
บทท่ี 2
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยท่ีเก่ียวของ

ในการศึกษาวิจัยในเรื่อง โครงสรางและการบริหารรายไดขององคการบริหารสวน
ต ําบล:กรณีศึกษา องคการบริหารสวนตํ าบลยางครามและองคการบริหารสวนตํ าบลดอยหลอ กิ่ง
อํ าเภอดอยหลอ จังหวัดเชียงใหม” คร้ังนี้ ผูวิจัยไดรวบรวมเอกสารเกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎีและ
วรรณกรรมที่เกี่ยวของ เพื่อใชเปนกรอบในการศึกษาดังนี้

1. แนวคิดทฤษฎีการกระจายอํ านาจ
2. แนวคดิเกี่ยวกับภาวะผูนํ า
3. แนวคดิทฤษฎีการกระจายอํ านาจทางการคลัง
4. แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารงานการคลัง
5. แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน
6. แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได
7. งานวิจัยที่เกี่ยวของ

2.1  แนวคิดการกระจายอํ านาจ
การกระจายอํ านาจ  (Decentralization)  เปนหลักการอยางหนึ่งของการจัดระเบียบการ

ปกครองประเทศโดยมีหลักการสํ าคัญคือ เปนการโอนอํ านาจการปกครองจากสวนกลางไปให
ประชาชนในทองถ่ินในการดํ าเนินการเอง โดยอิสระภาพพอสมควร ภายใตบทบัญญัติแหง
กฎหมายการกระจายอํ านาจทํ าใหเกิดการจัดระเบียบการบริหารราชการสวนทองถ่ิน องคการ
บริหารสวนตํ าบลถือไดวาเปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่งตามแนวความคิดของหลัก
การกระจายอํ านาจการปกครอง

การกระจายอํ านาจทางการปกครองที่พบโดยั่วไปนั้น อาจแบงได 2 รูปแบบคือ
รูปแบบแรก คือ การแบงอํ านาจทางการปกครอง
การแบงอํ านาจทางการปกครองหรือที่ตรงกับภาษาอังกฤษวา Deconcentration ซ่ึง

หมายถึง การมอบอํ านาจหนาที่ของรัฐบาลไปใหราชการในสวนภูมิภาค ไดมีอํ านาจในการใช
ดลุยพนิจิตดัสินใจแกปญหา ตลอดจนการริเร่ิมไดในกรอบแหงนโยบายของรัฐบาลที่ไดวางไว วิธี
การแบงอ ํานาจทางการปกครองดังกลาวนี้ จะเห็นไดวาเปนลักษณะทางการปกครองของไทย คือ 
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ระบบการบรหิารราชการสวนภูมิภาคนั่นเอง ที่เปนเชนนี้เพราะวาลักษณะของการแบงอํ านาจทาง
การปกครองดังกลาวนี้มีลักษณะสํ าคัญๆ คือ

1. เปนการบริหารโดยการใชเจาหนาที่ ที่ไดรับการแตงตั้งไปจากสวนกลาง ไดแกผูวา
ราชการจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด สาธารณะสุขจังหวัด เปนตน และเจาหนาที่เหลานี้ก็อยูใน
ระบบของการบริหารบุคคลของรัฐบาลกลางอันเดียวกัน

2.  เปนการบริการโดยการใชงบประมาณ ซ่ึงสวนกลางเปนผูอนุมัติ และควบคุมใหเปน
ไปตามวิธีการงบประมาณแผนดิน การตั้งงบประมาณ การริเร่ิมวางโครงการตางๆ อาจทํ าไดโดย
เจาหนาที่ประจํ าในสวนภูมิภาคนั้นๆ

3.  เปนการบริหารภายใตนโยบาย และวัตถุประสงคของรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลแหง
ชาต ิหมายความวา เปนการบริหารตามนโยบาย หรือคํ าสั่งของรัฐบาลกลาง โดยกระทรวงทบวง
กรม  ตางๆ และการริเร่ิมในนโยบายตางๆ บางอยางไมขัดกับนโยบายหลักก็อาจทํ าได นับวาเปน
การไดรับอํ านาจในการใชดุลยพินิจ(Discretionary Power)จากรัฐบาลกลางเทานั้น

4.  เปนการริเร่ิมงานโดยเจาหนาที่ ที่ไดรับการแตงตั้งไปจากสวนกลางเหลานี้ ไดรับ
มอบหมายอํ านาจจากสวนกลาง ที่จะทํ าการวินิจฉัยส่ังการใดๆตามอํ านาจหนาที่ความรับผิดชอบ
ที่มีอยู เพื่อใหการปกครองดํ าเนินไปไดโดยสะดวก และมีการตอเนื่องในนโยบายการบริหาร
ประเทศของรัฐบาล

รูปแบบที่สอง คือ การมอบอํ านาจในทองถิ่นปกครองของตน
การกระจายอํ านาจทางการปกครองอีกอยางหนึ่ง คือ การมอบอํ านาจใหทองถ่ินปก

ครองตนเอง เปนการมอบอํ านาจใหประชาชนในทองถ่ินมีอํ านาจปกครองตนเองอยางแทจริงเปน
การมอบอํ านาจใหทั้งการเมืองและการบริหารเปนเรื่องที่ทองถ่ินมีอํ านาจที่จะกํ าหนดนโยบาย 
และควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของทองถ่ินของตน ตามความหมายของการมอบ
อํ านาจใหทองถ่ินปกครองตนเองนี้ จะมีลักษณะสํ าคัญที่เรียกวาเปนการปกครองของตนเอง 
(Local SELF government)มากทีสุ่ด เพราะทองถ่ินในบริเวณทองที่ที่กํ าหนดขึ้นนั้น จะมีอํ านาจ
ในการปกครองตนเองตามวิถีทางการเมือง เชน การเลือกตั้ง (Election) การกํ าหนดนโยบายตาม
กระบวนการทางการเมือง (Political Participation) ไดเปนอยางดีนั่นเอง

การกระจายอํ านาจในการปกครองโดยทฤษฎีอาจมีกรรมวิธี 2 กรณี คือ
1.  การกระจายอ ํานาจไปใหหนวยการปกครองตามเขตพื้นที่ (Territory) เชน การ

กระจายอํ านาจใหองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตํ าบล เปนตน
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2.  การกระจายอํ านาจไปใหหนวยการปกครองทํ าตามลักษณะเฉพาะกิจกรรม 
(Activity)หรือแตละหนาที่ (Function) เชนการกระจายอํ านาจไปใหประปา การไฟฟา การ
โทรศัพท และการเดินรถ เปนตน

Martin Cross & David Mallen (1978 อางใน นภดล บุญมา,2541:12) ชี้วาระบบการ
ปกคครองทองถ่ินนั้นเปนผลมาจากการกระจายอํ านาจทางการปกครองของรัฐเพื่อใหประชาชน
ไดปกครองตนเองตามครรลองของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการที่องคกรปกครอง
ทองถ่ิน (Local Authorities) จะดํ าเนินการในหนาที่ความรับผิดชอบซึ่งไดรับมอบหมายจากรัฐ
บาลกลางใหสํ าเร็จลุลวงไปไดนั้นจํ าเปนจะตองมีอิสระในเรื่องการคลัง (Financial Freedom) 
กลาวคอืองคกรทองถ่ินนั้นจะตองมีเงินหรือ งบประมาณ (Budget) มาดํ าเนินกิจการ ดังนั้นดวย
ความจํ าเปนที่องคกรทองถ่ินจะตองมีเงินหรือ งบประมาณของตนเอง หลักการสํ าคัญประการ
หนึ่งของการปกครองตนเองซึ่ง เป นกรรมวิธีของการกระจายอํ  านาจทางการปกครอง  
(Decentralization) นัน้รฐับาลก็ตองทํ าการกระจายอํ านาจทางการคลัง อาทิเชน อํ านาจใจการจัด
หารายได หรืออํ านาจในการจัดหางบประมาณไปใหทองถ่ินหรือหนวยงานที่ไดรับการกระจาย
อํ านาจ ใหมีความเปนอิสระและเปนตัวของตัวเอง ซ่ึงโดยทั่วไปนั้นพบวาความเปนอิสระทางดาน
การคลงัเปนเครื่องชี้ (Indicator) ที่สํ าคัญประการหนึ่งในการวัดถึงอัตราการกระจายอํ านาจในแต
ละประเทศ

Richrad A. Musgrave (1973 อางใน นภดล บุญมา,2541:13-14) ไดเสนอทฤษฎีเกี่ยว
กับหนาที่ของรัฐที่มีตอระบบเศรษฐกิจและการคลังของประเทศวารัฐควรจะทํ าหนาที่ทาง
เศรษฐกิจในเรื่องที่สํ าคัญเพียงสามประการดังตอไปนี้

1.  หนาที่ในการจัดสรรการใชทรัพยากรของสังคม (Allocation Function) โดยรัฐบาล
กลางมีหนาที่จัดสรรการใชทรัพยากรของสังคมเพื่อนํ ามาใชหรือบริการสาธารณะ  อยางมีประ
สิทธิภาพใหมากที่สุด

2.  หนาทีใ่นการกระจายรายไดและความมั่งคั่งของสังคม (Distribution Function) เพื่อ
ใหทรัพยากรและการบริการตางๆที่มีอยูกระจายใหประชาชนทุกคนไดใชอยางทั่วถึงกัน รัฐบาล
จํ าเปนจะตองเขามาทํ าหนาที่เปนผูดูแลการจัดสรรเพื่อใหประชาชนทุกคนสามารถไดรับ
ประโยชนโดยทั่วถึงกัน และสามารถอยูรวมกันอยางสงบสุข

3.  หนาทีใ่นการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Stabilization Function) เพื่อใหการจัด
สรรทรัพยากรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและการกระจายรายไดของสังคมเปนไปอยางยุติธรรม 
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รัฐบาลตองวางแผนและจัดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมเปนไปอยางราบรื่นและมี
ประสิทธิภาพ  และสรางสรรคความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศใหอยูในระดับที่นา 
พอใจ

หนาที่ทางเศรษฐกิจทั้งสามประการดังกลาวถือเปนหนาที่ขั้นพื้นฐานที่รัฐบาลจะตอง
รับผิดชอบแตอยางไรก็ตามหากรัฐบาลทํ าหนาที่มากเกินไปก็จะทํ าใหการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจเปนไปอยางเชื่องชา เนื่องจากการควบคุมมากเกินไปจะเปนการไมกระตุนใหเกิดการ
แขงขันของเอกชน อันเปนปจจัยสํ าคัญของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ดังนั้นรัฐบาลที่ดีจะ
ตองเขาไปมีบทบาทเทาที่จํ าเปนโดยเปดโอกาสใหภาคเอกชนในประเทศมีการแขงขันกันอยาง
เสร ี แตเปนธรรมภายใตกติกาที่รัฐบาลกํ าหนดเอาไว ดังนั้นการกระจายอํ านาจทางการคลังสูทอง
ถ่ินตางๆใหไดมีโอกาสในการดํ าเนินการในเรื่องตางๆดวยตัวมันเองจะเปนการกระตุนความเจริญ
เตบิโตทางเศรษฐกิจของทองถ่ินซึ่งจะสงผลดีตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ โดยรัฐบาล
จะทํ าหนาที่เปนเพียงผูดูแลอยูหางๆ และควบคุมใหการดํ าเนินการเปนไปตามกฎกติกาที่กํ าหนด
เอาไวเทานั้น

จรัส สุวรรณมาลา (2538 อางใน นภดล บุญมา,2541: 12-13) ไดเสนอใหการกระจาย
อํ านาจทางการคลังเปนวิธีการสํ าคัญในการกระจายอํ านาจทางการเมืองการปกครองสูทองถ่ิน 
เนื่องจากการกระจายอํ านาจทางการคลังจะทํ าใหเกิดประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวม 
เปนการกระจายความเจริญและความมั่งคั่งออกไปสูภูมิภาคตางๆอยางเทาเทียมและเสมอภาคกัน
รวมทั้งเปนการสงเสริมและกระตุนใหเกิดการพัฒนาประสิทธิภาพของการปกครองตนเองของ
ภมูภิาคและทองถ่ินตางๆดวยนั่นเอง จรัสไดเสนอหลักการในการกระจายอํ านาจทางการคลังไปสู
ทองถ่ินเอาไว 3 ขอดวยกัน คือ

1.  การใหทองถ่ินสามารถจัดเก็บภาษีทองถ่ิน (Local Tax) บางประเภทไดเองหรือการ
ใหทองถ่ินไดรับสวนแบงรายไดจากการจัดเก็บภาษีบางประเภทรวมกับรัฐบาลกลาง (Revenue 
Sharing Taxs) กไ็ด

2.  การทีจ่ะตองมีการใหเงินอุดหนุนในการพัฒนาแกทองถ่ินที่มีฐานะทางการเงินดอย
กวาทองถ่ินอื่น และรายไดของทองถ่ินนั้นไมเพียงพอที่จะเลี้ยงตัวเองได เพื่อเปนหลักประกันวา
ประชาชนทุกคนจะไดรับการบริการดานสาธารณูปโภคพื้นฐานของรัฐอยางเทาเทียมและเสมอ
ภาคกนัไมวาบุคคลนั้นจะตั้งถ่ินฐานอยู ณ ที่ใดของประเทศ

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



15

3.  การใหสิทธิแกทองถ่ินในการกูยืมเงินเพื่อใชในการพัฒนาทองถ่ินโดยรัฐอาจจะเปน
ผูคํ ้าประกันเงินกู หรือจัดตั้งหรือหาสถาบันทางการเงินใหทองถ่ินกูยืมในอั้ตราดอกเบี้ยตํ่ าเพื่อให
ทองถ่ินไปใชในโครงการลงทุน หรือใชดํ าเนินกิจกรรมหลักของตนเองได

ยงัมนีักวิชาการอื่นๆอีกหลายทาน อาทิเชน ประทาน คงฤทธิศึกษากร (2525) ประหยัด 
หงษทองคํ า (2526) ไดใหความหมายเกี่ยวกับการกระจายอํ านาจพอสรุปไวดังนี้

การกระจายอํ านาจ (Decentralization) แบงออกได 2 ความหมายคือ
1.  การกระจายอํ านาจตามอาณาเขต (Size and Boundary) หมายถึง การมอบอํ านาจไป

ใหทองถ่ินจัดทํ ากิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตทองถ่ิน แตละทองถ่ินมีอิสระบาง
ประการในการปกครองตนเอง

2.  การกระจายอํ านาจตามกิจการ (Functional) หมายถึง การมอบอํ านาจใหองคการ
สาธารณะจัดทํ ากิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อใหอิสระในการดํ าเนินงานใหเหมาะสมกับ
เทคนิคของงานนั้น

เจาหนาที่ทองถ่ินในลักษณะการกระจายอํ านาจนั้น อาจจะเปนผูไดรับการเลือกตั้งจาก
ประชาชนในทองถ่ิน หรือการแตงตั้งจากราชการสวนกลางก็ได สาระสํ าคัญของการกระจาย
อํ านาจ อยูที่วาทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเอง (Autonomy) บางประการ โดยทองถ่ินไดรับ
มอบอํ านาจนี้จากสวนกลาง การกระจายอํ านาจนั้นนอกจากจะเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาล
โดยมอบอํ านาจหนาที่ที่รัฐบาลกลางจะตองดํ าเนินการไปใหทองถ่ินจัดทํ าแลว ยังเปนการลด
อํ านาจหนาที่ของรัฐบาลกลางในสวนที่เกี่ยวของกับหนาที่ไดรับมอบใหองคกรปกครองทองถ่ิน
รับไปจัดทํ าดวย

หลักการกระจายอํ านาจมีองคประกอบสํ าคัญ 4 ประการคือ
1. ความเปนนิติบุคคล
การกระจายอํ านาจปกครองนั้น จะตองมีองคการเปนนิติบุคคลตางหากจากองคการของ

รัฐบาลกลาง การมีองคการนิติบุคคลตางหากนี้ก็เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ของตนองคกร
เหลานี้จะตองมีงบประมาณ ทรัพยสิน หนี้สิน และเจาหนาที่ปฏิบัติงานเปนของตนเอง

2. อํ านาจอิสระในการบริหารงาน
ความมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ เปนหลักการที่สํ าคัญประการหนึ่งของการกระจาย

อํ านาจปกครอง เพราะหากองคการเหลานี้ไมมีอํ านาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่ จะตองรอคํ าสั่ง
จากรัฐบาลกลางอยูเสมอ องคการเหลานี้ก็จะไมผิดไปจากหนวยการปกครองสวนภูมิภาคตางๆ 
ทัว่ประเทศ องคการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํ านาจอิสระในการปฏิบัติภาระกิจของตนเองตลอด

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



16

จนมอิีสระพอสมควร ในการกํ าหนดนโยบายหรือการตัดสินใจในการแกปญหาตางๆได แตมีขอ
นาสังเกตวา อํ านาจอิสระขององคกรปกครองทองถ่ินนั้นจะตองมีพอสมควรไมมากจนเกินไปจน
ท ําใหเกิดความกระทบกระเทือนตอเอกภาพและอธิปไตย  (unity and Soveregnty) ของประเทศ
หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง องคกรปกครองทองถ่ินมิใชเปนสถาบันการเมืองที่มีอํ านาจอธิปไตยเปน
ของตนเอง หากแตวามีอํ านาจหนาที่ ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหและใหมีองคการจํ าเปนสํ าหรับทํ า
หนาทีท่างดานนิติบัญญัติ และบริหารกิจกรรม อันเปนหนาที่ของตนเทานั้น

3. ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทํ าหนาที่นิติบัญญัติ
การมีสวนรวมในการปกครองตนเองในทองถ่ินของประชาชนนั้น อาจทํ าไดหลาย

ระดับแลวแตความสามารถและความสนใจของประชาชนและความสนใจของประชาชนในทอง
ถ่ินนั้นเปนสํ าคัญ เชนประชาชนบางคนอาจมีสวนรวมในกิจกรรมของทองถ่ินยเฉพาะการไปใช
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งตัวแทนของตนเขาไปปฏิบัติหนาที่ในตํ าแหนงตางๆ ขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเทานั้น แตบางคนอาจจะมีความสนใจที่จะเขามามีสวนรวมในกิจกรรมการปกครอง
ของทองถ่ินมากกวานั้น ถึงกับสมัครเขารับการเลือกตั้งเปนตัวแทนของประชาชน เพื่อใหไดมี
โอกาสเขาไปมีบทบบาทในการดํ าเนินกิจกรรมอันเปนหนาที่ขององคกรปกครองทองถ่ินดวยตน
เองก็อาจจะทํ าได

4. มงีบประมาณเปนของตนเอง
องคกรปกครองทองถ่ินตองมีอํ านาจในการจัดเก็บรายไดดวยตนเอง รวมไปถึงการมี

อํ านาจในการบริหารงบประมาณที่ไดรับมานั้นดวยตนเอง การใหองคกรปกครองทองถ่ินมี
อํ านาจในการจัดเก็บและการหารายไดดวยตนเองนี้ เปนการมอบอํ านาจการตัดสินใจใหองคกรก
ปกครองทองถ่ินทั้งหมด ตั้งแตกรวางแผนปฏิบัติงาน การจัดเก็บรายได การบริหารและการ
บริการประชาชนในเขตที่รับผิดชอบ

จากองคประกอบทั้ง 4 ประการของหลักการกระจายอํ านาจตามที่กลาวมานี้ หากองคกร
ปกครองทองถ่ินหรือหนวยงานสวนทองถ่ินมีองคประกอบครบทั้ง 4 ประการ และสามารถปฏิบัติ
งานโดยปราศจากการควบคุม หรือแทรกแซงจากหนวยงานระดับสูง ไมวาสวนกลางหรือสวนภูมิ
ภาคแลว ยอมจะเปนองคกรปกครองทองถ่ิน หรือหนวยงานสวนทองถ่ินที่มีความสมบูรณและ
พรอมที่จะปฏิบัติงาน เพื่อทองถ่ินของตนเองอยางมีประสิทธิภาพ แตทั้งนี้ก็ตองขึ้นอยูกับสวน
ประกอบอื่นๆอีกดวย

อยางไรก็ตามการจัดระเบียบการปกครองตามหลักรัฐศาสตรไดแบงเปน 3 ประเภท ได
แก หลักการรวมอํ านาจ (Centralization) หลักการแบงอํ านาจ (Deconcentration) และหลักการ
กระจายอ ํานาจ (Decentralization) สวนการปกครองระดับใดจะใหอํ านาจแกหลักการใดมากกวา
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กนั ขึน้อยูกับประวัติศาสตรความเปนมาในอดีต และสภาพแวดลอมในสังคม เศรษฐกิจ การเมือง
ที่เกิดขึ้น

2.2 ทฤษฎีเก่ียวกับภาวะผูนํ า
ผูน ําหรือภาวะผูนํ า   (Leadership)   คือกรณีผูนํ าใชอิทธิพลหรืออํ านาจหนาหนาที่ใน

ความสัมพันธซ่ึงมีอยูตอผูใตบังคับบัญชาในสถาณการตางๆ   เพื่อปฏิบัติการและอํ านวยการ   
โดยใชกระบวนการติดตอซ่ึงกันและกัน เพื่อมุงใหบรรลุผลตามเปาหมายที่ไดกํ าหนดไว

ในทางปฏบิัติผูนํ าคือ หัวหนาของหนวยงานหรือผูบังคับบัญชาสูงสุดในหนวยงาน โดย
เฉพาะผูน ําในทางบริหารแลว จะเห็นไดชัดเจนวา ผูนํ าขององคการหรือหนวยงานคือ ผูที่บริหาร
งานของกลุม โดยทํ าหนาที่เกี่ยวกับการอํ านวยการ การจูงใจ การริเร่ิม การประนีประนอมและ
การประสานงาน     สํ าหรับการศึกษาของกลุมพฤติกรรมจะเนนความสํ าคัญของภาระหนาที่ของ
ผูนํ าเกี่ยวกับการวินิจฉัยส่ังการ   พฤติกรรมของผูนํ าจึงเปนไปไดก็โดยอาศัยอํ านาจหนาที่   
(Authority) และอ ํานาจบารมี  (Power) และเปนไปในลักษณะแบบพิธีการ (Formal) และไมเปน
พธีิการ (Informal)

 สมยศ นาวีการ ไดท ําการวิจัยการเปนผูนํ าและไดใหความหมายของความเปนผูนํ าวา
เปนกระบวนการของการสั่งการและการใชอิทธิพลตอกิจกรรมตางๆ ของสมาชิกของกลุม ซ่ึงจาก
ค ํานิยามนี้จะเห็นวา

1.  ผูนํ าจะตองเกี่ยวของกับบุคคลอื่น ผูตามหรือผูใตบังคับบัญชา
2. กระบวนการของความเปนผูนํ าจะเกี่ยวของกับการจัดสรรอํ านาจที่ไมเทาเทียมกัน

ระหวางผูนํ าและสมาชิกของกลุม
3.  ผูนํ าสามารถใชอิทธิพลกับผูตามหรือผูใตบังคับบัญชา

 ไพฑูรย เจริญพันธุวงค ไดใหความหมายของการเปนผูนํ าไววาเปนกิจกรรมของการ
สอดแทรกอิทธิพลตอคนอื่น เพื่อใหไดมาซึ่งจุดมุงหมายของกลุม

Robert Tannenbaum Irving, R. Weschler และ Fred Massarik  ไดใหความหมาย
ของการเปนผูนํ าวา เปนการใชอิทธิพลระหวางบุคคลในสถานการณหนึ่งๆ โดยตรงโดยผาน
ขบวนการติดตอส่ือสาร เพื่อใหไดมาซึ่งวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง
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จากหลายๆ ทัศนะของความหมายของผูนํ า พอสรุปไดวาการเปนผูนํ าเปนขบวนการ
ของการสอดแทรกอิทธิพลตอกิจกรรมของบุคคลหรือกลุมบุคคล เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของ
กลุมในสถานการณหนึ่งสถานการณใด ซ่ึงจะมีความสัมพันธของปจจัย 3 ประการ คือ ตัวผูนํ า ผู
ตาม และสถานการณ

ดังที่กลาวมาแลวเปนตามความหมายของผูนํ าหรือสภาวะผูนํ าไดมีนักวิชาการ นัก
บริหารจํ านวนมากไดกํ าหนดคุณลักษณะของผูนํ าไวจากความเชื่อที่เคยไดกลาวกันไววา ผูนํ าจะ
ตองมีลักษณะที่เกิดขึ้นเองโดยกํ าเนิด หรือผูนํ าเปนบุคคลที่ถือกํ าเนิดมาเพื่อความเปนผูนํ าเทานั้น 
จงึจะเปนผูนํ าที่ดีได ความเชื่อดังกลาวไดหมดไป เพราะถือวาทุกคนที่เกิดมายอมมีลักษณะความ
เปนผูนํ าในตัวเอง เพียงแตวาถาหากไดรับการฝกฝนเพิ่มเติม ไดรับการสนับสนุนใหทํ าหนาที่ก็
สามารถเปนผูนํ าที่ดีได

 เจริญผล สุวรรณโชติ ไดใหความคิดเห็นเกี่ยวกับลักษณะความเปนผูนํ าไววา ผูนํ าจะ
ตองประกอบดวยลักษณะสํ าคัญ 3 ประการ คือ

1. ผูนํ าคือบุคคลที่กระทํ าทุกอยางเพื่อใหเกิดความสํ าเร็จขึ้นตามเปาหมายของงานที่ได
ก ําหนดเอาไว

2.    ผูน ําคือบุคคลที่จะยั่วยุใหบุคคลอื่นไดเขามารวมมือ ประสานงานกัน
3.  ผูน ําคือบุคคลที่มีสถานภาพเปนที่ยอมรับของบุคคลอื่นในฐานะที่เปนหัวหนาที่ทุก

คนจะเขามารวมกันทํ ากิจกรรมเดียวกัน
จากลักษณะของผูนํ าตามที่กลาวมาแลว เปนแนวคิดของนักบริหารและนักวิชาการ

ตะวันตก ซ่ึงมีมุมมองลักษณะของผูนํ าตามแนวสังคมตะวันตก ซ่ึงหากจะนํ ามาเปรียบเทียบกับ
ลักษณะของสังคมและพฤติกรรมของไทย ก็จะเห็นวามีบางอยางที่ไมอาจนํ ามาใชได ทั้งนี้เนื่องมา
จากความแตกตางในเรื่องลักษณะสังคม วัฒนธรรม การปกครองและลักษณะแหงประเพณีนิยม
ของไทย แตอยางไรก็ตามเราก็อาจสรุปลักษณะของความเปนผูนํ าในสังคมแบบไทยไดโดยอาศัย
ทฤษฎแีละลักษณะของการเปนผูนํ าดั้งกลาวไดดังนี้

1.  เปนผูนํ าที่สามารถรูถึงบทบาทของตนเอง รูเกี่ยวกับหนาที่การงานของตนเอง และรู
ถึงชนิดของงานที่ตนจะเขาไปมีสวนรวม

2. เนื่องจากลักษณะของสังคมในปจจุบันไดมีการเปลี่ยนแปลงทั้งในดานเทคนิควิทยา
และในดานวนวกรรมเปนอันมาก ผูนํ าจึงจํ าเปนที่จะตองมีการเปลี่ยนแปลงในดานตางๆ อยูเสมอ
ส่ิงเหลานี้จะชวยใหการเปนผูนํ าไดรับการยกยอง และเชื่อถือจากผูรวมงาน ซ่ึงทํ าใหการบริหาร
งานเปนไปดวยดีและประสบผลสํ าเร็จ จุดออนของสังคมบริหารของเราก็คือ ผูนํ าเปนจํ านวนหนึ่ง
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ทีไ่มยอมตดิตามการเคลื่อนไหวของการเปลี่ยนแปลงในทุกกรณี จึงทํ าใหผูรวมงานที่มีการติดตาม
ความเคลื่อนไหวของวิทยาการเกิดความเบื่อหนายตอการปฏิบัติงาน และไมมีความเชื่อถือผูนํ า
ของตน

3. ความเปนผูนํ านั้นไมไดหมายความเพียงแตวาการรูจักสั่งใหผูรวมงานปฏิบัติงานตาม
แนวคิดของตนเองเทานั้น ผูนํ าที่ดีในสังคมของเราจะตองยอมรับวา ความคิดเห็นของตนเองแต
เพียงผูเดียว เปนแตเพียงสวนหนึ่งของการปฏิบัติงานกับกลุมหรือกับสังคม ผูนํ าจะตองยอมรับ
เสมอวาความคิดเห็นของผูอ่ืนที่ปฏิบัติงานกันนั้น ก็เปนความคิดเห็นที่ดีและสมควรที่จะตองยก
ยองและเมื่อไดมีการปรึกษาหารือกันแลว ก็นาจะตองนํ าเอามาใช ในเมื่อความคิดนั้นคนสวน
ใหญยอมรบักันแลว แตจัดนี้จะตองระวังดวยวา การใชพลังหมูเพื่อผลักดันผูนํ าใหปฏิบัติตามมติ
อยางหนึ่งอยางใดที่ขัดกับบทกฎหมายของบานเมืองหรือของสังคม หรือขัดกันกับความเชื่อของ
สังคมหรือวัฒนธรรมของสังคมแลว การยอมรับความคิดเห็นตามเสียงสวนใหญนั้นก็นาจะเปน
การที่ไมถูกตองนัก

4. เนื่องจากสังคมของเรามีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ และมีการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็ว
ดวยดังนั้น การที่ผูนํ าจะหยุดเฉยโดยไมมีการเคลื่อนไหว หรือคิดคนที่จะทํ าสิ่งใหมๆใหเกิดขึ้น
นัน้ยอมเปนการทํ าใหองคกรนั้นหยุดอยูกับที่และไมมีการเปลี่ยนแปลงทางดานความเจริญ การที่
ผูน ําของเราจะเปนนักคิด หรือคนควาสิ่งใหมๆ เชน โครงการใหม ๆ งานใหม ๆ ยอมทํ าใหองค
กรเจรญิกาวหนา เพราะปจจุบันมนุษยเปนผูที่ไมชอบอยูกับที่ ชอบคิดคน ชอบการเปลี่ยนแปลง ผู
น ําของเราก็ควรจะเปนผูที่มีความคิดในการสรางสรรคส่ิงใหม ๆ ไมใชวาจะทํ าตามสิ่งที่ปฏิบัติกัน
มาเทานัน้ ลักษณะของผูนํ าชนิดนี้ในสังคมของเราก็ยังมีอยูเปนจํ านวนไมนอย

5.  สังคมของเราอีกเชนกัน ที่มีความเชื่อถือในเรื่องประเพณีนิยม และอนุรักษนิยมอยาง
แนนแฟน การที่ผูนํ าจะตัดสินใจในการเลือกสรรตัวบุคคลเพื่อเขามาปฏิบัติงาน ยังตองอาศัยความ
เกีย่วของกับลักษณะของการสืบสายของพวกพอง ถายทอดกันตกทอดมา การที่ผูนํ าของเราจะได
รับการคัดเลือก หรือมีการเลือกบุคคลที่ปฏิบัติงานรวมกัน โดยการคัดเลือกจากความสามารถ
เฉพาะอยางที่บุคคลนั้น ๆ มีอยู ยอมจะทํ าใหลักษณะแหงความเปนผูนํ าของสังคมเราไดรับความ
เชือ่ถือและยอมรับจากบุคคลหลาย ๆ ฝายมากยิ่งขึ้น

6. ผูนํ าในสังคมของเราควรจะเปนผูที่มีวิจารณญานสูง สามารถมีการวินิจฉัยส่ังการที่
ถูกตองแมนยํ า และรวดเร็ว ทั้งนี้จะตองอาศัยการวางแผนที่ดี และวางแผนลวงหนาอยูเสมอ แผน
งานแตละแผนงานไมใชวางไวสํ าหรับการปฏิบัติในชวงระยะ 1 ป แตแผนงานจะตองทํ าไวลวง
หนาอยางนอย 5 ป เมื่อเราทราบแผนงานแลว แนนอนเหลือเกินวาเราจะไดกํ าหนดนโยบายใน
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การทํ างานไวอยางถูกตอง การแกไขเฉพาะหนาดังเชนที่เปนอยูควรจะไดหมดสินไปในสังคม
ปจจุบัน

7.  เนือ่งจากในสังคมปจจุบันของเรากํ าลังประสบปญหาสํ าคัญปญหาหนึ่ง คือ การที่มี
จํ านวนประชากรสูงมาก เมื่อสังคมประกอบขึ้นดวยประชากรจํ านวนมากยอมมีความผิดพลาด
ทางดานมนุษยสัมพันธ ซ่ึงก็เปนเรื่องธรรมดาของลักษณะความเปนผูนํ าเพราะผูนํ าจะตองเปนผูที่
เขาใจถงึลักษณะของสุขวิทยา จิตวิทยาสังคม จิตวิทยามวลชน ส่ิงเหลานี้จะเปนเครื่องชวยใหผู
น ําปฏิบัตงานของตนไดอยางถูกตองและมีประสิทธิภาพ

8.  ความสํ าคัญของลักษณะของการปกครองในสังคมของเราในปจจุบัน ยอมมีผล
สะทอนตอลักษณะของความเปนผูนํ าของเราไดเชนเดียวกัน ลักษณะการปกครองของเราถือวา
เปนการปกครองในลักษณะสังคมประชาธิปไตยที่กํ าลังพยายามใหมีรูปรางลักษณะแหง
ประชาธปิไตยโดยสมบูรณคือ จะตองประกอบดวย ความเคารพนับถือในแนวความคิดของบุคคล
อ่ืนที่แสดงออกมาดวยบริสุทธิ์ใจ และการกระทํ าเพื่อผลประโยชนของสวนรวมที่ถูกตองตามตัว
บทกฎหมายของบานเมืองหรือสังคม รวมทั้งแนวคิดที่จะตองมีความชวยเหลือเกื้อกูลซ่ึงกันและ
กัน มีการประสานงานและแบงปนสวนตามสิทธิของแตละบุคคลที่พึงจะไดรับ  ลักษณะของ
สังคมแบบประชาธิปไตย เชนนี้ จึงควรจะไดนะเอามาใชกับลักษณะของความเปนผูนํ าในสังคม
ของเราดวย

9.  ความเปนผูนํ าในสังคมของเรา ก็คือการอลุมอลวยตอกัน ซ่ึงลักษณะแบบนี้อาจ
กลาวไดวาไมมีในสังคมแบบไหน ลักษณะแบบนี้นาจะไดมาจากที่สังคมของเราไดรับอิทธิพล
จากพทุธศาสนา ซ่ึงสอนใหทุกคนเปนผูที่มีเมตตากรุณาตอเพื่อนมนุษย จะทํ าใหสังคมของเราเปน
สังคมแบบสะดวกนิยม ลักษณะเชนนี้ผูนํ าของเราก็จะตองมีความรูสึกที่มีลักษณะเชนเดียวนี้ดวย 
ซ่ึงอาจจะไมถูกตองนักในหลักการของทางตะวันตก แตเนื่องจากลักษณะของสังคมของเรามี
ลักษณะเชนนี้ก็จํ าเปนจะตองยอมรับการอลุมอลวย เขามาเปนลักษณะหนึ่งของการเปนผูนํ าของ
เรา

10.  ผูน ําในสังคมไทยจะตองเปนนักประนีประนอมที่เกงและสามารถ เพราะสังคมไทย
นีอ้ยูอยางพี่อยางนอง ชวยเหลือเกื้อกูลกัน ผูกพันกัน ดังนั้นการคิดรับปญหาหรือการแกปญหาจึง
ตองอยูบนพื้นฐานของการสรางความพึงพอใจทุกฝาย

2.3  ทฤษฎีการกระจายอํ านาจทางการคลัง
มนีกัวชิาการหลายทาน ไดกลาวถึงการกระจายอํ านาจทางการเงินและการคลังไว เชน
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การกระจายอํ านาจทางการคลังเปนกลยุทธดานหนึ่งในกลยุทธหลาย ๆ ดานของการ
กระจายอ ํานาจ กลาวเฉพาะการกระจายอํ านาจทางการเมืองการปกครองสูภูมิภาคและทองถ่ินนั้น
การกระจายอํ านาจทางการคลังนับวาเปนกลยุทธที่สํ าคัญที่สุดประการหนึ่ง เนื่องจากระบบการ
คลังของประเทศตาง ๆ มักจะซับซอนทั้งการจัดเก็บภาษี และงบประมาณแผนดิน นอกจากนั้นรัฐ
บาลจะตองใชมาตราการทางการคลังเพื่อบรรลุเปาหมายทางเศรษฐกิจและสังคม ทั้งในระดับมหา
ภาคและจลุภาคพรอม ๆ กันอีกดวย ดังนั้น  การกระจายอํ านาจทางการคลังใหประโยชนสูงสุดตอ
การพฒันาเศรษฐกิจโดยรวม การกระจายความเจริญและความมั่งคั่งสูภูมิภาคและทองถ่ินตาง ๆ 
นัน้ จงึเปนเรื่องที่ซับซอน และอาจจํ าเปนตองทํ าการปรับปรุงระบบการคลังใหมีความยืดหยุนตอ
สภาวะแวดลอมที่เปล่ียลแปลงไปตลอดเวลา

เครื่องมือหรือมาตราการทางการคลังที่รัฐบาลนํ ามาใชสนับสนุนการกระจายอํ านาจทาง
การเมอืงการปกครองสูภูมิภาคและทองถ่ินมี 3 มาตราการหลัก คือ ภาษี และการหารายไดงบ
ประมาณรายจาย และการกูยืม

ในดานภาษีนั้นรัฐบาลอาจจะใหภูมิภาค และทองถ่ินมีอํ านาจจัดเก็บภาษีทองถ่ิน (local 
Taxes)  บางประเภทในทองถ่ินของตนเองไดหรือทองถ่ินมีรายไดจากภาษีประเภทรวมกับรัฐบาล
ระดบัชาต ิ(Revenue Taxes)  นอกจากภาษีแลว รัฐบาลอาจใหทองถ่ินมีอํ านาจดํ าเนินกิจกรรมเชิง
พาณิชยหรือกึ่งพาณิชยซ่ึงสามารถรวมลงทุนกับเอกชนและเก็บคาบริการจากประชาชนผูใช
บริการได

ในดานงบประมาณรายจายนั้น รัฐบาลสามารถสนับสนุนการดํ าเนินกิจกรรมของทอง
ถ่ินโดยจดัสรรเงินอุดหนุนทั่วไป ตามแตกรณีเพื่อเพิ่มศักยภาพทางการเงินใหแกทองถ่ิน โดยหลัก
การแลวทองถ่ินที่มีศักยภาพทางการเงินการคลังตํ่ าควรจะไดรับจัดสรรเงินอุดหนุนในสัดสวนที่
สูงกวาทองถ่ินที่มีฐานะรํ่ ารวยหรือมีศักยภาพทางการเงินสูงกวาทั้งนี้เพื่อชวยลดความแตกตาง
ทางเศรษฐกิจระหวางภูมิภาคและชุมชนประการหนึ่ง และเพื่อสรางหลักประกันวาประชาชนทุก
คนจะไดรับการบริการสาธารณะพื้นฐานของรัฐอยางเสมอภาค ไมวาบุคคลนั้นจะตั้งถ่ินฐานอยู ณ 
พืน้ที่ใด ๆ ของประเทศก็ตาม

ในเรือ่งการกูเงินนั้น รัฐบาลอาจอนุญาตใหทองถ่ินกูเงินมาใชในโครงการลงทุนหรือใช
ด ําเนนิกจิกรรมหลักของตนเองได นอกจากนั้นรัฐบาลอาจสนับสนุนกูเงินขิงทองถ่ิน โดยการเปน
ผูคํ ้าประกันเงินกูใหแกทองถ่ินหรือสถาบันจัดหาเงินกูใหแกทองถ่ิน เพื่อใหทองถ่ินสามารถกูเงิน
ไดในอตัราดอกเบี้ยตํ่ าและมีความสะดวก ฯลฯ เปนตน

อนึง่ แมวาการกระจายอํ านาจทางการคลังจะมีความสํ าคัญ และมักจะไดรับความสนใจ
จากบคุคลทัว่ไปมากเปนพิเศษ แตก็ควรไดตระหนักวา การกระจายอํ านาจทางการคลังเปนเพียง
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มาตราการหนึ่ง (ในหลาย ๆ มาตรการ) ของการกระจายอํ านาจ โดยหลักการแลวมาตราการทาง
การคลังควรจะตองสนับสนุนมาตราการดานอื่น ๆ ดังนั้นรัฐบาลจึงไมควรเริ่มตันดวยการตั้งคํ า
ถามวาควรกระจายอํ านาจทางการคลังอยางไรดี หากแตควรเริ่มตนวาควรจะพัฒนาประเทศไปใน
ทิศทางใด อยางไร จะปรับโครงสรางและระบบการบริหารงานอยางไรแลวจึงคนหาวิธีการ
กระจายอํ านาจทางการคลังที่สนับสนุนโครงสรางและระบบการบริหารที่กํ าหนดขึ้นไวแลว (จรัส 
สุวรรณมาลา,2538)

2.4  ทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารงานการคลัง
พนม  ทินกร ณ อยุธยา  (อางใน สมบูรณ ทาปน,2544:20-21) การบริหารงานการคลัง

ในระดบัจลุภาค (Micro Approach) หมายถึงการบริหาร คือการจัดการเกี่ยวกับกิจกรรมทางการ
คลังในดานตางๆ ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ (Efficiency) และประสิทธิผล (Effectiveness) 
มากทีสุ่ด โดยอาจจะตองวิเคราะหถึงประเด็น หรือตัวแปรทางการบริหารตาง ๆ เชน การจัดการ
องคการ การวางแผนงาน การกํ าหนดนโยบาย การอํ านวยการ การประสานงาน ระบบการราย
งาน การตรวจสอบควบคุม และการติดตามประเมินผล รวมถึงกระบวนการตันสินใจและระบบ
ขอมลูของหนวยงานที่รับผิดชอบในดานตาง ๆ เพื่อหาขอสรุปในประเด็นปญหาแตละเรื่องและ
หาแนวทางในการแกไขปญหา ไดแก การบริหารงบประมาณแผนดิน การบริหารการจัดเก็บภาษี 
การบรหิารหนี้สาธารณะ การบริหารเงินการคลัง การบริหารเงินนอกงบประมาณ การบริหารเงิน
ทนุหมนุเวียน และกองทุนพิเศษ การบริหารการประเมินผล การบริหารทรัพยสินและการบริหาร
พัสดุ เปนตัน

การบริหารงานการคลังรัฐบาล มีความเกี่ยวของกับการดํ าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
การเมอืงของรัฐบาล การคลังจึงมีวิวัฒนาการมาชานาน ซ่ึงอาจมีกํ าเนิดมาตั้งแตรัฐบาลเริ่มมีความ
จ ําเปนทีจ่ะตองหาแหลงเงินมาเพื่อเปนรายไดในการดํ าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การบริหารงาน
การคลงัรัฐบาล ยังมีความสํ าคัญตอบุคคลที่อาศัยอยูในระบบเศรษฐกิจแตละบุคคลดวย เพราะรัฐ
บาลทั้งนักบริหารในระบบราชการมีหนาที่ตอบสนองความตองการสวนรวม หรือผลประโยชน
สาธารณะแกประชาชนกลุมตาง ๆ ของสังคมสวนรวมถารัฐบาลกํ าหนดนโยบายการคลังและ
บรหิารงานคลังเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชนแลว ความเจริญก็ยอมกระจายไปอยาง
ทัว่ถึง กอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ

การกระจายอํ านาจการคลังยุคโลกาภิวัฒน มีนักวิเคราะหการเงินการคลังภาครัฐหลาย
คนยดึถือแนวความคิดที่วารัฐบาลระดับใด (ระดับชาติ รัฐบาลทองถ่ิน) เก็บภาษีอากรไดเทาไรก็
ใหถือเปนรายไดของรัฐบาลระดับนั้น ๆ เชน รัฐบาลระดับชาติเก็บภาษีศุลกากร ภาษีมูลคาเพิ่ม 
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ภาษสีรรพสามิต ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ฯลฯ ก็ถือวาเปนรายไดของรัฐบาลระดับ
ชาติ และไมใชของรัฐบาลทองถ่ิน ซ่ึงรัฐบาลระดับชาติสามารถนํ าไปใชจายในกิจกรรมของรัฐ
บาลเทานัน้ สวนรัฐบาลทองถ่ินจะจัดทํ ากิจกรรมอะไรก็ตองหาเงินมาใชเอง  (คือตองเก็บภาษีมา
ใชจายเอง)  จะหวังพึ่งภาษีที่รัฐบาลกลางเก็บยอมไมถูกตอง

เร่ืองนี้นับวาเปนเรื่องเขาใจผิด ในหลักการบริหารงานการคลังภาครัฐอยางยิ่ง ในยุค
ของระบบเศรษฐกิจโลกาภิวัฒนนี้ รัฐบาลทุกระดับจะตองบริหารระบบเศรษฐกิจและจัดการคลัง
รวมกัน เพื่อใหระบบเศรษฐกิจของประเทศและชุมชนยอมสามารถปรับตัวเขาสูระบบเศรษฐกิจ
โลกได การใชวิธีแบงเขาแบงเรา ตางคนตางทํ าดังเชนที่เคยปฏิบัติมาแตกอนนั้นยอมไมสามารถ
กาวทันโลกได

อยางไรก็ตาม โดยประเพณีปฏิบัติในนานาประเทศนั้น  รัฐบาลมักจะอนุญาตใหทอง
ถ่ินจัดเก็บภาษีทั่วประเทศบางประเภท  และสามารถนํ าไปใชจายในการดํ าเนินกิจกรรมในทอง
ถ่ินไดโดยตรง  ซ่ึงทํ าใหทองถ่ินสามารถวางแผนการเงินการคลังของทองถ่ินไดทั้งระบบ  (ทั้งราย
รับและรายจาย)  นอกจากนั้น  รัฐบาลทองถ่ินในบางประเทศอาจเก็บภาษีบางประเภทเปนพิเศษ  
(Special Tax) เชน  เกบ็ภาษีบางประเภทในอัตราสูงกวาทองถ่ินอื่น ๆ หรือเก็บภาษีชนิดใหมใน
บางชวงเวลาหรืออาจจะเก็บเปนการถาวรก็ได  รายไดจาก  “ภาษีทองถ่ิน”  เหลานี้ยอมถือเปนราย
ไดเฉพาะของทองถ่ินนั้น ๆ และถือวาเปนความเสียสละของผูคนในชุมชนนั้น ๆ ที่ตองการให
ทองถ่ินพัฒนาหรือจัดบริการบางประเภทดีหรือมีคุณภาพสูงกวาทองถ่ินอื่น ๆ   จะเอาไปรวมเขา
เปนรายไดของรัฐสวนรวมไมได  (ปกรณ  บูรณุปกรณ,2541)

ความสํ าคัญของการคลังระดับทองถิ่น  องคประกอบที่สํ าคัญประการหนึ่งของระบบ
การปกครองสวนทองถ่ิน  ก็คือการมีฐานะทางการคลังเปนอิสระ  หรือการมีอํ านาจในการใชจาย
เงนิดวยตนเองไดฐานะทางการคลังที่เปนอิสระนั้นมีความสํ าคัญ ดังนี้

1.  การมีงบประมาณเปนของตนเอง  หมายถึง   การมีรายรับ  รายจาย  ที่สามารถจะ
ควบคมุดแูลและก ําหนกนโยบายไดเอง  มีอํ านาจในการตัดสินใจไดวาจะใชจายอยางไร  ตาม
ความตองการของทองถ่ินโดยตรงการมีฐานะทางการคลังที่เปนอิสระจึงหมายถึงการมีอํ านาจใน
การตดัสินใจดวยตนเองนั่นเอง

2.  ในทางกฎหมาย  ความสามารถในการใชจายเงินไดดวยตนเอง  ก็คือลักษณะของ
การมีฐานะนิติบุคคลในทางปฏิบัติคือหนวยการปกครองสวนทองถ่ินสามรถดูแลจัดการในผล
ประโยชนทรัพยสินที่เปนสวนทองถ่ินได  สามารถหารายได  และใชจายที่เปนผลประโยชนของ
ตนเองไดมีขอผูกมัดในทางกฎหมาย เชน  การทํ านิติกรรม   หรือทํ าสัญญาตาง ๆ ในทางกฎหมาย
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ไดเชนเดียวกับบุคคลธรรมดาในทางกฎหมายการมีฐานะในทางการคลังเปนอิสระจึงหมายถึง   
การมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมาย

3.  ในการบริหารการคลัง     หนวยการปกครองทองถ่ินตองสามารถใชเงินใหเกิดประ
สิทธภิาพสูงสุด  คือ  การใชงบประมาณไดอยางคุมคา  ไดประโยชนสูงสุด  และไดรับผลตามเปา
หมายหรอืนโยบายที่กํ าหนดไวมากที่สุด    ลักษณะการบริหารการคลังของหนวยการปกครอง
สวนทองถ่ินจึงนับวาเปนกิจกรรมหลักในฐานะที่เปนหนวยการปกครองตามเปาหมายหรือ
นโยบายทีก่ ําหนดไวมากที่สุด  ลักษณะการบริหารการคลังของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินจึง
นับวาเปนกิจกรรมหลักในฐานะที่เปนหนวยการปกครองแหงรัฐที่แตกตางกันจากธุรกิจเอกชน  
หนวยการปกครองสวนทองถ่ินจะตองบริหารงบประมาณเพื่อตอบสนองนโยบายสวนทองถ่ินให
ไดมากที่สุดมากกวาการแสวงหารายได  หรือผลกํ าไรตอบแทนสูงสุด  การมีฐานะการคลังเปน
อิสระจึงหมายถึงการมีความสามารถในการบริหารการคลังไดอยางมีประสิทธิภาพ

องคประกอบของงบประมาณสวนทองถิ่น  องคประกอบสํ าคัญของงบประมาณ  
คอื  งบประมาณรายรับและงบประมาณรายจาย

1. งบประมาณรายรับ  หรือสวนที่เปนรายไดของทองถ่ินนั้นมีประมาณ 4 ดาน คือ
      1.1 ภาษีทองถิ่น  คอืการจดัเก็บภาษีที่เปนของทองถ่ินตามกฎหมาย  มีทั้งภาษีทาง

ตรงและภาษีทางออม
ภาษีทางตรง   คอื  ภาษีที่ทองถ่ินเปนผูจัดเก็บเองโดยตรงตามที่กฎหมายไดให

อํ านาจไว  บางครั้งทองถ่ินอาจมีอํ านาจในการกํ าหนดอัตราภาษีเองได
ภาษีทางออม  คอื  ภาษีที่เปนของสวนทองถ่ินตามกฎหมาย   แตทองถ่ินมิได

เปนผูจดัเกบ็เองโดยตรง  อาจอาศัยหนวยงานของรัฐจัดเก็บใหแทน  อาจมีระบบการจัดเก็บทอง
ถ่ินในอัตราสวนที่ไมเทาเทียมกัน   โดยขึ้นอยูกับหลักเกณฑของการจัดสรรที่กํ าหนดไวโดย
เฉพาะ

      1.2  การหารายไดของทองถิ่น  คอื  จัดใหมีบริการชุมชนบางอยางและเก็บคาบริการ   
หรือคาตอบแทนจากคาใชบริการที่มีเปาหมายเพื่อแสวงหารายไดหรือผลกํ าไรใหกับทองถ่ินโดย
ตรง  หรือเปนการจัดบริการทีตองหารายไดมาเลี้ยงตนเอง  โดยมีงบประมาณสนับสนุนโดย
เฉพาะ

      1.3  การกูยืม  คอื  ระบบการหารายไดเพื่อการลงทุนในระดับทองถ่ิน  โดยเฉพาะ
อยางยิง่มกัจะเปนการกูยืมเพื่อจัดทํ าโครงการ   หรือจัดบริการสวนทองถ่ินเพื่อหารายได เนื่องจาก
หนวยการปครองทองถ่ินเหลานั้นไมมีงบประมาณรายรับโดยตรงที่จะนํ ามาจัดทํ าได   และงบ

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



25

ประมาณนั้นเปนการใชจายปตอป  การกูยืมจึงมักเปนการใชจายเงินในโครงการระยะยาวหรือ
โครงการขนาดใหญและผอนชํ าระในระบบงบประมาณ     หนวยการปกครองสวนทองถ่ิน
สามารถกูยืมเงินจากสถาบันการเงินหรือแหลงเงินกู  เพื่อมาลงทุนหรือทํ ากิจกรรมของทองถ่ิน  
ซ่ึงมทีัง้ระบบกูระยะยาวและระยะสั้น   การผอนชํ าระและการจายดอกเบี้ยที่เปนภาระของทองถ่ิน
โดยตรง  ดังนั้นหนวยการปกครองสวนทองถ่ินจึงกูยืมเงินเพื่อจัดบริการที่วามารถบริการเก็บคา
ตอบแทน    หรือมรีายไดที่จะนํ ามาผอนชํ าระเงินกูนั้นได

     1.4  เงินชวยเหลือและเงินอุดหนุน   โดยมากจะหมายถึงเงินที่รัฐบาลจัดสรรใหกับ
ทองถ่ินจากรัฐบาลสวนกลาง  เงินอุดหนุน  คอื  เงินที่รัฐบาลจัดสรรเพิ่มเติม  หรือสมทบใหกับ
ทองถ่ินใหเพียงพอกับคาใชจายในทองถ่ินมีภาระรับผิดชอบอยู  เงินชวยเหลือและเงินอุดหนุนนี้มี
ทัง้ลักษณะทีเ่รยีกวาเงินอุดหนุนทั่วไป  และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  เงินชวยเหลือหรือเงินอุดหนุน 
ลักษณะทั่วไปคือ เงินที่จัดสรรใหตามนโยบายสวนรวม  คือการใหเงินเพื่อการสงเสริมการปก
ครองทองถ่ินใหมีรายรับเพียงพอในการดํ าเนินนโยบายสวนทองถ่ินอยางมีประสิทธิภาพหรือ เพื่อ
ใหทองถ่ินมีรายรับเพิ่มขึ้น  ฉะนั้น ทองถ่ินจึงเปนผูกํ าหนดทิศทางและดูแลงบประมาณสวนนี้ได
ดวยตนเอง

สวนเงินชวยเหลือหรือเงินอุดหนุนในลักษณะเฉพาะกิจนั้น  เปนเงินที่จัดสรรใหโดย
นโยบายของรัฐบาลที่จะเนนในดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะ หรือเพื่อเนนการดํ าเนินนโยบายของ
รัฐบาลในบางดาน  หลักเกณฑในการจัดสรรเงินจึงมีเปาหมายเฉพาะกระบวนการ   การใชจาย
เงนิจะตองเปนไปตามขอกํ าหนดของรัฐบาลเปนสํ าคัญ รายไดของทองถ่ินในสวนนี้จึงมิไดขึ้นกับ
นโยบายของทองถ่ินโดยตรง ในระดับของการควบคุมดูแลการใชจายงบประมาณยังตองเปนไป
ตามหลกัเกณฑหรือวิธีการซึ่งสวนกลางจะเปนผูกํ าหนด  เนื่องจากสวนนี้เปนเงินชวยเหลือซ่ึงรัฐ
บาลจะเปนผูกํ าหนดมาใหโดยมีเปาหมายหรือนโยบายเฉพาะเจาะจง  สวนทองถ่ินจะไดรับเงิน
ชวยเหลือตามนโยบายของรัฐบาลและไมมีอํ านาจอิสระในรายไดสวนนี้

2.  งบประมาณรายจาย  รายจายสวนทองถ่ินโดยทั่วไปอาจแบงไดเปน  2  ลักษณะ คือ
     2.1  รายจายประจํ า  เปนรายจายที่เกิดขึ้นจากการดํ าเนินงานเปนประจํ าของทองถ่ิน  

เชน คาใชจายประจํ าวัน  วัสดุอุปกรณเครื่องใชเบ็ดเตล็ดในสํ านักงาน  คาจาง  เงินเดือน  คาตอบ
แทน  คาสาธารณูปโภค เงินอุดหนุนหนวยงานอื่น เปนตน

      2.2  รายจายเพื่อการลงทุน   เปนงบประมาณรายจายที่เกิดจากโครงการใหม เชน 
เปนการขยายโครงการ  การขยายกิจการ  หรือการขยายระบบบริการของทองถ่ินหรือการลงทุน
เพือ่การพัฒนากิจการสวนทองถ่ิน  หรือการบริการสาธารณะ  การจัดทํ าโครงการในลักษณะที่
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เปนความกาวหนาเปลี่ยนแปลงเหลานี้  ไมไดเปนรายจายประจํ าที่มีขึ้นตามปกติ  ดังนั้น  บทบาท
ของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทํ างบประมาณ  หรือการเสนอนโยบายที่สํ าคัญนั้น
อยูทีก่ารเสนองบประมาณในสวนของการลงทุนนี้เอง  เพราะงบประมาณรายจายประจํ านั้นเปน
ส่ิงที่จะตองเปนไปตามพันธผูกพันที่ทองถ่ินตองดํ าเนินไปอยางตอเนื่องอยูแลว   แตการจะมี
นโยบายใหมที่แสดงถึงความกาวหนาและการพัฒนาทองถ่ินอยางไร  หรือจะเสนอแนวทางแกไข
ปญหาทองถ่ินอยางไรนั้นจะตองเสนอแนวทางที่เกี่ยวของกับงบประมาณเพื่อการลงทุน   หรืองบ
ประมาณในสวนของการพัฒนานี้เอง

นอกจากนี้ประเด็นทางการเมืองในระดับทองถ่ินมักจะเนนที่งบประมาณสวนนี้มากที่
สุด  ดงัจะเห็นไดวา  ปญหาสํ าคัญในระดับทองถ่ินซึ่งเปนที่ถกเถียงกันอยูเสมอ  ไดแก  ทองถ่ินมี
งบประมาณ  หรือรายไดไมเพียงพอที่จะพัฒนาตนเองตามความตองการของทองถ่ินได  จึงตอง
อาศยังบประมาณชวยเหลือจากสวนกลาง   ทํ าใหอํ านาจการตัดสินใจบางระดับของทองถ่ินตอง
ถูกดงึไปเปนของรัฐบาลดวย  ในขณะเดียวกัน  เมื่อมองจากฝายรัฐบาลก็จะพบวามีขอกังขาวา  
ทองถ่ินจะใชจายไปในทิศทางใด  ถารัฐบาลไมสามารถจะควบคุมทิศทางของนโยบายสวนทอง
ถ่ินในการกํ าหนดงบประมาณไดจะเกิดความไมสอดคลองกันในการดํ าเนินนโยบายระดับทอง
ถ่ินได เชน เกิดความสิ้นเปลืองงบประมาณเพราะมีการใชจายซํ้ าซอนและไมประสานกันใน
ระหวางหนวยการปกครองตางระดับ  ซ่ึงมีผลกระทบตอการคลังของชาติเปนสวนรวมดวย

การเปรียบเทียบลักษณะการคลังทองถิ่น
การเปรยีบเทียบลักษณะภาษีทองถ่ิน  แหลงรายรับที่นาสนใจ  ในระดับทองถ่ินที่จะ

กลาวถึงในที่นี้  คือภาษีทองถ่ินและการหารายไดของทองถ่ิน
ภาษีทองถิ่น   นบัวามคีวามสํ าคัญในแงที่ เปนรายไดโดยตรงของทองถ่ินและแสดงถึง

ลักษณะการมีอํ านาจสวนทองถ่ินที่สํ าคัญ   ความแตกตางที่สํ าคัญของหนวยงานของรัฐและหนวย
งานเอกชนที่เห็นไดชัดเจนก็คือ  หนวยงานของรัฐสามารถมีอํ านาจในการจัดเก็บภาษีตาม
กฎหมายไดในขณะที่หนวยงานเอกชนไมสามารถจะมีอํ านาจดังกลาวนี้ได

ภาษทีองถ่ินนับวาเปนสวนหนึ่งของงบประมาณรายรับ     การกํ าหนดภาษีทองถ่ินใน
แตละประเทศอาจมีความหมาย  หลักการและเหตุผลที่แตกตางกัน  รวมทั้งมีความเหมาะสมตาง
กนัดวย เชน  การเก็บภาษีรายหัว  มองในแงความเสมอภาคของประชากรในทองถ่ิน  คือการเก็บ
ภาษโีดยคดิอัตราเทาเทียมกันทุกคน   ไมคํ านึงถึงความแตกตางของรายไดหรือภาระความรับผิด
ชอบของประชาชนแตละคน  ภาษีทรัพยสิน  (Propety  Tax)  เปนการเก็บภาษีโดยคํ านึงถึงมูลคา
ทรพัยสินที่ประชากรแตละคนครอบครองหรือมีอยู  ซ่ึงไดแก  อาคารสิ่งปลูกสราง  ที่ดินและสิ่ง

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



27

ของมคีา  เชน รถยนต พันธบัตร เงินฝาก  หรือของใชที่มีคาตาง ๆ ดวย ภาษีการคา  เก็บจากการ
ประกอบธุรกิจที่มีรายได หรือ ภาษีโรงเรือน  เก็บจากอาคารสถานที่  ไมวาจะเปนที่ทํ าการคา  โรง
งานอุตสาหกรรม  ฯลฯ

การหารายไดทองถิ่น
การหารายไดทองถ่ินมีทั้งลักษณะการจัดบริการ    โดยมีรายไดตอบแทนเพื่อเล้ียงตน

เอง  การจัดการบริการที่ขาดแคลนของชุมชน   และการจัดบริการในลักษณะเพื่อหาผลประโยชน
ตอบแทนในรูปกํ าไร  เพื่อเปนคาใชจายของทองถ่ินโดยไมตองเสียภาษีทองถ่ิน

แนวทางแบบดั่งเดิมนั้น  ทองถ่ินมักถูกกํ าหนดใหมีหนาที่รับผิดชอบดูแลการจัดบริการ
ทีจ่ ําเปนใหกับชุมชน   และมักถูกหามมิใหทํ ากิจกรรมในลักษณะเพื่อแสวงวหากํ าไร   หรือการ
จดัท ํากจิการในลักษณะที่แขงขันกับเอกชน    หรือเสี่ยงตอการลงทุนในกรณีที่จัดบริการสวนทอง
ถ่ินมีงบประมาณไมเพียงพอก็มักตองอาศัยเงินอุดหนุนหรือเงินชวยเหลือจากรัฐบาลกิจกรรมที่มี
ลักษณะดงักลาวไดแก   การจัดบริการการศึกษา    สวัสดิการสังคม   สาธารณะสุขและการอนามัย   
เปนตน

เมื่อทองถ่ินไดมีระบบการจัดเก็บภาษีทองถ่ินเพื่อนํ ามาใชจัดทํ าบริการสวนทองถ่ินใน
ลักษณะตางๆ  กัน  ก็มีขอโตแยงเกิดขึ้นตามมา  คือ  การมองเห็นวาการเก็บภาษีนั้นคือการบังคับ
ใหจายการจัดบริการบางอยางเปนบริการเฉพาะกลุม  ซ่ึงควรใหผูใชบริการเปนผูรับภาระคาใช
จาย  หมายถึง  ผูใชบริการเปนผูจายโดยตรง  บริการในลักษณะนี้  ไดแก  การเก็บคาผานทาง  การ
เกบ็คารถโดยสาร  การเก็บคาธรรมเนียมใบอนุญาตตางๆ  เปนตน  จะเห็นไดวาเปนการเสียคา
บรกิาร  ซ่ึงมักจะเก็บในอัตราตํ่ า  และไมมุงแสวงหากํ าไร  บางครั้งก็มีรายรับนอยกวารายจาย  
โดยรัฐบาลใหเงินอุดหนุนหรือใหเงินชวยเหลือหรือเงินกูในอัตราตํ่ า

ในยคุปจจุบัน   ทองถ่ินไดรับการพัฒนาใหมีขอบเขตอํ านาจหนาที่กวางขวางขึ้น   รวม
ทัง้ตองการใหการปกครองสวนทองถ่ินมีประสิทธิภาพมากขึ้นดวย    บทบาทของทองถ่ินขยาย
กวางไปในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมดวย ทองถ่ินจึงสามารถจัดทํ าบริการเชิงพาณิชยเพื่อ
แสวงหารายไดเล้ียงตนเองโดยไมเปนภาระของรัฐบาล    หรืออยูในฐานะพึ่งรัฐบาลอยูฝายเดียว   
ลักษณะการจัดบริการสวนทองถ่ินเพื่อการหารายไดจึงเกิดขึ้นมากมาย นอกเหนือจากการเก็บคา
ธรรมเนียมคาบริการตาง ๆ   ซ่ึงทองถ่ินเปนผูดํ าเนินการเอง   ในลักษณะที่ตองแขงขันกับเอกชน   
การจดัการผลประโยชนสวนทองถ่ิน เชน  ใหเชาอาคารสถานที่สาธารณะของทองถ่ิน   และยัง
รวมไปถงึการจัดทํ าโครงการขนาดใหญที่ตองอาศัยเงินลงทุนและการกูยืมในระยะยาวดวย  เชน  
การสรางสนามบิน  การจัดตั้งธนาคารพาณิชย  การสรางโรงภาพยนต  โรงละคร  เปนตน
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ขอสงัเกตในการพิจารณาฐานะทางการคลังสวนทองถิ่นบางประการ

1.  ถาหากสัดสวนรายไดของทองถ่ินสวนใหญมาจากเงินอุดหนุนหรือเงินชวยเหลือ
จากงบประมาณจากสวนกลางหรือการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง   ขอบเขตอํ านาจสวนทองถ่ินใน
การตดัสินใจในดานนโยบายจะแคบลง   ทั้งนี้เพราะฐานะทางการคลังบางสวนทองถ่ินไมไดเปน
ผูก ําหนดเองโดยตรง  แตมาจากการตัดสินใจในระดับอื่น

2.  ประชากรในสวนทองถ่ินก็มีภาระหนัก   เพราะตองเปนผูจายภาษีโดยตรง ยิ่งกวา
นัน้   หนวยการปกครองทองถ่ินในแตละเขตมีฐานะทางเศรษฐกิจ  สังคมและสภาพแวดลอมที่
แตกตางกนั  รายไดภาษีก็จะไดไมเทาเทียมกัน   เขตชนบทที่มีฐานะยากจนจะเก็บไดนอยกวาเขต
เมอืงทีม่ปีระชากรหนาแนน   ฐานะทางการคลังของหนวยการปกครองทองถ่ินก็แตกตางกัน  ทํ า
ใหความสามารถในการจัดบริการของสวนทองถ่ินไมเทาเทียมกันดวย

ภาษทีองถ่ินเทาที่จัดเก็บโดยทั่วไปมักมีขอเสียในแงความเปนธรรม   เชน   จัดเก็บใน
อัตราทีเ่สมอภาคกัน  แตประชาชนก็มีฐานะหรือความสามารถในการจายภาษีไมเทากันหรือ  ภาษี
บางประเภทผูจายภาษีไมไดเปนผูรับประโยชนโดยตรง  แตผูที่ไมจายภาษีเปนผูรับผลประโยชน  
เชนนีเ้ปนตน  ภาษีทองถ่ินมักจะไดรับการโตแยงในเรื่องความไมเปนธรรมอยูเสมอ

3.  แหลงรายไดสวนทองถ่ินที่มาจากเรียกเก็บคาบริการ  หรือคาตอบแทนจากผูบริโภค
โดยตรง  หรือจัดบริการตาง ๆ   ของทองถ่ินเพื่อหารายได  แตเดิมการปกครองสวนทองถ่ินมักไม
นยิมการจัดบริการเพื่อหารายได   เหตุผลประการสํ าคัญก็คือ   ทองถ่ินไมควรเสี่ยงตอการลงทุน
และการขาดทนุทางธุรกิจ  เพราะไมอยูในฐานะเดียวกับหนวยงานธุรกิจเอกชน   หากมีความเสีย
หายเกดิขึน้อาจทํ าใหกระทบกระเทือนตอฐานะและระบบการคลังของประเทศได   นอกจากนี้ก็
ยังมีแนวคิดที่วาหนวยการปกครองทองถ่ินควรดูแลรับผิดชอบบริการสาธารณะที่หมายถึงบริการ
ทีจ่ ําเปนของสังคม     และบริการที่ยังขาดแคลนไมเพียงพอ     ซ่ึงธุรกิจเอกชนไมตองมีฐานรับผิด
ชอบเชนนัน้   นอกจากนั้นยังมองระบบการปกครองสวนทองถ่ินวาเปนการจัดทํ าเพื่อประโยชน
ของชุมชน   ไมใชการหารายไดโดยตรง

แตในปจจุบัน  เราสามารถมองเห็นแนวโนมในการดํ าเนินนโยบายสวนทองถ่ินที่
สนบัสนนุการหารายไดมากขึ้น    สงเสริมทองถ่ินใหสามารถดํ าเนินกิจการตาง ๆ    ในลักษณะที่
พึง่พาตนเองไดดวย    ดังนั้น    ลักษณะการปกครองสวนทองถ่ินจึงไมมีขอจํ ากัดแคบ   ๆ    อยูใน
เรือ่งระบบบริการสาธารณะของชุมชนเทานั้น  แตสามารถมีบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมในขอบเขตกวางขวางขึ้นและมีความสามารถในทางการคลังมากขึ้นดวย
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การคลังจึงเปนสวนสํ าคัญที่สุดในระบบการปกครองทองถ่ินปจจุบันการคลังหมายถึง
ประสิทธิภาพการปกครองทองถ่ิน    และการพัฒนาทองถ่ินที่แทจริงการคลังของทองถ่ินไมได
หมายถงึมอํี านาจอิสระในการจัดเก็บภาษีสวนทองถ่ินไดเทานั้น     แตตองหมายถึงความสามารถ
ในการบริหารการคลังในการดํ าเนินนโยบายใหไดรับผลประโยชนสูงสุดคุมคากับเงินลงทุนเปน
สํ าคัญ  (อุษา  ใบหยก,2543:215-226)

2.5 แนวคิดและทฤษฎีดานการปกครองทองถิ่น
การเมืองการปกครองทองถ่ินนี้เปนรากฐานที่สํ าคัญของการเมืองการปกครองของ

ประเทศ  และเปนรากฐานในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย  (Basic  Democracy)  จะ
เปนสถาบันฝกสอนใหประชาชนรูสึกวา  ตนมีความเกี่ยวพันกับสวนไดสวนเสียในการบริหาร  
เกดิความรับผิดชอบและหวงแหนตอประโยชนอันพึงมีตอทองถ่ินที่ตนอยูอาศัย

องคประกอบท่ีสํ าคัญของการปกครองทองถิ่น
การปกครองทองถ่ิน (Local Government) มีองคประกอบสํ าคัญ ดังนี้
1.  องคการปกครองทองถ่ินตองมีฐานะเปนนิติบุคคลคือ ตองมีฐานะเปนองคกรที่

ถูกตองตามกฎหมาย กลาวคือ มีกฎหมายแสดงใหเห็นถึงการกอตั้ง และยอมรับฐานะขององคการ
นั้น  ทั้งนี้เพื่อองคการนั้นจะไดมีสิทธิตามกฎหมายตาง ๆ อันไดแก สิทธิที่จะออกกฎหมาย 
ระเบยีบ ขอบังคับตาง ๆ เพื่อการปฏิบัติงาน และใชบังคับแกประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ เชน ของ
บญัญตัิจังหวัด เทศบาล ขอบังคับตํ าบล เปนตน รวมทั้งสิทธิที่จะทํ านิติกรรมสัญญาตาง ๆ เชน 
สัญญาจาง สัญญาเชา เปนตน นอกจากนี้องคการปกครองทองถ่ินสามารถที่จะกํ าหนดงบ
ประมาณรายไดและรายจายของตนเองในการบริหารงานอีกดวย

2.  องคการปกครองทองถ่ินจะตองมีความอิสระ     (Autonomy)     จากการควบคุม
ของรัฐบาลในสวนกลาง    กลาวคือ    องคการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํ านาจอิสระพอสมควร
ในการบรหิารงาน  เชน  สามารถที่จะกํ าหนดนโยบาย  วินิจฉัยส่ังการ  ในกิจการใด ๆ  ตามที่ตน
เหน็สมควรหรือในเรื่องการบริหารงานบุคคล     ขาราชการประจํ าที่ปฏิบัติหนาที่ในแตละทองถ่ิน
จะตองสังกัดองคการปกครองทองถ่ิน ไดรับเงินเดือนจากงบประมาณทองถ่ินและจะตองอยูภาย
ใตระเบียบขอบังคับของทองถ่ิน

3.  ประชาชนในแตละทองถ่ินมีสวนในการปกครองตนเอง  มีการเลือกตั้ง  หลักการ
นี้เปนหัวใจสํ าคัญ  และเปนที่ยอมรับกันอยางแพรหลาย  สํ าหรับประเทศไทยไดยอมรับหลักการ
ดงักลาวไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540  มาตรา  282  รัฐจะตองใหความ
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เปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  
มาตรา  284     องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการกํ าหนดนโยบาย
การปกครองการบริหาร  การบริหารงานบุคคล  การเงินการคลัง  และหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ  
และมาตรา 285   องคการปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ินและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผู
บริหารทองถ่ินสมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง  คณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหาร
ทองถ่ินใหมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน

องคประกอบทั้ง   3   ประการนี้มีความสํ าคัญเทาเทียมกัน   และจํ าเปนอยางยิ่งตอ
การปกครองทองถ่ิน  ตามหลักการกระจายอํ านาจ  จะขาดซึ่งองคประกอบหนึ่งมิได

William A. Robson (1992 อางใน นภดล  บุญมา, 2541:10) ไดใหนิยามของคํ าวา 
“การปกครองทองถ่ิน”  เอาไวดังตอไปนี้คือ  “หมายถึงกระบวนการในการปกครองสวนหนึ่ง  ๆ   
ของประเทศโดยที่มีอํ านาจและอิสระ  (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาที่ตามสมควร   ซ่ึงอํ านาจ
และอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของทองถ่ิน   ที่วานี้จะตองไมมากจนมีผลกระทบกระเทือนตอ
อํ านาจอธิปไตยของรัฐ    เนื่องจากองคกรปกครองทองถ่ินมิไดเปนชุมชนที่มีอํ านาจอธิปไตยเปน
ของตนเองและแตองคกรปกครองทองถ่ินเปนองคกรที่มีสิทธิตามกฎหมาย   (Legal    Riggts)    
รวมถึงการที่จะตองมีหนวยงานที่จํ าเปน  (Necessary  Organization)  ตาง ๆ  เพื่ออํ านวย
ประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการแกทองถ่ินขององคกรปกครองทองถ่ินในทองถ่ิน
นั้น ๆ เอง”

William V. Holloway  (1951 อางใน มนัส   สุริยสิงห,2543:13)  ไดใหนิยามของคํ า
วา “การปกครองทองถ่ิน”  หมายถึง  การปกครองตนเองของชุมชนแหงหนึ่งแหงใดที่มีองคการ
เกิดขึ้นทํ าหนาที่ในเขตพื้นที่ที่กํ าหนดมีอํ านาจในการบริหารงานคลังมีอํ านาจในการวินิจฉัยตัด
สินใจและมีสภาทองถ่ินเปนองคกรสํ าคัญขององคกรนี้

John J. Clarke  (1957 อางใน มนัส   สุริยสิงห,2543:13) ไดใหนิยามของคํ าวา  
“การปกครองทองถ่ิน”  หมายถึงหนวยการปกครองที่มีหนาที่  และความรับผิดชอบเกี่ยวกับการ
ใหบรกิารแกประชาชน   ในเขตพื้นที่หนึ่งพื้นที่ใดโดยเฉพาะ  และหนวยงานการปกครองดัง
กลาวนี้จะจัดตั้งและอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง

Haris G. Montagu  (1989 อางใน นภดล  บุญมา, 2541:10)  ไดใหนิยามของการ
ปกครองทองถ่ินวา  “หมายถึง  การปกครองโดยวิธีการซึ่งหนวยปกครองในทองถ่ินไดรับการ
เลือกตัง้มาโดยอิสระเพื่อหนาที่โดยเฉพาะ   และไดรับอํ านาจอิสระตลอดจนถึงความรับผิดชอบ
ซ่ึงตนสามารถที่จะใชโดยปราศจากการควบคุมของหนวยการปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาค  
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แตทัง้นีก้ารปกครองทองถ่ินยังอยูภายใตบทบังคับวาดวยอํ านาจสูงสุดของประเทศอยู  โดยมิได
กลายไปเปนรัฐที่มีอํ านาจอธิปไตยอยางอิสระแตอยางใด”

Daniel Wit  (1991 อางใน นภดล   บุญมา,2541:10)  ไดใหนิยามไววา  ”การปก
ครองทองถ่ิน หมายถึง  การปกครองที่รัฐบาลกลางไดใหอํ านาจหรือกระจายอํ านาจออกไปให
หนวยการปกครองทองถ่ิน  เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินไดมีอํ านาจในการปกครองตน
เองและมีสวนรวมกันรับผิดชอบทั้งหมดหรือบางสวนในการบริหารทองถ่ินของตนเอง  ตามแนว
คดิทีว่า   ถาอํ านาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลทองถ่ินยอมจะเปนรัฐบาล
ของประชาชน    โดยประชาชน   และเพื่อประชาชน   ดังนั้นในการดํ าเนินงานบริหารการปก
ครองทองถ่ินจึงจํ าเปนที่จะตองมีองคกรเปนของตนเอง    อันเกิดมาจากการกระจายอํ านาจของรัฐ
บาลกลาง  โดยที่องคกรเหลานี้จะตองมีความเปนอิสระไดเปนสวนหนึ่งของการบริหารราชการ
สวนกลาง   รวมถึงการที่องคกรนั้น ๆ จะตองมีอํ านาจในการ   ตัดสินใจและบริหารงานตาง ๆ 
ภายในทองถ่ินในขอบเขตอํ านาจของตนที่จะไดรับการกระจายอํ านาจมาจากรัฐบาลกลางอยาง
เปนอิสระอีกดวย”

จากนยิามความหมายของคํ าวา   “การปกครองทองถ่ิน”   ดังกลาวนี้พอสรุปไดวา  
การปกครองทองถ่ิน    เปนระบบการปกครองที่เปนผลเนื่องมาจากการกระจายอํ านาจทางการปก
ครองของรัฐ  และโดยนัยนี้จะเกิดองคการทํ าหนาที่ปกครองทองถ่ินนั้น ๆ องคการเหลานี้ถูกจัด
ตัง้และถกูควบคุมโดยรัฐบาล   แตมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติให
เปนไปตามนโยบายของตนเอง  นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการหลายทานที่ไดใหความหมายของคํ าวา  
“การปกครองทองถ่ิน”  ที่ใชเปนแนวคิดและเปนกรอบในการวิเคราะหในเรื่องนี้ไดเปนอยางดี  
อาทิเชน

ชวูงค    ฉายะบุตร  (2510 อางใน  ภิรมย   สุทา, 2541:9)  ไดใหความหมายของคํ าวา 
“การปกครองทองถ่ิน” หมายถึงการปกครองที่รัฐบาลกลางใหอํ านาจและกระจายอํ านาจไปให
หนวยการปกครองทองถ่ิน   เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้นไดมีอํ านาจในการปก
ครองรวบรับผิดชอบทั้งหมด  หรือแตเพียงบางสวนในการบริหารงานทองถ่ินตามแนวความคิดที่
วาถาอํ านาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลทองถ่ินก็ยอมจะเปน  “รัฐบาล
ของประชาชน  โดยประชาชนและเพื่อประชาชน” ในทองถ่ินนั้น ๆ

ชศูักดิ์   เท่ียงตรง  (2518  อางใน  มนัส  สุริยสิงห, 2543:14)  ไดใหความหมายของ
การปกครองทองถ่ิน คือ การปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํ านาจให  หรือกระจายอํ านาจไปให
หนวยการปกครอง  ที่เกิดขึ้นจากหลักการกระจายอํ านาจไดมีอํ านาจในการปกครองรวมรับผิด
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ชอบทัง้หมดหรือแตเพียงบางสวนในการบริหารภายในขอบเขตอํ านาจหนาที่  และอาณาเขตของ
ตนทีก่ ําหนดไวตามกฎหมาย

ธเนศร   เจริญเมือง (2539  อางใน  นภดล   บุญมา,2541:11)  ไดสรุปแนวคิดเกี่ยว
กบัการปกครองทองถ่ินและปกครองแบบประชาธิปไตยไดดังนี้กลาวคือ

การปกครองทองถ่ิน (Local Government)  โดยทั่วไปหมายถึงระบบการจัดการทอง
ทีภ่ายในรัฐๆ หนึ่ง เปนทองที่ๆ มีขอบเขตที่ชัดเจน  (Defined Boundaries)  และมีสถานะทาง
กฎหมายเปน  นิติบุคคล   (Legal   Identity)   มีกฎหมายที่กํ าหนดโครงสรางและหนาที่ที่ชัดเจน
ทัง้ทีเ่ปนกฎหมายทั่วไปและกฎหมายพิเศษ  มีความอิสระทั้งในดานการบริหารและดานการคลัง

ประทาน   คงฤทธิศึกษากร  (อางใน  ภิรมย   สุทา,2541:10)  ไดชี้ใหเห็นถึงองค
ประกอบที่สํ าคัญของการปกครองทองถ่ินไวดังนี้

1.  หนวยการปกครองทองถ่ินจะไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมายและหนวย
การปกครองจะมีสภาพเปนนิติบุคคล

2.  หนวยการปกครองทองถ่ินที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นไมอยูในสายการบังคับบัญชา  
(Hierarchy)     ของหนวยงานราชการ   เพราะจะตองเปนหนวยงานที่มีอํ านาจปกครองตนเอง   
(Autonomy)

3.  หนวยการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้น  ตองมีองคการที่มาจากการเลือกตั้งโดย
ประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสํ าคัญเพื่อแสดงถึงการเขามามีสวนรวมทางการเมืองการปกครอง
ของประชาชน  (Political  Participation)

4.  หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  จะตองมีอํ านาจในการจัดเก็บรายได  
(Revenue)  โดยการอนุญาตจากรัฐ  เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดนํ ามาทํ านุบํ ารุงทองถ่ินใหเจริญกาว
หนาตอไป

5.  หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น   ควรมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบาย  และมีการ
ควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตนตามครรลองของการปกครองที่ประชาชนมี
สวนรวมทางการเมืองการปกครองอยางแทจริง

6.  หนวยการปกครองทองถ่ินนั้นควรมีอํ านาจในการออกขอบังคับ   เพื่อกํ ากับใหมี
การปฏบิตัใิหเปนไปตามนโยบายหรือความตองการแหงทองถ่ินได   แตทั้งนี้กฎขอบังคับทั้งปวง
ยอมไมขัดตอกฎหมาย   หรือขอบังคับอื่นใดของรัฐ

7.  หนวยการปกครองทองถ่ิน   เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในความรับผิด
ชอบและอยูในการกํ ากับดูแลจากรัฐ  เพื่อประโยชนและความมั่นคงแหงรัฐและประชาชนในสวน
รวม
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ลิขิต  ธีรเวคิน (2525  อางใน  มนัส  สุริยสิงห,2543:14)  ใหความเห็นวา   การปก
ครองทองถ่ิน  มีความสํ าคัญอยางยิ่งในแงที่เปนฐานเสริมการปกครองแบบประชาธิปไตย  ทั้งนี้  
เพราะการปกครองสวนทองถ่ินถาดํ าเนินไปไดโดยสมบูรณแลว  จะมีสวนชวยสงเสริมคือ

1.  จะชวยสงเสริมวัฒนธรรมประชาธิปไตย
2.  จะเปนเวทีกี่ฝกฝนกระบวนการปกครองระบบประชาธิปไตย
3.  จะเปนทางเลือกสรรและสรางผูนํ าทางการเมือง
วิญู   อังคณารักษ  (2519  อางใน  มนัส   สุริยสิงห,2541:14)  ไดใหความหมาย

ของการปกครองทองถ่ิน  หมายถึง  การปกครองทองถ่ินในรูปลักษณะการกระจายอํ านาจบาง
อยาง  ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหทองถ่ินทํ ากันเอง   เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินมีโอกาสปกครอง
และบรหิารงานทองถ่ินดวยตนเอง  เพื่อสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินนั้น  ใหงาน
ดํ าเนินไปอยางประหยัดมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลตรงกับความประสงคของประชาชน  
โดยเหตทุีว่าประชาชนในแตละทองถ่ินยอมจะทราบความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ  ไดดีกวา
บคุคลอื่น   และยอมมีความผูกพันตอทองถ่ิน   โดยงบประมาณของตนเอง   และมีอิสระในการ
บริหารงานพอสมควร

อุทัย   หิรัญโต  (2533  อางใน  ภิรมย   สุทา,2541:9)  ไดใหความหมายของการปก
ครองทองถ่ิน  หมายถึง   การปกครองที่รัฐบาลมอบอํ านาจใหหนวยการปกครองระดับรองของรัฐ   
หรือกระจายอํ านาจใหประชาชนในทองถ่ินหนึ่งจัดการปกครองและดํ าเนินกิจการบางอยาง    
เพือ่ผลประโยชนของรัฐและผลประโยชนของทองถ่ิน   หรือผลประโยชนของทองถ่ินโดยตรง  
การบรหิารงานทองถ่ินมีองคการของทองถ่ิน   ประกอบดวยเจาหนาที่ซ่ึงประชาชนเลือกตั้งมาทั้ง
หมดหรอืบางสวน  ทั้งนี้มีความอิสระในการบริหารงาน   แตรัฐบาลตองควบคุมโดยวิธีการตาง ๆ  
ตามความเหมาะสม  จะปราศจากการควบคุมของรัฐบาลหาไดไม

อภิชัย   พันธแสน  (2535  อางใน  นภดล   บุญมา,2541:11-12)  แสดงความคิดเห็น
วาชมุชนในชนบทไทยเปนชุมชนที่มีความสัมพันธในลักษณะที่เปนประชาธิปไตย   คือสมาชิก
ของชมุชนเคารพความเปนปจเจกบุคคล   ความคิดริเร่ิม   เสรีภาพและศักดิ์ศรีของสมาชิกแตละ
คนโดยเฉพาะอยางยิ่งจะตองเปนการกระจายอํ านาจจากรัฐมาอยูที่องคกรเล็ก ๆ  ของประชาชน
ในชมุชนทองถ่ินซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยชุมชนนั้น  ทํ าใหชุมชนมีความสามารถตอรองและยุติการเอารัด
เอาเปรียบจากรัฐ

อภชัิย   ใหความหมายของคํ าที่เขาคิดคนคือ  “ชุมชนอนาธิปตย”   วามีความหมาย
มากไปกวาชุมชนที่มีขีดความสามารถพึ่งตนเองในทางเศรษฐกิจแลวยังมีความหมายกวางขวาง
ตอไปถึงความสามารถในการผลิตและพัฒนาเทคโนโลยีดวย
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เกีย่วกบัการกระจายอํ านาจนั้น  อภิชัย  ใหความสํ าคัญตอปญหาวาทํ าอยางไรที่จะทํ า
ใหชุมชนในชนบทมีลักษณะเปนอนาธิปตยไดอยางแทจริงในความหมายที่มีการกระจายอํ านาจ
จากรฐับาลกลางมาอยูที่องคกรเล็ก ๆ ของประชาชนในชุมชนทองถ่ิน  ซ่ึงถาหากไมมีแรงกดดัน
จากทองถ่ินอยางเพียงพอ   รัฐจากสวนกลางยอมไมกระจายอํ านาจดังกลาวไปใหชุมชนที่อยูใน
ทองถ่ินดวยความยินดีคร้ังนี้เพราะนัยที่สํ าคัญของการกระจายอํ านาจดังกลาวก็คือ  การแสดงเจต
จ ํานงคทีแ่นวแนของรัฐจากสวนกลางที่จะลดหรืองดเวนการแยงชิงทรัพยากรจากชุมชนทองถ่ิน

กอนที่จะมีพลังทางการเมืองจากชุมชนในทองถ่ินมากพอที่จะผลักดันใหอํ านาจรัฐ
จากสวนกลางกระจายอํ านาจมาใหชุมชนในชนบท  เงื่อนไขที่สํ าคัญที่จะตองทํ าใหเกิดขึ้นมาอีก
คร้ังหนึง่ก็คือ   ความสามารถในการพึ่งตนเองของชุมชนในเศรษฐกิจ  เพราะความสามารถในการ
พึ่งตนเองของชุมชนในทางเศรษฐกิจนั้นจะเปนภูมิคุมกันที่ดีที่ทํ าใหวัฒนธรรมใหมที่ผสมผสาน
กันระหวางวัฒนธรรมในชุมชนเดิมและวัฒนธรรมตะวันตกที่กาวหนาสามารถหยั่งรากฝากใบตอ
ไปไดทั้งนี้เพราะความสามารถของชุมชนในการพึ่งตนเองในทางเศรษฐกิจจะเปนภูมิคุมกันให
การรุกเขามาของทุนนิยมในรูปแบบของลัทธิบริโภคนิยมจะตองหยุดลงอยูภายนอกชุมชนไมอาจ
จะแทรกซึมเขาไปบอนทํ าลายชุมชนใหลมสลายลงไปได   ถาปราศจากเงื่อนไขดังกลาวชุมชนจะ
ตกอยูในสภาพตั้งตัวไมติด  การผสมผสานวัฒนธรรมในระดับที่จะหยั่งรากลึกไปจนเกิดเปนวัฒน
ธรรมใหม  จึงไมอาจจะเกิดขึ้นได

2.6 แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการจัดเก็บรายได

สํ านกังานบริหารราชการสวนทองถ่ิน และสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ (2543)
 ไดกลาวถึงแนวคิดเกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดของทองถ่ินไวดังนี้

1. รายไดทองถ่ิน
  จากการทีรั่ฐบาลไดกระจายอํ านาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง สงผลใหการกระจายราย

ไดใหทองถ่ินที่มีลักษณะเชนเดียวกัน คือ รัฐบาลกลางจะเปนผูกํ าหนดและแบงวารายไดประเภท
ใดบางทีใ่หเปนของทองถ่ินและรายไดประเภทใดบางที่ยังเปนของรัฐบาลกลาง โดยกํ าหนดใน
รูปแบบของกฎหมายทั้งที่เปนพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีฎา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง รวมถึงระเบียบและขอบังคับตาง ๆ  การกํ าหนดรายไดใหทองถ่ินจะขึ้นอยูกับปจจัย
หลายประการอาทิเชน ปจจัยทางดานเศรษฐกิจของประเทศ ฐานะการคลังของรัฐบาล ความ
พรอมของทองถ่ิน การเรียกรองของทองถ่ิน รวมทั้งปจจัยดานการเมือง นโยบายของรัฐบาลตาม
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ตั้งแตฉบับที่  3 เปนตนมาจนถึงฉบับที่  8  มุงเพิ่มประ
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สิทธิภาพการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีฐานะการคลังที่มั่นคงสามารถยืนอยูได
ดวยตนเอง  โดยเฉพาะในภาวะปจจุบันประเทศไทยประสบภาวะเศรษฐกิจถดถอยอยางรุนแรง
การจดัเกบ็ภาษีไมเปนไปตามเปาหมายที่กํ าหนดไว  ซ่ึงสงผลกระทบตองบประมาณแผนดิน
รัฐบาลตองลดรายจายและสงผลตอเงินอุดหนุนที่ใหแกทองถ่ิน  เมือ่ภาวะการเปนเชนนี้  ทองถ่ิน
จ ําเปนตองปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารและการจัดเก็บภาษี ทองถ่ิน  โดยเนนระบบการ
จัดเก็บภาษีและเพิ่มรายไดเพื่อใหทองถ่ินสามารถที่จะดํ าเนินการตามอํ านาจหนาที่ไดโดยไมตอง
พึง่พาเงนิอุดหนุนหรือเงินอื่นที่รัฐบาลกลางจัดสรรใหหรือพึ่าพาใหนอยลง  อันจะทํ าใหทองถ่ิน
มอิีสระในการบริหารกิจการของตนมากขึ้น  และลดการควบคุมจากรัฐบาลกลาง  นอกจากนั้น
ยังเปนการสอดคลองกับนโยบายการกระจายอํ านาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปน
อิสระในการปกครองตนเองมากขึ้น
              2.  ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากร

ในความหมายของการจัดเก็บภาษีอากรที่มีประสิทธิภาพนั้น       โดยคํ านิยามของคํ าวา
“ประสิทธิภาพ  (Dffciency)”   ซ่ึงเปนคํ าสามัญที่นิยมใชในความหมายของลักษณะ  “ทํ างานดี”  
การท ํางานมีประสิทธิภาพก็คือการทํ างานดี  แตความหมายในทางเศรษฐศาสตรแลว  “ประสิทธิ
ภาพ” หมายถึง  การสามารถบรรลุเปาหมายใหไดมากที่สุด  เมื่อกํ าหนดระดับคาใชจายมาให
แลวหรือการสามารถบรรลุเปาหมายที่กํ าหนดใหดวยคาใชจายที่ตํ่ าที่สุด

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรก็คือ   การจัดเก็บภาษีอากรใหไดเต็มเม็ดเต็ม
หนวยหรือไมมีการรั่วไหล  โดยเสียคาใชจายในการจัดเก็บภาษีอากรเปรียบเสมือนเปนการให
ปจจยัการผลิตหรือทรัพยากรอยางหนึ่ง  ซ่ึงถาใชจายมากเกินไปก็อาจไดรับประโยชน  นอยกวา
เพื่อเทียบกับกรณีที่นํ าไปใชประโยชนดานอื่น  นอกเหนือจากที่กลาวการจัดเก็บภาษีที่มีประ
สิทธภิาพยอมจะมีผลทางดานตาง ๆ  เชน  สนับสนุนใหระบบภาษีมีความเปนธรรม  รัฐมีรายได
มากขึน้  อันเปนการลดภาระดานการขาดดุลและการไดเงินมาพัฒนาหรือใชจายในดานตาง ๆ  
มายิง่ขึน้  ดังนั้นการที่จะถือวาการจัดเก็บภาษีอากรมีประสิทธิภาพหรือไมนั้นจํ าเปนตองมีเครื่อง
ชี ้ ( Indicator)   หรือมาตรฐานที่กํ าหนดขึ้นอยางไรก็ตามบรรดานักเศรษฐศาสตร  หรือบรรดาผู
ที่อยูในแวดวงภาษีอากรยังไมสามารถตกลงกันไดวาเครื่องชี้วัดประสิทธิภาพนั้นควรจะเปน
อยางไร  มคีวามหมายแคไหนใชประโยชนไดมากนอยเพียงใด  แตเครื่องชี้ที่พอจะเปนที่  ยอม
รับกนัในขณะนีแ้ละนิยมใชวัดหรือกํ าหนดประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรนั้นมี  3  วิธี  ดัง
นี้
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2.1  วดัจากคาใชจายในการจัดเก็บ  (Cost  of  Collection)  อดัม  สมิธ  ถือหลัก วาการ
จดัเกบ็ภาษทีีด่คีวรถือหลักประหยัด  โดยคาใชจายในการจัดเก็บควรจะตํ่ า  ไมใชเก็บภาษีไดมาก
แตคาใชจายในการจัดเก็บภาษีก็มากดวย  เชนนี้อาจทํ าใหเงินรายไดภาษีอากรเหลือนอยลง

2.2   วดัจากรายไดที่เก็บไดจริงกับรายไดที่ควรจะได  (Actual  Yields  VS  Potential  
Yields)   ตามวธีินี ้  เราจะตองคํ านวณวาในการเก็บภาษีอากรแตละประเภท  ถาจะจัดเก็บใหได
เตม็เมด็เตม็หนวยควรไดรายไดเทาใด  แลวเปรียบเทียบรายไดที่จะไดจริงของภาษีประเภทนั้น ๆ  
กบัรายไดทีค่วรจะได  ก็จะทํ าใหเรารูวาการบริหารการจัดเก็บภาษีนั้น ๆ  มีประสิทธิภาพมาก
นอยเพียงใด

2.3  วดัจากคาใชจายของผูเสียภาษีอากรในการปฏิบัติตามกฎหมาย  (Compliance Cost)
ตามวธีินีจ้ะถอืหลักวาภาษีอากรที่ดีมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บสูง  ควรเปนภาษีที่ผูเสียภาษีเสีย
คาใชจายในการปฏิบัติตามกฎหมายตํ่ า  กลาวคือ   ภาษีที่มีประสิทธิภาพควรเปนภาษีที่งาย  มีขอ
ความแจมชัด  และสะดวกแกผูเสียภาษีอากรที่จะปฏิบัติตาม

3. ปจจยัทีม่สีวนเกี่ยวของกับประสิทธิภาพในกาจัดเก็บภาษีอากรการบริหารจัดเก็บภาษี
อากรอยางมีประสิทธิภาพยอมทํ าใหไดรายไดภาษีอากรเต็มเม็ดเต็ม
หนวยและลดจ ํานวนการหลีกเลี่ยงภาษีใหนอยลง  ดังนั้นควรพิจารณาถึงปจจัยที่มีความสํ าคัญ
ตอการก ําหนดความมีประสิทธิภาพวาประกอบดวยอะไรบาง  และปจจัยดังกลาวมีความสํ าคัญ
ตอการก ําหนดประสิทธิภาพอยางไร  เมื่อคํ านึงถึงปจจัยที่กํ าหนดความมีประสิทธิภาพแลว  จะ
เหน็วามีมากมายหลายประการ  แตปจจัยหลักที่สํ าคัญ ๆ  มีเพียง  6  ประการ  คือ

1) ความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษีอากรของผูเสียภาษี
2) ลักษณะของกฎหมายภาษีอากร
3) ประสิทธิภาพของพนักงานผูจัดเก็บภาษีอากร
4) บรรยากาศที่เอื้ออํ านายใหปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอากร
5) โครงสรางภาษีอากร
6) ฐานขอมูล

การจดัเกบ็ภาษีอากรจะมีประสิทธิภาพมากหรือนอยเพียงใดยอมขึ้นอยูกับปจจัยที่เปน
เครือ่งก ําหนดประสิทธิภาพ  6  ประการดังกลาว  ซ่ึงจะตองมีลักษณะที่วาประชาชนมีความ
สํ านกึในหนาที่การเสียภาษีที่คอนขางสูง  ลักษณะของกฎหมายตองงายและสะดวกตอการ
ประเมนิภาษขีองผูเสียภาษี  พนักงานจัดเก็บภาษีตองเอาใจใสในการปฏิบัติงานและใหบริหารแก
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ผูเสยีภาษเีปนอยางดี  นอกจากนี้ตองสรางบรรยากาศใหผูเสียภาษีปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอากร
ใหมากขึน้  โดยผูนํ าของประเทศและผูนํ าทางดานธุรกิจจะตองปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอากรให
มาขึน้  ใหเปนเยี่ยงอยางแกผูเสียภาษีอากรทั่วไป  และพยายามมิใหมีการหลบเลี่ยงภาษีอากร
(Tax  Evasion)   เพราะการหลบเลี่ยงภาษีอากรเปนชองทางของความไมเปนธรรมในการจัดเก็บ
ภาษแีละมสีวนทํ าใหผเเสียภาษีถูกตองอยูแลวเกิดความทอแทและไมมีกํ าลังใจใจการเสียภาษี
สวนโครงสรางภาษีอากรนั้น  ถือวาเปนความสํ าคัญมาก  ทั้งนี้เนื่องจากโครงสรางภาษีอากรเปน
ส่ิงทีเ่อือ้อํ านวยในแงความสะดวกและเขาใจงายในการปฏิบัติ  ทั้งผูจัดเก็บและผูเสียภาษีและกอ
ใหเกดิความเปนธรรม  เมื่อภาษีอากรมีโครงสรางที่ดีโดยเฉพาะการลดความซํ้ าซอนของการจัด
เกบ็หรือที่เรียกวาภาระภาษีทับถมทวี  (Casacding  Effect)  อันจะมผีลใหภาวะภาษีเหมาะสมอยู
ในวสัิยทีผู่เสียภาษีรับได  และสงผลขั้นสุดทายคือลดการหลบเลี่ยงภาษีใหนอยลง  เปนการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของการจัดเก็บอีกดวย

4. ปญหาในการจัดเก็บภาษีอากร
4.1 ปญหาทีเ่กีย่วกับตัวบทกฎหมายและระเบียบขอบังคับตัวบทกฎหมายเปนหัวใจ

ของงานบริหารการจัดเก็บภาษีอากรเพราะเปนฐานหลักที่ใหอํ านาจปฎิบัติแกพนักงานเจาหนาที่
และเปนตัวกํ าหนดแนวทางปฏิบัติของการบริหารจัดเก็บภาษีอากรยิ่งบทบัญญัติของกฎหมายมี
ความรดักมุและการตีความเขาใจงายเพียงใด   ยอมทํ าใหกํ าลังความสามารถของเจาหนาที่ที่จะ
ปฏิบตังิานบริหารจัดเก็บภาษีดีขึ้นเพียงนั้น  ในการบริหารงานจัดเก็บภาษีอากรมีปญหา    และ
อุปสรรคทางดานกฎหมายอยูบาง  ทั้งนี้เนื่องจากมีการแกไขกฎหมายบอยครั้งจนทํ าใหกฎหมาย
มคีวามซับซอนและยากแกการเขาใจของคนโดยทั่วไป

4.2 ปญหาโครงสรางระบบภาษีอากร  มีดังตอไปนี้
1) ปญหาสัดสวนของภาษีทางตรงกับภาษีทางออม  ภาษีทางตรงที่เรียกเก็บ  

มี
 2 ชนดิ  รวมเรียกวาภาษีเงินได  ซ่ึงไดแกเงินไดบุคคลธรรมดา  และภาษีเงินไดนิติบุคคล  ภาษี
ทางออมทีเ่รียกเก็บไดแกภาษีการคา   ภาษีสรรพสามิต  ภาษีศุลกากร  ภาษีลักษณะอนุญาต  และ
ภาษลัีกษณะอืน่  สัดสวนรายไดภาษีอากรจากภาษีทางตรงมีเพียงรอยละ  20  ของรายไดทั้งหมด
ขณะทีสั่ดสวนรายไดภาษีทางดอมมีประมาณ รอยละ  80  ของรายไดทั้งหมด  การที่ประเทศไทย
ตองพึง่พารายไดจากภาษีทางออมมาก  มีผลทํ าใหความยุติธรรมในการภาษีอากรเสียไป  เพราะ
ภาษโีดยสวนรวมที่แทจริงตกแกคนจนมากกวาคนรวย  และภาระภาษีโดยสวนรวมจึงมีลักษณะ
ถดถอย  (Regressive)  นอกจากนี้การเก็บภาษีทางตรงไดนอยแสดงใหเห็นถึงลักษณะ  3  
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ประการ  คือ  ประการแรกระดับรายไดตอหัวของประชากรคอนขางตํ่ า  ประการที่สองความ
สํ านกึในการเสียภาษีของประชาชนยังมีนอย  และประการที่สาม  ระบบการจัดเก็บภาษีทางตรง
โดยเฉพาะภาษีเงินไดบุคคลธรรมดายังไมมีประสิทธิภาพดีพอ

2)  ปญหาประเภทของภาษีที่เรียกเก็บมีนอยชนิด  ระบบภาษีอากรไมมีการ
เปลีย่นแปลง ในแงของชนิดภาษีที่เรียกเก็บมาเปนเวลาชานาน   ภาษีที่จัดเก็บซึ่งเปนแหลงรายได  
ทีสํ่ าคญัมเีพียงไมกี่ชนิด  ไดแกภาษีเงินได   ภาษีการคา  ภาษีศุลกากร  ภาษีสรรพสามิต  เปนตน  
ดังนั้นการเปลี่ยนแปลงของรายไดภาษีอากรจึงขึ้นอยูกับการปรับอัตราภาษีหรือการขยายฐาน
ภาษขีองภาษแีตละชนิด  ดังนั้นกลุมผูรับภาระภาษีจึงไมกระจาย  จึงควรที่จะจัดเก็บภาษีใหม ๆ  
เชน  ภาษีมรดก  ภาษีผลไมจากทุน  เปนตน  เพื่อกระจายภาระภาษี

3)  ปญหาดานการบริหารการจัดเก็บภาษีอากร  การบริหารจัดเก็บภาษีอากร
 หากจะใหสัมฤทธิ์ผลแลว  ประชาชนผูเสียภาษีจะตองมีความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษี  ใน
ภาวะปจจุบันความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษียังมีนอยนากจากนี้ในการบริหารงานจัดเก็บภาษี
อากรก็ประสบปญหาและอุปสรรคหลายดาน  ไดแก

- ปญหาทีเ่กิดจากฝายเจาหนาที่ผูจัดเก็บภาษี  มีดังนี้
ก.    เจาหนาที่ผูจัดเก็บภาษีสวนใหญตองทํ างานหลายอยาง   จึงไมมีความชํ านาญเฉพาะ

ดาน   เมื่อมีการแกไขกฎหมายแตละครั้ง  หากไมติดตามหรือตื่นตัวอยูเสมอ  ก็อาจมีผลเสียตอ
การประเมินภาษีได
              ข.   ความสํ านักในหนาที่การเสียภาษี  เจาหนาที่บางระดับมีรายไดไม
เพยีงพอตอการดํ ารงชีพในสภาพสังคมปจจุบัน   ดังนั้นมีอํ านาจในตํ าแหนงหนาที่เอื้ออํ านวย
อาจท ําใหแสวงหาผลประโยชนสวนตนได

. เจาหนาที่อาจเรียกรองรับสินบนโดยมิชอบโดยการรวมมือกับผูเสีย
ภาษโีดยประเมินภาษีตํ่ ากวาความเปนจริง  เมื่อผูเสียภาษีไมใหความรวมมือก็อาจหนวงเหนี่ยว
ขัน้ตอนพิธีการชํ าระภาษีใหชาลง

- ปญหาที่เกิดจากฝายผูเสียภาษี  มีดังนี้
ก.   ผูทีอยูในขายตองเสียภาษี  ยังขาดความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษี

หรือความเต็มใจที่จะเสียภาษี
. ภาษสีรรพสามิต  หากจะมีการหลีกเลี่ยงภาษีก็อาจทํ าไดโดยการ

ปลอมแปลงแสตมปและนํ าแสตมปที่ใชแลวมาใชใหม

รายไดจากภาษีอากรของทองถิ่น
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สํ านกังานบริหารราชการสวนทองถ่ิน  และสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ  (2543)
ไดกลาวถึงภาษีที่เปนรายไดของทองถ่ินไวดังนี้

1. ภาษีท่ีทองถิ่นจัดเก็บเอง
ภาษปีรเภทนีเ้ปนภาษีที่มีกฎหมายกํ าหนดใหทองถ่ินมีอํ านาจในการจัดเก็บเปนรายได

ของตนเองซึ่งประกอบดวย
                            1.1  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน

1.2  ภาษีบํ ารุงทองที่
1.3  ภาษีปาย
1.4  อากรฆาสัตว
2.  ภาษทีีท่องถ่ินมอบใหหนวยงานของรัฐจัดเก็บแทน

ภาษปีระเภทนีบ้างครั้งเรียกวา   ภาษีที่รัฐจัดเก็บเพิ่มเติมใหทองถ่ิน  เปนภาษีที่กฎหมาย
ใหอํ านาจจัดเก็บเพิ่มขึ้นเพื่อเปนรายไดทองถ่ิน   โดยแยกได  2  ลักษณะ  คือ

1. กฎหมายใหอํ านาจทองถ่ิน  ในการออกขอกํ าหนดอัตราภาษีเพื่อเรียกเก็บ
ซ่ึง

ภาษเีพิม่ขึน้เปนรายไดของทองถ่ิน  ไดแก  ภาษีมูลคาเพิ่ม  และภาษีธุรกิจเฉพาะ
2. ก ําหนดอตัราไวตามตัวในกฎหมายใหหนวยงานที่จัดเก็บภาษีนั้น ๆ  จัด

เก็บ
เพิม่ขึน้ตามอัตราที่กํ าหนดเพื่อเปนรายไดทองถ่ิน  ไดแก  ภาษีสุรา  ภาษีสรรพสามิต  และภาษี
การพนัน
สํ าหรับการจัดเก็บภาษีประเภทนี้ทองถ่ินไดมอบใหหนวยงานของรัฐที่ทํ าหนาที่จัดเก็บภาษีนั้น 
ๆ  จดัเกบ็แทน ทัง้นี้  เพื่อความสะดวกในการจัดเก็บโดยใหหักคาใชจายในการจัดเก็บรายไดตาม
อัตราทีก่ฎหมายกํ าหนด  ปจจุบันกํ าหนดไวไมเกินรอยละ 3  ของภาษีที่จัดเก็บได

ปญหาการจัดเก็บรายไดของทองถิ่น
สํ านกังานบริหารราชการสวนทองถ่ิน และนํ านักงานคณะกรรมการพัฒนากร ไดสรุปถึงปญหา
การจัดเก็บรายไดของทองถ่ินไวดังนี้

1. ปญหาการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน
เปนภาษีที่เก็บจากโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอื่น ๆ  กับที่ดินที่ใชตอเนื่องโรงเรือนหรือส่ิงปลูก
สราง  แมวาภาษีโรงเรือนและที่ดินจะเปนภาษีทํ ารายไดใหทองถ่ินมากที่สุด  ในบรรดารายไดที่
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ทองถ่ินจดัเก็บเอง  แตก็ยังอยูในระดับที่ไมนาพึงพอใจหรือที่ควรจะเปน  โดยมีปญหาในระดับ
ปฏิบตัิ  สํ าคัญบางประการที่ทํ าใหทองถ่ินจัดเก็บไดนอย คือ

1.1  ปญหาการประเมินภาษี  เนื่องจากภาษีโรงเรือนและที่ดินเปนการประเมินภาษีจาก
คารายป (Annual  Value)  หรือคาเชาที่สมควรใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ  ในกรณีที่มีการเชาทรัพย
สินจรงิจะไมมีปญหาแตหากทรัพยสินนั้นไมมีการเชาจริง  หรือเจาของทรัพยสินมีความพยายาม
หลบเลี่ยงภาษีโดยแจงหลักฐานการเชาตํ่ ากวาความเปนจริงก็จะเปนปญหาในการประเมินของ
เจาหนาทีแ่ละแมจะมีความพยายามอยางมากที่จะแกไขปญหาดังกลาว  แตโดยระบบกรประเมิน
จากคารายปก็เปนขอจํ ากัดที่ทํ าใหการประเมินขาดความชัดเจน

1.2    การยกเวนภาษใีนกรณีเจาของทรัพยสินอยูอาศัยเองการยกเวนภาษีในกรณีเจาของ
ทรพัยสินไดรับการยกเวนภาษี  ไมวาทรัพยสินจะมีมูลคามากเพียงใดก็ตาม  ในขณะที่เจาของ
ทรพัยสินเหลานั้น  ไดใชประโยชนจากบริการของทองถ่ินเชนเดียวกับเจาขอบทรัพยสินอื่น ๆ ที่
ตองเสยีภาษี  ซ่ึงขอยกเวนดังกลาวเปนเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหทองถ่ินจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน
ไดนอย  และทํ าใหผูที่อยูในขายตองเสียภาษีที่มีอยูประมาณรอยละ  20 – 50 ตองรับภาษีเพิ่มขึ้น
ดวย

1.3    อัตราภาษ ี ภาษีโรงเรือนและที่ดินกํ าหนดอัตราภาษีไวรอยละ  12.5 ของคารายได
ซ่ึงมนีกัวชิาการหลายทานใหความเห็นวาเปนอัตราที่กํ าหนดมาเปนเวลานานแลว  ตั้งแตการเริ่ม
จดัเกบ็ไมเคยมีการเพิ่มอัตราภาษีเลย  ทํ าใหมีการจัดเก็บไดนอย  ในทางกลับกันพบวา  อัตรา
ภาษโีรงเรอืนและที่ดินที่กํ าหนดไวรอยละ  12.5  นั้นสูงเกินไป  โดยเฉพาะเมื่อนํ าไปเปรียบเทียบ
กบัอตัราภาษขีองภาษีประเภทอื่น ๆ  และเปนผลใหผูมีหนาที่ในการเสียภาษีพยายามที่จะหลีก
เล่ียงภาษีหรือมักแจงอัตราคาเชาที่ตํ่ ากวาคาเชาจริง   และเปนปญหาตอเนื่องถึงการประเมินคา
รายปของพนักงานเจาที่ตอไปดวย

1.4   ปญหาการดํ าเนินคดีกับผูหลีกเลี่ยงภาษี  ปญหาการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน
ประการหนึง่ก็คือ  การกํ าหนดบทลงโทษไวตํ่ ามาก  เนื่องจากเปนโทษที่กํ าหนดไวตั้งแตป  พ.ศ.
2475  ทีเ่ริม่มกีารจัดเก็บและไมเคยมีการเปลี่ยนแปลงเลย  จึงทํ าใหกฎหมายขาดสภาพบังคับโดย
ปริยาย

1.5  ปจจยัอ่ืนที่เกี่ยวของ นอกเหนือจากปญหาที่กลาวมาขางตน ยังมีปญหาอื่นๆ  ที่มีผล
ตอการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินของทองถ่ิน เชน  ปจจัยดานการเมืองที่ผูบริหารมักไม
พยายามปรบัการประเมินภาษีเพิ่มขึ้น หรือใชอํ านาจในการดํ าเนินคดีกับการหลีกเลี่ยงภาษี  เนื่อง
จากเกรงวาจะเสียคะแนนเสียงเมื่อเวลามีการเลือกตั้ง ปจจัยดานความพรอมของเจาหนาที่ของ
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ทองถ่ิน ปจจัยดานความรวมมือของประชาชนในการเสียภาษี  ผูมีอิทธิพลที่ครอบงํ าการเมือง
ทองถ่ิน  เปนตน

2.  ปญหาการจัดเก็บภาษีปาย
โดยทีก่ารปรับอัตราภาษีปายเมื่อปลายป  พ.ศ.  2534  เพิ่มขึ้นประมาณรอยละ  200 หรือ
2

เทาจากอตัราภาษีที่จัดเก็บอยูเดิม  ซ่ึงมีผลใหเทศบาลจัดเก็บภาษีปายไดเพิ่มจากเดิมปญหาการจัด
เกบ็ภาษีนี้จะเปนปญหาในทางปฏิบัติ  อาทิเชน

2.1 การจัดเก็บไมครบถวนเนื่องจากปจจุบันมีการติดตั้งปายโฆษณาเปนจํ านวนมาก  
กระจดักระจายอยูโดยทั่วไป  และในอนาคตก็มีแนวโนมวาจะมีการติดตึ้งวเพิ่มมากขึ้นตามภาวะ
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจนอกจากจะมีติดตั้งเปนจํ านวนมากแลวยังมีขนาด  รูปทรง  
ลักษณะทีห่ลากหลาย  และติดตั้งในสถานที่ที่ยากตอการตรวจวัดและคํ านวณพื้นที่

2.2   ปญหาการวินิจฉัยประเภทปาย  เนื่องจากพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ.  2510  มี
การแบงปายออกเปน  3 ประเภท  ซ่ึงแตละประเภทจะมีอัตราภาษีแตกตางกันมาก  เชน  ปาย
ประเภทที่  (1)  อัตราภาษี  3  บาทตอ  500  ตารางเซนติเมตร   ปายประเภทที่  (2)  อัตราภาษี  20
บาทตอ  500   ตารางเซนติเมตร  และปายประเภทที่  (3)  อัตราภาษี  40  บาทตอ  500  ตาราง
เซนตเิมตร  ดงันั้น  จึงทํ าใหมีความพยายามที่จะแจงประเภทปายผิดไปจากขอเท็จจริงเพื่อใหเสีย
ภาษีปายนอยลง

3.  ปญหาการจัดเก็บอากรการฆาสัตว
อากรการฆาสัตวเปนการจัดเก็บตามพระราชบัญญัติควบคุมการฆาสัตวและจํ าหนาย

เนือ้สัตว  พ.ศ.  2535   ซ่ึงกฎหมายกํ าหนดใหเปนรายไดของเทศบาล  รวมถึงรายไดอ่ืน  อันเกิด
จากการฆาสัตวดวยไดแกคาธรรมเนียมโรงฆาสัตว  คาธรรมเนียมโรงพักสัตว  คาธรรมเนียมใน
อนญุาตตั้งโรงฆาสัตว  คาธรรมเนียมในอนุญาตตั้งโรงฆาสัตว  โรงพักสัตว  และการฆาสัตว
และคาธรรมเนียมในแทนอนุญาต

ปญหาคือ  อากรการฆาสัตวที่มีอัตราที่ตํ่ า เชน  โค  กระบือ  สุกร  ตัวละ  12  บาท  15
บาท  10  บาท  และไกเปดหรือหานตัวละ  10  สตางค  เปนตน
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4. ปญหาการจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน
เมือ่มกีารจัดตั้งอบต.เพิ่มขึ้น  แตรายไดที่ไดรับการจัดสรรลดลง (ตัวหารมากขึ้น)  ซ่ึงตรงกันขาม
กบัภารกจิและบริการ  แมวารัฐบาลเก็บภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือนแลวยกให
อบต.ทั้งจํ านวน   โดยมีสัดสวนคือ อบต. 50%  ถาอบต.มีมากกวาหนึ่งก็แบงปนกันในจํ านวนเทา
ๆ กนั(ซ่ึงปจจุบันมีแนวโนมยกให อบจ.ทั้งหมด)

5. ปญหาการจัดเก็บภาษีสุรา
เปนภาษทีี่เก็บโดยรัฐบาลกลางหักคาจัดเก็บไมเกินรอยละ  5  ที่เหลือเปนรายไดทองถ่ิน

โดยกระทรวงมหาดไทยจัดสรรใหทองถ่ินตาง ๆ ตามจํ านวนประชากร  ปญหาภาษีสุราที่เกิดขึ้น
คือ

- จัดสรรอาศัยเกณฑประชากรไมเหมาะสมเนื่องจากธุรกิจที่เปนแหลงกํ าเนิดของ
ภาษี

สุราและสรรพสามิตมิไดขึ้นอยูกับจํ านวนประชากรอยางเดียว

6. ปญหาการจัดเก็บภาษีการพนัน
เปนภาษทีีเ่ก็บคาธรรมเนียมในอนุญาตในการเลนการพนัน  ซ่ึงเปนภาษีการพนันที่จัด
เก็บ

ไดนํ าสงเขาเปนรายไดแผนดินทั้งหมด  โดยภาษีการพนันในสวนที่เปนรายไดของทองถ่ินซึ่ง
ก ําหนดใหผูรับใบอนุญาตเสียภาษีการพนันเพิ่มขึ้นอีกรอยละ  2.5  ของยอดที่ตองเสีย  เพื่อเปน
รายไดของทองถ่ินที่เลนการพนัน  โดยภาษีการพนันในสวนที่เปนรายไดของทองถ่ินมีอัตราที่ตํ่ า
ท ําใหทองถ่ินไดรับรายไดจากภาษีประเภทนี้นอยปญหารายไดอ่ืน ๆ  ของทองถ่ิน  ไดแก  คา
ธรรมเนียม, คาใบอนุญาต, คาปรับ

-    อัตรายังตํ่ า
-     ความรูความสามารถของผูบริหารทองถ่ินสวนใหญยังไมอยูในระดับที่จะ

พฒันาทรัพยสินใหมีรายได  เพราะทองถ่ินเปนองคกรที่มีขั้นตอนแบบราชการ

7. ปญหาเงินอุดหนุน
เงนิอดุหนุนเปนรายไดหลักที่สํ าคัญประการหนึ่งของทองถ่ิน  ที่รัฐบาลอุดหนุนใหกับ
ทอง
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ถ่ินตาง ๆ  เพื่อแบงเบาภาระดานงบประมาณของทองถ่ิน  ใหทองถ่ินมีความสามารถในการ
พัฒนาและอํ านายบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางมีประ
สิทธภิาพมากยิ่งขึ้น  หรือเพื่อสนับสนุนการดํ าเนินการตามนโยบายพิเศษของรัฐบาล  เชน  เงิน
อุดหนนุดานการทองเที่ยว  เงินอุดหนุนดานการสาธารณสุข  เปนตน  เงินอุดหนุนทองถ่ิน
จ ําแนกไดเปน  3  ประเภท คือ เงินอุดหนุนทั่วไป     เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  และเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจกรณีพิเศษ
    7.1 เงนิอดุหนนุทัว่ไปเปนเงินอุดหนุนที่จัดสรรใหทองถ่ินโดยไมไดระบุรายการใชจาย
เงนิไวเปนการเฉพาะ  อบต.สามารถนํ าเงินไปใชจายในกิจการใด  ๆ ก็ได  เปนเงินอุดหนุนที่จัด
สรรใหตามจํ านวนประชากรในเขต  เมื่อวันที่  30  กันยายน  ของปงบประมาณที่ผานมาแลว  2  
ป  เชน  เงินอุดหนุนทั่วไป  เทศบาลที่จัดสรรใหในปงบประมาณ  2537  จะใชขอมูลจํ านวน
ประชากร  เมื่อวันที่  30  กันยายน  2535  โดยในปงบประมาณ  2538  จัดสรรใหในอัตรา  120  
บาทตอประชากร  1  คน ซ่ึง อบต.สามารถนํ าเงินงบประมาณไปใชจายเพื่อกิจการใดก็ได ที่เปน
การชวยการบริหารของ  อบต.โดยมิไดกํ าหนดประเภทรายจายไวเปนการเฉพาะ

7.2 เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนเงินอุดหนุนเพื่อใชจายในการ
ดํ าเนิน

กจิการบางอยางโดยเฉพาะ  เชน  โครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ  การศึกษา  
การสาธารณสุข เปนตน  เพื่อนํ าไปดํ าเนินโครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจโดย
จดัสรรใหตามหลักการ “ทองถ่ินที่มีรายไดมากจัดสรรใหนอย  ทองถ่ินที่มีรายไดนอย จัดสรรให
มาก”   เพื่อเปนการบรรเทาปญหาการขาดแคลนรายไดของทองถ่ินที่มีรายไดนอย  และจัดสรร
ใหตามหลักการ   “ทองถ่ินที่มีพื้นที่และประชากรนอยจัดสรรใหนอย  ทองถ่ินที่มีพื้นที่และ
ประชากรมาก จัดสรรใหมาก”  โดยเปนการจัดสรรใหตามภาระหนาที่ของทองถ่ิน

 เงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อการพัฒนาทองถ่ินที่มีลักษณะพิเศษเกี่ยวกับปญหาสิ่งแวด
ลอม ปญหาการพัฒนาเมือง และสงเสริมอุตสหกรรมทองเที่ยวเงินอุดหนุนเฉพาะกิจประเภทนี้
จัดสรรใหตามมติคณะรัฐมนตรีที่เห็นวาเทศบาลบางแหงประสบปญหาเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม  
การพัฒนาเมืองและอุตสาหกรรมการทองเที่ยวมากจนเกินกํ าลังความสามารถเทศบาลที่จะแกไข
ตามล ําพังได  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเมื่อวันที่  26  มิถุนายน  2533  เมื่อวันที่  3  ธันวาคม  2534  
และเมือ่วนัที ่  7  กันยายน  2536  เห็นชอบในหลักการใหสํ านักงบประมาณจัดสรรเงินอุดหนุน
ใหตามวงเงินที่กระทรวงมหาดไทยเสนอเปนปๆไป  ปจจุบันจัดสรรใหเทศบาล  20  แหง  โด
ยอบต.ตองสงโครงการขอรับการสนับสนุน  ซ่ึงเปนโครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจ
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เงนิอดุหนนุเฉพาะกิจเพื่อการพัฒนาและปรับปรุงกิจ การประปา  เปนเงินอุดหนุนที่จัด
สรรใหอบต.ที่ดํ าเนินกิจการประปาเปนของตนเองเพื่อปรับปรุงคุณภาพนํ้ าและขยายกิจการ
ประปาใหทันความตองการของประชาชน  รวมทั้งเพื่อแกไขปญหาการขาดแคลนนํ้ าประปาและ
รองรับการขยายตัวดานอุตสาหกรรมเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อการพัฒนาระบบบริการสาธารณ
สุขสํ าหรับผูดอยโอกาสในเขตเมืองเปนเงินที่อุดหนุนใหเทศบาลและเมืองพัทยาเพื่อแกไขปญหา
สาธารณสขุในเขตเมือง ซ่ึงเปนการรวมมือระหวางกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงสาธารณ
สุข เพือ่จัดบริการดานสาธารณสุขขั้นพื้นฐานสํ าหรับผูดอยโอกาสในเขตเมือง  โดยจะเนนการ
ใหบรกิารในระดับตนในเขตเมืองชุมชนแออัด  โดยเฉพาะกลุมชนเรรอนแรงงานเคลื่อนยายที่ไม
มทีะเบียนบาน

2.7  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ

กิตติ  บุนนาค  (2536)   ไดท ําการศึกษาการนํ านโยบายภาษีมูลคาเพิ่มไปปฏิบัติวิเคราะห
กรณธุีรกิจโรงแรม  พบวา  รูปแบบพฤติกรรมของผูปฏิบัติในระดับลางยังไมไดใหความรวมมือ
ตอนโยบายภาษีมูลคาเพิ่มเทาที่ควร  และการที่ระดับความรวมมือของผูปฏิบัติระดับลางคอนขาง
มนีอยกเ็พราะวา  ผูปฏิบัติระดับลางทุกกลุม  ตางมีปญหาอุปสรรคเกิดขึ้นภายในกระบวนการนํ า
นโยบายภาษีมูลคาเพิ่มไปปฏิบัติทางดานเจาที่สรรพากรก็พบปญหาความไมชัดเจนของเปา
หมายและวตัถุประสงคของนโยบาย  ความไมเหมาะสมของการกํ าหนดภารกิจและการการมอบ
หมาย  ความไมเหมาะสมของมาตรการควบคุม  ประเมินผล  และการกระตุนสงเสริมอีกทั้ง
สมรรถนะของหนวยปฏิบัติก็ยังขาดแคลนทรัพยากรทางดานตาง ๆ อีกดวย  สวนทางดานผู
ประกอบการและประชาชนก็พบกับปญหาการประชาสัมพันธที่ลมเหลวของกรมสรรพากร  
และขาดแรงจูงใจที่ดี  ส่ิงเหลานี้เปนปญหาและอุปสรรคอันสํ าคัญที่กรมสรรพากรจะตองรับไป
พจิารณาปรับปรุงแกไขตอไป

กฤษณ    กระแสเวส  (2537)   ไดศึกษาทัศนคติของผูประกอบการภัตตาคาร  ตอภาษีมูล
คาเพิม่ในอํ าเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม  พบวา  ผูแระกอบการภัตตาคารที่เสียภาษีมูลคาเพิ่มแบบ
เตม็รปู(รอยละ  7)  สวนใหญมีทัศนคติลบตอภาษีมูลคาเพิ่ม  เวนกลุมผูประกอบการภัตตาคาร
ในโรงแรม  ผูประกอบการภัตตาคารที่เสียภาษีมูลคาเพิ่ม  มีความรูความเขาใจภาษีมูลคาเพิ่มมาก
กลุมทีเ่สยีรอยละ 1.5  มีความรูความเขาใจนอย  และผูประกอบการสวนใหญเห็นวาการเสียภาษี
มูลคาเพิ่มมีปญหามาก
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ประไพพิศ   ลลิตาภรณ  (2537)    ไดศกึษาถึงความพยายามในการจัดเก็บรายไดของ
เทศบาลนครเชยีงใหม  พบวาตัวแปรการพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดเชียงใหม  จํ านวนประชากร
และรายไดตอหัวจังหวัดเชียงใหมรวมกันสามารถอธิบายการจัดหารายไดแตละประเภทไดอยาง
มนียัสํ าคญัทางสถิติที่ระดับ  0.05  ยกเวนรายไดหมวดทรัพยสิน   แตเมื่อพิจารณาตัวแปรแตละ
ตวักลับพบวา  สวนใหญตัวแปรดังกลาว  ไมสามารถอธิาบายการจัดหารายไดแตละประเภทไดี้ด
นักแตทํ าใหทราบถึงทิศทางความสัมพันธไดวาเปนไปในทิศทางเดียวกันคือถาเศรษฐกิจของ
จังหวัดเชียงใหมดีก็สงผลใหการจัดหารายไดของเทศบาลมากขึ้นไดยกเวนรายไดจากการเก็บ
อากรฆาสัตวที่มีความสัมพันธในทิศทางตรงกันขาม  ทั้งนี้เนื่องจากเปนเพราะมีการ  ลักลอบฆา
สัตวนอกเขตเทศบาลสงเขามาจํ าหนายในเขตเทศบาล

นยิม   บุญสิงห   (2539)    ไดท ําการศึกษา  ปจจัยที่มีผลกระทบตอประสิทธิภาพการจัด
เกบ็ภาษธุีรกจิเฉพาะในกรณีการคาอสังหาริมพรัพย  ในจังหวัดเชียงใหมกับผูประกอบธุรกิจการ
ขายอสงัหาริมทรัพยที่เปนการคาหรือหากํ าไร  ที่มีโครงการอยูในเขตอํ าเภอเมือง  หางดง  สันปา
ตอง  สันทราย  แมริม  สันกํ าแพง  สารภี  ดอยสะเก็ด  และอํ าเภอแมแตง  พบวา  ผูประกอบการ
รอยละ  42.6  มีความพอใจในภาษีธุรกิจเฉพาะและอัตราภาษี  สํ าหรับตัวแปรที่มีความสัมพันธ
กบัจ ํานวนเงินเสียภาษีธุรกิจเฉพาะของผูประกอบการ  ประกอบดวย  ตัวแปรพื้นฐานสถาน
ประกอบการดานเงินทุนสดทะเบียนนิติบุคคล  ความรูที่ไดรับจากการศึกษาเกี่ยวกับภาษีอากร
และความเขาใจเกี่ยวกับขั้นตอนขออนุญาตจัดสรรที่ดิน มีอิทธิพลตอจํ านวนเงินที่เสียภาษีธุรกิจ
เฉพาะคิดเปน รอยละ  64.54

นภา  นิตินักปราชญ   (2541)    ไดท ําการศึกษาความรูความเขาใจของผูประกอบการสง
ออกในอ ําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม ตอการคืนภาษีมูลคาเพิ่ม  พบวาโดยรวมผูประกอบการสง
ออกมคีวามรูความเขาใจในเรื่องภาษีมูลคาเพิ่มในระดับปานกลาง  โดยมีรายละเอียดแตละดาน
ดงันี ้  ผูประกอบการสงออกมีความรูความเขาใจสูงดานการจดทะเบียนและการยื่นแบบแสดง
รายการ  และมีความรูความเขาใจระดับปานกลางดังตอไปนี้ ดานฐานภาษีและความรับผิดชอบ
ในการเสยีภาษี ดานใบกํ ากับภาษีและภาษีซ้ือตองหาม  และดานการจัดทํ ารายงานและการเก็บ
รักษาเอกสารหลักฐาน

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



46

พจนา   พิชิตปจจา   (2543)    ไดท ําการศึกษาเรื่อง  ความพยายามในการจัดเก็บภาษีของ
องคการบรหิารสวนจังหวัดเชียงใหม   พบวา  ความพยายามในการจัดเก็บภาษีอยูในระดับปกติ
เชนเดยีวกบัความพยายามในการจัดเก็บภาษี โรงเรือนและที่ดิน  สวนความพยายามในการจัด
เกบ็ภาษนีอกเหนือจากนั้นอยูในระดับตํ่ ากวาปกติ   การวิเคราะหปจจัยที่มีปจจัยที่มีอิทธิพลตอ
การจดัเก็บภาษีนํ้ ามัน   โรงแรม  และยาสูบ  พบวา   สามารถแบงกลุมปจจัยที่มีอิทธิพลตอการ
จดัเกบ็ภาษี  โรงแรม  และยาสูบได  4  กลุม  คือ  กลุมปจจัยทางการบริหารจัดเก็บภาษี  กลุม
ปจจยัความพรอมในการจัดเก็บภาษี  และกลุมปจจัยทางดานกฎหมาย   การจัดลํ าดับปจจัยที่มี
อิทธพิลตอการจัดเก็บภาษีนํ้ ามัน  โรงแรมและยาสูบ  พบวา  การจัดลํ าดับทั้งของกลุมเจาหนาที่
สวนการคลัง  และเจาหนาที่สวนแผนนโยบายและกลุมสมาชิกองคการบริหารสวนจังหวัด
เชยีงใหมไมมีความสัมพันธทางสถิติในการศึกษาถึงการมีการจัดเก็บภาษี  และการกํ าหนดอัตรา
สูงสดุ  และตํ่ าสุดของภาษีทั้ง  3  ประเภทไมมีความสัมพันธระหวางเจาหนาที่สวนการคลัง
และเจาหนาที่สวนแผนและนโยบาย  และกลุมสมาชิกองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม

              วีระ   ยอดชีวัน  (2520  อางใน  นภดล   บุญมา,2541:27-28)  ไดทํ าการศึกษาเรื่อง  “การ
คลังขององคกรทองถ่ิน”   ศึกษาเฉพาะกรณีการคลังของเทศบาล  พบวา  ประเทศไทยซึ่งมีรูปการ
ปกครองทองถ่ินอยูทั้งหมด 4 รูปแบบดวยกัน  ไดแก  องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  
สุขาภบิาล  และกรุงเทพมหานคร  ในบรรดาองคกรทองถ่ินทั้ง  4  รูปแบบเมื่อนํ ามาเปรียบเทียบ
กนั  ทัง้นี้ถาไมพิจารณากรุงเทพมหานครซึ่งเปนองคกรทองถ่ินรูปแบบพิเศษแลว  กลาวไดวา  ถา
จะพจิารณาเฉพาะทางดานโครงสรางที่เปนทางการแลว   เทศบาลเปนองคกรทองถ่ินที่สมบูรณ
แบบทีสุ่ด  มีความเปนอิสระมากที่สุด  และมีกํ าเนิดมานานที่สุด  อยางไรก็ตามเทศบาลซึ่งมี
ก ําเนดิมานาน  40  กวาปแลว  แตก็ยังไมเจริญกาวหนาเทาที่ควร  ทั้งนี้เพราะมีปญหาทางการ
บรหิารมากมาย  ปญหาที่สํ าคัญประการหนึ่งคือ   ปญหาทางการคลังของเทศบาลโดยเฉพาะ
ปญหาเกี่ยวกับการที่เทศบาลมีรายไดนอยไมพอกับรายจายในการบริหารงานประจํ า  หรือเทศ
บาลมีรายไดไมพอที่จะนํ าไปพัฒนาทองถ่ินโดยเฉพาะการพัฒนาทองถ่ินโครงการระยะยาวไดซ่ึง
ปญหาทางการคลังของเทศบาลดังที่กลาวนี้มีความสํ าคัญตอการบริหารการปกครองทองถ่ินของ
ประเทศโดยเฉพาะองคกรทองถ่ินในรูปเทศบาลเปนอยางมาก

ในการศึกษาการคลังของเทศบาลนี้  ตองการมุงศึกษาเพื่อคนหาวา  เทศบาลมีปญหา
ทางการคลงัโดยเฉพาะเกี่ยวกับรายไดอยางไร  ปญหาดังกลาวมีสาเหตุมาจากอะไรและมีอิทธิพล
ตอการก ําหนดนโยบายในการพัฒนาทองถ่ินของเทศบาลใหเจริญมากนอยแคไหนเพียงไร    ทั้งนี้
โดยตองการศึกษาวาประการแรก  การที่สวนกลางควบคุมทางการคลังของเทศบาลมากเกินไป  
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ประการที่สอง  การที่ระบบจัดสรรเงินอุดหนุนจากสวนกลางยังไมเปนธรรม  และประการที่สาม  
การทีเ่ทศบาลมีแหลงกูเงินนอย  ทั้งสามประการนี้มีสวนทํ าใหเทศบาลมีรายไดไมพอกับรายจาย
อยางไรหรือมีสวนที่ทํ าใหเทศบาลมีรายไดไมพอที่จะนํ าไปพัฒนาทองถ่ินไดดีเทาที่ควร โดย
เฉพาะโครงการระยะยาวไดอยางไร   โดยคนควาวิจัยเอกสาร  ตํ ารากฎหมาย  ระเบียบขอบังคับ
เกีย่วกบัการปกครองทองถ่ิน  โดยเฉพาะการคลังของเทศบาล  และแนวความคิดของนักวิชาการ
ปกครองทองถ่ินประกอบกับการใชวิธีการศึกษาดวยขอมูลจริงในบางสวน  ในสวนนี้ไดเลือกตัว
อยางของการศึกษาตามแบบวิธี  (Purposive   Samples)  จํ านวนที่เทศบาลที่ใชเปนตัวอยางมีรวม
ทัง้สิน้  15  เทศบาล  และในจํ านวนนี้  ไดพิจารณาจัดจํ าแนกขนาดของเทศบาลโดยพิจารณาราย
ไดจริง  5  หมวดของเทศบาล  (ไมรวมเงินกู  เงินอุดหนุน  เงินสะสม  และเงินอื่น ๆ )  ในสถิติป
งบประมาณ  2518  และ  2519

ผลการวิจัย  ไดพบวาสาเหตุใหญที่ทํ าใหรายไดของเทศบาลไมพอกับรายจายคือ  
ประการแรก  สวนกลางควบคุบทางการคลังของเทศบาลในแงออกกฎหมายกํ าหนดประเภทของ
รายได  และกํ าหนดลักษณะที่มาแหงรายไดทุกประแภทของเทศบาลอยูในวงจํ ากัดโดยเฉพาะ      
รายไดจากภาษีอากร  ซ่ึงเปนประเภทรายไดสํ าคัญอันดับหนึ่ง  และคาธรรมเนียม  คาปรับและ       
คาใบอนญุาต  สวนกลางไดกํ าหนดอัตราจัดเก็บภาษีตามกฎหมายอยูในอัตราตํ่ า   หรือฐานภาษีตํ่ า  
ประการทีส่อง ในจํ านวนรายไดประเภทภาษีอากรที่เทศบาลมีอยูก็ยังถูกจํ ากัดโดยสวนกลางอีกวา   
จะก ําหนดประเภทรายไดประเภทภาษีอากรใหแกเทศบาลมีจํ านวนนอยประเภท

               เศกสิน  ศรีวัฒนานุกูลกิจ  (2530  อางใน ปกรณ   บูรณปกรณ,2541:25)  ใหความเห็นวา
สภาตํ าบลถือเปนกลไกการบริหารงานที่สํ าคัญของตํ าบล โดยมีโครงสรางและลักษณะการดํ าเนิน
งานคลายกับหนวยการปกครองทองถ่ิน  เพราะมีประชาชนไดรับการเลือกเขามาเปนคณะ
กรรมการสภาตํ าบล  ผูทรงคุณวุฒิ  มีรายไดจัดทํ างบประมาณ  ตลอดจนบริหารโครงการตาง ๆ  
ไดพอสมควรการพัฒนาแบบรูปแบบสภาตํ าบล  เปนนโยบายของรัฐที่ตองการใหสภาตํ าบล
สามารถดํ าเนินงานไดอยางเปนอิสระและมีประสิทธิภาพมากขึ้น   ราษฎรมีสวนรวมในการปก
ครองทองถ่ินมากยิ่งขึ้นอยางไรก็ดี   การพัฒนาประสิทธิภาพของสภาตํ าบลนั้นนอกจากจะขึ้นอยู
กบัการปรับปรุงรูปแบบของสภาตํ าบลแลวยังขึ้นอยูกับปจจัยดังตดไปนี้ 1) ประชาชนตองรวมมือ
รวมใจกนัในการพัฒนาตํ าบล ไมปลอยใหเปนงานของคณะกรรมการสภาตํ าบลเพียงลํ าพัง  รวม
ทัง้จะตองรักษาวินัย  ใหการสนับสนุนดานตาง ๆ  ตามที่กฎหมายกํ าหนด  เชน  การเสียภาษี  
เปนตน 2) ประชาชนตองเขามามีสวนรวมในการปกครองและบริหารงานสภาตํ าบลอยากวาง
ขวาง และ 3) คณะสภาตํ าบลและคณะกรรมการหมูบานจะตองตระหนักถึงบทบาทหนาที่ของตน
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              ไพรัตน   เตชะรินทร  (2534  อางใน  ภิรมย   สุทา,2541:23)  ไดใหแนวคิดเกี่ยวกับขอ
จ ํากดัของการบริหารราชการสวนทองถ่ินวา มีสาเหตุหลักรวม 2  ประการ  ที่สํ าคัญประการหนึ่ง
ไดแกทัศนคติที่เอื้ออํ านวยตอการพัฒนา ทองถ่ินจะประสบความสํ าเร็จไดนั้น  ทัศนะของผูนํ า
ทองถ่ินและขาราชการสวนทองถ่ินและขาราชการสวนทองถ่ินตองเอื้ออํ านวยตอการพัฒนาดวย  
จากอดตีทีผ่านมา ผูนํ าทองถ่ินจะสนใจการดํ าเนินการเฉพาะหนา โดยเนนกิจการตามหนาที่บังคับ
ไวเทานัน้  สวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยสวนรวม  ผูบริหารและสภาทองภิ่นยังไมไดให
ความส ําคญัมากนักและมีความรูสึกนึกคิดที่จะดํ าเนินการดานพัฒนาในขอบเขตจํ ากัด   ประการ
ตอมาไดแกอํ านาจหนาที่และประสิทธิภาพการบริหาร ซ่ึงพิจารณาไดทั้งนโยบายสภาทองถ่ิน  
และคณะผูบริหารและพนักงานประจํ าที่จะนํ านโยบายของผูบริหารไปปฏิบัติ  ความจํ าเปนใน
ขณะนี้คือการที่จะตองพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารทั้งดานประสิทธิภาพการเก็บรายไดใหแก
ทองถ่ินกับประสิทธิภาพที่จะใชเงินรายไดไปเพื่อการพัฒนา
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2.8  กรอบแนวความคิด

สถานภาพครอบครัว
- รายได
- อาชีพ
- สถานภาพสมรส

ความพึงพอใจตอการชํ าระภาษี

ความรูความเขาใจเรื่องรายไดทองถ่ิน

ความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษีอากร

ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี

ความรวมมือสูง -  ความรวมมือตํ่ า
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