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บทคัดย่อ

	 งานวิจัยช้ินนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาสภาพปัญหาทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน
ระหวา่งป ีพ.ศ. 2559-2560 โดยเกบ็รวบรวมขอ้มลูจาก 2 แหลง่คอื 1) การสมัภาษณ ์โดยแบง่ผูใ้หส้มัภาษณ์
ออกเปน็ 4 กลุม่คอื เจา้หนา้ทีข่องรฐั ผูท้รงคณุวฒุ ินกัการเมอืงทอ้งถิน่ และผูม้ปีระสบการณเ์กีย่วกบัองคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 2) วิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารเกี่ยวกับงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ผลการวิจัยพบว่า ปัญหาหลักของการคลังท้องถ่ินคือ 1) ปัญหาด้านโครงสร้างรายได้โดยสัดส่วนของรายได้
จากแตล่ะแหลง่ขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ยงัไมส่ามารถสะทอ้นถึงการพึง่พาตนเองและความเป็นอสิระ
ทางการคลัง 2) ปัญหาด้านกฎหมายที่เกี่ยวกับการคลังท้องถิ่นหลายฉบับที่ยังล้าสมัย และยังไม่มีกฎหมายที่
ชดัเจนในการกำ�หนดแหลง่รายได้ขององค์กรปกครองท้องถ่ิน รวมท้ังปัญหาดา้นกฎระเบียบและวธิกีารปฏบัิติ
ในการหารายได้แหล่งใหม่ ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3) การขาดความสามารถขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาทางการคลัง เช่น การบริหารจัดการ บุคลากร หรือปัญหาจากตัวประชาชนผู้เสีย
ภาษี 4) ปัญหาการจัดสรรงบประมาณโดยเฉพาะเงินอุดหนุนที่วิธีการจัดสรรยังคงขาดหลักเกณฑ์ที่เพียงพอ
เพ่ือนำ�ไปสู่ความเสมอภาคทางการคลงั รวมทัง้ความลา่ชา้ในการจัดสรร การไมส่ามารถคาดการณจ์ำ�นวนเงนิ
อดุหนุนทีแ่นน่อนได้ รวมท้ังการจดัสรรเงนิอุดหนนุเฉพาะกจิทีม่กีารเมอืงเขา้แทรกแซง 5) ปญัหาดา้นการจัด
ทำ�งบประมาณ การขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการงบประมาณที่เข้มข้นในเชิงเนื้อหาและ 
วิธีการที่หลากหลาย รวมทั้งปัญหาการตรวจสอบทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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Abstract

	 This study aims to explore the local public finance problems in Thailand. Data 
were collected from four groups: government officials, experts, local politicians, and local 
government officials. In addition, data from local budget allocation documents were also 
analyzed. Results indicate that local administrative organizations face five main problems. 
The first problem is the structure of local revenue as the proportion of revenue from 
each source does not reflect local fiscal self-reliance and fiscal autonomy. Second, many 
laws on local fiscal issues are still outdated and there is no clear legislation regarding 
revenue source for local administrative organizations. In addition, there are problems with  
regulations and methods for generating new revenue sources. Third, there are problems 
resulting from the local administrative organizations’ inability to develop their fiscal system, 
such as problems with the management system, local staff, and taxpayers. Fourth, there is 
the problem of budget allocation, especially with regard to the system of intergovernmental 
grant allocation which does not have mechanisms to ensure fiscal equality. Furthermore, 
the allocation is often delayed, unpredictable and, for specific grants, susceptible to  
political intervention. The last problem is budget setting as there is a lack of content-rich 
public participation in local budgeting process and little diversity in the participation method, 
as well as shortcomings in the budget auditing process of local administrative organizations.
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บทนำ�

	 การกระจายอ�ำนาจทางการคลงัให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่นัน้เป็นการทีรั่ฐบาลส่วนกลางได้
มอบอ�ำนาจหน้าที่และความรับผิดชอบทางการคลังให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถตัดสินใจในการจัดหารายได้ การใช้จ่าย การก่อหนี้ และการบริหารงานคลัง โดยอยู่ภายใต้
การควบคมุดแูลของรฐับาลส่วนกลางตามทีก่ฎหมายก�ำหนด ส�ำหรบัประเทศไทย การกระจายอ�ำนาจทางการ
คลงัเริม่ต้นขึน้เมือ่มกีารประกาศใช้รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยรฐัธรรมนญูบญัญตัใิห้
รฐับาลส่วนกลางกระจายอ�ำนาจการบรหิารและการปกครองควบคูไ่ปกบัการกระจายอ�ำนาจทางการคลงัให้
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่เป็นการเพิม่ศกัยภาพทางการเงนิให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการ
จดัการบรกิารสาธารณะแก่ประชาชน ต่อมาในปี พ.ศ. 2542 การด�ำเนนิการการกระจายอ�ำนาจทางการคลงั
ชดัเจนมากขึน้เมือ่มกีารประกาศใช้พระราชบญัญตักิ�ำหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งได้ก�ำหนดเรื่องการจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มสีาระส�ำคญัทีค่รอบคลุมถงึการก�ำหนดการจดัสรรสดัส่วนภาษแีละอากร เงนิอดุหนนุ และรายได้อืน่ระหว่าง
รัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยค�ำนงึถงึภาระหน้าทีข่องรฐักบัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ทัง้นี ้ยงัเป็นกฎหมายทีก่�ำหนดแหล่งทีม่าของรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
และก�ำหนดสดัส่วนรายได้ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่และรายได้สทุธขิองรฐับาลโดยก�ำหนดให้สดัส่วน
การจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อมา มีการปรับปรุงแก้ไข พ.ร.บ.ก�ำหนดแผนฯ พ.ศ. 
2542 เรียกว่า พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง                        
ส่วนท้องถิ่น ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2549 กฎหมายฉบับนี้ก�ำหนดให้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2550 เป็นต้นไป องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ต้องมรีายได้คดิเป็นสดัส่วนต่อรายได้สทุธิของรฐับาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และโดยมจุีดมุง่หมาย
ทีจ่ะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มรีายได้เพิม่ขึน้คิดเป็นสดัส่วนต่อรายได้สทุธขิองรฐับาลในอตัราไม่น้อยกว่า 
ร้อยละ 35

	 นับต้ังแต่ได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก ่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และฉบับแก้ไข พ.ศ. 2549 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่างได้รับ
การจัดสรรรายได้และบริหารการใช้จ่ายเงินเพื่อท�ำงานตามอ�ำนาจและหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก�ำหนด ท้ังนี้ 
ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมายังคงพบว่า การจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนมีปัญหาและอุปสรรค                           
หลายอย่าง โดยเฉพาะปัญหาด้านการคลัง ดังนั้น จึงมีความจ�ำเป็นในการตรวจสอบปัญหาที่เกิดเพื่อน�ำไปสู่
การปรับปรุงและพัฒนาการคลังเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัดบริการสาธารณะท่ีดีและ
สามารถพัฒนาท้องถิ่นของตนได้ 

วัตถุประสงค์ในการวิจัย

	 เพ่ือศึกษาถึงสภาพปัญหาการคลังท้องถ่ินในปัจจุบันท่ีส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น

ระเบียบวิธีวิจัย

	 งานวิจัยฉบับนี้เก็บรวบรวมข้อมูลจาก 2 แหล่งคือ จากเอกสารและการสัมภาษณ์ 
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	 1) งานวิจัย วิเคราะห์สภาพการณ์ทางการคลังจากเอกสารการจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น สำ�นักงานคณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
กรมสง่เสรมิการปกครองทอ้งถิน่ สมาคมสนันบิาตเทศบาลแหง่ประเทศไทย สำ�นกันโยบายการคลงั สำ�นกังาน
เศรษฐกิจการคลัง เป็นต้น 
	 2) งานวิจัยเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์ โดยแบ่งออกเป็น 4 กลุ่มคือ กลุ่มเจ้าหน้าที่ของรัฐ กลุ่ม
ผู้ทรงคุณวุฒิ กลุ่มนักการเมืองท้องถิ่น และกลุ่มสุดท้ายคือ กลุ่มผู้มีประสบการณ์เก่ียวกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยเก็บข้อมูลในช่วงเดือนพฤศจิกายน 2559 - มีนาคม 2560

แนวคิดทฤษฎีการกระจายอำ�นาจทางการคลัง

	 การกระจายอำ�นาจทางการคลงัจะบรรลเุปา้หมายอยา่งแทจ้รงิได ้การดำ�เนนิการการกระจายอำ�นาจ
ทางการคลังนั้นต้องคำ�นึงถึงหลักอย่างน้อย 4 ประการ (Faculty of Political Science, Chulalongkorn 
University, B.E. 2557) คือ 
	 1) 	หลักความเป็นอิสระทางการคลัง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีระบบจัดหารายได้และ
การจัดทำ�งบประมาณเป็นของตนเองโดยแยกจากรัฐส่วนกลางเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
จัดทำ�บริการสาธารณะได้ตามความต้องการของคนในท้องถ่ิน โดยรัฐต้องกระจายอำ�นาจทางการคลังให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3 ด้านคือ ด้านรายได้ ด้านรายจ่าย และด้านงบประมาณ (Beer-Toth, 2009) 
ด้านรายได้นั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีอำ�นาจในด้านการจัดเก็บภาษีรวมทั้งการจัดหารายได้ 
อื่น ๆ เป็นของตนเองโดยต้องสามารถจัดหารายได้ด้วยตนเองให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะทำ�ได้เพื่อสามารถใช้จ่าย
เงินได้อย่างอิสระ ลดการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐให้น้อยท่ีสุด หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินยังคงต้อง            
รบัเงินจากรัฐส่วนกลางเปน็หลกัยอ่มกระทบตอ่ความเปน็อสิระในการใช้จา่ยทีต่อ้งถกูควบคมุหรอืสัง่การจาก
รัฐส่วนกลางซึ่งทำ�ให้การดำ�เนินการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องตอบสนองต่อความต้องการของรัฐ
ส่วนกลางมากกว่าความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น สำ�หรับด้านที่สอง ด้านรายจ่าย องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถกำ�หนดลักษณะและขนาดของรายจ่ายในการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน รวมถึง
การบริหารจัดการทรัพย์สินของตน ประการสุดท้าย ด้านการจัดทำ�งบประมาณ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องสามารถกำ�หนดงบประมาณรายจ่ายได้โดยอิสระตามความต้องการของประชาชนในพื้นท่ี รัฐส่วนกลาง
มีหน้าที่เพียงกำ�กับดูแล แต่ไม่ควรเข้าไปกำ�หนดความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น รวมทั้งหากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ไม่เพียงพอ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีอำ�นาจกู้ยืมตามความเหมาะสม
แก่ความต้องการของท้องถิ่นได้ นอกจากนี้ Oates (1972) เห็นว่า ความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นควรเป็นไปตามหลักการประชาธิปไตยทางตรง โดยพลเมืองสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการกำ�หนด
นโยบาย การมีส่วนร่วมในการจัดสรรงบประมาณ การตรวจสอบและถ่วงดุลอำ�นาจ 
	 2) 	หลักการพึ่งพาตนเองทางการคลัง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินควรมีรายได้อย่างเพียงพอ     
โดยมีความสามารถในการหารายได้จากฐานภาษีของท้องถ่ิน ซ่ึงฐานภาษีควรมีหลากหลายประเภท และ
สามารถสร้างรายได้ให้แก่ท้องถิ่นอย่างเพียงพอในการจัดทำ�บริการสาธารณะตามอำ�นาจหน้าที่ที่กฎหมาย
กำ�หนด 
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	 3) 	หลกัความรบัผดิชอบทางการคลงั โดยองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ตอ้งรกัษาวนิยัทางการคลงัให้
มคีวามสมดลุระหวา่งรายได้และรายจ่าย และสามารถกระจายผลประโยชนแ์ละภาระคา่ใช้จา่ยภายในท้องถ่ิน
นั้นได้อย่างเป็นธรรม 
	 4) 	หลักความเสมอภาคทางการคลัง โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งต้องไม่มีความ 
แตกต่างทางการคลังหรือมีความเหลื่อมลํ้าทางการคลังมาก 

	 ซ่ึงหลักเกณฑ์ทั้ง 4 ประการ มีความสำ�คัญซึ่งนอกจากจะทำ�ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมี 
รายไดเ้ปน็ของตนเอง เพือ่ประกนัความเปน็อสิระของทอ้งถิน่แล้ว ยงัทำ�ใหเ้กิดประโยชนส์งูสดุตอ่การพฒันา
เศรษฐกิจโดยรวมและการกระจายความเจริญสู่ภูมิภาคต่าง ๆ 

บทวิเคราะห์: ปัญหาทางการคลังท้องถิ่น

	 ปัญหาด้านโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 ตามพระราชบัญญัติแผนและข้ันตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.          
2542 และพระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น      
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 ได้กำ�หนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในมาตรา 30(4) กำ�หนด        
การจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได้อื่นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยกำ�หนดให้ตั้งแต่
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิ
ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพิ่มขึ้น
คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ทั้งนี้พบว่า
	 1) 	ถึงแม้ว่าโดยภาพรวมของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการเพิ่มข้ึนแบบก้าวกระโดด   
คือตั้งแต่ปี พ.ศ. 2542 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสัดส่วนรายได้ต่อรายได้ท้ังหมดของรัฐบาลประมาณ   
ร้อยละ 10 แต่ปัจจุบัน (ปี พ.ศ. 2560) มีสัดส่วนรายได้เพิ่มขึ้นเป็นประมาณร้อยละ 29.36 ของรายได้สุทธิ
ของรัฐบาล (ตารางที่ 1) (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ 687,891.61 ล้านบาท ในขณะที่รายได้สุทธิ          
ของรฐับาล 2,343,000 ล้านบาท) อย่างไรกต็าม พบว่าสัดส่วนการจดัสรรรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ยังคงไม่บรรลุสัดส่วนที่กฎหมายก�ำหนดไว้คือ ร้อยละ 35 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล ทั้งนี้ ในต่างประเทศ       
บางประเทศมีการจัดสรรรายได้โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในสัดส่วนท่ีสูงเนื่องจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีภารกิจหน้าที่มากกว่ารัฐบาลกลาง เช่น ประเทศจีน สัดส่วนรายได้ของรัฐบาลกลางต่อรายได้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคิดเป็น 30:70 ในขณะท่ีญ่ีปุ่นมีสัดส่วนรายได้ของรัฐบาลกลางต่อรายได้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นคิดเป็น 47:53 (ข้อมูลในปี 2009) ทั้งนี้ ประเทศไทยสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครอง                                     
ส่วนท้องถิ่นต่อรายได้รัฐบาลกลางยังคงมีสัดส่วนที่ไม่เหมาะสมเม่ือเทียบกับภารกิจที่องค์กรปกครอง            
ส่วนท้องถิ่นได้รับมอบหมาย
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ตารางที่ 1. สัดส่วนรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลระหว่างปี พ.ศ. 2540-2560

	 2) 	ถึงแม้ว่า สัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลเพิ่มขึ้น 
ในทุกปี แต่กลับพบว่าสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเพิ่มข้ึนนั้น มีการเพิ่มจากรายได้เงิน
อดุหนุนเป็นหลักกล่าวคอื ตัง้แต่ ปี พ.ศ. 2544 สดัส่วนการพึง่พาเงนิอดุหนนุขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
ได้เพ่ิมมากขึ้นจนมากกว่าร้อยละ 40 ของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคือ ร้อยละ 41.03 ในป ี 
พ.ศ. 2553 ร้อยละ 40.32 ในปี พ.ศ. 2554 ร้อยละ 41.72 ในปี พ.ศ. 2555 และร้อยละ 41.30 ในปี  
พ.ศ. 2556 (ตารางที่ 2)

สัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล

ปี ร้อยละ ปี ร้อยละ

2540 11.13 2551 25.20

2541 13.10 2552 25.82

2542 14.22 2553 25.26

2543 12.63 2554 26.14

2544 20.68 2555 26.77

2545 21.88 2556 27.27

2546 22.19 2557 27.37

2547 22.75 2558 27.80

2548 23.50 2559 28.16

2549 24.05 2560 29.36

2050 25.17

ที่มา: สำ�นักนโยบายการคลัง สำ�นักงานเศรษฐกิจการคลัง (B.E. 2558) สำ�นักงานคณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (B.E. 2560)
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	 3) 	ความไม่สมดุลของสดัส่วนเงินอดุหนุนทัว่ไปและเงนิอดุหนนุเฉพาะกจิ เงนิอดุหนนุทีร่ฐับาลจดัสรร
แบ่งออกเป็น 2 ประเภทคือ เงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินอุดหนุนทั่วไปเป็นเงินที่รัฐบาล
จดัสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอิสระในการตดัสนิใจทีจ่ะเลอืกด�ำเนนิ
การตามอ�ำนาจหน้าทีแ่ละภารกจิถ่ายโอนตามหลกัเกณฑ์ ส�ำหรบัเงนิอดุหนนุเฉพาะกจิเป็นเงนิทีร่ฐับาลจดัสรร
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่ด�ำเนนิการตามวตัถปุระสงค์เฉพาะตามทีร่ฐับาลก�ำหนดหรอืตามนโยบาย
ของรัฐบาลซึ่งจะจ�ำกัดดุลยพินิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการใช้เงิน ถึงแม้รัฐบาลมีการจัดสรร 
เงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพิ่มขึ้น แต่กลับพบว่า สัดส่วนของจ�ำนวนเงินในการจัดสรรนั้นมี
การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่เพิ่มขึ้น โดยเพิ่มเป็นมากกว่าร้อยละ 50 ของเงินอุดหนุนในช่วงปี พ.ศ. 
2554-2556 และมีจ�ำนวนที่มากกว่าเงินอุดหนุนทั่วไปในปี พ.ศ. 2554 และ พ.ศ. 2556 (ตารางที่ 3) ซึ่งตาม
หลักสากลสัดส่วนของเงินอุดหนุนทั่วไปควรมากกว่าเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ อย่างไรก็ตาม สัดส่วนของเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจได้ปรับลดลงในช่วงรัฐบาลประยุทธ์คือ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2558-2560

ปี เงินอุดหนุนทั่วไป ร้อยละ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ร้อยละ เงินอุดหนุนทั้งหมด*

2549      98,657.00 89.50        11,556.00 10.48 110,213.00
2550    114,293.00 92.48          9,281.00   7.51 123,574.00
2551    109,997.00 83.91        21,077.00 16.08 131,074.00
2552    104,099.00 77.34        30,484.00 22.65 134,583.42
2553      74,271.00 59.24        51,091.30 39.24 125,363.04
2554      80,029.00 48.69        84,303.87 51.30 164,332.87
2555      85,695.00 41.76      119,497.08 58.23 205,192.08
2556    104,444.85 47.57      115,074.89 52.42 219,519.74
2557     126,967.51 53.77      109,121.26 46.22 236,088.77
2558    209,731.85 87.16        30,869.70 12.83 240,601.55
2559    203,697.39 85.89        33,457.15 14.10 237,154.54
2560    207,352.62 93.15        15,234.06   6.84 222,586.69

ตารางที่ 3. สัดส่วนเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระหว่าง

ปี 2549-2560

ที่มา: สำ�นักงานคณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (B.E. 2552-2560) สมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่ง

ประเทศไทย (B.E. 2556)

*ยอดเงินอุดหนุนรวมที่จัดสรรให้ อบจ. เทศบาล และ อบต. ผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น (ไม่นับรวม กทม. และพัทยา)
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หน่วย: ล้านบาท

	 เงินอุดหนุนแต่ละชนิดมีผลกระทบที่แตกต่างกันต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ 1) ด้าน
ความเป็นอิสระพบว่า ระดับหรือความเข้มข้นในการลดทอนความเป็นอิสระของท้องถ่ินข้ึนอยู่กับเงื่อนไข
จ�ำเพาะของเงินอุดหนุนนั้น เงินอุดหนุนทั่วไปจะมีผลกระทบต่อการลดทอนอ�ำนาจหรือความเป็นอิสระของ
ท้องถิน่น้อยกว่าเงินอดุหนุนเฉพาะกจิโดยเฉพาะอ�ำนาจทางการคลงั เนือ่งจากเงนิอดุหนุนท่ัวไปมคีวามยดืหยุน่
และท้องถิ่นสามารถใช้ดุลยพินิจในการใช้เงินได้เอง ในขณะที่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจจะมาพร้อมกับเงื่อนไข 
การใช้เงิน ท�ำให้มีการท�ำลายความเป็นอิสระของท้องถิ่น ความยืดหยุ ่น ความมีประสิทธิภาพทาง 
การคลัง และความเสมอภาคทางการคลัง 2) ด้านการตอบสนองต่อความต้องการบริการสาธารณะของ 
ท้องถิน่ เงนิอดุหนนุเฉพาะกิจจะกดักร่อนความสามารถของท้องถิน่ในการตอบสนองต่อล�ำดบัความต้องการของ
ท้องถิ่น (Kitchen, 2007) นอกจากนี้ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจท�ำให้ผู้จ่ายภาษียากท่ีจะแสดงออกซ่ึงสิ่งท่ีตน
ต้องการได้ 3) การเข้าถึงงบประมาณ (หรือทรัพยากร) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้าถึงเงินอุดหนุนเฉพาะ
กิจได้ ยากกว่าเงินอุดหนุนทั่วไป กล่าวคือการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจโดยท่ัวไปจะมีความซับซ้อนมาก 
ท�ำให้ท้องถิ่นเล็ก ๆ อาจไม่สามารถหรือมีความเชี่ยวชาญในการเข้าสู่กระบวนการของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
เน่ืองจากเงนิอดุหนนุเฉพาะกจิส�ำหรบัแต่ละโครงการจะมสีตูรและเกณฑ์ทีแ่ตกต่างกนัซึง่อาจก่อให้เกดิความ
สับสนและความซับซ้อนของการใช้งานแก่ผู้ใช้เงินในโครงการของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

	 4) เงินอุดหนุนของไทยมีลักษณะจ�ำกัดความเป็นอิสระทางการคลังสูง เนื่องจากเงินอุดหนุน          
ส่วนมากมาพร้อมกับเงื่อนไขในการใช้เงิน กล่าวคือ 1) รัฐจัดสรรในรูปแบบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เป็นเงินท่ี
รัฐบาลจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อด�ำเนินการตามวัตถุประสงค์เฉพาะตามที่รัฐบาลก�ำหนด
หรือตามนโยบายของรัฐบาล 2) เงินอุดหนุนทั่วไป ถึงแม้ว่า ตามหลักการ เงินอุดหนุนทั่วไปเป็นเงินที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการใช้ดุลยพินิจในการใช้เงินตามอ�ำนาจหน้าท่ีของตน แต่กลับพบว่า  
เงินอุดหนุนทั่วไปของไทยถูกแบ่งเป็น 2 ประเภทคือ (1) เงินอุดหนุนทั่วไปแบบตามภารกิจหรือแบบก�ำหนด
จุดประสงค์ และ (2) เงินอุดหนุนทั่วไปตามอ�ำนาจหน้าท่ี ซ่ึงเงินอุดหนุนท่ัวไปแบบก�ำหนดวัตถุประสงค์นั้น
รฐัได้ก�ำหนดกจิกรรมในการใช้เงนิให้แก่ท้องถิน่เรยีบร้อยแล้ว ดงันัน้ ท้องถิน่จงึขาดความเป็นอสิระในการใช้เงิน 
เช่นเดียวกับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ซึ่งเมื่อค�ำนวณจ�ำนวนเงินอุดหนุนทั้งหมดที่มาพร้อมเงื่อนไข (เงินอุดหนุน
ทั่วไปแบบก�ำหนดวัตถุประสงค์และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ) พบว่ามีถึงร้อยละ 70 ของเงินอุดหนุนท้ังหมด 
(ตารางที่ 4) ซึ่งถือได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขาดสภาพความเป็นอิสระในการใช้เงินจากเงินอุดหนุนสูง 
ในขณะเดียวกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระในการน�ำเงินอุดหนุนไปใช้มีเพียงประมาณร้อยละ 30 
ของรายได้เงินอุดหนุนทั้งหมด 
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ตารางที่ 4. สัดส่วนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินอุดหนุนทั่วไปตามวัตถุประสงค์ เงินอุดหนุนทั่วไปตามอำ�นาจ

หน้าที่ ระหว่างปี 2552-2560

ที่มา: สำ�นักงานคณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (B.E. 2552-2560)

	 5) 	นอกจากเงนิอดุหนนุทีเ่ป็นแหล่งรายได้ส�ำคญัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แล้ว แหล่งรายได้
ล�ำดับรองที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งพิงคือ รายได้จากการจัดสรรจากรัฐท้ังภาษีท่ีรัฐบาลเก็บให้และท่ี
รัฐแบ่งให้ (รายได้ที่รัฐจัดเก็บให้ เช่น ภาษีธุรกิจเฉพาะ รายได้จากภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา 
ภาษยีาสบู ค่าภาคหลวงแร่ปิโตรเลยีม ภาษแีละค่าธรรมเนยีมรถยนต์และล้อเลือ่น เป็นต้น) ส�ำหรับรายได้ภาษี
จากรัฐบาลแบ่งให้ ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจ  
พ.ศ.2542 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งพารายได้จากรายได้ท่ีรัฐบาลจัดเก็บให้ประมาณร้อยละ 30 
และพึง่พารายได้จากรายได้ทีร่ฐับาลแบ่งให้ประมาณร้อยละ 20 (ตารางที ่2) ดงันัน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
พึ่งพิงรายได้จากรัฐจัดเก็บให้และรัฐแบ่งให้รวมประมาณร้อยละ 50 
	 6)	 ในขณะที่รายได้จากการจัดเก็บเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นแหล่งรายได้ท่ีมีจ�ำนวน
สดัส่วนทีน้่อยทีส่ดุเมือ่เปรยีบเทยีบจากรายได้ทัง้ 4 แหล่ง กล่าวคอื องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มรีายได้จาก
การจัดเก็บเองประมาณร้อยละ 10 จากรายได้ทั้งหมด ถึงแม้จะสามารถจัดเก็บได้เพิ่มขึ้นในแต่ละปีแต่เป็น
อัตราการเพิ่มที่น้อย (ตารางที่ 2) ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศต่าง ๆ พบว่ายังคงมีสัดส่วนที่น้อย กล่าว
คือ ประเทศจีน มีสัดส่วนรายได้จากการจัดเก็บเองต่อรายได้ของท้องถิ่นทั้งหมดประมาณร้อยละ 47.5  
ประเทศญี่ปุ่น ร้อยละ 42 (Tangkitvanich & Aunhake, B.E. 2559) ดังนั้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ยังต้องขึ้นกับการจัดสรรรายได้หรือการจัดเก็บรายได้จากรัฐบาลโดยไม่สามารถมีแหล่งรายได้ของตนเอง          
ทีม่ากพอ  จะท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไม่สามารถตดัสนิใจในการจดับรกิารสาธารณะได้อย่างแท้จรงิ 
ท�ำให้ไม่สามารถรักษาความเป็นอิสระทางการคลังได้
	 7)	 ปัญหาความทับซ้อนของโครงสร้างรายได้ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง เช่น 
รายได้จากภาษีมูลค่าเพิ่ม องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นทุกประเภทจะได้รับการจัดสรร ซึ่งน�ำไปสู่การแย่งชิง        
รายได้กันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ แหล่งรายได้ไม่มีการก�ำหนดความเป็นเจ้าของ
อย่างแท้จริงท�ำให้เกิดความซ�้ำซ้อน และนอกจากนี้ โครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน

ปี เงินอุดหนุนทั่วไป
ตามอำ�นาจหน้าที่

ร้อยละ เงินอุดหนุนทั่วไป
กำ�หนดวตัถปุระสงค์

ร้อยละ เงินอุดหนุน 
เฉพาะกิจ 

ร้อยละ

2552      57,233.60 42.5      46,866.19 34.8      30,484.63 22.65
2553      29,062.62 23.1      45,209.11 36.0      51,091.30 39.24
2554      52,062.62 31.6      27,966.38 17.0      84,303.87 51.30
2555      55,768.89 27.1      29,926.11 14.5    119,497.08 58.23
2556      61,635.16 28.1      42,809.69 19.5    115,074.89 52.42
2557      61,635.16 24.3      65,332.35 25.7    109,121.26 46.22
2558      58,030.87 22.5     151,703.88 58.8      30,869.70 12.83
2559      47,618.46 18.4     156,078.41 60.4      33.457.15 14.10
2560           49,355.04 20.7     157,997.58 66.5      15,234.06   6.84
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ปัจจุบันไม่ได้ค�ำนึงถึงโครงสร้างเศรษฐกิจและสังคมที่แตกต่างกัน โดยเฉพาะความเป็นเมืองและชนบท ทั้งนี้ 
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) มีสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีต่างกัน น�ำไปสู่ความต้องการ
บริการสาธารณะที่แตกต่างกัน แต่กลับพบว่า อปท. ทั้งสองชนิดกลับมีโครงสร้างทางรายได้ที่ไม่แตกต่างกัน 
นอกจากน้ี จากงานวจิยัของ ดิเรก ปัทมสริวิฒัน์ (B.E. 2557) พบว่าการกระจกุตวัทางเศรษฐกิจของไทยท�ำให้
ฐานภาษท้ีองถิน่มคีวามแตกต่างกนัอย่างมาก เช่น เม่ือเปรียบเทยีบระหว่างกรุงเทพ เขตปริมณฑล ภาคตะวนัออก 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคเหนือ ซึ่งก่อให้เกิดความเหลื่อมล�้ำทางรายได้ในเชิงมิติพื้นที่ที่สูง 

	 ปัญหาด้านกฎหมายเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น
	 รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มกีฎหมายทีก่�ำหนดแหล่งทีม่าของรายได้ซึง่ประกอบไปด้วย 
1) กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
ในมาตรา 73 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ในมาตรา 66 พระราชบัญญัติสภาต�ำบลและองค์การ
บริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 ก�ำหนดในมาตรา 82 ซึ่งกฎหมายดังกล่าวจะก�ำหนดที่มารายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 2) กฎหมายพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 3) กฎหมายเฉพาะ ซึ่งเป็นกฎหมายรองรับที่มารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดเก็บรายได้
ประเภทน้ันได้โดยไม่ต้องออกข้อบญัญติั กฎหมายเฉพาะดงักล่าว เช่น ภาษป้ีายตามกฎหมายว่าด้วยภาษีป้าย 
ภาษีบ�ำรุงท้องที่ตามกฎหมายว่าด้วยภาษีบ�ำรุงท้องที่ ภาษีโรงเรือนและที่ดินตามกฎหมายว่าด้วยภาษี             
โรงเรือนและที่ดิน เป็นต้น ทั้งนี้ ปัญหาท่ีเกิดจากกฎหมายท่ีก�ำหนดแหล่งท่ีมารายได้ขององค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิ่น มีดังนี้
	 1) 	กฎหมายทีเ่กีย่วกบัภาษท้ีองถิน่หลายฉบบัยงัไม่ปรบัให้เหมาะสมหรอืทนักบัสภาพความเป็นจรงิ 
หรือไม่เหมาะสมกับบริบทของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บ
ได้โดยไม่ต้องออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพราะมีกฎหมายเฉพาะที่รองรับนั้นปรากฏว่า กฎหมายเฉพาะดังกล่าวนั้น 
มีการบัญญัติไว้อย่างยาวนานไม่มีการแก้ไขปรับปรุง เช่น ภาษีป้าย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจ         
จดัเกบ็ตามพระราชบญัญตัภิาษป้ีาย พ.ศ. 2510 ภาษบี�ำรงุท้องทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอี�ำนาจจดัเกบ็       
ตามพระราชบัญญัติบ�ำรุงท้องที่ พ.ศ. 2508 และภาษีโรงเรือนและที่ดิน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บ
ตามพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 เป็นต้น 
	 2) 	การไม่มีกฎหมายที่รองรับการก�ำหนดแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ชัดเจน 
ปัจจุบันการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหากไม่มีกฎหมายเฉพาะรองรับ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องตราข้อบัญญัติขึ้นมาก่อนการจัดเก็บรายได้ ทั้งนี้ ในการตราข้อบัญญัติดังกล่าวจะต้องอิง     
หรืออาศยัอ�ำนาจแห่งกฎหมายแม่บท ซึง่ต้องออกข้อบัญญตัไิม่เกนิขอบเขตกว่าทีก่ฎหมายแม่บทได้ให้อ�ำนาจ
ไว้ เช่น การตราข้อบัญญัติท้องถิ่นเกี่ยวกับสิ่งปฏิกูล กิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพ จะต้องอ้างอิงอ�ำนาจ
ตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ดังนั้น การกระจายอ�ำนาจทางการคลังจึง       
มีข้อจ�ำกัดเนื่องจากต้องไปอิงกับกฎหมายที่อยู่ในยุครวมศูนย์อ�ำนาจ
	 3) 	การขัดแย้งกันของกฎหมายที่ก�ำหนดรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น อัตราการ      
แบ่งภาษีมูลค่าเพิ่มที่แตกต่างกันระหว่างพระราชบัญญัติจัดสรรรายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษี        
ธรุกจิเฉพาะให้แก่ราชการส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2534 พระราชบัญญตัอิงค์การบริหารส่วนจงัหวดั พระราชบัญญตัิ
ก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เป็นต้น
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	 4)	 การสร้างแหล่งรายได้ใหม่ ๆ ยังคงมีปัญหาด้านกฎระเบียบและวิธีการปฏิบัติ เช่น การท�ำเทศ
พาณิชย์ ซึ่งถูกตีความโดยคณะกรรมการกฤษฎีกาว่าขัดต่อกฎระเบียบท�ำให้ท้องถ่ินไม่สามารถปฏิบัติได ้           
ข้อจ�ำกัดในการลงทุน การท�ำก�ำไร เน่ืองจากการตีความท่ีแคบเกินไปว่าเป็นการแข่งขันกับเอกชน เช่น           
หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเปิดเคานเตอร์เซอร์วิส (counter service) เพื่อหารายได้เข้าองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ไม่สามารถท�ำได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่สามารถจัดท�ำโรงไฟฟ้าเองได้
แต่ก็ไม่มีกฎหมายรองรับ ท�ำให้การสร้างนวตักรรมใหม่ ๆ  ทางรายได้จงึเกดิได้ยาก เพราะท�ำให้ท้องถิน่มองว่า
มีความเสี่ยงกับตน เพราะอาจขัดต่อระเบียบท่ีอาจท�ำให้ผู้บริหารติดคุกได้ หรือหากองค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นจะมีนวัตกรรมทางด้านการหารายได้ ผู้บริหารจะต้องใช้ความพยายามอย่างมาก เช่น อาจจะต้อง 
ท�ำเรื่องสอบถามไปยังหน่วยงานทุกหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ความล่าช้าในการรอค�ำตอบ เป็นต้น
	 5) 	แหล่งรายได้ที่กฎหมายก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองได้ส่วนใหญ่เป็น          
รายได้ทีม่าจากภาษฐีานแคบ เช่น ภาษโีรงเรอืนและทีด่นิ ภาษบี�ำรงุท้องที ่ภาษป้ีาย และรวมถงึอากรฆ่าสตัว์ 
เป็นต้น ซึ่งเป็นเหตุอย่างหนึ่งที่ท�ำให้รายได้ที่มาจากการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองจึงมีสัดส่วน
ที่น้อยที่สุดเมื่อเทียบกับรายได้ทั้งหมดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีรายได้จากการจัดเก็บเอง
ประมาณร้อยละ 10 ของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทัง้หมด นอกจากนี ้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
ยังขาดความอิสระในการก�ำหนดรายได้ ไม่ว่าจะเป็นอ�ำนาจในการจัดเก็บภาษีประเภทต่าง ๆ ในพื้นท่ี 
เนื่องจากรัฐบาลก�ำหนดอัตราภาษีและฐานภาษีที่ไม่มีความยืดหยุ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถ
เลือกใช้เพือ่ให้เหมาะสมกบัพืน้ฐานเศรษฐกจิของตน ท้ังนี ้แหล่งรายได้ของท้องถ่ินมีลกัษณะขาดความยดืหยุน่
โดยไม่สามารถตอบสนองต่อสภาพเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป
	 6) 	ปัญหาการบังคับใช้กฎหมาย ถึงแม้การจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประเภท
ภาษีมีกฎหมายรองรับและมีการก�ำหนดบทลงโทษไว้อย่างชัดเจน แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่า การบังคับใช้
กฎหมายกับผู้ที่มีหน้าที่เสียภาษีแต่ไม่ยอมจ่ายภาษีนั้นมีปัญหาการบังคับใช้ กล่าวคือ ในกรณีของภาษีของ
โรงเรอืนและทีด่นิ กฎหมายก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มอี�ำนาจในการใช้มาตรการกบัผูท้ีไ่ม่ช�ำระ
ภาษีได้หลายมาตรการคือ (1) การจัดท�ำหนังสือแจ้งเตือนแก่ผู้ไม่ช�ำระภาษีให้มาให้ถ้อยค�ำหรือน�ำเอกสาร     
มาตรวจสอบ (2) การท�ำหนังสือแจ้งเตือนเพื่อให้ผู้ไม่ช�ำระภาษีมาช�ำระภาษี (3) การสั่งให้ผู้ที่ไม่ช�ำระภาษี    
มาเข้ากระบวนการเจรจาไกล่เกลี่ย และ (4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถท�ำการยึด อายัด หรือ         
ขายทอดตลาดทรัพย์สินได้ ทั้งนี้ มาตรการการยึด อายัดหรือขายทอดตลาดไม่สามารถน�ำมาบังคับใช้กับผู้ที่
ไม่ช�ำระภาษเีน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มองว่า การใช้มาตรการดงักล่าวท�ำได้ยากเนือ่งจาก (1) ไม่มี
ความชัดเจนเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติและมีความยุ่งยากซับซ้อน (2) ผู้น�ำท้องถ่ินเลือกท่ีจะไม่บังคับใช้
มาตรการดงักล่าวเนือ่งจากกระทบต่อฐานเสยีง ดังนัน้ ควรมกีารปรบัปรงุระเบียบกฎหมายให้มปีระสทิธภิาพ
ให้เอื้อต่อการบังคับใช้ให้ผู้ไม่ช�ำระภาษีมาช�ำระภาษีตามหน้าที่ของตน 

	 ปัญหาความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนาทางการคลัง
	 1) 	 ปัญหาการบรหิารการจัดเกบ็ภาษีอากร การจัดเกบ็ภาษอีากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มี
ลักษณะเชิงตั้งรับมากกว่าเชิงรุก โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งยังคงใช้วิธีการบริหารการจัดเก็บ
ภาษด้ีวยวธิกีารทีผู่ม้หีน้าทีเ่สยีภาษเีป็นผูแ้จ้งรายละเอียดทรพัย์สิน ถงึแม้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิน่ได้
พัฒนาโปรแกรมแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพย์สิน (LTAX 3000) และโปรแกรมประยุกต์ระบบสารสนเทศ
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ภูมิศาสตร์ (LTAX GIS) เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน�ำมาใช้เพื่อให้มีความสะดวก รวดเร็ว และพัฒนา
ให้ระบบการจัดเก็บภาษีมีความถูกต้องและเป็นธรรม แต่ในระดับปฏิบัติการยังไม่บรรลุเป้าหมาย เพราะใน
การจัดท�ำแผนที่ต้องใช้บุคลากร งบประมาณ และเวลาค่อนข้างมาก นอกจากนี้ การบริหารการจัดเก็บภาษี
อากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ยงัขาดระบบการตรวจสอบและตดิตามผลการจดัเกบ็ภาษ ีการให้บรกิาร
และอ�ำนวยความสะดวกแก่ประชาชนในการรับช�ำระภาษี ขาดการน�ำเทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้อ�ำนวย         
ความสะดวกในการจดัเก็บรายได้ ทัง้นี ้เนือ่งจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่บางแห่งขาดงบประมาณในการ
จัดหาเทคโนโลยี เพราะงบประมาณส่วนมากจะใช้ไปกับการพัฒนาด้านอื่น ๆ ท�ำให้ขีดความสามารถในการ
จัดเก็บภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีอยู่น้อย รวมท้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีโครงสร้าง 
รายได้หลักมาจากเงนิภาษแีละเงนิอดุหนุนทีร่ฐัจดัสรรให้ จงึไม่มแีรงจงูใจในการพฒันาระบบการจดัเกบ็ภาษี
ของตน
	 2) 	ปัญหาบุคลากร กล่าวคือ บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดความเชี่ยวชาญ             
ขาดศักยภาพในการจัดเก็บภาษีและขาดกลไกในการกระตุ้นการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ        
จัดเก็บ ปัจจัยของผู้บริหารท้องถิ่น กล่าวคือ ผู้บริหารของท้องถิน่ไม่ต้องการเก็บภาษีอย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วย 
เนื่องจากกลัวเสียฐานเสียงทางการเมือง เช่น บางองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการละเว้นการเก็บภาษีที่ดิน
หรอืจดัเกบ็ในอตัราทีน้่อย เพราะนายต้องการรกัษาฐานเสยีง ถงึแม้จะเป็นการละเว้นการปฏบิตัหิน้าทีก่ต็าม 
เป็นต้น 
	 3) 	ปัญหาจากประชาชนผู้เสียภาษี เช่น ปัญหาการพยายามเลี่ยงภาษีของประชาชนที่พยายาม       
จะจ่ายให้น้อยที่สุดเท่าที่จะท�ำได้ เช่น การพยายามใช้สายสัมพันธ์นักการเมืองเพื่อขอลดหย่อนภาษี หรือ
พยายามหาช่องโหว่ของกฎหมายเพื่อเลี่ยงการจ่ายภาษีให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งประชาชน
ขาดความรู้ความเข้าใจถึงบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งส่งผลต่อความเต็มใจในการ           
เสียภาษี

	 ปัญหาการจัดสรรงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: กรณีเงินอุดหนุน
	 1) 	ปัญหาวธิกีารการจดัสรรเงนิอดุหนนุให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ วตัถปุระสงค์หลกัในการ
สนบัสนนุเงนิอดุหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินคอื เพือ่ลดช่องว่างทางการคลงัระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น หรือเรียกว่า สร้างความเสมอภาคทางการคลังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง
หรือความเสมอภาคในแนวราบ (horizontal equalization) เนื่องจากการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น มีผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ที่ได้รับการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่และการ
ถ่ายโอนรายได้มีความแตกต่างกัน ทั้งนี้ เนื่องจากท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นมีความแตกต่างกันทั้งในด้านความ
ต้องการ ต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะ และความสามารถที่ต่างกันในการสร้างรายได้ รวมทั้งโครงสร้าง
เงินรายได้ของท้องถิ่นยังไม่สามารถสนับสนุนการท�ำหน้าท่ีของท้องถ่ินได้เต็มท่ี จึงท�ำให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น ไม่สามารถหลีกเลี่ยงภาวะความแตกต่างทางการคลังหรือช่องว่างทางการคลัง เงินอุดหนุนจึงมี
บทบาทที่ส�ำคัญในการสร้างความเสมอภาคทางการคลังเพ่ือรักษาความสมดุลระหว่างความรับผิดชอบด้าน
รายได้และด้านรายจ่ายองค์กรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และสร้างความเสมอภาคทางการคลังระหว่าง
ท้องถิ่นทั่วประเทศ ทั้งนี้ หากการจัดสรรเงินอุดหนุนขาดหลักของความเสมอภาคจะก่อให้เกิดปัญหาตามมา            
อย่างน้อย 3 ประการ (Martinez-Vazquez & Boex, 2001) กล่าวคือ (1) ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
บางแห่งมีรายได้ที่ไม่เพยีงพอในการปฏิบัตหิน้าที่ตามความรบัผิดชอบของท้องถิ่นในระดับมาตรฐานขั้นต�ำ่ที่
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พึงประสงค์หรือมาตรฐานในระดับชาติ ประชาชนในประเทศเดียวกันแต่อาศัยในพื้นท่ีท่ีต่างกันอาจได้รับ
บริการสาธารณะที่มีมาตรฐานที่แตกต่างกัน (2) ท�ำให้ไม่สามารถลดความแตกต่างทางการคลังในแนวราบ      
ของท้องถิ่นได้ โดยเฉพาะท้องถิ่นที่มีความต้องการทางการเงินสูง (greater fiscal need) และมีความ      
สามารถในการจัดหารายได้ต�่ำ (smaller fiscal capacity) (3) ท�ำให้รัฐบาลไม่สามารถใช้เงินอุดหนุนเป็น
เครื่องมือที่ส�ำคัญในการด�ำเนินนโยบายทางการคลังได้ เช่น การใช้เงินอุดหนุนเป็นเครื่องมือในการกระตุ้น
ความพยายามทางการคลัง (fiscal efforts) หรือรัฐบาลไม่สามารถใช้เงินอุดหนุนเป็นเครื่องมือในการบรรลุ
วัตถุประสงค์นโยบายของรัฐบาลในระดับชาติได้

	 ส�ำหรับประเทศไทย พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก�ำหนดให้ผู้มีอ�ำนาจในการพิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุน         
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือ คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
(กกถ.) โดยพิจารณาเกณฑ์การจัดสรรเพื่อให้บรรลุเป้าหมายคือ เพื่อสนับสนุนให้องค์กรปกครอง                  
ส่วนท้องถิ่นสามารถให้บริการสาธารณะได้อย่างมีมาตรฐานตามท่ีรัฐก�ำหนดอย่างท่ัวถึง เพื่อลดช่องว่าง
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีฐานะการคลังแตกต่างกัน และเพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น        
บางแห่งด�ำเนินการโครงการตามนโยบายของรฐัหรือสามารถด�ำเนนิการแก้ไขปัญหาซึง่เกนิขดีความสามารถ
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งน้ี ประเทศไทยมีการจัดสรรเงินอุดหนุนให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้ังแต่ปี พ.ศ. 2542 สถานะทางการคลังขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ินไทยในปัจจุบันมีลักษณะ
พึ่งพาความช่วยเหลือทางด้านการเงินจากรัฐบาลเป็นหลัก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งพาเงินอุดหนุน       
จากรัฐบาลมากกว่าร้อยละ 40 เพือ่ไม่ให้เงนิอุดหนนุเป็นเพยีงมาตรการการเสรมิรายได้ให้แก่ท้องถ่ินมากกว่า
การสร้างความเท่าเทียมกันทางการคลัง ดังนั้น วิธีการหรือหลักเกณฑ์ในการจัดสรรจึงมีความจ�ำเป็น        
อย่างมากเพื่อการบรรลุเป้าหมายของการจัดสรรเงินอุดหนุน

	 การจัดสรรรายได้ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันยังไม่สามารถน�ำไปสู่ความเท่าเทียม
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัจจุบันพบว่า การจัดสรรเงินอุดหนุนมีปัญหาเรื่องเกณฑ์ในการจัดสรร 
การจัดสรรเงินอุดหนุนมีการใช้เกณฑ์อย่างง่ายโดยใช้จ�ำนวนของประชากรเป็นหลักหรือจัดสรรรายได้ต่อหัว
และขนาดของพื้นที่ในการค�ำนวณการจัดสรร ทั้งนี้ ถึงแม้รัฐบาลจะพยายามปรับวิธีการจัดสรรแต่ยังคง          
พบว่าวิธีเหล่านั้นยังคงใช้เกณฑ์การจัดสรรที่ขาดมิติมุมมองด้านความเท่าเทียม (สภาพเศรษฐกิจและสังคม
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มคีวามแตกต่างกนัส่งผลต่อศกัยภาพในการหารายได้และภาระค่าใช้จ่าย
ในการจัดท�ำบริการสาธารณะ เช่น จ�ำนวนประชากรแฝง เป็นต้น) ท�ำให้จ�ำนวนเงินที่ได้รับจัดสรรนั้น               
ไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของพื้นที่ซึ่งเป็นวิธีการที่ไม่เหมาะกับสถานการณ์ปัจจุบันรวมทั้ง                 
ในอนาคต

	 ปัญหาการขาดข้อมูลสถิติในระดับท้องถ่ินท่ีใช้ประกอบการจัดสรรเงินอุดหนุน หลักเกณฑ ์              
การจัดสรรเงินอุดหนุนไม่ครอบคลุมถึงตัวชี้วัดที่หลากหลาย เนื่องจากขาดข้อมูลเก่ียวกับท้องถ่ินท่ีเพียงพอ
เพื่อน�ำมาประกอบการพิจารณาการจัดสรรเงิน เนื่องจากข้อมูลสถิติระดับท้องถ่ินในปัจจุบันไม่มีการเก็บ       
หรือมีการบันทึกข้อมูลน้อยมาก หรือหากมีการเก็บข้อมูลก็เป็นการเก็บอย่างไม่เป็นระบบ เก็บข้อมูลที่ไม ่
เพียงพอ ไม่ครอบคลุมครบทุกพื้นที่ และข้อมูลที่จัดเก็บก็อยู่กระจัดกระจาย ทั้งนี้ เนื่องจาก (1) ไม่มี           
หน่วยงานสถติหิรอืต�ำแหน่งนกัสถติใินองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีเ่ป็นผูร้บัผดิชอบในการด�ำเนนิการจดัท�ำ
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ระบบข้อมลูสถติริะดบัท้องถ่ิน (2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละแห่งมีอสิระในการด�ำเนนิการด้านข้อมลู 
ดังนั้น หากผู้บริหารในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ ไม่ให้ความส�ำคัญกับการจัดท�ำข้อมูลสถิติก็จะ          
ไม่มีการจัดสรรงบประมาณ บุคลากร และการด�ำเนินการประสานงานกับหน่วยต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับข้อมูล 
(3) นอกจากนี้ ยังไม่มีระบบการเชื่อมโยงข้อมูลระหว่างหน่วยงานภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะ
ท�ำให้มีการรวบรวมข้อมูลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ที่แหล่งเดียวกัน เพื่อความสะดวกต่อการสืบค้น
และสามารถน�ำข้อมูลดิบจากทุกส่วนงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาท�ำการวิเคราะห์ (4) ประการ      
ต่อมาพบว่า กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ในฐานะหน่วยราชการส่วนกลางที่ท�ำงานเกี่ยวข้องโดยตรง        
กับท้องถิ่นร้องขอข้อมูลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในบางเรื่องและเป็นบางครั้งบางคราว ท�ำให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้มีการจัดเก็บหรือไม่ได้มีการจัดเก็บข้อมูลส่วนนั้นอย่างต่อเนื่อง

	 2)	 ปัญหาประการต่อมาคือ ความไม่แน่นอนของจ�ำนวนเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่คาดการณ์หรอืพยากรณ์จ�ำนวนเงนิอุดหนนุทีไ่ด้รบัการจัดสรร
ได้ยาก โดยจ�ำนวนเงินอุดหนุนอาจถูกลดจ�ำนวนตามสภาวะเศรษฐกิจของชาติและเศรษฐกิจระดับโลก               
ที่ไม่สามารถควบคุมได้ หรืออาจลดตามนโยบายของรัฐบาล เช่น ในช่วงปี พ.ศ. 2559 และ พ.ศ. 2560           
จ�ำนวนเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีจ�ำนวนน้อยลงเนื่องจากรัฐบาลได้จัดสรรเงิน 
ส่วนหนึ่งไปให้ท้องที่บริหารจัดการเพื่อเป็นการกระตุ้นการท�ำงานในพื้นที่โดยผ่านผู้ใหญ่บ้าน เป็นต้น 

	 นอกจากน้ี การจัดสรรเงินอุดหนุนนั้น รัฐบาลไม่มีกฎหมายท่ีก�ำหนดแหล่งเงินของเงินอุดหนุน       
อย่างแน่ชัด รวมทั้งมีการปรับเปลี่ยนเกณฑ์การจัดสรรอุดหนุนในแต่ละปี ท�ำให้องค์กรปกครองส่วน              
ท้องถิ่นยากที่จะท�ำการประมาณการรายรับหรือคาดการณ์ถึงจ�ำนวนเงินที่จะได้รับ โดยส่วนใหญ่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ท�ำได้เพียงท�ำการประมาณการโดยตั้งงบประมานให้ใกล้เคียงกับปีที่ผ่านมา 
ซ่ึงผลกระทบจากการคาดการณ์ไม่ได้ของเงนิอดุหนนุส่งผลกระทบโดยตรงต่อแผนพฒันาขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น

	 3)	 ความล่าช้าในการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยเฉพาะ       
เงินอุดหนุนทั่วไปตามวัตถุประสงค์ (เช่น เงินอุดหนุนส�ำหรับสนับสนุนอาหารเสริม (นม) เงินอุดหนุน          
ส�ำหรับสนับสนุนศูนย์เด็กเล็ก เงินอุดหนุนส�ำหรับสนับสนุนการสงเคราะห์เบี้ยยังชีพคนชรา เงินอุดหนุน      
ส�ำหรับสนับสนุนการสงเคราะห์เบี้ยยังชีพคนพิการ เงินอุดหนุนส�ำหรับสนับสนุนการสงเคราะห์เบี้ยยังชีพ       
ผู้ป่วยเอดส์ เป็นต้น) ซึ่งมีการจัดสรรท่ีล่าช้าไปกว่าระยะเวลาท่ีก�ำหนดกรอบการท�ำกิจกรรมซ่ึงกระทบ            
กับการจัดท�ำโครงการพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้อง                 
น�ำเงินส�ำรองไปใช้ ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาตามมาคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องท�ำหนังสือช้ีแจงสาเหตุ            
การใช้จ่ายเงนิส�ำรองแก่ส�ำนกังานตรวจเงนิแผ่นดนิ ทัง้นี ้ในบางครัง้พบว่า เงนิอดุหนนุจะถกูจดัสรรมาในช่วง      
ใกล้จะสิ้นปีงบประมาณ ซึ่งท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท�ำโครงการไม่ทัน
	 4)	 ปัญหาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ จ�ำนวนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจท่ีรัฐบาลจัดสรรให ้       
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ�ำนวนที่เพิ่มขึ้นในทุก ๆ  ปี ทั้งนี้ ในปี 2554-2556 ยอดการจัดสรรเงินอุดหนุน         
เฉพาะกิจเพิ่มข้ึนเป็นมากกว่าร้อยละ 50 ของเงินอุดหนุนท้ังหมด ซ่ึงเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเป็นเงินท่ีรัฐบาล
จัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อด�ำเนินการตามวัตถุประสงค์เฉพาะตามท่ีรัฐบาลก�ำหนดหรือ           
ตามนโยบายของรัฐบาลซึ่งจะจ�ำกัดดุลยพินิจหรืออิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการใช้เงิน ท้ังนี้          
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การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมักมีลักษณะ (1) การได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมักมาจากการ
ต่อรองทางการเมืองระหว่างการเมืองระดับชาติและการเมืองระดับท้องถิ่น ระหว่างองค์กรปกครองส่วน       
ท้องถิ่นกับผู้มีอ�ำนาจการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ดังนั้น ในช่วงก่อน              
การจัดสรรเงินอุดหนุนมักจะเห็นการวิ่งเต้นทางการเมืองเพื่อของบประมาณเงินอุดหนุน องค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถิน่ทีมี่สายสมัพนัธ์กบันกัการเมอืงมกัมโีอกาสได้รบัการจดัสรรงบเป็นพเิศษ นอกจากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจะเป็นผู้วิ่งเข้าหาผู้มีอ�ำนาจในการตัดสินใจงบประมาณแล้ว บางครั้งจะมีลักษณะที่เจ้าหน้าที่      
จากส่วนกลางลงมาในพื้นที่เพื่อหาพื้นที่ที่ต้องการให้มีการจัดสรรงบประมาณลงมาให้ ถ้าพื้นท่ีใดสนใจอาจ      
มีการต่อรองเจรจาให้ผลประโยชน์ลงตัว แล้วผันงบเฉพาะกิจน้ันลงมาให้ ดังนั้น เกณฑ์การจัดสรรเงิน        
อุดหนุนเฉพาะกิจจึงเป็นการต่อรองสัดส่วนรายได้ การแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ และการจัดท�ำโครงการ           
ที่สอดคล้องกับสิ่งที่รัฐบาลต้องการมากกว่าตามความต้องการที่แท้จริงของท้องถิ่น

	 นอกจากนี้ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจยังคงมีวิธีปฏิบัติในลักษณะงบประมาณของผู ้แทนราษฎร             
(หรือเรียกว่า งบ ส.ส.) นักเมืองในระดับชาติซึ่งเป็นตัวแทนจากพื้นท่ีน้ัน ๆ จะพยายามผันงบประมาณของ 
เงินอุดหนุนลงในเขตเลือกตั้งของตนเองเพ่ือพัฒนาเขตเลือกตั้งของตน โดยการผลักดันหรือสั่งการอย่าง          
ไม่เป็นทางการให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานที่เก่ียวข้องกับการจัดสรรงบประมาณด�ำเนินการจัดท�ำ                
งบประมาณอนุมติังบไปยงัพืน้ทีก่ารเลอืกต้ังของตน ทัง้นี ้หาก ส.ส. ในเขตพืน้ทีน่ัน้ ๆ  สามารถผนังบประมาณ
ลงไปยังพื้นที่ฐานเสียงของตนได้แล้ว ก็จะก่อให้เกิดความนิยมในตัว ส.ส. ผู้นั้น นอกจากนี้ ผลประโยชน์ท่ี       
ได้รับจากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจยังสามารถแจกจ่ายไปสู ่หัวคะแนนท่ีสามารถท�ำการจัดซื้อจัดจ้างกับ            
หน่วยงานรัฐซ่ึงอาจอยู่ในรูปแบบงานรับเหมาก่อสร้าง เช่น ก่อสร้างถนน ขุดลอกคูคลอง เป็นต้น ซึ่งการ       
แลกเปล่ียนผลประโยชน์ระหว่างผูท้ีไ่ด้รบัการจดัสรรงบประมาณและผูท้ีมี่อทิธพิลในการก�ำหนดงบประมาณ 
ซึ่งก่อให้เกิดการรั่วไหลของงบประมาณและสร้างความสูญเสียแก่รัฐ 

	 นอกจากนี้ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจยังมีปัญหาจากนโยบายของรัฐบาลท่ีฝากให้ท้องถ่ินด�ำเนินการ      
ตามนโยบายของรัฐบาล กล่าวคือ จ�ำนวนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่เพิ่มขึ้นส่วนหนึ่งเป็นผลมาจากนโยบาย       
ของรัฐบาลที่ฝากเป็นโครงการในเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เช่น รัฐบาลอภิสิทธิ์และรัฐบาลยิ่งลักษณ์มีโครงการ
แฝงของรัฐบาลผ่านเงินอุดหนุนมาให้องค์กรปกครองท้องถิ่นเป็นผู้ด�ำเนินการ เช่น โครงการเบี้ยยังชีพ               
ผูส้งูอาย ุเบีย้ยงัชพีผูพ้กิาร เงนิ อสม. (อาสาสมคัรสาธารณสขุหมูบ้่าน) และเงนิค่าอาหารกลางวนัเดก็นกัเรยีน 
ท�ำให้ยอดการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนมีจ�ำนวนมาก แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นเพียงผู้น�ำ           
ส่งเงินแต่ไม่สามารถใช้เงินเพื่อจัดท�ำบริการสาธารณะหรือแก้ปัญหาในพื้นที่ได้หรือไม่สามารถจัดหา          
บริการใหม่ ๆ ที่เหมาะสมกับท้องถิ่นได้

	 ดังน้ัน จากสภาพปัญหาของการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้างต้น               
จึงมีความจ�ำเป็นที่จะต้องทบทวนสูตรในการจัดสรรเงินอุดหนุนที่สอดคล้องกับอ�ำนาจหน้าท่ีหรือภาระ          
ค่าใช้จ่ายของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ือน�ำไปสู่ความเสมอภาคทางการคลัง รวมท้ังการแก้ไขคือ 
การพัฒนาระบบฐานข้อมูลของท้องถิ่น ระบบฐานข้อมูลจะเป็นเครื่องมือในการน�ำมาก�ำหนดหลักเกณฑ์ใน
การจัดสรรรายได้เพื่อสร้างความสมดุลทางการคลังของท้องถิ่น ส�ำหรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ          
เพื่อให้การใช้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจก่อประโยชน์ให้แก่ท้องถิ่น การใช้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจควรอยู่บนพื้นฐาน
ของ (1) ท�ำให้วัตถุประสงค์ในการใช้มีความชัดเจน (2) มีลักษณะท่ีตรวจสอบหรือติดตาม (monitored)          
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และบงัคับใช้ได้ (enforced) เพราะถ้าไม่สามารถตดิตามตรวจสอบหรอืบังคบัใช้ได้จะน�ำไปสูก่ารใช้ทรพัยากร
ที่ไม่มีประสิทธิภาพและน�ำไปสู่การคอร์รัปชันได้ (Ahmad & Craig, 1997) (3) การจัดสรรเงินอุดหนุน         
เฉพาะกิจควรท�ำด้วยองค์กรที่เป็นกลางหรือคณะกรรมการเงินอุดหนุนโดยการจัดสรรเงินต้องไม่มีผลมา        
จากการต่อรองทางการเมือง

	 ปัญหาด้านการจ่ายและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 ปัญหาด้านรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพบว่า มีปัญหาดังนี้คือ
	 1)	 การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท�ำงบประมาณ การมีส่วนร่วมของประชาชนใน
กระบวนการงบประมาณของท้องถิ่นเป็นสิ่งจ�ำเป็น เนื่องจากเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีเสียงใน
กระบวนการตัดสินใจทางสาธารณะเพิ่มขึ้น การจัดท�ำงบประมาณจะตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนได้มากข้ึน และเป็นช่องทางการส่งเสรมิกลไกการตรวจสอบและการสร้างความโปร่งใสในการปฏบิตัิ
งานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท�ำงบประมาณ      
ยังไม่เข้มข้นมากพอจะสามารถหนุนเสริมการจัดท�ำแผนพัฒนา นอกจากนี้ การมีส่วนร่วมของประชาชนไม่มี
รปูแบบทีห่ลากหลาย และเกดิข้ึนเฉพาะขัน้ต้นท่ีร่วมให้ข้อมลูเกีย่วกบัสภาพปัญหาและความต้องการโครงการ
พัฒนาผ่านการท�ำประชาคมหมู่บ้าน  

	 นอกจากนี้ ยังพบว่า การจัดสรรงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โครงการการพัฒนา
ท้องถิ่นจะจัดท�ำโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกือบทั้งหมด จึงท�ำให้ประชาชนไม่พึ่งพาตนเอง คอยรับแต่
ความช่วยเหลือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ดังนั้น โครงการใดหรือภาระหน้าท่ีใดท่ีประชาชนท�ำได ้     
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรท�ำหน้าที่เพียงจัดสรรงบประมาณไปให้ประชาชน เพื่อให้ประชาชนได้ม ี      
หน้าที่รับผิดชอบโดยไม่ต้องรอการจัดบริการจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่เพียงอย่างเดียว
	 2)	 ปัญหาแผนการจัดบริการสาธารณะ โดยท้องถิ่นเน้นจัดท�ำโครงการภายใต้ความสมดุลของ         
งบประมาณรายปี ท�ำให้เกิดความละเลยต่อผลส�ำเร็จของการจัดโครงการหรือบริการสาธารณะ หรือแผน      
การลงทุนเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการบริการสาธารณะในระยะยาว
	 3) 	ปัญหาด้านกฎระเบียบเกี่ยวกับการก�ำหนดสัดส่วนรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น       
โดยทัว่ไปองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมรีายจ่ายแบ่งออกเป็น 2 ประเภทคอื (1) รายจ่ายประจ�ำ เช่น เงนิเดอืน 
ค่าจ้างประจ�ำ ค่าตอบแทน ค่าใช้สอยและวัสดุ ค่าสาธารณูปโภค และเงินอุดหนุน เป็นต้น (2) รายจ่าย          
เพื่อการลงทุน เป็นรายจ่ายเพื่อการพัฒนา เช่น รายจ่ายค่าครุภัณฑ์ ที่ดิน สิ่งก่อสร้าง เป็นต้น ทั้งนี ้                
ตามกฎหมายพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ได้ก�ำหนดสัดส่วนรายจ่าย
ประจ�ำขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เกินร้อยละ 40 แต่กลับพบว่า รายจ่ายประจ�ำที่เกิดขึ้นจริงจะมี
สัดส่วนสูงกว่าที่กฎหมายก�ำหนด จึงท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องใช้วิธีการหลบเลี่ยงเพื่อไม่ให ้
ผิดระเบียบกฎหมาย เช่น การใช้วิธีการจ้างเหมา เป็นต้น ทั้งนี้ ลักษณะดังกล่าวท�ำให้งบประมาณที่เหลือ
ส�ำหรับการพัฒนาจึงมีอยู่น้อย 
	 4) 	ปัญหาการถูกควบคุมและตรวจสอบทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การร่วม         
ตรวจสอบการใช้จ่ายโดยภาคประชาชน กระบวนให้ประชาชนเข้าไปร่วมตรวจสอบอาจมีบ้างในบางพื้นที่       
คือประชาชนเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการตรวจสอบ เช่น การจัดซื้อรถเก็บขยะ ก็ให้ประชาชนในพื้นท่ีท่ี           
เป็นนายช่างมาร่วมเป็นกรรมการ เป็นต้น อย่างไรก็ตาม ข้อกังวลของประชาชนในการมีส่วนร่วมในการ        
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ตรวจสอบคือ หากไม่มีการอบรมประชาชนให้มีความรู้ท่ีดีพออาจก่อให้เกิดความเสี่ยงกับประชาชนได้            
เช่น การจัดซื้อจัดจ้าง หากมีความผิดเกิดข้ึน คณะกรรมการทุกคนก็ต้องรับความผิดทั้งหมดทุกคน ดังนั้น 
หากประชาชนบางคนไม่รูห้รอืเข้าใจรายละเอยีดหรอืเทคนคิก็อาจสร้างปัญหาให้แก่ตวัประชาชนทีเ่ข้าไปเป็น
คณะกรรมการได้

	 ปัญหาจากการตรวจสอบจากส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินซ่ึงมีการยึดระเบียบท่ีเคร่งครัดและ     
การตีความท่ีแคบ ส่งผลให้เกิดข้อจ�ำกัดในการจัดท�ำงบประมาณ เช่น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน            
จะจัดงานเกี่ยวกับการส่งเสริมวัฒนธรรม โดยการจัดแข่งเรือยาวประเพณี แต่ระเบียบก�ำหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจัดกิจกรรมได้เฉพาะกิจกรรมท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์ของคนในพื้นท่ีเท่านั้น ฉะนั้น            
จึงท�ำให้การจัดงานทางวัฒนธรรมจึงจัดได้ยาก เนื่องจากระเบียบไม่เอื้อให้เรือแข่งขันจากพื้นที่อื่นหรือ         
พื้นที่ใกล้เคียงเข้ามาร่วมกิจกรรมได้ หรือกรณีการฉีดยาให้กับสุนัข ตามระเบียบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถฉีดยาได้เฉพาะสุนัขจรจัดเท่านั้น ในขณะท่ีสุนัขมีเจ้าของต้องให้กรมปศุสัตว์เป็นผู้รับผิดชอบ แต่       
กรมปศุสัตว์ไม่มีงบประมาณเพียงพอ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฉีดยาให้กับสุนัขเหล่านั้น ส�ำนักงาน
การตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) จะพิจารณาว่าเป็นความผิด ไม่สามารถกระท�ำได้ เป็นต้น

บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 การคลังส่วนท้องถิ่นมีปัญหาที่ส�ำคัญคือ (1) ปัญหาโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครอง                  
ส่วนท้องถิ่น (2) ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) ปัญหาความสามารถ       
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการพฒันาทางการคลงั (4) ปัญหาการจดัสรรงบประมาณกรณเีงินอดุหนนุ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ (5) ปัญหาด้านการจ่ายและงบประมาณขององค์กรปกครอง              
ส่วนท้องถิ่น ทั้งน้ี ข้อเสนอแนะบางประการส�ำหรับการคลังท้องถิ่นคือ ในอนาคตต้องมีการพัฒนาไปสู่           
การจัดท�ำงบประมาณโดยอาศัยฐานจังหวัดเป็นหลัก ในขณะที่การจัดท�ำงบประมาณฐานกรมเป็นเพียง         
ส่วนเสริม เป็นการจัดท�ำงบประมาณที่กลับกับหลักการในปัจจุบันที่อาศัยฐานกรมเป็นหลัก ส่วนระดับพื้นที่
เป็นเพียงส่วนเสริม การปรบัเปลีย่นฐานคดิใหม่โดยอาศยัฐานพืน้ทีเ่ป็นเป้าหมายในการท�ำภารกิจ น�ำไปสูก่าร
จัดท�ำงบประมาณโดยอาศัยจังหวัดเป็นฐาน และน�ำไปสู่การประเมินโดยใช้จังหวัดเป็นฐานในการประเมิน       
จะท�ำให้เกิดความชัดเจนทั้งเป้าหมาย งบประมาณ บุคลากร การบริหารจัดการ และการประเมินผล            
ความส�ำเร็จ
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