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Abstract 
 This paper aims to explore practical meanings, key essence, and 
major obstacles to Thai local government autonomy.  Qualitative 
techniques have been employed, including literature reviews, in-depth 
interviews, and focus group meetings.  Content analyses show that local 
authorities face with various critical barriers to performing their tasks 
autonomously, especially in service delivery, management of fiscal and 
human resources, and innovative duties across local jurisdictions.  It is 
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recommended that all parties concerned promptly advocate local 
government autonomy by establishing their policies that aim to escalate 
local capabilities in providing services and improving the quality of life of 
communal people. 
 
Key words:  Local autonomy, Authority of local government, Local 
monitoring, Decentralization, Thai local government administration. 
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บทคัดย่อ 
บทความนี้มุ่งศึกษาความหมาย คุณลักษณะ และปัญหาข้อจ ากัดความเป็น

อิสระของท้องถิ่นไทย โดยศึกษาจากการทบทวนวรรณกรรมวิชาการ การสัมภาษณ์เชิง
ลึกจากกลุ่มผู้เชี่ยวชาญ และการจัดประชุมกลุ่มย่อย และได้วิเคราะห์ผลการศึกษาโดย
เทคนิคเชิงคุณภาพ ผลการศึกษาพบว่าท้องถิ่นไทยประสบปัญหาข้อจ ากัดด้านความ
เป็นอิสระหลายประการ โดยเฉพาะในด้านการด าเนินภารกิจการจัดบริการสาธารณะ 
การบริหารการเงินการคลัง การบริหารงานบุคคล และอ านาจด าเนินการภารกิจนอก
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เขตพื้นที่หรือนวัตกรรมใหม่ การเร่งแก้ไขเพื่อให้ท้องถิ่นไทยสามารถดูแลคุณภาพชีวิต
ของประชาชน และเพื่อให้สามารถบริหารจัดการพื้นที่ได้เต็มที่ จึงเป็นเรื่องส าคัญที่  
ฝ่ายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ทั้งภาครัฐ ส่วนราชการ ฝ่ายวิชาการ และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องร่วมมือกันอย่างจริงจังต่อไป 

 
ค าส าคัญ : ความเป็นอิสระของท้องถิ่น, อ านาจหน้าที่ของท้องถิ่น, การก ากับดูแล
ท้องถิ่น, การกระจายอ านาจ, การปกครองท้องถิ่นไทย 
 
บทน า 

ประเทศไทยเราส่งเสริมการกระจายอ านาจสู่การปกครองท้องถิ่นในยุคใหม่
มาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 และมีการตรารัฐธรรมนูญเพื่อวางรากฐานการปกครองท้องถิ่น
และมีบทบัญญัติที่รองรับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
มาโดยตลอด ตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  ต่อเนื่อง
จนถึงฉบับปัจจุบัน ทุกวันนี้ หลายฝ่ายได้ให้การยอมรับบทบาท อปท. ในการด าเนิน
ภารกิจด้านต่าง ๆ มากพอสมควร และมีการพัฒนามาตรการทางกฎหมายและกลไก     
เชิงสถาบัน เพื่อสนับสนุนการท างานของ อปท. ให้เป็นกลไกขับเคลื่อนการพัฒนา                
เชิงพื้นที่ได้ (Pitayarangsarit, Tosanguan& Sumalee, 2010; Krueathep et. al., 
2014; Sunanta, 2018) 

แต่อย่างไรก็ดี ในข้อเท็จจริงพบว่า อปท. จ านวนมากถูกจ ากัดขอบเขต
อ านาจหน้าที่ในการด าเนินงานหรือการจัดบริการสาธารณะ ท าให้ อปท. ไม่สามารถ
ด าเนินงานได้อย่างคล่องตัวและ/หรือไม่สามารถตอบสนองต่อการจัดการแก้ไขปัญหาให้
ประชาชนได้อย่างรวดเร็วดังที ่ควรจะเป็น อาทิ การจัดการโรคอุบัติใหม่ ภัยพิบัติ
สาธารณะ ปัญหาปากท้องและการประกอบอาชีพของประชาชน การจัดบริการ
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สาธารณะ หรือการลงทุนและการพัฒนาพื้นที่เพื ่อให้ก้าวทันต่อความคาดหวังของ
ประชาชนและต่อการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม ประชากร และเทคโนโลยี (The 
Committee on Local Administration, 2015; Thammasat University Research 
and Consultancy Institute, 2009; Bunthueng, 2020) ค าถามหลักในเรื่องนี้จึงอยู่
ที ่ว่า ความเป็นอิสระของท้องถิ่นมีปัญหาข้อจ ากัดประการใด การศึกษาถึงปัญหา
ข้อจ ากัดดังกล่าวมีประโยชน์ต่อการวิเคราะห์ท าความเข้าใจและก าหนดแนวทาง              
การจัดการที่เหมาะสมต่อไปในอนาคต 

บทความนี้จึงต้องการรวบรวมและน าเสนอประเด็นปัญหาความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่นไทยที่เกิดขึ้นในช่วงที่ผ่านมา โดยวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ อาทิ  การทบทวน
วรรณกรรมวิชาการ การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interviews) จากผู้เชี่ยวชาญ และ
การจ ัดประช ุมกล ุ ่มย ่อย (Focus groups)  ร ่วมก ับกล ุ ่มผ ู ้ ม ีส ่วนได ้ส ่ วนเสีย 
(Stakeholders) จากนั้นจึงด าเนินการวิเคราะห์เพื่อท าความเข้าใจเกี่ยวกับความหมาย
ของหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น และปัญหาข้อจ ากัดด้านความเป็นอิสระของ อปท. 
เพื่อประมวลเป็นแนวทางจัดการแก้ไขที่เหมาะสม พร้อมน าเสนอการอภิปรายผล
การศึกษาและข้อเสนอแนะ ตามล าดับ 
 
วรรณกรรมทางวิชาการ : ค านิยาม กรอบกฎหมายที่เกี่ยวข้อง และกรอบการวิจัย 

ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ Local autonomy มี
ความหมายหลายประการ อาทิ ความเป็นอิสระของ อปท. คือ สภาวะที่ อปท. มี
เสรีภาพในการใช้ดุลพินิจเพื่อการบริหารจัดการหรือการด าเนินงานด้านต่าง ๆ โดยไม่
ขัดต่ออ านาจหน้าท่ีและกรอบกฎหมาย โดยปลอดจากการแทรกแซงหรือควบคุมจากรัฐ
อย่างเบ็ดเสร็จหรือเกินความจ าเป็น (Shah, 2006) สภาวะเช่นนี้เชื่อว่าจะมีส่วนกระตุ้น
ให้ อปท. ปฏิบัติงานโดยค านึงถึงผลส าเร็จ (Result) เนื่องจากปลอดจากกรอบกฎหมาย
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หรือการควบคุมที่เกินจ าเป็น อันจะมีส่วนสนับสนุนให้ อปท. ปฏิบัติงานอย่างรับผิดชอบ
และตรวจสอบได้ (Shah, 2006; Bahl, 1999) 

Wolman et al. (2008) และ Wolman et al. (2010) เห็นว่า ความเป็น
อิสระของท้องถิ่นหมายถึงระบบการปกครองที่สนับสนุนให้ อปท. มีบทบาทหลักในทาง
เศรษฐกิจและสังคม มีดุลพินิจในการก าหนดนโยบายว่าควรด าเนินการในเรื ่องใด            
มีศักยภาพที่จะด าเนินภารกิจต่าง ๆ เหล่านั้น และ อปท. จะต้องไม่ถูกจ ากัดขอบเขต
หรือแทรกแซงการด าเนินงานโดยหน่วยงานรัฐ Keuffer (2016) เห็นว่าความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่น หมายถึง ความสามารถของท้องถิ่นในการตัดสินใจเกี่ยวกับงานบริการ
สาธารณะ โดยปราศจากการแทรกแซงของรัฐบาลกลาง ซึ่งควรมีองค์ประกอบที่ส าคัญ
ได้แก ่ ความเป็นอิสระทางกฎหมาย ความสามารถในการใช ้ด ุลพิน ิจต ัดสินใจ                     
ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายการบริการสาธารณะ ความเป็นอิสระทาง               
การคลังและการจัดการองค์กร การไม่ถูกแทรกแซงจากรัฐ และการเข้าถึงการตัดสินใจ
ในระดับชาติโดยท้องถิ่น 

ส าหรับกฎบัตรแห่งประชาคมยุโรปเพื่อส่งเสริมการปกครองตนเองของ
ท้องถิ่น ค.ศ. 1985 (European Charter of Local Self-Government) มองว่าความ
เป็นอิสระของท้องถิ่น คือ การรับรองถึงอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เพียงพอส าหรับการตัดสินใจในการท าภารกิจของตนเอง สามารถเลือกวิธีการ
ปฏิบัติงานได้อย่างกว้างขวางเพื่อให้ท างานได้ลุล่วง และมีทรัพยากรเพื่อการปฏิบัติงาน
ต่าง ๆ อย่างเพียงพอ โดยที่รัฐจะต้องสนับสนุนความเป็นอิสระของท้องถิ่นอย่างแท้จริง 
เช่น มีกรอบกฎหมายรับรองสถานภาพและความเป็นอิสระของท้องถิ่น วางกรอบ
ภารกิจหน้าที่และขอบเขตอ านาจของท้องถิ่นที่เหมาะสม ก าหนดโครงสร้างการบริหาร
จัดการ วิธีได้มาซึ่งทรัพยากรในการท างาน วิธีปฏิบัติงาน การก ากับดูแลท้องถิ่น และ
การให้ความคุ้มครองทางกฎหมายแก่ท้องถิ่น เป็นต้น (Ladner et. al., 2019) 



วารสารรัฐศาสตรพ์ิจาร 
ปีที่ 11 ฉบบัที่ 21 

 
 

127 

จากแง่มุมเหล่านี้ ผู้เขียนประมวลว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่น คือ การให้
ความส าคัญและการรับรองอ านาจตัดสินใจของประชาชน ผ่านกลไกการเมืองการ
ปกครองท้องถิ่น มาตรการทางกฎหมาย และกลไกเชิงสถาบันที่จะสนับสนุนให้ อปท. 
สามารถปฏิบัติภารกิจและหน้าที ่รับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน โดยที่ อปท. 
สามารถก าหนดวิธีบริหารจัดการ การจัดโครงสร้างองค์กร วิธีการได้มาซึ่งทรัพยากร
บุคคล ทรัพยากรการเงินการคลัง วิธีการน าไปใช้ และสามารถควบคุมผลส าเร็จจากการ
ท างานได้ โดยที่รัฐสนับสนุนและก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็น 

ทั้งนี้ กรอบรัฐธรรมนูญของไทยและกฎหมายที่เกี่ยวข้องก็ได้วางรากฐาน
เพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระให้แก่ท้องถิ ่นพอสมควร อาทิ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 
มาตรา 284 กล่าวว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระใน     
การก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและ              
การคลัง และมีอ านาจหน้าที ่ของตนเอง โดยเฉพาะการก าหนดอ านาจและหน้าที่
ระหว่างรัฐกับ อปท. และระหว่าง อปท. ด้วยกันเองให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
โดยค านึงถึงการกระจายอ านาจเพิ่มขึ้นให้แก่ท้องถิ่นเป็นส าคัญ ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าว
น ามาซึ่งการวางมาตรการส าคัญในการส่งเสริมความเป็นอิสระของท้องถิ่นผ่าน พ.ร.บ. 
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และแผนการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นหลายฉบับตามมา 

ส่วนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 281, 282 และ 283 ได้วางหลักความ
เป็นอิสระของท้องถิ่นไว้หลายประการ อาทิ มาตรา 281 มีเนื้อหาโดยสรุปว่า รัฐจะต้อง
ให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่น และส่งเสริมให้ อปท. เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการ
สาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่ มาตรา 282 บัญญัติว่า 
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การก ากับดูแล อปท. ต้องท าเท่าที่จ าเป็นและมีหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่ชัดเจน
สอดคล้องและเหมาะสมกับรูปแบบของ อปท.  ในขณะเดียวกัน และมาตรา 283 
ก าหนดว่า อปท. มีอ านาจหน้าที่โดยทั่วไปในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชน และมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การจัดบริการ
สาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง....
โดย อปท. ย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุนให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้
โดยอิสระและตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถิ ่นได้อย ่างมี
ประสิทธิภาพ  

ปัจจุบัน รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 250 ระบุว่า อปท. มีหน้าที่และ
อ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพื ่อประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั ่งยืน โดยที่รัฐจะต้องตรากฎหมาย
กระจายหน้าที่และอ านาจ งบประมาณและบุคลากร การจัดบริการสาธารณะให้แก่
ท้องถิ่น และให้มีรายได้เพียงพอต่อการปฏิบัติงาน ซึ่งรัฐจะต้องให้อิสระแก่ อปท. ใน
การบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา 
และการเงินและการคลัง และรัฐจะก ากับดูแลท้องถิ ่นเท่าที ่จ าเป็น เพื ่อคุ ้มครอง
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ ่นหรือเพื ่อประโยชน์ของประเทศในภาพรวม                   
การป้องกันการทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพของท้องถิ่น 

อย่างไรก็ดี แม้จะมีกรอบรัฐธรรมนูญถึง 3 ฉบับที่ต้องการส่งเสริมให้เกิด
ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่น แต่ปัจจุบันยังไม่ปรากฏชัดว่าหน่วยงานรัฐที่เกี่ยวข้องเร่ง
ผลักดันนโยบายหรือเร่งพัฒนากลไกเชิงปฏิบัติการอย่างจริงจัง เพื่อส่งเสริมความเป็น
อิสระให้แก่ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ และก็ยังไม่ปรากฏว่ามีมาตรการใน
เชิงรุกเพื่อป้องกันปัญหาที่หน่วยงานรัฐแทรกแซงการท างานของท้องถิ่น หรือป้องกันมิ
ให้เกิดการก ากับดูแลที่มากเกินควร จนละเมิดต่อหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น 
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( Thammasat University Research and Consultancy Institute, 2009; 
Krueathep et. al., 2014; Bunthueng, 2020) การศึกษาปัญหาข้อจ ากัดความเป็น
อิสระของท้องถิ่นให้รอบด้านจึงมีความส าคัญ และจึงเป็นที่มาของการวิจัยนี้  
 ในช่วงที่ผ่านมา นักวิชาการได้ศึกษาเกี ่ยวกับปัญหาความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นในไทยไว้จ านวนหนึ่ง แต่ส่วนใหญ่เป็นการอธิบายสถานการณ์ข้อจ ากัดเฉพาะ
ด้าน ไม่สะท้อนบริบทของท้องถิ่นที่เปลี่ยนแปลงไปในปัจจุบัน ท าให้งานวิชาการก่อน
หน้านี้ขาดการรวบรวมประเด็นปัญหาดังกล่าวให้ครอบคลุม นอกจากนี้ งานเขียนก่อนนี้
ยังขาดการวิเคราะห์คุณลักษณะหรือสาเหตุของปัญหาไว้อย่างเป็นระบบ จึงส่งผลให้
การสังเคราะห์แนวทางแก้ไขหรือข้อเสนอแนะเชิงนโยบายมีข้อจ ากัดพอสมควร งาน
เหล่านี้จ าแนกได้ 5 กลุ่มดังนี้  
 (1) กลุ่มปัญหาการด าเนินภารกิจบริการสาธารณะของท้องถิ่น ได้แก่ งานของ 
จร ัส ส ุวรรณมาลา (Suwanmala, 1999)  สถาบ ันว ิจ ัยและให ้ค  าปร ึกษาแห่ง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (Thammasat University Research and Consultancy 
Institute, 2009) วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (Krueathep et. al., 2014) ณัฐกร  
วิทิตานนท์ (Vititanon, 2021) และฤทธิภัฎ กัลยาณภัทรศิษฏ์ และณัฐกร วิทิตานนท์ 
(Kallayanapattharasit & Vititanon, 2020) ซึ่งพบความซ ้าซ้อนในการท าหน้าที่ของ 
อปท. โดยหน่วยงานรัฐทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค จนท าให้เกิดความสูญเสียในเชิง
ทรัพยากร และท้องถิ่นขาดอิสระในการด าเนินงาน นอกจากนี้ยังมีการมอบหมายจาก
ส่วนราชการต่าง ๆ ให้ อปท. ด าเนินภารกิจการจัดการขยะเปียก การพาเด็กนักเรียนไป
ชมภาพยนต์ หรือการจัดการผังเมือง ซึ่งได้ก าหนดแนวปฏิบัติที่เคร่งครั ดให้ท้องถิ่น              
ท าตาม ไม่สอดคล้องกับบริบทของพื้นที่ และไม่ให้อิสระแก่ท้องถิ่นในการเลือกวิธี
ปฏิบัติงานที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนด  
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(2) กลุ่มปัญหาเกี่ยวกับความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น ซึ่ง
เกิดจากการที่รัฐมิได้ให้อิสระตามควรแก่ อปท. ในการบริหารงานบุคคล แต่ก าหนดให้
เป็นอ านาจของคณะกรรมการกลาง ซึ่งมีอยู่หลายชุดตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารงาน
บุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 นอกจากนี้ ยังเกิดปรากฏการณ์การดึงอ านาจกลับสู่
ส่วนกลาง (กระทรวงมหาดไทย) ในการจัดการสอบแข่งขัน บรรจุ และแต่งตั้งบุคลากร
ท้องถิ่น ตามค าสั่ง คสช. ที่ 8/2560 ท าให้เกิดปัญหาคอขวดในการบรรจุและแต่งตั้ง
ข้าราชการท้องถิ่นอย่างมาก 

(3) กลุ่มปัญหาเกี่ยวกับความเป็นอิสระทางการคลังท้องถิ่น เช่น งานเขียน
ของ วีระศักดิ ์ เครือเทพ (Krueathep, 2019) และ อริย์ธัช บุญถึง (Bunthueng, 
2020) ชี้ว่ากฎระเบียบทางการเงินการคลังท้องถิ่น และแนวปฏิบัติในการตีความแนว
ทางการใช้เง ินของท้องถิ ่น และการตรวจสอบต่าง ๆ  ที ่เป็นไปอย่างเข้มงวด ไม่
สอดคล้องกับบริบทพื้นที่ และบ่อยครั้งมีการตีความเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นที่
บ ิดเบือนไปจากเจตนารมณ์และบทบัญญัต ิของกฎหมาย ท าให้ อปท. ใช ้จ ่าย
งบประมาณได้อย่างจ ากัด ไม่ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาของประชาชน และท าให้ 
อปท. ขาดความคล่องตัวในการเบิกจ่ายเงินงบประมาณ ก่อให้เกิดเงินสะสมค้างท่อ
จ านวนมาก และน าไปสู่ความสูญเสียโอกาสในการน าเงินไปใช้ประโยชน์ในการพัฒนา
ท้องถิ่นอย่างทันการณ์ 

(4) กลุ่มปัญหาเกี่ยวกับกฎหมายหรือขอบเขตอ านาจหน้าที่ในการท างาน เช่น 
งานเขียนของ สมคิด เลิศไพฑูรย์ (Lerdpaithoon, 2021) นันทวัฒน์ บรมานนท์ 
(Boramanand, 2011) หรือ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 46/2549 
ต่างสะท้อนว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระโดยผลของรัฐธรรมนูญ แต่
ทว่าหน่วยงานภาครัฐจ านวนมากมิได้ให้อ านาจหรือตรากฎระเบียบรองรับการใช้อ านาจ
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ของ อปท. ในการปฏิบัติงานและ/หรือในการตัดสินใจอย่างเพียงพอ หรือไม่ตรา
ระเบียบการเบิกจ่ายเงินรองรับการด าเนินงานของ อปท.  
 (5) กลุ่มปัญหาเกี่ยวกับการขาดมาตรการหรือกลไกสนับสนุนจากภาครัฐ 
เพื ่อให้เกิดความเป็นอิสระของท้องถิ ่น ดังเช่น งานเขียนของ บูชิตา ไวทยานนท์ 
(Vaidhayanond, 2021) ซึ่งได้วิเคราะห์ข้อเสนอการปฏิรูปประเทศด้านการปกครอง
ท้องถิ่นของรัฐบาลคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ด าเนินการผ่านสภาปฏิรูป
แห่งชาติ (สปช.) และสภาขับเคลื ่อนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) พบว่ามิได้สร้าง                   
การเปลี่ยนแปลงในทางบวกที่มีผลต่อความเป็นอิสระของท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรม              
แต่กลับจ ากัดขอบเขตพื้นที่ด าเนินงานและอ านาจตัดสินใจของท้องถิ่นมากกว่าที่ควรเป็น 
 จากวรรณกรรมทางวิชาการข้างต้น ผู ้เขียนเห็นว่างานเขียนส่วนใหญ่คือ               
การอธิบายปัญหาความเป็นอิสระของท้องถิ่นเฉพาะด้านตามแต่ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้น 
ซึ่งยังไม่สะท้อนภาพรวมของปัญหาความเป็นอิสระของท้องถิ่นมากนัก และยังขาด             
การวิเคราะห์เชิงลึกเพื่อให้สะท้อนถึงคุณลักษณะและแกนกลางที่เป็นสาเหตุของปัญหา
อย่างแท้จริง ท าให้ข้อเสนอแนะในช่วงที่ผ่านมามีลักษณะแยกส่วนและอาจไม่สามารถ
จัดการแก้ไขปัญหาได้ตรงประเด็นนัก ในงานนี้ ผู้เขียนจึงพยายามศึกษาอย่างเป็นองค์
รวมตามกรอบคิดหลักในแผนภาพที่ 1 โดยใช้ข้อมูลหลายส่วน ทั้งข้อมูลเอกสาร ข้อมูล
เชิงประจักษ์ และมุมมองของผู้เขี ่ยวชาญและผู ้มีส่วนได้ส่วนเสีย (รายละเอียดจะ
น าเสนอต่อไป) เพื่อให้เข้าใจสถานการณ์เกี่ยวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่น ทั้งในภาพ
ลึกและในภาพกว้าง ต่อจากนั้นจึงด าเนินการวิเคราะห์ข้อมูลในด้านต่าง ๆ ทั้งในด้าน
ความหมาย ความส าคัญ และคุณลักษณะที่ส าคัญของปัญหา และประมวลเป็นแนวทาง
ในการจัดการปัญหาดังกล่าวต่อไป 
 
แผนภาพที่ 1 กรอบคิดหลักในการวิจัย 
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ที่มา : ประมวลโดยผู้เขียน 
 
ระเบียบวิธีการศึกษา 

การวิจัยครั้งนี้ใช้วิธีเชิงคุณภาพ (Qualitative methods) ประกอบไปด้วย
การทบทวนเอกสารและข้อมูลเชิงประจักษ์ การสัมภาษณ์กลุ่มผู้เชี่ยวชาญ ( In-depth 
interviews) แบบมีโครงสร้าง จ านวน 17 ท่าน ซึ่งประกอบไปด้วย ผู้เชี่ยวชาญด้านการ
ปกครองท้องถิ่น (4 ท่าน) ผู้บริหารท้องถิ่นฝ่ายการเมือง (3 ท่าน) ข้าราชการท้องถิ่น  
(3 ท่าน) ภาคประชาสังคมและผู้เชี ่ยวชาญด้านการจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่น                
(7 ท่าน) (รายชื่อแสดงดังภาคผนวก) และการประชุมกลุ่มย่อยกับกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วน
เสีย (Stakeholders’ focus groups) จ านวน 5 ครั้ง ระหว่างเดือนสิงหาคม - กันยายน 
2565 ประกอบไปด้วยผู้เข้าร่วมจ านวน 56 ท่าน ได้แก่ ผู ้บริหาร อปท. ผู ้แทนส่วน
ราชการ นักวิชาการ และภาคประชาสังคม ดังแสดงในตารางที่ 1  
 
 
ตารางที่ 1 จ านวนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ร่วมประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์
จ านวน 5 ครั้ง 
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ภูมิภาค 

จ านวนผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 

รวม ผู้บริหาร 
อปท. 

ส่วน
ราชการ 

นักวิชาการ ภาค
ประชา
สังคม 

เหนือ 11 5 - 4 2 

กลาง 22 6 13 2 1 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 15 9 - 3 3 

ใต้ 8 5 - 2 1 

รวม 56 25 13 11 7 
ที่มา : ประมวลโดยคณะผู้วิจัยจากการประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์จ านวน 5 ครั้ง 

 
เมื่อได้ด าเนินการสัมภาษณ์เชิงลึกจากกลุ่มผู้เชี ่ยวชาญ และจากการจัด

ประชุมกลุ่มย่อยครบถ้วนแล้ว ผู้เขียนจึงได้น าเนื้อหามาวิเคราะห์เชิงลึก (Content 
analysis) เพื ่อสังเคราะห์ความหมายและความส าคัญของหลักความเป็นอิสระของ
ท้องถิ ่น จ าแนกกลุ ่มหรือประเภทของปัญหาข้อจ ากัดของความเป็นอิสระ และ
ผลกระทบที่เกิดขึ้น และประมวลคุณลักษณะ พร้อมหลักคิดหรือความรู้ความเข้าใจทาง
วิชาการในเชิงลึก ดังมีรายละเอียดของเนื้อหาที่จะน าเสนอต่อไป 
 
ผลการศึกษา 

ผลการวิเคราะห์เนื้อหาเชิงลึก (Content analysis) จากการสัมภาษณ์กลุ่ม
ผู้เชี่ยวชาญและการจัดประชุมกลุ่มย่อยร่วมกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับประเด็นความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) สามารถจ าแนกได้เป็น 2 ประเด็นที่
ส  าคัญ ได้แก่ ความหมายและความส าคัญของความเป็นอิสระของท้องถิ ่น และ
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คุณลักษณะของปัญหาข้อจ ากัดด้านความเป็นอิสระของท้องถิ ่นในปัจจุบัน ดังมี
รายละเอียดต่อไปนี้ 
ความหมายและความส าคัญของหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น 

จากการวิเคราะห์มุมมองของกลุ่มผู้เชี่ยวชาญและผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย พบว่า
มีการให้ความหมายความเป็นอิสระของท้องถิ ่นได้ใน 2 ลักษณะ ลักษณะแรกเป็น             
การมองในมิติการก าหนดนโยบายและการตัดสินใจของ อปท. ที่ต้องรับผิดชอบต่อ
ประชาชนและต่อสภาท้องถิ่น อาทิ กลุ่มผู้บริหารท้องถิ่น ได้แก่ นายกิตติชัย เอ่งฉ้วน 
รองนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดกระบี่ และอดีตรองเลขาธิการสมาคมองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดแห่งประเทศไทย มองว่า “....อปท. ที ่เป็นอิสระคือ อปท. มี
ความสามารถในการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน เนื่องจากเป็นหน่วยงาน
ที่ใกล้ชิดกับประชาชน จะรับรู้ปัญหาและความเดือดร้อนของประชาชนได้ดี นอกจากนี้ 
กลไกการเลือกตั้งท าให้ อปท. ต้องตอบสนองต่อประชาชนอย่างเต็มที่ ดังนั้น อปท. ต้อง
ไม่ท างานเพียงเฉพาะสิ่งที่ส่วนกลางบอก และต้องไม่ถูกบีบบังคับโดยกฎหมายหรือ
ระเบียบต่าง ๆ....” (สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 12 พฤษภาคม 2565) 

ส่วนนายปราโมทย์ เพชรรัตน์ นายกองค์การบริหารส่วนต าบลปากแพรก 
จังหวัดสุราษฎร์ธานี และเลขาธิการสมาคมองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งประเทศไทย 
เห็นว่า “....อปท. จะต้องมีความเป็นตัวของตัวเองในการก าหนดนโยบาย เป็นหน่วยงาน
หลักในการก าหนดทิศทางการวางแผนและการพัฒนาพื้นที่ของตนเอง แน่นอนว่า   
ความเป็นอิสระมิได้หมายความว่า อปท. ท าเองได้ทุกเรื่อง แต่จะต้องมีกฎหมายระบุ
ขอบเขตหน้าที่ให้ชัด โดยไม่ต้องมาตีความในภายหลังว่า อปท. ท าอะไรได้ อะไรท าไม่ได้
......” (สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 16 พฤษภาคม 2565) และนายสุริยา ยีขุน 
นายกเทศมนตรีต าบลปริก จังหวัดสงขลา และกรรมการสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่ง
ประเทศไทย เห็นว่า “... อปท. มาจากการเลือกตั้ง มีการแถลงนโยบายต่อสภาท้องถิ่น



วารสารรัฐศาสตรพ์ิจาร 
ปีที่ 11 ฉบบัที่ 21 

 
 

135 

และประชาชน รัฐจึงต้องให้อิสระแก่ อปท. ท างานได้ตามนโยบายที่ก าหนด ไม่มีข้อ
กฎหมายที่ก าหนดจากส่วนกลาง จนท าให้ อปท. ท างานไม่เป็นอิสระ ตอบสนอง
ประโยชน์ของพี่น้องประชาชนไม่ได้...” (ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์, วันที่              
30 สิงหาคม 2565) 

ลักษณะที่สอง เป็นความเป็นอิสระในด้านอ านาจหน้าที่และกรอบกฎหมาย
เพื่อให้สามารถท างานได้ โดยไม่ถูกแทรกแซงจากหน่วยงานรัฐและการก ากับดูแลที่ไม่
เหมาะสม ดังเช่น กลุ่มข้าราชการท้องถิ่น ได้แก่ นายพิพัฒน์ วรสิทธิด ารง ปลัดเทศบาล
ต าบลสารภี จังหวัดเชียงใหม่ และนายกสมาคมข้าราชการส่วนท้องถิ่นแห่งประเทศไทย 
เห็นว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่น คือ “...การที่ท้องถิ่นสามารถคิดและลงมือท าอะไร
อันเป็นประโยชน์ต่อประชาชนได้ โดยไม่ขัดกับหลักการสากลในการปกครองท้องถิ่น 
และอยู ่ภายใต้กรอบรัฐธรรมนูญ ซึ ่งจะต้อง (1) มีกฎหมายให้อ านาจแก่ท้องถิ่น                  
(2) อปท. ท าภารกิจที่ไม่ขัดต่อความมั่นคงของประเทศ (3) อปท. มีงบประมาณและ
บุคลากรท างานได้อย่างเพียงพอ (4) อปท. บริหารจัดการได้เป็นอิสระ ภายใต้การก ากับ
ดูแลที่เหมาะสม โดยที่รัฐส่วนกลางไม่ก้าวล่วงการใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมายของ 
อปท. และ (5) การตรวจสอบ อปท. ต้องมุ่งเรื่องการป้องกันทุจริต ไม่ใช่ตรวจสอบ                
การใช้ดุลพินิจของ อปท. ที่มีกฎหมายให้อ านาจไว้แล้ว .....”  (สัมภาษณ์แบบตัวบุคคล,  
วันที่ 20 พฤษภาคม 2565)  

ส่วนนายบรรณ แก้วฉ ่า หัวหน้างานนิติการ อบจ.พระนครศรีอยุธยา                 
ให้ความเห็นว่า “....อปท. ที่เป็นอิสระควรบริหารจัดการเพื่อให้งบประมาณและอ านาจ
อยู่กับประชาชน ประชาชนสามารถใช้อ านาจเลือกผู้น าท้องถิ่นผ่านกลไกการเลือกตั้ง 
เพื่อไปท าหน้าที่จัดสรรทรัพยากรของ อปท. ให้ตอบสนองต่อความต้องการของพวกเขา 
ความเป็นอิสระโดยนัยนี้ คือ อปท. ต้องสามารถท าหน้าที่ตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนได้เป็นส าคัญ และมีกลไกป้องกันการใช้อ านาจจากหน่วยราชการ
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ส่วนกลางในการเข้าครอบง าท้องถิ ่น จนท าให้ อปท. ขาดความเป็นอิสระ .....” 
(สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 16 พฤษภาคม 2565) 

ส าหรับกลุ่มความคิดเห็นที่สาม ได้แก่ ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ และ
ส่วนราชการ มองว่าท้องถิ่นที่เป็นอิสระเป็นเครื่องมือส าคัญที่จะน าไปสู่การพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชน และการจัดบริการสาธารณะต่าง ๆ ที ่ด ีขึ ้น ดังเช่น                
นายไมตรี จงไกรจักร ผู้จัดการมูลนิธิชุมชนไทย ให้ความเห็นว่า “....ความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นเป็นเรื่องส าคัญ เพราะ อปท. ทุกวันนี้เน้นเรื่องคุณภาพชีวิตของประชาชน แ ต่
ข้อจ ากัดที่พบบ่อยมากคือ เมื่อ อปท. ท าแผนและข้อบัญญัติงบประมาณแล้ว ต้องไปขอ
อนุมัติจากนายอ าเภอเพื ่อเห็นชอบ แบบนี้น่าจะเรียกว่าไม่เป็นอิสระ และถ้าหาก
ราชการไม่มีหนังสือสั่งการลงมา นายอ าเภอจะรู้สึกว่าแผนท้องถิ่นไม่สอดคล้องกับ
นโยบายรัฐ และไม่อนุมัติข้อบัญญัติท้องถิ ่น ทั ้ง ๆ ที่โครงการต่าง ๆ ในข้อบัญญัติ
งบประมาณนั้นเป็นประโยชน์กับประชาชน แบบนี้เท่ากับว่าท้องถิ่นไม่มีอิสระที่จะ
ท างานพัฒนาในพื้นที่ตนเองให้กับประชาชน....” (ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์, 
วันที่ 30 สิงหาคม 2565) 

ส่วนนายแพทย์วัฒนชัย อึ้งเจริญวัฒนา นายแพทย์ช านาญการพิเศษ และ
อดีตรองผู้อ านวยการโรงพยาบาลสรรพสิทธิประสงค์ จังหวัดอุบลราชธานี มองว่า “....
ความเป็นอิสระของท้องถิ ่น คือ การให้ อปท. จัดการตนเองได้ครอบคลุมภารกิจ                
การให้บริการสาธารณะพื้นฐาน ซึ่งสอดคล้องกับแนวทางที่เกิดขึ้นในหลาย ๆ ประเทศ 
และ อปท. ต้องไม่ท าภารกิจของรัฐส่วนกลาง อาทิ การต่างประเทศ หรือเรื่องความ
มั ่นคง . . . .” (ส ัมภาษณ์ผ ่านระบบออนไลน ์ , ว ันท ี ่  29 พฤษภาคม 2565) และ                        
รองศาสตราจารย์ ดร.อภิวัฒน์ รัตนวราหะ นักวิชาการด้านผังเมือง คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เห็นว่า “.....ความเป็นอิสระของท้องถิ่นหมายถึงความเป็น
อิสระจากการถูกควบคุมที่มากเกินไปจากรัฐ จนท าให้ อปท. ไม่สามารถท าหน้าที่แก้ไข
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ปัญหาของประชาชนได้เต็มที่ ทั้งนี้ ความเป็นอิสระของ อปท. มิได้หมายถึงการมีอิสระ
โดยไม่มีขอบเขต ไม่ใช่การแยกเป็นรัฐอิสระ และไม่ใช่ความเป็นอิสระต่อประชาชน แต่ 
อปท. จะต้องท างานในชุมชน ปรับวิธีการท างานให้เข้ากับบริบทแวดล้อม ต้องฟังเสียง 
ฟังข้อมูล และตอบสนองต่อประชาชน ต่อกลุ่มผลประโยชน์ ต่อภาคประชาสังคม และ
ต่อการตรวจสอบ...” (สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 28 พฤษภาคม 2565)  

จากความหมายเกี่ยวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่นที่ประมวลจากมุมมอง
ของผ ู ้ท ี ่ เก ี ่ ยวข ้องข ้างต ้น ผ ู ้ เข ียนสามารถส ัง เคราะห ์ค ุณล ักษณะร ่วมกัน 
(Commonality) เกี่ยวกับหลักความเป็นอิสระของ อปท. ได้แก่ “ความสามารถของ 
อปท.  ในการจ ั ดท  านโยบายเพ ื ่ อพ ัฒนาพ ื ้ นที่  (Policy initiation)”   และ 
“ความสามารถในการตอบสนองต่อประชาชน (Responsiveness)” โดยที่ อปท. 
สามารถ “เลือก” ที่จะท าหรือไม่ท าอะไรได้โดยอิสระ (Decision-making) โดยค านึงถึง
ความต้องการของประชาชนเป็นส าคัญ และมี “กรอบกฎหมาย” ที่รองรับขอบเขต
อ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบของ อปท. ไว้อย่างเหมาะสม เพื่อให้ อปท. สามารถ
ดูแลคุณภาพชีว ิตของประชาชนได้ โดยที ่ร ัฐหรือส ่วนราชการ “ ไม่ก ้าวล่วง”                         
การใช้อ านาจดุลพินิจของ อปท. ที่ใช้โดยสุจริตและอยู่ภายใต้กรอบกฎหมาย (Legal 
immunity) 
คุณลักษณะของปัญหาข้อจ ากัดด้านความเป็นอิสระของท้องถิ่น 

จากการประมวลข้อมูลและความคิดเห็นจากหลายฝ่ายพบข้อสรุปร่วมกันว่า 
ท้องถิ่นไทยในปัจจุบันยังมีความเป็นอิสระไม่มากนัก ซึ่งส่วนใหญ่ อปท. สามารถท างาน
ได้คล่องตัวใน “งานประจ าพื้นฐาน” ทั่วไป แต่หากเป็นงานในเชิงพัฒนาหรือ “งาน
นวัตกรรมหรือการริเริ ่มใหม่ ๆ” แล้วนั ้น อปท. จะมีข้อจ ากัดอย่างมาก ดังเช่น              
นายพงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีนครยะลา จังหวัดยะลา และอดีตนายก
สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย อธิบายว่า “.....หากเป็นการด าเนินงานปกติ
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ทั่วไปของ อปท. (Routine) เรื่องความเป็นอิสระมิได้สร้างข้อจ ากัดใด ๆ มากนัก แต่
หากเป็นงานริ่เริ่มใหม่ งานนวัตกรรมที่ต้องปรับเปลี่ยนตามบริบทแวดล้อม หรืองานที่
ต้องดูแลประชาชนในลักษณะของปัจเจกบุคคลเฉพาะราย จะเป็นเรื่องที่กฎหมายหรือ
ระเบียบต่าง ๆ ไม่เคยวางแนวปฏิบัติมาก่อน กรณีเช่นนี้จะท าให้การด าเนินงานของ
ท้องถิ่นค่อนข้างมีข้อจ ากัด และฉุดรั้งนวัตกรรมของท้องถิ่นอย่างมาก ......” (สัมภาษณ์
ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 28 พฤษภาคม 2565) 

ท านองเดียวกัน นายกนกศักดิ์ ดวงแก้วเรือน แกนน าภาคประชาสังคม และ
อดีตนายกองค์การบริหารส่วนต าบลแม่ทา จังหวัดเชียงใหม่ ให้ความเห็นในเรื่องนี้ว่า 
“.....เป็นความอิสระที่ล้าสมัย คือ อปท. ท างานได้ภายใต้สิ่งที่เกิดขึ้นแล้ว มีระเบียบ
รองรับ หรือเป็นการท างานตามนโยบายหรือการคิดสั ่งการจากส่วนกลางได้ แต่            
ความเป็นอิสระที่แท้จริง คือท างานในเรื่องของอนาคต หรืองานเชิงป้องกันปัญหา เช่น 
การป้องกันภัยพิบัติ ท้องถิ ่นจะท าอะไรไม่ค่อยได้ ไม่มีกฎระเบียบรองรับ จึงเป็น               
เรื่องยากที่ท้องถิ่นจะผลิตนโยบายเพื่อให้ส่วนกลางยอมรับ และน าไปใช้เพื่อการแก้ไข
ปัญหา.....” (ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 7 กันยายน 2565) 

ส่วนรายงานสรุปผลการหารือระหว่างคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก ่องค ์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น และคณะกรรมาธิการการกระจายอ านาจ                         
การปกครองท้องถิ่น และการบริหารราชการรูปแบบพิเศษ สภาผู้แทนราษฎร วันที่    
25 พฤศจ ิกายน 2562 และคณะกรรมาธ ิการปกครองท ้องถ ิ ่น ว ุฒ ิสภา ว ันที่                       
22 ธันวาคม 2562 ได้ประมวลปัญหาด้านความเป็นอิสระของท้องถิ่นไว้ดังนี้ (Office of 
the Decentralization to the Local Government Organization Committee, 
2020, pp.88 - 94) (1) การให้บริการต่าง ๆ ของ อปท. ไม่สามารถท าได้โดยอิสระ แต่
ต้องอยู่ภายใต้กรอบวิธีปฏิบัติของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ซึ่งส่วนใหญ่ อปท. จะต้องปฏิบัติ
ตามระเบียบและหนังสือสั่งการของกระทรวงมหาดไทย (2) การใช้จ่ายเงินของ อปท. 
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ต้องมีระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนด แต่กระทรวงมหาดไทยยังไม่สามารถออก
ระเบียบให้ครอบคลุมได้ทุกเรื ่อง ท าให้ขาดความเป็นอิสระในการเบิกจ่าย และ                     
(3) การตรวจสอบการท างานมีความเข้มงวดเกินไป ส่งผลให้ อปท. ไม่สามารถท างานได้
โดยอิสระ และไม่กล้าที่จะด าเนินโครงการใด ๆ ที่เกิดประโยชน์ต่อประชาชนในท้องถิ่น 

นอกจากนี้แล้ว เมื ่อพิจารณาเป็น “รายภารกิจ (Function)” ที ่ อปท. 
ด าเนินการหรือดูแลรับผิดชอบ ก็จะพบปัญหาข้อจ ากัดด้านความเป็นอิสระเช่นกัน               
ดังสามารถจ าแนกเป็น 11 ประเด็นดังนี้ 

(1) การจัดการพื้นที่ที่ทับซ้อนกับเขตป่าไม้ อุทยาน หรือน่านน ้า  “.....
ส่วนราชการจะมีอ านาจตามกฎหมาย เขาก็จะบริหารจัดการตามกฎหมายของเขา ไม่ให้
ใครเข้าไปยุ่งเกี่ยว ส่วนท้องถิ่นท างานเชิงพื้นที่ ถ้าต้องพัฒนาเส้นทาง ถนน หรือการ
ดูแลประชาชนในพื้นที่เหล่านี้ ส่วนราชการจะไม่สนใจชาวบ้านหรือ อปท. จึงท าให้ 
อปท. ดูแลประชาชนในพื้นที่เหล่านี้ไม่ได้เต็มที่ ....” (นายปราโมทย์ เพชรรัตน์, นายก
องค์การบริหารส่วนต าบลปากแพรก จังหวัดสุราษฎร์ธานี, สัมภาษณ์ผ่านระบบ
ออนไลน์, วันที่ 16 พฤษภาคม 2565) 

(2) การจัดการสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ ดร.พิรียุตม์ วรรณพฤกษ์ 
สถาบันสิ่งแวดล้อมไทย ยกตัวอย่างความไม่เป็นอิสระของท้องถิ่นหลายประการ อาทิ 
“....การจัดการขยะของท้องถิ่นในช่วงหลังนี ้มีการรวมอ านาจและดูแลสั ่งการโดย
กระทรวงมหาดไทย เช่น การก าหนด Cluster และสั่งให้ อปท. ต้องปฏิบัติตาม ท าให้
การจัดเส้นทางทิ้งขยะของหลาย อปท. สิ้นเปลืองเกินจ าเป็น หรือการสั่งการให้ อปท. 
หาถังขยะสามสี และต้องมีถังหมักเพื่อจัดการขยะเปียก ตัวแบบนี้ไม่เหมาะกับชุมชน
เมืองที่แต่ละบ้านไม่มีพื้นที่ หรือแม้แต่ในชุมชนชนบทที่จัดการขยะครัวเรือนได้เองอยู่
แล้ว การสั่งการแบบนี้ไม่ให้อิสระแก่ท้องถิ่นอย่างมากและสร้างความสิ้นเปลืองด้วย ....” 
(สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 19 พฤษภาคม 2565)  
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(3) การจัดการด้านสาธารณสุข พบว่ามีข้อจ ากัดเช่นกัน อาทิ กฎหมาย
ควบคุมโรค “....ให้อ านาจแก่ผู้บริหารท้องถิ่นทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายประจ าเป็นเจ้า
พนักงานตามกฎหมาย แต่ทว่ารัฐบาลจัดการเรื ่องนี ้เพียงล าพัง ไม่มีข้อมูลและ
งบประมาณสนับสนุนมาให้ท้องถิ่นเท่าที่ควร ทั้ง ๆ ที่ท้องถิ่นเป็นผู้ที่มีบทบาทหลักเป็น
ด่านหน้า ไม่ว่าจะเกี่ยวกับศูนย์พักคอยเพื่อสังเกตอาการ พื้นที่ส าหรับกักตัวเมื่อตรวจ
พบเชื้อ การจัดหาอาหารหรือเครื่องอุปโภคบริโภค ฯลฯ จะติดขัดระเบียบอย่างมาก 
ส่วนกลางรู ้ว่า อปท. เป็นผู ้ด าเนินการหลัก แต่อ านาจก็ไม่ได้มอบให้ อปท. และ
งบประมาณก็ไม่ให้มาตามสัดส่วนความรับผิดชอบที่เกิดขึ้น หรือแทบไม่มีจัดสรรเงินมา
ให้ อปท. เลย แต่จะเก็บไว้อยู่ที ่ สสจ. ทั้งหมด ....” (จ่าเอกอนันต์ พันธุ์บ้านแหลม,              
ปลัดองค์การบริหารส่วนต าบลบางขุนไทร, ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 
31 สิงหาคม 2565) 

(4) การศึกษา ศาสนา ประเพณี และวัฒนธรรม   นายสุร ิยา ยีขุน 
นายกเทศมนตรีต าบลปริก จังหวัดสงขลา มองว่า “....ท้องถิ่นแทบไม่มีความเป็นอิสระ
ในการด าเนินงาน เช่น เรามีสถานศึกษา แต่ต้องการขยายระดับชั้นการเรียน สร้างความ
ร่วมมือด้านการศึกษาและวัฒนธรรมกับต่างประเทศ แต่ก็ท าไม่ได้ในทันที ต้องขออนุมัติ
จากกระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงการต่างประเทศ และกระทรวงมหาดไทย ใช้เวลา
ราว 1-2 ปี ซึ่งนานเกินไป....” (นายสุริยา ยีขุน, ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์, 
วันที่ 30 สิงหาคม 2565) 

(5) การจัดการเมือง การคมนาคมและการขนส่ง เป็นอีกเรื่องที่ อปท. มี
ข้อจ ากัดในความเป็นอิสระ ซึ่งรองศาสตราจารย์ ดร.อภิวัฒน์ รัตนวราหะ นักวิชาการ
ด้านการผังเมือง คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เห็นว่า “...
ท้องถิ่นถูกครอบง าจากรัฐส่วนกลางมาก แม้จะมีภารกิจกระจายลงไปให้ท้องถิ่นแล้ว แต่
กลับไม่มีงบประมาณไปให้  อปท. จึงไม่มี Capacity ก็ท าให้ อปท. ท าการพัฒนาอะไร
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ได้ยาก เพราะเป็นภารกิจที่ใช้เงินจ านวนมาก.....”  (สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 
28 พฤษภาคม 2565)  

(6) การสร้างความสัมพันธ์กับเมืองพี่เมืองน้อง หรือการด าเนินการนอก
เขต อปท. เพื่อส่งเสริมการค้า การท่องเที่ยว การลงทุน การศึกษา ศาสนา และ
วัฒนธรรม ในด้านนี้ รศ.ดร.วิชัย กาญจนสุวรรณ รองนายกเทศมนตรีนครหาดใหญ่ 
กล่าวว่า “.....เทศบาลติดขัดในการสร้างความร่วมมือระหว่างเทศบาลกับเมืองพี่เมือง
น้องในอู่ฮั่น ประเทศจีน เพื่อขยายโอกาสในการลงทุนร่วมกัน แต่ต้องไปขออนุญาต
กระทรวงการต่างประเทศ เพราะกระทรวงมหาดไทยตีความว่า อปท. ไม่สามารถท า
เรื่องการต่างประเทศได้ ไม่มีระเบียบรองรับ ทั้ง ๆ ที่เรื่องนี้น่าจะเป็นประโยชน์กับพื้นที่
โดยตรง  เรื่องนี้น่าจะให้อิสระ อปท. ด าเนินการได้เลย.....” (ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบ
ออนไลน์, วันที่ 30 สิงหาคม 2565) 

(7) การพัฒนาด้านเศรษฐกิจดิจิทัล และเมืองอัจฉริยะ  (Smart City) 
ปัจจุบัน ท้องถิ่นจ านวนมากก าลังปรับตัวสู่สังคมดิจิทัล แต่ทว่างานเหล่านี้เป็นภารกิจ
ใหม่ที่ยังขาดกรอบกฎหมายรองรับ ท าให้มีข้อจ ากัด  ดังเช่นมุมมองของนายพงษ์ศักดิ์ 
ยิ ่งชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีนครยะลา ที่ว่า “.... เทศบาลต้องการพัฒนาระบบ
การเงินของชุมชน เพื่อท าหน้าที่เป็นตัวกลาง ( Intermediary) ในการลดภาระต้นทุน
ธุรกรรมทางการเงนิของประชาชน ไม่ให้เงินไหลออกไปภายนอกไปสูก่ลุม่ทุนหรือระบบ
ธนาคาร เช่น การท าระบบ e-Wallet ส าหรับระบบ “หลาดยะลา” หรือตลาดออนไลน์
ของเทศบาล จะลดค่าใช้จ่ายและป้องกันปัญหาการคดโกงในการซื้อขายสินค้ากันใน
ชุมชนได้ แบบนี ้ อปท. ควรเป็นตัวกลางไปจัดการ เปรียบเสมือนกับการท าการ
แทรกแซงกลไกตลาดที่แข่งขันไม่สมบูรณ์ (Market failure) แต่ก็ปรากฏว่าภารกิจ
เหล่านี้ไม่มีระเบียบรองรับ เทศบาลท าได้เรื่องคุณภาพชีวิตกับพัฒนาเศรษฐกิจทั่วไป
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เท่านั้น ท าให้เทศบาลไม่สามารถจัดการได้เต็มที่ ....” (สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, 
วันที่ 28 พฤษภาคม 2565) 

(8) ความเป็นอิสระด้านกฎหมาย เป็นอีกประเด็นที่ อปท. ประสบกับ
ข้อจ ากัดอย่างมาก โดยรวมถึง (1) กฎหมายพระราชบัญญัติ (กฎหมายของฝ่ายนิติ
บัญญัติ) ที่มิได้ให้อ านาจเต็มที่ในการด าเนินภารกิจของ อปท. และมีความทับซ้อน
ระหว่างการจัดการตามหน้าที่ (Function) และการจัดการเชิงพื้นที่ (Area-based) (2) 
กฎหมายของฝ่ายบริหาร ตั้งแต่กฎกระทรวง ระเบียบ ค าสั่ง หรือหนังสือสั่งการที่มิได้
ตราขึ้นใหม่ให้ทันสมัย  ไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของกฎหมายแม่บท หรือไม่เพียง
พอที่จะให้ อปท. ปฏิบัติงานได้อิสระและยืดหยุ่นตามบริบทของพื้นที่หรือตามลักษณะ
งาน อาท ิ  หน ั งส ือท ี ่  มท 0810.3/ว  6086 เ ร ื ่ อ ง  ซ ักซ ้อมแนวทางปฏ ิบ ั ติ  
การใช้แผนพัฒนาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ
หรือกิจกรรมสาธารณะ ลงวันที่ 19 สิงหาคม 2565 ซึ่งก าหนดรายละเอียดปลีกย่อย
เกินไป ดังเช่น การจัดซื้อวัสดุหรือค่าใช้สอยที่ต้องก าหนดล่วงหน้าในแผนพัฒนาท้องถิ่น 
ซ ึ ่ ง ไม ่สอดคล ้องก ับความเป ็นจร ิงในการวางแผนงานล ่วงหน ้า จนในท ี ่สุด 
กระทรวงมหาดไทยต้องมีหนังสือ ที่ มท 0810.3/ว 7509 เรื่อง แนวทางการด าเนินงาน
ตามแผนพัฒนาท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 7 ตุลาคม 2565 เพื่อ
แก้ไขค านิยามและปรับแก้วิธีการจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นที่ก าหนดขึ้นดังกล่าวเสียใหม่
ให้เกิดความยืดหยุ่นและสอดคล้องกับข้อเท็จจริงมากขึ้น 

(9) ความเป็นอิสระด้านการคลัง พบว่า “....การหารายได้ของ อบจ. มีไม่
มากนัก จะจัดเก็บภาษีเพิ่มขึ้นเองก็ไม่มีฐานอ านาจ จะขอรับจัดสรรภาษีจากรัฐหรือเงิน
อุดหนุนเพิ่มขึ้น ก็ท าได้จ ากัด ส่วนการที่จะบอกให้บริษัทในพื้นที่มาเสียภาษีในพื้นที่ เรา
ก็พูดอะไรไม่ได้มากนัก ทั้ง ๆ ที่ควรเป็นรายได้ท้องถิ่นกลับคืนมา จะเห็นว่า อบจ. ไม่มี
เครื่องมือทางภาษีมากนัก.....”  (นายอับดลรอหมาน กาเหย็ม, รองนายก อบจ.สงขลา, 
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ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 30 สิงหาคม 2565) นอกจากนี้ ยังมีตัวอย่าง
อีกมากที่ส่วนราชการถ่ายโอนงานให้ อปท. แต่มิได้ถ่ายโอนเงินมาให้อย่างสมดุล เช่น 
“...กรมโยธาฯ  ไปสร้างระบบบ าบัดน ้าเสียแล้วก็โอนให้ท้องถิ่น แต่ก็มิได้โอนเงินค่า
บริหารจัดการมาให้ด้วย ท าให้สร้างภาระค่าใช้จ่ายแก่ อปท. ที่สูงมาก ....” (พิรียุตม์ 
วรรณพฤกษ์, สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 19 พฤษภาคม 2565)  

(10) ความเป็นอิสระด้านการบริหารงานบุคคลท้องถิ่น พบว่า อปท. ขาด
ความเป็นอิสระในด้านนี้เช่นกัน ดังเช่น “...การออกค าสั่ง คสช. ที่ 8/2560 มีผลเป็น
การยึดอ านาจการจัดสอบของบุคลากรในท้องถิ่น เดิมทีแต่ละแห่งมีอิสระในการจัดสอบ 
แต่ปัจจุบันอ านาจอยู่ที่ส่วนกลาง แม้รัฐจะให้เหตุผลว่าป้องกันการทุจริตในการสอบ แต่
ปัญหานี้มีเพียงบาง อปท. เท่านั้น แบบนี้เท่ากับคุกคามความเป็นอิสระของท้องถิ่น
โดยรวม....” (ศ.ดร.ชาติชาย ณ เชียงใหม่, สัมภาษณ์ผ่านระบบออนไลน์, วันที่ 30 
พฤษภาคม 2565) ในท านองเดียวกัน นายสุริยา ยีขุน นายกเทศมนตรีต าบลปริก ย ้าว่า 
“....เป็นเรื่องผิดมหันต์ที่ดึงอ านาจบุคคลกลับไปที่ส่วนกลาง ถ้า อปท. ทุจริตก็ควรแก้ไข
เป็นแห่ง ๆ ไป พอกลับไปอยู่ส่วนกลาง พบว่ามีการทุจริตมากขึ้น การบรรจุคนลงพื้นที่
กลับท าไม่ได้ดี ไม่ตรงกับความต้องการของพื้นที่ พอมาอยู่แล้ว เดี๋ยวเดียวก็ย้ายไป และ
บั่นทอนก าลังใจคนที่อยู่มาแต่เดิม แบบนี้ก็พังทั้งระบบ....” (ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบ
ออนไลน์, วันที่ 30 สิงหาคม 2565)  

(11) การก ากับดูแลและมาตรฐานวิธีการตรวจสอบที่ล่วงละเมิดความ
เป็นอิสระของท้องถิ่น ประเด็นนี้ได้รับเสียงสะท้อนจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียว่า สร้าง
ข้อจ ากัดต่อ อปท. ค่อนข้างมาก เป็นการตรวจสอบที่ลงรายละเอียดมากเกินไป ไม่คง
เส้นคงวา และท าให้ อปท. ไม่กล้าด าเนินงานใด ๆ จนน าไปสู ่การเสี ยโอกาสต่อ
ประชาชน อาทิ “.....มีกรณีหนึ่งที่เทศบาลเคยจัดงานประเพณี มีความโดดเด่น มีคนมา
ร่วมงานมาก ผู้บริหารจึงต่อยอดการจัดงานเพราะช่วยกระตุ้นเศรษฐกิจในชุมชนได้ดี 
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โดยเพิ่มจากการจัดงาน 1 วันเป็น 5 วัน ก็ด าเนินการมาได้ 4 ปี ก่อนนี้หน่วยตรวจสอบ
ก็มิได้ทักท้วงใด ๆ แต่เมื่อมีการเปลี่ยนตัวคนที่ท าการตรวจสอบ กลับมองคนละแบบ 
เห็นว่าค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ในการจัดงานแสดงเบิกไม่ได้ ไม่ได้เป็นประเพณี ท้องถิ่นไม่ควร
คิดเรื่องเศรษฐกิจ ให้มองว่าเป็นงานประเพณีเท่านั้น และก็ขอให้เทศบาลเรียกเงินคืน 
แบบนี้ถือว่าก้าวล่วงดุลพินิจของเทศบาลอย่างมาก ท าให้ขาดความเป็นอิสระ .....”  
(เฉลิมพร ปิยณรงค์โรจน์, ปลัดเทศบาลนครภูเก็ต, ประชุมกลุ่มย่อยผ่านระบบออนไลน์, 
วันที่ 30 สิงหาคม 2565) 

กล่าวโดยสรุป ข้อมูลวิเคราะห์ในภาพรวมและในภารกิจรายด้านข้างต้น
น าไปสู่บทสรุปที่ช่วยเติมเต็มความเข้าใจทางวิชาการเกี ่ยวกับความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นเพิ่มขึ้นอย่างน้อย 3 ประการ ดังนี้  

(1) ความหมายเกี่ยวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่นมิได้มีเพียงด้านเดียว 
(Multi-dimensional) และขึ ้นอยู ่ก ับมุมมองและความคาดหวังของแต่ละฝ่ายที่
เกี ่ยวข้อง ซึ ่งสอดคล้องกับวลี “Where you stand depends on where you sit 
หรือ Mile’s Law” กล่าวคือ ฝ่ายการเมือง ฝ่ายข้าราชการประจ า ผู้ทรงคุณวุฒิหรือ
ภาคประชาสังคมมีความคาดหวังในเรื่องนี้แตกต่างกัน แต่อย่างน้อยทั้ง 3 ฝ่ายมีมุมมอง
ที่สอดคล้องกันว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่นต้องประกอบไปด้วย ความสามารถของ 
อปท. ในการคิดริเริ ่มและด าเนินนโยบาย (Policy initiation) โดย อปท. มีขอบเขต
ภารกิจหน้าที่ที่ส าคัญต่อการพัฒนาพ้ืนที่หรือส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน (Local 
government importance) และมีกลไกเชิงสถาบัน หรือบริบททางกฎหมายที่สนับสนุน
ศักยภาพในการท างานของ อปท. (Local government capacity) ซึ ่งจะช่วยให้
ท้องถิ่นมีอิสระอย่างแท้จริง  

(2) ผู ้ให้ข ้อมูลจากหลายฝ่ายและข้อมูลเอกสารราชการให้มุมมองที่
สอดคล้องกันว่า อปท. เผชิญหน้ากับข้อจ ากัดในการด าเนินงานเป็นอย่างมาก จน
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สามารถสรุปได้ว่า อปท. ไม่เป็นอิสระอย่างแท้จริง ทั้งในภาพรวมการบริหารจัดการ
และในการด าเนินภารกิจรายด้าน ซึ่งงานนี้จ าแนกเป็น 11 ด้าน โดยมีความละเอียด
และครอบคลุมคุณลักษณะของปัญหามากขึ้นกว่างานเขียนที่ผ่านมา ข้อมูลดังกล่าว
สะท้อนถึงความจ าเป็นเร่งด่วนที่ฝ่ายรัฐ ส่วนราชการ อปท. และภาคส่วนต่าง ๆ ที่
เกี่ยวข้องควรร่วมมือกันแก้ไขต่อไป 

(3) การวิจัยนี้ท าให้เกิดความเข้าใจเพิ่มขึ ้นว่า มิติความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นมีคุณลักษณะเชิงซ้อน กล่าวคือ มีฐานคิดทางวิชาการซ่อนอยู่หลายประเด็น 
(ดังจะน าเสนอต่อไป) และขึ้นอยู่กับบริบทเชิงสถาบันและภารกิจของ อปท. หากเป็น
งานพื้นฐานทั่วไป อปท. สามารถด าเนินการได้อย่างคล่องตัวหรือค่อนข้างเป็นอิสระ แต่
หากเป็นภารกิจใหม่ที่เกิดขึ้นจากบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป เช่น งานเกี่ยวกับเทคโนโลยี 
การส่งเสริมเศรษฐกิจ หรือการป้องกันภัยหรือปัจจัยท้าทายต่าง ๆ กลไกรัฐอาจปรับตัว
ช้าและไม่สนับสนุนให้ อปท. ริเริ ่มนวัตกรรมเหล่านี้ได้อย่างเป็นอิสระมากนัก การ
ก าหนดแนวทางแก้ไขปัญหานี้ในอนาคตจึงต้องท าแบบเจาะจงมากขึ้น 
อภิปรายผลและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

บทความนี้มุ่งศึกษาความหมาย ความส าคัญ และปัญหาข้อจ ากัดความเป็น
อิสระของท้องถิ่นไทย โดยศึกษาจากการทบทวนวรรณกรรมวิชาการที่เกี่ยวข้อง การ
สัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้เชี่ยวชาญจ านวน 17 ท่าน และการจัดประชุมกลุ่มย่อยจ านวน 5 
ครั้งร่วมกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจ านวน 56 ท่าน ผลการศึกษาพบว่า อปท. เผชิญกับ
ข้อจ ากัดด้านความเป็นอิสระมากพอสมควร และครอบคลุมข้อจ ากัดในหลายลักษณะ 
นอกจากนี้ ข้อมูลการวิจัยสะท้อนว่า ความหมายเกี่ยวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่น
สามารถตีความได้หลายลักษณะ และมีความคาบเกี่ยวกัน ดังนั้น เพื่อให้เกิดความ
ชัดเจนและสามารถท าความเข้าใจได้อย่างเป็นระบบ ผู้เขียนจึงสังเคราะห์กรอบคิด
เกี่ยวกับความหมายและจุดเน้นของการศึกษาเกี่ยวกับหลักความเป็นอิสระของท้องถิ่น  
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โดยพิจารณาจากแก่นสาระ (Focus) และหน่วยวิเคราะห์หลัก (Locus) จึงท าให้
จ าแนกได้เป็น 4 ลักษณะ ดังแผนภาพที่ 2 ผู้เขียนเชื ่อว่า กรอบวิเคราะห์ดังกล่าว
สามารถใช้เป็นแนวทางส าหรับการศึกษาเรื่องความเป็นอิสระของท้องถิ่น เพื่อให้เกิด
ความเข้าใจที่ลุ่มลึกเพิ่มขึ้นได้ต่อไป  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ 2 ความหมาย แก่นสาระ และหน่วยวิเคราะห์ในการศึกษาความเป็น

อิสระของท้องถิ่นไทย 
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1) มุมมองทางการเมือง (Political 
Perspective) 
FOCUS: ความเป็นอิสระของท้องถิ่นคือการจัดการ
ความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างรัฐและท้องถิ่นที่
หนุนเสริมต่อการท างานของท้องถิ่นได้คล่องตัว 
และมีประสิทธิภาพ (Intergovernmental 
relationships)  
LOCUS: ให้ความส าคัญกับการจัดการเชิงอ านาจ
ใน 2 ระดับ (Relative power) ที่สมมาตรกัน 
กล่าวคือ ร้ฐต้องส่งเสริมและให้ความส าคัญกับ
ความเป็นอิสระของ อปท. ในฐานะที่เป็นภาคี
หุ้นส่วน และ อปท. ยอมรับและร่วมมือกับภาครัฐ
ในการดูแลแก้ไขปัญหาสาธารณะให้ประชาชน 
 

2) มุมมองทางรัฐประศาสนศาสตร์  
(Public Administration Perspective) 
FOCUS: ความเป็นอิสระของท้องถิ่นคือขีด
ความสามารถของ อปท. ในการตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน และการจัดบริการ
สาธารณะ โดยที่ อปท. สามารถเลือกกระท าในสิ่งที่
ต้องท า และมีความสามารถที่จะท าได้ (Capacity, 
Initiation, and Responsiveness)   
LOCUS: ท้องถิ่นต้องมีอิสระและสามารถตัดสินใจ 
การใช้ทรัพยากรการเงินการคลัง การบริหาร
บุคลากร การสร้างความร่วมมือ การลงมือปฏิบัติ 
และการติดตามผลส าเร็จ 
 

 
3) มุมมองทางนิติศาสตร์ (Legal Perspective) 
FOCUS: ความเป็นอิสระของท้องถิ่นในกรอบ
กฎหมาย 
ที่ได้ให้อ านาจหน้าที่ไว้ และท าให้ อปท. มิใช่รัฐ
อิสระ 
LOCUS: ท้องถิ่นมีอ านาจอิสระจากกฎหมายจัดตั้ง 
อปท. กฎหมายแม่บท หรือกฎหมายที่ก าหนด
กระบวนการ ข้อจ ากัด และการจัดความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐและท้องถิ่น เช่น รัฐธรรมนูญ กฎหมาย
กระจายอ านาจ กฎหมายงบประมาณและการเงิน
การคลัง การบริหารงานบุคคล   และการบริหาร
ราชการแผ่นดิน รวมถึงกฎระเบีบบต่าง ๆ 

 
4) มุมมองทางสังคมวิทยา (Sociological 
Perspective) 
FOCUS: ความเป็นอิสระของท้องถิ่นในแนวดิ่ง 
(Vertically autonomous) ที่ปลอดจากการ
ควบคุมที่เกินความจ าเป็นจากกลไกรัฐ แต่ทว่า 
อปท. จะต้องยึดโยงกบัภาคประชาชน สถาบันทาง
สังคม ชุมชน และหน่วยเศรษฐกิจในพื้นที่ 
(Horizontally connected) 
LOCUS: การปรับตัวของท้องถิ่นที่มีพลวัต 
(Dynamic) เพื่อให้ อปท. สามารถตอบสนองต่อ
การจัดการแก้ไขปัญหาของชุมชน/ประชาชน/
หน่วยเศรษฐกิจในพื้นที่ได้ 

กลุ่มแรกเป็น มุมมองทางการเมือง (Political Perspective) ซึ่งเห็นว่า
ความเป็นอิสระของท้องถิ่นคือการจัดการความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างรัฐและ

Accountability to People: Citizen-Centric 
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ท้องถิ่น (Intergovernmental relationships) ที่ช่วยหนุนเสริมให้ อปท. ท างานได้
เป็นอิสระ โดยที่รัฐให้ความส าคัญกับ อปท. และสนับสนุนการท างานร่วมกันเป็นภาคีใน
การจัดการปัญหาสาธารณะร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล (Accountability) 
กล ุ ่มท ี ่สองเป ็น ม ุมมองทางร ัฐประศาสนศาสตร ์  (Public Administration 
Perspective) ซึ ่งมองว่าความเป็นอิสระของท้องถิ ่น หมายถึง การส่งเสริมขีด
ความสามารถของ อปท. ในการตอบสนองความต้องการของประชาชน หรือการจัดการ
เชิงสถาบันที่ท าให้ อปท. เลือกท าในสิ่งที่ต้องท า (Capacity to initiation) และสามารถ
ลงมือท าได้ (Capacity to action) ทั้งในด้านการวางแผน การตัดสินใจ การบริหาร
ทรัพยากรบุคคล การบริหารการเงินการคลัง การสร้างเครือข่ายความร่วมมือ และ           
การติดตามผลส าเร็จในการปฏิบัติงาน 

ความเป็นอิสระของท้องถิ่นในกลุ ่มที่สาม ได้แก่ มุมมองทางกฎหมาย 
(Legal Perspective) ซึ่งมองว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่นจะมากหรือน้อยขึ้นอยู่กับ
กฎหมายและบทบัญญัติที่ให้อ านาจหน้าที่แก่ อปท. ซึ่งจะส่งผลให้ อปท. มี “พื้นที่เล่น 
(Playroom)” ตามที่ระบุไว้ในกฎหมาย ดังนั้น การส่งเสริมความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ในมุมมองนี้คือการตรากฎหมายต่าง ๆ ที่ก าหนดขอบเขตให้ อปท. สามารถด าเนินการ
ภารกิจได้อย่างเหมาะสมและเพียงพอต่อการแก้ไขปัญหาและการพัฒนาที่ตรงกับความ
ต้องการของพื ้นที ่ และกลุ ่มที ่ส ี ่ ได้แก่ มุมมองทางสังคมวิทยา (Sociological 
Perspective) ซึ่งเห็นว่า ความเป็นอิสระของท้องถิ่นคือการจัดการให้ท้องถิ่นมีความ
ยึดโยงและท างานอย่างมีพลวัตในการตอบสนองต่อชุมชน ภาคประชาสังคม และ 
สถาบันทางสังคมหรือเศรษฐกิจในระดับพื้นที่ (Socially connected) และปลอดจาก
การแทรกแซงหรือการก ากับดูแลที่มากเกินควรจากภาครัฐ 

พึงทราบว่าทั ้ง 4 มุมมองมีจ ุดหมายร่วมกันคือการจัดการให้ อปท.                     
มีความสามารถที่จะตอบสนองต่อประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล (Local 
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Autonomy is an Accountability to the People) หรือเป็นการจัดการ “รูปแบบ
ธรรมาภ ิบาลท้องถ ิ ่นท ี ่ม ีประชาชนเป็นศ ูนย ์กลาง (Citizen-centric local 
governance)” ซึ ่งเป็นหัวใจหลักที ่ยึดโยงมุมมองความเป็นอิสระของท้องถิ ่นทั้ง                
4 ประการเข้าไว้ด้วยกัน และจากมุมมองต่าง ๆ ที่ได้อภิปรายข้างต้น ท าให้ผู้เขียนสรุป
ความหมายเชิงลึกเกี่ยวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่นเพิ่มเติมได้ว่าความเป็นอิสระของ 
อปท. หมายถึง “ความเป็นอิสระในแนวดิ่ง แต่ไม่เป็นอิสระในแนวระนาบ  อปท. ยังคง
ต้องยึดโยงกับประชาชนและการจัดการแก้ไขปัญหาของพื้นที่” และท าให้สามารถ
ตีความคุณลักษณะส าคัญได้ว่า “ความเป็นอิสระของท้องถิ่นมิได้เป็นเป้าหมายสุดท้าย
ในตัวเอง” แต่เป็นเครื่องมือทางการเมืองการบริหารที่จะน าไปสู่ผลการปฏิบัติงานที่ดี
ขึ้นของ อปท. ในการตอบสนองต่อพี่น้องประชาชนนั่นเอง 

ประเด็นต่อมา หากมีการตั้งค าถามเพื่อการอภิปรายต่อเนื่องว่า สาเหตุของ
ปัญหาความเป็นอิสระของท้องถิ่นคืออะไร ผู้เขียนวิเคราะห์จากมุมมองของฝ่ายต่าง ๆ 
ที่เกี่ยวข้อง และประมวลว่าเกิดจากสาเหตุอย่างน้อย 4 ประการ ได้แก่ (1) เจตนารมณ์
ของรัฐและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง มิได้ต้องการหนุนเสริมให้ อปท. เกิดความเป็นอิสระใน
การด าเนินการอย่างแท้จริง จึงมิได้ก าหนดกรอบนโยบายหรือมาตรการที่เป็นรูปธรรม  
ในการหนุนเสริมให้ท้องถิ ่นมีอิสระและมีศักยภาพในการปฏิบัติงานอย่างเต็มที่                  
(2) กรอบกฎหมายที่ทับซ้อนกันในเชิงภารกิจและกฎหมายเชิงพื้นที่ท าให้เกิดข้อจ ากัด
ด้านอ านาจหน้าที่และการตีความขอบเขตภารกิจที่ อปท. สามารถด าเนินการได้ อีกทั้ง
ยังเกิดความซ ้าซ้อนในเชิงกฎระเบียบต่าง ๆ ที่ก าหนดแนวปฏิบัติส าหรับ อปท. ที่มี
รายละเอียดปลีกย่อยมากเกินไป จนไม่สอดคล้องกับความต้องการของพื้นที่ และท าให้
เกิดความไม่เป็นอิสระ 

นอกจากนี้ สาเหตุประการที่ (3) คือ การจัดการความสัมพันธ์เชิงอ านาจ
และการแบ่งสรรทรัพยากรระหว่างรัฐและท้องถิ่น เพื่อหนุนเสริมให้ อปท. ท างานได้
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อิสระ ซึ่งจะต้องเกิดจากความไว้วางใจกัน (Trust) ในการแบ่งปันทรัพยากรการเงิน                  
การคลัง บุคลากร และการสอนงาน (Coaching) และต้องมีแนวทางก ากับดูแลท้องถิ่น 
(Supervision) อย่างเหมาะสมที่ไม่ก้าวล่วงการใช้ดุลพินิจของท้องถิ่น และสาเหตุ
ประการสุดท้ายได้แก่ (4) การขาดความกระตือรือร้นในการบริหารจัดการหรือ                   
การพัฒนาขีดความสามารถของ อปท. ซึ่งความเป็นอิสระของท้องถิ่นจะต้องเกิดจาก
แรงจูงใจ (Motive) ภายในของ อปท. ที่มุ ่งท างานอย่างกระตือรือร้น มีการพัฒนา
ศักยภาพการท างานอย่างต่อเนื่อง ท างานด้วยความซื่อสัตย์สุจริต และมุ่งตอบสนองต่อ
ประชาชน  

ด้วยเหตุนี้ การผลักดันเรื่องความเป็นอิสระของท้องถิ่นให้เกิดขึ้นได้อย่าง
เป็นรูปธรรมจึงควรกระท าในหลายลักษณะคู่ขนานกัน ดังมีข้อเสนอแนะที่ส าคัญ                    
4 ประการต่อไปนี้  

(1) รัฐต้องสนับสนุนบทบาทและให้ความส าคัญแก่ท้องถิ่นมากขึ้น โดย
จะต้องก าหนดมาตรการที่ผ่อนคลายและ/หรือให้ความไว้วางใจแก่ อปท. เพิ่มขึ้น ทั้งใน
ด้านการสั่งการ การจัดสรรทรัพยากร หรือการตรากฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติต่าง ๆ 
ที่สนับสนุนบทบาทและความเป็นอิสระของ อปท. ในเรื่องนี้ กระทรวงมหาดไทยหรือ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ก.ก.ถ.) ควรเป็น
เจ้าภาพในการผลักดันและก าหนดมาตรการที่เป็นรูปธรรมโดยเร่งด่วน 

(2) การทบทวนมาตรการเชิงกฎหมายเพื่อลดข้อจ ากัดในการด าเนินงานของ
ท้องถิ่น ความไม่ชัดเจนในด้านอ านาจหน้าที่ หรือมีการวางรากฐานทางกฎหมายเพื่อ
สนับสนุนให้ อปท. ด าเนินภารกิจด้านการพัฒนาหรือการริเริ่มนวัตกรรมใหม่ ๆ เพื่อ
แก้ไขปัญหาของชุมชน ทั้งนี้เนื่องจาก อปท. เป็นองค์กรของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 
ขอบเขตความเป็นอิสระของ อปท. จึงต้องมาจากอ านาจในทางมหาชน รัฐจึงควรมีการ
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ก าหนดรากฐานทางกฎหมายที่ทันสมัยและสนับสนุนต่อความเป็นอิสระของ อปท. 
ภายใต้บริบทที่เปลี่ยนแปลงไป 

(3) รัฐและส่วนราชการต่าง ๆ ต้องเร่งพัฒนาศักยภาพของ อปท. เพื่อให้มี
ขีดความสามารถในการดูแลประชาชนได้อย่างเป็นอิสระตามความต้องการของพื้นที่ 
และสร้างแรงกระตุ ้นผ ่านกลไกความรับผิดชอบของ อปท. ที ่ม ีต ่อประชาชน 
(Accountability mechanisms) เพื่อให้ อปท. ท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ พึ่งพา
ตนเองได้มากขึ้น มีความกล้าที่จะใช้อ านาจและทรัพยากรในการดูแลประชาชน และ
ต้องไม่ท างานตั้งรับหรือเกรงกลัวต่ออ านาจก ากับดูแลจากหน่วยงานรัฐที่มากเกินไป จน
ไม่ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาของพื้นที่ หาก อปท. สามารถปลดล็อคทัศนคติเช่นนี้
ได้ ก็จะท าให้ อปท. มีความเป็นอิสระมากขึ้นได้เช่นกัน  

(4) ฝ่ายวิชาการและส่วนต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้องต้องเร่งพัฒนาการศึกษาวิจัยเพื่อ
วิเคราะห์หรือประเมินความเป็นอิสระของท้องถิ่นไทยให้เป็นระบบ มีหลักฐานเชิง
ประจักษ์อย่างเพียงพอ และกระท าอย่างต่อเนื่อง (Systematic, evidence-based 
local autonomy monitoring) เพื่อให้ได้ข้อมูลที่เป็นรูปธรรมส าหรับการติดตามและ
ผลักดันการจัดการแก้ไขปัญหาความเป็นอิสระของท้องถิ่นไทยในระยะยาวได้ต่อไป 
เพื่อให้เกิดความตื่นตัวและการยอมรับร่วมกันจากฝ่ายต่าง ๆ ในการก าหนดเป้าหมาย
ร่วมกันส าหรับการขับเคลื่อนมาตรการส่งเสริมความเป็นอิสระของท้องถิ่นไทยใน
อนาคต  
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