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การสังเคราะห์สถานภาพความรู้เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจในรอบ
สองทศวรรษ : ข้อเสนอแนะสู่การศึกษาในบริบทของสังคมไทย 

The Synthesis of Body of Knowledge on the Decentralization 
in the Past Two Decades : Suggestions for the Study on 

Thai Social Context

 
ยศธร ทวีพล1

บทคัดย่อ
	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ 1) สังเคราะห์สถานภาพความรู้เกี่ยวกับ 

การกระจายอ�ำนาจซึ่งศึกษาผ่านดุษฎีนิพนธ์ระดับปริญญาเอกและงานวิจัยใน

รอบสองทศวรรษที่ผ่านมาจ�ำนวนทั้งหมด 21 เรื่อง 2) โดยท�ำการจัดกลุ่มการ

ศึกษา พิจารณาข้อจ�ำกัด จุดแข็งของแต่ละการศึกษา และ  3) เสนอแนะการ

ศึกษาเก่ียวกับการกระจายอ�ำนาจที่มีความสอดคล้องกับบริบทของสังคมไทย 

การศึกษา พบว่า งานวิจัยเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจสามารถแบ่งออกเป็น  

4 กลุ่ม ได้แก่ 1) กลุ่มการศึกษาแบบมุมมองเชิงสถาบันภายในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ิน (Institutional Approach within Local Governments)  

2) กลุ่มการศึกษาโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น 3) กลุ่มการศึกษาเกี่ยวกับอิทธิพลหรือผลกระทบของการกระจาย 

อ�ำนาจ (Influence and Impact of Decentralization) 4) กลุ่มการศึกษา

แบบผสมผสาน ซึง่มวัีตถปุระสงค์การศึกษาหลากหลายและผลการศกึษามีความ

ใกล้เคียงกับการศึกษาของกลุ่มที่ 1-3 อย่างไรก็ตามผลงานวิจัยแต่ละกลุ่มต่าง

มีจุดแข็งและข้อจ�ำกัดของการศึกษาแตกต่างกัน ข้อเสนอของการศึกษาเก่ียว

	 1อาจารย์ประจ�ำหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรบัณฑิต (สาขาวิชาการปกครองท้องถิ่น)  
คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวิทยาลัยทักษิณ
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กับการกระจายอ�ำนาจที่มีความสอดคล้องกับบริบทของสังคมไทยจึงอยู่บน 

พ้ืนฐานการพจิารณาเพิม่ขอบเขตการศึกษาทีใ่ห้ความส�ำคญักบัเง่ือนไขของภาค

ประชาชน โดยอาจท�ำการศึกษาคุณลักษณะของประชาชน บทบาทภาค

ประชาชน ทัศนคติ ความเชื่อ ที่แตกต่างกันของประชาชนตามคุณลักษณะ 

เหล่าน้ันบนพื้นฐานแนวคิดความเป็นประชาธิปไตยระดับท้องถ่ิน (Local  

Democracy) ที่มีความเหมาะสมต่อการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) 

เพื่อก่อให้เกิดความสอดคล้องกับบริบทสังคมไทย    

ค�ำส�ำคัญ : การกระจายอ�ำนาจ การศึกษาไทย บริบทสังคมไทย 

Abstract 
	 This paper aims 1) to synthesize the body of knowledge 
on the decentralization through 21 doctoral dissertations and  
national and foreign research works in the past two decades, 2) to 
categorize studies, to consider limitations and strengths of each 
study, and 3) to provide suggestions for the study on the  
decentralization related to the Thai social context. The findings 
revealed that the research works related to the decentralization 
could be categorized into 4 groups: 1) the group of studies based 
on the institutional approach within local governments, 2) the 
group of studies based on the relationship structure between 
governments and local government, 3) the group of studies based 
on the influence and impact of decentralization, and 4) the group 
of studies with mixed approaches. The objectives of the studies 
varied, but the findings were found to be similar to the studies of 
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Group 2 and 3. However, the research follow-up for each group 
showed different strengths and limitations. Therefore, suggestions 
for the study on the decentralization related to the Thai social 
context were based on the additional consideration with the scope 
of study that emphasized on the terms of the public sector. In 
addition, a study on different characteristics of people, roles of the 
public sector, attitudes and beliefs of people could be conducted 
according to these characteristics and based on local democracy 
that consistent with decentralization in order to conform to the 

Thai social context. 

Keywords : decentralization, Thai education, Thai social context

1. ความเป็นมาของการสังเคราะห์งานวิจัย
	 การกระจายอ�ำนาจถกูน�ำมาประยกุต์ใช้กบัประเทศก�ำลงัพัฒนาทัว่โลก 

ซึ่งมีเหตุผลของการน�ำมาปฏิบัติแตกต่างกัน เช่น เพ่ือเป็นเหตุผลอ้างอิง 

ของระบบพรรคการเมืองหลายพรรคใน Africa หรือการพัฒนาความเป็น

ประชาธิปไตยเชิงลึกใน Latin America ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงของการ

ควบคุมระบบเศรษฐกิจใน Eastern Europe เป็นต้น (Litvack, Ahmad and 

Bird, 1998 : 1) ทั้งหมดมีพื้นฐานจากลักษณะของแนวคิดดังกล่าวซ่ึงให้ 

ความส�ำคัญกับประชาธิปไตยระดับท้องถิ่น (Local democracy) โดยมุ่งเน้น

การเพิ่มอ�ำนาจหน้าที่ทางการเมือง เศรษฐกิจ และการบริหาร (Bardhan &  

Mookherjee, 2006 : 1) รวมถึงความส�ำเร็จของการน�ำแนวคิดการกระจาย 

อ�ำนาจมาปฏิบัติกับประเทศก�ำลังพัฒนาอย่างญี่ปุ่น ซึ่งประสบความส�ำเร็จใน

การเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการแผ่นดินอย่างถอนรากถอนโคน (Radical 
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change) จึงยิ่งท�ำแนวคิดการกระจายอ�ำนาจได้รับการยอมรับทั่วโลกว่าเป็น

แนวคดิทีส่ามารถเปลีย่นแปลงคุณภาพชวีติประชากรได้ อย่างไรก็ตามในอกีแง่

มุมหนึ่งของการกระจายอ�ำนาจกลับพบว่าผลกระทบจากการกระจายอ�ำนาจ 

อาจไม่ได้เป็นไปตามพืน้ฐานของหลักการของแนวคิดหรอืปรากฏผลส�ำเรจ็แบบ

ประเทศพัฒนาแล้ว เช่น การกระจายอ�ำนาจส่งผลให้เกิดการซื้อสิทธิ์ขายเสียง 

การรวมศนูย์อ�ำนาจโดยชนชัน้ปกครองในหลายประเทศ เช่น ในประเทศกมัพชูา 

จังหวัดรัตนคีรี เกิดปัญหาการซื้อสิทธิ์ขายเสียง การทุจริตคอรัปชั่นอย่างกว้าง 

ในการบรหิารงานท้องถิน่ การรวมศูนย์อ�ำนาจโดยชนชัน้ปกครองปัญหาการซือ้

ขายที่ดินระหว่างประชาชนกับนายทุนจนก่อให้เกิดข้อจ�ำกัดของการเข้าถึง 

แหล่งน�้ำ มีการครอบง�ำประชาชนซ่ึงขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมาย

ที่ดินเป็นทุนเดิมโดยชนชั้นปกครอง ทั้งหมดเกิดขึ้นหลังจากมีการกระจาย 

อ�ำนาจเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรธรรมชาติให้กับท้องถิ่น (Regan, 2010 : 

185) เช่นเดียวกับกรณีของประเทศไทยซึ่งพบว่า ที่ผ ่านมาการจัดการ

ทรัพยากรธรรมชาตริะหว่างชมุชนกบัรฐับาลไทยขาดการเปิดโอกาสให้เกดิการ

มีส่วนร่วม ชุมชนขาดความสามารถและโอกาสในการตัดสินใจเกี่ยวกับการ

จัดการทรัพยากรธรรมชาติ (Kijtewachakul, 2010) ปัญหาดังกล่าวยิ่งท�ำให้ดู

เหมือนว่าผลลัพธ์ของการกระจายอ�ำนาจอาจน�ำมาซึ่งความไม่พึงประสงค์ 

แห่งรัฐ จนกระทั่งนักวิชาการทั้งในและต่างประเทศต่างเริ่มให้ความสนใจเกี่ยว

กับการกระจายอ�ำนาจมีการศึกษาหลายประเด็น ได้แก่ (1) เพราะเหตุใด 

การกระจายอ�ำนาจในประเทศทีก่�ำลงัพฒันากลบัไม่ประสบความส�ำเรจ็เหมอืน

กับประเทศที่พัฒนาแล้ว มีบริบทใดบ้างที่เป็นความแตกต่างอย่างมีนัยส�ำคัญ  

(2) ลักษณะโครงสร้างความเป็นสถาบันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี 

ความเหมาะสมควรมีบทบาท หน้าที่ขนาด และขอบเขตความรับผิดชอบแบบ 

ใด (3) ผลลัพธ์ของการกระจายอ�ำนาจส่งผลต่อคุณภาพบริการสาธารณะด้าน

การศึกษา คุณภาพชีวิต การสาธารณสุข คุณภาพน�้ำหรือไม่ (4) การกระจาย 
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อ�ำนาจส่งผลให้เกดิการกระจายรายได้ การเติบโตทางเศรษฐกจิ การลงทุนขนาด

ใหญ่และเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หรือไม่ (5) ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส�ำเร็จ 

ความล้มเหลว และอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจมีอะไรบ้าง ฯลฯ 

	 บทความดังกล่าวจึงมุ ่งสังเคราะห์สถานภาพความรู ้ เกี่ยวกับ 

การกระจายอ�ำนาจในรอบสองทศวรรษที่ผ่านมาจากงานวิจัยและดุษฎีนิพนธ์

ระดับปริญญาเอกว่าการศึกษาที่ผ่านมามีลักษณะอย่างไรและการศึกษาแต่ละ

การศกึษาสามารถจัดหมวดหมูห่รอืขอบเขตการศึกษาอยูใ่นกลุม่ใด มตัีวแปรใด

บ้างที่น�ำมาใช้ในการศึกษา ใช้กรอบแนวคิด/ทฤษฎีใดในการศึกษาวิจัย ซึ่ง

ทัง้หมดจะสามารถสะท้อนให้เหน็ข้อบกพร่องของการศกึษาบางประการทีอ่าจ

จะยังตกหล่นอันน�ำมาสู่ข้อเสนอแนะของการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการกระจาย 

อ�ำนาจในโอกาสต่อไป 

2. วัตถุประสงค์การสังเคราะห์ 
	 (1) เพื่อสังเคราะห์สถานภาพความรู้เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจผ่าน

ดษุฎนีพินธ์ระดบัปรญิญาเอก-งานวิจัยในรอบสองทศวรรษทีผ่่านมา (2) โดยมุง่

จดักลุ่มการศกึษา พจิารณาข้อจ�ำกดั จุดแขง็ของแต่ละการศกึษา และ (3) เสนอ

แนะการศึกษาเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจที่มีความสอดคล้องกับบริบทของ

สังคมไทย 

3. เกณฑ์การเลือกและขั้นตอนการสังเคราะห์ 
	 3.1 เกณฑ์การเลือกงานวิจัย (Inclusion criteria) เป็นงานวิจัยและ

ดุษฎีนิพนธ์ระดับปริญญาเอก ซึ่งส่วนใหญ่ต้องเป็นผลงานการศึกษาจากต่าง

ประเทศ ในขณะที่เกณฑ์การตัดออก (Exclusion criteria) เป็นงานวิจัยที่ไม่มี

ความเกี่ยวข้องกับการจัดการภาครัฐ   
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	 3.2	เกณฑ์การพจิารณาคุณภาพงานวิจัย มีความสอดคล้องกนัระหว่าง

ชือ่เรือ่ง ปัญหาการวจัิย วัตถปุระสงค์การวิจัย กรอบแนวคดิการวจัิย สมมตฐิาน

การวิจัย ระเบียบวิธีการวิจัยอันน�ำมาซึ่งผลการวิจัย การวิเคราะห์ข้อมูลและ

การน�ำเสนอผลการวิจัย    

	 3.3	การจ�ำแนกประเด็น ใช้การวิเคราะห์ลักษณะเนื้อหาของงานวิจัย

และดษุฎนีพินธ์ระดบัปรญิญาเอกจากการก�ำหนดวัตถปุระสงค์การวิจยั ลกัษณะ

ประเด็นการทบทวนวรรณกรรม และผลการศึกษา โดยจะต้องมีขอบข่ายการ

ศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจ 

	 3.4	การจัดกลุ ่มประเด็น กลุ ่มงานวิจัยท่ีมีลักษณะวัตถุประสงค์  

การทบทวนวรรณกรรม และผลการศึกษาที่มีลักษณะใกล้เคียงกัน เช่น  

การศึกษาที่มีลักษณะของการพิสูจน์ทฤษฎี ทดสอบสมมติฐาน จะถูกจัดให้อยู่

ภายในกลุ่มการศึกษาเดียวกัน เป็นต้น 

	 3.5	การสืบค้นงานวิจัย สืบค้นจากฐานข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ เช่น 

ProQuest และ The London School of Economics and Political  

Science (LSE) เป็นต้น 

4. การสังเคราะห์สถานภาพความรู้เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจในรอบสอง
ทศวรรษที่ผ่านมา   

	 จากการสังเคราะห์งานวิจัยและดุษฎีนิพนธ์ระดับปริญญาเอกในรอบ

สองทศวรรษที่ผ่านมา พบว่า การศึกษาต่าง ๆ  สามารถจ�ำแนกออกเป็น 4 กลุ่ม 

ได้แก่ 1) กลุ่มการศึกษาแบบมุมมองเชิงสถาบันภายในองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิน่ (Institutional Approach within Local Governments) 2) กลุม่การ 

ศึกษาโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

3) กลุม่ทีศึ่กษาเกีย่วกบัอทิธพิลหรอืผลกระทบของการกระจายอ�ำนาจ (Influence 

and Impact of Decentralization) และ 4) กลุ่มการศึกษาแบบผสผสาน 
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	 4.1 กลุ่มการศึกษาแบบมุมมองเชิงสถาบันภายในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (Institutional Approach within Local Governments) : 

กลุ่มดังกล่าวมุ่งศึกษาเกี่ยวกับการประเมินความก้าวหน้าและแนวโน้มของ 

การกระจายอ�ำนาจ ปัญหาและอปุสรรคทีข่ดัขวางกระบวนการกระจายอ�ำนาจ 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนมุ่งปรับปรุงกระบวนการกระจาย

อ�ำนาจให้ได้รับการขับเคลื่อนอย่างถูกต้องเหมาะสมและบรรลุเป้าหมายใน 

หลักการพื้นฐาน ซึ่งมักก�ำหนดช่วงระยะเวลาของการศึกษา เช่น รอบทศวรรษ

ของการกระจายอ�ำนาจ เป็นต้น นอกเหนือจากการประเมินความก้าวหน้าของ

แนวโน้มของการกระจายอ�ำนาจ ยังให้ความส�ำคัญกบัการทบทวนกรอบนโยบาย  

กฎระเบียบต่าง ๆ  ที่จะส่งเสริมให้เกิดการกระจายอ�ำนาจ โดยการเปรียบเทียบ

การกระจายอ�ำนาจระหว่างในประเทศกบัต่างประเทศ ซึง่น�ำมาก�ำหนดทศิทาง

การกระจายอ�ำนาจในอนาคต อย่างไรกต็ามกรอบแนวคดิของการศึกษาประเภท

ดังกล่าวให้ความส�ำคัญกับความเป็นอิสระ การปกครองท้องถิ่น ชุมชน องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดบริการสาธารณะอย่างมีประสิทธิผล โครงสร้าง 

การมส่ีวนร่วม การคลงัท้องถิน่ การบรหิารงานบคุคล ภารกจิหน้าท่ี การก�ำหนด

ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

		  ตัวอย่างที่สะท้อนให้เห็นการศึกษาลักษณะดังกล่าว คือ นครินทร์ 

เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2552) มีวัตถุประสงค์การศึกษา คือ การประเมิน 

ความก้าวหน้า วิเคราะห์ปัญหาอุปสรรคของการกระจายอ�ำนาจช่วงปี พ.ศ. 

2540-2551 ทบทวนนโยบาย สร้างความชัดเจนทิศทางการกระจายอ�ำนาจ  

โดยใช้วธิกีารศกึษาวจิยัภาคสนามและการศกึษาข้อมลูจากเอกสาร ซึง่ให้ความ

ส�ำคัญกับกรอบการวิเคราะห์เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจและการรวมศูนย์

อ�ำนาจ การกระจายอ�ำนาจที่เกิดขึ้นในประเทศไทยช่วงระยะเวลาต่าง ๆ  

เป็นหลัก ผลการศกึษาของงานวจิยัประเภทดงักล่าวจึงออกมาในรปูการก�ำหนด

โครงสร้าง กติกา ระเบียบ บทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกี่ยว
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กับงบประมาณ บุคลากรและภาคประชาชนทีม่คีวามเหมาะสมต่อลกัษณะของ

การกระจายอ�ำนาจ รวมถึงแผนการปฏิบัติงานของแต่ละปีตั้งแต่กระบวนการ

แรกเริ่มของการกระจายอ�ำนาจและระหว่างการกระจายอ�ำนาจอย่างเป็น 

รูปธรรมเพื่อน�ำไปสู่การกระจายอ�ำนาจ 

	 ขยายขอบเขตการศึกษาความเป็นสถาบันในบริบทงบประมาณ

สาธารณะ  

	 อย่างไรก็ตามการศึกษาข้างต้นอาจมีข้อจ�ำกัดเก่ียวกับการสะท้อน

บทบาทของภาครัฐ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่ามุ่งตอบสนองต่อปัญหาขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่หรอืโครงสร้างความสัมพันธ์ขององค์กรระดบัล่างเป็นหลกั 

การศึกษาต่อมาผู้เขียนจึงพยายามแสดงให้เห็นว่าขอบเขตการศึกษาเกี่ยวกับ

ความสัมพันธ์ของการกระจายอ�ำนาจกับปัจจัยอื่น ๆ เริ่มมีการเปลี่ยนแปลงไป 

โดยขยายขอบเขตสูก่ารให้ความส�ำคัญกบัการกระจายอ�ำนาจต่อมติทิางการเงนิ

ของรัฐบาล ซ่ึงงานวิจัยประเภทดังกล่าวจะมีขอบเขตการศึกษากว้างขวางกว่า

งานประเภทแรก เนื่องจากเป็นการศึกษาบทบาทการปฏิสัมพันธ์ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินกบัรฐับาลกลางในประเดน็ต่าง ๆ  เช่น การด�ำเนนิการเกีย่ว

กับการจัดเก็บรายได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็นต้น ตัวละครหลักของการศึกษา 

คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (รัฐบาลกลางรองลงมา) ซึ่งทั้งสองหน่วยงาน

จ�ำต้องปฏบัิตหิน้าทีต่ามขอบเขตความรบัผดิชอบของตนทีมี่ความเหมาะสมกบั

ระดบัของหน่วยงาน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มีหน้าท่ีต้องรับภารกจิการ

ถ่ายโอนจากรัฐบาลกลาง ในขณะท่ีรัฐบาลกลางจะต้องถ่ายโอนภารกิจต่าง ๆ 

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น อย่างไรก็ตามประเด็นดังกล่าวดู

เหมือนว่าการศึกษาประเภทนี้จะอยู่ในกลุ่มที่ 2 คือ กลุ่มการศึกษาโครงสร้าง

ความสมัพันธ์ระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น แต่ผู้เขียนเห็นว่า

แม้จะให้ความส�ำคญักบัโครงสร้างความสมัพนัธ์แต่ตวัละครหลกัของการศกึษา

กลับให้ความส�ำคัญแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่ารัฐบาลกลาง งาน
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ประเภทดังกล่าวจึงมีความเหมาะสมในการจัดหมวดหมู่ไว้ในกลุ่มที่ 1 

	 งานวิจัยลักษณะดังกล่าว ได้แก่ Lao-Araya (2002) เขาใช้กรอบการ

วิเคราะห์การเงินสาธารณะและการกระจายอ�ำนาจ (Public Finance and 

Decentralization) โดยเฉพาะความไม่สมดลุทางการเงนิ การศกึษาจงึออกมา

ในลักษณะความไม่พอเพียงของรายได้ซึ่งรัฐบาลกลางจ�ำเป็นต้องท�ำการเพิ่ม

สัดส่วนของรายได้และปรับปรุงเกี่ยวกับรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิน่จนดเูหมอืนว่ารฐับาลมหีน้าทีห่ลกัในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนเสนอแนะเชิงนโยบายว่ารัฐควรจัดเก็บภาษีใน

อตัราท่ีเพิม่ข้ึนเพือ่ให้เกดิความเหมาะสมแก่การพฒันาฐานะทางการเงนิทัง้ของ

รัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนั้น การศึกษาดังกล่าวจึงให้

ความส�ำคัญกับกรอบแนวคิดการกระจายอ�ำนาจทางการเงิน

	 นอกจากนัน้ การศึกษาเกีย่วกบัการกระจายอ�ำนาจในรอบสองทศวรรษ 

ที่ผ่านมา มีตัวแปรของการศึกษาแตกต่างมากขึ้นเรื่อย ๆ  ซึ่งนอกเหนือจากการ

ให้ความส�ำคัญกับความพอเพียงของงบประมาณท้องถ่ินจากการส�ำรวจยังพบ

ว่า มกีารวจิยัลกัษณะการค้นหาบทบาทการกระจายอ�ำนาจในฐานะผูใ้ห้บรกิาร

สงัคม โดยมุง่ตอบค�ำถามว่าการกระจายทรพัยากรต่าง ๆ  สูอ่งค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีวิธีการอย่างไรบ้างเพื่อให้ประสบความส�ำเร็จ แต่อย่างไรก็ตามการ

ศึกษานี้ให้ความส�ำคัญกับงบประมาณเป็นหลักในการให้บริการสังคม และจะ

ระบุหน่วยงานวิเคราะห์เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ เช่น 

องค์การบริหารส่วนต�ำบล เป็นต้น

	 งานวิจยัทีศึ่กษาเก่ียวกับความพอเพยีงของงบประมาณ เช่น การศึกษา

ของ Varanyuwatana (2009) ใช้การวิจัยแบบ Documentary Research  

มีกรอบการศึกษาอยู่บนพื้นฐานโครงสร้างการบริหารงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินเป็นหลกั โดยผลการศึกษาก�ำหนดออกมาลักษณะสถาบนั กล่าวคอื 

ก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีผู้เชี่ยวชาญท�ำหน้าที่ปฏิบัติงาน
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ตามที่ได้รับการถ่ายโอน ซึ่งในปัจจุบันประสบปัญหาการขาดแคลน การไม่เพิ่ม

ขึ้นของรายได้เป็นจุดอ่อนส�ำคัญขององค์การบริหารส่วนต�ำบล เป็นต้น ซึ่ง

เป็นการปรับปรุงประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมุ่งให้ความ

ส�ำคัญกับประเด็นเกี่ยวกับงบประมาณ 

	 ขยายขอบเขตการศึกษาความเป็นสถาบันในบริบทการตัดสินใจ 

ในงบประมาณสาธารณะ

	 ต่อมาการศึกษาจึงมีการปรับเปลี่ยนและยิ่งขยายขอบเขตจากการให้

ความส�ำคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลักในการปรับปรุงโครงสร้าง 

การจดัเกบ็รายได้ การสร้างแหล่งงบประมาณให้เพยีงพอ หนัมาให้ความส�ำคญั

กบัการตดัสนิใจเกีย่วกบัการจดับรกิารสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

บนพื้นฐานความพึงพอใจของประชาชน ซ่ึงเป็นการตัดสินใจทางการเงินและ

ลักษณะการเลือกนโยบายของผู้น�ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งบนพื้นฐาน

ข้อสมมติฐานท่ีว่าผู้น�ำองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มคีวามเป็นตัวแทนของความ

พงึพอใจของประชาชนในการจดับรกิารสาธารณะ ซึง่ตวัแปรและบรบิทการวจัิย

ส่วนใหญ่กล่าวถึงทางเลือก ความพึงพอใจ ความคาดหวังขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น การตัดสินใจของนักการเมืองท้องถิ่น

	 ตัวอย่างงานประเภทนี้ คือ การศึกษา ของ Mutebi (2000) เขาใช้

กรอบการวเิคราะห์เกีย่วกบัทฤษฎกีารบริหารงานท้องถิน่ ความเป็นอสิระ และ

การเมืองท้องถิ่น ผ่านการวิเคราะห์จากหลักสถิติพื้นฐาน เช่น ค่าเฉลี่ย เป็นต้น 

ผลการศกึษาระบวุ่าการจัดบรกิารสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่

สามารถเป็นตัวแทนท่ีดีของประชาชนได้ ประชาชนไม่ต้องการสิ่งที่ข้าราชการ

และนักการเมืองตัดสินใจจัดบริหารสาธารณะให้แก่ประชาชน จึงเสนอให้การ

กระจายอ�ำนาจจ�ำเป็นต้องสร้างการมีส่วนร่วมจากประชาชน เพื่อน�ำความพึง

พอใจจากความต้องการของประชาชนมาปรับปรงุขีดความสามารถท้องถิน่ซึง่ผู้

บริหารไม่อาจตัดสินใจได้โดยล�ำพัง
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	 ขยายขอบเขตการศึกษาความเป็นสถาบันในบริบทการก�ำหนด 

ตัวชี้วัด 

	 การศึกษาสุดท้ายเกี่ยวกับการให้ความส�ำคัญกับมิติสถาบัน คือ  

การศึกษาที่เป็นลักษณะการก�ำหนดตัวชี้วัดเพื่อการติดตามและประเมินผล 

การกระจายอ�ำนาจในเชิงกฎหมาย การบริหาร และการเมืองที่ส่งผลต่อ

ประชาธิปไตยท้องถิ่น ซึ่งงานลักษณะดังกล่าวจะพยายามก�ำหนดตัวช้ีวัดใน

ประเด็นต่าง ๆ เช่น วัฒนธรรมทางการเมืองท้องถิ่น ตัวชี้วัดการมีส่วนร่วม 

พิจารณาได้จากความกระตือรือร้น เพื่อให้เกิดความชัดเจนของการด�ำเนินงาน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งอาจขาดมาตรฐานการด�ำเนินงานจาก

นโยบายที่เป็นนามธรรม 

	 เช่น การศึกษาของ วุฒิสาร ตันไชย (2555) ทั้งหมดเป็นการวิจัยเชิง

คณุภาพ ใช้วธิกีารรวบรวมข้อมลูการศกึษาจากเอกสารและงานวจิยัทีเ่กีย่วข้อง 

โดยมกีรอบแนวคดิเกีย่วกบัการกระจายอ�ำนาจ การบรหิารงานท้องถิน่ มิตคิวาม

เป็นประชาธิปไตยท้องถิ่น รวมทั้งสภาพแวดล้อมก่อนและหลังการกระจาย 

อ�ำนาจ ผลการศกึษาของงานประเภทดังกล่าวพยายามก�ำหนดหรอืระบลุกัษณะ

เฉพาะของประเด็นที่มีความเกี่ยวข้องกับการปกครองท้องถิ่น เช่น การปฏิบัติ

งานของฝ่ายการเมือง มีตัวชี้วัด ได้แก่ อ�ำนาจหน้าที่ตามโครงสร้าง เป็นต้น           

	 4.2 กลุ่มการศึกษาโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : กลุ่มนี้มุ ่งศึกษาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ของ 

การกระจายอ�ำนาจบนพื้นฐานตัวละครหลัก 2 ตัวละคร คือ รัฐบาลกลางและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยพยายามพจิารณาประเดน็การกระจายอ�ำนาจ

ที่มีผลต่อการบริหารงานมิติต่าง ๆ ของสังคม รวมถึงการให้บริการสาธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีนัยซึ่งเกิดจากผลของการกระจายอ�ำนาจ 

อย่างไรก็ตามกลุ่มนี้อาจดูเหมือนว่ามีความเกี่ยวข้องกับกลุ่มที่ 1 และกลุ่มที่ 3 

แต่ในทัศนะผู้เขียนเห็นว่าเนื้อหาส่วนใหญ่ของการศึกษาแตกต่างกัน กล่าวคือ 
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เนื้อหาของกลุ่มดังกล่าวให้ความส�ำคัญกับการก�ำหนดลักษณะของการปฏิรูป 

การกระจายอ�ำนาจและบทบาทของทั้งรัฐบาลกลางและองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นในขณะที่กลุ่มที่ 1 ให้ความส�ำคัญกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

เป็นหลัก และกลุ่มท่ี 3 ให้ความส�ำคัญกบัการทดสอบทฤษฎกีารกระจายอ�ำนาจ 

อันมีผลต่อการให้บริการสาธารณะมิติต่าง ๆ     

	 ตัวอย่างของการศึกษากลุ่มที่ 2 คือ Saxena (2002) ท�ำการศึกษา

เกี่ยวกับความสัมพันธ์ของการกระจายอ�ำนาจระหว่างรัฐบาลกลางและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยมุง่ตอบค�ำถามว่าการกระจายอ�ำนาจของประเทศควร

เป็นอย่างไรเพื่อให้เศรษฐกิจมีการเปลี่ยนแปลง กรอบการศึกษาส่วนใหญ่

เป็นการผสมผสานระหว่างแนวคิดและทฤษฎีผลประโยชน์ระหว่างของ  

Sub-nation การก�ำหนดนโยบายระดับชาติ บทบาทสถาบันการเมือง และ

นโยบายการกระจายอ�ำนาจในประเทศพัฒนาแล้วโดยใช้กรณีศึกษาใน  

Argentina India และกลุ่มประเทศพัฒนาแล้ว 30 ประเทศ ซึ่งผลงานวิจัย

สะท ้อนลักษณะของการพิจารณาการจัดการเกี่ ยวกับการกระจาย 

อ�ำนาจลกัษณะต่าง ๆ  เช่น ระบวุ่า Sub-Nation มคีวามส�ำคญัต่อนโยบายระดบั

ชาติ ซึ่งมีผลต่อการเปลี่ยนแปลง ดังนั้น การก�ำหนดนโยบายระดับชาติจ�ำเป็น

ต้องก�ำหนดความสัมพันธ์ร่วมกับ Sub-Nation นอกจากนั้นยังตั้งค�ำถามอีกว่า

เพราะเหตุใดหลุมพรางของการกระจายอ�ำนาจในประเทศก�ำลังพัฒนาถึงเป็น

เรือ่งลบซ่ึงไม่ก่อให้เกดิประโยชน์ต่อประเทศชาต ิโดยมตีวัแปรทีน่�ำมาศกึษา คอื 

การ กระจายอ�ำนาจทางการเมอืง (Politic Decentralization) การปฏริปูความ

เป็นอสิระของการคลงั (Fiscal Decentralization) ซึง่พบว่า (1) ต้องมกีารถ่าย

โอนภารกิจหลังการปฏริปู (2) การกระจายอ�ำนาจทีเ่กดิขึน้อย่างเข้มแขง็มคีวาม

เหมาะสมมากกว่าการกระจายอ�ำนาจทีค่่อยเป็นค่อยไป (3) การกระจายอ�ำนาจ

ถกูน�ำมาพจิารณาการลงทนุในประเทศของนกัลงทนุ และเสนอแนะว่าควรเพิม่

ความรับผิดชอบทางการเงินระดับชาติเพื่อลดช่องว่างทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น 
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	 การศึกษาของ Siry (2007) ท�ำการศึกษาเปรียบเทียบการ 

กระจายอ�ำนาจของกลุ่มประเทศในแถบชายฝั่งและเอเชียตะวันออกเฉียงใต้  

เช่น มาเลเซีย อนิโดนเีซยี ฟิลปิปินส์ ในมมุมองการกระจายอ�ำนาจ ผลการศกึษา

เปรยีบเทยีบ พบว่า รัฐบาลกลางของประเทศมาเลเซยีมอีทิธพิลต่อการกระจาย 

อ�ำนาจและมุมมองการจัดการโดยใช้ชุมชนเป็นฐาน ซึ่งเน้นความสัมพันธ์ของ

ส่วนกลาง มลรัฐ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นหลัก ในขณะท่ี 

การกระจายอ�ำนาจของประเทศอินโดนีเซีย มีความขัดแย้งในการตีความเกี่ยว

กับกฎหมายและขาดกฎหมายที่ชัดเจน ซึ่งเป็นเรื่องท่ีมีความท้าทายต่อการ 

น�ำหลักการการกระจายอ�ำนาจไปปฏิบัติอย่างยิ่ง โดยมีลักษณะคล้ายคลึงกับ

ประเทศมาเลเซีย ซึ่งการเกิดปัญหาการกระจายอ�ำนาจที่มีลักษณะไม่สมบูรณ์ 

ทั้งสองประเทศล้วนมีเป้าหมายและความประสงค์ของการกระจายอ�ำนาจใกล้

เคียงกัน คือ มีความคาดหวังต่อการปรับปรุงการจัดการการเข้าถึงทรัพยากร 

การถ่ายโอนทรัพยากร การให้บริการสาธารณะ ที่มีความเหมาะสม 

	 สุดท้ายเป็นการศกึษาของ Mello & Barenstein (2001) ท�ำการศกึษา

เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจทางการคลัง รายจ่าย รายได้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ โดยพจิารณาว่าประเดน็ดงักล่าวเป็นตวัช้ีวดัความหลากหลายของ

การปกครองในมิติต่าง ๆ  เช่น การทุจริตคอรัปชั่น การปกครอง (บริหาร) อย่าง

มีประสิทธิผล โดยมีกรอบการศึกษาเกี่ยวกับตัวชี้วัดของการกระจายอ�ำนาจ  

ผลการศกึษา พบว่า ความสัมพนัธ์ของการกระจายอ�ำนาจและการปกครองเก่ียว

กับรายจ่ายสาธารณะ (งบประมาณ) มีความสัมพันธ์กับระดับท่ีสูงข้ึนจากเงิน

อุดหนุน ภาษี และการถ่ายโอนภารกิจจากรัฐบาลกลางสู่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน โดยเป็นความสมัพนัธ์ระหว่างการกระจายอ�ำนาจและการปกครองจาก

การปฏิสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น         

	 4.3 กลุม่การศึกษาเก่ียวกบัอทิธพิลหรือผลกระทบของการกระจาย 

อ�ำนาจ (Influence and Impact of Decentralization) งานวิจัยที่มีการ
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ศกึษาเกีย่วกบัอทิธพิลหรอืผลกระทบของการกระจายอ�ำนาจถอืว่ามสีดัส่วนมาก

ท่ีสุดเมือ่เปรยีบเทยีบกบัประเภทการศกึษาของกลุม่อืน่ ลักษณะของการศกึษา

ของกลุ่มที่ 3 จะให้ความส�ำคัญกับการทดสอบทฤษฎีและแนวคิดเก่ียวกับ 

การกระจายอ�ำนาจว่ามีอิทธิพลต่อปัจจัยใดบ้าง เช่น ท�ำให้การให้บริการ

สาธารณะมีประสิทธิภาพมากขึ้น เป็นต้น ดังนั้น ลักษณะของการศึกษากลุ่มนี้

จึงมุ่งพัฒนาและปรับปรุงการให้บริการมากกว่าการปรับปรุงโครงสร้างความ

สมัพันธ์ระหว่างการกระจายอ�ำนาจของรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ซึ่งมีความแตกต่างกันอย่างชัดเจนระหว่างการศึกษาในกลุ่มที่ 1 และ 2 

	 อิทธิพลของการกระจายอ�ำนาจต่อมิติการพัฒนาประเทศ 

	 ปรากฏในการศึกษาของ Buser (2010) ซึ่งท�ำการศึกษาลักษณะ

พิจารณาผลกระทบของการกระจายอ�ำนาจทางการคลงัภาครฐัต่อระดบัรายได้

และขนาดรฐับาลทีม่คีวามสมัพันธ์กบั GDP ของ 20 กลุม่ประเทศ OECD ตัง้แต่ 

ปี ค.ศ. 1972-2005 โดยพื้นฐานกรอบแนวคิดและสมมติฐานที่ว่าการกระจาย

อ�ำนาจมีความก�ำกวมระดับทฤษฎี จึงจ�ำเป็นต้องพิจารณาเกี่ยวกับผลกระทบ

ด้านลบ ผลกระทบภายนอก การสูญเสียหลักความประหยัดทางขนาดจาก 

การกระจายอ�ำนาจ ความมั่นคงภาพรวมซึ่งยากแก่การเป็นไปได้ การแข่งขัน

ทางภาษี ท้ังหมดเป็นการพิสูจน์ว่าทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจขาดความ

สอดคล้องกนัของทฤษฎหีรอืไม่ ผลการศกึษาพบว่า (1) ความเป็นอสิระมคีวาม

ส�ำคญัต่อการออกแบบแนวทางการกระจายอ�ำนาจ (2) บรบิทสถาบนัท�ำให้เกดิ

การปรับเปล่ียนผลกระทบจากการกระจายอ�ำนาจเกี่ยวกับขนาดของรัฐ  

(เล็กลง) ซึ่งทั้งหมดต้องอยู่บนเงื่อนไขของการกระจายอ�ำนาจโดยต้องมาพร้อม

กับรายได้ที่สูงและลดโอกาสการใช้ประโยชน์จากหลักการการกระจายอ�ำนาจ 

อย่างไม่ถูกต้อง การจัดเก็บภาษี ความเป็นอิสระจากรัฐบาลกลาง เป็นต้น  

	 ซึง่ไม่แตกต่างกันมากนกักับการศึกษาของ Liu (2007) เขาศกึษาเกีย่ว

กับการกระจายอ�ำนาจทางการคลงัเชงิประจกัษ์  โดยพจิารณาลกัษณะทางการ
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คลงัว่าท�ำให้เศรษฐกจิดขีึน้หรอืไม่และหากดขีึน้การกระจายอ�ำนาจทางการคลงั

ชนดิใดทีค่วรน�ำไปปฏบิตั ิจดุแขง็-จดุอ่อนในความหลากหลายของการกระจาย 

อ�ำนาจคืออะไร โดยใช้กรอบแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจ

ทางการคลังเป็นหลัก (Fiscal Decentralization) ประกอบกับโดยตัวแปรอื่น 

เช่น โครงสร้างการเมือง ทั้งระดับรัฐบาลกลาง มลรัฐ และองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น ความเป็นอิสระในการจัดเก็บภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

จ�ำนวนเปอร์เซ็นต์ของการจัดเก็บรายได้ จ�ำนวนเปอร์เซ็นต์รายจ่ายขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น การกระจายอ�ำนาจทางการเมือง ผลการศึกษา พบว่า 

การกระจายอ�ำนาจทางการคลังมี 6 ชนิด แต่ชนิดที่สมบูรณ์ คือ COMP โดยมี

องค์ประกอบของรัฐบาลกลาง ภาษี สัดส่วนรายจ่ายและรายได้ที่สูงขึ้น ความ

เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากรัฐบาลกลาง ซึ่งจะส่งผลต่อ 

ความส�ำเร็จของการกระจายรายได้ทางการคลัง 

	 เช่นเดียวกับการศึกษาของ McNab (2000) เป็นการศึกษาลักษณะ

การพัฒนาตัวแบบทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจทางการคลัง ซึ่งเป็นผลผลิต 

ของการกระจายอ�ำนาจทางการคลัง ผลประโยชน์ของการกระจายอ�ำนาจ

ทางการคลังและอิทธิพลของการกระจายอ�ำนาจทางการคลังที่มีผลต่อการ

เตบิโตของรายได้ต่อหวัของประชาชน กรอบแนวคดิและทฤษฎมีีความเก่ียวข้อง

กับบทบาทการกระจายอ�ำนาจทางการคลังกับมิติต่าง ๆ เช่น การเจริญเติบโต

ทางเศรษฐกิจ ปัญหาและอุปสรรคของการปกครอง เป็นต้น ผลการศึกษา  

พบว่า การกระจายอ�ำนาจที่ต�่ำมากจนเกินไปอาจขัดขวางความส�ำเร็จ 

ของความมั่นคงทางเศรษฐกิจ การกระจายรายได้จะปรากฏระดับการลงทุน 

ภาครฐัต�ำ่ รายจ่ายของการกระจายอ�ำนาจมผีลโดยตรงต่อการเจรญิเตบิโตของ 

GDP ดังนั้นการจัดทรัพยากรและหน้าที่ของ Sub-Nation ใหม่ โดยการเพิ่ม

ความโปร่งใสจึงมีความส�ำคัญ 
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	 การศึกษาของ Tirtosuharto (1996) โดยเป็นการศึกษาท่ีให้ความ

ส�ำคัญกับการน�ำการกระจายอ�ำนาจไปใช้ประโยชน์ในประเทศอินโดนีเซีย ซึ่ง

เป็นการวัดแรงจูงใจของการกระจายอ�ำนาจทางการคลังต่อประสิทธิภาพของ

รัฐและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ โดยมีกรอบแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับ

การแข่งขันและทฤษฎีการเจริญเติบโตของภูมิภาค การกระจายอ�ำนาจและ

บทบาทสถาบนั การกระจายอ�ำนาจทางการเงนิและประสทิธิภาพในการจัดสรร

ทรัพยากร รวมถึงผลิตภาพของรายจ่ายสาธารณะ ผลการศึกษา พบว่า ระดับ

รายได้ของการกระจายอ�ำนาจ เช่น สัดส่วนค่าใช้จ่าย ต้นทุนการปฏิบัติงาน 

ความเป็นอิสระของรายได้ มีความสัมพันธ์ทางบวกกับการเจริญเติบโตทาง

เศรษฐกจิ และการกระจายอ�ำนาจทางการคลงัจ�ำเป็นต้องพจิารณาประเดน็อืน่

ควบคู่กัน เช่น การทุจริตคอรัปชั่น การเติบโตทางเศรษฐกิจ เป็นต้น

	 และการศึกษาของ George & Mehmet (2009) ท�ำการศึกษาผล 

กระทบของการกระจายอ�ำนาจทางการคลังในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยมี

กรอบการศกึษาเกีย่วกับการกระจายอ�ำนาจและการเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิ  

ผลการศึกษาระบุว่า องค์กรภาครัฐต้องสร้างการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  

โดยหน่วยงานของรัฐจ�ำเป็นต้องก�ำหนดตัวชี้วัด และสร้างผลกระทบทางบวก

ต่อประชากรในเมืองโดยมีการเติบโตของการจ้างงาน และพบว่า การกระจาย 

อ�ำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แตกต่างกันส่งผลให้เกิดการ

เปล่ียนแปลงของรายได้ ซ่ึง Metropolitan สามารถเพิ่มรายได้อย่างรวดเร็ว

กว่าลักษณะอื่น รวมถึง Scott & Tarazona (2011) ศึกษาเกี่ยวกับการ 

กระจายอ�ำนาจโดยการตั้งค�ำถามว่าการกระจายอ�ำนาจที่เข้มแข็งสามารถลด

ความเส่ียงของความล้มเหลวของการบริหารงานได้หรือไม่ อะไรเป็นข้อจ�ำกัด

ของการแข่งขันและสามารถเอาชนะข้อจ�ำกัดต่าง ๆ ได้อย่างไร โดยใช้กรอบ

แนวคิดของการกระจายอ�ำนาจที่มีผลต่อขีดความสามารถของการบริหารงาน 

ผลการศึกษา พบว่า การกระจายอ�ำนาจมีผลกระทบต่อความล้มเหลวใน 
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การเปล่ียนแปลงขีดความสามารถของรัฐบาลและการกระจายอ�ำนาจที่มี

ประสิทธิภาพสามารถสร้างปัญหาให้กับรัฐบาลที่มีขีดความสามารถต�่ำได้ เช่น 

ขาดเทคนิค ความสามารถของท้องถิ่น เป็นต้น ดังนั้น การกระจายอ�ำนาจที่มี

เพยีงโครงสร้างรองรบัอาจไม่เพยีงพอ ต้องให้ความส�ำคญักบัการร่วมรับผดิชอบ

จากระดับของรัฐบาลที่แตกต่างกัน ซึ่งในกลุ่มนี้ยังมีความใกล้เคียงกันกับการ

ศึกษาของ Rodríguez-Pose & Ezcurra (2009) ซึ่งศึกษาความสัมพันธ์ของ

การกระจายอ�ำนาจทางการคลงัและพฒันาการของความไม่เท่าเทยีมกนัใน 26 

ประเทศ ซึ่งเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว 19 ประเทศ และก�ำลังพัฒนา 7 ประเทศ 

ในช่วงปี 1990-2002 ผลการศึกษาพบว่า การกระจายอ�ำนาจทางการคลังมี

ความสมัพนัธ์กบัความแตกต่างของภมูภิาค การกระจายอ�ำนาจและการพฒันา

ที่ไม่เท่าเทียมกันส่งผลต่อระดับการพัฒนาประเทศท่ีแตกต่างกันอย่างมีนัย

ส�ำคัญทางสถิติ 

	 อิทธิพลของการกระจายอ�ำนาจต่อมิติการให้บริการสาธารณะ 

ด้านต่าง ๆ  

	 จะเหน็ได้ว่างานวจิยัก่อนหน้าเป็นความพยายามของการพสิจูน์ทฤษฎี

แนวคิดของการกระจายอ�ำนาจกับตัวแปรอื่น ๆ ท่ีผู ้วิจัยสนใจศึกษา เช่น  

น�ำตัวแปรทางการเมือง ตัวแปรทางเศรษฐกิจ เป็นต้น ซึ่งถูกน�ำมาทดสอบใน

บริบทต่างที่แตกต่างกัน เพื่อค้นหาอิทธิพลของตัวแปรที่คาดว่าน่าจะมีผลต่อ

การเปลีย่นแปลงทางบวกของการกระจายอ�ำนาจ อย่างไรกต็ามนอกเหนอืจาก

การพิสูจน์ทฤษฎีการกระจายอ�ำนาจลักษณะต่าง ๆ ซึ่งเป็นมิติการพัฒนา

ประเทศ ยังมีการน�ำแนวคิดการกระจายอ�ำนาจมาทดสอบกับการให้บริการ

สาธารณะรูปแบบต่าง ๆ เช่น การศึกษา การอุปโภคบริโภค การบริการด้าน

สาธารณสุข เป็นต้น ซึ่งมีงานวิจัยประเภทดังกล่าวจ�ำนวน 3 เล่ม ได้แก่

	 ปรากฏในงานของ Rodriguez Catherine (2006) โดยน�ำแนวคิด

การกระจายอ�ำนาจมาศึกษาและมุ่งตอบค�ำถามว่าลักษณะ ระดับความยากจน 
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ความไม่เท่าเทียมกัน (ในประเทศที่ก�ำลังพัฒนา) ประสิทธิผลการปฏิรูป 

การกระจายอ�ำนาจในการลดความยากจนและความไม่เท่าเทียมกัน ส่งผลต่อ

คณุภาพการให้บรกิารสาธารณะทีดี่ขึน้มากน้อยเพยีงใด โดยท�ำการประเมนิผล

การปฏิรปูในประเทศโคลัมเบีย ป ี1993 และการจดัการคณุภาพน�้ำในประเทศ

อินโดนีเซีย ผลการศึกษาพบว่า ในอินโดนีเซียมีการกระจายอย่างครอบคลุม 

ท้ังการเงิน การบริหาร และการเมือง แต่ผลของการปฏิรูปขึ้นอยู่กับสถาบัน

ทางการเมือง และการกระจายอ�ำนาจหน้าที่ต่าง ๆ ไม่มีผลต่อคุณภาพการให้

บริการน�ำ้ แต่การกระจายอ�ำนาจมีข้อดีของการเปลีย่นแปลงนัยยะทางเศรษฐกิจ

และการให้บริการสาธารณะ กล่าวคือ โครงสร้างพื้นฐานของชุมชนมีการ

เปลี่ยนแปลง แต่อย่างไรก็ตามงานวิจัยดังกล่าวแนะน�ำว่าจ�ำเป็นต้องศึกษา 

ต่อไปว่ามีเงื่อนไขใดที่มีความเกี่ยวข้องกับการเปลี่ยนแปลงการปฏิรูปการ 

กระจายอ�ำนาจให้เกิดการปรับปรุงคุณภาพการให้บริการสาธารณะ

	 และ Saavedra (2009) ศกึษาโดยการตัง้ค�ำถามเกีย่วกับความสมัพันธ์

ของการให้บริการสาธารณะกับมิติการกระจายอ�ำนาจในภารกิจสาธารณสุข 

และการปรับปรุงคุณภาพน�้ำดื่ม โดยเน้นความหลากหลายของมิติการกระจาย 

อ�ำนาจ ซึ่งมีสมมติฐานอยู่ที่การเพ่ิมขึ้นของระดับการกระจายอ�ำนาจและการ

เพิ่มขึ้นของการกระจายอ�ำนาจทางการคลัง เป็นการเพิ่มช่องทางการเข้าถึง

บริการสาธารณะและการปรบัปรงุคณุภาพน�ำ้ของประชาชน ความสมัพนัธ์ของ

การกระจายอ�ำนาจทางการเมอืง การคลัง และการบรหิาร อย่างน้อย 2 ตวัแปร 

น่าจะมีผลต่อการเข้าถึงบริการสาธารณะ ผลการศึกษา พบว่า การกระจาย 

อ�ำนาจทางการบริหารและการเมือง มีความส�ำคัญแต่น้อยกว่าการกระจาย 

อ�ำนาจทางการคลัง ดังนั้น การออกแบบกลยุทธ์การกระจายอ�ำนาจและ 

ความรับผิดชอบทางการเมืองในบริบทของสถาบันจึงเป็นสิ่งส�ำคัญ โดย 

การออกแบบทางการคลังและการบริหารเป็นสิ่งจ�ำเป็นส�ำหรับการปฏิรูป 

การกระจายอ�ำนาจบนพื้นฐานการออกแบบสถาบันขั้นสูง 
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	 เช่นเดียวกับ Barrera-Osorio (2003) เน้นความสัมพันธ์ระหว่างการ 

กระจายอ�ำนาจกับคุณภาพการศึกษาในโคลัมเบีย ตลอดจนความสัมพันธ์

ระหว่างปัจเจกที่มีความแตกต่างกันของรายได้ โดยมีกรอบแนวคิดและทฤษฎี

อยู่บนพื้นฐานหลักประสิทธิภาพและความเท่าเทียมกัน ความเท่าเทียมกันของ

รายจ่าย เป็นต้น ผลการศึกษาพบว่า การกระจายอ�ำนาจน่าจะน�ำมาซึ่งผลการ

ปฏิบัติงานที่ดีกว่าการรวมอ�ำนาจ เนื่องจาก (1) ประชาชนในชุมชนท้องถิ่นมี

ข้อมลูทีด่กีว่ารฐับาลกลาง (2) การกระจายอ�ำนาจก่อให้เกิดกระบวนการ Check 

and Balance ในการจัดบริการสาธารณะ เป็นต้น 

	 และสุดท้ายเป็นการศึกษาของ Sun (2003) ให้ความส�ำคัญกับระดับ

การกระจายอ�ำนาจที่สูงขึ้นกับความสัมพันธ์ของผลการปฏิบัติงานด้านระบบ

สุขภาพ และศึกษาปัจจัยที่มีผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างระดับการกระจาย 

อ�ำนาจและผลการปฏิบัติงานสาธารณสุข โดยมีกรอบแนวคิดเกี่ยวกับการ 

กระจายอ�ำนาจและความเป็นเหตุผล การกระจายอ�ำนาจในภาคสาธารณสุข 

กลยุทธ์การกระจายอ�ำนาจที่เป็นการปรับปรุงการให้บริการสาธารณะ เป็นต้น 

ผลการศึกษา พบว่า ความอุดมสมบูรณ์ของประเทศเกี่ยวกับทรัพยากรมีความ

สัมพันธ์กับระดับผลกระทบของประสิทธิผลของกลยุทธ์การกระจายอ�ำนาจ  

การเพิม่รายจ่ายให้แก่ Sub-Nation อาจมคีวามเหมาะสมแก่ประเทศขนาดเล็ก 

การกระจายอ�ำนาจช่วยลดอัตราการตายของทารกจากการบริหารงานอย่างมี

ประสทิธภิาพ (แต่ขึน้อยูก่บัวทิยาศาสตร์สขุภาพและการได้รบัยารกัษาโรคด้วย) 

เช่นเดียวกับ Fanthorpe, Lavali and Sesay (2011) ศึกษาเกี่ยวกับผล 

กระทบของโครงสร้างการกระจายอ�ำนาจต่อการให้บริการสาธารณะมิติการ

พฒันาความยากจน และกลยทุธ์ความเป็นสถาบนัและความสมัพนัธ์เชงิอ�ำนาจ

ที่มีผลต่อคณะกรรมการท้องถิ่นใน Sierra Leone โดยมีกรอบการศึกษาเกี่ยว

กับข้อจ�ำกัดของการกระจายอ�ำนาจ การพัฒนาเชิงนโยบาย ซึ่งผลการศึกษา 

พบว่า การกระจายอ�ำนาจมีความสอดคล้องกับการปรับปรุงการให้บริการ
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สาธารณะอย่างยัง่ยนื และการถ่ายโอนทางการคลงัสามารถยนืยนัระดบัการให้

บริการสาธารณะขัน้ต้นได้ ในขณะทีป่ระเดน็กลยทุธ์ความเป็นสถาบันและความ

สัมพันธ์เชิงอ�ำนาจ พบว่า มีความไม่สอดคล้องกันระหว่างการบริหารของฝ่าย

บริหาร คณะกรรมการท้องถิ่นอยู่ภายใต้แรงกดดันจากหน้าที่ในการเข้าถึง

ทรพัยากร ซึง่ควรมกีารแบ่งปันบทบาทหน้าทีท่างการเมืองเพือ่ให้คณะกรรมการ

ท้องถิ่นท�ำงานได้ดีขึ้น      

	 4.4	 กลุ่มการศึกษาแบบผสมผสาน อย่างไรก็ตามนอกเหนือจาก 

กลุ่มที่ 1–3 ยังมีงานวิจัยอีกประเภทหนึ่งที่มีขอบเขตกว้างขวางซึ่งไม่สามารถ

จัดอยู่ในกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้ เนื่องจากวัตถุประสงค์ บริบท กรอบแนวคิด และ

ผลการศกึษา มคีวามหลากหลายและศึกษาในบรบิทของแต่ละประเทศทีมี่ความ

แตกต่างกัน ประกอบกับความแตกต่างของเป้าหมายเกี่ยวกับการศึกษาที ่

แตกต่างกัน บางประเทศที่น�ำมาศึกษาไม่ได้มีวัตถุประสงค์เดียวกัน ตลอดจน

การตอบค�ำถามโจทย์วิจัยมกีารบูรณาการอย่างหลากหลาย ดงันัน้ ผูเ้ขยีนจึงจดั

กลุ่มดังกล่าวแยกออกมาเป็นกลุ่มการศึกษาแบบผสมผสาน  

		  ตัวอย่างงานวิจัยประเภทนี้ ได้แก่ การศึกษาของ Bossert,  

Beauvais and Bowser (2000) ท�ำการศึกษาประสบการณ์การกระจายอ�ำ

นาจในประเทศทีก่�ำลงัพฒันา เช่น Ghana Uganda Zambia และ Philippines 

โดยใช้กรอบการเปรยีบเทยีบและระดบัของการกระจายอ�ำนาจในแต่ละประเทศ 

เช่น Decentralization Deconcentralization Delegation และ Devolution 

ตลอดจนมุมมองนวัตกรรม-หน้าที่ที่มีความแตกต่างกันของการถ่ายโอนจาก

รัฐบาลกลาง เพื่อค้นหาชนิดความหลากหลายของระดับการกระจายอ�ำนาจ 

ในภารกิจการปฏิรูปการสาธารณสุข ผลการศึกษา พบว่า ในประเทศ Ghana  

การปฏิรูประบบสาธารณสุขจ�ำเป็นต้องมีการวิเคราะห์ภายใต้สายใยแห่งการ

แบ่งอ�ำนาจทางการบริหารและการมอบอ�ำนาจ (Deconcentralization and  

Delegation) ซ่ึงยงัไม่ถึงระดบัการกระจายอ�ำนาจ โดยจ�ำเป็นต้องปรบัปรงุการ



235 

วา
รส

าร
สัง

คม
ศา
สต

ร์บ
ูรณ

าก
าร

จัดการทางการคลังและการจัดการทรัพยากรใหม่ ในขณะที่ประเทศ Uganda 

มกีารปฏิรปูระบบสาธารณสขุโดยใช้การกระจายอ�ำนาจเป็นแนวทางให้เกดิการ

เข้าถงึทรพัยากรทางการคลัง ซึง่เกิดการเปล่ียนแปลงของทรพัยากรจากรฐับาล

กลางสู่รัฐบาลท้องถิ่น นับว่าเป็นประเด็นส�ำคัญของการเปลี่ยนแปลงในนัยยะ

ของประเทศทีก่�ำลงัพฒันา ส�ำหรบั Zambia การกระจายอ�ำนาจมผีลต่อการให้

บริการสาธารณสุขและนโยบายเกี่ยวกับการมอบอ�ำนาจ Delegation ซึ่งเป็น

ช่วงเริ่มต้นของการจัดตั้งความเป็นสถาบันต่าง ๆ  ของโรงพยาบาล และสุดท้าย

ประเทศฟิลิปปินส์ เริ่มมีการกระจายอ�ำนาจทางการเมือง การคลัง และหน้าที่

ทางการบริหารสู ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีการถ่ายโอนภารกิจด้าน

สาธารณสขุจากรฐับาลกลางลงสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ยงัคงมีข้อจ�ำกดั

ของการถ่ายโอน คือ เกิดความไม่เท่าเทียมกันอย่างแพร่หลาย

	 จะเห็นได้ว่าประเภทของการวิจัยกลุ่มที่ 4 มีความเกี่ยวข้องกับทั้ง 3 

กลุ่มท่ีกล่าวมาข้างต้น กล่าวคือ การศึกษาของ Bossert, Beauvais and 

Bowser (2000) จะมุง่อธิบายเก่ียวกับการปรบัปรงุองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

เกี่ยวกับการบริหารในลักษณะของการแบ่งอ�ำนาจหรือการกระจายอ�ำนาจ  

ดังที่ปรากฏในลักษณะข้อค้นพบจากประเทศ Ghana ซึ่งลักษณะดังกล่าว

สะท้อนภาพการศกึษาแบบกลุม่ที ่1 คือ มุง่ก�ำหนดลกัษณะขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่มีความเหมาะสมต่อการกระจายอ�ำนาจ นอกจากน้ันยังมีการ

ศกึษาเกีย่วกบัการปฏสิมัพนัธ์ของรฐับาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

ตามที่ปรากฏในผลการศึกษาของประเทศ Uganda ซึ่งมีลักษณะคล้ายคลึงกับ

การศกึษาในกลุม่ที ่2 สดุท้ายงานของ Bossert, Beauvais and Bowser (2000) 

ยังมีความใกล้เคียงกับลักษณะของการศึกษาของกลุ่มที่ 3 ซึ่งให้ความสัมพันธ์

กับอิทธิพลของการกระจายอ�ำนาจต่อมิติการให้บริการสาธารณะ ดังที่ปรากฏ

ในผลการศึกษาของประเทศ Zambia ซึ่งพบว่าการกระจายอ�ำนาจเริ่มมีผลต่อ

โครงสร้างเชิงอ�ำนาจ 
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5. ข้อค้นพบจากการสังเคราะห์
	 5.1 จุดแข็งและข้อจ�ำกัดของแต่ละกลุ่มการศึกษา

ตารางที่ 1 แสดงการเปรียบเทียบจุดอ่อน-จุดแข็งของการศึกษาแต่ละกลุ่ม

ผู้แต่ง จุดแข็ง ข้อจ�ำกัด

กลุ่มการศึกษาแบบมุมมองเชิงสถาบันภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 
และคณะ (2552)

- การศึกษามีการเพิ่มบทบาท
ความเข้มแข็งให้แก่การบริหาร
งานภายในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทุกมิติ

- ขาดการพิจารณาภาคส่วน
อื่นที่มีความเกี่ยวข้องกับการ 
กระจายอ�ำนาจและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น

ขยายขอบเขตการศึกษาความเป็นสถาบันในบริบทงบประมาณสาธารณะ

Lao-Araya (2002); 
Varanyuwatana (2009)

- มุ่งเน้นปรับปรุงการบริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เฉพาะทาง ซึง่ได้แก่ประเด็นเก่ียว
กับรายได้ 

- ขาดการพิจารณาความเป็น
ไปได้ของการเพิ่มสัดส่วนราย
ได้ให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น

ขยายขอบเขตการศึกษาความเป็นสถาบันในบริบทการตัดสินใจในงบประมาณสาธารณะ

Mutebi (2000)

-  ม อ ง ค ว า ม ต ้ อ ง ก า ร ข อ ง
ประชาชนเป็นหัวใจส�ำคัญของ
การบริหารงานขององค ์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  

- ขาดการพิจารณาความ
พร้อมของภาคประชาชนใน
การแสดงความต้องการและ
ความสามารถต่อรอง

ขยายขอบเขตการศึกษาความเป็นสถาบันในบริบทการก�ำหนดตัวชี้วัด

วุฒิสาร ตันไชย (2555)

- ลักษณะการบริหารงานของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ความชัดเจนและเป็นรูปธรรมใน
การปฏิบัติงาน

- ขาดการพิจารณาความเป็น
ไปได้และความสามารถในการ
ใช้งานจริงขององค์ประกอบ
แต่ละตัวชี้วัด 

กลุ่มการศึกษาโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

Saxena (2002)

- ความสอดคล้องของโครงสร้าง
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาล
กลางและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น

- ขาดการพจิารณาปัจจัยเก่ียว
กับบริบททางสังคม ในขณะ
เดียวกันไม่ได้ให้ความส�ำคัญ
กับบทบาทประชาชน 
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ตารางที่ 1 แสดงการเปรียบเทียบจุดอ่อน-จุดแข็งของการศึกษาแต่ละกลุ่ม (ต่อ)

ผู้แต่ง จุดแข็ง ข้อจ�ำกัด

Siry (2007)

- มกีารเปรยีบเทยีบบทบาทรฐับาล
ของประเทศต่าง ๆ ที่มีอิทธิพลต่อ
ลักษณะของการกระจายอ�ำนาจ

-  ให ้ความส� ำ คัญกับชน ช้ัน
ปกครองมากกว่าบทบาทของ
ภาคประชาชนในการมีส่วนร่วม
กับการกระจายอ�ำนาจ

Mello & Barenstein (2001)

- ความสมัพันธ์ระหว่างรฐับาลและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับ
บทบาทการกระจายอ�ำนาจ

- ผลการศึกษาให้ความส�ำคัญกบั
อิทธิพลของรัฐบาลกลาง ซึ่งขาด
ความเช่ือมโยงกับปัจจัยทาง
สังคม  

กลุ่มการศึกษาเกี่ยวกับอิทธิพลหรือผลกระทบของการกระจายอ�ำนาจ  
: อิทธิพลของการกระจายอ�ำนาจต่อมิติการพัฒนาประเทศ

Buser (2010)

- แสดงให้เห็นประโยชน์ของการ
เปลีย่นแปลงจากการน�ำการกระจาย
อ�ำนาจมาเป็นเครื่องมือพัฒนา

- การศึกษาประโยชน์ของการ 
กระจายอ�ำนาจ ขาดการแสดง
ผลกระทบด ้ านลบของการ 
กระจายอ�ำนาจ 

Liu (2007)

- อธิบายระดับ ลักษณะ ความ
หมายของการกระจายอ�ำนาจท่ีแท้
จริงที่ส่งผลกระทบต่อการพัฒนา
ประเทศ 

- ขาดการประเมินผลกระทบ
ด้านลบและความเป็นไปได้ของ
ผลกระทบด้านบวกของการ 
กระจายอ�ำนาจ

McNab (2000); Tirtosuharto 
(1996); George & Mehmet 
(2009)  

- พิสูจน์ผลกระทบด้านบวกของ
การกระจายอ�ำนาจในการมีฐานะ
เป็นเครื่องมือปรับปรุงและพัฒนา
ประเทศ 

- ขาดการระบุเงื่อนไขของความ
เป็นไปได้ในการเกิดผลกระทบ
ด้านบวกของการกระจายอ�ำนาจ

Scott & Tarazona (2011); 
Rodríguez-Pose & Ezcurra 
(2009)

- พจิารณาผลกระทบด้านบวกของ
การกระจายอ�ำนาจต่อการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการบริหารของ
รัฐบาล

- เน้นเฉพาะภาครัฐและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในการน�ำ
การกระจายอ�ำนาจมาพัฒนา
ประเทศ 

อิทธิพลของการกระจายอ�ำนาจต่อมิติการให้บริการสาธารณะด้านต่าง ๆ

Rodriguez Catherine (2006); 
Saavedra (2009); Barrera-
Osorio (2003); Sun (2003); 
Fanthorpe, Lavali and Sesay 
(2011)

- แสดงประโยชน์ของการกระจาย 
อ�ำนาจในมิติการพัฒนาบริการ
สาธารณะซึ่ งมีประ โยชน ์ต ่ อ
ประชาชน

- มุ่งพิสูจน์ลักษณะของแนวคิด
การกระจายอ�ำนาจเพียงอย่าง
เดียว โดยมิได้กล่าวถึงสภาพ
แวดล้อมที่ส�ำคัญ
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กลุ่มการศึกษาแบบผสมผสาน

Bossert, Beauvais and Bowser 
(2000)

- การศึกษามีความหลากหลาย 
โดยศกึษาท้ังความสมัพันธ์ระหว่าง
รัฐ และอิทธิพลของการกระจาย 
อ�ำนาจ

- ยังคงให้ความส�ำคัญกับตัวแปร
บทบาทภาครัฐในการเป็นปัจจัย
ที่ มี อิทธิพลต ่อการกระจาย 
อ�ำนาจ

	 5.2	 ข้อเสนอแนะสู่การศึกษา

			   จากการสังเคราะห์งานวิจัยและดุษฎีนิพนธ์ระดับปริญญาเอก 

พบว่า ผลงานในอดีตมีจุดมุ่งเน้นและข้อจ�ำกัดบางประการของการศึกษา 

แตกต่างกัน เช่น การศึกษาที่ให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาความมั่นคงของ

สถาบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การศึกษาโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่าง

รฐับาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ รวมถงึการน�ำแนวคดิการกระจาย 

อ�ำนาจมาพิสูจน์ผลกระทบทางบวกของการเป็นเครื่องมือพัฒนาประเทศของ

รัฐบาล เป็นต้น ดังนั้นในหัวข้อนี้ผู้เขียนจะท�ำการวิเคราะห์และเสนอแนะลู่ทาง

การศึกษาเกีย่วกบัการกระจายอ�ำนาจในอนาคตซึง่เป็นลกัษณะทีส่อดคล้องกบั

สภาพของสังคมไทย ตามภาพที่ 1

ภาพที่ 1 ลักษณะความเท่าเทียมกันของกระบวนการกระจายอ�ำนาจ
ที่มา : Kauzya, 2005 : 5

ตารางที่ 1 แสดงการเปรียบเทียบจุดอ่อน-จุดแข็งของการศึกษาแต่ละกลุ่ม (ต่อ)
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			   5.2.1 การศึกษาควรมุง่พฒันาตัวแปรออกนอกกรอบความม่ันคง

ของระบบราชการสู ่ปทัสถานทางสังคม จะเห็นได้ว่าการศึกษาส่วนใหญ่  

โดยเฉพาะกลุ่มที่ 1 และ 2 เป็นการมองความมั่นคงของระบบราชการเป็นหลัก 

โดยต้องการปรับแต่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความเหมาะสมและ

สอดคล้องกับรัฐบาลกลางในการน�ำแนวคิดการกระจายอ�ำนาจมาปฏิบัติ  

แต่ประเด็นดังกล่าวอาจมิใช่ปัจจัยหลักของการกระจายอ�ำนาจอย่างประสบ

ความส�ำเรจ็ในบริบทของประเทศก�ำลงัพฒันา ดงันัน้ จงึควรพจิารณาออกนอก

กรอบการศึกษาเดิม 

			   5.2.2 การศึกษาควรพิจารณาลักษณะบริบทของสังคมประเทศ 

ประเด็นดังกล่าวมีปัญหาอย่างย่ิงในการน�ำการศึกษาลักษณะกลุ่มท่ี 3 เข้ามา

ศกึษาในประเทศไทย เนือ่งจากสภาพความแตกต่างของพืน้ท่ี ชวีติความเป็นอยู่ 

โดยเฉพาะวัฒนธรรม ประวัติความเป็นมาภูมิหลังของประชาชน ดังนั้นการ

พิสจูน์ทฤษฎลีกัษณะดงักล่าวอาจกระท�ำได้ยากในประเทศก�ำลงัพฒันา จงึควร

ก�ำหนดเงือ่นไขบางประการของการศกึษาเพือ่ให้ผลการศกึษามีความสอดคล้อง

กับบริบทและสภาพสังคมของประเทศที่ก�ำลังท�ำการศึกษา

			   5.2.3 การศึกษาควรพิจารณากรอบทฤษฎีหรือแนวคิด 

ตลอดจนตัวแปรที่มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับบริบทของสังคมไทย  

เช่น การศึกษาการกระจายอ�ำนาจที่มีความเกี่ยวข้องกับวัฒนธรรม ปทัสถาน 

ค่านิยม ความเชื่อ ส่วนใหญ่น�ำแนวคิด-ทฤษฎีจากต่างประเทศเข้ามาท�ำการ

ศึกษา ซึ่งทฤษฎีและแนวคิดดังกล่าวค่อนข้างมีความแตกต่างกันในการอธิบาย

ปรากฏการณ์ในแต่ละสังคมประเทศ ดังนั้น ผู้วิจัยจ�ำเป็นต้องให้ความส�ำคัญ 

ในการพิจารณาความเป็นไปได้และความเหมาะสมของการศึกษาเก่ียวกับ 

การกระจายอ�ำนาจ 

			   5.2.4 การศึกษาควรพิจารณาความเชื่อมโยงของผู ้มีส ่วน

เกีย่วข้อง (Actors) ในการกระจายอ�ำนาจ ซ่ึงทีผ่่านมาให้ความส�ำคญักบัรฐับาล
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กลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นหลัก มิได้พจิารณาบทบาทภาคเอกชน 

ภาคประชาสงัคม (Civil Society) หรอืกลุม่อิทธพิลระดบัล่าง ซึง่มีบทบาทส�ำคญั

ต่อการตอบสนองนโยบายการกระจายอ�ำนาจอย่างเป็นรูปธรรม ดงันัน้ การเข้าใจ 

ความเชือ่มโยงจะท�ำให้เกิดค่านยิม ทศันคตร่ิวมของกลุม่คน ซึง่สามารถสะท้อน

ปัญหาและแนวทางแห่งความส�ำเร็จเกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจได้ 

			   5.2.5 การศกึษาควรพจิารณาเงือ่นไขบางประการทีม่คีวามส�ำคญั

ต่อการกระจายอ�ำนาจ เช่น เง่ือนไขของประชากร เงื่อนไขของทัศนคติของ

ข้าราชการ เงื่อนไขของบทบาทของรัฐบาลกลาง เงื่อนไขความหลากหลายของ

ระบบสังคม การศึกษา ผลประโยชน์สาธารณะ โดยเฉพาะสภาพแวดล้อมของ

ชมุชนท้องถิน่ทีม่คีวามแตกต่างกนัในแต่ละชมุชน การพจิารณาสภาพความเป็น

สังคมชนบทและสภาพสังคมเมือง การพิจารณาแผนการประสานงานและ 

ผลประโยชน์ของการกระจายอ�ำนาจ ตลอดจนบทบาทภาคเอกชน ฯลฯ  

	 โดยสรุปการสังเคราะห์สถานภาพความรู้เกี่ยวกับการกระจายอ�ำนาจ

ในรอบสองทศวรรษจากงานวจัิยและวทิยานพินธ์ระดบัปรญิญาเอก สะท้อนให้

เห็นว่าการศึกษาส่วนใหญ่มุ่งเน้นมุมมองความสัมพันธ์ของภาครัฐเป็นหลัก  

(ภาพที่ 1 หัวข้อ Decentralization and Centralization) ผู้เขียนจึงเห็นว่า

ควรมีการเพิ่มบทบาทการศึกษาสู ่การให้ความส�ำคัญกับภาคประชาชน  

(ภาพที่ 1 หัวข้อ Civil Society) โดยเฉพาะในประเทศก�ำลังพัฒนารวมถึง

ประเทศไทย ซึ่งมีเงื่อนไขก่อนการกระจายอ�ำนาจเกี่ยวกับคุณลักษณะ 

สภาพแวดล้อม ประชากร การศึกษา และทัศนคติ ความเชื่อของประชาชนบาง

ประการต่อการบรหิารงานภาครฐั ซึง่แตกต่างกับประเทศทีพ่ฒันาแล้ว ประกอบ

กบัตัวแปรของประชาชนเป็นมวลชนขนาดใหญ่ ย่อมมคีวามสามารถในการสร้าง

อิทธพิลจนกระทัง่ส่งผลกระทบต่อการขบัเคลือ่นแนวคิดการกระจายอ�ำนาจให้

ประสบความส�ำเรจ็มากกว่าการขบัเคลือ่นโดยพจิารณาความสมัพนัธ์ของรฐับาล

กลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหลัก ในขณะเดียวกันเป็นลักษณะ 
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วิธีการศึกษาที่มีความสอดคล้องกับความเป็นประชาธิปไตยและแนวโน้มการ

จัดการภาครัฐที่มุ่งเน้นการสร้างการมีส่วนร่วมจากภาคประชาชน โดยอาจ

ท�ำการศึกษาคุณลักษณะของประชาชน บทบาทภาคประชาชน ทัศนคติ  

ความเช่ือ ที่แตกต่างกันของประชาชนตามคุณลักษณะเหล่านั้นบนพื้นฐาน

แนวคดิความเป็นประชาธิปไตยระดบัท้องถิน่ (Local Democracy) ท่ีเหมาะสม

กับการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) และสอดคล้องกับบริบทของ 
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