
 
บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ท่ีมาและความสําคัญของปญหา 

 
การกอใหเกิดความอยูดกีินดีของประชาชนอันเปนเปาหมายสูงสุดของรัฐในการพัฒนา

ประเทศนั้น  จาํเปนตองมีการจัดการและบริหารงานอยางเปนระบบ  และเขาถึงทุกความตองการ
ของประชาชน  ซ่ึง “รัฐบาลที่ดี”  (Good Governance)  ตองมีองคประกอบหนึ่งคือ  การกระจาย
อํานาจจากสวนกลางใหทองถ่ินและประชาคมมีสวนในการบริหารบานเมือง  ลดการรวมศูนยโดย
สวนกลาง   การปฏิรูปทางการเมืองใหประชาชนตรวจสอบนักการเมืองได  การปฏิรูประบบ
ราชการใหมีขนาดเล็กแตมีประสิทธิภาพ  ทํางานโปรงใส  และรับผิดชอบ  พรอมที่จะเปดเผยขอมูล
ใหกับสาธารณชน  ทํานองเดียวกันก็ตองมีการสนับสนุนใหชุมชนมีบทบาทในการดแูลสภาพ
ส่ิงแวดลอม  ศลิปวัฒนธรรม  ซ่ึงหากจะทําใหนโยบายเหลานี้สําเร็จได  สวนหนึ่งจําเปนตอง
ปรับปรุงโครงสรางทางดานการคลัง  รวมทั้งมีกฎระเบยีบที่เหมาะสม 

ดังนั้น  เพื่อบรรลุเปาหมายการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางตน  
จําเปนตองมีนโยบายและมาตรการเกี่ยวกบั 

ก. การแบงรายไดภาษีระหวางสวนกลางและทองถ่ิน 
ข. การจัดสรรเงินอุดหนนุจากรัฐบาลใหองคกรปกครองทองถ่ิน 
ค. การยกขีดความสามารถขององคกรปกครองทองถ่ิน  ไดแก  การสนับสนุนใหมีการ

 ศึกษาวจิัยเชิงนโยบาย  การฝกอบรมเจาหนาที่ 
ง. การปรับปรุงแกไขกฎหมายเพื่อใหทองถ่ินมีอิสระในการบริหารบุคลากร  บริหาร

 งบประมาณ  ฯลฯ  (ดิเรก ปทมสิริวัฒน, 2542) 
จากโครงการวจิยัเร่ืองการจดัสรรรายไดภาษีและเงนิอุดหนุนใหเทศบาลที่สัมพันธกับ

เครื่องชี้วัดการทํางานของเทศบาล (Revenue Sharing and Municipal Performance Indicator) ซ่ึง
ดําเนินการโดยสถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย ซ่ึงไดทําการเสนอแนะนโยบายและ
มาตรการการแบงรายไดระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ิน เพื่อใหสอดคลองกับแนวนโยบาย
กระจายอํานาจใหทองถ่ิน (โดยเนนองคกรปกครองสวนทองถ่ินทองถ่ินในเขตเมือง ไดแก เทศบาล) 
คือการเพิ่มรายไดใหแกเทศบาล ไดแก การเปลี่ยนแปลงฐานภาษีของทองถ่ินใหเหมาะสม  
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การจัดเก็บภาษีเสริม (ภาษีทีท่องถ่ินจัดเก็บเพิ่มจากภาษีของสวนกลาง) และระบบเงนิอุดหนุนจาก
สวนกลางใหทองถ่ิน ทั้งนี้มาตรการตางๆที่เสนอแนะ ไดคํานึงถึงความสอดคลองกับภารกิจของ
เทศบาลและเหตุผลทางวิชาการ ซ่ึงคือการศึกษาระบบชีว้ัดการทํางาน (performance indicators) 
ของเทศบาล และพรอมกับเสนอแนะการใชเครื่องชี้วัดนั้นเปนองคประกอบหนึ่งของการจัดสรรเงิน
อุดหนุนทัว่ไป ซ่ึงโครงการวิจัยนี้ ไดนําเสนอตอกรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย ในป 2542 

เพื่อเปนการศกึษาเพิ่มเติมถึงการใชเครื่องชี้วัดการทํางานมาเปนองคประกอบหนึ่งของการ
จัดสรรเงินอุดหนุนทัว่ไป ดงันั้นจึงไดทําการศึกษาเกีย่วของกับการแบงเงินอุดหนุนทัว่ไป  (General 
Grants)  ใหองคกรปกครองทองถ่ิน  โดยศกึษาถึงการจัดสรรวามีหลักเกณฑและเครือ่งชี้วัดใด  และ
เพียงพอหรือไมตอการดําเนนิงานในหนาที่ที่ไดระบุไวในหลักเกณฑ  โดยใชเทศบาลเมืองลําพูน
เปนกรณีศกึษา 

ภาพรวมจังหวดัลําพูน มีเทศบาล ทั้งสิ้น 15 เทศบาล (ณ ป พ.ศ.2549)  โดยมีขอมูลทาง
ประชากร (มิถุนายน 2549) ที่อาศัยในเขตเทศบาล ทั้งหมด 107,947 คน แยกเปนชาย 51,589 คน 
และหญิง 56,358 คน ซ่ึงประชากรเฉพาะเทศบาลเมืองลําพูน มี 14,068 คน คิดเปนรอยละ 13 ของ
จํานวนประชากรทั้งหมดในเขตเทศบาล 

ขอมูลดานรายรับ-รายจายของเทศบาลเมืองลําพูน พบวามสัีดสวนสูงที่สุดเมื่อเทียบกับ
เทศบาลอื่นๆในจังหวัด จากขอมูลรายรับ-รายจายทั้งหมดป พ.ศ.2546  พบวา เทศบาลเมืองลําพูนมี
สัดสวนกวารอยละ 50 เมื่อเทียบกับเทศบาลทั้งหมดในจงัหวัดลําพนู  และในป พ.ศ.2547-2548  
พบวา เทศบาลเมืองลําพูนมีสัดสวนกวารอยละ 25 เมื่อเทียบกับเทศบาลทั้งหมดในจงัหวัดลําพนู  
(ตารางที่ 1.1 และ 1.2) 
 
ตารางที่ 1.1 แสดงรายรับ-รายจายของเทศบาลในเขตจังหวัดลําพูน 3 ป (พ.ศ.2546-2548) 

(หนวย: ลานบาท) 
ป 2546 ป 2547 ป 2548 

ชื่อ เทศบาล 
รายรับ รายจาย รายรับ รายจาย รายรับ รายจาย 

เทศบาลเมืองลําพูน 398.192 
(รอยละ 52) 

386.139 
(รอยละ 57) 

152.616 
(รอยละ 27) 

150.637 
(รอยละ 34) 

173.559 
(รอยละ 26) 

99.611 
(รอยละ 21) 

เทศบาลอื่นๆ 374.962 
(รอยละ 48) 

286.168 
(รอยละ 43) 

406.718 
(รอยละ 73) 

290.347 
(รอยละ 66) 

493.474 
(รอยละ 74) 

375.906 
(รอยละ 79) 

ผลรวม : 773.154 672.308 559.335 440.985 667.033 475.517 
ที่มา : คํานวณจาก สํานักงานทองถ่ินจังหวัดลําพูน ศูนยปฏิบัติการจังหวัดลําพูน 
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และจากขอมูลเฉพาะรายรับ – รายจายทีน่ํามาใชคํานวณและใชจายจริงในการดําเนินงานของ
เทศบาลเมืองลําพูนซึ่งไดแยกประเภทรายรับในแตละประเภทไว จากขอมูล ปพ.ศ.2545 และ 2547 
จะเห็นวา รายไดที่นํามาใชในการดําเนินงานของเทศบาลนั้น มาจาก เงินอุดหนนุทั่วไปจากรัฐบาล
สวนกลางสูงถึงกวารอยละ 20 ซ่ึงเปนจํานวนที่มากและนาสนใจในการเขาไปศึกษาถึงรายละเอียด
ในการจดัสรรงบประมาณในสวนของเงินอุดหนุนจากรฐับาลสวนกลาง 
 
ตารางที่ 1.2 แสดงรายรับของเทศบาลเมืองลําพนูที่นํามาใชในการดําเนินงานของเทศบาลป พ.ศ. 

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

ก.รายไดจากภาษีอากร 40,895,663.92  (คิดเปนรอยละ57) 51,816,373.86  (คิดเปนรอยละ60) 

ข.รายไดท่ีมิใชภาษีอากร  

- คาธรรมเนียม,คาปรับ ฯ 10,153,049.55 (คิดเปนรอยละ14) 11,979,312.50  (คิดเปนรอยละ14) 
- รายไดจากทรัพยสิน 1,807,046.17  (คิดเปนรอยละ 3) 2,453,478.21  (คิดเปนรอยละ 3) 
- รายไดจากสาธารณูปโภคฯ 555,208.24  (คิดเปนรอยละ 1) 524,705.59  (คิดเปนรอยละ 1) 
- รายไดเบ็ดเตล็ด 4,082,956.70  (คิดเปนรอยละ 6) 1,986,377.00  (คิดเปนรอยละ 2) 
- รายไดจากทุน 0 500.00  (คิดเปนรอยละ 0.006) 
- เงินอุดหนุน 14,220,840.02  (คิดเปนรอยละ 20) 17,253,037.00  (คิดเปนรอยละ 20) 
ที่มา : เทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป พ.ศ.2547 และ 2549 เทศบาลเมืองลําพูน 
 

จากการที่เลือกเทศบาลเมืองลําพูนเปนกรณีศึกษา อันเนือ่งมาจากความนาสนใจทีจ่งัหวัด
ลําพูน เปนที่ตัง้ของนิคมอุตสาหกรรม ทําใหเกิดรายไดประชากรเฉลี่ยตอคนตอปสูงที่สุดในจังหวัด
ภาคเหนือ จากขอมูลป พ.ศ.2548 รายไดเฉลี่ยตอคนตอป (บาท)กลุมจังหวัดภาคเหนือ อันดับที่ 1 คือ
จังหวดัลําพูน 138,164 บาท ตอคนตอป อันดับที่ 2 คือ จงัหวัด กําแพงเพชร 68,804 บาท ตอคนตอป 
ซ่ึงจังหวัดลําพนูมีรายไดสูงกวาถึง 2 เทา (โดยเฉลี่ย 17 จังหวัดภาคเหนือ รายไดเฉลี่ยประชากร อยูที่ 
53,403 บาท ตอคนตอป (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ) และจาก
ขอมูล มูลคาผลิตภัณฑจังหวดั ตามราคาป 2531 ที่ทําการสํารวจตั้งแตป พ.ศ. 2539 – 2547 พบวา 
โดยภาพรวม มูลคาผลิตภัณฑจังหวัดจากภาคนอกการเกษตรมีมูลคาสูงกวาภาคเกษตรมีสัดสวนสูง
ถึง รอยละ 94 (รายงานผลิตภัณฑภาคและจังหวดั : สํานักงานสถิติจังหวัดลําพูน) 
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1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา 

     เพื่อศึกษาถงึการแบงรายได  เงินอุดหนนุจากภาครัฐสวนกลางสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
วิเคราะหถึงการออกแบบเงินอุดหนุนและหลักเกณฑที่สัมพันธกับเครื่องชี้วัดการทํางาน  และศึกษา
ความเพยีงพอของเงินที่ไดรับวา  สามารถใชในการทํางานใหไดตามมาตรฐานของเครื่องชี้วัดการ
ทํางานหรือไม 

 
 

1.3 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการศึกษา 

           1.  ทําใหทราบหลักเกณฑการแบงรายไดและเงินอุดหนุนอนัจะเปนประโยชนแกประชาชน
ในการทําความเขาใจในการใชเงินภาษีของตน เพื่อทํางานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
หนวยราชการสวนกลางสามารถใชประโยชนจากขอมูล เพื่อกํากับดูแลการทํางานของทองถ่ิน 
           2.  ทําใหทราบขอจํากดัในการทํางานและแนวทางการเพิ่มรายไดใหกับทองถ่ิน ซ่ึงมี
หลากหลายวิธีซ่ึงจะมีวิธีที่สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและนโยบายขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 
 
1.4 ขอบเขตในการศึกษา 

            การศึกษานี้มุงเนนวเิคราะหการจดัสรรเงินอุดหนนุจากรัฐบาลและศกึษาความเพียงพอตอ
การดําเนนิงานในหนาที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล  โดยใชเทศบาลเมอืงลําพูนเปน
กรณีศึกษา 

            แหลงขอมูลในการศกึษาครั้งนี้  จะทําการศึกษาถงึหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนที่
รัฐบาลสวนกลางใชในการตัดสินใจแบงรายไดใหกับเทศบาล ตามหลักเกณฑของกรมการปกครอง                           

           ขอมูลประสิทธิภาพการทํางานของเทศบาลเมืองลําพูนตามดัชนีช้ีวัดการทํางานที่วัดผลเปน
ตัวเลขไดและเปนดัชนีที่มีผลตอการใชตัดสนิใจในการแบงเงินอุดหนุนใหแกเทศบาล  โดยใชขอมูล
รายป  ตั้งแตป  2543  ถึงป  2549  (รวม  7  ป) 

 ขอมูลจํานวนเงินอุดหนนุทั่วไปจากรัฐทีใ่หกับเทศบาลเมอืงลําพูนและเทศบาลระดับชั้น
เดียวกัน(เทศบาลชั้น3) ตามเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป  ตัง้แตป  2543  ถึงป  2550 
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1.5 นิยามศัพทเฉพาะ 

 
การแบงรายได  (Revenue Sharing)  หมายถึง  การจัดสรรทรัพยากรในภาครัฐระหวาง

รัฐบาลสวนกลางกับองคกรปกครองทองถ่ิน 
เงินอุดหนุน  (Intergovernmental grants)  หมายถึง  เงินโอนจากองคกรของรัฐประเภทหนึ่ง

ไปสูองคกรของรัฐอีกประเภทหนึ่ง 
ความเพียงพอของเงินอดุหนนุจากรัฐบาล  หมายถึง  ความเพียงพอของเงินที่ไดรับจาก

รัฐบาลสวนกลาง  ในการดําเนินงานของหนวยงานทองถ่ินตามที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติตาม
ขอกําหนด  และงานนั้นๆ ไดมาตรฐานตามดัชนีช้ีวดัประสิทธิภาพการทํางาน 

เคร่ืองชี้วัดประสิทธิภาพการทํางาน  (Performance Indicator)  หมายถึง  เครื่องมือที่ใช
สะทอนผลการทํางานขององคกร  โดยเปรยีบเทียบกับหลักเกณฑที่กําหนด  โดยใชขอมูลเชิง
ปริมาณซึ่งสามารถวัดได  เพื่อสะทอนวาหนวยงานนั้นๆ มีผลการทํางานอยางไรในรอบป  จาก
ขอมูลสนเทศนี้จําเปนตองนาํมาประมวลใหเปนเลขดัชนทีี่สามารถตีความได  และสามารถนําไป
เปรียบเทียบขามองคกรและหนวยงานได 
 


