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บทน า 

แม้ว่าประเทศไทยมีการจัดตั้งการปกครอง 
ในรูปแบบท้องถิ่นมาอย่างยาวนานตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 5 
และเริ่มมีกฎหมายการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (อปท.) ตั้งแต่ปี 2542 โดยหวังให้การบริหาร
ราชการในรูปแบบนี้เป็นกลไกช่วยกระจายความเจริญ 

 

จากส่วนกลางไปยังท้องถิ่น รวมถึงช่วยลดปัญหาความ
เหลื่อมล้ าและส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจแบบมี
ส่วนร่วม (Inclusive Growth) ได้อย่างแท้จริง แต่ทว่าบทบาท
การท างานของรัฐบาลท้องถิ่นตลอดช่วงระยะเวลาที่ผ่าน
มายังไม่บรรลุวัตถุประสงค์ข้างต้นได้ชัดเจนนัก 

“การขับเคลื่อนกลไกการท างานของรัฐบาลท้องถิน่ โดยการปรับ
บทบาทนโยบายการคลังจากแบบรวมศูนย์ไปสู่การเปิดโอกาสให้

ท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการตัดสนิใจ จะช่วยตอบโจทย์ความ
ต้องการของประชาชนในพื้นที่ได้มากขึน้ และเป็นหัวใจส าคัญ 

ที่จะน าไปสูก่ารพัฒนาเศรษฐกิจอย่างท่ัวถึงและยั่งยืนในระยะยาว” 

การวางนโยบายเพื่อพัฒนาประเทศแบบ “One size fits all” อาจไม่สามารถตอบโจทย์ปัญหา ทั้งความ
ยากจน ความเหลื่อมล้ า การเข้าถึงบริการสาธารณะ ตลอดจนการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับพื้นที่ได้อย่างตรงจุด การ
ด าเนินนโยบายการคลังผ่านกลไกการท างานของรัฐบาลท้องถิ่นจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการพัฒนาเศรษฐกิจแบบมี
ส่วนร่วม (Inclusive Growth) 

ส าหรับประเทศไทย การขับเคลื่อนบทบาทของรัฐบาลท้องถิ่นยังมีความท้าทายอยู่มาก จากข้อจ ากัด 
เชิงโครงสร้างที่ต้องแก้ไขใน 4 มิติส าคัญ ได้แก่ (1) โครงสร้างการบริหารราชการที่ไม่เอ้ือให้เกิดความเป็นอิสระใน 
การด าเนินงานของท้องถิ่นอย่างเพียงพอ (2) การบริหารการคลังของท้องถิ่นขาดความคล่องตัว ทั้งการใช้จ่ายเพื่อพัฒนา
เศรษฐกิจที่ท าได้จ ากัดเพราะกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ไม่ชัดเจนและการใช้จ่ายส่วนใหญ่ของ อปท. ยังเป็นไป
เพื่อด าเนินการภายใต้กรอบของรัฐบาลกลางที่ก าหนดวัตถุประสงค์มาแล้ว การจัดเก็บรายได้ที่ยังพึ่งพาจากรัฐบาลกลาง 
รวมทั้งหลักเกณฑ์การส ารองเงินสะสมและเงื่อนไขการกู้เงินที่เข้มงวดซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการบริหารสภาพคล่อง  
(3) ท้องถิ่นมีข้อจ ากัดในการรวมกลุ่มกันจัดบริการสาธารณะและลงทุน ซึ่งไม่เอ้ือให้เกิดประสิทธิภาพและการประหยัด
ต่อขนาด และ (4) ขาดระบบฐานข้อมูลที่เอ้ือต่อการประเมินผลการด าเนินงานและการสร้างกลไกความรับผิดชอบต่อ
ประชาชนในพื้นที่ 

ดังนั้น เพื่อให้รัฐบาลท้องถิ่นมีบทบาทพัฒนาเศรษฐกิจได้อย่างแท้จริง รัฐบาลควร (1) ก าหนดเป้าหมายการ
กระจายอ านาจฯ และผลักดันการปฏิรูปกลไกรัฐบาลท้องถิ่นเป็นวาระแห่งชาติ เพื่อให้การขับเคลื่อนแผนงานน าไปสู่
การปฏิบัติได้อย่างบูรณาการ (2) สร้างความชัดเจนด้านบทบาทหน้าที่ของ อปท. เพื่อลดปัญหาการใช้ดุลยพินิจในการ
ด าเนินงาน (3) ปฏิรูปกลไกการบริหารการเงินการคลังของรัฐบาลท้องถิ่น โดยเฉพาะการส่งเสริมให้มีเครื่องมือในการ
จัดเก็บรายได้ของตนเอง รวมทั้งเพิ่มความยืดหยุ่นในการส ารองเงินสะสมและการกู้เงินเพื่อเอ้ือให้เกิดความคล่องตัวใน
การบริหารสภาพคล่อง (4) สนับสนุนการรวมกลุ่มของ อปท. โดยค านึงถึงความแตกต่างด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
ศักยภาพของท้องถิ่นแต่ละแห่ง โดยอาจเริ่มจากการรวมตัวกันเพื่อด าเนินการในบางเร่ือง เช่น การป้องกันสาธารณภัย 
การศึกษา และการสาธารณสุข (5) ผลักดันให้ อปท. รายงานข้อมูลที่เป็นมาตรฐาน ครบถ้วน และสม่ าเสมอ เพื่อ
ประโยชน์ในการประเมินประสิทธิภาพและส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ 

Source: http://english.vietnamnet.vn/fms/environment/198683/development-
of-organic-fertiliser-key-to-vn-s-future-agriculture.html 
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ประเด็นนี้ได้รับความสนใจมากขึ้นเมื่อรัฐบาล
ชุดปัจจุบันต้องการกระตุ้นการเติบโตของเศรษฐกิจฐานราก 
โดยเห็นว่าแม้เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศจะขยายตัวดี
ขึ้นมาโดยล าดับ แต่ยังไม่เห็นการฟื้นตัวของเศรษฐกิจใน
ระดับท้องถิ่นที่ชัดเจนนัก ในช่วง 2-3 ปีที่ผ่านมา รัฐบาล
จึงผลักดันมาตรการลดช่องว่างทางรายได้และกระจาย
การพัฒนาเศรษฐกิจให้ไปสู่ประชาชนอย่างทั่วถึงมากขึ้น
ผ่านการขับเคลื่อนบทบาทรัฐบาลท้องถิ่น เช่น มาตรการ
ปลดล็อคเงินสะสมที่ ให้ อปท. สามารถน าเงินมาท า
โครงการที่จะช่วยพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน หรือมาตรการ
จูงใจการลงทุน เช่น โครงการ Matching Fund1 ที่ให้ 
อปท. เสนอโครงการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและภาครัฐ
จะสมทบเงินให้ครึ่งหนึ่งของมูลค่าโครงการ และล่าสุด
คณะรัฐมนตรี (ครม.) ยังมีมติเห็นชอบมาตรการกระตุ้น
การใช้จ่ายเงินสะสมของ อปท. เพื่อส่งเสริมการสร้างงาน
สร้างรายได้ในชุมชน2 อย่างไรก็ตาม ความพยายาม
ดังกล่าวยังไม่ประสบความส าเร็จเท่าที่ควร สะท้อนจาก
เม็ดเงินเบิกจ่ายจากมาตรการต่าง ๆ ที่ท าได้ค่อนข้างน้อย 
ประกอบกับยอดเงินฝากสุทธิในระบบสถาบันการเงินของ 
อปท. ยังอยู่ในระดับสูงและมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง 
สถานการณ์ดังกล่าวจึงสร้างค าถามว่าอะไรคือปัจจัยที่
หน่วงรั้งกลไกการท างานของท้องถิ่นตลอดช่วงเวลาที่
ผ่านมา และจะมีแนวทางแก้ไขอย่างไร 

บทวิเคราะห์นี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึง
ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินงานของท้องถิ่น รวมทั้ง
ข้อเสนอแนะที่จะช่วยให้รัฐบาลท้องถิ่นมีบทบาทพัฒนา
เศรษฐกิจแบบมีส่วนร่วมได้อย่างแท้จริง โดยแบ่งงาน
ศึกษาออกเป็น 3 ส่วน คือ (1) ท าความเข้าใจความส าคัญ
ของบทบาทรัฐบาลท้องถิ่นที่มีต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ  
(2) วิเคราะห์ปัญหาและข้อจ ากัดเชิงโครงสร้างที่ เป็น
อุปสรรคต่อการด าเนินภารกิจของรัฐบาลท้องถิ่น และ 
(3) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

บทบาทและข้อได้เปรียบของ “รัฐบาลท้องถิ่น” 

โดยทั่วไปรัฐบาลกลางมีหน้าที่ด าเนินนโยบาย
การคลังเพื่อตอบโจทย์เศรษฐกิจมหภาคที่ส าคัญ ได้แก่ 
สนับสนุนให้ เศรษฐกิจขยายตัวอย่างเข้มแข็ง ดูแล
                                                           
1 มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 23 ก.พ. 2559 และ 13 ก.ย. 2559 ตามล าดับ 
2 มติคณะรัฐมนตรี วันที่ 28 พ.ย. 2560 รับทราบแนวทางการใช้เงิน
สะสม 170 พลบ. จากยอดเงินสะสม 310 พลบ. เพื่อสนับสนุนนโยบาย
รัฐบาลในการกระตุ้นเศรษฐกิจ ได้แก่ การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน  
การส่งเสริมคุณภาพชีวิต เป็นต้น 

เสถียรภาพทางเศรษฐกิจเพื่อให้มีการเติบโตที่ยั่งยืน และ
ลดความเหลื่อมล้ าและกระจายโอกาสทางเศรษฐกิจให้
เกิดแก่ประชาชนโดยทั่วถึงกัน อย่างไรก็ตาม การด าเนิน
นโยบายการคลังผ่านบทบาทของรัฐบาลกลางเพียงอย่าง
เดียวอาจไม่สามารถตอบสนองเป้าหมายทางเศรษฐกิจได้
ครบถ้วนนัก เพราะการด าเนินนโยบายในระดับมหภาค
จะให้น้ าหนักกับการดูแลเศรษฐกิจภาพรวมมากกว่า
เศรษฐกิจแบบรายพื้นที่ และในบางครั้งอาจไม่ตอบโจทย์
ปัญหาที่ เศรษฐกิจท้องถิ่นเผชิญได้อย่างตรงจุด ดังค า
กล่าวที่ว่า “One size does not fit all” ในทางตรงข้าม 
การกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางสู่รัฐบาลท้องถิ่น 
โดยการปรับบทบาทนโยบายการคลังจากแบบรวมศูนย์
ไปสู่การเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจ จะช่วยตอบโจทย์ความต้องการของประชาชน
ในพื้นที่ได้มากขึ้น และเป็นหัวใจส าคัญที่จะน าไปสู่ 
การพัฒนาเศรษฐกิจแบบมีส่วนร่วมในท้ายที่สุด 

ทั้งนี้ การกระจายบทบาทไปสู่รัฐบาลท้องถิ่นยังมี
ข้อได้ เปรียบที่ส าคัญเมื่อเทียบกับการด าเนินนโยบาย 
การคลังหรือตัดสินใจจากส่วนกลาง สรุปได้ 3 ประการ คือ 

(1) รัฐบาลท้องถิ่นรับทราบและเข้าใจความ
ต้องการของประชาชนในพื้นที่ได้ดีกว่ารัฐบาลกลาง 
สอดคล้องกับทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การพัฒนาที่กล่าวว่า 
การเพิ่มบทบาทหน้าที่ของรัฐบาลท้องถิ่นจะช่วยลดความ
เหลื่อมล้ าทางรายได้และเพิ่มโอกาสในการเข้าถึงบริการ
สาธารณะได้มากกว่าการด าเนินนโยบายจากส่วนกลาง 
โดยเฉพาะเมื่อมีการถ่ายโอนภารกิจ งบประมาณ และ
บุคลากรลงสู่พื้นที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ (IMF, 2014) 

(2) บุคลากรในพื้นที่มีองค์ความรู้ที่เกิดจาก
ภูมิปัญญาท้องถิ่น และสามารถประยุกต์องค์ความรู้นั้น
เพื่อสร้างนวัตกรรมเชิงนโยบายและก่อให้เกิดการ
พัฒนาท้องที่ได้อย่างเหมาะสม (TDRI, 2559) นอกจากนี้ 
รูปแบบการด าเนินงานของท้องถิ่นมีลักษณะบูรณาการ
โดยไม่แยกว่าภารกิจนั้นเป็นของหน่วยงานใด ต่างจาก
การบริหารราชการส่วนกลางที่พิจารณาด าเนินงาน
เฉพาะส่วนที่แต่ละหน่วยงานรับผิดชอบ จึงท าให้การ
ด า เนินการมีลั กษณะแบ่ งแยกระหว่างหน่ วยงาน 
(Fragmented) และอาจน าไปสู่ปัญหาในการประสานงาน 

(3) การกระจายอ านาจการบริหารการคลังให้
รัฐบาลท้องถิ่น ช่วยให้ประชาชนมีส่วนร่วมตัดสินใจใน
เรื่องต่าง ๆ ได้ง่ายกว่าการเมืองระดับประเทศ ซึ่งจะ
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กระตุ้นให้เกิดการใช้จ่ายที่มีประสิทธิภาพ และตรงกับ
ความต้องการของประชาชนในพื้นที่มากขึ้น (World 
Bank, 2012) อีกทั้งการที่ประชาชนในพื้นที่สามารถ
ติดตามและตรวจสอบการด าเนินงานของผู้บริหาร
ท้องถิ่นได้อย่างใกล้ชิดนั้น จะช่วยเพิ่มความโปร่งใสและ
ประสิทธิภาพในการบริหารการคลั งได้ดี กว่าการ
ด าเนินงานของหน่วยราชการส่วนกลาง (ดิเรก, 2011) 

ถอดบทเรียนการพัฒนารัฐบาลท้องถิ่นของต่างประเทศ 

การยกระดับเศรษฐกิจและแก้ไขปัญหาความ
เหลื่อมล้ าผ่านกลไกรัฐบาลท้องถิ่นเป็นแนวคิดที่มีมา
อย่างยาวนาน โดยรูปแบบการพัฒนารัฐบาลท้องถิ่นใน
แต่ละประเทศแตกต่างกันขึ้นกับนโยบายการกระจาย
อ านาจและโครงสร้างการบริหารราชการในประเทศนั้น ๆ 
บางประเทศอาจเริ่มต้นจากชุมชนในท้องถิ่นที่มีความ
เข้มแข็งอยู่เป็นทุนเดิม และพัฒนาขึ้นเป็นรัฐบาลท้องถิ่น
ที่มีการด าเนินนโยบายและบริหารการคลังแยกออกจาก
รัฐบาลกลางอย่างชัดเจน เช่น สหรัฐฯ จีน และญี่ปุ่น 
ขณะที่บางประเทศมีการจัดตั้งรัฐบาลท้องถิ่นขึ้นมาจาก
รัฐบาลกลาง เพื่อประโยชน์ด้านความคล่องตัวในการ
บริหารราชการระดับพื้นที่ เช่น อินโดนีเซีย ไต้หวัน และไทย  

เมื่อพิจารณาบทบาทของรัฐบาลท้องถิ่นแต่ละ
ประเทศจากสัดส่วนรายได้ทั้งหมดของรัฐบาลท้องถิ่น 
ต่อ GDP ซึ่งช่วยสะท้อนความสามารถจัดหารายได้ว่า
เพียงพอที่จะน าไปใช้จ่ายพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นหรือไม่ 
พบว่า รัฐบาลท้องถิ่นในกลุ่มประเทศก าลังพัฒนาส่วนใหญ่
มีขนาดเล็กกว่ารัฐบาลท้องถิ่นในประเทศที่พัฒนาแล้ว 
ยกเว้นประเทศจีนซึ่งรายได้ของรัฐบาลท้องถิ่นมีสัดส่วน
ค่อนข้างสูงเมื่อเทียบกับค่าเฉลี่ยของกลุ่มตัวอย่าง ขณะที่
รัฐบาลท้องถิ่นของไทยยังมีขนาดเล็ก โดยมีรายได้เพียง
ร้อยละ 4 ของ GDP แม้ว่าจะมีการพัฒนาการปกครอง
ในรูปแบบรัฐบาลท้องถิ่นมากว่าคร่ึงศตวรรษ (รูปที่ 1) 

รูปท่ี 1 เปรียบเทียบขนาดของรัฐบาลท้องถิ่นแยกรายประเทศ 

 
ที่มา World Economic Indicators 

เมื่อศึกษารายละเอียดพัฒนาการบทบาทหน้าที่
ของรัฐบาลท้องถิ่นของประเทศตัวอย่าง เช่น ประเทศจีน 
พบว่าแม้จีนจะปกครองประเทศด้วยระบอบการเมือง
แบบคอมมิวนิสต์ แต่ก็เป็นประเทศที่มีการกระจาย
อ านาจมากที่สุดประเทศหนึ่ง โดยรัฐบาลท้องถิ่นมี
อิสระในการวางแผนนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจใน
แต่ละพื้นที่  ขณะที่รัฐบาลกลางจะท าหน้าที่ เพียง
ก าหนดแผนงานในระดับมหภาค สะท้อนจากรายได้ของ
รัฐบาลท้องถิ่นที่มีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 27 ของ GDP 
รายจ่ายที่มีสัดส่วนคิดเป็นร้อยละ 51 ของรายจ่ายภาครัฐ
ทั้งหมด อีกทั้งบุคลากรท้องถิ่นยังมีสัดส่วนกว่าร้อยละ 89 
ของบุคลากรภาครัฐทั้งหมด นอกจากนี้ กระบวนการ
ท างานของรัฐบาลท้องถิ่นให้ความส าคัญกับการ
ประเมินผลงานในแต่ละด้านอย่างชัดเจน  ท าให้
ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมสูงและบุคลากรท้องถิ่นมี
แรงจูงใจในการคิดริเริ่มโครงการใหม่และใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรในท้องถิ่น 

ส าหรับประเทศญี่ปุน่ รัฐบาลกลางให้ความส าคญั
กับความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายและบริหาร
การคลังของรัฐบาลท้องถิ่นอย่างมาก โดยญี่ปุ่นมีการ
ปฏิรูปกฎหมายกระจายอ านาจตั้งแต่ปี  1995 ได้แก้
กฎหมายกว่า 475 ฉบับ และยกเลิกภารกิจของท้องถิ่นที่
ได้รับมอบหมายจากส่วนราชการ รวมถึงส่งเสริมให้
ท้องถิ่นสามารถจัดเก็บรายได้จากที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง
รวมทั้งรายได้ภาษีเงินได้นิติบุคคลจากบริษัทในพื้นที่ 
นอกจากนี้  ยั งมีการวางแผนการท างานร่วมกับ
ประชาชนในพื้นที่และเปิดเผยผลการด าเนินงานให้
ประชาชนรับทราบอย่างสม่ าเสมอ ส่งผลให้เกิดการ
พัฒนาท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรม ตัวอย่างเช่น การริเริ่ม
โครงการหนึ่งหมู่บ้านหนึ่งผลิตภัณฑ์ หรือการร่วมลงทุน
ถมเกาะเพื่อสร้างสนามบิน Kansai ซึ่งสร้างรายได้ให้กับ
ท้องถิ่นปีละกว่า 9 หมื่นล้านเยน (Tajika and Yui, 2006) 

ส่วนอินโดนีเซีย ในช่วงแรกรัฐบาลกลางผลักดัน
การกระจายอ านาจผ่านการถ่ายโอนภารกิจด้านสาธารณสุข
ให้ท้องถิ่นดูแล แต่กลับไม่มีการเตรียมความพร้อมด้าน
บุคลากรและการจัดสรรงบประมาณที่เพียงพอ ท าให้
สถานีอนามัยหลายแห่งในท้องถิ่นประสบปัญหาขาดทุน 
แต่ในระยะต่อมา เมื่อรัฐบาลกลางปรับนโยบายการ
ปฏิรูปเศรษฐกิจท้องถิ่นและการกระจายอ านาจให้มี
ความชัดเจนขึ้น โดยเฉพาะการถ่ายโอนบุคลากรและ
ผู้บริหารจากส่วนกลางไปยังท้องถิ่นกว่า 2 ล้านคน
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ภายในระยะเวลาไม่กี่ปี เพื่อรองรับภารกิจที่กระจายลงสู่
ระดับท้องถิ่น ท าให้บทบาทของรัฐบาลท้องถิ่นต่อการ
พัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่ก้าวหน้าขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ 
(Anwar, 2006) 

จากการศึกษาประสบการณ์ของต่างประเทศ 
สามารถสรุปองค์ประกอบ 3 ประการ ที่ช่วยให้การยกระดับ
บทบาทรัฐบาลท้องถิ่นประสบความส าเร็จ ได้ดังนี้  

(1) มีอิสระในการก าหนดนโยบายการคลัง
และการบริหารการเงินการคลัง (Autonomy) โดย
รัฐบาลท้องถิ่นควรมีอิสระในการก าหนดเป้าหมายและ
วางแผนนโยบายเพื่อตอบโจทย์การพัฒนาท้องถิ่นของ
ตนเอง ซึ่งเอ้ือให้เกิดการเรียนรู้และพัฒนาการท างานของ
รัฐบาลท้องถิ่นผ่านการปฏิบัติจริง นอกจากนี้ การมีอิสระ
ในการบริหารการคลัง อาทิ มีแหล่งรายได้หรือเงินทุนที่
เพียงพอ จะช่วยให้รัฐบาลท้องถิ่นสามารถวางแผนการใช้
จ่ายเพื่อให้บริการสาธารณะที่จ าเป็นและเพื่อพัฒนา
เศรษฐกิจท้องถิ่นได้อย่างเต็มที่ 

(2) มีทรัพยากรด้านบุคลากรที่เพียงพอและมี
ศักยภาพ (Capability) การด าเนินงานของรัฐบาล
ท้องถิ่นต้องอาศัยจ านวนบุคลากรที่เพียงพอในการด าเนิน
ภารกิจต่าง ๆ มีความรู้ความสามารถในการด าเนิน
นโยบายและการบริหารการเงินการคลัง เข้าใจความ
ต้องการและสภาพปัญหาของประชาชนในพื้ นที่ 
ตลอดจนมีทักษะในการประสานงานและสร้างเครือข่าย
ระหว่างท้องถิ่น ซึ่งจะช่วยให้เกิดการต่อยอดการพัฒนา
ท้องถิ่นได้ดียิ่งขึ้น  

(3) มีกลไกความรับผิดชอบต่อประชาชน 
ในพื้นที่อย่างชัดเจน (Accountability) โดยเฉพาะ
การให้ความส าคัญ กับการเปิ ด เผยข้อมู ลผลการ
ด าเนินงานต่อประชาชนอย่างสม่ าเสมอและเข้าถึงง่าย 
รวมถึงให้ความส าคัญกับการมีกระบวนการท างานที่
โปร่งใสและยึดหลักธรรมาภิบาล (Governance) ซึ่งจะ
ช่วยสร้างความเชื่อมั่นและส่งเสริมการมีส่วนร่วมในการ
ติดตามตรวจสอบจากประชาชน 

เข้าใจปัญหาและข้อจ ากัดเชิงโครงสร้างรัฐบาลท้องถิ่นไทย 
แม้ประเทศไทยมีการกระจายอ านาจจาก

รัฐบาลกลางไปยังรัฐบาลท้องถิ่นผ่านการปรับปรุง
กฎหมายมานานเกือบ 20 ปี แต่การยกระดับบทบาท
ของท้องถิ่นยังไม่ปรากฏชัดเจนเท่าที่ควร ประเทศไทย
เริ่มมี พ.ร.บ. ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อ านาจครั้งแรกเมื่อ พ.ศ. 2542 ซึ่งกฎหมายดังกล่าวให้
ความส าคัญกับการที่รัฐบาลท้องถิ่นต้องมีรายได้เพื่อ
น าไปใช้ด าเนินภารกิจอย่างเพียงพอ จึงก าหนดเป้าหมาย
รายได้ของ อปท. ให้ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 35 ของรายได้
รัฐบาลภายในปี 2549 แต่ในระยะต่อมาได้แก้ไขกฎหมาย
โดยปรับสัดส่วนรายได้เป้าหมายลดเหลือไม่น้อยกว่าร้อย
ละ 25 ของรายได้รัฐบาล และมีเป้าหมายระยะยาวให้
สัดส่วนรายได้ทยอยปรับสงูขึ้นเป็นร้อยละ 35 โดยไม่ระบุ
ระยะเวลาเป้าหมายที่ชัดเจน เพื่อให้การจัดสรรรายได้
สอดคล้องกับภารกิจที่ท้องถิ่นได้รับ อย่างไรก็ตาม เมื่อ
พิจารณาข้อเท็จจริงพบว่า ในปี 2560 สัดส่วนรายได้
ของ อปท. ต่อรายได้ของรัฐบาลกลางอยู่ที่ร้อยละ 28 
เพิ่มขึ้นเพียงร้อยละ 3 จากเป้าหมายที่ก าหนดไว้เมื่อ
สิบกว่าปีก่อน รวมทั้ งการถ่ายโอนภารกิจมีความ
คืบหน้าน้อยมาก ท าได้เพียง 180 จากเป้าหมาย 245 
รายการ  โด ย เฉพ าะภารกิ จด้ าน การศึ กษ าและ
สาธารณสุขที่การถ่ายโอนเป็นไปอย่างล่าช้าและมีปัญหา
ค่อนข้างมาก นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาข้อมูลเงินฝาก
สุทธิในระบบสถาบันการเงินของ อปท. ก็พบว่า ณ สิ้น
ปีงบประมาณ 2560 อปท. มีเงินฝากฯ อยู่ 4.8 แสน
ล้านบาท3และมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง (รูปที่ 2) และ
แม้ว่าเงินสะสมส่วนหนึ่งมีภารกิจผูกพันการใช้จ่ายไว้แล้ว 
แต่ก็ยังมีเงินเหลือจ่ายสะสมอีกประมาณ 1.9 แสนล้าน
บาท ที่จะน ามาจ่ายลงเศรษฐกิจได้เพิ่มเติม ซึ่งสะท้อนว่า
ประเทศสูญเสียโอกาสในการน าเงินมาใช้ประโยชน์เพื่อ
พัฒนาท้องถิ่น และอาจสะท้อนว่าการด าเนินนโยบาย
และการบริหารการเงินการคลังของรัฐบาลท้องถิ่นก าลัง
เผชิญกับอุปสรรคบางประการที่ท าให้การผลักดันบทบาท
ของรัฐบาลท้องถิ่นเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจท าได้จ ากัด 

รูปท่ี 2 ยอดเงินฝากสุทธิในระบบสถาบันการเงินของ อปท. 

 
ที่มา กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และ ธปท. 
                                                           
3  เงินฝากฯ ของ อปท. คิดเป็นร้อยละ 86 ของรายได้ทั้งหมด ซ่ึงเป็น

สัดส่วนที่สูงเมื่อเทียบกับเงินคงคลังของรัฐบาลกลางที่ ณ สิ้นปีงบประมาณ 
2560 อยู่ที่ 5.24 แสนล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 22 ของรายได้ 
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ทั้งนี้ สามารถสรุปปัญหาการด าเนินงานของ 
อปท. ที่จะเป็นอุปสรรคต่อการยกระดับบทบาทของ
รัฐบาลท้องถิ่นที่ส าคัญได้ดังนี้ 

1. โครงสร้างการบริหารราชการของไทย
ขึ้นกับการตัดสินใจจากส่วนกลางค่อนข้างมาก จึงไม่
เอื้อให้เกิดความเป็นอิสระในการท างานของท้องถิ่น 
จากการวิเคราะห์ด้วยแผนภูมิโครงสร้างการบริหาร
ราชการ (รูปที่ 3) พบว่ามีการแบ่งบทบาทงานบริหาร
ราชการออกเป็น 3 ส่วน อย่างชัดเจน 

รูปท่ี 3 โครงสร้างการบริหารราชการของไทย 

 
คือ (1) ส่วนกลางที่ด าเนินการโดยส านักนายกรัฐมนตรี 
และกระทรวง ทบวง กรม ภายใต้ความรับผิดชอบของ
รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงต่าง ๆ ซึ่งมีหน้าที่วางแผนและ
ด าเนินนโยบายด้านเศรษฐกิจและสังคมในระดับมหภาค 
(2) ส่วนภูมิภาคที่ด าเนินการโดยผู้ว่าราชการจังหวัดและ
นายอ าเภอ รวมถึงหน่วยงานราชการส่วนภูมิภาค ซึ่งมี
หน้าที่ด าเนินงานเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมระดับ
ภูมิภาคภายใต้การบังคับบัญชาและได้รับมอบหมาย
อ านาจจากส่วนกลาง และ (3) ส่วนท้องถิ่นที่ด าเนินการ
โดย อบจ. เทศบาล อบต. และส่วนปกครองพิ เศษ
อย่างเช่นกรุงเทพฯ และพัทยา ซึ่งมีบทบาทหน้าที่
วางแผนและด าเนินนโยบายการคลังในระดับท้องถิ่น
ภายใต้กฎหมายการกระจายอ านาจฯ รวมถึงมีสภา
ท้องถิ่นท าหน้าที่พิจารณาและตรวจสอบการท างานของ
ส่วนท้องถิ่น แต่ในทางปฏิบัติ การด าเนินงานของส่วน
ท้องถิ่นยังขาดอิสระ อันเป็นผลสืบเนื่องมาจากการแบ่ง
บทบาทหน้าที่ระหว่างส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น 
ที่ขาดความชัดเจนและก่อให้ เกิดปัญหาการท างาน 
ทับซ้อน นอกจากนี้ กฎหมายปัจจุบันยังให้อ านาจใน
การตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจการตัดสินใจ (Check 

and Balance) ตกอยู่ที่รัฐบาลกลาง อาทิ การพิจารณา
ก าหนดกรอบงบประมาณประจ าปีของส่วนท้องถิ่นต้อง
ขอความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอ าเภอ 
ขณะที่การพัฒนากลไกตรวจสอบและถ่วงดุลผ่านการ
สร้างความเข้มแข็งให้กับสภาท้องถิ่น รวมถึงการส่งเสริม
การมีส่วนร่วมในการตรวจสอบและติดตามประเมินผล
จากประชาชนในพื้นที่ยังมีค่อนข้างจ ากัด 

2. กลไกการบริห ารการคลั งขาดความ
คล่องตัว หลักการบริหารการเงินการคลังที่เหมาะสมนั้น 
ควรให้ความส าคัญกับการจัดหารายได้ให้มี เพียงพอ
ส าหรับใช้จ่ายด าเนินภารกิจต่าง ๆ การวางแผนการ 
ใช้จ่ายและจัดสรรงบประมาณให้ตรงกับวัตถุประสงค์ 
ในการพัฒนาเศรษฐกิจ ตลอดจนการบริหารเงินกู้และ
เงินสะสมให้มีสภาพคล่องที่เพียงพอส าหรับด าเนินงาน
โดยไม่กระทบต่อเสถียรภาพทางการคลัง ซึ่งเมื่อน า
หลักการดังกล่าวมาพิจารณากับส่วนท้องถิ่น พบว่ากลไก
การบริหารการเงินการคลังของส่วนท้องถิ่นมีข้อจ ากัด
หลายประการ ดังนี้  

(2.1) กฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ของ 
อปท. ไว้ไม่ชัดเจนและต้องอาศัยดุลยพินิจในการ
ตีความสูง โดยกฎหมายจัดตั้งส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท
และระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ พ.ศ. 2547  ได้ระบุ
อ านาจหน้าที่ที่ อปท. สามารถท าได้ในลักษณะ Positive 
Lists4 อาทิ การจัดหาน้ าเพื่อการอุปโภคบริโภคและ
การเกษตร การจัดให้มีการดูแลรักษาความสะอาดทางน้ า
ทางถนนและที่สาธารณะ การก าจัดขยะมูลฝอย การ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การ
บ ารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น 
เป็นต้น ซึ่งแม้กฎหมายจะก าหนดให้ครอบคลุมมิติการ
พัฒนารอบด้าน แต่ในทางปฏิบัติ การก าหนดแนว
ทางการท างานของท้องถิ่นยังไม่ชัดเจนเพียงพอ อีกทั้ง
ระเบียบที่ใช้ก ากับดูแล อปท. มีจ านวนค่อนข้างมาก 
ท าให้ทั้งการตัดสินใจด าเนินภารกิจของ อปท. และการ
ตรวจสอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ต้อง
อาศัยดุลยพินิจในการตีความสูง และมักพบปัญหาการ
ตีความอ านาจหน้าที่ของผู้ปฏิบัติกับผู้ตรวจสอบที่
แตกต่างกัน โดยที่ผ่านมา สตง. พบปัญหาการใช้จ่ายเงิน
ของ อปท. ที่ไม่ตรงตามวัตถุประสงค์และที่ไม่มีระเบียบ
                                                           
4 การะบุอ านาจหน้าที่ในลักษณะดังกล่าวต่างจากหลักปฏิบัติใน
ต่างประเทศที่จะก าหนดเฉพาะข้อห้ามปฏิบัติ (Negative Lists) เพื่อ
ส่งเสริมความเป็นอิสระในการด าเนินงานของท้องถิ่น 
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รองรับเพิ่มขึ้นต่อเนื่อง ส่งผลให้เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นมีความ
กังวลในการตัดสินใจใช้จ่ายและไม่สามารถด าเนิน
โครงการเพื่อกระตุ้นและพัฒนาเศรษฐกิจท้องที่ได้มาก
เท่ าที่ ควร และแม้ ว่ า ใน ปั จจุ บั น รั ฐบ าล ได้ จั ด ตั้ ง
คณะอนุกรรมการวินิจฉัยกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการ
กระจายอ านาจฯ เพื่อชี้ขาดและแก้ปัญหาข้อขัดแย้ง
ระหว่างผู้ปฏิบัติกับผู้ตรวจสอบแล้ว แต่การด าเนินงาน 
ในลักษณะคณะกรรมการฯ ก็อาจไม่เพียงพอรองรับ
ปัญหาเฉพาะหน้าที่มีจ านวนมากได้ 

 (2.2) โครงสร้างรายได้ของท้องถิ่นส่วนใหญ่ 
มาจากรัฐบาลกลาง สะท้อนว่าส่วนท้องถิ่นยังขาด
ความเป็นอิสระในการบริหารจัดการและวางแผน 
การคลังของตนเอง (รูปที่ 4) โดยรายได้ที่ อปท. จัดเก็บ
ได้เองมีเพียงประมาณร้อยละ 10 ของรายได้ทั้งหมด ซึ่ง
มาจากภาษีอากร เช่น ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบ ารุง
ท้องที่ ภาษีป้าย อากรฆ่าสัตว์ เป็นต้น รวมถึงรายได้ที่
ไม่ใช่ภาษี เช่น ค่าธรรมเนียมอนุญาตประกอบกิจการต่าง ๆ 
ในพื้นที่  ขณะที่กว่าร้อยละ 90 เป็นรายได้ที่รับจาก
รัฐบาลกลาง ประกอบด้วย 1) รายได้ภาษีที่รัฐบาล
จัดเก็บแทน 2) รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ตามกฎหมายการ
กระจายอ านาจซึ่งมักได้รับจัดสรรให้ค่อนข้างช้าในช่วง
ปลายปีงบประมาณ 3) เงินงบประมาณที่รัฐบาลจ่ายเพื่อ
อุดหนุนการท าภารกิจของส่วนท้องถิ่น ซึ่งส่วนใหญ่กว่า
ร้อยละ 88 เป็นเงินที่ถูกก าหนดวัตถุประสงค์การใช้มา
จากรัฐบาลกลาง5 อาทิ การสงเคราะห์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ 
และค่าอาหารกลางวัน เป็นต้น ท าให้ อปท. มีเงินเหลือ
เพื่อใช้ตอบแก้ไขปัญหาด้านอ่ืน  ๆ หรือเพื่ อพัฒนา
เศรษฐกิจในพื้นที่ไม่มากนัก นอกจากนี้ หลักการจัดสรร
รายได้ก็ไม่สอดคล้องกับการใช้จ่ายของ อปท. แต่ละพื้นที่ 
โดยเฉพาะเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนที่แบ่งให้ อปท. 
ทุ กแห่งเท่ ากัน  หรือพิ จารณ าจัดสรรตามจ านวน
ประชากรและขนาดของพื้นที่  เพราะในทางปฏิบัติ 
ภารกิจของท้องถิ่นแต่ละแห่งแตกต่างกันขึ้นกับสภาพ
ปัญหาและความต้องการของคนในท้องถิ่น เช่น บาง
ท้องถิ่นที่เป็นแหล่งท่องเที่ยวอาจต้องใช้งบประมาณสูง
เพื่อรองรับค่าใช้จ่ายจากการก าจัดขยะและให้บริการด้าน
สาธารณสุขที่เกิดจากประชากรแฝงทั้งนักท่องเที่ยวและ
คนในพื้นที่ อ่ืนที่เข้ามาประกอบอาชีพ ซึ่งอาจมากกว่า
จ านวนประชากรที่ปรากฏตามทะเบียนบ้าน เป็นต้น 

                                                           
5 ข้อมูลการจัดสรรเงินอุดหนุนให้ อปท. ปีงบประมาณ 2561 

รูปท่ี 4 โครงสร้างรายได้รัฐบาลท้องถิ่นแยกรายประเทศ 

 
ที่มา World Economic Indicators กระทรวงการคลัง และ ธปท. 

 (2.3) เกณฑ์การส ารองเงินสะสมที่ตั้งไว้ใน
ระดับสูงและระเบียบการใช้จ่ายเงินสะสมที่เข้มงวด  
ไม่ เอื้อให้ เกิดความคล่องตัวในการบริหารจัดการ
งบประมาณ (รูปที่ 5) ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยฯ 
พ.ศ. 2547 ก าหนดให้ อปท. จัดสรรเงินที่เหลือจ่ายในแต่
ละปี (Operational Surplus) ไว้เป็นทุนส ารองสะสมร้อย
ละ 25 ซึ่งจะต้องสะสมไปทุกปีจนกว่าทุนส ารองสะสมจะถึง
ร้อยละ 25 ของงบประมาณประจ าปี ส่วน อบจ. และ
เทศบาลจะต้องกันเงินอีกร้อยละ 10 เข้ากองทุนส่งเสริม
กิจการเทศบาล (ก.ส.ท.) หรือกองทุนเงินสะสม อบจ. 
(กสอ.) ส่วนที่เหลือจึงนับเป็นเงินสะสม ซึ่งหากพิจารณา
ตามโครงสร้างนี้ พบว่า ณ สิ้นปีงบประมาณ 2560 อปท.  
มีเงินฝากสุทธิในระบบสถาบันการเงินอยู่ 4.8 แสนล้าน
บาท โดยเป็นเงินเหลือจ่ายสะสมที่จะน ามาใช้จ่ายลงสู่
เศรษฐกิจได้เพิ่มเติมอีกประมาณ 1.9 แสนล้านบาท 
นอกจากนี้ เกณฑ์การใช้จ่ายทุนส ารองสะสมและเงิน
สะสมค่อนข้างเข้มงวด โดย อปท. สามารถน าเงิน
ดังกล่าวไปใช้จ่ายได้เฉพาะกรณีจ าเป็นเร่งด่วนและต้อง
ขอความเห็นชอบจากสภาท้องถิ่นหรือผู้ว่าราชการ
จังหวัด และหากเงินสะสมไม่เพียงพอจึงจะสามารถใช้ทุน
ส ารองสะสมได้ จึงเป็นที่น่าสังเกตว่าระบบการสะสมเงิน
ให้ความส าคัญกับการรักษาความมั่นคงทางการเงิน 
มากกว่าเพื่อประโยชน์ในการเพิ่มประสิทธิภาพในการ
บริหารสภาพคล่องของ อปท. ซึ่งก่อให้เกิดต้นทุนค่าเสีย
โอกาสที่จะน าเงินนั้นมาใช้ประโยชน์เพื่อการพัฒนา
เศรษฐกิจท้องถิ่น 
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รูปท่ี 5 โครงสร้างเงินสะสมและเกณฑ์การน าไปใช้ 

 
ที่มา กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และ ธปท. 

 (2.4) กฎหมายปัจจุบันยังไม่ เปิดช่องให้
รัฐบาลท้องถิ่นมีการกู้ยืมได้เท่าที่ควร ท าให้การลงทุน
พัฒนาโครงการขนาดใหญ่ที่ต้องการเม็ดเงินลงทุนสูง
ยังท าได้จ ากัด โดยปัจจุบันมีเพียงกรุงเทพมหานคร เมือง
พัทยา องค์กรบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) และเทศบาล
เท่านั้นที่สามารถกู้เงินได้ แต่ต้องได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทยก่อน อีกทั้งกฎหมายก าหนด
หลักเกณฑ์ให้กู้ยืมได้ไม่มาก (1) โครงการที่จะกู้ได้จะต้อง
เป็นโครงการเร่งด่วน และเป็นอ านาจหน้าที่ของ อปท. 
(2) ยอดหนี้ที่ต้องช าระเดิมและหนี้ใหม่จะต้องไม่เกิน 
ร้อยละ 35 ของงบประมาณรายจ่ายเพื่อการลงทุนหรือ
งบเพื่อพัฒนา (3) ระยะเวลาการช าระหนี้คืนสถาบัน
การเงินจะต้องไม่เกิน 10 ปี ขณะที่องค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) ยังไม่มีกฎหมายที่รองรบัการกู้ยืม ซึ่งข้อมูล
สถานะหนี้คงค้างของรัฐบาลท้องถิ่นไทยมีสัดส่วน
ค่อนข้างต่ า โดย ณ สิ้นปีงบประมาณ 2560 อยู่ที่  31 
พันล้านบาท หรือร้อยละ 0.21 ต่อ GDP  

ทั้งนี้ ล่าสุดส านักงานบริหารหนี้สาธารณะอยู่
ระหว่างเสนอร่างระเบียบการก่อหนี้ของ อปท . ที่
ปรับปรุงใหม่ให้คณะกรรมการตรวจสอบร่างกฎหมายที่
เสนอคณ ะรัฐมนตรีพิ จารณ า โดยกฎหมายใหม่ มี
วัตถุประสงค์ที่จะก ากับดูแลการก่อหนี้ อปท . ทั้งหมด 

(ครอบคลุมการก่อหนี้ของ อบต.) และมีการก าหนดเกณฑ์
การก่อหนี้ที่ค านึงถึงความสามารถในการช าระหนี้ โดย
ก าหนดให้ภาระหนี้ที่ อปท. แต่ละแห่งต้องช าระในแต่ละ
ปีไม่เกินร้อยละ 15 ของรายได้เฉลี่ย (รายได้ปัจจุบันและ
รายได้ย้อนหลัง 2 ปี) ตลอดจนให้ความส าคัญกับการ
เข้าถึงและยกระดับมาตรฐานข้อมูลที่จ าเป็นต่อการก ากับ
ดูแลการก่อหนี้ของ อปท . โดยก าหนดเป็นเงื่อนไขให้ 
อปท. เสนอข้อมูลที่เกี่ยวข้อง อาทิ การวิเคราะห์ความ
คุ้มค่าของโครงการลงทุน การเบิกจ่ายเงินกู้ งบการเงิน 
และแผนการบริหารจัดการหนี้ เป็นต้น ซึ่งในทางปฏิบัติ 
อปท. ต้องปรับตัวอีกมาก โดยเฉพาะการรายงานข้อมูลที่ได้
มาตรฐาน 

3.3 ส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กและมีข้อจ ากัด
ในการรวมกลุ่มกันบริหารงาน จึงอาจไม่เอื้อให้เกิด 
การป ระห ยั ด ต่ อขน าด  (Economies of Scale) 
ประเทศไทยเป็นประเทศที่มีจ านวน อปท. ค่อนข้างมาก
และแต่ละแห่งมีขนาดเล็ก โดยในปัจจุบันมี อปท. กว่า 
7,853 แห่ง และ อปท. ส่วนใหญ่มีจ านวนประชากรน้อย
กว่า 1 หมื่นคนต่อแห่ง (รูปที่ 6) ทั้งนี้ การที่ประเทศไทย
มีการแบ่ง อปท. เป็นขนาดเล็ก ๆ ในด้านหนึ่งก็เพื่อ
ประโยชน์ด้านความคล่องตัวในการบริหารงานและ 
การเข้าถึงบริการจ าเป็นพื้นฐานของประชาชนในพื้นที่ 
แต่ อีกด้านหนึ่ง การจัดบริการสาธารณะหรือลงทุน
แยกกันเป็นหน่วยย่อย ๆ ก็อาจก่อให้เกิดต้นทุนการ
ด าเนินงานที่สูง รวมทั้งยังเป็นข้อจ ากัดในการลงทุน
สาธารณูปโภคพื้นฐานขนาดใหญ่  ดังจะเห็นได้จาก
รายจ่ายของ อบต. ซึ่งเป็นส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็กที่สุด 
แต่กลับมีสัดส่วนรายจ่ายบริหารทั่วไปสูงถึงประมาณ  
1 ใน 3 ของรายจ่ายทั้งหมด ท าให้การลงทุนในโครงการ
บางอย่างของ อปท. ประสบปัญหาขาดผู้รับเหมาประมูล
งานเพราะโครงการมีขนาดเล็กเกินไป  นอกจากนี้  
ในปัจจุบัน อปท. ยังมีข้อจ ากัดในการรวมกลุ่มเพื่อ
จัดบริการหรือลงทุน เนื่องจากการด าเนินการใน
ลักษณะดังกล่าวยังไม่มีกฎระเบียบรองรับ  
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รูปท่ี 6 จ านวนของรัฐบาลท้องถิ่นเทียบต่างประเทศ 

 
ที่มา World Bank 
หมายเหตุ: หลายประเทศทั่วโลกให้ความส าคัญกับการก าหนดขนาด 
อปท. ที่เหมาะสม โดยไม่เล็กเกินไปจนมีรายได้ไม่เพียงพอเลี้ยงดูตัวเอง 
และไม่ใหญ่เกินไปจนเกิดความล่าช้าในการส่งมอบบริการ ทั้งนี้ มีบาง
ประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา หรือฝรั่งเศส ที่มี อปท. จ านวนมาก แต่
ประเทศดังกล่าวยังให้ความส าคัญกับการรวมกลุ่มของ อปท. ในการ
จัดบริการและการลงทุนร่วมกัน 

นอกจากปัญหาข้างต้นจะเป็นอุปสรรคต่อการ
ด าเนินงานของส่วนท้องถิ่นแล้ว อปท. ส่วนใหญ่ยังมี
ข้อจ ากัดด้านทรัพยากรบุคคลที่มีจ านวนและศักยภาพ
ไม่เพียงพอรองรับภารกิจที่ได้รับถ่ายโอนจากส่วนกลาง 
โดยเฉพาะภารกิจที่ต้องอาศัยความรู้เฉพาะทางหรือ
ความรู้ทางเทคนิค ซึ่งที่ผ่านมาแม้รัฐบาลจะจัดสรร
งบประมาณและภารกิจให้ท้องถิ่นเพิ่มขึ้น แต่การถ่ายโอน
บุคลากรมีความคืบหน้าน้อย โดยมีจ านวนเพียงประมาณ 
1 หมื่นคน นอกจากนี้ การถ่ายโอนทรัพยากรบุคลากร
จากส่วนกลางไปยังส่วนท้องถิ่นก็ยังไม่สอดคล้องกับการ
ถ่ายโอนภารกิจที่ได้รับ โดยเฉพาะ อบต. ซึ่งมีภารกิจที่
ได้รับถ่ายโอนมากที่สุดแต่กลับได้รับการถ่ายโอนบุคลากร
น้อยที่สุดเฉลี่ยเพียงแห่งละ 2.6 คน (วีระศักดิ์ และคณะ, 
2557) ทั้งนี้ ส่วนหนึ่งของปัญหาเกิดจากตัวข้าราชการ
เองที่ไม่ต้องการย้ายไปท างานในท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น 
กระแสการคัดค้านจากข้าราชการครูต่อนโยบายการถ่าย
โอนโรงเรียนและสถานศึกษาไปสู่ท้องถิ่น เนื่องจากมี
ค ว าม กั งวลถึ งค วาม ก้ า วห น้ า ใน ห น้ าที่ ก า รงาน 
ค่าตอบแทน และระบบสวัสดิการที่ยั งแตกต่างกับ
ส่วนกลางอยู่มาก (นิติไกรพจน์, 2558) 

3.4 ระบบฐานข้อมูลปัจจุบันยังขาดความ
ครบถ้วนและเป็นมาตรฐานเดียวกัน จึงไม่เอื้อต่อการ
ติดตามประเมินผลสัมฤทธิ์และสร้างกลไกความ
รับผิดชอบต่อประชาชนในพื้นที่  การสร้างรัฐบาล

ท้องถิ่นที่เข้มแข็งและเป็นที่ยอมรับจากประชาชนต้องเร่ิม
จากการสร้างความเข้าใจในบทบาทและการด าเนินงาน
ของ อปท. ซึ่งความเข้าใจดังกล่าวจะเกิดขึ้นไม่ได้หากไม่
มีการเปิดเผยข้อมูลอย่างโปร่งใส ที่ผ่านมาการวิเคราะห์
ประสิทธิภาพการด าเนินงานและปัญหาการใช้จ่ายของ 
อปท. จึงยังท าได้จ ากัด เนื่องจากขาดระบบฐานข้อมูลที่
เอ้ือต่อการติดตามผลการด าเนินงานของ อปท. รวมถึง
ขาดการก าหนดการให้บริการขั้นพื้นฐานที่เป็นมาตรฐาน
เดียวกัน6 ท าให้ประชาชนไม่ทราบว่าบริการที่ได้รับควรมี
ลักษณะอย่างไร ไม่สามารถเปรียบเทียบการให้บริการ
ระหว่าง อปท. แต่ละแห่งได้  และไม่มีการติดตาม
ประเมินผลสัมฤทธิ์ และไม่ เอ้ื อให้ เกิ ดกลไกความ
รับผิดชอบ (Accountability) ต่อประชาชนในพื้นที่อย่าง
ชัดเจน 

บทสรุปและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

แม้ว่าที่ผ่านมารัฐบาลมีความตั้งใจที่จะกระตุ้น
เศรษฐกิจในระดับพื้นที่ผ่านการสนับสนุนให้ อปท.  
น าเงินสะสมที่มีเก็บไว้ในระดับสูงมาใช้จ่ายลงสู่เศรษฐกิจ 
แต่ดูเหมือนวิธีที่ด าเนินการยังไม่ใช่การแก้ปัญหาที่ตรงจุด
นัก เพราะเงินสะสมที่สูงเป็นผลลัพธ์จากปัญหาเชิง
โครงสร้างที่สั่งสมมานาน ซึ่งในการศึกษาพบปัญหาและ
อุปสรรคที่ สร้างข้อจ ากัด ในการใช้จ่ ายของ อปท .  
4 ประการ คือ (1) โครงสร้างการบริหารราชการที่ไม่
เอ้ือให้เกิดความเป็นอิสระในการด าเนินงานของท้องถิ่น  
(2) การบริหารการคลังของท้องถิ่นขาดความคล่องตัว 
ทั้งการจัดเก็บรายได้ที่ยังพึ่งพาจากรัฐบาลกลาง การใช้
จ่ายเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจที่ท าได้จ ากัดเพราะกฎหมาย
ก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้ไม่ชัดเจน รวมทั้งหลักเกณฑ์การ
ส ารองเงินสะสมและเงื่อนไขการกู้เงินที่เข้มงวดซึ่งเป็น
อุปสรรคต่อการบริหารสภาพคล่อง (3) ท้องถิ่น มี
ข้อจ ากัดในการรวมกลุ่มกันจัดบริการสาธารณะและ
ลงทุน และ (4) ขาดระบบฐานข้อมูลที่ เอ้ือต่อการ
ประเมินผลการด าเนินงานและการสร้างกลไกความ
รับผิดชอบต่อประชาชนในพื้นที่ 

การแก้ปัญหาเชิงโครงสร้างของท้องถิ่นมีความ
เกี่ยวโยงกับหลายภาคส่วนและหลายหน่วยงาน ดังนั้น 
เพื่ อกระตุ้ น ให้ เกิ ดการใช้ จ่ ายของ อปท . อย่ างมี
                                                           
6 กระทรวงมหาดไทยได้พัฒนาระบบประเมินประสิทธิภาพของ อปท. 
(Local Performance Assessment: LPA) แต่รูปแบบการประเมินยัง
อาจไม่สะท้อนถึงพัฒนาการของประสิทธิภาพการด าเนินการขั้นพื้นฐาน
ในด้านต่าง ๆ ได้เท่าที่ควร 
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ประสิทธิภาพ และยกระดับบทบาทของรัฐบาลท้องถิ่น
เพื่อน าไปสู่การพัฒนาเศรษฐกิจแบบมีส่วนร่วมได้อย่าง
แท้จริงในระยะยาว จึงมีข้อเสนอแนะที่ส าคัญ ดังนี้ 

ประการแรก ก าหนดเป้าหมายการกระจาย
อ านาจสู่ท้องถิ่นให้ชัดเจนเพื่อวางทิศทางการยกระดับ
รัฐบาลท้องถิ่นในระยะยาว ตลอดจนผลักดันให้การ
ปฏิรูปท้องถิ่นและการกระจายอ านาจเป็นวาระแห่งชาติ 
เนื่องจากการขับเคลื่อนดังกล่าวเก่ียวข้องกับหน่วยงานทัง้
ส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น รวมถึงประชาชนในท้องที่
จ านวนมาก ดังนั้นการวางแผนร่วมกันจะช่วยเชื่อมโยง
และช่วยให้เกิดการบูรณาการการท างานจากทุกภาคส่วน 
ซึ่งจะส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาเศรษฐกิจแบบมีส่วนร่วม
ได้อย่างแท้จริง 

ประการที่สอง ก าหนดบทบาทหน้าที่และแนว
ทางการปฏิบัติภารกิจของ อปท. ให้มีความชัดเจน 
รวมทั้งเพิม่ความคล่องตัวในการบริหารการคลัง โดย 

(1) ด้านรายจ่าย ควรจัดท าคู่มือการปฏิบัติงาน 
(Guidelines) รวมทั้ งจัดตั้ งหน่ วยงานกลางที่ ให้
ค าปรึกษาด้านการปฏิบัติงานในลักษณะ Pre-audit 
โดยคู่ มื อควรก าหนดขอบเขตหน้ าที่ และแนวทาง
ปฏิบัติ งานให้มีความชัดเจนเพื่ อ ให้ท้องถิ่นยึดเป็น
แนวทางในการด าเนินภารกิจ รวมทั้งการจัดตั้งหน่วยงาน
กลางที่ด าเนินงานในลักษณะ Pre-audit เพื่อท าหน้าที่ให้
ค าปรึกษาและแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าโดยเฉพาะการ
วินิ จฉัยตัดสินปัญหาการตีความระเบียบที่ อาจไม่
สอดคล้องกัน ทบทวนและผลักดันให้เกิดการแก้ไข
ระเบียบที่เป็นปัญหาและส่งผลให้เกิดข้อขัดแย้งบ่อยครั้ง 
ตลอดจนเมื่อมีการตัดสินในเร่ืองใดแล้วก็ควรต้องมีระบบ
ที่เผยแพร่ให้ อปท. ได้รับทราบและถือปฏิบัติโดยทั่วไปได้  

(2) ด้านรายได้ ส่งเสริมให้มีเครื่องมือในการ
จัดเก็บรายได้ของตนเอง และสนับสนุนให้มีการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้อยู่ เสมอ 
เพื่อให้ท้องถิ่นสามารถจัดเก็บรายได้ให้เพียงพอและ
สอดคล้องกับแผนการใช้จ่าย ตลอดจนปรับหลักเกณฑ์
การจัดสรรรายได้ให้สอดคล้องกับปริมาณภารกิจและ
ความต้องการใช้จ่ายของแต่ละท้องถิ่นแทนการพิจารณา
เฉพาะจากจ านวนประชากรเพียงอย่างเดียว  

(3) ทบทวนเกณฑ์การส ารองเงินและการใช้
จ่ายเงินให้มีความยืดหยุ่นมากขึ้น  พิจารณาก าหนด
อัตราการส ารองเงินสะสมโดยค านึงถึงความคล่องตัวใน

การด าเนินภารกิจเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและความมั่นคง
ทางการเงินควบคู่กัน  หรืออาจใช้รูปแบบ Reserve 
Pooling เพื่อลดปริมาณสภาพคล่องส่วนเกินที่ไม่ถูกใช้
ประโยชน์โดยพิจารณาความจ าเป็นส าหรับส่วนท้องถิ่น
ในภาพรวม 

(4) เพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการหนี้
ของ อปท. โดยเฉพาะการปรับหลักเกณฑ์การก่อหนี้ 
โดยให้น้ าหนักกับทั้งความคล่องตัวในการจัดบริการ
สาธารณะหรือการลงทุน และความสามารถในการช าระ
หนี้ของ อปท. แต่ละแห่ง รวมถึงจัดท ากรอบการประเมิน
ความเสี่ยงของ อปท. เพื่อเป็นแนวทางให้สถาบันการเงิน
น าไปใช้วิ เคราะห์และพิจารณาให้สิน เชื่ อได้อย่ าง
เหมาะสมยิ่งขึ้น 

ประการที่สาม สนับสนุนการรวมกลุ่มของ 
อปท. โดยค านึงถึงความแตกต่างด้านศักยภาพของ
ท้องถิ่นแต่ละแห่ง และผลักดันให้เกิดการถ่ายโอน
บุคลากรคุณภาพเข้าสู่การท างานส่วนท้องถิ่น  โดย
พิจารณาปรับปรุงระเบียบการเงินการคลังให้เอ้ือต่อการ
รวมกลุ่มของ อปท. (Share Facilities) ในการจัดบริการ
สาธารณะหรือลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน ตลอดจนให้
ความส าคัญกับการวางแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาชุมชน 
(Local Economic Development) และห่วงโซ่อุปทาน 
(Supply Chain) เพื่อให้เกิดการบูรณาการระหว่างพื้นที่ 
ขณะที่การควบรวม อปท. เพื่อประโยชน์ในการบริหาร
จัดการ จ าเป็นต้องค านึงถึงความแตกต่างทางวัฒนธรรม
เศรษฐกิจ สังคม และความพร้อมของท้องถิ่นเป็นกรณี 
ส าหรับด้านบุคลากร อาจพิจารณาปรับระบบสวัสดิการ
ให้มีความครอบคลุมและการเบิกจ่ายค่าตอบแทนให้มี
ความคล่องตัวเพื่อสร้างแรงจูงใจให้บุคลากรคุณภาพเข้าสู่
การท างานส่วนท้องถิ่น 

ประการสุดท้าย สร้างกลไกการตรวจสอบและ 
การมีส่วนร่วมของประชาชนในพื้นที่ โดยผลักดันให้ 
อปท. เปิดเผยข้อมูลฐานะการคลังที่ เป็นมาตรฐาน 
ครบถ้วน และสม่ าเสมอ รวมถึงการประเมินผลการ
ด าเนินงานโดยก าหนดตัวชี้วัดและการให้บริการที่ เป็น
มาตรฐานเดียวกัน ซึ่งจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพการ
ให้บริการ ตลอดจนเอ้ือให้ อปท. และรัฐบาลกลางมีการ
ท างานร่วมกันอย่างบูรณาการ นอกจากนี้ ควรพัฒนา
ฐานข้อมูลเกี่ยวกับประชากรและสภาพแวดล้อมในพื้นที่
เพื่อให้ อปท. สามารถใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์และ
วางแผนนโยบายได้อย่างเหมาะสม 
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แน่นอนว่าการปฏิรูปบทบาทรัฐบาลท้องถิ่น
ไม่ใช่เรื่องง่าย แต่เป็นเรื่องที่ต้องเร่งด าเนินการเพื่อให้เกิด
การพฒันาเศรษฐกิจอย่างทั่วถึงและยั่งยืนในระยะยาว  
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