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บทคัดย่อ 
  

บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิด หลักการเกี่ยวกับการ
กระจายอ านาจทางการคลังและวิเคราะห์ผลลัพธ์ท่ีเกิดขึ้นจากการกระจายอ านาจใน
ประเทศไทยและต่างประเทศ อาทิ อังกฤษ แคนาดา เดนมาร์ค สวีเดน ผลการศึกษา 
พบว่า ประเทศไทยมีปัญหาการกระจายอ านาจทางการคลังโดยมีสาเหตุจากปัญหา
การเมือง ปัญหาการจัดหารายได้และการบริหารรายจ่าย ปัญหาโครงสร้างรายได้และ
สถานะทางการคลัง ปัญหาการกระจายอ านาจการตัดสินใจจากรัฐบาลกลางสู่รัฐบาล
ท้องถิ่น และผลลัพธ์จากการกระจายอ านาจในต่างประเทศ พบว่า ปัจจัยที่ท าให้
ประสบความส าเร็จในการกระจายอ านาจ ได้แก่ 1. การก าหนดระเบียบ ข้อบังคับ 
กฎหมายมีความชัดเจน 2. มีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ 3. การจัดบริการ
สาธารณะให้มีความสอดคล้องกับวิถีชีวิตของชุมชน และ 4. มีการก าหนดบทบาท
และหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน 
 
ค าส าคัญ: การกระจายอ านาจทางการคลัง มุมมอง ภาพสะท้อน วรรณกรรม 
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Abstract 
  

This academic article aims to study the concept about fiscal 
decentralization and to analysis the outcome from fiscal 
decentralization in Thailand and foreign country. The results show that 
the outcome in Thailand had many problems of fiscal decentralization, 
which was caused by the political problem, income and expenditure 
management problem, revenue structure and fiscal status problem and 

decision from federal government to local government problem and 
foreign country such as England, Canada, Denmark and Sweden had 
success factors in decentralization as the following: 1. The regulation of 
the law was clear. 2. The independence of the management. 3. Public 
service was consistent with the way of life.  4. The roles and duties of 
the local administration were clearly defined. 
 
Keywords:  Fiscal decentralization, Perspectives, Reflections, literature 

review 
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1. บทน า 
แม้ว่าประเทศไทยจะมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ฉบับ 

พ.ศ. 2550 และฉบับ พ.ศ. 2560 ที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น 
โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหารงาน
ทั่วไป การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง ท่ี
สอดคล้องกับพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของรายได้ของรัฐโดยเริ่มตั้งแต่ปี 
2544 และก าหนดให้เพิ่มขึ้นเป็นไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ภายในปี 2549 น้ัน  

จากการทบทวนวรรณกรรมในฐานข้อมูลงานวิจัยโครงการเครือข่ายห้องสมุด
ในประเทศไทย (ThaiLIS) และบทความวิชาการต่าง ๆ ด้านการกระจายอ านาจ
ทางการคลังของนักวิชาการไทยและนักวิชาการต่างประเทศของนิภาพรรณ เจนสันติกุล 
(2560: 108-109) พบว่า การกระจายอ านาจทางการคลังในประเทศไทยยังคงมีปัญหา
หลายด้านสรุปได้ดังนี้ 1) รัฐบาลไม่สามารถจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ต่อรายได้ของรัฐบาล ภายในปี พ.ศ. 2549 เกิดผล
กระทบภายนอกโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่ือมโยงกันไปจนส่งผลกระทบ
ต่อทิศทางการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยไม่สามารถ
หลีกเลี่ยงได้ 2) ปัญหาด้านโครงสร้างรายได้ของเทศบาล 3) ปัญหาด้านประสิทธิภาพ
การบริหาร งานคลังที่ช้ีให้เห็นว่าผลจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่ขยายตัวออกไปใน
พื้นที่อุตสาหกรรมและชุมชนชานเมืองโดยรอบส่งผลเกื้อหนุนให้สถานะทางการคลัง
ของเทศบาลในพื้นที่เหล่านี้มีความเข้มแข็งในระดับสูง ในทางกลับกันการขยายตัว
ทางเศรษฐกิจท่ีเกิดขึ้นนอกพ้ืนท่ีเขตเมืองใหญ่และนอกเขตชุมชนชนบทส่งผลให้ความ
เข้มแข็งในทางเศรษฐกิจของชุมชนเมืองขนาดใหญ่และชุมชนชนบทอยู่ในสภาวะที่
อ่อนแอลงและส่งผลต่อเนื่องให้เทศบาลในเมืองขนาดใหญ่และชุมชนชนบทประสบ
ปัญหาแรงกดดันทางการคลังเพิ่มขึ้น 4) ปัญหาการคลังท้องถิ่นของไทยมีทั้งปัจจัย
จากภายในและภายนอกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยสามารถแยกเป็นปัจจัย
ภายนอกองค์กร ได้แก่ ปัจจัยทางเศรษฐกิจและสังคม อาทิ ความเจริญและการพัฒนา
เศรษฐกิจท้องถิ่นที่ไม่เติบโตเท่าท่ีควร รายได้ของประชากร ความเป็นเมืองหรือชนบท 
การค้าพาณิชย์ การจ้างงาน ตลอดจนความรับผิดชอบของประชากรในการเสียภาษี
ย่อมส่งผลต่อความสามารถในการหารายได้ของท้องถิ่น เป็นต้น ปัจจัยทางการเมือง 
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ได้แก่  ท้องถิ่นยังถูกอ านาจทางการเมืองส่วนกลางและส่วนท้องถิ่นแทรกแซง
เนื่องจากมีผลประโยชน์ในกลุ่มผู้น าท้องถิ่น นโยบายที่เน้นการกระจายอ านาจให้แก่
หน่วยการปกครองท้องถิ่นแต่อ านาจส่วนใหญ่ยังอยู่ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
มากกว่า ขาดผู้มีความรู้ความเข้าใจปัญหาของท้องถิ่นอย่างแท้จริง ขาดการมีส่วนร่วม
ในการบริหารการคลังท้องถิ่นและการตรวจสอบการใช้งบประมาณจากประชาชน 
เป็นต้น ในส่วนของปัจจัยภายใน ได้แก่ การขาดความรับผิดชอบ ความรู้ ความเข้าใจ
ปัญหาท้องถิ่นของเจ้าหน้าที่หน่วยงานการปกครองท้องถิ่นจากฝ่ายบริหาร และสภา
ท้องถิ่น ท้องถิ่นขาดรายได้มาเลี้ยงตัวเอง การบริหารงบประมาณของท้องถิ่นไม่มี
ประสิทธิภาพท าให้ไม่สามารถใช้ประโยชน์จากรายได้ของท้องถิ่นได้ เป็นต้น  

นอกจากนี้ไททัศน์ มาลา (2560: 352) ได้สรุปถึงผลจากการกระจาย
อ านาจด้านการคลัง พบว่า รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแนวโน้ มเพิ่ม
สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง แต่ในทางกลับกันจะพบว่ารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่ผ่านมาส่วนใหญ่นั้น ได้รับจาก 1) การจัดสรรเงินอุดหนุนจากภาครัฐ 2) รายได้ที่รัฐ
จัดเก็บให้ และ 3) รายได้ที่รัฐแบ่งให้ตามล าดับ แม้จะมีแนวโน้มที่เพิ่มมากขึ้นทุกปี 
แต่สัดส่วนรายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองกลับน้อยที่สุดเมื่อเทียบกับ
รายได้ด้านอื่น ๆ สะท้อนให้เห็นว่าโครงสร้างรายได้และสถานะทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในปัจจุบันยังอยู่ในภาวะของการพึ่งพาการจัดสรร
งบประมาณจากส่วนกลางเป็นส าคัญและเมื่อท าการศึกษางานวิจัยในต่างประเทศของ 
Department of Economic and Social Affairs Division for Public 
Economics and Public Administration (2000) พบว่า สมาชิกในสหภาพยุโรปมี
ความหลากหลายทางการบริหาร ความแตกต่างทางประวัติศาสตร์ ขนาดและการ
บริหารแบบดั้ งเดิม แต่การเพิ่มอิสระและการมีอ านาจมีผลและก่อเกิดการ
เปลี่ยนแปลงในทิศทางที่ดีขึ้น อาทิ อังกฤษ แคนาดา สวีเดน และเดนมาร์คที่ประสบ
ความส าเร็จในการกระจายอ านาจโดยลดการแทรกแซงจากหน่วยงานส่วนกลางและ
เพิ่มคุณภาพชีวิตและโอกาสทางการศึกษาให้กับประชาชน จากความเป็นมาข้างต้น
เป็นที่มาของบทความวิชาการเรื่องการกระจายอ านาจทางการคลัง: มุมมองและภาพ
สะท้อนจากการทบทวนวรรณกรรม   มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิด หลักการ
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจทางการคลังและวิเคราะห์ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจากการ
กระจายอ านาจในต่างประเทศ อาทิ อังกฤษ แคนาดา เดนมาร์ค สวีเดน เพื่อน า
ข้อมูลมาสู่การพัฒนาแนวทางการกระจายอ านาจในประเทศไทยท่ีเหมาะสมต่อไป 
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2. แนวคิดด้านการกระจายอ านาจ 
การกระจายอ านาจ คือ การมอบอ านาจการตัดสินใจซึ่งมีความสัมพันธ์กับ

การมอบอ านาจที่มีอ านาจในการจัดการแต่ไม่มีอ านาจในการตัดสินใจ ซึ่งพบได้จาก
ประเทศบังกลาเทศที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่ นยังคงถูกควบคุมโดยอ านาจจาก
ส่วนกลาง ตรงกันข้ามกับการกระจายอ านาจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
อิสระและสามารถตัดสินใจได้ด้วยตนเอง (Vazquez, 2011: 2) โดยการกระจาย
อ านาจในแต่ละพื้นที่ต่างมีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมการจัดสรรทรัพยากรให้มี
ประสิทธิภาพและตรงกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น ส่งเสริมความ
รับผิดชอบสาธารณะ และการตัดสินใจอย่างมีส่วนร่วมเพื่อการจัดสรรสินค้าและ
บริการสาธารณะ (Mbate, 2017: 1) 

 
3. ทฤษฎีการกระจายอ านาจทางการคลัง 

ในส่วนของทฤษฎีการกระจายอ านาจทางการคลัง พบว่า สิ่งส าคัญของการ
กระจายอ านาจ คือ การแสดงให้เห็นว่าเกิดการประสานงานทางการคลังระหว่างรัฐบาล 
และการท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดการสินค้าสาธารณะให้เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพและสามารถสร้างความพึงพอใจและตอบสนองความต้องการ
ของท้องถิ่นมากกว่าการรวมศูนย์อ านาจ รวมถึงการลดขนาดของรัฐบาลเพื่อขจัด
พฤติกรรม ที่ไม่มีประสิทธิภาพ (Oates, 1972; Tiebout, 1956; Poecelli, 2009) 
แม้ว่าการกระจายอ านาจทางการคลังจะก่อให้เกิดการจัดสรรทรัพยากรที่เป็นไปอย่าง
โปร่งใส และรัฐบาลท้องถิ่นมีอ านาจการตัดสินใจในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากร และ
สามารถจัดบริการสาธารณะได้อย่างสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน แต่ใน
ความเป็นจริงแล้วการกระจายอ านาจทางการคลังก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าระหว่าง
ท้องถิ่นที่มีความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจและท้องถิ่นที่มีความยากจน (Ankamah, 2012: 
33; Abdulwaheed & Samihah, 2012: 44)  

จากแนวคิดการกระจายอ านาจข้างต้นได้สะท้อนให้เห็นมิติทางบวกและมิติ
ทางลบของการกระจายอ านาจทางการคลัง อย่างไรก็ตามการกระจายอ านาจทางการ
คลังก่อให้เกิดประสิทธิภาพการจัดสรรทรัพยากรและความอิสระในการบริหารจัดการ
ตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งในบริบททางพื้นท่ีให้ผลลัพธ์ของการกระจาย
อ านาจทางการคลังที่แตกต่างกัน ซึ่งน าไปสู่ชุดความรู้และการทบทวนบทเรียนของ
การกระจายอ านาจทางการคลังที่เกิดขึ้น 



[85] 
 

4. งานวิจัยด้านการกระจายอ านาจทางการคลัง 
จากการศึกษางานวิจัยที่เกี่ยวกับสหภาพยุโรปและการกระจายอ านาจ

ทางการคลัง พบว่า การกระจายอ านาจทางการคลังเป็นประเด็นที่ได้รับความสนใจ
และมีการถกเถียงกันถึงผลของการกระจายอ านาจทางการคลังต่อมิติการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจและมิติของความสัมพันธ์เชิงอ านาจระหว่างส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น 
โดยผ่านการใช้เครื่องมือทางการคลัง อาทิ ภาษี รายจ่ายสาธารณะ การจัดสรรเงิน
อุดหนุน เป็นต้น (Jílek, 2015: 33-34) นอกจากนี้ยังมีงานวิจัยที่แสดงถึงความส าเร็จ
และความล้มเหลวในการกระจายอ านาจทางการคลัง อาทิ งานวิจัยเรื่อง Successes 
and Failures of Health Policy in Europe ของ Mackenbach & McKee (2013) 
งานวิ จั ย เรื่ อ ง Decentralization and Local Governance in South Eastern 
Europe and Southern Caucasus ข อ ง  European Association for Local 
Democracy (2011) ซึ่งฐานข้อมูลเหล่านี้จะเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาและได้เรียนรู้
ประสบการณ์ผ่านงานวิจัยจากสหภาพยุโรปและน ามาสู่การน าไปปฏิบัติในประเทศไทย
ในด้านการกระจายอ านาจทางการคลัง  

นอกจากนี้ในงานวิจัยหลายเล่มต่างบ่งช้ีว่า การกระจายอ านาจทางการคลัง
ก่อเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจและลดความไม่เท่าเทียมกันระหว่างภูมิภาคและยกระดับ
ประสิทธิภาพของภาครัฐ อาทิงานวิจัยของ Luiz R. De Mello JR (2000) เรื่อง 
Fiscal Decentralization and Intergovernment Fiscal Relations: A Cross-
Country Analysis และงานวิจัยของ Ezcurra & Pascual (2008) เรื่อง Fiscal 
Decentralization and Regional Disparities: Evidence from Several 
European Union Countries ในขณะที่ Department of Economic and Social 
Affairs Division for Public Economics and Public Administration (2000 : 
19) ได้สรุปถึงสิ่งที่ยังไม่ประสบความส าเร็จในการกระจายอ านาจทางการคลังไว้ 5 
ประการในหนังสือยุโรปเกี่ยวกับความเป็นประชาธิปไตยในท้องถิ่นและภูมิภาค ได้แก่ 
1) การต่อสู้เพื่อเงินอุดหนุน แม้ว่าจะผ่านไป 10 ปี กฎบัตรยุโรปเกี่ยวกับการปกครอง
ตนเองในระดับภูมิภาคยังไม่ถูกน าไปปฏิบัติโดยคณะกรรมการรัฐมนตรีของสภายุโรป 
2) ยังไม่สามารถสร้างธรรมาภิบาลระดับท้องถิ่นและภูมิภาคได้ 3) ความร่วมมือ
ระหว่างระดับชาติ ระดับภูมิภาคและระดับท้องถิ่นยังไม่เกิดขึ้นจริง 4) การมีส่วนร่วม
ของสมาชิกในการสนับสนุนและการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจถือเป็นสิ่งที่ส าคัญมาก 
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และ 5) ความร่วมมือในการปฏิบัติตามข้อตกลง การปฏิบัติตามพิธีสาร 3 ข้อและการ
ให้สัตยาบันอนุสัญญา Madird เป็นต้น 
 
5. การกระจายอ านาจในประเทศไทย 

ตลอดระยะเวลากว่าทศวรรษที่ผ่านมา พบว่า การผลักดันนโยบายกระจาย
อ านาจในประเทศไทยมิได้เกิดขึ้นในลักษณะเส้นตรงที่มีความคงเส้นคงวา หากเป็น
นโยบายที่มีการผลักดันแบบขึ้นลงตามการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมเชิงนโยบาย 
โดยสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ยุค ดังนี้ 

ยุคทองของการกระจายอ านาจ (พ.ศ. 2540 - 2544) มีการตรารัฐธรรมนูญ
และกฎหมายต่าง ๆ ที่ให้การรับรองสิทธิของชุมชนท้องถิ่นในการปกครองตนเองและ
ก าหนดให้รัฐต้องกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ยุครัฐรวมศูนย์และการเกิดใหม่ของภูมิภาค: จังหวัดซีอีโอ (CEO) (พ.ศ. 2545 
- 2549) ส่งผลให้นโยบายการกระจายอ านาจต้องหยุดชะลอเพื่อรับมือกับอ านาจ
รัฐบาลกลางและส่วนภูมิภาคที่เข้มแข็งมากขึ้นจากการมีรัฐบาลที่เข้มแข็งและมีผู้ว่า
ราชการจังหวัดเป็นผู้ช่วยนายกรัฐมนตรีในการบริหารจัดการปัญหาในระดับพื้นที่ 
พร้อมกันนี้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการปฏิรูประบบราชการ เกิดกรมใหม่ ๆ ขึ้นและ
ส่งผลต่อการชะลอการถ่ายโอนภารกิจและบุคลากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยการสร้างเงื่อนไขประเมินความพร้อมตา่ง ๆ เพื่อใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นการเฉพาะ 

ยุคติดกับดักทางการเมือง (พ.ศ. 2549 - 2556) ในช่วงเวลานี้บ้านเมือง
ประสบปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองในวงกว้างรัฐบาลที่เข้าบริหารประเทศขาด
เสถียรภาพและมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองบ่อยครั้ง ท าให้รัฐบาลไม่มีเวลาที่จะ
ผลักดันการกระจายอ านาจได้อย่างเต็มที่ แม้ว่าจะมีรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2550 ท่ีเพิ่มแรง
หนุนต่อการกระจายอ านาจให้มากขึ้นแล้วก็ตาม ในภาพรวมประเทศไทยในช่วงนี้จึง
ขาดซึ่งการก าหนดทิศทางและการด าเนินนโยบายการกระจายอ านาจที่ มีเอกภาพ
ชัดเจน และส่งผลท าให้ส่วนราชการหลายแห่งเริ่มมีแนวทางชัดเจนว่าจะยังคงรวม
ศูนย์อ านาจและภารกิจต่อไป (คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2557: 6-7) 

นอกจากนี้ในงานของราเชนทร์ นพณัฐวงศกร และคณะ (2560: 519) ได้
กล่าวถึงประเด็นปัญหาการกระจายอ านาจทางการคลัง ดังนี ้
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1. ด้านโครงสร้างการบริหารทางการคลัง ได้แก่ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ขาดความเป็นอิสระ ทางการคลังด้านการก าหนดรายรับ รวมทั้งยังขาด
อ านาจในการจัดเก็บภาษีประเภทต่าง ๆ ในพื้นที่  บุคลากรที่ท าหน้าที่บริหาร
งบประมาณยังขาดทักษะในการปฏิบัติงาน ขาดความกระตือรือร้นในการท าหน้าที่
จัดเก็บรายได้และเพิ่มขนาดรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเห็นได้ว่าการ
จัด เก็บรายได้ ท้องถิ่นยังมีประสิทธิภาพต่ ากว่าส่วนกลาง ไม่มีการเตรียมความพร้อม
ในการถ่ายโอนภารกิจท าให้ส่งผลต่อระบบการบริหารงบประมาณทั้งในส่วนของ
หน่วยงานราชการเดิมและระบบการบริหารงบประมาณในระดับท้องถิ่น โครงสร้าง
ของคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถสร้าง
การปฏิรูปการกระจายอ านาจการคลังสู่ท้องถิ่น หลักเกณฑ์ที่เหมาะสมได้เนื่องเพราะ
คณะกรรมการฯ ดังกล่าวได้กลายเป็นเวทีส าหรับการเจรจาและต่อรองผลประโยชน์
มากกว่าจะมุ่งเน้นสร้างหลักเกณฑ์ที่เหมาะสมในการกระจายอ านาจฯ ขาดการศึกษา
ระดับความสมดุลทางการคลังระหว่าง การบริหารนโยบายการคลังระดับมหภาคและ
ระดับท้องถิ่นอย่างจริงจัง ซึ่งอาจท าให้เกิดปัญหาด้านเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได้ใน
อนาคต 

2. ประเด็นปัญหาด้านระบบการจัดสรรรายรับขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ได้แก่ ความยากในการตั้งเกณฑ์การจัดประเภทภาษีที่เหมาะสมกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท สืบเนื่องจากสภาพความเป็นเมืองของท้องถิ่นมีผล
ต่อขนาดการจัดเก็บภาษีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดเก็บได้เองการให้
สิทธิในการจัดเก็บภาษีประเภทหนึ่ง อาจท าให้ท้องถิ่นบางแห่งมีรายได้เพิ่มสูงขึ้น
อย่างชัดเจน ขณะเดียวกันอาจไม่ก่อให้เกิดรายได้เพิ่มขึ้นในพื้นที่อื่น ๆ และส่งผลต่อ
ปัญหาด้านต้นทุนการบริหารจัดการอีกด้วย เกณฑ์การจัดสรรงบประมาณไม่สะท้อน
ภารกิจหน้าทีภ่ายในพ้ืนท่ี  

ดังนั้นขนาดรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่มีความเหมาะสม
เพียงพออีกทั้งมีความพยายามในการแทรกแซงจากข้าราชการฝ่ายการเมืองท าให้การ
ตั้งหลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้แต่เดิมปัญหา
เรื่องหลักเกณฑ์ที่ใช้พิจารณาจัดสรรงบประมาณ เกณฑ์การจัดสรรงบประมาณในทาง
ปฏิบัติได้กลายเป็นเรื่องการต่อรองทางการเมืองทั้งในระดับรัฐบาลต่อองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น การก าหนดอัตราภาษีและฐานภาษีที่ไม่มีความเหมาะสมเพราะยังไม่
สะท้อนความมีประสิทธิผลในการจัดเก็บภาษี 
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สรุปได้ว่า แม้ว่าการกระจายอ านาจทางการคลังเป็นการให้อิสระแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการใช้เครื่องมือทางการคลัง อาทิ ภาษี รายจ่ายสาธารณะ 
การจัดสรรเงินอุดหนุนในการจัดเก็บและบริหารเพื่อจัดการบริการสาธารณะให้กับ
ประชาชนได้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น แต่กลับพบว่าใน
การประเมินภาษีและการก าหนดอัตราภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมี
ปัญหาด้านการจัดเก็บและมีผู้มีส่วนเกี่ยวข้องหลายฝ่ายที่ไม่เข้าใจกระบวนการจัดเก็บ
เนื่องจากความไม่แน่นอนของการค านวณหาค่ารายปีและการใช้อ านาจดุลยพินิจของ
เจ้าหน้าท่ี (บุศรา สุกใส, 2557: 277)  

ในส่วนของการจัดสรรเงินอุดหนุน พบว่า ในงานวิจัยของศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์ 
(2556: 69-70) แสดงให้เห็นถึงการเพิ่มขึ้นของสัดส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐจัดสรร
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายหลังปี พ.ศ. 2550 เป็นต้นมานั้นเป็นภาพสะท้อน
ให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีความเป็นอิสระที่จ ากัดลงโดยล าดับ ในขณะที่
รัฐบาลในฐานะของผู้อุดหนุนเงิน สามารถเพิ่มความเข้มข้นในการก ากับและควบคุม
ทิศทางการใช้จ่ายเงินงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้เพราะเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ เป็นเงินอุดหนุนที่มีการก าหนดเง่ือนไขในการใช้จ่ายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องใช้จ่ายเงินก้อนนี้ตามแผนงานหรือโครงการที่รัฐบาลได้
ก าหนดเอาไวไ้ม่สามารถน าไปใช้เพื่อการอื่นได้ อย่างไรก็ตามนอกจากการเพิ่มขึ้นของ
สัดส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจะเป็นการสะท้อนภาพของการที่รัฐพยายามเข้าไปมี
บทบาทในการก ากับทิศทางการพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว การ
เพิ่มขึ้นของสัดส่วนดังกล่าวยังเป็นภาพสะท้อนความพยายามของพลังการเมือง
ระดับชาติในการที่จะใช้และแสวงหาผลประโยชน์จากกระบวนการกระจายอ านาจที่
ด าเนินมาอย่างต่อเนื่อง 

จากประเด็นปัญหาดังกล่าวข้างต้นสะท้อนภาพของการกระจายอ านาจ
ทางการคลังที่ยังมีข้อจ ากัดด้านการตัดสินใจ ซึ่งการกระจายอ านาจการตัดสินใจควร
เป็นอ านาจที่ชอบธรรมด้วยกฎหมายจากการบริหารส่วนกลางสู่การบริหารส่วนท้องถิ่น
โดยเป็นอ านาจตัดสินใจแบบทางการ (decision - making authority) และเป็นอ านาจ
ที่สามารถตัดสินใจได้โดยอิสระ (decision - making autonomy) ที่พิจารณาจาก
นโยบายและกฎหมายตลอดจนการตัดสินใจน้ันสามารถท าได้อย่างอิสระและยืดหยุ่น
ต่อเงื่อนไขเฉพาะและความจ าเป็นของบริบทท้องถิ่น (บูชิตา สังข์แก้ว, 2559: 11) 

 



[89] 
 

6. การกระจายอ านาจในต่างประเทศ  
เมื่อท าการศึกษาการกระจายอ านาจในต่างประเทศ ซึ่งในที่นี้ผู้เขียนได้ท าการ 

ศึกษา ประเทศอังกฤษ ประเทศแคนาดา ประเทศสวีเดน และประเทศเดนมาร์ค พบ
ข้อมูลส าคัญ ดังนี ้

ประเทศอังกฤษ มีการก าหนดหน่วยงานส าคัญในการขับเคลื่อน คือ องค์การ
บริหารการศึกษาท้องถิ่นที่มีบทบาทกระตุ้นให้โรงเรียนยกระดับมาตรฐานท าหน้าที่
เป็นเสมือนกระบอกเสียงให้กับผู้ปกครองและแม้ว่าองค์กรนี้จะเป็นส่วนราชการ แต่มี
ลักษณะการด าเนินงานที่สามารถป้องกันการแทรกแซงจากภาคการเมืองสู่ภาค
การศึกษา โดยพบว่าในอังกฤษความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือหน่วยงานจะเป็นไป
แบบเพื่อนร่วมอุดมการณ์ การบริหารระหว่างหน่วยงานการศึกษาส่วนกลางและ
ระดับท้องถิ่น และระหว่างส านักงานเขตพื้นที่การศึกษากับสถานศึกษาเป็นไปใน
ลักษณะการควบคุมโดยกติกา (Law Enforcement Control) เช่น  ระเบี ยบ 
ข้อบังคับ กฎหมาย ฯลฯ           ที่ทุกฝ่ายต้องเคารพปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัด ส่วน
การบังคับบัญชาโดยการสั่งการจะใช้เฉพาะการบริหารภายในหน่วยงานในท้องถิ่น
เท่านั้น 

ประเทศแคนาดา มีการกระจายอ านาจให้แก่มณฑล/เขตการปกครองด าเนิน 
การบริหารโดยผ่านคณะกรรมการการศึกษาของแต่ละเขตการปกครอง ซึ่งมีประมาณ 
168 คณะ ปัจจุบันเป้าหมายส าคัญในการกระจายอ านาจการบริหารด้านการจัดการศึกษา
เพื่อแก้ปัญหาสภาพการว่างงานของแคนาดา การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นส่งผลให้
สถานศึกษาในท้องถิ่นสามารถบริหารจัดการได้คล่องตัวและมีความเป็นอิสระมากข้ึน 

ประเทศสวีเดน และประเทศเดนมาร์ค มีการกระจายอ านาจการศึกษาโดย
ให้ความส าคัญกับการจัดการศึกษาที่เช่ือมต่อกับวิถีชีวิตของชุมชน ซึ่งอาชีพหลักของ
ชุมชนต่าง ๆ คือการเกษตรที่เน้นการพึ่งพาตนเองและพัฒนาตามเอกลักษณ์ของชุมชน
นั้น ๆ โดยให้แต่ละท้องถิ่นสามารถพัฒนาหลักสูตรได้อย่างหลากหลาย เช่ือมโยง
วิทยาการสมัยใหม่กับสมัยเก่า และการเรียนรู้ร่วมกับสถานประกอบการ ชุมชน และ
ภาคเอกชน ท าให้การจัดการศึกษาสอดคล้องกับความต้องการของชุมชน และเป็น
การสร้างคนป้อนเข้าสู่ชุมชน (เกรียงศักดิ์ เจริญวงศ์ศักดิ์, ม.ป.ป) 

ผลการศึกษาข้างต้น ท าให้ผู้เขียนสรุปปัจจัยที่ท าให้หลายประเทศประสบ
ความส าเร็จในการกระจายอ านาจได้ ดังตารางที่ 1 
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ตารางที่ 1 ปัจจัยที่ท าให้การกระจายอ านาจประสบความส าเร็จ 
 

ประเทศ 

ปัจจัยท่ีท าใหก้ารกระจายอ านาจประสบความส าเร็จ 
ก าหนด
ระเบียบ 
ข้อบังคับ 
กฎหมาย
ชัดเจน 

มีความเป็น
อิสระในการ

บริหาร
จัดการ 

การจัดบริการ
สาธารณะ       
มีความ

สอดคล้อง 
กับวิถีชวีิต
ของชุมชน 

มีการก าหนด
บทบาทและหน้าที่

ขององค์กร
ปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่าง

ชัดเจน 
อังกฤษ     
แคนาดา     
สวีเดน     
เดนมาร์ค     
 

จากตารางที่ 1 สะท้อนให้เห็นถึงปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการกระจาย
อ านาจในแต่ละประเทศ ซึ่งช้ีให้เห็นถึงความแตกต่างในการบริหารจัดการตนเอง เช่น 
อั งกฤษเป็ นประเทศที่ อยู่ ในทวีปยุ โรป มี รูปแบบเป็ นรั ฐเดี่ ยว (Unitary State) 
เช่นเดียวกับฝรั่งเศส แต่มีความแตกต่างจากฝรั่งเศส ในขณะที่ฝรั่งเศสมีการจัดระบบ
บริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 3 ระดับ คือ การบริหารราชการส่วนกลาง การ
บริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น แต่อังกฤษจัดระบบ
บริหารราชการเพียง 2 ระดับเท่านั้น คือ การบริหารราชการส่วนกลาง และการ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่น โดยไม่มีการบริหารราชการส่วนภูมิภาคตามหลักการ
ปกครองท้องถิ่นในระบบแองโกล-แซกซอน ซึ่งถือว่าอังกฤษเป็นต้นแบบของระบบนี้ 
ส าหรับการปกครองท้องถิ่นในแคนาดานั้นตามรัฐธรรมนูญแคนาดา ค.ศ. 1867 ได้ให้
อ านาจแก่จังหวัดที่จะจัดการ  ในเรื่องการกระจายอ านาจเป็นเรื่องที่แต่ละจังหวัดโดย
สภาของจังหวัดเป็นผู้ออกกฎหมายเกี่ยวกับความสัมพันธ์กับเทศบาล ดังนั้นจังหวัดจึง
จะแก้กฎหมายเพื่อยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงหน่วยปกครองท้องถิ่นหรือหน้าที่อย่างไรก็
ได้ ด้วยเหตุนี้จ านวนหน่วยปกครองท้องถิ่นในแคนาดาและประเภทของหน่วย
ปกครองท้องถิ่นในแต่ละจังหวัดของแคนาดาจึงไม่จ าเป็นต้องเหมือนกัน โครงสร้าง
ลักษณะและชื่อจึงอาจแตกต่างกัน (นรนิติ เศรษฐบุตร, 2553: 7) 
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การปกครองท้องถิ่นของประเทศสวีเดนนั้นส่วนใหญ่ภารกิจของการบริหาร
มณฑลมีลักษณะเป็นงานส่วนท้องถิ่นเป็นหลกั แต่ละมณฑลมีสภามณฑลที่มาจากการ
เลือกตั้ง สภานี้มีหน้าที่รับผิดชอบหลักในด้านอนามัยและสาธารณสุขซึ่งรวมถึงการ
ให้บริการในโรงพยาบาล การจัดการศึกษาบางประเภทและการฝึกอาชีพ สภามณฑล
มีสิทธิที่จะเก็บภาษีรายได้มาใช้เป็นงบประมาณรายจ่ายได้ เช่นเดียวกับประเทศเดน
มาร์คที่ยึดหลักการกระจายอ านาจที่ให้ประชาชนในพื้นที่เป็นผู้ตัดสินใจเลือกตั้ง
ผู้บริหารเอง และมีการกระจายทั้งเงินและงานไปให้องค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นผู้จัด
ให้บริการประชาชน โดยทางรัฐบาลกลางได้ก ากับดูแลเท่าที่จ าเป็นเพื่อให้บริการที่
ประชาชนในเขตพื้นที่ต่าง ๆ ในประเทศได้รับบริการเท่าเทียมกัน 
 
7. บทสรุป 

รัฐธรรมนูญไทยในส่วนที่เกี่ยวกับการปกครองท้องถิ่น ได้ระบุสาระส าคัญ
ของการกระจายอ านาจการปกครองและเพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
รัฐบาลจึงได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก าหนดให้รัฐบาลถ่ายโอน
ภารกิจจากการบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคไปยังส่วนท้องถิ่นจ านวน 
245 ภารกิจ ซึ่งมี 4 เรื่องส าคัญ คือ ด้านการศึกษา ด้านสาธารณสุข ด้านการดูแล
สวัสดิการ และด้านการก ากับดูแลสิ่งแวดล้อม โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
องค์กรหลักในการจัดบริการสาธารณะ มีอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหารงาน
บุคคล และการบริหารการเงินการคลัง ซึ่งผลจากการกระจายอ านาจทางการคลังของ
ประเทศไทยพบปัญหาส าคัญในหลาย ๆ ด้าน อาทิ ปัญหาการเมือง ปัญหาการจัดหา
รายได้และการบริหารรายจ่าย ปัญหาโครงสร้างรายได้และสถานะทางการคลัง ปัญหา
การกระจายอ านาจการตัดสินใจจากรัฐบาลกลางสู่รัฐบาลท้องถิ่น เป็นต้น และจาก
การวิเคราะห์ปัจจัยที่ท าให้ประเทศอังกฤษ ประเทศแคนาดา ประเทศสวีเดน และ
ประเทศเดนมาร์คประสบความส าเร็จในการกระจายอ านาจ ได้แก่ 1) การก าหนด
ระเบียบ ข้อบังคับ กฎหมายมีความชัดเจน 2) มีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ 
3) การจัดบริการสาธารณะมีความสอดคล้องกับวิถีชีวิตของชุมชน และ 4) มีการ
ก าหนดบทบาทและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน ซึ่งปัจจัยทั้ง 4 
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ประการสามารถเป็นแนวทางในการปฏิบัติในประเทศไทยควบคู่ไปกับการส่งเสริม
ประชาชนให้เข้มแข็งมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการและสร้างเสริมธรรมาภิบาลใน
การปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพเพื่อให้การจัดสรรทรัพยากรเป็นไป
เพื่อประโยชน์ของสาธารณชน 
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