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บทคัดย่อ

บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาความเข้าใจของผู้บริหารท้องถ่ินเก่ียวกับ

เป้าหมายสุดท้ายของการกระจายอ�ำนาจและความพร้อมในการถ่ายโอนอ�ำนาจการ

จดัการทรพัยากรธรรมชาต ิโดยประเมนิความรู ้ความเข้าใจเกีย่วกบักฎหมายทีม่อียู ่และ

ทศันคตเิกีย่วกบัอ�ำนาจทีค่วรมเีพ่ิมจากแบบสอบถาม อปท. ทัว่ประเทศมี อปท. ตอบ

แบบสอบถามกลับคืนมาจ�ำนวน 2,680 ชุด หรือร้อยละ 34.47 ของ อปท. ทั้งประเทศ 

การวิเคราะห์ข้อมูลมีทั้งใช้เทคนิคสถิติพรรณนา การวิเคราะห์องค์ประกอบ และการ

วิเคราะห์การจัดกลุ่ม ผลการศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นตัวอย่างมี

ความเข้าใจด้านขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจแตกต่างกัน และในบรรดา 3 

แนวคดิ แนวคดิการมส่ีวนร่วมนยิมเป็นแนวคดิที ่อปท. ให้น�ำ้หนกัความส�ำคญัมากทีส่ดุ 

โดย อปท. ที่ให้น�้ำหนักความส�ำคัญกับแนวคิดท้องถิ่นนิยมที่ประกอบด้วย 2 แนวคิด

ย่อย คือ แนวคิดการปกครองตนเอง และ อปท. ให้น�้ำหนักความส�ำคัญน้อยกับแนวคิด

ความเป็นอสิระในการหารายได้เพิม่ขึน้ อปท. ประมาณร้อยละ 28 ของตวัอย่าง มคีวาม

พร้อมในระดบัจติส�ำนกึทีจ่ะรบัหลกัการการมส่ีวนร่วมของประชาชน ท้องถิน่นยิม และ

ความเข้าใจและทัศนคติของผู้บริหาร

องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเกี่ยวกับ 

เป้าหมาย อ�ำนาจ และบทบาทในการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติ1

มิ่งสรรพ์ ขาวสอาด2

อัครพงศ์ อั้นทอง3
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บริการนิยม แต่ยังขาดความเข้าใจในตัวบทกฎหมาย นอกจากนี้ผลการส�ำรวจยังพบว่า 

อปท. ตัวอย่างต้องการอ�ำนาจประมงเพิ่มมากที่สุด และไม่ค่อยอยากได้อ�ำนาจในการ

หารายได้เพื่อเลี้ยงตนเอง ผลการศึกษาชี้ให้เห็นถึงความส�ำคัญของการกระจายรายได้

และภารกิจอย่างไม่สมมาตร หรือการกระจายอ�ำนาจให้ตามความพร้อมของแต่ละ อปท. 

รวมทัง้ความเร่งด่วนในการให้ความรูเ้กีย่วกบักฎหมายกบัทัง้บคุลากรและผูน้�ำใน อปท. และ

การกระตุน้ให้ อปท. พยายามพัฒนาขดีความสามารถในการหารายได้เพิม่ข้ึน

ค�ำส�ำคญั:  บทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, การกระจายอ�ำนาจ 	  

 	    การจัดการทรัพยากรธรรมชาติ 
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Abstract 

	 The objective of this article is to investigate local government 

administrators’ understanding of the ultimate goals of, and their readiness 

for, decentralization of natural resources management, by examining their 

knowledge and understanding of existing laws, together with their 

recommendations for additional laws and regulations. The study involves 

a survey of all local governments, comprising municipalities and Tambon 

(subdistrict) Administrative Organizations. Of the questionnaires distributed, 

2,680 were returned representing a 34.47 percent response rate. Data 

analysis  included descriptive statistics, factor analysis and cluster analysis. 

We found that local governments’ visions differ concerning the scope of 

decentralization. Decentralization which emphasized people’s participation 

was by far the most popular, while self governance and revenue 

independence were given less attention. About 28 percent of the local 

governments were ready to embrace the concepts of people’s 

participation, public service focus and self government, but they lacked 
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relevant knowledge needed for effective management. The local 

governments in the sample wanted increased authority for natural 

resources management, especially authority related to fisheries resources. 

They were less keen to increase their revenue-raising power.  The results 

suggest the significance of the gradual delegation of power according the 

readiness of local governments. Moreover, there is a need to improve 

practical knowledge related to natural resources regulations and laws, 

and to stimulate the ability to increase revenue raising capacities of local 

governments. 

Keywords: Role of Local Government, Natural Resources Management

	      Decentralization
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ความน�ำ

การกระจายอ�ำนาจในประเทศไทยเริม่ต้นในลกัษณะของการมอบอ�ำนาจการ

ให้บริการสาธารณะแก่องค์กรในท้องถิ่นเพื่อลดภาระของส่วนกลาง และเพื่อให้มีการ

บริการที่ตรงกับความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินให้ท่ัวถึงมากข้ึน ดังนั้นแต่เดิม

การกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นจึงเป็นเรื่องของการให้บริการสาธารณะ ในปี พ.ศ. 2511 

ได้มกีารบรรจกุารส่งเสรมิให้ท้องถิน่มสีทิธปิกครองตวัเอง ในหมวดแนวนโยบายพืน้ฐาน

แห่งรัฐเป็นครั้งแรก และปรากฏต่อมาในรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2521 ใน “มาตรา 180 การ

จดัการปกครองส่วนท้องถิน่ต้องเป็นไปตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์

ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” (รัฐธรรมนูญแห่งราช

อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521) และ ฉบับ พ.ศ. 2538 (รังสรรค์ ธนะพรพนัธุ์, 2554) 

ดงัน้ันจงึอาจกล่าวได้ว่า แนวคิดการให้ท้องถิน่ปกครองตนเองมมีาก่อนรฐัธรรมนญู พ.ศ. 

2540

การส่งเสรมิท้องถิน่ให้ปกครองตนเองมฐีานคดิมาจากการพฒันาประชาธปิไตย

ในระดบัรากหญ้า ซึง่นกัคดิในต่างประเทศได้จากการสงัเกตประชาธปิไตยในสาธารณะรฐั 

หรอืเมอืงขนาดเลก็ (อเนก เหล่าธรรมทัศน์, 2552) ส�ำหรับนักรัฐศาสตร์ การส่งเสริม 

ท้องถิ่นให้ปกครองตนเองเป็นเงื่อนไขส�ำคัญของการพัฒนาระบบการเมืองสู่ความเป็น

ประชาธิปไตย ขณะที่นักเศรษฐศาสตร์ เห็นว่า การมีส่วนร่วมของประชาชนทางการ

เมอืงเป็นเงือ่นไขส�ำคัญของการเติบโตทางเศรษฐกจิอย่างมคีณุภาพ (Sen, 1999; Rodrik, 

2007 อ้างใน, อภิชาติ สถิตนิรามัย, 2554) ประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนจะเป็นเครื่องมือที่มีประสิทธิผลในการก�ำกับการพัฒนาของรัฐเพื่อให้

ประชาชนได้รับประโยชน์อย่างแท้จริง ดังนั้นจึงเกิดแนวคิดใหม่ในการกระจายอ�ำนาจ 

(decentralization) ทีไ่ม่ใช่แค่มอบหมายอ�ำนาจจากส่วนกลางให้ท้องถิน่ไปท�ำแทน แต่

เป็นการให้อ�ำนาจให้ท้องถิน่ปกครองตนเองโดยสามารถตดัสนิใจในหลายๆ เรือ่ง ทีเ่กีย่ว

กับคุณภาพชีวิตในท้องถิ่น โดยสามารถมนีโยบายและกฎหมายท้องถ่ินของตนเอง ซึง่

เป็นการกระจายอ�ำนาจที่ภาษาอังกฤษเรียกว่า “devolution”



72 มิ่งสรรพ์ ขาวสอาด และ อัครพงศ์ อั้นทอง

	 รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 เป็นจดุเริม่ต้นของการกระจาย 

อ�ำนาจอย่างเป็นระบบได้บรรจหุลกัการปกครองตนเองไว้ในหมวดที ่5 แนวนโยบายพืน้

ฐานแห่งรัฐ และหมวดที่ 9 การปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้

	 หมวดที่ 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ

	 มาตรา 78 รัฐต้องกระจายอ�ำนาจให้ท้องถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ

ท้องถิ่นได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ

ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถิ่นให้ทั่วถึงและเท่าเทียมกันทั่วประเทศ 

รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ โดย

ค�ำนึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจังหวัดนั้น (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ. 2540)

	 ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้รักษาสาระส�ำคัญของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 แต่เปลี่ยนเป็นส่วนที่ 3 แนวนโยบาย

ด้านการบริหารราชการแผ่นดินใน (3)

	 หมวดที่ 9 การปกครองส่วนท้องถิ่น

มาตรา 282 ภายใต้บังคับมาตรา 1 รัฐจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถ่ิน

ตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น

มาตรา 283 ท้องถิ่นใดมีลักษณะที่จะปกครองตนเองได้ ย่อมมีสิทธิได้รับ

จัดตั้งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ

บทความนีม้วีตัถปุระสงค์เพ่ือทดสอบการแพร่กระจายของแนวคดิการปกครอง

ตนเองในประเทศไทยในกลุม่ผูน้�ำท้องถิน่ และส�ำรวจความพร้อมและความต้องการอ�ำนาจ

เพิม่เตมิเพือ่ให้ท้องถิน่ด�ำเนนิงานอย่างมปีระสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน

ท้องถิ่น การศึกษาครั้งนี้ใช้การออกแบบส�ำรวจไปยังทุก อปท. ทั่วประเทศ ยกเว้น 

เมืองพิเศษและ อบจ. ทั้งนี้บทบาท ความพร้อม และอ�ำนาจที่จะวิเคราะห์ต่อไปนี้

จ�ำกัดอยู่แต่เฉพาะการจัดการทรัพยากรธรรมชาติเท่าน้ัน
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กรอบแนวคิดด้านการกระจายอ�ำนาจ

การกระจายอ�ำนาจไปสูท้่องถิน่ในประเทศไทยอยูภ่ายใต้กระแสแนวคดิ 2 ฝ่าย 

ฝ่ายทีห่นึง่ เป็นกระแสหลกัทีม่องการปกครองท้องถิน่เป็นการกระจายบรกิารสาธารณะ 

ซึ่งขยายจากฐานการให้บริการเดิม คือ การขยายสุขาภิบาลให้กว้างขวางข้ึน เพราะ 

ท้องถิ่นจะสามารถให้บริการได้ตรงกับความต้องการของประชาชนมากขึ้นเมื่อมีการ 

กระจายอ�ำนาจ และเป็นการถ่ายเทแบ่งเบาภารกิจส่วนท่ีไม่เก่ียวข้องกับอ�ำนาจจาก

หน่วยงานในส่วนกลางมาสู่ท้องถิ่น ส่วน ฝ่ายที่สอง มองการกระจายอ�ำนาจเป็นการ

สร้างรากฐานประชาธิปไตยในท้องถิ่น (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2552ก) การเป็น

ประชาธิปไตยที่แท้จริง ท้องถิ่นต้องสามารถปกครองตนเองภายใต้การมีส่วนร่วมของ

ประชาชน มีรายได้เพียงพอที่จะพึ่งตนเองได้ ซึ่งสอดคล้องกับกลุ่มพัฒนาชุมชนที่มอง

ว่า การกระจาย อ�ำนาจ หมายถงึ การเพิม่บทบาทการมส่ีวนร่วมของชุมชนในการก�ำหนด

ทิศทางการพัฒนาท้องถิ่น และการก�ำกับธรรมาภิบาลของท้องถิ่น

แนวคิดประชาธปิไตยท้องถิน่เกดิขึน้ในช่วงต้นศตวรรษท่ี 19 โดย ท็อกเกอร์วลิส์ 

(Tocqueville) ซึ่งเป็นนักคิดนักเขียนชาวฝรั่งเศสได้สังเกตการปกครองในเมืองขนาด

เล็กของสหรัฐฯ ที่ปกครองโดยประชาชนโดยตรง พบว่า พลเมืองจะมีจิตสาธารณะสูง 

และสามารถสร้างประโยชน์สุขได้โดยไม่ต้องพึ่งพานักการเมืองและราชการ ขณะที่    

มองเตสกเิออ (Montesquieu) ซึง่เป็นบคุคลแรกๆ ทีเ่สนอให้เมอืงมกีารปกครองตนเอง 

เห็นว่า “ในสาธารณรัฐขนาดใหญ่นั้น ประโยชน์ส่วนรวมมักต้องหลีกทางให้ประโยชน์

ส่วนตัว ซึ่งมีมากมายเป็นพันๆ อย่าง หากจะมีส่วนรวมได้บ้างในสังคมเช่นนั้น ก็เป็น

เพียงความบังเอิญหรือเป็นเพียงอุบัติเหตุเท่านั้น ส่วนในสาธารณรัฐขนาดเล็กนั้น 

ประโยชน์ส่วนรวมจะเหน็กนัได้ชดัเจนกว่า ในทีน่ัน้ผูค้นจะมคีวามเข้าใจและปกปักรกัษา

ซึ่งประโยชน์ส่วนรวมมากกว่า และในที่นั้นการใช้อ�ำนาจในทางที่ผิดจะมีได้น้อย และ

แน่นอนมักจะไม่มีใครยอมให้ใช้อ�ำนาจในทางที่ผิด” (อ้างใน เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 

2552ข)

ต่อมา บุคชิน (Bookchin) ได้แสดงความเห็นสอดคล้องกับ มองเตสกิเออ ว่า 

ประชาธิปไตยที่แท้จริงย่อมเกิดขึ้นได้ในเมืองขนาดเล็ก เพราะ ต้องอาศัยการมีส่วน
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ร่วมของประชาชนในการแก้ปัญหาและพัฒนาบ้านเมือง ท้ังนี้ ดาห์ล (Dahl) ให้ความ
เห็นว่า ขนาดของพื้นที่เป็นหนึ่งในเงื่อนไขส�ำคัญของการปกครองตนเอง ขณะที่ เอนก 
เหล่าธรรมทัศน์ (2552ข) เห็นว่า ควรสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
ปกครองตนเองโดยมีเอกลักษณ์ดังนี้

(1)	 การมีส่วนร่วมในการปรึกษาหารือ (consultation)
(2)	 ควรได้รับงบประมาณพิเศษพอสมควร
(3)	 ใน อปท. ที่มีขนาดใหญ่มากควรกระจายอ�ำนาจและทรัพยากรลงไปใน

ระดับพื้นฐานมากขึ้น
(4)	 อปท. ควรขบัเคลือ่นด้วยอาสาสมคัรไม่ใช่ลกูจ้าง และควรลดขนาดและความ
      เป็น “ราชการ”
(5)	 อปท. ต้องสนับสนุนการศึกษาและความเป็นพลเมืองมากขึ้น
นอกจากนี้ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2552) ยังเห็นว่า การพัฒนาท้องถิ่นไม่ควร

เป็นเพยีงส่วนย่อหรือส่วนย่อยของการพฒันาระดบัประเทศ แต่ต้องพฒันาให้เกดิความ
แตกต่างและหลากหลาย โดยมีจุดเด่นและเอกลักษณ์ที่ไม่เหมือนใคร และสะท้อน
วัฒนธรรมท้องถิ่นที่แตกต่างกัน

แนวคดิท้องถิน่ปกครองตนเองสอดรบักบัความต้องการของนกัพฒันา และนกั
เคลื่อนไหวในพื้นที่ที่เห็นความล้มเหลวของการรวมศูนย์อ�ำนาจไว้ท่ีส่วนกลาง รวมท้ัง
สอดคล้องกบักระแสวฒันธรรมชมุชน ทีเ่ป็นการใช้ภมูปัิญญาท้องถิน่และความคดิรเิริม่
ของชาวบ้านในการแก้ไขปัญหาและสร้างทศิทางการพฒันาเศรษฐกจิทีต่นเป็นผูก้�ำหนด 
และยงัสอดคล้องกับความคดิของกลุม่ทีส่นบัสนนุการแข่งขนัทางการเมอืงแบบพหนุยิม
ที่ให้มีการเปิดพื้นที่เพื่อผลักดันนโยบายแบบเปิดกว้าง (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2552) 
แนวความคิดแนวที่สองจึงเริ่มขยายในวงกว้างมากขึ้น

แม้ว่าหลักการท้องถิ่นปกครองตนเองได้ถูกระบุในรัฐธรรมนูญมาหลายครั้ง
แล้ว แต่ในความเป็นจริงการกระจายอ�ำนาจให้มีการปกครองตนเองยังไม่มีความ
ก้าวหน้ามากนัก (อภชิาติ สถตินริามยั, 2554) เนือ่งจากรฐัธรรมนญูไม่ได้ก�ำหนดเงือ่นไข
เวลาและสาระของการกระจายอ�ำนาจในเรื่องของการปกครองตนเองไว้อย่างชัดเจน 
นอกจากน้ี รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ยงัได้เพิม่อ�ำนาจให้แก่การปกครองส่วนภมูภิาคมาก
ขึ้น (วุฒิสาร ตันไชย, 2554)
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     บทความนี้พยายามที่จะตอบค�ำถามใน 3 ประเด็น คือ

(1)	 อปท. มองบทบาทของตนเองด้านการกระจายอ�ำนาจอย่างไร และ

ให้ความส�ำคัญกับแนวคิดการกระจายอ�ำนาจในแนวไหน ระหว่าง ประชานิยม ท้องถิ่น

นิยม และบริการนิยม หาก อปท. ส่วนใหญ่มองบทบาทของตนเองจ�ำกัดแต่การบริการ

สาธารณะ การผลกัดนัการกระจายอ�ำนาจด้านการจดัการ/การจดัสรรการใช้ประโยชน์

ทรัพยากรธรรมชาติจะเป็นไปได้ยาก

(2)	 อปท. มีความพร้อมที่จะเพิ่มขีดความสามารถในการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาติได้แค่ไหน ความพร้อมนี้อาจวัดจากความรู้ด้านกฎหมายที่มีอยู่ 

นวตักรรมด้านการจดัการ การมข้ีอบญัญตัริวมถงึกลุม่อนรุกัษ์และอาสาสมคัรทีม่อียูใ่น

ท้องถิ่น ในที่นี้จะวัดความรู้และความเข้าใจด้านกฎหมาย

(3)	 มี อปท. จ�ำนวนมากเท่าไหร่ที่ต ้องการอ�ำนาจในการจัดสรร

ทรัพยากรธรรมชาติ? และ อปท. เหล่านี้ต้องการอ�ำนาจอะไรเพิ่มเติม

ทั้งนี้จะมีการวิเคราะห์ร่วมกับปัจจัยอื่นๆ ที่มีอิทธิพลต่อวิสัยทัศน์ของท้องถิ่น 

ได้แก่ ขนาดของ อปท. ประเภทของ อปท. (เทศบาล/ อบต.) และท�ำเลที่ตั้งของ อปท. 

(เมือง/ กึ่งเมืองกึ่งชนบท/ ชนบท)

ดังนั้นบทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์ เพื่อทราบความเข้าใจของผู้บริหารท้องถิ่น

เกีย่วกบัเป้าหมายสดุท้ายของการกระจายอ�ำนาจ และความพร้อมในการถ่ายโอนอ�ำนาจ

มากขึน้ โดยวดัความพร้อมจากความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบักฎหมายทีม่อียู ่และทศันคติ

เกี่ยวกับอ�ำนาจที่ควรมีเพิ่มเติม ทั้งนี้ในการวิเคราะห์ใช้ข้อมูลที่ได้จากการส�ำรวจ อปท. 

ทั่วประเทศ ด้วยแบบส�ำรวจ ซึ่งได้รับคืนมาทั้งหมด 2,680 ชุด (ร้อยละ 34.47 ของ 

อปท.ทั้งหมด) ตามภูมิภาคที่แตกต่างดังแสดงในตารางที่ 1 โดยแยกตามประเภท 

ลักษณะ และขนาดของท้องถิ่นดังปรากฎในตารางที่ 2 แบบส�ำรวจดังกล่าวได้ก�ำหนด

ให้ผู้ตอบแบบส�ำรวจต้องเป็นนายก หรือปลัด อปท. เท่านั้น ซ่ึงผู้ตอบแบบส�ำรวจคืน

มากว่าร้อยละ 56 เป็นนายก อปท. และประมาณ 2 ใน 3 ของ อปท. ที่ส่งแบบส�ำรวจ

กลับคืนมาเป็น อปท. ขนาดกลาง
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ตารางที่ 1	สัดส่วนจ�ำนวนแบบส�ำรวจที่ได้รับคืนจาก อปท. แบ่งตามภูมิภาค
	

ภูมิภาค เทศบาล
   องค์การบริหาร    

ส่วนตำ�บล
       รวมทั้งหมด

เหนือ 41.04 40.55 40.69

ตะวันออกเฉียงเหนือ 33.57 34.00 33.90

กลาง 29.12 28.07 28.36

ตะวันออก 33.68 32.79 33.07

ตะวันตก 37.64 38.48 38.26

ใต้ 30.42 28.59 29.00

รวมทั้งหมด (2,680 ชุด) 34.91 34.32 34.47

ตารางที่ 2	ข้อมูลทั่วไปของ อปท. ตัวอย่าง

รายการ
เทศบาล

(701 
ตัวอย่าง)

องค์การบริหาร
ส่วนตำ�บล

(1,979 ตัวอย่าง)

รวมทั้งหมด
(2,680 

ตัวอย่าง)

1. ประเภทของ อปท. 100.00 100.00 100.00

-	 เทศบาลตำ�บล หรือ อบต. ขนาดเล็ก 92.72 6.52 29.07

-	 เทศบาลเมือง หรือ อบต. ขนาดกลาง 5.85 90.45 68.32

-	 เทศบาลนคร หรือ อบต. ขนาดใหญ่ 1.43 3.03 2.61

2. ตำ�แหน่งหน้าที่ของผู้ตอบ 100.00 100.00 100.00

-	 นายก 60.49 55.08 56.49

-	 ปลัด 39.51 44.92 43.51

3. จำ�นวนประชากรใน อปท. 100.00 100.00 100.00

-	 น้อยกว่า 5,001 คน 30.81 35.78 34.48

-	 5,001-10,000 คน 45.65 49.17 48.25

-	 มากกว่า 10,000 คน 23.54 15.06 17.28

หน่วย: ร้อยละ

หน่วย: ร้อยละ



77
ความเข้าใจและทัศนคติของผู้บริหารองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเกี่ยวกับ 
เป้าหมาย อ�ำนาจ และบทบาทในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

ตารางที่ 2	(ต่อ) 

รายการ
เทศบาล

(701 
ตัวอย่าง)

องค์การบริหาร
ส่วนตำ�บล

(1,979 ตัวอย่าง)

รวมทั้งหมด
(2,680 

ตัวอย่าง)

4. พื้นที่ที่ อปท. ตั้งอยู่ 100.00 100.00 100.00

-	 พื้นที่เขตเมือง 12.75 3.98 6.29

-	 พื้นที่กึ่งเมือง-กึ่งชนบท 48.28 25.01 31.13

-	 พื้นที่ชนบท 38.97 71.01 62.59

5. งบประมาณของ อปท. ในปีที่ผ่านมา 100.00 100.00 100.00

-	 ต�่ำกว่า 15 ล้านบาท 9.13 24.70 20.62

-	 15-50 ล้านบาท 73.32 72.17 72.47

-	 มากกว่า 50 ล้านบาท 17.55 3.14 6.91

6. พื้นที่สาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบ        
    ของ อปท. 

100.00 100.00 100.00

-	  ไม่มี 53.95 43.65 46.33

-	  พื้นที่ป่าไม้และสัตว์ป่า 26.43 43.26 38.88

-	  พื้นที่ชายฝั่งแม่น�้ำ 13.08 8.82 9.93

-	  พื้นที่ชายฝั่งทะเลและป่าชายเลน 6.54 4.27 4.86

7. กลุ่มอนุรักษ์ที่มีอยู่ในพื้นที่ของ อปท. 100.00 100.00 100.00
-	 กลุ่มของชุมชน เช่น ป่าชุมชน        

กลุ่มอนุรักษ์ เป็นต้น
71.51 69.76 70.17

-	 ที่สาธารณะ เช่น หนองน�้ำ ราชพัสดุ 
เป็นต้น

28.49 30.24 29.83

หมายเหตุ: รวมข้อมูลของเทศบาลนคร และเทศบาลเมือง

เป้าหมายการกระจายอ�ำนาจ

ค�ำถามแรกทีต้่องการค้นหาค�ำตอบ คอื “การปกครองส่วนท้องถ่ินในท้ายทีส่ดุ

หรือเมื่อพัฒนาให้สมบูรณ์แบบที่สุดแล้วควรจะมีลักษณะอย่างไร” ค�ำถามนี้เป็นการ

หน่วย: ร้อยละ
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ถามถึงวสิยัทศัน์หรือเป้าหมายสดุท้ายของการกระจายอ�ำนาจในความเหน็ของผูบ้รหิาร 

อปท. ซึ่งมีค�ำตอบให้เลือกให้คะแนนตั้งแต่ 1-10 อยู่ 6 ข้อ

จากการทดสอบความแตกต่างในเรื่องความเข้าใจขอบเขตวิสัยทัศน์ของการ 

กระจายอ�ำนาจระหว่างเทศบาล กบั อบต. ด้วยสถติ ิt (t-statistic) พบว่า เทศบาล และ 

อบต. มีความเข้าใจแตกต่างกันอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.05 ใน 2 ประเด็น คือ การ

ให้บริการสาธารณะทีม่ปีระสทิธภิาพอย่างทัว่ถงึและตรงกบัความต้องการของประชาชน 

และการมีอ�ำนาจในการตราข้อบังคับเพ่ือจัดการกับปัญหาท้องถ่ินตามภารกิจ 

ที่ได้รับมอบหมาย (ข้อที่ 1 และ 5 ในตารางที่ 3 ตามล�ำดับ) ทั้งนี้เมื่อเทียบกับ อบต. 

เทศบาลจะให้ความส�ำคญักบัการให้บรกิารสาธารณะมากกว่าการมอี�ำนาจทีจ่ะตราข้อ

บังคับเพื่อแก้ปัญหาในท้องถิ่นตามภารกิจที่ได้รับมอบหมาย

นอกจากนี้เมื่อพิจารณาเพิ่มเติม ณ ระดับนัยส�ำคัญทางสถิติท่ี 0.10 พบว่า 

เทศบาลให้ความส�ำคญักบัการพ่ึงพาตนเองในเร่ืองรายได้มากกว่า อบต. (ข้อท่ี 6 ในตาราง

ที ่3) ทัง้น้ีเพราะ เทศบาลเป็นชมุชนเมอืง จึงมปัีญหามากในการจดัการสาธารณปูโภคท่ี

เป็นการให้บริการสาธารณะหลกัของเทศบาล ขณะที ่อบต. มคีวามใกล้ชิดกบัประชาชน

มากกว่า และประชาชนในชนบทมปัีญหาการด�ำรงชพีทีเ่กีย่วข้องกบัทรพัยากรธรรมชาติ

มากกว่าเทศบาล นอกจากน้ี อบต. ในเขตชนบทยงัมโีอกาสและลูท่างการเพิม่รายได้น้อย

กว่าเทศบาล
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ตารางที ่3	 ความเข้าใจขอบเขตวสิยัทศัน์ของการกระจายอ�ำนาจแยกประเภทของ อปท.

ความหมาย/ขอบเขตการกระจายอำ�นาจ เทศบาล อบต. t-statistic

1.	สามารถให้บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง  
และตรงกับความต้องการของประชาชน

8.45 8.18 3.338***

2.	เป็นการปกครองท้องถ่ินท่ีประชาชน ประชาคม และ อปท. 
ร่วมคิด วางแผน ตัดสินใจ เพื่อให้ได้ประโยชน์ร่วมกันใน
ท้องถิ่น

8.77 8.66 1.549

3.	อปท. มีส่วนร่วมกับรัฐส่วนกลาง/ภูมิภาคในการตัดสินใจ
จัดสรรและอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ
ในท้องถิ่น

7.75 7.61 1.465

4.	มีระบบท่ีประชาชนในท้องถ่ินมีบทบาทในการกำ�กับธรรม
มาภิบาล และความโปร่งใสของการบริหารของ อปท. ได้
อย่างเต็มที่

8.35 8.29 0.721

5.	มีอำ�นาจเพียงพอและสามารถตราข้อบังคับเพ่ือท่ีจะ
จัดการกับปัญหาในท้องถ่ินตามภารกิจท่ีได้รับมอบหมาย

8.32 8.15 2.044**

6.	สามารถหารายได้เองเป็นส่วนใหญ่และอาศัยเงินอุดหนุน 
เป็นส่วนน้อย

6.21 5.98 1.849*

หมายเหตุ: ***, **และ * แสดงระดับนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.01, 0.05 และ 0.10 ตามล�ำดับ

ความหมาย/ขอบเขตการกระจายอ�ำนาจท้ัง 6 ข้อ มาจาก 3 แนวคดิย่อย ดงันี้

(1)	 แนวบริการนิยม (service–oriented) ได้แก่ (ก) สามารถให้บริการ

สาธารณะที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึงและตรงกับความต้องการของประชาชน (ข้อ 1 

ในตารางที่ 3) และ (ข) มีอ�ำนาจเพียงพอและสามารถตราข้อบังคับเพื่อที่จะจัดการกับ

ปัญหาในท้องถิ่นตามภารกิจที่ได้รับมอบหมาย (ข้อ 5 ในตารางที่ 3) ซึ่งเป็นการมอง

ภารกิจในรูปแบบที่เคยเป็นมา

(2)	 แนวการมีส่วนร่วม (people participation-oriented) เน้นการมี

ส่วนร่วมของประชาชน ได้แก่ (ก) การปกครองท้องถ่ินท่ีประชาชน ประชาคม และ 

อปท. ร่วมคิด วางแผน ตัดสินใจ เพื่อให้ได้ประโยชน์ร่วมกันในท้องถิ่น (ข้อ 2 ในตาราง

ค่าคะแนนเต็ม = 10
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ที่ 3) และ (ข) มีระบบที่ประชาชนในท้องถิ่นมีบทบาทในการก�ำกับธรรมมาภิบาลและ

ความโปร่งใสของการบริหารของ อปท. ได้อย่างเต็มที่ (ข้อ 4 ในตารางที่ 3)

(3)	 แนวคิดปกครองตนเอง (local government-oriented) หรืออาจ

เรียกว่า ท้องถิ่นนิยม (local–governance oriented) แนวคิดนี้ให้ความส�ำคัญกับ (ก) 

การมส่ีวนร่วมกบัรฐัส่วนกลาง/ภมูภิาคในการจดัสรรการใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ 

(ข้อ 3 ในตารางที่ 3) และ (ข) ความสามารถในการพึ่งตนเองทางด้านรายได้ คือ 

สามารถหารายได้ได้เองเป็นส่วนใหญ่และอาศัยเงินอุดหนุนเป็นส่วนน้อย (ข้อ 6 ใน

ตารางที่ 3)

จากแนวคิดที่เสนอข้างต้น เพื่อให้แน่ใจว่าข้อค�ำถามทั้ง 6 ข้อ สามารถใช้

จัดกลุ่ม อปท. ตัวอย่างได้ตามแนวคิดที่ตั้งไว้ ดังนั้นในขั้นตอนแรกจึงใช้การวิเคราะห์

องค์ประกอบเชิงยืนยัน (confirmatory factor analysis: CFA) ด้วยวิธี principal 

component analysis (PCA) ตรวจสอบความสัมพันธ ์ของข ้อค�ำถามท้ัง  

6 ข้อว่าเป็นไปตามแนวคิด 3 แนวคิดที่ได้ตั้งสมมติฐานไว้หรือไม่ เมื่อวิเคราะห์และ

พิจารณาระดบัความสมัพนัธ์ของข้อค�ำถามทัง้ 6 ข้อแล้ว ต่อมาในขัน้ตอนที ่2 น�ำชดุข้อ

ค�ำถามดังกล่าวมาเป็นเกณฑ์จัดแบ่งกลุ่ม อปท. ตัวอย่าง โดยใช้เทคนิคการวิเคราะห์

การจัดกลุ่ม (cluster analysis) เพื่อใช้พิจารณาความพร้อมของ อปท. ซึ่งจะอธิบาย

ผลลัพธ์ที่ได้จากการจัดกลุ่มในหัวข้อถัดไป

คอลัมน์สุดท้ายของตารางที ่4 เป็นผลลพัธ์จากการวเิคราะห์องค์ประกอบ

เชงิยนืยนัตามขัน้ตอนที ่1 โดยค่าสถติ ิKaiser-Meyer-Olkin (KMO) ที่แสดงในแถวผล

การทดสอบทางสถิติ มีค่าเท่ากับ 0.87 (มากกว่า 0.50) หมายความว่า ข้อค�ำถามท้ัง 

6 ข้อ มคีวามสัมพันธ์กนัสงูจนสามารถน�ำมาสกดัเป็นองค์ประกอบทีส่ะท้อนความเข้าใจ

ขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจของ อปท. ที่ประกอบด้วยแนวคิดย่อย 3 

แนวคิดองค์ประกอบดังกล่าวสามารถอธิบายความแปรปรวนที่เกิดขึ้นในค�ำถามทั้ง     

6 ข้อได้ร้อยละ 65.07 ขณะที่ค่าน�้ำหนักองค์ประกอบท่ีได้จากวิธี principle 

component analysis (PCA) ที่แสดงในคอลัมน์สุดท้ายของตารางท่ี 4 สะท้อนถึง

ความสัมพันธ์ระหว่างข้อค�ำถามแต่ละข้อกับองค์ประกอบท่ีสกัดข้ึนมาใหม่ โดยข้อ
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เป้าหมาย อ�ำนาจ และบทบาทในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

ค�ำถามที่มีค่าน�้ำหนักองค์ประกอบสูง แสดงว่า มีความสัมพันธ์หรือมีความส�ำคัญกับ 

องค์ประกอบที่สกัดขึ้นมาใหม่สูง

ผลการวเิคราะห์ยนืยนัสมมติฐานของ 3 แนวคดิ โดยแสดงให้เหน็ถึงความ

สัมพันธ์ (หรือความส�ำคัญ) ของข้อค�ำถามที่สอดคล้องกับแนวคิดการกระจายอ�ำนาจที่

เสนอข้างต้น 3 กลุ่ม คือ กลุ่ม 1 กลุ่มแนวคิดประชานิยม เป็นกลุ่มที่ให้ความส�ำคัญกับ

การทีป่ระชาชนมส่ีวนร่วมคดิ ร่วมตัดสนิใจ และมบีทบาทในการก�ำกบัธรรมาภบิาลมาก

ที่สุด (ข้อ 2 และข้อ 4 ซึ่งมีค่าน�้ำหนักองค์ประกอบเท่ากับ 0.87) กลุ่ม 2 แนวบริการ

นิยมทีเ่น้นการให้บรกิารสาธารณะทีม่ปีระสทิธภิาพและการแก้ไขปัญหาในท้องถิน่ตาม

ภารกิจที่ได้รับมอบหมาย (ข้อ 1 และข้อ 5 ซึ่งมีค่าน�้ำหนักองค์ประกอบเท่ากับ 0.84 

และ 0.83 ตามล�ำดับ) และกลุ่ม 3 แนวทางปกครองตนเอง ที่พยายามมีส่วนร่วมกับรัฐ

ส่วนกลาง/ภูมิภาคในการจัดสรรการใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ และพยายาม

พึ่งพาตนเองเป็นส�ำคัญ (ข้อ 3 และข้อ 6 ซึ่งมีค่าน�้ำหนักองค์ประกอบเท่ากับ 0.79 และ 

0.61 ตามล�ำดับ)

ตารางที่ 4	ความเข้าใจขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจของ อปท.

ความหมาย/ขอบเขตการกระจายอำ�นาจ
ค่าเฉลี่ย 

ความคิดเห็น

ร้อยละของ 
อปท.  

ที่เห็นด้วยมาก

ค่าน�้ำหนักองค์

ประกอบ1/

1.	 สามารถให้บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง และ
ตรงกับความต้องการของประชาชน

8.25 88.70 0.84

2.	 เป็นการปกครองท้องถ่ินท่ีประชาชน ประชาคม และ อปท. ร่วม
คิด วางแผน ตัดสินใจ เพื่อให้ได้ประโยชน์ร่วมกันในท้องถิ่น

8.69 94.10 0.87

3.	 อปท. มีส่วนร่วมกับรัฐส่วนกลาง/ภูมิภาคในการตัดสินใจ
จัดสรรและอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติใน
ท้องถิ่น

7.65 81.30 0.79

4.	 มีระบบท่ีประชาชนในท้องถ่ินมีบทบาทในการกำ�กับธรรมมาภิ

บาล และความโปร่งใสของการบริหารของ อปท. ได้อย่าง

เต็มที่

8.32 90.20 0.87

5.	 มีอำ�นาจเพียงพอและสามารถตราข้อบังคับเพื่อที่จะจัดการ

กับปัญหาในท้องถิ่นตามภารกิจที่ได้รับมอบหมาย
8.20 88.70 0.83

6.	 สามารถหารายได้เองเป็นส่วนใหญ่และอาศัยเงินอุดหนุนเป็น
ส่วนน้อย

6.04 54.00 0.61

ผลการทดสอบทางสถิติ
ข้อ 1, 4, 5  

มีค่าไม่แตกต่างกัน
-

KMO = 0.87
% of Variance  = 65.07

หมายเหต:ุ 1/ได้จากการวเิคราะห์องค์ประกอบ (factor analysis) ด้วยวธิ ีprincipal component analysis (PCA)
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จากตารางที่ 4 มีข้อสังเกตที่น่าสนใจเพิ่มเติมในประเด็นของข้อค�ำถามที่ 6 ที่

เป็นเรื่องการพึ่งพาตนเองทางด้านรายได้ ซึ่งมีค่าเฉลี่ย ค่าร้อยละของ อปท. ที่เห็นด้วย 

และค่าน�้ำหนักองค์ประกอบต�่ำที่สุด (สอดคล้องกันทั้ง 3 ค่า) ทั้งนี้เพราะ อปท. ขนาด

เล็กซึ่งมีอยู่มากในกลุ่มตัวอย่างที่ตอบมา ให้ความส�ำคัญน้อยกับการพึ่งตนเองทางด้าน

รายได้ เนื่องจากพื้นที่ของตนเองมีศักยภาพในการสร้างรายได้ต�่ำ

เมือ่ทดสอบความแตกต่างในเร่ืองความเข้าใจขอบเขตวสิยัทัศน์ของการกระจาย 

อ�ำนาจตามต�ำแหน่งผู้บริหารด้วยสถิติ t พบว่า นายก และปลัด อปท. ให้น�้ำหนักความ

ส�ำคัญในทิศทางเดียวกัน (ตารางที่ 5) เช่น ให้ความส�ำคัญเรื่องการมีส่วนร่วมมากกว่า

การจัดการทรัพยากร เป็นต้น แต่ปลัดจะให้ความส�ำคัญมากกว่านายกในประเด็นเรื่อง 

การมีส่วนร่วมกับทั้งรัฐบาลกลาง/ภูมิภาคในการจัดสรรการใช้ทรัพยากรธรรมชาติใน

ท้องถิ่นอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.05 (ข้อที่ 3 ในตารางที่ 5) และประเด็นเรื่อง การ

ให้บริการสาธารณะทีม่ปีระสทิธภิาพอย่างทัว่ถงึและตรงกบัความต้องการของประชาชน

อย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.10 (ข้อที่ 1 ในตารางที่ 5) ขณะที่ท�ำเลที่ตั้งของ อปท. คือ 

เมือง กึ่งเมืองกึ่งชนบท หรือชนบท ไม่ท�ำให้เกิดความแตกต่างในด้านความเข้าใจเกี่ยว

กบัวสัิยทศัน์การกระจายอ�ำนาจอย่างมนียัส�ำคญัทางสถติทิี ่0.05 ยกเว้น เรือ่งการพึง่พา

ตนเองด้านรายได้ โดย อปท. ในชนบท (ซึ่งมักมีแหล่งรายได้ที่จัดเก็บเองได้น้อย) ให้

ความส�ำคัญกับการพึ่งตนเองด้านรายได้น้อยกว่าอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.05 (ข้อ

ที่ 6 ในตารางที่ 6) นอกจากนี้เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบ อปท. ตามงบประมาณรายได้

ด้วยสถิติ F (F-statistic) พบว่า อปท. ที่มีรายได้สูงให้ความส�ำคัญกับแนวคิดการมีส่วน

ร่วมและบรกิารสาธารณะมากกว่าแนวคดิการปกครองตนเองอย่างมนียัส�ำคญัทางสถติิ

ที่ 0.05 (ตารางที่ 7)
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ตารางที่ 5	ความเข้าใจขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจแบ่งตามต�ำแหน่งผู้

บริหาร

ความหมาย/ขอบเขตการกระจายอำ�นาจ นายก ปลัด t-statistic

1.	สามารถให้บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ
อย่างทั่วถึง และตรงกับความต้องการของ
ประชาชน

8.19 8.33 -1.852*

2.	เป็นการปกครองท้องถิ่นที่ประชาชน ประชาคม 
และ อปท. ร่วมคิด วางแผน ตัดสินใจ เพื่อให้ได้
ประโยชน์ร่วมกันในท้องถิ่น

8.66 8.73 -1.192

3.	อปท. มีส่วนร่วมกับรัฐส่วนกลาง/ภูมิภาคในการ
ตัดสินใจจัดสรรและอนุญาตให้ใช้ประโยชน์
ทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่น

7.56 7.75 -2.192**

4.	มีระบบท่ีประชาชนในท้องถ่ินมีบทบาทในการกำ�กับ
ธรรมมาภิบาล และความโปร่งใสของการบริหาร
ของ อปท. ได้อย่างเต็มที่

8.26 8.37 -1.441

5.	มีอำ�นาจเพียงพอและสามารถตราข้อบังคับเพื่อที่
จะจัดการกับปัญหาในท้องถิ่นตามภารกิจที่ได้รับ
มอบหมาย

8.16 8.24 -1.098

6.	สามารถหารายได้เองเป็นส่วนใหญ่และอาศัยเงิน
อุดหนุนเป็นส่วนน้อย

6.00 6.10 -0.926

หมายเหตุ: ***, ** และ * แสดงระดับนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.01, 0.05 และ 0.10 ตามล�ำดับ

ค่าคะแนนเต็ม = 10
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ตารางที่ 6	ความเข้าใจขอบเขตวสิยัทศัน์ของการกระจายอ�ำนาจแบ่งตามพืน้ท่ีตัง้ของ อปท.

ความหมาย/ขอบเขตการกระจายอำ�นาจ เขตเมอืง
กึ่งเมือง- 
กึ่งชนบท ชนบท F-statistic

1.	 สามารถให้บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง  
และตรงกับความต้องการของประชาชน

8.11 8.36 8.22 1.990

2.	 เป็นการปกครองท้องถิ่นที่ประชาชน ประชาคม และ อปท. 
ร่วมคิด วางแผน ตัดสินใจ เพื่อให้ได้ประโยชน์ร่วมกันใน
ท้องถิ่น

8.54 8.70 8.70 0.744

3.	 อปท. มีส่วนร่วมกับรัฐส่วนกลาง/ภูมิภาคในการตัดสินใจ
จัดสรรและอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติใน
ท้องถิ่น

7.78 7.63 7.65 0.332

4.	 มีระบบที่ประชาชนในท้องถิ่นมีบทบาทในการกำ�กับธรรม
มาภิบาล และความโปร่งใสของการบริหารของ อปท. ได้
อย่างเต็มที่

8.12 8.26 8.36 1.730

5.	 มีอำ�นาจเพียงพอและสามารถตราข้อบังคับเพื่อที่จะจัดการ
กับปัญหาในท้องถิ่นตามภารกิจที่ได้รับมอบหมาย

8.20 8.21 8.19 0.009

6.	 สามารถหารายได้เองเป็นส่วนใหญ่และอาศัยเงินอุดหนุน 
เป็นส่วนน้อย

6.46 6.34 5.86 10.362***

หมายเหตุ: ***, **และ * แสดงระดับนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.01, 0.05 และ 0.10 ตามล�ำดับ

ตารางที ่7	 ความเข้าใจขอบเขตวสิยัทศัน์ของการกระจายอ�ำนาจแบ่งตามงบประมาณรายได้

ความหมาย/ขอบเขตการกระจายอำ�นาจ
<15 ล้าน

บาท
15-50 

ล้านบาท
>50 ล้าน

บาท
F-statistic

1.	 สามารถให้บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพอย่างทั่วถึง 
และตรงกับความต้องการของประชาชน

7.89 8.31 8.71 16.831***

2.	 เป็นการปกครองท้องถิ่นที่ประชาชน ประชาคม และ อปท. 
ร่วมคิด วางแผน ตัดสินใจ เพื่อให้ได้ประโยชน์ร่วมกันใน
ท้องถิ่น

8.49 8.73 8.92 6.799***

3.	 อปท. มีส่วนร่วมกับรัฐส่วนกลาง/ภูมิภาคในการตัดสินใจ
จัดสรรและอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติใน
ท้องถิ่น

7.60 7.62 8.05 3.425**

4.	 มีระบบที่ประชาชนในท้องถิ่นมีบทบาทในการกำ�กับธรรม
มาภิบาล และความโปร่งใสของการบริหารของ อปท. ได้
อย่างเต็มที่

8.18 8.32 8.54 2.815*

5.	 มีอำ�นาจเพียงพอและสามารถตราข้อบังคับเพื่อที่จะจัดการ
กับปัญหาในท้องถิ่นตามภารกิจที่ได้รับมอบหมาย

8.01 8.22 8.55 6.063***

6.	 สามารถหารายได้เองเป็นส่วนใหญ่และอาศัยเงินอุดหนุน 
เป็นส่วนน้อย

5.76 6.03 7.06 15.520***

หมายเหตุ: ***, ** และ * แสดงระดับนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.01, 0.05 และ 0.10 ตามล�ำดับ

ค่าคะแนนเต็ม = 10

ค่าคะแนนเต็ม = 10
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ความพร้อมของ อปท.
	 ขั้นตอนที่ 2 เป็นการจัดกลุ่ม อปท. ตัวอย่าง เป็น 3 กลุ่มตามกลุ่มวิสัยทัศน์ 

เมื่อแบ่ง อปท. จ�ำนวน 2,629 แห่ง (ไม่รวม อปท. ที่เป็น เทศบาลนคร และเทศบาล

เมือง เนื่องจากส่วนใหญ่เป็น อปท. ที่ไม่มีพื้นที่ป่าไม้หรือทรัพยากรภายในท้องถิ่น) 

ออกเป็น 3 กลุ่ม ตามการให้ความส�ำคัญกับวิสัยทัศน์หรือเป้าหมายของการกระจาย 

อ�ำนาจ เพื่อศึกษาความแตกต่างของความพร้อมของแต่ละกลุ่มท่ีรับภารกิจ พบว่า มี 

อปท. จ�ำนวน 469 แห่ง ที่ให้คะแนนสูงสุดกับแนวคิดทุกแนว และอีก 257 แห่ง ให้

คะแนนเฉพาะแนวคิดการมีส่วนร่วมและท้องถิ่นนิยมสูงกว่าค่าเฉลี่ยของกลุ่ม (ท้ังสอง

กลุ่มมี อปท. รวมกัน 726 แห่ง) ส่วน อปท. ที่เหลืออกี 1,903 แห่ง ประกอบด้วย กลุ่ม

ที่ยึดมั่นในระบบดั้งเดิมของการให้บริการสาธารณะ กลุ่มที่ให้ค่าคะแนนกลางๆ และ

กลุ่มที่เลือกแนวคิดผสมแบบไม่เป็นระบบ (รูปที่ 1) โดยกลุ่ม 1 และ 2 รวมกัน คือ กลุ่ม

ที่ต้องการปกครองตนเองมีประมาณร้อยละ 28 ของกลุ่มตัวอย่าง

 

หมายเหตุ: ไม่รวมเทศบาลนคร และเทศบาลเมือง

รูปที่ 1 จ�ำนวน อปท. ในแต่ละกลุ่ม

	 กลุ่ม อปท. บนสุด 2 กลุ่ม (รวม 726 ตัวอย่าง) อาจกล่าวได้ว่า เป็นกลุ่มที่ยึด

มัน่ในการปกครองตนเองโดยการมส่ีวนร่วมของประชาชน ส่วนกลุม่ทีอ่ยูบ่นสดุจ�ำนวน 

469 แห่ง เป็นกลุ่มที่มีวิสัยทัศน์ครอบคลุมมากที่สุด ส่วนตัวอย่างที่เหลือเรียกว่า กลุ่ม

บริการนิยม กลุ่มทั่วไป หรือกลุ่มที่เน้นหน้าที่บริการสาธารณะที่มีอยู่ อย่างไรก็ดี ทั้ง 3 

กลุ่ม ไม่มีความแตกต่างกันในด้านขนาดของประชากร รายได้ ท�ำเลที่ตั้ง กลุ่มอนุรักษ์ 

และพื้นที่สาธารณะที่รับผิดชอบ (ตารางที่ 8)

 

726 แห่ง 469 

257 

1,903 

กลุ่ม 1 วิสยัทศัน์รวมทกุด้าน 

กลุ่ม 2 กลุ่มการมีส่วนร่วมและท้องถิ�นนิยม 

กลุ่ม 3 กลุ่มบริการนิยม 
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ตารางที่ 8	ข้อมูลทั่วไปของแต่ละกลุ่ม

รายการ กลุ่ม 1 
(483 ตัวอย่าง)

กลุ่ม 2 
(266 ตัวอย่าง)

กลุ่ม 3 
(1,931 ตัวอย่าง)

1. ประเภทของ อปท. 100.00 100.00 100.00

1.1 เทศบาล 29.61 30.83 24.65

-	 เทศบาลตำ�บล 26.71 27.44 23.20

-	 เทศบาลเมือง 2.07 3.01 1.19

-	 เทศบาลนคร 0.83 0.38 0.26

1.2 องค์การบริหารส่วนตำ�บล 70.39 69.17 75.35

-	 อบต. ขนาดเล็ก 2.90 6.02 5.13

-	 อบต. ขนาดกลาง 64.60 57.89 68.57

-	 อบต. ขนาดใหญ่ 2.90 5.26 1.66

2. ตำ�แหน่งหน้าที่ของผู้ตอบ 100.00 100.00 100.00

-	 นายก 52.38 58.65 57.22

-	 ปลัด 47.62 41.35 42.78

3. จำ�นวนประชากรใน อปท. 100.00 100.00 100.00

-	 น้อยกว่า 5,001 คน 33.33 29.70 35.42

-	 5,001-10,000 คน 47.62 50.00 48.16

-	 มากกว่า 10,000 คน 19.05 20.30 16.42

4. พื้นที่ที่ อปท. ตั้งอยู่ 100.00 100.00 100.00

-	 พื้นที่เขตเมือง 5.44 11.32 5.80

-	 พื้นที่กึ่งเมือง-กึ่งชนบท 31.17 39.62 29.94

-	 พื้นที่ชนบท 63.39 49.06 64.26

5. งบประมาณของ อปท. ในปีที่ผ่านมา 100.00 100.00 100.00

-	 ต�่ำกว่า 15 ล้านบาท 17.60 18.80 21.63

-	 15-50 ล้านบาท 73.29 68.42 72.82

-	 มากกว่า 50 ล้านบาท 9.11 12.78 5.55

6. พื้นที่สาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบ 100.00 100.00 100.00

-	 พื้นที่ป่าไม้และสัตว์ป่า 70.43 68.10 73.56

-	 พื้นที่ชายฝั่งแม่น�้ำ 19.84 22.70 17.57

-	 พื้นที่ชายฝั่งทะเลและป่าชายเลน 9.73 9.20 8.87

7. กลุ่มหรือพื้นที่ที่มีอยู่ในพื้นที่ของ อปท. 100.00 100.00 100.00

-	 กลุ่มของชุมชน เช่น ป่าชุมชน        
กลุ่มอนุรักษ์ เป็นต้น

27.08 31.43 30.34

-	 ที่สาธารณะ เช่น หนองน�้ำ ราชพัสดุ 
เป็นต้น

72.92 68.57 69.66

หมายเหตุ: รวมเทศบาลนคร และเทศบาลเมือง
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เป้าหมาย อ�ำนาจ และบทบาทในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

	 เมือ่พจิารณาค่าคะแนนเฉลีย่ของความเข้าใจขอบเขตวสิยัทศัน์ของการกระจาย 

อ�ำนาจของแต่ละกลุ่มที่แสดงในตารางที่ 9 พบว่า แต่ละกลุ่มให้ความส�ำคัญกับแต่ละ

แนวคิดแตกต่างกันอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.05 โดย อปท. กลุ่ม 1 มีค่าคะแนน

เฉลี่ยของขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจทั้ง 6 ข้อ สูงสุด ขณะที่กลุ่ม 2 มี

ค่าคะแนนเฉลีย่สงูในกลุม่ขอบเขตวสิยัทศัน์ของการกระจายอ�ำนาจตามแนวการมส่ีวนร่วม 

(ข้อที่ 2 และ 4) และท้องถิ่นนิยม (ข้อที่ 3 และ 6) ส�ำหรับกลุ่ม 3 แม้ว่ามีค่าคะแนน

เฉลี่ยของขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจต�่ำท่ีสุดทุกข้อ แต่เมื่อเปรียบเทียบ

กันในกลุ่ม พบว่า ขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจตามแนวการมีส่วนร่วม    

(ข้อที่ 2 และ 4) มีค่าคะแนนเฉลี่ยสูงกว่าแนวคิดอื่นๆ ขณะที่ข้อค�ำถามที่ 6 ที่เป็นเรื่อง

การพึ่งพาตนเองด้านรายได้มีค่าคะแนนเฉลี่ยต�่ำที่สุดอย่างเห็นได้ชัดในทุกๆ กลุ่ม

ตารางที ่9	กลุม่ของ อปท. แบ่งตามความเข้าใจขอบเขตวสิยัทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจ

ความหมาย/ขอบเขตการกระจายอำ�นาจ กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 F-statistic

1.	สามารถให้บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ
อย่างทั่วถึง และตรงกับความต้องการของ
ประชาชน

9.96 8.54 7.78 313.79***

2.	เป็นการปกครองท้องถ่ินท่ีประชาชน ประชาคม 
และ อปท. ร่วมคิด วางแผน ตัดสินใจ เพื่อให้ได้
ประโยชน์ร่วมกันในท้องถิ่น

9.96 9.16 8.31 245.71***

3.	อปท. มีส่วนร่วมกับรัฐส่วนกลาง/ภูมิภาคในการ
ตัดสินใจจัดสรรและอนุญาตให้ใช้ประโยชน์
ทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่น

9.82 9.06 6.90 571.65***

4.	มีระบบท่ีประชาชนในท้องถ่ินมีบทบาทในการกำ�กับ
ธรรมมาภิบาล และความโปร่งใสของการบริหาร
ของ อปท. ได้อย่างเต็มที่

9.93 8.88 7.83 323.61***

5.	มีอำ�นาจเพียงพอและสามารถตราข้อบังคับเพื่อที่
จะจัดการกับปัญหาในท้องถิ่นตามภารกิจที่ได้รับ
มอบหมาย

9.91 8.73 7.69 340.13***

6.	สามารถหารายได้เองเป็นส่วนใหญ่และอาศัยเงิน
อุดหนุนเป็นส่วนน้อย

9.44 8.76 4.80 1,348.73***

จำ�นวนกลุ่มตัวอย่างแต่ละกลุ่ม (ตัวอย่าง) 469  257 1,903 -

หมายเหตุ: ไม่รวมเทศบาลนคร และเทศบาลเมือง

  ***, ** และ * แสดงระดบันยัส�ำคญัทางสถติทิี ่0.01, 0.05 และ 0.10 ตามล�ำดบั

ค่าคะแนนเต็ม = 10
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ความเข้าใจเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

ค�ำถามเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มแรก เป็น

ค�ำถามว่าด้วยภารกิจที่ได้ถ่ายโอนมาแล้วและขอบเขตของอ�ำนาจหน้าท่ีท่ีได้มาพร้อม

กับการถ่ายโอน กลุ่มท่ีสอง เป็นอ�ำนาจเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์และจัดสรรการใช้

ทรัพยากรท้องถิ่น กลุ่มที่สาม เป็นค�ำถามว่าด้วยการหารายได้จากทรพัยากรท้องถ่ิน 

ทรพัยากรธรรมชาตทิีท้่องถิน่เกีย่วข้องแบ่งเป็น 3 ประเภท คอื ทรพัยากรป่าไม้ ท่ีสาธารณะ 

แม่น�้ำและชายฝั่ง ข้อควรสังเกต คือ นักวิจัยไม่ได้รวมทรัพยากรประมงไว้ด้วย เพราะ 

ยังไม่มีการมอบอ�ำนาจใดๆ ให้ อปท. ตามกฎหมายประมง

การทดสอบความเข้าใจเกี่ยวกับการจัดการทรัพยากรธรรมชาติของผู้บริหาร

ได้ตัดเอาค�ำตอบในกรณีที่ อปท. ไม่มีพื้นที่ที่เกี่ยวข้องในหัวข้อนั้นๆ ออกจากการ

วิเคราะห์ เช่น หาก อปท. ไม่มพีืน้ทีป่่าไม้ในเขตปกครองกจ็ะถูกตดัออกจากการวเิคราะห์

ความเข้าใจเกี่ยวกับการจัดการป่าไม้ เป็นต้น จากการวิเคราะห์ พบว่า อปท. มีความ

เข้าใจกฎหมายเกี่ยวกับที่สาธารณะดีที่สุด และมีความเข้าใจเกี่ยวกับทรัพยากรอื่นๆ 

จ�ำกัดกว่า เช่น อปท. เพียงร้อยละ 42 เท่านั้นที่ทราบว่า สามารถเก็บภาษีโรงเรือนและ

ส่ิงปลกูสร้างในพืน้ทีเ่ขตป่าสงวนได้ หากโรงเรอืนหรอืสิง่ปลกูสร้างนัน้ได้รบัอนญุาตจาก

กรมป่าไม้อย่างถูกต้อง (ข้อ ก.6 ในตารางที่ 10) และ อปท. ประมาณร้อยละ 36 ที่

ทราบว่า สามารถเกบ็ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตประกอบกจิการร้านค้าและค่าจดัการขยะ

ได้ (ข้อ ก.8 ในตารางที่ 10) เป็นต้น
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เป้าหมาย อ�ำนาจ และบทบาทในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

ตารางที่ 10	 ความเข้าใจเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติของ อปท. ใน

แต่ละกลุ่มตามความเข้าใจขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจ

รายการ กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 รวม

1.	ทรัพยากรป่าไม้ 

1.	 นายก อบต./เทศมนตรีมีอำ�นาจจับกุมและปราบปรามผู้
กระทำ�ผิดตาม พรบ. อุทยานแห่งชาติ

19.61 22.58 17.87 18.61

2. 	นายก อบต./เทศมนตรีไม่มีอำ�นาจจัดสรรป่าเสื่อมโทรมให้
แก่ผู้ยากไร้

79.75 72.45 78.67 78.22

3. 	นายก อบต./ เทศมนตรีไม่สามารถขอใช้ประโยชน์ที่ดินใน
อุทยานแห่งชาติได้ตามกฎหมาย

31.41 31.52 24.76 26.48

4. 	อปท. ไม่สามารถขอใช้ประโยชน์ที่ดินในอุทยานแห่งชาติได้
ตามกฎหมาย

28.00 54.84 40.51 39.94

5. 	อปท. ไม่สามารถเก็บภาษีบำ�รุงท้องที่จากพื้นที่ทำ�มาหากิน
ในเขตป่าสงวน

65.00 61.86 68.33 67.14

6. 	อปท. เก็บภาษีโรงเรือนและสิ่งปลูกสร้างในเขตป่าสงวนได้ 
หากได้รับอนุญาตจากกรมป่าไม้แล้วอย่างถูกต้อง

44.65 50.53 40.88 42.43

7. 	อปท. ขอใช้ประโยชน์ที่ดินในป่าสงวนแห่งชาติจากกรมป่า
ไม้ได้

55.63 53.13 44.75 47.35

8. 	อปท. สามารถเก็บค่าธรรมเนียมใบอนุญาตประกอบกิจการ
ร้านค้า และขยะในเขตอุทยาน

41.18 45.16 33.90 36.16

9. 	อปท. ไม่สามารถออกข้อบัญญัติเพื่อเก็บค่าธรรมเนียมการ
ใช้ทรัพยากรในป่าสงวนแห่งชาติได้

41.88 41.67 42.16 42.07

10. อปท. ที่อยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติมีรายได้จากส่วนแบ่ง
รายได้จากค่าธรรมเนียมอุทานแห่งชาติ

46.00 74.19 49.36 51.27

11. อปท. ออกข้อบัญญัติกำ�หนดกติกาการเก็บของป่าในเขต
ป่าสงวน

20.25 23.40 17.80 18.74

เปอร์เซ็นต์ที่ตอบถูกเฉลี่ย [F-statistic = 1.446] 32.21 32.76 30.46 30.38

 หน่วย: เปอร์เซ็นต์ที่ตอบถูก
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ตารางที่ 10	 (ต่อ)
 

รายการ กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 รวม

2.	การบริหารจัดการที่สาธารณะ 

1.	 อปท. มีอ�ำนาจดูแลที่สาธารณประโยชน์ร่วมกับนายอ�ำเภอ 81.39 79.12 78.68 79.21

2. 	อปท. สามารถใช้ที่สาธารณประโยชน์เพื่อหารายได้โดยต้อง
ขออนุญาตจากกรมที่ดิน

63.32 63.60 60.98 61.65

3. 	อปท. จะใช้ประโยชน์ที่ราชพัสดุได้ แต่ต้องขออนุญาตจาก
กรมธนารักษ์ก่อน

86.58 83.67 85.10 85.22

4.	 อปท. จะใช้ประโยชน์จากที่ นสล. ได้ต่อเมื่อได้รับอนุญาต
จากกรมป่าไม้

64.92 62.65 61.88 62.50

เปอร์เซ็นต์ที่ตอบถูกเฉลี่ย [F-statistic =0.008] 73.33 71.63 71.11 71.62

3.	การบริหารจัดการแม่น�้ำ/ชายฝั่ง 

1. 	อปท. ได้รับการถ่ายโอนภารกิจดูแลท่าเทียบเรือข้ามฟาก
กระชังจากกรมเจ้าท่า

32.79 25.00 34.05 32.64

2. 	อปท. สามารถเก็บค่าธรรมเนียมสิ่งก่อสร้างที่ล่วงล�้ำล�ำน�้ำ

เป็นรายได้ของท้องถิ่นได้

40.98 46.51 43.72 43.58

3. 	ที่ชายหาดน�้ำท่วมไม่ถึงเป็นที่สาธารณประโยชน์ที่ อปท. 
และนายอ�ำเภอดูแลร่วมกัน

68.33 56.10 54.55 57.23

4. 	อปท. ไม่มีอ�ำนาจในการออกใบอนุญาตจับสัตว์น�้ำในห้วย 
หนอง คลอง บึง

47.54 48.84 46.12 46.73

5. 	อปท. ไม่มีอำ�นาจในการอนุมัติการก่อสร้างเรือนแพใน
ทะเลสาบ คลอง บึง ฯลฯ

37.70 40.48 43.29 41.92

เปอร์เซ็นต์ที่ตอบถูกเฉลี่ย [F-statistic =0.209] 45.25 41.82 44.03 44.31

ส�ำหรับ อปท. ที่มีพื้นที่แม่น�้ำ/ชายฝั่งเพียงร้อยละ 33 ที่ทราบว่า กรมเจ้าท่า

ได้ถ่ายโอนภารกิจการดูแลท่าเทียบเรือข้ามฟากและการดูแลกระชังสัตว์น�้ำจากกรม       

เจ้าท่าให้แล้ว (ข้อที ่ค.1 ในตารางที ่10) เป็นทีน่่าสงัเกตว่า อปท. ท่ีมพีืน้ท่ีป่าไม้ในอาณาเขต

ของตนประมาณร้อยละ 20 เท่านั้น ที่ทราบว่า นายก อบต. และ นายกเทศมนตรีได้รับ

การแต่งตัง้จากกระทรวงทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อมให้เป็นพนกังานเจ้าหน้าที่

ตามกฎหมายป่าไม้ มอี�ำนาจป้องกนั จับกมุ และปราบปรามผูก้ระท�ำผดิตามกฎหมาย      

หน่วย: เปอร์เซ็นต์ที่ตอบถูก



91
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เป้าหมาย อ�ำนาจ และบทบาทในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

ป่าไม้และยดึของกลางได้ (ข้อที ่ก.1 ในตารางที ่10) อปท. เพยีงร้อยละ 20 เท่านัน้ทีท่ราบ

ว่า การเกบ็ของป่าเพือ่ใช้ในครวัเรอืนเป็นการกระท�ำทีถ่กูต้องตามกฎหมายอยูแ่ล้ว (ข้อ

ที่ ก.11 ในตารางที่ 10) หมายความว่า หาก อปท. มีข้อบัญญัติข้อนี้ออกมาก็จะเป็นข้อ

บัญญัติที่ถูกต้องตามกฎหมาย

เมื่อแยก อปท. ออกเป็นกลุ่มตามวิสัยทัศน์ 1 2 และ 3 พบว่า ทั้ง 3 กลุ่ม มี

ความรู ้ความเข้าใจด้านกฎหมายในการจัดการทรัพยากรธรรมชาติไม่แตกต่างกันอย่าง

มีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.05 (ทดสอบด้วยสถิติ F) ยกเว้น ในด้านการใช้ที่สาธารณะซึ่ง

กลุ่ม 1 มีสูงกว่ากลุ่ม 2 และ 3 เพียงเล็กน้อย

อ�ำนาจในการบริหารจัดการ

เมื่อแบ่ง อปท. ตามกลุ่มขอบเขตวิสัยทัศน์ 1 2 และ 3 แล้ว พบว่า กลุ่ม 1 

เป็นกลุ่มที่ต้องการอ�ำนาจมากขึ้นในเกือบทุกเร่ืองอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.05 

(ตารางที่ 11) อย่างไรก็ดี เพ่ือให้ทราบความเร่งด่วนและความส�ำคัญของอ�ำนาจที่

ต้องการในแต่ละเรื่อง ในที่นี้จึงประยุกต์ใช้การวิเคราะห์องค์ประกอบเชิงยืนยัน (CFA) 

ในการค้นหาความส�ำคัญของอ�ำนาจการบริหารจัดการที่ อปท. ต้องการเพิ่มขึ้น
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ตารางที่ 11	 ทัศนคติเกี่ยวกับอ�ำนาจที่ อปท. ควรมีเพิ่มขึ้นของ อปท. ในแต่ละกลุ่ม

ตามความเข้าใจขอบเขตวิสัยทัศน์ของการกระจายอ�ำนาจ

อำ�นาจหน้าที่ของ อปท. ที่ควรมีเพิ่ม กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 F-statistic

1. อำ�นาจในการนำ�ที่ดินสาธารณะมาจัดสรร 7.72 7.47 6.96 25.52***

-	 มีอำ�นาจในการนำ�ที่ดินสาธารณะมาจัดสรรให้ผู้ไร้
ที่ทำ�กินในท้องถิ่น

7.05 6.94 6.35 9.89***

-	 มีอำ�นาจนำ�ที่ดินสาธารณะมาจัดสรรได้เพื่อ
กิจกรรมสาธารณะประโยชน์

8.07 7.79 7.20 21.34***

2. อำ�นาจในการดูแลและจัดการที่สาธารณะ 8.22 7.87 7.17 48.40***

-	 มีอำ�นาจในการนำ�ที่ดินสาธารณะมาหารายได้ให้
ท้องถิ่น

8.61 8.04 7.46 36.24***

-	 มีอำ�นาจตรวจสอบและเพิกถอนเอกสารสิทธิท่ีได้มา
โดยมิชอบ

8.22 7.87 7.17 22.67***

-	 มีอำ�นาจขับไล่ เพิงพัก ร้านค้าในที่สาธารณะ 8.02 7.71 6.90 31.04***

3. อำ�นาจในการจัดการที่เกี่ยวกับประมง 8.62 8.24 7.55 51.19***

-	 มส่ีวนร่วมในการก�ำหนดพืน้ท่ีจับและเพาะเล้ียงสัตว์
น�ำ้ร่วมกบักรมประมง

8.88 8.32 7.82 38.27***

-	 มีส่วนร่วมในการกำ�หนดชนิดและลักษณะเครื่อง
มือร่วมกับกรมประมง

9.02 8.27 7.72 53.87***

-	 มีอำ�นาจจับกุมผู้กระทำ�ผิดตามกฎหมายประมง 7.72 7.63 6.89 16.35***

4. การถ่ายโอนอำ�นาจในการจัดสรรทรัพยากร 8.89 8.36 8.06 22.51***

-	 การถ่ายโอนอำ�นาจในการจัดสรรทรัพยากรควร
เป็นไปตามศักยภาพของท้องถิ่น

8.89 8.36 8.06

5. อำ�นาจในการจัดการทางด้านการคลัง 8.92 8.58 8.00 34.48***

-	 มีอิสระที่จะตราข้อบังคับในด้านการคลัง 9.05 8.41 7.78 51.58***

-	 มีอำ�นาจออกข้อบัญญัติเพื่อกำ�หนดประเภทและ
เก็บค่าธรรมเนียมการใช้ทรัพยากรท่องเที่ยว

9.45 8.87 8.31 56.97***

-	 มีส่วนแบ่งรายได้จากการท่องเที่ยว 9.39 8.83 8.41 48.90***

-	 ควรกำ�หนดให้ภาษีสิ่งแวดล้อมเป็นภาษีท้องถิ่น 9.56 9.14 8.74 41.30***

-	 มีส่วนแบ่งรายได้จากภาษีที่เก็บจากรายได้ทุก
ประเภทที่เกิดขึ้นในท้องถิ่น

9.32 8.81 8.31 74.36***

หมายเหตุ: ***, ** และ * แสดงระดับนัยส�ำคัญทางสถิติที่ 0.01, 0.05 และ 0.10 ตามล�ำดับ

ค่าคะแนนเต็ม = 10
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จากตารางที่ 12 ค่าสถิติ KMO แสดงให้เห็นว่า อ�ำนาจที่ อปท. ต้องการเพิ่ม

ทัง้ 5 ด้าน มคีวามสมัพนัธ์กนัสงูจนสามารถน�ำมาสกดัเป็นองค์ประกอบ หรอืจดัเป็นชดุ

ปัจจัยที่สะท้อนทัศนคิตเกี่ยวกับอ�ำนาจที่ อปท. ควรมีเพิ่ม และองค์ประกอบที่สกัดได้

สามารถอธิบายความแปรปรวนที่เกิดขึ้นในประเด็นอ�ำนาจย่อยที่ อปท. ต้องการเพิ่ม

ทั้ง 5 ด้าน ได้สงูกว่าร้อยละ 50 ขณะที่ค่าน�้ำหนักองค์ประกอบที่ได้จากวิธี PCA สะท้อน

ให้เห็นความส�ำคัญของอ�ำนาจในแต่ละด้านที่ อปท. แต่ละกลุ่มต้องการเพิ่ม ผลการ

วิเคราะห์แสดงให้เห็นว่า อปท. กลุ่ม 1 ต้องการอ�ำนาจการดูแลที่สาธารณะและประมง

มากที่สุด ขณะที่กลุ่ม 2 และ 3 ต้องการอ�ำนาจเพิ่มขึ้นในด้านการประมงและการคลัง

มากที่สุด

ตารางที ่12	 ค่าน�ำ้หนกัความส�ำคญัของทศันคตเิกีย่วกบัอ�ำนาจที ่ อปท. ควรมเีพิม่ของ 

อปท. ในแต่ละกลุม่ตามความเข้าใจขอบเขตวสิยัทศัน์ของการกระจายอ�ำนาจ

อำ�นาจหน้าที่ของ อปท. ที่ควรมีเพิ่ม กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3

1. อำ�นาจในการนำ�ที่ดินสาธารณะมาจัดสรร 0.596 0.765 0.680

2. อำ�นาจในการดูแลและจัดการที่สาธารณะ 0.815 0.798 0.799

3. อำ�นาจในการจัดการที่เกี่ยวกับการประมง 0.804 0.825 0.848

4. การถ่ายโอนอำ�นาจในการจัดสรรทรัพยากร 0.549 0.720 0.724

5. อำ�นาจในการจัดการทางด้านการคลัง 0.742 0.819 0.817

Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) 
                          [% of Variance]

0.78
[50.34%]

0.84
[61.87%]

0.81
[60.21%]

ส่วนตารางที่ 13 แสดงค่าน�้ำหนักความส�ำคัญของประเด็นอ�ำนาจย่อยที่ 

อปท. แต่ละกลุ่มต้องการซึง่ อปท. แต่ละกลุม่ต้องการอ�ำนาจย่อยแตกต่างกัน เช่น อปท. 

กลุม่ 3 ต้องการมส่ีวนร่วมในการก�ำหนดชนดิและลักษณะเครื่องมือประมงร่วมกับกรม

ประมง ส่วนกลุ่ม 2 ต้องการมีส่วนร่วมในการก�ำหนดทั้งพื้นที่และชนิดของเครื่องมือ

ประมงกับกรมประมง อย่างไรก็ตาม อปท. ทั้ง 3 กลุ่ม ต้องการอ�ำนาจในการจัดการ

ด้านการคลังในเรือ่งรายได้ด้านการท่องเทีย่ว ส่วนอ�ำนาจในการดแูลจดัการท่ีสาธารณะ 

อปท. ทัง้ 3 กลุม่ ต้องการมอี�ำนาจตรวจสอบเพกิถอนเอกสารสทิธทิีไ่ด้มาโดยมชิอบ และ

ต้องการอ�ำนาจในการขบัไล่เพงิพกัร้านค้าในทีส่าธารณะเหมอืนกนั
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ตารางที่ 13	 ค่าน�้ำหนักความส�ำคัญของทัศนคติเกี่ยวกับอ�ำนาจที่ อปท. ควรมีเพิ่ม 3 

ล�ำดบัแรก ของ อปท. ในแต่ละกลุม่ตามความเข้าใจขอบเขตวสิยัทศัน์ของ

การกระจายอ�ำนาจ

อำ�นาจหน้าที่ของ อปท. ที่ควรมีเพิ่ม กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3

1. อำ�นาจในการจัดการเกี่ยวกับประมง

-	 มีส่วนร่วมในการก�ำหนดพื้นที่จับและเพาะเลี้ยงสัตว์น�้ำร่วม

กับกรมประมง

0.915 0.945 0.915

-	 มีส่วนร่วมในการก�ำหนดชนิดและลักษณะเครื่องมือร่วมกับ
กรมประมง

0.936 0.946 0.926

-	 มีอ�ำนาจจับกุมผู้กระท�ำผิดตามกฎหมายประมง
0.711 0.800 0.787

Kaiser-Meyer-Olkin (KMO)
                             [% of Variance]

0.61 
[74.02%]

0.66 
[80.96%]

0.67 
[77.16%]

2. อำ�นาจในการจัดการทางด้านการคลัง

-	 มีอิสระที่จะตราข้อบังคับในด้านการคลัง 0.708 0.741 0.673

-	 ออกข้อบัญญัติเพื่อก�ำหนดประเภทและเก็บค่าธรรมเนียม
การใช้ทรัพยากรท่องเที่ยว

0.869 0.861 0.860

-	 มีส่วนแบ่งรายได้จากการท่องเที่ยว 0.922 0.902 0.919

-	 ควรกำ�หนดให้ภาษีสิ่งแวดล้อมเป็นภาษีท้องถิ่น 0.900 0.896 0.899

-	 มีส่วนแบ่งรายได้จากภาษีที่เก็บจากรายได้ทุกประเภทที่
เกิดขึ้นในท้องถิ่น

0.891 0.808 0.866

Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) 
                            [% of Variance]

  0.85 
[74.23%]

0.85 

[71.18%]

0.85 
[71.91%]

3. อำ�นาจในการดูแลและจัดการที่สาธารณะ

-	 มีอำ�นาจในการนำ�ที่ดินสาธารณะมาหารายได้ให้ท้องถิ่น 0.671 0.708 0.741

-	 มีอำ�นาจตรวจสอบและเพิกถอนเอกสารสิทธิท่ีได้มาโดยมิชอบ 0.821 0.845 0.824

-	 มีอ�ำนาจขับไล่ เพิงพัก ร้านค้าในที่สาธารณะ 0.800 0.829 0.835

Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) 
                           [% of Variance]

0.62 
[58.80%]

0.64 
[63.41%]

0.66 
[64.16%]
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สรุป อภิปราย และข้อเสนอแนะ
บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อทราบความเข้าใจของผู้บริหารท้องถิ่นเกี่ยวกับ

เป้าหมายสุดท้ายของการกระจายอ�ำนาจและความพร้อมในการถ่ายโอนอ�ำนาจมากข้ึน 

โดยประเมินความพร้อมจากความรู้ ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายที่มีอยู่ของผู้บริหาร 

และทัศนคติเกี่ยวกับอ�ำนาจที่ควรมีเพิ่ม ผลการศึกษาสรุปได้ว่า อปท. ตวัอย่างมคีวาม

แตกต่างในด้านขอบเขตวสิยัทศัน์ของการกระจายอ�ำนาจ และแนวคดิการมส่ีวนร่วมนยิม

เป็นแนวคิดที่ อปท. ให้น�ำ้หนักความส�ำคัญมากทีสุ่ด และสามารถแบ่ง อปท. ออกเป็น 3 

กลุ่ม ตามแนวคดิการปกครองตนเอง (บรกิารนยิม การมส่ีวนร่วมนยิม และท้องถ่ินนยิม) 

และการให้ความส�ำคัญกับวิสัยทัศน์หรือเป้าหมายของการกระจายอ�ำนาจ โดยกลุม่ท่ี

ตอบสนองต่อแนวคิดทกุด้านมสีงูถงึหน่ึงในสีข่องทัง้หมดเลก็น้อย แต่ความพร้อมท่ีวดัใน

ด้านความรูใ้นการจดัการทรพัยากรธรรมชาตไิม่แตกต่างกันอย่างมนียัส�ำคญัทางสถิต ิ เช่น

เดยีวกบัความพร้อมในด้านการมกีลุม่อนรุกัษ์ภายในท้องถิน่กไ็ม่แตกต่างกนัด้วย ซึง่อาจกล่าว

ได้ว่า อปท. กลุม่ใหญ่ๆ (ร้อยละ 28) มคีวามพร้อมในระดบัจติส�ำนกึ ซึง่งานศกึษาในอดตี

บางชิน้ พบว่า อปท. ส่วนใหญ่ให้ความส�ำคัญกบัภารกจิการดแูลทรพัยากรธรรมชาตแิละ

สิ่งแวดล้อมน้อยมาก ยกเว้น ด้านการจัดการน�้ำและการการจัดการขยะ (มณีภัทร       

เพชรค�ำ, 2551; แพรว ตรรีตัน์, 2551) โดยดูได้จากการจัดสรร งบประมาณที่จ�ำกัด   

(ธนกร ค�ำมาเร็ว, 2552) 

นอกจากน้ี อปท. ส่วนใหญ่ไม่มีความเข้าใจในตัวบทกฎหมายมากนัก ซึ่ง

สอดคล้องกับงานศึกษาในอดีตหลายๆ ผลงานที่พบว่า การที่ อปท. ไม่สามารถจัดการ

บริหารทรัพยากรธรรมชาติได้อย่างเต็มที่ เน่ืองจากขาดองค์ความรู้ ประสบการณ์ 

บุคลากร งบประมาณ และการมีกฎหมายหลายฉบับ (สุวารี วงศ์กองแก้ว, 2540;        

ภเูบศร์ จกัรสมศกัด์ิ, 2546; วัชรี ชูรักษา, 2548; ชาญยุทธ เทพา, 2550) ขณะเดียวกัน 

อปท. ยังเผชิญกับปัญหาการทับซ้อนระหว่างกฎหมายของ อปท.และกฎหมายที่ก�ำกับ

ทรพัยากรธรรมชาติของหน่วยงานราชการส่วนกลาง ท�ำให้ อปท. มบีทบาทในการจดัการ

ทรัพยากรธรรมชาตไิม่มากนกั (วชัร ีชรูกัษา, 2548) อย่างไรกต็าม อปท. กลุม่ทีม่คีะแนน

ขอบเขตวิสัยทัศน์สูงต้องการอ�ำนาจมากกว่า อปท. กลุ่มอื่น และ อปท. ทุกกลุม่ต้องการ

อ�ำนาจด้านประมงมากที่สุด อ�ำนาจที่ อปท. ไม่ค่อยอยากได้ คือ อ�ำนาจการหารายได้

เพื่อเลี้ยงตนเอง



96 มิ่งสรรพ์ ขาวสอาด และ อัครพงศ์ อั้นทอง

จดุอ่อนของบทความนีอ้ยูท่ีก่ารใช้ทศันคต ิความรู ้ความเข้าใจของผูบ้รหิารซึง่

เป็นความรู้และทัศนคติของปัจเจกแทนความรูแ้ละทศันคตขิององค์กร ซ่ึงผูส้นใจอาจน�ำ  

จดุอ่อนนีไ้ปแก้ไขในการวจิยัครัง้ต่อไป อย่างไรกต็ามผลการศึกษาชี้ให้เห็นถึงความส�ำคัญ

ของประเด็นการกระจายรายได้และภารกิจอย่างไม่สมมาตรโดยรัฐส่วนกลางสามารถ

มอบอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีม่คีวามพร้อมและศกัยภาพท่ีสงูกว่าก่อน 

เพื่อให้สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินได้มากข้ึนตามล�ำดับ 

ทัง้นีจ้ะต้องมกีารพิจารณาจดัท�ำกฎหมายการจดัการทรพัยากรธรรมชาตข้ึินมาใหม่เพือ่

ก�ำหนดขอบเขตแบ่งแยกหน้าที่ระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นอย่าง

ชัดเจน รวมทัง้จ�ำแนกและก�ำหนดความแตกต่างระหว่างทรพัยากรธรรมชาตทิีเ่ป็นสนิค้า

สาธารณะในระดบัท้องถิน่และระดบัชาต ิ ซึง่ต้องการอ�ำนาจในการดแูละจดัการทีแ่ตก

ต่างกัน ในประเด็นนี้จะต้องแยกระหว่างทรัพยากรท้องถ่ินท่ีท้องถ่ินสามารถจัดการได้ 

และทรัพยากรระดับชาติที่ท้องถิ่นมีส่วนร่วมกับภูมิภาคเป็นผู้จัดการ ขณะเดียวกันก็มี

กฎหมายฉบบัลกูก�ำหนดอ�ำนาจหน้าทีแ่ละภารกจิส�ำหรบั อปท. ทีม่คีวามพร้อมแตกต่าง

กนั นอกจากน้ีการให้ท้องถิน่สามารถปกครองตนเองได้อย่างแท้จรงิ ควรต้องพจิารณา

การใช้หลักกฎหมายทีว่่า ถ้าไม่มข้ีอห้าม และไม่ขดักบักฎหมายหลกัอืน่ๆ กย่็อมท�ำได้ ซึง่

จะเปิดโอกาสให้ท้องถิ่นมีนวัตกรรมได้อีกมาก การศึกษานี้ยังช้ีให้เห็นความพร้อมของ 

อปท. ในด้านการจัดการที่สาธารณะควรเป็นทรัพยากรธรรมชาติประเภทแรกท่ีมีการ 

กระจายอ�ำนาจมากขึน้

ข้อเสนอในด้านนโยบายสาธารณะอื่นๆ ได้แก่ การให้ความส�ำคัญกับความรู้

เกี่ยวกับกฎหมายกับทั้งบุคลากรและผู้น�ำ รวมทั้งกระตุ้นให้ อปท. พยายามพัฒนาขีด

ความสามารถในการหารายได้เพิ่มขึ้น
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บรรณานุกรม
ชาญยุทธ เทพา. 2550. พื้นที่ทางการเมืองขององค์การบริหารส่วนต�ำบลในการจัดการ
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