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บทคัดย่อ
	 บทความนี้น�ำเสนอการวิเคราะห์ข้อมูลการจัดสรรงบประมาณของเทศบาล

เพือ่เป็นเงนิอดุหนนุให้แก่ส่วนราชการภมูภิาคทีม่หีน้าทีก่�ำกบัดแูลองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นโดยตรง โดยใช้ข้อมูลจากการส�ำรวจเทศบาลจ�ำนวน 972 แห่งและจากกรณี

ตัวอย่างเทศบาลจ�ำนวน 3 แห่ง ผลการศึกษาพบว่าเทศบาลมากกว่าร้อยละ 82 ได้ให้

เงินอุดหนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาคเหล่านี้เป็นจ�ำนวนเงินรวม 170.3 และ 133.7 ล้าน

บาทในปีงบประมาณ 2552 และ 2553 ตามล�ำดับ อย่างไรก็ดี ผลการส�ำรวจทัศนคติ

และข้อมูลจากกรณีตัวอย่างบ่งชี้ว่าเทศบาลส่วนใหญ่เห็นว่าการด�ำเนินงานของส่วน

ราชการภมูภิาคเหล่านีซ้�ำ้ซ้อนกบัภารกจิหลกัของเทศบาล ขาดความโปร่งใส และมแีนว

โน้มที่ส่วนราชการภูมิภาคจะใช้อ�ำนาจหน้าที่เพื่อโน้มน้าวให้เทศบาลให้การสนับสนุน

ทางการเงนิอย่างหลกีเลีย่งมไิด้ การศกึษาในครัง้นีส้ะท้อนให้เหน็ถงึความจ�ำเป็นในการ

ก�ำหนดบทบาททีช่ดัเจนของส่วนราชการภมูภิาคทีเ่กีย่วข้องและควรมกีารปรบัรปูแบบ

ความสัมพันธ์ทางการคลังระหว่างเทศบาลกับส่วนราชการภูมิภาคที่เกื้อหนุนต่อหลัก

ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของชุมชนท้องถ่ินและสอดคล้องกับหลักการ

บริหารงานภาครัฐที่มีธรรมาภิบาลต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: ความสัมพันธ์ทางการคลังระหว่างภูมิภาคและท้องถิ่น, การคลังเทศบาล 	 	

	   การก�ำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เงินของเทศบาลหายไป (ไหน)? 

บทวิเคราะห์กรณีเทศบาลให้การสนับสนุนทางการเงิน

แก่ส่วนราชการภูมิภาค1

  1 บทความน้ีประมวลข้ึนจากรายงานการวิจัยเร่ือง “การวิเคราะห์ผลการดำ�เนินงานด้านการเงินการคลังของเทศบาล” สนับสนุนเงินทุนวิจัยโดย  
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Abstract
	 This article presents the results of a survey of 2009 and 2010 Thai 

municipal budgets. The sample consists of 972 municipalities of various sizes 

and socioeconomic characteristics throughout Thailand.  Additionally, in-depth 

case studies were conducted in three municipalities. The findings show that 

about 82 percent of the municipalities contributed funding to programs 

undertaken by  provincial administration agencies, totalling 170.3 and 133.7  

million baht in fiscal 2009 and 2010, respectively.  The findings indicate that 

municipalities view provincial administration programs as lacking transparency, 

as well as duplicating or overlapping with local government jurisdictions.  This 

raises the issue of role conflict between   local authorities and provincial 

administration, which exercises the power of oversight over many local 

government expenditures.  On the one hand, provincial administration can 

abuse its power by pressuring municipalities for fiscal support; on the other 

hand, municipalities can bribe provincial authorities by providing fiscal support 

in exchange for loosening regulatory control. This research calls for (i) 

redefinement of the roles and authority of provincial administration agencies, 

and (ii) readjustment of the local-provincial fiscal relationship in order to 

promote local autonomy and good governance.
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บทน�ำ
	 โดยปกต ิองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ (อปท.) มทีางเลอืกในการด�ำเนนิภารกจิ

ให้บรรลเุป้าหมายได้หลายประการ นบัต้ังแต่การลงมอืด�ำเนนิการเอง การจ้างเหมาภาค

เอกชน/ภาคชมุชนให้ด�ำเนนิการแทน การด�ำเนนิงานผ่านเครอืข่ายความร่วมมอืกบัภาค

ส่วนต่างๆ การให้เงินอดุหนุนแก่ภาคประชาสงัคม หรอืการให้เงนิอดุหนนุแก่ส่วนราชการ

เพื่อให้ด�ำเนินภารกิจให้4 ทั้งนี้ สัดส่วนของการใช้ทางเลือกในการด�ำเนินงานชนิดต่างๆ 

แตกต่างกนัไปในแต่ละท้องถิน่ แต่ทว่าทางเลอืกที ่อปท. ให้เงนิอดุหนนุแก่ส่วนราชการ

ภูมิภาคได้รับการกล่าวถึงและมีการอภิปรายถกเถียงกันในวงกว้างเมื่อไม่นานมานี้5

	 ในปัจจุบัน ส่วนราชการภูมิภาคที่มีหน้าที่ก�ำกับดูแล อปท. ซึ่งได้แก่ จังหวัด 

อ�ำเภอ และส�ำนักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัด/อ�ำเภอ ต่างริเริ่มและด�ำเนิน

โครงการโดยการขอรับการสนับสนุนด้านการเงินและบุคลากรจาก อปท. เป็นจ�ำนวน

มาก บ่อยครั้งที่ อปท. ให้การสนับสนุนเนื่องจากเป็นโครงการที่มีประโยชน์และ

สอดคล้องกับภารกิจหลักขององค์กร แต่บางครั้งกลับพบว่าโครงการเหล่านี้มีความซ�้ำ

ซ้อนกับภารกิจของ อปท. และ/หรือมิได้ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนในพื้นที่มาก

นัก อีกทั้งยังก่อให้เกิดแรงตึงตัวด้านการเงนิและงบประมาณแก่ อปท. มากขึน้ ค�ำถาม

หลักในเรือ่งนีก้ค็อืส่วนราชการภมูภิาคเหล่านีข้อรบัเงนิสนบัสนนุจาก อปท.ในแต่ละปี

เป็นจ�ำนวนเท่าใด? เงินเหล่าน้ีถกูใช้ไปในโครงการลักษณะใด? และนอกจากนี ้การท่ีส่วน

ราชการภมูภิาคซึง่มหีน้าทีก่�ำกบัดูแล อปท. โดยตรงท�ำการขอรบัการสนบัสนนุทางการ

เงนิจาก อปท. ซึง่เป็นหน่วยงานทีร่บัการตรวจสอบจากส่วนราชการภมูภิาคเหล่านี ้ถอื

เป็นพฤตกิรรมทางการบรหิารการปกครองทีม่คีวามเหมาะสมมากน้อยเพยีงใด?

	 บทความนี้จึงน�ำเสนอผลการส�ำรวจข้อมูลในปัจจุบันว่าเทศบาลจัดสรรเงิน

อุดหนุนให้แก่ส่วนราชการภูมิภาคที่ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแล อปท. ในแต่ละปีเป็นจ�ำนวน

เงินมากน้อยเพียงใด จัดสรรให้กับโครงการประเภทใดบ้าง และเทศบาลท่ีให้การ

สนับสนุนทางการเงินดังกล่าวมีทัศนคติในเรื่องนี้เช่นใด ต่อจากนั้นจะน�ำเสนอบท

วิเคราะห์ความสมเหตุสมผลในการขอรับเงินอุดหนุนดังกล่าวผ่านมุมมองทาง

 4 รายละเอียดทางเลือกในการดำ�เนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่านได้จาก วีระศักดิ์ เครือเทพ (2550), Krueathep (2007) เป็นต้น

  5 อาทิ รายงานการประชุมคณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ครั้งที่ 2/2552 วันที่ 2 มีนาคม 2552 เป็นต้น
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รัฐประศาสนศาสตร์และเศรษฐศาสตร์เชิงสถาบัน การศึกษาในครั้งนี้ใช้ข้อมูลงบ

ประมาณในปี 2552 และ 2553 จากเทศบาลจ�ำนวน 972 แห่งและจากกรณีตัวอย่าง

	 เทศบาล 3 แห่ง ผู้เขียนใช้เทศบาลเป็นหน่วยวิเคราะห์เนื่องจากเป็น อปท. ที่

มีภารกิจและข้อมูลการเงินการคลังที่รวบรวมไว้ชัดเจนมากกว่า อปท. รูปแบบอื่นๆ 

ความเข้าใจที่ได้รับสามารถน�ำไปสู่การพัฒนารูปแบบความสัมพันธ์ระหว่าง อปท. กับ

ส่วนราชการภมูภิาคทีส่่งเสรมิความเป็นอสิระในการปกครองตนเองของท้องถิน่ (local 

autonomy) และสอดคล้องกับหลักธรรมาภิบาลต่อไป

ทบทวนวรรณกรรม
	 โดยทั่วไปนั้น การจัดสรรงบประมาณของ อปท. เพื่อเป็นเงินอุดหนุนส�ำหรับ

การด�ำเนินกจิกรรมสาธารณะในชมุชนท้องถิน่แบ่งออกเป็นหลายประเภท ประเภทแรก 

เป็นการให้เงินอุดหนุนแก่ส่วนราชการเพื่อปฏิบัติตามกฎหมายหรือตามแนวนโยบาย

ของรัฐบาล อาทิ เงินอุดหนุนเพื่อเป็นอาหารกลางวัน/อาหารเสริมให้แก่นักเรียนใน

โรงเรียนสังกัดส�ำนักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) ฯลฯ ประเภทที่

สองเป็นเงินอุดหนุนที่ อปท. จัดสรรให้แก่ภาคชุมชนหรือกลุ่มประชาสังคม เพื่อให้กลุ่ม

เหล่านีด้�ำเนินกจิกรรมตามเป้าหมายในการพฒันาชมุชนท้องถิน่ เงนิอดุหนนุประเภทที่

สามเป็นเงินที่จ่ายให้แก่ อปท. แห่งอื่นเพื่อให้เกิดการจัดบริการสาธารณะร่วมกัน หรือ

เพื่อให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ อปท.ที่มีศักยภาพทางการเงินที่ด้อยกว่า และ

ประเภทสุดท้ายเป็นเงินอุดหนุน อปท. ที่จัดสรรให้กับหน่วยงานราชการส่วนกลางหรือ

ส่วนภูมิภาคที่มีที่ตั้งในพื้นที่หรือปฏิบัติงานดูแลรับผิดชอบท้องถิ่นนั้นๆ เพื่อใช้ในการ

ด�ำเนินงานทั่วไป

	 หากกล่าวเพยีงเฉพาะกรณทีีส่่วนราชการภมูภิาคขอรบัการสนบัสนนุทางการ

เงินจาก อปท. แนวปฏิบัติในส่วนนี้มีขั้นตอนเริ่มต้นจากการท่ีส่วนราชการท่ีเก่ียวข้อง

ท�ำหนังสือขอรับการสนับสนุนส่งถึงผู้บริหารของ อปท. โดยจะมีการอธิบายถึงเหตุผล

ความจ�ำเป็นในการขอรบัการสนับสนุน รายละเอยีดโครงการ และงบประมาณท่ีต้องการ 

ทั้งนี้ในทางปฏิบัติ โครงการหนึ่งๆ ที่จะด�ำเนินการโดยส่วนราชการจะใช้งบประมาณ

เป็นจ�ำนวนมาก จึงมีการปันส่วนการขอรับเงินอุดหนุนจาก อปท.หลายๆ แห่งที่ตั้งอยู่
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ในพ้ืนที่รับผิดชอบเดียวกันของส่วนราชการนั้นๆ หากผู้บริหารของ อปท. เห็นชอบ

สนับสนุนก็จะน�ำโครงการดังกล่าวบรรจุไว้ในแผนพัฒนาท้องถิ่น (แผนสามปี) และข้อ

บัญญัติ/เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี เพื่อน�ำเสนอให้แก่สภาท้องถิ่น

พิจารณาให้ความเห็นชอบต่อไป อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติ คณะผู้บริหาร อปท. และ/

หรือสภาท้องถิ่นอาจให้ความเห็นชอบต่อการขอรับการสนับสนุนทางการเงินจากส่วน

ราชการเหล่านั้นหรือไม่ก็ได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับศักยภาพทางการเงินของ อปท. และ

ประโยชน์ที่ อปท. คาดว่าจะได้รับจากการสนับสนุนโครงการนั้นๆ 

	 เมือ่พจิารณาปรากฏการณ์ดังกล่าวโดยใช้มมุมองทางรฐัประศาสนศาสตร์และ

เศรษฐศาสตร์เชิงสถาบันในความหมายใหม่ตามกรอบการวิเคราะห์องค์การ (Agency 

Problem)6 จะเหน็ถงึปัญหาทีอ่าจเกดิขึน้ได้อย่างน้อย 4 ประการ (1) ปัญหาความขัด

กันในการท�ำหน้าที่ตรวจสอบ (accountability dilemma) (2) ปัญหาการตรวจสอบ

ได้ทางการเมือง (political accountability) (3) ปัญหาความโปร่งใสในการใช้จ่ายเงิน

โดยส่วนราชการภูมิภาค (spending transparency) และ (4) ปัญหาความชอบธรรม

ในการแสดงบทบาทหน้าที่ (legitimacy and governance) ปัญหาด้านแรกเกิดจาก

การที่ส่วนราชการภูมิภาคที่มีหน้าที่หลักในการตรวจสอบและก�ำกับดูแล อปท. ขอรับ

การสนับสนุนทางการเงินจากองค์กรที่เป็นผู้รับการตรวจสอบ ในด้านหนึ่งอาจเกิดการ

ใช้อ�ำนาจตรวจสอบไปในทางทีม่ชิอบ (abuse monitoring power) โดยการกลัน่แกล้ง 

อปท. ถ้าหากว่า อปท. ไม่ให้การสนบัสนนุแก่ส่วนราชการภมูภิาคนัน้ๆ และในอกีด้านหนึง่ 

การให้เงนิอดุหนุนแก่ส่วนราชการภมูภิาคอาจท�ำให้เกดิความหย่อนยานในการท�ำหน้าที่

ดแูลตรวจสอบ อปท. โดย อปท. ที่เกี่ยวข้องอาจใช้ช่องทางการให้เงินอุดหนุนดังกล่าว

เป็นเครื่องมือในการสร้างอ�ำนาจเจรจาต่อรองกับส่วนราชการภูมิภาคได้

	 ประเด็นต่อมาเป็นเรื่องความรับผิดชอบและตรวจสอบได้ทางการเมืองของ 

อปท. ที่มีต่อประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่น ทั้งนี้เนื่องจาก อปท. มิได้มีบทบาทหลักในการ

ด�ำเนินโครงการที่ได้ให้การสนับสนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาค จึงมิอาจทราบได้ว่า

โครงการเหล่านั้นได้ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนในพื้นท่ีเพียงใดและ/หรือ

สอดคล้องกับทิศทางการพัฒนาของ อปท. ที่เป็นเจ้าของเงินงบประมาณเหล่านั้นหรือ
 6 คำ�อธิบายอ่านเพิ่มเติมได้จาก เช่น North (1990), Williamson (1996) เป็นต้น
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ไม่ ปัญหาประการทีส่ามได้แก่ความโปร่งใสในการใช้จ่ายเงนิอดุหนนุ ทัง้นีเ้นือ่งจากเงนิ

ท่ี อปท. ให้การอดุหนนุอยูน่อกระบบงบประมาณของส่วนราชการภมูภิาค (off-budget) 

จึงมิได้อยู่ภายใต้ระเบียบหรือกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ การพัสดุหรือการ

รายงานผลและการตรวจสอบตามปกต ิจงึอาจก่อให้เกดิปัญหาการขาดธรรมาภบิาลใน

การใช้จ่ายเงินเหล่านั้นได้ และประการสุดท้ายเป็นเรื่องความชอบธรรมในการด�ำเนิน

ภารกจิของรฐั กล่าวคอืเงนิอดุหนนุที ่อปท. จดัสรรให้แก่ส่วนราชการภมูภิาคอาจน�ำไป

สู่การด�ำเนินโครงการที่มิได้สอดคล้องกับภารกิจหลักของส่วนราชการภูมิภาคหลังจาก

ที่มีการกระจายอ�ำนาจถ่ายโอนภารกิจลงไปสู่ท้องถิ่นแล้ว ดังนี้เป็นต้น

เพื่อเป็นการบรรเทาปัญหาข้างต้น คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) จึงได้ออกประกาศเรื่องหลักเกณฑ์การสนับสนุน

ขององค ์การบริหารส ่วนจังหวัด เทศบาล และองค ์การบริหารส ่วนต�ำบล 

ในการให้บริการสาธารณะ ลงวันที่ 23 พฤศจิกายน 2552 โดยมีหลักเกณฑ์ที่ส�ำคัญ 4 

ประการคือ (ก) อปท. สามารถให้การสนับสนุนส่วนราชการภูมิภาคได้ในภารกิจที่

เกี่ยวข้องกับการศึกษาและสาธารณสุข (ข้อที่ 1) (ข) โครงการที่จะขอรับการสนับสนุน

จะต้องสอดคล้องกับภารกิจของ อปท. และได้รับการบรรจุไว้ในแผนพัฒนาสามปี (ข้อ 

2 (1)) (ค) ก�ำหนดขนาดวงเงินที่ อปท. สามารถให้การอุดหนุนแก่ส่วนราชการได้ อาทิ 

เทศบาลขนาดใหญ่ให้เงินอุดหนุนได้ไม่เกินร้อยละ 2 ของรายได้ปีงบประมาณที่ผ่านมา 

(ไม่รวมรายรับจากเงินอุดหนุน) เทศบาลขนาดเล็กอุดหนุนได้ไม่เกินร้อยละ 3 (ข้อ 5, 6 

และ 7) เป็นต้น และ (ง) ส่วนราชการจะต้องแสดงเหตุผลและรายละเอียดโครงการให้

ชดัเจน และเมือ่โครงการเสรจ็สิน้แล้วต้องแสดงรายละเอยีดการใช้จ่ายเงนิและผลส�ำเรจ็

ในการด�ำเนินการให้ อปท. ได้รับทราบ (ข้อ 3)

	 อย่างไรกด็ ีถงึแม้ว่าจะมปีระกาศดังกล่าวบงัคบัใช้ในปัจจบุนัแล้ว แต่ฝ่ายต่างๆ 

ที่เกี่ยวข้องก็ยังมิอาจนิ่งนอนใจได้ว่าปรากฏการณ์ที่ส่วนราชการภูมิภาคยึดถือปฏิบัติ

นั้นยังคงอยู่ในกรอบของการด�ำเนินภารกิจหน้าที่ที่ดี มีเหตุมีผล และมีความโปร่งใสใน

การด�ำเนินการตามเจตนารมณ์ของ กกถ. ด้วยเหตนุีก้ารส�ำรวจในขัน้ต้นเพือ่ให้ได้ข้อมลู

เกีย่วกบัปรากฏการณ์ท่ีเกดิขึน้จึงมคีวามจ�ำเป็นยิง่ ซึง่นอกจากจะช่วยให้ทราบถึงสถานะ

และขนาดความรุนแรงของปัญหาในปัจจุบันแล้ว ยังมีส่วนช่วยประเมินถึงประสิทธิผล
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ของประกาศ กกถ. ดังกล่าวอีกทางหนึ่งด้วย ทั้งนี้ การส�ำรวจในครั้งนี้มีขอบเขตรวม

เฉพาะเงินอุดหนุนที่เทศบาลจัดสรรให้กับส่วนราชการภูมิภาคท่ีมีหน้าท่ีโดยตรงตาม

กฎหมายกระจายอ�ำนาจและกฎหมายที่เกี่ยวข้องในการก�ำกับดูแล อปท.7 ซ่ึงได้แก ่

จังหวัด อ�ำเภอ ส�ำนักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัด/อ�ำเภอ และศูนย์อ�ำนวย

การต่างๆ ที่จังหวัดหรืออ�ำเภอจัดตั้งขึ้นเป็นการเฉพาะกิจ8 และจะส�ำรวจว่าเทศบาลที่

ตอบแบบส�ำรวจมีทัศนคติเช่นใดต่อการให้เงินอุดหนุนแก่ส่วนราชการต่างๆ ดังกล่าว

ระเบียบวิธีวิจัยและการเก็บข้อมูล
	 การส�ำรวจในครั้งนี้มีการด�ำเนินการหลายขั้นตอน เริ่มตั้งแต่การพัฒนากรอบ

วิเคราะห์ การพัฒนาแบบส�ำรวจ   การทดสอบและประเมินคุณภาพแบบส�ำรวจโดย

ผู้ทรงคุณวุฒิและผู้ปฏิบัติงานของเทศบาลในสายงานที่เกี่ยวข้อง9   และมีการน�ำไป

ทดสอบกับกลุ่มตัวอย่างเป้าหมายจ�ำนวน 24 แห่ง (pilot test) จากนั้นจึงด�ำเนินการ

ส�ำรวจข้อมูลทางไปรษณีย์ (mail survey) ระหว่างเดือนสิงหาคมถึงพฤศจิกายน 2553 

โดยผู้เขียนได้ส่งแบบส�ำรวจให้แก่เทศบาลทุกแห่ง (2,008 แห่ง) และได้รับแบบส�ำรวจ

ส่งกลับคืนจ�ำนวน 972 ชุด หรือมีอัตราตอบกลับ (response rate) ร้อยละ 48.4 ของ

เทศบาลทั้งหมด จากนั้น จึงน�ำข้อมูลที่ได้มาลงรหัส (coding) และตรวจสอบความถูก

ต้องของข้อมลู (cleansing) ข้อมลูหลกัในส่วนนีม้าจากเทศบญัญตังิบประมาณรายจ่าย

ประจ�ำปีและรายงานทางการเงินของเทศบาล ในภาพรวมนัน้เทศบาลท่ีตอบแบบส�ำรวจ

แสดงดังตารางที่ 1 ต่อไปนี้
  7 อาทิ พ.ร.บ.กำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ.2496 พ.ร.บ.สภา

ตำ�บลและองค์การบริหารส่วนตำ�บล พ.ศ.2537 พ.ร.บ.องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 และกฎหมายอื่นๆ ที่มีบทบัญญัติเฉพาะ

  8 การส�ำรวจในครั้งนี้ไม่นับรวมเงินอุดหนุนบางประเภทที่เทศบาลจัดสรรให้เนื่องจากเป็นภารกิจที่เทศบาลดูแลรับผิดชอบและตรวจสอบการ

ใช้จ่ายได้โดยตรง หรือเป็นการให้เงินอุดหนุนแก่หน่วยงานที่มิได้มีอ�ำนาจหน้าที่ในการให้คุณให้โทษแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาทิ เบี้ย

ยังชีพที่จ่ายให้แก่ผู้สูงอายุ คนพิการ ผู้ป่วย ผู้ด้อยโอกาส เงินอุดหนุนให้แก่กลุ่มอาชีพ ภาคประชาสังคม ประชาคมหมู่บ้าน เงินอุดหนุนเป็นค่า

อาหารกลางวันหรืออาหารเสริม (นม) ให้แก่นักเรียนในโรงเรียนหรือศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก เงินทุนการศึกษาเด็กนักเรียน เงินอุดหนุนโรงเรียนเพื่อ

ด�ำเนินกิจกรรมส่งเสริมการศึกษาของเด็ก เงินอุดหนุนให้แก่สถานีอนามัยเพื่อจัดโครงการส่งเสริมสุขภาพและการสาธารณสุข เงินอุดหนุนศูนย์

บริการสาธารณสุขมูลฐาน เงินสนับสนุนอาสาสมัครสาธารณสุขชุมชน (อสม.) เงินอุดหนุนกองทุนหลักประกันสุขภาพ เงินอุดหนุนส�ำนักงาน

เกษตรอ�ำเภอ/ต�ำบลหรือศูนย์เทคโนโลยีการเกษตรประจ�ำอ�ำเภอ/ต�ำบล เงินสนับสนุนอาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน (อปพร.) และเงิน

อุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งอื่นๆ เพื่อด�ำเนินโครงการหรือจัดบริการสาธารณะร่วมกัน

   9 ได้แก่ ศ.ดร.จรัส สุวรรณมาลา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย สัมภาษณ์วันพุธที่ 28 กรกฏาคม 2553 เวลา 12.00-13.00 น. 

คุณสุวรรณี กลิ่นหอม หัวหน้าฝ่ายบัญชีและการเงิน เทศบาลนครนนทบุรี สัมภาษณ์วันศุกร์ที่ 30 กรกฎาคม 2553 เวลา 10.00-10.45 น. 

คุณรัตน์จิกรณ์ มงคลวัจน์ อดีตผู้อ�ำนวยการกองคลัง เทศบาลเมืองปทุมธานี สัมภาษณ์วันจันทร์ที่ 2 สิงหาคม 2553 เวลา 9.00-11.00 น. และ

คุณเจษฎา จิราสุคนธ์ เจ้าหน้าที่วิเคราะห์รายได้ 6 เทศบาลเมืองกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร ข้อมูล ณ วันอังคารที่ 27 กรกฎาคม 2553
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 ตารางที ่1 จ�ำนวนกลุ่มตัวอย่างที่ตอบแบบส�ำรวจจ�ำแนกตามประเภทของเทศบาล

ประเภทของ 

เทศบาล

จำ�นวนเทศบาล 

ทั้งหมด (แห่ง)

ร้อยละ 

สะสม

จำ�นวนเทศบาล 

กลุ่มตัวอย่าง 

(แห่ง) 

ร้อยละ 

สะสม

ร้อยละของเทศบาล 

ในแต่ละประเภท

เทศบาลนคร 25 1.2 12 1.2 48.0

เทศบาลเมือง 142 7.1 88 9.1 62.0

เทศบาลตำ�บล 1,841 91.7 872 89.7 47.4

รวมทั้งหมด 2,008 100.0 972 100.0 48.4

หมายเหตุ: ข้อมูลจ�ำนวนเทศบาลจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ณ วันที่ 

	   30 กันยายน 2553 (ข้อมูลล่าสุด)

การวิเคราะห์ค่าความแปรปรวนทางสถิติ  (ANOVA Test) ที่ระดับความเชื่อ

มั่นร้อยละ 95 พบว่าเทศบาลที่ตอบแบบส�ำรวจมิได้มีความแตกต่างจากเทศบาลทั่วไป

ในด้านจ�ำนวนประชากรและพืน้ทีก่ารปกครอง (ตร.กม.) (ยกเว้นกรณขีองเทศบาลต�ำบล

กลุม่ตัวอย่างมขีนาดประชากรมากกว่าเทศบาลต�ำบลทัว่ไปเลก็น้อย) (ดผูลการวเิคราะห์

ในตารางที่ 9 ภาคผนวกท้ายบทความ) เทศบาลนครกลุ่มตัวอย่างมีประชากรเฉลี่ย  

99,181 คน มีพื้นที่การปกครองเฉลี่ย 30.4 ตร.กม. เทศบาลเมืองกลุ่มตัวอย่างมี

ประชากรเฉลี่ย 28,027 คน มีพื้นที่เฉลี่ย 22.4 ตร.กม. และเทศบาลต�ำบลกลุ่มตัวอย่าง

มีจ�ำนวนประชากรเฉลี่ย 7,304 คน และมีพื้นที่เฉลี่ย 34.1 ตร.กม. นอกจากนี้ เทศบาล

กลุ่มตัวอย่างมีขนาดงบประมาณรายจ่ายเฉลี่ย 55.3 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2552 

(ค่า SD = 98.7 ล้านบาท) เทศบาลนครมีงบประมาณรายจ่ายเฉลี่ย 677.3 ล้านบาท

ต่อปี เทศบาลเมอืงมงีบประมาณรายจ่ายเฉลีย่ 186.5 ล้านบาทต่อปี และเทศบาลต�ำบล

มีงบประมาณรายจ่ายเฉลี่ย 33.2 ล้านบาทต่อปี

และเพื่อเป็นการเพิ่มความหมายในเชิงลึกให้กับข้อมูลท่ีได้จากการส�ำรวจ       

ผู้เขียนจึงใช้การศึกษาแนวผสม (mixed methods) โดยการศึกษากรณีตัวอย่างของ

เทศบาลจ�ำนวน 3 แห่ง เพื่อต้องการอธิบายว่าสาเหตุใดถึงท�ำให้เทศบาลแต่ละแห่งมี

ทัศนคตใิห้การสนับสนุนทางการเงนิแก่ส่วนราชการภมูภิาคทีแ่ตกต่างกนั กรณแีรกเป็น

เทศบาลที่ให้การสนับสนุนทางการเงินแก่ส่วนราชการภูมิภาคในระดับปานกลาง กรณี
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ทีส่องเป็นเทศบาลทีใ่ห้การสนบัสนนุทางการเงนิ (และในด้านอืน่ๆ) แก่ส่วนราชการภมูิ

ภาคทุกๆ ครั้งตามที่ได้รับการร้องขอ และกรณีสุดท้ายเป็นเทศบาลที่ให้การสนับสนุน

ทางการเงินเท่าที่จ�ำเป็น โดยที่มิได้ก่อให้เกิดภาระทางการเงินแก่เทศบาลมากเกินไป 

ทั้งนี้ เทศบาลทั้ง 3 แห่งตั้งอยู่ในพื้นที่อ�ำเภอเมืองของจังหวัดแห่งหนึ่งทางภาคตะวัน

ออก ข้อมูลส�ำหรับการวิเคราะห์กรณีตัวอย่างได้มาจากแบบส�ำรวจ ข้อมูลจากเอกสาร

ทางราชการและของเทศบาลที่เป็นกรณีศึกษา และข้อมูลจากการสัมภาษณ์บุคคลที่

เกี่ยวข้อง

ภาพรวมเงินอุดหนุนที่เทศบาลจัดสรรให้แก่ส่วนราชการภูมิภาค
	 ในปีงบประมาณ 2552 มเีทศบาลจ�ำนวน 867 แห่งหรอืประมาณร้อยละ 89.2 

ของเทศบาลกลุ่มตัวอย่างให้เงินอุดหนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาค มีวงเงินรวมกัน 

170.253 ล้านบาท หรอืเฉลีย่เทศบาลแห่งละ 1.96 แสนบาทต่อปี หรอืราวร้อยละ 0.50 

ของขนาดงบประมาณรายจ่ายของเทศบาล ส่วนในปีงบประมาณ 2553 จ�ำนวนเทศบาล

และวงเงินรวมทีเ่ทศบาลให้การอดุหนนุมปีรมิาณลดน้อยลง มเีทศบาลจ�ำนวน 794 แห่ง

หรือร้อยละ 81.7 ของเทศบาลกลุ่มตัวอย่างที่ให้การสนับสนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาค

และมีวงเงินอุดหนุนรวมกัน 133.723 ล้านบาท (ลดลงราวร้อยละ 21.5) หรือเฉลี่ย

เทศบาลแห่งละ 1.68 แสนบาทต่อปี ทั้งนี้ เทศบาลนครได้ให้เงินอุดหนุนราว 2 ล้าน

บาทต่อปีโดยเฉลี่ยหรือประมาณร้อยละ 0.3 ของรายจ่ายรวมของเทศบาลนคร และ

ตัวเลขเพิ่มสูงขึ้นเป็น 2.2 ล้านบาทโดยเฉลี่ยในปี 2553 และส่งผลให้ภาระทางการเงิน

เพิ่มขึ้นเป็นร้อยละ 0.4 ของงบประมาณรายจ่ายของเทศบาลนคร ส่วนเทศบาลเมือง

และเทศบาลต�ำบลได้ให้การอุดหนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาคท้ัง 3 แห่งในสัดส่วนท่ีลด

หลั่นกันไปตามล�ำดับ จากข้อมูลในตารางที่ 2 จะเห็นได้ว่าขนาดของเงินอุดหนุนที่ส่วน

ราชการภมูภิาคทัง้สามแห่งขอรบัจากเทศบาลมสีงูถงึประมาณจงัหวดัละ 1.78 ถงึ 2.27 

ล้านบาทต่อปีในระหว่างปีงบประมาณ 2552 และ 2553 (ทัง้นีย้งัไม่นบัรวมเงนิอดุหนนุ

ที่ส่วนราชการเหล่านี้ขอรับจาก อบจ. และ อบต. ที่มีจ�ำนวนอีกเกือบ 6 พันแห่ง) ซึ่ง

นับได้ว่าเป็นจ�ำนวนเงินที่มากพอสมควร
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ตารางที่ 2 ภาพรวมของเงินอุดหนุนที่เทศบาลจัดสรรให้แก่ส่วนราชการภูมิภาค 
	    ระหว่างปีงบประมาณ 2552 ถึง 2553

ประเภท 

ของเทศบาล

เท
ศบ

าล
กล

ุ่มต
ัวอ

ย่า
ง

ปีงบประมาณ 2552 ปีงบประมาณ 2553

% 

เปลี่ยน 

แปลงเงิน

อุดหนุน 

ปี 52 

- 53

เท
ศบ

าล
ที่ใ

ห้เ
งิน

อุด
หน

ุน

จำ�
นว

นเ
งิน

อุด
หน

ุน 
รว

ม 
(ล

้าน
บา

ท)

จำ�
นว

นเ
งิน

อุด
หน

ุนต
่อเ

ทศ
บา

ล 
(ล

้าน
บา

ท)

%
 ข

อง
งบ

ปร
ะม

าณ
รา

ยจ
่าย

ขอ
ง

เท
ศบ

าล

เท
ศบ

าล
ที่ใ

ห้เ
งิน

อุด
หน

ุน

จำ�
นว

นเ
งิน

อุด
หน

ุน 
รว

ม 
(ล

้าน
บา

ท)

จำ�
นว

นเ
งิน

อุด
หน

ุนต
่อเ

ทศ
บา

ล 
(ล

้าน
บา

ท)

%
 ข

อง
งบ

ปร
ะม

าณ
รา

ยจ
่าย

ขอ
ง

เท
ศบ

าล

เทศบาลทั้งหมด 972 867 170.253 0.196 0.501 794 133.723 0.168 0.395 -21.5%

1. เทศบาลนคร 12 9 18.040 2.004 0.268 8 17.878 2.235 0.385 11.5%

2. เทศบาลเมือง 88 68 24.720 0.364 0.189 61 15.029 0.246 0.167 -32.2%

3. เทศบาลตำ�บล 872 790 127.493 0.161 0.531 725 100.815 0.139 0.414 -13.8%

ประเด็นที่น่าสนใจคือประกาศของคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจฯ ท่ี

บังคับใช้ในช่วงต้นปีงบประมาณ 2553 ส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงการจัดสรรเงิน

สนับสนุนของเทศบาลมากน้อยเพียงใด ข้อมูลจากตารางท่ี 3 ด้านล่างช้ีให้เห็นว่า

เทศบาลเมืองและเทศบาลต�ำบลให้การสนับสนุนทางการเงินลดลงอย่างเห็นได้ชัด

ระหว่างปีงบประมาณ 2552 ถงึ 2553 หรอืลดลงประมาณร้อยละ 32.2 และ 13.8 ตาม

ล�ำดับ ในขณะที่เทศบาลนครได้จัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ส่วนราชการภูมิภาคเพิ่มมาก

ขึน้ราวร้อยละ 11.5 โดยเฉลีย่ และเมือ่พจิารณาเปรยีบเทยีบกบัขนาดการเปลีย่นแปลง

ของงบประมาณรายจ่ายรวมระหว่างปี 2552 ถึง 2553 ซึ่งมีค่าเท่ากับร้อยละ -19.59, 

-13.85 และ 7.24 ส�ำหรับเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต�ำบลตามล�ำดับ

แล้วน้ัน จะเห็นได้ว่าอัตราการเปลี่ยนแปลงของขนาดของเงินอุดหนุนและอัตราการ

เปลี่ยนแปลงในรายจ่ายรวมของเทศบาลมีทิศทางที่สวนทางกัน 
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ตารางที ่3 เปรียบเทียบอัตราการเปลี่ยนแปลงขนาดงบประมาณรายจ่ายของเทศบาล

	   กบัอตัราการเปลีย่นแปลงจ�ำนวนเงินอดุหนนุท่ีเทศบาลจดัสรรให้ส่วนราชการ

	  ภูมิภาค ระหว่างปีงบประมาณ 2552 ถึง 2553

เทศบาล

อัตราการเปลี่ยนแปลง
ของ 

จำ�นวนเงินอุดหนุน (%) 
ระหว่างปี 2552 – 2553

อัตราการเปลี่ยนแปลง
ของ 

งบประมาณรายจ่าย
รวม (%) 

ระหว่างปี 2552 - 2553

เปรียบเทียบทิศทางของ 
การเปลี่ยนแปลงอัตรา

ทั้งสอง

เทศบาลทั้งหมด

1. เทศบาลนคร

2. เทศบาลเมือง

3. เทศบาลตำ�บล

-21.5%

11.5%

-32.2%

-13.8%

5.0%

-19.6%

-13.9%

7.2%

สวนทางกัน  ( - , + )

ส่วนทางกัน  ( + , - )

สอดคล้องกัน  ( - , - )

ส่วนทางกัน  ( - , + )

เทศบาลนครมีรายจ่ายรวมเฉลี่ยลดลงแต่กลับให้เงินอุดหนุนแก่ส่วนราชการ

ในสัดส่วนที่สูงขึ้น ในทางกลับกัน เทศบาลต�ำบลมีขนาดของงบประมาณรายจ่ายเพิ่ม

ขึ้น แต่ทว่าให้การสนับสนุนแก่ส่วนราชการลดน้อยลงโดยเฉลี่ย และเทศบาลเมืองให้

เงนิอดุหนุนแก่ส่วนราชการภมูภิาคในสดัส่วนทีล่ดลงมากกว่าการลดลงของงบประมาณ

รายจ่ายรวม ดังนั้นจึงสามารถกล่าวได้ว่าการเปลี่ยนแปลงในขนาดของเงินอุดหนุนที่

เทศบาลจัดสรรให้แก่ส่วนราชการภูมิภาคแห่งต่างๆ ไม่น่าจะเป็นผลมาจากการ

เปลี่ยนแปลงในขนาดรายจ่ายรวมของเทศบาลระหว่างปีงบประมาณ 2552 ถึง 2553 

ซ่ึงเป็นช่วงที่เทศบาลต่างประสบกับวิกฤตเศรษฐกิจการคลัง แต่น่าจะเป็นผลมาจาก

ประกาศของ กกถ. เรื่องหลักเกณฑ์การให้การสนับสนุนการจัดบริการสาธารณะฯ ซึ่ง

มีผลในการช่วยชะลอ (deterrence effect) การขอรับเงินอุดหนุนของส่วนราชการ

ภูมิภาคลงได้พอสมควร โดยเฉพาะกรณีของเทศบาลเมืองและเทศบาลต�ำบล 

ประเด็นต่อมาก็คือข้อมูลเกี่ยวกับลักษณะโครงการและจ�ำนวนเงินที่ส่วน

ราชการภูมิภาคแห่งต่างๆ ขอรับการสนับสนุนจากเทศบาลแสดงดังตารางที่ 4 ซึ่งชี้ให้

เห็นว่าส่วนราชการเหล่านี้ได้รับเงินอุดหนุนระหว่าง 2.3 หมื่นบาทถึง 1.12 แสนบาท

ต่อโครงการต่อเทศบาลในปีงบประมาณ 2552 และ 2553 และมักเป็นโครงการเกี่ยว

กบักจิกรรมตามประเพณ ีงานรฐัพธิ ีกจิกรรมส�ำคญัทางศาสนาและวฒันธรรม การกฬีา 
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การป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด การสังคมสงเคราะห์และการช่วยเหลือผู้ด้อย

โอกาส และการบริหารจัดการทั่วไปของส่วนราชการเหล่านี้

ตารางที่ 4 ส่วนราชการภูมิภาคและภารกิจที่เทศบาลให้เงินอุดหนุนในปีงบประมาณ 
	    2552 และ 2553

ที่
ส่วน

ราชการ

ลักษณะโครงการที่ขอรับการ

สนับสนุน

ปี 2552 ปี 2553

จำ�นวน
เทศบาล

จำ�นวนเงินที่
สนับสนุน

จำ�นวน
เทศบาล

จำ�นวนเงินที่
สนับสนุน

1 สำ�นักงาน
จังหวัด

การสาธารณสุข อนามัย ยาเสพติด 
และการกีฬา; ศาสนา การศึกษา 
วัฒนธรรมประเพณี; การรักษาความสงบ
เรียบร้อย และการบรรเทาสาธารณภัย; 
สังคมสงเคราะห์ และการช่วยเหลือผู้ด้อย
โอกาส; บริหารจัดการ การพัฒนาระบบงาน
ของสำ�นักงานจังหวัด

442 39,146,562.- 

(เฉลี่ยแห่งละ 

88,566.88 บาท)

386 24,049,263.- 

(เฉลี่ยแห่งละ 

62,303.79 

บาท)

2 ที่ทำ�การ
ปกครอง
อำ�เภอ

การสาธารณสุข อนามัย ยาเสพติด 
และการกีฬา; ศาสนา การศึกษา 
วัฒนธรรมประเพณี; การรักษาความสงบ
เรียบร้อย และการบรรเทาสาธารณภัย; 
สังคมสงเคราะห์ และการช่วยเหลือผู้ด้อย
โอกาส; บริหารจัดการ การพัฒนาระบบงาน
ของที่ทำ�การอำ�เภอ; ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม

714 55,977,603.75 

(เฉลี่ยแห่งละ  

78,400.00 บาท)

608 38,712,563.- 

(เฉลี่ยแห่งละ 

63,671.98 

บาท)

3 สำ�นักงาน
ส่งเสริม
การ
ปกครอง
ท้องถิ่น
จังหวัด/
อำ�เภอ

การสาธารณสุข อนามัย ยาเสพติด 
และการกีฬา; ศาสนา การศึกษา 
วัฒนธรรมประเพณี; การรักษาความสงบ
เรียบร้อย และการบรรเทาสาธารณภัย; 
สังคมสงเคราะห์ และการช่วยเหลือ
ผู้ด้อยโอกาส; การบริหารจัดการและ
การพัฒนาระบบงานของสำ�นักงาน; 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

405 35,004,631.- 

(เฉลี่ยแห่งละ 

86,431.19 บาท)

347 38,798,501.25 

(เฉลี่ยแห่งละ 

111,811.24 บาท)

4 ศูนย์อำ�นวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะยาเสพติด 342 33,043,655.32 

(เฉล่ียแห่งละ 

96,618.87 บาท)

281 25,263,586.09 

(เฉล่ียแห่งละ 

89,906.00 บาท)

5 ศูนย์รวมข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้าง 308 7,080,932.-  

(เฉล่ียแห่งละ 

22,990.04 บาท)

282 6,898,815.-  

(เฉล่ียแห่งละ 

24,463.88 บาท)
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ผลการส�ำรวจข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่า (1) ส่วนราชการภูมิภาคขอรับเงิน

อุดหนุนจากเทศบาลเพื่อน�ำไปด�ำเนินโครงการเกี่ยวกับการบริหารงานภายในมาก

พอควร (เฉลีย่โครงการละ 2.9 – 3.8 หมืน่บาทต่อเทศบาล) โดยเป็นงานทีม่ไิด้เกีย่วข้อง

กับการให้บริการประชาชนมากนัก ข้อสังเกตในเรื่องนี้ก็คือการขอรับเงินอุดหนุนจาก

เทศบาลเพือ่น�ำไปใช้ในการบรหิารจัดการหรอืเพือ่การพฒันาระบบงานของราชการส่วน

ภูมิภาคนั้น มีความเหมาะสมมากน้อยเพียงใด กิจกรรมเหล่านี้ควรอยู่ในความรับผิด

ชอบของส่วนภูมิภาคภูมิภาคที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณมาจากหน่วยงานต้นสังกัด

แล้วหรือไม่? และ (2) ส่วนราชการเหล่านี้ยังคงด�ำเนินโครงการเกี่ยวกับการจัดบริการ

สาธารณะ ซึ่งเป็นภารกิจที่เทศบาลรับผิดชอบโดยตรง อาทิ การสังคมสงเคราะห์ การ

สาธารณสุข การสร้างชุมชนเข้มแข็ง การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

และการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (เฉลี่ยโครงการละ 3.9 ถึง 9.2 หมื่นบาทใน

ปีงบประมาณ 2552 และเฉลีย่ 1.1 หมืน่บาทถงึ 1.35 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2553) 

จึงมีข้อสังเกตว่าส่วนราชการเหล่านี้ก�ำลังด�ำเนินภารกิจที่ซ�้ำซ้อนกับเทศบาล และเป็น

ภารกจิทีน่อกเหนอืไปจากหน้าทีห่ลกัในการก�ำกบัดแูลการปฏบิตังิานของเทศบาลหรอื

ไม่? ผลส�ำรวจความคิดเห็นของเทศบาลที่มีต่อการขอรับเงินอุดหนุนของส่วนราชการ

ภูมิภาคในล�ำดับต่อไปจะช่วยตอบข้อสงสัยเหล่านี้

ผลส�ำรวจความคดิเหน็ของเทศบาลทีมี่ต่อการให้เงนิอดุหนนุแก่ส่วนราชการ
	 เพ่ือให้ทราบว่าเทศบาลที่ตอบแบบส�ำรวจมีทัศนคติเช่นใดต่อการขอรับเงิน

อุดหนุนจากส่วนราชการภูมิภาค ผู้เขียนจึงได้สอบถามความคิดเห็นของเทศบาลโดยมี

ประเด็นค�ำถามที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน 7 ข้อดังนี้ (1) โครงการไม่สอดคล้องกับภารกิจหลัก

ของส่วนราชการภูมิภาค; (2) โครงการมีความซ�้ำซ้อนกับภารกิจหลักของเทศบาล; (3) 

โครงการไม่แสดงรายละเอียดวัตถุประสงค์และวิธีการด�ำเนินงาน; (4) โครงการด�ำเนิน

การได้อย่างลลุ่วงและได้รบัผลส�ำเรจ็; (5) ประชาชนในพืน้ทีไ่ด้รบัประโยชน์จากโครงการ

อย่างเป็นรูปธรรม; (6) ส่วนราชการไม่ชี้แจงค่าใช้จ่ายเมื่อสิ้นสุดการด�ำเนินโครงการ; 

และ (7) ส่วนราชการใช้อ�ำนาจทางอ้อมเพื่อให้เทศบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้ ท้ังนี้ 
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ค�ำถามข้อ 1, 2, 3, 6 และ 7 เป็นค�ำถามเชงินิเสธ ส่วนค�ำถามข้อ 4 และ 5 เป็นค�ำถาม

เชงินมิาน ผลการส�ำรวจความคิดเห็นแสดงดังตารางที่ 5 ต่อไปนี้10

ตารางที่ 5 การส�ำรวจความคิดเห็นของเทศบาลที่มีต่อการขอรับการสนับสนุนจาก
	    ส่วนราชการ 

ระดับความเห็น ข้อคำ�ถาม ข้อ 1 ข้อ 2 ข้อ 3 ข้อ 4 ข้อ 5 ข้อ 6 ข้อ 7

ไม่เห็นด้วยอย่างยิ่ง ความถี่ 85 72 98 34 69 91 94

ร้อยละ 9.6% 8.0% 11.0% 3.8% 7.7% 10.2% 10.6%

ไม่เห็นด้วย ความถี่ 372 251 412 277 312 215 199

ร้อยละ 42.0% 28.0% 46.3% 31.0% 34.9% 24.2% 22.4%

เห็นด้วย ความถี่ 363 424 304 499 386 346 356

ร้อยละ 41.0% 47.3% 34.2% 55.9% 43.2% 38.9% 40.0%

เห็นด้วยอย่างยิ่ง ความถี่ 66 149 76 83 127 237 241

ร้อยละ 7.4% 16.6% 8.5% 9.3% 14.2% 26.7% 27.1%

รวม ความถี่ 886 896 890 893 894 889 890

ร้อยละ 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%

หมายเหต:ุ  ข้อค�ำถามโดยย่อมดีงันี ้1. โครงการไม่สอดคล้องกบัภารกจิหลกัของส่วนราชการภมูภิาค; 

2. โครงการซ�ำ้ซ้อนกบัภารกจิหลกัของเทศบาล; 3. โครงการไม่แสดงรายละเอยีดทีช่ดัเจน; 4. โครงการ

ด�ำเนินการได้อย่างลุล่วงตามต้องการ; 5. ประชาชนในชุมชนได้รับประโยชน์จากโครงการอย่างเป็น

รูปธรรม; 6. ส่วนราชการไม่ชีแ้จงรายการค่าใช้จ่ายเมือ่สิน้สดุโครงการ; และ 7. ส่วนราชการใช้อ�ำนาจ

ทางอ้อมเพื่อให้เทศบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้

	 ข้อมูลจากการส�ำรวจชี้ให้เห็นว่าเทศบาลกลุ่มตัวอย่างมิได้ปฏิเสธการให้เงิน

อุดหนุนแก่ส่วนราชการ (ร้อยละ 51.6 ของเทศบาลไม่เห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยอย่างยิ่ง

กับค�ำถามข้อ 1) และต่างเห็นว่าส่วนราชการที่ได้รับการสนับสนุนด�ำเนินงานได้ส�ำเร็จ

  10 การวิเคราะห์ความเที่ยง (reliability) ด้วยวิธีวิเคราะห์ปัจจัย (Factor Analysis) โดย Principal Component Analysis (PCA) (vari-

max rotation) ได้ค่า Factor สองตัว ซึ่งมีความสอดคล้องกับกับชุดคำ�ถามที่มี 2 ลักษณะดังกล่าวแล้ว ชุดคำ�ถามเชิงนิเสธมีค่า Eigen Value 

เท่ากับ 2.789 และชุดคำ�ถามเชิงนิมานมีค่า Eigen Value เท่ากับ 1.768 ทั้งนี้ค่า Factor Loads ของข้อคำ�ถามแต่ละข้ออยู่ในระดับที่สูงพอ

สมควร (มากกว่า 0.60 ทุกข้อ) ดูตารางที่ 10 ในภาคผนวกท้ายบทความ สำ�หรับ Factor ตัวแรก (ชุดคำ�ถามเชิงนิเสธ) มีความเที่ยงในระดับ

สูง (ค่า Cronbach’s Alpha เท่ากับ .815, N = 872) และ Factor ตัวที่สอง (ชุดคำ�ถามเชิงนิมาน) มีความเที่ยงในระดับสูงเช่นเดียวกัน (ค่า 

Cronbach’s Alpha เท่ากับ .783, N = 892)
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ลุล่วง อีกทั้งยังก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน (ร้อยละ 65.2 และ 57.4 ของเทศบาล

กลุ่มตัวอย่างเห็นด้วยหรือเห็นด้วยอย่างยิ่งกับค�ำถามข้อ 4 และ 5) อย่างไรก็ดี เทศบาล

ส่วนใหญ่เห็นว่าโครงการเหล่านี้มีความซ�้ำซ้อนกับภารกิจของเทศบาล (ร้อยละ 63.9 

ของเทศบาลเหน็ด้วยหรอืเหน็ด้วยอย่างยิง่กบัค�ำถามข้อ 2) และเมือ่ส่วนราชการด�ำเนนิ

โครงการเสร็จแล้ว ไม่มีการชี้แจงรายการค่าใช้จ่ายให้แก่เทศบาลได้รับทราบ (ร้อยละ 

65.6 ของเทศบาลเห็นด้วยหรือเห็นด้วยอย่างยิ่งกับค�ำถามข้อ 6) อีกทั้งยังคงมีกรณีที่

ส่วนราชการภมูภิาคใช้อ�ำนาจหน้าทีใ่นการโน้มน้าวให้เทศบาลให้การสนบัสนนุทางการ

เงินอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ (ร้อยละ 67.1 ของเทศบาลเห็นด้วยหรือเห็นด้วยอย่างยิ่งกับ

ค�ำถามข้อ 7)

บทวิเคราะห์กรณีตัวอย่าง
เทศบาลกับการให้เงินอุดหนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาค
	 เมื่อน�ำเสนอมาถึงจุดนี้ ประเด็นที่ควรวิเคราะห์ให้เกิดความชัดเจนก็คืออะไร

เป็นสาเหตทุีท่�ำให้เทศบาลมมีมุมองทีแ่ตกต่างกนัต่อการให้เงนิอดุหนนุแก่ส่วนราชการ

ภูมิภาค? ปัจจัยบริบทด้านการเมืองและการบริหารของเทศบาลและความสัมพันธ์

ระหว่างราชการส่วนภูมิภาคและเทศบาลส่งผลต่อทัศนคติในการให้การสนับสนุน

ทางการเงินแก่ส่วนราชการภูมิภาคหรือไม่ อย่างไร? และในกรณีที่เทศบาลให้ข้อมูลว่า

ส่วนราชการภูมิภาคใช้อ�ำนาจหน้าที่ทางอ้อมเพื่อให้เทศบาลให้การสนับสนุนทางการ

เงินดังค�ำถามข้อ 7 ของตารางที่ 5 นั้น ในทางปฏิบัติเกิดขึ้นเช่นใด?  ดังนั้น ผู้เขียนจึง

เลือกศึกษากรณีตัวอย่างจากเทศบาลจ�ำนวน 3 แห่งที่มีแนวโน้มที่จะให้การสนับสนุน

แก่ส่วนราชการภูมิภาคในระดับสูง ปานกลาง หรือต�่ำ  โดยประเมินจากค่าเฉลี่ยของ

ค�ำถามวัดระดับทศันคติทัง้ 7 ข้อ ซึง่มคีะแนนเฉลีย่อยูร่ะหว่าง 1 ถึง 4 หากค่าเฉลีย่เข้า

ใกล้ 1 แสดงถงึการให้การสนับสนุนทางการเงินแก่ส่วนภมูภิาคอย่างเตม็ท่ี และในทางตรง

กนัข้าม หากค่าเฉลีย่เข้าใกล้ 4 แสดงถงึแนวโน้มทีเ่ทศบาลจะให้การสนบัสนนุทางการเงนิ

แก่ส่วนราชการภมูภิาคเท่าทีจ่�ำเป็น11  กรณีตัวอย่างท้ังสามแห่งประกอบไปด้วย 

11 ทั้งนี้ ผู้เขียนได้แปลงค่าของคำ�ถามข้อที่ 4 และ 5 ที่เป็นคำ�ถามเชิงนิมานให้เป็นไปในทิศทางเดียวกันกับค่าของคำ�ถามเชิงนิเสธอื่นๆ แล้ว
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1. 	เทศบาลทีม่ทีศันคติสนบัสนนุการให้เงนิอดุหนนุแก่ส่วนราชการภมูภิาคใน

ระดับปานกลาง จ�ำนวน 1 แห่ง (เทศบาลต�ำบลตามนาย อ�ำเภอเมือง มี

ค่าเฉลี่ยทัศนคติเท่ากับ 2.85)

2. 	เทศบาลที่มีทัศนคติเห็นด้วยอย่างยิ่งต่อการให้การสนับสนุนทางการเงิน

แก่ส่วนราชการภมูภิาค จ�ำนวน 1 แห่ง (เทศบาลต�ำบลเชือ่ฟัง อ�ำเภอเมอืง 

มีค่าเฉลี่ยทัศนคติเท่ากับ 1.43)

3. 	เทศบาลทีม่ทีศันคติไม่สนบัสนนุการให้เงนิอดุหนนุแก่ส่วนราชการภมูภิาค 

จ�ำนวน 1 แห่ง (เทศบาลต�ำบลรอบคอบ อ�ำเภอเมือง มีค่าเฉลี่ยทัศนคติ

เท่ากับ 3.86)

นอกจากนี้ เพื่อเป็นการควบคุมตัวแปรด้านแนวปฏิบัติที่ส่วนราชการภูมิภาค

ที่เกี่ยวข้องปฏิบัติต่อเทศบาลในการขอรับเงินสนับสนุนในโครงการต่างๆ และในด้าน

ขนาดขององค์กรเทศบาลและขนาดของงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีที่อาจส่งผลต่อ

ทัศนคติที่ต่างกันในการให้การสนับสนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาค ผู้เขียนจึงเลือกศึกษา

กรณีตัวอย่าง 3 แห่งที่เป็นเทศบาลต�ำบล มีที่ตั้งในพื้นที่อ�ำเภอเดียวกัน (อ�ำเภอเมือง

ของจังหวัดแห่งหนึ่งในภาคตะวันออก) มีขนาดงบประมาณรายจ่าย จ�ำนวนบุคลากร 

และขอบเขตการด�ำเนินภารกจิใกล้เคียงกนั นอกจากนี ้เพือ่เป็นการป้องกนัมใิห้เกดิผลก

ระทบในทางลบต่อเทศบาลที่เป็นกรณีศึกษาและผู้ที่ให้ข้อมูลการสัมภาษณ์ ผู้เขียนจึง

ใช้ชื่อสมมติ (fictional name) ส�ำหรับเทศบาลต�ำบลทั้ง 3 แห่งดังกล่าว

เทศบาลต�ำบลตามนาย (ชื่อสมมติ)
	 เทศบาลต�ำบลตามนายมพีืน้ทีก่ารปกครอง 2.16 ตารางกโิลเมตร มปีระชากร 

12,937 คน (สิงหาคม 2553) และมีที่ตั้งห่างจากที่ท�ำการอ�ำเภอเมืองราว 1 กิโลเมตร 

ชมุชนตามนายเป็นพ้ืนทีก่ึง่ชนบทและเป็นชมุชนอยูอ่าศยั ประกอบไปด้วยชมุชน 6 แห่ง 

มีกิจการพาณิชย์ขนาดกลางและเล็กในพื้นที่จ�ำนวนประปราย ประชาชนส่วนใหญ่

ประกอบอาชีพการท�ำประมงชายฝั่ง การปศุสัตว์ ค้าขาย และอาชีพรับจ้างทั่วไป 

เทศบาลมีอตัราก�ำลัง 110 คน (full-time equivalent: FTE) มขีนาดงบประมาณ
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รายจ่ายเท่ากับ 47.8 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2553 และมีรายได้จากภาษีท้องถิ่น

และรายได้อื่นที่จัดเก็บเองราวร้อยละ 10.2 ของรายรับรวม ทั้งนี้วันสิ้นปีงบประมาณ 

2552 (วันที่ 30 กันยายน 2552) มียอดเงินสะสม 23.97 ล้านบาท (หรือร้อยละ 50.2 

ของงบประมาณรายจ่ายปี 2553) ทุนส�ำรองเงินสะสม 16.09 ล้านบาท และมีภาระหนี้

ระยะยาวกบักองทนุส่งเสรมิกจิการเทศบาล (ก.ส.ท.) ประมาณ 3.5 ล้านบาท หากกล่าว

โดยย่อ เทศบาลต�ำบลตามนายมีฐานะทางการเงินที่ดีพอสมควร

	 ในปีงบประมาณ  2552 และ 2553 เทศบาลต�ำบลตามนายได้ให้เงินอุดหนุน

แก่ส�ำนักงานจังหวัด ที่ว่าการอ�ำเภอเมือง และส�ำนักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น

จงัหวดั เป็นจ�ำนวนเงินรวม 1.14 ล้านบาท และ 0.53 ล้านบาทตามล�ำดบั คดิเป็นร้อยละ 

2.21 และ 1.11 ของงบประมาณรายจ่ายรวมของเทศบาลในปีงบประมาณ 2552 และ 

2553 ตามล�ำดับ หรือคิดเป็นร้อยละ 3.54 และ 1.91 ของรายได้รวมเทศบาล (ไม่รวม

เงินอุดหนุนจากรัฐบาล) ในช่วงเวลาเดียวกัน ทั้งนี้โครงการและจ�ำนวนเงินท่ีเทศบาล

ให้การสนับสนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาคที่เกี่ยวข้องมีรายละเอียดดังตารางที่ 6 ต่อไปนี้

ตารางที่ 6 การสนบัสนนุงบประมาณให้แก่จงัหวดัและอ�ำเภอของเทศบาลต�ำบลตามนาย 
	    ปีงบประมาณ 2552 - 2553

ที่ โครงการ ส่วนราชการ
จำ�นวนเงิน

ปี 2552 ปี 2553

1 จัดตั้งศูนย์ประสานงานและสนับสนุนการบริหารและพัฒนา อปท.ในจังหวัด จังหวัด 30,000 30,000 

2 พัฒนาศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน (SML) จังหวัด 500,000 30,000 

3 ขอรับการสนับสุนค่าไฟฟ้า สำ�นักงานทะเบียนอำ�เภอเมือง อำ�เภอ 100,000 100,000 

4 ป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด อำ�เภอ 150,000 40,000 

5 ป้องกันและแก้ไขปัญหาโรคเอดส์ อำ�เภอ 60,000 60,000 

6 งานนมัสการพระพุทธรูปสำ�คัญฯ อำ�เภอ 100,000 170,000 

7 การจัดงานเก่ียวกับวัฒนธรรม ประเพณี วันสำ�คัญของชาติ ศาสนาและพระมหากษัตริย์ อำ�เภอ 100,000 100,000 

8 จัดตั้งหนึ่งตำ�บลหนึ่งทีมกู้ภัย อำ�เภอ 100,000 

รวมเงินอุดหนุนให้แก่ส่วนราชการ 2 แห่ง

รายได้รวมของเทศบาล (ไม่รวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาล) (บาท)

      คิดเป็นร้อยละของรายได้ของเทศบาล (ไม่รวมเงินอุดหนุน)

งบประมาณรายจ่ายประจำ�ปีของเทศบาล (บาท)

      คิดเป็นร้อยละของงบประมาณรายจ่าย

1,140,000 

32,200,454

        3.54 

51,586,231 

2.21 

530,000 

27,776,500

1.91

47,776,500

1.11



18 วีระศักดิ์ เครือเทพ

	 เมื่อพิจารณาข้อมูลในตารางดังกล่าวมีข้อสังเกตที่ส�ำคัญ 2 ประการได้แก่ 

ประการแรกส่วนราชการภมูภิาคเหล่านีย้งัคงมกีารด�ำเนนิภารกจิทีเ่กีย่วข้องโดยตรงกบั

การให้บริการสาธารณะอยู่พอสมควร ประการต่อมาส่วนราชการเหล่านี้ขอรับการ

สนับสนุนทางงบประมาณจากเทศบาลเพื่อน�ำไปใช้ในงานบริหารและการพัฒนาระบบ

งานภายใน ซึง่มไิด้มคีวามเกีย่วข้องกบัการให้บรกิารแก่ประชาชนโดยตรง ข้อสงัเกตทัง้

สองประการดังกล่าวข้างต้นจึงน�ำไปสู่การตั้งค�ำถามว่าท�ำไมเทศบาลต�ำบลตามนายจึง

มท่ีาทใีนทางบวกต่อการให้การสนบัสนนุทางการเงนิดงักล่าว? การวเิคราะห์ข้อมลูการ

สมัภาษณ์ผูบ้รหิารเทศบาลสะท้อนให้เหน็ถงึแง่มมุทีน่่าสนใจหลายประการ ในด้านแรก 

คณะผู้บริหารของเทศบาลมองว่าการท�ำงานร่วมกันระหว่างภูมิภาคและเทศบาลเป็น

สิ่งที่เกิดขึ้นได้ มีเหตุมีผลและมีความจ�ำเป็นในหลายกรณี โดยเฉพาะในโครงการที่เมื่อ

ส่วนราชการภมูภิาคด�ำเนนิการแล้ว ประชาชนในพืน้ทีไ่ด้รบัประโยชน์โดยตรง หรอืเป็น

โครงการทีเ่ทศบาลมไิด้ด�ำเนนิการหรอืไม่มศีกัยภาพทีจ่ะด�ำเนนิการเอง เทศบาลจงึควร

ให้การสนับสนุนตามที่ได้รับการร้องขอ

	 ในประเดน็ต่อมา มคีวามเป็นไปได้ทีภ่มูหิลงัของผูบ้รหิารเทศบาลส่งผลต่อการ

ให้การสนับสนุนส่วนราชการภูมิภาค ในกรณีของเทศบาลต�ำบลตามนายนั้น นายก

เทศมนตรีเคยเป็นก�ำนันมาก่อน และมีสภาชิกสภาเทศบาลหลายคนที่มีความสัมพันธ์

อันดีกับส่วนราชการภูมิภาค โดยเฉพาะจังหวัดและอ�ำเภอ จึงมีความเป็นไปได้ที่

วัฒนธรรมการท�ำงานในสายงานปกครองแบบเจ้านายและลูกน้องจะส่งผลต่อเนื่องมา

จนถึงปัจจบุนัทีลู่กน้องควรขานรบัและปฏบิตัติามนโยบายทีส่ัง่การมาจากเจ้านาย และ

ในส่วนของฝ่ายประจ�ำนั้น ปลัดเทศบาลให้ความเห็นว่า “นาย (นายกเทศมนตรี) ว่า

อย่างไร ก็เอาตามนั้น ผมเพียงแค่บอกว่าเรามีเงินพอหรือไม่ ก็แค่นั้น” ในช่วงที่ผ่านมา

นั้น เทศบาลต�ำบลตามนายให้การสนับสนุนทางงบประมาณแก่จังหวัดและอ�ำเภอราว

ร้อยละ 90 ของจ�ำนวนเงินที่ได้รับการร้องขอ

	 อย่างไรก็ดี เมื่อได้ให้การสนับสนุนทางงบประมาณไปแล้วนั้น เทศบาลคาด

หวังว่าการปฏบิตังิานในอนาคตจะเป็นไปอย่างราบรืน่ ไม่ควรตดิขดัหรอืต้องประสบกบั

ข้อจ�ำกดัตามระเบยีบทางราชการโดยไม่จ�ำเป็น อกีทัง้ไม่ควรถูกตรวจสอบหรอืกลัน่แกล้ง

จากราชการส่วนภมูภิาคในประเดน็ปัญหาทีเ่ทศบาลไม่สามารถด�ำเนนิการหรอืแก้ไขได้ 
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อาทิ ในพื้นที่เทศบาลต�ำบลตามนายมีชาวบ้านตั้งบ้านเรือนลุกล�้ำท่ีสาธารณะมากกว่า 

900 หลงัคาเรือน แต่ชาวบ้านกลุม่นีก้อ็ยูอ่าศยักนัมานานราว 50-60 ปี เมือ่เทศบาลเกดิ

ขึน้มาในภายหลงั การจะไปด�ำเนินการไล่ทีห่รือจัดการให้ถูกต้องตามกฎหมาย “ชาวบ้าน

อาจเกดิความไม่พอใจและไม่สู้จะเป็นธรรมกับประชาชนที่อยู่อาศัยมาก่อนมากนัก อีก

ทั้งฝ่ายการเมืองท้องถิ่นคงจะเสียฐานเสียงทางการเมืองได้”12   ในกรณีเช่นนี้ ปลัด

เทศบาลมองว่า “หากอ�ำเภอหรือทางจังหวัดหยิบยกเรื่องนี้ขึ้นมาตรวจสอบ คณะผู้

บริหารของเทศบาลก็อาจมีความผิดหรือบกพร่องในหน้าที่ได้” ดังนี้เป็นต้น 

เทศบาลต�ำบลเชื่อฟัง (ชื่อสมมติ)
	 เทศบาลต�ำบลเชือ่ฟังต้ังอยูใ่นอ�ำเภอเมอืงของจงัหวดัท่ีเลอืกศกึษา มพีืน้ท่ี 12.5 

ตารางกิโลเมตรโดยประมาณ มีประชากร 19,116 คน (เมษายน 2553) มีที่ตั้งห่างจาก

ที่ว่าการอ�ำเภอเมืองราว 5 กิโลเมตร ต�ำบลเชื่อฟังเป็นพื้นท่ีก่ึงเมืองก่ึงชนบท ในด้าน

หนึ่งเป็นพื้นที่อยู่อาศัย ย่านศูนย์การค้าและร้านค้าพาณิชย์ และเป็นที่ตั้งของสถานที่

ราชการจ�ำนวน 25 แห่ง ในอีกด้านหนึ่งเป็นพื้นที่ป่าชายเลนและพื้นที่เกษตรกรรม 

ประชาชนส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม การท�ำประมง และอาชีพรับจ้าง 

เทศบาลมีอัตราก�ำลัง 112 คน (FTE) มีงบประมาณรายจ่ายเท่ากับ 60.8 ล้านบาทใน

ปี 2553 และมีรายได้ที่จัดเก็บเองจากภาษีท้องถิ่นและรายได้อื่นราวร้อยละ 29.5 ของ

รายรับรวม ในวันสิ้นเดือนกรกฎาคม 2553 มียอดเงินสะสม 57.4 ล้านบาท หรือ

ประมาณร้อยละ 94.4 ของงบประมาณรายจ่ายปี 2553 มีทุนส�ำรองเงินสะสม 33.9 

ล้านบาท และไม่มภีาระหน้ีสนิระยะยาว ดังน้ัน จะให้เหน็ว่าเทศบาลต�ำบลเชือ่ฟังมฐีานะ

ทางการเงินที่ดีมาก

	 ในปีงบประมาณ  2553 เทศบาลต�ำบลเชื่อฟังให้เงินอุดหนุนแก่ส่วนราชการ

ภมูภิาค 2 แห่งซึง่ได้แก่ ทีท่�ำการปกครองอ�ำเภอเมอืง และส�ำนกังานส่งเสรมิการปกครอง

ท้องถิ่นจังหวัด ในการด�ำเนินโครงการต่างๆ เป็นจ�ำนวนเงินรวม 7 แสนบาท คิดเป็น

ร้อยละ 1.15 ของงบประมาณรายจ่ายรวมของเทศบาลในปีงบประมาณ 2553 หรือคิด

12 สัมภาษณ์ปลัดเทศบาล วันพุธที่ 12 มกราคม 2554 ระหว่างเวลา 13.00-14.00 น.
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เป็นร้อยละ 1.30 ของรายได้รวมเทศบาล (ไม่รวมเงนิอดุหนนุจากรฐับาล) ทัง้นีโ้ครงการ

และจ�ำนวนเงนิทีเ่ทศบาลต�ำบลเชือ่ฟังให้การสนบัสนุนแก่ส่วนราชการภมูภิาคทัง้ 2 แห่ง

แสดงดังตารางที่ 7 ต่อไปนี้

ตารางที ่7 การสนับสนนุงบประมาณให้แก่อ�ำเภอและท้องถ่ินจงัหวดัของเทศบาลต�ำบล
	   เชื่อฟัง ปีงบประมาณ 2553

ที่ โครงการ ส่วนราชการ ปี 2553

1 ขอรับการสนับสนุนค่าไฟฟ้า สำ�นักงานทะเบียนอำ�เภอเมือง อำ�เภอ 100,000 

2 ดูงานด้านสิ่งแวดล้อมและการบริการ อำ�เภอ 150,000 

3 ป้องกันและรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน อำ�เภอ 60,000 

4 ป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด อำ�เภอ 40,000 

5 ช่วยเหลือผู้ป่วยโรคเอดส์ อำ�เภอ 60,000 

6 งานนมัสการพระพุทธรูปสำ�คัญ งานสงกรานต์ งานกาชาด อำ�เภอ 170,000 

7
จัดงานวัฒนธรรม ประเพณี และวันสำ�คัญของชาติ ศาสนา 

พระมหากษัตริย์
อำ�เภอ 100,000 

8 จัดตั้งศูนย์สนับสนุนการบริหารและพัฒนา อปท. ในจังหวัด ท้องถิ่น
จังหวัด 20,000 

รวมเงินอุดหนุนให้แก่ส่วนราชการ 2 แห่ง 700,000 

รายได้รวมของเทศบาล (ไม่รวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาล)  54,000,000 

คิดเป็นร้อยละของรายได้ของเทศบาล (ไม่รวมเงินอุดหนุน) 1.30 

งบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี  60,800,000 

คิดเป็นร้อยละของงบประมาณรายจ่าย 1.15 

หมายเหต:ุ  เทศบาลให้ความอนเุคราะห์ข้อมลูเชิงลกึเฉพาะปีงบประมาณ 2553 จงึไม่มข้ีอมลู

ในปีอื่นประกอบการวิเคราะห์

	 ในกรณขีองเทศบาลต�ำบลเชือ่ฟังน้ันได้ให้การสนบัสนนุแก่ส่วนราชการภมูภิาค

คล้ายคลงึกบักรณขีองเทศบาลต�ำบลตามนายดังทีไ่ด้น�ำเสนอไว้แล้วข้างต้น แต่จะให้การ

สนบัสนนุเป็นจ�ำนวนเงินทีส่งูกว่าในปีงบประมาณ 2553 ทัง้นีห้ากพจิารณาในเชงิเปรยีบ
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เทยีบกนัแล้วน้ัน เทศบาลต�ำบลเชือ่ฟังมทีศันคตใินการให้การสนบัสนนุการท�ำงานของ

ส่วนราชการภมูภิาคมากกว่ากรณขีองเทศบาลต�ำบลตามนาย ดงัทีป่ลดัเทศบาลอธบิาย

ว่า “เทศบาลของเราได้ให้การสนับสนุนทางงบประมาณและในด้านต่างๆ แก่ราชการ

ส่วนภูมิภาคทั้ง 100 เปอร์เซ็นต์ตามที่ได้รับการร้องขอ เทศบาลของเรามีความสัมพันธ์

ที่ดีมากกับส่วนราชการต่างๆ”13

	 สาเหตุที่ท�ำให้เทศบาลให้การสนับสนุนส่วนราชการภูมิภาคอย่างเต็มท่ีเป็น

เพราะมปัีจจยัเกือ้หนุนและปัจจัยผลกัดันหลายประการ โดยพืน้ฐานนัน้ นายกเทศมนตรี

เคยเป็นก�ำนันต�ำบลเชือ่ฟังมาก่อน และมอีาชพีท�ำธรุกจิรบัเหมาก่อสร้างรบัประมลูงาน

จากส่วนราชการต่างๆ ในพื้นที่จังหวัด นายกเทศมนตรีจึงมีบุคลิกลักษณะและความ

สัมพนัธ์ส่วนตวัทีเ่กือ้หนนุต่อการท�ำงานประสานกบัส่วนราชการภมูภิาคเป็นอย่างดี ใน

ท�ำนองเดียวกัน ปลัดเทศบาลและพนักงานอีกหลายท่านเป็นข้าราชการส่วนภูมิภาค

ก่อนที่จะโอนย้ายมาปฏิบัติงานกับเทศบาล ในกรณีของปลัดเทศบาลนั้นปฏิบัติงานอยู่

ที่ส�ำนักงานจังหวัดมาร่วม 20 ปีเศษก่อนที่จะโอนย้ายมาท�ำงานกับเทศบาล อีกทั้งคู่

สมรสของปลดัเทศบาลยงัเคยเป็นผูใ้หญ่บ้าน ภมูหิลงัอาชพีและความสมัพนัธ์ส่วนบคุคล

และระหว่างหน่วยงานที่ก่อตัวมาเป็นเวลานานจึงเก้ือหนุนให้เทศบาลให้การสนับสนุน

ส่วนราชการภูมิภาคเป็นอย่างดี

	 ในทางกลับกัน ผู้บริหารเทศบาลบางท่านมีทัศนคติว่าการปฏิบัติงานของ

เทศบาลยังคงต้องพึง่พาอาศัยหน่วยงานราชการส่วนภมูภิาค โดยเฉพาะงานท่ีต้องอาศยั

เทคนิคประสบการณ์วิชาชีพเฉพาะ เทศบาลมิได้มีศักยภาพในด้านบุคลากรในการให้

บริการทุกๆ ด้านตามที่กฎหมายก�ำหนด ดังนั้น การให้การสนับสนุนแก่ส่วนราชการ

ภูมิภาคจึงเป็นทางเลือกในการดูแลประชาชนท่ีมีความจ�ำเป็นจะท่ีช่วยให้เทศบาล

สามารถก้าวข้ามข้อจ�ำกัดในด้านบุคลากร เทคนิคความรู้ และอุปกรณ์เครื่องมือได้ 

นอกจากน้ี ปลดัเทศบาลต�ำบลเชือ่ฟังให้ความเหน็ว่าการบรหิารงานของเทศบาลอยูภ่าย

ใต้ข้อจ�ำกัดทางการเมอืงในระดับท้องถิน่มากเกนิไป การก�ำหนดนโยบายและการตดัสนิ

ใจในด้านต่างๆ ต้องฟังเสียงจากฝ่ายการเมืองและจากประชาชน ซึ่งบางครั้งก็มิได้เกิด

ขึน้อย่างตรงไปตรงมาหรอืมเีหตุมผีลมากเท่าทีค่วร จนบ่อยครัง้ท่ี “ปลดัเทศบาลมคีวาม
13 สัมภาษณ์ปลัดเทศบาล วันพฤหัสบดีที่ 13 มกราคม 2554 เวลา 10.00-11.00 น.
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คดิทีอ่ยากจะขอโอนย้ายกลบัไปปฏบิตังิานในส่วนราชการภมูภิาคตามเดมิ แต่กก็ระท�ำ

มไิด้”14  ฉะนัน้ การทีใ่ห้ส่วนราชการภมูภิาคมบีทบาทหลกัในการให้บรกิารแก่ประชาชน

ในพื้นที่จึงมีประโยชน์ เป็นการท�ำงานที่มีประสิทธิภาพมากกว่าเทศบาล ปลอดจาก

การเมือง และส่งผลต่อเนื่องท�ำให้เทศบาลต�ำบลเชื่อฟังให้การสนับสนุนทางการเงินแก่

ราชการส่วนภูมิภาคอย่างเต็มที่นั่นเอง

ที่ส�ำคัญไปกว่านั้น เทศบาลต�ำบลเชื่อฟังมิได้มีข้อจ�ำกัดในด้านงบประมาณ

เท่าใดนกั มฐีานภาษท้ีองถิน่ทีเ่ข้มแขง็อนัเน่ืองมาจากมทีีต่ัง้ของสถานประกอบการขนาด

ใหญ่หลายแห่งในพื้นที่ มีสัดส่วนของรายได้ที่เทศบาลจัดเก็บเอง (own-source) ใน

ระดบัทีส่งูกว่าเทศบาลท่ัวไป (ราวร้อยละ 29.5 ของรายรบัรวมเทศบาล) อกีทัง้มปีรมิาณ

เงนิสะสมทีส่งูพอสมควร จึงส่งผลให้เทศบาลต�ำบลเชือ่ฟังมไิด้มฐีานะทางการเงนิทีต่งึตวั

นกัและย่อมเกือ้หนุนให้เทศบาลให้การสนบัสนนุทางการเงนิแก่ส่วนราชการภมูภิาคได้

อย่างเต็มที่

อย่างไรก็ดี คณะผู้บริหารของเทศบาลตั้งข้อสังเกตว่าการด�ำเนินโครงการท่ี

ส่วนราชการจงัหวดัและอ�ำเภอขอรบัการสนบัสนนุนัน้ บางครัง้กไ็ม่ก่อให้เกดิประโยชน์

อย่างเป็นรูปธรรม เป็นการต�ำน�้ำพริกละลายแม่น�้ำ  และเมื่อด�ำเนินโครงการแล้วเสร็จ 

ก็มไิด้มกีารชีแ้จงให้แก่เทศบาลได้รบัทราบว่ามกีารใช้จ่ายในรายการใดบ้าง จนผูบ้รหิาร

บางท่านกล่าวว่า “เราตรวจสอบไม่ได้ จะถามก็ไม่กล้าถาม เราแทบไม่รู้อะไรเลย”  แต่

ถงึอย่างไรก็ด ีปลดัเทศบาลกใ็ห้ความเหน็ว่า “เทศบาลจะช่วยเหลอืส่วนราชการภมูภิาค

ทุกโครงการตามที่ได้รับการร้องขอ”15

เทศบาลต�ำบลรอบคอบ (ชื่อสมมติ)
	 เทศบาลต�ำบลรอบคอบตัง้อยูใ่นอ�ำเภอเมอืงของจงัหวดัเดยีวกบักรณตีวัอย่าง

ทั้งสองข้างต้น มีพื้นที่การปกครอง 14.5 ตารางกิโลเมตร มีประชากร 10,236 คน 

(กันยายน 2553) มีที่ตั้งจากที่ว่าการอ�ำเภอเมืองราว 5 กิโลเมตร ชุมชนรอบคอบเป็น

ชมุชนเมอืงและทีอ่ยูอ่าศยั มสีถานประกอบการเชงิพาณิชย์และอตุสาหกรรมขนาดใหญ่

หลายแห่ง และมพีืน้ทีบ่างส่วนเป็นพ้ืนทีก่ารเกษตรและพืน้ทีป่่าตามธรรมชาต ิประชาชน
 14 สัมภาษณ์ปลัดเทศบาล วันพฤหัสบดีที่ 13 มกราคม 2554 เวลา 10.00-11.00 น.
 15 อ้างแล้ว
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ส่วนใหญ่มอีาชพีรบัจ้างตามสถานประกอบการและโรงงานอตุสาหกรรม และประชาชน

บางส่วนมีอาชีพเกษตรกรรม เทศบาลมีอัตราก�ำลัง 121 คน (FTE) และมีงบประมาณ

รายจ่ายรวมเท่ากับ 51.5 ล้านบาทในปี 2553  มีรายได้จากภาษีท้องถิ่นและรายได้อื่น

ที่จัดเก็บเองราวร้อยละ 28.7 ของรายรับรวม ทั้งนี้ในวันสิ้นปีงบประมาณ 2552 มีเงิน

สะสม 1.94 ล้านบาท (ประมาณร้อยละ 3.8 ของงบประมาณรายจ่ายปี 2553) ลดลง

จากยอดเงินสะสมตอนต้นปีงบประมาณ 2552 ซึ่งมีจ�ำนวน 9.38 ล้านบาทเป็นอย่าง

มาก และเทศบาลมีทุนส�ำรองเงินสะสม 9.24 ล้านบาท และไม่มีภาระหนี้ระยะยาวใน

วันสิ้นปีงบประมาณ 2552 หากกล่าวโดยย่อ ฐานะทางการคลังของเทศบาลต�ำบล

รอบคอบในปีงบประมาณ 2552 ไม่เข้มแข็งนักเมื่อเปรียบเทียบกับเทศบาลทั่วไป 

ที่ผ่านมานั้น เทศบาลต�ำบลรอบคอบได้ให้เงินสนับสนุนแก่ส�ำนักงานจังหวัด

และทีท่�ำการอ�ำเภอเมอืงราวร้อยละ 60-70 ของยอดเงนิโครงการตามทีไ่ด้รบัการร้องขอ 

คิดเป็นจ�ำนวนเงินรวม 1.73 ล้านบาท และ 0.72 ล้านบาทในปีงบประมาณ 2552 และ 

2553 ตามล�ำดับ หรือคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 2.88 และ 1.39 ของงบประมาณรายจ่าย

รวมของเทศบาลในช่วงเวลาเดียวกัน หรือราวร้อยละ 3.72 และ 1.59 ของรายได้รวม

เทศบาล (ไม่รวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาล) ทั้งนี้โครงการและจ�ำนวนเงินที่เทศบาลต�ำบล

รอบคอบให้การสนับสนุนส่วนภูมิภาคมีรายละเอียดดังตารางที่ 8 ต่อไปนี้
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ตารางที่ 8 การสนับสนุนงบประมาณให้แก่จังหวัด อ�ำเภอ และท้องถิ่นจังหวัดของ
	    เทศบาลต�ำบลรอบคอบ ปีงบประมาณ 2552 - 2553

ที่ โครงการ ส่วนราชการ
จำ�นวนเงิน

ปี 2552 ปี 2553

1 ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย อำ�เภอ 60,000 

2 อบรมสมาชิก อปพร. อำ�เภอ 100,000 

3 จัดงานวันสงกรานต์ อำ�เภอ 100,000 

4 สมาคมแม่บ้านมหาดไทยร่วมใจต้นภัยเอดส์ อำ�เภอ 60,000 

5 ป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด อำ�เภอ 70,000 40,000 

6 อุดหนุนไฟฟ้าสำ�นักทะเบียนอำ�เภอเมือง อำ�เภอ 300,000 100,000 

7 จัดงานเกี่ยวกับวัฒนธรรม ประเพณี ศาสนา และพระมหากษัตริย์ อำ�เภอ 100,000 100,000 

8 ป้องกันและรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน อำ�เภอ 60,000 

9 งานสำ�คัญทางศาสนา งานสงกรานต์ และงานกาชาด อำ�เภอ     170,000 

10 การช่วยเหลือผู้ป่วยเอดส์ อำ�เภอ 60,000 

11 ศึกษาดูงานด้านสิ่งแวดล้อมและการบริการ อำ�เภอ 150,000 

12 พัฒนาศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน (SML) จังหวัด 918,000 

13 อุดหนุนกาชาดจังหวัด จังหวัด 20,000 

14 อุดหนุนสำ�นักงานท้องถิ่นจังหวัด ท้องถิ่น

จังหวัด

20,000 

15 อุดหนุนกาชาดจังหวัด ท้องถิ่น

จังหวัด

20,000 

รวมเงินอุดหนุนให้แก่ส่วนราชการ 3 แห่ง 1,728,000 720,000 

รายได้รวมของเทศบาล (ไม่รวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาล) (บาท) 46,494,092 45,312,000 

       คิดเป็นร้อยละของรายได้ของเทศบาล (ไม่รวมเงินอุดหนุน) 3.72 1.59 

งบประมาณรายจ่ายประจำ�ปี (บาท) 60,074,575 51,858,000 

       คิดเป็นร้อยละของงบประมาณรายจ่าย 2.88 1.39 

	 การวเิคราะห์ข้อมลูในเชงิลกึว่าท�ำไมเทศบาลต�ำบลรอบคอบจงึมทีศันคตทิีไ่ม่

นิยมสนับสนุนส่วนราชการภูมิภาคให้ค�ำอธิบายที่น่าสนใจหลายประการ โดยทั่วไปนั้น 

คณะผูบ้รหิารเทศบาลต�ำบลรอบคอบเหน็ว่าการให้การสนบัสนนุแก่ส่วนราชการภมูภิาค

เป็นสิ่งที่ด�ำเนินการได้ถ้าหากว่าโครงการที่ขอรับการสนับสนุนเหล่านั้นก่อให้เกิด
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ประโยชน์อย่างเป็นรูปธรรมแก่ประชาชนในพื้นที่ของเทศบาล (มิใช่ประชาชนทั่วไปใน

จังหวัดหรืออ�ำเภอ) และเป็นกิจกรรมที่เทศบาลมิได้ด�ำเนินการจนน�ำไปสู่การใช้งบ

ประมาณที่ซ�้ำซ้อนกัน ในกรณีเช่นนี้ก็ถือได้ว่าเป็นการช่วยกันท�ำงานเพื่อแก้ไขปัญหา

สาธารณะในพื้นที่ถึงแม้ว่าเทศบาลจะมิได้ด�ำเนินการเองก็ตาม ส่วนโครงการที่เป็นงาน

ประจ�ำตามปกติของราชการส่วนภูมิภาค งานจัดเก็บข้อมูล หรือการพัฒนาระบบงาน

ทั่วไป มักเป็นโครงการที่อยู่ในความรับผิดชอบโดยตรงของหน่วยงานนั้นๆ และย่อมได้

รับการจัดสรรงบประมาณมาให้จากหน่วยงานต้นสังกัดอยู่แล้ว จึงไม่ควรจะขอรับเงิน

สนับสนุนจากเทศบาลอีก 

ตัวอย่างในกรณีน้ีสามารถพิจารณาได้จากโครงการขอรับการสนับสนุนงบ

ประมาณงานทะเบียนส�ำนักทะเบียนอ�ำเภอเมือง ซึ่งเริ่มต้นมาจากการที่งานทะเบียน

ราษฏร์ของอ�ำเภอเมอืงแห่งนีม้ไิด้ถ่ายโอนให้แก่เทศบาลต�ำบลรอบคอบ โดยทางอ�ำเภอ

ได้ให้เหตุผลว่าเทศบาลต�ำบลในพื้นที่จ�ำนวน 5 แห่ง (จากเทศบาลทั้งหมด 9 แห่งที่ตั้ง

อยู่ในอ�ำเภอเมือง ได้แก่ เทศบาลเมือง 1 แห่งและเทศบาลต�ำบล 8 แห่ง) ไม่มีความ

พร้อมทีจ่ะรบัการถ่ายโอนภารกจิดงักล่าว ส�ำนกัทะเบยีนอ�ำเภอเมอืงจงึต้องด�ำเนนิการ

แทนเทศบาลต่างๆ โดยใช้พื้นที่อาคารของที่ท�ำการอ�ำเภอเมือง และต้องจัดหาวัสดุ

อุปกรณ์คอมพิวเตอร์และสาธารณูปโภคให้พร้อมเพื่อให้บริการแก่ประชาชน ดังนั้น 

อ�ำเภอจึงปรับปรุงภูมิทัศน์อาคารส�ำนักงานใหม่และจ�ำเป็นต้องขอรับการสนับสนุน

ทางการเงินจากเทศบาลต่างๆ ทั้ง 9 แห่ง ซึ่งได้ด�ำเนินการในปีงบประมาณ 2553 ใน

วงเงินทั้งสิ้น 3.942 ล้านบาท แบ่งเป็นค่าปรับปรุงภูมิทัศน์ 0.404 ล้านบาท ค่าวัสดุ

อุปกรณ์คอมพิวเตอร์และส�ำนักงาน 2.547 ล้านบาท และที่เหลือเป็นค่าสาธารณูปโภค

และค่าท�ำความสะอาดส�ำนักงาน 0.9 ล้านบาท 

	 เทศบาลทั้ง 9 แห่งในอ�ำเภอเมืองได้รับการร้องขอการสนับสนุนจากส�ำนัก

ทะเบียนอ�ำเภอเป็นจ�ำนวนเงินที่แตกต่างกันไป เทศบาลต�ำบลทั้ง 5 แห่งที่ถูกระบุว่า

ไม่มคีวามพร้อมในการจดัตัง้ส�ำนกัทะเบยีนราษฎร์ (นบัรวมเทศบาลต�ำบลรอบคอบ) ได้

รับการขอเงินอุดหนุนแห่งละ 529,520 บาท หรือราวร้อยละ 13.4 ของงบประมาณ

โครงการ เทศบาลเมอืงได้รบัการขอเงนิอดุหนนุ 332,600 บาท หรอืคดิเป็นร้อยละ 8.4 

ของงบประมาณโครงการ และเทศบาลต�ำบลทีม่สี�ำนกัทะเบียนของตนเองจ�ำนวน 3 แห่ง
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ได้รับการขอรับเงินอุดหนุนจ�ำนวนเงิน 320,600 บาท หรือคิดเป็นร้อยละ 8.1 ของงบ

ประมาณโครงการ และนอกจากการขอรบัการสนบัสนนุทางการเงนิแล้ว ส�ำนกัทะเบียน

อ�ำเภอเมืองยังได้ขอให้เทศบาลแต่ละแห่งจัดส่งเจ้าหน้าท่ีจ�ำนวน 2-4 คนผลัดกันไป

ปฏิบัติงานที่ส�ำนักทะเบียนอ�ำเภออีกด้วย

	 ในเรือ่งน้ี ผู้บรหิารเทศบาลต�ำบลรอบคอบตัง้ข้อสงัเกตว่าทีม่าของโครงการดงั

กล่าวไม่สมเหตสุมผลตัง้แต่เริม่ต้น ขาดรายละเอยีดทีม่าของตวัเลขงบประมาณโครงการ 

ขาดรายละเอยีดเกีย่วกบัวธิกีารด�ำเนนิงานและผลทีค่าดว่าจะได้รบัทีเ่ป็นรปูธรรม ขาด

ความเป็นธรรมในการก�ำหนดสดัส่วนการขอรับเงินอดุหนนุจากเทศบาลแต่ละแห่ง และ

ไม่มคีวามชดัเจนในเรือ่งความโปร่งใสตรวจสอบได้ในการใช้จ่ายเงิน ในประเดน็แรก ผูบ้รหิาร

เทศบาลต�ำบลรอบคอบเห็นว่าหลักเกณฑ์ที่ใช้ประเมินความพร้อมในการถ่ายโอนงาน

ทะเบยีนราษฎร์ไม่เหมาะสม โดยทีค่ณะผูบ้รหิารมองว่าเทศบาลมศีกัยภาพและมคีวาม

พร้อมทีจ่ะด�ำเนินการเองได้ และจะมปีระโยชน์ยิง่ต่อการท�ำงานของเทศบาลทีส่ามารถ

เรียกข้อมูลประชากรมาใช้งานได้ทันทีถ้าหากงานทะเบียนราษฏร์ได้รับการถ่ายโอนมา

อยูก่บัเทศบาล และถ้าหากส�ำนักงานทะเบยีนอ�ำเภอเมอืงมคีวามพร้อมมากกว่าเทศบาล

แล้วน้ัน ท�ำไมจึงยังคงต้องขอรับการสนับสนุนทางการเงินและบุคลากรจากเทศบาล 

ทั้งๆ ที่งานทะเบียนราษฎร์เป็นภารกิจดั้งเดิมของกระทรวงมหาดไทยที่ด�ำเนินการโดย

ส�ำนักทะเบียนอ�ำเภอมาเป็นเวลายาวนาน 

	 ในประเด็นต่อมา ผู้บริหารเทศบาลต�ำบลรอบคอบเห็นว่าตัวเลขงบประมาณ

โครงการ 3.942 ล้านบาทสูงเกินไป โดยที่ส�ำนักทะเบียนอ�ำเภอก็มิได้อธิบายว่างบ

ประมาณส่วนต่างๆ มทีีม่าทีไ่ปเช่นใด นอกจากนี ้มคีวามเป็นไปได้ทีอ่�ำเภอจะขอรบัการ

สนับสนุนจากเทศบาลอย่างต่อเนื่องเพื่อที่จะใช้เป็นเหตุผลคัดค้านการถ่ายโอนภารกิจ

นี้ให้แก่เทศบาล และเมื่อโครงการนี้ด�ำเนินการเสร็จสิ้นแล้ว เทศบาลบาลก็ไม่สามารถ

เข้าไปตรวจสอบการใช้จ่ายหรอืการด�ำเนนิงานได้มากนกั ถงึขัน้ทีป่ลดัเทศบาลกล่าวว่า 

“ใคร (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งไหน) จะกล้าเข้าไปตรวจสอบ”16

16 บทสัมภาษณ์ปลัดเทศบาล วันพุธที่ 12 มกราคม 2554 ระหว่างเวลา 10.00-11.45 น.



27เงินของเทศบาลหายไป (ไหน)? 

	 ประเด็นส�ำคัญอีกประการหนึ่งคือการปันส่วนเงินสนับสนุนระหว่างเทศบาล

แห่งต่างๆ ขาดความเป็นธรรม คณะผู้บริหารเทศบาลต�ำบลรอบคอบเห็นว่าตัวเลขท่ี

ขอรบัการสนับสนนุจ�ำนวน 529,520 บาทนัน้สงูเกนิไป และไม่สอดคล้องกบัข้อเทจ็จรงิ

ด้านประชากรและศักยภาพทางการคลังของเทศบาล เทศบาลต�ำบลรอบคอบมี

ประชากรจ�ำนวน 10,236 คนและมีงบประมาณรายจ่ายเท่ากับ 51.9 ล้านบาท ในทาง

ตรงกันข้าม เทศบาลเมืองอีกแห่งหนึ่งได้รับการร้องขอเงินสนับสนุน 332,600 บาท ใน

ขณะที่เทศบาลเมืองแห่งนี้มีประชากร 62,605 คน และมีขนาดงบประมาณรายจ่าย 

529.87 ล้านบาทในปีเดียวกัน หรือในกรณีเทศบาลต�ำบลเช่ือฟังท่ียังมิได้มีการจัดตั้ง

ส�ำนักทะเบียนราษฎร์ของเทศบาลเช่นกัน (กรณีตัวอย่างที่ 2 ในบทความนี้) มีจ�ำนวน

ประชากรมากกว่าเทศบาลต�ำบลรอบคอบราว 1 เท่าตัว และมีงบประมาณรายจ่าย

มากกว่าเทศบาลต�ำบลรอบคอบประมาณร้อยละ 17 แต่กไ็ด้รบัการร้องขอเงนิสนบัสนนุ

จากส�ำนักทะเบียนอ�ำเภอเมืองเป็นจ�ำนวนเงิน 529,520 เท่ากันกับเทศบาลต�ำบล

รอบคอบ ดังนั้น คณะผู้บริหารเทศบาลจึงเห็นว่าตัวเลขเงินอุดหนุนท่ีส�ำนักทะเบียน

อ�ำเภอก�ำหนดขึ้นไม่มีที่มาที่ไปที่ชัดเจนมากนัก

	 จากความไม่ชัดเจนในด้านต่างๆ นี้ ผนวกกับความตึงตัวทางการเงินของ

เทศบาลเอง เทศบาลต�ำบลรอบคอบจงึตดัสนิใจจดัสรรเงนิอดุหนนุให้แก่ส�ำนกัทะเบยีน

อ�ำเภอเมืองเป็นจ�ำนวนเงิน 3 แสนบาท (จากวงเงินที่ขอรับ 5.29 แสนบาท) โดยการ

โอนย้ายงบประมาณมาจากแผนงานสังคมสงเคราะห์ และเมื่อผู้เขียนตั้งค�ำถามกับผู้

บริหารของเทศบาลต�ำบลรอบคอบว่าเทศบาลไม่จ�ำเป็นต้องให้เงนิสนบัสนนุในโครงการ

ดังกล่าวได้หรือไม่ ก็ได้รับค�ำตอบดังนี้ 

“ที่พื้นที่นี้ส่วนภูมิภาคมักจะมองว่าท้องถิ่นได้เงินไปมากแล้วจากส่วน

กลาง ซึ่งเป็นผลมาจากการกระจายอ�ำนาจ พอท้องถิ่นมีเงินมีคนแล้ว 

กค็ดิกนัแต่ว่าต้องเอากลบัไปช่วยส่วนภมูภิาคบ้าง บ่อยครัง้ทีเ่ราท�ำเป็น

ไม่รู้ไม่เห็น หรือไม่น�ำโครงการไปบรรจุในเทศบัญญัติงบประมาณให้ ผู้

ว่าฯ หรือนายอ�ำเภอก็จะสอบถามในที่ประชุมหัวหน้าส่วนราชการใน

ระดับจังหวัดประจ�ำเดือนว่าท�ำไมเทศบาลนั่นเทศบาลนี้ไม่บรรจุ
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โครงการลงไปในแผน (สามปี) หรือเทศบัญญัติฯ ถูกถามเป็นราย

เทศบาลเลย แล้วท่านก็พูดท�ำนองทีเล่นทีจริงว่า ‘เดี๋ยวก็ไม่เซ็นต์ผ่าน

ให้หรอก’ ผมถามว่าถ้าท่านผู้ว่าฯ หรือนายอ�ำเภอท�ำแบบนี้แล้ว ใคร

จะกล้าปฏิเสธไม่ให้เงินสนับสนุน”17

	 ในกรณีที่เทศบาลไม่ให้การสนับสนุนทางการเงินตามที่มีการร้องขอ ทาง

จงัหวดัหรืออ�ำเภอก็จะดงึเรือ่งหรอืชะลอเอกสารต่างๆ ของทางเทศบาล หรอืในบางครัง้

จะมกีารโทรศัพท์สอบถามค�ำอธิบายเพิ่มเติมจากคณะผูบ้รหิารของเทศบาลวา่ท�ำไมจงึ

มไิด้บรรจโุครงการเหล่านัน้ไว้ในเทศบญัญตังิบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี หากเทศบาล

สามารถอธิบายได้และส่วนราชการเหล่านั้นยอมรับในค�ำอธิบาย เรื่องต่างๆ ก็จะผ่าน

ไปได้ด้วยด ีดงัน้ีเป็นต้น และเมือ่ได้ให้เงนิสนบัสนนุไปแล้ว เทศบาลต�ำบลรอบคอบกจ็ะ

หมั่นติดตามผลว่าการใช้จ่ายเงินอุดหนุนในส่วนของเทศบาลเป็นเช่นใดในที่ประชุม

หัวหน้าส่วนราชการระดับจังหวัดประจ�ำเดือน 

อภิปรายผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ
	 บทความนี้น�ำเสนอข้อมูลเชิงปริมาณจากการส�ำรวจเทศบาล 972 แห่งและ

จากกรณีตัวอย่างของเทศบาลต�ำบลจ�ำนวน 3 แห่งเกี่ยวกับการให้เงินอุดหนุนแก่ส่วน

ราชการภูมิภาคที่ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลเทศบาลโดยตรง ซึ่งได้แก่ จังหวัด อ�ำเภอ และ

ส�ำนกังานส่งเสริมการปกครองท้องถิน่จังหวดั/อ�ำเภอ การส�ำรวจในครัง้นีพ้บว่าเทศบาล

กลุม่ตัวอย่างโดยเฉลีย่ให้การสนบัสนนุทางการเงินแก่ส่วนราชการภมูภิาคในการด�ำเนนิ

โครงการต่างๆ เป็นจ�ำนวนเงินราว 1.68 – 1.96 แสนบาทต่อปีในช่วงปีงบประมาณ 2552 

และ 2553 โครงการเหล่านีม้หีลายประเภทตัง้แต่การจดักิจกรรมส�ำคัญทางประเพณ ี

ศาสนา วัฒนธรรม กิจกรรมเชิงสัญลักษณ์ การป้องกันและแก้ไขปัญหายาเสพติด กีฬา 

การสังคมสงเคราะห์ หรอืแม้แต่การบรหิารจดัการหรอืการพฒันาระบบงานภายในของ

ส่วนราชการเหล่านี้

17 นอกจากนี้ ผู้บริหารของเทศบาลท่านนี้ได้ให้คำ�อธิบายเพิ่มเติมว่าเคยพบเห็นในบางพื้นที่ที่ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำ�เภอสั่งการองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นว่าต้องให้การสนับสนุนเท่านั้น หากมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดไม่ปฏิบัติตาม หน่วยงานส่วนภูมิภาคเหล่านี้ก็จะส่งคน

ลงไปตรวจในพื้นที่ทันที
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	 สดัส่วนเงินอดุหนุนทีม่จี�ำนวนมากเช่นน้ีชีใ้ห้เหน็ว่าเป็นประเดน็ทีม่คีวามส�ำคญั

ยิ่งที่มิอาจละเลยได้ มิเช่นนั้นแล้วการใช้จ่ายทรัพยากรของท้องถิ่นโดยส่วนราชการ

ภมูภิาคทีม่จี�ำนวนหลายร้อยล้านบาทในแต่ละปีอาจมไิด้ถกูใช้ประโยชน์อย่างคุม้ค่าและ

มิได้สอดคล้องกับหลักการบริหารงานที่มีธรรมาภิบาล ทั้งนี้ ผลการส�ำรวจทัศนคติของ

เทศบาลสะท้อนให้เห็นว่าเทศบาลกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่มองว่าการเบิกจ่ายใช้เงินของ

ส่วนราชการภมูภิาคเหล่านีย้งัไม่เปิดเผยหรอืโปร่งใสมากเท่าทีค่วร เทศบาลไม่สามารถ

ตรวจสอบตดิตามได้อย่างชดัเจนว่าส่วนราชการภมูภิาคมกีารใช้จ่ายเงนิเหล่านัน้อย่างไร 

หรือก่อให้เกิดประโยชน์กลับคืนแก่ประชาชนในพ้ืนท่ีอย่างเป็นรูปธรรมหรือไม่ อีกท้ัง

เป็นโครงการทีม่คีวามซ�ำ้ซ้อนกบัการด�ำเนนิภารกจิหลกัของเทศบาล นอกจากนี ้มคีวาม

เป็นไปได้ที่ส่วนราชการภูมิภาคเหล่านี้ใช้อ�ำนาจหน้าที่ของตนไปในทางที่มิชอบในการ

ขอรับเงินสนับสนุนจากเทศบาล 

	 ทั้งนี้ บทวิเคราะห์ข้อมูลในเชิงลึกจากกรณีตัวอย่างเทศบาลต�ำบลทั้ง 3 แห่ง

น�ำมาซึ่งค�ำอธิบายที่ส�ำคัญว่าท�ำไมเทศบาลจึงมีทัศนคติที่แตกต่างกันในการให้การ

สนับสนุนทางการเงินแก่ส่วนราชการภูมิภาค และช่วยเสริมค�ำอธิบายให้กับข้อมูลเชิง

ปริมาณที่ได้จากการส�ำรวจได้อย่างน่าสนใจ   ปัจจุบันแนวคิดทางการคลังท้องถิ่น

ประการหนึ่งท่ีได้รับความสนใจเป็นอย่างมากคือแนวคิดการใช้ทรัพยากรส่วนกลาง 

(common-pool fiscal resources) ทีน่�ำเสนอโดย Rodden (2006) ทีอ่ธบิายว่าหาก

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสัดส่วนการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางในระดับท่ี

สูง อาจน�ำไปสู่การมีพฤติกรรมทางการคลังที่หย่อนยาน (fiscal indiscipline) มีการใช้

งบประมาณแบบไม่รอบคอบหรือขาดประสิทธิภาพ หากเป็นไปตามแนวคิดดังกล่าวนี ้

เราสามารถคาดการณ์ได้ว่าการที่เทศบาลให้เงินอุดหนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาคเป็น

จ�ำนวนมากอาจเป็นเพราะเทศบาลแห่งนั้นๆ มีการพึ่งพาการเงินจากรัฐบาลกลางใน

สัดส่วนที่สูงก็เป็นได้

อย่างไรก็ตาม ข้อมูลจากกรณีตัวอย่างแสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่าไม่มีความ

สัมพนัธ์ทีเ่ป็นระบบระหว่างโครงสร้างรายได้ของเทศบาลกบัสดัส่วนการให้เงนิอดุหนนุ

แก่ราชการส่วนภูมิภาค ในกรณีของเทศบาลต�ำบลเชื่อฟัง ซึ่งมีสัดส่วนรายได้ท้องถิ่นที่

จดัเกบ็เองราวร้อยละ 30 ของรายรบัรวม แต่กย็งัคงมทีศันคตทิีใ่ห้การสนบัสนนุแก่ส่วน
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ราชการภมูภิาคในระดบัสงู ในทางกลบักนั เทศบาลต�ำบลรอบคอบมสีดัส่วนการหารายได้

ของตนเองในระดบัทีส่งูเช่นกนั หรอืประมาณร้อยละ 28.7 ของรายรบัรวม แต่กลบัมไิด้

ให้การสนับสนุนทางการเงินแก่ส่วนราชการภูมิภาคมากนัก นอกจากนี้ กรณีตัวอย่าง

ทั้ง 3 ยังให้ค�ำอธิบายที่ชัดเจนว่าการที่เทศบาลให้การสนับสนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาค

หรือไม่นั้นไม่น่าจะขึ้นอยู่กับแนวปฏิบัติที่ส่วนราชการภูมิภาคเลือกใช้ต่อเทศบาล ทั้งนี้

เนื่องจากเทศบาลทั้งสามแห่งตั้งอยู่ในพื้นที่อ�ำเภอเมืองของจังหวัดเดียวกัน จึงย่อมได้

รับผลจากแนวปฏิบัติของส่วนราชการภูมิภาคที่เกี่ยวข้องที่ไม่แตกต่างกันมากนัก 

ค�ำอธบิายที่น่าจะมีความเป็นไปได้ที่ส่งผลให้เทศบาลแห่งต่างๆ มีท่าทีที่แตก

ต่างกันในการให้การสนับสนุนทางการเงินแก่ส่วนราชการภูมิภาคในประการแรก

ได้แก่ทัศนคติและความสัมพันธ์ส่วนตัวของผู ้บริหารเทศบาลที่มีต่อส่วนราชการ

ภูมิภาค ในกรณขีองเทศบาลต�ำบลเชือ่ฟังนัน้มผีูบ้รหิารฝ่ายการเมอืงทีม่สีายสมัพนัธ์อนั

ดีกับส่วนราชการภูมิภาค อีกทั้งปลัดเทศบาลและพนักงานจ�ำนวนหนึ่งเคยปฏิบัติงาน

เป็นข้าราชการในหน่วยงานราชการส่วนภมูภิาคแห่งนัน้มา ส่วนเทศบาลต�ำบลตามนาย

มนีายกเทศมนตรทีีเ่คยเป็นก�ำนนั จงึมแีนวโน้มทีจ่ะปฏบิตัติามนโยบายและการสัง่การ

จากส่วนราชการภูมิภาคตามแบบแผนวัฒนธรรมที่เคยเป็นมา ในทางตรงกันข้าม 

เทศบาลต�ำบลรอบคอบมีผู้บริหารฝ่ายการเมืองที่กล่าวได้ว่าเป็น “กลุ่มอ�ำนาจใหม่” ที่

มีฐานมาจากการเลือกตั้งมากกว่าการมีสายสัมพันธ์กับกลุ่มอ�ำนาจเดิมในภูมิภาค 

เทศบาลจึงอาจมีแนวคิดทางการบริหารที่ค่อนข้างเป็นอิสระ (autonomy) จากการสั่ง

การของส่วนราชการภูมิภาค การที่เทศบาลตัดสินใจให้เงินสนับสนุนแก่ส่วนราชการ

ภูมิภาคหรือไม่และเป็นจ�ำนวนเงินเท่าใดจึงมักด�ำเนินการอย่างรอบคอบและให้ค�ำนึง

ถึงประโยชน์สุดท้ายที่จะเกิดขึ้นกับประชาชนในพื้นที่เป็นส�ำคัญนั่นเอง

	 นอกจากนี้แล้ว ปัญหาการท�ำงานที่เทศบาลซุกซ่อนหรือนั่งทับไว้อาจเป็น

สาเหตุส�ำคัญที่ส่งผลต่อท่าทีของเทศบาลในการให้การสนับสนุนทางการเงินแก่ส่วน

ราชการภูมิภาค ดังเช่นกรณีของเทศบาลต�ำบลตามนายที่คณะผู้บริหารเทศบาลและ

ส่วนราชการภูมิภาคต่างรับรู้ว่ามีปัญหาหลักประการใดบ้างท่ีเทศบาลปฏิบัติหน้าท่ี

บกพร่องหรือยังไม่สามารถแก้ไขให้ส�ำเร็จลุล่วงได้ หากส่วนราชการภูมิภาคที่เกี่ยวข้อง

ปฏบิติังานอย่างตรงไปตรงมาและเร่งรดัให้เทศบาลด�ำเนนิการปรบัปรงุหรอืแก้ไขปัญหา
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ให้ส�ำเร็จลุล่วงแล้ว ย่อมท�ำให้คณะผู้บริหารเทศบาลประสบกับความยุ่งยากหรืออาจ

ต้องตกอยูใ่นสถานการณ์ทีล่�ำบากมากขึน้ ในกรณเีช่นนี ้การทีเ่ทศบาลให้การสนบัสนนุ

ทางการเงินแก่ส่วนราชการภูมิภาคจึงมีลักษณะของการเกื้อหนุนซึ่งกันและกัน เพื่อ

ป้องกันมิให้ปัญหาที่เทศบาลนั่งทับไว้ถูกเปิดคลี่ออกมานั่นเอง

	 ในประเด็นสุดท้าย ฐานะทางการคลังของเทศบาลอาจเป็นปัจจัยผลักดันท่ี

ท�ำให้เทศบาลต้องด�ำเนินนโยบายงบประมาณด้วยความรอบคอบ จึงอาจเลือกที่จะให้

หรือไม่ให้การสนับสนุนทางการเงินแก่ส่วนราชการภูมิภาคตามที่ได้รับการร้องขอ        

ดังเช่นกรณีตัวอย่างของเทศบาลต�ำบลรอบคอบที่ในระหว่างปีงบประมาณ 2552 ถึง 

2553 มีสถานะทางการคลังที่มิได้มีความเข้มแข็งมากนัก คณะผู้บริหารของเทศบาลจึง

ตัดสินใจให้การอุดหนุนแก่ส่วนราชการภูมิภาคเท่าท่ีจ�ำเป็น (ไม่เต็มจ�ำนวนเงินท่ีได้รับ

การขอจากส่วนราชการ) และมแีนวนโยบายการคลงัทีเ่ข้มงวดเพิม่มากขึน้ในการจดัสรร

งบประมาณเพื่อการอุดหนุนส่วนราชการ ดังนี้เป็นต้น

	 หากสรุปในภาพรวมนั้น จะเห็นได้ว่าเรื่องการก�ำหนดความสัมพันธ์ระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลเป็นประเด็นที่มีความ

ส�ำคญัยิง่ภายใต้บรบิทของการกระจายอ�ำนาจสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ หากมกีาร

ก�ำหนดบทบาทในการก�ำกบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเข้มงวดเกนิไป กจ็ะท�ำให้

ท้องถิ่นขาดอิสระในการด�ำเนินงานและการจัดบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความ

ต้องการของประชาชนในชมุชน และอาจกลายเป็นบ่อเกิดของการใช้อ�ำนาจหน้าที่ของ

ผู้ก�ำกับดูแลไปในทางที่ไม่เหมาะสมมากนักดังที่เน้ือหาในบทความนี้ได้น�ำเสนอไว้แล้ว 

ในทางกลับกัน หากมีการก�ำหนดขอบเขตในการก�ำกับดูแลที่หย่อนยานเกินไป ก็อาจ

กลายเป็นช่องทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้อ�ำนาจหน้าที่และทรัพยากรไปใน

ทางที่ไม่เหมาะสมได้เช่นกัน ในกรณีเช่นนี้ การสร้างความสมดุลระหว่างการก�ำกับดูแล

และการให้อิสระในการปฏบิติังานแก่องค์กรปกครองท้องถ่ินจงึเป็นประเดน็เชิงนโยบาย

การกระจายอ�ำนาจที่ต้องก�ำหนดขึ้นให้เหมาะสมต่อไป

	 บทเรยีนทีไ่ด้รับจากการส�ำรวจและการวเิคราะห์ข้อมลูในครัง้นีม้หีลายประการ 

ประเด็นแรก ควรมีการปรับปรุงบทบาทหน้าที่ในเชิงสถาบันและในด้านวัฒนธรรมการ

ท�ำงาน ทั้งในส่วนของราชการส่วนภูมิภาคและขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
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เฉพาะการปรับบทบาทของส่วนราชการภูมิภาคให้สอดคล้องกับทิศทางการกระจาย 

อ�ำนาจตามทีไ่ด้มกีารบญัญติัไว้ในรฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 

กล่าวคือให้ส่วนราชการภูมิภาคมีบทบาทในการก�ำกับดูแลการปฏิบัติงานของ อปท. 

เป็นหลัก และจ�ำกัดขอบเขตภารกิจเฉพาะในด้านการด�ำเนินการตามนโยบายรัฐบาล

หรือในการประสานการวางแผนพัฒนาในระดับภูมิภาค ส่วนราชการภูมิภาคไม่ควรมี

ภารกิจโดยตรงในการจัดบริการสาธารณะแข่งขันกับ อปท. แต่สามารถท�ำงานร่วมกับ 

อปท.ได้เฉพาะในภารกิจที่เกินกว่าศักยภาพที่ อปท.จะด�ำเนินการได้ หากสามารถ

ก�ำหนดบทบาทภารกิจของส่วนราชการภูมิภาคได้ดังนี้จะเช่ือได้ว่าน�ำไปสู่การลดการ

ขอรับการสนับสนุนทางการเงนิจากเทศบาลลงได้ เทศบาลจะมงีบประมาณส�ำหรบัการ

พัฒนาในพืน้ทีม่ากขึน้ และเป็นการส่งเสรมิให้การแสดงบทบาทหน้าทีข่ององค์กรต่างๆ 

โดยเฉพาะส่วนราชการภมูภิาคทีเ่กีย่วข้องเป็นไปอย่างโปร่งใสและตรวจสอบได้มากขึน้ 

	 นอกจากนี ้ควรมมีาตรการป้องกนัการใช้อ�ำนาจหน้าทีข่องส่วนราชการภมูภิาค

ในการดูแลและตรวจสอบเทศบาล (และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆ) ไปในทางที่

มิชอบ (abuse) ซึ่งถือเป็นประเด็นที่มีความส�ำคัญยิ่งในทางรัฐประศาสนศาสตร์ใน

ปัจจุบัน หากผู้ก�ำกับดูแลมิได้ท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลในขอบเขตที่เหมาะสมแล้ว การให้

อ�ำนาจหน้าที่แก่ผู้ก�ำกับดูแลดังเช่นที่เป็นอยู่ปัจจุบันนี้อาจก่อให้เกิดช่องว่างของการใช้

อ�ำนาจดังกล่าวไปในทิศทางที่ไม่เหมาะสมได้ จากการศึกษาในครั้งนี้ ผู้บริหารของ

เทศบาลบางท่านได้ให้ความเห็นว่าประกาศของคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจฯ   

ลงวันที่ 23 พฤศจิกายน 2552 เป็นสิ่งมีประโยชน์ แต่ยังคงไร้ซึ่งประสิทธิผลในการลด

ปริมาณการขอเงินอุดหนุนจากส่วนราชการภูมิภาค ทั้งน้ีเป็นเพราะประกาศดังกล่าว

ก�ำหนดให้มกีารขออนมุติัยกเว้นได้ อกีทัง้ผูท้ีม่อี�ำนาจตัดสนิใจอนมุตัใินระดบัพืน้ท่ี (คณะ

อนกุรรมการอ�ำนวยการการกระจายอ�ำนาจจงัหวดั) กลบัเป็นผูท้ีข่อรบัเงนิอดุหนนุจาก

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสียเอง ในอนาคตหากมีการแบ่งแยกการใช้อ�ำนาจหน้าที่

เหล่านีม้ใิห้เกดิความทบัซ้อนกนั (อ�ำนาจก�ำกบัดูแลและอ�ำนาจในการอนมุตังิบประมาณ) 

เชื่อได้ว่าจะท�ำให้ปัญหาการขอรับเงินอุดหนุนจากส่วนราชการต่างๆ ลดน้อยลงได้
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	 ในประเด็นสุดท้าย ควรมีการปรับเปลี่ยนวัฒนธรรมการท�ำงานของเทศบาล

ให้เป็นวัฒนธรรมการเมืองแบบประชาธิปไตยในยุคใหม่ ซึ่งจะให้ความส�ำคัญต่อการ

ตอบสนองต่อประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที ่เน้นการท�ำงานท่ีมคีวามโปร่งใสและสจุรติ 

และไม่ยึดติดกับวัฒนธรรมการท�ำงานตามนาย (ราชการส่วนภูมิภาค) ดังที่เคยเป็นมา

ตั้งแต่สมัยก่อนที่จะมีการผลักดันเร่ืองการกระจายอ�ำนาจ หากเทศบาลและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งต่างๆ สามารถสร้างฐานการเมืองท้องถ่ินให้เข้มแข็ง ปฏิบัติ

หน้าที่ด้วยความรับผิดชอบและซื่อสัตย์สุจริต และสามารถให้บริการแก่ประชาชนได้

ตามสมควรแล้ว ก็จะเป็นเกราะคุ้มกันให้แก่เทศบาลได้เป็นอย่างดีในตัวเอง อันจะน�ำ

มาซึ่งการปฏิบัติงานบนพื้นฐานของความเป็นอิสระของเทศบาลได้อย่างราบรื่น 

	 อน่ึง พงึระลกึว่าบทความนีม้ไิด้มวีตัถปุระสงค์ทีจ่ะต�ำหนหิน่วยงานใดเป็นการ

เฉพาะ หากแต่ต้องการชี้ให้เห็นถึงช่องว่างและข้อจ�ำกัดของการก�ำหนดความสัมพันธ์

เชงิอ�ำนาจหน้าทีร่ะหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กบัหน่วยงานทีก่�ำกบัดแูลทีเ่กดิขึน้

ในปจัจุบันเปน็หลัก ส่วนประเด็นเกี่ยวกับจ�ำนวนเงินอุดหนุนที่มาเกี่ยวข้องถือเป็นเรื่อง

ที่มีความส�ำคัญในล�ำดับรองต่อจากประเด็นปัญหาการใช้อ�ำนาจในการก�ำกับดูแลของ

หน่วยราชการส่วนภมูภิาคทีม่เีหนอืองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซึง่เมือ่พจิารณาแล้วอาจ

ดแูล้วไม่เหมาะสม หากเราสามารถปรบัปรงุความสมัพนัธ์ในด้านการก�ำกบัดแูลท้องถิน่

ให้เป็นไปได้อย่างเหมาะสมแล้ว เชื่อได้ว่าปัญหาการร้องขอ (หรือการให้) เงินอุดหนุนที่

ขาดความเหมาะสมเหล่านี้ย่อมลดน้อยลง จริงอยู่ว่าในระบบการบริหารราชการแผ่น

ดนิทีม่ทีั้งส่วนกลาง ส่วนภูมภิาค และส่วนทอ้งถิน่ ย่อมไม่อาจปฏเิสธถงึการท�ำงานร่วม

กันระหว่างส่วนต่างๆ ทั้ง 3 ระดับนี้ได้ โจทย์ส�ำคัญในเรื่องนื้จึงอยู่ที่ว่าจะมีรูปแบบการ

ท�ำงานร่วมกันระหว่างองค์กรทัง้ 3 ระดับในการแก้ไขปัญหาสาธารณะให้เกดิข้ึนอย่างมี

ประสทิธผิลได้อย่างไรเพ่ือไม่ให้เกดิความทบัซ้อนกนัในการท�ำงานโดยไม่จ�ำเป็น สิง่เหล่า

นี้คือโจทย์ใหญ่ของประเทศในช่วงของการเปลี่ยนผ่านจากรัฐรวมศูนย์ไปสู่การเป็นรัฐ

สมัยใหม่ที่มีการกระจายอ�ำนาจการจัดบริการสาธารณะและการปกครองตนเองสู่     

ท้องถิ่นได้อย่างมีดุลยภาพ

กล่าวโดยสรุป บทความนี้สะท้อนให้เห็นว่าแนวปฏิบัติท่ีเกิดข้ึนโดยส่วน

ราชการภูมิภาคที่เกี่ยวข้องควรได้รับการปรับปรุงโดยเร่งด่วน ซึ่งถือเป็นหน้าที่รับ
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ผดิชอบของหน่วยงานท่ีเกีย่วข้อง โดยเฉพาะกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครองและ

กรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่) และคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่ (กกถ.) ทีค่วรร่วมกนัพจิารณาหาทางป้องกนัหรอืปรบัปรงุบทบาท

ของราชการส่วนภมูภิาคให้มคีวามเหมาะสมต่อไป การท�ำงานร่วมกันระหว่างส่วนราชการ

ภูมิภาคและท้องถิ่นเป็นสิ่งที่มีความจ�ำเป็นและมีประโยชน์หากมีการจัดรูปแบบการ

ท�ำงานร่วมกนัให้มคีวามเหมาะสม โปร่งใส สอดคล้องกบัการบรหิารงานทีม่ธีรรมาภบิาล 

และค�ำนึงถึงความเป็นอิสระของเทศบาล (local autonomy) ที่สามารถเลือกรูปแบบ

การด�ำเนนิโครงการและการให้การสนับสนุนด้านต่างๆ ได้ตามความจ�ำเป็นและศกัยภาพ

ขององค์กรโดยปราศจากแรงกดดันใดๆ เมื่อเป็นเช่นนี้ การท�ำงานร่วมกันระหว่าง

เทศบาลกับส่วนราชการภมูภิาคกจ็ะก่อให้เกดิประโยชน์แก่ประชาชนโดยรวมได้สมตาม

ฐานะในช่วงระยะเวลาก่อนการเปลี่ยนผ่านไปสู่การกระจายอ�ำนาจที่มีความสมบูรณ์

มากขึ้นต่อไปในอนาคต
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ภาคผนวก
ตารางที่ 9 ผลวิเคราะห์ค่าความแตกต่างของกลุ่มตัวอย่างและเทศบาลทั่วไปในด้าน
	    ประชากรและพื้นที่การปกครอง

ประชากรเทศบาล กลุ่มตัวอย่างเทศบาล ค่าทดสอบนัยสำ�คัญทางสถิติ

ประเภท

เทศบาล

จำ�นวน

ประชากร 

เฉลี่ย (คน)

พื้นที่เฉลี่ย  

(ตร.กม.)

ประเภท

เทศบาล

จำ�นวน

ประชากร

เฉลี่ย 

(คน)

พื้นที่

เฉลี่ย  

(ตร.กม.)

T-Test  

จำ�นวน

ประชากร

(Population)

T-Test  

พื้นที่การ

ปกครอง

(Service area)

เทศบาลนคร

(25 แห่ง)

106,855 

(52,589.9)

27.2 

(16.6)

เทศบาลนคร  

(12 แห่ง)

99,180.5 

(45,744.4)
30.4  

(16.1)

F-Stat 

= .015 

(p-value 

=.904)

F-Stat = .040  

(p-value 

=.843)

เทศบาลเมือง

(142 แห่ง)

26,854.1 

(14,281.7)

18.9 

(29.4)

เทศบาลเมือง

(88 แห่ง)

28,027.3 

(16,229.0)

22.4 

(38.4)

F-Stat 

= 1.139 

(p-value 

=.287)

F-Stat = 1.511  

(p-value 

=.220)

เทศบาลตำ�บล 

(1,839 แห่ง)

6,869.9 

(5,633.9)

36.2 

(59.5)

เทศบาล

ตำ�บล  

(872 แห่ง)

7,303.8** 

(7,133.7)

34.1 

(49.9)

F-Stat 

= 4.485 

(p-value 

=.034)

F-Stat = 1.955  

(p-value 

=.162)

หมายเหต ุ(1) ตัวเลขในวงเล็บเป็นค่าส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน; (2) สัญลักษณ์ ** หมายถึง 

	      p-value < .05

ข้อมลูในตารางข้างต้นชีใ้ห้เหน็ว่าโดยทัว่ไปแล้วนัน้ กลุม่ตวัอย่างของเทศบาล

มไิด้มคีวามแตกต่างจากเทศบาลโดยทัว่ไปเมือ่วเิคราะห์หาค่าความแตกต่างในทางสถติิ

ที่ระดับความเชื่อมั่นร้อยละ 95 กล่าวคือ เมื่อเปรียบเทียบกันในด้านจ�ำนวนประชากร

นัน้ เทศบาลนครและเทศบาลเมอืงทีเ่ป็นกลุม่ตัวอย่างไม่มคีวามแตกต่างกนักบัเทศบาล

นครและเทศบาลเมอืงแห่งอืน่ๆ อย่างมนียัส�ำคญั ส่วนเทศบาลต�ำบลทีเ่ป็นกลุม่ตวัอย่าง

นั้น มีแนวโน้มที่จะมีจ�ำนวนประชากรมากกว่าเทศบาลต�ำบลทั่วไป กล่าวคือ เทศบาล

ต�ำบลทั่วไปมีจ�ำนวนประชากรเฉลี่ย 6,870 คน ในขณะที่เทศบาลต�ำบลที่เป็นกลุ่ม

ตัวอย่างนั้นมีจ�ำนวนประชากรเฉลี่ย 7,304 คน (F-Stat = 4.485, p-value < .05) 
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อย่างไรก็ดี ขนาดของความแตกต่างดังกล่าวมิได้สูงนัก อีกทั้งเมื่อพิจารณาในด้านพื้นที่

การปกครองน้ัน พบว่าเทศบาลที่เป็นกลุ่มตัวอย่างมิได้มีขนาดพื้นท่ีท่ีแตกต่างจาก

เทศบาลทั่วไป ไม่ว่าจะเป็นเทศบาลต�ำบล เทศบาลเมือง หรือเทศบาลนครก็ตาม ด้วย

เหตุนี้ จึงสามารถกล่าวได้ว่าเทศบาลกลุ่มตัวอย่างส�ำหรับการศึกษาครั้งนี้มีความเป็น

ตัวแทนของเทศบาลทั่วไปที่ดีพอสมควร มิได้มีแนวโน้มที่จะมีความแตกต่างกันในด้าน

ใดด้านหนึ่งอย่างเด่นชัดมากนัก

ตารางที่ 10 แสดงค่า Factor Loads ของข้อค�ำถามความคิดเห็นจากเทศบาล

คำ�ถาม
Component

Factor 1 
(ชุดคำ�ถามเชิงนิเสธ)

Factor 2 
(ชุดคำ�ถามเชิงนิมาน)

ข้อ 1 (-) .687 -.199

ข้ินอ 2 (-) .742 -.256

ข้อ 3 (-) .714 -.261

ข้อ 4 (+) -.208 .883

ข้อ 5 (+) -.236 .876

ข้อ 6 (-) .780 -.071

ข้อ 7 (-) .741 -.208

หมายเหตุ:  วิเคราะห์ปัจจัยด้วยวิธี Principal Component Analysis และใช้ 

	    Varimax Rotation; (-) ค�ำถามเชิงนิเสธ, (+) ค�ำถามเชิงนิมาน
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