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ปััจจััยที่่�ส่่งผลต่่อความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นไทย

วีีระศัักดิ์์� เครืือเทพ1

บทคััดย่่อ

บทความนี้้�มุ่่�งวิิเคราะห์์ปััจจััยที่่�ส่่งผลต่่อความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นไทย 

โดยเทคนิคิวิเิคราะห์ก์ารถดถอยพหุุคููณ (Multiple Regression Analysis) และใช้ข้้อ้มููล

กลุ่่�มตััวอย่่างจากองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) จำนวน 602 แห่่ง เนื่่�องจาก

การศึกึษาวิจิัยัด้า้นนี้้�ยังมีจีำนวนไม่ม่ากนััก ผู้้�เขียีนใช้เ้ทคนิคิเชิงิผสม (mixed methods) 

ในการพััฒนากรอบวิิเคราะห์์ด้้วยวิิธีีเชิิงคุุณภาพ และวิิเคราะห์์ผลการศึึกษาด้้วยวิิธีี

เชิิงปริิมาณ ผลวิิเคราะห์์พบว่่า ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

(อปท.) อยู่่�ในระดัับปานกลาง การวิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณบ่่งชี้้�ว่่าปััจจััยด้้าน 

การจััดการ เช่่น ประสบการณ์์การทำงาน ทััศนคติิการทำงานเชิิงรุุก และการเป็็น

ศููนย์์กลางเครืือข่่ายความร่่วมมืือ มีีอิิทธิิพลสำคััญต่่อความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น  

ในขณะที่่�ปััจจััยด้้านบริิบทแวดล้้อมและปััจจััยเชิิงสถาบัันมิิได้้มีีผลโดยตรง ดัังนั้้�น  

รััฐและฝ่่ายต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องสามารถส่่งเสริิมความเป็็นอิิสระของ อปท. โดยใช้้

มาตรการพััฒนาศัักยภาพในการบริิหารจััดการ และใช้้ข้้อมููลการศึึกษาดัังกล่่าว 

เพื่่�อติิดตามความก้้าวหน้้าเรื่่�องความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นไทยได้้ในระยะยาว

คำสำคััญ: ความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น การบริิหารท้้องถิ่่�น 
ปััญหาในการปฏิิบััติิงานขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น
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Factors Determining Thai Local Government Autonomy

Weerasak Krueathep2

ABSTRACT

This paper examines factors determining local government autonomy in 

Thailand by adopting Multiple Regression Analysis (MRA). This research is  

somewhat limited from Thai local governments’ experience. Mixed methodologies 

are applied in developing analytical frameworks based on qualitative techniques 

and statistically analyzed by quantitative approaches. Data is derived from  

602 sampled local governments. Findings show that Thai local autonomy is at a 

moderate level. Besides, management factors; for example, working experiences, 

proactive attitudes, and local government networks, are key determinants of 

local autonomy. By contrast, institutional and contextual factors do not have 

statistical relationships with local autonomy. For this reason, local autonomy can 

be promoted through the enhancement of management capabilities and local 

networking. This research can be employed as a basis for the monitoring of  

Thai local autonomy in the long run.

Keywords: Local Government Autonomy, Local Administration, Obstacles of 
Local Government Operations
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บทนำ

ประเทศไทยได้้ส่่งเสริิมการกระจายอำนาจสู่่�ท้้องถิ่่�นยุุคใหม่่มาตั้้�งแต่่ปีี 2540 

โดยมีีการตรารััฐธรรมนููญเพื่่�อวางรากฐานการปกครองท้้องถิ่่�นและมีีบทบััญญััติิ 

ที่่�รับัรองหลัักความเป็็นอิสิระของท้้องถิ่่�น นับัตั้้�งแต่่รัฐัธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย 

พุทุธศักัราช 2540, 2550 จนถึงึ 2560 อย่า่งไรก็็ดี ีในข้อ้เท็จ็จริงิพบว่า่องค์ก์รปกครอง

ส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) ถููกจำกัดัขอบเขตอำนาจหน้้าที่่�ในการดำเนินิงานหรือืการจัดับริกิาร

สาธารณะพอสมควร ทำให้้ อปท. ไม่่สามารถทำงานได้้เป็็นอิสิระและ/หรืือตอบสนอง

ต่่อการแก้้ไขปััญหาของประชาชนได้้อย่่างคล่่องตััว (National Decentralization 

Committee, 2019; Local Government Taskforce, National Reform Council, 2017) 

คำถามหลักัสำหรับัการวิิจัยัเรื่่�องนี้้�คืือ มีีปัจัจัยัใดเป็น็อุปุสรรค หรืือมีีปััจจัยัใด

หนุนุเสริิมต่่อความเป็น็อิิสระของ อปท. ซึ่่�งวรรณกรรมวิิชาการของไทยยังัมิิได้้ศึึกษา

ประเด็น็ดังักล่า่วไว้อ้ย่า่งเป็็นระบบเท่า่ใดนััก บทความนี้้�จึงึมุ่่�งวิเิคราะห์ค์วามเป็็นอิสิระ

ของ อปท. จากบริิบทการเมืืองการปกครองท้้องถิ่่�นไทยในปััจจุุบััน โดยใช้้ข้้อมููล 

กลุ่่�มตััวอย่่าง อปท. ซึ่่�งสุ่่�มแบบเป็็นสััดส่่วน (Quota sampling) จำนวน 602 ราย  

เพื่่�ออธิิบายว่่าปััจจััยใดหนุุนเสริิมหรืือเป็็นอุุปสรรคต่่อการส่่งเสริิมความเป็็นอิิสระ 

ของ อปท. โดยใช้้กรอบวิิเคราะห์์เชิิงสถาบัันและแนวคิิดการบริิหารงานท้้องถิ่่�น  

และใช้้เทคนิิควิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณ (Multiple Regression Analysis) พร้้อมกัับ

การประมวลข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบายที่่�สำคััญตามลำดัับ

เนื้้�อหาของบทความเริ่่�มจากบทนำและวััตถุุประสงค์์การศึึกษา ตามด้้วย 

การทบทวนวรรณกรรม ต่่อจากนั้้�น ผู้้�เขีียนนำเสนอวิิธีีดำเนิินการวิิจััย ข้้อมููลทั่่�วไป

เกี่่�ยวกัับกลุ่่�มตัวัอย่า่ง ตัวัแบบสถิติิวิิเิคราะห์ก์ารถดถอยพหุุคููณที่่�ใช้ใ้นการวิจิัยั เนื้้�อหา

ส่่วนต่่อมาเป็็นผลวิิเคราะห์์ปััจจััยที่่�ส่่งเสริิมหรืือเป็็นอุุปสรรคต่่อความเป็็นอิิสระของ

ท้้องถิ่่�น และเนื้้�อหาส่่วนสุดุท้้ายเป็็นการสรุปุและอภิปิรายผลการศึกึษา พร้้อมข้้อเสนอแนะ

ตามลำดัับ

วััตถุุประสงค์์

1. เพื่่�อศึึกษาความหมายและประเมิินความเป็็นอิิสระขององค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�นในประเทศไทย

2. เพื่่�อศึึกษาปััจจััยที่่�ส่่งเสริิมหรืือเป็็นอุุปสรรคต่่อความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น
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กรอบแนวคิิดในการวิิจััย

ความเป็็นอิสิระขององค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น หรือื Local Autonomy มีคีวามหมาย

หลายประการ อาทิิ Shah (2006) กล่่าวว่่า ความเป็็นอิิสระของ อปท. คืือ สภาวะที่่� 

อปท. มีเีสรีภีาพในการใช้ดุ้ลุพินิิจิเพื่่�อการดำเนินิงานต่า่ง ๆ  โดยไม่ขั่ัดต่อ่อำนาจหน้า้ที่่�

และกรอบกฎหมาย และ อปท. ต้อ้งปลอดจากการควบคุุมจากรัฐัจนเกินิความจำเป็น็ 

ส่่วน Wolman et al. (2010) เห็็นว่่า ความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นหมายถึึงระบบบริิหาร

ที่่�สนับัสนุนุให้ ้อปท. มีบีทบาทหลักัในทางเศรษฐกิจิและสังัคม มีดีุลุพินิิจิในการกำหนด

นโยบายว่า่ควรดำเนินิการเรื่่�องใด และมีศีักัยภาพที่่�จะดำเนินิภารกิจินั้้�น ๆ  ทั้้�งนี้้� อปท. 

จะต้้องไม่่ถููกจำกััดขอบเขตการดำเนิินงานโดยหน่่วยงานอื่่�น 

กฎบััตรแห่่งประชาคมยุุโรปเพื่่�อส่่งเสริิมการปกครองตนเองของท้้องถิ่่�น 

ค.ศ.1985 (European Charter of Local Self-Government) มองว่่าความเป็็นอิิสระ

ของท้้องถิ่่�น คืือ การรัับรองอำนาจของ อปท. ที่่�เพีียงพอสำหรัับการดำเนิินภารกิิจ 

และให้้ อปท. สามารถเลืือกวิิธีีปฏิิบััติิงานได้้อย่่างกว้้างขวางเพื่่�อให้้ทำงานได้้ลุุล่่วง 

และมีีทรััพยากรเพื่่�อการปฏิิบััติิงานต่่าง ๆ อย่่างเพีียงพอ โดยที่่�รััฐจะต้้องให้้ 

การสนัับสนุุนความเป็็นอิิสระแก่่ท้้องถิ่่�นอย่่างแท้้จริิง (Council of Europe, 1985)  

และ Keuffer (2016) เห็็นว่่าความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น หมายถึึง ความสามารถของ

ท้้องถิ่่�นในการตััดสิินใจเรื่่�องบริิการสาธารณะ โดยปราศจากการแทรกแซงของรััฐ  

ซึ่่�งจะมีีองค์์ประกอบสำคััญ คืือ ความเป็็นอิิสระทางกฎหมาย การมีีดุุลพิินิิจตััดสิินใจ 

ความเป็็นอิสิระในการกำหนดนโยบาย ความเป็็นอิสิระทางการคลัังและการจััดองค์์กร 

การไม่่ถููกแทรกแซงจากรััฐ และการเข้้าถึงึการตััดสินิใจเชิงินโยบายในระดับัชาติิ 

จากคำนิิยามข้้างต้้น ผู้้� เขีียนสรุุปว่่าความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น คืือ  

การให้ค้วามสำคัญักัับอำนาจตัดัสินิใจของประชาชน ผ่า่นระบบการปกครองท้อ้งถิ่่�น 

มาตรการทางกฎหมาย ระบบบริหิารจัดัการ และกลไกเชิงิสถาบันัที่่�สนับัสนุุนให้ ้อปท. 

สามารถทำหน้้าที่่�ในการจััดบริิการสาธารณะได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพ ประสิิทธิิผล 

และตอบสนองต่่อความต้้องการของประชาชน โดยที่่�รััฐให้้การสนัับสนุุนและกำกัับ

ดููแล อปท. เท่่าที่่�จำเป็็น

กรอบกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัหลักัความเป็น็อิสิระของท้อ้งถิ่่�นมีหีลายประการ  

ยกตััวอย่่างเช่่น รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2540 มาตรา 284 

กล่า่วว่า่ อปท. มีคีวามเป็น็อิสิระในการกำหนดนโยบาย การปกครอง การบริิหารงาน

บุุคคล การเงิินการคลััง และมีีอำนาจหน้้าที่่�ของตนเอง ส่่วนรััฐธรรมนููญแห่่ง 

ราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2550 มาตรา 281, 282 และ 283 มีีเนื้้�อหาสรุุปว่่า 
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รััฐจะต้้องให้้ความเป็็นอิิสระแก่่ท้้องถิ่่�นตามหลัักการปกครองตนเองของประชาชน 

การกำกัับดููแล อปท. ต้้องทำเท่่าที่่�จำเป็็น และ อปท. มีีอำนาจหน้้าที่่�ในการดููแล 

และจัดัทำบริกิารสาธารณะ และมีคีวามเป็็นอิสิระในการกำหนดนโยบาย การจัดับริกิาร

สาธารณะ การบริิหารงานบุุคคล การเงิินการคลััง และมีีอำนาจหน้้าที่่�ของตนเอง 

ปััจจุุบััน รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 มาตรา 250 

ระบุุว่่า อปท. มีีหน้้าที่่�และอำนาจดููแลและจััดทำบริิการสาธารณะและกิิจกรรม

สาธารณะเพื่่�อประโยชน์์ของประชาชน ซึ่่�งรััฐจะต้้องให้้อิิสระแก่่ อปท. ในการบริิหาร 

การจัดัทำบริกิารสาธารณะ การส่ง่เสริมิและสนับัสนุนุการจัดัการศึกึษา และการเงินิ

และการคลััง และรััฐต้้องกำกัับดููแลท้้องถิ่่�นเท่่าที่่�จำเป็็นเพื่่�อคุ้้�มครองประโยชน์์ของ

ประชาชนหรืือเพื่่�อประโยชน์์ของประเทศในภาพรวม 

นอกจากนี้้� กฎหมาย อปท. ประเภทต่่าง ๆ ยัังให้้การรัับรองสถานะความเป็็น

องค์์กรนิิติิบุุคคลของ อปท. มีีโครงสร้้างการเมืืองการปกครองและระบบบริิหาร

จัดัการ และได้้กำหนดขอบเขตอำนาจหน้้าที่่�ในการปฏิิบัตัิงิานของ อปท. ไว้้พอสมควร 

และยัังมีกีฎหมายแม่่บทหลายฉบัับ อาทิ ิพ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้้�นตอนการกระจาย 

อำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น พ.ศ.2542 ที่่�ได้้ให้้การส่่งเสริิมและรัับรอง

บทบาทหน้้าที่่�และความเป็็นอิิสระในการปฏิิบััติิงานของ อปท. ไว้้หลายประการ

แต่่กระนั้้�น ข้้อเท็็จจริิงในช่่วงที่่�ผ่่านมาสะท้้อนว่่า อปท. ไม่่สามารถปฏิิบััติิงาน

ได้้เป็็นอิิสระเท่่าที่่�ควร ดัังเช่่น รายงานสรุุปผลการหารืือระหว่่างคณะกรรมการ 

การกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น และคณะกรรมาธิิการ 

การกระจายอำนาจการปกครองท้้องถิ่่�น และการบริิหารราชการรููปแบบพิิเศษ  

สภาผู้้�แทนราษฎร วันัที่่� 25 พฤศจิกิายน 2562 และคณะกรรมาธิกิารปกครองท้้องถิ่่�น 

วุุฒิิสภา วัันที่่� 22 ธัันวาคม 2562 สรุุปปััญหาความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น ได้้แก่่  

(1) การให้้บริิการสาธารณะของท้้องถิ่่�นไม่่สามารถทำได้้โดยอิิสระ แต่่ต้้องอยู่่�ภายใต้้

กรอบของกฎหมายที่่�เกี่่�ยวข้้อง โดยเฉพาะระเบีียบและหนัังสืือสั่่�งการของกระทรวง

มหาดไทย (2) การใช้้จ่่ายเงิินของ อปท. จะต้้องมีีระเบีียบการเงิินกำหนดไว้้ แต่่ทว่่า

กระทรวงมหาดไทยไม่่สามารถออกระเบีียบให้้ครอบคลุุมได้้ทุุกเรื่่�อง ทำให้้ อปท.  

ขาดความเป็็นอิสิระในการเบิิกจ่า่ย และ (3) การตรวจสอบการทำงานมีีความเข้ม้งวด

เกินิไป ส่่งผลให้้ อปท. ไม่่สามารถทำงานได้้โดยอิสิระ และไม่่กล้้าที่่�จะดำเนินิโครงการใด ๆ  

ที่่�เกิิดประโยชน์์ต่่อประชาชน (National Decentralization Committee, 2019) 
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ในหลายกรณีี พบว่่า อปท. ไม่่สามารถดููแลประชาชนได้้เต็็มที่่�เนื่่�องจากเป็็น

พื้้�นที่่�ทับซ้้อนกัับพื้้�นที่่�รัฐ เขตป่่าไม้้ หรืือเขตอุุทยานแห่่งชาติิ บ่่อยครั้้�งมีีการตีีความ

ขอบเขตอำนาจหน้้าที่่�ของ อปท. ไว้้อย่่างจำกััดโดยหน่่วยงานกำกัับดููแล หรืือหน่่วย

ตรวจสอบ อปท. จึึงส่่งผลให้้ อปท. ไม่่สามารถทำหน้้าที่่�ได้้เป็็นอิิสระเท่่าที่่�ควร 

(Research and Consultancy Institute of Thammasat University, 2009; Krueathep, 

2014; Bunthung, 2020)

ทั้้�งนี้้� การวิิจััยในต่่างประเทศ พบว่่าปััจจััยที่่�เกื้้�อหนุุนต่่อความเป็็นอิิสระของ

ท้้องถิ่่�นมีีหลายประการ ดัังเช่่น Wolman et al. (2010) พบว่่าปััจจััยคืือทรััพยากรด้้าน

การเงิินการคลััง (Fiscal Autonomy) ส่่วน Harold et al. (2008) พบว่่า อปท. ที่่�มีีอิิสระ

จะต้อ้งริเิริ่่�มนโยบายได้้เองโดยปราศจากการแทรกแซงโดยรััฐ และมีอีงค์ป์ระกอบใน 

3 ประเด็น็ที่่�สำคัญัได้แ้ก่ ่(1) โครงสร้า้งเชิงิสถาบันั หน้า้ที่่�รับัผิดิชอบ และขอบเขตทาง

กฎหมายที่่�รัฐกำหนดให้้แก่่ท้้องถิ่่�น (2) การมีีดุุลยพิินิิจของ อปท. ในการหารายได้้ 

การใช้้จ่า่ยงบประมาณ และความสามารถในการก่่อหนี้้� และ (3) การใช้้จ่า่ยของ อปท. 

ที่่�ไม่่มีีการกำหนดเงื่่�อนไขจากรััฐส่่วนกลาง (No string attached) และสำหรัับงานวิิจััย

ของ Ladner, Keuffer, & Baldersheim (2016) และLadner et al. (2019) พบว่่าปััจจัยั 

ที่่�สำคััญต่่อความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น ได้้แก่่ ปััจจััยด้้านทรััพยากรทางการเงิิน 

การคลััง (Fiscal Resources) และการใช้้อำนาจดุุลพิินิิจโดยอิิสระของ อปท. ในการ

กำหนดนโยบายและการตััดสิินใจต่่าง ๆ 

จากช่่องว่่างทางวิิชาการของไทยที่่�ยัังไม่่มีีการศึึกษาวิิจััยในเรื่่�องนี้้�ไว้้อย่่างเป็็น

ระบบ โดยใช้้ข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์ประกอบกัับการวิิเคราะห์์ทางสถิิติิ ผู้้�เขีียนจึึงเห็็น

ว่่าการวิจิัยัเชิงิลึกึเพื่่�อให้้เข้้าใจถึงึปััจจัยัที่่�หนุนุเสริมิหรือืเป็็นอุุปสรรคต่่อความเป็็นอิสิระ

ของท้้องถิ่่�นมีีความสำคััญยิ่่�ง และจึึงเป็็นวััตถุุประสงค์์หลัักของการวิิจััยครั้้�งนี้้� 

วิิธีีดำเนิินการวิิจััย

การวิิจััยนี้้�ดำเนิินการหลายขั้้�นตอนและใช้้เทคนิิคเชิิงปริิมาณและเชิิงคุุณภาพ

ประกอบกันั ขั้้�นตอนแรกเป็น็การทบทวนเนื้้�อหาและวรรณกรรมทางวิชิาการเกี่่�ยวกับั

ความหมายของความเป็็นอิสิระของท้้องถิ่่�น สัมัภาษณ์แ์ละจััดประชุุมร่ว่มกัับผู้้�บริหิาร

และบุุคลากรของ อปท. และผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้้อง อาทิิ ผู้้�แทนส่่วนราชการที่่�กำกับัดููแล อปท. 

ผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิ และภาคประชาสัังคม ซึ่่�งเป็็นวิิธีีเก็็บข้้อมููลเชิิงคุุณภาพสำหรัับใช้้ใน 

การประเมิินสถานการณ์์และการพััฒนากรอบการวิิจััย และเป็็นแนวทางที่่�ใช้้ใน 
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การศึึกษาของ Ladner, Keuffer, & Baldersheim (2016) Ladner et al. (2019) และ 

Breton, Lucas, & Taylor (2022) ก่่อนหน้้านี้้�

ต่่อจากนั้้�น ผู้้�เขีียนได้้พััฒนาเครื่่�องมืือประเมิินความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น  

โดยใช้้ตัวัแบบจากงานวิจิัยัของ Ladner, Keuffer, & Baldersheim (2016) และ Ladner 

et al. (2019) และปรัับปรุุงให้้เหมาะกัับบริบิทการปกครองท้้องถิ่่�นของไทย ทำให้้ได้้

เครื่่�องมืือชี้้�วััดที่่�ประกอบไปด้้วยข้้อคำถามจำนวน 120 ข้้อ ในเบื้้�องต้้นมีีเนื้้�อหา

ครอบคลุมุการปฏิบิัตัิงิานของท้อ้งถิ่่�นด้า้นต่า่ง ๆ  ที่่�กว้า้งขวาง และกำหนดให้ผู้้้�บริหิาร

และบุุคลากรท้้องถิ่่�นเป็็นผู้้�ประเมิิน (Rating) โดยมีีคะแนนระหว่่าง 1 ถึึง 10 คะแนน 

(10-point scale) คะแนนที่่�สููงสะท้้อนว่่า อปท. สามารถดำเนิินการได้้โดยอิิสระ  

ในทางกลัับกััน คะแนนที่่�ต่ำหมายความว่่า อปท. มีีข้้อจำกััดในการดำเนิินงาน  

หรืือไม่่สามารถดำเนิินภารกิิจได้้อย่่างอิิสระนััก 

ขั้้�นตอนต่อ่มาเป็น็การปรับัปรุงุคุณุภาพของเครื่่�องมืือวัดั ซึ่่�งผู้้�เขียีนดำเนินิการ

หลายส่ว่น ลำดัับแรกคือืการตรวจคุณุภาพเนื้้�อหาโดยผู้้�ทรงคุณุวุฒุิดิ้า้นการปกครอง

ท้้องถิ่่�นและสาขาที่่�เกี่่�ยวข้้องจำนวน 17 ท่่าน (ตรวจ Content validity) และดำเนิินการ

ปรัับปรุุงเครื่่�องมืือวััดตามความเห็็นของผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิโดยการทบทวนข้้อคำถามที่่�มีี

ความหมายไม่่ชััดเจนหรืือซ้้ำซ้้อน และลดเหลืือจำนวน 70 ข้้อ จากนั้้�นจึึงดำเนิินการ

ทดสอบเก็็บข้้อมููล (Pilot test) จาก อปท. จำนวน 247 แห่่ง ในจัังหวััดระยอง 

และลำปาง เพื่่�อประเมิินความเที่่�ยง (Reliability test) และพบว่่าค่่า Cronbach’s Alpha 

อยู่่�ในระดัับสููง (มีีค่่ามากกว่่า 0.7) ขั้้�นตอนสุุดท้้าย ผู้้�เขีียนได้้ปรัับลดข้้อคำถาม 

ที่่�กำกวมออก และได้้ข้้อคำถามชุุดสุุดท้้ายที่่�นำไปใช้้จริิงจำนวน 60 ข้้อ

เครื่่�องมืือวััดความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นจำนวน 60 ข้้อ มีีเนื้้�อหาครอบคลุุม  

10 ด้้าน ดัังนี้้� 1) ด้้านการกำหนดนโยบายและการตััดสิินใจ 2) ด้้านการเมืืองและ 

การกำกัับดููแลจากรััฐ 3) ด้้านกฎหมาย 4) ด้้านการจััดบริิการสาธารณะ 5) ด้้านการ

สร้้างเสริิมสุุขภาวะชุุมชน 6) ด้้านการคลัังและงบประมาณ 7) ด้้านบริิหารทรััพยากร

บุคุคลและการจััดการองค์ก์าร 8) ด้า้นการควบคุุมผลสำเร็็จของงาน 9) ด้้านการสร้้าง

เครือืข่่ายความร่่วมมือืและการมีส่ี่วนร่่วม 10) ด้้านการเข้้าถึงึนโยบายรัฐัเพื่่�อส่่งเสริมิ

ชุมุชนท้้องถิ่่�น3

3	รายละเอีียดข้้อคำถามทั้้�ง 60 ข้้อ อ่่านเพิ่่�มเติิมได้้ที่่� https://www.researchgate.
net/publication/366028750_CU-LAB_Local_Autonomy_Barometer 
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ต่่อมาเป็็นการจััดเก็็บข้้อมููลจริิงจากกลุ่่�มประชากรเป้้าหมาย ได้้แก่่ อปท. 

จำนวน 7,848 แห่่ง (ไม่่รวมกรุุงเทพมหานครและเมืืองพััทยา) ซึ่่�งผู้้�เขีียนดำเนิินการ

คััดเลืือกใน 2 ลัักษณะ กลุ่่�มแรกเป็็น อปท. ขนาดใหญ่่ ได้้แก่่ องค์์การบริิหารส่่วน

จัังหวััด (อบจ.) เทศบาลนคร และเทศบาลเมืือง ได้้กำหนดให้้ทุุกแห่่งรวมอยู่่�ในกรอบ

การสำรวจ และสำหรัับ อปท. ขนาดเล็็ก จะใช้้วิิธีีสุ่่�มแบบสััดส่่วน (Quota sampling) 

จากเทศบาลตำบลและองค์์การบริิหารส่่วนตำบล (อบต.) และทำให้้กรอบการเก็บ็

ข้้อมููลกลุ่่�มตัวัอย่่าง (Sampling frame) มีจีำนวน 3,116 แห่่ง หรือืคิดิเป็็นร้้อยละ 39.70 

ของประชากร อปท. 

ขั้้�นตอนต่อ่มา ผู้้�เขียีนส่ง่แบบประเมินิความเป็น็อิสิระของท้อ้งถิ่่�นทางไปรษณียี์์

ให้้แก่่ อปท. ที่่�ได้้สุ่่�มขึ้้�น (Mail survey) และเมื่่�อครบกำหนดได้้รัับแบบประเมิิน  

602 ชุุด หรืือคิิดเป็็นอััตราตอบกลัับ (Response rate) ร้้อยละ 19.32 และคิิดเป็็น 

ร้อ้ยละ 7.7 ของจำนวน อปท. ทั้้�งหมด แต่ท่ั้้�งนี้้� กลุ่่�มตัวัอย่า่ง อปท. มีคีวามเป็น็ตัวัแทน

ที่่�ดีี (Representation) กล่่าวคืือ เมื่่�อพิิจารณาขนาดของงบประมาณรายจ่่ายประจำปีี

ของกลุ่่�มตัวัอย่่าง พบว่่ามีค่ี่าเฉลี่่�ยที่่�ไม่่แตกต่่างกับัประชากร อปท. ที่่�ระดับัความเชื่่�อมั่่�น

ร้้อยละ 95 (ทดสอบโดย ANOVA Test และพบว่่ามีีค่่า p > .05)

ข้้อมููลกลุ่่�มตััวอย่่าง

กลุ่่�มตััวอย่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น (อปท.) มีีจำนวน 602 แห่่ง  

แสดงดังัตาราง 1 ในจำนวนนี้้�เป็น็องค์์การบริิหารส่่วนจังัหวัดั (อบจ.) จำนวน 30 แห่่ง 

คิดิเป็น็ร้อ้ยละ 39.5 ของประชากร กลุ่่�มตัวัอย่า่ง อบจ. มีรีายได้ร้วมในปี ี2564 เท่า่กับั 

988.82 ล้้านบาทโดยเฉลี่่�ย ส่่วนกลุ่่�มเทศบาลนคร (ทน.) มีีจำนวน 13 แห่่ง คิิดเป็็น

ร้้อยละ 43.4 ของประชากร มีรีายได้้รวมเฉลี่่�ย 1,001.36 ล้้านบาท ในปีีงบประมาณ 2564 

ต่่อมากลุ่่�มตััวอย่่างเทศบาลเมืือง (ทม.) และเทศบาลตำบล (ทต.) มีีจำนวน 83 และ 

146 แห่่ง ตามลำดัับ คิิดเป็็นร้้อยละ 42.6 และ 6.5 ของประชากร ทม. มีีรายได้้เฉลี่่�ย

ในปีีงบประมาณ 2564 เท่่ากัับ 332.44 ล้้านบาท ส่่วนกลุ่่�ม ทต. มีีรายได้้เฉลี่่�ย  

68.27 ล้้านบาท ลำดัับสุุดท้้าย องค์์การบริิหารส่่วนตำบล (อบต.) กลุ่่�มตััวอย่่างมีี 

330 แห่่ง คิิดเป็น็ร้้อยละ 6.2 ของประชากร กลุ่่�มตัวัอย่่าง อบต. มีีรายได้้เฉลี่่�ยเท่่ากับั 

50.04 ล้้านบาทในปีีงบประมาณ 2564
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ตาราง 1 ขอบเขตการสุ่่�มตััวอย่่างเพื่่�อวิิเคราะห์์ความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น

ประเภท
ท้้องถิ่่�น

ประชากร 
(แห่่ง)

กรอบ 
การสุ่่�ม
ตััวอย่่าง  

(Sampling 
frame)

แบบ
ประเมิิน 
ตอบกลัับ 

(แห่่ง)

สััดส่่วน 
ร้้อยละต่่อ
ประชากร
ทั้้�งหมด

ค่่าเฉลี่่�ย 
รายได้้ 

ของ อปท.  
กลุ่่�มตััวอย่่าง  
(ล้้านบาท)

อบจ. 76 76 30 39.5% 988.82  
(S.D. = 882.33)

ทน. 30 30 13 43.3% 1,001.36  
(S.D. = 359.66)

ทม. 195 195 83 42.6% 332.44  
(S.D. = 200.45)

ทต. 2,247 805 146 6.5% 68.27  
(S.D. = 38.03)

อบต. 5,300 2,010 330 6.2% 50.04 
(S.D. = 27.15)

รวม 7,848 3,116 602 7.7% -

ที่มา: ประมวลโดยผู้เขียน

หมายเหตุุ: การทดสอบความแตกต่่างของค่่าเฉลี่่�ยรายได้้ของกลุ่่�มตััวอย่่าง  
อปท. และประชากรโดย ANOVA test พบว่่าทุกุประเภทของการวิเิคราะห์์มีค่ี่า p > .05

กลุ่่�มตััวอย่่าง อปท. 602 แห่่ง มาจาก 75 จัังหวััดทั่่�วประเทศ (ยกเว้้นจังัหวัดั

นครนายก เนื่่�องจากไม่่ได้้รัับข้้อมููลตอบกลัับ) เป็็น อปท. ในภาคเหนืือ 153 แห่่ง  

คิดิเป็็นร้้อยละ 25.4 ภาคกลางจำนวน 161 แห่่ง คิดิเป็็นร้้อยละ 26.7 ภาคตะวันัออก

เฉียีงเหนือื 209 แห่่ง คิดิเป็็นร้้อยละ 34.7 และภาคใต้้ 79 แห่่ง คิดิเป็็นร้้อยละ 13.1  

ดังัตาราง 2 กลุ่่�ม อบจ. มีพีื้้�นที่่�เฉลี่่�ย 6,897.74 ตารางกิโิลเมตร ทน. และ ทม. มีพีื้้�นที่่�

เฉลี่่�ย 56.08 และ 41.14 ตารางกิโิลเมตร ตามลำดับั ทต. และ อบต. มีพีื้้�นที่่�เฉลี่่�ย 34.33 

และ 82.99 ตารางกิโิลเมตร



วีีระศัักดิ์์� เครืือเทพ

302

ตาราง 2 คุุณลัักษณะของกลุ่่�มตััวอย่่างองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

ประเภท 
อปท.

จำนวน 
(แห่่ง)

ภููมิิภาค
พื้้�นที่่�  

(ตร.กม.)เหนืือ กลาง ตะวันัออก
เฉีียงเหนือื

ใต้้

อบจ. 30 7 10 8 5 6,897.74

ทน. 13 2 6 2 3 56.08

ทม. 83 15 33 19 16 41.14

ทต. 146 38 42 46 20 34.33

อบต. 330 91 70 134 35 82.99

รวม 602 
(100.0%)

153 
(25.4%)

161 
(26.7%)

209 
(34.7%)

79 
(13.1%)

-

 

ที่มา: ประมวลโดยผู้เขียน

ผู้้�ตอบแบบประเมิินทั้้�ง 602 แห่่ง มีีประสบการณ์์การทำงานกัับ อปท.  

เป็็นเวลา 15 ปีีโดยเฉลี่่�ย ดัังตาราง 3 กลุ่่�มเทศบาลนครมีีอายุุงานเฉลี่่�ยสููงสุุด หรืือ 

23.2 ปีี ผู้้�ตอบแบบประเมิินส่่วนใหญ่่อยู่่�ในระดับัปฏิบิัตัิกิารจำนวน 313 ราย คิดิเป็็น

ร้้อยละ 52.0 ผู้้�ตอบแบบประเมิินฝ่่ายการเมือืง ได้้แก่่ นายก อปท. หรือืรองนายก อปท. 

มีีจำนวน 64 ราย คิิดเป็็นร้้อยละ 10.6 ผู้้�ที่่�อยู่่�ในตำแหน่่งปลััดหรืือรองปลััด อปท.  

มีจีำนวน 112 ราย คิดิเป็็นร้้อยละ 18.6 และผู้้�บริหิารระดับักลาง อาทิ ิผู้้�อำนวยการ

สำนักั/กองมี ี113 ราย คิดิเป็็นร้้อยละ 18.8
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ตาราง 3 คุุณลัักษณะของกลุ่่�มตััวอย่่างจำแนกตามลัักษณะงาน 

ประเภท 

อปท.

จำ�นวน 

ตัวอย่าง 

(แห่ง)

ลักษณะงานของผู้ตอบแบบประเมิน ประสบการณ ์

การทำ�งาน 

กับ อปท.  

(ปี)

นายก/ 

รองนายก 

อปท.

ปลัด/ 

รองปลัด 

ผู้อำ�นวยการ

สำ�นัก/กอง  

หรือ 

เทียบเท่า

ข้าราชการ/

ฝ่ายปฏิบัติ

อบจ. 30 8 4 8 10 18.2

ทน. 13 1 3 3 6 23.2

ทม. 83 4 13 20 46 16.7

ทต. 146 16 31 33 66 15.5

อบต. 330 35 61 49 185 13.8

รวม 602 

(100.0%)

64 

(10.6%)

112 

(18.6%)

113 

(18.8%)

313 

(52.0%)

15.0

ที่มา: ประมวลโดยผู้เขียน

ตััวแบบสถิิติิวิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณ

ในการวิิเคราะห์์ข้้อมููลเพื่่�อตอบวััตถุุประสงค์์การวิิจััย ผู้้�เขีียนเลืือกใช้้เทคนิิค

วิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณ (Multiple regression analysis: MRA) เพื่่�ออธิิบายว่่า

ปััจจััยใดส่่งผลต่่อระดัับความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น เนื่่�องจากเป็็นวิิธีีวิิเคราะห์์ที่่�ช่่วย

ลดปััญหาความสััมพัันธ์์ลวง (Spurious Relationship) จากตััวแปรแทรกซ้้อน ตััวแบบ

วิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณแบบเส้้นตรง เป็็นดัังนี้้�

LA Score    =  	 α + β
1
 ตััวแปรเชิิงสถาบััน + β

2 
ตััวแปรด้้านการจััดการ	

		
	

+ β
3 
ตััวแปรด้้านบริิบทแวดล้้อม + e

		
…(1)

โดยที่่� LA Score (Local Autonomy Score) คืือ ผลคะแนนรวมการประเมิิน

ความเป็็นอิสิระของท้้องถิ่่�นเต็ม็ 600 คะแนน ได้้มาจากตััวชี้้�วัดั 60 ข้้อ ๆ  ละ 10 คะแนน
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ตััวแปรเชิิงสถาบััน ได้้แก่่ ประเภทองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น จำนวน 

คณะผู้้�บริิหาร จำนวนสมาชิิกสภาท้้องถิ่่�น จำนวนบุุคลากรปฏิิบััติิงานเต็็มเวลา (FTE) 

และรายได้้รวมของท้้องถิ่่�น (ปีี 2564)

ตััวแปรด้้านการจััดการ ได้้แก่่ ลัักษณะหน้้าที่่�/ตำแหน่่งงานของผู้้�ตอบ 

แบบประเมิิน ประสบการณ์์ทำงานกัับ อปท. (ปีี) ทััศนคติิการบริิหารงานเชิิงรุุก 

(Proactive) และการเป็็นศููนย์์กลางเครืือข่่ายความร่่วมมืือ 

ตััวแปรด้้านบริิบทแวดล้้อม ได้้แก่่ ภููมิิภาค และขนาดพื้้�นที่่�ปกครอง 

e หรืือ Error terms ซึ่่�งหมายความถึึงค่่าความแปรปรวนทางสถิิติิ

ความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นอาจขึ้้�นอยู่่�กับปััจจััยเชิิงสถาบััน ปััจจััยด้้านการ

บริิหารจััดการ และปััจจััยด้้านบริิบทแวดล้้อม (Ladner, Keuffer, & Baldersheim, 

2016; Ladner et al., 2019; Wolman et al., 2010; Harold et al., 2008) ด้้วยเหตุุนี้้� 

ผู้้�เขีียนจึึงนำตััวแปรคุุณลัักษณะเชิิงสถาบัันมาประกอบการวิิเคราะห์์ อาทิิ ประเภท

ของ อปท. จำนวนผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�น สมาชิิกสภาท้้องถิ่่�น บุุคลากรท้้องถิ่่�น และรายได้้

รวมของ อปท. กลุ่่�มที่่�สองเป็็นปััจจััยด้้านการบริิหารจััดการ ซึ่่�งประกอบไปด้้วย

ตำแหน่่งงานของผู้้�ตอบแบบประเมิิน ประสบการณ์์ทำงานกัับท้้องถิ่่�น การมีีทััศนคติิ

เชิิงรุุกในการทำงานกัับท้้องถิ่่�น และการเป็็นศููนย์์กลางเครืือข่่ายความร่่วมมืือ อาทิิ 

เครืือข่่ายสุุขภาวะ เครืือข่่ายภััยพิิบััติิ หรืือเครืือข่่ายดููแลกลุ่่�มผู้้�เปราะบาง และกลุ่่�ม

สุดุท้า้ยเป็น็ปัจัจัยัด้า้นบริบิทแวดล้อ้ม อาทิ ิขนาดพื้้�นที่่�การปกครอง (ตารางกิโิลเมตร) 

และภููมิิภาคที่่�ตั้้�งของ อปท. 

ข้้อมููลสถิิติิเชิิงพรรณนา (Descriptive Statistics) ของตััวแปรต่่าง ๆ แสดง 

ดังัตาราง 4 ซึ่่�งจำแนกเป็็นตัวัแปรตาม (Dependent) และตัวัแปรอิสิระ (Independent) 

ในส่่วนของตััวแปรตาม หรืือความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น (LA Score) ได้้มาจาก 

แบบประเมิินความเป็็นอิิสระจำนวน 60 ข้้อ ๆ ละ 10 คะแนน รวม 600 คะแนนเต็็ม 

คะแนนเฉลี่่�ยตััวแปรตามเท่่ากัับ 392.92 คะแนน มีีคะแนนต่่ำสุุด 104.00 และสููงสุุด 

583.00 คะแนน ทั้้�งนี้้�ผู้้�เขีียนพบว่่าการกระจายตััวของตััวแปรตามมีีการแจกแจง 

แบบปกติิ (Normal distribution) ข้้อมููลที่่�ตกหล่่นทำให้้ตััวอย่่างลดเหลืือ 452 ราย
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ตาราง 4 สถิิติิเชิิงพรรณาของตััวแปรที่่�ใช้้วิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณ

ตัวแปร N Minimum Maximum Mean Std. Dev.

ตัวแปรตาม (Dependent variable)

ความเป็น
อิสระของ
ท้องถิ่น

588 104.00 583.00 392.92 93.14

ตัวแปรอิสระ (Independent variables)

ปัจจัยเชิงสถาบัน

ประเภท
ท้องถิ่น 

602 อบจ. = 30 (5.0%); เทศบาลนคร = 13 (2.2%);  
เทศบาลเมือง = 83 (13.8%); เทศบาลตำ�บล = 146 (24.3%);  

อบต. = 330 (54.8%) 

จำ�นวน 
ผู้บริหาร

496 1 21 4.94 1.82

จำ�นวน
สมาชิก
สภา 
ท้องถิ่น

493 5 47 14.29 6.43

จำ�นวน
บุคลากร

462 14 2,679 180.99 294.27

รายได้
รวม 
(บาท)

602 13,603,287.69 3,800,080,000.00 163,109,984.28 331,446,922.32
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ตาราง 4 (ต่่อ)

ตัวแปร N Minimum Maximum Mean Std. Dev.

ปัจจัยด้านการจัดการ

ตำ�แหน่งงาน 602 ผู้บริหาร อปท. = 64 (10.6%);  
ปลัด/รองปลัด อปท. = 112 (18.6%);  
ผู้บริหารระดับกลาง = 113 (18.8%);  

ผู้ปฏิบัติงาน = 313 (52.0%);

ประสบการณ์
ทำ�งาน (ปี)

602 .00 36.00 15.04 9.07

ทัศนคติ 
การทำ�งาน

เชิงรุก

602 ทัศนคติเชิงรุก = 323 (53.7%); ทัศนคติเชิงรับ = 279 (46.3%)

ศูนย์กลาง
เครือข่าย

602 แม่ข่ายเครือข่ายความร่วมมือ = 32 (5.3%);  
ไม่เป็นแม่ข่ายความร่วมมือ = 570 (94.7%)

ปัจจัยด้านบริบทแวดล้อม

ภูมิภาค 602 เหนือ = 153 (25.4%); กลาง = 161 (26.7%);  
ตะวันออกเฉียงเหนือ = 209 (34.7%); ใต้ = 79 (13.1%)

พื้นที ่
การปกครอง  

(ตร.กม.)

494 .60 25,494.00 475.08 2,057.79

ที่มา: ประมวลโดยผู้เขียน

เทคนิคิวิเิคราะห์์สถิติิทิี่่�ใช้้ประกอบไปด้้วยเทคนิคิกำลังัสองน้้อยที่่�สุดุ หรือื Ordinary 

Least Square (OLS) (ตััวแบบ OLS
1
) แต่่ทั้้�งนี้้� ตััวแปรอิิสระมีีการกระจายตััวแบบ 

ไม่่ปกติิ (Non-normal distribution) และการวััดค่่า Breusch-Pagan Test พบว่่ามีีค่่า 

Chi-square เท่่ากัับ 6.47 และมีี p < .0110 ซึ่่�งสะท้้อนปััญหา Heteroskedasticity 

อย่่างมีีนััยสำคััญทางสถิิติิ ดัังนั้้�น ผู้้�เขีียนจึึงใช้้ Robust OLS เพื่่�อแก้้ไขปััญหาดัังกล่่าว

ในตััวแบบ OLS
2
 นอกจากนี้้� ข้้อมููลตััวแปรตามมีีการจำกััดค่่าสููงสุุดและต่่ำสุุด  

(Censored) โดยมีีคะแนนประเมิินความเป็็นอิิสระอยู่่�ระหว่่าง 104 ถึึง 583 คะแนน  

ผู้้�เขียีนจึงึเลือืกใช้เ้ทคนิคิ Tobit (Censored) Regression ซึ่่�งมีคีวามเหมาะสมกับัลักัษณะ

ของตัวัแปรตามดังักล่่าวประกอบการวิเิคราะห์์เพิ่่�มขึ้้�นอีกีประการ
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ผลการวิิจััย

ผลวิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณแสดงดัังตาราง 5 ซึ่่�งเห็็นได้้ว่่าตััวแบบสถิิติิ 

ทั้้�งสามมีคีวามสามารถในการอธิบิายความเป็น็อิสิระของท้อ้งถิ่่�นได้ด้ีรีะดับัปานกลาง

แต่่มีีนััยสำคััญทางสถิิติิ (F-stat = 8.000 – 8.910, p < .01) ตััวแบบ OLS
1
 และ OLS

2 

มีีค่่า Adjusted R-Square เท่่ากัับ .146 ส่่วนตััวแบบ Tobit regression ให้้ผลวิิเคราะห์์

ที่่�คงเส้้นคงวาเมื่่�อเทีียบกัับตััวแบบ OLS
1
 และ OLS

2
 มีีความสามารถในการอธิิบาย 

ค่่าความแปรปรวนของตััวแปรตามได้้ดีีปานกลางเช่่นกััน และมีีนััยสำคััญทางสถิิติิ  

(LR Chi-square เท่่ากัับ 82.44, p < .01) ทั้้�งนี้้� จะเห็็นได้้ว่่าผลวิิเคราะห์์ทางสถิิติินี้้�  

มีีความคงเส้้นคงวาสููง เนื่่�องจากการใช้้ตััวแบบต่่าง ๆ ให้้บทสรุุปที่่�ไม่่แตกต่่างกัันนััก 

ผลวิเิคราะห์ท์างสถิติิใิห้ข้้อ้มููลที่่�น่า่สนใจดังันี้้� ประการแรก ผู้้�เขียีนพบว่า่ปัจัจัยั

เชิิงสถาบัันและปััจจััยบริิบทแวดล้้อมไม่่มีีแบบแผนความสััมพัันธ์์ที่่�ชัดเจนกัับระดัับ

ความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น ส่่วนตััวแปรด้้านการจััดการพบว่่ามีีความสััมพัันธ์์กัับ 

ความเป็น็อิสิระของท้อ้งถิ่่�นโดยตรง ไม่ว่่า่จะวิเิคราะห์โ์ดยตัวัแบบ OLS ตัวัแบบ Robust 

OLS หรืือตััวแบบ Tobit Regression จะได้้คำตอบในทิิศทางเดีียวกััน 

ประการต่่อมา ผู้้�เขียีนพบว่่าลักัษณะงานของผู้้�ตอบแบบประเมินิส่่งผลต่่อมุุมมอง

ที่่�มีต่ี่อความเป็็นอิสิระของท้้องถิ่่�นที่่�แตกต่่างกันัอย่่างมีนีัยัสำคัญั กล่่าวคือื ผู้้�ปฏิบิัตัิงิาน

ในตำแหน่่งปลััด/รองปลััด อปท. มองเห็็นถึึงข้้อจำกััดของความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น

มากกว่่าตำแหน่่งงานอื่่�น ๆ จึึงมีีแนวโน้้นที่่�จะประเมิินว่่าระดัับความเป็็นอิิสระของ 

ท้อ้งถิ่่�นค่่อนข้า้งมีจีำกััด ในขณะที่่�บุคลากรระดัับปฏิบิัตัิกิารมองเห็็นถึงึความเป็็นอิสิระ

ในการปฏิิบััติิงานของ อปท. ที่่�ค่่อนข้้างดีีกว่่ากลุ่่�มงานอื่่�น ๆ 
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ตาราง 5 ผลวิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณ โดยตััวแบบ Ordinary Least 
Square และ Tobit Regression

ตัวแปร OLS
1

Robust OLS
2

Tobit

ปัจจัยเชิงสถาบัน

ประเภทท้องถิ่น 
(Dummy)

-4.3851 (6.4903) -4.3851 (7.1425) -4.3851 (6.4037)

จำ�นวนผู้บริหารท้องถิ่น 1.4836 (2.8261) 1.4836 (2.6975) 1.4836 (2.7883)

จำ�นวนสมาชิก 
สภาท้องถิ่น

-.4502 (1.1091) -.4502 (1.4500) -.4502 (1.0943)

จำ�นวนบุคลากรท้องถิ่น .03799 (.0309) .03799 (.0290) .0380 (.0305)

รายได้รวมท้องถิ่น 
(บาท)

-2.69e-08  
(3.27e-08)

-2.69e-08  
(2.99e-08)

-2.69e-08  
(3.23e-08)

ปัจจัยด้านการจัดการ

ลักษณะงาน (Dummy) 6.7951 (3.8152)* 6.7951 (3.7581)* 6.7951 (3.7643)*

ประสบการณ์ทำ�งาน 
(ปี)

-.9393 (.4826)* -.9393 (.4759)** -.9393 (.4762)**

ทัศนคติเชิงรุก  
(Dummy)

-53.0980 
(8.2630)***

-53.0980 
(8.1982)***

-53.0980 
(8.1525)***

การเป็นศูนย์กลาง 
เครือข่าย (Dummy)

65.8830 
(16.4122)***

65.8830 
(13.9738)***

65.8830 
(16.1929)***

ปัจจัยด้านบริบทแวดล้อม

ภูมิภาค (Dummy) 6.2120 (3.9121) 6.2120 (3.8932) 6.2120 (3.8598)*

พื้นที่การปกครอง  
(ตร.กม.)

.0028 (.0028) .0028 (.0022) .0028 (.0028)

ค่าคงที่ 406.0847 
(47.9666)***

406.0847 
(53.6390)***

406.0847 
(47.3256)***

จำ�นวนตัวอย่าง (N) 452 452 452

F-Stat 8.0000*** 8.9100*** -

Adjusted R2 0.1459 0.1459 -

LR chi2(11) - - 82.44***

Pseudo R2 - - 0.0154

ที่มา: ประมวลผลโดยผู้เขียน
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หมายเหตุ:ุ ตััวเลขในวงเล็็บคืือค่่าแปรปรวนมาตรฐาน (Standard errors);  
*, **, *** หมายถึึงมีีนััยสำคััญทางสถิิติิที่่�ระดัับความเชื่่�อมั่่�นร้้อยละ 90, 95  

และ 99 ตามลำดัับ; OLS
1
 คืือ Standard regression analysis ส่่วน OLS

2
 คืือตััวแบบ

ที่่�แก้้ปััญหา Heteroskedasticity แล้้ว และ Tobit regression ใช้้เมื่่�อค่่าตััวแปรตามถููก

กำหนดค่่าสููงสุุดไว้้ (ในกรณีีนี้้�คืือคะแนนไม่่เกิิน 583 คะแนน)

ข้้อค้้นพบประการที่่�สามบ่่งชี้้�ว่่า ประสบการณ์์การทำงานในท้้องถิ่่�นที่่�เพิ่่�มขึ้้�น 

(จำนวนปีี) ส่่งผลให้้ผู้้�ประเมิินมองเห็็นถึึงความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นที่่�ลดน้้อยลง 

อย่่างมีีนััยสำคััญ โดยเฉลี่่�ยแล้้ว การเพิ่่�มขึ้้�นของประสบการณ์์การทำงานในท้้องถิ่่�น

ทุุก ๆ  1 ปีี จะส่่งผลให้้คะแนนประเมิินความเป็็นอิิสระลดลง 0.94 คะแนน ทั้้�งนี้้�สาเหตุุ

อาจเนื่่�องมาจากการมีีประสบการณ์์หลายปีีทำให้้มองเห็็นถึึงปััญหาข้้อจำกััด 

ด้า้นความเป็น็อิสิระในการปฏิบิัตัิงิานของ อปท. ที่่�เกิดิขึ้้�นบ่อ่ยครั้้�งได้ม้ากกว่า่ จึงึทำให้้

ผู้้�ตอบแบบประเมิินที่่�มีีประสบการณ์์สููงเห็็นว่่าความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นมีีจำกััด  

ข้้อค้้นพบประการที่่�สี่่�คืือ ผู้้�ที่่�มีีทััศนคติิการทำงานเชิิงรุุก (Proactive) หรืือผู้้�ที่่�

คาดหวัังว่่า อปท. จะเป็็นที่่�พึ่่�งในการจััดการปััญหาต่่าง ๆ ของชุุมชนท้้องถิ่่�นได้้นั้้�น  

มัักเห็็นว่่าความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นที่่�แท้้จริิงมีีอยู่่�จำกััด และมีีนััยสำคััญทางสถิิติิ 

กล่า่วคือื ผู้้�ที่่�มีทีัศันคติเิชิงิรุกุนี้้�ให้ค้ะแนนประเมินิความเป็น็อิสิระของท้อ้งถิ่่�นน้อ้ยกว่า่

ค่่าเฉลี่่�ยปกติิประมาณ 53.1 คะแนน ข้้อมููลชุุดนี้้�สะท้้อนว่่าผู้้�ที่่�มีีมุุมมองแบบก้้าวหน้้า 

มัักมีีความคาดหวัังสููงต่่อความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นและมุ่่�งผลสำเร็็จในการทำงาน 

แต่่ด้้วยข้้อจำกััดในการทำงานของ อปท. ที่่�มีีอยู่่�เป็็นจำนวนมากในปััจจุุบััน จึึงทำให้้

คนกลุ่่�มนี้้�รู้�สึึกผิิดหวัังกัับข้้อจำกััดที่่�เกิิดขึ้้�น สถานการณ์์เช่่นนี้้�จึึงทำให้้ผู้้�ที่่�มีีทััศนคติิ 

เชิิงรุุกให้้คะแนนประเมิินความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นลดต่่ำลงกว่่าปกติิตามมา

ลำดัับสุุดท้้าย ผลวิิเคราะห์์พบว่่า อปท. ที่่�เป็็นศููนย์์กลางของเครืือข่่าย 

การทำงาน (Network) ให้ค้ะแนนความเป็น็อิสิระในระดัับที่่�สููงกว่า่ปกติ ิ65.88 คะแนน 

และเป็็นระดัับที่่�มีีนััยสำคััญทางสถิิติิ ข้้อมููลนี้้�บ่งชี้้�ว่่าการเป็็นแม่่ข่่ายของเครืือข่่าย 

ความร่่วมมืือต่่าง ๆ ส่่งผลให้้ อปท. มีีศัักยภาพและมุุมมองว่่า อปท. สามารถทำงาน

ได้เ้ป็น็อิสิระคล่อ่งตัวัเพิ่่�มขึ้้�น ซึ่่�งอาจเป็็นเพราะการได้ร้ับัการสนัับสนุนุด้า้นทรัพัยากร

และข้้อมููลต่่าง ๆ จากสมาชิิกในเครืือข่่าย จึึงทำให้้ อปท. ทำงานได้้อย่่างแม่่นยำ 

และมีีสััมฤทธิิผลที่่�สููงขึ้้�น ดัังนั้้�น การสนัับสนุุนให้้ อปท. สร้้างเครืือข่่ายความร่่วมมืือ 

จึึงเป็็นมาตรการสำคััญที่่�จะมีีส่่วนช่่วยยกขีีดความสามารถของ อปท. ให้้ปฏิิบััติิงาน

ได้้เป็็นอิิสระคล่่องตััวขึ้้�น และควรเป็็นแนวทางที่่�รััฐนำไปขยายผลในวงกว้้างต่่อไป
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กล่่าวโดยสรุุป บทวิิเคราะห์์ทางสถิิติิข้้างต้้นทำให้้กล่่าวได้้ว่่าปััจจััยทางด้้าน 

การบริิหารจััดการของ อปท. มีีความสำคััญอย่่างยิ่่�ง และมีีผลโดยตรงต่่อความเป็็น

อิิสระของท้้องถิ่่�นมากกว่่าปััจจััยด้้านภููมิิรััฐศาสตร์์หรืือบริิบทแวดล้้อมด้้านการเมืือง

การปกครอง ดัังนั้้�น จึึงกล่่าวได้้ว่่าความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นเป็็นเรื่่�องที่่�สามารถ

บริิหารจััดการให้้เกิิดขึ้้�นได้้ มิิใช่่เรื่่�องของปััจจััยแวดล้้อมภายนอกของ อปท. เท่่านั้้�น 

หากภาครััฐ อปท. และฝ่่ายต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องมุ่่�งมั่่�นที่่�จะผลัักดัันให้้ อปท. เป็็นอิิสระ

อย่า่งแท้จ้ริงิแล้ว้ ผู้้�เขียีนเชื่่�อว่า่นโยบายเรื่่�องนี้้�มิไิด้ย้ากเกินิความสามารถที่่�จะผลัักดันั

ให้้เกิิดการเปลี่่�ยนแปลงให้้เป็็นรููปธรรมได้้ในเร็็ววััน

สรุุปและอภิิปรายผล

บทความนี้้�มุ่่�งวิิเคราะห์์ปััจจััยที่่�ส่่งเสริิมหรืือเป็็นอุุปสรรคต่่อความเป็็นอิิสระ

ของท้้องถิ่่�น ซึ่่�งเป็็นหลัักการที่่�มีีบทบััญญััติิตามกรอบรััฐธรรมนููญรองรัับไว้้แล้้ว  

แต่ม่ิไิด้ม้ีมีาตรการส่ง่เสริมิให้อ้งค์ก์รปกครองส่ว่นท้อ้งถิ่่�น (อปท.) ทำงานได้้อย่า่งเป็็น

อิิสระที่่�เป็็นรููปธรรมนััก ผลประเมิินพบว่่าความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นอยู่่�ในระดัับ 

ปานกลาง ได้ร้ับั 392.92 คะแนนโดยเฉลี่่�ยจาก 600 คะแนนเต็็ม คิดิเป็็นร้อ้ยละ 65.5 

ซึ่่�งผู้้�เขีียนได้้พััฒนาเครื่่�องมืือประเมิินความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นขึ้้�นจำนวน 60 ข้้อ 

แต่่ละข้้อมีีคะแนนตั้้�งแต่่ 1 ถึึง 10 คะแนน คำถามประเมิินทั้้�ง 60 ข้้อครอบคลุุม 

การปฏิิบััติิงานด้้านต่่าง ๆ ของ อปท. และสะท้้อนข้้อจำกััดด้้านความเป็็นอิิสระ 

มิิติิต่่าง ๆ

การวิิเคราะห์์การถดถอยพหุุคููณ (MRA) เพื่่�อประเมิินว่่าปััจจััยเชิิงสถาบััน 

ปัจัจัยัด้า้นการบริหิารจััดการ และปัจัจััยด้า้นบริบิทแวดล้อ้ม ส่ง่ผลต่อ่ความเป็็นอิสิระ 

ของท้้องถิ่่�นหรืือไม่่อย่่างไร ตััวแบบทางสถิิติิที่่�ใช้้ประกอบไปด้้วย 3 ตััวแบบ ได้้แก่่  

ตััวแบบกำลัังสองน้้อยที่่�สุด (OLS) ตััวแบบกำลัังสองน้้อยที่่�สุดที่่�แก้้ปััญหา 

Heteroscedasticity และตััวแบบ Tobit regression ตัวัแบบทางสถิิติทิั้้�งสามมีคีวามสามารถ

ในการอธิิบายตััวแปรตามได้้ค่่อนข้้างดีีและมีีความน่่าเชื่่�อถืือทางสถิิติิที่่�ระดัับ 

ความเชื่่�อมั่่�นร้้อยละ 95 ผู้้�เขีียนใช้้ข้้อมููลจากกลุ่่�มตััวอย่่าง 602 แห่่ง ซึ่่�งสำรวจเป็็น

สัดัส่ว่นกับัประชากร อปท. และพบว่า่กลุ่่�มตัวัอย่า่งมีคีวามเป็น็ตัวัแทนที่่�ดี ีผู้้�ให้ข้้อ้มููล

ประกอบไปด้ว้ยบุุคลากรท้อ้งถิ่่�นในหลายระดับั ได้แ้ก่ ่ผู้้�บริหิารฝ่า่ยการเมือืง ผู้้�บริหิาร

ฝ่่ายประจำระดัับสููง ผู้้�บริิหารระดัับกลาง และฝ่่ายปฏิิบััติิการ
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ผลวิเิคราะห์ท์างสถิติิพิบว่า่ปััจจััยเชิงิสถาบัันและปัจัจัยัด้า้นบริบิทแวดล้อ้มไม่่มีี

ผลโดยตรงต่่อมุมุมองในเรื่่�องความเป็็นอิสิระของท้้องถิ่่�นเท่่าใดนักั กล่่าวคือื ขนาดของ 

อปท. จำนวนบุคุลากรท้อ้งถิ่่�น หรือืขนาดงบประมาณรายจ่า่ยประจำปีมีิไิด้เ้ป็น็ปัจัจัยั

ที่่�กำหนดความเป็็นอิิสระของ อปท. โดยตรง หากแต่่ประสบการณ์์ทำงานกัับ อปท. 

การมีทีัศันคติทิำงานในเชิงิรุกุ หรือืการที่่� อปท. สร้้างเครือืข่่ายความร่่วมมือืในการทำงาน 

ต่่างมีีผลต่่อมุุมมองเกี่่�ยวกัับความเป็็นอิิสระของ อปท. 

สาเหตุสุำคัญัน่่าจะเกิดิจากการมีปีระสบการณ์์และความตั้้�งใจที่่�จะสร้้างเครือืข่่าย

เพื่่�อให้้ อปท. สามารถจััดการปััญหาต่่าง ๆ ที่่�ซัับซ้้อน (Wicked problems) ได้้ดีีกว่่า

การทำงานเพีียงลำพััง (O’toole, 1997; Goldsmith & Eggers, 2004) ทำให้้ผู้้�ประเมิิน

เกิิดมุุมมองว่่า อปท. มีีขีีดความสามารถในการทำงานได้้อย่่างคล่่องตััว ซึ่่�งมีีความ

สอดคล้้องกัับแนวคิิดการทำงานเป็็นเครืือข่่าย (Network Management) หรืือ 

การสร้า้งระบบบริหิารจััดการผ่า่นความร่ว่มมือื (Collaborative Governance) โดยตรง 

(Ansell & Gash, 2008) ดัังนั้้�น การผลัักดัันให้้ อปท. ทำงานผ่่านเครืือข่่ายในการ

จัดัการแก้ไ้ขปัญัหาต่า่ง ๆ  น่า่จะมีสี่ว่นสนับัสนุนุทักัษะความสามารถในการทำงานได้้

เป็็นอิิสระเพิ่่�มขึ้้�น รััฐและฝ่่ายต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้อง อาทิิ กระทรวงมหาดไทย จะต้้อง

สนัับสนุุนและผลัักดัันแนวนโยบายนี้้�ให้้เกิิดขึ้้�นกัับ อปท. ในวงกว้้างต่่อไป

ในทางกลัับกััน ผู้้�ที่่�มีีประสบการณ์์ทำงานกัับ อปท. หลายปีี หรืือผู้้�ที่่�มีีทััศนคติิ

มุ่่�งทำงานเชิิงรุุก มีีแนวโน้้มที่่�จะมองระดัับความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นลดลงกว่่าปกติิ 

ทั้้�งนี้้�อาจเนื่่�องมาจากการมองเห็็นถึึงปััญหาข้้อจำกััดในการปฏิิบััติิงานจำนวนมาก  

อัันเกิิดจากระเบีียบข้้อกฎหมายของท้้องถิ่่�นที่่�มีีความตึึงตััว มีีการตีีความอย่่างแคบ 

และไม่่เอื้้�อต่่อการจััดการแก้้ไขปััญหาของ อปท. ให้้เกิดิผลสำเร็จ็เท่่าใดนักั ด้้วยเหตุนุี้้� 

การแก้้ไขประเด็็นข้้อจำกััดในเชิิงกฎระเบีียบสำหรัับ อปท. เป็็นสิ่่�งที่่�จำเป็็นเร่่งด่่วน 

เพื่่�อทำให้้ อปท. ปฏิิบััติิงานได้้อิิสระคล่่องตััวขึ้้�นในการแก้้ไขปััญหาให้้กัับประชาชน

บทเรีียนสำคััญจากการวิิจััยนี้้�ยืืนยัันว่่าการสร้้างความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น

เป็็นเรื่่�องการจััดการที่่�ทำให้้เกิิดขึ้้�นได้้ และฝ่่ายต่่าง ๆ ที่่�เกี่่�ยวข้้องจะต้้องเร่่งช่่วยกััน 

มิิใช่่การรอโชคชะตาหรืือมุ่่�งกล่่าวโทษที่่�ปัจจััยแวดล้้อมหรืือบริิบทเชิิงสถาบัันเท่่านั้้�น  

มิเิช่่นนั้้�นแล้้ว ผู้้�ที่่�เสียีประโยชน์์จากการขาดความเป็็นอิสิระของท้้องถิ่่�นก็ค็ือืประชาชน

โดยตรง ที่่�จะขาดโอกาสได้้รัับการดููแลจาก อปท. อย่่างเต็็มตามศักัยภาพ
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นอกจากนี้้� ผู้้�เขีียนได้้ทบทวนวรรณกรรมวิิชาการของไทยในด้้านดัังกล่่าว  

พบว่่างานวิิจััยเชิิงประจัักษ์์ในประเด็็นนี้้�มีีจำนวนไม่่มากนััก4 และส่่วนใหญ่่เป็็น 

การวิิเคราะห์์เชิิงคุุณภาพหรืือการพรรณนาถึึงสถานการณ์์หรืือข้้อจำกััดด้้าน 

ความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น แต่่ทว่่าการศึึกษาเชิิงประจัักษ์์ยัังมีีจำนวนจำกััดและมิิได้้

ครอบคลุุมมิิติิความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นรอบด้้านตามกรอบการวิิจััยเชิิงประจัักษ์์ 

ในทางสากล อาทิิ Ladner, Keuffer, & Baldersheim (2016) Ladner et al. (2019) 

หรืือ Keuffer (2016) การวิิจััยในเรื่่�องนี้้�อย่่างเป็็นระบบและอยู่่�บนพื้้�นฐานของข้้อมููล

เชิิงประจัักษ์์จึึงมีีความสำคััญยิ่่�ง และประชาคมวิิชาการควรช่่วยกัันเติิมเต็็มความรู้้� 

ดัังกล่่าวต่่อไป อย่่างน้้อยการวิิจััยเพื่่�อยืืนยัันหรืือหัักล้้างงานวิิจััยชิ้้�นนี้้�ย่่อมช่่วยสร้้าง

ความรู้้�ความเข้้าใจในเรื่่�องนี้้�เพิ่่�มขึ้้�นได้้ไม่่มากก็็น้้อย

ข้้อเสนอแนะ

ข้้อเสนอแนะเชิิงนโยบาย

ในระดัับนโยบายที่่�สำคััญต่่อการส่่งเสริิมความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�น ผู้้�เขีียน 

มีีข้้อเสนอแนะ 2 ประการที่่�สำคัญั ประการแรก รัฐั และส่่วนราชการที่่�เกี่่�ยวข้้อง อาทิิ 

กระทรวงมหาดไทย คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้้แก่่องค์์กรปกครอง 

ส่่วนท้้องถิ่่�น จะต้้องกำหนดมาตรการเพื่่�อสนัับสนุุนหรืือผ่่อนคลายเชิิงกฎระเบีียบ  

เพื่่�อให้้ อปท. ปฏิบิัตัิงิานได้้คล่่องตัวัขึ้้�น โดยยึดึผลสำเร็็จในการปฏิบิัตัิงิานเป็็นเป้้าหมาย 

หรืืออาจต้้องหนุุนเสริิมกลไกนิิติิบััญญััติิของท้้องถิ่่�นในการอุุดช่่องว่่างดัังกล่่าวด้้วย

การใช้้ระเบีียบข้้อบััญญััติิหรืือเทศบััญญััติิท้้องถิ่่�นรองรัับการดำเนิินงานให้้คล่่องตััว

ประการที่่�สอง คืือการส่่งเสริิมการจััดตั้้�งเครืือข่่ายท้้องถิ่่�น ซึ่่�งน่่าจะมีีส่่วนช่่วย

ลดข้้อจำกััดในการทำงานของท้้องถิ่่�นได้้ อย่่างน้้อยในระยะสั้้�น แต่่ในระยะยาว  

การปรัับปรุุงบทบาทหน้้าที่่�และความสััมพัันธ์์ใหม่่ระหว่่างรััฐและท้้องถิ่่�นที่่�สนัับสนุุน

การทำงานร่่วมกััน จะทำให้้ อปท. มีีอิิสระมากขึ้้�นในระยะยาวและภาครััฐจะบรรลุ ุ

เป้้าหมายในการจััดบริิการสาธารณะหรืือดููแลประชาชนได้้อย่่างเต็็มที่่�

ข้้อเสนอแนะในการวิิจััยครั้้�งต่่อไป

ในอนาคต การวิจิัยัเพื่่�อทำซ้ำ้ ยืนืยันั หรือืหักัล้า้งข้อ้สรุปุจากการวิจิัยันี้้� (Revisit) 

เป็น็สิ่่�งที่่�จำเป็็นในทางวิิชาการ เพื่่�อให้้ได้้ผลวิิเคราะห์์ที่่�มีีความน่่าเชื่่�อถืือเพิ่่�มขึ้้�นต่่อไป 

และสามารถใช้ข้้อ้มููลในการผลัักดันัเชิงินโยบายได้อ้ย่า่งต่อ่เนื่่�อง นอกจากนี้้� การวิจิัยั

เพื่่�อวิิเคราะห์์ติิดตามความก้้าวหน้้าในเรื่่�องความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นเป็็นระยะ ๆ 
4	 ผู้้�เขีียนพิิจารณาจากฐานข้้อมููล ThaiJo 
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หรืือการวิิจััยจากกลุ่่�มตััวอย่่างที่่�แตกต่่างออกไปจากการวิิจััยนี้้�ก็มีีประโยชน์์เช่่นกััน 

เพื่่�อเป็็นการทดสอบความตรงภายนอก (External validity) หรืือเพื่่�อให้้เกิิดความรู้้�

ความเข้้าใจเพิ่่�มขึ้้�นเกี่่�ยวกัับปััจจััยที่่�ส่่งผลต่่อความเป็็นอิิสระของท้้องถิ่่�นจากบริิบทที่่� 

แตกต่่างไป จนสามารถนำไปสู่่�ข้้อมููลเชิิงประจัักษ์์เพิ่่�มเติิมเพื่่�อจััดทำนโยบาย 

(Evidence-based policy) สำหรับัการส่ง่เสริมิบทความความเป็น็อิสิระของท้อ้งถิ่่�นได้้

ต่่อไป
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