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บทคัดย่อ 
บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาการคลังท้องถิ่น โดยเน้นเรื่องสภาพปัญหาและ

แนวทางแก้ไข เพื่อชี้ให้เห็นว่าการคลังท้องถิ่นถือเป็นปัจจัยส าคัญในการบริหารและความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงประสิทธิภาพในการพัฒนาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ดังที่ปรากฏเห็นได้เด่นชัดจากโครงสร้างรายได้ของท้องถิ่นที่มีลักษณะพึ่งพิง
รายได้เงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นหลัก ท าให้ท้องถิ่นมีศักยภาพในการจัดหารายได้ที่ต่ า และ
ก่อให้เกิดปัญหาตามมา ไม่ว่าจะเป็นปัญหาเชิงนโยบาย ปัญหาด้านโครงสร้างรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาความเหลื่ อมล้ าทางการคลังของท้องถิ่น ปัญหา
ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารการคลัง ปัญหาเรื่องการจัดสรร
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาเรื่องการจัดสรรรายจ่ายขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และปัญหาด้านกฎหมายเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น บทความนี้ได้เสนอแนว
ทางแก้ไขเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่นที่ก่อให้เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ 
การพัฒนาแหล่งรายได้ รวมถึงการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความพร้อมในการ
จัดเก็บรายได้ ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถน าไปใช้เป็นฐานองค์ความรู้ในการ
แก้ไขปัญหา รวมทั้งผลักดันข้อเสนอแนะทั้งเชิงนโยบายและเชิงปฏิบัติต่างๆ ที่จะท าให้เกิด
การพัฒนาทางการคลังท้องถิ่นต่อไป 

ค าส าคญั การคลังท้องถิ่น, สภาพปัญหา และแนวทางแก้ไข 
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Local Finance: Problems and Solutions 
Supatjit Ladbuakhao2 

 
Abstract 

The aim of this article is to study local finance, particularly its 
problems and solutions, by indicating that local finance is a crucial factor in 
administration and independence from local administrative organizations, 
which also includes the efficiency in development of local administrative 
organizations, as seen from the local revenue structure that mainly relies on 
government subsidies. As a result, the local has low potential to provide 
incomes that leads to other problems regarding policy, the revenue structure 
of local administrative organizations, local fiscal inequality, the ability of  
local administrative organization in financial administration, income allocation 
of local administrative organizations, expenditure allocation of local 
administrative organizations and local finance law. This article suggests that 
local finance improves the efficiency of revenue collection, revenue source 
development including preparing development of local administrative 
organizations for revenue collection. Local administrative organizations can 
use research findings as a knowledge base to solve problems. The local 
administrative organizations can push suggestions for both policy and practice 
to further local finance development. 

Keywords Local Finance, Problems and Solutions 
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1. บทน า 

การศึกษาการคลังท้องถิ่นในต่างประเทศของ Alfirman (2004) พบว่า การคลัง
ท้องถิ่นในประเทศที่พัฒนาแล้วมีปัญหาน้อยกว่าประเทศที่ก าลังพัฒนา ซึ่งสาเหตุอาจ 
มาจากหลายปัจจัย เช่น การก าหนดนโยบายของรัฐบาล ภาวะเศรษฐกิจตกต่ า การปรับลด
ฐานภาษี ฯลฯ (Coe, 2008, pp. 759-767) ในการแก้ไขปัญหาการคลังท้องถิ่น Fang 
(2006) ได้เสนอให้มีการจัดท านโยบายการคลังที่มีประสิทธิผลทั้งในระยะสั้นและระยะยาว 
ในระยะสั้นต้องมีการพัฒนาและเพิ่มความพยายามในการจัดเก็บภาษีเพิ่มขึ้น ในขณะที่
ระยะยาวนั้นต้องเน้นการการมีส่วนร่วมของประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย
เกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น อนึ่งเพื่อให้ท้องถิ่นสามารถพึ่งตนเองได้ในระยะยาว ทั้งนี้   
การกระจายอ านาจจากรัฐบาลกลางให้กับท้องถิ่นนั้นนอกจากจะเป็นการลดภาระของ
รัฐบาลลงแล้ว ยังเป็นการเพิ่มความรับผิดชอบในการหาราย ได้ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้นอีกด้วย (Bird & Vaillancourt, 2006) 

การกระจายอ านาจในประเทศไทยปรากฏให้เห็นเด่นชัดและเป็นรูปธรรม ในช่วงที่
มีการปฏิรูปทางการเมืองปี พ.ศ. 2537 เรียกได้ว่าเป็น “การกระจายอ านาจในทาง
การเมือง” หรือ “การกระจายอ านาจที่เน้นความเป็นประชาธิปไตย” (Political or 
Democratic Decentralization) การกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นนั้นถือเป็นวิธีการ 
ที่ส าคัญในการปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) (อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี และธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา, 2558) โดยที่
ประเทศพัฒนาแล้วและประเทศก าลังพัฒนาได้มีการปฏิรูปกลไกการบริหารกิจการ
สาธารณะให้แก่ท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม จะเห็นได้ว่าการกระจายอ านาจนั้นมีมากกว่า 
หนึ่งรูปแบบ เช่น รูปแบบการกระจายอ านาจแบบภาคีรัฐสังคมของญี่ปุ่น และรูปแบบ  
การกระจายอ านาจที่สุดโต่งของประเทศอินโดนีเซีย เป็นต้น (Bardhan, 2002; Van 
Assche & Dierickx, 2007) ในช่วงที่ผ่านมายังคงมีปัญหาทั้งในเชิงนโยบายและการปฏิบัติ 
ดังที่ปรากฏให้เห็นในรายงานการวิจัยหรือเวทีสัมมนาขององค์กรที่เกี่ยวข้องกับการกระจาย
อ านาจ สิ่งหนึ่งที่เป็นปัจจัยส าคัญที่สุดคือ การกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะจะท าให้ท้องถิ่นมีรายได้เป็นของตนเอง และเป็นหลักประกัน
ความเป็นอิสระของท้องถิ่น อันจะน าไปสู่การกระจายอ านาจ โดยเฉพาะการกระจายอ านาจ
ทางการคลังนับเป็นส่วนหนึ่งของการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพราะถ้าหากไม่มีการกระจายอ านาจทางการคลัง หรือการละเลยความส าคัญของการคลัง
ท้องถิ่นแล้ว ก็เป็นการยากที่จะมีการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง  
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อย่างไรก็ตาม กระจายอ านาจทางการคลังท้องถิ่นได้มีการวิพากษ์วิจารณ์ถึง 
สภาพปัญหาและอุปสรรคการคลังท้องถิ่น ในบทความนี้จะอธิบายให้เห็นถึงปัญหาว่า 
มีประเด็นใดบ้าง จากนั้นจะน ามาสังเคราะห์เป็นแนวทางแก้ไขต่อไป ซึ่งจะขออธิบาย  
ขยายความตามล าดับต่อไป 

 
2. บทวิเคราะห์: สภาพปัญหาการคลังท้องถิน่ 

ในกรณีของไทยมีการกระจายอ านาจทางการคลังมาเป็นเวลากว่าทศวรรษ 
นับตั้งแต่มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ต่อเนื่อง 
มาจนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน และมีการตราพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน  
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และกฎหมายฉบับต่างๆ 
ที่ให้อ านาจในทางภาษีอากรแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ทว่าผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นต่อ 
การจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กลับมิได้เป็นไปตามความต้องการของ
ท้องถิ่นเท่าที่ควร เนื่องจากท้องถิ่นไม่สามารถจัดหาแหล่งรายได้ของภาษีแต่ละประเภท  
ได้ตามความต้องการของท้องถิ่น รวมถึงกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับที่ให้อ านาจแก่ท้องถิ่น
ในทางภาษียังไม่ครอบคลุมทั้งหมด (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2554ก, น. 2) ผลที่ตามมาก็คือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดอ านาจในการจัดเก็บภาษีประเภทต่างๆ ในพื้นที่รับผิดชอบ 
อีกทั้งบุคลากรยังขาดทักษะในการปฏิบัติงาน ขาดความกระตือรือร้นในการท าหน้าที่จัดเก็บ
รายได้และเพิ่มขนาดรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เห็นได้ว่าการจัดเก็บรายได้
ท้องถิ่นยังขาดประสิทธิภาพ และความไม่พร้อมของท้องถิ่นในการถ่ายโอนภารกิจ เพราะ
ท้องถิ่นบางแห่งไม่สามารถจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนได้อย่างทั่วถึง (ราเชนทร์ 
นพณัฐวงศกร, ภูกิจ ยลชญาวงศ,์ และรวิวงศ์ ศรีทองรุ่ง, 2560, น. 519)  

นอกจากนี้ ระบบการจัดสรรรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ยังไม่สอดรับ
กับเกณฑ์การจัดประเภทภาษีที่เหมาะสมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท 
เนื่องจากสภาพความเป็นเมืองของท้องถิ่นมีผลต่อขนาดการจัดเก็บภาษีที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถจัดเก็บได้เอง การให้สิทธิในการจัดเก็บภาษีประเภทหนึ่งอาจท าให้
ท้องถิ่นบางแห่งมีรายได้เพิ่มสูงขึ้นอย่างชัดเจน ขณะเดียวกันอาจไม่ก่อให้เกิดรายได้เพิ่มขึ้น
ในพื้นที่อื่นๆ และส่งผลต่อปัญหาด้านต้นทุนการบริหารจัดการอีกด้วย ทั้งนี้ เกณฑ์การ
จัดสรรงบประมาณจึงไม่สะท้อนภารกิจหน้าที่ตามที่ได้รับการถ่ายโอน ดังนั้น ขนาดรายรับ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงไม่มีความเหมาะสม อีกทั้งมีความพยายามในการ
แทรกแซงจากข้าราชการฝ่ายการเมือง ท าให้การตั้งหลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณ  
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ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ตั้งไว้แต่เดิมปัญหาเรื่องหลักเกณฑ์ที่ใช้พิจารณาจัดสรร
งบประมาณ เกณฑ์การจัดสรรงบประมาณ ในทางปฏิบัติได้กลายเป็นเรื่องของการต่อรอง
ทางการเมืองทั้งในระดับรัฐบาลต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การก าหนดอัตราภาษีและ
ฐานภาษีที่ยังไม่ครอบคลุม เพราะยังไม่สะท้อนความมีประสิทธิผลในการจัดเก็บภาษีอย่าง
แท้จริง จนกระทั่งมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 
281 ที่ก าหนดให้รัฐบาลกลางจะต้องให้ความเป็นอิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะ และมีส่วนในการตัดสินในแก้ไขปัญหาในพื้นที่เขตรับผิดชอบ ทั้งนี้  ยังก าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการตัดสินใจในการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้นๆ และมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายต่างๆ 
อย่างไรก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์การ
พัฒนาของจังหวัดและยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ (ฐิติเทพ สิทธิยศ, ธีรเดช ลิขิตตระกูล
วงศ์, ปวีณา ส าเร็จ, และสุธาวรรณ วรรณสุกใส, 2558, น. 1-23)  

การพัฒนาความสามารถทางการคลังของท้องถิ่น ซึ่งมีองค์ประกอบที่ส าคัญคือ 
การพัฒนาศักยภาพในการจัดหารายได้ และการจัดสรรรายงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
ที่เหมาะสม ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีศักยภาพในการจัดหารายได้นั้นหมายถึง 
การที่ท้องถิ่นมีความสามารถในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นประเภทต่างๆ โดยการกระตุ้น 
การน าทรัพยากรท้องถิ่นมาใช้ให้เกิดประโยชน์ การหารายได้ในรูปแบบค่าธรรมเนียมการใช้
ประโยชน์ต่างๆ และรวมถึงรายได้ที่รัฐบาลกลางจัดสรรให้ ซึ่งประกอบด้วย ภาษีแบ่งและ
เงินอุดหนุน ส่วนการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมักเป็นไปเพื่ อก่อให้เกิดการ
ตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่นเป็นส าคัญ ดังนั้น การบริหารการคลังท้องถิ่นจึงเป็น
กลไกส าคัญในการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ในทางปฏิบัติการบริหารงานคลังท้องถิ่นก็มีปัญหา ซึ่งอาจส่งผลให้ผลลัพธ์  
ที่คาดหวังไม่เป็นไปตามที่ต้องการ ปัญหาที่เกิดขึ้นสามารถจ าแนกและแสดงให้เห็นได้ดังนี้  

2.1 ปัญหาเชิงนโยบาย  
กล่าวคือ รัฐบาลกลางเป็นผู้ก าหนดนโยบายการบริหารการพัฒนาประเทศ และ

ถ่ายโอนนโยบายและภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีภาระกิจหลักที่ได้รับการถ่ายโอนจากส่วนกลางทั้ง 6 ภารกิจตามแผนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 ดังต่อไปนี้  
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(1) ด้านโครงสร้างพื้นฐาน  
(2) ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 
(3) ด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษาความสงบเรียบร้อย 
(4) ด้านการวางแผนการส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรม และการท่องเที่ยว 
(5) ด้านการบริหารจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและวิ่งแวดล้อม 
(6) ด้านศิลปะวัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญหาท้องถิ่น 
ภารกิจเหล่านี้ล้วนแล้วแต่เป็นภารกิจที่กระทบต่อการด าเนินชีวิตความเป็นอยู่ของ

ประชาชนขั้นพื้นฐาน ที่มีความจ าเป็นที่จะต้องใช้งบประมาณจ านวนมาก แต่กลับพบว่า
ท้องถิ่นจ านวนมากไม่มีรายได้เพียงพอในการพัฒนาท้องถิ่น อีกทั้งรายได้ของท้องถิ่น  
ยังมีข้อจ ากัดในแต่ละพื้นที่ที่มีความแตกต่างทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองท้องถิ่น 
ยกตัวอย่างเช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ห่างไกลความเจริญความพยายามในการ
จัดหาแหล่งรายได้นั้นกระท าได้ยากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในเขตความเจริญ  
ที่มีแหล่งรายได้ที่สามารถเข้าถึงได้ง่าย ดังนั้น รัฐบาลจึงมีความพยายามที่จะจัดสรร
งบประมาณและหาวิธีการในการสร้างความเป็นธรรมและท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถบริหารท้องถิ่นของตนเองได้ 

2.2 ปัญหาด้านโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
จากผลพวงการกระจายอ านาจน ามาสู่การประกาศใช้พระราชบัญญัติแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 ได้ก าหนดสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ในมาตรา 30(4) ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได้อื่นให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยก าหนดให้ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นมา โดยให้ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่า 
ร้อยละ 25 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท้องถิ่นปัจจุบันในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 รายได้
ท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลอยู่ที่ร้อยละ 29.50 ดังตารางที่ 1 
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ตารางที่ 1 สัดส่วนรายไดอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลระหว่าง
ปี พ.ศ. 2550-2562 

สัดส่วนรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล 

ปี พ.ศ. ร้อยละ 
2550 
2551 
2552 
2553 
2554 
2555 
2556 
2557 
2558 
2559 
2560 
2561 
2562 

25.17 
25.20 
25.82 
25.26 
26.14 
26.77 
27.27 
27.37 
27.80 
28.16 
29.36 
29.40 
29.50 

ที่มา: ส านักนโยบายการคลัง ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง (2558), ส านักงานคณะกรรมการ 
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (2562) 

 
จากตารางดังกล่าว แม้ว่าสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้

สุทธิของรัฐบาลจะเพิ่มขึ้นทุกปี แต่กลับพบว่าสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่เพิ่มขึ้น มีการเพิ่มจากรายได้ที่เป็นเงินอุดหนุนเป็นหลัก ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2550 โดยสัดส่วน
การพึ่งพิงเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้เพิ่มมากขึ้นจนมากกว่าร้อยละ 40 
ของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคือ ร้อยละ 41.72 ในปี พ.ศ. 2555 ร้อยละ 
41.30 ในปี พ.ศ. 2556 และร้อยละ 41.71 ในปี พ.ศ. 2557 (ส านักนโยบายการคลัง 
ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2558; ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น , 2562) Banjerd Singkaneti and Darunee Pumkaew 
(2017, pp. 3-23) ได้กล่าวถึงการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีผลกระทบที่แตกต่างกัน ดังน้ี 

(1) (ความเป็นอิสระของท้องถิ่น พบว่าระดับความเข้มข้นในการลดทอนความ 
เป็นอิสระของท้องถิ่นขึ้นอยู่กับเงื่อนไขจ าเพาะของเงินอุดหนุนนั้นๆ เช่น เงินอุดหนุนทั่วไป 
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มีผลกระทบต่อการลดทอนอ านาจหรือความเป็นอิสระของท้องถิ่นน้อยกว่าเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจโดยเฉพาะอ านาจทางการคลัง เนื่องจากเงินอุดหนุนทั่วไปมีความยืดหยุ่นและ
ท้องถิ่นสามารถใช้ดุลยพินิจในการใช้เงินได้ ในขณะที่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจมาพร้อมกับ
เงื่อนไขในการใช้เงิน ท าให้ความเป็นอิสระของท้องถิ่นลดน้อยลง  

(2) การตอบสนองต่อความต้องการบริการสาธารณะของท้องถิ่น เงินอุดหนุน
เฉพาะกิจจะจ ากัดความสามารถของท้องถิ่นในการตอบสนองต่อล าดับความส าคัญของ
ความต้องการของท้องถิ่น (Kitchen, 2007)  

(3) การเข้าถึงทรัพยากร องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าถึงเงินอุดหนุน
ทั่วไปได้ง่ายกว่าเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ กล่าวคือ เงินอุดหนุนทั่วไปมีความซับซ้อนน้อยกว่า
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจท าให้ท้องถิ่นสามารถเข้าสู่กระบวนการของเงินอุดหนุนทั่วไปได้  

(4) เงินอุดหนุนของไทยถูกจ ากัดความเป็นอิสระ เนื่องจากเงินอุดหนุนส่วนใหญ่ 
มาพร้อมกับเง่ือนไขในการใช้เงินกล่าวคือ รัฐบาลจัดสรรเงินในรูปแบบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
มากกว่าเงินอุดหนุนทั่วไป เพราะเป็นเงินที่รัฐบาลจัดสรรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ส่วนเงินอุดหนุนทั่วไปนั่นถูกแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ (1) เงินอุดหนุนทั่วไปแบบ 
ตามภารกิจหรือแบบก าหนดจุดประสงค์ และ (2) เงินอุดหนุนทั่วไปตามอ านาจหน้าที่  
ซึ่งเงินอุดหนุนทั่วไปแบบก าหนดวัตถุประสงค์นั้นรัฐได้ก าหนดกิจกรรมในการใช้เงินให้แก่
ท้องถิ่นเรียบร้อยแล้ว ดังนั้น ท้องถิ่นจึงขาดความเป็นอิสระในการใช้เงิน 

อย่างไรก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ต้องพึ่งพิงเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลโดยเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปตามวัตถุประสงค์ซึ่งไม่ใช่เงินอุดหนุนทั่วไปที่แท้จริง และ
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจซึ่งมีจ านวนเม็ดเงินไม่สม่ าเสมอในแต่ละปี (Wongpredee, 2012; 
Wongpredee & Sudhipongpracha, 2014; Sudhipongpracha & Wongpredee, 
2015) ตามทฤษฎีการกระจายอ านาจด้านการคลัง การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่ วไปเพื่อลด
ความเหลื่อมล้ าทางการคลังท้องถิ่นจะต้องพิจารณาถึงลักษณะเฉพาะของแต่ละท้องถิ่น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งความสามารถในการจัดเก็บรายได้ด้วยตนเองและระดับความมั่งคั่งทาง
เศรษฐกิจ (Shah & Thompson, 2004) ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย
ไม่ว่าจะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดที่มีขนาดใหญ่ร่ ารวยหรือในจังหวัด 
ที่มีความยากจน ต่างก็ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปต่อหัวประชากรเป็นจ านวนที่  
ไม่แตกต่างกันมากนัก ซึ่งย่อมก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ในจังหวัดที่ยากจน (ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา, 2557, น. 75) เนื่องจากเงินอุดหนุนที่ได้รับ 
การจัดสรรจากรัฐบาลถือเป็นเส้นเลือดใหญ่ที่หล่อเลี้ยงองค์กรปกครองท้องถิ่น ดังนั้น  
การจัดสรรเงินอุดหนุนที่คงที่จะท าให้การให้บริการประชาชนตามพันธกิจหน้าที่ตาม
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กฎหมายมีคุณภาพและปริมาณที่คงที่ด้วย อย่างไรก็ตาม พบว่า ในสภาพความเป็นจริงของ
ระบบเงินอุดหนุนท้องถิ่น ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละแห่งได้รับการจัดสรรเงิน
อุดหนุนไม่เท่ากันในแต่ละปีงบประมาณ 

จากปัญหาที่เกิดขึ้นไม่ว่าจะเป็นปัญหาในการจัดท าโครงการที่ใช้เงินอุดหนุน 
โครงการตามนโยบายของรัฐบาล ซึ่งโครงการบางโครงการไม่ได้มีการพิจารณาให้รอบคอบ 
ขาดการตรวจสอบความเหมาะสมและความเป็นไปได้ของโครงการ ไม่ว่าจะเป็นเรื่องของ
สถานที่และงบประมาณในการจัดสรรเงิน ท าให้ต้องมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงโครงการอยู่
บ่อยครั้ง (สกล ลีโนทัย, 2558, น. 7-25) จะปรากฏว่าโครงการที่ได้กล่าวมาแล้วไม่สมควร
ด าเนินการ อาทิเช่น การก่อสร้างถนนในบริเวณพื้นที่ดินทรุด หรือต่ ากว่าระดับน้ า ฯลฯ  
ในท้ายที่สุดก็กลายมาเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ท าให้เงินอุดหนุนท้องถิ่นทั่วไปของท้องถิ่น
ลดลง (Wongpredee, 2012, pp. 1-27) กรณีเหล่านี้หากมีการวางแผนการด าเนินงาน 
รวมถึงมีการตรวจสอบความเหมาะสมและการประสานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องก็จะท าให้
โครงการดังกล่าวประสบผลส าเร็จได้ ในแง่ของการปฏิบัติยังคงมีปัญหาเรื่องความล่าช้า  
ในการด าเนินโครงการที่ใช้เงินอุดหนุน ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ 
ขาดการเร่งรัดในการด าเนินงานตามที่ก าหนดเท่าที่ควรเมื่อใกล้สิ้นปีงบประมาณค่อยมา
ด าเนินการ พอเริ่มต้นด าเนินโครงการก็ปรากฏว่าโครงการมีปัญหาและอุปสรรคอย่าง
ต่อเนื่อง ซึ่งจะเห็นได้จากโครงการหลายๆ โครงการที่ท้องถิ่นด าเนินการจัดท าไม่ทันตาม  
ที่ก าหนดไว้ในแผนพัฒนาท้องถิ่น และปัญหาสุดท้ายก็คือปัญหาการขอขยายเวลาและ 
การขอกันเงินโครงการ กล่าวคือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถเบิกจ่ายเงิน 
ได้ทันก่อนสิ้นปีงบประมาณ ซึ่งส่งผละกระทบโดยตรงต่อการด าเนินโครงการของท้องถิ่น 

จากปัญหาที่เกิดขึ้นจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็เป็นเพียงส่วนหนึ่งเท่านั้น 
ยังคงมีปัญหาที่เกิดจากรัฐบาลอีกมาก เช่น ปัญหารัฐบาลและรัฐสภาพิจารณางบประมาณ
แผ่นดินล่าช้า สาเหตุจากการหมดวาระการด ารงต าแหน่งของนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี 
และรัฐสภา ดังนั้น ต้องมีการเลือกตั้งใหม่ ซึ่งส่งผลให้การพิจารณาร่างงบประมาณแผ่นดิน
ต้องรอนโยบายจากรัฐบาลใหม่  

ทว่าความล่าช้าในการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดสรรเงินอุดหนุน โดย
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องรอดูยอดเงิน
อุดหนุนทั่วไปที่ผ่านรัฐสภาและประกาศใช้ในราชกิจจานุเบกษา รวมทั้งยังมีปัญหา 
ความไม่แน่นอนของหลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป กล่าวคือ
หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปนั้นไม่แน่นอน โดยตลอดระยะเวลา 
10 ปีที่ผ่านมา หลักเกณฑ์และวิธีการในการจัดสรรเงินอุดหนุนเปลี่ยนแปลงมาโดยตลอด 
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ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งไม่สามารถประมาณการงบประมาณเงินอุดหนุน
ทั่วไปที่ควรจะได้อย่างแม่นย า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งการตัดสินใจรอยอดเงิน
อุดหนุนทั่วไปที่ได้รับจัดสรรจากกระทรวงมหาดไทยก่อน แล้วไปจัดท างบประมาณเพิ่มเติม
แทนในภายหลังก็มี ท าให้มีผลต่อการบริหารงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ได้แก่ (1) การบริหารงบประมาณประจ าปีไม่เป็นไปตามแผน (2) การตั้งงบประมาณท าให้
เกิดการถ่ายโอนรายจ่ายเนื่องจากเงินอุดหนุนที่ได้รับต่ ากว่าการประมาณการ หรืออาจ
จ าเป็นต้องปรับลดโครงการที่ก าหนดไว้ในงบประมาณนั้นเสีย (3) แผนโครงการที่ต้อง 
ปรับลดไป มีผลกระทบต่อแผนพัฒนาท้องถิ่นและความต้องการของประชาชน และ  
(4) ความล่าช้าจากการจัดสรรเงินอุดหนุนท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง  
ไม่สามารถท าการจัดซื้อ จัดจ้าง ตามโครงการที่ก าหนดซึ่งท าให้เกิดความล่าช้าและ  
ไม่สามารถเบิกจ่ายเงินได้ทันปีงบประมาณ เป็นต้น ซึ่งสอดคล้องกับงานของ  จรัส  
สุวรรณมาลา (2558) ชี้ให้เห็นว่า การปรับลดสัดส่วนเงินอุดหนุนทั่วไปลง และเพิ่มสัดส่วน
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหน้าที่ต้องจ่ายให้กับ 
ส่วนราชการต่างๆ ในเขตพื้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อีกทั้ง ปัญหา “กับดักทาง 
การคลัง” จรัส สุวรรณมาลา ได้อธิบายว่า ระบบการรวมศูนย์อ านาจไว้ที่ราชการส่วนกลาง
จะประสบความล้มเหลวในการแก้ไขบัญหาความแตกต่างหรือช่องว่างทางเศรษฐกิจสังคม 
ที่เรียกว่า Hamilton’s Paradox (ปัญหาการแย่งชิงทรัพยากรส่วนกลางที่พ้ืนที่ต่างๆ พึ่งพา
ทรัพยากรส่วนกลางมากจนเกินไป จนขาดแรงจูงใจในการพึ่งพาตนเอง) ส่งผลให้เกิด 
ความแตกต่างเหลื่อมล้ าในการกระจายรายได้เป็นอย่างมาก และการเมืองระดับชาติ  
ไม่สามารถเข้าใจปัญหาในพื้นที่ได้ เนื่องจากการเสนอนโยบายเพียงชุดเดียวให้กับประชาชน
โดยไม่ได้ค านึงถึงความหลากหลายของวัฒนธรรมในแต่ละพื้นที่ของท้องถิ่น (กิรพัฒน์  
เขียนทองกุล, 2559, น. 59) จึงก่อให้เกิดลักษณะที่ว่าส่วนราชการยินยอมถ่ายโอนภารกิจ
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ไม่ได้ถ่ายโอนงบประมาณ บุคลากร และเทคโนโลยี
ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถพึ่งพา
ตนเองได้ ท้ายที่สุดก็ต้องยอมคืนภารกิจดังกล่าวให้กับราชการส่วนกลางและราชการ 
ส่วนภูมิภาคเหมือนเดิม อันเนื่องมาจากไม่สามารถด าเนินการจัดให้บริการสาธารณะ 
ให้แก่ประชาชนได้ (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2557, น. 43) 

2.3 ปัญหาความเหลื่อมล ้าทางการคลังของท้องถิ่น  
บทวิเคราะห์ในเชิงเศรษฐกิจมิติของ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ (2557); 

Patamasiriwat (2012) ชี้ให้เห็นว่าระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ท้องถิ่นไม่ได้ช่วย 
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ลดความเหลื่อมล้ าทางด้านเศรษฐกิจและการเงินการคลังแต่อย่างใด ในท านองเดียวกัน  
ข้อค้นพบการศึกษานี้ยังยืนยันผลการศึกษาของ Sudhipongpracha and Wongpredee 
(2015) ที่ว่าการใช้แบบจ าลองเศรษฐมิติแสดงให้เห็นว่า องค์การบริหารส่วนต าบลและ
เทศบาลที่มีความสามารถในการจัดเก็บรายได้สูงกลับได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป
มากกว่าท้องถิ่นที่มีความสามารถในการจัดเก็บรายได้ต่ า ทั้งนี้ เนื่องมาจากเงินอุดหนุนทั่วไป
ของประเทศไทยนั้นมีวัตถุประสงค์เพื่อเพิ่มรายได้ให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นมากกว่า 
ที่จะลดความเหลื่อมล้ าทางด้านเศรษฐกิจและการเงินการคลังระหว่างพื้นที่ที่ร่ ารวยและ
พื้นที่ที่ยากจน ดังนั้น กระบวนการและสูตรในการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปจึงก่อให้เกิด
ความเหลื่อมล้ าทางการคลังเพิ่มขึ้นในที่สุด (Suwanmala & Weist, 2009)  

เช่นเดียวกับงานวิจัยของ วีระศักดิ์ เครือเทพ ที่ได้ศึกษาถึงความเหลื่อมล้ าทางการ
คลังท้องถิ่นของเทศบาล ผลการศึกษาพบว่า เทศบาลมีความเหลื่อมล้ าทางการคลัง 
ทางด้านรายจ่ายตามแผนงานหลักของเทศบาลในการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน  
ในท้องถิ่น กล่าวคือ เทศบาลที่ด าเนินภารกิจพื้นฐานในระดับที่สูงจะสามารถจัดบริการ
สาธารณะให้กับประชาชนได้มากกว่าเทศบาลที่มีการด าเนินภารกิจขั้นพื้นฐานในระดับ 
ที่ต่ า เพราะฉะนั้นประชาชนที่อาศัยอยู่ในเขตเทศบาลที่มีการด าเนินการขั้นพื้นฐานที่สูงกว่า
ก็จะได้รับการยกระดับคุณภาพชีวิตได้มากกว่า ดังนั้น  ความเป็นธรรมทางสังคมของ
ประชาชนในระดับฐานรากภายใต้สภาวะความเหลื่อมล้ าทางการคลังที่สูงย่อมมิอาจเกิดขึ้น
ได้ง่าย (วีระศักด์ิ เครือเทพ, 2554ข, น. 27-28) 

นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาเกี่ยวกับความเหลื่อมล้ าทางด้านการเงินการคลังท้องถิ่น 
(ศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ, ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, พีรสิทธิ์ ค านวณศิลป์, ลิลี่ โกศัยยานนท์, 
หควณ ชูเพ็ญ และธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา, 2557, น. 52-55) กล่าวคือ ความเหลื่อมล้ า
ทางด้านการคลังเป็นปัญหาเชิงโครงสร้างทางกฎหมายและเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ าของคุณภาพชีวิตของประชาชน 
ทั้งนี้ ตามหลักการความเท่าเทียมกันที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญการจัดบริการสาธารณะ
ท้องถิ่นภายในประเทศเดียวกันจะต้องมีมาตรฐานใกล้เคียงกันหรือมีมาตรฐานเดียวกัน  
แต่ในสภาพความเป็นจริงคุณภาพของการบริการสาธารณะมีความแตกต่างกันอย่างสิ้นเชิง
โดยเฉพาะในพื้นที่เขตเมืองและเขตชนบท และระหว่างภูมิภาคที่ร่ ารวยและยากจน  
ซึ่งสาเหตุส าคัญส่วนหนึ่งมาจากสถาบันทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สถานการณ์ดังกล่าวก่อให้เกิดประเด็นข้อถกเถียงอย่างกว้างขวางในแวดวงการคลัง
สาธารณะและท าให้เกิดค าศัพท์ทางด้านเศรษฐศาสตร์ที่ว่า “ความไม่สมดุลทางการคลัง” 
(Fiscal Imbalance) 



การคลังท้องถิ่น: สภาพปัญหา และแนวทางแก้ไข • สุพัฒน์จิตร ลาดบัวขาว 

200 

อย่างไรก็ตาม ความไม่สมดุลทางการคลังในการปกครองส่วนท้องถิ่นมีทั้ งหมด  
3 ประเด็น ดังต่อไปน้ี  

ประเด็นแรก ความไม่สมดุลทางการคลังด้านแนวต้ัง (Vertical Fiscal Imbalance) 
หมายถึง การก าหนดด้านรายได้ (Revenue Assignment) และการก าหนดด้านรายจ่าย 
(Expenditure Assignment) ไม่สมดุลกัน ยกตัวอย่างเช่น การจัดสรรอ านาจในการจัดเก็บ
รายได้ส่วนใหญ่ให้ขึ้นอยู่กับรัฐบาลกลาง (Central Government) ในขณะที่ภารกิจการ
จัดบริการสาธารณะถูกถ่ายโอนไปขึ้นอยู่กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาความ 
ไม่สมดุลตามแนวตั้งนี้เกิดขึ้นภายหลังจากการประกาศใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 และ
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 โดยกฎหมายทั้งสองได้ท าให้ภารกิจของราชการส่วนกลางลดลง พร้อมยังถ่าย
โอนภารกิจหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นตามหลักการที่ควรจะเป็น ดังนั้น ท้องถิ่นควร
จะมีฐานภาษีที่ก่อให้เกิดรายได้ที่เพียงพอแก่การปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
ที่ได้รับการโอน แต่ในความเป็นจริงฐานภาษีส่วนใหญ่ยังคงกระจุกตัวอยู่ที่ส่วนกลาง 
ซึ่งกฎหมายภาษีที่ใช้ในปัจจุบันเป็นการก าหนดเกณฑ์การแบ่งรายได้ของรัฐในยุครวม  
ศูนย์อ านาจ เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสุรา ภาษียาสูบภาษีสรรพสามิต เป็นต้น โดยให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดเก็บภาษีเสริมได้ไม่เกินร้อยละ 10 แม้ว่าภายหลังการ
กระจายอ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับมอบหมายให้รับผิดชอบภารกิจมากยิ่งขึ้น 
การจัดแบ่งภาษียังคงใช้หลักการเดิม เมื่อเป็นเช่นนี้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นจึงได้
เรียกร้องให้มีการปฏิรูปและระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เพิ่มขึ้น และเกิดความเหมาะสม  

ประเด็นที่สอง ความไม่สมดุลทางการคลังด้านแนวนอนหรือแนวราบ (Horizontal 
Fiscal Imbalance) หมายถึง รายได้การคลังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแตกต่าง
กัน เนื่องจาก “ทางภาษี” ของท้องถิ่นแตกต่างกันตามการกระจุกตัวของภาคอุตสาหกรรม
และการพาณิชย์ในบางภูมิภาค อาทิเช่น กรุงเทพมหานคร และปริมณฑลภาคตะวันออก 
เป็นต้น ส่งผลท าให้รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความแตกต่างกัน อีกทั้ง 
การจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและคุณภาพชีวิตของประชาชน 
จึงแตกต่างกันไปด้วย หากมองในแง่ของปรากฏการณ์ที่เขตพื้นที่การปกครองท้องถิ่น 
บางแห่งมีขีดความสามารถในการจัดเก็บรายได้ด้วยตนเอง (Revenue-Generating 
Capacity) ด้อยกว่าท้องถิ่นอื่น (Bird & Smart, 2002) ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต้องมีการบริหารการพัฒนาท้องถิ่นให้มีความสามารถในการจัดเก็บรายได้ในแต่ละพื้นที่
น้ันๆ (อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี และธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา, 2558, น. 92)  
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ประเด็นที่สาม สุขภาพทางการคลังท้องถิ่น (Local Fiscal Health) ในส่วนนี้
อาจจะมีปัญหา เนื่องจากพฤติกรรมการใช้จ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้ขาด
วินัยทางการคลังของท้องถิ่น (Local Fiscal Discipline) ดังจะเห็นได้จากการกู้ยืมเงิน 
จากสถาบันการเงิน และกองทุนส่งเสริมกิจการท้องถิ่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
บางแห่งเพื่อน ามาพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน ซึ่งเป็นสิ่งที่ดีต่อประโยชน์สาธารณะและ 
มีความเหมาะสม อย่างไรก็ตาม หากการยืมเงินไม่เกิดความรอบคอบหรือมีการกู้เงินง่าย
จนเกินไปอาจจะกลายเป็นปัญหาหนี้ล้นพ้นตัว อนึ่งพบว่าเกิดความลักลั่นของกฎหมาย  
และระเบียบ กล่าวคือ ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ อาทิเช่น องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดและเทศบาลสามารถยืมเงินจากสถาบันการเงินได้ ซึ่งต่างจากองค์การ
บริหารส่วนต าบลที่ถูกจ ากัดโอกาสการเงินกู้ยืมเงิน อีกทั้งไม่มีระเบียบรองรับให้องค์การ
องค์การบริหารส่วนต าบลกู้ยืม ทั้งที่มีภารกิจในการลงทุนและการพัฒนาเฉกเช่นเดียวกับ
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนจังหวัด นอกจากนี้  องค์การบริหารส่วนต าบลจ านวน 
ไม่น้อยมีความสามารถในการกู้ยืมและสามารถช าระเงินคืนได้ไม่แตกต่างจากเทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

โดยส่วนใหญ่ปัญหาความเหลื่อมล้ าทางการเงินการคลัง ส่งผลกระทบโดยตรง 
ต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่ ยังเป็นสาเหตุส าคัญที่ท าให้การปฏิบัติหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
ที่รับรองสิทธิของประชาชนในการได้รับบริการสาธารณะจากรัฐบาลอย่างถ้วนหน้าและ 
มีมาตรฐานเดียวกัน  

นอกจากนี้  ปัญหาที่ส าคัญอีกประการหนึ่งที่ท าให้เกิดความเหลื่อมล้ า คือ  
“การจัดสรรภาษีแบ่ง” (Shared Taxes) ยังไม่มีความเหมาะสม อีกทั้ง “ความไม่คงเส้น 
คงวา” ยกตัวอย่างเช่น ภาษียานพาหนะประจ าปีซึ่งเป็นรายได้ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น แต่การบริหารจัดเก็บโดยกรมการขนส่งทางบกและมอบรายได้ทั้งก้อน 
ให้ท้องถิ่น ในอดีตรายได้ส่วนนี้เคยถูกจัดสรรให้เป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทุกแห่งในแต่ละจังหวัด แต่ในปัจจุบันก าหนดให้เป็นรายได้ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
เท่านั้น ในขณะที่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลไม่ได้ความเป็นธรรม เนื่องจาก
เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลมีหน้าที่รับผิดชอบในการบ ารุงรักษาถนนหนทาง  
เฉกเช่นเดียวกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด อีกหนึ่งกรณีตัวอย่างเกี่ยวกับการจัดสรรรายได้
ค่าภาคหลวง (ปิโตรเลียม) ซึ่งเป็นรายได้เข้าคลังแผ่นดินส่วนหนึ่งจะจัดสรรปันส่วนให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่ที่ได้รับสัมปทานการผลิตในประเด็นนี้มีข้อโต้แย้งว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่นอกพื้นที่สัมปทาน แต่ได้รับผลกระทบจากกิจการเหมืองแร่
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และการขุดเจาะปิโตรเลียม เช่น การขนส่งปิโตรเลียม หรือ การเป็นแหล่งแปรรูป ดังนั้น  
ไม่ว่าจะเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลสมควรที่จะได้รับส่วนแบ่งหรือ 
การจัดสรรค่าภาคหลวงปิโตรเลียมจากองค์การบริหารส่วนจังหวัดด้วย  

2.4 ปัญหาความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหารการคลัง  
นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ (2552, น. 121) ให้ความเห็นว่า การบริหาร 

การคลังท้องถิ่น อาทิเช่น การจัดเก็บภาษีอากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีลักษณะ
เชิงตั้งรับมากกว่าเชิงรุก กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งยังคงใช้วิธีการ 
ในการจัดเก็บภาษีอากรด้วยวิธีการที่ผู้มีหน้าที่เสียภาษีมาแจ้งรายละเอียดเกี่ยวกับทรัพย์สิน 
โดยวิธีการในการจัดเก็บภาษีเช่นนี้เป็นการบริหารการคลังที่ไม่เกิดความสะดวก รวดเร็ว 
และไม่น าระบบการจัดเก็บภาษีที่มีความถูกต้องและเป็นธรรมมาปรับใช้ เพราะในการจัดท า
แผนที่ภาษีต้องใช้บุคลากร งบประมาณ และเวลาค่อนข้างมาก อีกทั้งองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นยังขาดการตรวจสอบและติดตามผลการจัดเก็บภาษี และการให้บริการและ
อ านวยความสะดวกแก่ประชาชนในการรับช าระภาษี ขาดการน าเทคโนโลยีใหม่ๆ มาปรับ
ใช้ในการอ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชน เมื่อเป็นเช่นนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หลายแห่งไม่มีขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี้  ในด้านบุคลากร องค์กรปกครองปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่ง 
ขาดแคลนบุคลากรในการปฏิบัติหน้าที่ในการจัดเก็บภาษี และเป็นที่ปรึกษาและให้
ค าแนะน าแก่ประชาชนผู้มีหน้าที่เสียภาษี หากบุคลากรเหล่านี้ขาดความเชี่ยวชาญ  
ขาดศักยภาพในการจัดเก็บภาษี หรือแม้กระทั่งเจ้าหน้าที่ในท้องถิ่นบางแห่งพยายาม 
หาช่องโหว่ในการทุจริต หรือมีการกระท าที่เกี่ยวเนื่องกับการส่อไปในทางทุจริตที่เกิดขึ้น 
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ความขัดแย้งในเรื่องนโยบายที่เกิดขึ้นจากการทุจริต 
เชิงนโยบาย เป็นต้น นอกจากนี้ ยังมีปัญหาในการตีความข้อกฎหมายระเบียบปฏิบัติ  
การก ากับติดตามการบังคับใช้โดยเฉพาะการติดตามและการจัดเก็บภาษี ซึ่ง เป็นข้อจ ากัด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่ง รวมถึงการขาดความเอาใจใส่ในการก ากับ
ติดตามการจัดเก็บภาษี (อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี, 2555, น. 16-17) ทั้งนี้ หากบุคลากรในท้องถิ่น
มีความรู้ประสบการณ์ รวมทั้งเครื่องมือและการใช้เครื่องมือที่เกี่ยวกับการบริหารการคลัง
ท้องถิ่นที่ต่ า โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเปรียบเทียบกับบุคลากรทางการคลังของส่วนกลาง  
ในกรณีนี้ท าให้เป็นข้ออ้างในการจัดเก็บภาษีเหล่านี้โดยรัฐเป็นผู้จัดเก็บแล้วแบ่งให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ภาษีมูลค่าเพิ่ม ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน  
การกระจายอ านาจในแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และภาษีมูลค่าเพิ่ม  
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ตามพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อัตราร้อยละ 5) และประเภทที่แบ่งกัน
ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ค่าภาคหลวงแร่ ค่าภาคหลวงปิโตรเลียม 
ในอัตรา 40:60 เป็นต้น ผู้บริหารท้องถิ่นไม่ให้ความส าคัญในการจัดเก็บรายได้ที่เต็มเม็ด 
เต็มหน่วยเนื่องจากกลัวเสียฐานเสียงทางการเมือง เช่น บางองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
มีการละเว้นการเก็บภาษีที่ดิน หรือจัดเก็บในอัตราที่น้อยเพราะต้องการรักษาฐานเสียง
ถึงแม้จะเป็นการละเว้นการปฏบิัติหน้าที่แล้วก็ตาม  

ปัญหาจากประชาชนผู้เสียภาษี กล่าวคือ การพยายามเลี่ยงภาษีของประชาชนที่จะ
จ่ายให้น้อยที่สุดเท่าที่จะท าได้ เช่น การใช้สายสัมพันธ์นักการเมืองเพื่อขอลดหย่อนภาษี 
หรือหาช่องโหว่ของกฎหมายเพื่อเลี่ยงการจ่ายภาษีให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รวมทั้งประชาชนยังขาดความรู้ความเข้าใจถึงบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ซึ่งส่งผลต่อความเต็มใจในการเสียภาษี  

ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่าในการรับมือกับปัญหาข้างต้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ควรให้ความส าคัญกับการพัฒนาบุคลากร เจ้าหน้าที่ และประชาชนผู้เสียภาษี ให้มีความรู้
ความเข้าใจในบทบาทหน้าที่ของตนเอง สามารถด าเนินการให้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ตลอดจนสร้างความเข้าใจและส านึกรู้ให้แก่ประขาขนผู้สียภาษีมาช าระภาษี
ให้แก่ท้องถิ่น 

2.5 ปัญหาเรื่องการจัดสรรรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
นับเป็นเวลาหลายทศวรรษที่ผ่านมา องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสบปัญหา

ทางการคลังเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะเรื่องการจัดสรรรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นมีความส าคัญกับท้องถิ่นเป็นอย่างมาก อย่างไรก็ตาม การจัดสรรรายได้ของ
ท้องถิ่นเกิดปัญหาหลายประการ กล่าวคือ ประการแรก เกณฑ์การจัดประเภทภาษี 
ที่เหมาะสมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับต่างๆ ตามสภาพความเป็นเมืองของ
ท้องถิ่นมีผลต่อขนาดการจัดเก็บตามประเภทที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดเก็บ
ได้เอง ดังนั้น ท้องถิ่นขนาดเล็กที่อยู่ห่างไกลออกไปจึงไม่สามารถขยายฐานรายได้ของตนได้ 
เพราะการให้สิทธิในการจัดเก็บภาษีประเภทใดประเภทหนึ่งย่อมมีผลท าให้ท้องถิ่น 
บางแห่งมีรายได้สูงขึ้นอย่างชัดเจน ในขณะเดียวกันอาจไม่สามารถเพิ่มรายได้ในพื้นที่อื่นๆ 
นอกเหนือจากพื้นที่ดังกล่าวได้ ประการที่สอง เกณฑ์การจัดสรรงบประมาณไม่สะท้อน
ภาระหน้าที่ในพื้นที่ ท าให้องค์กรปกครองท้องถิ่นมีขนาดรายได้ที่ไม่เหมาะสมและยังมี 
ฝ่ายการเมืองเข้ามาแทรกแซงท าให้การจัดสรรงบประมาณไม่บรรลุตามเป้าประสงค์ที่  
ได้ตั้งไว้ ประการที่สาม หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณที่เป็นช่องทาง 
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ในการต่อรองระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือท้องถิ่นด้วยกันเอง ในการ
จัดสรรเงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประการที่สี่ การก าหนดอัตราภาษีและ
ฐานภาษีที่ไม่เหมาะสม เพราะในปัจจุบันอัตราและฐานภาษีไม่สะท้อนประสิทธิผล 
ในการจัดเก็บรายได้ เนื่องจากผู้ที่เข้าข่ายในการจัดเก็บภาษีมีจ านวนน้อยและยังประสบ
ปัญหาในการเลี่ยงจ่ายภาษี และ ประการที่ห้า ภาษีบางประเภทที่ควรเป็นหน้าที่การจัดเก็บ
ในพื้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจัดเก็บรายได้จากหน่วยงานราชการและ/
หรือหน่วยงานรัฐวิสาหกิจได้แม้ว่าหน่วยงานดังกล่าวจะเข้ามาด าเนินงานและได้รับรายได้ 
ในพื้นที่ (อัชกรณ์ วงศ์ปรีด,ี 2554, น. 49-50) 

2.6 ปัญหาเรื่องการจัดสรรรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ผู้บริหารท้องถิ่นที่มาจากนักการเมืองท้องถิ่นมีแข่งขันกันการให้บริการสาธารณะ

เพื่อสร้างฐานคะแนนนิยมของตนเองกับประชาชนในท้องถิ่น โดยไม่ค านึงถึงความเหมาะสม
จากการประหยัดต่อขนาด (Economies of Scale) หรือการมีขนาดของบริการสาธารณะ 
ที่เหมาะสมภายในท้องถิ่น โดยมักจะมีแนวโน้มจัดบริการสาธารณะท้องถิ่นขนาดใหญ่ 
เกินความสามารถทางการคลังของท้องถิ่น ซึ่งอาจส่งผลต่อวินัยทางการคลังของท้องถิ่น 
และส่งผลต่อการจัดสรรรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าให้เกิดการสูญเสีย
ทรัพยากรของท้องถิ่นและทรัพยากรภายในประเทศจากการไม่มีประสิทธิภาพในการใช้
ทรัพยากรดังกล่าว การตัดสินใจของผู้บริหารท้องถิ่นบางคนในการจัดบริการสาธารณะ
ท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่เกินไปมักมีแรงกดดันมาจากหลายประการ (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ , 
2551, น. 61) ดังนี้ 1) การกดดันจากฝ่ายผลประโยชน์ ซึ่งอาจเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือ
ผู้ให้การสนับสนุนการเลือกตั้ง 2) อคติของหน่วยงานท้องถิ่น เนื่องจากการเล็งเห็น
ผลประโยชน์ว่าเมื่อท าโครงการใหญ่แล้วจะเกิดผลดีต่อเศรษฐกิจท้องถิ่น ซึ่งผลลัพธ์ที่เกิดขึ้น
มักไม่เป็นดังที่คาดหวัง และ 3) การท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้สภาพ 
การผูกขาด ซึ่งถ้าท้องถิ่นตัดสินใจผิดพลาดในการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน 
ในท้องถิ่น ก็ยังสามารถผลักภาระไปให้ประชาชนได้ในรูปแบบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการปรับ
ขึ้นภาษีหรือค่าธรรมเนียม  

อีกทั้ง อ านาจการตัดสินใจส่วนใหญ่ยังคงอยู่ที่ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เช่น 
อ านาจในการอนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคง
ขึ้นอยู่กับส่วนภูมิภาค หรือการจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เป็นอ านาจของส่วนกลาง (ไพรัช ตระการศิรินนท์, 2548, น. 312)  
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นอกจากนี้ ยังพบว่า โครงการการพัฒนาท้องถิ่นจะจัดท าโดยองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นเกือบทั้งหมด จึงท าให้ประชาชนไม่พึ่งพาตนเองคอยรับแต่ความช่วยเหลือ  
จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น โครงการใดหรือภาระหน้าที่ใดที่ประชาชนสามารถ
ท าได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรท าหน้าที่เพียงจัดสรรงบประมาณไปให้ประชาชน 
เพื่อให้ประชาชนได้มีหน้าที่รับผิดชอบโดยไม่ต้องรอการจัดบริการจากองค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นแต่เพียงอย่างเดียวการก าหนดสัดส่วนรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยทั่วไปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายจ่าย 2 ประเภท คือ รายจ่ายประจ า เช่น 
เงินเดือน ค่าจ้างประจ า ค่าตอบแทน ค่าใช้สอยและวัสดุ ค่าสาธารณูปโภคและเงินอุดหนุน 
เป็นต้น รายจ่ายเพื่อการลงทุน เป็นรายจ่ายเพื่อการพัฒนา เช่น รายจ่ายค่าครุภัณฑ์ ที่ดิน 
สิ่งก่อสร้าง เป็นต้น ทั้งนี้ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
ได้ก าหนดสัดส่วนรายจ่ายประจ าขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เกินร้อยละ 40  
แต่กลับพบว่า รายจ่ายประจ าที่เกิดขึ้นจริงจะมีสัดส่วนสูงกว่าที่กฎหมายก าหนด จึงท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องใช้วิธีการหลบเลี่ยงเพื่อไม่ให้ผิดระเบียบกฎหมาย เช่น  
การใช้วิธีการจ้างเหมา เป็นต้น ลักษณะดังกล่าวท าให้งบประมาณที่คงเหลือส าหรับการ
พัฒนาท้องถิ่นจึงมีอยู่น้อย  

2.7 ปัญหาด้านกฎหมายเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น 
กฎหมายที่ก าหนดแหล่งที่มารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งประกอบ 

ไปด้วย (1) กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ก าหนดในมาตรา 73 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
ก าหนดในมาตรา 66 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
ก าหนดในมาตรา 82 ซึ่งกฎหมายดังกล่าวจะก าหนดที่มารายได้ขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น (2) กฎหมายพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) กฎหมายเฉพาะ ซึ่งเป็นกฎหมายรองรับที่มารายได้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งท าให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดเก็บรายได้ประเภทนั้นได้โดยไม่ต้องออกข้อ  
บัญญัติ กฎหมายเฉพาะดังกล่าว เช่น ภาษีป้ายตามกฎหมายว่าด้วยภาษีป้าย ภาษีบ ารุง
ท้องที่ตามกฎหมายว่าด้วยภาษีบ ารุงท้องที่ ภาษีโรงเรือนและที่ดินตามกฎหมายว่าด้วย 
ภาษี โรงเรือนและที่ดิน เป็นต้น ทั้งนี้ ปัญหาที่เกิดจากกฎหมายที่ก าหนดแหล่งที่มารายได้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังนี ้
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(1) ไม่มีกฎหมายที่รองรับการก าหนดแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่ชัดเจน ปัจจุบันการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหากไม่มีกฎหมายเฉพาะ
รองรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องตราข้อบัญญัติขึ้นมาก่อนการจัดเก็บรายได้ ทั้งนี้   
ในการตราข้อบัญญัติดังกล่าวจะต้องอิงหรืออาศัยอ านาจแห่งกฎหมายแม่บท ซึ่งต้องออก
ข้อบัญญัติไม่เกินขอบเขตที่กฎหมายแม่บทได้ให้อ านาจไว้ เช่น การตราข้อบัญญัติท้องถิ่น
เกี่ยวกับสิ่งปฏิกูล กิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพจะต้องอ้างอิงอ านาจ ตามบทบัญญัติ  
แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ดังนั้น การกระจายอ านาจทางการคลัง 
จึงมีข้อจ ากัดเนื่องจากต้องไปอิงกับกฎหมายที่อยู่ในยุครวมศูนย์อ าานาจ 

(2) การขัดแย้งกันของกฎหมายที่ก าหนดรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เช่น อัตราการแบ่งภาษีมูลค่าเพิ่มที่แตกต่างกันระหว่างพระราชบัญญัติจัดสรรรายได้
ประเภทภาษีมูลค่าเพิ่มและภาษีธุรกิจเฉพาะให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2534 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน 
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2540 เป็นต้น 

(3) การบังคับใช้กฎหมาย ถึงแม้การจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเภทภาษีมีกฎหมายรองรับและมีการก าหนดบทลงโทษไว้อย่างชัดเจน แต่ในทางปฏิบัติ
กลับพบว่า 1) ไม่มีความชัดเจนเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติและมีความยุ่งยากซับซ้อน และ 
2) ผู้น าท้องถิ่นเลือกที่จะไม่บังคับใช้ มาตรการดังกล่าวเนื่องจากกระทบต่อฐานเสียง   
ดังนั้น ควรมีการปรับปรุงระเบียบกฎหมายให้มีประสิทธิภาพ ให้เอื้อต่อการบังคับใช้ 
ให้ผู้ไม่ช าระภาษีมาช าระภาษีตามหน้าที่ของตน 

(4) แหล่งรายได้ที่กฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองได้
ส่วนใหญ่เป็นรายได้ที่มาจากภาษีฐานแคบ เช่น ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบ ารุงท้องที่ 
ภาษีป้ายและรวมถึงอากรฆ่าสัตว์ เป็นต้น ซึ่งเป็นเหตุอย่างหนึ่งที่ท าให้รายได้ที่มาจากการที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองจึงมีสัดส่วนที่น้อยที่สุดเมื่อเทียบกับรายได้ทั้งหมด
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีรายได้จากการจัดเก็บเองประมาณร้อยละ 10 ของ
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด ซึ่งสอดคล้องกับเกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม 
(2552, น. 729), สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, ดวงมณี เลาวกุล, และพงษ์ธร วราศัย (2552), และ
จรัส สุวรรณมาลา (2553)  

นอกจากนี้ ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551), ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ (2552) ชี้ให้เห็นถึง
ศักยภาพในการจัดเก็บภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังอยู่ในระดับต่ าและถูก 
ควบคุมสั่งการจากรัฐบาล รัฐบาลจะท าหน้าที่ในการหาเงินช่วยเหลือให้แก่ท้องถิ่น 
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ซึ่งหมายความว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับการโอนเงิน ซึ่งถือว่ามิใช่ภาษีท้องถิ่น
ความรับผิดชอบในเรื่องรายจ่ายและส่วนแบ่งรายได้อยู่ในสภาวะที่ไร้สมดุล  

กล่าวโดยสรุปสภาพปัญหาทางการคลังท้องถิ่นในปัจจุบัน สะท้อนให้เห็นถึง 
การควบคุมจากภาครัฐโดยใช้งบประมาณเป็นเครื่องมืออันเป็นผลให้ท้องถิ่นไม่สามารถ
พึ่งพาตนเองได้ (สุนทรชัย ชอบยศ, 2554) โดยโครงสร้างรายได้ของท้องถิ่นในปัจจุบัน 
ไม่สอดคล้องกับเป้าหมายในการท าให้เกิดความเป็นอิสระทางการคลังและการลด 
การพึ่งพิงงบประมาณจากรัฐบาล (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 2552, น. 19) รวมถึง
มาตรการทางการคลังนี้เองที่ท าให้มีการแสวงหาประโยชน์จากท้องถิ่นดังที่ปรากฏอยู่ใน
ปัจจุบัน 

 
3. บทสรปุ 

สภาพปัญหาทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน อาจกล่าวได้
ว่า เป็นปัญหาที่ส าคัญที่สุดส าหรับการปกครองท้องถิ่น ซึ่งสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นดังที่ 
ผู้เขียนได้อธิบายมาแล้วข้างต้น ซึ่งประกอบไปด้วย 1) ปัญหาเชิงนโยบาย เกิดจากการที่
รัฐบาลก าหนดนโยบายในการบริหารการพัฒนาประเทศ ที่ถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ให้แก่
ท้องถิ่น โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเดิมทีก็มีภารกิจในการพัฒนาท้องถิ่นและ
จัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่น เมื่อรัฐถ่ายโอนภารกิจลงสู่ท้องถิ่นท าให้ท้องถิ่น
มีภารกิจเพิ่มมากขึ้น บุคลากร งบประมาณในการด าเนินงานตามภารกิจไม่เพียงพอ 
และไม่สามารถบริหารและพัฒนาท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ เพราะว่าองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจัดบริการสาธารณะและตอบสนองความต้องการของประชาชน  
ได้อย่างทั่วถึง 2) ปัญหาด้านโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โครงสร้าง
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยยังคงมีการพึ่งพิงรายได้จากส่วนกลางเป็น 
สัดส่วนที่สูง ในขณะที่รายได้ที่จัดเก็บเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีสัดส่วนที่ต่ ามาก 
เมื่อเปรียบเทียบกับสัดส่วนรายได้ของรัฐบาล จากปัญหาดังกล่าวส่งผลให้ท้องถิ่นต้อง 
พึ่งพิงเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ทั้งเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ อย่างไรก็ตาม 
การจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังพบว่ามีปัญหา
เช่นเดียวกัน 3) ปัญหาความเหลื่อมล้ าทางการคลังของท้องถิ่น ซึ่งแบ่งได้เป็น 3 ลักษณะ 
คือ 3.1) ความไม่สมดุลทางการคลังด้านแนวตั้ง 3.2๗ ความไม่สมดุลทางการคลังด้าน
แนวนอน 3.3๗ สุขภาพทางการคลังท้องถิ่น 4) ปัญหาความสามารถขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในการบริหารการคลัง ในประเด็นนี้ผู้เขียนสรุปปัญหาออกเป็น 3 ด้าน ได้แก่ 
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ด้านการบริหารการคลัง ชี้ให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่การขาดความเป็น
อิสระทางการคลังด้านการก าหนดรายได้ของตนเอง เป็นต้น ด้านบุคลากร เกิดจากการ 
ขาดแคลนบุคลากร เจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติงานในการด าเนินการจัดเก็บภาษี และขาด
ความรู้ความเข้าใจข้อกฎหมายและการตีความกฎหมายข้อปฏิบัติในการจัดเก็บภาษีของ
ท้องถิ่น และ ด้านประชาชนผู้เสียภาษี ประชาชนผู้เสียภาษีพยายามเลี่ยงภาษีที่ประชาชน  
มีหน้าที่จ่ายภาษี เป็นต้น 5) ปัญหาเรื่องการจัดสรรรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
6) ปัญหาการจัดสรรรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ 7) ปัญหาด้านกฎหมาย
เกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น สามารถสรุปได้ 4 ประเด็น ได้แก่ (1) ไม่มีกฎหมายที่รองรับ 
การก าหนดแหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ชัดเจน (2) การขัดแย้งกันของ
กฎหมายที่ก าหนดรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (3) การบังคับใช้กฎหมาย และ 
(4) แหล่งรายได้ที่กฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองได้ส่วนใหญ่ 
เป็นรายได้ที่มาจากภาษีฐานแคบ 

 
4. ข้อเสนอแนะ 

ผู้เขียนได้เสนอรูปแบบในการบริหารการคลังท้องถิ่นเพื่อเป็นแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาการคลังท้องถิ่น ซึ่งสามารถพิจารณาได้หลากหลายมุมมอง เพื่อแสดงให้เห็นถึง
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารองค์กรปกครองท้องถิ่น อันเป็นแนวทางที่จะ  
ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกระดับมีความเข้มแข็งทางการคลัง ดังนี ้

(1) ควรมีการส่งเสริมการพัฒนารายได้ให้องค์กรปกครองปกครองท้องถิ่น โดย 
การเชื่อมโยงกับรัฐบาล เพราะรัฐบาลเป็นผู้ก าหนดนโยบายและถ่ายโอนภารกิจหน้าที่  
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ ทั้งนี้  นโยบายที่ได้รับการถ่ายโอน 
ต้องเน้นการพัฒนารายได้อย่างจริงจัง อีกทั้งรัฐบาลควรขยายฐานภาษีและก าหนด 
แหล่งรายได้ให้กับท้องถิ่น เช่น ภาษีการท่องเที่ยวอาจจัดเก็บจากธุรกิจที่พักสนามบิน 
บริษัทท่องเที่ยว ฯลฯ นอกจากนี้ รัฐบาลควรให้แรงจูงใจทางภาษีแก่สถานธุรกิจใน
อุตสาหกรรมการท่องเที่ยวที่ให้เงินสนับสนุนเพื่ออนุรักษ์วัฒนธรรมของท้องถิ่น ตลอดจน
การน าภาษีการท่องเที่ยวมาจัดตั้งเป็นกองทุน เพื่อการอนุรักษ์และพัฒนาการท่องเที่ยว
อย่างยั่งยืน เพื่อให้ท้องถิ่นสามารถมีแหล่งรายได้ในการจัดเก็บเพิ่มมากขึ้น รวมถึงแหล่ง
รายได้อื่นๆ หรือแหล่งรายได้ใหม่ๆ ที่เกิดขึ้นในท้องถิ่น  

(2) รัฐบาลควรออกกฎหมายเพื่อรองรับการก าหนดแหล่งรายได้ของท้องถิ่น 
ให้มีความชัดเจน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถออกข้อบัญญัติในการจัดเก็บภาษี 
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และการก าหนดบทลงโทษกับผู้ค้างช าระภาษี เนื่องจากกฎหมายที่เกี่ยวกับภาษีท้องถิ่นนั้น  
มีหลายฉบับการที่จะปรับให้มีความเหมาะสมหรือปรับให้เหมาะกับสภาพบริบทของพื้นที่ 
กล่าวคือ การออกกฎหมายเพื่อการจัดเก็บรายได้ที่เป็นรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง ต้องมา
จากกฎหมายที่ท้องถิ่นออกข้อบัญญัติเอง แต่ต้องไม่ใช่กฎหมายที่บัญญัติไว้มาอย่างยาวนาน
หรือยังไม่มีการปรับปรุงเพื่อน ามาใช้ในการจดัเก็บภาษีในปัจจุบัน  

นอกจากนี้ รัฐบาลควรมีการตรากฎหมายขึ้นมาใหม่ เช่น ประมวลกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายรายได้ของท้องถิ่น ทั้งนี้  เพื่อแก้ไขความสับสน 
ในการปฏิบัติตามกฎหมาย จุดอ่อนของ กฎหมาย และการบังคับใช้กฎหมาย เป็นต้น 

(3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีการเตรียมความพร้อมเกี่ยวกับระบบ 
การบริหารจัดการองค์กรและปรับเปลี่ยนทัศนคติในกระบวนการท างานของผู้บริหาร
ท้องถิ่นและบุคลากรเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นในการพัฒนารายได้ของท้องถิ่น 
เช่น การพัฒนาบุคลากร เจ้าหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารการจัดเก็บภาษีให้มีประสิทธิภาพ 
บุคลากรสามารถตีความกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ เกี่ยวกับการคลังท้องถิ่นได้ ผู้บริหาร
ท้องถิ่นต้องสร้างความเป็นต้นแบบการเป็นน าที่ดีและสร้างแรงจูงใจในการปฏิบัติงานของ
บุคลากร  

(4) องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นต้องให้ความรู้ความเข้าใจให้แก่ประชาชน 
ในท้องถิ่นในฐานะผู้เสียภาษีให้ช าระภาษีตามหน้าที่ของตน โดยไม่เลี่ยงการเสียภาษี ทั้งนี้  
การแก้ไข้กระท าได้โดยให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทในการจัดท างบประมาณตั้งแต่เริ่มต้น 
รวมถึงการประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนทราบเกี่ยวกับรายได้และรายจ่ายต่างๆ ให้ประชาชน
ผู้เสียภาษีได้ทราบว่า เงินภาษีอากรที่ตนจ่ายไปนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้น าไป
พัฒนาท้องถิ่น ผ่านโครงการหรือกิจกรรมใด เพราะเหตุใดและประโยชน์ที่จะได้รับจาก  
การกระท าดังกล่าวมีอะไรบ้าง ด้วยการกระท าข้างต้นผลที่เกิดขึ้น คือจะช่วยท าให้การ  
เลี่ยงภาษีของประชาชนลดน้อยลง รวมทั้งจะช่วยให้ลดจ านวนผู้เลี่ยงภาษีลง ทั้งนี้ เพราะ
การเลี่ยงภาษีจะท าให้ตนต้องแบกรับภาระแทนประชาชนที่เลี่ยงภาษี นอกจากนี้  ให้มีการ
จัดท ามาตรฐานการปฏิบัติงานการตรวจสอบภายในที่จะเป็นประโยชน์ต่อการติดตาม  
ก ากับ ควบคุม และประเมินผลส าเร็จในการปฏิบัติงานอันจะน าไปสู่การปรับปรุง พัฒนา
กระบวนการปฏิบัติงานเพื่อลดการเลี่ยงภาษีให้น้อยลง 

(5) ควรมีการก าหนดอัตราภาษีค่าธรรมเนียมในการใช้บริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีความชัดเจน เช่นเดียวกับ สหรัฐอเมริกาที่มีการพัฒนา
รายได้ โดยที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังค านึงถึงการเข้าถึงบริการสาธารณะของ
ประชาชนในทุกกลุ่มอย่างเสมอภาคกัน อีกทั้งก าหนดอัตราค่าธรรมเนียมได้ 3 รูปแบบ คือ 
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รูปแบบแรก การจัดเก็บค่าธรรมเนียมในอัตราที่เท่ากับต้นทุนค่าใช้จ่ายในการจัดให้บริการ 
รูปแบบที่สอง การจัดเก็บค่าธรรมเนียมในอัตราที่เท่ากับต้นทุนค่าใช้จ่ายในการจัดให้ 
บริการส าหรับประชาชนบางกลุ่ม แต่ส าหรับประชาชนบางกลุ่ม เช่น ผู้สูงอายุ เด็ก และ
องค์กรไม่แสวงหาก าไร จัดเก็บในอัตราที่ต่ ากว่าต้นทุนค่าใช้จ่าย และรูปแบบที่สาม  
การจัดเก็บค่าธรรมเนียมในอัตราที่ต่ ากว่าต้นทุนค่าใช้จ่ายในการจัดบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งอัตราค่าธรรมเนียมนั้นอาจมีความแตกต่างกันไปตามช่วงเวลา 
การให้บริการสาธารณะ กลุ่มผู้ใช้บริการ หรือจ านวนผู้ที่ใช้บริการ (วุฒิสาร ตันไชย และ
คณะ, 2558, น. 8) 
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