
บทท่ี 2
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยท่ีเก่ียวของ

ในการศึกษาวิจัยในเรื่อง โครงสรางและการบริหารรายไดขององคการบริหารสวน
ต ําบล:กรณีศึกษา องคการบริหารสวนตํ าบลยางครามและองคการบริหารสวนตํ าบลดอยหลอ กิ่ง
อํ าเภอดอยหลอ จังหวัดเชียงใหม” คร้ังนี้ ผูวิจัยไดรวบรวมเอกสารเกี่ยวกับแนวคิด ทฤษฎีและ
วรรณกรรมที่เกี่ยวของ เพื่อใชเปนกรอบในการศึกษาดังนี้

1. แนวคิดทฤษฎีการกระจายอํ านาจ
2. แนวคดิเกี่ยวกับภาวะผูนํ า
3. แนวคดิทฤษฎีการกระจายอํ านาจทางการคลัง
4. แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารงานการคลัง
5. แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ิน
6. แนวคดิทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได
7. งานวิจัยที่เกี่ยวของ

2.1  แนวคิดการกระจายอํ านาจ
การกระจายอํ านาจ  (Decentralization)  เปนหลักการอยางหนึ่งของการจัดระเบียบการ

ปกครองประเทศโดยมีหลักการสํ าคัญคือ เปนการโอนอํ านาจการปกครองจากสวนกลางไปให
ประชาชนในทองถ่ินในการดํ าเนินการเอง โดยอิสระภาพพอสมควร ภายใตบทบัญญัติแหง
กฎหมายการกระจายอํ านาจทํ าใหเกิดการจัดระเบียบการบริหารราชการสวนทองถ่ิน องคการ
บริหารสวนตํ าบลถือไดวาเปนหนวยการปกครองทองถ่ินรูปแบบหนึ่งตามแนวความคิดของหลัก
การกระจายอํ านาจการปกครอง

การกระจายอํ านาจทางการปกครองที่พบโดยั่วไปนั้น อาจแบงได 2 รูปแบบคือ
รูปแบบแรก คือ การแบงอํ านาจทางการปกครอง
การแบงอํ านาจทางการปกครองหรือที่ตรงกับภาษาอังกฤษวา Deconcentration ซ่ึง

หมายถึง การมอบอํ านาจหนาที่ของรัฐบาลไปใหราชการในสวนภูมิภาค ไดมีอํ านาจในการใช
ดลุยพนิจิตดัสินใจแกปญหา ตลอดจนการริเร่ิมไดในกรอบแหงนโยบายของรัฐบาลที่ไดวางไว วิธี
การแบงอ ํานาจทางการปกครองดังกลาวนี้ จะเห็นไดวาเปนลักษณะทางการปกครองของไทย คือ 
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ระบบการบรหิารราชการสวนภูมิภาคนั่นเอง ที่เปนเชนนี้เพราะวาลักษณะของการแบงอํ านาจทาง
การปกครองดังกลาวนี้มีลักษณะสํ าคัญๆ คือ

1. เปนการบริหารโดยการใชเจาหนาที่ ที่ไดรับการแตงตั้งไปจากสวนกลาง ไดแกผูวา
ราชการจังหวัด ศึกษาธิการจังหวัด สาธารณะสุขจังหวัด เปนตน และเจาหนาที่เหลานี้ก็อยูใน
ระบบของการบริหารบุคคลของรัฐบาลกลางอันเดียวกัน

2.  เปนการบริการโดยการใชงบประมาณ ซ่ึงสวนกลางเปนผูอนุมัติ และควบคุมใหเปน
ไปตามวิธีการงบประมาณแผนดิน การตั้งงบประมาณ การริเร่ิมวางโครงการตางๆ อาจทํ าไดโดย
เจาหนาที่ประจํ าในสวนภูมิภาคนั้นๆ

3.  เปนการบริหารภายใตนโยบาย และวัตถุประสงคของรัฐบาลกลาง หรือรัฐบาลแหง
ชาต ิหมายความวา เปนการบริหารตามนโยบาย หรือคํ าสั่งของรัฐบาลกลาง โดยกระทรวงทบวง
กรม  ตางๆ และการริเร่ิมในนโยบายตางๆ บางอยางไมขัดกับนโยบายหลักก็อาจทํ าได นับวาเปน
การไดรับอํ านาจในการใชดุลยพินิจ(Discretionary Power)จากรัฐบาลกลางเทานั้น

4.  เปนการริเร่ิมงานโดยเจาหนาที่ ที่ไดรับการแตงตั้งไปจากสวนกลางเหลานี้ ไดรับ
มอบหมายอํ านาจจากสวนกลาง ที่จะทํ าการวินิจฉัยส่ังการใดๆตามอํ านาจหนาที่ความรับผิดชอบ
ที่มีอยู เพื่อใหการปกครองดํ าเนินไปไดโดยสะดวก และมีการตอเนื่องในนโยบายการบริหาร
ประเทศของรัฐบาล

รูปแบบที่สอง คือ การมอบอํ านาจในทองถิ่นปกครองของตน
การกระจายอํ านาจทางการปกครองอีกอยางหนึ่ง คือ การมอบอํ านาจใหทองถ่ินปก

ครองตนเอง เปนการมอบอํ านาจใหประชาชนในทองถ่ินมีอํ านาจปกครองตนเองอยางแทจริงเปน
การมอบอํ านาจใหทั้งการเมืองและการบริหารเปนเรื่องที่ทองถ่ินมีอํ านาจที่จะกํ าหนดนโยบาย 
และควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของทองถ่ินของตน ตามความหมายของการมอบ
อํ านาจใหทองถ่ินปกครองตนเองนี้ จะมีลักษณะสํ าคัญที่เรียกวาเปนการปกครองของตนเอง 
(Local SELF government)มากทีสุ่ด เพราะทองถ่ินในบริเวณทองที่ที่กํ าหนดขึ้นนั้น จะมีอํ านาจ
ในการปกครองตนเองตามวิถีทางการเมือง เชน การเลือกตั้ง (Election) การกํ าหนดนโยบายตาม
กระบวนการทางการเมือง (Political Participation) ไดเปนอยางดีนั่นเอง

การกระจายอํ านาจในการปกครองโดยทฤษฎีอาจมีกรรมวิธี 2 กรณี คือ
1.  การกระจายอ ํานาจไปใหหนวยการปกครองตามเขตพื้นที่ (Territory) เชน การ

กระจายอํ านาจใหองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตํ าบล เปนตน
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2.  การกระจายอํ านาจไปใหหนวยการปกครองทํ าตามลักษณะเฉพาะกิจกรรม 
(Activity)หรือแตละหนาที่ (Function) เชนการกระจายอํ านาจไปใหประปา การไฟฟา การ
โทรศัพท และการเดินรถ เปนตน

Martin Cross & David Mallen (1978 อางใน นภดล บุญมา,2541:12) ชี้วาระบบการ
ปกคครองทองถ่ินนั้นเปนผลมาจากการกระจายอํ านาจทางการปกครองของรัฐเพื่อใหประชาชน
ไดปกครองตนเองตามครรลองของการปกครองระบอบประชาธิปไตย และการที่องคกรปกครอง
ทองถ่ิน (Local Authorities) จะดํ าเนินการในหนาที่ความรับผิดชอบซึ่งไดรับมอบหมายจากรัฐ
บาลกลางใหสํ าเร็จลุลวงไปไดนั้นจํ าเปนจะตองมีอิสระในเรื่องการคลัง (Financial Freedom) 
กลาวคอืองคกรทองถ่ินนั้นจะตองมีเงินหรือ งบประมาณ (Budget) มาดํ าเนินกิจการ ดังนั้นดวย
ความจํ าเปนที่องคกรทองถ่ินจะตองมีเงินหรือ งบประมาณของตนเอง หลักการสํ าคัญประการ
หนึ่งของการปกครองตนเองซึ่ง เป นกรรมวิธีของการกระจายอํ  านาจทางการปกครอง  
(Decentralization) นัน้รฐับาลก็ตองทํ าการกระจายอํ านาจทางการคลัง อาทิเชน อํ านาจใจการจัด
หารายได หรืออํ านาจในการจัดหางบประมาณไปใหทองถ่ินหรือหนวยงานที่ไดรับการกระจาย
อํ านาจ ใหมีความเปนอิสระและเปนตัวของตัวเอง ซ่ึงโดยทั่วไปนั้นพบวาความเปนอิสระทางดาน
การคลงัเปนเครื่องชี้ (Indicator) ที่สํ าคัญประการหนึ่งในการวัดถึงอัตราการกระจายอํ านาจในแต
ละประเทศ

Richrad A. Musgrave (1973 อางใน นภดล บุญมา,2541:13-14) ไดเสนอทฤษฎีเกี่ยว
กับหนาที่ของรัฐที่มีตอระบบเศรษฐกิจและการคลังของประเทศวารัฐควรจะทํ าหนาที่ทาง
เศรษฐกิจในเรื่องที่สํ าคัญเพียงสามประการดังตอไปนี้

1.  หนาที่ในการจัดสรรการใชทรัพยากรของสังคม (Allocation Function) โดยรัฐบาล
กลางมีหนาที่จัดสรรการใชทรัพยากรของสังคมเพื่อนํ ามาใชหรือบริการสาธารณะ  อยางมีประ
สิทธิภาพใหมากที่สุด

2.  หนาทีใ่นการกระจายรายไดและความมั่งคั่งของสังคม (Distribution Function) เพื่อ
ใหทรัพยากรและการบริการตางๆที่มีอยูกระจายใหประชาชนทุกคนไดใชอยางทั่วถึงกัน รัฐบาล
จํ าเปนจะตองเขามาทํ าหนาที่เปนผูดูแลการจัดสรรเพื่อใหประชาชนทุกคนสามารถไดรับ
ประโยชนโดยทั่วถึงกัน และสามารถอยูรวมกันอยางสงบสุข

3.  หนาทีใ่นการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (Stabilization Function) เพื่อใหการจัด
สรรทรัพยากรเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและการกระจายรายไดของสังคมเปนไปอยางยุติธรรม 
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รัฐบาลตองวางแผนและจัดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมเปนไปอยางราบรื่นและมี
ประสิทธิภาพ  และสรางสรรคความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศใหอยูในระดับที่นา 
พอใจ

หนาที่ทางเศรษฐกิจทั้งสามประการดังกลาวถือเปนหนาที่ขั้นพื้นฐานที่รัฐบาลจะตอง
รับผิดชอบแตอยางไรก็ตามหากรัฐบาลทํ าหนาที่มากเกินไปก็จะทํ าใหการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจเปนไปอยางเชื่องชา เนื่องจากการควบคุมมากเกินไปจะเปนการไมกระตุนใหเกิดการ
แขงขันของเอกชน อันเปนปจจัยสํ าคัญของความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ดังนั้นรัฐบาลที่ดีจะ
ตองเขาไปมีบทบาทเทาที่จํ าเปนโดยเปดโอกาสใหภาคเอกชนในประเทศมีการแขงขันกันอยาง
เสร ี แตเปนธรรมภายใตกติกาที่รัฐบาลกํ าหนดเอาไว ดังนั้นการกระจายอํ านาจทางการคลังสูทอง
ถ่ินตางๆใหไดมีโอกาสในการดํ าเนินการในเรื่องตางๆดวยตัวมันเองจะเปนการกระตุนความเจริญ
เตบิโตทางเศรษฐกิจของทองถ่ินซึ่งจะสงผลดีตอระบบเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ โดยรัฐบาล
จะทํ าหนาที่เปนเพียงผูดูแลอยูหางๆ และควบคุมใหการดํ าเนินการเปนไปตามกฎกติกาที่กํ าหนด
เอาไวเทานั้น

จรัส สุวรรณมาลา (2538 อางใน นภดล บุญมา,2541: 12-13) ไดเสนอใหการกระจาย
อํ านาจทางการคลังเปนวิธีการสํ าคัญในการกระจายอํ านาจทางการเมืองการปกครองสูทองถ่ิน 
เนื่องจากการกระจายอํ านาจทางการคลังจะทํ าใหเกิดประโยชนตอการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวม 
เปนการกระจายความเจริญและความมั่งคั่งออกไปสูภูมิภาคตางๆอยางเทาเทียมและเสมอภาคกัน
รวมทั้งเปนการสงเสริมและกระตุนใหเกิดการพัฒนาประสิทธิภาพของการปกครองตนเองของ
ภมูภิาคและทองถ่ินตางๆดวยนั่นเอง จรัสไดเสนอหลักการในการกระจายอํ านาจทางการคลังไปสู
ทองถ่ินเอาไว 3 ขอดวยกัน คือ

1.  การใหทองถ่ินสามารถจัดเก็บภาษีทองถ่ิน (Local Tax) บางประเภทไดเองหรือการ
ใหทองถ่ินไดรับสวนแบงรายไดจากการจัดเก็บภาษีบางประเภทรวมกับรัฐบาลกลาง (Revenue 
Sharing Taxs) กไ็ด

2.  การทีจ่ะตองมีการใหเงินอุดหนุนในการพัฒนาแกทองถ่ินที่มีฐานะทางการเงินดอย
กวาทองถ่ินอื่น และรายไดของทองถ่ินนั้นไมเพียงพอที่จะเลี้ยงตัวเองได เพื่อเปนหลักประกันวา
ประชาชนทุกคนจะไดรับการบริการดานสาธารณูปโภคพื้นฐานของรัฐอยางเทาเทียมและเสมอ
ภาคกนัไมวาบุคคลนั้นจะตั้งถ่ินฐานอยู ณ ที่ใดของประเทศ
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3.  การใหสิทธิแกทองถ่ินในการกูยืมเงินเพื่อใชในการพัฒนาทองถ่ินโดยรัฐอาจจะเปน
ผูคํ ้าประกันเงินกู หรือจัดตั้งหรือหาสถาบันทางการเงินใหทองถ่ินกูยืมในอั้ตราดอกเบี้ยตํ่ าเพื่อให
ทองถ่ินไปใชในโครงการลงทุน หรือใชดํ าเนินกิจกรรมหลักของตนเองได

ยงัมนีักวิชาการอื่นๆอีกหลายทาน อาทิเชน ประทาน คงฤทธิศึกษากร (2525) ประหยัด 
หงษทองคํ า (2526) ไดใหความหมายเกี่ยวกับการกระจายอํ านาจพอสรุปไวดังนี้

การกระจายอํ านาจ (Decentralization) แบงออกได 2 ความหมายคือ
1.  การกระจายอํ านาจตามอาณาเขต (Size and Boundary) หมายถึง การมอบอํ านาจไป

ใหทองถ่ินจัดทํ ากิจการหรือบริการสาธารณะภายในเขตทองถ่ิน แตละทองถ่ินมีอิสระบาง
ประการในการปกครองตนเอง

2.  การกระจายอํ านาจตามกิจการ (Functional) หมายถึง การมอบอํ านาจใหองคการ
สาธารณะจัดทํ ากิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง เพื่อใหอิสระในการดํ าเนินงานใหเหมาะสมกับ
เทคนิคของงานนั้น

เจาหนาที่ทองถ่ินในลักษณะการกระจายอํ านาจนั้น อาจจะเปนผูไดรับการเลือกตั้งจาก
ประชาชนในทองถ่ิน หรือการแตงตั้งจากราชการสวนกลางก็ได สาระสํ าคัญของการกระจาย
อํ านาจ อยูที่วาทองถ่ินมีอิสระในการปกครองตนเอง (Autonomy) บางประการ โดยทองถ่ินไดรับ
มอบอํ านาจนี้จากสวนกลาง การกระจายอํ านาจนั้นนอกจากจะเปนการแบงเบาภาระของรัฐบาล
โดยมอบอํ านาจหนาที่ที่รัฐบาลกลางจะตองดํ าเนินการไปใหทองถ่ินจัดทํ าแลว ยังเปนการลด
อํ านาจหนาที่ของรัฐบาลกลางในสวนที่เกี่ยวของกับหนาที่ไดรับมอบใหองคกรปกครองทองถ่ิน
รับไปจัดทํ าดวย

หลักการกระจายอํ านาจมีองคประกอบสํ าคัญ 4 ประการคือ
1. ความเปนนิติบุคคล
การกระจายอํ านาจปกครองนั้น จะตองมีองคการเปนนิติบุคคลตางหากจากองคการของ

รัฐบาลกลาง การมีองคการนิติบุคคลตางหากนี้ก็เพื่อประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ของตนองคกร
เหลานี้จะตองมีงบประมาณ ทรัพยสิน หนี้สิน และเจาหนาที่ปฏิบัติงานเปนของตนเอง

2. อํ านาจอิสระในการบริหารงาน
ความมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่ เปนหลักการที่สํ าคัญประการหนึ่งของการกระจาย

อํ านาจปกครอง เพราะหากองคการเหลานี้ไมมีอํ านาจอิสระในการปฏิบัติหนาที่ จะตองรอคํ าสั่ง
จากรัฐบาลกลางอยูเสมอ องคการเหลานี้ก็จะไมผิดไปจากหนวยการปกครองสวนภูมิภาคตางๆ 
ทัว่ประเทศ องคการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํ านาจอิสระในการปฏิบัติภาระกิจของตนเองตลอด
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จนมอิีสระพอสมควร ในการกํ าหนดนโยบายหรือการตัดสินใจในการแกปญหาตางๆได แตมีขอ
นาสังเกตวา อํ านาจอิสระขององคกรปกครองทองถ่ินนั้นจะตองมีพอสมควรไมมากจนเกินไปจน
ท ําใหเกิดความกระทบกระเทือนตอเอกภาพและอธิปไตย  (unity and Soveregnty) ของประเทศ
หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง องคกรปกครองทองถ่ินมิใชเปนสถาบันการเมืองที่มีอํ านาจอธิปไตยเปน
ของตนเอง หากแตวามีอํ านาจหนาที่ ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหและใหมีองคการจํ าเปนสํ าหรับทํ า
หนาทีท่างดานนิติบัญญัติ และบริหารกิจกรรม อันเปนหนาที่ของตนเทานั้น

3. ประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการเลือกผูบริหารและผูทํ าหนาที่นิติบัญญัติ
การมีสวนรวมในการปกครองตนเองในทองถ่ินของประชาชนนั้น อาจทํ าไดหลาย

ระดับแลวแตความสามารถและความสนใจของประชาชนและความสนใจของประชาชนในทอง
ถ่ินนั้นเปนสํ าคัญ เชนประชาชนบางคนอาจมีสวนรวมในกิจกรรมของทองถ่ินยเฉพาะการไปใช
สิทธิออกเสียงเลือกตั้งตัวแทนของตนเขาไปปฏิบัติหนาที่ในตํ าแหนงตางๆ ขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเทานั้น แตบางคนอาจจะมีความสนใจที่จะเขามามีสวนรวมในกิจกรรมการปกครอง
ของทองถ่ินมากกวานั้น ถึงกับสมัครเขารับการเลือกตั้งเปนตัวแทนของประชาชน เพื่อใหไดมี
โอกาสเขาไปมีบทบบาทในการดํ าเนินกิจกรรมอันเปนหนาที่ขององคกรปกครองทองถ่ินดวยตน
เองก็อาจจะทํ าได

4. มงีบประมาณเปนของตนเอง
องคกรปกครองทองถ่ินตองมีอํ านาจในการจัดเก็บรายไดดวยตนเอง รวมไปถึงการมี

อํ านาจในการบริหารงบประมาณที่ไดรับมานั้นดวยตนเอง การใหองคกรปกครองทองถ่ินมี
อํ านาจในการจัดเก็บและการหารายไดดวยตนเองนี้ เปนการมอบอํ านาจการตัดสินใจใหองคกรก
ปกครองทองถ่ินทั้งหมด ตั้งแตกรวางแผนปฏิบัติงาน การจัดเก็บรายได การบริหารและการ
บริการประชาชนในเขตที่รับผิดชอบ

จากองคประกอบทั้ง 4 ประการของหลักการกระจายอํ านาจตามที่กลาวมานี้ หากองคกร
ปกครองทองถ่ินหรือหนวยงานสวนทองถ่ินมีองคประกอบครบทั้ง 4 ประการ และสามารถปฏิบัติ
งานโดยปราศจากการควบคุม หรือแทรกแซงจากหนวยงานระดับสูง ไมวาสวนกลางหรือสวนภูมิ
ภาคแลว ยอมจะเปนองคกรปกครองทองถ่ิน หรือหนวยงานสวนทองถ่ินที่มีความสมบูรณและ
พรอมที่จะปฏิบัติงาน เพื่อทองถ่ินของตนเองอยางมีประสิทธิภาพ แตทั้งนี้ก็ตองขึ้นอยูกับสวน
ประกอบอื่นๆอีกดวย

อยางไรก็ตามการจัดระเบียบการปกครองตามหลักรัฐศาสตรไดแบงเปน 3 ประเภท ได
แก หลักการรวมอํ านาจ (Centralization) หลักการแบงอํ านาจ (Deconcentration) และหลักการ
กระจายอ ํานาจ (Decentralization) สวนการปกครองระดับใดจะใหอํ านาจแกหลักการใดมากกวา
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กนั ขึน้อยูกับประวัติศาสตรความเปนมาในอดีต และสภาพแวดลอมในสังคม เศรษฐกิจ การเมือง
ที่เกิดขึ้น

2.2 ทฤษฎีเก่ียวกับภาวะผูนํ า
ผูน ําหรือภาวะผูนํ า   (Leadership)   คือกรณีผูนํ าใชอิทธิพลหรืออํ านาจหนาหนาที่ใน

ความสัมพันธซ่ึงมีอยูตอผูใตบังคับบัญชาในสถาณการตางๆ   เพื่อปฏิบัติการและอํ านวยการ   
โดยใชกระบวนการติดตอซ่ึงกันและกัน เพื่อมุงใหบรรลุผลตามเปาหมายที่ไดกํ าหนดไว

ในทางปฏบิัติผูนํ าคือ หัวหนาของหนวยงานหรือผูบังคับบัญชาสูงสุดในหนวยงาน โดย
เฉพาะผูน ําในทางบริหารแลว จะเห็นไดชัดเจนวา ผูนํ าขององคการหรือหนวยงานคือ ผูที่บริหาร
งานของกลุม โดยทํ าหนาที่เกี่ยวกับการอํ านวยการ การจูงใจ การริเร่ิม การประนีประนอมและ
การประสานงาน     สํ าหรับการศึกษาของกลุมพฤติกรรมจะเนนความสํ าคัญของภาระหนาที่ของ
ผูนํ าเกี่ยวกับการวินิจฉัยส่ังการ   พฤติกรรมของผูนํ าจึงเปนไปไดก็โดยอาศัยอํ านาจหนาที่   
(Authority) และอ ํานาจบารมี  (Power) และเปนไปในลักษณะแบบพิธีการ (Formal) และไมเปน
พธีิการ (Informal)

 สมยศ นาวีการ ไดท ําการวิจัยการเปนผูนํ าและไดใหความหมายของความเปนผูนํ าวา
เปนกระบวนการของการสั่งการและการใชอิทธิพลตอกิจกรรมตางๆ ของสมาชิกของกลุม ซ่ึงจาก
ค ํานิยามนี้จะเห็นวา

1.  ผูนํ าจะตองเกี่ยวของกับบุคคลอื่น ผูตามหรือผูใตบังคับบัญชา
2. กระบวนการของความเปนผูนํ าจะเกี่ยวของกับการจัดสรรอํ านาจที่ไมเทาเทียมกัน

ระหวางผูนํ าและสมาชิกของกลุม
3.  ผูนํ าสามารถใชอิทธิพลกับผูตามหรือผูใตบังคับบัญชา

 ไพฑูรย เจริญพันธุวงค ไดใหความหมายของการเปนผูนํ าไววาเปนกิจกรรมของการ
สอดแทรกอิทธิพลตอคนอื่น เพื่อใหไดมาซึ่งจุดมุงหมายของกลุม

Robert Tannenbaum Irving, R. Weschler และ Fred Massarik  ไดใหความหมาย
ของการเปนผูนํ าวา เปนการใชอิทธิพลระหวางบุคคลในสถานการณหนึ่งๆ โดยตรงโดยผาน
ขบวนการติดตอส่ือสาร เพื่อใหไดมาซึ่งวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยาง
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จากหลายๆ ทัศนะของความหมายของผูนํ า พอสรุปไดวาการเปนผูนํ าเปนขบวนการ
ของการสอดแทรกอิทธิพลตอกิจกรรมของบุคคลหรือกลุมบุคคล เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของ
กลุมในสถานการณหนึ่งสถานการณใด ซ่ึงจะมีความสัมพันธของปจจัย 3 ประการ คือ ตัวผูนํ า ผู
ตาม และสถานการณ

ดังที่กลาวมาแลวเปนตามความหมายของผูนํ าหรือสภาวะผูนํ าไดมีนักวิชาการ นัก
บริหารจํ านวนมากไดกํ าหนดคุณลักษณะของผูนํ าไวจากความเชื่อที่เคยไดกลาวกันไววา ผูนํ าจะ
ตองมีลักษณะที่เกิดขึ้นเองโดยกํ าเนิด หรือผูนํ าเปนบุคคลที่ถือกํ าเนิดมาเพื่อความเปนผูนํ าเทานั้น 
จงึจะเปนผูนํ าที่ดีได ความเชื่อดังกลาวไดหมดไป เพราะถือวาทุกคนที่เกิดมายอมมีลักษณะความ
เปนผูนํ าในตัวเอง เพียงแตวาถาหากไดรับการฝกฝนเพิ่มเติม ไดรับการสนับสนุนใหทํ าหนาที่ก็
สามารถเปนผูนํ าที่ดีได

 เจริญผล สุวรรณโชติ ไดใหความคิดเห็นเกี่ยวกับลักษณะความเปนผูนํ าไววา ผูนํ าจะ
ตองประกอบดวยลักษณะสํ าคัญ 3 ประการ คือ

1. ผูนํ าคือบุคคลที่กระทํ าทุกอยางเพื่อใหเกิดความสํ าเร็จขึ้นตามเปาหมายของงานที่ได
ก ําหนดเอาไว

2.    ผูน ําคือบุคคลที่จะยั่วยุใหบุคคลอื่นไดเขามารวมมือ ประสานงานกัน
3.  ผูน ําคือบุคคลที่มีสถานภาพเปนที่ยอมรับของบุคคลอื่นในฐานะที่เปนหัวหนาที่ทุก

คนจะเขามารวมกันทํ ากิจกรรมเดียวกัน
จากลักษณะของผูนํ าตามที่กลาวมาแลว เปนแนวคิดของนักบริหารและนักวิชาการ

ตะวันตก ซ่ึงมีมุมมองลักษณะของผูนํ าตามแนวสังคมตะวันตก ซ่ึงหากจะนํ ามาเปรียบเทียบกับ
ลักษณะของสังคมและพฤติกรรมของไทย ก็จะเห็นวามีบางอยางที่ไมอาจนํ ามาใชได ทั้งนี้เนื่องมา
จากความแตกตางในเรื่องลักษณะสังคม วัฒนธรรม การปกครองและลักษณะแหงประเพณีนิยม
ของไทย แตอยางไรก็ตามเราก็อาจสรุปลักษณะของความเปนผูนํ าในสังคมแบบไทยไดโดยอาศัย
ทฤษฎแีละลักษณะของการเปนผูนํ าดั้งกลาวไดดังนี้

1.  เปนผูนํ าที่สามารถรูถึงบทบาทของตนเอง รูเกี่ยวกับหนาที่การงานของตนเอง และรู
ถึงชนิดของงานที่ตนจะเขาไปมีสวนรวม

2. เนื่องจากลักษณะของสังคมในปจจุบันไดมีการเปลี่ยนแปลงทั้งในดานเทคนิควิทยา
และในดานวนวกรรมเปนอันมาก ผูนํ าจึงจํ าเปนที่จะตองมีการเปลี่ยนแปลงในดานตางๆ อยูเสมอ
ส่ิงเหลานี้จะชวยใหการเปนผูนํ าไดรับการยกยอง และเชื่อถือจากผูรวมงาน ซ่ึงทํ าใหการบริหาร
งานเปนไปดวยดีและประสบผลสํ าเร็จ จุดออนของสังคมบริหารของเราก็คือ ผูนํ าเปนจํ านวนหนึ่ง
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ทีไ่มยอมตดิตามการเคลื่อนไหวของการเปลี่ยนแปลงในทุกกรณี จึงทํ าใหผูรวมงานที่มีการติดตาม
ความเคลื่อนไหวของวิทยาการเกิดความเบื่อหนายตอการปฏิบัติงาน และไมมีความเชื่อถือผูนํ า
ของตน

3. ความเปนผูนํ านั้นไมไดหมายความเพียงแตวาการรูจักสั่งใหผูรวมงานปฏิบัติงานตาม
แนวคิดของตนเองเทานั้น ผูนํ าที่ดีในสังคมของเราจะตองยอมรับวา ความคิดเห็นของตนเองแต
เพียงผูเดียว เปนแตเพียงสวนหนึ่งของการปฏิบัติงานกับกลุมหรือกับสังคม ผูนํ าจะตองยอมรับ
เสมอวาความคิดเห็นของผูอ่ืนที่ปฏิบัติงานกันนั้น ก็เปนความคิดเห็นที่ดีและสมควรที่จะตองยก
ยองและเมื่อไดมีการปรึกษาหารือกันแลว ก็นาจะตองนํ าเอามาใช ในเมื่อความคิดนั้นคนสวน
ใหญยอมรบักันแลว แตจัดนี้จะตองระวังดวยวา การใชพลังหมูเพื่อผลักดันผูนํ าใหปฏิบัติตามมติ
อยางหนึ่งอยางใดที่ขัดกับบทกฎหมายของบานเมืองหรือของสังคม หรือขัดกันกับความเชื่อของ
สังคมหรือวัฒนธรรมของสังคมแลว การยอมรับความคิดเห็นตามเสียงสวนใหญนั้นก็นาจะเปน
การที่ไมถูกตองนัก

4. เนื่องจากสังคมของเรามีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ และมีการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็ว
ดวยดังนั้น การที่ผูนํ าจะหยุดเฉยโดยไมมีการเคลื่อนไหว หรือคิดคนที่จะทํ าสิ่งใหมๆใหเกิดขึ้น
นัน้ยอมเปนการทํ าใหองคกรนั้นหยุดอยูกับที่และไมมีการเปลี่ยนแปลงทางดานความเจริญ การที่
ผูน ําของเราจะเปนนักคิด หรือคนควาสิ่งใหมๆ เชน โครงการใหม ๆ งานใหม ๆ ยอมทํ าใหองค
กรเจรญิกาวหนา เพราะปจจุบันมนุษยเปนผูที่ไมชอบอยูกับที่ ชอบคิดคน ชอบการเปลี่ยนแปลง ผู
น ําของเราก็ควรจะเปนผูที่มีความคิดในการสรางสรรคส่ิงใหม ๆ ไมใชวาจะทํ าตามสิ่งที่ปฏิบัติกัน
มาเทานัน้ ลักษณะของผูนํ าชนิดนี้ในสังคมของเราก็ยังมีอยูเปนจํ านวนไมนอย

5.  สังคมของเราอีกเชนกัน ที่มีความเชื่อถือในเรื่องประเพณีนิยม และอนุรักษนิยมอยาง
แนนแฟน การที่ผูนํ าจะตัดสินใจในการเลือกสรรตัวบุคคลเพื่อเขามาปฏิบัติงาน ยังตองอาศัยความ
เกีย่วของกับลักษณะของการสืบสายของพวกพอง ถายทอดกันตกทอดมา การที่ผูนํ าของเราจะได
รับการคัดเลือก หรือมีการเลือกบุคคลที่ปฏิบัติงานรวมกัน โดยการคัดเลือกจากความสามารถ
เฉพาะอยางที่บุคคลนั้น ๆ มีอยู ยอมจะทํ าใหลักษณะแหงความเปนผูนํ าของสังคมเราไดรับความ
เชือ่ถือและยอมรับจากบุคคลหลาย ๆ ฝายมากยิ่งขึ้น

6. ผูนํ าในสังคมของเราควรจะเปนผูที่มีวิจารณญานสูง สามารถมีการวินิจฉัยส่ังการที่
ถูกตองแมนยํ า และรวดเร็ว ทั้งนี้จะตองอาศัยการวางแผนที่ดี และวางแผนลวงหนาอยูเสมอ แผน
งานแตละแผนงานไมใชวางไวสํ าหรับการปฏิบัติในชวงระยะ 1 ป แตแผนงานจะตองทํ าไวลวง
หนาอยางนอย 5 ป เมื่อเราทราบแผนงานแลว แนนอนเหลือเกินวาเราจะไดกํ าหนดนโยบายใน
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การทํ างานไวอยางถูกตอง การแกไขเฉพาะหนาดังเชนที่เปนอยูควรจะไดหมดสินไปในสังคม
ปจจุบัน

7.  เนือ่งจากในสังคมปจจุบันของเรากํ าลังประสบปญหาสํ าคัญปญหาหนึ่ง คือ การที่มี
จํ านวนประชากรสูงมาก เมื่อสังคมประกอบขึ้นดวยประชากรจํ านวนมากยอมมีความผิดพลาด
ทางดานมนุษยสัมพันธ ซ่ึงก็เปนเรื่องธรรมดาของลักษณะความเปนผูนํ าเพราะผูนํ าจะตองเปนผูที่
เขาใจถงึลักษณะของสุขวิทยา จิตวิทยาสังคม จิตวิทยามวลชน ส่ิงเหลานี้จะเปนเครื่องชวยใหผู
น ําปฏิบัตงานของตนไดอยางถูกตองและมีประสิทธิภาพ

8.  ความสํ าคัญของลักษณะของการปกครองในสังคมของเราในปจจุบัน ยอมมีผล
สะทอนตอลักษณะของความเปนผูนํ าของเราไดเชนเดียวกัน ลักษณะการปกครองของเราถือวา
เปนการปกครองในลักษณะสังคมประชาธิปไตยที่กํ าลังพยายามใหมีรูปรางลักษณะแหง
ประชาธปิไตยโดยสมบูรณคือ จะตองประกอบดวย ความเคารพนับถือในแนวความคิดของบุคคล
อ่ืนที่แสดงออกมาดวยบริสุทธิ์ใจ และการกระทํ าเพื่อผลประโยชนของสวนรวมที่ถูกตองตามตัว
บทกฎหมายของบานเมืองหรือสังคม รวมทั้งแนวคิดที่จะตองมีความชวยเหลือเกื้อกูลซ่ึงกันและ
กัน มีการประสานงานและแบงปนสวนตามสิทธิของแตละบุคคลที่พึงจะไดรับ  ลักษณะของ
สังคมแบบประชาธิปไตย เชนนี้ จึงควรจะไดนะเอามาใชกับลักษณะของความเปนผูนํ าในสังคม
ของเราดวย

9.  ความเปนผูนํ าในสังคมของเรา ก็คือการอลุมอลวยตอกัน ซ่ึงลักษณะแบบนี้อาจ
กลาวไดวาไมมีในสังคมแบบไหน ลักษณะแบบนี้นาจะไดมาจากที่สังคมของเราไดรับอิทธิพล
จากพทุธศาสนา ซ่ึงสอนใหทุกคนเปนผูที่มีเมตตากรุณาตอเพื่อนมนุษย จะทํ าใหสังคมของเราเปน
สังคมแบบสะดวกนิยม ลักษณะเชนนี้ผูนํ าของเราก็จะตองมีความรูสึกที่มีลักษณะเชนเดียวนี้ดวย 
ซ่ึงอาจจะไมถูกตองนักในหลักการของทางตะวันตก แตเนื่องจากลักษณะของสังคมของเรามี
ลักษณะเชนนี้ก็จํ าเปนจะตองยอมรับการอลุมอลวย เขามาเปนลักษณะหนึ่งของการเปนผูนํ าของ
เรา

10.  ผูน ําในสังคมไทยจะตองเปนนักประนีประนอมที่เกงและสามารถ เพราะสังคมไทย
นีอ้ยูอยางพี่อยางนอง ชวยเหลือเกื้อกูลกัน ผูกพันกัน ดังนั้นการคิดรับปญหาหรือการแกปญหาจึง
ตองอยูบนพื้นฐานของการสรางความพึงพอใจทุกฝาย

2.3  ทฤษฎีการกระจายอํ านาจทางการคลัง
มนีกัวชิาการหลายทาน ไดกลาวถึงการกระจายอํ านาจทางการเงินและการคลังไว เชน
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การกระจายอํ านาจทางการคลังเปนกลยุทธดานหนึ่งในกลยุทธหลาย ๆ ดานของการ
กระจายอ ํานาจ กลาวเฉพาะการกระจายอํ านาจทางการเมืองการปกครองสูภูมิภาคและทองถ่ินนั้น
การกระจายอํ านาจทางการคลังนับวาเปนกลยุทธที่สํ าคัญที่สุดประการหนึ่ง เนื่องจากระบบการ
คลังของประเทศตาง ๆ มักจะซับซอนทั้งการจัดเก็บภาษี และงบประมาณแผนดิน นอกจากนั้นรัฐ
บาลจะตองใชมาตราการทางการคลังเพื่อบรรลุเปาหมายทางเศรษฐกิจและสังคม ทั้งในระดับมหา
ภาคและจลุภาคพรอม ๆ กันอีกดวย ดังนั้น  การกระจายอํ านาจทางการคลังใหประโยชนสูงสุดตอ
การพฒันาเศรษฐกิจโดยรวม การกระจายความเจริญและความมั่งคั่งสูภูมิภาคและทองถ่ินตาง ๆ 
นัน้ จงึเปนเรื่องที่ซับซอน และอาจจํ าเปนตองทํ าการปรับปรุงระบบการคลังใหมีความยืดหยุนตอ
สภาวะแวดลอมที่เปล่ียลแปลงไปตลอดเวลา

เครื่องมือหรือมาตราการทางการคลังที่รัฐบาลนํ ามาใชสนับสนุนการกระจายอํ านาจทาง
การเมอืงการปกครองสูภูมิภาคและทองถ่ินมี 3 มาตราการหลัก คือ ภาษี และการหารายไดงบ
ประมาณรายจาย และการกูยืม

ในดานภาษีนั้นรัฐบาลอาจจะใหภูมิภาค และทองถ่ินมีอํ านาจจัดเก็บภาษีทองถ่ิน (local 
Taxes)  บางประเภทในทองถ่ินของตนเองไดหรือทองถ่ินมีรายไดจากภาษีประเภทรวมกับรัฐบาล
ระดบัชาต ิ(Revenue Taxes)  นอกจากภาษีแลว รัฐบาลอาจใหทองถ่ินมีอํ านาจดํ าเนินกิจกรรมเชิง
พาณิชยหรือกึ่งพาณิชยซ่ึงสามารถรวมลงทุนกับเอกชนและเก็บคาบริการจากประชาชนผูใช
บริการได

ในดานงบประมาณรายจายนั้น รัฐบาลสามารถสนับสนุนการดํ าเนินกิจกรรมของทอง
ถ่ินโดยจดัสรรเงินอุดหนุนทั่วไป ตามแตกรณีเพื่อเพิ่มศักยภาพทางการเงินใหแกทองถ่ิน โดยหลัก
การแลวทองถ่ินที่มีศักยภาพทางการเงินการคลังตํ่ าควรจะไดรับจัดสรรเงินอุดหนุนในสัดสวนที่
สูงกวาทองถ่ินที่มีฐานะรํ่ ารวยหรือมีศักยภาพทางการเงินสูงกวาทั้งนี้เพื่อชวยลดความแตกตาง
ทางเศรษฐกิจระหวางภูมิภาคและชุมชนประการหนึ่ง และเพื่อสรางหลักประกันวาประชาชนทุก
คนจะไดรับการบริการสาธารณะพื้นฐานของรัฐอยางเสมอภาค ไมวาบุคคลนั้นจะตั้งถ่ินฐานอยู ณ 
พืน้ที่ใด ๆ ของประเทศก็ตาม

ในเรือ่งการกูเงินนั้น รัฐบาลอาจอนุญาตใหทองถ่ินกูเงินมาใชในโครงการลงทุนหรือใช
ด ําเนนิกจิกรรมหลักของตนเองได นอกจากนั้นรัฐบาลอาจสนับสนุนกูเงินขิงทองถ่ิน โดยการเปน
ผูคํ ้าประกันเงินกูใหแกทองถ่ินหรือสถาบันจัดหาเงินกูใหแกทองถ่ิน เพื่อใหทองถ่ินสามารถกูเงิน
ไดในอตัราดอกเบี้ยตํ่ าและมีความสะดวก ฯลฯ เปนตน

อนึง่ แมวาการกระจายอํ านาจทางการคลังจะมีความสํ าคัญ และมักจะไดรับความสนใจ
จากบคุคลทัว่ไปมากเปนพิเศษ แตก็ควรไดตระหนักวา การกระจายอํ านาจทางการคลังเปนเพียง
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มาตราการหนึ่ง (ในหลาย ๆ มาตรการ) ของการกระจายอํ านาจ โดยหลักการแลวมาตราการทาง
การคลังควรจะตองสนับสนุนมาตราการดานอื่น ๆ ดังนั้นรัฐบาลจึงไมควรเริ่มตันดวยการตั้งคํ า
ถามวาควรกระจายอํ านาจทางการคลังอยางไรดี หากแตควรเริ่มตนวาควรจะพัฒนาประเทศไปใน
ทิศทางใด อยางไร จะปรับโครงสรางและระบบการบริหารงานอยางไรแลวจึงคนหาวิธีการ
กระจายอํ านาจทางการคลังที่สนับสนุนโครงสรางและระบบการบริหารที่กํ าหนดขึ้นไวแลว (จรัส 
สุวรรณมาลา,2538)

2.4  ทฤษฎีเก่ียวกับการบริหารงานการคลัง
พนม  ทินกร ณ อยุธยา  (อางใน สมบูรณ ทาปน,2544:20-21) การบริหารงานการคลัง

ในระดบัจลุภาค (Micro Approach) หมายถึงการบริหาร คือการจัดการเกี่ยวกับกิจกรรมทางการ
คลังในดานตางๆ ใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ (Efficiency) และประสิทธิผล (Effectiveness) 
มากทีสุ่ด โดยอาจจะตองวิเคราะหถึงประเด็น หรือตัวแปรทางการบริหารตาง ๆ เชน การจัดการ
องคการ การวางแผนงาน การกํ าหนดนโยบาย การอํ านวยการ การประสานงาน ระบบการราย
งาน การตรวจสอบควบคุม และการติดตามประเมินผล รวมถึงกระบวนการตันสินใจและระบบ
ขอมลูของหนวยงานที่รับผิดชอบในดานตาง ๆ เพื่อหาขอสรุปในประเด็นปญหาแตละเรื่องและ
หาแนวทางในการแกไขปญหา ไดแก การบริหารงบประมาณแผนดิน การบริหารการจัดเก็บภาษี 
การบรหิารหนี้สาธารณะ การบริหารเงินการคลัง การบริหารเงินนอกงบประมาณ การบริหารเงิน
ทนุหมนุเวียน และกองทุนพิเศษ การบริหารการประเมินผล การบริหารทรัพยสินและการบริหาร
พัสดุ เปนตัน

การบริหารงานการคลังรัฐบาล มีความเกี่ยวของกับการดํ าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
การเมอืงของรัฐบาล การคลังจึงมีวิวัฒนาการมาชานาน ซ่ึงอาจมีกํ าเนิดมาตั้งแตรัฐบาลเริ่มมีความ
จ ําเปนทีจ่ะตองหาแหลงเงินมาเพื่อเปนรายไดในการดํ าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การบริหารงาน
การคลงัรัฐบาล ยังมีความสํ าคัญตอบุคคลที่อาศัยอยูในระบบเศรษฐกิจแตละบุคคลดวย เพราะรัฐ
บาลทั้งนักบริหารในระบบราชการมีหนาที่ตอบสนองความตองการสวนรวม หรือผลประโยชน
สาธารณะแกประชาชนกลุมตาง ๆ ของสังคมสวนรวมถารัฐบาลกํ าหนดนโยบายการคลังและ
บรหิารงานคลังเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชนแลว ความเจริญก็ยอมกระจายไปอยาง
ทัว่ถึง กอใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ

การกระจายอํ านาจการคลังยุคโลกาภิวัฒน มีนักวิเคราะหการเงินการคลังภาครัฐหลาย
คนยดึถือแนวความคิดที่วารัฐบาลระดับใด (ระดับชาติ รัฐบาลทองถ่ิน) เก็บภาษีอากรไดเทาไรก็
ใหถือเปนรายไดของรัฐบาลระดับนั้น ๆ เชน รัฐบาลระดับชาติเก็บภาษีศุลกากร ภาษีมูลคาเพิ่ม 
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ภาษสีรรพสามิต ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล ฯลฯ ก็ถือวาเปนรายไดของรัฐบาลระดับ
ชาติ และไมใชของรัฐบาลทองถ่ิน ซ่ึงรัฐบาลระดับชาติสามารถนํ าไปใชจายในกิจกรรมของรัฐ
บาลเทานัน้ สวนรัฐบาลทองถ่ินจะจัดทํ ากิจกรรมอะไรก็ตองหาเงินมาใชเอง  (คือตองเก็บภาษีมา
ใชจายเอง)  จะหวังพึ่งภาษีที่รัฐบาลกลางเก็บยอมไมถูกตอง

เร่ืองนี้นับวาเปนเรื่องเขาใจผิด ในหลักการบริหารงานการคลังภาครัฐอยางยิ่ง ในยุค
ของระบบเศรษฐกิจโลกาภิวัฒนนี้ รัฐบาลทุกระดับจะตองบริหารระบบเศรษฐกิจและจัดการคลัง
รวมกัน เพื่อใหระบบเศรษฐกิจของประเทศและชุมชนยอมสามารถปรับตัวเขาสูระบบเศรษฐกิจ
โลกได การใชวิธีแบงเขาแบงเรา ตางคนตางทํ าดังเชนที่เคยปฏิบัติมาแตกอนนั้นยอมไมสามารถ
กาวทันโลกได

อยางไรก็ตาม โดยประเพณีปฏิบัติในนานาประเทศนั้น  รัฐบาลมักจะอนุญาตใหทอง
ถ่ินจัดเก็บภาษีทั่วประเทศบางประเภท  และสามารถนํ าไปใชจายในการดํ าเนินกิจกรรมในทอง
ถ่ินไดโดยตรง  ซ่ึงทํ าใหทองถ่ินสามารถวางแผนการเงินการคลังของทองถ่ินไดทั้งระบบ  (ทั้งราย
รับและรายจาย)  นอกจากนั้น  รัฐบาลทองถ่ินในบางประเทศอาจเก็บภาษีบางประเภทเปนพิเศษ  
(Special Tax) เชน  เกบ็ภาษีบางประเภทในอัตราสูงกวาทองถ่ินอื่น ๆ หรือเก็บภาษีชนิดใหมใน
บางชวงเวลาหรืออาจจะเก็บเปนการถาวรก็ได  รายไดจาก  “ภาษีทองถ่ิน”  เหลานี้ยอมถือเปนราย
ไดเฉพาะของทองถ่ินนั้น ๆ และถือวาเปนความเสียสละของผูคนในชุมชนนั้น ๆ ที่ตองการให
ทองถ่ินพัฒนาหรือจัดบริการบางประเภทดีหรือมีคุณภาพสูงกวาทองถ่ินอื่น ๆ   จะเอาไปรวมเขา
เปนรายไดของรัฐสวนรวมไมได  (ปกรณ  บูรณุปกรณ,2541)

ความสํ าคัญของการคลังระดับทองถิ่น  องคประกอบที่สํ าคัญประการหนึ่งของระบบ
การปกครองสวนทองถ่ิน  ก็คือการมีฐานะทางการคลังเปนอิสระ  หรือการมีอํ านาจในการใชจาย
เงนิดวยตนเองไดฐานะทางการคลังที่เปนอิสระนั้นมีความสํ าคัญ ดังนี้

1.  การมีงบประมาณเปนของตนเอง  หมายถึง   การมีรายรับ  รายจาย  ที่สามารถจะ
ควบคมุดแูลและก ําหนกนโยบายไดเอง  มีอํ านาจในการตัดสินใจไดวาจะใชจายอยางไร  ตาม
ความตองการของทองถ่ินโดยตรงการมีฐานะทางการคลังที่เปนอิสระจึงหมายถึงการมีอํ านาจใน
การตดัสินใจดวยตนเองนั่นเอง

2.  ในทางกฎหมาย  ความสามารถในการใชจายเงินไดดวยตนเอง  ก็คือลักษณะของ
การมีฐานะนิติบุคคลในทางปฏิบัติคือหนวยการปกครองสวนทองถ่ินสามรถดูแลจัดการในผล
ประโยชนทรัพยสินที่เปนสวนทองถ่ินได  สามารถหารายได  และใชจายที่เปนผลประโยชนของ
ตนเองไดมีขอผูกมัดในทางกฎหมาย เชน  การทํ านิติกรรม   หรือทํ าสัญญาตาง ๆ ในทางกฎหมาย
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ไดเชนเดียวกับบุคคลธรรมดาในทางกฎหมายการมีฐานะในทางการคลังเปนอิสระจึงหมายถึง   
การมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมาย

3.  ในการบริหารการคลัง     หนวยการปกครองทองถ่ินตองสามารถใชเงินใหเกิดประ
สิทธภิาพสูงสุด  คือ  การใชงบประมาณไดอยางคุมคา  ไดประโยชนสูงสุด  และไดรับผลตามเปา
หมายหรอืนโยบายที่กํ าหนดไวมากที่สุด    ลักษณะการบริหารการคลังของหนวยการปกครอง
สวนทองถ่ินจึงนับวาเปนกิจกรรมหลักในฐานะที่เปนหนวยการปกครองตามเปาหมายหรือ
นโยบายทีก่ ําหนดไวมากที่สุด  ลักษณะการบริหารการคลังของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินจึง
นับวาเปนกิจกรรมหลักในฐานะที่เปนหนวยการปกครองแหงรัฐที่แตกตางกันจากธุรกิจเอกชน  
หนวยการปกครองสวนทองถ่ินจะตองบริหารงบประมาณเพื่อตอบสนองนโยบายสวนทองถ่ินให
ไดมากที่สุดมากกวาการแสวงหารายได  หรือผลกํ าไรตอบแทนสูงสุด  การมีฐานะการคลังเปน
อิสระจึงหมายถึงการมีความสามารถในการบริหารการคลังไดอยางมีประสิทธิภาพ

องคประกอบของงบประมาณสวนทองถิ่น  องคประกอบสํ าคัญของงบประมาณ  
คอื  งบประมาณรายรับและงบประมาณรายจาย

1. งบประมาณรายรับ  หรือสวนที่เปนรายไดของทองถ่ินนั้นมีประมาณ 4 ดาน คือ
      1.1 ภาษีทองถิ่น  คอืการจดัเก็บภาษีที่เปนของทองถ่ินตามกฎหมาย  มีทั้งภาษีทาง

ตรงและภาษีทางออม
ภาษีทางตรง   คอื  ภาษีที่ทองถ่ินเปนผูจัดเก็บเองโดยตรงตามที่กฎหมายไดให

อํ านาจไว  บางครั้งทองถ่ินอาจมีอํ านาจในการกํ าหนดอัตราภาษีเองได
ภาษีทางออม  คอื  ภาษีที่เปนของสวนทองถ่ินตามกฎหมาย   แตทองถ่ินมิได

เปนผูจดัเกบ็เองโดยตรง  อาจอาศัยหนวยงานของรัฐจัดเก็บใหแทน  อาจมีระบบการจัดเก็บทอง
ถ่ินในอัตราสวนที่ไมเทาเทียมกัน   โดยขึ้นอยูกับหลักเกณฑของการจัดสรรที่กํ าหนดไวโดย
เฉพาะ

      1.2  การหารายไดของทองถิ่น  คอื  จัดใหมีบริการชุมชนบางอยางและเก็บคาบริการ   
หรือคาตอบแทนจากคาใชบริการที่มีเปาหมายเพื่อแสวงหารายไดหรือผลกํ าไรใหกับทองถ่ินโดย
ตรง  หรือเปนการจัดบริการทีตองหารายไดมาเลี้ยงตนเอง  โดยมีงบประมาณสนับสนุนโดย
เฉพาะ

      1.3  การกูยืม  คอื  ระบบการหารายไดเพื่อการลงทุนในระดับทองถ่ิน  โดยเฉพาะ
อยางยิง่มกัจะเปนการกูยืมเพื่อจัดทํ าโครงการ   หรือจัดบริการสวนทองถ่ินเพื่อหารายได เนื่องจาก
หนวยการปครองทองถ่ินเหลานั้นไมมีงบประมาณรายรับโดยตรงที่จะนํ ามาจัดทํ าได   และงบ
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ประมาณนั้นเปนการใชจายปตอป  การกูยืมจึงมักเปนการใชจายเงินในโครงการระยะยาวหรือ
โครงการขนาดใหญและผอนชํ าระในระบบงบประมาณ     หนวยการปกครองสวนทองถ่ิน
สามารถกูยืมเงินจากสถาบันการเงินหรือแหลงเงินกู  เพื่อมาลงทุนหรือทํ ากิจกรรมของทองถ่ิน  
ซ่ึงมทีัง้ระบบกูระยะยาวและระยะสั้น   การผอนชํ าระและการจายดอกเบี้ยที่เปนภาระของทองถ่ิน
โดยตรง  ดังนั้นหนวยการปกครองสวนทองถ่ินจึงกูยืมเงินเพื่อจัดบริการที่วามารถบริการเก็บคา
ตอบแทน    หรือมรีายไดที่จะนํ ามาผอนชํ าระเงินกูนั้นได

     1.4  เงินชวยเหลือและเงินอุดหนุน   โดยมากจะหมายถึงเงินที่รัฐบาลจัดสรรใหกับ
ทองถ่ินจากรัฐบาลสวนกลาง  เงินอุดหนุน  คอื  เงินที่รัฐบาลจัดสรรเพิ่มเติม  หรือสมทบใหกับ
ทองถ่ินใหเพียงพอกับคาใชจายในทองถ่ินมีภาระรับผิดชอบอยู  เงินชวยเหลือและเงินอุดหนุนนี้มี
ทัง้ลักษณะทีเ่รยีกวาเงินอุดหนุนทั่วไป  และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  เงินชวยเหลือหรือเงินอุดหนุน 
ลักษณะทั่วไปคือ เงินที่จัดสรรใหตามนโยบายสวนรวม  คือการใหเงินเพื่อการสงเสริมการปก
ครองทองถ่ินใหมีรายรับเพียงพอในการดํ าเนินนโยบายสวนทองถ่ินอยางมีประสิทธิภาพหรือ เพื่อ
ใหทองถ่ินมีรายรับเพิ่มขึ้น  ฉะนั้น ทองถ่ินจึงเปนผูกํ าหนดทิศทางและดูแลงบประมาณสวนนี้ได
ดวยตนเอง

สวนเงินชวยเหลือหรือเงินอุดหนุนในลักษณะเฉพาะกิจนั้น  เปนเงินที่จัดสรรใหโดย
นโยบายของรัฐบาลที่จะเนนในดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะ หรือเพื่อเนนการดํ าเนินนโยบายของ
รัฐบาลในบางดาน  หลักเกณฑในการจัดสรรเงินจึงมีเปาหมายเฉพาะกระบวนการ   การใชจาย
เงนิจะตองเปนไปตามขอกํ าหนดของรัฐบาลเปนสํ าคัญ รายไดของทองถ่ินในสวนนี้จึงมิไดขึ้นกับ
นโยบายของทองถ่ินโดยตรง ในระดับของการควบคุมดูแลการใชจายงบประมาณยังตองเปนไป
ตามหลกัเกณฑหรือวิธีการซึ่งสวนกลางจะเปนผูกํ าหนด  เนื่องจากสวนนี้เปนเงินชวยเหลือซ่ึงรัฐ
บาลจะเปนผูกํ าหนดมาใหโดยมีเปาหมายหรือนโยบายเฉพาะเจาะจง  สวนทองถ่ินจะไดรับเงิน
ชวยเหลือตามนโยบายของรัฐบาลและไมมีอํ านาจอิสระในรายไดสวนนี้

2.  งบประมาณรายจาย  รายจายสวนทองถ่ินโดยทั่วไปอาจแบงไดเปน  2  ลักษณะ คือ
     2.1  รายจายประจํ า  เปนรายจายที่เกิดขึ้นจากการดํ าเนินงานเปนประจํ าของทองถ่ิน  

เชน คาใชจายประจํ าวัน  วัสดุอุปกรณเครื่องใชเบ็ดเตล็ดในสํ านักงาน  คาจาง  เงินเดือน  คาตอบ
แทน  คาสาธารณูปโภค เงินอุดหนุนหนวยงานอื่น เปนตน

      2.2  รายจายเพื่อการลงทุน   เปนงบประมาณรายจายที่เกิดจากโครงการใหม เชน 
เปนการขยายโครงการ  การขยายกิจการ  หรือการขยายระบบบริการของทองถ่ินหรือการลงทุน
เพือ่การพัฒนากิจการสวนทองถ่ิน  หรือการบริการสาธารณะ  การจัดทํ าโครงการในลักษณะที่
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เปนความกาวหนาเปลี่ยนแปลงเหลานี้  ไมไดเปนรายจายประจํ าที่มีขึ้นตามปกติ  ดังนั้น  บทบาท
ของหนวยการปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทํ างบประมาณ  หรือการเสนอนโยบายที่สํ าคัญนั้น
อยูทีก่ารเสนองบประมาณในสวนของการลงทุนนี้เอง  เพราะงบประมาณรายจายประจํ านั้นเปน
ส่ิงที่จะตองเปนไปตามพันธผูกพันที่ทองถ่ินตองดํ าเนินไปอยางตอเนื่องอยูแลว   แตการจะมี
นโยบายใหมที่แสดงถึงความกาวหนาและการพัฒนาทองถ่ินอยางไร  หรือจะเสนอแนวทางแกไข
ปญหาทองถ่ินอยางไรนั้นจะตองเสนอแนวทางที่เกี่ยวของกับงบประมาณเพื่อการลงทุน   หรืองบ
ประมาณในสวนของการพัฒนานี้เอง

นอกจากนี้ประเด็นทางการเมืองในระดับทองถ่ินมักจะเนนที่งบประมาณสวนนี้มากที่
สุด  ดงัจะเห็นไดวา  ปญหาสํ าคัญในระดับทองถ่ินซึ่งเปนที่ถกเถียงกันอยูเสมอ  ไดแก  ทองถ่ินมี
งบประมาณ  หรือรายไดไมเพียงพอที่จะพัฒนาตนเองตามความตองการของทองถ่ินได  จึงตอง
อาศยังบประมาณชวยเหลือจากสวนกลาง   ทํ าใหอํ านาจการตัดสินใจบางระดับของทองถ่ินตอง
ถูกดงึไปเปนของรัฐบาลดวย  ในขณะเดียวกัน  เมื่อมองจากฝายรัฐบาลก็จะพบวามีขอกังขาวา  
ทองถ่ินจะใชจายไปในทิศทางใด  ถารัฐบาลไมสามารถจะควบคุมทิศทางของนโยบายสวนทอง
ถ่ินในการกํ าหนดงบประมาณไดจะเกิดความไมสอดคลองกันในการดํ าเนินนโยบายระดับทอง
ถ่ินได เชน เกิดความสิ้นเปลืองงบประมาณเพราะมีการใชจายซํ้ าซอนและไมประสานกันใน
ระหวางหนวยการปกครองตางระดับ  ซ่ึงมีผลกระทบตอการคลังของชาติเปนสวนรวมดวย

การเปรียบเทียบลักษณะการคลังทองถิ่น
การเปรยีบเทียบลักษณะภาษีทองถ่ิน  แหลงรายรับที่นาสนใจ  ในระดับทองถ่ินที่จะ

กลาวถึงในที่นี้  คือภาษีทองถ่ินและการหารายไดของทองถ่ิน
ภาษีทองถิ่น   นบัวามคีวามสํ าคัญในแงที่ เปนรายไดโดยตรงของทองถ่ินและแสดงถึง

ลักษณะการมีอํ านาจสวนทองถ่ินที่สํ าคัญ   ความแตกตางที่สํ าคัญของหนวยงานของรัฐและหนวย
งานเอกชนที่เห็นไดชัดเจนก็คือ  หนวยงานของรัฐสามารถมีอํ านาจในการจัดเก็บภาษีตาม
กฎหมายไดในขณะที่หนวยงานเอกชนไมสามารถจะมีอํ านาจดังกลาวนี้ได

ภาษทีองถ่ินนับวาเปนสวนหนึ่งของงบประมาณรายรับ     การกํ าหนดภาษีทองถ่ินใน
แตละประเทศอาจมีความหมาย  หลักการและเหตุผลที่แตกตางกัน  รวมทั้งมีความเหมาะสมตาง
กนัดวย เชน  การเก็บภาษีรายหัว  มองในแงความเสมอภาคของประชากรในทองถ่ิน  คือการเก็บ
ภาษโีดยคดิอัตราเทาเทียมกันทุกคน   ไมคํ านึงถึงความแตกตางของรายไดหรือภาระความรับผิด
ชอบของประชาชนแตละคน  ภาษีทรัพยสิน  (Propety  Tax)  เปนการเก็บภาษีโดยคํ านึงถึงมูลคา
ทรพัยสินที่ประชากรแตละคนครอบครองหรือมีอยู  ซ่ึงไดแก  อาคารสิ่งปลูกสราง  ที่ดินและสิ่ง
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ของมคีา  เชน รถยนต พันธบัตร เงินฝาก  หรือของใชที่มีคาตาง ๆ ดวย ภาษีการคา  เก็บจากการ
ประกอบธุรกิจที่มีรายได หรือ ภาษีโรงเรือน  เก็บจากอาคารสถานที่  ไมวาจะเปนที่ทํ าการคา  โรง
งานอุตสาหกรรม  ฯลฯ

การหารายไดทองถิ่น
การหารายไดทองถ่ินมีทั้งลักษณะการจัดบริการ    โดยมีรายไดตอบแทนเพื่อเล้ียงตน

เอง  การจัดการบริการที่ขาดแคลนของชุมชน   และการจัดบริการในลักษณะเพื่อหาผลประโยชน
ตอบแทนในรูปกํ าไร  เพื่อเปนคาใชจายของทองถ่ินโดยไมตองเสียภาษีทองถ่ิน

แนวทางแบบดั่งเดิมนั้น  ทองถ่ินมักถูกกํ าหนดใหมีหนาที่รับผิดชอบดูแลการจัดบริการ
ทีจ่ ําเปนใหกับชุมชน   และมักถูกหามมิใหทํ ากิจกรรมในลักษณะเพื่อแสวงวหากํ าไร   หรือการ
จดัท ํากจิการในลักษณะที่แขงขันกับเอกชน    หรือเสี่ยงตอการลงทุนในกรณีที่จัดบริการสวนทอง
ถ่ินมีงบประมาณไมเพียงพอก็มักตองอาศัยเงินอุดหนุนหรือเงินชวยเหลือจากรัฐบาลกิจกรรมที่มี
ลักษณะดงักลาวไดแก   การจัดบริการการศึกษา    สวัสดิการสังคม   สาธารณะสุขและการอนามัย   
เปนตน

เมื่อทองถ่ินไดมีระบบการจัดเก็บภาษีทองถ่ินเพื่อนํ ามาใชจัดทํ าบริการสวนทองถ่ินใน
ลักษณะตางๆ  กัน  ก็มีขอโตแยงเกิดขึ้นตามมา  คือ  การมองเห็นวาการเก็บภาษีนั้นคือการบังคับ
ใหจายการจัดบริการบางอยางเปนบริการเฉพาะกลุม  ซ่ึงควรใหผูใชบริการเปนผูรับภาระคาใช
จาย  หมายถึง  ผูใชบริการเปนผูจายโดยตรง  บริการในลักษณะนี้  ไดแก  การเก็บคาผานทาง  การ
เกบ็คารถโดยสาร  การเก็บคาธรรมเนียมใบอนุญาตตางๆ  เปนตน  จะเห็นไดวาเปนการเสียคา
บรกิาร  ซ่ึงมักจะเก็บในอัตราตํ่ า  และไมมุงแสวงหากํ าไร  บางครั้งก็มีรายรับนอยกวารายจาย  
โดยรัฐบาลใหเงินอุดหนุนหรือใหเงินชวยเหลือหรือเงินกูในอัตราตํ่ า

ในยคุปจจุบัน   ทองถ่ินไดรับการพัฒนาใหมีขอบเขตอํ านาจหนาที่กวางขวางขึ้น   รวม
ทัง้ตองการใหการปกครองสวนทองถ่ินมีประสิทธิภาพมากขึ้นดวย    บทบาทของทองถ่ินขยาย
กวางไปในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมดวย ทองถ่ินจึงสามารถจัดทํ าบริการเชิงพาณิชยเพื่อ
แสวงหารายไดเล้ียงตนเองโดยไมเปนภาระของรัฐบาล    หรืออยูในฐานะพึ่งรัฐบาลอยูฝายเดียว   
ลักษณะการจัดบริการสวนทองถ่ินเพื่อการหารายไดจึงเกิดขึ้นมากมาย นอกเหนือจากการเก็บคา
ธรรมเนียมคาบริการตาง ๆ   ซ่ึงทองถ่ินเปนผูดํ าเนินการเอง   ในลักษณะที่ตองแขงขันกับเอกชน   
การจดัการผลประโยชนสวนทองถ่ิน เชน  ใหเชาอาคารสถานที่สาธารณะของทองถ่ิน   และยัง
รวมไปถงึการจัดทํ าโครงการขนาดใหญที่ตองอาศัยเงินลงทุนและการกูยืมในระยะยาวดวย  เชน  
การสรางสนามบิน  การจัดตั้งธนาคารพาณิชย  การสรางโรงภาพยนต  โรงละคร  เปนตน
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ขอสงัเกตในการพิจารณาฐานะทางการคลังสวนทองถิ่นบางประการ

1.  ถาหากสัดสวนรายไดของทองถ่ินสวนใหญมาจากเงินอุดหนุนหรือเงินชวยเหลือ
จากงบประมาณจากสวนกลางหรือการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง   ขอบเขตอํ านาจสวนทองถ่ินใน
การตดัสินใจในดานนโยบายจะแคบลง   ทั้งนี้เพราะฐานะทางการคลังบางสวนทองถ่ินไมไดเปน
ผูก ําหนดเองโดยตรง  แตมาจากการตัดสินใจในระดับอื่น

2.  ประชากรในสวนทองถ่ินก็มีภาระหนัก   เพราะตองเปนผูจายภาษีโดยตรง ยิ่งกวา
นัน้   หนวยการปกครองทองถ่ินในแตละเขตมีฐานะทางเศรษฐกิจ  สังคมและสภาพแวดลอมที่
แตกตางกนั  รายไดภาษีก็จะไดไมเทาเทียมกัน   เขตชนบทที่มีฐานะยากจนจะเก็บไดนอยกวาเขต
เมอืงทีม่ปีระชากรหนาแนน   ฐานะทางการคลังของหนวยการปกครองทองถ่ินก็แตกตางกัน  ทํ า
ใหความสามารถในการจัดบริการของสวนทองถ่ินไมเทาเทียมกันดวย

ภาษทีองถ่ินเทาที่จัดเก็บโดยทั่วไปมักมีขอเสียในแงความเปนธรรม   เชน   จัดเก็บใน
อัตราทีเ่สมอภาคกัน  แตประชาชนก็มีฐานะหรือความสามารถในการจายภาษีไมเทากันหรือ  ภาษี
บางประเภทผูจายภาษีไมไดเปนผูรับประโยชนโดยตรง  แตผูที่ไมจายภาษีเปนผูรับผลประโยชน  
เชนนีเ้ปนตน  ภาษีทองถ่ินมักจะไดรับการโตแยงในเรื่องความไมเปนธรรมอยูเสมอ

3.  แหลงรายไดสวนทองถ่ินที่มาจากเรียกเก็บคาบริการ  หรือคาตอบแทนจากผูบริโภค
โดยตรง  หรือจัดบริการตาง ๆ   ของทองถ่ินเพื่อหารายได  แตเดิมการปกครองสวนทองถ่ินมักไม
นยิมการจัดบริการเพื่อหารายได   เหตุผลประการสํ าคัญก็คือ   ทองถ่ินไมควรเสี่ยงตอการลงทุน
และการขาดทนุทางธุรกิจ  เพราะไมอยูในฐานะเดียวกับหนวยงานธุรกิจเอกชน   หากมีความเสีย
หายเกดิขึน้อาจทํ าใหกระทบกระเทือนตอฐานะและระบบการคลังของประเทศได   นอกจากนี้ก็
ยังมีแนวคิดที่วาหนวยการปกครองทองถ่ินควรดูแลรับผิดชอบบริการสาธารณะที่หมายถึงบริการ
ทีจ่ ําเปนของสังคม     และบริการที่ยังขาดแคลนไมเพียงพอ     ซ่ึงธุรกิจเอกชนไมตองมีฐานรับผิด
ชอบเชนนัน้   นอกจากนั้นยังมองระบบการปกครองสวนทองถ่ินวาเปนการจัดทํ าเพื่อประโยชน
ของชุมชน   ไมใชการหารายไดโดยตรง

แตในปจจุบัน  เราสามารถมองเห็นแนวโนมในการดํ าเนินนโยบายสวนทองถ่ินที่
สนบัสนนุการหารายไดมากขึ้น    สงเสริมทองถ่ินใหสามารถดํ าเนินกิจการตาง ๆ    ในลักษณะที่
พึง่พาตนเองไดดวย    ดังนั้น    ลักษณะการปกครองสวนทองถ่ินจึงไมมีขอจํ ากัดแคบ   ๆ    อยูใน
เรือ่งระบบบริการสาธารณะของชุมชนเทานั้น  แตสามารถมีบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมในขอบเขตกวางขวางขึ้นและมีความสามารถในทางการคลังมากขึ้นดวย
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การคลังจึงเปนสวนสํ าคัญที่สุดในระบบการปกครองทองถ่ินปจจุบันการคลังหมายถึง
ประสิทธิภาพการปกครองทองถ่ิน    และการพัฒนาทองถ่ินที่แทจริงการคลังของทองถ่ินไมได
หมายถงึมอํี านาจอิสระในการจัดเก็บภาษีสวนทองถ่ินไดเทานั้น     แตตองหมายถึงความสามารถ
ในการบริหารการคลังในการดํ าเนินนโยบายใหไดรับผลประโยชนสูงสุดคุมคากับเงินลงทุนเปน
สํ าคัญ  (อุษา  ใบหยก,2543:215-226)

2.5 แนวคิดและทฤษฎีดานการปกครองทองถิ่น
การเมืองการปกครองทองถ่ินนี้เปนรากฐานที่สํ าคัญของการเมืองการปกครองของ

ประเทศ  และเปนรากฐานในการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย  (Basic  Democracy)  จะ
เปนสถาบันฝกสอนใหประชาชนรูสึกวา  ตนมีความเกี่ยวพันกับสวนไดสวนเสียในการบริหาร  
เกดิความรับผิดชอบและหวงแหนตอประโยชนอันพึงมีตอทองถ่ินที่ตนอยูอาศัย

องคประกอบท่ีสํ าคัญของการปกครองทองถิ่น
การปกครองทองถ่ิน (Local Government) มีองคประกอบสํ าคัญ ดังนี้
1.  องคการปกครองทองถ่ินตองมีฐานะเปนนิติบุคคลคือ ตองมีฐานะเปนองคกรที่

ถูกตองตามกฎหมาย กลาวคือ มีกฎหมายแสดงใหเห็นถึงการกอตั้ง และยอมรับฐานะขององคการ
นั้น  ทั้งนี้เพื่อองคการนั้นจะไดมีสิทธิตามกฎหมายตาง ๆ อันไดแก สิทธิที่จะออกกฎหมาย 
ระเบยีบ ขอบังคับตาง ๆ เพื่อการปฏิบัติงาน และใชบังคับแกประชาชนในทองถ่ินนั้น ๆ เชน ของ
บญัญตัิจังหวัด เทศบาล ขอบังคับตํ าบล เปนตน รวมทั้งสิทธิที่จะทํ านิติกรรมสัญญาตาง ๆ เชน 
สัญญาจาง สัญญาเชา เปนตน นอกจากนี้องคการปกครองทองถ่ินสามารถที่จะกํ าหนดงบ
ประมาณรายไดและรายจายของตนเองในการบริหารงานอีกดวย

2.  องคการปกครองทองถ่ินจะตองมีความอิสระ     (Autonomy)     จากการควบคุม
ของรัฐบาลในสวนกลาง    กลาวคือ    องคการปกครองทองถ่ินจะตองมีอํ านาจอิสระพอสมควร
ในการบรหิารงาน  เชน  สามารถที่จะกํ าหนดนโยบาย  วินิจฉัยส่ังการ  ในกิจการใด ๆ  ตามที่ตน
เหน็สมควรหรือในเรื่องการบริหารงานบุคคล     ขาราชการประจํ าที่ปฏิบัติหนาที่ในแตละทองถ่ิน
จะตองสังกัดองคการปกครองทองถ่ิน ไดรับเงินเดือนจากงบประมาณทองถ่ินและจะตองอยูภาย
ใตระเบียบขอบังคับของทองถ่ิน

3.  ประชาชนในแตละทองถ่ินมีสวนในการปกครองตนเอง  มีการเลือกตั้ง  หลักการ
นี้เปนหัวใจสํ าคัญ  และเปนที่ยอมรับกันอยางแพรหลาย  สํ าหรับประเทศไทยไดยอมรับหลักการ
ดงักลาวไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พ.ศ.  2540  มาตรา  282  รัฐจะตองใหความ
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เปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  
มาตรา  284     องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการกํ าหนดนโยบาย
การปกครองการบริหาร  การบริหารงานบุคคล  การเงินการคลัง  และหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ  
และมาตรา 285   องคการปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ินและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผู
บริหารทองถ่ินสมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง  คณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหาร
ทองถ่ินใหมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน

องคประกอบทั้ง   3   ประการนี้มีความสํ าคัญเทาเทียมกัน   และจํ าเปนอยางยิ่งตอ
การปกครองทองถ่ิน  ตามหลักการกระจายอํ านาจ  จะขาดซึ่งองคประกอบหนึ่งมิได

William A. Robson (1992 อางใน นภดล  บุญมา, 2541:10) ไดใหนิยามของคํ าวา 
“การปกครองทองถ่ิน”  เอาไวดังตอไปนี้คือ  “หมายถึงกระบวนการในการปกครองสวนหนึ่ง  ๆ   
ของประเทศโดยที่มีอํ านาจและอิสระ  (Autonomy) ในการปฏิบัติหนาที่ตามสมควร   ซ่ึงอํ านาจ
และอิสระในการปฏิบัติหนาที่ของทองถ่ิน   ที่วานี้จะตองไมมากจนมีผลกระทบกระเทือนตอ
อํ านาจอธิปไตยของรัฐ    เนื่องจากองคกรปกครองทองถ่ินมิไดเปนชุมชนที่มีอํ านาจอธิปไตยเปน
ของตนเองและแตองคกรปกครองทองถ่ินเปนองคกรที่มีสิทธิตามกฎหมาย   (Legal    Riggts)    
รวมถึงการที่จะตองมีหนวยงานที่จํ าเปน  (Necessary  Organization)  ตาง ๆ  เพื่ออํ านวย
ประโยชนในการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการแกทองถ่ินขององคกรปกครองทองถ่ินในทองถ่ิน
นั้น ๆ เอง”

William V. Holloway  (1951 อางใน มนัส   สุริยสิงห,2543:13)  ไดใหนิยามของคํ า
วา “การปกครองทองถ่ิน”  หมายถึง  การปกครองตนเองของชุมชนแหงหนึ่งแหงใดที่มีองคการ
เกิดขึ้นทํ าหนาที่ในเขตพื้นที่ที่กํ าหนดมีอํ านาจในการบริหารงานคลังมีอํ านาจในการวินิจฉัยตัด
สินใจและมีสภาทองถ่ินเปนองคกรสํ าคัญขององคกรนี้

John J. Clarke  (1957 อางใน มนัส   สุริยสิงห,2543:13) ไดใหนิยามของคํ าวา  
“การปกครองทองถ่ิน”  หมายถึงหนวยการปกครองที่มีหนาที่  และความรับผิดชอบเกี่ยวกับการ
ใหบรกิารแกประชาชน   ในเขตพื้นที่หนึ่งพื้นที่ใดโดยเฉพาะ  และหนวยงานการปกครองดัง
กลาวนี้จะจัดตั้งและอยูในความดูแลของรัฐบาลกลาง

Haris G. Montagu  (1989 อางใน นภดล  บุญมา, 2541:10)  ไดใหนิยามของการ
ปกครองทองถ่ินวา  “หมายถึง  การปกครองโดยวิธีการซึ่งหนวยปกครองในทองถ่ินไดรับการ
เลือกตัง้มาโดยอิสระเพื่อหนาที่โดยเฉพาะ   และไดรับอํ านาจอิสระตลอดจนถึงความรับผิดชอบ
ซ่ึงตนสามารถที่จะใชโดยปราศจากการควบคุมของหนวยการปกครองสวนกลางและสวนภูมิภาค  
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แตทัง้นีก้ารปกครองทองถ่ินยังอยูภายใตบทบังคับวาดวยอํ านาจสูงสุดของประเทศอยู  โดยมิได
กลายไปเปนรัฐที่มีอํ านาจอธิปไตยอยางอิสระแตอยางใด”

Daniel Wit  (1991 อางใน นภดล   บุญมา,2541:10)  ไดใหนิยามไววา  ”การปก
ครองทองถ่ิน หมายถึง  การปกครองที่รัฐบาลกลางไดใหอํ านาจหรือกระจายอํ านาจออกไปให
หนวยการปกครองทองถ่ิน  เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินไดมีอํ านาจในการปกครองตน
เองและมีสวนรวมกันรับผิดชอบทั้งหมดหรือบางสวนในการบริหารทองถ่ินของตนเอง  ตามแนว
คดิทีว่า   ถาอํ านาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลทองถ่ินยอมจะเปนรัฐบาล
ของประชาชน    โดยประชาชน   และเพื่อประชาชน   ดังนั้นในการดํ าเนินงานบริหารการปก
ครองทองถ่ินจึงจํ าเปนที่จะตองมีองคกรเปนของตนเอง    อันเกิดมาจากการกระจายอํ านาจของรัฐ
บาลกลาง  โดยที่องคกรเหลานี้จะตองมีความเปนอิสระไดเปนสวนหนึ่งของการบริหารราชการ
สวนกลาง   รวมถึงการที่องคกรนั้น ๆ จะตองมีอํ านาจในการ   ตัดสินใจและบริหารงานตาง ๆ 
ภายในทองถ่ินในขอบเขตอํ านาจของตนที่จะไดรับการกระจายอํ านาจมาจากรัฐบาลกลางอยาง
เปนอิสระอีกดวย”

จากนยิามความหมายของคํ าวา   “การปกครองทองถ่ิน”   ดังกลาวนี้พอสรุปไดวา  
การปกครองทองถ่ิน    เปนระบบการปกครองที่เปนผลเนื่องมาจากการกระจายอํ านาจทางการปก
ครองของรัฐ  และโดยนัยนี้จะเกิดองคการทํ าหนาที่ปกครองทองถ่ินนั้น ๆ องคการเหลานี้ถูกจัด
ตัง้และถกูควบคุมโดยรัฐบาล   แตมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายและควบคุมใหมีการปฏิบัติให
เปนไปตามนโยบายของตนเอง  นอกจากนี้ยังมีนักวิชาการหลายทานที่ไดใหความหมายของคํ าวา  
“การปกครองทองถ่ิน”  ที่ใชเปนแนวคิดและเปนกรอบในการวิเคราะหในเรื่องนี้ไดเปนอยางดี  
อาทิเชน

ชวูงค    ฉายะบุตร  (2510 อางใน  ภิรมย   สุทา, 2541:9)  ไดใหความหมายของคํ าวา 
“การปกครองทองถ่ิน” หมายถึงการปกครองที่รัฐบาลกลางใหอํ านาจและกระจายอํ านาจไปให
หนวยการปกครองทองถ่ิน   เพื่อเปดโอกาสใหประชาชนในทองถ่ินนั้นไดมีอํ านาจในการปก
ครองรวบรับผิดชอบทั้งหมด  หรือแตเพียงบางสวนในการบริหารงานทองถ่ินตามแนวความคิดที่
วาถาอํ านาจการปกครองมาจากประชาชนในทองถ่ินแลว รัฐบาลทองถ่ินก็ยอมจะเปน  “รัฐบาล
ของประชาชน  โดยประชาชนและเพื่อประชาชน” ในทองถ่ินนั้น ๆ

ชศูักดิ์   เท่ียงตรง  (2518  อางใน  มนัส  สุริยสิงห, 2543:14)  ไดใหความหมายของ
การปกครองทองถ่ิน คือ การปกครองที่รัฐบาลกลางมอบอํ านาจให  หรือกระจายอํ านาจไปให
หนวยการปกครอง  ที่เกิดขึ้นจากหลักการกระจายอํ านาจไดมีอํ านาจในการปกครองรวมรับผิด
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ชอบทัง้หมดหรือแตเพียงบางสวนในการบริหารภายในขอบเขตอํ านาจหนาที่  และอาณาเขตของ
ตนทีก่ ําหนดไวตามกฎหมาย

ธเนศร   เจริญเมือง (2539  อางใน  นภดล   บุญมา,2541:11)  ไดสรุปแนวคิดเกี่ยว
กบัการปกครองทองถ่ินและปกครองแบบประชาธิปไตยไดดังนี้กลาวคือ

การปกครองทองถ่ิน (Local Government)  โดยทั่วไปหมายถึงระบบการจัดการทอง
ทีภ่ายในรัฐๆ หนึ่ง เปนทองที่ๆ มีขอบเขตที่ชัดเจน  (Defined Boundaries)  และมีสถานะทาง
กฎหมายเปน  นิติบุคคล   (Legal   Identity)   มีกฎหมายที่กํ าหนดโครงสรางและหนาที่ที่ชัดเจน
ทัง้ทีเ่ปนกฎหมายทั่วไปและกฎหมายพิเศษ  มีความอิสระทั้งในดานการบริหารและดานการคลัง

ประทาน   คงฤทธิศึกษากร  (อางใน  ภิรมย   สุทา,2541:10)  ไดชี้ใหเห็นถึงองค
ประกอบที่สํ าคัญของการปกครองทองถ่ินไวดังนี้

1.  หนวยการปกครองทองถ่ินจะไดรับการจัดตั้งขึ้นโดยผลแหงกฎหมายและหนวย
การปกครองจะมีสภาพเปนนิติบุคคล

2.  หนวยการปกครองทองถ่ินที่ไดรับการจัดตั้งขึ้นไมอยูในสายการบังคับบัญชา  
(Hierarchy)     ของหนวยงานราชการ   เพราะจะตองเปนหนวยงานที่มีอํ านาจปกครองตนเอง   
(Autonomy)

3.  หนวยการปกครองทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้น  ตองมีองคการที่มาจากการเลือกตั้งโดย
ประชาชนในทองถ่ินนั้นเปนสํ าคัญเพื่อแสดงถึงการเขามามีสวนรวมทางการเมืองการปกครอง
ของประชาชน  (Political  Participation)

4.  หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  จะตองมีอํ านาจในการจัดเก็บรายได  
(Revenue)  โดยการอนุญาตจากรัฐ  เพื่อใหทองถ่ินมีรายไดนํ ามาทํ านุบํ ารุงทองถ่ินใหเจริญกาว
หนาตอไป

5.  หนวยการปกครองทองถ่ินนั้น   ควรมีอํ านาจในการกํ าหนดนโยบาย  และมีการ
ควบคุมใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามนโยบายของตนตามครรลองของการปกครองที่ประชาชนมี
สวนรวมทางการเมืองการปกครองอยางแทจริง

6.  หนวยการปกครองทองถ่ินนั้นควรมีอํ านาจในการออกขอบังคับ   เพื่อกํ ากับใหมี
การปฏบิตัใิหเปนไปตามนโยบายหรือความตองการแหงทองถ่ินได   แตทั้งนี้กฎขอบังคับทั้งปวง
ยอมไมขัดตอกฎหมาย   หรือขอบังคับอื่นใดของรัฐ

7.  หนวยการปกครองทองถ่ิน   เมื่อไดรับการจัดตั้งขึ้นแลวยังคงอยูในความรับผิด
ชอบและอยูในการกํ ากับดูแลจากรัฐ  เพื่อประโยชนและความมั่นคงแหงรัฐและประชาชนในสวน
รวม
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ลิขิต  ธีรเวคิน (2525  อางใน  มนัส  สุริยสิงห,2543:14)  ใหความเห็นวา   การปก
ครองทองถ่ิน  มีความสํ าคัญอยางยิ่งในแงที่เปนฐานเสริมการปกครองแบบประชาธิปไตย  ทั้งนี้  
เพราะการปกครองสวนทองถ่ินถาดํ าเนินไปไดโดยสมบูรณแลว  จะมีสวนชวยสงเสริมคือ

1.  จะชวยสงเสริมวัฒนธรรมประชาธิปไตย
2.  จะเปนเวทีกี่ฝกฝนกระบวนการปกครองระบบประชาธิปไตย
3.  จะเปนทางเลือกสรรและสรางผูนํ าทางการเมือง
วิญู   อังคณารักษ  (2519  อางใน  มนัส   สุริยสิงห,2541:14)  ไดใหความหมาย

ของการปกครองทองถ่ิน  หมายถึง  การปกครองทองถ่ินในรูปลักษณะการกระจายอํ านาจบาง
อยาง  ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหทองถ่ินทํ ากันเอง   เพื่อใหประชาชนในทองถ่ินมีโอกาสปกครอง
และบรหิารงานทองถ่ินดวยตนเอง  เพื่อสนองความตองการของประชาชนในทองถ่ินนั้น  ใหงาน
ดํ าเนินไปอยางประหยัดมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลตรงกับความประสงคของประชาชน  
โดยเหตทุีว่าประชาชนในแตละทองถ่ินยอมจะทราบความตองการของทองถ่ินนั้น ๆ  ไดดีกวา
บคุคลอื่น   และยอมมีความผูกพันตอทองถ่ิน   โดยงบประมาณของตนเอง   และมีอิสระในการ
บริหารงานพอสมควร

อุทัย   หิรัญโต  (2533  อางใน  ภิรมย   สุทา,2541:9)  ไดใหความหมายของการปก
ครองทองถ่ิน  หมายถึง   การปกครองที่รัฐบาลมอบอํ านาจใหหนวยการปกครองระดับรองของรัฐ   
หรือกระจายอํ านาจใหประชาชนในทองถ่ินหนึ่งจัดการปกครองและดํ าเนินกิจการบางอยาง    
เพือ่ผลประโยชนของรัฐและผลประโยชนของทองถ่ิน   หรือผลประโยชนของทองถ่ินโดยตรง  
การบรหิารงานทองถ่ินมีองคการของทองถ่ิน   ประกอบดวยเจาหนาที่ซ่ึงประชาชนเลือกตั้งมาทั้ง
หมดหรอืบางสวน  ทั้งนี้มีความอิสระในการบริหารงาน   แตรัฐบาลตองควบคุมโดยวิธีการตาง ๆ  
ตามความเหมาะสม  จะปราศจากการควบคุมของรัฐบาลหาไดไม

อภิชัย   พันธแสน  (2535  อางใน  นภดล   บุญมา,2541:11-12)  แสดงความคิดเห็น
วาชมุชนในชนบทไทยเปนชุมชนที่มีความสัมพันธในลักษณะที่เปนประชาธิปไตย   คือสมาชิก
ของชมุชนเคารพความเปนปจเจกบุคคล   ความคิดริเร่ิม   เสรีภาพและศักดิ์ศรีของสมาชิกแตละ
คนโดยเฉพาะอยางยิ่งจะตองเปนการกระจายอํ านาจจากรัฐมาอยูที่องคกรเล็ก ๆ  ของประชาชน
ในชมุชนทองถ่ินซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยชุมชนนั้น  ทํ าใหชุมชนมีความสามารถตอรองและยุติการเอารัด
เอาเปรียบจากรัฐ

อภชัิย   ใหความหมายของคํ าที่เขาคิดคนคือ  “ชุมชนอนาธิปตย”   วามีความหมาย
มากไปกวาชุมชนที่มีขีดความสามารถพึ่งตนเองในทางเศรษฐกิจแลวยังมีความหมายกวางขวาง
ตอไปถึงความสามารถในการผลิตและพัฒนาเทคโนโลยีดวย
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เกีย่วกบัการกระจายอํ านาจนั้น  อภิชัย  ใหความสํ าคัญตอปญหาวาทํ าอยางไรที่จะทํ า
ใหชุมชนในชนบทมีลักษณะเปนอนาธิปตยไดอยางแทจริงในความหมายที่มีการกระจายอํ านาจ
จากรฐับาลกลางมาอยูที่องคกรเล็ก ๆ ของประชาชนในชุมชนทองถ่ิน  ซ่ึงถาหากไมมีแรงกดดัน
จากทองถ่ินอยางเพียงพอ   รัฐจากสวนกลางยอมไมกระจายอํ านาจดังกลาวไปใหชุมชนที่อยูใน
ทองถ่ินดวยความยินดีคร้ังนี้เพราะนัยที่สํ าคัญของการกระจายอํ านาจดังกลาวก็คือ  การแสดงเจต
จ ํานงคทีแ่นวแนของรัฐจากสวนกลางที่จะลดหรืองดเวนการแยงชิงทรัพยากรจากชุมชนทองถ่ิน

กอนที่จะมีพลังทางการเมืองจากชุมชนในทองถ่ินมากพอที่จะผลักดันใหอํ านาจรัฐ
จากสวนกลางกระจายอํ านาจมาใหชุมชนในชนบท  เงื่อนไขที่สํ าคัญที่จะตองทํ าใหเกิดขึ้นมาอีก
คร้ังหนึง่ก็คือ   ความสามารถในการพึ่งตนเองของชุมชนในเศรษฐกิจ  เพราะความสามารถในการ
พึ่งตนเองของชุมชนในทางเศรษฐกิจนั้นจะเปนภูมิคุมกันที่ดีที่ทํ าใหวัฒนธรรมใหมที่ผสมผสาน
กันระหวางวัฒนธรรมในชุมชนเดิมและวัฒนธรรมตะวันตกที่กาวหนาสามารถหยั่งรากฝากใบตอ
ไปไดทั้งนี้เพราะความสามารถของชุมชนในการพึ่งตนเองในทางเศรษฐกิจจะเปนภูมิคุมกันให
การรุกเขามาของทุนนิยมในรูปแบบของลัทธิบริโภคนิยมจะตองหยุดลงอยูภายนอกชุมชนไมอาจ
จะแทรกซึมเขาไปบอนทํ าลายชุมชนใหลมสลายลงไปได   ถาปราศจากเงื่อนไขดังกลาวชุมชนจะ
ตกอยูในสภาพตั้งตัวไมติด  การผสมผสานวัฒนธรรมในระดับที่จะหยั่งรากลึกไปจนเกิดเปนวัฒน
ธรรมใหม  จึงไมอาจจะเกิดขึ้นได

2.6 แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการจัดเก็บรายได

สํ านกังานบริหารราชการสวนทองถ่ิน และสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ (2543)
 ไดกลาวถึงแนวคิดเกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดของทองถ่ินไวดังนี้

1. รายไดทองถ่ิน
  จากการทีรั่ฐบาลไดกระจายอํ านาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง สงผลใหการกระจายราย

ไดใหทองถ่ินที่มีลักษณะเชนเดียวกัน คือ รัฐบาลกลางจะเปนผูกํ าหนดและแบงวารายไดประเภท
ใดบางทีใ่หเปนของทองถ่ินและรายไดประเภทใดบางที่ยังเปนของรัฐบาลกลาง โดยกํ าหนดใน
รูปแบบของกฎหมายทั้งที่เปนพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีฎา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง รวมถึงระเบียบและขอบังคับตาง ๆ  การกํ าหนดรายไดใหทองถ่ินจะขึ้นอยูกับปจจัย
หลายประการอาทิเชน ปจจัยทางดานเศรษฐกิจของประเทศ ฐานะการคลังของรัฐบาล ความ
พรอมของทองถ่ิน การเรียกรองของทองถ่ิน รวมทั้งปจจัยดานการเมือง นโยบายของรัฐบาลตาม
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ตั้งแตฉบับที่  3 เปนตนมาจนถึงฉบับที่  8  มุงเพิ่มประ
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สิทธิภาพการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีฐานะการคลังที่มั่นคงสามารถยืนอยูได
ดวยตนเอง  โดยเฉพาะในภาวะปจจุบันประเทศไทยประสบภาวะเศรษฐกิจถดถอยอยางรุนแรง
การจดัเกบ็ภาษีไมเปนไปตามเปาหมายที่กํ าหนดไว  ซ่ึงสงผลกระทบตองบประมาณแผนดิน
รัฐบาลตองลดรายจายและสงผลตอเงินอุดหนุนที่ใหแกทองถ่ิน  เมือ่ภาวะการเปนเชนนี้  ทองถ่ิน
จ ําเปนตองปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารและการจัดเก็บภาษี ทองถ่ิน  โดยเนนระบบการ
จัดเก็บภาษีและเพิ่มรายไดเพื่อใหทองถ่ินสามารถที่จะดํ าเนินการตามอํ านาจหนาที่ไดโดยไมตอง
พึง่พาเงนิอุดหนุนหรือเงินอื่นที่รัฐบาลกลางจัดสรรใหหรือพึ่าพาใหนอยลง  อันจะทํ าใหทองถ่ิน
มอิีสระในการบริหารกิจการของตนมากขึ้น  และลดการควบคุมจากรัฐบาลกลาง  นอกจากนั้น
ยังเปนการสอดคลองกับนโยบายการกระจายอํ านาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความเปน
อิสระในการปกครองตนเองมากขึ้น
              2.  ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากร

ในความหมายของการจัดเก็บภาษีอากรที่มีประสิทธิภาพนั้น       โดยคํ านิยามของคํ าวา
“ประสิทธิภาพ  (Dffciency)”   ซ่ึงเปนคํ าสามัญที่นิยมใชในความหมายของลักษณะ  “ทํ างานดี”  
การท ํางานมีประสิทธิภาพก็คือการทํ างานดี  แตความหมายในทางเศรษฐศาสตรแลว  “ประสิทธิ
ภาพ” หมายถึง  การสามารถบรรลุเปาหมายใหไดมากที่สุด  เมื่อกํ าหนดระดับคาใชจายมาให
แลวหรือการสามารถบรรลุเปาหมายที่กํ าหนดใหดวยคาใชจายที่ตํ่ าที่สุด

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรก็คือ   การจัดเก็บภาษีอากรใหไดเต็มเม็ดเต็ม
หนวยหรือไมมีการรั่วไหล  โดยเสียคาใชจายในการจัดเก็บภาษีอากรเปรียบเสมือนเปนการให
ปจจยัการผลิตหรือทรัพยากรอยางหนึ่ง  ซ่ึงถาใชจายมากเกินไปก็อาจไดรับประโยชน  นอยกวา
เพื่อเทียบกับกรณีที่นํ าไปใชประโยชนดานอื่น  นอกเหนือจากที่กลาวการจัดเก็บภาษีที่มีประ
สิทธภิาพยอมจะมีผลทางดานตาง ๆ  เชน  สนับสนุนใหระบบภาษีมีความเปนธรรม  รัฐมีรายได
มากขึน้  อันเปนการลดภาระดานการขาดดุลและการไดเงินมาพัฒนาหรือใชจายในดานตาง ๆ  
มายิง่ขึน้  ดังนั้นการที่จะถือวาการจัดเก็บภาษีอากรมีประสิทธิภาพหรือไมนั้นจํ าเปนตองมีเครื่อง
ชี ้ ( Indicator)   หรือมาตรฐานที่กํ าหนดขึ้นอยางไรก็ตามบรรดานักเศรษฐศาสตร  หรือบรรดาผู
ที่อยูในแวดวงภาษีอากรยังไมสามารถตกลงกันไดวาเครื่องชี้วัดประสิทธิภาพนั้นควรจะเปน
อยางไร  มคีวามหมายแคไหนใชประโยชนไดมากนอยเพียงใด  แตเครื่องชี้ที่พอจะเปนที่  ยอม
รับกนัในขณะนีแ้ละนิยมใชวัดหรือกํ าหนดประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีอากรนั้นมี  3  วิธี  ดัง
นี้
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2.1  วดัจากคาใชจายในการจัดเก็บ  (Cost  of  Collection)  อดัม  สมิธ  ถือหลัก วาการ
จดัเกบ็ภาษทีีด่คีวรถือหลักประหยัด  โดยคาใชจายในการจัดเก็บควรจะตํ่ า  ไมใชเก็บภาษีไดมาก
แตคาใชจายในการจัดเก็บภาษีก็มากดวย  เชนนี้อาจทํ าใหเงินรายไดภาษีอากรเหลือนอยลง

2.2   วดัจากรายไดที่เก็บไดจริงกับรายไดที่ควรจะได  (Actual  Yields  VS  Potential  
Yields)   ตามวธีินี ้  เราจะตองคํ านวณวาในการเก็บภาษีอากรแตละประเภท  ถาจะจัดเก็บใหได
เตม็เมด็เตม็หนวยควรไดรายไดเทาใด  แลวเปรียบเทียบรายไดที่จะไดจริงของภาษีประเภทนั้น ๆ  
กบัรายไดทีค่วรจะได  ก็จะทํ าใหเรารูวาการบริหารการจัดเก็บภาษีนั้น ๆ  มีประสิทธิภาพมาก
นอยเพียงใด

2.3  วดัจากคาใชจายของผูเสียภาษีอากรในการปฏิบัติตามกฎหมาย  (Compliance Cost)
ตามวธีินีจ้ะถอืหลักวาภาษีอากรที่ดีมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บสูง  ควรเปนภาษีที่ผูเสียภาษีเสีย
คาใชจายในการปฏิบัติตามกฎหมายตํ่ า  กลาวคือ   ภาษีที่มีประสิทธิภาพควรเปนภาษีที่งาย  มีขอ
ความแจมชัด  และสะดวกแกผูเสียภาษีอากรที่จะปฏิบัติตาม

3. ปจจยัทีม่สีวนเกี่ยวของกับประสิทธิภาพในกาจัดเก็บภาษีอากรการบริหารจัดเก็บภาษี
อากรอยางมีประสิทธิภาพยอมทํ าใหไดรายไดภาษีอากรเต็มเม็ดเต็ม
หนวยและลดจ ํานวนการหลีกเลี่ยงภาษีใหนอยลง  ดังนั้นควรพิจารณาถึงปจจัยที่มีความสํ าคัญ
ตอการก ําหนดความมีประสิทธิภาพวาประกอบดวยอะไรบาง  และปจจัยดังกลาวมีความสํ าคัญ
ตอการก ําหนดประสิทธิภาพอยางไร  เมื่อคํ านึงถึงปจจัยที่กํ าหนดความมีประสิทธิภาพแลว  จะ
เหน็วามีมากมายหลายประการ  แตปจจัยหลักที่สํ าคัญ ๆ  มีเพียง  6  ประการ  คือ

1) ความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษีอากรของผูเสียภาษี
2) ลักษณะของกฎหมายภาษีอากร
3) ประสิทธิภาพของพนักงานผูจัดเก็บภาษีอากร
4) บรรยากาศที่เอื้ออํ านายใหปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอากร
5) โครงสรางภาษีอากร
6) ฐานขอมูล

การจดัเกบ็ภาษีอากรจะมีประสิทธิภาพมากหรือนอยเพียงใดยอมขึ้นอยูกับปจจัยที่เปน
เครือ่งก ําหนดประสิทธิภาพ  6  ประการดังกลาว  ซ่ึงจะตองมีลักษณะที่วาประชาชนมีความ
สํ านกึในหนาที่การเสียภาษีที่คอนขางสูง  ลักษณะของกฎหมายตองงายและสะดวกตอการ
ประเมนิภาษขีองผูเสียภาษี  พนักงานจัดเก็บภาษีตองเอาใจใสในการปฏิบัติงานและใหบริหารแก
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ผูเสยีภาษเีปนอยางดี  นอกจากนี้ตองสรางบรรยากาศใหผูเสียภาษีปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอากร
ใหมากขึน้  โดยผูนํ าของประเทศและผูนํ าทางดานธุรกิจจะตองปฏิบัติตามกฎหมายภาษีอากรให
มาขึน้  ใหเปนเยี่ยงอยางแกผูเสียภาษีอากรทั่วไป  และพยายามมิใหมีการหลบเลี่ยงภาษีอากร
(Tax  Evasion)   เพราะการหลบเลี่ยงภาษีอากรเปนชองทางของความไมเปนธรรมในการจัดเก็บ
ภาษแีละมสีวนทํ าใหผเเสียภาษีถูกตองอยูแลวเกิดความทอแทและไมมีกํ าลังใจใจการเสียภาษี
สวนโครงสรางภาษีอากรนั้น  ถือวาเปนความสํ าคัญมาก  ทั้งนี้เนื่องจากโครงสรางภาษีอากรเปน
ส่ิงทีเ่อือ้อํ านวยในแงความสะดวกและเขาใจงายในการปฏิบัติ  ทั้งผูจัดเก็บและผูเสียภาษีและกอ
ใหเกดิความเปนธรรม  เมื่อภาษีอากรมีโครงสรางที่ดีโดยเฉพาะการลดความซํ้ าซอนของการจัด
เกบ็หรือที่เรียกวาภาระภาษีทับถมทวี  (Casacding  Effect)  อันจะมผีลใหภาวะภาษีเหมาะสมอยู
ในวสัิยทีผู่เสียภาษีรับได  และสงผลขั้นสุดทายคือลดการหลบเลี่ยงภาษีใหนอยลง  เปนการเพิ่ม
ประสิทธิภาพของการจัดเก็บอีกดวย

4. ปญหาในการจัดเก็บภาษีอากร
4.1 ปญหาทีเ่กีย่วกับตัวบทกฎหมายและระเบียบขอบังคับตัวบทกฎหมายเปนหัวใจ

ของงานบริหารการจัดเก็บภาษีอากรเพราะเปนฐานหลักที่ใหอํ านาจปฎิบัติแกพนักงานเจาหนาที่
และเปนตัวกํ าหนดแนวทางปฏิบัติของการบริหารจัดเก็บภาษีอากรยิ่งบทบัญญัติของกฎหมายมี
ความรดักมุและการตีความเขาใจงายเพียงใด   ยอมทํ าใหกํ าลังความสามารถของเจาหนาที่ที่จะ
ปฏิบตังิานบริหารจัดเก็บภาษีดีขึ้นเพียงนั้น  ในการบริหารงานจัดเก็บภาษีอากรมีปญหา    และ
อุปสรรคทางดานกฎหมายอยูบาง  ทั้งนี้เนื่องจากมีการแกไขกฎหมายบอยครั้งจนทํ าใหกฎหมาย
มคีวามซับซอนและยากแกการเขาใจของคนโดยทั่วไป

4.2 ปญหาโครงสรางระบบภาษีอากร  มีดังตอไปนี้
1) ปญหาสัดสวนของภาษีทางตรงกับภาษีทางออม  ภาษีทางตรงที่เรียกเก็บ  

มี
 2 ชนดิ  รวมเรียกวาภาษีเงินได  ซ่ึงไดแกเงินไดบุคคลธรรมดา  และภาษีเงินไดนิติบุคคล  ภาษี
ทางออมทีเ่รียกเก็บไดแกภาษีการคา   ภาษีสรรพสามิต  ภาษีศุลกากร  ภาษีลักษณะอนุญาต  และ
ภาษลัีกษณะอืน่  สัดสวนรายไดภาษีอากรจากภาษีทางตรงมีเพียงรอยละ  20  ของรายไดทั้งหมด
ขณะทีสั่ดสวนรายไดภาษีทางดอมมีประมาณ รอยละ  80  ของรายไดทั้งหมด  การที่ประเทศไทย
ตองพึง่พารายไดจากภาษีทางออมมาก  มีผลทํ าใหความยุติธรรมในการภาษีอากรเสียไป  เพราะ
ภาษโีดยสวนรวมที่แทจริงตกแกคนจนมากกวาคนรวย  และภาระภาษีโดยสวนรวมจึงมีลักษณะ
ถดถอย  (Regressive)  นอกจากนี้การเก็บภาษีทางตรงไดนอยแสดงใหเห็นถึงลักษณะ  3  
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ประการ  คือ  ประการแรกระดับรายไดตอหัวของประชากรคอนขางตํ่ า  ประการที่สองความ
สํ านกึในการเสียภาษีของประชาชนยังมีนอย  และประการที่สาม  ระบบการจัดเก็บภาษีทางตรง
โดยเฉพาะภาษีเงินไดบุคคลธรรมดายังไมมีประสิทธิภาพดีพอ

2)  ปญหาประเภทของภาษีที่เรียกเก็บมีนอยชนิด  ระบบภาษีอากรไมมีการ
เปลีย่นแปลง ในแงของชนิดภาษีที่เรียกเก็บมาเปนเวลาชานาน   ภาษีที่จัดเก็บซึ่งเปนแหลงรายได  
ทีสํ่ าคญัมเีพียงไมกี่ชนิด  ไดแกภาษีเงินได   ภาษีการคา  ภาษีศุลกากร  ภาษีสรรพสามิต  เปนตน  
ดังนั้นการเปลี่ยนแปลงของรายไดภาษีอากรจึงขึ้นอยูกับการปรับอัตราภาษีหรือการขยายฐาน
ภาษขีองภาษแีตละชนิด  ดังนั้นกลุมผูรับภาระภาษีจึงไมกระจาย  จึงควรที่จะจัดเก็บภาษีใหม ๆ  
เชน  ภาษีมรดก  ภาษีผลไมจากทุน  เปนตน  เพื่อกระจายภาระภาษี

3)  ปญหาดานการบริหารการจัดเก็บภาษีอากร  การบริหารจัดเก็บภาษีอากร
 หากจะใหสัมฤทธิ์ผลแลว  ประชาชนผูเสียภาษีจะตองมีความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษี  ใน
ภาวะปจจุบันความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษียังมีนอยนากจากนี้ในการบริหารงานจัดเก็บภาษี
อากรก็ประสบปญหาและอุปสรรคหลายดาน  ไดแก

- ปญหาทีเ่กิดจากฝายเจาหนาที่ผูจัดเก็บภาษี  มีดังนี้
ก.    เจาหนาที่ผูจัดเก็บภาษีสวนใหญตองทํ างานหลายอยาง   จึงไมมีความชํ านาญเฉพาะ

ดาน   เมื่อมีการแกไขกฎหมายแตละครั้ง  หากไมติดตามหรือตื่นตัวอยูเสมอ  ก็อาจมีผลเสียตอ
การประเมินภาษีได
              ข.   ความสํ านักในหนาที่การเสียภาษี  เจาหนาที่บางระดับมีรายไดไม
เพยีงพอตอการดํ ารงชีพในสภาพสังคมปจจุบัน   ดังนั้นมีอํ านาจในตํ าแหนงหนาที่เอื้ออํ านวย
อาจท ําใหแสวงหาผลประโยชนสวนตนได

. เจาหนาที่อาจเรียกรองรับสินบนโดยมิชอบโดยการรวมมือกับผูเสีย
ภาษโีดยประเมินภาษีตํ่ ากวาความเปนจริง  เมื่อผูเสียภาษีไมใหความรวมมือก็อาจหนวงเหนี่ยว
ขัน้ตอนพิธีการชํ าระภาษีใหชาลง

- ปญหาที่เกิดจากฝายผูเสียภาษี  มีดังนี้
ก.   ผูทีอยูในขายตองเสียภาษี  ยังขาดความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษี

หรือความเต็มใจที่จะเสียภาษี
. ภาษสีรรพสามิต  หากจะมีการหลีกเลี่ยงภาษีก็อาจทํ าไดโดยการ

ปลอมแปลงแสตมปและนํ าแสตมปที่ใชแลวมาใชใหม

รายไดจากภาษีอากรของทองถิ่น
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สํ านกังานบริหารราชการสวนทองถ่ิน  และสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ  (2543)
ไดกลาวถึงภาษีที่เปนรายไดของทองถ่ินไวดังนี้

1. ภาษีท่ีทองถิ่นจัดเก็บเอง
ภาษปีรเภทนีเ้ปนภาษีที่มีกฎหมายกํ าหนดใหทองถ่ินมีอํ านาจในการจัดเก็บเปนรายได

ของตนเองซึ่งประกอบดวย
                            1.1  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน

1.2  ภาษีบํ ารุงทองที่
1.3  ภาษีปาย
1.4  อากรฆาสัตว
2.  ภาษทีีท่องถ่ินมอบใหหนวยงานของรัฐจัดเก็บแทน

ภาษปีระเภทนีบ้างครั้งเรียกวา   ภาษีที่รัฐจัดเก็บเพิ่มเติมใหทองถ่ิน  เปนภาษีที่กฎหมาย
ใหอํ านาจจัดเก็บเพิ่มขึ้นเพื่อเปนรายไดทองถ่ิน   โดยแยกได  2  ลักษณะ  คือ

1. กฎหมายใหอํ านาจทองถ่ิน  ในการออกขอกํ าหนดอัตราภาษีเพื่อเรียกเก็บ
ซ่ึง

ภาษเีพิม่ขึน้เปนรายไดของทองถ่ิน  ไดแก  ภาษีมูลคาเพิ่ม  และภาษีธุรกิจเฉพาะ
2. ก ําหนดอตัราไวตามตัวในกฎหมายใหหนวยงานที่จัดเก็บภาษีนั้น ๆ  จัด

เก็บ
เพิม่ขึน้ตามอัตราที่กํ าหนดเพื่อเปนรายไดทองถ่ิน  ไดแก  ภาษีสุรา  ภาษีสรรพสามิต  และภาษี
การพนัน
สํ าหรับการจัดเก็บภาษีประเภทนี้ทองถ่ินไดมอบใหหนวยงานของรัฐที่ทํ าหนาที่จัดเก็บภาษีนั้น 
ๆ  จดัเกบ็แทน ทัง้นี้  เพื่อความสะดวกในการจัดเก็บโดยใหหักคาใชจายในการจัดเก็บรายไดตาม
อัตราทีก่ฎหมายกํ าหนด  ปจจุบันกํ าหนดไวไมเกินรอยละ 3  ของภาษีที่จัดเก็บได

ปญหาการจัดเก็บรายไดของทองถิ่น
สํ านกังานบริหารราชการสวนทองถ่ิน และนํ านักงานคณะกรรมการพัฒนากร ไดสรุปถึงปญหา
การจัดเก็บรายไดของทองถ่ินไวดังนี้

1. ปญหาการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน
เปนภาษีที่เก็บจากโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอื่น ๆ  กับที่ดินที่ใชตอเนื่องโรงเรือนหรือส่ิงปลูก
สราง  แมวาภาษีโรงเรือนและที่ดินจะเปนภาษีทํ ารายไดใหทองถ่ินมากที่สุด  ในบรรดารายไดที่
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ทองถ่ินจดัเก็บเอง  แตก็ยังอยูในระดับที่ไมนาพึงพอใจหรือที่ควรจะเปน  โดยมีปญหาในระดับ
ปฏิบตัิ  สํ าคัญบางประการที่ทํ าใหทองถ่ินจัดเก็บไดนอย คือ

1.1  ปญหาการประเมินภาษี  เนื่องจากภาษีโรงเรือนและที่ดินเปนการประเมินภาษีจาก
คารายป (Annual  Value)  หรือคาเชาที่สมควรใหเชาไดในปหนึ่ง ๆ  ในกรณีที่มีการเชาทรัพย
สินจรงิจะไมมีปญหาแตหากทรัพยสินนั้นไมมีการเชาจริง  หรือเจาของทรัพยสินมีความพยายาม
หลบเลี่ยงภาษีโดยแจงหลักฐานการเชาตํ่ ากวาความเปนจริงก็จะเปนปญหาในการประเมินของ
เจาหนาทีแ่ละแมจะมีความพยายามอยางมากที่จะแกไขปญหาดังกลาว  แตโดยระบบกรประเมิน
จากคารายปก็เปนขอจํ ากัดที่ทํ าใหการประเมินขาดความชัดเจน

1.2    การยกเวนภาษใีนกรณีเจาของทรัพยสินอยูอาศัยเองการยกเวนภาษีในกรณีเจาของ
ทรพัยสินไดรับการยกเวนภาษี  ไมวาทรัพยสินจะมีมูลคามากเพียงใดก็ตาม  ในขณะที่เจาของ
ทรพัยสินเหลานั้น  ไดใชประโยชนจากบริการของทองถ่ินเชนเดียวกับเจาขอบทรัพยสินอื่น ๆ ที่
ตองเสยีภาษี  ซ่ึงขอยกเวนดังกลาวเปนเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหทองถ่ินจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน
ไดนอย  และทํ าใหผูที่อยูในขายตองเสียภาษีที่มีอยูประมาณรอยละ  20 – 50 ตองรับภาษีเพิ่มขึ้น
ดวย

1.3    อัตราภาษ ี ภาษีโรงเรือนและที่ดินกํ าหนดอัตราภาษีไวรอยละ  12.5 ของคารายได
ซ่ึงมนีกัวชิาการหลายทานใหความเห็นวาเปนอัตราที่กํ าหนดมาเปนเวลานานแลว  ตั้งแตการเริ่ม
จดัเกบ็ไมเคยมีการเพิ่มอัตราภาษีเลย  ทํ าใหมีการจัดเก็บไดนอย  ในทางกลับกันพบวา  อัตรา
ภาษโีรงเรอืนและที่ดินที่กํ าหนดไวรอยละ  12.5  นั้นสูงเกินไป  โดยเฉพาะเมื่อนํ าไปเปรียบเทียบ
กบัอตัราภาษขีองภาษีประเภทอื่น ๆ  และเปนผลใหผูมีหนาที่ในการเสียภาษีพยายามที่จะหลีก
เล่ียงภาษีหรือมักแจงอัตราคาเชาที่ตํ่ ากวาคาเชาจริง   และเปนปญหาตอเนื่องถึงการประเมินคา
รายปของพนักงานเจาที่ตอไปดวย

1.4   ปญหาการดํ าเนินคดีกับผูหลีกเลี่ยงภาษี  ปญหาการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน
ประการหนึง่ก็คือ  การกํ าหนดบทลงโทษไวตํ่ ามาก  เนื่องจากเปนโทษที่กํ าหนดไวตั้งแตป  พ.ศ.
2475  ทีเ่ริม่มกีารจัดเก็บและไมเคยมีการเปลี่ยนแปลงเลย  จึงทํ าใหกฎหมายขาดสภาพบังคับโดย
ปริยาย

1.5  ปจจยัอ่ืนที่เกี่ยวของ นอกเหนือจากปญหาที่กลาวมาขางตน ยังมีปญหาอื่นๆ  ที่มีผล
ตอการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินของทองถ่ิน เชน  ปจจัยดานการเมืองที่ผูบริหารมักไม
พยายามปรบัการประเมินภาษีเพิ่มขึ้น หรือใชอํ านาจในการดํ าเนินคดีกับการหลีกเลี่ยงภาษี  เนื่อง
จากเกรงวาจะเสียคะแนนเสียงเมื่อเวลามีการเลือกตั้ง ปจจัยดานความพรอมของเจาหนาที่ของ
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ทองถ่ิน ปจจัยดานความรวมมือของประชาชนในการเสียภาษี  ผูมีอิทธิพลที่ครอบงํ าการเมือง
ทองถ่ิน  เปนตน

2.  ปญหาการจัดเก็บภาษีปาย
โดยทีก่ารปรับอัตราภาษีปายเมื่อปลายป  พ.ศ.  2534  เพิ่มขึ้นประมาณรอยละ  200 หรือ
2

เทาจากอตัราภาษีที่จัดเก็บอยูเดิม  ซ่ึงมีผลใหเทศบาลจัดเก็บภาษีปายไดเพิ่มจากเดิมปญหาการจัด
เกบ็ภาษีนี้จะเปนปญหาในทางปฏิบัติ  อาทิเชน

2.1 การจัดเก็บไมครบถวนเนื่องจากปจจุบันมีการติดตั้งปายโฆษณาเปนจํ านวนมาก  
กระจดักระจายอยูโดยทั่วไป  และในอนาคตก็มีแนวโนมวาจะมีการติดตึ้งวเพิ่มมากขึ้นตามภาวะ
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจนอกจากจะมีติดตั้งเปนจํ านวนมากแลวยังมีขนาด  รูปทรง  
ลักษณะทีห่ลากหลาย  และติดตั้งในสถานที่ที่ยากตอการตรวจวัดและคํ านวณพื้นที่

2.2   ปญหาการวินิจฉัยประเภทปาย  เนื่องจากพระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ.  2510  มี
การแบงปายออกเปน  3 ประเภท  ซ่ึงแตละประเภทจะมีอัตราภาษีแตกตางกันมาก  เชน  ปาย
ประเภทที่  (1)  อัตราภาษี  3  บาทตอ  500  ตารางเซนติเมตร   ปายประเภทที่  (2)  อัตราภาษี  20
บาทตอ  500   ตารางเซนติเมตร  และปายประเภทที่  (3)  อัตราภาษี  40  บาทตอ  500  ตาราง
เซนตเิมตร  ดงันั้น  จึงทํ าใหมีความพยายามที่จะแจงประเภทปายผิดไปจากขอเท็จจริงเพื่อใหเสีย
ภาษีปายนอยลง

3.  ปญหาการจัดเก็บอากรการฆาสัตว
อากรการฆาสัตวเปนการจัดเก็บตามพระราชบัญญัติควบคุมการฆาสัตวและจํ าหนาย

เนือ้สัตว  พ.ศ.  2535   ซ่ึงกฎหมายกํ าหนดใหเปนรายไดของเทศบาล  รวมถึงรายไดอ่ืน  อันเกิด
จากการฆาสัตวดวยไดแกคาธรรมเนียมโรงฆาสัตว  คาธรรมเนียมโรงพักสัตว  คาธรรมเนียมใน
อนญุาตตั้งโรงฆาสัตว  คาธรรมเนียมในอนุญาตตั้งโรงฆาสัตว  โรงพักสัตว  และการฆาสัตว
และคาธรรมเนียมในแทนอนุญาต

ปญหาคือ  อากรการฆาสัตวที่มีอัตราที่ตํ่ า เชน  โค  กระบือ  สุกร  ตัวละ  12  บาท  15
บาท  10  บาท  และไกเปดหรือหานตัวละ  10  สตางค  เปนตน
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4. ปญหาการจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน
เมือ่มกีารจัดตั้งอบต.เพิ่มขึ้น  แตรายไดที่ไดรับการจัดสรรลดลง (ตัวหารมากขึ้น)  ซ่ึงตรงกันขาม
กบัภารกจิและบริการ  แมวารัฐบาลเก็บภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือนแลวยกให
อบต.ทั้งจํ านวน   โดยมีสัดสวนคือ อบต. 50%  ถาอบต.มีมากกวาหนึ่งก็แบงปนกันในจํ านวนเทา
ๆ กนั(ซ่ึงปจจุบันมีแนวโนมยกให อบจ.ทั้งหมด)

5. ปญหาการจัดเก็บภาษีสุรา
เปนภาษทีี่เก็บโดยรัฐบาลกลางหักคาจัดเก็บไมเกินรอยละ  5  ที่เหลือเปนรายไดทองถ่ิน

โดยกระทรวงมหาดไทยจัดสรรใหทองถ่ินตาง ๆ ตามจํ านวนประชากร  ปญหาภาษีสุราที่เกิดขึ้น
คือ

- จัดสรรอาศัยเกณฑประชากรไมเหมาะสมเนื่องจากธุรกิจที่เปนแหลงกํ าเนิดของ
ภาษี

สุราและสรรพสามิตมิไดขึ้นอยูกับจํ านวนประชากรอยางเดียว

6. ปญหาการจัดเก็บภาษีการพนัน
เปนภาษทีีเ่ก็บคาธรรมเนียมในอนุญาตในการเลนการพนัน  ซ่ึงเปนภาษีการพนันที่จัด
เก็บ

ไดนํ าสงเขาเปนรายไดแผนดินทั้งหมด  โดยภาษีการพนันในสวนที่เปนรายไดของทองถ่ินซึ่ง
ก ําหนดใหผูรับใบอนุญาตเสียภาษีการพนันเพิ่มขึ้นอีกรอยละ  2.5  ของยอดที่ตองเสีย  เพื่อเปน
รายไดของทองถ่ินที่เลนการพนัน  โดยภาษีการพนันในสวนที่เปนรายไดของทองถ่ินมีอัตราที่ตํ่ า
ท ําใหทองถ่ินไดรับรายไดจากภาษีประเภทนี้นอยปญหารายไดอ่ืน ๆ  ของทองถ่ิน  ไดแก  คา
ธรรมเนียม, คาใบอนุญาต, คาปรับ

-    อัตรายังตํ่ า
-     ความรูความสามารถของผูบริหารทองถ่ินสวนใหญยังไมอยูในระดับที่จะ

พฒันาทรัพยสินใหมีรายได  เพราะทองถ่ินเปนองคกรที่มีขั้นตอนแบบราชการ

7. ปญหาเงินอุดหนุน
เงนิอดุหนุนเปนรายไดหลักที่สํ าคัญประการหนึ่งของทองถ่ิน  ที่รัฐบาลอุดหนุนใหกับ
ทอง
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ถ่ินตาง ๆ  เพื่อแบงเบาภาระดานงบประมาณของทองถ่ิน  ใหทองถ่ินมีความสามารถในการ
พัฒนาและอํ านายบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางมีประ
สิทธภิาพมากยิ่งขึ้น  หรือเพื่อสนับสนุนการดํ าเนินการตามนโยบายพิเศษของรัฐบาล  เชน  เงิน
อุดหนนุดานการทองเที่ยว  เงินอุดหนุนดานการสาธารณสุข  เปนตน  เงินอุดหนุนทองถ่ิน
จ ําแนกไดเปน  3  ประเภท คือ เงินอุดหนุนทั่วไป     เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  และเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจกรณีพิเศษ
    7.1 เงนิอดุหนนุทัว่ไปเปนเงินอุดหนุนที่จัดสรรใหทองถ่ินโดยไมไดระบุรายการใชจาย
เงนิไวเปนการเฉพาะ  อบต.สามารถนํ าเงินไปใชจายในกิจการใด  ๆ ก็ได  เปนเงินอุดหนุนที่จัด
สรรใหตามจํ านวนประชากรในเขต  เมื่อวันที่  30  กันยายน  ของปงบประมาณที่ผานมาแลว  2  
ป  เชน  เงินอุดหนุนทั่วไป  เทศบาลที่จัดสรรใหในปงบประมาณ  2537  จะใชขอมูลจํ านวน
ประชากร  เมื่อวันที่  30  กันยายน  2535  โดยในปงบประมาณ  2538  จัดสรรใหในอัตรา  120  
บาทตอประชากร  1  คน ซ่ึง อบต.สามารถนํ าเงินงบประมาณไปใชจายเพื่อกิจการใดก็ได ที่เปน
การชวยการบริหารของ  อบต.โดยมิไดกํ าหนดประเภทรายจายไวเปนการเฉพาะ

7.2 เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนเงินอุดหนุนเพื่อใชจายในการ
ดํ าเนิน

กจิการบางอยางโดยเฉพาะ  เชน  โครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจ  การศึกษา  
การสาธารณสุข เปนตน  เพื่อนํ าไปดํ าเนินโครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางเศรษฐกิจโดย
จดัสรรใหตามหลักการ “ทองถ่ินที่มีรายไดมากจัดสรรใหนอย  ทองถ่ินที่มีรายไดนอย จัดสรรให
มาก”   เพื่อเปนการบรรเทาปญหาการขาดแคลนรายไดของทองถ่ินที่มีรายไดนอย  และจัดสรร
ใหตามหลักการ   “ทองถ่ินที่มีพื้นที่และประชากรนอยจัดสรรใหนอย  ทองถ่ินที่มีพื้นที่และ
ประชากรมาก จัดสรรใหมาก”  โดยเปนการจัดสรรใหตามภาระหนาที่ของทองถ่ิน

 เงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อการพัฒนาทองถ่ินที่มีลักษณะพิเศษเกี่ยวกับปญหาสิ่งแวด
ลอม ปญหาการพัฒนาเมือง และสงเสริมอุตสหกรรมทองเที่ยวเงินอุดหนุนเฉพาะกิจประเภทนี้
จัดสรรใหตามมติคณะรัฐมนตรีที่เห็นวาเทศบาลบางแหงประสบปญหาเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม  
การพัฒนาเมืองและอุตสาหกรรมการทองเที่ยวมากจนเกินกํ าลังความสามารถเทศบาลที่จะแกไข
ตามล ําพังได  คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเมื่อวันที่  26  มิถุนายน  2533  เมื่อวันที่  3  ธันวาคม  2534  
และเมือ่วนัที ่  7  กันยายน  2536  เห็นชอบในหลักการใหสํ านักงบประมาณจัดสรรเงินอุดหนุน
ใหตามวงเงินที่กระทรวงมหาดไทยเสนอเปนปๆไป  ปจจุบันจัดสรรใหเทศบาล  20  แหง  โด
ยอบต.ตองสงโครงการขอรับการสนับสนุน  ซ่ึงเปนโครงการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทาง
เศรษฐกิจ
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เงนิอดุหนนุเฉพาะกิจเพื่อการพัฒนาและปรับปรุงกิจ การประปา  เปนเงินอุดหนุนที่จัด
สรรใหอบต.ที่ดํ าเนินกิจการประปาเปนของตนเองเพื่อปรับปรุงคุณภาพนํ้ าและขยายกิจการ
ประปาใหทันความตองการของประชาชน  รวมทั้งเพื่อแกไขปญหาการขาดแคลนนํ้ าประปาและ
รองรับการขยายตัวดานอุตสาหกรรมเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อการพัฒนาระบบบริการสาธารณ
สุขสํ าหรับผูดอยโอกาสในเขตเมืองเปนเงินที่อุดหนุนใหเทศบาลและเมืองพัทยาเพื่อแกไขปญหา
สาธารณสขุในเขตเมือง ซ่ึงเปนการรวมมือระหวางกระทรวงมหาดไทยและกระทรวงสาธารณ
สุข เพือ่จัดบริการดานสาธารณสุขขั้นพื้นฐานสํ าหรับผูดอยโอกาสในเขตเมือง  โดยจะเนนการ
ใหบรกิารในระดับตนในเขตเมืองชุมชนแออัด  โดยเฉพาะกลุมชนเรรอนแรงงานเคลื่อนยายที่ไม
มทีะเบียนบาน

2.7  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ

กิตติ  บุนนาค  (2536)   ไดท ําการศึกษาการนํ านโยบายภาษีมูลคาเพิ่มไปปฏิบัติวิเคราะห
กรณธุีรกิจโรงแรม  พบวา  รูปแบบพฤติกรรมของผูปฏิบัติในระดับลางยังไมไดใหความรวมมือ
ตอนโยบายภาษีมูลคาเพิ่มเทาที่ควร  และการที่ระดับความรวมมือของผูปฏิบัติระดับลางคอนขาง
มนีอยกเ็พราะวา  ผูปฏิบัติระดับลางทุกกลุม  ตางมีปญหาอุปสรรคเกิดขึ้นภายในกระบวนการนํ า
นโยบายภาษีมูลคาเพิ่มไปปฏิบัติทางดานเจาที่สรรพากรก็พบปญหาความไมชัดเจนของเปา
หมายและวตัถุประสงคของนโยบาย  ความไมเหมาะสมของการกํ าหนดภารกิจและการการมอบ
หมาย  ความไมเหมาะสมของมาตรการควบคุม  ประเมินผล  และการกระตุนสงเสริมอีกทั้ง
สมรรถนะของหนวยปฏิบัติก็ยังขาดแคลนทรัพยากรทางดานตาง ๆ อีกดวย  สวนทางดานผู
ประกอบการและประชาชนก็พบกับปญหาการประชาสัมพันธที่ลมเหลวของกรมสรรพากร  
และขาดแรงจูงใจที่ดี  ส่ิงเหลานี้เปนปญหาและอุปสรรคอันสํ าคัญที่กรมสรรพากรจะตองรับไป
พจิารณาปรับปรุงแกไขตอไป

กฤษณ    กระแสเวส  (2537)   ไดศึกษาทัศนคติของผูประกอบการภัตตาคาร  ตอภาษีมูล
คาเพิม่ในอํ าเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม  พบวา  ผูแระกอบการภัตตาคารที่เสียภาษีมูลคาเพิ่มแบบ
เตม็รปู(รอยละ  7)  สวนใหญมีทัศนคติลบตอภาษีมูลคาเพิ่ม  เวนกลุมผูประกอบการภัตตาคาร
ในโรงแรม  ผูประกอบการภัตตาคารที่เสียภาษีมูลคาเพิ่ม  มีความรูความเขาใจภาษีมูลคาเพิ่มมาก
กลุมทีเ่สยีรอยละ 1.5  มีความรูความเขาใจนอย  และผูประกอบการสวนใหญเห็นวาการเสียภาษี
มูลคาเพิ่มมีปญหามาก
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ประไพพิศ   ลลิตาภรณ  (2537)    ไดศกึษาถึงความพยายามในการจัดเก็บรายไดของ
เทศบาลนครเชยีงใหม  พบวาตัวแปรการพัฒนาเศรษฐกิจของจังหวัดเชียงใหม  จํ านวนประชากร
และรายไดตอหัวจังหวัดเชียงใหมรวมกันสามารถอธิบายการจัดหารายไดแตละประเภทไดอยาง
มนียัสํ าคญัทางสถิติที่ระดับ  0.05  ยกเวนรายไดหมวดทรัพยสิน   แตเมื่อพิจารณาตัวแปรแตละ
ตวักลับพบวา  สวนใหญตัวแปรดังกลาว  ไมสามารถอธิาบายการจัดหารายไดแตละประเภทไดี้ด
นักแตทํ าใหทราบถึงทิศทางความสัมพันธไดวาเปนไปในทิศทางเดียวกันคือถาเศรษฐกิจของ
จังหวัดเชียงใหมดีก็สงผลใหการจัดหารายไดของเทศบาลมากขึ้นไดยกเวนรายไดจากการเก็บ
อากรฆาสัตวที่มีความสัมพันธในทิศทางตรงกันขาม  ทั้งนี้เนื่องจากเปนเพราะมีการ  ลักลอบฆา
สัตวนอกเขตเทศบาลสงเขามาจํ าหนายในเขตเทศบาล

นยิม   บุญสิงห   (2539)    ไดท ําการศึกษา  ปจจัยที่มีผลกระทบตอประสิทธิภาพการจัด
เกบ็ภาษธุีรกจิเฉพาะในกรณีการคาอสังหาริมพรัพย  ในจังหวัดเชียงใหมกับผูประกอบธุรกิจการ
ขายอสงัหาริมทรัพยที่เปนการคาหรือหากํ าไร  ที่มีโครงการอยูในเขตอํ าเภอเมือง  หางดง  สันปา
ตอง  สันทราย  แมริม  สันกํ าแพง  สารภี  ดอยสะเก็ด  และอํ าเภอแมแตง  พบวา  ผูประกอบการ
รอยละ  42.6  มีความพอใจในภาษีธุรกิจเฉพาะและอัตราภาษี  สํ าหรับตัวแปรที่มีความสัมพันธ
กบัจ ํานวนเงินเสียภาษีธุรกิจเฉพาะของผูประกอบการ  ประกอบดวย  ตัวแปรพื้นฐานสถาน
ประกอบการดานเงินทุนสดทะเบียนนิติบุคคล  ความรูที่ไดรับจากการศึกษาเกี่ยวกับภาษีอากร
และความเขาใจเกี่ยวกับขั้นตอนขออนุญาตจัดสรรที่ดิน มีอิทธิพลตอจํ านวนเงินที่เสียภาษีธุรกิจ
เฉพาะคิดเปน รอยละ  64.54

นภา  นิตินักปราชญ   (2541)    ไดท ําการศึกษาความรูความเขาใจของผูประกอบการสง
ออกในอ ําเภอเมือง  จังหวัดเชียงใหม ตอการคืนภาษีมูลคาเพิ่ม  พบวาโดยรวมผูประกอบการสง
ออกมคีวามรูความเขาใจในเรื่องภาษีมูลคาเพิ่มในระดับปานกลาง  โดยมีรายละเอียดแตละดาน
ดงันี ้  ผูประกอบการสงออกมีความรูความเขาใจสูงดานการจดทะเบียนและการยื่นแบบแสดง
รายการ  และมีความรูความเขาใจระดับปานกลางดังตอไปนี้ ดานฐานภาษีและความรับผิดชอบ
ในการเสยีภาษี ดานใบกํ ากับภาษีและภาษีซ้ือตองหาม  และดานการจัดทํ ารายงานและการเก็บ
รักษาเอกสารหลักฐาน
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พจนา   พิชิตปจจา   (2543)    ไดท ําการศึกษาเรื่อง  ความพยายามในการจัดเก็บภาษีของ
องคการบรหิารสวนจังหวัดเชียงใหม   พบวา  ความพยายามในการจัดเก็บภาษีอยูในระดับปกติ
เชนเดยีวกบัความพยายามในการจัดเก็บภาษี โรงเรือนและที่ดิน  สวนความพยายามในการจัด
เกบ็ภาษนีอกเหนือจากนั้นอยูในระดับตํ่ ากวาปกติ   การวิเคราะหปจจัยที่มีปจจัยที่มีอิทธิพลตอ
การจดัเก็บภาษีนํ้ ามัน   โรงแรม  และยาสูบ  พบวา   สามารถแบงกลุมปจจัยที่มีอิทธิพลตอการ
จดัเกบ็ภาษี  โรงแรม  และยาสูบได  4  กลุม  คือ  กลุมปจจัยทางการบริหารจัดเก็บภาษี  กลุม
ปจจยัความพรอมในการจัดเก็บภาษี  และกลุมปจจัยทางดานกฎหมาย   การจัดลํ าดับปจจัยที่มี
อิทธพิลตอการจัดเก็บภาษีนํ้ ามัน  โรงแรมและยาสูบ  พบวา  การจัดลํ าดับทั้งของกลุมเจาหนาที่
สวนการคลัง  และเจาหนาที่สวนแผนนโยบายและกลุมสมาชิกองคการบริหารสวนจังหวัด
เชยีงใหมไมมีความสัมพันธทางสถิติในการศึกษาถึงการมีการจัดเก็บภาษี  และการกํ าหนดอัตรา
สูงสดุ  และตํ่ าสุดของภาษีทั้ง  3  ประเภทไมมีความสัมพันธระหวางเจาหนาที่สวนการคลัง
และเจาหนาที่สวนแผนและนโยบาย  และกลุมสมาชิกองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงใหม

              วีระ   ยอดชีวัน  (2520  อางใน  นภดล   บุญมา,2541:27-28)  ไดทํ าการศึกษาเรื่อง  “การ
คลังขององคกรทองถ่ิน”   ศึกษาเฉพาะกรณีการคลังของเทศบาล  พบวา  ประเทศไทยซึ่งมีรูปการ
ปกครองทองถ่ินอยูทั้งหมด 4 รูปแบบดวยกัน  ไดแก  องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  
สุขาภบิาล  และกรุงเทพมหานคร  ในบรรดาองคกรทองถ่ินทั้ง  4  รูปแบบเมื่อนํ ามาเปรียบเทียบ
กนั  ทัง้นี้ถาไมพิจารณากรุงเทพมหานครซึ่งเปนองคกรทองถ่ินรูปแบบพิเศษแลว  กลาวไดวา  ถา
จะพจิารณาเฉพาะทางดานโครงสรางที่เปนทางการแลว   เทศบาลเปนองคกรทองถ่ินที่สมบูรณ
แบบทีสุ่ด  มีความเปนอิสระมากที่สุด  และมีกํ าเนิดมานานที่สุด  อยางไรก็ตามเทศบาลซึ่งมี
ก ําเนดิมานาน  40  กวาปแลว  แตก็ยังไมเจริญกาวหนาเทาที่ควร  ทั้งนี้เพราะมีปญหาทางการ
บรหิารมากมาย  ปญหาที่สํ าคัญประการหนึ่งคือ   ปญหาทางการคลังของเทศบาลโดยเฉพาะ
ปญหาเกี่ยวกับการที่เทศบาลมีรายไดนอยไมพอกับรายจายในการบริหารงานประจํ า  หรือเทศ
บาลมีรายไดไมพอที่จะนํ าไปพัฒนาทองถ่ินโดยเฉพาะการพัฒนาทองถ่ินโครงการระยะยาวไดซ่ึง
ปญหาทางการคลังของเทศบาลดังที่กลาวนี้มีความสํ าคัญตอการบริหารการปกครองทองถ่ินของ
ประเทศโดยเฉพาะองคกรทองถ่ินในรูปเทศบาลเปนอยางมาก

ในการศึกษาการคลังของเทศบาลนี้  ตองการมุงศึกษาเพื่อคนหาวา  เทศบาลมีปญหา
ทางการคลงัโดยเฉพาะเกี่ยวกับรายไดอยางไร  ปญหาดังกลาวมีสาเหตุมาจากอะไรและมีอิทธิพล
ตอการก ําหนดนโยบายในการพัฒนาทองถ่ินของเทศบาลใหเจริญมากนอยแคไหนเพียงไร    ทั้งนี้
โดยตองการศึกษาวาประการแรก  การที่สวนกลางควบคุมทางการคลังของเทศบาลมากเกินไป  
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ประการที่สอง  การที่ระบบจัดสรรเงินอุดหนุนจากสวนกลางยังไมเปนธรรม  และประการที่สาม  
การทีเ่ทศบาลมีแหลงกูเงินนอย  ทั้งสามประการนี้มีสวนทํ าใหเทศบาลมีรายไดไมพอกับรายจาย
อยางไรหรือมีสวนที่ทํ าใหเทศบาลมีรายไดไมพอที่จะนํ าไปพัฒนาทองถ่ินไดดีเทาที่ควร โดย
เฉพาะโครงการระยะยาวไดอยางไร   โดยคนควาวิจัยเอกสาร  ตํ ารากฎหมาย  ระเบียบขอบังคับ
เกีย่วกบัการปกครองทองถ่ิน  โดยเฉพาะการคลังของเทศบาล  และแนวความคิดของนักวิชาการ
ปกครองทองถ่ินประกอบกับการใชวิธีการศึกษาดวยขอมูลจริงในบางสวน  ในสวนนี้ไดเลือกตัว
อยางของการศึกษาตามแบบวิธี  (Purposive   Samples)  จํ านวนที่เทศบาลที่ใชเปนตัวอยางมีรวม
ทัง้สิน้  15  เทศบาล  และในจํ านวนนี้  ไดพิจารณาจัดจํ าแนกขนาดของเทศบาลโดยพิจารณาราย
ไดจริง  5  หมวดของเทศบาล  (ไมรวมเงินกู  เงินอุดหนุน  เงินสะสม  และเงินอื่น ๆ )  ในสถิติป
งบประมาณ  2518  และ  2519

ผลการวิจัย  ไดพบวาสาเหตุใหญที่ทํ าใหรายไดของเทศบาลไมพอกับรายจายคือ  
ประการแรก  สวนกลางควบคุบทางการคลังของเทศบาลในแงออกกฎหมายกํ าหนดประเภทของ
รายได  และกํ าหนดลักษณะที่มาแหงรายไดทุกประแภทของเทศบาลอยูในวงจํ ากัดโดยเฉพาะ      
รายไดจากภาษีอากร  ซ่ึงเปนประเภทรายไดสํ าคัญอันดับหนึ่ง  และคาธรรมเนียม  คาปรับและ       
คาใบอนญุาต  สวนกลางไดกํ าหนดอัตราจัดเก็บภาษีตามกฎหมายอยูในอัตราตํ่ า   หรือฐานภาษีตํ่ า  
ประการทีส่อง ในจํ านวนรายไดประเภทภาษีอากรที่เทศบาลมีอยูก็ยังถูกจํ ากัดโดยสวนกลางอีกวา   
จะก ําหนดประเภทรายไดประเภทภาษีอากรใหแกเทศบาลมีจํ านวนนอยประเภท

               เศกสิน  ศรีวัฒนานุกูลกิจ  (2530  อางใน ปกรณ   บูรณปกรณ,2541:25)  ใหความเห็นวา
สภาตํ าบลถือเปนกลไกการบริหารงานที่สํ าคัญของตํ าบล โดยมีโครงสรางและลักษณะการดํ าเนิน
งานคลายกับหนวยการปกครองทองถ่ิน  เพราะมีประชาชนไดรับการเลือกเขามาเปนคณะ
กรรมการสภาตํ าบล  ผูทรงคุณวุฒิ  มีรายไดจัดทํ างบประมาณ  ตลอดจนบริหารโครงการตาง ๆ  
ไดพอสมควรการพัฒนาแบบรูปแบบสภาตํ าบล  เปนนโยบายของรัฐที่ตองการใหสภาตํ าบล
สามารถดํ าเนินงานไดอยางเปนอิสระและมีประสิทธิภาพมากขึ้น   ราษฎรมีสวนรวมในการปก
ครองทองถ่ินมากยิ่งขึ้นอยางไรก็ดี   การพัฒนาประสิทธิภาพของสภาตํ าบลนั้นนอกจากจะขึ้นอยู
กบัการปรับปรุงรูปแบบของสภาตํ าบลแลวยังขึ้นอยูกับปจจัยดังตดไปนี้ 1) ประชาชนตองรวมมือ
รวมใจกนัในการพัฒนาตํ าบล ไมปลอยใหเปนงานของคณะกรรมการสภาตํ าบลเพียงลํ าพัง  รวม
ทัง้จะตองรักษาวินัย  ใหการสนับสนุนดานตาง ๆ  ตามที่กฎหมายกํ าหนด  เชน  การเสียภาษี  
เปนตน 2) ประชาชนตองเขามามีสวนรวมในการปกครองและบริหารงานสภาตํ าบลอยากวาง
ขวาง และ 3) คณะสภาตํ าบลและคณะกรรมการหมูบานจะตองตระหนักถึงบทบาทหนาที่ของตน
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              ไพรัตน   เตชะรินทร  (2534  อางใน  ภิรมย   สุทา,2541:23)  ไดใหแนวคิดเกี่ยวกับขอ
จ ํากดัของการบริหารราชการสวนทองถ่ินวา มีสาเหตุหลักรวม 2  ประการ  ที่สํ าคัญประการหนึ่ง
ไดแกทัศนคติที่เอื้ออํ านวยตอการพัฒนา ทองถ่ินจะประสบความสํ าเร็จไดนั้น  ทัศนะของผูนํ า
ทองถ่ินและขาราชการสวนทองถ่ินและขาราชการสวนทองถ่ินตองเอื้ออํ านวยตอการพัฒนาดวย  
จากอดตีทีผ่านมา ผูนํ าทองถ่ินจะสนใจการดํ าเนินการเฉพาะหนา โดยเนนกิจการตามหนาที่บังคับ
ไวเทานัน้  สวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมโดยสวนรวม  ผูบริหารและสภาทองภิ่นยังไมไดให
ความส ําคญัมากนักและมีความรูสึกนึกคิดที่จะดํ าเนินการดานพัฒนาในขอบเขตจํ ากัด   ประการ
ตอมาไดแกอํ านาจหนาที่และประสิทธิภาพการบริหาร ซ่ึงพิจารณาไดทั้งนโยบายสภาทองถ่ิน  
และคณะผูบริหารและพนักงานประจํ าที่จะนํ านโยบายของผูบริหารไปปฏิบัติ  ความจํ าเปนใน
ขณะนี้คือการที่จะตองพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารทั้งดานประสิทธิภาพการเก็บรายไดใหแก
ทองถ่ินกับประสิทธิภาพที่จะใชเงินรายไดไปเพื่อการพัฒนา
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2.8  กรอบแนวความคิด

สถานภาพครอบครัว
- รายได
- อาชีพ
- สถานภาพสมรส

ความพึงพอใจตอการชํ าระภาษี

ความรูความเขาใจเรื่องรายไดทองถ่ิน

ความสํ านึกในหนาที่การเสียภาษีอากร

ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี

ความรวมมือสูง -  ความรวมมือตํ่ า
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