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กรอบการน าเสนอ

• แนวคิดการกระจายอ านาจการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
• ขั้นตอนกากรระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
• ปัญหาของการคลังท้องถิ่น ที่ผ่านมา
▫ ปัญหาความไม่สมดุลรายได้ของ อปท. กับการใช้จา่ย

• แนวทางการปฏิรูปพัฒนาการคลังท้องถิ่น
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แนวคิดการกระจายอ านาจ (Decentralization)

• Brinkerhoff และ Asfar (2006) 
▫ การกระจายอ านาจคือการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างการแบ่งสรรอ านาจเขต

การปกครอง การตอบสนองทางการเมือง การคลัง และระบบบริหารระหว่าง
ส่วนกลางและส่วนพื้นที่ (periphery) 
 ในเชิงพื้นที่ (spatial) ที่ต้องท าการกระจายอ านาจจากส่วนกลางไปยังพื้นที่

ท้องถิ่น
 ในเชิงภารกิจหน้าที่ (function) และบทบาท (role) ของรัฐบาลกลางสู่

ตัวแทนและเขตอ านาจระดับพื้นที่ (jurisdiction) ที่หลากหลาย



รูปแบบการกระจายอ านาจ (Type of Decentralization)

การกระจายอ านาจทางการเมือง (political 
decentralization) ที่เกี่ยวกับความรับผิดชอบทางการ
เมืองที่มีต่อประชาชนท้องถิ่น 

กระจายอ านาจทางการบริหาร (administrative 
decentralization) มีหน้าที่และกลไกการบริหารเพื่อ
ตอบสนองความต้องการของท้องถิ่น 

การกระจายอ านาจทางการคลัง(financial 
decentralization) เกี่ยวข้องกับการเสริมสร้างความเข้
แข็งทางการคลังของท้องถิ่น 



เหตุผลการกระจายอ านาจทางการคลังท้องถิ่น

การเพิ่มประสิทธิภาพการท าหน้าที่ของรัฐโดยผ่าน
ท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะ

ระดม “ทรัพยากร” (Resource) จากพื้นที่ เพ่ือใช้
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในพื้นที่นั้นๆ

เป็นเครื่องมือจัดสรรกระจายประโยชน์ของทรัพยากร
ของประเทศในแต่ละพื้นที่ท้องถิ่น

เป็นสร้างความรับผิดรับชอบตนเองของประชาชนใน
ท้องถิ่น



ความส าคัญของการกระจายอ านาจฯ ปัจจุบัน

กระจาย
อ านาจเพื่อ
พัฒนาพื้นที่

การเพิ่มบทบาท/ท า
หน้าที่ร่วมกับเอกชน

การพัฒนาทุน 
(Capital) ของ
ท้องถิ่นเพื่อการ
พัฒนาพื้นที่

การมีหุ้นส่วนเครือข่าย
ระดับท้องถิ่น/ระดับโลก 
(Local/Global 
Network 
Partnership)

- หุ้นส่วนในการพัฒนา PPP
- การเปิดโอกาสการให้บริการ

จากภายนอก outsourcing

- ทุนมนุษย์ในท้องถิ่น
- ทุนทางสังคม
- ทุนทางวัฒนธรรม

- ภูมิภาค
- ระดับประเทศ
- ระดับโลก



การกระจายอ านาจการคลังเป็นปรากฎการณข์องประเทศต่างๆ ทั่วโลก
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•ความหมายที่แท้จริง
▫ การเพ่ิมอ านาจในการจัดการทางการคลัง และความรับผิดชอบตนเอง

ไปสู่ท้องถิ่นมากขึ้น จึงครอบคลุมทั้ง
 การวางแผน งบประมาณ ด้านรายรับ- รายจ่าย
 การบริหารทางการเงิน การคลัง เช่นการจัดซื้อ จัดจ้าง การบัญชี การเงิน ต่างๆ

▫ ท าให้ภาครัฐมีความใกล้ชิดกับประชาชนมากขึ้น
 โดยเฉพาะการให้บริการสาธารณะจะย้ายจากรัฐบาลไปสู่ อปท. ที่มีความ

ใกล้ชิดและรู้ความต้องการของประชาชนในพื้นที่มากกว่า

▫ รูปแบบของการกระจายอ านาจการคลังฯ ท าได้หลายวิธีขึ้นอยู่กับ
วัตถุประสงค์ที่ต้องการ



หลักการความเป็นอิสระของการคลังท้องถิ่น
1) หลักการประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) ที่พัฒนาหลักการปกครองแบบ

การบริหารปกครองโดยประชาชนเป็นศูนย์กลาง (Citizen-center governance) ซึ่งยังมี
การเลือกตั้งสมาชิกสภาและผู้บริหารท้องถิ่นตามหลักการประชาธิปไตยตัวแทนแต่การ
ด าเนินนโยบายสาธารณะจะขับเคลื่อนโดยประชาชนและชุมชนทั้งด้านภาษี การจัดสรร
งบประมาณ การรับจ้างจัดบริการสาธารณะ (contract) การประเมินผลและตรวจสอบ
ถ่วงดุล

2) หลักการพึ่งตนเอง (Voting with Feet) ทางการคลังเพราะถ้าประชาชนต้องการให้ 
อปท. จัดท ากิจการสาธารณะใด ๆ ต้องมีความยินดีหรือยินยอมจ่ายภาษีและค่าบริการ
แก่ท้องถิ่น ซึ่งหมายถึงการให้อ านาจในการจัดเก็บภาษีหรือจัดสรรรายได้ด้วยตนเองของ 
อปท. เพื่อน าไปจัดบริการสาธารณะ ซึ่งช่วยสร้างความเป็นอิสระทางการคลัง (Fiscal 
autonomy) โดยลดการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองค์กรภายนอก



หลักการความเป็นอิสระของการคลังท้องถิ่น
3) หลักความสมดุลระหว่างประโยชน์-ภาระทางการคลัง (Fiscal 

equivalency principal) ที่ อปท. สามารถออกแบบและวางแผนระบบ
การบริหารสาธารณะโดยค านึงต่อความต้องการของชุมชนที่หลากหลายและ
กว้างขวาง โดยกลุ่มที่ได้รับประโยชน์ควรรับภาระค่าใช้จ่ายของตนเอง

4) หลักการเสริมอ านาจ (Subsidiarity principle) ที่รัฐบาลระดับชาติควร
รับรองสิทธิการปกครองตนเองของชุมชน โดยให้มีอ านาจและขีด
ความสามารถเพื่อด าเนินกิจกรรมสาธารณะในขอบเขตที่กว้างขวางให้ได้มาก
ที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ โดยที่หน่วยการปกครองระดับสูงขึ้นไปจะเลือกท า
กิจกรรมสาธารณะที่เกิดขีดความสามารถของ อปท. เท่านั้น



หลักการความเป็นอิสระของการคลังท้องถิ่น
5) หลักการแข่งขันในตลาดการบริการสาธารณะ (Contestable) ที่การจัดบริการ

สาธารณะเป็นตลาดแข่งขันที่ควรมเปิดโอกาสให้หน่วยผลิตหรือผู้ให้บริการสาธารณะ
ที่ท าหน้าที่ผลิตหรือบริการสาธารณะในพื้นที่แข่งขันสร้างทางเลือกของการให้บริการ
สาธารณะและส่งเสริมประสิทธิภาพแก่ประชาชนจากการให้บริการจากการแข่งขัน



ดุลการคลังท้องถิ่น (Local Fiscal Balance) 

• ท้องถิ่นเกินดุลการคลังอย่างต่อเนื่องเพราะ
• พ.ร.บ.จัดตั้งของ อปท. ก าหนดให้ อปท. ต้องตั้งงบประมาณเกินดุลไม่น้อยกว่า

ร้อยละ 2 ที่แม้ว่าภายหลังจะถูกยกเลิกไปก็จริง แต่ อปท. ยังจัดท างบประมาณ
เกินดุลในทางปฏิบัติ 

• ตั้งแต่ปีงบประมาณ 2548 -2550 แนวโน้มการเกินดุลการคลังกลับลดลงอย่าง
ต่อเนื่อง จนมาถึงปีงบประมาณ 2551-2552 ที่ อปท. ที่ขาดดุลการคลังครั้งแรก 
เนื่องจากรัฐบาลได้สนับสนุนให้ อปท. ตั้งงบประมาณขาดดุลกระตุ้นเศรษฐกิจซึ่ง
แนวโน้มการขาดดุลอาจส่งผลต่อวินัยทางการคลังในอนาคต 



เหตุผลการเสริมสร้างศักยภาพคลัง อปท.
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1. เพื่อเป็นแหล่งรายได้หรือทรัพยากรใหม่ในการพัฒนาประเทศ
2. เพื่อความเป็นอิสระและประสิทธิภาพในการท าหน้าที่ของ อปท.
3. เพื่อสร้างความรับผิดรับชอบของผู้บริหาร อปท. ต่อ ประชาชนท้องถิ่น
4. เพื่อพัฒนาศักยภาพการจัดการตนเองของ อปท. จากทรัพยากรที่มีอยู่ในท้องถิ่น
5. โอกาสในการลดต้นทุนในการให้บริการสาธารณะที่ให้แก่ประชาชน
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เสาหลักการกระจายอ านาจการคลังสู่ท้องถิ่น
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กฎหมาย

รายรับ รายจ่าย

1. รายได้จัดเก็บเอง
2. รายได้ภาษีรัฐเก็บแล้วแบ่งให้
3. รายได้ที่รับจัดสรรให้
4. เงินอุดหนุน

5. เงินกู้

1. รายจ่ายประจ า
2. รายจ่ายลงทุน

รายจ่ายช าระเงินกู้

ข้อบัญญัติงบประมาณประจ าปี

บริหารการเบิกจ่าย

ฐานะการเงิน
คาดการณ์ได้ มีเสถียรภาพ

ส่งเสริมพัฒนา ก ากับควบคุม



กรอบการน าเสนอ

• แนวคิดการกระจายอ านาจการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
• ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
• ปัญหาของการคลังท้องถิ่น ที่ผ่านมา
▫ ปัญหาความไม่สมดุลรายได้ของ อปท. กับการใช้จา่ย

• แนวทางการปฏิรูปพัฒนาการคลังท้องถิ่น
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การก าหนดภารกิจหน้าท่ีให้แก่ อปท.

• ถือเป็นส่ิงแรกตอ้งด าเนินการในกระบวนการกระจายอ านาจการคลงั เพราะจะ
สร้างความชดัเจนในภารกิจหนา้ท่ีของทอ้งถ่ินแต่ละประเภท (ระดบั) และแต่ละ
แห่งในการท าหนา้ท่ีของตนเอง

• ประโยชน์การก าหนดภารกิจหนา้ท่ียงัมีมากกวา่การรับรู้หนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน เพราะ
ยงัท าใหรู้้วา่แต่ละทอ้งถ่ินมีช่องวา่งของทรัพยากร (resource gap) 
ระหวา่งหนา้ท่ีท่ีตอ้งปฏิบติักบัรายรับท่ีน ามาใชส้นบัสนุนแค่ไหน ซ่ึงช่องวา่ง
ดงักล่าวจะไม่สามารถรับรู้ได ้หากไม่รู้วา่ทอ้งถ่ินมีภารกิจอะไรบา้ง
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การก าหนดภารกิจหน้าท่ีให้แก่ อปท.

• การก าหนดภารกิจหมายถึงการระบุภารกิจความรับผิดชอบของทอ้งถ่ินท่ีมีต่อ
หนา้ท่ีการใหบ้ริการสาธารณะของตนเองแก่ประชาชนในพ้ืนท่ี ดงันั้นจึงเป็นการรู้
วา่
▫ ใครท าอะไร และไม่ท าอะไร (ระหวา่งรัฐบาลกบัทอ้งถ่ิน และระหวา่งทอ้งถ่ินดว้ย

กนัเอง)
▫ ใครรับผดิชอบการหางบประมาณเพื่อน ามาสนบัสนุนหนา้ท่ีดงักล่าว
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การก าหนดภารกิจหรือรายจ่ายใหแ้ก่ อปท.

• เพื่อรู้ถึงองคป์ระกอบเร่ือง กฎ กติกา ในการตดัสินใจเชิง
นโยบายในเร่ืองต่อไปน้ี
▫ ผูท่ี้ท าหนา้ท่ีตดัสินใจระดบัใดจะเป็นผูก้  าหนดนโยบาย
▫ ขนาดของเงินท่ีตอ้งการใชจ่้าย
▫ ใครจะเป็นผูจ้ดัหาเงินใชจ่้ายเพื่อหนา้ท่ีภารกิจต่างๆ
▫ ใครจะเป็นผูบ้ริหารภารกิจดงักล่าว



ปัญหาการก าหนดภารกิจหรือรายจ่ายให้แก่ อปท.
• ต้องจ าแนกเป็น 2 ระดับ
▫ ระหว่างรัฐบาลกับ อปท. และ
▫ ระหว่าง อปท. ด้วยกันเอง

• อ านาจในการบริหารจัดการแท้จริง (Local Autonomy)
• ปัญหาการบริหารเชิงภูมิภาค/พื้นที่
▫ การเปิดโอกาสให้ท างาน/ลงทุนร่วมกัน
▫ PPP
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กรอบการน าเสนอ

• แนวคิดการกระจายอ านาจการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
• การก าหนดภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
• ปัญหาของการคลังท้องถิ่น ที่ผ่านมา
▫ ปัญหาความไม่สมดุลรายได้ของ อปท. กับการใช้จา่ย

• แนวทางการปฏิรูปพัฒนาการคลังท้องถิ่น

23



24

ประเภทรายได้ 2558 ร้อยละ 2559 ร้อยละ 2560 ร้อยละ 2561 ร้อยละ

1. รายได้ท้องถิ่นจัดเก็บเอง 61,458.00 9.51 70,000.00 10.67 112,000.00 16.28 112,000.00 15.54

2. รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้ 218,222.00 33.76 218,940.00 33.36 218,800.00 31.81 229,900.00 31.89

3. รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ 109,000.00 16.86 109,000.00 16.61 111,000.00 16.14 115,000.00 15.95

4. เงินอุดหนุน 257,663.78 39.86 258,298.60 39.36 246,091.62 35.77 263,922.04 36.61

รวมรายได้ท้องถิ่นทั้งสิ้น 646,343.78 100.00 656,238.60 100.00 687,891.62 100 720,822.04 100

รายได้รัฐบาล 2,325,000.00 2,330,000.00 2,343,000.00 2,450,000.00 

สัดส่วนต่อรายได้รัฐบาล 27.80 28.16 29.36 29.42 



ปัญหาการคลังท้องถิ่นไทย

• ปัญหาด้านการบริหารทางการคลังท้องถิ่น
▫ ความอิสระทางการคลังด้านการก าหนดรายได้ (Revenues assignment)
▫ ความพร้อมในการถ่ายโอนภารกิจ
▫ ขาดการศึกษาระดับความสมดุลระหว่างการบริหารนโยบายการคลังระดับมหภาค

และระดับท้องถิ่นอย่างจริงจัง
▫ ปัญหาการก ากับดูแลด้านการบริหารการคลังและงบประมาณ
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ปัญหาความไม่สมดุลรายได้ของ อปท.

• ความแตกต่างศักยภาพทางเศรษฐกิจ อปท. ท าให้รายได้แตกต่างกัน
• ภารกิจหน้าที่แตกต่างกัน ทั้งที่เป็นหน้าที่ต้องท า และเลือกท า
• ความต้องการของประชาชนแตกต่างกันตามพื้นที่เศรษฐกิจ
• ต้นทุนแตกต่างกันตาม พื้นที่ มาตรฐาน จ านวนการให้บริการ
• การให้เงินอุดหนุนที่มีสูตรการจัดสรรที่สอดคล้องกับสภาพความต้องการทรัพยากร

ของแต่ละพื้นที่ท้องถิ่น
• ฯลฯ
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ปัญหาการคลังท้องถิ่นไทย

• ปัญหาการจัดเก็บและจัดสรรรายได้ของ อปท. 
▫ การก าหนดสัดส่วนรายได้ระดับชาติและรายได้ท้องถิ่นที่เหมาะสม
▫ ภาษีท้องถิ่นและรายได้ท้องถิ่นที่ค่อนข้างต่ า เนื่องจาก
 ขาดการก าหนดภาษีประเภทใหม่ให้ท้องถิ่น
 การขยายฐานภาษีของท้องถิ่นท าได้จ ากัด
 การปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับรายได้ท้องถิ่นใหม่ท าได้ล าบาก
 การพึ่งพารายได้จัดสรรจากรัฐบาลมากเกินไป ท าให้ขาดแรงจูงใจการพัฒนา

รายได้ตนเอง

27



ปัญหาการคลังท้องถิ่นไทย

• ปัญหาข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น
▫ การขาดข้อมูลการคลังท้องถิ่นที่ครอบคลุมเช่น รายจ่ายของ อปท. เงินกู้ ฯลฯ

• ปัญหาข้อจ ากัดด้านกฎหมายที่ล้าสมัยไม่เอื้อต่อการพัฒนารายได้ อปท. 
▫ กฎหมายท่ีมีอยู่ไมเ่พียงพอต่อการขนาดฐานรายได ้และจ ากัดขอบเขตการก าหนดอตัรา

ที่จัดเก็บ เช่นค่าธรรมเนียมเก็บขยะ หรือการจัดการสิ่งแวดลอ้ม ที่ไม่อาจออกแบบอตัรา
การจัดเกบ็เพื่อหารายได้หรอืเพือ่วัตถุประสงค์อืน่ๆ

▫ จ ากัดการลงทุนเพื่อหารายไดจ้ากการให้บริการสาธารณะการร่วมลงทุนระหว่าง อปท.
ด้วยกันเอง หรือหน่วยงานอื่นๆ ไม่อาจท าได ้(การท า PPP)
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ประเภทรายได้ขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน.

1. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง 
▫ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอี านาจในการจดัเกบ็ภาษีเองตามกฎหมาย 

เช่น กฎหมายภาษีโรงเรือนและท่ีดิน กฎหมายภาษีบ ารุงท้องที่
▫ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอี านาจในการออกข้อบัญญัตทิ้องถิ่นเพือ่การ

จัดเก็บรายได้ เช่น การออกข้อบญัญัติตามกฎหมายการสาธารณสุข 
กฎหมายสุสานและฌาปนสถาน กฎหมายจัดตัง้องค์การบรหิารส่วนจงัหวัด 
ฯลฯ
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โครงสร้างรายได้ อปท.
ประเภทรายได้ อบจ. เทศบาล อบต. เมือง

พัทยา
กทม.

ภาษีโรงเรือนที่ดนิ    

ภาษีบ ารุงท้องที่    

ภาษีป้าย    

อากรฆ่าสัตว์    

อากรรังนก   

ยาสูบ น า้มัน โรงแรม 
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ปัญหารายได้เก็บเองของ อปท.

• ไม่มีการพัฒนามานานตามการพัฒนา อปท.
• รายได้ใหม่ๆ มีผลการเมืองแทรกแซงมากจนไม่สามารถน ามาปฏิบัติได้
• โครงสร้างทับซ้อนกันเองระหว่าง อปท. เช่น เทศบาลและ อบต. (VAT)
• รายได้ไม่เหมาะสมกับความรับผิดชอบ โดยเฉพาะกรณี กทม. พัทยา 

อบจ.
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ท าไมจึงต้องการรายได้ของ อปท. เอง?

• เป็นเครื่องมือในการทางเลือกของการเมืองระดับท้องถิ่นในการบริหาร
ทรัพยากรท้องถิ่น

• ประสิทธิภาพในการจัดสรร Allocative efficiency: 
▫ การเลือกทีส่ะทอ้นความตอ้งการของพื้นท่ี
▫ สะท้อนต้นทุนที่แท้จริงในการให้บริการสาธารณะ
▫ ‘Fiscal Federalism’, subsidiarity
▫ ทฤษฎีการเลือกสาธารณะ Public Choice theory

• สร้างความรับผิดรับชอบของท้องถิ่นLocal accountability
• สามารถใช้ภาษีท้องถิ่นในการดึงดูดการลงทุนสู่พื้นที่ (แม้ไม่ใช่ปัจจัยทั้งหมด)?
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ความท้าทายของภาษีเก็บเอง:

• ฐานะภาษีที่ดี และความสามารถจ่ายภาษีส่วนใหญ่เป็นของรัฐบาล:
▫ สะดวกในการจัดการ administrative convenience
▫ เท่าเทียมระหว่างผู้เสียภาษี equity between taxpayers
▫ มีความเป็นกลาง neutrality

• อปท. มีเพียงฐานภาษีที่แคบ และไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ ไม่เท่าเทียม
ระหว่างพ้ืนที่ บางพื้นที่ไม่มีศักยภาพทางภาษี และรายได้อื่นๆ

• ขาดการพัฒนาเครื่องมือในการจัดเก็บให้ทันสมัย (แผนที่ภาษี ฯลฯ)
• การใช้รายได้ภาษีแบ่ง/ และเงินอุดหนุนหรือเงินโอนจึงจ าเป็น
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2. รายได้ที่หน่วยงานของรัฐเป็นผู้จัดเก็บให้และจัดสรรให้

o ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพย์

o ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเลื่อน 

o ภาษีสุรา

o ภาษีสรรพสามิต

o ภาษีธุรกิจเฉพาะ

o ภาษีมูลค่าเพิ่มตาม พ.ร.บ.จัดสรรรายได้ประเภทภาษีมูลค่าเพิ่ม 
และภาษีธุรกิจเฉพาะให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2534

o ค่าภาคหลวงแร่และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม

o ฯลฯ
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ประเภทรายได้ขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน.



3. ภาษีที่รัฐแบ่งให้ 
ได้แก่ ภาษียานยนต์ล้อเล่ือน และภาษีมูลค่าเพิ่มตาม 
พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ 
อปท. พ.ศ. 2542
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ประเภทรายได้ขององค์ปกครองส่วนท้องถ่ิน.



โครงสร้างรายได้ อปท.

ประเภทรายได้ อบจ. เทศบา
ล

อบต. เมือง
พัทยา

กทม.

ภาษีมูลค่าเพิ่ม (1 ใน 9)    

ภาษีมูลค่าเพิ่มตามกฎหมาย
แผน ฯ

    

ภาษีธุรกจิเฉพาะ    

ภาษีสุราสรรพสามติ    

ภาษีรถยนต์ล้อเล่ือน  

ค่าจดทะเบียนสทิธินิตกิรรม    

ค่าภาคหลวงแร่ปิโตรเลียม     
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ปัญหา:

• ความทับซ้อนของแหล่งรายได้ภาษีระหว่าง อปท. ด้วยกันเอง
• ขาดการก าหนดเป้าหมายของการจัดเก็บแล้วจัดสรรให้ แก่ อปท. ว่า

เพื่อวัตถุประสงค์อะไรที่ชัดเจน
• สูตรวิธีการจัดสรรเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ท าให้การประมาณการ

รายได้ของ อปท. ไม่อาจท าได้ง่าย
• ประสบปัญหาเรื่องการเพ่ิมของรายได้กับความมีเสถียรภาพของรายได้  

(ภาษีมูลค่าเพิ่ม และ ภาษียานยนต์ล้อเลื่อน)
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หลักการว่าออกแบบประเภทเงินอุดหนุน

ลดช่องว่างทางการคลัง (Bridge fiscal gap)

ลดความแตกต่างทางการคลังในภูมิภาค (Reduce regional 
fiscal disparities)

ชดเชยต่อการสร้างผลประโยชน์ล้นเกิน (Compensate for benefit  
spillover)

Anwar Shar (2006) 



หลักการออกแบบประเภทเงินอุดหนุน

การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือให้ อปท. ท าหน้าที่บริการสาธารณะประเภทต่าง ๆ ไม่ควรต้อง
ค านวณถึงค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจริงเพื่อสร้างผลประโยชน์ทางตรงที่รัฐ/ประชาชนคาดหวัง
จากการจัดบริการสาธารณะเท่านั้น

แต่ยังต้องค านึงถึงผลประโยชน์ทั้งหมดที่ประกอบทั้งทางตรง ทางอ้อม/ล้น
เกินที่เกิดจากการให้บริการสาธารณะที่ด้วย ตัวอย่างเช่น การอุดหนุนทางการศึกษาแม้
จะต้องคิดค านึงถึงงบประมาณเพื่อสร้าง “ผลประโยชน์ทางตรง” (ผลลัพธ์การศึกษาที่ดี
ขึ้น การพัฒนาความรู้ความสามารถของเด็ก ฯลฯ) แต่ควรค านึงต่อ “ผลประโยชน์
ทางอ้อม” (เช่น การลดอาชญากรรม / คนเร่ร่อน ฯลฯ) ควบคู่กันด้วย



การออกแบบประเภทเงินอุดหนุน

การก าหนดมาตรฐานขั้นต่ าของภารกิจหน้าที่ (Criteria for  
minimum standards)

จูงใจหรือส่งเสริมให้ทอ้งถิ่นท าหน้าทีท่ี่มีผลส าคัญต่อประเทศ (Influence 
local priorities in area of high national but low local priority)

การท าให้เกิดเสถียรภาพในการให้บริการสาธารณะ (Public 
Provide Stabilization)

Anwar Shar (2006) 



กรอบการน าเสนอ

• แนวคิดการกระจายอ านาจการคลังสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
• กรอบกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการพัฒนารายได้
• ปัญหาของการคลังท้องถิ่น ที่ผ่านมา
▫ ปัญหาความไม่สมดุลรายได้ของ อปท. กับการใช้จา่ย

• แนวทางการปฏิรูปพัฒนาการคลังท้องถิ่น
• ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
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ทิศทางการพัฒนาศักยภาพการคลังที่ผ่านมา

การเสริมสร้างความเข้มแข็งทาง
การเงินการคลัง

การส่งเสริมความเป็นอิสระ
ทางการคลัง

การพัฒนาประสิทธิภาพการ
คลังของ อปท.

การส่งเสริม และสนับสนุนความสัมพันธ์ระหวา่ง 
อปท. ด้วยกันเอง

การส่งเสริม และสนับสนุนความสัมพันธ์ระหว่าง
อปท.กับส่วนกลางและส่วนภูมิภาค

การส่งเสริมสนับสนุนความสมัพนัธ์ระหว่างอปท.
กับรัฐวิสาหกิจ

การส่งเสริม สนับสนุนความสัมพันธ์ระหว่าง
อปท.กับภาคเอกชน
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การปฏิรูปพัฒนาการคลังท้องถิ่น
• การทบทวนโครงสร้างใหม่ของที่มารายได้ภาษี
▫ การก าหนดนยิาม “ใหม่” ว่า “อะไรคือภาษีของรัฐบาลหรอืของท้องถิ่น”

• การขยายประเภทของภาษีท้องถิ่น
▫ ก าหนดแหล่งภาษีใหม่ๆ  
▫ การเก็บภาษีที่ พรบ. กระจายอ านาจฯ พ.ศ.2542 อนุญาตแต่ท้องถิ่นยังไม่มีการเกบ็ 

เช่น ค่าธรรมเนียมสนามบิน ค่าภาษีอากรศึกษา เป็นต้น 

• การก าหนดสัดส่วนการจัดสรรายได้ภาษีใหม่
▫ ควรมีการปรับปรุงสัดส่วนหรือโครงสร้างรายได้ อปท. ใหม่
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อะไรคือภาษีของรัฐ/ภาษีของท้องถิ่น

• หลักการจ าแนกประเภทแหล่งรายได้ระหว่างรัฐบาลกับ อปท.
▫ หลักผลประโยชน์ (Benefit Principle) เช่นภาษีการค้าระหว่างประเทศ ภาษีนิติบุคคล 
▫ หลักแหล่งก าเนิด (Originality Principle) เช่นรายได้ภาษีจากแหล่งท่องเที่ยว ภาษีหรือ

ค่าธรรมเนียมจากสิ่งแวดล้อม
▫ หลักคืนต้นทุน (Cost Recovery Principle) เช่น ค่าธรรมเนียมต่างๆ
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แหล่งรายได้ใหม่ที่น่าสนใจ
• ภาษี

▫ ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา (Personal Income Tax) เนื่องจาก อปท. ให้บริการสวัสดิการสังคมเพิ่มมากขึ้น 
ภาษีเงินได้บุคคลจะสะทอ้นประโยชน์สวัสดิการที่ประชาชนได้รับมากที่สุด อาจเป็นภาษีแบ่งหรือเก็บเพิ่มโดย
รัฐบาล

▫ ภาษีเงินได้นิติบุคคล (Corporate Income/Non Resident Property Tax) เก็บจากการใช้ประโยชน์
บริการสาธารณะของท้องถิ่น

▫ ภาษีอยู่อาศัย (Inhabitant Tax)
▫ ภาษีสิ่งแวดล้อม (Environmental Tax) มุ่งเพื่อให้เกิดการเปลี่ยนพฤติกรรมที่ท าลายสิ่งแวดล้อมหรือ

ก่อให้เกิดมลพิษมากกว่าการหารายได้ เก็บตามหลัก Polluter-Pay-Principle: PPP และศักยภาพ
ความสามารถในการจัดเก็บ (บางกรณีอาจประยุกต์เป็นค่าธรรมเนียมแทนการใช้เครื่องมือภาษี)

▫ ภาษีเพื่อการใช้จ่ายเฉพาะ (Earmarked Tax) เช่นภาษีเพื่อการศึกษา เป็นต้น ปัญหาการก าหนดฐานภาษีที่
ชัดเจนและเหมาะสมกับประเภทการใช้จ่ายที่ต้องการสนับสนุน

• ค่าธรรมเนียม
▫ Development Impact/Betterment Fees อาจเก็บครั้งเดียวหรือรายปีตามมูลค่าทรัพย์สินที่เพิ่มขึ้นจาก

การลงทุนโครงสร้างพื้นฐานของท้องถิ่น
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การปฏิรูปการพัฒนาการคลังท้องถิ่น

• การแบ่งหรือตกลงสัดส่วนของภาษีใหม่ (ต่อ)
▫ การแบ่งภาษีมลูค่าเพิ่มตาม พรบ. กระจายอ านาจฯ พ.ศ. 2542

 การแบ่งเท่ากันทุกแห่ง
 การแบ่งตามจ านวนพ้ืนที่
 การแบ่งตามจ านวนประชากร
 การแบ่งตามรายได้

• เงินอุดหนุน
▫ การลดสัดสว่นเงนิอดุหนุน / เน้นรายได้ท่ีท้องถิ่นจดัเกบ็เองมากขึ้น
▫ การลดเงินอุดหนนุเฉพาะกจิและเงนิอดุหนุนตามวัตถุประสงค์ / เพิ่มเงินอุดหนุนทั่วไป
▫ ต้องท าควบคู่ไปกับการเพิ่มเครื่องมือดา้นการหารายได้ของท้องถิ่น
▫ การทบทวนเกณฑ์การจดัสรรเงินอดุหนุน
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การปฏิรูปการพัฒนาการคลังท้องถิ่น

• การก าหนดรายไดข้ั้นต่ าต่อหัวประชากรของท้องถิ่น 
▫ รายได้ขั้นต่ าที่ทอ้งถิ่นตอ้งใช้ และรัฐต้องจัดสรรงบประมาณเพื่ออุดหนนุให้ทอ้งถิ่นมี

งบประมาณขั้นต่ าที่เหมาะสมตอ่การจดับริการสาธารณะ
 Minimum Standard of Local Revenue / Capita

▫ การก าหนดรายได้ขั้นต่ าควรค านึงด้วยว่าจะให้เป็นสดัส่วนเท่าไหร่เมือ่เทียบกับรายจา่ย
ของ อปท. และต่อรายได้ของรัฐบาลทั้งหมด
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การปฏิรูปการพัฒนาการคลังท้องถิ่น
• การพัฒนารายได้ท้องถิ่นทางอ้อม
▫ การกระตุ้นเศรษฐกจิผ่านกลไกทางการเงนิการคลังหรอืนโยบายสาธารณะทีม่ีอยู่
▫ ตัวอย่าง การส่งเสริมการท่องเที่ยว / การลงทุนเพื่อสร้างความสะดวกผูล้งทุนดา้น

อุตสาหกรรม / การจัดตลาดการค้า
▫ การพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่นด้วยตนเองได้อย่างอสิระ

• การเพิ่มรายได้ประเภทอื่น
▫ การเพิ่มค่าธรรมเนยีมจากการให้บริการสาธารณะของท้องถิ่น
▫ การเพิ่มรายได้จากการลงทุนทางเศรษฐกิจของ อปท. เช่นการลงทุนบริการระบบขนสง่
▫ การเพิ่มโอกาสเข้าถึงแหล่งเงนิทุนรูปแบบใหม่เช่น พันธบัตร / กองทุน
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การปฏิรูปการพัฒนาการคลังท้องถิ่น
• เงินอุดหนุน
▫ การลดสัดสว่นเงนิอดุหนุน / เน้นรายได้ที่ท้องถิ่นจดัเกบ็เองมากขึ้น
▫ การลดเงินอุดหนนุเฉพาะกจิและเงนิอดุหนุนตามวัตถุประสงค์ 
▫ เพิ่มเงินอุดหนุนท่ัวไป
▫ เพิ่มเครื่องมือด้านการหารายได้ของท้องถิ่น
▫ การทบทวนเกณฑ์การจดัสรรเงินอดุหนุน

57



รายได้อื่นๆ
• ค่าธรรมเนียม ใบอนุญาตและค่าปรับ
▫ ค่าธรรมเนียมเป็นเงินท่ี อปท. เก็บจากประชาชนท่ีได้รับบริการหรือได้รับประโยชน์จาก

ท้องถิ่น ซึ่งอัตราค่าธรรมเนียมจะมาจากท้องถิ่นมอี านาจการออกข้อบงัคับเพื่อก าหนดอตัรา
ค่าธรรมเนียมได้ไม่เกินอตัราที่กฎหมายก าหนดหรือถูกก าหนดไว้เป็นอัตราตายตวัที่ท้องถิ่น
ไม่ต้องออกข้อบัญญตัิของตนเองอีก 

▫ ค่าใบอนุญาตเป็นเงินที่เรียกเก็บจากผูท้ี่ได้รบัอนุญาตใหด้ าเนินการประเภทใดประเภทหนึ่ง
ที่กฎหมายก าหนดใหข้ออนุญาตจากท้องถิ่น

▫ ค่าปรับเป็นโทษทางอาญาประเภทหนึ่งทีเ่ปรียบเทียบปรับจากผู้กระท าความผิดตาม
ข้อก าหนดท้องถิ่น หรือกฎหมายท่ีใหท้้องถิ่นเปน็ผูอ้นวุัตรตามกฎหมายนั้น 

• รายได้จากทรัพย์สิน
• รายได้จากสาธารณูปโภคและการพาณิชย์
• รายได้เบ็ดเตล็ด
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การกู้ยืมคืออะไร
• คือการน าเงินในอนาคตมาใช้ในปัจจุบัน โดยต้องยินยอมเสียต้นทุนบางส่วนในรูปของ

ดอกเบี้ยเพ่ือชดเชยค่าของเงินที่ต้องใช้คืนในอนาคต
• วิธีการกู้ยืมสามารถท าได้หลายรูปแบบที่จะมีข้อดี ข้อเสียแตกต่างกัน ได้แก่
▫ การกู้จากสถาบันการเงนิ

 การกู้โดยตรง (Direct Borrowing) ต้นทุนการกู้ยืมมักจะสูง
 การกู้โดยใช้เครื่องมือทางการเงิน (Debenture) มีต้นทุนดอกเบี้ยถูก แต่ต้องมีความ

น่าเชื่อถือสูง (Credit rating)
▫ การกู้จากประชาชนในรูปของการออกพันธบตัร (Bond Financing) ข้อดีคือมีความ

ยืดหยุ่น แต่ต้องมคีวามน่าเชื่อถือจากผู้ซ้ือสงู
• การเลือกวิธีการกู้ยืมแบบใดจึงขึ้นกับปัจจัยหลายประการ ลักษณะการน าเงินกู้ไปใช้ 

ความสามารถการช าระคืน ระยะเวลาการกู้ยืม ฯลฯ
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ผลดีและผลเสียของการก่อหนี้ของ อปท.
ข้อด:ี
1. การกู้ยืมเป็นทางเลือกหนึ่ง ในการหาเงินมาด าเนินงานในโครงการต่าง ๆ ตามความ

ต้องการของแต่ละท้องถิ่น ท าให้เกิดความยืดหยุ่นในการบริหารจัดการการลงทุน
โครงการต่าง ๆ มากขึ้น

2. ท าให้เกิดการให้บริการที่เป็นประโยชน์สาธารณะมากขึ้น เนื่องจากข้อจ ากัดในการ
จัดสรรเงินงบประมาณในปัจจุบัน ท าให้ไม่สามารถมีเงินงบประมาณเพียงพอที่จะ
น ามาด าเนินโครงการลงทุนขนาดใหญ่ ที่ต้องการเงินงบประมาณมากกว่าเงิน
งบประมาณของแต่ละ อปท.

ข้อเสีย:
การกู้ยืมนับว่าเป็นการผลักภาระต้นทุนในการด าเนินโครงการต่าง ๆ ออกไปในอนาคต 
ท าให้รุ่นลูกหลานเป็นผู้รับภาระ แทนที่จะเป็นคนในรุ่นปัจจุบัน ซึ่งโครงการต่าง ๆ ที่มี
การกู้ยืมมาด าเนินงานในปัจจุบัน อาจจะไม่ใช่โครงการที่คนในรุ่นอนาคตต้องการก็ได้



กรอบการน าเสนอ

• องค์ประกอบและโครงสร้างการบริหารการเงินการคลังท้องถิ่น
• ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
• ปัญหาของการคลังท้องถิ่น ที่ผ่านมา
▫ ปัญหาความไม่สมดุลรายได้ของ อปท. กับการใช้จ่าย

• แนวทางการปฏิรูปพัฒนาการคลังท้องถิ่น
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แนวทางการปฏิรูปรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
อนาคต
ระยะสั้น
• ผลักดันให้มีการปรับสูตรการจดัสรรรายได้ตามกฎหมายกระจายอ านาจที่มีอยู่เดมิให้

เป็นไปตามกฎหมายที่ได้ก าหนดไว้ อาทิ
▫ การวางเป้าหมายการจัดสรรรายได้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ ร้อยละ 35 ของ

รายได้สุทธิรัฐบาล
▫ การปรับอัตราส่วนแบ่งภาษีต่างๆ ตามที่กฎหมายก าหนด

• การน ารายได้จากภาษีตา่งๆ มารวมกัน (Pooled Tax Revenues) ก่อนวางแผน
จัดสรรรายได้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น โดยยกเลิกการค านวณการจดัสรรรายได้
แบบแบ่งสูตรการจัดสรรออกตามประเภทภาษี แต่ให้รวมภาษีจัดสรรทั้งหมดกอ่น
ก าหนดวิธีจัดสรร ตัวอย่างกรณีต่างประเทศ ญี่ปุ่น เป็นต้น เพื่อลดปัญหาความแตกต่าง
ของฐานที่มาของภาษีตามแหล่งก าเนิด
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ระยะปานกลาง: เปลี่ยนวิธีการจัดสรรรายได้ให้แก่ อปท. โดยให้
ความส าคัญกับค่าใช้จ่ายพื้นฐานขั้นต่ าของท้องถิ่น

• โดยปรับปรุงสูตรการจัดสรรรายได้จากเงินรายได้ตามความต้องการของท้องถิ่น 
(Fiscal Basic Need)

• มีการจัดสรรรายได้เพิ่มเติมเพ่ือชดเชยความแตกต่างของลักษณะจ าเพาะเพื่อให้เกิด
ความเท่าเทียม (Equalization) และเพียงพอของงบประมาณตามรายจ่ายขั้นต่ าต่อ
หน่วยการให้บริการ

• พัฒนาการจัดสรรรายได้เพ่ิมเติมเพื่อสร้างแรงจูงใจในการให้บริการและจัดเก็บรายได้
เอง อาจใช้
▫ ตัวแปรระดับมาตรฐานการใหบ้ริการ 
▫ ตัวแปรความพยายามในการจดัเกบ็รายได้เองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ระยะยาว: การพัฒนาแหลง่รายได้ใหม่ขององคก์รปกครองส่วนท้องถ่ิน

• จ าแนกวัตถุประสงค์ของรายได้ใหม่ของ อปท. ที่ชัดเจนว่ามุ่งวัตถุประสงค์เพื่อ
▫ เป็นแหล่งรายได้ เช่นภาษีที่ดินและสิ่งปลกูสร้าง
▫ การก ากับดูแลปัญหาในพื้นที่ เช่นภาษี/ค่าธรรมเนียมเพื่อแก้ไขปัญหาปัญหาสิง่แวดล้อม
▫ การท าลงทุนเพื่อหารายได้ร่วมกับ อปท. และหน่วยงานอื่นๆ เช่นการจัดเกบ็ค่าธรรมเนียม

บริการสาธารณะ
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ระยะยาว: การพัฒนาระบบติดตามประเมินผลการใชจ้่ายงบประมาณเพื่อ
วัดความส าเร็จของการด าเนนิงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

• เน้นการวัดผลความส าเร็จตามผลส าเร็จ (Performance Based) ที่เป็นมาตรฐาน
ของการให้บริการสาธารณะของรัฐบาล เพื่อก าหนดขนาดการจัดสรรรายได้เพ่ือ
ยกระดับคุณภาพการให้บริการ

• สร้างความเชื่อมโยงเป้าหมายการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร์ระดับท้องถิ่น จังหวัด 
ภูมิภาค และระดับชาติ ที่สอดคล้องกับแผนปฏิบัติการถ่ายโอนภารกิจที่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น

• พัฒนาระบบการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่นอกเหนือจากการปฏิบัติตามกฎ ระเบียบราชการ
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