




สารจากรองนายกรัฐมนตรี 
(นายวิษณุ เครืองาม)

ประธานกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น



	 การกระจายอ�านาจจากรฐับาลสูท้่องถิน่ของประเทศไทย	ถอืเป็นยทุธศาสตร์ทีส่�าคญั
ในการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีของประเทศที่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 
ทั้งนี้เริ่มปรากฏความชัดเจนขึ้นเมื่อรัฐบาลได้ออกพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอน 
การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	ทั้งนี้	 ได้มอบหมายให ้
คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู ้ท�าหน้าที่ 
ในการวางแผนและด�าเนินการ

	 ผมในฐานะรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายจากรัฐบาลให้ท�าหน้าท่ีประธาน 
กรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ถึง	๒	วาระ	 โดยครั้งแรก	 
สิงหาคม	๒๕๔๘	–	กรกฎาคม	๒๕๔๙	และ	๑๒	กันยายน	๒๕๕๗	ถึงปัจจุบัน	ตลอดเวลา 
ที่ท�าหน้าที่ประธานกรรมการฯ	ได้มอบนโยบายที่ส�าคัญให้แก่ผู้เกี่ยวข้องกับงานการกระจาย 
อ�านาจว่า	หวัใจของกระจายอ�านาจคือการให้ประชาชนในพืน้ทีเ่ข้ามามส่ีวนร่วมในการก�าหนด 
ทิศทาง	 นโยบายการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง	 เพื่อให้สามารถตอบสนองต่อปัญหา 
และความต้องการของชมุชน	เนือ่งจากประชาชนในท้องถิน่มีความใกล้ชดิ	เข้าใจและรบัทราบ 
ปัญหาต่าง	ๆ 	 ในพื้นท่ีตนเองได้เป็นอย่างดี	 ซึ่งรัฐบาลเองก็ได้ตระหนักถึงประเด็นนี้จึงได ้
ถ่ายโอนภารกิจของรัฐบาลให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วจ�านวน	 ๒๖๒	 ภารกิจ	 
ส่วนการจัดสรรเงินให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปัจจุบันสามารถจัดสรรให้ได้ถึงร้อยละ	 
๒๘.๑๖	 ของรายได้สุทธิรัฐบาลอีกทั้งได้สนับสนุนส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีการบริหารจัดการท่ีดีโดยมีการประกวดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีมีธรรมาภิบาลน�าร่อง 
ในระดับประเทศ	และได้ช่วยผลักดันที่จะให้มีการส่งไปประกวดระดับโลก	 เพื่อมุ่งหวังจะให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลัก	 ในการจัดบริการสาธารณะและแก้ไขปัญหา 
ให้กับประชาชนได้อย่างโปร่งใสและตรวจสอบได้

	 ในโอกาสท่ีคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้ท�างานมาครบ	 ๑๕	 ปี	 และมีการจัดท�าหนังสือขึ้น	 ผมขอขอบคุณผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง 
กับการกระจายอ�านาจไปสู ่ท้องถ่ิน	 ความส�าเร็จนี้จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้หากไม่ได้รับ 
ความร่วมมือจากทุก	ๆ 	ท่าน	รวมทั้งส่วนราชการต่าง ๆ	และขอให้ทุกท่านยึดมั่นในหลักการ 
ส�าคัญข้างต้นเป็นแนวทางในการท�างานต่อไปในอนาคต

(นายวิษณุ	เครืองาม)
รองนายกรัฐมนตรี

ประธานกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่





๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 นบัตัง้แต่ประกาศใช้พระราชบญัญติัก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 เมื่อวันที่	 ๑๗	 พฤศจิกายน	 ๒๕๔๒	 จนถึงปัจจุบัน	 อาจถือได้ว่าเป็นช่วงเวลา 

ที่เกิดความเปลี่ยนแปลงในระบบการบริหารราชการแผ่นดินของไทยอย่างมาก	โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

ในฐานะราชการบรหิารส่วนท้องถิน่และเป็นหน่วยงานของรฐัทีอ่ยูใ่กล้ชดิกบัประชาชนมากทีส่ดุ	ได้เข้ามามบีทบาท

เป็นหน่วยงานหลักในการจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นแทนหน่วยงานของราชการส่วนกลาง 

และส่วนภูมิภาค	ภายใต้หลักคิดของการกระจายอ�านาจที่เชื่อว่า	คนที่อาศัยอยู่ในท้องถิ่นย่อมรู้และเข้าใจปัญหา

ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าคนที่ได้รับการแต่งตั้งมาจากที่อื่น	ด้วยบริบทดังกล่าวนี้	 รัฐบาล 

จึงได้จัดท�าแผนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการก�าหนดข้ันตอน 

การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในเวลาต่อมาถึง	๒	ฉบับ	และก�าลังอยู่ระหว่างด�าเนินการ 

จัดท�าแผนฉบับที	่๓		การกระจายอ�านาจในการบรหิารราชการดงักล่าวส่งผลให้ประชาชนในท้องถิน่ได้รบับรกิาร 

จากหน่วยงานของรัฐที่ตรงกับความต้องการของตนเอง	และมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนอย่างไม่เคยปรากฏมาก่อน	 

ซ่ึงกว่าจะมาถงึ	ณ	จดุนี	้มบีคุคลทีเ่กีย่วข้องให้การสนบัสนนุและผลักดันให้การกระจายอ�านาจประสบความส�าเรจ็

อยู่เบื้องหลังจ�านวนมาก
 

	 ในโอกาสที่กระบวนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ด�าเนินการมาเป็น 

ระยะเวลากว่า	๑๕	ปี	ส�านกังานปลดัส�านกันายกรัฐมนตรี	โดยส�านกังานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	จงึได้จดัท�าหนงัสอื	“๑๕	ปี	การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่”	ขึน้

เพ่ือรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับวิวัฒนาการของการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ในช่วงเวลา 

ที่ผ่านมา	และข้อเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจของบุคคลที่เกี่ยวข้องเท่าที่จะสามารถรวบรวมได	้ 

เพ่ือเป็นข้อมูลส�าหรับผู ้สนใจและอนุชนรุ ่นหลังได้ใช้ประโยชน์ในการศึกษาค้นคว้าหาความรู ้เกี่ยวกับ 

การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	และพฒันาการการกระจายอ�านาจของไทยให้มคีวามเจรญิ

ก้าวหน้าต่อไป	และขอขอบพระคุณผู้ทรงคุณวุฒิทุกท่านที่ปรากฏชื่ออยู่ในหนังสือเล่มนี้มา	ณ	โอกาสนี้

	 	 ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 	 ส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

	 	 ตุลาคม	๒๕๕๘

ค�าน�า



สารบัญ
ส่วนที่ ๑ วิวัฒนาการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย ๑

ส่วนที่ ๒ ผลการด�าเนินงานเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจของไทย ระยะ ๑๕ ปี ๒๕

ส่วนที่ ๓ แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๖๙ 

  กมลชัย	รัตนสกาววงศ์	 ๗๑

	 	 โกวิทย์	พวงงาม	 ๗๖

	 	 จรัส	สุวรรณมาลา	 ๘๑

	 	 จาดุร	อภิชาตบุตร	 ๘๗

	 	 จาตุรนต์	ฉายแสง	 ๙๑

	 	 ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่	 ๙๖																																												

	 	 ดวงมณี		เลาวกุล	 ๑๐๔

	 	 ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์	 ๑๐๘

	 	 ถวิล	ไพรสณฑ์	 ๑๑๑

	 	 ทนงศักดิ์	ทวีทอง	 ๑๑๔

	 	 ธเนศวร์	เจริญเมือง	 ๑๑๘

	 	 ธวัชชัย	ฟักอังกูร	 ๑๒๔																									

	 	 นครินทร์	เมฆไตรรัตน์	 ๑๒๘

	 	 นรนิติ	เศรษฐบุตร	 ๑๓๑

	 	 บวรศักดิ์	อุวรรณโณ	 ๑๓๔

	 	 ปรเมธี	วิมลศิริ	 ๑๓๙

	 	 พงศ์โพยม	วาศภูติ	 ๑๔๒

	 	 พงษ์ศักดิ์	ยิ่งชนม์เจริญ	 ๑๔๙

	 	 มนุชญ์	วัฒนโกเมร	 ๑๕๔

	 	 วัลลภ	พริ้งพงษ์	 ๑๕๗

หน้า



	 	 วีระศักดิ์	เครือเทพ	 ๑๖๑

	 	 วุฒิสาร	ตันไชย	 ๑๖๖

	 	 ศุภสวัสดิ	์ชัชวาลย์	 ๑๗๓

	 	 สกนธ์	วรัญญูวัฒนา	 ๑๗๖

	 	 สมคิด	เลิศไพฑูรย์	 ๑๘๑

	 	 สมชัย	ฤชุพันธ์	 ๑๘๗

	 	 สมชัย	สัจจพงษ์	 ๑๙๕

	 	 สาโรช	คัชมาตย์	 ๑๙๙

	 	 สีมา	สีมานันท์	 ๒๐๕

	 	 สุดจิต	นิมิตกุล	 ๒๑๐

	 	 อรทัย	ก๊กผล	 ๒๑๓

	 	 อัษฎางค์	ปาณิกบุตร	 ๒๑๖

	 	 อาษา	เมฆสวรรค์	 ๒๒๐

	 	 อุดร	ตันติสุนทร	 ๒๒๔

	 	 เอนก	เหล่าธรรมทัศน์	 ๒๒๘

ภาคผนวก 

	 •	 ประธานกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ๒๓๕	

	 •	 คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ๒๓๘

 • เลขานุการคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ๒๖๐

คณะผู้จัดท�า    ๒๖๒

หน้า





ส่วนที่ ๑
วิวัฒนาการการกระจายอ�านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย





๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3

วิวัฒนาการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย

	 การกระจายอ�านาจ	 (Decentralization)	 แม้จะเป็นค�าที่มีการให้ความหมายจากนักวิชาการและ 

ผู้เชี่ยวชาญต่าง	ๆ	ในหลากหลายนัย	แต่หากมองในเชิงของการบริหารราชการแผ่นดินแล้ว	การกระจายอ�านาจ

ถือเป็นหลักการหนึ่งของใช้อ�านาจทางการบริหารการปกครองประเทศ	 โดยหลักการใช้อ�านาจทางการบริหาร

ปกครองประเทศสามารถจ�าแนกได้	 ๒	 หลกัการใหญ่	 ๆ	 คอื	 หลักการรวมอ�านาจ	 (Centralization)	 กบัหลักการ 

กระจายอ�านาจ	(Decentralization)	ซึ่งในการใช้อ�านาจตามหลักการรวมอ�านาจ	รัฐบาลจะเป็นศูนย์รวมหรือ

ศูนย์กลางของอ�านาจในการก�าหนดนโยบายการบริหารปกครองประเทศโดยรัฐบาลจะมีอ�านาจสูงสุดในการ

ตดัสนิใจ	 ตลอดจนบังคบับญัชาหน่วยงานหรือองค์กรของรัฐอืน่	 ๆ	 รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐบาลในส่วนกลาง

จงึเป็นผู้ด�าเนินการบริหารราชการแผ่นดินตลอดทั่วทั้งประเทศ	 โดยอาจมีการแบ่งอ�านาจ	 (Deconcentration)	

ให้แก่หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของรัฐบาลในแต่ละพ้ืนท่ีเป็นผู้ด�าเนินการตามล�าดับข้ันการบังคับบัญชา 

ต่ออกีชัน้หนึง่กไ็ด้	ส่วนการใช้อ�านาจตามหลกัการกระจายอ�านาจน้ัน	เป็นหลกัการท่ีมุง่ให้อ�านาจกบัประชาชนหรือ

ชมุชนท้องถิน่บรหิารปกครองตนเอง	โดยเมือ่รัฐบาลกระจายอ�านาจให้ท้องถ่ินแล้วอ�านาจตัดสินใจและด�าเนนิการ

บรหิารปกครองท้องถิน่กจ็ะเป็นของชมุชนท้องถิน่นัน้	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ซึง่ประชาชนเป็นเจ้าของจะเป็น 

ผู้ใช้อ�านาจบริหารปกครองท้องถิ่นตามความต้องการของประชาชน	 การกระจายอ�านาจจึงถือเป็นหลักการ 

ใช้อ�านาจบรหิารทีก่�าหนดให้รฐับาลในส่วนกลางซ่ึงเป็นผู้ใช้อ�านาจในการบริหารประเทศมอบหรือให้สิทธอิ�านาจ

บางประการให้ประชาชนในแต่ละท้องถิ่นด�าเนินการบริหารกิจการท้องถิ่นของตนเองโดยมีองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่ซึง่เป็นองค์กรของประชาชนในท้องถิน่เป็นองค์กรผูใ้ช้อ�านาจต่าง	ๆ	ทีถ่กูกระจายออกมาจากส่วนกลาง

แทนประชาชน	 ซึง่เมือ่มกีารกระจายอ�านาจให้แก่ท้องถิน่แล้ว	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกจ็ะสามารถด�าเนินการ

บริหารปกครองท้องถ่ินตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นได้อย่างเป็นอิสระ	 (Autonomy)	 โดยอยู่

ภายใต้อ�านาจอธิปไตย	 (Sovereignty)	 และการควบคุมดูแลเท่าทีจ่�าเป็นจากรัฐ	 ดังนัน้หวัใจส�าคัญของการกระจาย 

อ�านาจจึงไม่ใช่เพียงแค่การกระจายหรือมอบอ�านาจและหน้าที่ให้แก่ชุมชนท้องถิ่น	แต่เป็นการด�าเนินการ 

รสคนธ์		รัตนเสริมพงศ	์๑ 

นราธิป	ศรีราม	๒

๑	 	รองศาสตราจารย์ประจ�าวิชาเอกรัฐประศาสนศาสตร	์สาขาวิชาวิทยาการจัดการ	มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
๒	 	ผู้ช่วยศาสตราจารย์ประจ�าวิชาเอกรัฐประศาสนศาสตร	์สาขาวิชาวิทยาการจัดการ	มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
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ที่มุ่งให้อ�านาจแก่ประชาชนหรือชุมชนท้องถิ่นในการบริหารปกครองตนเอง	 ปัญหาหรือความต้องการที่เกิดขึ้น 

ในชุมชนท้องถ่ินจึงเป็นเรื่องท่ีชุมชนท้องถ่ินนั้นจะต้องเป็นผู้ด�าเนินการแก้ไขปัญหาและตอบสนองความต้องการ

ภายใต้ฐานทรัพยากรของท้องถิ่นเอง		

	 การกระจายอ�านาจในประเทศไทยแม้ว่าจะมีวิวัฒนาการมาอย่างต่อเนื่อง	 แต่จุดเปลี่ยนที่ส�าคัญ 

ของการกระจายอ�านาจในประเทศไทยกค็อืการตราและประกาศใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย	พทุธศกัราช	๒๕๔๐ 

ซึง่ได้รบัการขนานนามว่า	“รฐัธรรมนญูฉบบัประชาชน”	อนัเน่ืองจากเป็นรฐัธรรมนญูทีป่ระชาชนและภาคส่วนต่าง	ๆ 

ได้มีส่วนแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมในรัฐธรรมนูญอย่างกว้างขวาง	 หลักการและเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ

ฉบบันีก้ไ็ด้ให้ความส�าคญักบักระจายอ�านาจและการส่งเสรมิการปกครองส่วนท้องถิน่เป็นอย่างมาก	 อย่างไรกต็าม

ก่อนจะอธิบายถึงการกระจายอ�านาจที่เกิดขึ้นจากผลของรัฐธรรมนูญ	ปี	๒๕๔๐	ขออธิบายความถึงความเป็นมา

เป็นไปของการกระจายอ�านาจในประเทศไทยก่อนที่จะมาถึงจุดเปล่ียนที่ส�าคัญตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ	

ปี	๒๕๔๐	เพราะความเป็นมาหรือววิฒันาการในอดตีของการกระจายอ�านาจทีจ่ะกล่าวถงึนีถ้อืเป็นการแสดงให้เหน็

ถงึความก้าวหน้าหรอืพัฒนาการ	ตลอดจนเป็นเหตุทีก่่อให้เกดิผลของกระจายอ�านาจทีเ่กดิขึน้ในปัจจุบนัและอนาคต 

การอธิบายถึงวิวัฒนาการของการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ีจึงขอจ�าแนกออกเป็น 

๓	ส่วน	คือ	(๑)	การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ก่อนการเปลีย่นแปลงการปกครอง	พ.ศ.	๒๔๗๕  

(๒)	การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง	พ.ศ.	๒๔๗๕	 

(๓)	 การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ภายหลงัการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช	๒๕๔๐	
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๑. การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก่อนการเปลี่ยนแปลง 
 การปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕

	 การกระจายอ�านาจในประเทศไทยก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองใน	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕	 แม้จะยัง 

ไม่ชดัเจนจนเรยีกเป็นการกระจายอ�านาจได้อย่างสมบรูณ์มากนกั	แต่การด�าเนนิการต่าง	ๆ	เกิดข้ึนกบัชมุชนท้องถิน่	

โดยเฉพาะในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว	 (รัชกาลท่ี	 ๕)	 ก็ถือเป็นพัฒนาการที่ดี 

ต่อการกระจายอ�านาจในระยะต่อ	ๆ	มา	โดยเฉพาะการเร่ิมจัดต้ังองค์กรท้องถิ่นเพื่อให้มีอ�านาจหน้าที่เฉพาะ 

ในการดแูลประชาชนในพืน้ทีห่นึง่	ๆ	โดยเกดิขึน้เป็นครัง้แรกท่ีกรงุเทพฯ	ซึง่เป็นเมอืงหลวงทีม่ผู้ีคนอาศยัอยู่ในเมือง

จ�านวนมาก	 ท�าให้เกิดปัญหาความสกปรก	 โรคภัยไข้เจ็บ	 และสิ่งก่อสร้างที่ไม่ถูกสุขลักษณะ	 จึงมีการตรา 

พระราชก�าหนดสขุาภบิาลกรงุเทพฯ	ร.ศ.	๑๑๖	จัดตัง้สขุาภบิาลขึน้ทีก่รุงเทพฯ	และก�าหนดให้มอี�านาจหน้าทีห่ลัก

ในด้านการรักษาความสะอาดและป้องกันโรคในแขวงพระนคร	 โดยรับผิดชอบจัดด�าเนินการท�าลายขยะมูลฝอย		

จัดสถานที่ถ่ายอุจจาระ	 ปัสสาวะส�าหรับราษฎรทั่วไป	 ห้ามการปลูกสร้างหรือซ่อมแซมโรงเรือนที่จะเป็นเหตุ 

ให้เกิดโรค	 รวมท้ังขนย้ายสิ่งโสโครกและสิ่งที่ท�าให้สาธารณชนเกิดความร�าคาญไปท้ิง	 โดยการบริหารงาน

ของสขุาภิบาลกรงุเทพฯ	มผีูร้บัผดิชอบการบรหิารงานสามคน	คอื	 เสนาบดกีระทรวงนครบาล	 เจ้าพนกังานแพทย์

สขุาภิบาล	 และเจ้าพนกังานช่างใหญ่สุขาภบิาล	 แม้ว่าการบรหิารสขุาภบิาลกรงุเทพฯ	 จะได้รบัการวิพากษ์วจิารณ์

ว่ายังไม่เป็นไปตามหลักกระจายอ�านาจและหลักการปกครองท้องถิ่นอย่างแท้จริงเพราะผู้มีหน้าที่รับผิดชอบ

บริหารกิจการสุขาภิบาลไม่ได้มาจากการเลือกต้ังของประชาชนตามหลักการกระจายอ�านาจให้ประชาชน

ปกครองตนเอง	แต่การจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพฯ	ข้ึนมาเพื่อบริหารกิจการของท้องถิ่น	ก็นับว่าเป็นพื้นฐาน 

ในการพัฒนาไปสู่การบริหารท้องถิ่นตามหลักการปกครองตนเองต่อไป

	 ปี	 ๒๔๔๘	 ได้มีการจัดตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอม	 ซึ่งถือเป็นสุขาภิบาลหัวเมืองแห่งแรกขึ้น	 ณ	 ต�าบล 

บ้านตลาดท่าฉลอม	 เมืองสมุทรสาคร	 โดยให้มีอ�านาจหน้าที่หลัก	 คือ	 การซ่อมแซมรักษาถนนหนทางในเขต

สขุาภิบาลให้สญัจรไปมาได้สะดวกในทกุฤดกูาล	 การรกัษาความสะอาดในเขตสขุาภิบาล	 การจดุโคมไฟให้ความสว่าง

ตามถนนในเขตสุขาภิบาลเพื่อให้คนสัญจรไปมาในเวลากลางคืนได้สะดวก	รวมทั้งการอย่างอื่นอันเป็นประโยชน์

ส�าหรับบ�ารงุความสขุส�าราญของสาธารณชนในเขตสขุาภบิาล	 การบรหิารงานของสขุาภิบาลท่าฉลอมมีคณะกรรมการ

สขุาภิบาลทีป่ระกอบด้วยก�านนั	ผูใ้หญ่บ้าน	และราษฎรในท้องถ่ินเป็นผู้รบัผดิชอบ	การบรหิารในรูปคณะกรรมการ

ที่เป็นตัวแทนของประชาชนในท้องถ่ินนี้ถือได้ว่าเป็นแนวคิดพื้นฐานที่มีความสอดคล้องกับหลักการกระจาย 

อ�านาจทีมุ่ง่หมายให้ประชาชนในท้องถิน่เป็นผู้มบีทบาทส�าคัญในการบริหารและปกครองตนเอง	 การบริหารท้องถ่ิน

โดยสุขาภิบาลท่าฉลอมประสบผลส�าเร็จเป็นอย่างดี	ท�าให้ใน	พ.ศ.	๒๔๕๑	พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า 

เจ้าอยูห่วั	 จงึได้ทรงพระกรณุาโปรดเกล้าฯ	 ให้ประกาศพระราชบญัญติัจัดการสุขาภิบาลตามหวัเมอืง	 ร.ศ.	 ๑๒๗		

ขึน้ใช้บงัคบัทัว่พระราชอาณาจกัร	 โดยสขุาภบิาลท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายฉบบันีม้กีารขยายขอบเขตอ�านาจหน้าที่

ของสุขาภิบาลให้เพิ่มมากขึ้น	 และในส่วนการบริหารยังคงมีรูปแบบการบริหารแบบคณะกรรมการ	 แต่ประธาน

กรรมการและกรรมการส่วนหนึ่งเป็นข้าราชการซึ่งเป็นกรรมการสุขาภิบาลโดยต�าแหน่ง	ส่งผลให้การบริหารมิได้

เป็นไปโดยราษฎรในท้องถิ่นนั้นอย่างแท้จริง
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ต่อมาในสมยัพระบาทสมเดจ็พระปกเกล้าเจ้าอยูห่วั	 (รชักาลที	่ ๗)	 ได้ทรงทดลองจัดองค์กรในรปูแบบหนึง่	 เรียกว่า	

“สภาจัดบ�ารุงสถานท่ีชายทะเลตะวันตก”	 ในพ้ืนที่แถบชายทะเลตั้งแต่ต�าบลบ้านชะอ�าลงไปถึงต�าบลหัวหิน	

(ช�านาญ	ยวุบรูณ์	๒๕๐๓	:	๓๑-๓๒)		สภาจัดบ�ารงุสถานทีช่ายทะเลตะวนัตกนีเ้ป็นองค์การทีมี่ฐานะเป็นนติบุิคคล	

มีอ�านาจหน้าท่ีในการบ�ารุงถนนหนทาง	 การประปา	 ไฟฟ้า	 การวางผังเมือง	 และการสาธารณสุข	 แต่ในที่สุด 

ก็ปรากฏผลว่า	 รูปแบบที่ทดลองจัดขึ้นใหม่นี้ไม่ได้ผลดีไปกว่าการจัดการสุขาภิบาล	 จึงได้ระงับไป	 ในปี	 ๒๔๗๐	

ได้มกีารแต่งตัง้คณะกรรมการขึน้คณะหนึง่	 เรียกว่า	คณะกรรมการจดัการประชาภบิาล	ท�าหน้าท่ีศกึษาพิจารณา

ปรบัปรงุการสุขาภบิาล	 ซึง่คณะกรรมการชุดนีไ้ด้ศกึษาดูงานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทัง้ในประเทศและต่างประเทศ 

และได้เสนอรายงานอนัเป็นแนวทางในการพฒันาปรับปรงุการสขุาภบิาล	ซึง่จะเรยีกชือ่ใหม่ว่า	“การประชาภบิาล”	

หรอื	 “เทศบาล”	 (Municipality)	 และต่อมาได้มีการยกร่างพระราชบญัญตัเิทศบาลตามข้อเสนอของคณะกรรมการ

จดัการประชาภบิาล	คณะกรรมการได้ด�าเนนิการจัดท�าร่างพระราชบญัญติัเทศบาลจนส�าเร็จเรียบร้อย	 ซ่ึงการจะ

จัดตั้งเทศบาลนี้เป็นไปโดยสอดคล้องกับพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว	ดังแนว 

พระราชด�าริที่ว่า	“...จะเป็นการดีแก่ประชาชนอย่างแท้จริง	ที่เขาจะเริ่มต้นด้วยการควบคุมกิจการของท้องถิ่น	

ก่อนที่พวกเขาพยายามที่จะควบคุมกิจการของรัฐโดยผ่านทางรัฐสภา...”	(ประหยัด	หงษ์ทองค�า	๒๕๒๖	:	๔๕)	

แต่อย่างไรก็ตามร่างพระราชบัญญัติเทศบาลฉบับนี้ก็มิได้ประกาศใช้จนมีการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

ใน	พ.ศ.	๒๔๗๕		

	 โดยภาพรวมของการกระจายอ�านาจในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองนี้	 แม้ว่าจะเริ่มมี 

ความพยายามในการเปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการปกครองตนเองในรูปสุขาภิบาลที่มีกรรมการ

ส่วนหน่ึงมาจากตวัแทนของประชาชน	 แต่อ�านาจในการบรหิารกจิการสขุาภบิาลยงัคงเป็นอ�านาจของข้าราชการ

ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์	อ�านาจและหน้าที่ที่ก�าหนดให้สุขาภิบาลด�าเนินการได้ในเขตสุขาภิบาลก็ยัง 

ไม่กว้างขวางนัก	โดยสุขาภิบาลมีอ�านาจหน้าที่หลัก	ๆ	คือ	การดูแลรักษาความสะอาด	การป้องกันโรคและรกัษา

ความเจ็บไข้	บ�ารุงรักษาทางไปมา	และการศึกษาข้ันต้นของราษฎร	การด�าเนินการต่าง	ๆ	ในกิจการสุขาภิบาล

ในช่วงนีแ้ม้ว่าจะถอืว่าเป็นจดุเริม่ต้นของการส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน	 แต่กม็อิาจเรียกได้ว่าเป็นการด�าเนนิการ

ตามหลักการกระจายอ�านาจและการปกครองท้องถิน่อย่างแท้จรงิได้	อนัเนือ่งมาจากการบริหารการปกครองท้องถ่ิน

มิได้เกิดขึน้จากความต้องการของประชาชนในท้องถิน่อย่างแท้จรงิ	 องค์กรและกลไกหลกัในการบรหิารการปกครอง

เกิดขึ้นตามพระราชประสงค์ของพระมหากษัตริย์	ตลอดจนผู้มีอ�านาจบริหารปกครองในรูปคณะกรรมการ

สุขาภิบาลกยั็งเป็นข้าราชการประจ�าเสยีเป็นส่วนใหญ่	 โดยมีกรรมการจากตัวแทนราษฎรเป็นองค์ประกอบส่วนหนึง่

ในคณะกรรมการเท่านั้น
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๒. การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ภายหลงัการเปลีย่นแปลง  
 การปกครอง พ.ศ. ๒๔๗๕

	 ภายหลงัการเปลีย่นแปลงการปกครองจากระบอบสมบรูณาญาสทิธริาชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย	

ใน	พ.ศ.	๒๔๗๕	ได้มีความพยายามที่จะปรับปรุงการบริหารราชการแผ่นดินให้สอดคล้องกับการปกครอง 

ตามอดุมการณ์ของระบอบประชาธปิไตย	 โดยรฐับาลมนีโยบายทีจ่ะกระจายอ�านาจให้ประชาชนปกครองตนเอง

ในระดับท้องถ่ิน	ในปี	๒๔๗๖	ได้มีการประกาศพระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล	พุทธศักราช	๒๔๗๖ 

ซึ่งก�าหนดให้มีการจัดการปกครองท้องถิ่นในรูปแบบเทศบาลรูปแบบเดียวทั่วทั้งประเทศ	 โดยแบ่งเทศบาล 

ออกเป็น	๓	ชั้น	ตามระดับความเจริญของแต่พื้นที่	คือ	เทศบาลนคร	เทศบาลเมือง	และเทศบาลต�าบล	และจะมี

การยกฐานะต�าบลต่าง	ๆ	ท่ีมีอยู่ประมาณ	๔,๘๐๐	ต�าบล	ขึ้นเป็นเทศบาลท้ังหมด	เทศบาลที่จะจัดต้ังขึ้นนี้ 

มกีารจดัโครงสร้างโดยแบ่งเป็นฝ่ายนิตบิญัญตัแิละฝ่ายบรหิาร	 คล้ายกบัโครงสร้างการจัดการปกครองในระดับชาติ 

ฝ่ายนิติบัญญัติ	 ได้แก่	 สภาต�าบลในเทศบาลต�าบล	สภาเมืองในเทศบาลเมือง	 และสภานครในเทศบาลนคร 

มสีมาชกิทีม่าจากการเลอืกตัง้ของราษฎรในเขตเทศบาลนัน้	 ๆ	 โดยมีจ�านวนสมาชกิสภาแตกต่างกนัไปตามเกณฑ์

จ�านวนราษฎร	 ฝ่ายบริหารเทศบาล	 ได้แก่	 คณะมนตรีต�าบลในเทศบาลต�าบล	คณะมนตรีเมืองในเทศบาลเมือง		

และคณะมนตรีนครในเทศบาลนคร	 คณะมนตรีในแต่ละเทศบาลประกอบด้วยนายกมนตรฯี	 และมนตรฯี	 ทีไ่ด้รับ

ความเห็นชอบจากสภาฯ	 และสภาฯ	 เสนอให้ข้าหลวงประจ�าจังหวัดแต่งต้ัง	 การจะจัดตั้งเทศบาลขึ้นเต็มพื้นที่

ประเทศนีถ้อืเป็นแนวทางการกระจายอ�านาจทีส่่งเสรมิให้ประชาชนได้มโีอกาสในการปกครองตนเองตามอดุมการณ์

ประชาธปิไตย	แต่ในทางการปฏบิตัจิรงิกลบัปรากฏว่า	การจัดต้ังเทศบาลด�าเนนิไปอย่างยากล�าบาก	และเทศบาล

ท่ีจัดตั้งขึ้นมาแล้วแต่ละแห่งก็ประสบกับปัญหาจนรัฐบาลต้องประกาศยกเลิกและประกาศใช้พระราชบัญญัติ

เทศบาลฉบบัใหม่ในระยะทีห่่างกนัไม่มากนกั	คอืใน	พ.ศ.	๒๔๘๑	และ	พ.ศ.	๒๔๘๖	เพ่ือแก้ไขปัญหาความยุง่ยาก

ในการจัดตั้งและการบริหารงานของเทศบาล	 หลังจากนั้นได้มีการตราและประกาศใช้พระราชบัญญัติเทศบาล	

พ.ศ.	๒๔๙๖	พระราชบัญญตัฉิบับนีไ้ด้ก�าหนดโครงสร้างสภาเทศบาลใหม่โดยให้สภาเทศบาลต�าบลมสีมาชกิ	๑๒	คน	

สภาเทศบาลเมืองมีสมาชิก	๑๘	คน	และสภาเทศบาลนครมีสมาชิก	๒๔	คน	และก�าหนดให้นายกเทศมนตรีและ

เทศมนตรีต้องเป็นสมาชิกสภาเทศบาล		

	 ในช่วงเวลาใกล้เคียงกันจากการที่รัฐบาลไม่สามารถจัดตั้งเทศบาลได้ทั่วทั้งประเทศ	 จึงได้มีการรื้อฟื้น

กิจการสุขาภิบาลขึ้นอีกครั้ง	 โดยมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติสุขาภิบาล	พ.ศ.	๒๔๙๕	ซึ่งได้ก�าหนดรูปแบบ

โครงสร้างองค์การสขุาภบิาลเป็นแบบคณะกรรมการ	 โดยมอีงค์ประกอบของกรรมการทัง้ฝ่ายราชการส่วนภมิูภาค	

และตัวแทนของประชาชนในท้องถิ่น	 ต่อมาใน	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘	พื้นที่ส่วนใหญ่ของประเทศยังอยู่นอกเขตเทศบาล

และสขุาภบิาล	 ซึง่ประชาชนในพืน้ทีด่งักล่าวยงัไม่มโีอกาสปกครองตนเองในระดับท้องถ่ิน	 รฐับาลจึงแก้ไขปัญหา

โดยตราและประกาศใช้พระราชบญัญตัริะเบยีบบริหารราชการส่วนจงัหวดั	พ.ศ.	๒๔๙๘	เพ่ือจดัตัง้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นขึ้นอีกรูปแบบหนึ่ง	 คือ	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 ซึ่งมีอ�านาจหน้าที่ดูแลรับผิดชอบพื้นที่นอกเขต

เทศบาลและสขุาภบิาลของแต่ละจงัหวดั	โดยก�าหนดให้องค์การบรหิารส่วนจงัหวดัจดัโครงสร้างองค์การโดยแบ่งเป็น 

๒	ฝ่ายเหมือนเทศบาล	คือ	ฝ่ายนิติบัญญัติ	ได้แก่	สภาจังหวัด	ซึ่งในระยะแรกประกอบด้วยสมาชิกสองประเภท
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ทั้งจากการเลือกตั้งและแต่งตั้ง	 ส�าหรับในส่วนของฝ่ายบริหารก�าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นหัวหน้ารับผิดชอบ

โดยต�าแหน่ง		

	 ปลายปี	 ๒๔๙๙	 ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต�าบล	 พ.ศ.	 ๒๔๙๙	

จัดตั้งองค์การบริหารส่วนต�าบล	 โดยก�าหนดให้จัดต้ังข้ึนในต�าบลท่ีมีความเจริญและมีความสามารถท่ีจะด�าเนิน

กิจการของท้องถิ่นเองได้	 องค์การบริหารส่วนต�าบลมีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเป็นนิติบุคคล	 

มีโครงสร้างประกอบด้วย	 สภาต�าบล	 ท�าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ	 และคณะกรรมการต�าบล	 ท�าหน้าที่เป็น 

ฝ่ายบริหาร		สภาต�าบล	มีก�านันและผู้ใหญ่บ้านทุกคนในต�าบลเป็นสมาชิกโดยต�าแหน่ง	และมีสมาชิกซึ่งราษฎร

เลอืกตัง้หมูบ้่านละ	๑	คน		ส่วนคณะกรรมการต�าบล		มีก�านนัท้องทีเ่ป็นประธาน		แพทย์ประจ�าต�าบล	และผู้ใหญ่บ้าน	

เป็นกรรมการ	และมกีรรมการ	ซึง่นายอ�าเภอแต่งตัง้จากครใูหญ่โรงเรยีนในต�าบล	หรอืผูท้รงคณุวุฒ	ิจ�านวนไม่เกิน	

๕	คน	ต่อมาใน	พ.ศ.	๒๕๐๙	กระทรวงมหาดไทยได้พัฒนารปูแบบโครงสร้างการบรหิารต�าบลขึน้ใหม่อกีรูปแบบหนึง่ 

เรยีกว่า	 คณะกรรมการสภาต�าบล	 และมคี�าสัง่ที	่ ๒๗๕/๒๕๐๙	 ก�าหนดให้ต�าบลต่าง	 ๆ	 ตามท่ีกระทรวงมหาดไทยระบุ 

จัดด�าเนินการบริหารต�าบลภายใต้รูปแบบโครงสร้างแบบใหม่	ซึ่งประกอบด้วยองค์กรเดียว	ไม่มีการแยกฝ่าย

นิติบัญญัติและฝ่ายบริหารออกจากกัน	 คณะกรรมการสภาต�าบล	 มีก�านันเป็นประธาน	 มีแพทย์ประจ�าต�าบล	

และผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านในเขตต�าบล	เป็นกรรมการโดยต�าแหน่ง	มีกรรมการที่นายอ�าเภอแต่งตั้ง	โดยคัดเลือก

จากครูประชาบาลในต�าบล	๑	คน		และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งราษฎรเลือกตั้งหมู่บ้านละ	๑	คน	

		 ใน	 พ.ศ.	 ๒๕๑๔	 รัฐบาลคณะปฏิวัติได้พิจารณาเห็นว่าในขณะนั้นมีการจัดระเบียบบริหารต�าบล 

แตกต่างกันหลายรูปแบบ	 สมควรจัดใหม่ให้เป็นรูปแบบเดียวกันท้ังประเทศ	 จึงมีประกาศของคณะปฏิวัติ	 

ฉบับที่	๓๒๖		ลงวันท่ี	๑๓	ธันวาคม	พ.ศ.	๒๕๑๕	ส่ังให้จัดระเบียบบริหารต�าบลซ่ึงอยู่นอกเขตเทศบาลและ

สุขาภิบาลท่ัวประเทศในรูปแบบใหม่	 เรียกว่า	 “สภาต�าบล”	 โดยมีโครงสร้างประกอบด้วยองค์กรเดียว	 คือ	 

คณะกรรมการสภาต�าบล	 ซึ่งมีก�านันเป็นประธาน	 แพทย์ประจ�าต�าบล	 และผู้ใหญ่บ้านทุกหมู่บ้านในต�าบล	 

เป็นกรรมการโดยต�าแหน่ง	 และมีกรรมการสภาต�าบลผู้ทรงคุณวุฒิ	 มาจากการเลือกตั้งของราษฎรหมู่บ้านละ	 

๑	คน		มคีรูประชาบาล	๑	คน	ท�าหน้าท่ีเลขานกุาร	และมปีลดัอ�าเภอหรอืพฒันากร	๑	คน	เป็นทีป่รกึษา	การจัดตัง้

สภาต�าบลตามประกาศฉบบันีท้�าให้องค์การบรหิารส่วนต�าบลทีจ่ดัต้ังข้ึนก่อนหน้าน้ีต้องถูกยุบเลิกไป	และในวนัเดียวกนันี้

ก็ได้มีประกาศของคณะปฏิวัติอีกฉบับหนึ่ง	 คือ	 ประกาศฉบับที่	 ๓๓๕	 ลงวันท่ี	 ๑๓	 ธันวาคม	 ๒๕๑๕	 จัดตั้ง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นใหม่อีกแห่งหนึ่ง	 คือ	 กรุงเทพมหานคร	 ซึ่งเป็นเมืองหลวงและเป็นเมืองที่มีขนาด

ใหญ่เป็นพเิศษ	 รวมท้ังมปีระชากรอยูอ่ย่างหนาแน่น	 โดยรวมหน่วยการปกครองในพ้ืนท่ีนครหลวงกรุงเทพธนบรุี

ทั้งหมดเข้าด้วยกัน	 ทั้งหน่วยการปกครองส่วนภูมิภาค	 คือ	 นครหลวงกรุงเทพธนบุรีซึ่งมีฐานะเป็นจังหวัด	 และ

หน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 อันได้แก่	 เทศบาลนครหลวง	 สุขาภิบาลต่าง	 ๆ	

ในพื้นที่	 และองค์การบริหารนครหลวงกรุงเทพธนบุรีซึ่งมีฐานะเช่นเดียวกันกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

โดยก�าหนดให้กรงุเทพมหานครมฐีานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบพเิศษ	 และในขณะเดียวกันกม็ฐีานะ

เป็นจังหวดัด้วย	 กรงุเทพมหานครจดัโครงสร้างโดยแบ่งเป็นฝ่ายนติบิญัญตัแิละฝ่ายบรหิาร	 ฝ่ายนติิบญัญตั	ิ ได้แก่	

สภากรุงเทพมหานคร	 ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งและแต่งตั้งอย่างละครึ่ง	 แต่บทเฉพาะกาล

ของประกาศฉบับน้ีได้ก�าหนดให้มีแต่งตั้งสมาชิกเต็มจ�านวน	 ในช่วง	 ๔	 ปีแรก	 ส่วนฝ่ายบริหาร	 มีผู้ว่าราชการ
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กรุงเทพมหานคร	 ซึ่งมาจากการแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรี	 เป็นหัวหน้า	 ต่อมาใน	 พ.ศ.	 ๒๕๑๘	 ได้มีการตรา 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร	พ.ศ.	๒๕๑๘	ก�าหนดให้กรุงเทพมหานคร	มีฐานะเป็น

ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นเพียงอย่างเดียว	ไม่มีการจัดระเบียบราชการบริหารส่วนภูมิภาคเป็นจังหวัดซ้อนอยู่

อีกต่อไป	 โครงสร้างของกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติฉบับนี้	 ประกอบด้วย	 ฝ่ายนิติบัญญัติ	 คือ	 

สภากรงุเทพมหานคร	 ซ่ึงสมาชกิมาจากการเลือกตัง้ของประชาชน	และฝ่ายบรหิาร	คอื	ผูว่้าราชการกรงุเทพมหานคร

และรองผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร	 ซึ่งมาจากการเลือกต้ังโดยตรงของประชาชนเช่นเดียวกับสมาชิกสภาฯ		

โดยก�าหนดให้ประชาชนเลือกผู้บริหารกรุงเทพมหานครเป็นคณะ		

 นอกจากกรุงเทพมหานครแล้ว	 ใน	 พ.ศ.	 ๒๕๒๑	 ยังได้มีการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

รูปแบบพิเศษขึ้นอีกแห่งหนึ่ง	 คือ	 เมืองพัทยา	 การปกครองท้องถิ่นในรูปแบบพิเศษของเมืองพัทยาเกิดขึ้นเพื่อ

แก้ปัญหาอันเกิดจากการเจริญเติบโตอย่างรวดเร็ว	 ขาดการวางแผนและการควบคุมของแหล่งท่องเที่ยว	 โดยมี

การตราและประกาศใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา	พ.ศ.	๒๕๒๑	ซึ่งได้ยุบเลิกสุขาภิบาล

นาเกลือ	อ�าเภอบางละมุง	จังหวัดชลบุรี	และจัดตั้งเป็นเมืองพัทยา	ด�าเนินการบริหารท้องถิ่นในรูปเทศบาลแบบ

ผู้จัดการเมือง	 (City	 Manager)	 เมืองพัทยาเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีฐานะเทียบเท่า

เทศบาลนคร	และอยู่ภายใต้การก�ากับดูแลของผูว่้าราชการจงัหวดัชลบรุ	ี โครงสร้างการบริหารเมืองพทัยา	ประกอบด้วย 

สภาเมืองพัทยา	 ซึ่งมีสมาชิกรวมท้ังสิ้น	 ๑๗	 คน	 แบ่งเป็น	 ๒	 ประเภท	 คือ	 สมาชิกที่ได้รับการเลือกตั้งจาก

ประชาชน	จ�านวน	๙	คน	และสมาชิกที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยแต่งตั้ง	๘	คน		โดยแต่งตั้งจากบุคคล

ในสาขาอาชพีต่าง	 ๆ	ทีเ่ก่ียวเนือ่งกบักจิการเมอืงพัทยา	๔	 คน	 และแต่งต้ังจากผู้แทนหน่วยราชการท่ีเกีย่วข้องกับ

เมืองพัทยา	 ๔	 คน	 สมาชิกสภาเมืองพัทยาจะอยู่ในต�าแหน่งคราวละ	 ๔	 ปี	 นายกเมืองพัทยา	 ซึ่งมาจาก 

การเลอืกกนัเองในระหว่างสมาชกิสภาเมอืงพัทยา	ท�าหน้าท่ีประธานสภาฯ	และผูน้�าในเชงิพิธกีารของเมอืงพทัยา	

ส่วนฝ่ายบริหาร	คือ	ปลัดเมืองพัทยานั้นมาจากนักบริหารอาชีพ	ซ่ึงเมืองพัทยาจะว่าจ้างให้มาปฏิบัติงานตาม

ระเบียบและหลักเกณฑ์ที่กระทรวงมหาดไทยก�าหนด	โดยปลัดเมืองพัทยาสามารถแต่งตั้งรองปลัดเมืองพัทยาได้

ไม่เกิน	๒	คน	เพื่อท�าหน้าที่เป็นผู้ช่วยในการบริหารกิจการของเมืองพัทยา

	 ต่อมาใน	 พ.ศ.	 ๒๕๒๘	 ได้มีการเปลี่ยนแปลงในระบบการบริหารท้องถิ่นท่ีส�าคัญ	 คือ	 การประกาศ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร	พ.ศ.	๒๕๒๘	และการแก้ไขพระราชบัญญัติสุขาภิบาล	

(ฉบับที่	๓)		ในส่วนของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร	พ.ศ.	๒๕๒๘	นั้น	สาระส�าคัญ

ของพระราชบัญญัติฉบับใหม่เป็นการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากระบบการเลือกต้ังผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร

ซ่ึงเดิมก�าหนดให้เลือกเป็นคณะพร้อมกันกับรองผู้ว่าฯ	 ทุกคน	 อันท�าให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครขาด 

ความคล่องตัวในการบริหารงาน	ไม่สามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงคณะผู้บริหารได้	โดยพระราชบัญญัติฉบับใหม่

ได้ก�าหนดให้ประชาชนเลือกตั้งเฉพาะผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครซึ่งเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหารเพียงต�าแหน่ง

เดียว	 และให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นผู้เลือกและแต่งตั้งรองผู้ว่าฯ	 จ�านวนไม่เกิน	 ๔	 คน	 นอกจากนั้น	

พระราชบัญญัติฉบับนี้ยังได้ก�าหนดให้มีการจัดตั้งสภาเขตขึ้น	 โดยมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งของประชาชนใน

แต่ละเขต	ตามจ�านวนที่กฎหมายก�าหนด
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 ในส่วนการแก้ไขพระราชบัญญัติสุขาภิบาล	 เป็นผลสืบเนื่องมาจากการท่ีสุขาภิบาลซึ่งจัดต้ังขึ้นโดยมี

เป้าหมายเพือ่ใช้เป็นเครือ่งมอืในการเร่งรัดพฒันาท้องถิน่ให้เจรญิพอทีจ่ะจดัตัง้เป็นเทศบาลนัน้	 ในทางปฏบิตักิลับ

ไม่สามารถยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาลได	้ท�าให้มีสุขาภิบาลอยู่ในระบบการปกครองและบริหารท้องถิ่นจ�านวนมาก	

โครงสร้างของสุขาภบิาลเดมิซึง่ยงัขาดลกัษณะทีเ่ป็นประชาธปิไตย	หากจะใช้เป็นการชัว่คราวจนกว่าจะยกฐานะขึน้เป็น

เทศบาลกพ็อจะอนโุลมได้	 แต่ถ้าต้องใช้ต่อเนือ่งเป็นเวลานานก็ไม่เป็นการเหมาะสม	 จงึได้มกีารเสนอแก้ไขปรบัปรงุ

โครงสร้างคณะกรรมการสุขาภิบาลให้มีลักษณะของการปกครองตนเองสูงข้ึน	 และได้มีการตราพระราชบัญญัติ

สุขาภิบาล	 (ฉบับที	่ ๓)	 พ.ศ.	 ๒๕๒๘	 ก�าหนดโครงสร้างคณะกรรมการสุขาภิบาลใหม	่ ประกอบด้วย	 กรรมการ

โดยต�าแหน่ง	ได้แก่	นายอ�าเภอหรือปลัดอ�าเภอผู้เป็นหัวหน้ากิ่งอ�าเภอที่สุขาภิบาลนั้นตั้งอยู่ในท้องที่	และก�านัน

ต�าบลที่อยู่ในเขตสุขาภิบาล	 มีปลัดอ�าเภอที่ผู้ว่าราชการจังหวัดแต่งต้ัง	 ๑	 คน	 เป็นกรรมการโดยการแต่งตั้ง	 

และมกีรรมการท่ีประชาชนในท้องถิน่เลอืกตัง้จ�านวน	 ๙	 คน	 อยู่ในต�าแหน่งคราวละ	 ๔	 ปี	 โดยนายอ�าเภอหรือปลดัฯ 

หัวหน้าก่ิงอ�าเภอ	 เป็นประธานคณะกรรมการโดยต�าแหน่ง	 และมีรองประธานคณะกรรมการฯ	 ๑	 คน	 

ซึ่งคณะกรรมการประชุมกันเลือกจากกรรมการที่ราษฎรเลือกตั้ง	 อยู่ในต�าแหน่งคราวละ	๑	ปี	นอกจากนั้น		 

ยังได้ก�าหนดเพ่ิมเติมว่า	 เมื่อสุขาภิบาลใดมีฐานะทางการคลังเพียงพอท่ีจะบริหารงานประจ�าของสุขาภิบาลได้		

ก็ให้มีประธานคณะกรรมการสุขาภิบาลที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน	โดยให้คณะกรรมการสุขาภิบาล

เลอืกประธานคณะกรรมการจากกรรมการสขุาภบิาลทีไ่ด้รบัการเลอืกตัง้จากประชาชน		ส�าหรับนายอ�าเภอหรอืปลัดฯ 

หวัหน้ากิง่อ�าเภอกจ็ะพ้นจากต�าแหน่งกรรมการและประธานสขุาภิบาล	และไปด�ารงต�าแหน่งทีป่รึกษาคณะกรรมการ

สขุาภิบาลแทน	สขุาภิบาลภายหลังจากทีไ่ด้ประกาศพระราชบัญญตัฉิบบัน้ีจงึมี	๒	ลักษณะ	คือสุขาภบิาลทีมี่นายอ�าเภอ

หรอืปลดัฯ	หวัหน้ากิง่อ�าเภอเป็นประธานคณะกรรมการสุขาภบิาล	และสขุาภบิาลทีมี่กรรมการสขุาภบิาลทีม่าจาก

การเลือกตั้งของประชาชนเป็นประธาน
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	 ต่อมาภายหลังเหตุการณ์	พฤษภาทมิฬ	ใน	พ.ศ.	๒๕๓๕	ได้มีการเคลื่อนไหวเรียกร้องให้มีการปฏิรูป

การเมืองให้เป็นประชาธิปไตยมากข้ึน	 โดยการแก้ไขรัฐธรรมนูญ	ปรับปรุงเงื่อนไขหลักเกณฑ์ในการใช้อ�านาจ

ปกครองประเทศ	ขยายสิทธิเสรีภาพของประชาชน	ตลอดจนปรับปรุงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีลักษณะ

สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตย	 มีความเป็นอิสระ	 และเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วม 

ในการปกครองตนเองมากขึ้น	โดยได้มีข้อเรียกร้องและมีการเสนอร่างกฎหมายเพื่อให้มีการจัดการปกครองและ

บริหารท้องถิ่นในระดับต�าบลเป็นจ�านวนมาก		โดยตลอดระยะเวลาที่ผ่านมาได้มีการศึกษาและวิจัยเพื่อแสวงหา

แนวทางพัฒนาการจัดระเบียบบริหารต�าบลให้มีประสิทธิภาพสูงขึ้น	 มีความเป็นประชาธิปไตย	 มีความเป็นอิสระ	

รวมทั้งเปิดโอกาสให้ราษฎรมีส่วนร่วมมากขึ้นมาโดยตลอด	 ในขณะเดียวกันก็มีความพยายามที่จะเสนอข้อแก้ไข

ปรบัปรงุกฎหมายเกีย่วกบัสภาต�าบลอยูเ่รือ่ย	 ๆ	 แต่ก็ไม่มกีารเปลีย่นแปลงใด	 ๆ	 จนกระทัง่ปลายปี	 ๒๕๓๗	 จงึได้ม ี

การประกาศพระราชบญัญตัสิภาต�าบลและองค์การบรหิารส่วนต�าบล	พ.ศ.	๒๕๓๗	พระราชบญัญตัฉิบับนีก้�าหนด

ให้แต่ละต�าบลบรหิารงานโดย	“สภาต�าบล”	ซ่ึงเป็นองค์การทีม่ฐีานะเป็นนติบุิคคลแต่ไม่มฐีานะเป็นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่	และหากสภาต�าบลใดมรีายได้เฉล่ียไม่ต�า่กว่าหนึง่แสนห้าหมืน่บาท	ติดต่อกนั	๓	ปี	ก็อาจจัดตั้งเป็น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบ	 “องค์การบริหารส่วนต�าบล”	 ได	้ การประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้	

ท�าให้สภาต�าบลทีม่อียูเ่ดิมทัว่ทัง้ประเทศมีฐานะเป็นนิตบิคุคล	 และสภาต�าบลทีมี่คณุสมบตัไิด้ยกฐานะเป็นองค์การ

บริหารส่วนต�าบล	รวมทั้งได้มีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนต�าบลเพิ่มขึ้นเรื่อย	ๆ			

	 สภาต�าบลตามพระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล	พ.ศ.	๒๕๓๗	ประกอบด้วย

องค์กรเดียวไม่มีการแยกเป็นฝ่ายนิติบัญญัติและบริหาร	 มีก�านัน	 เป็นประธาน	 แพทย์ประจ�าต�าบล	 และผู้ใหญ่

บ้านทุกหมู่บ้านเป็นกรรมการโดยต�าแหน่ง	 มีผู้ทรงคุณวุฒิที่ได้รับการเลือกต้ังจากราษฎรหมู่บ้านละ	 ๑	 คน	 

และมเีลขานกุารซึง่แต่งตัง้จากข้าราชการท่ีปฏิบติังานในต�าบลหรือบคุคลอืน่ท่ีมคีณุสมบติั	 ตามมติของสภาต�าบล	

ส่วนองค์การบริหารส่วนต�าบล		ซึ่งมีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	มีโครงสร้างแบ่งออกเป็น	๒	ฝ่าย	คือ	

สภาองค์การบริหารส่วนต�าบลซึ่งท�าหน้าที่เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ	ประกอบด้วยสมาชิกโดยต�าแหน่ง	 ได้แก่	 ก�านัน	

แพทย์ประจ�าต�าบล	และผูใ้หญ่บ้านทกุหมูบ้่านในเขตต�าบล	และสมาชิกซึง่ได้รบัการเลอืกตัง้จากราษฎรหมูบ้่านละ	

๒	คน	อยูใ่นต�าแหน่งคราวละ	๔	ปี	และคณะกรรมการบรหิารองค์การบริหารส่วนต�าบลซึง่ท�าหน้าทีเ่ป็นฝ่ายบรหิาร	

ประกอบด้วย	ก�านนั	ผูใ้หญ่บ้านจ�านวนไม่เกนิ	๒	คน	และสมาชกิสภาฯ	ทีร่าษฎรเลือกต้ัง	จ�านวนไม่เกนิ	๔	คน	

ซึ่งนายอ�าเภอแต่งตั้ง	ตามมติของสภาองค์การบริหารส่วนต�าบล	

	 เมื่อพิจารณาถึงภาพรวมของการกระจายอ�านาจในช่วงนี้จะพบว่า	รัฐบาลและภาคส่วนต่าง	ๆ	ได้ให้

ความส�าคัญกับการกระจายอ�านาจตามอุดมการณ์ประชาธิปไตยและตามหลักการกระจายอ�านาจ	 ตลอดจน

หลักการบริหารการปกครองท้องถิ่นเพิ่มมากข้ึน	ดังจะเห็นได้จากการก�าหนดให้การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น

เป็นส่วนหนึ่งของการบริหารราชการแผ่นดิน	มีการตราและประกาศใช้กฎหมายจัดต้ังและปรับปรุงการบริหาร



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑2

งานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในช่วงนี้อย่างต่อเนื่อง	พร้อม	ๆ	กับมีการจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ในหลากหลายรูปแบบโดยมีการศึกษาและพิจารณาถึงรูปแบบที่เหมาะสมส�าหรับแต่ละพื้นที	่ ดังเช่น	 การจัดตั้ง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษขึ้นที่เมืองพัทยา	 องค์กรและกลไกการบริหารการปกครองท้องถิ่น 

แม้ระยะแรกข้าราชการประจ�าโดยเฉพาะในส่วนภูมิภาคจะมีบทบาทและอ�านาจหน้าที่ในการบริหารปกครอง

ท้องถิ่นค่อนข้างมาก	 แต่ในพื้นที่พิเศษที่มีความเป็นเมืองและมีความพร้อมทางด้านเศรษฐกิจสังคม	 เช่น

กรุงเทพมหานครก็มีการเปิดโอกาสให้มีการเลือกตั้งฝ่ายบริหารท้องถิ่นได้โดยตรง	

	 ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอื่น	ๆ	ทั้งเทศบาล	องค์การบริหารส่วนจังหวัด	สุขาภิบาล	

และองค์การบริหารส่วนต�าบลก็มีการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารการปกครองตนเอง

เพิ่มมากข้ึน	แม้ฝ่ายบริหารท้องถิ่นจะไม่ได้มาจากการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง	แต่ฝ่ายบริหารและ 

ฝ่ายนิตบิญัญตัขิององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เหล่านี	้ (ยกเว้นสขุาภบิาล)	ก็ล้วนมทีีม่าจากการเป็นตวัแทนของราษฎร

ในชมุชนท้องถิน่นัน้	ๆ	ซึง่การให้คนในท้องถิน่บรหิารปกครองตนเองนีถ้อืว่าเป็นเรือ่งทีส่อดคล้องกบัหลักการกระจาย 

อ�านาจและหลักการบริหารการปกครองท้องถิ่นตามระบอบประชาธิปไตย	 ในส่วนของอ�านาจและหน้าที่ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	โดยเฉพาะอ�านาจและหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะต่าง	ๆ	เพื่อแก้ไขปัญหาและ

ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิน่	 กฎหมายจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในช่วงนีก็้มกีารขยาย

ขอบเขตอ�านาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ออกไปอย่างกว้างขวางครอบคลมุวถิชีวีติของคนในท้องถิน่

เพิ่มมากขึ้น	

 
๓. การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัต ิ
 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐

 กระแสปฏิรูปการเมืองและความตื่นตัวทางการเมืองของประชาชนภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ	

ในปี	 ๒๕๓๕	 ส่งผลอย่างส�าคญัต่อนโยบายการปฏริปูการเมอืงของรฐับาลในขณะนัน้	 โดยเฉพาะการเรียกร้องให้มี

รฐัธรรมนญูทีม่คีวามเป็นประชาธปิไตยโดยค�านงึถึงสิทธ	ิเสรภีาพ	และความเสมอภาคของประชาชนอย่างแท้จรงิ	

พร้อม	ๆ	 กับกระแสการเรยีกร้องจากภาคส่วนต่าง	ๆ	 ให้มีการกระจายอ�านาจให้ประชาชนได้มบีทบาทในการบริหาร

ปกครองตนเองมากขึ้น	 การด�าเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับประชาชนจึงเกิดขึ้นภายใต้กระแสของการปฏิรูป

การเมอืงและกระแสของการกระจายอ�านาจ	การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๔๐ 

จึงส่งผลให้เกิดเปลี่ยนแปลงอย่างกว้างขวางในระบบการบริหารการปกครองท้องถิ่นของไทย	 จนถือได้ว่า

เป็นการปฏิรูปการบริหารท้องถ่ินไทย	 บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐ 

ได้แสดงเจตนารมณ์อย่างชัดเจนท่ีจะสนับสนุนการกระจายอ�านาจเพื่อให้ประชาชนชาวไทยมีอ�านาจปกครอง

ตนเองอย่างเป็นอสิระในระดบัท้องถ่ิน	โดยก�าหนดให้มีการจดัการปกครองส่วนท้องถิน่ของประเทศภายใต้หลกัการ

ส�าคญัคอื	 “รฐัจะต้องให้ความเป็นอสิระแก่ท้องถิน่ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน

ในท้องถิน่”	 (มาตรา	๒๘๒)	และได้ก�าหนดแนวทางและเง่ือนไขในการด�าเนินการบริหารท้องถ่ินเพ่ือให้สอดคล้อง



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๑3

กบัหลักการดงักล่าวหลายประการในลักษณะทีส่่งเสริมให้เกิดการกระจายอ�านาจให้ท้องถ่ินมากขึน้	 จ�ากัดขอบเขต

อ�านาจของรฐับาลในส่วนกลางลง	 และเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการบรหิารท้องถิน่อย่างกว้างขวาง

เพื่อให้เกิดการปรับปรุงการบริหารท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ	 ได้มีการตรากฎหมายใหม่และแก้ไข

เพิ่มเติมกฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่นจ�านวนหลายฉบับ	 ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า	

กฎหมายต่าง	ๆ	เหล่าน้ีคอืพืน้ฐานของการจดัระเบยีบการบริหารท้องถ่ินของไทยในปัจจุบนั	การบญัญติักฎหมาย

และการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารท้องถิ่นดังกล่าว	 ได้แก	่ พระราชบัญญัติที่ตราขึ้น

เพือ่จดัระเบยีบบรหิารราชการในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใหม่	 ยกเลิกการจัดระเบยีบบริหารราชการแบบเดมิ

ซึง่มีปัญหาด้านโครงสร้างทีไ่ม่สอดคล้องกบัระบอบประชาธปิไตยและมปัีญหาด้านอืน่	ๆ	อนัท�าให้ไม่สามารถด�าเนิน

กิจการท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ	คือ	พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด		พ.ศ.	๒๕๔๐	

	 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา	พ.ศ.	๒๕๔๒	และพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลง

ฐานะของสขุาภิบาลเป็นเทศบาล	พ.ศ.	๒๕๔๒	และยงัมีการตรา	พระราชบัญญตัเิพือ่แก้ไขเพิม่เตมิพระราชบัญญัติ

ที่ใช้จัดระเบียบบริหารราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง	ๆ	 เพื่อให้การจัดระเบียบขององค์กรนั้น	 ๆ	

สอดคล้องกบับทบญัญตัแิห่งรฐัธรรมนญู	ได้แก่	พระราชบญัญตัอิงค์การบรหิารส่วนจงัหวดั	(ฉบบัที	่๒)	พ.ศ.	๒๕๔๒	

พระราชบัญญัติเทศบาล	 (ฉบับที	่ ๑๐)	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 พระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล	

(ฉบับที่	๓)	พ.ศ.	๒๕๔๒	และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร	(ฉบับที่	๔)	พ.ศ.	๒๕๔๒	

นอกจากน้ียังมีการตราพระราชบัญญัติขึ้นใหม่และแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติเดิมตามเจตนารมณ์ของ

รฐัธรรมนญูในการพฒันาการกระจายอ�านาจให้แก่ท้องถิน่	 และส่งเสริมสทิธิ	 ตลอดจนการมส่ีวนร่วมในการปกครอง

ตนเองของประชาชนในท้องถิน่	โดยก�าหนดหลกัเกณฑ์		เง่ือนไข	และวธีิการ	ในการกระจายอ�านาจ	และการใช้สิทธิ

ปกครองตนเองของประชาชนในท้องถ่ินตามหลักการทีรั่ฐธรรมนูญได้บญัญติัไว้	คอื	พระราชบญัญตัว่ิาด้วยการเข้าชือ่

เสนอข้อบญัญตัท้ิองถิน่	พ.ศ.	๒๕๔๒	พระราชบัญญติัว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชกิสภาท้องถ่ิน

หรือผู้บริหารท้องถิ่น	พุทธศักราช	๒๕๔๒	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน	พ.ศ.	๒๕๔๒	

พระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	

และพระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๕

	 กฎหมายต่าง	ๆ	 น้ีบญัญติัขึน้ตามแนวทางทีก่�าหนดไว้ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย	พุทธศักราช	

๒๕๔๐	 ส่งผลให้เกดิการเปลีย่นแปลงทีส่อดคล้องการกระจายอ�านาจในหลายประการ	 ไม่ว่าจะเป็นการเปลีย่นแปลง

ด้านอ�านาจในการปกครองตนเองของประชาชน	การเปลีย่นแปลงด้านโครงสร้าง	และการเปล่ียนแปลงด้านอ�านาจ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ซึ่งสามารถสรุปได้ดังนี	้

	 ๓.๑	 การเปลี่ยนแปลงด้านอ�านาจในการปกครองตนเองของประชาชน	เมื่อรัฐบาลในส่วนกลาง

กระจายอ�านาจให้ประชาชนในท้องถิน่ปกครองตนเอง	 อ�านาจท้องถิน่ย่อมทีจ่ะเป็นของประชาชน	พลเมอืงท้องถิน่

ย่อมมสีทิธทิีจ่ะก�าหนดทศิทางและวถิชีวีติของท้องถ่ินตน	 ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย	

พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 อ�านาจปกครองตนเองของประชาชนในท้องถิ่นที่มองเห็นเป็นรูปธรรมที่สุด	 ได้แก่	 อ�านาจ

ในการก�าหนดตัวบคุคลท่ีจะเป็นผูใ้ช้อ�านาจของท้องถ่ินแทนประชาชน	 ซ่ึงออกมาในรูปแบบของการมสีทิธเิลอืกตัง้



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑4

ในระดบัท้องถิน่	อย่างไรกด็	ีสมาชกิสภาท้องถิน่และผูบ้รหิารท้องถิน่กไ็ม่ได้มาจากการเลอืกตัง้ของประชาชนทัง้หมด

ตามทีค่วรจะเป็น	 ยงัมผีูท้ีเ่ป็นสมาชกิสภาท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ินโดยต�าแหน่งหรือโดยการแต่งต้ังอกีจ�านวน 

ไม่น้อย	ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๔๐	อ�านาจปกครองตนเอง

ของประชาชนในท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นอย่างชัดเจน	 โดยบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในหมวดที่	 ๙	 ก�าหนดให้พลเมือง

ท้องถิ่นมีสิทธิในการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นและคณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นอย่างสมบูรณ์		

และมีสิทธิที่ส�าคัญเพิ่มขึ้นอีก	๒	ประการคือ	สิทธิในการถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่น	และ

สิทธิในการเสนอร่างกฎหมายของท้องถิ่น	

	 ๓.๒	 การเปลีย่นแปลงด้านโครงสร้างการบริหารท้องถ่ิน	 การปรับปรงุการบรหิารท้องถ่ินในด้านโครงสร้าง

เป็นผลมาจากการที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๔๐	ได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในการก�าหนด

โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ให้สอดคล้องกับหลักการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย	

ท�าให้เกิดการเปล่ียนแปลงท่ีส�าคัญในระบบการบริหารท้องถิ่นของไทย	 โดยก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย	พทุธศักราช	๒๕๔๐	ระบบการบรหิารท้องถ่ินของไทยประกอบด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

รูปแบบทั่วไป	 ๔	 รูปแบบ	 คือ	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 เทศบาล	 สุขาภิบาล	 และองค์การบริหารส่วนต�าบล	

และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบพเิศษ	๒	แห่ง	คือ	กรงุเทพมหานคร	และเมืองพทัยา	ต่อมาเมือ่มกีารประกาศ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 ซึ่งมีบทบัญญัติก�าหนดให้โครงสร้างหลักขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ประกอบด้วยฝ่ายนติบิญัญติัและฝ่ายบริหาร	 (มาตรา	 ๒๘๕)	 ท�าให้โครงสร้างของสขุาภบิาล

ซึง่ประกอบด้วยคณะกรรมการสุขาภิบาล	ทีเ่ป็นองค์กรเดียวท�าหน้าทีท่ัง้ทางด้านนติิบญัญติัและบริหาร	กลายเป็น

โครงสร้างท่ีไม่ถกูต้องตามรฐัธรรมนญู	 จึงได้มกีารยกเลกิการปกครองท้องถิน่รปูแบบสขุาภบิาลและเปลีย่นแปลง

ฐานะของสขุาภบิาลทีม่อียูเ่ดมิให้เป็นเทศบาล	 โดยประกาศพระราชบญัญติัเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภบิาลเป็น

เทศบาล	พ.ศ.	๒๕๔๒		เมื่อวันที่	๑๓	กุมภาพันธ์	๒๕๔๒		เป็นผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไป	

ลดลงเหลืออยู่เพียง	๓	รูปแบบ	คือ		องค์การบริหารส่วนจังหวัด	เทศบาล	และองค์การบริหารส่วนต�าบล

	 ส่วนโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละรูปแบบนัน้	 ก่อนการประกาศใช้รัฐธรรมนญู

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 มีลักษณะหลากหลาย	 ประกอบด้วยสมาชิกสภาท้องถิ่นและ 

ผู้บริหารท้องถิ่น	 โดยต�าแหน่ง	 โดยการแต่งตั้ง	และโดยการเลือกตั้ง	ซึ่งมีสัดส่วนแตกต่างกันไปในแต่ละรูปแบบ	

และมวีาระการด�ารงต�าแหน่งแตกต่างกนัเป็น	 ๔	 ปีบ้าง	 ๕	 ปีบ้าง	 ต่อมารฐัธรรมนญูได้ก�าหนดเงือ่นไขใหม่เก่ียวกับ

โครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไว้ในมาตรา	๒๘๕	โดยก�าหนดให้สมาชกิสภาท้องถ่ินต้องมาจาก

การเลอืกตัง้โดยตรงของประชาชนในท้องถิน่	 ส่วนคณะผู้บรหิารหรอืผูบ้ริหารท้องถ่ินให้มาจากการเลอืกตัง้โดยตรง

ของประชาชน	หรือมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถิ่น	 โดยสมาชิกสภาท้องถิ่น	ผู้บริหาร	หรือคณะผู้บริหาร

ท้องถิ่น		มีวาระการด�ารงต�าแหน่งคราวละ	๔	ปี		เป็นผลให้ต้องมีการแก้ไขปรับปรุงโครงสร้างภายในขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินต่าง	ๆ	ให้สอดคล้องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ	ยกเว้นโครงสร้างของกรุงเทพมหานคร 

ซึ่งถูกต้องตรงกับที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไว้อยู่แล้ว

	 การปรับโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 องค์การบริหารส่วนต�าบล	 และเมืองพัทยา	

รวมทั้งการก�าหนดให้เทศบาลมีรูปแบบการบริหารแบบนายกเทศมนตรีเพียงแบบเดียว	 ท�าให้องค์กรปกครอง



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๑๕

ส่วนท้องถิน่ในประเทศไทยทัง้หมดมโีครงสร้างในลักษณะเดียวกัน	 คอื	 มโีครงสร้างหลักท่ีแยกฝ่ายนติิบญัญตัแิละ

ฝ่ายบรหิารออกจากกนั	ฝ่ายนติิบญัญตัหิรือสภาท้องถ่ินประกอบด้วยสมาชกิทีม่าจากการเลือกตัง้โดยตรงของประชาชน

ในท้องถ่ิน	 และฝ่ายบรหิาร	 อนัได้แก่	 นายกองค์การบรหิารส่วนจงัหวดั	 นายกเทศมนตรี	 นายกองค์การบรหิาร

ส่วนต�าบล	ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร	และนายกเมืองพัทยา	ก็มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนใน 

ท้องถิ่นนั้น	ๆ	เช่นเดียวกัน	ซึ่งผู้บริหารเหล่านี้อาจแต่งตั้งบุคคลที่ไม่ได้เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นให้ด�ารงต�าแหน่ง	

รองนายกองค์การบรหิารส่วนจงัหวัด	 รองนายกเทศมนตร	ี รองนายกองค์การบรหิารส่วนจงัหวัด	 รองผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานคร	หรือรองนายกเมืองพัทยา	เพ่ือเป็นผู้ช่วยในการบริหารงานได้ตามจ�านวนที่กฎหมายก�าหนด

 ๓.๓	 การเปลี่ยนแปลงด้านอ�านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 องค์ประกอบท่ีส�าคัญยิ่ง 

ของการบรหิารท้องถ่ินตามระบอบประชาธปิไตย	 คอื	 อตัตาณตั	ิ (Autonomy)	 หรอือ�านาจอสิระในการปกครองตนเอง

ของท้องถิน่	และปัญหาส�าคญัประการหนึง่ในการบริหารท้องถิน่ของหลาย	ๆ	ประเทศ	 ซ่ึงรวมทัง้ประเทศไทยด้วย	

ก็คือ	 ปัญหาการขาดความเป็นอิสระของท้องถิ่น	 ซึ่งสืบเนื่องมาจากการบริหารประเทศที่เน้นการรวมอ�านาจไว้ 

ทีส่่วนกลาง	รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พทุธศักราช	๒๕๔๐	ได้แสดงเจตนารมณ์อย่างชดัเจนทีจ่ะแก้ไขปัญหานี้ 

โดยการกระจายอ�านาจให้ท้องถิน่สามารถบรหิารกจิการของตนเองได้อย่างเป็นอสิระ	 ทัง้นี	้ ในการกระจายอ�านาจ

ให้แก่ท้องถิ่นนั้นจ�าเป็นต้องด�าเนินการปรับปรุงอ�านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน	๒	ส่วน	ส่วนแรก	คือ

การปรับปรุงด้านอัตตาณัติหรืออ�านาจอิสระในการบริหารท้องถิ่น	ส่วนที่	๒	คือ	การปรับปรุงด้านอ�านาจหน้าที่

หรือภารกิจของท้องถิ่น	



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑6

	 ในส่วนแรกการปรับปรุงด้านอัตตาณัติหรืออ�านาจอิสระในการบริหารท้องถิ่นนั้นโดยท่ัวไปกระท�าได้

โดยการจ�ากดัหรอืลดอ�านาจของรฐับาลในส่วนกลางลง	ไม่ให้เข้าไปควบคมุ	ก้าวก่าย	หรอืแทรกแซงการบรหิารงาน

ของท้องถิน่มากเกนิไปจนท�าให้ท้องถิน่ขาดอสิระ	ในขณะเดยีวกนักเ็พิม่อ�านาจอสิระให้แก่ท้องถ่ิน	เพือ่ให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินสามารถบริหารและด�าเนินกิจการของท้องถ่ินได้อย่างเป็นอิสระตามเจตนารมณ์ของประชาชน 

ในท้องถิ่น	ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๔๐	ได้แสดงเจตนารมณ์ที่ชัดเจนในการจ�ากัด

อ�านาจรัฐเพื่อกระจายอ�านาจให้แก่ท้องถ่ิน	โดยบัญญัติไว้ในมาตรา	๒๘๓	ว่า	“การก�ากับดูแลองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นต้องท�าเท่าที่จ�าเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ	แต่ต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชน

ในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม	ทั้งนี้	จะกระทบถึงสาระส�าคัญแห่งหลักการปกครองตนเอง 

ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิน่หรือนอกเหนอืจากทีก่ฎหมายบญัญตัไิว้มไิด้”	และสนบัสนนุให้มกีารกระจายอ�านาจ

ในการบริหารท้องถิ่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างกว้างขวาง	 โดยบัญญัติไว้ในมาตรา	 ๒๘๔	 ว่า	

“องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท้ังหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการก�าหนดนโยบาย	การปกครอง	การบริหาร	 

การบริหารงานบุคคล	การเงินและการคลัง	และมีอ�านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ”	ส�าหรับการด�าเนนิการ

ปรับปรุงด้านอัตตาณัติหรืออ�านาจอิสระท้องถิ่นตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	

ได้บัญญัติไว	้ ที่พอจะเห็นตัวอย่างได้อย่างเป็นรูปธรรมก็ได้แก่กรณีการเปลี่ยนแปลงระบบการบริหารงานบุคคล

ของท้องถิ่น	ซึ่งมีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	ท�าให้ผู้แทนของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้เข้าไปมส่ีวนร่วมในการก�าหนดมาตรฐาน	หลักเกณฑ์	ร่วมตัดสินใจ	และด�าเนินการ

บริหารงานบุคคลของท้องถิ่นมากขึ้นกว่าเดิม		

	 ส�าหรับการปรับปรุงด้านอ�านาจหน้าที่ของท้องถิ่นนั้น	 โดยท่ัวไปกระท�าได้โดยลดอ�านาจหน้าที ่

ของส่วนกลางลง	 ให้มอี�านาจหน้าทีเ่ฉพาะในกจิการท่ีมคีวามจ�าเป็นต้องด�าเนินการโดยองค์กรของรัฐในส่วนกลาง	

กจิการใดทีส่มควรด�าเนนิการโดยท้องถิน่	 ก็กระจายอ�านาจและหน้าทีใ่ห้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นผู้รบัผดิชอบ

ด�าเนินการ	 ซึ่งเท่ากับเป็นการเพิ่มอ�านาจหน้าที่และภารกิจของท้องถิ่นไปในขณะเดียวกันด้วย	 อันจะส่งผลให้ 

การด�าเนินกจิการสาธารณะในท้องถิน่สอดคล้องกับความจ�าเป็นและตามความต้องการของประชาชนในท้องถิน่นัน้	 ๆ  

ส�าหรับการปรับปรุงในส่วนนี	้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๔๐	ได้บัญญัติให้มีการก�าหนด

อ�านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสียใหม่ให้ชัดเจน	 โดยเน้นหลักการกระจายอ�านาจ	

โดยบัญญัติไว้ในมาตรา	 ๒๘๔	 ว่า	 “...การก�าหนดอ�านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 และ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ด้วยกนัเอง	 ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั	 โดยค�านงึถึงการกระจายอ�านาจ

เพิม่ขึน้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นส�าคญั...”	และก�าหนดให้มกีารพฒันาการกระจายเพิม่ขึน้ให้แก่ท้องถิน่

อย่างต่อเนือ่ง	โดยให้มกีฎหมายก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจ	นอกจากนัน้	รัฐธรรมนญูยงัได้บัญญัติ

เพิ่มอ�านาจหน้าที่ให้แก่ท้องถิ่นไว้ในมาตรา	 ๒๘๙	 และมาตรา	 ๒๙๐	 โดยก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีอ�านาจหน้าที่ในการบ�ารุงรักษาศิลปะ	 จารีตประเพณี	 ภูมิปัญญาท้องถิ่นหรือวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น	

การจัดการศึกษาอบรมและการฝึกอาชีพ	และการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม		

	 ต่อมาใน	พ.ศ.	๒๕๔๒	 ได้มีการประกาศพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	พ.ศ.	๒๕๔๒	โดยมสีาระส�าคญัเกีย่วกบัการก�าหนดอ�านาจหน้าทีใ่นการจดัระบบ

การบริการสาธารณะ	 และการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ตามที่รัฐธรรมนูญ
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ได้บัญญัติหลักการไว้		และก�าหนดให้จัดต้ังคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

เพือ่ท�าหน้าทีร่บัผดิชอบในการด�าเนนิการตามบทบญัญตัแิห่งพระราชบญัญตัฉิบบันี	้ โดยคณะกรรมการทีจ่ดัตัง้ขึน้

มีบทบาทหน้าท่ีส�าคัญในการการก�าหนดอ�านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ด้วยกนัเอง	และการจดัสดัส่วนภาษแีละอากร

ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 โดยค�านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองเป็นส�าคัญ	 โดยองค์ประกอบของคณะกรรมการให้ประกอบด้วย

ผู้แทนของหน่วยราชการท่ีเกี่ยวข้อง	 ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 และผู้ทรงคุณวุฒิซ่ึงมีคุณสมบัต ิ

ตามที่กฎหมายบัญญัติ	โดยมีจ�านวนเท่า	ๆ	กัน

	 ผลของพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

พ.ศ.	 ๒๕๔๒	ท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับการกระจายอ�านาจมากข้ึนกว่าท่ีเป็นอยู	่ โดยต้องรับผดิชอบ

จัดบริการสาธารณะเพิ่มข้ึน	 ตลอดจนได้รับการจัดสรรภาษีอากรและรายได้สูงขึ้น	 เพื่อที่จะสามารถด�าเนินการ

ตามอ�านาจหน้าท่ีได้อย่างมีประสิทธิภาพ	 ทั้งนี้	 ในการก�าหนดอ�านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	 พระราชบัญญตักิ�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน	พ.ศ.	๒๕๔๒	มาตรา	๑๖	ก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีเ่ป็นเทศบาล	องค์การบรหิารส่วนต�าบล	

และเมืองพัทยา	 มีภารกิจและอ�านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชน 

ในท้องถิ่นของตน	รวม	๓๑	ประการ	คือ		

	 (๑)	 การจัดท�าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง	

	 (๒)	 การจัดให้มีและบ�ารุงรักษาทางบก	ทางน�า้	และทางระบายน�า้	

	 (๓)	 การจัดให้มีและควบคุมตลาด	ท่าเทียบเรือ	ท่าข้าม	และที่จอดรถ	

	 (๔)	 การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอื่น	ๆ	

	 (๕)	 การสาธารณูปการ	

	 (๖)	 การส่งเสริม	การฝึก	และประกอบอาชีพ	

	 (๗)	 การพาณิชย	์และการส่งเสริมการลงทุน	

	 (๘)	 การส่งเสริมการท่องเที่ยว	

	 (๙)	 การจัดการศึกษา	

	 (๑๐)	 การสังคมสงเคราะห	์และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก	สตร	ีคนชรา	และผู้ด้อยโอกาส	

	 (๑๑)	 การบ�ารุงรักษาศิลปะ	จารีตประเพณี	ภูมิปัญญาท้องถิ่น	และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น	

	 (๑๒)	 การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย	

	 (๑๓)	 การจัดให้มีและบ�ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ	

	 (๑๔)	 การส่งเสริมกีฬา	

	 (๑๕)	 การส่งเสริมประชาธิปไตย	ความเสมอภาค	และสิทธิเสรีภาพของประชาชน	

	 (๑๖)	 ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น	

	 (๑๗)	 การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง	

	 (๑๘)	 การก�าจัดมูลฝอย	สิ่งปฏิกูล	และน�า้เสีย	
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	 (๑๙)	 การสาธารณสุข	การอนามัยครอบครัว	และการรักษาพยาบาล	

	 (๒๐)	 การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน	

	 (๒๑)	 การควบคุมการเลี้ยงสัตว	์
	 (๒๒)	 การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์	
	 (๒๓)	 การรักษาความปลอดภัย	 ความเป็นระเบียบเรียบร้อย	 และการอนามัย	 โรงมหรสพ	 และ
สาธารณสถานอ่ืน	ๆ	
	 (๒๔)	 การจัดการ	 การบ�ารุงรักษา	 และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้	 ที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและ 
สิ่งแวดล้อม	
	 (๒๕)	 การผังเมือง	
	 (๒๖)	 การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร	
	 (๒๗)	 การดูแลรักษาที่สาธารณะ	
	 (๒๘)	 การควบคุมอาคาร	
	 (๒๙)	 การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	
	 (๓๐)	 การรักษาความสงบเรียบร้อย	 การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและรักษาความปลอดภัย
ในชีวิตและทรัพย์สิน	
	 (๓๑)	 กิจการอื่นใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศก�าหนด	

	 ในส่วนขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	 พระราชบัญญัติก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ได้บัญญัติถึงอ�านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ 
เพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นไว้ในมาตรา	๑๗	รวม	๒๙	ประการ	คือ
	 (๑)	 การจดัท�าแผนพฒันาท้องถ่ินของตนเอง	และประสานการจดัท�าแผนพัฒนาจังหวดัตามระเบยีบ
ที่คณะรัฐมนตรีก�าหนด	
	 (๒)	 การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น	
	 (๓)	 การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น	
	 (๔)	 การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น	
	 (๕)	 การคุ้มครอง	ดูแล	และบ�ารุงรักษาป่าไม้	ที่ดิน	ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม	
	 (๖)	 การจัดการศึกษา	
	 (๗)	 การส่งเสริมประชาธิปไตย	ความเสมอภาค	และสิทธิเสรีภาพของประชาชน	
	 (๘)	 การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น	
	 (๙)	 การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม	
	 (๑๐)	 การจัดตั้งและดูแลระบบบ�าบัดน�้าเสียรวม	
	 (๑๑)	 การก�าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม	
	 (๑๒)	 การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่าง	ๆ	
	 (๑๓)	 การจัดการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน�า้	
	 (๑๔)	 การส่งเสริมการท่องเที่ยว	
	 (๑๕)	 การพาณิชย์	 การส่งเสริมการลงทุน	 และการท�ากิจการไม่ว่าจะด�าเนินการเอง	หรือร่วมกับ
บุคคลอื่นหรือจากสหการ	
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	 (๑๖)	 การสร้างและบ�ารุงรักษาทางบกและทางน�้าที่เชื่อมต่อระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น	

	 (๑๗)	 การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง	

	 (๑๘)	 การส่งเสริมการกีฬา	จารีตประเพณี	และวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น	

	 (๑๙)	 การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด	การรักษาพยาบาล	การป้องกันและควบคุมโรคติดต่อ	

	 (๒๐)	 การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ	

	 (๒๑)	 การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร	

	 (๒๒)	 การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย	

	 (๒๓)	 การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด	

	 (๒๔)	 จัดท�ากิจการใดอันเป็นอ�านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นท่ีอยู่ในเขต	 และ

กจิการนัน้เป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอืน่ร่วมกนัด�าเนนิการ	 หรือให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดั

จัดท�า	ทั้งนี้	ตามที่คณะกรรมการประกาศก�าหนด	

	 (๒๕)	 สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ	หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น	

	 (๒๖)	 การให้บริการแก่เอกชน	 ส่วนราชการ	 หน่วยงานของรัฐ	 รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอื่น	

	 (๒๗)	 การสังคมสงเคราะห	์และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก	สตร	ีคนชรา	และผู้ด้อยโอกาส	

	 (๒๘)	 จัดท�ากิจการอื่นใดตามที่ก�าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นก�าหนดให้เป็นอ�านาจ

และหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด	

	 (๒๙)	 กิจการอื่นใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามที่คณะกรรมการประกาศก�าหนด	

	 ส�าหรับกรุงเทพมหานครนั้น	 พระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	ได้บัญญัติในมาตราที	่๑๘	โดยให้กรุงเทพมหานครมีอ�านาจและหน้าที่

ในการจดัระบบบรกิารสาธารณะเพือ่ประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินของตนเองตามมาตรา	๑๖	และมาตรา	๑๗	

โดยอ�านาจและหน้าทีต่่าง	ๆ	ตามพระราชบญัญัตกิ�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 เหล่าน้ีรัฐบาลจะต้องด�าเนินการถ่ายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแผนการกระจายอ�านาจ	 จนกระท่ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�านาจหน้าที่

ตามที่กฎหมายก�าหนดอย่างครบถ้วนภายในระยะเวลา	๑๐	ปี	

	 นอกจากการถ่ายโอนอ�านาจหน้าที่แล้ว	 พระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	พ.ศ.	๒๕๔๒	ยังได้ก�าหนดว่า	องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องได้รบัการจดัสรร

ภาษีและอากร	 เงินอุดหนุน	 และรายได้อื่น	 จนมีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่า

ร้อยละ	๒๐	 ใน	พ.ศ.	๒๕๔๔	และไม่น้อยกว่าร้อยละ	๓๕	 ใน	พ.ศ.	๒๕๔๙	 (มาตรา	๓๐	 (๔))	แต่เนื่องจาก 

ในเวลาต่อมา	รัฐบาลไม่สามารถด�าเนินการได้ตามก�าหนดระยะเวลา	จึงได้มีการประกาศพระราชบัญญัติก�าหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 (ฉบับท่ี	๒)	พ.ศ.	๒๕๔๙	ยกเลิกความ 

ในมาตรา	๓๐	(๔)	และก�าหนดว่า	ตั้งแต่ปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๕๐	เป็นต้นไป	ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ	๒๕	แต่ยังคงมีจุดมุ่งหมายที่จะเพิ่มสัดส่วน

รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ได้รับไม่น้อยกว่าร้อยละ	๓๕	เช่นเดิม	
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	 ในการด�าเนินการตามกฎหมายก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจและแผนการกระจาย

อ�านาจดังกล่าวข้างต้นมีวัตถุประสงค์ส�าคัญเพื่อให้เกิดการกระจายอ�านาจอย่างต่อเนื่อง	 ตลอดจนมีทิศทาง 

การด�าเนินการท่ีชัดเจน	 โดยมีเป้าหมายคือการถ่ายโอนภารกิจในการจัดระบบบริการสาธารณะให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นให้ครบถ้วนภายในระยะเวลา	 ๑๐	 ปี	 การก�าหนดการจัดสรรภาษีและอากร	 เงินอุดหนุน	

และรายได้อ่ืนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีจุดมุ่งหมายได้น้อยว่าร้อยละ	 ๓๕	 ต่อสัดส่วนรายได้ของ

รัฐบาล	 การจัดตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ�าปี	 ให้รัฐจัดสรรเงินอุดหนุน	 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ตามความต้องการ	และความจ�าเป็น	การจัดระบบของการถ่ายโอนบคุลากรจากหน่วยงานของรัฐ	เพือ่ให้สอดคล้องกบั

การถ่ายโอนภารกิจ	 และการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องให้สอดคล้องกับการถ่ายโอนอ�านาจและ

หน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	ซึ่งนอกเหนือจากการก�าหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรหลักในการด�าเนินการเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมาย 

ดังกล่าวแล้ว	 ยังก�าหนดให้มีส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

สงักัดส�านกังานปลดัส�านกันายกรฐัมนตร	ี ขึน้เพ่ือสนบัสนนุการด�าเนินงานของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	

โดยมีอ�านาจและหน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ	 รวบรวมข้อมูล	 ศึกษา	 และวิเคราะห์เกี่ยวกับ

การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	และข้อมูลต่าง	ๆ	เกี่ยวกับงานของคณะกรรมการ	ร่วมมือ

และประสานงานกับราชการส่วนกลาง	 ราชการส่วนภูมิภาค	 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 และรัฐวิสาหกิจ	 

เพือ่ด�าเนนิการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจฯ	ติดตามและประเมินผล

การปฏิบัติตามแผนตามที่คณะกรรมการมอบหมาย	 และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่กฏหมายก�าหนดให้เป็นหน้าที่

ของส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือตามที่คณะกรรมการ

มอบหมาย

	 เมื่อพิจารณาภาพรวมของการกระจายอ�านาจในช่วงตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจกัรไทย	พทุธศกัราช	๒๕๔๐	เป็นต้นมาจะพบว่า	การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

เป็นเจตนารมณ์หรือประเด็นทีม่กีารบญัญัตไิว้อย่างชดัเจนในรฐัธรรมนญู	พร้อมกับมีการก�าหนดแนวทางการด�าเนนิการ

ตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญูเพือ่น�าไปสูก่ารปฏบิตั	ิ โดยจะพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอีสิระในการบริหาร

ปกครองตนเองตามหลกัการกระจายอ�านาจเพ่ิมมากขึน้	 มีการก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอี�านาจหน้าท่ี

ในการจัดบริการสาธารณะเพื่อแก้ปัญหาและตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างกว้างขวาง	

รวมถึงมีความพยายามในการจัดสรรภาษีและรายได้ต่าง	 ๆ	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ิมมากขึ้นด้วย	

แต่อย่างไรก็ตามแม้ว่าช่วงนี้จะเป็นช่วงที่การกระจายอ�านาจได้รับความส�าคัญมากกว่าช่วงอื่น ๆ ท่ีผ่านมา 

จนถือเป็นช่วงจุดเปลี่ยนที่ส�าคัญที่สุดของการกระจายอ�านาจในประเทศไทย	 แต่การกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังไม่บรรลุผลตามเจตนารมณ์และเป้าหมายท่ีมีการก�าหนดไว้	จึงเป็นเร่ืองที่มี

ความจ�าเป็นอย่างยิ่งที่รัฐบาล	 หน่วยงานของรัฐ	 ตลอดจนภาคส่วนที่เกี่ยวข้องจะต้องให้ความส�าคัญและต้องมี

การด�าเนินการกระจายอ�านาจให้จริงจังและต่อเนื่อง	 เพราะการกระจายอ�านาจถือเป็นหลักการใช้อ�านาจ 

ในการบรหิารปกครองประเทศทีส่อดคล้องกับอดุมการณ์การเมอืงการปกครองในระบอบประชาธปิไตย	 และยังเป็น

ดัชนีชี้วัดที่ส�าคัญของการพัฒนาทางการเมืองและความเป็นประชาธิปไตยอีกด้วย
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บรรณานกุรม

กรมวิชาการ	(๒๕๒๗)	กระทรวงศึกษาธิการ	แนวพระราชด�าริเก้ารัชกาล	กรุงเทพมหานคร	คุรุสภา

กิตติ	ประทุมแก้ว	(๒๕๒๙)	การปกครองท้องถิ่นในประเทศไทย	กรุงเทพมหานคร	อักษรสัมพันธ์		

โกวิทย์	พวงงาม	(๒๕๔๔)	การปกครองท้องถิ่นไทย	กรุงเทพมหานคร	วิญญูชน	

ค�าสั่งกระทรวงมหาดไทย	ที่	๒๒๒/๒๔๙๙		เรื่อง	ระเบียบบริหารราชการส่วนต�าบลและหมู่บ้าน		ลงวันที่	 

	 ๘		มีนาคม	พ.ศ.	๒๔๙๙

ค�าสั่งกระทรวงมหาดไทย	ที่	๒๗๕/๒๕๐๙	เรื่อง	ระเบียบบริหารราชการส่วนต�าบลและหมู่บ้าน	(ฉบับที	่๒)	 

	 ลงวันที่	๑	มีนาคม	๒๕๐๙

ช�านาญ	ยุวบูรณ์	(๒๕๐๓)	การรวมอ�านาจและกระจายอ�านาจทางปกครองของกฎหมายไทย	พระนคร	โรงพิมพ์

ส่วนท้องถิ่น

ชูวงศ์	ฉายะบุตร	(๒๕๓๙)	การปกครองท้องถิ่นไทย	กรุงเทพมหานคร		พิฆเณศ	พริ้นต้ิงเซ็นเตอร	์	

ตระกูล	มีชัย	(๒๕๓๘)	การกระจายอ�านาจ	กรุงเทพมหานคร	สุขุมและบุตร	

ธเนศวร	์เจริญเมือง	(๒๕๔๐)	๑๐๐ ปี การปกครองท้องถิ่นไทย พ.ศ. ๒๔๔๐ - ๒๕๔๐		กรุงเทพมหานคร	 

	 โครงการจัดพิมพ์คบไฟ		

นันทวัฒน์	บรมานันท์	(๒๕๔๓)	การปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ 

กรุงเทพมหานคร	วิญญูชน

ประกาศแก้ไขพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลหัวเมือง	ร.ศ.	๑๒๗	ราชกิจจานุเบกษา		เล่ม		๓๒	 

	 ๙	มกราคม	๒๔๕๘	

ประกาศแก้ภาษีโรงร้านจัดสุขาภิบาลตลาดท่าฉลอมเมืองสมุทรสาคร	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๒๒		๑๘	มีนาคม		

	 ร.ศ.	๑๒๔	

ประกาศของคณะปฏวัิต	ิฉบบัที	่๓๒๖		ราชกิจจานเุบกษา 	ฉบับพเิศษ	เล่ม	๘๙	ตอนที	่๑๙๐		๑๓	ธนัวาคม	๒๕๑๕

ประทาน	คงฤทธิศึกษากร	(๒๕๓๕)	การปกครองท้องถิ่น		กรุงเทพมหานคร	ส�านักพิมพ์โอเดียนสโตร์		๒๕๓๕

ประหยัด	หงษ์ทองค�า	(๒๕๒๖)	การปกครองท้องถิ่นไทย	กรุงเทพมหานคร	ไทยวัฒนาพานิช		

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	พ.ศ.	๒๕๓๔	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๐๘	ตอนที่	๑๕๖ 

	 ๔	กันยายน	๒๕๓๔

พระราชก�าหนดสุขาภิบาลกรุงเทพฯ	ร.ศ.	๑๑๖	ราชกิจจานุเบกษา		เล่ม	๑๔	พฤศจิกายน	๒๔๔๐	

พระราชบญัญตัจิดัการสขุาภบิาลตามหวัเมอืง	ร.ศ.	๑๒๗	ราชกจิจานเุบกษา	เล่ม	๒๕		๑๓	กนัยายน	ร.ศ.	๑๒๗

พระราชบัญญัติสุขาภิบาล	พ.ศ.	๒๔๙๕	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๖๙	ตอนที่	๖๓	๑๔	ตุลาคม	๒๔๙๕

พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล	พุทธศักราช	๒๔๗๖	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๕๑			๒๔	เมษายน	๒๔๗๗	
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พระราชบัญญัติเทศบาล	พ.ศ.	๒๔๙๖	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๗๐	ตอนที่	๑๔		๑๗	กุมภาพันธ์	๒๔๙๖

พระราชบัญญัติเทศบาล	(ฉบับที	่๑๐)	พ.ศ.		๒๕๔๒	ราชกิจจานุเบกษา		เล่ม	๑๑๖	ตอนที่	๑๕	ก	๑๐	มีนาคม	 

	 ๒๕๔๒

พระราชบัญญัติเทศบาล	(ฉบับที	่๑๑)	พ.ศ.		๒๕๔๓	ราชกิจจานุเบกษา		เล่ม	๑๑๗	ตอนที่	๔๑	ก		 

	 ๑๒	พฤษภาคม	๒๕๔๓

พระราชบัญญัติเทศบาล	(ฉบับที	่๑๒)	พ.ศ.	๒๕๔๖		ราชกิจจานุเบกษา		เล่ม	๑๒๐		ตอนที่	๑๒๔	ก	 

๒๒	ธันวาคม	๒๕๔๖		

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด	พ.ศ.	๒๕๔๐	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม๑๑๔		ตอนท่ี	๖๒	ก 

	 ๓๑	ตุลาคม	๒๕๔๐

พระราชบญัญตัอิงค์การบริหารส่วนจังหวดั	(ฉบบัที	่๒)	พ.ศ.		๒๕๔๒	ราชกจิจานเุบกษา		เล่ม	๑๑๖	ตอนที	่๑๕	ก			

	 ๑๐	มีนาคม	๒๕๔๒

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด	(ฉบับที่	๓)	พ.ศ.	๒๕๔๖		ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๒๐		 

ตอนที่	๑๐๙	ก		๔	พฤศจิกายน		๒๕๔๖		

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนต�าบล	พ.ศ.	๒๔๙๙	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๗๔	ตอนที่	๑๑	 

	 ๒๙	มกราคม	๒๕๐๐

พระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล	พ.ศ.	๒๕๓๗	ราชกิจจานุเบกษา		เล่ม	๑๑๑	 

ตอนที่	๕๓	ก		๒	ธันวาคม	๒๕๓๗

พระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล	(ฉบับที่	๓)	พ.ศ.		๒๕๔๒	ราชกิจจานุเบกษา    

	 เล่ม	๑๑๖	ตอนที	่๔๐	ก		๒๐	พฤษภาคม	๒๕๔๒

พระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล	(ฉบับที่	๔)	พ.ศ.		๒๕๔๖	ราชกิจจานุเบกษา

	 เล่ม	๑๒๐	ตอนที	่๕๕	ก	๑๗	มิถุนายน	๒๕๔๖

พระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหารส่วนต�าบล	(ฉบับที่	๕)	พ.ศ.		๒๕๔๖	ราชกิจจานุเบกษา   

เล่ม	๑๒๐		ตอนที่	๑๒๔	ก		๒๒		ธันวาคม	๒๕๔๖

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร	พ.ศ.	๒๕๒๘	ราชกิจจานุเบกษา	ฉบับพิเศษ 

	 เล่ม	๑๐๒	ตอนที	่๑๑๕		๓๑	สิงหาคม	๒๕๒๘

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร	(ฉบับที่	๔)	พ.ศ.		๒๕๔๒	ราชกิจจานุเบกษา 

	 เล่ม	๑๑๖	ตอนที	่๑๐๔	ก	๒๖	ตุลาคม	๒๕๔๒

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา	พ.ศ.	๒๕๒๑	ราชกิจจานุเบกษา		เล่ม	๙๕		ตอนที่	๑๒๐		 

	 ๓๐	ตุลาคม	๒๕๒๑

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา	พ.ศ.	๒๕๔๒	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๑๖	ตอนที่	๑๒๐	ก	

๒๙	พฤศจิกายน	๒๕๔๒
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พระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	 

ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๑๖	ตอนที่	๑๑๔	ก		๑๗	พฤศจิกายน	๒๕๔๒

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๑๖	 

ตอนที่	๑๐๔	ก	๒๖	ตุลาคม	๒๕๔๒

พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพื่อถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	 

 ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๑๖	ตอนที่	๑๐๔	ก		๒๖	ตุลาคม	๒๕๔๒

พระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารงานบคุคลส่วนท้องถ่ิน	พ.ศ.	๒๕๔๒	ราชกจิจานเุบกษา	เล่ม	๑๑๖	ตอนท่ี	๑๒๐	ก	

๒๙	พฤศจิกายน	๒๕๔๒

พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๕	ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๑๙		

	 ตอนที	่๑๐๗	ก		๑๗	ตุลาคม	๒๕๔๕

พระราชบญัญตักิารเลอืกตัง้สมาชกิสภาท้องถิน่หรือผูบ้ริหารท้องถิน่	(ฉบบัท่ี	๒)	พ.ศ.	๒๕๔๖	ราชกจิจานเุบกษา  

เล่ม	๑๒๑		ตอนที	่๑	ก			๕	มกราคม	๒๕๔๗

พระวรภักดิ์พิบูลย์	(๒๕๐๐)	ค�าบรรยายกฎหมายปกครองท้องถิ่น		พระนคร		ไทยพิมพ์		

ไพโรจน์	บุญผูก	(๒๕๓๘)		“ประวัติศาสตร์สุขาภิบาลแห่งแรกของไทย”		นิตยสารท้องถิ่น		ปีที่	๓๕		ฉบับที่	๒	

(กุมภาพันธ์		๒๕๓๘)

มรุต	วันทนาการ	(๒๕๔๙)	การเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่นโดยตรงกับเทศบาลไทย : บทสรุปสู่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นไทยในภาพรวม กรุงเทพมหานคร	มิสเตอร์ก๊อปปี้

ระเบียบกระทรวงมหาดไทย	ว่าด้วยการจัดท�าแผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๘	 

ราชกิจจานุเบกษา	เล่ม	๑๒๒	ตอนพิเศษ	๑๑๕	ง	๑๗	ตุลาคม	๒๕๔๘	หน้า	๔๖	-	๕๗	

ลขิติ	ธรีเวคิน	(๒๕๔๐)	ววิฒันาการการเมอืงการปกครองไทย		กรงุเทพมหานคร		ส�านักพมิพ์	มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์	

วีระศักดิ์	เครือเทพ	(๒๕๕๐)	เครือข่าย	:	นวัตกรรมการท�างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

กรุงเทพมหานคร	ส�านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย

สมคิด	เลิศไพฑูรย์	(๒๕๓๙)	รวมบทความกฎหมายการปกครองท้องถิ่น	กรุงเทพมหานคร	นิติธรรม		

ส�านักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น	(๒๕๕๑)	คู่มือแนวทางจัดท�าประมวล

จริยธรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	กรุงเทพมหานคร	:	บพิธการพิมพ์

สเุมธ	แสงนิม่นวล	(๒๕๕๒)	ภาวะผูน้�ากบัธรรมาภบิาลในการบรหิารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ กรงุเทพมหานคร  

	 ส	เจริญการพิมพ์





ส่วนที่ ๒
ผลการด�าเนินงานเกี่ยวกับ

การกระจายอ�านาจของไทย ระยะ ๑๕ ปี
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๑	 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ประจ�าภาควิชารัฐประศาสนศาสตร	์ คณะรัฐศาสตร์	 จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	 และเป็นหัวหน้าโครงการวิจัยเพื่อติดตามและ 

	 ประเมินผลการกระจายอ�านาจของไทยระยะ	๑๕	ป	ีด�าเนินการศึกษาวิจัยระหว่างวันที่	๑๘	มีนาคม	๒๕๕๖	ถึง	๘	สิงหาคม	๒๕๕๗	หากต้องการ 

	 ข้อมูลเพิ่มเติมเกี่ยวกับผลการวิจัย	สามารถติดต่อผู้เขียนได้ที	่weerasak.k@chula.ac.th

วีระศักดิ์	เครือเทพ	และคณะ	๑ 

คณะรัฐศาสตร	์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย

 
บทน�า

	 การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 (อปท.)	 ของไทยในยุคปัจจุบันเกิดขึ้นอย่างเป็น

ระบบนับตั้งแต่มีการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 ต่อเนื่องมาจนถึงรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศักราช	๒๕๕๐	หลักการส�าคัญที่ส่งเสริมการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่นได้รับ

การรับรองโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่ผ่านมา	 อาทิ	 หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

(มาตรา	๒๘๑,	๒๘๒,	และ	๒๘๓	ของรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๕๐)	หลักประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและ 

การให้บรกิารสาธารณะของ	อปท.	(มาตรา	๒๘๓)	หลกัการจดัความสมัพนัธ์ระหว่างรัฐและ	อปท.	ในระบบการบรหิาร

ราชการแผ่นดนิ	(มาตรา	๒๘๒)	และหลักการมส่ีวนร่วมของประชาชนในกจิการของ	อปท.	(มาตรา	๒๘๔,	๒๘๕,	๒๘๖	

และ	๒๘๗	ของรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.๒๕๕๐)

	 จวบจนปัจจุบัน	 การกระจายอ�านาจในประเทศไทยได้ด�าเนินการล่วงมาเป็นเวลานานกว่าทศวรรษ 

จึงนับเป็นจังหวะเวลาส�าคัญที่ควรมีการติดตามและประเมินผลการด�าเนินงานด้านการกระจายอ�านาจ 

ว่ามีความคืบหน้ามากน้อยเพียงใด	 เกิดขึ้นสอดคล้องกับหลักการการกระจายอ�านาจและการปกครองตนเอง

ของชมุชนท้องถ่ินตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญูและกฎหมายทีเ่กีย่วข้องอย่างไร	มปัีญหาหรอือปุสรรคประการใด

ในกระบวนการการกระจายอ�านาจและการขบัเคลือ่นแผนปฏิบตักิารกระจายอ�านาจในช่วงทีผ่่านมา	 และการกระจาย 

อ�านาจให้แก่	อปท.	 ก่อให้เกดิประโยชน์ต่อการจดับริการสาธารณะและ/หรือต่อการพัฒนาคณุภาพชวีติของประชาชน

หรือไม่อย่างไร		

	 ด้วยเหตุนี	้ส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตร	ีโดยส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	(สกถ.)	ได้มอบหมายให้คณะรฐัศาสตร์	จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั	โดยผู้ช่วยศาสตราจารย์

วีระศกัด์ิ	 เครือเทพ	พร้อมคณะนกัวจัิยท�าการติดตามและประเมนิผลความก้าวหน้าของการกระจายอ�านาจของไทย 

ผลการด�าเนินงานเกี่ยวกับ

การกระจายอ�านาจของไทย ระยะ ๑๕ ปี
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โดยมุง่ประเมนิผลส�าเรจ็และปัญหาอปุสรรคของการกระจายอ�านาจในช่วง	๑๕	ปีทีผ่่านมา	(พ.ศ.	๒๕๔๐	-	๒๕๕๖)	

โดยได้ใช้ข้อมลูจากกลุม่ตวัอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกประเภท	(อบจ.	เทศบาล	อบต.	ยกเว้น	กทม.	และ

เมืองพัทยา)	 ในทุกภูมิภาคของประเทศ	 และคัดเลือกโดยใช้วิธีการสุ่มตัวอย่างแบบเป็นระบบตามสัดส่วนของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท	รวมทั้งหมด	๑๑๐	แห่ง	นอกจากนี้	ทีมงานวิจัยได้ด�าเนินการจัดเก็บ

ข้อมูลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและส�ารวจความคิดเห็นของประชาชนในพื้นที่จ�านวน	๑๑,๔๓๐	ครัวเรือน	

และด�าเนินการคู่ขนานกับการจัดเก็บและวิเคราะห์ข้อมูลเกี่ยวกับการด�าเนินนโยบายการกระจายอ�านาจ 

ของส่วนราชการต่าง	ๆ

	 เนื้อหาในบทความนี้จึงมีจุดประสงค์ที่จะน�าเสนอภาพรวมการกระจายอ�านาจของไทยระยะ	๑๕	ปี	 

โดยมีเนื้อหาประกอบไปด้วยกรอบวิเคราะห์หลักในการประเมินผลส�าเร็จเก่ียวกับการกระจายอ�านาจของไทย	

ระเบียบวิธีการศึกษาและการวิเคราะห์ข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง	 ผลการวิเคราะห์ความก้าวหน้าหรือผลลัพธ์จาก 

การกระจายอ�านาจในด้านต่าง	ๆ 	ตามด้วยเน้ือหาเก่ียวกบัการอภปิรายผลการศึกษาถงึความส�าเร็จของการกระจาย 

อ�านาจในช่วงท่ีผ่านมา	 ปัญหาและอปุสรรคของการกระจายอ�านาจ	 และบทเรียนส�าหรับการออกแบบการกระจาย 

อ�านาจในอนาคต	โดยมีรายละเอียดในแต่ละส่วนตามล�าดับต่อไปนี้

กรอบการวิเคราะห์

	 กรอบคิดหลักที่ใช้ในการประเมินผลการกระจายอ�านาจคร้ังนี้คือการประเมินระบบนโยบาย	 (policy	

system)	 ดังแสดงตามแผนภาพที่	 ๑	 ด้านล่าง	 ซ่ึงได้แก่การประเมิน	 (๑)	 ระดับนโยบายการกระจายอ�านาจ 

ของไทยตัง้แต่ปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	เป็นต้นมา	เพือ่ให้เกดิภาพทีช่ดัเจนว่าปัจจัยน�าเข้าในเชงินโยบายด้านนีม้คีวามต่อเน่ือง

มากน้อยเพียงใด		(๒)	การขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ�านาจ	โดยการศึกษาถึงบทบาทของส่วนราชการและ

ตัวแสดงต่าง	ๆ 	ที่เกี่ยวข้องในการด�าเนินนโยบายการกระจายอ�านาจ	(๓)	สภาพแวดล้อมของการกระจายอ�านาจ

ในสังคมไทย	(๔)	การปรับตัวของ	อปท.	ในด้านการจัดบริการสาธารณะด้านต่าง	ๆ	ความโปร่งใสตรวจสอบได้	

และการมีส่วนร่วมของประชาชน	 และ	 (๕)	 ผลลัพธ์จากการจัดบริการสาธารณะของ	 อปท.	 ที่มีต่อการพัฒนา

คุณภาพชีวิตและต่อความพึงพอใจของประชาชน

	 ข้อมูลที่ใช้ในการศึกษามาจากหลายส่วน	 ได้แก่	 (๑)	 ข้อมูลจากเอกสาร	 กฎหมายและระเบียบต่าง	 ๆ		

รายงานการประชุม	 ข่าวหนังสือพิมพ์	 และเอกสารอ้างอิงที่เกี่ยวข้อง	 (๒)	 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์บุคคลส�าคัญ

ในกระบวนการกระจายอ�านาจ	(๓)	การจัดประชุมกลุ่มย่อยร่วมกับส่วนราชการ	อปท.	และประชาชนผู้เกี่ยวข้อง	

(๔)	ข้อมลูภาคสนามจากกรณตัีวอย่าง	อปท.	จ�านวน	๑๑๐	แห่ง	(๕)	ข้อมลูการส�ารวจความพงึพอใจของประชาชน	

และ	(๖)	ข้อมูลจากหน่วยตรวจสอบ	ข้อมูลเหล่านี้จะถูกน�ามาวิเคราะห์และประมวลผล	เพื่อให้เกิดภาพที่ชัดเจน

เกี่ยวกับการด�าเนินนโยบายการกระจายอ�านาจของไทยในช่วง	๑๕	ปีที่ผ่านมา
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สภาพแวดล้อม/บริบทของนโยบาย (Environment/Context)

ปัจจัยน�าเข้า
(Input)

ผลผลิต
(Output)

กระบวนการ
(Process)

ผลลัพธ์/ผลกระทบ
(Outcome/Impact)

ปัจจัยย้อนกลับ
(Feedback)

แผนภาพที่ ๑ กรอบวิเคราะห์ระบบนโยบาย

 กลุ่มตัวอย่างของ	อปท.	 ได้มาโดยวิธีการสุ่มอย่างเป็นระบบโดยใช้หลักเกณฑ์หลายประการ	 ได้แก	่ 

(๑)	กลุ่ม	อปท.	ที่มีผลงานโดดเด่น	(outstanding	case)	สัดส่วนร้อยละ	๓๐	โดยพิจารณาจาก	อปท.	ที่ได้รับ

รางวัลด้านการบริหารจัดการ/การจัดบริการสาธารณะย้อนหลังเป็นเวลา	๕	ปี	(๒)	กลุ่มเปรียบเทียบกับ	อปท.	 

ที่มีผลงานโดดเด่น	 (matched	 case)	 ในสัดส่วนร้อยละ	 ๓๐	 โดยการสุ่มแบบจับคู่จ�าแนกตามประเภทและ

คุณลักษณะส�าคัญของ	อปท.	ที่โดดเด่น	 (stratified	matching)	อาทิ	จ�านวนประชากร	ขนาดรายได้ท้องถิ่น	

ขนาดพื้นที่	 และลักษณะพื้นฐานของชุมชนท้องถิ่น	ฯลฯ	และ	 (๓)	กลุ่ม	อปท.	 ท่ีสุ่มทั่วไป	 (random	case)	

สัดส่วนร้อยละ	๔๐	โดยการคัดเลือกให้กระจายตัวตามประเภทและขนาดของ	อปท.	และอิงเกณฑ์ประชากร	

รายได้ท้องถ่ิน	 และพื้นท่ีการปกครอง	 มีการกระจายตัวครอบคลุมทุกภูมิภาคและทุกจังหวัด	 และมีสัดส่วนที่ 

ใกล้เคยีงกับสัดส่วนของ	อปท.	แต่ละประเภทในแต่ละภูมิภาค

	 ผลการคัดเลือกตามหลักเกณฑ์ข้างต้นท�าให้ได้กลุ่มตัวอย่าง	อปท.	ซึ่งประกอบไปด้วยองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด	(อบจ.)	จ�านวน	๑๒	แห่ง	เทศบาลจ�านวน	๓๓	แห่ง	ซึ่งแบ่งเป็นเทศบาลนคร	๔	แห่ง	เทศบาลเมือง	

๙	แห่ง	และเทศบาลต�าบล	๒๐	แห่ง	และองค์การบริหารส่วนต�าบล	 (อบต.)	๖๕	แห่ง	จ�าแนกตามขนาดใหญ่	

กลาง	 และเล็ก	 เท่ากับ	 ๗,	 ๒๐	 และ	๓๘	 แห่งตามล�าดับ	 รวมกลุ่มตัวอย่าง	 อปท.	 จ�านวนทั้งสิ้น	 ๑๑๐	 แห่ง	 

และมีการกระจายตัวตามภูมิภาคในสัดส่วนที่ใกล้เคียงกับจ�านวน	อปท.	ในภูมิภาคต่าง	ๆ	ดังแสดงในตารางที	่๑	

ต่อไปนี้		
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ตารางที่ ๑ ภาพรวมกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�านวน ๑๑๐ แห่ง

ที่ ภาค

จ�านวน	อปท.

ในแต่ละภูมิภาค

จ�านวน	อปท.	ที่

เป็นกลุ่มตัวอย่าง
	การกระจายตัวของกลุ่มตัวอย่าง	อปท.

	จ�านวน	 ร้อยละ	
			(N)						(%)

	จ�านวน	 ร้อยละ	
		(N)							(%)

อบจ.
เทศบาล อบต.

รวม ทน.	 ทม.	 ทต. รวม ใหญ่	 กลาง	 เล็ก

๑

๒

๓

๔

๕

เหนือ

ตะวันออกเฉียงเหนือ

กลาง

ตะวันออก

ใต้

	๑,๔๘๖	 ๑๙.๘

	๒,๙๐๗	 ๓๘.๖

	๑,๖๗๑	 ๒๒.๒

	 ๕๓๗		 ๗.๑

	 ๙๒๓		 ๑๒.๓

	 ๒๑	 ๑๙.๑

	 ๓๖	 ๓๒.๗

	 ๒๔	 ๒๑.๘

	 ๑๓	 ๑๑.๘

	 ๑๖	 ๑๔.๕

๒

๔

๒

๒

๒

๗

๘

๗

๕

๖

	๑	 ๒	 ๔

	๑	 ๓	 ๔

	๑	 ๒	 ๔

	 -	 ๑	 ๔

	๑	 ๑	 ๔

๑๒

๒๔

๑๕

๖

๘

	 ๑	 ๔	 ๗

	 ๔	 ๗	 ๑๓

	 ๑	 ๓	 ๑๑

	 -	 ๔	 ๒

	 ๑	 ๒	 ๕

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

หมายเหต	ุ:	อบจ.	หมายถึงองค์การบริหารส่วนจังหวัด,	ทน.	หมายถึงเทศบาลนคร,	ทม.	หมายถึงเทศบาลเมือง,	

ทต.	หมายถึงเทศบาลต�าบล	และ	อบต.	หมายถึงองค์การบริหารส่วนต�าบล

	 กลุ่มตัวอย่างของ	อปท.	จ�านวน	๑๑๐	แห่งมีขนาดพื้นที่การปกครองและจ�านวนประชากรแตกต่างกัน
ดงัแสดงในตารางที	่๒	เทศบาลนครกลุ่มตวัอย่างมพีืน้ทีก่ารปกครองโดยเฉลีย่	๕๑.๖	ตารางกโิลเมตรและมจี�านวน
ประชากรโดยเฉล่ียในปี	๒๕๕๖	ราว	๑.๗๓	แสนคน	ในขณะทีเ่ทศบาลเมอืงและเทศบาลต�าบลมปีระชากรโดยเฉล่ีย	
๒๕,๗๕๐	คนและ	๖,๕๒๒	คนตามล�าดับ	ทั้งนี้เทศบาลเมืองมีพื้นที่การปกครองเฉลี่ย	๓๔.๗	ตารางกิโลเมตรและ
เทศบาลต�าบลมีพ้ืนทีโ่ดยเฉลีย่	๒๐.๒	ตารางกโิลเมตร		ส่วน	อบต.	มพีืน้ทีก่ารปกครองเฉล่ีย	๖๖.๑	ตารางกโิลเมตร

และมีประชากรในพื้นที่ราว	๘,๙๑๗	คนโดยเฉลี่ยในป	ีพ.ศ.๒๕๕๖

ตารางที่ ๒ คุณลักษณะทั่วไปของกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�านวน ๑๑๐ แห่ง

ประเภท  
อปท.

จ�านวน อปท. จ�าแนก 
ตามเกณฑ์การสุ่ม

จ�านวน
ประชากร
โดยเฉลี่ย 

(ปี ๒๕๕๖)

อัตราการ
เปลี่ยนแปลง
ของประชากร
เฉลี่ยระหว่างปี  
๒๕๕๒ - ๒๕๕๖

พื้นที่การ
ปกครอง 
(ตร.กม.)

จ�านวน
อ�าเภอ/
ชุมชน/
หมู่บ้าน

งบประมาณรายรับ 
โดยเฉลี่ย  

ปีงบประมาณ  
๒๕๕๕ (บาท)

กลุ่ม 
โดด
เด่น

กลุ่ม
จับคู่

กลุ่ม
ทั่วไป

รวม 
(๑๑๐)

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

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

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

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

อบต. ๑๕ ๑๕ ๓๕ ๖๕ ๘,๙๑๗ ๐.๔๕ ๖๖.๑ ๑๑.๓ ๔๒,๒๓๕,๓๐๘.๗๒
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	 ในด้านการคลังนั้น	กลุ่มตัวอย่าง	อปท.	แต่ละประเภทมีศักยภาพทางด้านงบประมาณแตกต่างกันไป

ดังแสดงในตารางที่	๒	ซึ่งสามารถสะท้อนถึงความเป็นตัวแทนของ	อปท.	แต่ละประเภทโดยเฉลี่ยได้ดีพอสมควร	

โดยภาพรวมนั้น	 อบจ.	 กลุ่มตัวอย่างจ�านวน	 ๑๒	 แห่งมีงบประมาณรายรับโดยเฉลี่ยในปีงบประมาณ	 ๒๕๕๕	 

ราว	๑,๐๐๒.๕	ล้านบาท	ในขณะที่เทศบาลนครจ�านวน	๔	แห่งมีรายรับรวมโดยเฉลี่ยเท่ากับ	๘๒๐.๙	ล้านบาท

ในปีงบประมาณเดยีวกนั	ส่วนเทศบาลเมอืงจ�านวน	๙	แห่งมขีนาดงบประมาณรายรบัรวมเท่ากับ	๒๐๘.๕	ล้านบาท

โดยเฉลี่ย	ในขณะที่เทศบาลต�าบลจ�านวน	๒๐	แห่ง	และ	อบต.	จ�านวน	๖๕	แห่ง	มีขนาดงบประมาณรายรับรวม

ในป	ี๒๕๕๕	เฉลี่ยประมาณ	๖๐.๔	ล้านบาท	และ	๔๒.๒	ล้านบาท	ตามล�าดับ

ผลการศึกษา : ความก้าวหน้าในการกระจายอ�านาจของไทยระยะ ๑๕ ปี

	 ผลการศึกษาการประเมินผลการกระจายอ�านาจของไทยต้ังแต่	พ.ศ.	๒๕๔๐	ถึงปัจจุบันตามกรอบ

วิเคราะห์ระบบนโยบายท่ีได้น�าเสนอข้างต้นมีรายละเอียดในส่วนต่าง	ๆ	ดังต่อไปนี้

 (๑) ปัจจัยน�ำเข้ำ : นโยบำยกำรกระจำยอ�ำนำจของไทย พ.ศ. ๒๕๔๐ - ปัจจุบัน

	 	 ตลอดระยะเวลากว่าทศวรรษที่ผ่านมาพบว่านโยบายกระจายอ�านาจมิได้เกิดข้ึนในลักษณะ

เส้นตรงที่มีความคงเส้นคงวา	 หากเป็นนโยบายที่มีวงจรแบบขึ้นลงตามการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม 

ของนโยบาย	(จะน�าเสนอหัวข้อต่อไป)	ซึ่งสามารถแบ่งออกได้เป็น	๓	ยุคสมัยต่อไปนี้	โดยที่การด�าเนินนโยบาย

กระจายอ�านาจในแต่ละยุคสมัยมีปัจจัยที่เป็นแรงหนุน	 (push	 factor)	และปัจจัยที่เป็นแรงดึง	 (pull	 factor)	

การกระจายอ�านาจให้มีพัฒนาการที่แตกต่างกันออกไป

  - ยคุทองของการกระจายอ�านาจ (พ.ศ. ๒๕๔๐ - ๒๕๔๔)	กล่าวได้ว่ากระแสปฏริปูการเมอืง

การปกครองและพลังผลักดันจากภาคประชาชนในช่วงเวลานี้ส่งผลให้เกิดนโยบายการกระจายอ�านาจของไทย

ในยคุใหม่	มกีารตรารฐัธรรมนญูและกฎหมายต่าง	ๆ	ทีใ่ห้การรับรองสิทธขิองชมุชนท้องถ่ินในการปกครองตนเอง

และก�าหนดให้รัฐต้องกระจายอ�านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 จนส่งผลท�าให้กลายเป็นกระแสที่กดทับ 

ฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับการกระจายอ�านาจไม่แสดงอาการต่อต้านนโยบายดังกล่าวมากนัก

  - ยคุรฐัรวมศนูย์และการเกดิใหม่ของภูมภิาค : จงัหวัดซอีโีอ (CEO) (พ.ศ. ๒๕๔๕ - ๒๕๔๙) 

ส่งผลให้นโยบายกระจายอ�านาจต้องชะลอตัวลงเพื่อรับมือกับอ�านาจรัฐบาลกลางและส่วนภูมิภาคที่เข้มแข็ง 

มากขึน้จากการมรีฐับาลทีเ่ข้มแข็งและมีผูว่้าราชการจงัหวดัทีเ่ป็นผูช่้วยนายกรัฐมนตรีในการบริหารจดัการปัญหา 

ในระดับพ้ืนท่ี	พร้อมกันนี้ก็เกิดการเปลี่ยนแปลงในการปฏิรูประบบราชการ	เกิดกรมใหม่	ๆ	ข้ึนและส่งผลต่อ 

การชะลอการถ่ายโอนภารกจิและบคุลากรให้แก่	 อปท.	 ด้วยการสร้างเง่ือนไขการประเมนิความพร้อมข้ึนมาใช้กบั	

อปท.	 เป็นการเฉพาะ	 อกีทัง้ส่วนราชการอกีหลายแห่งกมี็ท่าททีีชั่ดเจนทีไ่ม่เหน็ด้วยกับการกระจายอ�านาจ	 ในขณะที่

หน่วยขบัเคลือ่นการกระจายอ�านาจก็มไิด้แสดงบทบาทในเชงิรกุเพือ่ผลกัดันให้มกีารกระจายภารกจิ	 อ�านาจหน้าท่ี

และทรัพยากรเพิ่มขึ้นให้แก่	อปท.	ตามรัฐธรรมนูญมากเท่าใดนัก	ท้ายที่สุด	ยุคทองของการกระจายอ�านาจต้อง

สิน้สดุลงด้วยการแก้ไขกฎหมายก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจฯ	 ทีป่รับเปล่ียนเป้าหมายการจดัสรรรายได้

ให้แก่	อปท.	ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลที่ร้อยละ	๓๕	ออกไปอย่างไม่มีก�าหนด
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  - ยุคติดกับดักทางการเมือง (พ.ศ. ๒๕๔๙ - ๒๕๕๖) ในช่วงเวลานี้	บ้านเมืองประสบปัญหา

ความขัดแย้งทางการเมืองในวงกว้าง	 รัฐบาลท่ีเข้าบริหารประเทศขาดเสถียรภาพและมีการเปลี่ยนแปลง 

ทางการเมอืงบ่อยคร้ัง	 ท�าให้รฐับาลไม่มเีวลาทีจ่ะผลกัดันการกระจายอ�านาจได้อย่างเตม็ที	่ แม้ว่าจะมรีฐัธรรมนญู	

พ.ศ.	๒๕๕๐	ทีเ่พ่ิมแรงหนนุต่อการกระจายอ�านาจให้มากข้ึนแล้วกต็าม	ในภาพรวมของประเทศจงึขาดซึง่การก�าหนด

ทศิทางและการด�าเนนินโยบายการกระจายอ�านาจท่ีมเีอกภาพ	จนส่งผลให้ส่วนราชการหลายแห่งมีท่าททีีช่ดัเจนว่า

จะยังคงรวมศูนย์อ�านาจและการด�าเนินภารกิจต่อไป	 และกลายเป็นการเปิดช่องทางให้นักการเมืองระดับชาติ

แทรกแซงการกระจายอ�านาจได้ง่ายขึ้นโดยการสร้างระบบอุปถัมภ์และผลประโยชน์ต่างตอบแทนกับ	 อปท.	 

แบบทวีคูณ	ท�าให้	อปท.	ไม่อาจปลดแอกตนเองให้เป็นอิสระตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญได้อย่างเต็มที่

  ในปัจจบุนั	(พ.ศ.	๒๕๕๖	-	๒๕๕๗)	เริม่เกดิกระแสผลกัดนัจากภาคประชาชนและกลุม่เคลือ่นไหว

ผลักดันเพือ่การปฏรูิปอีกคร้ังทีเ่รียกร้องให้มกีารกระจายอ�านาจขนานใหญ่	 โดยการเรยีกร้องให้มีการปกครองตนเอง

เตม็พ้ืนทีจ่งัหวดัและมกีารยบุเลกิการบรหิารราชการส่วนภมูภิาค	(หรอือย่างน้อยต้องยกเคร่ืองบทบาทของราชการ

ส่วนภมูภิาคขนาดใหญ่)	แต่อย่างไรกด็	ีกระแสการผลกัดันจากฐานรากดังกล่าวจะส่งผลต่อการกลับมาของยคุทอง

ของการกระจายอ�านาจได้หรือไม่	หรือจะสามารถฟันฝ่าแรงต้านจาก	“รัฐราชการ”	ที่มีต่อการกระจายอ�านาจ 

ได้หรือไม่	 เป็นประเด็นที่ต้องติดตามกันต่อไป	 แต่อย่างน้อยประสบการณ์ที่ผ่านมาได้ให้บทเรียนกับเราว่า 

หากต้องการให้มีการกระจายอ�านาจในยุคต่อไปได้นั้น	จะต้องมี	“แรงขับเคลื่อนที่มีพลังและความมุ่งมั่น 

อย่างต่อเนื่อง”	ในระดับนโยบายของรัฐให้มากกว่าที่เคยเป็นมา

 (๒) กระบวนกำรขับเคลื่อนนโยบำยกระจำยอ�ำนำจ

	 	 การศึกษาครั้งนี้พบว่าในการขับเคล่ือนการกระจายอ�านาจที่ผ่านมามีข้อจ�ากัดพอสมควรและ

เป็นผลมาจากการขาดความต่อเนื่องของนโยบายการกระจายอ�านาจของรัฐ	 โดยเฉพาะการเข้ามามีบทบาท 

ของฝ่ายปฏบิตักิาร	(ฝ่ายข้าราชการประจ�าส่วนกลาง)	ในการก�าหนดทิศทางการกระจายอ�านาจกนัเองอย่างกว้างขวาง 

และหลายองค์กรที่เกี่ยวข้องต่าง	“ตีความหมาย”	และ	“ก�าหนดขอบเขต”	ของการกระจายอ�านาจแตกต่างกัน		

จนน�าไปสู่การก�าหนดวิธีด�าเนินการที่ขาดเอกภาพหรือขัดแย้งกัน	 และไม่สนับสนุนการกระจายอ�านาจที่แท้จริง	

ดังมีรายละเอียดการปฏิบัติงานของส่วนงานที่เกี่ยวข้องในแต่ละกลุ่มต่อไปนี้

  (๒.๑) หน่วยขบัเคลือ่นการกระจายอ�านาจ	 ในยคุแรกนัน้หน่วยงานต่าง	ๆ	โดยเฉพาะรฐับาล

และคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	รวมถงึกระทรวงมหาดไทย	มคีวามต้ังใจและความมุง่มัน่ท่ีจะด�าเนนิการ

ตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญูและกฎหมายก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจฯ	 โดยการผลกัดนัเรือ่ง

การถ่ายโอนภารกิจและงบประมาณ/บคุลากรลงสู่	อปท.	ให้เดนิหน้ารวดเรว็อย่างก้าวกระโดด	โดยทีห่ลายภาคส่วน

มีบทบาทร่วมมือกันค่อนข้างเข้มแข็งและมีเอกภาพมากพอสมควร

	 	 อย่างไรก็ดี	 เมื่อมีการแยกงานด้านการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นออกจากงานด้านการถ่ายโอน

ภารกจิและการผลกัดนัการกระจายอ�านาจในปี	พ.ศ.	๒๕๔๓	และรฐัได้ปรบัเปลีย่นทศิทางนโยบายกระจายอ�านาจ

ไปสู่การบริหารจัดการแบบรวมศูนย์มากขึ้นในปี	 พ.ศ.	๒๕๔๔	และได้จัดตั้งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นขึ้น

ในปี	พ.ศ.	๒๕๔๕	แล้วนัน้	การขบัเคลือ่นการกระจายอ�านาจเริม่ขาดเอกภาพอย่างชดัเจน	โดยเฉพาะระหว่างกรมฯ	

และคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 (และส�านกังานเลขานกุาร)	 ขาดการท�างานแบบบรูณาการในระดบันโยบาย

อย่างเข้มข้น	 นอกจากน้ีในช่วง	 ๑๕	 ปีทีผ่่านมาพบว่าการก�าหนดทศิทางเกีย่วกบัการขบัเคล่ือนการกระจายอ�านาจ	
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การส่งเสริมการท�างานของ	 อปท.	 หรือการถ่ายโอนงานและบุคลากรมีลักษณะที่สวนทางกันหรือหักล้างกัน 

อยู่บ่อยครั้ง	ท�าให้การผลักดันยุทธศาสตร์การกระจายอ�านาจไม่เกิดขึ้นอย่างเข้มข้นเท่าที่ควร

	 	 ในบางยคุบางสมยั	หน่วยงานเหล่าน้ีท�างานอย่างขาดแรงจูงใจท่ีจะสนบัสนนุการกระจายอ�านาจ	

เจ้าหน้าทีส่่วนกลางมทีศันคตทิางลบต่อการกระจายอ�านาจและ/หรอืการท�างานของ	อปท.	จนส่งผลท�าให้การแสดง

บทบาทขององค์กรขาดหายไปในการก�าหนดยทุธศาสตร์เพือ่ขับเคลือ่นการกระจายอ�านาจให้เกดิขึน้อย่างต่อเนือ่ง	

ดังเช่น	 การไม่ใช้อ�านาจของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ตามกฎหมายในการออกประกาศเพื่อรองรับ

ความเป็นอิสระและ/หรืออ�านาจหน้าท่ีในการจัดบริการสาธารณะเพิ่มขึ้นของ	อปท.	หรือกรณีที่กรมส่งเสริม 

การปกครองท้องถ่ินไม่มีท่าทีในเชิงรุกในการผลักดันการออกกฎหมายหรือระเบียบเพื่อรองรับการท�างาน 

ของ	อปท.	ในด้านต่าง	ๆ	ให้เกิดขึ้นก้าวหน้าอย่างต่อเนื่อง	ดังนี้เป็นต้น	

	 	 นอกจากนั้น	เมื่อรัฐมีทิศทางการบริหารประเทศแบบรวมศูนย์ที่เข้มข้นขึ้น	 (ระหว่าง	๒๕๔๕	-	

๒๕๔๙)	หน่วยงานขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ�านาจก็เริ่มลดบทบาทของตนเองลง	และปล่อยให้ถูกอิทธิพล

แทรกแซงจากฝ่ายการเมืองท่ีไม่ต้องการสนับสนุนการกระจายอ�านาจเข้ายึดกุมทิศทางการท�างานของหน่วย

งานได้โดยง่าย	 จนส่งผลท�าให้การผลักดันการกระจายอ�านาจในระดับนโยบายมิได้เกิดขึ้นอย่างเข้มข้น	 ภารกิจ

ขับเคลือ่นการกระจายอ�านาจในช่วงนีจ้งึกลายเป็น	“งานประจ�า”	ทีม่ไิด้มแีรงผลักอย่างแท้จริง	หน่วยงานเหล่าน้ี

จงึท�าหน้าทีเ่ป็นเพยีงหน่วยธรุการทีค่อยวิง่ไล่ตามการแก้ไขปัญหาประเด็นต่าง	ๆ	ให้แก่	อปท.	(day-to-day	problem 

solving)	 หรือปัญหาในการถ่ายโอนงาน-เงิน-คน	 ในท้ายท่ีสุด	 การกระจายอ�านาจจึงไม่สามารถเติบโตได้ตาม

จังหวะที่ควรจะเป็น	และขาดการก�าหนดทิศทางเชิงยุทธศาสตร์หรือเส้นทางสู่การกระจายอ�านาจ	(strategic	

decentralization	roadmap)	อย่างต่อเนื่อง

  (๒.๒) หน่วยสนับสนุนการกระจายอ�านาจและการพัฒนาระบบปฏิบัติการ/มาตรฐาน 

ทีจ่�าเป็น อาท	ิส�านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต	ิส�านกังบประมาณ	ส�านกังาน	ก.พ.	

ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	ส�านักงาน	ก.พ.ร.	ส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง	กรมบัญชีกลาง	ส�านักงาน

บรหิารหนีส้าธารณะ	และส�านักงานมาตรฐานระบบบรหิารงานบคุคลท้องถิน่	ฯลฯ	ไม่มคีวามต่อเน่ืองในการด�าเนนิ

นโยบายที่สนับสนุนการกระจายอ�านาจ	จากอดีตที่เคยมีบทบาทอย่างเข้มข้นในเรื่องดังกล่าว	แต่เมื่อนโยบาย

ของรัฐบาลเปลี่ยนแปลงไปสู่การรวมศูนย์อ�านาจและเมื่อมีการเปล่ียนแปลงในตัวบุคลากรและคณะผู้บริหาร

ขององค์กรเหล่านี้	งานพัฒนาระบบเพื่อสนับสนุนการกระจายอ�านาจก็กลายเป็นงานแถมหรืองานฝากและมิได้

รับความส�าคัญดังเดิม	 บางองค์กรไม่มีบุคลากรในด้านนี้เหลืออีกเลยหรือว่าเหลือน้อยมาก	 หรือบางหน่วยงานก็

ยุบเลิกส่วนงานที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�านาจและการปกครองท้องถิ่นไป

	 	 นอกจากนี้	 การศึกษายังพบปัญหาบ่อยคร้ังว่าเม่ือส่วนงานเหล่านี้มีความต้องการที่จะพัฒนา

ระบบงานหรือมาตรฐานใด	ๆ	ให้กับ	อปท.	อาทิ	ระบบงบประมาณ	ระบบบัญชี	ระบบข้อมูลการก่อหนี้	ฯลฯ	 

แต่ส่วนงานเหล่านี้ก็ไม่สามารถร่วมมือกับหน่วยงานขับเคล่ือนการกระจายอ�านาจและหน่วยก�ากับดูแล	 อปท.	

ได้อย่างต่อเนื่องเป็นรูปธรรม	เนื่องจากเป็นหน่วยงานที่มิได้ก�ากับดูแล	อปท.	โดยตรง	หากแต่ต้องประสานกับ

หน่วยก�ากับดูแล	อปท.	ซึ่งก็คือ	กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น	จึงก่อให้เกิดปัญหา	“คอขวด”	ในการผลักดัน

การพัฒนาระบบงานและมาตรฐานการท�างานทีจ่�าเป็นให้แก่	อปท.	และส่งผลต่อเน่ืองทางลบต่อการพฒันาศักยภาพ

ในการบริหารจัดการ/การบริการสาธารณะให้แก่	อปท.	โดยไม่จ�าเป็น
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  (๒.๓) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการถ่ายโอนภารกิจและการกระจายอ�านาจ ในยุคแรก	 ๆ	

ต่างก็มบีทบาทท่ีสนบัสนนุการกระจายอ�านาจและถ่ายโอนภารกิจให้แก่	 อปท.	 อาจเป็นเพราะผูบ้รหิารมแีนวนโยบาย

กระจายอ�านาจที่สอดคล้องกันตามรัฐธรรมนูญ	 หรือเนื่องจากไม่ต้องการต้านกระแสการปฏิรูปที่มีความเข้มข้น

ในช่วงต้นทศวรรษ	๒๕๔๐	กเ็ป็นได้	อย่างไรกด็	ีหลังจากผ่านไปได้ระยะหนึง่	ทศิทางของรฐับาลในยคุ	พ.ศ.	๒๕๔๔	

เริ่มปรากฏชัดว่าไม่สนับสนุนการกระจายอ�านาจ	 เราจึงพบกับการปรับเปลี่ยนบทบาทของส่วนราชการเหล่านี้ 

ที่แต่เดิมให้การสนับสนุนการกระจายอ�านาจ	 ก็ได้เปลี่ยนแปลงบทบาทและท่าทีที่มีต่อ	 อปท.	 และการกระจาย 

อ�านาจจากหน้ามือเป็นหลังมือ	 การถ่ายโอนภารกิจ	 บุคลากร	 เครื่องมืออุปกรณ์	 และงบประมาณให้แก	่ อปท.	

หลงัจากนัน้มไิด้เกดิข้ึนอย่างจรงิจงั	การจดัฝึกอบรมพฒันาให้แก่	อปท.	กม็ข้ีอจ�ากดัหรอืไม่ท่ัวถงึ	อกีทัง้การถ่ายโอน

ภารกจิส่วนใหญ่ขาดการช้ีแจงท�าความเข้าใจให้แก่	อปท.	จงึท�าให้	อปท.	 ส่วนใหญ่ไม่สามารถรบัช่วงต่อการด�าเนนิ

ภารกิจได้อย่างราบรื่น

	 	 ในบางครั้งส่วนงานเหล่านี้ได้ตีความหมายของการกระจายอ�านาจและการถ่ายโอนภารกิจ 

ทีแ่ตกต่างไปจากเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญูท่ีมุง่ส่งเสริม	 “องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน”	 ให้มบีทบาทหลักในการ

จดับริการสาธารณะในพื้นที่	 และในบางกรณีส่วนราชการที่เกี่ยวข้องได้สร้าง	 “เงื่อนไขการประเมินความพร้อม

ของ	อปท.”	เพือ่เพิม่ขัน้ตอนก่อนการถ่ายโอนภารกจิ	กลายเป็นแฟช่ันใหม่ท่ีส่วนราชการหลายแห่งเลียนแบบกนั 

ในการสร้างปราการต่อการกระจายอ�านาจ	อาทิ	กระทรวงศึกษาธกิาร	กระทรวงสาธารณสุข	ฯลฯ	ทีต่่างกก็�าหนด

ความหมายของ	 “ท้องถ่ิน”	 ตามโครงสร้างการบริหารราชการแบบแนวด่ิง	 และต่างก็พยายามสร้างเงื่อนไข 

ในการประเมินความพร้อมในการถ่ายโอนภารกิจให้แก่	อปท.	ทั้ง	ๆ	ที่มิได้เคยน�าไปใช้กับส่วนราชการในสังกัด

ของตนเองมาก่อน	เป็นต้น

	 	 กรณท่ีีซบัซ้อนมากขึน้ในการไม่สนบัสนุนการกระจายอ�านาจของส่วนราชการกค็อืการโยงภารกิจ 

ที่ต้องถ่ายโอนให้แก่	 อปท.	ตามแผนกระจายอ�านาจให้เป็นเรื่องของ	“ความมั่นคง”	หรือเป็นเรื่องที่ต้องท�าตาม	

“มาตรฐานสากล”	 เพราะเล็งเห็นผลแล้วว่าการนิยามในลักษณะดังกล่าวจะท�าให้ส่วนราชการเหล่านี้ไม่ต้อง 

ถ่ายโอนภารกิจอีกต่อไป	 แต่ในความเป็นจริงภารกิจเหล่านี้มิได้เกี่ยวข้องกับประเด็นความมั่นคงของประเทศ 

แต่อย่างใด	 อีกทั้งยังสามารถออกแบบจัดการงานตามบริบทพื้นที่ได้โดยที่ไม่กระทบต่อความมั่นคงของประเทศ

ในภาพรวม	และ/หรือสามารถออกแบบงานของ	อปท.	ภายใต้ระบบงานตามมาตรฐานสากลได	้ส่วนราชการที่มี

ท่าทีในท�านองนี้	อาท	ิกรมการปกครอง	กรมการขนส่งทางบก	หรือกรมเจ้าท่า	เป็นต้น

	 	 อย่างไรก็ดี	 แม้ว่าส่วนราชการเหล่านี้จะด�าเนินการที่สวนทางกับเจตนารมณ์ของการกระจาย 

อ�านาจที่ต้องการส่งเสริมบทบาทของ	 อปท.	 แต่ก็มิได้มีแรงกดดันใด	 ๆ	 จากฝ่ายการเมือง/ระดับนโยบายรัฐ	 

หรือมกีารเจรจาผลกัดนัใด	ๆ	จากหน่วยขบัเคล่ือนนโยบายกระจายอ�านาจเพ่ือก�าหนดทิศทางใหม่ในการกระจาย 

อ�านาจและการถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการต่าง	ๆ	ให้มุง่ไปในทิศทางเดยีวกนั	โดยเฉพาะในช่วงเวลาทีฝ่่ายการเมอืง

ระดบัชาตขิาดเสถยีรภาพในช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๔๙	-	๒๕๕๖	จงึกลายเป็นว่าระบบราชการได้เข้ามามีบทบาทครอบง�า

การขับเคลื่อนนโยบายการกระจายอ�านาจในช่วงเวลานี้อย่างชัดเจน	 หรือที่เรียกว่าการกลับมาใหม่ของระบอบ

อ�ามาตยาธิปไตย	(reborn	of	bureaucratic	polity)	ในด้านการกระจายอ�านาจนั่นเอง
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  (๒.๔) หน่วยงานตรวจสอบ อปท. อาท	ิสตง.	หรอื	ป.ป.ช.	ฯลฯ	มกีารรเิริม่นโยบายของตนเอง

เก่ียวกับการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ�านาจโดยเพิ่มระดับความเข้มข้นในการตรวจสอบและควบคุม	

อปท.	 อาทิ	 การขยายขอบเขตการบงัคับใช้กฎหมายการตรวจสอบหรือเปิดเผยบญัชทีรพัย์สนิ	 การก�าหนดหน่วยงาน

และระบบงานในระดับจังหวัด/ภูมิภาค	เพื่อให้สามารถตรวจสอบ	อปท.	ได้อย่างทั่วถึงมากขึ้น	ฯลฯ	

	 	 แม้ว่าความพยายามดงักล่าวจะมเีจตนารมณ์ทีดี่ในการตรวจสอบ	 อปท.	 ให้มคีวามโปร่งใสสุจรติ

เพิม่มากขึน้	แต่ความพยายามดงักล่าวกลับส่งผลกระทบทางลบต่อการปฏิบตังิานของ	อปท.	ในหลายกรณทีีพ่บว่า

หน่วยตรวจสอบเหล่านี	้“ตคีวามกฎหมายหรอืแนวปฏบิตัต่ิาง	ๆ”	ในการตรวจสอบ	อปท.	ท่ีไม่ตรงตามเจตนารมณ์

ของรัฐธรรมนญู	กฎหมายแม่บทของการกระจายอ�านาจ	และ/หรือกฎหมายต่าง	ๆ	ทีพ่ยายามส่งเสริม	“ความเป็น

อิสระ”	ของ	อปท.	ภายใต้กรอบของกฎหมายและการ	“ก�ากับดูแลเท่าที่จ�าเป็น”	

	 	 นอกจากนีแ้ล้ว	การให้การอบรมช้ีแจงแก่	อปท.	เพือ่ให้เข้าใจและปฏบิติัตามแนวทางการตรวจสอบ

ที่ถูกต้องก็มิได้ท�าอย่างเข้มข้นโดยหน่วยตรวจสอบเหล่านี้	หรือหากมีการด�าเนินการก็กระท�าได้อย่างจ�ากัด 

อกีทัง้ในการปฏบิตัด้ิานการตรวจสอบต่าง	 ๆ	 น้ันยงัขาดแนวทางหรอืมาตรฐานการด�าเนนิการท่ีชดัเจนระหว่างพืน้ที/่

ระหว่างประเภท	อปท.	ท�าให้หน่วยรับตรวจที่เป็น	อปท.	 เกิดความลังเลและไม่กล้าริเริ่มที่จะด�าเนินการใด	ๆ	 

ในกิจการของตนเอง	และเริ่มสงสัยในหลักความเป็นอิสระของ	อปท.	ในการด�าเนินภารกิจของท้องถิ่น

 กล่าวโดยสรุป	ความไม่ต่อเนือ่งในระดับนโยบายการกระจายอ�านาจของรัฐทีเ่กดิข้ึนนี	้จงึท�าให้การขับเคลือ่น

การกระจายอ�านาจโดยหน่วยงานต่าง	ๆ	ทีเ่ก่ียวข้องทัง้ทางตรงและทางอ้อม	อยูใ่นสภาวะไร้เอกภาพ	เปรียบเสมอืน

กับสภาวะ	“อนาธิปไตยในการด�าเนินนโยบายกระจายอ�านาจ”	(anarchy	in	policy	process)	หลายหน่วยงาน

ชะลอหรือหยุดการด�าเนินการ	หลายหน่วยงานมีท่าทีที่ตั้งรับ	หลายหน่วยงานมีความริเริ่มหรือความพยายาม 

ทีจ่ะดงึกลับและไม่สนบัสนนุการกระจายอ�านาจ	และหลายหน่วยงานทียั่งคงต้องการ	“คมุอ�านาจและรกัษาสถานภาพ

ความเป็นตัวตนของระบบราชการ”	 เอาไว้ด้วยการก�ากับดูแล	 อปท.	 ที่มากเกินควร	 ด้วยเหตุนี้	 การขับเคลื่อน

การกระจายอ�านาจจึงไม่คืบหน้าหรือมีแรงขับมากพอที่จะช่วยอุดช่องว่างจากนโยบายกระจายอ�านาจของรัฐ 

ที่ด�าเนินการอย่างขาดตอน

 (๓) บริบทแวดล้อมของกำรด�ำเนินนโยบำยกระจำยอ�ำนำจ

	 	 จากการประเมินสถานการณ์ด้านการกระจายอ�านาจของไทยตลอดช่วงที่ผ่านมาพบว่า 

สภาพแวดล้อมเชิงนโยบายมีทั้งส่วนที่เกื้อหนุนและเหนี่ยวรั้ง	 (push	 &	 pull)	 การกระจายอ�านาจดังที่ได้กล่าว

แล้วข้างต้น	คณะนกัวจิยัประมวลบรบิทแวดล้อมนโยบายกระจายอ�านาจในช่วงท่ีผ่านได้ดังแผนภาพท่ี	๒	ต่อไปนี้

	 	 ในด้านแรกที่เป็นสภาพแวดล้อมเชิงนโยบายที่สร้างแรงหนุนต่อการกระจายอ�านาจนั้น	 ได้แก่	

กระแสความตื่นตัวของการปฏิรูประบบการบริหารราชการแผ่นดินและการเคล่ือนไหวของประชาชนที่เรียกร้อง

ให้มีการกระจายอ�านาจ	ซึ่งได้เกิดขึ้นในช่วงก่อนปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	ช่วง	พ.ศ.	๒๕๔๙	-	๒๕๕๐	และอีกครั้งราวปี	

พ.ศ.	 ๒๕๕๖	 -	 ๒๕๕๗	 ความเคลื่อนไหวดังกล่าวส่งผลให้การกระจายอ�านาจเป็นประเด็นวาระแห่งชาติ	 (อาทิ	

การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด	 ฯลฯ)	 และส่งผลท�าให้การปกครองท้องถิ่นและ/หรือการกระจายอ�านาจเป็น

ประเด็นวาระท่ีมีการก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 และฉบับชั่วคราว	 

ปี	พ.ศ.	๒๕๕๗
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แผนภาพที่ ๒  บริบทแวดล้อมของนโยบายการกระจายอ�านาจ

การกระจายอ�านาจ

พ.ศ. ๒๕๔๐ - ๒๕๕๗

กระแสต่อต้านและข้อมูล
ด้านลบเกี่ยวกับกระจาย
อ�านาจและการทุจริต

กระแสการปฏิรูป
แรงผลักจากภาค
ประชาสังคม

กระแสสากลเกี่ยวกับกระจาย
อ�านาจในต่างประเทศและ
องค์กรระหว่างประเทศ

อ�านาจรัฐส่วนกลางที่เข้มแข็งมากขึ้น
และด�ารงความเป็น	“อมาตยาธิปไตย”	

ในการบริหารสังคมเศรษฐกิจ

การขาดเสถียรภาพ
ทางการเมืองในระดับชาติ

 นอกจากนีก้ระแสสากลเรือ่งการกระจายอ�านาจกส็ร้างแรงบวกต่อทศิทางการด�าเนนินโยบายการกระจาย 
อ�านาจของไทยว่าก้าวมาถูกทิศทาง	 และเราสามารถเรียนรู้จากประสบการณ์ของนานาประเทศในการออกแบบ
และขับเคลื่อนมาตรการกระจายอ�านาจได้เป็นอย่างดี	 โดยเฉพาะการเรียนรู้ถึงฐานคิดหลัก	 (foundation)	ของ
การออกแบบการกระจายอ�านาจของไทยท่ีเน้นหลัก	Subsidiarity	Principle	ซึง่ต้องการส่งเสริมให้มกีารกระจาย 
อ�านาจแก่	อปท.	ระดับล่างสุดเป็นหน่วยรับผิดชอบการจัดบริการสาธารณะในช่วงท่ีผ่านมา	 ซ่ึงมีทิศทาง 
ที่คล้ายคลึงกับแนวทาง	Big	Bang	Decentralization	ที่ด�าเนินการในประเทศอินโดนีเซีย
	 อย่างไรก็ดี	แรงหนุนทางบวกจากสภาพแวดล้อมทั้งสองประการดังกล่าวอาจมีแรงขับไม่มากพอ 
ต่อการด�าเนินนโยบายกระจายอ�านาจท่ีผ่านมา	โดยเฉพาะเมื่อเราต้องเผชิญกับแรงกดดันจากสภาพแวดล้อม
ของนโยบายในด้านลบทีไ่ม่ต้องการหนนุเสรมิการกระจายอ�านาจ	 โดยเฉพาะเจตนารมณ์และแนวนโยบายของรฐั
และหน่วยงานราชการต่าง	ๆ	ที่ต้องการจะด�ารงสถานภาพและความเป็นรัฐรวมศูนย์แบบเข้มแข็งต่อไป	จึงท�าให้
นโยบายเรื่องการกระจายอ�านาจเกิดความไม่ต่อเนื่อง	 และจากปัจจัยด้านลบที่ฝ่ายการเมืองขาดเสถียรภาพ 
และความเข้มแข็งทางการเมืองที่จะผลักดันนโยบายกระจายอ�านาจอย่างจริงจัง	โดยเฉพาะในช่วงระหว่างป	ี
พ.ศ.	๒๕๔๙	-	๒๕๕๖	ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วข้างต้น
	 ประเด็นส�าคัญอีกประการก็คือกระแสสังคมที่มีต่อการกระจายอ�านาจและการปกครองท้องถิ่น 
กลับกลายเป็นแรงบ่ันทอนการกระจายอ�านาจเสียเอง	 ซึ่งได้เกิดขึ้นอย่างต่อเน่ืองกว่าทศวรรษที่ผ่านมา	 อีกทั้ง
ส่วนราชการหรือฝ่ายต่าง	ๆ	ที่ไม่เห็นด้วยต่อการกระจายอ�านาจก็มักจะหยิบยกประเด็นข่าวสารในทางลบต่าง	ๆ	
ทีม่ต่ีอ	อปท.	เพ่ือมาใช้โจมตีหรอืไม่สนบัสนนุการกระจายอ�านาจอยูเ่นือง	ๆ	ดังทีค่ณะนกัวจัิยได้รวบรวมประเด็นข่าว
ตามหน้าหนงัสอืพมิพ์	(พาดหวัหลกัและพาดหวัรอง)	เกีย่วกบัการปกครองท้องถิน่ระหว่างเดอืนมกราคม	พ.ศ.	๒๕๔๐	
ถงึกรกฎาคม	พ.ศ.	๒๕๕๖	ตามตารางที	่๓	ซึง่ในความเป็นจรงิหาได้มีความรุนแรงขนาดทีป่รากฏเป็นข่าวแต่อย่างใดไม่ 
โดยเฉพาะเมือ่เปรยีบเทยีบกบัรายงานการตรวจสอบจากส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดินระหว่างปี	พ.ศ.	๒๕๕๑	-	

๒๕๕๕	พบว่าม	ีอปท.	ที่ถูกชี้มูลว่ากระท�าผิดประมาณร้อยละ	๗.๓	เท่านั้น
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ตารางท่ี ๓  ประเด็นข่าวเก่ียวกับ อปท. ตามหน้าหนงัสอืพมิพ์ระหว่างเดอืนมกราคม ๒๕๔๐ - กรกฎาคม ๒๕๕๖

ที่ ประเด็นข่าว
ทิศทาง 

(+)

ทิศทาง 

(-)
รวม

๑

๒

๓

๔

๕

๖

๗

๘

๙

 

เหตุผลและความจ�าเป็นของการกระจายอ�านาจ	

นโยบายรัฐบาลที่มีต่อการกระจายอ�านาจ	

ระบบโครงสร้างท้องถิ่น	

การเมืองท้องถิ่น	

การเมืองภาคประชาชน/การมีส่วนร่วม	

การท�าภารกิจหน้าที่ของท้องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ	

การจัดการทรัพยากรมนุษย์ท้องถิ่น	

การคลังและงบประมาณท้องถิ่น	

ความโปร่งใส/ทุจริตของท้องถิ่น	

รวมทั้งสิ้น 

๗

๓

๖

๒

๙

๑๓

๓

๓

๓

๔๙

(๓๕%)

๑๕

๕

๗

๑๓

๗

๒

๗

๒๐

๑๕

๙๑ 

(๖๕%)

๒๒

๘

๑๓

๑๕

๑๖

๑๕

๑๐

๒๓

๑๘

๑๔๐

(๑๐๐%)

	 เมื่อประมวลบริบทแวดล้อมของนโยบายกระจายอ�านาจท่ีมีลักษณะแรงต่อต้านมากกว่าแรงหนุน

เสริม	อีกทั้งแรงหนุนเสริมต่อการกระจายอ�านาจที่เกิดขึ้นนั้นอาจยังไม่ม	ี“น�้าหนัก”	มากเพียงพอที่นักการเมือง

ระดับชาติและข้าราชการในระบอบรัฐรวมศูนย์จะให้ความสนใจ	ดังนั้น	 จึงไม่น่าแปลกใจท่ีการกระจายอ�านาจ

ของไทยในรอบกว่าทศวรรษที่ผ่านมานั้นได้หยุดนิ่งอยู่กับที่	ณ	จุดเริ่มต้นในช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๔๒	-	๒๕๔๔	เท่านั้น	

การด�าเนินการใด	ๆ	หลังจาก	พ.ศ.๒๕๔๔	เป็นต้นมามักมีลักษณะที่หยุดนิ่งหรือก้าวถอยหลังมาโดยตลอด

 (๔)  ผลผลิตของนโยบำยกำรกระจำยอ�ำนำจ ๑ : กำรถ่ำยโอนภำรกิจ บุคลำกร งบประมำณ 

และกำรปรับปรุงแก้ไขกฎหมำยในระดับมหภำค

	 	 ผลผลิตของการด�าเนินนโยบายกระจายอ�านาจในระดับมหภาคประกอบไปด้วยการด�าเนินการ

ถ่ายโอนภารกจิ	การถ่ายโอนบคุลากร	การปรับปรงุแก้ไขกฎหมาย	และการถ่ายโอนทรัพยากรทางการคลงัให้แก่	อปท. 

ซึ่งในภาพรวมนั้นกล่าวได้ว่ามีความก้าวหน้าพอสมควรเมื่อเทียบก่อนปี	พ.ศ.๒๕๔๐	แต่อย่างไรก็ดี	หากประเมิน

ในกรอบของกฎหมายและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่ด�าเนินการต่อเนื่องมา	๑๕	ปีแล้วนั้นถือว่าไม่ประสบ

ความส�าเร็จมากนัก	ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้

  (๔.๑) การถ่ายโอนภารกจิ	 เมือ่พจิารณาการถ่ายโอนภารกจิทีเ่กดิขึน้เทยีบกบัแผนปฏบิตักิาร

การกระจายอ�านาจฯ	 ฉบับที่	 ๑	 และ	 ๒	 นั้น	 ถือได้ว่ามีความก้าวหน้าไม่มากนัก	 ภารกิจที่มีการถ่ายโอนให้แก่	

อปท.	ส่วนใหญ่เป็นงานด้านโครงสร้างพืน้ฐาน	งานด้านการส่งเสรมิคณุภาพชวีติ	(อาหารกลางวนั	อาหารเสริม	(นม)	

ศนูย์พฒันาเดก็เลก็	และการจ่ายเบีย้ยังชพีประเภทต่าง	ๆ )	และส�าหรบัเทศบาลหรอื	อบต.	จะได้รบัการถ่ายโอนงาน

ด้านจัดระเบียบชุมชน/สังคมเข้ามาด้วย	ในภาพรวมนั้นภารกิจแต่ละด้านที่มีการถ่ายโอนสรุปได้ดังนี้
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• ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน	 ราวร้อยละ	๑๐	 -	๗๓	 ของ	 อบจ.	 กลุ่มตัวอย่างที่ได้รับ 

การถ่ายโอนภารกิจด้านดังกล่าว	และราวร้อยละ		๕	-	๓๐	ของเทศบาลและ	อบต.	

ท่ีรบัถ่ายโอนภารกจิด้านดงักล่าวตามแผนปฏบิติัการการกระจายอ�านาจฯ	ฉบบัท่ี	๑	

และ	๒

• ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต	ราวร้อยละ	๕	-	๓๐	ของ	อปท.	ที่รับถ่ายโอนภารกิจ

ตามแผนปฏบิตักิารการกระจายอ�านาจฯ	 (ไม่นับรวมอาหารกลางวัน	 -	อาหารเสรมิ	 - 

เบี้ยยังชีพ)

• ส�าหรับภารกิจด้านอื่น	ๆ	มี	อปท.	ที่รับการถ่ายโอนภารกิจไม่เกินร้อยละ	๓๐	และ 

ภารกจิทีถ่่ายโอนเหล่านีส่้วนใหญ่	อปท.	มไิด้ด�าเนนิการต่อแล้วในปัจจบุนั	เนือ่งจาก

ขาดความพร้อม	ขาดบุคลากร	หรือขาดแคลนงบประมาณด�าเนินการ

	 นอกจากนี	้คณะนกัวจิยัพบว่าในภารกิจหลายประเภททีมี่การถ่ายโอนให้แก่	อปท.	นัน้	มปัีญหา

เกดิขึน้ในหลายลักษณะ	อาทิ	(ก)	ภารกิจถ่ายโอนไม่สอดคล้องกับความต้องการของ	อปท.	หรือไม่สอดคล้องกับ

บรบิทในพืน้ที	่อาท	ิการดแูลบ�ารงุรักษาทางน�า้	งานดูแลโบราณสถาน	การดแูลโรงงาน	ฯลฯ	(ข)	ภารกจิหลายประเภท 

อปท.	ต้องการส่งคนืส่วนราชการเดมิ	เน่ืองจาก	อปท.	ด�าเนินการมไิด้	ขาดงบประมาณ	ขาดบุคลากร	หรอืไม่มอี�านาจ

จดัการเตม็ที	่อาท	ิโครงสร้างพ้ืนฐาน	อาหารกลางวนั/อาหารเสรมิ	 (นม)	การดแูลโรงงาน	การจ่ายเบีย้ยงัชีพ	ฯลฯ	

(ค)	 ภารกิจที่	 อปท.	 ได้รับมอบอ�านาจไม่ครบถ้วน/ถ่ายโอนไม่หมด-ไม่สมบูรณ์	 ท�าให้	 อปท.	 ด�าเนินงานไม่ได้	 

อาทิ	 สถานีขนส่ง	 การดูแลสถานประกอบกิจการน�้ามันเชื้อเพลิง	 การผังเมือง	 การดูแลรักษาทางน�้า	 เป็นต้น	 

และ	(ง)	ภารกิจที่ปราศจากซึ่งการเตรียมความพร้อมให้แก่	อปท.	อย่างเพียงพอ	อาทิ	การชั่ง	ตวง	วัด	การดูแล

สถานประกอบกิจการน�้ามันเชื้อเพลิง	การดูแลบ�ารุงรักษาทางน�า้	การผังเมือง	ฯลฯ

 (๔.๒) การถ่ายโอนบุคลากร	 ในภาพรวมนั้นการกระจายอ�านาจทางด้านบุคลากรเกิดขึ้นใน	 

๓	 ระยะ	 ระยะที่	 ๑	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 มีการถ่ายโอนบุคลากรตามภารกิจที่สามารถถ่ายโอนได้ทันทีในด้าน

โครงสร้างพื้นฐานและด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิตจาก	 ๕	 ส่วนราชการ	 คือ	 กรมเร่งรัดการพัฒนาชนบท		 

กรมโยธาธกิาร	กรมพัฒนาและส่งเสรมิพลงังาน	กรมทรพัยากรธรณ	ีและกรมประชาสงเคราะห์	จ�านวน	๔,๑๑๑	คน	

ซึ่งส่วนใหญ่มีลักษณะกึ่งบังคับถ่ายโอน	และในระยะท่ี	๒	พ.ศ.	๒๕๔๗	เป็นการถ่ายโอนจากกรมพัฒนาสังคม

และสวัสดิการและกรมส่งเสริมสหกรณ์	จ�านวน	๓๔๘	คน	และในปี	พ.ศ.	๒๕๕๐	–	๒๕๕๑	ได้มีการถ่ายโอน

ข้าราชการและลูกจ้างประจ�าจากกระทรวงสาธารณสุขจ�านวน	 ๘๙	 คนตามแผนแผนปฏิบัติการก�าหนดขั้นตอน

การกระจายอ�านาจฯ	และขึ้นอยู่กับความพร้อมของส่วนราชการและความสมัครใจ	ดังมีรายละเอียดตารางที่	๔
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ตารางที่ ๔ จ�านวนบุคลากรที่ถ่ายโอนจากส่วนราชการไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ส่วนราชการ

ที่ถ่ายโอนบุคลากร

พ.ศ. ๒๕๔๖ พ.ศ. ๒๕๔๗ พ.ศ. ๒๕๕๐ - ๒๕๕๑

กลุ่ม อปท.

ที่รับโอน

ข้าราชการ
(คน)

ลูกจ้าง
ประจ�า
(คน)

ข้าราชการ
(คน)

ลูกจ้าง
ประจ�า
(คน)

ข้าราชการ
(คน)

ลูกจ้าง
ประจ�า
(คน)

กรมเร่งรัดการพัฒนา
ชนบท

๑,๑๖๕ ๑,๕๗๔ อบจ.	เทศบาล
เมืองพัทยา	
อบต.กรมโยธาธิการ ๑๓๕ -

กรมประชาสงเคราะห์ ๑๐ ๕ อบจ.	เทศบาล	 
กทม.		อบต.	

กรมทรัพยากรธรณี - ๑๔

กรมพัฒนา
และส่งเสริมพลังงาน

- ๑,๒๐๘ อบต.ที่มีสถานี
สูบน�า้ด้วยไฟฟ้า
ตั้งอยู่

กรมพัฒนาสังคม 
และสวัสดิการ

๖๘ ๘๓ อบจ.		กทม.

กรมส่งเสริมสหกรณ์ - ๑๙๗ อบจ.	เทศบาล	
อบต.

กระทรวงสาธารณสุข	

ครั้งที่	๑

๖๔ ๒ เทศบาล	อบต.

กระทรวงสาธารณสุข	

ครั้งที่	๒

๑๗ ๕ อบต.

รวม ๑,๓๑๐ ๒,๘๐๑ ๖๘ ๒๘๐ ๘๑ ๗

หมายเหตุ			ไม่นับรวมการถ่ายโอนข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา

	 จากข้อมลูตารางที	่ ๔	จะเหน็ได้ว่าแม้จ�านวนบคุลากรทีมี่การถ่ายโอนราว	๔,๑๑๑	คน	แต่เม่ือเทยีบกับ

สดัส่วนของข้าราชการส่วนกลางและส่วนภมูภิาคทีม่รีาว	๒	ล้านคนเศษ	หรือเทยีบกบัสดัส่วนบคุลากรท้องถ่ินทีม่รีาว 

๕	แสนคนเศษในปัจจบัุนแล้วนัน้	ถอืเป็นสดัส่วนของบคุลากรถ่ายโอนสู	่อปท.	ทีม่จี�านวนน้อยมาก	ท�าให้สามารถ

ประเมนิได้ว่าความก้าวหน้าในการถ่ายโอนบคุลากรลงสูท้่องถิน่ไม่ประสบความส�าเรจ็มากนกั	

	 ปัญหาท่ีส�าคัญอีกประการเมื่อเปรียบเทียบระหว่างการถ่ายโอนภารกิจและการถ่ายโอนบุคลากรลงสู่	

อปท.	โดยใช้ข้อมลูจากกลุม่ตวัอย่าง	อปท.	จ�านวน	๑๑๐	แห่งนัน้	พบว่าม	ีอปท.	ทีไ่ด้รบัการถ่ายโอนบคุลากรเพยีง	

๖๐	 แห่ง	 (ประมาณร้อยละ	 ๕๔.๕)	 และพบกับ	 “ความไม่สมดุลของการกระจายงานและกระจายบุคลากร”	 

ดังตารางที	่๕	หน้าถัดไป	ส่วนใหญ่ภารกิจถ่ายโอนตามแผนปฏบิติัการกระจายอ�านาจจะถ่ายโอนลงสู	่อปท.	ระดบัล่าง
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ตามหลักการ	Subsidiarity	Principle	โดยที	่อบต.	มภีารกจิถ่ายโอนลงไปจ�านวนด้าน/งาน/โครงการสงูทีส่ดุเฉล่ีย	

๑๖๔	 ภารกจิตามแผนฯ	 ฉบบัที	่ ๑	 และ	 ๗๖	 ภารกจิตามแผนฯ	 ฉบบัที	่ ๒	 ส่วน	 เทศบาลได้รบัถ่ายโอนภารกิจ 

จ�านวน	๑๑๑	และ	๗๔	ภารกจิตามล�าดับ	ส่วนอบจ.	มภีารกจิถ่ายโอนลงไปตามแผนฯ	ฉบบัท่ี	๑	และ	๒	จ�านวน	 

๒๑	และ	๒๙	ภารกจิตามล�าดบัเท่านัน้

	 อย่างไรกด็	ี เมือ่พจิารณาเปรยีบเทยีบงานและบคุลากรทีถ่่ายโอนแล้วนัน้พบว่าเกดิความไม่สมดลุกนัเป็น

อย่างมาก	ในขณะท่ี	อบต.	ได้รบัถ่ายโอนภารกจิจ�านวนมากทีสุ่ด	แต่จ�านวนบคุลากรทีม่กีารถ่ายโอนลงสู่	อบต.	มรีาว	

๑.๑	คนโดยเฉลีย่	(นับทุก	ๆ 	อบต.)	หรอืหากนบัเฉพาะ	อบต.	ทีม่กีารรบัโอนบุคลากรทีมี่จ�านวน	๒๘	แห่งจาก	อบต.	

กลุ่มตัวอย่าง	 ๑๑๐	 แห่ง	 (ราวร้อยละ	 ๒๕.๕)	 จะมบุีคลากรเพ่ิมขึน้ราว	 ๒.๖	 คนทีด่แูลงานทีมี่จ�านวนเพ่ิมข้ึนกว่า	

๒๖๐	ภารกจิตามการถ่ายโอนแผนฯ	๑	และ	๒	

ตารางที ่๕ เปรยีบเทียบความไม่สมดลุในการถ่ายโอนภารกจิและการถ่ายโอนบคุลากรให้แก่องค์กรปกครอง 

 ส่วนท้องถิน่

ประเภท 
อปท.

จ�านวน
แห่ง

จ�านวน 
อปท.

จ�านวนงาน/
ภารกิจที่ 

ถ่ายโอนตาม 
แผนฯ ๑

จ�านวนงาน/
ภารกิจที่ 

ถ่ายโอนตาม 
แผนฯ ๒

จ�านวนบุคลากรที่ถ่าย
โอนต่อ อปท. โดยเฉลี่ย 

(๑)  (นับทุก อปท.  
ในกลุ่ม)

จ�านวนบุคลากรที่ถ่าย
โอนต่อ อปท. โดยเฉลี่ย 
(๒)  (นับเฉพำะ อปท.  
ที่มีบุคลำกรถ่ำยโอน)

***

อบจ. ๑๒ ๑๒ ๒๑ ๒๙ ๖๕	คน ๖๕	คน

เทศบาล ๓๓ ๒๐ ๑๑๑ ๗๔ ๑.๔	คน ๒.๓	คน

อบต. ๖๕ ๒๘ ๑๖๔ ๗๖ ๑.๑	คน ๒.๖	คน

รวม ๑๑๐ ๖๐ ๑๘๐ ๙๐ ๘.๒	คน ๑๕	คน

หมายเหตุ	 	 ***	จากข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง	อปท.	๑๑๐	แห่ง	มี	อปท.	ที่มีการถ่ายโอนบุคลากรตามภารกิจทั้งสิ้น	 

๖๐	แห่ง	จ�าแนกเป็น	อบจ.	๑๒	แห่ง	เทศบาลนคร	๔	แห่ง	เทศบาลเมือง	๖	แห่ง	เทศบาลต�าบล	๑๐	แห่ง	และ	

อบต.	๒๘	แห่ง)

 ข้อมูลการประเมินดังกล่าวนี้จึงสะท้อนได้ว่าการถ่ายโอนภารกิจและบุคลากรตามแผนปฏิบัติการฯ	

ฉบับที่	๑	และ	๒	ประสบกับความล้มเหลวโดยสิ้นเชิง	และ	อปท.	ระดับล่างต้องแบกรับภาระงานและผลกระทบ

จากความล้มเหลวดงักล่าวอย่างหลีกเลีย่งมิได้	 และข้อมลูดงักล่าวยงัสะท้อนให้เหน็ถึง	 “ความจรงิใจ”	 ของส่วนราชการ

ว่ามีมากน้อยเพียงใดต่อการ	“ถ่ายโอนงานแต่ไม่ถ่ายโอนคน	(และเงิน)”	ให้แก่	อปท.	โดยเฉพาะ	อปท.	เล็ก	ๆ	

ดังเช่น	อบต.	หรือเทศบาลต�าบล	เป็นต้น

  (๔.๓) การกระจายอ�านาจทางการคลัง การด�าเนินการครั้งส�าคัญด้านการกระจายอ�านาจ

ทางการคลังให้แก่	 อปท.	 เกดิข้ึนตามเป้าหมายทีก่�าหนดในกฎหมายก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจฯ	

พ.ศ.	๒๕๔๒	ทีท่�าให้รฐับาลในขณะนัน้เร่งจดัสรรภาษแีละเงนิอดุหนนุในลกัษณะต่าง	ๆ	ให้แก่	อปท.	เพ่ือให้ครบถ้วน

ตามเป้าหมายทีก่ฎหมายก�าหนด	 ส่งผลท�าให้รายรบัรวมของ	 อปท.	 เพิม่ขึน้อย่างก้าวกระโดดในช่วงปีงบประมาณ	
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๒๕๔๔	 -	๒๕๔๖	 ดังข้อมูลในตารางที่	 ๖	 ด้านล่าง	 แต่อย่างไรก็ด	ี สัดส่วนรายได้ของ	 อปท.	 ต่อรายได้สุทธิของ

รัฐบาลก็แทบจะหยุดนิ่งอยู่มาโดยตลอด	 ต้ังแต่ช่วงปีงบประมาณ	 ๒๕๔๗	 ถึงปัจจุบัน	 อีกทั้งยังถูกแทรกแซง 

จากฝ่ายการเมืองระดับชาติในการปรับเปลี่ยนลักษณะการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก	่อปท.	บ่อยครั้ง

ตารางที่ ๖ โครงสร้างรายได้ของ อปท. ระหว่างปีงบประมาณ ๒๕๔๔ - ๒๕๕๖

โครงสร้าง
รายรับ

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

๑.	ภาษีอากรที	่
อปท. 
จัดเก็บเอง

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

๒.	ภาษีแบ่งและ 
ภาษีจัดสรร

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

๓.	เงินอุดหนุน
จากรัฐบาล
	 -	 เงิน
อุดหนุนทั่วไป
	 -	 เงิน
อุดหนุนทั่วไป
ก�าหนดวัตถุ 
ประสงค์
	 -	 อื่นๆ

๔๘,๙๐๒

๑๑,๙๓๖

๒๘,๑๗๙

๘,๗๘๗

๗๑,๓๔๒

๒๕,๓๘๗

๓๒,๙๖๖

๑๒,๙๘๙

๖๘,๕๕๖

๓๒,๙๒๒

๒๒,๗๔๙

๑๒,๘๘๕

๘๘,๕๙๕

๔๔,๙๓๓

๒๕,๐๐๙

๑๘,๖๕๓

๑๐๖,๑๓๖

๕๖,๙๙๘

๒๘,๒๓๓

๒๐,๙๐๕

๑๒๔,๗๕๒

๖๑,๙๑๑

๓๘,๓๘๖

๒๔,๔๕๕

๘๘,๐๗๖

๖๒,๙๙๕

๒๕,๐๘๑

-

๑๔๗,๘๔๐

๑๐๙,๙๙๘

๓๗,๘๔๒

-

๑๓๔,๕๘๕

๑๐๔,๑๐๐

๓๐,๔๘๕

-

๑๒๕,๓๖๓

๗๔,๒๗๒

๕๑,๐๙๑

-

๑๗๓,๙๐๐

๘๐,๐๙๒

๘๔,๓๐๔

๙,๕๖๗

๒๒๑,๐๙๒

๘๕,๖๙๕

๑๑๙,๔๙๔

๑๕,๙๐๐

๒๓๖,๕๐๐

๑๐๔,๔๔๕

๑๑๕,๐๗๕

๑๖,๙๘๐

๔.	รวมรายได้	
อปท.

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

๕.	รายได้สุทธิ
ของรัฐบาล

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

๖.	สัดส่วนราย
ได้	อปท.	ต่อ	
รายได้สุทธิของ
รัฐบาล	(%)

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

หมายเหตุ	 	 ***	จากข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง	อปท.	๑๑๐	แห่ง	มี	อปท.	ที่มีการถ่ายโอนบุคลากรตามภารกิจทั้งสิ้น	 
๖๐	 แห่ง	 จ�าแนกเป็น	 อบจ.	 ๑๒	 แห่ง	 เทศบาลนคร	๔	 แห่ง	 เทศบาลเมือง	 ๖	 แห่ง	 เทศบาลต�าบล	๑๐	 แห่ง	 
และ	อบต.	๒๘	แห่ง)

  จากการประเมินของคณะนกัวจิยัพบว่าการด�าเนนิการในช่วงทีผ่่านมามข้ีอจ�ากดัอย่างน้อย	๓	ลกัษณะ

ทีม่ไิด้เกือ้หนนุให้เกิดการกระจายอ�านาจทางการคลงัของ	 อปท.	 อย่างแท้จริง (๑) อปท. ขาดความเป็นอสิระทางการ

คลัง อ�านาจทางภาษีอากรมีจ�ากัดและต่างถูกก�าหนดให้โดยรัฐบาลกลาง นอกจากนี้	 การด�าเนินการ	 “ลดช่องว่าง

ทางการคลัง”	ทั้งในแนวตั้งและแนวนอนยังไม่มีประสิทธิผลมากเท่าที่ควร	และเมื่อเป้าหมายสัดส่วนรายได้ของ	อปท.	

ท่ีร้อยละ	๓๕	ตามกฎหมายกระจายอ�านาจฯ	ถูกชะลอออกไป	ท�าให้ความหวังท่ีจะเหน็การกระจายอ�านาจทางการคลงั

ให้แก่	อปท.	ที่เพิ่มสูงขึ้นก็เลือนลางออกไปด้วยเช่นกัน

	 	 ประเด็นต่อมา	เพือ่ให้การบรหิารงานคลงัท้องถ่ินเป็นไปอย่างมปีระสิทธภิาพ	คุ้มค่า	และเกดิประโยชน์

อย่างแท้จริงกับประชาชนในพื้นที่นั้น		อปท.	ควรมีระบบแผนและการจัดสรรงบประมาณ	และระบบการเงินการบัญชี

ท่ีได้มาตรฐานสากล	 เพือ่ให้สามารถติดตามและรายงานข้อมลูการใช้จ่ายและการปฏบิติังานของ	 อปท.	 ได้อย่างถกูต้อง

ตรงไปตรงมา	อย่างไรก็ดี	ในรอบ	๑๕	ปีที่ผ่านมา (๒) การพัฒนาในระบบมาตรฐานทางงบประมาณ การเงิน และ
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การบัญชียังไม่ก้าวหน้ามากเท่าท่ีควร	 ระบบงบประมาณของ	อปท.	 ไม่สามารถแสดงผลผลิตหรือผลลัพธ์ท่ีชัดเจน

เพียงพอในการใช้เป็นฐานในการจดัสรรงบประมาณลงสูแ่ผนงานต่าง	ๆ	ได้	อกีท้ังยังเป็นระบบงบประมาณท่ีไม่สามารถ

เชือ่มต่อเข้ากับระบบงบประมาณของรฐับาล	จึงท�าให้การตดิตามผลการใช้จ่ายในภาพรวมของรฐัมิอาจท�าได้	นอกจากนัน้	

อปท.	ขนาดเลก็	ๆ	ไม่สามารถจดัท�างบประมาณแบบแสดงแผนงานได้	อกีทัง้การบนัทึกข้อมลูทางการเงินการบัญชี 

ยังไม่ถูกต้องตามมาตรฐานสากล	(GAAP)	

 	 ประเดน็สดุท้าย	ภาครฐัส่วนกลางในระดบัการก�าหนดนโยบายเศรษฐกจิการคลงันัน้	นอกจากจะ

มิได้สนใจพัฒนาระบบมาตรฐานทางงบประมาณและการเงินการบัญชีให้แก่	อปท.	แล้วนั้น	ก็ยังไม่มีแรงจูงใจ	

(หรือไม่สนใจ)	 ที่จะพัฒนาระบบงานของตนเองในการติดตามดูแลการบริหารการเงินการคลังของ	 อปท.	 ให้มี

ประสิทธิภาพประสิทธิผลเช่นเดียวกัน	 จึงมีลักษณะการ	 (๓)	 ก�ากับดูแล/ก�าหนดนโยบายแบบตาบอดคล�าช้าง	

หน่วยงานนโยบายไม่เหน็หรือไม่มข้ีอมูลหรอืข้อเทจ็จรงิทีเ่กดิข้ึนทัง้หมดเกีย่วกับ	อปท.	อาทิ	การตดิตามการใช้จ่าย

ของ	อปท.	(spending	review)	การประเมนิความยัง่ยนืและความเสีย่งทางการคลงัของ	อปท.	(fiscal	monitoring) 

หรือแม้กระทั้งการติดตามและเปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการก่อหนี้ของ	อปท.	เป็นต้น	

	 	 จากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นมาตลอดทศวรรษเศษนี้	 เราจึงมองไม่เห็นทิศทางที่ชัดเจนว่าจะม ี

ความก้าวหน้าในการกระจายอ�านาจทางการคลังเพิ่มขึ้นและส่งเสริมให้มีความเข้มแข็งได้อย่างไร	และสามารถ

กล่าวได้ว่าไทยเราประสบความส�าเร็จในเรือ่งนีเ้พยีงช่วงระยะเวลาสัน้	ๆ	ระหว่างปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๔๓	-	๒๕๔๔	

เท่านัน้	แต่หลงัจากนัน้แล้ว	การกระจายอ�านาจทางการคลงัแทบจะหยดุอยูกั่บที	่โดยทีมี่การปรบัปรงุหรอืพัฒนาการ

ที่ก้าวไปตามจังหวะในระบบงานประจ�าเท่านั้น	

  (๔.๔) การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายตามแผนการกระจายอ�านาจ	ตลอดระยะเวลา	๑๕	ปี

ของการด�าเนนินโยบายกระจายอ�านาจ	มกีารก�าหนดแนวทางปรบัปรงุแก้ไขกฎหมายต่าง	ๆ	 ท่ีส่งเสรมิหรอืสนบัสนนุ

การกระจายอ�านาจหรอืการด�าเนนิงานของ	อปท.	ซึง่แผนปฏบิตักิารกระจายอ�านาจฯ	ฉบบัท่ี	๑	ก�าหนดให้มกีฎหมาย

หรือระเบียบค�าส่ังที่เกี่ยวข้องจ�านวน	 ๕๐	 ฉบับ	 และแผนปฏิบัติการฯ	 ฉบับที่	 ๒	 มีการก�าหนดกฎหมายและ

ระเบียบที่จะต้องด�าเนินการปรับปรุงแก้ไขอีก	๔๒	ฉบับ	นอกจากนี้	รัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๕๐	มาตรา	๒๘๓	ยังได้

ก�าหนดให้มีการตรากฎหมายท้องถิ่นอีกจ�านวน	๒	ฉบับประกอบกัน	เมื่อสิ้นสุดเดือนพฤษภาคม	๒๕๕๗	แล้วนั้น	

พบว่าการด�าเนินการด้านการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องเป็นดังนี้

	 	 •	 การตรากฎหมายตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.๒๕๕๐	มาตรา	๒๘๓	จ�านวน	๒	ฉบับ 

   ได้แก่	ร่าง	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

   และร่างกฎหมายรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น	 ซ่ึงมีการด�าเนินการมาโดยตลอด 

	 	 	 เป็นระยะ	ๆ	แต่ในท้ายที่สุดก็ยังไม่สามารถตรากฎหมายทั้ง	๒	ฉบับดังกล่าวขึ้นได ้ 
๒

•	 การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการก�าหนดแผนและขั้นตอน 

การกระจายอ�านาจฯ	ฉบับที่	๑	(พ.ศ.	๒๕๔๕)	มีความก้าวหน้า	ดังนี้

๒	 ร่างกฎหมายทั้ง	๒	ฉบับดังกล่าวได้ยกร่างแล้วเสร็จราวป	ีพ.ศ.	๒๕๕๓	ได้ผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี	และรอการพิจารณาจากสภาผู้แทน 

	 ราษฎรในช่วงปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๔	 นอกจากนี้ยังมีกฎหมายอีก	 ๒	 ฉบับ	 ที่ได้ยกร่างปรับปรุงแก้ไขขึ้นใหม่ในคราวเดียวกันได้แก่ร่างประมวลกฎหมาย 

	 จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและร่างกฎหมายระเบียบริหารงานบุคคลท้องถิ่น	แต่อย่างไรก็ดี	ร่างกฎหมายดังกล่าวมีอันต้องตกไปเมื่อรัฐบาล 

	 พรรคเพื่อไทยเข้าบริหารประเทศในปี	พ.ศ.	๒๕๕๔	และไม่รับรองร่างกฎหมายทั้ง	๔	ฉบับดังกล่าว
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๑.	 กรณีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย/ระเบียบที่ได้ด�าเนินการแล้ว		(๑๖	ฉบับ)

	 ๑.๑	 กรณีแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติ	(๕	ฉบับ)	

	 ๑.๒	 กรณีใช้อ�านาจตามพระราชบัญญัติ	(๗	ฉบับ)	

	 ๑.๓	 กรณีแก้ไขปรับปรุงระเบียบ	(๔	ฉบับ)		

๒.	 กรณีที่อยู่ระหว่างการด�าเนินการของหน่วยงาน	(๑๙	ฉบับ)	

	 ๒.๑	 พระราชบัญญัติที่จะต้องด�าเนินการแก้ไขปรับปรุงให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ	 

	 (๑๓	ฉบับ)

	 ๒.๒	 การมอบอ�านาจตามพระราชบัญญัติ	(๖	ฉบับ)	

	 ๒.๓	 การแก้ไขปรับปรุงระเบียบให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ	(๓	ฉบับ)

๓.	 กรณีที่ยังไม่ด�าเนินการ	(๑๕	ฉบับ)	

	 ๓.๑	 พระราชบัญญัติที่จะต้องด�าเนินการแก้ไขปรับปรุงให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ	 

	 (๑๐	ฉบับ)

	 ๓.๒	 การมอบอ�านาจตามพระราชบัญญัติ	(๒	ฉบับ)	

	 ๓.๓	 การแก้ไขปรับปรุงระเบียบให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ	(๓	ฉบับ)

  • การปรบัปรงุแก้ไขกฎหมายให้เป็นไปตามแผนปฏบิตักิารก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย 

   อ�านาจฯ	ฉบับที	่๒	(พ.ศ.	๒๕๕๑)	มีความก้าวหน้าในการด�าเนินการ	ดังนี้	

	 	 	 ๑.	 กรณีการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติที่ได้ด�าเนินการแล้ว	(๔	ฉบับ)	

	 	 	 ๒.	 กรณีมีค�าสั่งมอบอ�านาจตามพระราชบัญญัติที่ได้ด�าเนินการแล้ว	(๘	ฉบับ)	

	 	 	 ๓.	 กรณีที่อยู่ระหว่างการด�าเนินการของหน่วยงาน	(๑๑	ฉบับ)	

	 	 	 ๔.	 กรณีที่ยังไม่ได้ด�าเนินการของหน่วยงาน	(๑๙	ฉบับ)	

	 	 	 	 ๔.๑	 การแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติให้เป็นไปตามแผนปฏิบัติการฯ	 ฉบับที่	 ๒	 

     (จ�านวน	๑๑	ฉบับ)	

	 	 	 	 ๔.๒	 การด�าเนินการมอบอ�านาจตามพระราชบัญญัติ	(จ�านวน	๘	ฉบับ)	

	 ด้วยเหตุนี้จึงสามารถสรุปได้เช่นกันว่าการกระจายอ�านาจในมิติของกฎหมายมีความก้าวหน้า 

เพียงระดับปานกลางเท่านั้น	 ความไม่ต่อเนื่องในการด�าเนินนโยบายกระจายอ�านาจในระดับชาต	ิ อีกทั้งสภาวะ

กระจัดกระจายและขาดแรงขับเคลื่อนในระดับส่วนราชการ	ส่งผลท�าให้ระบบการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายต่าง	ๆ	

ที่เกี่ยวข้องไม่คืบหน้าและไม่มี	 “เจ้าภาพ”	 ท่ีจะผลักดันการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายต่าง	 ๆ	อย่างจริงจัง	 ไม่ว่า 

จะโดยส�านกังานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	หรอืโดยส�านกังานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาทีเ่ป็นท่ีปรกึษากฎหมายของรฐับาลก็ตาม	ส่วนราชการท้ังสองนีล้้วนมีบทบาทใน	“เชงิตัง้รบั”	และรอคอย

ให้ส่วนราชการเจ้าของเรือ่งเป็นผู้ด�าเนนิการทางกฎหมาย	แต่เมือ่ส่วนราชการทีเ่ก่ียวข้องไม่ด�าเนนิการใด	ๆ 	แล้วนัน้

ก็มิได้มีมาตรการเร่งรัดติดตามให้มีการด�าเนินด้านกฎหมายตามแผนการกระจายอ�านาจทั้ง	๒	ฉบับอย่างแท้จริง
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 (๕) ผลผลิตของนโยบำยกำรกระจำยอ�ำนำจ ๒ : กำรจัดบริกำรสำธำรณะขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น

	 	 การประเมินผลครั้งนี้พบว่า	 อปท.	 จัดบริการสาธารณะได้ดีพอสมควรและได้ด�าเนินการอย่าง

กว้างขวาง	ผลผลิตและการให้บริการสาธารณะในด้านต่าง	ๆ 	ที่ได้รวบรวมข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่าง	อปท.	สามารถ

สรปุได้ตามล�าดับต่อไปนี	้(๕.๑)	การให้บริการด้านการศึกษา	(๕.๒)	การพฒันาโครงสร้างพืน้ฐาน	(๕.๓)	การจดับรกิาร

ทางสังคม	 (๕.๔)	 การให้บริการทางสาธารณสุข	 (๕.๕)	 การส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชน	 (๕.๖)	 การจัดการ 

ด้านสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ	และ	(๕.๗)	การด�าเนินการด้านการจัดการภัยพิบัต	ิ

  (๕.๑) การให้บริการด้านการศึกษา 

	 	 	 	 ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่าง	อปท.	จ�านวน	๑๑๐	แห่ง	พบว่า	อปท.	มีการจัดกิจกรรม 

การเรยีนการสอนอย่างหากหลาย	ซึง่นอกเหนอืไปจากการจดัการเรยีนการสอนตามหลกัสูตรปกตแิล้วนัน้	โรงเรียน

ในสังกัดของ	อปท.	ยังจัดให้มีการสอนเสริมภาษาต่างประเทศ	มีการบรรจุเนื้อหาหลักสูตรท้องถิ่น	และส่งเสริม

การมีส่วนร่วมของผู้ปกครองในการจัดการศึกษา	ดังข้อมูลแสดงในตารางที	่๗	(โรงเรียน	อปท.)	และ	๘	(โรงเรียน

ถ่ายโอน)	 ตามล�าดับ	 ยกตัวอย่างเช่น	 ข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่างชี้ว่า	 อปท.	 ให้ความส�าคัญกับการเรียนการสอน

ภาษาต่างประเทศเป็นอย่างมากในชั้นเรียนระดับต่าง	ๆ	ต้ังแต่ระดับอนุบาลถึงระดับมัธยมศึกษา	(ตารางที่	๗)	

และส่งเสรมิการมส่ีวนร่วมของผูป้กครองในการจดัการศกึษาในระดบัทีด่มีาก	 ในท�านองเดยีวกัน	 โรงเรียนถ่ายโอน 

สู	่อปท.	 ก็ได้รบัความส�าคญัเช่นกัน	(ตารางท่ี	๘)	โดยเฉพาะในด้านการจดัหลักสตูรท้องถิน่ซึง่มีสดัส่วนทีส่งูเป็นอย่าง

มาก	และได้ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของผู้ปกครองอย่างเต็มที่	ดังนี้เป็นต้น

ตารางท่ี ๗ กิจกรรมด้านการศึกษาที่โรงเรียนสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัดให้มีข้ึน 

 (ไม่นับรวมโรงเรียนถ่ายโอน)

ชั้นเรียน 

 

โรงเรียนที่มีการสอนเสริม

ภาษาต่างประเทศจากจ�านวน

โรงเรียนทั้งหมด (%)

โรงเรียนที่มีหลักสูตร 

ท้องถิ่นจากจ�านวน

โรงเรียนทั้งหมด (%)

โรงเรียนท่ีส่งเสริมการมีส่วนร่วม

ของผู้ปกครองจากจ�านวน

โรงเรียนทั้งหมด (%)

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๒๘.๘๙ ๓๕.๒๙ ๙๑.๑๘

อนุบาล ๗๙.๑๗ ๕๕.๑๐ ๙๓.๘๘

ประถมศึกษา ๙๔.๘๗ ๔๓.๕๙ ๙๒.๓๑

มัธยมศึกษาตอนต้น ๙๓.๕๕ ๔๕.๑๖ ๙๐.๓๒

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๙๑.๖๗ ๕๘.๓๓ ๙๑.๖๗
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ตารางที่ ๘ กิจกรรมด้านการศึกษาที่โรงเรียนถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดให้มีขึ้น

ชั้นเรียน

โรงเรียนที่มีการสอนเสริม

ภาษาต่างประเทศจาก

จ�านวนโรงเรียนทั้งหมด (%)

โรงเรียนที่มีหลักสูตร 

ท้องถิ่นจากจ�านวนโรงเรียน

ทั้งหมด (%)

โรงเรียนที่ส่งเสริมการมี 

ส่วนร่วมของผู้ปกครองจาก

จ�านวนโรงเรียนทั้งหมด (%)

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๓๓.๓๓ ๓๙.๐๖ ๙๕.๓๑

อนุบาล ๔๕.๔๕ ๘๑.๘๒ ๑๐๐

ประถมศึกษา ๔๕.๔๕ ๕๔.๕๕ ๑๐๐

มัธยมศึกษาตอนต้น ๘๒.๐๕ ๘๐.๘๕ ๑๐๐

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๘๑.๕๘ ๘๐.๔๓ ๑๐๐

	 ในด้านผลสมัฤทธิใ์นการเรยีนของเด็กนกัเรียนโรงเรียน	อปท.	ทัง้โรงเรียนในสังกดัท้องถ่ินและโรงเรยีน/

สถานศึกษาถ่ายโอนแสดงดงัตารางที	่๙	และ	๑๐	ตามล�าดับ	โดยภาพรวม	สมัฤทธผิลในการเรยีนของเดก็นกัเรยีน

สงักัดโรงเรยีน	อปท.	และโรงเรยีนถ่ายโอนอยูใ่นระดับทีด่ถีงึดีมาก	โดยเฉพาะในด้านการเรยีนจบตามเวลาท่ีก�าหนด

และการเข้าเรียนต่อในชั้นเรียนที่สูงขึ้น	แต่อย่างไรก็ดี	ขนาดห้องเรียนโดยเฉลี่ยของโรงเรียนสังกัด	อปท.	อยู่ที่

เดก็นักเรยีนจ�านวน	๑๖	-	๒๑	คนต่อห้องเรยีน	(ตารางท่ี	๙	ตอนล่าง)	ในขณะท่ีขนาดห้องเรยีนโดยเฉลีย่ของโรงเรยีน

ถ่ายโอนให้แก่	อปท.	อยู่ที่เด็ก	๑๙	-	๓๗	คนต่อห้องเรียนโดยเฉลี่ย	(ตารางที	่๑๐	ตอนล่าง)		

ตารางที่ ๙ ผลผลิตและผลลัพธ์ของการจัดการศึกษา : กรณีโรงเรียน/สถานศึกษาของ อปท.

ชั้นเรียน

ผลผลิตและผลลัพธ์ที่ส�าคัญ

ร้อยละของเด็ก
ที่จบตามเวลา

ร้อยละของเด็ก 
ที่ได้ที่ศึกษาต่อ 
ในระดับที่สูงขึ้น

สัดส่วนของโรงเรียน อปท. ที่มีคะแนนสอบ O-NET 
สูงกว่าค่าเฉลี่ยของจังหวัดจากโรงเรียนทั้งหมด (แสดง
เป็นค่าร้อยละของกลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่จัดการศึกษา)

คณิตศาสตร์ ไทย อังกฤษ วิทยาศาสตร์

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๙๙.๙๗ ๑๐๐.๐๐ - - - -

อนุบาล ๙๙.๙๕ ๑๐๐.๐๐ - - - -

ประถมศึกษา ๙๙.๘๘ ๗๘.๘๙ ๙๐.๙ ๙๐.๙ ๑๐๐.๐ ๙๐.๙

มัธยมศึกษาตอนต้น
๙๕.๗๐ ๗๖.๗๓

๗๕.๐ ๑๐๐.๐ ๑๐๐.๐ ๙๑.๗

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๗๒.๗ ๑๐๐.๐ ๑๐๐.๐ ๘๘.๙
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ชั้นเรียน
สัดส่วนนักเรียน 

ต่อครู ๑ คน

รายจ่ายต่อนักเรียนเฉลี่ย (บาท/คน/ปี)

เฉลี่ยรวม อบจ ทน. ทม. ทต. อบต.

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

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

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

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

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

ตารางที่ ๑๐  ผลผลิตและผลลัพธ์ของการจัดการศึกษา : กรณีโรงเรียน/สถานศึกษาถ่ายโอน

ชั้นเรียน

ผลผลิตและผลลัพธ์ที่ส�าคัญ

ร้อยละของ 

เด็กที่จบ 

ตามเวลา

ร้อยละของเด็กที่ได้ 

ที่ศึกษาต่อในระดับ 

ที่สูงขึ้น

สัดส่วนของโรงเรียน อปท. ที่มีคะแนนสอบ O-NET  

สูงกว่าค่าเฉลี่ยของจังหวัดจากโรงเรียนทั้งหมด (แสดงเป็น

ค่าร้อยละของกลุ่มตัวอย่าง อปท. ที่จัดการศึกษา)

คณิตศาสตร์ ไทย อังกฤษ วิทยาศาสตร์

ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ๙๘.๕๕ ๙๙.๒๖ - - - -

อนุบาล ๙๕.๐๐ ๙๕.๐๐ - - - -

ประถมศึกษา ๙๗.๑๔ ๙๒.๖๘ ๗๕.๐๐ ๑๐๐.๐๐ ๖๖.๖๗ ๗๑.๔๓

มัธยมศึกษาตอนต้น
๙๕.๖๑ ๙๓.๒๘

๕๐.๐๐ ๑๐๐.๐๐ ๖๖.๖๗ ๑๐๐.๐๐

มัธยมศึกษาตอนปลาย ๓๓.๓๓ ๕๐.๐๐ ๖๖.๖๗ ๘๓.๓๓

ชั้นเรียน
สัดส่วน 
นักเรียน 

ต่อครู ๑ คน

รายจ่ายต่อนักเรียนเฉลี่ย (บาท/คน/ปี)

เฉลี่ยรวม อบจ ทน. ทม. ทต. อบต.

ศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็ก

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

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

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

มัธยมศึกษา 
ตอนต้น

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

มัธยมศึกษา 
ตอนปลาย

๓๗ ๑๑,๙๕๕.๒๔ ๑๑,๙๕๕.๒๔ ๑๑,๙๕๕.๒๔ - - -
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 นอกจากนี	้ เมือ่พจิารณาถงึระดบัคะแนนการสอบในกลุ่มวชิา	O-NET	ของเดก็นกัเรียนโรงเรียน	อปท. 

(ทั้งโรงเรียนเดิมของ	 อปท.	 และโรงเรียนถ่ายโอน)	 พบว่ามีค่าเฉลี่ยผลคะแนนการสอบที่สูงกว่าค่าเฉลี่ยคะแนน 

ผลการสอบ	 O-NET	 ของโรงเรยีนทัง้หมดในพ้ืนท่ีจังหวดัท่ี	 อปท.	 แห่งนัน้ต้ังอยู	่ ยกตัวอย่างเช่น	 เด็กนกัเรยีนใน

โรงเรียน	อปท.	ทุกแห่ง	(ตารางที่	๙	ตอนบน)	สามารถสอบวิชาภาษาอังกฤษได้คะแนนเฉลี่ยสูงกว่าค่าเฉลี่ยของ

โรงเรียนทั้งจังหวัดในวิชานี้	 หรือในการสอบวิชาภาษาไทยของเด็กนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนต้นในโรงเรียน

สังกัด	อปท.	หรือโรงเรียนถ่ายโอน	มีค่าเฉลี่ยที่สูงกว่าค่าเฉลี่ยผลการสอบในวิชาเดียวกันของโรงเรียนทั้งจังหวัด	

เป็นต้น	ข้อมูลดังกล่าวสะท้อนว่าการจัดการศึกษาของท้องถิ่นอยู่ในระดับที่ได้ผลส�าเร็จน่าพึงพอใจอย่างมาก

  (๕.๒) การด�าเนินงานด้านโครงสร้างพื้นฐาน

    กลุม่ตัวอย่าง	อปท.	ท่ีศกึษาครัง้นีม้หีน้าทีดู่แลรบัผดิชอบโครงสร้างพืน้ฐานหลายประเภท	

ตัง้แต่ถนนลาดยาง	ถนน	คสล.	ถนนลกูรงั	รางระบายน�า้	บ่อพกัน�า้	สะพาน	คสล.	สะพานไม้	ไฟส่องสว่าง	ไฟจราจร	

หรอืป้ายสญัญาณต่าง	ๆ 	ดังข้อมลูแสดงในตารางที	่๑๑	(หน้าถัดไป)		ท้ังนีสั้งเกตว่าเทศบาลนครมสีดัส่วนปริมาณงาน

ในการดูแลโครงสร้างพื้นฐานค่อนข้างสูงมากเมื่อเทียบกับ	 อปท.	 ระดับล่าง	 (lower	 tier)	 ด้วยกัน	 ส่วนกรณี 

ของ	 อบจ.	 ก็มีโครงสร้างพื้นฐานท่ีต้องดูแลรับผิดชอบจ�านวนมากเช่นกัน	 โดยเฉพาะถนนลาดยางแอสฟัลติก	

ถนนคอนกรตีเสริมเหลก็	 (คสล.)	 และถนนดนิลกูรงัหรอืถนนดิน/หนิคลกุ	 ซ่ึงรวมความยาวทัง้สิน้เท่ากบั	๙๕๑.๙๒	

กิโลเมตรโดยเฉลี่ยต่อ	อบจ.	๑	แห่ง	เป็นต้น

ตารางที่ ๑๑  โครงสร้างพื้นฐานในความรับผิดชอบของกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อปท.
จ�านวน
(แห่ง)

พื้นที่ 
เฉลี่ย  

(ตร.กม.)

ประเภทโครงสร้างพื้นฐานที่ดูแล (เฉลี่ยต่อ อปท.)

ถน
นล

าด
ยา

งแ
อส

ฟัล
ติก

	(ก
ม.
)

ถน
นค

อน
กร

ีตเ
สร

ิมเ
หล

็ก	
(ค

สล
.)

(ก
ม.
)

ถน
นล

ูกร
ัง	
(ก

ม.
)

ถน
นด

ิน/
หิน

คล
ุก	

(ก
ม.
)

รา
งร

ะบ
าย

น�้า
	(ก

ม.
)

บ่อ
พัก

น�า้
	(บ

่อ)

สะ
พา

น 	
คส

	(แ
ห่ง

)

สะ
พา

นไ
ม้	

(แ
ห่ง

)

ไฟ
ส่อ

งส
ว่า

ง/
ไฟ

ทา
ง	
(จ
ุด)

ไฟ
จร

าจ
ร 	
(จ
ุด)

ป้า
ยส

ัญ
ญ
าณ

/ป
้าย

จร
าจ

	(ป
้าย

)

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

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

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

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

อบต. ๖๕ ๖๖.๑ ๑๓.๑๔ ๒๑.๖๙ ๓๙.๘๑ ๗๔๑.๙๗ ๑๗๗.๐๖ ๕๐ ๕ ๒๒ ๒๙๒ ๘ ๒๓
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  (๕.๓) การให้บริการทางสังคม

	 	 	 	 การให้บรกิารทางสงัคมของ	อปท.	กลุม่ตัวอย่างก็มีหลากหลายประเภทเช่นกนั	ดงัแสดง

ในตารางที	่๑๒	ด้านล่าง	อาท	ิสถานสงเคราะห์คนชรา/คนพกิาร	สถานพักพงิ/พกัฟ้ืนคนชรา/คนพกิาร	ศนูย์บริการ

ผู้สูงอาย	ุ สนามกีฬา	ลานกีฬา	ลานออกก�าลังกาย	สวนสาธารณะ	การดูแล/การบริการให้แก่เด็ก	 สตร	ี คนชรา	 

คนพิการ	หรือคนด้อยโอกาส	เป็นต้น	ซึ่ง	อปท.	แต่ละกลุ่มก็มีประเภทและจ�านวนบริการทางสังคมแตกต่างกัน 

ออกไป	อาทิ	อบจ.	จ�านวน	๒	แห่ง	(จากกลุม่ตวัอย่าง	๑๒	แห่งหรอืราว	๑๒.๗%)	ให้บรกิารด้านสถานสงเคราะห์คนชรา 

เป็นต้น	อย่างไรก็ดี	เมื่อเทียบถึงความเข้มข้นในการด�าเนินการของ	อปท.	กับจ�านวน	อปท.	กลุ่มตัวอย่างทั้งหมด

จ�านวน	๑๑๐	แห่งแล้วนัน้	อาจกล่าวได้ว่าบรกิารด้านสงัคมท่ีจดัให้โดย	อปท.	ยงัไม่เกดิขึน้อย่างแพร่หลายมากนกั	

และอาจต้องมกีารขยายขอบเขตการให้บรกิารทางสงัคมของ	อปท.	เพิม่ข้ึนต่อไปในอนาคต

ตารางที่ ๑๒  การบริการทางสังคมที่จัดให้โดยกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประเภทบริการด้านสังคมของ อปท.

อปท. ที่ให้บริการทางสังคม 
(% ของ อปท. ในแต่ละประเภท)

อบจ.
(๑๒)

ทน.  
(๔)

ทม. 
(๙)

ทต. 
(๒๐)

อบต. 
(๖๕)

รวม
(๑๑๐)

สถานสงเคราะห์คนชรา/บ้านพักคนชรา/ศูนย์ดูแล
ผู้สูงอายุ

๒
(๑๖.๖๗)

- - - ๒
(๓.๐๘)

๔
(๓.๖๔)

-	จ�านวนสถานสงเคราะห์คนชรา/บ้านพักคน
ชรา/ศูนย์ดูแลผู้สูงอายุ

๒ - - - ๒ ๔

ศูนย์บริการผู้สูงอายุในความรับผิดชอบสถานสงเคราะห์ - - ๑
(๑๑.๑๑)

๑
(๕.๐๐)

๒
(๓.๐๘)

๔
(๓.๖๔)

-	จ�านวนศูนย์บริการผู้สูงอายุในความรับผิด
ชอบสถานสงเคราะห์

- - ๑ ๑ ๒ ๔

ศูนย์บริการผู้สูงอายุในวัดโดยชุมชน - ๒
(๕๐.๐๐)

- - ๔
	(๖.๑๕)

๖	
(๕.๔๕)

-	จ�านวนศูนย์บริการผู้สูงอายุในวัดโดยชุมชน - ๑๓ - - ๘ ๒๑

สถานสงเคราะห์คนไร้ที่พึ่ง - - - ๑
(๕.๐๐)

๑
(๑.๕๔)

๒
(๑.๘๑)

-	จ�านวนสถานสงเคราะห์คนไร้ที่พึ่ง - - - ๑ ๑ ๒

สถานสงเคราะห์คนพิการ ๑
(๘.๓๓)

- - - ๑
(๑.๕๔)

๒
(๑.๘๑)

-	จ�านวนสถานสงเคราะห์คนพิการ ๑ - - - ๑ ๒
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ประเภทบริการด้านสังคมของ อปท.

อปท. ที่ให้บริการทางสังคม 
(% ของ อปท. ในแต่ละประเภท)

อบจ.
(๑๒)

ทน.  
(๔)

ทม. 
(๙)

ทต. 
(๒๐)

อบต. 
(๖๕)

รวม
(๑๑๐)

จ�านวน	อปท.	ที่มีสนามกีฬา ๗
(๕๘.๓๓)

๒
(๕๐.๐)

๔
(๔๔.๔๔)

๑๑
(๕๕.๐๐)

๓๓
(๕๐.๗๗)

๕๗
(๕๑.๘๒)

-	จ�านวนสนามกีฬา	(แห่ง) ๒๘ ๓ ๑๖ ๑๙ ๑๒๓ ๑๘๙

จ�านวน	อปท.	ที่มีลานกีฬา/ลานออกก�าลังกาย ๖
(๕๐.๐๐)

๔
(๑๐๐.๐)

๕
(๕๕.๕๖)

๑๙
(๙๕.๐๐)

	 ๔๔
(๖๗.๖๙)

๗๘
(๗๐.๙๑)

-	จ�านวนลานกีฬา/ลานออกก�าลังกาย	(แห่ง) ๒๔ ๕๗ ๓๓ ๘๔ ๒๓๙ ๔๓๗

จ�านวน	อปท.	ที่มีสวนสาธารณะ/สวนนันทนาการ ๒
(๑๖.๖๗)

๔
(๑๐๐.๐)

๔
(๔๔.๔๔)

๑๒
(๖๐.๐๐)

๑๙
(๒๙.๒๓)

๔๑
(๓๒.๒๗)

-	จ�านวนสวนสาธารณะ	(แห่ง) ๑๖ ๒๙ ๒๕ ๒๕ ๔๒ ๑๓๗

จ�านวน	อปท.	ที่มีบริการอื่น	ๆ	ส�าหรับเด็ก ๓
(๒๕.๐๐)

๑
(๒๕.๐๐)

๓
(๓๓.๓๓)

๙
(๔๕.๐๐)

๒๐
(๓๐.๗๗)

๓๖
(๓๒.๗๓)

จ�านวน	อปท.	ที่มีบริการอื่น	ๆ	ส�าหรับสตรี ๕
(๔๑.๖๗)

๑
(๒๕.๐๐)

๒
(๒๒.๒๒)

๘
(๔๐.๐๐)

๑๔
(๒๑.๕๔)

๓๐
(๒๗.๒๗)

จ�านวน	อปท.	ที่มีบริการอื่น	ๆ	ส�าหรับผู้สูงอายุ ๖
(๕๐.๐๐)

๑
(๒๕.๐๐)

๖
(๖๖.๖๗)

๖
(๓๐.๐๐)

๒๐
(๓๐.๗๗)

๓๙
(๓๕.๔๕)

จ�านวน	อปท.	ที่มีบริการอื่น	ๆ	ส�าหรับผู้ป่วย/ 
ผู้พิการ

๕
(๔๑.๖๗)

๑
(๒๕.๐๐)

๔
(๔๔.๔๔)

๘
(๔๐.๐๐)

๒๑
(๓๒.๓๑)

๓๙
(๓๕.๔๕)

จ�านวน	อปท.	ท่ีมีบริการอ่ืน	ๆ	ส�าหรับผู้ด้อยโอกาส/ 
ผู้ยากไร้

๒
(๑๖.๖๗)

๑
(๒๕.๐๐)

๓
(๓๓.๓๓)

๗
(๓๕.๐๐)

๑๕
(๒๓.๐๘)

๒๘
(๒๕.๔๕)

หมายเหตุ		ตัวเลขในวงเล็บเป็นค่าร้อยละของจ�านวนกลุ่มตัวอย่าง	อปท.	แต่ละประเภท

  (๕.๔) การให้บริการด้านสาธารณสุข

	 	 	 	 การบรกิารด้านสขุภาพของ	อปท.	ทีพ่บจากกลุม่ตัวอย่างสามารถจ�าแนกได้เป็น	๓	ด้าน

ท่ีส�าคัญ	ได้แก่	(๑)	การให้บริการรกัษาพยาบาลขัน้ต้น	ซ่ึงมักเป็นบรกิารจากศูนย์บรกิารสาธารณสขุ	สถานอีนามัย

ถ่ายโอน	หรอืการตรวจสุขภาพ/ตรวจคัดกรองประเภทต่าง	ๆ		เป็นต้น		(๒)	การสาธารณสุขเชงิป้องกัน	การควบคุมโรค 

การให้ความรู้ในด้านต่างๆ	เกีย่วกบัสขุภาพแก่ประชาชน	เป็นต้น	และ	(๓)	การให้การสนบัสนนุแก่หน่วยงานอ่ืน	ๆ	

ในระบบสุขภาพที่มีในพื้นที	่ โดยที	่อปท.	มีบทบาทหนุนเสริมมากกว่าที่จะเป็นผู้ด�าเนินการให้บริการเอง	ข้อมูล

การด�าเนนิการของ	อปท.	ในบริการด้านสขุภาพแต่ละประเภทแสดงดงัตารางที	่๑๓	ด้านล่าง	ส่วนผลการด�าเนินงาน

ในการให้บริการประชาชนด้านสุขภาพของ	อปท.	กลุ่มตัวอย่างแสดงดังตารางที	่๑๔	หน้าถัดไป	



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๕0

ตารางที่ ๑๓  บริการทางสาธารณสุขที่จัดให้โดยกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประเภทบริการด้านสาธารณสุขของ	อปท.

จ�านวน อปท. ที่จัดให้มีบริการทางสาธารณสุข 

(% ของ อปท. ในแต่ละประเภท)

อบจ. 

(๑๒)

ทน. 

(๔)

ทม. 

(๙)

ทต. 

(๒๐)

อบต. 

(๖๕)

รวม

(๑๑๐)

กำรบริกำรรักษำพยำบำลขั้นต้น

๑.	 จ�านวน	อปท.	ที่มีศูนย์บริการสาธารณสุข ๑
(๘.๓๓)

๔
(๑๐๐.๐)

๗
(๗๗.๗๘)

๗
(๓๕.๐๐)

๕
(๗.๖๙)

๒๔
(๒๑.๘๒)

	 -	ศูนย์บริการสาธารณสุข	(จ�านวนแห่ง) ๑ ๑๖ ๑๘ ๓๔ ๗ ๗๖

๒.	 จ�านวน	อปท.	ที่มีสถานีอนามัย	(ถ่ายโอน)	 - - - ๑
(๕.๐๐)

๕
(๗.๖๙)

๖
(๕.๔๕)

	 -	จ�านวนสถานีอนามัย	(จ�านวนแห่ง) - - - ๑ ๗ ๘

๓.	 จ�านวน	อปท.	ที่ให้บริการตรวจสุขภาพ 
	 ประจ�าปี/ตรวจคัดกรองสุขภาพขั้นต้น

๓
(๒๕.๐๐)

- - ๑
(๕.๐๐)

๒
(๓.๐๘)

๖
(๕.๔๕)

กำรสำธำรณสุขเชิงป้องกัน

๔.	 จ�านวน	อปท.	ที่ด�าเนินโครงการป้องกันและ 
	 ควบคุมโรค

๑
(๘.๓๓)

๒
(๕๐.๐๐)

๑
(๑๑.๑๑)

๙
(๔๕.๐๐)

๒๘
(๔๓.๐๘)

๔๑
(๓๗.๓)

๕.	 จ�านวน	อปท.	ท่ีด�าเนินโครงการส่งเสริมสุขภาพ	 
	 เช่น	ทันตสุขภาพวัยเด็ก	ฯลฯ

๒
(๑๖.๖๗)

๓
(๗๕.๐๐)

๘
(๘๘.๘๙)

๔
(๒๐.๐๐)

๒๔
(๓๖.๙๒)

๔๑
(๓๗.๓)

๖.	 จ�านวน	อปท.	ท่ีด�าเนินโครงการจัดอบรม 
	 ให้ความรู	้กลุ่มใน		ชุมชน	เช่น	 
	 กลุ่มผู้ประกอบการ	แม่บ้าน	ฯลฯ

- ๓
(๗๕.๐๐)

- - ๑
(๑.๕๔)

๔
(๓.๖๔)

๗.	 จ�านวน	อปท.	ที่ด�าเนินโครงการตรวจเยี่ยม 
	 บ้านผู้สูงอายุ

- - - - ๑
(๑.๕๔)

๑
(๐.๙๑)

กำรสนับสนุนระบบงำนสำธำรณสุข

๘.	 จ�านวน	อปท.	ที่ให้บริการร่วมกับ	รพ.สต. - - - ๒
(๑๐.๐๐)

๑๑
(๑๖.๙๒)

๑๓
(๑๑.๘๒)

๙.	 จ�านวน	อปท.	ที่ให้บริการร่วมกับโรงพยาบาล 
	 ในพื้นที่

๑
(๘.๓๓)

- - ๒
(๑๐.๐๐)

๑
(๑.๕๔)

๔
(๓.๖๔)

๑๐.	 จ�านวน	อปท.	ที่มีโครงการอบรม/ท�าแผน 
	 สุขภาพ	ร่วมกับ	อสม.

๑
(๘.๓๓)

- - ๑
(๕.๐๐)

๔
(๖.๑๕)

๖
(๕.๔๕)

๑๑.	 จ�านวน	อปท.	ที่สนับสนุนกองทุน 
	 หลักประกันสุขภาพ	(สปสช.)

๑
(๘.๓๓)

- ๑
(๑๑.๑๑)

๗
(๓๕.๐๐)

๑๐
(๑๕.๓๘)

๑๙
(๑๗.๒๗)

๑๒.	 จ�านวน	อปท.	ที่จัดระบบการแพทย์ฉุกเฉิน	 
	 (รถกู้ชีพ	๑๖๖๙)

๓
(๒๕.๐๐)

- - ๑
(๕.๐๐)

๔
(๖.๑๕)

๘
(๗.๒๗)
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ประเภทบริการด้านสาธารณสุขของ	อปท.

จ�านวน อปท. ที่จัดให้มีบริการทางสาธารณสุข 

(% ของ อปท. ในแต่ละประเภท)

อบจ. 

(๑๒)

ทน. 

(๔)

ทม. 

(๙)

ทต. 

(๒๐)

อบต. 

(๖๕)

รวม

(๑๑๐)

๑๓.	 จ�านวน	อปท.	ที่ด�าเนินโครงการจัดซื้อ 

	 เครื่องมือ	และอุปกรณ์ทางการแพทย์/	

	 สนับสนุนการจัดซื้อเครื่องมือหรืออุปกรณ์

๔

(๓๓.๓๓)

- - - ๑

(๑.๕๔)

๕

(๔.๕๕)

ตารางที่ ๑๔  จ�านวนผู้รับบริการด้านสาธารณสุขของท้องถิ่นและค่าใช้จ่ายต่อผู้รับบริการ (ข้อมูลปี ๒๕๕๕)

ประเภทบริการ ประเภท 
อปท.

จ�านวน อปท. ที่จัด 
ให้มีบริการ (แห่ง)

รายจ่ายเฉลี่ย
(บาทต่อปี)

จ�านวนผู้รับบริการ
(ราย/คนต่อปี)

ค่าใช้จ่ายโดยเฉลี่ยต่อผู้รับ
บริการ (บาท/ปี)

ศูนย์บริการ
สาธารณสุข

อบจ. ๑ ๗๔๔,๐๐๐.๐๐ ๒,๔๐๐ ๓๑๐.๐

ทน. ๔ ๑๔,๐๓๐,๕๔๓.๑๔ ๓๒,๒๘๙ ๔๓๔.๕

ทม. ๗ ๑๐,๖๗๖,๑๙๓.๙๑ ๒๖,๙๑๒ ๓๙๖.๗

ทต. ๗ ๕๖๙,๑๔๔.๐๐ ๑,๒๓๐ ๔๖๒.๘

อบต. - - - -

สถานีอนามัย อบจ. - - - -

ทน. - - - -

ทม. - - - -

ทต. ๑ ๑,๐๐๐,๐๐๐.๐๐ ๑๑,๐๐๐ ๙๐.๙

อบต. ๕ ๑,๓๖๖,๓๘๕ ๑๒,๖๐๙ ๑๐๘.๔

หมายเหตุ	ตัวเลขค่าใช้จ่ายเฉลี่ยต่อผู้รับบริการเพื่อการเปรียบเทียบระหว่าง	อปท.	ที่จัดบริการให้เท่านั้น

	 ในภาพรวมพบว่าการบริการด้านสุขภาพที่ด�าเนินการโดย	อปท.	ยังเกิดขึ้นในขอบเขตจ�ากัด	ไม่เข้มข้น

เพยีงพอเมือ่เทยีบกบัสภาพความเป็นเมืองท่ีเติบโตข้ึน	และเมือ่เทียบกบัปัญหาท้าทายในทางสังคม	สขุภาพ	และ

ประชากรที่ทวีความรุนแรงมากขึ้นในช่วงท่ีผ่านมา	 นอกจากนี้	 ความร่วมมือระหว่าง	 อปท.	 กับหน่วยงาน 

ให้บรกิารอืน่	ๆ 	ในระบบสขุภาพระดบัพืน้ท่ีกย็งัมไีม่มากนกั	การให้บรกิารด้านสขุภาพโดย	อปท.	จึงยงัคงมข้ีอจ�ากัด

ในด้านขอบเขตการให้บรกิารพอสมควร	ในประเดน็ต่อมาพบว่าหน่วยบริการสาธารณสุขของ	อปท.	ทีม่ขีนาดเลก็

หลายหน่วยกระจัดกระจายมีแนวโน้มที่จะมีต้นทุนค่าใช้จ่ายที่สูงในการให้บริการแก่ประชาชน	(high	unit	cost)	

ดังข้อมูลที่แสดงในตารางที่	๑๔	ข้างต้น	และอาจต้องมีการปรับปรุงเชิงประสิทธิภาพต่อไป

  (๕.๕) การด�าเนินการพัฒนาด้านเศรษฐกิจชุมชน

	 	 	 	 ในภาพรวมนั้น	อปท.	กลุ่มตัวอย่างท่ีศึกษาคร้ังนี้ด�าเนินภารกิจด้านการส่งเสริม

เศรษฐกจิชมุชนและการส่งเสรมิอาชพีหลายประการ	อาท	ิการจดัให้มตีลาดสด/ตลาดกลางสนิค้า	ศนูย์แสดงสินค้า	

โรงรบัจ�าน�า	โรงฆ่าสตัว์	รวมไปถึงงานด้านโครงสร้างพืน้ฐาน-ระบบสาธารณปูการท่ีเกีย่วเน่ืองกบัการส่งเสรมิเศรษฐกิจ



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๕2

ในพืน้ที	่อาทิ	สถานีขนส่ง	ถนน	ระบบประปา	ฯลฯ	นอกจากนี	้อปท.	ยังได้ด�าเนนิโครงการส่งเสรมิอาชีพหลายประเภท 

ทัง้ทางด้านกสกิรรม	เกษตรกรรม	ประมง	การส่งเสรมิอาชีพทีเ่ก่ียวเนือ่งกับการอนรัุกษ์ศลิปวัฒนธรรมหรอืภมูปัิญญา

ชาวบ้าน	การส่งเสรมิการท่องเท่ียว	หรือการพฒันาทกัษะฝีมอืแรงงาน	เป็นต้น	ข้อมลูการด�าเนินการส่งเสรมิเศรษฐกจิ

ด้านต่าง	ๆ	ของกลุ่มตัวอย่าง	อปท.	แสดงดังตารางที	่๑๕	ต่อไปนี้

ตารางที่ ๑๕  ประเภทบริการด้านเศรษฐกิจที่ด�าเนินการโดยกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประเภทบริการ (จ�านวน)
อบจ.

(๑๒)

ทน.

(๔)

ทม.

(๙)

ทต.

(๒๐)

อบต.

(๖๕)

รวม

(๑๑๐)

ตลาดสด - ๑๙ ๑๘ ๑๐ ๑๑ ๕๘

ตลาดกลางสินค้า ๑ - ๑ ๑ ๑ ๔

ศูนย์แสดงสินค้า ๖ ๗ - ๑ - ๑๔

โรงรับจ�าน�า - ๗ ๓ ๒ - ๑๒

สถานีขนส่ง ๑๑ ๓ ๒ - - ๑๖

ท่าเรือ/ท่าเทียบเรือ ๑ ๕ - - - ๖

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

โรงฆ่าสัตว์ - ๒ ๓ ๔ - ๙

พัฒนาที่ดิน-อสังหาฯ - - - - - -

ศูนย์อ�านวยการข้อมูล-สถิติการท่องเที่ยว ๕ - - ๑ ๔ ๑๐

ศูนย์บริการข้อมูลด้านการลงทุน ๒ - - - ๒ ๔

ศูนย์ส่งเสริมการท่องเที่ยวในระดับจังหวัด ๖ - - - ๒ ๘

ศูนย์ส่งเสริมการลงทุนในจังหวัด ๓ - - - ๒ ๕

โครงกำรเศรษฐกิจและกำรอำชีพที่ อปท. ด�ำเนินกำร (จ�ำนวนโครงกำรรวมที่ อปท. ด�ำเนินกำร)

โครงการส่งเสริมอาชีพ/เพิ่มรายได้	 ๑๖ ๕ ๖ ๒๔ ๗๒ ๑๒๓

โครงการส่งเสริมทางการเกษตร/ประมง/กสิกรรม ๕ - ๒ ๗ ๓๐ ๔๔

โครงการส่งเสริมอาชีพที่เกี่ยวเนื่องกับการอนุรักษ์ 

ภูมิปัญญาท้องถิ่น

๖ ๑ - ๔ ๑๖ ๒๗

โครงการส่งเสริมวิสาหกิจชุมชน ๑ ๒ ๔ ๓ ๑๑ ๒๑

โครงการฝึกทักษะ/พัฒนาฝีมือแรงงาน ๔ ๑ ๒ ๖ ๒๕ ๓๘

โครงการส่งเสริมการท่องเที่ยว/เทศกาลหรือประเพณี

ที่ส�าคัญเพื่อการท่องเที่ยว

๑๒ ๒ ๗ ๑๐ ๓๐ ๖๑



๕3๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ทัง้น้ี	ผลลัพธ์จากการส่งเสรมิโครงการด้านอาชพีของ	อปท.	ทีม่รีวมกนั	๑๘๕	โครงการของกลุม่ตวัอย่าง	

อปท.	จ�านวน	๑๑๐	แห่งในช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๕๕	-	๒๕๕๖	พบว่าการส่งเสริมกลุ่มอาชีพส่วนใหญ่มีความยั่งยืน 

ในการด�าเนินการ	 (มากกว่าร้อยละ	 ๗๘)	 และส่วนใหญ่ช่วยให้ประชาชนมีรายได้เพิ่มขึ้นจากการส่งเสริมอาชีพ

ของ	อปท.	(ร้อยละ	๘๙	ของโครงการส่งเสริมอาชีพ)	ดังข้อมูลแสดงในตาราง	๑๖	ต่อไปนี้

ตารางท่ี  ๑๖ ผลการด�าเนินการโครงการด้านเศรษฐกิจและการส่งเสริมอาชีพของกลุ่มตัวอย่างองค์กร 

  ปกครองส่วนท้องถิ่น

อปท. จ�านวน 
(แห่ง)

จ�านวน
โครงการ 
ที่ส่งเสริม 
(รวม)

จ�านวนสมาชิกกลุ่ม
อาชีพทั้งหมดที่ 

ส่งเสริม
(เฉลี่ยต่อ อปท.)

ความต่อเนื่อง/ยั่งยืน 
ในการด�าเนินงาน 
ของกลุ่มอาชีพ

ผลของโครงการต่อการเพิ่ม
รายได้ของสมาชิกกลุ่มอาชีพ

ยั่งยืน ล้มเหลว ไมแ่นน่อน เพิ่มขึ้น ลดลง ไม่แน่นอน

อบจ. ๑๒ ๑๕ ๑๖๘ ๑๓ - ๒ ๑๕ - -

ทน. ๔ ๓ ๙๓ ๒ - ๑ ๒ - ๑

ทม. ๙ ๑๔ ๒๕ ๑๒ - ๒ ๑๓ ๑ -

ทต. ๒๐ ๓๑ ๔๖ ๒๕ ๒ ๔ ๒๙ - ๒

อบต. ๖๕ ๑๒๒ ๓๙ ๙๒ ๑ ๒๙ ๑๐๕ ๑ ๑๖

รวม ๑๑๐ ๑๘๕ ๕๐ ๑๔๔ ๓ ๓๘ ๑๖๔ ๒ ๑๙

	 อย่างไรก็ดี	คณะนักวิจัยมีข้อสังเกตว่าในการด�าเนินการส่งเสริมอาชีพของ	อปท.	นั้น	ผู้บริหาร	อปท.	

อาจยังมิได้ให้ความส�าคัญมากเท่าที่ควร	 โดยเฉพาะในการจัดเตรียมบุคลากรและงบประมาณในด้านนี้ที่มีจ�ากัด	

อาทิ	 อบจ.	 มีบุคลากรด้านการพัฒนาเศรษฐกิจเฉลี่ย	 ๑	 คนต่อประชากร	 ๑๐๐,๐๐๐	 คน	 เทศบาลนครและ

เทศบาลเมือง	มีบุคลากรเฉลี่ย	๑	คนต่อประชากร	๑๐,๐๐๐	คน	และเทศบาลต�าบล	และ	อบต.	มีบุคลากรเฉลี่ย	

๑	คน	ต่อประชากร	๕,๐๐๐	คน	เป็นต้น	จึงส่งผลท�าให้ขอบเขตการบริการด้านนี้ของ	อปท.	จ�ากัดตามไปด้วย

  (๕.๖) การด�าเนินการด้านการจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ

	 	 	 	 การศึกษาครั้งนี้พบว่าการขยายตัวของเมือง	 (urbanization)	 จ�านวนประชากรและ

ประชากรแฝงทีเ่พิม่มากขึน้	 รวมท้ังการขยายตัวของโรงงานอตุสาหกรรมในพ้ืนท่ี	 เป็นประเด็นท้าทายการบรหิาร

จดัการด้านการจดัการมลพษิสิง่แวดล้อม	ทัง้นีจ้ากการวิเคราะห์ข้อมลู	อปท.	กลุม่ตัวอย่างพบว่า	อปท.	มกีารจดัการ

รบัมอืกบัปัญหาด้านสิง่แวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาตไิด้ดีในระดบัหนึง่	 	อาท	ิอปท.	ทีม่ปัีญหาขยะเกิดขึน้ในพ้ืนที่

จ�านวน	๕๔	แห่ง	มีด�าเนินการจัดการขยะในพื้นที่จ�านวน	๔๒	แห่ง	หรือราวร้อยละ	๗๗.๘	เป็นต้น	(ตารางที	่๑๗)	

หรือ	อปท.	ที่มีแหล่งน�้าธรรมชาติจ�านวน	๙๘	แห่งจาก	๑๑๐	แห่ง	มีการจัดการอนุรักษ์คุณภาพแหล่งน�า้จ�านวน	

๖๕	แห่ง	หรือราวร้อยละ	๖๖.๓	(ตารางที่	๑๘)	ดังนี้เป็นต้น



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๕4

ตารางที่  ๑๗ จ�านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีประสบปัญหามลพิษและมีการด�าเนินการแก้ปัญหา 

 สิ่งแวดล้อมในพื้นที่

อปท. แห่ง

จ�านวน อปท. ที่มีปัญหามลพิษในพื้นที่และการด�าเนินการ (แห่ง)

ขยะมูลฝอย มลพิษทางน�า้
มลพิษทางอากาศ 

และกลิ่น
มลพิษทางเสียงและ 

การสั่นสะเทือน

มีปัญหา

(%)*

มีการ

ด�าเนินการ 

(%)**

มีปัญหา

(%)*

มีการ

ด�าเนินการ

(%)**

มีปัญหา

(%)*

มีการ 

ด�าเนินการ

(%)**

มีปัญหา

(%)*

มีการ 

ด�าเนินการ

(%)**

อบจ. ๑๒ ๘	 
(๖๖.๖๗)

๓	 
(๓๗.๕๐)

๔	 
(๓๓.๓๓)

๑	 
(๒๕.๐๐)

๓	 
(๒๕.๐๐)

๓	 
(๑๐๐.๐๐)

- -

เทศบาล ๓๓ ๒๐	 
(๖๐.๖๑)

๑๘	 
(๙๐.๐๐)

๑๓	 
(๓๙.๓๙)

๙ 
(๖๙.๒๓)

๑๓	 
(๓๙.๓๙)

๑๐	 
(๗๖.๙๒)

๕	 
(๑๕.๑๕)

๔	 
(๘๐.๐๐)

อบต. ๖๕ ๒๖	 
(๔๐.๐๐)

๒๑	 
(๘๐.๗๗)

๙	 
(๑๓.๘๕)

๒ 
(๒๒.๒๒)

๑๓	 
(๒๐.๐๐)

๕	 
(๓๘.๔๖)

๗	 
(๑๐.๗๗)

๔	 
(๕๗.๑๔)

รวม ๑๑๐ ๕๔  
(๔๙.๐๙)

๔๒  
(๗๗.๗๘)

๒๖  
(๓.๖๔)

๑๒ 
(๔๖.๑๕)

๒๙  
(๒๖.๓๖)

๑๘  
(๖๒.๐๗)

๑๒  
(๑๐.๙๑)

๘  
(๖๖.๖๗)

หมายเหตุ		 *	 เป็นร้อยละของ	อปท.	ที่มีปัญหามลพิษ	เมื่อเทียบกับจ�านวน	อปท.	ทั้งหมด	โดยแบ่งตาม 
	 	 	 ประเภทของ	อปท.

	 	 **	เป็นร้อยละของ	อปท.	ทีม่ปัีญหาและได้ลงมอืแก้ไขปัญหาเม่ือเทยีบกับจ�านวน	อปท.	ทีม่ปัีญหา 
	 	 	 มลพิษ	โดยแบ่งตามประเภทของ	อปท.

 อย่างไรกด็	ีคณะนกัวจัิยตัง้ข้อสงัเกตว่าด้วยลกัษณะงานด้านการจดัการสิง่แวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาติ

ในบางภารกิจมีความซับซ้อนพอสมควร	 อปท.	 ส่วนหนึ่งจึงอาจไม่สามารถด�าเนินภารกิจได้เพียงล�าพัง	 เนื่องด้วย 

ข้อจ�ากัดด้านบุคลากร	ความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ	เช่น	การจัดการมลพิษสิ่งแวดล้อม	หรือคุณลักษณะเฉพาะของ

แหล่งทรัพยากรธรรมชาติแต่ละประเภท	เช่น	ทรัพยากรแหล่งน�้า	ทรัพยากรป่าไม	้เป็นต้น	ดังนั้น	การปรับปรุงแก้ไข

ข้อจ�ากัดดังกล่าวมีความจ�าเป็นต้องด�าเนินการต่อไป
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ตารางท่ี  ๑๘ จ�านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการด�าเนินการตามภารกิจด้านการจัดการ 

  ทรัพยากรธรรมชาติ

อปท. 

การบริหารจัดการป่าไม้
การฟื้นฟูสภาพแวดล้อม 

ในเขตปฏิรูปที่ดิน

การจัดการ อนุรักษ์ 

และฟื้นฟูชายฝั่งทะเล

การจัดการ อนุรักษ์ 

และฟื้นฟู 

แหล่งน�้าธรรมชาติ

จ�า
นว

นท
ี่มี 

(แ
ห่ง

)

 อ
ปท

. ท
ี่จัด

บร
ิกา

ร 
(แ

ห่ง
)

ร้อ
ยล

ะ

จ�า
นว

นท
ี่มี 

(แ
ห่ง

)

 อ
ปท

. ท
ี่จัด

บร
ิกา

ร 
(แ

ห่ง
)

ร้อ
ยล

ะ

จ�า
นว

นท
ี่มี 

(แ
ห่ง

)

 อ
ปท

. ท
ี่จัด

บร
ิกา

ร 
(แ

ห่ง
)

ร้อ
ยล

ะ

จ�า
นว

นท
ี่มี 

(แ
ห่ง

)

 อ
ปท

. ท
ี่จัด

บร
ิกา

ร 
(แ

ห่ง
)

ร้อ
ยล

ะ

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

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

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

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

  (๕.๗) การจัดการภัยพิบัติและการดูแลความสงบปลอดภัยภายในชุมชน

	 	 	 	 ในล�าดับแรก	 คณะนักวิจัยได้ประเมินถึงความพร้อมและการด�าเนินการของ	 อปท.	

กลุ่มตัวอย่างในการรับมือกับปัญหาภัยพิบัติ	 โดยพิจารณาจากเครื่องมือในการรับมือกับภัยพิบัติที่	 อปท.	 

ควรมีตามกฎหมาย/ระเบียบ	ซึ่งสามารถแสดงการประเมินระดับความพร้อม	 (ความไม่พร้อม)	 ในด้านเครื่องมือ

อุปกรณ์ดังตารางท่ี	๑๙	หน้าถัดไป	ข้อมูลในตารางดังกล่าวสะท้อนว่า	อปท.	ส่วนใหญ่ยังคงมีความขาดแคลน

ด้านอุปกรณ์พื้นฐานในการรับมือกับภัยพิบัติพอสมควร	 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง	 อปท.	 ขนาดเล็กดังเช่นเทศบาล

ต�าบล	และ	อบต.	อาทิ	อบต.	หรือเทศบาลต�าบลส่วนใหญ่ไม่สามารถจัดหารถดับเพลิงส�าหรับอาคาร	๑-๒	ชั้น

มาประจ�าการเพื่อให้บริการได้	เป็นต้น

	 	 	 	 นอกเหนือไปจากการจัดการภัยพิบัติแล้วนั้น	 อปท.	 กลุ่มตัวอย่างอีกเป็นส่วนใหญ่

ยงัได้ให้การดูแลประชาชนในด้านของการจดัระเบยีบสงัคม/ชมุชน	ความเรยีบร้อย	การดแูลแก้ไขปัญหาขดัแย้งต่าง	ๆ	

เช่นกัน	(ดตูารางที	่๒๐	และ	๒๑	ประกอบ)	อาท	ิอปท.	หลายแห่ง	โดยเฉพาะในเขตเมอืงประสบปัญหาความไร้ระเบยีบ 

เน่ืองจากมีประชากรอย่างหนาแน่น	มีความเป็นเมืองสูง	และประสบปัญหาด้านความแออัด	สิ่งแวดล้อม	และ

ประชากรแฝง	รวมถึงปัญหาอาชญากรรมที่เพิ่มขึ้นตามมา	การศึกษาพบว่าในกลุ่มตัวอย่าง	๑๑๐	แห่ง	มี	อปท.	

ทีใ่ห้ความสนใจด�าเนนิการจดัการปัญหานีจ้�านวน	๙๐	แห่ง	หรอืราวร้อยละ	๘๑.๘	ของกลุม่ตวัอย่าง	(ตารางที	่๒๐)	

ในจ�านวน	อปท.	กลุม่น้ีได้เลอืกวธิกีารด�าเนนิการจดัระเบียบชมุชนตามสภาพบริบทพืน้ฐาน	อาท	ิการใช้กระบวนการ

มส่ีวนร่วมกบัภาคชมุชน/ประชาสงัคมในการช่วยดแูลความเป็นระเบยีบ	 การใช้วธิกีารเจรจาขอความร่วมมือ	 เป็นต้น 

ซึ่งวิธีการเหล่านี้ล้วนเป็นจุดแข็งของ	อปท.	ในการท�างานร่วมกับประชาชนในการจัดการปัญหาความไร้ระเบียบ

ในชุมชนนั่นเอง	และมีหลักฐานยืนยันชัดเจนว่า	อปท.	ได้ให้ความส�าคัญกับการด�าเนินบทบาทภารกิจดังกล่าวนี้
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    ในท�านองเดยีวกัน	อปท.	กม็บีทบาทส�าคญัในการจัดการความขัดแย้งท่ีเกดิข้ึนในพืน้ที	่

(ดูตารางที่	๒๑)	จากกลุ่มตัวอย่าง	อปท.	๑๑๐	แห่ง	มี	อปท.	ที่ให้ความส�าคัญกับการด�าเนินบทบาทนี้จ�านวน	๗๙	

แห่ง	หรือราวร้อยละ ๗๑.๙	ของกลุ่มตัวอย่าง	ซึ่งใช้ทั้งกระบวนการเจรจาสมานฉันท	์หรือกระบวนการยุติธรรม

ชุมชนเป็นหลักในการจัดการปัญหาความขัดแย้งดังกล่าวให้ลุล่วง		ซ่ึงจะเห็นได้ว่า	อปท.	เป็นองค์กรที่สามารถ

พึง่ได้พอสมควรในการจดัการปัญหาความขดัแย้งในระดับชมุชน	 และภาครฐัควรให้ความส�าคญัโดยการดึง	 อปท.	

เป็นภาคีเครือข่ายในการจัดการปัญหาความขัดแย้งในระดับพื้นที่ต่อไปในอนาคต

	 	 	 	 กล่าวโดยสรปุในภาพรวมของการจัดบรกิารสาธารณะของ	อปท.	พบว่า	อปท.	ส่วนใหญ่

ด�าเนินการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนหลากหลายด้าน	 แม้จะมีข้อจ�ากัดด้านอ�านาจหน้าที่	 บุคลากร	 และ

ทรัพยากรดังที่ได้กล่าวไว้แล้วก็ตาม	ภารกิจที่	อปท.	สามารถด�าเนินการได้อย่างโดดเด่นอย่างน้อยมี	๒	ประการ

คืองานด้านการจัดการศกึษา	 และการดูแลด้านโครงสร้างพืน้ฐาน	 อย่างไรกด็	ี ส�าหรับการด�าเนนิภารกิจด้านอ่ืน	 ๆ	

ของ	อปท.	ตั้งแต่บริการทางสังคม	การสาธารณสุข	การส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชน	การจัดการด้านสิ่งแวดล้อมและ

ทรัพยากรธรรมชาติ	และการจัดการภัยพิบัติและความสงบเรียบร้อยในชุมชน	พบว่าแม้	อปท.	จะด�าเนินภารกิจ

เหล่านี้	 แต่เมื่อเทียบกับสภาพปัญหาในพื้นที่	 กล่าวได้ว่า	 อปท.	 ยังมิได้ด�าเนินภารกิจเหล่านี้อย่างหลากหลาย

และเข้มข้นมากนัก	และจ�าเป็นต้องมีการส่งเสริมการด�าเนินภารกิจเหล่านี้มากขึ้นต่อไป
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ตารางที่ ๑๙  ความพร้อมในด้านอุปกรณ์เครื่องมือจัดการภัยพิบัติของ อปท. ประเภทต่าง ๆ

ประเภทท้องถิ่น

มาตรฐานชุดเครื่องจักรกลและ
อุปกรณ์ 

รับมือกับสาธารณภัยขั้นพื้นฐาน 
ที่ อปท. ควรจะมี

การเตรียมความพร้อมเครื่องจักรกลและอุปกรณ์ของ  
อปท./อปท. จัดเตรียม/จัดหาให้ชุมชน 

ในการเตรียมพร้อมป้องกันภัย

ต�า่กว่าเกณฑ์ ครบถ้วน 
ตามเกณฑ์

สูงกว่าเกณฑ์

แห่ง ร้อยละ แห่ง ร้อยละ แห่ง ร้อยละ

เทศบาลนคร 

(๔	แห่ง)

๑.	 รถดับเพลิงแบบหอน�า้พร้อม	

	 บันไดสูง	๓๒		เมตร	๒	คัน

๔ ๑๐๐.๐

๒.	 รถดับเพลิงอาคาร	๔	-	๖	คัน ๑ ๒๕.๐ ๓ ๗๕.๐

๓.	 รถกู้ภัยอเนกประสงค	์๑	-	๒	คัน ๓ ๗๕.๐ ๑ ๒๕.๐

๔.	 รถบรรทุกน�า้ช่วยดับเพลิงขนาด		

	 ๑๐,๐๐๐	ลิตร	๖	คัน

๒ ๕๐.๐ ๒ ๕๐.๐

๕.	 รถดับเพลิงโคมและสารเคมี	 

	 ๑	-	๒	คัน

๒ ๕๐.๐ ๒ ๕๐.๐

๖.	 รถกูภ้ยัเคลือ่นทีเ่ร็วพรอ้มอปุกรณ	์	

	 ๒	คัน

๓ ๗๕.๐ ๑ ๒๕.๐

๗.	 รถไฟฟา้สง่สว่างแบบเสาสงูขนาด			

	 ๙	เมตร	๑	คัน

๒ ๕๐.๐ ๒ ๕๐.๐

๘.	 เรือดับเพลิง	(เฉพาะเทศบาลติด	

	 แม่น�า้/ทะเล)	๑	ล�า	***

๓ ๑๐๐.๐

๙.	 เรือท้องแบนพร้อมเครื่องยนต	์	

	 ๕	-	๑๐	ล�า	***

๒ ๖๖.๗ ๑ ๓๓.๓

๑๐.	 เรือเร็วกู้ภัย	(เฉพาะเทศบาล 

	 ติดแม่น�า้/ทะเล)	๑	ล�า	***

๑ ๓๓.๓ ๒ ๖๖.๗

๑๑.	 รถพยาบาลพร้อมอุปกรณ์ 

	 ช่วยชีวิต	๑	คัน

๔ ๑๐๐.๐

๑๒.	 เครื่องดับเพลิงแบบหาบหาม	 

	 ๕	เครื่อง

๑ ๒๕.๐ ๓ ๗๕.๐
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ประเภทท้องถิ่น

มาตรฐานชุดเครื่องจักรกลและ
อุปกรณ์ 

รับมือกับสาธารณภัยขั้นพื้นฐาน 
ที่ อปท. ควรจะมี

การเตรียมความพร้อมเครื่องจักรกลและอุปกรณ์ของ  
อปท./อปท. จัดเตรียม/จัดหาให้ชุมชน 

ในการเตรียมพร้อมป้องกันภัย

ต�า่กว่าเกณฑ์ ครบถ้วน 
ตามเกณฑ์

สูงกว่าเกณฑ์

แห่ง ร้อยละ แห่ง ร้อยละ แห่ง ร้อยละ

เทศบาลเมือง	
(๙	แห่ง)

๑.	 รถดับเพลิงแบบหอน�า้พร้อม	
	 บันไดสูง		๓๒		เมตร	๑	-	๒	คัน

๕ ๕๕.๖ ๔ ๔๔.๔

๒.	 รถดับเพลิงอาคาร	๔	คัน ๗ ๗๗.๘ ๑ ๑๑.๑ ๑ ๑๑.๑

๓.	 รถกู้ภัยเอนกประสงค	์๑	คัน ๔ ๔๔.๔ ๒ ๒๒.๒ ๓ ๓๓.๓

๔.	 รถบรรทุกน�า้ช่วยดับเพลิงขนาด	 

	 ๑๐,๐๐๐	ลิตร	๔	คัน

๘ ๘๘.๙ ๑ ๑๑.๑

๕.	 รถกู้ภัยเคลื่อนที่เร็วพร้อมอุปกรณ	์ 

	 ๑-๒	คัน

๖ ๖๖.๗ ๓ ๓๓.๓

๖.	 เรือดับเพลิง	(เฉพาะเทศบาล 

	 ติดแม่น�า้/ทะเล)		๑	ล�า	***

๘ ๑๐๐.๐

๗.	 เรือท้องแบนพร้อมเครื่องยนต	์	

	 ๔	-	๘	ล�า	***

๗ ๘๗.๕ ๑ ๑๒.๕

๘.	เรือเร็วกู้ภัย	(เฉพาะเทศบาล 

	 ติดแม่น�า้/ทะเล)	๑	ล�า	***

๗ ๘๗.๕ ๑ ๑๒.๕

๙.	รถพยาบาลพร้อมอุปกรณ์ช่วยชีวิต	 

	 ๑	คัน

๖ ๖๖.๗ ๒ ๒๒.๒ ๑ ๑๑.๑

๑๐.	 เครื่องดับเพลิงแบบหาบหาม	 

	 ๔	เครื่อง	

๗ ๗๗.๘ ๒ ๒๒.๒

เทศบาลต�าบล	
(๒๐	แห่ง)

๑.	รถดับเพลิงอาคาร	๒	คัน ๑๖ ๘๐.๐ ๓ ๑๕.๐ ๑ ๕.๐๐

๒.	 รถบรรทุกน�า้ช่วยดับเพลิงขนาด		
	 ๑๐,๐๐๐	ลิตร	๒	คัน

๑๕ ๗๕.๐ ๔ ๒๐.๐ ๑ ๕.๐๐

๓.	 รถกู้ภัยเคลื่อนที่เร็วพร้อมอุปกรณ	์ 
	 ๑	คัน	

๑๒ ๖๐.๐ ๘ ๔๐.๐

๔.	 เรือท้องแบนพร้อมเครื่องยนต์	 
	 ๒	-	๔	ล�า	***

๑๔ ๘๒.๔ ๓ ๑๗.๖

๕.	 เครื่องดับเพลิงแบบหาบหาม 
	 ๒	เครื่อง

๑๔ ๗๐.๐ ๒ ๑๐.๐ ๔ ๒๐.๐
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ประเภทท้องถิ่น

มาตรฐานชุดเครื่องจักรกลและ
อุปกรณ์ 

รับมือกับสาธารณภัยขั้นพื้นฐาน 
ที่ อปท. ควรจะมี

การเตรียมความพร้อมเครื่องจักรกลและอุปกรณ์ของ  
อปท./อปท. จัดเตรียม/จัดหาให้ชุมชน 

ในการเตรียมพร้อมป้องกันภัย

ต�า่กว่าเกณฑ์ ครบถ้วน 
ตามเกณฑ์

สูงกว่าเกณฑ์

แห่ง ร้อยละ แห่ง ร้อยละ แห่ง ร้อยละ

องค์การบริหาร
ส่วนต�าบล 
(๖๕	แห่ง)

๑.	รถดับเพลิงอาคาร	๑	-	๒	คัน ๕๑ ๗๘.๕ ๑๔ ๒๑.๕

๒.	รถบรรทุกน�า้ช่วยดับเพลิงขนาด		
	 ๕๐๐๐	-	๑๐,๐๐๐	ลติร	๑	-	๒	คัน

๓๔ ๕๒.๓ ๓๑ ๔๗.๗

๓.	 เรือท้องแบนพร้อมเคร่ืองยนต์	๒	ล�า	*** ๔๖ ๙๓.๙ ๒ ๔.๑ ๑ ๒.๐

หมายเหต	ุ๑)	 การประเมนิมาตรฐานชดุเครือ่งจกัรกลและอปุกรณ์สาธารณภัยเกีย่วกบัเรอืจะท�าการประเมนิเฉพาะ	
อปท.	ที่มีพื้นท่ีติดกับแม่น�้า/ชายฝั่งทะเลเท่านั้น;		
	 ๒)	 ทน.	ที่ติดแม่น�้า/ชายฝั่งทะเล	มีจ�านวน	๓	แห่ง,	ทม.	ที่ติดแม่น�า้/ชายฝั่งทะเล	มีจ�านวน	๘	แห่ง,	

ทต.	ที่ติดแม่น�้า/ชายฝั่งทะเล	มีจ�านวน	๑๗	แห่ง,	อบต.	ที่ติดแม่น�า้/ชายฝั่งทะเล	มีจ�านวน		๔๙	แห่ง

ตารางที่ ๒๐  การด�าเนินการจัดระเบียบชุมชนของกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จ�านวน อปท.  

ที่ด�าเนินการจัด

ระเบียบชุมชน

วิธีการในการจัดระเบียบชุมชน

ใช้กฎหมาย กฎระเบียบ
อย่างเข้มงวด

ใช้การเจรจา  
ขอความร่วมมือ

ใช้กระบวนการมีส่วน
ร่วมกับภาคชุมชน

ร่วมมือกับส่วน
ราชการ/ต�ารวจ/ 

ฝ่ายปกครอง

อบจ.	(๕) ๑ ๓ ๑

  (๒๐.๐%) (๖๐.๖%) (๒๐.๐%)

ทน.	(๓) ๓

  (๑๐๐.๐%)

ทม.	(๙) ๔ ๔ ๑

  (๔๔.๔%) (๔๔.๔%) (๑๑.๑%)

ทต.	(๑๙) ๓ ๘ ๓ ๕

  (๑๕.๘%) (๔๒.๑%) (๑๕.๘%) (๒๖.๓%)

อบต.	(๕๔) ๖ ๖ ๒๗ ๑๕

  (๑๑.๑%) (๑๑.๑%) (๕๐.๐%) (๒๗.๘%)

รวม	(๙๐) ๙ ๒๒ ๓๗ ๒๒

(๑๐.๐%) (๒๔.๔%) (๔๑.๗%) (๒๔.๔%)

หมายเหตุ	นับเฉพาะ	อปท.	ที่ได้ด�าเนินการจัดระเบียบชุมชน		ตัวเลขในวงเล็บเป็นค่าร้อยละของ	อปท.	แต่ละ
ประเภทที่ด�าเนินการจัดระเบียบชุมชนเมื่อเทียบกับจ�านวน	อปท.	ในกลุ่มตัวอย่าง
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ตารางที่ ๒๑  การด�าเนินการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งในกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จ�านวน อปท. 

ที่จัดการความขัด

แย้งในพื้นที่

วิธีการจัดการความขัดแย้ง

 วิธีการสมานฉันท์/ใช้

คนกลางเจรจาไกล่เกลี่ย

ใช้กระบวนการ 

ยุติธรรมชุมชน

อื่น ๆ อาทิ ด�าเนินการตามกฎหมาย 

อย่างเข้มงวด หรือขอความช่วยเหลือ 

จากส่วนราชการ

อบจ.	(๗) ๔ ๓

  (๕๗.๑%) (๔๒.๙%)

ทน.	(๓) ๒ ๑

  (๖๖.๗%) (๓๓.๓%)

ทม.	(๗) ๕ ๒

  (๗๑.๔%) (๒๘.๖%)

ทต.	(๑๑) ๕ ๔ ๒

  (๔๕.๕%) (๓๖.๔%) (๑๘.๑%)

อบต.	(๕๑) ๓๔ ๑๔ ๓

  (๖๖.๗%) (๒๗.๕%) (๕.๘%)

รวม	(๗๙) ๕๐ ๒๔ ๕

(๖๓.๓%) (๓๐.๔%) (๖.๓%)

หมายเหตุ	นับเฉพาะ	อปท.	ที่ด�าเนินภารกิจแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง	ตัวเลขในวงเล็บเป็นค่าร้อยละของ	อปท.	

แต่ละประเภทที่ด�าเนินการแก้ไขปัญหาเมื่อเทียบกับ	อปท.	ในกลุ่มตัวอย่าง

(๖) ผลจำกกำรกระจำยอ�ำนำจต่อกำรพัฒนำคุณภำพชีวิตของประชำชน

	 ส�าหรับการประเมินผลลัพธ์/ผลกระทบจากบริการสาธารณะของ	 อปท.	 ที่มีต่อการพัฒนา

คุณภาพชีวิตประชาชนนั้น	 จะประเมินจากมุมมองของประชาชนและกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากการจัดบริการ

ของ	อปท.	ซึ่งการศึกษาในครั้งนี้พบว่าแม้	อปท.	จะมีข้อจ�ากัดในการให้บริการสาธารณะพอสมควร	แต่ในสายตา

ของประชาชน/ผู้มส่ีวนได้ส่วนเสยีก็ยงัคงเหน็ว่า	อปท.	เป็นองค์กรทีพึ่งได้ส�าหรบัพวกเขา	อย่างน้อยพวกเขากม็องเห็น

ถึงการเปลี่ยนแปลงในการจัดบริการสาธารณะของ	อปท.	และการท�างานเพื่อดูแลแก้ไขปัญหาในพื้นที่ได้ชัดเจน

ในปัจจบุนัและสามารถเปรียบเทยีบย้อนกลบัไปก่อนยคุสมยัท่ีมกีารกระจายอ�านาจในปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	ซ่ึงทางจงัหวัด/

อ�าเภอ/ส่วนราชการภูมิภาค	เป็นองค์กรหลักในการจัดบริการสาธารณะได้

	 	 ข้อมลูจากการส�ารวจครวัเรือนจ�านวน	๑๑,๔๓๐	แห่งท่ัวประเทศ	และจากการประชมุกลุม่ย่อย	

(focus	group)	๑๒	ครั้งร่วมกับผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการจัดบริการสาธารณะของ	อปท.	คณะนักวิจัยได้สอบถาม

ถงึความพงึพอใจของประชาชนและกลุ่มผูม้ส่ีวนได้เสียเกีย่วกบับริการของ	อปท.	การบริหารจัดการ	ความโปร่งใส	

และสอบถามถงึมมุมองเกีย่วกบัคณุภาพหรอืความคุม้ค่าของบรกิารสาธารณะท่ีได้รบัจาก	อปท.	จ�านวน	๑๑๐	แห่ง
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จาก	๗๓	จังหวัดทั่วประเทศ	(ด�าเนินการระหว่างเดือนมิถุนายน	-	ตุลาคม	๒๕๕๖)	ผลการส�ารวจพบว่าประชาชน

ส่วนใหญ่มีมุมมองทางบวกเกี่ยวกับบริการสาธารณะและ/หรือการบริหารจัดการของ	อปท.	ดังนี้

	 (๑)	 ประชาชนส่วนใหญ่พงึพอใจต่อบรกิารสาธารณะต่าง	ๆ	ที	่อปท.	จัดให้ในช่วง	๕	-	๑๐	ปีทีผ่่านมา	

โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับบริการเดิมท่ีเคยได้รับจากส่วนราชการภูมิภาค	 ซ่ึงสรุปผลโดยย่อแสดงเป็นค่าร้อยละ

ของประชาชนที่พึงพอใจหรือพึงพอใจอย่างมากต่อบริการที่ได้รับจาก	อปท.	ดังนี้

  •	 ด้านการศึกษา	 ร้อยละ	๖๓.๐

  • ด้านสาธารณสุข	 ร้อยละ	๖๘.๔

  • ด้านสิ่งแวดล้อม	 ร้อยละ	๖๑.๖

  • ด้านโครงสร้างพื้นฐาน	(ถนน	ไฟทาง	แหล่งน�า้	ฯลฯ)	 ร้อยละ	๖๒.๙	-	๖๙.๔

	 (๒)	 ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ	๖๖.๘	มองว่า	อปท.	(๒)	ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ	 

	 	 ๖๖.๘	มองว่า	อปท.	แก้ไขปัญหาของประชาชนได้ตรงจุดและสอดคล้องกับความต้องการของ 

	 	 ประชาชน	

	 (๓)		 ประชาชนกลุม่ตัวอย่างราวร้อยละ	๗๑.๓	เห็นว่า	อปท.	ให้ความใส่ใจและท�างานแบบปรกึษาหารอื 

  กับประชาชนและภาคส่วนต่าง	ๆ

	 (๔)		 ประชาชนกลุม่ตวัอย่างราวร้อยละ	๖๕.๘	ต้องการท�างานมีส่วนร่วมกบั	อปท.	เพราะเห็นว่า	อปท.	 

	 	 ตั้งใจท�างานจริงเพื่อแก้ไขปัญหาของประชาชน

	 (๕)		 ประชาชนกลุม่ตัวอย่างราวร้อยละ	๕๙.๐	เห็นว่าควรให้การสนบัสนนุแก่	อปท.	ต่อไป	ด้วยการจ่าย 

  ภาษีอากรให้	เพราะ	อปท.	ท�างานคุ้มค่าเงินภาษีอากรของพวกเขา

	 (๖)	 ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ	๗๕.๐	เห็นว่าไม่ควรยุบเลิก	อปท.	เพราะ	อปท.	มีประโยชน์ 

	 	 ต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตของพวกเขา

	 	 อย่างไรก็ดี	 ประชาชนกลุ่มตัวอย่างราวร้อยละ	 ๕๙.๔	 ยังไม่แน่ใจว่าการส่งเสริมอาชีพและ

เศรษฐกจิชมุชนที	่ อปท.	 ด�าเนินการ	 จะส่งผลให้ระดับรายได้และคณุภาพชีวติของพวกเขาดข้ึีนอย่างมีนัยส�าคญัมากนกั 

นอกจากนี้	เมื่อพิจารณาระดับความพึงพอใจของประชาชนในภาพรวมของ	อปท.	พบว่า	กลุ่มตัวอย่างประชาชน

ในพื้นที่ที่เป็น	อปท.	ขนาดใหญ่มักได้รับผลการประเมินความพึงพอใจในระดับที่สูงกว่าอย่างมีนัยส�าคัญในทุก	ๆ	

ประเภทบริการสาธารณะของ	อปท.	 เว้นแต่การประเมินความพึงพอใจด้านการมีส่วนร่วมกับ	 อปท.	ประชาชน

ในพื้นที่	อปท.	ขนาดเล็กดังเช่นเทศบาลต�าบลหรือ	อบต.	จะมีความพึงพอใจในสัดส่วนที่สูงกว่าโดยเฉลี่ย

(๗)	 นอกจากบริการสาธารณะที่ประชาชนได้รับโดยตรงแล้วนั้น	การศึกษาในครั้งนี้ยังพบว่า	อปท.	

ส่วนใหญ่ต่างมีบทบาทส�าคัญในการกระจายโอกาสการเข้าถึงบริการข้ันพ้ืนฐานท่ีจ�าเป็นให้แก่

ประชาชน	โดยเฉพาะประชาชนในระดับฐานราก	นอกจากนี้	อปท.	ขนาดเล็ก	ๆ 	ดังเช่นเทศบาล

ต�าบลและ	อบต.	ยังมีผลต่อการเข้าถึงบรกิารสาธารณะข้ันพืน้ฐานส�าหรบักลุม่คนยากจนได้สงูขึน้	

ผลการส�ารวจความพงึพอใจจากประชาชนผูร้บับรกิารจาก	อปท.	 โดยจ�าแนกเป็น	 กลุ่มครัวเรือน

ทีย่ากจน	(มรีายได้ต�า่กว่า	๑	หมืน่บาทต่อครัวเรอืนต่อเดอืน)		กลุม่ครวัเรอืนทีม่รีายได้ปานกลาง	

(มรีายได้ราว	 ๑	 -	 ๓	 หมืน่บาทต่อเดือนต่อครวัเรอืน)	 และกลุม่ครวัเรือนทีม่รีายได้สงู	 (มรีายได้
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มากกว่า	๓	หมื่นบาทต่อเดือนต่อครัวเรือน)		ผลการศึกษาพบว่ากลุ่มครัวเรือนที่มีฐานะยากจน	

มีความพึงพอใจต่อบริการสาธารณะที่ได้รับจาก	อปท.	ในระดับที่สูงกว่าปกติทั่วไป	โดยเฉพาะ

ในบริการด้านการศึกษา	 บริการทางสังคมและสาธารณสุข	 การส่งเสริมอาชีพและการพัฒนา

เศรษฐกจิชมุชน	 และการรกัษาความสงบปลอดภยัในชมุชน	 ข้อมลูการส�ารวจสะท้อนอย่างชดัเจน

ว่ากลุ่มผูด้้อยโอกาสหรอืคนยากจนทีม่คีวามพงึพอใจและ/หรอืความไว้วางใจใน	อปท.	ทีม่ากกว่า

ประชาชนกลุ่มที่มีรายได้สูงเป็นเพราะพวกเขาสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะที่จ�าเป็นจาก	

อปท.	ได้มากขึ้นกว่าแต่เดิมก่อนการกระจายอ�านาจนั่นเอง	และด้วยเหตุนี	้อปท.	จึงมีบทบาท

และศักยภาพที่จะเป็นหุ้นส่วนส�าคัญร่วมกับรัฐในการช่วยลดความเหลื่อมล�้าทางสังคมลงได้

อภิปรายผลการศกึษา : การกระจายอ�านาจของไทยประสบความส�าเร็จหรือล้มเหลว

	 เมือ่ได้น�าเสนอเนือ้หาความก้าวหน้าในการด�าเนนิการด้านการกระจายอ�านาจประเด็นต่าง	ๆ	ตามกรอบ

วิเคราะห์ระบบนโยบายข้างต้น	 เราสามารถประเมินได้หรือไม่ว่าการกระจายอ�านาจของไทยในรอบ	 ๑๕	 ปี

ประสบความส�าเร็จ?	 ค�าตอบก็คือการกระจายอ�านาจของไทยที่ผ่านมา	 “ประสบความส�าเร็จระดับปานกลาง”	

โดยทีท่กุองค์ประกอบของกระบวนการนโยบายกระจายอ�านาจต่างกม็จุีดแขง็หรือปัจจัยเกือ้หนุนให้การกระจาย

อ�านาจประสบผลส�าเร็จ	แต่ในขณะเดียวกัน	ในทุก	ๆ	องค์ประกอบของระบบนโยบายต่างก็มีข้อจ�ากัดหรือ 

แรงดงึกลบัด้วยกันทัง้สิน้ดังสามารถสรปุได้ในตารางที	่๒๒	ด้านล่างดงัสามารถสรปุได้ในตารางที	่๒๒	ด้านล่าง

ตารางท่ี ๒๒ การวิเคราะห์ผลส�าเร็จ/ความล้มเหลวในแต่ละองค์ประกอบของระบบนโยบายการกระจาย 

 อ�านาจของไทย

องค์ประกอบของ

ระบบนโยบาย
ความส�าเร็จ/จุดแข็ง/แรงหนุน ความล้มเหลว/จุดอ่อน/แรงหน่วง

นโยบายกระจาย

อ�านาจ

	 มีนโยบายที่ชัดเจนในช่วงเริ่มต้น	มีกฎหมาย

และแผนปฏิบัติการที่รองรับแนวปฏิบัติ 

ด้านการกระจายอ�านาจ

-	 ความไม่ต่อเนื่องของนโยบายรัฐตาม 

การเปลี่ยนแปลงของฝ่ายการเมือง	(รัฐบาล)

-	 รัฐขาดความตั้งใจจริงที่ต่อเนื่องในการกระจาย 

อ�านาจลงสู	่อปท.

การขับเคลื่อน 

การกระจายอ�านาจ

	 มีหน่วยงานที่รับผิดชอบการขับเคลื่อนงาน

กระจายอ�านาจหลายหน่วยงาน	และมี 

ส่วนราชการที่ตั้งใจส่งเสริม/ผลักดัน 

การกระจายอ�านาจในยุคแรก	 

(พ.ศ.	๒๕๔๐	-	๒๕๔๔)

-	 เกิด	“สภาวะแตกแยก”	และ	“สภาวะคอขวด”	

ในการขับเคลื่อนนโยบาย/ขาดเอกภาพใน 

การสร้างความร่วมมือระหว่างส่วนราชการ

-	 มีการด�าเนินการ/ตีความการกระจายอ�านาจ 

ที่แตกต่างไปจากเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ

และกฎหมายกระจายอ�านาจ	
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องค์ประกอบของ

ระบบนโยบาย
ความส�าเร็จ/จุดแข็ง/แรงหนุน ความล้มเหลว/จุดอ่อน/แรงหน่วง

บริบทแวดล้อมของ
นโยบาย

-	 กระแสปฏิรูปและการขับเคลื่อนของภาค
ประชาสังคมช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๓๕	-	๒๕๔๐	
และ	พ.ศ.	๒๕๕๖	-	๒๕๕๗

-	 กระแสการกระจายอ�านาจในระดับสากล	
และการผลักดันขององค์กรระหว่างประเทศ	
ประชาคมโลก

-	 ความไม่มีเสถียรภาพของฝ่ายการเมืองใน 
ระดับชาติ

-	 ระบอบรัฐส่วนกลางที่เข้มแข็งและยังคงต้องการ
รักษาอ�านาจในระบบรวมศูนย์ต่อไป

-	 ทัศนคติหรือกระแสสังคมในทางลบที่ไม่หนุน
เสริมการกระจายอ�านาจการปกครองท้องถิ่น

ผลผลิตจากการ 
กระจายอ�านาจ	(๑)	
ระดับมหภาค

-	 มีกฎหมาย/แผนงานรองรับการถ่ายโอน
ภารกิจ	บุคลากร	กฎหมาย	งบประมาณ 
ให้แก	่อปท.

-	 มีการถ่ายโอนเกิดขึ้นในด้านภารกิจ	บุคลากร	
และงบประมาณให้แก่	อปท.	และมี 
การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง 
พอสมควร

-	 มีการด�าเนินนโยบาย/มาตรการ/กฎระเบียบ
ที่รองรับการด�าเนินงานของ	อปท.	ในระดับ
ปานกลาง

-	 การถ่ายโอนภารกิจ	ปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย	 
ถ่ายโอนบุคลากร	และงบประมาณ	ไม่คืบหน้า
ตามกฎหมายหรือแผนการกระจายอ�านาจ 
ฉบับ	๑	-	๒

-	 หน่วยขับเคลื่อน/หน่วยงานราชการขาดระบบ
งานรองรับการถ่ายโอนภารกิจอย่างจริงจัง 
ขาดระบบงานในการพัฒนามาตรฐาน 
การท�างาน/การพัฒนาศักยภาพให้แก่	อปท.	
อย่างต่อเนื่อง

-	 มีการสร้างเงื่อนไข	กฎระเบียบ	การใช้เทคนิค
มอบอ�านาจตามกฎหมาย	หรือประเด็น 
การตีความทางกฎหมายต่าง	ๆ	ท�าให้กลายเป็น
ข้อจ�ากัดในการกระจายอ�านาจ/ความเป็นอิสระ 
ของ	อปท.	

ผลผลิตจากการ 
กระจายอ�านาจ	(๒)	
ระดับการจัดบริการ
สาธารณะของ	อปท.

-	 อปท.	ปรับตัวและมีการพัฒนาด้านการ
บริหารจัดการ	บุคคล	กฎหมาย	งบประมาณ		
และท�างานแบบมีส่วนร่วมกับประชาชน	
ฯลฯ	

-	 อปท.	สามารถให้บริการได้อย่างหลากหลาย
มากขึ้น	รวดเร็ว	เข้าถึงส�าหรับประชาชน	
โดยเฉพาะกลุ่มคนผู้ด้อยโอกาส

-	 การพัฒนาศักยภาพในการท�างานและ 
การบริหารจัดการเกิดขึ้นอย่างจ�ากัด 
โดยเฉพาะ	อปท.	ขนาดเล็ก	ๆ	

-	 อปท.	ขาดแรงจูงใจที่จะขยายขอบเขต 
การให้บริการสาธารณะให้ครอบคลุมและ 
มีความเข้มข้น	และขาดแรงกระตุ้นจาก 
ภาคประชาชน

ผลลัพธ์ของ 
การกระจายอ�านาจ

-	 ประชาชนส่วนใหญ่สะท้อนว่าได้รับบริการ
สาธารณะที่รวดเร็วขึ้น	มีคุณภาพมากขึ้น	
และ/หรือเข้าถึงบริการได้ง่ายขึ้น

-	 ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมกับ	อปท.	ได้
อย่างใกล้ชิด	โดยเฉพาะกับ	อปท.	ขนาดเล็ก	
ซึ่งประชาชนรู้สึกเป็นเจ้าของ	อปท.	

-	 ประชาชนส่วนใหญ่ยังเคลือบแคลงสงสัย 
ในด้านความโปร่งใสสุจริตของ	อปท.

-	 บริการสาธารณะบางด้านของ	อปท.	มีขอบเขต
การให้บริการที่จ�ากัด	จึงไม่ก่อให้เกิดผลกระทบ
ที่ชัดเจนต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชน	
อาทิ	การส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชน	ฯลฯ

ที่มา	:	ประมวลโดยผู้เขียน
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	 หากกล่าวในภาพรวมนั้น	การด�าเนินการที่ประสบผลส�าเร็จอย่างชัดเจนมีอย่างน้อย	๓	ประการ	ดังนี้		

 ประการแรก	อปท.	ได้ท�าให้ประชาชนสามารถเข้าถึงบริการสาธารณะที่จ�าเป็นขั้นพื้นฐาน	โดยเฉพาะ

บริการการศึกษา	 และสาธารณูปโภคพื้นฐานอย่างทั่วถึง	 ซึ่งมีความแตกต่างจากช่วงก่อนการกระจายอ�านาจ	

(ก่อนปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐)	 อย่างชัดเจน	 โดยเฉพาะประชาชนในระดับฐานรากที่เดิมขาดแคลนโอกาสที่จะเข้าถึง

บรกิารสาธารณะท่ีจ�าเป็น	เมือ่มีการกระจายอ�านาจแล้ว	บรกิารสาธารณะท่ี	อปท.	จดัให้ประชาชนมอีย่างกว้างขวาง

และช่วยลดความเหลื่อมล�้าในการเข้าถึงบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในพื้นที่ห่างไกลได้มากขึ้น	 จึงส่งผลให้ 

การส�ารวจข้อมูลครัวเรือนกว่า	๑๑,๔๓๐	ครอบครัวพบว่าประชาชนส่วนใหญ่พอใจในผลงานของ	อปท.	และ

สามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในกจิกรรมของท้องถิน่	และมีความรูส้กึเป็นเจ้าของ	อปท.	เพ่ิมขึน้อย่างชัดเจน	ซ่ึงสะท้อน

ได้ว่า	อปท.	ท�าหน้าที่เป็นสถาบันทางการเมืองที่มั่นคงให้แก่ประชาชนในชุมชนได้เป็นอย่างดี

 ประการที่สอง	 การศกึษาครัง้นีพ้บว่าการกระจายอ�านาจมส่ีวนช่วยให้ประชาชนในระดบัฐานรากเข้าถงึ

บรกิารขัน้พืน้ฐานทีจ่�าเป็นได้มากข้ึนกว่าแต่เดมิก่อนสมยัการกระจายอ�านาจ	ประชาชนกลุ่มยากจนมคีวามพงึพอใจ

ในระดับที่สูงมากต่อบริการสาธารณะประเภทต่าง	ๆ	ที่จัดให้โดย	อปท.	และสามารถช่วยให้คุณภาพชีวิตของ

ประชาชนกลุ่มยากจนดีขึ้น	(improved	quality	of	life)	เข้าถึงบริการได้สะดวกมากขึ้น	(more	accessibility)	

และมีส่วนช่วยเพิ่มรายได้และ/หรือลดค่าใช้จ่ายในการด�าเนินชีวิตประจ�าวันลง	และผลส�าเร็จ

 ประการที่สาม	 คือมีการวางรากฐานระบบการกระจายอ�านาจให้สามารถด�าเนินการอย่างต่อเนื่องมา

ได้ตลอดระยะเวลา	๑๕	ปีที่ผ่านมา	มีการรับรองสิทธิการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญและ

กฎหมายประกอบอื่น	ๆ	มีหน่วยงานรับผิดชอบนโยบายการกระจายอ�านาจ	มีแผนงาน	งบประมาณ	และระบบ

ปฏบิตักิารต่าง	ๆ	รองรับอย่างชดัเจน	ผู้บรหิารและบคุลากรของ	อปท.	มสีถานภาพและได้รบัยอมรบัอย่างกว้างขวาง

มากขึ้นในสังคมไทย

	 อย่างไรก็ดี	 ในช่วงที่ผ่านมายังมีการด�าเนินการที่ไม่ประสบผลส�าเร็จอีกหลายประการ	 ซึ่งข้อจ�ากัดที่

เกิดขึ้นอย่างชัดเจนก็คือการถ่ายโอนภารกิจ	ทรัพยากรบุคคล	และงบประมาณลงสู่ท้องถิ่น	ซึ่งหยุดชะงักไป 

ในช่วงหลายปีท่ีผ่านมา	ส่งผลให้	อปท.	มบีทบาทในการบรหิารจดัการเมอืงและชมุชนของตนเองในขอบเขตท่ีจ�ากัด

เป็นอย่างมาก	ในขณะท่ีเมอืงในภมูภิาคต่าง	ๆ	ก�าลงัขยายตวัและเตบิโตอย่างรวดเร็ว	(urbanization)	พร้อมปัญหา

การบริหารจัดการเมืองท่ีเพิ่มทวีข้ึน	แต่	อปท.	ไม่สามารถจัดการกับปัญหาดังกล่าวได้เน่ืองจากขาดอ�านาจและ

ทรัพยากรในการด�าเนินการอย่างเพียงพอ

 ทัง้นีก้ารวเิคราะห์ของคณะนกัวจิยัพบว่าสาเหตุส�าคัญท่ีท�าให้การกระจายอ�านาจของไทยไม่สามารถด�าเนนิ

ไปได้ก้าวหน้ามากเท่าทีค่วรมหีลายประการ	คอื	ประการแรก	นโยบายการกระจายอ�านาจในรอบ	๑๕	 ปีทีผ่่านมา 

ไม่ต่อเนือ่ง	มกีารเปลีย่นแปลงไปตามนโยบายของรฐับาลทีบ่รหิารประเทศ	เช่น	ในช่วงปี	๒๕๔๐	-	๒๕๔๓	มคีวามชดัเจน 

เข้มแข็ง	กระตือรือร้น	แต่รัฐบาลหลังจากนั้นกลับใช้นโยบายรวมศูนย์อ�านาจเข้าสู่ส่วนกลาง	จนถึงปี	๒๕๔๙	

รฐับาลหลงัปี	๒๕๔๙	กเ็ริม่ขาดเสถียรภาพ	และไม่มนีโยบายด้านกากระจายอ�านาจทีช่ดัเจน	ปล่อยให้การกระจาย

อ�านาจตกอยูใ่นมือของข้าราชการประจ�าและนกัการเมอืงในสภาผูแ้ทนราษฎรกนัเอง	 ประการทีส่อง	 วิธกีารกระจาย 

อ�านาจผิดพลาด	ข้อเท็จจริงจากการศึกษาพบว่าภารกิจส่วนใหญ่นั้นถูกถ่ายโอนลงไปที่	อปท.	ระดับล่างสุด	คือ

เทศบาล	และ	อบต.	แต่ในอีกด้านหน่ึง	กว่าร้อยละ	๗๐	ของเทศบาลและ	อบต.	มขีนาดเลก็	มีขดีความสามารถจ�ากดั	

และมีบุคลากรถ่ายโอนลงไปจ�านวนน้อย	 อปท.	 เหล่านี้จึงไม่สามารถรับภารกิจที่ส่วนราชการต่าง	 ๆ	 ถ่ายโอน 
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ลงไปได้ทัง้หมด	ในขณะเดียวกนั	รัฐบาลและส่วนราชการทีมี่หน้าทีรั่บผิดชอบก็ไม่ได้สนใจทีจ่ะยกระดบัขีดความสามารถ

ของ	อปท.	 ให้สามารถท�าหน้าที่ดังกล่าวได้เต็มที่	 ไม่ว่าจะเป็นเรื่องการถ่ายโอนบุคลากร	 รายได	้หรือแม้กระทั่ง

การแก้ไขกฎหมายเพื่ออ�านาจให้ท้องถิ่นด�าเนินการได้อย่างแท้งจริง	ๆ	แต่กลับปล่อยให้	อปท.	ตัดสินใจเองว่า 

จะรบัหรอืไม่รบัภารกจิใดไปด�าเนนิการ	 ซ่ึงสภาวะดงักล่าวนีไ้ม่ควรจะเกิดขึน้	 และเป็นเรือ่งท่ีรฐับาลและส่วนราชการ

ควรมีส่วนร่วมรับผิดชอบ

	 วิธีการกระจายอ�านาจที่ผิดพลาดอีกประการหนึ่ง	คือ	การใช้กุศโลบายให้การถ่ายโอนภารกิจและ

ทรัพยากรจากส่วนราชการไปยังท้องถ่ินตามหลักความสมัครใจ	 (voluntary	 basis)	 ทั้งนี้ก็เพื่อลดแรงต่อต้าน

ทางการเมอืงในช่วงทีผ่่านมา	แต่อย่างไรกด็	ี เมือ่การกระจายอ�านาจไม่มสีภาพบังคบั	 ไม่มีการผลกัดันหรอืการลงโทษ

อย่างจริงจัง	 และไม่มีการก�าหนดมาตรการจูงใจให้มีการถ่ายโอนภารกิจและทรัพยากรจากรัฐสู่ชุมชนท้องถิ่น	

การกระจายอ�านาจจงึไม่ได้ผลส�าเรจ็มากเท่าทีค่วร	และประชาชนในหลายพ้ืนท่ีกม็ไิด้รับการดูแลแก้ไขปัญหาหรอื

การพัฒนาคุณภาพชีวิตอย่างเต็มท่ี	เนื่องจาก	อปท.	ขาดอ�านาจและมิได้รับการถ่ายโอนภารกิจและทรัพยากร 

ให้ตามกฎหมายนั่นเอง

บทเรียนส�าหรับการก�าหนดทศิทางการกระจายอ�านาจในอนาคต

 ๑. รัฐไทยต้องกระจายอ�านาจให้กว้างขวางและเข้มข้นมากยิ่งขึ้น	 ผลการวิจัยครั้งนี้ยืนยันว่า 

การกระจายอ�านาจในรอบ	๑๕	ปีที่ผ่านมา	เป็นทิศทางที่ถูกต้อง	แม้ท้องถิ่นจะมีบทบาทและมีขีดความสามารถ

จ�ากัด	 แต่ภายใต้ข้อจ�ากัดที่ว่านี้	 ก็ได้ท�าให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีมากขึ้น	 สามารถเข้าถึงบริการสาธารณะ

ขั้นพื้นฐานได้อย่างทั่วถึงมากขึ้นอย่างชัดเจน	 รัฐจึงควรผลักดันให้มีการกระจายอ�านาจให้กว้างและเข้มข้นมาก

ยิ่งขึ้น	เพื่อให้ท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการเมืองในภูมิภาคต่าง	ๆ	ที่ก�าลังเติบโตอย่างรวดเร็วได้จริง	ๆ

 ๒. ปรับปรุงแนวคิดในการถ่ายโอนภารกิจสู่ท้องถิ่นเสียใหม่	ให้ท้องถิ่นขนาดเล็ก	(เทศบาลต�าบล

และ	 อบต.	 ขนาดเล็ก)	 มีหน้าที่จัดบริการพื้นฐานเพียงไม่กี่ประเภท	 ที่สามารถด�าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ

จรงิ	ๆ 	เท่านัน้	และให้ถ่ายโอนภารกจิ	“ขนาดใหญ่”	ให้	อปท.	ระดบับน	(อบจ.)	และเทศบาลขนาดใหญ่	(เทศบาลนคร

และเทศบาลเมอืง)	เป็นผูด้�าเนนิการหรอืแก้ไขปัญหาให้ประชาชน	และสนบัสนนุให้ท้องถิน่ระดับต่าง	ๆ	ท�างานร่วมกนั

อย่างเข้มข้นมากขึ้นในการดูแลประชาชน

 ๓. ยตุกุิศโลบายการกระจายอ�านาจแบบ “สมคัรใจ”	และน�ามาตรการเชงิบงัคับและก�ากบัดแูล	ลงโทษ 

และจงูใจ	มาใช้ในการบรหิารระบบการกระจายอ�านาจ	เพือ่ให้รัฐและส่วนราชการถ่ายโอนภารกจิ	บคุลากร	และ

งบประมาณให้แก่ท้องถิ่น	 และให้ท้องถิ่นรับภารกิจถ่ายโอนไปด�าเนินการอย่างจริงจัง	 (โดยเฉพาะกลุ่มภารกิจ 

ที่จะต้องด�าเนินการตามกฎหมาย)	

 ๔. ปรับระบบบริหารนโยบายกระจายอ�านาจให้มีพลังขับเคลื่อน	 ให้มีองค์กรที่มีหน้าที่รับผิดชอบ

การบริหารจัดการนโยบายการกระจายอ�านาจที่เป็นเอกภาพ	 มีความเป็นอิสระจากการเมือง	 และมีอ�านาจ

ด�าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการกระจายอ�านาจ	ซึ่งมีผลผูกพันต่อส่วนราชการอื่นที่เกี่ยวข้องอย่างเข้มแข็ง	
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 ๕. ทบทวนและยกเลิกมาตรการควบคมุท้องถิน่ที ่“ไม่จ�าเป็น”	เช่น	มาตรการจ�ากัดรายจ่ายบุคลากร

ทีไ่ม่เกนิร้อยละ	 ๔๐	 ตลอดจนถงึการตคีวามอ�านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีข่ดัแย้งกบัหลกัความเป็น

อสิระของ	 อปท.	 ตามเจตนารมณ์ของรฐัธรรมนญู	 และ	 พ.ร.บ.	 ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่	

อปท.	เป็นต้น

 ๖. ยกระดับประสิทธิภาพและขีดความสามารถในการบริหารจัดการเมืองและชุมชนชนบทของ

ท้องถิ่น	ปรับโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นเสียใหม่	โดยุบรวมจังหวัด	(ซึ่งเป็น	“หน่วยราชการ

ส่วนภูมิภาค)	 และ	 อบจ.	 เข้าด้วยกัน	 และจัดการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษให้มีพื้นที่ครอบคลุมทั้งจังหวัด	

หรือที่เรียกกันว่า	“จังหวัดปกครองตนเอง”	เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการใช้เงินงบประมาณของรัฐ	ลดความซ�้าซ้อน

ในเชิงโครงสร้างระหว่าง	“ภูมิภาค”	และ	“ท้องถิ่น”	ในระดับจังหวัด	และให้ท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการเมือง

และชุมชนชนบทในพื้นที่จังหวัดหนึ่ง	ๆ	ให้ด�ารงอยู่ร่วมกันได้อย่างสมดุลและยั่งยืน

	 ในขณะเดียวกัน	 ก็ควรก�าหนดให้มี	 อปท.	 รูปแบบพิเศษที่มีความรับผิดชอบการบริหารจัดการเมือง

ขนาดใหญ่	ขนาดกลาง	และเมอืงทีม่หีน้าทีเ่ฉพาะอืน่	ๆ	เช่น	เมืองเศรษฐกจิการค้า	เมืองชายแดน	เมืองอตุสาหกรรม	ฯลฯ 

เป็นต้น	ทีต่ัง้อยูภ่ายในจงัหวดัหนึง่	ๆ 	ได้อกีด้วย	เพือ่ให้สามารถจัดการตนเองและแก้ไขปัญหาเฉพาะตามแต่สภาพ

บริบทพื้นที่ได้อย่างมีศักยภาพเพิ่มสูงขึ้น

 ในการเปลีย่นแปลงทัง้หมดนีจ้ะต้องมีการขบัเคลือ่นจากระดบันโยบายและจากภาคส่วนต่าง	ๆ	ขนานใหญ่

เน่ืองจากจะเป็นการเปลี่ยนแปลงในระดับโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินที่ส่งผลกระทบต่อการพัฒนา

คุณภาพชีวิตของประชาชนเป็นอย่างมาก	ในการนี้จะต้องมีการพัฒนาระบบสนับสนุนเพื่อให้การกระจายอ�านาจ

ในระดับจังหวัดประสบผลส�าเร็จ	 ในขณะเดียวกันก็จะต้องมีการพัฒนาระบบข้อมูลเพ่ือการติดตามประเมินผล

ส�าเร็จของการด�าเนนิการเปรยีบเทียบก่อนและหลงัและเปรยีบเทยีบกับจงัหวดัอืน่	ๆ	ในแง่ของการพฒันาคณุภาพชีวติ

และบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในพื้นที่จังหวัดต่อไป

กติตกิรรมประกาศ
	 คณะผู้วิจัยขอขอบคณุส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	

(สกถ.)	ที่ให้การสนับสนุนทุนการศึกษาครั้งนี้	ขอขอบคุณองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งและส่วนราชการ

ทีเ่กีย่วข้องทีก่รณุาให้ความอนเุคราะห์ข้อมูลส�าหรับการศกึษาวจัิย	 ส�าหรับรายงานการวจัิยฉบบัสมบรูณ์สามารถ

ติดต่อขอรับไฟล์เอกสารได้จากผู้เขียน

 นกัวจิยัหลกัประกอบไปด้วย	ผู้ช่วยศาสตราจารย์วรีะศกัดิ	์เครอืเทพ	(หวัหน้าโครงการ)	ศาสตราจารย์จรสั	

สุวรรณมาลา	(ที่ปรึกษาและนักวิจัยหลัก)	รองศาสตราจารยต์ระกูล	มีชัย	อาจารย์วศิน	โกมุท	อาจารย์เสาวนีย์	

วิจติรโกสุม	อาจารย์เอือ้อารย์ี	อิง้จะนลิ	และ	อาจารย์ฐิตยิา	 เพชรมุน	ีนกัวจัิยผูช่้วยประกอบไปด้วย	นางสาวอรอนงค์ 

เติมทวีวุฒิ	 นายจักรพงษ์	 หนูด�า	 นางสาวเปรมสุดา	 จิ๋วนอก	 และนายเจตน์	 ดิษฐอุดม	 และหัวหน้าทีมนักวิจัย 

ภาคสนามประกอบไปด้วย	ผู้ช่วยศาสตราจารย์พจนา	พิชติปัจจา	มหาวทิยาลยัเชยีงใหม่	อาจารย์ดาริน	คงสจัวิวัฒน์	

มหาวทิยาลยันเรศวร	 อาจารย์วนิยั	 วงศ์อาสา	 มหาวทิยาลยัราชภฏัอดุรธาน	ี ผู้ช่วยศาสตราจารยส์กลุ	 วงษ์กาฬสนิธุ์	

มหาวทิยาลยัราชภฏันครราชสมีา	อาจารย์จกัเรศ	อฐิรัตน์	มหาวิทยาลัยอบุลราชธาน	ีผู้ช่วยศาสตราจารย์ศทุธกิานต์	มจ่ัีน 
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กรรมการการกระจายอ�านาจ 3 สมัย
 

	 ผมได้รับการสรรหาให้มาเป็นกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ผู้ทรงคุณวุฒิ

ด้านกฎหมายแทน	 ศาสตราจารย์พิเศษธงทอง	 จันทรางศุ	 ที่โอนไปเป็นรองปลัดกระทรวงยุติธรรม	 และอยู่ใน 

วาระแรกประมาณ	๒	ปี	ส่วนการสรรหาในวาระที	่๒	กอ็ยูไ่ปอกีประมาณ	๒	ปี	หลงัจากนัน้ได้รบัต�าแหน่งทีป่รกึษา

รัฐมนตรีประจ�าส�านักนายกรัฐมนตรี	ซึ่งเป็นข้าราชการการเมือง	จึงพ้นจากการเป็นกรรมการกระจายอ�านาจไป	 

แต่กย็งัท�าหน้าทีเ่ป็นประธานคณะอนกุรรมการด้านกฎหมายอยู	่ช่วยท�างานตอบข้อหารอืต่าง	ๆ	ของคณะกรรมการ

การกระจายอ�านาจฯ	มาตลอด	และเป็นประธานอนกุรรมการกฎหมายแทนอดตีเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา	

นายชัยวัฒน์	วงศ์วัฒนสานต์	มาจนถึงปัจจุบัน	ส่วนวาระที่	๓	นั้น	ผมไม่ได้เป็นกรรมการกระจายอ�านาจฯ 

แต่ยังเป็นประธานอนุกรรมการกฎหมายอยู่	 เนื่องจากตามกฎหมายแล้วจะเป็น	๒	 วาระซ้อนกันไม่ได้	 แล้วก็ 

ได้รับการสรรหามาเป็นคณะกรรมการกระจายอ�านาจฯ	อีกวาระหนึ่งเป็นวาระที่	 ๔	 เมื่อปี	๒๕๕๖	ซึ่งส่วนใหญ่

จะดูแลด้านกฎหมาย

ท้องถิ่นจะพัฒนาหรือไม่ขึ้นอยู่กับประชาชน

ที่ผ่านมาเราไปยึดหลักว่าท้องถิ่นจะพัฒนาหรือจะเจริญได้นั้นอยู่ที่งบประมาณที่จัดสรรให้ท้องถิ่น 

เม่ือเทียบกับส่วนกลางแล้วตัวเลขจะต้องอยู่ที่ร้อยละ	๓๕	กับ	๖๕	เนื่องจากเราอาจจะไปดูจากประเทศที่เขา

พัฒนาแล้วอย่างในยุโรป	หรือสหรัฐอเมริกา	แต่ผมคิดว่าเป็นข้อสมมุติฐาน	หรือความเข้าใจที่ไม่ถูกต้องกับบริบท

ของประเทศไทย	เพราะท้องถิ่นจะพัฒนาหรือเจริญหรือไม่นั้น	ไม่ได้ขึ้นอยู่กับตัวงบประมาณ	แต่น่าจะขึ้นอยู่กับ

ประชาชนในท้องถิ่นนั้นว่าเราจะท�าอย่างไรให้ประชาชนในท้องถิ่นมีคุณภาพ	 ให้เขารักท้องถิ่นของเขา	แล้วเขาก็

อยูป่ระจ�าท้องถิน่ของเขา	ดงัเช่นในยโุรปทีผ่มเคยไปศกึษาอยู	่เขาเติบโต	และเรียนหนงัสือในท้องถ่ิน	เมือ่เรยีนจบ

มหาวิทยาลยัแล้ว	ก็กลบัมาพฒันาท้องถ่ินของตนเอง	การโยกย้ายไปอยูเ่มอืงอืน่	ๆ	ค่อนข้างน้อย	เมือ่เปรยีบเทียบกบั

ประเทศไทยแล้วบุคลากรระดับหัวกะทิ	 ที่มีความรู้ความสามารถด	ี ก็จะถูกดึงไปอยู่ที่ส่วนกลาง	 หรือต่างประเทศ 

ก�าลังการพัฒนาท้องถิ่นก็จะหายไปส่วนหนึ่ง	นี่เป็นข้อเสียเปรียบ	ดังนั้นเมื่อไปรับแนวคิดจากต่างประเทศที่ว่า	

กมลชัย  รัตนสกาววงศ์

•	 ศาสตราจารย์พิเศษ	คณะนิติศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 กรรมการกฤษฎีกา
•	 ประธานอนุกรรมการวินิจฉัยกฎหมายที่เกี่ยวกับการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
•	 กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ภารกิจของส่วนกลางควรให้ท้องถ่ินท�าเพื่อให้ท้องถิ่นพัฒนา	ในความเป็นจริงนั้น	บุคลากรท้องถิ่นยังไม่พร้อม	

หรือรับงานไม่ได้ทั้งหมด	 นอกจากนี้ท้องถิ่นมีหลายรูปแบบ	 การกระจายอ�านาจไปยังท้องถิ่นก็ควรมีรูปแบบที่

หลากหลายด้วย	การแก้ปัญหาอยู่ที่การดึงคนให้อยู่ในท้องถิ่น	โดยรัฐบาลต้องสร้างงานในท้องถิ่น	เมื่อมีงานแล้ว

ประชาชนก็จะอยู่กับครอบครัว	สร้างความมั่นคงของครอบครัวและเกิดความผูกพันกับท้องถิ่น

การกระจายอ�านาจ หมายถึงกระจายให้ท้องถิ่นดูแลกันเอง

 ความเข้าใจค�าว่ากระจายอ�านาจ	โดยหลักแล้วเราต้องการให้ท้องถิ่นมีองค์กรนิติบัญญัติของตนเอง	

ออกข้อบญัญตัท้ิองถิน่เอง	บรหิารเอง	ดงันัน้การกระจายอ�านาจ	จงึหมายถึงการกระจายให้ท้องถ่ินเขาดูแลกนัเอง

โดยที่เขามีอ�านาจในการออกกฎของเขาเอง	และบังคับใช้กฎของเขาในรูปของข้อบัญญัติท้องถิ่นอยู่ในเขตพื้นที่

ของเขา	 ให้อิสระในการออกกฎบังคับใช้	 โดยหลักแล้วควรจะมีอ�านาจตุลาการด้วย	 แต่เรายังพัฒนาไปไม่ถึง 

จุดน้ัน	 บุคลากรท้องถ่ินไม่เพียงพอท่ีจะสร้างองค์กรตุลาการท้องถิ่นที่จะวินิจฉัยความผิดเล็ก ๆ	 น้อย ๆ	 เช่น	 

คดผีดิบญัญตัท้ิองถ่ิน	คดยีกัยอกทรพัย์	หมิน่ประมาท	ได้โดยไม่ต้องใช้ตลุาการระดบัชาต	ิคอื	คุณบรหิารกบ็รหิารไป 

องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติก็ท�าหน้าที่ไป	แล้วตุลาการก็เป็นอีกอันนึง	 เป็นลักษณะของการเช็คกับ	balance	 เหมือน

ระดับประเทศเพียงแต่ย่อส่วนลงไปท่ีท้องถิ่น	 ค�าว่าท้องถิ่นครอบคลุมอ�านาจรัฐทั้ง	 ๓	 ส่วน	 ประกอบไปด้วย	

นิติบัญญัติ	 บริหาร	 ตุลาการ	 ดังนั้นการกระจายอ�านาจโดยแท้	 คือ	 ท้องถิ่นออกข้อบัญญัติเอง	 และบังคับเอง 

ภายใต้ข้อบัญญัติของเขา	โดยอิสระ

กระจายอ�านาจแท้ กระจายอ�านาจเทียม

	 ผมคิดว่าการกระจายอ�านาจที่เราก�าลังท�าอยู่นั้นมันไม่ค่อยถูกทางสักเท่าไร	 เนื่องจากตามหลักทฤษฎี

กฎหมายมีหลายประเภท	กลุม่แรก	มกีฎหมายจดัตัง้	 กระจายอ�านาจแล้ว	 ท้องถ่ินมสีภาท้องถิน่ออกข้อบญัญัตเิอง	

เรยีกว่า	การกระจายอ�านาจโดยแท้	ใช้ข้อบญัญตัขิองแต่ละท้องถิน่	ไม่รุกล�า้ท้องถิน่อืน่	 เป็นลักษณะ	Homogeneity 

เพราะท้องถิ่นมีเอกภาพ	กลุ่มท่ี	๒	กฎหมายไทยมีกฎหมายส่วนกลาง	ออกในรูปของ	พ.ร.บ.	ไม่ใช่กฎหมายของ

ท้องถิ่นโดยแท้	 ให้ท้องถิ่นเป็นเจ้าหน้าที่บังคับใช้	 พ.ร.บ.	 แทน	 เช่น	 พ.ร.บ.	 ควบคุมอาคาร	 ซึ่งรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทย	รกัษาการ	กรมโยธาธกิารและผงัเมอืงดแูลอยู	่แต่ผูบ้รหิารท้องถิน่เป็นผู้บงัคบัใช้แทนส่วนกลาง	

เช่นนี้ท้องถิ่นไม่มีอิสระ	 ต้องอยู่ภายใต้การดูแลของรัฐมนตรี	 ผมมองว่า	 เป็นการแบ่งอ�านาจของส่วนกลาง 

ให้ท้องถิน่ท�าแทน	(deconcentration)	ไม่ใช่การกระจายอ�านาจ	(decentralization)	ถ้าเป็นอ�านาจของรฐัมนตรี	

กใ็ห้รฐัมนตรีออกกฎกระทรวง	ขณะเดยีวกนัก็ยอมให้ท้องถิน่ออกข้อบญัญตัท้ิองถิน่ได้ด้วย	แต่ข้อบญัญตัท้ิองถิน่นัน้

ไม่ได้ออกโดยอาศัย	 พ.ร.บ.	 จัดตั้ง	 แต่อาศัยอ�านาจตาม	 พ.ร.บ.	 อาคาร	 นี้คือ	 การกระจายอ�านาจแบบลูกผสม	

ไม่ใช่กระจายอ�านาจโดยแท้	 ส่วนกลุ่มท่ี	๓	คือ	กฎหมายคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ	คือ	การเอาตัว 

พระราชบญัญตัทิัง้หลายทีใ่ห้อ�านาจกบัส่วนกลางกดี็	หรือให้อ�านาจส่วนภมูภิาค	คอื	จงัหวดั	อ�าเภอหรือส�านกังาน

ที่กรมไปตั้งอยู่ตามแต่ละจังหวัด	แต่ละอ�าเภอ	เอาภารกิจที่มีอยู่ตามพระราชบัญญัตินั้น ๆ	ไปให้ท้องถิ่นท�าโดยไม่แก้ 

ตวัพระราชบญัญตัแิม่ด้วยวธิกีารให้คณะกรรมการการกระจายอ�านาจ	ไปก�าหนดแผนข้ันตอนการกระจายอ�านาจ
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และหยบิเอาตวัพระราชบญัญตัทิัง้หลายและภารกจิใส่เข้าไปในแผนนัน้	ๆ 	แล้วเอาไป	approve	โดยคณะรัฐมนตร	ี

เมือ่คณะรฐัมนตรเีหน็ชอบแล้ว	 ก็จะน�าไปประกาศในราชกจิจานเุบกษา	 เรยีกว่าเป็นการกระจายอ�านาจ	แต่แท้จรงิ

มันไม่ใช่	 มันคือการเอาภารกิจของรัฐ	 ซึ่งเดิมเป็นของหน่วยงานของรัฐ	 ไปให้ท้องถิ่นท�าแทน	 โดยไม่แก้	 พ.ร.บ. 

ท�าให้หน่วยงานเดิม	 ถ้าเรื่องไหนถูกดึงไปแล้วหน่วยงานนั้นเขาก็มอบอ�านาจไปแล้วแต่อ�านาจเดิมเขายังอยู่	 

เพราะเขายังมีอ�านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติคอยก�ากับ	เขาก�ากับแต่ว่าไม่ได้เป็นตัว	operator	เขาจะเป็นแค่	

regulater	เพราะเขาบังคับใช้กฎหมาย	เขายังต้องดูแลกฎหมายนั้นอยู่	แต่แทนท่ีเขาจะมีบุคลากรท่ีเขาไปสั่งการ	 

ออกใบอนุญาต	 ออกค�าสั่ง	 ภารกิจนั้น	 เขาก็ให้ท้องถิ่นไปท�า	 แต่การที่	 regulater	 นี้มันไม่หมดไป	 เพราะว่า 

รฐัมนตรรีกัษาการกรมน้ันกรั็บช่วงมาจากรัฐมนตรท่ีีจะต้องดูแล	ในระดับนีเ้ราถือว่าเป็นกระจายอ�านาจแต่กไ็ม่ใช่โดยแท้ 

มนัเป็นการพยายามแบ่งอ�านาจของส่วนกลางมาให้	 ซ่ึงท�าให้ท้องถิน่มภีาระหน้าท่ีมากข้ึนเมือ่มภีาระหน้าทีม่ากขึน้	

เขาก็จะเข้าใจว่าเขามีอ�านาจมากขึน้	 เพราะเขาร่วมแชร์แต่อ�านาจนัน้ไม่อสิระ	 ไม่เหมอืนอ�านาจตามข้อบญัญตัท้ิองถ่ิน

ของเขา	อ�านาจนัน้ได้มาจากตวั	พ.ร.บ. กต้็องอยูภ่ายใต้การสัง่การทัง้หลายของรฐัมนตรด้ีวย	เราออกมาแบบนี	้คอื	

กระจายอ�านาจเทียม	 เพราะกลายเป็นเอาคนท้องถิ่นมาเป็นเครื่องมือของรัฐไปเลย	 คือนอกจากว่าจะไม่ให้แล้ว

ยังท�าให้ท้องถิ่นเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของระบบราชการอีก	เขาเข้าใจผิดเขาคิดว่าพอภารกิจไปตามแผนข้ันตอน

การกระจายอ�านาจแล้ว	 อ�านาจเป็นของเขาเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแท้จริงไม่ใช่	 เพียงแต่เขาบังคับใช้พระราชบัญญัติ

แทนกรมทั้งหลาย	กับจังหวัดอ�าเภอเท่านั้นเอง	เราแค่เป็นการถอดคลายอ�านาจจากคนนึงมายังอีกคนนึงเท่านั้น

เป็นการถ่ายเท	 เพราะว่ามันสมองทั้งหลายมันไม่ใช่อยู่ที่ท้องถิ่นแต่มันสมองอยู่ที่ส่วนกลาง	 เพราะกฎหมายออก

โดยส่วนกลาง	กฎหมายมาบังคับใช้ด้วยส่วนกลาง	รบัผดิชอบโดยส่วนกลาง	ท้องถ่ินมาเป็น	แขน	ขา	แทนเท่านัน้เอง	

คอืเปลีย่นจากเจ้าหน้าทีท่ีจ่ะบงัคบัใช้กฎหมายออกค�าส่ัง	 ออกใบอนุญาต	 กม็าเป็นท้องถ่ินแค่นัน้เองครบั	 แต่ระดบั

โครงสร้างข้างบน	คือรัฐมนตรี	คือกรม	เพราะภารกิจเหล่านั้นมันอยู่ในอ�านาจหน้าที่ของ	กระทรวง	ทบวง	กรม	

ตามพระราชบัญญัติปรับปรุง	กระทรวง	ทบวง	กรม	 ไม่ได้เป็นองค์กรท้องถิ่นตามลักษณะของความเป็นท้องถิ่น

เหมือนในต่างประเทศ	 คือไม่ได้เป็นตัวของตนเอง	 ท้องถิ่นบ้านเราจึงไม่ใช่ท้องถิ่นแท้มันเป็นท้องถิ่นเทียม	 

เพราะภาคหนึง่	คอืเป็นตวัแทนของรัฐบาลกลาง	

กระจายอ�านาจโดยแท้จะเกิดขึ้นต้องค่อยเป็นค่อยไป
 

	 กระจายอ�านาจโดยแท้มันจะเกิดในบ้านเราได้โดยต้องค่อยเป็นค่อยไป	มันจะเกิดขึ้นได้	โดยบุคลากร 

จะต้องพร้อม	แต่เรายังขาดบุคลากรที่มีความพร้อมอยู่	ขาดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ	หรือองค์ความรู้ในเรื่อง

เทคโนโลยด้ีานมลภาวะทีก่่อให้เกดิเหตุร�าคาญจากแสง	 เสยีง	 หรอืกลิน่	 ดงันัน้ในอนาคตอาจจะต้องสร้างหน่วยงาน

คล้าย	ๆ	กฤษฎกีา	คอืกฤษฎกีาปัจจบุนันีท้ีด่แูลด้านกฎหมายให้รฐับาลกลาง	อาจจะมีหน่วยงานคล้าย	ๆ	กฤษฎีกา 

ทีค่อยเป็นพีเ่ลีย้งให้แก่ท้องถิน่	ว่าท้องถิน่ใดอยากจะออกกฎระเบียบในเรือ่งใด	ออกข้อบญัญตัใิดกไ็ด้ให้มาหารอืเขา	

แล้วก่อนจะออกข้อบัญญัติก็ให้หน่วยงานนี้เขากรองด้วยก่อนเพื่อมิให้ออกผิดออกถูก	
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ท้องถิ่นจะพัฒนาได้ดีต้องสร้างความพร้อม

 คณะกรรมการที่จะพัฒนาท้องถิ่นให้ท้องถิ่นมีศักยภาพที่จะท�าหน้าที่ของตัวเองโดยแท้	 ทั้งภาค
ประชาชน	 ท้ังฝ่ายเจ้าหน้าที่ประจ�านั้น	 คือก�าลังหลัก	 ส่วนการเมืองที่เลือกมา	 มาแล้วก็ไป	 ถ้าข้าราชการของ 
ท้องถิ่นเข้มแข็ง	เขาก็พัฒนาไปได้	แต่ถ้าท้องถิ่นของเรามีเจ้าหน้าที่ที่เป็นประจ�าไม่เพียงพอ	ความรู้ประสบการณ์
ไม่มากพอ	 การเมืองมาก็รับลูกไม่ได้เขาก็ท�าไม่ได้	 การที่ท้องถิ่นจะพัฒนาและดีเหมือน	 ยุโรป	 มันไม่ใช่เรื่องของ

การกระจายอ�านาจ	 มันเป็นเรือ่งของการไปสร้างความพร้อมของท้องถิน่ให้ยกระดบัมาเพือ่ให้เขาสามารถท�าหน้าที่

ของกฎหมายจัดตั้งได้อย่างเต็มศักยภาพ	แล้วก็รับมือกับภาระหน้าที่ที่ส่วนกลางมอบมาในส่วนล่าง	 ให้ได้อย่าง 

มปีระสทิธภิาพเหมอืนกนั	คอืถ้าจะให้ท้องถิน่เจริญ	แนวคดิต้องไปพัฒนาจากจุดข้างล่างข้ึนมาจากเจ้าหน้าท่ีประจ�า	

อันนี้ส�าคัญเพราะเมื่อพร้อมแล้วเขาก็จะไปท�าหน้าที่หลักของเขาเองตามกฎหมายจัดต้ังเขาให้ได้เต็มศักยภาพ	

ขณะเดียวกันเขาก็รับมือกับกฎหมายส่วนกลางที่ให้เขาท�าแทนได้	แล้วส่วนที่เราท�าก็คือการที่จะไม่ไปแก้กฎหมาย

เท่าน้ันเอง	ถ้าแก้กฎหมายได้	กรรมการกระจายอ�านาจก็ไม่ต้องมี	ก็แก้กฎหมายไป	๔	-	๕๐	ฉบบัเลย	แต่เขาแก้ไม่ได้

เขาเลยใช้วิธีที่เป็นมา	วันนี้เราใช้อ�านาจไปโดยก�าหนดแผน	แต่ท้องถิน่ซึง่เป็นหน่วยรองรบันัน้เขาไม่รู้หรอก

ความเข้าใจผิด 3 ประการ

โดยทั่วไปผมคิดว่าจะต้องท�าความเข้าใจในเรื่องหลัก	๓	เรื่องใหญ่	คือ	

	 ๑.	 เรื่องงบประมาณเยอะ	ถ้าท้องถิ่นงบประมาณเยอะแล้วท้องถิ่นจะเจริญ	นี่เป็นความเข้าใจที่ผิด

	 ๒.	 ผูบ้รหิารท้องถ่ินเขาเข้าใจว่าเขามอีสิระ	 เขาจะท�าอะไรกไ็ด้	 อนันีก็้เป็นความเข้าใจทีผิ่ด	 คอืการบรหิาร

ราชการแผ่นดิน	 ถ้าเป็นเรื่องของภาพรวม	 เป็นเอกภาพเขาก็ไม่กระจายให	้ แต่สิ่งที่เขากระจายให้แต่ละท้องถิ่น

ยังต้องยึดหลักเดียวกัน	เขาเรียกว่าความเหมือน	(Homogeneity)	

	 ๓.	 นิติบุคคลที่เราให้ อบต. เป็นนิติบุคคล	 เทศบาลเป็นนิติบุคคล	 เพ่ือจะให้มีอ�านาจในการท�า

นติกิรรมสญัญา	แล้วเม่ือบคุลากรของแต่ละท้องถิน่ไปท�าละเมิด	เขาก็เป็นผูเ้สียหาย	และเขาเป็นผูท้ีอ่าจจะต้องรบัผดิ

ในการกระท�าของบคุลากรของเขา	ประชาชนกจ็ะได้ฟ้องท้องถิน่นัน้เป็นจ�าเลย	นิตกิรรมกับนติเิหต	ุให้คณุเป็นนติบิคุคล 

แต่ไม่ใช่สร้างนิติบุคคลเพื่อท่ีจะสร้างทรัพย์สินของตนเอง	ทรัพย์สินของแต่ละนิติบุคคลที่ได้มาในเชิงทรัพย์สิน	

ที่ภาษาฝรั่งเขาเรียก	fiscal	นี้	ต้องถือว่าเป็นของรัฐ	ไม่ใช่ของใครของมัน	แต่ว่ารัฐไม่ใช่ดึงเข้ากระทรวงการคลงั	

รัฐจะต้องให้ท้องถ่ินท่ีอยู่ในอ�าเภอ	ที่อยู่ในจังหวัดเดียวกันนั้น	คอยช่วยเหลือกันฉันท์พี่ฉันท์น้อง	เพราะฉะนั้น 

งบประมาณของท้องถิน่ใด	 ถ้าเขามเีงนิไม่พอ	 การทีจ่ะเตมิให้งบประมาณเขาพอ	 กจ็ะต้องเตมิโดยท้องถิน่ในอ�าเภอ	

จังหวัดเดียวกัน	ก็ต้องเกลี่ยกันก่อน 
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ต้องสร้างกฎหมายให้ท้องถิ่นเป็นพี่น้องกัน

 ต้องสร้างเป็นกฎหมายที่ผมพูด	 คือสร้างกฎหมายให้เปลี่ยนแนวคิดว่าการเป็นท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคล

ไม่ใช่เพื่อสร้างความร�่ารวยให้แก่ตัวเอง	 ที่ให้คุณเป็นนิติบุคคลเพื่อให้คุณสามารถท�านิติกรรมสัญญาได้	 เมื่อกรณี

เกิดนิตเิหตข้ึุนมาคณุก็ฟ้องได้	คณุกถ็กูฟ้องได้อนันีค้อืความเป็นนิตบิคุคลของคณุ	แต่ในส่วนของเงินทีไ่ด้มา	ประเทศ

เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน	จังหวัด	อ�าเภอ	เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน	เพราะฉะนั้นต้องสร้างแนวคิด	ภราดรภาพ	คือ

แต่ละท้องถิ่นที่อยู่ในอ�าเภอเดียวกัน	จังหวัดเดียวกันคุณเป็นพี่น้องกัน	คุณต้องช่วยกันก่อน	คุณต้องเติมในส่วนที่

ขาดกันก่อน	คุณจะต้องสามัคคีกันก่อน	แล้วส่วนที่เหลือรัฐ	ต้องเข้าไปอุ้มคุณไม่ใช่ปล่อยให้บางที่ก็ร�่ารวย	บางที่

ก็ยากจน	และทีร่�า่รวยเพราะอะไรไม่ใช่เพราะเก่ง	เพราะโชคดมีทีรพัยากรธรรมชาต	ิมสีถานท่ีท่องเท่ียว	แต่อกีท่ีนงึ

ไม่มีอะไรเลยไปอยู่หลังเขา	 อย่างนี้	 ผมมองว่าท้องถิ่นเป็นพี่น้องกัน	 ท้องถิ่นถ้าอยู่เขตพื้นที่ติดกันก็เป็นพี่น้องกัน	

ที่แบ่งเพราะว่าเขาจะได้เป็นเซลล์เล็ก	ๆ	เพราะนั้นแต่ละเซลล์มันจะต้องรวมกัน	เราจึงควรจะออกกติกาให้เขาได้
ช่วยเหลือซ่ึงกันและกันได้มากกว่านี้	 คือมันต้องเป็นกฎหมายให้คุณต้องมาช่วยเหลือกัน	 ผมคิดว่าเราต้องมี 
กฎระเบยีบให้เขาต้องดูแลซึง่กนัและกนั	 มนัต้องเปลีย่นทศันคตใิหม่ว่า	 ความเป็นนติบิคุคลให้เฉพาะอ�านาจหน้าท่ี
ในการท�านติกิรรมสญัญา	และนิตเิหตเุท่านัน้	แต่ว่าเร่ืองเงินจะต้องมาช่วยเหลือกนั	 เราต้องเปล่ียนแนวคดิใหม่ว่า	
ถ้าคณุอยูใ่นอ�าเภอเดยีวกัน	จงัหวดัเดยีวกันคณุเป็นกงสเีรือ่งเงนิเพยีงแต่ว่าถ้าคุณร�า่รวยคุณอาจม	ีpiority	มากกว่า	
เพื่อมิให้บริหารยากในเรื่องงบประมาณ	 แล้วก็จะเกิดปรากฎการณ์เหมือนที่เกิดขึ้น	 คือแย่งกัน	 ประเทศมนัเป็น
อนัหน่ึงอนัเดยีวกนั	มนัต้องช่วยเหลือกนั	 มีความสามคัคกัีน	 ไม่ใช่เป็นบริษัท	แต่ทีใ่ห้เป็นนติิบคุคล	คือจะได้ไปท�า
นิติกรรมแล้วไม่ต้องขออนุมัติข้างบน	 แล้วเวลาไปท�าละเมิดเขา	 เขาก็ฟ้องร้องคดีได้เขาเรียกมี	 juristic	 person 
ในการระงบัข้อพพิาท	ในการท�านติิกรรมนัน่เอง	แต่เงนิทีไ่ด้มามนัต้องสร้างแนวคดิเรือ่ง	กงส	ีแล้วท้องถิน่กจ็ะพฒันา

“กฎหมายให้เปลี่ยนแนวคิดว่า 

การเป็นท้องถิ่นที่เป็นนิติบุคคล ไม่ใช่เพื่อสร้างความร�่ารวยให้แก่ตัวเอง”

อยากให้ท้องถิ่นท�างานร่วมกัน
 
สิ่งที่ผมอยากให้เกิดขึ้นกับการกระจายอ�านาจของเรา	คือแนวทางการท�าสัญญาร่วมกันระหว่างท้องถิ่น

ที่ก�าลังยกร่างอยู่	 แต่ยังไม่เป็นรูปธรรม	 เพราะว่าท้องถ่ินแต่ละท้องถิ่นเขาเป็นหน่วยที่เล็กเกินที่จะท�า 
infrastructure	ใหญ่	ๆ 	เขาจะต้องมาร่วมมอืกนัหรอืว่าในกรณทีีเ่ขาหาข้อตกลงอะไรกันไม่ได้	เขาก็ต้องมาท�าสญัญา
ท�าความตกลงร่วมกัน	ผมคิดว่าถ้าส�าเร็จผมจะภูมิใจ	แต่ยังอยู่ระหว่างการด�าเนินการอยู่	ให้เขามีความร่วมมือกัน	
อันนี้จะออกไปในทางสัญญาทางปกครอง
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การกระจายอ�านาจเปิดโอกาสให้ชุมชนท้องถิ่นเจริญเติบโต

 ผมมองว่าการพัฒนาประเทศต้องมีรากฐานที่ส�าคัญที่สุด	ก็คือฐานของชุมชนท้องถิ่น	การกระจายอ�านาจ 
เป็นการเปิดโอกาสให้ชุมชนท้องถิ่นเจริญเติบโตได้	 ผมจึงเชื่อว่า	 การกระจายอ�านาจและการปกครองท้องถิ่น	
เป็นรากฐานของการพัฒนาประเทศ	ดังนั้นที่ผ่านมาผมจึงรณรงค์เคลื่อนไหวโดยการไปท�างานร่วมกับชุมชนและ
การเขียนบทความเสนอแนะเพื่อเสริมสร้างศักยภาพชุมชนให้เข้มแข็ง	 นับตั้งแต	่พ.ศ.	๒๕๒๖	 เป็นต้นมา	 ผมได้
เคลื่อนไหวเพื่อผลักดันให้สภาต�าบลเป็นนิติบุคคล	 เพราะสภาต�าบลเดิมที่ยังไม่เป็นนิติบุคคล	 มีลักษณะ 
ขาดความเป็นอสิระและมคีนท้องทีป่ะปนอยูโ่ดยต�าแหน่ง	เช่น	ก�านนั	ผูใ้หญ่บ้าน	ผู้ทรงคณุวฒุ	ิแพทย์ประจ�าต�าบล	
สภาต�าบลในช่วงนั้นมีจุดอ่อนในแง่ของการมีข้อจ�ากัดในการบริหารต�าบล	 ท�าให้อ�านาจที่จะไปพัฒนาท้องถิ่น 
ที่ท�าได้ไม่เต็มรูปแบบ	วิธีที่จะให้สภาต�าบลบริหารท้องถิ่นเต็มรูปแบบต้องท�าให้สภาต�าบลเป็นนิติบุคคล	มีอิสระ	
(Autonomy)	ในการปกครองตนเอง	ซึ่งความเป็นท้องถิ่นในลักษณะของการจัดให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ก็ต้องมีกฎหมายรับรองที่มีอ�านาจหน้าที่ในการบริหารจัดการท้องถิ่น

ท้องถิ่นต้องเป็นฐานในการพัฒนาประเทศในอนาคต

 นบัตัง้แต่มรีฐัธรรมนญูปี	๒๕๔๐	เป็นต้นมา	ผมคดิว่าสภาต�าบลและชนุชนในพืน้ทีช่นบทมกีารเปลีย่นแปลง

เชิงโครงสร้างเกิดขึ้นอย่างมาก	 เช่น	 โครงสร้างทางกายภาพท่ีมีพื้นที่เป็นเมืองเกิดมากขึ้น	 ก่อนหน้าน้ัน 

เมือ่	พ.ศ.	๒๕๓๕		มกีารเสนอเรือ่งการปฏรูิปการเมืองโดยได้มีการก�าหนดเร่ืองประชาสงัคมและชมุชนในรัฐธรรมนญู 

ซึ่งเป็นผลให้เกิดจุดพลิกผัน	จนถึงปี	๒๕๓๗	รัฐบาลยุคนั้นได้ออกพระราชบัญญัติสภาต�าบลและองค์การบริหาร

ส่วนต�าบล	 ข้ึนตามเจตนารมณ์ที่ผมเคยคิดไว้	 โดยยกฐานะสภาต�าบลเป็นนิติบุคคลและยกฐานะสภาต�าบล 

ที่เข้าเกณฑ์เป็นองค์การบริหารส่วนต�าบล	 โดยรัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 ได้มีการก�าหนดหมวดว่าด้วยการปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไว้ใน	หมวดที่	๙	มาตรา	๒๘๑	-	๒๙๐	นับว่าเป็นการปฏิรูปโครงสร้างท้องถิ่นทั้งระบบ	มีการยกฐานะ

สุขาภิบาลเป็นเทศบาลต�าบลทั้งหมด	 ยกฐานะสภาต�าบลที่มีรายได้เพียงพอตามที่กฎหมายก�าหนดเป็นองค์การ

บรหิารส่วนต�าบล	(อบต.)	ส่วนเทศบาลก็พฒันาขึน้เรือ่ย	ๆ 		องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั	(อบจ.)	ก็เปล่ียนให้นายก	อบจ. 

โกวิทย์  พวงงาม

•	 รองศาสตราจารย์	คณะสังคมศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อดีตรองคณบดีคณะสังคมศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	พ.ศ.	๒๕๔๗	-	๒๕๔๙
•	 อดีตผู้ช่วยอธิการบดีฝ่ายบริหาร	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร	์ศูนย์พัทยา
•	 อนุกรรมการก�าหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อใช้เป็นเงินรางวัล
	 ส�าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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มาจากการเลือกตั้งของประชาชน	 ซึ่งเมื่อก่อนผู้ว่าราชการจังหวัดที่เคยเป็นนายก	 อบจ.	 ก็ออกจากต�าแหน่งไป	

ซึ่งเป็นทิศทางท่ีถูกต้อง	 ความเชื่อแต่เดิมว่าชุมชนท้องถิ่นต้องเข้มแข็งและเป็นรากฐานในการพัฒนาประเทศ 

ได้ถูกรบัรองไว้ในรฐัธรรมนญู	ปี	๒๕๔๐	ก่อให้เกดิการปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างเต็มรปูแบบ	มกีารตราพระราชบญัญตัิ

ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 มีส�านักงาน	 ก.ก.ถ.	 ในส�านกังาน

ปลดัส�านกันายกรฐัมนตรแีละมแีผนการกระจายอ�านาจ	 จึงคดิว่าท้องถ่ินต้องเป็นฐานในการพัฒนาประเทศต่อไป 

ในอนาคต	 ภารกิจส�าคัญของทกุภาคส่วนต้องท�าให้ชมุชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเข้มแข็ง	 ผมจงึเข้ามาช่วยเหลอื

ในการพฒันาองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในหลายเรือ่ง	 เช่น	 มส่ีวนร่วมกบัวิทยาลยัการพัฒนาการปกครองทอ้งถิ่น	
สถาบันพระปกเกล้า	 ในการพัฒนาหลักสูตรท้องถิ่นและเป็นคณะกรรมการการพิจารณารางวัลพระปกเกล้า	
รวมทั้งเป็นวิทยากรในหลักสูตรต่าง	ๆ	และเป็นคนแรก	ๆ	ที่เขียนหนังสือเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นที่เน้น
การมีส่วนร่วม	 รวมทั้งเขียนบทความเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาคมท้องถิ่นในหนังสือพิมพ์
หลายฉบับ	 เช่น	 ปี	 ๒๕๓๘	 หนังสือพิมพ์สยามรัฐให้ผมเป็นคอลัมนิสต์ในคอลัมน์	 ชื่อ	 “ประชาคมท้องถิ่น”  
ที่มุ่งเน้นเรื่องการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคม	 ซ่ึงยุคนั้นคนรู้จักค�าว่า	 “ประชาสังคม”	น้อยมาก	 และเป็น 
ความคิดเดิมของผมที่เคยต้องการไปส่งเสริมให้ภาคประชาสังคมเข้มแข็ง	คอลัมน์นี้อยู่มาจนถึงปัจจุบัน	(๒๕๕๗)	
ยนืยงมาเป็นเวลาเกอืบ	๒๐	ปี	นีค่อืจุดแรก	ส่วนจดุทีส่องเม่ือผมผนัตวัเองจากนักพฒันาชุมชน	กรมการพัฒนาชุมชน
มาเป็นอาจารย์สอนอยู่ท่ีมหาวิทยาลัยเชียงใหม่	 ช่วงปี	 ๒๕๓๔	 -	 ๒๕๓๘	 ก็ยังคงเดินหน้าสู่ชุมชน	 (หมู่บ้าน)	 
และท้องถิ่นเพื่อส่งเสริมกลุ่ม	 องค์กรภาคประชาชนและศึกษาวิจัยเรื่อง	 การปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่น	
(Local	 Self	 Governance)	 และเมื่อย้าย	 (โอน)	 ตัวเองมาอยู่ที่มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ก็ยังท�างานกับชุมชน 
ท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง	โดยเฉพาะช่วงท่ี	ศาสตราจารย์พิเศษนรนิติ	เศรษฐบุตร	เป็นอธิการบดี	ได้ตั้งศูนย์ศึกษา 
และพัฒนาการปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมี	 ศาสตราจารย์เอนก	 เหล่าธรรมทัศน์	 เป็นประธานศูนย์ฯ	 ผมรับเป็น
เลขานกุารศูนย์ฯ	เคล่ือนไหวเพิม่ศักยภาพท้องถิน่ในหลายรปูแบบ	และร่วมมอืกบัมลูนธิส่ิงเสรมิการปกครองท้องถิน่ 
ผมได้เข้าไปเป็นกรรมการมลูนธิฯิ	 โดยมท่ีานอดุร	ตนัตสินุทร	 เป็นประธานมลูนิธฯิ	รวมทัง้ร่วมมอืกบัภาคเีครือข่าย
ท้องถิ่นต่าง	ๆ	อย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน

“ผมจึงไม่เห็นด้วยกับการเหมารวมว่า การท�าผิดกฎ ผิดระเบียบ

และไม่ท�าตามอ�านาจหน้าที่ คือ การคอร์รัปชัน แต่ถ้าเป็นการเบียดบังประโยชน์ 

และเรียกผลประโยชน์รวมทั้งวางแผนเชิงนโยบาย

หรือเพื่อคอร์รัปชันเชิงนโยบายก็อาจจะเรียกว่า คอร์รัปชัน”

กระจายอ�านาจควรกระจายไปที่องค์กรท้องถิ่นหรือชุมชน

	 ผมคิดว่าเป็นคนละเรื่องเดียวกัน	 ถ้าเราเอารากศัพท์มาจับอาจจะแยกกัน	 คือ	 Community	 ตัวหนึ่ง	
และ	Local	government	ตัวหนึ่ง	แต่หลักวิชาการเราพูดอยู่	๒	ค�า	คือ	ค�าว่า	“การปกครองท้องถิ่น”	กับค�าว่า	
“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”	ถ้ากล่าวตามนัยยะการปกครองท้องถิ่นต้องมีองค์ประกอบ	๒	ส่วน	คือ
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 ส่วนที่ ๑		คือ	ชุมชน	(Community)	และประชาสังคม	(Civil	society)	คือ	ความเป็นชุมชนที่มีกลุ่ม	
องค์กรภาคประชาสังคมท่ีมีจิตส�านึกความเป็นพลเมือง	 มีความรู้สึกเป็นเจ้าของท้องถิ่น	 ต้องการมีส่วนร่วม
รับผิดชอบชุมชนของตนเอง
 ส่วนที่ ๒		คือ	การจัดตั้งสถาบันการปกครอง	(Institution)	ซึ่งได้แก	่“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”  
ที่จัดเป็นองค์กร	มีโครงสร้างภารกิจในการปกครองและการบริหาร
	 สรุปแล้ว	 “ชุมชนท้องถิ่น”	 ต้องประกอบด้วย	 ๒	 ส่วน	 คือ	 ความเป็นชุมชนหรือประชาสังคม	 และ
องค์กรที่เป็นสถาบันการปกครอง	คือ	“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”	จึงจะถือว่าเป็นการปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่สมบูรณ์แบบ	 ดังนั้นการท�างานของคนท้องถิ่นโดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้บริหารท้องถิ่นต้องมีความเข้าใจ	 และต้อง
ท�าหน้าท่ีอย่างมีส่วนร่วมกับชุมชนและประชาสังคม	ดังนั้นจึงต้องส่งเสริมให้ชุมชนและประชาสังคมเข้มแข็ง	
นอกจากนี	้ทั้ง	๒	ส่วน	ก็ต้องมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างกัน	ถ้าเราสนใจแต่ตัวองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	จนละเลย
ความเป็นประชาสังคม	จะท�าให้ท้องถิ่นไม่เข้มแข็ง	 ทุกวันนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีได้รับรางวัลส่วนใหญ่
ไม่ใช่ท้องถิ่นที่ท�างานในรูปองค์กรอย่างเดียว	 แต่จะเป็นท้องถิ่นที่ผสมกลมกลืนกันระหว่างภาคประชาสังคมกับ
การพัฒนาองค์กรของตนเอง	 การท�ากิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องอาศัยกระบวนการมีส่วนร่วม
ของภาคประชาชนเสมอจึงจะท�าให้ท้องถิ่นเข้มแข็งได้	

การกระจายอ�านาจที่ผ่านมาเดินมาถูกทางแล้ว

 ผมคิดว่าการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมา	 เราเดินมาถูกทางแล้ว	 เพราะ
มีการกระจายภารกิจ	 (งาน)	 งบประมาณ	 และบุคลากรส่วนหนึ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 (อปท.)	 และ
ปัจจุบนัยงัมกีารถ่ายโอนภารกจิทีซ่�า้ซ้อนระหว่างภมูภิาค	 ส่วนกลาง	 และส่วนท้องถ่ินตามแผนการกระจายอ�านาจ	
เช่น	งานผู้สูงอายุ	งานการศึกษา	งานโครงสร้างพื้นฐาน	ฯลฯ	นอกจากนี้การกระจายอ�านาจสู่ท้องถิ่นยังท�าให้เกดิ 
งานสร้างสรรค์ของท้องถ่ินเอง	 มีการคดิงานในท้องถิน่เองนอกเหนือจากงานการถ่ายโอน	 มกีารเกดินวตักรรมท้องถิ่น
ในการดูแลประชาชน	 ท้องถิ่นมีการเสริมเพิ่มเติมจากงานท่ีรับการถ่ายโอน	 โดยมีการต่อยอดงานเดิม	 เช่น	 
ศูนย์ผู้สูงอายุ	 มีการต่อยอดให้มีกิจกรรมเสริมสร้างสุขภาพดีกว่าเดิม	 และท่ีส�าคัญ	 งานท้องถ่ินไปสนับสนุน 

ความเข้มแข็งของชุมชนแทนภาคราชการ	ผมจึงเห็นว่าการกระจายอ�านาจที่ผ่านมาเดินมาถูกทางแล้ว

ไม่เห็นด้วยที่ว่าการกระจายอ�านาจคือการกระจายคอร์รัปชัน

 การทีป่รมิาณคดคีวามเกีย่วกบัการทุจริตของคนท้องถ่ินเพ่ิมข้ึนจนหลายคนพูดว่า	 การกระจายอ�านาจ

ท�าให้มีการคอร์รัปชันเพิ่มมากขึ้น	ผมคิดว่าต้องแยกกัน	การคอร์รัปชันคือการเบียดบังเอาประโยชน์ของรัฐไปใช้

เพื่อประโยชน์ตัวเองและพวกพ้อง	กับคดีต่าง	ๆ	ที่ท้องถิ่นท�าแล้วผิดระเบียบ	ต้องแยกกันว่าเขาท�าผิดอะไร 

ส่วนไหน	 บางทีมีอ�านาจหน้าที่ต้องท�าแต่ไม่รู้ระเบียบก็อาจจะเหมาว่าเป็นคอร์รัปชันหรือไม่	 กับการที่เขาท�าผิด

เพราะไม่รู้	 ไม่เข้าใจระเบียบหรือไม่	 จึงต้องแยกแยะ	 ผมจึงไม่เห็นด้วยกับการเหมารวมว่า	 การท�าผิดกฎ 

ผดิระเบยีบและไม่ท�าตามอ�านาจหน้าท่ี	คอื	การคอร์รปัชนั	แต่ถ้าเป็นการเบยีดบงัประโยชน์	และเรยีกผลประโยชน์

รวมทัง้วางแผนเชงินโยบายหรอืเพือ่คอร์รปัชนัเชงินโยบายกอ็าจจะเรียกว่า	คอร์รัปชนั	ซึง่ก็มอียูบ้่าง
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	 ถ้าดูจากตัวเลขการกระท�าผิดในแต่ละปี	 ผมว่าท่ีมีปริมาณมากเป็นเพราะเรื่องผิดระเบียบมากกว่า 

โดยตวัเองไม่รู้ระเบยีบ	ซ่ึงอาจจะไม่ใช่การคอร์รปัชนัหรอืการวางแผนในการหาประโยชน์จากส่วนต่าง	ๆ	หรือเข้าข่าย

คอร์รัปชนัเชงินโยบายซึง่ก็อยากเรียกร้องให้สงัคายนากันสกันดิว่า	การแสวงหาผลประโยชน์จากนโยบาย	แผนงาน	

และผลประโยชน์จากการสอบเลือ่นต�าแหน่ง	 การโยกย้าย	 เรียกเงนิเรียกทอง	 ถอืเป็นการคอร์รัปชนัทีจ่ะต้องลงโทษ

และหาแนวทางป้องกัน	 ก็คงต้องมีการศึกษาวิจัย	 สัมมนาหาแนวทางแก้ไข	 แต่อย่างไรก็ตามการกระจายอ�านาจ 

ก็ท�าให้เกิดประโยชน์กับประชาชนมากในหลายเรื่อง	 ผมจึงไม่เห็นด้วยกับค�าพูดที่ว่า	 “การกระจายอ�านาจ	 คือ	

การกระจายคอร์รัปชัน	เพราะมีท้องถิ่นที่มีความก้าวหน้า	มีศักยภาพ	มีนวัตกรรมที่ดีก็มี”

จุดแข็งและจุดอ่อนของการกระจายอ�านาจ

	 ผมคิดว่า	จุดแข็งของการกระจายอ�านาจ	มีดังนี้

	 (๑)	 การกระจายอ�านาจก่อให้เกิดการถ่ายโอนภารกิจที่เป็นระยะ	 ๆ	 ตามแผนการกระจายอ�านาจ 

ซึ่งเป็นผลมาจากการมีคณะกรรมการการกระจายอ�านาจและแผนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น

	 (๒)	 การก�าหนดเรื่องการกระจายอ�านาจไว้ในรัฐธรรมนูญ	 ท�าให้รัฐบาลต้องวางนโยบายและพัฒนา 

กฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการกระจายอ�านาจและการพัฒนาศักยภาพของท้องถิ่น	 นอกจากนี้ยังท�าให้เกิดกลไก 

ในการขับเคลื่อนการกระจายอ�านาจ	เช่น	คณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	และส�านักงานคณะกรรมการ

การกระจายอ�านาจฯ	และที่ถือว่าเป็นจุดแข็งมาก	คือ	ท�าให้มีการจัดสรรเงินให้แก่ท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้น

	 (๓)	 การกระจายอ�านาจท�าให้เกดิกระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนในการท�าแผนและยทุธศาสตร์

ท้องถิ่นและมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการท�างานของท้องถิ่นโดยภาคประชาสังคม

	 (๔)	 ท�าให้เกดิผูบ้รหิารท้องถ่ินทีด่	ีๆ 	และเป็นนกับรหิารท้องถิน่มอือาชพีท่ีมคีวามคิดอ่านในการสร้างสรรค์

นวัตกรรมท้องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะใหม่	ๆ	ให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น	

	 ส�าหรับจุดอ่อนของการกระจายอ�านาจก็มีมากเช่นเดียวกัน	พอสรุปได้	ดังนี้

	 (๑)	 ภาคราชการยังขาดการบูรณาการเรื่องการกระจายอ�านาจ	และยังไม่มีเอกภาพ	(Unity)	ระหว่าง

หน่วยงานที่ส่งเสริมการกระจายอ�านาจ	 เช่น	 ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 กรมส่งเสริม 

การปกครองท้องถ่ิน	 กระทรวงศึกษาธิการ	 มหาวิทยาลัย	 หรือสมาคมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ฯลฯ	 

ยังไม่มีการผนึกก�าลังกัน	ต่างคนต่างท�าไร้ทิศทาง	ท�าให้งานกระจัดกระจาย

	 (๒)	 การผลักดันเชิงกฎหมายของรัฐบาลที่ผ่านมาเพื่อให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญยังท�าได้ช้า

	 (๓)	 องค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ใหญ่เกินไป	 ควรลดสัดส่วนลง	 ถ้าแก้ไข

กฎหมายได้อยากเสนอให้เป็นจตุภาคี	 หรือไตรภาคีก็ได้	 แต่ให้ลดจ�านวนคนลงให้เหมาะสม	 แล้วคัดคนให้ 

ผสมผสานกันระหว่างนักวิชาการและนักปฏิบัติ	 อย่าให้หนักไปทางใดทางหนึ่ง	 อยากให้มีมืออาชีพเข้ามาบ้าง

และเสนอให้มีภาคเอกชนเข้ามาเป็นกรรมการด้วย
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	 (๔)	 สถาบนัการศกึษาและส่วนราชการ	ยงัให้ความส�าคัญเรือ่งการกระจายอ�านาจน้อยเกนิไป	ทัง้ในด้าน

การผลิตบคุลากรด้านการกระจายอ�านาจและการปกครองท้องถ่ิน	 ควรมีการเรยีนรูเ้รือ่งท้องถิน่และองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่โดยก�าหนดไว้ในหลกัสตูรทัง้	๒	เรือ่งนี	้ตัง้แต่ชัน้ประถมศกึษาและมธัยมศกึษา	จนถงึระดบัมหาวิทยาลัย

	 (๕)	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองก็เป็นจุดอ่อนประการหนึ่ง	เพราะ

	 	 (๕.๑)	 ผู้บริหารท้องถ่ินประมาณ	๕๐	%	ยังคิดว่าท้องถิ่นเป็นช่องทางท�ามาหากิน	หาประโยชน ์

แสวงหาอ�านาจ	 ผู้บริหารท้องถิ่นจ�านวนมากไม่ให้ความส�าคัญต่อการบริหารงานในส�านักงาน	 ไม่เข้าที่ท�างาน	 

แต่มักให้ความส�าคัญกับงานพิธีกรรมทางสังคม	 หรือการไปต่างประเทศมากกว่า	 ท�าให้ขาดผู้น�าในการก�าหนด

ยุทธศาสตร์ในการพัฒนาท้องถิ่น

	 	 (๕.๒)	 สมาชกิสภาท้องถิน่	ยงัมคีวามรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบัท้องถิน่ของตนเองน้อยและไม่รูบ้ทบาท

หน้าที่ของตนเองว่ามีหน้าที่อย่างไร	แต่รู้ว่าจะไปช่วยชาวบ้านอย่างไร	ซึ่งไม่น่าจะเป็นความคิดของสภาท้องถิ่น

	 	 (๕.๓)	 บุคลากรในท้องถิ่นเป็นจุดอ่อนมาก	 ๆ	 ยังท�างานไม่เป็นมืออาชีพ	 ท�าเป็นระบบราชการ

เรื่อยๆ	ตามระเบียบ	ไม่ท�างานเป็นทีม	มีการท�างานเฉพาะด้าน	ไม่ร่วมมือช่วยเหลือกัน

	 	 (๕.๔)	 ในส่วนของประชาชนก็มีจุดอ่อน	อยากให้ภาคประชาชนรู้สึกเป็นเจ้าของท้องถิ่น	ชุมชน

ท้องถิ่นเป็นของเรา	ร่วมกิจกรรมกับท้องถิ่น	การกระจายอ�านาจต้องเป็นการกระจายเพื่อให้ท้องถิ่นจัดสรร

ทรพัยากรให้เป็นธรรมต่อกนักบัทกุคนในท้องถิน่	ท้องถิน่ต้องเป็นตวักลางสร้างความเป็นกลาง	สร้างความเป็นธรรม

ให้ประชาชน



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 8๑

จรัส สุวรรณมาลา

กระแสการกระจายอ�านาจสู่จังหวัดปกครองตนเอง

	 หากเรากลบัไปดขู่าวในสือ่สิง่พมิพ์ในช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๓๖	-	พ.ศ.	๒๕๓๗	กจ็ะพบเหน็ข้อให้มกีารเลอืกต้ัง 

ผูว่้าราชการจังหวดั	แทนผูว่้าฯ	ทีม่าจากการแต่งตัง้	นกัวชิาการจ�านวนหนึง่ผลักดนัเรือ่งนีอ้ย่างจรงิจงั	พรรคพลงัธรรม

ซึง่เป็นพรรคร่วมรฐับาลในขณะนัน้ได้รบัเอาประเดน็นีไ้ปรณรงค์หาเสยีงเลอืกตัง้	 และผลกัดนัเร่ืองนีต่้อหลงัจาก

เข้าไปเป็นพรรคร่วมรัฐบาล	ส่วนพรรคประชาธิปัตย์ซ่ึงเป็นแกนน�าจัดต้ังรัฐบาลในช่วงปี	๒๕๓๗	-	๒๕๓๘	นั้น	

ดเูหมือนจะไม่ตอบรบัความคดินี	้แต่ได้สนับสนนุการกระจายอ�านาจในรูปแบบอืน่	ๆ	ทางฝ่ายกระทรวงมหาดไทยนัน้	

มีท่าทีไม่เห็นด้วยอย่างชัดเจน	ในที่สุดการผลักให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดในยุคนั้น	ก็ถูกแปรไปเป็น 

การจัดตัง้องค์การบรหิารส่วนต�าบล	(อบต.)	ข้ึน	โดยมี	พ.ร.บ.	สภาต�าบลและองค์การบรหิารส่วนต�าบล	พ.ศ.	๒๕๓๗	

ซึง่ก็เป็นทางเลอืกทีก่ระทรวงมหาดไทยยอมรบัได้	 แต่นักวชิาการท่ีผลกัดนัเรือ่งการเลอืกตัง้ผู้ว่าฯ	 ในยุคนั้นมองว่า	

นี่คือการบิดเบือนเจตนารมณ์ของการกระจายอ�านาจที่สังคมต้องการจริง	ๆ

	 ในช่วงปี	๒๕๓๖	 -	๒๕๓๗	นัน้	 กระแสการผลกัดันเพ่ือให้มกีารปฏรูิปการเมอืงไทยพุ่งข้ึนสูงมาก	และ

ประเดน็การกระจายอ�านาจกเ็ป็นส่วนประกอบหนึง่ของการปฏริปูทางการเมอืง	ดงันัน้	เมือ่มกีารยกร่างรฐัธรรมนญู

ฉบับใหม	่ในช่วงปี	๒๕๓๙	ประเด็นการกระจายอ�านาจจึงเป็นเรื่องที่ส�าคัญมากที่สุดเรื่องหนึ่ง	

	 ถ้าพูดถึงบทบาทของพรรคการเมือง ท่ีผลักดันเร่ืองการกระจายอ�านาจในช่วงยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับ

ปี	๒๕๔๐	ต้องยกเครดิตให้กับพรรคพลังธรรม	ของคุณจ�าลอง	ศรีเมือง	ซึ่งเพิ่งก่อตั้งขึ้นในยุคนั้น	และชูนโยบาย

การกระจายอ�านาจที่ชัดเจน	 นักการเมืองที่มีบทบาทโดดเด่นด้านนโยบายกระจายอ�านาจของพรรคพลังธรรม 

ก็มีหลายคน	อาท	ิคุณถวิล	ไพรสณฑ	์คุณอุดร	ตันติสุนทร	คุณช�าน	ิศักดิ์เศรษฐ์	เป็นต้น	พรรคความหวังใหม่เป็น

อีกพรรคหนึ่งที่สนับสนุนนโยบายนี้คือ	 นักการเมืองท่ีสนับสนุนการกระจายอาจในพรรคความหวังใหม่	 ก็ม ี

คุณจาตุรนต์	 ฉายแสง	 และ	 ส.ส.	 อีกบางท่าน	 ส�าหรับพรรคประชาธิปัตย์นั้น	 ดูเหมือนจะไม่แสดงท่าทีที่ชัดเจน	

จะพูดว่ามีจุดยืนที่ค่อนข้าง	conservative	ในเรื่องการกระจายอ�านาจในยุคนั้นก็ว่าได้

	 แต่เมื่อได้เป็นแกนน�าในการจัดตั้งรัฐบาลในช่วงป	ีพ.ศ.	๒๕๓๖	-	๒๕๓๗	แล้ว	ท่านนายกรัฐมนตรีชวน	 

หลีกภัย	 ก็ได้ตั้งคณะท�างานชุดหนึ่ง	 ให้มีหน้าที่จัดท�าข้อเสนอเชิงนโยบายต่อคณะรัฐมนตรี	 เกี่ยวกับแนวทาง

การกระจายอ�านาจสู่ท้องถิ่น	มี	ศาสตราจารย์วิจิตร	ศรีสะอ้าน	เป็นประธาน	มีคุณมนุชญ์	วัฒนโกเมร	นักวิชาการ

•	 ศาสตราจารย์	คณะรัฐศาสตร์	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
•	 อดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๕๐
•	 สมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๕๗
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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จากปฏิรูปโครงสร้างการปกครองส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นเสียใหม่	 โดยให้ลดบาทของกรมในส่วนกลาง	 และ 

ในส่วนภมูภิาคลง	 และปรับบทบาทให้ท�าหน้าท่ีด้านวชิาการและก�ากบัดูแลมาตรฐานและกระบวนจัดบริการของ

ท้องถ่ิน	 พร้อมท้ังยกระดับบทบาทของท้องถิน่ทัง้ในระดับจงัหวดัและระดบัล่าง	 ให้มบีทบาทหลักในการจัดบรกิาร

สาธารณะในพื้นท่ี	ให้รัฐจัดสรรงบประมาณลงสู่จังหวัดโดยตรง	(แทนท่ีจะจัดสรรผ่านกรมในส่วนกลาง)	ฯลฯ	

ดังนี้เป็นต้น	

 แต่ข้อเสนอของคณะท�างานฯ	กจ็บลงด้วยรายงานในกระดาษเท่านัน้	ยังไม่ทนัได้น�าไปก�าหนดเป็นนโยบายใด	ๆ  

อีกทั้งไม่ได้เผยแพร่สู่สาธารชน

	 เมื่อการกระจายอ�านาจยังไปไม่สุดทาง	กระแสการผลักดันให้มีการกระจายอ�านาจ	โดยเฉพาะในเรื่อง

การเลือกตั้งผู้ว่าฯ	โดยตรง	จึงยังคงมีอยู่อย่างต่อเนื่อง	มาจนถึงช่วงที่มีการยกร่างรัฐธรรมนูญปี	๒๕๔๐	

	 ในสภาร่างรฐัธรรมนญู	ม	ีดร.สมคดิ	เลศิไพฑูรย์	เป็นหนึง่ในกลุ่มนกัวชิาการท่ีผลักดันเร่ืองการกระจาย 

อ�านาจ	ได้น�าเอาแนวความคิดเรื่องการกระจายอ�านาจไปบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญฉบับปี	๒๕๔๐		

	 ในรัฐธรรมนูญปี	๒๕๔๐	มีข้อเสนอที่ส�าคัญอยู่	๒	ประการ	คือ	(๑)	หมวดว่าด้วยการกระจายอ�านาจ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	ซึง่ก�าหนดให้รัฐบาลต้องกระจายอ�านาจการบริการสาธารณะพ้ืนฐาน	ตลอดจน 

ถึงการเงินการกระทรวงมหาดไทย	ท่านอาจารย์แก้วสรร	อติโพธิ		ท่านอาจารย์สมคิด	เลิศไพฑูรย์	และตัวผมเอง	

ร่วมเป็นคณะท�างานฯ	เสนอให้มกีารคลงัให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ให้มากขึน้	และ	(๒)	ให้จงัหวดัทีม่คีวามพร้อม 

สามารถจดัการปกครองท้องถิน่ทัว่ท้ังจงัหวัดได้	 ในลกัษณะเดยีวกับกรงุเทพมหานคร	 ซึง่เป็นแนวความคดิทีต้่องการ

ให้มีการเลือกผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรงนั่นเอง	 นับเป็นการก้าวกระโดดคร้ังใหญ่ของการกระจายอ�านาจใน

ประเทศไทยเรา

กว่าจะมีแนวคิดเรื่อง การกระจายอ�านาจปรากฏในรัฐธรรมนูญ

 จากเบื้องหลังสู่เบื้องหน้าการกระจายอ�านาจ ผมได้มีส่วนร่วมเป็นกรรมการยกร่างกฎหมาย	 อบต.		

ในป	ี๒๕๔๗	ได้มีส่วนช่วยเหลือเพื่อนนักวิชาการใน	สสร.	ในการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับปี	๒๕๔๐	ที่เกี่ยวข้องกับ

หมวดทีว่่าด้วยการกระจายอ�านาจ	เมือ่มกีารประกาศใช้รัฐธรรมนญูฉบบัปี	๒๕๔๐	แล้ว	กม็กีารแต่งตัง้คณะท�างาน

ยกร่าง	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจ	และ	พ.ร.บ.	ประกอบรัฐธรรมนูญอื่น	ๆ	ที่เกี่ยวข้อง

กับการกระจายอ�านาจ	ผมก็ได้รับการแต่งตั้งให้ไปเป็นกรรมการยกร่างกฎหมายเหล่านี้		อีกทั้งได้เข้าไปร่วมเป็น

อนุกรรมการแปรญัตติร่าง	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจของสภาผู้แทนราษฎรอีกด้วย	

	 การยกร่าง	พ.ร.บ.ก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจฯ	ในช่วงปี	๒๕๔๑	-	๒๕๔๒	น้ัน	เกิดขึน้ 

ในช่วงรฐับาลซ่ึงมพีรรคประชาธปัิตย์เป็นแกนน�า	 โดยคณุอภสิทิธิ	์ เวชชาชวีะ	 รฐัมนตรปีระจ�าส�านกันายกรฐัมนตรี

ในสมัยนั้น	 เป็นผู้ที่ผลักดันร่าง	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์

ของรัฐธรรมนูญอย่างเอาจริงเอาจัง		ในชั้นกรรมาธิการแปรญัตต	ิก็มีคุณถวิล	ไพรสณฑ์	เป็นประธานกรรมาธิการ	

คุณถวิลและกรรมาธิการแปรญัตติต่างก็ได้ช่วยกันปรับปรุงแก้ไขเพิ่มเติมร่าง	พ.ร.บ. ก�าหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอ�านาจฯ	 ให้มคีวามชดัเจนและมพีลงัผลกัดนันโยบายการกระจายอ�านาจมากยิง่ข้ึน	 ซ่ึงรวมทัง้การก�าหนด
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ให้รัฐบาลจัดสรรรายได้ให้ท้องถ่ินเพิ่มข้ึนอย่างน้อยร้อยละ	๒๐	 ในปี	 ๒๕๔๔	 และให้เพ่ิมขึ้นเป็นร้อยละ	๓๕ 

ในป	ี๒๕๔๙	ซึ่งเป็นมาตรการที่นับว่าท้าทายมากที่สุดเรื่องหนึ่ง	

	 แต่เมื่อร่าง	พ.ร.บ.	ฉบับนี้ผ่านไปถึงมือของวุฒิสภา	วุฒิสภาสายอดีตข้าราชการ	 (โดยเฉพาะสายอดีต

ข้าราชการกระทรวงมหาดไทย)	ก็หั่นทิ้งไปหลายเรื่อง	ยกเว้นมาตรการกระจายอ�านาจทางการคลังที่ว่าข้างต้น	

ไม่ใช่เพราะวุฒสิภาเหน็ด้วยกบัหลักการนี	้แต่เพราะมีเวลาพจิารณาร่างกฎหมายฉบบันีจ้�ากัด	(ร่างกฎหมายก�าหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจเป็นกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ	ซึ่งต้องประกาศใช้ภายใน	๒	ปี	นับตั้งแต่

การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ	ท�าให้เป็นเงื่อนไขบีบบังคับให้วุฒิสภาต้องรีบผ่านกฎหมายฉบับดังกล่าว)	

	 เมื่อประกาศใช้	 พ.ร.บ.	 ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 แล้ว	 ผมก็ได้รับ 

การแต่งตั้งให้เป็นกรรมการกระจายอ�านาจฯ	 ชุดแรก	 และเริ่มต้นจัดท�าแผนการกระจายอ�านาจ	 และผลักดัน

นโยบายการกระจายอ�านาจ	ร่วมกับเพื่อน	ๆ	ข้าราชการและนักการเมืองที่มีอุดมการณ์เดียวกัน

	 ในช่วงเริ่มต้นยุคการกระจายอ�านาจหลังปี	 ๒๕๔๒	 นั้น	 แม้จะมีการจัดตั้งส�านักงานเลขานุการ 

คณะกรรมการกระจายอ�านาจฯ	 ขึ้นมาแล้ว	 ก็ยังมีบุคลากรช่วยงานไม่มากนัก	 พวกเราที่เป็นนักวิชาการและ

เพื่อนข้าราชการสองสามคนจึงต้องลงมือท�ากันเองแทบทุกเรื่อง	 ท่ีจ�าได้ก็มีท่านอาจารย์สมคิด	 เลิศไพฑูรย์ 

ตัวผมเอง	 คุณอนุชา	 ฮุนสวัสดิกุล	 จากกรมการปกครอง	 คุณสันติภาพ	 จินดาแสง	 จากส�านักงานเศรษฐกิจ 

การคลัง	และคุณกฤต	สัมพันธ์	จากส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต	ิ

	 งานแรกที่เราเข้ามาท�าในช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๔๒	-	๒๕๔๓	คือ	การจัดท�าแผนการกระจายอ�านาจฯ	และ

แผนปฏิบตักิารฯ	ฉบบัแรก	จ�าได้ว่า	ศาสตราจารย์อเนก	 เหล่าธรรมทศัน์	 เข้ามาช่วยท�าหน้าทีเ่ป็นประธานกรรมการยก

ร่างแผนฯ	และมีท่านอาจารย์วุฒิสาร	ตันไชย	จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	เข้ามาช่วยอีกแรงหนึ่ง	

 ผมรบัหน้าทีว่างกรอบแนวคิดเรือ่งการแบ่งภารกจิระหว่างรฐับาล	-	ท้องถิน่	และช่วยกนัก�าหนดหลกัเกณฑ์

การจัดสรรรายได้และเงินอุดหนุนสู่ท้องถิ่น	ในช่วงปี	๒๕๔๑	-	๒๕๔๒	นั้น	ผมได้ท�าวิจัยขนาดเล็ก	ๆ	เพื่อศึกษา

สภาวะของการจดับรกิารสาธารณะของหน่วยส่วนกลาง	ส่วนภมูภิาคและส่วนท้องถ่ิน	โดยใช้พ้ืนท่ีจังหวดัเพชรบรุี

เป็นกรณีศึกษา	และน�าผลการวิจัยมาใช้ในการก�าหนดแนวทางการจัดแบ่ง	และถ่ายโอนภารกิจ	ระหว่างรัฐบาล	-	

ท้องถิ่น	 ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของสาระส�าคัญในแผนการกระจายอ�านาจ	 และแผนปฏิบัติการฯ	 ฉบับที่	 ๑	 เป็นที่ 

น่าสังเกตว่า	 แนวความคิดว่าด้วยการจัดแบ่งและถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยราชการส่วนกลางสู่องค์กรปกครอง

ท้องถิ่นในแผนการกระจายอ�านาจฉบับแรกนั้น	มีลักษณะสลับซับซ้อน	อีกทั้งมีระยะเวลาที่ยาวนานถึง	๑๐	ปี 

ที่เป็นเช่นนี้	ก็เพราะในช่วงเริ่มต้นการกระจายอ�านาจนั้น	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกือบทุกแห่ง	ยังมีข้อจ�ากัด

ในเรื่องขีดความสามารถในการรับโอนภารกิจใหม่ ๆ	 จากหน่วยงานส่วนกลางได้	 โดยเฉพาะภารกิจ	 ท่ีใช้

เทคโนโลยีสูง	ใช้บุคลากรที่มีความรู้ความช�านาญเฉพาะทางจ�านวนมาก	ๆ	ดังนั้น	จึงต้องจัดแบ่งประเภทภารกิจ

ออกเป็นหลายกลุ่มหลายประเภท	 ภารกจิบางประเภทท่ีท้องถ่ินได้จัดท�าอยูก่่อนแล้ว	 กส็ามารถโอนอ�านาจหน้าที่

ของหน่วยงานส่วนกลางไปให้ท้องถิ่นได้ทันที	 แต่ท้องถิ่นก็มีขีดความสามารถแตกต่างกัน	 เช่น	 เป็น	 เทศบาล	 

หรือเป็น	 อบต.	 เหมือนกัน	 แต่ขีดความสามารถขององค์กรแตกต่างกันอย่างมาก	ก็ต้องมีขั้นตอนและวิธีการ 

ที่แตกต่างกัน	 ภารกิจถ่ายโอนบางเรื่องจึงต้องให้ส่วนราชการเจ้าของภารกิจถ่ายโอน	 ยังคงท�าหน้าที่จัดบริการ

สาธารณะในบางพื้นที่อยู่ต่อไป	ฯลฯ	เป็นต้น	สถานการณ์ที่สลับซับซ้อนนี้	ท�าให้มีการวิพากษ์วิจารณ์กันว่า
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แผนการกระจายอ�านาจไม่ชัดเจน	หรือไม่ฟันธงลงไปให้แน่นอน	ผมคิดว่าจุดแข็งของ	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอ�านาจของเราอยู่ที่การก�าหนดเป้าหมายการกระจายอ�านาจทางการคลัง	 ซึ่งเราก�าหนดไว้

ชดัเจนว่า	ภายในปี	๒๕๔๔	รฐัต้องจดัสรรรายได้ให้ท้องถิน่ไม่น้อยกว่าร้อยละ	๒๐	และในปี	๒๕๔๙	ต้องไม่น้อยกว่า

ร้อยละ	๓๕	ของรายได้ของรัฐบาล	ที่ผมมองว่าเป็นจุดเด่นก็เพราะการก�าหนดเป้าหมายเช่นนี้เท่ากับบีบบังคับให้

รฐับาลต้องกระจายภารกิจลงสูท้่องถิน่ให้เป็นไปตามแผน	 ซึง่จะช่วยให้รฐับาลสามารถปรบัลดรายจ่ายในส่วนกลาง

ลงไป	ซึ่งจะช่วยให้รัฐบาลสามารถจัดสรรรายได้และเงินอุดหนุนลงสู่ท้องถิ่นเพิ่มขึ้น	ตามแผนฯ	ก�าหนดไว้ได	้ 

แต่หลายท่านอาจไม่เห็นด้วยกับข้อสังเกตของผมข้างต้น	 เช่น	บางท่านเห็นว่า	การบีบบังคับให้ต้องถ่ายโอนงาน

และเงินลงสูท้่องถิน่นัน้	 จะเสีย่งต่อการล้มละลายของระบบบริการสาธารณะในกลุม่ทีจ่ะต้องถ่ายโอน	 ด้วยเหตท่ีุว่า	

องค์การปกครองส่วนทองถ่ินอาจไม่สามารถรับโอนภารกิจไปท�าได้ทัน	 หรือเพราะท้องถิ่นอาจมีความสามรถ 

ที่จะรับถ่ายโอนภารกิจแตกต่างกันอย่างมาก	จะท�าให้รัฐบาลไม่สามารถปรัดลดรายจ่ายได	้กระบวนการกระจาย

อ�านาจสูท้่องถ่ินจงึควรเดนิสองขาไปพร้อมกัน	 คอื	 ส่วนราชการถ่ายโอนงานไปได้เท่าใด	 ก็ให้ถ่ายโอนเงินงบประมาณ

ไปในสัดส่วนเดียวกัน	 ไม่ควรไป	“ล๊อคเป้า”	ด้วยสัดส่วนรายได้เอาไว้ก่อน	 ข้อโต้แย้งดงักล่าว	มเีหตุผลทีน่่ารบัฟัง

อย่างยิ่ง	 แต่ความเป็นจริงในระบบการเมืองไทยก็คือ	 การกระจายอ�านาจสู่ท้องถิ่นไม่สามารถเดินหน้าไปได	้

ด้วยความสมัครใจของรัฐบาลและระบบราชการ	ที่ผ่านมาเราได้ก�าหนดหลักการให้รัฐมีหน้าที่กระจายอ�านาจให้

ท้องถิ่นไว้ในรัฐธรรมนูญ	ในหมวด	“แนวนโยบายแห่งรัฐ”	มาโดยตลอด	แต่รัฐบาลและส่วนราชการไม่เคยคิด

ที่จะถ่ายโอนหรือกระจายอ�านาจให้ท้องถิ่นเพิ่มข้ึนแต่อย่างใด	 ดังนั้น	 ในรัฐธรรมนูญและ	พ.ร.บ.	 ก�าหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	 จึงต้องใช้มาตรการบีบบังคับ	 โดยใช้มาตรการทางการคลัง	 ดังกล่าวข้างต้น	

แทนที่จะรอให้รัฐบาลและส่วนราชการด�าเนินการตามความสมัครใจ	 ที่ผ่านมา	 ผมมองว่ามาตรการเชิงบังคับ 

ที่เราใช้กันในปี	๒๕๔๔	 ได้ผลดีพอสมควร	 เช่น	 ในสมัยรัฐบาลพรรคประชาธิปัตย์	๒๕๔๓	 -	๒๕๔๔	 รัฐบาลได้

พยายามปฏบิตัติามเงือ่นไขอย่างเตม็ความสามารถ	ในปี	๒๕๔๔	ซึง่เป็นปีแรกของการถ่ายโอนรายได้และงบประมาณ

สู่ท้องถิ่นตามที่	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขั้นตอนกระจายอ�านาจฯ	ก�าหนดไว้	ให้มีสัดส่วนไม่น้อยกว่าร้อยละ	๒๐	

ของรายได้ของรัฐบาลนั้นเราไม่สามารถเตรียมการล่วงหน้าได้	 คุณอภิสิทธิ์	 เวชชาชีวะ	 ซึ่งเป็นรัฐมนตรีประจ�า

ส�านักนายกรัฐมนตรี	 ดูแลเรื่องกระจายอ�านาจในสมัยนั้นได้ผลักดันให้คณะรัฐมนตรีจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้มากทีส่ดุเท่าทีจ่ะท�าได้	แต่รายได้ของท้องถ่ินกยั็งไม่ถงึร้อยละ	๒๐	อยูด่	ี ส่วนท่ีเหลือ

จึงต้องใช้วิธีโอนอ�านาจการบริหารงบประมาณ	ส�าหรับภารกิจถ่ายโอน	จากส่วนราชการ	 (กรม)	 เจ้าของภารกิจ	

ไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	เป็นผู้ด�าเนินการจัดซื้อจัดจ้าง	ในที่สุดสัดส่วน	“รายได้”	ของท้องถิน่กข็ึน้ไปถงึ

ร้อยละ	 ๒๐	 จนได้	 ดงันี	้ เป็นต้น	 ถ้าสมมุติว่าเราไม่ก�าหนดเป้าหมายทางการคลงัไว้	 การเร่ิมต้นถ่ายโอนภารกิจ 

ในปี	๒๕๔๔	ก็จะไม่เกิดขึ้น	จะล่าช้า	และถ่วงเวลาออกไปไม่สิ้นสุด	 เหมือนที่ผ่าน	ๆ	มา	จริงอยู	่ ในช่วงแรก	ๆ	

ท้องถิน่ได้เงนิไปจ�านวนมาก	แต่ยงับรหิารจดัการไม่เป็น	เงนิงบประมาณไปจมอยูท่ี่ท้องถ่ินจ�านวนมาก	การทุจรติ

คอร์รัปชนัในท้องถ่ินกเ็พิม่ข้ึนมาก	นักการเมอืงฉวยโอกาสกเ็ข้าไปโกงกินเงนิงบประมาณท้องถิน่กนัได้	แต่หลงัจากนัน้

ไม่นาน	พวกนักการเมืองฉวยโอกาสก็ไม่ได้รับการเลือกตั้งเข้ามา	นักการเมืองท้องถิ่นน�้าดีเข้ามาแทนท่ีมากขึ้น	

ข้าราชการพนักงานท้องถิ่นมีจ�านวนเพิ่มขึ้น	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเริ่มหัดคิดเป็นท�าเป็นมากขึ้น	ประชาชน

ก็เริ่มมองเห็นผลงาน	 เริ่มฝากความหวังไว้กับท้องถิ่นมากขึ้น	 และเอาใจใส่ดูแล	 ควบคุมองค์กรปกครองท้องถิ่น
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ของตนเองเข้มข้นมากขึ้น	เราได้ท�าวิจัยเรื่องนวัตกรรมท้องถ่ินในช่วงปี	๒๕๔๖	-	๒๕๔๗	พบว่ามีกรณีนวัตกรรม

ด้านการบริหารจัดการ	 และการจัดบริการฯ	 เกิดข้ึนจ�านวนมาก	 วันนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสถาบัน

ทางการเมอืงท่ีประชาชนยอมรบัไปแล้ว	ผมมองว่าประชาชนและท้องถิน่เรยีนรูไ้ด้เรว็พอสมควร	

แต่ในช่วงหลัง ๆ นี ้ดเูหมอืนว่าการกระจายอ�านาจจะหยดุชะงกั และมท่ีาทว่ีาถอยหลังด้วยซ�า้
 

	 แม้หลักการกระจายอ�านาจในประเทศไทยเราจะถูกก�าหนดไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญ	ซึ่งถ้ามองจากแนวปฏิบัติสากล	ก็ถือว่าประเทศไทยเรามีระบบการกระจายอ�านาจที่มั่นคง

และเป็นไปตามหลกัการปกครองแบบประชาธปิไตยมากท่ีสุดประเทศหนึง่ในโลก	แต่ในความเป็นจริงการกระจาย 

อ�านาจในประเทศไทยเราไม่ได้ยึดหลักกฎหมายจริง	ๆ	แต่กลับเปล่ียนแปลงไปตามนโยบายของรัฐบาลในแต่ละ

ยุคสมัย	 เช่น	 ในช่วงปี	 ๒๕๔๕	 -	 ๒๕๔๘	 รัฐบาลภายใต้การน�าของพรรคไทยรักไทย	 ไม่มีนโยบายสนับสนุน 

การกระจายอ�านาจ	กส็ามารถชะลอการถ่ายโอนภารกจิตามแผนการกระจายอ�านาจ	อกีทัง้ด�าเนนิการแก้ไข	พ.ร.บ.	

ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจฯ	เพือ่ยกเลกิเป้าหมายการกระจายอ�านาจทางการคลงัท่ีก�าหนดไว้เดมิ

ไปเสียก็ได้	ดังนี้เป็นต้น

	 แต่เรื่องทั้งหลายทั้งปวงนี้มีเหตุปัจจัยอันเป็นท่ีมาท้ังสิ้น	 ต้องยอมรับว่าระบบการกระจายอ�านาจ 

ในประเทศไทยวันนี้มาถึงทางตัน	และจะเดินหน้าต่อไปอีกได้ไม่มากนัก	สาเหตุใหญ่	ๆ	มีสองสามเรื่องคือ

	 สาเหตุประการแรก	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ�านวนกว่า	 ๕,๐๐๐	 แห่ง	 เป็นเทศบาลและ	 อบต.	

ขนาดเล็ก	 ๆ	 ซึ่งไม่สามารถรับโอนระบบบริการสาธารณะขนาดใหญ่ไปด�าเนินการเองได้	 เช่น	 การจัดการศึกษา	

สาธารณสขุขัน้พ้ืนฐาน	การจัดการมลพิษ	สิง่แวดล้อม	และทรพัยากรธรรมชาต	ิการจัดการผังเมืองและการพฒันาเมือง	

การรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจท้องถิ่น	 การจัดการชลประทานและน�้าเพื่อการเกษตรขนาดกลาง-

ขนาดใหญ่	การประปา	และระบบสิ่งอ�านวยความสะดวกพื้นฐานอื่น ๆ	ฯลฯ	เป็นต้น	นี่เป็นข้อจัดการในเชิง 

โครงสร้างของระบบการปกครองท้องถิ่นของเรา	ซึ่งมีที่มาจากประวัติศาสตร์การตั้งถิ่นฐานแต่ดั้งเดิม	ถ้าไม่ปรับ

โครงสร้างเสียใหม่	เราก็ไม่สามารถถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการลงไปให้ท้องถิ่นได้มากกว่านี้

ผมมองว่า เรามาถงึจดุท่ีจะต้องปรับโครงสร้างอ�านาจรัฐคร้ังใหญ่กนัอกีคร้ังหน่ึง 

ข้อเสนอของผมคือการจัดการปกครองในระบบ “จังหวัดปกครองตนเอง”

	 สาเหตุประการที่สอง	 สังคมเศรษฐกิจและการเมืองในประเทศไทยก�าลังเปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็ว	
เช่นเดียวกับประเทศอื่น	ๆ	ในโลก	ท่ีส�าคัญที่สุดก็คือ	ชุมชนชนบทจะค่อย	ๆ	หดตัวและสลายตัวไป	คนรุ่นใหม่ 
จะย้ายเข้าไปท�างานและอยู่อาศัยในเขตเมืองมากข้ึน	 เมืองขนาดใหญ่จะเพิ่มมากขึ้น	 ในขณะที่ภาคการเกษตร 
ซึ่งผลิตอาหารและเครื่องยังชีพหลัก	ก็จะค่อย	ๆ	หดตัว	ถดถอยลงไป	ถ้าเรายังคงปล่อยให้ทุกอย่างเดินไป 
ในทศิทางนี	้อกีไม่นานสงัคมเราจะเผชิญกบัปัญหาความไม่มัน่คงด้านอาหาร	พลงังาน	สิง่แวดล้อม	และเคร่ืองยงัชีพ	
แม้วันนี้เราก็รับรู้ถึงความไม่มั่นคงข้างต้นนี้แล้ว	 ถ้าเรามีระบบการปกครองท้องถิ่นที่กระจายตัว	 เมืองกับชนบท
ไปกันคนละทาง	เราจะจัดการกับปัญหาดังกล่าวไม่ได้		
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	 สาเหตุประการที่สาม	 ระบบการปกครองประเทศแบบรวมศูนย์ทุกวันนี้ก็เดินทางถึงขีดจ�ากัด	 และ 
เดินแบบนี้ต่อไปอีกไม่ได้เช่นกัน	 ระบบการบริหารประเทศท่ีมีรัฐบาลระดับชาติรับผิดชอบทุกเรื่อง	 หน่วยงาน
ของกระทรวง	ทบวง	กรม	ในพื้นที่ทุกจังหวัด	ทุกอ�าเภอ	ต�าบลหมู่บ้านปฏิบัติงานโดยฟังสั่งการจากคณะรัฐมนตรี 
ทุกเรื่อง	จะแก้ปัญหาพื้นที่ไม่ได้	ทั้ง	ๆ	ที่ใช้เงินงบประมาณไปปีละมาก	ๆ	ผลการวิจัยของเราพบว่าแต่ละจังหวัด 
ใช้เงนิงบประมาณเฉลีย่ปีละ	๒๐,๐๐๐	ล้านบาท	แต่ไม่ได้ช่วยแก้ปัญหาของประชาชนจริง	ๆ	ส่วนใหญ่หมดไปกับ
ค่าน�้าค่าไฟ	ค่าบริหารส�านักงานและเงินเดือนข้าราชการ	 รัฐบาลเองก็เส่ียงที่จะถูกระบบทุนเข้ายึดอ�านาจและ
แสวงหาประโยชน์ทางการเมืองได้ง่ายมากขึ้น	
	 เมื่อพิจารณาอย่างรอบด้านแล้ว	 ผมมองว่า	 เรามาถึงจุดที่จะต้องปรับโครงสร้างอ�านาจรัฐครั้งใหญ่กัน
อีกครั้งหนึ่ง	ข้อเสนอของผมคือการจัดการปกครองในระบบ	“จังหวัดปกครองตนเอง”	จะว่าไปแล้ว	ข้อเสนอนี้ 
ก็ไม่แตกต่างไปจากข้อเสนอของคณะท�างานที่รัฐบาลสมัย	 คุณชวน	 หลีกภัย	 เป็นนายกรัฐมนตรีแต่งตั้งข้ึนให้ 
ท�าการศึกษาระบบการกระจายอ�านาจในปี	๒๕๓๗	มากนัก	ที่แตกต่างกับข้อเสนอเดิมอย่างชัดเจนก็คือ	ในระบบ
จังหวัดปกครองตนเองนั้น	มีการเสนอให้ผู้ว่าราชการจังหวัดมาจากการเลือกตั้ง	และให้รวมส่วนราชการภูมิภาค
และองค์การบริหารส่วนจังหวัดเข้าเป็นหน่วยงานเดียวกัน	ที่เหลือจากนั้น	เป็นเรื่องการก�าหนดเขตอ�านาจหน้าที่
ของท้องถิน่และรายละเอยีดเกีย่วกบัระบบปฏบัิตกิารปลกีย่อย	ซึง่ได้มกีารพูดคยุกนั	และส�านักงานปฏิรปูกฎหมาย

ได้ยกร่าง	พ.ร.บ.	 จังหวัดปกครองตนเองข้ึนมาแล้ว	 ถ้าการเมืองระดบัชาตเิปิดโอกาสให้มวีาระการปฏริปูประเทศไทย
ขึ้นเมื่อใด	สังคมไทยเราก็จะได้เห็นและได้ร่วมกันผลักดันข้อเสนอนี้ให้เป็นจริงขึ้นมาอย่างแน่นอน
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จาดุร  อภิชาตบุตร

หัวใจของท้องถิ่นคือการมีส่วนร่วมของประชาชน
 

	 เรื่องของท้องถิ่นเป็นเรื่องของการสละอ�านาจ	ซึ่งเราใช้ค�าว่ากระจายอ�านาจก็คิดว่าถูกต้องแล้ว 

แต่ทศันคตเิรือ่งการใช้อ�านาจไม่ชัดเจน	 เราใช้อ�านาจในการบรหิารการกระจายอ�านาจ	 โดยใช้อ�านาจและทัศนคตทิีว่่า 

คนที่จะดูแลท้องถ่ินนั้นเขายังไม่มีความรู้	 ประชาชนยังไม่มีความเข้าใจ	 คนที่เข้าใจก็คือข้าราชการมหาดไทยที่ 

จะเป็นคนเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	 หลังจากนั้นก็มีกฎหมายออกมามีการบริหารงานที่ใช้อ�านาจ 

ถูกต้องตามกฎหมาย	มีการตรากฎหมายและระเบียบต่าง	ๆ 	มากมาย	ทุกอย่างเป็นหน้าที่ของท้องถิ่น	แต่ท้องถิ่น

ท�าอะไรเองตามอ�าเภอใจไม่ได้	 เพราะต้องมีการก�ากับ	ซึ่งค่อนข้างก�ากับอย่างใกล้ชิด	 เข้มงวด	การให้ประชาชน

เข้ามามส่ีวนร่วมเป็นองค์ประกอบทีส่�าคญัมาต้ังแต่ต้น	แต่เราเป็นลักษณะของการใช้อ�านาจท่ีถูกต้องตามกฎหมาย

ที่เกิดจากกลุ่มคนบางกลุ่มท่ีมีทัศนคติไม่ถาวร	 เมื่อทัศนคติไม่ถาวรกฎหมายที่ออกมาจะมีลักษณะเฉพาะกิจ

อยากท�าอะไรให้เหมือน	ๆ	กัน	และก็มาตายด้วยค�าว่า	ต้องให้ประชาชนมีส่วนร่วม

ทัศนคติที่ผิดพลาดท�าให้การกระจายอ�านาจไม่สมบูรณ์

	 ที่ผ่านมาทัศนคติผิด	ๆ	ส่งผลให้การกระจายอ�านาจ	ไม่เบ่งบาน	เหมือนต้นไม้ที่ไม่ตาย	แต่ไม่ออกดอก

สมบูรณ์ เพราะเรื่องของท้องถิ่นไม่ใช่แค่มานั่งประชุมกันหรือออกกฎหมายและระเบียบ	 ลักษณะการท�างาน 

ใช้กฎระเบียบให้อ�านาจ	มีทัศนคติที่จะท�าเพื่อส่วนรวมในเรื่องของความเจริญจริง	ๆ	แต่ทัศนคติยังไม่มีการปรับ 

จะเห็นได้เลยว่ากระทรวงมหาดไทยได้ออกระเบียบค�าสั่งให้มีบ่อดักไขมัน	 เพื่อให้ประชาชนรักษาสุขลักษณะ	 

บ่อดักไขมันท่ัวประเทศเหมือนกันหมด	ถ้าดูทัศนคติของคนที่เขามีประสบการณ์แตกต่างกับเรา	เช่น	แคนาดา	

ญี่ปุ่น	 และอินเดีย	 เขาแปลกใจมากที่ฝ่ายวิชาการเราเสนอว่าอยากได้มาตรฐานการบริหารจัดการท้องถิ่น 

เขาบอกเลยว่าท้องถิ่นแต่ละแห่งไม่น่าจะเหมือนกัน	 เรื่องนี้เป็นเรื่องของทัศนคติไม่ใช่เรื่องอ�านาจ	 เราจึงพบว่า

เรือ่งกฎระเบียบทีด่เูหมอืนส่งเสริมท้องถิน่	แต่จริง	ๆ	ไม่ส่งเสรมิ	เราควรให้ความรู	้อย่าไปคมุเขา	แต่ควรปลดปล่อย

ให้เขาท�าในสิ่งที่อยากท�า	พยายามให้เขาตื่นตัวในความเป็นตัวของตัวเอง	เราอย่าไปท�าให้เขา	แต่ให้ท�าโดยให้เขา

• อดีตรองปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

• อดีตหัวหน้าผู้ตรวจส�านักนายกรัฐมนตรี		

• อดีตหัวหน้าผู้ตรวจราชการ	กระทรวงมหาดไทย

• อดีตรองประธานอนุกรรมการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายก�าหนดแผน

	 และขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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คดิว่าเขาอยากจะท�า	 เราใช้กลไกท่ีมอียู	่ เมือ่กลไกนีเ้กดิท้องถ่ินกจ็ะเริม่เข้มแขง็	 สรปุก็คอื	 มหาดไทยออกกฎหมาย

และระเบียบแล้วต้องตามไปอธิบายท้องถิ่นด้วย	

การขาดองค์ความรู้ของคนท้องถิ่น คืออุปสรรคของการกระจายอ�านาจ

 หลายคร้ังที่ผมเข้าประชุมคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ผมมีความรู้สึกว่าตัวแทนของท้องถิ่น

ไม่มีความรู้	 ไม่รู้ทั้งเรื่องโครงสร้าง	 ว่าถ้าเข้าไปแล้วจะท�าหน้าที่อะไร	 แต่แปลกที่เขารู้ว่าเขาจะได้รับการคัดเลือก

แต่ไม่รูอ้ย่างเดียวว่าเขาจะเข้าไปท�าอะไร	 เรือ่งนีเ้ป็นอปุสรรค	 เพราะคนพวกน้ีอยูต่รงกลางระหว่างรฐักบัประชาชน	

ต้องเข้าใจว่าเมือ่เป็นนายก	อบจ.	แล้วจะใช้เงินงบประมาณอย่างไร	บางคนไม่เข้าใจ	จะใช้แต่อ�านาจ	บางท่ีกใ็ช้เงนิ

ไปในทางมชิอบเพือ่หาประโยชน์ส่วนตนจากท้องถิน่	มใีห้เหน็จ�านวนมาก	พอมาถงึยคุกระจายอ�านาจบุคคลเหล่านี้

เข้ามาคมุเรือ่งนโยบายการกระจายอ�านาจกด็เูหมอืนจะเข้าใจ	แต่จริง	ๆ	เขาเป็นผูท้ีท่�างานเชือ่มต่อ	(Connection)	

เรื่องการกระจายอ�านาจ	 การใช้อ�านาจ	 และการได้มาซึ่งอ�านาจโยงไปเป็นเรื่องของโครงสร้างมากกว่าทัศนคติ	

เพราะออกกฎแล้วต้องตามไปอธิบาย	ระเบียบเต็มไปด้วยเงื่อนไข	แม้แต่เร่ืองการพัฒนาบุคลากรท้องถิ่น	ทุกคน

ได้ปริญญาแล้วเป็นผู้มีความรู้จริงหรือไม่	บางคนไม่ได้เรียนแต่ได้รับปริญญาก็มี

ปลดปล่อยให้ท้องถิ่นท�า อย่าไปท�าให้ท้องถิ่น

 ตอนที่ผมอยู่เชียงใหม่	ผมรู้สึกว่าสุขาภิบาลเวียงฝางมีความเข้มแข็งและมีความพร้อมที่จะเป็นเทศบาล	

แต่พอผมขอให้นายอ�าเภอท�าเรื่องขอยกสุขาภิบาลเวียงฝางเป็นเทศบาล	 นายอ�าเภอตอบว่าไม่ได้เพราะรายได้ 

ไม่ถึง	๑๖	ล้านบาท	แต่ตอนนี้สุขาภิบาลเวียงฝางมีรายได	้๑๔	ล้านบาท	ขาดไปเพียง	๒	ล้านบาท	ท�าให้ผมคิดว่า	

นายอ�าเภอไม่มีความสนใจที่จะให้เขาเป็นเทศบาลเลยไม่ได้ศึกษารายละเอียดและไม่มีความต้ังใจให้เขา 

เกบ็รายได้เพิม่	 เพราะกลวัว่าถ้ายกฐานะเป็นเทศบาลแล้วจะไม่มอี�านาจควบคมุ	 เป็นเร่ืองของการใช้อ�านาจแท้	 ๆ	

การมีรายได้ไม่ถึงตามกฎไม่ใช่ปัญหา	แต่เงื่อนไขส�าคัญคือนายอ�าเภอไม่อยากให้เขาเป็นมากกว่า	แต่ถ้าจะสู้เรื่อง

ของกฎหมายคงล�าบาก	ผมจึงบอกให้ผังเมืองให้ท�าผังชุมชน	เพื่อพยายามให้เขาตื่นตัวในความเป็นตัวของตัวเอง	

เพราะตอนนัน้เร่ิมมกีารเลอืกตัง้ประธานสขุาภบิาล	และนายอ�าเภอไม่ได้เป็นประธานสขุาภบิาลแล้ว	คอื	ปลดปล่อย	

ขอใช้ค�าว่า	“ปลดปล่อย”	มากกว่า	“กระจายอ�านาจ”	คือ	อ�านาจเขาเข้าใจอยู่แล้ว	ว่าจะท�าอะไรแล้วปล่อยให้

เขาท�า	อย่าไปท�าให้เขา	ท�าโดยให้เขาคิดว่าอยากจะท�า	เมื่อกลไกนี้เกิดขึ้นมาท้องถิ่นก็เริ่มเข้มแข็ง

ไม่เห็นด้วยที่จะให้เงินอุดหนุนแบบก�าหนดวัตถุประสงค์

	 ผมยังจ�าได้ว่าในเรื่องของการอุดหนุนท้องถิ่น	 ซึ่งเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ	 เงินอุดหนุนทั่วไป	 และ 

เงนิอุดหนนุก�าหนดวตัถปุระสงค์	 กไ็ด้เคยให้ความเหน็ว่าเงนิอดุหนนุก�าหนดวตัถปุระสงค์กค็อืเงนิอดุหนนุเฉพาะกิจ

แต่เป็นการเลี่ยง	ซึ่งผมไม่เห็นด้วยที่จะให้เงินอุดหนุนไปและบอกว่าจะต้องไปซ่อมถนน	พัฒนาแหล่งน�า้	 รวมทั้ง

การจ่ายเบี้ยคนชรา	สิ่งที่เราออกจากส่วนกลาง	เราไม่เห็นข้อเท็จจริงหลายเรื่อง	ผมมีทัศนคติว่าเรื่องของท้องถิ่น
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ถ้าท�าแล้วผิดพลาดอย่าให้ผิดซ�้า	 ถ้าผิดซ�้าอีกประชาชนต้องรู้	 ต้องมีวิธีเปิดโปงโดยการก�ากับในกฎหมายที่มีอยู่	

เขาอาจท�าพลาดเพราะไม่รู้	ท�าพลาดเพราะทุจริต	ท�าพลาดเพราะต้ังใจ	เล่นพรรคเล่นพวก	เราต้องรู้	แต่ไม่ใช่ 

ไปบอกให้เขาท�าอย่างนั้นอย่างนี้เสียเอง

คนท้องถิ่นรุ่นใหม่กับการท�างานเพื่อประชาชน

	 	 ในมมุมองของผมเหน็ว่า	 ววิฒันาการของคนท้องถ่ินรุ่นใหม่กบัการท�างานเพือ่ประชาชนเปลีย่นไป

ในคน	 ๆ	 หนึ่งเขามีวิธีคิดหลายอย่าง	 จะไปบอกว่าความคิดอย่างหนึ่งเป็นตัวตนของเขาไม่ได้	 เช่น	 นักการเมือง 

ที่เขามีความสามารถ	 ตรงนี้เปิดช่องให้เขามีอ�านาจของเขาเอง	 ท�าให้เขามีผลงานออกมาเยอะและไม่ใช่เพียง

นกัการเมอืงรุน่ใหม่อย่างเดยีว	รุน่เก่ากม็เียอะ	 เขากรู้็ดีว่าเขาอยูไ่ด้เพราะท�าให้ประชาชนชอบงานท้องถ่ิน	น�า้ไหล	

ไฟสว่าง	 ทางดี	 แต่เขาท�าไม่ได้ทั้งหมด	 เพราะต้องมีส่วนที่เขาอยู่ได้ในเครือข่าย	 เป็นกลไกที่เป็นอยู่	 เขาจะต้อง

แบ่งสรรท�าทกุแห่ง	 บางคนไม่มงีบประมาณกจ็ะดูความเป็นพวกพ้องของตน	 และออกมาเป็นลักษณะของการท�างาน

ประเภทก่อสร้างอะไรต่าง	ๆ	เหล่านั้น

อนาคตหน่วยก�ากับท้องถิ่นต้องเล็กลง
 

	 กระบวนการกระจายอ�านาจของบ้านเราทีผ่่านมาผมคดิว่าเป็นพธีิ	แต่อกี	๑๕	ปี	หรอื	๕	ปีข้างหน้าจะเป็น

พธิไีม่ได้แล้ว	 ควรจะต้องน�ามาปรบั	 ยกตวัอย่าง	 ก่อนทีจ่ะมกีารกระจายอ�านาจกม็กีารปกครองท้องถ่ินแบบหนึง่

อยูแ่ล้ว	ถกูเขยีนว่าถ้าไม่ใช้วธิหีกัดบิโดยการออกกฎหมายให้งบประมาณร้อยละ	๒๐	ในปี	พ.ศ.	๒๕๔๒	ให้ท้องถิน่

ไปหารแบ่งเอาเองโดยคณะกรรมการก็ถือว่ามีข้อดีเยอะ	แต่ยุค	๕	ปีต่อไป	ผมว่าต้องผ่อนคลายลง	เพราะการจะ

ไปแนะน�าให้ท้องถิน่ว่าต้องท�าอย่างนัน้อย่างนีจ้ะเหมอืนเด็กทารก	เราดูแลมา	๑๕	ปีแล้วยงัจะต้องมาอุม้อยูต่รงนี้

ก็ไม่ถูกต้อง	ท้องถิ่นโตมาก่อนพอสมควร	ตรงนี้เป็นทฤษฏีปลดปล่อยต้องเกิดขึ้น	ต้องปรับตัว	หน่วยงานที่ก�ากับ

ท้องถิ่นใหญ่ขึ้นถือว่าผิด	หน่วยก�ากับท้องถิ่น	ต้องเล็กลงเพราะถ้าใหญ่ขึ้นเขาก็หางานท�า

การกระจายอ�านาจท�าให้ประชาชนใกล้ชิดบริการมากขึ้น แต่ยังมีคนไม่เห็นด้วยอยู่มาก

	 ข้อดีของการกระจายอ�านาจท่ีผ่านมาก็คือ	 บ้านเมืองสะอาดขึ้น	 ประชาชนใกล้ชิดบริการมากขึ้น	

เพราะอ�านาจการตดัสนิใจหลายอย่างได้กระจายไปตามภารกจิท่ีถ่ายโอน	แต่กย็งัมคีนไม่เหน็ด้วยอยูม่าก	ตวัอย่าง 

ที่เห็นชัดเรื่องหนึ่งคือเรื่องของอนามัย	 เจตนารมณ์เดิมกับเจตนารมณ์ใหม่จะน�ามาผสมผสานกันได้อย่างไรก็ต้อง

มาดเูป้าหมาย	 เป้าหมายกค็อืต้องการให้คนในท้องถ่ินมสุีขภาพดีโดยการบริหารท่ีเร็วท่ีสุด	 ใกล้ชดิเขาท่ีสุด	 ถ้าเรา 

ใช้กฎหมายอย่างเดียวคือให้ถ่ายโอน	 ก็จะถ่ายโอนไม่ได้เพราะพวกหมอที่มาคุมการบริหารและงบประมาณ 

เขามคีวามเหน็ว่าไม่ควรถ่ายโอน	เขากเ็ลีย่งด้วยกฎหมายโดยเปล่ียนชือ่สถานอีนามยัท่ีจะต้องถูกถ่ายโอนตามแผน 

การกระจายอ�านาจ	 เป็นโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต�าบล	หรือ	รพ.สต.	 เพื่อไม่ให้ถ่ายโอน	 เรื่องของการศึกษา 

กเ็ช่นเดยีวกัน	 แทนทีจ่ะคดิว่าจะถ่ายโอนกลับไปคดิว่าท�าอย่างไร	 จะไม่ถ่ายโอน	 คณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ 
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ก็รู้สึกว่าไม่ต้องประชุมก็ได้	 เพราะประชุมแล้วไม่มีใครสนใจน�ามติท่ีประชุมไปปฏิบัติ	 เดิมคิดว่าเป็นเพราะ

นายกรัฐมนตรี	(ในฐานะประธาน	ก.ก.ถ.)	ไม่ว่างจึงไม่เรียกประชุม	แต่ไม่ใช่หรอก	เป็นเพราะองค์กรนี้ท�างานไม่มี

ประสิทธิภาพพอที่จะให้เขาเห็นความส�าคัญมากกว่า

การแสวงหาเป้าหมายร่วมกันเป็นทางออกของการกระจายอ�านาจ

 ทุกภารกิจท่ีจะถ่ายโอนให้ท้องถ่ินจะไม่ค�านึงถึงเป้าหมายร่วมไม่ได้เลย	 เป้าหมายร่วม	 หมายถึง 

(๑)	 สิ่งที่ท�าต้องตอบสนองประชาชนในพื้นท่ี	 ท้องถิ่นจึงจะได้เปรียบเพราะว่าท้องถิ่นอยู่ใกล้	 รู้ความต้องการ 

ของประชาชนชดัเจน	(๒)	ความรบัผดิชอบทีต้่องการจะใช้เงนิ	หากท้องถิน่มเีงนิเท่ากันการบรหิารจดัการของท้องถ่ิน

จะถูกกว่า	 เช่น	 นมโรงเรียน	 (๓)	 ผู้บริหารท้องถิ่นมาจากการเลือกของประชาชน	 จึงต้องมีความรับผิดชอบ 

ต่อประชาชนที่เลือกเขาเข้ามา	 และต้องมีความส�านึกว่าเขาจะท�าอะไรก็ตามให้ท้องถิ่นได้ประโยชน์	 ซึ่งจะส่งผล

ในการควบคุมทางการเมือง	 (Political	Control)	 เพราะความเข้มแข็งทางการเมือง	 ในระบบรากหญ้า	ต้องถูก

ควบคุมโดยประชาชนจากผลงานของผู้ที่เขาเลือก

การถอดบทเรียนจากความส�าเร็จของท้องถิ่นคือความส�าเร็จของการกระจายอ�านาจ

	 ผมเหน็ความส�าเรจ็ของการท�างานทีผ่่านมาอีกประการหนึง่คอื	 ความส�าเร็จของท้องถิน่	 หลังถกูถอดแบบ

และเลียนแบบจากท้องถิ่นอื่น	ๆ	จากผลของการให้เงินรางวัลเพื่อจูงใจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 

เพิม่ประสทิธภิาพในการจดับรกิารสาธารณะให้แก่ประชาชนของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ตวัอย่างเช่น	

การดแูลผูส้งูอายแุละคนพกิารของ	อบจ.	ตราด	ทีม่ใิช่เพยีงแค่การเอาเงนิมาแจก	แต่เขาบอกเลยว่าเขาดแูลผู้สูงอายุ

ให้มีความสขุด้วยการให้ผูส้งูอายไุด้อยูก่บัครอบครวั	เวลาลูก	ๆ	ไปท�างานเขาจะมศีนูย์ผูสู้งอาย	ุเหมอืนศนูย์เดก็เล็ก	

ลกูเอาพ่อแม่มาอยูแ่ล้วกจ็ดักจิกรรม	หลงัเลกิงานลูกกม็ารับพ่อแม่กลับบ้าน	 พ่อแม่กม็คีวามสุขเพราะได้พบเพือ่น

และมีกิจกรรมอยู่กับครอบครัว	 เป็นต้น	 โดยสรุปก็คือต้องดูความต้องการของประชาชนเป็นหลัก	 และสามารถ

ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างถูกต้องและตรงกบัเวลา	 คอืถ้าเป็นนกัการเมอืงกต้็องท�าให้เกิดขึน้

ภายใน	๔	ปี	ไม่ใช่พูดอย่างเดียว
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กระจายอ�านาจ ถ้าตั้งใจจริงก็ท�าได้

 การกระจายอ�านาจช่วงแรก	ๆ	เริ่มจากการเกิดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงมีวิวัฒนาการในเร่ือง

ยกฐานะสภาต�าบลเป็น	อบต.	และ	อบต.	เป็นเทศบาล	ซึ่งในช่วงที่ยกระดับ	อบต.	เป็นเทศบาลมีการด�าเนินงาน

ค่อนข้างมากและเรว็กว่าเกณฑ์ทีค่ดิไว้เดมิ	ต่อมาก็มเีร่ืองนายก	อบจ.	ทีเ่ลือกต้ังโดยตรงท�าให้การเลือกตัง้โดยตรง

เกิดขึ้นส�าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทอื่น ๆ	ตามมาด้วย	เรียกได้ว่าการกระจายอ�านาจเกิดขึ้น 

ในทุกระดับแล้วมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นครอบคลุมทั้งพ้ืนที่และมีต่างระดับกันด้วย	

	 ผมเคยเป็นประธานกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 (กกถ.)	 ๒	 รอบ	

คร้ังท่ีเป็นรัฐมนตรีดูแลส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ตั้งแต่ปี	 

พ.ศ.	 ๒๕๔๔	 และครั้งท่ีเป็นรองนายกรัฐมนตรี	 ท�าให้เห็นพัฒนาการของการกระจายอ�านาจพอสมควร	 คือ 

มกีารด�าเนนิตามรฐัธรรมนญู	 และพระราชบัญญติัก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	ซึ่งมีการแบ่งงาน	แบ่งหน้าที	่และจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เพิม่มากขึน้	 ในส่วนนีเ้ป็นเรือ่งทีม่กีารก�าหนดไว้ในแผนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอยูแ่ล้ว	

แต่เป็นเรือ่งทีย่ากในการยอมรบัแนวความคิดเร่ืองการกระจายอ�านาจของผู้ทีเ่กีย่วข้อง	โดยเฉพาะอย่างย่ิง	ปัญหา

ความพร้อมหรอืความไม่พร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะถกูขยายความมากหน่อยจากส่วนทีไ่ม่เหน็ด้วย

กับการกระจายอ�านาจ	ซึ่งหลัก	ๆ	คือองค์กรในส่วนกลางและอาจโยงไปสู่ส่วนภูมิภาค	รวมทั้งฝ่ายบริหาร	และ

ฝ่ายการเมืองด้วย	 องค์กรหรือบุคคลเหล่านี้มีแนวโน้มไม่เต็มใจที่จะให้เกิดการกระจายอ�านาจ	 ดังนั้นต้องอาศัย

การท�าความเข้าใจ	 อาศัยการผลักดันจากผู้ที่เข้าใจและผู้ที่สนับสนุนมากพอสมควร	 นอกจากนี้การแบ่งงานและ

การถ่ายโอนภารกจิจะประสบปัญหาเรือ่งการถ่ายโอนบุคคลากร	 ซึง่มผีลกระทบกบัข้าราชการท่ีต้องเปล่ียนสงักดั	

ท�าให้เกิดแรงเสียดทานมากยิ่งขึ้น	อย่างไรก็ตามถ้ามีความตั้งใจจริงก็ท�าได้แต่ต้องผลักดันให้มากขึ้น	เช่น	กรณี

ต�ารวจดับเพลิงที่ฝ่ายรับผิดชอบและฝ่ายการเมืองมีความตั้งใจจริง	 ท�าให้สามารถถ่ายโอนไปได้	 หรือสนามกีฬา 

ที่ไปอยู่กับ	อบจ.	ก็ย้ายไปได้หลายที่

จาตุรนต์ ฉายแสง

•	 อดีตรองนายกรัฐมนตรี	พ.ศ.	๒๕๔๕	และ	พ.ศ.	๒๕๔๘
•	 อดีตรัฐมนตรีประจ�าส�านักนายกรัฐมนตรี	พ.ศ.	๒๕๔๔ 
•	 อดีตรัฐมนตรีกระทรวงศึกษาธิการ	พ.ศ.	๒๕๔๘	-	๒๕๔๙
•	 อดีตรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม	พ.ศ.	๒๕๔๕
•	 อดีตรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงการคลัง	พ.ศ.	๒๕๓๙	-	๒๕๔๐	
•	 อดีตประธานกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ปัญหาการถ่ายโอนภารกิจด้านการศึกษาและสาธารณสุข

 การถ่ายโอนภารกจิเรือ่งการศกึษาและสาธารณสขุเป็นปัญหาใหญ่และยากมาก	 ผมคดิว่าเรือ่งสาธารณสุข

จะยากที่สุด	 เหมือนมีการออกแบบระบบไปอีกแบบหนึ่ง	แต่ยังไม่ได้มีการพูดคุยถึงเรื่องการบริหารให้ส่วนใด 

ไปขึ้นกับท้องถิน่	ระบบท่ีถกูออกแบบไว้จะไปโยงกบัระบบประกนัสุขภาพ	ซึง่ความจริงระบบการบริหาร	การดูแล	

การที่จะตรวจสอบควบคุมโดยประชาชนจะเป็นอีกส่วนหนึ่งกับระบบประกัน	 เข้าใจว่าจะเป็นเรื่องที่ยากมาก	

เช่นเดียวกับเรื่องการศึกษาที่จะเป็นเรื่องท่ีกระทบต่อเส้นทางความก้าวหน้าของข้าราชการ	 ยกตัวอย่างของ

กระทรวงศกึษาธกิารท่ีมเีรือ่งความสมคัรใจประกอบด้วย	 ถ้าในภาพรวมจะดูแลกตกิาทีเ่อือ้ให้มกีารกระจายอ�านาจ	

มากขึน้กจ็ะท�าให้การถ่ายโอนภารกจิไปได้มากข้ึน	องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สามารถมบีทบาทในการจัดการศกึษา

ได้มากขึ้นและดีข้ึนด้วย	 แต่ยังมีรายละเอียดที่จะต้องดูว่าจะผลักดันให้เกิดมากขึ้นโดยความสมัครใจ	 พร้อมใจ	

และเห็นด้วยกับประชาชนได้อย่างไร	หากเทียบกับที่เคยวางแผนกันไว้ก็ยังแตกต่างกันมาก	

ต้องประเมินผลการด�าเนินงานของท้องถิ่นหลังการกระจายอ�านาจ

 ในส่วนของการถ่ายโอนภารกิจด้านอื่น	 ๆ	 อาจมีปัญหาไปคนละแบบไม่เหมือนกับการศึกษาและ

สาธารณสุข	แต่มีปัญหาที่เป็นปัญหาร่วมกัน	คือความเข้าใจของผู้ตัดสินเชิงนโยบาย	ความคิดในเรื่องที่ยังเห็นว่า

เมื่อมีอะไรยังไม่ดี	 ดูแลไม่ดี	 บริการไม่ดี	 ก็จะตั้งประเด็นว่ามอบให้ท้องถิ่นไปแล้วไม่ท�า	 ให้เงินไปก็ไม่ท�าอยู่ดี	

ความจริงแล้วระหว่างทีส่่วนราชการส่วนกลางหรือส่วนภมูภิาคดูแลอยูก่ท็�าไม่ได้ทัว่ถงึ	ถ้ามาวัดกนัเป็นสถิติเสยีบ้าง

จะท�าให้เห็นชัดเจนมากขึ้น	 เช่น	 เรื่องน�้าบาดาล	 หรือบริการอื่น	 ๆ	 อีก	 คนที่ดูแลส่วนกลางบอกว่ามอบไปแล้ว 

ไม่เหน็ท�าเลย	อาจจะต้องเอาสถิตมิาดกูนัว่าเมือ่โอนไปให้ท้องถ่ินแล้วท�าได้ดีมากข้ึนหรือไม่	ตรงนีเ้รายงัไม่มข้ีอมลู	

ต้องหาข้อมูลมาแสดง	 เพราะบางทีการตั้งค�าถามแบบนั้น	 ตอนที่ส่วนกลางท�าอยู่ก็ช้ามาก	 เช่น	 จะสร้างสะพาน 

ที่หมู่บ้านในชนบทสักแห่งรอกัน	๗	ป	ีหรือ	๑๐	ปี	 ต้องเข้าหารัฐมนตร	ีอธิบดี	 ให้รัฐมนตรีสั่งอธิบด	ี ใครติดต่อ 

ไม่ได้กท็�าไม่ได้	แต่พอเป็นท้องถิน่กเ็รว็ขึน้เพราะประชาชนเรียกร้อง	ซึง่หลายส่วนมคีวามก้าวหน้ามาก	สามารถให้

บรกิารประชาชนได้ดขีึน้	พอมแีผนกระจายอ�านาจฯ	ขึน้มาแล้ว	มีการแบ่งงาน	แบ่งคน	แบ่งรายได้แล้ว	เรือ่งทีส่�าคญัผม

คิดว่าคือการประเมินว่ามีการท�าตามแผนขั้นตอนการกระจายอ�านาจไปอย่างไร	 และเมื่อกระจายอ�านาจไปแล้ว

มีผลอย่างไร

การแบ่งงาน แบ่งหน้าที่ ต้องมีการแบ่งให้ชัดเจน
 

	 ถ้าพูดถึงเรื่องการแบ่งงาน	แบ่งหน้าที่	ต้องมีการแบ่งกันให้ชัดเจน	มีการทับซ้อนหรือเหมาะสมหรือไม่

ระหว่างท้องถิ่นกับส่วนภูมิภาค	ต้องมีการประเมินอีกว่าท้องถิ่นยังมีศักยภาพหรือสามารถสร้างศักยภาพมากขึ้น

ได้หรือไม่	 ผมเชื่อว่ายังมีอีกหลายเรื่องที่ท้องถิ่นมีศักยภาพ	แต่ในแง่ทับซ้อนผมคิดว่าเป็นปัญหา	อบต.	 เทศบาล	

และ	 อบจ.	 ที่พูดกันไว้ว่างานที่เกี่ยวข้องกับหลาย	 อบต.	 หรือหลายเทศบาล	 ควรให้	 อบจ.	 ท�า	 หรืองานที่ 

บริการทั้งจังหวัดให้	อบจ.	ท�า	ผมไม่มีข้อมูลแต่เข้าใจว่ายังไม่มีความชัดเจน	ยังไม่เห็นการท�างานในเรื่องใหญ่	ๆ	
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มากเท่าที่ควร	อบจ.	ยังไม่ได้มาท�าในเรื่องบริการทั้งจังหวัด	ทั้งอ�าเภอ	หรือต�าบลมากเท่าที่ควร	เสร็จแล้วก็ไปหา

วิธีใช้เงินหรือแจกจ่ายให้หลาย	ๆ	อปท.	ท�าตามก�าหนดของราชการส่วนภูมิภาคเสียมาก	กลายเป็นถูกดึงอ�านาจ

กลับไปไม่ได้กระจายอ�านาจ

	 การกระจายอ�านาจผ่านมาหลายปีแล้วต้องมาประเมนิว่าจะแก้ไขงานท่ีทับซ้อนอย่างไร	เมือ่ไปท�าแทนกนั

แต่งานของตวัเองไม่ได้ท�า	 และรายได้ทีแ่บ่งอยูใ่นระบบภาษคีวรจะเป็นอย่างไร	 ต้องมกีารพจิารณาเป็นระยะอย่าง

จริงจัง	 ซึง่จะยากถ้าปล่อยนานไปและไม่ได้มกีารพจิารณาประเมนิเพือ่ปรบัใหม่	 ถ้าไม่มข้ีอมลูดพีอกจ็ะปรับยาก

เพราะไม่รู้จะใช้เหตุผลอะไร	ความจริงมีระบบและหลักที่จะประเมินว่าควรแบ่งอย่างไร	

ให้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจมากไม่ใช่การกระจายอ�านาจ

 อกีส่วนหนึง่ยงัคงเป็นปัญหาทีต้่องดูแลอยู	่คอื	เงินอุดหนนุยงัเป็นเงนิอุดหนนุเฉพาะกจิมากเกนิไป	ท�าให้

ท้องถิ่นคิดอะไรได้น้อย	 กลายเป็นส่วนกลางเป็นคนคิดให้	 เมื่อมีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมาก	 ส่วนกลางเป็นคน 

คิดแทนให้มากก็ไม่ใช่กระจายอ�านาจสกัเท่าไร	 ถ้ารวมเข้ากบังานอกีหลายอย่างทีเ่ป็นนโยบายรฐับาลหรอืมาตรการ

มาจากรัฐบาลและท้องถิ่นต้องท�า	 จะขัดก็ไม่ได้เพราะเป็นประโยชน์กับประชาชน	 แต่คิดบัญชีกับท้องถิ่นก็ท�าให้

ส่วนแบ่ง	 ๒๐	 กว่าเปอร์เซ็นต์ทีเ่พิม่ช้ามากอยู่แล้วยิง่ช้ามากขึน้ไปอกี	 ในความเป็นจรงิคอืมสีดัส่วนน้อยกว่าตัวเลข 

จึงยังไม่ก้าวหน้าหรือคืบหน้าไปในการกระจายอ�านาจสู่ท้องถิ่นอย่างที่หลาย	ๆ	ฝ่ายคิดกันหรือที่ควรจะเป็น	

การพัฒนางานกระจายอ�านาจต้องอาศัยข้อมูลที่เกิดจากการส�ารวจ 

และการประเมินท่ีเป็นกลาง

	 การขับเคลื่อนการกระจายอ�านาจในขณะที่รัฐบาลยังไม่ค่อยเชื่อมั่นท้องถิ่นและภาครัฐมีความจ�าเป็น

ต้องใช้จ่ายเงินค่อนข้างมาก	 ผมคิดว่าต้องมีการหารือกันให้มากขึ้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องการสนับสนุน 

การกระจายอ�านาจและการท�างานของท้องถิ่น	 โดยพิจารณาในเรื่องส�าคัญต่าง	 ๆ	 เพื่อประเมินว่าการกระจาย

อ�านาจ	๑๐	กว่าปีที่ผ่านมามีความคืบหน้าไปอย่างไร	การถ่ายโอน	การแบ่งงาน	มีความเหมาะสมหรือยัง	รวมทั้ง

การแบ่งรายได้และที่มาของรายได้	 ซ่ึงเคยคิดไว้ในสถานการณ์หนึ่งเมื่อสถานการณ์เปลี่ยนไปอาจจะต้องม ี

การปรับปรุงใหม่	 และภาษีบางประเภทซึ่งเคยมีแนวคิดว่ายกให้บางองค์กรไป	 ต่อมาภารกิจกลับไปอยู่ที่ 

อกีองค์กรหนึง่	 ต้องตัง้โจทย์ว่าท้องถิน่มศัีกยภาพในการท�างานอย่างไรได้อกี	 ส่ิงเหล่านีต้้องการข้อมูลการประเมิน	

และต้องอาศัยข้อมูลที่เกิดจากการส�ารวจและการประเมินที่เป็นกลาง	มีหลักวิชาการ	รับฟังความคิดเห็นของผู้ที่

เกีย่วข้องทกุฝ่าย	รวมท้ังมกีารแสดงเหตผุลประกอบ	และต้องพูดจาหารอืกนั	ผมคดิว่า	อปท.	น่าจะรวบรวมข้อมูล

เหล่านี้มาน�าเสนอเพื่อหาทางปรับปรุงให้ก้าวหน้ายิ่งขึ้น	 ถ้าผู้ท่ีรับผิดชอบหรือคณะกรรมการที่ดูแลท�าเช่นนี้

น่าจะเกิดการปรับปรุงได้มากขึ้น
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การพัฒนาคุณภาพการศึกษาของไทย

 ในฐานะที่ผมเข้ามาดูและกระทรวงศึกษาธิการขอเรียนว่า	ประเด็นเรื่องคุณภาพการศึกษาต้องม ี
การดูแล	 ที่ก�าลังคิดท�ากันอยู่ในเวลานี้	 คือ	 การปรับระบบทดสอบวัดผลและประเมินผล	 และใช้การทดสอบ
วัดผลและประเมินผลมาเป็นเครื่องมือท�าให้เกิดการพัฒนาโรงเรียน	 ท�าให้ผลสัมฤทธิ์ของผู้เรียนดีขึ้น	 พัฒนา 
การเรียนการสอน	 ซึ่งหมายถึง	 การพัฒนาครูด้วย	 ถ้าสร้างระบบอย่างนี้ให้มีขึ้นและดีขึ้นก็สามารถใช้กับ 
การศึกษาทีจั่ดโดยทกุองค์กร	 รวมท้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	 และต้องหารือว่าจะประสานหรอืร่วมมือกนัอย่างไร 
แต่เวลานี้ถ้ายังไม่มีเครื่องมือหรือต้องการการปรับปรุงเครื่องมืออีกมากพอสมควร	 การไปประสานร่วมมือก็เป็น
สิง่ทีค่วรท�า	ถงึแม้จะไม่ได้ผลมากเท่ากบัมเีครือ่งมอืวดัผลและประเมนิผลแต่สามารถท�าไปพร้อม	ๆ	กนัได้	ผมเน้น
การมีระบบทดสอบวัดผลประเมนิผลขึน้มาและให้ใช้เครือ่งมอืนี	้ ตวัอย่างบางโครงการทีก่�าลงัจะท�า	 เช่น	 การผลกัดนั

ให้ประเทศไทยมีอันดับที่สูงขึ้นใน	PISA	(Programme	for	International	Student	Assessment)	ของ	OECD	

(Organization	for	Economic	Co-operation	and	Development)	ที่ประเมินนักเรียนอายุ	๑๕	ปี	ในเรื่อง

การอ่าน	 คณิตศาสตร์	 และวิทยาศาสตร์	 ซ่ึงจะท�าทั่วประเทศ	 PISA	 นั้นไม่ได้วัดเฉพาะนักเรียนของส�านักงาน 

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน	 (สพฐ.)	 แต่จะวัดนักเรียนของโรงเรียนเอกชนและของท้องถิ่นด้วย	 ผลรวม

ของประเทศจะรวมจากทุกส่วน	 คนท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมตอนที่ตั้งคณะท�างานจะเชิญท้องถิ่นเข้ามาร่วมด้วย	

เวลาส่ือสารไป	 แนะน�าไปหรอืผลักดนัไปกจ็ะร่วมกบัคนท้องถิน่	 ท�าให้ท้องถิน่ได้มกีารพัฒนาด้วย	 เรยีกว่าเป็นการ	 

Exercise	 เป็นโครงการตัวอย่างที่จะดูว่ากระทรวงศึกษาธิการจะร่วมกับท้องถิ่นอย่างไรในเรื่องพัฒนาคุณภาพ

การศึกษา	โดย	PISA	จะเป็นตัวบงัคับ	เวลา	PISA	วดัไม่ได้เลอืกวดัเฉพาะ	สพฐ.	ซ่ึง	สพฐ.	ดแูลเดก็อยูป่ระมาณ	๕๗	% 

ผมจ�าไม่ได้ว่าเป็นท้องถิ่นกี่เปอร์เซ็นต์	 ไม่น้อยเหมือนกัน	 จะเป็นการทดลองหรือทดสอบดูว่าจะประสานงานกัน

อย่างไร

 แต่พอเป็นท้องถิ่นก็เร็วขึ้นเพราะประชาชนเรียกร้อง 

ซึ่งหลายส่วนมีความก้าวหน้ามาก

สามารถให้บริการประชาชนได้ดีขึ้น

ส่วนกลางต้องท�าหน้าที่เป็นพี่เลี้ยงให้ท้องถิ่น  

 ผมคดิว่าโดยหลกัของการกระจายอ�านาจ	 การกระจายภารกจิไปและกระจายงบประมาณไปให้ท้องถิน่

ท�าเป็นเรือ่งใหญ่มาก	บทบาทของส่วนกลางทีจ่ะต้องเป็นพีเ่ลีย้ง	เป็นคนประเมนิและเป็นคนประกนัคณุภาพมาตรฐาน	

ดูแลเรื่องคุณภาพมาตรฐาน	ผมเข้าใจว่ายังท�ากันน้อย	พอบอกว่าให้ถ่ายโอน	ก็ไม่ค่อยอยากถ่ายโอน	แต่พอโอน

ไปแล้วกเ็หมอืนขาดไปเลย	หน้าทีใ่นการเป็นพ่ีเล่ียงก็มบ้ีางแต่เข้าใจว่าไม่มากเท่าไร	อาจจะเป็นปัญหาของทัง้สองฝ่าย

คอืฝ่ายที่จะไปเป็นพี่เลี้ยงและฝ่ายที่รับการเป็นพี่เลี้ยงอาจไม่สมัครใจเท่าไร	แต่เรื่องใหญ่คือการส�ารวจมาตรฐาน	
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การประกันคุณภาพ	ต้องมีระบบขึ้นมา	การศึกษาเป็นตัวอย่างหนึ่งที่ต้องมีระบบมาดูแล	 ไม่ใช่ประเทศปล่อยไป

ตามแต่ละส่วนที่จะจัดกันไป

	 รัฐต้องให้ความส�าคัญกับการให้ประชาชนและผู้เกี่ยวข้องรู้ว่าเรื่องใดเป็นหน้าที่ของใคร	 ซึ่งจะน�ามาสู่

การลดการท�างานขององค์กรหนึ่ง	 และหนุนการท�างานอีกองค์กรหนึ่งหรือมีงบประมาณไปหนุนอีกองค์กรหนึ่ง	

ถ้าเป็นเช่นนี้ควรตัดงบประมาณของส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจแล้วเสีย	และให	้อปท.	คิดตั้งแต่ต้นจนจบเลย

จะได้เป็นผู้รับผิดชอบและให้ประชาชนรู้ว่าองค์กรใดรับผิดชอบ	 และเวลาจะวิจารณ์จะได้รู้ว่าควรจะวิจารณ์ใคร

หรือจะชมเชยใคร

ปัญหาทุจริตคอร์รัปชันยังคงเป็นปัญหาใหญ่ที่ต้องหาทางแก้ไขปรับปรุงอย่างจริงจัง

	 อีกประเด็นหนึ่งคือเรื่องปัญหาทุจริตคอร์รัปชัน	 ซึ่งเริ่มมาตั้งแต่การทุจริตในการเลือกตั้ง	 การซื้อเสียง	 

ผมคดิว่ายงัเป็นเรือ่งใหญ่มากทีสั่งคมควรต้องให้ความสนใจมากข้ึน	และให้ความสนใจอย่างจรงิจงั	ในการแก้ปัญหา	 

การซือ้สทิธิข์ายเสยีงหรือทจุรติในการเลอืกตัง้ในส่วนกลาง	การเลอืกตัง้สมาชกิสภาผูแ้ทนราษฎร	(ส.ส.)	เป็นผูแ้ทน 

และฝ่ายบริหารนั้นมีคณะกรรมการการเลือกตั้ง	 (กกต.)	 ดูแลแต่เรื่องใหญ่ได้ถูกแก้ไขไปพอสมควรจากการเลือก

พรรคการเมอืงและเลอืกนโยบาย	 ท�าให้ความส�าคัญของการซือ้เสยีงลดน้อยลงเม่ือเทยีบกับในอดตี	 และประชาชน

หันมาสนใจพรรคการเมือง	สนใจเลือกรัฐบาลโดยเลือกที่นโยบายมากขึ้น	แต่ในกรณีของท้องถิ่นนั้นไม่มีจึงเลือก

ด้วยความใกล้ชิด	เลือกด้วยโครงการบางอย่างซึ่งยังไม่มีความแตกต่างกันมากนัก	และได้น�าไปสู่ปัญหาใหญ ่

เร่ืองการซื้อเสียง	รวมทั้งระบบของ	กกต.	ดูแลได้ไม่ทั่วถึงเท่าที่ควร	พอมาเรื่องทุจริตคอร์รัปชัน	ส�านักงาน 

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	(ปปช.)	และส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน	(สตง.)	 

กด็แูลได้ไม่ทัว่ถงึ	หรอืมปัีญหาอกีแบบคอื	สตง.	ไปตรวจสอบโดยทีไ่ม่เข้าใจกตกิา	ไม่เข้าใจปรชัญาของการกระจาย 

อ�านาจ	 ไม่เข้าใจปรัชญาของการแบ่งงาน	 ท�าให้เป็นอุปสรรคในการท�างานของท้องถิ่น	 ที่จะท�าได้กลายเป็น 

ท�าไม่ได้	 ไม่มีการตรวจสอบที่ดีจึงเป็นเรื่องใหญ่ที่ท�าให้	 อปท.	 ไม่เป็นที่ยอมรับเท่าที่ควร	 ทั้งที่มีบทบาทขึน้มาก 

ท�าให้บ้านเมอืงเปลีย่นแปลงไปมาก	 และก็ท�าให้เกดิการร่ัวไหลการใช้งบประมาณแทนทีจ่ะเป็นประโยชน์กลับไม่เป็น 

ประโยชน์กบัประชาชนเท่าทีค่วร	ซึง่ยงัเป็นเร่ืองใหญ่ท่ีผมคดิว่าต้องหาทางแก้ไขปรับปรุงอย่างจริงจัง	
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มุมมองจากการเข้าร่วมเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิใน ก.ก.ถ.

 ผมเข้ามาร่วมเป็นคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	(ก.ก.ถ.)	ในส่วนของ

ผูท้รงคณุวฒุ	ิเมือ่ประมาณปี	พ.ศ.	๒๕๔๗	เป็นอยู่	๒	วาระ	ก	็๘	ปี	ซึง่นบัว่ายาวนานพอสมควร	มองถงึพัฒนาการ

ของเรือ่งการกระจายอ�านาจทีผ่่านมา	ก่อนหน้านัน้ผมเองกเ็ป็นนักรฐัศาสตร์	ได้ท�างานวจิยั	ตลอดจนเขยีนบทความ

ในส่วนทีเ่กีย่วกบัการกระจายอ�านาจ	 การแบ่งบทบาทอ�านาจรฐัสมัยใหม่	 ซึง่ก็คลมุเรือ่งการกระจายอ�านาจอยู่แล้ว	

ต้องขอบคุณทางรัฐบาลในแต่ละยุคที่ได้มอบหมายความไว้วางใจมีคณะกรรมการสรรหาคัดเลือกให้ผมมาท�า

หน้าที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒ	ิ ท�าให้มีโอกาสทั้งเรียนรู้ว่าในภาคส่วนทางการเมืองเขามองการกระจายอ�านาจกันอย่างไร 

ในฝ่ายข้าราชการซึ่งต้องท�าตามภารกิจหน้าที่	 และก็มีความห่วงใย	 ปรารถนาอยากจะเห็นภารกิจการกระจาย 

อ�านาจนั้นบรรลุผลตามที่ควรจะเป็น	ในฝ่ายผู้ทรงคุณวุฒิที่ผมมีบทบาทนั่งร่วมประชุมอยู่ด้วยกัน	ผมเห็นว่า 

การกระจายอ�านาจเป็นหลกัการทีถู่กต้อง	ต่างประเทศเขาท�าอะไรกนัมา	หลักการทีด่คีวรจะเป็นอย่างไร	ท่านประธาน

หรือที่ประชุมมักจะเห็นว่าพวกผู้ทรงคุณวุฒิที่มาจากสายวิชาการ	 ค่อนข้างเหมอืนกบัจะดือ้ดงึ	 หรอืว่าค่อนข้าง 

ที่จะเอาหลักการมาเป็นตัวจับซะเป็นส่วนใหญ่	 ไม่ค่อยโอนอ่อน	 ไม่ค่อยเห็นใจในทางปฏิบัติ	 เจตนารมณ์ของ

โครงสร้างการมี	ก.ก.ถ.	ซึ่งมี	๓	ฝ่าย	ก็เพื่อต้องการให้มีการถ่วงดุลอ�านาจกัน		หรือสมดุลในความคดิเห็นทีอ่อกมา	

ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ันเป็นธรรมดาเขาก็อยากได้อ�านาจ	 อยากได้ทรัพยากร	 อยากท�าอะไร	 

เพราะว่าเขาอยู่ใกล้กับปัญหา	 ต้องการสร้างความเจริญให้กับบ้านเมืองของเขา	 ฝ่ายราชการและฝ่ายการเมือง 

เขาก็มีหน้าที่ดูในภาพใหญ่	 แล้วก็ต้องท�าตามกฎหมายที่เขียนไว้	 ฝ่ายวิชาการเรียกว่า	 ยืดหยุ่นกว่าเพื่อน	 แต่ก็

พยายามจะดงึไว้	ซึง่กจ็ะเหน็ได้ชดัว่ามหีลายเร่ืองท่ีมเีหตุการณ์ส�าคญั	ๆ 	เช่น	การท�าแผนกระจายอ�านาจแต่ละครัง้	

โดยเฉพาะแผนฉบบัท่ี	๒	กไ็ด้มโีอกาสให้ความคดิเหน็	ซึง่มีความเห็นต่างกนัมากพอสมควร	การขอใช้เงนิของท้องถ่ิน 

ไปจัดสรรให้กับ	 กทม.	 ในการที่เขาจะไปซื้อรถดับเพลิง	 ซึ่งก็กลายเป็นเรื่องใหญ่โตในภายหลัง	 ซึ่งในเวลานั้น 

เท่าทีจ่�าได้กรรมการผู้ทรงคณุวฒิุด้วยกนัก็คดัค้านในลกัษณะทีใ่ห้เหตผุลไปว่า	มนัอาจไม่มคีวามเสมอภาคเป็นธรรม

ที่เราจะจัดเอาเงินของท้องถ่ิน	 ด้วยการไปเอาเงินทุกประเภทที่เป็นเงินกลางไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แห่งใดแห่งหนึง่มากเป็นพเิศษ	 การถ่ายโอนโรงเรยีน	 ซ่ึงใช้เวลาทีจ่�าได้น่าจะปีเศษ	 ๆ	 ซ่ึงถกเถยีงกันในลกัษณะของ 

ชาติชาย ณ เชียงใหม่

•	 ศาสตราจารย์	สาขารัฐประศาสนศาสตร	์สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
•	 อดีตรองอธิการบดี	สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์
•	 สมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาต	ิพ.ศ.	๒๕๕๗
•	 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	(ยกร่าง	พ.ศ.	๒๕๕๘)
•	 ประธานอนุกรรมการด้านการติดตามและประเมินผล
•	 กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ทางฝ่ายผูท้รงคณุวฒุพิยายามจะยนือยูใ่นหลักการ	แต่ทางฝ่ายเจ้ากระทรวงท่ีดูเหมอืนจะไม่ค่อยอยากจะถ่ายโอน

กับฝ่ายท้องถ่ินท่ีอยากจะได้รับการถ่ายโอนไป	สุดท้ายเรื่องการถ่ายโอนก็ได้ซาไปแล้ว	ซึ่งก็เป็นประสบการณ์

อย่างหนึ่ง

ความตั้งใจเมื่อเป็นผู้ทรงคุณวุฒิ

	 ผมตั้งใจตลอดเวลาว่า	 เมื่อได้รับมอบหมายให้ท�าหน้าที่ผู้ทรงคุณวุฒิใน	 ก.ก.ถ.	 ควรจะท�าอะไรให้ 

เป็นประโยชน์	โดยเฉพาะผมเน้นในเรือ่งการสร้างระบบ	หรอืรเิริม่ระบบงาน	ระบบใหม่	ๆ	ขึน้มาเพือ่จะได้วางรากฐาน

ให้คนรุ่นหลังได้ท�าต่อในวันหน้า	 เท่าที่จ�าได้ก็ท�าอยู่	๒	 -	๓	 เรื่อง	 เรื่องแรกก็เป็นเรื่องของการวางระบบเกี่ยวกับ

การก�าหนดเป้าหมายข้ันต�่าในการให้บริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 แต่ละประเภทซ่ึงมีอ�านาจ

หน้าท่ีตามกฎหมายจดัตัง้กด็	ี หรอืว่าตามภารกจิทีถ่่ายโอนกด็	ี จะต้องจัดท�าให้แก่ประชาชน	 ความคดิเรือ่งนีเ้ป็น

ความคิดพื้นฐานมาก	 เพราะเมื่อมีการถ่ายโอน	 หรือมอบภารกิจ	 หรือให้อ�านาจแก่ท้องถิ่นในการจัดบริการ

สาธารณะอย่างหนึง่อย่างใดแล้ว	 หน้าทีข่องรฐักต้็องคอยดูแลว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	 ซ่ึงมจี�านวนมากนบัเป็น

พัน	ๆ	แห่ง	เขาได้ไปปฏิบัติภารกิจเหมือนกันในแต่ละพื้นท่ีได้มาตรฐานในท�านองของทั้งปริมาณ	กับในท�านอง

ของคุณภาพ	ดีแค่ไหน	เทียบเคียงแล้วเสมอภาคกันไหม	ไม่ให้เกิดความเหลื่อมล�้าในการรับบริการ	อ�านาจหน้าที่

ที่เขาได้มาจากการถ่ายโอนจากส่วนราชการเดมิ	เมือ่เขารบัไปท�าแทน	เขากค็วรท�าให้ได้อย่างน้อยเท่ากบัทีส่่วนราชการ

เจ้าของภารกิจนั้นเคยท�ามาอยู่ก่อนเลยเป็นที่มาจากหลักการนี้	 โดยวางระบบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ทกุประเภทได้ประเมนิตนเอง	ในต่างประเทศโดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเทศองักฤษมอีงค์กรท่ีรัฐบาลกลางจัดตัง้ข้ึน

มีหน้าที่ตามไปประเมิน	ประเมินมาตรฐานทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ	รวมทั้งรับเรื่องราวร้องเรียนและการไป

ตรวจสอบ	ถ้าไม่ได้มาตรฐานเค้ากจ็ะให้ปรับปรงุ	ถ้ายงัปรบัปรงุไม่ได้	กอ็าจขอให้รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงมหาดไทย

สั่งให้ท้องถิ่นใกล้เคียงให้บริการแทนไปพลางก่อน	จนกว่าท้องถิ่นนั้นจะพร้อมอย่างนี้เป็นต้น	แต่บ้านเรานั้น	ไม่มี

กฎหมายเหมือนเขา	 หรือไม่มีกฎหมายประเภทที่ให้องค์กรประชาชนเข้าไปตรวจสอบท้องถิ่นเองได้	 ผมก็คิดว่า

บ้านเราก็น่าจะใช้วธิกีารท่ีให้ท้องถ่ินดแูลตวัเองเป็นเบือ้งต้น	 กเ็ลยจดัระบบให้มกีารประเมนิตวัเอง	 โดยไม่ได้ไปบังคับ	

ตอนน้ีกจ็ะเข้ามาสูร่อบท่ี	๓	แล้ว	เริม่ต้นโดยใช้หลกัว่า	ถอืเอาว่าภารกจิใดทีเ่ป็นภารกจิทีป่ระชาชนได้รบัผลกระทบสงู	

เป็นเร่ืองจ�าเป็นจริง ๆ	 แล้วเราก็ควรจะต้องมีหลักประกันว่า	 แต่ละแห่งได้ท�าภารกิจนั้นอย่างน้อยในปริมาณ 

ทีค่รอบคลมุทัว่ถงึ	เหมอืนกบัทีเ่ราให้มโีครงการนมให้แก่เดก็ในโรงเรยีน	สิง่แรกกต้็องดูว่าเดก็ทุกคนได้ด่ืมนมหรอืไม่	

และได้ดื่มนมในปริมาณที่ก�าหนดหรือไม่	ส่วนคุณภาพนมจะเป็นอย่างไรเดี๋ยวค่อยว่ากัน	หรือเมื่อดื่มนมไปแล้ว	 

ผลการเรยีนดขีึน้ไหม	ร่างกายแขง็แรงข้ึนไหม	ตอนแรก	ๆ	กไ็ม่ค่อยเข้าใจกนัเท่าไร	ท้องถิน่กอ็าจไม่ให้ความร่วมมือ

มากเท่าที่ควร	 แต่เมื่อท�ามา	 ๒	 รอบ	 ก็เริ่มจะเห็นประโยชน์กันแล้ว	 โดยเฉพาะท้องถิ่นรูปแบบพิเศษทั้ง	 กทม.	

เมืองพัทยา	 ก็เป็นตัวอย่างที่ดีมาก	 และได้รับเรื่องนี้ไปท�าเอง	 ผมได้หารือกับคณะอนุกรรมการว่าน่าจะท�าต่อไป

อีกสักระยะหนึ่ง	แล้วจึงให้ท้องถิ่นเขารวมตัวกันเป็นเจ้าภาพท�าซะเองเลย	ส่วนราชการหรือคณะกรรมการ

การกระจายอ�านาจฯ	 ก็เพียงแต่สนับสนุน	 รับรู้	 หรือเชื่อมโยงวิชาการช่วยเข้าไป	 อันนี้ก็จะเป็นสิ่งที่เป็นระบบ	

ท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นตัวตน	ให้เขาแข็งแกร่งในเชิงสถาบันของการปกครองท้องถิ่น



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น98

	 อกีเรือ่งหนึง่กคื็อเรือ่งเกีย่วกับระบบการตดิตามและประเมนิผล	 ซ่ึงเป็นเรือ่งส�าคญัมากทีจ่ะตอบค�าถามว่า	

ถ้าเรามองการกระจายอ�านาจเป็นเรื่องของการแบ่งทรัพยากรไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้	 โดยเฉพาะ

ทรพัยากรทางการเงนิซึง่นบัวนัจะเพิม่มากข้ึน	ถ้าคดิเป็นอตัราส่วนของเงนิรายได้แผ่นดนิกม็ากกว่าร้อยละ	๒๗	แล้ว	

ค�าถามพืน้ฐานก็คือว่า	 เงินเหล่านี้ก็เหมือนเงินอีกกระเป๋าหนึ่งของการใช้งบประมาณของบ้านเมือง	 รายไดข้อง

บ้านเมือง	 ประสิทธิภาพความคุ้มค่าอยู่ตรงไหนอย่างไร	 ผลที่เกิดขึ้นเป็นอย่างไร	 ที่ผ่านมายังไม่มีการติดตาม

ประเมินผล	หรอืตอบค�าถามว่ามกีารกระจายอ�านาจไปแล้ว	โอนภารกจิไปแล้ว	ท้องถ่ินท�าได้ดกีว่าเดมิไหม	กย็งัไม่มี

ระบบทีช่ดัเจน	จงึได้มารเิริม่ร่วมกบัคณะอนกุรรมการด้านการตดิตามและประเมินผล	วางระบบการประเมนิผลขึน้	

เริม่ต้นตัง้แต่ดูว่ามกีาร	ถ่ายโอนอะไร	ถ่ายโอนไปแล้ว	โอนได้จรงิหรือไม่	มคีวามพร้อมทางกฎหมายไหม	ฝ่ายรบัโอน	

รับโอนได้ไหม	ปฏิบัติได้ไหม	ปฏิบัติไปแล้วมีงบประมาณมากพอไหม	มีการกระจายเงินไปใช้ในเรื่องต่าง	ๆ	เป็น

สัดส่วนเหมาะสมกับปัญหาหรือไม	่	ท�างานได้อย่างต่อเนื่องหรือไม่	ประชาชนพอใจเพียงใด	สุดท้ายจึงมาดูเรื่อง

ความเปล่ียนแปลง	ซึ่งได้รับรายงานว่า	หลายเรื่องท้องถิ่นท�าได้ดีขึ้น	 ดีกว่าส่วนราชการเดิมท�าเสียอีก	 ระบบ

ประเมินผลที่วางขั้นตอนไว้เป็นกรอบการประเมินผลในทุก	ๆ	รอบ	๔	ปี	และต้องมีการปรับแก้ไปเรื่อย	ๆ	

	 เรื่องแก้ไขกฎหมายกระจายอ�านาจ	 ก็เป็นเรื่องใหญ่อีกเรื่องที่ได้มีส่วนช่วยให้กับการกระจายอ�านาจ 

รัฐธรรมนูญปี	๒๕๕๐	ก�าหนดว่าให้แก้ไขกฎหมาย	๔	ฉบับ	ให้เสร็จภายใน	๒	ปี	นับตั้งแต่รัฐบาลได้เริ่มด�าเนินการ

ตามรัฐธรรมนูญฉบับปี	 ๒๕๕๐	 ในส่วนของพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้	ผมได้รับมอบหมายจากท่านประธานกรรมการการกระจายอ�านาจให้เป็นประธาน

อนุกรรมการปรับแก้กฎหมายแผนและข้ันตอนฯ	 เนื่องจากมีการยุบสภาผู้แทนราษฎรท�าให้ร่างกฎหมายเดิม

ทีผ่่านความเหน็ชอบของคณะรฐัมนตรแีละคณะกรรมการกฤษฎกีาพจิารณาแก้ไขแล้วตกไปต้องมาเริม่ต้นกนัใหม่

ซึ่งขณะนี้ใกล้จะเสร็จแล้ว

นักวิชาการให้ความสนใจการกระจายอ�านาจ

 ก่อนท่ีผมจะเข้ามาเป็นผูท้รงคณุวฒุใิน	 ก.ก.ถ.	 ในวงการนักวิชาการมกีารพดูถงึเรือ่งการกระจายอ�านาจ 

มากเลยครับ	พูดในมุมมอง	๒	อย่างใหญ่	ๆ	มุมมองแรก เราพูดกันว่า	ประเทศไทยเรานี้	มีการเมืองในลักษณะ 

ที่ไม่ใช่ประชาธิปไตยเต็มใบ	มีการเปลี่ยนแปลง	ล้มรัฐธรรมนูญ	มีการต่อสู้เร่ืองอ�านาจกันมาก	จึงท�าให้เรื่อง 

การกระจายอ�านาจเป็นเรื่องที่ล่าช้ามาก	ๆ	ด�าริมีมานานหลายครั้งหลายสมัย	แต่ว่าความคิดที่จะกระจายอ�านาจ

จริงจังไม่ค่อยคืบหน้า	ไม่มีการออกกฎหมายหรือแก้ไขกฎหมายอะไร	มีแต่พูดกันเฉย	ๆ	บางยุคไม่ได้พูด	แต่ไปใช้

นโยบายกระจายความเจรญิไปสูภ่มูภิาคในท้องถ่ิน	ต้ังแต่สมยัแผนพฒันาประเทศฉบบัที	่๖	เป็นต้นมา	ฟังดูเหมือน

มาใช้แทนค�าว่ากระจายอ�านาจ	แค่เป็นการจัดเงิน	จัดทอง	แล้วจัดท�าแผนบริหาร	แผนพัฒนาจังหวัดน้ันแหละ	

เป็นเรือ่งการกระจายความเจรญิไปสูภ่มูภิาคในท้องถ่ิน	และใช้กลไกของระบบราชการส่วนภูมภิาคเป็นผูด้�าเนนิการ	

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ประเภท	อบต.	เทศบาลอะไรพวกนีก้ย็งัไม่ได้มคีวามสามารถท่ีจะเอาเมด็เงนินีไ้ปปฏบัิติ	

เนื่องจากกฎหมายไม่ได้ให้อ�านาจหน้าที่กว้างขวางเพียงพอ	แม้ว่ารัฐธรรมนูญปี	๒๕๔๐	จะเป็นรัฐธรรมนูญที่เน้น

เรือ่งการเปิดโอกาสการกระจายอ�านาจอย่างเตม็ที	่ เป็นรฐัธรรมนูญทีเ่น้นในเร่ืองของความต้องการให้มกีารกระจาย

ความรับผิดชอบ	 ภาษาอังกฤษใช้ค�าว่า	 Distribute	 Governance	 คือ	 การเมืองการปกครองแบบกระจาย
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ความรับผิดชอบไปยังภาคส่วนต่าง	ๆ	คือ	มองว่าโลกวันข้างหน้าเป็นโลกที่ทุกฝ่ายต้องออกมาเป็นก�าลังของบ้าน

ของเมือง	 ที่ผ่านมาประเทศไทยผูกขาดการท�างานให้บ้านเมืองโดยองค์กรอย่างรัฐโดยส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่	

ทั้ง	 ๆ	ที่ภาคเอกชน	ท้องถ่ิน	หรือชาวบ้านเองก็แข็งแรงข้ึน	 แต่เราก็ไม่ได้มีกฎหมายน�าร่องให้เกิดการกระจาย

ความรบัผิดชอบ	ผมใช้ค�าว่า	“รบัผดิชอบ”	เพราะบางเรือ่งไม่จ�าเป็นต้องเป็น	“อ�านาจ” เมือ่กระจายความรบัผดิชอบ 

จึงต้องไปสร้างกลไกในการถ่วงดุลการตรวจสอบ	จึงมีองค์กรอิสระเกิดขึ้นหลายประเภท	เพื่อช่วยกันคัด	ช่วยกัน

ค้านเอาไว้	 มุมมองที่สอง มองว่าการกระจายอ�านาจบ้านเราเป็นการกระจายอ�านาจการบริหารงาน	 โดยใช้

กลไกการบรหิารงานราชการมาเป็นตวัเคลือ่นการกระจายอ�านาจ	ซึง่จะว่าดี	มนักดี็ในความหมายว่ามนัเหมอืนกบั

ค่อย	 ๆ	 เป็นขั้นเป็นตอน	 ค่อย	 ๆ	 ด�าเนินการ	 โดยไม่กระเทือนทั้งระบบมากนัก	 แต่ว่ามันก็จะมีผลอีกด้านหนึ่ง 

คอืว่ามนักจ็ะไปเสยีเวลา	เสียพลงักบัการบริหารงานการกระจายอ�านาจ	คือ	ใช้การประชมุ	การต่อรอง	การขอแก้ไข

กฎหมาย	ประกาศ	การวางกฎเกณฑ์ให้ด�าเนนิการ	อะไรต่าง	ๆ	ท�านองนี	้จึงต้องมกีรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่

ขึ้นมาเพื่อท�าความเข้าใจกัน	 เราใช้กลไกการบริหารของระบบราชการไปบริหารนโยบายการกระจายอ�านาจ 

มากเกินไป	 ประเทศอ่ืนในโลกนี้ไม่ได้ใช้วิธีอย่างเรา	 พอพูดถึงการกระจายอ�านาจ	 ก็คือ	 การออกกฎหมาย 

ตัดโอนอ�านาจที่อยู่ในส่วนกลางไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่าง	ๆ	เลย	เป็นการกระจายโดย

ผลของกฎหมาย	 ส่วนแนวทางไหนจะดีกว่ากันต้องดูว่าเรามีกลไกการประเมินความพร้อมขององค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิน่แต่ละแห่ง	 แต่ละประเภท	 แล้วก็ดคูวามเหมาะสมของการถ่ายโอนภารกจิแต่ละประเภทว่าดพีอหรอืไม่	

ถ้าไม่รีบร้อนก็ควรดูจากความพร้อมและความต้องการจริง	ๆ	ของประชาชนเสียก่อนเป็นรายพื้นที่	รายภารกิจ	

แล้วเราก็ออกกฎหมายให้ก็ไม่มีปัญหา

การออกแบบกฎหมายให้ใช้แผนการกระจายอ�านาจเป็นเครื่องมือ

	 ผมเข้าใจว่าผู้ออกแบบกฎหมายให้ใช้แผนฯ	เป็นเครื่องมือ	คงคิดว่าจะใช้เวลานานมากเพราะไม่รู้ว่า
เมือ่ไรท้องถิน่ใดจะมคีวามพร้อม	ประกอบกับรัฐบาลกไ็ม่มสีตางค์มาก	เมือ่อยากกระจายกนักค่็อย	ๆ	กระจายกัน	 
ให้มแีผนกระจายกันไปซะ	แล้วค่อยไปว่ากันในการท�าแผนปฏบิตักิาร	ว่ากันไปในเรือ่งของการค่อย	ๆ	แก้	ค่อย	ๆ	ท�ากนัไป	 
ประเทศไทยก็เลือกออกมาในทางที่ใช้ระบบราชการเป็นเครื่องมือในการที่จะค่อย	ๆ	ถ่ายโอน	โดยมีข้อสมมุติว่า  
เราไม่มีใครไปเตรียมชาวบ้านให้พร้อม	 พอไม่มีใครไปประเมินชาวบ้านให้พร้อม	 และไม่มีก�าลังมากพอที่จะ 
ประเมนิความพร้อมของท้องถิน่	แรก	ๆ 	เลยใช้วธิถ่ีายโอนประเภทแบบให้คลุมไปหมดเลย	แล้วค่อยให้ไปเลือกดวู่า	 
ใครท�าได้	ท�าไม่ได้	แล้วกจ็ะมบีงัคับหน่อยว่า	อาจจะตามความพร้อม	ดจูากเงนิทอง	อะไรอย่างนี	้แต่ถ้าเป็นไปตาม 
อุดมคติ	ตามหลักกันจริง	ๆ	ต้องเป็นการถ่ายโอนตามความพร้อมความต้องการของแต่ละท้องถิ่น	 โดยไม่กระทบ 
ต่อประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้นเอง	คือใช้กฎหมายหรือถ่ายโอนตามกฎหมาย

ทิศทางความเปลี่ยนแปลงของการกระจายอ�านาจ 

 ๑๐	กว่าปีที่ผ่านมา	เราใช้เวลาไปกับการบริหารการถ่ายโอนมาก	ๆ	จนกระทั่งเริ่มสะท้อนว่า	อาจไม่ใช่
แนวทางที่ถูกต้องนัก	 เราจึงมาปรับในแผนการถ่ายโอน	 ฉบับที	่ ๓	 โดยปรับว่าเราไม่ได้ถ่ายโอนคล่อมไปทั้งหมด	
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แต่จะดตูามความพร้อมของแต่ละท้องถ่ินจะให้เค้าเลอืกได้	 เพราะเรามบีทเรยีนอนันีข้ึ้นมาบ้างแล้ว	 ขณะเดยีวกัน
เราก็ไม่รับว่าจะต้องโอน	เพราะเราไปเสียเวลาอยู่กับเรื่องการบริหารการกระจายอ�านาจมากเกินไป	ส่วนราชการ
ด้วยกนักย็งัไม่ชัดเจน	 ยงัถกเถยีงกนัอยูเ่ยอะเลย	 และใช้เวลานานกว่าจะเข้ารูปเข้ารอยได้	 ส่วนท้องถ่ินเองก็ใช้เวลา
นานกว่าจะเข้าใจว่าราชการมีกลไกการท�างานอย่างไร	ฝ่ายการเมืองก็เข้ามาอีก	อยากได้ในสิ่งที่ต้องการเหมือนมี	

๓	 เส้า	 อยู่ใน	 ๓	 วง	 เราได้เรียนรู้มากข้ึน	 เพียงแต่ว่าเราอาจจะยังไม่สามารถไปแก้ปัญหาที่มันเป็นเรื่องใหญ	่ 

หรือว่าอปุสรรค	หรอืว่าความยุง่ยากในเร่ืองเงนิทอง	เพราะว่าเงินทองมนัยงัไม่มข้ีอมลูดีพอ	ทีจ่ะไปจดัเงิน	ว่าจะจดั

กระจายกันอย่างไร	 แค่ไหน	 อันนี้ยังเป็นสิ่งที่เรายังมีปัญหาอยู่	 ซึ่งต่างประเทศเขาก็จะแก้ปัญหานี้ได้หลายแห่ง 

ก็เพราะว่า	 เขาไปวางในกฎหมายเลยว่า	 ฐานภาษปีระเภทไหนทีเ่ขาให้ท้องถ่ินไป	 แล้วเขากใ็ห้ท้องถิน่นัน้ตกลงกัน

เป็นสมาคมว่าจะข้ึนภาษีประเภทไหน	 ก็ขึ้นได้โดยมีกรอบว่าไม่เกินกี่เปอร์เซ็นต์	 ส่วนกลางก็มีอ�านาจในการไป

เห็นแย้งได้	 อย่างน้ีเป็นต้น	 พูดถึงเงินอุดหนุน	 เขาก็มีเงินอุดหนุนท่ีก�าหนดเป็นสัดส่วนไว้เลยว่า	 ถ้าท้องถ่ิน 

ต้องมีรายได้ร้อยละ	๔๐	 ของงานของรฐั	 ฐานภาษขีองท้องถิน่	 รายได้ของท้องถ่ินควรจะเป็นเท่าไร	 ถ้าไม่เพยีงพอ	

เขาก็จะอุดหนนุเติมไปให้	อันนี้ก็เป็นอีกจุดหนึ่งเป็นบทเรียนให้คนรุ่นหลังที่จะต้องมาช่วยกันดูแล	ก็ขอให้ดูแล

ในเรื่องของเงิน	 ผมมองว่ามันเปลี่ยนแล้ว	 เม่ือก่อนเราถกกันเรื่องภารกิจ	 เดี่ยวนี้เรื่องภารกิจเราไม่ค่อยถกมาก	

เลือ่นวงมาถกกนัเรือ่งของคณุภาพของภารกิจ	 กบัเงิน	 ว่าจะพอท�ากนัแค่ไหนอย่างไร	 ท้องถิน่ในเวลานีก้ถู็กกดดนั

ในเรื่องประสิทธิภาพของการท�างาน	สังเกตจากการเลือกตั้งผู้บริหารท้องถิ่น	เมื่อก่อนอาจจะเลือกคนใหญ่คนโต	

คนมช่ืีอมเีสยีง	แต่ในระยะหลงัเร่ิมเห็นชัดว่า	คนทีท่�างานเก่ง	คนทีช่าวบ้านเห็นผลงาน	เหน็วิธที�างานทีม่ปีระสทิธภิาพ 

มีวิธีคิดที่ดี	 ริเริ่มที่ดี	 เริ่มได้คะแนนเสียง	 เริ่มชนะการเลือกตั้ง	 ทางฝั่งท้องถิ่นเองก็เริ่มมีการพัฒนาการของเขา	 

ถ้าจะให้คะแนนการกระจายอ�านาจที่ผ่านมา	น่าจะอยู่กลาง	ๆ 	ไม่ตกหรอก	แต่ว่ามันก็ยังไม่ดี	ซัก	๕	คะแนน	หรือ	

๖	คะแนนนีแ่หละ	เพราะเราไปเสยีเวลาอยูก่บัเร่ืองการบริหารการกระจายอ�านาจมากเกนิไปส่วนราชการด้วยกนั

ก็ยังไม่ชัดเจน	 ยังถกเถียงกันอยู่เยอะเลย	 และใช้เวลานานกว่าจะเข้ารูปเข้ารอยได้	 ส่วนท้องถิ่นเองก็ใช้เวลานาน

กว่าจะเข้าใจว่าราชการมีกลไกการท�างานอย่างไร	 ฝ่ายการเมืองก็เข้ามาอีก	 อยากได้ในสิ่งที่ต้องการ	 เหมือนมี	 

๓	เส้าอยู่ใน	๓	วง	

ความเห็นเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงของผู้เกี่ยวข้อง

	 ผมคิดว่าเวลานี้ประชาชนค่อย	ๆ	 เข้าใจมากขึ้น	 ผู้บริหารท้องถิ่นก็ปรับตัวดีมากขึ้น	 หมายถึงว่าเข้าใจ

ระบบดีมากขึ้น	 ทางราชการเองก็เริ่มรู้ว่าอะไรควรท�า	 อะไรไม่ควรท�าแล้ว	 ที่เหลืออยู่ก็คือฝ่ายการเมืองนี้แหละ	

ว่ารู้สกึว่าจะแผ่วไปหน่อย	ฝ่ายการเมอืงน่าจะมคีวามชดัเจนมากกว่านี	้ว่าจะใช้การกระจายอ�านาจให้เป็นประโยชน์

ต่อการพฒันาประเทศอย่างไร	 ฝ่ายการเมอืงก็ยงัมองการกระจายอ�านาจว่าเป็นเหมอืนภาระ	ภาระทางงบประมาณ	

การมองว่าเป็นภาระหมายความว่า	ถ้าอะไรให้ท้องถิน่ท�าแล้ว	มนัช่วยท�าให้เขาได้งานดขีึน้	อะไรดขีึน้	เขากจ็ะท�าอะไร

ทีเ่ขาไม่แน่ใจ	เขากจ็ะละล้าละลงัไม่กระจาย	ไม่สนับสนนุ	ไม่มองว่าการกระจายอ�านาจเป็นเคร่ืองมอืทางนโยบาย

อันหนึ่ง	 ที่ท�าให้เกิดการพัฒนาประเทศให้เจริญ	 อย่างที่เขาได้วางนโยบายไว้	 ถ้าเขาอยากจะให้ประเทศไทยพ้น

จากการเป็นประเทศรายได้ปานกลาง	อยากจะให้บ้านเมืองไม่มีความเหลื่อมล�้า	อยากจะให้สิ่งแวดล้อมดี	ผมยัง

ไม่เห็นชัดว่ารัฐบาล	จะใช้การกระจายอ�านาจเป็นเครื่องมือ	เพราะเวลาเขาคิดท�าอะไร	๓	เรื่องใหญ่นี้	เขาไม่ได้ใช้
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ท้องถิ่นเลย	 แต่เขาไปใช้กลไกของส่วนราชการต่าง	 ๆ	 ไปตรวจสอบการท�างานของผู้ว่าราชการจังหวัดอย่าง 

เข้มงวด	ไปถอดตวัชีวั้ด	๒๖	ตวัลงผูว่้าฯ	แล้วกก็ดปุม่ที	่หวัผูว่้าฯ	คนเดียว	ท�าได้กท็�า	ท�าไม่ได้กเ็ตรยีมตวัย้ายเถอะ	

มันจะมีคนท�าได้มาอยู่แทน	ไม่ต้องห่วงอะไรอย่างนี้

แนวทางขับเคลื่อนการกระจายอ�านาจในอนาคต
 

 ผมมองว่ามีสิ่งที่น่าจะท�าอยู	่๓	อย่างคือ

	 (๑)	 ท�าอย่างไรที่จะท�าให้ท้องถิ่นกับชาวบ้านสามารถเป็นหน่วยเฉพาะพื้นที่ที่เขาจัดการตัวเขาเองได้

ในระดับหนึ่ง	 คือเราต้องมาดูกันใหม่ว่าภารกิจอะไรของรัฐท่ีเราควรจะให้เป็นเร่ืองของท้องถ่ินกับชุมชนท้องถิ่น	

กับชาวบ้านโดยเราวางกรอบให้เขาไป	 แล้วสนับสนุนให้เขาบริหารจัดการตัวเขาเองได้	 ส่วนจะอุดหนุนเงินหรือ

จะจดัภาษยีงัไงกว่็ากันไป	 แล้วกต้็องไปปรับแก้การเลอืกตัง้	 การท�างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ตรงนัน้ด้วย	

ให้มนัเป็นการเลอืกตัง้ทีใ่ครมเีงนิมาก	 มทีนุมาก	 หรอืสงักดัพรรคในระดบัชาตไิปครอบง�าไม่ได้	 อนันีเ้ป็นเรือ่งใหญ่

ต้องไปท�าตรงนัน้ก่อน	เพราะผมมองว่า	ท้องถิน่ในเวลานีก้ารเมอืงระดบัประเทศแทรกเข้าไปเหมอืนหนวดปลาหมึก	

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นพรรคเป็นพวกเป็นบริวารเป็นสาขาหมดแล้ว		เมื่อเป็นอย่างนี้เจตนารมณ์ของ

การกระจายอ�านาจก็ผิดไปจากเดิมหมด	 เพราะไม่ใช่เรื่องให้ท้องถิ่น	 ให้ชาวบ้านไปจัดการปัญหาของตัวเอง	

แต่กลายเป็นว่าท้องถิน่ทัง้หลายเป็นสาขาของรัฐบาล	ของพรรคไป	ดงันัน้	สิง่ทีเ่ราท�าไป	๑๐	กว่าปี	เลยเป็นการสร้าง

ส่วนราชการใหม่ขึ้นมา	 ค�าว่าอิสระของท้องถิ่นมันแปลว่าอิสระในการที่เขาจะริเร่ิมคิดท�าอะไร	 เพื่อประโยชน์

ของเขาเฉพาะตวั	 แต่อยูภ่ายใต้ขอบเขตของกฎหมาย	 แม้เวลานีป้ระชาชนจะเริม่รู้และไม่พอใจ	 แต่กท็�าอะไรไม่ได้

เนื่องจากโครงสร้างที่มาของการเลือกตั้งผู้น�าท้องถิ่น	 ผู้บริหารท้องถิ่น	 ไปสร้างการผูกขาดครอบง�า	 ยกตัวอย่าง	

อบจ.	 แทนที่จะให้ไปเลือกสมาชิกสภาจังหวัด	 (สจ.)	 ก็ให้นายกเทศมนตรี	 กับนายก	 อบต.	 ในพื้นท่ีจังหวัดนั้น

เลือกกันเองให้มาเป็น	 สจ.	 คนละ	 ๒	 ปี	 ใครโดนเลือกก็มีหมวก	 ๒	 ใบ	 เลือกกันเองในที่ประชุม	 ประหยัด 

การเลอืกตัง้	สจ.	ไปคราวหนึง่กห็ลายพนัล้านบาท	ส่วนการเลอืกนายก	อบจ.	กเ็ลอืกเหมอืนเดิม	ตดัปัญหาไปเลย	

เพราะบางจังหวัด	สจ.	กับนายกพวกเดียวกัน	มุ้งเดียวกันหมดเลย	ผูกขาดกันทั้งจังหวัดอยู่แล้ว	ถ้าใช้วิธีนี้ทีมไหน

เขาก็เข้าไปไม่ได	้คุณแก้แค่นี้ก็ยุ่งแล้ว	เพราะเวลาเขาออกข้อบัญญัติจังหวัดจะมาถ่วงดุลกัน	ใครจะไปเหมาอะไร

ตรงไหนไม่ได้อีกแล้ว

	 (๒)	 ผมอยากจะให้มองการกระจายอ�านาจไปในมิติของเรื่องของการเน้นไม่ใช่กระจายแบบตัดโอน	

หรือถ่ายโอน	 แต่การไปเน้นว่าจะมีภารกิจอะไรที่ส่วนกลาง	 ท้องถิ่นและภาคเอกชน	 หรือกลุ่มชาวบ้านท�าอะไร

ร่วมกัน	อยากจะให้มองในลักษณะอย่างนี้	 เพราะที่ผ่านมาเหมือนกับแบ่งงาน	ซึ่งเป็นวิธีคิดแบบเดิม	 โลกสมัยนี้ 

มีความสัมพันธ์กันหมด	ปัญหาที่เกิดขึ้นพัวพันกันหมด	เช่น	เรื่องน�้าท่วมเป็นเรื่องที่ทุกฝ่าย	ต้องอยู่ภายใต้กรอบ

ของการกระจายอ�านาจ	 เป็นการแบ่งบทบาทหน้าที่ในระดับความรุนแรงของปัญหา	 หรือระดับขอบเขตของ

เทคโนโลยทีีจ่ะดแูล	 หรอืระดับของขัน้ตอนว่าใครจะท�าอะไร	 ซึง่อยูใ่นอ�านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการการกระจาย 

อ�านาจฯ	 อยู่แล้วในเร่ืองการจดัแบ่งอ�านาจระหว่างรฐักบัท้องถ่ิน	 แต่ท่ีผ่านมาเรายังไม่ได้ท�าในหน้าท่ีของคณะกรรมการ 
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ต้องไปเร่งจัดระบบ	 มิฉะนั้นจะจมปลักเหมือนเดิม	 ต้องก้าวข้ามจากการถ่ายโอน	 ต้องพูดถึงการร่วมมือกัน	 

จัดบทบาทร่วมกันอย่างไร	ในแต่ละภารกจิ	หรอืแต่ละประเด็นปัญหาจะต้องก้าวข้ามจากภารกจิมาสู่ประเด็นปัญหา	

เอาประเดน็ปัญหาเป็นหลัก	 (Agenda	 Base)	 เช่น	 Agenda	 ยุงลาย	 Agenda	 สขุภาพประชาชน	Agenda	 เรื่อง 

ภัยพิบัติ	อะไรอย่างนี้	

ความเห็นเกี่ยวกับการยกฐานะส�านักงาน ก.ก.ถ. ให้เป็นหน่วยงานระดับกรม

	 ผมเองเหน็ด้วยอยูแ่ล้ว	เพราะผมต้องการให้ส�านักงาน	ก.ก.ถ.	มบีทบาทหน้าทีเ่ป็นส่วนราชการทีเ่สนอแนะ

และพัฒนานโยบายด้านการกระจายอ�านาจ	 เป็นส�านักงานด้าน	 Policy	 Development	 เหมือนส�านักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต	ิ คอื	 เป็นหน่วยนโยบายด้านการกระจายอ�านาจกข็ึน้ตรงกับ

นายกรัฐมนตร	ี ท�าหน้าทีเ่สนอแนะพฒันานโยบายใหม่	 ๆ	 เกีย่วกบัการกระจายอ�านาจ	 แล้วก็ไปประสานเชือ่มโยง 

ให้หน่วยงานรบันโยบายนีไ้ปปฏบิตัไิด้	เป็นหน่วยงานถาวร	เพราะว่าการกระจายอ�านาจ	เป็นเคร่ืองมอืในการพัฒนา

ประเทศ	 ไม่ใช่เป็นแค่ภารกิจท่ีจะแบ่งอ�านาจหน้าที่เป็นการชั่วครั้งชั่วคราว	 ในเมื่อโลกมีการเปลี่ยนแปลงอยู่

ตลอดเวลา	 ปัญหาก็เกิดใหม่มากขึ้น	 ก็ต้องมองในเชิงนโยบายกระจายอ�านาจท่ีมันเคลื่อนไหวได้	 ผมมอง 

การกระจายอ�านาจว่าเป็นการบรหิารทรพัยากร	ผมไม่ได้มองจากองค์กรท้องถ่ินอย่างเดยีว	 ผมมองจากท้ังประเทศว่า

เราจะกระจายทรัพยากร	ซึ่งหมายถึง	อ�านาจตามกฎหมาย	หน้าที่ที่ให้ท�า	เทคโนโลยีที่ให้ท�า	และสตางค์ที่ให้ไป	

รวมทั้งคน	ประเทศเราก�าลังมีปัญหาอะไร	หรือเราต้องการจะบุกเบิกพัฒนาอะไรจากไหนอย่างไร	เราต้องมาดูว่า

จะกระจายทรพัยากรไปใช้ตรงไหน	เป็นงานหวัหอกทางความคดิ	ปัจจบุนักระแสในระดบันกัวชิาการท่ีมหีวัก้าวหน้า

กบัหลายท้องถิน่เขาไม่ได้มองการกระจายอ�านาจในมมุมองว่าเป็นการถ่ายโอนอ�านาจจากส่วนกลางไปให้	อปท.	แล้ว 

แต่เขาก�าลังจะไปมองการกระจายอ�านาจในความหมายว่าเป็นการคืนอ�านาจรัฐให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นเลย	

เป็นการโดดข้ามไปเลย	 และเมื่อมีอ�านาจให้ท้องถิ่นให้ประชาชนแล้ว	 การที่เราจะใช้อ�านาจนั้นค่อยมาว่ากันว่า	

จะให้	อปท.	ที่มีอยู่มาช่วยท�าตรงไหน	ต้องไปประดิษฐ์องค์กรชุมชนขึ้นมา	ต้องไปเขียนกฎหมายให้คืนอ�านาจให้แก่

ประชาชนไม่ใช่แค่องค์กรท้องถิน่	 เหมอืนกบัท�านองบงัคบัว่าท้องถิน่จะต้องท�าเรือ่งนีร่้วมกบัประชาชน	 เป็นสภาพ

บงัคบั	คือ	ท�าฝ่ายเดียวไม่ได้	

 การกระจายอ�านาจเป็นเรื่องของความเชื่อ เรื่องความศรัทธา

ในการที่อยากจะศรัทธาว่า ทุกอย่างในประเทศ ทุกอย่างในโลก 

มันเคลื่อนด้วยคนในท้องถิ่นทั้งนั้น
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ข้อคิดเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 ผมคิดว่าเราผิดมาตั้งแต่ต้นที่ไปท�าให้บุคลากรของท้องถิ่น	และผู้บริหารท้องถิ่นเป็นข้าราชการท้องถิ่น	

เป็นการสร้างภาระ	สร้างปัญหาให้ต้องแก้ไขไม่จบไม่ส้ิน	พดูง่าย	ๆ	กค็อืว่า	องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเขามหีน้าที่	

หรือบทบาทที่เขาควรจะเป็น	คือท�าอะไรได้เร็ว	เห็นปัญหาเร็วแล้วแก้ไขได้เลย	เช่น	ไฟไหม้มีน�้าดับได้เลย	เป็นต้น	

แต่ความทีเ่ราไปออกกฎ	 ระเบียบ	 ท�าให้วธิกีารเงนิกบัระบบคนของเขาเป็นราชการ	 กเ็ลยเหมอืนกับราชการท่ัวไป	

คอืไปเน้นหนกัเรือ่งการควบคมุภายใน	แต่เอาเข้าจริง	ๆ	กค็วบคมุไม่ได้	งานในเชงิกลยุทธ์ท�าได้ยาก	ผูบ้รหิารท้องถิน่

บางคนบริหารงานตั้งเป็นพันล้านบาท	 ในฐานะเจ้าของห้างร้าน	 หรือบริษัท	 แต่พอมาเป็นนายก	 อบจ.	 เป็น

นายกเทศมนตร	ี เขยีนงานไม่ออก	 ถ้าจะให้งานออกต้องท�างานแบบนอกกรอบ	 นอกระบบเอา	 หากท�าตามระบบ

ของท้องถิน่งานไม่ไปไหน	ตดิหมด	บางแห่งมทีีมงานมาเฉพาะตัวเลย	ซึง่สะท้อนให้เหน็ว่า	 ถ้าเราจะให้เขาบรหิาร

ท้องถ่ิน	 ท�าอย่างไรจะลดความเป็นราชการของท้องถิน่เอง	 ต้องใจกล้าไม่ให้มข้ีาราชการท้องถิน่แล้ว	 ให้มพีนกังาน

เหมอืนเดมิตัง้แต่วนันี	้เป็นต้นไป	เหมอืนอย่างในมหาวทิยาลยัออกกฎหมายเลย	คอืใครเป็นข้าราชการแล้วกเ็ป็นไป

จนเกษยีณแต่คนท่ีเขามาใหม่สมมตุว่ิาตัง้แต่วันที	่๑	มกราคม	๒๕๕๗	ใครมาท�างานในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

ทั่วประเทศให้เป็นพนักงานท้องถิ่น	ไม่ให้เป็นข้าราชการอีกแล้ว

	 ผู้บริหารท้องถิ่นทั้งระดับของนายกองค์กร	และปลัดองค์กร	ควรจะได้มืออาชีพมาบริหาร	คือ	รับจ้าง

มาท�าเป็นสญัญาเลย	อยู	่๔	ปี	อยูไ่ปเลยจะได้คล่องตัว	แก้ปัญหาได้เยอะ	ทกุวนันีน้ายกบางคนอยากเอาปลดัออก

กเ็อาออกไม่ได	้ถ้าไปด้วยกันได้ก็ด	ีแต่ถ้าทะเลาะกันก็ไม่ต้องไปท�างาน	กลายเป็นปัญหาใหญ่ขึ้นมา

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อรัฐบาล

 ผมมองว่า	การกระจายอ�านาจเป็นเรื่องของความเชื่อ	 เรื่องความศรัทธาในการที่อยากจะศรัทธาว่า	

ทุกอย่างในประเทศ	ทุกอย่างในโลก	มันเคลื่อนด้วยคนในท้องถิ่นทั้งนั้น	มันเคลื่อนเพราะว่าเกิดการเปลี่ยนแปลง

ในระดับรากหญ้า	 ระดับล่างทั้งนั้น	การกระจายอ�านาจถ้าเรามองว่าเป็นการสนับสนุนให้เกิดความคิดริเริ่ม 

เกิดการเคลื่อนเปลี่ยนในระดับล่าง	 ซึ่งเป็นเรื่องส�าคัญ	 เพราะว่านับวันเรื่องมันซับซ้อนมาก	 คนที่อยู่ส่วนกลาง 

อยู่ข้างบนคิดได้ไม่หมดหรอก	แล้วไม่มีทางรู้รายละเอียด	ตราบใดที่โลกยังเป็นอย่างนี้	ยังไม่มีอุกาบาตตกลงมา	

ยังไม่มีสงครามนิวเคลียร์	การกระจายให้ทุกแห่งทุกหนเขาคิดเองท�าเองได้	เดินไปในทิศทางที่ควรจะไป	แล้วเขา

ก็ถ่วงดุลกันเอง	ก็เป็นสิ่งที่จะช่วยระดมพลังให้บ้านเมืองเจริญอย่างแท้จริงครับ
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ดวงมณี  เลาวกุล

การคลังภาครัฐต้องดูทั้งนโยบายการคลังรัฐบาลและท้องถิ่น

	 ปัจจุบันเมื่อพูดถึงการคลังภาครัฐจะดูเฉพาะนโยบายการคลังของรัฐบาลกลางอย่างเดียวไม่ได้	ต้องดูว่า

เรือ่งการกระจายอ�านาจลงไปท้องถ่ินแล้วจะมีผลอย่างไรบ้าง	จงึให้ความสนใจทางด้านการกระจายอ�านาจทางการคลงั 

เพราะนอกจากวชิาทีส่อนเป็นเรือ่งของการกระจายอ�านาจทางการคลัง	 ซึง่เป็นส่วนหน่ึงของรฐั	 การคลงัสาธารณะ

แต่เป็นการคลังสาธารณะในระดับท้องถิ่น	 (Local	 Public	 Finance)	 เรายังต้องการให้นักศึกษาทราบด้วยว่า 

มกีารกระจายอ�านาจเกดิขึน้	 ดังนัน้นกัศกึษาต้องเรียนรู้เกีย่วกบัเร่ืองของนโยบายการคลังของท้องถ่ินด้วย	รายรบั	

รายจ่าย	 ของท้องถิ่นเป็นอย่างไร	 มีความสมดุลกันมากน้อยแค่ไหน	 ถ้าไม่พอจะต้องมีเงินอุดหนุนเข้ามาหรือว่า 

มีการกู้ยืม	 และไม่ใช่	 scope	 เฉพาะการคลังอย่างเดียว	 หมายถึงผลงานของ	 Performance	 ท่ีเกิดจาก 

นโยบายการคลงัท้องถิน่ด้วย	ซึง่พบว่า	บางท้องถิน่มผีลงานออกมาดมีาก	อย่างเช่นโรงเรยีนของเทศบาลและ	อบต.	

หลายทีน่่าเรยีนมากจนท�าให้อยากกลบัไปเป็นเด็กเหมอืนเดิม	โดยท่ัวไปบางท่ีอาจจะต้องมกีารปรับปรุงอยู่

การกระจายอ�านาจต้องเพิ่มศักยภาพให้ท้องถิ่น

 ที่ผ่านมาการกระจายอ�านาจของไทยเราเดินมาได้ในระดับมัธยมต้น	 เราต้องพยายามปรับปรุงต่อไป	

การกระจายอ�านาจต้องมีแต่ค�าว่า	จะท�าอย่างไรที่เราจะเพิ่มศักยภาพให้ท้องถิ่น	เพราะท้องถิ่นบางแห่งศักยภาพ

ยังไม่ถึง	เพราะฉะนั้นก็ต้องมีการพัฒนาศักยภาพต่อไป	แต่หลายแห่งก็เป็นตัวอย่างที่ดีได้เหมือนกัน

	 กระบวนการกระจายอ�านาจทีผ่่านมา	๑๐	กว่าปี	ถ้าถามว่าควรมกีารกระจายอ�านาจแบบนีต่้อไปหรอืไม่	

ดิฉันคิดว่าควรมีต่อไปแม้จะมีประเด็นปัญหาเกิดขึ้น	 อย่างเช่น	 นโยบายของรัฐบาล	 บางช่วงให้ความส�าคัญ

การกระจายอ�านาจก็จะมีความก้าวหน้าเพิ่มมากขึ้นได้	 แต่ในบางช่วงหากรัฐบาลไมได้ให้ความส�าคัญกับด้านนี้	

ก็อาจจะเป็นอุปสรรคอยู่บ้าง	แต่ขณะเดียวกันท้องถิ่นก็ต้องพยายามพัฒนาตัวเองด้วย

•	 ผู้ช่วยศาสตราจารย์	คณะเศรษฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 ผู้อ�านวยการโครงการปริญญาตร	ีภาคภาษาไทย	คณะเศรษฐศาสตร	์  
	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	
•	 อนุกรรมการศึกษาและก�าหนดแนวทางการปรับปรุงรายได้
	 ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ช่องว่างระหว่างรายได้กับรายจ่ายของท้องถิ่นยังมีอยู่ค่อนข้างมาก

	 ปัจจบุนัรายรบักบัรายจ่ายของท้องถิน่อาจจะมช่ีองว่างอยู	่เพราะมภีารกจิถ่ายโอนไปให้ท้องถิน่ค่อนข้างมาก

ขณะเดียวกันภารกิจของการให้บริการสาธารณะในระดับท้องถิ่น	 ถ้าจะให้เข้าถึงประชาชนหรือจะให้เป็นไปตาม

ความต้องการของประชาชนจริง	 ๆ	 ต้องใช้งบประมาณค่อนข้างสูง	 ในภาพรวมดูเหมือนว่ารายได้จะไม่เพียงพอ

กับรายจ่าย	 แต่ความจริงเราไม่เคยรู้ว่าตัวต้นทุนหรือ	Unit	 Cost	 ในการให้บริการสาธารณะควรจะเป็นเท่าไร	

จงึจะเพยีงพอกบัการให้บรกิารของเขาหรอืให้ได้บริการท่ีมบีริการสาธารณะท่ีได้มาตรฐาน	 การทีจ่ะน�าสูตรการจดัสรร

ที่ค�านึงถึงต้นทุนมาปรับใช้ต้องดูให้สอดคล้องกับแต่ละที่แต่ละงานด้วย	 ซ่ึงยากที่จะตอบว่าบริการอย่างหนึ่ง 

ควรจะมต้ีนทนุเท่าไร	คงต้องใช้การส�ารวจหรือใช้หลาย	ๆ	วธิท่ีีจะเข้ามา	อาจจะต้องแบ่งเป็นระดับและต้องมตีวัที่

ปรบัให้เข้ากับแต่ละที่แต่ละงาน

วิธีใช้เงินของคนท้องถิ่นต้องวิเคราะห์เรื่องความคุ้มค่า

	 การใช้จ่ายเงินของท้องถิ่นจะต้องวิเคราะห์เรื่องของความคุ้มค่าในการใช้เงินด้วย	 ต้องมีระบบใน 

การตรวจสอบ	และประเมินผลตนเองว่า	แต่ละบาทที่เงินลงทุนไปมีความคุ้มค่ามากน้อยเพียงใด	ซึ่งท้องถิ่น 

อาจจะยังไม่ได้ท�าตรงนี้เท่าที่ควร	และเป็นส่วนหนึ่งที่จะต้องพิจารณามากขึ้น

	 การคิดต้นทนุของท้องถิน่จะต่างจากภาคธรุกิจ	เพราะค�าว่า	“คุม้”	หรือ	“ไม่คุม้”	บางคร้ังไม่ได้ดทูีผ่ลก�าไร 

แต่เราดทูีป่ระชาชนได้อะไรตามเป้าหมายหรือไม่	 ตวัแปรทางสังคมท่ีเข้ามาประเมนิไม่ได้เป็นตัวแปรเฉพาะตัวเงนิ	

ว่าลงทุนไปแล้วได้เท่าไร	 เพราะเป็นบริการสาธารณะที่เราไม่ได้เน้นในเรื่องของก�าไร	 แต่ถ้าลงทุนอย่างอื่น	 เช่น 

กู้เงินมาเพื่อท�าตลาดที่สามารถหารายได้เพิ่มเติมการวิเคราะห์ก็จะเป็นอีกแบบหนึ่ง

ท้องถิ่นต้องมีระบบข้อมูลที่เป็นมาตรฐาน จึงจะเห็นทิศทางการใช้จ่ายเงินของท้องถิ่นได้

	 เรื่องทิศทางการใช้จ่ายเงินฐานข้อมูลที่เรามีอยู่ไม่สามารถบอกได้ว่ารายจ่ายแต่ละด้านของท้องถิ่น

เป็นเท่าไร	เพราะอาจไม่ได้บันทึกข้อมูลตามภารกิจแต่ละด้านจึงอาจมีข้อมูลไปแฝงอยู่ในที่ต่าง	ๆ	ซึ่งเก็บข้อมูล

ยากมาก	ต้องออกแบบฐานข้อมลูให้ดก่ีอนและให้ท้องถ่ินรายงานเข้ามาท่ีหน่วยงานเดียว	ไม่ใช่เขารายงานเยอะไปหมด	

ควรวิเคราะห์สถานะทางการคลัง	รวมทั้งความเสี่ยงทางการคลัง	หากในอนาคตเปิดให้ท้องถิ่นมีการกู้ยืมมากขึ้น

ต้องระวัง	ถ้าเป็นแค่ท้องถ่ินแต่ละแห่งล้มละลายแค่แห่งเดียวอาจจะไม่กระทบมากในภาพรวม	หากกู้มาก	ๆ	

แล้วมีปัญหาหลายแห่งในระดับมหภาคเองจะมีปัญหาไปด้วย	 แม้ว่าในภาพรวมเราไม่ได้รวมหนี้ท้องถิ่นใน 

หนี้สาธารณะก็ตาม	
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ต้องเพิ่มศักยภาพการบริหารการเงินการคลังให้ท้องถิ่น

 เราต้องเพิ่มศักยภาพการบริหารการเงินการคลังทางด้านรายรับ	 รายได้ของท้องถิ่นต้องมีการพัฒนา

รายได้ที่สามารถจัดเก็บเองได้มากขึ้น	ปัจจุบันรายได้ท่ีมาจากการจัดเก็บเองของท้องถิ่นไทยสัดส่วนต�่ามาก 

แต่ประมาณ	๑๐	 เปอร์เซน็ต์	๑๐	กว่าปีทผ่ีานมา	 สัดส่วนไม่เพิม่ข้ึน	 ในประเทศทีมี่การกระจายอ�านาจมานานแล้ว	

สัดส่วนของรายได้จัดเก็บอาจอยู่ในสัดส่วนที่ค่อนข้างสูง	ตรงน้ีมีความส�าคัญในแง่ที่ว่าจะท�าให้ท้องถิ่นมีอิสระ

ทางการคลังมากขึ้น	 และท�าให้ผู้บริหารรับผิดชอบต่อประชาชนมากข้ึน	ประชาชนจะไม่รู้สึกว่าเขามีความเป็น

เจ้าของท้องถ่ินหรือไม่	รู้สึกว่าตัวเองต้องแบกรับภาระต้นทุนการให้บริการต่าง ๆ	ของท้องถ่ินหากเป็นรายได้ 

ที่ส่งมาจากส่วนกลาง	 ประธานก็จะไม่ตรวจสอบการท�างานของท้องถิ่น	 ผู้บริหารท้องถิ่นก็ไม่ต้องตอบค�าถาม

ประชาชนโดยตรงว่าเกบ็รายได้แล้วเอาไปท�าอะไร	จงึควรปรบัปรุงรายได้เกบ็เองให้ดขีึน้	ตัวภาษทีีเ่ป็นฐานทรพัย์สิน

ต้องรือ้โครงสร้างใหม่	เนื่องจากกฎหมายเปิดให้ท้องถิ่นเก็บรายได้	ได้ไม่กี่ประเภท	ฐานภาษีจึงจ�ากัด

	 การเก็บค่าธรรมเนียมในการให้บริการต่าง	ๆ 	ของท้องถิ่นเป็นอีกช่องทางหนึ่งที่สามารถท�าได	้เป็นการ

สะท้อนหลักของประโยชน์กับต้นทุนที่ชัดเจน	 เพราะประชาชนได้ประโยชน์จากการให้บริการต่าง	ๆ	ประชาชน 

กค็วรแบกรบัภาระต้นทนุในส่วนหนึง่	ประเด็นปัญหาอยูท่ี่ว่าท้องถ่ินเองอาจจะไม่อยากเกบ็ค่าธรรมเนียมกบัประชาชน	

ขณะเดยีวกนัประชาชนกอ็าจจะมองว่าบริการสาธารณะท�าไมเราจะต้องเสียเงิน	ตรงนีเ้ป็นวธิหีารายได้เข้าท้องถิ่น

แบบหนึ่ง	แต่ท้องถิ่นต้องท�าความเข้าใจกับประชาชนค่อนข้างมากกว่าท�าไมต้องจ่ายค่าธรรมเนียมการให้บริการ

สาธารณะเหล่านั้น	 ตามหลักต้นทุนกับผลประโยชน์	 คนท่ีได้ประโยชน์จากบริการสาธารณะเป็นผู้รับผิดชอบ

ภาระต้นทุน	 ถ้าไม่ต้องการบริการสาธารณะอันนี้ก็ไม่ต้องจ่ายไม่ต้องรับภาระต้นทุนตรงนี	้ ขณะเดียวกันท้องถิ่น

ต้องท�าให้บริการสาธารณะเหล่านี้มีคุณภาพมากขึ้นด้วย	ไม่ใช่แค่ให้บริการตามหน้าที่แล้วจบ

ที่ผ่านมาการกระจายอ�านาจของไทยเราเดินมาได้ในระดับมัธยมต้น 

เราต้องพยายามปรับปรุงต่อไป

ท้องถิ่นต้องพัฒนาประสิทธิภาพในการใช้งบประมาณและการกู้ยืม

 ท้องถ่ินควรให้ความส�าคัญในเรือ่งความคุม้ค่าในการใช้งบประมาณด้วย	 ในขณะท่ีงบประมาณมอียูจ่�ากัด

จะท�าอย่างไรให้เกิดความคุ้มค่า	มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด	ต้องพัฒนาเรื่องนี้รวมทั้งเรื่องการกู้ยืม 

ซึ่งเปิดช่องให้ท้องถิ่นหาเงินมาท�าอะไรได้	 ท้องถ่ินต้องวิเคราะห์ศักยภาพทางการเงินของตัวเองว่ากู้มาแล้ว

มคีวามประสงค์ท่ีจะใช้คืนมากน้อยแค่ไหน	 กูใ้นส่ิงทีจ่ะมีประโยชน์ต่อไปในอนาคต	 มีคนเล่าให้ฟังว่าท้องถ่ินบางแห่ง 

กู้เงินไปซื้อถังขยะ	 ถ้าเป็นโครงการแบบนี้ไม่ควรกู้เพราะใช้แล้วหมดไป	 โครงการท่ีจะกู้จ�าเป็นต้องมีประโยชน์

หรือผลตอบแทนในระยะยาว	 อาจจะเป็นผลตอบแทนด้านคุณภาพชีวิตของคนในพื้นที่	 ที่สามารถพัฒนาได้ 

ในอนาคต	ไม่ใช่โครงการที่ไม่เกิดประโยชน์ในอนาคต
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ความสัมพันธ์ระหว่างท้องถิ่นกับชุมชนยังห่างกัน
 

 มีข้อกังวลเรื่องการกระจายอ�านาจบ้านเรา	เพราะยังมีประชาชนอีกกลุ่มที่เขายังรู้สึกว่ามีความห่างกัน

ระหว่างท้องถิ่นกับชุมชน	 เวลาเราบอกว่างานนี้ควรจะไปผ่านท้องถิ่น	 ก็จะมีกลุ่มประชาชนท่ีกังวลว่าจะไป

ติดกับอ�านาจรัฐอีกกลุ่มหนึ่ง	 ไม่ใช่อ�านาจรัฐที่เป็นรัฐบาลกลาง	 แต่เป็นอ�านาจรัฐอยู่ที่รัฐบาลท้องถิ่นตรงนี้ 

จะต้องท�าให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วมกบัการท�างานของท้องถิน่มากขึน้	 หลายพืน้ทีย่งัมปัีญหาแยกกันระหว่างชุมชน

กบัท้องถิน่	แต่บางพืน้ทีอ่าจจะสามารถประสานกันได้ประชาชนกม็ส่ีวนร่วมในการตดัสนิใจในเรือ่งของท้องถ่ินมากขึน้
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การคลังท้องถิ่นก้าวกระโดดหลังมีการกระจายอ�านาจ

	 ผมคดิว่าหลงัจากมรีฐัธรรมนญูฉบบัปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	ยงัไม่มอีะไรเกิดขึน้มากนกั	จนกระทัง่ม	ีพ.ร.บ.	ก�าหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	 พ.ศ.	๒๕๔๒	การคลงัท้องถ่ินก้าวกระโดด

พอสมควร	เพราะมีการก�าหนดเป้าหมายที่จะท�าให้รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้นอย่างชัดเจนว่า 

จะต้องมีสัดส่วนไม่น้อยกว่าร้อยละ	 ๓๕	 ซึ่งคงศึกษามาจากต่างประเทศว่าท้องถิ่นต้องมีขนาดรายได้ประมาณนี	้

ก่อนหน้านัน้เข้าใจว่ายงัไม่คดิถงึขนาดทีจ่ะให้เป็นกฎหมายรฐัธรรมนญู	 เพียงแค่เป็นความคดิทีจ่ะปฏริปู	 (Reform)	

มาตรการทางการคลังแยกกับท้องถิ่นเพื่อจะเพิ่มรายได้	มีการศึกษาว่าจะต้องแก้ไขกฎหมายประมาณ	๑๗	ฉบับ	

ที่เกี่ยวข้องกับภาษี	 แต่ยังไม่ได้ท�าอะไร	 เป็นเพียงแค่แนวคิดที่มีเอกสารชัดเจนเท่านั้น	 จนกระทั่งมีแผน 

การกระจายอ�านาจฯ	ผมเชือ่ว่ามกีารก้าวกระโดดในเรือ่งของอ�านาจหน้าทีข่องท้องถิน่มากขึน้	 งบประมาณมากขึน้	

แม้อาจจะไม่ครบถ้วนตามที่ก�าหนดไว้	โดยเฉพาะเรื่องเล็ก	ๆ	ไปได้หลายเรื่อง	แต่เรื่องใหญ่อย่างเรื่องการศึกษา 

ยังไม่คืบหน้าเท่าที่ควร

ต้องปฏิรูประบบภาษีเพื่อให้การคลังท้องถิ่นโตขึ้น

	 แม้ว่าการคลงัท้องถิน่จะโตขึน้หลงัมกีารกระจายอ�านาจ	แต่ตอนน้ีเริม่จะชะลอตวั	เพราะเราใส่เงนิอดุหนนุ

ไปให้ท้องถิน่เตม็ทีแ่ล้ว	 ตราบใดทีย่งัไม่มกีารปฏิรปูระบบภาษกีจ็ะเริม่ตนั	 ในอนาคตต้องหาฐานภาษีให้ท้องถ่ินใหม่

เพือ่ให้ท้องถ่ินมรีายได้เพ่ิมข้ึน	เงนิอุดหนุนของรฐับาลไม่ได้ช่วยแก้ไขปัญหาความเหล่ือมล�า้ทางการคลงัของแต่ละ

ท้องถ่ิน	แต่กลบัไปท�าให้ท้องถิน่มคีวามเหลือ่มล�า้มากยิง่ขึน้	จงัหวัดทีม่รีายได้น้อย	ตามหลักควรได้รบัเงนิอุดหนนุมาก

ตามหลักผกผัน

	 การแก้ปัญหาการคลังของ	อปท.	ต้องมีการปฏิรูปใน	๒	เรื่อง	คือ

	 ๑.	อนาคตต้องหาฐานภาษใีห้ท้องถ่ินใหม่	 โดยการออกกฎหมายจัดเกบ็ภาษใีหม่	 เช่น	 กฎหมายรายได้

ท้องถิ่น	กฎหมายภาษีทรัพย์สิน	กฎหมายภาษีสิ่งแวดล้อม	โดยเฉพาะกฎหมายรายได้ท้องถิ่น	ถ้าท�าได้เร็วจะเป็น

ประโยชน์แก่ท้องถิ่น	เพราะมีการแบ่งภาษีที่เป็นธรรม

ดิเรก  ปัทมสิริวัฒน์ 

• ศาสตราจารย์	คณะเศรษฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

• อดีตรองอธิการบดี	ฝ่ายวางแผน	มหาวิทยาลัยนเรศวร

• อดีตคณบดีคณะวิทยาการจัดการและสารสนเทศ	มหาวิทยาลัยนเรศวร

• กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ

	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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	 ๒.	แก้ปัญหาความเหลือ่มล�า้ทางการคลงัทีช่ดัเจน	 โดยเฉพาะเงินอดุหนนุและภาษต่ีาง	 ๆ	 ทัง้สองส่วนนี้

แบ่งไม่เป็นธรรม	 เหลื่อมล�้า	 เงินอุดหนุนอยู่ในมือรัฐบาล	 ก.ก.ถ.	 อาจออกแบบก�าหนดได้	 แต่ไม่เป็นเช่นนั้น	 

เพราะมิได้แก้ปัญหาความเหลื่อมล�้า	 เช่น	 การค�านวณเงินอุดหนุนต่อคนต่อท้องถิ่นที่ได้มากอยู่แล้ว	 ก็ได้มากขึ้น

ไปอีก	ควรจะใช้แนวทางจังหวัดใดที่ได้มากอยู่ก่อนหน้า	ควรจะได้น้อยลง	

การลดความเหลื่อมล�้าทางการคลังเป็นหลักสากล

 แนวคิดเกี่ยวกับการลดความเหลื่อมล�้าทางการคลังหรือการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอภาค	

มิได้เป็นแนวคิดใหม่	แต่เป็นหลักสากลที่หลายประเทศเขาใช้กัน	แต่ในบ้านเราเหมือนกับไม่เคยรู้เรื่องนี้	หมายถึง

ไม่เคยมาเป็นค�าถามว่า	เงินอุดหนุนได้ท�าหน้าที่เพ่ือความเสมอภาคหรือลดความเหลื่อมล�้าหรือไม่	เกือบไม่เคย

มาพิจารณาเรื่องนี้กันเลย	ทั้ง	ๆ	ท่ีเป็นเรื่องที่ดีที่จะไปช่วยท้องถิ่นที่มีฐานะยากจน	ซ่ึงผมยินดีอยากเข้าไปช่วย	

ปัจจุบันถ้ารวมตัวเลขจากเงินรายได้ทุกประเภทคิดเฉลี่ยต่อหัวประชากรทั้งจังหวัดจะอยู ่ต้ังแต่ส่ีพันบาท 

ถงึหมืน่กว่าบาท	จงัหวัดภเูก็ตจะมรีายได้เฉลีย่ต่อหวัประชากรสงูทีสุ่ด	เราจะไปบงัคบัให้โรงงานอตุสาหกรรมย้ายไป

ตัง้อยูใ่นจงัหวดัไกล	 ๆ	 กเ็ป็นไปไม่ได้	 จงึจ�าเป็นต้องใช้เงินอดุหนนุของรัฐบาล	 ในการแก้ไขปัญหาความเหลือ่มล�า้	

โดยจังหวัดที่มีรายได้มากควรจะได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนน้อยกว่าจังหวัดที่มีรายได้น้อย	 และไม่ได้ใช้เงิน 

ในภาพรวมเพิม่ข้ึน	 ซ่ึงเป็นวิธปีฏบิตัทิีค่วรจะเป็น	แต่คณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	กลบัไม่ให้ความส�าคญักบั

เร่ืองเหล่านี้เลย	 ประเด็นนี้จึงถือเป็นความล้มเหลวในการด�าเนินงานของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 

ทีผ่่านมา

ประธานกรรมการการกระจายอ�านาจต้องเข้าใจหลักการกระจายอ�านาจทางการคลัง

 ปัญหาเรือ่งหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องไม่ให้ความร่วมมอืในการปฏบิตัติามมตขิองคณะกรรมการการกระจาย 

อ�านาจฯ	ผมว่าคงไปโทษหน่วยงานเหล่านั้นไม่ได้	เพราะเขาต้องท�าตามหน้าที่ของเขา	แต่ควรไปผลักดันนโยบาย

จากรัฐบาล	 เพราะถ้ารัฐบาลสั่งเขา	หรือคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 สั่งเขาก็ต้องท�าตาม	 เวลาเขา 

ไม่ด�าเนินการตามมติ	ผมก็ไม่เคยเห็นคณะกรรมการโต้แย้ง	ประธานกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	ไม่ได้บอกว่า

ท�าไม่ได้	เพราะผิดหลักการ	เช่น	กรณีที่ส�านักงบประมาณจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมากกว่าเงินอุดหนุนทั่วไป	

ซึ่งไม่เป็นไปตามมติก็ไม่เห็นมีใครออกมาโต้แย้ง	 เหตุผลคือเราไม่ได้ท�าให้ประธานกรรมการซ่ึงเป็นนักการเมือง

เข้าใจและรับแนวความคิดหลักการกระจายอ�านาจทางการคลังที่ถูกต้องไป	หากท่านเข้าใจท่านก็จะโต้แย้ง	

พวกเราโต้แย้งไม่มีผลหรอก	 แต่ถ้าการเมืองสร้างประเด็นมีผลแน่นอน	 ดังนั้น	 เราควรจัดท�าข้อมูลเป็นเอกสาร 

ทางวิชาการให้ท่านเหน็ข้อมลู	ท่านจะได้ให้การสนบัสนนุในการประชมุ
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คณะกรรมการการกระจายอ�านาจควรหารือในเชิงนโยบาย

 ผมคิดว่าในการประชุมคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 วาระการประชุมส่วนใหญ่จะเป็นเรื่องที่

จะต้องตัดสินใจอนุมัติ	แต่เรื่องในเชิงปรัชญา	หรือการคิดทบทวน	(Rethink)	หรือแผนที่จะปรับปรุง	 (Reform)	 

รวมไปถึงเรือ่งเชงินโยบาย	(Policy)	และเชิงองค์ความรู	้ (Wisdom)	โดยใช้งานวจิยัมาพดูกนั	เรือ่งเหล่านีเ้กอืบไม่มี

การพูดถงึเลยในการประชุม	เช่น	เรือ่งเงนิอดุหนนุสอดคล้องกบัหลกัความเสมอภาคหรอืไม่	ในญีปุ่น่ม	ี๔๗	จงัหวัด	

จังหวัดโตเกียวไม่ได้รับเงินอุดหนุนเลย	แต่จังหวัดอื่นยิ่งห่างไกลความเจริญยิ่งได้เงินอุดหนุนมาก	ซึ่งผมเสียดาย	

อย่างน้อยในรอบ	๑๐	ป	ีขอให้มีสัก	๒	ครั้ง	ที่น�ามาหารือกันในเชิงนโยบายบ้าง	

ต้องผลักดันการกระจายอ�านาจอย่างต่อเนื่อง
 

 ภาพรวมการกระจายอ�านาจที่ผ่านมา	ผมถือว่าพอใจ	เพราะก้าวมาพอสมควร	ท้องถิ่นก็เป็นที่ยอมรับ
มากขึน้	แต่ถ้าไม่ผลกัดันต่อไปคล้าย	ๆ	กบัว่าจะอิม่ตวั	ตอนนีมี้แนวโน้มว่าจะไม่ค่อยก้าวหน้า	ต้องออกแรงผลักดนั
กันต่อไป	ประเทศไทยเราใช้ระบบรวมศูนย์อ�านาจ	ในประเทศอื่นพนักงานท้องถิ่นเขามีจ�านวนมากกว่าพนักงาน
ของรัฐ	๕	-	๑๐	เท่า	แต่ของประเทศไทยเรามีข้าราชการส่วนกลาง	๒.๕	-	๒.๖	ล้านคน	เป็นอย่างน้อย	ข้าราชการ
ส่วนท้องถิ่นมีเพียง	๓	-	๔	แสนคนเท่านั้น	ซึ่งแตกต่างกับประเทศอื่นเขามากตามหลักแล้วข้างบน	(ส่วนกลาง)	
ต้องเป็นแบบยอดเจดีย์	 ถ้าออกแบบให้ดีข้างบนก็ท�างานในเชิงยุทธศาสตร์	 ก�ากับดูแล	 หรือเชิงให้ความรู้	 
แต่งานบรกิารสาธารณะซึง่ต้องตดิต่อกบัประชาชน	 เช่น	 เรือ่งการศกึษา	 เรือ่งสขุภาพ	 เรือ่งคนรกัษาความสะอาด

บ้านเมอืง	เหล่านี้ต้องให้ท้องถิ่นท�าเพราะใช้คนจ�านวนมากในการท�างาน	

ฐานข้อมูลเป็นเรื่องส�าคัญ

	 เร่ืองส�าคญัอีกเรือ่งหนึง่คอื	ฐานข้อมลู	ทีผ่่านมาผมยงัไม่เหน็ท�าเรือ่งฐานข้อมลูเลย	ข้อมลูท่ีเหน็ส่วนใหญ่
ต้องไปอิงกับหน่วยงานอื่น	ซึ่งความจริงท้องถิ่น	๗,๐๐๐	กว่าแห่ง	เขาไม่ได้ปิดบังข้อมูล	มีช่องทางที่จะเข้าไปเก็บ
ข้อมูลได้	ต้องสร้างระบบเก็บข้อมูล	จะเป็นสมาพันธ์ท้องถิ่น	หรือส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	
อีกทางหนึ่งก็ได้	 แต่ฐานข้อมูลที่มีอยู่ปัจจุบันยังใช้ไม่ได้	 เพราะคนออกแบบไม่ใช่คนท่ีท�าอยู่ในวงการ	 ต้องน�า 
คนเก่ง	 ๆ	 เข้ามาด�าเนินการ	 ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ต้องเพิ่มทักษะในเรื่องนี้	 ต้องท�าให้ 
ทีมงานเข้มแข็ง	โดยแต่ละกลุ่มหากมีจ�านวน	๒๐	คน	ควรมีนักวิชาการ	๕	-	๖	คน	และสร้างโอกาสให้มีการอบรม
อย่างต่อเนื่อง	 เพื่อสนับสนุนข้อมูลทางวิชาการให้ฝ่ายนโยบาย	 และให้คณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ 

ได้มีโอกาสพิจารณาเรื่องในเชิงนโยบาย	หรือเชิงพัฒนาการกระจายอ�านาจมากยิ่งขึ้น

ภาพรวมการกระจายอ�านาจที่ผ่านมา ผมถือว่าพอใจ 

เพราะก้าวมาพอสมควร ท้องถิ่นก็เป็นที่ยอมรับมากขึ้น 

แต่ถ้าไม่ผลักดันต่อไปคล้าย ๆ กับว่าจะอิ่มตัว
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การกระจายอ�านาจตามรัฐธรรมนูญ ปี 2๕40 ที่ต้องหยุดชะงักไปสาเหตุหนึ่งก็มาจากระบบ 

Chief Executive Officer (CEO)

 ผมเข้ามาสู่เวทีการเมืองเมื่อปี	 พ.ศ.	 ๒๕๒๖	 โดยได้รับเลือกตั้งเป็น	 สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 (ส.ส.)	

จงัหวัดนครศรีธรรมราช	 บ้านเกดิ	พรรคประชาธิปัตย์	 ก่อนหน้านัน้ผมรบัราชการอยูใ่นกรงุเทพมหานคร	 เป็นเวลา	

๑๕	 ปี	 ส่วนตัวผมมีแนวคิดให้มีการเลือกต้ังผู้ว่ากรุงเทพมหานครมานานแล้ว	 และในที่สุดพระราชบัญญัติ

ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฉบับแรกที่ให้มีการเลือกตั้งคณะบรหิารกอ็อกมาในสมยัรฐับาลพรรค

ประชาธปัิตย์	 เมือ่ปี	 พ.ศ.	 ๒๕๒๘	 พรรคประชาธิปัตย์ให้ผมเสนอกฎหมายเลือกต้ังผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร	

ประกบกับร่างท่ีรัฐบาลเสนอและในท่ีสุดก็ได้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร	 

เมือ่	พ.ศ.	๒๕๒๘	โดยให้มกีารเลอืกตัง้ต�าแหน่งผูว่้าราชการกรงุเทพมหานครโดยตรงเป็นครัง้แรก	และเม่ือกฎหมาย 

ผ่านก็ถือว่า	เป็นความส�าเร็จของพรรคประชาธิปัตย์ส่วนหนึ่งและผมฐานะท่ีได้ผลักดันเรื่องน้ีมาโดยตลอด 

ในฐานะคน	กทม.	เก่า	ก็ต้องถือว่ามีส่วนร่วมมาตั้งแต่	ปี	พ.ศ.	๒๕๒๘	

	 คุณจ�าลอง	 ศรีเมือง	 ได้รับการเลือกตั้งเป็นผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครคนแรกหลังจากประกาศใช้

พระราชบัญญัติฉบับนี	้

	 ต่อมาหลังจากประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	คุณชวน	หลีกภัย	 เป็นนายกรัฐมนตรี	ก็ได้ออก

พระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ	เช่น	กฎหมายองค์การบริหารส่วนจังหวัด	กฎหมายเทศบาล	และกฎหมาย

องค์การบริหารส่วนต�าบล	โดยให้มีการเลือกตั้งผู้บริหารโดยตรงทุกฉบับ	ซึ่งผมเองก็ได้มีส่วนร่วมในการพิจารณา

ในสภาผู้แทนราษฎรด้วยทุกฉบับ	 รวมทั้งกฎหมายว่าด้วยการก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย

	 ต่อมาเมือ่ปี	พ.ศ.	๒๕๔๔	 ได้เปลีย่นมาเป็น	 รฐับาลคณุทักษณิ	ชนิวตัร	แทบจะไม่มกีารสนบัสนนุเรือ่ง

การกระจายอ�านาจเลย	ทกุอย่างหยดุหมด	ซ่ึงนอกจากไม่สนบัสนนุแล้วกย็งัรวบอ�านาจอกีด้วย	เช่น	ให้มรีะบบผู้ว่า	 

CEO	 โดยให้เงิน	 CEO	 จังหวัดแทนท่ีจะไปสู่ท้องถิ่น	 เพราะฉะนั้นผมพูดได้เลยว่าเราเริ่มชะงักการกระจาย 

อ�านาจตามรัฐธรรมนูญ	ป	ีพ.ศ.	๒๕๔๐	สาเหตุจากระบบ	CEO	ของรัฐบาลคุณทักษิณและเป็นการรวมอ�านาจไว้

ถวิล  ไพรสณฑ์

•	 อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	

•	 อดีตรัฐมนตรีว่าการทบวงมหาวิทยาลัย

•	 อดีตรองประธานสภาผู้แทนราษฎร	พ.ศ.	๒๕๓๕
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กับระบบราชการส่วนกลาง	 เรื่องการกระจายอ�านาจไม่มีเลย	พอมีรัฐธรรมนูญปี	 พ.ศ.	๒๕๕๐	มีอยู่มาตราหนึ่ง 

ที่บอกว่ารัฐจะต้องให้การปรับปรุงราชการส่วนภูมิภาค	ราชการส่วนท้องถ่ินให้เข้มแข็งอันนี้เป็นอุปสรรคอย่างมาก 

เช่นเดียวกัน

	 ในยุคของ	 คุณสุรยุทธ์	 จุลานนท์	 จนมาถึงยุคของ	คุณอภิสิทธิ์	 เวชชาชีวะ	ก็มีแนวคิดหลายเร่ือง 

ทีส่อดคล้องกนั	 เช่น	 ปัญหาเรือ่งรายได้ของท้องถิน่	 ท่านกร็ูด้ว่ีามปัีญหาอย่างไร	 เช่น	 เราได้เสนอกฎหมายเพือ่ปรบัปรงุ 

กฎหมายภาษีโรงเรือน	เป็นกฎหมายที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง	ซึ่งจะเป็นรายได้ของท้องถิ่นมากขึ้นในยุคนั้น	ช่วงนั้น

ผมได้เสนอกฎหมายจ�านวน	๗	ฉบับ	 เข้าสภาในช่วงปีที่มีคุณอภิสิทธิ์	 เวชชาชีวะ	 เป็นนายกรัฐมนตรีและรัฐบาล

ได้เสนอกฎหมายมา	๔	ฉบับ	 เช่น	กฎหมายปรับปรุงให้มีประมวลกฎหมาย	อปท.	อยู่ในกฎหมายฉบับเดียวกัน

และก็ให้แก้ไขกฎหมายว่าด้วยรายได้ของท้องถิน่	 ซ่ึงตอนนัน้	 ผมไม่เหน็ด้วยกบัการทีเ่อากฎหมายกระจายอ�านาจ

ไปอยู่ในประมวลกฎหมาย	 อปท.	 กฎหมายกระจายอ�านาจควรจะแยกออกมาต่างหาก	 เพราะค�าว่าประมวล	 

อปท.	น้ัน	เป็นเร่ืองของโครงสร้างมากกว่าไม่ได้เป็นเร่ืองของการกระจายอ�านาจ	ซึ่งคุณอภิสิทธิ์ก็เห็นด้วย	 

ท่านไม่ค่อยเห็นด้วยกบัค�าว่าประมวลกฎหมาย	 ท่านอยากให้ใช้ค�าว่าพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารราชการ	 อปท.	

โดยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับโครงสร้างและอ�านาจหน้าที่ของ	อบต.	เทศบาล	อบจ.	ไว้ในฉบับนี้	ไม่ใช่เอาเรื่องก�าหนด 

ขั้นตอนการกระจายอ�านาจมายุบรวมให้มาอยู่ในประมวลกฎหมายนี้

	 สมยัรฐับาลคณุอภสิทิธิ	์เวชชาชวีะ	ก็ได้เสนอกฎหมายซ่ึงอยูใ่นระเบียบวาระการประชมุของสภาผูแ้ทน

ราษฎรแล้ว	๔	ฉบับ	ด้วยกนั	คือ	๑.	กฎหมายก�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจให้แก่	อปท.	๒.	กฎหมาย

รายได้องค์กรปกครองท้องถิ่น	 ๓.	 กฎหมายข้าราชการส่วนท้องถิ่น	 ๔.	 ประมวลกฎหมายการปกครองท้องถิ่น 

พอรฐับาลชดุคณุยิง่ลกัษณ์เข้ามากไ็ม่ยนืยนัให้อยูใ่นวาระการประชมุของสภาผู้แทนราษฎรตามรฐัธรรมนญูต่อไป	 

ร่างเหล่านัน้จึงตกไป	และผมก็ได้เสนอเข้าไปใหม่เป็น	๗	ฉบบั	มกีฎหมายว่าด้วย	อปท.	กฎหมายรายได้ส่วนท้องถิน่	

กฎหมายกระจายอ�านาจ	 กฎหมายข้าราชการส่วนท้องถ่ิน	 กฎหมายว่าด้วยสวัสดิการข้าราชการส่วนท้องถิ่น	 

ผมมีความเห็นว่าเดี๋ยวนี้ปัญหาท้องถิ่นมีมากเวลาเจ้าหน้าที่เจ็บไข้ได้ป่วย	การที่ท้องถิ่นมีรายได้ไม่พออยู่แล้ว

บางทีเสียค่าใช้จ่ายเป็นแสน	 ท้องถิ่นไม่มีเงินไม่รู้จะเอาเงินจากไหน	 เลยคิดว่าถ้ามีกองทุนแบบกองทุนบ�าเหน็จ

บ�านาญข้าราชการ	(กบข.)	ท้องถิ่นทุกประเภทจะต้องออกเงินมาสมทบ	เพื่อให้กองทุนนี้มีเงินมากขึ้น	และเวลา 

ใครเจ็บไข้ได้ป่วยก็มาเบิกจากกองทุนน้ี	 ซ่ึงน่าจะเป็นการเหมาะสม	อีกฉบับหนึ่ง	คือ	กฎหมายการรวมตัว 

ของข้าราชการท้องถิ่นเป็นสหภาพ	รัฐธรรมนูญให้ตั้งสหภาพได้	

	 แนวคิดของผม	ผมคิดว่าเรากระจายอ�านาจไปให้ประชาชนเหมาะสมที่สุดเพราะจะได้รับประโยชน ์

มากขึ้น	 ขณะเดียวกันโครงสร้างของท้องถิ่นผมก็ยังไม่ถูกใจร้อยเปอร์เซ็นต์	 อาทิ	 อบต.	 เทศบาล	 เป็นต้น	 ผมว่า

ต้องท�าการปรับปรุงใหม่	อย่างเช่น	อบต.	ที่ยกฐานะเป็นเทศบาล	ผมไม่ค่อยจะเห็นด้วย	เพราะเทศบาลต้องเป็น

ชุมชนที่ไม่ใช่มีสภาพเป็นชนบท	

	 อีกเรื่องหนึ่ง	 บ่อยครั้งท่ีกระทรวงมหาดไทยพยายามผลักดันก�านัน	 ผู้ใหญ่บ้าน	 ท้ังเรื่องการคงอยู่	 

และให้เลอืกต้ังแล้วอยูจ่นครบ	๖๐	ปี	เป็นต้น	ซ่ึงก�านนั	ผูใ้หญ่บ้าน	ประท้วงทีไรก็ได้ผลทกุครัง้	จรงิ	ๆ	โดยหลกัการ 

ต�าแหน่งนี้ต้องลดไปเรื่อย	ๆ	ตามความเจริญของท้องที่	แต่ขณะนี้พยายามเรียกร้องให้มีอยู่ทุกแห่ง	แม้แต่ในเขต 

เทศบาลที่มีความเจริญแล้ว	สังเกตไหมว่าประเทศไทยพัฒนาช้ามาก	 เพราะเหตุของการมีราชการส่วนภูมิภาค 

เป็นอุปสรรคส�าคัญส่วนหนึ่ง	 กรณีตัวอย่างผู้ว่าราชการจังหวัดมีการโยกย้ายบ่อยครั้งมาก	 แทบจะไม่ได้ท�างาน 
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พ้ืนที่เลย	นี่คือจุดอ่อนประการส�าคัญ	ถ้าเราให้มีการเลือกต้ังต�าแหน่งนี้	ทุก	ๆ	๔	ปี	แน่นอนก็คือได้คนพื้นที่	 

มเีวลาท�างาน	สนใจประชาชนมากกว่า	โดยอาจเร่ิมต้นจากจังหวดัท่ีมคีวามพร้อมทางด้านการเงินการงบประมาณก่อน	

เช่น	ภูเก็ต	หรือจังหวัดตามศูนย์กลางภาคต่าง	ๆ

	 การปกครองท้องถิ่นต้องปรับปรุงระบบบริหาร	 เช่น	 ระบบจ้างคนในท้องถิ่น	 จ้างเอกชนท�างานแทน

หรือการใช้	 Outsource	 ดีที่สุด	 ให้มีการแข่งขันกัน	 เช่น	 จ้างผู้รับเหมาดูแลสวนสาธารณะแทนที่เราจะเสียเงิน 

ค่าจ้างลูกจ้างประจ�า	เสียค่ารักษาพยาบาล	หรือว่าสวัสดิการอะไรมากมายเราจะประหยัดงบประมาณไปได้มาก	

ในภาคส่วนราชการ	กฎหมายเขียนไว้ให้นายอ�าเภอ	ผู้ว่าราชการจังหวัด	มีอ�านาจหน้าที่	 ก�ากับ	ดูแลท้องถิ่น 

แต่ท้ายสดุกไ็ม่ได้เป็นไปตามเจตนารมณ์เพราะหลายแห่งมแีต่รวมกนัแบ่งผลประโยชน์ซึง่กนัและกนั	 ผมว่าในอนาคต

ไม่ควรมีราชการส่วนภูมิภาค

	 ผมเห็นด้วยกับร่างกฎหมายปฏิรูปท้องถิ่นในตัวร่างกฎหมายดีมาก	เขียนเหมือนกับที่ผมเคยทราบ 

ในต่างประเทศ	 กฎหมายบัญญัติไว้เลยว่า	 มีงานอะไรบ้างที่ท้องถิ่นไม่มีอ�านาจหน้าที่	 ถ้านอกเหนือไปจากนั้น 

ก็ท�าได้หมด	เพราะแต่ละพื้นที่	แต่ละท้องถิ่น	อาจมีงานที่ไม่เหมือนท้องถิ่นอื่นการระบุอ�านาจหน้าที่ของท้องถิ่น

ว่าจะท�าอะไรได้บ้างทัว่ประเทศ	จงึท�าให้เกดิปัญหาในการบริการตามความต้องการของประชาชนเนือ่งจาก	อปท.	

ไม่มีอ�านาจถ้าท�าไปก็ผิดกฎหมาย

	 ในเรื่องการจัดสรรเงินให้	อปท.	เราควรให้เงินท้องถิ่นให้มากขึ้น	อันนี้เป็นแนวความคิดเพื่ออนาคต 

๑๐	ปี	หรือ	๒๐	ปี	ซ่ึงผมก็เคยบอกว่ามันต้องเกิดขึ้นแน่นอน	อย่างน้อย	อปท.	ควรมีงบประมาณไม่น้อยกว่า 

ร้อยละ	๓๐	ของงบประมาณรายได้ของรัฐบาลซึ่งไม่รวมเงินกู้

	 เรื่องของ	การโกงกิน	ถ้าประชาชนเข้มแข็งก็แก้ไขได้	ต้องให้ความรู้ประชาชนมาก	ๆ	ญี่ปุ่นเขาพัฒนา

ไปมากเพราะเขากระจายอ�านาจให้มีการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดทั้ง	 ๔๗	 จังหวัด	 ตั้งแต่หลังสงครามโลก 

ครั้งที	่๒	คือ	ป	ีพ.ศ.	๒๔๘๙	เป็นต้นมา	โดยได้คนท้องถิ่นเป็นผู้บริหาร	ซึ่งเขาก็รู้ปัญหาท้องถิ่น	และเขารักท้องถิ่น 

ของเขา	และที่ส�าคัญก็คือมีความใกล้ชิดกับประชาชน	แต่ของเราไม่เอาผู้ที่รู้ปัญหาหรือเอาคนในท้องถิ่นนั้น	ๆ	 

มาแก้ไขปัญหา	 ประเทศจงึพฒันาไปได้ช้ามาก	 ส่วนเรือ่งการแก้ไขการทจุรติคอร์รปัชนั	 ผมเหน็ว่า	 ยิง่รวมศูนย์อ�านาจ 

ไว้ท่ีส่วนกลางมากเท่าใด	 การทุจริตคอร์รัปชันก็มากขึ้นเท่านั้น	 ทั้งนี้	 เพราะประชาชนเข้าตรวจสอบไม่ถึง	 

แต่ถ้ากระจายอ�านาจมากเท่าไหร่การทุจริตคอร์รัปชันจะมีน้อยลงเพราะประชาชนสามารถตรวจสอบ	 ติดตาม 

ได้อย่างใกล้ชิดและทั่วถึง

เรื่องของการโกงกิน ถ้าประชาชนเข้มแข็งก็แก้ไขได้ 

ต้องให้ความรู้ประชาชนมาก ๆ
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ทนงศักดิ์  ทวีทอง

การกระจายอ�านาจท�าให้ท้องถิ่นมีอ�านาจหน้าที่เพิ่มขึ้น

	 เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๔๒ มีกฎหมายพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้ึนมา	 ผมเป็นนายกเทศมนตรีในช่วงสมัยนั้นพอดี	 มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	(อปท.)	หลายอย่างเพราะมีแผนการกระจายอ�านาจก�าหนดให้ส่วนราชการถ่ายโอน

ภารกิจต่าง	ๆ	ให้	อปท.	ท�าให้	อปท.	มีอ�านาจหน้าที่เพิ่มขึ้น	แต่มีปัญหาเรื่องงบประมาณที่จัดสรรมาแบบล�่าซ�า	

เนือ่งจากภารกจิที	่อปท.	รบัผดิชอบหรอืได้รบัถ่ายโอนมาไม่เท่ากนั	อปท.	 ท่ีมภีารกจิถ่ายโอนน้อยกไ็ด้งบประมาณ

เท่ากับ	อปท.	ทีม่ภีารกจิถ่ายโอนมาก	ซึง่เป็นปัญหาภาพรวมของการกระจายอ�านาจท่ียงัแก้ไม่ได้	แต่กเ็หน็ด้วยกับ

การกระจายอ�านาจ	เพราะเป็นหลักสากลและเป็นหน้าทีข่อง	อปท.	ทีต้่องปฏบิตังิานใกล้ชิดกับประชาชน

ท้องถิ่นสับสนกับนโยบายของรัฐบาล

 เมื่อมีการกระจายอ�านาจสิ่งที่เปลี่ยนแปลงเบื้องต้น	คือ	เรื่องงบประมาณที่เพิ่มจากเดิมไม่ถึงแสนล้าน	

กลายเป็น	กว่า	๖	แสนล้านในปัจจบัุน	แต่ปัญหาคอืมกีารฝากภารกจิทีเ่ป็นนโยบายรฐับาลไว้กบัท้องถิน่จ�านวนมาก	

ซึ่งไม่สอดคล้องกับภารกิจตามแผนการกระจายอ�านาจให้แก	่ อปท.	 และแผนปฏิบัติการฯ	 จนงานตามนโยบาย

รัฐบาลกลายเป็นเหมอืนหน้าทีห่ลกัและมาแทรกแซงงบประมาณของท้องถิน่มาก	 ส่งผลให้ภารกจิทีต้่องด�าเนนิการ

ตามแผนการกระจายอ�านาจชะงัก	และต้องมาท�าในเรื่องที่เป็นนโยบายของรัฐบาลมากกว่า	หลายคนจึงสงสัยว่า

งบประมาณที่ส่งไปให้ท้องถิ่นจ�านวนมากไม่รู้หายไปอยู่ตรงไหนหมด	ความจริงงบประมาณที่ให้ไป	ไม่ได้ให้ไปท�า

ในภารกจิทีถ่่ายโอนเท่านัน้	แต่ให้เอาไปท�าภารกจิตามนโยบายของรฐับาล	จนภารกจิของหลายกระทรวงกลายเป็น

หน้าที่ของท้องถิ่นที่ต้องท�า	 และท�าให	้ อปท.	 สับสนว่าภารกิจอะไรถ่ายโอนมาบ้าง	 ตามแผนกระจายอ�านาจฯ	

หรือเป็นภารกิจโดยตรงที่ต้องด�าเนินการตามแผนหรือเป็นภารกิจฝากให้	อปท.	ท�าแทนรัฐ

• นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานี

• เลขาธิการสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย
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งบประมาณ ยังเป็นปัญหาของท้องถิ่น

 ปัญหาความเหลื่อมล�้าของงบประมาณ	 เนื่องจากเรามีท้องถิ่นที่อยู่ในชนบท	 คือ	 อบต.	 และท้องถิ่น 

ที่อยู ่ในเมืองหรอืมีความเป็นเมอืงสงู	ปัญหาความกนัดาร	ยากไร้กบัความหนาแน่น	ความเจรญิของเมอืง	กลายเป็น

เงือ่นไขว่าท้องถิน่แบบไหนควรจะได้รบังบประมาณมากกว่ากนั	ยิง่มกีารยกฐานะ	อบต.	เป็นเทศบาล	กลบัไม่ได้รบั

งบประมาณเท่ากับเทศบาลเดมิทีย่กฐานะมาก่อน	และมีท้องถิน่ขนาดใหญ่	คอื	อบจ.	แต่ภารกจิการงานซ�า้ซ้อนกับ

ท้องถิ่นขนาดเล็ก	

	 การจดัสรรงบประมาณให้แต่ละชนดิท้องถิน่กย็งัมปัีญหา	 โดยเฉพาะในเรือ่งภาษทีีร่ฐัจัดเกบ็ให้ไม่สามารถ

ท�าให้เป็นที่ยอมรับ	ท�าให้มีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์ทุกปี	อีกทั้งการประมาณการรายได้ของท้องถิ่นสูงเกิน

ความเป็นจริง	

	 ปัญหาการปรับโครงสร้างรายได้ของ	อบจ.	 เทศบาล	และองค์การบรหิารส่วนต�าบล	 (อบต.)	 ข้อเทจ็จรงิ

ทกุท้องถิน่กม็คีวามรบัผดิชอบชวีติพีน้่องประชาชน	วนันี	้อบจ.	เองกม็ภีารกจิข้างนอกค่อนข้างเยอะมาก	ๆ	โดยเฉพาะ

ในเร่ืองของโครงสร้างพืน้ฐานอนันีห้นกัมาก	ส�าหรับถนนหนทางเป็นเรือ่งราวทีเ่รากต้็องยอมรบัว่ายาก	แต่ไม่มทีางท่ี

ใช้งบประมาณทั้งหมดได้พอ	 ปัญหาในเรื่องการแบ่งเงินจบได้ยาก	 ตราบใดที่ยังไม่สามารถคิดเรื่องภารกิจ 

ในอ�านาจหน้าที่ของแต่ละท้องถิ่นให้ชัดเจนได้	

		 ทุกวันนี้งานวัฒนธรรมประเพณีกลายเป็นหน้าที่ของท้องถิ่นต้องท�า	และหลายงานต้องท�าแทน	อ�าเภอ	

และจังหวัด	 เพราะเป็นงานภาพรวม	 กลายเป็นภาระหนักของท้องถิ่นต้องจัดงบประมาณมาใช้ในเรื่องพวกนี	้

แทนหน่วยงานส่วนภูมิภาคและส่วนกลาง	

	 ประเดน็ทีส่�าคญัอกีเรือ่ง	คอื	 เงนิอุดหนนุ	ความจ�าเป็นทีต้่องให้หน่วยงานอืน่ท�าแทน	กม็มีากพอสมควร	

แต่ก็มีการขอเงินอุดหนุนจากจังหวัดและอ�าเภอ	ก็ไม่น้อยเช่นกัน

นายก อบจ. ต้องปรับการท�างานร่วมกับสภา อบจ.

 ตั้งแต่ผมมารับงานที่	 อบจ.	 เห็นได้ชัดว่าที่ผ่านมาการจัดงาน	Event	ของ	อบจ.	มีค่อนข้างมาก	 เช่น	 

งานสงกรานต์	งานลอยกะทง	งานปีใหม่	งานประเพณบีางอย่างกลายเป็นตัง้งบประมาณเพือ่เรือ่งราวเหล่านีจ้�านวนมาก	

ถึงแม้ว่าในปัจจุบันจะให้มีการเลือกตั้งนายก	อบจ.	โดยตรงก็ตาม	แต่ผมคิดว่าจ�าเป็นต้องปรับการท�างานร่วมกับ

สภา	อบจ.	โดยต้องท�าความเข้าใจกันและควรค�านงึถงึความเป็นผูแ้ทนทีม่าจากการเลอืกตัง้ของประชาชนจังหวดันัน้	ๆ 

ว่าเป็นสมาชกิสภาองค์การบรหิารส่วนจงัหวัด	แต่ปัจจบุนัมกีารแบ่งเขตอ�าเภอ	สมาชิกสภาจงัหวดั	 กลายเป็นตัวแทน

ของเขตเลือกตั้งเล็ก	ๆ		

	 การบริหารงบประมาณของ	อบจ.	ปัจจุบันพยายามกระจายเม็ดเงินครอบคลุมทุกพื้นที่ทั้ง	๑๙	อ�าเภอ	

เพือ่ให้เกดิความเป็นธรรม	ถูกต้อง	และสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริง	โดยพจิารณา

น�าแผนงาน/โครงการทีม่าจากข้อเสนอของคณะกรรมการประสานแผนพฒันาท้องถิน่ไปสูก่ารปฏบิตัใิห้มากทีส่ดุ	

ซึ่งในปัจจบุนัน้ี	สมาชกิสภาองค์การบรหิารส่วนจงัหวดัส่วนใหญ่เหน็ด้วย	เราก็สามารถท�าถนนให้ยาวขึน้	มีโครงการ

ที่เป็นภาพรวมมากขึ้น	
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	 อกีประการหนึง่ผมได้พยายามกระจายงบประมาณตามแผนพฒันาท้องถิน่ให้ครอบคลมุทกุด้าน	 เพือ่ให้ 

การจดัท�าบรกิารสาธารณะของ	 อบจ.	 เป็นไปตามอ�านาจหน้าท่ีและภารกจิท่ีได้รับการถ่ายโอน	 ไม่ว่าจะเป็นด้าน

โครงสร้างพืน้ฐาน	 ด้านส่งเสรมิคณุภาพชวีติ	 ด้านการศกึษา	 ด้านสาธารณสขุ	 ด้านส่งเสริมศาสนา	 ศลิปวัฒนธรรม	

และด้านการกีฬาและการท่องเที่ยว	เป็นต้น	

เงิน อสม. ไม่ใช่หน้าที่โดยตรงของ อบจ.

 เงินอาสาสมัครสาธารณสุขประจ�าหมู่บ้าน	(อสม.)	ผมว่าไม่ใช่หน้าท่ีโดยตรงของ	อบจ.	น่าจะเป็น 

เรื่องของเทศบาลหรือ	อบต.	ที่อยู่ใกล้ชิดกับตัว	อสม.	ปัจจุบันเอาสัดส่วนตรงนี้	 โอนให้	 อบจ.	 แล้ว	 อบจ.	 

ต้องโอนให้	 สาธารณสุข	 และโอนต่อไปอ�าเภอ	 และท้องถิ่น	 ท�าให้เกิดความล่าช้า	 ผมไม่เห็นด้วยในประเด็นนี้	 

ซึง่จรงิ	ๆ	แล้ว	ผมว่าควรจะจ่ายผ่าน	อบจ.	และ	อบจ.จ่ายให้กับเทศบาลและ	อบต.	โดยตรงจะดกีว่า	อกีประเดน็หนึง่

ที่ส�าคัญ	คือ	ไม่สมควรที่จะน�าเงิน	อสม.	มาค�านวณในสัดส่วนการจัดสรรงบประมาณให้กับท้องถิ่น	
 

สัดส่วนของงบประมาณกับภารกิจของท้องถิ่นต้องสัมพันธ์กัน

 ผมมีความเห็นว่าคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ต้องคิดให้ออกระหว่างสัดส่วนของงบประมาณ

กับภารกิจ	ท�าอย่างไรให้มีความสัมพันธ์กัน	ต้องหาวิธีการท�าให้ไม่เกิดความเหลื่อมล�้ากันระหว่าง	อปท.	ที่ได้รับ

การถ่ายโอนมามากกับ	อปท.	ที่ได้รับถ่ายโอนภารกิจมาน้อย	จุดอ่อน	คือ	ท้องถิ่นทุกแห่งไม่รู้ว่ามีภารกิจถ่ายโอน

อะไรบ้างทีถ่่ายโอนมาให้ตนเองเพราะไม่มฐีานข้อมลู	ดงันัน้	อปท.	ทีเ่ป็นฝ่ายรบัโอนยังไม่รูเ้ลยว่าตวัเองต้องท�าอะไร	

ตรงน้ีกระจายอ�านาจต้องหาทางท�าอย่างไรให้มีฐานข้อมูลนี้ต้ังแต่แรกให้ได้	 หากมีข้อมูลท�าได้ชัดเจนจะท�าให้

จัดสรรเงินได้ถูกต้องตรงกับภารกิจด้วย	คือ	ถ้ามีภารกิจถ่ายโอนมาก	ต้องมีงบประมาณมามากด้วย

ระเบียบในการปฏิบัติงานของท้องถิ่นต้องชัดเจน

 ปัจจุบันอ�านาจในการดูแลประชาชนและการจัดบริการสาธารณะที่ก�าหนดไว้ในแผนการกระจาย 

อ�านาจฯ	 ผมคดิว่าเหมาะสมแล้ว	 แต่ควรแก้ไขการออกระเบยีบการส่ังการทีก่รมส่งเสริมการปกครองท้องถิน่	 (สถ.)	

ส่งมาให้ถูกต้อง	เรื่องที่สั่งมาหลายเรื่องท�าแล้วมีปัญหากับส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน	ท�ามาแล้วไม่มีระเบียบ

รองรับ	สถ.	ต้องออกระเบียบปฏิบัติให้ชัดเจน	และการสั่งการของ	สถ.	ควรค�านึงถึงเรื่องการกระจายอ�านาจด้วย

โดยเฉพาะเรือ่งการสัง่ให้ตัง้งบประมาณแต่ละปีจะสัง่การตามทีเ่ขาคิดเท่านัน้	ไม่มีการพดูถึงภารกจิต่าง	ๆ	ทีถ่่ายโอน

ให้ท้องถิ่นเลย	

จุดอ่อน คือ ท้องถิ่นทุกแห่งไม่รู้ว่ามีภารกิจถ่ายโอนอะไรบ้าง

ที่ถ่ายโอนมาให้ตนเองเพราะไม่มีฐานข้อมูล
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ควรให้ อบจ. เป็นศูนย์ให้ความรู้แก่ข้าราชการท้องถิ่น

	 อบจ.	เป็นหน่วยงานในลักษณะที่จะบูรณาการในการท�างานระหว่าง	อปท.	ผมจึงสงสัยว่าท�าไม	อบจ.	

เราจึงจัดอบรมให้ความรู้แก่บุคลากรของ	 อปท.	 ในจังหวัดไม่ได	้ แต่ท�าไมเราท�าถนนระหว่างท้องถิ่นได	้ ผมเคย 

จดัอบรมให้ความรูเ้กีย่วกบัระเบยีบพสัด	ุโดยใช้เงินของสมาคมสันนิบาตจังหวัดสุราษฎร์ธานี	และไม่เกบ็ค่าลงทะเบยีน	

มคีนมาสมคัรเป็นพนัคน	 เพราะว่าการจดัอบรมของหน่วยงานอืน่ใช้เวลาหลายวนั	 และเก็บค่าลงทะเบยีนแพงมาก

ท�าให้เดก็	ๆ	ไม่มโีอกาสได้ไปอบรม	เราต้องการมสีถาบนัฝึกอบรมคนท้องถิน่ของเราเอง	ไม่ใช่สถาบนัของส่วนราชการ 

ต้องการให้เป็นสถาบันของท้องถิ่นเลย	 เราต้องการพัฒนาองค์ความรู้เรื่องอะไรเราก็จะไปหาคนเก่ง	 ๆ	มาสอน

โดยไม่ต้องใช้เวลาในการอบรมมากแต่ได้เนื้อหาค่อนข้างครบ	ถึงเวลาแล้วที่ต้องมาช่วยกันท�า	

อปท. ควรเน้นเรื่องความโปร่งใส และการมีส่วนร่วมกับประชาชน

 นโยบายในการหาเสียงของผมอย่างหนึ่ง	คือ	ผมยึดความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมของประชาชน	 

ผมก�าลงัคดิว่าจะท�าอย่างไรให้	อบจ.	ออกไปพบกบัพ่ีน้องประชาชนให้มาก	ให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในกระบวนการ

จัดท�าแผน	หาวิธีการที่จะท�าอย่างไรให้ชุมชน	พี่น้องประชาชนคิดและน�าเสนอ	แต	่อบจ.	จะให้ชาวบ้านทุกฝ่าย

มาร่วมกันคงยาก	จึงมีแนวทางที่พยายามให้สมาชิกสภาจังหวัดมาเป็นที่ปรึกษาในการจัดท�าแผน	 เพราะสมาชิก

สภาจังหวัดจะแบ่งเป็นเขต	ๆ	 มีการรวมกลุ่มกันในแต่ละเขตอยู่แล้ว	หรืออาจจะมีตัวแทนจากอ�าเภอต่าง	ๆ	 

มาเป็นกลุ่มคล้าย	Cluster	อย่างนั้น	

	 ส่วนหนึ่งที่น่าจะท�า	 คือ	 สร้างความเป็นหนึ่งเดียวให้กับผู้บริหารท้องที่และท้องถิ่น	 ให้มีการร่วมกัน 

จัดท�าแผนพัฒนาท้องถ่ิน	 อีกทางหนึ่ง	 ตรงน้ีผมคิดว่าเป็นประเด็นส�าคัญ	 เพราะพวกเขาเป็นตัวแทนโดยตรง 

ของประชาชน	รู้ปัญหา	เราจะสามารถรับรู้เรื่องราวต่าง	ๆ	และสามารถแก้ปัญหาได้เร็วและตรงจุด

	 สุดท้ายอยากจะบอกว่าพวกเรา	คือ	ชาวบ้าน	พวกเรา	คือ	ประชาชน	เพราะฉะนั้นการที่จะบริหาร 

ท้องถิ่นได้ส�าเร็จนั้น	ต้องเป็นชาวบ้าน	และประชาชนที่ต้องมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชน
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ธเนศวร์  เจริญเมือง

จากข้อมูลเชิงประจักษ์สู่แนวคิดการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด

 หลังจากผมเรียนจบกลับมา	เมื่อประมาณปี	พ.ศ.	๒๕๓๓	ในขณะท�างานวิจัย		ผมพบว่าเมืองเชียงใหม่	
ล�าพูน	ล�าปาง	และเชียงราย		โดยเฉพาะเมืองเชียงใหม่มีปัญหารถติด	และปัญหาทางเท้าไร้ระเบียบ	เมืองพัฒนา
แบบกระจกุ	โครงการแทบทุกอย่างอยูใ่นตวัอ�าเภอเมอืง		อ�าเภอรอบนอกถกูละเลย	ผูว่้าราชการจงัหวดัถกูย้ายบ่อย	
และมฐีานะเป็นเพียงผูป้ระสานงานเพราะหน่วยราชการส่วนภูมภิาคทัง้หมดขึน้ต่อคนละกระทรวง	 การบริหารจงัหวดั
ขาดเอกภาพ	ปัญหามีแต่สะสม	ถูกซุกไว้ใต้พรม	ไม่มีการแก้ไขอย่างต่อเนื่อง		
	 จากการศกึษาเรือ่งการปกครองท้องถ่ินในประเทศญีปุ่น่พบว่า	ญีปุ่น่มกีารปฏิรปูการเลือกตัง้ผูว่้า	ตัง้แต่ปี	
พ.ศ.	 ๒๔๙๐	 หลังญี่ปุ่นแพ้สงครามโลก	 ครั้งที่	 ๒	 อเมริกาได้เข้าไปปฏิรูปการปกครองในประเทศญี่ปุ่น	 คือ	 
เสริมความเข้มแข็งให้แก่ระบบประชาธิปไตยระดับชาต	ิ การปฏิรูปที่ดิน	 จัดให้มีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด
ทั่วประเทศ		และให้จัดระบบการศึกษาโดยใส่วิชาการเมือง	การพัฒนาท้องถิ่น	การปรับปรุงบทบาทของพลเมือง
ในการพัฒนาท้องถิ่นทุกระดับ	 ส่งผลให้การเมืองการปกครองของญี่ปุ่นเกิดความมั่นคงทั้ง	 ๒	 ระดับ	 เศรษฐกิจ
เจริญก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว	ศิลปวัฒนธรรมได้รับการปกป้องและสืบสาน	แต่ละเมืองมีอัตลักษณ์ของตนเอง
	 จากแนวคดิดงักล่าว	จงึได้เริม่โครงการศึกษาการปกครองท้องถิน่	(Local	Government	Studies	Project)	
ทีค่ณะสังคมศาสตร์	มหาวทิยาลยัเชยีงใหม่	เป็นครัง้แรกในประเทศไทย	เร่ิมศกึษาปัญหาการบริหารงานของสภาต�าบล	
เทศบาล	อบจ.	และจงัหวดั	จดัโครงการอบรมให้ความรู้เก่ียวกบัการปกครองท้องถ่ิน	เชญิผู้น�าองค์กรปกครองท้องถิน่
มาร่วมสมัมนา	 จดัพมิพ์เอกสารรายเดอืนเผยแพร่เร่ืองการปกครองท้องถิน่	 โดยได้รบัทนุสนบัสนุนจากมลูนิธิเอเชีย	
(Asia	Foundation)	ต่อจากนัน้	ผมได้เขยีนบทความผลกัดันให้ผูว่้าราชการจงัหวดัมาจากการเลอืกตัง้โดยประชาชน	
(บทความเกีย่วกบัการเลอืกตัง้ผู้ว่าฯ	ลงในหนังสอืพมิพ์	ผูจ้ดัการรายวนั	เมือ่วนัที	่๑๗	กรกฎาคม	๒๕๓๔)	ซึง่ได้รบั
การวิจารณ์อย่างกว้างขวาง	ซึ่งน่าจะมีผลส�าคัญท�าให้การศึกษาเกี่ยวกับท้องถิ่นตื่นตัวขึ้นในประเทศไทย	
	 การรณรงค์เกีย่วกบัการปกครองท้องถิน่และการเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวดั	 มผู้ีสนบัสนนุอย่างกว้างขวาง	
ส่วนที่ไม่เห็นด้วย	 คือ	 ผลการส�ารวจทัศนคติผู้มีการศึกษาดีจะเห็นว่า	 ไม่เห็นด้วยเพราะคนส่วนใหญ่ยังไม่พร้อม	
แต่ประชาชนต่างจังหวัดส่วนใหญ่โดยเฉพาะในชนบทเห็นด้วย	 คนต่อต้านรุนแรง	 คือ	 ดร.ชูวงศ์	 ฉายะบุตร	 
อธบิดีการปกครองท้องถ่ินสมยันัน้	ซึง่เหน็ว่าเป็นไปไม่ได้เพราะรัฐธรรมนญูก�าหนดให้ข้าราชการส่วนภมิูภาคมาจาก

การแต่งตั้งเท่านั้น	ดร.	ชูวงศ์	กล่าวว่า	“อีก	๑๐๐	ปีก็เลือกตั้งผู้ว่าฯ	ไม่ได้”

•	 ศาสตราจารย์		คณะรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์		มหาวิทยาลัยเชียงใหม่

•	 อดีตผู้อ�านวยการศูนย์ศึกษาการบริหารกิจการบ้านเมืองระดับท้องถ่ิน		

	 คณะรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์	มหาวิทยาลัยเชียงใหม่

•	 ท่ีปรึกษารัฐมนตรีกระทรวงศึกษาธิการ
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	 ผลของการแลกเปลีย่นความเห็นต้ังแต่ปี	พ.ศ.	๒๕๓๔	จนเกดิการต่อต้านรัฐบาลนายกรัฐมนตรี	แต่งต้ัง
ในปี	พ.ศ.	 ๒๕๓๕	มกีารเลอืกตัง้ปลายปี	พ.ศ.	 ๒๕๓๕	ท�าให้มพีรรคการเมอืงถึง	๔	พรรค	 ก�าหนดนโยบายให้ม ี
การเลอืกตัง้ผูว่้าฯ	คอื	ความหวงัใหม่	ประชาธิปัตย์	เอกภาพและพลงัธรรม	ซึง่ท้ังหมดชนะการเลือกต้ังและร่วมกนั
จัดตั้งรัฐบาลผสม	มีนายชวน	หลีกภัย	 เป็นนายกฯ	พลเอกชวลิต	 ยงใจยุทธเป็น	 รมว.มหาดไทย	 แต่กลับไม่ม ี
การเลอืกตัง้ผู้ว่าฯ	 แม้แต่จงัหวดัเดยีว	 จงึท�าให้เกิดกระบวนการร่วมมือกนัเรยีกร้องให้จัดการเลือกตัง้ผูว่้าฯ	 ผลของ
การผลกัดนัน�าไปสู	่๒	เรือ่งส�าคญั	คอื	๑.	การแต่งตัง้ผู้ว่าฯ	หญงิคนแรก	(ปี	๒๕๓๗	นางจรัสศรี	ธปิีรัช	-	นครนายก)		
แต่เมื่อกระแสเรียกร้องมิได้ลดลง		๒.	เกิดการจัดตั้ง	อบต.	๓๐๐	กว่าแห่ง	เป็นครั้งแรกและจึงขยายออกไป		
	 การต่อต้านการเลอืกต้ังผูว่้าฯ	โดยข้าราชการระดับสงู	ท�าให้ผมหนัไปรณรงค์การเลอืกตัง้นายกเทศมนตรี
โดยตรง	 โดยเขียนบทความเผยแพร่ในปี	พ.ศ.	๒๕๓๘	คณุเปรมฤด	ีชามพูนทุ	นายกเทศมนตรนีครพษิณโุลกได้น�า
ต้นฉบับไปจัดพิมพ์เผยแพร่หลายแสนเล่ม	เกิดการประชุมเรื่องการเลือกต้ังนายกเทศมนตรีโดยตรงหลายครั้ง 
ในเวลาต่อมา	และเริ่มผลักดันและแก้ไขกฎหมายให้มีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงในปี	พ.ศ.	๒๕๔๒		

ระบบการเลือกตั้งท้องถิ่นที่ควรแก้ไข

 การแก้ไขกฎหมายให้มีการเลือกตั้งนายกเทศมนตรีโดยตรงในปีนั้น	 ติดตามด้วยการแก้ไขกฎหมายให้

มีการเลอืกตัง้นายกเทศมนตรขีองเทศบาลทุกขนาด	 ในช่วงกระแสประชาธปิไตย	 (พ.ศ.	๒๕๔๖)	ท�าให้เกดิการเลอืก

ตัง้นายก	อบต.	และนายก	อบจ.	โดยตรงทัว่ประเทศ	แต่ท่ีตามมาอนัเป็นจุดอ่อนส�าคญั	คอื	กระทรวงมหาดไทย 

ไม่เคยท�างานรณรงค์ให้การศกึษาแก่สงัคมไทยว่าการเลือกต้ังหวัหน้าฝ่ายบริหารโดยตรงมจุีดอ่อนจุดแขง็อย่างไร 

ควรระมัดระวังส่วนใด	 ท�าให้นักการเมืองท้องถ่ินฉวยโอกาสส่งผู้สมัครมาลงรับเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาลด้วย 

คือ	ลงสมัครเป็นนายกฯ	และ	สท.	เป็นทีม	แล้วบอกว่าหากชนะก็จะท�างานด้วยกันเป็นทีม		

	 มองในแง่ดก็ีคอืจะไปช่วยกนัท�างาน	แต่ถ้ามองในแง่ลบก็คอืจะไปกนิด้วยกันเป็นทมี ผมกข็อยนืยนัเลยว่า	

วันนี้ก็เป็นเช่นน้ีเพราะระบบการเลือกตั้งนายกฯ	 โดยตรงเป็นระบบการบริหารงานแบบผู้น�าเข้มแข็ง	 (Strong	

leader	system,	strong	executive	system,	presidential	system)	ซึ่งตอ้งอาศัยการน�าที่มีประสิทธิภาพ

และต้องมกีารตรวจสอบโดยสภาท้องถิน่เพือ่ความโปร่งใสและการถ่วงดุล	ฉะนัน้	ประชาชนกจ็ะเลือกต้ังผู้บรหิาร

โดยตรง	และเลือกสมาชกิสภาท้องถ่ินข้ึนมาอีกกลุม่หนึง่	เป็นการคานและตรวจสอบอ�านาจ	โดยหลกัการ	ฝ่ายบริหาร

กับฝ่ายนิติบัญญัติไม่ควรเป็นชุดเดียวกัน	และไม่ควรมีสิ่งที่เรียกว่า

	 จดุอ่อนอกีประการหนึง่	คอื	การก�าหนดให้แต่ละเทศบาลแบ่งเป็นแขวง	แขวงละ	๖	คน	(เทศบาลต�าบล	

๒	แขวง	 เทศบาลเมือง	๓	แขวง	และเทศบาลนคร	๔	แขวง	อบต.	แบ่งเป็นหมู่บ้าน	ๆ	ละ	๒	คน)	ประชาชน 

แต่ละคนต้องเลือกตามจ�านวนนั้น	 ซึ่งมีแนวโน้มจะเลือกเป็นทีมเพราะเทคนิคการหาเสียง,	 ความเป็นพรรคพวก

และวัฒนธรรมแบบจารีต)	 เขตเมืองท�าให้ประชาชนไม่รู้จักสมาชิกคนใดเป็นการเฉพาะ	 ส่งผลให้เกิดความไม่รู้

จักกัน	ความห่างเหิน	และการขาดความรับผิดชอบในการท�างาน			

	 ทางแก้	คือ	ให้เปลี่ยนระบบเลือกตั้งฝ่ายสภาเป็นเขตละ	๑	คน	เพื่อให้ประชาชนรู้จักตัวแทนฝ่ายสภา 

ได้ดขีึน้	 ฝ่ายตวัแทนกจ็ะต้องท�างานมากขึน้เพ่ือรับใช้ท้องถ่ิน	 ฝ่ายสภาและฝ่ายบริหารกจ็ะควบคมุและตรวจสอบ

การท�างานของฝ่ายบริหารได้ดีขึ้น	 การเลือกตั้งแบบเขตเดียวเบอร์เดียว	 (ward	 system)	 ไม่ใช่เลือกเป็นแขวง	

จะผลักดันท้องถิ่นให้ก้าวไปข้างหน้าได้ก้าวใหญ่
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การยกร่างรัฐธรรมนูญกับการกระจายอ�านาจ

 ปี	๒๕๔๐	ผมไม่มีส่วนในการเสนอพิจารณาร่างรัฐธรรมนูญ		มีแต่นักวิชาการในกรุงเทพฯ	รัฐธรรมนูญ

ฉบบัปี	 ๒๕๔๐	 เสนอให้ฝ่ายบรหิารมาจากการเลอืกตัง้	 แต่มไิด้ระบวุ่าเลอืกตัง้โดยตรงหรือโดยอ้อม	 ท�าให้ต้องต่อสู้

กนัอกีว่าฝ่ายบรหิารควรมาจากการเลอืกตัง้โดยตรงหรือไม่	ส่วนหน่วยราชการส่วนภูมภิาคเป็นระบบแต่งตัง้อยูแ่ล้ว

	 การตืน่ตวัเกีย่วกบัการกระจายอ�านาจในสังคมไทย	ถอืว่าเป็นการต่ืนตัวท่ีคนเหน็ด้วยกนัมาก	เพราะว่า

รฐัไทยของเรารวมศนูย์อ�านาจไว้นานเกนิไป	แต่ยงัมีอกีหลายประเดน็ท่ียงัไม่ได้คยุกนั	เช่น	ระบบเขตเดยีวเบอร์เดยีว

ที่ได้กล่าวมา	อีกเรื่องหนึ่งคือ	 สมาชิกสภาท้องถิ่นไม่ควรจะได้เงินเดือน	ควรจะได้เป็นเบี้ยการประชุม	 เพราะว่า

พวกเขาไม่ได้ท�างานประจ�า	 แต่คนทีท่�างานประจ�าทกุวันมเีพยีงฝ่ายบรหิาร	 การให้เงนิเดือนแก่สมาชกิสภาท้องถิน่

นอกจากจะไม่ถูกต้อง	ยังท�าให้พวกเขาคิดจะขอให้ขึ้นเงินเดือนบ่อย	ๆ	เลียนแบบ	สส.	ระดับชาติ	ทั้ง	ๆ	ที่งาน

นิติบัญญัติระดับท้องถ่ินมีไม่มากเท่ากับในระดับชาติ	 ท้องถิ่นเป็นพื้นที่ไม่กว้างใหญ่	 มีเทศบัญญัติไม่มากนัก	

การให้เบี้ยประชุมจึงเพียงพอแล้ว

	 พอมีการปฏิรูปการกระจายอ�านาจ	หลังปี	๒๕๔๐	มีการท�าให้	 นายก	อบจ.	ทับซ้อนกับต�าแหน่ง 

ผู้ว่าราชการจังหวัด	 เป็นการทับซ้อนภารกิจ	แทนที่พรรคไทยรักไทยจะแสดงวิสัยทัศน	์ยกเลิกระบบการบริหาร

ราชการส่วนภูมิภาคไปเสีย	 กลับสร้างความซ�้าซ้อนให้เกิดขึ้น	 ท้ังระดับจังหวัด	 (ผู้ว่าราชการจังหวัด - อบจ.)	

ระดับอ�าเภอ	(นายอ�าเภอ	กับเทศบาล)	และต�าบล	(ก�านัน	-	ผู้ใหญ่บ้านกับ	อบต.)	บทเรียนประการหนึ่ง	คือ	

พรรคไทยรักไทยควรให้มีการเลือกตั้งฝ่ายบริหารท้องถ่ินโดยตรงทุกระดับ	 แต่ก็สามารถเก็บรับบทเรียนได้	 คือ	

ควรมกีารทดลองสกั	๓	-	๔	แห่ง	แล้วค้นหาจดุแขง็จดุอ่อนเพือ่การแก้ไขปรบัปรงุกฎหมาย	มใิช่ท�าพร้อมกันทีเดยีว

ทั้งประเทศ	ซึ่งจะท�าให้การแก้ไขปัญหาเป็นไปด้วยความยากล�าบาก		

	 เมือ่การกระจายอ�านาจเริม่มีความส�าคัญมากข้ึน		ม	ีอปท.	ท่ัวประเทศกว่า	๗	พนัแห่ง	ทัง้มกีารเลอืกตัง้

ฝ่ายบริหารและฝ่ายสภาท้องถิ่นโดยตรง	ก็มีการผลักดันการกระจายอ�านาจมากขึ้น	แต่มักเป็นการผลักดันที่เน้น

เรื่องจะท�าอย่างไรให้การท�างานท้องถิ่นดีขึ้นในเชิงประสิทธิภาพการท�างาน	แต่ไม่ดูโครงสร้างของการเมืองเลย

ว่าจะท�าให้ประชาชนตืน่ตัวอย่างไร	 กลไกอะไรทีจ่ะส่งเสรมิให้ท้องถ่ินได้ดยีิง่ขึน้	 สท.	 กบันายกฯ	 ควรจะตรวจสอบ

การท�างานอย่างไร	จะปรับปรุงระบบแขวงอย่างไร	อบต.	ทับซ้อนกับอ�าเภอ	เทศบาลทับซ้อนกับอ�าเภอ	เทศบาล

ทับซ้อนกับผู้ว่าฯ	จะแก้ไขได้อย่างไร	ฯลฯ	

	 เมื่อไม่มีการพูดถึงเรื่องเหล่านี้เลย	 จึงท�าให้การท�างานด้านการกระจายอ�านาจของไทยมีลักษณะเป็น

รัฐประศาสนศาสตร์มากกว่า	คือ	เน้นปรับปรุงเทคนิคการบริหารงาน	แต่ไม่ได้พิจารณากลไกหรืออุปสรรค 

ด้านโครงสร้างท่ีผ่านมาหลายสิบปีนี้	 ซึ่งส่งผลให้งบประมาณของท้องถิ่นมีจ�ากัด	 และประชาชนไม่มีบทบาท 

ในการบรหิารจัดการท้องถิน่มากพอ	นอกจากน้ีในมหาวทิยาลยัทีม่กีารสอนวชิาการปกครองท้องถิน่	กลบัไม่ก�าหนด

ใหเ้ป็นวิชาบังคับ	 หรือน�าหลายส่วนของวิชานี้ไปสอนในวิชาโลกสมัยใหม่	 เป็นเพียงวิชาเลือกและวิชาบังคับของ

คณะรัฐศาสตร์เท่านั้น	

	 นักศึกษาส่วนใหญ่ประมาณร้อยละ	๙๐	ในสถาบันอุดมศึกษาไม่มีโอกาสได้เรียนเรื่องนี้ก็จึงไม่มีความรู้

เก่ียวกับท้องถิ่น		ซึ่งเป็นเรื่องที่ใกล้ตัวที่สุด	ดังนั้น	การท่ีจะปรับปรุงการกระจายอ�านาจในอนาคตจะต้องสนใจ



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๑2๑

อย่างน้อย	๒	เรือ่ง	คอื	(๑)	จะต้องมวีชิาบงัคบัเกีย่วกบัท้องถ่ิน	เพือ่ให้ผู้คนมคีวามรู้ความเข้าใจ	และสนใจเร่ืองราว

ความเป็นมาของท้องถิ่น	อันเป็นการเรียนรู้รากเหง้าของตัวเอง	เพราะเมื่อรู้ก็จะเกิดความรัก	ความภูมิใจ	ห่วงใย

และห่วงแหน	(๒)	คอื	การเมอืงในชวิีตประจ�าวนั	และแนวทางในการบริหารและปรบัปรงุท้องถิน่ของตน		ซึง่ถือเป็น

งานที่ต้องพัฒนาไปอย่างไม่หยุดยั้ง

ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการท�างานของส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ

 การกระจายอ�านาจจะให้ดีที่สุดควรใช้งานวิชาการน�าหน้า	โดยจัดเวทีวิชาการ	ผลิตเอกสารดี	ๆ 

 โดยระดมนักคิด	นักวิชาการ	หรือนายกเทศมนตรี	นายก	อบจ.	อบต.	มาเปิดเวที	แล้วอัดเทปหรือพิมพ์เอกสาร

เผยแพร่ประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนทราบว่าการกระจายอ�านาจเวลานี้มีปัญหาอะไร	จุดอ่อนอยู่ตรงไหน	รณรงค์

ให้เกิดการคิด	การโต้แย้งถกเถียง	หาแนวทางใหม	่ๆ 	ทุกจังหวัดในประเทศไทยมีปัญหาเหมือนกันหมด	แต่ไม่เคย

เป็นข่าวใหญ่	คือ	การที่ฝ่ายมหาดไทยปล่อยปละละเลยให้มีร้านดนตร	ีร้านอาหาร	ร้านเครื่องดื่มเปิดกลางเมือง	

และเสียงดัง	ชาวบ้านเดือดร้อนยามค�่าคืน	แต่ไม่เคยมีองค์กรไหนเข้ามาดูแลอย่างจริงจัง	น่ีเป็นปัญหาว่า 

องค์กรปกครองท้องถ่ินล้มเหลว	 แต่ประชาชนก็ไม่มใีครไปช่วยเขา	 เม่ือรัฐตืน่ตวัเอาเงนิลงไปมากขึน้กเ็กดิชุมชนเมอืง 

การเมืองเข้าไปคุมชุมชน	 เกิดเป็นหัวคะแนน	 ไม่มีมุมมองใหม่	 ๆ	 บนเส้นทางการต่อสู้การกระจายอ�านาจมีอยู่ 

ช่วงหนึ่งที่นักวิชาการตื่นตัว	 และถ้าถามว่าเมื่อไรจะเปล่ียนแปลงได้อีกครั้งหน่ึง	 สังคมต้องมีแรงเหวี่ยง	 ตอนนี้

แรงเหวีย่งยงัไม่พอ	คอื	ต้องสะสมก�าลงัแรงเหวีย่ง	จากงบประมาณทีไ่ด้	๙ %	มาเป็น	๒๐	กว่า	%	เราต้องจับมอืกบั

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 จะเกิดแรงเหวี่ยงอีกขั้นหนึ่ง	 แรงเหวี่ยงคราวนี้คือแรงเหวี่ยงในการเลือกตั้ง

ผู้ว่า	ซึ่งจะต้องใช้เวลาระยะหนึ่ง	ที่ส�าคัญต้องเป็นการให้การศึกษาแก่ประชาชนและทั่วทั้งสังคมให้มาก	ๆ

การถ่ายโอนสถานศึกษา
 

 เรือ่งโรงเรยีนขนาดเลก็	ผมได้แนวคดิใหม่	คอื	การปกครองท้องถิน่และการศกึษาท้องถิน่มนัคนละอย่างกัน	

การปกครองท้องถิน่คอืการระดมก�าลงัประชาชนมาแก้ไขปัญหาของท้องถิน่	เช่น	ขยะ	ใบไม้	ต้นไม้	น�า้	ถนน		ฯลฯ	

แต่การศึกษาเป็นเรื่องเฉพาะ	การศึกษาจะต้องมีครูดี	หลักสูตรด	ีและสิ่งแวดล้อมดี	ไม่ใช่ครูดีแต่สิ่งแวดล้อมไม่ดี		

สื่อไม่ดี	รายการโทรทัศน์มอมเมา	ฯลฯ		

 ขณะนี้สังคมไทยเกิดการพัฒนาการศึกษา	๓	เรื่อง	คือ	(๑)	เอกชนต่างประเทศเข้ามาต้ังโรงเรียน 

(๒)	องค์กรปกครองท้องถ่ินอยากจะตัง้โรงเรยีน	 (๓)	 เอกชนในกรุงเทพอยากต้ังโรงเรยีนเพือ่หาก�าไร	ส�าหรับ	อปท.	

ครโูรงเรยีนของท้องถิน่	 ส่วนใหญ่เป็นลกูหลาน	เป็นคนของนายกเทศมนตรแีทบร้อยเปอร์เซน็ต์	และมผีลประโยชน์

ทางการเมอืงของโรงเรยีน	ซึง่เป็นแนวโน้มท่ีผดิพลาด	ไม่ควรให้เกดิ	แต่คนมาจากการเลอืกตัง้	ประชาชนตรวจสอบ

ได้น้อย	การเล่นเส้นสายจึงมีมาก	คุณภาพจึงไม่ใช่ตัวปัญหา

 ล่าสดุ	มีหลายโรงเรยีนของ	อปท.	ท่ีครว่ิูงเต้นขอย้ายมาสงักัดกระทรวงศกึษาธิการ	เพราะผูบ้รหิารท้องถิน่

คนใหม่จะเอาคนของเขาเข้าเป็นครูแทน	และครูโรงเรียนของท้องถิ่นยืนยันกันเองว่า	ผลการเรียนของนักเรียน

แย่ลง	เพราะครูไม่มีฝีมือเนื่องจากมาจากฝ่ายการเมือง



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑22

	 มองอีกแง่หนึ่ง	ปัญหาการศึกษาไทยเกิดจากปัญหา	๓	ระดับ	ระดับที	่๑	การเมืองระดับบนไม่แน่นอน

มีการเปลี่ยนแปลงบ่อย	และครอบง�า	ระดับที่	๒	ข้าราชการประจ�าไม่เอาจริงเอาจังไม่ใส่ใจ	และรวมศูนย์อ�านาจ	

ระดบัที	่๓	ระดบัล่าง	โรงเรียนล่างสดุขาดงบประมาณ	ขาดอ�านาจในการบรหิารจัดการเอง	ผมไปถาม	ผอ.	โรงเรียน	

หลายโรงเรียนระดับล่างสุด	 ทุกคนยืนยันเป็นเสียงเดียวกันเลย	 ไม่มีผู้ใหญ่ไปดูแลเลย	 ส่วนใหญ่	 ผอ.เขต	 จะพา

ข้าราชการชั้นสูงไปดูแต่โรงเรียนที่ดี	ๆ	มีชื่อเสียง	มีงบมาก	โรงเรียนในฝัน	

	 ข้าราชการครูระดับล่างไม่ร้องเรียน	เพราะว่าในรอบ	๕๐	ปีที่ผ่านมา	มีการรัฐประหาร	๑๐	กว่าครั้ง	

เมื่อรัฐประหารแล้วก็จะขึ้นเงินเดือนให้กับครู	 เพราะกลัวครูท่ีเป็นผู้น�าในชนบทจะไปปลุกระดมชาวบ้านรัฐบาล 

มาจากการเลอืกตัง้	กข็ึน้เงนิเดอืนให้กบัคร	ูแต่เด็กไทยอ่านภาษาไทยไม่ออก	ระบบตรวจสอบคณุภาพ	ดูแต่เอกสาร	

แต่ไม่มีใครไปดูคุณภาพที่แท้จริง	ไม่มีใครรู้ว่าทุกวันนี้	ครูเงินเดือน	๓	-	๔	หมื่นบาท	แต่โรงเรยีนไม่มงีบประมาณ

จ้างครูเพิ่ม	งบพัฒนาโรงเรียนก็ไม่มี	ทุกอย่างต้องขอหน่วยเหนือ	ซ่ึงได้บ้าง	ไม่ได้บ้าง	จนกระท่ังรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงศกึษาธกิาร	(นายจาตรุนต์	ฉายแสง	เดอืนสิงหาคม	ปี	๒๕๕๖)	ไปพบว่า	โรงเรียนท่ีไปเยีย่มร้อยละ	๓๐	

ของเด็กนักเรียนอ่านภาษาไทยไม่ได้	 ท่านก็เลยให้เช็คทั้งประเทศ	 ปรากฏว่า	 เกดิจากหลายปัจจยั	คอื	กระแส

พ่อแม่รณรงค์ห้ามตลีกู	 และไม่มกีารสอบจากส่วนกลางให้ครูสอบกนัเอง	 เด็กสอบและท�าไม่ได้	 ให้มกีารสอบซ่อม	

โดยให้นกัเรยีนหญงิไปจดัดอกไม้	ส่วนนกัเรียนชายกใ็ห้ไปตักน�า้	ตัดหญ้าในสนาม	

	 ตอนนี้	 ป.๓	 -	 ป.๖	 อ่านภาษาไทยไม่ได้ร้อยละ	 ๓๐	 ของประเทศ	 ฝันว่าเด็กจะพูดภาษาอังกฤษได้	 

ภาษาไทยยังไม่ได้เลย	 เมื่อสัปดาห์ที่แล้ว	 สั่งให้ตรวจทั่วประเทศ	 และห้าม	 ๓	 เรื่อง	 คือ	 (๑)	 ช่วยเด็กตอนสอบ

ภาษาไทย	 (๒)	อย่าแอบเติมคะแนน	 (๓)	อย่าบิดเบือนข้อมูล	อีก	๖	 เดือนข้างหน้าจะมีการสอบข้อมูลนี้อีกครั้ง	 

ถ้าผิดจะถกูลงโทษทัง้เขต	ทีแ่ล้วมาให้แล้วไปเร่ิมต้นกนัใหม่	จบัมอืกนัใหม่	และใน	๖	เดอืน	ต้องดข้ึีน	จะเอาเดก็ที่

อ่านไม่ได้	ป.๑	-	ป.๓	ที่อ่านภาษาไทยไม่ได	้เอามาเรียนรวมกันเลย	แล้วค่อยว่ากันเรื่องภาษาอังกฤษ	ต้องมีเรื่อง

มาตรการลงโทษ	รื้อการสอบกลาง	การศึกษาไทยล้มเหลวมากเพราะ	 (๑)	การเมืองไม่ต่อเนื่อง	 (๒)	ข้าราชการ

ระดบัผูน้�าไม่ลงไปแก้ไขปัญหาจรงิจงั	(๓)	ครรูะดับล่างไม่เดือดร้อน	ไม่เคยถูกลงโทษ	เงนิเดือนขึน้ตลอด		ส่งลูกตวัเอง

เข้าไปเรียนในโรงเรียนดี	ๆ	ที่ตัวจังหวัด	ฯลฯ		

	 การขาดแคลนครูเป็นปัญหาอีกต่างหาก	ส่วนหน่ึงมาจากเรื่องไม่กระจายอ�านาจ	ผมขอยกตัวอย่าง	

โรงเรียนที่อ�าเภอแม่แจ่ม	อัตราครู	๑๗	คน	มีครูอยู่	๙	คน	ขาด	๘	คน	เขาบอกว่าไม่มีใครมา	เพราะการสอบและ

งบจัดท�ากันที่ส่วนกลาง	บัณฑิตจบจากมหาวิทยาลัยอยากเป็นครูสอน	โรงเรียนก็จ้างไม่ได้เพราะไม่มีงบ	งบอยู่ที่

ส่วนกลาง	โรงเรียนจะท�าอะไรตามอ�าเภอใจไม่ได้	การตดัสนิใจไปอยูท่ีเ่ขตและระดบัส่วนกลางทัง้หมด	ปัญหาต่าง	ๆ	

เหล่านีจ้งึหมักหมม	ไม่มคีนคดิแก้ไขจรงิจงั	ลกู	ๆ	ของครแูต่ละคนไม่เคยอยูร่องรบัปัญหาและความไร้ประสทิธิภาพ

เหล่านั้นที่โรงเรียนของตัวครูเอง

	 รัฐมนตรีจาตุรนต์ฯ	 ประกาศจะปฏิรูปการศึกษา	 หนึ่งคือปฏิรูปหลักสูตร	 ต้องมีการพูดภาษาไทย 

ให้ได้ก่อน	ดร.ภาวิช	ทองโรจน์	(ที่ปรึกษา	รมต.ศธ.)	พูดเรื่องการปฏิรูปหลักสูตรการศึกษาทั้งประเทศ	เป็นชั่วโมง	

และถาม	ผอ.เขตทกุท่าน	(มากกว่าร้อยคน)	ว่ามปัีญหาอะไรจะถามไหม	มท่ีานหนึง่ถามว่า	เน่ืองจากปัญหาครูคืนถิน่	

ท�าให้ขาดแคลนคร	ู๒๐๐	กว่าคน	เราจะท�าอย่างไรดคีรบั	ผมรู้สกึเจบ็ปวดมาก	เราพดูคนละเร่ือง	แต่	ผอ. เขต	ไปพูด

อีกเรื่อง	สะท้อนเรื่องการศึกษาไทย	เพราะ	ผอ.เขต	เห็นว่าขาดครูเป็นเรื่องใหญ่มาก	ครูไม่พอ	เพราะการจัดการ

ผูกขาดที่ส่วนกลาง	ท้องถิ่นจึงไม่สนใจปัญหาหลักสูตร	แม้แต่วิธีมองปัญหาก็ต่างกันเช่นนี้



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๑23

	 ตอนน้ี	ถ้าจะจดังบบรหิารให้ทกุโรงเรยีน	จ้างคร	ูปรบัปรงุห้องสมดุ	แก้ไขปัญหาน�า้ท่วม	หลงัคาพงั	เสาธงหัก	

โรงเรียนควรท�าเร่ืองพวกนี้ได้เอง	 ไม่ใช่อะไร	 ๆ	 ก็ขอส่วนกลาง	 พ่ึงแต่ส่วนกลาง	 ตอนนี้โรงเรียนไม่มีอะไรเลย

นอกจากเงินเดือนครู	 เงินเดือนมากแต่ครูไม่พอ	ถ้าปีงบประมาณจะโอนเงินก้อนหนึ่งให้แต่ละโรงเรียนไปเลย	

สมมุติให้	 ๕	 ล้านบาท	 เราน่าจะลงไปและเชิญชาวบ้าน	 ครู	 ต�ารวจ	 พระ	 เกษตรกร	 พ่อค้าแม่ค้า	 ฯลฯ	 

คณะกรรมการโรงเรียนมาประชุมกัน	สอบถามความต้องการ	ขาดครู	อยากจะพัฒนาอะไรก่อน	ซ่อมแซมอะไร	 

แล้วท�าแผนออกมาเพือ่ให้ชัดเจน	โปร่งใส	ให้กรรมการ	ชาวบ้านและเขตเป็นคนดแูลตรวจสอบ	ว่าท�าตามนัน้หรือไม่	

และถ้าท�าได้ดีปีหน้าก็เพิ่มเงินให้อีกเป็นรางวัล	ให้ชาวบ้านมีส่วนร่วมตัดสินอนาคตของโรงเรียนด้วยกัน	โรงเรียน

ของท้องถิ่นเอง	กระจายอ�านาจการศึกษาเต็มรูป	ท�าได้เช่นนี้	โรงเรียนไหนก็มีความหวัง	ใคร	ๆ	ก็อยากจะส่งลูก 

ไปเรยีน	คนมเีงนิในหมูบ้่านกจ็ะไม่ส่งลกูเดนิทางไกลเข้าเมอืงให้เสียเวลา	และเกรงอบุติัเหตุ	สูส่้งลูกเข้าเรียนทีน่ัน่	

และบริจาคให้เงินอุดหนุนโรงเรียนกันอย่างเต็มที่มิดีกว่าหรือ	

	 ภารกิจด้านการศึกษาเป็นภารกิจเฉพาะ	ถ้าเราเอาการศึกษาไปอยู่กับองค์กรปกครองท้องถิ่น	นายกฯ	

ต้องขึน้อยูก่บัเสยีงการเลอืกตัง้	อาจถกูครอบง�า	หรอืหาประโยชน์	ตามผูอ้อกเสยีงเลอืกตัง้	ถงึแม้จะถ่ายโอนไปแล้ว	

ถ้ากระทรวงท�าได้ดมีากขึน้	คนกอ็ยากจะกลบัมาท่ีกระทรวงศกึษาเอง	และคนจะไปเอกชนน้อยลง	ต้องเอาคนท่ีมี

ความรู้ความสามารถทางด้านนี้มาดูแล	

	 ตอนนี้ในต่างประเทศ	แบ่ง	๒	อย่าง	คือ	การปกครองท้องถิ่นทั่ว	ๆ	ไป	ทุกสาขา	ยกเว้นเขตการศึกษา

ทีต้่องใช้ความรูเ้ฉพาะ	 จะต้องมคีณะกรรมการในท้องถ่ินเฉพาะเป็นผู้บริหารการศกึษาเป็นการเฉพาะ	 อย่างทีเ่ขา

เรียกว่า	เขตการศึกษา	(School	district)		

	 ที่ผ่านมากระทรวงศึกษาธิการไม่เคยให้ความส�าคัญการศึกษาเลย	 เน้นการรวมศูนย์อ�านาจอย่างเดียว	

ต้องดูว่าต่างประเทศเขาจัดการศึกษาอย่างไร	เขาจึงท�าได้ดี	และการศึกษาของเขามีประสิทธิภาพมาก	เป็นระบบ

การกระจายอ�านาจหมดแล้ว	แต่ของไทยนั้นฟังค�าสั่งจากส่วนกลางเพียงอย่างเดียว	ผมคิดว่าควรให้โรงเรียนเป็น

เอกเทศ	เป็นอิสระ	คือ	รับนโยบายใหญ	่ๆ	แต่มีการบริหารจัดการภายในเอง	หรือให้ขึ้นกับท้องถิ่นทั้งหมดและ

ให้ท้องถิ่นมีอิสระ	 มีคณะกรรมการการศึกษาของตนเอง	 แต่การเลือกบุคลากรด้านการศึกษาต้องปลอดจาก 

การแทรกแซงทางการเมืองท้องถิ่น	ครูต้องขึ้นกับชาวบ้านเมื่อเกิดปัญหาก็ให้ชาวบ้านเข้ามาดูแล	คณะกรรมการ

การศึกษาของท้องถิ่นฟังเสียงชาวบ้าน	ย่อมรู้ดีว่าครูคนไหนท�างานดีหรือไม่	ก็สามารถเสนอให้รางวัลหรือลงโทษ

ครูเหล่านั้นได	้ดีกว่าคนในส่วนกลางที่อยู่ห่างไกลปัญหามาก

ผมคิดว่าควรให้โรงเรียนเป็นเอกเทศ เป็นอิสระ คือ รับนโยบายใหญ่ ๆ 

แต่มีการบริหารจัดการภายในเอง หรือให้ขึ้นกับท้องถิ่นทั้งหมด



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑24

 การกระจายอ�านาจท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในท้องถิ่น

	 นับต้ังแต่มีรัฐธรรมนูญแห่งราชราชอาณาจักไทย	 พุทธศักราช	๒๕๔๐	 และ	พระราชบัญญัติก�าหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	ได้เห็นการเปลี่ยนแปลง

ไปในทิศทางที่ดี	อันเป็นผลจากการมีกฎหมายที่ส�าคัญทั้งสองฉบับหลายอย่าง	ดังนี้

 ประการที่หนึ่ง	 ประชาชนมีการต่ืนตัวในการเลือกต้ังผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ทุกรูปแบบ	ซึ่งก่อนหน้านี้ผู้บริหารองค์กรปกครองท้องถิ่นมาจาการแต่งตั้งข้าราชการ	และต่อมาได้มีการแก้ไข

กฎหมายให้ผู้บริหารท้องถ่ินมาจากการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง	 ท�าให้กระแสการต่ืนตัวของประชาชน 

ในการใช้สทิธเิลอืกตัง้มมีากขึน้	โดยในเขตพืน้ท่ีหนึง่ประชาชนสามารถใช้สิทธเิลือกต้ังในระดับท้องถ่ินได้	๒	ระดับ	

คือ	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด	 และ	 อบต.	 หรือเทศบาล	 นอกเหนือไปจากการเลือกตั้งในระดับท้องที่	 ได้แก่	

ก�านัน	ผู้ใหญ่บ้าน	และการเลือกตั้ง	สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร,	สมาชิกวุฒิสภา	ในระดับชาติ

 ประการทีส่อง	 พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจฯ	ท�าให้เกดิการโอนเงนิงบประมาณ

และรายได้ไปสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มากข้ึนแบบก้าวกระโดดในระยะแรก	และได้มกีารถ่ายโอนภารกจิจาก

ภาครฐัไปอยูใ่นความรบัผดิชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นจ�านวนมาก	 ถงึแม้จ�านวนภารกจิทีม่กีารถ่ายโอน

จะมจี�านวนน้อยกว่าทีก่�าหนดไว้ตามแผนการกระจายอ�านาจ	แต่ได้ท�าให้สดัส่วนในการจดับรกิารสาธารณะของ

หน่วยงานภาครฐัอยูใ่นความรบัผดิชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มากขึน้	และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ได้เข้า

มาด�าเนนิการ	“บ�าบดัทกุข์	บ�ารงุสขุ”	ของประชาชนอย่างกว้างขวางในทกุมติ	ิโดยเฉพาะรฐัธรรมนญูฉบบั	ปี	๒๕๕๐ 

ได้บญัญตัใิห้รฐัต้องส่งเสรมิให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยงานหลักในการจัดบริการสาธารณะ	 จงึท�าให้

ธวัชชัย  ฟักอังกูร  

• อดีตผู้ว่าราชการจังหวัดร้อยเอ็ด	,	อุตรดิตถ์

• อดีตผู้ตรวจราชการกระทรวงมหาดไทย

• อดีตรองอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เข้ามาด�าเนินการ  

“บ�าบัดทุกข์  บ�ารุงสุข” ของประชาชนอย่างกว้างขวางในทุกมิติ



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๑2๕

ปัจจุบันสถานะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่โดยทัว่ไปได้รบัการยอมรบั	และเมือ่มกีารกล่าวถงึการพฒันาด้านต่าง	ๆ	

จะต้องมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งแห่งปัจจัยความส�าเร็จของงานในระดับต่าง	ๆ

 ประการที่สาม	 สิ่งที่เห็นเป็นรูปธรรมในการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี

ลักษณะดีเด่นส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน	ได้แก่	การพัฒนาเด็กเล็ก	การดูแลผู้สูงอาย	ุการดูแลสนับสนุน

สุขอนามัยในระดับชุมชน	การจัดการป้องกันภัยพิบัติ	การประปาหมู่บ้าน	ตลาดสดชุมชน	การสนับสนุนองค์กร

ภาคประชาชนในการแก้ไขปัญหาให้ชุมชนของตน	 เช่น	 ส่งเสริมสวัสดิการชุมชน	 การจัดตั้งและส่งเสริมกองทุน

การพัฒนาในด้านต่าง	ๆ

ปัญหาและอุปสรรคของท้องถิ่น

 สิ่งที่ยังคงเป็นปัญหาและอุปสรรคขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ได้แก่

	 ๑.	การเข้าสู่ต�าแหน่งผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ยังคงมีการซ้ือสิทธิขายเสียงซึ่งเป็น

จดุเริม่ต้นของความไม่โปร่งใสของผูด้�ารงต�าแหน่งสงูสดุในท้องถิน่	ซึง่เรือ่งนีเ้ป็นปัญหาของการเลอืกตัง้ในทกุระดบั

	 ๒.	การบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังขาดกระบวนการมีส่วนร่วมและการประเมินผล 

อย่างเป็นระบบ	 ยังคงตรวจพบการบรหิารงานทีม่กีารทจุรติ	 ทัง้ในระบบการบรหิารงานบุคคลและระบบงบประมาณ

และการคลัง

	 ปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวจะมีลักษณะเฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

แต่ละแห่ง	มิใช่เป็นเรื่องที่เกิดขึ้นโดยทั่วไป	ขณะเดียวกันก็ยังมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งที่ท�าหน้าที่

ได้อย่างมีประสิทธิภาพจนได้รับรางวัล	ประกาศเกียรติคุณในเรื่องการจัดการที่ดีในเรื่องการบริหารงานที่โปร่งใส

จากหน่วยงานและองค์กรต่าง	ๆ	ที่สังคมให้การยอมรับเชื่อถือ	แสดงให้เห็นว่าการกระจายอ�านาจท่ีผ่านมา	 

การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับเอาอ�านาจไปด�าเนินการตามกฎหมาย	 ยังคงมีองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่ประสบความส�าเร็จและล้มเหลว

ปลายทางของการกระจายอ�านาจต้องสิ้นสุดที่ประชาชน
 

 ที่ผ่านมารัฐบาลกระจายอ�านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 โดยหวังว่าด้วยโครงสร้างและรูปแบบ

การบริหารงานท่ีออกแบบไว้ในปัจจุบันจะท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรของประชาชน 

โดยมตีวัแทนของประชาชนเข้ามาบรหิารงาน	และท�าหน้าท่ีเพ่ือประโยชน์ของประชาชนอย่างแท้จริง	แต่ช่วงเวลา

ที่ผ่านมา	 ๑๕	 ปี	 นับตั้งแต่มีกฎหมายการกระจายอ�านาจได้พิสูจน์แล้วว่าถึงแม้การกระจายอ�านาจจะมาถูก

ทศิทางแล้ว	แต่กย็งัไม่ถงึจดุหมายปลายทาง	คอื	ประชาชน	ดงันัน้การจะท�าให้ประชาชนได้รับผลจากการกระจาย 

อ�านาจ	 โดยยงัยดึหลกัการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นหน่วยงานหลักในการส่งต่ออ�านาจไปให้ถึงประชาชน

ควรพิจารณาก�าหนดแนวทางในระยะต่อไป	ดังนี้
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	 ๑.	ปฏริปูระบบการเลอืกตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ให้เป็นไปด้วยความบริสุทธิย์ติุธรรมอย่างแท้จรงิ	

โดยเน้นวธิกีารและมาตรการป้องกนัการซือ้สิทธขิายเสียงให้บงัเกดิผลอย่างจริงจัง	 เพราะการได้มาซ่ึงอ�านาจของ

ผู้บริหารท้องถิ่น	จะมีผลโดยตรงต่อการใช้อ�านาจในการบริหารงานของท้องถิ่นเป็นล�าดับต่อมา

	 ๒.	ปรับปรุงกฎหมาย	 ระเบียบ	 แนวทางปฏิบัติให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการเลือกตั้ง

ในข้อ	๑	และหลังจากเลือกตั้งแล้วให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานพัฒนางานบริการตามอ�านาจ

หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	โดยการจดัโครงสร้างการบรหิารงานเสยีใหม่	ให้ประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม

ในรปูของคณะกรรมการ	เพือ่ก�ากบัดูแลให้ข้อเสนอแนะการด�าเนนิงานด้านต่าง	ๆ	ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	

ซึง่จะท�าให้กระบวนการมส่ีวนร่วมของประชาชนมอียูต่ลอดเวลาของการบริหารงาน	และจะท�าให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรของประชาชนอย่างแท้จริง

	 ๓.	 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท�าหน้าท่ีเป็นหน่วยงานหลักในการสร้างความเข้มแข็งให้กับ 

ชุมชนท้องถิ่น	 เพ่ือให้ชุมชนท้องถิ่นมีศักยภาพในการแก้ไขปัญหาท่ีมีอยู่ในท้องถิ่นด้วยการจัดการตนเองได ้

ในระยะยาว

	 ๔.	 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ท�าหน้าท่ีลดช่องว่างการพัฒนาท่ีมีความเหลื่อมล�้ากันในพื้นที่ 

เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนให้อยู่ในเกณฑ์มาตรฐานที่ก�าหนด

	 ๕.	 ให้รัฐใช้กลไกการกระจายอ�านาจ	 โดยการถ่ายโอนภารกิจและเงินรายได	้ เพื่อให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นท�าหน้าที่จัดบริการสาธารณะในเขตเมือง	 เขตชนบท	 หรือเขตเมืองก่ึงชนบทได้รับการอุดหนุน

ทรพัยากรการบรหิารทีส่อดคล้องกับภารกจิ	 และให้เกดิความเป็นธรรมเพ่ือประโยชน์ในการท�าหน้าท่ีของท้องถิน่

ในข้อ	๔

	 ๖. เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	 ร่วมกบัหน่วยงานของรฐัและภาคเอกชน	สามารถจดับรกิาร

สาธารณะที่มีผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยส่วนรวมในแต่ละท้องถิ่นได้

	 ๗.	 เปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีศักยภาพสามารถเข้าไปช่วยเหลือ	ส่งเสริม	สนับสนุน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น	 เพ่ือให้เกิดการเรียนรู้และการน�าเอาองค์ความรู้จากท้องถ่ินหน่ึงไปใช้อีก

ท้องถิ่นหนึ่ง	 เพื่อประโยชน์ของประชาชนได	้ เพื่อให้เกิดการรวมพลังในลักษณะบูรณาการการท�างานช่วยเหลือ

ซึ่งกันและกัน

	 ๘.	 เงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผ่านระบบวิธีการงบประมาณรายจ่ายแผ่นดิน	

ควรก�าหนดเป็นรายจ่ายท่ีมข้ีอผกูพัน	ไม่ควรให้มกีารแปรญตัตเิปลีย่นแปลงเพือ่ประโยชน์ในทางการเมอืงระดบัชาติ

	 ๙.	 การก�าหนดวงเงินเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ตามที่ก�าหนด	 ควรก�าหนดเป้าหมาย

ในแต่ละปีไว้ล่วงหน้าให้ชัดเจน	โดยให้มีรายละเอียดว่า	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รายได้จากแหล่งรายได้

ประเภทใด	เป็นจ�านวนเงินเท่าใด	เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถวางแผนการบริหารงานร่วมกับ

ประชาชนได้ล่วงหน้า		สามารถเห็นอนาคตท้องถิ่นของตนเองได้ในระยะยาว

	 ๑๐.	ระบบการก�ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรเน้นหนักในเร่ืองกระบวนการมีส่วนร่วม	

การรายงานผลให้กับภาคประชาชน	และควรมีระบบการประเมินผลจากหน่วยงานภายนอก	การก�ากับดูแลโดย

ภาครัฐควรมีเท่าที่จ�าเป็น	 โดยตั้งเป้าหมายให้กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนเข้าแทนที่การก�ากับดูแลโดย

ภาครัฐ
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เป้าหมายการกระจายอ�านาจที่คาดหวัง

 เป้าหมายการกระจายอ�านาจทีค่าดหวงั	 คอื	 การทีช่มุชนท้องถิน่มอี�านาจมคีวามสามารถในการจดัการ

ตนเอง	 จนสามารถแบ่งเบาภาระของรัฐบาลในส่วนกลางได้	 การที่เราจะท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

มปีระสทิธภิาพ	 จงึหมายถงึการท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นองค์กรของประชาชน	 และการท�าให้องค์กร

ภาคประชาชนมีความเข้มแข็งก็จะเป็นพลังสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นวัฏจักร

กระทบต่อเนือ่งกนัไปไม่สิน้สดุ	การจดัการตนเองของคนในชมุชนจะอยูใ่นสถานะใด	จงึไม่ได้ข้ึนกบัการมกีฎหมาย

จดัการตนเองหรอืไม่	แต่ขึน้อยูก่บัปฏสิมัพนัธ์ระหว่างคนในชมุชนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นส�าคญั
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นครินทร์ เมฆไตรรัตน์

บทบาทในการเป็นคณะกรรมการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 การมาเป็นคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	(กกถ.)	นัน้	ในระยะแรก

ผมไม่ได้เข้ามามบีทบาทอะไรในการท�าแผน	ร่างแผนการกระจายในช่วงแรกของการท�าแผน	เริม่ร่างแผน	การบัญญัติ

ข้อก�าหนดแผนขั้นตอนการกระจายอ�านาจมีคณะกรรมการซึ่งความรู้	 ความสามารถหลายท่าน	 เข้ามามีบทบาท

หลายท่าน	 และมีบทบาทในการท�าร่างแผนนี้	 ซึ่งช่วงเวลาดังกล่าวผมได้รับมอบหมายจากอาจารย์อเนก 

เหล่าธรรมทตั	 ให้ไปดแูลโครงการอยูท่ีจ่งัหวดัล�าปางและได้เข้ามามบีทบาทในการเป็นคณะกรรมการกระจายอ�านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลังจากมีการท�าแผน พ.ร.บ. ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสร็จแล้ว

	 ความเป็นมาของ	พ.ร.บ.	ก�าหนดเป็นการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ 

มีการกระจายอ�านาจ

	 การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของเรา	 ถ้าว่ากันจริง	 ๆ	 เริ่มจากรัชกาลที่	 ๕	

สมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว	 ได้มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองและได้น�ารูปแบบของการกระจายอ�านาจ 

มาใช้	และการปกครองระบบประชาธิปไตยจริง	ๆ	เกิดขึ้นในสมัยรัชกาลที่	๗	พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว

	 ซึ่ง	พ.ร.บ. ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	เริ่มต้นจากการท่ีประเทศใช้รัฐธรรมนูญ	 

ปี	๒๕๔๐	ปลายสมัยของนายกรัฐมนตรี	พลเอกชวลิต	ยงใจยุทธ	แต่เกิดวิกฤตค่าเงินบาท	ท�าให	้พลเอกชวลิต	 

ยงใจยุทธลาออกจากต�าแหน่งนายกรัฐมนตรีและนายกคนต่อมา	คือ	นายชวน	หลีกภัย	เป็นนายกรัฐมนตรี	และ

ได้เข้ามารับผิดชอบในการจัดท�าแผน พ.ร.บ. ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน	 โดยมอบหมายให้	พลตรีสนั่น	ขจรประสาท	 เป็นผู้ดูแลและสรรหาบุคคลเข้ามาเป็นคณะท�างาน 

ซึ่งก็ได้คณบดีคณะรัฐศาสตร์	ซึ่งตอนนั้น	คือ	อาจารย์อเนก	เหล่าธรรมทัต	มาเป็นผู้ช่วยในการสรรหาบุคลากร 

มาช่วยกันท�าแผน	และหนึ่งในนั้น	คือ	ท่านอาจารย์วุฒิสาร	ตันไชย	และในการท�าแผนช่วงแรก	ๆ	นั้น	 ได้รับ

ความร่วมมอืจากนกัวิชาการและท่านอาจารย์หลาย	ๆ	ท่าน	เข้ามาร่วมกนัระดมความคิดเหน็ในการจดัท�าแผนฉบบันี	้

และในการท�าแผนนี้ต้องยกให้ท่านอาจารย์วุฒิสาร	 ตันไชย	 เป็นคนท�าแผนและรู้ขั้นตอนการท�าแผนและการท�า

•	 ศาสตราจารย์	คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อดีตคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๔๙	-	๒๕๕๐
•	 อดีตคณบดีคณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร	์พ.ศ.	๒๕๔๗	-	๒๕๕๓
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ขัน้ตอนดทีีส่ดุ	และการท�า	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจฯ		มทีัง้ข้อดแีละข้อเสยี	ในเร่ืองของ

ข้อเสียของ พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	ที่ได้รับการวิจารณ์จากทางประเทศญี่ปุ่น

รนุแรงทีส่ดุคอื	เรือ่งของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	ซึง่ไม่ควรมกีรรมการ

ที่เป็นหน่วยงานราชการเข้ามาเกี่ยวข้องเลย

บทบาทและขอบเขตของคระกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 คือของไทยเราใช้ไตรภาคีเป็นรูปแบบ	 ในความจริงควรให้ท้องถิ่นเข้ามาบริหารไม่ควรมีหน่วยงาน
ราชการทีเ่กีย่วข้อง	ถ้ามกีใ็ห้เป็นทีป่รกึษา	ซ่ึงทางหน่วยงานไม่ได้มีส่วนได้ส่วนเสยีโดยตรงกบัท้องถ่ิน	ประเทศญ่ีปุ่น
เป็นประธานคณะกรรมการแต่จริง	 ๆ	 คนที่ตัดสินใจ	 คือ	 นักวิชาการและนักธุรกิจ	 หรือผู้เชี่ยวชาญด้านท้องถิ่น 
มีอาจารย์ที่เกี่ยวกับวิชาการปกครอง	 และอดีตนักการเมืองท้องถิ่น	 กรรมการเล็กมาเทียบกับกรรมการตัดสินใจ	
และในความคิดของผม	 ท้องถ่ินไม่ควรเข้ามานั่งในคณะกรรมการการกระจายอ�านาจเลย	 ควรจะเป็นที่ปรึกษา
หรือเป็นฝ่ายเลขาหรือผู้ช่วยเลขาของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ญ่ีปุ่นมีการเน้นคนของเทศบาลเป็นฝ่ายเลขาโดยตรงในการให้ข้อมูลจะมีอ�านาจในการตัดสินใจ	 รูปแบบของ
การกระจายอ�านาจทีด่เูป็นกจิจะลกัษณะทีเ่ห็นกด็จูะเป็นประเทศญีปุ่น่	 เพราะในยโุรปส่วนใหญ่อย่างประเทศอังกฤษ
จะใช้ระบบสภา	คอื	ใช้ระบบกรรมาธิการผู้แทนราษฎร	ดแูลเรือ่งการกระจายอ�านาจ	ซึง่ในเรือ่งของการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ก็เป็นเร่ืองน่าแปลก	เช่น	การใช้รถ	๑๔	-	๑๕	ปี	เราเปลีย่นอะไรไปบ้างเราไม่รูบ้้าง
หรอื	และการแก้ไขกฎหมายการกระจายอ�านาจฉบบัที	่๒	ตามรฐัธรรมนญู	ฉบับที	่๕๐	โครงสร้างยังเหมือนเดิม

ในความจริงควรให้ท้องถิ่นเข้ามาบริหาร 

ไม่ควรมีหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้อง 

ถ้ามีก็ให้เป็นท่ีปรึกษา

ปัญหาของการกระจายอ�านาจคือ ?

 การตัง้คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	(ก.ก.ถ.)	มหีลายรูปแบบ	และ
ปัญหา	 คือ	 การต้ังคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่ท�าอะไร	 และในการตัง้
คณะกรรมการไม่ควรให้กระทรวง	ทบวง	กรม	เข้ามามีบทบาทการตัดสินใจ	แต่ควรที่จะให้นายกเป็น	เพราะใคร
สามารถตดัสนิใจได้	และคณะกรรมการจัดสรรหน้าทีท้่องถ่ิน	เป็นหน้าทีข่องใคร	นายกรฐัมนตร	ีแต่ปัญหาคือการให้	
กระทรวง	 ทบวง	 กรม	 เข้ามามีส่วนร่วม	 และควรให้ประกาศพิมพ์รายงานเผยแพร่ให้ประชาชนทราบ	 ปัญหาที่ 
เราเจอจากกระจายอ�านาจทกุวนันีค้อืเรากระจายอ�านาจจากส่วนกลางไปให้ท้องถ่ิน	แต่ส่วนกลางท่ีเราพูด	ไม่ได้มี
ส่วนกลางจากเอกภาพ	 ส่วนกลางที่เรากล่าวถึง	 คือ	 เราต้องการกระจายอ�านาจจากส่วนกลางไปให้ท้องถิ่น	 
เราต้องการลดอ�านาจจากส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น	 ส่วนกลางของเราประกอบด้วยอะไร	 ประกอบด้วยกระทรวง	 
ทบวง	กรม	ฯลฯ
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การกระจายอ�านาจจากส่วนกลางไม่ได้ไปในทิศทางเดียวกัน ซึ่งปัญหาจริงของเราที่เจอคือ
 

 ๑.	Concept	ไม่ชัดเจน

	 ๒.	การกระจายอ�านาจออกไปในลักษณะแบบกระจัดกระจายอันเนื่องจากส่วนกลางไม่ตกอยู่กับ 

ส่วนกลางจริง	ๆ	แต่กับอยู่ที่กระทรวง	ทบวง	กรม

 
สิ่งที่ควรแก้ไขในเรื่องการกระจายอ�านาจ  

 เรื่องของการแก้ไขกฎหมายจัดอ�านาจหน้าที่เสียใหม	่ แบบเดิมอาจต้องยกเลิกก็ได้	 แต่เปลี่ยนรูปแบบ

กรรมการ	คือ	คณะกรรมการท่ีปรึกษา	กรรมการตัดสินใจ	อาจจะต้องใช้ชุดเล็กกว่านี้และดูเรื่องของอ�านาจ 

ส่วนกลางว่าอยู่ท่ีใคร	 การกระจายอ�านาจไม่ได้ไปในทิศทางเดียวกัน	 ซ่ึงควรจะแก้ไขในเรื่องของ	 Concept 

ไม่ชัดเจน	และเรื่องการกระจายอ�านาจไปในลักษณะแบบกระจัดกระจาย	ควรรวมอ�านาจไว้ที่ส่วนกลางจริง	ๆ



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๑3๑

นรนิติ  เศรษฐบุตร

ต้องให้ท้องถิ่นหัดเดินด้วยตนเองคือกระจายอ�านาจ

	 ความคิดในเร่ืองทีจ่ะท�าเร่ืองท้องถ่ินต้องให้เครดิตกบัคนมหาดไทยคนหน่ึงคือ	คณุด�ารง	 สนุทรศารทูล	
ซึง่เป็นอดตีปลดักระทรวงมหาดไทย	 ท่านพยายามคดิว่าจะท�าอย่างไรเรือ่งกระจายอ�านาจ	 คณุด�ารงเป็นคนทดลอง
ท�าเมืองพัทยาให้เป็น	City	Manager	ท่านเป็นประธานที่ปรึกษามหาดไทย	พอพ้นจากต�าแหน่งปลัดฯ	คุณด�ารง
ก็มาเป็นประธานที่ปรึกษากระทรวงมหาดไทย	โดยเอานักวิชาการต่าง	ๆ	มาเป็นที่ปรึกษา	ความคิดของคุณด�ารง
ท�าให้เกิดแรงเหวี่ยง	 (Momentum)	 ที่จะเริ่มคิดว่าจะท�าอย่างไรมากขึ้น	 จนกระท่ังรัฐบาลคุณชวน	 หลีกภัย	
ต้องการให้มีองค์การบริหารส่วนต�าบล	(อบต.)	ขึ้นเป็นครัง้แรกในปี	พ.ศ.	๒๕๓๘	จดุนีไ้ด้น�าไปสูก่ารมรีฐัธรรมนญู	

พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 โดยนักวิชาการได้เข้ามามีบทบาทมาก	 ผมคิดว่าเรื่องการกระจายอ�านาจนั้น	 ต้องให้ท้องถิ่น 
หัดเดินด้วยตนเองเหมือนเด็กล้มก็หัดเจ็บเอง	 นี่คือการกระจายอ�านาจ	 การที่คนกรุงเทพฯ	 บอกว่าสิ่งที่เทศบาล
แม่ฮ่องสอนควรมีอาจจะไม่ใช่สิ่งที่คนแม่ฮ่องสอนต้องการ	 พวกเขาต้องการสิ่งที่ต่างกับคนกรุงเทพฯ	 ซึ่งเป็น
ความปรารถนาดแีละห่วงใย	 ไม่ได้คิดร้ายกับคนแม่ฮ่องสอนเลย	 แต่อาจคดิไม่ตรงกนัเพราะให้ความส�าคญัต่างกนั	
ซึง่ในเวลาต่อมาฝ่ายการเมืองเร่ิมคล้อยตามกระแสหลกัทีว่่าต้องผ่อนปรนให้มกีารกระจายอ�านาจ	 ในขณะเดยีวกนั
หลายฝ่ายได้มีการถกเถียงกันถึงความพร้อมของท้องถิ่น

การกระจายอ�านาจต้องมีองค์กรที่ท้องถิ่นเชื่อถือและให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วม

 ในทัศนะของผมคิดว่าการกระจายอ�านาจตลอดระยะเวลา	 ๑๐	 กว่าปีท่ีผ่านมานั้น	 รัฐธรรมนูญ	 

ปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	 เปิดมากเกินไป	แต่เน่ืองจากผู้ร่างรัฐธรรมนูญไม่มีทางเลือก	ถ้าไม่ใส่ไว้ในรัฐธรรมนูญก็จะ 

ไม่สามารถเดินมาถึงจุดนี้ได้	 โดยเฉพาะกฎหมายที่ก�าหนดเรื่องเงิน	 ผมยังนึกไม่ออกเลยว่ามีกฎหมายฉบับไหน 

ที่ก�าหนดไว้แบบนี้ท่ีบังคับเรื่องการจัดสรรงบประมาณ	 ผมได้ยินคนต�าหนิแต่ก็เถียงไปว่าถ้าไม่ก�าหนดแบบนี้

จะกระจายอ�านาจอย่างรวดเร็วเช่นนี้ได้หรือไม่	 และไม่มีทางเดินมาถึงจุดนี้อย่างแน่นอน	 เพราะเป็นการมัดมือ

รัฐบาลจาก	๙	%	ขึ้นมาเป็น	๑๖	%	ขึ้นมาเรื่อย	ๆ	จนถึง	๒๐	%	ถ้าไม่มีกฎหมายกระจายอ�านาจบังคับไว้จะไม่ได้

ขนาดนี้	 ดังนั้นเราต้องยอมรับว่ารัฐธรรมนูญท�าให้มากเกินไป	 ในขณะที่ท้องถิ่นยังไม่พร้อม	 ผมขอยกตัวอย่าง

•	 ศาสตราจารย์พิเศษ	สาขาวิชารัฐศาสตร	์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อดีตเลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า
•	 อดีตอธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อดีตประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๕๐
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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เวลาขุดบ่อน�า้บาดาลปีหนึง่จะขดุ	๕๐๐	บ่อ	ถ้าเอางบนัน้ไปกระจายเป็นเบีย้หวัแตกให้ท้องถิน่อาจจะขดุไม่ได้สักบ่อ

แต่ที่ส่วนกลางเขามีข้อมูลและดูตัวเลข	๕	ปี	อย่างน้อย	๒	ปีที่ผ่านมาให้ใครไปบ้าง	๑,๐๐๐	บ่อ	และในอนาคต 

อีก	๑,๐๐๐	บ่อ	จะลงที่ไหน	แสดงว่าเขาดูตัวเลข	๕	ปี	๒,๕๐๐	บ่อ	ปีละ	๕๐๐	บ่อ	แต่ถ้ากระจายอ�านาจให้ไป

ใครจะเป็นหน่วยงานกลางที่จะบอกว่า	๕๐๐	บ่อนี้จะลงที่ไหน	ผมพยายามยกตัวอย่างให้เห็นเป็นรูปธรรม	ดังนั้น

ต้องมีตัวกลางให้กันท้องถิ่น	ซึ่งตัวกลางอาจจะเป็นคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นหรือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น	การกระจายอ�านาจต้องมี	Mechanic	หรือกลไกที่จะด�าเนินการ	

ต้องมีองค์กรที่ท้องถิ่นเชื่อถือและให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วม

ระบบกระจายอ�านาจควรให้บุคลากรเป็นคนของท้องถิ่นให้มากที่สุด

 ข้อบกพร่องหน่ึงของการกระจายอ�านาจที่ผ่านมาที่ผมเห็นคือเรื่องบุคลากร	 เราแก้เรื่องเลือกตั้งคือ 

แก้เร่ืองการเมอืง	แต่ถ้าไม่แก้เร่ืองการบริหารบคุคลท้องถิน่จะไม่มคีนดีอยูเ่ลย	เพราะเดมิระบบบคุลากรอยูท่ีม่หาดไทย 

อบต.	ขนาดเล็กแผนในการพัฒนาต�าแหน่งงานไม่มีใน	อบต.	มีคนอยู่แค่	๒	-	๓	คน	ควรจะให้มีการสับเปลี่ยน

หมุนเวียนต�าแหน่งบุคลากรได้	 ซึ่งตามรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ตอนที่คิดอยากให้ใหญ่มากกว่าจังหวัด

ด้วยซ�้า	 แต่ไม่ควรให้มีศูนย์กลางอยู่ที่กรุงเทพฯ	 เพราะจะขาดความเป็นท้องถิ่นไป	 ถ้าเป็นกลุ่มจังหวัดยังมี 

ความเป็นท้องถ่ินอยู่	 เช่น	 เหนอืตอนบน	 เหนอืตอนกลาง	 เหนือตอนล่าง	 โดยให้บคุลากรสามารถย้ายในเขตของตนได้

เพือ่ให้มคีวามผกูพนักบัท้องถ่ิน	 ในต่างประเทศบคุลากรมีความผกูพันกบัท้องถ่ินมากท�าให้การท�างานมคีวามต่อเนือ่ง 

ซึ่งไม่ว่าจะท�างานที่ไหนก็ตามจะมีระบบ	Security	เดียว	สามารถเบิกจ่ายเงินและ	Claim	ได้ที่นั่น	

	 ในขณะทีป่ระเทศไทยระบบสวสัดกิาร	 บ�าเหนจ็บ�านาญ	 และประกนัสงัคมยังไม่รวมศนูย์	 (Centralize)	

ผมคดิว่าระบบกระจายอ�านาจควรให้บคุลากรเป็นคนของท้องถิน่ให้มากทีสุ่ด	 แต่ท้องถิน่ควรจะมขีนาดใหญ่ในเรือ่ง

ของบุคลากรซึ่งจังหวัดก็เล็กไปแล้ว	อาจจะมีสัก	๔	 -	๕	จังหวัด	 ให้เป็นลักษณะกลุ่มจังหวัด	 (Cluster)	ควรให้

บุคลากรของท้องถิ่นได้มีโอกาสก้าวหน้าในต�าแหน่งหน้าที	่ สามารถโอนย้ายข้ามเขตได้และต้องมีการสร้างระบบ

ทุนส�ารองเลี้ยงชีพด้วย	 บุคลากรหรือเจ้าหน้าที่ควรมีความผูกพันกับท้องถิ่น	 ต้องพัฒนาท้องถิ่นของตนให้เจริญ	

เช่น	 ปลัดเทศบาลเชียงใหม่ไปท่ีไหนไม่ได้	 ต้องท�าเชียงใหม่ให้ดี	 ต้องท�าโรงเรียน	 โรงพยาบาลในเชียงใหม่ให้ดี	 

แต่ถ้าถูกสับเปลี่ยน	(Rotate)	ทุก	๔	ปี	จะเหมือนข้าราชการมหาดไทย	ลูกเรียนประถมก็อาจจะให้เรียนใกล้แม่

แต่พอโตก็ส่งไปเรียนในกรุงเทพฯ	เป็นผมก็ท�าแบบเขาเพราะเอาความเจริญไปอยู่ที่กรุงเทพฯ	หมด	ถ้าเมื่อไร 

คณุท�าแบบนี	้Cluster	 เชยีงใหม่ต้องร่วมกนัคิดแล้ว	 ต้องมศูีนย์การแพทย์ทีเ่จริญ	เพราะถ้าป่วยต้องไปโรงพยาบาล

ธรรมศาสตร์ใกล้	ๆ	หน่อย	ไปโรงพยาบาลรามาธบิด	ีศนูย์แพทย์ใน	Cluster	ที	่๑	ทัง้	๑๐	Cluster	ต้องมมีาตรฐาน

ใกล้เคียงกัน	 ต้องมีระบบเคลื่อนย้าย	 โรงเรียนต้องให้มีมาตรฐานดี	 ซึ่งอาจจะไม่ได้ดี	 ทุกโรงเรียนแต่ต้องมี 

โรงเรียนหนึ่งที่มีมาตรฐานดี	หลักส�าคัญคือไม่ต้องไปเมืองหลวงและที่ส�าคัญเรื่องท้องถิ่นต้องใช้คนท้องถิ่นท�า
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กระแสการกระจายอ�านาจจะไม่จางหายไปถ้าท้องถิ่นได้รับความไว้วางใจ

 ผมคิดว่าการจะท�าให้กระแสการกระจายอ�านาจไม่จางหายไปท้องถิ่นต้องไปดูตัวเอง	สิ่งที่นักการเมือง

ท้องถ่ินท�านั่นแหละ	 ท�าให้คนที่เคยช่วยอยู่หรือสนับสนุนจาง	 ไม่ใช่นักวิชาการจาง	 นักการเมืองท้องถิ่นท�าให้

มวลชนที่สนับสนุนจาง	ในเรื่องของปัญหาคอร์รัปชัน	ข้อดีก็มีข้อเสียก็มี	การท่ีจะท�าให้กระแสกระจายอ�านาจ 

ไม่แผ่วไปนั้น	ข้อเสนอของผมคือดูปัญหาและดูอนาคต	เวลานี้เห็นปัญหามากมาย	ต้องดูอนาคต	อยากบอกว่า 

นักวิชาการจะเป็นตัวช่วย	 ท้องถ่ินต้องสร้างเครดิตให้เกิดความน่าเชื่อถือและได้รับความไว้วางใจจากทุกฝ่าย	

โดยต้องใช้หลักการของการปกครองตนเอง	(Self	Governance)	พิสูจน์ตัวเอง
 

Town Meeting เป็นหัวใจของท้องถิ่น

 นอกจากข้อเสนอแนะเรื่องบุคลากรและการเตรียมความพร้อม	 ผมคิดว่าประชาธิปไตยต้องมี 

ความโปร่งใส	ต้องส่งเสรมิให้ท้องถิน่มกีารประชมุเมอืง	(Town	Meeting)	มาก	ๆ	จะไปท�าแบบรัฐบาลกลางไม่ได้	

ยกตัวอย่าง	คุณบ�ารุง	คโยธา	ซึ่งได้ท�า	Town	Meeting	และท�าตามที่ประชาชนต้องการมากกว่าที่ตัวเองอยากท�า	

ข้อดีของ	 Self	 Governance	 ดีตรงนี้	 ท้องถิ่นเป็น	 Self	 Governance	 ดังนั้นจะต้องฟังความคิดเห็นของคน 

ในท้องถิ่นมาก	ๆ 	จะปิดเหมือนส่วนกลางไม่ได้	รัฐบาลกลางอยู่ไกล	เลือกตั้งที่นี่		ผมก็อยู่ตรงนี้ใกล้	ๆ 	คุณ	วิธีคิด 

ต้องคิดอย่างน้ี	อบต.	ต้องให้ดูเยอะ	ๆ	พอได้รับเลือกต้ังก็กลายเป็นขุนนางหมดเลย	เร่ือง	Town	Meeting	 

เป็นหวัใจของท้องถิน่	 เขาบอกให้ใกล้ชดิ	 ให้เลอืกคนในท้องถิน่เอง	พอเลือกตัง้เสรจ็แล้วไม่ยอมคยุกบัคนในท้องถ่ิน 

เลยไม่ได้	 ต้องมีความโปร่งใส	 ต้องให้คนในท้องถ่ินมีส่วนร่วมมาก	 ๆ	 ไม่มีข้ออ้างเลยที่ไม่ให้คนในท้องถิ่นเข้าไป 

มีส่วนร่วม
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บวรศักดิ์  อุวรรณโณ

ย้อนรอยประวัติศาสตร์การปกครองท้องถิ่นไทย

 หากจะย้อนความเป็นมาของการปกครองท้องถ่ินไทยต้องเริม่ตัง้แต่การปกครองยคุโบราณ	 คอื	 เกดิชมุชน

ขึ้นก่อนและการปกครองบ้านเมืองเกิดตามมาทีหลังเพื่อรับรองความเป็นชุมชน	กฎหมายตราสามดวง	จะพูดถึง

ความเป็นนายบ้านซึ่งเป็นผู้น�าโดยธรรมชาติของแต่ละหมู่บ้าน	ระบบการปกครองโดยพระมหากษัตริย ์

ในสมัยโบราณเพียงไปรับรองหมู่บ้านเหล่านั้น	ในสมัยรัชกาลที่	๕	รัฐเพียงเปลี่ยนแนวคิดของนายบ้านมาเป็น

ผู้ใหญ่บ้าน	เพื่อต้องการสร้างรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ซึ่งต่อมาพัฒนาเป็นรัฐประชาชาติขึ้น	ดังนั้นแนวความคิด

เหนอืการเลอืกผู้ใหญ่บ้านจึงเกิดขึ้นในสมัยรัชกาลที่	๕	โดยให้คนในหมู่บ้านเป็นคนเลือกนายบ้าน	

	 ความคิดเรื่องท้องถิ่นนั้นมีอยู่บ้างแต่เป็นลักษณะที่ส่วนราชการลงไปบริหาร	 เช่น	 สุขาภิบาลท่าฉลอม	

เป็นต้น	ครั้นพอถึงสมัยรัชกาลที่	๖	ทรงได้สานต่อพระราชด�าริของรัชกาลที่	๕	ท�าให้เกิดรัฐประชาชาติขึ้นจากรัฐ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์โดยทรงเติมส่ิงที่ยังขาดคือความรู้สึกชาตินิยมเข้าไป	 นอกจากน้ันพระองค์ทรงได้วาง

รากฐานส�าคัญของประเทศในขณะนั้น	 คือ	 จัดให้มีการศึกษาภาคบังคับซึ่งก่อให้เกิดความรู้สึกชาตินิยมและ 

ความเป็นไทยขึ้นทั่วทุกภูมิภาคในประเทศ	 รัฐสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่รัชกาลที่	 ๕	 ทรงตั้งขึ้นถูกปฏิรูปโดยผ่าน

กระบวนการกล่อมเกลาทางสังคม	 กระบวนการการศึกษา	 และภาษากลางเป็นสื่อน�าวัฒนธรรมและความรู้สึก

ชาตินิยมจนเป็นรัฐชาติหรือรัฐประชาชาต	ิ(nation	state)	ขึ้น	

 จนกระทัง่สมัยจอมพล	ป.	พบิลูสงครามได้เปลีย่นจากรฐัชาตสิยามมาเป็นรัฐไทย	ความคดิของ	จอมพล	ป.	

เป็นความคดิทีต่่อเตมิจากรชักาลที	่๖	ซึง่ได้เปล่ียนจากชาติมาเป็นรัฐจักรวรรดินยิม	จอมพล	ป.	พยายามท่ีจะสร้าง

ความเป็นมหาอ�านาจในภมูภิาคอษุาคเนย์และน�าไปสู่การเข้าร่วมสงครามมหาเอเชยีบรูพา	 สอดคล้องกบันโยบาย

ของญีปุ่น่ในขณะนัน้ทีไ่ด้ก่อตัง้รฐับาลแมนจูกวัข้ึนและต้องการให้เอเชยีรวมกนัเป็นหนึง่เดียว	 หากย้อนกลับมาถงึ

ความเป็นท้องถิ่น	 รัชกาลที่	 ๖	 ท่านทรงเน้นไปที่ระดับชาติมากกว่าระดับท้องถิ่น	 รัฐประชาชาติและ 

รัฐสมบรูณาญาสิทธิราชย์เกิดขึ้นโดยทั่วไป	ซึ่งเป็นการปกครองแบบรวมศูนย์อ�านาจจากส่วนกลางทั้งสิ้น	

	 พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หวั	รัชกาลที	่๗	ทรงมพีระราชด�ารเิรือ่งการปกครองท้องถ่ิน	ซึง่ก่อเกิด

การปกครองท้องถิ่นในเวลาต่อมา	ในพระราชนิพนธ์เรื่อง	“Problem	of	Siam”	พระองค์ทรงรับสั่งอย่างชัดเจน

มากว่าหากเราจะต้องมีประชาธิปไตยข้ึนในวันหนึ่ง	 รากฐานของประชาธิปไตยและการเตรียมความพร้อมคือ

•	 ศาสตราจารย์กิติคุณ	คณะนิติศาสตร์	จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
•	 ประธานคณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๕๗	-	๒๕๕๘
•	 รองประธานสภาปฏิรูปแห่งชาต	ิพ.ศ.	๒๕๕๗	-	๒๕๕๘
•	 อดีตเลขาธิการคณะรัฐมนตรี	พ.ศ.	๒๕๔๖	-	๒๕๔๙	
•	 อดีตเลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า	พ.ศ.	๒๕๔๒	-	๒๕๔๖	
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การปกครองท้องถิน่นัน้ต้องเริม่ทีก่ารปกครองตวัเองก่อน	 ทรงมพีระราชด�ารไิว้หลายท่ี	 เช่น	 เมือ่มีการกราบบงัคมทลู

เรือ่งการปกครองกรงุเทพฯ	 ข้ึนไป	 มีพระราชด�ารชัิด	 เป็นพระราชหัตถเลขาด�ารสัสัง่ลงไปว่า	 “อยากเห็นกรุงเทพฯ	

เป็น	Municipality	ที่เลี้ยงตัวเองได้ก่อนที่ข้าพเจ้าจะตาย”

	 “Municipality”	ซึ่งเดิมเรียกว่า	“ประชาภิบาล”	พระองค์ทรงมาเปลี่ยนเป็น	“เทศบาล”	ในภายหลัง	 

ซึ่งชัดเจนว่าพระองค์พระราชทานพระราชด�าริว่าจะต้องเร่งร่างกฎหมายเทศบาลนี้เข้าสู่ท่ีประชุมรัฐมนตรีแล้ว

ส่งไปที่กรมร่างกฎหมาย	แต่ก็ไปช้าที่กรมร่างกฎหมาย	พระองค์ทรงทวงถามไปหลายครั้งทีเดียว	 จนกระทั่งเกิด

การเปลีย่นแปลงการปกครอง	คณะราษฎรขึน้มามอี�านาจ	พระมหากษัตริย์ทรงอยูเ่หนอืการเมอืง	อาจารย์ปรีด	ีพนมยงค์ 

ได้ผลักดันให้ออกกฎหมายเทศบาล	 ฉบับ	 พ.ศ.	 ๒๔๗๖	 เป็นกฎหมายเทศบาลฉบับแรกที่พระบาทสมเด็จ 

พระปกเกล้าฯ	ทรงให้ร่างและค้างอยู่ที่กรมการกฎหมายซึ่งมีการแก้ไขเพียงเล็กน้อยมาก	

การปกครองท้องถิ่นคือการทดลองประชาธิปไตย

 จุดก�าเนดิของเทศบาลมาจากรากฐานพระราชด�ารขิองพระบาทสมเดจ็พระปกเกล้าฯ	 ท่ีว่า	 “การปกครอง

ท้องถ่ินคอืการทดลองประชาธปิไตย”	 ซ่ึงมีบทบาทส�าคญัในเวลาต่อมา	 แนวความคดินีม้าผสมกบัช่วงหลงัสงครามเยน็

หรือหลังสงครามโลกครั้งที่	๒	ที่มหาอ�านาจแยกเป็น	๒	ค่าย	คือ	โลกเสรีกับคอมมิวนิสต์	ค่ายโลกเสรีมี	NATO	

(North	Atlantic	Treaty	Organization)	และ	SEATO	(Southeast	Asia	Treaty	Organization)	ในขณะที่

รัสเซียมี	Warsaw	Pact	

	 แนวคิดว่าการปกครองเป็นเรื่องการทดลองประชาธิปไตยที่ต้องมีข้าราชการท�าหน้าที่เป็นพี่เลี้ยง

ประชาชน	ประกอบกับความไม่ไว้วางใจในคอมมิวนสิต์	การปกครองท้องถ่ินจงึมี	๒	ลกัษณะ	ในยุคหลงัสงครามเยน็

คอื	ข้าราชการลงไปครอบง�า	ผูว่้าราชการจังหวดัเป็นฝ่ายบรหิารขององค์การบรหิารส่วนจงัหวดั	(อบจ.)	สุขาภิบาล	

นายอ�าเภอลงไปเป็นประธาน	ปลัดอ�าเภอลงไปเป็นกรรมการสุขาภิบาล	ซึ่งผสมกันระหว่างแนวคิดของการเอา

ข้าราชการลงไปเพื่อเป็น	“พี่เลี้ยง”	ตามคติ	 “ทดลองประชาธิปไตย”	และความไม่ไว้วางใจในการแทรกซึมของ

คอมมิวนิสต์	ข้าราชการจึงลงไปคุมท้องถิ่นเต็มที่หลังสงครามโลกครั้งที	่๒	โดยมีเรื่องความมั่นคงและคอมมิวนิสต์

เข้ามาเป็นตัวผลักดันหลัก	

	 จนกระทั่งในช่วงรัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.	๒๕๑๗	มีความพยายามที่จะให้ประชาชนเป็นผู้ที่เลือกตั้งท้องถิ่น

เองเป็นครั้งแรก	ในขณะนั้น	คนเคลื่อนไหวมีหลายคน	เช่น	อาจารย์คึกฤทธิ์		ปราโมช	อาจารย์เกษม		สิริสัมพันธ์	

และคุณอุดร	ตันติสุนทร	บุคคลเหล่านี้เป็นผู้ผลักดันกฎหมายสภาต�าบล	และต้องการจะให้น�าข้าราชการออกไป

จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 โดยมีการเขียนรัฐธรรมนูญให้มีบทเฉพาะกาล	 เพราะเป็นเรื่องใหม่จึงให้มี 

การเตรียมตัว	๒	ป	ีเชื่อหรือไม่ว่าจะครบ	๒	ป	ีในวันที่	๗	ต.ค.	๒๕๑๙	คณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน	ซึ่งน�าโดย 

พลเรือเอกสงัด	 ชลออยู	่ ได้ท�าการปฏิวัติยึดอ�านาจการปกครอง	 มีการร�่าลือว่าสาเหตุหนึ่ง	 ในการปฏิวัติเพราะ 

จะหมดบทเฉพาะกาล	ทหารกลัวว่าในเขตสีแดงหรือสีชมพูคอมมิวนิสต์จะชนะเลือกต้ัง	พอเลือกต้ังตัวแทน

พรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย	ก็จะเข้ามาอยู่ในโครงสร้างการปกครอง	ดังนั้น	จึงเป็นแรงผลักดันให้ทหาร

จ�านวนหนึ่ง	ซึ่งน�าโดยพลเอกเกรียงศักดิ์	ชมะนันทน	์ได้ออกมายึดอ�านาจในวันที่	๖	ต.ค.	๑๙	
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	 กล่าวโดยสรุปคือยุคที่	 ๑	 คือ	 ยุคทดลองประชาธิปไตย	 ยุคที่	 ๒	 คือ	 ยุคไม่ไว้วางใจเน่ืองจากปัญหา 

ความมัน่คงและยุคที	่๓	คือ	ยุคแห่งความพยายามทีจ่ะกลบัไปให้ประชาชนเข้าไปมส่ีวนร่วมโดยตรงหลงัปี	พ.ศ.	๒๕๑๗ 

แต่ไม่ส�าเรจ็	จนกระทัง่มรัีฐธรรมนญูปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	เกดิการผลกัดันให้เลกิภมูภิาค	โดยโหวตกนัในร่างรฐัธรรมนญู

วาระ	๒	คะแนนเสียงเท่ากันระหว่างการเลกิภมูภิาคกับคงภมิูภาคไว้	คนชีข้าดคอื	ศาสตราจารย์กระมล	ทองธรรมชาติ	

ผูป้ฏบิตัหิน้าทีป่ระธานสภาร่างรฐัธรรมนญูเพราะ	คณุอทัุย	 พิมพ์ใจชน	ประธานสภาร่างรัฐธรรมนญูสมยันัน้ไม่ได้

เข้าประชุมในวันนั้น	 ในวาระ	 ๒	 ของสภาร่างฯ	 ประธานจึงต้องท�าหน้าที่ออกเสียงชี้ขาด	 ศาสตราจารย์กระมล 

ได้ออกเสียงชี้ขาดตามกรรมาธิการ	คือ	ให้คงภูมิภาคไว้	ถ้าวันนั้นประธานคือ	คุณอุทัย	พิมพ์ใจชน	ประวัติศาสตร์

การเมอืงไทยจะพลกิทนัทเีพราะคณุอทัุยไม่เหน็ด้วยกบัระบบราชการภมูภิาคอยูแ่ล้ว	วันนัน้ถ้าคุณอทุยัเป็นประธาน 

พวกที่บอกให้ยกเลิกภูมิภาคจะชนะและเป็นเรื่องใหญ่มาก	รัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	จะผ่านหรือไม่ผ่านก็ไม่รู้

แต่จะน�าไปสู่กระบวนการต่อต้านโดยกลุ่มอนุรักษ์นิยมสุดโต่ง	(Ultra	Conservative)	    
          

ท้องถิ่นไทยจากเครื่องทดลองประชาธิปไตยสู่หน่วยจัดบริการสาธารณะ

	 เมื่อไม่เลิกภูมิภาค	ค�าถามคือจะเปลี่ยนแนวคิด	 (Concept)	อย่างไร	 ?	 ในป	ีพ.ศ.	๒๕๔๐	ได้เปลี่ยน

แนวคิดของการปกครองท้องถิ่นในฐานะเป็นเครื่องทดลองประชาธิปไตยไปสู่การปกครองท้องถิ่นในฐานะ 

เป็นหน่วยให้บริการสาธารณะประชาชนอย่างแท้จริงหรือเป็น	“Public	Service	Delivery	Unit”	แทนเครื่อง

ทดลองประชาธิปไตย	รัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	ห้ามข้าราชการเข้าไปอยู่ในท้องถิ่น	และก�าหนดไว้เลยว่า 

ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นต้องมาจาการเลือกต้ังของประชาชน	 เม่ือเป็นเช่นนี้	 รัฐธรรมนูญป	ี 

พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ก�าหนดว่า	 ๑)	 รัฐต้องมอบอ�านาจบริหารจัดการการจัดบริการสาธารณะ	 ๒)	 ต้องมอบอ�านาจ 

การเงินการคลังโดยผ่านภาษีอากร	๓)	ต้องให้ท้องถิ่นมีอิสระในการบริหารตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 

ในท้องถิน่	รฐัเพียงท�าหน้าทีก่�ากับเท่านัน้	เพือ่การนีจ้งึตัง้กรรมการกระจายอ�านาจฯ	ขึน้	ความคดิในการตัง้กรรมการ

กระจายอ�านาจฯ	 มาจากความคิดของอาจารย์แก้วสรร	 อติโพธิ	 เพราะถ้าเขียนเกี่ยวกับท้องถิ่นเหมือนที่เขียน 

ในรัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.	๒๕๑๗	จะเป็นแค่หลักการเท่านั้น	แต่ไม่มีกลไกใด	ๆ	จึงต้ังกรรมการกระจายอ�านาจฯ	 

เป็นลกัษณะไตรภาค	ี โดยต้องประชมุกันเพือ่โอนอ�านาจหน้าทีล่งไป	 โอนเงินลงไปจงึเป็นทีม่าของกฎหมายก�าหนด

แผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจฯ	และการประชุมเพื่อทบทวนระบบอ�านาจหน้าที่	ภาษี	ตลอดจนรายได้

ท้องถิ่น	

ตั้งแต่มีการกระจายอ�านาจ ประเทศไทยพัฒนาไปไกลกว่าอดีตมาก

 ผมไม่เสยีใจเลยท่ีมีการกระจายอ�านาจเกดิขึน้ในประเทศไทย	เพราะตัง้แต่ปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	ถงึปี	พ.ศ.	๒๕๕๖ 

เป็นเวลา	๑๖	ปี	ผมคดิว่าประเทศไทยพฒันาไปไกลกว่าในช่วงปี	พ.ศ.	๒๔๗๖	จนถงึ	พ.ศ.	๒๕๔๐	เพราะในช่วงนัน้

ส่วนกลางกับส่วนภูมิภาคสร้างความเจริญไปไม่ถึงท้องถิ่นที่อยู่ห่างไกล	 ต้ังแต่	พ.ศ.	๒๕๔๐	มาจนถึงวันน้ี 

ใครจะไปว่าท้องถิน่	แน่นอนทีช่่วงแรกจะเน้นไปท่ีการก่อสร้างอาคารและการว่าจ้างมากกว่า	แต่สดุท้ายประโยชน์

กล็งไปถงึประชาชน	มถีนน	มแีหล่งน�า้	เพราะเมือ่ท�าไปแล้วจะท�าเหมอืนเดิมอกีไม่ได้	ก่อให้เกิดระบบกระบวนการ
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สาธารณูปโภคและบริการอย่างอื่น	 ท้องถิ่นท�าหน้าที่ดูแลสาธารณูปโภคหลายเรื่อง	 เช่น	 เด็กและคนชรา	 ในช่วงปี  

พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 นั้นมีความชัดเจนเพิ่มข้ึนอีกหลายเรื่อง	 เช่น	 มาตรฐานกลางและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ซึ่งรัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	ได้วางรากฐานไว้	รัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.	๒๕๕๐	ได้เขียนบังคับไว้ว่าต้องมีส่วนร่วม 

ในการดูแลงบประมาณ	การรับฟังงบประมาณท้องถ่ิน	การบริหารงานท้องถิ่น	รวมถึงการมีข้าราชการท้องถิ่น

ประเทศไทยพัฒนาไปไกลกว่านี้ถ้าส่งเสริมการกระจายอ�านาจ
 

 ที่ผ่านมาผมคิดว่าการกระจายอ�านาจด�าเนินไปได้ดีทีเดียว	แต่ถ้าต้องการให้ประเทศไทยพัฒนาไปไกล
กว่านี้จะต้องส่งเสริมการกระจายอ�านาจให้มากขึ้นและต้องการคนที่มีสายตายาวไกล	 ดังเช่น	 ประเทศฝรั่งเศส
ต้องได้ประธานาธิบดีฟรังซัวส์	 มิตเตอร์รองด์จึงจะเปลี่ยนกรรมการปกครองท้องถิ่นได้	 ส่วนประเทศไทยผมยัง
มองไม่เหน็	 ถ้าผมมอี�านาจสามารถบนัดาลได้ผมจะกระจายอ�านาจให้มากข้ึน	 ถ้าเมอืงไทยกระจายอ�านาจมากขึน้
พร้อมท้ังมีความรับผิดชอบและมีการตรวจสอบที่ดีขึ้น	ไม่ใช้แต่อ�านาจส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นหลัก
เหมือนในอดีต	 ประเทศจะเจริญเร็วกว่านี้เพราะแทนที่จะมีเครื่องจักรเพียงเครื่องเดียวในการขับเคลื่อนประเทศ

แต่มีเครื่องจักรเพิ่มอีก	๗๗	เครื่อง	คอยขับเคลื่อนจะท�าให้ท�าการพัฒนาได้เร็วขึ้น	

ท้องถิ่นต้องมีความร่วมมือและมีนวัตกรรม

 ผมคิดว่าต้องส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นให้มากขึ้นและต้องมีนวัตกรรม	ท้องถิ่นที่ร่วมมือกันมีน้อย
และควรท�าเป็นสหการ	เพราะจังหวัดเล็กเกินไป	อบจ.	หรือเทศบาลที่จะมารวมตัวกันท�าอะไรสักอย่างให้ประสบ
ความส�าเร็จต้องใช้เงินลงทุนมาก	 ตัวอย่างเช่น	 โรงไฟฟ้าจากขยะ	 ต้องลงทุนหลายพันล้าน	 เมื่อลงทุนแล้วต้องมี
ระบบเสริม	มีระบบแยกขยะ	๓	ประเภท	คือ	ขยะเปียก	ขยะรีไซเคิล	และขยะเผา	การสร้างโรงไฟฟ้าจากขยะ
จังหวัดเดียวนั้นไม่สามารถท�าได้เพราะใหญ่เกินไป	
	 นวัตกรรมในความเห็นผม	 คือ	 งบพัฒนาจังหวัดผ่านนโยบายของคณะกรรมการนโยบายการบริหาร
งานจงัหวดัและกลุม่จงัหวัดแบบบรูณาการ	(กนจ.)	ยงัใช้ไม่เหมาะสม	เนือ่งจากจงัหวดัเป็นหน่วยงานทีมี่งบประมาณ
ในการแก้ไขปัญหาและมีงบพัฒนาจังหวัดอยู่แล้ว	งบตรงนั้นจะต้องไม่ซ�้าซ้อนกับกระทรวง	ทบวง	กรมและ 
งบท้องถิ่น	งบพัฒนาจังหวัดควรเป็นงบที่ควรท�าร่วมกันระหว่างรัฐกับท้องถิ่น	ถ้าเป็นไปได้ควรวางเงื่อนไขเลยว่า
งบพัฒนาจะขอได้เมื่อเป็นการลงทุนร่วมระหว่างท้องถิ่นหรือท้องถิ่นกับรัฐในโครงการพัฒนาพื้นที่ขนาดใหญ	่
และมีรูปแบบการบริหารที่จะสามารถตอบสนองความร่วมมือกันได้เช่นมีสัญญาแผน	(Contrat	de	plan)	ไม่ใช่
ท�ารูปแบบเดิมตลอด

หน่วยตรวจสอบท้องถิ่นต้องเปลี่ยนทัศนคติ
 

 องค์กรตรวจสอบ	 เช่น	 ส�านักงานตรวจเงินแผ่นดิน	 (สตง.)	 ต้องเปลี่ยนทัศนคติ	 วันนี้ท้องถิ่นท�าอะไร 

ไม่ได้สกัอย่าง	เพราะกฎระเบยีบเขยีนไว้ไม่ชดัเจน	ต้องเขยีนชดั	ๆ 	ซึง่เป็นไปไม่ได้	ส่วนราชการเองโดยเฉพาะอย่างย่ิง

กรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่ต้องเป็นกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน	 ต้องไม่ท�าตัวเป็นกรมควบคุมการปกครอง

ท้องถิ่น	การก�ากับควบคุมเรื่องเล็ก	ๆ	น้อย	ๆ	ละเอียดมากเกินไป	
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ท้องถิ่นต้องรวมตัวกันให้เข้มแข็ง มีความรู้ และสร้างความเชื่อมั่นให้แก่ประชาชน

 ส่ิงส�าคัญประการแรกที่ต้องมีคือท้องถิ่นต้องรวมตัวกันให้เข้มแข็ง	วันนี้ยังต่างคนต่างพายกันอยู่	

ประการที่สอง	 ถ้าประชาชนเห็นความส�าคัญของท้องถิ่น	 ท้องถ่ินต้องมีความเข้มแข็งและสามารถต่อรองได้

มากกว่าน้ี	 และประการที่สาม	 คือ	 ความรู้	 ความจริงนั้นไม่ยากถ้ามีการบริหารดี	 ผมคิดว่าถ้าท้องถิ่นอยากม ี

ความรู้ดีต้องลงทุน	สมาคมท้องถิ่นทั้ง	๓	สมาคม	จะต้องร่วมกันตั้งสถาบันส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเพื่อเป็น 

ทีป่รึกษา	วจิยัและผูส้นบัสนนุ	(Advocate)	รวมทัง้สร้างความรูใ้ห้คนท้องถิน่	นอกจากนี	้ท้องถิน่ต้องเคลือ่นไหวด้วย 

ต้องมีกระบวนการขับเคล่ือนทางสงัคม	 (Social	 Mobilization)	 ซึง่หนไีม่พ้นการจบัมอืกันผลกัดนัผ่านเสยีงเรียกร้อง 

ของประชาชน	เช่น	 เคลื่อนไหวกับโรงเรียนทั้งหลาย	เคลื่อนไหวกับครู	ผู้ปกครอง	เร่ืองหมอก็เช่นเดียวกัน	 

ต้องมีรูปแบบ	 คุณไม่ต้องไปบังคับให้ถ่ายโอน	 สมมุติว่าคุณยอมให้ท้องถิ่นมีโรงพยาบาลของตัวเองและให้ 

คนท้องถิ่นเลือกใช้บริการ	ถ้าท้องถ่ินท�าได้ดีประชาชนก็จะไม่ไปใช้บริการโรงพยาบาลของรัฐ	แต่ทุกวันนี้ไม่มี

กระบวนการเคลื่อนไหวเมื่อไม่มีกระบวนการทางสังคม	คนตัดสินก็คือฝ่ายการเมืองและข้าราชการประจ�า
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ปรเมธี  วิมลศิริ

บทบาทของ สศช. ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�านาจ

 ส�านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ	 (สศช.)	 เป็นหน่วยกลางทีเ่ลง็เห็นความส�าคัญ

ของการกระจายอ�านาจฯ	และได้มีส่วนร่วมการออกแบบการกระจายอ�านาจฯ	นับตั้งแต่การก�าหนดกรอบและ

ทิศทางการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยมีการบรรจุไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 

สงัคมแห่งชาติทีผ่่านมา	 โดยค�านงึถงึความจ�าเป็นต้องมกีารกระจายอ�านาจฯ	 เพื่อเป็นการกระจายทรพัยากรของ

ประเทศทีไ่ด้รบัจากการพฒันาเศรษฐกจิประเทศให้ออกไปท่ัวถงึประชาชนของประเทศมากขึน้	 และการให้บรกิาร

สาธารณะแก่ประชาชนได้มปีระสทิธภิาพมากขึน้ด้วย	 เพราะเชือ่ว่าการกระจายอ�านาจฯ	 จะท�าให้เกดิการกระจาย

ของทรพัยากรประเทศทีจ่ะน�าไปสูก่ารพัฒนาเศรษฐกจิและสังคมของทุก	ๆ 	ภมูภิาคพ้ืนท่ีได้ดีกว่าท่ีเป็นอยูปั่จจบุนั	

รวมทัง้การกระจายอ�านาจฯ	ยงัเป็นเครือ่งมือช่วยในการแก้ไขปัญหาต่าง	ๆ	ในเชงิพืน้ทีไ่ด้รวดเรว็และตรงความต้องการ

ของประชาชนมากขึน้ด้วย	ท�าให้เป็นการแบ่งเบาภาระรฐับาลในอนาคตให้สามารถหันไปท�าหน้าทีอ่ืน่	ๆ	ได้มากขึน้ 

ที่เปิดโอกาสให้การพัฒนาประเทศในภาพรวมดียิ่งขึ้น	มีศักยภาพการแข่งขันของประเทศดีขึ้น	และช่วยยกระดับ

การพัฒนาประเทศให้หลุดจากกับดักประเทศรายได้ขนาดกลาง	(Middle	Income	trap)	

	 นอกจากการร่วมออกแบบการกระจายอ�านาจฯ	สศช.	ยังร่วมในการยกร่างแผนปฏิบัติการฉบับต่าง	ๆ	

ในการกระจายอ�านาจฯ	ด้านภารกจิหน้าทีท่ีม่กีารถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	และร่วมในคณะกรรมการ

การกระจายอ�านาจฯ	 ในการออกแบบรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 และสูตรการจัดสรรเงินรายได้

ประเภทต่าง	ๆ	ให้เพียงพอในการท�าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	และจะไม่เป็นภาระทางงบประมาณ

แก่รัฐบาลมากจนเกินไป

การกระจายอ�านาจฯ จะท�าให้เกิดการกระจายของทรัพยากรประเทศ 

ที่จะน�าไปสู่การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของทุก ๆ ภูมิภาค

•	 เลขาธิการคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๕๘

•	 อดีตรองเลขาธิการคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต	ิ

•	 กรรมการนวัตกรรมแห่งชาต	ิ
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การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความส�าคัญต่อการพัฒนาประเทศ

	 การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนับเป็นเป้าหมายและกลไกที่ส�าคัญ 
ต่อการพัฒนาประเทศ	 ในฐานะหน่วยงานวางแผน	มองเห็นว่าการกระจายอ�านาจมีส่วนส�าคัญในการเชื่อมโยง 
จากแผนไปสู่การปฏิบัติในระดับท้องถิ่น	 ตลอดจนเป็นส่วนส�าคัญในการด�าเนินนโยบายของรัฐบาลโดยเฉพาะ 
การเพ่ิมสวัสดิการสังคมทั้งด้านการศึกษา	 สาธารณสุข	 และโอกาสในการเข้าถึงบริการสาธารณะของประชาชน	 
ในขณะเดยีวกนัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังถือเป็นกลไกที่ช่วยสะท้อนความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 
ที่เกิดจากการมีส่วนร่วมในการพัฒนา
	 การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนับเป็นส่วนส�าคัญในการพัฒนาให้คนเป็น
ศูนย์กลาง	ซึ่งเป็นแนวคิดในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ให้ความส�าคัญกับการให้คนเป็นศูนย์กลาง
และเป็นภาคกีารพฒันาทีมี่ส่วนร่วมทกุขัน้ตอน	 โดยการพัฒนาคนเป็นศนูย์กลางในระดบัท้องถิน่มุง่เน้นผลประโยชน์
บนพื้นฐานของการใช้ทรัพยากรของท้องถิ่นเป็นส�าคัญ	 ซ่ึงสามารถตอบสนองความต้องการของคนในพื้นที ่
ได้อย่างรวดเร็ว	ลดขัน้ตอนการน�าเสนอเข้ามาสูส่่วนกลาง	หรืออกีนยัหนึง่คือท้องถ่ินสามารถจัดการบริการทางสงัคม 
ที	่Customize	กับความต้องการของคนในพื้นที่ได้เอง	ตลอดจนการบริหารจัดการงบประมาณให้สอดคล้องกับ
ภารกิจที่ตอบสนองความต้องการพื้นฐานของคนในท้องถิ่น	 ซึ่งหากเป็นการรวมศูนย์ที่ส่วนกลาง	การตอบสนอง
ต่อความต้องการหรือนโยบายที่ใช้มักเป็นแบบ	One	for	All	ซึ่งไม่ได้สะท้อนความต้องการที่แท้จริง
	 ที่ผ่านมาการบริหารราชการที่รวมตัวอยู่ในส่วนกลางท�าให้ไม่สามารถตอบสนองความต้องการและ 
การให้บริการประชาชนได้อย่างทั่วถึง	 การถ่ายโอนภารกิจไปยังหน่วยงานในระดับท้องถิ่นนอกจากเป็นการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการให้บริการภาครัฐแล้ว	 ยังเป็นการเปิดโอกาสให้เกิดการพัฒนาคนและสร้างโอกาสให้แก่ท้องถิ่น	
โดยมีส่วนผลักดันและกระตุ้นให้หน่วยงานในระดับท้องถิ่นเกิดการเรียนรู้	ปรับตัวให้สอดคล้องกับการด�าเนิน
ภารกิจที่ได้รับมอบหมาย
	 อย่างไรก็ดี	การกระจายอ�านาจของไทยในช่วง	๑๐	ปีที่ผ่านมา	ถือว่าอยู่ในระยะเริ่มต้น	แม้ว่าจะมี 
การพัฒนาและความคืบหน้าพอสมควร	 แต่ปัญหาการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนราชการให้แก่ท้องถิ่น	 ในขณะที่
ท้องถิ่นยังขาดความพร้อมในการรองรับภารกิจที่ถ่ายโอนโดยเฉพาะบุคลากรและงบประมาณ	ส่งผลให้การเกิด
ความล่าช้าในการถ่ายโอนภารกจิตาม	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น	 ดังนั้น	 จึงควรให้ความส�าคัญกับการจัดระบบการถ่ายโอนภารกิจ	 หรือระบบพี่เลี้ยงให้แก่ท้องถิ่น	
โดยส่วนราชการเจ้าของภารกจิเดมิจะต้องท�าหน้าทีเ่ก้ือหนนุและส่งเสริม	ผ่านการถ่ายทอดความรู้	ทักษะ	ระบบงาน
และข้อมลูพืน้ฐานทีจ่�าเป็นต่าง	 ๆ	 ให้แก่บุคลากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 เพ่ือเสรมิสร้างทกัษะและองค์ความรู้
ในการด�าเนินการภารกิจที่รับผิดชอบ
	 ในด้านการกระจายอ�านาจทางการคลังให้แก่ท้องถิ่น	แม้ว่ารายได้ท้องถิ่นจะเพิ่มขึ้นทุกปี	แต่ส่วนใหญ่
เป็นรายได้ท่ีรัฐบาลอุดหนุนและรัฐบาลจัดเก็บให้	 ขณะที่รายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองมีสัดส่วนที่ต�่าเมื่อเทียบกับ
รายได้จากแหล่งอืน่	 ซึง่แสดงให้เหน็ถงึการกระจายอ�านาจในช่วงท่ีผ่านมายงัไม่สอดคล้องกบัหลักความเป็นอสิระ
ทางการคลัง	 ดังนั้น	 จึงควรให้ความส�าคัญกับการส่งเสริมการพัฒนาศักยภาพทางการเงินการคลังแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน	 โดยมุ่งปรับปรุงพัฒนาการเพิ่มรายได้จากแหล่งรายได้เดิมที่มีอยู่และการพัฒนาแหล่ง 
รายได้ใหม่	ๆ	เพื่อลดอัตราการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากส่วนกลาง	ซึ่งจะส่งผลให	้อปท.	สามารถด�าเนินงานได้อย่าง
เป็นอิสระสามารถตอบสนองต่อความต้องการที่แท้จริงของท้องถิ่นได้



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๑4๑

แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจในอนาคต

 การกระจายอ�านาจฯ	 ของประเทศไทยยังคงต้องด�าเนินการต่อไปทั้งที่เป็นไปตามกฎหมายที่บังคับอยู่	

แต่ในแง่ความส�าคัญของการกระจายอ�านาจฯ	 ที่มีต่อการพัฒนาประเทศโดยรวมแล้วคงต้องมีการเพิ่มศักยภาพ	

(Capacity	Building)	ทัง้ในด้านการเงนิการคลงั	การก�ากบัการตรวจสอบประเมนิผล	ท่ีเกิดจากการกระจายอ�านาจฯ	 

ที่ผ่านมา	ทั้งความส�าเร็จและปัญหาที่เกิดจากการกระจายอ�านาจฯ	ทั้งในเชิงเศรษฐกิจ	สังคม	และการมีส่วนร่วม

ของภาคส่วนต่าง	ๆ	ที่จะน�าไปสู่การออกแบบเชิงนโยบายของการกระจายอ�านาจฯ	ในอนาคตต่อไป	โดยเฉพาะ

การเชื่อมโยงการกระจายอ�านาจฯ	เข้ากับกับเป้าหมายการพัฒนาที่ระบุไว้ในแผนฯ	๑๑	ที่มุ่งให้เกิดการพึ่งตนเอง

ของชุมชนที่อยู่ในท้องถิ่นต่าง	 ๆ	 การสร้างระบบคุ้มครองสวัสดิการ	 (Social	 Welfare	 Protection)	 ที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถมีบทบาทส�าคัญในการร่วมรับผิดชอบร่วมกับรัฐบาล	และชุมชนในการจัดระบบ 

สวัสดิการและดูแลตนเองของชุมชน	 ที่จะเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลเป็นอย่างมาก	 ทั้งนี้มีประเด็นที่ควร 

ให้ความส�าคัญ	ดังนี้

	 ๑.	เพื่อเสริมสร้างความเข้มแข็งทางการคลังและเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระ 

ทางการคลงัมากขึน้	จ�าเป็นต้องมกีารพฒันาแหล่งท่ีมาของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	ทัง้ท่ีเป็นรายได้

จัดเก็บเอง	รายได้ประเภทต่าง	ๆ	ท่ีได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล	และการเข้าถึงแหล่งเงินทุนประเภทต่าง	ๆ	 

รวมถึงการพัฒนาศักยภาพในการบริหารจัดการด้านการเงิน	 การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 เพื่อเพิ่ม

ขีดความสามารถในการพึง่ตนเองทางการคลงับนพืน้ฐานของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เอง	ซึง่จะท�าให้

ท้องถิ่นสามารถด�าเนินการเพื่อสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่	 ทั้งในด้านการดูแลคุณภาพชีวิต	

ด้านการบ�ารุงรักษาและจัดการทรัพยากรธรรมชาติ	 และการจัดบริการสาธารณะ	 ซึ่งการพัฒนาท้องถิ่นที่มั่นคง

จะเป็นรากฐานในการพัฒนาประเทศในองค์รวม

	 ๒.	 เพือ่ลดความทบัซ้อนในการท�างานระหว่างส่วนกลางกบัท้องถิน่	จ�าเป็นต้องมกีารปรบัแผนยทุธศาสตร์

ให้สามารถเชือ่มโยงการท�างานเข้ากนัได้	รวมทัง้การมกีระบวนการตรวจสอบ	การก�าหนดตวัชีว้ดัความส�าเรจ็ทีช่ดัเจน 

และสร้างการส่ือสารผ่านช่องทางที่มีประสิทธิภาพ	 เพ่ือเป็นการสร้างความเข้าใจระหว่างหน่วยงานเพื่อปรับ 

มุมมองใหม่ให้ชัดเจนตรงกัน	ขณะเดียวกันจะต้องมีการสร้างการมีส่วนร่วมจากประชาชนในพื้นที่

	 ๓.	 เนื่องจากปัจจุบันศักยภาพในการบริหารจัดการของท้องถิ่นแต่ละแห่งมีไม่เท่ากัน	 ดังนั้นเพื่อเป็น 

การก�าหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาฯ	 ในระยะต่อไปควรมีการก�าหนดกลุ่มท้องถิ่นตามศักยภาพ	 เช่น	 กลุ่มที่มี

ศักยภาพสูง	กลาง	ต�่า	เป็นต้น	และการก�าหนดพื้นที่พิเศษ	เช่น	กลุ่มการค้าชายแดน	กลุ่มท่องเที่ยว	เป็นต้น

	 ๔.	การเร่งส่งเสริมศักยภาพของบุคลากรท้องถิ่นที่ยังมีความจ�าเป็นในการพัฒนาประสิทธิภาพ 

ในการบริหารจัดการ	 ที่รวมท้ังการก�ากับตรวจสอบที่ไม่ใช่เพียงการตรวจตามระเบียบราชการ	 แต่มุ่งเพื่อเกิด 

ความสามารถจัดการตนเองได้	 และเสริมสร้างความรับผิดชอบ	 (Accountability)	 ในการท�าหน้าที่ร่วมกัน 

ในทุก	ๆ	ภาคส่วนของท้องถิ่น	เพื่อมุ่งให้เกิดความคุ้มค่าของงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น
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พงศ์โพยม  วาศภูติ

การกระจายอ�านาจขึ้นอยู่กับนโยบายของฝ่ายการเมืองมากเกินไป

	 ผมคิดว่าตั้งแต่มี	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	ตั้งแต่ป	ี๒๕๔๒	แล้วก็ที่แก้ไข

เมื่อปี	 ๒๕๔๙	 ก็มีความเปลี่ยนแปลงที่เห็นได้ชัดจากของเดิม	 แต่ต้องยอมรับว่าต้ังแต่ปี	 ๒๕๔๒	 จนกระทั่ง 

ถงึปี	๒๕๕๖	ความคบืหน้าของการกระจายอ�านาจ	ไม่ได้อยูใ่นระดับเดยีวกัน	บางครัง้กเ็ร่ง	บางครัง้กไ็ปแบบเรยีบ	ๆ	

เนือ่งจากคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ	ประธานมาจากฝ่ายการเมอืง	คอื	นายกรฐัมนตรหีรือรองนายกรฐัมนตรี 

ที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย	เพราะฉะน้ันมันก็อยู่ท่ีทัศนคติและนโยบายของฝ่ายการเมืองค่อนข้างมากไป	

รวมทั้งสถานการณ์ที่รุมเร้ารัฐบาลในแต่ละช่วง	ซึ่งไม่เหมือนกัน	หรืองานเร่งด่วนของรัฐบาลที่ไม่เหมอืนกนั	กเ็ลย

ท�าให้โฟกสัความสนใจของรัฐบาลซึง่เป็นผูน้�าของเรือ่งกระจายอ�านาจมมีากมน้ีอยแตกต่างกนัไป	ท�าให้การเดินตาม	

พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจฯ	ไม่เป็นไปตามทีเ่ขยีนไว้	สรปุคือ	ผมเหน็ว่าการกระจายอ�านาจ

มพีฒันาการ	แต่ว่าการพฒันาจะมากหรอืน้อยนัน้เป็นช่วง	ๆ	ไป	ขึน้อยูก่บัฝ่ายการเมอืงและสถานการณ์	ส�าหรบั

วิธีการกระจายอ�านาจที่ถูกต้องก็คือให้ส่วนกลาง	ส่วนราชการถอยออกมา	แล้วก็ให้ท้องถ่ินบริหารจัดการเอง	

ส่วนกลางหรอืส่วนราชการกค็อยคมุ	ช่วยเหลอื	แนะน�า	ก�ากบัดูแล	ถ้ามอีะไรกค็อยช่วยท้องถ่ิน	ผมว่าประเทศไทย

เจริญแน่	แล้วก็มีความเสี่ยงน้อย	

แปลกใจที่ฝ่ายวิชาการและฝ่ายท้องถิ่นไม่สู้เรื่องการกระจายอ�านาจเท่าที่ควร

	 สมัยที่ผมเป็นกรรมการใน	ก.ก.ถ.	ผมเป็นโดยต�าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทย	ก็ไม่มีอะไรหวือหวา

เท่าไร	 เพราะช่วงนั้นจะเห็นว่ามีการต่อสู้ของรัฐบาลกับกลุ่มประชาชนกลุ่มหนึ่ง	 ท�าให้โฟกัสเรื่องการกระจาย 

อ�านาจไม่มีและนิ่ง	ๆ	ไป	แต่ตอนนี้ที่เป็นรัฐบาลเพื่อไทย	ผมคิดว่า	๒	ปีของรัฐบาลเพื่อไทยก็ไม่ได้พูดเรื่อง 

การกระจายอ�านาจเลย	อาจจะมหีลายเหตผุล	แต่กไ็ม่ทราบเหมอืนกนัว่าท�าไมเขาถงึสนใจเรือ่งกระจายอ�านาจน้อย	

จนกระทัง่มท้ีองถิน่เดนิขบวนเรยีกร้องกจ็ะมกีารขบัเคลือ่น	 ผมมองว่าองค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจาย 

อ�านาจ	มีทั้งฝ่ายท้องถิ่น	ฝ่ายวิชาการ	ผู้ทรงคุณวุฒิ	ท�าไมไม่ผลักดันอะไรที่เห็นว่าเป็นปัญหา	ผมก็แปลกใจและ

•	 อดีตปลัดกระทรวงมหาดไทย	
•	 อดีตอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น	
•	 อดีตอธิบดีกรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย
•	 ประธานกรรมาธิการปฏิรูป	การปกครองท้องถิ่น	สภาปฏิรูปแห่งชาติ	
	 พ.ศ.	๒๕๕๗
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เคยต่อว่ากรรมการฝ่ายท้องถิน่ว่าท�าไมไม่ค่อยสู	้ส�าหรับส่วนราชการผมเฉย	ๆ	ผูแ้ทนส่วนราชการทีเ่ข้าไปร่วมประชุม

ก็คงไม่ได้ต่อต้านอะไรมากมาย	คงดูทิศทางของฝ่ายการเมืองว่าทิศทางจะเป็นอย่างไรก็พร้อมจะท�าตาม	อาจมี

ข้อเสนอแนะข้อท้วงติงบ้าง	 แต่ไม่ถึงขนาดต่อต้านเรื่องการกระจายอ�านาจ	แต่ที่ผมแปลกใจคือฝ่ายวิชาการ

และฝ่ายท้องถิน่เองกไ็ม่ได้ต่อสูเ้รือ่งนีม้ากเท่าทีค่วร	 เหมือนกบัพอใจกบัทีเ่ป็นอยูเ่พราะสนใจแต่เรือ่งเงินอุดหนุน

ทีจ่ะได้มา	แต่จรงิ	ๆ	แล้วการกระจาอ�านาจไม่ใช่เรือ่งเงินอย่างเดียว	แต่เป็นเร่ืองของอ�านาจหน้าท่ีความรับผดิชอบ	

บทบาท	ภารกิจ	ซึ่งน่าจะค่อย	ๆ	เรียกร้อง	

การกระจายอ�านาจที่แท้จริงคือท�าอย่างไรให้ประชาชนเข้มแข็ง

	 ผมขอสารภาพเลยว่า	ผมเป็นข้าราชการกระทรวงมหาดไทยมา	๓๗	ปี	อยู่ฝ่ายปกครองเป็นนายอ�าเภอ	
เป็นรองผู้ว่าราชการจังหวัด	เป็นผู้ว่าราชการจังหวัด	เป็นอธิบดี	เป็นปลัดกระทรวง	ผมตั้งใจช่วยเหลือประชาชน	
ช่วยเหลือพื้นที่	 แต่ไม่ได้ช่วยให้ประชาชนลุกขึ้นยืนด้วยตัวเขาเอง	 อย่างเช่น	 น�้าท่วมก็ไปช่วยเหลือให้ถุงยังชีพ	 
แต่ไม่ได้ไปดูว่าท�าไมถึงท่วม	จะมีวิธีป้องกันอย่างไร	ประชาชนจะมีส่วนร่วมอย่างไร	ตรงนี้ไม่ได้ท�า	น�้าแล้งเราก็
เอาน�้าไปให้	 แต่ไม่เคยไปดูว่าท�าไมตรงนี้ถึงแล้ง	 ชาวบ้านไม่นิยมท�าที่เก็บน�้าฝนรึเปล่า	 นี่คือความเลวร้ายที่ผม
มองย้อนไปในอดีต	 ซึง่เราไม่ได้ตัง้ใจให้เป็นอย่างน้ัน	 แต่พอออกจากระบบมาถงึได้เหน็ว่า	 ส่ิงทีเ่ราท�ามนัถกูหรอืไม่	
เหมือนที่เขาพูดว่า	 ถ้าอยากได้ปลา	 แทนที่เราจะเอาปลาไปให้	 ท�าไมไม่เอาเบ็ดไปสอนให้ตกปลา	 แต่ผมคิดไป 
ไกลกว่านัน้คอื	หดัเลีย้งปลา	ไม่ต้องคอยไปตก	ให้ปลาอยู่ในบ่อหน้าบ้านเลย	แบบนีเ้ราท�าน้อยมาก	เพราะอาจจะมี 
ส่วนราชการเขามีแผนงานท�าอยู่แล้ว	ผมเองก็ดูให้มันเรียบร้อย	แต่ว่าจะเน้นไปที่การช่วยประชาชนลุกขึ้นยืน 
ด้วยตวัเองและเข้มแขง็นัน้ไม่ม	ีไม่ค่อยท�า	ท�าให้ประชาชนอ่อนแอและคอยพึง่พาคนอืน่	กเ็ลยเกดิโครงการประชานยิม	 
เกิดการแย่งชิงประชาชนกันเพราะประชาชนเป็นคะแนนเสียง
	 สรุปก็คือว่า	 การกระจายอ�านาจที่แท้จริงคือท�าอย่างไรให้ประชาชนเข้มแข็ง	 ไม่ใช่มุ่งแต่การบริหาร
การปกครองเพียงอย่างเดียว	 ซึ่งตรงนี้ผมเห็นแล้วว่าเรื่องการกระจายอ�านาจ	 เรื่องพื้นที่จัดการตนเอง	 จังหวัด
จัดการตนเอง	 เรื่องของการเรียกร้องที่จะมีส่วนร่วมในการบริหารแก้ไขปัญหาชีวิตของตนเอง	 ผมมีความเชื่อว่า
ประเทศจะต้องเข้มแข็งด้วยประชาชน	 ไม่ใช่เข้มแข็งด้วยราชการหรือเอกชนแต่เพียงอย่างเดียว	 ยกตัวอย่างเช่น
ประเทศสิงคโปร์ที่มีพื้นที่	๕๐๐	-	๖๐๐	ตารางกิโลเมตร	แต่เขาก็เป็นอันดับต้น	ๆ	ของโลกได้ในแทบทุก	ๆ	ด้าน	
เพราะเขาไม่มีอะไรเลย	มีแต่ทรัพยากรมนุษย์อย่างเดียว	เพราะฉะนั้นคนเขาก็ต้องเก่งอย่างแน่นอน	ท�ามาหากิน
เก่ง	 ฉลาด	 เจรจา	 พูดคุย	 ความคิด	 ซึ่งผมคิดว่าคนไทยเราไม่แพ้ชาติอื่นหรอก	 แต่เราไม่ได้เปิดช่องให้เขาได ้
แสดงความคิด	ซึ่งนี่คือเรื่องแรกที่อยู่ในใจผม	ท�าอย่างไรให้ประชาชนเข้มแข็ง	

การท�าให้ประชาชนเข้มแข็งโดยผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นวิธีที่ง่ายที่สุด
 

	 ถ้าถามว่าวิธีที่ท�าให้ประชาชนเข้มแข็งนั้นมีหลายวิธี	 แต่วิธีหนึ่งก็คือการผ่านช่องทางองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น	 เป็นวิธีที่ง่ายที่สุด	 เพราะเป็นสถาบันที่มีกฎหมายการปกครองรองรับ	 มีคน	 มีเงิน	 มีอ�านาจหน้าที่	 

มีตัวบทกฎหมาย	เพราะฉะนั้นท�าไมเราไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมเพิ่มมากขึ้น	ประชาชนก็จะได้

เรียนรู้มากขึ้น
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	 เราเปลีย่นแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธปิไตยเมือ่ปี	พ.ศ.	๒๔๗๕	แต่ความเป็นประชาธิปไตย

ผมว่ามันเป็นวิถีชีวิต	 ต้องอยู่ในความเข้าใจและลมหายใจของประชาชน	 เหมือนในประเทศอังกฤษเขาไม่มี

รัฐธรรมนูญ	 เขามีแต่กฎหมายธรรมดา	 (Common	 Law)	 แต่ทุกคนรู้ว่ากฎกติกามารยาทมันอยู่ตรงไหน	

เพราะฉะนั้นผมคิดว่าประเทศไทยก็ต้องอยู่ในลมหายใจอยู่ในวิถีชีวิตได้ต้องให้เขาฝึก	โรงเรียนที่ดีที่สุดคือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน	แต่ว่าเราไม่ได้เปิดโอกาสให้เขามีส่วนร่วมเท่าที่ควร	ผมมีความเชื่อว่าชาวบ้านเขาไม่รู้ว่า

เทศบาล	 องค์การบริหารส่วนต�าบลเป็นของใคร	 ความรูส้กึของการเป็นเจ้าของนัน้น้อย	 เหตุทีเ่ป็นอย่างนีเ้พราะว่า

เราไปท�าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นราชการ	เป็นส่วนหน่ึงในสามส่วนของการบริหารราชการแผ่นดิน	 

ซึ่งแบ่งออกเป็นการบริหารราชการส่วนกลาง	 ส่วนภูมิภาค	 และส่วนท้องถ่ิน	 พอเอาคราบราชการไปครอบ	 

คนที่เป็นลูกหลานชาวบ้านก็เลยกลายเป็นอ�ามาตย์ใหม่ขึ้นมา	 ต้องมีรถประจ�าต�าแหน่ง	 ต้องมีเครื่องราชย์	 

มีเบี้ยประชุม	 มีค่าเดินทาง	 ที่พักอะไรพวกนี้	 จะประชุมกนัทกีต้็องมหีนงัสอืนดัประชมุ	 กไ็ม่รูเ้ป็นความผดิของใคร	

มันเกดิมาอย่างไรก็ไม่รู้	ความเป็นลูกหลานชาวบ้านมันก็หายไป

ท้องถิ่นคิดแต่เรื่องเงินเพราะคิดเล็กไม่คิดใหญ่
 

	 ย้อนกลับมาเรื่องที่ว่าท�าไมท้องถิ่นคิดแต่เรื่องเงิน	ก็เพราะว่าคิดเล็ก	(Think	small)	ไม่คิดใหญ่	คิดว่า

เพราะได้รับการเลือกตั้งจึงได้เข้ามาท่ีส�านักงานท้องถิ่น	 ส�านักงานนี้ก็ครอบเขาไปแล้ว	 เพราะคิดแต่เพียงว่า

กรอบหน้าที่มีอะไร	กฎหมายเขาว่าอย่างไร	ท้องถิ่นขาดเงิน	ขาดคน	ก็พูดอยู่แต่เรื่องนี้	 โดยเฉพาะเรื่องเงินก็เลย

ไปไม่ถงึไหน	 การกระจายอ�านาจหรอืองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินของเรากเ็ลยไม่สามารถเพ่ิมพูนศกัยภาพอะไรได้	

เพราะเขาคิดอยู่ในกรอบ	แล้วก็คิดเล็กไม่คิดใหญ่	

	 ตอนนีก้ม็คีนชวนให้เริม่คดิใหญ่	ๆ	เช่น	เรือ่งองค์ความรูก้ารกระจายอ�านาจ	เครอืข่ายประชาชนท่ีเรียนรู้

อะไรมาเยอะก็ไม่น้อย	 ผมไปคุยกับหลายเวที	 ผมว่าวิธีการง่ายที่สุดเลยก็คือกระทรวงมหาดไทยออกระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการมส่ีวนร่วมของประชาชนซักฉบบัได้หรือไม่	ผมอยากเหน็การมส่ีวนร่วมแบบใกล้ชดิ	

ไม่ใช่เลือกตั้งที	 ๔	 ปีเจอกัน	 ผมว่ามันไม่ใช่	 การเรียนรู้จึงไม่เกิด	 เพราะฉะนั้นเราต้องเปิดประตูเปิดหน้าต่างของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ประชาชนได้เข้าไปมส่ีวนร่วมเท่าทีเ่ป็นไปได้	ถ้ารฐับาลและส่วนราชการมีความจรงิใจ

ต้องสร้างกฎเกณฑ์นี้ขึ้นมา

ผู้บริหารท้องถิ่นต้องให้สัญญาเป็นลายลักษณ์อักษรแก่ประชาชนว่าจะท�าอะไรบ้าง
 

	 หากผมเป็นผู้บริหารท้องถ่ิน	 สิ่งแรกที่ผมจะต้องท�าคือ	 ผมจะต้องมีการให้สัญญา	 (Promising)	 

อะไรบางอย่าง	และต้องออกประกาศ	(Statement)	เป็นลายลกัษณ์อกัษรให้ประชาชนรูว่้า	๔	ปี	ผมจะท�าอะไรบ้าง	 

พอครบปีก็มีรายงานออกมาแถลงเลยว่า	ตามที่ได้สัญญาประชาคมไปนั้นได้ท�าอะไรส�าเร็จบ้าง	ท�าอะไรไม่ส�าเร็จ 

และไม่ส�าเรจ็เพราะอะไร	 อธบิายให้ประชาชนฟังอย่างจริงใจเลย	 ถ้าผูบ้ริหารท้องถ่ินบรหิารงานเข้าข้างประชาชน 

หากขัดแย้งกับสภาท้องถิ่น	ประชาชนก็จะมาบีบสมาชิกสภาท้องถิ่นเอง	การประชุมของท้องถิ่นน่าจะเปิดโอกาส
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ให้ประชาชนนั่งฟังในที่ประชุมเป็นเรื่องเป็นราว	เว้นแต่ถ้าเป็นการประชุมลับ	แต่ถ้าเป็นเวทีทั่วไปที่มาร่วมคุยกัน	

หาทางให้บ้านเมืองเราดีกว่าเดิม	หรือการด�าเนินโครงการที่ต้องมีการจัดซื้อจัดจ้าง	ก็ควรมีการตั้งประชาชนเป็น

ผู้ช่วยผู้ควบคุมงานได้หรือไม่	จะได้รับรู้ถึงรายละเอียดโครงการนั้น	ๆ	ประชาชนก็จะเริ่มเรียนรู้ว่าจะท�าอะไร 

ต้องมาคยุกนัก่อน	เช่นเดยีวกนั	ความรู้สกึเช่นนีก้จ็ะไปถึงระดับรัฐบาล	ว่ารัฐบาลจะท�าอะไรต้องมาคยุกบัชาวบ้าน

ก่อนนะ	ไม่ใช่อยากท�าอะไรก็ท�า	การเรียนรู้พวกนี้ต้องปลูกฝังเข้าไป

ปัญหาในพื้นที่แก้ไม่ได้โดยราชการ ต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนแก้ปัญหากันเอง
 

	 ย้อนกลับไปในสมัยก่อนที่ผมเป็นนายอ�าเภอ	ผมก็เป็นประธานสุขาภิบาลด้วย	เป็นผู้ว่าผมก็เป็นนายก

องค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย	 ลักษณะนี้เรียกว่าการสวมหมวกสองใบ	 ผมว่าถ้าย้อนกลับไปเป็นอย่างนี้ไม่ได้	

แบบนั้นเป็นการรวมศูนย์อย่างเดียวเลย	 คือเป็นทั้งภูมิภาคและท้องถิ่นอยู่ในคน	 ๆ	 เดียวกัน	 เหมือนเรามีลูก 

แต่เราไม่หัดให้ลูกท�าอะไร	พ่อแม่ท�าให้หมด	ถ้าเราเป็นอะไรไปลูกจะอยู่ได้หรือไม่	ต้องลองปล่อยให้ลูกคลานเอง	

ล้มลุกไปซักอาทิตย์ผมว่าก็เดินได้	ท้องถิ่นเองก็เหมือนกัน	ผมว่าเวลานี้ประชาชนเก่งและมีความเชื่อว่าปัญหา 

ในพืน้ทีแ่ก้ไม่ได้โดยราชการ	เช่น	ปัญหาการบกุรุกพืน้ทีป่่าเป็นหมืน่	ๆ 	ไร่	เราจะรูไ้ด้อย่างไรว่าใครไม่มทีีด่นิท�ากินจรงิ

แต่ถ้าเราเปิดโอกาสให้ประชาชนเขาแก้ไขปัญหากันเอง	 เขาจะรู้และแก้ไขปัญหาได้	 หรือปัญหาเรื่องคุณภาพ 

การศึกษา	 ถ้าเราให้โรงเรียนทุกแห่งยกเว้นโรงเรียนของมหาวิทยาลัยเป็นของท้องถ่ินทั้งหมด	 ผมอยากถามว่า

จงัหวดัไหนจะยอมให้ลกูหลานของตวัเองโง่กว่าอกีจังหวดัหนึง่	 คณะกรรมการศกึษาของโรงเรียนซ่ึงมาจากชมุชน	

เขาจะดูแลคุณภาพการสอนของครู	 ถ้ากระทรวงศึกษาธิการยังมีโรงเรียนอยู่ก็ควรให้มีหลักสูตรท้องถ่ินร่วมกับ

หลักสูตรกลาง	ส่วนกลางท�าหน้าท่ีคุมมาตรฐาน	คอยเป็นพี่เลี้ยง	 และคอยเตือนให้ท้องถิ่นท�างานให้มีคุณภาพ

ตามมาตรฐาน	เพราะฉะนั้นเรื่องท้องถ่ินเป็นไปได้หรือไม่ที่ราชการจะถอยออกมาจากการเป็นผู้ปฏิบัติมาเป็น 

ผู้สนับสนุนช่วยเหลือและก�ากับดูแล	โดยอาศัยมาตรฐานที่มีกฎหมายรองรับ

ควรมีภาคประชาชนร่วมเป็นกรรมการด้วย
 

	 ผมอยากให้เพิ่มฝ่ายประชาชนเข้าไปในองค์ประกอบของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 

รวมเป็น	๔	ฝ่าย	นอกเหนือจากฝ่ายราชการ	วิชาการ	และท้องถิ่น	โดยดูที่มาของฝ่ายประชาชนด้วย	แต่ควรจะ 

เป็นในรูปแบบของเครือข่าย	จะเป็น	NGO	ก็ได้	NGO	ที่สนใจเรื่องนี้มีจดทะเบียนแล้ว	ให้เขาเลือกกันเอง 

มาเป็นตัวแทน	แต่ละฝ่ายควรมีตัวแทนที่ถ่วงดุล	(Balance)	กันได้	แต่อาจจะไม่ต้องมีจ�านวนเท่ากันทั้ง	๔	ฝ่าย	 

และวิธีการได้มาซึ่งตัวแทน	 ควรเปิดโอกาสให้เขาเลือกกันเอง	 ไม่ใช่ราชการมาคัดเขาออกไป	 ฝ่ายการเมืองหรือ

ราชการต้องจริงใจ
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การคอร์รัปชันของท้องถิ่นเป็นอุปสรรคอย่างหนึ่งของการกระจายอ�านาจ

 ผมไม่เหน็ความพยายามของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	ทีจ่ะแก้ไขปัญหาการคอร์รปัชันของท้องถิน่	

ซึง่ผมว่าเป็นอปุสรรคอย่างหนึง่ทีป่ระชาชนท่ัวไปหรอืคนอืน่ไม่อยากสนบัสนนุการกระจายอ�านาจ	เช่น	การเรยีกรบั 

ผลประโยชน์จากการขออนุมัติ	อนุญาต	การซ้ือเสียง	 เป็นต้น	 เรื่องเหล่านี้คณะกรรมการการกระจายอ�านาจ 

ไม่ได้ท�าอะไรเลย	ทั้ง	ๆ	ที่เป็นอุปสรรคของการกระจายอ�านาจ

ผู้แทนท้องถิ่นในคณะกรรมการการกระจายอ�านาจต้องต่อสู้เพื่อท้องถิ่นมากขึ้น

 ผมคิดว่าผู้แทนท้องถิ่นในคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ไปยอมฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการ

มากไป	 ถ้าผูท้รงคณุวฒิุรวมกบัผูแ้ทนท้องถิน่กน่็าจะชนะอยูแ่ล้ว	 เพราะฉะน้ันแม้การกระจายอ�านาจจะเป็นเรือ่งดี	

แต่ท้องถิ่นต้องสู้มากกว่านี้	 จริง ๆ แล้ว	 ท้องถ่ินมีอ�านาจกากบาท	 ถ้าท้องถ่ินต้ังพรรคการเมืองแล้วเน้นเรื่อง 

ท้องถ่ินก็ชนะอยู่แล้ว	 ท้องถ่ินสามารถบีบให้รัฐบาลให้ท�าตามที่ท้องถ่ินต้องการได้	 แต่ไม่ใช่ด้วยการเดินขบวน	

ต้องบีบด้วยการเสนอนโยบายและการเลือกตั้ง	เพราะท้องถิ่นมีเครือข่ายอยู่ในพื้นที่

วิธีการกระจายอ�านาจที่ถูกต้องของรัฐเดี่ยวคือให้ท้องถิ่นท�าแล้วคอยช่วยเหลือ

 ผมมคีวามเชือ่เรือ่งรฐัเดีย่ว	ชอบพดูกนัจรงิ	ๆ	ว่าจะมีการแยกประเทศ	ถ้าแยกประเทศค่าใช้จ่ายมากมาย

มหาศาล	 แค่ค่าใช้จ่ายด้านการทูตก็แย่แล้ว	 ที่สก๊อตแลนด์ก�าลังจะมีการลงประชามติเร่ืองนี้	 แต่เขาจะแยกหรือ	

ดังนั้น	 เรื่อรัฐเดี่ยวผมว่าวิธีการกระจายอ�านาจที่ถูกต้องก็คือ	 ราชการถอยออกมาให้ท้องถิ่นท�าแล้วทางราชการ 

กเ็ข้าไปคอยช่วยเหลอื	ให้ค�าแนะน�า	ก�ากบัดูแล	ถ้าจรงิใจท่ีจะช่วยกนัผมว่าประเทศไทยเจริญแน่	และมคีวามเสีย่ง

จากการมศีนูย์กลางความเจรญิเพยีงแห่งเดยีวน้อย	เช่น	ยดึกรงุเทพมหานครได้ประเทศไทยก็เสรจ็เลย

การก�ากับดูแลท้องถิ่นเชิงสั่งการต้องน้อยลง

	 ผมอยากเห็นภาพการก�ากับดูแลท้องถิ่นในเชิงสั่งการลดน้อยลง	 เวลานี้หนังสือสั่งการของกรมส่งเสริม

การปกครองท้องถิน่เยอะแยะไปหมด	แล้วส�านกังานการตรวจเงินแผ่นดนิกไ็ปหยบิมาเล่นงานท้องถิน่	ทัง้	ๆ	ทีไ่ม่ใช่

ระเบียบเป็นแค่หนังสือสั่งการ	ท้องถิ่นเขาอึดอัดจะตาย	 เราควรก�าหนดกรอบไปตามที่กฎหมายก�าหนด	ท้องถิ่น

จะไปจดัการเองไม่ต้องไปบงัคบัอะไรเขามากหรอก	 ราชการส่วนกลางและส่วนภูมภิาคจะทะเลาะกับท้องถ่ินไม่ได้	

เพราะท้องถิน่เขาดแูลท้องถิน่ของเขาเอง	งานประเพณ	ีงานส�าคญัของทางราชการ	ท้องถิน่เขาจดัทัง้นัน้	ถ้าผูบ้รหิาร

ท้องถิ่นไม่ดีก็ให้ประชาชนตัดสิน	 เป็นไปไม่ได้ที่ราชการจะคุมราชการ	 ต้องให้ประชาชนซึ่งเป็นคนเลือกเขาคุม	

ท้องถิน่กต้็องให้ข้อมลูข่าวสารแก่ประชาชนอย่างเปิดเผย	ฝ่ายตรงข้ามและส่ือมวลชนก็จะคอยเล่นงานเอง	ผูบ้รหิาร

ท้องถิน่กจ็ะมคีณุภาพมากขึน้	ลองนกึภาพดูว่าถ้าสถานพยาบาล	โรงเรียน	ส่วนราชการส�าคญั	ๆ	ไปอยู่กบัท้องถิน่	

ผู้บริหารท้องถ่ินท่ีไม่มีความรู้ก็จะอยู่ไม่ได้	 ในท่ีสุดเราก็จะได้คนที่มีคุณภาพดีกว่าเดิมมาเป็นผู้บริหารท้องถิ่น	



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ๑47

เพราะฉะนั้นถ้าประชาชนมีส่วนร่วมมาก	 ๆ	 ผมเชื่อท้องถิ่นไม่ต้องห่วง	 และไม่ต้องกลัวว่าจะออกนอกลู่นอกทาง	

การเมอืงระดบัชาตก็ิจะลดความรนุแรงลงเพราะนกัการเมืองระดับชาติจะลงไปเล่นการเมอืงระดับท้องถิน่มากขึน้	

นี่แหละประชาธิปไตยที่แท้จริง

ปัญหาการถ่ายโอนบุคลากรแก้ไขได้หลายวิธี

	 ปัญหาเรือ่งการถ่ายโอนบคุลากรของส่วนราชการไปสังกดัท้องถิน่	สมมติุข้าราชการครไูม่อยากไปอยูท้่องถิน่

เพราะทนผูบ้รหิารท้องถิน่ไม่ได้	 เรากเ็ปิดโอกาสให้ท้องถ่ินรับสมคัรครูท้องถ่ิน	 โดยให้คนท้องถ่ินได้รับโอกาสก่อน	

คนเชียงใหม่ก็จะได้กลับไปอยู่เชียงใหม่	ท้องถิ่นต้องโฆษณาให้ลูกหลานกลับมาพัฒนาบ้านเกิดของตัวเอง

 การบรหิารงานบคุคลของท้องถิน่ม	ี๒	ระบบ	คอื	ระบบจ้าง	กบัระบบสายวชิาชพี	 (Career)	ระบบจ้าง	

อาจมีระบบพิเศษ	 เช่น	แม่ฮ่องสอนไม่มีใคร	หาคนที่มีความรู้ไม่ได้ก็อาจตั้งเงินเดือนให้เป็นแสนเพื่อดงึดดูคนเก่ง	

แต่ต้องเป็นไปตามกรอบ	 ชาวบ้านก็ต้องรับรู้	 ชาวบ้านก็จะไปกดดันกันเอง	 เราไม่ต้องไปออกระเบียบหรอกว่า

ต้องเป็นด๊อกเตอร์	 ต้องอย่างนั้นอย่างนี้	 หรืออาจเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นจ้างคนในท้องถิ่นที่มีภูมิปัญญาท้องถิ่นมา

ถ่ายทอดวชิาให้ลกูหลานในท้องถิน่	เช่น	เปิดเป็นโรงเรียนมธัยมชาวนาแทนทีจ่ะเป็นโรงเรียนมธัยมเตรียมอดุมศึกษา	

สอนลูกให้รู้จักวิธีขายข้าวไม่ให้ถูกเอารัดเอาเปรียบ	รู้ข่าวสารบ้านเมือง	ฉลาดทันคนแต่ก็ยังเป็นชาวนา	เป็นต้น

ให้ท้องถิ่นท�าหมดแล้วภูมิภาคจะเหลือบทบาทอะไรในพื้นที่

	 ปัญหาเรื่องโครงสร้างถ้าให้ท้องถิ่นท�าหมดแล้ว	ภูมิภาคจะเหลืออะไรนั้น	ผมคิดว่าก็เปลี่ยนบทบาทได้	
เช่น	 ผู้ว่าราชการจังหวดัก็อาจเป็นผูต้รวจการจงัหวดั	 นายอ�าเภอกเ็ป็นผูต้รวจการอ�าเภอ	 คอยก�ากบัดแูลช่วยเหลือ
ท้องถ่ินและท�างานทีส่่วนกลางสงวนไว้ไม่ให้ท้องถิน่ท�า	เช่น	เรือ่งความมัน่คง	การไกล่เกลีย่ข้อพพิาท	การตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินของท้องถิ่น	ฯลฯ	ผมว่าบทบาทตรงนี้ยังมีความส�าคัญอยู่นะ

ควรยุบภูมิภาคเพราะภูมิภาคกับส่วนกลางคืออันเดียวกัน

	 ผมเห็นว่าควรยุบภูมิภาค	ค�าว่ายุบไม่ได้หมายความว่าไม่ต้องมีคนท�างาน	 เพราะผมมองว่าภูมิภาคกับ
ส่วนกลางคืออันเดียวกัน	 ให้เลิกความเป็นส่วนภูมิภาค	 เป็นส่วนกลางเสีย	 ผู้ว่าราชการจังหวัด	 นายอ�าเภอ	 
ถ้าเป็นส่วนกลางก็ท�างานได	้วิธีที่ท�าให้การกระจายอ�านาจด�าเนินไปได้ด	ีผมมองเห็นว่าถึงเวลาให้ท้องถิ่นเขาท�าเอง 
เขาจะได้เก่ง	จะได้เข้มแข็ง	และไม่ควรเอาระบบราชการไปครอบท้องถิ่น	เพราะจะกดขี่ประชาชนหนักเข้าไปอีก	
วธิที�าให้การกระจายอ�านาจได้ดี	 ต้องท�าให้ประชาชนรูเ้หน็มากทีส่ดุ	 โดยการรายงานผลการด�าเนนิงานให้ประชาชนรู ้
และให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมมากท่ีสุด	อีกวิธีที่จะช่วยให้การกระจายอ�านาจไปได้ดีขึ้น	คือ	การให้คะแนน	
(Rating)	 และการจัดล�าดับ	 (Ranking)	 การท�างานของท้องถิ่น	 โดยอาจจะมีส่วนราชการที่เป็นสถาบันอิสระ	
อย่างเช่นสถาบันพระปกเกล้า	หรือตั้งสถาบันกลางขึ้นมาคอย	Rating	สมมติว่าหน้าที่	๔๐	อย่าง	ท�าได้เกรดอะไร	
พอถงึสิน้ปีกป็ระกาศออกมา	 ว่าเทศบาลนีต้กเร่ืองอะไร	 สอบผ่านเร่ืองอะไร	 มนักจ็ะเป็นเคร่ืองมอืให้คนสงสัย 
และถาม	 เอาทกุเรือ่งเลย	 ว่าได้คะแนนเท่าไรกป็ระกาศไป	 ส่วนเร่ืองของ	Ranking	 เช่น	 เทศบาลต�าบลในจงัหวดันี	้
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๑๐๐	แห่ง	ใครได้ท็อปเท็น	ก็ประกาศว่าเป็นยกย่องอันนี้	แต่ที่ไหนได้อันดับใกล	้๙	ก็อาจจะส่งเป็นส่วนตัวไปว่า

คุณได้อันดับใกล้	 ๙	 นะ	 ท็อปเท็นเอาไว้ประกาศ	 แต่อันดับล่าง ๆ	 เอาไว้แจ้งส่วนตัวเพราะฉะนั้นผมว่า 

เรื่องการปรับปรุงท้องถิ่นที่พูดมาทั้งหมด	สรุปว่ามันต้องมีขั้นตอน	มีระยะที่	๑	๒	๓	ช่วง	๕	ปีแรก	๑๐	ปีแรก	 

โดยส่วนกลางจะต้องลดบทบาทลง	และให้ท�าหน้าท่ีก�ากับดูแลมากขึ้น	ให้ท้องถิ่นได้จัดการเรื่องของเขาเอง	 

สิง่ทีเ่ป็นห่วงทีส่ดุกค็อื	ความอ่อนแอของบ้านเมอืง	คอืผมว่านกัการเมอืงเขาชอบท่ีประชาชนเป็นแบบนี	้เพราะว่า

จะได้พึ่งเขา	เพราะอย่างน้ีนักการเมืองก็ไม่อยากให้ประชาชนเก่ง	ให้ประชาชนเข้มแข็ง	เพราะฉะนั้นข้าราชการ

ก็เป็นเครื่องมือที่จะท�าให้ประชาชนอ่อนแอ	คิดเองท�าเองไม่เป็น	ผมก็มองเรื่องนี้เพียงเรื่องเดียว	คือ	อยากเห็น

ประชาชนแก้ไขปัญหา	และสนองความต้องการของตัวเองได้
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พงษ์ศักดิ์  ยิ่งชนม์เจริญ

“ทัศนะเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”

	 ผมคดิว่าจรงิ	ๆ	แล้วการกระจายอ�านาจไม่ได้จบทีตั่วผูน้�าท้องถิน่	เพราะผูน้�าในท้องถิน่เองกต้็องกระจาย
อ�านาจไปสู่ชุมชน	ซึ่งเป็นกระบวนการเรียนรู้และฝึกหัดให้ชุมชน	 เพราะฉะนั้น	วันนี้ตัวผู้น�าใหม่	ๆ	ที่เข้ามาสู่
ท้องถิ่นก็ดี	 และเป็นสิ่งที่เป็นข้อครหาว่ามีการใช้เงินในทางที่ผิดก็ด	ี จะเป็นการสอนให้ประชาชนเรียนรู้และรู้จัก
การกลับมาตรวจสอบผู้น�า	และรวมทั้งตระหนักในอ�านาจที่ประชาชนเขามีอยู่
	 โดยเฉพาะประเด็นที่มองว่ามีการใช้เงินผิดพลาด	 ต้องยอมรับว่า	 ในปัจจุบัน	 กฎ	 ระเบียบ	 ที่น�ามาใช้
ก�ากบัดแูลท้องถิน่	 กฎหมายหลายฉบับไม่สอดคล้องกบับรบิททีเ่ป็นจรงิในสังคม	และไม่สอดคล้องกับความต้องการ
ที่แท้จริงของชุมชน	 เช่น	 แม้จะมีพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว	 แต่บางครั้งการวินิจฉัยก็ยังกลับไปสู่หลักของพระราชบัญญัติเทศบาล	 พ.ศ.	 ๒๔๙๖ 
ซึ่งท�าให้ผู้น�าท้องถิ่นหลายคนที่มีมุมมองในการพัฒนาท้องถิ่นแบบก้าวหน้า	 ตัวอย่างเช่น	 อยากท�าสนามบินของ
ท้องถิ่นเอง	 ก็ติดปัญหาไม่สามารถท�าได้	 เน่ืองจากพระราชบัญญัติเทศบาลบังคับเฉพาะทางน�้าและทางบก 
ไม่ได้ครอบคลมุทางอากาศ	หรอืเทศบาลอยากจะใช้เงินรายได้ท่ีมอียูไ่ปในลักษณะท่ีสร้างรายได้ท่ีดีกว่าการน�าเงนิ
ไปฝากธนาคาร	 ก็ไม่สามารถท�าได้	 สิ่งเหล่านี้ผมคิดว่าบางครั้งไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงของสังคม	 ในส่วน
ของการใช้เงนิผดิประเภท	 ค�าว่าผดิประเภทกค็อื	 ใช้เงินไม่ถกูต้องหรอืทจุรติ	 วนันีต้้องยอมรบัว่ากระบวนการตรวจ
สอบงบประมาณ	โดยเฉพาะสังคมเมืองมีความเข้มข้นมาก	และตระหนักรู้มากขึ้น	จะเห็นได้จากผลการเลือก
ตั้ง	ทุกครั้งที่มีการเลือกตั้งผู้น�าท้องถิ่น	จะมีการเปลี่ยนผู้บริหารหน้าใหม่ประมาณ	๖o	-	๗o	เปอร์เซ็นต	์ซึ่งเป็น
สิ่งที่บอกว่าจริง	ๆ	แล้วประชาชนตรวจสอบผู้น�าท้องถิ่นอยู่ตลอดเวลาแต่เขาไม่พูดเพราะเป็นลักษณะสังคม

ไทยไม่เหมือนสังคมตะวันตก	แต่วันที่ประชาชนพูดก็คือวันเลือกตั้ง	โดยจะปรากฏในผลการเลือกตั้ง

การกระจายอ�านาจให้ท้องถิ่นเป็นแรงดึงดูดให้คนหน้าใหม่เข้ามาช่วยพัฒนาท้องถิ่นมากขึ้น
 

 วนันีจ้ะมคีนเริม่มาสมคัรเป็นประธานชุมชน	 ซึง่ในอดตีต้องขอร้องกันมาเป็นประธานชมุชน	 สิง่เหล่านีเ้ป็น
วิวัฒนาการ	 เป็นพื้นฐานของความเข้าใจ	 ความรักท้องถิ่น	 และเห็นความส�าคัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	
ซึ่งเป็นสิ่งท่ีดี	 เพราะประชาชนเขามองว่าการเข้ามาเป็นประธานชุมชนเขาสามารถท�าอะไรได้มากขึ้นจากสิ่งที ่

•	 นายกเทศมนตรีนครยะลา

•	 กรรมการผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคณะกรรมการ

	 การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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มีอยู่	 มีอิสระมากขึ้น	 มีการก�ากับดูแลที่ให้ความเคารพท้องถิ่น	 ดังนั้น	 การที่มีผู้น�าท้องถิ่นหน้าใหม่	 ส่วนหนึ่ง 

เชื่อว่าบคุคลเหล่านีต้้องการทีจ่ะท�าอะไรให้บ้านเมอืงมากกว่าผูน้�าท้องถิน่ในอดตี	 เพราะภารกจิหน้าทีท่ีม่กีารขยาย

มากขึน้	และมีเม็ดเงินในการพัฒนาท้องถิ่นมากขึ้น

	 การมภีารกิจเพิม่ขึน้จะท�าให้ผูน้�าท้องถ่ินสามารถดตูนเองได้มากขึน้	 แต่เรากต้็องสร้างภารกิจ	 ให้มากขึน้	

เพราะเราสามารถคิดสร้างรายได้จากภารกจิทีเ่พิม่ข้ึนได้	ตัวอย่างในท้องถ่ินมีทรพัยากรด	ีๆ	กส็ามารถน�าไป	Generate 

สร้างรายได้ให้กบัทรพัยากรทีม่อียู	่ สามารถสร้างภารกจิและสามารถจัดเก็บรายได้ได้ทนัท	ี เช่นเดยีวกบัผูน้�าท้องถิ่น

ก็สามารถริเริ่ม	 (Create)	ภารกิจใหม่ที่ไม่ผิดระเบียบ	 เป็นภารกิจที่อาจมีลักษณะเฉพาะบางพื้นที่	 และเป็นสิ่งที่

สามารถสร้างรายได้ให้ท้องถิ่นได้

การกระจายอ�านาจกับการลดปัญหาความขัดแย้งในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้

	 ผมคิดว่าการกระจายอ�านาจเป็นสิ่งจ�าเป็นอย่างมากเพราะวันนี้ข้อเสนอของกลุ่มที่เรียกร้องทุกกลุ่ม	
ซึ่งผมเช่ือว่าเป็นหัวใจของการแก้ปัญหา	 คือ	 ค�าว่า	 “การปกครองตนเอง”	 เพียงแต่ว่าจะอยู่ในรูปแบบไหน 
ใน	๓	จงัหวดัชายแดนภาคใต้	ประชากรส่วนใหญ่ประมาณ	๘๕	%	นับถือศาสนาอิสลาม	แต่ประชากรส่วนใหญ่
ของประเทศนับถือศาสนาพุทธ	 ซึ่งตรงข้ามกัน	 เพราะฉะนั้นถ้าให้เขามีความเป็นอิสระและกระจายอ�านาจลงไป	
โดยเฉพาะอย่างย่ิงในเรื่องการจัดการศึกษาและวัฒนธรรม	คนที่จะเข้าใจเรื่องดีที่สุดและเข้าใจบริบทอัตลักษณ์	
ก็คือ	 คนในพ้ืนท่ี	 การกระจายอ�านาจจะเป็นส่วนหนึ่งในการแก้ไขปัญหาความรู้สึกของการปกครองรัฐบาล
กลางได้	 ซ่ึงผมเห็นว่าเป็นข้อเรียกร้องในรูปแบบท่ีมีความเหมาะสมและสามารถตอบโจทย์ให้กับความต้องการ

ของประชาชนในพื้นที่ได้

รูปแบบการกระจายอ�านาจที่เหมาะสมในพื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้

	 ผมยังต้องการให้มีการกระจายอ�านาจ	และเป็นการกระจายอ�านาจแบบ	๒	ชั้น	คือ	ชั้นบนและชั้นล่าง	
รวมท้ังจะต้องมีการกระจายอ�านาจในบางภารกิจให้มากกว่าที่มีอยู่	 โดยเฉพาะเรื่องการศึกษา	 เรื่องวัฒนธรรม
และเรื่องศาสนา	 นอกจากนี้อาจจะต้องมาพิจารณาแนวโน้มด้านการกระจายอ�านาจแนวใหม่ที่เกิดขึ้นในขณะนี้	
ซึ่งมักจะได้ยินค�าว่า	 “จังหวัดจัดการตนเอง”	 เยอะมาก	 ซ่ึงเม่ือเวลาผ่านไป	 สุดท้ายก็อาจน�าไปสู่เรื่องจังหวัด
จัดการตนเอง	 แต่ไม่ใช่จะเกิดข้ึนในทันที	 ต้องใช้ระยะเวลา	 โดยเรื่องที่ส�าคัญที่สุด	 คือ	 ต้องให้คนในพื้นที่มี 
ความเข้าใจและมีความพร้อม	 เพราะสิ่งที่น่ากลัวที่สุดก็คือว่าลักษณะปัญหาของ	 ๓	 จังหวัดชายแดนภาคใต้มี
ลักษณะซับซ้อนอยู่แล้ว	 ถ้ามีการกระจายอ�านาจไปทันที	 ประชาชนยังไม่เข้าใจหรือไม่ตระหนักรู	้ ก็อาจจะเป็น
ช่องให้ผู้ที่อยากจะเป็นผู้น�าคิดไม่ดีต่าง	 ๆ	 กับประชาชนก็มีโอกาสที่จะเป็นอันตราย	 ผมคิดว่าใช้สิ่งที่มีอยู่ 
แต่อาจจะใช้วิธีการก�ากับแบบไม่มากเท่ากับในส่วนอื่น	ก็อาจจะเป็นแนวทางที่เหมาะสมกว่าที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน

การกระจายอ�านาจเป็นสิ่งจ�าเป็นอย่างมากเพราะวันนี้ข้อเสนอ 

ของกลุ่มที่เรียกร้องทุกกลุ่ม ซึ่งผมเชื่อว่าเป็นหัวใจของการแก้ปัญหา  

คือ ค�าว่า “การปกครองตนเอง”
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ประชาชนต้องรู้และเข้าใจเรื่องการปกครองท้องถิ่น

	 ผมคิดว่าสิ่งที่ส�าคัญอีกประการหนึ่ง	 คือ	 การท�าให้ประชาชนเข้าใจความส�าคัญของการปกครอง 
ส่วนท้องถิน่ ผมเชือ่ว่าวันนีค้นไทยทัง้ประเทศยงัไม่เข้าใจภาระหน้าทีข่องการปกครองส่วนท้องถิน่	 โดยจะเหน็ได้ว่า 
ประชาชนเลือกผู้บริหาร	 เลือกผิด	 เลือกถูก	 เยอะแยะ	 แต่ถ้าเมื่อไหร่ประชาชนมีความเข้าใจบทบาทหน้าที่ 
การปกครองท้องถิ่นว่า	 มีหน้าที่อะไร	 ผู้บริหารท้องถิ่นมีหน้าที่อะไรต่อประชาชน	 สิ่งเหล่านี้จะเป็นการสอนให้
ประชาชนได้รบัรู	้และเป็นส่วนหนึง่ทีจ่ะเข้ามามส่ีวนร่วม	และตรวจสอบการท�างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	

การกระจายอ�านาจของประเทศไทยเปรียบเทียบกับประเทศในกลุ่มอาเซียน

	 ผมมีความเห็นว่าประเทศไทย	 มีระดับการกระจายอ�านาจมาก	 น่าจะสูงที่สุดในอาเซียน	 ทั้งนี้ไม่รวม

ประเทศสมาชิกใหม่ท่ีเป็นประเทศสังคมนิยม	 ผมยังเชื่อว่าในประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย	

ประเทศไทยเราอยู ่ในระดับที่มีการกระจายอ�านาจมากเพียงแต่บางประเทศเขามีการเลือกผู ้น�าโดยตรง 

เช่น	 เลือกผู้ว่าราชการจังหวัดเอง	 เลือกนายอ�าเภอ	 เลือกนายกเทศมนตรีของตัวเอง	 แต่การปฏิบัติงานจริง 

ยงัเหมอืนยงัไม่กระจายอ�านาจ	เป็นการกระจายอ�านาจให้ประชาชนมกีารเลือกต้ัง	แต่โครงสร้างของรัฐ	ระบบราชการทีเ่ป็น 

การรวมศนูย์อ�านาจ	ท�าให้ภารกจิในการปฏิบตัทิีถ่่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ยงัน้อยกว่าประเทศไทยมาก	

ยกเว้นในบางพื้นที่	เช่น	เขตปกครองตนเองของประเทศฟิลิปปินส์	มีการลงนาม	MOU	ในพื้นที่เสี่ยง	แต่ในภาพ

รวมของทัง้ประเทศกย็งัถอืว่าน้อยกว่าประเทศไทย	 เพราะมปัีญหาการด�าเนนิงานมาก	 ไม่มีทรพัยากร	 ประเทศยงั

ยากจน	มีหนี้มากกว่าประเทศไทยเยอะ

ข้อเสนอแนะในการผลักดันการกระจายอ�านาจ

	 ประการแรก	 ผมคิดว่าปัญหาเรื่องของงบประมาณเป็นปัญหาท่ีท�าให้ท้องถิ่นเกิดความขัดแย้งกัน 
มากที่สุด	ดังนั้น	ท้องถิ่นต้องมามองด้วยใจเป็นธรรมในเชิงภารกิจว่า	แต่ละภารกิจใครมีภาระหน้าที่อย่างไร
	 ประการที่สอง	คือ	เรื่องทิศทางของการกระจายอ�านาจ	ซึ่งต้องพูดกับรัฐบาลให้ชัดเจนว่าจะเดินต่อไป
ในทิศทางใด	 ในปรัชญาของการกระจายอ�านาจ	หรือในหลักการวางแผนต่าง	 ๆ	ที่ผ่านมา	 ถือว่าเราได้ท�ามา 
อย่างเป็นข้ันตอน	 อย่างเป็นระบบ	 แต่ปัญหาท่ีเกิดขึ้น	 ผมคิดว่ามันเกิดจากบุคคลซ่ึงเข้ามาเป็นผู้ดูแลในรัฐบาล 
ในแต่ละช่วงว่ามคีวามเข้าใจในภาระหน้าทีข่องท้องถิน่ขนาดไหน	 และมีความเข้าใจว่าท้องถิน่เป็นรากฐานทีส่�าคญั
ของการพัฒนาบ้านเมืองอย่างไร	ถ้าคนท่ีมาเป็นรัฐบาลมีความเข้าใจว่าจริง	ๆ	แล้วปัญหาทุกอย่างควรท่ีจะแก้ไข 
ในระดบัท้องถิน่	และมคีวามเข้าใจว่าคนทีจ่ะแก้ไขปัญหาทีม่คีวามเข้าใจได้ดทีีส่ดุ	กค็อื	คนในท้องถิน่	หากมรีากฐาน

ความเข้าใจแบบนี	้มันก็ง่ายที่จะมองว่าท้องถิ่นเป็นหน่วยปฏิบัติที่มีประสิทธิภาพดีท่ีสุด	และสนองต่อคนในท้องถิ่น 
การจัดสรรเม็ดเงินงบประมาณก็คงจัดสรรได้มากกว่าท่ีเป็นอยู่	 และมีการคลายกฎระเบียบเรื่องการจัดสรร
รายได้	 เรื่อง	 การหารายได้	 ผมคิดว่าท้องถิ่นที่มีต้นทุนองค์กรที่ดี	 เช่น	 เมืองที่เป็นการท่องเที่ยว	 เมืองชายแดน 
กจ็ะมีโอกาสทีจ่ะหารายได้ให้กบัตัวเองได้มากขึน้	 ยืนบนขาตนเองได้	 เม็ดเงนิในส่วนนีก้จ็ะสามารถกระจายช่วยให้
ท้องถ่ินทีม่ฐีานะล�าบากไม่มต้ีนทนุทรัพยากรได้มากขึน้	เพราะฉะนัน้รฐัควรต้องกระจายอ�านาจออกไป	โดยผ่อนคลาย
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กฎระเบียบอย่างเป็นขั้นเป็นตอน	ดูท้องถิ่นไหนมีความพร้อม	สามารถจัดหารายได้ให้กับตนเองก็อนุญาต

ไปโดยมีหลักเกณฑ์ควบคุมในระดับหนึ่ง	เช่น	มีบริษัทกลางประเมินฐานะการคลังของท้องถิ่นตลอดเวลา

	 ประการที่สาม	 ในส่วนรายได้ที่รัฐจัดเก็บเอง	 ต้องมีการประเมินกันใหม่ว่าอัตราที่จัดเก็บมีการแบ่งให้

ท้องถิ่นอย่างไร	 มีความเป็นธรรมกับภารกิจของท้องถิ่นมากน้อยเพียงใด	 ที่ผ่านมา	 ๑o	 ปี	 รัฐยังไม่มีการแก้ไข	

ต้องยอมรบัว่าคนมคีวามต้องการมากขึน้ตามทฤษฎขีอง	Maslow	เพราะฉะน้ันค่าใช้จ่ายในเชงิสาธารณะมนัมากขึน้	

รัฐต้องมองหาช่องทางเพิ่มรายได้บางตัวที่เป็นสัดส่วนที่รัฐเคยจัดเก็บให้ท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้น	 ท้องถิ่นก็จะมี

ความรู้สึกว่าไม่ขาดแคลน	เพราะฉะนั้นบางท้องถิ่นมีความรู้สึกว่าขาดแคลนจึงเกิดปัญหา	ต้องพยายามต่อสู้เพื่อ

ดงึงบประมาณเข้ามาทีต่วัเอง	 กลายเป็นความขดัแย้งในส่วนของท้องถ่ิน	 โครงสร้างท้องถิน่ทีม่อียูอ่าจต้องปรับปรงุ	

เช่น	วันนี้บางท้องถิ่นมีขนาดเล็กนิดเดียว	ได้รายได้เท่ากับท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่มหาศาล	อาจต้องมีการปรับปรุง

ให้อยู่ในขนาดเหมาะสมท่ีผูน้�าท้องถ่ินสามารถดูแลได้ทัว่ถงึ	 ให้อยูใ่นขนาดท่ีใกล้เคยีงกนั	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ขนาดเล็ก	ๆ	ควรไปรวมกับ	อปท.	ที่ใกล้เคียงเพื่อให้ได้ขนาดเหมาะสม

	 อีกประเด็นหนึ่ง	 คือ	 เรื่องความยืดหยุ่นของการหารายได้	 วันนี้โครงสร้างของท้องถิ่นโดยเฉพาะ

เทศบาลที่อยู่ในสังคมเมืองใหญ่	 บางครั้งต้องมองว่า	 การปกครองท้องถิ่นว่าเป็นองค์กรท่ีมีรอยต่อขอบเขต	 

(Border	 line)	 ความชัดเจนของรัฐกับเอกชนน้อยที่สุด	 แตกต่างกับราชการส่วนภูมิภาคที่เป็นระบบราชการ	

๑oo	 %	 แต่ท้องถ่ินยังมีภาคการเมืองมาผสมและปกครองโดยมีผู้น�ามาจากภาคประชาชน	 ขอบเขตระหว่าง

ความเป็นหน่วยงานของรฐักบัเอกชนจงึถอืว่าเลอืนรางมาก	ดงันัน้โครงสร้างต่าง	 ๆ	 ต้องมีความยดืหยุน่	 ให้ท้องถิน่

สามารถไปหารายได้ให้กับตนเองให้ได้	 สามารถจ้างคนเก่งคนมคุีณภาพทีด่ไีด้	 แต่ถ้าเอาระบบรฐัไปจดั	 ปัญหากคื็อ	

ต้องจ่ายค่าตอบแทนในอัตราท่ีจ่ายให้กับราชการซึ่งจะหาคนเก่งล�าบากมาก	สิ่งเหล่านี้เป็นสิ่งที่จะต้องคิด	 เช่น	

ญี่ปุ่น	 มีบริษัทของท้องถิ่นน�าสินค้าออกมาจ�าหน่าย	 โดยมีระบบบริหารงานของเอกชน	 ในมาเลเซียก็มีบริษัท

จังหวัดมาเลเซีย	 เป็นบริษัทท้องถิ่น	 ถือหุ้นส่งออกสินค้าท้องถิ่นเข้ามาในประเทศไทย	 สิ่งเหล่านี้ท้องถิ่นต้องมา

ติดล็อคด้านระบบราชการของไทย	วันนี้จุดแข็งของการกระจายอ�านาจ	คือ	เรามีแผนกระจายอ�านาจที่มีขั้นตอน

ทีจ่ะน�าไปสูก่ารกระจายอ�านาจในภารกจิต่าง	 ๆ	 สูภ่าคท้องถิน่	 การปกครองท้องถิน่เรามีบคุลากรทีเ่ป็นนกัวิชาการ 

ท่ีดี	ๆ	สามารถให้ข้อคิดเห็นที่จะท�าให้ท้องถิ่นเดินไปข้างหน้าเป็นบรรยากาศที่เป็นประชาธิปไตยที่เอื้อต่อ 

การกระจายอ�านาจ	 อนัเป็นจดุแขง็ของการกระจายอ�านาจของไทย	 ประเด็นปัญหาท่ีเกดิขึน้	 เป็นเรือ่งของความรูส้กึ	

เช่น	 เรือ่งของตวับคุคล	นโยบายรฐับาลในแต่ละยคุ	 แต่ละสมัย	 ไม่ชดัเจน	 ในเร่ืองการสูญเสยีอ�านาจ	ควบคมุไม่ได้	 

และท่ีส�าคญักค็อื	การเมอืงระดบัชาตไิปผกูพันกบัการเมอืงระดับท้องถ่ิน	ในส่วนภูมภิาคเองกก็ลวัว่าถ้าให้ไปหมด	

รวมไปถงึงบประมาณ	ภารกิจกจ็ะไม่มแีละอาจกระทบต่อความม่ันคง	แต่หากถามว่าเหน็ด้วยไหมกบัการกระจายอ�านาจ 

คดิว่าเกนิร้อยละ	๙o	เหน็ด้วย	แต่ในเชงิภาคปฏบิติักก็ลัวว่าตัวเองต้องสูญเสียเงินงบประมาณ	สญูเสียเชงิอ�านาจ	

ก็กลัวจะควบคุมไม่ได้	เกิดปัญหาการกระจายอ�านาจ	แต่เมื่อเรามีแผนและมีขั้นตอนต่าง	ๆ	ขบวนการที่ชัดเจน	

ขบวนการเหล่านี้มันเป็นขบวนการท่ีฝึกประชาชนไปด้วยและในฐานะเป็นผูน้�าท้องถิน่	 ไม่เหน็ด้วยกบัการให้ไป

ทัง้ยวง	แต่ต้องมขีัน้ตอนเพือ่ไม่ให้เกดิความเสยีหายในระยะยาว
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ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับการแก้ปัญหาการปกครองท้องถิ่น

	 ทุกวันนี้มีหลายอย่างที่เดินต่อไปล�าบาก	 เพราะคนท่ีท�าดีกับคนที่ท�าไม่ดีไม่ต่างกันเลยในผลลัพธ์	 

แต่เมื่อไรก็ตาม	 ถ้าคนดีท�าดี	 จัดการกระจายอ�านาจมาและก็ท�าได้ดีและประชาชนก็มีความพึงพอใจ	 ผมคิดว่า

ผู้น�าเหล่านี้ควรที่จะได้รับรางวัลมากกว่าปกติ	 ในขณะเดียวกับคนท่ีท�าไม่ดีหรือท�าแล้วประชาชนเดือดร้อน	

และสร้างปัญหา	 ต้องท�าให้ประชาชนในพืน้ทีไ่ด้รบัรูว่้าเค้าเลอืกผูน้�าไม่ดจีงึเกดิผลกระทบกบัเขาแบบนีแ้ละต้องมี

บทลงโทษเรื่องการตัดเงินงบประมาณไปให้คนที่ท�าดีเพื่อให้น�าเงินนั้นไปท�างานต่อยอดต่อไป	 แต่ปัจจุบัน

เหมือนกันหมดไม่ว่าดีหรือไม่ดี	

ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับยุทธศาตร์การกระจายอ�านาจในอนาคต

	 ในฐานะผู้น�าท้องถิ่นผมคิดว่า	อะไรที่ท�าได้ก็ท�าเลยไม่ต้องรอ	ท�าแล้วประชาชน	 มีความพึงพอใจ	 

ก็ถือว่าเราได้ท�าหน้าที่ของผู้น�าท้องถิ่นได้อย่างสมบูรณ์	 แต่ถ้ามีภารกิจมอบหมายมาให้เราเป็นกิจจะลักษณะ

ก็ยิ่งถือว่าเป็นสิ่งที่ดี	 ผมเชื่อเหลือเกินว่า	 บางเรื่องท้องถิ่นท�าได้มากกว่าที่เข้าใจ	 ระเบียบต่าง	 ๆ	 อาจยังไม่ได้ท�า 

ในทางสนบัสนนุ	 แต่เราพร้อมเป็นตวัหลกั	 เช่น	 เร่ืองของการรักษาความปลอดภยัในสถานท่ีราชการท่ีท�าร่วมกบั

หน่วยความมั่นคง	เป็นต้น	

ความเห็นเกี่ยวกับส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 ส�านกังานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	ควรยกระดับบทบาทหน้าที	่สิง่ทีส่�าคญัต้องมีการรวบรวม

ข้อมลูจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ต้องมกีารท�าวิจยัโดยรวบรวมข้อมลูเชงิวทิยาศาสตร์เพ่ือน�าเสนอและพฒันา

เป็นแผนกระจายอ�านาจต่อไป	 ถ้าส�านักงานไปแฝงอยู่ในส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี	 ในขณะเดียวกัน

บุคลากรก็ยังมีน้อยมาก	 เล็กกว่าส�านักบางส�านักของเทศบาลเสียอีก	 ผมไม่ได้มองว่าส�านักงานมีหน้าที่เป็น 

ฝ่ายเลขานกุารของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 เท่านัน้	 แต่ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	

ต้องมีหน้าที่ในเชิงวิชาการด้วย	 รวบรวมปัญหาและอุปสรรค	 อปท.	 ทั้งหมด	 อย่างน้อยจะต้องมีข้อมูลมากที่สุด	

เพื่อที่จะได้น�าข้อมูลเหล่านี้มาคิดสังเคราะห์เป็นแผนในการพัฒนา	 ส�านักงานต้องมีความพร้อมเรื่องบุคลากร	

มีทีมวิชาการ	ทีมวิจัย	มีงบประมาณ	อุปกรณ์	เคร่ืองมือต่าง	ๆ	เหมือน	ๆ	กับเป็นส�านักงานที่อิสระเสมือนเป็น 

องค์กรอสิระ	 และสามารถเสนอแนวทางและทศิทางการกระจายอ�านาจท่ีสอดคล้องกบับรบิทในท้องถ่ิน	 ส�าหรบั

โครงสร้างของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	มีสัดส่วนของท้องถิ่น	อบจ.	๒	เทศบาล	๓	อบต.	๕	กทม.	๑	

พัทยา	 ๑	 ตัวแทนของส่วนราชการโดยหลัก	 คือ	 ปลัดกระทรวงต่าง ๆ	 เข้ามา	 ที่ผ่านมาในแง่ส่วนราชการยัง 

ให้เกยีรตท้ิองถิน่ยงัต้องฟังท้องถิน่เป็นหลัก	มอีะไรกถ็ามท้องถิน่ก่อน	ยกเว้นในส่วนของงบประมาณ	ส่วนผูท้รงคณุวฒิุ	

ผมคดิว่าพอใช้ได้	 แต่ปัญหาเกดิจากตวัแทนของกระทรวงทีเ่ข้ามาเป็นกรรมการ	 การให้ความส�าคญักบัมติทีเ่กิดข้ึน	

พบว่ายังมีน้อยและไม่เพียงพอ	 เป็นเพียงฟังแล้วและก็ผ่านไป	 เพราะ	หลายอย่าง	 เป็นข้อท้วงติงของท้องถิ่น	 

ข้อเทจ็จรงิกลับไม่ได้รับการปฏิบัติแต่อย่างใด
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มนุชญ์  วัฒนโกเมร

ปฏิรูประบบภาษีคือวิธีการพัฒนาการปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ผมได้มส่ีวนเข้าร่วมเกีย่วกบัการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ในสมยัพลเอกเปรม	

ติณสูลานนท์	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 และคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการและระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	 

มคี�าสัง่ที	่๓/๒๕๒๖	ลงวันที	่๒๑	พฤษภาคม	๒๕๒๖	แต่งตัง้คณะอนกุรรมการพิจารณาปฏรูิปการบริหารราชการ

ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น	 โดยมี	 ดร.กระมล	 ทองธรรมชาติ	 เป็นประธานอนุกรรมการ	 ประกอบด้วย	

ดร.อิสระ	สุวรรณบล	ดร.สมบูรณ์	สุขส�าราญ	ดร.ปรีชา	หงษ์ไกรเลิศ	ดร.ปธาน	สุวรรณมงคล	เป็นต้น	ดร.กระมล	

ทองธรรมชาติ	 ได้มอบหมายให้	 ดร.ปธาน	 สุวรรณมงคล	 และผมศึกษาท�ารายงานแบบกรอบแนวคิด	 หรือ	 

Conceptual	Report	เกี่ยวกับการปรับปรุงระบบบริหารราชการส่วนภูมิภาค	และแนวทางการกระจายอ�านาจ

เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	(อปท.)

	 ในส่วนที่เกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น	 ดร.ปธานฯ	 และผมได้เสนอให้มีการปฏิรูปภาษีท้องถิ่น

และการปรับปรุงอ�านาจหน้าที่ของ	อปท.	ให้ชัดเจน	ทั้งนี้เพราะตามกฎหมายก�าหนดให	้อปท.	จัดเก็บภาษีอากร

เองสี่ประเภท	และที่รัฐจัดเก็บแล้วจัดสรรหรือแบ่งให้สมัยนั้นมีประมาณ	๒	-	๓	ประเภท	โดยภาพรวมรายได้จาก

ภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บมีไม่มาก	ต้องรอการจัดสรรและการจัดแบ่งภาษีที่รัฐจัดเก็บให	้และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล	

จึงจะสามารถมีงบลงทุนเพื่อพัฒนาท้องถ่ิน	ท้องถ่ินเล็ก	ๆ	ที่มีรายได้น้อยมีปัญหามาก	เพราะรายได้จากภาษี 

ที่จัดเก็บเองไม่เพียงพอแก่การจ่ายเงินเดือนค่าจ้างได้ตลอดปี	สรุปเบื้องต้นก็คือ	อปท.	มากกว่าครึ่งอยู่ได้เพราะ

เงินอุดหนุน

การยุบรวม อปท. และปรับโครงสร้างภาษีท้องถิ่น
 

	 คณะอนกุรรมการพจิารณาปฏริปูการบริหารราชการส่วนภมูภิาค	 และส่วนท้องถิน่มคีวามเหน็เกีย่วกบั

เรื่องการพัฒนาการปกครองส่วนท้องถิ่น	 ๒	 เรื่อง	 คือ	 เรื่องแรก	 อปท.	 สมัยนั้น	 มีหลายรูปแบบ	 และมี	 อปท.	 

จ�านวนมาก	ไม่ว่าจะเทศบาลต�าบล	สุขาภิบาล	หรือสภาต�าบล	เป็น	อปท.	ขนาดเล็ก	มีรายได้น้อยไม่พอเลี้ยงตัว	 

ท�าให้ไม่มงีบลงทนุพฒันา	ดงันัน้ต้องแก้โดยการยบุรวม	แบบ	Agglomeration	หรอื	Merging	อย่างทีห่ลายประเทศ

•	 อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย

•	 อดีตผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรสงคราม

•	 สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๕๗

•	 กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ

	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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เขาท�ากัน	 การยุบรวมก็เพื่อความเข้มแข็งด้านการคลัง	 และมีความสามารถในการด�าเนินการตามอ�านาจหน้าที่	

มีงบลงทุนพัฒนา	 เรื่องที่สอง	 จะต้องมีการปฏิรูปโครงสร้างภาษีท้องถิ่นควบคู่กับการปรับปรุงอ�านาจหน้าที่ของ	

อปท.	ให้ชัดเจน	พร้อมทั้งให้โอนภาษีที่รัฐจัดเก็บไปให้ท้องถิ่นจัดเก็บเอง	รวมทั้งต้องเพิ่มประเภทภาษีให้ท้องถิ่น

จัดเก็บเอง	 หรือจัดเก็บเพิ่มแบบ	 on	 -	 top	 ให้มากขึ้น	 การปรับปรุงโครงสร้างภาษีแบบนี้จะท�าให้ชุมชน 

มีส่วนร่วมติดตามสอดส่องการใช้จ่ายเงินของ	อปท.	ไม่ให้รั่วไหล	ผมเป็นอนุกรรมการนี้อยู่ประมาณ	๒	ปี	จึงได้ 

ลาออกในกลางป	ีพ.ศ.	๒๕๒๘	

 ในปี	พ.ศ.	๒๕๓๔	ผมกมี็โอกาสเข้าร่วมในการกระจายอ�านาจอกีครัง้หนึง่	เม่ือพลเอกชาตชิาย	ชณุหะวณั	

นายกรัฐมนตรี	 ได้ลงนามในค�าสั่งส�านักนายกรัฐมนตรี	 ที่	 ๑๖/๒๕๓๔	 ลงวันท่ี	 ๑๐	 มกราคม	 ๒๕๓๔	 แต่งตั้ง 

คณะกรรมการก�าหนดแนวทางการกระจายอ�านาจ	 ซ่ึงมีนายอานันท์	 ปันยารชุน	 เป็นประธานกรรมการประกอบด้วย	

นายอเนก	สิทธิประศาสตร์	นายอนันต์	อนันตกูล	ดร.ชัยอนันต์	สมุทวณิช	และ	นางทิพาวด	ีเมฆสวรรค	์เป็นต้น	

โดยผมเป็นกรรมการและเลขานุการ	 คณะกรรมการได้มกีารประชมุกนั	 ๑	 ครัง้	 เพือ่แลกเปล่ียนความเหน็ในการ

ก�าหนดขอบเขตของการกระจายอ�านาจ	 ผมจึงเสนอการปฏิรูปโครงสร้างภาษีท้องถิ่นและการยุบรวม	 อปท.	 

ซึง่คณะกรรมการฯ	ได้เหน็ชอบให้รวมอยู่ในขอบเขตท่ีจะท�าการศกึษาและท�าความเหน็เสนอรัฐบาล	แต่คณะกรรมการ

ชุดนี้ต้องหมดวาระไป	 เพราะเกิดรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 (รสช.)	 เมื่อวันที่	 ๒๓	

กุมภาพันธ์	๒๕๓๔

	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๖	 สมัยนายชวน	 หลีกภัย	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 ได้แต่งตั้งคณะกรรมการพัฒนาระบบ

บรหิารราชการแผ่นดนิ	และแต่งต้ังคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารส่วนภมูภิาคและท้องถิน่	ตามค�าสัง่ที	่๔/๒๕๓๖ 

ลงวันที่	 ๘	 มกราคม	 ๒๕๓๖	 โดยมี	 ดร.วิจิตร	 ศรีสะอ้าน	 เป็นประธาน	 ผมและนพ.ธ�ารง	 ทัศนาญชลี	 ร่วมเป็น

อนุกรรมการด้วย	 ประชุมครั้งแรกที่จังหวัดกาญจนบุรี	 ผมได้น�าเสนอแนวคิดการปฏิรูปโครงสร้างภาษีท้องถิ่น

และการยุบรวม	อปท.	ต่อที่ประชุมนี้อีกครั้ง	จ�าได้ว่าได้รับเชิญเข้าร่วมประชุมคณะอนุกรรมการนี้เพียงครั้งเดียว	 

ต่อมาเมื่อมีการยกร่าง	 พระราชบัญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น	ผมจึงเห็นว่าแนวคิดการปฏิรูปโครงสร้างภาษีท้องถิ่นไม่มีทางจะเป็นไปได้

การกระจายอ�านาจ คือการท�าให้ท้องถิ่นยืนได้ด้วยขาของตนเอง
 

	 ผมได้มีโอกาสไปศึกษาดูงานเรื่องการปกครองส่วนท้องถ่ินและการกระจายอ�านาจในหลายประเทศ	
เช่น	ฝรัง่เศส	สหราชอาณาจกัร	ญีปุ่น่	และประเทศสวเีดน	ซึง่ยดึหลักคล้าย	ๆ	กนั	คอืการยบุรวมให้	อปท.	มขีนาด 
ที่เหมาะสม	ไม่เล็กเกินไปจนมีรายได้เลี้ยงตัวไม่รอด	และไม่ใหญ่เกินไปจนเกิดความล่าช้าในการส่งมอบบริการ
สาธารณะแก่ชุมชน	 ตามด้วยการจัดระบบโครงสร้างภาษีท้องถิ่นเพื่อให้	 อปท. มีรายได้เพียงพอที่จะส่งมอบ
บริการสาธารณะแก่ชุมชน	ควบคู่กับการก�าหนดภารกิจและอ�านาจหน้าที่ที่ชัดเจน	จะไม่ให้เงินอุดหนุนแบบหน้า
กระดาน	หรือ	Across	the	board	รัฐบาลบางประเทศเขาจะจัดสรรเงินอุดหนุนให้เฉพาะ	อปท.	ที่มีปัญหาเรื่อง
งบลงทุนเพื่อส่งมอบบริการสาธารณะให้ชุมชน	ส่วนใหญ่แล้วจะใช้การจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นเครื่องมือจูงใจให้	
อปท.	 ด�าเนินโครงการสนับสนุนนโยบายของรัฐบาล	 หรือร่วมมือกับรัฐบาลในการแก้ปัญหาที่เป็นวาระแห่งชาติ	
หรือวาระสากล	เช่น	การบ�าบัดน�้าเสีย	การจัดการขยะให้เป็นพลังงาน	เป็นต้น	และส่วนใหญ่จะเป็นเงินอุดหนุน

แบบที่ท้องถิ่นต้องมีเงินสมทบ
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	 ผมเชือ่ว่าระบบภาษท้ีองถิน่	 เป็นระบบทีป่ระชาชนซึง่เป็นผูเ้สยีภาษโีดยตรงให้ท้องถิน่	จะตืน่ตวัเฝ้าระวงั

ตรวจสอบการใช้เงินของ	อปท.	 ให้ความคุ้มค่า	 ไม่ให้รั่วไหล	แต่ระบบเงินอุดหนุนแบบหน้ากระดาน	ประชาชน 

ในท้องถิ่นไม่ค่อยสนใจตรวจสอบ	 เพราะเขาไม่ได้เสียภาษีโดยตรง	 เสมือนว่าเงินมันตกมาจากฟ้า	 ปัจจุบันเราจึง

ได้ยินเรื่องการรั่วไหล	ความไม่คุ้มค่าของเงิน	อยู่บ่อยครั้ง

สมาคมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเข้มแข็ง

	 ในต่างประเทศมีสมาคม	อปท.	ท่ีเข้มแข็งมาก	เช่น	อังกฤษ	และสวีเดน	เป็นต้น	รัฐบาลที่มีนโยบาย 

ที่ต้องการสนับสนุนจาก	 อปท.	 ต้องมาตกลงกับสมาคม	 อปท.	 ก่อน	 สมาคมจะได้รับเงินสนับสนุนจาก	 อปท.	 

ไม่ใช่จากรัฐบาล	 สมาคมจึงท�างานให้สมาชิกคือ	 อปท.	 สมาคมสามารถจ้างนักบริหารมืออาชีพและนักวิชาการ 

บางครั้งจึงตกลงกับมหาวิทยาลัยให้นักศึกษามาฝึกงานที่สมาคม	 อปท.	 ก่อนจบการศึกษา	 หรือให้อาจารย์ 

มาท�างานให้สมาคมเพื่อสร้างผลงานวิจัย	อาทิ	สมาคม	อปท.	ของประเทศสวีเดน	(พ.ศ.	๒๕๕๗)	จ้างผู้หญิงวัย 

๓๘	ปี	นักบริหารอาชีพมาเป็น	CEO	ของสมาคม	และจ้างทีมบริหารเงินเดือนสูง	เข้ามาท�างาน	ส่วนนักวิชาการ

เป็นศาสตราจารย์จากมหาวทิยาลยัทีพ่กัการสอนมาบ้าง	 หรอืลาออกจากมหาวทิยาลัย	 มาเป็นนักวชิาการประจ�า

สมาคม สมาคม	อปท.	ของเขาท�าหน้าทีเ่ป็นตวัแทน	อปท.	เจรจากบัรฐับาลในทกุเร่ือง	นอกจากนีย้งัท�าหน้าทีใ่ห้บรกิาร

วิชาการ	ฝึกอบรม	และที่ปรึกษาแก่	อปท.	ท่ีเป็นสมาชิกด้วย

	 	 สมาคม	อปท.	ของเรายังไม่เป็นเอกภาพ	มีหลายสมาคม	และสมาคม	อปท.	ของเราก็มรีายได้

ไม่เพียงพอทีจ่ะให้บรกิารแก่สมาชิกแบบสมาคมของในต่างประเทศ

อนาคตของการกระจายอ�านาจ

	 	 เราเดินหน้ากระจายอ�านาจตามพระราชบัญญัติก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	

โดยใช้เงินอุดหนุนและการถ่ายโอนภารกิจเป็นเครื่องมือมาตั้งแต่ปี	๒๕๔๒	จนถึงปัจจุบันเป็นเวลา	๑๕	ปี	 

ยากที่จะถอยหลังกลับไปตั้งต้นใหม่	จึงก็ต้องเดินหน้าต่อไป	สิ่งที่ควรเพิ่มเติมคือการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ในการก�ากับดูแลและตรวจสอบการใช้จ่ายของ	อปท.	ให้ใช้จ่ายให้คุ้มค่ามากที่สุดและมีการรั่วไหลน้อยที่สุด

 เพราะรายได้จากภาษีที่จัดเก็บเองไม่เพียงพอแก่การจ่ายเงินเดือนค่าจ้าง 

ได้ตลอดปี สรุปเบื้องต้นก็คือ อปท. มากกว่าครึ่งอยู่ได้เพราะเงินอุดหนุน
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วัลลภ  พริ้งพงษ์

ก่อนการกระจายอ�านาจ ความคิดในการพัฒนาท้องถิ่นเป็นของส่วนกลางมากกว่า

 ก่อนการกระจายอ�านาจประเทศไทยมีเทศบาลอยู่ไม่กี่แห่งประกอบกับในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติฉบับที	่ ๔	 เน้นในเรื่องของการท�าให้ท้องถิ่นเป็นแหล่งดึงดูดการจ้างงาน	 มุ่งหวังไม่ให้คนหลั่งไหล
เข้ากรงุเทพฯ	โดยพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานเรือ่งระบบประปา	ไฟฟ้า	เพ่ือให้เอกชนเข้าไปลงทนุ	ซึง่ขณะนัน้ส่วนกลาง
โดยส�านักงานพัฒนาเมือง	 กรมการปกครอง	 เข้าไปท�าให้เลยและให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วม	 แต่คนก็ยังหลั่งไหลเข้า
กรงุเทพฯ	อยูด่	ีส่วนกลางลงไปพัฒนาท้องถิน่	โดยจ้างบรษิทัท่ีปรกึษามาดเูรือ่ง	การเงนิ	การคลงัขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น	(อปท.)	ซึ่งขณะนั้นพบว่ายังไม่ดีเท่าที่ควร	มีการกู้เงินจากธนาคารโลกเข้ามาพัฒนาเมืองหลัก	ท�าให้
การพัฒนาด�าเนินไปอย่างเป็นระบบ	 ถ้าพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานแล้วต้องรองรับการหลั่งไหลเข้ามาของคนได้
ดงันัน้จงึต้องไปท�าให้องค์กรแขง็แรง	ตัง้แต่ระบบภายใน	เช่น	เร่ืองแผนต้องไปสร้างกลไกเร่ืองแผน	ถ้าไม่มีบคุลากร
กต้็องสร้างเจ้าหน้าทีวิ่เคราะห์นโยบายและแผนข้ึนมา	ระบบบญัชมีีการใช้ระบบบัญชเีมืองหลัก	เป็นต้น	ช่วง	๒๐	ปีทีแ่ล้ว
มีการด�าเนินงานของ	อปท.	แต่ยังไม่ได้กระจายอ�านาจชัดเจนเรื่องที่เราร่วมด�าเนินการกับ	อปท.	สัดส่วนที่	อปท.	

เข้าร่วมอาจจะไม่มากนัก

ก่อนรัฐธรรมนูญ ปี 2๕40 เริ่มมีการเปลี่ยนแปลงในท้องถิ่น

	 กอ่นมกีารประกาศใช้รัฐธรรมนูญ	ปี	๒๕๔๐	เริม่มีการเปล่ียนแปลงของสขุาภบิาล	โดยประธานสขุาภิบาล
จากนายอ�าเภอที่มาจากการแต่งตั้งเปลี่ยนเป็นประธานสุขาภิบาลที่มาจากการเลือกตั้ง	 แต่ยังไม่เป็นนิติบุคคล
อย่างสมบูรณ์แบบ	 ขณะนั้นมีแนวโน้มว่า	 ฝ่ายการเมืองต้องการยกต�าบลทั้งหมดเป็นองค์การบริหารส่วนต�าบล	
(อบต.)	 แต่กระทรวงมหาดไทยมีความเห็นว่า	 ต้องดูพื้นที่ที่มีความเจริญถึงระดับหนึ่งก่อน	ต้องดูเป็นขั้น	 (step)	
ของการพัฒนา	 ต่อไปเมื่อสุขาภิบาลแข็งแรงก็ยกฐานะเป็นเทศบาล	 ต้องดูองค์ประกอบหลายอย่าง	 โดยเฉพาะ
อย่างยิง่เรือ่งความพร้อมของแต่ละท้องถิน่	 ไม่ใช่ยกฐานะพร้อมกนัทีเดียว	 แต่กไ็ม่สามารถทานกระแสการเมอืงได้	
จึงเกิดเหตุการณ์ความไม่พร้อมของคนท้องถิ่นตามมา	ซึ่งเป็นหน้าที่ของมหาดไทยที่จะต้องเข้าไปดูแล

•	 อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย

•	 อดีตอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

•	 อดีตผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรสาคร
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หลังการกระจายอ�านาจมีการแบ่งงานชัดเจนมากขึ้น

	 ในช่วง	 ปี	 ๒๕๔๐	 -	 ๒๕๕๐	 การเปล่ียนแปลงยังคงไม่มาก	 เพราะเป็นเรื่องของการเตรียมการ	 
ยังมีการเรียนผิดเรียนถูกอยู่	 จนกระท่ังปี	 ๒๕๔๕	 มีพระราชบัญญัติปรับปรุง	 กระทรวง	 ทบวง	 กรม	 ทิศทาง 
การท�างานของภาครัฐเริ่มชัดเจนขึ้นว่าจะแบ่งภารกิจอย่างไร	 โดยเรื่องการให้บริการให้เป็นหน้าที่	 อปท.	 
เพราะอยูใ่กล้ชิดประชาชน	กระทรวง	กรมไหนท�างานซ�า้ซ้อนกัน	ต้องยบุหรอืถอนตวัออกไป	เช่น	มกีารยบุส�านกังาน
เร่งรัดพัฒนาชนบทของกระทรวงมหาดไทย	เน่ืองจากมีภารกิจซึ่งซ�้าซ้อนกับงานของท้องถิ่นกรมโยธาธิการ
ต้องไปรวมกับกรมผังเมือง	เป็นต้น

การก�ากับดูแลท้องถิ่นเป็นงานยาก

	 ตามกฎหมายก�าหนดให้นายอ�าเภอเป็นผู้ก�ากับ	ดูแล	อบต.	และผู้ว่าราชการจังหวัด	ดูแล	อบจ.	และ	

เทศบาล	 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น	 (สถ.)	 จึงมีการท�างานที่ยากล�าบาก	 เพราะไม่สามารถสั่งการ	 อปท.	 

ได้โดยตรง	แต่ท�าหน้าทีใ่นการขบัเคลือ่นเป้าหมายเวลาวัดความทกุข์สขุของประชาชน	การบรหิารของ	สถ.	เพือ่ให้

เกิดประโยชน์แก่ประชาชนและให	้อปท.	ไปตอบสนองความต้องการและแก้ไขปัญหาของประชาชน	การพัฒนา

หรือดูแลท้องถิ่น	 ๗,๐๐๐	 กว่าแห่ง	 ให้ควบคู่กัน	 เราจ�าเป็นต้องท�างานเหมือนมือซ้ายกับมือขวา	 คือ	 ทั้งก�ากับ	

ดูแล	และให้ข้อเสนอแนะแก่	อปท.	ให้ค�านึงถึงเป้าหมายคือทุกข์สุขของประชาชนเป็นทีต้ั่ง	โดยการให้ความรู้และ 

อปท.	สามารถน�าความรูห้รอืวธิกีารตามกฎหมาย	ระเบียบต่าง	ๆ 	ไปใช้ในการพัฒนาแก้ไขปัญหาของประชาชน

ในท้องถิ่น

มหาดไทยก�ากับดูแล อปท. น้อยมาก
 

	 เรื่องการก�ากับหรือสั่งการ	 เราไม่ได้พูดมานานแล้ว	 เพราะตามกฎหมายเราสั่งเขาไม่ได้	 ดังนั้นจึงเป็น
ทั้งศาสตร์และศิลป์ในการบริหาร	อปท.	ถึงแม้กฎหมายจะเขียนเรื่องการก�ากับก็ตาม	แต่ก็ก�ากับน้อยมาก	ส่วนที่	
อปท.	 มักมองว่ามหาดไทยก�ากับเขามากเกินไป	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเรื่องระเบียบปฏิบัติต่าง	 ๆ	 นั้น	 เนื่องจาก
ปัญหาคือเราอยู่ในคนหมู่มาก	 เราพยายามเอากฎหมายบางตัวมาใช้ส�าหรับกรณีที่	 อปท.	 ท�านอกเหนือระเบียบ	
ซึ่งเราต้องพัฒนาในเรื่องของความพร้อมในบางเรื่องให้เขาด้วย	เช่น	เรื่องความรู้เกี่ยวกับกฎหมาย	ระเบียบต่าง	ๆ 	
บางเรื่องเราจะผ่อนให้มากกว่า	อย่างเรื่องการใช้จ่าย	การอุดหนุน	ถ้าเป็นอ�านาจหน้าที่ของ	อปท.	สามารถใช้ได้
หมดเลย	 แต่สิ่งที่ต้องก�ากับ	 คือ	 เงินทุกบาททุกสตางค์เป็นภาษีอากร	 อปท.	 ไม่สามารถน�าไปใช้ในสิ่งที่ไม่อยู่ใน 
กฎ	 กติกา	 ถ้าคุณสามารถชี้แจงได้ว่าคุณท�าตามอ�านาจหน้าที่แล้วเกิดประโยชน์ต่อประชาชน	 เราก็พยายาม
ตคีวามช่วยอยูแ่ล้ว	โดยเฉพาะ	อปท.	ทีผ่่านการประเมนิธรรมาภบิาลมา	๓	ปี	ในอนาคตอาจต้องยืดหยุน่ต่อไปอกี	

อาจก�ากับให้น้อยลง	

เรื่องคุณภาพชีวิตของคน ซึ่งเป็นหน้าที่โดยตรงของ อปท.  

เรื่องนี้ อปท. ท�าได้ดีขึ้นเพราะท้องถิ่นดูแลประชาชนตั้งแต่ก่อนเกิดจนตาย
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ท�าให้ประชาชนคือหลักการท�างานของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
 

 ทุกวันนี้	 อปท.	 มักจะร้องทุกข์เรื่องการท�างานของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นในหลายเร่ือง 

กต้็องยกเป็นเรือ่ง	 ๆ	 ขึน้มาว่าเรือ่งอะไร	 ทกุเร่ืองจะมเีหตุผลในการอธบิาย	 บางเร่ืองผมกรั็บหมดว่าคณุต้องการ 

จะแก้ไขอะไรก็จะแก้ไขให้	 ผ่อนผันให้	 แต่การผ่อนผันก็ต้องยอมรับว่า	 การปฏิบัติตามระเบียบมี	 ๒	 ด้านเสมอ	 

มีทั้งส่วนที่ได้ประโยชน์และเสียประโยชน	์ ต้องดูว่าส่วนไหนมากกว่ากัน	 ผมมองประชาชนเป็นที่ตั้ง	 ทุกวันนี้เรา	

ไม่ได้ท�าเพือ่	 อปท.	 เราท�าให้ประชาชน	 นีค่อืหลักของผม	 ดังนัน้	 อะไรกต็ามท่ีสามารถตอบได้ว่าจะท�าให้บริการ

ประชาชนได้ดแีละมปีระสทิธภิาพ	ถ้าจ�าเป็นต้องปรบัปรงุแก้ไขกฎ	ระเบียบ	ไม่มปัีญหาเลย	แต่ส่ิงทีส่ะท้อนกลับมา

ขณะนีก้ลายเป็นเรือ่งของการแก้ไขเพือ่ให้บคุลากรท่ีท�างานเป็นหลกั	 ถงึได้บอกว่าเร่ืองเหล่านีเ้อาไว้ก่อนได้หรือไม่	

เพราะถ้าเราท�าให้ประชาชนได้รับบริการที่ดีขึ้นมาได	้ก็ไม่มีใครปฏิเสธที่จะให้บุคลากรของท้องถิ่นดีขึ้น

ความเปลี่ยนแปลงของ อปท. หลังการกระจายอ�านาจ

	 หลังจากการกระจายอ�านาจผมคิดว่า	 อปท.	 มีความเปลี่ยนแปลงหลายเรื่อง	 กล่าวคือถ้าแบ่งภารกิจ

ของ	อปท.	ออกเป็น	๓	ส่วน	คือ

	 ส่วนที่	๑	 เรื่องในส�านักงาน	ได้แก่	การอนุญาต	อนุมัติ	การจัดท�าทะเบียน	และบัตรประชาชน	ฯลฯ

	 ส่วนที่	๒	 การให้บริการนอกส�านักงาน	เช่น	ไฟฟ้า	ประปา	ฯลฯ	และ	

	 ส่วนที่	๓	 ทีค่ดิว่าจะเป็นส่วนส�าคญัในอนาคต	คอื	เร่ืองคณุภาพชวีติของคน	ซ่ึงเป็นหน้าท่ีโดยตรงของ	

อปท.	 เรื่องนี้	อปท.	ท�าได้ดีขึ้นเพราะท้องถิ่นดูแลประชาชนตั้งแต่ก่อนเกิดจนตายซึ่งบางเรื่อง	 เช่น	การดูแลเด็ก

คุณภาพชีวิตสมัยก่อนไม่มี	 แต่อย่างไรก็ตามเมื่อถ่ายโอนไปแล้วคงต้องให้ส่วนราชการเข้าไปดูแลด้วย	 ทุกวันนี้

ท้องถิ่นต้องเรียนรู้ด้วยตนเอง	และหลายแห่งท�าได้ดีกว่าส่วนราชการเดิม	แต่ก็ยังมีช่องว่างมากระหว่างดีที่สุดกับ

ต�า่ทีส่ดุ	ซึง่เป็นหน้าทีข่องกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถ่ินต้องไปขอให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบเข้ามาท�าหน้าทีเ่ป็น	

Change	Agent	เพราะกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมีคนน้อย

แนวคิดในการส่งเสริมการกระจายอ�านาจ

	 ผมคิดว่าต้องดูเรื่องคุณภาพของสิ่งที่เรากระจายลงไปให้	 อปท.	 ด�าเนินการว่ามีมาตรฐานดีขึน้หรอืไม่	

ซึ่งควรมีการประเมินผลออกมาให้ชัดเจน	 ยกตัวอย่างประเทศฟิลิปปินส์มีการกระจายอ�านาจแล้วมีปัญหาเรื่อง

สาธารณสุขเพราะเขาประเมินแล้วพบว่า	แย่ลงเพราะหน่วยงานที่ถ่ายโอนไม่ลงไปช่วยเหลือ

	 ในประเทศเราปัญหาท่ีส่วนราชการไม่ลงไปช่วยเพราะงบประมาณเปลี่ยนมือไปนั้น	 ความคิดเช่นนี้

ไม่ใช่เมื่อแผนการกระจายอ�านาจถ่ายโอนงานไป	 คนไป	 เงินไป	 ส่วนเงินจะไปทิศทางไหนไม่ใช่ประเด็น	 แต่หาก

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความรู้ความสามารถก็ยังเป็นหน้าที่หน่วยงานต้องลงไปช่วยเขา	 ไม่ใช่จะท�าต้อง

ดเูงนิก่อน	 และหากมเีงนิอยูเ่หมอืนก่อนจะท�างานได้ดีกว่าท้องถิน่	 ซึง่เป็นความคดิแบบเก่าไม่ใช่กระจายอ�านาจ	



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑60

ในหลักการแล้วอยากให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องมาให้ความสนใจและแนะน�าบุคลากรของท้องถิ่นในเร่ืองภารกิจ 

ที่ถ่ายโอนไป	 เป็นพี่เลี้ยงเขาจนกว่าเขาจะมีความรู้ความสามารถ	 รวมท้ังการพัฒนาระบบงานควบคู่กันไปด้วย 

ซึ่งส่วนราชการเดิมคงต้องมาร่วมมือกันท�างานนี้

	 อีกเรื่องหนึ่งคือ	เรื่องการบูรณาการงานในจังหวัดและกลุ่มจังหวัด	คือ	บูรณาการตัวแผนงาน	โครงการ

และบรูณาการเม็ดเงนิเพราะระบบบ้านเราเป็นแบบรวมศูนย์อ�านาจ	(Centralize)	ส่วนภมูภิาคมงีบประมาณไม่มาก 

องค์กรอสิระหรอืหน่วยงานอืน่	ๆ	ทีเ่ป็นรฐัวสิาหกจิกบัแผนงานของ	อปท.	ต้องบรูณาการกนั	เพราะเราท�างานให้

ประชาชนคนเดียวกัน	ปัญหาก็ปัญหาเดียวกัน	นี่คือสิ่งที่คิดเอาไว้
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วีระศักดิ์  เครือเทพ

การกระจายอ�านาจในอดีต ถ้าไม่รีบท�าอาจไม่ได้ท�าอีกในวันนี้

	 ผมมองว่าการกระจายอ�านาจของบ้านเรามส่ีวนทีด่แีละมีส่วนทีเ่ป็นข้อจ�ากดัในตวั	ส�าหรับส่วนที่ดีก็ต้อง

เข้าใจว่าประวัติศาสตร์การกระจายอ�านาจของบ้านเราในช่วงก่อนปี	๒๕๔๐	ทุกคนรีบกันท�าและช่วยกันท�า	

เพราะจังหวะและโอกาสเปิด	ตอนน้ันรัฐบาลก็สนใจ	เกิดความตื่นตัวของส่วนราชการต่าง	ๆ	ฉะนั้นถ้าตอนนั้น

ไม่รีบท�า	อาจไม่ได้ท�าอีกก็ได้ในอนาคต	

	 แต่การรบีในตอนนัน้กอ็าจก่อให้เกดิข้อจ�ากดัทกุวันนี	้หลายเรือ่งจงึยังไม่ตกผลึก	แต่ไม่ได้เป็นข้อบกพร่อง	

เพียงแต่เป็นข้อจ�ากัดที่อาจจะมาจากการมองไม่รอบด้าน	 เช่น	พอรีบท�าเราก็มาคิดว่าอะไรที่จ�าเป็นต้องถ่ายโอน

ภารกิจ	เราก็บังคับให้ถ่ายโอนไปให้ท้องถิ่น	วันนั้นไม่มีใครรู้ว่าดีหรือไม่ดี	ทุกคนมองว่าดีทั้งหมดจึงเขียนกฎหมาย

ว่าให้มีการถ่ายโอนภารกิจ	 ถ่ายโอนเงิน	 และถ่ายโอนคน	 เราท�าการกระจายอ�านาจแบบยกเข่ง	 คือทุกอย่างไป

เหมือนกันหมด	งาน	เงิน	คนไปเหมือนกันหมด	แม้จะรู้ว่าบางท้องถิ่นก็ไม่พร้อมที่จะรับได้ทั้งหมด	แต่ด้วยจังหวะ

ที่มันเปิดเป็นช่วงส้ัน	ๆ	 เลยต้องรีบท�า	พอรีบท�าแม้การออกแบบเชิงนโยบายอาจจะยังมีข้อจ�ากัดอยู่แต่ต้อง 

เดินหน้าท�าไปก่อนแล้วค่อยตามมาแก้ไขภายหลัง	

	 วันนี้ผ่านมา	๑๕	ปีแล้ว	หากมองย้อนกลับไปก็จะเห็นภารกิจที่ถ่ายโอนไปบางอย่างไม่ดีบ้าง	จากการที่

ผมได้ลงไปเกบ็ข้อมลูคลกุคลใีนพืน้ที	่ ผมไม่คิดว่าจะเจอเหตุการณ์ท่ีท้องถ่ินหลายแห่งพูดว่า	“ไม่อยากรับถ่ายโอน

ภารกิจแล้ว”	 สิ่งที่หลายคนคาดหวังก็ยังเป็นปัญหาติดขัด	 ผมคิดว่าหลังจากวันนั้นมีการพัฒนาการที่ดีขึ้นเพราะ

ปมที่ผูกเอาไว้ก็ได้รับการแก้ไขเรื่อย	ๆ	อย่างเช่น	เราถ่ายโอนภารกิจแบบเหมาโหล	ก็เริ่มคิดแบบมีความยืดหยุ่น

มากขึน้ในการถ่ายโอนภารกจิ	แต่สิง่ทีต้่องคดิหลังจากนัน้กค็อืเร่ืองการเตรียมความพร้อมและการพัฒนาศกัยภาพ

ของท้องถิ่นให้ท�างานเพิ่มขึ้นได้	 ซึ่งควรจะมีการท�ามาอย่างต่อเนื่องและเป็นระยะ	 แต่ปัจจุบันเรื่องแบบนี้ก็แทบ

จะไม่เกิดขึ้นมากนักและส่วนราชการเดิมก็ดูเหมือนไม่ค่อยสนใจที่จะท�าในส่วนนี้

	 พอมองหันหลังกลับไป	 ก็จะท�าให้ตอบได้ว่าในยุคแรก	 ๆ	 ของการกระจายอ�านาจมีหลักคิดแบบหนึ่ง 

ในการด�าเนนินโยบาย	แต่ในช่วงหลงั	ๆ	นี	้เราเหน็แนวคดิทางเลือกท่ีเป็นตัวกฎหมายในร่างกฎหมายก�าหนดแผน

•	 ผู้ช่วยศาสตราจารย์		คณะรัฐศาสตร์		จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
•	 อนุกรรมการด้านการติดตามและประเมินผล
•	 อนุกรรมการศึกษาและก�าหนดแนวทางการปรับปรุงรายได้
	 ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
•	 อนุกรรมการด้านการเงิน	การคลัง	และงบประมาณ	คณะกรรมการ
	 การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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และขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	เรื่องการขยายขอบเขตภารกิจการจัดบริการสาธารณะที่จะให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่เลอืกด�าเนนิภารกจิเพิม่เตมิตามความต้องการของชมุชนท้องถ่ินเองได้	 หากความคิดเช่นนีเ้กดิขึน้เมือ่	

๑๕	ปีทีแ่ล้ว	วันนีก็้อาจจะเกิดชดุของการจดับริการสาธารณะทีเ่หมาะสมกบับรบิทของท้องถิน่แต่ละแห่งมากขึน้ได้	 

แต่ไม่ได้โทษอดีตเพราะต้องเข้าใจถึงบริบทเง่ือนไขและข้อจ�ากัดในวันนั้น	 และผมมองเห็นข้อดีมากกว่า	 

เพราะถ้าไม่มีวันนั้น	วันนี้ก็ไม่รู้จะเป็นอย่างไร	อาจจะเพิ่งเริ่มนับ	๑	ในเรื่องการกระจายอ�านาจก็ได้

งานที่เป็นภารกิจพื้นฐานในพื้นที่ไม่มีองค์กรใดท�างานได้ดีกว่าท้องถิ่น

 งานท่ีเป็นภารกิจพื้นฐานของท้องถิ่นอยู่แล้ว	 เช่น	 ขยะ	 ความสะอาด	 การส่งเสริมอาชีพ	 การศึกษา 

ขั้นพื้นฐาน	ฯลฯ	ผมบอกได้เลยว่าไม่มีที่ไหนท�าได้ดีกว่าท้องถิ่น	ข้อมูลล่าสุดที่ผมท�าวิจัยไว้ก็ยืนยันเช่นนั้น	 

แต่อย่างไรกด็	ีงานทีย่ากขึน้ส�าหรบัท้องถิน่และกเ็ป็นงานท่ียากส�าหรับราชการส่วนกลาง/ส่วนภมูภิาค	เร่ืองทีเ่ป็น

ปัญหาของสังคม	ในพ้ืนท่ีรอยต่อ	ฯลฯ	งานเหล่าน้ียังไม่มีเจ้าภาพที่ชัดเจนและยังไม่มีท้องถิ่นใดเป็นพระเอก 

ในเร่ืองนี้	 ขณะเดียวกันราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคก็ไม่ได้ท�าได้ดีกว่าท้องถิ่น	 เช่น	 เรื่องการส่งเสริม 

การท่องเที่ยวเรามักไปเน้น	 Project	 Base	 ท�าเรื่อง	OTOP	 ในพื้นที่จังหวัดที่เป็นแหล่งท่องเท่ียว	 ท�าเป็นงาน

เฉพาะกิจไป		แต่พอไปวิเคราะห์ระบบเศรษฐกิจในระดับพื้นที่จริง	ๆ	พบว่า	สิ่งที่เราเห็นตามมาจากการเป็นพื้นที่ 

ท่องเที่ยวคือ	 ค่าครองชีพแพงข้ึน	อาหารแพงข้ึน	คนที่ได้ประโยชน์จากการท่องเที่ยวมีเพียง	๒๐	%	ซึ่งเป็น

สัดส่วนที่น้อยมาก	 และไม่ใช่คนในพื้นที่	 แต่เป็นนายทุนมาจากที่อื่น	 ผลกระทบที่ได้จากการท่องเที่ยวนอกจาก

ท�าให้ค่าครองชีพเพิ่มข้ึนแล้ว	 ปัญหาการจราจรและปัญหาอาชญากรรมก็เพิ่มขึ้น	 กลายเป็นคนในพ้ืนที่ได้รับ 

ผลกระทบทางลบ	งานลักษณะนี้	ปัญหาซับซ้อนแบบนี้ยังไม่มีใครดูแลจัดการเป็นระบบ

	 ดังนั้น	 การแก้ไขปัญหาเรื่องเศรษฐกิจในระดับพื้นที่ถ้าต้ังหลักแค่เรื่องใดเรื่องหนึ่ง	 โดยไม่ได้มองถึง

ผลกระทบในเรื่องอื่น ๆ	 ก็ต้องถามว่ามาถูกทางหรือไม่	 อปท.	 ต้องวิเคราะห์ว่าเมื่อมีการท่องเที่ยวเพิ่มข้ึนแล้ว	

อปุสงค์ต่อสนิค้าทางการเกษตรจะมากข้ึน	วัตถดุบิทีจ่ะเอาไปป้อนธรุกจิท่องเทีย่วจะเอามาจากไหน	โรงแรมต้องการ

บริโภคไข่ไก่วัตถุดิบอาหารเพิ่มขึ้น	หากก�าลังผลิตในพื้นที่ไม่เพียงพอและต้องน�าเข้าจากพื้นที่อื่น	ราคาไข่ไก่ราคา

อาหารก็จะสูงขึ้น	 เพราะมีต้นทุนการขนส่ง	 ซึ่งวงจรเศรษฐกิจแบบนี้ชี้ให้เห็นว่าการส่งเสริมการท่องเที่ยวไม่ใช่

มองแค่กลุ่มธรุกิจการท่องเทีย่ว	แต่ต้องมองให้ครบวงจรระบบเศรษฐกิจในพ้ืนที	่ ส่ิงทีม่กัถกูมองข้ามไปคือ	การส่งเสรมิ

ภาคการเกษตรในพืน้ทีท่ี่สนบัสนนุภาคเศรษฐกจิอืน่	ๆ	ในพืน้ที	่ถ้า	อบจ.	ตโีจทย์นีแ้ตกกด็	ีหากจะท�าเรือ่งท่องเท่ียว

ก็ท�าไป	แต่ในขณะเดียวกันก็ไม่ละเลยการส่งเสริมกิจกรรมอื่น	ๆ	ในระบบเศรษฐกิจของพื้นท่ีท่ีสนับสนุน 

การท่องเที่ยว	ที่มาหล่อเลี้ยงภาคส่วนอื่น	ๆ	ในระบบเศรษฐกิจของจังหวัด	ต้องมองเป็นห่วงโซ่ของการผลิตได้	

หาก	 อบจ.	 อบต.	 จะส่งเสริมภาคเกษตรไปด้วยก็จะช่วยลดต้นทุนค่าครองชีพของประชาชนในพื้นที่ลงได	้ 

พร้อม	 ๆ	 กับการส่งเสริมอาชีพ	 ส่งเสริมห่วงโซ่การผลิตในพื้นที่ให้ครบวงจร	 ไม่ให้มีคอขวดหรือรอยต่อ	 ถ้าท�า 

แบบนีก้ไ็ด้กจ็ะบรรลเุป้าหมายในด้านท่องเท่ียวไปพร้อม	ๆ 	กนักบัการส่งเสริมเศรษฐกจิชมุชนในด้านอืน่	ๆ 	เป็นต้น
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 โจทย์ทีเ่ริม่ซบัซ้อนอย่างนีม้ท้ีองถิน่ไม่มากนกัทีม่องออกและแก้ปมได้	 บางทรัีฐบาลกม็องไม่ออกเหมอืนกัน 

มีแต่จะมองแบบเป็นรายโครงการรายกิจกรรม	ซึ่งท้ายที่สุดก็ไม่ได้แก้ไขปัญหาแบบยั่งยืน	ผมคิดว่าด้วยโครงสร้าง

การบริหารราชการแผ่นดินที่เป็นอยู่นี้	 ส่วนกลางก็คงไม่สนใจมากนัก	 ส่วนภูมิภาคในพื้นที่อยู่สั้น	 ๆ	 มาแล้วก็ไป	 

ก็อาจไม่ได้สนใจที่จะลงมือแก้ปัญหาอย่างจริงจัง	ช่องว่างนี้เอง		องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจะเล่นบทบาท

ที่เป็นพระเอกในเรื่องเหล่านี้ได้

เราคุ้นกับวัฒนธรรมการท�างานแบบตามระบบกฎหมายมากเกินไป

 แนวคิดในการกระจายอ�านาจในแผนกระจายอ�านาจฯ	 ฉบับที่	 ๓	 ก็เริ่มดีขึ้น	 เพราะเริ่มเห็นบทเรียน 

ทีผ่่านมา	 ๑๐	 กว่าปี	 แต่ผมคดิว่ากระบวนการเรียนรู้เราใช้เวลานานเกนิไป	 เราคุน้กบัวฒันธรรมการท�างานแบบ 

ตามระบบตามกฎหมายมากเกนิไป	อย่างเช่น	พอมแีผนแม่บทการกระจายอ�านาจ	เวลาพูดถงึความส�าเรจ็การกระจาย 

อ�านาจ	ทุกคนจะอิงไปที่แผนการกระจายอ�านาจว่าถ่ายโอนได้กี่เปอร์เซ็นต์	แล้วก็อาจจะยึดถือเอาว่าถ่ายโอนได้

เท่านั้นเท่านี้เปอร์เซ็นต์แล้วประสบความส�าเร็จ	ซึ่งจริง	ๆ	แล้วไม่ใช่	เราไปวัดความส�าเร็จของการกระจายอ�านาจ

ทีอ่าจจะผดิจดุหรอืไม่ใช่สาระส�าคญั	ผลส�าเร็จน่าจะดูท่ีคณุภาพชวีติประชาชน	การกระจายอ�านาจ	หรือกฎหมาย

เป็นแค่เครื่องมือที่น�าไปสู่การบรรลุผลที่ต้องการเท่านั้น

	 ทีผ่่านมา	 เราเดินตามแนวทางกฎหมายค่อนข้างมาก	 เช่น	 กฎหมายเขยีนแบบนีเ้ราก็ต้องท�าตามทกุคน 

ไปเอาตัวแผนกระจายอ�านาจเป็นแม่บทของการท�างาน	 ซึ่งก็ไม่ได้ผิดอะไร	 แต่เราไม่ได้มองไปไกลกว่านั้น 

เราไม่ค่อยได้คดิต่อว่าเมือ่ถ่ายโอนภารกจิได้	๑๐๐	เปอร์เซ็นต์	ตามแผนแล้วจะเกดิประโยชน์ต่อประชาชนหรอืไม่

อย่างไร	จุดเชื่อมระหว่างตัวแผน	การท�างานได้ตามแผนกับผลลัพธ	์(Outcome)	ที่เกิดขึ้นจริง	ๆ	กับประชาชน

ในพื้นที่ยังไม่ค่อยชัดเจน	เป็นต้น	 เรื่องแบบนี้	การคิดแบบนี้ยังมิใช่วัฒนธรรมการท�างานแบบราชการในปัจจุบัน	

ดังนั้นหากต้องการผลักดันเรื่องกระจายอ�านาจต่อไป	 ต้องกล้าเปล่ียนแปลง	 ต้องมองกฎหมายเป็นเครื่องมือ	

ไม่ใช่ข้อจ�ากัด	และช่วยกันเคลื่อนไหวให้เกิดการเปลี่ยนแปลงไปสู่การกระจายอ�านาจได้จริง

ที่ผ่านมา รัฐไม่จริงจังและไม่จริงใจในการกระจายอ�านาจ

 ค่อนข้างจะชัดเจนว่านโยบายทางการเมืองไม่ต่อเนื่องในเรื่องการกระจายอ�านาจ	ท�าให้เกิดพัฒนาการ

การกระจายอ�านาจที่ไม่เต็มรูปแบบ		หากเรามองย้อนกลับไปในปี	พ.ศ.	๒๕๓๔	-	๒๕๓๕	ช่วงที่มีรัฐประหารนั้น	

กระแสการกระจายอ�านาจค่อนข้างมาแรง	 อย่างน้อยตอนเลือกตั้งในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๕	 -	 ๒๕๓๖	 แทบทุกพรรค 

การเมืองจะต้องมีนโยบายการกระจายอ�านาจเป็นหนึ่งนโยบายในการหาเสียง	 และต่อมาในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๘	 

ก็ยังมีประเด็นนี้อยู่และเกิดการด�าเนินการจริง	ๆ	ในช่วงเวลานี้	

	 แต่พอมาถึงปี	พ.ศ.	๒๕๔๔	เรามีรัฐบาลอีกแบบที่มีมาพร้อม	Agenda	ของเขา	ซึ่งหลายเรื่องเป็นเรื่อง

ที่ดี	 แต่ประเด็นเรื่องการกระจายอ�านาจไม่ได้ถูกหยิบยกมาเป็นเรื่องหลักของรัฐบาลนี้	 แม้ว่าจะมีการพูดถึงเรื่อง

การกระจายอ�านาจ	แต่ก็ไม่ใช่การกระจายอ�านาจในความหมายแบบที่เราเข้าใจกัน	แต่เป็นแบบ	CEO	 ให้ผู้ว่าฯ 

เป็น	CEO	ผมมองว่าน่ีคือความไม่ต่อเนื่องของนโยบายและส่งผลไปในระบบบริหารระดับพื้นที่ให้มีลักษณะ 
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การท�างานท่ีเปลี่ยนไปจากเดิมในยุคปี	 ๒๕๔๐	ภูมิภาคเริ่มลดบทบาทลง	 ก็กลับมาฟื้นคืนชีพใหม่ต่อมาจนถึง 

ปี	 ๒๕๕๐	 ท่ีรัฐธรรมนูญมาตอกย�้าว่าต้องมีงบจังหวัด	 ก็กลายเป็นว่าภูมิภาคกลับมาอีกรอบและเป็นสาเหตุให้

กระบวนการกระจายอ�านาจไม่ต่อเนื่อง

อย่าโทษประชาชนเพราะประชาชนถูกฝึกให้คิดแบบเป็นผู้รับ ไม่ร่วมรับผิดชอบ  

และไม่ต่ืนตัวที่จะมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง

	 การกระจายอ�านาจทีผ่่านมา	 นอกจากปัญหาจะเกิดในระดับโครงสร้างและในระดับการบริหารจดัการ

ขององค์กรท้องถิ่นแล้ว	 อีกปัญหาหนึ่งที่ส�าคัญก็คือประชาชนยังไม่ได้เกิดการเรียนรู้เรื่องประชาธิปไตยในระดับ

ท้องถิน่อย่างแท้จรงิ	อย่างเช่นในยคุแรก	ๆ	ท่ีม	ีอบต.	มกีารกระจายอ�านาจมากข้ึน	มเีงินลงไปในพ้ืนท่ีจ�านวนมาก	

ท�าให้ท้องถิ่นที่เคยจน	อยู่	 ๆ	 ก็รวยขึ้นมา	 จนไม่รู้ว่าจะใช้เงินอย่างไร	 เลยออกมาในรูปประชานิยมหลายอย่าง	

ท�าให้ประชาชนถูกฝึกให้เรียนรู้ว่าท้องถิ่นมาพร้อมกับงบประมาณ	 เงินมาจากไหนไม่รู้	 ๆ	 แต่ว่ามีโครงการมาลง	

ประชาชนถูกฝึกให้คิดแบบเป็นฝ่ายรับและไม่ต้องรับผิดชอบหรือมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง	วัฒนธรรม

การเมืองภาคพลเมืองของเราถูกท�าให้บิดเบ้ียวมาตลอด	 ๑๐	 กว่าปี	 และถูกส�าทับด้วยนโยบายระดับชาติด้วย 

ในยุคหลัง	 ๆ	 ฉะนั้นตอนนี้จึงแก้ไขได้ยาก	 เพราะภาคประชาชนท่ีเราหวังว่าจะเป็นตัวขับเคลื่อนให้ท้องถิ่น

ท�างานและตอบสนองการแก้ไขปัญหาต่าง	 ๆ	 ได้ดีขึ้น	 ไม่เข้มแข็งเท่าใดนัก	 แต่ก็ต้องพยายามผลักดันให้เกิด

การเปลีย่นแปลงในเรื่องนี้	เพราะมิเช่นนั้นการกระจายอ�านาจก็จะไม่เข้มแข็ง

 อย่าโทษท้องถิ่นว่าท�างานไม่ดี เพราะท้องถิ่นมีต้นแบบที่ไม่ดี

 การท่ีจะโทษผู้บริหารท้องถิ่นกับคนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่าท�าให้ประชาชนคิดแบบเป็น 

ฝ่ายรับเสียทั้งหมดก็คงพูดได้ไม่เต็มปาก	เพราะว่าแม่ปูเดินอย่างไรลูกปูก็เดินอย่างนั้น	รัฐบาลท�าให้เขาเห็นว่าท�า

อย่างนี้ใช้ได	้ ส่วนราชการก็เป็นตัวอย่างที่ท�าให้เขาเห็นเหมือนกัน	อย่างเช่นเรื่องการไปดูงานต่างประเทศ	ผมว่า

ส่วนราชการท�าให้เขาดูก่อน	พอท้องถิ่นเห็นส่วนกลาง	ส่วนภูมิภาคท�าได้	ก็รู้สึกว่าท้องถิ่นควรจะท�าได้เหมือนกัน	

ท้องถิ่นไม่อยากท�าอะไรที่ต้องริเริ่มใหม่	 ๆ	 เพราะว่าเมื่อท�าไปแล้ว	 สตง.	 และ	 ป.ป.ช.	 ก็จะมาตรวจสอบและ 

ใช้เหตุผลง่าย	 ๆ	 ว่าไม่ได้เป็นเร่ืองที่อยู่ในอ�านาจหน้าที่ของท้องถิ่น	 ค�าถามก็คืออ�านาจหน้าที่ของท้องถิ่นเขียน

ครอบคลุมท้ังหมดและสอดคล้องกับสภาพเหตุการณ์ปัจจุบันหรือไม่	 หลายเรื่องเป็นปัญหาที่ยากและท้องถิ่น

ท�างานแก้ไขปัญหาไม่ได้ก็ด้วยเหตุเรื่องอ�านาจหน้าที่	 ท้องถิ่นส่วนใหญ่พอถูกตีกรอบแบบนี้ก็ไม่กล้าที่จะท�าอะไร

อีกเลย	ส่งผลให้ไม่เกิดแรงกระตุ้นท่ีจะกล้าคิดอะไรใหม่	ๆ	มีเงินอยู่แล้วก็กลับไปท�าเรื่องเดิม	ๆ	กลายเป็นว่า 

ไม่ได้พัฒนาเพราะมีตัวแบบที่ไม่ด	ีและมีกติกาที่ไปครอบเขามากเกินไป

ในยุคแรก ๆ ที่มี อบต. มีการกระจายอ�านาจมากขึ้น มีเงินลงไปในพื้นที่

จ�านวนมาก ท�าให้ท้องถิ่นที่เคยจน อยู่ ๆ ก็รวยขึ้นมา 

จนไม่รู้ว่าจะใช้เงินอย่างไร เลยออกมาในรูปประชานิยม
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ความเห็นเกี่ยวกับโครงสร้างคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ

 โดยเจตนารมณ์ผมคดิว่าเป็นเรือ่งดีทีใ่ห้มีคณะกรรมการระดับชาติในการผลักดันเรือ่งการกระจายอ�านาจ	 

แต่ถ้ามีภาคประชาชนเข้ามาร่วมเป็นคณะกรรมการก็จะดีมากขึ้น	ในยุคแรก ๆ	ท้ังในเชิงที่มาและความตั้งใจ 

ของกรรมการถือว่าดีมาก	 หลายคนมีเป้าหมายตรงกันคืออยากเห็นท้องถิ่นมีศักยภาพมากขึ้น	 แต่พอการเมือง

เปลี่ยนไป	ท่ีมาของกรรมการก็เริ่มบิดเบ้ียวไปจากท่ีควรจะเป็น	เพราะหลายฝ่ายเร่ิมเห็นว่าตรงนี้คือพื้นที ่

ทีม่กีารตดัสนิใจทีส่�าคญัในเชงิงบประมาณจ�านวนมหาศาล	คนทีเ่กีย่วข้องกเ็ริม่บดิเบอืนในบทบาทหน้าทีข่องตนเอง

หรือในเป้าหมาย	 ผู้แทนของท้องถิ่นเองก็มีข้อจ�ากัดเหมือนกันเริ่มมาทะเลาะกันเรื่องของการจัดสรรทรัพยากร	

เรื่องของภาษี	 เรื่องของเงินอุดหนุน	 ซึ่งเปลี่ยนไปจากยุคแรก ๆ	 ที่คณะกรรมการควรจะคิดในเชิงยุทธศาสตร์ 

ในการขบัเคลือ่นเรือ่งของการกระจายอ�านาจทีเ่ป็นโจทย์ใหญ่มาสู่ภาพท่ีเล็กลงมาในทางปฏบิติั	ส�านกังาน	ก.ก.ถ.	

ซึ่งท�าหน้าท่ีฝ่ายเลขานุการก็ไม่เห็นบทบาทในการเสนอเรื่องเชิงยุทธศาสตร์ขึ้นไปให้ระดับนโยบายตัดสินใจ 

ส่วนภาควชิาการหรอืผูท้รงคณุวฒุใินยคุหลงั  ๆ 	กเ็ปล่ียนแปลงไปเหมอืนกัน	ท�าให้ความคาดหวงัทีจ่ะให้ภาควิชาการ

เป็นภาคีที่สามที่มองในหลักการแบบตรงไปตรงมาก็เริ่มบิดเบี้ยวเหมือนกัน

ในอนาคตควรให้ท้องถิ่นเลือกว่าเขาจะอยู่อย่างไร
 

 หากถามผมว่าจะให้ท้องถิ่นเดินต่อไปอย่างไร	 ผมคิดว่าควรให้ท้องถิ่นเขาเลือกว่าเขาจะอยู่อย่างไร 

โดยอาศัยกระบวนการในท้องถิ่นท่ีมีเพียงแต่จะต้องปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้เข้มข้นขึ้น	 ให้เขาเลือกว่าชุมชน

ท้องถิ่นเขาจะเป็นอย่างไร	 มีอิสระในการเลือกทิศทางท�าให้เกิดกระบวนการประชาธิปไตยท้องถิ่น	 หลังจากนั้น 

ก็มาออกแบบภารกิจและหน้าที่ของเขา	 หมายความว่าท้องถิ่นต้องเป็นแบบชุมชุนที่เขาอยากเป็น	 ซ่ึงจะต้องมี

การก�าหนดขอบเขตอ�านาจหน้าท่ีใหม่	 ในขณะเดียวกันก็ต้องท�าให้ครบทั้งระบบ	 เรื่องภารกิจกับการคลังต้อง

ไปด้วยกัน	เงินที่จะมาใช้ในการจัดบริการท้องถิ่นต้องหาด้วยล�าแข้งของเขา	ซึ่งจะมาจากภาษีท้องถิ่น	หรือภาษี

ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ก็ไม่เป็นไร	แต่อย่างน้อยต้องมาจากเศรษฐกิจในพ้ืนที่ของเขา	กระบวนการทางภาษี	จะเป็น 

ตัวกระตุ้นให้เกิดการเรียนรู้ประชาธิปไตยในท้องถิ่น	 ถ้าเขาอยากได้รับบริการที่ดีขึ้นก็ต้องคิดว่าวิธีหาเงินมาใช้ 

ในการจัดบริการเขาต้องคิดแบบรับผิดชอบมากขึ้น	ไม่ใช้แบบปัจจุบันที่เรียกร้องเงินเพียงอย่างเดียว
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วุฒิสาร  ตันไชย

แผนการกระจายอ�านาจ คือ การวางหลักและกรอบแนวคิดเรื่องการกระจายอ�านาจ

 การท�าแผนการกระจายอ�านาจ	คอื	การวางหลัก	วางกรอบแนวคิด	(Concept)	เรือ่งการกระจายอ�านาจ	

เพราะในกฎหมายมเีพยีงประโยคไม่ก่ีประโยคเท่านัน้	 ซ่ึงระบวุ่าให้ท�าแผนแล้วจากนั้นใหถ้่ายโอนภารกิจที่ซ�้าซ้อน

ของรัฐให้ท้องถิน่ไป	ดงันัน้	แผนการกระจายอ�านาจจงึเป็นแผนทีว่างหลักการทัว่ไปในเรือ่งการกระจายอ�านาจทัง้หมด	

วางหลักการว่าการกระจายอ�านาจควรจะไปอย่างไรควบคู่กับการคิดว่าภารกิจใดที่จะต้องถ่ายโอน	 ซึ่งในขณะนั้น

การกระจายอ�านาจได้เกิดขึ้นแล้วตั้งแต่ปี	 ๒๕๔๒	 มีการท�างบประมาณไว้ล่วงหน้า	 และมีโครงการจ�านวนมาก 

ที่ส�านักงบประมาณได้ตัดและถ่ายโอนงบประมาณลงท้องถิ่น	 และเรื่องท่ีใหญ่ท่ีสุดเป็นเรื่องอาหารกลางวัน 

นมโรงเรยีน	ศนูย์พฒันาเดก็เล็ก	ทีถ่่ายโอนไปจากกรมการพฒันาชมุชน	ท�าให้รฐับาลสามารถน�าเงินลงไปทีท้่องถิน่

ได้ตามเป้าหมาย	๒๐%	แต่ต้องยอมรับว่าในปี	๒๕๔๒	แผนกระจายอ�านาจยังไม่ได้เริ่มขึ้น	ฉะนั้นภารกิจแรกที่ท�า	

คือ	ท�าแผนการกระจายอ�านาจตาม	มาตรา	๓๐	ของ	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาอ�านาจฯ	

แผนการกระจายอ�านาจมีมากกว่าเรื่องการถ่ายโอน

	 ผมคิดว่าแผนการกระจายอ�านาจทุกข้อมีการอธิบายเพื่อปิดช่องว่างของการถ่ายโอนภารกิจทั้งหมด	 
เพราะถ้าดูรายละเอียดในแผนก็จะเห็นว่าแต่ละข้อมีความพยายามที่จะวางหลักไว้	จากนั้นก็กลับมาท�าแผนเรื่อง
ของการพัฒนาเรื่องอื่น	 เช่น	รายได้	การคลัง	วินัยการคลัง	บุคลากร	 โครงสร้างท้องถิ่น	ซึ่งเรื่องเหล่านี้จะอยู่ใน
ส่วนที	่ ๒	 ของแผนการกระจายอ�านาจปี	 ๔๓	 ในช่วงแรกของการกระจายอ�านาจ	 ทุกคนสนใจแต่เรื่องถ่ายโอน	
ทะเลาะกันเฉพาะเรือ่งการถ่ายโอนอย่างเดยีว	เรือ่งงานโอนไม่โอน	เลยไม่มเีวลาทีจ่ะมาจดัระบบหรอืจัดความเข้าใจ
แผนในส่วนที่	 ๒	 ตรงน้ีเป็นเรื่องที่น่าเสียดายเพราะความจริงแล้วแผนในส่วนท่ี	 ๒	 ต้องท�าไปพร้อมกัน 
และจะช่วยเสริมเรื่องความสามารถของท้องถิ่นให้เป็นระบบบริหารที่สนับสนุน	 แผนนี้เมื่อท�าเสร็จเราก็เสนอ

คณะรัฐมนตรี	และรัฐสภา	และเสร็จในปี	๔๓	ซึ่งใช้เวลาในการท�าเกือบ	๑	ปี	จากนั้นก็เริ่มมาท�าแผนปฏิบัติการ 

•	 รองศาสตราจารย์	คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

•	 เลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า

•	 อดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๕๐		

•	 สมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๕๗		

•	 อดีตประธานคณะกรรมการท�างานจัดท�าแผนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
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แผนปฏิบัติการไม่ได้เริ่มต้นที่ปัญหาแต่เริ่มต้นแบบมีหลักคิด
 

	 เราเริม่ต้นท�าแผนปฏบิตักิารจากความคดิทีว่่าภารกจิใดท่ีควรเป็นเร่ืองขององค์กรท้องถ่ิน	 หลงัจากนัน้

เราจึงไปดูจากหนังสืองบประมาณขาวคาดแดง	 ว่าในแต่ละกรมมีโครงการ/กิจกรรมอะไรบ้าง	 แล้วมาเทียบกับ

อ�านาจหน้าที่ขององค์กรท้องถิ่น	คือ	อ�านาจหน้าที่ตามที่ปรากฏใน	พ.ร.บ.	จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	กับ

อ�านาจหน้าที่ที่ปรากฏอยู่ใน	พ.ร.บ.	กระจายอ�านาจฯ	ดูว่าภารกิจใดที่ซ�้าซ้อนระหว่างรัฐกับท้องถิ่น	ภารกิจใดที่

รัฐไปท�าในเขตท้องถิ่นหนึ่งแล้วกระทบท้องถิ่นอื่น	 หรือภารกิจใดเป็นไปตามนโยบายรัฐ	 ซ่ึงผมเชื่อว่าเกือบ
ทั้งหมดเป็นเรื่องที่ท�าในเขตท้องถิ่นทั้งสิ้น	 เพราะอยู่ในขอบเขต	มาตรา	๑๖ ,	๑๗	ของ	พ.ร.บ.	กระจายอ�านาจ	
แปลว่า	จรงิ	ๆ 	นัน้ผ่านหมด	แต่สิง่ทีเ่ราคดิคอืว่าเนือ่งจากองค์กรท้องถิน่มคีวามแตกต่างกัน	ภารกจิทีค่วรไปเบือ้งต้น
ควรเป็นอย่างไร	 มอีะไรบ้างจากหนงัสอืงบประมาณขาวคาดแดง	 จากนั้นก็มาตั้งโจทย์ว่าถ้าภารกิจนี้ควรถ่ายโอน
ไปท้องถิ่น	และควรถ่ายไปยังท้องถิ่นรูปแบบใดก่อนหลัง	และองค์กรท้องถิ่นจะต้องปรบัตวัอย่างไร	ทัง้หมดนีเ้ราก็
จะคิดถึงเรื่องที่ควรจะเป็นตามล�าดับความส�าคญัว่าภารกจิใดควรไปตอนไหน	 โดยการระบเุงือ่นไขของระยะเวลาว่า
ปีใดให้งานใดไปบ้างตามความแตกต่างของท้องถิ่น	จากน้ันจึงมองมาว่าปัญหาของการถ่ายโอนมีอะไร	เช่น 
ความพร้อมหรือไม่พร้อม	 ศักยภาพท้องถิ่น	 จ�านวนบุคลากร	 อันนี้เป็นเรื่องท่ีเราตั้งใจว่าเราไม่ได้เริ่มที่ปัญหา	
เพราะถ้าเราเริม่จากกล่องของปัญหาก่อนเราอาจตอบได้ว่าท้องถิน่ไม่ควรถ่ายโอนมาเลย	เราจงึเริม่ต้นแบบมหีลกัคดิ 
และการวางหลักการทั่วไป	

ต้องท�าแตกต่างกันได้ คิดไม่เหมือนกันได้ ต้องท�าต้องแก้ปัญหาได้  

ขึ้นอยู่กับภูมิสังคม บริบทของเขา

	 หลังจากนั้นเราจึงน�าเอาสาระที่ดึงมาจากเอกสารงบประมาณขาวคาดแดงที่เตรียมไว้แล้วมาหารือ

เจรจาทีละส่วนราชการ	 ถ้าตกลงในหลักการกันได้เราก็ขอให้กรมเขียนรายละเอียดขอบเขตงาน	 ซึ่งเป็นไปตาม

มาตรา	 ๓๒	 ของกฎหมายกระจายอ�านาจ	 โดยเราให้กรมที่เป็นเจ้าของภารกิจเป็นผู้เสนอแล้วเอามาแลกเปลี่ยน

คุยกัน	 เพราะฉะนั้นใช้เวลานานพอสมควรในการท�าเนื่องจากต้องต่อรองกับกรมต่าง	 ๆ	 ที่จะถ่ายโอนภารกิจไป	

ภารกิจที่เป็นปัญหาใหญ่ยืดเยื้อ	มี	๒	 เรื่อง	คือ	การถ่ายโอนโรงเรียน	กับการถ่ายโอนระบบสุขภาพ	 โดยเฉพาะ

เรือ่งสาธารณสขุ	เป็นจงัหวะเดยีวกบัมกีารเปล่ียนแปลงนโยบายของรัฐบาล	คอื	เร่ืองการประกนัสุขภาพถ้วนหน้า	

๓๐	 บาท	 รักษาทุกโรค	 ซึ่งเกิดขึ้นหลังจากเราท�าแผนปฏิบัติการเสร็จแล้ว	 เลยท�าให้การถ่ายโอนระบบสุขภาพ 

ถกูชะลอออกไป	เพราะฉะน้ันแผนปฏบิตักิารมาส�าเร็จในปี	๒๕๔๕	กใ็ช้เวลาหารือกนัอยูปี่กว่า	จึงเร่ิมปฏบิติัได้จรงิ	
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การเตรียมความพร้อมในการรองรับภารกิจถ่ายโอนของท้องถิ่น

	 เรื่องเตรียมความพร้อมให้ท้องถิ่นเราท�า	๒	ส่วน	คือ	(๑)	จัดท�าคู่มือการถ่ายโอนและจัดอบรมบุคลากร 

ของท้องถิ่นท่ัวประเทศ	 (๒)	 จัดหลักสูตรเพื่อให้แต่ละกรมไปชี้แจงให้ท้องถิ่น	 เป็นการอธิบายวิธีการท�างาน 

ซึง่เราจดัหลกัสตูรทัว่ประเทศ	แต่ส่วนทีว่่าเราท�าน้อย	คอื	การพดูถึงการจัดระบบอืน่	เช่น	ระบบการคลัง	เร่ืองของ

เงินอุดหนุนเพื่อลดช่องว่างให้ท้องถิ่นขนาดเล็ก	 เงินอุดหนุนเพื่อเป็นแรงจูงใจท้องถิ่นให้ท�าดี	 เรื่องเหล่านี ้

เราเขียนไว้ในแผนมากพอสมควร	 หากแต่ว่าไม่ได้ถูกหยิบยกขึ้นมาในการกระจายอ�านาจ	 เพราะตอนนั้นเวลา

ส่วนใหญ่หมดไปกบัปัญหาเรือ่งการถ่ายโอนงาน	 โอนคน	 การแก้ไขกฎหมาย	 ท�าให้ในช่วงน้ันเป็นการจดัระบบใหญ่	

ที่ไม่ใช่เรื่องการเตรียมความพร้อมของท้องถิ่น	ส่วนระบบกลางท่ีเป็นระบบการบริหารจัดการองค์กรท้องถิ่น 

เดินไปไม่พร้อมกัน	ท�าให้วันนี้เราเจอปัญหาทีละเรื่อง	เพราะคนไปเข้าใจว่าการกระจายอ�านาจ	คือ	การถ่ายโอน

ภารกิจ	

การกระจายอ�านาจที่ผ่านมาขาดเจตนารมณ์ทางการเมืองที่ชัดเจน
 

	 ปัญหาที่ส�าคัญของการกระจายอ�านาจที่ผ่านมา	คือ	การขาดเจตนารมณ์ทางการเมืองที่ชัดเจนในการ 

จะเดินเร่ืองการกระจายอ�านาจ	 เพราะการกระจายอ�านาจของประเทศเราเกิดขึ้นเนื่องจากรัฐธรรมนูญ	 และ	

กฎหมายบังคับ	แต่การจัดระบบไม่เป็นไปอย่างที่กฎหมายออกแบบไว้	เช่น	คณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ

(กกถ.)	ควรมีอ�านาจในการก�าหนดสัดส่วนการเติบโตเรื่องรายได้ของท้องถิ่น	แต่ข้อเท็จจริงแล้ว	กกถ.	กลายเป็น

เพียงหน่วยรับเงิน	 และได้มากี่เปอร์เซ็นต์ก็ท�าหน้าที่จัดสรรให้ท้องถิ่น	 ซึ่งหลักการแบบนี้ไม่ตรงกับเจตนารมณ์

ตามกฎหมาย	 การกระจายอ�านาจท่ีผ่านมาปัญหาและอุปสรรค	 คือ	 เรามีรูปแบบทางความคิด	 (Paradigm)	 

ที่ไม่ตรงกัน	 ตัวอย่างเรื่องการศึกษา	 ที่เราพิสูจน์ได้ว่าการศึกษาที่จัดโดยท้องถิ่นประสบความส�าเร็จนั้นกว่าจะ 

มีการถ่ายโอนได้ล่าช้ามาก	ถึงขนาดนายกรัฐมนตรีต้องทุบโต๊ะเรื่องหลักเกณฑ์การประเมินความพร้อมของ 

ท้องถิ่น	 ท�าหลักเกณฑ์การประเมินเสร็จแล้วยังต้องเห็นชอบโดยบุคลากรและกรรมการสถานศึกษา	 ซึ่งเป็นสิ่งที่

เกนิกว่าทีเ่ขยีนไว้ในแผนการกระจายอ�านาจ	แต่เกดิข้ึนเพราะแรงกดดันทางการเมอืง	อย่างไรกต็าม	จากปี	๒๕๔๓	

มาถึงวันนี	้ผมคิดว่ายังมีสิ่งดี	ๆ	ที่เห็นชัดเจนขึ้น	ประการแรก	คือ	องค์กรท้องถิ่นมีบทบาทชัดเจนมากขึ้น	พิสูจน์

ตวัเองให้เห็นว่าสามารถจดักจิกรรมได้	 และสามารถบรูณาการกจิกรรมได้มากกว่าทีส่่วนราชการท�า	 ประการทีส่อง

ทีช่ดัขึน้วนันี	้ คอื	ภาวะของความตระหนกตกใจเรือ่งของถ่ายโอนหายไป	ความคดิของส่วนราชการต่าง	ๆ	ยอมรบั

เรือ่งการกระจายอ�านาจมากขึน้	 กรอบความคิดของประชาชนกเ็ร่ิมเหน็ว่าการกระจายอ�านาจดีข้ึน	ภาพท่ีผ่านมา

ถึงจะไม่เป็นไปตามเป้า	 แต่ผมคิดว่าก็ท�าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงส�าคัญ	 ท�าให้องค์กรท้องถิ่นมีบทบาทหน้าที่ 

ชัดเจน	 ในการรับผิดชอบชีวิตประจ�าวันของประชาชน	 ผมคิดว่าสิ่งเหล่านี้เป็นผลพวงจากความพยายาม 

มาสิบกว่าปีของการผลักดันเรื่องแผนการกระจายอ�านาจ	
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การกระจายอ�านาจที่แท้จริง คือ การเอาอ�านาจในการแก้ปัญหาไปไว้ใกล้ปัญหา

 หลักการกระจายอ�านาจจริง	ๆ	คือ	 เอาอ�านาจในการแก้ปัญหาไปไว้ใกล้ปัญหา	หรือการเอาอ�านาจที่ 

จะจดัการบางอย่างไปไว้กบัเจ้าของปัญหา	 	 ซ่ึงกค็อื	ประชาชนนัน่เอง	ฉะนัน้เง่ือนไขความส�าเร็จของการกระจาย 

อ�านาจ	คือ	ได้มอบอ�านาจการตัดสินใจ	การคิดในการแก้ปัญหา	มอบทรัพยากรไปให้เขา	ปัจจัย	(Factor) 

ส�าคัญในการกระจายอ�านาจ	ตัวแรก	คือ	ความมีอิสระ	ท้องถิ่นต้องมีอิสระ	(Autonomy)	ในการจัดการ	ค�าว่า 

อิสระนี้ยึดโยงกับปัจจัยที่สอง	คือ	สิ่งที่เรียกว่า	ความสัมพันธ์ระหว่างราชการ	(Intergovernmental	Linkage) 

ความหมายจริง	ๆ	คือ	การก�ากับดูแล	แต่ปัจจัย	๒	ตัวนี้	คือ	การก�ากับดูแลและอิสระจะไม่ไปด้วยกัน	ก�ากับมาก 

ก็อิสระน้อย	ถ้าอยากอิสระมากก็ลดการก�ากับดูแล	ส่วนปัจจัยตัวที่	๓	คือ	 เรื่องประสิทธิภาพ	 (Efficiency)	คือ 

การไปท�าให้ท้องถิน่มปีระสทิธภิาพในการบริหารจดัการมากข้ึน	 ซ่ึงก็คอืมกีารบรหิารจัดการทีดี่สนองความต้องการ 

ของประชาชนได	้ เมื่อท�าได้มีประสิทธิภาพมากขึ้นการก�ากับดูแลก็ต้องลดลง	 ซึ่งจะท�าให้ท้องถิ่นมีอิสระมากขึ้น 

เรื่อย	ๆ	เงื่อนไข	๓	ประการนี้	ที่เป็นเงื่อนไขส�าคัญ	ผมคิดว่ามาถึงวันนี้ท้องถิ่นก็มีอิสระมากขึ้น	แต่เป็นอิสระที่มี 

ขอบเขตพอสมควร	 ผมเรียนว่าการปกครองท้องถิ่น	 นอกจากเป็นการเอาอ�านาจการแก้ปัญหาไปไว้ใกล้กับ 

ปัญหาแล้ว	 ที่ส�าคัญต้องท�าแตกต่างกันได้	 คิดไม่เหมือนกันได้	 ต้องท�าต้องแก้ปัญหาได้	 ขึ้นอยู่กับภูมิสังคม 

บริบทของเขา	 เพราะฉะนั้นลักษณะงานแบบนี้	 สิ่งที่ควรเป็นอีกสิ่งหนึ่งท่ีเป็นความก้าวหน้าของการปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น	คือ	การที่เขาท�างานแบบบูรณาการ	 เอาเนื้องานตั้ง	 เอาพื้นที่ตั้ง	 เอาตัวปัญหาเป็นที่ตั้ง	 โดยทีไ่ม่ถกู 

แยกส่วนราชการ	ซึง่เป็นสิง่ทีอ่ยากเห็นประสทิธภิาพท้องถิน่	คอื	บรหิารอย่างมธีรรมาภบิาล	ไม่คอร์รปัชนั	มีนวัตกรรม 

ของการแก้ปัญหาตามความจ�าเป็น	หรือความเชื่อมโยงของเขา	ซึ่งผมคิดว่าจุดนี้เรายังไปไม่ถึง

การกระจายอ�านาจในอนาคตต้องพัฒนาระบบการคลังและการจัดบริการสาธารณะ 

ของท้องถิ่น
 

 ทิศทางการกระจายอ�านาจในอนาคตผมคิดว่า	มี	๒	เรื่อง	ที่ต้องพูดถึง

 เรื่องแรก	คือ	 เรื่องของระบบการคลังท้องถิ่น	ผมคิดว่าต้องมีการปฏิรูป	 เพราะหากท้องถิ่นจะมีอิสระ

ก่อนอื่นจะต้องมีอ�านาจในการจัดเก็บ	วันนี้คนโต้แย้งกันว่าท้องถ่ินหาเงินได้นิดเดียว	แต่ในทางกลับกันต่อให้หา

เต็มที่ก็หาเงินได้ไม่พอใช้	 เพราะโครงสร้างภาษีเราไม่ได้เอื้อให้ท้องถิ่นมีรายได้	 ฉะนั้นโครงสร้างรายได้ใหญ่มี

ความจ�าเป็นต้องท�า	 อาจจะต้องกลับมาพูดกันว่าภาษีฐานร่วมจะแบ่งกันอย่างไร	ภาษีตัวใดบ้างควรย้อนกลับมา

เป็นภาษท้ีองถิน่เลย	ควรมรีายได้จากค่าธรรมเนยีมใหม่	ๆ	หรอืไม่	ท้องถิน่ควรมโีครงการขนาดใหญ่ท่ีเป็นการลงทุน

ที่ท�าให้เกิดรายได	้เรื่องเหล่านี้เป็นเรื่องท้าทาย	

 เรื่องที่สอง	 คือ	 การจัดรูปแบบบริการสาธารณะของท้องถิ่นในอนาคต	 วันนี้ต้องยอมรับว่าปัญหา 

ท้องถิ่นเราเป็นปัญหาที่เราไม่สามารถบอกได้ว่าขนาดที่เหมาะสม	 (Optimum	 size)	 ของท้องถิ่นควรเป็นเท่าไร	

เราควรมีการแบ่งขนาด	 ความแตกต่างของท้องถิ่นที่ชัดเจน	 เช่น	 ไม่ถึง	 ๑	 ตร.กม.	 ไปจนถึง	 ๒๐๐	 ตร.กม.	

ความรับผิดชอบประชากรตั้งแต่	๙๐๐	คน	 ไปจนถึง	๕๐,๐๐๐	คน	 รายได้ของท้องถิ่นที่มีขนาดเล็ก	 กับรายได้
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ของท้องถิ่นท่ีมีขนาดใหญ่	 เรื่องนี้เป็นปัญหา	 เพราะการสถาปนาท้องถ่ินในอดีตไม่ได้คิดเรื่องพวกนี้มาก่อน	

ฉะนั้นการคิดเรื่องรูปแบบการจัดบริการสาธารณะให้เกิดความประหยัดตามขนาด	 (Economy	of	Scale)	 

การจดัการร่วมในกิจกรรมบางอย่างของท้องถิน่	๒	-	๓	แห่ง	โดยใช้ทรพัยากรร่วม	เช่น	ดบัเพลงิ	น�า้เสีย	ขยะ	การจดัตัง้

โรงเรียนทีเ่ป็นองค์การมหาชน	 การท�ารถไฟฟ้าสายต่าง	 ๆ	 รปูแบบเหล่านีจ้�าเป็นต้องเปิดโอกาสให้ท้องถิน่มกีารจัดการ

เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนได้มากขึ้น	และท�าให้เกิดรายได้ในการพึ่งพาตนเองให้มากขึ้น	

	 ถ้าท�า	๒	เรือ่งนีไ้ด้	จะเข้าหลกัทีเ่รยีกว่า	การปกครองตนเอง	(Self	Governance)	จรงิ	ๆ	คอื	ไม่ใช่เพยีง

แค่มีภารกิจ	แต่ต้องหารายได้เองได้และบริหารจัดการได้ด้วย	สิ่งที่ตามมาแน่นอน	คือ	การได้ความเป็นเจ้าของ	

(Ownership)	 การสร้างความเป็นเจ้าของให้กับประชาชน	 ประชาชนจะตื่นตัวและเข้ามาดูแลองค์กรท้องถิ่น	 

ซึ่งจริง	 ๆ	 แล้วเป้าหมายของการกระจายอ�านาจน่าจะเป็นตรงนี้	 การถ่ายโอนภารกิจเป็นเพียงเครื่องมือของ 

การเปลีย่นผ่านของการท�าให้บทบาทองค์กรท้องถิน่ชดัข้ึน	 และลดบทบาทของราชการส่วนกลาง	 ส่วนภมูภิาคลง	

การถ่ายโอนภารกิจส�าเร็จตามแผน	จงึไม่ใช่การกระจายอ�านาจส�าเรจ็	เพราะเป็นเพยีงเครือ่งมอืในช่วงระยะเปลีย่นผ่าน 

(Transitional	Period)	เท่านั้น	สิ่งที่ต้องท�าต่อไป	คือ	การท�าให้ท้องถิ่นสามารถท�างานเชิงลึก	ซึ่งแปลว่า	สมบูรณ์

ขึ้นได้	และสามารถรู้ได้ว่าควรจะท�าอะไรต่อไปได้จึงจะเป็นความส�าเร็จที่แท้จริงของการกระจายอ�านาจ

การกระจายอ�านาจจากท้องถิ่นไปยังประชาชนและชุมชน
 

 เหตุผลท่ีมีแนวความคิดว่า	 การกระจายอ�านาจควรไปที่ชุมชนหรือภาคประชาสังคม	 ผมเข้าใจว่า 

เป็นเพราะคนรู้สึกว่าองค์กรท้องถิ่นปฏิเสธการมีส่วนร่วมของประชาชน	 ไม่มีพื้นที่ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 

ซึ่งเป็นภาพใหญ่	 แต่ว่าความจรงิแล้วถ้ามองไปในรายละเอยีดแล้วจะเหน็องค์กรท้องถิน่จ�านวนมากกท็�างานร่วมกับ

ชาวบ้านอยู	่ แม้แต่ในรัฐธรรมนูญ	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๒๘๗	 ก็ก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องหาวิธีการ

และแนวทางในการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานของท้องถิ่น	 นอกจากนี้ยังพูดถึง

เรื่องระบบประชาพิจารณ์	จนถึงขั้นประชามต	ิซึ่งแปลว่า	องค์กรท้องถิ่นต้องขยับทิศจากการเป็นองค์กรราชการ

ให้มาเป็นองค์กรของประชาชน	ความเป็นราชการต้องลดลง	และต้องท�าให้เป็นองค์กรของประชาชน (People	
Organization)	ให้มากขึ้น	การเขียนกฎหมายควรให้องค์กรท้องถิ่นมีความยืดหยุ่น	ให้องค์กรท้องถิ่นสามารถคิด

ท่ีจะริเริ่ม	 (Create)	ท�าอะไรได้	 ให้องค์กรท้องถิ่นรับผิดชอบ	 (Accountable)	ต่อประชาชนเอง	กรณีที่ท�าผิด 

ก็ต้องถูกฟ้องเอง	 ไม่ใช่เอาระเบียบไปควบคุมองค์กรท้องถิ่นทั้งหมด	 ทุกวันนี้ท้องถิ่นเหมือนส่วนราชการเลย

ซึ่งหลักการนี้ไม่น่าถูกในระยะยาว	 มันถูกในระยะเปลี่ยนผ่าน	 การด�าเนินการดังกล่าวอาจเริ่มต้นกับท้องถิ่นที่มี

ความพร้อมก่อน	เช่น	เทศบาลนครให้เขามีอิสระและมีความรับผิดชอบมากขึ้น

	 อีกส่วนหนึ่งที่ประชาชนปฏิเสธท้องถิ่น	 คือ	 เขารู้สึกว่าสภาท้องถิ่นเป็นสภานักการเมือง	 ไม่ใช่สภาที่

ประชาชนมีส่วนร่วม	 เพราะฉะนั้นวันนี้แนวคิดเรื่องการปฏิรูปที่พูดเรื่องประชาสังคม	 คือ	 การพูดเรื่องการท�า

อย่างไรให้คนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจมากขึ้น	 ที่เราใช้ค�าว่า	 Inclusive	 ท�าอย่างไรให้ทุกฝ่ายเข้ามาอยูใ่น

พืน้ทีข่องการตัดสนิใจขององค์กรท้องถิน่	ซ่ึงจรงิ	ๆ	องค์กรท้องถิน่ท�าได้อยู่แล้ว

	 ทีนี้หากจะขยับให้ประชาชนท�าเองได้หรือไม่	 ผมคิดว่าก็ท�าได้	 ด้วยการท่ีท้องถิ่นกลับมาคิดเร่ือง

การท�างานร่วมกับประชาชน	 (Public-Private	 Partnership)	 ท้องถิ่นก็ไม่ควรท�าเองทุกเรื่อง	 ท้องถิ่นต้องแบ่ง

งานให้องค์กรชุมชน	ประชาชนท�างาน	ตัวอย่างที่เห็นได้ชัด	คือ	เทศบาลนครขอนแก่น	มีโครงการเทศบาลเล็กใน
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เทศบาลใหญ่	 ให้ชุมชนจัดการกันเอง	 พอถึงเวลาก็มาเบิกเงินไปท�า	 คือ	 การให้อ�านาจประชาชนไปจัดการ	
เป็นการลดก�าลงัคนและภาระงานของเทศบาลในขณะท่ีได้งานท่ีดีและตอบสนองได้รวดเร็วกว่า	 เช่น	 หลอดไฟฟ้า
สาธารณะในหมูบ้่านเสยี	 คนของเทศบาลกไ็ม่ต้องวิง่ไปเปลีย่นหลอดไฟให้	 ประชาชนแค่ถ่ายรูปหลอดไฟฟ้าทีเ่สยี
แล้วลงชื่อกัน	พอเปลี่ยนเสร็จก็มาเบิกเงินสิ้นเดือน	หลักการแบบนี	้คือ	หลักการมีส่วนร่วมให้ประชาชนไปท�า
	 สิ่งท่ีน่าเป็นห่วงมากวันน้ี	 คือ	 ท้องถิ่นดูแลประชาชนดีมากจนบางครั้งดีเกินความจ�าเป็น	 จนท�าให้
สวนทางกับหลักอีกหลักหนึ่ง	 คือ	หลักการพึ่งพาตนเองของประชาชน	 เพราะกลายเป็นประชาชนพึ่งพาท้องถิ่น
มากเกนิไป	อยากได้อะไรก็บอกท้องถ่ิน	ท้องถิน่กท็�าให้หมดกลายเป็นการเมอืงล้วน	ๆ	ในขณะท่ีหลกัของการปกครอง
ท้องถิน่ต้องกลบัมาพดูเรือ่งประชาชนต้องท�าเองด้วย	หลกัการพึง่ตนเองสญูหายไปจงึเป็นความท้าทายประการหนึง่
ที่จะต้องดูว่าเราจะจัดการเรื่องนี้อย่างไร

จังหวัดจัดการตนเอง เป็นความพยายามให้เกิดการปกครองตนเอง

	 เรื่องจังหวัดจัดการตนเอง	 ก็เป็นแนวคิดที่อ้างอิงอยู่ในรัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 มาตรา	 ๗๘	 แต่ผม 

คิดว่าแนวคิดนี้เป็นความพยายามท่ีจะผลักดันให้เกิดการปกครองตนเอง (Self	 Government)	 เพียงแต่ว่า 

ในรายละเอยีดในร่างกฎหมาย	 ต้องไปดอูกีทีว่ามนัมผีลกระทบต่อภาพรวมอย่างไร	 โดยเฉพาะอย่างย่ิงเร่ืองระบบ

การคลัง	เพราะเท่าที่รับฟังในร่างที่คณะกรรมการปฏิรูปเสนอ	ภาษีฐานร่วมร้อยละ	๗๐	เป็นของจังหวัด	ถ้าเป็น

อย่างนี้จะมีปัญหาเรื่องช่องว่างความไม่เสมอภาคกันของจังหวัด	 บางจังหวัดก็มีการเจริญเติบโต	 แต่บางจังหวัด 

ที่ต้องพึ่งพาระบบการอุดหนุนก็จะอยู่ยาก	 แต่ก็เป็นความพยายามที่ดีที่จะเดินเรื่องนี้ต่อไป	 แต่ถ้าท�าจริงก็อาจ

มีจังหวัดท่ีน�าร่องได้	ยกตัวอย่าง	จังหวัดภูเก็ตขนาดก็พอดีมี	๓	อ�าเภอ	คนไม่มาก	พื้นที่เป็นเกาะไม่ติดกับใคร	

สถานะทางเศรษฐกิจก็เหมาะกับทิศทางการเติบโต	 คือ	 การท่องเท่ียวซ่ึงมีอัตลักษณ์ของตัวเอง	 ถ้าจะน�าร่อง 

ก็สามารถท�าได้

การปรับโครงสร้างท้องถิ่น ต้องท�าให้บริการดีขึ้นและต้นทุนลดลง
 

 เรือ่งนีเ้ชือ่มโยงกบัเรือ่งทีผ่มพดูเมือ่สกัครู่ว่า	 เราไม่มตีวัเลขทีอ่ธบิายว่าขนาดทีเ่หมาะสม	 (Optimum	size)	

ขององค์กรท้องถิ่นว่าควรเป็นอย่างไร	ต้องดูวิวัฒนาการ	เช่น	ประเทศญี่ปุ่น	จากที่เคยมีองค์กรท้องถิ่นประมาณ	

๓๐,๐๐๐	แห่ง	วนันีเ้หลอืไม่ก่ีพนั	ความส�าเรจ็ของญีปุ่น่ในการควบรวมองค์กรท้องถิน่เกิดขึน้ภายหลงัจากประชาชน

มีความเป็นพลเมืองมากขึ้น	เข้าไปดูแลและเป็นเจ้าของท้องถิ่นมากขึ้น	เรื่องประชาธิปไตยถ้าท้องถิ่นขนาดเล็ก

ท้องถิ่นดูแลประชาชนดีมากจนบางครั้งดีเกินความจ�าเป็น 

จนท�าให้สวนทางกับหลักอีกหลักหนึ่ง คือ 

หลักการพึ่งพาตนเองของประชาชน
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ประชาธิปไตยก็ดูดี	มันใกล้เคียง	แต่ถ้าห่างประชาธิปไตยก็ห่างไป	ในขณะที่ท้องถิ่นเล็กข้อด	ีคือ	การมีส่วนร่วม

การเฝ้าระวังดี	 แต่พอเริ่มใหญ่ก็เริ่มห่าง	 เพราะฉะนั้นถ้าใหญ่	 ต้องท�าเรื่องของการตื่นตัวของประชาชนให้แน่น	

เรือ่งคณุธรรมและจริยธรรมของนักการเมอืงให้ด	ีซ่ึงแนวโน้มรปูแบบของไทยน้ันการสถาปนาเทศบาล	เป็นการสถาปนา

ตามแนวคดิเรือ่งความเป็นเมอืง	ตรงไหนเจรญิก็ให้เป็นเทศบาล	แต่เวลาเราจดัต้ัง	อบต.	เราจดัตัง้ตามเขตการปกครอง 

เพราะฉะน้ันทีม่าไม่เหมือนกนั	ซึง่เร่ืองนีส้ะท้อนให้เห็นจากเรือ่งทีม่าของสมาชกิ	เพราะฉะนัน้หากจะคดิเรือ่งของขนาด 

ผมคดิว่าเมือ่ควบรวมแล้วโจทย์คอืต้องบรกิารดีขึน้	 และต้องลดต้นทุนการให้บริการได้จรงิ	 ปัญหาของการควบรวม

องค์กรท้องถิ่นของไทยอีกประการหนึ่ง	 คือ	ความเป็นห่วงเป็นใยของนักการเมืองว่าจะไม่มีท่ียืน	ส่วนใหญ่ 

ท่ีควบรวมกันคือการลงตัวกันพอดี	 ตกลงกันว่าไม่มีใครได้เปรียบเสียเปรียบ	 แต่ถ้าจะควบรวมแบบบังคับ 

ผมคิดว่ายาก

การถ่ายโอนบุคลากรเป็นเรื่องที่ขับเคลื่อนยากที่สุด
 

	 ถ้าพูดถึงเรื่องการถ่ายโอน	 งาน	 เงิน	 คน	 และกฎหมายแล้ว	 เรื่องที่เราอาจจะต้องคิดใหม่	 คือ	 เรื่อง 

การถ่ายโอนคน	 เพราะความคิดเดิมนั้น	 เมื่องานไปคนไป	 หลักการนี้ไปไม่ได้	 เพราะวัฒนธรรมของข้าราชการ

ส่วนภูมิภาคและข้าราชการท้องถิ่นเป็นคนละวัฒนธรรมกัน	 ฉะนั้นตอนหลังเรื่องคน	 เรื่องโรงเรียน	 เราก็บอกว่า

งานไปต�าแหน่งไปก็แล้วกัน	 คนไปเลือกกันเอาเอง	 เพราะในที่สุดงานไปคนไปไม่ส�าเร็จ	 แต่ที่พอจะโอนได้เป็น

หลักเป็นฐานก็คือ	 กรมเร่งรัดพัฒนาชนบท	 เนื่องจากถูกยุบ	 แต่วันนี้ดีขึ้น	 เพราะท้องถิ่นอาจะมีแรงจูงใจบางตัว	

เช่น	ผลตอบแทนเรื่องโบนัส	ก็ท�าให้คนเริ่มตัดสินใจไปอยู่ท้องถิ่น	คนที่ไปแล้วมีอิสระในการท�างาน	เช่น	คนจาก

กรมการพัฒนาชุมชน	 ผมคิดว่าเรื่องวิเคราะห์งานกับอัตราก�าลังต้องเดินขนานกัน	 การควบคุมโครงสร้างโดย	

กพร.	ต้องเข้มแข็งพอ	ทิศทางการกระจายอ�านาจและการปฏิรูปต้องเดินไปด้วยกัน	ถ้าอยากเห็นกระจายอ�านาจ

ก้าวหน้า	 ก็ต้องรับกระแสนี้	 แล้วกลับมาพูดเร่ืองการปรับโครงสร้างและการปรับระบบของบุคลากร	 ในที่สุด 

ไม่ต้องบังคบัโอนให้สมัครใจไปเลย	ส�าหรับทางฝ่ังราชการท่ีมคีนล้นงานอยู	่ผมเสนอว่าให้	Buy	Out	หรอื	การซือ้ออก 

รัฐต้องลงทุน	 ฝั่งท้องถิ่นก็ไปจ้างใหม่เขาจะได้คนที่เข้ามาใหม่	 จะได้คนที่มีความเต็มใจกับฝั่งท้องถิ่นไป 

๒	 ช่องทางนี้	 ผมคิดว่าเรื่องคนนี้บังคับให้ไปด้วยกันยาก	 ส่วนการให้ยืมตัวไปช่วยราชการจนเกษียณจะมีปัญหา

ทางปฏบิตั	ิเช่น	๒	ข้ัน	ใครจะให้	การให้คณุให้โทษจะท�าอย่างไร	ถ้าเราแก้รายละเอยีดพวกนีไ้ด้กเ็ป็นส่ิงท่ีดี	เพราะ 

การไปช่วยราชการองค์กรท้องถ่ินเป็นสิง่ทีม่อียูแ่ล้ว	 แต่นัน่หมายถงึโครงสร้างทางเงนิเดือนหรอืการบรหิารงานบคุคล

ต้องใกล้กัน	วันนี้ท้องถิ่นมี	Incentive	ดีกว่าการที่จะเทียบกับข้าราชการพลเรือน	ส่วนเร่ืองการแก้ไขกฎหมาย

เราไม่สามารถควบคุมเวลาได้	นอกจากนี้การแก้กฎหมายก็เป็นการยึดแนวทางแบบเดิม	การแก้กฎหมายต้องเอา

กฎหมายหลกัไว้ก่อนกเ็ลยท�าได้ช้า	และเป็นข้ออ้างส�าคญั	ส�าหรับเรือ่งเงนิกเ็ป็นเรือ่งที	่๓	ซ่ึงถ้าไม่แก้โครงสร้างใหญ่	

ก็เป็นเรื่องยาก
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ศุภสวัสดิ์  ชัชวาลย์

ทัศนะเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจ

 ผมมีความเห็นว่าการกระจายอ�านาจถ้าจะขับเคลื่อนไปได้ดี	 ส่วนหนึ่งต้องมีแรงสนับสนุนจากฝ่าย 

การเมืองมาก	ๆ	กุล่มนักวิชาการ	กลุ่มข้าราชการบางส่วนจากหน่วยงานยังไม่เพียงพอที่จะมีแรงส่งหรือแรงที่จะ 

ขบัเคลือ่นไปได้	อย่างในกรณช่ีวงสมยัปี	๒๕๔๒	ทีขั่บเคล่ือนได้เพราะบรรยากาศทางการเมอืงเอือ้อ�านวย	ส่งเสรมิ

ให้มีการกระจายอ�านาจ	 อย่างไรกต็ามหากถามว่าการกระจายอ�านาจท่ีผ่านมาสมบรูณ์แบบไหม	 กย็งัไม่สมบรูณ์แบบ 

ปัญหากย็งัมใีห้เหน็โดยเฉพาะอย่างย่ิงวิธีคดิเรือ่งกระจายอ�านาจ	 การถ่ายโอน	 เราคดิในกรอบของการมอบหมายงาน

ให้ไปท�ามากกว่า	การถ่ายโอนอ�านาจจรงิ	ๆ	คอื	มอบให้ไปท�าตรงนีแ้ทน	โดยไม่ใช่การกระจายอ�านาจ	ยกตวัอย่าง	

การดแูลผูส้งูอาย	ุ ไม่ได้คิดเรือ่งการถ่ายโอนอ�านาจเป็นการมอบอ�านาจกันท�า	 ถ้าถ่ายโอนจริงรฐัต้องมอบงบประมาณ

ในการดแูลผูส้งูอาย	ุ เช่น	 ให้คนละ	๖๐๐	บาทต่อเดือน	 ให้ท้องถ่ินเอาไปบริหารจัดการเอง	คดิแผนเอง	 ผู้สงูอายุ

อยากได้อะไรก็จะจัดหาให้	 ไม่ต้องจ่ายเป็นเบี้ยยังชีพเดือนละ	๖๐๐	บาท	การที่เอาเงินไปให้ท้องถิ่นแล้วจ่ายให้ 

ผู้สูงอายุเป็นเดือน	 ซึ่งเป็นการมอบหมายงานให้ท�าแทนไม่ใช่การกระจายอ�านาจเพราะท้องถิ่นยังยึดติดกับ 

กรอบความคิดของราชการการว่าถ้าท�าอะไรที่แปลกใหม่อาจท�าให้ถูกตรวจสอบจาก	สตง.	 ได้	 จึงท�าตามหน้าที่

ทีไ่ด้รบัมอบหมายจากส่วนกลางเท่านัน้	แต่กม็บีางพืน้ทีท่ีจ่ดัท�าเอง	ท�าแบบกรอบของเขา	แต่ก็ต้องมาพบปัญหากับ	

สตง.	 อยู่ดี	 เช่น	 อบจ.	 จันทบุรี	 ที่ประกันราคาพืชผลทางการเกษตรก็อาจมีความเสี่ยงเรื่องนี้เป็นเรื่องส�าคัญ 

ถ้าเราไม่ได้คิดจะถ่ายโอนจริง	ๆ	เราคิดแค่ว่ามอบหมายงานให้ไปท�า

แนวทางการแก้ไขปัญหารื้อรังเรื่องการกระจายอ�านาจ

 ในร่างแผนการกระจายอ�านาจฯ	 ฉบบัที	่ ๓	 ได้มกีารหยบิยกปัญหานีไ้ปอภปิรายในทีป่ระชมุและได้เสนอ
ให้มีการแบ่งประเภทของภารกิจ	 และอ�านาจหน้าที่ให้ชัดเจน	 ภารกิจแบบไหนเป็นภารกิจมอบขาดหรือไม่ขาด 
คือให้ใส่ไว้ในภารกิจแต่ละประเภทที่มีการถ่ายโอนด้วย	 เช่น	 ถ่ายโอนไปเลยเป็นภารกิจของท้องถิ่น	 
หรอืเป็นการท�าร่วมกนั	หรอืเป็นการมอบหมายให้ไปท�าแทน	หรอืเป็นเรือ่งรเิริม่ใหม่ควรจดักลุม่ให้ชัดเจนไม่เช่นนัน้ 
ก็จะเป็นแบบเดิมอีก

•	 รองศาสตราจารย์		คณะรัฐศาสตร์		มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

•	 คณบดีคณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

•	 อนุกรรมการเพื่อศึกษาแนวทางการพัฒนาการกระจายอ�านาจ

	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ภาคประชาชนควรจะมีส่วนร่วมผลักดันการกระจายอ�านาจ
 

 ปัญหาใหญ่	คือ	ประชาชนคิดแตกต่างกัน	ถ้าในพื้นท่ีต่างจังหวัดท่ีได้รับบริการจากท้องถิ่นก็อยาก
เข้าไปมส่ีวนร่วมกบัท้องถิน่	 หรอือกีอย่างคดิว่าไม่อยากเข้าไปมส่ีวนร่วมกบัผูม้อี�านาจทางท้องถิน่	 คดิว่าท�าอย่างไร
ไม่ให้น�า้ท่วม	 หรอืท่วมแล้วมกีารช่วยเหลอือย่างทันท่วงท	ี โดยทีป่ระชาชนไม่เดอืดร้อน	 ถ้าเราถ่ายโอนอ�านาจลงไป	

มันต้องมีหลักประกันว่าอ�านาจมันลงไปถึงประชาชนจริง	ๆ	 ไม่ใช่อยู่ในอ�านาจนักการเมืองท้องถิ่น	การที่มี 

เลอืกตัง้	เลอืกผูบ้รหิารท้องถิน่	เลอืกสภาท้องถ่ิน	มนัไม่ได้มกีารพิสูจน์ว่าอ�านาจจะไปอยูก่บัประชาชน	อ�านาจจบ

ในมือของนักการเมืองท้องถิ่นประชาชนก็จะมองว่าแล้วแต่ผู้น�าท้องถิ่นเอาไรก็ตามนั้น	 สิ่งท่ีเราต้องปรับคือ

ทัศนคติของประชาชนในการสร้างวัฒนธรรมทางการเมือง	 มันต้องใช้เวลา	 ต้องมีตัวอย่างมีแบบอย่างให้ศึกษา	

ต้องพูดให้มาก	ๆ	ต้องริเริม่	ต้องท�าเลยในวันนี	้ในส่วนของส�านกังานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	กม็ส่ีวนงาน 

ที่เกี่ยวข้องกับภาคประชาชน	 เวลาพูดถึงภาคประชาชนก็จะมีปัญหาของคนกลุ่มหนึ่ง	 ท่ีเชื่อในแนวคิดของ 

ภาคประชาชน	 แต่ในคนในกลุ่มนี้สุดโต่งภาคประชาชนเป็นภาคที่เป็นอิสระจากรัฐ	 ซึ่งมองว่าไม่ถูกต้อง	 เราควร 

จะสร้างภาคประชาชนทีส่ามารถอยูร่่วมกบัภาครฐัได้	โดยต้องไม่ปฏเิสธบอกว่าไม่เอา	อบต.	อบจ.	แต่ในทางกลับกัน

ต้องเข้ามาอยูก่บัท้องถิน่	 หรอืให้มส่ีวนร่วมในการบริหาร	 เช่น	 ร่วมมาเป็นกรรมาธิการ	 ร่วมมาเป็นสภาท่ีปรกึษา

ภาคประชาชนในท้องถ่ิน	 ต้องมีพื้นฐานที่ยึดโยงหรือยอมรับโครงสร้างทางการ	 ต้องเอาภาคประชาชนมาอยู่

ในโครงสร้างทางการให้ได้	ปัญหาใหญ่	 กลุ่มคนที่สนับสนุนภาคประชาชนพยายามจะสอนว่าภาคประชาชน 

ต้องเป็นอิสระ	ต้องปลดแอกจากภาครัฐส่วนมากจะเป็นเช่นนี้	กลุ่มนักเคลื่อนไหวต่าง	ๆ	นักสิทธิมนุษยชน	 

กลุม่	NGO	ซ่ึงมองว่าไม่ดี	ต้องส่งเสรมิประชาชนให้เข้าใจโครงสร้างทางราชการ	ว่าราชการท�างานอย่างไร	เพือ่ท่ีจะ

ได้เข้ามาท�างานร่วมกับราชการ	เข้าใจโครงสร้างท้องถิ่น	ร่วมท�างานกับท้องถิ่นท�าแผนร่วมกัน	ไม่รู้สึกว่าท้องถิ่น

เป็นเร่ืองน่ารังเกียจ	 การท�างานร่วมกันประชาชนไม่จ�าเป็นต้องเป็นหน่วยงานที่จะคอยตรวจสอบอย่างเดียว	

สามารถเข้ามาท�างานร่วมกับท้องถิ่นได้	 ไม่มองว่าท้องถิ่นเป็นคู่ต่อสู้หรือศัตรู	 โดยตัวท้องถิ่นเองต้องเปิดโอกาส

ให้ประชาชนได้เข้าไปประชุมร่วมรับฟังความคิดเห็น

อุปสรรคในการขับเคลื่อนการกระจายอ�านาจ

	 ผมมองว่าตัวองค์กรและบุคคลกรทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายประจ�าของท้องถิ่นยังไม่มีศักยภาพในแง่

การท�างานที่ดีเพียงพอ	 ทั้งเรื่ององค์ความรู้	 วิธีการสร้างคน	 ใช้คน	 รวมไปถึงทัศนคติด้วย	 ท้องถิ่นยังอ่อน 

ซึ่งการขาดศักยภาพ	 ท�าให้ไม่สามารถสร้างความเชื่อมั่นให้กับภาครัฐ	 ภาคสังคม	 ที่จะมอบความไว้วางใจให้	 

ซึง่ในเรือ่งนีไ้ม่ใช้หน้าทีข่องภาครฐัจะไปท�า	ตวัท้องถิน่เองต้องช่วยกันท�าผ่านองค์กร	สมาคม	การจดัสมัมนาวิชาการ

ของท้องถิ่นในแต่ละปีต้องช่วยร่วมกันคิดแผนพัฒนา	พัฒนาองค์ความรู้	

	 เรื่องธรรมาภิบาลกลายเป็นรอยด่างที่ท�าให้กระบวนการกระจายอ�านาจไม่สามารถขับเคลื่อนได	้

เพราะว่าคนไม่ไว้วางใจ	 เนื่องจากท้องถ่ินจ�านวนหนึ่งไม่มีธรรมาภิบาล	 ผู้บริหารอาจขาดคุณธรรม	 จริยธรรม	

ซึ่งท�าให้เกิดการมองท้องถิ่นอย่างเหมารวม	ดังนั้น	ท้องถิ่นเองต้องแก้ภาพลักษณ์เหล่านั้นออกไป	มันเป็นปัญหา

ที่ต้องแก้ไขเพื่อสร้างความเชื่อมั่นกลับมา	หากเป็นปัญหาเรื้อรังจะแก้ไขล�าบาก	บางครั้งการกระจายอ�านาจต้อง
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ขับเคล่ือนจากข้างบน	แต่ขณะนี้ข้างบนก็ไม่ได้ให้ความส�าคัญกับการกระจายอ�านาจเท่าไร	 ฝ่ายข้างบนต้องดู

ทิศทางให้ชัดเจน	 ว่าจะเอาอย่างไรในเรื่องของกระจายอ�านาจ	 ถ้าปล่อยก็เหมือนว่าแล้วแต่กระแสลมที่จะพัดไป

ทางซ้าย	พัดไปทางขวา	เราก็ไม่เห็นความก้าวหน้าอย่างที่ควร	ถ้ามีทิศทางที่ชัดเจน	ต้องจัดความส�าคัญว่าส�าคัญ

ล�าดับที่เท่าไร		จากนโยบายต้องก�าหนดเลยว่าจะท�า	๕	ปี	๗	ปี	หรือ	๑๒	ปี	หรือในสมัยที่ตนเองเป็นรัฐบาล	 

ต้องมีแผนการในการด�าเนนินโยบายเก่ียวกบักระจายอ�านาจซึง่ไม่ได้หมายถงึแผนการกระจายอ�านาจ	 แต่เป็นแผน

ของรัฐบาลที่ได้ก�าหนดนโยบายเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจเอาไว้

ล�าดับความส�าคัญของการกระจายอ�านาจในประเทศไทย
 

	 ถ้าไปดปูระวตัศิาสตร์	 ในหลายประเทศการกระจายอ�านาจเกิดเนือ่งจากมคีวามจ�าเป็น	สถานการณ์หรอื	

เงือ่นไขบางอย่างบบีให้ต้องกระจายอ�านาจ	 ถ้าพูดตรงไปตรงมากค็อืถ้าไม่มปีระเดน็ปัญหาทีม่ากระตุน้	 การกระจาย 

อ�านาจก็จะกลายเป็นเรื่องท้าย	 ๆ	 ท่ีการเมืองจะสนใจ	 ในฝร่ังเศส	ญี่ปุ ่น	 มาเลเซีย	 อินโดนีเซีย	 ฟิลิปปินส	์ 

ที่มีการกระจายอ�านาจได้มากเพราะมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง	ส่วนในประเทศไทยตอนนี้ความส�าคัญ 

ของการกระจายอ�านาจยังไม่ร้อนแรงหรือเป็นที่น่าสนใจ	ยังมีภาระอื่นเร่งรีบกว่าอีกเยอะ	ประเทศไทยที่ผ่านมา 

มีความขัดแย้งทางการเมืองสูง	จึงคิดว่าการกระจายอ�านาจยังไม่เป็นที่น่าสนใจของรัฐบาล	เนื่องจากรัฐบาลต้อง

ไปแก้ปัญหาความขัดแย้งก่อนอะไร	และมองเร่ืองการกระจายอ�านาจเป็นเรือ่งปกติหรือเป็นงานประจ�า	อย่างไรกด็ี

ในภาวะท่ีการเมอืงระดบัชาตไิม่ได้มาสนใจเรือ่งการปฏริปูท้องถิน่หรอืการกระจายอ�านาจ	 เรากอ็าจต้องมาพจิารณา

ถึงแนวทางในการพัฒนาองค์ความรู้	และศักยภาพของท้องถิ่นให้ดียิ่ง	ๆ	ขึ้นไป	รวมถึงการทบทวนภารกิจต่าง	ๆ	 

ท่ีได้ถ่ายโอนลงไปให้กับท้องถิ่นว่าท้องถิ่นยังสามารถท�าในเรื่องเหล่านั้นได้ดีอยู่หรือไม่	 ซึ่งหากไม่ดีก็ต้องมีแผน 

ในการปรับปรุงภารกิจที่ถ่ายโอน	เป็นต้น

เราควรจะสร้างภาคประชาชนที่สามารถอยู่ร่วมกับภาครัฐได้  

โดยต้องไม่ปฏิเสธบอกว่าไม่เอา อบต. อบจ.  

แต่ในทางกลับกันต้องเข้ามาอยู่กับท้องถิ่น หรือให้มีส่วนร่วมในการบริหาร
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สกนธ์  วรัญญูวัฒนา

การเข้ามามีส่วนร่วมกับกระบวนการการกระจายอ�านาจ

	 ผมได้เข้ามาร่วมกระบวนการการกระจายอ�านาจของประเทศไทยเมือ่ตอนสมยันายอภสิิทธิ	์ เวชชาชวีะ	
เป็น	รมต.	ประจ�าส�านกันายกรฐัมนตร	ีแต่จรงิ	ๆ	ผมท�าเร่ืองนีต้ั้งแต่สมยัเรียนหนงัสือ	ถ้านับจากจุดเร่ิมต้นทีเ่ข้ามา
มีส่วนร่วมเร่ืองกระบวนการการกระจายอ�านาจและเรื่องของการช่วยท้องถ่ินก็ตั้งแต่ปี	 ๒๕๓๐ - ๒๕๓๑ 
ตอนกลับมาประเทศไทยใหม	่ๆ	ได้มีโอกาสไปช่วยหาวิธีการพฒันารายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แห่งหนึง่
ในจงัหวดัสมทุรปราการ	จงึได้เหน็สภาพเมอืงไทยจรงิ	ๆ	เป็นการสมัผสัท้องถิน่ในประเทศไทยครัง้แรก	หลังจากนัน้
ได้มีโอกาสท�างานวจิยัเรือ่งพฒันาเงินอดุหนนุ	พฒันาเมือง	จนกระทัง่มีการปฏริปู	ทีเ่ป็นต้นตอของรฐัธรรมนญู	ปี	๒๕๔๐ 
ตอนนัน้นายอภสิทิธ์ิชกัชวนให้ไปเขียนกรอบการกระจายอ�านาจว่าควรมปีระเดน็อะไรบ้าง	เขยีนกรอบต่าง	ๆ	เอาไว้	
โดยเฉพาะด้านการบริหารรายได้และด้านการเงินการคลัง	 ซ่ึงตอนนั้นเป็นช่วงประมาณปี	๒๕๓๗	 -	๒๕๓๘	 
ซึ่งยังไม่มีรัฐธรรมนูญ	ปี	๒๕๔๐	และยังไม่มีการกระจายอ�านาจ	แต่พอมีรัฐธรรมนูญปี	๒๕๔๐	ก็ได้มีโอกาสเป็น
กรรมการยกร่างกฎหมายแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจ

ที่มาสัดส่วนรายได้ท้องถิ่นตามแผนการกระจายอ�านาจ

	 ตอนที่ยกร่างกฎหมายก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	

มีการถกเถียงกันเยอะเรื่องท่ีจะก�าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสัดส่วนรายได้เมื่อเปรียบเทียบกับรายได้

ของรัฐบาลเพิม่ขึน้เป็นร้อยละ	๓๕	ตอนนัน้มกีารด�าเนนิการคู่กนั	๒	สาย	สายหนึง่คอืการกระจายอ�านาจให้ท้องถิน่	

สายที่สองคือการปฏิรูปส่วนราชการ	 โดยสายปฏิรูปซึ่งมีท่านโภคิน	 พลกุล	 เป็นประธาน	 บอกว่าต้องเอาเงินให้

จังหวัดและให้พื้นที่ท้องถิ่น	ถ้าจ�าไม่ผิดคิดเอาไว้ว่าต้องมีการโอนเงินเพื่อให้พื้นที่มีรายได้เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ	๑๘ 

จากเดิมซึ่งขณะนั้นท้องถิ่นมีสัดส่วนรายได้อยู่ที่ประมาณร้อยละ	๑๑	-	๑๒	ตัวเลขร้อยละ	๑๘	นั้นชุดท่านโภคิน 

เสนอขึ้นมาโดยไม่มีใครรู้ว่ามาจากไหน	ชุดยกร่างแผนการกระจายอ�านาจก็สงสัยว่าท�าไมต้องร้อยละ	๑๘ 

จึงเสนอเพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ	 ๒๐	 เป็นการเริ่มต้น	 และมีเจตนาให้มีการกระจายอ�านาจให้แก่ท้องถิ่นเพิ่มขึ้น 

จึงสร้างแรงกดดันให้เกิดการขับเคลื่อน	จึงก�าหนดให้เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ	๓๕	ภายใน	๕	ปี	ที่มาที่ไปคือแบบนี	้

•	 ศาสตราจารย์		คณะเศรษฐศาสตร์		มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อดีตคณบดีคณะเศรษฐศาสตร์		มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 ประธานอนุกรรมการก�าหนดมาตรการเพื่อเสริมสร้างวินัยทางการเงิน	
	 การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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เพราะฉะนั้นถ้าถามว่าตัวเลขร้อยละ	 ๓๕	 มาจากไหน	 ก็พอตอบได้ว่ามาจากการทาบตัวเลขของชุดปฏิรูป 

ระบบราชการที่ต้องการให้ท้องถิ่นมีสัดส่วนรายได้เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ	 ๑๘	 ซึ่งขณะนั้นตัวแทนส�านักงบประมาณ

ที่อยู่ในชุดยกร่างก็บอกว่าท�าได้	เลยเป็นที่มาของตัวเลขร้อยละ	๓๕	

	 ในสมัยนั้นคิดกันว่างานโรงเรียน	 งานสาธารณสุขควรโอนไปให้ท้องถิ่น	 ดังนั้นหากเอาตัวเลขของ

สาธารณสุขกับตัวเลขของการศึกษารวมเข้าไปด้วยตัวเลขมันเกินร้อยละ	๓๕	อยู่แล้ว	จึงคิดว่าตัวเลขร้อยละ	๓๕	

น่าจะมีความเป็นไปได้และไม่เกินความเป็นจริง	เป็นกรอบที่เราคิดว่าท�าได	้โดยเอารายจ่ายเป็นตัวตั้ง	เอาเฉพาะ

ตัวเลขของการศึกษาชั้นประถม	มัธยม	สาธารณสุขก็เอาเฉพาะปฐมภูมิ	ตัวเลขก็เกินแล้ว

จุดยืนและแนวทางการกระจายอ�านาจ  

	 ผมคิดว่าต้องท�าความเข้าใจก่อน	 เพราะบางคนคิดเพียงว่าการกระจายอ�านาจเป็นเพียงการให้งาน 

ให้เงินกับท้องถิ่นอย่างเดียว	 แต่ความจริงต้องเข้าใจปรัชญาของการกระจายอ�านาจก่อนว่า	 การกระจายอ�านาจ 

คือต้องให้คนท้องถิ่นคิดเอง	 ท�าเอง	 แก้ไขปัญหาด้วยตัวเอง	 เรื่องของท้องถ่ินเป็นเรื่องของคนท้องถิ่นต้องดูแล 

จัดการเอง	 ในประเทศที่พัฒนาแล้วจะเห็นได้ว่าไม่มีประเทศใดไม่มีการกระจายอ�านาจ	 การกระจายอ�านาจ 

จะช่วยพัฒนาเศรษฐกิจ	และการกระจายอ�านาจไม่ใช่กระแส	โดยพื้นฐานของการพัฒนาการกระจายอ�านาจเป็น

สิง่ทีต้่องท�า	เนือ่งจากเป็นการเปิดโอกาสให้สามารถระดมทรัพยากรในพ้ืนท่ีท่ีรัฐบาลเอือ้มมอืเข้าไปไม่ถึง	เป็นการ

เปิดโอกาสให้เราได้สามารถเข้าถึงทรัพยากรในพื้นที่	 รวมทั้งประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่นคิดเองท�าเองได้	 ตัดสินใจ

ได้ด้วยตัวเองสิ่งเหล่านี้จะท�าให้เกิดผลตามมาคือ	ประการแรกทรัพยากรในประเทศเพิ่มขึ้น	ประการต่อมาคือ	

รัฐบาลไม่ต้องช่วยเหลือในเรื่องเล็กน้อย	และประการสุดท้ายท่ีส�าคัญท่ีสุดคือ	ระบบบริหารราชการแผ่นดิน 

ที่ท�าให้เกิดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและท�าให้เกิดความรับผิดรับชอบ	(accountability)	ซึ่งผมมองว่า

เป็นหัวใจของบ้านเมืองและสังคมไทยของเราให้กับคนท�างาน	 กระบวนการตรงนี้คือการส่งต่อความรับผิดชอบ

ในพื้นที่ให้ท้องถิ่นดูแลตัวเองเป็นตัวช่วยเสริมวินัยของคนในประเทศ

เราจะต้องสร้างเครื่องมือให้ประชาชนได้เห็นว่า ประชาชนคิดอะไร  

อยากท�าอะไร อยากได้อะไร แล้วจะต้องได้จริง ต้องมีแผน

	 กระบวนการ	 หลักคิด	 แนวคิดเหล่านี้สามารถน�าไปใช้ในเรื่องของการคลังได้	 คือ	 เราจะต้องสร้าง 

เครื่องมือให้ประชาชนได้เห็นว่า	ประชาชนคิดอะไร	อยากท�าอะไร	อยากได้อะไร	แล้วจะต้องได้จริง	ต้องมีแผน

คอืคดิอยากท�าอะไรต้องเห็นภาพว่าท�าแล้วจะเกดิขึน้จรงิ	ค�าถามคอื	ท�าให้เกดิขึน้แล้วทรพัยากรหรอืเงนิจะมาจากไหน 

แน่นอนว่าในเบ้ืองต้นใหม่	ๆ	ไม่ใช่เรื่องแปลกที่รัฐบาลต้องเข้าไปช่วยท้องถ่ินก่อน	แต่กระบวนการเหล่านี้ไม่ใช่

เป็นเพียงแค่ให้เงินกับท้องถิ่นต้องให้งานกับท้องถิ่นด้วย	และต้องออกแบบให้ดี	ออกแบบให้คนในท้องถิ่นคิดเอง	

ท�าเอง	 ตัดสินใจเอง	 รู้ว่าตัวเองมีทรัพยากรพอหรือไม่พอ	 รู้จักตัดสินใจด้วยพื้นฐานของความเป็นจริงว่าตัวเอง 

มีศักยภาพมากน้อยเพียงใด	ถ้าเกินไปควรท�าอย่างไร	จะลดขนาดหรือไม่	 จะเลื่อนเวลาท�าหรือไม่	หรือจะหา
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งบประมาณมาจากไหน	สิง่เหล่านีค้อืสิง่ทีป่ระชาชนต้องคิดตระหนัก	ไม่ใช่ร้องขอให้มกีารช่วยเหลอืเพยีงอย่างเดยีว	

การกระจายอ�านาจการเงินการคลังมาถึงขนาดนี้ผมว่าเป็นสิ่งที่ดีมากแล้ว	หลายคนอาจไม่เห็นด้วยกับผม	แต่ผม

มองว่าการมาได้ไกลขนาดน้ีซึ่งใช้เวลาเพียงประมาณ	๑๕	-	๑๖	ปี	ท�าให้คนท้องถิ่นรู้จักท้องถิ่น	ผูบ้รหิารท้องถ่ิน 

รู้จักบริหารจัดการเรื่องต่าง	ๆ	ผมว่าการกระจายอ�านาจมาได้ไกลมากแล้ว	ถ้าเปรียบเทียบกับประเทศที่ม ี

การกระจายอ�านาจมาก่อน	เช่น	ประเทศญ่ีปุ่นใช้เวลา	๖๐	-	๗๐	ปี	ประเทศฝรั่งเศสท�ามาเป็นร้อยปี	สหรัฐอเมริกา	 

๒๐๐	-	๓๐๐	ปี	ของเรา	๑๐	กว่าปีได้ขนาดนี้ผมว่าก็ไม่เลวนะ	แต่ถ้าถามว่ามาเร็วเกินไปหรือไม่	จะปรับปรุง 

แก้ไขขนาดไหนนั้น	 ผมว่าช่วงนี้เป็นช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อ	 เพราะถ้ารู้ทิศทางว่าจะเป็นอย่างไร	 รู้ว่ามีปัญหาอะไร 

รูแ้ล้วไม่รบีแก้ไขกจ็ะเหมอืนกบัสงัคมไทยโดยท่ัวไป	คอืจะเสพติดและแก้ไขยาก	ซ่ึงผมมองว่าขณะนีย้งัไม่ติดมาก

แนวคิดในการปรับปรุงระบบการกระจายอ�านาจด้านการเงินการคลัง

 สิง่แรกสดุทีผ่มคิดว่าต้องท�า	คอื	 ต้องออกแบบระบบรายได้ท้องถิน่ใหม่หมดเลย	ทัง้ระบบและโครงสร้าง	

ระบบทีว่่านีร้ะบบแรกคอื	ระบบข้อมลูการท�าหน้าทีข่องท้องถิน่ว่า	ท้องถิน่ใช้เงนิไปแต่ละปี	ๆ	แล้วเกดิอะไรข้ึนบ้าง	

ต้องเปิดเผยข้อมูลเหล่านี้ให้ชาวบ้านได้รู้จริง	ๆ	 เพราะจะท�าให้ประชาชนรู้ว่าท้องถ่ินท�าอะไร	 ไม่ท�าอะไร	และ

ท�าให้ประชาชนหนัมาสนใจท้องถิน่มากยิง่ขึน้	 ประเด็นทีส่องท่ีผมคดิว่าเป็นเรือ่งใหญ่ไม่แพ้กนักค็อื	 การท�าต่อเนือ่ง	

โดยการลงไปดูรายละเอียดว่างานไหนควรโอนไปให้ท้องถิ่น	 และท้องถิ่นมีการท�างานนั้นจริงหรือไม	่ รวมทั้งควร

วิเคราะห์ด้วยว่างานที่โอนไปนั้นควรใช้เงินเท่าไร	หรือการวิเคราะห์ขนาดของเงินท่ีเหมาะสมต่อรายจ่ายนั่นเอง	

ซึ่งเป็นสิ่งที่จ�าเป็นต้องท�า	 เพราะนอกจากจะท�าให้ได้เห็นขนาดเงินที่เหมาะสมกับงานที่ท้องถิ่นรับไปแล้ว	 ยังจะ

ท�าให้เหน็ถงึความยากง่ายของแต่ละท้องถิน่ในการท�าหน้าท่ีท่ีไม่เหมอืนกัน	แต่เสยีดายท่ีคณะอนกุรรมการชดุแรก

ไม่ได้วางกรอบเรื่องเหล่านี้ไว้

	 ส�าหรบัเรือ่งโครงสร้าง	 ต้องตดัสนิใจว่ารายได้ท้องถ่ินจะให้โตจากรายได้ส่วนไหน	 โตจากรายได้เก็บเอง

หรอืภาษจีดัสรร	เงนิอุดหนนุไม่ควรโตเพราะต้องใช้เพือ่ท�ากิจกรรมพิเศษ	ซึง่ไม่ได้หมายความว่าต้องเป็นเงินอดุหนนุ

เฉพาะกจิ	แต่ต้องมวัีตถปุระสงค์ของเงนิอดุหนนุแต่ละประเภท	เงนิอุดหนนุทัว่ไปกท็ัว่ไปจรงิ	ๆ	เงนิอุดหนนุเฉพาะกจิ

เลิกไม่ได้เพราะเป็นอ�านาจรัฐบาล	 แต่ต้องมีรายละเอียดมากกว่าในปัจจุบันที่ให้ตามฐานของโครงการ	 (Project	

Base)	ซึ่งไม่ผิดแต่อยากให้ย้อนไปสมัยก่อนท่ีท้องถิ่นเป็นผู้ร้องขอเงินส่วนน้ีไม่ใช่ส่วนราชการเป็นผู้ร้องขอและ

ไม่ใช่รัฐบาลขอ	 เพื่อให้เกิดการร่วมมือกันระหว่างภูมิภาคกับท้องถิ่น	 ระบบพี่เลี้ยงที่เราพูดกันมาโดยตลอดจะได้

เกิดขึ้น

	 นอกจากนี้ท้องถิ่นควรพึ่งตัวเองให้มากที่สุดเรื่องค่าธรรมเนียม	คือ	ท้องถิ่นต้องคิดงานของตัวเอง	 

อย่าท�างานง่ายๆ	 เพราะท้องถิ่นต้องเป็นที่พึ่งของประชาชน	 เช่น	 เรื่องการศึกษา	สาธารณสุข	การดูแลคุณภาพ 

สิง่แวดล้อม	การพฒันาคณุภาพชวีติของประชาชน	การเชือ่มต่อโครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่	ท้องถิน่ต้องมวิีสาหกิจ

ของตนเองได้และไม่ได้เป็นการแข่งขันกับภาคเอกชน	 แต่เป็นการหารายได้จากการให้บริการที่ถูกกฎหมาย 

เพื่อดูแลคนในพื้นที่ตัวเอง	ซึ่งส่วนราชการทั้งหลายต้องเข้าใจท้องถิ่นด้วย
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เงินอุดหนุนเฉพาะกิจควรนับอยู่ในสัดส่วนรายได้ของท้องถิ่นหรือไม่

	 การกระจายอ�านาจไม่ใช่เรื่องของท้องถ่ินเพียงฝ่ายเดียว	แต่เป็นเรื่องของรัฐบาลด้วย	การท่ีรัฐบาล 

เอาเงนิให้ท้องถิน่ในรูปของเงนิอุดหนนุเฉพาะกจิ	แม้จะเป็นเงินอดุหนนุจากรฐับาล	แต่ถ้าเป็นสิง่ทีเ่กดิขึน้ในท้องถิน่	

หลักของผมเรื่องของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ	 ถ้าประโยชน์เกิดขึ้นในท้องถิ่นต้องนับอยู่ในสัดส่วนรายได้ท้องถิ่น 

ซึง่ท่ีถกูต้องเงนิอดุหนุนเฉพาะกิจจะต้องเป็นเงนิทีท้่องถิน่เป็นผูข้อ	แต่วันนีท้้องถิน่ไม่ได้รูเ้รือ่งเลย	เป็นส่ิงทีร่ฐับาลบอก 

เพราะท้องถิ่นมองแต่ปัญหาของแต่ละท้องถิ่นเอง	 บางเรื่องท�าแล้วส่งผลกระทบต่อท้องถิ่นอื่น	 รัฐบาลจึงต้อง 

เข้ามาบอกให้ท�าในภาพรวม	สรุปแล้วเงินอุดหนุนเฉพาะกิจต้องแยกเป็น	๒	ส่วน	คือ	ส่วนที่ท้องถิ่นขอส่วนหนึ่ง	

กับส่วนที่รัฐบาลให้ท�าอีกส่วนหนึ่ง	 เพราะรัฐบาลจะเห็นภาพของการพัฒนาท่ีนอกกรอบของท้องถิ่นและ 

เหน็ความจ�าเป็นของภารกจิหลาย	ๆ	อย่างทีท้่องถิน่ต้องท�า	การให้เงนิอดุหนุนต้องดูทีว่ตัถปุระสงค์เป็นส�าคัญ	ถึงแม้

รัฐบาลให้เงินแก่ท้องถิ่นโดยตรงเป็นโครงการ	แต่โครงการที่ลงในท้องถิ่นเป็นประโยชน์กับท้องถิ่น	เช่น	โครงการ

ก่อสร้างเตาเผาขยะของเทศบาลนครภูเก็ต	 เกิดประโยชน์กับท้องถิ่นโดยรอบด้วย	 อย่างนี้ไม่นับไม่ได้	 หรือ 

การจ่ายเบีย้ยงัชีพคนชรา	ถึงแม้จะเป็นนโยบายของรฐับาล	แต่คนได้ประโยชน์คอืคนในท้องถิน่	และเป็นการประกัน

ขัน้ต�า่ของคณุภาพ	ประกันขัน้ต�า่ของการบริการ	ซึง่เป็นหวัใจของการให้เงนิอุดหนนุ	จะไม่นบัเป็นเงนิท้องถ่ินไม่ได้

ภาพรวมการกระจายอ�านาจที่ผ่านมาและข้อเสนอแนะ

	 ภาพใหญ่ผมถือว่าสอบผ่าน	ใช้ได้	เพราะตอนน้ีไม่มีใครในประเทศไทยท่ีไม่รูจั้กองค์การบรหิารส่วนต�าบล	

เทศบาล	 ซึ่งแตกต่างจากก่อนมีการกระจายอ�านาจมาก	 เมื่อก่อนสุขาภิบาลคืออะไร	 ไม่มีคนรู้จัก	 แต่เดี๋ยวนี้ 

คนรูจั้กบทบาทหน้าทีข่องท้องถิน่	 ถอืว่าประสบความส�าเรจ็ใช้ได้	 การเปิดเผยข้อมลูให้ชาวบ้านได้รับรูแ้ละรบัทราบ

ผลที่เกิดขึ้นกับการบริหารงานของผู้บริหารท้องถิ่นเป็นเรื่องที่ประชาชนควรได้รับรู้อย่างต่อเนื่อง	 นอกจากนี้ 

มีสิ่งที่ผมอยากฝากไว้	 ๔	 ประเด็น	 คือ	 เรื่องระบบประเมินผล	 เรื่องการปรับสูตรเงินอุดหนุน	 เรื่องท้องถิ่นต้อง 

หาเงินเอง		และเรื่องการสร้างระบบจูงใจ

 ประเดน็ที่ ๑	 เรือ่งระบบประเมนิผล	สิง่แรกท่ีจะให้ประชาชนเข้าใจถงึปัญหา	ถึงสิง่ท่ีเกดิขึน้	และมองถงึ

อนาคตได้นั้น	 สิ่งหน่ึงที่ผมอยากจะเห็นมาก	 ๆ	 เลย	 คือ	 ระบบประเมินผล ระบบประเมินผลไม่ใช่บอกข้อมูล 

แค่ท้องถิ่นท�าดีหรือไม่เพียงอย่างเดียว	 ต้องบอกให้ชาวบ้านได้เห็นว่าเงินแต่ละบาทท่ีน�าไปใช้นั้น	 ผลที่เกิดขึ้น 

คืออะไร	 เมื่อมีการประเมินผลก็ต้องมีระบบติดตามด้วย	 ระบบแบบนี้ไม่ใช่ระบบแบบจับผิด	 แต่ต้องบอกว่าท�า

แล้วมันเกิดอะไรขึ้น	 ส่วนการติดตามประเมินผลด้านการกระจายอ�านาจนั้น	 ไม่ใช่ท�าทีเดียวแต่ต้องท�าอย่างต่อ

เนื่อง	เรือ่งพวกนีผ้มว่าเป็นเรือ่งทีใ่หญ่มาก	ๆ	ทีข่าดไป	เพราะการติดตามและประเมนิผลจะโยงเข้ากับสิง่ทีร่บัคืน

กลบัมาจากการกระจายอ�านาจ

 ประเด็นที่ ๒	 เรื่องการปรับสูตรเงินอุดหนุน	 ต้องมีการเปลี่ยนสูตรเรื่อย	 ๆ	 ไม่ใช่สูตรเดียวตายตัว	 

สูตรเงนิอดุหนนุทัว่ไป		เช่น	ต่อหวั	ต่อคน	ต้องมกีารปรบัเลก็น้อย	ต้องมีรายละเอยีดมากขึน้	เช่น	ถ้าเพือ่เสรมิบรหิาร	

กอ็าจจะต่อหวัต่อคน	แต่ถ้าต้องปรับกเ็พราะว่าปัญหาท้องถ่ินจะเปล่ียนแปลงตลอดเวลา	อาจจะเปล่ียนทกุ	๔	หรอื	๕	ปี 
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ไม่ใช่ว่าเปลี่ยนทุกป	ี ในการเปลี่ยนสูตรจะต้องมีการทบทวนอยู่ตลอดเวลา	 การเปลี่ยนจะต้องมีเกณฑ์มาตรฐาน	

คือ	ทกุคนสามารถคาดเดาได้ว่าจะได้เท่าไร	เปล่ียนเพือ่อะไร	เปล่ียนเพือ่ให้ตามภาระต้นทนุ	เปลีย่นตามความยากง่าย 

หรือตามสถานการณ์ที่เปลี่ยน	ทั้งนี้จะต้องเปลี่ยนอย่างเหมาะสม	ส�าหรับการเปลี่ยนสูตรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ	

เงินอุดหนุนประเภทนี้จะขึ้นอยู่กับเหตุผล	 วัตถุประสงค์	 จึงไม่ควรให้ตายตัวหรือเป็นก้อน	 เพราะการให้ไป

เป็นก้อนแบบน้ันจะท�าให้ท้องถิ่นเกิดความเคยชิน	เรียกได้ว่าได้เงินมาง่าย	ๆ	โดยที่ตวัเองไม่ตอ้งออกแรง

 ประเด็นที ่๓	 เรือ่งท้องถ่ินต้องหาเงนิเอง	ในการหาเงินตรงนีเ้ป็นเรือ่งใหญ่	 ท้องถิน่ต้องหาเงนิของตัวเอง

ให้มาก	ๆ	มากข้ึนกว่าทีเ่ป็นอยู	่ดงันัน้	ต้องดนัต่อในเร่ืองของกฎหมายสิง่แวดล้อม	หรอืกฎหมายทีด่นิ	สิง่ปลูกสร้าง	

ต้องเปิดโอกาสช่องให้ท้องถิ่นได้ลงทุนหาเงินได้

 ประเด็นที่ ๔ เรื่องการสร้างระบบจูงใจ	 โดยรัฐบาลหรือท้องถิ่น	 อาจจะสร้างแรงจูงใจในรูปของ 

เงนิรางวัลจงูใจให้ท�างานร่วมกนั	เพราะจะประหยัดทรพัยากรได้มาก	เช่น	การฝึกอบรม	การท�าศนูย์บรรเทาสาธารณภยั 

การท�าศูนย์บ�าบัดน�้าเสีย	การท�าศูนย์ก�าจัดขยะ	และศูนย์โอท็อปของต�าบล	อ�าเภอ	ที่เป็นของท้องถิ่นเอง	 ไม่ใช่

ของราชการ	เป็นต้น

ทิศทางการกระจายอ�านาจในอนาคต

	 ไม่ว่าจะเกิดปัญหาอะไรการกระจายอ�านาจอย่าหยุด	การกระจายอ�านาจต้องกลับมาแน่นอน	เพียงแต่

จะช้าหรอืเรว็ต้องกลบัมาแน่นอน	ต้องท�า	และเข้มแข็งมากกว่าท่ีเป็นอยูทุ่กวนันี	้ปัญหาต่าง	ๆ	ทีเ่กดิข้ึน	ผมมองว่า

เป็นช่วงเปลี่ยนผ่าน	ท้ายที่สุดต้องแก้ปัญหา	ปัญหาที่ว่าท้องถิ่นนิสัยเสีย	ชาวบ้านเคยตัว	ท้ายที่สุดพวกนี้ต้องแก้	

บ้านเมืองอยูไ่ม่ได้และจะไม่รอดหากคนไม่รูจ้กัมสี�านกึ	 ไม่รูจ้กัดแูลตัวเอง	 มอีะไรกว็ิง่มาหาแต่รฐับาล	 เพราะฉะนัน้ 

กระจายอ�านาจต้องเข้มแขง็มากกว่าทีเ่ป็นอยู่	แล้วจะสงัเกตเหน็ได้อย่างหนึง่กคื็อว่า	เมือ่ไรทีพ่ดูเร่ืองปฏรูิปประเทศไทย 

เมื่อไรพูดถึงเรื่องการเปลี่ยนแปลง	 เรื่องการพัฒนาประเทศ	การยกระดับประเทศ	ทุกครั้งที่มีคนพูดเรื่องนี้ต้องมี

ค�าว่า	 “กระจายอ�านาจ”	 ปรากฏทุกครั้ง	 เพราะกลไกขับเคลื่อนประเทศตอนนี้ไม่ได้อยู่ที่รัฐบาล	 แต่อยู่ที่พื้นที่	 

สิ่งที่ผมชูเรื่องนี้มาตลอดก็คือเรื่องของพื้นที่ของท้องถิ่น	เพราะการกระจายอ�านาจไม่ใช่การกระจายความเจริญ	 

คนเข้าใจเร่ืองน้ีผิดมาก	ๆ	การกระจายอ�านาจเป็นการให้ท้องถิ่นเขาดูแลตนเอง	พึ่งตนเอง	เขาจัดการอะไร 

ของเขาเองได้โดยไม่ต้องมาเป็นภาระให้กับรฐับาล	เพราะฉะน้ันเป็นไปไม่ได้ท่ีจะไม่ท�าเรือ่งการกระจายอ�านาจต่อไป 

ในอนาคต	เพราะหัวใจในการพัฒนาประเทศในอนาคตและสังคมไทยอยู่ที่เรื่องการกระจายอ�านาจ

การกระจายอ�านาจไม่ใช่การกระจายความเจริญ คนเข้าใจเร่ืองน้ีผิดมาก ๆ 

การกระจายอ�านาจเป็นการให้ท้องถิ่นเขาดูแลตนเองพ่ึงตนเอง
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สมคิด  เลิศไพฑูรย์

การกระจายอ�านาจเป็นเรื่องส�าคัญต้องเขียนในรัฐธรรมนูญ

	 ตอนที่มีการร่างรัฐธรรมนูญ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 มีการตั้งคณะกรรมาธิการยกร่าง	 จ�านวน	 ๙๙	 คน	 มีอดีต 

นายกรัฐมนตรี	นายอานันท์	ปันยารชุน	เป็นประธาน	อาจารย์บวรศักดิ์	อุวรรณโณ	เป็นเลขานุการ	และผมเป็น 

ผู้ช่วยเลขานุการ	และได้มีการแบ่งงานออกเป็น	๓	กลุ่ม	ดังนี้	กลุ่มที่	๑	เรื่องสิทธิเสรีภาพของประชาชนและ 

การกระจายอ�านาจ	กลุม่ที	่ ๒	 เรือ่งองค์กรทางการเมืองการปกครอง	 และกลุ่มที่	 ๓	 เรื่องการตรวจสอบ	ตอนนั้น	 

ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ	ป	ี๒๕๔๐	ตั้งแต่ท่านอานันท์ฯ	อาจารย์บวรศักดิ์ฯ	ผมและ	อาจารย์แก้วสรร	อติโพธิ	เห็นด้วย 

ตรงกันว่า	 การกระจายอ�านาจนั้นเป็นเรื่องส�าคัญ	 ต้องเขียนในรัฐธรรมนูญและต้องพยายามท�าให้การกระจาย 

อ�านาจก้าวหน้าไปมากที่สุดเท่าที่จะมากได้	 และรู้ดีว่าการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรการปกครองส่วนท้องถิ่น 

ไม่ใช่เร่ืองทางการเมือง	 คือไม่ต้องเขียนในรัฐธรรมนูญก็ได้	 ถ้าศึกษาในรัฐธรรมนูญท้ัง	 ๑๘	 ฉบับ	 จะพบว่า

รัฐธรรมนูญที่มีหมวดว่าด้วยการปกครองท้องถิ่นมีอยู่ด้วยกัน	๕	ฉบับ	คือ	รัฐธรรมนูญฉบับปี	๒๕๑๗	,	๒๕๒๑	,	

๒๕๓๔	,	๒๕๔๐	และ	๒๕๕๐	ทีม่หีมวดว่าด้วยการปกครองท้องถ่ิน	ส่วนรัฐธรรมนญูฉบบัอืน่ไม่มเีร่ืองท้องถิน่เลย	

	 หลายคนที่ไม่ได้ร่างรัฐธรรมนูญจะเข้าใจผิดและต่อว่าผู้ร่างรัฐธรรมนูญว่าเรื่องการปกครองท้องถิ่น 

ไม่ต้องเขยีนรฐัธรรมนญู	และคดิว่าผดิในเรือ่งทฤษฎอีะไรต่าง	ๆ	 ซ่ึงผมกค็ดิว่าจริงในเร่ืองของทฤษฎีไม่จ�าเป็นต้อง

เขียนในรัฐธรรมนูญก็ได้	 แต่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญขณะนั้นมีความเห็นว่าเพื่อให้การกระจายอ�านาจ	 ซ่ึงถือว่าเป็น 

ส่วนหน่ึงของสิทธิเสรีภาพของประชาชน	หมายความว่าถ้าการกระจายอ�านาจดี	ระบบการเมืองการปกครอง 

ของประเทศก็จะดีขึ้นด้วย	เราจึงพยายามท�าเรื่องนี้ให้ดีที่สุดเท่าที่จะดีขึ้นได้	และพยายามวางรากฐานไว้	โดยยึด 

แนวคิดของ	 ศาสตราจารย์อมร	 จันทรสมบูรณ์	 ซึ่งเขียนไว้ในหนังสือแนวคิดทางออกของประเทศไทย	 คือคิดว่า 

มีปัญหาอะไรในเรื่องนั้นก็เขียนรัฐธรรมนูญเพื่อไปแก้ไขปัญหานั้น	ๆ 	ให้ได	้คณะผู้ร่างฯ	จึงตั้งโจทย์กับรัฐธรรมนูญ

ปี	๒๕๔๐	ว่าจะไปแก้ปัญหาการกระจายอ�านาจในเรื่องอะไรบ้าง	ตั้งแต่เรื่องโครงสร้าง

•	 ศาสตราจารย์		คณะนิติศาสตร์		มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๕๐
•	 สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๕๗
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น๑82

ตัวอย่างแนวคิดการกระจายอ�านาจ
 

 ขอยกตัวอย่าง	 เช่น	 ผู้ว่าราชการจังหวัด	 ขณะนั้นเป็นนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 

อีกต�าแหน่งหนึ่ง	หรือในช่วงที่ร่างรัฐธรรมนูญ	สมาชิกสภาเมืองพัทยา	ซึ่งประกอบด้วย	เลือกตั้ง	๗	คน	แต่งตั้ง	 

๘	 คน	 ก็หมายความว่าทั้งผู้บริหารท้องถิ่นและสภาท้องถิ่นไม่เป็นไปตามหลักการของการกระจายอ�านาจ 

มีคนแต่งตั้งด�ารงต�าแหน่งอยู่เป็นจ�านวนมาก	 เราก็ไปเขียนรัฐธรรมนูญบังคับให้คนที่มาจากการแต่งตั้งออกไป 

ผูว่้าราชการจังหวดัต้องพ้นจากองค์การบริหารส่วนจังหวดั	 นายอ�าเภอต้องพ้นจากสุขาภิบาล	 ซ่ึงถือเป็นหลักการส�าคัญ 

หรือคิดว่าท้องถิ่นมีปัญหาเรื่องการบริหารงานบุคคลก็ไปเขียนรัฐธรรมนูญการบริหารงานบุคคล	 มาตรา	 ๒๘๘ 

ซึ่งเป็นการเขียนเรื่องการบริหารงานบุคคลท้องถิ่นเป็นครั้งแรกในประเทศไทย	 และท�าให้เกิดคณะกรรมการ

มาตรฐานการบริหารบุคคลส่วนท้องถ่ิน	 (กถ.)	 ขึ้นเป็นครั้งแรกในประเทศไทยด้วยเช่นเดียวกันระบบราชการ 

มี	กพ.	ต�ารวจ	มี	กตร.	อัยการ	มี	กอ.	แต่ปรากฏว่าคนอยู่ท้องถิ่น	มี	ก.	ของท้องถิ่นกระจายกันหมด	เช่น	กทม.	 

กม็	ีกก.	เทศบาลกม็	ีกท.	อบจ.	กม็	ีกจ.	แต่กลบัไม่ม	ีก.	ท่ีรวมกนัของท้องถิน่	จึงมีความคดิว่า	ต้องมี	ก.	ของท้องถ่ิน	 

นอกจากน้ียังคิดว่าท�าไมการบริหารงานบุคคลของต�ารวจก็ท�าโดยต�ารวจ	กตร.	ประกอบด้วยต�ารวจ	๑๐๐% 

ก.พ.	ก็ประกอบด้วยข้าราชการพลเรือน	๑๐๐%	กอ.	ก็มีอัยการ	๑๐๐%	แต่ท�าไม	ก.	ของท้องถ่ินประกอบด้วย 

คนของ	ก.พ.	ทัง้นัน้	ไม่มคีนของท้องถิน่เลย	จงึสร้างระบบของไตรภาคขีึน้	

ประเด็นปัญหาของท้องถิ่น
 

 เรื่องที่ส�าคัญของท้องถิ่นมีหลายเรื่อง	 แต่เรื่องที่ส�าคัญที่สุดคือเรือ่งของอ�านาจหน้าทีแ่ละรายได้	 ดจูาก

กรงุเทพมหานคร	(กทม.)	ผูว่้า	และสภา	กทม.	ก็มาจากการเลือกตั้ง	แต่ท�าไมท�าอะไรไม่ได้เลย	ปัญหาใหญ่อยู่ที่

อ�านาจหน้าทีก่บัเรือ่งรายได้	 จงึไปเขยีนบทบญัญตัใิห้มกีฎหมายก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 เพื่อต้องการให้มีการกระจายงาน	 กระจายเงินให้กับท้องถิ่น	 วิธีการกระจายงาน 

เราท�า	๒	 วิธี	 คือ	 (๑)	 ไปเขียนไว้ในมาตรา	๒๘๙	 -	๒๙๐	ว่าต้องโอนอ�านาจหน้าที่ของรัฐไปให้ท้องถิ่น	 ในเรื่อง 

การศึกษา	ศิลปวัฒนธรรม	จารีตประเพณ	ีภูมปัิญญาท้องถิน่และสิง่แวดล้อม	(๒)	เขยีนให้มกีฎหมายกระจายอ�านาจ 

กฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	ในมาตรา	๒๘๔	กฎหมายฉบับนี้

ก�าหนดหลักการส�าคัญ	 คือ	 ให้มีคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ซึ่งมี

กรรมการไตรภาคมีอี�านาจหน้าทีใ่นการโอนงาน	โอนเงิน	ให้ท้องถ่ินมากข้ึนเร่ือย	ๆ	โดยไม่มกีารพูดถึงองค์กรคน
 

เจตนารมณ์ของผู้ร่างกฎหมายการกระจายอ�านาจฯ

 เมื่อมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี	๒๕๔๐	แล้วต่อมาได้มีการเขียนกฎหมายการกระจายอ�านาจขึ้น

และผมก็เป็นผู้หนึ่งที่ร่วมเขียนกฎหมายฉบับนี้	 ซึ่งขณะนั้นมีบุคคลที่มีบทบาทอยู่หลายท่าน	 เช่น	 อาจารย์อเนก	

เหล่าธรรมทัศน์	อาจารย์วุฒิสาร	ตันไชย	และอีกท่านหนึ่งเป็นรองผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	แต่ได้เกษียณ

ไปแล้ว	ตอนนั้นมีผู้ร่วมร่างอยู่ด้วยกันประมาณ	๓	-	๔	คน	โดยคิดถึงหลักการส�าคัญ	ๆ	คือ	
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	 ๑.	 ท�าอย่างไรให้การกระจายอ�านาจสามารถกระจายอ�านาจ	 กระจายเงิน	 ให้ท้องถ่ินได้มากที่สุด 

เท่าที่จะมากได้	 ถ้าจ�าไม่ผิดมาตรา	๓	ผมพูดชัดเจนว่าต้องพยายามให้กฎหมายฉบับนี้ให้เป็นกฎหมายกลาง

ทีไ่ปชนะกฎหมายอืน่	 เพราะฉะนัน้เราพูดได้ว่า	 กฎหมายการกระจายอ�านาจนัน้เหมอืนกบักฎหมายข้อมูลข่าวสาร	

กฎหมายวธีิปฏบัิตทิางปกครอง	ซึง่พอเขยีนกฎหมายการกระจายอ�านาจแล้วไม่จ�าเป็นต้องไปแก้กฎหมายฉบับอ่ืนอีก	

ผมหมายความว่าอย่างนี้	ขอยกตัวอย่างนะ	อย่างกฎหมายข้อมูลข่าวสาร	หน่วยงานราชการต้องเปิดเผยข้อมูล

ข่าวสารสู่ประชาชน	กฎหมายธรรมศาสตร์ไม่ได้เขียนว่าต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารสู่ประชาชน	กฎหมายเกษตร

ไม่ได้เขียนว่าต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร	 กฎหมายมหาดไทยก็ไม่ได้เขียน	 ถ้าเราต้องไปแก้กฎหมายเหล่านี ้

จะเสียเวลามาก	 เพราะฉะนั้นเวลาเขียนกฎหมายกระจายอ�านาจต้องการแบบนี้	 คือ	 ต้องการให้กฎหมาย 

การกระจายอ�านาจเป็นกฎหมายกลางไปชนะกฎหมาย	พ.ร.บ.	ทางหลวง	 ไปชนะกฎหมาย	พ.ร.บ.	 น่านน�า้ไทย	

หรือไปชนะ	พ.ร.บ.	 อื่น	ๆ	ตอนหลังคณะกรรมการกฤษฎีกาไปตีความว่ากฎหมายกระจายอ�านาจเป็นกฎหมาย

เล็กกว่ากฎหมายจัดตั้งหรือกฎหมายของรัฐบาล	ซึ่งผมคิดว่าตีความไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย

	 ๒.	 เรื่องของรายได	้ ใน	พ.ร.บ.	 ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	 ได้เขียนไว้ว่า	ภายใน 

สิ้นป	ี๒๕๔๔	รายได้ท้องถิ่นต่อรัฐต้องเป็น	๒๐%	ปี	๒๕๔๙	ต้องได	้๓๕%	เพื่อผลักดันให้กฎหมายการกระจาย 

อ�านาจมีความก้าวหน้าขึ้นไป	 ผมก็รู้ดีว่าการเขียนแบบนี้ไม่ถูกต้องหรอก	 และก็จริงตอนเข้าสภาสมัยรัฐบาล 

นายชวน	หลีกภัย	ในสภายังอภิปรายประเด็นนี้เลย	ผมยังจ�าได	้คุณพินิจ	จารุสมบัต	ิอภิปรายเกี่ยวกับว่ามาตรานี้

ไม่ถูกต้อง	 รายได้ท้องถ่ินต่อรัฐบาลเท่านั้นเท่านี้	 ขัดกับรัฐบาลและกฎหมายการคลัง	 ซึ่งจริงตอนนั้นผมก็ยัง

สงสัยว่าท�าไมคุณพินิจฯ	ถึงได้มาอภิปรายกฎหมายค้านรัฐบาลตนเอง	ท้ายที่สุดกฎหมายกระจายอ�านาจก็ถูก

ประกาศใช้	ในปี	๒๕๔๒	

การกระจายอ�านาจนั้นเป็นเรื่องส�าคัญ ต้องเขียนในรัฐธรรมนูญและต้อง

พยายามท�าให้การกระจายอ�านาจก้าวหน้าไปมากที่สุดเท่าที่จะมากได้

เสาหลักของการกระจายอ�านาจ

 ในปี	๒๕๔๕	มีการแยกกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นออกจากกรมการปกครอง	เรื่องส�านักงาน

กระจายอ�านาจฯ	สิ่งที่เราถกเถียงกัน	คือ	ท�าไมไม่สร้างกระทรวงท้องถิ่นขึ้น	และให้กระทรวงท้องถิ่นท�าหน้าที่

หลาย	ๆ	เรื่องไปพร้อมกัน	ส�านักงานกระจายอ�านาจฯ	มีหน้าท่ีในการกระจายงาน	กระจายเงิน	กระจายคน	 

แต่ไม่มีอ�านาจไปก�ากับ	ควบคุม	ดูแลอะไรเขาเพราะเราวางบทบาทการควบคุมอยู่ที่กระทรวงมหาดไทย	รวมถึง

เรือ่งงานการบรหิารงานบคุคล	คดิว่าควรอยู่ท่ี	ส�านกังานกระจายฯ	กค็อืเราคดิว่าเสาหลักของการกระจายอ�านาจ 

	ควรแยกออกเป็น	๓	เสา	ได้แก่	เสาที่	๑	เสาของส�านักงานกระจายอ�านาจ	ซึ่งท�าหน้าที่กระจาย	กระจายเสร็จ 

คือจบ	เสาท่ี	๒	ดูแลเร่ืองการบริหารบุคคล	ซ่ึงในระยะยาวเราอยากให้ส�านักงานของ	กถ.	เป็นส�านักงานอิสระ 

ไม่ขึ้นกับกระทรวงมหาดไทย	 ซึ่งในปัจจุบันไม่ได้เป็นไปตามนั้น	 เพราะยังคงอยู่ที่กระทรวงมหาดไทย	 
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เสาที	่๓	เสาก�ากบัดแูล	ยงัคงอยูใ่นกระทรวงมหาดไทยต่อไป	เราไม่เคยคดิว่าจะเอา	๓	เสานีม้าอยูด้่วยกนั	เพราะคดิว่า 

ถ้ายกัษ์มตีะบองใหญ่	ๆ	ซกัอนัจะท�าความเสียหายมาก	 ผู้เขียนจึงอยากแยก	๓	เสานีอ้อกจากกนั	และกพ็ยายาม 

ผลักดันให้ดีที่สุดเท่าที่จะดีได	้

แนวคิดเกี่ยวกับโครงสร้างส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
 

 อีกเรื่องหนึ่งที่เราอยากน�าเสนอ	 คือ	 โครงสร้างคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ในกฎหมาย 

การกระจายอ�านาจเราเขยีนไว้ชดัเจนว่าให้ใครบ้างเป็นกรรมการการกระจายอ�านาจ	 โดยเฉพาะในซีกของรฐับาล	

เพราะไม่ได้ขึ้นตรงกับมหาดไทย	แต่เกี่ยวข้องกับกระทรวง	ทบวง	กรมต่าง	ๆ	เราไม่ได้ให้นายกรัฐมนตรีมา	แต่ให้ 

รองนายกรัฐมนตรีมา	 ส�านักงบประมาณ	 และกระทรงมหาดไทยมาเป็นกรรมการด้วย	 เราคิดว่าจะให้ทุกฝ่าย 

มาเป็นกรรมการเพื่อให้เป็นองค์กรในการตัดสินใจ	 ปรากฏว่าในทางปฏิบัติมติของคณะกรรมการการกระจาย 

อ�านาจไม่ได้ผูกพันใคร	ส�านักงบประมาณก็บอกว่าไม่ได้ผูกพันใคร	พอเข้าคณะรัฐมนตรี	ก็อีกเรื่องหนึ่ง

แนวคิดการจัดตั้งส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
 

 มีคนถามว่า	 ท�าไมส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ต้องไปอยู่กับส�านักนายกรัฐมนตรี	 

ก็เพราะว่าเราได้ตั้งเป้าไว้แต่แรกแล้วว่า	 ให้อยู่กับนายกฯ	 ไม่ให้อยู่กับกระทรวงมหาดไทย	 อย่างที่บอกตั้งแต ่

ช่วงแรกว่า	การกระจายอ�านาจแยกออกเป็น	๓	เสาหลัก	ควรจะเป็นกรม	๑	กรม	เพื่อให้การท�างานมีประสิทธิภาพ	

คือ	การท�างานราชการไทย	ถ้าเล็กแล้วละก็ไม่มีทางไปบังคับใครได้	ขอยกตัวอย่างเช่น	กพร.	หน่วยงานต่าง	ๆ 	ให้	

กพร.	วางเกณฑ์วางฐานต่าง	ๆ 	ให้	กรณีนี้ก็เหมือนกัน	ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	เมื่อมีลักษณะ

เป็นกรมที่ใหญ่ขึ้น	ท�างานก็จะมีประสิทธิภาพมากขึ้น	แต่ในช่วงแรกการท่ีจะต้ังกรมนั้นถือว่าเป็นเรื่องใหญ	่

ขณะนั้นการตั้งกรมยังท�าไม่ได้	ตอนตั้งส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	ใหม่	ๆ	จึงเป็นเพียง 

หน่วยงานย่อยในส�านักงานปลัดส�านักนายรัฐมนตรีและเลขาของคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	เท่านั้น

	 โดยสรุปแล้วเราต้องการเขียนให้กฎหมายฉบับนี้ชนะหรือให้เป็นกฎหมายกลาง	 คือ	 (๑)	 กฎหมาย 

การกระจายอ�านาจต้องท�าให้เป็นกฎหมายกลาง	(๒)	วิธีที่จะท�าให้กฎหมายการกระจายอ�านาจชนะกฎหมาย 

อื่นได้ต้องคิดแบบ	 พ.ร.บ.	 รัฐวิสาหกิจ	 ให้ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา	 เช่น	 การดูแลล�าน�้าปัจจุบันให้เป็น 

ของกรมเจ้าท่า	ไม่ใช้ของท้องถ่ิน	ไม่มีทางเขียนกฎหมายการกระจายอ�านาจไปไล่ชนะกฎหมายทีละฉบับ	ๆ	ได้	 

ถ้าคุณท�าได้	 คุณต้องท�าแบบท่ีมีการปฏิรูปข้าราชการปี	 ๒๕๔๕	 คือ	 มีภาคผนวกของกฎหมาย	 และต้องผ่า 

การศึกษาของทัง้ระบบเลย	 ว่าอ�านาจนีใ้ห้เป็นของท้องถิน่	อ�านาจนีเ้ป็นของใคร	 ให้เป็นภาคผนวก	 ซ่ึงใช้เวลานานมาก 

กว่าจะศึกษาได	้ผมเองผมก็ใช้วิธีนี้	ตอนผมร่างให้คณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	เสนอกฤษฎีกา	เรื่องอะไร 

กแ็ล้วแต่ทีจ่ะโอนไปให้ท้องถ่ินให้ออกเป็นกฤษฎกีา	และให้กฤษฎกีาซึง่สถานะต�า่กว่า	พ.ร.บ.	แต่ให้ไปชนะ	พ.ร.บ.	ได้	 

อันนี้ผมพูดเทคนิคของกฎหมาย
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ความเข้าใจเกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น
 

 รัชกาลที่	 ๕	 ทรงเป็นผู้ริเริ่มการปกครองกึ่งท้องถิ่น	 คือ	 สุขาภิบาลกรุงเทพ	 หรือสุขาภิบาลท่าฉลอม	

ตอนนั้น	เรียกท้องถิ่นไม่ได้	เพราะคนที่ไปท�าหน้าที่บริหารเป็นคนมาจากส่วนกลาง	คนที่เสนอเรื่องท้องถิ่นจริง	ๆ	

คือ	อาร์	ดี	เครก	ที่ปรึกษากฎหมายของราชการที่	๗	เป็นผู้ร่าง	พ.ร.บ.	เทศบาล	ของไทย	เมื่อร่างเสร็จเรียบร้อย

แต่ยังไม่ได้ประกาศใช้	 ถ้าถามว่ารัชการที่	 ๕	 ทรงคิดเรื่องกระจายอ�านาจไหม	 ผมว่าท่านยังไม่ได้คิดหรอก 

คดิเพียงอย่างเดยีวคอืให้อ�านาจสงูสดุอยูท่ีท่่าน	คอื	สร้างภมูภิาคไทย	การส่งคนจากส่วนกลางไปปฏบิตังิานในพืน้ท่ี	

รัชกาลที่	 ๕	 ทรงส่งคนของท่านลงไปเรียกว่าเป็นการรวมอ�านาจอย่างเข้มข้น	 (Strong	 Centralize)	 นี่คือ 

การสร้างชาติ	 พระองค์ทรงเป็นรัชกาลแรกของประเทศไทยที่ขีดเส้น	 ประเทศไทยได้	 สมัยก่อนประเทศเรา 

การปกครองโดย	เจ้านคร	เช่น	เชียงใหม่	ล�าปาง	นราธิวาส	และก�านัน	ผู้ใหญ่ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน

เพิง่เกดิขึน้ในสมยัรชักาลที	่๕	เพือ่ให้คนมสีทิธ	ิให้คนไม่อยูภ่ายใต้นาย	ไม่ใช่ท่านทรงเหน็ว่าเป็นการปกครองท้องถ่ิน

จุดเริ่มต้นของการกระจายอ�านาจ

 ปี	พ.ศ.	๒๔๗๖	อาจารย์ปรีดี	พนมยงค์	ได้มีการออก	พ.ร.บ.	จัดระเบียบเทศบาล	พ.ศ.	๒๔๗๖	และ 

ให้มีการเลือกตั้งคนในพื้นที่	 มาเลือกครั้งแรก	 คนที่บอกว่าการกระจายอ�านาจเกิดขึ้นในสมัยรัชกาลที่	 ๕	 

เพราะไปนบัว่าสุขาภบิาลคือท้องถิน่	 เพราะตามกฎหมายระเบียบบรหิารราชการแผ่นดิน	 ท่ีมสุีขาภบิาล	แต่ความจรงิ

จะเป็นกระจายอ�านาจได้ผู้บริหารท้องถิน่ต้องมาจากการเลอืกตัง้และปกครองตนเอง	 ถ้าไม่ได้มาจากการเลือกตัง้นัน้

ถอืว่าเป็นท้องถ่ินไม่ได้	 คอืเหมอืนไปช่วยนายอ�าเภอปกครอง	 เรามายกฐานะสขุาภบิาลในสมยัรชักาลที	่ ๕	 ขึน้เป็น

เทศบาลทัง้หมด	 ในปี	พ.ศ.	๒๔๗๖	พอปี	พ.ศ.	๒๔๙๕	 ได้น�าสุขาภบิาลกลับเข้ามาใหม่	 เพราะเทศบาลล้มเหลว	

เพราะเทศบาลเลือกตั้งแบบ	๑๐๐%	ซึ่งตอนนั้นคนไทยยังเลือกตั้งกันไม่เป็นหรอก	จึงเอาสุขาภิบาลกลับมาและ

ให้นายอ�าเภอเข้าไปนั่งเป็นประธานสุขาภิบาล	ต่อมาจอมพล	ป.	พิบูลสงคราม	จัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด	

(อบจ.)	 ขึ้นในปี	 พ.ศ.	 ๒๔๙๘	 ก็ไปเอาหลักการปกครองท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศสมาใช้	 ตามค�าแนะน�าของ 

นายช�านาญ	ยวุบรูณ์	โดยให้ผูว่้าราชการจงัหวดัเป็นนายก	อบจ.	 เหมือนกบัทีใ่ห้นายอ�าเภอเป็นประธานสขุาภบิาล	

แต่การท่ีให้ข้าราชการท่ีมาจากการแต่งตั้งเป็นผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญ	๒๕๔๐	ที่ก�าหนดให้ผู้บริหารต้องมาจากการเลือกตั้ง	การแต่งตั้งให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น 

นายก	อบจ.	จึงถูกยกเลกิในปี	๒๕๔๐	และสขุาภบิาลทีม่นีายอ�าเภอเป็นประธานสขุาภบิาลถกูยกเลิกในปี	พ.ศ.	๒๕๔๒

การกระจายอ�านาจต้องรวมศูนย์อ�านาจก่อนจริงหรือไม่

 ไม่จริง	 เฉพาะเมืองไทยเท่านั้นที่มีการรวมศูนย์อ�านาจก่อนการกระจายอ�านาจ	 ในต่างประเทศต้อง

กระจายอ�านาจก่อนรวมศูนย์อ�านาจ	 ถ้าถามว่าท�าไมท้องถิ่นไม่เจริญ	 ค�าตอบคือ	 ส่วนกลางเกิดก่อนท้องถิ่น 

แต่ว่าในต่างประเทศท้องถิ่นเกิดก่อน	ก่อนที่เราจะมีประเทศ	มีชุมชนต่าง	ๆ	อยู่ก่อนแล้ว	เช่น	ศรีสัชนาลัย	พอมี

ราชการส่วนกลาง	เราท�าลายชุมชนหมด	เราไม่ให้ชุมชนเขาปกครองตนเอง	ในต่างประเทศ	เช่น	อังกฤษ	ฝรั่งเศส	
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และอเมรกิา	เขาไม่ได้ท�าลายชมุชน	ชุมชนปกครองตนเองประเทศแค่ไปเสรมิ	ตัวอย่างเช่น	ถ้าคุณอยู	่อบต.	ดอนไก่ด	ี

สมุทรสาคร	เมื่อเวลาคนถามว่าอยู่ที่ไหน	คนไทยมักจะตอบว่าอยู่สมุทรสาคร	ไม่มีใครบอกว่าอยู่	อบต.	ดอนไก่ดี	

แต่ถ้าไปถามคนท่ีอยูฝ่รัง่เศสเขาจะตอบชือ่เทศบาลท่ีเขาอยู	่ เขาจะไม่ตอบจังหวดัท่ีเขาอยู	่ แต่ถ้าบ้านเราต้องบอก

อยู่กรุงเทพก่อน	และถ้าอยู่ไหนก็อีกที่หนึ่ง	เพราะฉะนั้นความรักในท้องถิ่นไม่มี	แต่อังกฤษนั้นเขารักท้องถิ่นเวลา

ถามบอกชื่อท้องถิ่น	

ความเห็นเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจที่ผ่านมาและทิศทางในอนาคต

 การกระจายอ�านาจท�าได้พอสมควร	โดยเฉพาะช่วงต้น	ๆ	สามารถขับเคลื่อนไปได้ดี	 เช่น	กระจายคน

กระจายงาน	แผนกระจายอ�านาจฯ	ฉบบัที	่๑	กระจายอ�านาจไปให้ท้องถิน่ได้มาก	ร้อยยีส่บิกว่า	มกีารถ่ายโอนงาน	

มีการยกเลิก	 รพช.	 มีการตั้งกรมทางหลวงชนบท	 เป็นการโอนอ�านาจหน้าที่จากรัฐมาให้ท้องถิ่นในสมัยรัฐบาล

ประชาธิปัตย์	และมีรายได้	 เป็น	๒๐%	ในปี	๒๕๔๔	แล้วหลังจากนั้นมาหยุดนิ่ง	แผ่วลง	ขึ้นกับความสนใจของ

รัฐบาลว่า	รัฐบาลให้ความสนใจมากน้อยแค่ไหน	
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สมชัย ฤชุพันธ์

การกระจายอ�านาจต้องเริ่มจากการท�าความเข้าใจกับประชาชน

	 ผมเห็นการเกิดของ	อบต.	ตั้งแต่ปี	๒๕๓๘	แล้วต่อมาก็มี	อบจ.	แบบใหม่ในปี	๒๕๔๐	ส�าหรับเทศบาล
มีมานานแล้ว	ผมได้มาเริ่มท�าเรื่องกระจายอ�านาจอย่างจริงจังตอนที่มีรัฐธรรมนูญ	พ.ศ.	๒๕๔๐	และมีกฎหมาย
ก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจแล้ว	 โดยผมได้รบัการแต่งตัง้ให้เป็นกรรมการกระจายอ�านาจในปี	 ๒๕๔๒ 
แต่ก่อนผมเป็นข้าราชการ	ส�านกังานเศรษฐกจิการคลงั	และกรมสรรพสามติ	ฉะนัน้	ความคดิเรือ่งกระจายใน	พ.ร.บ.	
ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	โดยมีการก�าหนดเป้าหมายและก�าหนดให้มีแผนไว้อย่างชัดเจน	
	 ในเมอืงไทยนัน้แม้กฎหมายจะมคีวามส�าคญั	แต่กไ็ม่ใช่ว่าเมือ่มกีฎหมายแล้วทุกอย่างกจ็ะท�าส�าเรจ็และ
เป็นไปตามกฎหมายทัง้หมด	กฎหมายทีไ่ม่ได้รบัการปฏบิตัติาม	และกฎหมายทีถู่กต่อต้าน	กม็ไีม่น้อย	ปัจจยัส�าคัญ 
ที่จะท�าให้การกระจายอ�านาจส�าเร็จหรือไม่อีกประการหนึ่งก็คือความเข้าใจของประชาชน	 ขณะนี้คนยังไม่เข้าใจ
เรื่องการกระจายอ�านาจ	คนที่ไม่เห็นด้วยกับการกระจายอ�านาจยังมีอีกมาก	จึงได้มีคนต่อต้านและพยายามที่จะ
ชะลอหรือทวนกระแสการกระจายอ�านาจ	ทั้ง	ๆ	ที่มีกฎหมายรัฐธรรมนูญซ่ึงก�าหนดให้รัฐต้องกระจายอ�านาจ		
และมีกฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจแล้ว	 ดังนั้น	 เราจึงต้องสร้างความคิดและท�าความเข้าใจกับ
คนอีกมาก	 และต้องช่วยกันสร้างและพัฒนาองค์กรที่ต้ังขึ้นใหม่ตามแนวคิดการกระจายอ�านาจ	 คือ	 องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น	 (อปท.)	 ทั้งหลายให้เป็นองค์กรที่ดีและท�าให้คนเห็นความดีของ	 อปท.	 เพื่อว่าคนทั้งหลาย
จะได้เต็มใจท�าตามกฎหมายที่ก�าหนดให้มีการกระจายอ�านาจ	
 ผมไม่ได้เป็นผู้ริเริ่มและผลักดันให้มีการกระจายอ�านาจในตอนแรก	ๆ	ทั้งนี้เป็นเพราะในช่วงแรก	ๆ	 
ผมยงัไม่เข้าใจในแนวคดิ	(Concept)	ของกระจายอ�านาจ	ต่อมาเมือ่มรีฐัธรรมนญูปี	๒๕๔๐	แล้ว	และมพีระราชบญัญัต ิ
ก�าหนดแผนฯ	แล้ว	จึงมีการแต่งตั้งผมเป็นกรรมการ	ก.ก.ถ.	ชุดแรก

ผู้ทรงคุณวุฒิทางด้านเศรษฐศาสตร์

	 ผมได้รับการแต่งตั้งให้เป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิทางด้านเศรษฐศาสตร์ใน	 ก.ก.ถ.	 เมื่อปี	 ๒๕๔๒ 
เมื่อผมได้เข้าไปท�างานในคณะกรรมการกระจายอ�านาจ	 ผมจึงรู้ว่าการกระจายอ�านาจเป็นเรื่องส�าคัญมากและ 
ก็ควรท�าเป็นอย่างยิ่ง	 แต่ก็มีนักวิชาการสนใจท�าไม่มากคนนัก	 ผมจึงอุทิศเวลาให้กับเรื่องนี้	 การท�างานเรื่อง 

•	 ศาสตราจารย์พิเศษ	คณะพาณิชย์ศาสตร์และการบัญชี		จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย
•	 อดีตอธิการบดีสรรพสามิต	ผู้อ�านวยการส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง	
•	 อดีตสมาชิกสภาร่างรัฐธรรมนูญ
•	 ประธานอนุกรรมการจัดท�ากฎหมายรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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การกระจายอ�านาจไม่สะดวกส�าหรบับางคน		เพราะต้องออกไปต่างจังหวดั	ไปท�างานกบัท้องถิน่	หากเปรยีบเทียบ
กับงานระดับชาติหรือระดับนานาชาต	ิซึ่งมีการประชุมตามเมืองใหญ่	ๆ	ของโลก	เช่น	วอชิงตัน	นิวยอร์ก	เจเนวา	

หรือโตเกียว	และเป็นเรื่องระหว่างประเทศแล้ว	เรื่อง	อปท.	จึงมีคนเห็นว่าเป็นเรื่องเล็กไป			

	 ในเวลา	๑๐	กว่าปีมานี้	หากผลักดันกันจริง	ๆ	แล้วการกระจายอ�านาจน่าจะก้าวหน้าไปได้มากกว่านี้	

อย่างไรก็ตามเป็นเพราะมีรัฐธรรมนูญปี	 ๒๕	 ซึ่งก�าหนดให้มีกฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจ 

การกระจายอ�านาจจึงได้ก้าวหน้าไปได้มากเท่าที่เห็นอยู่ในปัจจุบัน		ซึ่งถือได้ว่ากระจายได้มากกว่าเดิมมาก	 

แต่ก็ยังไปไม่ได้ไกลเท่าที่ก�าหนดไว้ตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและ	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอ�านาจ	และก็ยังมีปัญหาอยู่อีกมาก

ถึงเวลาที่ต้องกระจายอ�านาจและสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 ผมเหน็ว่าถงึเวลาแล้วทีเ่ราต้องกระจายอ�านาจ	 และสร้างความเข้มแขง็ให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	
การกระจายอ�านาจและการสร้างเสรมิการปกครองตนเองของท้องถ่ินเป็นเร่ืองส�าคญั	 และเป็นเง่ือนไขบงัคบัก่อน
ของการมปีระชาธปิไตยท่ีสมบรูณ์	นอกจากนัน้การกระจายอ�านาจสามารถช่วยแก้ไขปัญหาเศรษฐกจิได้ด้วย	ปัญหา
ความเลื่อมล�้าระหว่างความเจริญของแต่ละท้องที่	 ซึ่งเราได้ตระหนักและเราได้พยายามแก้ไขกันมานานมากแล้ว	
โดยเราได้ใช้เครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์ต่าง	ๆ	ไปแก้ไข	เช่น	นโยบายการคลัง	นโยบายภาษีอากร	นโยบายการค้า	
นโยบายอุตสาหกรรม	 เป็นต้น	 แต่ก็ต้องยอมรับว่าเราท�าไม่ส�าเร็จ	 เพราะตัวการที่ช่วยท�าให้เกิดความเหลื่อมล�า้
ของความเจริญ	คือ	อ�านาจรัฐ ที่รวมศูนย์	ซึ่งท�าให้อะไร	ๆ 	ก็รวมศูนย์หมด	จริง	ๆ 	แล้วผมได้พบว่าในประเทศไทย
ไม่ใช่เฉพาะภาคราชการเท่านั้นที่รวมศูนย์	ภาคเอกชนก็รวมศูนย์	เช่น	กฎหมายก�าหนดว่าให้แบ่งภาษีมูลค่าเพิ่ม
ทีเ่ก็บได้ทีจั่งหวดัใดกใ็ห้แบ่งให้	อบจ.น้ัน	๕%	ของภาษีทีเ่ก็บได้ในจังหวดันัน้		แต่ในทางเป็นจริงแล้ว	อบจ.	กไ็ม่ค่อย
ได้รบัส่วนแบ่งภาษนีีม้ากนกั	เพราะว่าถงึแม้ภาคเอกชนจะไปประกอบธรุกิจทีต่่างจังหวดัก็จรงิ	แต่การประกอบการ
ที่ต่างจังหวัดก็เป็นเพียงสาขา	 หรือเป็นที่ตั้งโรงงาน	 สาขา	 และโรงงานเหล่านี้เอาฝุ่น	 ขยะและความแออัดไปให้

ต่างจังหวดั	 แต่ภาษีกไ็ปเสียทีส่่วนกลาง	 เพราะส�านกังานใหญ่จดทะเบยีนทีก่รุงเทพ	 ภาษีท่ีเกบ็จากการประกอบการ
ในต่างจังหวัดจึงกลายเป็นรายได้ภาษีของส่วนกลางไปหมด	 อบจ.	 ไม่ได้รับส่วนแบ่ง	 เรื่องนี้เกิดขึ้นกับกรณีของ
ภาษป้ีายทะเบยีนรถยนต์ด้วยเหมอืนกนั		ภาษรีถยนต์ท่ีพยายามจะกระจายให้จังหวัดต่าง	ๆ	โดยแบ่งตามแหล่งท่ี
จดทะเบียนรถ	 ในความเป็นจริงก็เอียงเข้าข้างกรุงเทพ	 เพราะประการแรกกรุงเทพ	 มีคนมีรถยนต์และมีกิจการ 
ที่มีรถยนต์มาก	ประการที่สองคนต่างจังหวัดก็นิยมจดทะเบียนรถโดยใช้ป้าย	กทม.	ประการที่สามบริษัทที่ไปตั้ง
กิจการในต่างจังหวัด	ก็จดทะเบียนรถ	ณ	ที่ตั้งส�านักงานใหญ่ซึ่งส่วนมากก็ตั้งอยู่ใน	กทม.	ประการที่สี่รัฐวิสาหกิจ
ส่วนใหญ่ก็ตั้งส�านักงานใหญ่ในเขตนครหลวง	และจดทะเบียนรถในเขตนครหลวง	เช่น	รถยนต์ของการไฟฟ้า 

ถึงเวลาแล้วที่เราต้องกระจายอ�านาจ และสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น การกระจายอ�านาจและการสร้างเสริมการปกครอง

ตนเองของท้องถิ่นเป็นเรื่องส�าคัญ
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ฝ่ายผลิตทีใ่ช้อยู่ทีเ่ขือ่นสิริกติิท์ีจ่งัหวดัอุตรดติถ์	หรือท่ีเข่ือนศรนีครนิทร์จังหวดักาญจนบรุ	ีกจ็ดทะเบยีนทีส่�านกังานใหญ่ 
และเสยีภาษทีีส่�านกังานใหญ่	อกีตวัอย่างหนึง่คอื	กรณขีองจังหวดัสมทุรปราการ	รถยนต์ส่วนมากท่ีสมทุรปราการ
จะใช้ป้ายทะเบียนกรุงเทพ	 เจ้าของรถไม่อยากใช้ป้ายทะเบียนสมุทรปราการเพราะเป็นเมืองน�้าเค็ม	 ท�าให้เวลา
ขายรถเป็นรถมือสองจะขายยาก	 ธุรกิจต่าง	ๆ	 รวมศูนย์กันอยู่ที่กรุงเทพอย่างมาก	 เพราะพลังที่ท�าให้เกิด 
การกระจุกตัวมีมาก	 เพราะฉะนั้นเราต้องหาวิธีแก้	 การแก้ไม่ใช่แก้ด้วยกฎหมายแต่เพียงอย่างเดียว	 แต่ต้องไป 

ลงลึกให้เป็นรูปธรรมที่จะท�าให้เกิดผลเป็นจริงขึ้น	

การจัดสรรรายได้ให้ท้องถิ่น ต้องจัดสรรเป็นรายได้  ไม่ใช่จัดสรรเป็นรายจ่าย

	 โดยหลักการแล้วท้องถิ่นควรมีรายได้สองประเภท	คือ	

 ประเภทที่หนึ่ง	 เป็นรายได้ที่เป็นส่วนของท้องถิ่นเอง		และท้องถิ่นสามารถตัดสินใจใช้จ่ายได้เอง

 ประเภทที่สอง	 เป็นรายได้ที่เป็นส่วนของรัฐบาลที่ส่งให้ท้องถิ่นด�าเนินการในท้องถิ่นตามการตัดสินใจ

ของรัฐบาล

	 รายได้ประเภทท่ีหน่ึงซ่ึงเป็นส่วนของท้องถ่ินเองและท้องถ่ินสามารถตัดสินใจใช้จ่ายได้เองนั้นอาจเป็น

รายได้ที่ท้องถิ่นจัดหาเอง	หรือเป็นรายได้ที่รัฐบาลจัดส่งไปให้เพื่อให้เป็นส่วนที่ท้องถิ่นตัดสินใจใช้จ่ายเองก็ได้		

	 ส�าหรับประเทศไทย	รายได้ประเภทที่หนึ่งนี้ประกอบด้วยรายได้	๔	รายการ	ดังนี้	คือ

	 ๑)	 รายได้จากการจดัหารายได้ของท้องถ่ินเอง	ด้วยการเก็บภาษท้ีองถ่ิน	หรือด้วยการจัดหารายได้อืน่

ที่ไม่ใช่ภาษีอากร	

	 ๒)	 รายได้จากภาษีท้องถิ่นที่ฝากรัฐบาลจัดเก็บ	 เช่น	 ภาษีมูลค่าเพิ่มหนึ่งในเก้าและภาษีสรรพสามิต

ตาม	พ.ร.บ.	จัดสรรภาษี	เป็นต้น		

	 ๓)	 รายได้จากภาษีของรัฐบาลทีร่ฐับาลแบ่งให้ท้องถิน่ตาม	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนฯ	เช่น	ภาษีมูลค่าเพิม่

ตาม	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนฯ	เป็นต้น		

	 ๔)	 เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนท้องถิ่นให้กับท้องถิ่น	 เพื่อให้เป็นรายได้ของท้องถิ่น 

ที่ท้องถิ่นสามารถตัดสินใจใช้จ่ายได้เอง	

 รายได้ในส่วนที่ ๑ นี้ท้องถิ่นควรมีอ�านาจในการตัดสินใจใช้จ่ายได้เอง	 ตามความเห็นดีเห็นงามของ 

ผูบ้รหิารท้องถิน่	 ตามกระบวนการและวธิกีารงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ซ่ึงกฎหมายได้ก�าหนด

ไว้แล้ว	ในแต่ละท้องถิ่นมีสภาท้องถิ่น	(เช่น	สภา	อบจ.,	สภาเทศบาล	และสภา	อบต.)	และมีฝ่ายบริหารท้องถิ่น

ซึ่งได้แก่นายก	อบจ.	นายกเทศมนตรี	และนายก	อบต.	ซึ่งได้เข้าสู่ต�าแหน่งโดยผ่านกระบวนการเลือกตั้งโดยตรง

ของประชาชนในท้องถิ่น	 ฝ่ายบริหารมีหน้าที่จัดท�างบประมาณการใช้จ่ายเงินเป็นประจ�าทุกปี	 และงบประมาณ

ท่ีฝ่ายบริหารจัดท�าต้องเสนอต่อสภาท้องถิ่นเพื่อให้สภาพิจารณาอนุมัติให้เป็นข้อบัญญัติงบประมาณประจ�าป	ี

กระบวนการตัดสินใจใช้จ่ายเงินของท้องถิ่นได้ก�าหนดไว้ในกฎหมาย	และได้ปฏิบัติอยู่แล้วในทุก	อปท.

	 รายได้ประเภทที่หนึ่งน้ี	 พ.ร.บ.	 ก�าหนดแผนฯ	 ก�าหนดให้ท้องถ่ินมีรายได้โดยรวมทั้ง	 ๔	 ประเภทน้ี

เป็นสดัส่วนไม่น้อยกว่า	๒๕%	ของรายได้ของรฐับาล	และให้เพิม่ข้ึนเร่ือย	ๆ	จนถงึ	๓๕%	ของรายได้ของรฐับาล	

ซึง่เดมิ	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนฯ	ปี	๒๕๔๒	ก�าหนดให้ท้องถิน่ได้รับรายได้ไม่น้อยกว่า	๓๕%	ในปี	๒๕๔๙	แต่ปัจจบัุน 

ได้แก้ไขโดยก�าหนดให้ท้องถิ่นได้รับรายได้ถึง	๓๕%	ในอนาคตโดยมิได้ก�าหนดว่าเป็นปีไหน
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 ส�าหรับเงินรายได้ประเภทท่ีสองของ	อปท.	อันเป็นรายได้ซ่ึงเป็นเงินอุดหนุนจากรัฐบาลนั้น	ส่วนนี้ 

เป็นส่วนที่รัฐบาลด�าเนินนโยบายของรัฐบาล	 และก�าหนดการใช้จ่ายโดยตั้งเป็นงบประมาณแผ่นดิน	 จัดสรรเงิน

รายได้ของรัฐบาลให้กับกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 ต่าง	 ๆ	 ไปใช้จ่ายในการบริหารงานและการพัฒนาประเทศ 

การพัฒนาประเทศของรฐับาลกต้็องท�าในประเทศไทย	ในพืน้ทีต่่าง	ๆ	ของประเทศไทย	ซ่ึงอาจตกอยูใ่นเขตอ�านาจ

ของ	อบจ.	เทศบาล	อบต.	แห่งใดแห่งหนึ่ง	หรือ	กทม.	หรือ	เมืองพัทยาก็ได้	วิธีการที่รัฐบาลใช้ก็อาจเป็นวิธีการ

ที่ใช้กระทรวง	ทบวง	กรม	จากส่วนกลางไปด�าเนินการเอง	หรืออาจให้เป็นเงินอุดหนุนกับ	อปท.	 เพื่อให้	อปท. 

ท�าการตัดถนน	สร้างสะพาน	หรือขุดบ่อน�้า	หรืออื่น	ๆ	ตามนโยบายของรัฐบาลก็ได้	กิจการส่วนนี้เป็นกิจการที่

รฐับาลตดัสนิใจว่าจะท�าถนน	หรอืสร้างสะพาน	หรือขุดบ่อน�า้	หรือท�าการอืน่	ณ	ท่ีใด	จงัหวดั	อ�าเภอ	หรือต�าบลใด	

ส่วนนี้คือส่วนที่เราเรียกว่าเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

	 ได้มกีารก�าหนดไว้ใน	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผนฯ	และขัน้ตอนการกระจายอ�านาจฯ	ว่า	ในการจดัสรรทรพัยากร

ของภาครัฐของประเทศไทยนั้น	 รัฐบาลต้องจัดให	้ อปท.	 มีรายได้โดยรวมทุก	 อปท.	 รวมกันเป็นสัดส่วนเท่ากับ	

๓๕	%	ของรายได้ของรัฐบาล	 รายได้จ�านวน	๓๕	%	 (ซึ่งขณะนี้จัดสรรให้อยู่ประมาณ	๒๘	%)	 นั้นเป็นรายได้

ประเภททีห่นึง่ของ	อปท.	ซึง่	อปท.	ควรมอี�านาจในการตดัสนิใจใช้จ่ายเองตามกระบวนการงบประมาณของ	อปท.

	 ส�าหรับรายได้ประเภทที่สองของ	 อปท.	 ซึ่งเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลจัดสรรให	้ อปท.	 ไปใช้

จ่ายในกจิการท่ีรฐับาลก�าหนดนัน้	ไม่มกีฎหมายใดก�าหนดว่าต้องเป็นสดัส่วนเท่าใด	คงปล่อยให้เป็นไปตามนโยบาย

ของรัฐบาลในแต่ละยุคแต่ละสมัย

	 ปัญหาที่เกิดขึ้นในขณะนี	้ คือ	 ไม่มีการแยกเงินที่รัฐบาลส่งให้ท้องถิ่นว่าเป็นเงินส่วนของท้องถิ่น	 หรือ	

เงินส่วนที่รัฐบาลเป็นผู้ตัดสินใจใช้จ่าย	โดยใช้จ่ายผ่าน	อปท.	จึงมีการนับรวมเงินทุกอย่างที่รัฐบาลส่งให้	อปท.	

เป็นเงินส่วนของ	อปท.	ไม่ว่าเงินนั้นจะเป็นเงินภาษีหรือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ	การท�าเช่นนี้ก่อให้เกิดความสับสน	

และเกิดความขัดแย้งกันอยู่ตลอดเวลา

	 ผมเป็นห่วงเรือ่งการจัดสรรรายได้ให้ท้องถิน่	เพราะขณะนีม้คีวามสบัสนมาก	อนัทีจ่รงิเงนิรายได้ทีร่ฐับาล

ส่งให้ท้องถิ่นขณะนี้เป็นเงินท่ีรัฐบาลจัดสรรให้ตาม	 พ.ร.บ.	 ก�าหนดแผนฯ	 และขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	 

ซึง่มุ่งหมายให้เป็นรายได้ของท้องถิน่	 เพือ่ให้	 อปท.	 น�าไปตดัสนิใจใช้จ่ายในการให้บรกิารประชาชนและพฒันาท้องถิน่ 

ดงันัน้จงึเป็นรายได้ประเภททีห่นึง่	 ดงันัน้ในการจัดสรรจงึต้องจดัสรรให้เป็นรายได้อย่างแท้จรงิ	 คอื	 ใช้	 (Revenue	 

Approach)	 ไม่ใช่จัดสรรเป็นรายจ่าย	 (Expenditure	Approach)	กล่าวคือ	ต้องให้เงินท้องถิ่นไปเป็นก้อนเพื่อ 

ให้เขาไปตัดสินใจในการใช้จ่ายเอง	 ท�าอย่างนี้จึงจะเป็นการกระจายอ�านาจ	 การให้เงินไปโดยรัฐบาลก�าหนด 

ไปแล้วว่าให้ท้องถิน่เอาเงนิไปสร้างถนน	สร้างสะพาน	หรอืขุดบ่อน�า้ก็เหมอืนกับ	อปท.	เป็นส่วนหนึง่ของส่วนกลาง		

ถ้าเราจะให้ส่วนกลางตัดสินใจแทนท้องถิ่นอย่างนี้ก็ใช้กลไกของส่วนภูมิภาคดีกว่า	แต่ถ้าจะกระจายอ�านาจก็ต้อง

ให้อ�านาจ	อปท.	ในการตัดสินใจ	เขาจะท�าอันไหนก่อนอันไหนหลังถือว่าเป็นเรื่องของเขา	เรื่องนี้ยังมีคนไม่เข้าใจ

อกีมาก	 แม้แต่	 อปท.	 เองกพ็ยายามทีจ่ะท�าให้ตัวเองเป็นหน่วยของบประมาณ	 ซึง่ไม่ควรอย่างยิง่	 เพราะการท�าให้	

อปท.	 เป็นหน่วยงบประมาณของรัฐบาล	 ก็คือการท�าให	้ อปท.	 เป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาลที่อยู่ภายใต้การบังคับ

บัญชาของรัฐบาล	 ท�าให้การตัดสินใจเรื่องของท้องถิ่นไม่ได้อยู่ท่ีท้องถิ่นแต่อยู่ที่ส่วนกลาง	 เพราะฉะนั้น	 อปท.	

ควรจะต่อสู้เพื่อให้มีรายได้มากขึ้นไม่ใช่ต่อสู้เพื่อให้	อปท.	เป็นหน่วยของบประมาณ	การต่อสู้เพื่อให้	อปท.	ได้รับ
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รายได้มากขึ้นนั้นถ้ารายได้นั้นเป็นเงินอุดหนุนก็ควรเป็นเงินอุดหนุนทั่วไป	ไม่ใช่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ	การจัดสรร

เงินอดุหนนุทัว่ไปควรเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ของการจัดสรรรายได้	 ไม่ใช่จัดสรรตามหลักเกณฑ์การจัดสรรรายจ่าย	

ปัจจุบันมีนักวิชาการ	เสนอให้จัดสรรเงินให้	อปท.	ตามความจ�าเป็นในการใช้จ่าย	ซึ่งฟังแล้วดูเหมือนมีเหตุมีผลดี	

แต่ความจรงิแล้วในระยะนีย้งัไม่ใช่	 เพราะการจัดสรรเงินจากรัฐบาล	 ขณะนีเ้ป็นการจัดสรรไปแทนภาษท้ีองถิน่ที	่

อปท.	ควรจะได้จัดเก็บเอง	แต่ขณะนี	้อปท.	ยังไม่ได้จัดเก็บ	 เพราะเรายังมิได้แบ่งสรรอ�านาจในการจัดเก็บภาษี

ให้ถูกต้อง	 กล่าวคือ	 รัฐบาลเป็นผู้จัดเก็บภาษีมาเป็นส่วนใหญ่	 เพราะเดิมเราใช้รัฐบาลนี่แหละไปท�ากิจการ

สาธารณะในทุกเรื่อง	 ไม่ว่าจะเป็นเรื่องระดับชาติ	 หรือระดับท้องถิ่น	 รัฐบาลก็ท�าเองหมด	 เราจึงต้องเอาเงิน 

เข้าคลังทั้งหมด		มาบัดนี้เราบอกว่าเราจะแบ่งกิจการสาธารณะออกเป็น	๒	ส่วน	คือ	กิจการสาธารณะระดับชาติ	

และกิจการสาธารณะระดับท้องถ่ิน	 โดยมอบกิจการสาธารณะระดับท้องถิ่นไปให้	 อปท.	 ท�า	 จึงต้องแบ่งเงิน 

ออกเป็นสองส่วน		ส่วนของ	อปท.	เท่ากับประมาณ	๓๕%	ส่วนของรัฐบาลเท่ากับประมาณ	๖๕	%	แต่ขณะนี้เรา

ยังเก็บเงินมาเข้าคลังเกือบทั้งหมด	จึงต้องส่งเงินที่เก็บมาเข้าคลังนี้บางส่วนไปให้	อปท.	เงินที่รัฐบาลส่งให	้อปท.	

นี้เป็นเงินที่รัฐบาลส่งไปแทนเงินส่วนของ	 อปท.	 ซึ่ง	 อปท.	 ควรจัดเก็บเอง	 เพราะฉะนั้นเงินส่วนนี้จึงควรจัดสรร

ตามก�าลังความสามารถ	 และศักยภาพในการจัดหารายได้ของแต่ละ	 อปท.	 ซึ่งเป็นไปตามความสามารถในการ

เสียภาษี	(Taxable	Capacity)	ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น	ๆ	การจัดสรรแบบนี้จะท�าให้	อปท.	ที่มี	Taxable	 

capacity	สงู	สามารถเป็นอิสระทางการเงนิจากส่วนกลางได้โดยเรว็		แต่ถ้า	อปท.ใดมีความสามารถในการเสยีภาษตี�า่

เก็บภาษีได้ไม่พอ	 รัฐบาลต้องเอาเงินไปเติม	 เอาเงินส่วนของรัฐบาลไปให้	 ไม่ใช่เอาเงินส่วนของท้องถิ่นไปให	้	

กล่าวคอืจะต้องไม่เอารายได้ท้องถ่ินของภูเกต็ไปให้เป็นรายได้ท้องถ่ินของแม่ฮ่องสอน	 ถ้าภูเกต็มฐีานะด	ี มคีวามพร้อม 

ก็ปล่อยให้ท้องถิ่นภูเก็ตเจริญไปเลย	และเป็นอิสระไปเลยโดยไม่ต้องมาพึ่งส่วนกลาง	ส�าหรับแม่ฮ่องสอน	ซึ่งเป็น

ท้องถ่ินที่มีความสามารถในการเสียภาษีต�่ากว่า	จึงจัดเก็บภาษีไม่ค่อยได้	ส่วนกลางก็ต้องเอาเงินของส่วนกลาง

ซึง่เป็นเงนิของชาตไิปช่วย	การจดัสรรรายได้ประเภททีห่นึง่ให้แต่ละท้องถิน่จงึต้องจดัสรรตาม	Taxable	Capacity 

ของท้องถิ่นนั้น	 ๆ	 ไม่ใช่เอาเงินรายได้ท้องถิ่นอันพึงเป็นของภูเก็ต	หรือพึงเป็นของท้องถิ่นเชียงใหม่ไปให้ท้องถิ่น

แม่ฮ่องสอน	ภาษท้ีองถิน่ทีเ่กบ็ทีไ่หนควรใช้ท่ีนัน่	อย่างไรกต็ามขณะนีท้้องถ่ินยงัไม่ได้เกบ็ภาษเีอง		แต่รฐับาลเป็น 

ผู้เก็บให	้รัฐบาลก็ต้องจัดสรรให้ท้องถิ่น	การจัดสรรภาษีที่รัฐบาลเก็บแทนให้นี้จึงควรจัดสรรตามก�าลังในการเสีย

ภาษีของแต่ละพื้นที่	ภาษีเก็บที่ไหนได้มากก็คืนกลับไปที่นั่นมาก	ต้องแยก	Concept	ภาษีท้องถิ่นกับภาษีระดับ

ชาติให้ชัดเจน	เราไม่เข้าใจตรงนี้	จึงมีความพยายามเอาภาษีท้องถิ่นมาท�าหน้าที่เป็นภาษีระดับชาติ	

	 ภาษีบางตัว	 เช่น	 ภาษีมูลค่าเพิ่มเป็นภาษีท่ีใช้ฐานร่วม	 คือ	 บนฐานภาษีเดียวกัน	 รัฐบาลก็มีอ�านาจ 

จัดเก็บ	อปท.	ก็มีอ�านาจจัดเก็บ	ส�าหรับภาษีฐานร่วมนี้การจัดสรรภาษีในส่วนที่เป็นของ	อปท.	ไปให้แต่ละ	อปท.	

ควรต้องใช้หลกัว่าเกบ็ทีไ่หนคนืทีน่ัน่	และต้องไปด�าเนนิการจัดการให้สถานประกอบการต่าง	ๆ	เสยีภาษ	ีณ	พืน้ที่

อันเป็นที่ตั้งของการประกอบการ	เช่น	Supermarket	ที่ไปเปิดกิจการที่พิษณุโลกก็ให้เสียภาษีที่พิษณุโลก	และ

ส่วนที่ขายที่กรุงเทพ	ก็ให้เสียภาษีที่กรุงเทพ	ถ้าท�าได้ส�าเร็จก็จะเป็นการจัดสรรที่ยุติธรรม	ซึ่งขณะนี้	บาง	อบจ.	

เช่น	ที่จังหวัดพิษณุโลกท�าได้แล้ว

	 ภาษี	 VAT	 เป็นภาษีที่เก็บจากการขายสินค้าทั่วไปซึ่งมีการกระจายตัวด	ี ก็ควรจัดสรรตามแหล่งที่เกิด	

แต่ส�าหรบัภาษีสรรพสามติ	 การจดัเกบ็ภาษไีม่กระจายตวัเหมอืนอย่างภาษมีลูค่าเพิม่	 เพราะภาษีสรรพสามติเก็บ	

เมื่อตอนขายออกจากโรงงาน	จึงต้องจัดสรรโดยใช้เกณฑ์ที่ต่างกับภาษีมูลค่าเพิ่ม	เช่น	ภาษีสรรพสามิตที่เก็บจาก
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รถยนต์	 น�า้มนั	 เหล้า	 ยาสบู	 เกบ็เมือ่ตอนขายออกจากโรงงาน	 แต่โรงงานผลติรถยนต์	 โรงกลัน่น�า้มนั	 โรงเหล้า	 

และโรงงานยาสูบ	 มิได้มีในทุกจังหวัด	 อย่างไรก็ตามภาระภาษีสรรสามิตที่เก็บจากรถยนต	์ น�า้มัน	 เหล้า	 และ

ยาสูบตกอยู่กับผู้บริโภคสินค้านั้น	 ๆ	ทั่วประเทศ	ถ้าจะให้ดีต้องจัดสรรตามการใช้	 ซึ่งบางที่อาจได้ภาษีมากหรือ

น้อยแต่ไม่เป็นไร	เพราะนั่นคือก�าลังการเสียภาษีของท้องถิ่นนั้น	ๆ	แต่เราไม่ได้จัดสรรตามการใช้	เพราะเราไม่ได้

เก็บภาษ	ี ณ	 แหล่งที่ใช	้ เราก็เลยไม่รู้ว่าน�้ามันเมื่อออกจากโรงกลั่นแล้วเอาไปขายที่ไหนเท่าไหร่	 เราจึงได้จัดสรร

โดยใช้ตัวแปรแทน	(proxy)	เช่น	จ�านวนประชากรและ	GPP	เป็นเกณฑ์	

	 ภาษีฐานร่วมทุกประเภท	 ต้องท�าให้ชัดเจนว่ารัฐบาลเก็บเท่าไร	 และ	 อปท.	 เก็บเท่าไร	 อย่างไรก็ตาม

เวลาจัดเก็บจริง	ๆ	ไม่จ�าเป็นต้องต่างคนต่างเก็บ	เพราะจะท�าให้เป็นภาระต่อประชาชนผู้เสียภาษีในการที่ต้องไป

เสียภาษีหลายที	่ควรจะให้มีการเก็บที่เดียวและฝากกันเก็บได้แต่ต้องรู้ว่าส่วนไหนเป็นของใครเท่าไร	

ความสมดุลของการบริหารจัดการเชิงอ�านาจหน้าที่ และการบริหารจัดการเชิงพื้นที่

 การบริหารจัดการเชิงอ�านาจหน้าที่	 (Functional	Management)	หมายถึง	การแบ่งหน้าที่ออกเป็น

ประเภท	ๆ	 และบรหิารจดัการ	 แต่ละประเภทแยกจากกนั	 การบรหิารจดัการเชงิอ�านาจหน้าทีใ่นประเทศไทย	คอื	

การอาศัยกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 เป็นองค์กรบริหาร	 แยกกันรับผิดชอบตามอ�านาจหน้าที่	 หน้าท่ีของใคร 

หน่วยงานนั้นก็ท�า	เช่น	กระทรวงศึกษามีอ�านาจหน้าที่ในเรื่องการศึกษาก็ด�าเนินการในเรื่องการศึกษา	กระทรวง

เกษตรมีอ�านาจหน้าที่ในเรื่องเกษตรก็ด�าเนินการในเรื่องการเกษตร	เป็นต้น	

	 การบรหิารจัดการเชิงพืน้ที	่(Area	Base	Management)	หมายถงึ	การบรหิารจดัการทีถ่อืพืน้ทีเ่ป็นหลัก	

โดยแบ่งประเทศทั้งประเทศออกเป็นพื้นที่ต่าง	 ๆ	 เช่น	 เป็นจังหวัด	 เป็นเทศบาล	 และเป็นต�าบล	 เป็นต้น 

ผู้บริหารพื้นที่จะถือพื้นที่เป็นหลัก	ห่วงใย	สนใจ	และเอาใจใส่ในเรื่องทุกเรื่อง	 ในพื้นที่ของตน	 ไม่ว่าจะเป็นเรื่อง

การศึกษา	การสาธารณสุข	การอุตสาหกรรม	หรือการเกษตรในเขตพื้นที่ของตน	ผู้บริหารพื้นที่ก็ต้องสนใจและ

เอาใจใส่

	 การบรหิารจดัการประเทศทีม่ปีระสิทธภิาพและมคีวามครบถ้วน	 รอบด้าน	จะต้องมกีารบริหารจดัการ

ทั้งเชิงอ�านาจหน้าที่	และเชิงพื้นที่ทั้งสองอย่างประกอบกัน	อย่างได้สัดส่วนที่เหมาะสม

	 ปัญหาของประเทศไทย	 คือ	 เราให้ความส�าคัญหรือให้น�้าหนักมากเกินไป	 (Over	 Emphasize)	 

กับการบริหารจัดการเชิงอ�านาจหน้าที่	และละเลย	(Overlook)	การบริหารจัดการเชิงพ้ืนที่	ที่แล้วมา	กระทรวง 

ทบวง	กรม	ท�าหน้าที่ทั้งบริหารจัดการ	ก�ากับดูแลและปฏิบัติการ	ทั่วทั้งประเทศและในทุกพื้นที	่เช่น	กระทรวง

สาธารณสุขท�าการบริหารจัดการ	 ก�ากับดูแลและปฏิบัติการในเรื่องสาธารณสุขทั้งระดับประเทศและระดับพื้นที่	

สาธารณสขุจงัหวัดทีต่ัง้อยูท่ีจ่งัหวัด	แม้จะดูเสมอืนว่าผูว่้าราชการจงัหวดัจะสัง่การได้	แต่จรงิ	ๆ	แล้วไม่ใช่		จรงิ	ๆ	แล้ว

สาธารณสขุจงัหวดัท�าตามนโยบายของกระทรวงสาธารณสุข	ในทางปฏบิติัท่ีเป็นจริงสาธารณสุขจังหวดัเขากไ็ม่ได้	

Accountable	 ต่อผู้ว่าราชการจังหวัด	 เพราะคนที่จะท�าให้เขาเลื่อนต�าแหน่งหรือลงโทษเขาไม่ใช่ผู้ว่าฯ	 แต่เป็น

นายเขาที่กรมหรือกระทรวง	เมื่อเป็นเช่นนี้การบริหารจัดการเชิงพื้นที่ก็ไม่มีความหมาย	และถูกละเลย	เพราะเรา

ใช้อ�านาจเฉพาะด้านตามอ�านาจหน้าที่ไปด�าเนินในการทุกพื้นที	่ ท�าให้ไม่รู้ว่าแต่ละพื้นที่ใช้เงินเท่าไหร่	 กล่าวคือ	
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เราไม่รู้ว่าจังหวัด	 ก.ไก่	 ใช้งบประมาณเท่าไรในปีใดปีหนึ่ง	 เรารู้แต่ว่าในปีนั้น	 ๆ	 ประเทศไทยใช้เงินในการสร้าง

ทางเท่าไร	ใช้เงินในการสาธารณสุขเท่าใด	แต่ใช้ที่จังหวัดไหนเท่าใดไม่รู้

 ทีถ่กูแล้วราชการส่วนกลางซึง่แบ่งส่วนราชการตามหลกัการบริหารจัดการเชงิอ�านาจหน้าที	่ (Functional 

Management)	ควรท�าหน้าที่บริหารจัดการ	ก�าหนดนโยบาย	วางแผน	ก�ากับดูแล	ตรวจสอบ	ก�าหนดมาตรฐาน	

ส่งเสริมคุณภาพ	และให้ความช่วยเหลือทางวิชาการ	แก่หน่วยปฏิบัติการ	 โดยทั่วไปราชการส่วนกลางไม่ควรท�า

หน้าที่ปฏิบัติการเอง	 การปฏิบัติการ	 (Operation)	 ควรเป็นหน้าที่ของหน่วยบริหารจัดการเชิงพื้นที่	 เช่น	 อบจ.	

เทศบาล	หรือ	อบต.	

	 อกีตวัอย่างหนึง่คอื	ทางด้านการศกึษา	แม้กระทรวงศกึษาธกิารจะท�าการปฏบิติัในเร่ืองการศกึษาได้ด	ี

แต่กระทรวงศึกษาธิการควรหยุดจัดการศึกษา	และหันมาบริหารการศึกษา	วางแผนการศึกษา	ก�าหนดนโยบาย

การศึกษา	ประกันคุณภาพการศึกษา	ส่งเสริมให้ครูมีการพัฒนา	หรือเป็น	Supervisor	ส�าหรับ	การปฏิบัติหรือ 

การให้บรกิารการศกึษาอนัได้แก่การจดัตัง้	และด�าเนนิการโรงเรียน	และสถานศกึษาต่าง ๆ	ควรให้ท้องถ่ินหรอืวดั

หรือมูลนิธิ	 สมาคม	 หรือบริษัทเอกชนด�าเนินการ	 เรื่องนี้ถ้ามีการพูดจาให้เข้าใจกันและช่วยกันผลักดันก็จะม ี

การปฏิบัติตามนโยบายอย่างเต็มใจ	เพราะอันที่จริงงานและความส�าคัญของกระทรวง	ทบวง	กรม	ก็ไม่ได้ลดลง	

กระทรวง	ทบวง	กรม	ควรให้ท�าเรื่องระดับประเทศ	หรือระดับนานาชาติจริง	ๆ	ส่วนเรื่องระดับท้องถิ่นปล่อยให้

ท้องถิ่นท�า	

	 ในต่างประเทศส่วนมากงบประมาณของทางราชการจะให้พืน้ทีห่รอืท้องถ่ินใช้ประมาณ	๗๐%	ส่วนกลาง

ใช้	๓๐ %	ดังนั้น	ส่วนกลางจึงท�าอะไรได้ไม่มาก	ท�าเฉพาะเรื่องใหญ่	ๆ	เรื่องที่ส�าคัญเท่านั้น	ส่วนท้องถิ่นจะเป็น

ฝ่ายปฏิบัติการและพัฒนาท้องถิ่น	แต่ประเทศไทยเราหน่วยก�ากับดูแลลงไปท�าหน้าท่ีปฏิบัติด้วย	 ก็เลยไม่ม ี

คนก�ากับ	ไม่มีใครดูแล	จึงเกิดปัญหาเช่นที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน

อปท. ต้องพิสูจน์ตัวเอง

 การพัฒนาการกระจายอ�านาจ	ต้องไม่ใจร้อน	ควรปล่อยให้เป็นไปตามธรรมชาติ	โดยเริม่ท�าจากจดุเล็ก	ๆ	

และจัดการให้มีการพัฒนาตนเอง	ขณะน้ี	อปท.	ต่าง	ๆ	มีการพัฒนาตนเองขึ้นอย่างมาก	ผมมีความเชื่อว่า	 

การกระจายอ�านาจ	 และการเสริมสร้างการปกครองตนเองของท้องถิ่นเป็นความถูกต้อง	 และมีความสอดคล้อง

กบักระแสโลก	และกระแสการพัฒนาตามธรรมชาตขิองสังคม	ดังนัน้ในทีส่ดุการกระจายอ�านาจและการเสรมิสร้าง

การปกครองตนเองของท้องถิ่นก็จะประสบความส�าเร็จ	แม้จะต้องใช้เวลามากสักหน่อย	

	 ตอนน้ีมข่ีาวเชิงลบเกีย่วกบั	อปท.	อยู่เป็นครัง้คราว	ความจรงิเรือ่งทีด่ขีอง	อปท.	ท�ากม็มีาก		แต่เรือ่งทีด่ี

ไม่เป็นข่าว	ส่วนเรื่องที่ไม่ดีเป็นข่าว	อปท.	จึงควรต้องช่วยกันท�าความดี	และช่วยกันกระจายข่าวดีของ	อปท.	

ให้เป็นทีร่บัรู้กนัทัว่ไปในสงัคม	ซึง่ผมกเ็หน็ว่า	อปท.	ได้ท�าการพสิจูน์ตนเองให้สงัคมได้ทราบถงึคุณค่า	และประโยชน์

ของการมี	อปท.	ได้มากขึ้นเป็นล�าดับ	ขณะนี้งานที่ผมท�าก็มีส่วนช่วยให้	อปท.	ทั่ว	ๆ	ไป	ทั้งที่เป็น	อบจ.	เทศบาล	

อบต.	กทม.	และ	เมื่องพัทยาในการพัฒนาตนเอง	โดยการศึกษาเรียนรู้ร่วมกัน	อปท.	ควรช่วยกันพิสูจน์ตนเองให้

สังคมได้เห็นและได้รับรู	้รับทราบ	ถึงความมีประโยชน์	และความจ�าเป็นของการมี	อปท.	ให้มากยิ่งขึ้น
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อปท. ควรมีองค์กรกลางของตนเอง

 	 ผมคดิว่า	อปท.	จ�าเป็นต้องสร้างและเสริมความเข้มแข็งขององค์กรกลางของตนเองข้ึนมา	องค์กร

กลางนีต้้องเข้าใจและท�าหน้าที่เป็นหน่วยงานก�ากับตนเองให้	อปท.	มีวินัย	ซึ่งเป็นการก�ากับและดูแลกันเองของ	

อปท.	ขณะนี้มีองค์กรของ	อปท.	 ระดับต่าง	ๆ	อยู่แล้ว	คือ	 เรามีสมาคม	อบจ.	สันนิบาตเทศบาล	และสมาคม	

อบต.		สมาคมของ	อปท.	ต้องมีคนท�างานประจ�า	ไม่ใช่มีแต่เฉพาะคณะกรรมการ	เพราะกรรมการมีงานประจ�า

อย่างอื่นอยู่มาก	 สมาคมของ	 อปท.	 ต้องสร้างและต้องแสวงหาคนที่มีความรู้ความเข้าใจและไม่น�าพาให้	 อปท.	

หลงทาง	 มาช่วย	 อปท.	 ท�างาน	 เพื่อให้	 อปท.	 พัฒนาเจริญก้าวหน้าได้	 และเป็นประโยชน์ต่อท้องถิ่นและ 

ต่อประเทศโดยส่วนรวมได้มากยิ่ง	ๆ	ขึ้น

การพัฒนาการกระจายอ�านาจ ต้องไม่ใจร้อน 

ควรปล่อยให้เป็นไปตามธรรมชาติ 

โดยเริ่มท�าจากจุดเล็ก ๆ  และจัดการให้มีการพัฒนาตนเอง
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สมชัย  สัจจพงษ์

การมีส่วนร่วมในการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 การมีส่วนร่วมในการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญแห่ง 

ราชอาณาจักรไทย	พุทธศกัราช	๒๕๔๐	และพทุธศกัราช	๒๕๕๐	รวมท้ังการด�าเนนิการตามพระราชบัญญัติก�าหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	พุทธศักราช	๒๕๔๒

	 ส�านกังานเศรษฐกจิการคลงั	หรอื	สศค.	ได้ให้ความส�าคญักบัการมส่ีวนร่วมในการกระจายอ�านาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	(อปท.)	โดยเฉพาะการกระจายอ�านาจทางการคลังให้แก	่อปท.	ที่ก�าหนดเป้าหมาย

สัดส่วนรายได้ของ	อปท.	ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบภายในระยะเวลาไม่เกิน	พ.ศ.	๒๕๔๔	

และไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบห้าตั้งแต่ปีงบประมาณ	๒๕๕๐	 เป็นต้นไป	 โดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให	้ อปท.	 มีรายได้

เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละสามสิบห้า	โดยการจัดสรรสัดส่วน 

ทีเ่ป็นธรรมแก่	อปท.	และค�านงึถงึรายได้ของ	อปท.	รวมทัง้ความสอดคล้องกบัการถ่ายโอนภารกจิให้แก่	อปท.	ทีเ่พิม่ขึน้ 

	 ส�าหรับการด�าเนินการสนับสนุนการกระจายอ�านาจทางการคลังให้แก่	 อปท.	 ดังกล่าว	 สศค.	 ได้มี 

ส่วนร่วมในการพิจารณาสัดส่วนรายได้	อปท.	การจัดสรรายได้และเงินอุดหนุนระหว่าง	อปท.	รวมทั้งการศึกษา

และเสนอแนะกระทรวงการคลังและคณะรัฐมนตรเีพ่ือปรบัปรุงโครงสร้างภาษท่ีีมคีวามส�าคญัของ	อปท.	ให้จดัเก็บ

มีความทันสมัยและเพิ่มรายได้ให้แก่	อปท.	 เช่น	การยกเลิกพระราชบัญญัติภาษีโรงเรียนและที่ดิน	พ.ศ.	๒๔๗๕	

และพระราชบญัญติัภาษบี�ารุงท้องที	่พ.ศ.	๒๕๐๘	โดยให้เก็บภาษตีามร่างพระราชบญัญตัภิาษท่ีีดนิและสิง่ปลกูสร้าง 

พ.ศ.	....	แทน	และการแก้ไขกฎกระทรวงปรับปรุงอัตราภาษีป้าย	เป็นต้น

	 ทั้งนี้	การจัดสรรรายได้ให้แก่	อปท.	นับตั้งแต่ปีงบประมาณ	๒๕๔๔	เป็นต้นมา	ส่งผลให้สัดส่วนรายได้

ของ	อปท.	ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลเพิ่มขึ้นจากร้อยละ	๑๒.๖๓	ในปีงบประมาณ	๒๕๔๓	เป็นร้อยละ	๒๐.๖๘	

ในปีประมาณ	๒๕๔๔	และเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องเป็นร้อยละ	๒๗.๓๗.	ในปีงบประมาณ	๒๕๕๗

•	 ปลัดกระทรวงการคลัง

•	 อดีตอธิบดีกรมศุลกากร	

•	 อดีตผู้อ�านวยการส�านักงานเศรษฐกิจการคลัง
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ทัศนะเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจที่ผ่านมา

	 การด�าเนินการกระจายอ�านาจให้แก่	 อปท.	 ในรอบระยะเวลา	 ๑๕	 ปี	 ที่ผ่านมา	 มีความก้าวหน้า 

มาตามล�าดบั	 แม้ว่าจะไม่สามารถด�าเนนิการให้เป็นไปตามเป้าหมายตามพระราชบญัญติัก�าหนดแผนและข้ันตอน 

การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	พ.ศ.	๒๕๔๒	 ในการเพ่ิมสดัส่วนรายได้ของ	อปท.	 ต่อรายได้

รัฐบาลให้ไม่น้อยกว่าร้อยละ	๓๕	ภายในปี	พ.ศ.	๒๕๔๙	 เนื่องจากความไม่คืบหน้าในการาถ่ายโอนภารกิจและ

บุคลากรตามแผนการกระจายอ�านาจโดยเฉพาะด้านการศึกษาและสาธารณสุข

	 อย่างไรกต็าม	หากพจิารณาถงึโครงสร้างรายได้ของ	 อปท.	พบว่ายงัไม่เอ้ืออ�านวยต่อการสร้างความเป็น

อิสระด้านการคลังของ	อปท.	 เนื่องจากรายได้ที่	 อปท.	จัดเก็บเองต่อรายได้รวมมีสัดส่วนที่ต�่าและมีแนวโน้ม 

ลดลงยังต้องพึ่งพารายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้	 และเงินอุดหนุนในสัดส่วนที่สูง	 ดังจะเห็นได้

จากในปีงบประมาณ	๒๕๔๓	รายได้ที่	อปท.	จัดเก็บเองคิดเป็นร้อยละ	๑๘.๔	ของรายได้รวม	รายได้ที่รัฐบาล 

เก็บให้และแบ่งให้คิดเป็นร้อยละ	 ๔๗.๖	 ของรายได้รวม	 และรายได้จากเงินอุดหนุนคิดเป็นร้อยละ	 ๓๔	 

ของรายได้รวม	ในขณะที่ปีงบประมาณ	๒๕๕๗	เป้าหมายรายได้ท่ี	อปท.	จัดเก็บเองคิดเป็นร้อยละ	๙.๐๔ 

ของรายได้รวม	 รายได้ที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้คิดเป็นร้อยละ	 ๕๐.๒๕	 ของรายได้รวม	 และรายได้ 

จากเงินอุดหนุนคิดเป็นร้อยละ	๔๐.๗๑	ของรายได้รวม	ดังนั้น	แนวทางในการเพิ่มความเป็นอิสระด้านการคลัง 

ท้องถิ่น	คือ	การพัฒนาปรับปรุงเพิ่มรายได้ที่	อปท.	จัดเก็บเองให้มีสัดส่วนที่สูงขึ้น

ควรเปิดโอกาสให้ อปท. น�าเงินสะสมบางส่วนไปลงทุน

ในพันธบัตรหรือตราสารอื่น ๆ ที่มีความเสี่ยงต�่า

แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ�านาจในอนาคต

	 แนวคิดในการกระจายอ�านาจทางการคลังเพื่อให้	 อปท.	 มีความเข้มแข็ง	 สามารถรองรับการถ่ายโอน

ภารกิจรัฐบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพ	จ�าเป็นต้องมีการปรับปรุงและพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่น	โดยมีแนวทาง

ในการด�าเนินการ	ดังนี้

 ด้านรายได้	ต้องพัฒนารายได้ท่ี	อปท.	จัดเก็บเองให้มีสัดส่วนท่ีสูงขึ้น	รวมทั้งปรับปรุงประสิทธิภาพ 

ในการจัดเก็บรายได้	อปท.	โดยเร่งพัฒนาและปรับปรุงระบบภาษีอากรที่	อปท.	จัดเก็บเองให้มีความทันสมัย

และเป็นเครื่องมือในการเพิ่มรายได้	 เช่น	 ปรับปรุงภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบ�ารุงท้องที่ให้เป็นภาษี 

ฐานทรัพย์สินอย่างแท้จริง	 ปรับปรุงภาษีป้าย	 อากรฆ่าสัตว์	 และค่าธรรมเนียมในการจัดเก็บขยะ	นอกจากนี้	

ควรขยายฐานรายได้ประเภทใหม่ให้แก่	อปท.	 เพือ่เสรมิสร้างรายได้หรอืน�าไปใช้แก้ปัญหาในพืน้ที	่ เช่น	การจดัเก็บ

ภาษีสิ่งแวดล้อม	การอนุญาตให้	อปท.	จัดเก็บค่าธรรมเนียมจากการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน	อีกทั้งเพิ่ม

ความเป็นอสิระทางการคลังให้แก่	อปท.	โดยให้	อปท.	สามารถปรบัเปล่ียนอตัราภาษภีายใต้กรอบทีก่ฎหมายก�าหนด 

โดยพิจารณาจากความเป็นจ�าเป็นในการใช้จ่ายของ	อปท.
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 ด้านรายจ่าย	อปท.	ควรวางแผนจดัท�างบประมาณรายจ่ายโดยค�านงึถึงความสอดคล้องกบัยทุธศาสตร์

ในการพัฒนาประเทศ	 และจะต้องใช้จ่ายงบประมาณเพื่อให้บริการสาธารณะตามภารกิจที่รับการถ่ายโอนจาก

รฐับาลได้อย่างมปีระสทิธภิาพ	รวมท้ังเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถ่ินมส่ีวนร่วมในการก�าหนดนโยบายรายจ่าย

ได้ด้วย

 การกู้ยืมหรือการก่อหนี้	อปท.	อาจก่อหนี้เพื่อน�าเงินไปพัฒนาในโครงการส�าคัญ	ๆ	ขนาดใหญ	่ที่ต้อง

ลงทุนสูงและมีผลตอบแทนในอนาคต	หรือก่อหนี้โดยการออกพันธบัตรเพื่อระดมทุนซึ่งอาจขายให้แก่ประชาชน

หรือสถาบันการเงิน	อย่างไรก็ดี	การด�าเนินการดังกล่าวก็จะต้องมีการด�าเนินการในด้านอื่น	ๆ	ควบคู่ไปด้วย	เช่น	

ต้องมีการจัดอันดับความน่าเชื่อถือของ	อปท.	ให้เป็นที่ยอมรับของสถาบันการเงินหรือตลาดทุนก่อน	และ	อปท.	

ก็ควรค�านึงถึงความสามารถในการช�าระหนี้ของตนเอง	ซึ่งจะต้องมีการศึกษาและเตรียมความพร้อมไว้ล่วงหน้า

 การบริหารเงินคงคลังหรือเงินสะสม	อปท.	บางแห่งอาจมีเงินสะสมค่อนข้างมากและไม่ได้น�าไปหา

ผลประโยชน์อย่างเต็มที	่ รวมทั้งไม่ได้น�าไปใช้ประโยชน์เพื่อให้บริการสาธารณะด้านอื่นที่มีความจ�าเป็น	 ดังนั้น	

จึงควรเปิดโอกาสให้	 อปท.	 น�าเงินสะสมบางส่วนไปลงทุนในพันธบัตรหรือตราสารอื่น	 ๆ	 ที่มีความเสี่ยงต�่า	 เช่น	

พันธบัตรของรัฐบาล	เพ่ือก่อให้เกิดรายได้แก่	อปท.	อีกทางหนึ่งแทนการฝากเงินสะสมไว้กับธนาคารซึ่งได ้

ผลตอบแทนต�่า	 โดยกระทรวงมหาดไทยจะต้องแก้ไขระเบียบหรือกฎกระทรวงท่ีเก่ียวข้องก่อน	 นอกจากนี้	

ควรสนับสนุนให้	อปท.	สามารถด�าเนินกิจการหรือลงทุนร่วมกับเอกชน	/	อปท.	อื่น	ๆ	ในโครงสร้างพ้ืนฐาน 

หรือกิจการพาณิชย์ที่จะเอื้อประโยชน์ต่อประชาชนในพื้นที่

 การเสริมสร้างวินัยทางการคลังให้แก่ท้องถิ่น	 อปท.	 ควรสร้างวัฒนธรรมทางการเมืองในการจัดเก็บ

ภาษขีอง	 อปท.	 ซึง่จะเป็นการสร้างความรบัผดิต่อผูเ้สยีภาษีในขณะทีป่ระชาชนผู้เสยีภาษก็ีจะมคีวามกระตอืรือร้น

ในการตรวจสอบการท�างานของท้องถิ่นอันเป็นรากฐานการพัฒนาการปกครองตนเองของท้องถิ่น

 การปรับปรุงโครงสร้างของ อปท. โดยลดจ�านวน อปท. ลงจากปัจจุบัน	การปรับลดจ�านวน	อปท.	

ลงให้มีขนาดที่พอเหมาะ	 จะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการใช้ทรัพยากรต่อการใช้ทรัพยากรบุคคลที่มีอยู่อย่างจ�ากัด	

ความประหยัดในเรื่องต้นทุนเกี่ยวกับระบบการด�าเนินงาน	และความคุ้มค่าในการลงทุนด�าเนินโครงการต่าง	ๆ

 การควบคมุคณุภาพการให้บรกิารสาธารณะของท้องถ่ิน	นบัเป็นปัจจัยท่ีมคีวามส�าคญัต่อความส�าเรจ็

ในการกระจายอ�านาจให้แก่	 อปท.	 เนื่องจากหากมีการกระจายอ�านาจและถ่ายโอนภารกิจให้แก่	 อปท.	 แล้ว 

แต่คณุภาพการให้บรกิารด้อยลงกว่าเดมิ	 ย่อมจะไม่ได้รับการสนับสนนุจากผูท่ี้มส่ีวนเก่ียวข้องไม่ว่าจะเป็นประชาชน

ในท้องถิน่	หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบัการก�ากับดแูล	หรอืแม้แต่รฐับาลเอง	 ดังนัน้	 จึงต้องสร้างระบบการติดตามและ

ประเมินผลทีม่ปีระสทิธภิาพ	รวมทัง้สร้างมาตรฐานในการให้บรกิารสาธารณะทีใ่ห้	อปท.	สามารถน�าไปปฏบิติัได้

บุคคลส�าคัญที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�านาจ

 บคุคลส�าคญัท่านหนึง่ซ่ึงเป็นผูท้ีม่บีทบาทในการกระจายอ�านาจให้แก่	อปท.	คอื	ศาสตราจารย์พเิศษสมชยั 

ฤชพุนัธุ	์ อดีตผู้อ�านวยการส�านกังานเศรษฐกิจการคลัง	 ปัจจบุนัท่านด�ารงต�าแหน่งประธานมลูนธิสิถาบนัพัฒนาสยาม 

(Siam	Development	 Institute	 :	 SDI)	 และเป็นกรรมการในคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่น	 รวมท้ังเป็นประธานในคณะอนุกรรมการต่าง	 ๆ	 ซ่ึงมีผลงานต่าง	 ๆ	 ที่สนับสนุนและ 
เป็นประโยชน์ต่อการกระจายอ�านาจให้แก่	อปท.	ตั้งแต่ช่วงแรก	ๆ	ของการด�าเนินการตาม	พ.ร.บ.	ก�าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	พ.ศ.	๒๕๔๒	จนถึงปัจจุบัน

เรื่องที่ควรเผยแพร่และประชาสัมพันธ์สู่ประชาชน

	 ประชาชนได้รับประโยชน์จากบรกิารสาธารณะของ	อปท.	จงึควรให้ความร่วมมอืกับ	อปท.	โดยสนบัสนนุ
การจัดเก็บรายได้ของ	 อปท.	 เพื่อให้	 อปท.	 มีรายได้เพิ่มขึ้น	 ในขณะเดียวกันประชาชนก็ควรให้ความสนใจและ
ติดตามการใช้จ่ายของ	 อปท.	 ว่า	 อปท.	 ได้ใช้เงินภาษีของประชาชนในการจัดบริการสาธารณะที่เหมาะสมและ 
ตรงกับความต้องการของประชาชนหรือไม่	เพื่อให้ประชาชนได้รับประโยชน์สูงสุด
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สาโรช  คัชมาตย์

ประเทศไทยเริ่มนโยบายการกระจายอ�านาจช้าเกินไป

 ถ้าถามว่าถึงเวลาหรือยังที่ควรมีการกระจายอ�านาจในบ้านเมืองของเรา	 ผมคิดว่าเราน�านโยบาย 
การกระจายอ�านาจมาใช้ช้าเกนิไป	 เพราะการกระจายอ�านาจอธปิไตยของประเทศผ่านมาตัง้	 ๖๕	 ปี	 เพ่ิงมาเริม่ใช้	
เราทดลองใช้ประชาธิปไตยในรูปของประชาธิปไตยครึ่งใบในองค์การบริหารส่วนจังหวัด	 (อบจ.)	 ในเทศบาล 
ร้อยกว่าเทศบาล	 เราทดลองมานานเหลือเกินตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองในระดับประเทศเข้าสู่ระบอบ
ประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุ	 แต่เราเปล่ียนเฉพาะส่วนบนคอืรัฐบาลและราชการส่วนกลาง	
ส่วนรากฐานในส่วนภูมิภาคและระดับรากหญ้า	คือ	ต�าบล	หมู่บ้าน	เราไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงเลย	แท้ที่จริงแล้ว
การที่จะท�าให้ประชาธิปไตยระดับชาติเข้มแข็งหรือเดินไปในทิศทางท่ีถูกต้องตามหลักปรัชญาของค�าว่า
ประชาธปิไตยอันมพีระมหากษตัริย์ทรงเป็นประมุข	 ต้องท�าในระดบัรากหญ้า	 ในระดบัพืน้ฐานให้เป็นประชาธปิไตยด้วย 
ดังนั้น	ประชาธิปไตยของบ้านเมืองเราสิ่งที่ส�าคัญอย่างยิ่งที่สุดคือ	สร้างฐานรากฐานที่เข้มแข็งอยู่ในระดับหมู่บ้าน	
ต�าบล	ชุมชน	ตามอ�าเภอจังหวัดต่าง	ๆ	ทั่วพระราชอาณาจักร

ไม่ควรพัฒนาท้องถิ่นเฉพาะโครงสร้าง แต่ควรสร้างระบบคุณธรรมในท้องถิ่น  

 เราเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงอย่างชัดเจนภายหลังการออกกฎหมายองค์การบริหารส่วนต�าบล	 (อบต.)	 

ปี	๒๕๓๘	ยกทุกต�าบลเป็น	อบต.	ทั้งหมด	ให้เป็นรูปแบบจ�าลองของประชาธิปไตย	มีตัวแทนหมู่บ้านละ	๒	คน	 

มีผู้บริหารและคณะกรรมการบริหาร	ซึ่งต่อมาเปลี่ยนมาเป็นนายก	อบต.	ปรับปรุงสุขาภิบาลเป็นเทศบาลต�าบล	

เปลี่ยนแปลงฐานะ	อบต.	 บางแห่งเป็นเทศบาลต�าบล	 และยกฐานะเทศบาลต�าบลบางแห่งเป็นเทศบาลเมือง	

เทศบาลนคร	 และให้	 อบจ.	 มีอ�านาจหน้าท่ีครอบคลุมท้ังจังหวัด	 สังเกตดูจะเห็นว่าเราจะเน้นเฉพาะเร่ือง

โครงสร้าง	เรื่องของรูปแบบ	แต่สิ่งที่ยังขาดไปอย่างยิ่งคือเรื่องของจิตวิญญาณ	การสร้างระบบคุณธรรม	จริยธรรม

ให้กับฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ�าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 (อปท.)	รัฐบาลกลางไม่ได้ให้

ความสนใจที่จะพัฒนาคนเหล่านี้อย่างเป็นระบบ	เมื่อตั้งองค์กรแล้วก็ปล่อยให้	อปท.	พัฒนาไปตามตัวของตัวเอง

เหมือนกับการเมืองระดับชาติซึ่งมีการแย่งชิงอ�านาจท�าให้ประชาธิปไตยระดับชาติล้มลุกคลุกคลานจนขณะนี้

• อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย

• อดีตอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

• อดีตผู้ว่าราชการจังหวัดมุกดาหาร
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ปรัชญาของการกระจายอ�านาจส่งผลดีต่อประชาชนและการพัฒนาประเทศ

	 การกระจายอ�านาจที่ท�ามา	๑๕	ปี	ถือว่ากระจายอ�านาจประสบความส�าเร็จในเรื่องการปรับโครงสร้าง	 
เปิดโอกาสให้ประชาชนมส่ีวนร่วม	โดยใช้ระบบเลือกตัง้และมีตวัแทนเข้าไปบรหิารท้องถิน่	เช่น	เป็นนายกเทศมนตรี	
สมาชกิสภาท้องถ่ิน	 เป็นต้น	 มกีารออกกฎหมายก�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่	 อปท.	 โดยหวงั
จะให้เป็นเครือ่งมอืในการผลกัดนัการกระจายอ�านาจให้สามารถด�าเนนิไปได้	 มกีารต้ังคณะกรรมการการกระจาย 
อ�านาจให้แก่	 อปท.	 เป็นกลไกในการผลกัดันการกระจายอ�านาจไปสู่การปฏบิติัเพ่ือให้เกดิประโยชน์ต่อประชาชน
และการพัฒนาประเทศได้เป็นอย่างด	ีนอกจากนี้ยังมีการถ่ายโอนอ�านาจของกระทรวง	ทบวง	กรมต่าง	ๆ	ไปให้	
อปท.	 แต่	 อปท.	 เองยังไม่ค่อยเข้าใจว่าภารกจิทีถ่่ายโอนมานัน้ต้องปฏบัิตอิย่างไร	 และจะต่อยอดให้ดีขึน้ได้อย่างไร	
เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน	ประกอบกับมีการต่อต้านจากราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค	

บางหน่วยงาน	ท�าให้การถ่ายโอนภารกิจในระยะหลัง	ๆ	ไม่มีความต่อเนื่อง	และเริ่มชะลอตัวลง

ท้องถิ่นต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมทุกขั้นตอน

	 จุดอ่อนของการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยในบ้านเราประการหนึ่ง	 คือ	 วัฒนธรรมของคนไทย	 และ
อปุนสัิย	 ของคนไทยซึง่ยังไม่คุน้เคยกบัการเข้ามามส่ีวนร่วมในการด�าเนินกจิกรรมของท้องถ่ิน	 นอกจากนีบ้รรยากาศ
ทางการเมืองการปกครองยังไม่เปิดโอกาสให้คนไทยเข้ามามีส่วนร่วมตลอดเวลา	 ไม่ใช่พอมาใช้สิทธิเลือกตั้งแล้ว
หมดวาระก็มาเลือกตั้งกันใหม่	แต่ในระหว่าง	๔	ปีที่ประชาชนเลือกผู้แทนเข้ามาบริหารท้องถิ่นต้องเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงานของท้องถิ่นด้วย	ตั้งแต่ร่วมวางแผนพัฒนาท้องถิ่น	ก�าหนดโครงการ
ให้ตรงกบัความต้องการของประชาชน	การบรหิารแผนและการบริหารจัดการ	รวมไปถงึการตรวจสอบการท�างาน
ขององค์กรท้องถ่ินเป็นระยะ	 ๆ	 ร่วมกับหน่วยราชการ	 ท้องถิ่นต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 
ทุกขั้นตอนของกระบวนการบริหารงานท้องถิ่น	 ผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นต้องไม่ลืมว่าต้องเปิดโอกาส 

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมด้วย

คนไทยไม่นิยมเป็นผู้น�า แต่นิยมการเป็นผู้ตาม
 

	 สงัคมไทยเราฝังรากลกึเกีย่วกับการเชือ่ฟังผูน้�า	 ตัง้แต่ในอดตีผู้น�าพาไปทางไหนประชาชนกจ็ะไปทางนัน้	

ประชาชนคนไทยไม่ค่อยนยิมการเป็นผู้น�า	แต่นยิมการเป็นผู้ตาม	เมือ่มอบอ�านาจให้แล้วคณุต้องน�าไป	น�าผดิน�าถกู

คนไทยไม่ยอมเผชิญหน้า	 ไม่ชอบพูดในเวทีการมีส่วนร่วมอย่างเปิดใจ	 หากไม่ชอบผู้บริหาร	 ไม่ชอบแผนงาน 

ไม่ชอบทุกอย่าง	ไม่ชอบการใช้งบประมาณ	ในที่ประชุมจะไม่พูด	แต่มาพูดลับหลังจนเป็นนิสัยของคนไทย

ข้าราชการไทยไม่อยากสูญเสียอ�านาจ

	 ผมคิดว่าจิตใต้ส�านึกของข้าราชการไทยส่วนใหญ่ทุกกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 ยังคิดว่าคนไทยไม่พร้อม	

ไม่มีความรู้	 แต่ความจริงอาจเป็นเพราะเมื่อตนเองได้เข้ามาอยู่ในระบบราชการ	 ระบบของรัฐแล้ว	 ได้เสวยสุข 
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ได้เสพอ�านาจแล้วกไ็ม่อยากสญูเสยีอ�านาจ	 เช่น	 ไม่ยอมถ่ายโอนภารกจิให้ท้องถิน่	 โดยมกัอ้างว่าท้องถิน่ขาดความรู้	

ความเข้าใจ	 และทุจริต	 แล้วดึงอ�านาจไว้ที่ตนเอง	 ซึ่งถือว่าเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการกระจายอ�านาจ	 ผมคิดว่า

เมือ่เปรยีบเทียบกบัทุกกระทรวงแล้ว	กระทรวงมหาดไทยสนองต่อความเป็นประชาธิปไตย	ต้องการให้ประชาชน

ตื่นตัวมากท่ีสุด	เพราะได้มีการทดลองตั้งแต่สุขาภิบาล	และ	อบต.	มานานแล้ว	มีโครงการพัฒนาประชาธิปไตย

และส่งวิทยากรออกไปอบรมชาวบ้านมานานกว่า	๔๐	ปีแล้ว	

การกระจายอ�านาจในรัฐไทยมาจากนโยบายของฝ่ายการเมือง

	 กระทรวงมหาดไทยมีการศึกษาเรื่องการกระจายอ�านาจน้อยมาก	 ท่ีเกิดระบบการกระจายอ�านาจใน

รัฐไทยอย่างครอบคลุมพื้นที่มาจากนโยบายของฝ่ายการเมือง	 โดยไปเอาแนวคิดนักวิชาการหรือนักการเมืองที่มี

แนวคิด	อยู่เดิมเป็นพื้นฐานอีกส่วนหนึ่ง	กระทรวงมหาดไทยก็รู้ว่าถ้าไม่เดินตามการกระจายอ�านาจประชาธิปไตย

กไ็ปไม่รอด	แต่กย็งัมคีวามรูส้กึเสยีดายทีจ่ะต้องเสียอ�านาจไป	กระทรวงมหาดไทยในยคุนัน้จึงเห็นว่าการกระจาย

อ�านาจไปโดยการตั้งองค์กรขึ้นมาท�าหน้าที่ก็ยังดีกว่าสูญเสียอ�านาจไปทั้งหมด	จึงค่อย	ๆ	ยอมปล่อยไปซึ่งต้องใช้

เวลาเพราะไม่ควรปล่อยไปทั้งหมดในทันท	ีขณะที่บางกระทรวง	เช่น	กระทรวงศึกษาธิการ	กระทรวงสาธารณสุข	

คิดไม่ทนัเพราะเขาไม่เข้าใจปรชัญาของการกระจายอ�านาจว่าหมายถงึความต้องการให้ประชาชนปกครองตนเอง	

ดแูลทกุข์สขุของตนเอง	มใิช่การแบ่งอ�านาจของเขาซ่ึงรวมอยูท่ี่ส่วนกลางไปให้ลูกน้องตัวเองท่ีอยูท่ี่จังหวดั	อ�าเภอ	

แล้วเปิดช่องให้มีผู้แทนภาคประชาชนเข้ามาร่วมนิดหน่อย	 ซึ่งมิใช่ตัวแทนของประชาชนอย่างแท้จริง	 เช่น 

คณะกรรมการด้านศกึษาและด้านสาธารณสขุระดบัจงัหวดั	 ท�าให้ดเูหมอืนว่ามกีารกระจายอ�านาจ	 แต่การกระจาย 

อ�านาจทีจ่ะให้สมบรูณ์ต้องกระจายอ�านาจรปูแบบโครงสร้าง	กระจายเมด็เงิน	กระจายการตดัสนิใจ	และกระจายคน 

เอาคนในพื้นที่เข้ามามีส่วนร่วม	ต้องมีองค์ประกอบหลายอย่าง

รัฐบาลยังไม่มีแนวคิดกระจายอ�านาจอย่างจริงจัง

 รัฐบาลที่ผ่านมาหลายรัฐบาลก็ยังไปคิดว่างบประมาณเป็นเงินของตนเอง	 ดังนั้นความคิดที่จะกระจายเงนิ

ให้ท้องถิน่	 รฐับาลกต้็องเข้ามามส่ีวนร่วมก�าหนดทศิทางมไิด้ให้เงนิท้องถิน่เป็นก้อนและให้ท้องถิน่ไปคดิท�ากันเอง 

ตามความต้องการของแต่ละท้องถิน่	 ส่วนกลางยงัมแีนวคดิรวมศนูย์อ�านาจเหมอืนเดิม	โดยเฉพาะอย่างย่ิงสมาชกิ

สภาผู้แทนราษฎรเองที่มีหน้าที่พิจารณางบประมาณแต่มีแนวคิดรวมศูนย์อ�านาจจึงมีการแปรญัตติปรับลด 

เงินงบประมาณของท้องถิ่นปีละหลายหมื่นล้านบาท

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจผิดหลักการกระจายอ�านาจ

 ผมมคีวามเหน็ว่า	 เงนิอดุหนนุเฉพาะกจิขัดหลักการกระจายอ�านาจ	 เพราะการกระจายอ�านาจต้องการ

ให้ท้องถิ่นคิดเองท�าเองตัดสินใจเอง	 รวมทั้งก�าหนดแผนงาน	 /	 โครงการเองตามปัญหาและความต้องการ 

ของประชาชน	 แต่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่ให้ท้องถิ่นเป็นเรื่องที่ส่วนกลางไปคิดให	้ โดยก�าหนดให้ท้องถิ่นต้องไป 



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น202

ด�าเนนิการในเรือ่งใดบ้าง	 หากไม่ท�ากจ็ะถกูตัดงบประมาณลง	 โดยเฉพาะอย่างย่ิงเมือ่มกีารแก้ไขกฎหมายก�าหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	เรื่องสัดส่วนรายได้ของท้องถิ่น	ยิ่งท�าให้ท้องถิ่นต้องขอรับการสนับสนุน 

งบประมาณจากรัฐบาลมากขึ้น	และถูกบีบบังคับให้ต้องท�าตามรัฐบาลมากยิ่งขึ้น	หากไม่ท�ารัฐบาลก็จะเอาไปให้ 

หน่วยงานอ่ืนท�า	 เช่น	 ให้กรมทางหลวงชนบทไปสร้างทาง	 ให้กรมเจ้าท่าไปขุดคลองแทนท้องถิ่น	 เป็นต้น	 

ถ้ามีกฎหมายบงัคบัเรือ่งสดัส่วนรายได้ของท้องถิน่ต้องไม่น้อยกว่าร้อยละ	 ๓๕	 และเพ่ิมขึน้ทกุปี	 ท้องถิน่กค็งมสีดัส่วน 

รายได้ตามเป้าหมายไปแล้ว	 เพราะสามารถน�าเงินรายได้ท่ีเพ่ิมข้ึนมาท�างานให้กับประชาชนได้มากขึ้น	 

แต่ถ้าองค์กรท้องถิน่ไม่สามารถแก้ไขปัญหาให้ประชาชนได้	 เพราะไม่มงีบประมาณ	 ประชาชนกจ็ะเส่ือมศรทัธา

ท้องถิน่เพราะไม่เห็นประโยชน์ที่จะได้รับจากองค์กรท้องถิ่น	

ต้องพัฒนาองค์ความรู้ให้บุคลากรของท้องถิ่น

	 นอกจากเรื่องงบประมาณแล้วเรื่ององค์ความรู้ของบุคลากรท้องถิ่นเป็นอุปสรรคอีกประการหนึ่ง 

ที่ส่งผลกระทบต่อการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ�านาจ	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจาก 

การเลอืกตัง้ทกุ	๔	ปี	หากมกีารเปลีย่นแปลงบ่อย	ๆ	ไม่ต่อเน่ือง	ฝ่ายข้าราชการประจ�าจะต้องเป็นหลัก	และน�าไป

ในทางทีด่	ีผมจงึคดิโครงการเพิม่พูนความรูท้ั้งฝ่ายการเมอืงท้องถิน่	และฝ่ายประจ�าทัง้	๒	 ฝ่าย	 เพ่ือจะได้ไม่พูดกัน

คนละภาษา	 โดยไปคุยกับมหาวิทยาลัยต่าง	 ๆ	 ซึ่งขณะนั้นไม่มีทางมหาวิทยาลัยตอบรับ	 จนกระทั่งไปพบ

มหาวิทยาลยัขอนแก่น	จงึได้เริม่โครงการนีอ้อกมา	แต่กไ็ม่มใีครสนใจเข้าเรียน	ผมจงึรเิริม่ให้ท้องถิน่มีทนุการศึกษา

ให้บุคลากรของตนเอง	เพราะคิดว่ารัฐบาลยังมีการให้ทุนแก่ข้าราชการได	้เช่น	ทุน	ก.พ.	ทุนของกระทรวง	ทบวง	

กรมต่าง ๆ	 ท�าให้ประเทศไทยเจริญข้ึนมาได้เพราะคนที่ไปเรียนต่างประเทศจะเอาความรู้สมัยใหม่กลับมา

พัฒนาประเทศ	การให้ความรู้แก่บุคลากรของท้องถิ่นจึงเป็นอีกเป้าหมายหนึ่งในขณะนั้น

กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นมีหน้าที่ในการส่งเสริม ไม่ใช่กรมก�ากับดูแลท้องถิ่น

	 สมัยที่ผมเป็นอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น	 ผมจะพูดตลอดเวลาว่าให้ดูชื่อของกรมว่า 

กรมส่งเสรมิการปกครองท้องถ่ิน	ไม่ใช่กรมก�ากบัดแูล	จงึมีหน้าทีส่่งเสรมิ	ประสานงาน	ให้ค�าแนะน�า	ให้ความร่วมมอื 

ช่วยเหลือตามช่ือของกรม	 ไม่ใช่มีหน้าท่ีไปก�ากับดูแลหรือสั่งซ้ายหันขวาหัน	 แต่พอผมพ้นจากต�าแหน่งออกมา	

คนไม่เข้าใจก็ไปเปลี่ยนแปลงเหมือนกรมก�ากับดูแล	 คิดเหมือนกรมการปกครองคิดว่านโยบายต้องออกไปจาก

ส่วนกลาง	 แล้วในระดับจังหวัด	 อ�าเภอก็ไปปฏิบัติ	 ส่วนกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นอาจออกนโยบายไปได้	

การกระจายอ�านาจไม่ควรเน้นรูปแบบอย่างเดียว 

แต่ต้องเน้นจิตวิญญาณ และวิธีปฏิบัติ

ที่จะท�าให้ปรัชญาของการกระจายอ�านาจสัมฤทธิ์ผล
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แต่นโยบายทีอ่อกไปไม่ใช่มีมาตรฐานเดยีว	ต้องมีอย่างน้อย	๒	-	๓	มาตรฐาน	ให้ท้องถ่ินเข้าไปเลอืกหรอืต่อยอดเอง

หรอือาจจะเอาไปเองคดิเองกไ็ด้	 กรมเป็นเพียงผูช่้วยเหลือ	 แนะน�า	 เพราะส่วนกลางจะไม่รู้ความต้องการทีแ่ท้จริง

ของประชาชนที่อยู่ในแต่ละพื้นที่	ต้องประสานงานกับคณะกรรมการการกระจายอ�านาจอย่างใกล้ชิด	ช่วยเสริม

กันและกัน

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจต้องประชุมบ่อยคร้ัง และหารือกนัในเร่ืองหลักการส�าคัญ ๆ

	 ที่ผ่านมาผมคิดว่า	คณะกรรมการการกระจายอ�านาจมีการประชุมเพื่อหารือเรื่องส�าคัญ	ๆ	น้อยเกินไป	

ท�าให้การกระจายอ�านาจไม่ก้าวหน้าเท่าทีค่วร	 การกระจายอ�านาจเป็นเร่ืองใหญ่มากแต่ไม่สามารถประชุมได้ทกุเดอืน 

และเรื่องที่เสนอเข้าท่ีประชุมส่วนใหญ่ก็เป็นงานประจ�าเสียมากกว่าจะหารือในเรื่องหลักการหรือนโยบาย 

ในการกระจายอ�านาจ	 ส่วนหนึง่อาจเป็นเพราะไม่ต้องการให้ใช้เวลาในการประชมุมากเพราะมีภารกจิรออยู	่ ดงันัน้	

ผมคิดว่าคณะกรรมการฯ	 ควรจะต้องมีการประชุมกันบ่อยครั้งมากขึ้น	 และเรื่องท่ีประชุมควรเป็นเรื่องที่ 

มีความส�าคัญเก่ียวกบันโยบายการกระจายอ�านาจทีจ่ะเป็นการปพูืน้ฐานประชาธิปไตยในระดบัชาต	ิ คณะกรรรมการฯ 

ต้องคิดหลักการกระจายอ�านาจแบบใหม่	ๆ	และตรงกับความต้องการของประชาชนและท้องถิ่นมากขึ้น	รวมทั้ง

มีการติดตามประเมินผลการกระจายอ�านาจอย่างต่อเนื่อง

การกระจายอ�านาจต้องเน้นจิตวิญญาณ

	 ผมคิดว่าการกระจายอ�านาจไม่ควรเน้นรูปแบบอย่างเดียว	 แต่ต้องเน้นจิตวิญญาณ	 และวิธีปฏิบัติ 

ที่จะท�าให้ปรัชญาของการกระจายอ�านาจสัมฤทธิ์ผล	ต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในทุกขั้นตอน 

ทุกกระบวนการของการตัดสินใจของท้องถิ่น	ถ้าเปิดโอกาสนี้แล้วจะเป็นโรงเรียนสอนประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 

ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 อย่างน้อยต้องเป็นหน่วยงานในระดับกรม	 จึงจะท�าหน้าที่เหล่านี้

ได้อย่างสมบูรณ์มากขึ้น

ท้องถิ่นต้องการผู้บริหารเลือดใหม่ (New Blood)
 

	 ผมคิดว่าปัญหาของผู้แทนท้องถิ่นในคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ประการหนึ่งคือการเข้ามา

เป็นกรรมการนานเกินไป	 ผมจึงเสนอให้มีการแก้ไขกฎหมายจัดตั้งให้ผู้บริหารท้องถิ่นด�ารงต�าแหน่งได้ไม่เกิน 

๒	สมัย	ซึ่งกว่าจะต่อสู้ให้เป็น	๒	สมัยได้ใช้เวลานานมาก	เหตุผลก็คือจะท�าให้ได้ผู้บริหารเลือดใหม่	(New	Blood)	

เข้ามาท�างาน	แต่เมือ่มกีารยกเลกิเรือ่งนีใ้นเวลาต่อมา	คนทีเ่ข้ามาเป็นผู้บริหารท้องถ่ินกจ็ะเป็นคนเก่าแต่มรีากฐาน

ทางการเมืองแน่น	 เมื่อได้มาเป็นตัวแทนในคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ก็ไม่มีการพัฒนา	 เพราะเขาจะ

คิดแบบเก่า	ๆ	ไม่เปิดโลกทัศน์	ความรู้ของเขาจะเป็นความรู้เก่า	ๆ	คนพวกนี้ถ้าให้ไปเรียนต่อในระดับปริญญาตรี	

ปริญญาโท	 เขาไม่เรียน	 เพราะคิดว่าเขาเก่งเขารู้แล้ว	 แต่พวกที่ไปเรียนต่อ	 เพราะอยากหาความรู้	 ส่วนใหญ่

รากฐานทางการเมืองก็ไม่แน่นพอจึงอาจแพ้การเลือกตั้ง
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ปัญหาการลงทุนเข้าสู่ต�าแหน่งของผู้บริหารท้องถิ่นอยู่ที่จิตใต้ส�านึก

	 ผมคิดว่าปัญหาเรื่องการลงทุนเข้าสู่ต�าแหน่งมากเกินไปของผู้บริหารท้องถิ่นอยู่ที่ระบบการเลือกตั้ง	 

๒	 เรื่อง	 คือ	 (๑)	 ผู้เกี่ยวข้องมีความเข้มแข็งพอหรือไม่	 ที่จะปราบปรามการซื้อสิทธิขายเสียง	 (๒)	 ประชาชน 

มีจติใจเข้มแขง็พอหรอืไม่ทีจ่ะรบัเงนิแล้วไม่เลอืก	หรอืไม่รบัแล้วเลอืกตามทีต่วัเองประสงค์	 ท้ังหมดอยูท่ีจิ่ตใต้ส�านกึ

ของคนทีเ่กีย่วข้องทกุฝ่ายรวมทัง้ประชาชน	 ทีผ่่านมาการเปล่ียนแปลงการปกครองของประเทศไม่ได้ตอกเสาเขม็

ให้แข็งแรง	เพราะเกิดการแย่งชิงอ�านาจกันระหว่างฝ่ายที่แนวคิดใหม่กับฝ่ายอนุรักษ์ของเก่า	เช่นเดียวกับ 

การกระจายอ�านาจหากต้องการให้มีความก้าวหน้าต้องปฏิรูปหลายอย่างต้ังแต่	 การปฏิรูปโครงสร้าง	 ปฏิรูป 

จิตวิญญาณ	 ปฏิรูปแนวทาง	 และปฏิรูปประชาชนโดยเปิดโอกาสให้เข้ามามีส่วนร่วมในการเป็นประชาธิปไตย

ภาคปฏิบัติให้มากยิ่งขึ้น
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สีมา สีมานันท์

การเข้ามาสู่การกระจายอ�านาจ

	 เมื่อปีพุทธศักราช	๒๕๔๐	ผมเป็นรองเลขาธิการ	ก.พ.	ได้รับมอบหมายจากเลขาธิการ	ก.พ.	ขณะนั้น

คอื	คุณหญงิทพิาวด	ีเมฆสวรรค์	ให้ร่วมยกร่างพระราชบญัญตักิ�าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�านาจ	ซึง่มี

ท่านสาโรช	คัชมาตย์	จากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิน่น�าทมี	ตอนน้ันท่านยงัไม่ได้เป็นอธิบด	ีส่วนส�านกังาน	ก.พ. 

ได้เข้าร่วมท�าแผนการกระจายอ�านาจฯ	 ในส่วนของการถ่ายโอนบุคลากร	 โดยมี	 ดร.เอนก	 เหล่าธรรมทัศน์	 เป็น

หัวหน้าทีมและอาจารย์วุฒิสาร	 ตันไชย	 เป็นผู้ช่วย	 มีส�านักปลัดส�านักนายกรัฐมนตรีเข้าร่วมด้วย	 โดยเราศึกษา

ประสบการณ์จากต่างประเทศ	คือประเทศฟิลิปปินส์	ยดึหลกัว่า	งานไป	เงนิไป	คนไป	ทีฟิ่ลปิปินส์ท�าได้เพราะว่า

คนอยูใ่นระบบ	Civil	Service	Commission	เหมอืนกนัทุกคน	ระบบเงินเดือน	สิทธิประโยชน์	ศักดิ์ศรี	สถานภาพ

ความเป็นข้าราชการ	 มเีหมือนกนั	 แต่เรามปีระเดน็ในเรือ่งน้ีและความต่อเนือ่งของระบบบ�าเหนจ็บ�านาญ	 ในตอนนัน้ 

ส�านกังาน	ก.พ.	ได้รบัความสนบัสนนุจาก	UNDP	ให้จ�าลองสถานการณ์การถ่ายโอนงานไปยงั	อปท.	ต้องด�าเนนิการ

อย่างไรบ้าง	ผมจ�าชื่อเต็ม	ๆ	ไม่ได	้แต่เป็นการถ่ายโอนภารกิจภายใต้การบริหารกิจการที่ดี	ได้ขอความร่วมมือ

ของกระทรวงมหาดไทย	กระทรวงสาธารณสุข	และกระทรวงเกษตร	มาซ้อมถ่ายโอน	แต่ละกระทรวงมีค�าถาม

ว่าจะถ่ายโอนงานอะไร	 กิจการอะไรให้ท้องถิ่นรับผิดชอบ	 ผมว่ารูปแบบการถ่ายโอนโดยยึดหลักธรรมาภิบาล

อะไรต่าง	ๆ	จริง	ๆ	แล้วถ้าถอดบทเรียนแล้วท�าได้ตามนัน้มันจะช่วยแก้ปัญหาทีเ่กดิขึน้จริง	ๆ	ทีเ่ขาต้องโดนบังคับ

ให้ถ่ายโอนงาน	เรือ่งนีก็้เป็นประเดน็หนึง่ท่ีเราต้องคิดให้มาก	

	 ในช่วงป	ีพ.ศ.	๒๕๔๐	ผมในฐานะรองเลขาธิการ	ก.พ.	ที่ได้รับมอบเข้ามาเป็นคณะกรรมการกระจาย

อ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	(ก.ก.ถ.)	ซึง่	ส�านกังาน	ก.พ.	เป็นกรรมการโดยต�าแหน่ง	ผมมข้ีอสงัเกตว่า	

มีการเปลี่ยนประธาน	ก.ก.ถ.	บ่อยที่สุด	ซึ่งสะท้อนว่านี่เป็นเรื่องของการเมือง	ในปี	พ.ศ.	๒๕๔๘	เมื่อผมเกษียณ

จากต�าแหน่งเลขาธิการ	ก.พ.	ก็ได้รับการแต่งตั้งเป็นผู้ทรงคุณวุฒิด้านการบริหารงานบุคคล	จนกระทั่งมาสิ้นสุด

ตอนที	่คณุยงยทุธ	วชิยัดษิฐ์	เป็นประธาน	ซึง่ผมเหน็ว่าการได้มาซึง่ผูท้รงคณุวฒุ	ิมนัไม่ตรงไปตรงมา	มนัไม่โปร่งใส	

เปิดโอกาสให้มีการวิ่งเต้น	(Lobby)	ให้ได้บุคคลตามที่ต้องการ

•	 อดีตเลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน	
•	 สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๕๗
•	 อดีตอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อปรับปรุงกฎหมายและระเบียบ
	 ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น206

ทัศนคติต่อการกระจายอ�านาจ

	 ถ้ามองอดีตแล้วแยกเป็นเรื่อง	ๆ	 เกี่ยวกับการกระจายอ�านาจ	ก็จะเห็นประเด็น	ควรจะเน้นหนักเรื่อง

อะไรควรจะแก้ไขเรื่องอะไร	ควรจะคิดใหม่เรื่องอะไรบ้าง	

 ๑. เจตน์จ�านงของรัฐ

	 	 (๑)	 เกีย่วกบัการกระจายอ�านาจ	ท�าให้ท้องถิน่เข้มแขง็	ตามความต้องการของประชาชนคณุจะเหน็

ชุมชนเข้มแข็ง	ชุมชนเสนอการปกครองตนเอง	ขอเสนอสภาซึ่งไม่มีระบุไว้ในกฎหมาย

	 	 (๒)	 ในรฐัธรรมนญู	ได้มกีารก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย	พุทธศกัราช	๒๕๔๐	

และพุทธศักราช	๒๕๕๐	หมวด	๙	การปกครองส่วนท้องถิ่น	และน�าไปสู่การออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ	

และกฎหมายอีกหลายฉบับ	 ในการแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภา	 ต้องมีเรื่องท้องถิ่น	 เรื่องการกระจาย 

อ�านาจแน่นอน	 แต่มีข้อสังเกตว่า	 เวลาไม่ได้เป็นรัฐบาลนโยบายเรื่องนี้จะเข้มแข็งและผลักดันมาก	 แต่เมื่อเป็น

รัฐบาลแล้วจะเฉื่อยลง	ฝ่ายรัฐบาลซึ่งกลายเป็นฝ่ายค้านต้องผลักดันหรือท้องถิ่นต้องร้องเรียก	ตอนที่หาเสียง 

ก็จะเน้นเรื่องการกระจายอ�านาจ	เป็นนโยบายของทุกพรรค	นี่คือเรื่องเจตน์จ�านง

	 	 (๓)	 การทบทวนกฎหมาย	รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายหลัก	แล้วจึงเป็นพระราชบัญญัติก�าหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	กฎหมายที่ควรจะต้องปรับปรุงให้ทันสมัยก็คือ	กฎหมายจัดตั้ง	อปท.	เอง	

ได้แก่	อบจ.	 เทศบาล	และ	อบต.	 เพราะคนพูดกันมากว่า	ถ้ามีการเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัดโดยตรง	รูปแบบ

ของ	อบจ.	น่าจะเปลี่ยนไป	ปัจจุบันเรามุ่งให้เขา	อบจ.	ท�าเรื่องแผน	เป็นพี่เลี้ยงต่าง	ๆ	อยู่ในความคิดแบบเดิม	ๆ	

จึงได้มีการร่างประมวลกฎหมายท้องถิ่น	 ผมก็เป็นคนร่วมร่างอยู่	 เป็นคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะพิเศษ	 โดยมี

คุณมีชัย	 ฤชุพันธุ์	 เป็นประธาน	 ร่างจนเสร็จ	 ประกอบด้วย	 หน้าที่ความรับผิดชอบ	 องค์ประกอบต่าง	 ๆ	 มีการ

กล่าวถึงเรื่องการบริหารงานบุคคล	 แต่ว่ากฎหมายท้องถิ่นไม่เคยเสร็จเลย	 ต้องไปใช้ฉบับเก่า	 เพราะจะมีปฏิวัติ

หรือจะมีเหตุอะไรอยู่เสมอ	 แต่ผมคิดว่า	 ควรมีกฎหมายที่ทันสมัยเกี่ยวกับการจัดตั้ง	 การก�าหนดบทบาทอ�านาจ

หน้าที	่ การก�าหนดรูปแบบขององค์กร	 คณะกรรมการ	 และกระบวนงาน	 เพื่อพิจารณาเรื่องความซ�้าซ้อนของ

พื้นที่	อ�านาจหน้าที่	ต้องหยิบยกขึ้นมาปรับแต่งให้กฎหมายทันสมัยขึ้น

	 	 (๔)	 การจัดสรรอ�านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับท้องถ่ิน	มีความคิดจะปฏิรูป	โดยให้เลิกราชการบริหาร

ส่วนภูมิภาค	 ก็จะเป็นประเทศท่ีมีแต่ส่วนกลาง	 เมืองคือท้องถิ่น	 เรามักจะไปตามแบบอย่างประเทศฝรั่งเศส 

และเยอรมัน	ควรดูให้ดีเพราะบริบทต่างกัน	ประเทศเหล่านั้นมีเจ้าผู้ครองนคร	เป็นเมืองแล้วจึงมารวมกันเป็นรัฐ	

แต่ของเราเป็นรัฐเดี่ยวเป็นประเทศก่อน	แล้วจึงแยกเป็นจังหวัด	เมื่อมีอิสระมากกว่าเดิมต้องมองเมืองของคุณให้

เหมือนประเทศ	ต้องรู้	GDP	จุดอ่อนจุดแข็งเมืองของคุณ	เมื่อกล่าวถึงศักยภาพของจังหวัด	เราจะรักษาไว้ให้ดีขึ้น

ได้อย่างไร	 แก้จุดอ่อนได้อย่างไร	 ไม่ใช่เป็นการสั่งมาจากส่วนกลาง	 เวลาที่ผมเห็นท้องถิ่นที่เจริญเป็นเพราะ 

ผู้บริหารมาจากการเลือกตั้ง	 ได้คนที่มีความรู้ความสามารถ	 ท�าได้จริงเหมือนการบริหารประเทศ	 ต้องดูเรื่อง

เศรษฐกจิ	การมงีานท�า	ความสขุของคน	ต้องแข่งกนัและแข่งกบัตัวเองด้วย	มกีารต้ังเป้าหมาย	เพือ่ยกระดับขึน้ไป	

รวมถึงคนที่จะเป็นสภาท้องถิ่นด้วย	จึงต้องมีแผนพัฒนาจังหวัดแต่ต้องไม่ใช่แผนที่ท�าเพื่อส่งเขาเป็นแบบเดียวกัน	

ผมนึกถึงก�านันเป๊าะ	นายสมชาย	คุณปลื้ม	อดีตนายกเทศมนตรีเทศบาลเมืองแสนสุข	ท่ีท�าให้บางแสนมี 

ความเจริญ	มีการวางผังเมือง	เป็นความเจริญเฉพาะที่ไม่ใช่จังหวัด
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	 เรื่องบทบาทของรัฐกับท้องถ่ินยังมีความสับสน	 รัฐยังมีข้าราชการส่วนภูมิภาค	 แนวทางการปฏิรูป 

ในปัจจุบันจะเลิกข้าราชการส่วนภูมิภาค	ซึ่งต้องไปแก้ไขพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทย 

ให้แบ่งเป็น	 ราชการส่วนกลางกับราชการส่วนท้องถิ่น	 แต่ส่วนกลางยังมีหลายกิจกรรมที่จะต้องท�าในพื้นที่	 เช่น	

การเก็บภาษี	 ฯลฯ	พูดง่าย	 ๆ	 คือ	 กระทรวง	ทบวง	 กรม	มีส�านักงานในพื้นที่เรียกว่า	 เขต	ภาค	หรือศูนย์ภาค	 

Regional	 Office	 อาจเป็นเรื่องสับสนเพราะคนคนหนึ่งมีนายสองคน	 เช่น	 เกษตรจังหวัด	 จะมีนายคืออธิบดี 

กรมส่งเสริมการเกษตร	 และผู้ว่าราชการจังหวัด	 สิ่งที่ต้องการก�าหนดให้ชัดเจนคือจะแยกท้องถิ่นกับส่วนกลาง

อย่างไร	ส�านักงาน	กพร.	ได้ตั้งคณะกรรมการปรับรูปแบบ	แต่ก็คิดไม่ออก	คิดไม่ได้	เพราะว่าคนคิดเป็นมหาดไทย	

ยังมีความคิดว่าผู้ว่าราชการจังหวัดต้องก�ากับ	และสั่ง	อปท.	ได้ด้วย

 ๒. ปัญหาอุปสรรค

 	 (๑)	 ส่วนราชการไม่เต็มใจถ่ายโอน	 การถ่ายโอนภารกิจ	 ส่วนราชการไม่เต็มใจถ่ายโอน	 ก็ไป 

ท�าอะไรเขาไม่ได้	เช่น	กระทรวงสาธารณสขุ	ก็จะสร้างเงื่อนไขขึ้นมา	เดิมต้องการถ่ายโอนสถานีอนามัย	ให้ท้องถิ่น

เข้าไปบริหาร	 กระทรวงสาธารณสุขได้ใช้ค�าว่าพวงบริการ	 ในการป้องกันโรค	 โรคระบาด	 ถัดขึ้นมาเป็น 

โรงพยาบาลชมุชน	โรงพยาบาลทัว่ไป	 โรงพยาบาลศนูย์	ตอนหลังได้ยกระดับสถานอีนามยัเป็นโรงพยาบาลชมุชน	

ดังนั้น	ต้องปล่อยเขาไป	ท้องถ่ินมี	City	Hospital	ของตัวเอง	 ได้แก่	กทม.	และหาดใหญ่	 ข้ึนอยู่กับศักยภาพ 

ของท้องถิ่น	ดูให้ครบวงจรชีวิตคือเรื่องสุขภาพ

	 	 การศึกษา	 เราต้องการให้ท้องถิ่นเป็นเจ้าของโรงเรียน	 แต่ระบบการศึกษาของไทยเป็นแบบ 

รวมศูนย์	 สถาบันพัฒนาการจัดการนานาชาติ	 (IMD)	 ที่เมืองโลซานน์	 ประเทศสวิสเซอร์แลนด์	 จัดล�าดับ 

ขดีความสามารถในด้านการศกึษาของไทยไว้ต�า่มาก	 การปฏิรูปการศกึษาไม่ส่งผลไปทีตั่วเด็ก	 การท่ีสอนให้เดก็

เติบโตในโลกยุคใหม่	ในเรื่องการแสดงออก	การคิดอย่างเป็นระบบ	การตัดสินผิดหรือถูก	

	 	 ผมไม่กล้าที่จะบอกว่าโรงเรียนต้องไปขึ้นกับท้องถิ่น	ถ้าบอกว่าท้องถิ่นไม่เอาใจใส	่ไม่รู้เรื่องก็ไม่ได้	

ก็เลยตั้งส�านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษาเพ่ือวัดความพร้อมท้ังของโรงเรียนที่จะ 

ถ่ายโอนจากกระทรวงศกึษาธกิารและหน่วยท่ีจะรับโอนคอืท้องถิน่	ใช้ตรงนีเ้ป็นตัวกนัไม่ให้มกีารถ่ายโอน	โรงเรยีน

เป็นหมื่นโรงเรียนแต่ถ่ายโอนไปได้ประมาณร้อยถึงสองร้อยโรง		รวมทั้งถ่ายโอนบุคลากรจึงต้องหาวิธีใหม่	

	 	 กทม.	มตี�ารวจเทศกิจ	จดัระเบยีบทางด้านการค้า	ดแูลความเรยีบร้อย	ซึง่เป็นภารกิจเพยีงด้านเดยีว	

ยังมีงานด้านการป้องกันปราบปรามอาชญากรรมดูแลความสงบเรียบร้อย	 ให้ประชาชนอุ่นใจ	 ถ้าต้องการให้มี

ต�ารวจท้องถิ่นก็ต้องไปร่างกฎหมายให้มีอ�านาจหน้าที่เป็นเจ้าพนักงาน	 ในคดีพวกจี้	 ปล้น	 ชิง	 วิ่งราว	 ขโมย	

เป็นต้น	 ส�าหรับการถ่ายโอนดับเพลิงให้กับ	 กทม.	 ประสบปัญหาเรื่องรถดับเพลิง	 อาคารสถานที่	 ถ่ายโอนเพียง

บางส่วน	 และบุคลากร	 ก็แก้ปัญหาโดยการขอยืมต�ารวจหนึ่งปี	 เพื่อไปสอนและถ่ายทอดความรู้	 ครบหนึ่งปี 

ถ้าใครสมัครใจก็เป็นข้าราชการ	กทม.	แต่ถ้าไม่สมัครใจก็กลับไปเป็นต�ารวจ

	 	 การหากลยุทธ์ใหม่ในการถ่ายโอนงาน	 การอบรมจึงเป็นหัวใจส�าคัญ	 แปลว่าเต็มใจต้องถ่ายทอด

วทิยาการความรู้ต่าง	ๆ	โดยการไปสร้างแรงจงูใจในการถ่ายทอดความรู้	ซึง่จะเกีย่วข้องกบัคณุภาพและประสิทธภิาพ

ของ	อปท.	ซึ่งมี	๓	รูปแบบ	คือ		อบจ.	/	เทศบาล	อบต.	/	รูปแบบพิเศษ	(กทม.	และเมืองพัทยา)	ท้องถิ่นรูปแบบ

พิเศษตั้งขึ้นเพื่อแก้ปัญหาบางอย่างของรัฐ	พวกนี้ต้องก�าหนดให้ชัดเจน
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	 	 (๑)	 ความซ�้าซ้อนกับงานของส่วนกลาง	 ปรัชญาในการท�าหน้าที่ของนักการเมืองท้องถิ่นและ

ฝ่ายประจ�า	คือ	ปลัดเทศบาล	/	ปลัด	อบต.	ซึ่งไม่ยากเพราะเป็นความก้าวหน้าในอาชีพ	(career	path)	ส�าหรับ

นกัการเมอืงต้องให้นกึถงึว่าเขาเป็นผูน้�าของเมอืงในการพัฒนาบ้านเมอืงหรือธรุกจิการเมอืง	ให้เขาชัง่น�า้หนกัให้ด	ี

	 	 (๒)	 ความเข้มแขง็ในการบรหิารท้องถิน่	 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิน่มีหน้าทีห่ลักในการพัฒนา

สร้างความเข้มแข็งในการบริหารท้องถิ่น	 เป็นคนกลางในการที่จะจัดระบบ	 เช่น	 เทศบาลควรจะมีขนาดไหน 

ใช้คนเท่าไร	 ต้องมคีนกลาง	 เมือ่กระทรวงมหาดไทยท�าได้กต้็องรวมกบัส�านกังานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรเดียว	 เป็นกรมการกระจายอ�านาจหรือกรมสร้างความเข้มแข็ง	

เพือ่ท�าหน้าที	่๒	ประการ	คอื	ท�าให้ท้องถิน่เข้มแขง็และมกีารถ่ายโอนงานไปทางแล้วไม่ท�าซ�า้ซ้อน	พร้อมมาเป็นพ่ีเลีย้ง

ช่วยอบรมให้ความรู	้ ท�าให้มคีวามเข้มแขง็ในการตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนท่ี	 ในชมุชนของตน	

โดยยึดหลักธรรมาภิบาล	การมีส่วนร่วม	ความโปร่งใส

	 	 เรื่องงาน	การพัฒนางาน	พัฒนาบ้านเมือง	จะต้องมีแผน	ประเทศยังมีแผนพัฒนา	ดังนั้นท้องถิ่น

จึงต้องมีแผนพัฒนาที่ถูกต้อง	 (Valid)	 เป็นจริง	 และตอบสนองได	้ ท�าให้ต้องมีการทบทวนใหม่	 มีคนพูดถึงผู้ว่า

ราชการจังหวัด	ก็ต้องพูดถึง	อบจ.	ด้วย	ถ้ามีทั้ง	นายก	อบจ.	และผู้ว่าราชการจังหวัดที่มาจากการเลือกตั้ง	ก็จะ

สับสน	ตอนที่พลเอกชวลิต	ยงใจยุทธ	เป็นนายกรัฐมนตรีได้ออกกฎหมายจัดตั้ง	อบจ.	กับกฎหมาย	อบต.	ยึดหลัก

เก่ียวกับอ�านาจของประชาชน	 กระทรวงมหาดไทยไม่เห็นด้วยเพราะว่ายังไม่พร้อม	 อย่างไรก็ตามการเลือกตั้ง 

ผู้ว่าราชการจังหวัด	ผมเห็นว่าคงต้องค่อยท�าคู่ขนานไป	บางจังหวัดอาจแต่งตั้งไปก่อน	อีกปัญหาคือเรื่องก�านัน	

ผู้ใหญ่บ้าน	เป็นการปกครองท้องที่ของกระทรวงมหาดไทย	ถ้าปรับระบบให้มีแต่ราชการส่วนกลางกับราชการ

ส่วนท้องถิ่นแล้ว	ก�านันและผู้ใหญ่บ้านจะอยู่ตรงไหน	เป็นโจทย์ใหญ่

	 	 พูดโดยรวม	ปัญหาหนักใจที่สุด	คือ	ขีดความสามารถในการปกครองตนเอง	เขียนกฎหมาย 

ให้ท้องถิ่นมีอ�านาจรับผิดชอบเรื่องต่าง	ๆ	ได้หมด	ทั้งเรื่องขยะ	ป้องกันโรค	การศึกษาท้องถิ่น	ท่องเที่ยว	กีฬา	 

สามารถเขยีนได้ทัง้นัน้	แต่ถามว่ามคีวามพร้อมหรือขดีความสามารถท่ีจะท�าเร่ืองนัน้	ๆ	ได้หรอืไม่	ส่วนเร่ืองการคลัง	

เงินควรจะมาจากไหน	 ภาษีอะไรบ้างที่ท้องถิ่นเก็บไว้เองหรือต้องส่งเข้าส่วนกลาง	 โดยมีการท�าความตกลงกันที่

คณะกรรมการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	เช่น	ภาษรีถยนต์	เป็นต้น	กจ็ะมเีรือ่งความเป็นธรรม

ที่บางจังหวัดมีอุตสาหกรรม	 มีนิคม	 เก็บภาษีได้มากแต่ได้คืนมานิดเดียว	 ฉะนั้น	 ต้องพิจารณาเรื่องการพัฒนา 

ระบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการกระจายอ�านาจ

ท้องถิ่นต้องท�าในสิ่งที่ควรท�า ไม่ใช่ท�าแต่เรื่องโครงสร้างพื้นฐาน 

ควรท�าด้านคุณภาพชีวิต ท�าให้เมืองน่าอยู่ 

คนมีคุณภาพที่ดี ไม่มาอยู่ในเมืองใหญ่
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การถ่ายโอนบุคลากร

 ผมเลือกรูปแบบของสหราชอาณาจักรในเรื่องบุคลากร	 ซึ่งมีสมาคมที่	 อปท.	 มาลงขันกันร่วมกันเพื่อ

เป็นกระบอกเสียงให้ตัวเอง	 ในการวางมาตรฐานของการบริหารท้องถิ่น	 สามารถจ้างบริษัทที่ปรึกษาเพื่อพัฒนา 

การปกครองท้องถิ่น	(Reengineering)	เน้นความโปร่งใส	โดยใช้หลัก	๗	Principles	of	Public	Life	คล้าย	ๆ	 

ธรรมาภิบาลท้องถิ่น	 เราควรใส่ใจในเรื่องแบบนี้มากกว่า	 ตอนนี้เรามีสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย	

สมาคม	 อบจ.	 แห่งประเทศไทย	 สมาคม	 อบต.	 แห่งประเทศไทย	 แต่ผลที่ออกมายังไม่ใช่อยู่	 เช่น	 การอบรม

หลักสูตรต่าง	ๆ	ซึ่งจัดโดยหลาย	ๆ	หน่วยงาน	นายก	อปท.	ทั้งหลายจะมาอบรมจนกลายเป็นแฟชั่น	

	 ข้าราชการระดับสูงของไทยจะเป็นบอร์ดของรัฐวิสาหกิจต่าง	 ๆ	 ซึ่งมีค่าตอบแทนสูง	 ในขณะที่ 

สหราชอาณาจักร	 จะถามว่าคุณใช้เวลาราชการหรือเปล่า	 เป็นหน้าที่หรือไม่	 เป็นอธิบดีกรมนี้หรือเป็นอะไร 

ถึงเป็นบอร์ดนี้ได	้ถ้าเป็นโดยต�าแหน่งก็จะไม่ได้ค่าตอบแทน	

	 การปฏริปูประเทศไทยไม่ใช่เรือ่งง่าย	 ส�านกังานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ต้องมีแผนก�าหนด

ทศิทางของการปฏริปูให้ท้องถิน่	การปฏิรปูเรือ่งการถ่ายโอนงาน	มปีระเดน็	/	กรอบทีต้่องพิจารณา	๑.	การทบทวน

กฎหมายที่เกี่ยวข้อง	อาทิ	กฎหมายจัดตั้ง	๒.	ทบทวนว่าท�าไมถึงท�าไม่ได้ในทางปฏิบัติ	๓.	สร้างความเข้มแข็งให้	

อปท.	โดยเฉพาะนักการเมืองต้องให้คิดแบบปรัชญามีความมุ่งมั่น	

	 ท้องถิ่นต้องท�าในสิ่งที่ควรท�า	 ไม่ใช่ท�าแต่เรื่องโครงสร้างพื้นฐาน	 ควรท�าด้านคุณภาพชีวิต	 ท�าให้เมือง

น่าอยู่	 คนมีคุณภาพที่ดี	 ไม่มาอยู่ในเมืองใหญ่	 จึงต้องมีการออกแบบวางแผน	 ท้องถิ่นดูแลในระดับจังหวัด 

เรือ่งใหญ่	ๆ	ต้องให้ประเทศดแูล	เรือ่งเศรษฐกิจ	เช่น	เศรษฐกจิยัง่ยนื	เศรษฐกิจพอเพยีง	การลดช่องว่างทางเศรษฐกจิ 

แต่ท้องถิน่ต้องดแูลเศรษฐกจิตามศักยภาพของพ้ืนท่ีของทรัพยากรธรรมชาติ	ถ้ามป่ีาไม้จ�านวนมากต้องท�าอย่างไร	

จัดสรรอย่างไร	 ใช้เป็นแหล่งท่องเที่ยวหรือจะตัดไม้ไปขาย	 ผมไปประเทศโครเอเซีย	 ซึ่งมีป่าไม้จ�านวนมาก	 แต่มี

การบริหารให้เป็นทั้งแหล่งท่องเที่ยวและอนุรักษ์พันธุ์สัตว์

	 จะต้องมีการวิเคราะห์	 คาดการณ์ว่า	 เมืองใหญ่	 ๆ	 มีความพร้อมในการตั้งโรงพยาบาลหรือไม่	 และ 

ต้องมีการก�าหนดว่าหมอหนึ่งคนดูแลผู้ป่วยเท่าไหร่	 มีวิธีการเพื่อให้เกิดการแข่งขันกัน	 เช่น	 เมืองโยโกฮามา 

จ่ายเงินเดือนข้าราชการมากกว่าข้าราชการจากส่วนกลาง	 ส�าหรับประเทศไทย	 ที่ท�าอยู่คือโรงพยาบาลของ

มหาวิทยาลยั	เช่น	จงัหวัดขอนแก่น	คณุจะเข้าโรงพยาบาลขอนแก่นหรอืโรงพยาบาลศนูย์ของกระทรวงสาธารณสุข	

คนขอนแก่นจะตอบว่าจะไปของมหาวิทยาลัย	 เพราะหมอเป็นอาจารย์แพทย์	 เหมือนกับคุณจะไปโรงพยาบาล

ศิริราช	ทั้งนี้	เรายังไม่มีจุดอิ่มตัวในเรื่องการแข่งขันในการจัดบริการสาธารณะ	แต่ละมหาวิทยาลัยยังมีมาตรฐาน

ไม่เหมือนกัน
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“การใช้อ�านาจสุดท้ายต้องไปอยู่ที่ชุมชน จึงจะเป็นการกระจายอ�านาจที่แท้จริง”

 ประชาธิปไตยก็คือการมีส่วนร่วม ไม่ต้องดูว่าพร้อมหรือไม่พร้อม 

 ในฐานะที่ผมเคยเป็นอธิบดีกรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท	 (รพช.)	 ท้ังในเรื่องงานและส่วนตัวผมได้ให้

ความสนใจเรื่องการกระจายอ�านาจเป็นพิเศษ	 ผมเรียนวิชารัฐศาสตร์และได้ตระหนักถึงเรื่องการกระจายอ�านาจ	

และเรียนรู้เรื่องบทบาทของภาคประชาชน	ผมเป็นคนที่มีภูมิหลังเรื่องการกระจายอ�านาจ	ขณะนัน้แม้รฐับาลหรอื

สงัคมยงัไม่ค่อยได้ยนิ	แต่ผมได้ยนิตัง้แต่เป็นนกัศึกษาและเป็นคนในวงการนีอ้ยูแ่ล้ว	ผมจึงให้ความส�าคัญกบัเรื่องนี้

มาตั้งแต่ต้น	เมื่อผมได้มารับราชการอยู่ในต�าแหน่งบริหาร	๑๐	กว่าปี	ได้ผลักดันท�าให้งานเดินค่อนข้างดีที่ส�าคัญ

ที่สุดก็คือ	 รพช.	 เป็นหน่วยงานแรกที่ถ่ายโอนถนนให้แก่ท้องถิ่น	 ตอนนั้นคนก็พูดกันเยอะว่ายังไม่พร้อม	 แต่ผม

ไม่คิดอย่างนั้น	 ตั้งแต่รับราชการมาจะเห็นว่าส่วนใหญ่จะมองท้องถิ่นไม่พร้อมยังไม่ถึงเวลา	 จะมีค�าถามว่า 

ถ้าเราให้ท้องถิ่นไปแล้วท้องถิ่นจะท�างานได้เหมือนกรมทางหลวงหรือไม่	 ซึ่งการท�าทางนั้น	 กรมทางหลวงไปเอา

มาตรฐานสากลมาใช้ต้องท�าถนนดีมีประสิทธิภาพ	แต่ส�าหรับท้องถิ่น	เราเน้นเรื่องประชาธิปไตยไม่จ�าเป็นต้องท�า

เหมอืนกบักรมทางหลวง	ท�าทางให้เดนิได้กเ็รยีกว่าการท�าทางแล้ว	แนวคดิการท�างานจงึต่างกัน	 ดังนัน้ประชาธปิไตย

ก็คือการมีส่วนร่วม	 ไม่ต้องดูว่าพร้อมหรือไม่พร้อม	 ใครก็ได้เดินทางมามส่ีวนร่วมมาออกความคดิหรอืท�าอะไรได้	

จบประถมศึกษาชั้นปีที่	 ๔	 ก็สามารถมีส่วนร่วมได้	 โดยไม่ต้องมาจบด็อกเตอร์	 สรุปได้ว่าฐานความคิดในเรื่องนี้ 

ของผมมันส่งเสริมการกระจายอ�านาจ

ประชาธิปไตยก็คือการมีส่วนร่วม ไม่ต้องดูว่าพร้อมหรือไม่พร้อม 

ใครก็ได้เดินทางมามีส่วนร่วมมาออกความคิดหรือท�าอะไรได้

สุดจิต  นิมิตกุล

•	 อดีตรองปลัดกระทรวงมหาดไทย
•	 อดีตอธิบดีกรมการเร่งรัดพัฒนาชนบท	
•	 อดีตผู้ว่าราชการจังหวัดปราจีนบุรี
•	 ประธานอนุกรรมการก�าหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อใช้เป็น
	 รางวัลส�าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
•	 กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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การกระจายอ�านาจที่แท้จริงต้องไปถึงชุมชน

 เมือ่ผมมาท�างานในกระทรวงมหาดไทย	 ขณะนัน้กระทรวงยงัไม่มนีโยบายเร่ืองของการกระจายอ�านาจ	
เพราะไม่มีกฎหมาย	 เมื่อรัฐธรรมนูญปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 ออกมาเราก็มีความสุขเพราะเราอยากให้เกิดขึ้นนานแล้ว	
และมคีวามเชือ่ตลอดว่าเรือ่งของการกระจายอ�านาจจะท�าให้ประชาชนมคีวามสุขมากข้ึน	 เราจะเหน็ชดัว่าคนใน
ชนบทล�าบากกว่าคนในเมอืงเพราะการไม่กระจายอ�านาจเกอืบทุกอย่าง	 ท้ังทางเศรษฐกจิและสังคม	การกระจาย
ทางการเมอืงก็คอืเรือ่ง	การกระจายอ�านาจ	เพราะการใช้อ�านาจปกติกจ็ะเป็นอย่างทีเ่ห็นคอืเดมิเป็นสถาบันกษตัรย์ิ	
ต่อมาก็เป็นกระทรวง	ทบวง	กรม	ต่อมาก็เป็นสภาผู้แทนราษฎร	และก็ท้องถิ่น	แต่ถ้าถามว่าพอไหมก็ต้องตอบว่า
ไม่พอต้องไปทีช่มุชนนัน้คอือดุมคติ	อ�านาจเหล่านีต้้องไปถงึชมุชน	 จึงจะเป็นการกระจายอ�านาจทีแ่ท้จริง	อย่าอยู่ท่ี
ท้องถิ่นเท่านั้น

สุดจิตโมเดล
 

 สุดจิตโมเดลคือการสร้างความพร้อม	 ขาดตกบกพร่องอะไรก็เข้าไปช่วยเหลือเราลงไปช่วยให้เขาท�าได้	

เป็นพี่เลี้ยง	 ช่วยเหลือเกือบทุกอย่าง	 รพช.	 เป็นหน่วยงานแรกที่ถ่ายโอนเรื่องถนน	 เมื่อโอนถนนไปก็โอนเงิน 

ไปด้วย	เมื่อปี	พ.ศ.	๒๕๔๔	รพช.	เป็นหน่วยงานที่โดนต�าหนิมากในเรื่องการใช้เงินช้า	ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์	

เพราะติดปัญหาการจัดซื้อจัดจ้าง	ต้องไปออกแบบ	ตีราคา	ประกวดราคา	เพราะการด�าเนินงานมีขั้นตอนที่ยาว	

ผมก็เรียก	รพช.	จังหวัดมาถามว่าเหตุใดจังหวัดจึงไม่เบิกเงินเสียที	 รพช.	บอกว่า	ท้องถิ่นไม่ใส่ใจบางท้องถิ่น 

ไม่ค่อยได้ประโยชน์เขาก็เฉย	ๆ	ไม่ตื่นเต้น	พูดแบบราชการก็คือถ้าไม่วิ่งเต้นก็ไม่ให้	ถ้ามาวิ่งเต้นก็ให้	ท้องถิ่นอาจ

จะจัดซื้อจัดจ้างเองได้	 แต่สิ่งท่ีเขาท�าไม่ได้เขาก็ติดตรงเขาไม่มีแบบแปลนและเขาไม่ขยันที่จะไปตาม	 ผมก็ไป

เร่งรัดให้เขาไปเอาแบบ	ท�าอย่างนี้อยู่หลายเดือนในที่สุดก็สามารถแก้ไขปัญหาต่าง	ๆ	ได้และได้รับค�าชมเชยจาก 

ผู้บังคับบัญชา	 จังหวัดที่เบิกเงินช้า	 ก็สามารถเบิกเงินได้หมดตามเป้าหมาย	 นี้คือการแก้ไขปัญหาที่ตรงจุดและ

ต้องเอาใจใส่มาก	 ๆ	 จนรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเรียกผมว่า	 “สุดจิตโมเดล”	 คือ	 เราช่วยเหลือเขา 

เกือบทุกอย่าง	 ท�าอย่างไรท่ีจะให้เขาท�าให้ได้	 ถ้าไม่ใช้โมเดลนี้	 การถ่ายโอนถนนให้แก่ท้องถ่ินก็อาจไม่ส�าเร็จ	

เพราะท้องถิ่นถูกต�าหนิอยู่แล้วว่าไม่พร้อม

จากผู้บริหารหน่วยงานที่มีภารกิจถ่ายโอน สู่การเป็นกรรมการการกระจายอ�านาจฯ
 

 ผมเข้ามาเป็นกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	ในช่วงที่	ดร.	อาษา	เมฆสวรรค์	ครบวาระมาอยู่ในฐานะ

กรรมการ	 ซึ่งเป็นกลไกในการที่จะเร่งรัดหน่วยงานอื่นให้ถ่ายโอน	 ผมคิดว่าหลายเรื่องยังช้าไม่ทันใจแต่ก็เป็น

ความอดทนของเราทีย่อม	เช่น	สถานขีนส่งผูโ้ดยสาร	ซึง่ไม่รูว่้าท�าไมถงึไม่โอน	เป็นต้น	ผมเหน็ท้องถิน่เขารวมตัวกัน	

เวลามีอะไรก็เข้าพบนายกรัฐมนตร	ี พูดง่าย	 ๆ	 ก็คือข้ามกระทรวงมหาดไทยไปเลย	ปัญหาของการกระจายอ�านาจ 

อย่างหนึง่ผมเห็นว่าในหลายเรือ่งในประเทศเรามหีลกัการด	ี แต่พอมาปฏบิตัเิราไม่สามารถควบคมุได้เราไม่สามารถ

ที่คุมผู้ก�ากับได้ทั้งหมด	 เมื่อคุมไม่ได้ก็ออกมาเลอะ	 เมื่อออกมาเลอะท�าให้ระบบล่ม	 บางครั้งท�าอะไรก็ไม่ได้ดังใจ	
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ผมขอย�้าว่าปรัชญาการกระจายอ�านาจอยู่ที่ว่าเน้นประชาธิปไตยหรือประสิทธิภาพ	 ถ้าเน้นประสิทธิภาพก็ต้อง

รอให้เรียนจบหมอก่อนจึงจะมานั่ง	 ซึ่งก็คงรอไปอีกนาน	 แต่ถ้าเป็นประชาธิปไตยพรุ่งนี้ก็สามารถท�าได้เลย 

เรือ่งคณุภาพและประสทิธิภาพจะตามมาเอง	 การทีเ่ราไปเน้นประสทิธิภาพ	 เพราะเราคุน้กบัระบบราชการส่วนกลาง 

และส่วนภูมิภาค	 คนไทยชอบมีที่พึ่ง	 พึ่งนายอ�าเภอ	 พึ่งผู้ว่าราชการจังหวัด	 เพราะมีความรู้สึกว่าอบอุ่น	 แต่พอ

บอกว่าให้ปกครองตนเองก็ชักไม่แน่ใจ

หลักการกระจายอ�านาจถือว่าเป็นของดี

 ผมคิดว่าการกระจายอ�านาจบางครั้งเราไม่ต้องไปลงรายละเอียดมาก	 เพราะถ้าเน้นรายละเอียดมาก

เรากท็�าแบบราชการ	ผมรบัราชการมา	๓๙	ปีเตม็	เราต้องก�ากบัและช่วยเหลอื	เป็นการเข้าไปดแูลและไปช่วยเหลอื 

เขาเป็นพี่เลี้ยง	แต่อย่าปล่อยเกินไป	ผมเห็นว่าทิศทางการกระจายอ�านาจฯ	ในอนาคตที่จะท�าให้มันเคลื่อนตัวได้ 

เร็วกว่าน้ี	ทางส�านักงาน	ก.ก.ถ.	ต้องเขียนไว้เด็ดขาดว่า	ห้ามโอนภารกิจกลับคืนมาเราเดินถูกทางแล้วค่อย	ๆ 

ปรบัไป	 ถ้าผดิก็ต้องลงโทษ	 ถ้าไม่ถกูกต้็องท�าให้ถูกต้อง	 ไม่เช่นนัน้จะไปล้มหลกัการ	 ซึง่ผมไม่เหน็ด้วย	 เพราะหลกัการ 

กระจายอ�านาจถอืว่าเป็นของด	ีและขอเอาใจช่วยในการท�างาน	ผมเต็มใจให้ความช่วยเหลือเพราะเป็นส่ิงท่ีดี
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อรทัย ก๊กผล

การกระจายอ�านาจเป็นการปลดปล่อยศักยภาพของคน

	 โดยส่วนตัวมีความสนใจในเรื่องการบริหารท้องถ่ินและมีความรู ้สึกว ่าท้องถ่ินน้ันเป็นบริบท 

ทางการเมือง	 เมื่อได้ก้าวเข้ามาท�างานในด้านท้องถิ่น	 ท�าให้เชื่อว่าประเทศไทยถ้าจะพัฒนาอะไรในระยะยาว 

ไม่กระจายอ�านาจไปให้ท้องถิ่นไม่ได	้ เพราะทุกวันนี้โลกยังเป็นคนละบริบทกับการรวมอ�านาจ	 วิธีการตัดสินใจ 

มาจากข้างบน	 ซึ่งนโยบายของรัฐบาลเมื่อออกมาจะมีปัญหาทุกนโยบาย	 การยอมรับของแต่ละคนก็ไม่เท่ากัน	

ดิฉันเชือ่เป็นอย่างย่ิงว่าประเทศไทยนัน้มศัีกยภาพ	 แต่เนือ่งด้วยระบบการรวมศูนย์ทีไ่ม่ใช้การคดักรองด้วยมาตรฐาน

แบบเดียวไปจ�ากัดการเติบโตหลาย	ๆ	พืน้ที	่วธิเีดยีวทีท่�าได้มากทีส่ดุคอืการกระจายอ�านาจ	เพือ่เป็นการเปิดโอกาส

ในแง่ของการกระจายอ�านาจทรัพยากรจากข้างบนลงไปให้ท่ัวถึง	 แต่ในขณะเดียวกันค�าว่าการกระจายอ�านาจ

เป็นการปลดปล่อยศักยภาพของคน	 ของสิ่งของ	 ซึ่งในความหมายของคนที่ท�าหน้าที่ปกครองจะคิดว่าไม่ส�าคัญ	

แต่ในวนันีไ้ด้กลายเป็นโอกาสในการพฒันาประเทศ	 เหน็ได้ว่าการพัฒนาในต่างประเทศใช้พืน้ท่ีเป็นตัวตัง้ทัง้หมด	

วธิคีดิแบบรวมศนูย์ต้องให้ข้างบนเป็นคนคดิและใช้มาตรฐานของตน	อาจจะท�าได้แห่งเดียว	แต่จรงิ	ๆ	มเีร่ืองอืน่	ๆ	

ที่เกิดขึ้นในท้องถ่ินอีกมากมาย	 แต่ละท้องถิ่นมีนวัตกรรมของเขา	 เอากรอบแนวคิดแบบรวมศูนย์ไปจับไม่ได	้ 

เขาท�าแบบของเขา	มันอาจเป็นรูปแบบหนึ่งของการท�างานของเขาที่ได้ผลส�าเร็จ

ท้องถิ่นสามารถดูแลตัวเองได้

 ท้องถ่ินนัน้สามารถดแูลตวัเองได้	 และไม่ใช่เป็นแค่การดแูลตัวเองได้เพยีงอย่างเดยีว	 แต่ยงัเป็นการเปิด

พื้นที่โครงการดี	ๆ	ใหม่	ๆ	ตัวอย่างเช่น	โรงเรียนเทศบาลที่เชียงราย	ให้เด็ก	ป.๕	จ�านวน	๓	คน	เป็นไกด์มารับ 

โปรเฟสเซอร์	 ต้องพูดภาษาอังกฤษ	 มีการพูดเป็นเรื่องเป็นราว	 ไม่ใช่แบบนกแก้วนกขุนทอง	 อปท.	 หลายแห่ง 

มีโครงการสภาเดก็	ให้สภาเด็กเชญิเด็กในโรงเรยีนเทศบาลทีม่คีวามสนใจกจิกรรมมาแสดงออกเป็นเวทสีาธารณะ	

เป็น	Public	space	เป็นต้น

•	 ผู้ช่วยศาสตราจารย์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์

•	 อดีตรองคณบดีคณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	พ.ศ.	๒๕๔๒	-	๒๕๔๓

•	 รองเลขาธิการสถาบันพระปกเกล้า

•	 อดีตอนุกรรมการเฉพาะกิจศึกษารูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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การกระจายอ�านาจควรผลักดันในเชิงพื้นที่

 ดิฉันมองว่าโครงสร้างการบริหารงานของท้องถิ่นยังไม่นิ่ง	มีอะไรหลายอย่างที่ยังไม่เข้าที่เข้าทาง	 

ควรผลักดันในเชงิพืน้ทีม่ากกว่า	ค�าตอบเรือ่งกระจายอ�านาจไม่มคี�าตอบถกูหรือผดิ	ขึน้อยูก่บัการออกแบ	คล้าย	ๆ	กบั

ที่กล่าวตอนต้น	 วิธีคิดแบบรวมศูนย์	 คือจะต้องตัดเสื้อ	 ใส่ให้ได้ทุกที่เหมือนกับการออกแบบกฎหมายปกครอง

ท้องถิ่นในอดีตจะต้องออกแบบให้ใช้ได้หมดทุกที่	 ซึ่งบางพื้นที่ใช่	บางพื้นที่ไม่ใช่	 เช่น	อ�านาจหน้าที่ของเทศบาล	 

ถ้าเป็นเทศบาลเล็ก	ๆ	อาจจะใช่	แต่พอเป็นเทศบาลนครปากเกร็ด	เทศบาลนครยะลา	เทศบาลเมืองมาบตาพุด	 

ก็เริ่มไม่ใช่แล้ว	 อย่างนี้เป็นเชิงนโยบาย	 แต่ในขณะเดียวกันเราก็ควรขับเคลื่อนเชิงพื้นที่	 โดยออกแบบว่าพื้นที่นี้

ควรมีอ�านาจหน้าที่อย่างไร	เงินควรจะมาอย่างไร	แล้วก็ให้เขารับผิดชอบเป็นพื้นที่ไป	ออกแบบให้เหมาะสมที่จะ

เป็นการท้าทายผูบ้รหิารท้องถิน่	ถ้าคณุบรหิารจัดการไม่ได้แปลว่าคุณท�าไม่ได้จรงิ	ๆ	กจ็ะน�าไปสูข่บวนการคดัเลือก 

ผู้บริหารที่ไม่เหมือนนายกเทศมนตรีอื่น	ๆ	เช่น	ท�าไมกรุงเทพมหานครจึงมีคนสมัครมาก	และผู้สมัครแต่ละคนก็

ไม่ธรรมดาสักคน	 แต่สังคมจะเลือกเองว่าต้องการคนแบบนี้เพราะว่าไม่ใช่เมืองธรรมดา	 ตอนนี้ดิฉันสนใจเรื่อง

เมอืงพเิศษเพราะออกแบบภารกจิ	 (Function)	 ได้เองมากกว่าแบบเดิม	 น่าจะเป็นทางออกส�าหรับการกระจาย 

อ�านาจแนวใหม่	โดยมแีนวคดิให้ท้องถิน่ใหญ่	ๆ	มอี�านาจในการกู้	เพ่ือมาท�าระบบขนส่งมวลชน	ไม่ใช่ท้องถิน่เล็ก	ๆ	

กู้ไปท�าถนน	 ไม่ใช่ให้ทุกท้องถิ่นมีอ�านาจเหมือนกันหมด	บางคร้ังคนที่ไม่มีความรู้แต่ได้เคร่ืองมือที่ใหญ่	 และใช้

เครื่องมือไม่เป็นอาจไม่ถูกต้อง	 ท�าอย่างไรให้เหมาะสมกับพ้ืนที่ที่มีความจ�าเป็น	 นี่เป็นวิธีคิดแบบเอาพื้นที่เป็น 

ตัวตั้ง	 ต้องการอ�านาจหน้าที่อย่างไร	 ควรจะมีรายได้พิเศษอย่างไร	 ถ้าประชาชนท้องถิ่นต้องการบริการพิเศษ	 

ก็ต้องเสียในรูปของภาษีหรือ	user	charge	เพื่อบริการที่ดีขึ้น	เช่น	จังหวัดเชียงราย	โรงเรียนที่บอกว่าพูดภาษา

อังกฤษ	มีครู	๓๐	กว่าคน	ครึ่งหนึ่งก็คือครูต่างชาติ	และผู้ปกครองก็ยินดีที่จะจ่ายเพิ่มให้กับครูต่างชาติเพราะรู้ว่า

ลูกจะพดูภาษาองักฤษได้	 เมอืงแบบนีเ้หมาะส�าหรบัประชากรท่ีมคีนชนช้ันกลางมาก	 มผีูน้�าครอบครัวเป็นวศิวกร	

เป็นนักกฎหมาย	 เขาไม่อยากให้ลูกเขาไปเรียนโรงเรียนเทศบาลแบบสมัยก่อน	 ทั้ง	 ๆ	 ที่เทศบาลอยากจะมีพื้นที่ 

ในเมืองที่มันมีเศรษฐกิจดี	ๆ 	คุณจะจัดโรงเรียนอนุบาลแบบคนในเมือง	แต่ในขณะเดียวกันโจทย์แรกของเทศบาล

คุณต้องท�าความเสมอภาค	 คือเด็กจนต้องมีที่เรียน	 แต่คุณก็ต้องจัดให้ประชากรส่วนหนึ่งที่มีฐานะดีขึ้น	 ให้เขา 

เข้ามาเรียนและให้มีทางเลือกด้วยไม่งั้นเขาก็ต้องส่งคนเข้าไปเรียนเอกชน	 หรือไม่ต้องส่งลูกไปเรียนกรุงเทพ 

ซึง่ไม่ได้เป็นวธิคีดิของท้องถิน่	 นีค่อืบรบิทเมอืง	 เพราะเศรษฐกิจดปีระชาชนมรีายได้ทีส่ามารถจะจ่ายได้	 ผูบ้รหิาร

ท้องถิ่นเขารู้	พูดได้ว่าเด็กเก่ง	ๆ	ไม่จ�าเป็นต้องเป็นทรัพยากรในกรุงเทพ	วันนี้เราอาจจะต้องมองว่าท้องถิ่นเป็น

อย่างไร	 ท้องถิ่นหัวขบวนให้มีศักยภาพเต็มที่	 ถ้าหัวขบวนมันท�าดีๆ	 ท�าไมไม่ปล่อยให้เป็นอิสระมากขึ้น	 แต่อาจ

เกิดค�าถามว่าบังคับท้องถิ่นเล็ก	 ไม่บังคับท้องถิ่นใหญ่	 แต่ถ้าไปบังคับแบบเดียวกันก็แย่หมด	 อย่างในญี่ปุ่น 

มีท้องถิ่น	๒	ชั้น	ท้องถิ่นระดับจังหวัด	ระดับเทศบาล	แต่ละจังหวัดมีอ�านาจหน้าที่มาก	แต่เทศบาลใหญ่	ๆ	

ประมาณ	 ๑๕	 แห่งมีอ�านาจเหมือนจังหวัด	 ให้นครใหญ่	 ๆ	 ท�าอะไรได้เสมือนเป็นระดับจังหวัด	 เช่น	 เทศบาล 

นครโอซาก้ามีสนามบิน	 มหาวิทยาลัย	 มองความจ�าเป็นของพื้นที่	 มอบอ�านาจหน้าที่เหมือนกับระดับจังหวัด	 

จงึมแีนวคดิว่า	ถ้าจดัอบรม	อบจ.	และเทศบาลนคร	ต้องให้คดิแต่งานใหญ่แล้วเขาจะคดิงานเล็กไม่ได้	เช่น	ตอนนี้

ท้องถิ่นจะท�าการเชิงพาณิชย์ยังยาก	 แต่ถ้าคิดในเชิงธุรกิจ	 การลงทุนร่วม	 ท�าให้คิดได้ง่ายมากขึ้น	 ให้มีอิสระ	 

มีรูปแบบให้เขาตอบโจทย	์ท�าให้มีการบริการสาธารณะหลากหลายมากขึ้น
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การกระจายอ�านาจในอนาคตต้องเหมาะสมกับแต่ละพื้นที่
 

	 ในทศวรรษท่ี	๑	ของการกระจายอ�านาจเป็นเรือ่งของการไปดึงอ�านาจจากส่วนกลางไปสูท้่องถิน่	การท�า

แผนถ่ายโอน	 เรื่องเงิน	 แต่ทศวรรษที่	 ๒	 ของการกระจายอ�านาจต้องเป็นเรื่องของการออกแบบให้เหมาะสมกับ

แต่ละพื้นที่	 (Tailor	Made)	ภายใต้กรอบความคิดของการแข่งขันทางเศรษฐกิจ	และการเพิ่มศักยภาพเชิงพื้นที่	

เช่น	เมืองพิเศษทางด้านวัฒนธรรม	และเรื่องการจัดการตนเองด้วย	แต่ควรจะไปทีละจังหวัดมากกว่าการที่จะท�า

เป็นกฎหมายกลาง	 ต้องให้เขามีอิสระในการบริหารงานมากขึ้น	 ต้องสอนให้เขาสู้ด้วยตัวเองกลุ่มนี้ถ้าเป็นไปได้	

ไม่มีปัญหาก็จะไปอนุมัติสั่งการอะไรก็ท�าไป	จะหารายได้ได้เองก็ให้ท�า	คิดในเชิงธุรกิจได้ก็มีการก�าหนดให้ท�า	คือ

ส่วนกลางต้องนึกภาพว่าจะให้ท�าเพื่อให้เป็นพื้นที่ที่จัดการตัวเองได	้ มาตรฐานคือขั้นต�่าที่ต้องมี	 เช่น	 สุขาภิบาล

ในโรงเรียนต้องเป็นอย่างนี้	 หรือระบบถนน	 แต่ถ้าสูงขึ้นก็ข้ึนอยู่กับท้องถิ่น	 อีกตัวอย่างหนึ่งคือ	 จังหวัดล�าพูน	

อบจ.	 ท�าสถาบันผ้าทอ	 ผู้ประกอบการผ้าไหมก็รู้สึกว่าเขามีคุณค่ารวมตัวกันได้	 เวลามีปัญหา	 ขาดเหลืออะไร 

กม็าหา	แล้ว	อบจ.	มรีะบบจงูใจเขารบัซือ้ผ้าทอท่ีได้มาตรฐาน	ได้แก่	 ผ้าไหมยกดอกล�าพูน	ซึง่ขายราคาแพงมาก	 

จึงมีคนแอบอ้าง	 พอเข้าไปจดทะเบียน	 ก็มีกระบวนการตรวจสอบ	 ระบบ	QR.	 จะระบุว่า	 ใครทอ	 ที่ไหน	 

เขาท�าอย่างนี	้ ท�าให้มมีลูค่าขึน้	 ถ้าไม่ท�ากจ็ะด้อยคณุค่าไปเลยเพราะมคีนท�าเลียนแบบ	 เมือ่	 อบจ.	 ท�า	 กจ็ะเป็น 

การจูงใจให้เอกชนเข้าระบบ	และรบัซ้ือแพงกว่าท้องตลาดประมาณร้อยละ	๑๐	 เป็นกฎมกีารการนัต	ี เหมอืนเพชร	

ซึ่งในตลาดยุโรปเขาต้องการของมีคุณภาพ	มีการันตี	อบจ.	ล�าพูน	ก็ท�าตลาดให้เชื่อมต่อกันโดยกระทรวงพาณิชย์

เข้ามาช่วยท�าเวบ็ไซต์ท้ังภาษาไทย	 ต่อมาสมาคมการค้าไทย	 -	 อติาเลียน	 ได้เข้ามาสนบัสนนุมผีูต้รวจจากต่างประเทศด้วย	 

กลายเป็นระบบนานาชาติแห่งแรกในอาเซียน	 มีทั้งผ้าไหม	 ผลิตภัณฑ์ทางอินทรีย์	 เป็นพวก	 ข้าว	 มะม่วง	 

เป็นหัตถกรรมชิ้นแรกในเอเชีย	ถ้าส่งเสริมไปเรื่อย	ๆ	จะดีมาก	เป็นก�าลังใจให้คนท�า	เป็นต้น

บางครั้งคนที่ไม่มีความรู้แต่ได้เครื่องมือที่ใหญ่  

และใช้เครื่องมือไม่เป็นอาจไม่ถูกต้อง
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การกระจายอ�านาจต้องชัดเจนในรัฐธรรมนูญ

	 ผมเป็นคนสนใจเรื่องการกระจายอ�านาจว่าต้องชัดเจนในรัฐธรรมนูญ	 แต่เดิมมันไม่ชัดเจนไปดูได้ 
ในรฐัธรรมนญูปี	๒๕๓๔	ถ้าเปรยีบกบัรฐัธรรมนญูปี	๒๕๔๐	คนละเร่ืองกนั	เมือ่ผมได้รับการแต่งต้ังเป็นกรรมาธกิาร 
ในโควตาของพรรคพลังธรรมในปี	๒๕๓๖	ก็ใช้เวลาศึกษา	๒	ปี	 เต็ม	ๆ	ที่ต้องศึกษาแนวทางแก้ไข	 เพราะว่า 
มาตรา	๒๑๑	ของรัฐธรรมนูญปี	๒๕๓๔	เป็นการแก้ไขรัฐธรรมนูญแต่ห้ามแก้ไขทั้งฉบับ	เราศึกษาไปพร้อมทั้ง 
บอกว่าท�ายังไง	สภาบอกว่าเอาแค่น้ีก่อน	ยังไม่ต้องแก้รัฐธรรมนูญปี	๒๕๓๔	ก็ขอแก้ไขเพิ่มเติม	๒๕	ประเด็น	
ซึ่งมีการบัญญัติถึงองค์กรตรวจสอบไว้ทั้งหมด	ยกเว้นข้อเสนอเรื่องผู้ตรวจการแผ่นดิน	(Ombudsman)	กับเรื่อง
สภาเดียวที่แพ้เสียง	พอถึงป	ี๒๕๓๘	ตัว	๒๕	ประเด็นก็แก้ไขเรียบร้อยกลายเป็นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทยแก้ไขเพิ่มเติมฉบับปี	๒๕๓๔	แก้ไขเพิ่มฉบับที	่๖	ปี	๒๕๓๘	แต่ผิดหวังที่ไม่มีการกระจายอ�านาจเหมือนเดิม
พอได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการปฏิรูปการเมือง	 ซ่ึงมี	คุณชุมพล	ศิลปอาชา	เป็นประธานก็มีการพูดถึงเรื่อง 
การกระจายอ�านาจ	 ท�าให้ในหนงัสอืทีร่วบรวมไว้ทัง้หมดของการปฏริปูการเมืองมีเรื่องการกระจายอ�านาจอยู่ด้วย
เพราะศาสตราจารย์	อมร	รักษาสัตย์	ท่านเขียนไว้	และผมเขียนไว้ในเล่มนั้นด้วย

รัฐธรรมนูญฉบับแรกที่มีเรื่องการกระจายอ�านาจ

	 ต่อมามีคนผลักดันเรื่องการกระจายอ�านาจอย่างต่อเนื่องท�าให้รัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 เป็นรัฐธรรมนูญ
ฉบับแรกที่มีเรื่องการกระจายอ�านาจที่สมบูรณ์ที่สุดที่เราไม่เคยมีมาก่อน	แต่มันมากเกินไปตรงที่ให้นายกท้องถิ่น
มีอ�านาจเต็มในการบรรจุแต่งตั้ง	 ตรงนี้พลาดไป	 คือใช้ค�าว่าไม่ว่าในเรื่องการบริหาร	 การคลัง	 การบริหารงาน
บุคคล	 มีอ�านาจ	 คือให้เขาเต็มที	่ เราไปนึกว่าประชาชนพอจะรู้ว่าควรจะเลือกใครในมาตรา	๒๘๔	 จึงบัญญัติให้
ท้องถิน่เป็นอสิระทกุเรือ่งกลายเป็นอาวธุ	 ซึง่แก้ไม่ได้จนปัจจบุนั	 ปัจจบุนักแ็ก้ไขโดยกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ	
ซึ่งให้โอกาสตามที่กฎหมายบัญญัติ	แต่เดิมรัฐธรรมนูญปี	๒๕๔๐	จะมีค�าว่าทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้	๒	-	๓	
มาตรา	แต่รัฐธรรมนูญปี	๒๕๕๐	มี	๙	มาตรา	 ใน	๑๐	มาตรา	ที่มีค�าว่าทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ	 ค�าว่าทั้งนี้ 
ตามที่กฎหมายบัญญัติคือแล้วแต่สภาให้อ�านาจคนที่ได้รับการเลือกตั้งของท้ังประเทศมาตัดสินอ�านาจเลือกตั้ง

ท้องถิ่นซึ่งถูกต้อง	หมายความว่า	อ�านาจรัฐทั้งประเทศมันใหญ่กว่าอ�านาจชุมชน

อัษฎางค์  ปาณิกบุตร

•	 รองศาสตราจารย์	คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยรามค�าแหง
•	 อดีตคณบดีคณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยรามค�าแหง
•	 ประธานอนุกรรมการบริหารแผนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง
	 ส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการก�าหนดขั้นตอนการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
•	 กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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การปกครองท้องถิ่น

	 เรื่องการปกครองท้องถิ่น	 เป็นเรื่องละเอียด	ลึกซึ้ง	แม้แต่รัฐบาลบางรัฐบาลยังไม่เข้าใจ	เพราะเขาเชื่อ

ในระบบภูมิภาคมากกว่า	เขาเชื่ออ�านาจรัฐตรงกลางเขาเชื่อเรื่องรวมอ�านาจ	เขาต่อสู้เพื่อตัวเองแต่เขาไม่ได้ศึกษา

ว่าประชาชนไทยคือใคร	 เขาอยู่กันยังไง	 แม้กระทั่งปัจจุบัน	 ไม่เช่นนั้นคงจะไม่มีผู้มีอิทธิพลในท้องถิ่นหรอก	

เพราะผู้มีอิทธิพลเกิดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐช่วยเขาไม่อย่างนั้นไม่มีทาง

ไม่มีน�้ากินเขาก็ไม่รู้จะไปเรียกร้องกับใครตามกระบวนการประชาธิปไตย  

แม้ตอนนี้จะเริ่มดีขึ้นคือมีองค์กรชุมชนต่าง ๆ มากขึ้น

พัฒนาการของกระจายอ�านาจ

 ในทศันะของผมเรือ่งพฒันาการของกระจายอ�านาจ	๑๐	กว่าปีทีผ่่านมา	ผมเรยีนตรง	ๆ	ว่า	ผมเอาใจช่วย 

แต่ผิดหวังวิธีการกระจายอ�านาจ	 ผมเอาใจช่วยตลอด	 และเข้าไปเกี่ยวข้องด้วยตลอด	 อยากจะมีส่วนร่วม 

ในการท�าให้มันดีขึ้น	เพราะผมคิดว่าแนวคิดของผมแตกต่างจากแนวคิดของคนอื่น	ๆ	ไม่ว่าจะเป็นนักวิชาการก็ดี	

ไม่ว่าจะเป็นทางมหาดไทยก็ดีแตกต่างอย่างสิ้นเชิง	 เพราะผมลงลึกผมศึกษาละเอียด	 และผมมีเกร็ดที่ผมคิดเอง

ขึน้มาด้วยเพราะผมเป็นคนเขยีนหลกัสตูรปรญิญาตรใีนมหาวิทยาลยัหลายแห่ง	 และท่ีบอกว่าเอาใจช่วยแต่ผิดหวงั	

ก็หมายความว่า	ขณะนี้เห็นแล้วว่าจุดอ่อนและข้อบกพร่องมีอะไรบ้าง	ผมจะยกตัวอย่างให้ดูซัก	๕	ตัวอย่าง	ดังนี้	

	 ข้อ	๑	 รัฐบาลไม่จรงิใจในการกระจายอ�านาจ	คอื	นายกรัฐมนตร	ีหรือรองนายกรัฐมนตร	ีทีไ่ด้รบัมอบหมาย

ให้เป็นประธานกรรมการกระจายอ�านาจฯ	 ไม่เอาใจใส่	 และไม่มคีวามรู้มากพอท่ีจะผลักดันให้การกระจายอ�านาจ 

ไปสู่เป้าหมายตามหลักการ	เมื่อไม่มีการกระจายอ�านาจจริงก็ท�าให้ละล้าละลัง

	 ข้อ	๒	 ผู้บริหารท้องถิ่นยังไม่เข้าใจบทบาทของตัวเองรวมทั้งสภาท้องถ่ินด้วย	 ผู้บริหารท้องถิ่นและ

สภาท้องถิ่นยังไม่เข้าใจว่าบทบาทในการเข้ามาดูแลประชาชนคืออะไรและต้องท�าอย่างไร	 รวมทั้งประชาชนก็ไม่

เข้าใจ	รออย่างเดียวว่ารัฐจะให้อะไรแก่เขา	ท�าให้ท้องถิ่นยิ่งไม่มีความหมายเข้าไปใหญ่

	 ข้อ	๓	 บุคคลากรท่ีเข้ามารับใช้ท้องถิ่นส่วนใหญ่มาจากระบบอุปถัมภ์	 ไม่กระตือรือร้นและไม่เข้าใจ 

ในบทบาทหน้าทีข่องตวัเองไม่เข้าใจค�าว่าบรหิารเชงิรกุท�าอย่างไร	จะนัง่อยูใ่นทีต่ัง้	คนในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

รู้ไม่ทุกหน้าที	่คือ	ไม่รู้ว่าบทบาทของท้องถิ่นคืออะไร	ต้องรู้จักเสียสละที่จะท�างานเพื่อท้องถิ่น

	 ข้อ	๔	 ผูบ้รหิารท้องถ่ินส่วนใหญ่คอร์รปัชัน	และสร้างอทิธพิลขึน้มาเพือ่หาประโยชน์จากการเป็นผูบ้ริหาร

ท้องถิ่นโดยปราศจากการก�ากับดูแลที่ดี

	 ข้อ	๕	 การจัดสรรงบประมาณให้ท้องถิ่นที่เป็นอยู่ในปัจจุบันไม่ได้ท�าให้ท้องถิ่นขนาดเล็กสามารถ

เจริญเติบโตได้เลย	ท้องถิ่นกว่าร้อยละ	๕๐	มีงบประมาณน้อยกว่า	๑๐	ล้านบาท	แต่ถ้าน้อยกว่า	๒๐	ล้านบาท 

มีประมาณร้อยละ	๘๖	แสดงว่าที่มีงบประมาณเกิน	๒๐	ล้านบาทมีเพียงร้อยละ	๑๔	เท่านั้น	รัฐบาลต้องเปลี่ยน

แนวทางการให้เงินอุดหนุนแก่ท้องถิ่นใหม่ทั้งหมด	ท้องถิ่นขนาดใหญ่ที่มีแหล่งรายได้มาก	เช่น	กรุงเทพมหานคร	
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เมืองพัทยา	ภูเก็ต	 เชียงใหม่	 ไม่ควรให้เงินอุดหนุน	แต่ควรแก้ไขกฎหมายให้ท้องถิ่นประเภทนี้มีโอกาสหารายได้
มากข้ึน	แม้ไม่แก้ไขกฎหมายท้องถ่ินเหล่านีก้ม็ช่ีองทางหารายได้เพิม่อยู่แล้วแต่เขาไม่กล้าเพราะกลวัเสยีฐานเสียง
	 ผูก้�ากับดแูลจงึต้องเอาใจใส่มากข้ึน	 อย่าปล่อยให้มีการหาประโยชน์ร่วมกันระหว่างผู้ตรวจสอบกบัผูป้ฏบัิติ	
และควรท�าหน้าที่ในการให้ความช่วยเหลือแก่บุคคลากรท้องถิ่น	ต้องสร้างองค์กรตรวจสอบภาคประชาชนให้ได้

ประชาชนเองก็เป็นปัญหาส�าหรับการกระจายอ�านาจที่ผ่านมาด้วยเหมือนกัน
 

 ประชาชนส่วนใหญ่ขาดความรู้ความเข้าใจในการปกครองท้องถิ่น	 และประชาชนเขาจะไม่สนใจ 

มีส่วนร่วมจนกว่าเขาจะเดือดร้อน	เขาคิดว่าการเลือกตั้งน่ีดีที่สุด	เลือกแล้วก็ถือว่าหมดหน้าที่	นั่นเป็นเพราะว่า

ระบบการศึกษาของไทยไม่ได้สอนให้คนสนใจในกระบวนการประชาธิปไตย	 ความรู้ในการเป็นประชาธิปไตยกับ 

ความรู้วิชาสามัญต้องเกื้อหนุนกัน	ต้องแทรกอยู่ในบทเรียน	แต่ในเมื่อไม่มีในบทเรียน	ถ้าประชาชนเป็นทุกข์	เช่น	

น�้าท่วมบ้าน	 หรือไม่มีน�้ากินเขาก็ไม่รู้จะไปเรียกร้องกับใครตามกระบวนการประชาธิปไตย	 แม้ตอนนี้จะเริ่มดีขึ้น

คือมีองค์กรชุมชนต่าง	ๆ	มากขึ้น	แต่มันผิดทาง	เพราะกลายเป็นว่าคนท่ีต่อต้านหรือคิดค้านผู้บริหารท้องถิ่น

เท่านั้นที่เข้าไปมีส่วนร่วม	ซึ่งมันไม่ใช่

	 ในอนาคตผมคิดว่าจะปรับระบบท�าให้มันเข้ารูปเข้ารอย	 โดยผมได้เสนอที่ประชุมคณะกรรมการ 

การกระจายอ�านาจไปเมือ่	๒	คราวท่ีแล้วว่า	ถงึเวลาแล้วทีต้่องระดมสมอง	ผูเ้ก่ียวข้องซ่ึงเก่งจริง	ๆ	จะได้ไม่เสยีเวลา	

ด้วยการจัดเสวนาโครงสร้าง	 อ�านาจหน้าที่	 การหารายได	้ การก�ากับดูแล	 เป็นต้น	 ระดมความคิดประมาณ	 

๒๐	กว่าคน	ซึ่งเก่งทางด้านนี้จริง	ๆ	จะได้มองประเด็นออก	ต้องพูดกันตั้งแต่แรกเลยก็คือ	นโยบายว่าอย่างไร

แนวทางการพัฒนาด้านกระจายอ�านาจ
 

	 โครงสร้างเหมาะไหม	 จะเหลืออะไร	 จะมีอะไร	 ภูมิภาคว่าไง	 เลือกผู้ว่าไหม	 เพราะว่ามันเริ่มมีกระแส 

มาเรื่อย	ๆ	 แล้วในอนาคตอีก	๑๐	ปีข้างหน้า	ภูมิภาคต้องถอยมาแล้ว	 เหลือแค่	 ๒๐	กว่าเปอร์เซ็นต์เท่านั้นเอง

เพราะปัจจุบันนายอ�าเภอแทบไม่มีหน้าที่แล้ว

	 สิ่งที่ต้องด�าเนินการประการแรก	 คือ	 เรื่องโครงสร้างแล้วค่อยมาที่ตัวอ�านาจหน้าที่	 ซึ่งถ้ารัฐบาลกล้า 

ก็จะไปด้วยกัน	ทั้งอ�านาจและหน้าที่ต้องสอดคล้องกัน	โครงสร้างเป็นตัวแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลกระจายแค่ไหน

	 ประการต่อมาคือเรื่องความรู้ของประชาชน	จะต้องมีในบทเรียน	ซึ่งผมเสนอไปแต่ก็ยังไม่ได้	ผมเสนอ

ในนามประธานสภาวชิาการของสภาพฒันาวชิาการการเมืองไปทีก่ระทรวงศึกษาธกิาร	ให้มกีารสอนหน้าทีพ่ลเมือง

ในระบอบประชาธิปไตยซึ่งจะมีเรื่องการกระจายอ�านาจอยู่ด้วย	เพราะว่ามันมีอยู่	๔	ชั้นเรียน	คือ	อันแรกข้างต้น

ปูพ้ืนฐาน	 ประชาธิปไตยคืออะไร	 องค์ประกอบเป็นอย่างไร	 หน้าที่ตามรัฐธรรมนูญมีอย่างไรไปเลือกตั้ง

อย่างไร	เรื่องกระจายอ�านาจ	การตรวจสอบอย่างไร	พวกนีม้นักจ็ะมีเกรด็เลก็	ๆ 	น้อย	ๆ 	ทีใ่ห้เดก็เรียนแล้วสนกุ แล้ว

มาต่ออีกทีตอนประถมศึกษาปีที่	๕	พอถึงช่วงมัธยมก็มีอีก	๒	ชั้นเรียน	เช่น	เริ่มเพิ่มเนื้อหาให้มากขึ้น	มัธยม	๕	

กับ	 มัธยม	 ๖	 ให้ความรู้ให้เต็มท่ีเลย	 เพราะเด็กเขาเตรียมตัวที่จะเข้าสู่โหมดของการมีอ�านาจทางการเมืองเมื่อ

อายุครบ	๑๘	ป	ีซึ่งผมทดลองได้ผลมาแล้วท่ีโรงเรียนเทพศิรินทร์	เด็กกระตือรือร้นท่ีจะเรียนรู้อย่างมาก
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	 นอกจากนี้ควรมีแผนหลัก	 (Master	 Plan)	 ในการขับเคลื่อนการกระจายอ�านาจ	 ซึ่งต้องน�าโดยคนที่ 

มีอ�านาจ	แล้วเอาคนท่ีรู้เรื่องนี้จริง	ๆ	ซึ่งมีไม่กี่คนมานั่งคุยกันให้ตกผลึก	แล้วน�าแนวคิดที่ตกผลึกแล้วไปปฏิบัติ 

หากพบจุดอ่อนก็เอาคนกลุ่มเดิมมาช่วยกันหาทางแก้ไข

 อกีประการหนึง่	 คอื	 ตวัโครงสร้างของคณะกรรมการกระจายอ�านาจฯ	 คือปัจจบุนันีส่้วนใหญ่ไม่เข้าใจว่า

งานท้องถิ่นมันเป็นงานละเอียด	และเป็นงานใหญ่	 ตัวบอร์ดจะต้องท�างานเยอะกว่านี้	 คือ	ต้องเข้าใจเรื่อง 

การกระจายอ�านาจ	 โดยเฉพาะกรรมการท่ีมาจากส่วนราชการ	 เมือ่ส่งผูแ้ทนเข้ามาประชมุต้องกล้าพดูในสิง่ทีถู่กต้อง 

ไม่ใช่ให้ข้อเสนอแนะผิด	ๆ	หรือมานั่งฟังอย่างเดียว	ต้องเข้าใจว่าการกระจายอ�านาจขณะนี้มีข้อคลาดเคลื่อน	

เช่น	จงัหวดัใหญ่	ๆ	ทีม่แีหล่งรายได้มากไม่ควรให้เงินอดุหนนุจังหวัดเหล่านีอ้กี	ควรให้เขาจัดหารายได้ของเขาเอง	

เป็นต้น	 ประธานต้องสามารถให้การบ้านไปดมูาได้	 ถ้าคณุม	ี Master	 plan	 แล้ว	 ตวับอร์ดคณุจะปรบัปรงุได้ง่ายเลย	

เพราะเขาต้องมีอุดมการณ์ในการกระจายอ�านาจก่อน	คือ	ทั้งหมดมันขึ้นอยู่กับอ�านาจรัฐ	และเราก็อยากให้รัฐ

ด�าเนินการเพราะว่ามันจะช่วยเหลือประเทศโดยทางอ้อม	 คือไม่ต้องมีภาระเข้ามายุ่งมากนักจะได้ท�าเฉพาะ

เรื่องใหญ	่ๆ

หลักการกระจายอ�านาจในรัฐธรรมนูญมาถูกทางแล้ว

	 ในเวลานีค้วรต้องมคีนท่ีมาศกึษา	และท�าความเข้าใจกบัการกระจายอ�านาจอกีมาก	เพราะว่าจริง	ๆ	แล้ว 

หลักการในรัฐธรรมนูญมาถูกทางแล้ว	แต่ว่าแนวทางการปฏิบัติยังไม่ถูกเท่านั้นเอง	เพราะฉะนั้นผู้ที่ปฏิบัติ	 

หรอืมีหน้าท่ีเกีย่วของกบัการกระจายอ�านาจต้องเข้าใจให้มนัลกึซึง้กว่านี	้แม้ผูท้ีอ่ยูต่ามกระทรวงต่าง	ๆ	ยงัไม่เข้าใจ 

กระทรวงทีอ่ยูภ่ายใต้คณะรัฐมนตร	ี ความจริงแล้วเรื่องกระจายอ�านาจเป็นเรื่องของทุกกระทรวง	 มีความเกี่ยวข้อง 

ไปหมดเพราะฉะนั้นแต่ละกระทรวงก็ต้องมาพิจารณาร่วมกัน	 หรือต้ังกรรมการร่วมบ้าง	 ไม่ใช่ต่างคนต่างท�า 

โดยไม่ได้ค�านึงถึงการกระจายอ�านาจ
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การท�างานเกี่ยวกับท้องถิ่น

 แต่ก่อนกระทรวงมหาดไทยดูแลเรื่องการปกครองส่วนภูมิภาค	การปกครองส่วนท้องถิ่น	และการเลือกตั้ง  

ผมเริม่ต้นจากการเป็นอาจารย์อยูใ่นคณะรฐัประศาสนศาสตร์	มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร์มา	๕	ปี	(พ.ศ.	๒๕๐๔	-	

๒๕๐๘)	ต่อมาโอนมาอยู่กระทรวงมหาดไทยเป็นนายอ�าเภอเมืองนครปฐมอยู่	๑	ปี	หลังจากนั้นในปี	พ.ศ.	๒๕๑๐	

มาเป็นปลัดจังหวัดเพชรบุรีแล้ว	 ย้ายเข้ามาอยู่ในส่วนกลาง	 เป็นหัวหน้ากองราชการส่วนท้องถิ่น	 สมัยนั้น 

ยงัไม่มกีารเลือกตัง้	เทศบาลยังเป็นการแต่งตัง้	ตอนผมด�ารงต�าแหน่งปลดัจังหวดัเพชรบรุ	ีผมกเ็ป็นนายกเทศมนตรี

เทศบาลเมืองเพชรบุรีด้วย	ได้ท�างานเกี่ยวข้องกับท้องถิ่นมากขึ้น	สมัยนั้นยังไม่มีต�าแหน่งรองผู้ว่าราชการจังหวัด	

มทีีจั่งหวดัเชียงใหม่เพราะเป็นจังหวัดใหญ่	 เมือ่ด�ารงต�าแหน่งปลดัจังหวดัเพชรบรุแีละรักษาราชการแทนผูว่้าราชการ

จังหวัดด้วย	 เพราะท่านผู้ว่าได้เข้ามาศึกษาที่วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร	 ผมจึงท�าหน้าที	่ ๓	 อย่างพร้อมกัน	

คือ	ปลัดจังหวัด	นายกเทศมนตรีเมืองเพชรบุรีและรักษาราชการแทนผู้ว่าราชการจังหวัด	ต่อมาป	ีพ.ศ.	๒๕๑๑	

ผมถูกย้ายมาอยู่ส่วนกลางเป็นหัวหน้ากองราชการส่วนท้องถิ่น	มีหน้าที่ดูแลราชการส่วนท้องถิ่นทั้งหมด	ท�าให้

มีโอกาสท�างานใกล้ชิดกับนักการเมืองท้องถิ่น	 รวมถึงผู้ว่าราชการจังหวัดซ่ึงเป็นผู้บริหารขององค์การบริหาร

ส่วนจังหวดัในขณะนัน้	 ท�าให้ผมได้รบัประสบการณ์และความรู้เพิม่มากขึน้	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๑๒	 ก็เริม่มกีารเลอืกตัง้

ท้องถิ่นตามนโยบายของรัฐบาล

	 ในช่วงการปฏิวัติยึดอ�านาจมีการประกาศของคณะปฏิวัติ	 ป	ี พ.ศ.	๒๕๑๔	มีการรวมจังหวัดพระนคร

กับธนบุรีเข้าด้วยกัน	 เป็น	 นครหลวงกรุงเทพธนบุรี	 ผมได้ย้ายมาเป็นรองผู้ว่าราชการจังหวัดนครหลวงกรุงเทพ

ธนบุร	ีต่อมามีการพัฒนามาเป็นการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ	เรียกว่า	“กรุงเทพมหานคร”	จนถึงปัจจุบัน

	 ต่อมาผมได้รับแต่งตั้งให้ไปเป็นผู้ว่าราชการจังหวัดเชียงใหม่เมื่อเดือนตุลาคม	 พ.ศ.	 ๒๕๑๕	 จนถึง 

ปี	พ.ศ.	๒๕๑๘	บ้านเมืองยังไม่เจริญ	การคมนาคมก็ไม่ดี	แต่จังหวัดเชียงใหม่เป็นจังหวัดเก่าแก่ที่นับว่าเจริญมาก 

จึงมีรองผู้ว่าราชการจังหวัด	 มีเทศบาลนครเป็นท้องถิ่นขนาดใหญ่	 ให้ผู้ว่าฯ	 เป็นผู้มีอ�านาจพิจารณาแต่งตั้งแล้ว

ให้รายงานให้กระทรวงมหาดไทยทราบ

อาษา  เมฆสวรรค์

•	 อดีตรองประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๓๔
•	 อดีตสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๑๖	,	๒๕๓๔
•	 อดีตรองประธานวุฒิสภา	คนที่หนึ่ง	พ.ศ.	๒๕๓๕
•	 อดีตสมาชิกวุฒิสภา	พ.ศ.	๒๕๒๘	,	๒๕๓๕
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๑๘	 ผมได้ย้ายเข้ามาเป็นรองอธิบดีกรมการปกครอง	 ตอนน้ันกรุงเทพมหานคร	 

มีการเลือกตั้งผู้ว่าฯ	 ได้	 ๒	 สมัย	 แต่มีปัญหาความยุ่งยากมาก	 ต่อมาจึงได้เปลี่ยนจากการเลือกต้ังมาเป็น 

การแต่งตั้งแทน	ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครที่มาจากการแต่งตั้งคนแรก	คือ	อธิบดีช�านาญ	ยุวบูรณ์	จากนั้นผม 

ได้รบัการแต่งตัง้ผมให้เป็นผูว่้าราชการกรุงเทพมหานคร	 เมือ่ปี	 พ.ศ.	 ๒๕๒๗	 โดยเป็นผู้ว่าฯ	 คนที	่ ๙	 และเป็นผูว่้าฯ	 

ที่มาจากการแต่งตั้งคนสุดท้าย	 อยู่ได้ประมาณ	 ๘	 เดือน	 กฎหมายก็ผ่านสภาฯ	 ให้มีการเตรียมการเลือกตั้ง	 

ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร

	 ผมได้ด�าเนินการจัดการเลือกตั้งตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครฉบับใหม่ 

ซึ่ง	 พลตรีจ�าลอง	 ศรีเมือง	 ได้รับเลือกตั้งเป็นผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร	 ที่มาจากการเลือกตั้งคนแรก	 ต่อมา 

ผมได้รับการแต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่งเป็นรองปลัดกระทรวงมหาดไทย	 จนกระทั่งเกษียณอายุราชการในปี	 

พ.ศ.	 ๒๕๒๙	 ในสมัยพลเอกเปรม	 ติณสูลานนท์	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 ผมได้รับการแต่งต้ังเป็นรองเลขาธิการ 

นายกรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง	จนถึงปี	พ.ศ.	๒๕๓๒	ต่อมาผมได้รับการแต่งตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา	ตั้งแต่ปี	พ.ศ.	

๒๕๒๘	จนถึงปี	พ.ศ.	๒๕๔๓	รวมเวลาประมาณ	๑๖	ปี

	 ในปี	พ.ศ.	๒๕๓๔	มีการปฏิวัติยึดอ�านาจโดย	พลเอกสุนทร	คงสมพงษ	์และพลเอกสุจินดา	คราประยูร 

เป็นนายกรัฐมนตรี	ผมได้รับการแต่งตั้งให้เป็นสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	เป็นรองประธานคนท่ี	๑	โดยมี	 

ดร.อุกฤษ	 มงคลนาวิน	 เป็นประธาน	 เม่ือมีการเปลี่ยนเป็นวุฒิสภาฯ	 ผมก็ยังด�ารงต�าแหน่งเป็นรองประธาน 

คนที่	 ๑	 เช่นเดิม	 จากนั้นผมได้ด�ารงต�าแหน่งรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย	 เพื่อให้ดูแลการเลือกตั้ง

ทั่วไปเป็นเวลาประมาณ	๓	เดือนในปลายปี	พ.ศ.	๒๕๓๙	

	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๘	 คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอให้ผมเป็นกรรมการในคณะกรรมการการกระจาย 

อ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 (ก.ก.ถ.)	 ซ่ึงผมก็ได้เป็นมาต้ังแต่ต้นแล้ว	 ขณะนั้นผมด�ารงต�าแหน่ง 

๒	 ต�าแหน่ง	 คือ	 คณะกรรมการกระจายอ�านาจฯ	 และประธานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคล

ส่วนท้องถิ่น	(กถ.)	ซึ่งผมด�ารงต�าแหน่งอยู่แล้วเช่นกัน	และก็เป็นต�าแหน่งที่ปรึกษา	กกถ.	ด้วย

การกระจายอ�านาจเป็นสิ่งที่ต้องท�า และกระจายอ�านาจ

จะส�าเร็จได้ต้องค�านึงถึงเป้าหมายของการปกครองท้องถิ่น

ว่าจะต้องดูแลให้ประชาชนมีความสุข

กระจายอ�านาจเป็นหลักส�าคัญของการปกครอง

 การกระจายอ�านาจเป็นหลักส�าคัญของการปกครองบ้านเมือง	 ต้องมีการกระจายอ�านาจให้ท้องถิ่น 

ได้ดูแลภายในกรอบและขอบเขตที่ไม่ท�าให้เกิดการแตกแยก	 การบริการสาธารณะให้ประชาชนมีความสุข	 

มีความสะดวกสบายในการด�ารงชีวิต	 ท้องถ่ินต้องด�าเนินการและมีส่วนช่วยดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติของ

ท้องถิ่นด้วย	ค�าว่า	“ดูแลรักษา”	หมายความว่าต้องด�าเนินการควบคู่กันระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่น	รัฐบาล
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ต้องรับผิดชอบบริหารประเทศและก�ากับดูแลท้องถิ่น	 ส�าหรับการกระจายอ�านาจ	 ส่วนกลางต้องมอบอ�านาจให้

ท้องถิ่นเป็นผู้ด�าเนินการจัดบริการสาธารณะเพื่อให้ประชาชนมีความสุข	 มีความสะดวกในการด�าเนินชีวิต 

แต่ต้องไม่เกินอ�านาจหน้าที่ของท้องถิ่น	 โดยต้องให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบการด�าเนินงาน

ของท้องถิ่นดังน้ัน	 ผมจึงเห็นว่าท้องถิ่นท�านั้นดีอยู่แล้ว	 แต่ในขณะเดียวกันรัฐบาลเองก็ต้องค�านึงถึงประชาชน	 

ถ้าเป็นรัฐบาลที่คิดถึงส่วนรวม	จะคิดเรื่องการกระจายอ�านาจ	แต่ถ้าคิดถึงส่วนตัวหรือผลประโยชน์มากกว่า

ก็จะให้ท้องถ่ินหาเงินให้ตัวเอง	และคิดถึงแต่อ�านาจหรือผลประโยชน์เป็นใหญ่	 เมื่อรัฐบาลเป็นเช่นนี้	ท้องถิ่น

ก็ท�าเช่นเดียวกันก็จะยิ่งแย่ไปใหญ่เพราะไม่มีใครคุมใคร

	 การกระจายอ�านาจเป็นสิ่งที่ต้องท�า	 และกระจายอ�านาจจะส�าเร็จได้ต้องค�านึงถึงเป้าหมายของ 

การปกครองท้องถิน่ว่าจะต้องดแูลให้ประชาชนมคีวามสุข	มคีวามสะดวก	ต้องให้บ้านเมืองเจริญ	ท�าทุกอย่างให้ด	ี

การบริหารจะต้องนึกถึงเป้าหมายคือประชาชนเป็นหลัก	 ไม่ใช่เห็นแก่ประโยชน์ส่วนตัวและอ�านาจ	 ที่ส�าคัญอีก

ประการหนึ่งคือต้องเคารพกฎหมายและกติกา	 อย่าท�าอะไรที่กฎหมายไม่ให้อ�านาจ	 ดังนั้นกติกาเป็นสิ่งที่ส�าคัญ

ที่สุด	 ถ้าไม่ยึดกติกาหรือไม่ท�าตามระเบียบจะท�าให้บ้านเมืองไม่เจริญ	 ยกตัวอย่าง	 การเล่นฟุตบอลก็ต้องยึด 

กตกิาถ้าวนัใดกตกิาไม่ดกีต้็องแก้ไข	 จะท�าให้ส�าเร็จได้ต้องยดึกฎหมายและท�าให้จริงจังอย่าเล่นพวกเล่นพ้อง	 และ

ต้องก�าจัดการคอร์รัปชันให้ได้	 ต้องบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง	 ผมว่าระบบอุปถัมภ์ที่มีการเล่นพวกเล่นพ้อง

และหาประโยชน์ส่วนตวัเป็นเรือ่งทีผ่ดิอย่างยิง่	ทีส่�าคญัคอืปัญหาการคอร์รัปชนั	เมือ่ท�าผิดกต้็องบงัคบัใช้กฎหมาย

และลงโทษอย่างจริงจัง	 ถ้าท�าได้อย่างน้ีต่อไปท้องถิ่นก็จะเจริญ	 เพราะตอนนี้มีการอบรมต่าง	 ๆ	ท�าให้ท้องถิ่น

เป็นมืออาชีพมากขึ้น	เหลือแต่เรื่องทัศนคติและจิตใจ	จะเป็นไปตามที่ได้รับการฝึกอบรมมา	หรือบิดเบือนไปเป็น

อย่างอื่นหรือไม่

อ�านาจหน้าที่รัฐบาล และท้องถิ่น
 

 เวลานี้ท้องถ่ินไม่เจริญเพราะสิบปีที่ผ่านมา	 รัฐบาลกลางล้มเหลว	 ท�าให้ท้องถิ่น	 ส่วนภูมิภาคและ

ราชการเสียหาย	 ท�าให้คนดีกลายเป็นคนเลว	 จนท�าให้เกิดการปฏิวัติยึดอ�านาจ	 หากส่วนกลางดี	 ตรงไปตรงมา	

ไม่แสวงหาผลประโยชน์	 รักประชาชน	 รักท้องถิ่น	 ถ้าสามารถแก้ปัญหาเหล่านี้ได้	 เรื่องท้องถิ่นจะเป็นเรื่องเล็ก	

ตอนน้ีการเลือกนายกเทศมนตรีสามารถด�ารงต�าแหน่งนายกเทศนมตรีได้โดยไม่จ�ากัดเวลา	 ซึ่งเป็นการเอารัด 

เอาเปรียบ	 คิดว่าถ้าท�าตามหลักเกณฑ์ที่ถูกต้อง	 ท้องถิ่นต้องเจริญ	 ปัจจุบันรัฐบาลกลาง	 พรรคการเมือง	 

นักการเมืองจ�านวนมาก	ไม่สนใจระบบหลักเกณฑ์	ท�าทุกอย่างที่เพื่อผลประโยชน์ซึ่งเป็นการคอร์รัปชัน	ดังนั้น 

จึงต้องแก้ปัญหาที่ส่วนกลางก่อน

	 ในสมัยรัชกาลที่	๕	ประเทศไทยมีการปกครองแบบหัวเมือง	รัชกาลที่	๕	ทรงเห็นว่าเพื่อให้บ้านเมือง 

มีเอกภาพเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันและเพื่อรักษาบ้านเมืองให้พ้นจากการคุกคามของลัทธิจักรวรรดินิยม	 รัฐบาล

กลางต้องมีอ�านาจจึงค่อย	ๆ	 รวมอ�านาจหัวเมืองต่าง	ๆ	 เข้ามา	 เปลี่ยนเป็นระบบให้ข้าราชการมีเงินเดือน	และ 

ขึน้ตรงต่อส่วนกลางหรอืรัฐบาล	เมือ่เป็นเช่นน้ีประเทศชาตกิม็คีวามมัน่คง	มกีารปกครองท่ีเป็นปึกแผ่น	ไม่แตกแยก	 

มกีารดแูลรกัษาดนิแดน	รกัษาทรพัยากรธรรมชาติ	ต่อมามผีูว่้าราชการจงัหวดัประจ�าอยูต่ามจงัหวดัต่าง	ๆ	ท�าหน้าที่

เป็นหูเป็นตาให้กับรัฐบาล	ดูแลหัวเมืองตามนโยบายของส่วนกลาง
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	 ปัญหาส�าคัญอยู่ที่รัฐบาลกลาง	 ถ้าคนที่คุมอ�านาจเป็นคนดี	 ยึดถือหลักการ	 การแก้ไขปัญหาท้องถิ่น

ย่อมท�าได้ดี	 ดังนั้นต้องแก้ไขรัฐบาลกลางให้ดีก่อนและให้ท้องถิ่นท�าในสิ่งที่เป็นอ�านาจหน้าที่ของท้องถิ่นเอง 

โดยส่วนกลางต้องคอยก�ากับดูแลมาตรฐาน	 และดูแลความมั่นคงส่วนรวม	 รวมถึงทรัพยากรธรรมชาติ	 ท่ีดิน	 

และป่าไม้	ในขณะเดียวกันข้าราชการต้องซื่อตรงต่อหน้าที	่ปฏิบัติตามปณิธานของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว	

ที่พระราชทานในวาระต่าง	ๆ	ประเทศไทยก็จะมีความเจริญวัฒนาอย่างแน่นอน

การปกครองส่วนภูมิภาค
 

 ผมคดิว่าการปกครองส่วนภมูภิาคยังมคีวามจ�าเป็นส�าหรับประเทศไทย	 เพราะการปกครองส่วนภมิูภาค

เป็นการแบ่งอ�านาจจากส่วนกลางในการบรหิารราชการในภมูภิาค	เพือ่ให้บ้านเมืองมคีวามมัน่คงเป็นราชอาณาจักร

อันหนึ่งอันเดียวกันจะแบ่งแยกมิได้	ซึ่งราชการส่วนท้องถิ่นไม่สามารถกระท�าได้

	 ท้องถิน่แต่ละแห่งมพีืน้ท่ีจ�ากดั	 เป็นหน่วยงานอสิระไม่ขึน้แก่กนั	 ไม่สามารถจะรกัษาความเป็นเอกภาพ

และความมั่นคงของชาติเป็นส่วนรวมได้	 การปกครองส่วนภูมิภาคจึงมีความจ�าเป็น	 แต่ราชการส่วนภูมภาคควร

ลดบทบาทเป็นการก�ากับดูแลท้องถิ่น	เพื่อให้ท้องถิ่นท�าหน้าที่สร้างความเจริญภายในท้องถิ่นของตน

การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด

 ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นตัวแทนของรัฐบาล	 เป็นผู้รับผิดชอบราชการทั้งหมดในจังหวัดแทนส่วนกลาง	

ทัง้ราชการส่วนภมูภิาคและส่วนท้องถิน่	 ถ้ามกีารเลือกต้ังผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นราชการส่วนท้องถ่ินแล้วราชการ

ส่วนภูมภิาคกต้็องล้มเลกิไป	หรอืผูว่้าราชการจงัหวัดมาจากการเลอืกต้ังเป็นนกัการเมอืง	มฐีานเสยีง	เป็นผูม้อิีทธพิล

และพรรคพวกเช่นเดียวกับนักการเมืองทั่วไป	รัฐบาลกลางก็ไม่สามารถควบคุมได้	อาจท�าให้ราชการส่วนกลาง

ไม่มีเอกภาพในการแก้ไขปัญหาในระดับจังหวัดได้
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อุดร  ตันติสุนทร

ควรมีองค์กรท้องถิ่นเกิดขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหาของประชาชนอย่างใกล้ชิด

	 เมื่อครั้งที่ผมเป็นสมาชิกผู้แทนราษฎรจังหวัดตาก	ครั้งแรกเมื่อวันที่	๑๐	กุมภาพันธ์	๒๕๑๒	ตอนปิด 

สมยัประชมุผมออกไปเยีย่มราษฎร	 ไปพบความทุกข์ยากของราษฎรมากมายในหมูบ้่านในต�าบลต่าง	 ๆ	 ปรากฏว่า

รัฐบาลสมัยนั้นให้ก�านันผู้ใหญ่บ้านเป็นคนไปแก้ไข	 ซ่ึงก�านันผู้ใหญ่บ้านก็ช่วยได้บ้างแท้ท่ีจริงมีอ�านาจนิดเดียว

ตอนนั้นมีสภาต�าบล	แล้วแต่ก็ไม่สามารถท�าอะไรได้มากนักเพราะนายอ�าเภอเป็นประธาน	ผมก็มาคิดว่า 

ความทุกข์ของราษฎร	ทั้งทางด้านการศึกษา	ความเป็นอยู่ที่ล�าบากยากแค้น	จะแก้ไขได้อย่างไร	ในขณะเดียวกัน

ก็มีราษฎรมาร้องทุกข์ขอให้ช่วยแก้ไขปัญหาต่าง	ๆ	อยู่เรื่อยผมจึงได้ท�าหนังสือ	เสนอถึงนายกรัฐมนตรีขณะนั้น

ว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 (ส.ส.)	 เวลาไปเยี่ยมราษฎรและพบทุกข์ของราษฎรและได้ถูกขอร้องให้ช่วยแก้ไข	 

ทั้ง ๆ	 ที่ความจริงมันไม่ใช่หน้าที่ของผู้แทนราษฎรแต่ก็ทนฟังความทุกข์ไม่ได้	 จึงขอให้ท่านช่วยหางบประมาณ 

สักก้อนหนึ่ง	 เพื่อไปช่วยแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า	 ท่านนายกรัฐมนตรีก็ประชุมคณะรัฐมนตร	ี (ครม.)	 และอนุมัติ 

งบประมาณให	้ส.ส.	คนละสามแสนบาท	ซึ่งก็เป็นเงินมากพอสมควรไปช่วยแก้ไขราษฎรพอได้บ้าง	แต่แท้ที่จริง

ผมเขียนจดหมายว่ารัฐบาลควรมีองค์กรท้องถิ่นขึ้น	โดยให้มีองค์การบริหารส่วนต�าบล	(อบต.)	เกิดขึ้นเพื่อเข้าไป

แก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชนในแต่ละท้องถิ่น

	 ต่อมาวันหนึ่งผมได้ไปอ่านพบนโยบายของพรรคกิจสังคมของท่านอาจารย์คึกฤทธิ์		ปราโมทย์	หัวหน้า

พรรค	ว่าพรรคมีนโยบาย	๔	อย่าง	คือ	เงินผัน	ประกันราคาพืชผล	ส่งเสริมสภาต�าบล	คนจนรักษาฟร	ีผมสนใจ

เลยไปสมัคร	เป็นสมาชิกพรรคกิจสังคม	ท่านคึกฤทธิ์ได้แต่งตั้งผมเป็นรองเลขาธิการพรรคสายวิชาการ

	 เมือ่ผมได้เป็นรองเลขาธิการพรรคแล้ว	ผมกไ็ปคยุกบัท่านทีบ้่านบ่อย	ๆ	 เรยีนท่านว่าประชาธปิไตยของเรา

เป็นประชาธิปไตยครึ่งบน	 เราควรมีประชาธิปไตยครึ่งล่าง	 ประชาธิปไตยครึ่งบน	 คือ	 รัฐบาลกลางเป็นหลัก	

ประชาธิปไตยครึ่งล่าง	 คือ	 องค์กรท้องถิ่นเป็นหลัก	 ท่านก็เห็นด้วย	 และตอนนั้นมีการเรียกร้องให้มีการเลือกตั้ง 

ผู้ว่าเหมือนกันแต่ผมว่ามันเป็นเรื่องท่ียากมาก	 ควรไปเอาสภาต�าบลก่อนดีกว่า	 ท่านก็เห็นด้วยอีก	 จึงร่วมกัน

เสนอกฎหมาย	เมื่อวันที	่๗	กรกฎาคม	๒๕๒๖	แต่ถูกต่อต้านอย่างแรงโดยกระทรวงมหาดไทยและรัฐบาลกลาง	

•	 อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	
•	 อดีตสมาชิกวุฒิสภา	พ.ศ.	๒๕๔๓
•	 อดีตรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมหาดไทย	พ.ศ.	๒๕๓๗	-	๒๕๓๘
•	 อดีตรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์	พ.ศ.	๒๕๓๑	-	๒๕๓๓
•	 ประธานมูลนิธิส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
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ผมพยายามถึง	๑๑	ป	ีกฎหมาย	อบต.	จึงออกมาเมื่อปี	๒๕๓๗	ต่อมาผมไปเป็นรัฐมนตรีช่วยมหาดไทย	และได้มี	

อบต.	 เกิดขึ้นแล้ว	 เมื่อเดือนพฤษภาคม	๒๕๓๘	กระทรวงมหาดไทยได้ก�าหนดให้สภาต�าบลเป็นองค์การบริหาร

ส่วนต�าบลได้โดยประกาศเป็น	 กฎกระทรวง	 	 และจากนั้นก็มามีประกาศของกระทรวงมหาดไทยตั้ง	 อบต.	 ขึ้น

เม่ือปี	๒๕๓๘	จ�านวน	๖๑๗	แห่ง	และมกีารตัง้ในปี	๒๕๓๙	อกีจ�านวน	๒,๑๔๓	แห่ง	ปี	๒๕๔๐	จ�านวน	๓,๖๓๗	แห่ง	

และปี	๒๕๔๒	จ�านวน	๓๕๐	แห่ง	รวมจ�านวน	๖,๗๔๗	แห่ง	จึงท�าให้มี	อบต.	เต็มทั่วประเทศ

จากองค์กรท้องถิ่นสู่การกระจายอ�านาจ

 แม้ว่าในรัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๑๗	 จะมีบทบัญญัติเก่ียวกับการให้มีการกระจายอ�านาจจากรัฐบาลกลาง 

ไปให้ท้องถิ่นไว้	 แต่ยังไม่มีวิธีการที่จะท�าให้เกิดองค์กรท้องถิ่นเกิดขึ้นได้เมื่อผมเป็นกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ 

ป	ี๒๕๒๑	ได้เสนอให้มีหมวด	๙	บทบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและต้องเป็นไปตามหลัก

การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนโดยให้มีสภาท้องถ่ินและคณะผู้บริหารท้องถ่ินมาจาก 

การเลือกตั้งของประชาชน	 ผมรอคอยให้รัฐมนตรีมหาดไทยเสนอกฎหมายอยู่นานในที่สุด	 ผมก็เข้าไปพบกับ 

พลต�ารวจเอกประมาณ	 อดิเรกสาร	 ซึ่งเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยขณะนั้น	 ขอให้เสนอกฎหมาย

กระจายอ�านาจให้ท้องถิ่น	แต่ได้รับค�าตอบว่า	เลือกก�านัน	ผู้ใหญ่บ้านก็ยุ่งอยู่แล้ว	จะให้เลือกสภาต�าบลอะไรอีก	

บ้านเมืองจะสับสน	 ท่านก็ปฏิเสธ	 ผมก็ฝังใจว่า	 เม่ือรัฐธรรมนูญเขียนแล้วแต่รัฐมนตรีไม่เห็นด้วย	 ไม่เอาใจใส ่

ก็ไม่สามารถผลักดันกฎหมายลูกออกมาได้	พอผมมีส่วนร่างรัฐธรรมนูญปี	๒๕๔๐	ผมจึงเห็นว่า	การเขียนไว้ใน

รัฐธรรมนูญเฉย	ๆ	 ไม่พอ	ขนาดไปพบรัฐมนตรีมหาดไทยท่านยังปฏิเสธ	จึงผลักดันให้เขียนบังคับในรัฐธรรมนูญ 

ปี	๒๕๔๐	เลยว่า	รฐับาลต้องออกพระราชบัญญตักิ�าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นภายใน	 ๒	 ปี	 พระราชบัญญัติฉบับนี้จึงเกิดขึ้นในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 สมัยรัฐบาลท่านนายกรัฐมนตรี	 

ชวน		หลีกภัย

“ การปกครองท้องถิ่นจะเป็นการช่วยปู

พื้นฐานประชาธิปไตยให้กับบ้านเมือง ”

การก่อตั้งมูลนิธิส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

	 เมื่อมี	อบต.	เกิดขึ้นแล้ว	ซึ่งเป็นของใหม่ที่เกิดขึ้น	ผมเห็นว่าประชาชนยังไม่เคยมีประสบการณ์ก็ได้ไป

ขอร้อง	ท่านชูวงศ์	 	ฉายะบุตร	อธิบดีกรมการปกครองในขณะนั้น	เพื่อขอให้ท่านมีค�าสั่งไปยังนายอ�าเภอเพื่อให้

ไปสังเกตการณ์การท�างานของสภา	 อบต.	 หรือดูการบริหาร	 อบต.	 ว่ามีประสิทธิภาพหรือไม่	 ถ้ามีข้อบกพร่อง 

ขอให้ท่านช่วยแนะน�า	 แต่ท่านปฏเิสธ	 ผมไม่ละทิง้ความพยายามและคิดว่าจะต้องพึง่สถาบนัการศกึษาในการพฒันา

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	จึงไปพบอาจารย์นรนิต	ิเศรษฐบุตร	อธิการบดีมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ในสมัยนั้น	
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และอาจารย์อเนก	 เหล่าธรรมทัศน์	 เพื่อขอให้ช่วยก่อต้ังมูลนิธิส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น	 ซ่ึงได้จดทะเบียน 

เมื่อวันที่	 ๒๒	 มกราคม	 ๒๕๓๙	 และขณะเดียวกันมูลนิธิก็ได้บริจาคเงินให้มหาวิทยาลัยต่าง	 ๆ	 ในภูมิภาค 

เพื่อจัดการประชุมสัมมนาให้ความรู้ทางวิชาการแก่นักศึกษาและบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ทั่วประเทศ

การปกครองท้องถิ่นเป็นการปูพื้นฐานให้ประชาธิปไตยในบ้านเมือง

	 ผมมีความมั่นใจว่า	การปกครองท้องถิ่นจะเป็นการช่วยปูพื้นฐานประชาธิปไตยให้กับบ้านเมือง		ผมได้

ไปศึกษาเรือ่งนีท้ีญ่ีปุ่น่หลายครัง้พบว่า	หลงัจากทีญ่ีปุ่่นพ่ายแพ้สงครามโลกครัง้ที	่๒	ค�าสัง่แรกทีน่ายพลแมค็อาเธอร์	

สั่งให้ญี่ปุ่นด�าเนินการ	 คือ	 ต้องกระจายอ�านาจ	 เขาพูดอยู่ค�าหนึ่งว่า	 “Decentralization	 is	 the	 road	 to	 

democracy”	บงัคบัให้ญีปุ่น่เขยีนรฐัธรรมนญูให้มกีารกระจายอ�านาจไปให้ท้องถิน่และเริม่ใช้รฐัธรรมนญูฉบบันี้

มาตั้งแต่วันที่	๓	พฤษภาคม	๒๔๙๐	ผ่านมาจนถึงวันนี้	๖๖	ปี	จากท่ีเราเคยซ้ือรถยนต์เชฟโลเลต	ฟาร์โก้ 

จากอเมริกา	และรถออสตินจากอังกฤษ	 เดี๋ยวนี้เราซ้ือรถนิสสัน	 โตโยต้า	ฮอนด้า	และยี่ห้อต่าง	ๆ	ของญี่ปุ่น 

ซึ่งไม่ใช่รถที่ขายได้เฉพาะในประเทศไทยเท่านั้น	 แต่เป็นรถที่ได้ขายไปทั่วโลก	 ญี่ปุ่นจึงเจริญรุดหน้ามาได้จาก

การกระจายอ�านาจอย่างแท้จริง

ท้องถิ่นควรมีหน้าที่ดูแลเรื่องการศึกษา

 เรามีความจ�าเป็นอย่างไรทีจะให้ท้องถิ่นดูแลเรื่องการศึกษา	 ผมก็คิดว่าองค์กรท้องถิ่นในปัจจุบันนี	้ 

ม	ี อบจ.	 เทศบาล	อบต.	 กทม.	 และเมืองพัทยา	 องค์กรท้องถิ่น	 เหล่านี้ควรมีหน้าที่มาดูแลเรื่องการศึกษาอย่าง

จริงจัง	 พ.ร.บ.	 ก�าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	 เขียนในมาตรา	 ๑๖	 (ให้)	 เทศบาลและ	 อบต.	 

มาตรา	๑๗	ให้	อบจ.	การจัดการศึกษา	เทศบาล	เมืองพัทยา	และ	อบต.	มีอ�านาจและหน้าที่ในการจัดการศึกษา	

และในมาตรา	๑๗		(ให้)	อบจ.	มีอ�านาจในการจัดการศึกษา	และวันนี้ผมเห็น	อบจ.	นครราชสีมา	รับโอนโรงเรียน

มัธยม	 ๕๓	 โรง	 มีคอมพิวเตอร์และมีอาจารย์ชาวต่างประเทศมาสอนด้วย	 เรื่องอย่างนี้เป็นเรื่องที่ชัดเจนมาก 

จึงขอเสนอให้กระทรวงศึกษาธิการทบทวนให้องค์กรท้องถิ่นจัดการการศึกษาด่วน	 ข้อบกพร่องของกระทรวง

ศึกษาที่ส�าคัญอีกอย่างหน่ึง	 คือ	 ไม่มีโรงเรียนอนุบาลให้ทั่วประเทศ	 การสร้างชาติไทย	 คือ	 การสร้างคนไทย 

ในความเห็นของผม	 การสร้างคนไทยนั้น	 ต้องสร้างตั้งแต่เด็ก	 ๆ	 ต้ังแต่ชั้นอนุบาลข้ึนไป	 ทั้งนี้รัฐบาลไทยโดย

กระทรวงศกึษาธกิาร	สร้างโรงเรยีนอนบุาลจงัหวัดละหนึง่แห่งอยูท่ีอ่�าเภอเมือง	เด็กนกัเรยีน	๒,๐๐๐	-	๓,๐๐๐	คน

แย่งกันเข้า	ปล่อยเด็กเล็กที่อยู่ในหมู่บ้าน	ต�าบลต่าง	ๆ	ไม่มีโรงเรียนอนุบาล	กระทรวงมหาดไทยโดยกรมพัฒนา

ชุมชนจึงไปตั้งศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก	 โดยเอาพี่ไปดูแลน้อง	 ซ่ึงเป็นคนละความมุ่งหมายกับโรงเรียนอนุบาล	 

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรจะมาเน้นเร่ืองการศึกษาเป็นอย่างยิ่ง	

ในประเทศญี่ปุ่นนักเรียน	 ป.๑	 -	 ม.๓	 เรียนฟรี	 โดยให้เทศบาลรับผิดชอบโดยคณะกรรมการศึกษา	 ๕	 คน	 

ให้จังหวัดรับผิดชอบดูแลนักเรียนมัธยม	โดยมีคณะกรรมการการศึกษา	๕	คน	เช่นเดียวกัน
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ทิศทางการปกครองท้องถิ่นและการกระจายอ�านาจในอนาคต

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องร่วมกับทุกภาคส่วนบูรณาการแก้ไขปัญหา	ประเทศไทยมีพื้นที่	 ๓๒๐	 

ล้านไร่	 ม	ี ๒๕	 ลุ่มน�้า	 และ	 ๒๔๕	 ลุ่มน�้าสาขา	 การที่จะให้ไม่มีน�า้ท่วมหรือฝนแล้งได้นั้นจะต้องให้นายก	 อบจ.	 

ร่วมกับ	 ผู้ว่าราชการจังหวัด	 ชลประทานจังหวัด	 มาวางแผนร่วมกันในเขตพื้นที่เกษตรในทุก	 อบต.	 จะต้องไม่ม ี

น�้าท่วม	ตรงที่ลุ่มก็ให้	อบจ.	ใช้เครื่องจักรขุด	ตรงไหนมีแก้มลิงก็ผันน�า้ลงไปเก็บที่แก้มลิง	พอฤดูแล้งก็เอาน�้าจาก

แก้มลงิมาใช้คณะกรรมการกระจายอ�านาจต้องแยกแยะอ�านาจส่วนกลาง	 ส่วนภมูภิาคและส่วนท้องถ่ินให้ชดัเจน	

ข้าราชการส่วนภูมิภาคต้องโยกย้ายอยู่เรื่อย	ๆ	ท�าให้การท�างานไม่ต่อเนื่อง	ข้อเสนอของผม	คือ	(๑)	ข้าราชการ

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคต้องเป็นนักวิชาการไม่ใช่ผู้ปฏิบัติ	 (๒)	 รัฐบาลจะต้องรีบกระจายอ�านาจที่จะต้องดูแล

ทกุข์สขุของประชาชนให้องค์กรท้องถิน่ไปท�าเพราะใกล้ชดิราษฎรและเข้าใจปัญหามากกว่า	จงึสามารถแก้ไขปัญหา

ได้ดีกว่า	 (๓)	 คณะกรรมการการกระจายอ�านาจฯ	 ควรรีบศึกษาและแยกงานราชการส่วนกลาง	 ส่วนภูมิภาค	 

และส่วนท้องถิ่นให้ชัดเจนเพื่อการจัดตั้งงบประมาณจะได้ไม่ซ�้าซ้อนและตรวจสอบได้ง่าย	 โปร่งใส	 หน่วยงานใด

รบัผดิชอบงบประมาณเท่าใด	และเม่ือหน่วยงานใดเกดิมกีารคอร์รปัชนักจ็ะตรวจสอบได้ง่าย	ปัญหาของการกระจาย 

อ�านาจในปัจจบัุน	คอื	ยังไม่มกีารแบ่งงานหรอืภารกจิระหว่างรฐับาลกลาง	ราชการส่วนภมูภิาคกบัท้องถิน่ไม่ชัดเจน	

วนันีร้ฐับาลกลางต้องการทีจ่ะดแูลทกุข์สขุของราษฎรอย่างใกล้ชดิ	 แต่ผมคดิว่าควรให้ท้องถ่ินมภีารกจิในการช่วย

ดูแลมากกว่า	รัฐบาลกลางควรจะมีงานหลักในการปฏิบัติอยู่	๔	กระทรวง	คือ	กระทรวงกลาโหม	กระทรวงการ

ต่างประเทศ	กระทรวงการคลัง	และกระทรวงยุติธรรม	งานของกระทรวงอ่ืน	ๆ	ควรให้	องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ที่เป็นหลัก	 คือ	 อบจ.	 ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะช่วยกันท�างานร่วมกับในระดับพื้นท่ี	 คือ	 อบต.	 

และเทศบาล	โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องการศึกษา	ควรให้ท้องถิ่นดูแลเพราะเขาสามารถไปดูแลเยี่ยมเยียนโรงเรียน

ได้ทุกวันเพราะเป็นคนในพื้นที่ท้องถิ่นนั้นด้วยกัน
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ประเทศไทยรวมศูนย์อ�านาจมากเกินไป
 

	 ก่อนรัฐธรรมนูญปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 บรรยากาศการปฏิรูปการเมือง	 จะเป็นไปในลักษณะเพื่อไม่ให้เกิด

เหตุการณ์พฤษภาทมิฬอีกครั้งหนึ่ง	 คนจ�านวนมากในสังคมเห็นว่าเหตุการณ์พฤษภาทมิฬไม่ควรให้จากไป

พร้อมกับคนจ�านวนมากที่จากไป	จึงท�าให้เกิดการร่างรัฐธรรมนูญ	ปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	ในการร่างรัฐธรรมนูญฉบับน้ี 

มีนักกฎหมายมหาชนท่ีจบจากประเทศฝรั่งเศส	 ซึ่งจะเน้นในเรื่องของการกระจายอ�านาจ	 รวมอยู่ด้วย	 อาทิ	

ศาสตราจารย์สมคิด	 เลิศไพฑูรย์	และศาสตราจารย์บวรศักดิ์	 	อุวรรณโณ	สมัยก่อนคนไทยได้รับการบอกเล่าว่า

ฝรัง่เศสเป็นต้นแบบของการรวมศนูย์อ�านาจ	ประเทศไทยจึงรับแนวคิดของประเทศฝร่ังเศสมา	เช่น	ประเทศฝรัง่เศส

มีภูมิภาค	 ไทยก็ต้องมีภูมิภาค	 ประเทศฝรั่งเศสมีกระทรวงมหาดไทย	 ดังนั้นเราก็จะยกเลิกกระทรวงมหาดไทย	

เพื่อไปคุมท้องถ่ินไม่ได้	แต่นักกฎหมายเหล่านี้ท่านไปเรียนฝรั่งเศสในยุคหลัง	ๆ	ท่านได้เอามุมมอง	วิสัยทัศน์	

สมยัใหม่กลบัมาในประเทศไทยด้วย	ส่วนตวัผมเองกม็าอกีแบบหนึง่	ผมเป็นคนท่ีฝึกฝนมาทางรัฐศาสตร์	ผมเขยีน

หนังสือ	๒	เรื่อง	คือ	“อ�านาจประชาธิปไตย”	และ	“เหตุเกิดที่ท้องถิ่น”	ซึ่งผมมีความคิดว่าปัญหาของเมืองไทย 

ที่เป็นอย่างนี้เพราะเกิดจากการรวมศูนย์อ�านาจมากเกินไปจนท�าให้ท้องถิ่นแทบจะท�าอะไรไม่ได้	 ดังนั้นถ้าใคร

อยากจะท�าให้ชวีติดขีึน้กต้็องไปลอ็บบีไ้ปกดดันขอจากนกัการเมอืงระดบัชาต	ิ เพราะฉะน้ันถ้าจะไม่ให้เกดิเหตกุารณ์

เช่นนี้	ก็ต้องปรองดองกัน	วิธีที่จะปรองดองกันต้องมีการเมืองที่สนองความต้องการของคนชั้นล่างในชนบทด้วย	

ถ้าท�าอย่างนี้ได้	ประชาธิปไตยก็จะไปได้

ต้องกระจายอ�านาจให้ท้องถิ่นท�าในเรื่องที่เขาควรได้ท�า

 สิ่งที่จะสนองชนบทได้ดีผมยังคิดว่าต้องกระจายอ�านาจให้ท้องถิ่นท�าในสิ่งที่เขาควรได้ท�า	 โดยไม่ต้อง

ไปขอจากนักการเมืองในส่วนกลาง	 ซึ่งผมหมายถึงสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 (ส.ส.)	 หรือรัฐมนตรีทั้งหลาย	 

ผมคิดว่าเหตุอยู่ที่ท้องถิ่นมันต้องท�าให้มีท้องถ่ิน	 ท�าให้มีการกระจายอ�านาจ	 เมื่อผมได้เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	 (ก.ก.ถ.)	 มกีารเขยีนแผนการกระจายอ�านาจ	

ผมเป็นประธานยกร่างแผนกระจายอ�านาจฯ	ผมก็จะไปถามทุกกระทรวงว่าเราจะกระจายอ�านาจในรูปแบบไหน	

เอนก  เหล่าธรรมทัศน์

•	 ศาสตราจารย์พิเศษ	สาขาวิชารัฐศาสตร์	คณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อดีตคณบดีคณะรัฐศาสตร์	มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์
•	 อดีตสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๕๗
•	 อดีตกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ซึ่งกระทรวงต่าง	ๆ 	เขาก็ไม่คุ้นเคยกับการท�างาน	โดยให้บทบาทแก่ท้องถิ่น	หรือการกระจายอ�านาจไปให้ท้องถิ่น	

ผมคิดว่าการกระจายอ�านาจจะเป็นไปได้ก็ต่อเมื่อนายกรัฐมนตรีเห็นด้วยกับเรื่องการกระจายอ�านาจ	แม้วันนี้

ส่วนกลางจะเริม่ยอมรบัทีจ่ะต้องกระจายอ�านาจมากข้ึนแล้ว	แต่ทีผ่่านมาพัฒนาบ้านเมอืงไปอกีแบบ	การกระจาย 

อ�านาจก็เลยหยุดชะงักไป	อย่างไรก็ตามต้องถือว่า	การกระจายอ�านาจมีความก้าวหน้าพอสมควร	 เพราะเริ่มต้น 

แบบแห้งแล้งมากไม่มีอะไรเลย	สมัยที่ผมมาท�าปีแรกมีแค่	๘	-	๙	เปอร์เซ็นต	์ตอนนี	้๒๗	เปอร์เซ็นต	์ถือว่าดีขึ้น

กว่าเดิม

การกระจายอ�านาจเป็นเรื่องของคนที่รักบ้านรักเมือง

	 ผมคิดว่ายังไม่ค่อยมีคนรู้เรื่องการกระจายอ�านาจและเรื่องท้องถิ่น	 เพราะการศึกษาของเราไม่ได้ผลิต

คนประเภทนี	้ แม้กระทั่งท้องถิ่นก็คิดว่าตัวเองใช้มาตรฐานของส่วนราชการ	 ท้องถิ่นไม่ค่อยรู้เรื่องของตัวเองเลย	

ผมถึงได้เอาร่างแผนและขั้นตอนการกระจายอ�านาจฯ	 ไปเสนอต่อกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 จนกระทั่งได้มีการ

ประกาศใช้จริง	 ๆ	 แล้วการกระจายอ�านาจไม่ใช่เรื่องของฝ่ายการเมืองเลย	 เป็นเรื่องของคนที่รักบ้านเมืองและ 

กเ็ห็นว่าบ้านเมอืงมนัเหมอืนเครือ่งบนิทีบิ่นใบพดัเดยีว	ท้ัง	ๆ	ท่ีมสีองใบพดั	ตอนน้ีมแีต่ใบพดัรฐับาล	ใบพดัท้องถิน่

ไม่มีเลย	 ใครที่อยู่ในประเทศตะวันตก	 เขาจะรู้ว่าบ้านเมืองจะอยู่ได้นั้นต้องเป็นท้องถิ่นไม่ใช่รัฐบาล	 และรัฐบาล

ในประเทศตะวันตกนั้นท�าอะไรน้อย	 ส่วนใหญ่ท้องถิ่นท�า	 จึงอยากจะเสนอเรื่องนี้ในรัฐธรรมนูญ	 รัฐธรรมนูญ 

ปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	จึงเป็นรัฐธรรมนูญที่มีหมวดว่าด้วยท้องถิ่นเป็นครั้งแรก	ก่อนหน้านี้การปกครองท้องถิ่นไม่มีเขียน 

ในรัฐธรรมนูญ	ยกเว้นแต่ว่าประเทศไทยถูกแบ่งออกเป็น	๓	ส่วน	ส่วนราชการส่วนกลางส่วนท้องถิ่น	ส่วนภูมิภาค	

มีแค่นี้	นอกนั้นอยู่ในกฎหมายจัดตั้ง	ในรัฐธรรมนูญปี	พ.ศ.	๒๕๔๐	พูดถึงท้องถิ่นว่าเป็นการปกครองตนเองของ

คนในท้องถิ่น	เมื่อเขียนเป็นรัฐธรรมนูญก็ต้องผูกมือฝ่ายการเมืองให้ต้องท�า	ไม่ท�าไม่ได้	โดยก�าหนดให้มีกฎหมาย

กระจายอ�านาจและแผนการกระจายอ�านาจในเวลาต่อมา

การกระจายอ�านาจต้องกระจายทรัพยากร

 แนวคิดใหญ่	 ๆ	 ของการกระจายอ�านาจก็คือ	 ต้องกระจายทั้งอ�านาจและทรัพยากรรวมทั้งคน	 ถ้าเรา
กระจายแต่หน้าที่	 ไม่มีคน	 ไม่มีทรัพยากร	 ก็ไม่สามารถด�าเนินต่อไปได้	 เพราะฉะนั้นต้องให้ส่วนกลาง	 
และส่วนภูมิภาคกระจายอ�านาจให้ส่วนท้องถิ่น	 ซึ่งผมคิดไว้หลายแบบ	 เช่น	 เรื่องการศึกษา	 องค์การบริหาร 
ส่วนต�าบล	(อบต.)	ก็ท�าระดับประถม	เทศบาลก็ท�าระดับมัธยม	กรุงเทพมหานครก็ท�าระดับมหาวิทยาลัย	เป็นต้น

ท้องถิ่นต้องท�าเรื่องที่เน้นความแตกต่าง สร้างเอกลักษณ์ของตนเอง

 การกระจายอ�านาจในความคิดของผมไม่ใช่เป็นการแบ่งภาระของส่วนกลาง	 เพราะการปกครองท้องถิ่น

เป็นการปกครองอีกแบบหนึ่ง	ซึ่งไม่ควรใช้หลักส่วนกลาง	ส่วนภูมิภาคในการท�าท้องถิ่น	เพราะไม่เช่นนั้นท้องถิ่น 

ก็เป็นส่วนย่อย	 ที่ผมคิดไว้ก็คือท้องถ่ินต้องท�าเรื่องที่เน้นความแตกต่าง	 สร้างเอกลักษณ์	 ขณะน้ีส่วนกลาง 
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เน้นในเรื่องการสร้างเอกภาพ	 (Unity)	 แต่ว่าท้องถิ่นมีหน้าที่สร้างความเป็นเอกลักษณ์ที่หลากหลาย	 (Diversity 

Uniqueness)	เพราะฉะนั้นผมไม่ได้คิดเพียงแต่การแบ่งเบา	แต่คิดว่าเราพลาด	ที่เราไม่เข้าใจว่าการปกครอง 

ประชาธิปไตย	 มันเป็นการปกครองตนเองของประชาชน	 ค�าว่าประชาชนต้องตีความเป็น	 ๓	 อย่างด้วยกัน	 

ความหมายแรกประชาชนเป็นปัจเจก	ท่ีแสดงออกโดยการเลอืก	ส.ส.	เราไม่ได้ปกครองตนเองใช้อ�านาจไปเลอืก	ส.ส.	

ประชาชนในความหมายที	่๒	คอื	ชุมชน	ประชาชนในความหมายที	่๓	คอื	ท้องถ่ิน	เพราะฉะน้ันเราขาดท้องถ่ินไม่ได้	

เพราะถ้าขาดท้องถิ่นมันก็ไม่เป็นประชาธิปไตย	 เพราะมันเหลือประชาธิปไตยที่เป็นปัจเจกเท่านั้น	 เมืองไทย 

มเีอกลกัษณ์มากกว่า	๑	เอกลกัษณ์	สิง่เดยีวทีค่นไทยเข้าใจคือชาต	ิแต่ว่าเอกลักษณ์	ซึง่คนทีท่�าเรือ่งกระจายอ�านาจ

คิดคือต้องให้เขาเป็นคนไทยด้วย	 เป็นคนแต่ละภาค	 อย่างสบายใจและภาคภูมิใจ	 คือเขาจะไม่ลืมความเป็น 

ตวัของตวัเองด้วย	 ปัจจบัุนใครเป็นคนจงัหวัดไหนไม่มใีครรูเ้พราะการศกึษาของเราเป็นมติชิาตกิารบรหิารราชการ

แผ่นดินก็มีมิติเดียวเป็นมิติชาติ	คิดแบบที่ในทางปฏิบัติที่เราเห็นแต่ที่เราคิด	เราคิดมากกว่านั้น	ผมคิดว่าท้องถิ่น

เริม่จับประเด็นอะไรได้มากขึน้เร่ือย	ๆ	เช่น	บางแห่งต้องการรักษาป่า	รกัษาต้นน�า้	บางแห่งต้องการรักษาศิลปวฒันธรรม 

บางแห่งกต้็องการให้เสนอภาษาของเขาทีห่ายไป	 คอื	 ต้องการให้ท้องถิน่เปิดหลกัสตูรภาษาท้องถิ่น	 ซึ่งผมคิดว่าดี	

เพราะมุมมองท้องถิ่นคือความไม่เหมือนและไม่จ�าเป็นต้องเหมือนกัน	 ให้เขาดูตัวเขาเอง	 เราจะมีท้องถิ่นไม่ได้ 

ถ้าไม่มีท้องถิ่นนิยม	จะเป็นชาติไม่ได้ถ้าไม่มีชาตินิยม	เพราะฉะนั้นจะเป็นชาติได้ต้องมีประวัติศาสตร์ชาต	ิถ้าจะมี

ท้องถิน่นยิมได้จะต้องมภีาษาท้องถิน่	เรือ่งของการสร้างเอกภาพกบัสร้างเอกลักษณ์ต้องท�าท้ัง	๒	อย่าง	ควบคูก่นั	

เอกภาพเป็นเรื่องของส่วนกลางกับส่วนภูมิภาคเพราะเป็นงานสร้างเอกภาพ	เช่น	ต้องร้องเพลงชาติเพลงเดียวกัน

เราคิดเรื่องควบคุมท้องถิ่นมากเกินไป  

	 ผมมีความเห็นว่า	 ข้างบน	 (ส่วนกลาง)	 คิดเรื่องการควบคุมท้องถิ่นไว้มากเกินไป	 เราไม่ควรควบคุม 

ท้องถิน่แบบทีเ่ป็นอยูใ่นปัจจบุนั	 ต้องเปลีย่นถึงข้ันการควบคมุก่อนท�างานไม่ม	ีมแีต่การตรวจสอบหลังการท�างาน

ที่เรียกว่า	Post	-	Audit	มิใช	่Pre	-	Audit	ถ้าเขาท�าอะไรไม่ผิดกฎหมายก็ให้เขาท�า	ถ้าท�าไม่ดีค่อยมาว่ากันทีหลัง	

ซึ่งจะท�าให้เขาเป็นผู้ใหญ่ขึ้น	มิฉะนั้นเขาก็จะเป็นเด็กอยู่เรื่อย

แนวคิดใหญ่ ๆ ของการกระจายอ�านาจก็คือ 

ต้องกระจายทั้งอ�านาจและทรัพยากร รวมทั้งคน 

ถ้าเรากระจายแต่หน้าที่  ไม่มีคน ไม่มีทรัพยากร 

ก็ไม่สามารถด�าเนินต่อไปได้
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ท้องถิ่นไม่เก็บภาษีควรถูกลงโทษจากประชาชน

	 ข้อเสียของท้องถิ่นประการหนึ่งคือไม่ได้หาเงินมาใช้เอง	 ถ้าเราให้ท้องถิ่นเก็บภาษีเอง	 พฤติกรรมของ

ท้องถิ่นจะเป็นอีกอย่างหนึ่ง	 ถ้าส่วนกลางเก็บภาษีไปเกือบหมดแล้วแบ่งคืนให้ท้องถิ่นในรูปของเงินอุดหนุนก็จะ 

กลายเป็นไม่ใช่เงินของท้องถ่ิน	ถ้าท้องถิ่นไม่อยากเก็บภาษีเพราะกลัวเสียฐานเสียง	ท้องถ่ินนั้นควรถูกลงโทษ 

จากประชาชน	 แต่ในเมืองไทยชาวบ้านลงคะแนนเสียงอย่างไรก็ได้	 เลือกคนไม่ดีมาเป็นนายกเทศมนตรีก็ได้	 

การออกเสียงลงคะแนนของเราจึงไม่สั่งสอนคน	ถ้าสั่งสอนได้การเจริญเติบโตของบ้านเมืองก็จะขึ้นอยู่กับท้องถิ่น

มากขึ้น	 ท้องถิ่นจะก้าวหน้าอย่างไรขึ้นอยู่กับประชาชน	 ไม่ได้ขึ้นกับส่วนกลาง	 ถ้าเราจะเปลี่ยนเราต้องคิดระบบ 

ขึ้นมาใหม่	ให้ท้องถ่ินเขามีการบริหารจัดการ	(Government)	จริง	ๆ	แต่ในประเทศไทยรัฐบาลคุมไปหมด 

ทุกอย่าง	โดยไม่ต้องถามเลยว่าท�าได้หรือไม่	อะไรที่ไม่มีใครท�า	ส่วนกลางท�าได้ทั้งหมด

จิตส�านึกส�าคัญกว่าเรื่องโครงสร้าง

	 ผมคิดว่าการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเน้นที่จิตส�านึก	 เนื่องจากเราถนัดเรื่องโครงสร้าง	

เวลาคิดจะปรับปรุงองค์กรมักจะคิดกันว่าต้องปรับโครงสร้างก่อน	 แต่ถ้ามีการปรับโครงสร้างแล้ว	 ไม่มีจิตส�านึก 

ก็จะถูกละเมิดและถูกใช้ให้เป็นผิดไปได้	 คือต้องท�าให้ท้องถิ่นท�าอะไรแล้วมันโดดเด่น	 ท�าอะไรแล้วถูกใจของ

ประชาชน	และประชาชนเข้ามาร่วมด้วย

	 ผมมองว่าท้องถิ่นท�างานดีกว่าราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค	 เพราะมีความยืดหยุ่นและสามารถ

พลิกแพลงให้เหมาะสมกับคนในพื้นที่ได้	 เราไม่ควรใช้ลักษณะขาวกับด�ามากเกินไป	 อย่าไปมองตรงนั้นมากนัก	

ผมคิดว่าการตรวจสอบส่วนราชการกับท้องถิ่นของส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน	 จะต้องไม่เหมือนกัน	 คือ			

อย่าเอาเขามาใส่กรอบมากเกินไป	 เพราะถ้ามากเกินไปอาจจะไม่สร้างผลงาน	 หน่วยงานในส่วนกลางมักมีอคติ

ว่านักการเมืองท้องถิ่นไม่ซื่อสัตย์	 แต่ผมคิดว่างบประมาณและทรัพยากรของส่วนกลางจะน้อยลงเรื่อยๆ	 เพราะ

การท�างานของส่วนกลางและส่วนภูมิภาคระดมคนได้น้อย	 แต่ท้องถิ่นสามารถระดมคนได้มาก	 ดังนั้น	 คนที่มี

เจตนาดีกับบ้านเมืองพอมาท�างานเรื่องท้องถิ่นสักพักก็จะเห็นว่าท้องถิ่นมีก�าลังพอที่จะดูแลประชาชนได ้

และควรที่จะคิดให้ท้องถิ่นเป็นก�าลังของบ้านเมืองได้แล้ว





ภำคผนวก
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	 พลต�ารวจเอก	อดุลย์	แสงสิงแก้ว	 นายวิษณ	ุ	เครืองาม
	 มิถุนายน	พ.ศ.	๒๕๕๗	-	กันยายน	พ.ศ.	๒๕๕๗	 กันยายน	พ.ศ.	๒๕๕๗	-	ปัจจุบัน
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คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายพิชัย รัตตกุล) 
ธันวาคม ๒๕๔๒ - สิงหาคม ๒๕๔๓

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางสาวชะไม	สงวนพันธุ์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-	 ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-	 อธิบดีกรมการปกครอง

• กระทรวงการคลัง

-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-	 ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-	 ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-	 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด

	-	นายอุดรพันธ	์จันทรวิโรจน์	(เชียงใหม่)

-	 นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)	

• เทศบาล 

-	 นายสุรพงษ์	ภู่ธนะพิบูล	

	 (นครระยอง/ระยอง)

-	 นายวีระวัฒน	์ภักตรนิกร

	 (เมืองยโสธร/ยโสธร)

-	 นายสมชาย	คุณปลื้ม	

	 (ต�าบลแสนสุข/ชลบุรี)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน์

	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)

-	 นายนิยม	คล่องด	ี

	 (มุกดาหาร/มุกดาหาร)

-	 นายสรศักดิ	์จิรธรรมประดับ

	 (ชุมพล/นครนายก)

-		นายอภิชาต	ิสังขาชาต	ิ

	 (คลองแห/สงขลา)

-		นายกิตติศักดิ์	เมฆขจร

	 (ขี้เหล็ก/เชียงใหม่)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-	 นายพิจิตร	รัตตกุล	(ผู้ว่าฯ	กทม.)

-	 นายสุนทร	ประเสริฐด	ี

	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-	 นายชาญ	กาญจนาคพันธุ์

-	 นายเอนก	สิทธิประศาสน์

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-	 นายไพโรจน์	สุจินดา

-	 รศ.	ม.ร.ว.	วุฒิเลิศ	เทวกุล

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์

-	 รศ. นริศ	ชัยสูตร

-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์

-	 นายสมชาย	กรุสวนสมบัติ

• ด้านกฎหมาย

-		รศ.	ธงทอง	จันทรางศุ

-	 รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา

-	 ผศ.	เอนก	เหล่าธรรมทัศน์

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ
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คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๒)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

นายกรัฐมนตรี (นายชวน หลีกภัย)
กันยายน ๒๕๔๓ - พฤศจิกายน ๒๕๔๓

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางสาวชะไม	สงวนพันธุ์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-	 ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-	 อธิบดีกรมการปกครอง

• กระทรวงการคลัง

-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-	 ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-	 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา	 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ		

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด

-	 นายอุดรพันธ์	จันทรวิโรจน์	(เชียงใหม่)

-	 นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)

• เทศบาล 

-	 นายสุรพงษ์	ภู่ธนะพิบูล	

	 (นครระยอง/ระยอง)

-	 นายวีระวัฒน	์ภักตรนิกร

	 (เมืองยโสธร/ยโสธร)

-	 นายสมชาย	คุณปลื้ม	

	 (ต�าบลแสนสุข/ชลบุรี)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน์

	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)

-	 นายนิยม	คล่องดี

	 (มุกดาหาร/มุกดาหาร)

-	 นายสรศักดิ	์จิรธรรมประดับ	 

(ชุมพล/นครนายก)

-	 นายอภิชาต	ิสังขาชาต	ิ

	 (คลองแห/สงขลา)

-	 นายกิตติศักดิ	์เมฆขจร

	 (ขี้เหล็ก/เชียงใหม่)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-		นายพิจิตร	รัตตกุล	(ผู้ว่าฯ	กทม.)

-	 นายสุนทร	ประเสริฐดี

	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-	 นายชาญ	กาญจนาคพันธุ์

-	 นายเอนก	สิทธิประศาสน์

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-	 นายไพโรจน์	สุจินดา

-	 รศ.	ม.ร.ว.	วุฒิเลิศ	เทวกุล

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์

-	 รศ.	นริศ	ชัยสูตร

-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์

-	 นายสมชาย	กรุสวนสมบัติ

• ด้านกฎหมาย

-	 รศ.	ธงทอง	จันทรางศุ

-	 รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา

-	 ผศ.	เอนก	เหล่าธรรมทัศน์

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รัฐมนตรีประจ�าส�านักนายก

 รัฐมนตรี	(นายจาตุรนต์	ฉายแสง)

	 (นายพงศ์เทพ	เทพกาญจนา)

	 (นายกระแส	ชนะวงศ์)

๒.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๓.	 นายอาษา	เมฆสวรรค์

๔.	 นายชูศักดิ์	แอกทอง

๕.	 นายประจักษ์	แกล้วกล้าหาญ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางสาวชะไม	สงวนพันธุ์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-	 ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมการปกครอง
• กระทรวงการคลัง
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด
-	 นายชาญชัย	ศิลปะอ�านวยชัย	(แพร่)
-	 นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)
• เทศบาล
-	 นายสุรพงษ์	ภู่ธนะพิบูล
 (นครระยอง/ระยอง)
-		นายวีระวัฒน	์ภักตรนิกร
	 (เมืองยโสธร/ยโสธร)
-	 นายจีระวัฒน	์ศิริพาณิชย์
	 (ต�าบลหัวขวาง/มหาสารคาม)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน์	
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-	 นายประสิทธิ	์จันทกลาง
	 (บ้านกลาง/ล�าพูน)
-		นายเหรียญ	นิจรัญ	
	 (บ้านฉาง/ระยอง)
-		นายอภิชาติ	สังขาชาต	ิ
	 (คลองแห/สงขลา)
-		นายเกรียงไกร	เฟื่องทอง	
	 (เมืองเก่า/ขอนแก่น)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-		นายสมัคร	สุนทรเวช	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-		นายไพรัช	สุทธิธ�ารงสวัสดิ	์
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-	 นายชาญ	กาญจนาคพันธุ์
-	 นายเอนก	สิทธิประศาสน์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-	 นายไพโรจน์	สุจินดา
-	 รศ.	ม.ร.ว.	วุฒิเลิศ	เทวกุล
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์
-	 รศ.	นริศ	ชัยสูตร
-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-	 นายสมชาย	กรุสวนสมบัติ
• ด้านกฎหมาย
-	 รศ.	ธงทอง	จันทรางศุ
-	 รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา	
-	 ผศ.	วุฒิสาร	ตันไชย

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๓)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายสุวิทย์ คุณกิตติ)
กุมภาพันธ์ - ตุลาคม ๒๕๔๔
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รัฐมนตรีประจ�าส�านักนายก 

 รัฐมนตรี	(นายจาตุรนต์	ฉายแสง)

	 (นายพงศ์เทพ	เทพกาญจนา)

	 (นายกระแส	ชนะวงศ์)

๒.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๓.	 นายอาษา	เมฆสวรรค์

๔.	 นายชูศักดิ์	แอกทอง

๕.	 นายประจักษ์	แกล้วกล้าหาญ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางสาวชะไม	สงวนพันธุ์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-	 ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-	 อธิบดีกรมการปกครอง
• กระทรวงการคลัง
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-	 ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-	 ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-	 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด
-	 นายชาญชัย	ศิลปะอ�านวยชัย	(แพร่)
-	 นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)
• เทศบาล 
-	 นายสุรพงษ์	ภู่ธนะพิบูล
	 (นครระยอง/ระยอง)
-	 นายวีระวัฒน	์ภักตรนิกร
	 (เมืองยโสธร/ยโสธร)
-	 นายจีระวัฒน์	ศิริพาณิชย์	
	 (ต�าบลหัวขวาง/มหาสารคาม)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน์	
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-	 นายประสิทธิ	์จันทกลาง
	 (บ้านกลาง/ล�าพูน)
-	 นายเหรียญ	นิจรัญ	
	 (บ้านฉาง/ระยอง)
-	 นายอภิชาต	ิสังขาชาติ
	 (คลองแห/สงขลา)
-	 นายเกรียงไกร	เฟื่องทอง 

(เมืองเก่า/ขอนแก่น)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-	 นายสมัคร	สุนทรเวช	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-	 นายไพรัช	สุทธิธ�ารงสวัสดิ	์
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-	 นายชาญ	กาญจนาคพันธุ์
-	 นายเอนก	สิทธิประศาสน์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-	 นายไพโรจน์	สุจินดา
-		รศ.	ม.ร.ว.	วุฒิเลิศ	เทวกุล
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์
-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-	 รศ.	นริศ	ชัยสูตร
-	 นายสมชาย	กรุสวนสมบัติ
• ด้านกฎหมาย
-	 รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
-	 รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา
-	 ผศ.	วุฒิสาร	ตันไชย

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๔)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายปองพล อดิเรกสาร)
 ตุลาคม ๒๕๔๔ - ตุลาคม ๒๕๔๕
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รัฐมนตรีประจ�าส�านัก
	 นายกรัฐมนตรี
	 (นายจาตุรนต	์ฉายแสง)
	 (นายพงศ์์เทพ	เทพกาญจนา)
	 (นายกระแส	ชนะวงศ์)
๒.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๓.	 นายอาษา	เมฆสวรรค์
๔.	 นายชูศักดิ์	แอกทอง
๕.	 นายประจักษ์	แกล้วกล้าหาญ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น
(นายกิตติ	อิทธิวิทย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-	 ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-	 อธิบดีกรมการปกครอง
• กระทรวงการคลัง
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-	 ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-	 ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-	 ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-	 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา	 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-	 นายชาญชัย	ศิลปะอ�านวยชัย	(แพร่)
-	 นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)
• เทศบาล 
-	 นายสุรพงษ์	ภู่ธนะพิบูล	
	 (นครระยอง/ระยอง)
-		นายวีระวัฒน	์ภักตรนิกร	
	 (เมืองยโสธร/ยโสธร)
-	 นายจีระวัฒน	์ศิริพาณิชย	์
	 (ต�าบลหัวขวาง/มหาสารคาม)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-	 นายประสิทธิ	์จันทกลาง	
	 (บ้านกลาง/ล�าพูน)
-		นายเหรียญ	นิจรัญ	
	 (บ้านฉาง/ระยอง)
-	 นายอภิชาต	ิสังขาชาต	ิ
	 (คลองแห/สงขลา)
-	 นายเกรียงไกร	เฟื่องทอง
	 (เมืองเก่า/ขอนแก่น)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-	 นายสมัคร	สุนทรเวช	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-	 นายไพรัช	สุทธิธ�ารงสวัสดิ	์
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-	 นายชาญ	กาญจนาคพันธุ์
-	 นายเอนก	สิทธิประศาสน์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-	 นายไพโรจน์	สุจินดา
-	 รศ.	ม.ร.ว.	วุฒิเลิศ	เทวกุล
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์
-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-	 รศ.	นริศ	ชัยสูตร
-	 นายสมชาย	กรุสวนสมบัติ
• ด้านกฎหมาย
-	 รศ.	ธงทอง	จันทรางศุ
-	 รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา
-	 ผศ.	วุฒิสาร	ตันไชย

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๕)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ)
ตุลาคม ๒๕๔๕ - กุมภาพันธ์ ๒๕๔๖
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๒.	 นายอาษา	เมฆสวรรค์

๓.	 นายชูศักดิ์	แอกทอง

๔.	 นายประจักษ์	แกล้วกล้าหาญ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางรังสี	พันธุมจินดา)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-		อธิบดีกรมการปกครอง

• กระทรวงการคลัง

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

-	 นายชาญชัย	ศิลปะอ�านวยชัย	(แพร่)

-	 นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)

• เทศบาล 

-	 นายสุรพงษ์	ภู่ธนะพิบูล	

	 (นครระยอง/ระยอง)

-		นายวีระวัฒน	์ภักตรนิกร

	 (เมืองยโสธร/ยโสธร)

-	 นายจีระวัฒน	์ศิริพาณิชย	์

	 (ต�าบลหัวขวาง/มหาสารคาม)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์

	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)

-	 นายประสิทธิ	์จันทกลาง	

	 (บ้านกลาง/ล�าพูน)

-	 นายเหรียญ	นิจรัญ	(บ้านฉาง/ระยอง)

-	 นายสนิท	วรกิจ	(ท้ายเมือง/พังงา)

-	 นายเกรียงไกร	เฟื่องทอง	

	 (เมืองเก่า/ขอนแก่น)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-	 นายสมัคร	สุนทรเวช	(ผู้ว่าฯ	กทม.)

-	 นายไพรัช	สุทธิธ�ารงสวัสดิ	์

	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-	 นายชาญ	กาญจนาคพันธุ์

-	 นายเอนก	สิทธิประศาสน์

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-	 นายไพโรจน์	สุจินดา

-	 รศ.	ม.ร.ว.	วุฒิเลิศ	เทวกุล

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์
-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์

-	 รศ.	นริศ	ชัยสูตร

-	 นายสมชาย	กรุสวนสมบัติ

• ด้านกฎหมาย

-	 รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์

-	 รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา

-	 ผศ.	วุฒิสาร	ตันไชย

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๖)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายจาตุรนต์ ฉายแสง)
กุมภาพันธ์ ๒๕๔๖ - มีนาคม ๒๕๔๗
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รองนายกรัฐมนตรี
	 (นายวิษณุ	เครืองาม)
๒.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๓.	 ประธานกรรมการมาตรฐาน
  การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น
๔.	 ร.ต.ต.	เกรียงศักดิ์	โลหะชาละ
๕.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์
๖.	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางรังสี	พันธุมจินดา)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-	 ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-	 อธิบดีกรมการปกครอง

• กระทรวงการคลัง

-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-	 ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-	 ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-	 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ		

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

-		นายชาญชัย	ศิลปะอ�านวยชัย	(แพร่)

-		นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)

• เทศบาล 

-		นายสุรพงษ์	ภู่ธนะพิบูล	

	 (นครระยอง/ระยอง)

-		นายวีระวัฒน	์ภักตรนิกร

	 (เมืองยโสธร/ยโสธร)

-		นายจีระวัฒน์	ศิริพาณิชย	์

	 (ต�าบลหัวขวาง/มหาสารคาม)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-		นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์

	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)

-		นายพิชัย	นวลนภาศร	ี

	 (หัวดง/พิจิตร)

-		นายวรายุทธ	ช่วยณรงค	์

	 (บางพระ/ฉะเชิงเทรา)

-		นายสนิท	วรกิจ	(ท้ายเมือง/พังงา)

-		นายประภาส	ยงคะวิสัย	

	 (สงเปลือย/กาฬสินธุ์)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-		นายสมัคร	สุนทรเวช	(ผู้ว่าฯ	กทม.)

-		นายไพรัช	สุทธิธ�ารงสวัสดิ	์

	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-		นายเฉลิม	ศรีผดุง

-		นายสมศักดิ	์ศรีวรรธนะ

-		นายอาษา	เมฆสวรรค์

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-		รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู

-		นายไพโรจน	์พรหมสาสน์

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-		ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์

-		ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์

-		รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา

• ด้านกฎหมาย

-		รศ. กมลชัย	รัตนสกาววงศ์

-		รศ. สมคิด	เลิศไพฑูรย์

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-		รศ. วุฒิสาร	ตันไชย

-		ศ. ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๗)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายจาตุรนต์ ฉายแสง)
มีนาคม - ตุลาคม ๒๕๔๗



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 24๕

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รองนายกรัฐมนตรี	

	 (นายวิษณุ	เครืองาม)

๒.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๓.	 ประธานกรรมการมาตรฐาน

  การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน

๔.	 ร.ต.ต.	เกรียงศักดิ์	โลหะชาละ

๕.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์

๖.	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางรังสี	พันธุมจินดา)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมการปกครอง
• กระทรวงการคลัง
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-		นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)
-		นายธวัชวงศ	์ณ	เชียงใหม่	(เชียงใหม่)
• เทศบาล 
-		นายเปรมฤดี	ชามพูนุท
	 (นครพิษณุโลก/พิษณุโลก)
-		นายวิศัลย	์โฆษิตานนท์
	 (เมืองเพชรบูรณ์/เพชรบูรณ์)
-		นายธีระชัย	ล้อวชิระวัฎฎ	์
	 (ต�าบลคลองต�าหรุ/ชลบุรี)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-		นายนพดล	แก้วสุพัฒน์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-		นายสนิท	วรกิจ	
	 (ท้ายเมือง/พังงา)
-		นายสนั่น	พงษ์สมบัติ	
	 (น�้าพอง/ขอนแก่น)
-		นายเหรียญ	นิจรัญ	
	 (บ้างฉาง/ระยอง)
-		นายพิชัย	นวลภาศร	ี
	 (หัวดง/พิจิตร)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-		นายอภิรักษ์	โกษะโยธิน	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-		นายนิรันดร์	วัฒนศาสตร์สาธร	
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-		นายเฉลิม	ศรีผดุง
-		นายสมศักดิ	์ศรีวรรธนะ
-		นายอาษา	เมฆสวรรค์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-		รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู
-		นายไพโรจน	์พรหมสาสน์
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-		ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-		ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์
-		รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา
• ด้านกฎหมาย
-		รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
-		รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-		รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย
-		ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๘)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายสุวัจน์ ลิปตพัลลภ)
ตุลาคม ๒๕๔๗ - สิงหาคม ๒๕๔๘
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๒.	 ประธานกรรมการมาตรฐาน	

 การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น

๓.	 ร.ต.ต.	เกรียงศักดิ์	โลหะชาละ

๔.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์

๕.	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางอรวรรณ	ขุมทรัพย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

• กระทรวงการคลัง

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

-		นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)

-		นายธวัชวงศ	์ณ	เชียงใหม่	(เชียงใหม่)

• เทศบาล 

-		นายเปรมฤดี	ชามพูนุท

	 (นครพิษณุโลก/พิษณุโลก)

-		นายวิศัลย	์โฆษิตานนท์

	 (เมืองเพชรบูรณ์/เพชรบูรณ์)

-		นายธีระชัย	ล้อวชิระวัฎฎ์

	 (ต�าบลคลองต�าหรุ/ชลบุรี)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-		นายพิชัย	นวลภาศร	ี

	 (หัวดง/พิจิตร)

-		นายสนิท	วรกิจ	(ท้ายเมือง/พังงา)

-		นายสนั่น	พงษ์สมบัติ

	 (น�า้พอง/ขอนแก่น)

-		นายวรยุทธ	ช่วยณรงค	์

	 (บางพระ/ฉะเชิงเทรา)

-		นายนพดล	แก้วสุพัฒน์

	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-		นายอภิรักษ์	โกษะโยธิน	(ผู้ว่าฯ	กทม.)

-		นายนิรันดร์	วัฒนศาสตร์สาธร	

	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-		นายเฉลิม	ศรีผดุง

-		นายสมศักดิ	์ศรีวรรธนะ

-		นายอาษา	เมฆสวรรค์

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-		รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู

-		นายไพโรจน	์พรหมสาสน์

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-		ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์

-		ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์

-		รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา

• ด้านกฎหมาย

-		รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์

-		รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-		รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย

-		ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๙)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายวิษณุ เครืองาม)
สิงหาคม ๒๕๔๘ - กรกฎาคม ๒๕๔๙



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 247

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รองนายกรัฐมนตรี	

	 (นายวิษณุ	เครืองาม)

๒.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๓.	 ประธานกรรมการมาตรฐาน	

 การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน

๔.	 ร.ต.ต.	เกรียงศักดิ์	โลหะชาละ

๕.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์

๖.	 รศ.	จรัส	สุวรรณมาลา

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางอรวรรณ	ขุมทรัพย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
• กระทรวงการคลัง
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ		

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-		นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)
-		นายธวัชวงศ	์ณ	เชียงใหม่	(เชียงใหม่)
• เทศบาล 
-		นายเปรมฤดี	ชามพูนุท	
	 (นครพิษณุโลก/พิษณณุโลก)
-		นายวิศัลย	์โฆษิตานนท์
	 (เมืองเพชรบูรณ์/เพชรบูรณ์)
-		นายธีระชัย	ล้อวชิระวัฎฎ์
	 (ต�าบลคลองต�าหรุ/ชลบุรี)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-		นายพิชัย	นวลภาศร	ี
	 (หัวดง/พิจิตร)
-		นายสนิท	วรกิจ	
	 (ท้ายเมือง/พังงา)
-		นายสนั่น	พงษ์สมบัติ
	 (น�า้พอง/ขอนแก่น)
-		นายวรยุทธ	ช่วยณรงค	์
	 (บางพระ/ฉะเชิงเทรา)
-		นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-		นายอภิรักษ์	โกษะโยธิน	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-		นายนิรันดร์	วัฒนศาสตร์สาธร
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-		นายเฉลิม	ศรีผดุง
-		นายสมศักดิ	์ศรีวรรธนะ
-		นายอาษา	เมฆสวรรค์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-		รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู
-		นายไพโรจน	์พรหมสาสน์
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-		ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-		ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์
-		รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา
• ด้านกฎหมาย
-		รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
-		รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-		รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย
-		ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๐)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายสุวัจน์ ลิปตพัลลภ)
กรกฎาคม - ตุลาคม ๒๕๔๙
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๒.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์

๓.	 ศ.	จรัส	สุวรรณมาลา

๔.	 รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์

๕.	 นายพายัพ	พยอมยนต์

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางอรวรรณ	ขุมทรัพย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-	 ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
• กระทรวงการคลัง
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-	 ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-	 ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-	 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา	 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-	 นายภิญโญ	ตั๊นวิเศษ	(ชลบุรี)
-	 นายธวัชวงศ	์ณ	เชียงใหม่	(เชียงใหม่)
• เทศบาล 
-	 นายพงษ์ศักดิ์	ยิ่งชนม์เจริญ
	 (นครยะลา/ยะลา)
-	 นายวิศัลย	์โฆษิตานนท์	
	 (เมืองเพชรบูรณ์/เพชรบูรณ์)
-	 นายสัมฤทธิ	์ด้วงโสน	
	 (ต�าบลไทรน้อย/นนทบุรี)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-	 นายพิชัย	นวลภาศร	ี
	 (หัวดง/พิจิตร)
-	 นายสนิท	วรกิจ	
	 (ท้ายเมือง/พังงา)
-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-	 นายวรยุทธ	ช่วยณรงค	์
	 (บางพระ/ฉะเชิงเทรา)
-	 นายบุญช	ูจารุจิตร	
	 (นาวัง/อ�านาจเจริญ)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-	 นายอภิรักษ์	โกษะโยธิน	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-	 นายนิรันดร	์วัฒนศาสตร์สาธร
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-	 นายเฉลิม	ศรีผดุง
-	 นายสมศักดิ	์ศรีวรรธนะ
-	 นายอาษา	เมฆสวรรค์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-		รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู
-	 นายไพโรจน	์พรหมสาสน์
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท์
-	 รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา
• ด้านกฎหมาย
-	 รศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์
-	 รศ.	ณรงค์	ใจหาญ
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-	 รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย
-	 ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๑)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายโฆสิต ปั้นเปี่ยมรัษฎ์)
ตุลาคม ๒๕๔๙ - กุมภาพันธ์ ๒๕๕๑
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๒.	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท	์
๓.	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
๔.	 ศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์	
๕.	 ศ.	จรัส	สุวรรณมาลา	
๖.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์
๗.	 รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
๘.	 รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย
๙.	 รศ.	ณรงค์	ใจหาญ
๑๐.	นายพายัพ	พยอมยนต์

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางอรวรรณ	ขุมทรัพย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
• กระทรวงการคลัง
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ		

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-	 นายพรชัย	โควสุรัตน์	(อุบลราชธานี)
-	 นายวิทยา	คุณปลื้ม	(ชลบุรี)
• เทศบาล 
-	 นายพงษ์ศักดิ์	ยิ่งชนม์เจริญ	
	 (นครยะลา/ยะลา)
-		นายเทิดเกียรต	ิชินสรนันท์
	 (เมืองแม่สอด/ตาก)
-	 นายสัมฤทธิ	์ด้วงโสน
	 (ต�าบลไทรน้อย/นนทบุรี)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-	 นายสนิท	วรกิจ	
	 (ท้ายเมือง/พังงา)
-	 นายบุญช	ูจารุจิตร
	 (นาวัง/อ�านาจเจริญ)
-	 นายส�าเนาว์	รัศมิทัต
	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)
-	 นายภานุวุธ		บูรณพรหม
	 (ผาสิงห์/น่าน)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-	 นายอภิรักษ์	โกษะโยธิน	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-	 นายอิทธิพล	คุณปลื้ม
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-	 นายสุดจิต	นิมิตรกุล
-	 นายศิวะ	แสงมณี
-	 นายสีมา	สีมานันท์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-	 รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู
-		นายไพโรจน	์พรหมสาสน์
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-	 รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา
-	 รศ.	นวลน้อย	ตรีรัตน์
• ด้านกฎหมาย
-	 ศ.	สุรพล	นิติไกรพจน์
-	 รศ.	นรนิต	ิเศรษฐบุตร
-	 นายเอกบุญ	วงศ์สวัสดิ์กุล
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-	 ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่
-	 รศ.	นครินทร	์เมฆไตรรัตน์

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๒)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายมิ่งขวัญ แสงสุวรรณ)
กุมภาพันธ์ - มิถุนายน ๒๕๕๑



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น2๕0

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๒.	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท	์
๓.	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
๔.	 ศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์	
๕.	 ศ.	จรัส	สุวรรณมาลา	
๖.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์
๗.	 รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
๘.	 รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย
๙.	 รศ.	ณรงค์	ใจหาญ
๑๐.	นายพายัพ	พยอมยนต์

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางอรวรรณ	ขุมทรัพย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
• กระทรวงการคลัง
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-		นายพรชัย	โควสุรัตน	์(อุบลราชธานี)
-		นายวิทยา	คุณปลื้ม	(ชลบุรี)
• เทศบาล 
-		นายพงษ์ศักดิ	์ยิ่งชนม์เจริญ	
	 (นครยะลา/ยะลา)
-		นายเทิดเกียรต	ิชินสรนันท์
	 (เมืองแม่สอด/ตาก)
-		นายสัมฤทธิ์	ด้วงโสน
	 (ต�าบลไทรน้อย/นนทบุรี)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-	 นายสนิท	วรกิจ	
	 (ท้ายเมือง/พังงา)
-	 นายบุญช	ูจารุจิตร
	 (นาวัง/อ�านาจเจริญ)
-	 นายส�าเนาว์	รัศมิทัต
	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)
-	 นายภานุวุธ		บูรณพรหม
	 (ผาสิงห์/น่าน)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-		นายอภิรักษ์	โกษะโยธิน	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-		นายอิทธิพล	คุณปลื้ม
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-	 นายสุดจิต	นิมิตรกุล
-	 นายศิวะ	แสงมณี
-	 นายสีมา	สีมานันท์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-	 รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู
-		นายไพโรจน	์พรหมสาสน์
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-	 รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา
-	 รศ.	นวลน้อย	ตรีรัตน์
• ด้านกฎหมาย
-	 ศ.	สุรพล	นิติไกรพจน์
-	 รศ.	นรนิต	ิเศรษฐบุตร
-	 นายเอกบุญ	วงศ์สวัสดิ์กุล
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-	 ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่
-	 รศ.	นครินทร	์เมฆไตรรัตน์

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๓)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์)
มิถุนายน ๒๕๕๑ - กันยายน ๒๕๕๑



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2๕๑

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๒.	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท	์
๓.	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
๔.	 ศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์	
๕.	 ศ.	จรัส	สุวรรณมาลา	
๖.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์
๗.	 รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
๘.	 รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย
๙.	 รศ.	ณรงค์	ใจหาญ
๑๐.	นายพายัพ	พยอมยนต์

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางอรวรรณ	ขุมทรัพย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-	 ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-	 อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
• กระทรวงการคลัง
-	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-	 ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-	 ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-	 เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-		นายพรชัย	โควสุรัตน	์(อุบลราชธานี)
-		นายวิทยา	คุณปลื้ม	(ชลบุรี)
• เทศบาล 
-		นายพงษ์ศักดิ	์ยิ่งชนม์เจริญ
	 (นครยะลา/ยะลา)
-		นายเทิดเกียรต	ิชินสรนันท์	
	 (เมืองแม่สอด/ตาก)
-		นายสัมฤทธิ์	ด้วงโสน	
	 (ต�าบลไทรน้อย/นนทบุรี)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-		นายนพดล	แก้วสุพัฒน์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-		นายสนิท	วรกิจ	
	 (ท้ายเมือง/พังงา)
-		นายบุญช	ูจารุจิตร	
	 (นาวัง/อ�านาจเจริญ)
-		นายส�าเนาว์	รัศมิทัต
	 (บางน�า้ผิ้ง/สมุทรปราการ)
-	 นายภานุวุธ	บูรณพรหม
	 (ผาสิงห์/น่าน)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-	 นายอภิรักษ	์โกษะโยธิน	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-	 นายอิทธิพล	คุณปลื้ม
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-		นายสุดจิต	นิมิตกุล
-		นายศิวะ	แสงมณี
-		นายสีมา	สีมานันท์
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-		รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู
-		นายไพโรจน	์พรหมสาสน์
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-		รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา
-		รศ.	นวลน้อย	ตรีรัตน์
• ด้านกฎหมาย
-		ศ.	สุรพล	นิติไกรพจน์
-		รศ.	นรนิติ	เศรษฐบุตร
-		นายเอกบุญ	วงศ์สวัสดิ์กุล
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-		ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่
-		รศ.	นครินทร์	เมฆไตรรัตน	์

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๔)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายสุรพงษ์ สืบวงศ์ลี)
กันยายน - ตุลาคม ๒๕๕๑



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น2๕2

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๒.	 ศ.พิเศษ	โกวิทย์	โปษยานนท	์
๓.	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
๔.	 ศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์	
๕.	 ศ.	จรัส	สุวรรณมาลา	
๖.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์
๗.	 รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
๘.	 รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย
๙.	 รศ.	ณรงค์	ใจหาญ
๑๐.นายพายัพ	พยอมยนต์

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางอรวรรณ	ขุมทรัพย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

• กระทรวงการคลัง

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

-	 นายพรชัย	โควสุรัตน์	(อุบลราชธานี)

-	 นายวิทยา	คุณปลื้ม	(ชลบุรี)

• เทศบาล 

-	 นายพงษ์ศักดิ์	ยิ่งชนม์เจริญ

	 (นครยะลา/ยะลส)

-	 นายเทิดเกียรต	ิชินสรนันท์

	 (เมืองแม่สอด/ตาก)

-	 นายสัมฤทธิ	์ด้วงโสน

	 (ต�าบลไทรน้อย/นนทบุรี)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน์

	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)

-	 นายบุญช	ูจารุจิตร	

	 (นาวัง/อ�านาจเจริญ)

-	 นายสนิท	วรกิจ	

	 (ท้ายเมือง/พังงา)

-	 นายส�าเนาว์	รัศมิทัต

	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)

-	 นายภานุวุธ	บูรณพรหม	

	 (ผาสิงห์/น่าน)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-	 นายอภิรักษ์	โกษะโยธิน	(ผู้ว่าฯ	กทม.)

-	 นายอิทธิพล	คุณปลื้ม

	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-	 นายสุดจิต	นิมิตกุล

-	 นายศิวะ	แสงมณี

-	 นายสีมา	สีมานันท์

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-	 รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู

-	 นายไพโรจน	์พรหมสาสน์

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-	 รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา

-	 รศ.	นวลน้อย	ตรีรัตน์

• ด้านกฎหมาย

-	 ศ.	สุรพล	นิติไกรพจน์

-	 รศ.	นรนิต	ิเศรษฐบุตร

-	 นายเอกบุญ	วงศ์สวัสดิ์กุล

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-	 ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่

-	 รศ.	นครินทร	์เมฆไตรรัตน์		

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๕)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายชวรัตน์ ชาญวีระกุล)
พฤศจิกายน - ธันวาคม ๒๕๕๑



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2๕3

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๒.	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
๓.	 ศ.	สมคิด	เลิศไพฑูรย์
๔.	 ศ.	จรัส	สุวรรณมาลา	
๕.	 ศ.	ดิเรก	ปัทมสิริวัฒน์
๖.	 รศ.	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
๗.	 รศ.	วุฒิสาร	ตันไชย
๘.	 รศ.	ณรงค์	ใจหาญ	
๙.	 นายพายัพ	พยอมยนต์

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นางอรวรรณ	ขุมทรัพย์)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

• กระทรวงการคลัง

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-		 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-	 นายพรชัย	โควสุรัตน์	(อุบลราชธานี)
-	 นายวิทยา	คุณปลื้ม	(ชลบุรี)
• เทศบาล 
-	 นายพงษ์ศักดิ์	ยิ่งชนม์เจริญ
	 (นครยะลา/ยะลา)
-		นายประเสริฐ	วชิรเขื่อนขันธ์
	 (เมืองพระประแดง/สมุทรปราการ)
-	 นายสัมฤทธิ	์ด้วงโสน
	 (ต�าบลไทรน้อย/นนทบุรี)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-	 นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-	 นายชูศักดิ	์วสันต์
	 (ดงบัง/หนองคาย)
-	 นายสนิท	วรกิจ	(ท้ายเมือง/พังงา)
-	 นายส�าเนาว์	รัศมิทัต
	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)
-		นายภานุวุธ	บูรณพรหม	(ผาสิงห์/น่าน)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-		ม.ร.ว.	สุขุมพันธ	์บริพัตร	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-		นายอิทธิพล	คุณปลื้ม
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-	 นายสุดจิต	นิมิตกุล

-	 นายศิวะ	แสงมณี

-	 นายสีมา	สีมานันท์

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-	 รศ.	ไชยวัฒน์	ค�า้ชู

-	 นายไพโรจน	์พรหมสาสน์

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-	 รศ.	สกนธ	์วรัญญูวัฒนา

-	 รศ.	นวลน้อย	ตรีรัตน์

• ด้านกฎหมาย

-	 ศ.	สุรพล	นิติไกรพจน์

-	 รศ.	นรนิต	ิเศรษฐบุตร

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-	 ศ.	ชาติชาย	ณ	เชียงใหม่

-	 รศ.	นครินทร	์เมฆไตรรัตน์		

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๖)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

นายกรัฐมนตรี (นายอภิสิทธ์ เวชชาชีวะ)
ธันวาคม ๒๕๕๑ - สิงหาคม ๒๕๕๔



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น2๕4

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รัฐมนตรีประจ�าส�านัก
	 นายกรัฐมนตรี
	 (นายวรวัจน	์เอื้ออภิญญกุล)
๒.	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวง	 	
	 สาธารณะสุข
	 (นายวิทยา	บุรณศิริ)
๓.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๔.	 เลขาธิการคณะกรรมการ	 	
	 พัฒนาระบบราชการ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นายวีระชัย	ชมสาคร)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
• กระทรวงการคลัง
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา	 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-		นายพรชัย		โควสุรัตน	์(อุบลราชธานี)
-		นายมังกร	ยนต์ตระกูล	(ร้อยเอ็ด)
• เทศบาล 
-		นายเทิดเกียรติ	ชินสรนันท์
	 (นครแม่สอด/ตาก)
-		นายประเสริฐ	วชิรเขื่อนขันธ์
	 (เมืองพระประแดง/สมุทรปราการ)
-		นายเกรียงไกร	ภูมิเหล่าแจ้ง
	 (ต�าบลยางตลาด/กาฬสินธุ์)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-		นายนพดล	แก้วสุพัฒน์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-		นายสนิท	วรกิจ	
	 (ท้ายเหมือง/พังงา)
-		นายชูศักดิ์	วสันต	์
	 (ดงบัง/หนองคาย)
-		นายส�าเนาว	์รัศมิทัต
	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)
-		นายภานุวุธ	บูรณพรหม
	 (ผาสิงห์/น่าน)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-		ม.ร.ว.สุขุมพันธ	์บริพัตร	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-		นายอิทธิพล	คุณปลื้ม
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-		นายมนุชญ	์วัฒนโกเมร
-		นายสุดจิต	นิมิตกุล
-		นายวิชัย	ศรีขวัญ
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-		นายบุญเลิศ	น้อมศิลป์
-		นายอาจหาญ	ศิริพูล
-		นายฉัตรชัย	ทิมกระจ่าง
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-		ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-		นายสมพร	ใช้บางยาง
• ด้านกฎหมาย
-		ศ.	พิเศษ	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
-		ศ.	นันทวัฒน์	บรมานันท์
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-		รศ.	อัษฎางค	์ปาณิกบุตร	
-		นายชลธิศ	ธีระฐิติ

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๗)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายยงยุทธ วิชัยดิษฐ)
กันยายน ๒๕๕๔ - ตุลาคม ๒๕๕๕



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2๕๕

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รัฐมนตรีประจ�าส�านัก
	 นายก	รัฐมนตรี
	 (นายวรวัจน	์เอื้ออภิญญกุล)
๒.	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวง	 	
	 สาธารณะสุข
	 (นายวิทยา	บุรณศิริ)
๓.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๔.	 เลขาธิการคณะกรรมการ	 	
	 พัฒนาระบบราชการ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นายวีระชัย	ชมสาคร)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
• กระทรวงการคลัง
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-		 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ		

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-		นายพรชัย	โควสุรัตน	์(อุบลราชธานี)
-		นายมังกร	ยนต์ตระกูล	(ร้อยเอ็ด)
• เทศบาล 
-		นายเทิดเกียรติ	ชินสรนันท	์
	 (นครแม่สอด/ตาก)
-		นายประเสริฐ	วชิรเขื่อนขันธ์	
	 (เมืองพระประแดง/สมุทรปราการ)
-		นายเกรียงไกร	ภูมิเหล่าแจ้ง
	 (ต�าบลยางตลาด/กาฬสินธุ์)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-		นายนพดล	แก้วสุพัฒน	์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-		นายสนิท	วรกิจ
	 (ท้ายเหมือง/พังงา)
-		นายชูศักดิ์	วสันต์
	 (ดงบัง/หนองคาย)
-		นายส�าเนาว์	รัศมิทัต	
	 (บางน�้าผึ้ง/สมุทรปราการ)
-		นายภานุวุธ	บูรณพรหม
	 (ผาสิงห์/น่าน)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-		ม.ร.ว.สุขุมพันธ	์บริพัตร	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-		นายอิทธิพล	คุณปลื้ม
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-		นายมนุชญ	์วัฒนโกเมร
-		นายสุดจิต	นิมิตกุล
-		นายวิชัย	ศรีขวัญ
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-		นายบุญเลิศ	น้อมศิลป์
-		นายอาจหาญ	ศิริพูล
-		นายฉัตรชัย	ทิมกระจ่าง
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-		ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-		นายสมพร	ใช้บางยาง
• ด้านกฎหมาย
-		ศ.พิเศษ	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
-		ศ.	นันทวัฒน์	บรมานันท์
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-		รศ.	อัษฎางค	์ปาณิกบุตร	
-		นายชลธิศ	ธีระฐิติ

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๘)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (ร.ต.อ. เฉลิม อยู่บ�ารุง)
ตุลาคม ๒๕๕๕ - พฤศจิกายน ๒๕๕๕



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น2๕6

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รัฐมนตรีประจ�าส�านัก
	 นายก	รัฐมนตรี
	 (นายวรวัจน	์เอื้ออภิญญกุล)
๒.	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวง	 	
	 สาธารณะสุข
	 (นายวิทยา	บุรณศิริ)
๓.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๔.	 เลขาธิการคณะกรรมการ	 	
	 พัฒนาระบบราชการ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นายวีระชัย	ชมสาคร)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย
-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
• กระทรวงการคลัง
-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง
-		ปลัดกระทรวงการคลัง
• กระทรวงศึกษาธิการ
-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ
• กระทรวงสาธารณสุข
-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข
• ส�านักนายกรัฐมนตรี
-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน
-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ	

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
-		นายพรชัย	โควสุรัตน	์(อุบลราชธานี)
-		นายมังกร	ยนต์ตระกูล	(ร้อยเอ็ด)
• เทศบาล 
-		นายเทิดเกียรติ	ชินสรนันท์
	 (นครแม่สอด/ตาก)
-		นายประเสริฐ	วชิรเขื่อนขันธ์	
	 (เมืองพระประแดง/สมุทรปราการ)
-		นายเกรียงไกร	ภูมิเหล่าแจ้ง
	 (ต�าบลยางตลาด/กาฬสินธุ์)
• องค์การบริหารส่วนต�าบล 
-		นายนพดล	แก้วสุพัฒน์
	 (อ้อมเกร็ด/นนทบุรี)
-		นายสนิท	วรกิจ	
	 (ท้ายเหมือง/พังงา)
-		นายชูศักดิ์	วสันต	์
	 (ดงบัง/หนองคาย)
-		นายส�าเนาว	์รัศมิทัต
	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)
-		นายภานุวุธ	บูรณพรหม
	 (ผาสิงห์/น่าน)
• องค์กรรูปแบบพิเศษ 
-		ม.ร.ว.สุขุมพันธ	์บริพัตร	(ผู้ว่าฯ	กทม.)
-		นายอิทธิพล	คุณปลื้ม
	 (นายกเมืองพัทยา)

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน
-	 นายมนุชญ์	วัฒนโกเมร
-	 นายสุดจิต	นิมิตกุล
-	 นายวิชัย	ศรีขวัญ
• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น
-	 นายบุญเลิศ	น้อมศิลป์
-	 นายอาจหาญ	ศิริพูล
-	 นายฉัตรชัย	ทิมกระจ่าง
• ด้านเศรษฐศาสตร์
-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์
-	 นายสมพร	ใช้บางยาง
• ด้านกฎหมาย
-	 ศ.พิเศษ	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์
-	 ศ.	นันทวัฒน์	บรมานันท์
• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น
-	 รศ.	อัษฎางค	์ปาณิกบุตร	
-	 นายชลธิศ	ธีระฐิติ

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๑๙)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

นายกรัฐมนตรี (นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร)
พฤศจิกายน ๒๕๕๕ - กรกฎาคม ๒๕๕๖



๑๕ ปี การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2๕7

ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 รัฐมนตรีประจ�าส�านัก
	 นายก	รัฐมนตร	ี
	 (นายวราเทพ	รัตนากร)
๒.	 รัฐมนตรีประจ�าส�านักนายก	 
	 รัฐมนตรี		
	 (นายสันต	ิพร้อมพัฒน์)
๓.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี
๔.	 เลขาธิการคณะกรรมการ	 	
	 พัฒนาระบบราชการ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นายวีระชัย	ชมสาคร)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

• กระทรวงการคลัง

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ		

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

-	 นายพรชัย	โควสุรัตน์	(อุบลราชธานี)

-	 นายมังกร	ยนต์ตระกูล	(ร้อยเอ็ด)

• เทศบาล 

-	 นายเทิดเกียรติ	ชินสรนันท์	

	 (นครแม่สอด/ตาก)

-	 นายประเสริฐ	วชิรเขื่อนขันธ์	

	 (เมืองพระประแดง/สมุทรปราการ)

-	 นายธนศักดิ	์มาคะสิระ

	 (ต�าบลวัดเพลง/ราชบุรี)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-	 นายชูศักดิ	์วสันต	์

	 (ดงบัง/บึงกาฬ)

-	 นายไฉน	ก้อนทอง

	 (ดงมูลเหล็ก/เพชรบูรณ์)

-	 นายกัมพล	กลั่นเนีย

	 (ตาหลวง/ราชบุรี)

-		นายวิชัช	ไตรรัตน์	

	 (กะไหล/พังงา)

-		นายส�าเนาว์	รัศมิทัต

	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-	 ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร

-	 นายกเมืองพัทยา

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-	 นายมนุชญ์	วัฒนโกเมร

-	 นายสุดจิต	นิมิตกุล

-	 นายวิชัย	ศรีขวัญ

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-	 นายบุญเลิศ	น้อมศิลป์

-	 นายอาจหาญ	ศิริพูล

-	 นางพรรณ	ีแสงสันต์

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-	 ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์

-	 นายสมพร	ใช้บางยาง

• ด้านกฎหมาย

-	 ศ.	นันทวัฒน์	บรมานันท์

-	 ศ.	พิเศษ	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-	 รศ.	อัษฎางค	์ปาณิกบุตร	

-	 นายชลธิศ	ธีระฐิติ

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๒๐)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายพงศ์เทพ เทพกาญจนา)
กรกฎาคม ๒๕๕๖ - มิถุนายน ๒๕๕๗
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๒.	 เลขาธิการคณะกรรมการ	 	

	 พัฒนาระบบราชการ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นายวีระชัย	ชมสาคร)	เลขานุการ

• กระทรวงมหาดไทย

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

• กระทรวงการคลัง

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ 

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ		

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

-	 นายพรชัย	โควสุรัตน์	(อุบลราชธานี)

-	 นายมังกร	ยนต์ตระกูล	(ร้อยเอ็ด)

• เทศบาล 

-	 นายเทิดเกียรติ	ชินสรนันท์

	 (นครแม่สอด/ตาก)

-	 นายประเสริฐ	วชิรเขื่อนขันธ์

	 (เมืองพระประแดง/สมุทรปราการ)

-	 นายธนศักดิ	์มาคะสิระ

	 (ต�าบลวัดเพลง/ราชบุรี)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-	 นายชูศักดิ	์วสันต	์

	 (ดงบัง/บึงกาฬ)

-	 นายไฉน	ก้อนทอง

	 (ดงมูลเหล็ก/เพชรบูรณ์)

-		นายกัมพล	กลั่นเนียม

	 (ตาหลวง/ราชบุรี)

-		นายวิชัช	ไตรรัตน์

	 (กะไหล/พังงา)

-		นายส�าเนาว	์รัศมิทัต

	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-		ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร

-		นายกเมืองพัทยา

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-		นายมนุชญ	์วัฒนโกเมร

-		นายสุดจิต	นิมิตกุล

-		นายวิชัย	ศรีขวัญ

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-		นายบุญเลิศ	น้อมศิลป์

-		นายอาจหาญ	ศิริพูล

-		นางพรรณี	แสงสันต์

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-		ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์

-		นายสมพร	ใช้บางยาง

• ด้านกฎหมาย

-		ศ.	นันทวัฒน์	บรมานันท์

-		ศ.	พิเศษ	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-		รศ.	อัษฎางค	์ปาณิกบุตร	

-		นายชลธิศ	ธีระฐิติ

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๒๑)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (พล.ต.อ. อดุลย์ แสงสิงแก้ว)
มิถุนายน ๒๕๕๗ - กันยายน ๒๕๕๗
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ที่ปรึกษาคณะกรรมการฯ
๑.	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

๒.	 เลขาธิการคณะกรรมการ	 	

	 พัฒนาระบบราชการ

ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ
ให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น

(นายณรงค์	เชื้อบุญช่วย)	เลขานุการ

• องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

-		นายพรชัย	โควสุรัตน์	(อุบลราชธานี)

-		นายมังกร	ยนต์ตระกูล	(ร้อยเอ็ด)

• เทศบาล 

-		นายพงษ์ศักดิ์	ยิ่งชนม์เจริญ

	 (นครยะลา/ยะลา)

-		นายประเสริฐ	วชิรเขื่อนขันธ์

	 (เมืองพระประแดง/สมุทรปราการ)

-		นายธนศักดิ	์มาคะสิระ

	 (ต�าบลวัดเพลง/ราชบุรี)

• องค์การบริหารส่วนต�าบล 

-		นายชูศักดิ	์วสันต	์

	 (ดงบัง/บึงกาฬ)

-		นายไฉน	ก้อนทอง	

	 (ดงมูลเหล็ก/เพชรบูรณ์)

-		นายกัมพล	กลั่นเนียม

	 (ตาหลวง/ราชบุรี)

-		นายวิชัช	ไตรรัตน์	

	 (กะไหล/พังงา)

-		นายส�าเนาว์	รัศมิทัต

	 (บางน�า้ผึ้ง/สมุทรปราการ)

• องค์กรรูปแบบพิเศษ 

-		ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร

-		นายกเมืองพัทยา

• ด้านบริหารราชการแผ่นดิน

-		นายมนุชญ	์วัฒนโกเมร

-		นายสุดจิต	นิมิตกุล

-		นายวิชัย	ศรีขวัญ

• ด้านการพัฒนาท้องถิ่น

-		นายบุญเลิศ	น้อมศิลป์

-		นายอาจหาญ	ศิริพูล

-		นางพรรณี	แสงสันต์

• ด้านเศรษฐศาสตร์

-		ศ.พิเศษ	สมชัย	ฤชุพันธ์

-		นายสมพร	ใช้บางยาง

• ด้านกฎหมาย

-		ศ.	นันทวัฒน	์บรมานันท์

-		ศ.	พิเศษ	กมลชัย	รัตนสกาววงศ์

• ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่น

-		รศ.	อัษฎางค	์ปาณิกบุตร	

-		นายชลธิศ	ธีระฐิติ

กรรมการโดยต�าแหน่ง กรรมการผู้แทนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ

คณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ชุดที่ ๒๒)
นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็นประธานกรรมการ

รองนายกรัฐมนตรี (นายวิษณุ เครืองาม)
กันยายน ๒๕๕๗ - ปัจจุบัน

• กระทรวงมหาดไทย

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย

-		ปลัดกระทรวงมหาดไทย

-		อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

• กระทรวงการคลัง

-		รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง

-		ปลัดกระทรวงการคลัง

• กระทรวงศึกษาธิการ

-		ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ

• กระทรวงสาธารณสุข

-		ปลัดกระทรวงสาธารณสุข

• ส�านักนายกรัฐมนตรี

-		เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

-		เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา 

การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

-	 เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการ

พลเรือน

-	 ผู้อ�านวยการส�านักงบประมาณ		
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เลขานุการคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นางสาวชะไม  สงวนพันธุ์
ตลุาคม	พ.ศ.	๒๕๔๓	-	๑๔	กุมภาพนัธ์	พ.ศ.	๒๕๔๕

นางรังสี  พันธุมจินดา
	๒๓	ธันวาคม	พ.ศ.	๒๕๔๖	-	๒๐	พฤษภาคม	พ.ศ.	๒๕๔๘

นายกิตติ  อิทธิวิทย์
๑๕	กุมภาพนัธ์	พ.ศ.	๒๕๔๕	-	๑๖	เมษายน	พ.ศ.	๒๕๔๖
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นางอรวรรณ  ขุมทรัพย์
๑	พฤศจกิายน	พ.ศ.	๒๕๔๘	-	๑๐	ธนัวาคม	พ.ศ.	๒๕๕๑

นายวีระชัย  ชมสาคร
 ๖	สิงหาคม	พ.ศ.	๒๕๕๕	-	๒๓	ธันวาคม	พ.ศ.	๒๕๕๗

นายณรงค์  เชื้อบุญช่วย
๓๐	มีนาคม	พ.ศ.	๒๕๕๘	-	ปัจจุบัน

เลขานุการคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น



ที่ปรึกษา

หม่อมหลวงปนัดดา	 ดิศกุล	 รัฐมนตรีประจ�าส�านักนายกรัฐมนตรี	

พลต�ารวจเอก	เอก	 อังสนานนท์	 ปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

นางพัชราภรณ์	 อินทรียงค์	 รองปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

นายจิรชัย	 มูลทองโร่ย	 รองปลัดส�านักนายกรัฐมนตรี

คณะผู้จัดท�า

นายวีระชัย	 ชมสาคร	 ผู้ตรวจราชการส�านักนายกรัฐมนตรี

นายณรงค์	 เชื้อบุญช่วย	 ผู้อ�านวยการส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจ

	 	 ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นางสมพร	 วรเศรษฐมงคล	 นางน�้าเพ็ชร	 กายบริบูรณ์	 	

นายทนัสไชย	 พรอ�าไพ	 นายมานะ	 บุญยะโภคา	

นางสาวญาติกา	 นิธิธีราพร	 นายวิฑูร	 เอี่ยมโอภาส	 	 	

นางสาวภัทรานิษฐ์	 ชีวะวรนันท์	 นายสมบัติ	 ธนพัฒนพงศ์	

นายชยุต	 อุดมเวชชวกร	 นางประภา	 วงศ์วิภูษณะ

นายวิทยา	 โชคเศรษฐกิจ	 นางสาวอภิรดี	 ประเสริฐฤทธี	 	

นางสาวเพ็ญพรรณ	 เจริญพงษ์	 นายเกียรติกมล	 จังโส	 	 	

นางจรีรัตน์	 เข็มกาญจน์	 นางปทุมพร	 เชาวะวณิช	 	

นางสาวสุวิภา	 สีสุนา	 นางสาวเกศรี	 รัตนคินีนาถ	

นางเธียรธิดา	 ประสานทอง	 นางสาวจรรยา	 แสงประเสริฐ	

นางสาวกัลยา	 สิทธิจันทร์	 นายธนกฤต	 ฤทธิ์บุณยากร	

นางสาวสุภาพร	 เนียมหอม	 นางจุฬาลักษณ์	 ศรีผาสุก	 	

นางสาวจิราภรณ์	 นาคแจ่ม	 นางสาวสราวรรณ	 รุ่งเรือง	

นายวิสูตร	 สิงห์สีโว	 นายอธิพล	 ค�าหอมกุล

นางสาวขวัญแก้ว	 จันทรวิเชียร

คณะผูด้�าเนนิการจดัท�าหนังสอื



จัดท�าโดย	 ส�านักงานคณะกรรมการการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

	 ส�านักงานปลัดส�านักนายกรัฐมนตร	ีท�าเนียบรัฐบาล	เขตดุสิต	กรุงเทพฯ	๑๐๓๐๐

	 โทรศัพท์		๐	-	๒๒๘๓	-	๔๖๕๑		

	 โทรสาร	๐	-	๒๒๘๓	-	๔๖๕๓

	 www.odloc.go.th

จ�านวน	 ๘,๕๐๐	เล่ม

ISBN 

พิมพ์ที่ ส�านักพิมพ์คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา

	 ถนนสามเสน	เขตดุสิต	กรุงเทพฯ	๑๐๓๐๐

	 โทรศัพท์		๐	-	๒๒๔๓	-	๐๖๑๓		

	 โทรสาร	๐	-	๒๒๔๓	-	๑๘๒๐

๑๕	ปี	การกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

การกระจายอำนาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การกระจายอำนาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

๑๕ ป การกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น
สำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี

สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น
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