
สถาบันพระปกเกล้า
ศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ80พรรษาอาคารบีชั้น5

เลขที่120หมู่3ถนนแจ้งวัฒนะ
แขวงทุ่งสองห้องเขตหลักสี่กรุงเทพฯ10210

โทรศัพท์0-2141-9563-77โทรสาร0-2143-8175
เว็บไซต์www.kpi.ac.th

เอกสารวิชาการลำดับที่75

วปท.53-07-1000.0

ISBN : 978-974-449-522-8 

ราคา  82  บาท 

วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถิ่นไทย 

วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่นสถาบันพระปกเกล้า

รองศาสตราจารย์ ดร.สกนธ์  วรัญญวัฒนา 

วิถีใหม่การพัฒนารายรับ

ท้องถิ่นไทยว
ิถ
ีให
ม
่ก
า
ร
พ
ัฒ
น
า
ร
า
ย
ร
ับ
ท
้อ
ง
ถ
ิ่น
ไท
ย




บทที่ 1 
เหตุผลและความสำคัญของ
รายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น



บทนำ



กว ่าทศวรรษท ี ่ม ีการประกาศใช ้ ร ัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2540ซึ่งเป็น

ร ัฐธรรมนูญฉบับแรกของประเทศไทยที ่ ได ้ม ี

บทบัญญัติให้มีการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินอย่างเต็มรปูแบบเป็นคร้ังแรกท้ังด้านการถ่ายโอน

ภาระหน้าที ่เง ินงบประมาณและบุคลากรให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินต่างๆเพ่ือให้สนับสนุนสร้างความเข้มแข็ง

และเพิ ่มประสิทธิภาพความสามารถขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ ่นให้มีมากขึ ้นผลที ่เกิดขึ ้นตามมาทำให้มีการ

ปรับเปลี่ยนบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จากการเป็นเพียงผู ้ปฏิบัติหน้าที ่ภายใต้กรอบภารกิจที ่มี

ไม่มากนักไปสู่การเป็นองค์กรหลักในท้องถิ่นที่มีอิสระในการ

ตัดสินใจพร้อมทั้งความรับผิดชอบการให้บริการสาธารณะ

ทั ้งโดยตรงและโดยอ้อมแก่ประชาชนแม้ต่อมาจะมีการ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน(พ.ศ.2550)บทบัญญัติ
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ที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มิได้ถูก

ลดทอนความสำคัญลงแต่กลับยิ่งมีการระบุความสำคัญและความชัดเจน

ที่ต้องดำเนินการที ่ประกอบทั้งความชัดเจนในการแบ่งอำนาจหน้าที ่

ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการกำกับดูแลการส่งเสริม

บทบาทและความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกำหนด

ให้มีกฎหมายต่างๆเพื ่อรองรับการทำหน้าที ่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่จะมีความสำคัญต่อการบริหารทรัพยากรของประเทศมากขึ้น

โดยเป้าหมายทั ้งหลายมุ ่งเพื ่อให้มีกรอบทิศทางการกระจายอำนาจ

สู ่องค ์กรปกครองส ่วนท้องถ ิ ่นม ีความชัดเจนและมีประส ิทธ ิภาพ

ประสิทธิผลยิ่งขึ้น

เป้าหมายหนึ ่งของการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นคือการเสริมสร้างความเข้มแข็งทางรายได้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแม้ว่าการดำเนินการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมาได้เห็นความสำเร็จในภาพรวมของการทำให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีรายได้เพิ่มมากขึ้นจากเดิมเป็นอันมากแต่

การเพิ่มของขนาดรายได้ที่ส่วนใหญ่มาจากการจัดสรรรายได้ประเภทต่างๆ

(RevenueSharing)ทั ้งที ่อยู ่ในรูปของภาษีจัดสรรหรือเงินอุดหนุนของ

รัฐบาลที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่สามารถถือเป็นความ

สำเร็จที่แท้จริงของการกระจายอำนาจทางการเงินการคลังที่ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ดังนั้นในบทบัญญัติมาตรา283ของรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช2550จึงได้กำหนดให้ต้องมีการยกร่าง

กฎหมายรายได้ท้องถิ่นเป็นครั้งแรกเพื่อเป็นการแสดงถึงความมุ่งมั่นที่จะ

ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยมีความเข้มแข็งและมี

อิสระทางการเงินการคลังของตนเองเพื่อสามารถรับผิดชอบดูแลให้บริการ

สาธารณะแก่ประชาชนของตนเองได้รวมทั้งการมีกฎหมายรายได้ของ

ท้องถิ่นยังเป็นการสร้างความมั่นใจในอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บหารายได้ของตนเองทั้งที่เป็นภาษีอากรและ

ไม่ใช่ภาษีอากรเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถในการ

พึ ่งตนเองได้ในระดับหนึ ่งและนอกจากนี ้ย ังเป็นกลไกที ่เข้ามาช่วย

เสริมสร้างความรับผิดรับชอบระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นกับ

ประชาชนและสร้างความสมดุลระหว่างรายได้และอำนาจหน้าที่ที่ต้องรับ

ผิดชอบของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

หนังสือเล่มนี้จึงมีจุดมุ่งหมายที่จะนำเสนอหลักการแนวคิดของ

การกำหนดประเภทรายรับที่เหมาะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในประเทศไทยโดยอาศัยประสบการณ์ของการกระจายอำนาจทาง

การคลังของประเทศกำลังพัฒนาต่างๆที่ได้มีการริเริ่มการกระจายอำนาจ

เช่นเดียวกับประเทศไทยเพื ่อนำบทเรียนดังกล่าวมาแสดงให้เห็นถึง

เหตุผลการถ่ายโอนและมอบหมายอำนาจในการดูแลรับผิดชอบแหล่ง

รายได้ต่างๆที่รัฐบาลกำหนดให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นทำหน้าที่

จัดการตลอดจนทิศทางการพัฒนาและประเภทของรายได้ที่เหมาะสม

ที ่ควรพิจารณามอบให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นประเทศไทยใน

อนาคตอย่างไรก็ตามถึงแม้ในปัจจุบันจะมีบทเรียนที ่ได้เร ียนรู ้จาก

ประสบการณ์การกระจายอำนาจการคลังในประเทศต่างๆทั่วโลกแต่การ

ประยุกต์ใช้ให้เข้ากับแต่ละประเทศนั้นเป็นเรื่องที่มีความยุ่งยากที่อาจไม่

สามารถจะนำความรู้ที่ได้รับมาประยุกต์ใช้ได้ทันทีเพราะโครงสร้างการ

บริหารการปกครองการเมืองและวัฒนธรรมค่านิยมของสังคมของแต่ละ

ประเทศที่แตกต่างกันทำให้เกิดความซับซ้อนและข้อแตกต่างในการ

ประยุกต์ใช้ในแต่ละประเทศรายได้ประเภทหนึ่งอาจจะมีความเหมาะสม

เป็นแหล่งรายได้ที่สามารถสร้างรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ของประเทศหนึ่งได้เป็นอย่างดีแต่อาจไม่สามารถนำมาประยุกต์ใช้ได้ใน

ประเทศอื่นๆด้วยเหตุผลดังกล่าวนี้จึงทำให้การกำหนดแหล่งรายรับของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเรื่องที่มีความยุ่งยากซับซ้อนแตกต่างกัน
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ในแต่ละประเทศอย่างไรก็ตามองค์ความรู ้ที ่ได้จากประสบการณ์ของ

ประเทศต่างๆเหล่านี ้ยังเป็นประโยชน์ช่วยสร้างสมความรู ้ที ่พอนำมา

กำหนดเป็นกรอบของหลักเกณฑ์การระบุถึงประเภทรายได้ที่ดีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยได้ระดับหนึ่ง



การกำหนดแหล่งรายรับคืออะไร
(WhatisRevenueAssignment?)

เป็นที่ทราบกันดีว่าการกระจายอำนาจ

สู ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นเป็นปรากฎ-

การณ์ที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็วในประเทศกำลัง

พัฒนาทั่วโลกโดยสาเหตุหลักที่ทำให้การกระจายอำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นที่กล่าวขานมากขึ้นนั้นเนื ่องจากการยอมรับ

ในบทบาทภารกิจที ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นสามารถเข้ามาช่วย

เสริมสร้างความมีประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะต่างๆทำให้

สวัสดิการสังคมที่มีให้แก่ประชาชนเพิ่มมากขึ้นเพราะความใกล้ชิดกับ

ประชาชนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีมากกว่ารัฐบาลทำให้สามารถ

ตอบสนองความต้องการและรับผิดชอบกับประชาชนในท้องถ่ินได้ดีกว่ารัฐบาล

จึงทำให้การทำหน้าที่ให้บริการสาธารณะของท้องถิ่นนั้นจำเป็นที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีศักยภาพและความสามารถหารายได้ที่มาก

เพียงพอกับความรับผิดชอบในภาระหน้าที่ที่มีอยู่เห็นได้ว่าปัญหาสำคัญ

คือการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีแหล่งรายได้ของตนเองเพื่อ

เป็นการสร้างความมั่นใจในขนาดรายได้ที่จะนำมาใช้จ่ายและการเป็น

เครื่องมือทางรายได้ที่ช่วยให้เกิดความร่วมรับผิดรับชอบร่วมกันระหว่าง

ผู ้บร ิหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นกับประชาชนในการให้บริการ

สาธารณะ
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การกระจายอำนาจการคลังที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ใช่

เพียงการถ่ายโอนงบประมาณรายได้ของรัฐบาลให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นเท่านั้นเพราะการเพิ่มศักยภาพทางรายได้เป็นเพียงองค์ประกอบ

สำคัญหนึ่งของการกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้อง

คำนึงร่วมกับการออกแบบปัจจัยเชิงสถาบันต่างๆ(InstitutionalFactors)

ที่เกี่ยวกับการกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวม

ทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นการกำหนดภารกิจและอำนาจหน้าที่ความสัมพันธ์

ทางการเงินการคลังการกำกับดูแลและอำนาจการตัดสินใจในการบริหาร

จัดการที ่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นเป็นหน่วยรับผิดชอบกับ

ประชาชนของตนเองให้มากที่สุดความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนโดยทั่วไป

ที่คิดว่าความสำเร็จการกระจายอำนาจทางการคลังที่ให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นคือการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้นเพียงอย่าง

เดียวความเชื่อดังกล่าวนำไปสู่ปัญหาการขาดความรับผิดชอบในการ

บริหารทรัพยากรที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับและนำไปสู่ปัญหา

การขาดดุลการคลังของรัฐบาลและความไม่มีเสถียรภาพของระบบ

เศรษฐกิจในระดับชาติได้1เนื ่องจากเหตุผลที ่ว่าองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่ไม่สามารถมีแหล่งรายได้ของตนเองมากเพียงพอที่สามารถนำไป

ตัดสินใจในการสนับสนุนการใช้จ่ายได้เองแล้วทำให้ไม่สามารถรักษา

ความเป็นอิสระทางการคลังของตนเองได้ต้องขึ้นกับการจัดสรรรายได้หรือ

การจัดเก็บรายได้จากรัฐบาลเมื ่อเป็นเช่นนี ้จึงทำให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินเป็นเสมือนหน่วยการเบิกจ่ายเงินของรัฐบาลเท่าน้ันไม่สามารถ

ตัดสินใจให้บริการสาธารณะใดๆแก่ประชาชนของตนเองได้อย่างแท้จริง

ขณะเดียวกันการที ่ร ัฐบาลต้องคอยสนับสนุนการเงินการคลังให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ตลอดเวลานั้นเป็นผลให้รัฐบาลมีภาระ

งบประมาณในการสนับสนุนดังกล่าวทั ้งในรูปของภาษีแบ่งหรือเงิน

 1 ดูบทเรียนปัญหาประสบการณ์ดังกล่าวได้จากBurki,Dillinger,และPerry

(1999)
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อุดหนุนก็ตามที่ต้องให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำให้ฐานะการคลัง

ของรัฐบาลต้องถูกจำกัดไปด้วยพร้อมกับต้องรับความเสี่ยงทางการเงิน

การคลังของรัฐบาลเพิ ่มขึ ้นด้วยในกรณีที ่ไม่สามารถสนับสนุนการ

ทำหน้าที่ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ดังนั้นการกระจายอำนาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จึงต้องดำเนินการอย่างรัดกุมถูกต้องเพื่อเป็นเครื่องมือในการเพิ่มความ

เข้มแข็งทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและยังอาจใช้เป็น

เครื่องมือในการกำกับดูแลการทำหน้าที่ของรัฐบาลต่อองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นได้อีกด้วย

การกำหนดรายรบั (Revenue Assignment)หรือท่ีอาจเรียกอีกช่ือ

ว่าการกำหนดภาษี(TaxAssignment)เป็นเรื่องสำคัญที่มุ่งตอบคำถามว่า

รายได้หรือภาษีใดควรถูกกำหนดให้เป็นของรัฐบาลหรือขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นและด้วยเหตุผลอะไรดังนั ้นในที่นี ้จะใช้กรอบที่

กว้างกว่าการพิจารณาเพียงรายได้จากภาษีเพียงอย่างเดียวทั้งนี้เพราะ

รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยมีความหลากหลาย

ทั้งที่เป็นภาษีและไม่ใช่ภาษีโดยเฉพาะที่เป็นการจัดสรรเงินรายได้ในรูป

ของเงินอุดหนุนของรัฐบาลในการพิจารณาประเภทของรายรับในที่นี ้

จึงครอบคลุมรายรับประเภทต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งที่

เป็นภาษีจัดเก็บเองและที่รัฐบาลจัดสรรให้ประเภทรายได้จากการจัดเก็บ

ค่าธรรมเนียมต่างๆการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลและการกู้ยืม

คำถามหลักที่ต้องเข้าใจในการกำหนดรายรับให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ ่นคือ1)รายได้หรือภาษีใดควรเป็นอำนาจหน้าที ่ของใคร

ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะเหตุผลอะไร2)การ

แบ่งสรรอำนาจการหารายรับระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

อย่างเหมาะสมได้อย่างไรสำหรับคำถามแรกมักเป็นเรื่องที่นักวิชาการ

ที่สนใจการกระจายอำนาจการคลังสามารถที่จะถกเถียงหลักเกณฑ์การ
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กำหนดประเภทรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างไม่สิ้นสุด

และหลักเกณฑ์วิธีการกำหนดการแบ่งอำนาจหน้าที่การกำกับดูแลรายได้

หรือภาษีแต่ละชนิดในแต่ละประเทศอาจไม่สามารถกำหนดเป็นรูปแบบ

ที ่ตายตัวได้เพราะยังมีเงื ่อนไขทางวัฒนธรรมการเมืองการปกครอง

ที่แตกต่างกันในแต่ละประเทศเป็นเงื่อนไขและข้อจำกัดในการกำหนดวิธี

การแบ่งประเภทรายได้ได้อย่างแน่นอนอย่างไรก็ตามบทเรียนและปัญหา

ที ่เกิดจากการแบ่งประเภทรายได้ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ดำเนินการในแต่ละประเทศสามารถให้ข้อคิดและแนวทาง

ที่ประเทศไทยสามารถเรียนรู้และนำไปเป็นแนวทางในการกำหนดนโยบาย

การกระจายอำนาจการคลังได้

ปัญหาที ่เกิดในทางปฏิบัติที ่ประสบอยู ่เสมอคือการที ่ประเภท

รายร ับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่ม ีการกำหนดอยู ่จร ิงน ั ้น

ไม่สามารถเป็นแหล่งรายได้ที่ดีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นผู้ทำ

หน้าที ่ดูแลจัดเก็บได้และมักประสบกับอุปสรรคในความพยายามที ่

ปรับปรุงแก้ไขให้อำนาจหน้าที่ในการบริหารจัดเก็บรายได้นั้นให้ดีขึ้นทั้งนี้

อาจเนื่องมาจากการกำหนดแหล่งรายรับเป็นอำนาจหน้าที่ของรัฐบาล

จึงทำให้อำนาจในการต่อรองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะให้มีการ

แก้ไขปรับปรุงใดๆเป็นเรื่องที่ทำได้ยากดังนั้นจึงเป็นเรื่องสำคัญของกรณี

ประเทศไทยที ่ต้องพิจารณาการออกแบบประเภทรายได้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เหมาะสมที่สุดกับลักษณะขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นประเภทต่างๆที่มีอยู่เท่าที่จะทำได้เพื่อให้การกระจายอำนาจ

สู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถสร้างผลประโยชน์ให้แก่ประเทศชาติ

และประชาชนตามที่ได้กำหนดไว้

ประเด็นคำถามหลักที่สองนั้นคือถึงแม้การออกแบบประเภทรายรับ

ที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะดีเพียงไรแล้วยังจำเป็นที่ต้องมีการ
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ผลักดันให้เกิดการนำมาใช้จริงซึ่งเรื่องเป็นเรื่องที่มีความยุ่งยากในการ

ออกแบบการจัดการทั้งในส่วนของรัฐบาลที่ต้องออกกฎหมายมอบหมาย

อำนาจการดูแลจัดเก็บรายได้นั้นให้แก่องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นและสร้าง

แรงจูงใจทั้งที่เป็นการให้รางวัลหรือการลงโทษในการปฏิบัติหน้าที่จัดเก็บ

รายได้ของตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขณะเดียวกันอีกด้าน

หนึ ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นต้องทำหน้าที ่สร้างความเข้าใจและ

ทำหน้าที่ในการจัดเก็บรายได้นั้นด้วยตนเองซึ่งอาจมีผลต่อความนิยมของ

ผู้บริหารท้องถิ่น

เงื ่อนไขพื้นฐานของการกำหนดแหล่งรายรับคือการทำให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสามารถมีอิสระพึ่งตนเองได้ทางการเงินการคลัง

ที ่เพียงพอจะนำมาใช้สนับสนุนการใช้จ่ายตามหน้าที ่ที ่มีการถ่ายโอน

สิ ่งที ่ควรหลีกเลี ่ยงไม่ต้องการให้เกิดขึ ้นคือการทำให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเป็นเพียงหน่วยจ่ายงบประมาณของรัฐบาลโดยที่ไม่มีอำนาจ

ควบคุมหรือส่วนร่วมในการตัดสินใจของการใช้จ่ายเงินงบประมาณแต่

หากมีการออกแบบที่ดีของแหล่งรายรับที่จะมีการมอบให้เป็นอำนาจของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแล้วจะช่วยทำให้เกิดความรับผิดรับชอบ

(Accountability)

การออกแบบประเภทรายรับที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี

ข้อพึงต้องพิจารณาอยู่3ประเด็นสำคัญคือ

1) การแบ่งสรรประเภทรายรับที่เหมาะสมระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นกับรัฐบาลและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง

2) ระดับของอำนาจในการจัดการรายรับที่มีให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจะกำหนดให้มีมากน้อยเพียงใดอาทิอำนาจในการกำหนด
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อัตราการกำหนดผู้ที่อยู่ในข่ายการจัดเก็บรวมถึงการยกเว้นลดหย่อนการ

จัดเก็บต่างๆเป็นต้น

3) ประสิทธิภาพความสามารถในการบริหารจัดการแหล่งรายได้

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยตนเองมีมากน้อยเพียงใด

ภายใต้รูปแบบการกระจายอำนาจทางการคลังให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจำเป็นต้องมีความลงตัวของทั้ง3ประเด็นเพื่อให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขนาดรายรับที่เหมาะสมกับการทำหน้าที่ของ

ตนเองและสามารถจัดการได้ด้วยตนเองเป็นสำคัญในด้านหลักการ

สำหรับการออกแบบการกำหนดแบ่งประเภทรายรับระหว่างรัฐบาลและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถระบุได้เป็น3หลักการใหญ่ได้แก่

 1.หลักความมีประสิทธิภาพที่อาศัยแนวคิดที่ว่า“การเงินต้อง

ตามภารกิจ (Finance Follow Functions)”2ทำให้การ

กำหนดรายรับนั้นจะดำเนินการได้ต้องมีการกำหนดประเภท

ภาระหน้าที่ที่มอบให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสียก่อนเพื่อ

ให้รู ้ขนาดการให้บริการและนำไปสู่ขนาดเงินรายได้ที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นควรต้องมีเพื ่อใช้ในการให้บริการของ

ตนเอง

   หลักคิดนี ้เป็นที ่ยอมรับในหมู ่น ักวิชาการที ่สนใจการ

กระจายอำนาจการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

โดยทั่วไปซึ่งสะท้อนความคิดที่ว่าการกำหนดแหล่งรายรับ

ต้องตามหลังการรู ้ชัดเจนในอำนาจหน้าที่ที ่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมีอยู่เพราะบริการสาธารณะที่ให้แก่ประชาชน

แต่ละประเภทนั้นอาจมีวิธีการสนับสนุนทางการเงินที่จะนำมา

 2 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้จากBahlและLinn(1992)
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ใช้สนับสนุนการให้บริการที่แตกต่างกันได้แนวคิดนี้จึงเป็นหลัก

พื้นฐานในการกำหนดอำนาจหน้าที่ในการหารายได้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไปที่ครอบคลุมถึงกรณีองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นในประเทศกำลังพัฒนาที่รวมถึงประเทศไทยด้วย

ดังนั้นการจัดแบ่งอำนาจทางรายได้ระหว่างรัฐบาลกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นไม่ใช่เพียงเรื ่องของการหารายได้ให้

เพียงพอกับการใช้จ่ายของแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

เท่านั้นแต่ประเภทของแหล่งรายได้แต่ละชนิดยังอาจทำหน้าที่

ในการแสดงถึงขนาดความต้องการบริการสาธารณะที่แท้จริง

ของประชาชนในท้องถิ่นรวมทั้งเป็นเครื่องมือกำกับการทำ

หน้าที่ให้มีมาตรฐานที่สูงขึ้นก็ได้

 2.รายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ควรที่จะอยู่บนฐาน

ของการเป็นปัจจัยการผลิตหรือเป็นการจัดเก็บที่ทำให้เกิดการ

บิดเบือนของการใช้ทรัพยากรในระบบเศรษฐกิจอาทิเช่น

การเก็บภาษีจากการใช้ปัจจัยการผลิตบางประเภทอาทิเช่น

การจัดเก็บภาษีกับปุ๋ยเพื่อใช้ในการผลิตทางการเกษตรรายได้

ของแรงงานเป็นต้นเพราะหากมีการจัดเก็บรายได้จากปัจจัย

การผลิตเหล่านี้แล้วนอกจากจะทำให้เกิดการบิดเบือนการใช้

ปัจจัยการผลิตในกระบวนการผลิตแล้วยังส่งผลให้เกิดการ

ผลักภาระของภาษีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บนั้น

ออกไปยังผู้ใช้หรือผู้บริโภคผลผลิตนั้นๆที่อาจอยู่นอกเขตพื้นที่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการจัดเก็บรายได้นั้นอยู่

ทำให้ภาระภาษีที่แท้จริงถูกกระจายออกจากพื้นที่ของท้องถิ่น

ที่มีการจัดเก็บภาษีนั้นๆ

 3.การใช้หลัก “Subsidiarity”ที่กล่าวว่าอำนาจการหารายได้

ควรที่จะกำหนดให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดเล็ก



13

วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถิ่นไทย

ที่สุดให้มากที่สุดแต่หากการมอบอำนาจดังกล่าวก่อให้เกิดผล

การบิดเบือนหรือส่งผลทางลบต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อื ่นๆจึงอาจมอบหมายให้รัฐบาลหรือองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในระดับที่สูงกว่าที่มีศักยภาพในการจัดการที่ดีกว่า

ทำหน้าที่แทนได้

หลักการทั้ง3ข้อนี้ทำให้เห็นกรอบการพิจารณาการกำหนดรายรับ

ที่เหมาะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ชัดเจนยิ่งขึ้นซึ่งสามารถ

สรุปหลักเกณฑ์ของการกำหนดประเภทรายรับระหว่างรัฐบาลกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ดังนี้3

 1.รายได้หรือภาษีที่มีจุดมุ่งหมายเพื่อความเป็นธรรมหรือส่งเสริม

การกระจายรายได้ให้มีความเท่าเทียมระหว่างประชาชนควร

เป็นอำนาจหน้าที่ของรัฐบาล

 2.รายได้หรือภาษีที่มุ่งหวังเพื่อการรักษาเสถียรภาพของระบบ

เศรษฐกิจมหภาคควรที่จะเป็นอำนาจหน้าที่ของรัฐบาลในการ

ใช้แหล่งรายได้ดังกล่าว

 3.หากฐานของภาษีที ่มีการกระจายตัวอย่างไม่เท่าเทียมกัน

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการบริหารจัดการควรที่จะ

เป็นหน้าที่ของรัฐบาลในการดูแล

 4.รายได้หรือภาษีที่จัดเก็บกับฐานที่สามารถเคลื่อนย้ายได้ง่าย

ควรเป็นหน้าที่ของรัฐบาลในการดูแล

 5.รายได้หรือภาษีที่จัดเก็บจากฐานที่ยึดอยู่กับที่ตั้งหรือเคลื่อน

ย้ายยากควรเป็นอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในการจัดการจัดเก็บจากแหล่งรายได้ดังกล่าว

 3 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้จากShah(1994)หน้า30
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 6.รายได้หรือภาษีที่สะท้อนผลประโยชน์จากการทำหน้าที่ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เช่นค่าธรรมเนียมการให้บริการ

ต่างๆควรเป็นอำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นอกจากน้ีการกำหนดแหล่งรายรับท่ีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เพื่อสร้างความเข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว

การกำหนดรายรับยังสามารถใช้เป็นเครื่องมือในการกำหนดระดับของการ

กระจายอำนาจที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมได้เพราะ

ความสามารถในการพึ่งตนเองทางการคลังเป็นการสะท้อนความเป็นอิสระ

และความสามารถในการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะคิดเองทำเองได้

มากน้อยเพียงใดโดยระดับของการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่พิจารณาจากการกระจายอำนาจการคลังสามารถพิจารณา

ดูได้จากตารางที่1.1

ตารางที่ 1.1 ระดับความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      

ระดับความเป็นอิสระ 
เครื่องมือที่สะท้อน

ความเป็นอิสระ 
ความหมาย 

องค ์ ก รปกครองส ่ วน

ท ้องถ ิ ่นม ีอ ิสระในการ

บร ิหารจ ัดการเง ินการ

คลังได้เต็มที่

อ งค ์ ก รปกครองส ่ วน

ท้องถิ ่นสามารถกำหนด

อัตราฐานการจัดเก็บได้

เองทั้งหมด

มีความสามารถในการ

เข้าถึงแหล่งรายได้ทั ้งที ่

เป็นภาษีและไม่ใช่ภาษี

ของตนเอง

 อ งค ์ ก รปกครองส ่ วน

ท้องถิ ่นสามารถกำหนด

อัตราได้เองทั้งหมด

สามารถกำหนดอ ัตรา

การจัดเก็บที ่เหมาะสม

กับการใช้จ่ายโดยอาจ

ระบุอัตราให้หน่วยงาน

อื่นๆของรัฐบาลช่วยใน

การจัดเก็บได้
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ระดับความเป็นอิสระ 
เครื่องมือที่สะท้อน

ความเป็นอิสระ 
ความหมาย 

 อ งค ์ ก รปกครองส ่ วน

ท้องถิ ่นสามารถกำหนด

ฐานการจ ัดเก ็บได ้ เอง

ทั้งหมด

มีอำนาจในการลดหย่อน

การจ ัดเก ็บรายได ้จาก

ประชาชนผู ้เสียภาษีได้

ด้วยตนเอง

อ งค ์ ก รปกครองส ่ วน

ท ้ อ ง ถ ิ ่ น ม ี อ ำน าจ ใน

ขอบเขตที่รัฐบาลกำหนด

ให้

อ งค ์ ก รปกครองส ่ วน

ท้องถิ ่นสามารถกำหนด

อัตราการจัดเก็บภายใต้

กรอบที่รัฐบาลกำหนดให้

และอาจได้ร ับการแบ่ง

สรรรายได้จากรัฐบาล

รัฐบาลอาจกำหนดเป็น

ช่วงของอัตราหรืออัตรา

สูงสุดที ่องค์กรปกครอง

ส ่วนท ้องถ ิ ่ นสามารถ

ดำเนินการได้เอง

อ งค ์ ก รปกครองส ่ วน

ท ้ อ งถ ิ ่ น ไม ่ ม ี อ ำนาจ

ทางการคลังของตนเอง

อาศ ัยรายได ้จากการ

จัดสรรแบ่งให้ของรัฐบาล

เท่านั ้นโดยรัฐบาลเป็น

ผู้กำหนดวิธีการแบ่งให้

เ ป ็ นกา รควบค ุ มของ

รัฐบาลซึ่งไม่อาจนับว่ามี

การกระจายอำนาจให้แก่

อ งค ์ ก รปกครองส ่ วน

ท้องถิ่นที่แท้จริง

ที่มา:OECD(OrganizationofEconomic-operationandDevelopment).(2002).

“FiscalDesignSurveysacrossLevelsofGovernment,”TaxPolicyStudies

no7.Paris:OECD.



จากตารางที่1.1ได้แสดงให้เห็นว่าการให้ความสำคัญกับการหา

รายรับเองที่เป็นอำนาจหน้าที่รับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เป็นปัจจัยสำคัญในการยืนยันความเป็นอิสระและแสดงถึงความสำเร็จ

แท้จริงของกระบวนการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในประเทศกำลังพัฒนาทั้งหลายมักประสบปัญหาที่คล้ายคลึง

อย่างหนึ่งคือการหารายได้ของตนเองเพื่อใช้ในการสนับสนุนการใช้จ่าย
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ตามแผนงานและโครงการเพื่อการพัฒนาท้องถิ่นตนเองมักไม่เพียงพอกับ

ความจำเป็นในการใช้จ่ายอยู่เสมอเหตุผลของปัญหาดังกล่าวเกิดได้จาก

หลายสาเหตุที่ประกอบทั้งต้นทุนการให้บริการสาธารณะทั้งที่เป็นด้าน

โครงสร้างพื้นฐานหรือการให้บริการสวัสดิการสังคมฯลฯที่จะมีต้นทุน

การให้บริการเพิ่มขึ้นรวดเร็วมากกว่าการเพิ่มของรายรับที่มีอยู่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นดังนั้นจึงเป็นเหตุผลที่ทำให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นของประเทศกำลังพัฒนาต้องอาศัยรายได้จากการอุดหนุน

ช่วยเหลือจากรัฐบาลทั้งที่เป็นการจัดเก็บเพิ่มจากฐานรายได้ของรัฐบาล

ที่อาจเป็นภาษีหรือไม่ใช่ภาษีก็ตามรวมทั้งการให้ในรูปของเงินอุดหนุน

รูปแบบต่างๆที ่ถูกออกแบบเพื ่อเป้าหมายที ่แตกต่างกันในบทนี ้จ ึง

เป็นการอธิบายถึงความสำคัญของการกำหนดประเภทรายรับที่เป็นรายได้

จากภาษีและไม่ใช่ภาษีเป็นสำคัญเพื่อให้เข้าใจถึงหลักเกณฑ์หลักการ

พื ้นฐานของการกำหนดแหล่งรายรับที ่ร ัฐบาลมีให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ ่นที ่จะนำไปสู ่การพิจารณารายรับที ่เหมาะสมขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยต่อไป





บทที่ 2 
ประเภทรายรับของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในปัจจุบัน





รัฐธรรมนูญแห ่ ง ร าชอาณาจ ั ก ร ไทยท ั ้ ง ฉบ ับ

พุทธศักราช2540และ2550ได้กำหนดให้มีการ

กระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยที่

แนวคิดนั้นเป็นการกระจายอำนาจจากรัฐบาลที่ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อมีอำนาจความเป็นอิสระในการ

ตัดสินใจและทำหน้าที่แทนรัฐบาลในการดูแลและให้บริการ

สาธารณะแก่ประชาชนในส่วนของการกระจายอำนาจการ

คลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นรัฐบาลได้กำหนด

แหล่งรายได้ประเภทต่างๆให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เป็นผู้มีอำนาจในการบริหารเช่นเดียวกันโดยการกำหนด

แหล่งรายได้นั ้นที ่ผ่านมาได้อาศัยทั ้งในรูปของกฎหมาย

ต่างๆทั้งที่เป็นกฎหมายจัดตั้งของแต่ละประเภทขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่สำคัญของกฎหมายที่มีส่วนในการ

กำหนดแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นคือ

พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นพ.ศ.2542โดยเนื ้อหา

สาระที่เกี ่ยวข้องกับการกระจายอำนาจทางการคลังให้แก่
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือการระบุถึงประเภทของแหล่งรายได้ของ

แต่ละประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มเติมจากกฎหมายต่างๆที่มี

อยู ่ก่อนแล้วทั ้งนี ้การกำหนดประเภทรายได้ที ่ให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจะมีความแตกต่างกันเหตุผลของการกำหนดประเภทของ

รายได้ที ่แตกต่างกันนี ้มีที ่มาจากความแตกต่างของสภาพโครงสร้าง

พื้นฐานและเศรษฐกิจของแต่ละประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

รวมทั้งเป้าหมายในการบริหารและความรับผิดชอบต่อหน้าที่การให้บริการ

สาธารณะที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยตลอดจนปัจจัยอื่นๆ

ทั้งจากปัจจัยทางการเมืองในระดับชาติและท้องถิ่นเอง

เมื ่อพิจารณาประเภทต่างๆของรายได้ที ่กำหนดให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอยู่ในกฎหมายต่างๆสามารถสรุปได้ดังแสดง

ในตารางที่2.1แสดงโครงสร้างรายได้ที่กระจายตามประเภทต่างๆของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยในปัจจุบันเมื่อทำการวิเคราะห์

จากสภาพที่เป็นอยู่ของโครงสร้างรายได้ผนวกกับวิธีการจัดสรรรายได้

ในส่วนที่รัฐบาลได้สนับสนุนช่วยเหลือให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่แสดงในตารางที่2.2แล้วจะพบว่าแหล่งได้รายได้ที่มอบอำนาจและ

จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นรับผิดชอบดูแลยังมีข้อที ่พึง

พิจารณาได้ในประเด็นต่อไปนี้คือ

 1)ความทับซ้อนของโครงสร้างรายได้ระหว่างองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองยังมีอยู่มากตัวอย่างเช่นรายได้จาก

ภาษีมูลค่าเพิ่มที่ทุกประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี

ส่วนร่วมในการรับจัดสรรจากรัฐบาลเหมือนๆกันทุกประเภท

หรือรายได้จากค่าภาคหลวงแร่และปิโตรเลียม





21

วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถิ่นไทย

ตารางที่ 2.1 โครงสร้างประเภทรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประเภทต่างๆ 

ประเภทรายได้ อบจ. เทศบาล อบต. กทม. พัทยา 

1. รายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง      

1.1รายได้จากภาษีอากรที่ท้องถิ่นเก็บเอง     

ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  / / / /

ภาษีบำรุงท้องที่  / / / /

ภาษีป้าย  / / / /

อากรฆ่าสัตว์  / /  

อากรรังนกอีแอ่น  / /  

ภาษีท้องถิ ่นจากยาสูบน้ำมันและ

โรงแรม1)

/   * 

1.2รายได้ที่ไม่ใช่ภาษีอากร     

ค่าธรรมเนียมค่าปรับและใบอนุญาต / / / / /

รายได้จากทรัพย์สิน / / / / /

รายได้จากสาธารณูปโภค / / / / /

รายได้เบ็ดเตล็ด / / / / /

2. รายได้จากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บให้      

ภาษีมูลค่าเพิ่ม2) / / / / /

ภาษีธุรกิจเฉพาะ     

ภาษีสุราและเบียร์  / / / /

ภาษีสรรพสามิต  / / / /

ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และ

ล้อเลื่อน

/    

ค่าธรรมเนียมจดทะเบียน

อสังหาริมทรัพย์

 / / / /
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ประเภทรายได้ อบจ. เทศบาล อบต. กทม. พัทยา 

ภาษีการพนัน  / / / /

ค่าภาคหลวงแร่ / / / / /

ค่าภาคหลวงปิโตรเลียม / / / / /

อื่นๆ3)   /  

3. รายได้รัฐบาลแบ่งให้      

ภาษีมูลค่าเพิ่มตามพระราชบัญญัติ

กำหนดแผนและขั้นตอน

การกระจายอำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ.2542

/ / / / /

4. เงินอุดหนุน      

ทั่วไป / / / / /

ทั่วไปกำหนดวัตถุประสงค์4) / / / / /

เฉพาะกิจ / / / / /

หมายเหตุ  1) เป็นรายได้เฉพาะของอบจ.เท่านั ้นยกเว้นภาษีโรงแรมที ่

 กทม.มีสิทธิจัดเก็บได้

  2) รวมที่จัดสรรให้ตามพระราชบัญญัติจัดสรรรายได้ประเภท

 ภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น

 (ภาษีมูลค่าเพิ ่ม1ใน9)พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

 ราชการเมืองพัทยาและพระราชบัญญัติองค์การบริหาร

 ส่วนจังหวัด

  3) รวมรายได้ตามกฎหมายอุทยานค่าภาคหลวงป่าไม้ค่า

 ธรรมเนียมน้ำบาดาลอาชญาบัตรประมง

  4) ถูกยุบรวมเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปในปีงบประมาณ2551

ที่มา: สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น
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ตารางที่ 2.2 หลักเกณฑ์การจัดสรรภาษีที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปี 2551 

ประเภทรายได้จัดสรร หลักเกณฑ์วิธีการจัดสรร 

ภาษีมูลค่าเพิ่ม(1ใน9) จัดสรรเป็นรายได้ตามผลการจัดเก็บของหน่วยงาน

ที่รับผิดชอบให้แก่เทศบาลอบต.กทม.และ

เมืองพัทยาดังนี้

1)ภาษีที่เก็บโดยกรมสรรพากรในเขตกทม.จัดสรร

ให้กทม.และภาษีที่เก็บในเขตจังหวัดจัดสรรให้แก่

เทศบาลอบต.และเม ืองพ ัทยาตามเกณฑ ์

ประชากรแต่ละแห่งณสิ้นปีงบประมาณที่ผ่านมา

2)ภาษีที่เก็บโดยกรมสรรพสามิตและกรมศุลกากร

จัดสรรให้เทศบาลอบต.กทม.และเมืองพัทยา

ตาม เกณฑ ์ประชากรแต ่ ละแห ่ ง ในว ั นส ิ ้ น

ปีงบประมาณก่อนปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว

ภาษีธุรกิจเฉพาะ จัดสรรเป็นรายเดือนให้แก่เทศบาลอบต.กทม.

และเมืองพัทยาโดยภาษีที่จัดเก็บในเขตกทม.และ

เมืองพัทยาจัดสรรให้กทม.และเมืองพัทยาสำหรับ

ภาษีที่จัดเก็บจากเขตเทศบาลและอบต.จัดสรร

ให ้ตามเกณฑ์ประชากรแต ่ละแห ่งในว ันส ิ ้น

ปีงบประมาณก่อนปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว

ภาษีสุราและสรรพสามิต จัดสรรเป็นรายเดือนให้แก่เทศบาลอบต.กทม.

และเมืองพัทยาตามเกณฑ์ประชากรของอปท.

แต่ละแห่งในวันสิ้นปีงบประมาณก่อนปีงบประมาณ

ที่ล่วงมาแล้ว

ภาษีและค ่าธรรมเน ียม

รถยนต์

จัดสรรเป็นรายเดือนให้แก่กทม.อบจ.ตามผลการ

จัดเก็บในเขตกทม.และแต่ละจังหวัด
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ประเภทรายได้จัดสรร หลักเกณฑ์วิธีการจัดสรร 

ค ่ า ธ ร รม เน ี ยมกา รจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรม

เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์

จัดเก็บในเขตท้องถิ่นใดให้เป็นรายได้ของท้องถิ่น

นั้น

ภ าษ ี มู ล ค ่ า เ พ ิ ่ ม ต า ม

พระราชบัญญัต ิกำหนด

แผนและข ั ้ น ต อนก า ร

กระจายอำนาจให ้ แก ่

องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่นพ.ศ.2542

ให้จัดสรรให้แก่อปท.ในสัดส่วนร้อยละ19.46ของ

ภาษีมูลค่าเพิ่มที่รัฐจัดเก็บตามประมวลรัษฎากร

และจัดสรรให้แก่อปท.แต่ละแห่งตามสัดส่วนดังนี้

ส่วนที่ 1จัดสรรให้อปท.แต่ละแห่งได้รับรายได้

ก่อนเงินอุดหนุนเท่ากับปีงบประมาณที ่ผ่านมา

(2551)

ส่วนที่ 2ซึ่งเป็นส่วนที่เหลือจากส่วนที่1ให้จัดสรร

โดยร้อยละ10จัดสรรให้แก่อบจ.ตามจำนวน

ประชากรแต่ละแห่งและที่เหลือร้อยละ90จัดสรร

ให ้แก ่กทม.เทศบาลและอบต.ตามจำนวน

ประชากรของแต่ละแห่ง

ที่มา: สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น



  ผลคือทำให้เกิดการแย่งชิงรายได้ประเภทดังกล่าวด้วยกันเอง

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นซึ ่งเป็นปัญหาของการ

จัดสรรรายได้ให้กับแต่ละประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในแต่ละปีงบประมาณปัญหานี้จะแก้ไขได้หากมีการกำหนด

ความเป็นเจ้าของแหล่งรายได้ระหว่างองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นกันใหม่ไม่ให้มีความซ้ำซ้อนกันอย่างปัจจุบัน

 2)โครงสร้างรายได้ที่มีการใช้อยู่ไม่ได้คำนึงถึงความแตกต่างของ

โครงสร้างเศรษฐกิจและสังคมโดยเฉพาะความเป็นเมืองและ

ชนบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะกรณีระหว่าง
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เทศบาลและอบต.ที ่ม ีสภาพเศรษฐกิจสังคมโครงสร้าง

กายภาพทางภูมิศาสตร์และความต้องการบริการสาธารณะ

ที่แตกต่างกันแต่โครงสร้างรายได้ที่เหมือนกันดังนั้นความ

คาดหวังการเป็นแหล่งรายได้ที่ดีที่สะท้อนความต้องการและ

ความแตกต่างของบริการสาธารณะของประชาชนในแต่ละ

พื้นที่ท้องถิ่นไม่อาจทำได้รวมทั้งทำให้โครงสร้างรายได้ที่จะ

สร้างรายได้ให้เพียงพอกับต้นทุนการใช้จ่ายจึงเป็นเรื่องยาก

ลำบาก

 3)ข้อน่าสังเกตที่สำคัญของวิธีการจัดสรรรายได้ที่เป็นอยู่นั้นแม้

จะมีความพยายามในการสร้างความเท่าเทียมระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันแต่วิธีการจัดสรรถูกจำกัดด้วย

ข้อมูลและตัวแปรที่สามารถนำมาใช้ในการจัดสรรที่สะท้อน

ความแตกต่างของภาระการใช้จ่ายและหน้าที่ที ่แตกต่างกัน

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงทำให้ช่องว่างความ

แตกต่างทางการคลังของรายรับและรายจ่ายระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีเพิ่มมากยิ่งขึ้นเพราะต้นทุนการใช้จ่าย

ในแต่ละภารกิจกับขนาดรายรับที่ได้รับการจัดสรรไม่ได้มีความ

เชื่อมโยงซึ่งกันและกันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาด

รายรับน้อยแต่มีภารกิจที ่มีต้นทุนในการจัดการสูงจะไม่มี

โอกาสได้รับการจัดสรรรายได้เพิ่มมากขึ้นเพียงพอกับภาระ

ค่าใช้จ่ายภายใต้สูตรวิธีการจัดสรรปัจจุบัน

ปัญหาที ่กล่าวมาจึงทำให้ต้องมีการทบทวนการกำหนดรายรับ

ที ่เหมาะสมกับแต่ละประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นและยังต้อง

พิจารณาถึงสูตรวิธีการจัดสรรรายได้ของรัฐบาลให้มีความสอดคล้องกับ

ภาระค่าใช้จ่ายหรือขนาดภารกิจที่ได้ถ่ายโอนให้แก่แต่ละองค์กรปกครอง



2�

วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถิ่นไทย

ส่วนท้องถ่ินประกอบด้วยท้ังน้ีการปรับปรุงท้ังสองประการต้องเร่งดำเนินการ

เพื่อไม่ให้ความแตกต่างทางการคลังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ขยายตัวมากกว่าที่เป็นและจะแก้ไขได้ยากลำบากมากขึ้นหากไม่มีการ

ดำเนินการใดใด

ที่สำคัญในการพิจารณา

การแบ่งสรรความเป็นเจ้าของ

ประเภทรายได้ที่มอบหมายให้

แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แต่ละประเภทนั้นยังต้องคำนึง

เป้าหมายการรองรับการทำหน้าท่ี

แทนรัฐบาลซึ่งอาจมีความแตกต่างกันตามนโยบายของรัฐบาลที่ให้แก่

แต่ละประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาทิระหว่างเทศบาลอบต.

และอบจ.ที่มีขอบเขตอำนาจหน้าที่ที่แตกต่างกันจะทำให้ประเภทของ

รายได้และวิธีการจัดสรรนั้นอาจไม่จำเป็นที่ต้องมีความเหมือนกันทั้งหมด

ในทุกรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นซึ ่งประเด็นดังกล่าวนี ้

ทำให้การกำหนดรายรับนั้นต้องพิจารณาทั้งจากแต่ละประเภทรายได้ว่ามี

ความเหมาะสมและความสามารถในการบริหารจัดการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นกันอย่างไรรวมทั้งต้องพิจารณาผลลัพธ์ที่มีต่อขนาด

รายได้ที่เกิดขึ้นจริงในแต่ละรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อ

เป็นความพยายามให้เกิดความเป็นอิสระและความรับผิดชอบทางการคลัง

ด้วยตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากที่สุด



บทที่ 3 
ความจำเป็นในการมีแหล่งรายรับ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น






ดังที่ได้กล่าวมาแล้วว่าการกำหนดรายรับของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นไม่สามารถ

ทำได้อย่างอิสระจากการกำหนดภาระ

หน้าที่ที่ถ่ายโอนหรือมอบหมายให้เป็นความรับผิดชอบของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะการรับรู้ถึงขนาดความ

ต้องการใช้จ่ายและประเภทของภาระหน้าที่ของแต่ละท้องถิ่น

ช่วยทำให้เห็นถึงขนาดที่เหมาะสมของรายรับที่ควรได้รับของ

แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งการรู้ถึงภาระหน้าที่

ที่ชัดเจนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเป็นประโยชน์ช่วย

แสดงถึงประเภทที ่เหมาะสมของรายได้ที ่ควรมอบให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นได้ดียิ ่งขึ ้นหลักการดังกล่าว

สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ที่ว่า“การเงินตามภาระหน้าที่” 

เป็นหลักการพื้นฐานของการกระจายอำนาจการคลังให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและยังช่วยในการเป็นกลไกใน

การกำกับดูแลและวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นให้มีวินัยทางการคลังเพราะทำให้ทราบขนาด

รายรับที ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นนั ้นๆควรจะมีเพื ่อ
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สนับสนุนการใช้จ่ายของตนเองขั้นตอนในการกำหนดประเภทแหล่งที่มา

ของรายรับจึงเป็นเรื ่องที ่สำคัญเพื่อที ่จะทำให้การดำเนินการกระจาย

อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยเฉพาะในส่วนของกระจาย

อำนาจทางการคลังให้เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพและเป็นประโยชน์ต่อ

การดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือการกำหนดแหล่งรายรับ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การกำหนดแหล่งรายรับระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นยังมีความสำคัญในเรื ่องการทำหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่ต้องการความมีประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะที่จำเป็น

ต้องรู้ประเภทของรายได้ที่จะนำมาใช้สนับสนุนการทำหน้าที่ให้บริการ

ด ังกล่าวตัวอย่างของการให้บร ิการตามหน้าที ่ท ี ่ต ้องการความมี

ประสิทธิภาพและต้องอาศัยกลไกของการหารายได้เป็นเครื ่องมือช่วย

สนับสนุนนี้ตัวอย่างเช่นการจัดเก็บขยะการให้บริการระบบขนส่งของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯลฯลักษณะของบริการดังกล่าวต้องการ

วิธีการจัดเก็บรายได้ที ่เป็นเสมือนหนึ่งราคาที่สามารถสะท้อนต้นทุน-

ผลประโยชน์ที่ผู้ได้รับบริการได้จากการทำหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินท่ีช่วยให้รูถึ้งขนาดความต้องการของประชาชนต่อบริการสาธารณะ

นั้นและยังช่วยให้เห็นถึงความสำคัญในการกำหนดแหล่งรายรับที่ให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่จะเชื ่อมโยงผลประโยชน์จากบริการ

สาธารณะที่ให้บริการกับต้นทุนการให้บริการดังกล่าวที่นำไปสู่ความมี

ประสิทธิภาพการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

โดยหลักการแล้วในการทำหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จำเป็นที่การดำเนินกิจกรรมใดเพื่อให้บริการของท้องถิ่นได้ต้องมีทรัพยากร

ของตนเองในการผลิตและให้บริการเกิดขึ ้นได้โดยเฉพาะอย่างยิ ่ง

ทรัพยากรทางการเงิน(FinancialResources)เป็นหัวใจสำคัญที ่จะ
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ขับเคลื่อนให้เกิดการจัดหาบริการได้โดยเฉพาะอย่างยิ่งภายใต้แนวคิด

ของการกระจายอำนาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มุ่งมั่นดำเนินการ

ในเรื่องของการจัดให้บริการสาธารณะให้ตรงความต้องการของพื้นที่ที่ให้

บริการมากขึ้นที่เป็นเป้าหมายของความมีประสิทธิภาพประสิทธิผลเป็น

สำคัญแนวคิดนี้อาจแตกต่างกับการจัดหาบริการภายใต้แนวคิดดั้งเดิม

ก่อนหน้านี้ที่เชื่อในการให้บริการสาธารณะนั้นเป็นสิ่งที่กำหนดจากรัฐบาล

เท่านั้นทำให้บริการสาธารณะนั้นมีลักษณะที่เหมือนกันในทุกๆหน่วยให้

บริการ(Uniformity)ดังนั้นจึงมีแนวคิดเบื้องต้นในความจำเป็นที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆต้องมีรายรับที่เป็นของตนเองให้มากพอต่อการ

จัดหาบริการสาธารณะและควรมาจากฐานภาษีหรือรายได้ที่มาจากใน

พื้นที่ตนเองหรือรายรับของตนเองให้ได้มากที่สุดเพื่อที่จะดำรงไว้ซึ่งความ

เป็นอิสระและความสามารถจัดหาให้บริการสาธารณะของท้องถิ่นให้ได้

ตรงความต้องการของประชาชนท้องถิ่นนั้นและเพื่อส่งเสริมการสร้าง

ความร่วมรับผิดรับชอบ(Accountability)ระหว่างประชาชนกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่เป็นผู ้ให้บริการโดยมีรายละเอียดของเหตุผล

สนับสนุนดังต่อไปนี้

 H องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีความรับผิดชอบในการควบคุม

ดูแลภาระค่าใช้จ่ายมากขึ้นหากว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นั ้นมีรายรับเป็นของตนเองเนื ่องจากองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นนั้นต้องพยายามรักษาดุลการเงินของตนเองไว้ให้ได้

เพราะการกระจายอำนาจทางการคลังที่ได้กล่าวในตอนต้น

ได้กำหนดระบุประเภทหน้าที่ที่รับผิดชอบไว้นั้นเพื่อเป็นการ

สะท้อนความต้องการหรือผลประโยชน์ที่ประชาชนในพื้นที่ได้

รับบริการรายได้ที่นำมาสนับสนุนการใช้จ่ายสมควรเกิดจาก

ภายในท้องถิ่นเองมากที่สุดในขณะเดียวกันการจัดเก็บรายได้

เองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังเป็นการสะท้อนมาจาก
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ความสามารถในการบริหารจัดการทางรายรับจากในพื้นที ่

ส่วนหนึ่ง(ที่มากขึ้น)เพื่อทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น

มีอิสระและความสามารถในการควบคุมค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้น

อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ ่งขึ ้นเพื ่อที ่จะตอบสนองความ

ต้องการของคนในพื้นที่

 H เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลดการพึ่งพิงงบประมาณ

ประเภทเงินอุดหนุนจากรัฐบาลลงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จึงควรมีอำนาจในการหารายรับด้วยตนเองที่มากขึ้นวิธีการนี้

ย่อมเป็นหนทางหนึ่งที่ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมุ่ง

พัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บรายรับของตนเองเพื ่อการ

ใช้จ่ายและพึ ่งตนเองทางการคลังมากขึ ้นเป็นผลให้ความ

พยายามดิ ้นรนในการขอเงินอุดหนุนหรือเงินอุดหนุนจาก

รัฐบาลจะมีความสำคัญน้อยลง(ในที่นี้หมายถึงเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจหรือเงินอุดหนุนที่มีไว้เพื่อดำเนินกิจการที่ไม่สอด-

คล้องกับการทำหน้าที่ต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เอง)

 H ทำให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถ ิ ่นสามารถจ ัดทำระบบ

งบประมาณและการให้บริการสาธารณะที ่เหมาะสมและ

สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมและเงื่อนไขทางการ

เมืองซึ่งส่งผลต่อระดับความพึงพอใจของประชาชนในแต่ละ

ท้องถิ่นมากยิ่งขึ้นทั้งนี้ผู ้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จำเป็นจะต้องสร้างความเข้าใจแก่ประชาชนในเรื ่องของ

ผลประโยชน์และต้นทุนในการให้บริการสาธารณะของท้องถิ่น

ที ่ประชาชนในพื ้นที ่จะต้องร่วมรับภาระดังกล่าวร่วมกัน

ด้วยเหตุนี ้โครงสร้างระบบงบประมาณทั ้งด้านรายรับและ
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รายจ่ายของท้องถิ่นจะต้องมีการคำนึงถึงขนาดการใช้จ่ายและ

ขนาดรายรับที ่เหมาะสมตามความสามารถในการแสวงหา

รายรับเพื่อใช้ในการให้บริการสาธารณะในพื้นที่ไม่เป็นการ

กำหนดขนาดรายจ่ายที่เกินตัวและต้องมีความแน่ใจว่าการจัด

เก็บรายรับนั้นจะได้รับความยินยอมจากประชาชนส่วนใหญ่

ในพื้นที่เพื่อที่จะไม่ให้เกิดปัญหาทางด้านการเมืองในพื้นที่

 H การกำหนดแหล่งรายรับที ่ช ัดเจนทำให้เกิดนวัตกรรมของ

การบริหารจัดการทางด้านรายรับของท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพ

ยิ่งขึ้นอีกทั้งสร้างความตระหนักถึงขีดความสามารถในการ

แสวงหารายรับที่เพียงพอต่อการให้บริการสาธารณะในพื้นที่

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องพึ่งพาตนเองใน

ส่วนของงบประมาณด้านรายรับมากยิ่งขึ้นและอาจจะทำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีวิสัยทัศน์ในการบริการ

จัดการเปลี่ยนไปจากเดิมทั้งในเชิงระบบการบริหารจัดการ

งบประมาณระบบการให้บริการซึ่งนวัตกรรมดังกล่าวจะต้อง

มีการสร้างระบบฐานข้อมูลงบประมาณของท้องถิ่นเพื่อใช้ใน

การตัดสินใจในโครงการลงทุนด้านบริการสาธารณะในพื้นที่

ได้ถูกต้องและดียิ่งขึ้น

แนวคิดของการกำหนดแหล่งรายรับที่สนับสนุนให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนั้นมุ่งเน้นการเป็นแหล่งรายได้ที่มาจากความสามารถในการ

จัดเก็บของท้องถิ่นเองเป็นหลักและยังเป็นกลไกในการสร้างการมีส่วน

ร่วมของประชาชนในการให้บริการสาธารณะที่เมื ่อมีการร่วมรับภาระ

ต้นทุนให้บริการแล้วการตัดสินใจถึงขนาดและคุณภาพการให้บริการ

จะเปลี่ยนจากการทำการโดยฝ่ายบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เพียงอย่างเดียวเป็นการร่วมคิดร่วมทำกับประชาชนผู ้ร ่วมจ่ายเงิน
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รายได้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบของรายได้ประเภทต่างๆ

แต่ไม่ได้หมายความว่าประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่นจะต้องเป็นผู้รับภาระ

ต้นทุนการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดเพราะคงเป็น

เรื ่องยากที ่จะทำให้เกิดเช่นนั ้นได้เพราะขนาดของฐานรายได้ที ่มีอยู ่

ในแต่ละท้องถิ่นคงไม่มีขนาดที่มากเพียงพอกับต้นทุนของการให้บริการ

สาธารณะทั้งหมดได้

นอกจากนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจยังมีความจำเป็นอย่างยิ่ง

ที่ต้องพึ่งการหาเงินทุนจากแหล่งภายนอกซึ่งได้แก่เงินอุดหนุนในรูปของ

ภาษีจัดสรรหรือเงินอุดหนุนที่รัฐบาลต้องมีหน้าที่ให้การสนับสนุนในการ

จัดสรรรายได้ดังกล่าวแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันเผชิญกับข้อจำกัดของรายได้ในท้องถ่ินท่ีไม่เพียงพอ

ต่อการจัดหาบริการสาธารณะซึ่งเกิดขึ ้นได้จากหลากหลายเหตุปัจจัย

เช่นฐานภาษีในท้องถิ่น(แม้ว่าจะมีระบบการจัดหารายรับที่สมบูรณ์เป็น

อย่างยิ่งแล้วก็ตาม)อาจจะไม่เพียงพอต่อรายจ่ายหรือองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไม่สามารถมีแหล่งรายได้จากค่าธรรมเนียมการใช้บริการ

สาธารณะได้เพราะว่าตนเอง“ไม่ได้เป็นเจ้าของ”หน่วยงานที่จัดหา

บริการสาธารณะดังกล่าวเช่นบริการจัดหาน้ำประปาเป็นต้นดังนั้นอาจ

กล่าวได้ว่าในขั้นตอนของการพัฒนาการกระจายอำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในภาพรวมแล้วซึ่งมีเครื่องมือกลไกการขับเคลื่อนที่

สำคัญคือการกระจายอำนาจการคลังนั้นการจัดสรรเงินอุดหนุนนั้นเป็น

สิ่งที่จำต้องพิจารณาควบคู่กับการกำหนดประเภทรายรับเพื่อให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีรายรับที่เพียงพอกับการจัดหาบริการสาธารณะ

สำหรับสถานการณ์ของรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของ

ไทยในปัจจุบันซึ ่งรายละเอียดได้แสดงไว้ในตารางที ่3.1แสดงการ

เปลี่ยนแปลงของโครงสร้างรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแยก

ตามประเภทรายรับซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้
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แม้ว่าโดยทางทฤษฏีของการกระจายอำนาจทางการคลังให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วนั้นรายรับที่เพิ่มขึ้นนั้นมุ่งเน้นสนับสนุนให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีแหล่งรายรับเพื่อที่จะนำมาจัดหาบริการ

สาธารณะจากพื ้นที ่ของตนเองในสัดส่วนที ่มากอย่างไรก็ตามใน

สถานการณ์ที่เกิดขึ้นจริงในส่วนของประเทศไทยนั้นรายรับในส่วนของ

ภาษีที ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นนั ้นจัดเก็บเองและในส่วนของค่า

ธรรมเนียมนั้นเป็นสัดส่วนค่อนข้างน้อยเมื่อเทียบกับรายรับขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมดคือในส่วนของภาษีที่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นจัดเก็บเองนั้นโดยส่วนใหญ่แล้วจะคิดเป็นสัดส่วนไม่เกินร้อยละสิบ

ของรายรับทั้งหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ปีงบประมาณ

2545-2551อีกทั้งในส่วนของรายรับในปีพ.ศ.2547-2551นั้นได้แสดงถึง

รายรับที่เป็นภาษีที่จัดเก็บเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีแนวโน้ม

ลดน้อยลงต่ำกว่าร้อยละสิบในส่วนของรายรับจากรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีที่

ประกอบด้วยรายได้จากค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นโดยส่วนมากจะมีสัดส่วนที่

ต่ำกว่าร้อยละห้าของรายรับทั้งหมดอย่างสม่ำเสมอซึ่งผลการจัดเก็บ

รายได้เองที่อยู่ระดับที่ต่ำเช่นนี้จึงทำให้การพึงพิ่งรายได้จากการจัดสรรทั้ง

ในรูปของภาษีจัดสรรและเงินอุดหนุนมีทิศทางที่เพิ ่มสูงขึ ้นเป็นลำดับ

โครงสร้างรายได้ดังกล่าวจึงสะท้อนความเป็นอิสระและความสามารถ

ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยในระดับที่ต่ำจึงเป็นเรื่อง

สำคัญที่รัฐบาลต้องหาทางพัฒนาศักยภาพความเข้มแข็งทางการคลัง

ที่เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างแท้จริงมากขึ้น
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ความสำคัญของการกำหนดแหล่งรายรับ

จากประเด ็นท ี ่ ได ้ม ีการกล ่าวไว ้

ข้างต้นในเรื่องของเหตุผลของการกำหนด

แหล่งรายรับที่ชี้ให้เห็นถึงความจำเป็นของ

การกำหนดแหล่งรายรับจากเงื่อนไขและ

สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจและสังคมของ

โลกและภายในประเทศต่างเป็นตัวผลักดัน

ให้การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ ่นย่อมหลีกหนีไม่พ ้นที ่ต ้อง

พิจารณาถึงการกำหนดแหล่งรายรับเป็น

ห ัวข ้อหนึ ่งท ี ่สำค ัญยิ ่งในกระบวนการ

กระจายอำนาจและด้วยความเห็นพ้องต้อง

กันของผู้สนับสนุนความคิดในเรื่องของการกำหนดแหล่งรายรับที่ให้กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นชี้ให้เห็นถึงสภาพการณ์ว่าหากมีการกำหนด

แหล่งรายรับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างชัดเจนแล้วจะทำให้เกิด

สิ่งดังต่อไปนี้ที ่จะเป็นการส่งผลดีต่อประชาชนในแต่ละท้องถิ่น4โดย

รายละเอียดอาจจะจำแนกได้ดังนี้

ความมีอิสระหรือความมีเอกภาพทางอำนาจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (Local Sovereignty)  

ความมีอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในที่นี้เกิดขึ้นได้จาก

หลายเหตุปัจจัยซึ่งมาจากการกำหนดแหล่งรายรับให้กับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นประกอบด้วย

 4 CharlesE.MclureandJorgeMartinez-Vazquez,(2001),TheAssignmentof

RevenuesandExpendituresinIntergovernmentalFiscalRelations,TheWorldBank.
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  เหตุผลแรกเกิดจากการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายรับ

ที ่ เป ็นของตนเอง(OwnRevenue)หมายความว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมีแหล่งรายได้ที่เป็นของตนเอง

ที่มาจากการจัดเก็บจากประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่นแล้วและมี

อำนาจทางกฎหมายที ่ได้กำหนดไว้ให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นสามารถหารายได้ตามที ่ระบุโดยอำนาจกฎหมาย

ท่ีกำหนดอาจครอบคลุมต้ังแต่ความสามารถในการกำหนดอัตรา

และการจัดเก็บได้เองจะทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น

มีอำนาจทางการคลังที่เป็นอิสระมากขึ้นซึ่งเมื่อเปรียบเทียบ

กับการที ่ต้องรอรับรายรับที ่มาจากรัฐบาลเพียงอย่างเดียว

ไม่ว่าจะเป็นการทำผ่านเงินภาษีจัดสรรหรือเงินอุดหนุนก็ตาม

เพราะว่าจะไม่มีความแน่นอนในการได้รับเงินรายรับดังกล่าว

เพราะว่าการพิจารณาการจัดสรรรายรับที่เป็นเงินอุดหนุนและ

เงินอุดหนุนนั้นอยู่ภายใต้การพิจารณาโดยใช้ดุลยพินิจของ

รัฐบาลส่วนกลางโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นไม่อาจมี

โอกาสชี้แจงถึงความจำเป็นในการประเมินโครงการทำให้มี

ความไม่แน่นอนทางด้านรายรับนั่นคือองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีอำนาจหรืออิสระที่น้อยกว่าโดยเปรียบเทียบกับการที่

มีความสามารถหารายได้มากขึ้น

 H เหตุผลที่สองคือในเรื่องของรายได้ส่วนเพิ่ม(MarginalRevenue)

ที่เป็นประเด็นเกิดจากการที่หากว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นั้นมีกฎหมายที่รองรับการหารายได้ภายในพื้นที่ของตนเอง

ก็จะทำให้มีรายรับส่วนเพิ่มได้ง่ายกว่าที่มาจากรัฐบาลเพียง

อย่างเดียวไม่ว่าจะมาจากการแบ่งรายได้ภาษีหรือเงินอุดหนุน

จากรัฐบาลเพราะหากว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมี

เครื่องมือในการดำเนินการหารายรับของตนเองโดยที่องค์กร

H
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ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจในการตั้งอัตราภาษีที่จัดเก็บใน

พื้นที่(SurchargeTax)แทนที่อัตราภาษีที่รัฐบาลกำหนดไว้แต่

เดิมซึ่งหมายถึงการให้อำนาจทางการคลังแก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้นเนื่องจากการให้อิสระในการตั้งอัตรา

ภาษีจะนำไปสูก่ารปรับเปล่ียนขนาดรายรับด้วยตนเองให้เพียงพอ

กับขนาดการลงทุนในการให้บริการสาธารณะในพื้นที่

 H เหตุผลที ่สามคือในเรื ่องตัวช่วยทางภาษี(Subsidiarityin

taxation)กล่าวคือการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความ

สามารถในการกำหนดแหล่งรายรับเองตามที่กฎหมายกำหนด

จะช่วยให้ท้องถิ่นนั้นมีอำนาจทางการคลังมากขึ้นเมื่อเปรียบ

เทียบกับระบบการจัดเก็บภาษีในปัจจุบันซึ่งภาษีบางประเภท

ยังเป็นอำนาจการจัดเก็บของรัฐบาลด้วยเหตุผลนี ้หากว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีอำนาจในการหารายรับจาก

ฐานภาษีอื่นๆมากขึ้นย่อมเป็นการที่จะลดความเหลื่อมล้ำทาง

รายได้ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้น้อยลงอีกด้วย

ความรับผิดชอบและการแข่งขันทางภาษี (Accountability and 
Tax Competition) 

การรับผิดชอบและการแข่งขันทางภาษีถือเป็นแนวคิดที่สำคัญใน

เชิงทฤษฎีซึ่งกฎหมายในปัจจุบันยังไม่เปิดโอกาสให้เกิดขึ้นอย่างไรก็ดีการ

แข่งขันทางภาษีนั้นเป็นผลที่ถ่ายทอดจากแนวคิดที่ให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถกำหนดรายรับในแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ได้เองด้วยเหตุผลที ่ว ่าการกำหนดขนาดรายรับขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแต่ละถิ่นได้เองย่อมทำให้ภาระทางภาษีที่ประชาชนแบกรับ

ในแต่ละพื้นที่ไม่เท่ากันสภาวะการแข่งขันนี้เองเป็นตัวแปรสำคัญที่ทำให้

รัฐบาลต้องกำกับการกำหนดแหล่งรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ให้
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กำหนดโครงสร้างรายได้และอัตราภาษีของตนเองได้อย่างอิสระหากแต่

การจัดเก็บภาษีจะต้องพิจารณาถึงการจัดเก็บภาษีของท้องถิ่นข้างเคียง

หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องดูแลการจัด

เก็บรายได้ของ“องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นเพื่อนบ้าน”ว่ามี

ลักษณะเป็นอย่างไรเพื่อไม่ก่อให้เกิดความมีอคติในการเก็บภาษีระหว่าง

พื ้นที ่ที ่จะกระทบต่อแรงจูงใจในการจ่ายภาษีของประชาชนในพื ้นที ่

รับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งดังนั้นแนวคิดเรื่อง

การแข่งขันทางภาษีระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นกลไกที่

สามารถป้องกันพฤติกรรมในการแสวงหาผลประโยชน์ของผู้บริหารใน

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขณะเดียวกันอาจสร้างความรับผิดรับชอบใน

การจัดเก็บภาษีในพื้นที่นอกจากนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังต้อง

พยายามปรับปรุงการทำงานของตนให้สมกับภาษีที่จัดเก็บจากประชาชน

ในพื้นที่มากยิ่งขึ้น

การกำหนดแหล่งรายรับกับหลักของผลประโยชน์ (Benefit 
Principles and Revenue Assignment) 

เนื่องจากการกำหนดแหล่งรายรับนั้นจะมีลักษณะที่มาจากภายใน

ตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองมากยิ่งขึ้นทำให้ผู้บริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นต้องพยายามหาแหล่งรายได้ที ่เป็นของตนเอง

มากขึ้นจึงมีความจำเป็นที่ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง

พิจารณารายได้จากสิ่งที่ประชาชนในพื้นที่นั้นได้รับผลประโยชน์เนื่องด้วย

มีความชอบธรรมในการเก็บภาษีมากขึ้นกว่าเดิมที่มีลักษณะการเก็บภาษี

ที ่เป็นลักษณะทั่วไปที ่ผู ้เสียภาษีนั ้นไม่จำเป็นต้องได้รับผลประโยชน์

ซึ่งภายใต้การเก็บภาษีตามหลักของผลประโยชน์นั้นก็จะมีความเหมาะสม

อีกแง่หนึ่งในแง่ที่ว่าผู้ที ่ได้รับผลประโยชนมากย่อมสมควรที่จะต้องรับ

ภาระภาษีนั้นมากตามไปด้วยเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในทางการคลัง

มากขึ้น



บทที่ 4 
แนวทางการกำหนดรายรับที่เหมาะสมของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย





โดยทั่วไปหลักเกณฑ์ของการกำหนด

รายรับขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นนั้นจะขึ้นอยู่กับโครงสร้าง

รายรับนั้นๆไม่ว่าจะเป็นรายได้จากภาษีหรือไม่ใช่ภาษีก็ตาม

ตลอดจนความสัมพันธ์ของการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาลที่มี

ต ่อระดับการพัฒนาของระบบเศรษฐกิจและสังคมของ

ประเทศที่มีส่วนสำคัญในการกำหนดความสำเร็จในการจัด

เก็บรายได้ของรัฐบาลก็มีผลต่อการกำหนดระบุประเภท

รายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแม้ว่าการกำหนด

แหล่งรายรับของรัฐบาลที่มีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เป็นเรื ่องที ่มีความสำคัญแต่เพราะไม่มีรูปแบบของการ

ออกแบบระบบที่มีการระบุที่ชัดเจนว่ารายได้ประเภทหนึ่ง

อาทิเช่นภาษีประเภทหนึ่งๆควรจะเป็นของหน่วยปกครอง

ระดับใดได้อย่างชัดเจนไม่ว่าประเทศนั้นจะมีรูปแบบการ

ปกครองแบบมลรัฐ(Federal)หรือแบบรัฐเดี ่ยว(Unitary)

ก็ตามส่วนหนึ่งเป็นเพราะเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้นและ

ความแตกต่างในโครงสร้างทางสถาบันไม่ว่าทางเศรษฐกิจ
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และการเมืองค่านิยมวัฒนธรรมสังคมฯลฯในขณะเดียวกันยังเป็นเพราะ

ความยุ่งยากในการบริหารภาษีหรือรายได้แต่ละประเภทจะมีแตกต่างกัน

ตามสภาพของเศรษฐกิจและสังคมที่เป็นอยู่ในแต่ละประเทศจึงทำให้ภาษี

บางประเภทเหมาะสมกับประเทศหนึ่งแต่อาจใช้ไม่ได้สำหรับอีกประเทศ

หนึ่งก็เป็นได้ดังนั้นจึงเป็นสิ่งสำคัญในการศึกษาถึงการกำหนดแหล่ง

รายรับของประเทศที่มีระดับการพัฒนาคล้ายคลึงกับประเทศไทยที่ต้อง

รำลึกไว้เสมอว่าการกำหนดแหล่งรายรับนั้นจะไม่มีรูปแบบที่ตายตัวแต่

หลักการสำคัญของการกำหนดแหล่งรายรับนั้นจะไม่แตกต่างกันมากมาย

นักซึ่งเป็นสาระสำคัญของการกำหนดแหล่งรายรับระหว่างรัฐบาลกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นคือความพยามยามให้ได้มาของความมี

ประสิทธิภาพ(Efficiency)ในการบริหารการจัดเก็บและความเสมอภาค

(Equity)ที่เกิดขึ้นด้านประสิทธิภาพนั้นหมายถึงการที่รายรับที่เป็นของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสามารถสะท้อนศักยภาพทางเศรษฐกิจ

และความสามารถในการจ่าย(Ability-to-Pay)ที ่มีอยู ่ในแต่ละท้องถิ ่น

ดังนั้นรายรับที่เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความสอดคล้อง

กับสภาพเศรษฐกิจของแต่ละท้องถิ่นและในขณะเดียวกันนั้นด้านความ

เสมอภาคนั้นการจัดเก็บรายรับของท้องถิ่นจะต้องไม่ทำให้“สวัสดิการ

สังคม”ของประชาชนในแต่ละพื้นที่ของท้องถิ่นเกิดการบิดเบือนแตกต่าง

กันมากจนเกินไป

นอกจากนี ้หลักเกณฑ์การเป็นรายรับขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นยังต้องคำนึงถึงความต้องการทางการคลัง(FiscalNeeds)ที่ต้อง

เป็นการสร้างรายรับให้กับท้องถิ่นที่มากเพียงพอสำหรับการทำหน้าที่

ให้บริการสาธารณะในระดับหนึ่งที่จะกระตุ้นให้เกิดการยอมรับในการ

ทำหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยประชาชนให้เห็นความสำคัญ

ของการจัดเก็บรายได้เพื่อทำหน้าที่ต่างๆตามที่กฎหมายกำหนด
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หลักการของการกำหนดแหล่งรายรับที่ควรเป็นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เง ื ่อนไขของการ

กำหนดรายรับที่กล่าวมา

เบื้องต้นจึงทำให้การหา

แนวทางของหลักเกณฑ์

การกำหนดแหล่งรายรับ

ที ่เหมาะสมขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น

เรื ่องสำคัญที่โดยทั่วไป

แล้วมีหลักการของการกำหนดแหล่งรายรับที่ควรเป็นขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอยู่อย่างน้อย5ประการที่ต้องคำนึงได้แก่

1) ความเพียงพอและความยืดหยุ่นในการปรับเปลี่ยนรายรับ 
(Revenue Adequacy and Flexibility)   

โดยทั่วไปแล้วไม่ว่าการลงทุนใดใดนั้นผู ้ผลิตต่างย่อมต้องการ

ผลตอบแทนที่เพียงพอต่อเงินลงทุนที่ได้ใช้ไปนั้นๆซึ่งหากการลงทุนใดๆ

ที่ไม่ก่อให้เกิดผลตอบแทนหรืออาจไม่สามารถที่จะสร้างรายรับที่เพียงพอ

กับการตัดสินใจลงทุนดังกล่าวก็อาจจะเรียกได้ว่าไม่คุ้มค่ากับการลงทุน

ไม่ว่าจะมองจากมุมมองทางด้านตัวเงินเวลาหรือแรงอุตสาหะที่ลงไป

ดังนั ้นการกำหนดประเภทของรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

จึงจำเป็นต้องคำนึงถึงผลตอบแทนที ่แม้ว่าการทำหน้าที ่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่มุ่งเพื่อสร้างกำไรแต่เป็นไปเพื่อสร้างความ

กินดีอยู่ดีของประชาชนในพื้นที่การกำหนดแหล่งที่มาของรายรับของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นอย่างน้อยควรที่จะสะท้อนผลประโยชน์ที่
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ประชาชนได้รับจากการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้

เกิดความยินยอมพร้อมใจในการจ่ายจากประชาชนเพื่อเป็นรายรับมาใช้

สนับสนุนการทำหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและมีรายได้ที่มาก

เพียงพอในการทำหน้าที่

อีกทั ้งในปัจจุบันนี ้ที ่ต้นทุนของการทำหน้าที ่ตามแผนงานและ

โครงการต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมักจะเพิ่มสูงขึ้นไม่ว่า

สาเหตุจะมาจากระดับเงินเฟ้อหรือว่าจากการที่ประชากรในท้องถิ่นเอง

ที่เพิ่มจำนวนสูงขึ้นทำให้ต้นทุนในการให้บริการสาธารณะมีมากยิ่งขึ้น

ปัจจัยเหล่านี้ย่อมต้องการให้การปรับเปลี่ยนประเภทและขนาดของรายรับ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถทำได้ง่ายขึ้นหรือกล่าวอีกแง่หนึ่ง

คือรายรับนั้นต้องมีความยืดหยุ่นเพียงพอกับสภาพการเปลี่ยนแปลงของ

เศรษฐกิจในแต่ละพื้นที่

2) ความเสมอภาค (Equity)  

หากพิจารณาในเรื่องหลักความสามารถในการจ่าย(Ability-to-Pay

Principle)สิ่งที่สังคมส่วนรวมพึงปรารถนาเป็นพื้นฐานคือการให้บุคคลที่มี

ความสามารถในการจ่ายสูง(รายได้สูง)นั้นต้องเสียภาษีหรือถูกจัดเก็บ

ในอัตราที่สูงกว่าบุคคลที่มีความสามารถในการจ่ายต่ำ(รายได้ต่ำ)ในการ

บริโภคสินค้าหรือบริการหนึ่งหน่วยเท่ากันซึ่งในที่นี้จะเรียกได้ว่าเป็นการ

เก็บภาษีแบบอัตราก้าวหน้า

แต่หากกล่าวถึงเรื่องความเท่าเทียมในบริบทของการเก็บภาษีหรือ

หาโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทางทฤษฎีแล้วมีมิติในการพิจารณา

อยู ่3มิติคือหนึ ่งเร ื ่องความเสมอภาคในแนวตั ้ง(VerticalEquity)

สองเรื่องความเสมอภาคในแนวนอน(HorizontalEquity)สามเรื่องความ

เสมอภาคระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นด้วยกันเองในส่วนของ
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ความเท่าเทียมทางแนวตั้งของการหารายได้หรือการเก็บภาษีตั้งอยู่บน

หลักพื้นฐานของความสามารถในการจ่ายซึ่งก็คือองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่มีความสามารถในการจ่ายมากกว่านั้นก็ควรจะจ่ายในจำนวน

ที่สูงกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจที่จะจัด

เก็บภาษีหรือหารายได้ของตนเองได้ส่วนในเรื ่องของความเสมอภาค

ในแนวนอนคือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความเหมือนกันทางรายได้

ทุกประการดังนั้นในการจ่ายแล้วประชาชนในท้องถิ่นที่มีความเหมือนกัน

นั้นสมควรที่จะต้องได้รับการปฏิบัติหรือการถูกจัดเก็บที่เท่ากันด้วยนั่นคือ

ควรจะจ่ายในอัตราที ่เท่ากันในส่วนสุดท้ายเรื ่องของความเสมอภาค

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองก็คือประชาชนที่อาศัยอยู่

ในพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหนึ่งนั้นไม่ควรที่จะต้องเสียภาษี

ในอัตราที ่มากกว่าอีกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นหนึ ่งมากจนเกินไป

เพียงเพราะว่าเขานั้นอาศัยอยู่ในพื้นที่หนึ่งมากกว่าอยู่ในอีกพื้นที่หนึ่งโดย

รายละเอียดของความเท่าเทียมทั้งสามมิตินี้ยังต้องพิจารณารวมถึงความ

รับผิดชอบในภาระหน้าที่ที่แตกต่างกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ประกอบด้วยซึ่งรายละเอียดเรื่องนี้จะได้ขยายความต่อไป

3) ความสามารถและความเป็นไปได้ในการจัดการ  
(Administrative Capacity and Feasibility)  

เนื ่องจากแหล่งที ่มาของรายได้นั ้นมักจะเปลี ่ยนแปลงไปตาม

ภูมิศาสตร์เศรษฐกิจและความชำนาญความสามารถในการจัดเก็บรายรับ

และการระบุถึงเป้าหมายในการจัดเก็บซึ ่งเร ียกโดยรวมว่า“ความ

สามารถในการจัดการ”อย่างไรก็ดีในเรื่องของต้นทุนในการจัดเก็บนั้น

เป็นสิ่งที่สำคัญที่ต้องใส่ใจในเรื่องนี้ด้วยเนื่องด้วยโดยปกติแล้วในประเทศ

กำลังพัฒนานั้นจะมีประชาชนส่วนใหญ่ที่อยู่ในระบบเศรษฐกิจแบบไม่เป็น

ทางการ(InformalSector)กล่าวคือประชาชนที่โดยปกติแล้วไม่ต้องเสีย
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ภาษีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่อย่างไรเนื่องจากมิได้ทำงานอยู่

ในรูปของบริษัทหรือหน่วยธุรกิจหรือราชการแต่กลับประกอบอาชีพที่เป็น

เจ้าของธุรกิจของตัวเองหรืออยู่ในธุรกิจนั ้นโดยไม่ต้องจดทะเบียนกับ

ทางการหรือที่เราเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า“การจ้างงานตัวเอง” ซึ่งทำให้

ต้นทุนในการจัดเก็บนั้นสูงจนอาจจะสูงกว่าค่าเฉลี่ยของรายได้ที่ได้รับ

จากประสบการณ์ของประเทศกำลังพัฒนาทั้งหลายจะพบว่าการ

กำหนดแหล่งรายร ับที ่ม ีให ้ก ับองค์กรปกครองส่วนท้องถ ิ ่นท ี ่ เป ็น

หลักเหตุผลสำคัญอีกประการหนึ ่งค ือต้นทุนในการบริหารจัดการ

(AdministrativeCost)เพราะบางกรณีรายได้บางประเภทอาจมีความ

เหมาะสมที่จะเป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่เพราะการที่มี

ต้นทุนในการบริหารจัดการที่สูงทำให้หากรายได้นั้นเป็นความรับผิดชอบ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแล้วอาจจะไม่มีความสามารถในการ

ดำเนินการจัดเก็บทำให้มีการรั่วไหลหรือการหลีกหนีภาษีได้ง่ายทำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจบริหารจัดเก็บรายได้ประเภทดังกล่าวได้

ตัวอย่างของรายได้ประเภทนี้ได้แก่ภาษีที่มีความสามารถในการเคลื่อน

ย้ายได้ง่ายอาทิเช่นภาษีที่เกิดจากการขาย(SalesTax)เป็นต้นลักษณะ

ของประเภทรายได้เหล่านี้จึงอาจมอบหมายให้เป็นของรัฐบาลที่มีอำนาจ

และความสามารถในการจัดการที่สูงกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

4) การยอมรับทางการเมือง (Political Acceptability)  

เนื่องจากการจัดเก็บรายได้ของหน่วยงานรัฐโดยทั่วไปมักประสบ

ปัญหาการยอมรับของประชาชนเพราะเป็นการสูญเสียเงินออกจาก

ประชาชนถึงแม้รับรู้ว่าจะนำรายได้ที่ถูกจัดเก็บไปนั้นเพื่อสนับสนุนการให้

บริการสาธารณะก็ตามการสูญเสียรายได้นั้นทำให้ประชาชนทุกๆคนรู้สึก

ถึงความสามารถในการใช้จ่ายของตนเองลดน้อยลงทำให้การจัดเก็บ

รายได้ต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผู้บริหารมักมีความใกล้ชิด
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และรู้จักโดยประชาชนในพื้นที่จึงมักได้รับการต่อต้านและไม่ได้เป็นที่

ต้องการหรือยอมรับของประชาชนอย่างไรก็ตามสำหรับรายรับของ

รัฐบาลในบางประเภทที่เป็นรายรับที่ประชาชนส่วนใหญ่ยอมรับได้มาก

กว่าเพราะการกระจายตัวของรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บนั้นอยู่ในระดับกว้าง

ที่ทุกๆคนร่วมรับรู้จึงทำให้ประชาชนผู้จ่ายไม่รู้สึกเป็นเรื่องที่ถูกเอาเปรียบ

หรือเป็นเรื่องเฉพาะตัวไม่เหมือนกรณีภาษีที่เป็นขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่เป็นเพราะความใกล้ชิดและความแตกต่างที่อาจมีขึ้นในการจัด

เก็บระหว่างประชาชนภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นจึงทำให้

ประชาชนผู้จ่ายภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจรู้สึกถึงความไม่

เท่าเทียมในการจ่ายภาษีแต่ในขณะเดียวกันประชาชนในท้องถิ่นมักไม่

คิดถึงผลประโยชน์ที ่ต ่างได้ร ับแตกต่างกันตามประเภทของบริการ

สาธารณะของท้องถิ่นทำให้ในบางกรณีที่ประชาชนกับผู้บริหารองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความอ่อนไหวของการเมือง(PoliticalSensitive)ก่อ

เกิดคำถามที่อยู่บนพื้นฐานของคุณค่าที่สังคมมีให้ที่เกี่ยวข้องกับประชาชน

ทุกคนหรือส่วนใหญ่ของท้องถิ่นที่มีต่อการจัดเก็บรายได้หรือภาษีของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นควรจะมีการเก็บภาษีทรัพย์สินจากโรง

เรือนหรือที่ดินหรือไม่อีกทั้งความอ่อนไหวทางการเมืองในบางครั้งนั้น

ขึ้นอยู่กับคนเฉพาะกลุ่มเช่นควรเก็บภาษีจากผู้ที่รับประโยชน์จากบริการ

สาธารณะของท้องถ่ินและมีศักยภาพในการจ่ายมากกว่าประชาชนกลุ่มอ่ืน

ที่อาจไม่มีความสามารถในการจ่ายค่าบริการสำหรับประโยชน์ที่ได้รับ

หรือไม่จึงทำให้การยอมรับทางการเมืองเป็นสิ ่งที ่ต้องใส่ใจในการหา

รายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อย่างไรก็ดีโดยทั่วไปแล้วหากการเก็บภาษีนั้นเป็นภาษีทางอ้อม

(เป็นภาษีที่ผู้ที่ถูกเก็บภาษีนั้นสามารถผลักภาระไปให้ผู้อื่นได้)และไม่ได้

เป็นหัวข้อที่เกี่ยวข้องกับการตัดสินใจทางการเมืองของรัฐบาลหรือของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ชัดเจนนัก(เช่นไม่ต้องผ่านความเห็นของ

สภา)มักจะส่งผลต่อความอ่อนไหวทางการเมืองที่น้อยกว่า
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5) ความมีประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Efficiency)  

รายรับของรัฐนั้นย่อมมีผลต่อการตัดสินใจในการทำกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจอย่างหลีกเลี่ยงไม่พ้นซึ่งโดย“ความเชื่อ”ทางเศรษฐศาสตร์

โดยทั่วไปแล้วการที่ไม่มีกลไกใดๆก็ตามที่ไปทำให้การจัดสรรทรัพยากร

ของปัจเจกชนนั้นบิดเบือนไปจะเป็นสิ ่งที ่“สังคม”พึงปรารถนาที่สุด

เพราะฉะนั้นการกระทำใดใดก็ตามที่มีผลให้บิดเบือนการตัดสินใจของ

ปัจเจกชน(คนแต่ละคน)นั้นจะมีผลทำให้เรียกได้ว่าไม่มีประสิทธิภาพทาง

เศรษฐกิจ

อย่างไรก็ดีในโลกแห่งความเป็นจริงแล้วรัฐบาลนั้นเป็นผู้ที่มีบทบาท

ที่สำคัญในระบบเศรษฐกิจแน่นอนว่าการเก็บภาษีนั ้นเป็นเครื ่องมือ

ในการเลี้ยงตัวเองของรัฐบาลด้วยส่วนหนึ่งดังนั้นหากมีการเก็บภาษีเกิด

ขึ ้นภาษีที ่พ ึงปรารถนาในมุมมองของความมีประสิทธิภาพในทาง

เศรษฐกิจก็คือภาษีที่มีผลให้เกิดการบิดเบือนของการจัดสรรทรัพยากร

ระหว่างปัจเจกชนให้น้อยที่สุดในที่นี ้การประเมินการกำหนดประเภท

รายรับให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจำเป็นต้องระมัดระวังในการ

ออกแบบที่จะต้องไม่ให้เกิดการบิดเบือนของการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม

ที่ไม่ต้องการประเภทรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ดีนั้นจึงต้อง

ไม่ทำให้มีการตัดสินใจของประชาชนต่อการผลิตการบริโภคการจ้างงาน

ฯลฯภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกกระทบในทิศทางที่ไม่ต้องการ

จนเกินไป

ทั้งนี้ข้อเสนอในทางปฏิบัติที่จะใช้เป็นกรอบในการกำหนดภาษีหรือ

รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีสาระสำคัญดังต่อไปนี้

 H ภาษีหรือรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจะยึดติด

กับพื้นที่ของท้องถิ่นมากที่สุด(Immobility)เนื่องจากหลักการ
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ที ่สำคัญในการเสริมสร้างความเป็นอิสระทางการคลังนั ้น

มีพื้นฐานแนวคิดว่าด้วยเรื่องความเป็นผู้รับบริการสาธารณะ

จากการที่ประชาชนเป็นผู้แบกรับภาระทางภาษีของท้องถิ่นที่

ตนอาศัยอยู่ดังนั้นประเภทภาษีจัดเก็บเองในท้องถิ่นจึงควร

ครอบคลุมกิจกรรมทั้งหมดที่เกิดขึ้นในพื้นที่ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนั้นๆซึ่งหมายรวมถึงทั้งกิจกรรมของประชาชน

กลุ่มธุรกิจกระทั่งกิจกรรมที่ก่อให้เกิดรายได้ในกิจการภาครัฐ

และ/หรือรัฐวิสาหกิจในพื้นที่เพื่อเป็นการให้ภาษีที่จัดเก็บซึ่ง

ยึดติดกับพื้นที่เป็นตัวกำหนดความสามารถทางการคลังของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เองในระดับหนึ่งในการให้บริการ

สาธารณะตามศักยภาพทางเศรษฐกิจในแต่ละพื ้นที ่พึงมี

อาจกล่าวได้ว ่าการจัดเก็บภาษีโดยยึดติดกับพื ้นที ่น ั ้นมี

เป้าหมายเพื่อสะท้อนต้นทุนและผลประโยชน์ในการทำหน้าที่

ให้บริการสาธารณะ

 H แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นควรสะท้อน

ผลประโยชน์หรือต้นทุนการให้บริการสาธารณะของท้องถิ่น

มากที่สุดรวมทั้งรักษาความเป็นอิสระในการบริหารจัดการของ

ท้องถิ่นมากที่สุดเพื่อให้สอดคล้องกับหลักความรับผิดรับชอบ

ร่วมกัน(Accountability)ในการให้บริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ให้แก่ประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่น

 H ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นต้องไม่แข่งขันกับการ

จัดเก็บรายได้ภาษีของรัฐบาล

 H องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจใช้ฐานร่วมกับภาษีของรัฐบาล

ได้แต่ต้องมีความชัดเจนในการกำหนดวิธีการจัดสรรคืนให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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  ภาษีที่จัดเก็บภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องไม่สง่ออก

ภาระ(Spillover)ของการหารายได้ไปนอกเขตพื้นที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดเก็บรายได้นั้นๆ

 H ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องสามารถเพิ่มขึ้นได้

ตามสภาพการพัฒนาของเศรษฐกิจของท้องถิ่นเพื่อลดการ

พึ่งพารายได้จากรัฐบาล

 H ควรส่งเสริมให้การจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

สะท้อนต้นทุนการใช้จ่ายเพื่อให้บริการสาธารณะและการลงทุน

ในโครงสร้างพื้นฐานของท้องถิ่นให้มากที่สุด

 H ควรควบคุมต้นทุนการบริหารการจัดเก็บภาษีองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นให้ต่ำที่สุด

 H ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องง่ายต่อการบริหาร

จัดการในระดับท้องถิ่น

ตารางที่ 4.1 ตัวอย่างของการกำหนดรายรับให้แก่ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประเภทของรายรับ 

อำนาจในการ 

กำหนด 

การบริหาร

จัดการ

และการ

จัดเก็บ 

หมายเหตุ 

ฐาน อัตรา

ภาษีศุลกากร C C C ภาษีนำเข้าส่งออก

ภาษีเงินได้นิติบุคคล C C C ปัจจัยการผลิตเคลื ่อน

ย้ายได้

ภาษีเงินได้บุคลธรรมดา C C,S,L C เพื ่อการกระจายรายได้

และเคลื่อนย้ายได้

H
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ประเภทของรายรับ 

อำนาจในการ 

กำหนด 

การบริหาร

จัดการ

และการ

จัดเก็บ 

หมายเหตุ 

ฐาน อัตรา

ภาษีจากความมั่งคั่ง C C C มุ่งเพื่อการกระจาย

รายได้

ภาษีสรรพสามิตจาก

เหล้าและยาสูบ

C,S,L C,S,L C,S,L ดูแลสุขภาพของ

ประชาชนร่วมกัน

ค่าธรรมเนียมจาก

การพนัน

S,L S,L S,L ความรับผิดชอบร่วมกัน

ค่าสัมปทานค่า

ธรรมเนียมและค่าปรับ

S,L S,L S,L หลักผลประโยชน์สำหรับ

บริการจากท้องถิ่น

ค่าสิทธิการใช้ประโยชน์

จากทรัพยากรธรรมชาติ

C C,S,L C แหล ่งทร ัพยากรไม ่ได ้

กระจายอย่างทั่วไปและ

เพื่อรักษาทรัพยากรที่มี

รายได้จากการอนุร ักษ์

ธรรมชาติ

S,L S,L S,L เพื่อรักษาทรัพยากรของ

ท้องถิ่น

ภาษีจากน้ำมัน C,S,L C,S,L C,S,L เพื่อแสดงการใช้

ประโยชน์จากบริการ

ถนน

ภ าษ ี จ า กก า รปล ่ อ ย

มลพิษอากาศ

C,S,L C,S,L C,S,L สะท้อนต้นทุนการแก้ไข

ปัญหา

ค่าธรรมเนียมการใช้สวน

สาธารณะ

L L L กำกับการใช้ประโยชน์

ไม่ให้มีมากเกินไป

ค่าธรรมเนียมการ

อนุญาตต่างๆที่

เกี ่ยวข้องกับการดำเนิน

กิจกรรมในท้องถิ่น

S,L S,L S,L สะท ้อนประโยชน ์จาก

บริการของท้องถิ่น
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ประเภทของรายรับ 

อำนาจในการ 

กำหนด 
การบริหาร

จัดการ

และการ

จัดเก็บ 

หมายเหตุ 

ฐาน อัตรา

ภาษีทรัพย์สิน C,L L L ไม่สามารถเคลื่อนย้ายได้

และสะท้อนประโยชน์

จากบริการท้องถิ่น

ค่าธรรมเนียมการใช้

บริการ

C,S,L C,S,L C,S,L สะท ้อนประโยชน ์จาก

บริการของท้องถิ่น

หมายเหตุ  C=รัฐบาล

  S=ท้องถิ่นที่ครอบคลุมพื้นที่ทั้งจังหวัด

  L=ท้องถิ่นขนาดเล็กเช่นเทศบาลอบต.

ที่มา: ดัดแปลงจากAnwarShah(1994)TheReformofIntergovernmentalFiscal

RelationsinDevelopingCountriesandEmergingMarketEconomies,inPolicyand

ResearchSeriesNo.23,WashingtonD.C.:WorldBank.



ข้อเสนอการพัฒนารายได้ใหม่ให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

จากหลักการและตัวอย่าง

ของประเภทรายรับขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่กล่าวมา

เม ื ่ อพ ิ จารณาในกรณ ีของ

ประเทศไทยแล ้วจะพบว ่า

โครงสร ้างรายได้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นปัจจุบันขาดการพัฒนาและปรับปรุงตลอดช่วงเวลา

ที่ผ่านมาแม้จะมีการพัฒนารูปแบบการบริหารจัดการขององค์กรปกครอง
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ส่วนท้องถิ ่นทั ้งการเพิ ่มประเภทรูปแบบใหม่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่สำคัญคืออบต.รวมทั้งการขยายบทบาทอำนาจหน้าที่ของแต่ละ

ประเภทองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เพิ่มมากขึ้นตามกฎหมายต่างๆแต่

การพัฒนาการกระจายอำนาจทางการเง ินการคลังอย่างแท้จริงให้

สอดคล้องกับบทบาทหน้าที่ของแต่ละประเภทขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่เพิ่มขึ้นไม่ได้มีการดำเนินการที่สอดคล้องกันจึงเป็นผลให้ความ

เข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นในการพึ่งตนเอง

ไม่สามารถดำเนินการได้อย่างอิสระและมีความรับผิดชอบอย่างเต็มท่ีรายได้

ส่วนใหญ่ที่มีอยู่ยังต้องรอรับการสนับสนุนช่วยเหลือจากการจัดเก็บและ

จัดสรรจากรัฐบาล5ประกอบจากโครงสร้างการบริหารขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ ่นที ่ได้มีการแบ่งออกเป็นสองระดับคือระดับขนาดใหญ่ทั ้ง

จังหวัดอย่างอบจ.ขณะเดียวกันระดับรองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่ทำหน้าที่ดูแลในบางส่วนของพื้นที่อย่างเทศบาลอบต.รวมทั้งการ

บริหารในพื้นที่ที ่ถูกออกแบบเป็นพิเศษแบบกทม.และเมืองพัทยานั้น

ความแตกต่างของโครงสร้างการบริหารและบทบาทอำนาจหน้าท่ีให้บริการ

สาธารณะที่ได้รับการถ่ายโอนที่แตกต่างกันทำให้โครงสร้างรายได้ที่

กระจายอำนาจมอบให้เป็นหน้าที่ดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แต่ละรูปแบบนั ้นจึงไม่จำเป็นที ่ต้องมีโครงสร้างรายได้ที ่เหมือนกัน

เนื่องจากภาระความรับผิดชอบในหน้าที่ที่แตกต่างกันความจำเป็นของ

แหล่งรายได้ที่จะนำมาใช้สนับสนุนรายจ่ายจึงไม่จำเป็นต้องเป็นรูปแบบ

เดียวกันทั้งหมด

แนวคิดของการจำแนกโครงสร้างรายได้ที ่ให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจึงควรนำมิติด้านความรับผิดชอบต่อภาระหน้าที่ที่มีอยู่ระดับ

ความแตกต่างการพัฒนาอาทิเช่นระดับความเจริญของธุรกิจเศรษฐกิจ

และความเป็นเมือง–ชนบทเป็นต้นมาร่วมเป็นปัจจัยกำหนดประเภท

 5 ดูตารางที่3.1
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รายได้ที่มอบหมายให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทเพื่อให้

ฐานรายได้นั ้นสอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจสังคมที่แท้จริงของแต่ละ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำให้การจัดเก็บรายได้สะท้อนสภาพแท้จริง

ของพื้นที่ท้องถิ่นทั้งด้านต้นทุนและความต้องการบริการสาธารณะที่

แท้จริงของประชาชน

ข้อเสนอแหล่งรายได้ใหม่ที่แม้อาจจะมีตัวอย่างแหล่งรายได้หลาย

ประเภทที ่ใช้ได้ผลดีในประเทศที ่มีการกระจายอำนาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับที่ใกล้เคียงกับประเทศไทยแต่ในบริบทของ

ประเทศไทยที่มีลักษณะเฉพาะสำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยเอง

แล้วประเภทของแหล่งรายได้ที่ควรได้รับการพิจารณาให้มีการพัฒนาขึ้น

ตามสภาพเศรษฐกิจสังคมของประเทศและขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นในปัจจุบันนั้นที่น่าสนใจคือ

  ภาษีทรัพย์สิน (Property Tax)  

เป็นที่ยอมรับทั่วไปว่าเป็นภาษีที่มีความเหมาะสมกับการเป็นรายได้

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากที่สุดสาเหตุเพราะเป็นภาษีที่มีความ

ใกล้ชิดกับประชาชนและสามารถสะท้อนระดับความเจริญและต้นทุนการ

ให้บริการสาธารณะที่ท้องถิ่นจัดให้แก่ประชาชนที่อยู่ในพื้นที่ได้ดีซึ่งใน

ปัจจุบันแม้ว่าประเทศไทยมีการใช้ภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบำรุง

ท้องที่ถูกใช้เสมือนหนึ่งเป็นภาษีทรัพย์สินแต่เพราะความล้าสมัยและการ

ยกเว้นลดหย่อนที่มีการกำหนดขึ้นในการบริหารการจัดเก็บของภาษีทั้ง

สองชนิดนี้ทำให้คุณค่าความเป็นภาษีทรัพย์สินลดน้อยลงประกอบกับ

การบังคับใช้กฎหมายภาษีทั้งสองนั้นทำให้การจัดการตามหลักของการ

เป็นภาษีทรัพย์สินไม่สามารถทำได้เพราะเนื่องจากวิธีการจัดเก็บที่ใช้ฐาน

ในการคิดภาษีจากค่ารายปีซึ่งเป็นฐานการคำนวณภาษีจากรายได้ที่เกิด

จากการให้เช่าทรัพย์สินหรือที่เรียกว่า(IncomeBase)แทนที่จะใช้มูลค่า
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ทรัพย์สิน(WealthBase)ดังนั้นผลที่เกิดขึ้นจึงเป็นการจัดเก็บภาษีจากผู้ที่

เช่าทรัพย์สินแทนที่จะเป็นการจัดเก็บจากเจ้าของทรัพย์สินรวมทั้งอัตรา

ภาษีที่ใช้คิดคำนวณในการจัดเก็บอยู่ที่ร้อยละ12.5ซึ่งเป็นอัตราภาษีที่สูง

ทำให้ไม่มีแรงจูงใจในการเสียภาษีและมีการหลีกเลี่ยงการเสียภาษีมาก

ดังนั้นจึงมีความจำเป็นที่รัฐบาลควรดำเนินการแก้ไขให้มีการปรับปรุงหรือ

นำภาษีทร ัพย ์ส ินท ี ่แท ้จร ิงมาใช ้ซ ึ ่ งในป ัจจ ุบ ันร ัฐบาลมีแนวค ิด

ในการนำภาษีที ่ดินและสิ่งปลูกสร้างมาใช้แทนโดยวัตถุประสงค์และ

หลักการสำคัญของภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างมีดังนี้คือ

 1)ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างเป็นการปรับปรุงโครงสร้างระบบ

ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นให้เหมาะสมโดยจะ

ยกเลิกภาษีโรงเร ือนและที ่ด ินและภาษีบำรุงท้องที ่ซ ึ ่งมี

โครงสร้างไม่ยุติธรรมระหว่างผู้เสียภาษี

 2)มิได้ต้องการเน้นการหารายได้แต่ต้องการลดความเหลื่อมล้ำ

ในการกระจายรายได้โดยการทำให้ช่องว่างระหว่างคนรวย

และคนจนที่เป็นเจ้าของทรัพย์สินลดลงเพราะจะเป็นการจัด

เก็บภาษีจากผู้ที่มีทรัพย์สินเท่านั้น

 3)จัดเก็บบนฐานความมั่งคั่ง(WealthBase)ของผู้เสียภาษีมิใช่

ฐานรายได้(IncomeBase)

นอกจากการนำภาษีท่ีดินและส่ิงปลกูสร้างท่ีมีการออกแบบใหม่มาใช้

จะช่วยส่งเสริมการกระจายอำนาจและสร้างความอิสระทางการคลัง

อย่างแท้จริงให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและให้มีความเข้มแข็งและ

รับผิดชอบต่อประชาชนในท้องถิ ่นเองแล้วยังคาดว่าจะมีผลทางอ้อม

ในการเป็นกลไกช่วยสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนที่เสียภาษีให้สนใจ

การทำหน้าที่ของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะนำเงินภาษีที่จัด

เก็บไปใช้จ่ายให้มีความเหมาะสมตรงกับความต้องการมากขึ้นซึ่งจะช่วย
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ส่งเสริมให้เกิดกลไกการตรวจสอบจากภาคประชนได้มากยิ่งขึ ้นขณะ

เดียวกันการมีภาษีทรัพย์สินนั้นยังมีผลกับการแก้ไขปัญหาในระดับชาติ

ได้อีกคือการช่วยลดการกักตุนที ่ดินเพื ่อเก็งกำไรและทำให้มีการใช้

ประโยชน์ในที่ดินของท้องถิ่นอย่างเต็มที่และช่วยลดความเหลื่อมล้ำใน

การกระจายรายได้ของประเทศไทยได้ในระดับหนึ่ง

  ภาษีเก็บจากการอยู่อาศัย (Inhabitant Tax)  

เป็นภาษีเก็บจากการอยู่อาศัยในพื้นที่ของท้องถิ่นของประชาชนโดย

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดูแลบริหารจัดเก็บเองเหตุผลสนับสนุน

การจัดเก็บภาษีนี้เนื่องจากหลัก“ผลประโยชน์”ที่ประชาชนอยู่อาศัยใน

พื้นที ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่ควรร่วมรับภาระต้นทุนการให้

บริการสาธารณะที ่เกิดขึ ้นจากการทำหน้าที ่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นวิธีการจัดเก็บนั้นอาจทำได้โดยพิจารณาจากจำนวนประชากร

ที่พักอาศัยในเขตพื้นที่ของท้องถิ่นและอัตราภาษีที่ใช้คำนวณกำหนดโดย

รัฐบาลที่บังคับใช้อย่างเท่าเทียมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เพื่อมิให้เกิดปัญหาการเคลื่อนย้ายของประชาชนในกรณีที่มีอัตราภาษีไม่

เท่าเทียมกันระหว่างท้องถิ ่นรายได้ภาษีนี ้จะช่วยให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสนใจดูแลประชาชนในเขตพื้นที่ตนเองมากขึ้นเพราะขนาด

ของรายได้จะขึ้นกับจำนวนประชากรที่อาศัยอยู่จริง

  ร า ย รั บ จ า กกิ จ ก ร ร มที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง กั บ สิ่ ง แ ว ด ล้ อ ม 
(Environmental Related Revenues)  

เป็นข้อเสนอแหล่งรายได้ทั้งที่เป็นภาษีและไม่ใช่ภาษีที่คิดจัดเก็บ

จากกิจกรรมต่างๆที ่เกี ่ยวข้องกับการดูแลรักษาสิ ่งแวดล้อมในพื ้นที ่

ท้องถิ่นโดยเฉพาะในกิจกรรม“ที่ไม่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม”เนื่องจาก

ปัญหาสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นในพื้นที่ท้องถิ่นเป็นอำนาจหน้าที่ด้านหนึ่งที่ได้
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มีการถ่ายโอนให้เป็นหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีหลาย

รูปแบบของปัญหาที่เกิดขึ้นรูปแบบการประยุกต์ใช้เครื่องมือต่างๆในการ

แก้ไขปัญหาจึงต้องมีเครื่องมือที่มีความแตกต่างตามไปด้วยตัวอย่างของ

การใช้เครื ่องมือทางการคลังที ่ได้มีการเสนอให้เป็นหน้าที ่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นเช่นภาษีซากบรรจุภัณฑ์(PackagingTax)ภาษี

ผลิตภัณฑ์ร่วมกับการประกันการซื้อคืน(ProductChargeandBuy-Back

GuaranteeScheme)6ตัวอย่างท้ังสองเป็นกรณีของการเก็บภาษีจาก“การทิง้”

ซากหรือกากสินค้าที่ใช้แล้วทั้งจากการผลิตหรือการบริโภคของประชาชน

ซึ่งจะเห็นได้ว่ารายได้จากกิจกรรมด้านสิ่งแวดล้อมเหล่านี้อาจไม่ได้มุ่งเพื่อ

การเป็นแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสำคัญแต่มีจุด

มุ่งหมายเพื่อเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการปัญหาด้านสิ่งแวดล้อม

ต่างๆที่เกิดขึ้นในพื้นที่ของท้องถิ่นที่ต้องการนำไปกำกับการแก้ไขปัญหา

ให้ถูกต้องตามหลักทางวิชาการโดยในบางกรณีของปัญหาที่เกิดขึ้นอาจ

ต้องมีการออกแบบของเครื่องมือที่จะใช้ร่วมกับรัฐบาลหรือระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองเพื่อให้การใช้เครื ่องมือสามารถทำได้

อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด

  ค่าธรรมเนียมการใช้บริการ (User Charges)  

เป็นแหล่งรายได้อีกประเภทหนึ่งที่สะท้อนการให้บริการสาธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่ดีเพราะเป็นการแสดงผลประโยชน์

(Benefit)ของประชาชนผู้ได้รับบริการนั้นได้อย่างชัดเจนตัวอย่างของการ

เก็บค่าธรรมเนียมที่มีการใช้อยู่แล้วในพื้นที่ท้องถิ่นคือค่าธรรมเนียมการ

จัดเก็บขยะค่าบำบัดน้ำเสียเป็นต้นการจัดเก็บค่าธรรมเนียมการให้

บริการเป็นเสมือนการคิดต้นทุนการให้บริการแก่ประชาชนซึ่งแนวคิด

ดังกล่าวนี้ควรที่จะต้องมีการขยายการประยุกต์ใช้ให้เพิ่มมากขึ้นกับการให้

 6 ดูดิเรกปัทมสิริวัฒน์(2550)
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บริการสาธารณะที่สามารถจำแนกแยกกลุ่มผู้ได้ประโยชน์จากบริการของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยทั่วไปแล้วการคิดค่าธรรมเนียมการให้

บริการนั้นสามารถทำได้กับการให้บริการที่สามารถระบุประชาชนผู้ได้

ประโยชน์ได้อย่างชัดเจนนอกจากนี้การคิดค่าธรรมเนียมการให้บริการยัง

เป็นประโยชน์ในการเป็นเครื ่องมือทางการคลังที่ให้ข้อมูลกับผู้บริหาร

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะผู้ให้บริการนำไปใช้พิจารณาต้นทุน

และขนาดการให้บริการที่เหมาะสมกับความต้องการของประชาชนที่ได้รับ

บริการได้ว่าควรมีขนาดและคุณภาพการใช้บริการเป็นอย่างไรเพราะทั้ง

สองฝ่ายสามารถเห็นผลจากการให้บริการสาธารณะได้อย่างชัดเจน

อย่างไรก็ตามในการนำค่าธรรมเนียมการใช้บริการมาประยุกต์ใช้นั้นมีข้อ

พึงระมัดระวังอยู่สองประการสำคัญคือ

 1)การคิดอัตราค่าธรรมเนียมที่เหมาะสมกับการให้บริการเพราะ

การให้บริการสาธารณะหลายประเภทอาจมีต้นทุนที่สูงมาก

จนหากนำค่าธรรมเนียมการใช้บริการมาประยุกต์อย่างเต็ม

รูปแบบตามต้นทุนการให้บริการแท้จริงประชาชนผู้รับบริการ

อาจไม่สามารถรับภาระได้โดยเฉพาะกับประชาชนที่มีฐานะ

ยากจนดังนั้นจึงอาจต้องมีการจำแนกประเภทของต้นทุนการ

ให้บริการระหว่างการเป็นบริการสาธารณะกับที่เป็นประโยชน์

ส่วนตนของผู้รับบริการนั้นหรืออาจมีการคิดค่าธรรมเนียมการ

บริการที่ให้แก่ประชาชนที่ต่ำกว่าต้นทุนแท้จริงวิธีดังกล่าว

จึงอาจทำให้การยอมรับของประชาชนในท้องถิ ่นกับการให้

บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีมากยิ่งขึ้น

ซึ่งนำไปสู่การมีส่วนร่วมของประชาชนมากขึ้นด้วย

 2)การนำหลักการคิดค่าธรรมเนียมการใช้บริการมาใช้หารายได้

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมักประสบปัญหามีต้นทุน

ค่าใช้จ่ายสงูในการคิดหาอัตราค่าธรรมเนียมการใช้บริการท่ีแท้จริง
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ของประชาชนทำให้เป็นภาระต่อค่าใช้จ่ายในการบริหาร

จัดการของท้องถิ่นซึ่งปัญหาทั้งสองมักถูกยกมาเป็นข้ออ้าง

ในการไม่นำรายได้ประเภทนี้มาใช้ในการหารายได้ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยทั่วไปประกอบกับปัจจัยทางการเมือง

ท้องถิ่นเพราะรายได้จากค่าธรรมเนียมการให้บริการเป็นสิ่งที่

สามารถรับรู้ภาระได้ชัดเจนของประชาชนจึงมักเรียกร้องกับ

นักการเมืองในท้องถิ่นในการปฏิเสธภาระดังกล่าวดังนั้นจึง

เป็นความท้าทายของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

การสร้างความเข้าใจกับประชาชนถึงความสำคัญและความมี

ประสิทธิภาพของรายได้จากการใช้ค่าธรรมเนียมการให้บริการ

เพื ่อเป็นเครื ่องมือกำหนดขนาดการให้บริการสาธารณะใน

ท้องถิ่น

  ค่าธรรมเนียมการใช้บริการสาธารณะจากแรงงานต่างด้าว  

เนื่องปัจจุบันจากการที่มีแรงงานต่างด้าวที่ทำงานอยู่ในเขตพื้นที่

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นจำนวนมากในขณะเดียวกันก็เป็นผู้

ได้รับบริการสาธารณะต่างๆจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยเช่นกัน

แต่ไม่ได้ร่วมรับภาระต้นทุนในรูปแบบต่างๆจากการให้บริการสาธารณะ

ดังกล่าวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงควรพิจารณากำหนดอำนาจ

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเรียกเก็บภาษีหรือค่าธรรมเนียม

การใช้บริการสาธารณะจากกลุ่มบุคคลเหล่านี้ด้วยทั้งในรูปการจัดเก็บ

โดยตรงหรือการให้หน่วยงานอื่นๆที่ทำหน้าที่เกี่ยวข้องกับการดูแลบุคคล

ต่างด้าวทำหน้าที ่จัดเก็บค่าธรรมเนียมนี้ที ่อาจมีประสิทธิภาพในการ

จัดการที่ดีกว่าแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วส่งมอบรายได้ที่ได้รับ

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อไป
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  การกู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

เป็นเหล่งรายได้ที่สำคัญอย่างหนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่มีความมั่นคงทางการเงินของตนเองเนื่องจากแหล่งรายได้ต่างๆที่มีการ

ถ่ายโอนอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักไม่เพียงพอกับความ

ต้องการใช้จ ่ายที ่นอกจากการเป็นการสนับสนุนด้านต้นทุนบริการ

สาธารณะแล้วองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีความจำเป็นในการลงทุน

ทั้งที่เป็นโครงสร้างพื้นฐานที่เป็นสาธารณประโยชน์หรือเพื่อเป็นการสร้าง

รายได้ของตนเองในอนาคตจึงทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องหา

แหล่งเงินอื ่นๆนอกเหนือจากการช่วยเหลือในรูปของเงินอุดหนุนจาก

รัฐบาลเพื ่อให้เกิดการเพิ ่มขึ ้นของทรัพยากรทางการเงินขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ทำให้มีการเพิ่มศักยภาพการให้บริการสาธารณะ

ของพื้นที่ที่รับผิดชอบในอนาคตอาจกล่าวได้ว่าการเพิ่มความสามารถ

ในการเข้าถึงทรัพยากรทางการเงินจะทำให้การให้บริการสาธารณะปรับ

เปลี่ยนจากการทำหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมายจากทางกฎหมายเป็นการ

พัฒนาการให้บริการเชิงรุกมากยิ่งขึ้นอย่างไรก็ดีการพัฒนาการเข้าถึง

แหล่งเงินทุนไม่ว่าจะเป็นการกู้ยืมหรือการลงทุนในตลาดทุนจำเป็นต้อง

อยู่บนเงื่อนไขวินัยทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควบคู่กัน

เพื่อให้การบริหารงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดภาวะ

สมดุลระหว่างเสถียรภาพและความมีอิสระทางการเงินการคลังอย่างไร

ก็ตามการพัฒนาการเข้าถึงแหล่งเงินทั้งจากการกู้ยืมและตลาดทุนนั้น

เป็นช่องทางสนับสนุนการด้านการเงินให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่สำคัญจำเป็นต้องมีการพัฒนาให้มากขึ้นควบคู่กับการขยายทรัพยากร

ที่สำคัญที่สุดคือการปรับโครงสร้างรายได้ที่มีอยู่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นทั้งโดยการสร้างแรงจูงใจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ

จัดเก็บรายได้ในประเภทภาษีที่ท้องถิ่นได้รับอำนาจในการจัดเก็บแล้วให้

เต็มที่หรือการเพิ่มประสิทธิภาพของการจัดเก็บในประเด็นดังกล่าวการ
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เพิ่มความสามารถในการจัดเก็บยังประกอบด้วยหลักการกำหนดประเภท

รายรับ(RevenueAssignment)ที่ท้องถิ่นสามารถจัดเก็บได้เองอีกประการ

นั้นมาจากความยินดีที่จะจ่าย(WillingnesstoPay)ของผู้มีภาระทางภาษี

โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนในพื้นที่ผู้ประกอบการในประเภทภาษีอาทิ

ภาษีโรงเรือนและที่ดินภาษีบำรุงท้องที่เป็นต้นดังนั้นองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นควรมีเงื่อนไขในการชักจูงใจให้ผู้มีภาระทางภาษีมีความเต็มใจที่จะ

จ่ายภาษีให้แก่ท้องถิ่นอาทิการเพิ่มระดับความสามารถในการให้บริการ

สาธารณะจนเป็นที่พึงพอใจของประชาชนเพื่อให้ประชาชนเล็งเห็นว่าภาษี

ที่จ่ายให้แก่ท้องถิ่นนั้นนำไปใช้ให้เกิดประโยชน์โดยตรงภายในพื้นที่การ

ยกเว้นหรือการลดหย่อนภาษีสำหรับผู้มีรายได้ต่ำเป็นต้น



รูปแบบการกู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถทำทั้งการ

เพิ่มโอกาสจากการกู้ยืมโดยตรงจากสถาบันการเงินต่างๆและการกู้ยืม

ทางอ้อมซ่ึงในการสร้างเง่ือนไขของการกูยื้มขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

จำเป็นต้องมีการศึกษาวางกรอบแนวทางที่รัดกุมเพื ่อเป็นการป้องกัน

ปัญหาการไม่มีวินัยการเงินการคลังในการกู้ที่อาจส่งผลต่อฐานะการคลัง

ของประเทศได้

โดยทั่วไปแล้วการกู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถแบ่ง

ออกได้4ประเภทได้แก่

ประเภทที่หนึ่ง เป็นการกู้ยืมผ่านการให้รัฐบาลเป็นผู้กู ้โดยตรง

แล้วนำเงินที่ได้จากการกู้ส่งผ่านเงินดังกล่าวให้ท้องถิ่นอีกทีหนึ่ง

ประเภทที่สอง เป ็นกู ้ย ืมผ ่านการให ้ต ัวกลางทางการเง ิน

สาธารณะเป็นผู้จัดสรรเงินกู้(APublicFinancialIntermediary)กลไกการ

กู้ยืมเงินแบบนี้เป็นที่นิยมในประเทศกำลังพัฒนาในการจัดสรรเงินทุน
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ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยช่องทางของแหล่งเงินทุนเพื่อการ

พัฒนาท้องถิ่นนั้นเกิดได้จากหลายช่องทางได้แก่

 H เงินจากการที่รัฐบาลนั้นให้เงินทุนแรกเริ่มมาตั้งกองทุนหรือการ

บริจาคเงินของรัฐบาลมาให้(Governmentand/orDonorFund)

 H เง ินที ่ได้จากการฝากเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

ด้วยกันเอง(LocalGovernmentDeposits)

 H เงินที่ได้จากการบังคับฝากเงินหรือหักจากการประกอบการของ

สถาบันการเงิน(RegulatedInstitutionSavings)

 H เงินที่ได้จากตลาดทุน(CompetitiveCapitalMarket)

กองทุนเพื่อการพัฒนาท้องถิ่นนั้นจะนำเงินที่ได้มานี้จัดสรรเงินให้กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องการกู้ยืมเงินเพื่อไปใช้ในการลงทุนต่างๆ7

ประเภทที่สาม เป ็นกลไกกู ้ย ืมโดยตรงขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ ่น(DirectBorrowing)กลไกนี ้มีวิธีการที ่ปฏิบัติอยู ่สองวิธี

กล่าวคือ

 H การกู้ยืมกับธนาคารหรือสถาบันการเงินโดยตรง

 H การกู้ยืมผ่านการออกขายพันธบัตรหรือการกู้ยืมจากประชาชน

โดยตรง

 7 สำหรับประเทศไทยได้มีการจัดตั้งกองทุนในลักษณะการทำหน้าที่ที่คล้ายคลึง

กับกองทุนต่างๆในต่างประเทศคือกองทุนพัฒนาเมืองและชนบท(RuralandUrban

DevelopmentFund:RUDF)ที่ตั้งขึ้นโดยความร่วมมือของธนาคารโลก(WorldBank)

กับรัฐบาลโดยผ่านธนาคารออมสิน
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การกู้ยืมโดยตรงจากสองวิธีนั้นก็มีความแตกต่างเกิดขึ้นอยู่เหมือน

กันกล่าวคือการกู้ยืมผ่านสถาบันทางการเงินหรือธนาคารในทางทฤษฎี

แล้วสถาบันทางการเงินหรือธนาคารนั้นเปรียบได้กับผู้ที่ถูกมอบหมายให้

ดูแล(DelegatedMonitoring)เงินดังกล่าวที่ปล่อยให้ท้องถิ่นกู้ยืมซึ่งทาง

สถาบันการเงินหรือธนาคารนั้นจำต้องมีผู้ชำนาญในเรื่องของสินเชื่อทั้งใน

ส่วนของการประเมินสินเชื่อการจัดสรรสินเชื่อซึ่งฝ่ายดังกล่าวนั้นต้องเป็น

ผู้ที่จัดการทั้งในส่วนของวงเงินกู้ยืมและในส่วนของเงื่อนไขทางการเงินของ

ผู้กู้ยืมซึ่งหมายถึงว่าหน้าที่ในการดูแลความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นนั้นจะมาจาก

หน่วยงานภายในของสถาบันการเงินนั้นที่ให้กู้ยืม

ส่วนการกู้ยืมผ่านการออกพันธบัตรนั้นจำต้องมีสถาบันจัดอันดับ

ความน่าเชื่อถือ(CreditRatingAgency)เข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ

กล่าวคือบริษัทจัดอันดับความน่าเชื่อถือนั้นจะเป็นผู้ที่ประเมินความเสี่ยง

ของการให้กู ้ยืมเงินจากด้านต่างๆโดยพิจารณาจากตัวผู้กู ้ยืมเงินว่ามี

ความเสี่ยงด้านต่างๆแค่ไหนไม่ว่าจะเป็นด้านของความน่าจะเป็นที่เกิด

จากการผิดนัดชำระหนี้หรือความสามารถในการจ่ายคืนเงินต้นอย่างตรง

เวลาฯลฯโดยที่สถาบันจัดอันดับความน่าเชื่อถือเมื่อนำข้อมูลในด้าน

ต่างๆขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมาประเมินความเสี่ยงแล้วก็จะ

ระบุความเสี่ยงของพันธบัตรดังกล่าวและแจ้งสู่สาธารณชนต่อไปซึ่งการ

ประเมินนั้นก็จะมีอยู่เป็นระยะๆแม้ว่าพันธบัตรนั้นจะออกขายไปตั้งแต่

แรกเริ่มแล้วก็ตามเพราะว่าพันธบัตรนั้นสามารถเปลี่ยนมือในการถือครอง

ผ่านการขายในตลาดรองได้8ในการกู้ยืมผ่านการออกขายพันธบัตรนี้

ผู้ที่มีหน้าที่ในการตรวจสอบที่สำคัญก็คือสถาบันจัดอันดับความน่าเชื่อถือ

ซึ่งประชาชนผู้ที่ลงทุนในพันธบัตรหรือผู้ที่อยากลงทุนในพันธบัตรนั้นต้อง

 8 JamesMcMaster.1991.UrbanFinancialManagement:ATrainingManual.

Washington,D.C.:EconomicDevelopmentInstituteoftheWorldBank.pp.65-66
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เป็นผู้ที่ติดตามการประชาสัมพันธ์ถึงความเสี่ยงและปัจจัยแวดล้อมซึ่งเป็น

ข้อมูลที่สถาบันจัดอันดับนั้นได้ประเมินและพิจารณาด้วยตนเองอีกทีหนึ่ง

ประเภทที่สี่ เป็นวิธีการกู้ยืมผ่านการกระจายอำนาจทางตลาด

หรือกล่าวอีกทางหนึ่งได้ว่าให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในความเป็น

เจ้าของบางส่วนหรือทั ้งหมด(Private-PublicParticipationinPublic

Services)วิธีการนี้อาจจะมีการมองได้ว่ามิได้เป็นลักษณะของการกู้เงิน

ตามปกติอย่างที่ทั่วไปเข้าใจกันแต่เป็นการเข้าถึงตลาดการเงินตลาดทุน

ผ่านการกระจายอำนาจทางตลาดที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะ

สามารถระดมเงินได้เพื่อใช้ในการลงทุนโดยการแปรรูปสิ่งที่เป็นอำนาจ

ความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาทิเช่นการลงทุนใน

โครงสร้างพื้นฐานที่ใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่นการ

สร้างตลาดการสร้างศูนย์กำจัดขยะหรือบำบัดน้ำเสียเป็นต้นโดยเปิด

โอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเป็นเจ้าของหรือร่วมลงทุน

ด้วยเพื่อนำเงินทุนดังกล่าวไปลงทุนในโครงการต่างๆโดยที่หากว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่มีความสามารถในการจัดดูแลบริการโครงการ

ดังกล่าวได้ด้วยตัวเองจึงอาจเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามาเป็นผู้จัดการ

กิจการนั้นๆแทนได้

อย่างไรก็ดีนั ้นการเข้าสู ่ตลาดเงินหรือการกู ้ยืมในแต่ละวิธีการ

มีผลดีผลเสียที่ต้องพึงพิจารณาแตกต่างกันตามสภาพการณ์ของแต่ละ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและเงื่อนไขที่รัฐบาลต้องเข้ามามีส่วนในการ

กำหนดเนื่องด้วยแต่ละวิธีการนั้นก็มีผลกระทบที่แตกต่างกันไปกล่าวคือ

แนวทางแรกที่ให้รัฐบาลเป็นผู้กู้แล้วส่งเงินต่อมายังองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นแม้ว่าจะเป็นการทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีความ

มั่นใจได้ว่าจะสามารถมีเงินกู้ในระยะยาวได้แต่ว่าวิธีการนี้ก็ทำให้รัฐบาล

นั้นต้องเข้ามาเกี่ยวข้องกับกระบวนการทางเมืองของท้องถิ่นซึ่งสามารถ
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ส่งผลมาถึงเรื่องประสิทธิภาพของการดำเนินการลงทุนภายใต้การกู้ยืมเงิน

ดังกล่าวได้เพราะว่าในการดำเนินการกู้ยืมเงินโดยใช้กลไกดังกล่าวนั้น

รัฐบาลเป็นเสมือนผู้ค้ำประกันซึ่งอาจจะทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นั้นมีพฤติกรรมแบบที่เรียกว่า“จรรยาบรรณวิบัติ” (Moral Hazard)

กล่าวคือเป็นภาวะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะมีการดำเนินการ

อย่างไม่ระมัดระวังในการดำเนินการกู้ยืมเมื่อมีรัฐบาลเป็นผู้ค้ำประกันเมื่อ

เปรียบเทียบกับการกู้ยืมที่ไม่มีรัฐบาลเป็นผู้ค้ำประกัน

แนวทางการกู้ยืมที่ผ่านตัวกลางทางการเงินสาธารณะหรือเรียก

อีกอย่างให้ง่ายขึ้นว่าเป็นสถาบันการเงินภายใต้อำนาจรัฐบาลซึ่งหากไม่มี

กฎเกณฑ์ที่ชัดแจ้งในเรื่องของหนี้สินของสถาบันการเงินภายใต้อำนาจรัฐ

หากเกิดวิกฤตทางสถานะทางการเงินหากมีการกู้ยืมขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเกิดขึ้นแล้วเกิดมีปัญหาโดยมากแล้วรัฐบาลก็มักจะเป็นผู้ที่

เข้ามารับผิดชอบเนื่องจากว่ามีการคาดหวังว่ารัฐนั้นจะต้องเป็นผู้เข้ามารับ

ภาระหนี้ดังกล่าว

ในทางทฤษฎีแล้วการกู้ยืมโดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นั้นเป็นสิ่งที่ในทางวิชาการให้การสนับสนุนเนื่องด้วยการกู้ยืมผ่านระบบ

ตลาดโดยตรงนั้นเป็นส่วนที่จะช่วยให้เกิดความโปร่งใสอีกทั้งช่วยให้เกิด

ความสัมพันธ์ผ่านระบบตลาดเพื่อที่จะมีโอกาสพัฒนาการบังคับใช้ข้อ

จำกัดในวงเงินงบประมาณอย่างจริงจังระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นได้ในการกำกับดูแลทางการเงินและการคลังที่เมื ่อองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นสามารถเข้าสู ่ระบบตลาดการเงินได้ต้องยึดถือ

ข้อปฏิบัติและเงื่อนไขตามมาตรฐานทางการเงินที่มีการบังคับใช้อยู่
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  ข้อกำหนดที่พึงพิจารณาในการกำหนดกรอบการกู้ยืมของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เพื่อที่จะให้การกู้ยืมเงินดำเนินไปอย่างราบรื่นและเป็นการป้องกัน

มิให้เกิดปัญหาทั้งในส่วนของตลาดการเงินและผู้ที่เกี่ยวข้องโดยตรงทั้ง

จากรัฐบาลในฐานะผู้กำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและผู้บริหาร

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับตลาดเงินควรจะมีข้อกำหนดในสิ่งที่จำเป็น

ที่จะช่วยให้การกู้ยืมนั้นดำเนินไปในทางที่เป็นประโยชน์สิ่งสำคัญของข้อ

กำหนดที่ควรจะมีในการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือเรื่อง

ของความโปร่งใสที่จะมีส่วนช่วยในการสร้างวินัยทางการคลังในส่วนของ

กระบวนการงบประมาณซึ่งจะส่งผลให้สามารถกระจายอำนาจทางด้าน

การกู้ยืมหรือให้การเข้าถึงการกู้ยืมผ่านตลาดเงินโดยตัวองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นนั้นเกิดขึ้นได้ซึ่งมีประเด็นดังต่อไปนี้

ก. การมีระบบข้อมูลข่าวสารที่ดี (Better Information 

Systems)  

ระบบข้อมูลข่าวสารที่ดีนั ้นแบ่งออกได้เป็น2ประเด็นใหญ่

ได้แก่ประการที่หนึ่งต้องมีการทำให้ระบบบัญชีขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีมาตรฐานตามแบบระบบบัญชีที่ควรจะเป็นเพราะระบบบัญชี

ดังกล่าวนั้นจะมีการแสดงข้อมูลที่ครบถ้วนถูกต้องซึ่งระบบบัญชีดังกล่าว

นั้นต้องการข้อมูลของการดำเนินงานของท้องถิ่นซึ่งตัวผู้ให้กู้นั้นจำเป็น

หรือควรจะมีข้อมูลดังกล่าวในการประเมินความเสี่ยงของการกู้ยืมเงิน

ประการที่สองต้องมีการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะหรือให้สาธารณะ

สามารถเข้าถึงข้อมูลได้โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อมูลทางการเงินและหนี้สินที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่แต่เดิมด้วยเพื่อที่จะให้ผู้ที่ต้องการให้กู้

ได้ประเมินถึงความสามารถในการชำระหนี้(RepaymentCapacity)
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ข. การกำหนดบทลงโทษไว้ในกฎหมาย   

 โดยทั่วไปแล้วการลงโทษเมื่อการดำเนินการกู้ยืมเงินไปใช้อย่าง

ไม่มีประสิทธิภาพก็เป็นวิธีการหนึ่งในการสร้างสิ่งจูงใจ(Incentive)ที่จะ

ทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นดำเนินการผลิตหรือจัดหาสินค้า

สาธารณะภายใต้โครงการต่างๆที่มีเงินทุนมาจากการกู้ยืมเงินอย่างมี

ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นหากได้มีการกำหนดเป็นกฎหมายเพราะว่าองค์กร

ปกครองส ่วนท้องถ ิ ่นย ่อมจะมีการบร ิหารงานบร ิหารเง ินอย ่างม ี

ประสิทธิภาพเนื ่องด้วยเกรงกลัวบทลงโทษเช่นการที่รัฐบาลกำหนด

ขอบเขตของขนาดภาระหนี้(DebtThreshold)ไว้ในกฎหมายถ้าหากว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการกู้ยืมเกินกำหนดของขนาดภาระหนี้ที่

กำหนดวางไว้รัฐนั้นก็ต้องเข้ามาควบคุมในเรื่องของการให้กู้ยืมในโอกาส

หน้าหากว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวนั้นมีนโยบายหาเงินจาก

การกู้ยืมยิ่งไปกว่านั้นอาจจะเป็นการส่งผลต่อเรื่องอำนาจในการกู้ยืมของ

ทั้งรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งสองฝ่ายในภายภาคหน้า

ต่อไปได้อย่างไรก็ดีการกำหนดเงื่อนไขดังกล่าวก็ต้องไม่มากเกินไปจนรัฐ

ต้องเผชิญภาวะผูกมัดตัวเองจนถึงขั้นแบกรับภาระหนี้ดังกล่าวเมื่อเกิด

ปัญหาในเรื่องของหนี้สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ค. การเข้าถึงฐานภาษี (Access to Tax Bases)  

 ในที่นี้หมายถึงควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นมีความ

สามารถในการหารายรับจากพื ้นที ่ของตนเองจากการเก็บภาษีหรือ

ค่าธรรมเนียมที่อยู่ในพื้นที่ของตนเพราะว่ารายรับจากภาษีดังกล่าวนั้น

อาจจะเป็นส่วนหนึ่งในของการประเมินความสามารถของการชำระหนี้จาก

มุมมองของผูใ้ห้กูยื้มหรืออาจกล่าวได้ว่ารายรับท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

นั้นหามาได้ด้วยตนเองนั้นเปรียบได้กับสินทรัพย์หนุนหลังหรือสินทรัพย์

ค้ำประกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ง. ร ะ บ บ ก า ร ต ร ว จ ส อ บ แ ล ะ ก ฎ ห ม า ย ที่ เ กี่ ย ว ข้ อ ง 

(Supervision and Legislation)  

ระบบการตรวจสอบนั ้นเป็นวิธีการหนึ ่งที ่ควรต้องมีในการ

กู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะสามารถช่วยป้องกันปัญหาทาง

ฐานะการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเมื่อเกิดการกู้ยืมมาแล้วได้

ซึ่งการตรวจสอบจากรัฐบาลนั้นควรเป็นไปอย่างใกล้ชิดด้วย

กล่าวโดยสรุปในเรื่องของการกู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นั้นเป็นสิ่งที่จะช่วยในเรื่องของการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ

และช่วยในเรื่องของความโปร่งใสซึ่งเป็นหัวข้อที่สำคัญในเรื่องของธรรมา-

ภิบาล(GoodGovernance)เกิดขึ้นได้อย่างไรก็ตามการให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นได้กู้ยืมด้วยตนเองนั้นเกิดขึ้นภายใต้ข้อกำหนดในเรื่องของ

สิ่งจูงใจในการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือการเปิดเผย

ข้อมูลข่าวสารอย่างเหมาะสมซึ่งการกู้ยืมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

นี้ก็เป็นส่วนหนึ่งที่สำคัญในหัวข้อการกระจายอำนาจทางการคลังที่พึง

พิจารณายิ่งอีกหัวข้อหนึ่ง



เงินอุดหนุนที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
(IntergovernmentalTransfers)

นอกเหนือจากรายได้ที ่ เป ็นภาษี

อากรและค่าธรรมเนียมต่างๆแล้วแหล่ง

รายได้ที่สำคัญสำหรับองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นอีกประเภทหนึ่งคือเงินอุดหนุน

ระหว่างรัฐบาลที ่ให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นแหล่งรายได้ดังกล่าวนี้เป็น
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รากฐานสำคัญของการจัดการทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในประเทศกำลังพัฒนาและประเทศที่อยู่ในระยะเปลี่ยนผ่านการจัดสรร

เงินอุดหนุนระหว่างรัฐบาลในที่นี้หมายความรวมถึงเครื่องมือทางการคลัง

สาธารณะชนิดอื่นด้วยเช่นเงินอุดหนุนการช่วยเหลือการแบ่งรายได้

และรวมถึงการมีแหล่งรายได้ที่ร่วมกันวิธีการจัดสรรรายได้การอุดหนุนนั้น

มีหลายวิธีซึ ่งมีทั ้งแบบที่รวมศูนย์และแบบกระจายอำนาจซึ ่งวิธีการ

จัดสรรเงินอุดหนุนไม่ว่าจะเป็นรูปแบบใดต้องคำนึงถึง“วัตถุประสงค์

ของการจัดสรรเงินอุดหนุนดังกล่าวของรัฐบาลที่ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่เสมอมากกว่าขนาดของเงินอุดหนุน”โดย

ทั่วไปแล้วนอกเหนือจากการใช้เงินอุดหนุนเพื่อเป็นแหล่งรายได้เสริม

ที่รัฐบาลมีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วเงินอุดหนุนจากรัฐบาล

ยังสามารถใช้เป็นกลไกในการกำกับและควบคุมฐานะการคลังขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นพร้อมๆกับเป็นการช่วยเหลือเสริมรายได้ทางการ

คลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วยรูปแบบของเงินอุดหนุนที่ใช้

เป็นอันมากได้แก่การจัดสรรเงินอุดหนุนในรูปแบบต่างๆแก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นการจัดสรรดังกล่าวมีเหุตผลที่แตกต่างกันจึงทำให้

การจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นเรื่องที่มีความยุ่งยากสลับซับซ้อนมากต้องมี

ความเข้าใจถึงเหตุและผลที่มีต่อการจัดสรรเงินอุดหนุนหรือเงินอุดหนุน

ดังกล่าวแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นสำคัญเพราะหากขาดความ

เข้าใจต่อเหตุผลของการจัดสรรรายได้เงินอุดหนุนดังกล่าวแล้วจะทำให้

ยึดติดกับจำนวนขนาดเงินที่จัดสรรและนำไปสู่แข่งขันแย่งชิงเงินอุดหนุน

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อการได้มาของเงินอุดหนุนมากกว่า

จะนำเงินไปใช้เพื ่อเป็นประโยชน์ในการเสริมสร้างความเข้มแข็งทาง

การคลังของตนเอง



��

วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถิ่นไทย

  วัตถุประสงค์ของเงินอุดหนุนที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

รัฐบาลต้องกำหนดหลักการเหตุผลในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้หลายวัตถุประสงค์และนำไปสู่รูปแบบของ

การจัดสรรเงินอุดหนุนที่แตกต่างกันไปตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวโดย

ทั่วไปแล้วรูปแบบของเงินอุดหนุนที่รู้จักกันสามารถจำแนกได้อย่างคร่าวๆ

เป็น2รูปแบบคือ

 - เงินอุดหนุนแบบทั่วไป (General Grant) มีเป้าหมายเพื่อ

เป็นการเพิ่มพูนรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับ

การจัดสรรเงินอุดหนุนดังกล่าวดังนั้นจึงกล่าวได้ว่ารูปแบบเงิน

อุดหนุนทั่วไปนี้ทำให้มีผลต่อรายได้(IncomeEffect)ที่ทำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการที่จะนำเงิน

อุดหนุนที ่ได้ร ับไปใช้ในการทำหน้าที ่ของตนเองตามที ่ตั ้ง

เป้าหมายไว้

 -เงินอุดหนุนแบบเฉพาะกิจ (Specific Grant) เป็นรูปแบบ

เงินอุดหนุนที่ทำให้ต้นทุนหรือ“ราคา”ของบริการสาธารณะที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถูกลงเพราะการจัดสรรเงินอุดหนุน

ประเภทนี้จะมีการบังคับให้เป็นการจัดสรรเพื่อลดต้นทุนของ

การให้บริการสาธารณะที่รัฐบาลต้องการให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นดำเนินการดังนั้นการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทนี้

จึงเสมือนเป็นการจัดสรรเพื่อลดต้นทุนหรือราคา(PriceEffect)

ของบริการสาธารณะ

เงินอุดหนุนทั้งสองประเภทอาจยังมีรายละเอียดของวิธีการจัดสรรที่

บังคับให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องนำเงินงบประมาณของตนเอง

บางส่วนมาสมทบ(Matching)กับเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้ทั้งนี้เพื่อ
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เป็นการสร้างความมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของและสร้างความรับผิดชอบของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนรวมทั้งยัง

เป็นการช่วยเสริมสร้างความพยายามพึ่งตนเองทางการคลังขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับหนึ่งก่อนที่จะได้รับความช่วยเหลือจาก

รัฐบาล

ในการรับเงินอุดหนุนแบบทั่วไปและเฉพาะกิจที่อาจมีวัตถุประสงค์

ที ่แตกต่างกันกล่าวคืออาจจะมีเงื ่อนไขบางอย่าง(Conditionalหรือ

Selective)กำกับการรับการจัดสรรกรณีของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ที่รัฐบาลกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกการกำกับการ

ทำหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องถือปฏิบัติในการใช้เงิน

อุดหนุนดังกล่าวเพราะหากไม่มีการกำหนดเงื ่อนไขดังกล่าวองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับเงินอุดหนุนอาจนำเงินอุดหนุนที่ได้รับไปใช้

ในหน้าที่อื่นๆที่รัฐบาลอาจไม่ต้องการแต่สำหรับเงินอุดหนุนทั่วไปที่ไม่มี

เง ื ่อนไข(Unconditional)นั ้นดังที ่ได ้กล่าวถึงคุณสมบัติท ั ่วไปของ

เงินอุดหนุนแบบทั่วไปที่เป็นการเสริมสร้างรายได้นั ้นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการจัดสรรสามารถที่จะนำเงินอุดหนุนที่ได้รับไปใช้ใน

ด้านใดๆที่ต้องการโดยไม่มีเงื ่อนไขใดๆจึงเปรียบเสมือนเป็นการช่วย

แบ่งเบาภาระทางภาษีของประชาชนในท้องถิ่นที่ได้รับเงินอุดหนุนแบบ

ทั่วไปและผลที่เกิดขึ้นจึงเหมือนกับการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี

รายได้เพิ่มขึ้นทำให้ขนาดของการใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

มีขนาดเพิ่มขึ้น

ในบางกรณีรัฐบาลอาจกำหนดให้มีการสมทบเงิน(Matching)ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ากับเงินอุดหนุนที่จะได้รับและเงื่อนไขในการ

ใช้จ่ายบางด้านจะมีความหมายเหมือนกับการร่วมรับภาระต้นทุนของ

รัฐบาลในการให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นผลของ

การบังคับให้มีการสมทบเงินดังกล่าวจะมีผลทั้งทางรายได้(IncomeEffect)
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และผลต่อต้นทุนหรือ“ราคา” (Price Effect) โดยผลกระทบทางรายได้

นั้นจะทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับเงินอุดหนุนเพิ่มจากจำนวน

ที่ต้องนำเงินงบประมาณของตนเองเข้ามาสมทบจึงทำให้มีรายได้เพิ่มขึ้น

ขณะเดียวกันเงินอุดหนุนที่ได้รับทำให้ต้นทุนหรือราคาของการให้บริการ

สาธารณะด้านที่ถูกบังคับให้มีการใช้จ่ายเพิ่มขึ้นลดลงเมื่อเปรียบเทียบกับ

ต้นทุนการให้บริการสาธารณะด้านอื่นๆที่ไม่ได้รับเงินอุดหนุนผลทั้งสอง

ด้านดังกล่าวจึงทำให้มีแนวโน้มที ่จะมีการใช้จ่ายในด้านที ่ได้รับการ

อุดหนุนเพิ่มมากขึ้น

  หลักการและเหตุผลการให้เงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

ตามหลักวิชาการแล้วการจัดสรรเงินอุดหนุนมีพื้นฐานมาจากทั้งเพื่อ

ความมีประสิทธิภาพและเสมอภาคโดยระดับของความต้องการเป้าหมาย

ทั้งสองจะแตกต่างกันตามสภาพเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละประเทศ

แต่หลักการดังกล่าวสามารถสรุปได้คือ

 1.  ความสมดุล ในแนวตั้ ง (Ve r t i c a l Ba l ance หรื อ 

Equalization) เป็นการสร้างความสมดุลระหว่างรายจ่ายที่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับผิดชอบกับรายได้ที่สามารถ

จัดเก็บได้ในช่วงแรกๆของการพัฒนาประเทศมักจะเริ่มต้น

ด้วยการพัฒนาด้านโครงสร้างพื้นฐานและบริการอื่นๆที่เป็น

ความจำเป็นขั ้นพื ้นฐานในการดำรงชีว ิตและการร ักษา

เสถียรภาพของเศรษฐกิจซึ่งมักจะใช้ระบบการคลังที่มีการ

รวมศนูย์เพ่ือให้เกิดการประหยัดจากขนาด(EconomiesofScale)

ของการลงทุนที่มักเป็นโครงการขนาดใหญ่แต่ครั้งเมื่อระบบ

เศรษฐกิจเริ่มเติบโตมีการขยายตัวของเมืองออกสู่ชานเมือง

และชนบท(Urbanization)มากขึ้นการจัดหาบริการสาธารณะ
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ต่างๆจึงจำเป็นต้องมีการถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นช่วยดูแลเช่นสวัสดิการสังคมระบบสาธารณูปโภค

และสาธารณูปการต่างๆผลก็คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ไม่สามารถจัดหาบริการสาธารณะได้ในระดับที ่เพียงพอ

ช่องว่างดังกล่าวจึงต้องได้รับการแก้ไขด้วยทางใดทางหนึ่งใน

2ทางคือให้อำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการหารายได้

มากขึ้นหรือใช้วิธีการถ่ายโอนรายได้(RevenueTransfers)จาก

รัฐบาลมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือใช้ทั้งสองวิธีการ

ควบคู่กันประเด็นที่เกี่ยวข้องกับความสมดุลในแนวตั้งที่สำคัญ

มี2ประเด็นหลักๆคือ

 ก.การวัดความสมดุลทางการคลังระหว่างรัฐบาลและ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีวิธีการอย่างไรเพื่อให้

ทราบถึงขนาดของเงินอุดหนุนหรือเงินอุดหนุนที่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องการทั้งนี้เพราะความต้องการใช้

จ่ายหรือให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะ

มีไม่สิ้นสุดหนทางหนึ่งก็คือการประมาณความแตกต่าง

ระหว่างรายได้ที ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหาได้กับ

ขนาดรายจ่ายที่ต้องจ่ายแต่สิ่งที่สำคัญก็คือความยาก

ลำบากในการประมาณการรายจ่ายดังกล่าวเพราะ

ความต้องการใช้จ่ายนั ้นมีไม่จำกัดดังที ่ได้กล่าวมา

หลายๆประเทศที่มีวัตถุประสงค์นี้จึงใช้วิธีกำหนดระดับ

บริการสาธารณะขั้นต่ำที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง

รับผิดชอบ(MinimumStandard)แล้วรัฐบาลจึงค่อย

ทำการโอนเงินอุดหนุนไปอุดช่องว่างทางการคลังที่เหลือ

ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรับผิดชอบเพิ่มเติมขึ้น

มาจากขั้นต่ำสุดด้วยวิธีการที่กล่าวนี้จึงทำให้เงินอุดหนุน
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ตามแนวตั้งนี ้เป็นเครื ่องมือช่วยในการสร้างความเท่า

เทียมทางการคลังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

(FiscalEqualization)

 ข.ความไม่สอดคล้องกันในด้านความสมดุลกับประสิทธิภาพ

เช่นเมื่อพิจารณาด้านความสมดุลในแนวตั้งองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นสมควรได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล

จำนวนหนึ่งแต่ผลก็คือบริการสาธารณะบางอย่างที่ควร

จะใช้ภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นเองในการ

จัดการนั ้นกลับต้องนำเงินจำนวนดังกล่าวที ่เป็นเงิน

อุดหนุนมาใช้เพิ่มเติมจากเงินของท้องถิ่นเองซึ่งจะทำให้

เกิดการใช้จ่ายเกินตัว

 2.  ความสมดุลแนวนอน (Hor izontal Balance หรือ 

Equalization)ในประเทศกำลังพัฒนาจะมีลักษณะอย่างหนึ่ง

คือมีความไม่เท่าเทียมกันทางการคลัง(FiscalDisparities)

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นด้วยกันเองและจะยิ ่ง

มีความแตกต่างกันมากขึ้นเรื่อยๆเพราะองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นที ่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจสูงหรือความเจริญกว่า

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆจะสามารถเก็บภาษีได้มาก

กว่าและมีการบริหารจัดการที่ดีกว่าหากต้องการให้ศักยภาพ

ทางการคลังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่ากันหรือ

ใกล้เคียงกันก็จำเป็นต้องใช้เงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อทำการปรับฐานการคลังให้

สมดุลกันมากขึ ้นในการใช้เง ินอุดหนุนจำเป็นที ่จะต้อง

พิจารณาคำถาม3คำถามเหล่านี้คือจะโอนอย่างไร(เช่นใช้

ภาษีชนิดใดหรือเงินอุดหนุนประเภทใดบ้าง)บริการใดบ้างที่
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จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดทำหรือรับผิดชอบและจะ

ใช้สูตรใดในการจัดสรรเงินอุดหนุนไปให้ทุกท้องถิ่น

 3.  ผลกระทบภายนอกหรือผลล้นเกิน (Externalities หรือ 

Spillover) วัตถุประสงค์อีกประการหนึ ่งของการนำเงิน

อุดหนุนระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาใช้คือเพื่อเสริม

การจัดหาบริการที่มีผลกระทบภายนอก(Externalities)เช่น

โดยปกติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะใช้จ่ายด้านสาธารณสุข

และการศึกษาน้อยกว่าที่ควรจะเป็นเนื่องจากผลประโยชน์

ที่เกิดขึ้นไม่ได้จำกัดเฉพาะเด็กนักเรียนหรือประชาชนที่อาศัย

อยูภ่ายในเขตการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

นั ้นๆแต่มีความเป็นไปได้ที ่ประชาชนที่อาศัยอยู ่นอกพื้นที ่

สามารถเข้ามารับบริการร่วมกันเมื่อเป็นเช่นนั้นภาระค่าใช้จ่าย

ในการให้บริการกลับเป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็น

ผู้ให้บริการเพียงผู้เดียวดังนั้นจึงเป็นเหตุผลทำให้การใช้จ่ายที่

มีลักษณะดังกล่าวที่สร้างผลประโยชน์เกินขอบเขตพื้นที่จะมี

ขนาดงบประมาณน้อยกว่าที่ควรจะได้รับในองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่รับผิดชอบดังนั้นแล้วการให้เงินอุดหนุนแบบ

มีเงื ่อนไขให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อนำไปใช้ในการ

สร้างบริการที่มีผลกระทบภายนอกด้านบวกเพิ่มขึ้นจะช่วยให้มี

การใช้จ่ายในด้านเหล่านี้มากขึ้นได้

  ประเด็นสำคัญที่รัฐบาลเองจำเป็นต้องคำนึงถึงคือขนาดของ

เงินอุดหนุนที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเมื่อการบริการ

นั้นก่อให้เกิดผลกระทบภายนอกแก่ท้องถิ่นอื่นๆที่อยู่ใกล้เคียง

จำเป็นที่ต้องมีการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นเพื ่อช่วยชดเชยภาระที ่ต ้องร ับผิดชอบที ่เก ิดจาก
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ผลกระทบภายนอกดังกล่าวจำเป็นที ่ขนาดของการชดเชย

ดังกล่าวต้องมีความพอเหมาะกับผลกระทบภายนอกที่เกิดขึ้น

หรือสามารถเทียบกับขนาดของการใช้จ่ายที่ท้องถิ่นอื่นได้รับ

ประโยชน์จากผลกระทบภายนอกนั้นว่ามีเท่าไรในทางปฏิบัติ

ผู้ที่วางแผนการจัดสรรเงินมักจะไม่ได้มองในประเด็นนี้

  สิ่งสำคัญอีกประการหนึ่งคือการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ให้ลงไปยัง

พื้นที่ท้องถิ่นอาจไม่ถึงมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับ

ล่างสุดที่รับผิดชอบงานต่างๆสิ่งที่สำคัญที่สุดคือจะทำอย่างไร

ให้รัฐบาลจัดสรรเงินลงไปให้ถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่มีความจำเป็นและต้องการความช่วยเหลือทางการคลังอย่าง

แท้จริงโดยเฉพาะในกรณีที ่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

ร่วมรับผิดชอบภารกิจร่วมกันหลายระดับ

 4. ข้อพิจารณาจากการบริหารจัดการ (Administrative 

Justifications)โดยปกติรัฐบาลจะมีศักยภาพในการกำหนด

และจัดเก็บภาษีมากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมาก

ดังนั้นการจัดเก็บภาษีของรัฐบาลและการจัดสรรรายรับในรูป

ของเงินอุดหนุนจึงมีต้นทุนต่ำกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อย่างไรก็ตามไม่แน่นอนเสมอไปว่ารัฐบาลจะสามารถจัดเก็บ

ภาษีได้มีประสิทธิภาพกว่าเพราะในความเป็นจริงแล้วภาษี

บางชนิดก็สามารถให้ท้องถิ่นจัดเก็บได้ด้วยต้นทุนที่ต่ำกว่าและ

ในอัตราภาษีที่สูงกว่าเช่นภาษีทรัพย์สินค่าธรรมเนียมจาก

การใช้บริการ(UserCharges)และค่าธรรมเนียมใบอนุญาต

ต่างๆ

จากกรอบการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ที่กล่าวมาวิธีการแบ่งสรรอาจทำได้หลายวิธีได้แก่การใช้ส่วนแบ่งภาษี
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(ShareofRevenueSource)แบบเฉพาะการ(AdHocBasis)และแบบ

ชดเชยต้นทุน(BasisofCostReimbursement)และตามแนวนอน

(HorizontalDimension)ที่การกระจายเงินอุดหนุนให้กับองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอาจใช้วิธีตามแหล่งที่มา(DerivationBasis)ตามสูตรที่กำหนด

ขึ้นมา(Formula)ชดเชยต้นทุน(Costreimbursement)หรือวิธีเฉพาะการ

(Adhocmethod)

การจะใช้วิธีการรูปแบบใดๆของเงินอุดหนุนทั้งรัฐบาลและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีความเข้าใจถึงวัตถุประสงค์และความต้องการ

จากรูปแบบของเงินอุดหนุนที่จะออกแบบมาดังกล่าวว่ามีเพื่อวัตถุประสงค์

ใดเพราะสิ่งที่เกิดจากรูปแบบของเงินอุดหนุนจะมีความเฉพาะตัวตาม

รูปแบบของเงินอุดหนุนที ่ใช้เมื ่อไม่มีความเข้าใจการใช้เงินอุดหนุน

ดังกล่าวอาจทำให้ประสิทธิภาพการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นไม่บรรลุเป้าหมายการตัดสินใช้เงินอุดหนุนที่ไม่มีเหุตผลและ

หลักการที ่ดีอาจทำให้เกิดปัญหาการบริหารขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นได้ในประเด็นความเป็นอิสระในการบริหารกล่าวคือรัฐบาล

สามารถเข้ามามีบทบาทในการตัดสินใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

หรือการควบคุมอำนาจทางการเงินการคลังขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นลักษณะที่สองของการใช้เงินอุดหนุนผิดพลาดคือทำให้ไม่มีความ

แตกต่างในการให้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นในรูปแบบ

โครงสร้างสัดส่วนของการจัดทำงบประมาณการใช้จ่ายและหารายได้ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลักษณะสำคัญอีกประการหนึ่งคือการใช้เงิน

อุดหนุนเพื่อเป็นการชดเชยการขาดดุลงบประมาณขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นซึ่งถือเป็นปัญหาที่ต้องแก้ไขอย่างเร่งด่วนหากเกิดกรณีเช่นนี้

ขึ้นในการบริหารงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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  การให้เงินอุดหนุนตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดขึ้นเฉพาะการ 
(Ad hoc Transfer)  

เป็นวิธีที ่ให้ร ัฐบาลเป็นผู ้พิจารณาเองว่าในแต่ละปีจะโอนเงิน

อุดหนุนให้เท่าไรวิธีนี้ค่อนข้างจะเป็นการรวมศูนย์อำนาจและมีข้อจำกัด

ค่อนข้างมากเช่นไม่มีความโปร่งใสในการดำเนินการองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจะไม่มีความแน่นอนในการประมาณการด้านรายรับเพราะ

แต่ละปีรัฐบาลอาจจัดสรรเงินงบประมาณมาให้ไม่เท่ากันทำให้การ

วางแผนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นไม่มีประสิทธิภาพเท่าที ่ควร

วิธีการนี้ไม่สนใจว่ารายรับและรายจ่ายของท้องถิ่นจะสมดุลกันหรือไม่

หากปีใดที่รัฐบาลลดเงินอุดหนุนลงการให้บริการสาธารณะก็อาจมีปัญหา

ได้ส่วนข้อดีของวิธีการนี้คือรัฐบาลสามารถควบคุมเสถียรภาพของระบบ

เศรษฐกิจโดยรวมได้และรัฐบาลสามารถกำหนดการใช้จ่ายให้เป็นไปตาม

ที ่ต ้องการได้เช ่นหากต้องการใช้นโยบายการคลังแบบหดตัวเพื ่อ

เป้าหมายทางเศรษฐกิจมหภาคก็เพียงแต่ลดการให้เงินอุดหนุนที่ให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะทำให้รายจ่ายโดยรวมของภาครัฐลดลง

นอกจากนั้นโดยปกติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักจะนำเงินไปใช้จ่าย

ด้านการบริโภคมากกว่าจะนำไปลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานตามที่รัฐบาล

ต้องการรัฐบาลก็สามารถใช้วิธีลดการให้เงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเพื่อเป็นการบังคับทางอ้อมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และเพื่อนำเงินส่วนนั้นไปลงทุนเอง

ปัญหาหนึ่งของการช่วยเหลือด้วยเงินอุดหนุนแบบใช้หลักเกณฑ์

ตามที่กำหนดนี้ทำให้รัฐบาลขาดการคำนึงถึงสถานภาพการเงินการคลัง

ที่แท้จริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและยังทำให้ไม่มีการสร้างความ

สัมพันธ์ระหว่างรายจ่ายที่รับผิดชอบและรายได้ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินแต่ท่ีสำคัญคือการจัดสรรด้วยวิธีน้ีทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ขาดความพยายามสร้างศักยภาพในการพัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บ
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รายได้ของตัวเองและความพยายามพึ่งตัวเองทางการเงินการคลัง

แต่ในทางตรงกันข้ามวิธีการจัดสรรเงินช่วยเหลือแบบตามเกณฑ์

ที่กำหนดนี้มีข้อดีสำหรับรัฐบาลในด้านความคล่องตัวในการจัดสรรเงิน

ช่วยเหลือเพราะทุกๆอย่างติดอยู่กับการตัดสินใจของรัฐบาลนอกจากนี้

ยังทำให้รัฐบาลสามารถกำหนดลำดับความสำคัญของการใช้จ่ายของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามความต้องการที่รัฐบาลมีอยู่ได้ง่าย

  การช่วยเหลือชดเชยต้นทุน (Cost Reimbursement) 

วิธีการของการให้เงินอุดหนุนด้วยวิธีนี้คือ

 1)รัฐบาลกำหนดบริการสาธารณะที่จะรับประกันว่าจะจ่ายเงิน

อุดหนุนให้เพียงพอกับต้นทุนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง

จัดหาให้บริการแทนรัฐบาลเช่นเงินเดือนครูการก่อสร้างและ

บำรุงรักษาทางหลวงฯลฯ

 2)การโอนเงินอุดหนุนอาจมีทั้งแบบปลายปิดปลายเปิดปลาย

เปิดก็คือรัฐบาลจะอุดหนุนเงินให้ตามต้นทุนที่เกิดขึ้นทั้งหมด

จากการจัดหาบริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นส่วน

ปลายปิดคือรัฐบาลตั้งวงเงินขั ้นสูงสุดที ่จะอุดหนุนให้กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 3)เงินอุดหนุนประเภทนี้มักจะมีเงื่อนไขกำกับอยู่ด้วยเช่นการ

กำหนดจำนวนครูที ่ร ัฐบาลจะชดเชยต้นทุนให้หรืออาจจะ

กำหนดระดับสูงสุดของครูที่รัฐบาลจะชดเชยให้

ตามวิธีการเหล่านี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเป็นผู้จัดหาบริการ

สาธารณะเองโดยรัฐบาลจะเป็นผูอ้อกค่าใช้จ่ายให้ตามต้นทุนท่ีเกิดข้ึนจริง
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ข้อดีของการจัดสรรวิธีนี้คือองค์กรปกครองท้องถิ่นสามารถลงทุน

ในโครงการที ่เป็นตามนโยบายและความจำเป็นระดับชาติได้เองเช่น

โครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่และมีผลประโยชน์ที่กว้างขวางกว่าขอบเขต

พื ้นที ่ท ้องถิ ่นของตนเองซึ ่งโดยปกติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมัก

หลีกเลี ่ยงเงินอุดหนุนแบบมีเง ื ่อนไขจะทำให้การลงทุนเป็นไปตาม

วัตถุประสงค์ที่รัฐบาลต้องการได้และได้มาตรฐานตามที่ต้องการอีกด้วย

ตัวอย่างของเงินอุดหนุนประเภทนี้คือเงินอุดหนุนสำหรับการก่อสร้างหรือ

การบำรุงรักษาทางหลวงจะได้รับโอนไปให้เมื่อการก่อสร้างนั้นได้มาตร

ฐานตามที่กำหนดแต่ทั้งนี้รัฐบาลไม่ควรกำหนดมาตรฐานที่เหมือนกัน

ทั้งหมดเนื่องจากความต้องการสินค้าและบริการสาธารณะของแต่ละ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจไม่เหมือนกันการกำหนดเงื ่อนไขบาง

ประการที ่เหมือนกันทั ้งหมดอาจทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

ไม่สามารถจัดหาบริการใหม่ๆ(DiscouragesInnovation)ที่เหมาะสมกับ

ท้องถิ่นได้เพราะต้องทำตามเงื่อนไขของรัฐบาลเพียงอย่างเดียว

การจัดสรรเงินอุดหนุนเพื ่อสร้างความสมดุลทางแนวนอนหรือ

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(HorizontalBalance)เป็นประเด็น

สำคัญอีกประการหน่ึงในการจัดสรรเงินช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ให้ได้มีความเท่าเทียมกันในการให้บริการสาธารณะโดยรูปแบบของการ

จัดสรรเพื่อความสมดุลแนวนอนนี้มีแนวทางจัดสรรเงินช่วยเหลือคือ

  การจัดสรรเงินอุดหนุนตามแหล่งกำเนิด (Derivation 
Approach) 

เงินอุดหนุนตามวิธีนี้จะมาจากวิธีการกำหนดขนาดเงินอุดหนุนจาก

สัดส่วนภาษีระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งที่จะ

ได้รับโดยมีฐานการคำนวณจากการจัดเก็บภาษีที ่เกิดในแต่ละพื ้นที ่

ท้องถิ่นและนำมารวมกันแลัวรัฐบาลจึงทำการแบ่งสรรกลับให้แต่ละองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆตามสัดส่วน

สิ่งที่พึงระลึกไว้เสมอคือวิธีนี้เป็นการอุดหนุนเงินรายได้ของรัฐบาล

ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นไม่ใช่เป็นการเก็บภาษีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเองเพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้มีอำนาจ

ในการกำหนดอัตราภาษีและฐานภาษี

ประเภทรายได้ภาษีที่มีหลักเกณฑ์เหมาะแก่การนำมาใช้ในวิธีการนี้

หลายประเทศนำมาใช้ในการเสริมสร้างรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นคือภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเพราะภาษีดังกล่าวมีฐานของภาษี

มาจากคนที่อาศัยอยู่ในท้องถิ่นนั้นๆทำให้ง่ายต่อการจัดการในขณะที่

ภาษีเงินได้นิติบุคคลและภาษีมูลค่าเพิ่มนั้นมีข้อบกพร่องมากมายเช่น

รายได้ของบริษัทเปลี่ยนแปลงขึ ้นลงได้ง่ายตามวัฏจักรเศรษฐกิจและ

นโยบายด้านอุตสาหกรรมของประเทศอีกทั ้งยังมีปัญหาในด้านการ

โอนย้ายราคาที่บริษัทต่างๆมักทำเพื่อลดภาระภาษีโดยรวมที่ต้องจ่ายให้

ต่ำที่สุดส่วนภาษีมูลค่าเพิ่มอาจยังไม่เหมาะสมที่จะใช้หลักเกณฑ์การแบ่ง

ภายใต้วิธีนี้เพราะปัญหาการหาแหล่งกำเนิดของภาษีมีข้อยุ่งยากและการ

จัดเก็บที่มีความซับซ้อน

     ข้อดีข้อเสียของการแบ่งรายได้ตามแหล่งกำเนิดของภาษี 
(Derivation based shared taxes) 

 1.วิธีการนี้ไม่ได้ก่อให้เกิดความเท่าเทียมกัน(Equalizing)อย่าง

แท้จริงเพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรายได้มากก็จะมี

การบริหารจัดการด้านภาษีที่ค่อนข้างดีผลก็คือจะยิ่งทำให้

เก ิดความแตกต่างของความสามารถในการจัดเก็บภาษี

(TaxableCapacity)มากขึ้นเรื่อยๆระหว่างท้องถิ่นที่มีรายได้สูง

กับท้องถิ่นที่มีรายได้ต่ำ
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 2.ภาษีที่จัดแบ่งให้(SharedTaxes)อาจจะไปกระตุ้นให้มีการเพิ่ม

ความพยายามในการเก็บภาษีตามแหล่งที ่มาขณะที ่ภาษี

ที่จัดสรรแบ่งตามที่มาของฐานภาษี(Derivationbasedsharing)

อาจจะไม่ช่วยเพิ ่มความพยายามจัดเก็บภาษี(TaxEfforts)

ได้เท่ากับภาษีท้องถิ่นเพราะว่าวิธีการแบ่งภาษีนั้นภาษีส่วน

หนึ่งจะถูกเก็บไว้ที ่ท้องถิ่นแต่กรณีของเงินอุดหนุนจะมีแรง

จูงใจให้ท้องถิ ่นเพิ ่มความพยายามจัดเก็บภาษีมากเพราะ

จำนวนภาษีท ี ่ เก ็บได ้จะม ีผลเช ื ่อมโยงไปถ ึงขนาดของ

เงินอุดหนุนที่ท้องถิ่นจะได้รับ

     เงินอุดหนุนตามสูตรการจัดสรร (Formula Grants) 

การนำสูตรเพื่อใช้จัดสรรเงินอุดหนุนมาใช้นั้นมีวัตถุประสงค์คือ

เพิ่มความโปร่งใสในการจัดสรรเงินอุดหนุนและเพื่อสร้างความแน่นอน

ของรายได้ที่จัดสรรให้กับท้องถิ่นนอกจากนั้นสูตรที่ใช้ยังสามารถปรับ

เปลี่ยนได้ง่ายเหมือนกับการเปลี่ยนความต้องการใช้จ่ายสาธารณะของ

รัฐบาล 

ส่วนประกอบของสูตรที่ต้องคำนึงถึงคือ

 1)องค์ประกอบของสูตรมีความครบถ้วนถูกต้องสามารถสะท้อน

ความต้องการในการใช้เงินอุดหนุนได้หรือไม่

 2)ข้อมูลที่ใช้ในการจัดสรร

 3)ต้นทุนในการดำเนินการ

 4)เงื่อนไขอื่นๆ

องค์ประกอบ4อย่างของสูตรการจัดสรรเงินอุดหนุนนี ้มีความ

สำคัญต่อการวางรูปแบบเงินอุดหนุนช่วยเหลืออย่างมากสูตรที่ใช้จะต้อง

ตอบสนองวัตถุประสงค์ของเงินอุดหนุนด้วยโดยทั่วไปสูตรที่ใช้ควรจะ

ตอบสนองวัตถุประสงค์4อย่างคือ
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 1.จัดสรรเงินอุดหนุนตามความต้องการใช้ที่แตกต่างกันของแต่ละ

ภมิูภาคแต่ละท้องถ่ินโดยดจูากตัวช้ีวัดต่างๆเช่นความหนาแน่น

ของประชากรขนาดพื้นที่จำนวนประชากรที่อยู่ต่ำกว่าเส้น

ความยากจนสัดส่วนประชากรที่อยู่ในวัยเกษียณและวัยเรียน

ระดับความต้องการโครงสร้างพื้นฐาน

 2.ความเท่าเทียมกันในรายได้หรือศักยภาพทางการคลัง(fiscal

capacity)ในกรณีสูตรที่ใช้จะเป็นสูตรที่พยายามให้ท้องถิ่นที่มี

ศักยภาพต่ำได้รับเงินอุดหนุนมากๆปัญหาก็คือเราจะใช้ตัววัดใด

ที่จะสามารถชี้ให้เห็นได้ว่าท้องถิ่นมีศักยภาพทางการคลังต่ำ

โดยธรรมชาติ

 3.ให้ท้องถิ่นเพิ่มความพยายามในการเก็บภาษีของตนเองโดย

การรวมความพยายามในการจัดเก็บภาษี(TaxEfforts)เข้าไป

ในสูตรที่ใช้คำนวณ

 4.สูตรจัดสรรเงินอุดหนุน(GrantFormulae)ควรจะทำให้มีความ

สมดุลระหว่างรายรับกับรายจ่ายที่จำเป็น

 -บางประเทศกำหนดระดับรายจ่ายมาตรฐานตามตัวชี้วัด

ทางกายภาพที่ต้องการหรือกำหนดขึ ้นสำหรับการให้

บริการสาธารณะ

 -ใช้สูตรที่สร้างความสัมพันธ์กันระหว่างความต้องการ

ใช้จ่ายขั้นต่ำสุดกับภาษีหรือรายได้ประเภทใดประเภท

หนึ่ง

การให้เงินอุดหนุนตามสูตรการจัดสรรนั้นมีค่าใช้จ่ายในการบริหาร

จัดการสูงกว่าเงินอุดหนุนจากภาษีที่แบ่งให้(SharedtaxTransfer)เพราะ
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 1.ต้นทุนในการเก็บรักษาและปรับปรุงข้อมูลให้ทันสมัย

 2.มีหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่อาจเหมาะที่จะใช้สูตร

ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นๆในการคำนวณการให้

เง ินอุดหนุนเช ่นเมืองที ่ม ีขนาดการใช้จ ่ายสูงเมืองที ่ม ี

ทรัพยากรธรรมชาติมากหรือเมืองที่เป็นเขตพื้นที่ที่มีนโยบาย

พิเศษต่างๆฯลฯดังนั ้นสูตรที ่ใช้ในการคำนวณก็จะต้องมี

หลายสูตรซึ่งจะทำให้ต้นทุนในการจัดสรรเงินอุดหนุนพลอย

สูงขึ้นตามไปด้วย

การนำสูตรมาใช้ในการจัดสรรเงินอุดหนุนนั ้นจำเป็นต้องมีการ

ติดตาม(Monitoring)อยู่ตลอดเวลาและอาจจำเป็นต้องมีการปรับเปลี่ยน

สูตรที่ใช้ให้เหมาะสมอยู่ตลอดเวลาเพราะเมื่อประเทศอยู่ในช่วงของการ

เปลี่ยนแปลงระบบเศรษฐกิจก็จะเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมดังนั้นระบบ

การจัดสรรเงินก็จะต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้เหมาะสมด้วย

สุดท้ายการจัดสรรเงินอุดหนุนตามสูตรนี ้ต้องมีการประเมินผล

สำเร็จของการใช้เงินช่วยเหลือตามสูตรดังกล่าวอยู่เสมอในการพิจารณา

ประเมินสูตรการจัดสรรเงินอุดหนุน(FormulaGrantsSystems)นั้นจะต้อง

คำนึงถึง2เรื่องคือ

 1.วิธีในการกำหนดขนาดเงินอุดหนุนรวมที่จะโอนลงไปยังองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

 2.สูตรที ่ใช ้ในการคำนวณเงินอุดหนุนที ่จะให้แต่ละองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

ความเท่าเทียม(Equalization)จะเกิดขึ้นหรือไม่ขึ้นอยู่กับตัวแปร

ต่างๆที่ใช้ในสูตรการจัดสรรหากมีการใช้ตัวชี้วัดที่ถูกต้องก็จะทำให้เกิด

ความเท่าเทียมกันได้ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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     เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขเพื่อชดเชยต้นทุน (Conditional, 
Cost Reimbursement Grants) 

เงินอุดหนุนอีกประเภทหนึ่งก็คือเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขซึ่งใช้

หลักการของการชดเชยต้นทุน(CostReimbursement)เป็นพื้นฐานในการ

จัดสรรโดยปกติจะเป็นเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

เพื่อดำเนินภารกิจเฉพาะอย่างใดอย่างหนึ่งที่รัฐบาลต้องการสนับสนุน

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ดำเนินการ

ในการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบนี้มีหลายวิธีในการที่จะกำหนดขนาด

รวมของเงินอุดหนุนประเภทนี้เช่นถ้าเป็นลักษณะปลายเปิดก็ให้เงิน

อุดหนุนที่ครอบคลุมต้นทุนของบริการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดให้

บริการ(โดยรัฐบาลเป็นผู้กำหนดว่าบริการใดที่จะอยู่ในขอบข่ายนี้)ถ้าเป็น

ลักษณะปลายปิดก็อาจใช้วิธีการแบ่งรายได้(ซึ่งมักถูกใช้ในการสนับสนุน

บริการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำอยู่ประจำ)และให้แบบการกำหนด

เกณฑ์เฉพาะการ(Adhoc)ตัวอย่างเช่นในกรณีที ่เป็นโครงการลงทุน

ขนาดใหญ่หรือตามนโยบายของรัฐบาล

นอกจากนี ้ยังมีลักษณะที ่แตกต่างที ่ละเอียดอ่อนระหว่างการ

กระจายเงินอุดหนุนโดยใช้สูตรและแบบชดเชยต้นทุนคือทั้ง2แบบมี

วัตถุประสงค์และระดับความต้องการที ่จะทำให้เกิดความเสมอภาค

แตกต่างกันแต่ทั้ง2แบบก็อาจทำให้เกิดความเท่าเทียมกันทางการคลัง

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ในระดับที่ต่างกันกล่าวคือการ

จัดสรรตามวิธีชดเชยต้นทุนจะคำนึงถึงต้นทุนที่เกิดอย่างชัดเจนในการคิด

คำนวณแม้ว่าจะเป็นการคิดแบบบางส่วนหรือทั้งหมดแต่การใช้สูตรอาจ

ทำให้ต้นทุนที่แท้จริงไม่ได้ถูกแสดงออกมาแต่การใช้สูตรอาจไม่คำนึงถึง

ต้นทุนแท้จริงของการให้บริการก็ได้
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แต่ในระยะสั้นปัญหาใหญ่ก็คือการเลือกสัดส่วนของการสมทบของ

เงินที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดหาเองในระดับที่เหมาะสมถ้า

รัฐบาลกำหนดต้นทุนที ่จะชดเชยไว้ค่อนข้างสูงก็จะมีจำนวนองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะได้รับเงินอุดหนุนน้อยลงและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นที่มีรายได้ต่ำๆก็จะไม่มีสิทธิได้รับเงินอุดหนุนแต่ถ้ารัฐบาล

กำหนดไว้ต่ำก็อาจจะไม่มีแรงกระตุ ้นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

พยายามเพิ่มความสามารถในการบริหารจัดการของตนเอง

ปัญหาของการใช้วิธีชดเชยต้นทุนคือการเลือกสัดส่วนเงินสมทบ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่ว่าจะเป็นสัดส่วนที่ระดับใดก็ตามต้อง

อยู่บนหลักการของการพยายามส่งเสริมความเข้มแข็งทางการเงินการคลัง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดสรรเงินอุดหนุนด้วยวิธีนี้ยังต้อง

พิจารณาถึงการเปลี่ยนแปลงการจัดสรรทรัพยากรด้านงบประมาณของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อาจเคลื่อนย้ายเงินงบประมาณจากหน้าที่

อื่นๆมาใช้สมทบกับเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสมทบเอาไว้ให้ซึ่งทำให้เกิด

การบิดเบือนการใช้เงินได้

จากที่กล่าวมาสามารถสรุปวัตถุประสงค์หลักของเงินอุดหนุนแบบมี

เงื่อนไขได้คือเพื่อเป็นการจ่ายชดเชยให้กับบริการสาธารณะขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีผลกระทบภายนอก(ExternalEffect)เงินอุดหนุนที่

ชดเชยต้นทุนนั้นอาจไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพื่อก่อให้เกิดความเท่าเทียมกัน

มากนักระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพราะองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นที่ไม่ค่อยเจริญ(มีรายได้ต่ำ)ก็จะมีอัตราการใช้จ่ายต่ำกว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เจริญความเท่าเทียมจึงอาจไม่เกิดขึ้นเพราะการ

จัดสรรแบบมีเงื่อนไขเป็นการกระทำเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

สามารถปฏิบัติการให้บริการสาธารณะที่เป็นการเฉพาะของแต่ละพื้นที่

ตามความต้องการของรัฐบาลดังนั้นการใช้เงินอุดหนุนจากการจัดสรร

จึงอาจไม่ได้มุ่งหวังในเรื่องของความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน



�1

วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถิ่นไทย

ท้องถิ่นแต่เป็นการจัดสรรที่ต้องการช่วยลดภาระต้นทุนในการให้บริการ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรวมทั้งเป็นความพยายามในการแก้ไข

ปัญหาผลภายนอกทั ้งด้านบวกและลบที ่เกิดจากบริการขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น

     เงินอุดหนุนเพื่อสร้างความเท่าเทียม (Equalization 
Grants) 

ถึงแม้ว่ามีการจัดสรรเงินอุดหนุนในรูปแบบต่างๆเพื่อสนับสนุน

ทั ้งทางรายได้และการทำหน้าที ่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแล้ว

ยังจำเป็นต้องมีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อสร้างความทัดเทียมที่เป็นสิ่งที่

ต้องสนับสนุนแต่มีประเด็นสำคัญบางประการที่ต้องกล่าวถึงคือ

 1.อะไรคือวัตถุประสงค์หลักของความเท่าเทียมที่ประเทศต้องการ

ระดับรายได้ตามความสามารถทางการคลัง(FiscalCapacity)

หรือตามความต้องการใช้จ่าย(ExpenditureNeeds)และความ

เท่าเทียมกันดังกล่าวมีขอบเขตเพียงใดในความนี ้คือการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อเป็นหลักประกันแก่ประชาชนทั่วประเทศ

ว่าเมื่อถ่ายโอนอำนาจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

แล้วคุณภาพการให้บริการสาธารณะควรจะเท่าเทียมกัน

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งถือเป็นการให้บริการ

ขั้นต่ำ(MinimumBasicNeeds)ที่รัฐบาลและองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นร่วมกันรับผิดชอบต่อประชาชนดังนั้นโดยหลักการ

แล้วทุกๆองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องสามารถจัดการให้

บริการสาธารณะที่รับการถ่ายโอนได้อย่างทั่วถึงแต่เนื่องจาก

ศักยภาพความสามารถทางการคลังของแต่ละองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ ่นที ่แตกต่างกันตามสภาพเศรษฐกิจสังคมและ
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โครงสร้างสภาพพื้นที ่ที ่แตกต่างกันเช่นจำนวนประชากร

ความหนาแน่นของพื้นที่ลักษณะทางกายภาพทางภูมิศาสตร์

เป็นต้นทำให้ต้นทุนการให้บริการและความสามารถทางการ

คลังในการรองรับภาระต้นทุนการให้บริการสาธารณะมีไม่เท่า

เทียมกันจึงเป็นหน้าที่ของรัฐบาลในการจัดสรรเงินอุดหนุนที่มี

ลักษณะพิเศษขึ้นเพื่อลดช่องว่างความแตกต่างดังกล่าวให้

น้อยลงในที่สุดแล้ววิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทนี้จึง

ไม่จำเป็นที่แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องได้รับการ

จัดสรรที่เป็นจำนวนเท่ากันเสมอไปเพราะขนาดการจัดสรร

จะขึ้นกับสภาพความแตกต่างของศักยภาพทางการคลัง(Fiscal

Capacity)กับความต้องการใช้จ่าย(FiscalNeeds)ที่มีอยู่จริง

 2.ประเด็นของความพยายามในการจัดเก็บภาษีขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเองต้องไม่ถูกทำลายจากเงินอุดหนุนเพื่อ

ทำให้เกิดความเท่าเทียม

 3.การใช้สูตรเพื ่อให้เกิดความเท่าเทียมโดยมากเรามักจะมี

สมมติฐานเบื้องต้นอยู่แล้วว่าการใช้สูตรจะทำให้เกิดความ

เท่าเทียมระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้แต่ในหลายๆ

กรณีที่เกิดขึ้นจริงไม่ได้เป็นเช่นนั้น

 4.ควรจะใช้สูตรที่หลากหลายในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นให้เท่าเทียมกันเช่นระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่มีรายได้ต่ำก็อาจจะมีวิธีการให้เงิน

อุดหนุนที่แตกต่างไปจากท้องถิ่นที่มีรายได้สูง

 5. เงินอุดหนุนแบบใช้หลักเกณฑ์ที่กำหนดขึ้น(Adhoc)นั้นควรจะ

นำมาใช้ในระบบเงินอุดหนุนระหว่างรัฐบาลหรือไม่การขาด
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ความโปร่งใสอาจทำให้ไม่ได้รับการยอมรับจากประชาชนและ

สังคมทั่วไปในการจัดสรร

 6.ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเงินอุดหนุนจะเข้ามา

มีบทบาทในการสร้างความเท่าเทียมทางการเงินการคลังได้

อย่างไรแม้ว่ารัฐบาลอาจจะมีวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อ

ความเท่าเทียมทางการคลังเพียงไรก็ตามยังมีอะไรเป็นเครื่อง

ยืนยันว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นต่างๆจะมีพฤติกรรม

ตอบสนองตามนโยบายของรัฐบาลเพราะองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นอาจจะมีนโยบายบริหารการเงินการคลังที่เป็นไป

เพื ่อผลประโยชน์ของตนเองมากกว่าเพื ่อความเท่าเทียม

ทางการเงินการคลังของรัฐบาล

 7.จะสามารถตรวจสอบหรือประเมินความเท่าเทียมระหว่าง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้อย่างไรและจะใช้ความเท่าเทียม

กันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื ่องใดในการวัด

ประสิทธิผลของการจัดสรรเงินอุดหนุน

ประเด็นเหล่านี้จำเป็นต้องมีการศึกษาวิเคราะห์อย่างชัดเจนก่อนที่

จะมีการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนจริงเพราะความผิดพลาดที่เกิดขึ้นจาก

การจัดสรรเงินอุดหนุนอาจจะยิ่งเป็นการสร้างปัญหาความไม่เท่าเทียม

ทางการคลังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากยิ่งขึ้นกว่าเดิม

     ข้อสังเกตเกี่ยวกับการจัดสรรเงินอุดหนุนตามสูตร   

สูตรที่ใช้ในการกระจายการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อให้เกิดความ

เท่าเทียมกันท่ีกล่าวถึงในท่ีน้ีมีข้อได้เปรียบกว่าระบบการแทรกแซงตัดสินใจ

(DiscretionaryApproach)อย่างน้อย3ข้อคือ
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 1.การประเมินองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแต่ละท้องถิ ่นที ่

ปราศจากการต่อรองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นเพื ่อ

ทำให้มีการจัดสรรเงินอุดหนุนอย่างเป็นธรรมเพราะมีความ

โปร่งใสในวิธีการจัดสรรที่มีวิธีการคิดคำนวณอย่างแน่นอน

 2.ขณะเดียวกันถ้ามีการออกแบบสูตรอย่างถูกต้องแล้วสูตรการ

จัดสรรต้องไม่ทำให้ความพยายามเก็บภาษี(TaxEfforts)ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นลดลงและกลไกดังกล่าวยังช่วย

ควบคุมการใช้จ่ายเกินตัวขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน่า

ที่จะลดลงเพราะเงื่อนไขการให้เงินอุดหนุนที่มีความชัดเจน

และแน่นอนถึงขนาดงบประมาณที่จะได้รับจริงทำให้มีการ

วางแผนการใช้จ่ายได้ดียิ่งขึ้น

 3.ประการที่สำคัญที่สุดอย่างหนึ่งคือการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อ

ความเท่าเทียมจะเป็นหนทางหนึ่งที่ทำให้เห็นความไม่เท่าเทียม

ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่นำไปสู ่การ

สนับสนุนช่วยเหลือของรัฐบาลเพื ่อให้เกิดความเท่าเทียม

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้นอย่างไก็ตามการ

ออกแบบและการนำมาใช้จริงก็ยังคงเป็นงานที่ไม่ง่ายนักการ

ศึกษาประสบการณ์ของประเทศต่างๆและการประเมินสภาพ

ทั่วไปของประเทศตนเองอย่างรอบคอบเป็นสิ ่งจำเป็นเพื ่อ

พิจารณาว่ามีเหตุผลทางวิชาการและมีความเป็นไปได้ทาง

การเมืองหรือไม่
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แนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น:กรณีประเทศไทย

เพื่อให้เกิดการเปรียบเทียบ

หลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุน

ที ่กล่าวกับการปฏิบัติการจัดสรร

เงินอุดหนุนของประเทศไทยจึงได้

สรุปการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ผ่าน

มาว่ามีกรอบแนวทางการพิจารณา

ในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นอย่างไร

หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการอุดหนุนดังต่อไปนี้

 1.ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองท้องถิ่น(Self-Autonomy)

เป็นการอุดหนุนที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

ต้องมีส่วนเสริมสร้างความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเปิดโอกาสให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสามารถเลือกตัดสินใจได้ด้วยตนเองเงินอุดหนุน

ที่จะเข้าข่ายลักษณะนี้คือเงินอุดหนุนแบบทั่วไปที่ไม่มีเงื่อนไข

 2.เสริมสร้างความเพียงพอของรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น(RevenueAdequacy)เงินอุดหนุนต้องช่วยเสริมสร้าง

ความเข้มแข็งทางรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มี

รายได้มากเพียงพอสำหรับการใช้จ่ายตามอำนาจรับผิดชอบ

ที่มีอยู่ซึ่งเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้จึงจำเป็นต้องมีขนาดที่มาก

เพียงพอกับความต้องการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

รูปแบบของการจัดสรรซึ่งอาจจะเป็นไปได้หลายรูปแบบขึ้นอยู่

กับประเภทหน้าที ่ความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น
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 3.ความเท่าเทียมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(Equity)

เงินอุดหนุนจากรัฐบาลต้องแปรผกผันกับความสามารถในการ

จัดเก็บภาษีของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(Taxable

Capacity)เพื ่อความเท่าเทียมทางการคลังระหว่างองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบของเงินอุดหนุนที่จัดสรรจึงควร

เป็นการจัดสรรตามสูตรที ่สามารถสะท้อนความสามารถ

ทางการคลังของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 4.เงินอุดหนุนที ่จัดสรรให้ต้องมีความแน่นอน(Predictability)

เพื ่อสร้างความต่อเนื ่องทางการใช้จ่ายขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นขณะเดียวกันเป็นการสร้างความมั่นใจในขนาด

รายได้ที ่แต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีต่อเงินอุดหนุน

ดังนั้นรัฐบาลจึงต้องมีการจัดทำระบบเงินอุดหนุนถึงจำนวนเงิน

อุดหนุนและการจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ

อย่างชัดเจนและล่วงหน้า

 5.เงินอุดหนุนต้องช่วยสร้างความมีประสิทธิภาพการใช้ทรัพยากร

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(Efficiency)การนำเงินอุดหนุน

มาใช้ต้องไม่บิดเบือนการตัดสินการเลือกใช้ทรัพยากรของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจากกิจกรรมหน่ึงไปสูอี่กกิจกรรมหน่ึง

 6.ระบบเงินอุดหนุนจะต้องมีส่วนช่วยเสริมสร้างให้เกิดความ

เข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกล่าวคือ

การจัดสรรเงินอุดหนุนต้องช่วยทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

มีส่วนร่วมรับผิดชอบการใช้จ่ายของตนเองมากขึ้นและพึ่งพา

เงินรายได้ที ่จ ัดเก็บจากภายในท้องถิ ่นมากขึ ้นระบบเงิน

อุดหนุนต้องไม่ถูกนำไปใช้เพียงเพื่อการแก้ไขปัญหาการขาดดุล

การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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 7.เง ินอุดหนุนต้องสามารถเป็นเครื ่องมือของรัฐบาลในการ

ควบคุมและกำกับนโยบายของรัฐบาลที่มีต่อการดำเนินงาน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งนี้เงินอุดหนุนที่จัดสรรให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นทั้งเครื่องมือในการติดตาม

การดำเนินงานและช่วยเหลือการทำงานขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ ่นโดยรูปแบบของเงินอุดหนุนเพื ่อวัตถุประสงค์

ดังกล่าวนี้คือเงินอุดหนุนแบบเฉพาะตัวที่มีการสมทบด้วยเงิน

รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น(SelectiveMatching

System)

ที่กล่าวมาทั้งหมดมีความเป็นไปได้ที่วัตถุประสงค์การจัดสรรเงิน

อุดหนุนรปูแบบต่างๆเหล่าน้ีมีความขัดแย้งกันเองในการจัดสรรเงินอุดหนุน

ดังนั้นจึงเป็นภาระของรัฐบาลที่จะต้องกำหนดระดับความสำคัญของความ

ต้องการการใช้เง ินอุดหนุนที ่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นว่ามี

วัตถุประสงค์ที ่สำคัญประการใดเพื ่อทำให้การจัดทำรูปแบบของเงิน

อุดหนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถูกต้องตรงกับความต้องการหรือ

นโยบายของรัฐบาลที่ต้องการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดำเนินการ

หรือเพื่อวัตถุประสงค์พิเศษอื่นๆทั้งนี้หากไม่มีการพิจารณาอย่างรอบคอบ

ถึงความต้องการที่แท้จริงจากการจัดสรรเงินอุดหนุนแล้วผลลัพธ์ที่ได้

อาจทำให้การกระจายอำนาจการคลังสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยรวม

ได้รับผลกระทบไปด้วย

ขณะเดียวกันการพิจารณารูปแบบของเงินอุดหนุนจะต้องมีการ

กำหนดวิธีการติดตามและประเมินผลที่ได้รับจากการใช้เงินอุดหนุนของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่เสมอเพราะวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนดังที่

ได้กล่าวมามีหลายรูปแบบตามวัตถุประสงค์ที่รัฐบาลกำหนดดังนั้นหาก

วัตถุประสงค์ที่กำหนดไว้สามารถบรรลุเป้าหมายแล้วจึงอาจมีการทบทวน

รูปแบบและวัตถุประสงค์ของการจัดสรรเงินอุดหนุนเสียใหม่เพื ่อให้
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สอดคล้องกับสภาพปัญหาและความต้องการทั้งของรัฐบาลและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น



หลักการปฏิบัติการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมาของประเทศไทย9

คณะกรรมการการกระจาย

อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นได้กำหนดหลักการในการ

จัดสรรเงินอุดหนุนที ่ให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไว้อย่างกว้างๆ

ดังนี้

1.  การจัดสรรโดยคำนึงวัตถุประสงค์หลักได้แก่

 1.1เพื่อสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถให้

บริการสาธารณะแก่ประชาชนได้ตามมาตรฐานที ่ร ัฐ

กำหนดอย่างทั ่วถ ึงการจัดสรรเง ินอุดหนุนภายใต้

วัตถุประสงค์นี้เช่นเงินอุดหนุนอาหารเสริม(นม)อาหาร

กลางวันเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุฯลฯทั้งนี้เป้าหมายเพื่อให้

เด็กและผู้สูงอายุมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นและได้รับการดูแล

เอาใจใส่จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 1.2เพื่อลดช่องว่างระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี

ฐานะการคลังที่แตกต่างกันเช่นเงินอุดหนุนทั่วไปเพื่อ

ลดช่องว่างทางการคลัง

 9 สำนักงานคณะกรรมการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

(2551)
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 1.3เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งดำเนินการ

ตามนโยบายของรัฐหรือสามารถดำเนินการแก้ไขปัญหา

ซึ่งเกินขีดความสามารถทางการคลังของอค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นเช่นเงินอุดหนุนด้านการศึกษาสิ่งแวดล้อม

ฯลฯ

 1.4เพื่อกระตุ้นให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพิ่มขีดความ

สามารถในการพึ่งตนเองบนพื้นฐานรายได้ของตนเองใน

ระยะยาวเช่นเงินอุดหนุนเพื่อเป็นรางวัลสำหรับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีการบริหารจัดการที่ดีและองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี

ฯลฯ

 2.  การจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปเพื่อให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการเลือกภารกิจตามอำนาจหน้าที่และ

ภารกิจถ่ายโอนตามความจำเป็นและความต้องการของ

ประชาชนในแต่ละท้องถิ ่นมากกว่าการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจหรือเงินอุดหนุนทั่วไปกำหนดวัตถุประสงค์ในการใช้

จ่ายตามนโยบายของรัฐเนื่องจากการมีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

หรือเงินอุดหนุนทั่วไปกำหนดวัตถุประสงค์จำนวนมากจะทำให้

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีงบประมาณเพียงพอที่จะให้

บริการสาธารณะแก่ประชาชนตามอำนาจหน้าที่ของท้องถิ่น

และตามความต้องการของประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่น





บทที่ 5 
การเสริมสร้างวินัยการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น





การกำหนดรายรับให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ถือเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการกระจายอำนาจให้

ภาพรวมที่มีความซับซ้อนมากกว่าเป็นเพียงการ

สร้างรายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นองค์ประกอบ

ต่างๆที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอำนาจการคลังควรต้องมี

การวางระบบให้ครบถ้วนเพื่อให้การกระจายอำนาจที่ให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แท้จริงสามารถดำเนินการได้

อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพราะความหมายที่

แท้จริงที ่อยู ่เบื ้องหลังการดำเนินการนั้นนอกจากมุ่งสร้าง

ความเข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้ว

การสร้างแหล่งรายได้ต่างๆยังต้องเป็นกลไกของรัฐบาลใน

การกำกับดูแลการทำหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ให้ดียิ่งขึ้นรวมทั้งยังต้องเป็นเครื่องมือช่วยกระตุ้นทำให้เกิด

การมีส่วนร่วมระหว่างผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

กับประชาชนในท้องถิ ่นกลไกวิธีการที ่เป็นบทเรียนจาก

ตัวอย่างประสบการณ์ต่างประเทศคือการสร้างความเช่ือมโยง

ระหว่างการใช้จ ่ายและรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ ่นควบคู่กันไปกล่าวคือหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมีภาระ

ต้นทุนการให้บริการสาธารณะที่สูงขนาดของรายได้และประเภทที่มาของ

รายได้ควรที ่จะสอดคล้องกับขนาดและประเภทรายจ่ายสาธารณะ

เช่นเดียวกันแต่ในขณะเดียวกันหากภาระหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นมีไม่มากนักขนาดของรายได้ที่ควรมีอยู่เพื่อบริหารจัดการของ

ตนเองอาจไม่จำเป็นต้องมีเท่าเทียมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี

การให้บริการที่มาก

การแยกความเชื ่อมโยงระหว่างรายจ่ายและรายรับออกจากกัน

เป็นการตัดความสัมพันธ์ของความรับผิดรับชอบ(Accountability)ของ

ผู้บริหารที่มีต่อประชาชนในพื้นที่จุดมุ่งหมายที่สำคัญอย่างหนึ่งของการ

กระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นคือการให้ส่งเสริม

ประชาชนสามารถดูแลตนเองได้การกระจายอำนาจการคลังที่มอบให้กับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการทำหน้าที่จัดเก็บรายได้ที ่กำหนดให้

จึงเป็นเครื่องมือช่วยทำให้ประชาชนได้เข้าใจการทำหน้าที่ขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ ่นและเป็นเครื ่องมือช่วยสะท้อนความต้องการ

บริการสาธารณะที่แท้จริงที่มีความแตกต่างในแต่ละพื้นที่ของท้องถิ่นทั่วไป

รัฐบาลอาจมีเพียงหน้าที ่การสร้างหลักประกันของขนาดและคุณภาพ

บริการสาธารณะที่มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทำหน้าที่แทน

แต่ความต้องการบริการสาธารณะที่มีมากกว่ามาตรฐานขั้นต่ำที่รัฐบาล

กำหนดต้องเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีต้องร่วมรับผิดชอบ

ต่อประชาชนของตนเองเนื่องจากรัฐบาลมีข้อจำกัดของอำนาจทางการ

คลังที่ไม่สามารถหารายได้มากเพียงพอที่จะสร้างสรรให้บริการสาธารณะ

ได้ตามความต้องการของประชาชนได้ทั้งหมดเพื่อให้องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นสามารถมีรายได้ของตนเองและสร้างความมีส่วนร่วมการให้บริการ

สาธารณะจึงทำให้ต้องมีการมอบหมายอำนาจทางการคลังและมอบหมาย

การทำหน้าที่จัดเก็บหารายได้เองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อเป็น
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แหล่งรายได้เพิ ่มเติมในการทำหน้าที่ให้บริการสาธารณะเสริมร่วมกับ

รัฐบาลรวมทั้งเป็นกลไกการแสดงออกความต้องการของประชาชนที่มีต่อ

บริการสาธารณะที่ให้บริการด้วยแต่ปัญหาสำคัญของการถ่ายโอนอำนาจ

การหารายได้ที ่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นในประเทศไทยคือ

ข้อจำกัดของโครงสร้างรายได้ทั้งจากภาษีและไม่ใช่ภาษีของประเทศที่มี

ประเภทของรายได้ไม่มากนักจึงทำให้กลายเป็นข้อจำกัดของการถ่ายโอน

อำนาจการคลังและการกระจายอำนาจในระดับภาพรวมเพราะองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถพึ่งตนเองในการหารายได้ที่อยู่ในอำนาจ

หน้าที่ของตนเองได้กลับต้องหันไปพึ่งพิงรายได้จากการอุดหนุนในรูปแบบ

ต่างๆจากรัฐบาลเป็นผลให้ไม่สามารถอาศัยกลไกของการถ่ายโอน

อำนาจทางการคลังดังกล่าวเป็นเครื่องมือช่วยในการสร้างความมีส่วนร่วม

กับประชาชนได้อย่างแท้จริงหากปล่อยให้ระบบการกระจายอำนาจการ

คลังเป็นเช่นนี้ไปเรื่อยๆจะบั่นทอนแรงจูงใจในการพึ่งตนเองขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บรายได้ของตนเองให้เพิ่มมากขึ้นด้วย

เหตุผลที่กล่าวมานี้การสร้างวินัยการคลังแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ในการพึ่งตนเองนั้นจึงประกอบด้วยหลักการต่อไปนี้

 1.ควรมีการกำหนดประเภทรายได้ที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินให้เพ่ิมมากย่ิงข้ึนเพ่ือเป็นการเพ่ิมอำนาจความรับผิดชอบ

ในการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้นในการ

กำหนดแหล่งรายได้ใหม่นี้ไม่ใช่เพียงการระบุที่มาของประเภท

รายได้เท่านั ้นแต่ต้องเป็นการให้อำนาจในการตัดสินใจแก่

ผู้บริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องร่วมรับผิดชอบ

ในการจัดเก็บรายได้ด้วยที่สำคัญคือการที่ต้องมีอำนาจในการ

กำหนดอัตราการจัดเก็บรายได้ต่างๆภายใต้กรอบที่รัฐบาลได้

กำหนดให้เพ ื ่อให ้ผู ้บร ิหารต้องทำหน้าที ่ร ับผ ิดชอบกับ

ประชาชนในพื้นที่ของท้องถิ่นรายได้จากการจัดเก็บเองต้องถูก
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ใช้เสมือนหนึ่งเป็นต้นทุนหรือราคาของบริการสาธารณะที่ให้แก่

ประชาชนในท้องถ่ินให้มากท่ีสุดกล่าวคือต้องมีความครอบคลุม

ที่ทั่วถึงกับทุกๆกลุ่มของประชาชนตามประโยชน์ที่ได้รับจาก

บริการสาธารณะของท้องถิ่นและมีภาระภาษีหรือรายได้ที ่

เกิดขึ้นนี้ต้องไม่กระจายไปสู่ประชาชนที่อยู่นอกเขตพื้นที่ของ

ท้องถิ่น

 2.รายได้ภาษีที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ต้องสะท้อนที่มาที่ไปได้อย่างชัดเจนและเกี่ยวพันใกล้ชิดกับ

โครงสร้างเศรษฐกิจและสังคมที ่เป็นอยู ่ของท้องถิ ่นเพื ่อ

เป็นการสะท้อนแหล่งกำเนิดของรายได้ภาษีจากการจัดสรร

ให้มากที ่สุดวิธีการนี ้จะทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น

สนใจดูแลฐานภาษีที ่แม้ไม่ได้จัดเก็บด้วยตนเองแต่จะเป็น

แหล่งที ่มาของรายได้ที ่จะได้ร ับด้วยตัวอย่างของรายได้

ประเภทดังกล่าวคือภาษีการบริโภคที่เกิดจากการใช้จ่ายของ

ผู้อยู่อาศัยในพื้นที่ขนาดของรายได้จากการจัดสรรควรที่จะ

สะท้อนขนาดของจำนวนประชากรที่อาศัยอยู่แท้จริงในพื้นที่

เป็นต้น

 3.การจัดสรรเงินอุดหนุนที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมี

เป้าหมายที่ชัดเจนว่ามีวัตถุประสงค์เพื่อเป็นการเพิ่มรายได้

หรือเป็นการสนับสนุนการทำหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นวิธีการจัดสรรที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้อง

ไม่เป็นการบั่นทอนแรงจูงใจในการใช้อำนาจจัดเก็บรายได้ของ

ท้องถิ่นเองการให้เงินอุดหนุนต้องพยายามไม่มีการใช้ช่อง

ทางที่“ไม่เป็นทางการ (Unofficial Approach)”ที่ก่อให้

เกิดความไม่เป็นธรรมและไม่โปร่งใสในการจัดการ
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 4.ต้องเสริมสร้างระบบการบริหารจัดการด้านการเงินการคลัง

โดยเฉพาะระบบรายงานผลการหารายได้และใช้จ่ายของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เข้าใจง่ายและครบถ้วนให้แก่

ร ัฐบาลและประชาชนในพื ้นที ่เพื ่อให้ได้เห็นถึงศักยภาพ

ทางการคลังที่แท้จริงของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

และเป็นเครื ่องมือในการตรวจสอบกำกับการทำหน้าที ่ของ

ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถึงความพยายามในการ

บริหารจัดการเพราะมีแนวโน้มที่ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นทั่วไปมักจะไม่เอาใจใส่ในความพยายามจัดเก็บรายได้

ของตนเองและหันไปใช้วิธีการขอความช่วยเหลือจากการ

อุดหนุนของรัฐบาลที่จะส่งผลต่อการจัดเก็บรายได้ของตนเอง

ความยั่งยืนทางการคลังของท้องถิ่นและต่อการสร้างวัฒนธรรม

ค่านิยมที่ไม่ถูกต้องกับประชาชนที่ไม่ร่วมรับผิดชอบดูแลตนเอง

ที่ทำให้ประโยชน์จากการกระจายอำนาจในภาพรวมถูกจำกัด

ตามไปด้วย



ที่กล่าวมาเป็นเพียงมุมมองการสร้างความเข้มแข็งในเชิงแหล่งที่มา

ของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ยังมีความจำเป็นที่ต้องเสริม

ความเข้มแข็งของเครื่องมือการบริหารการเงินการคลังอื่นๆที่เป็นองค์

ประกอบหลักของการบริหารการเงินการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ไม่ว่าด้านการงบประมาณ(Budgeting)การบัญชี(Accounting)การ

ตรวจสอบทั้งจากภายในและภายนอก(InternalandExternalAuditing)ซึ่ง

กลไกเครื่องมือทั้งหลายที่กล่าวอาจเป็นเพียงบางส่วนของการกระจาย

อำนาจการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ทำเพื่อการความยั่งยืน

ทางการคลังที่มีความโปร่งใสในการจัดการและสร้างความเข้าใจที่ถูกต้อง

จากประชาชนในบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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