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า.
 109ศุภชัยยาวะประภาษและปิยากรหวังมหาพร.(2555).นโยบายสาธารณะระดับท้องถิ่นไทย.กรุงเทพมหานคร:
จุดทอง.
 110ดูในบทที่4
 111เช่นวุฒิสารตันไชยธีรพรรณใจมั่นและธนิษฐางามจันทร์(บรรณาธิการ).(2547).การเลือกตั้งนายก อบจ. ทางตรง: 

นัยต่ออนาคตท้องถิ่นไทย,เรื่องเดียวกัน.
 112เช่นงานศึกษาเกี่ยวกับการปรับปรุงการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตยของเอนกเหล่าธรรมทัศน์
(เอนกเหล่าธรรมทัศน์.(2552).แปรถิ่น เปลี่ยนฐาน สร้างการปกครองท้องถิ่นให้เป็นรากฐานของประชาธิปไตย. 

กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์)ที่ได้อธิบายถึงวิวัฒนาการของวิวัฒนาการของประชาธิปไตยในประเด็น
การปกครองตนเองของประชาชนตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบันว่ามีพัฒนาการหรือความเปลี่ยนแปลงใดที่ทำให้การปกครองโดยตรงของ
ประชาชนในอดีตที่ประชาชนสามารถกำหนดแนวทางหรือเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริหารงานภายในพื้นที่ของตนเองได้หรือมีความ
สามารถที่จะรวมกลุ่มเป็นสมาคมที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในการกำหนดแนวทางกฎเกณฑ์ควบคุมและบริหารงานบางลักษณะที่เกี่ยวข้อง
ภายในกลุ่มของตัวเองได้ที่ได้พัฒนามาเป็นระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่เริ่มลดบทบาทและความสัมพันธ์ของขบวนการ
ภาคประชาชนและกลุ่มทางสังคมอื่นๆที่มีปฏิสัมพันธ์ต่อรัฐในเรื่องการปกครองตนเองมาเป็นปัจเจกชนอิสระที่มีความสัมพันธ์โดยตรง
ต่อรัฐผ่านระบบประชาธิปไตยตัวแทนจึงทำให้ระบบประชาธิปไตยแบบตัวแทนที่มีแนวโน้มที่จะละเลยภาคประชาสังคม(CivilSociety)
และจำกัดการปกครองตนเองของประชาชนซึ่งเป็นปัญหาสำคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นไปทั่วโลกซึ่งแนวคิด
ของอเนกในเรื่องการสร้างประชาธิปไตยโดยมีรากฐานจากท้องถิ่นและบทบาทของภาคประชาสังคมสามารถดูเพิ่มเติมได้ในเอนก
เหล่าธรรมทัศน์.(พฤษภาคม-สิงหาคม2541).ส่วนรวมที่มิใช่รัฐ:ความหมายของประชาสังคม.วารสารธรรมศาสตร์,24(2),124-
156.และเอนกเหล่าธรรมทัศน์.(กันยายน-ธันวาคม2542).การมีส่วนร่วมของประชาชนและการปกครองท้องถิ่น.วารสาร
ธรรมศาสตร์,25(3),3-14.
 113เช่นบทความของธเนศวร์เจริญเมืองที่ศึกษาถึงปัญหาการปกครองท้องถิ่นกับประเพณีสงกรานต์ที่ท้องถิ่นที่ชี้ให้เห็นว่า
นอกจากการครอบงำผ่านกลไกทางการปกครองของรัฐแล้วยังมีอิทธิพลต่อการจัดการวัฒนธรรมและอัตลักษณ์ของท้องถิ่นทำให้ท้องถิ่น
ขาดอำนาจในการจัดการและปกป้องวัฒนธรรมของตนเองจากอิทธิพลจากภายนอกเข้ามามีบทบาทนำในการควบคุมวัฒนธรรมของ
ท้องถิ่นมากขึ้น(ดูเพิ่มเติมในธเนศวร์เจริญเมือง.(2544).100 ปี การปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. 2440-2540,เรื่องเดียวกัน,
น.205-233.)



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

��

ส่วนงานศึกษาด้านการมีส่วนร่วมของท้องถิ่นที่ศึกษาในประเด็นใกล้เคียงกับประชาธิปไตย

ท้องถิ่นส่วนใหญ่มักพิจารณาการมีส่วนร่วมที่เป็นปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกบุคคลหรือกลุ่ม

ต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านกลไกทางการเมือง/การบริหารที่เป็นทางการต่อการ

บริหารงานและกำหนดนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนใหญ่เช่นการศึกษา

เพื่อจัดทำพระราชบัญญัติว่าด้วยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของอรทัยก๊กผลฉัตรระวีปริสุทธิญาณภควัตอัจฉริยปัญญาอภิวรรณ

ซัคเซ็กและรัชฎาเจือจันทร์(2552)114ซึ่งตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่นของไทยก็มักให้

ความสำคัญต่อการศึกษาวัดผลการมีส่วนร่วมในลักษณะนี้เป็นจำนวนมาก115

  ส่วนงานศึกษาประชาธิปไตยท้องถิ่นในมิติด้านกลุ่ม/ภาคส่วนวัฒนธรรมทางการเมืองและ

กิจกรรมที่ไม่เป็นทางการและวัดผลยากแต่ส่งผลต่อสถาบัน/กลไกทางการเมือง/การบริหาร

งานท้องถิ่นส่วนใหญ่เป็นการศึกษาแบบวิเคราะห์อย่างเจาะลึกและมุ่งพรรณนาเช่นปัญหา

ผู้มีอิทธิพลในทางอำนาจบารมีการเมืองเศรษฐกิจและสังคมวัฒนธรรมของท้องถิ่นที่มี

อิทธิพลต่อการเมืองและสังคมทั้งในระดับท้องถิ่นและระดับชาติ116การศึกษาเกี่ยวกับ

วัฒนธรรมชุมชนของฉัตรทิพย์นาถสุภา117เป็นต้นซึ่งกิจกรรมที่ไม่เป็นทางการหรืออยู่นอก

เหนือการมีส่วนร่วมตามกลไกที่เป็นทางการส่วนใหญ่มักไม่ถูกนำมาศึกษาเพื่อจัดทำตัวชี้วัด

มากนักทำให้ในขณะนี้ยังไม่มีการจัดทำตัวชี้วัดด้านประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างครอบคลุม

ทุกมิติที่เหมาะสมสำหรับประเทศไทย

 5).  งานในรูปของกฎหมายหรือแผนงานของท้องถิ่นที่ออกมาตั้งแต่มีกระบวนการ

การกระจายอำนาจเพื่อกำหนดแนวทางการกระจายอำนาจซึ่งกฎหมายหรือแผนงาน

จะมุ่งเน้นใน1).การจัดระบบความสัมพันธ์ระหว่างราชการส่วนกลางภูมิภาคและท้องถิ่น

เช่นการกระจายอำนาจการบริหารราชการแผ่นดินจากส่วนกลางสู่ท้องถิ่นการกำหนด

ภารกิจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการสร้างกลไกการบริหารในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นฯลฯ2).ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นความเป็นอิสระ

ในการกำหนดนโยบายและการบริหารงานภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯลฯและ

 114อรทัยก๊กผลฉัตรระวีปริสุทธิญาณภควัตอัจฉริยปัญญาอภิวรรณซัคเซ็กและรัชฎาเจือจันทร์.(2552),เรื่องเดียวกัน,
น.116.
 115ดูในบทที่4
 116เช่นงานศึกษาเรื่องอย่างเจาะลึกเจ้าพ่อท้องถิ่นผู้ที่สร้างอิทธิพลด้านเศรษฐกิจและการเมืองผ่านกลไกในระบบอุปถัมภ์ที่เอื้อ
ในการสร้างอำนาจทางการเมืองและส่งเสริมการทำธุรกิจทั้งที่ถูกกฎหมายและที่เป็นธุรกิจสีเทาของเจ้าพ่อในระดับภูธรซึ่งเจ้าพ่อเหล่านี้
ได้เข้าไปมีบทบาทในการเมืองระดับชาติและท้องถิ่นรวมถึงมีอิทธิพลภายในพื้นที่ของตนทั้งในด้านเศรษฐกิจการเมืองและทางสังคม
ของผาสุกพงษ์ไพจิตรและสังศิตพิริยะรังสรรค์.(2537).คอรัปชั่นกับประชาธิปไตยไทย.กรุงเทพมหานคร:ศูนย์ศึกษา
เศรษฐศาสตร์การเมืองคณะเศรษฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.ชัยยนต์ประดิษฐ์ศิลป์และโอฬารถิ่นบางเตียว.(2549).เจ้าพ่อ

ท้องถิ่น การเมือง โลกาภิวัตน์. ในผาสุกพงษ์ไพจิตร(บรรณาธิการ),การต่อสู้ของทุนไทย2:การเมืองวัฒนธรรมเพื่อความอยู่รอด
(น.358-422),กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์มติชน.
 117เช่นงานของฉัตรทิพย์นาถสุภา.(2540).เศรษฐกิจหมู่บ้านไทยในอดีต. กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์สร้างสรรค์.
ฉัตรทิพย์นาถสุภา.(2541).วัฒนธรรมหมู่บ้านไทย. กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์สร้างสรรค์.และฉัตรทิพย์นาถสุภา.(2553).
การเป็นสมัยใหม่กับแนวคิดชุมชน. กรุงเทพมหานคร:สำนักพิมพ์สร้างสรรค์.โดยสามารถดูข้อวิจารณ์เกี่ยวกับแนวคิดนี้ได้ใน
เอนกเหล่าธรรมทัศน์.(2550).สองนคราประชาธิปไตย.กรุงเทพมหานคร:โครงการจัดพิมพ์คบไฟ,น.74-81.
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3).การเน้นในหลักการมีประสิทธิภาพในการบริหารการปกครองท้องถิ่นเช่นการกำหนดให้

มีมาตรฐานการให้บริการสาธารณะที่มีคุณภาพฯลฯและ4).การจัดตั้งหน่วยงาน/

คณะกรรมการที่มีอำนาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจและองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นเช่นการจัดตั้งคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การจัดตั้งสำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เพื่อทำหน้าที่เลขานุการของคณะกรรมการการกระจายอำนาจฯการกำหนดให้คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินมีอำนาจหน้าที่ในการตรวจสอบและกำกับดูแลการใช้จ่ายงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการจัดตั้งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเป็นต้นซึ่งปรากฏ

ในงานศึกษาในรูปของกฎหมายรายงานสถานการณ์และงานชุดข้อเสนอที่เกี่ยวกับท้องถิ่น

ที่กล่าวไปก่อนหน้า118

 จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่างานศึกษาได้รับอิทธิพลกระแสหลักจากกระบวนการ

การกระจายอำนาจในทางกฎหมายและการบริหารที่มีลักษณะแบบแนวคิดสถาบันนิยมแบบเก่า

(OldInstitutionalism)จึงทำให้มีแนวโน้มที่งานศึกษาการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นของ

ไทยจะมุ่งพิจารณาด้านโครงสร้างการเมืองการปกครองและการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

กระบวนการและการประเมินผลของการกระจายอำนาจ การประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ประชาธิปไตยท้องถิ่น (ในรูปของการมีส่วนร่วมที่เป็นทางการ) และกฎหมายหรือแผนงาน  

ที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่น(เช่นระบบราชการส่วนกลางที่เป็นอุปสรรคต่อการกระจายอำนาจกลไกการ

บริหารและการจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับ

การกระจายอำนาจฯลฯ)

 ดังนั้นจึงมีแนวโน้มที่การพิจารณาความสัมพันธ์ของการกระจายอำนาจกับประชาธิปไตยท้องถิ่น

ไปสู่แต่ละพื้นที่ในเขตปกครองขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมองว่าการพิจารณาจากโครงสร้าง/

สภาพการณ์/เงื่อนไขภายนอกของท้องถิ่น (External Condit ion of Local Area)ซึ่ งเป็น

สภาพแวดล้อมที่เป็นปัจจัยสำคัญต่อการมีอยู่การปรับตัวและสภาพการณ์ของท้องถิ่นโดยอาศัยพิจารณา

ในประเด็นทางกฎหมายและการบริหารที่ได้กำหนดโครงสร้าง/การจัดระบบความสัมพันธ์/แนวทาง

ปฏิบัติจากส่วนกลางต่อการบริหารปกครองภายในท้องถิ่น (local governance)จนส่งผลต่อ

โครงสร้าง/สภาพการณ์/เงื่อนไขภายในของท้องถิ่น (Internal Condition of Local Area) ที่ได้รับ

อิทธิพลจากภายนอกที่ได้กำหนดกฎเกณฑ์แนวทางการปฏิบัติงานและทิศทางของท้องถิ่นซึ่งเป็นการ

พิจารณาสภาพการณ์ของท้องถิ่นมีลักษณะจากบนลงล่าง(Top-down)และเป็นเปลี่ยนแปลงจาก

ภายนอกสู่ภายในผ่านการกำหนดกฎเกณฑ์ที่มีผลต่อโครงสร้าง/สถาบันทางการเมืองและการบริหาร

ราชการแผ่นดินตามแผนภาพ3.3

 กล่าวคือการอธิบายในลักษณะนี้ทำให้การกระจายอำนาจและการเกิดขึ้นของประชาธิปไตย

ท้องถิ่นเป็นการริเริ่มจากสภาพแวดล้อมภายนอกเป็นหลักจึงทำให้ขาดการพิจารณาความสัมพันธ์ที่เป็น

พลวัตรต่อกันในทุกมิติระหว่างโครงสร้าง/สภาพการณ์/เงื่อนไขภายนอกและภายในท้องถิ่นที่มีผลต่อ

 118ดูในบทที่3
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ท่ีมา: โดยคณะผูวิจัย 
 
4.5 สรุป 

โดยสรุปแลวงานศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและประชาธิปไตยทองถ่ินสวนใหญจะใหคําอธิบาย
ตอสถานการณการกระจายอํานาจที่เนนศึกษาดานโครงสรางการเมืองการปกครองและการบริหารงานของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน กระบวนการการกระจายอํานาจ การประเมินผลการปฏิบัติงานของทองถ่ิน 
ประชาธิปไตยทองถ่ิน (ผานการมีสวนรวมในกลไกที่เปนทางการ) และการออกกฎหมายหรือแผนงานที่
เกี่ยวของกับทองถ่ิน เพื่อใหขอเสนอแนะ วางแนวทาง/มาตรการของการกระจายอํานาจ และออกแบบ
โครงสราง/สถาบันการเมืองที่เหมาะสมตอการกระจายอํานาจในเชิงกฎหมาย/การบริหารในลักษณะแนวคิด
สถาบันนิยมแบบเกา (Old Institutionalism)  เพื่อตอบโจทยของการจัดระบบโครงสรางและความสัมพันธ
ระหวางสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน แตการตอบโจทยจากฐานแนวคิดและบริบทดังกลาวทําใหการ
พิจารณาสถานการณการกระจายอํานาจและประชาธิปไตยกลายเปนเรื่องที่มาจากการริเริ่มจากภายนอก
ทองถ่ินไปสูภายในทองถ่ินในทางโดยอาศัยการกระจายอํานาจทางกฎหมาย/การบริหารวาจะนําไปสูการพัฒนา
ประชาธิปไตยทองถ่ิน จึงทําใหผลของการศึกษาที่ผานมาดูเหมือนวาการกระจายอํานาจในทางกฎหมายและ
การบริหารเทากับการกระจายอํานาจและการพัฒนาประชาธิปไตยทองถ่ินที่สัมฤทธ์ิผล จนทําใหผลการ
ประเมินการกระจายอํานาจและประชาธิปไตยทองถ่ินในภาพรวมยังขาดความสมบูรณ 

 จากสภาพการศึกษาขางตน เปนที่นาสังเกตวามีลักษณะไมตางจากการทบทวนวรรณกรรมตัวช้ีวัด
และสถานการณการกระจายอํานาจและประชาธิปไตยทองถ่ินในประเทศไทย ก็พบวางานศึกษาประเภท
ตัวช้ีวัดเกี่ยวกับทองถ่ินของไทยยังไมไดมีการศึกษาตัวช้ีวัดประชาธิปไตยทองถ่ินอยางชัดเจนและครอบคลุม 
สวนแนวคิดและกรอบการศึกษาในการจัดทําตัวช้ีวัดมักใหความสําคัญตอแนวคิดดานการกระจายอํานาจ ธรร
มาภิบาล การมีสวนรวม การประเมินผลการปฏิบัติงานตอรัฐบาล/หนวยงานทองถ่ิน และการพัฒนาสังคมและ
มนุษยที่พิจารณาอยางแยกสวนและไมครอบคลุมตอการประเมินสถานการณการกระจายอํานาจและ
ประชาธิปไตยทองถ่ินดังที่จะกลาวในบทถัดไป123  
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โครงสราง/สภาพการณ/เง่ือนไขภายนอกของทองถ่ิน 
(External Condition of Local Area) 

โครงสราง/สภาพการณ/เง่ือนไขภายในของทองถ่ิน 
(Internal Condition of Local Area) 

โครงสราง/การจัดระบบความสัมพันธ/
แนวทางปฏิบัติจากสวนกลางตอการบริหาร
ปกครองภายในทองถ่ิน (Local governance) 

ทางดานกฎหมายและการบริหาร 

การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นจนดูเหมือนว่าการกระจายอำนาจในทางกฎหมายและ  

การบริหารเท่ากับการกระจายอำนาจและการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นที่สัมฤทธิ์ผล 

แผนภาพ 3.3: กรอบความสัมพันธ์ของ 

โครงสร้าง/สภาพการณ์/เงื่อนไขภายนอกและภายในของท้องถิ่น 

ที่มา:โดยผู้วิจัย



4.5 สรุป 

โดยสรุปแล้วงานศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นส่วนใหญ่จะให้

คำอธิบายต่อสถานการณ์การกระจายอำนาจที่เน้นศึกษาด้านโครงสร้างการเมืองการปกครองและ

การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระบวนการการกระจายอำนาจการประเมินผลการปฏิบัติ

งานของท้องถิ่นประชาธิปไตยท้องถิ่น(ผ่านการมีส่วนร่วมในกลไกที่เป็นทางการ)และการออกกฎหมาย

หรือแผนงานที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นเพื่อให้ข้อเสนอแนะวางแนวทาง/มาตรการของการกระจายอำนาจ

และออกแบบโครงสร้าง/สถาบันการเมืองที่เหมาะสมต่อการกระจายอำนาจในเชิงกฎหมาย/การบริหาร

ในลักษณะแนวคิดสถาบันนิยมแบบเก่า(OldInstitutionalism)เพื่อตอบโจทย์ของการจัดระบบโครงสร้าง

และความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลางส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นแต่การตอบโจทย์จากฐานแนวคิดและ

บริบทดังกล่าวทำให้การพิจารณาสถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยกลายเป็นเรื่องที่มาจาก

การริเริ่มจากภายนอกท้องถิ่นไปสู่ภายในท้องถิ่นในทางโดยอาศัยการกระจายอำนาจทางกฎหมาย/

การบริหารว่าจะนำไปสู่การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นจึงทำให้ผลของการศึกษาที่ผ่านมาดูเหมือนว่า

การกระจายอำนาจในทางกฎหมายและการบริหารเท่ากับการกระจายอำนาจและการพัฒนาประชาธิปไตย
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ท้องถิ่นที่สัมฤทธิ์ผลจนทำให้ผลการประเมินการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในภาพรวมยัง

ขาดความสมบูรณ์

จากสภาพการศึกษาข้างต้นเป็นที่น่าสังเกตว่ามีลักษณะไม่ต่างจากการทบทวนวรรณกรรมตัวชี้วัด

และสถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทยก็พบว่างานศึกษาประเภท

ตัวชี้วัดเกี่ยวกับท้องถิ่นของไทยยังไม่ได้มีการศึกษาตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างชัดเจนและ

ครอบคลุมส่วนแนวคิดและกรอบการศึกษาในการจัดทำตัวชี้วัดมักให้ความสำคัญต่อแนวคิดด้าน

การกระจายอำนาจธรรมาภิบาลการมีส่วนร่วมการประเมินผลการปฏิบัติงานต่อรัฐบาล/หน่วยงาน

ท้องถิ่นและการพัฒนาสังคมและมนุษย์ที่พิจารณาอย่างแยกส่วนและไม่ครอบคลุมต่อการประเมิน

สถานการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นดังที่จะกล่าวในบทถัดไป119
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 แนวคิดทั้งห้าจัดเป็นฐานของการประเมินและจัดทำตัวชี้วัด  
แม้ว่าแนวคิดเหล่านี้จะมีองค์ประกอบ/ประเด็นที่เกี่ยวพันกับ 

การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่น  
แต่ก็ยังไม่เพียงพอต่อการทำความเข้าใจสภาพการณ์การกระจายอำนาจ 

และประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างรอบด้านมากนัก  
เนื่องจากมักจำกัดเฉพาะมิติเชิงกฎหมายและการบริหารของสถาบันที่เป็นทางการ  

แม้จะมีบางแนวคิดที่พยายามเข้าไปประเมินในมิติทางการเมือง 
ที่เกี่ยวข้องกับอำนาจ แบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการ  
แต่ยังให้ความสนใจในการออกแบบตัวชี้วัดในมิตินี้อย่างจำกัด 

 



��

4.1 งานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัด 
  ของท้องถิ่น (Local Indicators) 

โดยงานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดของท้องถิ่นคณะผู้วิจัยจะเน้น

การทบทวนวรรณกรรมและยกตัวอย่างจากงานศึกษามากเป็นพิเศษเพราะมี

ความเกี่ยวข้องกับงานวิจัยมากที่สุดซึ่งงานประเภทนี้มีขอบข่ายและประเด็น

การศึกษาอยู่4ลักษณะคือ1

ตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศไทย



 1Nahem,Joachim.(2009).A User’s Guide to Measuring Local Governance. Oslo:
UNDPOsloGovernanceCentre,p.8.ซึ่งAUser’sGuidetoMeasuringLocalGovernance
ได้กำหนดกรอบประเด็นในการพิจารณาการบริหารปกครองท้องถิ่น(localgovernance)ที่ควรจัดทำ
เป็นตัวชี้วัดโดยผู้เขียนได้นำมาดัดแปลงเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาว่างานศึกษาเพื่อจัดทำตัวชี้วัดของ
ท้องถิ่นในหัวข้อนี้
 โดยAUser’sGuidetoMeasuringLocalGovernanceเป็นคู่มือการวัดและการประเมินผล
ด้านการบริหารปกครองท้องถิ่น(localgovernance)ของUNDPที่ทำขึ้นเพื่อเป็นแนวทางการออกแบบ
เครื่องมือเพื่อวัด/ประเมินผลและติดตามการบริหารปกครองท้องถิ่นทั้งในเชิงกรอบความคิดประเด็นที่
ควรศึกษาความสำคัญของการบริหารปกครองท้องถิ่นวิธีการกำหนดนิยามและจัดทำตัวชี้วัดและ
กำหนดกรอบประเด็นการพิจารณาการบริหารการปกครองท้องถิ่นที่ควรจัดทำเป็นตัวชี้วัดรวมถึงได้
ยกตัวอย่างเครื่องมือและตัวชี้วัดการบริหารจัดการท้องถิ่นซึ่งเป็นที่นิยมและสามารถเป็นตนแบบของ
การออกแบบตัวชี้วัดขององค์กรเครือข่ายและหน่วยงานต่างๆจำนวน22เครื่องมือชี้วัดซึ่งคณะผู้วิจัย
จะนำตัวอย่างตัวชี้วัดของงานชิ้นนี้มานำเสนอต่อไปข้างหน้า



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

��

 1).  ตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ (Decentralization Indicators)  

 2).  ตัวชี้วัดการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น  

  (Local Governance Assessment Indicators)  

 3).  ตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy Indicators) และ  

 4).  ตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น  

  (Local government and Local government performance Indicators)  



4.1.1  ตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ (Decentralization Indicators) 

 งานที่ เกี่ยวข้องกับตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ(decentralization)จะมุ่งศึกษาชี้วัดต่อ

กระบวนการการกระจายอำนาจซึ่งเป็นการจัดระเบียบรูปแบบทางการเมืองการปกครองระหว่างศูนย์กลาง

(Centre)สู่พื้นที่ในระดับย่อย(subregion)ในการลดบทบาทการควบคุมสั่งการโดยตรงจากส่วนกลาง

เพื่อไปเพิ่มอำนาจหน้าที่และบทบาทของตัวแทน(agency)ที่หลากหลายมากขึ้นเช่นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นภาคเอกชนประชาสังคมอาสาสมัครของท้องถิ่นเป็นต้นซึ่งกระบวนการการกระจายอำนาจ

ในที่นี้จะให้น้ำหนักต่อการกระจายอำนาจของส่วนกลางสู่พื้นที่ในระดับท้องถิ่น(locallevel)เพื่อกำหนด

ระดับการกระจายอำนาจการรวมอำนาจและการแบ่งอำนาจ(degreesofdevolution,deconcentration

anddelegation)ของท้องถิ่น

 โดยAUser’sGuidetoMeasuringLocalGovernanceได้จัดแบ่งประเภทของเครื่องมือตามลักษณะการใช้งานไว้สาม
ประเภทคือ(Nahem,Joachim.(2009).Ibrd,p.47-48.)
 1.การประเมินผลการบริหารปกครองท้องถิ่นอย่างครอบคลุมบนฐานของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่หลากหลาย(Comprehensive
localgovernanceassessmentapproachbasedonmultiplestakeholderperspectives)ที่เน้นการประยุกต์ใช้กรอบการวิเคราะห์
อย่างครอบคลุมในการจับสถานการณ์ที่เป็นมิติหลักและกำหนดการบริหารปกครองในระดับท้องถิ่นเช่นระบบการเมืองท้องถิ่น(local
politicalsystem)ประเด็นปัญหาเชิงสถาบัน(institutionalissues)ประเด็นทางสังคมและเกี่ยวข้องในหลายเรื่อง(socialandcross-
cuttingissues)และการบริหารปกครองตลาด(marketgovernance)
 2.การประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่นบนฐานของมุมมองจากประชาชนหรือผู้มีส่วนได้ส่วนเสียฝ่ายเดียว(Local
governanceassessmentbasedoncitizen[orsinglestakeholder]perspectives)ซึ่งจะให้ความสำคัญต่อการรับรู้และประสบการณ์
ของประชาชนที่จะเป็นฐานของข้อสมมติฐานที่คุณภาพของการบริหารปกครองท้องถิ่นจะถูกกำหนดโดยผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในท้องถิ่น
โดยการที่จะบ่งชี้ถึงความคาดหวังประสบการณ์และการรับรู้ของพวกเขาจะต้องอาศัยวิธีการรวบรวมข้อมูลที่แตกต่างกันเช่น
การประชุมกลุ่ม(focusgroup)และการสำรวจโดยตรง(directsurveying)
 3.การประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่นและสมรรถนะด้วยตนเองของสถาบันการปกครองท้องถิ่น(Localgovernance
andperformanceself-assessmentbylocalgovernmentinstitutions)ที่จะเน้นย้ำถึงความสำเร็จของผลลัพธ์หรือผลผลิตของการ
ปกครองท้องถิ่นในด้านการจัดทำบริการสาธารณะกับด้านรายได้และรายจ่ายซึ่งการประเมินสมรรถนะของหน่วยการปกครองท้องถิ่น
จะพิจารณาว่าท้องถิ่นสามารถดำเนินการจัดหาสินค้าและบริการให้กับสาธารณะอย่างไรซึ่งการประเมินสมรรถนะจะพิจารณาจาก
ปริมาณ(volume)คุณภาพ(quality)ประสิทธิภาพ(efficiency)และผลผลิต(outcome)ของการจัดหาสินค้าและบริการรวมไปถึงให้
ความสนใจต่อประสิทธิภาพของสถาบันการคลังและทรัพยากรมนุษย์ในการพัฒนาปฏิบัติการและติดตาม/ประเมินผลของนโยบาย
และโครงการซึ่งโดยส่วนใหญ่แล้วการประเมินนี้จะระบุถึงมุมมองสมรรถนะของหลายภาคส่วน(multi-sectoral)ซึ่งตัวชี้วัดประเภทนี้
มีของข่ายของงานที่ต่างจากตัวชี้วัดด้านการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่น
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 โดยตัวชี้วัดการกระจายอำนาจจะศึกษากระบวนการการกระจายอำนาจในการมอบหมายหรือ

ถ่ายโอนภารกิจหน้าที่/อำนาจเพื่อทราบถึงสภาวการณ์การกระจายอำนาจที่เกิดขึ้นในเชิงกระบวนการ

และในเขตการปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่งใน4ด้านคือ

 1). การกระจายอำนาจทางการบริหาร (Administrative decentralization) ของโครงสร้าง

การบริหารอำนาจหน้าที่และกฎระเบียบจากส่วนกลางสู่ตัวแทน/หน่วยงานในระดับท้องถิ่น

 2). กระจายอำนาจทางการเมือง (Political decentralization)เพื่อเพิ่มและกระจายอำนาจ

การเมืองและการปกครองสู่ประชาชนในการมีส่วนร่วมเพื่อตัดสินใจทางการเมือง

 3).  การกระจายอำนาจทางเศรษฐกิจ (Economic decentralization)เพื่อเพิ่มอำนาจของ

เอกชนและปัจเจกบุคคลในทางเศรษฐกิจที่ขึ้นอยู่กับกลไกตลาดมากขึ้น

 4).  การกระจายอำนาจทางการคลัง (Financial decentralization)เพื่อเพิ่มอำนาจทางการคลัง

ในการจดัเกบ็รายได้การใชจ้า่ยการบรหิารงบประมาณฯลฯใหก้บัหนว่ยการปกครองทอ้งถิน่

มากขึ้น

 ซึ่งการศึกษาตัวชี้วัดจะมุ่งพิจารณาถึงสภาพแวดล้อมที่ทำให้เกิดการกระจายอำนาจ 

(enabling environment for decentralization) ที่มาจากหลายปัจจัยเช่น สถาบัน (institutions) ผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสีย (stakeholder) กฎหมาย (laws) และนโยบาย (policies) เป็นต้นโดยการกระจาย

อำนาจจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อศูนย์กลางทางอำนาจยินยอมหรือเกิดความเห็นพ้องต้องกันระหว่างศูนย์กลาง

กับท้องถิ่นให้มีการกระจายอำนาจที่ช่วยรับรองและสร้างความชัดเจนต่อกระบวนการการกระจายอำนาจ

เพื่อกำหนดความสัมพันธ์ระหว่างศูนย์กลางกับท้องถิ่นซึ่งตัวชี้วัดการกระจายอำนาจจะช่วยในการ

ตรวจสอบสถานการณ์ความสัมพันธ์ระหว่างศูนย์กลาง/ท้องถิ่นและระดับของการกระจายอำนาจว่าท้องถิ่น

มีอำนาจหน้าที่ในลักษณะใดเช่นตัวชี้วัดด้านการกระจายอำนาจการบริหารและการคลังตัวชี้วัดสำหรับ

การกระจายอำนาจทางการเมืองตัวชี้วัดด้านการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่เป็นต้นซึ่งการกำหนดตัวชี้วัด

การกระจายอำนาจจะต้องอาศัยทั้งหลักคิดในเชิงทฤษฎีที่เกี่ยวกับการกระจายอำนาจ(เช่น

แนวคิดการคลังท้องถิ่นแนวคิดการกำกับดูแลหน่วยการปกครองท้องถิ่นแนวคิดการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนฯลฯ)และข้อเท็จจริงที่เป็นเงื่อนไขกำหนดทิศทางกระบวนการการกระจายอำนาจ(เช่น

สภาพแวดล้อมของท้องถิ่นความพร้อมของส่วนกลางต่อการกระจายอำนาจความพร้อมของภาค

ประชาชนฯลฯ)ควบคู่กัน

 อนึ่งกระบวนการการกระจายอำนาจจะเกิดขึ้นไม่ได้ถ้าปราศจากเงื่อนไขเชิงบังคับที่ทำให้การ

กระจายอำนาจมีเนื้อหาสาระเชิงนโยบาย(policycontents)เกิดความเสถียร(stabilization)และมีผล

(effectiveness)ที่ทำให้การขับเคลื่อนกระบวนการการกระจายอำนาจอย่างต่อเนื่องผ่านกฎหมายและ

แผนงานที่กำหนดทิศทางการกระจายอำนาจซึ่งกฎหมายและแผนงานจะเป็นหลักหมายของการกำหนด

ตัวชี้วัดและเป็นหลักฐานของตัวชี้วัดการกระจายอำนาจอีกด้วยโดยผลของการประเมินและชี้วัดจะบ่งชี้ถึง

ความสำเร็จหรือความล้มเหลวของกระบวนการการกระจายอำนาจที่ส่งผลต่อการวางทิศทางกระบวนการ

การกระจายอำนาจในอนาคตซึ่งการชี้วัดผลของการกระจายอำนาจอาจเรียกได้ว่ามีความสำคัญที่สุดต่อ

การจัดทำตัวชี้วัดของท้องถิ่นทั้งหมดเพราะการทำความเข้าใจสถานการณ์ของท้องถิ่นในมิติอื่นจำเป็น
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ต้องทราบถึงสถานการณ์การกระจายอำนาจควบคู่กันด้วยตัวอย่างเช่นตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและ  

ผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น (Local government and Local government performance 

Indicators)2ที่ประเมินการปฏิบัติงานของหน่วยงานท้องถิ่นจะไม่สามารถกำหนดตัวชี้วัดโดยไม่ทราบถึง

สถานการณ์การกระจายอำนาจที่กำหนดอำนาจหน้าที่การปฏิบัติงานของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นได้

เป็นต้น

 โดยงานที่เกี่ยวข้องกับตัวชี้วัดการกระจายอำนาจได้แก่การรายงานสถานการณ์การกระจาย

อำนาจด้านอำนาจหน้าที่งบประมาณและการแก้ไขกฎหมายของประเทศไทยของถวิลวดีบุรีกุลและคณะ

(2547,2549)3งานจัดทำตัวชี้วัดการกระจายอำนาจสาธารณูปโภคพื้นฐานโครงสร้างพื้นฐานด้าน

สารสนเทศและการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ในท้องถิ่นของประกอบวิโรจนกูฎ

และคณะ(2547)4การจัดทำตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของ

เลขาธิการคณะรัฐมนตรี(2553)5ตัวชี้วัดการกระจายอำนาจที่เป็นประชาธิปไตยของBarnett,Camille

CatesMinis,HenryP.andVansant,Jerry(1997)6ชุดตัวชี้วัดการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นใน

166ประเทศของDanielTreisman(2002)7การประเมินผลการกระจายอำนาจในภาคใต้ของไทยโดย

จุฬาลักษณ์พัฒนศักดิ์ภิญโญและคณะ(2545)8และการประเมินการกระจายอำนาจด้านการคลังของ

จรัสสุวรรณมาลา(2553)9เป็นต้น

   ตัวอย่างงานที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจ (decentralization) 

 1). จับชีพจรประเทศไทย: ตัวชี้วัดประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลปี พ.ศ. 2547 และ   

จับชีพจรประเทศไทย: ตัวชี้วัดประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลปี พ.ศ. 2549ของถวิลวดีบุรีกุล

และคณะ

   การศึกษาตัวชี้วัดประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลเป็นการริเริ่มโดยสำนักวิจัยและพัฒนา

สถาบันพระปกเกล้าที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประเมินสถานการณ์ประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลของประเทศ

 2ดูในบทที่4หัวข้อที่4.1.4
 3ถวิลวดีบุรีกุลและคณะ.(2547).จับชีพจรประเทศไทย: ตัวชี้วัดประชาธิปไตยและธรรมาภิบาล.กรุงเทพมหานคร:
สถาบันพระปกเกล้าและถวิลวดีบุรีกุลและคณะ.(2549) จับชีพจรประเทศไทย: ตัวชี้วัดประชาธิปไตยและธรรมาภิบาล. 

กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า.
 4ประกอบวิโรจนกูฎกฤษฎาพัชราวนิชและเหมวรรณเหมะนัก.(2547). รายงานวิจัยดัชนีตัวชี้วัดตามแนวนโยบาย  

พื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 71-89กรุงเทพมหานคร:คณะติดตามการดำเนิน
งานโครงการจัดทำเครือข่ายข้อมูลสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ.
 5สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี.(2553).ตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย (ฉบับปรับปรุง).กรุงเทพมหานคร:สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี.
 6Barnett,CamilleCatesMinis,HenryP.andVansant,Jerry.(1997)Democratic Decentralization.ResearchTriangle
Institute.
 7Treisman,Daniel.(2002). Defining and Measuring decentralization: A global perspective. Unpublishedmanuscript.
UniversityofCaliforniaatLosAngles.
 8จุฬาลักษณ์พัฒนศักดิ์ภิญโญอาทรคุระวรรณกมลส่งวัฒนาและณรงค์บุญสวยขวัญ.(2545).การประมินความ

ก้าวหน้าของการกระจายอำนาจในประเทศไทย: กรณีศึกษาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคใต้. เอกสารไม่ตีพิมพ์
 9จรัสสุวรรณมาลา.(2553). ประชาธิปไตยทางการคลังไทย. กรุงเทพมหานคร:คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
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ไทยที่เกิดขึ้นในรอบปีและนำเสนอข้อมูลดังกล่าวรูปแบบของรายงานประจำปีโดยอาศัยการเก็บข้อมูลเชิง

ทุติยภูมิข้อมูลจากทางการและข้อมูลจากงานศึกษาวิจัยที่มีอยู่เดิมเป็นหลักเช่นข้อมูลจากผลงานวิจัย

ที่เกี่ยวข้องของสถาบันพระปกเกล้าข้อมูลเชิงสถิติจากหน่วยงานภาครัฐและเอกชนฯลฯเพื่อประกอบการ

ศึกษาและวิเคราะห์ให้เห็นถึงภาพรวมสถานการณ์และความสัมพันธ์ของตัวแปรด้านประชาธิปไตยและ

ธรรมาภิบาลในประเทศไทยที่แบ่งเป็นสองแนวทางหลักคือ

 - ระบบการปกครองที่เกี่ยวข้องกับการทำงานของรัฐบาล(เฉพาะการบริหารงาน)

ในหกหลักการคือ1).กระบวนการประชาธิปไตยที่เป็นฐานสำคัญต่อหลักการอื่น

2).ความเชื่อมั่นในรัฐบาลและองค์กรต่างๆ3).หลักนิติธรรม4).การกระจายอำนาจ

5).ความโปร่งใสและสำนึกรับผิดชอบทางสังคม6).การมีส่วนร่วมของประชาชน

เพื่อประโยชน์ส่วนรวมและ

 -ผลกระทบต่อสังคมซึ่งเป็นผลลัพธ์ของการนำนโยบายทางการบริหารไปสู่การปฏิบัติ

อันเนื่องมาจากการมีธรรมาภิบาลและกระบวนการประชาธิปไตยในหกหลักการคือ

1).การพัฒนาเศรษฐกิจ2).ความเป็นธรรมและความเสมอภาค3).ความปลอดภัย

4).การสนับสนุนทางสังคม5).สังคมแห่งการเรียนรู้และ6).สถานการณ์สิ่งแวดล้อม10

   โดยในบทที่5ของงานทั้งสองชิ้นพิจารณาถึงเรื่องการกระจายอำนาจซึ่งได้อธิบายข้อมูล

พื้นฐานเกี่ยวกับความเป็นมาพัฒนาการและสถานการณ์ของการกระจายอำนาจและพัฒนาการ/ผลลัพธ์

ของกระบวนการการกระจายอำนาจที่เกี่ยวกับกฎหมายการบริหารและงบประมาณที่ริเริ่มโดยภาครัฐไทย

ตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบันและได้กำหนดตัวชี้วัดการกระจายอำนาจการปกครองที่อาศัยข้อมูลเชิงทุติยภูมิจาก

สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(สกถ.)ในสามด้านคือ11

 - ตัวชี้วัดด้านการถ่ายโอนภารกิจอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่ง

ตัวชี้วัดนี้ได้พิจารณาจากจำนวนการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางไปสู่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น

 -ตัวชี้วัดด้านการถ่ายโอนเงินงบประมาณแผ่นดินให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ซึ่งตัวชี้วัดนี้พิจารณาจากร้อยละของการจัดสรรเงินงบประมาณแผ่นดินให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

 -ตัวชี้วัดด้านการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้สอดคล้องกับการกระจายอำนาจให้กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งตัวชี้วัดนี้พิจารณาจากจำนวนกฎหมายที่ต้องมีการ

ปรับปรุงให้สอดคล้องกับการกระจายอำนาจ

   จะพบว่างานทั้งสองชิ้นได้มุ่งพิจารณาผลของการกระจายอำนาจด้านกฎหมายและการบริหาร

ราชการแผ่นดินจากจำนวนการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการจัดสรรงบประมาณ

แผ่นดินแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและจำนวนกฎหมายที่ปรับปรุงให้สอดคล้องกับการกระจายอำนาจ

แต่ไม่ได้มุ่งประเมินสภาวะของประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยตรงทำให้ขาดการพิจารณาถึงมิติที่อยู่นอกเหนือ

 10ถวิลวดีบุรีกุลและคณะ.(2547).เรื่องเดียวกัน,สารบัญ.และถวิลวดีบุรีกุลและคณะ.(2549).เรื่องเดียวกัน,น.5-6.
 11ถวลิวดีบรุกีลุและคณะ.(2547).เรือ่งเดยีวกนั,น.78-81และถวลิวดีบรุกีลุและคณะ.(2549).เรือ่งเดยีวกนั,น.91-93.
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จากกระบวนการการกระจายอำนาจของส่วนกลางและไม่เห็นถึงสภาพความเป็นจริงของผลสัมฤทธิ์การ

กระจายอำนาจในแต่ละพื้นที่ว่าได้สร้างความเปลี่ยนแปลงต่อการบริหารปกครองท้องถิ่น(local

governance)ในแต่ละมิติอย่างไรกล่าวคือการชี้วัดในรูปแบบนี้ทำให้เราเห็นเพียงความเปลี่ยนแปลงด้าน

ภารกิจหน้าที่งบประมาณและกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(localgovernment)เท่านั้น

ตาราง 4.1: ดชันชีีว้ดัทีส่ือ่ถงึความเปน็ธรรมาภบิาลของประเทศไทย (ดา้นการกระจายอำนาจ) 

ประเด็นการศึกษาวิจัย:การกระจายอำนาจ

วัตถุประสงค์:เพื่อศึกษาแนวทางการกระจายอำนาจของประเทศไทยทั้งในส่วนของการแก้ข้อกฎหมายเพื่อให้สอดคล้องกับการกระจาย
อำนาจและการถ่ายโอนภารกิจและงบประมาณ

ตัวชี้วัด ข้อมูล แหล่งที่มาข้อมูล 

4.1การกระจายอำนาจในประเทศไทย



4.2การกระจายอำนาจที่มีผลต่อการศึกษา
ในประเทศไทย
4.3การกระจายอำนาจกับการสาธารณสุข

4.4ตัวชี้วัดการกระจายอำนาจการปกครอง
-การถ่ายโอนภารกิจ
-การถ่ายโอนงบประมาณ
-การแก้ไขกฎหมายให้
สอดคล้องกับการ
กระจายอำนาจ

4.1.1ความเป็นมาของการกระจายอำนาจ
ในประเทศไทย
4.1.2รัฐธรรมนูญกับการกระจายอำนาจ
4.1.3กระบวนการกระจายอำนาจ
4.2.1ความเป็นมาและผลการกระจาย
อำนาจด้านการศึกษาของประเทศไทย
4.3.1ความเป็นมาและผลการกระจาย
อำนาจด้านการสาธารณสุข
4.4.1จำนวนการถ่ายโอนภารกิจจากส่วน
กลางไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
4.4.2การจัดสรรงบประมาณแผ่นดินให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
4.4.3จำนวนกฎหมายที่ต้องมีการปรับปรุง
ให้สอดคล้องกับการกระจายอำนาจ

ตระกูลมีชัยและจุมพลหนิมพานิช(2545)

วุฒิสารตันไชย(2545)
วุฒิสารตันไชย(2545)
สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจ,
มติชนสุดสัปดาห์(2547)
สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจ,
ชูชัยศุภวงศ์(2544)
สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจ
(2548)
สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจ
(2548)
สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจ
(2548)

ที่มา:ถวิลวดีบุรีกุลและคณะ.(2549).เรื่องเดียวกัน,น.12.


 2). ดัชนีตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540 มาตรา 71-89 โดยศ.ดร.ประกอบวิโรจนกูฎดร.กฤษฎาพัชราวนิชและดร.เหมวรรณ

เหมะนัก

   ดัชนีตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พ.ศ.2540เป็นงานวิจัยที่จัดทำขึ้นเพื่อเสนอต่อสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ(สศ.)

ซึ่งต้องการจัดทำดัชนีชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช2540ในหมวดที่5ตั้งแต่มาตรา71-89รวมทั้งสิ้น19มาตราเพื่อชี้วัดผลของการ

ดำเนินการของภาครัฐว่าสามารถดำเนินงานได้ตามแต่ละมาตราและสามารถบรรลุเป้าหมายเจตนารมย์

ของรัฐธรรมนูญได้หรือไม่โดยดัชนีชี้วัดนี้จัดทำเพิ่มเติมจากดัชนีชี้วัดของคู่มือการกำหนดดัชนีชี้วัดตาม

แนวนโยบายพื้นฐานที่จัดทำโดยสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสำนักนายกรัฐมนตรีเพื่อสร้างดัชนีชี้วัด

ที่สามารถแสดงผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลและให้ข้อมูลที่จำเป็นอย่างชัดเจนและครบถ้วนในทุกด้าน

อย่างเป็นกลางโดยเฉพาะดัชนีชี้วัดตามมาตรา71,72,73,74,75,78,80,81,82,83,86,87,

และ89ซึ่งเป็นดัชนีชี้วัดด้านความมั่นคงศาสนาการต่างประเทศการบริหารและอำนวยความยุติธรรม

แก่ประชาชนการกระจายรายได้เศรษฐกิจการศึกษาการคุ้มครองแรงงานเด็กสตรีสาธารณสุขกระจาย

อำนาจและสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ12

 12ประกอบวิโรจนกูฎกฤษฎาพัชราวนิชและเหมวรรณเหมะนัก.(2547).รายงานวิจัยดัชนีตัวชี้วัดตามแนวนโยบาย  

พื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 มาตรา 71-89,เรื่องเดียวกัน,น.86-87.
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   ซึ่งดัชนีชี้วัดนี้เป็นส่วนหนึ่งของโครงการเครือข่ายฐานข้อมูลเพื่อติดตามการดำเนินการตาม

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐระยะที่2ซึ่งโครงการสืบเนื่องจากโครงการเครือข่ายฐานข้อมูลเพื่อติดตามการ

ดำเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐระยะที่1ที่จัดทำโดยสำนักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและ

สังคมแห่งชาติโดยมีศูนย์เทคโนโลยีอิเล็กทรอนิกส์และคอมพิวเตอร์แห่งชาติเป็นที่ปรึกษาเพื่อรวบรวม

ฐานข้อมูลและดัชนีชี้วัดของแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ8ด้านคือ1).ด้านการศึกษา2).ด้านเศรษฐกิจ

3).ด้านทรัพยากรและการเกษตร4).ด้านการเมืองและการปกครอง5).ด้านความยุติธรรมและการ

บริหาร6).ด้านสังคมศาสนาและสาธารณสุข7).ด้านความมั่นคงของชาติและ8).ด้านวิทยาศาสตร์

และเทคโนโลยีเพื่อทำการรวบรวมข้อมูลจากหน่วยงานภาครัฐภาคเอกชนและองค์กรอิสระนอกจากนี้

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติยังได้พัฒนาและติดตั้งเครือข่ายอินเตอร์เน็ตให้บริการข้อมูลด้วย

แต่ระบบที่พัฒนาขึ้นในระยะที่1ยังสามารถใช้งานได้อย่างจำกัดเนื่องจากข้อมูลมีจำนวนมากและมีการ

เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลาดังนั้นสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงเห็นควรจัดทำระบบฐาน

ข้อมูลและดัชนีชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐให้ครอบคลุมยิ่งขึ้นและให้มีการดำเนินโครงการ

การจัดทำเครือข่ายฐานข้อมูลเพื่อการติดตามการดำเนินงานตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐระยะที่2

เพื่อทำดัชนีชี้วัดชุดนี้ขึ้นมา13

   โดยในกรณีการกำหนดดัชนีชี้วัดด้านการกระจายอำนาจได้อิงตามความในรัฐธรรมนูญ

พ.ศ.2540มาตรา78ซึ่งกำหนดให้“รัฐต้องกระจายอำนาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ท้องถิ่นได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสร้าง  

พื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้

เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดยคำนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น”โดยได้

แปลงความจามเจตนารมณ์ด้านการกระจายอำนาจของรัฐธรรมนูญเป็นตัวชี้วัดใน9ประเด็นคือ14

 1.กระจายงบประมาณเพื่อส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละภาคและรายจังหวัด

 2.ความเป็นอิสระของท้องถิ่นในการพึ่งตนเองหรือการตัดสินใจในการดำเนินกิจกรรมของ

ตนเอง

 3.การพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ

 4.การกระจายโครงสร้างพื้นฐานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ

 5.ปริมาณและคุณภาพของการให้บริการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ

 6.ความก้าวหน้าของโครงการในการจัดทำแผนที่แนวท่อระบบGIS

 7.ภารกิจที่โอนให้ท้องถิ่น

 8.การกระจายโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ

 9.การพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่

 13เรื่องเดียวกัน,น.86.
 14เรื่องเดียวกัน,น.94.
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   ซึ่งการวิเคราะห์ปรับปรุงและเพิ่มเติมดัชนีชี้วัดเพื่อให้การวัดและรายงานผลมีความสมบูรณ์

จะอยู่ภายใต้ประเด็นหลักข้างต้นรวมถึงได้ชี้แจงเหตุผลของการกำหนดดัชนีชี้วัดและแหล่งที่มาของข้อมูล

ประกอบคือ1).ความมีอยู่ของข้อมูล2).หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับตัวชี้วัด3).ข้อมูลสารสนเทศที่ใช้

ประกอบดัชนีชี้วัดและ4).เหตุผลในการใช้ดัชนีชี้วัดโดยข้อมูลและสารสนเทศที่ใช้จะมาจากเวบไซต์ของ

หน่วยงานผู้รับผิดชอบการจัดเก็บข้อมูลทั้งหมด15โดยดัชนีชี้วัดที่เกี่ยวกับท้องถิ่นคือ ดัชนีชี้วัดชุมชน

ระดับท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายปกครองท้องถิ่นซึ่งกำหนดกรอบการชี้วัดหลักตาม

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540มาตรา78และได้แบ่งวัตถุประสงค์/ประเด็นของดัชนีชี้วัดเป็น4ด้านตาม

ตาราง4.2

   แต่ดัชนีชี้วัดยังมีข้อบกพร่องเนื่องจากดัชนีชี้วัดที่ออกแบบเพิ่มเติมบางตัวไม่สอดคล้องกับ

หลักการการกระจายอำนาจ(เช่นดัชนีชี้วัด“จำนวนจังหวัดที่มีการบริหารงานแบบผู้ว่าCEO”

ที่ไม่สอดคล้องกับประเด็นของดัชนีชี้วัดของการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ท้องถิ่นได้เองเพราะการบริหารงานแบบผู้ว่าราชการจังหวัดCEOยังให้ผู้ว่าฯมีอำนาจในการวินิจฉัย

สั่งการกิจการของจังหวัดเหมือนเดิม16)นอกจากนี้ความไม่ครอบคลุมของข้อมูลและสารสนเทศที่ใช้

ประกอบดัชนีชี้วัดที่กำหนดแหล่งที่มาจากเวบไซต์ทั้งหมดทำให้ข้อมูลขาดความสมบูรณ์เนื่องจาก

1).ส่วนราชการยังไม่ได้มีการจัดเก็บข้อมูล2).ปัญหาการจัดเก็บข้อมูลที่ขาดความต่อเนื่อง3).ปัญหา

การละเลยในการเก็บรักษาข้อมูล4).ปัญหาความไม่สมบูรณ์ของเวบไซต์และฐานข้อมูลของหน่วยงาน

และ5).ปัญหาการละเลยของหน่วยงานที่ไม่ได้นำข้อมูลเผยแพร่ในเวบไซต์หรือฐานข้อมูลจึงทำให้ข้อมูล

ประกอบดัชนีชี้วัดยังขาดความสมบูรณ์

 15เรื่องเดียวกัน,น.119-128.
 16ศุภสวัสดิ์ชัชวาล.(2555).การเมืองในกระบวนการการกระจายอำนาจ: ศึกษาผ่านบทบาทของนักวิชาการ 

ข้าราชการ นักการเมืองและประชาชน.กรุงเทพมหานคร:โรงพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,น.159.
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 3). ตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

(ฉบับปรับปรุง) โดยสำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีสำนักนายกรัฐมนตรี

   ตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจัดทำขึ้น

เพื่อเตรียมรองรับภารกิจของรัฐบาลที่ต้องจัดทำรายงานแสดงผลการดำเนินงานการบริหารราชการ

แผ่นดินของรัฐบาลเพื่อแสดงปัญหาและอุปสรรคของการดำเนินงานเสนอต่อรัฐสภาเมื่อครบหนึ่งปี

การบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลตามที่กำหนดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช

2550มาตรา75ระบุว่า“ในการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน

ต้องชี้แจงต่อรัฐสภาให้ชัดแจ้งว่าจะดำเนินการใด ในระยะเวลาใด เพื่อบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตาม

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และต้องจัดทำรายงานแสดงผลการดำเนินการ รวมทั้งปัญหาและอุปสรรค

เสนอต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง”ทำให้สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้จัดทำ“โครงการศึกษาเพื่อกำหนด

ตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ”เพื่อให้เป็นเกณฑ์ชี้วัดและจัดการข้อมูลที่จำเป็นสำหรับรัฐบาล

เพื่อนำไปประกอบการตัดสินใจต่อการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐตาม

รัฐธรรมนูญพ.ศ.255017โดยคู่มือได้กำหนดประเด็นการชี้วัดตัวชี้วัดและผู้รับผิดชอบการรายงานผลของ

ตัวชี้วัดซึ่งตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นจะอิงตามความของรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550มาตรา78(3)

มาตรา80(4)และมาตรา87(4)ตามตาราง4.3

   อย่างไรก็ตามเนื่องจากตัวชี้วัดออกแบบสำหรับการประเมินผลงานของรัฐบาลในการบริหาร

ราชการแผ่นดินตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐที่รัฐบาลได้มอบหมายให้ส่วนราชการไปปฏิบัติตามและ

รายงานผลงานตามที่ตัวชี้วัดกำหนดเป็นรายปีจึงทำให้ตัวชี้วัดมีลักษณะของราชการที่มุ่งเน้นผลการ

ปฏิบัติงานของภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานท้องถิ่นการกระจายอำนาจและการจัดบริการ

สาธารณะของท้องถิ่นหรือมุ่งชี้วัดที่อิงตามกรอบอาณาบริเวณ(Spatial)ตามกลไกของรัฐที่เป็นทางการ

เช่นกลไกของระบบราชการส่วนภูมิภาค(ตำบลและหมู่บ้าน)และกลไกของราชการส่วนท้องถิ่น(องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ)ซึ่งตัวชี้วัดบางอย่างที่อิงตามกรอบอาณาบริเวณของระบบราชการ

ส่วนภูมิภาคเช่นจำนวนหมู่บ้าน ตำบลที่ได้รับการส่งเสริมให้ดำเนินกิจกรรมการเมืองภาคพลเมืองโดยใช้

กระบวนการประชาธิปไตยชุมชนก็ยังสื่อนัยถึงอิทธิพลของส่วนภูมิภาคที่มีผลต่อการปฏิบัติงานของ

ท้องถิ่นและการกำหนดตัวชี้วัด

   แม้ว่างานชิ้นนี้จะผนวกตัวชี้วัดเกี่ยวกับกลไกนอกภาครัฐที่ เกี่ยวข้องกับชุมชนหรือ

ภาคประชาชนต่อการมีส่วนร่วมในท้องถิ่นซึ่งเป็นองค์ประกอบสำคัญของการเกิดประชาธิปไตยท้องถิ่นแต่

ก็ยังมีจำนวนน้อยกว่าตัวชี้วัดประเภทอื่นและยังมุ่งเน้นการชี้วัดต่อกิจกรรมที่มีลักษณะทางการหรือเป็น

กิจกรรมที่กลไกนอกภาครัฐทำร่วมกับรัฐหรือรัฐเป็นผู้นำของการทำกิจกรรมเสียเองเช่นตัวชี้วัดจำนวน

ชุมชนที่จัดกิจกรรมเพื่อเสนอข้อคิดเห็น ความต้องการ แผนและนโยบาย เพื่อสร้างการมีส่วนร่วมกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในพื้นที่ซึ่งสื่อนัยวัดผลถึงกิจกรรมที่ชุมชนต้องทำ

กับรัฐแล้วยังเป็นตัวชี้วัดที่ขาดความชัดเจนเพราะการเสนอข้อคิดเห็นหรือความต้องการแผนและนโยบาย

ในทางทฤษฎีการมีส่วนร่วมของพลเมืองยังไม่อาจชี้ชัดถึงระดับการมีส่วนร่วมกล่าวคือการมีส่วนร่วม

 17สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี.(2553). ตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย (ฉบับปรับปรุง),เรื่องเดียวกัน,น.ก.
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ที่เกิดขึ้นอาจเป็นเพียงการเสนอความเห็นหรือความต้องการซึ่งถือเป็นระดับของการมีส่วนร่วมที่ต่ำ

เพียงและอาจไม่สามารถบ่งบอกถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนได้อย่างแท้จริง18นอกจากนี้การจำกัด

รูปแบบการมีส่วนร่วมของแต่ละตัวชี้วัดอย่างพฤตินัยอาจทำให้การกระทำที่ดูเหมือนจะสอดคล้องกับ

เกณฑ์ของตัวชี้วัดถูกนับได้ว่าการกระทำที่เกิดขึ้นหมายถึงเกิดการมีส่วนร่วมขึ้นตัวอย่างเช่นถ้าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีการจัดรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับการดำเนินโครงการที่มีผลกระทบต่อประชาชน

ในพื้นที่แม้ว่าการรับฟังความคิดเห็นอาจเกิดปัญหาเช่นมีการเกณฑ์ชาวบ้านมารับฟังความคิดเห็นหรือ

ไม่ได้นำความเห็นของประชาชนไปประกอบการตัดสินใจก็อาจถูกนับว่าได้เกิดการมีส่วนร่วมขึ้นแล้ว

เป็นต้นทำให้การชี้วัดไม่สามารถบ่งบอกถึงสภาพการณ์ประชาธิปไตยและความเข้มแข็งในทางการเมือง

ของประชาชนในท้องถิ่นที่เกิดขึ้นอย่างชัดเจน



 18เช่นถวิลวดีบุรีกุลมองว่าระดับขั้นการมีส่วนร่วมของประชาชนตั้งแต่ระดับต่ำสุดไปสูงระดับที่สูงที่สุดจะเริ่มที่1).การให้
ข้อมูล2).การเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน3).การปรึกษาหารือ4).การวางแผนร่วมกัน5).การร่วมปฏิบัติ6).การร่วม
ติดตามตรวจสอบและ7).การควบคุมโดยประชาชน(ดูในถวิลวดีบุรีกุล.(2552).พลวัตการมีส่วนร่วมของประชาชน:จากอดีต
จนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2550.กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า,หน้า28.)ซึ่งรูปแบบการมี
ส่วนร่วมแต่ละประเภทมิได้บ่งบอกว่ารูปแบบใดดีกว่ากันเพราะต้องขึ้นกับบริบทและความจำเป็นของเหตุการณ์ซึ่งการเลือกใช้แต่ละ
รูปแบบควรจะสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนและสามารถบรรลุข้อตกลงของการมีส่วนร่วมที่ดีที่สุดแต่ทว่าเงื่อนไขทางสังคม
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 4).  Democratic DecentralizationของCamilleCatesBarnett,HenryP.MinisและJerry

VansantจากResearchTriangleInstitute

    DemocraticDecentralizationเป็นงานศึกษาของResearchTriangleInstituteเสนอให้กับ

องค์กรเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศของสหรัฐอเมริกา(UnitedStatesAgencyforInternational

Development-USAID)เพื่อเป็นแผนการส่งเสริมการกระจายอำนาจที่เป็นประชาธิปไตย(Democratic

Decentralization)ในเรื่องความชอบธรรมความโปร่งใสและความรับผิดชอบภายในระบบการเมือง

ท้องถิ่นของแต่ละประเทศที่USAIDให้การสนับสนุนโดยทำการจัดขอบข่ายความคิด(Conceptual

framework)เพื่อทำความเข้าใจการกระจายอำนาจอย่างเป็นประชาธิปไตยตั้งแต่การกำหนดนิยาม

(Definitions)การกำหนดคุณลักษณะเฉพาะกับกุญแจหลักของความสัมพันธ์ในการกระจายอำนาจ

อย่างเป็นประชาธิปไตย(Characteristicsandkeyrelationshipindemocraticdecentralization)

การหาจุดเริ่มต้น(EntryPoint)การสร้างแรงจูงใจ(Motivatingforces)การกำหนดเป้าหมาย(Target

sys tem)การออกแบบกรอบการพิ เคราะห์(Des igncons idera t ions)วิ ธีการดำเนินการ

(Implementation)และการออกแบบตัวชี้วัด(PerformanceIndicators)ที่เหมาะสมต่อการเปลี่ยนแปลง

และขับเคลื่อนระบบการเมืองของการกระจายอำนาจอย่างเป็นประชาธิปไตย19

    โดยงานชิ้นนี้ได้อาศัยกรอบการกระจายอำนาจที่ เป็นประชาธิปไตย(Democratic

Decentralization)ที่มุ่งพิจารณาความสัมพันธ์ต่อกันระหว่างรัฐบาลกลาง(centralgovernment)และ

รัฐบาลท้องถิ่น(localgovernment)และระหว่างรัฐบาลท้องถิ่นกับพลเมือง(citizens)กล่าวคือ

การกระจายอำนาจที่เป็นประชาธิปไตยเป็นการสนธิระหว่างสองแนวคิดหลักคือ1). แนวคิดการกระจาย

อำนาจ (Decentralization) ที่มุ่งถ่ายโอนอำนาจหน้าที่การตอบสนองและความรับผิดชอบของส่วนกลาง

ให้รัฐบาลท้องถิ่นด้านการกระจายอำนาจทางการบริหารที่มีหน้าที่ในการตอบสนอง(Administrative

decentralization)การกระจายอำนาจทางการคลังที่เกี่ยวพันกับการเข้าถึงทรัพยากรของท้องถิ่น

(Financialadministration)และการกระจายอำนาจทางการเมืองที่เกี่ยวกับความรับผิดชอบ(political

decentralization)และ2). การบริหารปกครองแบบประชาธิปไตย (Democratic local governance) 



ซึ่งเป็นระดับความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของรัฐบาลท้องถิ่นและมีการมอบหมายอำนาจหน้าที่

และทรัพยากรให้ท้องถิ่นตามธรรมเนียมการปกครองแบบประชาธิปไตยโดยคำนึงถึงการยอมรับผิด

ความโปร่งใสและมีความเกี่ยวพันกับพลเมืองและสถาบันทางประชาสังคมในกระบวนการตัดสินใจซึ่งการ

บริหารปกครองแบบประชาธิปไตยเป็นมากกว่าการบริหารงานและการจัดบริการสาธารณะของรัฐบาล

ท้องถิ่นในเชิงสถาบันและโครงสร้างเพราะได้มอบสิทธิให้ประชาชนตัดสินใจที่จะคิดหรือกระทำการด้วย

ตัวเองซึ่งการบริหารปกครองแบบประชาธิปไตยจะเน้นถึงการมีกลไกการแข่งขันทางการเมืองที่เท่าเทียม

ความโปร่งใสการยอมรับผิดกระบวนการของรัฐบาลที่เปิดกว้างต่อสาธารณะการตอบสนองต่อสาธารณะ

และการปกครองตามหลักนิติรัฐเป็นสำคัญ20

 19Barnett,CamilleCatesMinis,HenryP.andVansant,Jerry.(1997)Democratic Decentralization,p.2-12.
 20Ibid.,p.3.
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   โดยที่แนวคิดการกระจายอำนาจจะเป็นเรื่องของความสัมพันธ์ระหว่างศูนย์กลาง(central)

และท้องถิ่น(Sub-National/Local)ที่มีกรอบการพิเคราะห์และตัวชี้วัดในสองด้านคือ21

 1).  รัฐธรรมนูญและการปฏิรูปกฎหมายเพื่อถ่ายโอนอำนาจมายังโครงสร้างของ  

ท้องถิ่น (Instituting Constitutional and Legal Reforms to Devolve Power to Local 

Structures)ซึ่งพิจารณาเกี่ยวกับการผ่านบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย

ที่มุ่งถ่านโอนอำนาจหน้าที่สู่ตัวแทนของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งตามระบอบ

ประชาธิปไตยและการปฏิบัติของรัฐบาลในภายหลังเพื่อสนับสนุนกฎหมายเหล่านั้น

รวมถึงการเคารพต่อสิทธิของมนุษย์สิทธิพลเมืองและหลักนิติรัฐ

 2).  การเพิ่มความสามารถของรัฐบาลท้องถิ่นในการออกกฎหมายของตนเอง [ด้าน

การคลัง ทรัพยากรมนุษย์ การจัดระเบียบองค์กร และอำนาจหน้าที่] (Increasing 

Local Governments’ Ability to Act [financial and human resources, organization, 

authority])ที่ประประกอบด้วยการระดมรายได้อำนาจการบริหารงบประมาณและ

การเงินที่มาจากรายได้ของท้องถิ่นประสิทธิผลของการกำหนดนโยบายการยกระดับ

ทักษะและความเป็นมืออาชีพและการใช้หลักคุณธรรมในการสรรหาและเลื่อนตำแหน่ง

บุคลากรนอกจากนี้รัฐบาลท้องถิ่นต้องมีสมรรถนะในการปรับโครงสร้างด้วยตนเองและ

เตรียมการสำหรับการเริ่มต้นและสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชนและองค์กร

ที่ไม่แสวงหากำไรเพื่อตอบสนองต่อความท้าทายใหม่ๆ

 ส่วนแนวคิดการบริหารปกครองแบบประชาธิปไตย(Democraticlocalgovernance)จะเป็น

เรื่องความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับประชาชน(Citizens)ที่มีกรอบการพิเคราะห์และตัวชี้วัดในสามด้าน

คือ22

 3).  การเพิ่มความรับผิดชอบของรัฐบาลท้องถิ่น (Increasing Local Government 

Accountability) ที่ประกอบด้วยการมีมาตรฐานและประมวลทางจริยธรรมการวัดผล

การปฏิบัติงานการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารการตรวจสอบความโปร่งใสระบบข้อมูล

ข่าวสารการกำกับดูแลโดยประชาชนและการตอบสนองต่อความต้องการความเห็น

และข้อเรียกร้องต่อประชาชน

 4).  การยกระดับบทบาทของภาคประชาสังคม (Enhancing the Role of Civil Society) 

ประกอบด้วยการแข่งขันทางการเมืองเพื่อให้ได้อำนาจทางการเมืองอย่างราบรื่นและการ

มีเสรีภาพกับความยุติธรรมสำหรับการแข่งขันในการเลือกตั้งสมาชิกสภาของรัฐบาล

ท้องถิ่นการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารกับการพบปะการประชุมเมืองคณะกรรมการพลเมือง

และกลไกอื่นๆสำหรับการเข้าร่วมเพื่อกำหนดนโยบายของสาธารณะรวมไปถึงสภาพ

แวดล้อมที่สนับสนุนให้เกิดการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนของประชากรทั้งหมด

โดยเฉพาะอย่างยิ่งโอกาสของคนยากจนและสตรีที่เข้าไปมีส่วนร่วมทั้งในเชิงปัจเจกบุคคล

หรือเป็นกลุ่ม
 21Ibid.,p.8-9.
 22Ibid.,p.9-10.
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 5).  การปรับปรุงคุณภาพชีวิต (Improving Quality of Life)ที่ประกอบด้วยการเพิ่มอำนาจ

ให้ประชาชนการปรับปรุงการบริการสาธารณะการเข้าถึงบริการสาธารณะอย่าง

เท่าเทียมการปรับปรุงสถานะทางเศรษฐกิจ(โดยเฉพาะต่อกลุ่มที่ด้อยโอกาสและมีความ

เปราะบาง)และสนใจต่อความอ่อนไหวในบทบาทและความสัมพันธ์ทางเพศสภาพ

ต่อการวางแผนและการปฏิบัติการนโยบายสาธารณะ

   จุดเด่นของงานชิ้นนี้คือได้พิจารณาการกระจายอำนาจในมิติที่นอกเหนือไปจากการบริหาร

ภาครัฐและการให้บริการสาธารณะของภาครัฐหรือตัวแทนของท้องถิ่นเพราะการพิจารณาถึงประเด็นด้าน

การกระจายอำนาจเพื่อจัดความสัมพันธ์ระหว่างศูนย์กลางกับท้องถิ่นได้ศึกษาถึงการกระจายอำนาจ

ทางการเมืองที่เป็นทางการมาประกอบอีกทั้งได้ให้น้ำหนักต่อการพิจารณาถึงการบริหารปกครองแบบ

ประชาธิปไตยซึ่งเป็นการจัดระดับความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับประชาชนในด้านการเพิ่มความ

รับผิดชอบของรัฐบาลท้องถิ่นการยกระดับบทบาทของภาคประชาสังคมและการปรับปรุงคุณภาพชีวิต

มาประกอบเพื่อบ่งชี้ถึงผลลัพธ์ของการกระจายอำนาจและการบริหารปกครองว่าได้สร้างความเป็น

ประชาธิปไตยขึ้นในท้องถิ่นได้หรือไม่จึงทำให้ลดข้อบกพร่องของการประเมินสถานการณ์การกระจาย

อำนาจที่ให้น้ำหนักต่อในทางกฎหมายและการบริหารที่อาจไม่ได้บ่งชี้ถึงการสร้างเสริมประชาธิปไตยของ

ท้องถิ่น23นอกจากนี้กรอบประเด็นและตัวชี้วัดยังออกแบบให้ผู้ศึกษาหรือฝ่ายปฏิบัติการสามารถกำหนด

ขอบเขตความสำคัญและจุดเน้นของการชี้วัดได้ตามบริบทว่าจะให้ความสนใจต่อกรอบประเด็นใด

ในการนำกรอบประเด็นและตัวชี้วัดไปส่งเสริมการกระจายอำนาจอย่างเป็นประชาธิปไตย(Democratic

Decentralization)เพื่อกำหนดการวัดประสิทธิผลตาม1).ความหลากหลายของจุดเริ่มต้น(entrypoint)

2).การแทรกแซงในระดับแคบกับระดับกว้างและ3).การแทรกแซงต่อการกระจายอำนาจกับการบริหาร

ปกครองแบบประชาธิปไตย24

   อย่างไรก็ดีตัวชี้วัดยังกำหนดให้กลไกที่เป็นทางการของท้องถิ่นเป็นแกนหลักในการพิจารณา

และจัดเก็บข้อมูลตัวอย่างเช่นการชี้วัดถึงการบริหารปกครองแบบประชาธิปไตยยังจำกัดเฉพาะการศึกษา

ด้านการบริหารงานท้องถิ่นให้มีความเป็นประชาธิปไตยทั้งการเพิ่มความรับผิดชอบของรัฐบาลท้องถิ่น

การปรับปรุงคุณภาพชีวิตหรือแม้แต่การยกระดับบทบาทของภาคประชาสังคมที่ให้น้ำหนักถึงปฏิสัมพันธ์

ของภาคประชาสังคมต่อกลไกที่เป็นทางการของท้องถิ่นมากกว่าเช่นจำนวนหรือร้อยละของสตรีที่เป็น

สมาชิกสภาท้องถิ่นร้อยละของผู้มีสิทธิออกเสียง(ทั้งชายและหญิง)ที่ไปออกเสียงเลือกตั้งในท้องถิ่นฯลฯ

ทำให้การศึกษาถึงสภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นยังขาดแง่มุมต่อลักษณะที่ไม่เป็นทางการและ

ความเคลื่อนไหว/ปฏิสัมพันธ์ของท้องถิ่นที่มิได้ถูกทางการนับหรือเก็บข้อมูล

 23เช่นการกระจายอำนาจภายใต้ระบอบอำนาจนิยมที่มีทหารเป็นผู้นำในปากีสถานตั้งแต่ค.ศ.1979ที่มิได้ส่งเสริมการเกิดขึ้น
ของประชาธิปไตยและการบริหารปกครองที่มีประสิทธิภาพภายในท้องถิ่นมากนักส่วนการเลือกตั้งที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นเป็นการเลือกตั้ง
ที่ปราศจากพรรคหรือกลุ่มการเมืองที่มีการแข่งขันกันและผู้ที่ได้รับเลือกนั้นมาจากผู้มีอิทธิพลทางเศรษฐกิจและการเมืองในท้องถิ่น
เสียเป็นส่วนใหญ่ดูเพิ่มเติมในHayat,SikandarAli.(2008).Decentralization without democracy in Pakistan. Fribourg:Institute
ofFederalism.
 24Ibid.,p.12.
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 จะเห็นได้ว่างานที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจ(decentralization)จะให้น้ำหนักต่อการ

พิจารณาถึงทิศทางและสภาพการณ์ของกระบวนการการกระจายอำนาจเพื่อปรับความสัมพันธ์ระหว่าง

ส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นและส่งเสริมให้ท้องถิ่นมีอำนาจในทางกฎหมายและการบริหารงานมากขึ้น

จึงทำให้กรอบการศึกษาต่อสภาพการณ์ของท้องถิ่นมีแนวโน้มพิจารณาในลักษณะแบบบนลงล่าง(Top-

Down)กล่าวคือมักพิจารณาถึงกระบวนการการกระจายอำนาจที่ริเริ่มโดยส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่นเนื่องจาก

จากการกระจายอำนาจไม่อาจเกิดขึ้นได้ถ้าส่วนกลางไม่ยินยอมและส่วนกลางถือเป็นผู้กำหนดหลักเกณฑ์/

ขั้นตอนของการกระจายอำนาจว่าจะให้ท้องถิ่นมีอำนาจหน้าที่ทางการบริหารการเมืองและเศรษฐกิจใน

ลักษณะใดทำให้ตัวชี้วัดเหล่านี้ต้องอิงกับข้อกฎหมายแผนงานหรือหลักปฏิบัติของส่วนกลางเกี่ยวกับ

การกระจายอำนาจ

 ซึ่งตัวชี้วัดบางชุดมีจุดประสงค์เพื่อตรวจสอบพิจารณาความก้าวหน้าของการกระจายอำนาจตาม

กฎหมายแผนงานและหลักปฏิบัติเหล่านี้เช่นดัชนีตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 71-89และตัวชี้วัดตามแนวนโยบาย  

พื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับปรับปรุง)ที่ยึดเอารัฐธรรมนูญเป็นหลัก

ในการทำตัวชี้วัดเพื่อประเมินการปฏิบัติงานตามแนวนโยบายพื้นฐานที่ถูกกำหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ

และรัฐบาลทุกรัฐบาลต้องปฏิบัติตามส่วนงานจับชีพจรประเทศไทย: ตัวชี้วัดประชาธิปไตยและ

ธรรมาภิบาลปี พ.ศ.2547และจับชีพจรประเทศไทย: ตัวชี้วัดประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลปี 

พ.ศ. 2549 ที่มุ่งประเมินประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลในแง่มุมการกระจายอำนาจทางการบริหาร

การคลังและกฎหมายที่เป็นกระบวนการการกระจายอำนาจที่ทำโดยภาครัฐเป็นสำคัญส่วนDemocratic 

Decentralizationได้พยายามขยายขอบเขตการประเมินการกระจายอำนาจให้รวมถึงประเด็นของ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นในแง่มุมของภาคประชาสังคมเพิ่มเติมแม้ว่าจะไม่ใช่องค์ประกอบหลักก็ตาม

 อย่างไรก็ดีการศึกษาพัฒนาการของกระบวนการการกระจายอำนาจยังคงเป็นเรื่องสำคัญที่สุด

ต่อการประเมินสถานการณ์ของท้องถิ่นและเป็นองค์ประกอบหนึ่งของการประเมินประชาธิปไตยท้องถิ่น

อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

4.1.2  ตัวชี้วัดการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น  
  (Local Governance Assessment Indicators) 

 ตามความเห็นของAnwarShah(2006)มองว่าการบริหารปกครองท้องถิ่น(local

governance)จัดเป็นกรอบความคิดที่กว้างและถูกให้นิยามในการกำหนด/การปฏิบัติของการกระทำรวม

กลุ่มในระดับท้องถิ่นที่ห้อมล้อมไปด้วยบทบาททางตรงและทางอ้อมของสถาบันที่เป็นทางการของรัฐบาล

ท้องถิ่นและการบังคับบัญชาจากรัฐบาลกลางและบทบาทของปทัสฐาน(norm)ที่ไม่เป็นทางการของ

เครือข่ายองค์กรชุมชนและกลุ่มเพื่อนบ้านซึ่งทั้งสองฝ่ายแสวงหาการกระทำร่วมกันในการกำหนด

โครงร่างปฏิสัมพันธ์ระหว่างประชาชนต่อประชาชนประชาชนต่อรัฐและต่อการตัดสินใจร่วมกับการ

จัดหา/ให้บริการสาธารณะซึ่งแตกต่างจากแนวคิดการปกครองท้องถิ่น(localgovernment)ที่สื่อนัยถึง

สถาบันที่เป็นการเฉพาะหรือนิติบุคคลที่ถูกกำหนดขึ้นโดยธรรมนูญแห่งชาติ(เช่นบราซิลฝรั่งเศส

อินเดีย)ธรรมนูญประจำมลรัฐ(เช่นออสเตรเลียและสหรัฐอเมริกา)จากการตรากฎหมายในระดับชาติ
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หรือในระดับของรัฐบาลกลาง(เช่นนิวซีแลนด์อังกฤษ)การตรากฎหมายในระดับจังหวัดหรือมลรัฐ(เช่น

แคนาดาและปากีสถาน)หรือโดยคำสั่งของฝ่ายบริหาร(เช่นจีน)ที่ทำเพื่อส่งมอบระดับของการให้บริการ

ที่ถูกระบุหรือกำหนดไว้สู่พื้นที่ส่วนย่อยที่ถูกจำแนกไว้ในทางภูมิศาสตร์25หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ

การปกครองท้องถิ่นจะมุ่งเน้นด้านการปกครองโดยสถาบัน/องค์กรที่มีจำกัดและมีสถานะที่เป็นทางการ

มีกฎหมายรอบรับและเน้นการบังคับบัญชาแต่การบริหารปกครองท้องถิ่นเป็นการบริหารโดยสถาบัน/

องค์กรทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการลดการรวมศูนย์เน้นเครือข่ายแบบแนวนอนที่เป็นสากลและมี

การกระจายอำนาจ26ซึ่งแนวโน้มของการบริหารปกครอง(governance)จะมีมากขึ้นตามลำดับจาก

จำนวนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายในท้องถิ่นที่มีมากขึ้นไปพร้อมกับประเด็นปัญหาภายในท้องถิ่นที่ซับซ้อนขึ้น

ตามสถานการณ์การเปลี่ยนแปลงของสังคมเศรษฐกิจและการเมืองที่เชื่อมโยงกับบริบทของโลก

 ด้วยเหตุนี้จะเห็นว่าการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่นควรศึกษาในลักษณะประเด็นปัญหา

(issues)เนื่องจากการบริหารปกครองท้องถิ่นมีความหมายที่กว้างกว่าการปกครองโดยรัฐบาล/หน่วยงาน

ท้องถิ่นและวิธีการดำเนินงานในหลายลักษณะของท้องถิ่นต้องเกี่ยวพันกับหลายภาคส่วนที่มีหลายระดับ

จึงไม่ควรพิจารณาการดำเนินงานภายในท้องถิ่นจากการทำงานของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นในฐานะ

ตัวกระทำหลักเพียงฝ่ายเดียวอีกทั้งลักษณะประเด็นปัญหาของท้องถิ่นเริ่มมีความซับซ้อนทั้งในตัวปัญหา

ผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียและผลกระทบที่นอกเหนือไปจากอำนาจหน้าที่และขอบเขตอาณาบริเวณที่การ

ปกครองท้องถิ่นดูแลซึ่งการพิจารณาโดยเอาประเด็นปัญหาเป็นแกนหลักจะช่วยให้สามารถประเมินสภาพ

การณ์ของประเด็นปัญหาได้อย่างครอบคลุมซึ่งประเด็นปัญหาของการบริหารปกครองของท้องถิ่นที่ควร

พิจารณาและประเมินผลจะอยู่ในขอบข่ายการศึกษา5ด้านคือ27

 1).  ประเด็นปัญหาของระบบการเมืองภายในท้องถิ่น (Local Political System) เป็นตัวชี้วัด

ที่เกี่ยวข้องกับการประเมินวัดผลในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับสถาบันและกิจกรรมทางการเมือง

ภายในท้องถิ่นเช่นการเลือกตั้งสิทธิมนุษยชนนิติรัฐประชาสังคมเสรีภาพในข้อมูลข่าวสาร

เป็นต้น

 2).  ประเด็นปัญหาในเชิงสถาบัน (Institutional Issues) เป็นตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องกับการ

ประเมินวัดผลต่อประเด็นขององค์กรหรือหน่วยงานภายในท้องถิ่นเช่นการทุจริตการบริหาร

งานภาครัฐการบริหารการคลังการจัดซื้อจัดจ้างขององค์กรเป็นต้น

 3).  ประเด็นปัญหาทางสังคมที่เกี่ยวข้องกับหลายเรื่อง (Social and cross-cutting issues) 

เป็นตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องกับประเด็นปัญหาที่ซับซ้อนและมีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเป็นจำนวนมาก

เช่นกระบวนการการกำหนดนโยบายกระบวนการด้านงบประมาณการระดมทรัพยากรและ

รายได้การบริการสาธารณะปัญหาความยั่งยืนด้านสิ่งแวดล้อมปัญหาเพศสภาพปัญหาของ

เด็กสตรีและผู้สูงอายุคุณภาพชีวิตเป็นต้น

 25Shah,Anwar,Editor.(2006).Local governance in developing countries.Washington:TheWorldBank,p1-2.
 26ธเนศวร์เจรญิเมอืง.(2553).ทฤษฎแีละแนวคดิ: การปกครองทอ้งถิน่กบัการบรหิารจดัการทอ้งถิน่. กรงุเทพมหานคร:
โครงการจัดพิมพ์คบไฟ,น.73.
 27ผู้เขียนดัดแปลงและเพิ่มเติมจากNahem,Joachim.(2009).Ibrd,p.8.
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  4).  ประเด็นด้านสภาพธุรกิจ/การค้า (the business/trade environment) เพื่อศึกษาและชี้วัด

สภาพการณ์ของเศรษฐกิจภายในท้องถิ่นเช่นอัตราค่าแรงขั้นต่ำการจ้างงานเป็นต้น

 5). ประเด็นด้านธรรมาภิบาล (Good Governance)28ที่มากกว่าการประเมินธรรมาภิบาล

ภายในองค์กรอย่างรัฐบาล/หน่วยงานของท้องถิ่นแต่ยังรวมถึงธรรมาภิบาลของทุกภาคส่วน

ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารปกครองท้องถิ่น

 อย่างไรก็ดีการพิจารณาและจัดทำตัวชี้วัดตามประเด็นปัญหาก็มีข้อพึงระวังอยู่4ประการคือ

  1).  ประเด็นปัญหาและการกระทำอะไรที่ถือเป็นประเด็นปัญหาและการกระทำที่เกี่ยวข้อง

กับการบริหารปกครองท้องถิ่น ?เพราะแม้เป็นประเด็นปัญหาที่เกิดในพื้นที่ระดับท้องถิ่น

(Locallevel)แต่อาจไม่ได้เป็นผลจากการกระทำของท้องถิ่นเสมอไปตัวอย่างเช่นประเด็น

ปัญหากระบวนการยุติธรรมของศาลยุติธรรมไทยของในแต่ละพื้นที่เพราะระบบตุลาการของ

ไทยมาจากส่วนกลางหรือประเด็นปัญหาการศึกษาในระดับอุดมศึกษาของรัฐในพื้นที่เพราะ

สถานศึกษาในระดับอุดมศึกษาส่วนใหญ่อยู่ภายใต้สังกัดของสำนักงานคณะกรรมการ

การอุดมศึกษา(สกอ.)ที่เป็นหน่วยงานของระบบราชการส่วนกลางเป็นต้นอย่างไรก็ดี

แม้ประเด็นปัญหาบางอย่างจะไม่ได้มาจากท้องถิ่นแต่เราก็สามารถพิจารณาจากแง่มุมที่

ท้องถิ่นได้เข้าไปมีส่วนได้ส่วนเสียต่อประเด็นปัญหาตัวอย่างเช่นท้องถิ่นมีบทบาทแค่ไหน

ต่อการจัดการศึกษาที่มาจากส่วนกลางท้องถิ่นมีอำนาจแค่ไหนในการจัดสรรทรัพยากรและ

สิ่งแวดล้อมภายในพื้นที่ฯลฯหรืออาจพิจารณาประเด็นปัญหาที่ไม่ได้มาจากท้องถิ่นในฐานะที่

เป็นภาพสะท้อนต่อสภาพการณ์การบริหารปกครองท้องถิ่นเช่นประเด็นปัญหาการจัดการ

 28คำว่าGoodGovernanceเป็นคำที่ถูกนำมาใช้อย่างแพร่หลายตั้งแต่ทศวรรษที่1980โดยเริ่มจากองค์การระหว่างประเทศที่
เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเช่นธนาคารโลก(WorldBank)ได้เริ่มใช้คำนี้ตั้งแต่ค.ศ.1989ในรายงานของธนาคารโลกเรื่อง“Sub-Saraha:
FromCrisistoSustainableGrowth”โดยได้ให้ความหมายว่าGoodGovernanceเป็นลักษณะและวิถีทางของการที่มีการใช้อำนาจ
ทางการเมืองเพื่อจัดการงานของบ้านเมืองภายใต้ฐานคิดที่ว่าปัญหาการพัฒนาเศรษฐกิจและความยากจนของประเทศกำลังพัฒนา
ส่วนใหญ่เกิดจากปัญหาทุจริตคอรัปชั่นและความไร้ประสิทธิภาพในการบริหารงานรัฐนอกจากนี้คำว่าGoodGovernanceยังเกี่ยวพัน
กับแนวคิดประชาธิปไตย(Democracy)และประชาสังคม(CivilSociety)อีกด้วยโดยคำว่าGoodGovernanceถูกแปลเป็นภาษาไทย
อยู่หลายคำเช่นธรรมาภิบาลธรรมรัฐการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเป็นต้น(ดูตัวอย่างคำแปลเพิ่มเติมในบุษกรชัยเจริญวัฒนะและ
บุญมีลี้.(2550).ตัวชี้วัดธรรมาภิบาล. กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า,น.17.)ซึ่งในงานศึกษาที่เกี่ยวกับGood
Governanceได้กำหนดองค์ประกอบไว้แตกต่างกันตามแนวคิดพื้นฐานและการนิยามของแต่ละงานศึกษาเช่นในระเบียบสำนักนายก
รัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีพ.ศ.2542ได้แปลคำว่าGoodGovernanceเป็นคำว่า
“การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี”ที่มีหลักการพื้นฐาน6ประการคือหลักนิติธรรมหลักคุณธรรมหลักความโปร่งใสหลักความ
มีส่วนร่วมหลักความรับผิดชอบและหลักความคุ้มค่าเป็นต้น(ถวิลวดีบุรีกุลและคณะ.(2552). ทศธรรม: ตัวชี้วัดการบริหาร

กิจการบ้านเมืองที่ดี. กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า,น.18-19)
 โดยในที่นี้ได้เลือกคำแปลGoodGovernanceว่า“ธรรมาภิบาล”เนื่องจากเป็นคำแปลที่เข้าใจและรับรู้กันในวงกว้างอีกทั้ง
ยังสื่อความหมายที่กว้างขวางกว่าคำว่า“การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี”ซึ่งถูกจำกัดไว้สำหรับการบริหารกิจการของภาครัฐเท่านั้นซึ่ง
การบริหารปกครองท้องถิ่นก็สัมพันธ์กับธรรมาภิบาลด้วยเช่นตามองค์ประกอบที่กำหนดไว้ในIntroducingGoodLocalGovernance:
TheIndonesianExperienceที่เป็นโครงการพัฒนาธรรมาภิบาลของท้องถิ่นที่ดีของUNDPซึ่งประกอบไปด้วยการมีส่วนร่วม
(Participation)นิติรัฐ(RuleofLaw)ความโปร่งใส(Transparency)ความเสมอภาค(Equality)การตอบสนอง(Responsiveness)
การมีวิสัยทัศน์(Vision)การยอมรับผิด(Accountability)การกำกับดูแล(Supervision)ประสิทธิภาพและประสิทธิผล(Efficiencyand
Effectiveness)และความเป็นมืออาชีพ(Professionalism)(ดูเพิ่มเติมในUNDP.(2002).IntroducingGoodLocalGovernance:
TheIndonesianExperience.RetrievedOctober17,2011,fromhttp://www.undp.or.id/programme/governance/intro_glg.pdf)
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ศึกษาของส่วนกลางภายในพื้นที่ส่งผลต่อการบริหารด้านการศึกษาของหน่วยงานท้องถิ่น

อย่างไรเป็นต้น

 2).  เราจะนิยามว่าใครคือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการกระทำต่อประเด็นปัญหาอย่างไร

เนื่องจากเวลาเรากล่าวถึง“การกระทำของท้องถิ่น”ก็จะสื่อนัยถึงคลุมเครือต่อตัวแสดง

ภายในอาณาบริเวณของท้องถิ่นทั้ง1). ตัวแสดง “ท้องถิ่น” (Local “Actor”) ซึ่งอาจหมาย

ถึงรัฐบาลท้องถิ่น(LocalGovernment)หน่วยงานของท้องถิ่น(LocalOffices)เครือข่าย

การทำงานภายในท้องถิ่น(Network)เจ้าหน้าที่หรือบุคลากรของท้องถิ่น(LocalOfficer)

อาสาสมัครของท้องถิ่น(Volunteer)นักการเมืองท้องถิ่น(LocalPoliticians)องค์กรภาค

ประชาสังคม(CivilSocietyOrganization)ประชาชนที่มีภูมิลำเนาในท้องถิ่นหรืออาจขยาย

ความไปถึงประชากรแฝงและชาวต่างชาติที่พำนักและได้รับประโยชน์จากทรัพยากรของ

ท้องถิ่นภาคธุรกิจขนาดเล็กของท้องถิ่นเป็นต้นและ2). ตัวแสดงที่ไม่ใช่ “ท้องถิ่น” (Non-

Local “Actors”)เช่นรัฐบาลกลาง(CentralGovernment)นักการเมืองระดับชาติ(national

Politicians)ระบบราชการส่วนกลาง(Bureaucracy)ข้าราชการ(BureaucraticOfficer)

องค์การระหว่างประเทศ(InternationalOrganizations)เป็นต้นซึ่งความเกี่ยวพันของทั้ง

สองฝ่ายต่อประเด็นปัญหาจะช่วยบ่งบอกถึงบทบาทและความสำคัญในการเข้าไปมีส่วนร่วม

ต่อประเด็นปัญหาของท้องถิ่นตามแผนภาพที่ตัวอย่างเช่นการมีส่วนร่วมในการบริหาร

จัดการโครงการขนาดใหญ่ที่มีผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ซึ่งเกี่ยวข้องกับบทบาทของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประชาชนในพื้นที่หน่วยงานราชการส่วนกลางผู้รับผิดชอบ

โครงการและภาคเอกชนเป็นต้น

 โดยผู้เขียนเห็นว่าการพิจารณาประเด็นปัญหาของท้องถิ่นควรที่จะขยายความหมายให้มากกว่า

การกระทำจากตัวแสดงของสถาบันที่เป็นทางการของท้องถิ่น(เช่นรัฐบาลท้องถิ่นหน่วยงานภายใน

ท้องถิ่นฯลฯ)ให้ครอบคลุมถึงความเคลื่อนไหวและการกระทำที่ไม่เป็นทางการของตัวแสดง“ท้องถิ่น”

และตัวแสดงที่ไม่ใช่ “ท้องถิ่น”รวมถึงควรตระหนักต่อความคลุมเครือในบทบาทของตัวแสดงว่าเราควร

นับตัวแสดงใดในการศึกษาการบริหารปกครองตามแต่ละประเด็นปัญหาและบทบาทของตัวแสดงเหล่านั้น

เช่นเราควรจะนับองค์กรภาคประชาสังคมเป็นตัวแสดง“ท้องถิ่น”หรือไม่ก็ขึ้นอยู่กับบทบาทของพวกเขา

ที่มีต่อท้องถิ่นฯลฯซึ่งตัวแสดงที่นำมาศึกษาควรเป็นตัวแสดงที่มีบทบาทต่อการกำหนดทิศทาง/

การตัดสินใจต่อประเด็นปัญหาการบริหารปกครองท้องถิ่นทั้งในเชิงสนับสนุนหรือคัดค้านซึ่งจำนวนของ

ตัวแสดงและระดับความเข้มข้นของประเด็นปัญหาจะบ่งบอกถึงตำแหน่งแห่งที่(positioning)ของท้องถิ่น

ต่อประเด็นปัญหานั้นๆอีกด้วย
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แผนภาพที่ 4.2: ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง “ท้องถิ่น” (Local “Actor”)  

และตัวแสดงที่ไม่ใช่ท้องถิ่น (Non-Local “Actors”) ต่อประเด็นปัญหา 





ตัวแสดง“ท้องถิ่น”
(Local“Actor”)

ตัวแสดงที่ไม่ใช่ท้องถิ่น
(Non-Local“Actors”)

ประเด็นปัญหา
(Issues)

      3).  ประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นในพื้นที่ “ท้องถิ่น” มีความเกี่ยวข้องในระดับใด ?เพราะระดับ

บทบาทและความสำคัญของท้องถิ่นถือเป็นตัวชี้วัดหนึ่งต่อความสามารถในการบริหาร

ปกครองของท้องถิ่นภายในพื้นที่และเป็นเกณฑ์สำคัญที่ระบุว่าอะไรคือประเด็นปัญหาของ

ท้องถิ่นซึ่งระดับดังกล่าวขึ้นอยู่กับสภาพแวดล้อมและสภาพการณ์ที่มาจากภายนอก(เช่น

ข้อกฎหมายที่กำหนดรูปแบบและวิธีการการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ต่อการจัดการประเด็นปัญหาที่รัฐบาลกลางอนุญาตให้ท้องถิ่นเข้าไปมีส่วนร่วมได้ฯลฯ)และ

สภาพแวดล้อมและสภาพการณ์ที่มาจากภายในของท้องถิ่น(เช่นความเข้มแข็งของรัฐบาล

และสมาชิกสภาท้องถิ่นสภาพแวดล้อมทางภูมิศาสตร์จำนวนประชากรฯลฯ)ที่บ่งบอกถึง

ความสำคัญของประเด็นปัญหาของท้องถิ่นที่ควรนำมาวิเคราะห์ซึ่งการพิจารณาสภาพ

แวดล้อมจากภายนอกและภายในท้องถิ่นจะระบุระดับความเกี่ยวข้องของท้องถิ่นว่า“อะไร”

คือประเด็นปัญหาของการบริหารปกครองท้องถิ่นที่ควรหรือไม่ควรนำมาพิจารณาตัวอย่าง

เช่นเราสามารถพิจารณาในประเด็นกระบวนการยุติธรรมของศาลในระดับมลรัฐของ

สหรัฐอเมริกาได้แต่ไม่สามารถนำมาพิจารณาในกรณีของไทยได้เป็นต้น

 4).  อะไรคือประเด็นปัญหาที่ควรเลือกมาพิจารณา ?ในการคัดเลือกว่าประเด็นปัญหาอะไร

ที่ควรพิจารณาจะขึ้นกับความต้องการของเราในการทราบถึงสภาพการณ์ของประเด็นปัญหา

ที่เราสนใจภายใต้เงื่อนไขของสามข้อข้างต้นแต่ในกรณีที่เราต้องการพิจารณาประเด็นปัญหา

หนึ่งๆ ในพื้นที่ที่แตกต่างกันมากกว่าหนึ่งแห่งประเด็นปัญหาที่พิจารณาควรมีลักษณะทั่วไป
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ที่ในแต่ละพื้นที่มีประเด็นปัญหาร่วมกันและไม่ถูกจำกัดด้วยเงื่อนไขเฉพาะทางมากจนเกินไป

เช่นปัญหาความเท่าเทียมด้านเพศสภาพที่สามารถพิจารณาได้ในทุกพื้นที่เป็นต้นแต่การ

พิจารณาควรมีความยืดหยุ่นตามความแตกต่างและลักษณะเฉพาะของประเด็นปัญหาใน

แต่ละพื้นที่โดยพยายามออกแบบตัวชี้วัดที่เปิดกว้างต่อการพิจารณาถึงลักษณะเฉพาะด้วย

 ตัวชี้วัดการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่นในที่นี้ผู้เขียนจะแบ่งออกเป็น3ลักษณะคือ

 1).  ประเด็นปัญหาทางสังคมที่เกี่ยวข้องกับหลายเรื่อง (Social and cross-cutting issues)เช่น

การศึกษาเรื่องการมีส่วนร่วมในการพัฒนาคุณภาพชีวิตในด้านการรักษาสิ่งแวดล้อมและ

การส่งเสริมสุขภาพของพาลาภสิงหเสนีและคณะ(2545)29งานประเมินองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นด้านความเลิศด้านความโป่รงใสและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน

ด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์ด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐเอกชนและประชา

สังคมของโกวิทย์พวงงาม(2553)30มาตรฐานตัวชี้วัดด้านสตรีและครอบครัวขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยโกวิทย์พวงงาม(ม.ป.ป.)31

 2).  ประเด็นด้านสภาพธุรกิจ/การค้า (the business/trade environment) เช่นตัวชี้วัด

ที่มุ่งประเมินเศรษฐกิจท้องถิ่นของCitiesAlliance(2007)32

 3). ประเดน็ดา้นธรรมาภบิาล (Good Governance)เชน่ตวัอยา่งตวัชีว้ดัทีใ่ชแ้นวคดิธรรมาภบิาล

ของUrbanGovernanceIndex(UGI)AnalysisLocalGovernanceBarometer(LGB)

และการใช้แนวคิดในการพิเคราะห์ประเด็นปัญหาในหลายประเด็นของMethodological

GuidelinesforLocalGovernanceAnalysisในUNDPOsloGovernanceCentre

(2009)33งานที่ศึกษาและจัดทำตัวชี้วัดด้านธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมของสถาบันสิ่งแวดล้อม

ไทยและคณะ(2550)34งานศึกษาเรื่องธรรมาภิบาลท้องถิ่นว่าด้วยการมีส่วนร่วมและความ

โปร่งใสของโกวิทย์พวงงาม(2553)35เป็นต้น

 ส่วนการศึกษาถึงประเด็นปัญหาเฉพาะด้านระบบการเมืองภายในท้องถิ่น (Local Political 

System)และประเด็นปัญหาในเชิงสถาบัน (Institutional Issues) ซึ่งทั้งสองประเด็นจะสอดคล้องกับ

ตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่นและตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่นซึ่งผู้เขียน

จะกล่าวถึงงานดังในลำดับถัดไป

 29พาลาภสิงหเสนีและคณะ.(2545). การมีส่วนร่วมเพื่อคุณภาพชีวิตของชุมชนและการพัฒนาที่ยั่งยืน: กรณีศึกษา

การแก้ปัญหาสารพิษในนิคมอุตสาหกรรมมาบตาพุด. กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า.
 30โกวิทย์พวงงามและคณะ.(2553).รายงานการประเมินผลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศด้านความ

โปรงใสและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์ ด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ 

เอกชน และประชาสังคม เพื่อรับรางวัลพระปกเกล้า ประจำปี 2553.กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า.
 31โกวิทย์พวงงามและนงพงามหามิตร.(ม.ป.ป.).รายงานการศึกษาหลักเกณฑ์และมาตรฐานตัวชี้วัดองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นด้านสตรีและครอบครัว.กรุงเทพมหานคร:สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.
 32CitiesAllience.(2007).Understanding your local economy: A resource guide for cities. Washington:TheCitiesAlliance.
 33Nahem,Joachim.(2009).Ibrd.
 34สถาบันสิ่งแวดล้อมไทยและคณะ.(2550).คู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับประชาชน.กรุงเทพมหานคร:สถาบัน
สิ่งแวดล้อมไทย.
 35โกวทิย์พวงงาม.(2553). ธรรมาภบิาลทอ้งถิน่: วา่ดว้ยการมสีว่นรว่มและความโปรง่ใส. กรงุเทพมหานคร:มสิเตอรก์อ็บปี.้
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   ตัวอย่างงานที่เกี่ยวข้องกับการประเมินผลการบริหารปกครองท้องถิ่น 

 ตัวอย่างงานประเด็นปัญหาทางสังคมที่เกี่ยวข้องกับหลายเรื่อง (Social and cross-cutting 

issues) 

 1). รายงานการประเมินผลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศด้านความ  

โปรงใสและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์   

ด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน และประชาสังคม เพื่อรับรางวัลพระปกเกล้า ประจำปี 

2553ของโกวิทย์พวงงาม

   เป็นงานศึกษาที่จัดทำเพื่อประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศประจำปี

2553โดยสถาบันพระปกเกล้าที่มีวัตถุประสงค์เพื่อจัดอันดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สมัครเข้าร่วม

โครงการรางวัลพระปกเกล้าประจำปี2553โดยรางวัลพระปกเกล้าได้จัดทำขึ้นเมื่อพ.ศ.2544ที่จะจัด

ให้มีการมอบรางวัลพระปกเกล้าและใบประกาศเกียรติคุณสถาบันพระปกเกล้าแก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศด้านความโปร่งใสและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อเป็นการส่งเสริม

หลักธรรมาภิบาลในการปกครองท้องถิ่นโดยในแต่ละปีจะมีเกณฑ์การชี้วัดและการประเมินคัดเลือก

ที่แตกต่างกันซึ่งการมอบรางวัลพระปกเกล้าประจำปี2553ได้วางขอบเขตของการประเมินผลการ

ปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเฉพาะในรอบปีงบประมาณ2552(ตั้งแต่วันที่1ตุลาคมถึง

30กันยายน2552)และนำผลที่ได้มาพิจารณาตามกรอบตัวชี้วัดตามที่ได้จัดทำขึ้นไว้3ด้าน36คือ

1). กรอบตัวชี้วัดด้านความโปรงใสและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน 2).กรอบตัวชี้วัดด้าน  

การเสริมสร้างสันติสุขและความสมานฉันท์ และ3). กรอบตัวชี้วัดด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน 

และประชาสังคม 

   โดยกรอบตัวชี้วัดทั้งสามประกอบไปด้วยตัวชี้วัดขั้นพื้นฐาน(AuditIndicator)ที่วัดจาก

ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินการตามอำนาจหน้าที่ตามที่มีระเบียบและกฎหมาย

กำหนดและตัวชี้วัดขั้นพัฒนา(PerformanceIndicators)ที่เป็นตัวชี้วัดเสริมตามกรอบตัวชี้วัดในแต่ละ

ด้านที่มาจากการสังเคราะห์กรอบความคิดที่เกี่ยวข้องโดยตัวชี้วัดยังได้แบ่งเป็นตัวชี้วัดขององค์การ

บริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนตำบล/เทศบาล/เมืองพัทยาแยกออกจากกันเพื่อความแม่นยำ

ในการวัดเนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรูปแบบของโครงสร้างการปกครองและกฎหมาย

ที่แตกต่างกันโดยงานวิจัยนี้ได้อาศัยวิธีการวิเคราะห์ข้อมูลประกอบด้วย3ส่วนคือ1.ใช้ข้อมูลเอกสาร

และเอกสารประกอบใบสมัครพร้อมหลักฐาน2.การเก็บข้อมูลภาคสนามโดยใช้วิธีการสำรวจความ

พึงพอใจจากตัวแทนครัวเรือนกลุ่มหรือคณะกรรมการชุมชนครูและตัวแทนอปท.และ3.การเก็บ

ข้อมูลภาคสนามโดยใช้วิธีการประชุมสนทนากลุ่ม(FocusGroupsInterview)หรือการสัมภาษณ์เชิงลึก

(In-depthInterview)กับตัวแทนกลุ่มตัวแทนประชาคมตัวแทนกรรมการชุมชนและตัวแทนอปท.

ตัวแทนส่วนราชการหรือธุรกิจเอกชน37

 36ดูรายละเอียดตัวชี้วัดในโกวิทย์พวงงามและคณะ.(2553).เรื่องเดียวกัน,น.35-44,51-54,67-70.
 37บทสรุปสำหรับผู้บริหารในเรื่องเดียวกัน,น.1.
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   ซึ่งในการดำเนินการวิจัยในโครงการรางวัลพระปกเกล้าประจำปี2553จะมีกรอบขั้นตอน

แนวทางการประเมินผลดังนี้38

 1.การประเมินขั้นต้นที่จะพิจารณาผลเบื้องต้นจากเอกสารใบสมัครและหลักฐานที่แนบมา

พร้อมกับใบสมัครซึ่งในใบสมัครจะกำหนดตัวชี้วัดที่ใช้ในการพิจารณาให้คะแนนแบ่งเป็น

ตัวชี้วัดขั้นพื้นฐานและตัวชี้วัดขั้นพัฒนาโดยในการประเมินขั้นต้นนี้จะพิจารณาจาก

 a.การพิจารณาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามเกณฑ์ชี้วัดขั้นพื้นฐานที่บ่งบอกถึง

ภารกิจและกิจกรรมที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องกระทำหรือดำเนินการตาม

อำนาจหน้าที่ถ้าท้องถิ่นใดไม่ได้ปฏิบัติตามตัวชี้วัดขั้นพื้นฐานให้ถือว่าไม่ผ่าน

เกณฑ์การประเมินขั้นต้น

 b.การพิจารณาเพื่อให้ค่าคะแนนทั้งตัวชี้วัดขั้นพื้นฐานและตัวชี้วัดขั้นพัฒนา

 2.ขั้นตอนการประเมินผลการปฏิบัติงานโดยประเมินจากความพึงพอใจและความเชื่อถือ

ไว้วางใจของประชาชนที่มีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอาศัยแบบสอบถามเป็น

เครื่องมือในการเก็บข้อมูลและการประเมินจากการสนทนากลุ่มหรือสัมภาษณ์เชิงลึกกับ

กลุ่มเป้าหมายในพื้นที่

 3.ขั้นตอนการจัดอันดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านเกณฑ์เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการ

พิจารณาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศในแต่ละรางวัลจากการนำผล

การพิจารณาให้คะแนนมารวมคะแนนตามเกณฑ์และจัดอันดับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น

 4.ขั้นตอนการตรวจสอบความเหมาะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ที่ได้รับรางวัล)

โดยคณะกรรมการพิจารณาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศเพื่อรับรางวัล

พระปกเกล้าซึ่งจะพิจารณาประกอบกับข้อมูลของสำนักงานคระกรรมการการตรวจเงิน

แผ่นดิน(สตง.)คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ(ปปช.)และ

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกระทรวงมหาดไทยเพื่อตรวจสอบเรื่องร้องเรียน

ในประเด็นเรื่องการทุจริตและความไม่โปร่งใสของท้องถิ่นซึ่งถ้าเรื่องร้องเรียนดังกล่าว

มีมูลความจริงคณะกรรมการฯจะตัดสิทธิในการเสนอชื่อเพื่อรับรางวัลพระปกเกล้า
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ตาราง 4.8: ตัวอย่างกรอบตัวชี้วัดด้านการเสริมสร้างสันติสุขและความสมานฉันท์  

ขององค์การบริหารส่วนตำบล/เทศบาล 

ภารกิจและอำนาจหน้าที่ 

ตัวชี้วัดขั้นพื้นฐาน: ภารกิจที่ต้องทำตามระเบียบ 

1.อบต./เทศบาลมีการแต่งตั้งประชาชนผู้แทนประชาคมท้องถิ่นคัดเลือกเป็นคณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น

2.อบต./เทศบาลมีการจัดประชุมคณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น

3.อบต./เทศบาลมีการจัดประชุมคณะกรรมการสนับสนุนการจัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่น

4.อบต./เทศบาลมีการประชุมคณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น

5.อบต./เทศบาลมีการเผยแพร่ประชาสัมพันธ์ข้อมูลรายรับรายจ่ายของอบต./เทศบาลให้ประชาชนทราบ

6.อบต./เทศบาลมีการจัดทำแผนการจัดซื้อจัดจ้าง

7.อบต./เทศบาลมีการรายงานการจัดซื้อจัดจ้างเพื่อแจ้งสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน(สตง.)

8.อบต./เทศบาลมีการเผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับการดำเนินการจัดซื้อจัดจ้างก่อนหรือระหว่างดำเนินการให้ประชาชน/
องค์กรชุมชนได้รับทราบ

9.อบต./เทศบาลเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าฟังการประชุมสภาท้องถิ่น

10.อบต./เทศบาลมีวิธีการให้ประชาชนได้รับรู้โครงการและกิจกรรมที่ดำเนินการ

ตัวชี้วัดขั้นพัฒนา: ตัวชี้วัดด้านการเสริมสร้างสันติสุขและความสมานฉันท์ 

1.อบต./เทศบาลได้มีการกำหนดวิสัยทัศน์/พันธกิจ/ยุทธศาสตร์เกี่ยวกับการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์

2.อบต./เทศบาลมีกระบวนการจัดทำยุทธศาสตร์เกี่ยวกับการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์

3.อบต./เทศบาลมีบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถด้านการป้องกันและการจัดการความขัดแย้ง/การเสริมสร้าง
สันติสุขและสมานฉันท์

4.อบต./เทศบาลมีโครงการ/กิจกรรมที่เกี่ยวกับการป้องกันแก้ไขเยียวยาความขัดแย้งในจังหวัดหรือโครงการที่ก่อให้
เกิดการสริมสร้างสันติสุขหรือสมานฉันท์ในจังหวัด

5.อบต./เทศบาลมีการจัดกลไกอาทิเช่นคณะกรรมการที่เกี่ยวกับการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด/ศูนย์ไกล่เกลี่ยความขัดแย้งระดับจังหวัด/ศูนย์ในลักษณะอื่นๆ)เพื่อก่อให้เกิดสันติสุขและ
สมานฉันท์

6.อบต./เทศบาลได้มีการจัดทำรายงานผลหรือประเมินผลการดำเนินงานด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์

ที่มา: โกวิทย์พวงงามและคณะ.(2553).รายงานการประเมินผลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศด้านความโปรงใสและ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์ด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐเอกชนและประชาสังคม
เพื่อรับรางวัลพระปกเกล้าประจำปี2553,น.53-54.
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ตาราง 4.9: ตัวอย่างกรอบตัวชี้วัดด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน และประชาสังคม

ขององค์การบริหารส่วนตำบล/เทศบาล/เมืองพัทยา 

ภารกิจและอำนาจหน้าที่ 

ตัวชี้วัดขั้นพื้นฐาน: ภารกิจที่ต้องทำตามระเบียบ 

1.อบต./เทศบาลมีการแต่งตั้งประชาชนผู้แทนประชาคมท้องถิ่นคัดเลือกเป็นคณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น

2.อบต./เทศบาลมีการจัดประชุมคณะกรรมการพัฒนาท้องถิ่น

3.อบต./เทศบาลมีการจัดประชุมคณะกรรมการสนับสนุนการจัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่น

4.อบต./เทศบาลมีการประชุมคณะกรรมการติดตามและประเมินผลแผนพัฒนาท้องถิ่น

5.อบต./เทศบาลมีการเผยแพร่ประชาสัมพันธ์ข้อมูลรายรับรายจ่ายของอบต./เทศบาลให้ประชาชนทราบ

6.อบต./เทศบาลมีการจัดทำแผนการจัดซื้อจัดจ้าง

7.อบต./เทศบาลมีการรายงานการจัดซื้อจัดจ้างเพื่อแจ้งสำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน(สตง.)

8.อบต./เทศบาลมีการเผยแพร่ข้อมูลเกี่ยวกับการดำเนินการจัดซื้อจัดจ้างก่อนหรือระหว่างดำเนินการให้ประชาชน/
องค์กรชุมชนได้รับทราบ

9.อบต./เทศบาลเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าฟังการประชุมสภาท้องถิ่น

10.อบต./เทศบาลมีวิธีการให้ประชาชนได้รับรู้โครงการและกิจกรรมที่ดำเนินการ

ตัวชี้วัดขั้นพัฒนา: ตัวชี้วัดด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน และประชาสังคม 

1.อบต./เทศบาลได้มีการกำหนดวิสัยทัศน์/พันธกิจ/ยุทธศาสตร์เกี่ยวกับการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐเอกชนและประชา
สังคม

2.อบต./เทศบาลมีกระบวนการจัดทำยุทธศาสตร์เกี่ยวกับการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐเอกชนและประชาสังคม

3.อบต./เทศบาลมีแผน/โครงการ/กิจกรรมส่งเสริม/สนับสนุนการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐเอกชนและประชาสังคม

4.อบต./เทศบาลได้ทีการจัดทำฐานข้อมูลของเครือข่ายรัฐเอกชนและประชาสังคม

5.อบต./เทศบาลมีการจัดตั้งกลไกการทำงานที่เกี่ยวกับการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐเอกชนและประชาสังคมอาทิเช่น
คณะกรรมการประชาคมพื้นที่/ศูนย์ประสานงานเครือข่ายการพัฒนาท้องถิ่นหรือศูนย์ลักษณะอื่นๆ

6.อบต./เทศบาลมีการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐเอกชนและประชาสังคมอาทิเช่นความร่วมมือแบบไม่เป็นทางการและ
ความร่วมมือที่เป็นทางการในลักษณะบันทึกข้อตกลงร่วม(MOU)

7.อบต./เทศบาลมีการระดมทรัพยากรภาครัฐเอกชนและประชาสังคมเข้ามาเป็นเครือข่าย

ที่มา: โกวิทย์พวงงามและคณะ.(2553).รายงานการประเมินผลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศด้านความโปรงใสและ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์ด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐเอกชนและประชาสังคม
เพื่อรับรางวัลพระปกเกล้าประจำปี2553,น.39-44.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

11�

 2). คู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับประชาชนโดยเครือข่ายธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อม

ประเทศไทย

    คู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับประชาชนเป็นผลงานของเครือข่ายธรรมาภิบาล

สิ่งแวดล้อมประเทศไทยซึ่งเป็นความร่วมมือกันเป็นเครือข่ายของหลายภาคส่วนเช่นสถาบันสิ่งแวดล้อม

ไทยสถาบันพระปกเกล้ามูลนิธิเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนโครงการนโยบายฐานทรัพยากรภายใต้สำนักงาน

คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติและกรมส่งเสริมคุณภาพสิ่งแวดล้อมโดยมีสถาบันสิ่งแวดล้อมไทย

เป็นผู้ริเริ่มจัดตั้งเครือข่ายนี้เนื่องจากสถาบันสิ่งแวดล้อมไทยได้เข้าร่วมก่อตั้งเครือข่ายธรรมาภิบาล

สิ่งแวดล้อมสากล(TheAccessInitative-TAI)และได้ร่วมมือจัดทำชุดตัวชี้วัดธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมขึ้น

เพื่อวัดผลการดำเนินงานด้านธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมของประเทศต่างๆโดยในประเทศไทยก็ได้ใช้ชุด

ตัวชี้วัดดังกล่าวในการประเมินธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมในประเทศไทย39แต่การประเมินดังกล่าวจะมุ่ง

ประเมินผลในระดับชาติและทำการประเมินโดยคณะวิจัยของเครือข่ายฯเอง40จึงทำให้มีการพัฒนา

คู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับประชาชนขึ้นมาเพื่อให้ประชาชนสามารถมีแนวทางในการประเมิน

ธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมได้41

    โดยคู่มือฉบับนี้ได้ออกแบบให้องค์กรพัฒนาเอกชนและประชาชนในพื้นที่ต่างๆใช้เป็น

แนวทางในการพิจารณาระดับธรรมาภิบาลของโครงการแผนหรือนโยบายหนึ่งๆที่จะมีผลกระทบต่อ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ของตนโดยอาศัยกรอบธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมเป็นหลัก

ในการพิจารณาซึ่งหมายถึง“การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ที่ประชาชนเข้าถึง

ข้อมูลข่าวสาร มีส่วนร่วมในการตัดสินใจในนโยบาย ยุทธศาสตร์ แผน โครงการ และกิจกรรมที่จะส่งผลต่อ

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่มีความโปร่งใส มีความพร้อมรับผิด มีนิติธรรม เป็นที่คาดหมายได้ 

และมีความยุติธรรม”42โดยได้กำหนดชุดตัวชี้วัดไว้ทั้งหมด3หมวดและ49ตัวชี้วัดซึ่งแบ่งเป็น

ตาราง 4.10: จำนวนตัวชี้วัดของคู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับประชาชน 

 ด้านกฎหมาย ด้านความพยายามของรัฐ ด้านประสิทธิผล รวม 

หมวดการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร 5 4 4 17

หมวดการมีส่วนร่วมของประชาชน 10 10 10 17

หมวดการเข้าถึงความยุติธรรม 2 3 1 15

 38เรื่องเดียวกัน,น.72-83.
 39ดูชุดตัวชี้วัดได้ในฝ่ายเมืองและสิ่งแวดล้อมสถาบันสิ่งแวดล้อมไทย.(2544). ธรรมาภิบาลที่วัดได้: ตัวชี้วัดการมี  

ส่วนร่วมของประชาชนในการจัดการสิ่งแวดล้อม.กรุงเทพมหานคร:ไทยกราฟิคแอนด์พริ้นท์.ซึ่งชุดตัวชี้วัดนี้เป็นต้นแบบของ
ตัวชี้วัดในคู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับประชาชน
 40เช่นงานศึกษาเรื่องการออกแบบดัชนีชี้วัดการมีส่วนร่วมเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตด้านสิ่งแวดล้อมของพาลาภสิงหเสนี
และคณะ.(2545).เรื่องเดียวกัน.
 41สถาบันสิ่งแวดล้อมไทยและคณะ.(2550).คู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับประชาชน, น.32-33.
 42เรื่องเดียวกัน,น.15.
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  ตัวอย่างงานประเด็นด้านสภาพธุรกิจ/การค้า (the business/trade environment) 

 Understanding Your Local Economy: A Resource Guide for CitiesของCitiesAlliance

 UnderstandingYourLocalEconomy:AResourceGuideforCitiesหรือที่เรียกอย่างสั้นๆว่า

ResourceGuideเป็นคู่มือที่มีจุดประสงค์เพื่อแนะนำหลักการและเครื่องมือพื้นฐานสำหรับการประเมิน

วัดผลเศรษฐกิจท้องถิ่น(LocalEconomy)และการรวบรวมผลของการประเมินเศรษฐกิจท้องถิ่นสำหรับ

การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น(LocalEconomicDevelopment-LED)ซึ่งในคู่มือจะระบุวิธีการ

คัดเลือกตัวชี้วัดและเครื่องมือที่ใช้เก็บ/วิเคราะห์ข้อมูลและประเมินเศรษฐกิจท้องถิ่นในภาพรวมโดยมี

ความประสงค์ให้ประชาชนและองค์กรต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการประเมินวัดผลเศรษฐกิจท้องถิ่นและ

การวางแผนการพัฒนาเช่นนายกเทศมนตรี(Mayor)ผู้จัดการเมือง(municipalmanager)นักวาง

กลยุทธ์(strategyprocessleader)และผู้ปฏิบัติงานด้านการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น(LED

practitioners)รวมทั้งเป็นแนวทางให้กลุ่มเป้าหมายที่สนใจโดยคู่มือนี้ผู้ใช้ตัวชี้วัดสามารถเลือกสรรและ

ออกแบบตัวชี้วัดบนฐานของความสนใจบริบทและสมรรถนะของท้องถิ่นเองอีกด้วย43

 ซึ่งความจำเป็นของการประเมินวัดผลเศรษฐกิจท้องถิ่นเนื่องจากการที่เมืองต่างๆได้นำเอา

แผนพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นที่ประสบสำเร็จของที่อื่นมาใช้ในการพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นแต่กลับ

ประสบปัญหาเนื่องจากแผนเหล่านี้ขาดความเอาใจใส่ต่อบริบทของท้องถิ่นแม้จะมีแนวทางและบทเรียน

ของการวางแผนเศรษฐกิจตามแนวทางที่ดีที่สุด(BestPractices)แต่ก็ไม่ได้เป็นการรับรองว่าการปฏิบัติ

ตามแนวทางดังกล่าวจะได้ผลสำเร็จเสมอไปในแต่ละสภาพการณ์ของท้องถิ่นดังนั้นจึงต้องการเครื่องมือ

สำหรับการสร้างองค์ความรู้และการวัดประเมินผลสภาพการของท้องถิ่นเพื่อการวางกลยุทธ์การพัฒนา

เมือง(CitydevelopmentStrategies-CDSs)ที่เป็นแผนปฏิบัติการของการสร้างความเติบโตอย่าง

เท่าเทียมของเมืองเพื่อสร้างการพัฒนาและส่งเสริมผ่านการมีส่วนร่วมขององค์กรชุมชนและภาคเอกชน

ต่อการปรับปรุงคุณภาพชีวิตซึ่งCDSsจะรวมถึงการเพิ่มการลงทุนเพื่อขยายการจ้างงานและการบริการ

กับการลดความยากจน44จึงทำให้CDSsจำเป็นต้องมีการวางกลยุทธ์การวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจ

ท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพดังนั้นความสำเร็จของการวางแผนเศรษฐกิจท้องถิ่นที่ดีต้องอาศัยการสร้างการวัด

ประเมินผลเพื่อให้เข้าใจต่อโครงสร้างทางเศรษฐกิจของเมืองในปัจจุบันเพื่อเข้าใจสมรรถนะจุดแข็งและ

จุดอ่อนเพื่อสร้างโอกาสและความท้าทายภายใต้บริบทพัฒนาวิสัยทัศน์ด้านการพัฒนาที่ชัดเจนและการ

วางกลยุทธ์เพื่อการพัฒนาของกิจกรรมต่างๆตามความสำคัญซึ่งการวัดประเมินผลเศรษฐกิจท้องถิ่น

ที่มีประสิทธิภาพจะช่วยสร้างความมั่นใจต่อการวางกลยุทธ์ของเมืองสำหรับการสร้างงานกระตุ้นเศรษฐกิจ

และการพัฒนาสังคม45

 43CitiesAllience.(2007),ibrd,p.xiii.
 44ibrd,p.2.
 45ibrd,p.3.
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 โดยขั้นตอนของการประเมินวัดผลเศรษฐกิจท้องถิ่นจะมีขั้นตอนสำคัญอยู่5ประการคือ

 1.  ขั้นตอนการจัดการกระบวนการการวัดประเมินผล (Organizing the effort)ซึ่งเป็น

ขั้นตอนที่ต้องอาศัยความร่วมมือและการมีส่วนร่วมในวงกว้างจากกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

เช่น1).รัฐบาลท้องถิ่น(localgovernment)2).รัฐบาลในระดับภาคและรัฐบาลในระดับ

ชาติ(Regionalandnationalgovernment)3).ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของท้องถิ่น(local

stakeholders)ที่ประกอบด้วยสมาคมทางธุรกิจและหอการค้า(Businessassociationsand

chambersofcommerce)กลุ่มธุรกิจที่สำคัญของท้องถิ่นและจากภายนอก(Keybusiness)

องค์กรทางสังคม(Socialorganizations)นักวิชาการและมหาวิทยาลัย(Academicand

universities)กับกองทุนการวิจัย(Researchfoundations)4).ผู้สนับสนุนและกลุ่ม

ผู้สนับสนุน(Donorsandmultilateraldonoragencies)ด้านการเงินและเทคนิคในการ

วัดประเมินผลเศรษฐกิจท้องถิ่นและ5).กลุ่มที่ปรึกษาจากภายนอก(External

consultants)46

  โดยที่ท้องถิ่นต้องหาทางให้กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีส่วนร่วมในการวัดประเมินผล

(assessment)การวางแผนเชิงกลยุทธ์(strategicplanning)และกระบวนการการตัดสินใจ(decision-

makingprocesses)ผ่าน1).การมีส่วนร่วมในการระบุปัญหา(Participatoryissuesidentification)

2).การมีส่วนร่วมผ่านการวางแผนกลยุทธ์(Participatorystrategicanalysis)3).กระบวนการแนะนำ

การวางกลยุทธ์(Strategyprocessguidance)และ4).การประชุมเพื่อถกเถียงอย่างสม่ำเสมอ(Regular

discussionmeeting)ซึ่งขั้นตอนการมีส่วนร่วมโดยท้องถิ่นจะเป็นผู้ริเริ่มในกระบวนการการมีส่วนร่วมเพื่อ

วัดประเมินผลขั้นต้นหรือต้องอาศัยการเกี่ยวพันในระดับแนวนอนกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกคน47

 2.  ขั้นตอนการระบุข้อมูลที่ต้องการ (Identifying data requirement)เพื่อระบุและกำหนดถึง

ตัวชี้วัดด้านสังคมเศรษฐกิจ(socioeconomicindicators)ซึ่งการระบุถึงข้อมูลที่ต้องการ

จะช่วยให้ผลการประเมินที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลซึ่งในที่นี้ได้กำหนดประเภทตัวชี้วัด

ประเมินเศรษฐกิจท้องถิ่นไว้สี่ด้านคือ1).โครงสร้างเศรษฐกิจ(Economicstructure)เป็น

ตัวชี้วัดที่พิจารณาถึงขนาดและภาคส่วนทางเศรษฐกิจต่างๆของเมืองและชุมชนที่ห่างไกล

2).กองทุนของท้องถิ่น(Localendowments)ที่พิจารณาถึงโครงสร้างของแต่ละส่วนที่

ชี้เฉพาะของพื้นที่(territorial-specificsectoralstructure)ที่ประกอบด้วยทรัพยากร

ทรัพย์สินในตลาดทรัพย์สินการขนส่งและโครงสร้างพื้นฐานอื่นๆ3).ทุนมนุษย์(Human

capital)ที่จะพิจารณาถึงคุณลักษณะของประชากรในท้องถิ่นและแรงงานเช่นสถานการณ์

จ้างงานและระดับการศึกษาเป็นต้นและ4).สถาบัน(Institutions)ที่พิจารณาถึงปัจจัย

ทางการแข่งขันที่สัมพันธ์กับคุณภาพและประสิทธิผลของรัฐบาลและสถาบันที่ไม่เป็น

ทางการ48

 46ibrd,p.8.
 47ibrd,p.9.
 48ibrd,p.17.
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 3.  ขั้นตอนการรวบรวมข้อมูล (Collecting data) โดยการรวบรวมข้อมูลสัมพันธ์กับระดับของ

แหล่งข้อมูลเช่นข้อมูลเชิงสถิติทั้งในระดับชาติและท้องถิ่นของรัฐบาลผลการวิจัยและ

รายงานต่างๆเพื่อรวบรวมข้อมูลด้านคุณลักษณะ(characteristic)ความชื่นชอบ

(preference)รูปแบบของพฤติกรรม(behavioralpatterns)และทัศนคติ(attitude)ต่อ

สถานประกอบการ(firms)องค์กร(organizations)ปัจเจกบุคคล(individuals)และ

ครัวเรือน(households)โดยอาศัยวิธีการเก็บข้อมูลจาก1).การสำรวจจากครัวเรือน

(Householdsurvey)เพื่อรวบรวมข้อมูลด้านเศรษฐกิจสังคมของครัวเรือน2).การสำรวจ

โครงสร้างด้านอุตสาหกรรม(Industrialstructuresurvey)เพื่อรวบรวมข้อมูลของ

สถานประกอบการในระดับต่างๆในแต่ละภาคส่วนเช่นจำนวนการจ้างงานและรายได้รวม

3).การสำรวจเศรษฐกิจที่ไม่เป็นทางการ(Informaleconomysurvey)เพื่อสำรวจโครงสร้าง

ของสถานประกอบการต่างๆที่เป็นภาคส่วนไม่เป็นทางการ4).การสำรวจสภาพการณ์

การลงทุน(Investmentc l imatesurvey)เพื่อสืบหาข้อมูลเกี่ยวกับการรับรู้ของ

สถานประกอบการต่อการลงทุนในท้องถิ่นเช่นคุณภาพของแรงงานโครงสร้างพื้นฐานและ

การบริการสาธารณะ5).การสำรวจแนวโน้มทางธุรกิจ(Businessoutlooksurvey)เพื่อ

รวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับการรับรู้สมรรถนะทางธุรกิจและสภาพการณ์ทางธุรกิจในภาพรวม

เพื่อทราบถึงสภาพการณ์ปัจจุบันจุดประสงค์และการคาดการณ์ในอนาคตอันใกล้และ

6).การบ่งชี้ถึงการมีส่วนร่วม(Participatoryissuesidentification)เพื่อทราบถึงการรับรู้

ของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและมุมมองในประเด็นด้านการพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น49

 4.  ขั้นตอนการวิเคราะห์ข้อมูล (Analyzing data) ซึ่งจะนำข้อมูลที่ได้ไปตีความเพื่อ

1).ช่วยในการจัดโครงสร้างและเปรียบเทียบข้อมูล(Tohelporganizeandcomparedata)

2).เพื่อประเมินผลพื้นฐานของเศรษฐกิจ(toassessbasicsectoralcontributionsto

economy)3).เพื่อวิเคราะห์ความเปลี่ยนแปลงของผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจหรือการจ้างงาน

โดยแต่ละภาคส่วน(toanalyzechangeineconomicoutputoremploymentbysector)

4).เพื่อวัดผลทางเศรษฐกิจหรือความสนใจและความเฉพาะเจาะจงของแต่ละภาคส่วน

(toassesseconomicorsectoralconcentrationandspecialization)5).เพื่อทดสอบ

ความเกี่ยวพันของแต่ละภาคส่วน(toexaminelinkagesbetweensectors)6).เพื่อ

ตรวจสอบกองทุนของท้องถิ่น(toassesshumancapital)และ7).เพื่อตรวจสอบทุนมนุษย์

และเพื่อวิเคราะห์สถาบัน(toanalyzeinstitutions)50

 5.  ขั้นตอนการวัดประเมินผลการแข่งขัน (Assessing competitiveness) โดยวิเคราะห์จาก

1).การวิเคราะห์SWOT(SWOTanalysis)เพื่อประเมินจุดแข็งจุดอ่อนโอกาสและ

อุปสรรคของเศรษฐกิจท้องถิ่นในหลายพื้นที่2).การวิเคราะห์ปัญหา(Problemanalysis)

เพื่อระบุถึงปัญหาแกนกลางเพื่อระบุถึงกระบวนการวางแผนกลยุทธ์3).การวิเคราะห์

การแข่งขัน(Competitiveadvantage)เพื่อประเมินการแข่งขันของการลงทุนในเมือง

 49ibrd,p.31-34.
 50ibrd,p.35-38.
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บนพื้นฐานของการแข่งขันของแต่ละภาคส่วนและ4).การวางแผนสถานการณ์(Scenario

planning)เพื่อประเมินศักยภาพเพื่อสร้างแหล่งข้อมูลเพื่อวิเคราะห์ผลของการแข่งขันสำหรับ

สถานประกอบการในทางปฏิบัติ51

 โดยคู่มือฉบับนี้ได้นำเสนอชุดของตัวชี้วัดการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น(LEDindicators)

เพื่อช่วยทำความเข้าใจเศรษฐกิจท้องถิ่นของเมืองไว้สองแบบคือ

 1).LEDIndicatormenuforcitieswithrestrictedresourceavailabilityที่เป็นตัวชี้วัด

ขั้นพื้นฐานที่ช่วยในการประเมินประสิทธิผลของเศรษฐกิจท้องถิ่นและ

 2).LEDIndicatormenuforcitieswithgoodresourceavailabilityเป็นตัวชี้วัดที่ช่วยให้

รายละเอียดที่ซับซ้อนเพื่อให้เห็นภาพของเศรษฐกิจท้องถิ่น

 โดยตัวชี้วัดมีวัตถุประสงค์เพื่อช่วยนักวางแผนผู้ปฏิบัติงานและนักบริหารทำความเข้าใจสภาพ

เศรษฐกิจท้องถิ่นโดยในแต่ละแบบจะมีประเด็นที่ต้องการชี้วัด(Keycategoriestomonitor)ตัวชี้วัด

ขั้นต้น(Primaryindicators)ตัวชี้วัดขั้นรอง(Secondaryindicators)และตัวชี้วัดที่มีศักยภาพในการวัด

(Potentialindicator(s)tomeasure)52กำกับไว้โดยในที่นี้คณะผู้วิจัยจะยกตัวอย่างมาเฉพาะแบบที่สอง

ตามตารางที่4.12

 51 ibrd,p.38-40.
 52ibrd,p.20-21.
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  ตัวอย่างงานประเด็นด้านธรรมาภิบาล (Good Governance) 

1). Urban Governance Index (UGI) ของโครงการตั้งถิ่นฐานมนุษย์แห่งสหประชาชาติ(United

NationsHumanSettlementProgramme-UN-HABITAT)

  UrbanGovernanceIndexเป็นตัวชี้วัดสมรถนะการพัฒนาภายใต้การดูแลของUN-HABITAT

ที่ได้มีโครงการรณรงค์ระดับนานาชาติในประเด็นเรื่องการบริหารปกครองเมือง(UrbanGovernance)

และบริหารเมืองตามหลักการของการบริหารจัดการเมืองที่ดี(Principlesofgoodurbangovernance)

โดยUN-HABITATได้ออกแบบตัวชี้วัดเพื่อประเมินการบริหารจัดการเมืองที่ดีขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่มีสภาพของความเป็นเมือง(Urban)ซึ่งโครงการนี้อยู่ภายใต้คำแนะนำและความร่วมมือจาก

หลายฝ่ ายประกอบด้วย โครงการพัฒนาแห่ งสหประชาชาติ (UNDP)ข้ าหลวงใหญ่ผู้ ลี้ ภั ย

แห่งสหประชาชาติ(UNHCR)สำนักงานกิจการเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติ(UnitedNations

DepartmentofEconomicandSocialAffairs–UNDESA)กองทุนเพื่อเด็กแห่งสหประชาชาติ(United

NationsChildren’sFund-UNICEF)และจากการประชุมกลุ่มของผู้เชี่ยวชาญที่เกี่ยวข้อง

  โดยUGIมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ส่วนท้องถิ่นที่มีสภาพความเป็นเมืองนำตัวชี้วัดไปประเมิน

ตนเองตามหลักการการบริหารเมืองที่ดีและช่วยในการขยายปฏิสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐบาลของท้องถิ่น

และภาคส่วนที่ไม่ใช่รัฐบาลซึ่งมีส่วนได้ส่วนเสีย(อย่างเช่นภาคประชาสังคมและภาคเอกชน)ในการ

พัฒนาธรรมาภิบาลของท้องถิ่นรวมถึงมีเป้าหมายเพื่อพิสูจน์ให้เห็นถึงความสำคัญของธรรมาภิบาล

ต่อการบรรลุวัตถุประสงค์ของการพัฒนาเมืองซึ่งUGIจะสามารถนำไปใช้ในท้องถิ่นภายใต้เงื่อนไขและ

บริบทในสองด้านคือ

 1.ตัวชี้วัดUGIจะสามารถนำไปใช้ประเมินได้ดีในท้องถิ่นที่มีบริบทของความเป็นเมือง(urban

context)ที่รัฐบาลท้องถิ่นมีความเต็มใจและมีความสามารถเพียงพอที่จะนำเอาตัวชี้วัดนี้ไปใช้

ในการบริหารงานทั้งในท้องถิ่นที่มีภาคประชาสังคมที่แข็งแกร่งและกระตือรือร้นซึ่งจะนำ

ตัวชี้วัดไปใช้ในการประเมินเพื่อเสริมสร้างความสัมพันธ์ความสมัครสมานสามัคคีร่วมกัน

และความมั่นใจระหว่างรัฐบาลท้องถิ่นและภาคประชาสังคมในขณะที่ท้องถิ่นซึ่งภาค

ประชาสังคมมีความอ่อนแอตัวชี้วัดนี้จะช่วยส่งเสริมการมีส่วนร่วมของชุมชนและสร้างความ

เข้มแข็งต่อเสียงเรียกร้องขององค์กรชุมชน(CommunityBasedOrganizations)

 2. ตัวชี้วัดUGIคาดหวังว่าเมืองจะมีสมรรถนะเชิงเทคนิคที่เพียงพอต่อการการปฏิบัติตาม

ตัวชี้วัดซึ่งUGIจะยืนอยู่บนสมมติฐานที่ว่าผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจะให้ความสนใจและ

มีเจตนารมณ์อุทิศเวลาและแบ่งปันข้อมูลข่าวสารในการปรับปรุงการบริหารปกครองเมือง

 โดยตัวชี้วัดจะอาศัยข้อมูลเชิงสถิติและระเบียบข้อบังคับทั้งในระดับชาติและท้องถิ่นเช่นข้อมูล

ด้านประชากรงบประมาณและข้อมูลในเชิงกระบวนการ(Procedures)แล้วแปรผลในรูปของข้อมูล

ตัวเลขเชิงเดี่ยว(SingleNumbers)เช่นค่ากลางสัดส่วนและร้อยละหรือข้อมูลในรูปของตัวแปรฐานสอง

(Binaryvariable)เช่นใช่และไม่ใช่(ที่จะถูกแปลงค่าในรูปของตัวเลข0และ1)โดยมุ่งประเมินการ

บริหารปกครองเมืองในสี่ด้านคือประสิทธิผลความเสมอภาคการมีส่วนร่วมและการยอมรับผิดตาม

ตารางที่3.13โดยที่วิธีวิทยาและกรอบการวิเคราะห์ของUGIจะเน้นต่อกระบวนการการตัดสินใจกลไก
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และสถาบันผ่านกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวโยงด้วยผลประโยชน์การบริหารสิทธิตามกฎหมาย

การพบปะด้วยพันธกรณีและการประนีประนอมจากความแตกต่างรวมถึงมุ่งสนใจต่อคุณภาพของ

ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในท้องถิ่นทำให้UGIต้องอาศัยวิธีการการมีส่วนร่วม

(participatorymethod)เพื่อการระบุปัญหาการรวบรวมและการวิเคราะห์ต่อตัวชี้วัดในท้องถิ่นผ่าน

กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียซึ่งการรวมรวมข้อมูลผ่านการมีส่วนร่วมไม่เพียงช่วยเพิ่มสมรรถนะการเข้าถึง

ข้อมูลและสารสนเทศแต่ยังช่วยสร้างความแน่ใจต่อการเป็นเจ้าของร่วมและวางรากฐานเพื่อริเริ่ม

การมีส่วนร่วมต่อการปฏิรูปการบริหารปกครองของท้องถิ่นอีกด้วย53

 อย่างไรก็ดีUGIมีจุดอ่อนที่เกณฑ์การชี้วัดกำหนดค่าในรูปของตัวเลข0และ1ซึ่งเป็นเกณฑ์

ที่ขาดความยืดหยุ่นและทำให้ยากต่อการพัฒนาตัวชี้วัดที่ซับซ้อนและไม่ใช่ตัวชี้วัดที่เจาะลึกถึงผลลัพธ์จาก

กลไกกระบวนการการมีส่วนร่วมและการสร้างความเป็นธรรมของบริหารปกครองเมืองที่เกิดขึ้นมากนัก

ตาราง 4.13: ตัวชี้วัดการบริหารปกครองเมือง (Urban Governance Index) 

ประสิทธิผล (Effectiveness) การมีส่วนร่วม (Participation) 

1.รายรับของรัฐบาลท้องถิ่นต่อหัวประชากร(Local
governmentrevenuepercapita)

2.สัดส่วนที่เกิดขึ้นจริงของงบประมาณจ่ายลงทุน(Ratio
ofactualrecurrentandcapitalbudget)

3 . ก า รถ่ า ย โ อน ร าย รั บ สู่ รั ฐ บ า ลท้ อ ง ถิ่ น ( L o c a l
Governmentrevenuetransfers)

4.สัดส่วนของภาษีที่ท้องถิ่นสามารถเก็บได้จริง(Ratioof
mandatestoactualtaxcollection)

5.การคาดการณ์การถ่ายโอนงบประมาณสู่รัฐบาลท้องถิ่น
(Predictabilityoftransfersinlocalgovernment
budget)

6.การตีพิมพ์เผยแพร่สมรรถนะพื้นฐาน(Published
performancestandards)

7.การสำรวจความพึงพอใจของผู้ใช้บริการ(Customer
satisfactionsurvey)

8.การมีอยู่ ของวิสัยทัศน์(Ex is tenceo faV is ion
statement)

14.การเลือกตั้งรัฐสภา(Electedcouncil)
15.การคัดเลือกเทศมนตรี(SelectionofMayor)
16.จำนวนผู้ออกไปใช้สิทธิออกเสียง(Voterturnout)
17.การประชุมความคิดเห็นสาธารณะ(Publicforum)
18.จำนวนสมาคมของพลเมืองต่อประชากร10,000คน

(CivicAssociationsper10,000population)

การยอมรับผิด (Accountability) 

19.การจัดพิมพ์เอกสารทางการเกี่ยวกับสัญญาการ
ประกวดราคางบประมาณและการบัญชี(Formal
publicationofcontracts,tenders,budgetand
accounts)

20.การควบคุมโดยรัฐบาล(Controlbyhigherlevels
government)

21.จรรยาบรรณ(Codesofconduct)
22.ความสะดวกในการรับเรื่องร้องเรียนจากพลเมือง

(Facilityforcitizencomplaints)
23.คณะกรรมการต่อต้านการทุจริต(Anti-corruption

commission)
24.การเปิดเผยรายได้และทรัพย์สิน(Disclosureof

incomeandassets)
25.การตรวจสอบที่เป็นอิสระอย่างสม่ำเสมอ(Regular

independentaudit)

ความเสมอภาค (Equity) 

9.ธรรมนูญของประชาชน:สิทธิในการเข้าถึงการบริการ
ขั้นพื้นฐาน(Citizens’charter:rightofaccessto
basicservices)

10.ร้อยละของจำนวนสตรีที่เป็นสมาชิกสภา(Percentage
ofwomencouncilors)

11.สัดส่วนของผู้หญิงในตำแหน่งสำคัญ(Proportionof
womeninkeypositions)

12.นโยบายกำหนดราคาน้ำดื่มสำหรับคนจน(Pro-poor
pricingpolicyforwater)

13.แรงจูงใจต่อการประกอบธุรกิจที่ไม่เป็นทางการ
(Incentiveforinformalbusiness)

 ที่มา:Nahem,Joachim.(2009).AUser’sGuidetoMeasuringLocalGovernance,p.5
 53Ibid.,p.56.
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 2). Analysis Local Governance Barometer (LGB)ของImpactAlliance

   AnalysisLocalGovernanceBarometerเป็นตัวชี้วัดที่จัดทำขึ้นโดยImpactAlliance

ซึ่งเป็นการรวมตัวของเครือข่ายขององค์กรพัฒนาเอกชนและองค์การระหว่างประเทศสามแห่งคือมูลนิธิ

PACTสถาบันเพื่อประชาธิปไตยแห่งแอฟริกาใต้(TheInstituteforDemocracyinSouthernAfrica–

IDASA)และองค์การเพื่อการพัฒนาแห่งเนเธอร์แลนด์(NetherlandsDevelopmentOrganization-

SNV)โดยLGBริเริ่มครั้งแรกในเมืองพริทอเรีย(Pretoria)ประเทศแอฟริกาใต้เมื่อค.ศ.2005เพื่อช่วย

ประเมินสถานการณ์บริหารปกครองของท้องถิ่นและช่วยในการวินิจฉัยความสามารถสำหรับการปรับปรุง

การบริหารปกครองของท้องถิ่นเนื่องจากมูลนิธิทั้งสามซึ่งมีหน้าที่ในการพัฒนาสมรรถนะด้านธรรมาภิบาล

และการจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่นต้องการพัฒนาเครื่องมือเพื่อช่วยในการประเมินสถานการณ์

ข้างต้นต่อมาในค.ศ.2006LGBได้ถูกพัฒนาและนำไปทดลองใช้ใน15พื้นที่ใน6ประเทศคือ

บอสวานาแอฟริกาใต้แคเมอรูนเอกวาดอร์กานามาดากัสกาและแทนซาเนียและได้ถูกปรับปรุงอีกครั้ง

ในค.ศ.2007ที่นำตัวชี้วัดไปใช้ในประเทศเอธิโอเปียโมซัมบิคมาลาวีเลโซโทและประเทศในภูมิภาค

เอเชียตะวันออกเฉียงใต้54โดยในปัจจุบันLGBได้ถูกนำไปใช้ในหลายสิบประเทศ

   โดยLGBมีวัตถุประสงค์เพื่อนำไปวิเคราะห์และทำความเข้าใจสถานการณ์ของการบริหาร

ปกครองท้องถิ่น(LocalGovernance)เพื่อพัฒนาสมรรถนะของตัวแสดงของท้องถิ่นในการยกระดับ/

สร้างธรรมาภิบาลที่ยั่งยืน(sustaingoodgovernance)และปรับปรุงการให้บริการสาธารณะของท้องถิ่น

(ServiceDelivery)ซึ่งLGBถูกนำไปใช้เป็นเครื่องมือในการประเมินและการเสริมสร้างสมรรถนะสำหรับ

การมีส่วนร่วมเพื่อสานเสวนาอย่างเป็นประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นโดยLGBมีเป้าหมายอยู่สองด้านคือ

 1.เพื่อแสวงหาการวัดในเชิงปริมาณสำหรับตัวชี้วัดธรรมาภิบาลเพื่อใช้วิ เคราะห์

เปรียบเทียบระหว่างสถานการณ์ที่แตกต่างกันเพื่อทำความเข้าใจพัฒนาการของ

ตัวแสดงของการบริหารปกครองและเพื่อประเมินผลกระทบของการแทรกแซง

 2.เพื่อรับรองการมีส่วนร่วมของตัวแสดงหลักในช่วงระหว่างการกำหนดรูปแบบการบริหาร

ปกครองไปพร้อมกับการรวบรวมการประมวลผลและการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้รวบรวม

ไว้ตามตัวชี้วัด

   ซึ่งLGBอาศัยข้อมูลทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ/ในเชิงอัตวิสัยและวัตถุวิสัยและในเชิง

ปฐมภูมิหรือทุติยภูมิจากแหล่งที่มาต่างๆเช่นการรายงานการสัมภาษณ์การสำรวจร่วมกับผู้เชี่ยวชาญ

ในแตล่ะสาขาผูท้ีเ่ปน็แหลง่ขอ้มลูในประเดน็ดา้นการบรหิารปกครองของทอ้งถิน่และภมูภิาคการประชมุกลุม่

และการสุ่มตัวอย่างจากกลุ่มประชากรซึ่งเกณฑ์การชี้วัดจะมุ่งชี้วัดสมรรถนะของกลไกที่เป็นทางการ

โดยอิงตามเกณฑ์มาตรฐานระดับชาติและมุ่งชี้วัดการรับรู้ที่หลากหลายต่อแนวคิด“ธรรมาภิบาล”ของผู้มี

ส่วนได้ส่วนเสียซึ่งการเก็บข้อมูลภายในท้องถิ่นอาศัยผู้รับเหมาช่วง(Outsource)เป็นหลักโดยที่LGB

ได้กำหนดตัวแบบที่เรียกว่า“UniversalLocalGovernanceModel”ไว้เป็นแกนหลักของการวัดผล

ซึ่งประกอบด้วย22กลุ่มตัวชี้วัดย่อยที่อยู่ภายใต้กลุ่มตัวชี้วัดหลัก5ประเภทคือประสิทธิผล

(Effectiveness)ความโปร่งใสและนิติรัฐ(TransparencyandRuleoflaw)ความยอมรับผิด

 54Ibid.,p.62.
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(Accountability)การมีส่วนร่วมและการมีส่วนร่วมของพลเมือง(ParticipationandCivicEngagement)

และความเสมอภาค(Equity)ตามตารางที่3.14โดยจะนำข้อมูลที่ได้จากแต่ละกลุ่มตัวชี้วัดย่อยไปแปร

ผลให้คะแนนและจัดลำดับตามมาตรวัดที่ออกเป็น9ระดับคือดีเยี่ยม(Perfect)ดีมาก(VeryGood)

ดี(Good)ค่อนข้างดี(FairlyGood)ปานกลาง(Neutral)ค่อนข้างแย่(FairlyPoor)แย่(Poor)แย่มาก

(VeryPoor)และควรปรับปรุง(Non-existent)ตามตารางที่3.1555อย่างไรก็ดีแม้จะกำหนดตัวแบบ

หลักของตัวชี้วัดแต่เพื่อให้ตัวชี้วัดมีความสอดคล้องกับบริบทของท้องถิ่นจึงต้องแปลงตัวแบบหลักมาเป็น

ตัวแบบเฉพาะ/ท้องถิ่น(specific/localmodel)เพื่อให้ตัวชี้วัดสะท้อนต่อบริบทและความต้องการเฉพาะ

ของท้องถิ่นซึ่งการแปลงมาเป็นตัวแบบเฉพาะต้องอาศัยการดำเนินการโดยผู้มีประสบการณ์ของท้องถิ่น

และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายในท้องถิ่นเป็นสำคัญ56

   ทว่าเนื่องจากเป็นตัวชี้วัดที่มีความซับซ้อนและต้องอาศัยตัวแทน(agent)เพื่อเก็บข้อมูล

ดังนั้นเพื่อให้ตัวแทนเหล่านี้มีความคุ้นชินต่อวิธีวิทยาของเครื่องมือจึงต้องให้ตัวแทนต้องมีความเข้าใจ

ต่อเครื่องมือที่ใช้เก็บข้อมูลและสภาพการณ์ของการบริหารปกครองตามบริบทของท้องถิ่น

 55Ibid.,p.63.
 56Ibid.,p.61.
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ตาราง 4.15: มาตรวัดสำหรับการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่นของ  

Local Governance Barometer (LGB) 

คะแนนการประเมินค่า 
(Value) 

สมรรถนะการบริหาร
ปกครอง (Governance 

Performance) 

คะแนนการประเมินค่า 
(Value) 

สมรรถนะการบริหาร
ปกครอง (Governance 

Performance) 

+1 ดีเยี่ยม(Perfect) -0.25 ค่อนข้างแย่(FairlyPoor)

+0.75 ดีมาก(VeryGood) -0.5 แย่(Poor)

+0.5 ดี(Good) -0.75 แย่มาก(VeryPoor)

+0.25 ค่อนข้างดี(FairlyGood) -1 ควรปรับปรุง(Non-existent)

0 ปานกลาง(Neutral) 

ที่มา:Nahem,Joachim.(2009).AUser’sGuidetoMeasuringLocalGovernance,p.63.



 3). Methodological Guidelines for Local Governance Analysisโดยโครงการบริหารปกครอง

ท้องถิ่นในภูมิภาคลาตินอเมริกา(RegionalProjectonLocalGovernanceforLatinAmerica)ของ

UNDP

    MethodologicalGuidelinesforLocalGovernanceAnalysisเป็นตัวชี้วัดที่จัดทำขึ้น

เพื่อประเมินผลของการบริหารปกครองท้องถิ่นในภูมิภาคลาตินอเมริกาที่ได้มีการถ่ายโอนอำนาจจาก

ศูนย์กลางมาสู่รัฐบาลท้องถิ่นทั้งการยกระดับและเพิ่มอำนาจการจัดการด้านงบประมาณแก่การบริหารงาน

ของท้องถิ่นและภูมิภาคเพิ่มขีดความสามารถการตอบสนองและการจัดหาบริการทางสังคมขั้นพื้นฐาน

และให้มีการจัดการเลือกตั้งภายในท้องถิ่นแต่ในทางปฏิบัติรัฐบาลท้องถิ่นยังไม่ได้มีอำนาจอย่างแท้จริง

และมักเกิดปัญหานานัปการเช่นการขาดดุลทางการคลังของหน่วยงานท้องถิ่นการพยายามรวม

ศูนย์อำนาจของส่วนกลางฯลฯทำให้การบริหารปกครองท้องถิ่นในลาตินอเมริกาจำเป็นต้องเร่งเสริมสร้าง

อำนาจของรัฐบาลท้องถิ่นและพยายามกำหนดบทบาทและอัตลักษณ์ของพวกเขาใหม่ภายใต้บริบทของ

การกระจายอำนาจดังนั้นพวกเขาต้องอาศัยกรอบความคิดสำหรับการประเมินผลการกระจายอำนาจและ

การบริหารปกครองท้องถิ่นซึ่งUNDPได้กำหนดกรอบปทัสสถานเพื่อนำมาเป็นแนวทางการดำเนินการ

กระบวนการการกระจายอำนาจและเป็นเครื่องมือเพื่อช่วยในการวินิจฉัยระบุความผิดปกติในการบริหาร

ปกครองของท้องถิ่น

    ตัวชี้วัดมีวัตถุประสงค์สำหรับการกำหนดวาระการบริหารปกครองท้องถิ่นในภูมิภาค

ลาตินอเมริกาเพื่อช่วยในการออกแบบแผนการยกระดับการบริหารปกครองท้องถิ่นเพื่อจัดทำเครื่องมือ

ในการติดตาม/ส่งเสริมกระบวนการธรรมาภิบาลในระดับท้องถิ่นสำหรับการวินิจฉัยสภาพการณ์ของ

การบริหารปกครองท้องถิ่นและเพื่อช่วยในการกำหนดแผนการดำเนินงานเพื่อเสริมสร้างและรักษา

คุณภาพของการบริหารปกครองท้องถิ่นซึ่งการกำหนดตัวชี้วัดจะทำโดยกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของ

ท้องถิ่นที่สนใจจะนำตัวชี้วัดไปดำเนินการประเมินตนเองรวมทั้งให้หน่วยงานของUNDPที่ปฏิบัติงาน

ในภูมิภาคลาตินอเมริกาไว้ใช้เพื่อเสริมสร้างการบริหารปกครองผ่านการดำเนินโครงการพัฒนาท้องถิ่น

ของUNDPด้วย
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1��

    โดยตัวชี้วัดจะอาศัยข้อมูลทั้งในเชิงอัตวิสัยและวัตถุวิสัยเช่นการสำรวจจากประชาชนข้อมูล

ทางสถิติในระดับเมืองและระดับชาติกฎระเบียบข้อบังคับและข้อมูลด้านการบริหารงานที่สามารถหาได้

โดยตัวชี้วัดของMethodologicalGuidelinesforLocalGovernanceAnalysisได้แบ่งออกเป็น6กรอบ

การตัวชี้วัดคือ1).วิสัยทัศน์เชิงกลยุทธ์(StrategicVision)2).ความชอบธรรมและภาวะผู้นำ

(LegitimacyandLeadership)3).ความเคลื่อนไหวและความสัมพันธ์ที่เป็นเชิงบวกของตัวแสดง(Active

andPositiveRelationshipBetweenActors)4).สมรรถภาพของสถาบัน(InstitutionalCapacity)

5).การมีส่วนร่วมของพลเมือง(CitizenParticipation)และ6).ผลลัพธ์ของการพัฒนามนุษย์(Results

inHumanDevelopment)ตามตารางที่3.16ซึ่งในแต่ละตัวชี้วัดได้แบ่งเกณฑ์การประเมินเป็น

สองประเภทคือร้อยละหรือเปอร์เซ็นต์(1=0-20%,2=21-40%,3=41-60%,4=61-80%,

5=81-100%)หรือคำสั่งเงื่อนไข(1=ไม่เห็นด้วยอย่างยิ่ง[totallydisagree]จนถึง5=เห็นด้วย

อย่างยิ่ง[totallyagree])57

 57Ibid.,p.78.
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 จะเห็นได้ว่าตัวชี้วัดของการประเมินผลการบริหารปกครองท้องถิ่นให้น้ำหนักต่อการพิจารณา

ตามประเด็นปัญหาที่หลากหลายตามความสนใจของผู้ศึกษาทำให้การพิจารณาถึงสภาพการณ์

ประชาธิปไตยท้องถิ่นยังขาดความชัดเจนความครอบคลุมและการเชื่อมโยงข้อมูลและผลการชี้วัดที่จะนำ

มาประมวลสรุปถึงสภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างเพียงพออีกทั้งการพิจารณาตามประเด็นปัญหา

ทำให้ยากที่จะจำแนกประเภทของงานตามประเด็นปัญหาเฉพาะได้อย่างชัดเจนเนื่องจากการประเมิน

ท้องถิ่นตามแนวคิดการบริหารปกครอง(governance)มีขอบเขตการศึกษาที่มากกว่าการศึกษา

ต่อสถาบันกับอำนาจหน้าที่ที่เป็นทางการที่ใช้กับการพิจารณาการปกครองของรัฐ(government)ที่มี

ขอบเขตพื้นที่และอำนาจที่ชัดเจนแต่การบริหารปกครองจะให้ความสนใจต่อสถาบันหรือปัจจัยที่ไม่เป็น

ทางการและประเด็นปัญหาที่เกี่ยวข้องกับหลายภาคส่วนที่ทำให้ต้องขยายการพิจารณาที่ไม่ยึดติดกับ

ขอบเขตพื้นที่และอำนาจของการปกครองที่อิงกับรัฐและสถาบันของรัฐแบบเดิมจึงทำให้เกิดปัญหา

ขึ้นมาว่า1).“อะไร”ประเด็นปัญหาที่ควรนำมาศึกษา2).ประเด็น“อะไร”ที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่น

3).“ท้องถิ่น”มีบทบาทอยู่ในระดับใดคือสิ่งที่ควรนำมาศึกษาการบริหารปกครองท้องถิ่นและ4).“ใคร”

มีส่วนเกี่ยวข้องบ้าง

 โดยในซึ่งงานประเด็นปัญหาทางสังคมที่เกี่ยวข้องกับหลายเรื่อง (Social and cross-cutting 

issues)อย่างรายงานการประเมินผลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศด้านความ  

โปรงใสและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์   

ด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน และประชาสังคม เพื่อรับรางวัลพระปกเกล้า ประจำปี 

2553 ที่พิจารณาการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเด็นปัญหาภายในท้องถิ่นทั้งใน

มุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้ที่เกี่ยวข้องภายในท้องถิ่น คู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับ

ประชาชน ที่พิจารณาถึงประเด็นปัญหาด้านสิ่งแวดล้อมภายในพื้นที่ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดูแลซึ่ง

พิจารณาทั้งบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียอื่นทั้งภายในและภายนอกพื้นที่

ส่วนงานประเด็นด้านสภาพธุรกิจ/การค้า (the business/trade environment)อย่างUnderstanding Your 

Local Economy: A Resource Guide for Citiesก็จะมุ่งศึกษาในประเด็นทางเศรษฐกิจเป็นหลักและงาน

ประเด็นด้านธรรมาภิบาล (Good Governance)ทั้งUrban Governance Index (UGI) Analysis Local 

Governance Barometer (LGB)และMethodological Guidelines for Local Governance Analysis

จะประเมินท้องถิ่นตามหลักการธรรมาภิบาลที่ไม่ได้ประเมินแต่ธรรมาภิบาลของหน่วยงาน/รัฐบาลท้องถิ่น

อย่างเดียวแต่รวมถึงการประเมินผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ขยายขอบเขตไปยังผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในการบริหาร

งานของท้องถิ่นอีกด้วย

 อย่างไรก็ดีการศึกษาและทำตัวชี้วัดตามประเด็นปัญหาอย่างเจาะลึกได้ช่วยในการขยาย

พรมแดนของการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่นให้หลากหลายและชี้ให้เห็นถึงประเด็นปัญหาที่ควร

พิจารณามากขึ้นซึ่งจะช่วยลดช่องว่างของการประเมินท้องถิ่นที่อิงกับสถาบันและอำนาจหน้าที่ที่เป็น

ทางการเหมือนงานที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจ (decentralization) และงานที่เกี่ยวข้องกับรัฐบาล

ท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น (Local government  and Local government 

performance)  
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4.1.3  ตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy Indicators)  

 ตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่นเป็นงานที่พิจารณาถึงประชาธิปไตยท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในเชิง

โครงสร้าง (Structure) องคาพยพ (body organs) หรือเครือข่าย (network) ของตัวแสดงทั้งที่เป็น

ทางการ (formal) และไม่เป็นทางการ (informal) หรือภาคส่วนที่เป็นของรัฐ (public sectors) และไม่ใช่

ของรัฐ (non-public sectors) รวมถึงพิจารณาปฏิสัมพันธ์ (interaction) ทั้งอำนาจหน้าที่ที่เป็นทางการ

และไม่เป็นทางการของตัวแสดงต่อประชาธิปไตยท้องถิ่นซึ่งพิจารณาได้เป็นสองทางคือ

 a.  การศึกษาต่อ “ตัวแสดง” (Actors) คือการพิจารณาในเชิงโครงสร้างองคาพยพหรือ

เครือข่ายของสถาบันและกลุ่ม/องค์กรที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการหรือภาคส่วนที่เป็น

ของรัฐและไม่ใช่ของรัฐเช่นตัวแทนรัฐบาลท้องถิ่น(Localgovernmentrepresentative)

องค์กรภาคประชาสังคม(Civilsocietyorganization-CSO)องค์กรชุมชนฐานราก

(Communitybasedorganizations-CBO)ผู้นำ/สถาบันทางจารีตประเพณี(Traditional

leader/institutions)ภาคธุรกิจท้องถิ่น(localbusiness)และพลเมืองคนธรรมดา(Ordinary

citizens)58ซึ่งเป็นทั้งตัวแสดง“ท้องถิ่น”(Local“Actor”)และตัวแสดงที่ไม่ใช่“ท้องถิ่น”

(Non-Local“Actors”)ดังที่ได้อธิบายก่อนหน้า

 b.  การศึกษารูปแบบกระบวนการการปฏิสัมพันธ์ (pattern of processional interaction) คือ

การพิจารณาถึงวิธีการ/แนวโน้มรูปแบบปฏิสัมพันธ์ที่นำไปสู่การมีส่วนร่วม(Participation)

ที่เกิดขึ้นทั้งในรูปของประชาธิปไตยแบบตัวแทน(representativedemocracy)และ

ประชาธิปไตยแบบทางตรงหรือมีส่วนร่วม(direct/participatorydemocracy)เพื่อให้เห็นถึง

กลไก/กระบวนการ/ปฏิสัมพันธ์ที่เกี่ยวพันยึดโยงตัวแสดงเกี่ยวข้องกับประชาธิปไตยท้องถิ่น

ที่เป็นทางการ(เช่นกระบวนการออกนโยบายสาธารณะหรือกระบวนการร่างกฎหมาย)และ

ไม่เป็นทางการ(เช่นเครือข่ายกลุ่มผู้มีอิทธิพลเครือข่ายภาคประชาสังคม)

 อย่างไรก็ดีถ้าพิจารณาในมิติของการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น(LocalGovernance

Assessment)ที่มุ่งศึกษาในเชิงประเด็นปัญหาอาจกล่าวได้ว่าการศึกษาประชาธิปไตยท้องถิ่นเป็นการ

ศึกษาตามประเด็นปัญหาของระบบการเมืองภายในท้องถิ่น(LocalPoliticalSystem)โดยอาศัยแนวคิด

ประชาธิปไตยท้องถิ่นเป็นกรอบการวิเคราะห์หลักซึ่งได้แตกย่อยเป็นกรอบการวิเคราะห์ต่อตัวแสดงและ

กรอบการวิเคราะห์ตามประเด็นปัญหาให้หลากหลายขึ้นอย่างไรก็ดีการอธิบายและชี้วัดต่อประชาธิปไตย

ท้องถิ่นซึ่งเป็นการศึกษาที่เกี่ยวพันกับคุณค่าและความคาดหวังต่อระบบการเมืองและกระบวนการทาง

การเมืองทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการทำให้เกิดปัญหาต่อการกำหนดนิยามและประเด็นที่ควร

พิจารณาว่าอะไรคือนิยามและองค์ประกอบของประชาธิปไตยท้องถิ่นที่จะส่งผลต่อการกำหนดคำจำกัด

ความประเด็นตัวชี้วัดและหลักเกณฑ์ของแต่ละองค์ประกอบซึ่งการพิจารณาว่าอะไรคือสิ่งที่ควรหรือไม่

ควรนำมาพิจารณาต่อประชาธิปไตยท้องถิ่นจะมีเกณฑ์ในสองด้านคือ

 58Nahem,Joachim.(2009).A User’s Guide to Measuring Local Governance,p.11-13.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

1��

 1).  การพิจารณาในทางทฤษฎีและกรอบมโนทัศน์ (theories and concepts) ที่เป็นการ

พิจารณาขั้นพื้นฐานที่สุดของการกำหนดนิยามและองค์ประกอบของประชาธิปไตยท้องถิ่น

ผ่านการศึกษาแนวคิดทฤษฎีและกรอบมโนทัศน์ที่เกี่ยวข้องเพื่อวางแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นที่เป็นปทัสฐาน(normative)ซึ่งการพิจารณาในลักษณะนี้จะช่วยตัดสิน

ว่าอะไรจะเป็นบรรทัดฐานของประชาธิปไตยท้องถิ่นและอะไรคือประเด็นหรือองค์ประกอบที่

ควรพิจารณาประชาธิปไตยท้องถิ่น

 2).  การพิจารณาจากบริบทที่แวดล้อมท้องถิ่น (local’s context) กับข้อตกลงทางการเมือง

และการบริหาร(Politicalandadministrativeagreement)เนื่องจากการพิจารณาทางทฤษฎี

และกรอบมโนทัศน์เพื่อวางบรรทัดฐานย่อมไม่เพียงพอต่อการกำหนดตัวชี้วัดที่ต้องคำนึงต่อ

บริบทที่มาจากภายในท้องถิ่น(เช่นการเมืองท้องถิ่นลักษณะทางภูมิศาสตร์ของท้องถิ่น

ฯลฯ)และบริบทที่มาจากภายนอก(เช่นการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและการเมือง

ในระดับมหภาคนโยบายของรัฐบาลฯลฯ)ที่จะเป็นกรอบกำหนดเงื่อนไขของตัวชี้วัด

ซึ่งบริบทดังกล่าวมีส่วนสำคัญต่อการกำหนดข้อตกลงทางการเมือง/การบริหาร(Political/

Administrativeagreement)ที่เป็นผลของการตกลงกันเพื่อสร้างหลักเกณฑ์กติกาและ

เส้นแบ่งทางการเมือง/การบริหารต่อการบริหารปกครองท้องถิ่นในทางปฏิบัติที่ส่งผลต่อ

พัฒนาการ/ลักษณะของประชาธิปไตยท้องถิ่นเช่นการจัดระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและ

ท้องถิ่นการกำหนดหลักเกณฑ์/กติกาการแข่งขันทางการเมืองของท้องถิ่นเป็นต้น

 ซึ่งเราต้องให้น้ำหนักต่อการพิจารณาทั้งทางทฤษฎีและกรอบมโนทัศน์กับบริบทที่แวดล้อม

ท้องถิ่นกับข้อตกลงทางการเมืองและการบริหารเพราะไม่สามารถพิจารณานิยามและองค์ประกอบจาก

บริบทแวดล้อมโดยปราศจากหลักการพื้นฐานทางทฤษฎีและกรอบมโนทัศน์ประชาธิปไตยท้องถิ่น

เพราะการใส่ใจต่อบริบทอาจก่อให้เกิดมุมมองที่เป็นจุดบอดต่อการประเมินประชาธิปไตยท้องถิ่นจากการ

ละเลยสาระสำคัญของประชาธิปไตยจนทำให้งานศึกษามีแนวโน้มที่มุ่งพรรณาโดยยอมรับต่อสภาพการณ์

ที่เป็นอยู่ของท้องถิ่นโดยไม่ชี้วัดหรือละเลยถึงหลักการประชาธิปไตยเพราะมองข้ามข้อตกลงทาง

การเมือง/การบริหารที่ไม่สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตยโดยอ้างว่าเป็น“ลักษณะเฉพาะ”ของ

ท้องถิ่นแต่ทฤษฎี/กรอบมโนทัศน์เกี่ยวกับเป็น“สิ่งแปลกปลอม”ที่เข้ามาตัดสินบริบทและอัตลักษณ์

เฉพาะตัวอย่างเช่นการยอมรับต่อการมีอยู่ของผู้มีอิทธิพลที่ครอบงำการบริหารงานของท้องถิ่นเป็น

สิ่งปกติเป็นต้น

 ในทางกลับกันการพิจารณาในเชิงทฤษฎีและกรอบมโนทัศน์อาจสร้างจุดบอดจาก“การเอา

ทฤษฎีเป็นหลักเกณฑ์ในการตัดสิน”โดยขาดความเข้าใจต่อบริบทและข้อจำกัดต่อประชาธิปไตยใน

ท้องถิ่นที่มีพัฒนาการเฉพาะและถูกกำหนดจากเงื่อนไขต่างๆซึ่งหลักเกณฑ์จากทฤษฎีที่นำมาใช้ผู้เขียน

เห็นว่าควรเป็นหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานเพื่อประเมินประชาธิปไตยในเบื้องต้นโดยไม่สร้างข้อจำกัดหรือ

เป็นเกณฑ์ที่มี“ความคาดหวัง”ต่อท้องถิ่นมากเกินไปหรือน้อยเกินไปโดยไม่คำนึงถึงบริบทของท้องถิ่น

และฉันทามติหรือข้อตกลงทางการเมือง/การบริหารที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นที่เป็นตัวกำหนดลักษณะของ

ประชาธิปไตยตัวอย่างเช่นถ้าสมมติว่าเรานิยามองค์ประกอบของประชาธิปไตยท้องถิ่นคือท้องถิ่น

มีอำนาจหน้าที่ในการปกครองตนเองในทุกมิติโดยกำหนดตัวชี้วัดที่คาดหวังว่าท้องถิ่นควรทำหน้าที่
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จัดบริการสาธารณะด้านการศึกษาในทุกระดับ(ตั้งแต่ชั้นอนุบาลจนถึงระดับอุดมศึกษา)โดยขาดการ

พิจารณาต่อบริบทของท้องถิ่นและข้อตกลงทางการเมือง/การบริหารเกี่ยวกับการจัดการศึกษาของท้องถิ่น

ที่ยังมุ่งเน้นในระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานและไม่มีแนวคิดหรือหลักเกณฑ์ที่เป็นรูปธรรมต่อการกระจาย

อำนาจการจัดการศึกษาด้านอุดมศึกษาหรือสมมติว่าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจในการ

เปลี่ยนแปลงรูปแบบโครงสร้างการบริหารงานของท้องถิ่นตามหลักการความเป็นอิสระโดยไม่คำนึงถึง

ข้อจำกัดทางกฎหมายเป็นต้น

 โดยตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่น(LocalDemocracyIndicators)ได้แก่งานของCenterfor

DemocracyandGovernance(2000)59Soos,Gabor(2001)60Soos,GaborToka,Gaborand

Wright,Glen(2002)61InternationalIDEA(2003)62Scott,Malaika(2004)63Grdesic,Ivan

(1998)64CenterforDemocracyandGovernance(2000)65Tornquist,Olle(2010)66Girke,

Peter(2010)67การศึกษาวัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นต่อการพัฒนาประชาธิปไตยของสุชาติศรียารัณย

(2549)68การสำรวจการมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดับท้องถิ่นและและความเห็นกับความคาดหวังต่อ

การเมืองในระดับท้องถิ่นของดามธรรมจินากูลและคณะ(2552)69การศึกษาเรื่องวัฒนธรรมการเมือง

ท้องถิ่นไทยของจรัสสุวรรณมาลา(2550)70การศึกษาเรื่องประชาธิปไตยท้องถิ่นผ่านการเลือกตั้ง

 59CenterforDemocracyandGovernance.(2000).Decentralization and democratic local governance programming 

handbook.Washington:CenterforDemocracyandGovernanceBureauforGlobalPrograms,FieldSupport,andResearch
U.S.AgencyforInternationalDevelopment.
 60Soos,Gabor.(2001). The indicators of local democratic governance project: Concept and hypothesis.   

LocalGovernmentandPublicServiceReformInitiative.
 61Soos,GaborToka,GaborandWright,Glen.(2002). The state of local democracy in central europe.   

LocalGovernmentandPublicServiceReformInitiative.
 62InternationalIDEA.(2003).Local democracy assessment guide.RetrievedOctober17,2011,fromhttp://
www.idea.int/democracy/upload/Local_Dem_Assessment_Guide.pdf
 63Scott,Malaika,“DeepeninglocaldemocracyintheCommonwealth,”Prepared for the Commonwealth Local 

Government Forum, London,November2004.
 64Grdesic,Ivan,“Participationandlocaldemocracyincroatia,”Politicka misao,Vol.XXXV,(1998),No.5,pp.10-24
 65CenterforDemocracyandGovernance(2000).Decentralization and democratic local governance programming 

handbook.RetrievedOctober17,2011,fromhttp://www.usaid.gov/our_work/democracy_and_governance/publications/
pdfs/pnacp339.pdf
 66Tornquist,Olle.(2010).Democracy in Aceh diagnosis and Prognosis. InTornquist,OllePrasetyo,StanleyAdiand
Birks,Teresa(Eds.),Aceh:Theroleofdemocracyforpeaceandreconstruction(pp.73-169).Jogjakarta:PCDPress
Indonesia.
 67Girke,Peter.(2010).The state of political pluralism and democracy at local government level Uganda: A report 

from an assessment of seven districts.Kampala:Konrad-Adenauer-Stiftung.
 68สุชาติศรียารัณย.(2549).วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นกับการพัฒนาประชาธิปไตย. กรุงเทพมหานคร:สถาบัน
พระปกเกล้า.
 69ดามธรรมจินากูลและคณะ.(2552).กระบวนการเรียนรู้และพัฒนาประชาธิปไตยของชุมชน. กรุงเทพมหานคร:
สถาบันพระปกเกล้า.
 70จรัสสุวรรณมาลา.(2550).วัฒนธรรมการเมืองท้องถิ่นในประเทศไทย.ในสถาบันพระปกเกล้า,การประชุมวิชาการ
สถาบันพระปกเกล้าครั้ งที่9ประจำปี2553เล่ม2วัฒนธรรมการเมืองจริยธรรมและการปกครอง(น.811-843).
กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า.
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และการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านกรอบคิดเรื่องการพร้อมรับผิด(accountability)และการตอบสนอง

(responsiveness)ต่อประชาชนของผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของ

WoothisarnTahchai,OrathaiKokpol,PhaiboonPhosuwan,PackawatAtchariyapanya(2007)71

การศึกษาเกี่ยวกับการตรวจสอบขององค์กรภาคประชาชนในการบริหารงานและกิจการสาธารณะของ

ท้องถิ่นของมนัสสุวรรณและคณะ(2546)72

   ตัวอย่างงานที่เกี่ยวข้องกับประชาธิปไตยท้องถิ่น  

 1). The Indicators of Local Democratic Governance Project: Concept and Hypothesis   

ของGaborSoosแห่งTocquevilleResearchCenter(T-RC)

    TheIndicatorsofLocalDemocraticGovernanceProjectเป็นส่วนหนึ่งของงานวิจัยจาก

โครงการLocalGovernmentandPublicServiceReformInitiative(LGI)ของสถาบันสังคมใหม่(Open

SocietyInstitute-OSI)ที่ร่วมมือกับสถาบันTocquevilleResearchCenter(T-RC)ในการออกแบบ

ตัวชี้วัดชุดนี้เพื่อประเมินการบริหารปกครองประชาธิปไตยท้องถิ่น(LocalDemocraticGovernance)

ในกลุ่มประเทศยุโรปกลางและยุโรปตะวันออกโดยการออกแบบตัวชี้วัดนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อให้นักวิชาการ

และผู้ที่มีอำนาจในการตัดสินใจ(DecisionMaker)นำไปใช้ประเมินหรือเป็นต้นแบบของการออกแบบ

ตัวชี้วัดของการประเมินสมรรถนะของรัฐบาลท้องถิ่น(LocalGovernmentPerformance)ในการสร้าง

ประชาธิปไตยท้องถิ่นแม้ว่าตัวชี้วัดนี้จะถูกออกแบบเพื่อใช้ในกลุ่มประเทศยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก

ก็จริงแต่สามารถนำไปเป็นต้นแบบของการประเมินประชาธิปไตยในกลุ่มประเทศที่อยู่ในช่วงเปลี่ยนผ่าน

ของระบอบการปกครองที่ไม่เป็นประชาธิปไตยสู่การเป็นปกครองประชาธิปไตยในระดับชาติและท้องถิ่น

ได้เช่นกันโดยตัวชี้วัดจะอาศัยข้อมูลจากเอกสารชั้นปฐมภูมิที่เป็นข้อมูลพื้นฐานกับเอกสารชั้นทุติยภูมิ

ที่มาจากการศึกษาที่มีมาก่อนหน้ารวมไปถึงข้อมูลที่ได้จากการสำรวจตามพื้นที่ต่างๆเพื่อให้ได้ข้อมูล

ที่หลายหลายเพื่อให้สามารถประเมินภาพรวมของสถานการณ์การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นได้อย่าง

แม่นยำ73

    โดยงานชิ้นนี้ได้เริ่มต้นจากการประเมินสมรรถนะของรัฐบาลท้องถิ่น(LocalGovernment

Performance)ซึ่งมีความคาดหวังและหน้าที่ใน4ประการคือ74

 1.รัฐบาลท้องถิ่นมีความคาดหวังในการตั้งเป้าหมายและก่อร่างนโยบายซึ่งในฐานะเป็น

ผู้ตัดสินใจ(decision-maker)จะต้องมีพื้นฐานในการประเมินเพื่อหาความสอดคล้องกัน

ระหว่างเงื่อนไขทางนโยบาย(policyrequirements)และการกำหนดนโยบาย(actual

policy-making)

 71WoothisarnTahchai,OrathaiKokpol,PhaiboonPhosuwan,PackawatAtchariyapanya.(2007).Local democracy in 

Thailand: Representation in decentralized governance. Bangkok:KingPrajadhipok’sInstitute.
 72มนัสสุวรรณเอกกมลสายจันทร์และไพสิฐพาณิชย์กุล.(2546).การตรวจสอบขององค์กรภาคประชาชนในระบบ

การบริหารงานและกิจการสาธารณะของท้องถิ่น. เอกสารไม่ตีพิมพ์,คณะสังคมศาสตร์มหาวิทยาลัยเชียงใหม่.
 73Soos,Gabor.(2001).TheIndicatorsofLocalDemocraticGovernanceProject:ConceptandHypothesis,p.7-8.
 74Ibid.,p.11-19.
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 2.รัฐบาลท้องถิ่นมีความคาดหวังให้การตัดสินใจของพวกเขาได้ถูกนำไปปฏิบัติอย่างมี

ประสิทธิผลซึ่งในฐานะหน่วยการบริหาร(administrativeunits)จะต้องอาศัยพื้นฐาน

ของการเปรียบเทียบเพื่อหาความคงเส้นคงวาระหว่างการตัดสินใจของรัฐบาลหรือจุด

มุ่งหมายของนโยบาย(policyobjectives)และสิ่งที่สามารถดำเนินการได้หรือก็คือ

ผลผลิต(outputs)

 3.รัฐบาลท้องถิ่นมีความคาดหวังในการตอบสนองเพื่อชุมชนของพวกเขาในฐานะองค์กร

เพื่อการตอบสนอง(responsiveorganizations)การกำหนดนโยบายของพวกเขาจะถูก

เปรียบเทียบกับความต้องการทางสังคมที่ชัดเจน

 4.รัฐบาลท้องถิ่นมีความคาดหวังให้เป็นประชาธิปไตยในฐานะที่ เป็นองค์กรด้าน

ประชาธิปไตย(democraticorganizations)กิจกรรมของพวกเขาจะถูกประเมินบน

พื้นฐานของสำนึกของค่านิยมพื้นฐานบางประการ

    ซึ่งสมรรถนะทั้ง4ประการสามารถจัดแบ่งได้อีกสองลักษณะคือ1).การประเมินสมรรถนะ

ที่พิจารณาเชิงกระบวนการ(process)เพื่อประเมินมุมมองการบริหารและประชาธิปไตยและ

2).การประเมินสมรรถนะที่พิจารณาเชิงผลลัพธ์(outputs)ในกิจกรรมของรัฐบาลที่ประเมินจากมุมมอง

ของการบริหารรัฐกิจและความต้องการของท้องถิ่นตามตารางที่4.17ซึ่งเราสามารถกำหนดเป็นรูปแบบ

การประเมินสมรรถนะของท้องถิ่นในสี่ด้านคือ

 - สมรรถนะในการกำหนดนโยบาย(Policy-MakingPerformance)โดยพิจารณาในแง่

ของการรายงานผลและการปกระสานงานในการตัดสินใจของการกำหนดนโยบาย

 - สมรรถนะของประชาธิปไตย(DemocraticPerformance)โดยพิจารณาจากการ

เปิดกว้างและความเป็นธรรมที่เกิดขึ้นจากการมีประชาธิปไตยขึ้นในท้องถิ่น

 -การดำเนินงานของนโยบาย(PolicyImplementation)โดยพิจารณาจากประสิทธิผล

ในการดำเนินการของนโยบายเป็นสำคัญและ

 -สมรรถนะในการตอบสนอง(ResponsePerformance)โดยพิจารณาจากความพึงพอใจ

และความสอดคล้องของเป้าหมายที่ตอบสนองไป

    โดยสมรรถนะในแต่ละด้านจะสะท้อนในรูปของระดับการให้บริการสาธารณะของท้องถิ่น  

ในฐานะการประเมินสมรรถนะ (The Level of Service Provision as a Performance Measurement)   

ในขั้นสุดท้าย75โดยการประเมินสมรรถนะรัฐบาลท้องถิ่นต้องอาศัยตัวแปรที่หลากหลายซึ่งถูกกำหนด/

จัดระเบียบขึ้นมาเป็นตัวชี้วัดการประเมินสมรรถนะของรัฐบาลท้องถิ่นด้านประชาธิปไตยที่กำหนด

รายละเอียดเพื่อวางขอบเขต/เป้าหมายของการประเมินตามตัวชี้วัดให้ชัดเจน76ทั้งการกำหนดนิยาม

ตัวแปร(thedefinitionofthevariables)การกำหนดผลที่คาดหวังโดยตรงต่อสมรรถนะ(Expected

directeffectsonperformances)การกำหนดผลที่คาดหวังของตัวแปรอิสระ(Expectedeffectson

 75Ibid.,p.19-20.
 76Ibid.,p.21.
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1��

interveningvariables)อิทธิพลที่ส่งผลต่อตัวแปร(Thevariableinfluencedby)และเอกสารอ้างอิงและ

แหล่งข้อมูล(MeasuresandDatasource)โดยในงานชิ้นนี้ได้กำหนดประเด็นที่ได้กลายเป็นตัวชี้วัดไว้

4ประเด็นตามตารางที่4.18

ตาราง 4.17: ชนิดของสมรรถนะและแนวทางพื้นฐานของการวัดผล 

 
การกำหนด
สมรรถนะ 

(Performance name) 

บทบาท  
(Role) 

พื้นฐานของการวัด 
(Basis of 

measurement) 

คำจำกัดความ 
(Definition) 

กระบวนการ 
(Process) 

นโยบาย(Policy) ผู้ตัดสินใจ(decision-
maker)

เงื่อนไขทางนโยบาย
(policy
requirements)

ประสิทธิภาพในการ
ระบุเงื่อนไขของ
นโยบายโดยการ
รายงานและการร่วมมือ
กันเพื่อตัดสินใจ

ประชาธิปไตย
(Democracy)

องค์กรด้าน
ประชาธิปไตย
(democratic
institutions)

คุณค่าของ
ประชาธิปไตย
(democraticvalues)

ประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติการในหนทาง
ที่เปิดกว่างและโปร่งใส
และปฏิบัติต่อประชาชน
อย่างยุติธรรมและ
ให้เกียรติ

ผลลัพธ์  
(Output) 

การตอบสนอง
(Responsiveness)

ตัวแทนของความ
ต้องการท้องถิ่น
(Representativeof
localneeds)

ความต้องการของ
ประชาชน(popular
demands)

ประสิทธิภาพในการ
ตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชน
ในท้องถิ่นและ
สร้างความพึงพอใจ
ต่อประชาชน

ประสิทธิผล
(Effectiveness)

การนำนโยบายไป
ปฏิบัติ(Policy-
implementation)

จุดมุ่งหมายของ
นโยบาย(policy
objectives)

ประสิทธิภาพของ
การนำนโยบายไป
ปฏิบัติและบรรลุถึง
จุดมุ่งหมายของ
นโยบายที่ได้ประกาศไว้

ที่มา: Soos,Gabor.(2001).TheIndicatorsofLocalDemocraticGovernanceProject:ConceptandHypothesis,p.12.


    แต่เนื่องจากตัวชี้วัดยังมีข้อบกพร่องบางประการคือ1).เป็นตัวชี้วัดที่มีลักษณะนามธรรม

เช่นตัวชี้วัดคุณค่าและบรรทัดฐานของประชาธิปไตย(Democraticvaluesandnorms)หรือสำนึกของ

ความเป็นเจ้าของชุมชนของพลเมือง(Thesenseofbelonging)ซึ่งนิยามและกรอบมโนทัศน์ของตัวชี้วัด

เหล่านี้จะมีผลต่อวิธีการวัดและประเมินผล2).ตัวชี้วัดบางตัวต้องความร่วมมือจากหลายฝ่ายเพื่อเก็บ

ข้อมูลภาคสนามจึงทำให้ยากต่อการควบคุมและตรวจสอบมาตรฐานของการเก็บข้อมูลได้3).การเก็บ

ข้อมูลบางส่วนอาศัยการสัมภาษณ์อาจทำให้ข้อมูลมีอคติหรือบิดเบือนจากความเป็นจริงอย่างไรก็ดี

การให้น้ำหนักต่อการพิจารณาการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยในหลายมิติทำให้กรอบการชี้วัดนี้

ได้อย่างครอบคลุม
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 2). The State of Local Democracy in Central Europe ของGaborSoos,GaborTokaและ

GlenWriteเป็นบรรณาธิการ

    TheStateofLocalDemocracyinCentralEuropeส่วนหนึ่งในงานวิจัยจากโครงการ

LocalGovernmentandPublicServiceReformInitiative(LGI)ของสถาบันสังคมใหม่(OpenSociety

Institute-OSI)ที่ร่วมมือกับองค์การระหว่างประเทศหลายองค์กรเช่นธนาคารโลก(theWorldBank)

องค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา(OrganizationforEconomicCo-operationand

Development-OECD)องค์กรเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศของสหรัฐอเมริกา(UnitedStatesAgency

forInternationalDevelopment-USAID)และสภายุโรป(CouncilofEurope)ในการจัดทำรายงาน

สถานการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศในยุโรปกลางและยุโรปตะวันออก(CentralandEastern

Europe-CEE)คือฮังการีโปแลนด์ลัทเวียและโรมาเนียที่เป็นอดีตประเทศคอมมิวนิสต์ซึ่งเปลี่ยน

รปูแบบการปกครองมาเปน็ประชาธปิไตยภายหลงัการลม่สลายของสหภาพโซเวยีตเมือ่ค.ศ.1989-1990

ทำให้โครงสร้างการปกครองและสภาแบบโซเวียต(Soviet-typecouncil)ถูกแทนที่ด้วยโครงสร้าง

การปกครองท้องถิ่นรูปแบบใหม่ที่ถูกคาดหวังว่าจะช่วยเสริมสร้างประชาธิปไตยประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลแก่ท้องถิ่นมากกว่าการปกครองท้องถิ่นในระบอบคอมมิวนิสต์โดยมองว่าการฟื้นฟู

ประชาธิปไตยของท้องถิ่นจะเป็นผลลัพธ์ของการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองหลังการล่มสลายของ

คอมมิวนิสต์ซึ่งการปฏิรูปการปกครองท้องถิ่นถือเป็นส่วนสำคัญของการเปลี่ยนผ่านของระบบการเมือง

และเป็นองค์ประกอบสำคัญของความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองไม่ต่างจากการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ

ในระบบทุนนิยม77

    ดังนั้นการพินิจต่อสภาพการทั่วไปของการเปลี่ยนผ่านทางการเมืองและเศรษฐกิจจำเป็นต้อง

อาศัยการประเมินพรรณนาและการติดตามการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นทั้งภายในรัฐและระหว่างรัฐ

จึงได้เกิดโครงการตัวชี้วัดการบริหารปกครองประชาธิปไตยท้องถิ่น (Indicators of Local Democratic 

Governance Project - ILDGP)ที่ได้พัฒนามาจากตัวชี้วัดของTheIndicatorsofLocalDemocratic

GovernanceProject:ConceptandHypothesisดังที่ได้อธิบายไปก่อนหน้าซึ่งการเก็บข้อมูลสำหรับตัวชี้

วัดที่สำคัญ(keyindicators)จำเป็นต้องอาศัยผู้ใช้ที่มีศักยภาพ(potentialusers)3กลุ่มได้แก่78

 1.  ประเทศ (Individual countries)โดยหน่วยงานของแต่ละประเทศเช่นรัฐบาลกลาง

ฝ่ายนิติบัญญัติฯลฯจะเป็นผู้ได้รับข้อมูลที่บอกถึงสถานะของรัฐบาลท้องถิ่นและเป็น

ผู้ประเมินผลของระดับประชาธิปไตยในท้องถิ่น

 2.  กลุ่มผู้เชี่ยวชาญและองค์กรผู้สนับสนุน (Professional and donor organizations)

ที่ได้รับข้อมูลข่าวสารที่ได้รับการประมวลแล้วเกี่ยวกับประเทศในยุโรปกลางและยุโรป

ตะวันออกที่ประกอบด้วยผลการประเมินและความก้าวหน้าของการพัฒนาการบริหาร

ปกครองท้องถิ่น

 3.  นักวิชาการและนักวิจัยในพื้นที่ (academic and applied researchers in the field)

ที่ได้รับประโยชน์จากข้อมูลของท้องถิ่นที่ได้รวบรวมไว้
 77Soos,GaborToka,GaborandWright,Glen.(2002).The State of Local Democracy in Central Europe,p.5-6.
 78Ibid.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

1��

 โดยการประเมินของโครงการILDGPแบ่งเป็นสองขั้นตอนคือ79

 1.  การสร้างและเก็บรวบรวมข้อมูล (Data Generation and Collection) ในเชิงสถิติโดยอาศัย

การเก็บข้อมูลเชิงปริมาณในสองลักษณะคือ

 -การสำรวจจากรัฐบาลท้องถิ่น(LocalGovernmentSurvey-LGS)ซึ่งเป็นการเก็บข้อมูล

กิจกรรมของรัฐบาลท้องถิ่นและสภาพแวดล้อมทางสังคมการเมือง(เช่นเก็บจาก

พรรคการเมืององค์กรพัฒนาเอกชนสื่อและประชาชน)ซึ่งเป็นข้อมูลเกี่ยวกับบุคลากร

ของท้องถิ่น(staffissues)งบประมาณ(budget)กระบวนการการตัดสินใจ(decision-

makingprocess)นโยบาย(policies)กิจกรรมที่เป็นประชาธิปไตยของรัฐบาล

(democraticactivitiesoflocalgovernments)พรรคการเมือง(parties)กลุ่มและ

การรวมกลุ่มเป็นพันธมิตร(factionsandcoalitions)รัฐบาลท้องถิ่นและองค์กรพัฒนา

เอกชน(localgovernmentandNGOs)สื่อท้องถิ่น(localmedia)การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน(citizeninvolvement)ชีวิตทางสังคมในท้องถิ่น(localsociallife)และ

การไหลเวียนของข้อมูลข่าวสาร(informationflows)

 - การสำรวจจากตัวแทนท้องถิ่น(LocalRepresentativeSurvey-LRS)ที่จะสำรวจ

ความคิดเห็นของผู้แทนหรือสมาชิกสภาที่เป็นตัวแทนของประชาชนท้องถิ่นซึ่งจะเก็บ

ข้อมูลเกี่ยวกับกิจกรรมคุณค่าความเห็นและลักษณะทางประชากรของสมาชิกสภา

ท้องถิ่นโดยการเก็บข้อมูลจะให้ความสนใจเกี่ยวกับการรับรู้ต่อสมรรถนะของรัฐบาล

ท้องถิ่น(perceptionoflocalgovernmentperformance)การประเมินความสัมพันธ์

ระหว่างรัฐบาลท้องถิ่นและประชาชน(anevaluationoftherelationshipbetweenlocal

governmentandcitizenry)ศึกษาความสัมพันธ์ของความไว้วางใจและอำนาจภายใน

กลุ่มชนชั้นนำทางการเมือง(investigatedrelationsoftrustandpowerwithinthe

politicalelite)ประเมินพรรคการเมืองและกลุ่มองค์กรพัฒนาเอกชน(evaluatedparty

andNGOmembership)ความเคารพในคุณค่าของประชาธิปไตย(respectof

democraticvalues)และการพิจารณาในด้านประชากร(considereddemographics)

 2.  การรายงานผลประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy Reports)เพื่อรายงานและ

เปรียบเทียบสถานการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นของแต่ละประเทศในรอบปีโดยจะประมวล

สรุปให้เห็นภาพของการเมืองท้องถิ่นและกระบวนการการตัดสินใจบ่งบอกถึงสถานะของ

ประชาธิปไตยในท้องถิ่นในแต่ละประเทศ

 โดยงานชิ้นนี้มีจุดเด่นเพราะกำหนดตัวชี้วัดอย่างละเอียดและเหมาะสมตามลักษณะของแต่ละ

ประเทศเพื่อให้สามารถประเมินผลจากการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างครอบคลุม

แต่เนื่องจากเป็นโครงการการศึกษาที่ใหญ่ทำให้ต้องอาศัยการเก็บข้อมูลผ่านตัวแทนที่เข้าร่วมโครงการ

หรือผ่านความร่วมมือจากหน่วยงานท้องถิ่นซึ่งการเก็บข้อมูลจากLGSและLRSต้องอาศัยความร่วมมือ

จากหน่วยงานท้องถิ่นเป็นอย่างมากทำให้ยากที่จะควบคุมและต้องอาศัยความไว้วางใจของแต่ละภาคส่วน

ในการประเมินผล
 79Ibid.,6-7.
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1��

 3). Local Democracy Assessment GuideของInternationalInstituteforDemocracyand

ElectoralAssistance(IDEA)

    LocalDemocracyAssessmentGuideเป็นคู่มือการประเมินประชาธิปไตยท้องถิ่น

(LocalDemocracyAssessment)ที่InternationalIDEAจัดทำขึ้นครั้งแรกเมื่อค.ศ.2002-2003

โดยรวบรวมแนวทางการทำงานเพื่อส่งเสริมประชาธิปไตยในระดับท้องถิ่นและออกแบบเครื่องมือให้แก่

นักปฏิบัติและผู้เชี่ยวชาญพิเศษนำไปใช้ในการประเมินขอบเขตและคุณภาพของประชาธิปไตยท้องถิ่น

ในเขตพื้นที่ขนาดใหญ่โดยคู่มือนี้ถูกนำมาใช้ในการประเมินจัดทำรายงานDemocracyattheLocal

Level:TheInternationalIDEAHandbookonParticipation,Representation,ConflictManagement

andGovernanceซึ่งเป็นรายงานที่จัดทำขึ้นตั้งแต่ค.ศ.2001เพื่อประมวลสรุปและรายงานผล

สถานการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นทั่วโลกโดยในคู่มือได้อาศัยการเก็บข้อมูลจากแบบสอบถาม

(Questionnaire)เพื่อเก็บข้อมูลเชิงอัตวิสัย(Subjective)และวัตถุวิสัย(Objective)รวมถึงกำหนด

กรอบตัวชี้วัดเพื่อกำหนดทิศทางและเป้าหมายในการศึกษาและวิเคราะห์ปัจจัยของประชาธิปไตยท้องถิ่น

ในสองด้านที่ส่งผลต่อสถาบันการปกครองของท้องถิ่น(LocalGovernmentInstitutions)ทั้งในเชิง

กระบวนการ(Process)และสถาบัน(Institutions)คือ80

 ก.  ประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representat ive Democracy) ประกอบด้วย

พรรคการเมืองและผู้สมัครรับเลือกตั้งการเลือกตั้งผู้มีอำนาจหน้าที่และการเลือกตั้ง

เป็นต้นที่อาศัยเครื่องมือและกลไกผ่านกระบวนการเลือกตั้งและสถาบันทางการเมือง

เป็นหลัก

 ข.  ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Part ic ipatory Democracy)ประกอบด้วย

ภาคประชาสังคมการมีส่วนรวมของพลเมืององค์กรพัฒนาเอกชนองค์กรชุมชนเป็นต้น

ที่อาศัยเครื่องมือและกลไกผ่านกระบวนการการมีส่วนร่วมและสถาบันของภาค

ประชาสังคมเป็นหลัก

    ซึ่งการกำหนดกรอบดังกล่าวจะนำไปเป็นกรอบหลักของการจัดทำแบบสอบถามสำหรับตัวชี้

วัดเพื่อค้นหาคำตอบในสามประเด็นคือ

 ก.อะไรคือองค์ประกอบของประชาธิปไตยที่บ่งชี้แสดงถึงความดีเยี่ยม(excellent)ความน่า

พึงใจ(satisfactory)และความล้มเหลว(failing)?

 ข.ความพยายามในการปฏิรูป(เพื่อพัฒนาประชาธิปไตย)ที่มีมาก่อนหน้าได้ส่งผลอย่างไร

และอะไรคือบทเรียนในอดีตที่สามารถนำมาเรียนรู้ได้?

 ค.การกระทำอะไรที่ดำเนินการโดยอำนาจหน้าที่ของเมือง/ท้องถิ่นและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย

เพื่อพัฒนาและค้ำจุนการบริหารปกครองแบบประชาธิปไตย?

    และเพื่อตอบคำถามข้างต้นจึงได้กำหนดชุดตัวชี้วัดและได้ตั้งกรอบการชี้วัดหลักไว้สามด้าน

เพื่อเป็นกรอบของตัวชี้วัดและคำถามตามตารางที่4.20ไว้ดังนี้

 80InternationalIDEA.(2003). Local democracy assessment guide, ibid,3-4.
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1�9

 1.  บริบทของเมือง (The City in Context)เนื่องจากการบริหารปกครองที่ เป็น

ประชาธิปไตยจะเกิดขึ้นได้ในบริบทเฉพาะทางประวัติศาสตร์สังคมภูมิศาสตร์และ

สภาพเศรษฐกิจของแต่ละประเทศและเมือง/หมู่บ้านซึ่งคุณลักษณะที่แน่นอนดังกล่าวจะ

สัมพันธ์กับทิศทางของการปกป้องและการพัฒนาของประชาธิปไตยและการหลอมรวม

ชุมชนเข้าด้วยกันว่าจะประสบความสำเร็จหรือล้มเหลวหรือไม่นอกจากนี้อายุกับสถานะ

ทางสังคมเศรษฐกิจของประชากรและรายได้/โอกาสการจ้างงานก็เป็นแง่มุมที่สำคัญ

ที่จะบ่งบอกถึงผลลัพธ์ของการบริหารจัดการที่ดีและประชาธิปไตยในทุกระดับซึ่งกรอบ

การชี้วัดนี้จะค้นหาเพื่อบ่งชี้ถึงปรากฏการณ์ทั้งในด้านบวกและด้านลบจากบริบทของ

เมืองเป็นหลัก81

 2.  ประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative Democracy)ในส่วนนี้จะประเมิน

โครงสร้างของสถาบันที่เป็นประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยตรวจสอบกับพรรคการเมืองและ

สถาบันต่างๆในระบอบประชาธิปไตยว่ายังทำงานและมีประสิทธิผลโดยประเมินจาก

จำนวนของพรรคการเมืองและโครงสร้างหน้าที่ของพรรคการเมืองในระดับท้องถิ่น

รวมถึงประเมินความเป็นตัวแทนและขอบเขตของกระบวนการการเลือกตั้งที่เสรีและ

เป็นธรรม82

 3.  ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) เนื่องจากโดยภาพรวมแล้ว

การบริหารปกครองที่ เป็นประชาธิปไตยจะสะท้อนได้จากคุณลักษณะสำคัญอยู่

4ประการคือ1).การเปิดเสรีแก่พลเมือง2).ความเป็นธรรมต่อประชาชนทุกกลุ่ม

3).ความโปร่งใสของโครงสร้างและกระบวนการการบริหารงานท้องถิ่นและ4).การ

ตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยกรอบการชี้วัดนี้มุ่งพิเคราะห์ต่อข้อเรียกร้อง

ต่อการทำงานและประสิทธิผลของระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมในระดับท้องถิ่น83

    ในงานชิ้นนี้แม้จะมีการใช้แบบสอบถาม(Questionnaire)ที่ออกแบบมาเพื่อที่จะสามารถ

เก็บข้อมูลทั้งในเชิงอัตวิสัยและวัตถุวิสัยเนื่องจากคำถามที่ใช้ส่วนใหญ่เป็นคำถามเกี่ยวกับข้อมูลพื้นฐาน

ที่ผู้ถูกประเมินสามารถให้ข้อมูลได้อย่างรวดเร็วและเพียงพอที่จะนำข้อมูลที่ได้ไปประเมินประชาธิปไตย

ท้องถิ่นได้ในเวลาอันสั้นแต่งานชิ้นนี้จะให้น้ำหนักต่อการประเมินประชาธิปไตยท้องถิ่นที่เกี่ยวกับ

เชิงโครงสร้างและกระบวนการที่เป็นทางการมากกว่าการศึกษาต่อสภาพแวดล้อมหรือกระบวนการ

ที่ไม่เป็นทางการอย่างเชิงลึกตามแต่ละพื้นที่

 81ibid,5.
 82ibid,8.
 83ibid,12.
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 4). Observatory of democracy in Central America: System of legal and institutional 

governance indicators for Central America โดยCentroEstudiosparaelFuturo

    ObservatoryofdemocracyinCentralAmericaเป็นตัวชี้วัดที่เป็นการริเริ่มของกลุ่ม

Observatoryซึ่งเป็นเครือข่ายของสถาบันวิจัย9แห่งในกลุ่มประเทศอเมริกากลาง5ประเทศ

ช่วงค.ศ.2000-2003ที่ต้องการริเริ่มศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการบริหารปกครองเชิงกฎหมาย/สถาบัน

(legal/institutionalgovernance)ทั้งในด้านการปฏิบัติการสร้างพัฒนาการและการเรียกร้องของแนวคิด

นิติรัฐ(ruleoflaw)ในประเทศกัวเตมาลา(Guatemala)เอลซัลวาดอร์(ElSavador)นิคารากัว

(Nicaragua)ฮอนดูรัส(Honduras)และคอสตาริกา(CostaRica)ซึ่งในช่วงค.ศ.2004-2007

กลุ่มObservatoryได้เก็บรวบรวมข้อมูลเพื่อพิจารณากรอบเค้าโครงที่เกี่ยวกับกฎหมายและสถาบัน

รวมถึงนำเอาบทเรียนกรณีศึกษาวิถีปฏิบัติที่เป็นเลิศ(Bestpractices)มาออกแบบเป็นระบบตัวชี้วัด

การบริหารปกครองด้านกฎหมายและสถาบันขึ้นมา

    โดยที่ObservatoryofdemocracyinCentralAmericaจะพิจารณาการบริหารปกครอง

ด้านกฎหมายและสถาบันที่ประกอบไปด้วย99ตัวแปรและ475ตัวชี้วัดที่ครอบคลุมใน5มิติใหญ่

ที่เกี่ยวข้องกับการก่อร่างสถาบัน(institutional;building)การจัดตั้งตามกฎหมาย(legalorganization)

และนโยบายสาธารณะ(publicpolicies)ในสังคมปัจจุบันคือ1).กรอบคิดด้านรัฐธรรมนูญระบอบ

กฎหมายและโครงสร้างของสถาบันของรัฐ(Constitutionalframework,legalregimeandinstitutional

structureofthestate)2).ระบบการเลือกตั้งตัวแทนทางการเมืองและการมีส่วนร่วม(Electoral

system,PoliticalrepresentationandParticipation)3.การคลังและระบบการคลังสาธารณะ(Financial

andPublicFundSystem)4).การลงทุนของภาครัฐต่อสถาบันที่เป็นประชาธิปไตย(Publicinvestment

ondemocraticinstitutions)และ5).รัฐบาลท้องถิ่นและการกระจายอำนาจ(Localgovernmentand

decentralization)ซึ่งในมิติรัฐบาลท้องถิ่นและการกระจายอำนาจจะประกอบ8ตัวแปรและ43ตัวชี้วัด

โดยตัวชี้วัดจะอาศัยข้อมูลจากรัฐธรรมนูญกฎหมายลำดับรองประกาศและข้อมูลอื่นๆเช่นข้อมูลด้านงบ

ประมาณเป็นต้นตามตารางที่4.2184

    รวมทั้งมีการวางระบบตัวชี้วัดให้ถูกพิจารณาโดยผู้ชำนาญการในระดับนานาชาติให้สามารถ

ขยายขอบเขตของข้อมูลสำหรับการพัฒนาตัวชี้วัดเพื่อให้ได้การวัดผลการบริหารปกครองที่ละเอียด

แม่นยำอีกทั้งเป็นตัวชี้วัดที่มุ่งให้ความสนใจต่อการประเมินถึงสิทธิทางกฎหมายในสามด้านคือ

1).สิทธิหลัก(substantiverights)เช่นการมีอยู่ของสิทธิในทรัพย์สิน2).สิทธิเชิงกระบวนการ

(proceduralrights)เช่นการมีอยู่ของกลไกและกระบวนการที่มีประสิทธิผลอันจะเป็นวิธีการของสิทธิ

นั้นๆและ3).ระบบของสิทธิ(systemic)เช่นปฏิสัมพันธ์ระหว่างบทบัญญัติของกฎหมายและระบบของ

ภาคส่วนอื่นๆตัวอย่างเช่นงบประมาณภาครัฐสถาบันทางการเมืองที่เหมาะสมและหน่วยงานของรัฐ

แต่ยังมีข้อบกพร่องในการศึกษาคุณลักษณะและสถานการณ์ของท้องถิ่นในเชิงคุณภาพเพราะข้อมูลและ

ตัวชี้วัดจะมุ่งในเชิงกฎหมายและสถาบัน85

 84Nahem,Joachim.(2009).A User’s Guide to Measuring Local Governance,ibrd,p.90.
 85ibid,93.
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 จากตัวอย่างดังกล่าวเห็นได้ว่าตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy Indicators)   

มีกรอบการพิจารณาที่ครอบคลุมทั้งต่อตัวแสดงและกระบวนการการปฏิสัมพันธ์ทั้งที่เป็นทางการและ

ไม่เป็นทางการซึ่งได้พยายามพิจารณาต่อประเด็นที่เกี่ยวข้องกับประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างครอบคลุม

โดยพยายามให้น้ำหนักต่อการกระจายอำนาจรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่นและ

การศึกษาตามประเด็นปัญหาซึ่งการศึกษาและชี้วัดจะอาศัยการพิจารณาจากทฤษฎีและกรอบมโนทัศน์

กับบริบทที่แวดล้อมท้องถิ่นกับข้อตกลงทางการเมืองและการบริหารควบคู่กันเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องจาก

การพิจารณาในทางทฤษฎีและบริบทด้านใดด้านหนึ่งมากเกินไปอย่างไรก็ดีการพิจารณาถึงประชาธิปไตย

ท้องถิ่นเป็นเรื่องที่ เกี่ยวพันกับคุณค่าที่ เป็นปทัศสถาน(normative)ในการกำหนดประเด็นและ

องค์ประกอบของประชาธิปไตยท้องถิ่น

 ซึ่งจากงานที่ได้ยกตัวอย่างมาเช่นObservatory of democracy in Central America: System of 

legal and institutional governance indicators for Central Americaก็จะมีปทัศสถานของการพิจารณา

ถึงท้องถิ่นในเชิงกฎหมายและสถาบันเป็นหลักในขณะที่ตัวชี้วัด The Indicators of Local Democratic 

Governance Project: Concept and Hypothesisที่พิจารณาประชาธิปไตยท้องถิ่นทั้งจากลักษณะของรับ

บาลท้องถิ่นลักษณะเชิงสถาบันวัฒนธรรมทางการเมืองและคุณลักษณะของแต่ละพื้นที่ส่วนThe State 

of Local Democracy in Central Europeจะพิจารณาที่เน้นไปที่แยกส่วนระหว่างตัวแสดง(เช่น

พรรคการเมืองสื่อท้องถิ่นคุณลักษณะของผู้แทนท้องถิ่นฯลฯ)และกระบวนการ(เช่นการมีส่วนร่วม

ทางการเมืองท้องถิ่นสมรรถนะทางการเมืองวัฒนธรรมทางการเมือง)และLocal Democracy 

Assessment Guideที่ประเมินผลตามหลักการประชาธิปไตยแบบตัวแทนและประชาธิปไตยแบบ

มีส่วนร่วมซึ่งตัวชี้วัดสามประเภทนี้จะมีปทัศสถานของการพิจารณาต่อตัวแสดงและกระบวนการ

การปฏิสัมพันธ์มีแนวคิด/ทฤษฎีหลายอย่างที่นำมาประกอบการพิจารณาและมุ่งที่จะพัฒนาตัวชี้วัด

ให้วัดผลอย่างครอบคลุม

 อย่างไรก็ดีการเชื่อมกันระหว่างทฤษฎีและกรอบมโนทัศน์อันเป็นปทัศสถานของการพิจารณา

ประชาธิปไตยท้องถิ่นกับบริบทที่แวดล้อมท้องถิ่นกับข้อตกลงทางการเมืองและการบริหารเป็นเงื่อนไข

ทางสังคมการเมืองที่เกิดขึ้นจริงยังเป็นหลักการสำคัญของการกำหนดตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องกับประชาธิปไตย

ท้องถิ่นแต่การพิจารณาบริบทแวดล้อมของท้องถิ่นยังเป็นเรื่องยากในเชิงวิธีวิทยาที่มีหลายประเด็นปัญหา

ต้องอาศัยวิธีวิทยาที่เข้มงวดเทคนิค/ความสามารถเฉพาะทางของผู้วิจัยระดับการเข้าถึงข้อมูลและต้อง

พึ่งพาข้อมูลที่เป็นอัตวิสัยเป็นส่วนใหญ่หรือไม่ก็มีความยากลำบากในการแปลงหรือจัดหาข้อมูลที่เป็น

วัตถุวิสัยเช่นการศึกษาวัฒนธรรมทางการเมืองของท้องถิ่นประวัติศาสตร์ทางการเมืองท้องถิ่นสาย

สัมพันธ์ทางการเมืองภายในท้องถิ่นวิถีชีวิตและธรรมเนียมประเพณีของท้องถิ่นเรื่องเล่าที่เกี่ยวข้องกับ

การเมืองท้องถิ่นหรือการศึกษาถึงตัวแสดงและกิจกรรมทางการเมืองบางประเภทที่เป็นด้าน“สีเทา”

ตัวอย่างเช่นกลุ่มอาชญากรที่เกี่ยวพันกับการปกครองท้องถิ่นเป็นต้นทำให้การศึกษาประชาธิปไตย

ท้องถิ่นมีความจำเป็นที่ต้องใช้ระยะเวลาความคุ้นเคยต่อพื้นที่และความหลากหลายของข้อมูลในพื้นที่

ต่างๆในระดับหนึ่งก่อนที่จะนำเสนอสภาพการณ์ของประชาธิปไตยและหาข้อสรุปที่เป็นการทั่วไปได้
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4.1.4  ตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น  
  (Local government and Local government performance Indicators) 

 โดยมุ่งพิจารณาผลการปฏิบัติงานของท้องถิ่นจากผลงานของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นในการให้

บริการสาธารณะรายได้และการใช้จ่ายงบประมาณโดยที่การวัดผลการปฏิบัติงานสามารถพิจารณาทั้งใน

เชิงระดับคุณภาพประสิทธิภาพและผลลัพธ์ของการจัดหาสินค้าและบริการซึ่งงานประเภทนี้

ได้ครอบคลุมถึงงานที่เกี่ยวข้องกับการกำกับดูแลและการจัดทำมาตรฐานของการให้บริการสาธารณะ

โดยการกำหนดตัวชี้วัดด้านวัดผลการปฏิบัติงานจะพิจารณาทั้งในเชิงสถาบันการเงินการคลังและ

สมรรถนะของทรัพยากรมนุษย์ในการพัฒนาดำเนินการและติดตาม/ประเมินคุณค่าต่อนโยบายและ

โครงการเพื่อวัดผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่นเช่นตัวชี้วัดที่เน้นกิจกรรมและการปฏิบัติงาน

(Activity-BasedIndicators)ของท้องถิ่นตัวชี้วัดที่มุ่งวัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลการบริหารจัดการ

(AdministrativeIndicators)และตัวชี้วัดด้านธรรมาภิบาล(GoodGovernance)ของรัฐบาล/หน่วยงาน

เป็นต้น

 โดยการจัดทำตัวชี้วัดประเภทนี้มีความเกี่ยวพันกับการกระจายอำนาจเนื่องจากสมรรถนะของ

การปฏิบัติงานของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นถูกกำหนดทิศทางจากกระบวนการการกระจายอำนาจ

ทั้งผ่านเงื่อนไขเชิงบังคับจากกฎหมาย/แผนงานที่กำหนดอำนาจหน้าที่และวิธีการปฏิบัติงานและ

ผ่านเงื่อนไขที่เป็นสภาพแวดล้อมของท้องถิ่นดังนั้นการศึกษาและชี้วัดผลของกระบวนการการกระจาย

อำนาจจึงควรทำควบคู่ไปกับการประเมินผลการปฏิบัติงานของรัฐบาล/หน่วยงานของท้องถิ่นโดยการ

ออกแบบตัวชี้วัดต้องตระหนักถึงโครงสร้างและอำนาจหน้าที่ของการบริหารงานรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่น

ซึ่งมีลักษณะการจัดตั้งเจตนารมณ์รูปแบบและเป้าหมายที่แตกต่างกันดังนั้นการศึกษาโครงสร้างและ

อำนาจหน้าที่ของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นผ่านกฎหมายแผนงานหรือข้อบังคับจึงควรทำควบคู่ไปกับ

การศึกษากรอบคิดที่นำมาใช้ในการประเมินผลการปฏิบัติงานด้วย

 ซึ่งในที่นี้ผู้เขียนได้แบ่งงานที่เกี่ยวข้องกับรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น

ออกเป็น3ประเภทคือ

 1).  งานศึกษาเพื่อกำหนดมาตรฐานการบริหารและการบริการสาธารณะของรัฐบาล/

หน่วยงานท้องถิ่นซึ่งเป็นงานที่กำหนดมาตรฐานและตัวชี้วัดสำหรับการให้บริการสาธารณะ

ในแต่ละด้านเพื่อประเมินและติดตามประสิทธิภาพ/ประสิทธิผลของการให้บริการว่าเป็นไป

ตามมาตรฐานที่กำหนดไว้หรือไม่เช่นสำนักมาตรฐานการบริหารงานองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น(2550)86ในสังกัดของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกระทรวงมหาดไทย

ได้กำหนดมาตรฐานและการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับ

การจัดทำบริการสาธารณะตามขอบข่ายงานด้าน1).โครงสร้างพื้นฐาน2).คุณภาพชีวิต

3).การจัดระเบียบชุมชนสังคมและความสงบเรียบร้อยและ4).ด้านการลงทุนทรัพยากร

 86สำนักมาตรฐานการบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น.(2550).สรุปสาระสำคัญมาตรฐานการบริการสาธารณะ

ของ อปท.กรุ ง เทพมหานคร:กรมส่ ง เสริมการปกครองท้องถิ่น .หรือสามารถดูรายละเอียดเพิ่ม เติมได้ ในh t tp ://
www.thailocaladmin.go.th/work/e_book/eb1/eb1.htm
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สิ่งแวดล้อมและศิลปวัฒนธรรมไว้ทั้งสิ้น48มาตรฐานตัวอย่างเช่นมาตรฐานระบบ

น้ำสะอาดมาตรฐานการวางผังเมืองมาตรฐานการส่งเสริมกีฬาฯลฯการจัดทำมาตรฐาน

กลางสำหรับการกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของสมคิดเลิศไพฑูรย์และคณะ

(2554)87การกำหนดมาตรฐานการบริการสาธารณะด้านการพัฒนาเด็กและเยาวชนของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(2548)88เป็นต้น

 2).  งานศึกษาเพื่อประเมินผลการปฏิบัติงานและสภาพการณ์ของรัฐบาล/หน่วยงานของ

ท้องถิ่น ที่มุ่งประเมินประสิทธิภาพประสิทธิผลและสมรรถนะการปฏิบัติงานของรัฐบาล/

หน่วยงานท้องถิ่นในมิติทางการบริหารทั้งในเชิงสถาบันงบประมาณบุคลากรการกำกับดูแล

ฯลฯรวมไปถึงประเมินสภาพการณ์ของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นเพื่อรองรับการจัดทำ

ภารกิจอีกด้วยตัวอย่างเช่นการจัดทำตัวชี้วัดเพื่อพัฒนาประสิทธิภาพงานของดิเรก

ปัทมสิริวัฒน์และคณะ(2546)89การประเมินสมรรถนะหน่วยงานปกครองท้องถิ่น

ในปารากวัย(MeasuringMunicipalPerformanceMIDAMOS-Paragyay)90เป็นต้น

 3).  งานศึกษาที่อาศัยแนวคิดธรรมาภิบาลเพื่อประเมินรัฐบาล/หน่วยงานของท้องถิ่น91

เนื่องจากแนวคิดธรรมาภิบาลได้กลายเป็นแนวทางสำคัญของการปฏิบัติงานและการประเมิน

ผลของหน่วยงานทั้งภาครัฐและเอกชนโดยรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นได้กำหนดตัวชี้วัด

ตามกรอบคิดธรรมาภิบาลเช่นการออกหลักเกณฑ์การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกระทรวงมหาดไทย(ม.ป.ป.)

ดัชนีธรรมาภิบาลท้องถิ่นของอินโดนีเซีย(GovernanceIndex–Indonesia)92เป็นต้น

 แม้ว่าแนวโน้มของการปกครองท้องถิ่นในปัจจุบันจะมีความพยายามให้เป็นในลักษณะ

การบริหารปกครองท้องถิ่น(localgovernance)ตามหลักการของการบริหารปกครอง(governance)

ที่พยายามให้ความสำคัญต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสียไม่ยึดถือว่าหน่วยงาน/รัฐบาลท้องถิ่นเป็นศูนย์กลาง

หลักของการปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงอย่างเดียวและเน้นการบริหารงานแบบเครือข่ายแต่การบริหาร

ปกครองท้องถิ่นยังต้องอาศัยโครงสร้างและกลไกที่จะทำหน้าที่เป็นสถาบันทางการเมือง/การบริหารที่เป็น

ทางการมีอำนาจตามกฎหมายและมีความยึดโยงกับศูนย์กลางหรือรัฐบาลกลางเพื่อเป็นหลักของ

การบริหารปกครองท้องถิ่นภายในอาณาบริเวณที่รัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นมีอำนาจหน้าที่แม้ว่าหลักการ

การบริหารและการปกครองจะเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมที่เคยยึดเอาการปกครองที่รัฐบาลท้องถิ่น(local

 87สมคิดเลิศไพฑูรย์และคณะ.(2554).ร่างรายงานฉบับสมบูรณ์โครงการศึกษาจัดทำมาตรฐานกลางเพื่อกำกับการบริหาร
งานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น.กรุงเทพมหานคร:สถาบันวิจัยและให้คำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.
 88สมพงษ์จิตระดับและคณะ.(2548). มาตรฐานการบริหาร/การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มาตรฐานการพัฒนาเด็กและเยาวชน. กรุงเทพมหานคร:กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกระทรวงมหาดไทย.
 89ดิเรกปัทมสิริวัฒน์และคณะ.(2547). การพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดทำตัวชี้วัด

ประสิทธิภาพการบริหารงาน.กรุงเทพมหานคร:สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์.
 90Nahem,Joachim.(2009).A User’s Guide to Measuring Local Governance,ibrd,p.86-89.
 91ดูความหมายและคำจำกัดความของธรรมาภิบาลโดยขอบเขตของการพิจารณาธรรมาภิบาลในงานที่เกี่ยวข้องกับรัฐบาล
ท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น(LocalgovernmentandLocalgovernmentperformance)จะมีขอบเขตเฉพาะ
การประเมินธรรมาภิบาลของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นเท่านั้นซึ่งต่างจากขอบเขตของธรรมาภิบาลในงานฯการประเมินการบริหาร
ปกครองท้องถิ่นดังที่ได้กล่าวมาก่อนหน้า
 92Nahem,Joachim.(2009).A User’s Guide to Measuring Local Governance,ibrd,p.81-85.
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government)เป็นศูนย์กลางและมีโครงสร้างที่ตายตัวซึ่งการบริหารและการปกครองของรัฐบาล/

หน่วยงานท้องถิ่นจะเป็นในลักษณะใดย่อมต้องมีการประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อตอบโจทย์ตามลักษณะ

การบริหารงานของท้องถิ่นนั้นๆ

   ตัวอย่างงานที่เกี่ยวข้องกับรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาล
ท้องถิ่น 

 งานศึกษาเพื่อกำหนดมาตรฐานการบริหารและการบริการสาธารณะของรัฐบาล/  

หน่วยงานท้องถิ่น 

 1). มาตรฐานการบริหาร/การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 

มาตรฐานพัฒนาเด็กและเยาวชน (Standards o f ch i ld ren and Youth Deve lopment)

โดยรศ.ดร.สมพงษ์จิตระดับและคณะ

    มาตรฐานการบริหาร/การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น:มาตรฐาน

พัฒนาเด็กและเยาวชนมีวัตถุประสงค์เพื่อ “กำหนดกรอบมาตรฐานและดัชนีบ่งชี้เพื่อใช้เป็นแนวทางการ

บริหารจัดการ การจัดทำแผนแม่บทในท้องถิ่นแต่ละแห่ง ซึ่งการมีเครื่องมือเพื่อศึกษาวิจัยอย่างเป็นระบบที่

ประกอบด้วยแบบประเมินความพร้อมองค์กรและแบบสอบถามสภาวะด้านสุขภาพ การศึกษา และสังคม 

แบบสัมภาษณ์เด็กและเยาวชนที่อยู่ในวัยต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการดำเนินชีวิตประจำวันเพื่อนำไปเป็น

มาตรฐานและดัชนีบ่งชี้เพื่อช่วยในการยกระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความก้าวหน้า มีหลักการ

บริหาร และสามารถให้บริการสาธารณะลงสู่เด็กและเยาวชนได้ตรงกับปัญหาและสถานการณ์”93

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความใกล้ชิดกับประชาชนและมีความจำเป็นต้องสร้างพลังของ

ชุมชนให้มีความเข้มแข็งมีศักยภาพเพื่อดูแลปกป้องคุ้มครองเด็กและเยาวชนจากปัญหาทางสังคมที่เกิด

ขึ้นเช่นปัญหายาเสพติดเพศเสรีวัตถุนิยมความรุนแรงในพฤติกรรมและอารมณ์ฯลฯและพยายาม

พัฒนาเด็กและเยาวชนให้มีสุขภาพกายและจิตที่ดีมีสติปัญญาเข้มแข็งและเติบโตเป็นประโยชน์ต่อสังคม

ซึ่งกฎหมายได้กำหนดอำนาจหน้าที่ในการพัฒนาเด็กและเยาวชนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ด้วย

เช่นพ.ร.บ.เทศบาลพ.ศ.2496(มาตรา505354และ56)พ.ร.บ.สภาตำบลและองค์การบริหาร

ส่วนตำบลพ.ศ.2537(มาตรา67)และพ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2542(มาตรา16และ17)94

    ซึ่งการจัดทำคู่มือ“มาตรฐานการพัฒนาเด็กและเยาวชน”ฉบับนี้ได้พัฒนาเกณฑ์มาตรฐาน

ดัชนีบ่งชี้ในสี่ประเด็นคือ1).การบริหารจัดการงบประมาณการมีส่วนร่วม2).สภาวะด้านสุขภาพ

ความแข็งแรงการออกกำลังกาย3).สภาวะด้านการศึกษาและ4).สภาวะด้านสังคมซึ่งได้นำมาพัฒนา

เป็นกรอบมาตรฐานและตัวบ่งชี้ซึ่งในแต่ละมาตรฐานจะประกอบด้วยตัวบ่งชี้ขั้นพื้นฐานซึ่งเป็นกลุ่มตัวบ่งชี้

ที่ทุกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องมีและเป็นกรอบสำคัญที่บ่งบอกถึงผลงานและความสำเร็จ

ที่มีอยู่และตัวบ่งชี้ขั้นพัฒนาที่ได้จัดทำเพิ่มเติมเพื่อแสดงให้เห็นถึงความก้าวหน้าและความเปลี่ยนแปลง

ดังตารางที่4.22

 93สมพงษ์จิตระดับและคณะ.(2548).เรื่องเดียวกัน,คำนำ.
 94เรื่องเดียวกัน,น.1-2.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

1�2

ต
าร

าง
 4

.2
2

: 
ต

ัวอ
ย
่าง

ต
ัวบ

่งช
ี้ก

าร
พ

ัฒ
น

าเ
ด

็ก
แล

ะเ
ย
าว

ช
น

 

ส
าร

ะต
ัวบ

่งช
ี้ 

ต
ัวบ

่งช
ี้ข
ั้น

พ
ื้น

ฐา
น

 
ต

ัวบ
่งช

ี้ข
ั้น

พ
ัฒ

น
า 

1
. ต

ัวบ
่งช

ี้ด
้าน

ผ
ู้บ

ริห
าร

 
ม

าต
รฐ

าน
ท

ี่ 1
 อ

งค
์ก

รป
ก

ค
รอ

งส
่วน

ท
้อ

งถ
ิ่น

ม
ีก

าร
จัด

โค
รง

ส
ร้า

งแ
ล
ะก

าร
บ

ริห
าร

งา
น

อ
ย
่าง

เป
็น

ระ
บ

บ
แ
บ

บ
แ
ผ

น
 ค

รบ
วง

จร
 ใ

ห
้บ

รร
ล
ุเป

้าห
ม

าย
ข
อ

งก
าร

พ
ัฒ

น
าเ

ด
็ก

แล
ะเ

ย
าว

ช
น

  

-
มีค

ณ
ะก

รร
มก

าร
กา

รบ
ริห

าร
กา

รพ
ัฒ
น
าเ
ด็ก

แล
ะ

เย
าว
ชน

ที่
มา

จา
กต

ัวแ
ท
น
ฝ่า

ยต
่าง
ๆ
ท
ั้งภ

าค
รัฐ


ภ
าค

เอ
กช

น
อง
ค์ก

รป
ระ
ชา

ชน
ผ
ู้น
ำช

ุม
ชน

แ
ละ

อื่น
ๆ


-
มีก

าร
จัด

ระ
บบ

บร
ิกา
รท

ั่วไ
ปท

ี่เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

พ
ึง

พ
อใ
จต

่อก
าร
บร
ิกา
รท
ี่ได
้รับ
ไม
่ต่ำ
กว
่าร
้อย

ละ
7
5

-
มีบ

ุคล
าก
รท

ี่ท
ำง
าน

เต
็มเ
วล
าร
ับ
ผิด

ชอ
บใ
นส

่วน
ขอ

งโ
รง
กา
รแ
ละ
กิจ

กร
รม
ที่
เก
ี่ยว

ข้อ
งก
ับ
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

โด
ยต

รง
อย

่าง
น้อ

ย
1
คน


-
อง
ค์ก

รป
กค

รอ
งส
่วน

ท้
อง
ถิ่น

มีแ
ผน

ภ
ูมิก

าร
จัด

อง
ค์ก

รแ
ละ
โค
รง
สร
้าง
เป

็นล
าย
ลัก

ษ
ณ
์อัก

ษ
ร
รว
ม

ทั้ง
มีค

ำส
ั่งม
อบ

หม
าย
งา
นแ

ก่เ
จ้า
หน

้าท
ี่ผู้ร
ับผ

ิดช
อบ


-
มีค

วา
มเ
ข้า
ใจ
ตร
งก
ันท

ุกร
ะด
ับใ
นเ
ชิง
นโ
ยบ

าย
ว
ิสัย

ทัศ
น์
พ
ันธ

กิจ
แ
ละ
แผ

นแ
ม่บ

ทเ
พ
ื่อน

ำไ
ปส

ู่กา
ร

ปฏ
ิบัต

ิจร
ิงไ
ด้

ม
าต

รฐ
าน

ท
ี่ 2

 อ
งค

์ก
รป

ก
ค

รอ
งส

่วน
ท

้อ
งถ

ิ่น
ม

ีก
าร

บ
ริห

าร
เช

ิงก
ล
ย
ุท

ธ์ 

-
มีแ

ผน
แม

่บ
ท
แผ

น
กล

ยุท
ธ์
แผ

น
ป
ระ
จำ
ปี
แผ

น
ป
ฏิ
บั
ติ
ก
าร

ป
ระ

จำ
ปี
ตั
วบ

่ง
ชี้
ค
วา

ม
ส
ำเ
ร็จ

ที่
สอ

ดค
ล้อ

งก
ับ
น
โย
บ
าย

แล
ะค

วา
ม
ต้อ

งก
าร
ขอ

ง
ปร

ะช
าช
น
ผู้น

ำท
้อง
ถิ่น

แ
ละ
ใน
กล

ุ่มข
อง
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน


-
มีก

าร
นำ

ข้อ
มูล

ต
ัวบ

่งช
ี้แ
ละ
ผล

กา
รป

ระ
เม
ินไ
ปใ
ช้

ใน
กา
รต
ัดส

ินใ
จแ
ละ
ปร
ับป

รุง
งา
น

-
มีร
ะบ

บข
้อม

ูลส
าร
สน

เท
ศเ
พ
ื่อก

าร
บร

ิห
าร
จัด

กา
ร
กา
รต
ัดส

ิน
ใจ
แ
ละ
กา
รท

ัน
ต่อ

สถ
าน

กา
รณ

์แล
ะ

ปัญ
หา

ขอ
งเ
ด็ก

แล
ะเ
ยา
วช
น

-
กา

รม
ีแผ

น
ที่
ชุม

ชน
ก
าร
จัด

ระ
เบ
ียบ

ชุม
ชน

ก
าร
กำ

ห
น
ดพ

ื้น
ที่
ใน
กิจ

กร
รม

ต่า
ง
ๆ
ไ
ม่น

้อย
กว

่า
ร้อ
ยล

ะ
20

ใ
ห้เ
ด็ก

มีก
ิจก

รร
มด

ำเ
นิน

กา
รร
่วม

กัน


-
มีก

าร
จัด

ตั้ง
ศูน

ย์ก
าร
ติด

ตา
มช

่วย
เห
ลือ

เด
็กท

ี่ขัด
สน

แล
ะย
าก
จน

ด
้อย

โอ
กา
ส
เด
็กพ

ิกา
รใ
ห้
ได
้รับ

โอ
กา
สท

าง
กา
รศ
ึกษ

า
ทุ
นส

นับ
สน

ุน
กา
รฝ
ึกฝ

นอ
าช
ีพ
ห
ลัก

สูต
รพ

ิเศ
ษ
ต่า

งๆ
ไ
ม่ต

่ำก
ว่า
ร้อ
ยล

ะ
60



ม
าต

รฐ
าน

ท
ี่ 3

 อ
งค

์ก
รป

ก
ค

รอ
งส

่วน
ท

้อ
งถ

ิ่น
บ

ริห
าร

โด
ย
ห

ล
ัก

ก
าร

ม
ีส
่วน

ร่ว
ม

 

-
ก
าร
มี
ป
ระ
ช
าพ

ิจ
าร
ณ
์น
โย

บ
าย

ต่
าง
ๆ
ท
ี่ม
ีผ
ล

กร
ะท
บโ
ดย

ตร
งต
่อค

ุณ
ภ
าพ

เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน


-
คณ

ะก
รร
มก

าร
พ
ัฒ
นา

เด
็กแ

ละ
เย
าช
นข

อง
อง
ค์ก

ร
ปก

คร
อง
ส่ว
นท

้อง
ถิ่น

มีก
าร
ปร
ะช
ุมอ

ย่า
งส
ม่ำ
เส
มอ

อย
่าง
น้อ

ยส
อง
เด
ือน

ต่อ
คร
ั้งแ
ละ
นำ

ผล
ป
ระ
ชุม

ไป
ปฏ

ิบัต
ิ

-
ผู้บ

ริห
าร
ค
ณ
ะก

รร
มก

าร
อง
ค์ก

ร
ผู้ป

กค
รอ
ง
เด
็ก
แล

ะเ
ยา
วช

น
ร่ว
มก

ัน
จัด

ท
ำแ
ผน

แม
่บ
ท
แผ

น
ปฏ

ิบัต
ิกา
ร
แผ

นด
ำเ
นิน

งา
นป

ระ
จำ
ปี

-
กา
รม
ีตัว

แท
นข

อง
ผู้ห

ญ
ิง
เย
าว
ชน

หญ
ิงเ
ข้า
ไป
มีส

่วน
ร่ว
มใ
นค

ณ
ะก
รร
มก

าร
ชุด

ต่า
งๆ

ท
ี่เก
ี่ยว

ข้อ
ง

กับ
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

ไม
่น้อ

ยก
ว่า
ร้อ
ยล

ะ
30

ข
อง
จำ
นว

นค
ณ
ะก
รร
มก

าร
ทั้ง
หม

ด



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

1��

ส
าร

ะต
ัวบ

่งช
ี้ 

ต
ัวบ

่งช
ี้ข
ั้น

พ
ื้น

ฐา
น

 
ต

ัวบ
่งช

ี้ข
ั้น

พ
ัฒ

น
า 


ม

าต
รฐ

าน
ท

ี่ 4
 ด

้าน
ก

าร
ส
่งเ

ส
ริม

โร
งก

าร
 ก

ิจก
รร

ม
 ก

าร
แส

ด
งอ

อ
ก

ข
อ

งเ
ด

็ก
แล

ะเ
ย
าว

ช
น

 

-
มี
กา

รส
นั
บ
สน

ุน
กา

รจ
ัด
กิน

กร
รม

ที่
ห
ลา

กห
ลา

ย
ท
ำใ
ห้
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

ค้น
พ
บ
ตน

เอ
ง
คว

าม
ถน

ัด
แล
ะก
าร
แส
ดง
ออ

กท
ี่สร
้าง
สร
รค
์

-
กา
รส
่งเ
สร
ิมใ
ห้ม

ีกา
รส
ืบท

อด
ก
าร
ปฏ

ิบัต
ิพ
ิธีก

รร
ม

ทา
งศ
าส
นา
แ
ละ
กา
รล
ะเ
ล่น

ไท
ย

-
ให
้เด
็กม

ีส่ว
น
ร่ว
มป

ระ
เม
ิน
ผล

ส
รุป

รา
ยง
าน

ก
าร

อธ
ิบ
าย

แล
ะก

าร
ระ
บุ
ตัว

บ่
งช
ี้ท
ี่เก
ี่ย
วข

้อง
เพ
ื่อย

ก
ระ
ดับ

คุณ
ภ
าพ

สัง
คม

ใน
ชุม

ชน
ให
้ดีย

ิ่งข
ึ้น

-
ให
้โอ

กา
ส
ยอ

ม
รับ

คว
าม

คิด
เห
็น
ส
นั
บ
สน

ุน
ก
ระ
ตุ้น

ให
้เด
็ก
แล

ะเ
ยา

วช
น
รว
ม
กล

ุ่ม
กัน

จัด
ตั้ง

ศูน
ย์เ
ยา
วช

นข
ึ้น
ดำ
เน
ินก

ิจก
รร
มต

่าง
ๆ
ด
้วย

ตน
เอ
งโ
ดย

มีเ
จ้า
หน

้าท
ี่คอ

ยใ
ห้ก

าร
ช่ว

ยเ
หล

ือเ
ป็น

ที่
ปร
ึกษ

าแ
ละ
ให
้คำ
แน

ะน
ำอ
ย่า
งใ
กล

้ชิด


-
กา
รส
นับ

สน
ุน
ให
้เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

มีก
ิจก

รร
มก

าร
ศึก

ษ
าน

อก
สถ

าน
ที่
กา
รด
ูงา
นใ
นต

่าง
พ
ื้น
ที่
ตา
ม

หัว
ข้อ

ที่น
่าส
นใ
จแ
ละ
เป
็นป

ระ
โย
ชน

์อย
่าง
น้อ

ยป
ีละ
หน

ึ่งค
รั้ง


-
ใน
แต

่ละ
ปีค

ณ
ะก
รร
มก

าร
พ
ัฒ
นา

เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

คว
รจ
ัดใ
ห้ม

ีกิจ
กร
รม
วัน

คร
อบ

คร
ัว
สัน

ท
นา

กา
ร

อย
่าง
น้อ

ยป
ีละ
คร
ั้ง

2
. ต

ัวบ
่งช

ี้ด
้าน

ส
ุข
ภ

าพ
อ

น
าม

ัย
 

-
เด
็ก
อา

ยุ
3
-5

ป
ีมี
พ
ัฒ
น
าก

าร
ตา

มว
ัย
ที่
เพ
ิ่ม
ขึ้น

ร้อ
ยล

ะ
10


-
นั
กเ
รีย

น
ระ
ดับ

เด
็ก
เล
็ก
อา
ยุ
3
ขว

บ
–
ระ
ดับ

ชั้น
ปร
ะถ
มศ

ึกษ
าท

ี่4
ไ
ด้ร
ับน

มด
ื่มร
้อย

ละ
1
00


-
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

มีก
าร
ออ

กก
ำล
ังก
าร
เพ
ื่อส

ุขภ
าพ

ร้อ
ยล

ะ
60


-
ป้
อง
กัน

แล
ะล
ดอ

ัตร
าก

าร
สูบ

บุ
ห
รี่ข
อง
กล

ุ่ม
วัย

รุ่น


15
ป
ีขึ้น

ไป
ใ
ห้เ
ฉล

ี่ยไ
ม่เ
กิน

ร้อ
ยล

ะ
25



-
มี
กา

รร
ณ
รง
ค์ป

้อ
งก
ัน
กา

รแ
พ
ร่ร
ะบ

าด
ขอ

งย
าเ
สพ

ติด
แล

ะโ
รค

เอ
ดส

์อ
ย่า

งต
่อ
เน
ื่อ
งใ
น
ชุม

ชน


โร
งเ
รีย
น
สถ

าน
ศึก

ษ
า

-
มีก

าร
สน

ับส
นุน

แล
ะต
ิดต

าม
กอ

งท
ุนส

ุขภ
าพ

ขอ
งอ
งค
์กร
ปก

คร
อง
ส่ว
นท

้อง
ถิ่น



3
. ต

ัวบ
่งช

ี้ด
้าน

ก
าร

ศ
ึก

ษ
า 

-
เด
็กก

่อน
วัย

เร
ียน

เข
้าศ

ูน
ย์พ

ัฒ
นา

เด
็กเ
ล็ก

ร้อ
ยล

ะ
90


-
นั
ก
เร
ีย
น
ที่
มี
ค
วา

ม
พ
ร้อ

ม
เข
้าเ
รีย

น
ชั้
น
ป
ระ
ถ
ม

ศึก
ษ
าป
ีที่
1
ร้อ
ยล

ะ
10

0
-
เด
็ก
อา

ยุ
7
-1

5
ปี
ได
้รับ

กา
รศ
ึก
ษ
าภ

าค
บั
งค
ับ

ร้อ
ยล

ะ
10

0
-
อัต

รา
ส่ว
นจ

ำน
วน

นัก
เร
ียน

:
คร
ู1
ค
น
=
25

:
1

ต่อ
1
ช
ั้นเ
รีย
น

-
นัก

เร
ียน

ที่ม
ีคุณ

ภ
าพ

ตา
มม

าต
รฐ
าน
กา
รเ
รีย
นร
ู้ขอ

งห
ลัก

สูต
รร
้อย

ละ
8
0

-
ระ
ดับ

คว
าม
พ
ึงพ

อใ
จข
อง
ผู้ป

กค
รอ
งร
้อย

ละ
7
5

-
นัก

เร
ียน

ใน
ระ
ดับ

กา
รศ
ึกษ

าภ
าค
บัง
คับ

ออ
กก

ลา
งค
ันไ
ม่เ
กิน

ร้อ
ยล

ะ
2



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

1��

ส
าร

ะต
ัวบ

่งช
ี้ 

ต
ัวบ

่งช
ี้ข
ั้น

พ
ื้น

ฐา
น

 
ต

ัวบ
่งช

ี้ข
ั้น

พ
ัฒ

น
า 

4
. ต

ัวบ
่งช

ี้ด
้าน

ส
ังค

ม
 

-
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

สา
มา
รถ
วิเ
คร
าะ
ห์
แย

กแ
ยะ
แ
ละ

ตัด
สิน

ใจ
ต่อ

ปัญ
หา

ทา
งเ
พ
ศแ

ละ
ยา
เส
พ
ติด

เพ
ิ่มข

ึ้น
ให
้ได
้ร้อ
ยล

ะ
70


-
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

มีค
วา
มเ
คร
ียด

สูง
มา
กเ
กิน

ร้อ
ยล

ะ
5

-
ไม
่มีเ
ด็ก

ถูก
ทอ

ดท
ิ้ง

-
ลด

พ
ฤต

ิกร
รม
ที่
สร
้าง
ปัญ

ห
าข
อง
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

ไม
่น
้อ
ย
ก
ว่า

ร้อ
ย
ละ
1

0
ข
อง

จำ
น
วน

เด
็ก
ที่
มี

พ
ฤต

ิกร
รม
ไม
่เห
มา
ะส
ม

-
ลด

อัต
รา
กา
รต
าย
ขอ

งเ
ด็ก

แล
ะเ
ยา
วช
นจ

าก
อุบ

ัติเ
หต

ุไม
่ให
้เก
ิน
2
คน

/ป
ระ
ชา
กร
1
,0
00

ค
น

-
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

สว
มห

มว
กน

ิรภ
ัยเ
มื่อ

ขับ
ขี่ห

รือ
ซ้อ

นท
้าย
จัก

รย
าน
ยน

ตร
์ร้อ
ยล

ะ
10

0
-
เย
าว
ชน

มีส
ถา
นภ

าพ
กา
รท
ำง
าน
หร
ือป

ระ
กอ

บธ
ุรก
ิจส
่วน

ตัว
มา
กก

ว่า
ร้อ
ยล

ะ
7

ท
ี่ม

า:
ส
มพ

งษ
์จ
ิตร
ะด
ับแ

ละ
คณ

ะ.
(
25

48
).
ม
าต
รฐ
าน
กา
รบ
ริห
าร
/ก
าร
บร
ิกา
รส
าธ
าร
ณ
ะข
อง
อง
ค์ก

รป
กค

รอ
งส
่วน

ท้อ
งถ
ิ่น
มา
ตร
ฐา
นก

าร
พ
ัฒ
นา
เด
็กแ

ละ
เย
าว
ชน

,น
.2

1-
29





การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

1��

 งานศกึษาเพือ่ประเมนิผลการปฏบิตังิานและสภาพการณข์องรฐับาล/หนว่ยงานของทอ้งถิน่ 

 1). โครงการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดทำตัวชี้วัด

ประสิทธิภาพการบริหารงานของดิเรกปัทมศิริวัฒน์และคณะ

    โครงการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดทำตัวชี้วัด

ประสิทธิภาพการบริหารงานเป็นหนึ่งในโครงการเชิงนโยบายที่ได้รับการสนับสนุนจากกรมส่งเสริมการ

ปกครองท้องถิ่นเพื่อเสริมสร้างองค์ความรู้เกี่ยวกับการปกครองตนเองของท้องถิ่นและปรับปรุงมาตรฐาน

ประสิทธิภาพการบริหารงานของรัฐโดยงานชิ้นนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อ95

 1.  จัดทำข้อเสนอแนะเครื่องชี้วัดประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(performance indicators)จำแนกตามประเภทของท้องถิ่นคืออบจ.เทศบาลและอบต.

ตามลำดับและจำแนกตามประเภทของกิจกรรมคือ1).การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน

2).การพัฒนาเศรษฐกิจ3).การพัฒนาสังคม4).การจัดการสิ่ งแวดล้อมและ

5).การจัดการด้านการเมืองการปกครอง

 2.  เสนอแนะแนวทางการพัฒนามาตรฐานการบริการขั้นต่ำ (minimum service 

requirements)ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

เทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำบลตามลำดับเพื่อให้เป็นประโยชน์ต่อการทำงานและ

การยกระดับมาตรฐานของท้องถิ่น

 3.  จัดทำข้อเสนอแนะการพัฒนาฐานข้อมูลและการพัฒนาระบบสถาบัน (database 

and institutional)ที่จะทำหน้าที่รับผิดชอบรวบรวมข้อมูลของท้องถิ่นและจัดทำ

เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพการกำหนดมาตรฐานขั้นต่ำของการบริการของท้องถิ่นโดยเสนอ

แนะฐานข้อมูลเพื่อเป็นศูนย์กลางการเผยแพร่ข้อมูลต่อสาธารณะและให้ประชาชนเข้าถึง

ได้สะดวก

    โดยข้อมูลและเครื่องชี้วัดประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการกำหนด

มาตรฐานขั้นต่ำของอปท.จะเป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการเพิ่มพูนประสิทธิภาพขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นและการปกครองแบบธรรมาภิบาลส่งเสริมให้มีการแข่งขันและเปรียบเทียบประสิทธิภาพ

ประสิทธิผลข้ามหน่วยงานส่งเสริมให้ประชาชนตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักการ

ธรรมาภิบาลเพื่อเป็นประโยชน์ต่อผู้บริหารท้องถิ่นและประชาชนโดยในงานวิจัยได้ให้ความสนใจในการ

จัดทำข้อเสนอเกี่ยวกับตัวชี้วัดและการกำหนดมาตรฐานขั้นต่ำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ไว้121ด้านคือ1).การเสนอกรอบทฤษฎี2).การเสนอเครื่องชี้วัดธรรมาภิบาล3).การเสนอ

เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพโดยรวมขององค์กร4).การเสนอการวัดประสิทธิภาพเป็นด้าน5).แนวทาง

การจัดทำมาตรฐานบริการขั้นต่ำ6).เครื่องชี้วัดและวิเคราะห์ประสิทธิภาพของการจัดเก็บรายได้ของ

อปท.7).เครื่องชี้วัดสภาพความเป็นเมืองในการจำแนกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและใช้เป็นเกณฑ์

ในการจัดสรรทรัพยากร8).วิเคราะห์การจัดสรรเงินอุดหนุนที่อิงประสิทธิภาพ9).เสนอแนวทางจัดทำ

ตัวชี้วัดเชิงคุณภาพโดยการสำรวจความพึงพอใจของประชาชน10).ข้อเสนอแนะระบบฐานข้อมูลท้องถิ่น

 95ดิเรกปัทมสิริวัฒน์และคณะ.(2547),เรื่องเดียวกัน,น.ii.
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และระบบรายงานตัวชี้วัดในมุมมองเชิงสถาบันและ11).เสนอข้อสรุปเพื่อเน้นย้ำถึงประสิทธิภาพของ
หน่วยงานว่าเป็นเรื่องของพลวัตรมีการปรับปรุงและเรียนรู้ตลอดเวลาตามหลักการวิวัฒนาการ
(evolutionaryprocess)96ซึ่งจากการสังเคราะห์และรวบรวมเครื่องมือชี้วัดทั้งในประเทสไทยและ
ต่างประเทศพบว่าจะมีการใช้เครื่องมือชี้วัดในสองลักษณะคือเครื่องชี้วัดระดับมหภาค(MacroIndicator)
และเครื่องชี้วัดเชิงกิจกรรม(Activity-basedIndicator)97ตามตาราง4.23

    ซึ่งในที่นี้ผู้เขียนจะยกตัวอย่างเครื่องชี้วัดที่เกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงานอยู่สอง
แบบคือ

 1.  เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพการบริหารองค์กรที่ประกอบเป็นสามส่วนหลักคือ98

 -เครื่องชี้วัดการบริหารงานภายในองค์กรที่จะกำหนดตามโครงสร้างแผนงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสี่ด้านคือด้านบริหารงานทั่วไปด้านบริการชุมชน
และสังคมด้านอุตสาหกรรมและด้านการดำเนินงานอื่นๆ

 -เครื่องชี้วัดการบริหารการคลังและวินัยการคลังที่ประกอบด้วยสามส่วนสำคัญคือ
เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพในการบริหาร
รายจ่ายและเครื่องชี้วัดภาวะการกู้ยืม

 -เครื่องชี้วัดการทำแผนกิจกรรมหรือโครงการประจำปีที่จะเป็นเกณฑ์ในการศึกษา
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นเพื่อที่จะได้จัดทำบริการ/กิจกรรมหรือ
โครงการให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน

 2. เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพการปฏิบัติตามภารกิจและการให้บริการสาธารณะที่จะ
พิจารณาในเจ็ดด้านได้แก่99

 -เครื่องชี้วัดด้านโครงสร้างพื้นฐานที่พิจารณาถึงความเพียงพอและความครอบคลุม
พื้นที่ในการให้บริการและต้นทุนการบริการ

 -เครื่องชี้วัดด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิตที่พิจารณาถึงความพอเพียงของการให้
บริการและต้นทุนของการให้บริการที่สามารถกำหนดได้

 -เครื่องชี้วัดด้านระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษาความสงบเรียบร้อยซึ่งวัดจาก
การจัดให้มีระบบความช่วยเหลือและป้องกันอุบัติภัย

 -เครื่องชี้วัดด้านการวางแผนส่งเสริมการลงทุนพาณิชยกรรมและการท่องเที่ยว
ที่เน้นการจัดทำข้อมูลสารสนเทศของจังหวัด/อำเภอ/หมู่บ้านที่เกี่ยวข้องกับ
ประเด็นดังกล่าว

 -เครื่องชี้วัดด้านการบริหารจัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
 -เครื่องชี้วัดด้านศิลปะวัฒนธรรมจารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น
 -เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพของกิจกรรมตามมุมมองที่หลากหลายตามลักษณะเฉพาะ

ของท้องถิ่น

 96เรื่องเดียวกัน,น.ii-iii.
 97เรื่องเดียวกัน,ภาคผนวกน.A1-A28.
 98เรื่องเดียวกัน,น.39-54.
 99เรื่องเดียวกัน,น.55-57.
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ตาราง 4.23: เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพการบริหารงานที่ได้มีการศึกษาทั้งในและต่างประเทศ 

เครื่องชี้วัดระดับมหภาค (Macro Indicator) เครื่องชี้วัดเชิงกิจกรรม (Activity-based Indicator) 

หลักการ หลักการ 

การบริหารจัดการที่ดี(Goodgovernance)
-ความรับผิดชอบต่อสาธารณะ(Accountability)
-ความโปร่งใส(Transparency)
-การมีส่วนร่วม(Participation)
-หลักนิติธรรม/คุณธรรม
-หลักความคุ้มค่า

-ด้านโครงสร้างพื้นฐาน
-งานส่งเสริมคุณภาพชีวิต
-ด้านการวางแผนการส่งเสริมการลงทุนพาณิช-ยกรรม
และการท่องเที่ยว
a.ด้านการท่องเที่ยว
b.ด้านการบริการ
c.ด้านพาณิชยกรรม
d.ด้านอุตสาหกรรม/การลงทุน

การปฏิบัติงานAdministration(โดยยึดโครงสร้างของ
องค์กรเป็นหลัก)
-กองการสาธารณะสุข
-กองการศึกษา
-กองช่าง
-สำนักงานปลัดเทศบาล
-กองคลัง

-ด้านการบริหารจัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม
a.การจัดการสิ่งแวดล้อม
b.การจัดการขยะ
c.การจัดการน้ำเสีย

-ด้านศิลปะวัฒนธรรมจารีตประเพณีและภูมิปัญญา
ท้องถิ่น
a.ศิลปะและวัฒนธรรม
b.การทำนุบำรุงรักษาโบราณสถาน
c.พิพิธภัณฑ์ท้องถิ่น

ประสิทธิภาพการคลัง
-การจัดหารายได้(Revenuegeneration)
-การบริหารรายจ่าย(RevenueAllocation/Use)
-ประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ
-วินัยการคลัง
-ความสามารถในการก่อหนี้
-การบริหารสินทรัพย์

ที่มา:ดิเรกปัทมสิริวัฒน์และคณะ.(2547).โครงการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดทำตัวชี้วัด
ประสิทธิภาพการบริหารงาน,น.A1-A28.

 

ตาราง 4.24: เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพการบริหารองค์กร 

เครื่องชี้วัดการบริหารงานภายในองค์กร 

ด้านบริหารงานทั่วไป 
-แผนงานบริหารทั่วไป
-แผนงานการรักษาความสงบภายใน

ด้านบริการชุมชนและสังคม 
-แผนงานการศึกษา
-แผนงานสาธารณะสุข
-แผนงานสังคมสงเคราะห์
-แผนงานเคหะและชุมชน
-แผนงานสร้างความเข้มแข็งของชุมชน
-แผนงานศาสนาวัฒนธรรมและนันทนาการ
-แผนงานการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

ด้านอุตสาหกรรม  
-แผนงานอุตสาหกรรมและการโยธา
-แผนงานการเกษตร
-แผนงานการพาณิชย์

ด้านการดำเนินงานอื่นๆ 
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เครื่องชี้วัดการบริหารงานภายในองค์กร 

เครื่องชี้วัดการบริหารการคลังและวินัยการคลัง 

-ภาพรวมการจัดเก็บรายได้
-การจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน
-การจัดเก็บภาษีบำรุงท้องที่
-การจัดเก็บภาษีป้าย
-การบริหารรายจ่ายประจำปี
-การกู้ยืม

เครื่องชี้วัดการทำแผน กิจกรรม หรือโครงการประจำปี 

-การจัดทำแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่มา:ดิเรกปัทมสิริวัฒน์และคณะ.(2547).โครงการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดทำตัวชี้วัด
ประสิทธิภาพการบริหารงาน,น.45-54.



ตาราง 4.25: เครื่องชี้วัดประสิทธิภาพการปฏิบัติตามภารกิจและการให้บริการสาธารณะ 

เครื่องชี้วัด ประเด็นการวัด 

เครื่องชี้วัดด้านโครงสร้างพื้นฐาน -ถนน
-การระบายน้ำ
-การชลประทานและแหล่งน้ำ
-ประปา
-ตลาด
-การบำบัดน้ำเสีย
-การจัดการขยะมูลฝอย
-การดำเนินการหรือส่งเสริมให้มีสวนสาธารณะหรือ
สถานที่พักผ่อนหย่อนใจ

เครื่องชี้วัดด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต -การพัฒนาและส่งเสริมอาชีพ
-ด้านการศึกษา
-สวัสดิการสังคม
-งานสาธารณะสุขและงานป้องกันโรคติดต่อ
-งานส่งเสริมสุขภาพ

เครื่องชี้วัดด้านระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษา
ความสงบเรียบร้อย 

-การช่วยเหลือบรรเทาและการป้องกันอุบัติภัย

เครื่องชี้วัดด้านการวางแผนส่งเสริม การลงทุน  
พาณิชยกรรม 

-การท่องเที่ยว
-พาณิชยกรรม
-อุตสาหกรรม/การลงทุน

เครื่ องชี้ วัดด้ านการบริหารจัดการและอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

-ด้านสิ่งแวดล้อมและการทำนุบำรุงหรือรักษาสิ่งแวดล้อม

เครื่องชี้วัดการท่องเที่ยว เครื่องชี้วัดด้านศิลปะ 
วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญาท้องถิ่น 

-ด้านศาสนาศิลปวัฒนธรรมจารีตประเพณีและภูมิ
ปัญญาท้องถิ่น

ที่มา: ดิเรกปัทมสิริวัฒน์และคณะ.(2547).โครงการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดทำตัวชี้วัด
ประสิทธิภาพการบริหารงาน,น.58-68.
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 2). Measuring Municipal Performance MIDAMOS (Paragyay) โดยCentrodeInformaciony

RecursosparaelDesarrollo(CIRD)

    MIDAMOSเป็นการริเริ่มโดยCentrodeInformacionyRecursosparaelDesarrollo

(CIRD)ซึ่งเป็นองค์กรที่ไม่แสวงหาผลกำไรในประเทศปารากวัยที่มีเป้าหมายในการเสริมสร้างความ

เข้มแข็งของประชาธิปไตยโดยมุ่งเน้นที่องค์กรภาคประชาสังคมโดยพยายามสร้างกลไกที่ถาวรที่จะช่วย

เพิ่มระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการการตัดสินใจสาธารณะ(publicdecision-making

process)และจัดหาเครื่องมือหรือวิธีการต่างๆให้กับภาคประชาสังคมในการเข้าไปตรวจสอบสถาบันของ

รัฐเช่นการยกระดับการยอมรับผิดและความโปร่งใสในการปกครองระดับท้องถิ่นโดยอาศัยเครื่องมือ

ในการชี้วัดการบริหารปกครองท้องถิ่นโดยMIDAMOSเป็นเครื่องมือที่พัฒนาภายใต้การร่วมมือของ

CIRDและองค์การเพื่อการพัฒนาระหว่างประเทศของสหรัฐอเมริกา(USAID)ซึ่งมีวัตถุประสงค์และ

เป้าหมายในการยกระดับธรรมาภิบาลในระดับท้องถิ่นกระตุ้นให้ประชาชนและองค์กรภาคประชาสังคม

พัฒนาศักยภาพในการทำความเข้าใจและประเมินการบริหารงานในท้องถิ่นและสนับสนุนให้ฝ่ายบริหาร

และบุคลากรของท้องถิ่นปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลทั้งในด้านความเป็นมืออาชีพ(professional)

การเมือง(political)และผลประโยชน์ส่วนตน(personalinterest)100

    โดยMIDAMOSจะอาศัยข้อมูลทั้งเชิงปริมาณและคุณภาพเช่นสถิติของท้องถิ่นระเบียบ

ข้อบังคับข้อมูลของการบริหารงานงบประมาณและการสัมภาษณ์กับบุคคลสำคัญในท้องถิ่น

และประชาชนเพื่อให้เสนอแนะองค์ประกอบและยืนยันความถูกต้องของข้อมูลที่ได้รับการคัดสรรมาใช้ใน

แต่ละตัวชี้วัดซึ่งMIDAMOSได้กำหนดให้มีตัวชี้วัดในเชิงปริมาณและคุณภาพทั้งสิ้น31ตัวชี้วัดใน5

ประเด็นหลักของการบริหารท้องถิ่นโดยในแต่ละตัวชี้วัดจะมีการประเมินโดยการวัดคะแนน1-5ลำดับ

ตามตารางที่และแต่ละตัวชี้วัดจะมีค่าน้ำหนักและความสำคัญที่ต่างกันโดยผลการประเมินที่ได้จะแบ่งเป็น

เกรดจากAถึงEตามตารางที่ซึ่งMIDAMOSได้เริ่มมีการนำร่องทดลองครั้งแรกในค.ศ.2005-2006

และถูกนำไปใช้ครั้งแรกในเดือนตุลาคมค.ศ.2008เพื่อประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ

ปารากวัยทั้งสิ้น150แห่ง101

    โดยจุดแข็งของMIDAMOSคือเป็นตัวชี้วัดที่ประเมินอย่างครอบคลุมทั้งในมุมมองของ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นและสัมพันธ์กับการประเมินผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่นเช่นการประเมิน

การบริการสาธารณะและการบริหารงานภายในอีกทั้งเครื่องมือของวิธีวิทยาของตัวชี้วัดยังมีความแม่นยำ

และได้จัดแบ่งการให้คะแนนของแต่ละตัวชี้วัดอย่างแม่นยำแต่มีข้อเสียเพราะตัวชี้วัดเน้นการใช้ข้อมูล

ที่เป็นวัตถุวิสัยเป็นส่วนใหญ่เพื่อประเมินการมีอยู่ของกลไกของกลไกในท้องถิ่นและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการประเมินยังถูกจำกัดโอกาสำหรับการประเมินคุณภาพของกลไกการบริหารปกครอง

ด้วย102



 100Nahem,Joachim.(2009).A User’s Guide to Measuring Local Governance,ibrd,p.86.
 101ibrd,p.89.
 102Ibrd.
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   งานศกึษาทีอ่าศยัแนวคดิธรรมาภบิาลเพือ่ประเมนิรฐับาล/หนว่ยงานของทอ้งถิน่ 

 Governance Index (Indonesia)โดยKemitraanPartnership

 GovernanceIndexเป็นตัวชี้วัดที่มาจากการริเริ่มของKemitraanPartnershipซึ่งเป็น

สถาบันวิจัยอิสระของประเทศอินโดนีเซียโดยเป็นตัวชี้วัดที่ออกแบบภายใต้บริบทของนโยบายการ

ปกครองตนเองในระดับภูมิภาคและกระบวนการการกระจายอำนาจของประเทศอินโดนีเซียที่ส่งผล

อย่างมีนัยยะสำคัญต่อตัวแปรในเชิงคุณภาพของการปกครองท้องถิ่นซึ่งการขาดแคลนข้อมูลที่ครอบคลุม

และแม่นยำในการพินิจพิเคราะห์ตัวแปรในเชิงคุณภาพของการบริหารปกครองที่ตัดผ่านในแต่ละพื้นที่

จึงได้พัฒนาตัวชี้วัดGovernanceIndexเพื่อนำไปใช้เปรียบเทียบการบริหารปกครองของแต่ละจังหวัด

(province)และส่งเสริมในการเรียนรู้ระหว่างกันและช่วยในการเผยแพร่วิธีการทำงานที่ดีที่สุดของแต่ละ

ท้องถิ่นด้วย

 การใช้ตัวชี้วัดนี้มุ่งให้ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียนำไปประเมินผลการบริหารปกครองซึ่งเกิดจาก

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างกันในระดับท้องถิ่นของฝ่ายการเมือง(politicaloffice)ฝ่ายบริหาร(bureaucracy)

ภาคประชาสังคม(civilsociety)และสังคมเศรษฐกิจ(economicsociety)โดยGovernanceIndex

มีวัตถุประสงค์อยู่สามด้านคือ103

 1.จัดหาการประเมินวัดผลสมรรถนะการบริหารปกครองในทุกภูมิภาคของประเทศ

อินโดนีเซียอย่างครอบคลุม

 2.จัดอันดับสมรรถนะของการบริหารปกครองในทุกภูมิภาคของประเทศอินโดนีเซียโดยอยู่

บนฐานของการประเมินผลของขอบข่ายการบริหารปกครองในสี่ด้านคือ1).รัฐบาล

(government)2).ระบบการบริหารงานรัฐ(bureaucracy)3).ประชาสังคม(civil

society)และ4).สังคมเศรษฐกิจ(economicsociety)

 3.จัดหาเครื่องพิสูจน์หรือหลักฐานที่บนฐานของรัฐบาลท้องถิ่นชุมชนและผู้มีส่วนได้

ส่วนเสียที่เกี่ยวข้อง(เช่นรัฐบาลกลาง)เพื่อช่วยให้ข้อมูลเกี่ยวกับนโยบายการบริหาร

ปกครองและโครงการการพัฒนาประสิทธิภาพในระดับท้องถิ่น

 โดยGovernanceIndexจะประกอบด้วยการพิจารณาในขอบข่ายการบริหารปกครอง4ด้าน

8ฟังก์ชั่นและ75ตัวชี้วัด(ดูตารางที่4.27)โดยมีหลักการธรรมาภิบาล(goodgovernance)ที่

กำหนดไวท้ัง้สิน้6ประการทีจ่ะสมัพนัธก์บัการประเมนิในแตล่ะขอบขา่ยและฟงักช์ัน่ทีจ่ะแปรมาเปน็ตวัชีว้ดั

(ดูตารางที่4.28)ซึ่งผลของตัวชี้วัดที่ได้จะถูกแปรมาเป็นคะแนนระหว่าง1ถึง10ตามหลักการธรรมาภิ

บาลและตามขอบข่ายการบริหารปกครองในรูปของรายละเอียดที่แสดงภาวะการณ์ของการบริหารปกครอง

แบบประชาธิปไตย(DemocraticGovernanceProfile)(ดูตารางที่4.29)โดยGovernanceIndexจะใช้

ข้อมูลและสารสนเทศในเชิงปริมาณเป็นหลักซึ่งแบ่งออกเป็นสองประเภทคือ104

 103ibrd,p.81.
 104Ibrd.
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 1.  ข้อมูลเชิงอัตวิสัย (subjective data) ที่มาจากการสัมภาษณ์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่แบ่ง

เป็นตัวแสดงที่สำคัญต่อการประเมินกระบวนการการบริหารปกครอง(เช่นรัฐบาลระบบ

การบริหารงานรัฐประชาสังคมและสังคมเศรษฐกิจ)และตัวแสดงที่ไม่ได้เกี่ยวข้อง

โดยตรงแตม่ปีฏสิมัพนัธห์รอืเกีย่วพนักบัคณุภาพของการบรหิารปกครอง(เชน่นกัวชิาการ

และสื่อมวลชน)

 2.  ข้อมูลเชิงวัตถุวิสัย (objective data)ประกอบด้วยข้อมูลทางสถิติข้อมูลด้าน

งบประมาณแผนการพัฒนาท้องถิ่นการออกกฎหมายของท้องถิ่นเวบไซต์บันทึก

การประชุมข้อมูลการตรวจสอบดัชนีการพัฒนามนุษย์เป็นต้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อมูล

ที่ถูกรวบรวมจากฝ่ายปกครองของท้องถิ่นอย่างฝ่ายเลขานุการของจังหวัด(provincial

secretariat)และฝ่ายสภาของจังหวัด(provincialparliament)ข้อมูลจากการบริหารงาน

ภาครัฐเช่นข้อมูลสุขภาวะของท้องถิ่นการศึกษากิจการทางสังคมกับการจัดเก็บรายได้

ของท้องถิ่นหน่วยงานการวางแผนของท้องถิ่นหน่วยงานการต้านการทุจริตของท้องถิ่น

หน่วยงานสถิติท้องถิ่นเป็นต้น

 โดยตัวชี้วัดนี้มีจุดแข็งเพราะ1).ได้พยายามรวบรวมวิธีวิทยาที่ครอบคลุมทั้งในด้านข้อมูลที่เป็น

วัตถุวิสัยและอัตวิสัยที่ให้รายละเอียดเบื้องต้นก่อนที่จะนำไปรวบรวมและวัดผล2).เป็นตัวชี้วัดที่เหมาะสม

สำหรับการประเมินผลในระดับปฏิบัติการที่ทำให้ผู้ดำเนินนโยบายสาธารณะที่เกี่ยวกับท้องถิ่นสามารถ

นำไปใช้ได้โดยง่ายโดยเฉพาะอย่างยิ่งในการประเมินความผิดปกติของกระบวนการการบริหารปกครอง

ท้องถิ่นและ3).ช่วยในการจัดระเบียบข้อมูลที่เป็นวัตถุวิสัยจากรัฐบาลและฝ่ายบริหารเพื่อให้นำมาใช้

ประโยชน์ได้โดยง่ายแต่มีจุดอ่อนที่รายละเอียดของวิธิวิทยาที่อาศัยข้อมูลที่หลากหลายและผู้ให้สัมภาษณ์

แต่ต้องอาศัยวิธีวิทยาที่เข้มงวดในการศึกษาข้อมูลภายในระยะเวลาที่กำหนดรวมถึงต้องดัดแปลงตัวชี้วัด

ให้สอดคล้องกับบริบททางสถาบันและบริบทในทางปฏิบัติของแต่ละพื้นที่ทำให้กระบวนการวัดและ

ประเมินผลมีความซับซ้อนขึ้น105

 105ibrd,p.84.
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 กล่าวโดยสรุปตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น (Local 

government and Local government performance Indicators)ได้ทำขึ้นเพื่อการชี้วัดประสิทธิภาพ

การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าการศึกษาผลของการกระจายอำนาจและ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นและเป็นงานที่จัดทำขึ้นเป็นจำนวนมากเพราะต้องใช้เป็นเกณฑ์การชี้วัดผลการ

ปฏิบัติงานของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นเพื่อให้ทราบถึงวิธีการและผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติงานที่เกิดขึ้น

จริงและนำผลที่ได้ไปประเมินปรับปรุงและวางแผนการปฏิบัติงานในอนาคตซึ่งการชี้วัดประสิทธิภาพ

การบริหารงานถือเป็นหน้าที่ที่ต้องทำเพื่อสอดคล้องกับหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม่(NewPublic

Management)และหลักการธรรมาภิบาลของหน่วยงาน(GoodGovernance)ของรัฐบาล/หน่วยงาน

ท้องถิ่นที่มุ่งหวังให้การปฏิบัติงานสามารถวัดผลในเชิงปริมาณได้

โดยงานศึกษาเพื่อกำหนดมาตรฐานการบริหารและการบริการสาธารณะรัฐบาล/หน่วยงานของ

ท้องถิ่นอย่างมาตรฐานการบริหาร/การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: 

มาตรฐานพัฒนาเด็กและเยาวชน (Standards of children and Youth Development)เพื่อ

วางมาตรฐานของการดำเนินงานตามอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับโอนมาจาก

ส่วนกลาง/ภูมิภาค งานศึกษาเพื่อประเมินผลการปฏิบัติงานและสภาพการณ์ของรัฐบาล/หน่วยงานของ

ท้องถิ่นอย่างโครงการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดทำตัวชี้วัด

ประสิทธิภาพการบริหารงานที่พัฒนาเครื่องชี้วัดสำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยที่ได้ปรับเปลี่ยน

โครงสร้างการบริหารงานเพื่อรองรับอำนาจหน้าที่ใหม่จากการกระจายอำนาจตามรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540

กับMeasuring Municipal Performance MIDAMOS (Paragyay)เพื่อเป็นเครื่องมือในการตรวจสอบเพื่อ

ยกระดับความโปร่งใสและการยอมรับผิดของหน่วยการปกครองท้องถิ่นและ3).งานศึกษาที่อาศัย

แนวคิดธรรมาภิบาลเพื่อประเมินรัฐบาล/หน่วยงานของท้องถิ่นอย่างGovernance Index (Indonesia)   

ที่อาศัยแนวคิดธรรมาภิบาลเพื่อประเมินฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารของหน่วยการปกครองท้องถิ่น

 ซึ่งจากงานทั้งสามประเภทแม้จะอิงกับการประเมินรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นแต่การประเมินใน

เชิงองค์กรหรือสถาบันอย่างโดดๆโดยไม่พิจารณาถึงบริบทแวดล้อมย่อมเป็นไปไม่ได้ซึ่งความสมบูรณ์

ของตัวชี้วัดลักษณะนี้จะขึ้นกับ1).การพิจารณาต่อองค์กร/สถาบันอย่างรอบด้านและครอบคลุมตาม

ประเด็นต่างๆและ2).การพิจารณาองค์กร/สถาบันโดยเชื่อมโยงกับบริบทที่อยู่รายรอบเพื่อให้เห็นถึง

บทบาท/สถานะของตนในพื้นที่ระดับท้องถิ่นและความเชื่อมโยงของพวกเขานอกพื้นที่เพื่อให้การประเมิน

มีความสมบูรณ์ขึ้นอีกทั้งต้องระวังไม่ให้ผลที่ได้จากตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาล

ท้องถิ่นถูกนำไป“ขยายผล”ว่าการประเมินดังกล่าวคือการประเมิน“สภาพการณ์ของท้องถิ่น

ในภาพรวม”แม้ว่าหน่วยงาน/รัฐบาลท้องถิ่นจะมีบทบาทสูงต่อการบริหารปกครองท้องถิ่นด้วยก็ตาม
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4.2 งานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดด้านการพัฒนาสังคม 
  และมนุษย์ของท้องถิ่น (Social and Development in  
  Local Ares Indicators) 

 เนื่องจากงานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดของท้องถิ่น (Local Indicators)คณะผู้วิจัยพบว่า

งานหลายชิ้นได้ทำการประเมินหรือคาดหวังถึงผลลัพธ์ที่ส่งผลต่อสังคมและมนุษย์ที่การเปลี่ยนแปลงของ

ท้องถิ่นในมิติต่างๆจะส่งผลต่อการพัฒนาหรือปรับปรุงสังคมและมนุษย์ในท้องถิ่นหรือไม่เช่นตัวชี้วัด  

การกระจายอำนาจ (Decentralization Indicators) บางประเภทมีความคาดหวังว่าการกระจายอำนาจ

จะสามารถปรับปรุงคุณภาพชีวิต(ImprovingQualityofLife)ดังที่ปรากฏในงานDemocratic

Decentralizationหรือตัวชี้วัดการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance 

Assessment Indicators) ที่พยายามพิจารณาประเด็นปัญหาเฉพาะที่สัมพันธ์กับการพัฒนาสังคมและ

มนุษย์เช่นการพัฒนาบทบาทของสตรีในท้องถิ่นการพัฒนาคุณภาพชีวิตด้านสิ่งแวดล้อมและสุขอนามัย

ของท้องถิ่นเป็นต้นดังนั้นการศึกษางานที่เกี่ยวข้องกับตัวชี้วัดท้องถิ่นในด้านสังคมและการพัฒนา(social

anddevelopment)ที่ทำเพื่อประเมินสภาพการณ์ทางสังคมและการพัฒนาในแต่ละพื้นที่เพื่อนำไปเป็น

ข้อมูลประกอบการพิจารณาหรือจัดทำข้อเสนอแนะต่อพัฒนาพื้นที่หรือเป็นฐานข้อมูลเพื่อชี้วัดแนวโน้ม

ทางสังคมและการพัฒนาในระยะยาวจึงเป็นเรื่องสำคัญ

 โดยงานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดด้านการพัฒนาสังคมและมนุษย์ของท้องถิ่น (Social 

and Development in Local Ares Indicators) จะมองว่าการพัฒนาสังคมและมนุษย์ในท้องถิ่นเป็น

ส่วนหนึ่งของการพัฒนาสังคมและมนุษย์ในระดับที่กว้างกว่าโดยตัวชี้วัดประเภทนี้มีขอบเขตการศึกษา

การจัดทำเครื่องมือและการเก็บข้อมูลในพื้นที่ระดับท้องถิ่นซึ่งมีเป้าหมายทั้ง1).การพิจารณาท้องถิ่น

ที่เป็นส่วนหนึ่งหรือองคาพยพของการพัฒนาสังคมและมนุษย์ในภาพรวมของแต่ละภูมิภาคประเทศหรือ

ในระดับโลกและ2).การพิจารณาเฉพาะการพัฒนาสังคมและมนุษย์ในพื้นที่ระดับท้องถิ่น(locallevel)

จึงทำให้มีงานลักษณะนี้เป็นจำนวนมากที่ควรพิจารณาแยกออกมาต่างหาก

 โดยแนวคิดการพัฒนาได้อิทธิพลจากแนวคิดการบริหารการพัฒนา(Development

Administration)ที่มีความเป็นมาและพัฒนาการตั้งแต่ทศวรรษที่1950ที่นำเสนอแนวทางพื้นฐานใน

การพัฒนาประเทศโดยมีจุดเน้นของการพัฒนาที่แตกต่างกันเช่นจอร์จเอฟ.แก้นท์(GeorgeF.Gant)

เน้นพัฒนาหน่วยงานระบบการจัดการและกระบวนการต่างๆที่รัฐบาลจัดตั้งขึ้นเพื่อการพัฒนาเออร์วิง

สเวิดโลว์(IrvingSwerdlow)เน้นการพัฒนาในกลุ่มประเทศด้อยพัฒนาเมิร์ลเฟนสอด(MerleFainsod)

เน้นการพัฒนาและสร้างกลไกเพื่อก่อให้เกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแฮร์รี่เจ.ฟรายด์แมน(Harry

J.Friedman)เน้นการปฏิบัติงานตามแผนงานต่างๆเพื่อก่อให้เกิดความทันสมัย(Modernity)เอดเวิร์ด

ดับบลิว.ไวด์เนอร์(EdwardW.Weidner)เน้นการปรับมรรควิธีให้เข้ากับจุดมุ่งหมายในแผนงานของ

รัฐบาลเป็นต้น106

 106ดเูพิม่เตมิเรือ่งแนวคดิการบรหิารการพฒันาไดใ้นวริชัวริชันภิาวรรณ.(2551).การบรหิารการพฒันา: แนวคดิ ความหมาย 
ความสำคัญ และตัวแบบการประยุกต์.สืบค้นเมื่อวันที่17ตุลาคม2554,จากhttp://www.stou.ac.th/Schools/SmsNew/
downloads/%e0%b8%81%e0%b8%b2%e0%b8%a3%e0%b8%9a%e0%b8%a3%e0%b8%b4%e0%b8%ab%
e0%b8%b2%e0%b8%a3%e0%b8%81%e0%b8%b2%e0%b8%a3%e0%b8%9e%e0%b8%b1%e0%b8%92%e0%b8%9
9%e0%b8%b2%e0%b9%81%e0%b8%99%e0%b8%a7%e0%b8%84%e0%b8%b4%e0%b8%94.pdf.
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 อย่างไรก็ตามแนวคิดการพัฒนาส่วนใหญ่มักกำหนดเป้าหมายในเชิงเศรษฐกิจให้เป็นจุดหมาย

ปลายทาง(ManagementbyObjective)เป็นหลักทำให้มีการออกแบบตัวชี้วัดเพื่อการพัฒนาที่จะมุ่งชี้วัด

ที่ผลงานหรือผลผลิตจากการปฏิบัติงาน(PerformanceIndicators)เพื่อวัดประสิทธิภาพ(Efficiency)

และผลิตภาพ(Productivity)โดยพิจารณาจากรายได้ที่เป็นตัวเงินหรือผลิตภัณฑ์มวลรวมของประเทศ

(GrossDomesticProduct:GDP)เพราะมองว่าการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นแกนหลักของการพัฒนาประเทศ

และจะช่วยให้เกิดการพัฒนาในภาคส่วนอื่นเช่นด้านการเมืองด้านสังคมและด้านคุณภาพชีวิตซึ่งปัญหา

การมุ่งพัฒนาแต่ด้านเศรษฐกิจได้แสดงทั้งความสำเร็จและความล้มเหลวในการแก้ปัญหาทางสังคมและ

คุณภาพชีวิตหลายประการโดยจากข้อมูลของโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ(UNDP)ได้ชี้ให้เห็นถึง

ปัญหาช่องว่างระหว่างรายได้และโอกาสที่เพิ่มมากขึ้นจากการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างก้าวกระโดดหรือ

ในรายงานการพัฒนาคน(HumanDevelopmentReport)ได้เสนอว่าการเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นเพียง

เครื่องมือเท่านั้นแต่ไม่ใช่เป้าหมายสูงสุดแห่งการพัฒนาเป็นต้นจนกล่าวได้ว่าการขาดการเชื่อมโยง

ความสัมพันธ์ระหว่างการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจกับการพัฒนามนุษย์ทำให้เกณฑ์ชี้วัดการพัฒนา

ไม่ครอบคลุมในมิติที่นอกเหนือจากด้านเศรษฐกิจเช่นนำเรื่อง“รายได้”มาเป็นดัชนีชี้วัด“ความมั่งคั่ง”

เป็นหลักแต่ละเลยการจัดทำตัวชี้วัดในมิติอื่นเป็นต้นดังนั้นจึงควรมีการพัฒนา“ตัวชี้วัดทางสังคม”

มาเป็นตัวชี้วัดความสำเร็จและความล้มเหลวจากการพัฒนาร่วมกับการพิจารณาด้านรายได้ที่เพิ่มขึ้น

ในทางเศรษฐกิจโดยบูรณาการมิติทางสังคมและการพัฒนาที่หลากหลายเช่นบทบาทของสตรีเด็กและ

ผู้ด้อยโอกาสสิ่งแวดล้อมสุขภาพอนามัยประชาสังคมกระบวนการประชาธิปไตยสิทธิมนุษยชนและ

การพัฒนาที่ยั่งยืนซึ่งรวมถึงให้ความสนใจต่อคุณค่าของความสุขทางด้านจิตวิญญาณที่สัมพันธ์กับ

การพัฒนา“คน”ด้วย107

 โดยพระมหาสุทิตย์อาภากโรและเขมณัฏฐ์อินทรสุวรรณ(2553)108ได้แบ่งงานศึกษาสังคม

และมนุษย์ตามแนวคิดของการจัดทำตัวชี้วัดไว้7ประเภทคือ1).แนวคิดการจัดทำตัวชี้วัดการเจริญ

เติบโตทางเศรษฐกิจ2).แนวคิดการจัดทำตัวชี้วัดคุณภาพชีวิตและสังคม3).แนวคิดการจัดทำตัวชี้วัด

การพัฒนาสังคม4).แนวคิดการจัดทำตัวชี้วัดการพัฒนามนุษย์5).แนวคิดจากจัดทำตัวชี้วัดการพัฒนา

ที่ยั่งยืน6).แนวคิดการจัดทำตัวชี้วัดการพัฒนาชุมชนยั่งยืนและ7).แนวคิดการจัดทำตัวชี้วัดดัชนีวัด

ความสุขแต่ในที่นี้คณะผู้วิจัยได้จัดประเภทของตัวชี้วัดที่เกี่ยวเนื่องกับท้องถิ่นไว้3ประเภทคือ

1).ตัวชี้วัดคุณภาพสังคมและคุณภาพชีวิต(SocialQualityandQualityofLifeIndicators)

2).ตัวชี้วัดการพัฒนามนุษย์(HumanDevelopmentIndicators)

3).ตัวชี้วัดการพัฒนาอย่างยั่งยืน(SustainableDevelopmentIndicators)



 107 ดูเพิ่มเติมในพระมหาสุทิตย์อาภากโรและเขมณัฏฐ์อินทรสุวรรณ.(2553).ตัวชี้วัดความสุข; กลยุทธ์การสร้างและ  

การใช้เพื่อชุมชนเป็นสุข. กรุงเทพมหานคร:สถาบันเสริมสร้างการเรียนรู้เพื่อชุมชนเป็นสุข,น.30-32.
 108เรื่องเดียวกัน,น.32-33.
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4.2.1  ตัวชี้วัดคุณภาพสังคมและคุณภาพชีวิต  
  (Social Quality and Quality of Life Indicators) 

 โดยตัวชี้วัดคุณภาพสังคมและคุณภาพชีวิตถูกพัฒนาขึ้นเมื่อเผชิญกับข้อจำกัดและปัญหาของ

การชี้วัดที่เน้นด้านการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียวโดยการพยายามอุดช่องว่างของการ

ประเมินการพัฒนาโดยอาศัยแนวคิดด้านคุณภาพสังคมและคุณภาพชีวิตซึ่งทั้งสองแนวคิดมีความสืบเนื่อง

และซ้อนทับกันโดยแนวคิดคุณภาพสังคม (Social Quality)ได้ถูกพัฒนาขึ้นโดยนักวิชาการจากภาคพื้น

ยุโรปช่วงกลางทศวรรษ1990ที่มีจุดมุ่งหมายในการแก้ไขจุดอ่อนและสร้างดุลยภาพให้เกิดขึ้นจากการ

วัดผลการพัฒนาที่มุ่งเน้นการชี้วัดด้านเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียวเพราะสังคมที่มีคุณภาพคือสังคม

ที่ประสบความสำเร็จทั้งในทางเศรษฐกิจและมีการพัฒนาให้เกิดการมีส่วนร่วมและความเป็นธรรมทาง

สังคมเป็นสำคัญ

 โดยแนวคิดคุณภาพสังคมมีผลต่อทิศทางของการพัฒนาเป็นอย่างมากเช่นในเวทีการ

ประชุมสุดยอดเพื่อการพัฒนาสังคม(TheWorldSummitforSocialDevelopment)ในพ.ศ.2538

ที่กรุงโคเปนเฮเกนซึ่งในที่ประชุมได้พยายามให้ความสำคัญกับคนและสิ่งแวดล้อมเป็นสำคัญโดยเสนอว่า

การพัฒนาสังคมจะต้องคำนึงถึงบริบทที่สำคัญอยู่3ประการคือ

 1). การขจัดความยากจนในนิยามของความยากจนของประเทศต่างๆ

 2). การกระจายความเป็นธรรมที่เกี่ยวข้องกับผู้ด้อยโอกาสเพื่อปรับปรุงคุณภาพชีวิตได้และ

 3). การมีส่วนร่วมของประชาชนเพื่อขจัดการถูกกีดกันจากกระบวนการการตัดสินใจ

 ซึ่งแนวคิดการพัฒนาสังคมจะให้ความสำคัญกับมนุษย์ที่ให้มนุษย์เป็นศูนย์กลางของการพัฒนา

และการพิจารณาอย่างองค์รวมซึ่งหมายถึงการพัฒนาเพื่อความเป็นธรรมทางสังคมและความมั่นคงทาง

เศรษฐกิจความยั่งยืนทางนิเวศน์การมีส่วนร่วมทางการเมืองและความคงอยู่ของวัฒนธรรม109ส่วน

ถวิลวดีบุรีกุล(2553)เสนอว่าแนวคิดคุณภาพสังคมเป็นเรื่องที่ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในชีวิตด้าน

สังคมและเศรษฐกิจรวมทั้งการพัฒนาชุมชนภายใต้การเสริมสร้างความเป็นอยู่ที่ดีและการมีศักยภาพ

ของตนเองซึ่งเป็นเรื่องของพลเมือง(citizens)มากกว่าเรื่องปัจเจก(individual)โดยคุณภาพสังคมไม่ใช่

เป้าหมายของนโยบายสังคมเพียงอย่างเดียวแต่เป็นเป้าหมายของนโยบายเศรษฐกิจนโยบายสิ่งแวดล้อม

และนโยบายอื่นๆที่สำคัญอีกด้วย110

 109ดุษฎีอายุวัฒน์(มีนาคม2548).มาตรวัดคุณภาพชีวิต:ศึกษากรณีประชาชนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือของไทย.
วารสารประชากรศาสตร์. 21(1),41-62,น.42-43.
 110ถวิลวดีบุรีกุล.(2553).คุณภาพสังคมในประเทศไทย.ในสถาบันพระปกเกล้า,การประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้า
ครั้งที่12ประจำปี2553เล่ม1คุณภาพสังคมกับคุณภาพประชาธิปไตยไทย(น.115-146).กรุงเทพมหานคร:สถาบัน
พระปกเกล้า,น.118.
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 โดยตัวชี้วัดที่ใช้แนวคิดด้านคุณภาพสังคมที่สำคัญเช่น Indicators of Social Quality: 

Outcomes of the European Scientific NetworkของLaurentJ.G.vanderMaesenandAlanC.

Walker(2002)111ได้สรุปมิติของคุณภาพสังคมที่ครอบคลุมทั้งในเชิงรูปธรรมและนามธรรม

อย่างเชื่อมโยงกันออกเป็น4มิติคือ1).ความมั่นคงทางสังคมและเศรษฐกิจ(Socio-economic

Security)2).ความสมานฉันท์ทางสังคม(Socialcohesion)3).การยอมรับเป็นสมาชิกของสังคม

(SocialInclusion)และ4).การเสริมพลังทางสังคม(SocialEmpowerment)โดยมีตัวชี้วัด95ตัวชี้วัด

ในแต่ละมิติซึ่งตัวชี้วัดนี้นำไปทดลองใช้กับประเทศในทวีปยุโรปจำนวน14ประเทศ

ตาราง 4.30: มิติและประเด็นของคุณภาพสังคม 

คุณภาพสังคม (Social Quality) 

ความมั่นคงทางสังคมและเศรษฐกิจ  
(Socio-economic Security) 
-ทรัพยากรทางการเงิน(Financialresources)
-ที่ อยู่ อ าศั ยและสิ่ ง แวดล้ อม (Hous i ng and t he
environment)

-สุขภาพและการดูแลสุขภาพ(HealthandCare)
-การทำงาน(Work)
-การศึกษา(Education)

ความสมานฉันท์ทางสังคม (Social Cohesion) 
-ความไว้วางใจ(Trust)
-บรรทัดฐานและค่านิยมอื่นๆ(Otherintegrativenorms
andvalues)

-เครือข่ายทางสังคม(SocialNetworks)
-อัตลักษณ์(Identity)

การยอมรับเป็นสมาชิกของสังคม (Social Inclusion) 
-สิทธิของพลเมือง(Citizenshiprights)
-ตลาดแรงงาน(Labormarket)
-การบริการ(ทั้งของภาครัฐและเอกชน[Service(Public
andPrivate)]

-เครือข่ายทางสังคม(SocialNetworks)

การเสริมพลังทางสังคม (Social Empowerment) 
-ฐานความรู้(Knowledgebase)
-ตลาดแรงงาน(Labormarket)
-การเปิดกว้างและการสนับสนุนจากสถาบันในสังคม
(OpennessandSupportivenessofInstitutions)

-พื้นที่สาธารณะ(Publicspace)
-ความสัมพันธ์ส่วนตัว(Personalrelations)

ที่มา:G.,LaurentJ.Maesen,vanderandWalker,AlanC.(2005).IndicatorsofSocialQuality:OutcomesoftheEuropean
ScientificNetwork.EuropeanJournalofSocialQuality,5,8-24,p.16.


 ส่วนแนวคิดคุณภาพชีวิต (Quality of Life)มีที่มาจากข้อเสนอของสหประชาชาติใน

ค.ศ.1973ที่แม้จะมีการถกเถียงถึงการนิยามความหมาย/หลักการของแนวคิดคุณภาพชีวิตแต่ก็

เป็นการยากที่จะระบุได้อย่างชัดเจนว่าหมายถึงอะไรเนื่องจากความหมายที่นักวิชาการแต่ละท่านนิยามยัง

ไม่เป็นที่ยอมรับกันอย่างสากลเพราะแนวคิดคุณภาพชีวิตมีลักษณะทั้งที่เป็นวัตถุวิสัย(Objective)และ

อัตวิสัย(Subjective)เช่นความเกี่ยวข้องกับร่างกายจิตใจความรู้สึกเกี่ยวกับความเป็นอยู่ที่ดีเรื่องเพศ

และกิจวัตรประจำวัน112แต่ในภาพรวมมักนิยามว่าคุณภาพชีวิตจะเกี่ยวข้องกับความสามารถในการ

กระทำการรับรู้และลักษณะอาการต่างๆเช่นภารกิจประจำวันการปฏิบัติกิจกรรมทางด้านสังคมการใช้

 111G.,LaurentJ.Maesen,vanderandWalker,AlanC.(2005).Indicators of Social Quality: Outcomes of the 

European Scientific Network. European Journal of Social Quality,5,8-24.หรือดูในสุรสิทธิ์วชิรขจร.(มิถุนายน2553).
คุณภาพสังคม:จากยุโรปสู่ประเทศไทย.วารสารพัฒนาสังคม.12(1),16-45,น.23-28.
 112ดุษฎีอายุวัฒน์(มีนาคม2548).มาตรวัดคุณภาพชีวิต: ศึกษากรณีประชาชนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือของไทย,
เรื่องเดียวกัน,น.42.
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สติปัญญาอารมณ์และความรู้สึกสถานภาพทางเศรษฐกิจสถานภาพทางด้านสุขภาพความเป็นอยู่ที่ดี

ความพึงพอใจในชีวิตและโรคภัยไข้เจ็บ113ทำให้ชีวิตของมนุษย์พัฒนาไปในทิศทางที่ดีขึ้นและเหมาะสม

โดยตัวชี้วัดคุณภาพชีวิตที่สำคัญเช่นเครื่องมือวัดคุณภาพชีวิตจากทฤษฎีเชิงระบบ ของอภิวัฒน์

บุญสาธร(2549)114งานประเมินคุณภาพชีวิตของคนไทย ของณดาจันทร์สมและคณะ(2550)115

หรือเครื่องชี้วัดคุณภาพชีวิตขององค์การอนามัยโลก (The World Health Organization Quality of 

Life-WHOQOL)(1997)116เป็นต้น

 โดยในThe Economic Intelligence Unit’s quality-of-life indexที่จัดทำโดยTheEconomic

IntelligenceUnit(2005)ที่มุ่งวัดคุณภาพชีวิตใน111ประเทศเมื่อค.ศ.2005ได้กำหนดมิติคุณภาพ

ชีวิตและเกณฑ์การชี้วัดใน9ด้านคือ117

ตาราง 4.31: มิติและเกณฑ์การชี้วัดคุณภาพชีวิตของ The Economic Intelligence Unit 

 มิติคุณภาพชีวิต เกณฑ์การชี้วัด 

1. ความอยู่ดีมีสุขด้านวัตถุ(Materialwellbeing) ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ(GDP)ต่อหัวของ
จำนวนประชากรทั้งหมด

2. สุขภาพ(Health) อายุขัยเฉลี่ยเมื่อเกิดของประชากร

3. เสถียรภาพและความมั่นคงทางการเมือง(Political
stabilityandsecurity)

ระดับเสถียรภาพและความมั่นคงทางการเมือง

4. ชีวิตครอบครัว(Familylife) อัตราการหย่าร้าง

5. ชีวิตในชุมชน(Communitylife) อัตราของการไปเข้าร่วมในโบสถ์และการเป็นสมาชิก
ของสมาคมต่างๆ

6. สภ าพอาก าศแล ะภู มิ ศ า สต ร์ ( C l i m a t e a n d
geography)

ความแตกต่างและความเปลี่ยนแปลงด้านสภาพ
อากาศและที่ตั้งทางภูมิศาสตร์

7. ความมั่นคงของงาน(JobSecurity) อัตราการว่างงาน

8. เสรีภาพทางการเมือง(PoliticalFreedom) ค่าเฉลี่ยของดัชนีด้านเสรีภาพทางการเมืองและ
พลเมือง

9. ความเท่าเทียมทางเพศ(Genderequality) อัตราส่วนของค่าเฉลี่ยของรายได้ระหว่างเพศชายและ
เพศหญิง

ที่มา: TheEconomicIntelligenceUnit’squality-of-lifeindex,pp.2.

 113พระมหาสุทิตย์อาภากโรและเขมณัฏฐ์อินทรสุวรรณ.เรื่องเดียวกัน,น.40.
 114อภิวัฒน์บุญสาธร.(2549) เครื่องมือวัดคุณภาพชีวิตตามแนวศึกษาทฤษฎีเชิงระบบ.การประชุมวิชาการ
ประชากรศาสตร์แห่งชาติ2549,น.165-177.
 115ณดาจันทร์สมและคณะ(2550). คุณภาพชีวิตของคนไทยในบริบทของการเปลี่ยนแปลง. สืบค้นเมื่อวันที่18ตุลาคม
2554,จากhttp://rc.nida.ac.th/nada25092551.pdf
 116WorldHealthOrganization.(1997).WHOQOL Measuring Quality of life.RetrievedOctober17,2011,fromhttp://
www.who.int/mental_health/media/68.pdf
 117TheEconomistIntelligenceUnit.(2005).The Economic Intelligence Unit’s quality-of-life index. RetrievedOctober
17,2011,fromhttp://www.economist.com/media/pdf/QUALITY_OF_LIFE.pdf
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 ส่วนในประเทศไทยก็มีการออกแบบตัวชี้วัดคุณภาพชีวิตคือดัชนีวัดความจำเป็นพื้นฐาน 

(จปฐ.)118สำหรับการจัดทำข้อมูลความจำเป็นพื้นฐานเพื่อเป็น “ข้อมูลในระดับครัวเรือนที่แสดงถึงความ

จำเป็นของคนในครัวเรือนในด้านต่าง ๆ เกี่ยวกับคุณภาพชีวิตที่ได้กำหนดมาตรฐานขั้นต่ำไว้ว่า คนเรา

ควรจะมีคุณภาพชีวิตในเรื่องนั้น ๆ อย่างไรในช่วงเวลาหนึ่ง เพื่อให้มีชีวิตที่ดีและสามารถดำรงชีวิตอยู่ใน

สังคมได้อย่างมีความสุข”119โดยจปฐ.เป็นการริเริ่มของสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ที่มีวัตถุประสงค์ในการจัดเก็บข้อมูลตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่6โดยดัชนีวัด

จปฐ.ถูกประกาศใช้อย่างเป็นทางการตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อพ.ศ.2528โดยดัชนีวัดจปฐ.ได้ถูกนำ

มาใช้และปรับปรุงอย่างต่อเนื่องทุกๆ5ปีตามระยะเวลาของการประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติเช่นการปรับปรุงดัชนีวัดในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่7ที่ร่วมกับ

นักวิชาการจาก6กระทรวงคือกระทรวงสาธารณสุขกระทรวงมหาดไทยกระทรวงศึกษาธิการกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์กระทรวงอุตสาหกรรมและกระทรวงพาณิชย์120ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่

21กันยายน2536ยังอนุญาตให้ทุกหน่วยงานทั้งภาครัฐและเอกชนสามารถนำข้อมูลที่ได้ไปใช้ประโยชน์

ในการวางแผนโครงการการกำหนดนโยบายแนวทางปฏิบัติการอนุมัติโครงการและการติดตามผล

การพัฒนาชนบทได้อีกด้วยโดยในปัจจุบันกรมการพัฒนาชุมชนเป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้

รับผิดชอบต่อการเก็บข้อมูลจปฐ.ทั้งในเขตเมืองและเขตชนบทเป็นประจำทุกปี121

 ส่วนแนวทางการจัดทำดัชนีวัดและจัดเก็บข้อมูลจปฐ.จะมีพื้นที่เป้าหมายในการจัดเก็บข้อมูล

ต่อครัวเรือนและบุคคลในเขตชนบทและเขตเมืองโดยแบ่งตามเขตขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นล่าง

(LowerTier)ทั้งองค์การบริหารส่วนตำบลและเทศบาลตำบลโดยในแต่ละตำบลก็จะจัดเก็บและจัดหมวด

หมู่ข้อมูลจปฐ.ในระดับหมู่บ้านด้วยและจะมีการส่งแบบคำร้องที่รับรองข้อมูลจปฐ.ตั้งแต่ระดับตำบล

อำเภอและจังหวัด122โดยในพ.ศ.2554ได้กำหนดดัชนีวัดความจำเป็นพื้นฐานไว้6หมวดและ42

ดัชนีวัด123

 118ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในกรมการพัฒนาชุมชนกระทรวงมหาดไทย.(2554).แนวทางการบริหารการจัดเก็บข้อมูล 

จปฐ. และข้อมูล กชช. 2ค.กรุงเทพมหานคร:กรมการพัฒนาชุมชนกระทรวงมหาดไทย.
 119ศูนย์ข้อมูลข่าวสารเมืองพัทยา.(2550).จปฐ.คืออะไร. สืบค้นเมื่อวันที่18ตุลาคม2554,จากhttp://info
.pattaya.go.th/km/socialwelfare/DocLib8/%E0%B8%88%E0%B8%9B%E0%B8%90.%20%E0%B8%84%
E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%AD%E0%B8%B0%E0%B9%84%E0%B8%A3.aspx
 120รายวิชาเวชศาสตร์ชุมชนIภาควิชาเวชศาสตร์ชุมชนมหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์.(2548).คุณภาพชีวิตและเครื่องชี้

วัดความจำเป็นพื้นฐาน.สืบค้นเมื่อวันที่18ตุลาคม2554,จากhttp://medinfo2.psu.ac.th/commed/activity/year2/
a14healthindex.pdf
 121กระทรวงมหาดไทย.(2553).ประกาศกระทรวงมหาดไทยเรื่องสรุปผลข้อมูลความจำเป็นพื้นฐาน(จปฐ.)ปี2553.
สืบค้นเมื่อวันที่18ตุลาคม2554,จากhttp://www.cddkorat.com/cdddata/BMN_Rep53/%E0%B8%9B%E0%B8%A3%
E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A8%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8
%A7%E0%B8%87%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%84%E0%B8%97%E0%B8%A2%2
0%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%9B%E0%B8%9C%E0%B8%A5%E0%B8%82%E0%B9%89%E0%
B8%AD%E0%B8%A1%E0%B8%B9%E0%B8%A5%20%E0%B8%88%E0%B8%9B%E0%B8%90%202553.pdf
 122วาทกานต์ช่อแก้วและคณะ.(2554). การบริหารจัดเก็บข้อมูล จปฐ. และข้อมูล กชช. 2ค ปี 2554.
กรุงเทพมหานคร:กรมการพัฒนาชุมชนกระทรวงมหาดไทย,น.2-4.
 123ระบบศูนย์ข้อมูลกลางเพื่อการบริหารจัดเก็บและใช้ประโยชน์กรมการพัฒนาชุมชนกระทรวงมหาดไทย.(2553).รายงาน

แสดงจำนวนตัวชี้วัดที่บรรลุและไม่บรรลุเป้าหมาย ประจำปี 2553.สืบค้นเมื่อวันที่18ตุลาคม2554,จากhttp://
203.114.112.231/cddcenter/cdd_report/jbt_r01.php?div_id=3&vill_id=57&year=2553
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ตาราง 4.32: ตัวอย่างดัชนีวัดความจำเป็นพื้นฐาน (จปฐ.) 

ดัชนีวัดความจำเป็นพื้นฐาน (จปฐ.) 

หมวด ตัวอย่างดัชนีวัดความจำเป็นพื้นฐาน 

หมวดที่ 1 สุขภาพดี  
(13 ตัวชี้วัด) 

-หญิงตั้งครรภ์ได้รับการดูแลก่อนคลอดและฉีดวัคซีนครบตามเกณฑ์บริการ
(คน)

-แม่ที่คลอดลูกได้รับทำคลอดและดูแลหลังคลอด(คน)
-ทุกคนในครัวเรือนที่มีหลักประกันสุขภาพได้รับสิทธิอย่างทั่วถึง

หมวดที่ 2 มีบ้านอาศัย  
(8 ตัวชี้วัด) 

-ครัวเรือนมีความมั่นคงในที่อยู่อาศัยและบ้านมีสภาพคงทนถาวร(ครัวเรือน)
-ครัวเรือนมีความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน(ครัวเรือน)
-ครัวเรือนมีการจัดบ้านเรือนเป็นระเบียบถูกสุขลักษณะ(ครัวเรือน)

หมวดที่ 3 ฝักใฝ่การศึกษา  
(7 ตัวชี้วัด) 

-เด็กอายุ6-15ปีได้รับการศึกษาภาคบังคับ9ปี(คน)
-คนอายุ15-60ปีเต็มอ่านเขียนภาษาไทยได้และคิดเลขอย่างง่ายได้(คน)
-คนในครัวเรือนได้รับรู้ข่าวสารที่เป็นประโยชน์อย่างน้อยสัปดาห์ละ5ครั้ง

หมวดที่ 4 รายได้ก้าวหน้า  
(3 ตัวชี้วัด) 

-คนอายุ15-60ปีเต็มมีการประกอบอาชีพและมีรายได้(คน)
-คนในครัวเรือนมีรายได้เฉลี่ยไม่ต่ำกว่าคนละ23,000บาทต่อปี(ครัวเรือน)
-ครัวเรือนมีการเก็บออมเงิน(ครัวเรือน)

หมวดที่ 5 ปลูกฝังค่านิยมไทย  
(6 ตัวชี้วัด) 

-คนในครัวเรือนได้ปฏิบัติตนตามขนบธรรมเนียมและมารยาทไทย(ครัวเรือน)
-คนอายุ6ปีขึ้นไปทุกคนปฏิบัติกิจกรรมทางศาสนาอย่างน้อยสัปดาห์ละ1ครั้ง
(ครัวเรือน)

-คนสูงอายุได้รับการดูแลเอาใจใส่จากคนในครัวเรือน(คน)

หมวดที่ 6 ร่วมใจพัฒนา  
(5 ตัวชี้วัด) 

-ครัวเรือนมีคนเป็นสมาชิกกลุ่มที่ตั้งขึ้นในในหมู่บ้านตำบล(ครัวเรือน)
-ครัวเรือนมีคนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นเพื่อประโยชน์ของชุมชนหรือ
ท้องถิ่น(ครัวเรือน)

-ครัวเรือนมีส่วนร่วมในการทำกิจกรรมเกี่ยวกับการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติฯ
(ครัวเรือน)

-คนในครัวเรือนมีส่วนร่วมทำกิจกรรมสาธารณะของหมู่บ้าน(ครัวเรือน)
-คนอายุ18ปีขึ้นไปที่มีสิทธิ์ได้ไปใช้สิทธิ์เลือกในชุมชนของตน(คน)

ที่มา:รายงานแสดงจำนวนตัวชี้วัดที่บรรลุและไม่บรรลุเป้าหมายประจำปี2553ระบบศูนย์ข้อมูลกลางเพื่อการบริหารจัดเก็บและใช้
ประโยชน์กรมการพัฒนาชุมชนกระทรวงมหาดไทย
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4.2.2  ตัวชี้วัดการพัฒนามนุษย์ (Human Development Indicators) 

 ในการจัดทำตัวชี้วัดการพัฒนามนุษย์มีพื้นฐานจากแนวคิดการพัฒนามนุษย์ (Human 

Development)เป็นแนวคิดที่ถือว่ามนุษย์เป็นศูนย์กลางและเป้าหมายของการพัฒนาโดยเพิ่มทางเลือก

การพัฒนาศักยภาพมนุษย์ทั้งในมิติทางเศรษฐกิจมิติคุณภาพของการพัฒนาและกระจายรายได้เพื่อสร้าง

ความเป็นอยู่ที่ดีของมนุษย์และความยั่งยืนของสภาพแวดล้อมที่มนุษย์ดำรงอยู่โดยพิจารณาถึงความเป็น

ธรรม(Equity)ความยั่งยืน(Sustainability)ผลิตภาพ(Productivity)และการเสริมพลังอำนาจ

(Empowerment)124ขณะที่อมาตยาเซน(AmartyaSen)ได้เสนอให้พิจารณาการพัฒนามนุษย์ใน

สองแง่มุมคือ

 1). แง่มุมในเชิงประเมินค่า (Evaluative aspect) ที่เกี่ยวข้องกับการประเมินการปรับปรุง

คุณภาพชีวิตของมนุษย์เช่นการกำหนดวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนในการพัฒนาและการใช้

ผลสำเร็จของการพัฒนามนุษย์เป็นตัวชี้วัดกระบวนการการพัฒนามนุษย์ซึ่งต่างจาก

กระบวนทัศน์เดิมที่มุ่งสนใจแต่การพัฒนาศักยภาพทางเศรษฐกิจและ

 2).  แง่มุมการเป็นตัวแทน (Agency aspect) ที่พิจารณาว่ามนุษย์สามารถบรรลุในการ

พัฒนาปรับปรุงคุณภาพชีวิตจากศักยภาพในการเปลี่ยนแปลงทางนโยบายและทาง

การเมืองเพราะโดยปกติแนวคิดการพัฒนามนุษย์ย่อมสัมพันธ์กับแง่มุมในเชิงประเมินค่า

อยู่แล้วแต่ในแง่มุมการเป็นตัวแทนนั้นกลับไม่เป็นที่นิยมหรือถูกนับรวมเป็นส่วนหนึ่งของ

การพัฒนามนุษย์มากนัก125

 ซึ่งแนวคิดของเซนถือเป็นฐานคิดสำคัญของUNDPในการจัดทำรายงานการพัฒนามนุษย์(The

HumanDevelopmentReports-HDRs)เมื่อค.ศ.1990โดยข้อวิพากษ์ของเซนต่อการพัฒนามนุษย์

มีอิทธิพลต่อการพัฒนาดัชนีชี้วัดที่เกี่ยวกับการพัฒนามนุษย์ด้วยเช่นดัชนีการพัฒนามนุษย์ (Human 

Development Index-HDI) จนทำให้UNDPต้องพิจารณาเพิ่มเติมองค์ประกอบและเพื่อแก้ไขช่องว่าง

การประเมินการพัฒนามนุษย์เช่นประเด็นความเท่าเทียมกันทางเพศ(genderequality)ที่ต่อมาต้อง

พัฒนาดัชนีความเท่าเทียมกันทางเพศ (Gender-Related Development Index - GDI)และดัชนีการ

เสริมพลังของสตรี (the Gender Empowerment Measure - GEM) ในค.ศ.1995หรือการพัฒนาการ

ชี้วัดความยากจนของมนุษย์ทุกมิติในเชิงสัมพัทธ์มากกว่าการพิจารณาถึงเรื่องรายได้ที่เหมาะสมในเกณฑ์

การดำรงชีพขั้นต่ำของมนุษย์ในดัชนีความยากจน (the Human Poverty Index - HPI)เมื่อค.ศ.1998

เป็นต้น126

 โดยตัวชี้วัดการพัฒนามนุษย์ที่สำคัญได้แก่ดัชนีความก้าวหน้าของคน (Human Achievement 

Index-HAI)127ที่จัดทำโดยโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ(UNDP)เพื่อชี้วัดการพัฒนามนุษย์ของ
 124พระมหาสุทิตย์อาภากโรและเขมณัฏฐ์อินทรสุวรรณ.เรื่องเดียวกัน,น.43-44.
 125Fukuda-Parr,Sakiko.(2003).The human development paradigm: Operationalizing Sen’s Ideas on capability. 

FeministEconomics,9(2-3),301-317,p.303-304.
 126Ibid.,302-303.และพระมหาสุทิตย์อาภากโรและเขมณัฏฐ์อินทรสุวรรณ.เรื่องเดียวกัน,น.44-47.
 127สำนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติประจำประเทศไทย.(2552). ความมั่นคงของมนุษย์ในปัจจุบันและ

อนาคต: รายงานการพัฒนาคนของประเทศไทยปี 2552. กรุงเทพมหานคร:สำนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติประจำ
ประเทศไทย.
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ประเทศไทยในพ.ศ.2546โดยนำไปใช้ประเมินภาพรวมของการพัฒนาคนในระดับจังหวัดเพื่อสะท้อนถึง

ปัญหาความไม่เท่าเทียมกันในแต่ละพื้นที่และนำไปสู่การตัดสินใจในระดับนโยบายและปฏิบัติการในการ

แก้ปัญหาโดยตัวชี้วัดมีฐานคิดจากแนวคิดการพัฒนามนุษย์และแนวคิดความมั่นคงของชีวิตมนุษย์

โดยดัชนีความก้าวหน้าของคนมีเป้าหมายเพื่อ“แสดงถึงวงจรชีวิตของคนตั้งแต่เรื่องสุขภาพซึ่งเป็น  

องค์ประกอบพื้นฐานที่สำคัญที่สุดของมนุษย์ตั้งแต่ลืมตาดูโลก ต่อจากนั้นคือเรื่องการศึกษาซึ่งเป็นเรื่อง  

มีที่ความสำคัญที่สุดในวัยเด็กของทุกคน เมื่อสำเร็จการศึกษา คนเราจะทำงานเพื่อให้มีรายได้เพียงพอที่จะ

มีที่อยู่อาศัยและสภาพแวดล้อมที่ดี มีครอบครัวและชีวิตชุมชนที่ดีและท้ายที่สุด ทุกคนย่อมต้องมีการติดต่อ

สัมพันธ์กับผู้อื่นและมีส่วนร่วมในฐานะสมาชิกของสังคม”128โดยเป้าหมายดังกล่าวได้แปลงเป็นดัชนีย่อย

8ด้าน40ตัวชี้วัด

ตาราง 4.33: ดัชนีความก้าวหน้าของคน (Human Achievement Index: HDI) 

ดัชนีย่อย องค์ประกอบ ตัวชี้วัด 

1.สุขภาพ 1.คุณภาพชีวิต 1.ทารกน้ำหนักต่ำกว่าเกณฑ์(ร้อยละ)

2.ประชากรที่เจ็บป่วย(ร้อยละ)

3.ประชากรพิการและ/หรือเจ็บป่วยเรื้อรัง(ร้อยละ)

4.จำนวนผู้ป่วยโรคเอดส์รายใหม่(ต่อประชากรแสนคน)

5.จำนวนผู้ป่วยโรคจิตโรคประสาท(ต่อประชากรแสน
คน)

2.การส่งเสริมสุขภาพ 6.ประชากรที่มีพฤติกรรมที่ เป็นอันตรายต่อสุขภาพ
(สูบบุหรี่และ/หรือดื่มสุรา)(ร้อยละ)

3.บริการสุขภาพ 7.จำนวนประชากรต่อแพทย์(คน)

2. การศึกษา 4.ผลสะสมด้านการศึกษา 8.จำนวนปีการศึกษาเฉลี่ยในประชากรอายุ15ปีขึ้นไป
(ปี)

5.การเข้าเรียน 9.อัตรานักเรียนต่อประชากรวัยเรียนระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลายและอาชีวะศึกษา(ร้อยละ)

6.คุณภาพการศึกษา 10.คะแนนเฉลี่ยของนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนต้น
(ร้อยละ)

7.บริการการศึกษา 11.จำนวนนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนต้นต่อห้องเรียน
(คน)

3. ชีวิตการงาน 8.การทำงาน 12.อัตราการว่างงาน(ร้อยละ)

13.อัตราการทำงานต่ำระดับ(ร้อยละ)

9.การคุ้มครองแรงงาน 14.แรงงานที่มีประกันสังคม(ร้อยละ)

15.การบาดเจ็บจากการทำงาน(ต่อแรงงานพันคน)

 128เรื่องเดียวกัน,น.106.
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ดัชนีย่อย องค์ประกอบ ตัวชี้วัด 

4. รายได้ 10.รายได้ 16.รายได้เฉลี่ยครัวเรือนต่อเดือน(บาท)

11.ความยากจน 17.สัดส่วนคนจน(ร้อยละ)

12.หนี้สิน 18.ครัวเรือนที่มีหนี้สิน(ร้อยละ)

5. ที่อยู่อาศัยและสภาพ
แวดล้อม 

13.ความมั่ นคงในที่ อยู่
อาศัย

19.ครัวเรือนที่มีบ้านและที่ดินเป็นของตนเอง(ร้อยละ)

14.สิ่งอำนวยความสะดวก
พื้นฐาน

20.ครัวเรือนที่มีตู้เย็น(ร้อยละ)

21.ครัวเรือนที่หุงต้มด้วยเตาไฟฟ้าหรือเตาแก๊ซ(ร้อยละ)

15.สภาพแวดล้อม 22.ประชากรที่ประสบภัยแล้งและ/หรือภัยน้ำท่วม
(ร้อยละ)

23.ครัวเรือนที่ไม่ได้รับผลกระทบจากมลพิษ(ร้อยละ)

6. ชี วิตครอบครัวและ
ชุมชน 

16.ชีวิตครอบครัว 24.จำนวนเด็กกำพร้า,เด็กที่ถูกทอดทิ้ง,เด็กที่ได้รับ
ผลกระทบจากโรคเอดส์(ต่อประชากรพันคน)

25.เด็กอายุ15–17ปีที่ทำงาน(ร้อยละ)

26.ครัวเรือนที่มีหัวหน้าเป็นม่ายหย่าร้างหรือแยกกันอยู่
(ร้อยละ)

27.ผู้สูงอายุที่อยู่คนเดียว(ร้อยละ)

17 . ค ว ามปลอดภั ย ใ น
ชุมชน

28 .การแจ้ งความคดี อุ กฉกรรจ์ และสะ เทื อนขวัญ
(ต่อประชากรแสนคน)

29.การจับกุมคดียาเสพติด(ต่อประชากรแสนคน)

7. การคมนาคมและการ
สื่อสาร 

18.การคมนาคม 30.หมู่บ้านที่ถนนสายหลักใช้การได้ตลอดปี(ร้อยละ)

31.จำนวนรถจดทะเบียน(ต่อประชากรพันคน)

32.ความยาวของถนน(กม.ต่อพื้นที่)

33.อุบัติเหตุบนท้องถนน(ต่อประชากรแสนคน)

19.การสื่อสาร 34.ครัวเรือนที่มีโทรทัศน์(ร้อยละ)

35.ประชากรที่มีโทรศัพท์มือถือ(ร้อยละ)

36.ประชากรที่เข้าถึงอินเตอร์เน็ต(ร้อยละ)

8. การมีส่วนร่วม 20.การมีส่วนร่วมทางการ
เมือง

37.การใช้สิทธิเลือกตั้ง(ร้อยละ)

21 .การมี ส่ วนร่ วมทาง
สังคม

38.จำนวนองค์กรชุมชน(ต่อประชากรแสนคน)

39.ครัวเรือนที่เป็นสมาชิกกลุ่ม/องค์กรท้องถิ่น(ร้อยละ)

40.เวลาที่ให้บริการชุมชนหรือครัวเรือนอื่น(ชั่วโมง/วัน)

ที่มา:สำนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติประจำประเทศไทย.(2552).ความมั่นคงของมนุษย์ในปัจจุบันและอนาคต:
รายงานการพัฒนาคนของประเทศไทยปี2552,น.107-108.
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4.2.3  ตัวชี้วัดการพัฒนาอย่างยั่งยืน  
  (Sustainable Development Indicators) 

 ตัวชี้วัดการพัฒนาอย่างยั่งยืนมีพื้นฐานของแนวคิดการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่เกิดขึ้นจาก

การตระหนักถึงความเสื่อมโทรมของทรัพยากรทางธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมโดยเริ่มจากความเคลื่อนไหว

เรียกร้องให้คนกลับมาเข้าหาธรรมชาติครั้งแรกในสหพันธรัฐเยอรมนีในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่2

เนื่องจากแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทำให้ประชาชนชาวเยอรมันละเลยผลร้ายที่มีต่อธรรมชาติ

และเชื่อมั่นในเรื่องวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีมากขึ้นซึ่งนับตั้งแต่ทศวรรษที่1960เป็นต้นมาที่กลุ่ม

ประเทศอุตสาหกรรมประสบกับปัญหาสภาวะสิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรงอันส่งผลเสียหายต่อระบบนิเวศวิทยา

และทรัพยากรธรรมชาติจากการพัฒนาเศรษฐกิจจึงก่อให้เกิดเสียงเรียกร้องและความเคลื่อนไหวเพื่อ

แก้ปัญหาสภาพแวดล้อมในประเทศอุตสาหกรรมก่อนประเทศเกษตรกรรมเช่นกลุ่มTheLimitsto

Growthในค.ศ.1972ได้เสนอว่าโลกมีขีดจำกัดในการรองรับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจวิถีชีวิตของ

คนและจำนวนประชากรที่เพิ่มขึ้นในลักษณะทวีคูณ(exponentialgrowth)เป็นต้น129

 โดยการนิยามแนวคิดการพัฒนาอย่างยั่งยืนได้เกิดขึ้นเป็นครั้งแรกเมื่อค.ศ.1982ในการ

ประชุมBrandtlandCommissionที่นิยามว่า“การพัฒนาที่ยั่งยืนเป็นความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจ 

(economic progress) ซึ่งสนองความต้องการของเรา โดยไม่ทอดทิ้งชนรุ่นต่อไปให้มีทรัพยากรที่น้อยกว่า

ที่พวกเราได้ใช้สอย และเป็นวิถีชีวิตจากการมองฐานทรัพยากรที่มีอยู่มากกว่าตัวเงินในบัญชี”และ

ในการประชุมTheWorldCommissiononEnvironmentandDevelopment(WCED)เมื่อค.ศ.1987

ก็ได้ออกรายงานชื่อOurCommonFutureหรือBrandtlandReportที่ให้นิยามของการพัฒนาอย่างยั่งยืน

ว่าเป็น“การพัฒนาที่ตอบสนองความต้องการของคนในปัจจุบันโดยไม่ลดทอนความสามารถของอนุชน

คนรุ่นหลังในการที่จะสนองความต้องการของพวกเขา”ซึ่งการประชุมดังกล่าวทำให้แนวคิดเป็นที่รู้จักเป็น

วงกว้างและสร้างข้อถกเถียงเกี่ยวกับความจำเป็นในการพัฒนาเศรษฐกิจเพียงด้านเดียวอีกทั้งได้เสนอ

ปัญหาความไม่เท่าเทียมในสังคมและความยากจนอันก่อให้เกิดพฤติกรรมที่ไม่ยั่งยืนซึ่งความสำคัญของ

แนวคิดนี้ได้ทำให้ในค.ศ.1992ในการประชุมสิ่งแวดล้อมโลกWCEDครั้งที่2หรือEarthSummitII

จึงมีการริเริ่มให้ประเทศสมาชิกที่เข้าร่วมประชุมต้องกลับไปทำแผนปฏิบัติการที่เรียกว่าAGENDA21

(แผนปฏิบัติการ21)ซึ่งเปรียบเสมือนแผนแม่บทสำหรับการปฏิบัติการทั่วโลกในการเปลี่ยนแปลงเพื่อนำ

ไปสู่การพัฒนาที่ยั่งยืนอีกด้วย130

 ส่วนU.S.NationalResearchCouncilได้เสนอองค์ประกอบของแนวคิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน

ควรพิจารณาว่า1).อะไรที่ต้องทำให้เกิดการพัฒนา(developed)และ2).อะไรที่ต้องทำให้เกิดความ

ยั่งยืน(sustained)131ตามตาราง4.34

 129ดวงจันทร์อาภาวัชรุตม์เจริญเมือง.(2545).เมืองยั่งยืน แนวคิดและประสบการณ์ของตะวันตก. เชียงใหม่:
สถาบันวิจัยสังคมมหาวิทยาลัยเชียงใหม่,น.51-52.
 130เรื่องเดียวกัน,น.59-62.
 131Kates,Robert,W.Parris,ThomasM.andLeiserowitz,AnthonyA.(2005).What is sustainable development?: 

Goals, Indicators, Values, and Practice. RetrievedOctober17,2011,fromhttp://www.hks.harvard.edu/sustsci/ists/docs/
whatisSD_env_kates_0504.pdf,p.11.
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ตาราง 4.34: สิ่งที่ต้องทำให้เกิดการพัฒนาและสิ่งที่ควรทำให้เกิดความยั่งยืน 

สิ่งที่ต้องทำให้เกิดการพัฒนา สิ่งที่ควรทำให้เกิดความยั่งยืน 

ประชาชน (People) เช่นการเพิ่มอัตราการรอดของทารก
(Childsurvival)การเพิ่มความคาดหวังในชีวิต(Life
expectancy)การศึกษา(Education)ความเท่าเทียม
(Equity)ความเท่าเทียมด้านโอกาส(Equalopportunity)

ธรรมชาติ (Nature) เช่นโลก(Earth)ความหลากหลาย
ทางชีวภาพ(Biodiversity)และระบบนิเวศ(Ecosystems)

เศรษฐกิจ (Economy) เช่นความมั่งคั่ง(Wealth)ภาค
การผลิต(Produc t i vesec to rs)และการบริ โภค
(Consumption)

ระบบที่ช่วยชีวิต (Life Support)เช่นการบริการทางระบบ
นิเวศ(Ecosystemservices)ทรัพยากร(Resources)
และสิ่งแวดล้อม(Environment)

สังคม (Society)เช่นสถาบันทางสังคม(Institutions)ทุน
ทางสังคม(SocialCapital)รัฐ(States)และภูมิภาค
(Regions)

ชุมชน (Community) เช่นวัฒนธรรม(Cultures)กลุ่ม
(Groups)และสถานที่(Place)

ที่มา:Kates,Robert,W.Parris,ThomasM.andLeiserowitz,AnthonyA.(2005).Whatissustainabledevelopment?:Goals,
Indicators,Values,andPractice,p.11.


 โดยตัวชี้วัดการพัฒนาอย่างยั่งยืนที่สำคัญเช่นCommission on Sustainable, Consultative 

Group on Sustainable Development Indicators, Wellbeing Index, Environmental Sustainability 

Index, Genuine Progress Indicator, Global Scenario Groupเป็นต้น132ซึ่งในที่นี้จะขอยกตัวอย่าง

ตัวชี้วัดIndicatorsofSustainableDevelopmentที่จัดทำโดยCommissiononSustainable

Development(CSD)ขององค์การสหประชาชาติในค.ศ.1995ซึ่งเป็นตัวชี้วัดที่จัดทำตามข้อ40

ในแผนปฏิบัติการ21(AGENDA21)ที่ถูกร่างขึ้นจากที่ประชุมสหประชาชาติว่าด้วยสิ่งแวดล้อมและ

การพัฒนา(UnitedNationsConferenceonEnvironmentandDevelopment)ที่นครริโอดิจาเนโร

ประเทศบราซิลเมื่อค.ศ.1992ที่เสนอให้องค์การระหว่างประเทศรัฐบาลและองค์กรนอกภาครัฐร่วมกัน

จัดทำและพัฒนาตัวชี้วัดดานการพัฒนาอย่างยั่งยืนเพื่อเป็นตัวชี้วัดพื้นฐานสำหรับการตัดสินใจเกี่ยวกับ

การพัฒนาอย่างยั่งยืนในทุกระดับซึ่งตัวชี้วัดนี้มีชื่อว่าCommission on Sustainable Development 

Indicators (CSD-Indicators)โดยได้นำร่องทดลองใช้กับ22ประเทศที่เข้าร่วมโครงการระหว่าง

ค.ศ.1996-1999และถูกนำเสนอตัวชี้วัดฉบับสมบูรณ์ต่อสาธารณะชนเมื่อค.ศ.2001133โดยชุดตัวชี้วัด

ชุดปัจจุบันที่ออกมาในค.ศ.2005จะประกอบไปด้วย14ประเด็นการชี้วัดที่แยกย่อยออกเป็นตัวชี้วัด

หลัก50ตัวชี้วัดและตัวชี้วัดเสริม46ตัวชี้วัดรวมเป็น96ตัวชี้วัด134ตามตาราง4.35

 132Ibid.,14-15. 
 133UnitedNations.(2007).Indicators of Sustainable Development: Guidelines and Methodologies.NewYork:United
Nationspublication,p.5-7.
 134Ibid.,9.
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ตาราง 4.35: ประเด็นการชี้วัดและประเด็นการชี้วัดย่อยของ  

Commission on Sustainable Development Indicators (CSD-Indicators) 

ประเด็นการชี้วัด (Theme) ประเด็นการชี้วัดย่อย (Sub-Theme) 

1. ความยากจน  
(Poverty) 

-รายได้ขั้นต่ำ(Incomepoverty)
-ความไม่เท่าเทียมทางรายได้(Incomeinequality)
-สุขอนามัย(Sanitation)
-น้ำสะอาด(DrinkingWater)
-การเข้าถึงพลังงาน(Accesstoenergy)
-สภาพความเป็นอยู่(Livingconditions)

2. การบริหารปกครอง 
(governance) 

-การทุจริต(Corruption)
-อาชญากรรม(Crime)

3. สุขภาพ  
(Health) 

-อัตราการตาย(Mortality)
-การบริการด้านสุขภาพ(Healthcaredelivery)
-ภาวะทางโภชนาการ(Nutritionalstatus)
-ภาวะสุขภาพและความเสี่ยง(Healthstatusandrisks)

4. การศึกษา  
(Education) 

-ระดับการศึกษา(Education)
-การรู้หนังสือ(literacy)

5. เกี่ยวกับประชากร 
(Demographics) 

-ประชากร(Population)
-การท่องเที่ยว(Tourism)

6. ภัยธรรมชาติ  
(Natural hazards) 

-ความเปราะบางจากอันตรายของภัยธรรมชาติ(Vulnerabilitytonatural
hazards)

-การเตรียมการและการตอบสนองต่อภัยพิบัติ(Disasterpreparednessand
response)

7. ชั้นบรรยากาศ  
(Atmosphere) 

-การเปลี่ยนแปลงทางสภาพอากาศ(Climatechanges)
-การลดลงของชั้นโอโซน(Ozonelayerdepletion)
-คุณภาพอากาศ(Airquality)

8. ที่ดิน  
(Land) 

-สถานะและการใช้ที่ดิน(Landuseandstatus)
-ทะเลทราย(desertification)
-เกษตรกรรม(Agriculture)
-ป่าไม้(Forests)

9. มหาสมุทร ทะเล และชายฝั่ง 
(Oceans, seas and coasts) 

-พื้นที่ชายฝั่ง(Coastalzone)
-การประมง(Fisheries)
-สิ่งแวดล้อมทางทะเล(Marineenvironment)

10. น้ำจืด  
(Freshwater) 

-ปริมาณน้ำจืด(Waterquantity)
-คุณภาพน้ำจืด(Waterquality)

11. ความหลากหลายทางชวีภาพ  
(Biodiversity) 

-ระบบนิเวศ(Ecosystem)
-สายพันธ์(Species)
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ประเด็นการชี้วัด (Theme) ประเด็นการชี้วัดย่อย (Sub-Theme) 

12. การพัฒนาเศรษฐกิจ 
(Biodiversity) 

-ศักยภาพของเศรษฐกิจมหภาค(Macroeconomicperformance)
-ความยั่งยืนของการคลังสาธารณะ(Sustainablepublicfinance)
-การจ้างงาน(Employment)
-ข้อมูลข่าวสารและเทคโนโลยีการสื่อสาร(Informationandcommunication
technologies)

-การวิจัยและพัฒนา(ResearchandDevelopment)
-การท่องเที่ยว(Tourism)

13. การเป็นหุ้นส่วนในระบบ
เศรษฐกิจโลก (Global economic 
partnership) 

-การค้า(Trade)
-การเงิน(Externalfinancing)

14. การบริโภคและรูปแบบ 
การผลิต (Consumption and 
production patterns) 

-การบริโภควัตถุ(Materialconsumption)
-การใช้พลังงาน(Energyuse)
-การเกิดขึ้นและจัดการของเสีย(Wastegenerationandmanagement)
-การคมนาคมขนส่ง(Transportation)

ที่มา: UnitedNations.(2007).IndicatorsofSustainableDevelopment:GuidelinesandMethodologies,10-14.



 ซึ่งอิทธิพลของแนวคิดการพัฒนาอย่างยั่งยืนส่งผลต่อการจัดทำตัวชี้วัดระดับชุมชน/ท้องถิ่น

เนื่องจากการมีส่วนร่วมและบทบาทของประชาชนในระดับฐานรากของชุมชนถือได้ว่าเป็นเจ้าของและ

เป้าหมายในการพัฒนาโดยแนวคิดการพัฒนาชุมชนที่ยั่งยืน (Sustainable Community Development) 

ให้ความสำคัญกับการเสริมสร้างศักยภาพของชุมชนให้มีความเข้มแข็งสามารถพึงพาตนเองได้และ

มีความสอดคล้องในการจัดการตนเองอย่างต่อเนื่องโดยเน้นรากฐานในระดับปัจเจกบุคคลครัวเรือน

หมู่บ้านและชุมชนให้มีความเข้มแข็งมีโอกาสเตรียมตัวตั้งตัวพร้อมกับความเปลี่ยนแปลงและพัฒนา135

โดยJohnW.Vincent(2009)เสนอหลักการการพัฒนาชุมชนในทางปฏิบัติจากการสังเกตและ

ประสบการณ์เป็นเวลา25ปีของเขาไว้10ประการคือ136

 1.การช่วยเหลือและการตอบสนองด้วยตนเองคือเงื่อนไขสำหรับความสำเร็จของการพัฒนา

ชุมชน

 2.การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจสาธารณะควรทำอย่างเสรีและเปิดกว้าง

 3.การเปิดกว้างให้กับตัวแทนกลุ่มต่างๆและเพิ่มมุมมองกับความความเข้าใจอย่าง

กว้างขวางจะเป็นสภาพการณ์ที่ช่วยให้การพัฒนามีประสิทธิผล

 4.การวิเคราะห์สวอต(SWOTAnalysis)เป็นวิธีการที่ช่วยสร้างความแม่นยำของข้อมูล

ข่าวสารที่จะการประเมินชุมชนและบ่งชี้ถึงประเด็นวิพากษ์จุดแข็ง(Strengths)จุดอ่อน

(weakness)โอกาส(opportunities)และอุปสรรค(treats)ของชุมชน

 135พระมหาสุทิตย์อาภากโรและเขมณัฏฐ์อินทรสุวรรณ.เรื่องเดียวกัน,น.55.
 136VincentII,JohnW.(2009). Community development practice. InPhillips,RhondaandPittman,RobertH(Eds.),
Anintroductiontocommunitydevelopment(p58-73)Abington:Routledge,p.60-62.
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 5.การทำความเข้าใจและการมีข้อตกลงกลาง(ฉันทามติ)คือพื้นฐานของการเปลี่ยนแปลง

ชุมชน

 6.เสียงของปัจเจกบุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะถูกรับฟังในการถกเถียงเปิด(opendiscussion)

ต่อข้อตกลงหรือข้อขัดแย้งต่อกฎของชุมชน

 7.ประชาชนทุกคนควรที่จะมีส่วนร่วมในการก่อร่าง(creating)และการก่อร่างใหม่

(re-creating)ในชุมชนของพวกเขา

 8.สิทธิของการมีส่วนร่วมควรถูกตอบสนองด้วยความเคารพต่อผู้อื่นและต่อความเห็นของ

พวกเขา

 9.ข้อขัดแย้ง(Disagreement)ที่เกิดขึ้นจำเป็นต้องมุ่งไปในเรื่องของประเด็นหรือการ

แก้ปัญหาไม่ใช่เรื่องส่วนบุคคลหรืออำนาจส่วนบุคคล/อำนาจการเมือง

 10.ความไว้วางใจเป็นสาระสำคัญสำหรับความสัมพันธ์ของการทำงานที่มีประสิทธิภาพและ

ความไว้วางใจต้องถูกพัฒนาขึ้นภายในชุมชนก่อนที่ชุมชนจะสามารถบรรลุถึงศักยภาพ

ของชุมชนได้

 ส่วนอมราพงศาพิชญ์และคณะเสนอว่าเป้าหมายของการพัฒนาชุมชนคือชุมชนมีศักยภาพ

ในการเรียนรู้เพื่อให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนโดยมีองค์ประกอบที่วัดความสำเร็จคือ1).ความสามารถ

ในการพึ่งตนเอง2).การรวมตัวขององค์กรประชาชน3).การมีส่วนร่วมของประชาชนและ4).ความเป็น

ธรรมในสังคม137ส่วนInstituteofSustainableCommunitiesให้ความหมายของคำว่าชุมชนยั่งยืนคือ

“ทั้งเมืองเล็ก (towns) และเมืองใหญ่ (cities) มีขั้นตอนในการทำให้ชุมชนคงอยู่อย่างมีสุขภาพดีในระยะ

ยาว ชุมชนที่ยั่งยืน จะมีความรู้สึกผูกพันกับสถานที่ โดยมีวิสัยทัศน์ที่เกี่ยวข้อง และได้รับการส่งเสริมจาก

ทุกภาคส่วนของสังคมไม่ว่าจะเป็นภาคธุรกิจ กลุ่มผู้ด้อยโอกาส นักอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม สมาคมเมือง 

องค์กรของรัฐ รวมทั้งองค์กรศาสนา โดยชุมชนเหล่านี้จะเห็นคุณค่าของระบบนิเวศที่สมบูรณ์ ใช้ทรัพยากร

อย่างมีประสิทธิภาพ รวมทั้งแสวงหาที่จะทำให้เศรษฐกิจชุมชนยั่งยืน”138นอกจากนี้ในการประชุมเพื่อ

เตรียมการจัดประชุมใหญ่เรื่องเมือง(URBAN21)ณกรุงเบอร์ลินประเทศเยอรมนีเมื่อเดือนกรกฎาคม

ค.ศ.2000:ได้ให้คำจำกัดความของการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนว่าคือ“การทำให้คุณภาพชีวิตในเมือง  

ดีขึ้น ซึ่งรวมไปถึงระบบนิเวศ วัฒนธรรมทางการเมือง สถาบันสังคมและเศรษฐกิจ โดยไม่ก่อให้เกิด

อุปสรรคต่ออนุชนในอนาคต…”139

 ส่วนJenneHibberกล่าวว่า“ชุมชนยั่งยืน”คือกระบวนการและความสามารถในการตัดสินใจ

ที่คำนึงถึงเศรษฐกิจระยะยาวนิเวศวิทยาและความเสมอภาคของทุกชุมชนโดยมีเป้าหมายเพื่อสร้าง

ความยั่งยืนให้ทุกชุมชนมีความเข้มแข็งและความมั่งคั่งโดยHibberยังได้เสนอปัจจัยของการเปลี่ยนแปลง

ในระดับพื้นฐานที่จะก่อให้เกิดความเข็มแข็งและความเจริญแก่ชุมชนในระยะยาว3ประการคือ140

 137เรื่องเดียวกัน,น.56-57.
 138สมาคมสันนิบาตแห่งประเทศไทย(2550). คู่มือการประเมินเทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืนประจำปี พ.ศ.2550. 

กรุงเทพมหานคร:ส.เจริญการพิมพ์,น.5.
 139เรื่องเดียวกัน,น.4.
 140พระมหาสุทิตย์อาภากโรและเขมณัฏฐ์อินทรสุวรรณ.เรื่องเดียวกัน,น.57.
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 1).เศรษฐกิจ(Economy)คือการบริหารการใช้ทรัพยากรให้พอเพียงกับความต้องการของ

ชุมชน

 2).นิเวศวิทยา(Ecology)คือแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างสิ่งมีชีวิตกับสภาพแวดล้อม

 3).ความเสมอภาค(Equity)คือความสัมพันธ์ที่เท่าเทียมกันระหว่างคนกลุ่มคน

 โดยตัวชี้วัดการพัฒนาชุมชนอย่างยั่งยืนที่สำคัญได้แก่งานของDerekLongและMary

Hutchins(2003)141ชื่อA toolkit of indicators of sustainable communitiesที่ให้พิจารณาและกำหนด

ตัวชี้วัดในประเด็น1).ความต้องการณปัจจุบัน(Currentdemand)2).ความต้องการระยะยาว(Long-

termdemand)3).ความพึงใจ(Reputation)4).อาชญากรรมและพฤติกรรมต่อต้านสังคม(Crimeand

Anti-SocialBehavior)5).ปัญหาทางสังคม(SocialExclusion)6).ความสามารถในการเข้าถึง

(Accessibility)7).คุณภาพของสิ่งแวดล้อม(QualityoftheEnvironment)8).คุณภาพการออกแบบ

และแผนผังของที่อยู่อาศัย(Housingquality,designandlayout)9).การรวมกลุ่ม/ติดต่อทางสังคม

(CommunityCohesion)และ10).การหลอมรวมของชุมชน(TheMixoftheCommunity)142

การรวบรวมตวัอยา่งเทศบาลนา่อยูย่ัง่ยนื40แหง่ในโครงการประเมนิเทศบาลนา่อยูย่ัง่ยนื พ.ศ. 2550 

ของสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย(2552)143เป็นต้น

 ซึ่งในที่นี้จะยกตัวอย่างตัวชี้วัดการพัฒนาชุมชนอย่างยั่งยืนคือคู่มือการประเมินเทศบาล  

น่าอยู่อย่างยั่งยืนประจำปี พ.ศ. 2550ที่เป็นเกณฑ์ชี้วัดในการประเมินความน่าอยู่ของเมืองในบริบท

เทศบาลไทยที่ต้องเป็น “เมืองที่มีการเรียนรู้และการบริหารจัดการที่ดีบนหลักธรรมาภิบาลและ  

หลักเศรษฐกิจพอเพียง เพื่อให้เกิดความเป็นอยู่ที่ดี ผู้คนในเมืองมีความสุข ท่ามกลางสิ่งแวดล้อมที่ยั่งยืน 

โดยมุ่งให้เกิดความพอใจสูงสุดของคนในเมืองนั้น”144โดยพิจารณาจาก5องค์ประกอบหลักคือ

1).เมืองอยู่ดี2).คนมีสุข3).สิ่งแวดล้อมยั่งยืน4).การเป็นองค์กรแห่งการเรียนรู้และ5).การเป็น

องค์กรที่มีบริหารจัดการที่ดีตามตาราง4.36

 141Long,DerekandHutchins,Mary.(2003).A toolkit of indicators of sustainable communities.n.p.:TheEuropean
InstituteforUrbanAffairs.
 142Ibid.,13.
 143สมาคมสันนิบาตแห่งประเทศไทย(2552).1เทศบาล1ตัวอย่างที่ดี(OneMunicipality,OneGoodPractice)เอกสาร
ประมวลโครงการตัวอย่างที่ดีจาก40เทศบาลน่าอยู่ยั่งยืนประจำปีพ.ศ.2550.กรุงเทพมหานคร:ส.เจริญการพิมพ์.
 144สมาคมสันนิบาตแห่งประเทศไทย(2550).คู่มือการประเมินเทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืนประจำปี พ.ศ.2550,
เรื่องเดียวกัน,น.15.
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ตาราง 4.36: องค์ประกอบการพิจารณาเมืองน่าอยู่อย่างยั่งยืนในบริบทของเทศบาล 

1. เมืองอยู่ดี 
-ระเบียบวินัย
-สุขภาพอนามัย
-การศึกษา
-เศรษฐกิจ
-มั่นคง-ปลอดภัย
-โครงสร้างพื้นฐาน
-สวัสดิการ

2. คนมีสุข 
-อัตลักษณ์ของเมือง
-ชุมชนเข้มแข็ง
-สังคมอบอุ่นและเอื้ออาทร
-เมืองมีชีวิตชีวา

3. สิ่งแวดล้อมยั่งยืน 
-การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม

-การจัดการสิ่งแวดล้อมที่มนุษย์สร้าง
ขึ้น

-การป้องกันและจัดการมลพิษ

4. เรียนรู้และพัฒนา 
-พัฒนาศักยภาพของบุคลากร
-พัฒนาจิตสำนึกและทัศนคติ
-ปรับโครงสร้างและระบบการทำงาน
-ประยุกต์ใช้เทคโนโลยี
-พัฒนาระบบติดตามละประเมิน
ผลงาน

5. บริหารจัดการที่ดี 
-นิติธรรม
-คุณธรรม-จริยธรรม
-ความรับผิดชอบ
-การมีส่วนร่วม
-ความโปร่งใส
-ความคุ้มค่า



ที่มา: สมาคมสันนิบาตแห่งประเทศไทย(2550).คู่มือการประเมินเทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืนประจำปีพ.ศ.2550,น.17.



 จะเห็นว่างานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดด้านการพัฒนาสังคมและมนุษย์ของท้องถิ่น 

(Social and Development in Local Ares Indicators) จะมุ่งประเมินท้องถิ่นในประเด็นด้านคุณภาพสังคม

และคุณภาพชีวิตการพัฒนามนุษย์และการพัฒนาอย่างยั่งยืนเป็นหลักโดยจะพิจารณาถึงตัวท้องถิ่น

เป็นการเฉพาะหรือพิจารณาท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของการพัฒนาสังคมและมนุษย์ในภาพรวมทำให้เรา

เห็นว่างานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดของท้องถิ่นมีประเด็นที่สัมพันธ์กับการพัฒนาสังคมและมนุษย์

เช่นตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น (Local government and Local 

government performance Indicators) ที่จะประเมินรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นว่าสามารถปฏิบัติงานหรือ

มีมาตรฐานเพื่อบรรลุภารกิจหน้าที่บางประการที่เกี่ยวกับการพัฒนาสังคมและมนุษย์ได้หรือไม่หรือ

ตัวชี้วัดการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance Assessment Indicators)   

ที่ศึกษาถึงประเด็นปัญหาเฉพาะของท้องถิ่นด้านสังคมและมนุษย์หรือตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ 

(Decentralization Indicators) ที่ศึกษาถึงผลของการปรับปรุงคุณภาพชีวิตเป็นส่วนหนึ่งของเป้าหมาย

การกระจายอำนาจเป็นต้นแต่โดยภาครวมแล้วตัวชี้วัดด้านการพัฒนาสังคมและมนุษย์ของท้องถิ่น

ก็ไม่ได้ให้ภาพที่ชัดเจนของท้องถิ่นมากนักแต่ก็ช่วยเป็นประเด็นเสริมต่อการศึกษาสภาพการณ์ของ

ท้องถิ่นได้เป็นอย่างดีเพราะการพัฒนาสังคมและมนุษย์อาจถือเป็นเป้าหมายของการกระจายอำนาจและ

การพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น
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4.3 งานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดด้านประชาธิปไตย  
  (Democracy Indicators) 

 แม้ว่างานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดด้านประชาธิปไตยเกือบทั้งหมดมุ่งพิจารณา

ประชาธิปไตยระดับมหภาคทั้งในระดับประเทศภูมิภาคหรือระดับโลกเพื่อฉายภาพสถานการณ์

เปรียบเทียบและตั้งข้อสังเกตของพัฒนาการประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นโดยใช้วิธีการเชิงปริมาณและ

การหาข้อเท็จจริงที่สามารถวัดผลและเห็นภาพของสถานการณ์ที่ชัดเจนแต่ไม่ได้มีจุดมุ่งหมาย

เพื่อประเมินประชาธิปไตยในพื้นที่ระดับท้องถิ่นเป็นการเฉพาะทว่ากรอบและประเด็นการศึกษาด้าน

ประชาธิปไตยสามารถนำไปเป็นแนวทางศึกษาหรือพัฒนาปรับปรุงให้สอดคล้องกับการศึกษาการกระจาย

อำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นเช่นการประเมินการเลือกตั้งว่าเป็นไปอย่างเสรีหรือยุติธรรมหรือ

ไม่มาปรับใช้กับการเลือกตั้งท้องถิ่นการประเมินว่าประชาชนหรือชนชั้นนำในท้องถิ่นมีความเชื่อและมั่นใจ

ต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาศึกษากับการเมืองและชนชั้นนำในท้องถิ่นการใช้กลไกตาม

ระบอบประชาธิปไตยเพื่อแก้ปัญหาทางการเมืองหรือนโยบายโดยไม่ใช้ความรุนแรงหรือไม่มาศึกษา

ถึงกลไกที่ใช้แก้ไขปัญหาความขัดแย้งของท้องถิ่นเป็นต้นแม้ว่าในการชี้วัดประชาธิปไตยอาจมีปัญหาและ

ข้อจำกัดอยู่หลายประการก็ตาม145

 ความเป็นมาของการชี้วัดประชาธิปไตยเกิดขึ้นช่วงทศวรรษ1950-1960ที่จำนวนของ

ประเทศอดีตอาณานิคมได้รับเอกราชจากประเทศอาณานิคมเดิมและมีประเทศที่ใช้รูปแบบการปกครอง

ตามระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น(แม้จะมิได้เป็นจริงในทางปฏิบัติ)จึงเริ่มมีการศึกษาพัฒนาการของ

ประชาธิปไตยเพิ่มขึ้นทั้งในทางปริมาณและคุณภาพเพื่อศึกษาเปรียบเทียบสภาพการณ์การเมืองและสังคม

ของแต่ละพื้นที่ว่ามีความเป็นประชาธิปไตยหรือมีพัฒนาการที่จะนำไปสู่ประชาธิปไตยหรือไม่โดยมัก

ศึกษากับกลุ่มประเทศกำลังพัฒนาที่มีระบอบประชาธิปไตยยังไม่ตั้งมั่นเป็นส่วนใหญ่รวมถึงพยายาม

แสวงหาเงื่อนไขพื้นฐานที่จำเป็นต่อการพัฒนาประชาธิปไตยซึ่งได้รับอิทธิพลจากทฤษฎีการทำให้เกิด

ความทันสมัย(modernization)เช่นThe Passing of traditional Society(1958)ของDanielLerner,

Some Social Requisites of democracy(1959)ของLipset,The Politics of Developing Areas 

(1960)ของAlmondandColemanเป็นต้นแต่การศึกษาและวัดผลประชาธิปไตยกลับเสื่อมความนิยม

ลงเมื่อทศวรรษ1970ไปพร้อมกับการถดถอยของระบอบประชาธิปไตยจากการเกิดขึ้นของการปกครอง

แบบอำนาจนิยมที่แพร่ขยายในแต่ละประเทศช่วงทศวรรษนี้146จนมาเริ่มเป็นที่นิยมอีกครั้งในช่วงทศวรรษ

 145ปัญหาการออกแบบและเลือกใช้ตัวชี้วัดเกี่ยวกับ“ประชาธิปไตย”มักประสบปัญหาอยู่เสมอซึ่งKennethA.Bollen
ได้จำแนกปัญหาออกเป็น4ลักษณะคือปัญหาการเลือกใช้ตัวชี้วัดที่ไม่เหมาะสม(InvalidIndicator)ปัญหาของตัวชี้วัดที่เป็นอัตวิสัย
(Subjectiveindicators)ปัญหาการใช้ตัวชี้วัดแบบจัดอันดับและตัวชี้วัดแบบทวิภาค(Ordinalordichotomousindicators)และตัวชี้วัด
ที่ถูกทดสอบว่าไม่มีความน่าเชื่อถือหรือไม่เป็นเหตุเป็นผลกัน(failuretotestreliabilityorvalidity)(Bollen,KennethA.(1990).
PoliticalDemocracy:ConceptualandMeasurementTraps.StudiesinComparativeInternationalDevelopment,25(1),7-24,
p19.)หรือปัญหาจาก“ตัวแปรแฝง”(latentvariables)ที่ต้องพยายามทำให้กลายเป็น“ตัวแปรที่สังเกตเห็นได้”(Observable
variable)(ดูเพิ่มเติมในMunck,GerardoL.andVerkuilen,Jay.(February2002).Conceptualizingandmeasuringdemocracy:
Evaluatingalternativeindices.ComparativePoliticalStudies,35(1),5-34,p15.)ซึ่งเกณฑ์หลักในการจัดทำตัวชี้วัด
“ประชาธิปไตย”สามารถดูเพิ่มเติมได้ในBollen,KennethA,ibrd,p19.Munck,GerardoL.andVerkuilen,Jay,ibrd,p8.และ
Beetham,Davided.(2002). International IDEA Handbook on Democracy Assessment.Hauge:KluwerlawInternational,p13.
 146Bollen,KennethA.(1990).Political democracy: Conceptual and measurement traps, ibrd,p7-8.
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1990เมื่อกระแสประชาธิปไตยคลื่นลูกที่3(thethirdwaveofdemocratization)ตามแนวคิดของ

SamuelP.Huntingtonซึ่งเป็นยุคที่เกิดการเปลี่ยนแปลงจากระบอบที่ไม่เป็นประชาธิปไตยไปสู่ระบอบ

ที่เป็นประชาธิปไตยมากขึ้นโดยมีพัฒนาการตั้งแต่การปฏิวัติดอกคาร์เนชั่น(CarnationRevolution)

ในประเทศโปรตุเกสปีค.ศ.1974การเป็นประชาธิปไตยในกลุ่มประเทศยุโรปตอนใต้(Southern

Europe)ช่วงกลางทศวรรษ1970การเปลี่ยนผ่านจากระบอบเผด็จการทหารมาสู่ระบอบประชาธิปไตย

ในลาตินอเมริกาช่วงปลายทศวรรษ1970-1980การเกิดประชาธิปไตยในเอเชียตะวันออกเอเชียกลาง

และเอเชียใต้ช่วงกลางทศวรรษ1980การเกิดขึ้นของประชาธิปไตยในกลุ่มประเทศยุโรปตะวันออกและ

ประเทศกลุ่มสหภาพโซเวียตภายหลังการล่มสลายของสหภาพโซเวียตและการสิ้นสุดของสงครามเย็น

จนมาถึงชัยชนะของคนผิวสีในการสร้างความเท่าเทียมในประเทศแอฟริกาใต้ช่วงทศวรรษ1990147

จึงทำให้เริ่มหันมาศึกษาในประเด็นการสร้างความแข็งแกร่งและความยั่งยืนให้กับประชาธิปไตย

(democraticconsolidation)เพื่อป้องกันไม่ให้กลับไปสู่ระบอบที่ไม่เป็นประชาธิปไตยอีกโดยAndreas

Schedlerซึ่งเสนอแนวคิดขั้นตอนการเปลี่ยนแปลงไปสู่ประชาธิปไตยจากเผด็จการอำนาจนิยม

ประชาธิปไตยแบบเลือกตั้งประชาธิปไตยเสรีนิยมและประชาธิปไตยก้าวหน้ามองว่าความเปลี่ยนแปลง

ของประชาธิปไตยอาจไปในทางที่ดีขึ้นหรือแย่ลงก็ได้148

 โดยในปัจจุบันมีกลุ่มนักวิชาการสถาบันและองค์การระหว่างประเทศหลายแห่งได้พยายาม

ออกแบบแนวคิดและตัวชี้วัดเกี่ยวกับประชาธิปไตยเช่นการสำรวจของFreedomHouseในการวัดระดับ

สิทธิเสรีภาพการสำรวจของHumanRightsWatchด้านสิทธิมนุษยชนการวัดความเป็นประชาธิปไตย

ของนิตยสารEconomistฯลฯ149โดยในHandbook on Democracy Assessment ของ Institute for 

Democracy and Electoral Assistance (IDEA)ได้จำแนกเกรอบแนวคิดการวัด“ประชาธิปไตย”ไว้

5ประเภทคือ150

 1.  การพิจารณาสภาพการณ์สิทธิมนุษยชน (Human Rights Surveys) ที่มุ่งพิจารณา

ในประเด็นสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมืองเป็นหลักโดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อบ่งชี้และ

เปรียบเทียบสภาพการณ์ด้านสิทธิมนุษยชนในแต่ละประเทศซึ่งงานประเภทนี้มักศึกษา

ครอบคลุมในระดับโลกทั้งในรูปแบบเชิงปริมาณและคุณภาพเพื่อเปรียบเทียบ

สภาพการณ์ของแต่ละประเทศโดยงานเหล่านี้ส่วนใหญ่จะศึกษาและดำเนินการ

โดยองค์กรพัฒนาเอกชนระหว่างประเทศหรือหน่วยงานของรัฐเช่นรายงานด้านสิทธิและ

เสรีภาพของพลเมือง Freedom House in the World: The Annual Survey of Political 

Rights and Civil Liberties ของ Freedom House Human Rights Watch World Report 

2000ของHumanRightsWatchInternationalReportรายสถานการณส์ทิธมินษุยชน 

 147Diamond,Larry.(1997).Is the third wave of democratization over?: An empirical assessment.Unpublished
manuscript:KelloggInstitute,p.1.
 148 ไชยวัฒน์ค้ำชูและนิธิเนื่องจำนงค์.(2553).คุณภาพประชาธิปไตยและคุณภาพทางสังคม: ความเชื่อมโยงที่จำเป็น.
ในสถาบันพระปกเกล้า,การประชุมวิชาการสถาบันพระปกเกล้าครั้งที่12ประจำปี2553เล่ม2คุณภาพสังคมกับคุณภาพ
ประชาธิปไตยไทย(9-36).กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า,น.11-12.
 149เรื่องเดียวกัน,น.14-15.
 150Beetham,Davided.(2002).International IDEA Handbook on Democracy Assessment, ibrd,p11-13.



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

21�

ของAmnestyInternationalและCountries Repots on Human Rights Practicesของ

USStateDepartmentเป็นต้น

 2.  การประเมินผลด้านการบริหารปกครอง (Governance Assessments)ที่พิจารณา

ในประเด็นประชาธิปไตยที่เกี่ยวกับการเลือกตั้งการยอมรับผิดของภาครัฐและนิติรัฐ

โดยมีเป้าหมายเพื่อประเมินติดตามหรือคัดเลือกประเทศที่ได้รับการสนับสนุนทาง

การเงินหรือความช่วยเหลือเพื่อการส่งเสริมประชาธิปไตยสำหรับหน่วยงานหรือองค์กรที่

เป็นผู้ให้การสนับสนุน/ส่งเสริมการพัฒนาประชาธิปไตยหรือเป็นการประเมินผลการ

บริหารปกครองตนเองของแต่ละประเทศส่วนวิธีที่ใช้ประเมินมักจะประเมินตาม

รายประเทศโดยกำหนดตัวชี้วัดเป็นเกณฑ์กลางที่ถูกแต่จะถูกนำมาปรับใช้ให้เข้ากับ

สภาพการณ์ของแต่ละประเทศโดยประเทศที่ได้ถูกประเมินมักเป็นประเทศที่เป็นช่วง

เปลี่ยนผ่านเป็นประชาธิปไตยเช่นIndicators for programming in Human Rights and 

Democratic Development: A Preliminary studyของCanadianInternational

DevelopmentAgency(CIDA) Governance Assessment FrameworkของUK

DepartmentforInternationalDevelopment(DflD) Handbook of Democracy and 

Governance Program IndicatorsของUSAIDและRegular Report from the 

Commission on Progress towards Accession by each of the Candidate Countries 

ของEuropeanCommission(EC)เป็นต้น

 3.  ดัชนีประชาธิปไตย (Democracy indices)ที่มุ่งพิจารณาและสำรวจสาเหตุของความ

สัมพันธ์ระหว่างประชาธิปไตยและศักยภาพทางเศรษฐกิจซึ่งส่วนใหญ่มักพิจารณา

ประชาธิปไตยในประเด็นสิทธิพลเมืองสิทธิทางการเมืองและประชาธิปไตยของการ

เลือกตั้งโดยพื้นที่ที่ได้รับการศึกษาส่วนใหญ่เป็นประเทศที่อยู่ช่วงเปลี่ยนผ่านไปสู่

ประชาธิปไตยแต่ไม่นิยมพิจารณาครอบคลุมทุกประเทศในระดับโลกโดยอาศัยวิธีวิทยา

จากการรวมรวมสังเคราะห์ตัวชี้วัดในเชิงปริมาณเกี่ยวกับประชาธิปไตยเพื่อประเมินหา

ค่าความสัมพันธ์(Correlation)กับศักยภาพทางเศรษฐกิจงานศึกษาประเภทนี้ผู้ศึกษา

มักเป็นนักสังคมศาสตร์หรือนักรัฐศาสตร์เสียเป็นส่วนใหญ่เช่นSome social requisites 

of democracyของL ipsetSM.Economicdevelopment and democracy 

reconsideredของDiamondL.Democracy and DevelopmentของHadeniusA.

Democracy and Development in cross-national perspective: A new look at the 

statisticsของMooreM.และGovernance MattersของKaufmanetal.เป็นต้น

 4.  การตรวจสอบประชาธิปไตย (Democratic audits)เป็นงานที่มุ่งพิจารณาสิทธิพลเมือง

สิทธิทางการเมืองประชาธิปไตยของการเลือกตั้งและการยอมรับผิดของรัฐบาลเพื่อ

พิจารณาการเพิ่มขึ้นของการตระหนักรู้ เกี่ยวกับประชาธิปไตยและสภาพการณ์

ประชาธิปไตยในแต่ละประเทศโดยมักศึกษากับประเทศที่เป็นประชาธิปไตยยาวนาน

ซึ่งงานส่วนใหญ่มักใช้วิธีการศึกษา/วัดผลเชิงคุณภาพเป็นรายประเทศโดยงานเหล่านี้

มักริเริ่มจากการร่วมมือของภาคประชาสังคมเป็นส่วนใหญ่เช่นDemocratic Audit of 
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SwedenของSNSThe Three Pillars of Liberty: Political Rights and Freedom in the 

United Kingdom ของKlugF.,StarmerKและWeirS.เป็นต้น

 5.  การวัดผลทางเศรษฐกิจและสังคม (Economic and Social Assessment)เป็นงาน

ที่มุ่งประเมินโดยใช้ตัวชี้วัดทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนาและ

ให้การสนับสนุนด้านเศรษฐกิจและการลงทุนทางสังคมซึ่งมีประเด็นที่เกี่ยวข้องกับ

ประชาธิปไตยอยู่บ้างโดยมักใช้วิธีการศึกษาในรูปของตัวชี้วัดเชิงปริมาณเพื่อประเมิน

เปรียบเทียบศักยภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศซึ่งผู้ศึกษามักเป็น

รัฐบาลหรือองค์การระหว่างประเทศเช่นHuman Development Report 1999 ของ

UNDPWorldDevelopment Indicators 2000 ของWorldBankNational Integrity 

System ของTransparencyInternationalเป็นต้น

 โดยงานสำคัญที่ได้พยายามนิยามและชี้วัดประชาธิปไตยได้แก่งานของโรเบิร์ตดาห์ล(Robert

Dahl)ในPolyarchy: participation and opposition (1971)ได้กำหนด“สิ่งที่จำเป็นสำหรับ

ประชาธิปไตย”(requirementforademocracy)ไว้แปดประการคือ

 1). เสรีภาพที่จะจัดตั้งและร่วมองค์กร(freedomtojoinandformorganizations)

 2).เสรีภาพในการแสดงออก(freedomofexpression)

 3).สิทธิในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง(righttovote)

 4).การมีฝ่ายบริหารที่มาจากการเลือกตั้ง(eligibilityforpublicoffice)

 5).สิทธิของผู้แข่งขันทางการเมืองที่จะหาเสียงเลือกตั้ง(rightofpoliticalleadersto

competeforsupportandvotes)

 6).การมีแหล่งข้อมูลข่าวสารที่หลากหลาย(alternativesourcesofinformation)

 7).การจัดการเลือกตั้งที่เสรีและเป็นธรรม(freeandfairelections)และ

 8).สถาบันขับเคลื่อนโยบายรัฐบาลขึ้นอยู่กับผลของการเลือกตั้งและช่องทางการแสดงความ

ต้องการ(institutionsformakinggovernmentpoliciesdependonvotesandother

expressionofpreference)

 โดยในข้อ12และ6เป็นการวัดผลในมุมมองด้านเสรีภาพทางการเมือง(PoliticalLiberties)

ส่วนข้อที่3457และ8เป็นการวัดผลในเชิงสิทธิทางการเมือง(PoliticalRights)151

 ส่วนงานของจอร์จโซเรนเซน(GeorgeSorensen)ได้ชี้ให้เห็นถึงกระบวนการสร้างความเข็ม

แข็งให้แก่ประชาธิปไตยที่เกี่ยวข้องกับองค์ประกอบหลายด้านทั้งการวางโครงสร้างสถาบันทางการเมือง

ความสามารถในการถ่ายโอนอำนาจระหว่างรัฐบาลและฝ่ายค้านการปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจและ

 151Bollen,KennethA.(1990).Political Democracy: Conceptual and Measurement Traps,Ibrd,p10-11.และ
ไชยวัฒน์ค้ำชูและนิธิเนื่องจำนงค์.(2553).คุณภาพประชาธิปไตยและคุณภาพทางสังคม: ความเชื่อมโยงที่จำเป็น,   

เรื่องเดียวกัน,น.15.
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สังคมในทิศทางที่สร้างความยั่งยืนและความชอบธรรมให้กับประชาธิปไตยและการที่วัฒนธรรมทางการ

เมืองแบบประชาธิปไตยกลายเป็นที่ยอมรับทั้งในหมู่ชนชั้นนำและมวลชน152ซึ่งพัฒนามาเป็นตัวชี้วัดตาม

ตารางที่4.37

ตาราง 4.37: ตัวชี้วัดความมั่นคงและยั่งยืนของประชาธิปไตย 

ของจอร์จ โซเรนเซน (George Sorensen) 

ระดับ ปทัสถานและความเชื่อ พฤติกรรม 

ชนชั้นนำ -ชนชั้นนำในทุกภาคส่วนเชื่อในความชอบ
ธรรมของการปกครองแบบประชาธิปไตย
และเห็นว่าประชาธิปไตยเป็นรูปแบบการ
ปกครองที่ดีที่สุด

-ชนชั้นนำเคารพในสิทธิ ในการแข่งขัน
ทางการเมืองของฝ่ายต่างๆและหลีกเลี่ยง
การกระตุ้นให้ผู้ติดตามของตนใช้ความ
รุนแรงหรือวิธีที่ผิดกฎหมาย

-ผู้นำทางการเมืองไม่พยายามที่จะใช้ทหาร
เพื่อความได้เปรียบทางการเมืองของตน

องค์กร -องค์กรที่มีความสำคัญทางการเมือง(อาทิ
พ ร ร ค ก า ร เ มื อ ง ก ลุ่ ม ผ ล ป ร ะ โ ย ช น์
ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคม)ยอมรับใน
ความชอบธรรมของประชาธิปไตย

-ไม่มี กลุ่ มองค์กร ใดที่พยายามล้มล้ า ง
ประชาธิปไตยหรือใช้วิถีทางความรุนแรง
หรือแนวทางที่ผิดกฎหมายในการแสวงหา
อำนาจหรือบรรลุเป้าประสงค์ทางการเมือง

มวลชน -มากกว่าร้อยละ70ของมวลชนมีความเชื่อ
อย่างสม่ำเสมอว่าประชาธิปไตยเป็นระบอบ
ที่พึงปรารถนากว่าระบอบอื่น

-มวลชนน้อยกว่าร้อยละ15ต้องการการ
ปกครองในแบบเผด็จการอำนาจนิยม

-ไม่มีความเคลื่อนไหวในลักษณะที่ต่อต้าน
ประชาธิปไตยและพลเมืองไม่ใช้ความ
รุนแรงหรือวิธีการที่ผิดกฎหมายในการเรียก
ร้องทางการเมือง

ที่มา: ไชยวัฒน์ค้ำชูและนิธิเนื่องจำนงค์.(2553).คุณภาพประชาธิปไตยและคุณภาพทางสังคม:ความเชื่อมโยงที่จำเป็น,น.13.


 นอกจากนี้ยังมีงานของInternationalInstitutefordemocracyandelectoralassistance

(InternationalIDEA)ชื่อDemocracy Assessmentได้กำหนดเกณฑ์กว้างๆของประเมินประชาธิปไตย

เพื่อประเมินการเมืองและสังคมประชาธิปไตยในทุกมิติเพื่อยกระดับการเสวนาในระดับสาธารณะเกี่ยวกับ

ประชาธิปไตยและเพื่อปรับปรุงการประเมินประชาธิปไตยโดยอาศัยหลักแนวคิดการควบคุมการตัดสินใจ

สาธารณะโดยประชาชน(popularcontrol)และหลักความเสมอภาคทางการเมืองบนฐานของสิทธิความ

เป็นพลเมือง(politicalequality)ที่เป็นหลักการสำคัญในทุกกาลและเทศะของประชาธิปไตยเนื่องจาก

การตัดสินใจสาธารณะของประชาชนมักเกี่ยวพันกับหลายภาคส่วนซึ่งการตัดสินใจจะเป็นผลได้ถ้าเกิด

ความเสมอภาคทางการเมืองกับสิทธิพลเมืองซึ่งInternationalIDEAได้นิยามหลักการประชาธิปไตย

ในเชิงคุณค่าไว้7ด้านคือ153

 1.  การมีส่วนร่วม (participation)เช่นสิทธิในการมีส่วนร่วมวัฒนธรรมการมีส่วนร่วม

สมรรถนะ/แหล่งข้อมูลต่อการมีส่วนร่วมและตัวแทนของการมีส่วนร่วม

 152ไชยวัฒน์ค้ำชูและนิธิเนื่องจำนงค์,เรื่องเดียวกัน,น.15.
 153Beetham,Davided.(2002).International IDEA Handbook on Democracy Assessment, p.14.
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 2. การใช้อำนาจอย่างเป็นทางการ (authorization)เช่นการใช้อำนาจที่กำหนดอยู่ใน

รัฐธรรมนูญทางเลือกของผู้มีอำนาจในระบบราชการการควบคุมของกลไกการเลือกตั้ง

ต่อกลไกการบริหารงานที่ไม่ได้มาจากการเลือกตั้ง

 3.  การเป็นตัวแทน (representation) เช่นการเป็นตัวแทนของทุกภาคส่วนในฐานะ

ส่วนประกอบทางสังคมของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง

 4.  ความสามารถในการตรวจสอบได้ (accountability) เช่นการมีหนทางที่ชัดเจนของ

การยอมรับผิดกฎหมายการเงินการคลังและการเมืองเพื่อทำให้แน่ใจว่าประสิทธิผลและ

ความซื่อสัตย์ยังดำรงอยู่

 5.  ความโปร่งใส (transparency)เช่นรัฐบาลเปิดโอกาสในด้านการออกกฎหมายและ

การพิจารณาอย่างถีถ้วนของสาธารณะในด้านต่างๆ

 6.  การตอบสนอง (responsiveness) เช่นความสามารถในการเข้าถึงรัฐบาลของผู้มีสิทธิ

ออกเสียงและกลุ่มภาคส่วนที่แตกต่างกันในการแสดงความเห็นต่อการกำหนดและก่อร่าง

นโยบาย

 7.  ความสมานฉันท์ (Solidarity)เช่นความทนกันได้ต่อความหลากหลายการสนับสนุน

ต่อรัฐบาลที่เป็นประชาธิปไตยและการต่อสู้เพื่อความเฟื่องฟูด้านประชาธิปไตยในวงกว้าง

 นอกจากนี้InternationalIDEAได้กำหนดกรอบการประเมินประชาธิปไตยใน4ด้านตามตาราง

ที่4.38

ตาราง 4.38: กรอบการประเมินประชาธิปไตยของ International IDEA 

กรอบการประเมินหลัก 

1. ความเป็นพลเมือง กฎหมายและสิทธิ (Citizenship, law and Rights) 
ก.ความเป็นชาติและความเป็นพลเมือง(NationhoodandCitizenship)
ข.นิติรัฐและการเข้าถึงความยุติธรรม(Theruleoflawandaccesstojustice)
ค.สิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง(CivilandPoliticalRights)
ง.เศรษฐกิจและสิทธิทางสังคม(Economicandsocialrights)

2. การเป็นตัวแทนและความสามารถในการตรวจสอบได้ของรัฐบาล (Representative and Accountable 
Government) 
ก.การเลือกตั้งที่เสรีและยุติธรรม(Freeandfairelections)
ข.บทบาทประชาธิปไตยของพรรคการเมือง(Democraticroleofpoliticalparties)
ค.ประสิทธิผลและความสามารถในการตรวจสอบได้ของรัฐบาล(Governmenteffectivenessandaccountability)
ง.การควบคุมของพลเรือนต่อทหารและตำรวจ(Civiliancontrolofthemilitaryandpolice)
จ.การลดการทุจริต(Minimizingcorruption)

3. ประชาสังคมและการมีส่วนร่วมของประชาชน (Civil Society and Popular Participation) 
ก.สื่อในสังคมประชาธิปไตย(Themediainademocraticsociety)
ข.การมีส่วนร่วมทางการเมือง(Politicalparticipation)
ค.การตอบสนองของรัฐบาล(Governmentresponsiveness)
ง.การกระจายอำนาจ(Decentralization)
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กรอบการประเมินหลัก 

4. ประชาธิปไตยในระดับมากกว่ารัฐ (Democracy Beyond the State) 
ก.มิติจากต่างประเทศต่อประชาธิปไตย(Internationaldimensionsofdemocracy)

ที่มา:Beetham,Davided.(2002).InternationalIDEAHandbookonDemocracyAssessment,p.16,64-66.


 ส่วนDemocracy indexของtheEconomistIntelligenceUnit(EIU)เป็นดัชนีชี้วัดที่ออกแบบ

เพื่อใช้รายงานสถานการณ์และระดับของประชาธิปไตยในแต่ละประเทศโดยEconomistIntelligenceUnit

(EIU)ที่ได้รับการสนับสนุนจากวารสารTheEconomistต้องการให้EIUจัดทำดัชนีชี้วัดและรายงาน

สถานการณ์และระดับของประชาธิปไตยของแต่ละประเทศในรูปแบบรายงานทุก2ปีโดยเริ่มรายงานผล

และตีพิมพ์เผยแพร่ครั้งแรกเมื่อค.ศ.2007ในวารสารTheEconomist’sTheWorldin2007ที่ได้

วัดระดับของประชาธิปไตยของแต่ละรัฐในช่วงเดือนกันยายนค.ศ.2006และครั้งที่สองซึ่งเป็นการ

รายงานผลของค.ศ.2008154โดยครั้งล่าสุดนี้EIUได้นำเสนอรายงานสถานการณ์ประชาธิปไตยในชื่อ

DemocracyIndex2010:Democracyinretreatที่อาศัยดัชนีชี้วัด“TheEconomistIntelligenceUnit’s

IndexofDemocracy2010”โดยได้มีการวัดและรายงานระดับของประชาธิปไตยใน165ประเทศที่เป็น

รัฐอิสระและอีก2ภูมิภาคจากการพิจารณาระดับของประชาธิปไตยจาก5ตัวแบบสำคัญคือ

1).กระบวนการการเลือกตั้งและพหุนิยม(electoralprocessandpluralism)2).เสรีภาพของพลเมือง

(Civilliberties)3).การทำงานของรัฐบาล(theFunctioningofgovernment)4).การมีส่วนร่วมทาง

การเมือง(Politicalparticipation)และ5).วัฒนธรรมทางการเมืองประชาธิปไตย(DemocraticPolitical

Culture)และนำผลที่ได้จากห้าองค์ประกอบมาแปรผลในรูปของคะแนน(ตั้งแต่0–10)และนำคะแนน

ที่ได้มาจัดระดับของประชาธิปไตยในแต่ละประเทศไว้4ระดับคือ

 1).ประชาธิปไตยเต็มใบ(Fulldemocracies)ได้คะแนนระหว่าง8–10คะแนน

 2).ประชาธิปไตยไม่สมบูรณ์(Flaweddemocracies)ได้คะแนนระหว่าง6–7.9คะแนน

 3).ระบอบผสม(Hybridregimes)ได้คะแนนระหว่าง4–5.9คะแนน

 4).ระบอบอำนาจนิยม(Authoritarianregimes)ได้คะแนนต่ำกว่า4คะแนนลงมา

 โดยในการวัดของแต่ละตัวแบบได้อาศัยดัชนีชี้วัด60ดัชนีชี้วัดดังตาราง4.39

 154EconomicIntelligenceUnit.(2010).Democracy index 2010.RetrievedOctober17,2011,fromhttp://
graphics.eiu.com/PDF/Democracy_Index_2010_web.pdf,p1.หรือดูเพิ่มเติมในบทแปลของDemocracyIndexที่ตีพิมพ์ในค.ศ.
2007ในยุวดีเทพยสุวรรณ.(2551). ดัชนีชี้วัดประชาธิปไตย.กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า.
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ตาราง 4.39: ตัวแบบและดัชนีชี้วัดของ Democracy index 

ตัวแบบ ดัชนีชี้วัด 

1. กระบวนการการเลือกตั้ง 
และพหุนิยม  
(electoral process and pluralism)  

-การเลือกตั้งของฝ่ายนิติบัญญัติแห่งชาติและหัวหน้ารัฐบาลเป็นไปอย่างอิสระ
หรือไม่พิจารณาว่าการเลือกตั้งมีการแข่งขันโดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งมีอิสระใน
การออกเสียงและมีทางเลือกที่หลากหลายหรือไม่

-การเลือกตั้งสำหรับฝ่ายนิติบัญญัติแห่งชาติและหัวหน้ารัฐบาลมีความ
ยุติธรรมหรือไม่

-การเลือกตั้งระดับเทศบาลมีความเป็นอิสระและยุติธรรมหรือไม่
-ให้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งแก่ผู้ใหญ่ทุกคนหรือไม่
-พลเมืองสามารถออกเสียงเลือกตั้งโดยปราศจากการคุกคามด้านความมั่นคง
ปลอดภัยจากรัฐหรือองค์กรที่ไม่ใช่รัฐ(Non-statebodies)หรือไม่

-กฎหมายเปิดโอกาสให้มีการรณรงค์หาเสียงอย่างแพร่หลายหรือไม่
-กระบวนการในการให้เงินอุดหนุนพรรคการเมืองมีความโปร่งใสและเป็นที่
ยอมรับโดยทั่วไปหรือไม่

-หลังการเลือกตั้งกลไกรัฐธรรมนูญในการส่งผ่านอำนาจจากรัฐบาลหนึ่งไปสู่
อีกรัฐบาลหนึ่งมีความชัดเจนแน่นอนและเป็นที่ยอมรับหรือไม่

-พลเมืองทุกคนมีสิทธิเข้าถึงตำแหน่งในรัฐบาลหรือไม่
-พลเมืองมีอิสระในการจัดตั้งพรรคการเมืองที่เป็นอิสระจากรัฐบาลได้หรือไม่
-พรรคฝ่ายค้านมีโอกาสจริงๆหรือไม่ในการได้เป็นรัฐบาล
-พลเมืองทุกคนมีสิทธิเข้าถึงตำแหน่งในรัฐบาลหรือไม่
-พลเมืองมีอิสระในการจัดตั้งองค์กรทางการเมืองหรือไม่และเป็นอิสระจาก
การแทรกแซงของรัฐและการควบคุมของรัฐหรือไม่

2. เสรีภาพของพลเมือง  
(Civil liberties) 

-มีสื่อแบบอิเลคโทรนิคส์ที่เป็นอิสระหรือไม่
-มีสื่อสิ่งพิมพ์อย่างอิสระหรือไม่
-มีเสรีภาพในการแสดงออกและการประท้วงหรือไม่
-การรายงานข่าวของสื่อมีความเที่ยงตรงหรือไม่มีการเปิดโอกาสและให้อิสระ
ในการถกเถียงปัญหาของสาธารณะด้วยความเห็นที่แตกต่างกันหรือไม่

-มีข้อจำกัดทางการเมืองในการเข้าถึงอินเตอร์เนตหรือไม่
-พลเมืองมีอิสระในการจัดตั้งองค์กรวิชาชีพและสหภาพแรงงานหรือไม่
-สถาบันให้โอกาสพลเมืองในการยื่นร้องทุกข์ต่อรัฐบาลเพื่อแก้ไขความเดือด
ร้อนหรือไม่

-การใช้วิธีการทรมานโดยรัฐ
-ระดับของอำนาจตุลาการที่อิสระจากอิทธิพลของรัฐบาลพิจารณาถึงมุมมอง
ของกฎหมายระหว่างประเทศและการตรวจสอบอำนาจตุลาการและศาลเคย
ตัดสินเรื่องสำคัญที่ขัดต่อรัฐบาลหรือข้าราชการระดับสูงหรือไม่

-ระดับของการยอมรับในศาสนาอื่นๆและเสรีภาพในการแสดงออกใน
ศาสนาต่างๆทุกศาสนามีโอกาสดำเนินกิจกรรมอย่างอิสระหรือไม่หรือมีข้อ
จำกัดหรือไม่ทั้งโดยปัจเจกบุคคลและสาธารณะมีสิทธิในการนับถือหรือไม่
และแม้ว่ากฎหมายให้ความเท่าเทียมและการคุ่มครองแต่บางศาสนาถูกข่มขู่
หรือไม่

-ระดับพลเมืองที่ได้รับการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันภายใต้กฎหมายพิจารณา
ว่ามีสมาชิกของกลุ่มใดที่ได้รับความคุ้มครองจะไม่ถูกฟ้องร้องตามกฎหมาย
หรือไม่

-พลเมืองพอใจระบบความปลอดภัยขั้นพื้นฐานหรือไม่
-ระดับของสิทธิในการเป็นเจ้าของทรัพย์สินส่วนตัวและธุรกิจเอกชนที่มีความ
เป็นอิสระจากการครอบงำของรัฐบาล

-ระดับของพลเมืองที่พอใจในเสรีภาพของปัจเจกบุคคลพิจารณาถึงความเท่า
เทียมทางเพศสิทธิในการเดินทางการทำงานและการศึกษา
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ตัวแบบ ดัชนีชี้วัด 

 -ความคิดเห็นของประชาชนต่อการปกป้องสิทธิมนุษยชน:สัดส่วนของ
ประชากรที่คิดว่าสิทธิมนุษย์ขั้นพื้นบานได้รับการคุ้มครองอย่างดี

-ไม่มีการขีดกั้นด้วยเหตุผลของเชื้อชาติสีผิวหรือความเชื่อทางศาสนา
-ระดับของรัฐบาลที่อ้างถึงความเสี่ยงและการคุกคามใหม่ๆเพื่อควบคุม
เสรีภาพพลเมือง

3. หน้าที่ของรัฐบาล  
(the Functioning of government) 

-ผู้แทนที่ได้รับการเลือกตั้งมีการตัดสินใจได้อย่างอิสระต่อการกำหนด
นโยบายของรัฐบาลหรือไม่

-สภานิติบัญญัติแห่งชาติซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดทางการเมืองมีอำนาจสูงกว่า
ฝ่ายอื่นในรัฐบาลอย่างเห็นได้ชัดหรือไม่

-มีระบบถ่วงดุลอำนาจในการบริหารงานของรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพหรือไม่
-รัฐบาลมีความเป็นอิสระจากอิทธิพลของกองทัพหรือฝ่ายบริการความมั่นคง
หรือไม่

-พลังอำนาจของต่างประเทศไม่สามารถกำหนดภาระหน้าที่หรือนโยบายที่
สำคัญของรัฐบาลได้

-กลุ่มทางเศรษฐกิจศาสนาหรือกลุ่มผู้มีอำนาจในประเทศไม่ได้ใช้อำนาจ
ทางการเมืองที่สำคัญและขนานไปกับสถาบันประชาธิปไตยหรือไม่

-ระหว่างการเลือกตั้งมีกลไกและสถาบันที่ทำให้รัฐบาลรับผิดชอบผู้มีสิทธิ
เลือกตั้งในช่วงระหว่างการเลือกตั้งหรือไม่

-อำนาจของรัฐบาลขยายครอบคลุมทั่วทั้งประเทศหรือไม่
-บทบาทหน้าที่ของรัฐบาลมีความเปิดเผยและโปร่งใสเพียงพอต่อการเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารของสาธารณชนหรือไม่

-คอร์รัปชั่นมีการแพร่หลายมากน้อยเพียงใด
-ข้าราชการพลเรือนมีความเต็มใจและมีความสามารถในการนำนโยบาย
รัฐบาลไปปฏิบัติหรือไม่

-ความรู้สึกของประชาชนมีทางเลือกที่อิสระและสามารถควบคุมชีวิตตนมาก
น้อยเพียงใด

-ความเชื่อมันของสาธารณะชนต่อรับบาล
-ความเชื่อมั่นของสาธารระชนต่อพรรคการเมือง

4. การมีส่วนร่วมทางการเมือง 
(Political participation) 

-การมีส่วนร่วม(อัตราการออกเสียงเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภาและ/หรือการ
เลือกตั้งประธานาธิบดีตั้งแต่ปีค.ศ.2000คิดตามสัดส่วนอายุของประชากรที่
มีสิทธิเลือกตั้ง)

-เชื้อชาติศาสนาและคนกลุ่มน้อยต่างๆมีความเป็นอิสระอย่างเหมาะสม
หรือไม่และมีสิทธิในกระบวนการทางการเมืองหรือไม่

-ผู้หญิงในสภาเปอร์เซ็นต์ของจำนวนสมาชิกรัฐสภาที่เป็นผู้หญิง
-ระดับของการมีส่วนร่วมทางการเมืองสมาชิกของพรรคการเมืองและองค์กร
ที่มิใช่รัฐ(NGO)ทางด้านการเมือง

-การเกี่ยวข้องของประชาชนทางด้านการเมือง
-ความพร้อมของประชาชนในการมีส่วนร่วมในการประท้วงที่อยู่ในขอบเขต
ตามที่กฎหมายกำหนด

-การอ่านออกเขียนได้ของผู้ใหญ่
-ประชากรผู้ใหญ่ที่มีความสนใจและติดตามการเมืองมีระดับมากน้อยเพียงใด
-เจ้าหน้าที่รัฐมีความพยายามอย่างยิ่งต่อการสนับสนุนการมีส่วนร่วมทาง
การเมือง
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ตัวแบบ ดัชนีชี้วัด 

5. วัฒนธรรมทางการเมือง
ประชาธิปไตย (Democratic Political 
Culture) 

-มีระดับฉันทามติของสังคมและการร่วมกันสร้างความมั่นคงให้ระบอบ
ประชาธิปไตยดำเนินไปด้วยดีหรือไม่

-ความคิดเห็นเกี่ยวกับความเป็นผู้นำ:สัดส่วนของประชากรที่ต้องการผู้นำ
ที่เข้มแข็งโดยมองข้ามรัฐสภาและการเลือกตั้ง

-ความคิดเห็นเกี่ยวกับการปกครองโดยทหาร:สัดส่วนของประชากร
ที่ปรารถนาจะให้กองทัพมายุ่งการเมือง

-ความคดิเหน็เกีย่วกบัการปกครองโดยผูเ้ชีย่วชาญหรอืรฐับาลแบบเทคโนแครต
(technocraticgovernment)สัดส่วนของประชากรที่ปรารถนาการปกครอง
โดยผู้เชี่ยวชาญหรือเทคโนแครตมากกว่า

-ความคิดเห็นเกี่ยวกับประชาธิปไตยและความสงบเรียบร้อยของสังคม:
สัดส่วนของประชากรที่เชื่อว่าระบอบประชาธิปไตยไม่ดีต่อการรักษาความ
สงบเรียบร้อยของประชาชน

-ความคิดเห็นเกี่ยวกับระบอบประชาธิปไตยและระบบเศรษฐกิจ:สัดส่วนของ
ประชากรที่เชื่อว่าระบอบประชาธิปไตยเอื้อต่อการสร้างผลงานทางเศรษฐกิจ

-ระดับของประชาชนที่สนับสนุนระบอบประชาธิปไตย
-มีประเพณีที่เคร่งครัดต่อการแบ่งแยกระหว่างศาสนจักรและรัฐ

ที่มา:EconomicIntelligenceUnit.(2010).Democracyindex2010,p.33-42.



 จะเห็นได้ว่างานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดด้านประชาธิปไตย (Democracy Indicators) 



มักศึกษาประชาธิปไตยในภาพกว้างโดยมิได้เจาะลึกศึกษาในพื้นที่ต่ำกว่าระดับประเทศทำให้ขาด

การพิเคราะห์ต่อสภาพการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างชัดเจนและขาดการศึกษา

เชื่อมโยงปฏิสัมพันธ์/สภาพแวดล้อมที่ยึดโยงของประชาธิปไตยระดับชาติกับประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น

นักแต่การให้นิยามและองค์ประกอบด้าน“ประชาธิปไตย”ที่ชัดเจนของงานเหล่านี้ทำให้สามารถนำมา

ปรับใช้ให้สอดคล้องกับการชี้วัดการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นที่มีขอบเขตการศึกษา

ที่ต่ำกว่าระดับประเทศได้
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4.4 ข้อสังเกตจากการทบทวนวรรณกรรม 

 จากการทบทวนวรรณกรรมคณะผู้วิจัยพบว่างานศึกษาตัวชี้วัดที่เกี่ยวกับท้องถิ่นของไทย

ได้รับอิทธิพลอย่างมากจากสถานการณ์การกระจายอำนาจที่ให้ความสำคัญกับกระบวนการการกระจาย

อำนาจด้านกฎหมายการบริหารและการคลังในมิติเชิงกฎหมายและการบริหารของสถาบันที่เป็นทาง

การแต่ยังไม่ได้ให้น้ำหนักของการประเมินสภาพการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่น

ในมุมมองที่กว้างในมิติทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับอำนาจแบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการมากนัก

โดยข้อสังเกตในที่นี้จะพิจารณาจากลักษณะของตัวชี้วัดกับแนวคิด/กรอบการศึกษาที่อยู่เบื้องหลังของ

แต่ละตัวชี้วัด

4.4.1  ตัวชี้วัดและประเด็นด้านประชาธิปไตยท้องถิ่นของไทย 

 จากการทบทวนงานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดของท้องถิ่น (Local Indicator) พบว่างาน

ตัวชี้วัดที่เป็นภาษาไทยส่วนใหญ่ยังไม่ได้ศึกษาหรือจัดทำตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local 

Democracy Indicators)อย่างครอบคลุมแต่มักให้ความสำคัญกับตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ 

(Decentralization Indicators)ตัวชี้วัดการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance 

Assessment Indicators)และตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น (Local 

government and Local government performance Indicators)เป็นส่วนใหญ่โดยทั้งสามตัวชี้วัด

มักศึกษาในมุมมองเกี่ยวกับ

 1).  การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้องถิ่น เพื่อศึกษาการปฏิบัติงาน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าได้ก่อให้เกิดประสิทธิภาพประสิทธิผลและสอดคล้อง

กับข้อบังคับหรือหลักการที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานท้องถิ่นหรือไม่เช่นการชี้วัดการ

ทำงานของหน่วยงานท้องถิ่นว่าเป็นไปตามมาตรฐานหรือไม่มีการให้บริการต่อผู้รับ

บริการอย่างเป็นธรรมและเท่าเทียมหรือไม่มีการจัดการประชุมประชาคมเพื่อชี้แจงต่อ

ประชาชนในการกระทำของท้องถิ่นที่จะส่งผลกระทบต่อประชาชนหรือไม่เป็นต้นซึ่งการ

ประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะปรากฏในงานทุกประเภทโดยเฉพาะตัวชี้วัด

รัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่นจะศึกษาในแง่มุมนี้เป็น

พิเศษ

 2).  สัมฤทธิผลในการกระจายอำนาจ ของการกระจายอำนาจด้านการบริหารการเมือง

และเศรษฐกิจว่าเป็นไปตามเป้าหมายที่กำหนดไว้หรือไม่เช่นการโอนภารกิจหน้าที่

งบประมาณบุคลากรไปสู่ท้องถิ่นการกำหนดสัดส่วนงบประมาณของท้องถิ่นต่อ

งบประมาณระดับชาติจำนวนกฎหมายและระเบียบที่ได้รับการแก้ไขเพื่อให้สอดคล้องกับ

การกระจายอำนาจเป็นต้นซึ่งการประเมินสัมฤทธิผลของการกระจายอำนาจจะปรากฏ

ในงานตัวชี้วัดการกระจายอำนาจเป็นหลัก

 3).  ศึกษาและชี้วัดตามประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นและสัมพันธ์กับหลายภาคส่วน

ตามความสนใจของผู้ศึกษาเช่นการมีส่วนร่วมของประชาชนในปัญหาสิ่งแวดล้อม



การกระจายอำนาจ
และประชาธิปไตยในประเทศไทย

22�

การพัฒนาสตรีและครอบครัวของท้องถิ่นเป็นต้นดังที่ปรากฏตัวชี้วัดการประเมินการ

บริหารปกครองท้องถิ่นและสอดแทรกในงานศึกษาทุกประเภทที่สนใจในประเด็นปัญหา

เฉพาะ

 ส่วนงานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดด้านการพัฒนาสังคมและมนุษย์ของท้องถิ่น (Social 

and Development in Local Ares Indicators) มักพิจารณาท้องถิ่นในฐานะส่วนหนึ่งของการพัฒนาสังคม

และมนุษย์ในระดับที่กว้างกว่าของการชี้วัดตามตัวชี้วัดคุณภาพสังคมและคุณภาพชีวิตตัวชี้วัด  

การพัฒนามนุษย์ และตัวชี้วัดการพัฒนาอย่างยั่งยืนซึ่งงานบางชิ้นจะพิจารณาชี้วัดประเด็นที่สัมพันธ์

กับการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นที่เป็นส่วนหนึ่งของการชี้วัดการพัฒนาสังคมและมนุษย์

เช่นการมีส่วนร่วมความโปร่งใสเสรีภาพทางการเมืองความสมานฉันท์ทางสังคมเป็นต้น

 แม้ว่าจะยังไม่มีการจัดทำตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่นของไทยอย่างครอบคลุมแต่ก็มีงาน

หลายชิ้นที่ศึกษาในประเด็นที่เกี่ยวข้องกับประชาธิปไตยซึ่งจะปรากฏแทรอยู่ในงานตัวชี้วัดการกระจาย

อำนาจตัวชี้วัดการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่นและตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงาน

ของรัฐบาลท้องถิ่นซึ่งงานเหล่านี้จะช่วยในการจัดทำตัวชี้วัดเพื่อศึกษาด้านการกระจายอำนาจที่มีผล

ต่อประชาธิปไตยท้องถิ่นแผ่นดินอย่างเพียงพอและครอบคลุม

4.4.2 แนวคิดและกรอบการศึกษาของงานศึกษาประเภทตัวชี้วัด 
  ที่เกี่ยวกับท้องถิ่นของไทย 

 ส่วนแนวคิดและกรอบการศึกษาที่ใช้ในการศึกษาและออกแบบตัวชี้วัดของงานศึกษาเพื่อการจัด

ทำตวัชีว้ดัของทอ้งถิน่และงานศกึษาเพือ่การจดัทำตวัชีว้ดัดา้นการพฒันาสงัคมและมนษุยข์องทอ้งถิน่ 

แม้จะมีแนวความคิดที่เกี่ยวข้องเป็นจำนวนมากโดยเฉพาะตัวชี้วัดการประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น

(LocalGovernanceAssessmentIndicators)ที่อาศัยแนวคิดที่หลากหลายเพื่อศึกษาตามลักษณะของ

ประเด็นปัญหาเฉพาะแต่โดยภาพรวมมีแนวคิดหลักที่มีผลต่อการออกแบบตัวชี้วัดที่สำคัญอยู่5ด้านคือ

แนวคิดและกรอบการศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ(decentralization)ธรรมาภิบาล(Good

Governance)การมีส่วนร่วมของประชาชน(Part ic ipat ion)การประเมินผลการปฏิบัติงาน

(Performance)ของรัฐบาลหรือหน่วยงานของท้องถิ่นและด้านสังคมและการพัฒนา(Socialand

Development)

  1.  แนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอำนาจ (decentralization)155  

 แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอำนาจจะพิจารณาถึงกระบวนการการกระจายทรัพยากร/อำนาจ

จากในระดับที่สูงหรือส่วนกลางมาสู่ส่วนล่างทั้งการกระจายอำนาจในการบริหาร (administrative 

decentralization) ที่มุ่งกระจายและจัดสรรภาระงานและหน้าที่ในระบบราชการส่วนบนมาสู่ระดับล่าง

อย่างการปกครองท้องถิ่นตัวแทนพิเศษหรือรัฐบาลท้องถิ่นและการกระจายอำนาจทางการเมือง 

(Political decentralization) ที่จะมอบหมายอำนาจและการตอบสนองต่างๆสู่ระดับที่ต่ำกว่าที่ทั้งใน

 155ดูเพิ่มเติมในบทที่2
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รูปแบบของการโอนอำนาจ(devolution)หรือการทำให้เป็นภูมิภาค(regionalization)ซึ่งการกระจาย

อำนาจในทางการเมืองถือว่าเป็นการนำอำนาจและสิทธิในการถือครองอำนาจมาสู่พลเมืองเพื่อส่งเสริม

การเมืองในระบอบประชาธิปไตยและการกระจายอำนาจทางเศรษฐกิจ (economic decentralization)   

ที่เป็นการกระจายการตอบสนองในด้านเศรษฐกิจสู่ภูมิภาคหรือธุรกิจภาคเอกชนเช่นการให้รัฐบาลท้องถิ่น

ทำหน้าที่แทนรัฐบาลกลางในบางกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจการวางแผนและการออก

กฎระเบียบข้อบังคับหรือการให้กลไกการตลาดเข้ามาทำหน้าที่กำหนดทิศทางด้านเศรษฐกิจ156

ซึ่งแนวคิดการกระจายอำนาจจะปรากฏในงานวรรณกรรมแทบทุกชิ้นดังที่ปรากฏในงานศึกษาเพื่อการ

จัดทำตัวชี้วัดของท้องถิ่นเพราะกระแสแนวคิดการกระจายอำนาจเริ่มมีความสำคัญมากขึ้นในการสร้าง

และพัฒนาประชาธิปไตยตั้งแต่ทศวรรษที่1960ที่เริ่มมีการวิพากษ์วิจารณ์ถึงการทำงานของรัฐส่วนกลาง

และระบบราชการที่มีแนวโน้มเพิ่มและดึงอำนาจมาสู่ส่วนกลางมากขึ้นและอำนาจยังได้แผ่ขยายไปสู่ภาค

ประชาสังคมและชีวิตส่วนตัวด้วย157

 ซึ่งในกรณีของประเทศไทยแนวคิดการกระจายอำนาจมักให้ความสนใจกับการกระจายอำนาจ

ทางการเมืองและการกระจายอำนาจการบริหารเป็นหลักผ่านกระบวนการทางกฎหมายกฎหมายให้

สอดคล้องกับการกระจายอำนาจและส่งเสริมการบังคับใช้อย่างเป็นรูปธรรมนับตั้งแต่การประกาศใช้

รัฐธรรมนูญพ.ศ.2540แต่การกระจายอำนาจทางเศรษฐกิจให้เป็นไปตามกลไกตลาดไม่ได้ถูกนับรวมใน

กระบวนการการกระจายของไทยเพราะคำว่า“การกระจายอำนาจ”ในประเทศไทยยังจำกัดความหมายไว้

ที่การกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นโดยไม่ถือว่าการกระจายอำนาจทางเศรษฐกิจเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการ

การกระจายอำนาจแต่จะเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการลดบทบาทของภาครัฐในการกำกับดูแลทางเศรษฐกิจ

ที่เกิดจากบริบททางเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมและความเป็นโลกาภิวัตน์ที่ส่งผลต่อระบบเศรษฐกิจไทยตั้งแต่

ทศวรรษที่2530จนทำให้ระบบเศรษฐกิจของประเทศเปลี่ยนให้เป็นไปตามกลไกตลาดเช่นการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจเป็นต้นอีกทั้งกลไกตลาดและการกำกับดูแลทางเศรษฐกิจเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับหลายภาค

ส่วนเช่นรัฐบาลกลางภาคเอกชนผู้บริโภคและองค์กรเอกชนมากกว่าเป็นเรื่องที่ท้องถิ่นควรจัดการเอง

ฝ่ายเดียวแต่อาจยกเว้นในเรื่องของการกระจายอำนาจทางการคลังและงบประมาณของท้องถิ่นการจัด

บริการสาธารณะบางประเภทและการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งเป็นเขตเศรษฐกิจและ

ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่ก่อให้เกิดการกระจายอำนาจทางเศรษฐกิจอยู่บ้างแต่ไม่ได้มีนัยสำคัญเท่ากับ

การกระจายอำนาจทางการเมืองและการบริหาร

   2. แนวความคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาล (Good governance)  

 แม้ว่าแนวคิดธรรมาภิบาลยังไม่อาจหาข้อสรุปเกี่ยวกับความหมายและองค์ประกอบที่ชัดเจน158

แต่โดยรวมแล้วแนวคิดธรรมาภิบาลจะพิจารณาถึงสภาพการณทางสังคมและการเมืองในประเด็นสำคัญ

ที่เกี่ยวข้องกับ1).ความเท่าเทียมกันในการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ(equalityofparticipationin

decision-making)2).การตอบสนองต่อผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย(responsivenesstostakeholders)

3).ความพยายามในการรักษาฉันทามติในวงกว้าง(attemptstosecureabroadconsensus)

 156Bervia,Mark.(2009).Key Concepts in Governance. London:SAGEPublications,p.64.
 157Ibid.,65.
 158Ibid.,92.หรือดูที่มาและความหมายของธรรมาภิบาลในบทที่2
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4).การรับผิดชอบต่อผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสีย(Accountabilitytostakeholders)5).ความโปร่งใสในการ

ตัดสินใจ(transparencyindecision-making)6).นิติรัฐ(theruleoflaw)7).การใช้ทรัพยากรให้เป็น

ประโยชน์(theproductiveuseofresource)และ8).การรับรองสิทธิ(guaranteedrights)159ที่มักถูก

ใช้ในการอธิบายถึงสภาพการณ์ของท้องถิ่นทั้งงานที่ใช้แนวคิดธรรมาภิบาลมาเป็นหลักเพื่อประเมนิการ

บริหารปกครองท้องถิ่นเช่นUrban Governance Index (UGI) Analysis Local Governance Barometer 

(LGB) หรือMethodological Guidelines for Local Governance Analysisหรือใช้ในการประเมิน

หน่วยงาน/รัฐบาลท้องถิ่นเช่น Governance Index (Indonesia)ส่วนงานศึกษาธรรมาภิบาลท้องถิ่น

ของไทยก็จะมีรายงานการประเมินผลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเป็นเลิศด้านความ  

โปรงใสและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชน ด้านการเสริมสร้างสันติสุขและสมานฉันท์   

ด้านการเสริมสร้างเครือข่ายรัฐ เอกชน และประชาสังคม เพื่อรับรางวัลพระปกเกล้า ประจำปี 

2553หรือ คู่มือธรรมาภิบาลสิ่งแวดล้อมฉบับประชาชนซึ่งงานทั้งสองชิ้นแม้จะมุ่งประเมิน

ตามประเด็นปัญหาเฉพาะแต่ก็ได้รับอิทธิพลจากแนวคิดธรรมาภิบาลในการประเมินมาบางส่วนเป็นต้น

 ซึ่งในกรณีของไทยงานที่ใช้แนวคิดธรรมาภิบาลมาศึกษาท้องถิ่นมีอยู่มากเพราะว่าอิทธิพลจาก

แนวความคิดธรรมาภิบาลของธนาคารโลก(WorldBank)และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ(IMF)

ที่มาพร้อมกับการแพร่ขยายของฉันทามติวอชิงตัน(WashingtonConsensus)เมื่อต้นทศวรรษ1990

เป็นต้นมาที่ทำให้เกิดการแพร่กระจายของแนวคิดและภาษาที่เกี่ยวข้องกับธรรมาภิบาลอย่างกว้างขวาง160

อีกทั้งวิกฤตเศรษฐกิจของประเทศไทยในพ.ศ.2540ที่ทำให้ไทยต้องยอมรับเงื่อนไขของการขอรับความ

ช่วยเหลือด้านเงินทุนจากองค์การระหว่างประเทศที่ต้องการให้ไทยทำการปฏิรูปการบริหารจัดการภาครัฐ

ให้เป็นไปตามหลักการธรรมาภิบาลในโครงสร้าง/การบริหารงานภาครัฐในทุกระดับ

 นอกจากนี้ในการออกกฎหมายของไทยหลายฉบับได้ระบุถึงองค์ประกอบหรือสาระสำคัญ

ที่ เกี่ยวกับธรรมาภิบาลไว้ด้วยเช่นรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ก็อาศัยหลักธรรมาภิบาลในการร่าง

รัฐธรรมนูญในหลายประเด็นเช่นความโปร่งใส(เช่นการแสดงบัญชีทรัพย์สินตามมาตรา291-293)การ

ตรวจสอบ(เช่นอำนาจสส.ในการถอดถอนวุฒิสมาชิกตามมาตรา305และ306)ความมีประสิทธิภาพ

(เช่นการเสนอให้มีแผนพัฒนาการเมืองที่เน้นจริยธรรมในมาตรา77)และการมีส่วนร่วม(เช่นการมี

ส่วนร่วมของประชาชนในการเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น)หรือการออกระเบียบสำนักนายกว่าด้วยการสร้าง

ระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีพ.ศ.2542ที่ได้กำหนดหลักการพื้นฐาน6ประการของ

ธรรมาภิบาลและการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมือง

ที่ดีพ.ศ.2546เป็นต้นซึ่งในส่วนธรรมาภิบาลของการปกครองท้องถิ่นเช่นรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540

ในมาตรา283และ288ด้านการกำกับดูแลมาตรา289และ290ด้านบทบาทการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน161หรือในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550ที่บัญญัติธรรมาภิบาลด้านการมีส่วนร่วมในมาตรา7880

87285286287289และ290กับธรรมาภิบาลด้านความโปร่งใสในมาตรา282วรรคสอง

 159Ibid.,93.
 160Ibid.,94.
 161วุฒิสารตันไชย.(2545).แนวทางการบริหารจัดการที่ดีในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: การตรวจสอบและการมี

ส่วนร่วม. กรุงเทพมหานคร:สำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน,น.12-14.
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และ287วรรคสามเป็นต้น162จึงทำให้หลักการธรรมาภิบาลเป็นหลักการสำคัญขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ต้องยึดเป็นแนวทางปฏิบัติเพื่อเป็นมาตรฐานของการบริหารของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นกลไกการพัฒนาการเมืองการปกครองระดับชาติ163ทำให้งานศึกษา

และการออกแบบตัวชี้วัดที่เกี่ยวกับท้องถิ่นมักอาศัยแนวคิดธรรมาภิบาลควบคู่ไปกับแนวคิดการกระจาย

อำนาจอีกด้วย

  3.  แนวความคิดเกี่ยวกับการมีส่วนร่วม (Participation)  

 เนื่องจากการมีส่วนร่วมถือเป็นแนวคิดสำคัญในการพิจารณาท้องถิ่นเพราะผลการกระจาย

อำนาจจะมุ่งหวังในการสร้างเสริมให้ประชาชนปกครองตนเอง(Self-Determination)อันเป็นตัวบ่งชี้

ที่สำคัญของการพัฒนาประชาธิปไตยทั้งในระดับชาติและท้องถิ่นเพราะการมีส่วนร่วมที่เป็นการมีส่วนร่วม

แบบประชาธิปไตย(ParticipatoryDemocracy)ที่พลเมืองมีโอกาสในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบาย

สาธารณะที่สอดคล้องกับแนวคิดประชาธิปไตยทางตรง(DirectDemocracy)เพราะการมีส่วนร่วมแบบ

ประชาธิปไตยจะมุ่งเน้นเพื่อให้พลเมืองสามารถกำหนดการตัดสินใจด้วยตนเอง(Self-determination)

และสามารถกำหนดกฎเกณฑ์ด้วยตัวเอง(Self-rule)โดยผ่านช่องทางการมีส่วนร่วมที่มีหลายรูปแบบ

เช่นการถกเถียงสาธารณะ(publicdiscussion)การเจรจา(negotiation)และการออกเสียง(Voting)

ซึ่งการมีส่วนร่วมเป็นการระบุให้พลเมืองมีบทบาทต่อรัฐที่ทำให้พวกเขาต้องให้ความสำคัญต่อการศึกษา

ของพลเมือง(educatingcitizens)และจัดหารูปแบบของการสื่อสารที่จะช่วยส่งเสริมให้มีบทสนทนา

ทางการเมืองได้(politicaldialogue)164โดยการมีส่วนร่วมจะมีระดับขั้นที่แตกต่างกันตั้งแต่การให้ข้อมูล

การเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชนการปรึกษาหารือการวางแผนร่วมกันการร่วมปฏิบัติการ

ร่วมติดตามตรวจสอบและการควบคุมโดยประชาชน165ซึ่งงานหลายชิ้นอาศัยแนวคิดการมีส่วนร่วมเป็น

ส่วนหนึ่งของการจัดทำตัวชี้วัดท้องถิ่นเช่นDemocratic Decentralizationได้กล่าวถึงการมีส่วนร่วม

ในตัวชี้วัดที่เกี่ยวกับการยกระดับบทบาทของภาคประชาสังคม(EnhancingtheRoleofCivilSociety)

ที่จะส่งผลต่อการปรับปรุงคุณภาพชีวิตหรือAnalysis Local Governance Barometer (LGB) ที่กำหนด

กรอบการชี้วัดการมีส่วนร่วมและการมีส่วนร่วมของพลเมือง(ParticipationandCivicEngagement)

เป็นต้นส่วนในงานของไทยก็มีตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่ง  

ราชอาณาจักรไทย (ฉบับปรับปรุง) ได้กำหนดตัวชี้วัดเรื่องการพึ่งตนเองและเปิดโอกาสให้ประชาชน

ภายในท้องถิ่นสามารถตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นได้เองหรือดัชนีตัวชี้วัดตามแนวนโยบายพื้นฐาน

แห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 71-89ที่กำหนดดัชนีชี้วัด

การกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการท้องถิ่นได้เองเป็นต้น

 162ดูเพิ่มเติมเรื่องกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องกับธรรมาภิบาลของท้องถิ่นในโกวิทย์พวงงาม.(2553). ธรรมาภิบาล  

ท้องถิ่น: ว่าด้วยการมีส่วนร่วมและความโปร่งใส,เรื่องเดียวกัน,หน้า96-174.
 163เชาวนะไตรมาศ.(2550).ข้อเสนอทิศทางการกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่นและทิศทางในอนาคตขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญใหม่.ในโกวิทย์พวงงาม(บรรณาธิการ),ทิศทางการปกครองท้องถิ่นไทยในรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ 

(น.33-52),กรุงเทพมหานคร:เสมาธรรม,น.51.
 164Bervia,Mark.(2009).Key Concepts in Governance.London,p.145.
 165ถวิลวดีบุรีกุล.(2552).พลวัตการมีส่วนร่วมของประชาชน: จากอดีตจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550.กรุงเทพมหานคร:สถาบันพระปกเกล้า,หน้า28.
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 ในกรณีของไทยเป็นที่ทราบกันดีว่าการมีส่วนร่วมถือว่าเป็นองค์ประกอบสำคัญของการศึกษา

ประชาธิปไตยและการกระจายอำนาจของไทยโดยรัฐธรรมนูญพ.ศ.2540ได้รับรองเรื่องการมีส่วนร่วม

ของประชาชนทั้งทางตรงและทางอ้อมในหลายมาตราเช่นมาตรา46ที่กำหนดให้บุคคลซึ่งรวมกันเป็น

ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟื้นฟูจารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่นศิลปะหรือวัฒนธรรม

อันดีของท้องถิ่นและของชาติและมีส่วนร่วมในการจัดการการบำรุงรักษาและการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างสมดุลและยั่งยืนตามที่กฎหมายบัญญัติรวมไปถึงเพิ่มการม

ีส่วนร่วมของพลเมืองในทางการเมืองก็คือการกระจายอำนาจจากรัฐส่วนกลางลงไปในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ประชาชนเลือกตั้งขึ้นมาและได้วางรากฐานแห่งการมีส่วนร่วมของพลเมืองในกระบวนการ

นโยบายสาธารณะ(PublicPolicyProcess)ในระดับท้องถิ่นที่ประชาชนต้องมีส่วนร่วมตั้งแต่

เริ่มกระบวนการจนสิ้นสุดกระบวนการ166ส่วนรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550ก็รับรองถึงเรื่องการมีส่วนร่วมของ

ท้องถิ่นไว้เช่นกันเป็นต้นนอกจากนี้การมีส่วนร่วมยังเป็นหนึ่งในองค์ประกอบธรรมาภิบาลของหน่วยงาน

ภาครัฐตามหลักการพื้นฐาน6ประการของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหาร

กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีพ.ศ.2542อีกด้วยจึงทำให้แนวคิดการมีส่วนร่วมกลายเป็นตัวชี้วัดสำคัญ

ในงานศึกษาเกี่ยวกับท้องถิ่นเป็นจำนวนมากเช่นการประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นโดยโครงการพัฒนาประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการจัดทำตัวชี้วัด

ประสิทธิภาพการบริหารงานการจัดทำมาตรฐานการพัฒนาเด็กและเยาวชนโดยมาตรฐานการ

บริหาร/การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: มาตรฐานพัฒนาเด็กและเยาวชน 

(Standards of children and Youth Development)เป็นต้น

  4.  แนวความคิดเกี่ยวกับการประเมินผลการปฏิบัติงาน (Performance) ของ
รัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่น  

 เป็นหนึ่งในแนวคิดที่ใช้พิจารณาวัดผลการปฏิบัติงานและสร้างความเชื่อมโยงในเป้าหมาย

การปฏิบัติงานทุกระดับในองค์กร(OrganizationalAlignment)ของรัฐบาล/หน่วยงานของท้องถิ่นโดย

แนวคิดนี้มีผลต่อระบบการบริหารงานและการกำหนดมาตรฐานของหน่วยงานท้องถิ่นเพื่อให้เกิด

ประสิทธิภาพสูงสุดจากการบริหารที่มุ่งผลสัมฤทธิ์(Performance-basedหรือResult-oriented)ที่มี

ความเป็นรูปธรรมมีผลผลิตและผลลัพธ์ที่ชัดเจนสามารถวัดได้จริงมีความโปร่งใสและเป็นธรรมโดย

การประเมินผลการปฏิบัติงานของท้องถิ่นจะพิจารณาควบคู่ไปกับการกระจายอำนาจและธรรมาภิบาลด้วย

แต่เนื่องจากการประเมินผลการปฏิบัติงานมักตั้งอยู่บนฐานของแนวคิดกับภาระงานที่หลากหลายของ

แต่ละหน่วยงานจึงทำให้การประเมินผลมีความแตกต่างทั้งด้านแนวคิดวิธีการประเมินและประเด็นของ

การประเมินเช่นการบริหารงานบุคคลการบริหารการคลังการกำหนดมาตรฐานงานเป็นต้นแต่โดยหลัก

แล้วการประเมินผลการปฏิบัติงานของท้องถิ่นมักได้รับอิทธิพลจากแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่

(NewPublicManagement-NPM)ที่มีผลต่อการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐตั้งแต่ทศวรรษ1980ซึ่ง

NPMวางอยู่บนฐานคิดแบบเสรีนิยมใหม่และทฤษฎีการบริหารแบบเอกชนเพื่อให้ภาคส่วนของรัฐปฏิบัติ

งานได้อย่างมีประสิทธิภาพเช่นการแปรรูป(Privatization)และการทำให้เป็นกลไกการตลาด

(Marketization)167

 166เรื่องเดียวกัน,หน้า49.
 167Ibid.,141.
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 โดยในกรณขีองไทยมกัปรากฏในงานตวัชีว้ดัรฐับาลทอ้งถิน่และผลการปฏบิตังิานของรฐับาล  

ท้องถิ่นเนื่องจากการประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นส่วนหนึ่งของ

กระบวนการทำงานและเป็นส่วนหนึ่งของการปฏิรูประบบราชการไทย(PublicSectorReform)ภายหลัง

วิกฤติเศรษฐกิจพ.ศ.2540ที่ต้องการวัดผลของการปฏิบัติงานในเชิงปริมาณอย่างชัดเจนเพื่อตรวจสอบ

และทบทวนการปฏิบัติงานอย่างเป็นรูปธรรมได้ในทุกกรณีซึ่งการกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจะต้องมีการกำกับดูแลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้องถิ่นที่ได้รับการ

ถ่ายโอนภารกิจหน้าที่จากส่วนกลางไปแล้วเช่นมาตรา282ในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550ที่กำหนดให้มี

การกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องทำเท่าที่จำเป็นและมีหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขที่

ชัดเจนสอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัติจึงทำให้

เกิดหลักเกณฑ์และการชี้วัดสำหรับการกำกับดูแลแลประเมินผลการปฏิบัติงานของท้องถิ่นขึ้นมาเช่น

การจัดทำมาตรฐานการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการจัดทำตัวชี้วัดในการ

ประเมินผลการปฏิบัติงาน(KeyPerformanceIndicators-KPI)ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการ

จัดทำแผนพัฒนาท้องถิ่นที่ต้องมีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามแผนที่กำหนดเป็นต้นโดยมีหลาย

ภาคส่วนเข้าไปมีส่วนร่วมในการออกแบบวิธีการวัดและประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเช่นกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นที่ทำหน้าที่มีหน้าที่ในการกำหนดแนวทางวางระบบ

และสร้างตัวชี้วัดเพื่อเป็นมาตรฐานการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตลอดจนกำกับดูแลให้

เป็นไปตามมาตรฐานเป็นต้นสจึงทำให้การประเมินผลการปฏิบัติงานของท้องถิ่นกลายเป็นเรื่องที่ต้อง

กระทำเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพมีความรับผิดชอบ

เป็นไปตามมาตรฐานที่กำหนดและเพื่อแสดงถึงการทำงานตามหลักการธรรมาภิบาล

  5.  แนวความคิดเกี่ยวกับการพัฒนาสังคมและมนุษย์ (Social and Human 
Development)  

 ซึ่งแนวคิดนี้จะปรากฏในงานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดด้านการพัฒนาสังคมและมนุษย์

ของท้องถิ่นทั้งตัวชี้วัดคุณภาพสังคมและคุณภาพชีวิต(SocialQualityandQualityofLifeIndicators)

ตัวชี้วัดการพัฒนามนุษย์(HumanDevelopmentIndicators)และตัวชี้วัดการพัฒนาอย่างยั่งยืน

(SustainableDevelopmentIndicators)ที่มีเป้าหมายชี้วัดการพัฒนาสังคม/ชุมชนและมนุษย์ดังที่อธิบาย

ไปก่อนหน้าเช่นดัชนีวัดความจำเป็นพื้นฐาน(จปฐ.)หรือคู่มือการประเมินเทศบาลน่าอยู่อย่างยั่งยืน

ประจำปีพ.ศ.2550เป็นต้นรวมถึงงานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดของท้องถิ่นที่บางชิ้นศึกษาใน

ประเด็นที่เกี่ยวกับสังคมและการพัฒนาเช่นงานศึกษาที่เน้นเรื่องการกระจายอำนาจอย่างDemocratic

Decentralizationที่มีกรอบการพิเคราะห์เรื่องการปรับปรุงคุณภาพชีวิต(ImprovingQualityofLife)เป็น

ส่วนหนึ่งของการกระจายอำนาจที่เป็นประชาธิปไตยเป็นต้น

 โดยในกรณีของประเทศไทยได้กำหนดให้ประเด็นการพัฒนาด้านสังคมและมนุษย์มีความสำคัญ

ต่อการพัฒนาประเทศโดยนับตั้งแต่การประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเมื่อ

พ.ศ.2504จนถึงปัจจุบันจะให้ความสำคัญต่อประเด็นเหล่านี้เช่นแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ฉบับที่8พ.ศ.2540-2544กำหนดให้มีการพัฒนาสภาพแวดล้อมสังคมให้ส่งเสริมและสนับสนุน
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การพัฒนาคนหรือแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่10พ.ศ.2550-2554ได้กำหนด

ยุทธศาสตร์การพัฒนาคุณภาพคนและสังคมไทยสู่สังคมแห่งภูมิปัญญาและการเรียนรู้เป็นต้นส่วนในกรณี

การพัฒนาด้านสังคมและมนุษย์ของท้องถิ่นถือได้ว่าเป็นเป้าหมายหลักของการพัฒนาท้องถิ่นผ่านการ

จัดหาและให้บริการสาธารณะภายในท้องถิ่นโดยให้ความสำคัญต่อการมีส่วนร่วมที่เป็นประชาธิปไตยของ

ประชาชนโดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชุมชนและภาคประชาสังคมเข้ามามีบทบาทหรือริเริ่ม

ในการพัฒนาสังคมและมนุษย์ผ่านการรณรงค์หรือจัดทำโครงการ/การให้บริการเพื่อยกระดับการพัฒนา

สังคมและมนุษย์ซึ่งต่างจากยุคก่อนหน้าที่ยังขาดการมีส่วนร่วมจากหลายฝ่ายเป็นการพัฒนาในลักษณะ

ของการริเริ่มจากบนสู่ล่างมีแนวโน้มที่จะถูกครอบงำจากหน่วยงานส่วนกลางและยังมีข้อกังขาในเรื่อง

ประสิทธิภาพและความรับผิดชอบซึ่งการพัฒนาท้องถิ่นก็ถูกระบุในรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550เช่นมาตรา

281ที่รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตาม

เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นและส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการ

จัดทำบริการสาธารณะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่หรือมาตรา80ที่กำหนดให้รัฐ

ต้องดำเนินการตามแนวนโยบายด้านสังคมการสาธารณสุขการศึกษาและวัฒนธรรมเป็นต้น

เห็นได้ว่าแนวคิดทั้งห้าจัดเป็นฐานของการประเมินและจัดทำตัวชี้วัดแม้ว่าแนวคิดเหล่านี้

จะมีองค์ประกอบ/ประเด็นที่เกี่ยวพันกับการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นแต่ก็ยังไม่เพียงพอ

ต่อการทำความเข้าใจสภาพการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นอย่างรอบด้านมาก

นักเนื่องจากมักจำกัดเฉพาะมิติเชิงกฎหมายและการบริหารของสถาบันที่เป็นทางการแม้จะมีบางแนวคิด

ที่พยายามเข้าไปประเมินในมิติทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับอำนาจแบบแผนและตัวแสดงที่ไม่เป็นทางการ

(เช่นแนวคิดการมีส่วนร่วม)แต่ยังให้ความสนใจในการออกแบบตัวชี้วัดในมิตินี้อย่างจำกัด



4.5 สรุป 

จากการทบทวนวรรณกรรมทั้งหมดจะเห็นได้ว่างานศึกษาเพื่อการจัดทำตัวชี้วัดของท้องถิ่น 

(Local Indicators) งานด้านตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ (Decentralization Indicators)ตัวชี้วัดการ

ประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น (Local Governance Assessment Indicators)และตัวชี้วัด

รัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น (Local government and Local government 

performance Indicators)ของไทยนั้นได้จัดทำขึ้นอย่างครอบคลุมพอสมควรแม้ว่าในขณะนี้จะยังไม่ม ี  

ตัวชี้วัดประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy Indicators) ของไทยที่ครอบคลุมดังนั้นจึงมีความ

จำเป็นในการจัดทำตัวชี้วัดเพื่อประเมินผลการกระจายอำนาจและพัฒนาการของประชาธิปไตยท้องถิ่น

ที่เกิดขึ้นจริงในแต่ละพื้นที่อย่างครอบคลุมอย่างไรก็ตามการจัดทำตัวชีวัดต้องมีความเข้าใจเบื้องต้น

ต่อสภาพการณ์และเงื่อนไขของแต่ละท้องถิ่นดังนั้นการศึกษาต่อสถานการณ์การกระจายอำนาจและ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นของไทยในภาพรวมจึงเป็นเรื่องสำคัญดังที่จะกล่าวในบทที่ผ่านมา
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ตัวชี้วัดประเมินผล
การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่น

จากข้อจำกัดของงานศึกษาสถานการณ์การกระจายอำนาจและ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทยกับการออกแบบตัวชี้วัดที่เกี่ยวข้องกับ

การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศไทยที่มุ่งให้ความ

สนใจต่อมิติทางกฎหมายและการบริหารของสถาบันที่เป็นทางการดังที่กล่าว

ในบทที่3และบทที่4ดังนั้นในบทนี้จึงได้เสนอตัวชี้วัดประเมินผลของ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยนำเสนอกรอบแนวคิดการวิจัยระเบียบวิธีวิจัยและ

การกำหนดตัวชี้วัดที่เหมาะสมสำหรับการเก็บข้อมูลและการศึกษาผลกระทบของ

การกระจายอำนาจที่มีต่อการสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นของประเทศไทย

โดยอาศัยจากการศึกษาทฤษฎีการทบทวนวรรณกรรมและการศึกษา

สภาพการณ์การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทย

ที่กล่าวไปก่อนหน้าเพื่อเป็นบททดลองเสนอเบื้องต้นสำหรับการพัฒนาเป็น

ตัวชี้วัดที่ใช้ได้จริงในอนาคต

โดยบทนี้จะแบ่งการศึกษาออกเป็นสองตอนคือ

1.กรอบแนวคิดการวิจัย

2.ระเบียบวิธีวิจัยและการกำหนดตัวชี้วัด
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5.1 กรอบแนวคิดการวิจัย 

โดยการศึกษาได้พิจารณาบทบาทของการกระจายอำนาจและการปกครองส่วนท้องถิ่นต่อการ

พัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นเพื่อกำหนดตัวชี้วัดและการพัฒนาเครื่องมือวัดและประเมินผลประชาธิปไตย

ท้องถิ่นของไทยนับตั้งแต่มีการกระจายอำนาจตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พ.ศ.2540เป็นต้นมาที่ก่อให้เกิดการกระจายอำนาจในทางกฎหมายและการปฏิบัติเพื่อกำหนด

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่นขึ้นมาใหม่โดยลดบทบาทและอำนาจหน้าที่ของรัฐในการจัดทำบริการ

สาธารณะระดับท้องถิ่นและให้ท้องถิ่นมาทำหน้าที่แทนทั้งงานในทางการเมืองและการบริหารที่ต้องการให้

ท้องถิ่นสามารถพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของท้องถิ่นเองมีการประกันความเป็นอิสระมีการกำหนด

กลไกทางฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติของท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนมีการสร้างหลักการ

ธรรมาภิบาลในท้องถิ่นเป็นต้นโดยการบริหารปกครองท้องถิ่นต้องสอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตย

แบบมีส่วนร่วมที่ประชาชนในท้องถิ่นสามารถแสดงความปรารถนาและมีเจตจำนงในการเข้าไปมีส่วนร่วม

ในการบริหารปกครองท้องถิ่นอย่างเข้มข้น

แต่การพิจารณาประชาธิปไตยท้องถิ่นที่ยึดติดกับมิติของการกระจายอำนาจในทางกฎหมาย/

การบริหารราชการแผ่นดินและมิติทางการปกครองผ่านสถาบันการเมืองที่เป็นทางการทำให้ละเลยต่อการ

พิจารณาต่อมิติอื่นส่งผลให้การพิจารณาการกระจายอำนาจมีลักษณะแบบบนลงล่าง (Top-Down)

ที่มองว่าการกระจายอำนาจเป็นการริเริ่มจากภายนอกท้องถิ่นจะส่งผลต่อสภาพการณ์ภายในท้องถิ่น

ที่มองว่าถ้ามีการเปลี่ยนแปลงเชิงกฎหมาย/การบริหารที่เป็นคุณต่อการสร้างประชาธิปไตยย่อมส่งผลให้

ท้องถิ่นเกิดประชาธิปไตยด้วยที่ทำให้ขาดการพิจารณาท้องถิ่นอย่างเป็นพลวัตรและรอบด้านจากการ

ทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทยพบว่า

งานศึกษาด้านตัวชี้วัดมักมุ่งพิจารณาและออกแบบตัวชี้วัดการกระจายอำนาจ(Decentralization

Indicators)การประเมินการบริหารปกครองท้องถิ่น(LocalGovernanceAssessmentIndicators)และ

ตัวชี้วัดรัฐบาลท้องถิ่นและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาลท้องถิ่น(LocalgovernmentandLocal

governmentperformanceIndicators)ส่วนงานที่จัดทำตัวชี้วัดด้านการพัฒนาสังคมและมนุษย์ของ

ท้องถิ่นทั้งด้านคุณภาพสังคมและคุณภาพชีวิตการพัฒนามนุษย์และการพัฒนาอย่างยั่งยืนก็มิได้

พิจารณาท้องถิ่นในแง่มุมประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยตรงซึ่งงานเหล่านี้มักใช้แนวคิดและกรอบการศึกษา

เกี่ยวกับแนวคิดการกระจายอำนาจ(decentralization)ธรรมาภิบาล(GoodGovernance)การมีส่วนร่วม

(Participation)การประเมินผลการปฏิบัติงาน(Performance)และการพัฒนาสังคมและมนุษย์(Social

andHumanDevelopment)ที่เป็นการพิจารณาที่แยกส่วนและทำให้มิติการศึกษาประชาธิปไตยท้องถิ่น

(LocalDemocracy)ยังขาดความชัดเจน

ส่วนการศึกษาด้านการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยรวมของไทยมักศึกษาเกี่ยวกับ

โครงสร้างการเมืองการปกครองและการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกระบวนการและ

การประเมินผลของการกระจายอำนาจการปฏิบัติงานและการประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นและกฎหมายหรือแผนงานของท้องถิ่นแต่การศึกษาเกี่ยวกับประชาธิปไตยท้องถิ่น

มักให้ความสนใจต่อประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นผ่านสถาบัน/กลไกทางการเมืองที่เป็นทางการหรือเป็น

การศึกษาในทางทฤษฎีของการทำให้ท้องถิ่นเป็นประชาธิปไตยหรือศึกษาในด้านการมีส่วนร่วมมากกว่า
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ดังนั้นการศึกษาผลของการกระจายอำนาจที่มีต่อประชาธิปไตยท้องถิ่นของแต่ละพื้นที่ตามเขต

การปกครองขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ทีถ่กูจดัตัง้ภายหลงัการกระจายอำนาจจงึสำคญัเพือ่ใหท้ราบวา่

1).การกระจายอำนาจได้ส่งผลต่อการเกิดขึ้นและการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นหรือไม่/อย่างไร

2).สภาพการณ์ของประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นในแต่ละท้องถิ่นมีพัฒนาการและลักษณะเฉพาะอย่างไร

 3).มีปัจจัยใดที่มีส่วนในการเกื้อหนุนหรือเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาหรือส่งเสริมประชาธิปไตย

ท้องถิ่นที่นอกเหนือไปจากปัจจัยด้านการกระจายอำนาจทางกฎหมายและการบริหาร

 4).พิสูจน์ว่ากระบวนการการกระจายอำนาจที่เกิดขึ้นได้มีส่วนเกื้อหนุนต่อการส่งเสริมหรือพัฒนา

ประชาธิปไตยในท้องถิ่นหรือไม่/อย่างไร

อย่างไรก็ตามการพิสูจน์ดังกล่าวไม่ได้หมายความว่าจะไม่ให้ความสำคัญต่อปัจจัยด้านการกระจาย

อำนาจทางกฎหมาย/การบริหารหลัง พ.ศ. 2540เพราะเป็นหลักสำคัญต่อการขับเคลื่อนการกระจาย

อำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นจนสร้างพื้นที่ทางการเมืองและสังคมของท้องถิ่นอย่างเป็นทางการ

มีสภาพบังคับและมีเนื้อหาเชิงนโยบายและการปฏิบัติที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงหรือถูกยกเลิกได้โดยง่าย

เพื่อนำผลลัพธ์ที่ได้ไปเป็นส่วนหนึ่งของการพิจารณากระบวนการการกระจายอำนาจและแนวโน้ม

ของการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับชาติซึ่งคณะผู้วิจัยได้จัดทำกรอบการพิจารณาและตัวแปรของ

การพิจารณาประชาธิปไตยท้องถิ่นตามแผนภาพ5.1
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แผนภาพ 5.1: กรอบการพิจารณาและตัวแปรท่ีมีความสัมพันธกับประชาธิปไตยทองถ่ิน 

 
 

 
 

สภาพการณภายนอกของทองถ่ิน 
(External Condition of Local 

สภาพการณภายในของทองถ่ิน 
(Internal Condition of Local 

สภาพแวดลอม/ปัจจัยท่ีปฏิสัมพันธ
และส งผลซ่ึงกันและกัน 

คุณลักษณะ/สภาพทั่วไปของทองถ่ิน 
(Characteristic of the Local area) 

 

สภาพการณประชาธิปไตยทองถ่ิน 
(Local Democracy Condition) 

การกระจายอํานาจ (Decentralization) 
 

การบริหารปกครองทองถิ่นกับประเด็นปัญหาเฉพาะ 
(Local Governance and Special Issues) 

 

โครงสราง/สถาบัน/กลไกของประชาธิปไตยทองถ่ิน 
(Structure/Institution/Mechanism of Local democracy) 

การปฏิบัติงานและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาล/หนวยงาน
ทองถ่ิน (Local government/agency performance) 

 

ประชาชน (Citizen)/กลุมผลประโยชน (Interest Groups)/ กลุมกดดัน (Pressure Groups) 

หนวยการปกครองทองถ่ิน (Local Authorities) ชุมชน (Communities) 
 

 
ซึ่งในแผนภาพประกอบไปดวย 
1. สภาพการณภายนอกของทองถ่ิน (External Condition of Local Area) ซึ่งเปนสภาพแวดลอม

จากภายนอกที่เปนปจจัยสําคัญตอการกําหนดสภาพการณภายในทองถ่ินที่ประกอบไปดวยสภาพแวดลอมที่มี

แผนภาพ 5.1: กรอบการพิจารณาและตัวแปรที่มีความสัมพันธ์กับประชาธิปไตยท้องถิ่น 

ที่มา:ผู้วิจัย
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ซึ่งในแผนภาพประกอบไปด้วย

 1.  สภาพการณ์ภายนอกของท้องถิ่น (External Condition of Local Area) ซึ่งเป็นสภาพแวดล้อม

จากภายนอกที่เป็นปัจจัยสำคัญต่อการกำหนดสภาพการณ์ภายในท้องถิ่นที่ประกอบไปด้วย

สภาพแวดล้อมที่มีผลต่อการจัดตั้งดำรงอยู่ของท้องถิ่นและการปรับตัวของท้องถิ่นที่ส่งผลต่อ

การกระจายอำนาจและความเป็นประชาธิปไตยภายในท้องถิ่นประกอบไปด้วย

 -  สภาพแวดล้อมที่เป็นทางการ ซึ่งมาจากการริเริ่มและการเปลี่ยนแปลงของภาครัฐที่มีต่อ

โครงสร้าง/สถาบัน/กลไกที่เป็นทางการของท้องถิ่นเช่นกระบวนการการกระจายอำนาจ

รัฐธรรมนูญกฎหมายและระเบียบแผนปฏิบัติการที่เกี่ยวข้องที่มีผลต่อการกำหนดอำนาจ

หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการจัดระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับท้องถิ่น

และโครงสร้างระบบการบริหารราชการส่วนกลางส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่นตลอดจน

การจัดทำแนวทางหลักปฏิบัติและวางมาตรฐานในการบริหารตามภารกิจหน้าที่ที่ได้รับ

มอบหมายเป็นต้น

  -  สภาพแวดล้อมที่ไม่เป็นทางการที่ไม่ได้เป็นการริเริ่มมาจากภาครัฐหรือภาครัฐเป็นเพียง

องค์ประกอบหนึ่งของสภาพการณ์ดังกล่าวเช่นการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนและกลุ่ม

ต่อการกระจายอำนาจสถานการณ์ทางการเมืองโดยภาพรวมของประเทศการเปลี่ยนแปลง

ทางเศรษฐกิจและการค้าปัญหาของการละเมิดสิทธิมนุษยชนปัญหาการเคลื่อนย้ายแรงงาน

และแรงงานข้ามชาติเป็นต้นและ

 -  สภาพการณ์ที่เป็นเงื่อนไขทั่วไปเช่นพื้นที่จำนวนประชากรการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

ระบอบการปกครองระบบกฎหมายเป็นต้น

    2.  สภาพการณ์ภายในของท้องถิ่น (Internal Condition of Local Area)เป็นสภาพแวดล้อม

ภายในท้องถิ่นที่กำหนดโครงสร้างและเงื่อนไขเองที่ส่งผลต่อผลลัพธ์ของการกระจายอำนาจ

และการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นเพราะสภาพการณ์จากภายนอกไม่เพียงพอต่อการสร้าง

ปัจจัยที่เอื้อให้การกระจายอำนาจสัมฤทธิ์ผลและเกิดประชาธิปไตยท้องถิ่นได้ซึ่งสภาพแวดล้อม

ภายในอาจได้รับอิทธิพลจากสภาพแวดล้อมจากภายนอกเช่นกันประกอบด้วย

  -  สภาพแวดล้อมที่เป็นทางการที่เป็นการริเริ่มของภาครัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เช่นการกำหนดชั้นหรือการกำหนดระดับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการจัดความ

สัมพันธ์ภายในหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นรายได้

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นต้น

 -  สภาพแวดล้อมที่ไม่เป็นทางการภายในท้องถิ่นเองเช่นภาคประชาสังคมของท้องถิ่น

การแข่งขันทางธุรกิจและการเมืองท้องถิ่นวัฒนธรรมทางการเมืองท้องถิ่นชาติพันธ์/

อัตลักษณ์ของท้องถิ่นปัญหาอาชญากรรมผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นเป็นต้นและ

 -  คุณลักษณะ/สภาพทั่วไปของท้องถิ่นเช่นขนาดพื้นที่ที่ตั้งทางภูมิศาสตร์จำนวนประชากร

สุขภาวะประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นต้น
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  โดยสภาพการณ์ภายนอกและสภาพการณ์ภายในท้องถิ่นเป็นสภาพแวดล้อม/ปัจจัยที่

ปฏิสัมพันธ์และส่งผลซึ่งกันและกันอย่างเป็นพลวัตรอย่างยากที่จะแยกออกจากกันได้เช่น

การออกระเบียบข้อบังคับเพื่อวางมาตรฐานของการบริหารและการจัดบริการสาธารณะของ

ส่วนกลางที่เป็นสภาพแวดล้อมภายนอกย่อมส่งผลต่อข้อบัญญัติท้องถิ่นที่เป็นสภาพแวดล้อม

ภายในที่ต้องออกให้สอดคล้องและไม่ขัดกับระเบียบจากส่วนกลางเป็นต้น

     3.  สภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy Condition)ที่ถือเป็นเป้าหมายสำคัญ

ของการกระจายอำนาจที่ต้องการพัฒนาให้ท้องถิ่นเกิดประชาธิปไตยและการปกครองตนเอง

(Self-Government)เพื่อให้พลเมืองเข้ามามีส่วนร่วมและสร้างการเรียนรู้ทางการเมืองของ

ประชาชนซึ่งการกระจายอำนาจควรเอื้อต่อการส่งเสริมประชาธิปไตยท้องถิ่นซึ่งสภาพการณ์

ประชาธิปไตยในท้องถิ่นจะเกี่ยวข้องกับตัวแสดงที่สำคัญในท้องถิ่นคือ

 1).ประชาชน(Citizen)/กลุ่มผลประโยชน์(InterestGroups)/กลุ่มกดดัน(PressureGroups)

 2).ชุมชน(Communities)

 3).หน่วยการปกครองท้องถิ่น(LocalAuthorities)

แมก้ารกระจายอำนาจดา้นกฎหมาย/การบรหิารจะมคีวามสำคญัอยา่งยิง่ตอ่การพฒันาประชาธปิไตย

ท้องถิ่นแต่ก็เป็นเพียงปัจจัยหนึ่งเนื่องจากสภาพแวดล้อมจากภายนอกและภายในท้องถิ่นมีผลต่อ  

ผลสัมฤทธิ์ของการกระจายอำนาจว่าจะสามารถพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น เพราะว่า

      1). การกระจายอำนาจที่จะสามารถพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นขึ้นอยู่กับสภาพแวดล้อมและบริบท

ภายในท้องถิ่นที่สร้างผลลัพธ์ที่แตกต่างกันของแต่ละพื้นที่ เช่นพื้นที่ที่ประชาชนมีการรวมตัว

เพื่อเรียกร้องหรือพยายามเข้าไปมีส่วนร่วมแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นในท้องถิ่นย่อมทำให้ผลลัพธ์

ของการกระจายอำนาจเอื้อต่อการส่งเสริมประชาธิปไตยมากกว่าพื้นที่ที่ประชาชนไม่มีการ

รวมตัวประชาชนให้ความสนใจต่อการเมืองภายในท้องถิ่นมากน้อยเพียงใดประชาชนมี

วัฒนธรรมทางการเมืองที่เป็นประชาธิปไตยหรือไม่เป็นต้น

     2).  สภาพแวดล้อมภายนอกได้กำหนดเงื่อนไขที่เอื้อต่อการเกิดประชาธิปไตยท้องถิ่นหรือไม่ เช่น

มีกฎหมายหรือระเบียบที่เอื้อต่อการกระจายอำนาจและการสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นการแก้ไข

กฎระเบียบที่ขัดขวางการปฏิบัติงานของท้องถิ่นนโยบายของภาครัฐที่มีต่อท้องถิ่นเป็นต้น

โดยสภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นสามารถพิจารณาได้ใน5ประเด็นที่สัมพันธ์ต่อกันดังนี้

 -  คุณลักษณะ/สภาพทั่วไปของท้องถิ่น (Characteristic of the Local Area)เนื่องจากแต่ละ

ท้องถิ่นมีคุณลักษณะ/สภาพทั่วไปที่แตกต่างกันทั้งประวัติความเป็นมาลักษณะทางกายภาพ/

ชีวภาพคุณลักษณะทางการเมืองเศรษฐกิจสังคมวัฒนธรรมและประชากรที่มีผลต่อ

การกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่นในรูปของข้อมูลพื้นฐานประกอบด้วย

1).ประวัติ/ความเป็นมาของท้องถิ่น2).ลักษณะทางภูมิศาสตร์และทางชีวภาพของท้องถิ่น

3).สภาพการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคม4).โครงสร้าง/กลไก/สถาบันทางการปกครองและ

การบริหารที่เป็นทางการภายในท้องถิ่นและและ5).ลักษณะทางประชากร
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 -  การกระจายอำนาจ (Decentralization)ที่เป็นปัจจัยสำคัญของพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น

โดยพิจารณาว่าการกระจายอำนาจได้ให้ความเป็นอิสระทางบริหาร/การเมืองมากน้อยเพียงใด

และท้องถิ่นได้พยายามใช้ความเป็นอิสระและเครื่องมือที่มีอยู่อย่างสอดคล้องกับการพัฒนา

ประชาธิปไตยท้องถิ่นหรือไม่อย่างไรโดยพิจารณาจาก1).ลักษณะของรัฐบาล/หน่วยงาน

ท้องถิ่น2).การเงินการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น3).อำนาจ

ด้านภารกิจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น4).การบริหารงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น5).บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ6).กฎหมาย/ระเบียบ/

ข้อบัญญัติที่เกี่ยวกับท้องถิ่น

      -  การปฏิบัติงานและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่น (Local government/

agency performance)ที่มีเป้าหมายเพื่อบรรลุผลของการปฏิบัติงานและต้องเป็นการปฏิบัติงาน

ที่เป็นไปตามหลักการ/มาตรฐานที่เหมาะสมและสอดคล้องต่อการกระจายอำนาจและหลักการ

ประชาธิปไตยโดยพิจารณาจากการปฏิบัติงานและผลของปฏิบัติงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นโดยอิงกับหลักการธรรมาภบิาลประกอบด้วย1).ความเสมอภาค2).การมีสว่นร่วม

3).การยอมรับผิด4).ความโปร่งใสและ5).การปฏิบัติตามกฎหมายขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น

      -  โครงสร้าง/สถาบัน/กลไกของประชาธิปไตยท้องถิ่น (Structure/Institution/Mechanism of 

Local democracy) พิจารณาความเป็นประชาธิปไตยท้องถิ่นจากโครงสร้าง/สถาบัน/กลไก

ที่เป็นทางการของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่นและที่ไม่เป็นทางการทั้งในรูปของประชาธิปไตย

แบบตัวแทนและประชาธิปไตยทางตรงประกอบด้วย1).การปฏิบัติงานของฝ่ายการเมือง

ในโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่น(ทั้งการปฏิบัติงานของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ

ท้องถิ่น)2).พรรค/กลุ่มทางการเมืองของท้องถิ่น3).ภาคประชาสังคม4).การมีส่วนร่วมของ

พลเมือง5).การเลือกตั้ง6).ความชอบธรรมและการเป็นตัวแทนของฝ่ายบริหาร/สภาท้องถิ่น

และ7).ปฏิสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหาร/ฝ่ายนิติบัญญัติและภาคประชาสังคม/ประชาชนของ

ท้องถิ่น

 -  การบริหารปกครองท้องถิ่นกับประเด็นปัญหาเฉพาะ (Local Governance and Special Issues)

เนื่องจากการบริหารจัดการที่ควรพิจารณาตามประเด็นปัญหาของท้องถิ่นที่เกี่ยวพันกับตัวแสดง

หลายฝ่ายเพื่อวัดความเป็นประชาธิปไตยของแต่ละพื้นที่ที่ประกอบไปด้วย1).อาชญากรรม

2).หลักสิทธิมนุษยชน3).วัฒนธรรมทางการเมืองของท้องถิ่น4).สื่อท้องถิ่นและ

5).การจัดการความขัดแย้งกับความรุนแรงภายในท้องถิ่น
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5.2 ระเบียบวิธีวิจัยและการกำหนดตัวชี้วัด 

โดยระเบียบวิธีวิจัยที่ใช้ในการศึกษาเป็นการวิจัยเชิงปริมาณ(QuantitativeStudy)และการวิจัย

เชิงคุณภาพ(QualitativeStudy)ทั้งการศึกษาค้นคว้าจากเอกสาร(DocumentarySurvey)จากหนังสือ

เอกสารบทความวิทยานิพนธ์สารนิพนธ์และข้อมูลจากเครือข่ายอินเตอร์เนตเป็นต้นเพื่อออกแบบ

ตัวชี้วัดและพัฒนาเครื่องมือในรูปของแบบสอบถาม(Questionnaire)ที่เหมาะสมต่อการศึกษาติดตาม

และประเมินผลของการกระจายอำนาจและการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่นของไทยโดยตัวชี้วัด

ที่ออกแบบในงานศึกษานี้ถือเป็นบททดลองเสนอเบื้องต้นก่อนจะนำไปใช้จริงโดยตัวชี้วัดนี้มุ่งหวังที่จะใช้

วัดตามเขตการปกครองที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นล่าง(LowerTier)คือองค์การบริหาร

ส่วนตำบลเทศบาลนครเทศบาลเมืองและเทศบาลตำบลทั้งประเทศ 

5.2.1  ประเด็นและองค์ประกอบหลัก 
  ของการประเมินสภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่น 

 โดยผลจากการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีด้านการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่น

การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องนำมาสู่การกำหนดกรอบแนวคิดของการวิจัยและสังเคราะห์ประเด็น/

องค์ประกอบหลักที่จำเป็นต่อการชี้วัดผลของการกระจายอำนาจและการพัฒนาประชาธิปไตยท้องถิ่น

เพื่อศึกษาสภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่น (Local Democracy Condition)ใน5ประเด็นโดยแต่ละ

ประเด็นจะมีการแจกแจงเป็นองค์ประกอบหลักองค์ประกอบย่อยคำถาม/ตัวชี้วัดที่ใช้ในการจัดเก็บข้อมูล

และกลุ่มเป้าหมายและข้อมูลที่ใช้ตามตารางที่5.3–5.7

 โดยประเด็นและองค์ประกอบหลักของการประเมินสภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นมีดังนี้

 -  คุณลักษณะ/สภาพทั่วไปของท้องถิ่น (Characteristic of the Local Area)หมายถึง

การศึกษาถึงประวัติความเป็นมาลักษณะทางกายภาพ/ชีวภาพคุณลักษณะทางการเมือง

เศรษฐกิจสังคมวัฒนธรรมและประชากรของท้องถิ่นซึ่งเป็นข้อมูลพื้นฐานและปัจจัย

แวดล้อมที่ไม่ได้ถือว่าเป็นเกณฑ์ประเมินหลักแต่ส่งผลต่อการกระจายอำนาจและ

สภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นของแต่ละพื้นที่โดยมีองค์ประกอบหลักได้แก่1).ประวัติ/

ความเป็นมาของท้องถิ่น(HistoryofLocalArea)2).ลักษณะทางภูมิศาสตร์และทาง

ชีวภาพของท้องถิ่น(LocalGeographicalandBiologicalCondition)3).สภาพการณ์ทาง

เศรษฐกิจและสังคม(Socio-economicCondition)4).โครงสร้าง/กลไก/สถาบันทาง

การปกครองและการบริหารที่เป็นทางการภายในท้องถิ่น(นับเฉพาะที่มาจากส่วนกลางและ

ส่วนภูมิภาค)และ(Structure/Institution/MechanismintheMunicipality)และ

5).ลักษณะทางประชากร(DemographyCondition)ตามตารางที่5.3

 -  การกระจายอำนาจ (Decentralization) หมายถึงกระบวนการการกระจายทรัพยากร/

อำนาจจากระดับที่สูงหรือส่วนกลางมาสู่ระดับที่ต่ำกว่าหรือก็คือส่วนท้องถิ่นเพื่อมุ่ง

ปรับเปลี่ยนโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างกลไกภาครัฐในส่วนกลางกับส่วนภูมิภาคและ
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ท้องถิ่นที่พยายามลดการรวมศูนย์และเพิ่มการกระจายอำนาจจากส่วนกลางออกไปสู่ท้องถิ่น

ทั้งกระจายอำนาจในทางบริหาร(administrativedecentralization)และการกระจายอำนาจ

ทางการเมือง(PoliticalDecentralization)ภายใต้หลักการโอนอำนาจ(devolution)

ที่รัฐบาลโอนหรือยกอำนาจในการตัดสินใจให้แก่องค์กรปกครองของท้องถิ่นอย่างกว้างขวาง

โดยการกระจายอำนาจนี้ยึดถือหลักการการปกครองตนเอง(Self-Government)และ

การสร้างความเข้มแข็งของชุมชน/ประชาชนในท้องถิ่นที่ เป็นหลักการสำคัญของ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นมีองค์ประกอบหลักได้แก่1).ลักษณะและโครงสร้างการบริหารงาน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(TypeandAdministrationofLocalAuthority)2).การเงิน

การคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(LocalFiscalandBudgeting)

3).อำนาจด้านภารกิจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(RoleandFunctionof

LocalAuthority)4).บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(LocalHumanResource)

และ5).กฎหมาย/ระเบียบ/ข้อบัญญัติที่เกี่ยวกับท้องถิ่น(By-Law)ตามตารางที่5.4

 -  การปฏิบัติงานและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่น (Local 

government/agency performance) หมายถึงวิธีการและผลลัพธ์การปฏิบัติงานขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นว่าสอดคล้องกับหลักการการกระจายอำนาจและประชาธิปไตยท้องถิ่น

หรือไม่โดยอาศัยหลักการธรรมาภิบาลมาพิจารณาซึ่งมีองค์ประกอบหลักได้แก่1).ความ

เสมอภาค(Equity)2).การมีส่วนร่วม(Participation)3).การยอมรับผิด(Accountability)

4).ความโปร่งใส(Transparency)และ5).การปฏิบัติตามกฎหมายขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น(LocalAdministration’sRuleofLaws)ตามตารางที่5.5

      -  โครงสร้าง/สถาบัน/กลไกของประชาธิปไตยท้องถิ่น (Structure/Institution/

Mechanism of Local democracy) หมายถึงการศึกษาโครงสร้าง/สถาบัน/กลไกที่ค้ำจุน

(maintain)และกำหนดสภาพการณ์ของประชาธิปไตยท้องถิ่นที่เป็นทางการจากรัฐบาล/

หนว่ยงานทอ้งถิน่และไมเ่ปน็ทางการซึง่ไมไ่ดถ้กูควบคมุโดยตรงจากรฐัซึง่มอีงคป์ระกอบหลกั

ได้แก่1).การปฏิบัติงานของฝ่ายการเมืองในโครงสร้างการปกครองส่วนท้องถิ่น(ทั้งการ

ปฏิบัติงานของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติท้องถิ่น)(PoliticalPerformanceinlocal

politicalstructure[LocalgovernmentandLocalCouncil])2).พรรค/กลุ่มทางการเมือง

ของท้องถิ่น(PoliticalGroup/Party)3).ภาคประชาสังคม(LocalCivilSociety)

4).การมีส่วนร่วมของพลเมือง(CitizenParticipation)5).การเลือกตั้ง(Election)

6).ความชอบธรรมและการเป็นตัวแทนของฝ่ายบริหาร/สภาท้องถิ่นและ(Legitimacyand

RepresentativeofLocalgovernmentandLocalCouncil)และ7).ปฏิสัมพันธ์ระหว่าง

ฝ่ายบริหาร/ฝ่ายนิติบัญญัติและภาคประชาสังคม/ประชาชนของท้องถิ่น(Interaction

betweenLocalgovernment/LocalCouncilandLocalCivilSociety/Localcitizen)ตาม

ตารางที่5.6

  -  การบริหารปกครองท้องถิ่นกับประเด็นปัญหาเฉพาะ (Local Governance and Special 

Issues)หมายถึงการศึกษาประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยเอาประเด็นปัญหาเฉพาะเป็น
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แกนกลางของการชี้วัดซึ่งเป็นประเด็นที่กว้างมีความซับซ้อนและเกี่ยวพันกับหลายภาคส่วน

ทั้งภายในและภายนอกท้องถิ่นซึ่งการกำหนดประเด็นปัญหาเฉพาะจะขึ้นอยู่กับผู้ศึกษาว่า

ต้องการให้ความสนใจในประเด็นใดเป็นพิเศษแต่ในที่นี้ผู้วิจัยได้กำหนดองค์ประกอบหลักคือ

1).อาชญากรรม(Crimes)2).หลักสิทธิมนุษยชน(HumanRights)3).วัฒนธรรม

ทางการเมืองของท้องถิ่น(LocalPoliticalCulture)4).สื่อท้องถิ่น(LocalMedia)และ

5).การจัดการความขัดแย้งกับความรุนแรงภายในท้องถิ่น(ConflictResolutionand

ViolenceinLocalArea)ตามตารางที่5.7

 โดยการชี้วัดใน5ประเด็นมีองค์ประกอบหลักองค์ประกอบย่อยและตัวชี้วัดรวมทั้งหมดตาม

ตารางที่5.1

ตาราง 5.1: จำนวนองค์ประกอบหลัก องค์ประกอบย่อย และตัวชี้วัด 

ประเด็นการชี้วัด องค์ประกอบหลัก องค์ประกอบย่อย ตัวชี้วัด 

คุณลักษณะ/สภาพทั่วไปของท้องถิ่น
(Characteristicofthelocalarea)

5 14 40

การกระจายอำนาจ(Decentralization) 5 8 24

การปฏิบัติงานและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาล/หน่วยงาน
ท้องถิ่น(Localgovernment/agencyperformance)

5 6 32

โครงสร้าง/สถาบัน/กลไกของประชาธิปไตยท้องถิ่น
(Structure/Institution/MechanismofLocaldemocracy)

7 11 45

การบริหารปกครองท้องถิ่นกับประเด็นปัญหาเฉพาะ
(LocalGovernanceandSpecialIssues)

5 8 50

รวม 27 47 191 

ที่มา: คณะผู้วิจัย



5.2.2 กลุ่มเป้าหมายและข้อมูลสำหรับตัวชี้วัด 
  ในการประเมินสภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่น  

 เนื่องจากตัวชี้วัดที่ใช้จะวัดตามเขตการปกครองและรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นล่าง(LowerTier)คือองค์การบริหารส่วนตำบลเทศบาลนคร

เทศบาลเมืองและเทศบาลตำบลทั้งประเทศดังนั้นตัวชี้วัดที่ใช้ควรไม่ซับซ้อนและสามารถใช้ได้กับการเก็บ

ข้อมูลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้สอดคล้องตามรูปแบบและคุณลักษณะ/สภาพทั่วไปของท้องถิ่น

ไทยซึ่งมีข้อควรพิจารณาดังนี้

 1).เป็นตัวชี้วัดและเครื่องมือที่ง่ายต่อการจัดเก็บข้อมูลและมีความสอดคล้องกับรูปแบบของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 2).เป็นการจัดเก็บข้อมูลที่ให้น้ำหนักกับข้อมูลเชิงปริมาณที่สามารถวัดได้หรือข้อมูลเชิง

ประจักษ์
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 3). พยายามใช้ข้อมูลที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องหรือการศึกษาวิจัย

ที่จัดเก็บไว้อยู่แล้ว

 4).ตัวชี้วัดและเครื่องมือที่ใช้ต้องเหมาะสมและเพียงพอต่อการประเมินและ

 5). เป็นตัวชี้วัดที่สอดคล้องกับความเป็นจริงและเงื่อนไขของประเทศไทยที่กำหนด

สภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่น

 6).ตัวชี้วัดควรพิจารณาตามสภาพการณ์ทั้งจากภายนอกสภาพการณ์ภายในท้องถิ่นตามที่

กรอบการพิจารณาและตัวแปรที่มีความสัมพันธ์กับประชาธิปไตยท้องถิ่นที่กำหนดไว้

 จากข้อพิจารณาดังกล่าวทำให้จำเป็นต้องแบ่งกลุ่มเป้าหมายและแหล่งที่มาของข้อมูลที่ใช้ใน  

ตัวชี้วัด เพราะแต่ละคำถามของตัวชี้วัดจะต้องอาศัยแหล่งข้อมูลที่แตกต่างกันโดยกลุ่มเป้าหมายและ

แหล่งที่มาของข้อมูลสามารถแบ่งออกเป็น3กลุ่มได้แก่

 -  กลุ่มเป้าหมายประเภทองค์กรและข้อมูลประเภทเอกสาร (Organization and 

Documentary)ซึ่งในที่นี้จะใช้อักษรย่อว่า“อ.”เพื่อประเมินสภาพการณ์ประชาธิปไตย

ท้องถิ่นจากการเก็บข้อมูลที่มีการรวบรวมอยู่แล้วในระดับหนึ่งจากหน่วยงานที่ได้เก็บข้อมูล

ที่สอดคล้องกับตัวชี้วัดข้อมูลนี้ได้จากการสอบถามและขอความร่วมมือจากบุคคลและ

หน่วยงานที่ทำหน้าที่ที่เกี่ยวข้องซึ่งเป็นผู้ที่เก็บรวบรวมข้อมูลหรือทราบข้อมูลมากที่สุดและ

ข้อมูลที่หาได้จากเอกสารฐานข้อมูลและเวบไซต์ต่างๆที่น่าเชื่อถือในการชี้วัดเช่น

สำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นสำนักงานพาณิชย์

จังหวัดสำนักงานขององค์การบริหารส่วนตำบลและเทศบาลเป็นต้น

 -  กลุ่มเป้าหมายประเภทกลุ่ม/บุคคลที่เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้ส่วนเสีย (Person) ซึ่งใน

ที่นี้จะใช้อักษรย่อว่า“บ.”เพื่อประเมินสภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นโดยการเก็บข้อมูล

จากกลุ่ม/บุคคลที่เกี่ยวข้องกับท้องถิ่นเช่นผู้เชี่ยวชาญผู้บริหาร/สมาชิกสภาท้องถิ่น

บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนักวิชาการในพื้นที่ปราชญ์ชาวบ้านผู้มีอิทธิพล

หรือได้ความเคารพนับถือเจ้าหน้าที่จากองค์กรภาคเอกชนข้าราชการส่วนกลาง/

ส่วนภูมิภาคเป็นต้นเพื่อทราบถึงข้อเท็จจริงและความเห็นของพวกเขาในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ

ประชาธิปไตยท้องถิ่นเพิ่มเติมจากข้อมูลของกลุ่มเป้าหมายประเภทองค์กรและข้อมูลประเภท

เอกสาร 

 -  กลุ่มเป้าหมายประเภทพลเมือง (Citizen) ซึ่งในที่นี้จะใช้อักษรย่อว่า“พ.”เพื่อประเมิน

สภาพการณ์ประชาธิปไตยท้องถิ่นจากความเห็นการรับรู้ทัศนคติและความพึงพอใจของ

พลเมืองในพื้นที่ตามคำถามจากตัวชี้วัดเพิ่มเติมจากสองกลุ่มเป้าหมายข้างตนเนื่องจาก

ตัวชี้วัดบางตัวจำเป็นต้องอาศัยข้อมูลจากประชากรในพื้นที่

 นอกจากนี้ในแต่ละตัวชี้วัดจะมีเงื่อนไขเฉพาะหรือคำสั่งที่ให้ทำเพิ่มเติมโดยคณะผู้วิจัยจะระบุ

กำกับไว้ในเครื่องหมาย[…….]กำกับไว้ท้ายตัวชี้วัดซึ่งประกอบด้วย
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 -[ถ้ามี]หมายถึง“ถ้ามีข้อมูล”ที่ใช้ในกรณีที่ไม่สามารถหาข้อมูลสำหรับตัวชี้วัดได้ก็ให้ยกเว้น

การกรอกข้อมูลสำหรับตัวชี้วัดนั้นซึ่งใช้กับตัวชี้วัดบางประเภทที่มีลักษณะเฉพาะตามแต่ละ

พื้นที่เช่นตัวชี้วัดจำนวนเส้นทางคมนาคมที่เชื่อมต่อกับนอกประเทศ(ทั้งทางบกทางเรือ

ทางอากาศ)สำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีพื้นที่ตั้งติดกับชายแดนหรือมีท่าเรือและ

สนามบินที่สามารถเดินทางไปต่างประเทศเป็นต้น

 - [บรรยาย]หมายถึง“มุ่งบรรยาย”เนื่องจากบางองค์ประกอบย่อยหรือบางตัวชี้วัด

มีวัตถุประสงค์เพื่อมุ่งบรรยายเนื้อหาประกอบเพื่อการพิจารณาประชาธิปไตยท้องถิ่นเช่น

องค์ประกอบย่อยเรื่องภูมิหลังทางประวัติศาสตร์เป็นต้น

 - [ทดแทน]หมายถึง“ใช้ข้อมูลอื่นทดแทน”ในกรณีที่ตัวชี้วัดบางประเภทอาจจะไม่สามารถ

หาข้อมูลที่เฉพาะเจาะจงในระดับพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชั้นล่าง(lowerTier)

ได้แต่สามารถใช้ข้อมูลอื่นเพื่อเทียบเคียงทดแทนกันได้ในกรณีที่จำเป็นซึ่งข้อมูลที่นำมา

ทดแทนควรมีความใกล้เคียงกับพื้นที่ที่ลงไปศึกษาให้มากที่สุดเช่นอัตราการว่างงาน

ถ้าในกรณีที่เราไม่สามารถหาข้อมูลอัตราการว่างงานในพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ชั้นล่างก็สามารถใช้ข้อมูลระดับจังหวัดทดแทนได้เป็นต้น

 นอกจากนี้เพื่อความสะดวกในการทำวิจัยคณะผู้วิจัยจะกำหนดรหัสไว้หน้าข้อความของแต่ละ

องค์ประกอบหลักที่ใช้เลขหนึ่งหลัก(เช่นH3)องค์ประกอบย่อยใช้เลขสามหลัก(เช่นH301)และ

ตัวชี้วัดใช้เลขห้าหลัก(เช่นH30101)เพื่อให้ง่ายต่อการจัดการข้อมูลที่มีอยู่เป็นจำนวนมากตามตารางที่

5.1โดยแต่ละประเด็นของตัวชี้วัดมีรหัสย่อดังนี้

 -  คุณลักษณะ/สภาพทั่วไปของท้องถิ่น (Characteristic of the Local Area) ใช้ตัวย่อ LA 

 -  การกระจายอำนาจ (Decentralization) ใช้ตัวย่อ D 

 -  การปฏิบัติงานและผลการปฏิบัติงานของรัฐบาล/หน่วยงานท้องถิ่น (Local government/

agency performance) ใช้ตัวย่อ P 

 -  โครงสร้าง/สถาบัน/กลไกของประชาธิปไตยท้องถิ่น (Structure/Institution/Mechanism of 

Local democracy) ใช้ตัวย่อ LD 

 -  การบริหารปกครองท้องถิ่นกับประเด็นปัญหาเฉพาะ (Local Governance and Special 

Issues) ใช้ตัวย่อ LG 

ตารางที่ 5.2: ตัวอย่างองค์ประกอบหลัก องค์ประกอบย่อยและตัวชี้วัด 

องค์ประกอบหลัก องค์ประกอบย่อย ตัวชี้วัด 
กลุ่มเป้าหมาย/

ข้อมูล 

LA3:สภาพการณ์ทาง
เศรษฐกิจและสังคม(Socio-
economicCondition)

LA301:ขนาดและการเติบโต
ทางเศรษฐกิจและการค้า

พิจารณาจาก:
LA30101:ผลิตภัณฑ์มวล
รวมภายในพื้นที่[ทดแทน]

อ.
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5.3 สรุป 

จากการสังเคราะห์บททดลองเพื่อออกแบบตัวชี้วัดประเมินผลของประชาธิปไตยท้องถิ่นโดย

นำเสนอกรอบแนวคิดการวิจัยระเบียบวิธีวิจัยและการกำหนดตัวชี้วัดเพื่อทดลองออกแบบตัวชี้วัด

ที่เหมาะสมต่อการประเมินผลของการกระจายอำนาจที่มีต่อการสร้างประชาธิปไตยท้องถิ่นในประเทศไทย

ซึ่งบททดลองเสนอของคณะผู้วิจัยมุ่งหวังอุดช่องว่างของการประเมินสภาพการณ์การกระจายอำนาจและ

พัฒนาการของประชาธิปไตยของท้องถิ่นไทยมักมุ่งให้ความสนใจต่อมิติทางกฎหมายและการบริหารของ

สถาบันให้มีความครอบคลุมมากยิ่งขึ้นอย่างไรก็ดีบททดลองเสนอนี้ไม่ใช่ผลลัพธ์ขั้นสุดท้ายแต่เป็นเพียง

จุดเริ่มต้นของการออกแบบตัวชี้วัดที่เหมาะสมในอนาคตเพราะการกระจายอำนาจและประชาธิปไตย

ท้องถิ่นย่อมมีพลวัตรที่แปรเปลี่ยนอยู่เสมอ
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รองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยศึกษาในระดับมัธยมศึกษาที่

โรงเรียนสวนกุหลาบวิทยาลัยจากนั้นเข้ารับการศึกษาในระดับ

ปริญญาตรีได้รับปริญญาบัตรวิทยาศาสตร์บัณฑิต(วท.บ.)

มหาวิทยาลัยขอนแก่นจากนั้นในระดับปริญญาโทได้รับปริญญา

บัตรพัฒนบริหารศาสตร์มหาบัณฑิตทางรัฐประศาสนศาสตร์

(พบ.ม.)จากสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์นอกจากนี้

ยังได้รับปริญญาบัตรทางด้านนโยบายสาธารณะหรือMasterof

PolicyScience(InternationalProgram)จากมหาวิทยาลัย

SaitamaUniversityซึ่งปัจจุบันคือGRIPSซึ่งเป็นสถาบันที่มีชื่อ

เสียงของประเทศญี่ปุ่นรองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยยังได้

รับประกาศนียบัตรกฎหมายมหาชนคณะนิติศาสตร์จาก

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และวุฒิบัตรหลักสูตรการกำกับดูแล

กิจการสำหรับกรรมการและผู้บริหารระดับสูงของรัฐวิสาหกิจ

และองค์การมหาชนรุ่นที่1จากสถาบันพระปกเกล้า

ปัจจุบันดำรงตำแหน่งเป็นรองศาสตราจารย์คณะสังคม-

สงเคราะห์ศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และดำรงตำแหน่ง

เป็นรองเลขาธิการสถาบันพระปกเกล้านอกเหนือจากงานสอน

ในมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และสถาบันการศึกษาต่างๆที่มีชื่อ

เสียงของประเทศไทยและต่างประเทศแล้วรองศาสตราจารย์

วุฒิสารตันไชยยังได้รับเชิญให้เป็นวิทยากรบรรยายพิเศษ

ในภาคส่วนต่างๆทั้งส่วนราชการรัฐวิสาหกิจภาคธุรกิจเอกชน

และองค์กรชุมชนด้วยเป็นบุคคลที่มีความรู้ความสามารถและ

ความเชี่ยวชาญทางด้านการเมืองการปกครองการปกครอง

ท้ อ ง ถิ่ น ก า ร บ ริ ห า ร จั ด ก า ร ภ า ค รั ฐ น โ ย บ า ย ศ า ส ต ร์

การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาชุมชนนอกจากงานดังกล่าว

ข้างต้นปัจจุบันรองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยยังดำรงตำแหน่ง

เป็นกรรมการอนุกรรมการและคณะทำงานต่างๆของอีกหลาย

หน่วยงานอาทิเป็นกรรมการสภามหาวิทยาลัยผู้ทรงคุณวุฒิ

มหาวิทยาลัยราชภัฏนครราชสีมา,กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะ

กรรมการวัฒนธรรมแห่งชาติกระทรวงวัฒนธรรม,กรรมการ

จัดทำระบบสถิติประเทศไทย3ด้านสำนักงานสถิติแห่งชาติ,

รองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชย
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กรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานสำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน,กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

ในคณะกรรมการประจำสถาบันวิจัยและพัฒนามหาวิทยาลัยขอนแก่น,กรรมการบริหารงานสถาบัน

สัญญาธรรมศักดิ์เพื่อประชาธิปไตยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,กรรมการจัดทำร่างประมวลกฎหมายของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและกรรมการวิชาการของวุฒิสภา

สำนักงานเลขาธิการวุฒิสภาเป็นต้น

ตำแหน่งที่สำคัญในอดีตด้านการเมืองการปกครองรองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยเคยเป็น

กรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญในคราวรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพ.ศ.2550เป็นสมาชิกสภา

ร่างรัฐธรรมนูญพ.ศ.2550เป็นประธานคณะอนุกรรมาธิการจัดทำร่างพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาพ.ศ.....,กรรมาธิการวิสามัญ

พิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการเลือกตั้งพ.ศ.....นอกจากนี้ยังได้

รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการและเลขานุการในคณะกรรมการในคณะกรรมการสมานฉันท์เพื่อการปฏิรูป

การเมืองและศึกษาการแก้ไขรัฐธรรมนูญสำหรับตำแหน่งที่สำคัญด้านการกระจายอำนาจและ

การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นรองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยเคยได้รับการแต่งตั้งให้เป็นกรรมการ

ในคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสำนักงานคณะกรรมการกระจาย

อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถึง2วาระเคยดำรงตำแหน่งเป็นประธานคณะอนุกรรมการ

เฉพาะกิจเพื่อจัดทำแผนยุทธศาสตร์การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและจัดระบบ

ความสัมพันธ์ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชนกับส่วนราชการและระบบติดตามประเมินผลสำนักงาน

คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น,รองประธานคณะอนุกรรมการ

เฉพาะกิจเพื่อบริหารแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(ฉบับที่2)พ.ศ.2551

และแผนปฏิบัติการฯ(ฉบับที่2)ด้านการถ่ายโอนภารกิจสำนักงานคณะกรรมการกระจายอำนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปี2551,อนุกรรมการด้านการเงินการคลังและงบประมาณสำนักงาน

คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงปี2547-2553และเป็น

อนุกรรมการเฉพาะกิจกลั่นกรองกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นสำนักงานคณะกรรมการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนอกจากที่กล่าวมาแล้ว

ข้างต้นรองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยยังได้รับแต่งตั้งให้เป็นกรรมการอนุกรรมการประธานกรรมการ

ในคณะกรรมการคณะทำงานอีกหลายด้านทั้งด้านการศึกษาด้านการบริหารราชการแผ่นดินและ

ด้านสวัสดิการสังคมเป็นต้น

รองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยมีผลงานเขียนในหลากหลายรูปแบบไม่ว่าจะเป็นนักเขียนประจำ

คอลัมน์“ทิศบ้านทางเมือง”ของหนังสือพิมพ์Posttodayและยังได้เขียนหนังสืออีกหลายเล่มเกี่ยวกับ

การปกครองท้องถิ่นและการกระจายอำนาจอาทิหนังสือเรื่อง“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ  

การกระจายอำนาจในประเทศไทย” “หนังสือยุทธ์ศาสตร์การปกครองท้องถิ่น” “หนังสือคิดดัง2 กับวุฒิสาร 

ตันไชย” “เมืองพิเศษ : แนวคิดและความเป็นไปได้”และ“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ‘รับ’ และ ‘รุก’ 

อย่างไรในประชาคมอาเซียน”สำหรับผลงานวิจัยด้านการเมืองการปกครองและการปกครองท้องถิ่น

รองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยได้ศึกษาวิจัยเรื่อง“งานวิจัยเรื่องการตลาดทางการเมืองของประเทศ

ไทย” “งานวิจัยเรื่องการคลังท้องถิ่นและการกระจายอำนาจในประเทศไทย” “งานวิจัยการสร้างความ  
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ปรองดองแห่งชาติ”และ “งานวิจัยโครงการเสริมสร้างประสิทธิภาพความสัมพันธ์ระหว่างส่วนกลาง   

ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น โดยผ่านกระบวนการจัดทำแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนาท้องถิ่น” 

เป็นต้น

ที่ผ่านมารองศาสตราจารย์วุฒิสารตันไชยได้รับรางวัลศิษย์เก่าดีเด่นด้านการช่วยเหลือกิจกรรม

ของสมาคมศิษย์เก่าจากสมาคมศิษย์เก่าแห่งมหาวิทยาลัยขอนแก่น,รางวัลประกาศเกียรติคุณ

ผู้ทรงคุณค่าในรอบ1ทศวรรษจากสมาพันธ์ปลัดองค์การบริหารส่วนตำบลแห่งประเทศไทย,รางวัล

“คนดีศรีสวนฯ”วันครบรอบสถาปนาโรงเรียนสวนกุหลาบ128ปีจากโรงเรียนสวนกุหลาบวิทยาลัย,

รางวัลศิษย์เก่าเกียรติยศด้านการส่งเสริมประชาธิปไตยจากสมาคมศิษย์เก่ามหาวิทยาลัยขอนแก่น,

รางวัลประกาศเกียรติคุณผู้ทำคุณประโยชน์ให้แก่กระทรวงศึกษาธิการจากกระทรวงศึกษาธิการ,รางวัล

ศิษย์เก่าดีเด่นในด้านผู้ที่มีบทบาทสำคัญในวงวิชาการจากสถาบันพัฒนบริหารศาสตร์คณะรัฐประศาสน-

ศาสตร์และรางวัลศิษย์เก่าดีเด่นประจำปี2556จากสมาคมศิษย์เก่าแห่งมหาวิทยาลัยขอนแก่น


