
 
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

 
การกอใหเกิดความอยูดกีินดีของประชาชนอันเปนเปาหมายสูงสุดของรัฐในการพัฒนา

ประเทศนั้น  จาํเปนตองมีการจัดการและบริหารงานอยางเปนระบบ  และเขาถึงทุกความตองการ
ของประชาชน  ซ่ึง “รัฐบาลที่ดี”  (Good Governance)  ตองมีองคประกอบหนึ่งคือ  การกระจาย
อํานาจจากสวนกลางใหทองถ่ินและประชาคมมีสวนในการบริหารบานเมือง  ลดการรวมศูนยโดย
สวนกลาง   การปฏิรูปทางการเมืองใหประชาชนตรวจสอบนักการเมืองได  การปฏิรูประบบ
ราชการใหมีขนาดเล็กแตมีประสิทธิภาพ  ทํางานโปรงใส  และรับผิดชอบ  พรอมที่จะเปดเผยขอมูล
ใหกับสาธารณชน  ทํานองเดียวกันก็ตองมีการสนับสนุนใหชุมชนมีบทบาทในการดแูลสภาพ
ส่ิงแวดลอม  ศลิปวัฒนธรรม  ซ่ึงหากจะทําใหนโยบายเหลานี้สําเร็จได  สวนหนึ่งจําเปนตอง
ปรับปรุงโครงสรางทางดานการคลัง  รวมทั้งมีกฎระเบยีบที่เหมาะสม 

ดังนั้น  เพื่อบรรลุเปาหมายการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางตน  
จําเปนตองมีนโยบายและมาตรการเกี่ยวกบั 

ก. การแบงรายไดภาษีระหวางสวนกลางและทองถ่ิน 
ข. การจัดสรรเงินอุดหนนุจากรัฐบาลใหองคกรปกครองทองถ่ิน 
ค. การยกขีดความสามารถขององคกรปกครองทองถ่ิน  ไดแก  การสนับสนุนใหมีการ

 ศึกษาวจิัยเชิงนโยบาย  การฝกอบรมเจาหนาที่ 
ง. การปรับปรุงแกไขกฎหมายเพื่อใหทองถ่ินมีอิสระในการบริหารบุคลากร  บริหาร

 งบประมาณ  ฯลฯ  (ดิเรก ปทมสิริวัฒน, 2542) 
จากโครงการวจิยัเร่ืองการจดัสรรรายไดภาษีและเงนิอุดหนุนใหเทศบาลที่สัมพันธกับ

เครื่องชี้วัดการทํางานของเทศบาล (Revenue Sharing and Municipal Performance Indicator) ซ่ึง
ดําเนินการโดยสถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย ซ่ึงไดทําการเสนอแนะนโยบายและ
มาตรการการแบงรายไดระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ิน เพื่อใหสอดคลองกับแนวนโยบาย
กระจายอํานาจใหทองถ่ิน (โดยเนนองคกรปกครองสวนทองถ่ินทองถ่ินในเขตเมือง ไดแก เทศบาล) 
คือการเพิ่มรายไดใหแกเทศบาล ไดแก การเปลี่ยนแปลงฐานภาษีของทองถ่ินใหเหมาะสม  
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การจัดเก็บภาษีเสริม (ภาษีทีท่องถ่ินจัดเก็บเพิ่มจากภาษีของสวนกลาง) และระบบเงนิอุดหนุนจาก
สวนกลางใหทองถ่ิน ทั้งนี้มาตรการตางๆที่เสนอแนะ ไดคํานึงถึงความสอดคลองกับภารกิจของ
เทศบาลและเหตุผลทางวิชาการ ซ่ึงคือการศึกษาระบบชีว้ัดการทํางาน (performance indicators) 
ของเทศบาล และพรอมกับเสนอแนะการใชเครื่องชี้วัดนั้นเปนองคประกอบหนึ่งของการจัดสรรเงิน
อุดหนุนทัว่ไป ซ่ึงโครงการวิจัยนี้ ไดนําเสนอตอกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ในป 2542 

เพื่อเปนการศกึษาเพิ่มเติมถึงการใชเครื่องชี้วัดการทํางานมาเปนองคประกอบหนึ่งของการ
จัดสรรเงินอุดหนุนทัว่ไป ดงันั้นจึงไดทําการศึกษาเกีย่วของกับการแบงเงินอุดหนุนทัว่ไป  (General 
Grants)  ใหองคกรปกครองทองถ่ิน  โดยศกึษาถึงการจัดสรรวามีหลักเกณฑและเครือ่งชี้วัดใด  และ
เพียงพอหรือไมตอการดําเนนิงานในหนาที่ที่ไดระบุไวในหลักเกณฑ  โดยใชเทศบาลเมืองลําพูน
เปนกรณีศกึษา 

ภาพรวมจังหวดัลําพูน มีเทศบาล ทั้งสิ้น 15 เทศบาล (ณ ป พ.ศ.2549)  โดยมีขอมูลทาง
ประชากร (มิถุนายน 2549) ที่อาศัยในเขตเทศบาล ทั้งหมด 107,947 คน แยกเปนชาย 51,589 คน 
และหญิง 56,358 คน ซ่ึงประชากรเฉพาะเทศบาลเมืองลําพูน มี 14,068 คน คิดเปนรอยละ 13 ของ
จํานวนประชากรทั้งหมดในเขตเทศบาล 

ขอมูลดานรายรับ-รายจายของเทศบาลเมืองลําพูน พบวามสัีดสวนสูงที่สุดเมื่อเทียบกับ
เทศบาลอื่นๆในจังหวัด จากขอมูลรายรับ-รายจายทั้งหมดป พ.ศ.2546  พบวา เทศบาลเมืองลําพูนมี
สัดสวนกวารอยละ 50 เมื่อเทียบกับเทศบาลทั้งหมดในจงัหวัดลําพนู  และในป พ.ศ.2547-2548  
พบวา เทศบาลเมืองลําพูนมีสัดสวนกวารอยละ 25 เมื่อเทียบกับเทศบาลทั้งหมดในจงัหวัดลําพนู  
(ตารางที่ 1.1 และ 1.2) 
 
ตารางที่ 1.1 แสดงรายรับ-รายจายของเทศบาลในเขตจังหวัดลําพูน 3 ป (พ.ศ.2546-2548) 

(หนวย: ลานบาท) 
ป 2546 ป 2547 ป 2548 

ชื่อ เทศบาล 
รายรับ รายจาย รายรับ รายจาย รายรับ รายจาย 

เทศบาลเมืองลําพูน 398.192 
(รอยละ 52) 

386.139 
(รอยละ 57) 

152.616 
(รอยละ 27) 

150.637 
(รอยละ 34) 

173.559 
(รอยละ 26) 

99.611 
(รอยละ 21) 

เทศบาลอื่นๆ 374.962 
(รอยละ 48) 

286.168 
(รอยละ 43) 

406.718 
(รอยละ 73) 

290.347 
(รอยละ 66) 

493.474 
(รอยละ 74) 

375.906 
(รอยละ 79) 

ผลรวม : 773.154 672.308 559.335 440.985 667.033 475.517 
ที่มา : คํานวณจาก สํานักงานทองถ่ินจังหวัดลําพูน ศูนยปฏิบัติการจังหวัดลําพูน 
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และจากขอมูลเฉพาะรายรับ – รายจายทีน่ํามาใชคํานวณและใชจายจริงในการดําเนินงานของ
เทศบาลเมืองลําพูนซึ่งไดแยกประเภทรายรับในแตละประเภทไว จากขอมูล ปพ.ศ.2545 และ 2547 
จะเห็นวา รายไดที่นํามาใชในการดําเนินงานของเทศบาลนั้น มาจาก เงินอุดหนนุทั่วไปจากรัฐบาล
สวนกลางสูงถึงกวารอยละ 20 ซ่ึงเปนจํานวนที่มากและนาสนใจในการเขาไปศึกษาถึงรายละเอียด
ในการจดัสรรงบประมาณในสวนของเงินอุดหนุนจากรฐับาลสวนกลาง 
 
ตารางที่ 1.2 แสดงรายรับของเทศบาลเมืองลําพนูที่นํามาใชในการดําเนินงานของเทศบาลป พ.ศ. 

      2545 และ พ.ศ.2547 
รายรับ ป 2545 ป 2547 

ก.รายไดจากภาษีอากร 40,895,663.92  (คิดเปนรอยละ57) 51,816,373.86  (คิดเปนรอยละ60) 

ข.รายไดท่ีมิใชภาษีอากร  

- คาธรรมเนียม,คาปรับ ฯ 10,153,049.55 (คิดเปนรอยละ14) 11,979,312.50  (คิดเปนรอยละ14) 
- รายไดจากทรัพยสิน 1,807,046.17  (คิดเปนรอยละ 3) 2,453,478.21  (คิดเปนรอยละ 3) 
- รายไดจากสาธารณูปโภคฯ 555,208.24  (คิดเปนรอยละ 1) 524,705.59  (คิดเปนรอยละ 1) 
- รายไดเบ็ดเตล็ด 4,082,956.70  (คิดเปนรอยละ 6) 1,986,377.00  (คิดเปนรอยละ 2) 
- รายไดจากทุน 0 500.00  (คิดเปนรอยละ 0.006) 
- เงินอุดหนุน 14,220,840.02  (คิดเปนรอยละ 20) 17,253,037.00  (คิดเปนรอยละ 20) 
ที่มา : เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ.2547 และ 2549 เทศบาลเมืองลําพูน 
 

จากการที่เลือกเทศบาลเมืองลําพูนเปนกรณีศึกษา อันเนือ่งมาจากความนาสนใจทีจ่งัหวัด
ลําพูน เปนที่ตัง้ของนิคมอุตสาหกรรม ทําใหเกิดรายไดประชากรเฉลี่ยตอคนตอปสูงที่สุดในจังหวัด
ภาคเหนือ จากขอมูลป พ.ศ.2548 รายไดเฉลี่ยตอคนตอป (บาท)กลุมจังหวัดภาคเหนือ อันดับที่ 1 คือ
จังหวดัลําพูน 138,164 บาท ตอคนตอป อันดับที่ 2 คือ จงัหวัด กําแพงเพชร 68,804 บาท ตอคนตอป 
ซ่ึงจังหวัดลําพนูมีรายไดสูงกวาถึง 2 เทา (โดยเฉลี่ย 17 จังหวัดภาคเหนือ รายไดเฉลี่ยประชากร อยูที่ 
53,403 บาท ตอคนตอป (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) และจาก
ขอมูล มูลคาผลิตภัณฑจังหวดั ตามราคาป 2531 ที่ทําการสํารวจตั้งแตป พ.ศ. 2539 – 2547 พบวา 
โดยภาพรวม มูลคาผลิตภัณฑจังหวัดจากภาคนอกการเกษตรมีมูลคาสูงกวาภาคเกษตรมีสัดสวนสูง
ถึง รอยละ 94 (รายงานผลิตภัณฑภาคและจังหวดั : สํานักงานสถิติจังหวัดลําพูน) 
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1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา 

     เพื่อศึกษาถงึการแบงรายได  เงินอุดหนนุจากภาครัฐสวนกลางสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
วิเคราะหถึงการออกแบบเงินอุดหนุนและหลักเกณฑที่สัมพันธกับเครื่องชี้วัดการทํางาน  และศึกษา
ความเพยีงพอของเงินที่ไดรับวา  สามารถใชในการทํางานใหไดตามมาตรฐานของเครื่องชี้วัดการ
ทํางานหรือไม 

 
 

1.3 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการศึกษา 

           1.  ทําใหทราบหลักเกณฑการแบงรายไดและเงินอุดหนุนอนัจะเปนประโยชนแกประชาชน
ในการทําความเขาใจในการใชเงินภาษีของตน เพื่อทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
หนวยราชการสวนกลางสามารถใชประโยชนจากขอมูล เพื่อกํากับดูแลการทํางานของทองถ่ิน 
           2.  ทําใหทราบขอจํากดัในการทํางานและแนวทางการเพิ่มรายไดใหกับทองถ่ิน ซ่ึงมี
หลากหลายวิธีซ่ึงจะมีวิธีที่สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและนโยบายขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 
 
1.4 ขอบเขตในการศึกษา 

            การศึกษานี้มุงเนนวเิคราะหการจดัสรรเงินอุดหนนุจากรัฐบาลและศกึษาความเพียงพอตอ
การดําเนนิงานในหนาที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล  โดยใชเทศบาลเมอืงลําพูนเปน
กรณีศึกษา 

            แหลงขอมูลในการศกึษาครั้งนี้  จะทําการศึกษาถงึหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนที่
รัฐบาลสวนกลางใชในการตัดสินใจแบงรายไดใหกับเทศบาล ตามหลักเกณฑของกรมการปกครอง                           

           ขอมูลประสิทธิภาพการทํางานของเทศบาลเมืองลําพูนตามดัชนีช้ีวัดการทํางานที่วัดผลเปน
ตัวเลขไดและเปนดัชนีที่มีผลตอการใชตัดสนิใจในการแบงเงินอุดหนุนใหแกเทศบาล  โดยใชขอมูล
รายป  ตั้งแตป  2543  ถึงป  2549  (รวม  7  ป) 

 ขอมูลจํานวนเงินอุดหนนุทั่วไปจากรัฐทีใ่หกับเทศบาลเมอืงลําพูนและเทศบาลระดับชั้น
เดียวกัน(เทศบาลชั้น3) ตามเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ตัง้แตป  2543  ถึงป  2550 
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1.5 นิยามศัพทเฉพาะ 

 
การแบงรายได  (Revenue Sharing)  หมายถึง  การจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐระหวาง

รัฐบาลสวนกลางกับองคกรปกครองทองถ่ิน 
เงินอุดหนุน  (Intergovernmental grants)  หมายถึง  เงินโอนจากองคกรของรัฐประเภทหนึ่ง

ไปสูองคกรของรัฐอีกประเภทหนึ่ง 
ความเพียงพอของเงินอดุหนนุจากรัฐบาล  หมายถึง  ความเพียงพอของเงินที่ไดรับจาก

รัฐบาลสวนกลาง  ในการดําเนินงานของหนวยงานทองถ่ินตามที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติตาม
ขอกําหนด  และงานนั้นๆ ไดมาตรฐานตามดัชนีช้ีวดัประสิทธิภาพการทํางาน 

เคร่ืองชี้วัดประสิทธิภาพการทํางาน  (Performance Indicator)  หมายถึง  เครื่องมือที่ใช
สะทอนผลการทํางานขององคกร  โดยเปรยีบเทียบกับหลักเกณฑที่กําหนด  โดยใชขอมูลเชิง
ปริมาณซึ่งสามารถวัดได  เพื่อสะทอนวาหนวยงานนั้นๆ มีผลการทํางานอยางไรในรอบป  จาก
ขอมูลสนเทศนี้จําเปนตองนาํมาประมวลใหเปนเลขดัชนทีี่สามารถตีความได  และสามารถนําไป
เปรียบเทียบขามองคกรและหนวยงานได 
 


