
ข้ อ เ สนอ เ ชิ งน โ ยบ าย 


รองศาสตราจารย์วุฒิสาร  ตันไชย

ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อรทัย  ก๊กผล


ดร.ศิกานต์  อิสสระชัยยศ

นางสาววิลาวัณย์  หงษ์นคร

นางสาวอภิวรรณ  ซักเซ็ค


นายพิชิตชัย  กิ่งพวง

นายเอกวีร์  มีสุข




ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น


	 รองศาสตราจารย์วุฒิสาร  ตันไชย		 	 หัวหน้าโครงการวิจัย

	 ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.อรทัย  ก๊กผล	 	 นักวิจัย	 

	 ดร.ศิกานต์  อิสสระชัยยศ	 	 	 นักวิจัย	 	 

	 นางสาววิลาวัณย์  หงษ์นคร 	 	 	 นักวิจัย	 	 	 

	 นางสาวอภิวรรณ  ซักเซ็ค	 	 	 นักวิจัย	 	 	 

	 นายพิชิตชัย  กิ่งพวง	 	 	 	 นักวิจัย	 	 	 

	 นายเอกวีร์  มีสุข	 	 	 	 	 นักวิจัย

	 



ข้อมูลทางบรรณานุกรมของหอสมุดแห่งชาติ

National Library of Thailand Cataloging in Publication Data.

วุฒิสาร ตันไชย.

	 ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น.--
กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า, 2558.

	 50 หน้า.

	 1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. 2. การคลังท้องถิ่น I. ชื่อเรื่อง

325.4214

ISBN = 978-974-449-810-6



พิมพ์ครั้งที่ 1	 	 มิถุนายน 2558  	 จำนวนพิมพ์  700 เล่ม



พิมพ์ที่		 	 	 

ส เจริญ การพิมพ์

1510/10 ถนนประชาราษฎร์ 1 แขวงบางซื่อ เขตบางซื่อ กรุงเทพมหานคร 10800

โทรศัพท์ 02-913-2080  โทรสาร 02-913-2081

นางจรินพร  เสนีวงศ์ ณ อยุธยา ผู้พิมพ์ผู้โฆษณา



จัดพิมพ์โดย

สถาบันพระปกเกล้า

ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษาฯ อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น 5

เลขที่ 120 หมู่ 3 ถนนแจ้งวัฒนะ แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพฯ 10210

โทรศัพท์ 02 - 1419563-77  โทรสาร 02-1438175

เว็บไซต์ www.kpi.ac.th



โดยการสนับสนุนของ

มูลนิธิเอเชีย (The Asia Foundation)






สารบัญ


เกริ่นนำ	 	 	 	 	 5


สถานการณ์รายได้ท้องถิ่น: 13 ปีที่ผ่านมาอัตราเติบโต	 7


ทางรายได้ลดลง สัดส่วนการพึ่งพิงเงินรัฐบาลสูง 


และจะขาดดุลกว่า 2 เท่าในอีก 10 ปีข้างหน้า 


“3 สิ่งที่ท้าทาย”: 3 ข้อจำกัดที่ต้องจัดการ	 11


ทางเลือกที่ 1: ค่าธรรมเนียมพื้นฐานรายได้ 	 13


ก้าวแรกของความยั่งยืนทางการคลังท้องถิ่น


ทางเลือกที่ 2: จากผู้ให้บริการตามกฎหมาย 	 19


(Public Service Providers) สู่การทำกิจการ


ทางเลือกที่ 3: การกู้ยืมการขยายทรัพยากรบนพื้นฐาน	 27


ความรู้ทางการเงิน


ปรับแนวทางการบริหารท้องถิ่นสู่ระบบการพัฒนาเศรษฐกิจ	 31


พื้นที่อย่างยั่งยืน


บทบาทหน้าที่ของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเพื่อขยาย	 35


ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีของ


องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น




สารบัญ


ภาคผนวก				    37


ภาคผนวกที่ 1: รายละเอียดข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย	 39


และตัวอย่างความสำเร็จว่าด้วยประเภท


ภาคผนวกที่ 2: ผลกำไร (Profit) และผลประโยชน์	 42


เพื่อชุมชน (Community Benefit / Benefit to the community) 


ของกิจการพาณิชย์


ภาคผนวกที่ 3: ตัวอย่างการบริหารจัดการหนี้ของ	 44


องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น


ภาคผนวกที่ 4: ตัวอย่างกิจการพาณิชย์ของประเทศญี่ปุ่น	 48




เกริ่นนำ	 








ข้อเสนอเชิงนโยบายชุดนี้สังเคราะห์มาจากการศึกษาวิจัย 

เรื่อง ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนารายได้ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจัดทำโดยวิทยาลัยพัฒนาการ

ปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า ภายใต้การสนับสนุนของ

มูลนิธิเอเชีย (The Asia Foundation) การจัดทำข้อเสนอ
	

เชิงนโยบายชุดนี้มีวัตถุประสงค์สำคัญเพื่อเสนอแนวทางใหม่ใน

การพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีหลักคิด

พืน้ฐานทีว่า่ การเงนิการคลงัถอืเปน็หวัใจสำคญัในการบรหิารงาน 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี

ศักยภาพทางการเงินการคลังย่อมสามารถจัดบริการสาธารณะ
	

ที่ตอบสนองต่อความต้องการและความจำเป็นของประชาชน
	

ในพื้นที่ได้ รวมทั้งยังสามารถสร้างสรรค์นวัตกรรมในการบริการ

สาธารณะเพื่อพัฒนาคุณภาพของการบริการ ตลอดจนองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีศักยภาพทางการเงินการคลังที่เข้มแข็ง

ย่อมสามารถบริหารการเงินการคลังได้อย่างอิสระ โดยมีอำนาจ

ในการตดัสนิใจ (Local Sovereignty) และสามารถพึง่พาตนเองได ้


ข้อเสนอเชิงนโยบายชุดนี้เริ่มต้นด้วยการชี้ชวนให้เห็นถึง

สถานการณ์รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่สะท้อนให้
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เห็นว่า ถึงเวลาแล้วที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้อง

พัฒนารายได้ในส่วนที่จัดเก็บเอง และลดการพึ่งพิงงบประมาณ

จากรัฐบาล จากนั้นข้อเสนอเชิงนโยบายชุดนี้จึงนำไปสู่การ
	

นำเสนอแนวทางใหม่ในการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น จากแหล่งรายได้ที่ไม่ใช่ภาษี 4 ประเภท ได้แก่ 
	

1) การจัดเก็บค่าธรรมเนียมการใช้บริการสาธารณะ (User 

Charges) 2) การดำเนินกิจการพาณิชย์และกิจการเพื่อสังคม 

(Local Public Enterprise and Social Enterprise) 3) การ

พัฒนาเศรษฐกิจในท้องถิ่น (Local Economic Development) 

และ 4) การกู้ยืมและการจำหน่ายพันธบัตร (Bound) ทั้งนี้ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเลือกดำเนินการพัฒนา
	

รายได้ตามแนวทางทั้งสี่นี้โดยพิจารณาจากศักยภาพและความ

พร้อมของตน รวมถึ งความเหมาะสมกับบริบทในพื้นที่ 
	

อนัสอดคลอ้งกบัหลกัการการกระจายอำนาจสูท่อ้งถิน่ นอกจากนี ้

ข้อเสนอเชิงนโยบายชุดนี้ยังนำเสนอมาตรการทั้งในเชิงหลักการ 

กฎหมาย และการพฒันาศกัยภาพขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 

ให้แก่ภาครัฐ เพื่อสนับสนุนให้ภาครัฐขับเคลื่อนการพัฒนา
	

รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากแหล่งรายได้ทั้ง
	

สี่ประเภทดังกล่าวต่อไป   


วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น หวังเป็นอย่างยิ่งว่า 

ข้อเสนอเชิงนโยบายชุดนี้จะนำไปสู่การขับเคลื่อนนวัตกรรม
	

การพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เกิดขึ้น
	

อย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อการกระจายอำนาจ

ทางการคลังสู่ท้องถิ่น อันช่วยสร้างรากฐานประชาธิปไตย
	

ในระดับท้องถิ่นให้เข้มแข็งได้ต่อไป 




สถานการณ์รายได้ท้องถิ่น: 

13 ปีที่ผ่านมาอัตราเติบโตทางรายได้ลดลง 

สัดส่วนการพึ่งพิงเงินรัฐบาลสูง และ

จะขาดดุลกว่า 2 เท่าในอีก 10 ปีข้างหน้า 


	 





การกระจายอำนาจทางการคลังสู่ท้องถิ่นตามรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ต่อเนื่องถึง 2550 

ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับทรัพยากรทางการคลัง

หรือมีรายได้เพิ่มมากขึ้น ซึ่งรายได้ที่สำคัญมาจากที่รัฐบาล
	

จัดเก็บให้ รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ และเงินอุดหนุน หากแต่
	

รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองกลับมีสัดส่วน

ประมาณ 10% ของรายได้รวมเท่านั้นนับตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2551-

2556 
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กล่าวได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่สามารถ
	

พึ่งตนเองในทางการคลังได้เลย ที่สำคัญยิ่งกว่านั้น ยังส่งผลต่อ

ปัญหาความสามารถในการจัดบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง

ตอ่ความตอ้งการและความจำเปน็ของประชาชนในพืน้ที่ ตลอดจน 

ส่งผลต่อความคิดสร้างสรรค์ในการจัดบริการสาธารณะใน
	

รูปแบบใหม่ๆ ที่มีคุณภาพมากยิ่งขึ้น


แผนภูมิที่ 1: อัตราการเติบโตและสัดส่วนการพึ่งพิงในอดีต 

และแนวโน้มการขาดดุลในอนาคต


ที่มา: คณะผู้วิจัย





จากข้อมูลที่ผ่านมาสะท้อนให้เห็นว่า (1) อัตราการ

เติบโตรายได้ท้องถิ่นมีศักยภาพที่ลดลง(2) องค์กรปกครอง
	

สว่นทอ้งถิน่กย็งัตอ้งพึง่พงิเงนิจากรฐับาลถงึ 1 ใน 9 นัน่หมายถงึ 

การกระจายอำนาจทางการคลังที่ผ่านมาไม่ได้ส่งเสริมความ
	

เป็นอิสระทางการคลังแต่อย่างใด ซึ่ ง เป็นโจทย์สำคัญว่า 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเพิ่มการเติบโตของรายได้ให้

เพียงพอกับความต้องการบริการสาธารณะที่มีแนวโน้มสูง

ขึ้นได้อย่างไร ? เพราะ (3) หากขีดความสามารถทางรายได้

ยังไม่มากกว่าเดิม เพียงแค่จำนวนประชากรที่มากขึ้นก็อาจ

กดดันให้เกิดภาวะการขาดดุลการคลังของท้องถิ่นสูงถึง 200 % 

ในอีก 10 ปีข้างหน้า และหากตัวเลขนี้เป็นจริงตามคาดการณ์ 

รฐับาลจะยงัสามารถจดัสรรเงนิเพือ่ใหอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ 

ทำงานต่อไปได้อีกนานเพียงใด ในเมื่อภาระทางการคลังของ

รัฐบาลมีแต่จะเพิ่มสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องเช่นกัน


ปัจจุบันแม้จะมีแนวคิดในการแบ่งรายได้จากภาษีให้

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้นแต่ก็ยังไม่ปรากฏ

เป็นรูปธรรม และไม่มีการตัดสินใจร่วมจากองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งจากภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต 

รวมไปถึงจากภาษีที่ดิน เป็นต้น ภายใต้สภาวการณ์ดังกล่าว

ย่อมสุ่มเสี่ยงที่จะทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสูญเสียความ

มีอิสระ และความหลากหลายในการบริหารจัดการเชิงพื้นที่ 
	

หากละเลยปัญหาความขาดแคลนรายได้ที่เพียงพอย่อม

เป็นการลดทอนความศักดิ์สิทธิ์ของปรัชญาการกระจาย

อำนาจที่ต้องการให้ประชาชนได้รับบริการอย่างเหมาะสม

ตามความต้องการในท้ายที่สุด 
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“3 สิ่งที่ท้าทาย”: 

3 ข้อจำกัดที่ต้องจัดการ


โจทย์ของการกระจายอำนาจในอนาคต คือ อะไรเป็น

ปัจจัยสู่ความสำเร็จ และมีนวัตกรรมอะไรที่จะช่วยให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นทำงานได้อย่างเต็มประสิทธิภาพมากขึ้น 
	

ยิ่งกว่านั้นการศึกษาครั้งนี้ยังมีเป้าหมายในการสื่อสารและเปิด

มุมมองใหม่ให้แก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้

ตระหนักถึงความจำเป็นในการเตรียมความพร้อมขององค์กร

ตนเองต่อความท้าทายใหม่ในอนาคตอีกด้วย 


แผนภูมิที่ 2: 3 สิ่งท้าทายเพื่อการพัฒนารายได้ท้องถิ่น
	

อย่างยั่งยืน


ข้อท้าทายที่ 1: ต้องเพิ่มแหล่งรายได้ใหม่ให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น


โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเพิ่มรายได้ที่เป็นไปได้ และลดการ

พึ่งพิงงบประมาณจากรัฐบาล เนื่องจากแรงกดดันทางการคลัง

ของรัฐบาลเองที่ต้องเร่งรัดพัฒนาประเทศในภาพรวม การลงทุน

ขนาดใหญ่ ตลอดจนฐานรายได้ทางภาษีของรัฐบาลที่อิงอยู่กับ
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สภาพเศรษฐกิจที่มีแนวโน้มชะลอตัว ทำให้มีโอกาสน้อยมากที่

จะมีการเพิ่มสัดส่วนรายได้ทางภาษีและเงินอุดหนุนจากรัฐบาล

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะเวลาอันใกล้ 


ข้อท้าทายที่ 2: รูปแบบบริการสาธารณะที่เหมือน
กันในทุกพื้นที่อาจไม่ใช่สิ่งที่พึงปารถนาอีกต่อไป 


จากภาพสะท้อนในระดับพื้นที่ช่วง 20 ปีที่ผ่านมาแสดง

ให้เห็นแล้วว่า ชุดความต้องการและสภาพปัญหามีความ
	

หลากหลายและซับซ้อน ซึ่งแตกต่างกันไปตามบริบทของแต่ละ

พื้นที่ อาทิ ปัญหาเขตเมือง ปัญหาเขตชนบท หรือแม้แต่เขต

อุตสาหกรรม เป็นต้น


ข้อท้าทายที่ 3: การปรับตัวเพื่อเผชิญความ
ท้าทายในการพัฒนาพื้นที่ตามความต้องการของ
ประชาชนมีมากขึ้น 


ด้วยข้ออ้างจากข้อจำกัดทางด้านงบประมาณ หรือกรอบ

อำนาจหน้าที่ตามกฎหมายมิใช่เงื่อนไขที่อธิบายกับประชาชน
	

ได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถดำเนินการได้ 

เพราะปัญหาที่เกิดขึ้นก็ยังคงเป็นสิ่งที่ต้องทำอย่างหลีกเลี่ยง
	

ไม่ได้อยู่เช่นเดิม หากแต่ปัญหาที่มีความเฉพาะตัวในแต่ละพื้นที่

ย่อมเป็นแรงกดดันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตระหนักถึง

ความจำเป็นในการเพิ่มขีดความสามารถการจัดให้บริการ

สาธารณะ และสร้างนวัตกรรมเพื่อการทำงานให้มีความ
	

เหมาะสมมากยิ่งขึ้น 


ดังนั้น การศึกษานี้จึงพยายามวิเคราะห์ผลกระทบจาก

สถานการณ์ของการกระจายอำนาจที่ผ่านมาโดยเน้นไปที่การ
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สร้างภูมิคุ้มกันทางการคลังให้เกิดขึ้นโดยเร็ว ทั้งยังคำนึงถึง

สถานการณ์ในอนาคตที่เป็นเงื่อนไขต่อการบริหารจัดการองค์กร 

ภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วเพื่อ

ให้การกระจายอำนาจเป็นไปอย่างมีคุณภาพ โดยแนวทางการ

เพิ่มรายได้นั้นจะต้องอยู่บนพื้นฐานที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถดำเนินการได้ด้วยตนเอง สำหรับบทสรุปข้อเสนอ

แนวคดิแสดงไวเ้ปน็แผนที ่(Road Map) เพือ่พฒันารายไดท้อ้งถิน่ 

อย่างยั่งยืน: “4 ทางเลือกของนวัตกรรมทางรายได้ที่ไม่ใช่

ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”





ทางเลือกที่ 1: 

ค่าธรรมเนียมพื้นฐานรายได้ ก้าวแรกของความ
ยั่งยืนทางการคลังท้องถิ่น


ปัจจุบัน สัดส่วนรายได้จากค่าธรรมเนียมขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไทยอยู่ที่ 2% ขณะที่ในประเทศ อาทิ 

แคนาดาและอเมริกามีสัดส่วนมากกว่า 20% ของรายได้

ทั้งหมด ตัวเลขดังกล่าวแสดงให้เห็นถึงโอกาสที่ไทยจะสร้าง

นวัตกรรมการจัดเก็บรายได้เพิ่มขึ้น ด้วยเหตุนี้โจทย์สำคัญ
	

ในการศึกษาการจัดเก็บค่าธรรมเนียมขององค์กรปกครอง
	

ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย คือ การหาปัจจัยและโอกาสในการ

ขจัดข้อจำกัดในการเพิ่มขีดความสามารถของการจัดเก็บ
	

ค่าธรรมเนียมเป็นสำคัญ
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1) แก้กฎหมายที่มีสภาพ 


	 1.1) 	ไม่อนุญาตให้ท้องถิ่นทำ 


	 1.2) 	ไม่อนุญาตให้มอบหมายตัวแทนในการดำเนิน

การ และ 


	 1.3)	 ไม่ได้กำหนดวิธีการจัดเก็บที่ชัดเจน ขณะที่ 
	

ใ นต่ า งป ร ะ เทศกลั บ ให้ ค ว ามส ำคัญกั บ 
	

( 1 ) ขี ด ค ว า ม ส า ม า ร ถ ใ น ก า ร จั ด เ ก็ บ 
	

(2) ศักยภาพในการให้บริการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น และ (3) “ความยินยอมที่

จะจ่าย” หรือ Willingness to Pay ของผู้รับ

บริการเป็นสำคัญ ซึ่งการแก้ไขปัญหาดังกล่าว

จะช่วยให้เกิดความชัดเจนของอำนาจหน้าที่ 

และเพิ่มความยืดหยุ่นต่อระบบการบริหาร

จัดการให้มากขึ้น รวมทั้งลดความหวาดระแวง

ใ น ก า ร บ ริ ห า ร ก า ร จั ด เ ก็ บ ร า ย ไ ด้ จ า ก
	

ค่าธรรมเนียม 
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ตัวอย่างเหตุผลที่เกิดขึ้นต่อความพยายามเพิ่มรายได้จาก

ค่าธรรมเนียมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น:	 


	 - 	กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น: ไม่ใช่อำนาจหน้าที่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่กฎหมาย
	

ได้บัญญัติไว้ หรือไม่มีกฎหมายใดให้อำนาจและหน้าที่

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดให้บริการ

สาธารณะนั้น


	 - 	คณะกรรมการกฤษฎีกา: การเรียกเก็บค่าธรรมเนียม

จอดยานยนตร์เป็นอำนาจของรัฐตามที่กฎหมาย
	

ได้บัญญัติไว้  ซึ่งเมื่อมิได้มีบทบัญญัติของกฎหมายใด

กำหนดให้เทศบาลสามารถแต่งตั้งหรือมอบหมายให้

เอกชนเป็นผู้ดำเนินการจัดเก็บค่าธรรมเนียมจอด
	

ยานยนตร์แทนเทศบาลได้ เทศบาลจึงไม่อาจมอบ

อำนาจให้เอกชนใช้อำนาจของรัฐดำเนินการจัดเก็บ
	

ค่าธรรมเนียมแทนเทศบาลได้


	 - 	คณะกรรมการกฤษฎีกา: นักท่องเที่ยวมิใช่ผู้ได้รับ

บริการหรือประโยชน์จากการบำรุงรักษาสิ่งแวดล้อม

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยตรง หากแต่เป็น

ประชาชนและผู้ประกอบการเกี่ยวกับการท่องเที่ยว
	

ที่อยู่ในเขตพื้นที่ได้รับประโยชน์จากการบำรุงรักษา
	

สิ่งแวดล้อม นอกจากนี้ การจัดเก็บรายได้ในลักษณะที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสงค์จะดำเนินการนั้น 

มีลักษณะเป็นการเรียกเก็บภาษีจากนักท่องเที่ยว 
	

ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอำนาจกระทำได้ 

เว้นแต่จะมีกฎหมายให้อำนาจไว้เป็นการเฉพาะ

เท่านั้น
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2) แล้วค่าธรรมเนียมอะไรที่องค์กรปกครอง



ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีศักยภาพที่จะทำได้? 


หากพิจารณาตัวอย่างความสำเร็จขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พบว่า มีอยู่ด้วยกัน 5 ประเภท คือ (1) การเก็บ

และขนขยะมูลฝอย (2) การบำบัดน้ำเสีย (3) การจัดระเบียบ

การจอดยานยนตร์ (4) บริการสาธารณะที่มีการยกระดับ

คุณภาพการให้บริการ (5) แหล่งท่องเที่ยวทางธรรมชาติ 1


แผนภูมิที่ 3: ค่าธรรมเนียมที่มีศักยภาพในการจัดเก็บของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น


แบบทำได้ทันที หมายถึง มีการให้บริการอยู่แล้วตามปกติตามภารกิจ
	

ที่ได้รับการถ่ายโอน


แบบที่ต้องมีการจัดหาบริการใหม่ก่อน หมายถึง ภารกิจที่ต้องมี

การเตรียมการ วางระบบการจัดการ และคัดเลือกบริการตามความ

เหมาะสมของพื้นที่


	 1 	รายละเอียดเพิ่มเติมในภาคผนวก
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3) จะต้องสร้างสิ่งแวดล้อมการทำงานที่พร้อมต่อ

การจัดเก็บค่าธรรมเนียมท้องถิ่น 


โดยมี (1.1) การปรับวิสัยทัศน์ของผู้บริหารที่จะลดการ

พึ่งพิงรายได้จากรัฐบาล (1.2) การเตรียมความพร้อมของ

บุคลากรท้องถิ่น และ (1.3) การสร้างความตระหนักในหลักการ

ผู้ใช้เป็นผู้จ่ายให้กับประชาชน
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ทางเลือกที่ 2: 

จากผู้ให้บริการตามกฎหมาย 

(Public Service Providers) 

สู่การทำกิจการเชิงพาณิชย์ 

(Local Public Enterprise) 

แนวคิดใหม่การเพิ่มรายได้ท้องถิ่น


การให้บริการแก่ประชาชนจะต้องปรับแนวคิดจาก

การเป็นผู้ให้บริการสาธารณะ (Public Service Providers) 

ตามกฎหมายเป็นผู้ ให้บริการเชิงพาณิชย์ (Local Public 

Enterprise) ตามความต้องการของชุมชน สิ่งที่ต้องยึดถือ
	

ในการดำเนินกิจการเชิงพาณิชย์ คือ (1) ต้องพยายามให้

บริการแต่ลดภาระด้านงบประมาณจากภาครัฐลง (2) กิจการ

พาณิชย์ที่ดำเนินการต้องอยู่ภายใต้การกำกับดูแลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น (3) บริการที่ เกิดขึ้นจะต้องคำนึงถึง

ประโยชน์สาธารณะที่ ให้กับชุมชนท้องถิ่น (Communi ty 

Benefit) เป็นตัวตั้ง


วัตถุประสงค์ของ Local Public Enterprise คือ ความ

ต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นค้นหาศักยภาพและ

ความต้องการที่แท้จริงของประชาชนในพื้นที่ (Potential 

Area) แล้วจัดหารูปแบบบริการที่เฉพาะตัว อันนำไปสู่การ

สร้างรายได้ หรือ “กำไร” จากบริการเชิงพาณิชย์ต่างๆ 



ดังนั้น กำไรหรือรายได้อันเกิดจาก Local Public Enterprise 
	

จึงมีความแตกต่างจากการดำเนินกิจการของเอกชนตรงที่

ผลผลิตที่เกิดขึ้นจะต้องยึดโยงอยู่กับชุมชนท้องถิ่น 2 ไม่ใช่สร้าง

	 2 	รายละเอียดเพิ่มเติมในภาคผนวก
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ผลกำไรที่จะตกแก่เจ้าของกิจการหรือผู้ถือหุ้น โดยกำไรเหล่านั้น

จะต้องเป็นแหล่งเงินทุนเพื่อสร้างสาธารณะประโยชน์ตาม
	

ความต้องการของชุมชนต่อไป ทั้งนี้หลักประกันความสำเร็จ
	

ขอ งกิ จก า รย่ อมอยู่ ที่ ต้ นทา งคื อ หั ว ใ จผู้ ป ร ะกอบการ 

(Entrepreneurship) ของท้องถิ่น และนำหลักการดำเนินธุรกิจ

ของเอกชนมาประยุกต์ใช้ในการบริหารงานอย่างมืออาชีพ


สำหรับข้อเสนอเพื่อเอื้ออำนวยให้เกิดการปรับแนวคิดใน

การทำงาน และ/หรือเพิ่มขีดความสามารถในการประกอบ

กิจการเชิงพาณิชย์ มีดังนี้


1) ต้องกำหนดกรอบอำนาจหน้าที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายให้ชัดเจนเสียก่อนว่า

อะไรคือสิ่งที่ท้องถิ่นทำได้ เพื่อเปิดพื้นที่ให้ผู้บริหารท้องถิ่นใช้

อำนาจในการตัดสินใจดำเนินกิจการพาณิชย์ได้ สำหรับหลักการ

กำหนดภารกิจหน้าที่จะต้องดำเนินการโดย
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2) ต้องแก้ ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพื่อสร้างความ



ยืดหยุ่นในการประกอบกิจการเชิงพาณิชย์ โดยกฎหมาย
	

ที่ต้องได้รับการแก้ไขมีอยู่ 5 ประเด็น ได้แก่
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3) ทุกแผนกิจการต้องมีการศึกษาประเมินความ



คุ้มค่า (Feasibi l ity Study) และจัดลำดับความสำคัญ

โครงการ (Projects Ranking) เพื่อให้เกิดการวางแผน

ดำเนินการเชิงพาณิชย์อย่างรัดกุม ทั้งโครงการที่มาจาก
	

เงินงบประมาณและจากการกู้ยืม ถือเป็นนวัตกรรมสำคัญที่จะ

ช่วยลดการใช้ดุลยพินิจของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

โดยขาดความระมัดระวังในการบริหารงบประมาณ หรือเท่ากับ

เป็นสภาพเงื่ อนไขบังคับให้ท้องถิ่นมีการทำงานอย่างมี

ยุทธศาสตร์ โดยพิจารณาความเหมาะสมทั้งระยะสั้น (1-3 ปี) 

ระยะปานกลาง (3-5 ปี) และระยะยาว (มากกว่า 5 ปี) ซึ่งจะ

ช่วยให้เกิดการเลือกลงทุนในกิจการที่มีความเหมาะสมและ

จำเป็น 


4) ต้องมีกลไกการสร้างความร่วมมือระหว่างรัฐและ

เอกชน (Public Private Partnership: PPPs) นวัตกรรมเพื่อ

เพิ่มคุณภาพและปริมาณซึ่งอาจเป็นบริการที่ปัจจุบันองค์กร

ปกครองส่ วนท้องถิ่ นยั ง ไม่มี ความชำนาญมากนัก เมื่ อ
	

เปรียบเทียบกับภาคเอกชน แต่บริการนั้นๆ เป็นสิ่งที่เป็นความ

จำเป็นเร่งด่วนในอนาคตอันใกล้ ตัวอย่างเช่น การเปลี่ยนขยะ

เป็นพลังงาน การบำบัดน้ำเสีย การสร้างระบบสาธารณูปโภค

ขนาดใหญ่ เป็นต้น นอกจากนี้ แนวคิด PPPs ยังสามารถ

ขยายไปสู่การสร้างเครือข่ายกิจการโดยนำชุมชน หรือ

องค์กรไม่แสวงหากำไรเข้ามาร่วมเพื่อประโยชน์ต่อชุมชน

นั้นๆ จนเป็นกิจการเชิ งสั งคม (Soc ia l Ente rp r i se) 
 

ซึ่งปรากฏให้เห็นเป็นแบบอย่างแล้วในสหราชอาณาจักร
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สำหรับ ประเภทกิจการเชิงพาณิชย์ที่มีศักยภาพในการ

ดำเนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยพิจารณาจาก

ตัวอย่างกิจการที่มีการดำเนินการอยู่แล้วในปัจจุบัน 3 มีดังนี้


	 3 	ตัวอย่างกิจการเชิงพาณิชย์ของประเทศญี่ปุ่นในภาคผนวก


13 
 

 

ตารางที่ 5: ระดับและประเภทกิจการที่มีศักยภาพในการดําเนินกิจการเชิงพาณิชย 
ระดับศักยภาพ ลําดับประเภทกิจการ 

1. การประปา 7. ขนสงมวลชนทุกประเภท 

2. การผลิตไฟฟา 8. การพัฒนาสถานที่ทองเท่ียวและพักผอน
หยอนใจ 

3. โรงฆาสัตว 9. สนามกีฬาและการสันทนาการ 

4. โรงรับจํานํา 10. กิจการตลาด 

5. บอบําบัดน้ําเสีย 11. การใหเชาที่อยูอาศัยและบริการสวนกลาง 

มากที่สุด: ประเภทบริการ
สาธารณะที่ทองถิ่นนิยม
ดําเนินการในรูปแบบ 
กิจการพาณิชย 

6. การกําจัดขยะและการแปรรูปขยะ 12. การใหเชาอสังหาริมทรัพยเพื่ อการ
พาณิชย เชน ศูนยประชุม / หองประชุม 

1. สถานศึกษา: ระดับปฐมภูมิ (ประถมศึกษา
หรือเทียบเทา) ทุติยภูมิ (มัธยมศึกษาหรือ
เทียบเทา) และตติยภูมิ (อุดมศึกษาหรือ
เทียบเทา) 

5. สถานที่ทองเท่ียวและการพักผอนหยอนใจ  

2. สถานพยาบาล: สถานพยาบาลในทุก
ข น า ด ต า ม ค ว า ม ซั บ ซ อ น ใ น ก า ร
รักษาพยาบาล 

6. สถานท่ีใหบริการความรู เชน หองสมุด 
พิพิธภัณฑ ฯลฯ 

3. ศูนยรับเลี้ยงเด็กและศูนยผูสูงอายุ  7. การกําจัดขยะของเสียอันตรายและสิ่งปฏิกูล 

มาก-ปานกลาง: ประเภท
บริการสาธารณะที่ทองถิ่น
ดําเนินการอยูแลว แตมี
ความเปนไปไดในการพัฒนา
ใหเปนกิจการพาณิชย 

4. บริการดูแลคนเฉพาะกลุม เชน ผูปวย
เร้ือรัง ผูพิการ คนชรา เด็ก ฯลฯ 

 

ปานกลาง: ประเภทบริการ
สาธารณะที่มีอํานาจหนาที่
ตามกฎหมาย แตองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นยังไม
ดําเนินการ 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจํานวนมากที่ขาด
ความพรอมบุคลากร แหลงเงินทุน ความรู
ทางเทคนิคในการจัดบริการสาธารณะ ทําให
ไมสามารถจัดบริการสาธารณะตามอํานาจ
หนาท่ีกําหนดไวได 

 

 

 ในกรณีที่ยังไมมีการกําหนดอํานาจหนาที่อยางเปนทางการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ควรนํารองพิจารณาจัดทําบริการสาธารณะที่เขาขายตามอํานาจหนาที่ในกฎหมายไปเสียกอน หรือ
ใหดําเนินงานผานการถายโอนงานหรือวาจางกิจการเพ่ือสังคมรูปแบบตาง ๆ มาดําเนินงานแทน 

ตารางที่ 5: ระดับและประเภทกิจการที่มีศักยภาพในการดำเนินกิจการ

เชิงพาณิชย์
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แผนภูมิที่ 4: ความสนใจในการดำเนินกิจการพาณิชย์/กิจการเพื่อสังคม


กิจการพาณิชย์ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสนใจดำเนินการ


หน่วย: % (แห่ง)


ที่มา: คณะผู้วิจัย


จากแบบสำรวจข้อมูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 639 แห่ง
	

ทั่วประเทศ พบว่า 


ในกรณีที่ยังไม่มีการกำหนดอำนาจหน้าที่อย่างเป็น

ทางการ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรนำร่องพิจารณา

จัดทำบริการสาธารณะที่เข้าข่ายตามอำนาจหน้าที่ใน

กฎหมายไปเสียก่อน หรือให้ดำเนินงานผ่านการถ่ายโอนงาน

หรือว่าจ้างกิจการเพื่อสังคมรูปแบบต่างๆ มาดำเนินงานแทน
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	 =	 ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกคนต่างมีความต้องการ
	

หารายได้จากการดำเนินกิจการเชิงพาณิชย์/เพื่อสังคม 


	 =	 มีท้องถิ่นที่สนใจ และไม่สนใจที่จะดำเนินการทันที ในอัตราส่วน 
	

2 : 3 


	 =	 เหตุผลความกังวลใจต่อการดำเนินกิจการเชิงพาณิชย์ คือ 
	

ข้อจำกัดทางกฎหมาย ปัญหาเรื่ององค์ความรู้ในการบริหาร

จัดการ และงบประมาณ 


ทางเลือกที่ 3: 

การกู้ยืมการขยายทรัพยากรบนพื้นฐานความรู้
ทางการเงิน


การอนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกู้ยืมไม่ใช่

ปัญหา ตราบเท่าที่ท้องถิ่นยังมีความสามารถในการบริหาร

กระแสเงินสดเพื่อดำเนินภารกิจต่างๆ ได้อย่างต่อเนื่อง 

ตามหลักวินัยทางการคลังแล้วไม่มีหลักการที่จะห้ามไม่ให้กู้ยืม 


ประโยชน์สำคัญของการกู้ยืม คือ (1) ความรวดเร็วใน

ระดมเงินเพื่อการจัดหาบริการเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลง

โครงสร้างทางสังคมและเศรษฐกิจของท้องถิ่น อาทิ การจัดหา

ไฟฟ้า ถนน และสาธารณูปโภค เป็นต้น (2) การจัดหาบริการ

ไม่ต้องพึ่งเงินงบประมาณจัดสรรจากรัฐบาลเป็นรายปี เพราะจะ

ทำให้ทราบวงเงินที่ชัดเจนที่จะใช้ในการดำเนินการทั้งภารกิจ

ประจำ หรือในกิจการเชิงพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วน
	

ท้องถิ่น 
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แต่ต้องกู้อย่างมีเหตุผล มีการวางแผน เพื่อป้องกัน

ความเสี่ยงที่เกิดภาวะล้มละลายในการบริหารงานของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สัญญาณอันตรายเริ่มแรก
	

ของการกู้ยืมที่ต้องระมัดระวัง คือ (1) การกู้เกินความจำเป็น 
	

(2) การใช้เงินไม่ตรงตามวัตถุประสงค์ และ (3) การขาดความ

รับผิดชอบในการบริหารเงินสดและการบริหารหนี้ เพราะนั่น

หมายถึงความล้มละลายของคุณภาพชีวิตประชาชนในท้ายที่สุด 

สำหรับข้อเสนอแนะหลักการกู้ยืม มีดังนี้


ตารางที่ 6: หลักการกู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น


ข้อเสนอหลักการกู้ยืม
 เหตุผล


พิจารณาความสามารถในการชำระ

คืนและความสามารถทางการคลัง

แทนก า ร ก ำหนดว ง เ งิ น กู้ ต า ม

ประเภทขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น


เพื่อให้ท้องถิ่นที่มีฐานะการเงินการ

ค ลั ง ที่ ดี ส า ม า ร ถ เพิ่ ม ขี ด ค ว าม

สามารถในการให้บริการได้มากขึ้น


ความคุ้มค่า ผลตอบแทน และผล

ประโยชน์ที่จะได้รับ


จะทำให้มีความรอบคอบในการกู้ยืม 

และส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาระบบ

บริหารการเงินการคลัง


การก่อหนี้ต้องผ่านกระบวนการมี

ส่วนร่วมและรับฟังความคิดเห็นของ

ประชาชน


เพื่ อ ส ร้ า ง ร ะบบกา รกลั่ น ก รอ ง

โครงการที่สมเหตุผลตอบโจทย์

ความต้องการของชุมชน





	 (1) 	หลักปฏิบัติของการกู้ยืมมีเป้าหมายจะต้องสร้าง

ความเท่าเทียมระหว่างคนรุ่นต่างๆ นั่นหมายถึง 

ภาระจากการกู้ยืมจะต้องไม่ตกไปยังคนที่ไม่ได้รับ

ประโยชน์ในรุ่นต่อไป ด้วยเหตุนี้ จากตัวอย่างของ
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ประเทศญี่ปุ่น ประเภทการกู้ยืมจึงมักมีวัตถุประสงค์

เพื่อสร้างงานสาธารณะประโยชน์ต่าง ๆ หรือการ

สนับสนุนทางการเงินให้กับกิจการเชิงพาณิชย์ที่เลี้ยง

ตัวเองได้เป็นสำคัญ 


	 (2) 	มีระบบการกำกับดูแลและดัชนีทางการเงินจาก

ส่วนกลางเพื่ออนุมัติการกู้ยืมขององค์กรปกครอง

ส่ ว น ท้ อ ง ถิ่ น ตั ว อ ย่ า ง ญี่ ปุ่ น ก ำ ห น ด ใ ห้ 
	

(1) กระบวนการออกพันธบัตรเงินกู้ของท้องถิ่น 

(Local government bond: LGB) จะต้องได้รับการ

อนุมัติจากหน่วยงานกลาง (2) ตัวอย่างดัชนีการกู้ยืม

ของญี่ปุ่น ได้แก่ อัตราการขาดดุลที่แท้จริง, อัตราการ

ขาดดุลที่แท้จริงตามงบการเงินรวม, อัตราการชำระ

หนี้ที่แท้จริง  อัตราภาระในอนาคต, อัตราการขาดเงิน

ทุนสำหรับกิจการสาธารณะ นอกจากนี้ (3) การออก

พันธบัตรยังต้องผ่านระบบการให้คำปรึกษาจาก
	

ส่วนกลางอีกด้วย 4 ในกรณีประเทศไทยยังไม่มีระบบ

กำกับดูแลและดัชนีการเงินลักษณะดังกล่าวมาใช้อย่าง

เป็นรูปธรรม โดยให้เป็นอำนาจตัดสินใจของแหล่ง
	

เงินทุนภาคเอกชนดำเนินการ หรือพิจารณาอนุมัติ

ตามหลักเกณฑ์การกู้ยืมของกระทรวงมหาดไทยเป็น

สำคัญ สำหรับกลไกทางกฎหมายเพื่อเพิ่มช่องทางการ

กู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องดำเนินการ 

มีดังนี้





	 4 	รายละเอียดเพิ่มเติมในภาคผนวก
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ปรับแนวทางการบริหารท้องถิ่นสู่ระบบ

การพัฒนาเศรษฐกิจพื้นที่อย่างยั่งยืน


ปัจจัยสู่ความสำเร็จของการพัฒนาเศรษฐกิจใน



ท้องถิ่น (Local Economic Development: LED) อยู่ที่ฐานคิด

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Mind-set) ที่จะต้องเน้น 



2 คำ คือ “การพัฒนา และ “ยั่งยืน” 


คำว่า “การพัฒนา” คือ การทำงานเชิงรุกที่ขยายมิติของ

การทำงานให้ไกลไปกว่าการทำงานตามระเบียบและคำสั่งแบบ

งานราชการเดิม โดยเอาสภาพปัญหาหรือความต้องการของ

ชุมชนท้องถิ่นเป็นที่ตั้ง ซึ่งช่วยให้เกิดความพยายามคิดค้น
	

แนวทางใหม่ๆ ที่ไม่ติดอยู่กับกรอบของอำนาจหน้าที่ เกิดการ

สร้างเครือข่ายในการทำงานร่วมกับหน่วยงานอื่นๆ ที่มีศักยภาพ 

และหากมีข้อจำกัดของงบประมาณก็ย่อมเร่งช่องทางการเพิ่ม

รายได้ตามไปด้วย


ส่วนคำว่า “ความยั่ งยืน” นั้น คือ การสร้างระบบ

เศรษฐกิจหรือกิจกรรมที่จะให้เกิดความกินดีอยู่ดีของประชาชน

ในระยะยาว และมีความเป็นอิสระในการพัฒนาพื้นที่ตาม

ศักยภาพของท้องถิ่น มากกว่าจะเป็นการรอรับความ



ช่วยเหลือจากส่วนกลาง ดังนั้น ข้อเสนอในการพัฒนา

เศรษฐกิจพื้นที่อย่างยั่งยืน มีดังนี้


(1) ควรส่งเสริมให้มีการกำหนดโครงการในลักษณะ 

LED ไปอยู่ในแผนพัฒนาท้องถิ่นระยะยาว แม้ว่าการปรับใช้

แนวคิด LED จะเป็นเรื่องของความสมัครใจ และถึงแม้ว่า
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ผู้บริหารจะมีแรงบันดาลใจในการทำโครงการ LED ก็ตาม แต่ก็

ยังไม่เพียงพอว่าจะนำไปสู่การลงมือทำอย่างต่อเนื่อง ดังนั้น 
	

จึงควรส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพิจารณาความ
	

เป็นไปได้ของโครงการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่อย่างน้อย 
	

1 โครงการ บรรจุไว้ในแผนพัฒนาท้องถิ่นระยะ 3 ปี เพื่อให้
	

ท้องถิ่นมีความพยายามในการปรับตัว และใช้เป็นโจทย์ในการ

ดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น นอกเหนือ
	

ไปจากการทำแผนงาน/โครงการตามข้อเรียกร้องของประชาชน


(2) ควรมีการวางแผนศึกษา SWOT และความเป็นไป

ได้ในการลงทุนของโครงการเพื่อสร้างหลักประกันเบื้องต้น

ต่อความอยู่รอดของโครงการ LED การดำเนินการโครงการ 

LED จะพิจารณาเพียงตัวอย่างที่ “ที่อื่น” ทำอย่างเดียวไม่ได้ 

เพราะอาจจะไม่สอดคล้องกับศักยภาพ ความต้องการ หรือความ

พร้อมของระบบการบริหารจัดการของท้องถิ่นตนเอง ดังนั้น 
	

จะต้องมีการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์ที่เป็นไปได้


(3) มองถึงการหาพันธมิตรในการพัฒนาโครงการ 

LED แม้ว่าโครงการ LED จะมีตั้งแต่การสร้างศูนย์แสดงสินค้า 

OTOP (อบจ.กระบี่) เพื่อกระตุ้นการท่องเที่ยว ไปจนถึงการ

สร้างระบบโลจิสติกส์ขนาดใหญ่ (เทศบาลเมืองทุ่งสง จังหวัด

นครศรีธรรมราช) แต่ก็ควรมีการสร้างเครือข่ายการทำงาน
	

ร่วมกับภายนอกทั้งภาครัฐ เอกชน รวมไปถึงชุมชนตามความ

เหมาะสม
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กล่องข้อความ: 


ตัวอย่างโครงการ LED ในประเทศไทย; 


โครงการปาก้า (PAKA) องค์การบริหารส่วนจังหวัดกระบี่ 


	 ความเป็นมา ภายหลังจากที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด

กระบี่ ได้ย้ายศูนย์เครื่องจักรกลออกจากพื้นที่บริเวณถนนท่าเรือ 

ต.ปากน้ำ อ.เมือง ไปยังสถานที่แห่งใหม่ ทำให้มีพื้นที่ว่างเปล่าเกิด

ขึ้น อบจ.กระบี่ จึงพัฒนาให้เป็นพื้นที่ส่งเสริมการท่องเที่ยว เพราะ

บริเวณดังกล่าวสร้างรายได้จากค่าเช่าสถานที่เป็นศูนย์จำหน่าย

สินค้า OTOP เพียง 3,000 บาทต่อเดือน ดังนั้น อบจ. จึงได้

พยายามติดต่อนักลงทุนเข้ามาลงทุนเชิงท่องเที่ยว ในที่สุด ก็ได้
	

นักลงทุนภาคเอกชนเข้ามาลงทุนพัฒนาพื้นที่ดังกล่าว 


	 โครงการ PAKA เป็นโครงการก่อสร้างและพัฒนาพื้นที่

บริเวณ 7 ไร่ ให้เป็น Community Mall  โดยใช้กลยุทธ์ในการพัฒนา

แบบความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชน (PPP) ในรูปแบบของ 

Build-Transfer-Operate (BTO) โดยให้ภาคเอกชนเข้ามาลงทุน

พัฒนาพื้นที่ในระยะเวลาการให้เช่าและพัฒนา 30 ปี ใช้เงินลงทุน

กว่า 300 ล้านบาท มีการวางแผนก่อสร้างโรงแรม โรงภาพยนตร์ 

ร้านค้า ร้านอาหาร ศูนย์ Wellness และศูนย์การแสดงต่างๆ คาดว่า

โครงการดังกล่าวจะแล้วเสร็จในปี 2559 (สฤษดิ์พงษ์ เกี่ยวข้อง, 

การสื่อสารระหว่างบุคคล, 25 มิถุนายน 2557) 


	 ประโยชน์ที่ได้รับจากโครงการ PAKA จึงมีทั้งมิติของ



การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การพัฒนาด้านการท่องเที่ยว 

สวัสดิการบ้านพักข้าราชการ รวมไปถึงรายได้จากการเก็บ



ค่าเช่าพื้นที่และสิ่งปลูกสร้าง กรรมสิทธิ์โรงแรม ที่จะตามมา
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ในอนาคต และที่สำคัญคือ การได้พัฒนาสินทรัพย์หรือที่ดิน



ที่มีอยู่ให้เกิดประโยชน์และสามารถเพิ่มมูลค่าทวีคูณทาง

เศรษฐกิจให้กับ อบจ. กระบี่ ได้ ไม่ว่าจะเป็นมูลค่าที่เกิดจาก

เงินหมุนเวียนและเงินรายได้จากการลงทุน มูลค่าของที่ดินและ

สิ่งปลูกสร้างที่เพิ่มสูงขึ้น การจ้างงานที่เพิ่มขึ้น ภาษีอากรที่จะ

เก็บได้เพิ่มขึ้น ฯลฯ
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6. บทบาทหนาที่ของผูมีสวนเก่ียวของเพื่อขยายความสามารถในการจัดเก็บรายไดที่ 
ไมใชภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ประเด็น สาระสําคัญ ผูรับผิดชอบหลัก 
ปรับปรุงการตีความกิจการอันมีลักษณะ
เปนการแขงขันกับเอกชน ตาม
บทบัญญัติในมาตรา 87 ของรัฐธรรมนูญ 
เพื่อลดขอจํากัดในการใหบริการของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

รัฐบาล 

การกําหนดหลักการ PPPs ระดับ 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สํานักงานคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

แกไขกฎหมายวาดวยการคิด
คาธรรมเนียม จัดการขยะ และบําบัด 
น้ําเสีย ตาม พ.ร.บ. การสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535 แกไขเพิ่มเติมฉบับที่ 2  
พ.ศ. 2550 

กระทรวงสาธารณสุข 

ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการ
พัสดุของหนวยการบริหารราชการสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2535 แกไขเพิ่มเติมถึง 
(ฉบับที่ 9) พ.ศ. 2553 

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 

การทํากิจการเชิงพาณิชย 

แกไขระเบียบวิธีการลงบัญชีแบบใช
เกณฑเงินสดใหเปนแบบเงินคงคาง 

กระทรวงการคลัง 

ยกรางหลักเกณฑกฎหมายลูกที่ระบุ
ขั้นตอนวิธีการปฏิบัติจริงสําหรับการ
กูยืม 

สํานักงานคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

การกูยืม 

การสรางและใชดัชนีช้ีวัดเพื่อติดตามการ
กูยืม 

สํานักงานบริหารหนี้สาธารณะ 

LED การจัดทํา Feasibility Study โครงการที่
จะกูยืม และ LED 

ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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ภาคผนวกที่ 2: 

ผลกำไร (Profit) และผลประโยชน์เพื่อชุมชน 
(Community Benefit / Benefit to the community) 
ของกิจการพาณิชย์


การดำเนินกิจการพาณิชย์ต้องให้ความสำคัญกับผล

ประโยชน์เพื่อชุมชน (Community Benefit) มากกว่าการทำเพื่อ

ผลกำไรสูงสุด (Profit Maximization) และอรรถประโยชน์ทาง

ธุรกิจ (Commercial Utility) 


กิจการพาณิชย์ต้องถือเรื่องผลประโยชน์เพื่อชุมชนเป็น

จุดยืนหลักและควรดำเนินงานเพื่อสร้างโอกาสในการพัฒนาที่ดีที่

สอดคล้องกับการตัดสินใจทางการเมือง ดังนั้นการประเมิน

ศักยภาพของกิจการพาณิชย์ของท้องถิ่น (Performance of 

Local Public Enterprise) จึงไม่สามารถประเมินด้วยเหตุผลทาง

เศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว แต่ต้องประเมินจากผลกำไรทางการ

เงิน (Financial Profit) และการปฏิบัติเพื่อผลประโยชน์ของ

ชุมชนที่สอดคล้องกับทิศทางขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(Community benefit according to owner directives)
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ที่มา: The Swedish Organisation for Local Enterprises (2005)





ดังนั้นถ้าพิจารณาถึงผลการดำเนินกิจการ จะมีความ
	

แตกต่างระหว่างการหากำไรและการทำเพื่อประโยชน์ชุมชนของ

กิจการพาณิชย์ท้องถิ่น กับการหาผลกำไรเพียงอย่างเดียวของ

ธุรกิจเอกชน
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ภาคผนวกที่ 3: 

ตัวอย่างการบริหารจัดการหนี้ของ


องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศญี่ปุ่น


หลักปฏิบัติของการกู้ยืมสำหรับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นนั้นจะต้องเป็นไปเพื่อสร้างความเท่าเทียมระหว่างคนรุ่น

ต่างๆ นั่นหมายถึง การลงทุนที่เกิดจากการกู้ยืมจะต้องไม่สร้าง

ภาระต้นทุนจากการกู้ยืมนั้นข้ามรุ่น (ภาระที่ตกไปยังคนที่ไม่ได้

รับประโยชน์ในรุ่นต่อ ๆ ไป) ด้วยเหตุนี้ การกู้ยืมขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่นจึงมักมีวัตถุประสงค์
	

เพื่อสร้างงานสาธารณะประโยชน์ต่าง ๆ หรือการสนับสนุน

ทางการเงินให้กับกิจการที่ดำเนินการโดยองค์กรปกครอง
	

ส่วนท้องถิ่นเป็นสำคัญ ทั้งนี้กระบวนการกู้ยืมโดยออกพันธบัตร

เงินกู้ดังกล่าวจะต้องได้รับการอนุมัติจากกระทรวงกิจการภายใน

แล ะกา รสื่ อ ส า ร (M i n i s t r y o f I n t e r n a l A f f a i r s a n d 

Communications: MIC) โดยพิจารณาจาก (1) สัดส่วนรายจ่าย

ในการกู้ต้องมีความเหมาะสม (2) ขนาดการขาดดุลขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่เกินกว่าที่กำหนดไว้ตามกฎหมาย 


ระบบของตราสารหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(Local government bond: LGB) ของประเทศญี่ปุ่นนั้นใหญ่

เป็นอันดับสองในบรรดาตลาดตราสารหนี้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น (Municipal bond market) รองจากประเทศ

สหรัฐอเมริกา โดยมีอันดับสามคือ ประเทศเยอรมัน 5 


 	 5 	จากข้อมูลปี 2007 พบว่าตลาดตราสารหนี้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ของสหรัฐอเมริกามีมูลค่าคงค้าง (outstanding value) JPY 

284 Trillion ของประเทศญี่ปุ่นเท่ากับJPY 199 Trillion และประเทศ

เยอรมัน JPY 113 Trillion




45

ต
าร

าง
ภ
าค

ผ
น
วก

ท
ี่ 3

-1
: 
ป
ระ

เภ
ท
ขอ

งก
าร

ระ
ดม

ท
ุน
ขอ

ง 
Lo

ca
l G

ov
er

nm
en

t B
on

d 
ขอ

งป
ระ

เท
ศญ

ี่ป
ุ่น



ป
ระ

เภ
ท



วิธ
ีจำ

ห
น
่าย



ก
าร

อ
อ
ก



ระ
ย
ะเ

วล
า


ก
าร

ไถ
่ถ
อ
น



ก
าร

ก
ำห

น
ด
ค
ูป
อ
ง


Pr
iv
at

e 

Fu
nd




Pr
iv
at
e 

Pl
ac

em
en

t

พ
ัน
ธบ

ัตร
 

(b
on

d)
 


เง
ิน
กู้ 




(l
oa

n)



ส่ว
น
ให

ญ
่ 1

0 
ป
ี แ

ต่อ
าจ




ขึ้น
กับ

ข้อ
ตก

ลง
กับ

ธน
าค

าร



ท
ยอ

ยต
ัดจ

่าย
 


(A
m
or

tiz
at
io
n)

 


จ่า
ยค

ืน
คร

ั้งเ
ดีย

ว 



(B
ul
le
t)



ดุล
ยพ

ิน
ิจข

อง
อง

ค์ก
รป

กค
รอ

ง

ส่ว
น
ท
้อง

ถิ่น



Pu
bl
ic
 O

ffe
rin

g 



พ
ัน
ธบ

ัตร
 

(b
on

d)



5 
แล

ะ 
10

 ป
ี แ

ต่อ
าจ

มีก
รณ

ี 

Su
pe

r L
on

g-
Te

rm
 2

0 
ห
รือ

 

30
 ป

ี


จ่า
ยค

ืน
คร

ั้งเ
ดีย

ว 



(B
ul
le
t)



อัต
รา

คง
ท
ี่ 


Pu
bl
ic
 

Fu
nd




JF
M



เง
ิน
กู้ 




(l
oa

n)



5 
– 

28
 ป

ี ส
่วน

ให
ญ

่เป
็น



ระ
ยะ

ยา
ว 

20
 ป

ีขึ้น
ไป




ท
ยอ

ยต
ัดจ

่าย
 


(A
m
or

tiz
at
io
n)




ท
าง

เล
ือก

ขอ
งอ

ัตร
าค

งท
ี่ 


ห
รือ

 ว
ิธี 

R
at
e-

R
ev

ie
w



N
at
io
na

l 

G
ov

er
nm

en
t F

un
d


เง
ิน
กู้ 




(l
oa

n)



5 
– 

30
 ป

ี ส
่วน

ให
ญ

่เป
็น



ระ
ยะ

ยา
ว 

20
 ป

ีขึ้น
ไป




ท
ยอ

ยต
ัดจ

่าย



(A
m
or

tiz
at
io
n)




ท
าง

เล
ือก

ขอ
งอ

ัตร
าค

งท
ี่ 


ห
รือ

 ว
ิธี 

R
at
e-

R
ev

ie
w





46

ระบบ LGB มีความน่าเชื่อถือ เพราะ 


	 1) 	การมีแหล่งทุนที่ปลอดภัยเกิดจากการที่ท้องถิ่น
	

มีรายได้จากภาษีรองรับ ตลอดจน มีกฎระเบียบที่

เคร่งครัดที่ต้องมีการจัดทำแผนการเงินในการดำเนิน

การตามโครงการทางการเงินขององค์กรปกครอง
	

ส่วนท้องถิ่น (Local government financial program) 


	 2) 	ระบบการให้คำปรึกษาแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในการออกตราสารหนี้ซึ่งการวิเคราะห์การก่อหนี้จะถูก

ใช้ประกอบการจัดสรรรายได้ให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นอีกด้วย 


	 3) 	ระบบสัญญาณเตือนภัยและการปรับโครงสร้างของ

ระบบการเงินเพื่อประกันว่าจะเกิดฐานะทางการคลัง
	

ที่ดีโดยใช้ตัวชี้วัดที่สำคัญ 5 ตัว ได้แก่ อัตราการ
	

ขาดดุลที่แท้จริง (Real deficit ratio) อัตราการขาดดุล

ที่แท้จริงตามงบการเงินรวม (Consolidated real 

deficit ratio) อัตราการชำระหนี้ที่แท้จริง (Real debt 

payment rat io) อัตราภาระในอนาคต (Future 

burden ratio) และอัตราการขาดเงินทุนสำหรับกิจการ

สาธารณะ (Funding shor t fa l l ra t io a t publ ic 

en t e r p r i s e ) โดยในแต่ ล ะการดำ เนิ นการนี้ มี
	

รายละเอียด คือ 
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ภาคผนวกที่ 4: 

ตัวอย่างกิจการพาณิชย์ของประเทศญี่ปุ่น 


ค.ศ. 2012 ประเทศญี่ปุ่นมีกิจการพาณิชย์ทั้ งสิ้น 
	

8,724 แห่ง มีมูลค่ารวมทั้ งสิ้น 17,024.6 พันล้านเยน 

(ประมาณ 4,667 พันล้านบาท) 


องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุ่นสามารถดำเนิน

กิจการบางประเภทได้ครอบคลุมกับความต้องการของประชาชน 

เช่น ค.ศ. 2012 กิจการประปาที่มีผู้ใช้บริการ 124.77 ล้านคน 

คิดเป็นร้อยละ 99.5 ของผู้ใช้บริการในกิจการประปาทั้งประเทศ 

หรือกิจการบำบัดน้ำเสียมีผู้ใช้บริการ 101.73 ล้านคน คิดเป็น

ร้อยละ 91.3 ของผู้ใช้บริการกิจการบำบัดน้ำเสียทั้งประเทศ 
	

ในขณะที่กิจการขนส่งประเภทรถไฟและรถประจำทางมีผู้ใช้

บริการร้อยละ 13.3 และ 20.9 ของผู้ใช้บริการขนส่งมวลชน
	

ทั้ งประเทศ สำหรับกิจการโรงพยาบาลท้องถิ่นของญี่ปุ่น
	

มีจำนวนเตียงรองรับผู้ป่วยที่ร้อยละ 12.4 ของเตียงรองรับ
	

ผู้ป่วยทั้งประเทศ 
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แผนภูมิภาคผนวกที่ 4-1: ร้อยละผู้ใช้บริการในกิจการพาณิชย์

ท้องถิ่นตามรายประเภทของประเทศญี่ปุ่นปี ค.ศ.2012 


หน่วย: ร้อยละ


ที่มา: Ministry of Internal Affairs and Communications (2012)
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ตารางภาคผนวกที่ 4-1: จำนวนผู้ใช้บริการในกิจการพาณิชย์

ท้องถิ่นตามรายประเภทของประเทศญี่ปุ่น ค.ศ.2012


หน่วย: ล้านคน


กิจการ
 ผู้ใช้บริการ


Water-supply business
 124.77


Sewage business
 101.73


Transportation business (railways)
 3,066


Transportation business (buses)
 928


Hospital (จำนวนเตียง)
 196,000


ที่มา: Ministry of Internal Affairs and Communications (2012)


	


นอกจากนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุ่ น
 

ยังสามารถดำเนินกิจการในลักษณะการร่วมทุนกับเอกชนเพื่อ

ดำเนินกิจการพาณิชย์ได้ เช่น การร่วมทุนกับเอกชนเพื่อตั้ง

พิพิธภัณฑ์ฟูจิโกะ เอฟ ฟูจิโอะ (Fujiko F. Fujio Museum) ของ

เมืองคะวะซะกิ จังหวัดคะนะงะวะ (Kawasaki City, Kanagawa 

Prefecture)





วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า

ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษาฯ อาคารรัฐประศาสนภักดี ชั้น 5 โซนทิศใต้


เลขที่ 120 ถนนแจ้งวัฒนะ แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กทม. 10210


โทรศัพท์ 02-1419566-71 โทรสาร 02-143-8175






