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บทคัดย่อ 
บทความนี้มุ่งพัฒนาเครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่นไทย 

ซึ่งในปัจจุบันยังไม่มีการด าเนินการอย่างเป็นรูปธรรม ผู้เขียนศึกษาด้วยวิธีวิจัย
แบบผสมผสาน (Mixed Methods) ประกอบไปด้วยการทบทวนวรรณกรรม 
การพัฒนาเครื่องมือชี้วัดและทดสอบคุณภาพโดยผู้ทรงคุณวุฒิและการประชุม
กลุ่มย่อย จัดเก็บข้อมูลน าร่องเพื่อวิเคราะห์ค่าความเที่ยง การวิเคราะห์ปัจจัย 
และจัดเก็บข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 602 แห่ง  
ผลวิจัยพบว่า เครื่องมือชี้วัดนี้มีคุณภาพที่ดีในทางวิชาการ ช่วยเติมเต็มช่องว่าง
ทางวิชาการในเรื่องนี้ และสามารถบ่งชี้ได้ว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่นปัจจุบัน
อยู่ในระดับปานกลาง ดังนั้น การส่งเสริมให้ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระเพิ่มขึ้นจึงมี
ความส าคัญ นอกจากนี้ รัฐควรน าเครื่องมือดังกล่าวใช้ติดตามความก้าวหน้า 
ในการผลักดันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระเพิ่มข้ึนต่อไป 

ค าส าคัญ: ความเป็นอิสระของท้องถิ่น เครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่น 
การจัดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและท้องถิ่น 
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Abstract 
This paper develops a set of indicators measuring the level 

of local government autonomy in Thailand. This is because there is 
no concrete measure in this area. Based on mixed-method protocols, 
the indicators have been commissioned and reviewed by experts and 
focus group meetings, analyzed by Cronbach’s alpha reliability test 
and factor analyses. Next, a mail survey of 602 sampled localities has 
been analyzed. Findings show that the indicators contain good 
measurement quality and well depict Thai local autonomy at a 
moderate level. It is suggested that the indicators help fulfill academic 
gaps in this area and provide the government with critical information 
to promoting greater local autonomy in the long run.    

Keywords: Local Autonomy, Local Autonomy Indicators, Intergovernmental 
Relationships  
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บทน า  
 ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือ Local Autonomy 
เป็นค าที่ถูกใช้ในประเทศไทยมาเป็นเวลากว่า 2 ทศวรรษนับตั้งแต่มีการส่งเสริม
การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น อาทิ รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 มาตรา 284 บัญญัติ
ว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการก าหนด
นโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง 
และมีอ านาจหน้าที่ของตนเอง....” ส่วนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 มาตรา 281 
บัญญัติว่า “รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ินตามหลักแห่งการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น และส่งเสริมให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมใน
การตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพื้นที่” 

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 250 บัญญัติว่า “องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน 
รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น โดยรัฐ
จะต้องตรากฎหมายกระจายหน้าที่และอ านาจ งบประมาณและบุคลากร การ
จัดบริการสาธารณะให้แก่ท้องถิ่น และให้มีรายได้เพียงพอต่อการปฏิบัติงาน..... 
ซึ่งรัฐจะต้องให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหาร การจัดท า
บริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา และการเงินและ
การคลัง ในการนี้ รัฐจะก ากับดูแลท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็นเพื่อคุ้มครองประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่นหรือเพื่อประโยชน์ของประเทศในภาพรวม การป้องกัน
การทุจริต และการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพของท้องถิ่น....”  

อย่างไรก็ดี หลังจากที่มีการตรารัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับดังกล่าวแล้วนั้น 
ก็ไม่ปรากฏชัดว่ารัฐได้ด าเนินมาตรการใด ๆ ที่เป็นระบบเพื่อส่งเสริมความเป็น
อิสระให้แก่ท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ หรือเพื่อป้องกันปัญหาการ
แทรกแซงท้องถิ่น หรือป้องกันการใช้อ านาจก ากับดูแลที่มากเกินควรจากภาครัฐ 
(Research and Consultancy Institute of Thammasat University, 2009; 
Krueathep, 2014; Bunthung, 2020) สภาวการณ์เช่นนี้จึงท าให้เกิดข้อสงสัย
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ว่า “ความเป็นอิสระของท้องถิ่น” คืออะไร และสามารถวัดได้หรือประเมินได้ 
ในเชิงประจักษ์หรือไม่ การขาดหลักฐานอ้างอิงที่ชัดเจนนี้จึงมักท าให้หลักการ
ดังกล่าวถูกมองข้ามหรือถูกน าไปใช้อย่างหละหลวม และท าให้รัฐขาดแนวทาง
ผลักดันเพื่อให้เกิดความเป็นอิสระของท้องถิ่นอย่างแท้จริง 

การศึกษาเพื่อพัฒนาเครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่นจึงมี
ความส าคัญและสามารถเติมเต็มช่องว่างทั้งในเชิงวิชาการและในเชิงนโยบาย
ของไทย และน่าจะมีส่วนช่วยสะท้อนถึงปัญหาหรือข้อจ ากัดที่มีต่อความเป็น
อิสระของท้องถิ่น ส าหรับน าไปก าหนดนโยบายส่งเสริมความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นได้ในอนาคต แนวทางการวิจัยลักษณะดังกล่าวได้รับความสนใจมาก
พอสมควรส าหรับการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะโดยใช้ข้อมูลเชิงประจักษ์ 
(Evidence-based Policy) (Cartwright & Stegenga, 2011) และเป็นวิธีการ
ที่ถูกน ามาใช้อยู่บ่อยครั้งในกรณีของไทย อาทิ ดัชนีชี้วัดประชาธิปไตยไทย  
โดยสถาบันพระปกเกล้า ตัวชี้วัดชุมชนท้องถิ่นเข้มแข็ง โดยส านักงานกองทุน
สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) หรือดัชนีชี้วัดภาพลักษณ์ความโปร่งใส
ของภาครัฐ หรือ Corruption Perception Index (CPI) โดยองค์กรเพื่อความ
โปร่งใสนานาชาติ (Transparency International) การวิจัยครั้งนี้จึงคาดว่าจะ
ก่อให้เกิดคุณประโยชน์ในลักษณะเดียวกันได้ไม่มากก็น้อย 

บทความนี้ประกอบไปด้วยเนื้อหาส าคัญ 5 ส่วน ในส่วนแรกเป็นบทน า
และเหตุผลความจ าเป็นของการวิจัย ส่วนต่อมาเป็นการทบทวนวรรณกรรม
เก่ียวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่น พร้อมประสบการณ์จากงานวิจัยก่อนหน้านี้ 
ส่วนที่สามเป็นระเบียบวิธีวิจัยในการพัฒนาตัวชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่น  
ที่เหมาะกับบริบทการเมืองการบริหารและโครงสร้างการปกครองท้องถ่ินไทย 
ส่วนที่สี่เป็นผลการศึกษาจากการประเมินความเป็นอิสระของท้องถิ่น และส่วน
สุดท้ายเป็นบทสรุป อภิปรายผล และข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ตามล าดับ  
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วัตถุประสงค์การวิจัย 
เพื่อพัฒนาเครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่เหมาะกับบริบทการเมืองการปกครองและโครงสร้างการจัดการเชิง
สถาบันของท้องถิ่นไทย และสามารถน าไปประเมินความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ในปัจจุบัน เพื่อน าไปสู่การสังเคราะห์ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อไป 
 
ทบทวนวรรณกรรม แนวคิด และทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 
 เนื้อหาส่วนนี้เป็นการทบทวนความหมายความเป็นอิสระของท้องถิ่น
จากกรอบกฎหมายท่ีเกี่ยวข้อง และวรรณกรรมวิชาการ ต่อจากนั้นจะเป็น
การศึกษาประสบการณ์จากงานวิจัยเชิงประจักษ์ ตามล าดับ เพื่อประมวลเป็น
กรอบคิดหลักส าหรับการพัฒนาเครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระส าหรับท้องถิ่นไทย  
ล าดับแรก รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540, 2550 และ 
2560 มีการบัญญัติถึงค าว่า “ความเป็นอิสระ” ของท้องถิ่นไว้ในหลายโอกาส  
แต่ทว่ามิได้มีการให้ค านิยามหรือขยายความไว้เฉพาะแต่ประการใด และมิได้
ก าหนดให้มีการตรากฎหมายเพื่อรองรับการด าเนินการในเรื่องนี้ไว้อย่างชัดเจน 
บริบททางรัฐธรรมนูญเช่นนี้จึงท าให้เกิดการตีความหมายความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นได้ในหลายลักษณะ และอาจมีความแตกต่างกันได้ขึ้นอยู่กับบทบาท 
สถานะ หรือวัตถุประสงค์ของผู้ที่น าหลักการดังกล่าวนี้ไปใช้ 
 ตัวอย่างเช่น มาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 และมาตรา 281 
และ 283 ของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ใช้ค าว่า “ความเป็นอิสระของท้องถิ่น” 
ในการก าหนดนโยบาย การท างานตามอ านาจหน้าที่ การปกครอง การบริหาร 
การบริหารงานบุคคล และการเงินและการคลัง โดยรัฐจะต้องสนับสนุนให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการ
สาธารณะตามหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
ส่วนรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 250 วรรคห้า มีบทบัญญัติที่แตกต่างออกไป 
โดยจะก าหนดให้รัฐตรากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารงานท้องถิ่น ซึ่งมุ่งเน้นให้ 
อปท. มีความเป็นอิสระในการบริหาร การจัดท าบริการสาธารณะ การส่งเสริม
และสนับสนุนการจัดการศึกษา และการเงินและการคลัง  
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อย่างไรก็ดี กฎหมายพระราชบัญญัติที่ออกตามความในรัฐธรรมนูญ
จนถึงปัจจุบัน ก็มิได้มีมาตรการใด ๆ ที่มุ่งส่งเสริมให้เกิดความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นมากนัก อาทิ พ.ร.บ. ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มิได้บัญญัติค าว่า “ความเป็นอิสระ” 
ของท้องถิ่นไว้แต่อย่างใด3 ด้วยเหตุนี้ ฐานกฎหมายที่รองรับหลักการพื้นฐาน 
ที่ส าคัญเช่นนี้จึงไม่มีความชัดเจนว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่นจะหมายถึงสิ่งใด 
จะวัดหรือประเมินอย่างไร หรือความเป็นอิสระของท้องถิ่นควรมีอยู่ในระดับใด
จึงจะเหมาะสมตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและเกิดประโยชน์ต่อประชาชน 
 ส่วนความหมายทางวิชาการเรื่องความเป็นอิสระของท้องถิ่นได้มี
นักวิชาการกล่าวไว้พอควร อาทิ Wolman, McManmon, Bell, and Brunori 
(2010) เห็นว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่น คือ ระบบการปกครองที่สนับสนุนให้ 
อปท. มีบทบาทหลักในทางเศรษฐกิจ สังคม และการบริหารราชการแผ่นดิน  
มีดุลพินิจในการก าหนดนโยบายว่าควรด าเนินการเร่ืองใด มีศักยภาพที่จะด าเนิน
ภารกิจต่าง ๆ  และจะต้องไม่ถูกแทรกแซงการด าเนินงานโดยหน่วยงานอ่ืน ๆ 
ของรัฐ ส่วน Shah (2006) เห็นว่า ความเป็นอิสระของ อปท. คือสภาวะที่ อปท. 
มีเสรีภาพในการใช้ดุลพินิจเพื่อบริหารจัดการหรือด าเนินงานต่าง ๆ โดยไม่ขัดต่อ
อ านาจหน้าที่และกรอบกฎหมาย และปลอดจากการควบคุมจากรัฐที่เกินจ าเป็น 

Keuffer (2016) มองเรื่องความเป็นอิสระของท้องถิ่นว่าหมายถึง 
ความสามารถของท้องถิ่นในการตัดสินใจเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะ โดย
ปราศจากการแทรกแซงของรัฐบาลกลาง และกฎบัตรแห่งประชาคมยุโรปเพื่อ
ส่งเสริมการปกครองตนเองของท้องถิ่น ค.ศ. 1985 (European Charter of 
Local Self-Government) มองว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่นคือการรับรอง
อ านาจของ อปท. ที่เพียงพอส าหรับการตัดสินใจในการด าเนินภารกิจของตนเอง  
สามารถเลือกวิธีปฏิบัติงานได้กว้างขวางเพื่อให้ท างานได้ส าเร็จลุล่วง และมี
ทรัพยากรเพื่อการปฏิบัติงานต่าง ๆ ที่เพียงพอ (Council of Europe, 1985) 

3 ผู้เขียนด าเนินการโดยใช้ Search Terms ว่า “ความเป็นอิสระ” และ “อิสระ” ในกฎหมายฉบับนี้ 
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ส่วนนักวิชาการของไทยหลายคนก็ได้ให้ความเห็นในเรื่องนี้ไว้เช่นกัน 
ดังเช่น Suwanmala (1998) อธิบายว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่น หมายถึง 
สภาวะที่หน่วยงานหรือชุมชนระดับล่างสุดมีอ านาจตัดสินใจเกี่ยวกับแนวทาง
และวิธีการด าเนินกิจกรรมของตนเองได้อย่างกว้างขวาง Ruchubandhi (2002)   
เห็นว่าท้องถิ่นต้องมีความเป็นอิสระในด้านรายได้ เพราะถือเป็นเงื่อนไขที่จ าเป็น 
(Necessary Condition) ที่จะน ามาซึ่งความมีอิสระทางการคลังในด้านรายจ่าย 
และ Charoenmuang (2008) กล่าวว่า ความเป็นอิสระของท้องถิ่นจ าแนกเป็น 
6 มิติ ได้แก่ ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย  ความเป็นอิสระในการ
วางแผนงาน ความเป็นอิสระในการตรากฎระเบียบเพื่อใช้ในการบริหารท้องถิ่น 
ความเป็นอิสระในการก าหนดงบประมาณและความสามารถในการหารายได้ 
ความเป็นอิสระในการบริหารงาน และความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคล  

จากความหมายต่าง ๆ ข้างต้น ผู้เขียนสังเคราะห์ว่า ความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่น หมายถึง การให้ความส าคัญและการรับรองอ านาจตัดสินใจของ
ประชาชนผ่านกลไกการเมืองการปกครองท้องถิ่น มาตรการทางกฎหมาย และ
กลไกเชิงสถาบันที่สนับสนุนให้ อปท. สามารถปฏิบัติหน้าที่ในการจัดบริการ
สาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และตอบสนองต่อความต้องการ
ของประชาชน โดยที่ อปท. สามารถก าหนดวิธีจัดการ การจัดโครงสร้างองค์กร 
วิธีการได้มาและการน าไปใช้ซึ่งทรัพยากรบุคคลและทรัพยากรการเงินการคลัง  
และสามารถควบคุมผลส าเร็จในการปฏิบัติงานได้ โดยที่รัฐให้การสนับสนุนและ
ก ากับดูแลท้องถิ่นเท่าที่จ าเป็น 

จากบทสังเคราะห์ข้างต้น การวิจัยเชิงประจักษ์ในเรื่องนี้จึงต้องพิจารณา
ว่าความเป็นอิสระของท้องถิ่นประกอบไปด้วยเรื่องใดบ้าง และจะศึกษาหรือ
ประเมินอย่างไร ในประเด็นนี้ Lertpaitoon (2004) เห็นว่าความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นควรมี 5 องค์ประกอบที่ส าคัญ ได้แก่ (1) ความเป็นอิสระด้านสถานะของ
องค์กร หมายความว่า อปท. ต้องเป็นองค์กรนิติบุคคลในทางมหาชน มีอ านาจที่
นิติบุคคลสามารถกระท าได้ ทั้งในการจัดบริการสาธารณะ (Le Service Public) 
หรือการก่อนิติสัมพันธ์ใด ๆ (2) ความเป็นอิสระด้านการเมือง ซ่ึงหมายความว่า
ผู้บริหารและสภาท้องถิ่นต้องมาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนในท้องถิ่น 
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สามารถก าหนดแนวนโยบายการท างานหรือการจัดบริการสาธารณะได้  และ
ประชาชนมีสิทธิร้องขอให้ถอดถอนผู้บริหารหรือสมาชิกสภาท้องถิ่นออกจาก
ต าแหน่งได้ (3) ความเป็นอิสระด้านพื้นที่ กล่าวคือ อปท. ควรด าเนินกิจการ 
ต่าง ๆ ภายใต้อ านาจหน้าที่และภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบได้   (4) ความเป็น
อิสระด้านอ านาจหน้าที่ กล่าวคือ อปท. จะต้องมีอ านาจและมีอิสระในการ
ตัดสินใจด าเนินงานภายใต้อ านาจที่มีอยู่ และสามารถเลือกวิธีจัดท าหรือส่งมอบ
บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนได้ และ (5) ความเป็นอิสระด้านงบประมาณ
และการคลัง กล่าวคือ อปท. ต้องมีอิสระในการก าหนดแผนการใช้จ่ายสาธารณะ 
การจัดท างบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง การบัญชี และการบริหารการเงินเพื่อ
การจัดท าบริการสาธารณะ และต้องมีอ านาจในการจัดหารายได้ของตนเอง  

ทั้งนี้ ความพยายามในเชิงวิชาการเพื่อการวัดระดับความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นนั้นเกิดขึ้นเป็นระยะ ๆ แต่ทว่างานวิจัยในช่วงแรก มักมุ่งเน้นไปที่ความ
เป็นอิสระทางการคลังค่อนข้างมาก ดังเช่น งานวิจัยของ Wolman et al. 
(2010) ส่วน Harold, Robert, Michael, and David (2008) ได้ศึกษาความอิสระ
ในการปกครองท้องถิ่นประเทศต่าง ๆ โดยมุ่งเน้นการก าหนดนโยบาย และการ
ใช้ดุลพินิจของ อปท. ผลการศึกษาพบว่า อปท. ที่มีอิสระจะต้องริเริ่มนโยบายได้
โดยปราศจากการแทรกแซงของรัฐ โดยมีองค์ประกอบใน 3 ประเด็นที่ส าคัญ
ได้แก ่(1) โครงสร้างเชิงสถาบัน หน้าที่รับผิดชอบ และขอบเขตทางกฎหมายที่รัฐ
ก าหนดให้ท้องถิ่น (2) การให้ดุลพินิจแก่ อปท. ในการหารายได้ การใช้จ่าย
งบประมาณ และการก่อหนี้ระยะยาว และ (3) การใช้จ่ายงบประมาณของ อปท. 
ที่ไม่มีการก าหนดเงื่อนไขมาจากรัฐบาล แต่เป็นไปตามความต้องการของพื้นที่  

อย่างไรก็ดี ในช่วงหลังก็มีพัฒนาการด้านกรอบการวิเคราะห์และปัจจัย
ที่บ่งชี้ถึงความเป็นอิสระของท้องถิ่นที่หลากหลายและครอบคลุมข้อเท็จจริง
ในทางปฏิบัติมากข้ึน ตัวอย่างงานวิจัยที่โดดเด่นเป็นของ Ladner et al. (2019) 
ซึ่งพัฒนาเกณฑ์ชี้วัดขึ้น 11 ด้าน และน าไปประเมินความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ในประเทศต่าง ๆ จ านวน 39 ประเทศ โดยใช้ข้อมูลระหว่างปี ค.ศ. 1990 - 2014 
(หรือ 25 ปี) ผลประเมินพบว่า ประเทศกลุ่มยุโรปส่วนใหญ่ส่งเสริมให้ท้องถิ่น 
มีความเป็นอิสระในระดับที่ค่อนข้างดีและมีพัฒนาการต่อเนื่องมาเป็นระยะ ๆ 
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ดังภาพที่ 1 การวิจัยชิ้นนี้ให้ข้อมูลเชิงลึกส าหรับการวิเคราะห์สาเหตุที่ท าให้
ท้องถิ่นในแต่ละประเทศมีความเป็นอิสระที่แตกต่างกัน และสามารถสังเคราะห์
เป็นข้อเสนอเชิงนโยบายเพื่อส่งเสริมความเป็นอิสระของท้องถิ่นได้อย่างต่อเนื่อง 

 
ภาพที่ 1 การประเมินความเป็นอิสระของท้องถิ่นในมิติต่าง  ๆ จาก 39 ประเทศ 
ระหว่างป ีค.ศ. 1990 และ ค.ศ. 2014 (พ.ศ. 2533 และ พ.ศ. 2557) 
ที่มา: Ladner et al. (2016, หน้า 329) 
 

ทั้งนี้ ปัจจัยบ่งชี้ความเป็นอิสระของท้องถิ่นของ Ladner et al. (2019) 
มีจ านวน 11 ด้าน ได้แก่ (1) ปัจจัยด้านสถาบัน (Institutional Depth) (2) ปัจจัย
ด้านนโยบาย (Policy Scope) (3) ปัจจัยด้านการใช้ดุลพินิจตัดสินใจ (Effective 
Political Discretion) (4) ปัจจัยด้านความเป็นอิสระทางการคลัง  (Fiscal 
Autonomy) (5) ปัจจัยด้านการพึ่งพาเงินอุดหนุน (Financial Transfer) (6) ปัจจัย
ด้านการพ่ึงพาตนเองทางการคลัง (Financial Self-reliance) (7) ปัจจัยด้าน
ความสามารถในการกู้ยืม (Borrowing Autonomy) (8) ปัจจัยด้านความเป็น
อิสระของหน่วยงาน (Organizational Autonomy) (9) ปัจจัยด้านความคุ้มครอง
ทางกฎหมาย (Legal Protection) (10) ปัจจัยด้านการก ากับดูแลทางปกครอง 
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(Administrative Supervision) และ (11) ปัจจัยด้านการเข้าถึงการตัดสินใจ
เชิงนโยบายของรัฐ (Central Access)   

ในภาพรวม ความเป็นอิสระของท้องถิ่นในประเทศแถบยุโรปเพิ่มขึ้น
ระหว่างปี ค.ศ. 1990 ถึงปี 2014 เป็นส่วนใหญ่ ปัจจัยที่สะท้อนความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่นที่เพิ่มขึ้นสูงสุดคือมิติด้านสถาบัน (Institutional Depth) โดยมี
คะแนนที่สูงกว่าด้านอ่ืน ตามด้วยความอิสระในการปฏิบัติงาน (Organizational 
Autonomy) การได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย (Legal Protection) และ
การพ่ึงพาตนเองด้านรายได้ (Financial Self-reliance) แต่กระนั้น ท้องถิ่นใน
ประเทศยุโรปยังคงมีขีดจ ากัดในการก่อหนี้ระยะยาว (Borrowing Autonomy) 
เนื่องด้วยรัฐต้องการรักษาวินัยทางการคลังของท้องถิ่นอย่างเคร่งครัดนั่นเอง 

ทั้ งนี้  พึงทราบว่าเกณฑ์การประเมินของ Ladner et al. (2019) 
พัฒนาขึ้นจากบริบทเชิงสถาบันการเมืองการปกครองท้องถิ่นที่มีความเข้มแข็ง 
พอสมควร การน าเกณฑ์ดังกล่าวมาใช้ประเมินความเป็นอิสระของท้องถ่ินไทย
จึงอาจมีข้อจ ากัดที่ไม่สามารถท าได้อย่างตรงไปตรงมา การพัฒนาเกณฑ์ชี้วัด 
ที่เหมาะกับบริบทของไทยจึงมีความจ าเป็นและมีความส าคัญยิ่งต่อการวิเคราะห์
ผลเพื่อก าหนดนโยบายสาธารณะของไทย ซึ่งจะน าเสนอแนวทางต่อไป 
 
วิธีด าเนินการวิจัย 
 การวิจัยเพื่อพัฒนาเครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระของ อปท. ใช้วิธีวิจัย
แบบผสมผสาน (Mixed Methods) ซึ่งประกอบไปด้วย 6 ขั้นตอนที่ส าคัญ ได้แก่ 
ขั้นตอนแรก การทบทวนวรรณกรรมและศึกษาบริบททางกฎหมาย และการพัฒนา
ต้นแบบตัวชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่น (Prototype) ซึ่งมีจ านวน 10 ด้าน 
ด้านละ 10 ตัวชี้วัด รวมจ านวน 100 ข้อ ขั้นตอนที่สอง การประเมินคุณภาพ
เครื่องมือโดยผู้ทรงคุณวุฒิด้านการปกครองท้องถิ่นและสาขาที่เกี่ยวข้อง 17 คน 
และการจัดประชุมกลุ่มย่อย (Focus Group) กับผู้มีส่วนได้เสียจ านวน 56 คน 
เพื่อประเมินคุณภาพของเครื่องมือให้มีความตรงเชิงเนื้อหา (Content Validity) 
และมีความหมายที่ชัดเจน ผู้เขียนได้ปรับปรุงเครื่องมือโดยการลดจ านวนตัวชี้วัด
ที่มีเนื้อหาซ้ าซ้อนหรือก ากวม จนท าให้จ านวนตัวชี้วัดลดลงเหลือ 70 ข้อ 
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 ต่อมา ขั้นตอนที่สาม การทดสอบคุณภาพของเคร่ืองมือโดยการทดลอง
เก็บข้อมูลกลุ่มตัวอย่าง อปท. (Pilot Test) ซึ่งผู้เขียนได้ทดสอบกับกลุ่มตัวอย่าง
น าร่องจ านวน 50 แห่งในจังหวัดระยอง ช่วงเดือนพฤษภาคม 2565 ผลการทดสอบ
ความเที่ยง (Reliability Test) พบว่ามีค่า Cronbach’s Alpha ที่สูง (เกินกว่า .80 
ในทุกด้าน) และมีคุณภาพที่ยอมรับได้ทางวิชาการตามแนวทางของ Comrey 
and Lee (1992) ดังผลการทดสอบต่อไปนี้ 
 
ตารางที่ 1 
ผลการทดสอบค่าความเที่ยง (Cronbach’s Alpha Test) (รอบที่ 1) 
ล าดับ

ที ่ ด้านความเป็นอิสระของท้องถิ่น จ านวน
ตัวช้ีวัด 

Cronbach’s 
Alpha 

1 นโยบายและการตัดสินใจ 5 α = .882 
2 การเมืองและการก ากับดูแลจากรฐั 9 α = .897 
3 กฎหมายและการได้รับความคุ้มครอง 8 α = .939 
4 การจัดบริการสาธารณะ 6 α = .930 
5 การสร้างเสริมสุขภาวะชุมชน 7 α = .963 
6 การคลังและงบประมาณ 9 α = .945 
7 การบริหารบุคคลและการจดัการองค์การ 8 α = .960 
8 การควบคุมผลส าเร็จของงาน 6 α = .940 
9 เครือข่ายความร่วมมือและการมสีว่นร่วม 5 α = .926 
10 การผลักดันนโยบายรัฐเพื่อชุมชนท้องถิ่น 7 α = .946 

รวม 70 - 
ที่มา: ค านวณโดยผู้เขียน 
 
 ขั้นตอนที่สี่ ผู้เขียนทดสอบคุณภาพเครื่องมือเป็นครั้งที่ 2 ที่จังหวัด
ล าปางในเดือนมิถุนายน 2565 โดยมีจ านวนกลุ่มตัวอย่าง อปท. 194 ราย
ผลทดสอบความเที่ยง (Reliability Test) หรือค่า Cronbach’s Alpha อยู่ใน
ระดับที่สูงเช่นกัน แต่ครั้งนี้พบว่าตัวชี้วัดบางข้อยังสื่อความหมายที่ก ากวม 
จึงท าให้ค่า Cronbach’s Alpha ลดลงเล็กน้อย (ด้านที่ 1 และด้านที่ 9) 
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ผู้เขียนจึงปรับลดตัวชี้วัดเหล่านั้นออก และท าให้เหลือตัวชี้วัดจ านวน 60 ข้อ 
จ าแนกเป็น 10 ด้าน ดังมีองค์ประกอบต่อไปนี้  
 
ตารางที่ 2 
ผลการทดสอบค่าความเที่ยง (Cronbach’s Alpha Test) (รอบที่ 2) 
ล าดับ

ที ่ ด้านความเป็นอิสระของท้องถิ่น จ านวน
ตัวช้ีวัด 

Cronbach’s 
Alpha 

1 นโยบายและการตัดสินใจ 4 α = .676 
2 การเมืองและการก ากับดูแลจากรฐั 7 α = .888 
3 กฎหมายและการได้รับความคุ้มครอง 7 α = .839 
4 การจัดบริการสาธารณะ 4 α = .804 
5 การสร้างเสริมสุขภาวะชุมชน 7 α = .928 
6 การคลังและงบประมาณ 8 α = .866 
7 การบริหารบุคคลและการจดัการองค์การ 8 α = .945 
8 การควบคุมผลส าเร็จของงาน 5 α = .883 
9 เครือข่ายความร่วมมือและการมสีว่นร่วม 4 α = .749 
10 การผลักดันนโยบายรัฐเพื่อชุมชนท้องถิ่น 6 α = .908 

รวม 60 - 
ที่มา: ค านวณโดยผู้เขียน 
 
 ขั้นตอนที่ห้า การเก็บข้อมูลจาก อปท. โดยใช้ตัวชี้วัดที่ปรับปรุง
คุณภาพแล้วจ านวน 60 ข้อ ซึ่งด าเนินการในเดือนกรกฏาคมถึงสิงหาคม 
2565 โดยวิธีการสุ่มตัวอย่างเป็นสัดส่วน (Quota Sampling) และมีกรอบ
การสุ่มกลุ่มตัวอย่าง (Sampling Frame) จ านวน 3,116 อปท. หรือประมาณ
ร้อยละ 40 ของประชากร ดังตารางที่ 3 ต่อจากนั้น ผู้เขียนส่งแบบประเมิน
ให้แก่ อปท. ทางไปรษณีย์ (Mail Survey) แต่ในการตอบกลับ อปท. สามารถ
ส่งข้อมูลผ่านระบบออนไลน์หรือผ่านทางไปรษณีย์ได ้
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ตารางที่ 3  
ขอบเขตการสุ่มตัวอย่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Sampling Frame)  
และกลุ่มตัวอย่างส าหรับการประเมินความเป็นอิสระของท้องถิ่น 

ประเภท
ท้องถิ่น 

ประชากร 
(แห่ง) 

กรอบการสุ่ม
ตัวอยา่ง  

(Sampling 
Frame) 

แบบประเมิน 
ที่ได้รับ 

ตอบกลับ 

ร้อยละ
ของ 

ประชากร 
อปท. 

ค่าเฉลี่ยรายได้  
(ล้านบาทต่อปี) 

อบจ. 76 76 30 39.47% 988.82  
(S.D. = 882.33) 

เทศบาลนคร 30 30 13 43.33% 1,001.36  
(S.D. = 359.66) 

เทศบาลเมือง 195 195 83 42.56% 332.44  
(S.D. = 200.45) 

เทศบาลต าบล 2,247 805 146 6.50% 68.27  
(S.D. = 38.03) 

อบต. 5,300 2,010 330 6.23% 50.04 
(S.D. = 27.15) 

รวม 7,848 3,116 602 7.67% - 
หมายเหตุ: การทดสอบความแตกต่างของค่าเฉลี่ยรายได้ของกลุ่มตัวอย่าง อปท.  
และประชากร อปท. โดย ANOVA Test พบว่า ไม่แตกต่างอย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ  

 
เมื่อครบก าหนดเวลา ผู้เขียนได้รับแบบประเมินส่งคืนจ านวน 602 ชุด 

มีอัตราตอบกลับ (Response Rate) ร้อยละ 19.32 และคิดเป็นร้อยละ 7.67 
ของจ านวน อปท. ทั้งหมด (ไม่รวมกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) การทดสอบ
ค่าความแตกต่างระหว่างประชากรและกลุ่มตัวอย่างโดย ANOVA Test พบว่า  
ไม่มีความแตกต่างอย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ เมื่อพิจารณาจากขนาดของ
งบประมาณรายจ่ายรวมในปีงบประมาณ 2564 ที่ระดับความเชื่อมั่นร้อยละ 95 
(p-value > .05 ส าหรับทุกประเภทของ อปท.) 
 ขั้นตอนสุดท้าย การน าผลส ารวจมาวเิคราะห์ปัจจัย (Factor Analysis) 
ส าหรับการจ าแนกกลุ่มตัวชี้วัดใหม่อีกครั้ง เพื่อสะท้อนคุณลักษณะที่ส าคัญ 
(Latent) เกี่ยวกับความเป็นอิสระของท้องถิ่นจากข้อมูลเชิงประจักษ์ ผู้เขียนใช้
เทคนิควิเคราะห์ปัจจัยเชิงส ารวจ หรือ Exploratory Factor Analysis โดยวิธี 
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Principal Component Analysis (PCA) และใช้วิธี Varimax Rotation ซึ่งเป็น
เทคนิคที่เหมาะกับลักษณะข้อมูลเนื่องจากมีการกระจายตัวไม่เป็นปกติ (Non-
normal Distribution) ทั้งนี้  ข้อมูลที่ ใช้มีขนาดเพียงพอตามหลักการของ 
Comrey and Lee (1992) ซึ่งมีจ านวนตัวอย่างมากกว่าข้อค าถาม 10 เท่าตัว 
(ข้อมูล 602 ชุด > 60 ข้อค าถาม) นอกจากนี้ การก าหนดจ านวนปัจจัยจะใช้
เกณฑ์ Eigen’s Value > 1.0 ผลวิเคราะห์ขั้นสุดท้ายท าให้พบว่ามีปัจจัยร่วม 
(Latent Variables) จ านวน 8 ด้าน ซึ่งมีความน่าเชื่อถือค่อนข้างสูง สามารถ
อธิบายความแปรปรวนได้ร้อยละ 66.43 พร้อมกันนี้ ค่า Kaiser-Meyer-Olkin 
เท่ากับ .970 และมีค่า Bartlett's Sphericity Test เท่ากับ 30,233.62 ซึ่งมี
นั ยส าคัญทางสถิติ ที่ ร ะดับความ เชื่ อมั่ น ร้ อยละ  99 (p-value < .001)  
ในท้ายที่สุด จ านวนตัวชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่นถูกปรับลดลงจาก 60 ข้อ 
เหลือจ านวน 44 ข้อ จ าแนกเป็น 8 ด้าน ดังแสดงในตารางที่ 4 
 
ตารางที ่4  
การจ าแนกกลุ่มตัวชี้วัดความเปน็อิสระของท้องถิ่นจ านวน 8 ด้าน 
ล าดับ

ที ่
ด้านความเป็นอิสระของทอ้งถิ่น Factor 

Loading 
จ านวน
ตัวชี้วัด 

1 อ านาจหน้าท่ีของท้องถิ่นและอ านาจทางการเมือง 0.6 9 ข้อ 
2 การก าหนดนโยบายและความคุ้มครองตามกฎหมาย 0.6 4 ข้อ 
3 การติดตามผลส าเร็จและการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 0.5 5 ข้อ 
4 การบริหารงานบุคคลและการจัดการองค์การ 0.5 7 ข้อ 
5 รายได้ท้องถิ่น 0.4 4 ข้อ 
6 รายจ่ายท้องถิ่น และการท างานเป็นเครือข่าย 0.2 6 ข้อ 
7 สิทธิของประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 0.4 4 ข้อ 
8 การจัดบริการสาธารณะและการสร้างเสริมสุขภาวะชุมชน 0.6 5 ข้อ 

รวม 44 ข้อ 
ที่มา: ประมวลโดยผู้เขียนจากการวิเคราะหป์ัจจัยโดยเทคนิค Principal Component 
(Varimax Rotation)  
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ผลการวิจัย 
 เครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่นที่ได้พัฒนาขึ้นตามวิธีวิจัย 
ที่ก าหนดข้างต้น และผ่านการทดสอบคุณภาพและปรับปรุงข้อค าถามทั้ง 6 
ขั้นตอน ประกอบไปด้วยข้อค าถาม 44 ข้อ จ าแนกเป็น 8 ด้าน ดังต่อไปนี้ 
 ด้านที่ 1 อ านาจหน้าที่และอ านาจทางการเมือง (Authority and 
Political Autonomy) หมายถึง ความเป็นอิสระในด้านอ านาจหน้าท่ีในกิจการ
ทั่วไป อปท. จะต้องสามารถจัดการภารกิจต่าง ๆ ได้โดยไม่ติดขัดด้านพื้นที่
ด าเนินการ ข้อก าหนดหรือข้อห้ามตามกฎหมายที่เกินจ าเป็น และ อปท. ต้องมี
อ านาจด าเนินภารกิจที่ตอบโจทย์ของพื้นที่หรือความต้องการของประชาชน  
ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติใด ๆ รองรับการด าเนินงานของ
ท้องถิ่นไว้ อปท. สามารถใช้อ านาจทางนติิบัญญตัิของตนเอง โดยตราข้อบัญญัติ/
เทศบัญญัติ เพื่อน าไปบังคับใช้ในการปฏิบัติงานของตนเองได้ 
 ด้านที่  2 การก าหนดนโยบายและความคุ้มครองตามกฎหมาย 
(Policy Autonomy and Legal Immunity) หมายความว่า อปท. ต้องมีอิสระ
ในการก าหนดวิสัยทัศน์ แนวนโยบาย แผนพัฒนา ข้อบัญญัติ/เทศบัญญัติท้องถิ่น
ตามบริบทของพื้นที่ ความต้องการของประชาชน หรือปัญหาที่เกิดขึ้นได้ โดยไม่
ถูกแทรกแซงจากองค์กรอ่ืน จนท าให้เกิดการปรับเปลี่ยนในสาระส าคัญ และไม่
สอดคล้องกับสภาพข้อเท็จจริงในพื้นที่ นอกจากนี้ การด าเนินงานของ อปท. 
ต้องได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย ไม่ถูกสั่งให้ยุติงานโดยไม่มีเหตุอันควร 
 ด้านที่ 3 การติดตามผลส าเร็จและการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร (Local 
Performance and Open Government) กล่าวคือ อปท. ต้องก าหนดเป้าหมาย
ผลส าเร็จในการด าเนินงานได้ สามารถจัดท ารายงานผลการปฏิบัติงาน รายงาน
การจัดซื้อจัดจ้าง หรือรายงานทางการเงินต่าง ๆ ได้อย่างตรงไปตรงมา โดยไม่
ถูกบิดเบือนข้อเท็จจริงโดยองค์กรอ่ืน ส่วนการตรวจสอบ อปท. ต้องมีความ
เหมาะสม ไม่ก้าวล่วงการใช้ดุลพินิจตัดสินใจของ อปท. โดยไม่จ าเป็น 
 ด้านที่ 4 การบริหารงานบุคคลและการจัดการองค์การ  (Local 
Personnel and Organizational Management) อปท. ต้องมีดุลพินิจในการ
ก าหนดผังโครงสร้างองค์กร และแผนอัตราก าลังได้เอง โดยค านึงถึงการบรรลุ
เป้าหมายในการให้บริการประชาชนอย่างเพียงพอ มีความสามารถในการ
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บริหารงานบุคคลที่มีคุณภาพตามหลักคุณธรรม (Merit System) มีอิสระในการ
สรรหา สอบคัดเลือก บรรจุและแต่งตั้งตามแผนอัตราก าลัง สามารถก าหนด
โครงสร้างค่าตอบแทน สวัสดิการและสิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ตามศักยภาพและ
บริบทความจ าเป็นของพื้นที่และลักษณะงาน รวมถึงสามารถก าหนดนโยบาย
พัฒนาบุคลากร การให้ความดีความชอบ หรือมาตรการทางวินัยได้คล่องตัว 
 ด้านที่ 5 รายได้ท้องถิ่น (Revenue Autonomy) อปท. ควรมีรายได้
ที่เพียงพอต่อการปฏิบัติงานอย่างต่อเนื่อง สามารถจัดหาหรือพัฒนารายได้
ประเภทใหม่ ๆ เพื่อจะให้ อปท. ลดการพึ่งพารายได้จากรัฐ และสามารถจัดท า
งบประมาณรายจ่ายได้เหมาะสมและเพียงพอต่อความต้องการของประชาชน 
หรือการจัดการปัญหาในพื้นที่ มีความสอดคล้องกับผลการบริหารจัดเก็บรายได้
ประเภทต่าง ๆ ให้เกิดความสมดุลทางการคลังและมีความยั่งยืนในระยะยาว 
 ด้านที่  6 รายจ่ายท้องถิ่นและการสร้างเครือข่ายความร่วมมือ 
(Spending Autonomy and Collaborative Governance) กล่าวคือ อปท. 
ต้องสามารถจัดท าแผนงานและการใช้จ่ายงบประมาณได้อย่างยืดหยุ่นและ
ตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหาชุมชน สามารถเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามา 
มีส่วนร่วมในการคิดและตัดสินใจการจัดสรรงบประมาณของท้องถิ่นที่เปิดกว้าง  
นอกจากนี้ อปท. จะต้องมีอิสระในการก าหนดวิธีด าเนินงาน สามารถเบิกจ่าย
งบประมาณหรือท าสัญญาก่อหนี้ผูกพันหรือการจัดซื้อจัดจ้างได้อย่างคล่องตัว  
  ด้านที่ 7 สิทธิของประชาชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
เข้าถึงข้อมูลจากภาครัฐ (Rights to Public Information) อปท. สามารถจัด
ให้มีการท าประชามติหรือประชาพิจารณ์ในเรื่องที่ส าคัญต่อผลประโยชน์ของ
ชุมชน หรือก่อให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนในชุมชนได้  
นอกจากนี้ ประชาชนสามารถลงชื่อเพื่อเสนอกฎหมายหรือข้อบัญญัติท้องถิ่น
เพื่อเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติงานของ อปท. หรือเพื่อถอดถอนสมาชิกหรือ
ผู้บริหารท้องถิ่นได้หากเห็นว่ามีการท างานไม่โปร่งใส หรือไม่สามารถตอบสนอง
ต่อการแก้ไขปัญหาของประชาชนได้อย่างเพียงพอ 
 ด้านที่ 8 การจัดบริการสาธารณะและการสร้างเสริมสุขภาวะชุมชน 
(Service Delivery and Local Public Health) กล่าวคือ อปท. จะต้องด าเนิน
ภารกิจบริการสาธารณะและการดูแลสุขภาวะชุมชนได้อย่างกว้างขวาง  

การพัฒนาเครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่นไทย
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ตามบริบทของพื้นที่และความต้องการของประชาชน  สามารถจัดท าระบบ
บริหารจัดการ ฐานข้อมูล หรือก าหนดวิธีด าเนินงานได้อย่างคล่องตัว สามารถ
จัดการความเสี่ยงต่าง ๆ ได้ตามความจ าเป็น โดยค านึงถึงคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล หรือการเข้าถึงบริการสาธารณะที่จ าเป็น  

หลังจากที่มีการวิเคราะห์ปัจจัยทั้ง 8 ด้านแล้วนั้น ผลประเมินความ
เป็นอิสระของท้องถิ่นตามตัวชี้วัดทั้ง 44 ข้อ แสดงดังภาพที่ 2 ในภาพรวม 
ค่าเฉลี่ยผลการประเมินความเป็นอิสระของท้องถิ่นเท่ากับร้อยละ 65.77 จาก 
100.00 หรือจัดได้อยู่ในระดับปานกลาง (ค านวณโดยใช้ค่าเฉลี่ยถ่วงน้ าหนัก) 
อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาเป็นรายด้าน พบว่า แผนภูมิใยแมงมุม (Radar chart)  
มีลักษณะกุดบนและกุดล่าง ซึ่งบ่งชี้ว่าด้านที่ 1 และด้านที่ 5 มีข้อจ ากัดมากกว่า
ด้านอ่ืน ๆ โดยเปรียบเทียบ 

 
ภาพที่ 2 ผลประเมินความเปน็อิสระของท้องถิ่นไทย 
ที่มา: ประมวลโดยผูเ้ขียน 
 
 ผลประเมินในด้านที่ 1 คือ ความเป็นอิสระในด้านอ านาจหน้าท่ีและ
ด้านการเมือง ซึ่งจัดอยู่ในระดับที่พอใช้ หรือมีคะแนนร้อยละ 55.56 ในท านอง
เดียวกัน ผลประเมินด้านที่ 5 ได้แก่ ความเป็นอิสระด้านรายได้ พบว่าอยู่ในระดับ

55.56 75.65 

72.32 

67.86 
55.02 

65.26 

74.66 

68.86 

 -
 20.00
 40.00
 60.00
 80.00

 100.00
ด้านที่ 1

ด้านที่ 2

ด้านที่ 3

ด้านที่ 4

ด้านที่ 5

ด้านที่ 6

ด้านที่ 7

ด้านที่ 8

The Development of Thai Local Autonomy Indicators
Weerasak Krueathep and Siriphakorn Sathongchan



212

วารสารวิทยาการจัดการ
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์
ปีที่ 41 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2567

 

ต่ าที่สุดจากการประเมินทุกมิติ หรือมีความเป็นอิสระที่ร้อยละ 55.02 เท่านั้น 
ในทางกลับกัน ความเป็นอิสระในด้านที่สูงที่สุด 3 ล าดับแรก ได้แก่ การก าหนด
นโยบายและความคุ้มครองตามกฎหมาย (ด้านที่ 2) ซึ่งมีผลประเมินร้อยละ 
75.65 หรืออยู่ในระดับที่ดี ต่อมาได้แก่ สิทธิของประชาชนและชุมชนท้องถิ่น 
ในด้านข้อมูลข่าวสาร (ด้านที่ 7) มีผลประเมินความเป็นอิสระร้อยละ 74.66 
และการติดตามผลส าเร็จและการเปิดเผยข้อมูล (ด้านที่ 3) ซึ่งอยู่ในระดับที่
ค่อนข้างดีเช่นกัน ผลประเมินในด้านนีเ้ท่ากับร้อยละ 72.32 ส่วนความเป็นอิสระ
ด้านการจัดบริการสาธารณะและสร้างเสริมสุขภาวะชุมชน (ด้านที่ 8) พบว่า 
อยู่ในระดับปานกลางค่อนข้างดี หรือมีผลประเมินเท่ากับร้อยละ 68.86 
 จากผลประเมินความเป็นอิสระของท้องถิ่นตามเครื่องมือชี้วัดดังที่เสนอ
ข้างต้น ท าให้กล่าวได้ว่าเป็นผลประเมินที่มีความน่าเชื่อถือตามหลักวิชาการ
พอสมควร และสะท้อนมุมมองของผู้ที่เกี่ยวข้องที่มีต่อความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ในปัจจุบันว่ามีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการหรือการด าเนินงานต่าง ๆ 
อยู่เพียงระดับหนึ่งเท่านั้น แต่ทว่ามีข้อจ ากัดอย่างมากในด้านการจัดหารายได้
และในด้านอ านาจหน้าที่ของ อปท. พอสมควร ผลการศึกษาดังกล่าวจึงสามารถ
ใช้เป็นจุดเร่ิมต้นในการติดตามความก้าวหน้าของความเป็นอิสระของท้องถิ่นไทย 
และยังให้แง่มุมส าหรับการจัดท าข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังจะน าเสนอต่อไป 
 
สรุปผลการศึกษา  
 บทความนี้มุ่งศึกษาแนวทางพัฒนาเครื่องมือชี้วัดความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นไทย (Local Autonomy Indicators) ซึ่งเป็นหัวข้อมีการกล่าวถึงมาเป็น
เวลานาน และถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540, 2550 และ 2560 แต่ทว่าก่อนหน้านี้ยังไม่มีการศึกษาวิจัยอย่างเป็นระบบ 
จึงยังไม่มีการด าเนินมาตรการใด ๆ ที่ชัดเจนจากภาครัฐในเรื่องนี้ ผู้เขียนหวังว่า
งานวิจัยชิ้นนี้จะช่วยเติมเต็มช่องว่างทางวิชาการ (Academic Gaps) ในเรื่อง
ดังกล่าวได้ไม่มากก็น้อย เพื่อช่วยติดตามความก้าวหน้าในเร่ืองนี้ในระยะยาว   

ผู้เขียนเริ่มต้นการวิจัยจากการพัฒนาตัวชี้วัดความเป็นอิสระของท้องถิ่น
ตามหลักวิชาการ ทบทวนประสบการณ์ของต่างประเทศ และวรรณกรรม 
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ทางวิชาการที่เกี่ยวข้อง ปรับตัวชี้วัดให้เข้ากับบริบทการปกครองท้องถ่ินและ
กรอบกฎหมายของไทย ต่อจากนั้น จึงประเมินคุณภาพตัวชี้วัดเพื่อให้เกิดความ
ตรงเชิงเนื้อหา (Content Validity) โดยผู้ทรงคุณวุฒิ และการประชุมกลุ่มย่อย
กับผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง น าเครื่องมือไปทดสอบ (Pilot) จากกลุ่มตัวอย่าง อปท. 
จ านวน 2 ครั้ง และปรับปรุงคุณภาพเพื่อให้สามารถวัดผลได้อย่างเที่ยงตรงสูง 
(Reliability) ขั้นต่อมาเป็นการเก็บข้อมูลจากกลุ่มตัวอย่าง อปท. 602 แห่ง ซึ่งใช้
วิธีสุ่มเป็นสัดส่วนตามจ านวนและประเภทของ อปท. ในขั้นตอนสุดท้าย ผู้เขียน
น าข้อมูลมาวิเคราะห์ปัจจัย (Factor Analysis) เพื่อปรับปรุงคุณภาพขั้นสุดท้าย 
จนได้ตัวชี้วัด 44 ข้อ จ าแนกเป็น 8 ด้านหลักของความเป็นอิสระท้องถิ่น  

ผลจากการประเมินตามเครื่องมือชี้วัดที่พัฒนาขึ้นตามหลักการและ
ขั้นตอนต่าง ๆ ในครั้งนี้ ท าให้สามารถสรุปได้อย่างมั่นใจว่า “ความเป็นอิสระ
ของท้องถิ่นไทยปัจจุบันอยู่ระดับปานกลาง” ดังนั้น การปลดปล่อยพันธนาการ
ที่มีต่อความเป็นอิสระของท้องถิ่นจึงมีความส าคัญเป็นอย่างยิ่ง  เพื่อให้ท้องถิ่น
ท างานตอบสนองต่อการจัดการแก้ไขปัญหาของพื้นที่หรือการดูแลคุณภาพชีวิต
ประชาชนได้เต็มตามศักยภาพ โดยเฉพาะการแก้ไขข้อจ ากัดด้านอ านาจหน้าท่ี
และในด้านการจัดหารายได้ของ อปท. ดังมีข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อไปนี้ 

 
ข้อเสนอแนะ 
 1. ในการส่งเสริมความเป็นอิสระด้านอ านาจหน้าท่ีของ อปท. จะต้อง
ปรับเปลี่ยนเชิงโครงสร้าง (Structural Changes) และการจัดความสัมพันธ์เชิง
อ านาจและหน้าที่รับผิดชอบระหว่างรัฐและท้องถิ่นขึ้นใหม่ให้ชัดเจนและ
เกื้อหนุนต่อการท างานให้สอดคล้องกันมากขึ้น ซึ่งจะรวมถึง (1) การทบทวน
กฎหมายแม่บทฉบับต่าง ๆ เพื่อก าหนดขอบเขตภารกิจของ อปท. ให้ชัดเจนและ
สามารถด าเนินงานได้เพิ่มขึ้นตามการเปลี่ยนแปลงของบริบทพื้นที่ และเปิด
โอกาสให้ อปท. ขยายขอบเขตอ านาจหน้าที่ได้โดยพิจารณาถึงวัตถุประสงค์หรือ
ผลลัพธ์ในการจัดการปัญหาของพื้นที่เป็นส าคัญ แนวทางนี้เป็นไปตาม “กฎบ้าน” 
หรือ Home Rule และ (2) การยอมรับหลักการท างานแบบหนุนเสริม ภายใต้
หลักคิดความเป็นเจ้าของพื้นที่ร่วมกัน (Co-Ownerships) ระหว่างรัฐและท้องถิ่น 
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โดยจะต้องก าหนดแนวปฏิบัติขึ้นใหม่เพื่อให้รัฐและท้องถิ่นท างานประสาน
ร่วมกันได้อย่างคล่องตัวขึ้น โดยที่ไม่ต้องแบ่งแยกความรับผิดชอบในการบริหาร
เชิงพื้นที่ออกจากกันอย่างเด็ดขาดแต่ประการใด  
  2. ล าดับต่อมา รัฐควรสนับสนุนให้ อปท. สามารถท างานได้เป็นอิสระ
เพิ่มข้ึน เพื่อให้ อปท. มีขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะสงูขึ้นตามมา 
กลุ่มงานเหล่านี้ได้แก่ การให้อ านาจแก่ อปท. ในการจัดเก็บภาษีอากรหรือการ
หารายได้ประเภทใหม่เพิ่มขึ้น (Power to Tax) เช่น การให้อิสระในการหา
รายได้จากการลงทุนเชิงพาณิชย์ วิสาหกิจชุมชน/วิสาหกิจเพื่อสังคม การร่วมทุน
กับภาคเอกชนหรือหน่วยงานอ่ืนในกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ เป็นต้น 

ในขณะเดียวกัน การส่งเสริมให้ อปท. มีความเป็นอิสระในด้านการ
จัดท างบประมาณรายจ่ายและการสร้างเครือข่ายความร่วมมือในการด าเนินงาน 
(Collaborative Governance) เป็นเรื่องจ าเป็นเช่นกัน ผลการศึกษาพบว่า
ความเป็นอิสระในด้านนี้อยู่ในระดับปานกลางเท่านั้น โดยเฉพาะการจัดการ
แก้ไขปัญหานอกเขตพื้นที่ อปท. ซึ่งปัญหาสาธารณะหลายประการมีลักษณะ
ของผลกระทบภายนอกหรือผลล้นออก (Externalities, Spillovers) การจัดการ
ปัญหาต่าง ๆ ให้ลุล่วงจึงอาจต้องด าเนินการนอกเขตการปกครองของ อปท. 
อาทิ ปัญหาสิ่งแวดล้อม ปัญหาโรคระบาด เป็นต้น ดังนั้น การให้อ านาจอิสระแก่ 
อปท. ในการก าหนดวิธีบริหารจัดการและการใช้จ่ายงบประมาณที่ยืดหยุ่นและ
เหมาะกับการจัดการปัญหาในพื้นที่ได้ลุล่วงเป็นมาตรการที่จ าเป็นเช่นกัน 

3. เพื่อให้สังคมไทยและภาคส่วนต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องเกิดความตื่นตัวและ
ให้ความส าคัญกับความเป็นอิสระของท้องถิ่นไทยอย่างจริงจังในระยะยาว 
การศึกษาเพื่อติดตามสถานการณ์ความก้าวหน้าในเรื่องนี้จึงเป็นสิ่งที่รัฐบาลควร
ด าเนินการต่อเนื่อง ในอนาคตอาจมีการศึกษาวิจัยซ้ าเพื่อทบทวนหรือปรับปรุง
คุณภาพเครื่องมือชี้วัด อาจขยายผลจากการวัดประเมินความเป็นอิสระของ
ท้องถิ่นไปสู่การวิเคราะห์ติดตามผลลัพธ์ (Causal Analysis) ว่าการที่ท้องถิ่น
เป็นอิสระสามารถส่งผลดีต่อการพัฒนาพื้นที่และ/หรือการส่งเสริมคุณภาพชีวิต
ของประชาชนได้มากน้อยเพียงใด หรืออาจขยายผลการศึกษาเชิงเปรียบเทียบ
ระหว่างพื้นที่ ภูมิภาค หรือประชาคมระหว่างประเทศ (Comparative Studies) 
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เพื่อให้เกิดความเข้าใจหรือมุมมองใหม่ ๆ ในการส่งเสริมความเป็นอิสระได้ต่อไป  
ส าหรับใช้เป็นข้อมูลเชิงประจักษ์ในการก าหนดนโยบายท่ีเป็นรูปธรรมในด้านนี้
มากขึ้นในระยะยาว (Evidence-based Policy) 
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