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งานศึกษาชิ้นนี้เปนการทดสอบปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประจําปงบประมาณ 2552 โดยเฉพาะอยางยิ่งปจจัย

ทางการเมืองซ่ึงมีขอสมมติวาในกรณีที่นักการเมืองไดรับเลือกต้ังแลวเขามาทําหนาที่เปน

รัฐบาลยอมมีแนวโนมในการจัดสรรงบประมาณไปสูพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองของตน 

ตามแนวคิดสํานักทางเลือกสาธารณะ วาดวยพฤติกรรมของนักการเมือง โดยเปนการ

ทดสอบเชิงปริมาณจากแบบจําลองวิธีกําลังสองนอยที่สุด (Ordinary Least Square: OLS)  
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ฐานเสียงของนักการเมืองที่ไดรับเลือกต้ังในป 2550 และปจจัยที่ไมใชการเมืองซ่ึงพิจารณา
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ภัยพิบัติ ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวม

เงินอุดหนุน ไดแก รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเอง และรายไดจากภาษี

จัดสรรจากรัฐบาล  
 

จากการศึกษา พบวา ปจจัยทางการเมืองมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีพื้นที่ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทย (ซึ่งเปนพรรครวมรัฐบาลและ

ทําหนาที่บริหารจัดการกระทรวงมหาดไทย) ที่ไดรับเลือกต้ังแบบยกเขตมีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในเชิงบวก ขณะที่พื้นที่ฐานเสียงรูปแบบอ่ืนมีอิทธิพลในเชิงลบ 

สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง พบวา มีเพียงปจจัยทางดานรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงินอุดหนุนเทานั้นที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ซึ่งใหผลในเชิงบวกแสดงวาการจัดสรรเงินมีแนวโนมที่จะพิจารณาจัดสรรใหกับทองถิ่นที่มี

รายไดสูงแทนที่จะจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อลดชองวางทางการคลังใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดงบประมาณตํ่ากวาโดยเปรียบเทียบ 
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บทที่  1 
บทนํา 

 
1.1 ที่มาและความสําคัญของปญหา 

 

ประเทศไทยเร่ิมดําเนินการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Local 

Decentralization) อยางชัดเจนเปนระบบนับต้ังแตปพุทธศักราช 2542 ซึ่งการกระจายอํานาจตาม

แนวทางนี้เปนไปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติให

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (กกถ.) เปนผูดําเนินการ

กําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

และการจัดสรรภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยคํานึงถึงภารกิจเปนสําคัญ แม

เมื่อประเทศไทยประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหม คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ตัวบทบัญญัติดังกลาวก็ยังคงใหความสําคัญตอการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดังปรากฏในหมวดที่ 14 วาดวย “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” 

 

เพื่อใหการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นบรรลุเปาหมายตาม

รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พุทธศักราช 2542 มาตรา 30 ซึ่งกฎหมายทั้งสองนี้เปนกรอบในการวางแนวคิด 

เปาหมาย และแนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นยึดหลักการมีสวนรวม

จากทุกฝาย ขณะที่ เปาหมายสําคัญของการกระจายอํานาจทางการคลัง คือ การปฏิรูประบบการ

บริหารจัดการงบประมาณ ดวยการพยายามลดระดับการใชอํานาจควบคุมจัดการงบประมาณ

และการตัดสินใจทางการคลังของรัฐบาล ขณะเดียวกันก็พยายามสรางความอิสระใหหนวยงาน

ระดับพื้นที่บริหารจัดการดวยตนเองไดมากข้ึน  

 

ดวยเหตุนี้ การกระจายอํานาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization) จึงเปนกลไกที่

สําคัญและสงผลตอความสําเร็จของกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในภาพรวม   
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ภาพท่ี 1.1 สัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2544-2552 
 

 
 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

หมายเหตุ: รายไดป 2544-2549 เปนสัดสวนรายไดจริง ขณะที่รายไดชวงป 2550-2552 เปนสัดสวนรายได    

 ประมาณการ 

 

แมกฎหมายไดแบงอํานาจการจัดเก็บรายได เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นบริหาร

จัดการงบประมาณไดเองอยูแลวก็ตาม แตเมื่อพิจารณาตามภาพที่ 1.1 พบวา สัดสวนการจัดเก็บ

รายไดเองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเพิ่มข้ึน อีกทั้ง มีแนวโนมที่ในการจัดเก็บรายไดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจากอดีตจนถึงปจจุบันมีแนวโนมลดลงจากรอยละ 11.08 ในป 2544 

เหลือประมาณรอยละ 9.35 ในป 2552 ซึ่งตัวเลขนี้สะทอนภาวะการพึ่งพิงงบประมาณจากรัฐบาล

อยางตอเนื่อง  จากสถานการณทางการคลังดังกลาวจึงเปนเหตุผลที่นําไปสูความสําคัญของ

การศึกษาคร้ังนี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของระบบเงินอุดหนุน (Grant System) ซึ่งมีการใชกัน

อยางแพรหลาย ทั้งในประเทศพัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา1 โดยแมวาแตละประเทศจะมี

วิธีดําเนินการแตกตางกันไปตามบริบททางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม  แตอยางไรก็ตาม โดย

พื้นฐานแลวระบบเงินอุดหนุนของทุกประเทศตางมีเปาหมายเหมือนกัน คือ 1) เปนเคร่ืองมือในการ

                                                  
1 จรัส สุวรรณมาลา. 2539. เงินอุดหนุนทองถ่ิน ระบบงบประมาณเพ่ือการกระจายอํานาจทางการคลัง. 

เสนอตอมูลนิธิเอเชีย. หนา 5-21. 
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รายไดเงินอุดหนุนตอรายไดของ อปท. สัดสวนรายได อปท. ตอรายไดรัฐบาล
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ดําเนินนโยบายเพื่อสรางความเทาเทียมระหวางพื้นที่ตางๆ  2) เพิ่มความสามารถการเขาถึง

ทรัพยากรของแตละพื้นที่ และตองเปนไปตามความตองการของประชาชนในพื้นที่อยางแทจริง 

และ 3) เปนเคร่ืองมือทางการคลัง ชวยกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเพื่อ

สนองตอบแนวนโยบายระดับชาติ หรืออีกนัยหนึ่งคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมเขาใจปญหา

และระดับความตองการของประชาชนในพื้นที่มากกวาหนวยงานราชการอื่นๆ 

 

ขณะเดียวกัน เมื่อพิจารณาประโยชนของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในเชิงการ

บริหารจัดการภาครัฐ ถือวาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนเคร่ืองมือที่ชวยใหเกิดความ

คลองตัวในการใชจายงบประมาณและทันตอเหตุการณที่เกิดข้ึนในระดับพื้นที่ และหากพิจารณา

มิติทางการเมืองจากการใชจายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะเห็นวามี

ประโยชนดวยกัน 2 ระดับคือ  

 

1) ระดับรัฐบาล เนื่องจากการตัดสินใจและจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทตางๆ ข้ึนอยู

กับตัวนโยบายของรัฐบาล หรือรัฐมนตรีผูรับผิดชอบในภารกิจของกระทรวงท่ี

รับผิดชอบ หลังจากที่มีการตั้งกรอบวงเงินและอนุมัติจากรัฐสภาแลว การ

ตัดสินใจและเบิกจายจึงข้ึนอยูกับการตัดสินใจของฝายบริหารเปนสําคัญ 

2) ระดับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจาก เม่ือมีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปรียบไดกับรายไดที่ชวยแบงเบาภาระหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ตองจัดเก็บภาษีเองโดยตรง ดังนั้น จึงเปนการลด

ตนทุนการบริหารจัดการทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และทําให

เปนการภาระทางภาษีของประชาชนในพื้นที่ลดลง หรือไมมากไปกวาเดิม การ

ไดรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลจึงไมสงผลกระทบทั้งในแงตนทุนการ

บริหารจัดการ และตนทุน (ความนิยม) ทางการเมืองของนักเลือกต้ังระดับทองถิ่น  

 

จากการศึกษาเร่ืองการกระจายอํานาจทางการคลังใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศกําลังพัฒนาสวนใหญมักถูกครอบงําหรืออยูภายใต

การควบคุมของรัฐบาลเปนอยางมาก ทั้งดานการเมือง การเงิน  และการคลัง  ทําใหการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเปนไปตามเปาหมายเร่ิมแรกที่ตองการเพิ่มความเปน



4 

 

อิสระใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากข้ึนเร่ือยๆ2  โดยเห็นอยางชัดเจนจากกรณีเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจของประเทศไทย อันเปนงบประมาณที่ข้ึนอยูกับดุลยพินิจของรัฐบาล (Ad Hoc)3 และไม

มีการกําหนดจํานวนเงินที่แนนอนในแตละปงบประมาณวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง

สมควรไดรับจํานวนเงินมากนอยเทาไร ดวยเหตุนี้ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจจึงเปนวิธีการที่รัฐบาลใช

จายไปเพื่อใหนักเลือกต้ังระดับชาติใหสามารถใชชองทางการจัดสรรเงินอุดหนุนในพื้นที่ฐานเสียง

ของตน เพื่อรักษาระดับความนิยมจากอํานาจทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณดังกลาว4 

 

นอกจากนี้ ความสําคัญอีกประการที่ทําใหผูศึกษามุงเนนการศึกษาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ในปงบประมาณ 2552 เนื่องจากชวงปดังกลาวมีปญหาวิกฤตเศรษฐกิจโลกอยางรุนแรงเปนเหตุให

รัฐบาลจําเปนตองมีการจัดสรรงบประมาณเพื่อชดเชยรายไดที่ไมเปนไปตามเปาหมายในการ

จัดเก็บขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อีกทั้งเพื่อใชจายงบประมาณแผนดินสําหรับกระตุน

เศรษฐกิจในประเทศแทนภาคเอกชนที่มีภาวะการดําเนินกิจกรรมเศรษฐกิจชะลอตัวเปนเหตุใหมี

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในกรณีเรงดวนซ่ึงเปนจํานวน

งบประมาณเพ่ิมเติมจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่วางแผนไวอยูเดิมอีกถึงประมาณ 

15,000 ลานบาทภายใตโครงการแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็งซ่ึงการจัดสรรงบประมาณดังกลาวมี

การกําหนดลักษณะโครงการและเกณฑในการจัดสรรที่ใชดุลยพินิจของรัฐบาลเปนอยางมาก 

ขณะเดียวกัน การจัดสรรงบประมาณดังกลาวมีขอทักทวงอยางมากทั้งในทางการเมืองจากการตั้ง

กระทูในรัฐสภา หรือแมแตในทางวิชาการที่ต้ังขอสังเกตถึงโอกาสในการใชอํานาจทางการเมือง

ผานหนวยงานที่รับผิดชอบโดยการกําหนดเกณฑที่เปดโอกาสใหโครงการตางๆ ที่เสนอขอรับ

จัดสรรงบประมาณถูกตองตามเกณฑไดโดยงาย ดังนั้น การศึกษาคร้ังนี้จึงเปนการทดสอบในเชิง

ประจักษวาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในชวงปงบประมาณ 2552 นั้นมีแนวโนมที่ปจจัย

ทางการเมืองเขามาแทรกแซงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไมอยางไร และยังเปนการ

ทดสอบในเชิงทฤษฎีสํานักทางเลือกสาธารณะวาดวยพฤติกรรมของนักเลือกต้ังในการแสดงหา

                                                  
2 ฐิติณัฐ วิวัฒนชาญกิจ. 2548. ผลของการกระจายอํานาจทางดานการคลังสูองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินตอขนาดรัฐบาลภายใต Leviathan Hypothesis: กรณีศึกษาประเทศไทย ระหวางป พ.ศ. 2541-2545. 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต. คณะเศรษฐศาสตร. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร) 
3 Bahl Roy and Linn F. Johannes. 1992. Urban Public Finance in Developing Countries. 

Oxford University Press. pp. 432-433. 
4 Bahl Roy. 2000. Intergovernmental Transfers in Developing and Transition Countries: 

Principles and Practice. World Bank. p. 4. 
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คะแนนเสียงสูงสุดโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่นักเลือกต้ังกลุมดังกลาวมีอํานาจในการจัดสรร

งบประมาณยอมพยายามแสวงหาประโยชนสูงสุดจากการใชงบประมาณเพื่อเพิ่มคะแนนเสียงหรือ

รักษาคะแนนเสียงใหไมนอยกวาเดิมหรือไมในปงบประมาณ 2552 

 
ตารางที่ 1.1 คาการกระจายตัวงบประมาณ (Gini-coefficient)  

แบงตามประเภทรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในปงบประมาณ 2552 
 

ภาค/ พ้ืนที ่ จํานวน 
ภาษีทองถ่ิน
จัดเก็บเอง 

ภาษีจัดสรร 
อุดหนุน
เฉพาะกิจ 

อุดหนุนทั่วไป 

กลาง 1,636 0.862135 0.63575 0.799765 0.496717 

เหนือ 1,380 0.845723 0.615703 0.775728 0.401363 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 2,302 0.863889 0.556804 0.839101 0.381093 

ใต 716 0.872146 0.643142 0.758515 0.440333 

ทั้งประเทศ 6,034 0.88553 0.610841 0.810459 0.428314 
 

ภาพที่ 1.2 การกระจายตัวทางการคลงัจําแนกตามประเภทงบประมาณของ 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินปงบประมาณ 2552 

 

ที่มา: จากการคํานวณขอมูลการสํารวจสถานะการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยธนาคารโลก 

หมายเหตุ: การคํานวณ Gini-coefficient ของภาคใต มีการรวมขอมูลของสามจังหวัดชายแดนภาคใต ไดแก 

 ยะลา ปตตานี และนราธิวาส แตในการศึกษาคร้ังนี้จะไมนําขอมูลดังกลาวมาทําการศึกษา 
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กลาง เหนือ ตะวันออกเฉียงเหนือ ใต ทั้งประเทศ
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จากตารางที่ 1.1 และภาพที่ 1.2 แสดงถึงการกระจายตัวทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในป พ.ศ. 2552 จําแนกตามภาคและประเภทรายได โดยพบวา มีชองวางทางการคลัง

ระหวางภาค (Regional Fiscal Disparity) กลาวคือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปนภาคที่เงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจกระจายตัวตํ่า (กระจุกตัวสูง) ที่สุด ขณะที่ ภาคใตมีการกระจายตัวทางการคลังดี

ที่สุด อาจกลาวไดวา โดยสภาพการแขงขันทางการเมืองที่สูงระหวางกลุมพรรคการเมืองฝายคาน

ในปจจุบันและกลุมพรรคการเมืองฝายรัฐบาล ขณะเดียวกัน พรรคการเมืองที่ไดรับโควตารัฐมนตรี

เพื่อดูแลรับผิดชอบงานดานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเปนพรรค

การเมืองที่มีพื้นที่ฐานเสียง5สําคัญในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ดังนั้น หากศึกษาประเด็นดังกลาว

จากกรอบแนวคิดสํานักทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) จึงเปนไปไดวาพฤติกรรมการจัดสรร

งบประมาณซึ่งในท่ีนี้คือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของนักการเมือง

ระดับชาติยอมมีแนวโนมที่จะจัดสรรงบประมาณไปในพ้ืนที่ฐานเสียงของพรรคการเมืองตนเอง

มากกวาพื้นที่อ่ืนๆ ซึ่งอาจเปนพื้นที่ฐานเสียงของพรรคการเมืองอ่ืนๆ ดวยเหตุผลการวิเคราะหที่

แสดงจากตารางท่ี 1.1 และภาพที่ 1.2 จึงอาจสะทอนพฤติกรรมการแสดงหาคะแนนเสียงสูงสุด

จากการใชอํานาจทางการเมืองที่ตนมีอยูในแสวงหาและรักษาฐานคะแนนเสียงของพรรคการเมือง

ของตนเองไว ประกอบกับการที่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีการแขงขันทางการเมืองที่สูงดังนั้น 

การพยายามรักษาฐานคะแนนเสียงจึงมีแนวโนมที่จะตองมีการอัดฉีดงบประมาณไปในพ้ืนที่ของ

ตนสูงกวาโดยเปรียบเทียบกับภาคอ่ืนๆ ที่มีการแขงขันทางการเมืองนอยกวา ตัวอยางที่ชัดเจนคือ

ภาคใตซึ่งมีลักษณะผูกขาดฐานเสียงโดยพรรคการเมืองเดียวอยางชัดเจน เปนผลใหคา Gini-

coefficient ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือสูงกวาภาคอ่ืนๆ สอดคลองกับขอสมมติในทางทฤษฎีของ

สํานักทางเลือกสาธารณะนั่นเอง  

 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

เพื่อศึกษาปจจัยที่สงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งศึกษา

ปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะของนักเลือกต้ังระดับชาติใหแกพื้นทีฐ่าน

เสียงของตนเองดวยมุงหวังแสวงหาคะแนนเสียงสูงสุดในตลาดการเลือกต้ังระดับชาติ 

 

                                                  
5 Buchanan M. J. and Tullock G. 1965. the Calculus of Consent. the University of Michigan 

Press. 
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1.3 ขอบเขตของการวิจยั 
 

1) วิเคราะหปจจัยที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่
ทุกระดับ ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาลนคร (ทน.) เทศบาลเมือง 

(ทม.) เทศบาลตําบล (ทต.) และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ยกเวนเขตการปกครอง

พิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตพื้นที่

สามจังหวัดชายแดนภาคใต 

2) วิเคราะหการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจประจําปงบประมาณ 2552 เนื่องจากเปน

ปงบประมาณที่คณะรัฐมนตรีชุดหลังการเลือกต้ังป พ.ศ. 2550 ดํารงตําแหนงแลวชวง

ระยะเวลาหนึ่ง โดยรัฐมนตรีที่ทําหนาที่บริหารงานดานการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและมีอํานาจในการจัดสินใจจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นก็ไมมีการเปลี่ยนแปลงตลอดชวงหลังจากการเลือกต้ังดังกลาว ดังนั้น 

การศึกษาคร้ังนี้จึงทําการศึกษาและวิเคราะหขอมูลในปงบประมาณดังกลาว 

3) ใชขอมูลภาคตัดขวาง (Cross-section Data) ของประกอบดวย ขอมูลจํานวนประชากร 

ขอมูลมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด ขอมูลการเกิดอุทกภัย ขอมูลรายไดจริงจาก

งบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับการอนุมัติจัดสรร 

ในชวงปงบประมาณ 2552  

 
1.4 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 

สามารถทราบถึงปจจัยที่สงผลตอการตัดสินใจจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจได ซึ่งเปนการ

ทดสอบขอสมมติตามกรอบแนวคิดของสํานักทางเลือกสาธารณะวาในกรณีการจัดสรร

งบประมาณซ่ึงในกรณีศึกษานี้คือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีแนวโนมการจัดสรรไปยังพื้นที่ฐาน

เสียงเพื่อประโยชนในทางการเมืองของนักเลือกต้ังระดับชาติหรือไม  

 
1.5 วิธีดําเนนิการวิจัย 
 

1) การวิจัยเชิงพรรณา (Descriptive Approach) โดยอาศัยขอมูลทุติยภูมิจากแหลง

ตางๆ เชน หนังสือ วารสาร เอกสาร ทั้งในประเทศและตางประเทศ รวมถึงกฎหมาย

ตางๆ ที่เกี่ยวของ ในการอธิบายถึงที่มาของกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่น หลักการและแนวทางของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

ตลอดจนขอมูลที่จะนํามาใชสําหรับการกําหนดตัวแปรตางๆ ในการศึกษา 

2) การวิจัยเชิงปริมาณ (Quantitative Approach) โดยการวิเคราะหและทดสอบ

ความสัมพันธของตัวแปรตางๆ จากฐานขอมูลภาคตัดขวาง (Cross-section Data) 

ไดแก ขอมูลจํานวนประชากร ขอมูลมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด ขอมูลการเกิด

อุทกภัย ขอมูลรายไดจริงจากงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น เพื่อวิเคราะหถึงปจจัยที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก

ขอมูลจํานวนประชากร ขอมูลมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด ขอมูลการเกิดอุทกภัย 

ขอมูลรายไดจริงจากงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 
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บทที่  2 
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เก่ียวของ 

 

แมการศึกษาคร้ังนี้จะมุงเนนศึกษาปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรงบประมาณไปสูระบบ

การบริหารจัดการในระดับทองถิ่น แตการทําความเขาใจกระบวนการจัดสรรทรัพยากรของระบบ

การบริหารจัดการภาครัฐนั้น ไมสามารถแยกสวนหรือศึกษาทําความเขาใจดวยศาสตรใดศาสตร

หนึ่งได ดังนั้น เพื่อใหเขาใจเงื่อนไขพื้นฐานของการบริหารจัดการภาครัฐจึงจําเปนตองศึกษา

หลักการพื้นฐานที่นําไปสูการกําหนดรูปแบบความสัมพันธระหวางคนในสังคมซ่ึงมีอิทธิพลจาก

แนวคิดเร่ือง “อํานาจอธิปไตย” ในพื้นที่หนึ่ง ๆ ซึ่งในที่นี้คือ รัฐชาติ (National State) และดวย

ความซับซอนของการดําเนินกิจกรรมทั้งในเชิงเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมของคนในสังคมนั้น 

1) “รัฐ” จึงกอรูปข้ึนเพื่อเอ้ืออํานวยใหประชาชนสามารถดํารงชีวิตดวยความปกติสุข ภายใตระบบ

สังคมที่ซับซอน สถาบันที่มีบทบาทคือ 2) “รัฐบาล” ซึ่งรัฐบาลเปนสถาบันหนึ่งที่ไดรับมอบอธิปไตย

จากประชาชนเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรที่มีในสังคมใหเปนไปตามเจตนารมณสาธารณะ 

(Public Will) โดยมีกลไกการขับเคลื่อนผานการดําเนินงานดังกลาวผาน 3) “ระบบราชการ”  ดังนั้น 

การดําเนินกิจกรรมใด ๆ ในทางการเมืองจึงไมอาจแบงแยกปจจัย 3 ประการออกจากกันได 

 

เพื่อเปนการวางกรอบแนวคิดของการศึกษาใหเขาใจถึงหลักการเหตุผลในการศึกษาคร้ังนี้ 

นําเสนอชุดคําอธิบายเชิงทฤษฎีที่มีการรวบรวมไวโดยมุงเนนไปที่กรอบความคิดของสํานัก

ทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) เปนพื้นฐานในการศึกษาโดยในเบ้ืองตนนั้นจะนําเสนอ

รูปแบบโครงสรางระบบการบริหารจัดการภาครัฐเปนอันดับแรก หลังจากนั้นจะทําการทบทวน

แนวคิดทฤษฎีที่จะใชในการศึกษาเปนการเฉพาะตอไป  

 

รัฐ (State) ประกอบดวยองคประกอบสําคัญ 4 สวน คือ ประชากร ดินแดน รัฐบาล และ

อํานาจอธิปไตย ภายในรัฐประกอบดวยหลายสถาบันซึ่งสามารถแบงไดเปน 2 สถาบันหลัก ไดแก  

 

1) สถาบันการเมือง ซึ่งรัฐไดมอบหมายใหสามารถใชอํานาจบังคับสมาชิกภายใน

รัฐโดยทําการออกกฎหมาย หรือระเบียบประเพณีตามเจตนารมณสาธารณะ 

(Public Will) ในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน สถาบันการเมืองจึงเปรียบได
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กับ “รัฐสภา” ซึ่งสถาบันการเมืองนี้เองเปนชองทางการสงผานอํานาจทางการ

เมืองของรัฐไปสูรัฐบาล  

2) สถาบันการเมืองทําหนาที่ ในการบริหารจัดการ  ประกอบดวยรัฐบาล 

(Government) ซึ่งไดรับมอบอํานาจทางการเมืองจากสถาบันการเมืองโดยตรง

และเพื่อใหรัฐบาลสามารถทําหนาที่บริหารจัดการทรัพยากรแทนรัฐได กลไก

สําคัญที่ใชขับเคล่ือนการบริหารงานภาครัฐ คือ ระบบราชการซึ่งประกอบไดดวย 

ขาราชการ และหนวยงานราชการ 
 

ภาพท่ี 2.1 ความสัมพันธระหวางรัฐ รฐับาล และระบบราชการ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

ที่มา : ผูศึกษา 

 

ขอสังเกตสําคัญหากพิจารณาองคประกอบทางการเมืองแลวจะเห็นไดวา รัฐบาล ถือเปน

หนวยทางการเมืองการปกครองซ่ึงมีความรับผิดรับชอบ (Accountabilities) ตอประชาชนโดยตรง 

ผานระบบการเลือกต้ัง ขณะที่ ระบบราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง กรม ตลอดจนเจาหนาที่

ภายใตสังกัดดังกลาว ถือเปนผูปฏิบัติการตามแนวทางของรัฐบาลในการใหบริการสาธารณะ 

แมวา ในเชิงอํานาจแลวระบบราชการจะอยูใตบังคับบัญชาของรัฐบาลแตเมื่อพิจารณาในแงของ

การดํารงของระบบราชการแลว พบวา การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลสามารถเกิดข้ึนไดตลอดเวลา

 

 

 

 

 

 
 
 

รัฐ (State) 
 

 

 

 
 
 

สถาบันการเมือง 

สถาบันฝาย

บริหาร: รัฐบาล 

และระบบราชการ 
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ตามแตเงื่อนไขและเจตนารมณของประชาชนในรัฐที่เปล่ียนแปลงไป แตสําหรับระบบราชการแลว

กลับไมไดยุติบทบาทการดําเนินงานของตนเองตามไปดวย  

 

จากการศึกษาโครงสรางการบริหารงานภาครัฐของประเทศไทย พบวา สามารถแยก

โครงสรางการบริหารออกเปน 3 รูปแบบ ไดแก การบริหารงานสวนกลาง การบริหารงานสวน

ภูมิภาค และการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 

 
ตารางที่ 2.1 โครงสรางการบริหารงานภาครัฐ 

 

สถาบันฝายบริหาร หลักการบริหาร ผูบริหาร 
ระบบการบริหาร

จัดการ 
สวนกลาง หลักการรวมอํานาจ รัฐบาล กระทรวง ทบวง กรม 

สวนภูมิภาค หลักการแบงอํานาจ ผูวาราชการจังหวัด จังหวัด อําเภอ 

องคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

หลักการกระจายอํานาจ อบจ. เทศบาล อบต. 

กทม. และเมืองพัทยา 

ขาราขการขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 
 

ที่มา: ผูศึกษา 

 

1) สวนกลาง สํานักนายกรัฐมนตรี หนวยงานระดับกระทรวง ทบวง กรม ปฏิบัติ

หนาที่ในระดับนโยบายตามแนวทางของรัฐบาล ถือไดวาเปนการบริหารงาน

ภาครัฐแบบรวมอํานาจ (Centralization) 

2) สวนภูมิภาคทําหนาที่โดยรับคําส่ังจากสวนกลางไปปฏิบัติในระดับพื้นที่ ตาม
หลักการแบงอํานาจหนาที่ (Deconcentration) เปนระดับการกระจายอํานาจ

ทางการบริหารที่มีความเขมขนนอยที่สุด และมีการใชมากที่สุดในประเทศที่มีการ

ปกครองแบบรัฐเด่ียว โดยเปนเพียงการถายโอนความรับผิดชอบจากรัฐบาลไปยัง

หนวยงานตามภูมิภาค ภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลทั้งหมดสําหรับประเทศ

ไทย การบริหารงานสวนภูมิภาคนั้นเปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 มีหนวยการปกครองระดับจังหวัด อําเภอเปนผูใช

อํานาจ โดยผูบริหารสูงสุดของการบริหารงานสวนภูมิภาค คือ ผูวาราชการจังหวัด 

สวนหนวยการปกครองระดับรองลงมา ไดแก อําเภอ นอกจากนี้ ยังมีการ

บริหารงานระดับยอย ไดแก ตําบลและหมูบาน 
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3) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจบริหาร

จัดการอยางอิสระตามขอบเขตที่รัฐบาลกระจายอํานาจให เพื่อทําหนาที่ใหบริการ

แกประชาชนในพ้ืนที่ความรับผิดชอบ การบริหารงานขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) ซึ่งการปกครอง

ทองถิ่นนั้นมีการใหคํานิยามไวหลายความหมาย1 กลาวโดยสรุปการปกครอง

ทองถิ่นหมายถึง การปกครองที่เกิดจากการที่รัฐกระจายอํานาจและหนาที่ความ

รับผิดชอบไปใหองคกรในระดับทองถิ่น ซึ่งมีความเปนอิสระพอสมควรภายใตการ

กํากับของรัฐบาล และเปนการปกครองที่เกิดข้ึนเพื่อสนองตอบความตองการและ

แกปญหาของประชาชนในพื้นที่  ทั้งนี้  การปกครองทองถิ่นยอมสงผลให

ความสัมพันธของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคกับสวนทองถิ่นเปลี่ยนแปลงไป 

 

จากการอธิบายพ้ืนฐานโครงสรางการบริหารงานภาครัฐขางตนแสดงใหเห็นวา บริการ

สาธารณะที่สรางข้ึนจะมีกระบวนการสงผานอํานาจในการบริหารจัดการทั้งในเชิงงบประมาณ 

นโยบาย และการผลิตบริการสาธารณะ ภายใตสายบังคับบัญชาที่ชัดเจนระหวางรัฐบาลกับ

หนวยงานภาครัฐ ความสัมพันธดังกลาวไดนําไปสูการพัฒนาแนวคิดเพื่ออธิบายปรากฏการณและ

พฤติกรรมในการปฏิบัติหนาที่ของภาคสวนตาง ๆ ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้จะมุงเนนไปที่พฤติกรรม

                                                  
1 William A. Robson  กลาวถึงการปกครองทองถ่ินวาเปนการปกครองสวนหนึ่งของประเทศ ซึ่งมี

อํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีตามสมควร (Autonomous) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) และตั้ง

องคกรที่จําเปนในการปกครอง (Necessary Organization) เพื่อปฏิบัติหนาท่ีใหสมความมุงหมายของการ

ปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  

 ประหยัด หงสทองคํา นิยามวา การปกครองทองถ่ินเปนรูปแบบการปกครองที่เกิดจากระบบการ

กระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถ่ิน เพื่อวัตถุประสงคในอันที่จะใหประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสเรียนรู

และดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในการปกครองทองถ่ินดวยตนเอง เพ่ือสนองตอบความตองการและแกปญหาดวยตัว

เขาเอง 

 วุฒิสาร ตันไชย นิยามวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองท่ีรัฐบาลหรือสวนกลางไดกระจาย

อํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถ่ิน ซึ่งเปนองคกรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีพื้นที่ และประชากรเปนของตนเอง 

ตลอดจนมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติอยางเหมาะสม โดยอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาล การ

เกิดขึ้นของ อปท. ถือเปนการแบงเบาภาระจากรัฐบาล สงผลตอการเปล่ียนแปลงบทบาทของราชการสวนกลาง

และสวนภูมิภาคจากท่ีเคยเปนผูปฏิบัติมาเปนผูสงเสริม สนับสนุน และใหความชวยเหลือทางดานเทคนิค 

วิชาการใหกับ อปท. 
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ของในสวนรัฐบาลรัฐมนตรีซึ่งมีอํานาจในการกําหนดนโยบายตางๆ ตลอดจนการจัดสรร

งบประมาณวาในทางทฤษฎีอะไรที่เปนเหตุผลในการจัดสรรงบประมาณบาง สําหรับทฤษฎีที่ผูวิจัย

ขอนําเสนอเพื่อกําหนดกรอบการวิเคราะหตอไปมาจากพื้นฐานทางทฤษฎีทางเลือกสาธารณะโดย

มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
2.1 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ 
 

ในการศึกษาคร้ังนี้ใหความสําคัญกับพฤติกรรมในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อผลิตสินคาหรือ

บริการสาธารณะแกสังคมในมิติภาครัฐซ่ึงมีหนวยผลิตคือ รัฐบาล โดยสินคาและบริการที่รัฐบาล

ผลิตข้ึนมีความแตกตางจากสินคาที่เอกชนผลิตโดยทั่วไป กลาวคือ  

 

1) การบริโภคสินคาเอกชนถือเปนสิทธิ์ของผูบริโภค ผูบริโภคสามารถกีดกันผูบริโภค

รายอ่ืน ๆ ไมใหเขามาบริโภคได  

2) สินคาเอกชนเปนสินคาที่ผูบริโภคมีความเต็มใจที่จะจาย ขณะที่ สินคาสาธารณะ

นั้น ผูบริโภคสินคาสาธารณะกีดกันผูบริโภครายอ่ืน ๆ ไมได ไมวาผูบริโภครายอ่ืน 

ๆ ยินดีที่จะจายเพื่อสินคาสาธารณะนั้น ๆ หรือไมก็ตาม จึงเกิดปรากฏการณ ที่

เรียกวา “การตีต๋ัวฟรี” (Free Rider) ของคนในสังคม  

 

ดังนั้น ผูผลิตเอกชนจึงไมประสงคที่จะทําหนาที่ผลิตบริการสาธารณะ เนื่องจากการผลิต

บริการสาธารณะอาจไมไดรับผลตอบแทนที่อยูในระดับที่เอกชนจะตัดสินใจผลิต ดวยเหตุนี้ สินคา

สาธารณะจึงไมอาจใชกลไกราคาประเมินความตองการของผูบริโภคในสังคมได หรืออาจกลาวได

วา การใหบริการสาธารณะมีแนวโนมที่จะกอใหเกิดความลมเหลวของกลไกตลาด (Market 

Failure) ซึ่งมีระดับปริมาณและราคาที่ไมสะทอนประสิทธิภาพ ณ จุดดุลยภาพในการจัดสรร

ทรัพยากรเพื่อผลิตบริการสาธารณะเชนเดียวกับกรณีการผลิตสินคาโดยทั่วไป ดวยเหตุนี้ จึง

จําเปนตองหาตัวแทนผูดําเนินการผลิตสินคาสาธารณะที่ไมใชเอกชน โดยตัวแทนในการผลิตดัง

กลาวคือ รัฐบาล เนื่องจากกระบวนการคัดสรรรัฐบาลนั้นสามารถสะทอนความตองการบริการ

สาธารณะไดในระดับหนึ่งผานระบบการเลือกต้ัง เพราะการเลือกต้ังเปนการแสดงเจตจํานงคของ

สังคมเพื่อมอบอํานาจใหคณะบุคคลเขามาทําหนาที่ดูแลและสรางประโยชนจากทรัพยากรที่มีอยู

ของสังคม  
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ดังนั้นจะเห็นไดวา กลไกทางการเมืองถือเปนกลไกสําคัญในการแกไขปญหาความ

ลมเหลวของตลาดเร่ืองการใหบริการสาธารณะ ดวยประเด็นการศึกษาดังกลาว สํานักทางเลือก

สาธารณะจึงใหความสําคัญและมุงเนนศึกษาเกี่ยวกับประเด็นเชิงนโยบายหรือกิจกรรมตาง  ๆ 

ของรัฐบาล หลักคิดสําคัญของสํานักทางเลือกสาธารณะ คือ เช่ือวาการกําหนดหรือการผลิต

นโยบายตาง ๆ ไมอาจละเลยมิติทางการเมืองได ดังนั้น รัฐบาลจึงมุงเนนทําหนาที่ตอบสนองความ

ตองการของสังคม โดยแสดงออกผานคะแนนเสียงจากการเลือกต้ัง ซึ่งการศึกษาคร้ังนี้มีเปาหมาย

ในการวิเคราะหเหตุจูงใจที่สงผลตอนโยบายการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ครอบคลุมปจจัยทั้งในมิติทางการเมืองและไมใชการเมือง หรืออีกนัยหนึ่งคือการ

ทดสอบพลังในการอธิบายเชิงทฤษฎีของสํานักทางเลือกสาธารณะวาในกรณีประเทศไทยน้ันยัง

เปนไปตามความเชื่อพื้นฐานของสํานักทางเลือกสาธารณะหรือไม 

 
2.1.1 แนวคิดทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) วาดวยพฤติกรรมของ

พรรคการเมือง 
 

หากกําหนดเปาหมายสูงสุดของปจเจกบุคคลตองการที่ความพึงพอใจสูงสุด หรือ

ประโยชนที่ตนเองจะไดรับจากการบริโภคผานตลาดสินคาและบริการ ดังนั้น หากประยุกตแนวคิด

ดังกลาวไปสูพฤติกรรมของพรรคการเมืองแลว ผลประโยชนสูงสุดที่พรรคปรารถนาก็ไมตางจาก

ปจเจกบุคคล ทั้งในแงทรัพยสิน เกียรติยศ อํานาจในรูปแบบตาง ๆ และการจะไดมาซ่ึงประโยชน

สูงสุดก็ยอมมาจากการไดรับคะแนนเสียงสูงสุดจากตลาดนโยบายหรือที่เรียกกันวา “การเลือกต้ัง” 

ภายใตตรรกะดังกลาว การจะไดมาซึ่งคะแนนเสียงสูงสุดยอมมาจากการผลิตบริการสาธารณะให

ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังพึงพอใจมากที่สุด  

 

อยางไรก็ดี ทรัพยากรที่ใชในการผลิตก็มาจากการเก็บภาษีกับคนในสังคม ซึ่งการจายภาษี

ที่เพิ่มข้ึนนั้นเปนส่ิงที่ประชาชนไมปรารถนา ส่ิงนี้จึงเปนที่มาของการศึกษาพฤติกรรมการกําหนด

นโยบายสาธารณะของนักการเมือง หลักการเบ้ืองตนของพรรคการเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งพรรค

การเมืองฝายรัฐบาลตามหลักการแลว รัฐบาลจะใชจายงบประมาณเพ่ือใหไดรับคะแนนเสียงจาก

ประชาชนมากที่สุด (Marginal Vote Gain) แตการใชจายนี้จะไมเกินไปกวาเสียงสนับสนุนที่จะเสีย

ไป (Marginal Vote Loss) นโยบายสาธารณะตาง ๆ จึงเกิดข้ึนจากการคํานึงถึงความตองการของ

ประชาชนที่มีสิทธิออกเสียง เพื่อใหรัฐบาลของตนรักษาอํานาจทางการเมืองไดในการเลือกต้ังคร้ัง

ตอไป 
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ดังนั้น เปาหมายทางการเมืองจากความตองการแสวงหาคะแนนเสียงสูงสุด หรือ ตองการ

ที่จะไมเสียคะแนนเสียงมากจนเกินไป พรรคการเมืองตาง ๆ จึงมีแนวโนมที่จะเสนอนโยบาย

สาธารณะใหไปในทิศทางเดียวกัน ซึ่งเปนนโยบายที่ประชาชนพึงพอใจสูงสุด แตอาจมีกรณีที่พรรค

การเมืองเสนอนโยบายสาธารณะที่มีความแตกตางของทางเลือกเชิงนโยบายระหวางคูแขงขัน

ทางการเมืองอยางชัดเจน โดยที่กรณีนี้เกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือฐานเสียงของพรรคการเมืองแตละพรรคมี

ความตองการเชิงนโยบายที่แตกตางกันอยางชัดเจน 

 

นอกจากนี้ ในกรณีที่ไมมีพรรคใดไดรับคะแนนเสียงอยางเปนเอกฉันท (มากกวากึ่งหนึ่ง) 

ทําใหตองจัดต้ัง "รัฐบาลผสม” ซึ่งแนวทางการบริหารงานรวมกันระหวางพรรครวมในรัฐบาลผสม

กอใหเกิดภาวะของการสรางฟงกชั่นอรรถประโยชนรวมกัน ดังนั้น การที่รัฐบาลมีสมาชิกพรรครวม

ฝายรัฐบาลมากกวา 1 พรรคจึงมีการนําแนวคิดเกี่ยวกับการรวมกลุมผลประโยชนเขามาใชอธิบาย

พฤติกรรมรวมของรัฐบาลผสม และมีการต้ังคําถามในเชิงทฤษฎีวา “พรรครวมตองมีสมาชิก

จํานวนเทาใดจึงจะเกิดประโยชนสูงสุดในการจัดต้ังรัฐบาล” ซึ่งการกําหนดจํานวนสมาชิกของ

พรรครวมรัฐบาลยอมพิจารณาจากตนทุนสวนเพิ่มของการจัดต้ังรัฐบาลโดยตนทุนนี้ตองไมสูงกวา

ผลประโยชนที่จะไดรับ ตนทุนที่จําเปนตองพึงพิจารณาประกอบดวยตนทุน 2 ประเภท ไดแก  

 

1) ตนทุนในการตัดสินใจเชิงนโยบาย เปนตนทุนที่มีผลโดยตรงตอการผลิต

นโยบายสาธารณะ และแปรผันตามจํานวนสมาชิกที่เพิ่มสูงข้ึน ตัวอยางในกรณี

ตนทุนที่สูงคือ ระยะเวลาที่เพิ่มสูงข้ึนในการหามติคณะรัฐมนตรีในการกําหนด

นโยบายตาง ๆ   

2) ตนทุนในการรวมกลุม ซึ่งเปนตนทุนที่แปรผันตามจํานวนสมาชิกเชนกัน ดังนั้น 

หากอธิบายผานทฤษฎีอรรถประโยชนแลวจะสามารถอธิบายไดวา “เม่ือมีการ

รวมกลุมตนทุนในการรวมกลุมยอมสูงข้ึน เปนผลใหการกระจายผลประโยชนจาก

การรวมกลุมมีแนวโนมลดลง” ดวยเหตุนี้ การประเมินจํานวนสมาชิกพรรครวม

รัฐบาลจึงเปนการพยายามลดตนทุนทั้ง 2 ประเภทใหนอยที่สุด ส่ิงที่เกิดข้ึนในทาง

ปฏิบั ติ  คือ  การรวมกลุมทางการ เ มือง เพื่ อจัด ต้ัง รัฐบาลผสมจึ งตองมี

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) เกินกึ่งหนึ่งนอยที่สุดจากจํานวน ส.ส. ทั้งหมด

นั่นเอง 
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นอกจากนี้ ผูศึกษาจะทบทวนแนวคิดและทฤษฎีในทางเศรษฐศาสตรการคลังวาดวยเร่ือง

ของการกระจายอํานาจทางการคลังและเงินอุดหนุน เพื่อสะทอนแนวคิดและเปาประสงคเชิงทฤษฎี

ของกระบวนการกระจายอํานาจทางการคลังและการจัดสรรเงินอุดหนุน  

 
2.1.2 แนวคิดทฤษฎีการกระจายอํานาจทางการคลัง2 
 
นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญของแนวคิดการกระจายอํานาจทางการคลัง คือ Charles  

Tiebout โดยมุงเนนใหการกระจายอํานาจจากรัฐบาลไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะนํามาซ่ึง

การเพิ่มประสิทธิภาพ (Efficiency) ของการใหบริการสาธารณะในระดับพื้นที่ และทําใหประชาชน

ในแตละพื้นที่สามารถเลือกบริการสาธารณะที่เหมาะสมตามความตองการ ความสามารถเลือก

ดังกลาวเกิดข้ึนผานการบริโภคของผูมีสิทธิเลือกต้ัง (Consumer Voter) ดังนั้น นักการเมืองทองถิ่น

จึงจําเปนตองตอบสนองตอความตองการของผูมีสิทธิเลือกต้ังในพื้นที่นั่นเอง ซึ่งแนวคิดการ

กระจายอํานาจทางการคลังจึงถูกพัฒนาข้ึนเปนลําดับนักเศรษฐศาสตรคนสําคัญตอมา คือ 

Oates3 ไดสนับสนุนแนวคิดการกระจายอํานาจทางการคลังโดยกําหนดเงื่อนไขของการกระจาย

อํานาจฯ วาตองมีการมอบหมายภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดการ

ปกครองเล็กที่สุด ตราบเทาที่การทําหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมเกิดปญหาความ

ไมมีประสิทธิภาพ และการประหยัดจากขนาด (Economies of Scale) ในการใหบริการสาธารณะ 

โดยหลักการกระจายอํานาจทางการคลังสามารถจําแนกไดเปน 3 วัตถุประสงค โดยเฉพาะอยางยิ่ง

ในกรณีของประเทศกําลังพัฒนา4 การกระจายอํานาจทางการคลังมีเปาหมายสําคัญดังตอไปนี้  
 
ก. ทฤษฎีการกระจายอํานาจทางการคลังในมิติทางเศรษฐศาสตร 
 

1) การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ กลาวคือ รัฐบาลทําหนาที่ดูแลกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจในภาพรวมใหมีเสถียรภาพ ขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นทํา

                                                  
2 Tiebout Charles. 1956. A Pure Theory of Local Expenditure. Journal of Political Economy 

64: 416-424. 
3 Oates W. 1972. Fiscal Federalism. New York: Harcourt Brace Jovanovich. 
4 Smoke Paul. 2001. Fiscal Decentralization in Developing Countries: Review of Current 

Concepts and Practice Democracy, Governnace and Human Rights. Programme Paper Number 2 

United Nations Research for Social Development.  
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หนาที่บริหารจัดการใหรายไดและรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

เพียงพอตอบริการสาธารณะในพื้นที่ความรับผิดชอบ  

2) การกระจายรายได แมวารัฐบาลจะเปนผูมีบทบาทสําคัญ เพราะสามารถระดม

ทรัพยากรเพื่อแกไขปญหาการกระจายรายไดไดดีกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

แตในฐานะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบาย

ทางสังคมและการจัดสรรทรัพยากรในพ้ืนที่โดยตรง องคกรปกครองสวนทองถิ่น

จึงสําคัญตอการแกไขปญหาการกระจายรายไดดวยเชนกัน ตัวอยางของการ

กระจายรายไดโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ การสงเสริมใหเกิดการ

พัฒนาอาชีพ การสรางงานในพื้นที่เพื่อใหประชาชนมีงานทํา เปนตน  

3) การจัดสรรทรัพยากร หรืออีกนัยหนึ่งคือ การใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

อํานาจในการตัดสินใจเลือกบริการสาธารณะ บนพื้นฐานขอจํากัดทางทรัพยากร 

และการใหประชาชนมีสวนรวมรวมตัดสินใจผานการเลือกต้ังในระดับทองถิ่น 

เพื่อใหเกิดความสอดคลองกันระหวางความตองการบริการสาธารณะของ

ประชาชนกับขนาดงบประมาณที่มีอยูในพื้นที่ 

 

นอกจากนี้ แนวคิดวาดวยการกระจายอํานาจทางการคลังยังสามารถวิเคราะหในมิติ

ทางการปกครอง (รัฐศาสตร) รวมซ่ึงสามารถจําแนกไดใน 2 มิติ ไดแก 1) ความเปนอิสระของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 2) ความสัมพันธทางการคลังระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
ข. ทฤษฎีการกระจายอํานาจทางการคลังในมิติทางรัฐศาสตร 
 

1) ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

• หลักการประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) จากเดิมที่

นักการเมืองอาชีพและขาราชการที่มีความรูความชํานาญเฉพาะดานเปน

ผูขับเคลื่อนระบบบริหารจัดการสวนใหญขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยที่พลเมืองมีสวนรวมไมมากนัก แตปจจุบันไดพัฒนาไปสูการปกครอง

แบบ Citizen-center Governance ที่เนนกลไกประชาธิปไตยทางตรง 

พลเมืองและองคกรชุมชนเขามาขับเคล่ือนกระบวนการนโยบาย

สาธารณะของทองถิ่น ผานกระบวนการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย
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สาธารณะ ทั้งการรวมจัดสรรงบประมาณ การรับจาง (Contract) การ

จัดบริการสาธารณะ และการประเมินผลและตรวจสอบถวงดุลการ

ดําเนินงานของนักการเมืองหรือเจาหนาที่ภาครัฐทองถิ่นอยางเขมขนครบ

วงจร 

2) หลักการพึ่งตนเอง (Voting with Feet) กฎหมายการรับรองสิทธิการปกครอง

ตนเองของทองถิ่นควรใหอํานาจและไมควรจํากัดสิทธิการจัดเก็บภาษีหรือการ

จัดหารายได ขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตองมีอิสระทางการคลัง

และสามารถพึ่งพาตนเองทางการคลังได เพื่อใหสามารถจัดบริการสาธารณะ

และเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะไดตามที่ประชาชนตองการ 
3) หลักความสมดุลระหวางประโยชน-ภาระทางการคลัง (Fiscal Equivalency 

Principle) องคกรปกครองทองถิ่นควรออกแบบระบบบริการสาธารณะให

สอดคลองกับความตองการของชุมชนในพื้นที่การปกครอง หากองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นกระจายอํานาจการผลิตบริการสาธารณะใหกลุมองคกรภาคประชา

สังคมในทองถิ่นที่เปนกลุมรับประโยชนจากบริการนั้น ๆ ไปดําเนินการและดูแล

เร่ืองคาใชจายไดเองโดยตรงมากเทาใด ก็จะมีสวนสนับสนุนใหการกระจาย

อํานาจมีผลดีตอพื้นที่ไดมากเทานั้น 

4) หลักความเปนเจาของ (Subsidiarity Principle) รัฐบาลระดับชาติควรรับรอง

สิทธิการปกครองตนเองของชุมชนระดับลางสุด ใหมีอํานาจในการดําเนิน

กิจกรรมสาธารณะไดกวางขวางมากที่สุดเทาที่จะทําได ขณะเดียวกัน หนวยการ

ปกครองระดับสูงข้ึนไปก็ควรสงเสริมสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ระดับลางมีขีดความสามารถในการดําเนินการดังกลาว และเลือกทํากิจกรรม

สาธารณะที่เกินขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลาง 

5) หลักการแขงขันในตลาดบริการสาธารณะ การจัดบริการสาธารณะควรเปน

ตลาดแขงขัน ไมใชการผลิตแบบผูกขาด ประชาชนจะไดมีโอกาสเลือกใชบริการ

จากหนวยงานที่ ใหบ ริการตรงกับความตองการของตนเองมากที่ สุด 

ขณะเดียวกัน การแขงขันจะชวยสงเสริมประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ

ของหนวยงานตาง ๆ  อีกดวย ภายใตแนวคิดดังกลาว จึงไดมีการเสนอให

กระจายอํานาจในเชิงหนาที่ควบคูไปกับการกระจายอํานาจในเชิงพื้นที่แบบ

ด้ังเดิม โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะทําหนาที่จัดบริการเฉพาะดานและ
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ใหบริการขามพรมแดนเขตอํานาจที่มีอยูเดิมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ใน

กรณีนี้ แนวคิดดังกลาวจึงเปนการสนับสนุนใหรัฐสงเสริมการแขงขันความ

รวมมือระหวางทองถิ่นดวยกันเอง และระหวางรัฐบาลกับทองถิ่นระดับตาง ๆ 
 
 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาไปที่ความสัมพันธทางการคลังระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซึ่งประเทศไทยถือเปนประเทศที่ปกครองแบบรัฐเด่ียว (Unitary State) ที่มีทั้งการ

ปกครองจากระดับชาติโดยรัฐบาล การปกครองสวนภูมิภาคจากสวนราชการตาง ๆ และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีพื้นที่ในการปฏิบัติภารกิจตาง ๆ ทับซอนกัน ดังนั้น การบริหารจัดการของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมอาจหลีกเล่ียงการปฏิสัมพันธระหวางรัฐบาลและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นบนพื้นฐานการทําหนาที่ภายใตหลักเอกภาพแหงอํานาจอธิปไตยของรัฐ  

 

 อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาเฉพาะประเด็นทางการคลังแลวระบบความสัมพันธทางการคลัง

ระหวางรัฐบาลกับองคปกครองสวนทองถิ่น หรือ ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองนั้น 

สามารถจําแนกความสัมพันธทางการคลังบนพื้นฐานหลักการกระจายอํานาจทางการคลังไดเปน  

4 หลักการ ไดแก 
 

1) หลักการจัดแบงและถายโอนหนาท่ีดานการจัดบริการสาธารณะสูองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับชุมชนมักจะเลือกทํา

หนาที่จัดบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของชุมชนใดชุมชนหนึ่งเปน

การเฉพาะ และอยูในวิสัยที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางดําเนินการได

เอง ในทางตรงกันขาม รัฐบาลระดับชาติก็จะเลือกทําหนาที่ผลิตบริการที่เปน

ผลปร ะโยชนรวมกันของคนทั้งชาติ ตลอดจนรับผิดชอบกิจกรรมที่เปนภาพรวม 

เชน การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค กิจการตางประเทศ กิจการดาน

ความมั่นคง เปนตน 

2) การจัดแบงฐานรายไดระหวางรัฐบาลกับองคปกครองสวนทองถ่ิน แนวทาง

ปฏิบัติที่เปนรูปธรรม คือ แยกหรือจัดแบงฐานภาษีระหวางรัฐบาลกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นออกจากกันอยางชัดเจน ฐานภาษีของรัฐบาลระดับชาติตอง

มีคุณสมบัติดังนี้  

• เคล่ือนยายขามพื้นที่ไดงาย  
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• มีการกระจายตัวที่ไมเทาเทียมกันในระหวางภูมิภาคอยางชัดเจน  

• เกิดจากการคาและบริการระหวางประเทศ 

• มีระบบเดบิต-เครดิตภาษีขามเขตการปกครองทองถิ่น  

ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเก็บภาษีจากฐานภาษีที่เกิดจากกิจกรรมใน

ทองถิ่น และไดรับประโยชนโดยตรงจากบริการสาธารณะของทองถิ่นอยางชัดเจน  

ในกรณีที่รัฐบาลจัดเก็บภาษีเหลานี้อยูกอนแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ควร

ไดรับสิทธิในการจัดเก็บภาษีเหลานี้เพิ่มเติม หรือจะใหทองถิ่นไดรับสวนแบง

รายไดภาษีจากรัฐบาลระดับชาติก็ได ทั้งนี้ การเก็บภาษีแตละประเภทจะ

ผสมผสานหลักการตามแตลักษณะพื้นฐานทางการคลัง 
3) หลักการรักษาดุลการคลังระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(Vertical Balance) ในทางปฏิบัติ ประเทศตาง ๆ มักประสบปญหาความไม

สมดุลทางการคลังที่เกิดจากการจัดแบงรายไดและหนาที่ (รายจาย) ระหวาง

รัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้ง “ความไมสมดุลทางการคลังแนวต้ัง” 

ซึ่งเปนสภาวะที่รัฐบาลระดับชาติจัดบริการสาธารณะนอยลง แตรายไดยังเทาเดิม

หรือเพิ่มมากข้ึน ขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นกลับมีหนาที่มากข้ึน แตรายได

เพิ่มข้ึนนอยกวารายจาย  และ “ความไมสมดุลทางการคลังแนวนอน” หมายถึง 

แตละพื้นที่มีระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมไมเทากัน ทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในแตละชุมชนมีขีดความสามารถในการจัดเก็บรายได

แตกตางกัน และมีความจําเปนในการใชจายเงินเพื่อจัดบริการสาธารณะที่

แตกตางกัน อยางไรก็ตาม ความสัมพันธทางการคลังระหวางรัฐบาลกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนั้น มักใหความสําคัญกับความไมสมดุลแนวต้ังมากกวา

แนวนอน รัฐบาลจึงมีแนวโนมที่จะแกปญหาดวยการโอนเงินสวนที่เกินดุลจาก

งบประมาณของรัฐบาลไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อชดเชยสวนที่ขาดดุล 

4) หลักการควบคุมกํากับดูแลทองถิ่นในทางการคลัง ประเทศที่ยึดหลักการ
รับรองสิทธิการปกครองตนเองอยางเครงครัด จะเลือกใชแนวทางการสงเสริม  

ธรรมาภิบาล (Governance) ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยมาตรการตาง 

ๆ มากกวาการควบคุมหรือการกํากับดูแลทางการคลัง แตสําหรับประเทศที่

เลือกใชวิธีการควบคุมการกอหนี้และการรักษาวินัยทางการคลังของทองถิ่นนั้น 

อาจแบงวิธีการควบคุมออกเปน 4 ลักษณะคือ  
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• ปลอยใหกลไกตลาดเปนตัวควบคุม  

• รัฐบาลทุกระดับรวมกันกําหนดมาตรฐานและกํากับดูแล  

• รัฐบาลออกกฎหมายหรือระเบียบเพื่อกําหนดระดับภาระหนี้วัตถุประสงค
ของการกูเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ  

• รัฐบาลควบคุมดวยกระบวนการบริหาร การอนุมัติหรือคํ้าประกันเงินกู
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการตรวจสอบสถานะการเงินและ

การใชเงินกูขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
 
2.1.3 แนวคิดทฤษฎีเงินอุดหนุน (Theory of Grants)  

 

คําจํากัดความของ “การจัดสรรเงินอุดหนุนระหวางหนวยงานภาครัฐ” (Intergovernment 

Grants) คือ การจัดสรรงบประมาณ (เงินอุดหนุน) จากหนวยงานระดับสูงกวาไปสูหนวยงานระดับ

ตํ่ากวา5 ซึ่งเงินอุดหนุนสามารถจําแนกไดหลายประเภทตามแตรูปแบบและเปาหมายในการจัดสรร  

 

 โดยวิธีการกําหนดกรอบงบประมาณอุดหนุนถือเปนเงื่อนไขเบื้องตนในจัดทํางบประมาณ

การใชประโยชนจากการกําหนดวงเงินการถายโอนเงินอุดหนุน มีอยูดวยกัน 3 หลักการ ไดแก 

 

• การกําหนดวงเงินอุดหนุนจากสัดสวนรายรับภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บได 
(Specified Share of National Government Tax)  

• การกําหนดวงเงินอุดหนุนโดยรัฐบาลใชดุลยพินิจพิจารณาตามความเหมาะสม 

(Ad Hoc Decision)  

• การกําหนดวงเงินอุดหนุนเพื่อชดเชยรายจายที่เกิดข้ึนจากโครงการที่รัฐบาล

อนุมัติเปนเกณฑ (Reimbursement of Approved Expenditure)   

 

                                                  
5 King D. 1984. Fiscal Tier: the Economics of Multi-level Government. London: Allen & 

Unwin. 
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 ทั้งนี้ วิธีการกําหนดวงเงินอุดหนุนของรัฐบาลในทางปฏิบัติยอมมีความสอดคลองกับ

วิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละประเทศซ่ึงโดยทั่วไปสามารถ

จําแนกวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยู 4 วิธีการดังนี้ 

• วิธีแหลงท่ีมาของภาษี รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนโดยจะกําหนดจากบริเวณพื้นที่ซึ่ง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดเก็บภาษีไดเพื่อใหสามารถประเมินขนาด

รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บไดเองเปนฐานสําหรับคํานวณวงเงินที่

รัฐบาลจะจัดสรรเพิ่มเติมใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ 

• วิธีสูตรคํานวณ รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนโดยใชสูตรคํานวณซ่ึงรัฐบาลเปนผูกําหนด

ไวโดยสูตรการคํานวณอาจมีตัวแปรที่ใชในการกําหนดวงเงินอุดหนุนหลายลักษณะ

ตามตนทุนและภาระความรับผิดชอบที่แตกตางกันในแตละพื้นที่ โดยตัวสําคัญที่ใช

อยูในปจจุบัน อาทิ จํานวนประชากร เปนตน โดยเปาหมายในการกําหนดสูตรนั้นเปน

ความพยายามสรางความเทาเทียมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจากตนทุน

การใหบริการที่แทจริง 

• วิธีชดเชยรายจายโครงการ รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อชดเชยรายจายตาม

โครงการเฉพาะเร่ืองเพื่อเติมเต็มหรือเปนการชําระคืนคาใชจายเต็มวงเงนิหรือบางสวน 

(Total or Partial Reimbursing of Cost) ซึ่งเกินความสามารถทางการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตเปนภารกิจที่ตองดําเนินการ ดังนั้น การจัดสรรเงิน

อุดหนุนในลักษณะดังกลาวจําเปนตองมีการพิจารณาอนุมัติโครงการโดยรัฐบาลเปน

รายกรณี 

• วิธีการใชดุลยพินิจของรัฐบาล จัดสรรเงินอุดหนุนโดยใหเปนตามดุลยพินิจของ

รัฐบาล (Ad Hoc) หรือเปนภารกิจที่เปนไปตามนโยบายสําคัญของรัฐบาลซ่ึงในกรณี

ดังกลาวเปนการสรางความอิสระและความคลองตัวทางการคลังสูง ขณะเดียวกัน

งบประมาณที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดรับก็มีความไมแนนอนในแตละ

ปงบประมาณ ดังนั้นดวยวิธีการจัดสรรโดยใชดุลยพินิจเปดโอกาสใหรัฐบาลใช

งบประมาณเพื่อวัตถุประสงคทางการเมืองได อีกทั้งยังสะทอนใหเห็นการรวมศูนย

อํานาจทางการคลัง เนื่องจากการจัดสรรจะไมมีเกณฑที่แนนอนทําใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไมสามารถวางแผนงบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพ 
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 สําหรับตัวอยางประเภทเงินอุดหนุนที่ใชเปนสากลโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศกําลัง

พัฒนา พบวามีอยูดวยกัน 8 ประเภท6 โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
ตารางที่ 2.2 ตัวอยางประเภทเงินอุดหนุนที่ใชในปจจุบัน 

 

วิธีการจัดสรรเงิน
อุดหนุน 

วิธีการกําหนดวงเงินอุดหนุน 
สัดสวนของรายรับของ
รัฐบาลจากภาษีที่รัฐบาล

จัดเก็บได 

รัฐบาลใชดุลยพินิจ
พิจารณาตามความ

เหมาะสม 

ชดเชยรายจายที่เกิดขึ้น
จากโครงการทีร่ัฐบาล

อนุมัติ 

วิธีแหลงที่มาของภาษี ประเภทท่ี 1 - - 

วิธีสูตรคํานวณ ประเภทท่ี 2 ประเภทท่ี 5 - 

วิ ธี ช ด เ ช ย ร า ย จ า ย

โครงการในบางสวน

หรือทั้งหมด 

ประเภทท่ี 3 ประเภทท่ี 6 ประเภทท่ี 8 

วิธีการใชดุลยพินิจของ

รัฐบาล 
ประเภทท่ี 4 ประเภทท่ี 7 - 

 

ที่มา: Bahl R. and Linn F. Johannes, 1992. 

หมายเหตุ: - หมายถึง ไมปรากฏวามีการเงินอุดหนุนวิธีดังกลาว 

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 1 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจะกําหนดสัดสวนภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บได

ใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจน หรือเรียกวา ภาษีแบงแทจริง (Pure Shared Tax) 

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถกําหนดฐานภาษีและอัตราภาษีไดเอง ซึ่งรายไดดังกลาว

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการใชจายงบประมาณและรัฐบาลจะไมระบุกิจกรรมที่ตอง

ทําในระดับพื้นที่  

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 2 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลใชสูตรคํานวณจากภาษีรัฐบาลที่จัดเก็บ

ไดเพื่อจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยการกําหนดเปนสัดสวนของภาษีที่

รัฐบาลจัดเก็บไดซึ่งเปนเงินอุดหนุนที่นิยมในระดับสากลมากที่สุดประเภทหนึ่ง ทั้งนี้ สูตรที่กําหนด

                                                  
6 Bahl Roy and Linn F. Johannes. 1992. Urban Public Finance in Developing Countries. 

Oxford University Press. pp. 433-453 
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ข้ึนจะแตกตางกันไปตามปจจัยพื้นฐานในแตละประเทศสูง ขณะเดียวกันฐานการคํานวณของ

แตกตางกันดวย อาทิ ประเทศ อินเดียในชวงปค.ศ. 1979-1984 ไดมีการกําหนดใหรอยละ 85 จาก

ภาษีรายไดบุคคลธรรมดาที่รัฐบาลจัดเก็บได โดยแบงเกณฑเปน 2 สวน คือ เกณฑประชากรใน

สัดสวนรอยละ 90 และเกณฑพื้นที่ที่จัดเก็บภาษีดังกลาวไดอีกรอยละ 10 ของจํานวนเงินดังกลาว  

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 3 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลใชสําหรับชดเชยรายจายของโครงการที่

มูลคาสูงจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไดซึ่งรายรับจากโครงการไมเพียงพอที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะสามารถใหบริการสาธารณะไดเอง ดังนั้น รัฐบาลจะทําการอุดหนุนงบประมาณโดย

กําหนดเปนสัดสวนของภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บได ซึ่งเงินอุดหนุนประเภทนี้รัฐบาลจึงมีขอบเขตในการ

จัดสรรเงินอุดหนุน หรือเรียกวา เงินอุดหนุนปลายปด (Closed-Ended Grant) ทั้งนี้เงินอุดหนุน

ประเภทนี้จะมีการกําหนดวัตถุประสงคของการใชจายไปที่โครงการลงทุนหรือกิจกรรมในการจัดหา

บริการสาธารณะที่กําหนดไวโดยท่ัวไปแลวเงินอุดหนุนลักษณะดังกลาวจะใชกับโครงการที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตองดําเนินการ มิใชโครงการลงทุนใหม 

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 4 คือเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

นโยบายหรือโครงการเปาหมายของรัฐบาลโดยคิดขนาดเงินอุดหนุนจากสัดสวนของภาษีที่รัฐบาล

จัดเก็บได ซึ่งเปนที่นิยมในหลายประเทศเนื่องจากมีความยืดหยุนในการกําหนดเงินใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ดีวิธีการดังกลาวทําใหเกิดความไมเทาเทียมระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นได  

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 5 คือเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

โดยใชสูตรคํานวณวงเงินที่รัฐบาลกําหนด ทั้งนี้การจัดสรรจะตองเขาสูกระบวนการงบประมาณ

ของรัฐสภากอน 

 

 เงินอุดหนุนประเภทท่ี 6 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในโครงการที่มีวงเงินลงทุนสูงเกินความสามารถที่จัดหาบริการสาธารณะไดเองขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นทั้งนี้การจัดสรรเงินอุดหนุนข้ึนอยูกับดุลยพินิจของรัฐบาล ดังนั้น กรอบวงเงินที่อนุมัติ

จึงมีขอบเขตที่จํากัดแตมีขนาดวงเงินที่จะจัดสรรแนนอนในแตละปงบประมาณซ่ึงการจัดสรรมัก

เปนโครงการในประเภทรายจายเพื่อการลงทุนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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 เงินอุดหนุนประเภทท่ี 7 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่มีรายจายในการลงทุนไมเพียงพอ ดังนั้นรัฐบาลตองจายชดเชยทั้งหมดหรือเรียกวาเงินอุดหนุน

แบบปลายเปด (Open-Ended Grant) ตัวอยางการใชงบประมาณดังกลาว อาทิ ประเทศเกาหลี

รัฐบาลซ่ึงจายคาชดเชยรายจายภารกิจดานการศึกษาเปนคาเงินเดือนของครูชั้นประถมศึกษาใน

โรงเรียนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด 

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 8 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลใชดุลพินิจทั้งในกรณีการจัดสรรเงิน

อุดหนุนตามความตองการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และในกรณีที่รัฐจัดสรรแบบกําหนด

วงเงินอุดหนุน ซึ่งการใชดุลยพินิจของรัฐบาลเพียงอยางเดียวจึงเปนวิธีการจัดสรรที่มีการรวมศูนย

อํานาจทางการคลังของสวนกลางมากที่สุดซ่ึงหากวิธีการพิจารณาขาดความคํานึงถึงปจจัยความ

ตองการที่แทจริงในพื้นที่อยางรอบดานแลวจะทําใหเกิดปญหาความไมเทาเทียมระหวางพื้นที่

เกิดข้ึนได อีกทั้งการจัดสรรเงินอุดหนุนในลักษณะดังกลาวมักจะจัดสรรไปใหกับโครงการลงทุน

ขนาดใหญเนื่องจากเปนเปาหมายในการกระตุนความเจริญทางเศรษฐกิจของรัฐบาลเปนสําคัญจึง

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กถูกละเลยในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนได 

นอกจากนั้นในกรณีที่เปนการจัดสรรโดยที่ไมจํากัดวงเงิน พบวา กลับทําใหภารกิจดังกลาวรัฐบาล

จะพยายามแสดงถึงความรับผิดรับชอบตอโครงการนั้น ๆ เองแทนที่จะเปนบทบาทขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในทายที่สุด  

 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาเงินอุดหนุนในเปาหมายเร่ืองการสรางความเสมอภาคระหวาง

พื้นที่ และทําใหเศรษฐกิจเกิดประสิทธิภาพแลว สามารถแบงลักษณะของเงินอุดหนุนได 2 กลุม7 

ไดแก  

 

1) เงินอุดหนุนแบบไมมีเง่ือนไข (Unconditional) หมายถึง เงินโอนที่รัฐบาลจัด

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชจายใน

ภารกิจตาง ๆ โดยไมมีเงื่อนไขขอจํากัด ลักษณะเดนของการจัดสรรแบบ

ปลายเปด คือ การจายเปนกอน (Lump-sum หรือ Block Grant) ซึ่งเปนงบที่

รัฐบาลจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีเงื่อนไขใหจัดทําภารกิจใด

                                                  
7 Mueller D.2003. Public Choice III. Cambridge University Press. pp. 209-220. 
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ภารกิจหนึ่งตามที่ตกลงกันไว แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีอิสระในการ

บริหารเงินงบประมาณดังกลาว 

2) เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข (Conditional) หมายถึง เงินโอนที่รัฐบาลแบบมี

เงื่ อนไขจัดสรรเพื่ อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดํา เนินภารกิจอยาง

เฉพาะเจาะจงเปนรายกิจกรรม (Earmarked Grants) เงินอุดหนุนประเภทน้ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอิสระในการบริหารงบประมาณ  
 
ก. การจัดสรรเงินอุดหนุนที่ไมมีเงื่อนไข (Unconditional Non-matching Grants)  
 

การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบไมมีเงื่อนไขเปนการจัดสรรเงินอุดหนุนที่จัดสรรแลวไมสงผลตอ

การบิดเบือนราคาของการบริการสาธารณะที่เกิดข้ึน แตการจัดสรรเงินอุดหนุนดังกลาวก็มีแนวโนม

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับเงินอุดหนุนโดยปราศจากเงื่อนไขไมสนใจจัดเก็บรายไดใน

ทองถิ่นเพิ่มดวยเชนกัน ในทางปฏิบัติมักเปนการจัดสรรไปพรอมกับรายไดอ่ืน ๆ ที่รัฐบาลจัดสรร

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมีเปาหมายเพื่อชดเชยความไมสมดุลทางการคลังระหวาง

รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 
 

ภาพท่ี 2.2 ผลจากการเปลี่ยนแปลงขนาดเงินอุดหนุนแบบไมมเีงื่อนไข 
 

 
 ที่มา: ปรับปรุงจาก Mueller D. (2003) 
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จากภาพที่ 2.2 การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบไมมีเงื่อนไขใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เพิ่มข้ึน หมายถึง การเพิ่มขนาดรายได (Income Effect) แสดงไดดังภาพที่ 2.2 รายไดที่เพิ่มข้ึนนั้น

พิจารณาไดจากเสนงบประมาณ AB (Budget Line) เคล่ือนเปนเสนงบประมาณ CD งบประมาณ

ที่เพิ่มข้ึนทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มขนาดการใหบริการสาธารณะ X และ Y  จาก X0Y0 

เปน X1Y1 และภายใตฟงกชั่นอรรถประโยชนเดิม โดยเสนความพึงพอใจเทากัน (Indifferent 

Curve) เพิ่มข้ึนจาก IC 0 เปน IC1  ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบไมมีเงื่อนไขจะไมสราง

ผลกระทบตอตนทุนการใหบริการสาธารณะ (No Price Effect) เพราะ ผูบริหารองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นสามารถใชเงินอยางอิสระ และไมกระทบตอรายไดองคกรปกครองสวนทองถิ่นจาก

แหลงอ่ืน   

 
ข. การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข (Conditional Non-Matching Grant)  
 

การจัดสรรในลักษณะนี้สงผลกระทบตอราคาของบริการสาธารณะ เนื่องจากการจัดสรร

เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข หรือ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Specific Grant) มีลักษณะบังคับใหปฏิบัติ

ตามขอกําหนดของรัฐบาล พบวา เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขยังสามารถแบงออกเปน 2 ลักษณะ 

ไดแก แบบที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมตองสมทบงบประมาณเพ่ิมเติม (Non-matching 

Grant) และแบบที่ตองมีการสมทบงบประมาณเพิ่มเติม (Matching Grant) ซึ่งมีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
1) เงินอุดหนุนแบบมีเง่ือนไขโดยไมตองมีการสมทบเพิ่มเติม (Non-matching 

Grant) 
 

สามารถแบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ เงินอุดหนุนแบบกอน (Brock Grant) และเงินอุดหนุน

แบบโครงการ (Project Grant) ซึ่งในทางทฤษฎีการจัดสรรเงินอุดหนุนทั้ง 2 ประเภทมีผลตอระกับ

ผลิตบริการสาธารณะและระดับความพึงพอใจของประชาชนในพื้นที่ที่แตกตางกัน ดังแสดงในภาพ

ที่ 2.3 
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ภาพท่ี 2.3 ผลจากการจัดสรรเงนิอุดหนุนแบบเปนกอน (Block Grant) และ 
แบบโครงการ (Project Grant) 

 

 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Mueller D. (2003) 

 

• การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบกอน (Block Grant) เปนการจัดสรรเงินอุดหนุนใน

ลักษณะ Lump-sum ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยกําหนดกรอบการใช

จายแบบเปดกวาง อาทิ ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนําเงินในใชกับบริการ

สาธารณะประเภทหน่ึงประเภทใด ผลจากการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบกอน ดัง

แสดงในภาพที่ 2.3 จากเดิมเสนงบประมาณ คือ เสน  AB เปนผลใหจากเดิมที่มี

การผลิตบริการสาธารณะ X และ Y ที่ OX0 และ OY0 ความพึงพอใจของ

ประชาชนในพื้นที่เปน IC0 เมื่อมีการจัดสรรเงินอุดหนุนดังกลาวแลว เสน

งบประมาณจะขยับเปนเสน ACD เนื่องจากมีการกําหนดเกณฑการจัดสรรให

เฉพาะสินคา X เปนผลใหเกิดผลกระทบทางราคาคอนขางสูง ดังนั้น องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตองผลิตบริการสาธารณะ X ไมตํ่ากวา X0X1 อยางไรก็ดี  ณ 

จุดดังกลาวเปนระดับบริการสาธารณะ X เกินความตองการของประชาชนในพื้นที่ 

ดังนั้น ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมจําเปนตองนําเงินอุดหนุนใน

ลักษณะนี้ไปใชในการผลิตบริการสาธารณะ X ทั้งหมด โดยเลือกผลิต X ที่ OX2 

และ Y ที่ OY2 ได เปนผลใหระดับความพึงพอใจรวมของประชาชนในพื้นที่เพิ่มข้ึน

จากเดิมเปน IC2  
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• การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบโครงการ (Project Grant) มีความแตกตางกับ

การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบกอนที่มุงเปาหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใช

เพียงภารกิจใดเปนการเฉพาะ ดังนั้น แมวาจะทําใหเกิดการผลิตบริการที่มาก

เกินไปก็ไมสามารถเปลี่ยนแปลงเกณฑการใชจายได จากภาพที่ 2.3 สมมติใหมี

การจัดสรรเงินอุดหนุนไปเฉพาะบริการสาธารณะ X เทานั้น ดังนั้น การผลิต

บริการสาธารณะ X จากการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบโครงการที่ OX2 โดยความพึง

พอใจของประชาชนในพื้นที่เปน IC1 
 

2) เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขโดยตองมีการสมทบ (Matching Grant) 
  
 เงินอุดหนุนแบบสมทบ คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลกําหนดเงื่อนไขใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองจายเงินสมทบเพิ่มเติมตามสัดสวนที่กําหนด ดังนั้น การจัดสรรเงินอุดหนุนในลักษณะ

เงินสมทบจึงเปนการลดตนทุนสวนเพิ่ม (Marginal Cost) ในการใหบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ขณะเดียวกันยังกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความพยายามในการ

จัดเก็บรายไดเพิ่มมากข้ึน โดยการสมทบสามารถจําแนกเปน 2 ลักษณะ ไดแก การสมทบที่รัฐบาล

ไมจํากัดวงเงินใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Open-ended Matching Grant) ดังแสดงใน

ภาพที่ 2.4 และการสมทบที่รัฐบาลจํากัดวงเงินที่ตองสมทบใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(Close-ended Matching Grant) ดังแสดงในภาพที่ 2.4 โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
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ภาพท่ี 2.4 ผลจากการจัดสรรเงนิอุดหนุนแบบปลายเปดที่ไมจาํกัดวงเงนิ  
(Open-ended Matching Grant) 

 

 
 ที่มา: ปรับปรุงจาก Mueller D. (2003) 

 
การจัดสรรเงินอุดหนุนสมทบแบบไมจํากัดวงเงิน เปนการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อให

ตนทุนการใหบริการสาธารณะลดตํ่าลง (Price Effect) เนื่องจากรัฐบาลสมทบเงินใหทุกหนวยการ

ผลิตใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น พิจารณาไดจากภาพที่ 2.4 แสดงเงินงบประมาณเดิม AB โดย

ผลิตบริการสาธารณะ X และ Y อยูที่ OX0 และ OY0 ในระดับความพึงพอใจของประชาชนในพื้นที่

เปน IC0 เม่ือมีการจัดสรรเงินอุดหนุนสมทบแบบไมจํากัดวงเงินเปนผลใหราคาโดยเปรียบเทียบใน

การใหบริการสาธารณะ X ลดลงแลว เสนงบประมาณจึงเปน AC และมีความพึงพอใจของ

ประชาชนในพื้นที่เพิ่มข้ึนเปน IC1 สมมติใหรัฐบาลกําหนดสัดสวนการสมทบในอัตรา 1 : 1 ดังนั้น 

หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองการผลิตบริหารสาธารณะ X เพียงอยางเดียวจะใช

งบประมาณทั้งส้ิน OB หนวย ซึ่งรัฐบาลจะทําการจัดสรรเงินอุดหนุนเพิ่มเติมเทากับ BC หนวย 

อยางไรก็ดี จากการอุดหนุนดังกลาวของรัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเลือกไดวาจะ

จัดสรรงบประมาณเพื่อใหบริการสาธารณะประเภทใดในขนาดเทาไร เพื่อใหความพึงพอใจของ

ประชาชนในพื้นที่ไมลดลงกวา IC0 ดังนั้น การผลิตบริการสาธารณะ X และ Y ภายใตเสน

งบประมาณ AC องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะผลิตที่ OX1 และ OY1 ตามลําดับ  

 

 

 



 

 

31 

ภาพท่ี 2.5 ผลจากการเปลี่ยนแปลงขนาดเงินอุดหนุนแบบปดทีจ่ํากัดวงเงิน  
(Close-ended Matching Grant) 

 

 
 ที่มา: ปรับปรุงจาก Mueller D. (2003) 

 
การจัดสรรเงินอุดหนุนสมทบแบบจํากัดวงเงิน มีลักษณะคลายคลึงกับเงินอุดหนุน

สมทบปลายเปด คือ เปนการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อใหตนทุนการใหบริการสาธารณะลดตํ่าลง แต

เนื่องจากรัฐบาลจํากัดเพดานเงินสูงสุดที่จะสมทบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหผลกระทบ

ทางเศรษฐกิจมีขนาดที่เล็กกวาการจัดสรรเงินอุดหนุนสมทบปลายเปด 

 

กลาวโดยสรุป ดวยเงินอุดหนุนที่มีหลายประเภทและแตละประเภทก็มีขอดีขอเสียแตกตาง

กันออกไป  ดังนั้น ผลกระทบที่เกิดข้ึนจากรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนแตละประเภทยอมมีสวน

สําคัญตอการตัดสินใจเลือกประเภทของเงินอุดหนุนที่เหมาะสมและสามารถตอบสนองความพอใจ

ของประชาชนในระดับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่แตกตางกันตามไปดวย จากการศึกษาคร้ังนี้จึง

สามารถสรุปผลกระทบของเงินอุดหนุนประเภทตาง ๆ ตลอดจนจุดแข็ง จุดออน โดยมีรายละเอียด

ดังนี้ 
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ตารางที ่2.3 ผลกระทบจากการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทตาง ๆ  
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ประเภทของเงินอุดหนุน ผลกระทบที่เกิดกับ อปท. จุดแขง็ จุดออน 

เ งิ น อุ ด ห นุ น

แ บ บ ไ ม มี

เงื่อนไข 

 • มีลักษณะกระจายอํานาจมาก
ที่สุด เพราะใหอิสระใชเงินได

เต็มที่ 

• ทําใหองคกรปกครองส วน
ทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึน โดยไม

กระทบตนทุนการผลิตสินคา

สาธารณะ  

• เหมาะสําหรับใช เปน
เค ร่ืองมือ เพื่ อชดเชย

ความไมสมดุลทางการ

คลังระหวางรัฐบาลกับ

องค ก รปกครองส วน

ทองถิ่น หรือ ระหวาง

องค ก รปกครองส วน

ทองถิ่นดวยกันเอง 

• องคกรปกครอง

ส ว น ท อ ง ถิ่ น ที่

ไดรับเงินอุดหนุน

โ ด ยป ร า ศ จ า ก

เงื่อนไขไมสนใจ

จัดเก็บรายไดใน

ทองถิ่นเพิ่ม 

เ งิ น อุ ด ห นุ น

แบบมีเงื่อนไข 

1) เงินอุดหนุน

แบบเปนกอน 
• คื อ  เ งิ น อุ ด ห นุ น พ ร อ ม

วัตถุประสงคหรือกรอบกวาง ๆ 

ในการใชเงิน 

• องค ก รปกครองส วน
ทองถิ่นมีอิสระในการ

ตัดสินใจใช เ งิ น ได ใน

ระดับหนึ่ง  

• ใ ช จู ง ใ จ ใ ห อ ง ค ก ร
ปกครองสวนทองถิ่นทํา

ตามแนวนโยบายของ

รัฐบาล 

• องคกรปกครองสวน
ทอ งถิ่ นนํ า รายได

จากเงินอุดหนุนไป

ใชในทางที่ตนเอง

ตองการไมได 

• อาจทํ า ให อ งค ก ร
ปกครองสวนทองถิ่น

ไม สน ใจ คุณภาพ

ของการใหบริการ

สาธารณะ 

เ งิ น อุ ด ห นุ น

แบบมีเงื่อนไข 

2) เงินอุดหนุน

แบบโครงการ 
• มีลักษณะกระจายอํานาจนอย
กวาเงินอุดหนุนแบบเปนกอน

และ เ งิ นอุ ดหนุ นแบบไม มี

เงื่อนไข 

• ชวยลดตนทุนสวนเพิ่มของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

การผลิตบริการสาธารณะที่

ไดรับถายโอนภารกิจใหเทากับ

ศูนย 

• ก ร ะ ตุ น ใ ห อ ง ค ก ร
ปกครองส วนทองถิ่ น

จัดหาบริการสาธารณะ

ที่เห็นวาเปนประโยชน

ตอสวนรวม  และเปน

บริการที่รัฐบาลตองการ

ควบคุมมาตรฐานและ

คุณภาพ 

• ลักษณะ เ ดียว กับ

เ งิ น อุ ด หนุ น แบบ

กอน 

3) เงินอุดหนุน

แบบสมทบ 
• ช วยลดตนทุนส วน เพิ่ มต อ
หน ว ย ใน ก า รผลิ ตบ ริ ก า ร

สาธารณะของทองถิ่น ซ่ึงจะ

ส ร า ง แ ร ง จู ง ใ จ ใ ห อ ง ค ก ร

ปกครองส วนท อ งถิ่ นผลิ ต

บริการสาธารณะประเภทน้ัน

มากข้ึน 

• ใชสนับสนุนใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่ น

จัดหาบริการสาธารณะ

ที่ เ ป น ป ร ะ โ ย ช น ต อ

สวนรวม 
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ประเภทของเงินอุดหนุน ผลกระทบที่เกิดกับ อปท. จุดแขง็ จุดออน 

• เ งิ นอุ ดหนุนสมทบแบบไม
จํากัดวงเงิน สงผลใหตนทุน

การผลิตของการจัดหาบริการ

สาธารณะประเภทนั้นตํ่าลง

เมื่อเปรียบเทียบกับประเภทอ่ืน 

 

• กระตุนให รัฐบาลสวน
ทองถิ่ น จัดหาบ ริการ

สาธารณะบางประเภท

รัฐบาลทองถิ่ นต องมี

ส ว น ร ว ม รั บ ผิ ด ช อบ

คาใชจายในทุกหนวย

การผลิต 

• ก ร ะ ตุ น ใ ห ท อ ง ถิ่ น
พยายามจัดเ ก็บภาษี

เพิ่มข้ึน 

• เ บี ย ด บั ง

งบประมาณทองถิ่น

ที่ เปนของทองถิ่ น

จริง  ๆ  มาเปนเงิน

สมทบที่รัฐบาลเปน

ผูควบคุม 

• อาจไมเปนธรรมตอ
องคกรปกครองสวน

ทองถิ่ นที่ มี รายได

นอย 

  • เงินอุดหนุนสบทบแบบจํากัด
วงเงิน  โดยอาจจํากัดวงเงิน

สูงสุดของเงินสมทบ หรือจํากัด

ระดับการบริการสาธารณะ 

หากเกินกวากําหนด องคกร

ปกครองส วนท อ งถิ่ น ต อ ง

รับผิดชอบตนทุนคาใชจาย

ตามจริงเอง 

•  ชวยให รัฐบาลจํา กัด
เพดานงบประมาณใน

การใหเงินอุดหนุน และ

ชวยใหไมใชเงินอุดหนุน

อยางไมมีขอบเขต 

• อาจกอใหเกิดความ
ไมมีประสิทธิภาพได  

 

ที่มา: ผูศึกษา 

 
2.2 งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 

การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวของแบงออกเปน 2 สวน ไดแก 1) การทบทวนงานวิจัยวาดวย

ระบบการบริหารงานภาครัฐครอบคลุมการทบทวนรูปแบบการบริหารงานภาครัฐนับจากหลังชวงที่

ประเทศไทยมีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยกระทั่งปจจุบัน และ 2) การทบทวนงานวิจัย

วาดวยโครงสรางและผลที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 
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2.2.1 การทบทวนงานวิจัยวาดวยระบบการบริหารงานภาครัฐ 
 

จากการศึกษาผลงานวิจัยวาดวยระบบการบริการงานภาครัฐที่สําคัญ พบวา ระบบการ

บริหารงานภาครัฐของไทยเปนระบบการเมืองอมาตยาธิไตย8 (Bureaucratic Polity) โดย

ขาราชการประจําเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการกําหนดนโยบายสาธารณะของประเทศ ดังนั้น อํานาจ

ในการกําหนดนโยบายสาธารณะของขาราชการประจําที่มีอยางมากจึงผันแปรกับชวงที่สถาบันทาง

การเมือง มีความออนแอ ไมสามารถรวมตัวเปนองคกรที่เขมแข็งเพียงพอ รวมทั้งการขาดเสถียรภาพ

และความตอเนื่อง ไมสามารถตานทานความแข็งแกรงของระบบราชการซึ่งมีวิวัฒนาการมาอยาง

ยาวนาน และมีการดําเนินการอยางเปนระบบได ตอมา ภายหลัง เหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 

ไดมีการศึกษาวิจัยใหมเกิดข้ึนโดยใหขอสรุปถึงความเปล่ียนแปลงของระบบการเมืองการปกครอง

ไทยภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 25169 วาเปนการส้ินสุดระบบการเมืองขาราชการเปน

ใหญ10 แตภายหลังการรัฐประหาร 6 ตุลาคม 2519 รูปแบบการบริหารงานภาครัฐในลักษณะ

ขาราชการเปนใหญก็กลับมาอีกคร้ัง และเวลาตอมาเดือนตุลาคม 2520 ก็ไดมีการกอรัฐประหาร

ข้ึนอีกคร้ังหากแตเหตุการณคร้ังนี้มีความเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางของอํานาจทางการเมอืงตาง

จากเดิม กลาวคือ แมวาอํานาจทางการเมืองของอมาตยาธิปไตยจะยังคงมีบทบาทสําคัญในการ

บริหารงานภาครัฐ แตบทบาททางการเมืองของกลุมการเมืองอ่ืนก็คอย ๆ เพิ่มข้ึนเปนลําดับ11 และ

กลุมนักเลือกต้ังและพรรคการเมืองก็ไดเขามามีบทบาทสําคัญในการบริหารงานภาครัฐผานการ

ไดรับเลือกต้ังระบอบการเมืองการปกครองของไทย แตบทบาทของกลุมนักเลือกต้ังแตพรรค

การเมืองก็ส้ินสุดลงดวยการรัฐประหารข้ึนอีกคร้ังในป 2534 อีกคร้ังและมีการตรากฎหมาย

รัฐธรรมนูญ ป 2534 ซึ่งออกแบบข้ึนเพื่อสืบทอดอํานาจของระบอบอํามาตยธิปไตย12 และทําให

การบริหารงานภาครัฐของรัฐบาลภายใตการนําของพลเอกชาติชาย ชุณหวัณ ส้ินสุดลง เปนผลให

                                                  
8 Riggs Fred. 1966. The Modernization of a Bureaucratic Polity. Honolulu: East – West 

Center Press.  
9 การโคนลมรัฐบาลเผด็จการถนอม ประภาส โดยกลุมพลังทางการเมืองที่ตองการประชาธิปไตยซึ่งมี

ชนชั้นกลางของสังคมเปนพื้นฐานของขบวนการทางการเมืองดังกลาว 
10 Zimmerman Robert. 1974. Student Revolution in Thailand: The End of the Thai 

Bureaucratic Polity.  Asian Survey 14.  
11 รังสรรค ธนะพรพันธุ. 2544. คูมือการเมืองไทย. สํานักพิมพคบไฟ. หนา 212. 
12 เร่ืองเดียวกัน, หนา 213. 
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เกิดการตอสูทางการเมืองในการรักษาและแสวงหาอํานาจในการบริหารจัดการภาครัฐระหวาง

ระบอบอมาตยาธิปไตยและกลุมพลังทางการเมืองจากภาคประชาชนเกิดเหตุการณทางการเมือง

คร้ังสําคัญ คือ เหตุการณพฤษภาทมิฬ ป 2535  

 

กระทั่งนําไปสูการวางแผนการตรารัฐธรรมนูญฉบับป 254013 และผลักดันใหมีการปฏิรูป

ทางการเมืองและมุงเนนเพื่อสรางระบอบการเมืองการปกครองที่สงเสริมหลักประชาธิปไตย ซึ่ง

ในทางกลับกันจึงเปนการสงเสริมใหการไดมาซ่ึงอํานาจในการบริหารงานภาครัฐจะตองผาน

กระบวนการเลือกต้ังและตัวแสดงที่สําคัญดังกลาวคือ นักเลือกต้ัง และพรรคการเมือง เพื่อใหสิทธิ

ทางการเมืองของประชาชนไดเปนรากฐานในการแสดงเจตนจํานงคของรัฐอยางแทจริง แตโดย

พฤติกรรมและสํานึกทางการเมืองของนักเลือกต้ังโดยสวนใหญนั้นกลับไมไดมีอุดมการณทาง

การเมืองหากแตมุงเนนเปาหมายในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการไดเขามาใน

ศูนยกลางอํานาจการบริหารงานภาครัฐ14 ซึ่งโดยพื้นฐานและที่มาของนักการเลือกต้ังนั้นมาจาก

การใชอํานาจเงินเพื่อเขาสูภาคการเมืองผานการเลือกต้ังระดับชาติ และพยายามหาชองทางเขาสู

การเปนรัฐมนตรี ซึ่งเงินหรือ “ทุน” ที่ใชนั้นมาจากการเปนนายทุนทองถิ่น และ/หรือมีพฤติกรรมเปน

ผูมีอิทธิพลในทองถิ่นรวมอยูดวย ประกอบกับการสรางเครือขายความสัมพันธเชิงอุปถัมภภายใน

พื้นที่กระทั่งนําไปสูการไดรับเลือกเขามาเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.)15 ซึ่งนําไปสูการ

เปล่ียนสถานะจากการเปนผูถูกอุปถัมภมาเปนผูอุปถัมภของกลุมนักเลือกต้ัง โดยเฉพาะอยางยิ่งที่

มีพื้นฐานจากการเปนนายทุนในตางจังหวัดประกอบธุรกิจการคาที่ตองพึ่งพาอํานาจของ

ขาราชการแตเดิมก็ไดเปล่ียนแปลงไป และจากภาพลักษณของผูมีอิทธิพลในทองถิ่นไปสูการเปน

นักการเมืองระดับชาติ ซึ่งแนวโนมของประชาธิปไตยภายใตบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญป 2540 ก็

                                                  
13 ภายหลังการใชรัฐธรรมนูญ 2540 ตามมาตรา 284 ไดกําหนดใหตองมีกฎหมายกําหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังในเชิงโครงสรางการบริหารจัดการและ

กระบวนการจัดสรรงบประมาณเพ่ือนําไปพัฒนาการใหบริการสาธารณะระดับพื้นที่จากหนวยงานราชการตาง ๆ 

ที่เปนเจาของภารกิจเดิม ทั้งนี้ มีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ขึ้น เพื่อขับเคล่ือนกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ทั้งในแง อํานาจหนาท่ี  บุคลากร และงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งน้ี ในสวนของการจัดสรร

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีผลในทางปฏิบัติเม่ือป 2544 
14 เร่ืองเดียวกัน, หนา 214. 
15 เร่ืองเดียวกับ, หนา 216. 
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ไดส้ินสุดลงอีกทั้งภายใตการรัฐประหารป 2550 จากกองทัพและจัดต้ังรัฐบาลเพ่ือบริหารประเทศ 

ข้ึนโดยมีพลเอกสุรยุทธ จุลานนท เปนนายกรัฐมนตรี และมีการยกเลิกการใชรัฐธรรมนูญป 2540 

และกําหนดใหมีการรางรัฐธรรมนูญป 2550 ข้ึนใชแทน และทําการเลือกต้ังในวันที่ 23 ธันวาคม 

2550 เพื่อใหมีการบริหารประเทศโดยรัฐบาลพลเรือนอีกคร้ัง   

 

จากเหตุการณตลอดชวงเวลาการปกครองในระบอบประชาธิปไตย จะเห็นไดวา มีทั้ง

เหตุการณการตอสูทางการเมืองของกลุมตาง ๆ การรัฐประหาร แสดงใหเห็นถึงความยากในการหา

ขอสรุปอยางชัดเจนวาระบบการปกครองไทยเปนรูปแบบใดที่ชัดเจน16 

 

อยางไรก็ดี ในภาพของความขัดแยงในเชิงอํานาจในการปกครองระหวางระบอบ      

อมาตยาธิปไตยและประชาธิปไตยตามที่กลาวมาขางตน แตก็มีการศึกษาที่พยายามศึกษาถึง

ความสัมพันธของขาราชการฝายการเมืองและขาราชการประจําในกระบวนการบริหารงานภาครัฐ

โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงเวลาที่มีการบริหารงานภาครัฐโดยรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกต้ัง

ดวยเชนกัน พบวา ขาราชการฝายการเมืองและขาราชการประจํามีพื้นฐานความรู การศึกษา 

ตลอดจนเปาหมายในการทํางานที่ตางกันโดยขาราชการประจํามักเนนระเบียบการบริหารงานตาม

กฎหมาย17 สําหรับขอกังวลของขาราชการประจํามักกังวลเร่ืองการแทรกแทรกการดําเนินงานจาก

ขาราชการฝายการเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งการแตงต้ังขาราชการ ขณะที่ ขาราชการฝายการเมือง

เองก็กังวลวาขาราชการประจําจะไมวางตัวเปนกลางทางการเมืองจึงพบวามักมีพฤติกรรมการ

แทรกแซงโดยขาราชการฝายการเมืองในการปฏิบัติงานของขาราชการประจําเพื่อใหการ

ดําเนินงานจากนโยบายของรัฐบาลมีผลงานที่ชัดเจนและเปนไปตามที่กําหนดไวดวยเชนกัน18  

 

 

                                                  
16 ลิขิต ธีรเวคิณ. 2545. การเมืองการปกครองของไทย. ฉบับพิมพคร้ังที่ 6. สํานักพิมพธรรมศาสตร. 
17 Panitchpakdi Supachai. 1981. Underdevelopment of Development Economics in Thailand. Paper 

presented at the Workshop on Issues in Development Studies in ASEAN Countries, organized by the 

Regional Institute of Higher Education and Development (RIHED), Singapore and the Asian Regional Team 

for Employment Promotion (ARTEP), Bangkok. at the University of Malaya. Kuala Lumper. 
18 สรอยตระกูล อรรถมานะ. 2544. ความสัมพันธระหวางขาราชการการเมืองกับขาราชการประจํา. 

กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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2.2.2 งานวิจัยวาดวยการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
ก. กรณีตางประเทศ19 
 

เปาหมายหลักของการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน คือ 

การลดชองวางทางการคลังระหวางตาง ๆ โดยพยายามลดความแตกตางทางดานรายไดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อนําไปใชสําหรับการใหบริการสาธารณะใหไดมาตรฐานข้ันตํ่าที่

กําหนดไว เนื่องดวยศักยภาพในการจัดหารายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความแตกตาง

กันซ่ึงอาจเกิดข้ึนจากโครงสรางรายไดและรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมี

ความแตกตางกัน หรืออาจเกิดข้ึนจากตนทุนในการใหบริการสาธารณะในแตะพื้นที่มีความ

แตกตางกัน หรืออาจเปนสาเหตุทั้งสองประการประกอบกัน ดังนั้น รัฐบาลในประเทศตาง ๆ ซึ่งมี

หนาที่ในการกระจายรายไดใหเกิดความเทาเทียมมากข้ึนในสังคม หรือลดชองวางระหวางพื้นที่

ตาง ๆ ตลอดจนปจเจกบุคคล ดวยเหตุนี้มาตรการสําคัญหนึ่งของรัฐบาลจึงจําเปนตองดําเนินการ

เพื่อลดความไมเทาเทียมทางดานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อลดความเหลื่อมลํ้า

ทางสังคมตามไปดวย 

 

อยางไรก็ดี โดยทั่วไปแลวการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละพื้นที่ก็

มีความแตกตางไปตามบริบททางเศรษฐกิจและสังคม แตการจัดสรรเงินอุดหนุนจึงมีเปาหมายให

ความแตกตางของรายไดในแตละพื้นที่ไมมากจนเกินกวาจะรักษามาตรฐานการใหบริการ

สาธารณะในพ้ืนที่ได และเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีศักยภาพที่ดีพอกับเกณฑที่ต้ังไว 

ดังนั้น รัฐบาลในฐานะผูมีบทบาทหนาที่ในการดูแลคุณภาพชีวิตของประชาชนท้ังประเทศจึงตอง

เขาไปชวยเหลือเพื่อลดความแตกตางทางดานรายไดนั่นเองซ่ึงแนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนถือ

เปนวิธีการหนึ่งและมีความแตกตางกันในแตละประเทศ สําหรับการศึกษาคร้ังนี้ไดทําการสรุป

วิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนของประเทศตาง ๆ ไดแก ญ่ีปุน เยอรมนี เพื่อสะทอนเปาหมาย วิธีการ 

และประเภทการจัดสรรเงินอุดหนุนซึ่งเปนที่ยอมรับในระดับสากล โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 

                                                  
19 จรัส สุวรรณมาลา. 2539. เงินอุดหนุนทองถ่ิน ระบบงบประมาณเพื่อการกระจายอํานาจทางการ

คลัง. เสนอตอมูลนิธิเอเชีย. 
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ตารางที่ 2.4 เปรียบเทยีบเปาหมายและประเภทเงินอุดหนุนในตางประเทศ 
 

ประเทศ เปาหมาย ประเภทเงินอุดหนุน 

เยอรมนี แกไขปญหาความเทาเทียมทางการคลังระหวาง

ภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แบงเปน 

- ความเทาเทียมทางดานรายได 

- ความเทาเทียมทางดานรายจาย 

ระบบภาษีรวม 

เงินอุดหนุนทั่วไป 

เงินอุดหนุนแบบกอน 

เงินอุดนหนุเฉพาะกิจ/โครงการ 

ญี่ปุน แกไขปญหาความเทาเทียมทางการคลังระหวาง

ภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แบงเปน 

- ความเทาเทียมทางดานรายได 

- ความเทาเทียมทางดานรายจาย 

ระบบภาษีรวม 

เงินอุดหนุนทั่วไป 

เงินอุดหนุนแบบกอน 

เงินอุดนหนุเฉพาะกิจ/โครงการ 
 

ที่มา: จรัส สุวรรณมาลา (2539) 

 
ประเทศญ่ีปุน 
 

ประเทศญ่ีปุนมีการปกครองแบบรัฐเด่ียวเชนเดียวกับประเทศไทยซ่ึงมีรัฐบาลกลาง และ

รัฐบาลทองถิ่น โดยการปกครองระดับทองถิ่นแบงเปน 2 ระดับ ไดแก ระดับจังหวัดจํานวน 47 แหง 

เทศบาลจํานวน 3,236 แหง และองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 4 แหง พบวา 

ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถิ่นมีความใกลชิดกันอยางยิ่ง โดยรัฐบาลกลาง

ไดมอบหมายภารกิจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับผิดชอบในเรื่องการใหบริการสาธารณะ 

ขณะที่รัฐบาลกลางจะทําหนาที่ดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําหนาที่ใหบริการสาธารณะ

อยางมีมาตรฐาน ดังนั้น รัฐบาลกลางจึงเปนผูกําหนดมาตรฐาน วิธีการ และกฎระเบียบตาง ๆ 

ขณะเดียวกันรัฐบาลกลางก็ใหความชวยเหลือทางดานงบประมาณในรูปเงินอุดหนุนตาง ๆ เพื่อให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดที่พอเพียงและเปนไปตามมาตรฐานท่ีกําหนดไว ดังนั้น เงิน

อุดหนุนถือเปนมาตรการที่สําคัญในการสรางความเทาเทียมระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตาง ๆ  ซึ่งการถายโอนงบประมาณไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมีการเปลี่ยนแปลงไปใน  

แตละปงบประมาณ อยางไรก็ดีการจัดสรรงบประมาณยังคงอยูในกรอบของกฎหมาย สําหรับการ

จัดสรรเงินอุดหนุนของประเทศญ่ีปุนแบงเปนเงินอุดหนุน 3 ประเภท โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  
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1) เงินอุดหนุนประเภท Local Transfer Tax: LTT เปนการจัดสรรเงินอุดหนุนโดย

การแบงรายไดโดยตรงจากรัฐบาลกลางไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบ

ไปดวย ภาษี 6 ประเภท คือ  

• ภาษีมูลคาเพิ่ม  

• ภาษีถนนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

• ภาษีน้ํามัน  

• ภาษีพิกัดน้ําหนักการบรรทุกพิเศษ  

• ภาษีพิกัดน้ําหนักรถยนต  

• ภาษีน้ํามันเช้ือเพลิงเคร่ืองบิน 

2) เงินอุดหนุนประเภท Local Allocation Tax: LAT หรือ เงินอุดหนุนทั่วไปและ

เปนเงินอุดหนุนที่มีสัดสวนสูงที่ สุด พบวา การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปนี้มี

วัตถุประสงคในการสรางความเทาเทียมระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

สําคัญ เพื่อเปนหลักประกันในการใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละแหง สําหรับหนวยงานที่รับผิดชอบการจัดสรรคือ กระทรวง Home 

Affairs โดยหนวยงานที่ไดรับการจัดสรรคือ จังหวัดและเทศบาล การจัดสรรเงิน

อุดหนุนทั่วไปจะมีการกําหนดสูตรการจัดสรรที่ชัดเจน ซึ่งแหลงรายไดเพื่อนํามาใช

จัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น มาจากภาษี 3 ประเภท ไดแก  

• ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีสุรา และ

เคร่ืองด่ืมที่มีแอลกอฮอล 

• ภาษีจากการบริโภค 

• ภาษีบุหร่ี 

ทั้งนี้ เงินอุดหนุนทั่วไป ยังสามารถจําแนกไดเปน 2 ประเภท ไดแก Regular 

Allocation Tax (RAT) ซึ่งคํานวณขนาดการจัดสรรจากการหาสวนตางระหวาง

รายจายที่จําเปนในการใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น20กับ

รายไดมาตรฐานที่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับ และ Special Allocation 

                                                  
20 สําหรับ รายจายท่ีจําเปนในการใหบริการสาธารณะจะมีการคํานวณจาก (จํานวนหนวยของกิจกรรม 

คูณ ตนทุนตอหนวยของกิจกรรม คูณ คาถวงน้ําหนัก) ซึ่งทําใหสามารถสะทอนตนทุนที่แทจริงในการใหบริการ

สาธารณะท่ีอาจมีตนทุนแตกตางกันในแตละพื้นที่ 
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Tax (SAT) เปนการการจัดสรรเพื่อชวยเหลือกับซ่ึงรายจายที่จําเปนในการ

ใหบริการสาธารณะจะมีการคํานวณในลักษณะตนทุนตอหนวยบางแหงและบาง

สถานการณเทานั้น อาทิ การเกิดภัยพิบัติตาง ๆ ดังนั้น การจัดในกรณี SAT จึง

จัดสรรเพียงคร้ังคราวข้ึนอยูกับดุลยพินิจของกระทรวง Home Affairs โดยมีการ

จัดสรรเปนลําดับ เร่ิมต้ังแตระดับจังหวัดที่เปนพื้นที่ปญหาและจังหวัดจึงทําการ

จัดสรรเงินอุดหนุน SAT ไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไปเปนลําดับ 

3) เงินอุดหนุนประเภท Disbursement for Special Purpose เปนการจัดสรรเงิน

อุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงมี 3 ประเภทตามเปาหมายที่แตกตาง

กัน ไดแก 

• เงินอุดหนุนเพื่อดําเนินการตามนโยบายระดับชาติ 

• เงินอุดหนุนเพื่อสนับสนุนกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

ลักษณะสมทบ 

• เงินอุดหนุนเพื่อสงเสริมการดําเนินกิจกรรมจากรัฐบาลกลาง (Grant in 

Aid) ซึ่งจะพิจารณาเปนรายกรณีซึ่งเปนลักษณะการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจ (Specific Grants) โดยตองไดรับความเห็นชอบอนุมัติจาก

รัฐบาลกลางกอนแลวจึงใหกระทรวงที่มีความรับผิดชอบในลักษณะงาน

นั้น ๆ เปนผูดูแลและพิจารณาจัดสรร พบวา เงินอุดหนุนในลักษณะ

ดังกลาวจะตองมีการ Lobby กันอยางสูงเพื่อไดรับการจัดสรร 

 
ประเทศเยอรมนี 
 
ประเทศเยอรมนีมีระบบการปกครองแบบสาธารณรัฐ (Federal State) ซึ่งมีรัฐบาลกลาง

หลายระดับคือ รัฐบาลระดับชาติ (Federal Government หรือ “Bund”) รัฐบาลมลรัฐ (State 

Government หรือ “Lander” จํานวน 16 มลรัฐ) และหนวยงานการปกครองสวนทองถิ่น  (Local 

Government) หลายระดับ ประกอบดวย ระดับอําเภอหรือ County (เรียกวา “Kreis”) และระดับ

เทศบาล (เรียกวา “Gemeinden”) ซึ่งเปนหนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุด จํานวนทั้งสิ้น

มากกวา 6,000 แหง ตามหลักการปกครองของเยอรมนีที่เรียกวา “Subdiary Principle” ซึ่งถือวา

หนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุดมีอํานาจหนาที่โดยชอบธรรมในการจัดบริการสาธารณะ

พื้นฐานทุกประเภทใหแกชุมชนของตนเอง เวนแตเฉพาะในกรณีที่หนวยการปกครองระดับลางไม
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สามารถจัดทําใหมีประสิทธิภาพได จึงจะเปนหนาที่ของหนวยการปกครองระดับสูงข้ึนไป

ตามลําดับ ดังนั้น การปกครองทองถิ่นจึงเปนพื้นฐานของการปกครองที่แทจริง 

 

สําหรับเงินอุดหนุนทองถิ่นในกรณีของประเทศเยอรมนีนั้น หมายความเฉพาะเงินโอนจาก

รัฐบาลระดับที่สูงกวาสูระดับที่ตํ่ากวาโดยผานระบบงบประมาณรายจายของรัฐบาลเพียงประเภท

เดียวเทานั้น โดยกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนีไดจํากัดอํานาจของรัฐบาลระดับชาติไว

คอนขางมาก ทําใหรัฐบาลระดับชาติจายเงินอุดหนุนแกทองถิ่นเพื่อใชในโครงการลงทุนเทานั้น 

และตองเปนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกรรม (Specific Grant) เทานั้นอีกดวย นอกจากนั้น รัฐบาล

กลางจะใหเงินอุดหนุนแกหนวยงานปกครองทองถิ่นระดับลางโดยตรงไมได หากแตตองใหโดยผาน

รัฐบาลระดับมลรัฐลงไปตามลําดับ และจะตองใหรัฐบาลมลรัฐเปนผูพิจารณาวาจะจัดสรรใหแก

ทองถิ่นระดับลางอยางไรตอไป รัฐบาลระดับชาติจะกําหนดเงื่อนไขหรือแทรกแซงการพิจารณาของ

รัฐบาลมลรัฐมิได 

 

การจัดสรรเงินอุดหนุนของประเทศเยอรมนีแบงเปนเงินอุดหนุน 2 ประเภท โดยมี

รายละเอียดดังตอไปนี้  

 

1) เงินอุดหนุนทองถ่ินที่ผานระบบภาษี เนื่องจากระบบภาษีของประเทศเยอรมนีจําแนก
ออกเปน 2 ประเภท คือ  
 

• ภาษีของรัฐบาลแตละระดับ (Separate Taxes) กําหนดใหรัฐบาลแตละระดับมี

อํานาจจัดเก็บ และถือเปนรายไดของรัฐบาลระดับนั้น ๆ ซึ่งรัฐบาลแตละระดับจะทํา

การจัดเก็บภาษีประเภทตางกัน กลาวคือ  

o รัฐบาลระดับชาติ มีอํานาจในการจัดเก็บภาษี เชน ภาษีศุลกากร ภาษีการ

บริโภคบางประเภท (เชน ภาษีบุหร่ี เคร่ืองด่ืมที่มีแอลกอฮอล น้ํามันเช้ือเพลิง 

เปนตน) ภาษีจากการคมนาคมขนสง ภาษีจากการซื้อขายหุน ภาษีทรัพยสิน

ที่จัดเก็บเพื่อชําระหนี้ของรัฐหลังสงครามโลก ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและ

นิติบุคคลสวนเพิ่ม และภาษีที่เก็บโดยระบบ European Community Market 

o รัฐบาลมลรัฐ มีอํานาจในการจัดเก็บภาษี เชน ภาษีทรัพยสิน ภาษีการซื้อขาย

ที่ดิน ภาษีการพนัน ภาษีเคร่ืองด่ืมประเภทเบียร ฯลฯ เปนตน นอกจากนี้ ใน
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บางมลรัฐอาจหารายไดจากแหลงอ่ืน ๆ เชน การจําหนายลอตเตอร่ีสําหรับใช

ในกิจกรรมการปองกันสาธารณภัย ฯลฯ เปนตน 

o หนวยการปกครองทองถิ่นมีอํานาจจัดเก็บภาษีธุรกิจ (Business Tax) ซึ่งเปน

แหลงรายไดหลักของทองถิ่น (ประมาณ 40%) ภาษีทรัพยสิน ภาษีการ

บริโภค ซึ่งเก็บจากการซื้อสินคาบางประเภท เชน บริการ Entertainment 

เค ร่ือง ด่ืมที่ ไมมีแอลกอฮอล  ภาษี สุนัข  ภาษีการลาสัตวและตกปลา 

คาธรรมเนียมจากการจําหนายเบียร 

• ภาษีรวม (Common Taxes) ซึ่งเปนภาษีที่เปนแหลงรายไดรวมกันของรัฐบาลหลาย

ระดับ อยางไรก็ตาม ประเทศเยอรมนีมีหลักพื้นฐานวา รัฐบาลแตละระดับจะเก็บภาษี

ซ้ําซอนกันหรือเก็บจากฐานเดียวกันมิได รัฐบาลระดับชาติจึงเปนผูกําหนดภาษีรวม 

ซึ่งประกอบดวยภาษี 3 ประเภท คือ ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล 

และภาษีมูลคาเพิ่ม  

ทั้งนี้ การจัดแบงรายไดเปนไปตามกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศ เชน ภาษีเงินได

บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล รอยละ 15 จัดสรรใหแกทองถิ่น สวนที่เหลือแบงเทากัน

ระหวางรัฐบาลระดับชาติกับมลรัฐ แตในสวนของภาษีมูลคาเพิ่มนั้น (อัตรารอยละ 

15) ไมมีการกําหนดกฎเกณฑไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดังนั้น รัฐบาลสามารถปรับ

ลดอัตราสวนการจัดสรรได และกลายเปนเคร่ืองมือหลักในการบริหารนโยบาย

เศรษฐกิจและการคลังของประเทศในเวลาตอมา 

นอกจากนี้ ทองถิ่นยังใหรัฐบาลระดับชาติและมลรัฐไดรับสวนแบงในรายไดจากภาษี

ธุรกิจ (ซึ่งทองถิ่นเปนผูจัดเก็บ) ประมาณรอยละ 40 อีกดวย 
 

2) เงินอุดหนุนทองถ่ินท่ีผานระบบงบประมาณรายจาย ประเทศเยอรมนีใชระบบเงิน

อุดหนุนที่ผานระบบงบประมาณเปนมาตรการเสริมใหกับระบบเงินโอนที่ผานระบบภาษี 

เพื่อสรางความมั่นใจวาหนวยการปกครองทองถิ่นทุกแหงจะมีศักยภาพทางการคลัง

เพียงพอ ทั้งนี้ เงินอุดหนุนทองถิ่นในระบบงบประมาณของรัฐบาลระดับตาง ๆ สามารถ

อธิบายไดดังนี้ 
 

• เงินอุดหนุนที่รัฐบาลระดับชาติจัดสรรใหแกทองถ่ินผานรัฐบาลระดับมลรัฐ 
แบงเปน 
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o เงินอุดหนุนพิเศษ (Special Grants) ซึ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดใหรัฐบาล

ระดับชาติตองใหเงินอุดหนุนแกรัฐบาลระดับมลรัฐและระดับทองถิ่น เพื่อ

ชดเชยรายไดที่สูญเสียไปอันเนื่องมาจากการเปล่ียนแปลงระบบภาษีของ

รัฐบาล และตองใหเงินอุดหนุนรัฐบาลและทองถิ่นสําหรับใชดําเนินกิจกรรม  

ใด ๆ ที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาลระดับชาติ เชน ใหจัดเก็บสถิติ ใหจัดการ

เลือกต้ัง ฯลฯ เปนตน 

o เงินอุดหนุนกิจกรรมที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาลระดับชาติ (Delegated 

Functions)21 ในกรณีที่รัฐบาลระดับชาติมอบหมายใหรัฐบาลระดับลางดําเนิน

กิจกรรมใด ๆ จําเปนตองจัดสรรเงินอุดหนุนสําหรับเปนคาใชจายดําเนิน

กิจกรรมนั้น ๆ ใหแกรัฐบาลระดับลาง เชน รัฐบาลมีนโยบายชวยเหลือ

ประชาชนกลุมผูดอยโอกาส โดยจัดหาที่อยู สนับสนุนวัสดุอุปกรณการเกษตร 

ฯลฯ เปนตน และรัฐบาลระดับชาติมิไดดําเนินการเอง แตใหรัฐบาลระดับลาง

ดําเนินกิจกรรมนั้น ๆ แทน  

o เงินอุดหนุนเพื่อสงเสริมการลงทุน (Federal Aid for Investment) รัฐบาล

ระดับชาติจะใหเงินอุดหนุนโครงการลงทุนแกรัฐบาลระดับลาง โดยเนน

โครงการลงทุนเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โครงการลงทุนเพื่อสราง

ความเทาเทียมกันระหวางทองถิ่น และโครงการลงทุนเพื่อสงเสริมการลงทุนใน

สวนภูมิภาคเปนหลัก ทั้งนี้ รัฐบาลระดับชาติจะจัดสรรไปยังรัฐบาลมลรัฐเปน

อันดับแรก และรัฐบาลมลรัฐจะเปนผูจัดสรรใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น

ระดับลางตอไป 

 

• เงินอุดหนุนระหวางรัฐบาลมลรัฐดวยกันเอง รัฐบาลมลรัฐที่มีศักยภาพทางการ

คลังสูงกวาตองใหเงินอุดหนุนที่เรียกวา “Horizontal Tax Equalization” ใหแกมลรัฐที่

เสียเปรียบหรือดอยกวาในทางการคลังดวย ภายใตหลักการนี้ หากมลรัฐใดมีรายได

เกินรายจายที่จําเปน (เกณฑเฉล่ีย) เกินกวารอยละ 110 แลวจะตองแบงรายได

สวนเกินนั้นใหแกมลรัฐที่มีรายไดไมถึงรอยละ 92 ของรายจายจําเปนพื้นฐาน  

                                                  
21 การพิจารณาวากิจกรรมใดเปน Delegated Functions หรือไมนั้น พิจารณาจากสัดสวนของเงิน

อุดหนุนที่จัดสรรใหกิจกรรมนั้น ๆ เปนหลัก กลาวคือ หากมีการอุดหนุนใหแกรัฐบาลระดับลางมากกวารองละ 50 

ของรายจายดําเนินกิจกรรมนั้น ก็ถือไดวากิจกรรมนั้นเปน “Delegated Functions” 
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• เงินอุดหนุนทองถ่ินของรัฐบาลมลรัฐ รัฐบาลมลรัฐมีระบบเงินอุดหนุนทองถิ่น 2 

ลักษณะเชนเดียวกับรัฐบาลระดับชาติ คือ เงินอุดหนุนที่ผานระบบภาษี และเงิน

อุดหนุนที่ผานระบบงบประมาณรายจาย 

o ในดานภาษี รัฐบาลมลรัฐจะจัดสรรรายไดจากภาษีรวมของตนเองใหแก
ทองถิ่นจํานวนหน่ึง อัตราสวนของการจัดสรรจะแตกตางกันไปตาม

กฎหมายของมลรัฐแตละแหง 

o ในดานรายจาย รัฐบาลมลรัฐจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป เงินอุดหนุนแบบ 

Block Grants และเงินอุดหนุนเฉพาะโครงการหรือเฉพาะกิจกรรมใหแก

ทองถิ่น เงินอุดหนุนทั่วไปน้ันมีสัดสวนรวมกันประมาณรอยละ 55 ของ

เงินอุดหนุนทั้งหมด สูตรของการจัดสรรเงินอุดหนุนของแตละมลรัฐ

แตกตางกันออกไป มลรัฐบางแหงใชเกณฑจํานวนประชากรเปนหลัก 

ในขณะที่มลรัฐสวนใหญปรับสูตรการจัดสรรเงินอุดหนุนใหส่ือถึงความ

จําเปนทางการคลังของทองถิ่นมากข้ึน  

 

สําหรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกรรมนั้น มีทั้งแบบที่เปน Block Grants และเงิน

อุดหนุนเฉพาะโครงการลงทุน โดยเงินอุดหนุนที่เปน Block Grants มักจะแบงเปนกลุม

กิจกรรมตาง ๆ เชน การศึกษา สาธารณสุข สวัสดิการสังคม ฯลฯ ซึ่งมักใชสูตรคํานวณ

เชนเดียวกับกรณีประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และญ่ีปุน สําหรับเงินอุดหนุน

โครงการลงทุน (Project Grants) มักจัดสรรใหแกโครงการลงทุนพัฒนาสาธารณูปโภค

พื้นฐานตาง ๆ ของทองถิ่น ซึ่งจัดสรรโดยดุลยพินิจของหนวยงานที่ทําหนาที่จัดสรรเปน

กรณี ๆ ไป 

 

• เงินอุดหนุนทองถ่ินของ Counties หนวยงานปกครองสวนทองถิ่นประเภท County 

มีหนาที่จัดบริการสาธารณะบางประเภท และทําหนาที่สนับสนุนกิจกรรมของเทศบาล

ตาง ๆ ในเขตพื้นที่ของตนเองดวย ในการสนับสนุนกิจกรรมของเทศบาลนั้น County มี

เงินอุดหนุนทองถิ่นจํานวนหนึ่ง แตเนื่องจาก County มีรายไดจากภาษีทองถิ่นที่จัดเก็บ

เองเพียงรอยละ 3 เทานั้น จึงตองพึ่งพาสวนแบงจากรายไดของเทศบาลในเขตของ

ตนเอง แหลงรายไดหลักที่นํามาจัดสรรเปนเงินอุดหนุนแกเทศบาล ไดแก 

o รายไดจากภาษีรวม 
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o สวนแบงจากภาษีทองถิ่นบางประเภท  คือ  ภาษีท รัพย สินที่ เก็บจาก

อสังหาริมทรัพย ภาษีธุรกิจ เงินอุดหนุนทั่วไป และสวนแบงรายไดจากภาษีเงิน

ไดของทองถิ่น ซึ่งรวมเรียกวา “County Assessment” ที่ประเมินเอาจาก

เทศบาลในเขตพื้นที่ของตนเอง เงินอุดหนุนดังกลาวนี้จะถูกจัดสรรกลับไปยัง

เทศบาลตาง ๆ โดยทั่วไปแลวทองถิ่น (เทศบาล) ที่มีฐานะทางการคลังดีจะ

ไดรับสวนแบงกลับมานอยกวาทองถิ่นที่ยากจน 
 
ข. กรณีประเทศไทย 
 
สําหรับการทบทวนวรรณกรรมวาดวยการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ผานมา ใหขอบงชี้ที่

สอดคลองกันวา ปญหาพื้นฐานที่สําคัญของการกระจายอํานาจทางการคลังของประเทศไทย คือ 

โครงสรางภาษีก็ยังคงมีลักษณะรวมศูนยไวที่รัฐบาลคอนขางสูง ดังนั้น งบประมาณท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะไดรับจัดจากสรรภาษีแบงในแตละปงบประมาณนั้น จึงข้ึนกับวาสวนกลาง

จัดเก็บภาษีไดมากนอยเพียงใด ขณะที่ รายไดจากภาษีของรัฐบาลกลับผันแปรกับปจจัยสภาวะ

เศรษฐกิจในแตละชวงเวลา ดังนั้น โครงสรางการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

โดยอิงจากฐานภาษีแบงจากรัฐบาลจึงไมอาจรับประกันวาแตละปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมี

งบประมาณพอเพียงหรือไม อยางไรก็ดี มีขอเสนอวาควรเพิ่มสัดสวนภาษีแบงในสัดสวน 70:30 ใน

กรณีภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา22 ขณะที่ ระบบเงินอุดหนุน

จะตองมีความสอดคลองกับบริบททางเศรษฐกิจและการเมือง23 ของแตละประเทศลดความเหลื่อม

ลํ้าทางดานงบประมาณระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และเพื่อลดปญหา Spill-

over Effect ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

                                                  
22 ดิเรก ปทมสิริวัฒน. 2551. การขับเคล่ือนนโยบายสาธารณะตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2550. ใน การคลังทองถ่ิน รวมบทความวิจัยเพ่ือเพิ่มพลังใหทองถ่ิน. 
23 จรัส สุวรรณมาลา. 2539. เงินอุดหนุนทองถ่ิน ระบบงบประมาณเพื่อการกระจายอํานาจทางการ

คลัง. เสนอตอมูลนิธิเอเชีย. และ จรูญศรี ชายหาด และคณะ. 2545. รายงานการวิจัย โครงการที่ 2 เร่ือง “รายได

ขององคกรปกครองทองถ่ิน (Local Government Revenue). ชุดโครงการวิจัย เร่ือง “การกระจายอํานาจทางการ

คลัง. 
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อยางไรก็ดี การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบสมทบไมสามารถสรางความเสมอภาคทางการคลัง

ระหวางพื้นที่ซึ่งเปนเปาหมายสูงสุดของการกระจายอํานาจทางการคลังได เพราะองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละแหงมีระดับเศรษฐกิจและฐานภาษีแตกตางกัน24 เนื่องจาก ศักยภาพขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงในการเก็บภาษีมีความแตกตางกัน25 ดังนั้น จึงอาจเกิดปญหาที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมอาจเพิ่มรายไดของทองถิ่นใหเพียงพอตามหลักเกณฑที่รัฐบาลจะ

เขามาสมทบ ดวยเหตุนี้ แนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบสมทบจึงเบ่ียงเบนไปจากเปาหมาย

ดานประสิทธิภาพและความเปนธรรม 

 

นอกจากนี้ การกระจายอํานาจทางการคลังในประเทศไทยนั้นมักจะเนนไปท่ีดานรายจาย

มากกวารายได ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขนาดรายไดที่ไมเพียงพอตอการใหบริการ

สาธารณะ26 อันนําไปสูการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล27 ใหขอสังเกตวา รัฐบาลมักใหการ

ชวยเหลือในลักษณะเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข และเม่ือวิเคราะหความสัมพันธระหวางขนาดของ

รัฐบาลกับประเภทการจัดสรรเงินอุดหนุน พบวา การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปจะสงผลใหรัฐบาลมี

ขนาดเล็กลง ขณะที่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจกลับทําใหรัฐบาลมีขนาดใหญข้ึน เนื่องจากเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจเปนการจัดสรรที่อิงกับการเมือง28 โดยผลการศึกษาวิจัยทุกช้ินมีขอคนพบที่สอดคลองกัน

                                                  
24 สกนธ วรัญูวัฒนา และดวงมณี เลาวกุล. 2552. งบประมาณที่เหมาะสมสําหรับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน. เสนอตอ สมาคมสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย. และ จรัส สุวรรณมาลา. 2553. ประชาธิปไตย

ทางการคลังไทย. ศูนยติดตามประชาธิปไตยไทย คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
25 สมบูรณ ศิริประชัย และดิเรก ปทมศิริวัฒน. 2547. การจัดสรรเงินอุดหนุนเคร่ืองมือชี้วัดผลการ

ทํางาน. วารสารเศรษฐศาสตร ธรรมศาสตร. 
26 ฐิติณัฐ วิวัฒนชาญกิจ. 2548. ผลของการกระจายอํานาจทางดานการคลังสูองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินตอขนาดรัฐบาลภายใต Leviathan Hypothesis: กรณีศึกษาประเทศไทย ระหวางป พ.ศ. 2541-2545. 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต. คณะเศรษฐศาสตร. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร) 
27 วรพิทย มีมาก. 2546. ระบบการคลังของการปกคลองทองถ่ินไทย ศึกษาเฉพาะกรณีเงินอุดหนุน. 

เสนอตอกลุมงานวิจัยและพัฒนา สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทรราษฎร. และ สกนธ วรัญู

วัฒนา และคณะ. 2552. การกระจายอํานาจทางการคลังเพื่อขับเคล่ือนบริการทางสัมคมไปสูองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน. สํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ. 
28 Charas Suwanmala and Dana Weist. 2009. Thailand’s Decentralization: Progress and 

Prospects. In Shinichi Ichimura  and  Roy Bahl . Decentralization Policies in Asian Development. 

World Scientific Publishing Co. Pte. Ltd. และ สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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ในเร่ืองปญหาที่เกิดข้ึนจากการกระจายอํานาจทางการคลัง คือทองถิ่นยังขาดทรัพยากรที่เพียงพอ

ตอการใหบริการสาธารณะอันนําไปสูปญหาการพึ่งพิงงบประมาณ นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาในแง

ความแตกตางของการจัดสรรภาษีแบงและเงินอุดกหนุนทั่วไป พบวา 

 

1) การจัดสรรภาษีแบงและเงินอุดหนุนทั่วไปมีลักษณะตรงขามกัน กลาวคือ  

• การจัดสรรภาษีแบง มีลักษณะที่เอื้อตอองคกรบริหารสวนจังหวัด29 และ

เทศบาล ซึ่งสะทอนการเอ้ือประโยชนตอพื้นที่เขตเมือง 

• การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป มีลักษณะเอ้ือตอองคการบริหารสวนตําบล

ซึ่งสะทอนการเอ้ือประโยชนตอพื้นที่เขตชนบท 

• เมื่อพิจารณาในภาพรวมท้ังองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล 

พบวา รัฐบาลโนมเอียงจัดสรรทรัพยากรไปที่เขตพื้นที่เมืองมากกวา

ชนบท 
2) การศึกษาความสัมพันธระหวางรายไดจากภาษีแบงและเงินอุดหนุนที่

ใหแกองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาลวามีความสัมพันธกับตัวแปร

ทางเศรษฐกิจและสังคมอยางไร จากการศึกษาพบวา การจัดสรรงบประมาณจาก

ภาครัฐยังคงมีความโนมเอียงทางดานภูมิภาค  

• การจัดเก็บภาษีทองถิ่นแปรผันตามจํานวนบานเรือนและจํานวน

เจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น มากกวาตัวแปรของจํานวน

ประชากรในพื้นที่ 

• การจัดสรรภาษีแบงและเงินอุดหนุนกลับมีแนวโนมผันตามจํานวน

ประชากร 

 

                                                                                                                                               
2552, โครงการเสริมสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อสนับสนุนการกระจายอํานาจและ

ธรรมาภิบาลทองถ่ิน. กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน. 
29 สกนธ วรัญูวัฒนา. 2548. การกระจายอํานาจการคลังของไทย. บทความนําเสนอในงานสัมมนา

วิชาการประจําปคณะเศรษฐศาสตรเร่ือง การปฏิรูปเศรษฐกิจและสังคมไทยหลังวิกฤติเศรษฐกิจป 2540 

ความสําเร็จหรือลมเหลว. คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วันที่ 14-15 มิถุนายน 2548. 
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นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาในแงผลกระทบสวนเพิ่ม (Marginal Effect) ตอบุคลากรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา ผลกระทบสวนเพิ่มในกรณีเจาหนาที่เทศบาลมีคาตํ่ากวาใน

กรณีองคการบริหารสวนตําบลจึงอาจกลาวไดวา การเพิ่มจํานวนพนักงานเทศบาลมีผลเชิงรายได

ที่ตํ่า หรือ ไมมีความคุมคาในการจางเจาหนาที่ของเทศบาลสูงกวากรณีองคการบริหารสวนตําบล 



 

 

บทที่  3 
วิธีดําเนินการวิจัย 

 

สําหรับเนื้อหาในบทที่ 3 เมื่อเปาหมายเพื่อสรุปขอมูลตางๆ ทั้งที่เปนปจจัยทางการเมือง 

และไมใชการเมืองซึ่งจะนํามากกําหนดตัวแปรสําหรับการวิเคราะหผลการศึกษาตอไป โดยจะ

นําเสนอขอมูลจากการทบทวนเงื่อนไขและหลักเกณฑตางๆ ที่สงผลตอการพิจารณาจัดสรร

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบไปดวย 1) โครงสรางการจัดสรรรายไดและ

เงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2) ปจจัยที่สงผลตอการจัดสรรงบประมาณใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 2540 พระราชบัญญัติ (พ.ร.บ.) 

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

นอกจากนี้จะทําการการศึกษาทบทวนผลการเลือกต้ังป 2550 และการดํารงตําแหนงรัฐมนตรีใน

คณะรัฐบาลชวงปงบประมาณ 2552 เพื่อสะทอนที่มาทางการเมืองและพื้นที่ฐานเสียงของพรรค

การเมืองที่เขามาทําหนาที่รับผิดชอบการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในทายที่สุด  

 

ลําดับตอมาเมื่อสามารถกําหนดตัวแปรตางๆ ไดแลวจะเปนการอธิบายเครื่องมือที่ใชใน

การวิเคราะหผล ไดแก เคร่ืองมือทางเศรษฐมิติ คือ วิธีกําลังสองนอยที่สุด หรือ Ordinary Least 

Square: OLS ซึ่งสามารถใหขอสรุปไดวาปจจัยหรือตัวแปรใดที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจในแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 
3.1 การรวบรวมขอมูล 
  

ในหัวขอนี้จะเปนการสรุปผลการทบทวนเงื่อนไขและหลักเกณฑตางๆ ที่สงผลตอการ

พิจารณาจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบไปดวย  

 
1) การศึกษาโครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน อาทิ กฎ ระเบียบขอบังคับตางๆ องคกรที่มีบทบาทในการ

กําหนดนโยบายดานการคลังทองถิ่น และโครงสรางรายไดและกระบวนการ

จัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน โดยมีเปาหมาย

เพื่อสะทอนความสําคัญของงบประมาณประเภทตางๆ อันนําไปสูความเขาใจถึง
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วิธีการและกระบวนการงบประมาณในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจวามี

องคประกอบและข้ันตอนการดําเนินการอยางไร 
2) การศึกษารายละเอียดหลักเกณฑที่ใชเพื่อจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินประจําปงบประมาณ 2552 ซึ่งนําไปสูการ

กําหนด “ตัวแปรที่ไมใชการเมือง”  
3) การศึกษาผลเลือกต้ังป 2550 และคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์   

เวชชาชีวะเพื่อแสดงให เห็นวาบุคคลใดเปนผู ดํารงตําแหนง รัฐมนตรีใน

คณะรัฐมนตรีดังกลาวซ่ึงจะทําใหทราบวาพรรคการเมืองใดที่มีอํานาจในการ

บริหารจัดการและดูแลการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยในการวบรวมขอมูล

สวนที่ 3 นําไปสูการการกําหนดปจจัย หรือ “ตัวแปรทางการเมือง” 
 
3.1.1 โครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน 
 

 สําหรับระเบียบและขอกฎหมายของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ซึ่งไดจากการรวบรวมขอมูลวาดวยระเบียบและขอบังคับทางการคลังขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น จําเปนตองทําการศึกษาทบทวนระเบียบและขอบังคับทางกฎหมายโดยพิจารณาใน 2 

มิติ ไดแก  

 
1) กฎระเบียบในเชิงโครงสรางและแนวทางการขับเคลื่อนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งสงผลตอบทบาทหนาที่ รูปแบบการ

บริหารจัดการ และการบริหารจัดการทางดานการเงินการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น นอกจากนี้ยังจําเปนตองศึกษาระเบียบขอบังคับในเชิงเทคนิค

ทางการคลัง กลาวคือ  

2) กฎระเบียบที่เปนเรื่องทางการคลังโดยเฉพาะ เนื่องจาก ขอกฎหมายที่วาดวย

เร่ืองโครงสรางอํานาจการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นถือ

เปนหลักการพื้นฐานในการกําหนดความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐบาลและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือ ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ระดับ ซึ่งกฎระเบียบที่กําหนดกติกาดังกลาวสงผลตอการออกแบบโครงสราง

ทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางยิ่ง ขณะเดียวกัน ระเบียบการ
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บริหารทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มีขอกฎหมายเชิงเทคนิคที่มี

ความเฉพาะตัวดวยเชนกัน  

 

 แมวาปจจุบันกฎหมายสูงสุดของไทยนั้น คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2550 อยางไรก็ดี ในแงของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีรากฐานทาง

กฎหมายที่สําคัญมานับต้ังแตการใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยมีการออก

กฎหมายระดับรองอีกหลายฉบับเพื่อรองรับกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอยางเปนระบบ ดวยเหตุนี้ การศึกษาทบทวนระเบียบตางๆ จึงจะทําการศึกษาขอมูล

ยอนหลังไปจนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เพื่อสะทอนแนวคิดพื้นฐานและ

พัฒนาการและแนวทางการกระจายอํานาจใหแกโครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 ก. กฎระเบียบในเชิงโครงสรางและแนวทางการขับเคลื่อนการกระจายอํานาจ 
  

• การปกครองสวนทองถ่ินภายใตรัฐธรรมนูญ 2540  
  

 ภายใตบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 2540 ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ให

ความสําคัญกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางแทจริง เนื่องจาก 

รัฐธรรมนูญ 2540 ไดกําหนดกฎเกณฑอํานาจหนาที่และความสัมพันธระหวางองคกรการปกครอง

แตละระดับไว ตลอดจนออกแบบกลไกลการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐ ขณะเดียวกัน ถือ

เปนกฎหมายท่ีมีการกําหนดโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจน เพื่อสราง

หลักประกันใหแกกระบวนการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นวาจะสามารถ

ดําเนินการอยางตอเนื่อง โดยมีบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการปกครองสวนทองถิ่นทั้งส้ิน 15 มาตรา 

ใน 3 หมวด ไดแก  
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ตารางที่ 3.1 รายละเอียดขอบัญญัติกฎหมายรฐัธรรมนูญ 2540 ที่เกี่ยวของกับ 
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

หมวด มาตรา 

หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา 43 53 58 และ 59 

หมวดนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 และ 79 

หมวดการปกครองสวนทองถ่ิน มาตรา 282 – 290 
  

 ที่มา: กฎหมายรัฐธรรมนูญ 2540 
 

 สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญ 2540 สามารถจําแนกเนื้อหาที่เปนแมบทของกระบวนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปน 5 ประเด็น ไดแก 

 

• การกําหนดแนวทางการกระจายอํานาจของทองถ่ิน ตามมาตราที่ 78 

หมวดนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ไดกําหนดแนวทางการกระจายอํานาจใหแก

ทองถิ่นมีสิทธิในการพึ่งตนเองในการใหบริการสาธารณะในพื้นที่ อาทิ 

กิจกรรมทางดานเศรษฐกิจ และใหบริการสาธารณูปโภค ตลอดจนโครงสราง

พื้นฐานได และใหประชาชนในพื้นที่สามารถเขามามีสวนรวมในการบริหาร

จัดการของทองถิ่น  

• การกําหนดหลักประกันความเปนอิสระของทองถ่ิน ตามมาตราที่ 282 

หมวดการปกครองสวนทองถิ่น รัฐธรรมนูญไดรับรองความเปนอิสระและมี

อํานาจในการกําหนดนโยบายปกครอง การคลัง และบุคลากรภายในพื้นที่ได 

• การกําหนดสิทธิในการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 

283 วรรค 1 หมวดการปกครองสวนทองถิ่นซึ่งใหสิทธิทองถิ่นในการปกครอง

ตนเอง และมีสิทธิในการจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น   

• การกําหนดหลักการกํากับดูแลทองถ่ิน U ตามมาตรา 283 วรรค 2 หมวด

การปกครองสวนทองถิ่น มีการบัญญัติในสวนของกลไกการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นความวา “การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตอง

ทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตองเปนไปเพื่อคุมครองประโยชน

ของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม ทั้งนี้ จะ

กระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
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ประชาชนในทองถิ่น หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวมิได” ดังนั้นแลว 

การกํากับดูแลในพื้นที่ไดนั้นมีเงื่อนไขที่การกํากับดูแลตองมีกฎหมายบัญญัติ

รองรับอยางชัดแจงเทานั้น และมีเปาหมายเพื่อคุมครองประโยชนของ

ประชาชนในทองถิ่น  

• การกําหนดหลักการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในทองถ่ิน 
รัฐธรรมนูญ 2540 ไดเปดชองทางในการมีสวนรวมของประชาชนใน

กระบวนการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดในหลายกรณี อาทิ  

o ตามมาตรา 285 หมวดการปกครองสวนทองถิ่น การกําหนดให

สมาชิกสภาทองถิ่นทั้งหมดโดยตรง และคณะผูบริหารมาจากการ

เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภา   

o ตามมาตรา 286 หมวดการปกครองสวนทองถิ่น เปดโอกาสให

ประชาชนในทองถิ่นมีสิทธิที่จะถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือคณะ

ผูบริหารทองถิ่นออกจากตําแหนงได นอกจากนั้น 

o ตามมาตรา 287 เปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาช่ือรองขอตอ

ประธานสภาทองถิ่ น เพื่ อ ใหพิ จารณาข อ บัญญัติท องถิ่ น ได 

ขณะเดียวกัน 

o ตามมาตรา 53 หมวดสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย ไดใหสิทธิแก

ประชาชนในการรับทราบขอมูลขาวสารขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและใหมีสวนรวมในการทําประชาพิจารณตามกฎหมาย 
  

• กฎหมายพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2542 

 

 ภายใตรัฐธรรมนูญ 2540 ตามมาตรา 284 ไดกําหนดใหตองมีกฎหมายกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกโครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกโครงสรางและกระบวนการจัดสรร

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางตอเนื่อง กลาวไดวาเปนการสรางแผนแมบทและ

กําหนดวาระของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนแนวนโยบายแหงรัฐที่

ตองดําเนินการอยางตอเนื่องผลที่เกิดข้ึนในเบื้องตนจากการบัญญัติ พ.ร.บ. กําหนดแผนและ
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ข้ันตอนฯ 2542 จึงเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํานาจในการทําหนาที่ของระบบราชการ

ระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น พรอมทั้ง กําหนดอํานาจหนาที่ของโครงสรางและ

กระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจนซึ่งตองรับการถายโอน

ภารกิจมาจากหนวยงานราชการตางๆ ที่เปนเจาของภารกิจเดิม ดังนั้น ดวยภารกิจหนาที่ของ

โครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงมีความชัดเจนจึง

นําไปสูการกําหนดโครงสรางทางการคลังทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมโดยใหมีการจัดสรรรายไดใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหเหมาะสมกับภารกิจที่ไดรับมอบหมาย 

 

 ขณะเดียวกัน พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนฯ 2542 ที่เกิดข้ึนนั้นมีผลใหเกิดการต้ัง

องคกรเพ่ือทําหนาที่ขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยาง

เปนรูปธรรมและมีความตอเนื่อง โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีหนาที่จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

• วิวัฒนาการของกฎระเบียบขอบังคับที่มีการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับ
โครงสรางการบริหารจัดการของปกครองสวนทองถิ่นระหวางการใช
รัฐธรรมนูญ 2540  

  

 ภายหลังประกาศใชรัฐธรรมนูญ 2540 มีผลบังคับใช พบวา ทําใหเกิดความเปล่ียนแปลง

เชิงโครงสรางของระบบราชการทั้งในเร่ืองของอํานาจในการกําหนดนโยบาย การบริหารจัดการ

ภาครัฐ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และการกอตัวของการเมืองระดับทองถิ่นที่ชัดเจน 

ตลอดจนกลไกการมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น 

 

 นอกจากนั้น ในชวงระหวางป 2540 – 2549 ภายใตการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว 

ยังมีการตรากฎหมาย การปรับปรุง และการยกเลิกกฎหมาย เพื่อใหสอดคลองกับแนวทางการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดเกิดข้ึนภายหลังประกาศใชรัฐธรรมนูญ 2540 

อันประกอบดวย การตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 3) พ.ศ.

2542 การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542  และพระราชบัญญัติ

เปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาลตําบล ซึ่งกฎหมายดังกลาวสงผลใหโครงสรางภายใน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไทยตองมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงเปนอยางมาก เพื่อใหการ
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ปกครองสวนทองถิ่นเปนการปกครองโดยประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริงการเปล่ียนแปลง

ดังกลาว รายละเอียดดังตอไปนี้  

 

o การยกเลิกการบ ริหารงานทอง ถ่ินแบบสุขาภิบาล  มีการตรา

พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 ทําให

สุขาภิบาลทั้งหมดถูกยกฐานะเปน “เทศบาลตําบล” นับเปนการส้ินสุดการ

ปกครองทองถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลนับต้ังแตมีการกอข้ึนมาในป พ.ศ.2495 

และทําใหรูปแบบการปกครองทองถิ่นของไทยลดลงเหลือ 5 รูปแบบ คือ 

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
o การเปลี่ยนแปลงการไดมาซ่ึงสมาชิกสภา และผูบริหารเมืองพัทยา 

กลาวคือ มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2542  

กําหนดใหเมืองพัทยาประกอบดวยสภาเมืองพัทยา มาจากการเลือกต้ังของ

ประชาชนในเขตเมืองพัทยา และใหนายกเมืองพัทยามาจากการเลือกต้ัง

โดยตรงของประชาชนในเขตเมืองพัทยา 
o การเปลี่ยนแปลงการไดมาซ่ึงสมาชิกสภา และผูบริหารองคการบริหาร

สวนตําบล มีการตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล (ฉบับที่3) พ.ศ. 2542 ที่กําหนดใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวน

ตําบลมาจากการเลือกต้ัง หมูบานละ 2 คน และใหมีคณะกรรมการบริหารที่

ประกอบดวย ประธานกรรมการ 1 คน และกรรมการบริหารอีก 2 คน  ตอมา

ไดมีการบัญญัติพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 

(ฉบับที่4) พ.ศ .  2546 ไดกําหนดใหมีการเปลี่ยนชื่อตําแหนงประธาน

กรรมการบริหารเปน “นายกองคการบริหารตําบล” และเปลี่ยนชื่อ

กรรมการบริหารเปน“รองนายกองคการบริหารสวนตําบล” โดยฝายบริหาร

เหลานี้มาจากมติของสภาองคการบริหารสวนตําบล  

 

• แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2543 
 

 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2543 โดยการแปลงแผนระดับ

ยุทธศาสตรจาก พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ 2542 ใหมีเปาหมายกรอบ
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แนวทางการปฏิบัติการที่มีความชัดเจนมากย่ิงข้ึนสําหรับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น โดยในแงของการกระจายอํานาจทางการคลังนั้น แผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีเปาหมาย คือ 1) ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึน 

เพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาวจึงมุงเนนในการปรับปรุงหลักการในการจัดสรรรายไดใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแนวทางในการปรับปรุงรายไดแตละประเภทเพื่อใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีงบประมาณที่เพียงพอตอการใหบริการสาธารณะในพื้นที่มากยิ่งข้ึน 
 

• ระเบียบและขอกฎหมายภายใตบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 2550 
 

 หลังจากมีการรัฐประหารในป 2549 ไดนําไปสูการยกเลิกการใชกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

2540 และมีการตรากฎหมายรัฐธรรมนูญ 2550 ข้ึนใชแทน ในแงของการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น พบวา รัฐธรรมนูญ 2550 ยังคงมีเจตนารมยมุงสงเสริมการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางตอเนื่อง โดยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการสงเสริมการ

ปกครองทองถิ่นที่เปนลายลักษณอักษร ดังตอไปนี้ 

 

o การกําหนดหลักการใหความเปนอิสระแกทองถ่ิน ภายใตรัฐธรรมนูญ 

2550 ตามมาตรา 281 ไดบทบัญญัติเกี่ยวกับการใหความเปนอิสระแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมยของ

ประชาชนในทองถิ่น อีกทั้งจะตองสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

หนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะและมีสวนรวมในการตัดสินใจ

แกไขปญหา ประกอบมาตรา 283 บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ 

การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเอง

โดยเฉพาะF 

o การกําหนดหลักการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 

282 ใหอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อคุมครอง

ประโยชนของประชาชนในทองถิ่น ทั้งนี้ตองมีหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่

ชัดเจน สอดคลองตามความเหมาะสมของแตละทองถิ่น  
o การกําหนดหลักการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในทองถ่ิน 

ตามมาตรา 284 ใหสิทธิแกประชาชนในการมีสวนรวมในการตัดสินใจในการ
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ปกครองตนเองโดยไดเปดโอกาสใหประชาชนเปนผูเลือกต้ังสมาชิกสภา

ทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น ประกอบกับมาตรา 285 

ประชาชนในทองถิ่นสามารถลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น 

คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นพนจากตําแหนงไดหากเห็นวา

สมาชิกสภาทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นไมปฏิบัติหนาที่

สอดคลองกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญและความตองการของประชาชนใน

ทองถิ่นF 

  

 ขอสังเกตจากรัฐธรรมนูญ 2550 ที่มีผลตอการกระจายอํานาจทางการคลังอยางชัดเจนมี 

2 ประเด็น ไดแก  

 

1) การกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีการ

กําหนดขอบัญญัติเพื่อใหเกิดการขับเคล่ือนกระบวนการกระจายอํานาจทางการ

คลังควบคูกับไปกับการกระจายอํานาจทางการปกครอง และการบริหารงาน

บุคคล  

2) กฎหมายไดกําหนดผูมีอํานาจในการตัดสินใจและจัดสรรงบประมาณเพื่อให
บริการสาธารณะในระดับพื้นที่อยางชัดเจนซึ่งบุคคลดังกลาวจะตองมีความรับผิด

รับชอบ (Accountabilities)1 มากข้ึน 

  

 กลาวโดยสรุป ผลจากการบังคับใชกฎหมายรัฐธรรมนูญ ทั้งฉบับ 2540 และ 2550 เปนผล

ใหเกิดการเปล่ียนแปลงของกติกา (Rule of the Game) ของระบบราชการอยางยิ่งทั้งเปนการ

ปรับเปลี่ยนโครงสรางเชิงสถาบันในการบริหารจัดการภาครัฐเกิดความคลองตัวในการใหบริการ

สาธารณะที่สูงข้ึนและทําใหสามารถนําทรัพยากรมาใชผลิตบริการสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผลมากยิ่งข้ึนเนื่องจาก องคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนหนวยงานในระดับพื้นที่ซึ่ง

สามารถกําหนดประเภทบริการสาธารณะที่ตอบสนองและแกไขปญหาในพ้ืนที่ไดอยางแทจริง  

 

                                                  
1 Tiebout Charles. 1956. A Pure Theory of Local Expenditure. Journal of Political Economy 

64:  416 - 424. 
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 ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงแนวคิดในการบริหารจัดการทรัพยากรผานการกระจายอํานาจ

ทางการคลังที่เกิดข้ึนนับต้ังแตป 2540 เปนตนมา จากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางการบริหารและ

การไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหม ตลอดจนโครงสรางและวิธีการจัดสรรรายได

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและกําหนดภารกิจการใหบริการสาธารณะเปนลําดับ 

 

• กระบวนการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจทางการคลังใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

 
 ระเบียบขอบังคับสําคัญที่ใชกําหนดแนวทางการกระจาบยอํานาจทางการเงินการคลังใน

ปจจุบัน สามารถแบงออกเปน 3 สวน ดังแสดงในภาพที่ 3.1 ไดแก  

 

1) พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ ป 2542 แกไขปรับปรุงป 

2549  

2) แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นป 2543  

3) แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจทางการเงิน การคลัง และ

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

 ทั้งนี้ การขับเคลื่อนยุทธศาสตรการกระจายอํานาจทางการคลังนั้นเร่ิมจากระเบียบ

ขอบังคับเรียงลําดับตามขอ 1 2 และ 3 ตามลําดับ นับต้ังแตการกําหนดยุทธศาสตรหลักตาม

บทบัญญัติ พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ 2542 เปนสําคัญ เพื่อเปนการ

กําหนดโครงสรางการบริหารจัดการดานการเงินการคลังทองถิ่น ตลอดจน โครงสรางของรายไดที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ลําดับตอมา จึงนําไปสูการกําหนดแผนการกระจาย

อํานาจทางการคลังใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นป 2543 เพื่อกําหนดเปาหมายในการ

ขับเคล่ือนแนวทางการปรับปรุงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความเหมาะสมตาม

สถานการณและภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้นเมื่อมีการกําหนดแผนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวจึงนําไปสูข้ันตอนการปฏิบัติการเพื่อใชในการ

ขับเคลื่อนแผนการกระจายอํานาจทางการคลังอยางเปนรูปธรรมตอไป โดยมีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 
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 ข. ระเบียบกฎหมายสําคัญในการขับเคลื่อนการกระจายอํานาจทางการคลัง 
 

 จากภาพที่ 3.1 แสดงระเบียบขอบังคับที่เกี่ยวของกับการบริหารจัดการทางการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ 2542 ซึ่ง

ถือเปนการกําหนดยุทธศาสตร (Strategies) ของการกระจายอํานาจฯ เพื่อกําหนดนโยบายการ

กระจายอํานาจฯ ในภาพรวมของประเทศโดยมีสาระสําคัญใน 2 ประเด็น ไดแก  

 

1) การกําหนดบทบาทหนวยงานท่ีทําหนาที่กําหนดแนวทางบริหารจัดการนโยบาย
ทางดานการคลัง ไดแก การจัดต้ัง “คณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น” ทําหนาที่ในการขับเคล่ือนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นทั้งในมิติดานการปกครอง รายได และงานดานบุคลากร ที่

ตองไปในทิศทางเดียวกัน ตามมาตราที่ 12  

2) การกําหนดขอบเขตความสามารถในการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นแตละประเภท ซึ่งการปรับเปล่ียนหลักการและโครงสรางรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในทางกฎหมายนั้นจะอยูในอํานาจการพิจารณาของ

คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ตามมาตรา 23 – 25 และมาตรา 29  

 

 ตอมา เพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรตามแนวทางของ พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจฯ 2542 จึงมีการกําหนดแผนกระบวนการกระจายอํานาจ 2543 ข้ึนเพื่อกําหนดกล

ยุทธ (Tactics) ของการกระจายอํานาจฯ รองรับเปาหมายเชิงยุทธศาสตร และเพื่อใหการแปลง

แผนยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติสามารถดําเนินการอยางมีแบบแผน ขณะเดียวกันเปนการกําหนด

บทบาททุกภาคสวนใหรวมดําเนินการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรการกระจายอํานาจฯ ใหเปนไปใน

ทิศทางเดียวกัน อีกทั้ง เมื่อเกิดเหตุการณที่ตองมีการปรับเปลี่ยนกลยุทธตามแตละสถานการณที่

เกิดข้ึนก็จะสามารถทําการปรับปรุงเปล่ียนแปลงการดําเนินการในแตละภาคสวนใหสอดคลองกับ

สถานการณที่เกิดข้ึนจริงในแตละชวงเวลาไดดียิ่งข้ึน นอกจากนี้ เมื่อมีการกําหนดความเช่ือมโยง

ของกลยุทธที่มีความสัมพันธและรองรับเปาหมายเชิงยุทธศาตตรแลว จึงมีการกําหนดแผนปฏิบัติ

การ (Actions) ข้ึนเพื่อแปลงแผนกลยุทธของการกระจายอํานาจฯ ไปสูระดับแผนงาน/โครงการ 

จากการศึกษา พบวา แนวทางการปฏิบัติการดานการกระจายอํานาจทางการคลัง มีการวางกรอบ

แผนปฏิบัติที่ชื่อวา “แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจทางการเงิน การคลัง และ
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งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น” โดยมุงเนนเปาหมายไดแก วางกรอบการ

ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งใน มิติทางการเงิน การคลัง และระบบงบประมาณ

ดังแสดงในภาพที่ 3.1  
 

ภาพท่ี 3.1 ระเบียบขอบังคับหลักทีใ่ชสําหรบัการกระจายอํานาจทางการคลงัใหแก 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 
 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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• บทบาทของคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินดานการกระจายอํานาจทางการคลังในทางปฏิบัติและขอสังเกต

บางประการ 

 องคกรที่มีบทบาทสําคัญตองการกําหนดทิศทางการกระจายอํานาจฯ คือ สํานักงาน

คณะกรรมการกระจายอนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (สกถ.) ภายใตสังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรีทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและยุทธศาสตรของกระบวนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีการแตงต้ังคณะกรรมกระจายอํานาจฯ (กกถ.) ข้ึนเพื่อ

บริหารงานจัดการและขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอํานาจฯ ซึ่งมาจากหลายภาคสวน  

 

 อยางไรก็ดี อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ หรือ กกถ. นั้นมีอยูอยาง

จํากัด2 เนื่องจาก เมื่อพิจารณาจากการคัดเลือกคณะกรรมการ กกถ. พบวา กรรมการที่ไดรับ

แตงต้ังนั้นมาจากหลายภาคสวน เรียกวา “ไตรภาคี” โดยมีทั้งผูแทนจากหนวยงาภาครัฐที่เกี่ยวของ 

ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิ ประกอบไปดวย 
 

o นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย ดํารง

ตําแหนงในฐานะประธาน  

o กรรมการโดยตําแหนงจากหนวยงานภาครัฐ จํานวน 11 คน ประกอบดวย ฝาย

การเมืองและฝายขาราชการประจํา ไดแก  

 ฝายการเมืองซึ่งดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงในตําแหนง

ผูบริหารสูงสุดของกระทรวง ไดแก กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการคลัง 

กระทรวงศึกษาธิการ  

 ฝายขาราชการประจําซึ่งเปนผูบริหารระดับสูงจากหนวยงานราชการ

ตางๆ ไดแก ปลัดและอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นของ

กระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ 

ปลัดกระทรวงสาธารณสุข และเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขธิ

                                                  
2 Charas Suwanmala and Dana Weist. 2009. Thailand’s Decentralization: Progress and 

Prospects. In Shinichi Ichimura  and  Roy Bahl. Decentralization Policies in Asian Development. 

World Scientific Publishing Co. Pte. Ltd. 
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การคณะกรรมการพํฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เลขาธิการ 

ก.พ. ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  

o กรรมการผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น จํานวน 12 คน  

 องคกรบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 2 คน  

 เทศบาล 3 คน  

 องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 5 คน  

 กรุงเทพมหานคร 2 คน 

 เมืองพัทยา 2 คน 

o กรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบริหารราชการ

แผนดิน ดานการพัฒนาทองถิ่น ดานเศรษฐศาสตร ดานการปกครองสวนทองถิ่น

ในสาขารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตร และดานกฎหมาย จํานวน 12 คน 

  

 จากโครงสรางของ กกถ. เม่ือจําแนกกลุมผลประโยชนที่มีสวนเก่ียวของในการกําหนด

นโยบายการกระจายอํานาจฯ เปน 3 กลุม ไดแก กลุมนักการเมืองระดับชาติ กลุมขาราชการ

ประจํา และกลุมนักการเมืองทองถิ่น ซึ่งสงผลดีในแงการมีสวนรวมของภาคสวนตางๆ ในการ

กําหนดนโยบายมีความรอบดานตอบสนองความตองการของแตละภาคสวน อยางไรก็ดี เมื่อ

พิจารณาผลลัพธของการทําหนาที่กําหนดนโยบายดานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นโดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายทางการคลัง พบวา การดําเนินงานของคณะกรรมการ

กระจายอํานาจฯ ไมมีความเปนเอกภาพ ตัวอยางเชน การพิจารณาจัดสรรงบประมาณใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการเปล่ียนแปลงโดยตลอด และขาดความตอเนื่องในการดําเนินการ  

 

 ส่ิงที่นาสังเกต คือ กรรมการที่มาจากกลุมเจาหนาที่ รัฐซ่ึงเปนตัวแทนจากในแตละ

กระทรวงตาง ๆ โดยสถานะการทํางานแลวยอมมีแนวโนมตองเสนอนโยบายไปในทิศทางเดียวกัน

กับขาราชการฝายการเมือง เนื่องจาก โดยตําแหนงรัฐมนตรีวาการทั้ง 4 กระทรวงในฐานะผูบริหาร

สูงสุดยอมมีอํานาจในการกําหนดทิศทางการทําหนาที่ของขาราชการภายใตสังกัด ซึ่งเปนไปไดวา

กลุมผลประโยชนภายในโครงสราง กกถ. นั้นเองในทางปฏิบัติจึงเปนเร่ืองของฝายนักการเมือง

ระดับชาติ ฝายนักการเมืองทองถิ่น และฝายผูทรวงคุณวุฒิหรือกลุมนักวิชาการ ที่มีอิทธิพลตอการ

กําหนดนโยบายการกระจายอํานาจฯ 
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 อยางไรก็ดี ในสวนของการขับเคลื่อนนโยบายโดยฝายนักการเมืองทองถิ่น และกลุมผู

ทรวงคุณวุฒินั้นก็ไมอาจทําไดโดยงาย เนื่องจาก ทั้ง 2 กลุม ไมใชกลุมที่มีอํานาจในการบริหารงาน

ภาครัฐและขับเคลื่อนทิศทางการปฏิบัติงานจากระดับนโยบายโดยตรง ดังนั้น แมวาจะมีการเห็นที่

ขัดแยงแตการนําเสนอนโยบายก็ไมอาจเปล่ียนแปลงแนวทางหรือนโยบายของ กกถ. ไดอยาง

แทจริง 

 

• โครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบัน 
 
แมวาการศึกษาคร้ังนี้จะเนนการศึกษาปจจัยที่มีอิทธิพลตอการเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น แตเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นเปนเพียงรายไดประเภทหน่ึงจาก

โครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น ดังนั้นเพื่อแสดงใหเห็นถึงแนวคิดและ

กระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจึงไมอาจละเลยการพิจารณาโครงสรางรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นได ดังแสดงในภาพที่ 3.2 และตารางที่ 3.2 ขณะเดียวกัน การศึกษาโครงสราง

รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทจําเปนตองเขาใจถึงวิธีการจัดสรรรายไดจาก

รัฐบาลไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงมีความแตกตางกันไปตามแตละประเภทองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ดังแสดงในตารางที่ 3.2  
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ภาพท่ี 3.2 โครงสรางและประเภทรายไดที่รองรับโดยกฎหมายวาดวย 
การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 
ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 จากภาพที่ 3.2 แสดงโครงสรางและการแบงกลุมรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถแบงไดเปน 4 ประเภท ไดแก  

 

1) รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง  
2) รายไดของทองถิ่นที่รัฐบาลจัดเก็บและจัดสรรให 
3) รายไดที่รัฐบาลแบงใหทองถิ่น  

4) เงินอุดหนุนรัฐบาล ซึ่งแบงออกเปน 2 สวน  

 

 อยางไรก็ดี รายไดทั้ง 4 ประเภทขางตนมีเงื่อนไขในการจัดสรรรายไดที่แตกตางกันตามแต

ละประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่บางประเภทไดรับหรือไมไดรับการจัดสรรเชนกัน ดังนั้น 
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รูปแบบการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงมีสวนเกี่ยวของกับโครงสรางรายไดอยางมี

นัยสําคัญ 

 
ตารางที่ 3.2 โครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ประเภทรายได อบจ เทศบาล อบต กทม พัทยา 
1. รายไดที่ทองถ่ินจัดเก็บเอง      
1.1 รายไดจากภาษีอากรที่ทองถ่ินเก็บเอง      

ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน  / / / / 
ภาษีบํารุงทองที่  / / / / 
ภาษีปาย  / / / / 
อากรฆาสัตว  / /   
อากรรังนกอีแอน  / /   
ภาษีทองถ่ินจากยาสูบ น้ํามันและโรงแรม1 /   *  
1.2 รายไดที่ไมใชภาษีอากร      
คาธรรมเนียม คาปรับ และใบอนุญาต / / / / / 
รายไดจากทรัพยสิน / / / / / 
รายไดจากสาธารณูปโภค / / / / / 
รายไดเบ็ดเตล็ด / / / / / 
2. รายไดจากภาษีที่รัฐาลจัดเก็บให      
ภาษีมูลคาเพิ่ม2 / / / / / 
ภาษีธุรกิจเฉพาะ      
ภาษีสุราและเบียร  / / / / 
ภาษีสรรพสามิต  / / / / 
ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน /     
คาธรรมเนีนมจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย  / / / / 
ภาษีการพนัน  / / / / 
คาภาคหลวงแร / / / / / 
คาภาคหลวงปโตรเลียม / / / / / 
อื่นๆ3   /   
3. รายไดรัฐบาลแบงให      
ภาษีมูลคาเพิ่มตามพรบ. กําหนดแผนฯ / / / / / 
4. รวมรายไดกอนเงินอุดหนุน      
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ประเภทรายได อบจ เทศบาล อบต กทม พัทยา 
5. เงินอุดหนุน      
ทั่วไป  / / / / / 
ทั่วไปกําหนดวัตถุประสงค4 / / / / / 
เฉพาะกิจ / / / / / 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

หมายเหตุ: 1 เปนรายไดเฉพาะของ อบจ. เทานั้น ยกเวนภาษีโรงแรมที่ กทม. มีสิทธิจัดเก็บได 

 2 รวมที่จัดสรรใหตาม พ.ร.บ. จัดสรร (1 ใน 9) ไดแก พ.ร.บ. เมืองพัทยา และ พ.ร.บ. อบจ. 

 3 รวมรายไดตามกฎหมายอุทยานฯ คาภาคหลวงปาไม คาธรรมเนียมนํ้าบาดาล อาชญาบัตรประมง 

 4 ถูกยุบรวมเปนเงินอุดหนุนทั่วไปใน ป งบประมาณ 2551 

 

 จากตารางที่ 3.2 แสดงโครงสรางและประเภทรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ประเภท พบวา รายไดจัดเก็บเองบางประเภทนั้นเปนรายไดที่กําหนดไวสําหรับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นบางประเภท อาทิ อากรฆาสัตว และอากรอีแอนที่อนุญาตให เทศบาล และ อบต. เทานั้นมี

อํานาจในการจัดเก็บ ขณะที่ ภาษีทองถิ่นจากยาสูบ น้ํามันและโรงแรมเปนภาษีที่อํานาจในการ

จัดเก็บแก อบจ. เทานั้น สําหรับรายไดจากการจัดสรรจากรัฐบาลจะจัดสรรใหทุกประเภทองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น  

 

 ขณะที่ เงินอุดหนุนนั้นจะจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภท ดังแสดงใน

ตารางที่ 3.3 และภาพที่ 3.3 พบวา รายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวนทองถิ่น3 ยังเปนแหลง

รายไดที่มีสัดสวนที่คอนขางนอยเม่ือเทียบกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด 

กลาวคือ ภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเองคิดเปนสัดสวนไมเกินรอยละ 10 ของรายได

ทั้งหมดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นต้ังแตปงบประมาณ 2545 - 2551 (ป 2552 มีสัดสวน

รายไดสูงกวารอยละ 10 เล็กนอยอยูที่ประมาณ รอยละ 10.4) โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงป 2547 - 

2551 รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดเก็บเองกลับมีแนวโนมลดตํ่าลงกวารอยละ 10 

อีกดวย  

 ขณะที่ รายไดที่ไมใชภาษีที่ประกอบดวยรายไดจากคาธรรมเนียมมีสัดสวนที่ตํ่ากวารอย

ละ 5 ของรายไดทั้งหมดตลอดชวงเวลาดังกลาว แสดงใหเห็นวารายไดที่จัดเก็บเองโดยองคกร

                                                  
3 รายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย รายไดจากภาษี และคาธรรมเนียม

ตางๆ 
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ปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะที่ตองพึงพิงรายไดจัดสรรจากรัฐบาลทั้งในรูปของภาษีจัดสรรและ

เงินอุดหนุนเพิ่มสูงข้ึนเปนลําดับ หรืออีกนัยหนึ่งกระจายอํานาจทางการคลังที่ผานมายังไมได

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระทางการคลัง หากแตเพิ่มสภาพการบริหาร

จัดการทางการเงินการคลังที่ตองพึ่งพิงงบประมาณจากรัฐบาลเพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ  
 
ภาพท่ี 3.3 สัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจําแนกตามประเภทรายได และ

สัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาล 
 

หนวย: รอยละ 

 
 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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รายไดจัดเก็บเองตอรายไดของ อปท. รายไดภาษีจัดสรรตอรายไดของ อปท.
รายไดเงินอุดหนุนตอรายไดของ อปท. สัดสวนรายได อปท. ตอรายไดสุทธิของรัฐบาล
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ตารางที่ 3.3 ขนาดรายได และสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับ 
จัดสรรจากรฐับาลป 2544 - 2552 

 

หนวย: รอยละ 
ประเภทรายได 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 

1. รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง 11.08 11.02 11.21 9.85 8.67 8.20 8.26 8.62 10.04 

2. รายไดจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บให 34.84 33.43 33.51 36.21 35.97 33.94 34.04 34.43 36.45 

3. รายไดรัฐบาลแบงให 1  7.93 11.12 19.76 18.89 17.21 19.04 18.41 17.39 18.63 

4. รวมรายไดกอนเงินอุดหนุน (1+2+3) 53.85 55.57 64.48 64.94 61.88 61.18 60.71 60.44 65.13 

5. เงินอุดหนุน 46.15 44.43 35.52 35.06 38.12 38.82 39.29 39.56 34.87 

   5.1 เงินอุดหนุนทั่วไป  8.40 14.70 13.87 10.45 16.59 15.53 17.76 29.43 26.98 

   5.2 เงินอุดหนุนทั่วไปกําหนดวัตถุประสงค 2 4.90 1.73 11.32 14.19 16.69 15.22 14.46 - - 

   5.3 เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 32.86 27.61 10.33 10.42 4.84 8.07 7.07 10.13 7.84 

6. รวมทั้งสิ้น (4+5) 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 
7. สัดสวนตอรายไดรัฐบาล 20.68 21.88 22.19 22.75 23.50 24.05 25.17 25.20 25.82 

 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

หมายเหตุ 1 ภาษีมูลคาเพิ่มตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนฯ 

   2 ถูกยุบรวมเปนเงินอุดหนุนทั่วไปใน ป งบประมาณ 2551 
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 จากตารางที่ 3.3 แสดงโครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนประเด็น

สําคัญในการทําความเขาใจถึงการกระจายทรัพยากรระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นซึ่งมีผลเช่ือมโยงตอทางเลือกสาธารณะทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองทําหนาที่ใหบริการเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในพื้นที่ ขอสังเกตสําคัญ

ประการหนึ่งภายใตแนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นคือ การ

เปล่ียนแปลงโครงสรางเชิงอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะตางๆ ไมไดเปนการ

ผูกขาดจากรัฐบาลเชนเดิม การลดการผูกขาดเชิงนโยบายสามารถทําไดในลักษณะ อาทิ การ

กระจายอํานาจใหหนวยงานภาครัฐสวนภูมิภาค และ/หรือ การกระจายอํานาจผานองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซ่ึงมีอํานาจตามที่กฎหมายมอบหมายหนาที่การใหบริการสาธารณะในพื้นที่อยาง

คอนขางเปนอิสระ  

 

 อยางไรก็ดี การบริการสาธารณะโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูรับผิดชอบไมได

หมายถึง การแยกสวนการบริหารงานภาครัฐระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยาง

ส้ินเชิง หากแตการบริหารงานภาครัฐอนาคตมีแนวโนมในการดําเนินการรวมกันระหวางภาคสวน

ตางๆ มากย่ิงข้ึนซึ่งแรงผลักดันของการดําเนินงานรวมกันทั้งจากขนาดทรัพยากรที่มีอยางจํากัด 

ระดับความตองการและการเพิ่มสิทธิในการไดรับสวัสดิการขั้นพื้นฐานตามสิทธิในรัฐธรรมนูญ 

2550 มีมากข้ึน ประกอบปญหาทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมมีความซับซอนมากข้ึน ขณะเดียวกัน

การบริหารจัดการภาครัฐก็ไดรับผลกระทบจากตางประเทศมากยิ่งข้ึน  

 

 ดังนั้น มิติการทําหนาที่ในการบริหารจัดการภาครัฐจึงไมอาจดําเนินการโดยสวนกลาง 

หรือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดเพียงฝายเดียว หากแตการบริหารจัดการภาครัฐโดยให

ความสําคัญกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนเปนที่ต้ังจึงนําไปสูการบุรณาการการ

ดําเนินการระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงในมิติทางการปกครอง  

 

 ดวยเหตุนี้ บทบาทหนาที่ของรัฐบาลในฐานะสถาบันที่เปนผูรับผิดชอบในระดับนโยบาย

และเปนศูนยกลางของการระดมทรัพยากรจึงจําเปนตองกําหนดบทบาทหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นอยางชัดเจน ขณะเดียวกัน เคร่ืองมือทางการคลังที่สําคัญที่ในการกํากับการทําหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามที่กําหนดไว (ตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจฯ 2542) คือ การกําหนดโครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นให
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รัฐบาลสามารถมอบหมายภารกิจตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อพิจารณาสัดสวนรายไดจากการ

ถายโอนทั้งภาษีที่มีการจัดสรรและเงินอุดหนุนที่ผาน ดังแสดงตารางที่ 3.3 แลวจะพบวา เปาหมาย

การเพิ่มสวัสดิการขั้นพื้นฐานของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 2552 นั้นมีความเชื่อมโยงกับบทบาท

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น จึงนําไปสูการศึกษาแนวนโยบายในการจัดสรรรายไดใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจวาแทจริงแลวเมื่อ

มองมิติทางเศรษฐการเมืองแลวการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีแรงผลักดันจากปจจัยทาง

การเมืองเขามาเกี่ยวของหรือไมและมากนอยเพียงใด  

 
 3.1.2 หลักเกณฑที่ใชเพื่อจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินประจําปงบประมาณ 2552 
 

 นับต้ังแตเร่ิมมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนตนมา การปรับ

โครงสรางหลักเกณฑของโครงสรางการจัดเก็บรายไดมีพัฒนาการเปนลําดับ โดยการปรับ

หลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวน

ของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ พบวา หลักเกณฑยังคงเปนไปในลักษณะเดิมซ่ึงใหอํานาจในการใชดุลย

พินิจของรัฐมนตรีที่มีความรับผิดชอบดานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่เปน

สําคัญ โดยมุงเนนใหการจัดสรรดังกลาวเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการตาม

วัตถุประสงคในการใชจายในโครงการที่กําหนดตามเปาหมายที่มีการกําหนดจากรัฐบาล  

 

 ดังนั้น เมื่อพิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตามกรอบการศึกษา 

พบวา ลักษณะโครงการที่สอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐบาลนั้นจะเนนไปในโครงการที่

เกี่ยวของกับโครงการลงทุนตางๆ เปนสําคัญดังปรากฎตามตารางที่ 3.4 ซึ่งตลอดชวงระยะเวลา

นับต้ังแตป 2551 – 2552 นั้นมีเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนในโครงการเดียวกัน 
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ตารางที่ 3.4 เกณฑการจดัสรรเงินอุดหนุนประเภทตาง ๆ  
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

เกณฑการจัดสรรเงนิ
อุดหนุน 2552 

รายละเอียด 

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  1. ประปาหมูบาน 

 2. ประปา เทศบาลนคร (ทน.) นครราชสีมา 

 3. โครงการตามแผนปฏิบัติการส่ิงแวดลอม 

 4. ยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด 

 5. แกปญหาน้ําทวมหาดใหญ 

 6. ส่ิงกอสรางในการศึกษาระดับปฐมวัย 

 7. คารักษาพยาบาลและชวยเหลือบุตรในการศึกษาภาคบังคับ 

 8. คาเชาบานในการศึกษาภาคบังคับ 

 9. คาบําเหน็จบํานาญในการศึกษาภาคบังคับ 

10. คาครุภัณฑในการศึกษาภาคบังคับ 

11. คาส่ิงกอสรางในการศึกษาภาคบังคับ 

12. รางวัลจูงใจเพิ่มประสิทธิภาพ อปท. 

13. ถายโอนบุคลากร 

 14. บํารุงรักษาส่ิงแวดลอม 

 15. สูบน้ําดวยไฟฟา 

 16. ลดและขจัดมลพิษ จ. ระยอง 

 17. ระบบปองกันน้ําทวมเทศบาลเมือง (ทม.) แมสอด 
 

 ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 นอกจากนี้ สําหรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

ปงบประมาณ 2552 ยังมีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนกรณีพิเศษอีก 2 ประเภท ไดแก โครงการเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับพัฒนา กรณีเรงดวน และโครงการอุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับการสนับสนุน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น สําหรับกรอบการจัดสรรงบประมาณใหเปนไปตามวิธีการจัดสรรตาม

นโยบายของ กกถ. ที่ไดกําหนดไวและใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําโครงการเสนอขอ

งบประมาณผานจังหวัดไปยังกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น โดยมีการแตงต้ัง ตามหลักเกณฑที่

กําหนดไว แบงเปนข้ันตอนแรกคือ การกําหนดวงเงินการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกจังหวัด 



72 

 

   

ตอมาจึงใหคณะกรรมการพิจารณากล่ันกรองโครงการฯ พิจารณาคัดเลือกโครงการที่มีผานเกณฑ

แลวจึงเขาสูกระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตอไป โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 ก. การกําหนดวงเงินการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกจังหวัด  
 

 สําหรับคํานวณจากวงเงินการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในแตละจังหวัด ประกอบดวย 3 

หลักเกณฑ4 ไดแก 

 

• จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละจังหวัด มีน้ําหนักในการจัดสรรคิด

เปนรอยละ 20 ของวงเงินที่จังหวัดควรไดรับ 

• จํานวนประชากรในแตละจังหวัด มีน้ําหนักในการจัดสรรคิดเปนรอยละ 60 

ของวงเงินที่จังหวัดควรไดรับ 

• มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด (Growth Provincial Product: GPP) 

ของแตละจังหวัด โดยใหมีลักษณะผกผันกับ GPP คิดน้ําหนักในการจัดสรรคิด

เปนรอยละ 20 ของวงเงินที่จังหวัดควรไดรับ 

 

 จากหลักเกณฑขางตนแสดงใหเห็นวา การกําหนดกรอบงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

มีอยูดวยกัน 3 เกณฑนั้นมีคาน้ําหนักที่แตกตางกันไป พบวา ตัวแปรจํานวนประชากรมีผลตอการ

กําหนดกรอบวงเงินงบประมาณอยางมากคิดเปนรอยละ 60 ของวงเงินที่จังหวัดจะไดรับซ่ึง

ขอสังเกตประการหนึ่งคือ หากจังหวัดใดมีจํานวนประชากรมากแลวจํานวนองคกรปกครองในพื้นที่

จังหวัดนั้นก็จะมีจํานวนที่มากตามไปดวย เนื่องจาก กฎหมายการจัดต้ังองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทั้งในระดับ เทศบาล และ อบต. นั้นก็มีการใชเกณฑจํานวนประชากรในพื้นที่สําหรับการ

จัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยเชนเดียวกัน อาจกลาวไดวาจังหวัดใหญยอมมีโอกาสหรือมี

แนวโนมในการไดรับการกําหนดวงเงินที่สูงตามไปดวย 

 

                                                  
4 ระเบียบวาระการประชุมคณะกรรมการพิจารณากล่ันกรองโครงการเงินอุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับ

พัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ินสําหรับพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ินกรณีเรงดวน และเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจสําหรับสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามยุทธศาสตรการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ปงบประมาณ พ.ศ. 2552 คร้ังที่ 3/2552, กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน. 
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 ขณะที่ หลักเกณฑ GPP เปนตัวแปรใหความสําคัญกับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใน

ระดับจังหวัด พบวาเปนตัวแปรที่ใหความสําคัญกับจังหวัดที่มีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

คอนขางตํ่ามากกวาที่จะใหความสําคัญกับการกําหนดกรอบวงเงินใหจังหวัดที่มีความเจริญเติบโต

ทางเศรษฐกิจสูงแตหลักเกณฑการกําหนดกรอบวงเงินโดย GPP คิดเปนเพียงรอยละ 20 ของคา

น้ําหนักทั้งหมด  

 
 ข.การกําหนดหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพื้นที่แตละจังหวัด  
 
 ลําดับตอมา หลังจากมีการกําหนดกรอบวงเงินใหแกแตละจังหวัดไดแลวจะเขาสูข้ันตอน

การพิจารณาโครงการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเสนอเพื่อขอรับงบประมาณซึ่งเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจจะถูกกําหนดโครงการที่ไดรับการสนับสนุนเปน 2 ประเภท โดยมีรายละเอียดตามตาราง

ที่ 3.5  
 

ตารางที่ 3.5 หลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ จําแนกตามโครงการเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับพัฒนา กรณเีรงดวน และโครงการอุดหนุนเฉพาะกิจสาํหรับ

สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประจําป 2552 
 

เกณฑการพิจารณา (100 คะแนน) 
น้ําหนักโครงการ

เรงดวน 
น้ําหนักโครงการ
สนับสนุนแผนฯ 

1. ขอมูลทั่วไป 
  

1.1 ประเภทโครงการ  
  

- โครงการพระราชดําริ 9 - 

- โครงการตามนโยบายของรัฐบาล 10 - 

- โครงการพัฒนาแหลงน้ํา 8 - 

-โครงการพัฒนาเสนทางคมนาคม 8 - 

-โครงการปองกันภัยสาธารณะ หรือบูรณะความเสียหาย

หลังภัยพิบัติ 
9 - 

- โครงการซอมแซมโครงสรางพื้นฐาน ที่ไดรับการถายโอน 8 - 

1.2 ขอมูลโครงการ: 10 คะแนน 
  

- หลักการและเหตุผล 3 3 
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เกณฑการพิจารณา (100 คะแนน) 
น้ําหนักโครงการ

เรงดวน 
น้ําหนักโครงการ
สนับสนุนแผนฯ 

- ที่มาโครงการ เลือก 1 ขอ จากทั้งหมด 2 ขอ) 
  

   สวนราชการ/หนวยราชการ 3 3 

   ประชาชน 7 7 

2. ความสอดคลองกับนโยบายและแผนพัฒนา 
  

-แผนพัฒนา อปท. 5 10 

-แผนพัฒนาจังหวัด 5 5 

-แผนพัฒนากลุมจังหวัด 3 3 

-นโยบายรัฐบาล 2 2 

3. ความจําเปนในการดําเนินโครงการ  
  

-ไมรีบดําเนินการจะเกิดความเสียหาย 10 - 

-แกปญหาภัยพิบัติ 25 - 

 -เรงดวนตามมติ ครม. 20 - 

-ความม่ันคงชายแดนภาคใต 15 - 

4. ความพรอมในการดําเนินโครงการ 
  

-มีการศึกษาความเปนไปได ความเหมาะสม ความคุมคา 5 5 

- มีแบบรายการ แผนงาน แผนเงิน ครบถวน 5 5 

-มีพื้นที่พรอมดําเนินการ 5 5 

-ตรวจสอบกฎหมายที่เก่ียวของแลว 5 5 

5. วิธีดําเนินโครงการ 
  

-รวมมือระหวาง อปท. 10 10 

-มีการจางงานในพื้นที่ 10 10 

3. ความสอดคลองกับยุทธศาสตร 
  

-ยุทธศาสตร อปท. - 20 

-ยุทธศาสตรจังหวัด - 10 

ที่มา: กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน    

หมายเหตุ: กรณีเกณฑสําหรับโครงการฯ กรณีเรงดวน มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

       1. เกณฑขอมูลทั่วไปหัวขอ 1.1 ประเภทโครงการนั้นใหเลือก 1 ขอ จากทั้งหมด 6 ขอ คิดเปน 10 

           คะแนน 
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       2. เกณฑขอมูลทั่วไปหัวขอ 1.2 ขอมูลโครงการ มีคะแนนเต็ม 10 คะแนน 

       3. เกณฑขอท่ี 3 ความจําเปนในการดําเนินการ เลือก 1 ขอ จากทั้งหมด 4 ขอ 
 
ภาพที่ 3.4 เงื่อนไขในการเสนอขอรับการสนบัสนนุเงินอุดหนุนเฉพาะกิจโครงการเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับพัฒนา กรณเีรงดวน และโครงการอุดหนุนเฉพาะกิจสาํหรับ

สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประจําป 2552 
 

 
 

ที่มา: ระเบียบวาระการประชุม คณะกรรมการกระจายอํานาจ คร้ังที่ 5/52, วาระที่ 2 วันที่ 31 สิงหาคม 2552, 

ทําเนียบ รัฐบาล 

 

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงรายละเอียดเงื่อนไขการเสนอขอรับการสนับสนุนเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจ ประจําป 2552 แมวาโดยหลักการของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจะเนนเพื่อเปน

การขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรเปนสําคัญ โดยในทางปฏิบัติ พบวา เกณฑการอนุมัติโครงการยังให

ความสําคัญกับขนาดงบประมาณที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการจัดสรรแลวซึ่งยังไมรวม

เงินอุดหนุนในแตละป  
 

เง่ือนไข
โครงการที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจในแตละจังหวัด

เงื่อนไข
โครงการเรงดวน

เทศบาล อบต. เสนอได
ไมเกิน 2 โครงการ และ

เสนอขอรับการ
สนับสนุนงบประมาณ
ไดไมเกินพ้ืนท่ีอําเภอละ 

1 โครงการ

กรณี อปท. เสนอ
โครงการท่ีมีวงเงินต้ังแต 
500,000 บาท ตองสมทบ
ไมตํ่ากวารอยละ 10 

ยกเวน อปท. ท่ีมีรายได 
ไมรวมเงินอุดหนุนไมถึง 

10 ลานบาท ใน
ปงบประมาณท่ีผานมา

ไมตองสมทบ

เงื่อนไข
โครงการตามแผน

ยุทธศาสตร

กําหนดให อบจ. 
เทศบาล อบต. เสนอ
ขอรับการสนับสนุน
ไดไมเกิน 1 โครงการ

กรณี อปท. เสนอ
โครงการท่ีมีวงเงินต้ังแต 
500,000 บาท ตองสมทบ
ไมตํ่ากวารอยละ 10 

ยกเวน อปท. ท่ีมีรายได 
ไมรวมเงินอุดหนุนไมถึง 

10 ลานบาท ใน
ปงบประมาณท่ีผานมา

ไมตองสมทบ
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 อีกทั้ง จากการศึกษา พบวา โครงการที่ขอรับการสนับสนุนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจทั้ง 2 

ประเภทโครงการ มีลักษณะโครงการในลักษณะเดียวกัน คือ เปนโครงการประเภทโครงการลงทุน

โดยการกอสรางสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานลักษณะตางๆ ไดแก โครงการกอสรางถนน การพัฒนา

แหลงน้ําเกือบทั้งหมด 
 

 3.1.3 ผลเลือกต้ังป 2550 และคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
  

 แนวคิดที่ใชในการศึกษานี้เปนสวนหนึ่งของทฤษฎีสํานักทางเลือกสาธารณะ (Public 

Choice) ซึ่งมุงเนนการศึกษาพฤติกรรมในการแสวงหาประโยชนสูงสุดของปจเจกบุคคล หรือกลุม

ผลประโยชนเดียวกันในการเลือกที่จะแสดงออกพฤติกรรมที่จะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแกตนเอง

หรือกลุม ดังนั้น การประยุกตนวคิดดังกลาวมาใชกับการศึกษาคร้ังนี้จึงมีการกําหนดขอสมมติวา

การพิจารณาจัดสรรจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปน

งบประมาณที่นักเลือกต้ังระดับชาติซึ่งมีเขามาทําหนาที่และเปดโอกาสใหสามารถใชอํานาจใน

ฐานะรัฐมนตรีที่ดูแลหนวยงานซ่ึงมีอํานาจในการจัดสรรงบดังกลาวได ดังนั้น พฤติกรรมการ

แสวงหาผลประโยชนสูงสุดจากอํานาจที่มีอยูจึงมีแนวโนมในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจโดยมีปจจัย หรือตัวแปรทางการเมืองเขามาเก่ียวของนอกเหนือจากหลักเกณฑที่ใชใน

การพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่ใชอยูเดิม ตามที่มีการอธิบายไวในหัวขอที่ 3.1.2 ดวย

เหตุนี้จึงนําไปสูการทบทวนขอมูลปจจัยทางการเมือง ประกอบไปดวย  

 

1) ผลการเลือกต้ังป 2550 ซึ่งเปนการเลือกต้ังคร้ังลาสุดโดยผลการเลือกต้ังดังกลาว

ไดนําไปสูการจัดต้ังรัฐบาลหลายคณะ แมวาจะมีการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐบาล

ระหวางป 2550 – 2552 จํานวนทั้งส้ิน 3 คณะก็ตาม และมีการยุบพรรคการเมือง

หลายคร้ัง แตสถานะของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) จากผลการเลือกต้ังป 

2550 ก็ยังดํารงอยูเนื่องจากไมมีการยุบสภาผูแทนราษฎรเกิดข้ึน ดังนั้นจึงกลาว

ไดวาผลการเลือกต้ังดังกลาวจึงเปนตัวกําหนดที่มาของอํานาจทางการเมืองของ

พรรคการเมืองตางๆ ใหสามารถเขาไปบริหารงานราชการแผนดินในชวง

ปงบประมาณ 2552 

2) รัฐมนตรีที่ดูแลรับผิดชอบกระทรวงหมาดไทยซ่ึงมีฐานะในการดูแลกรมสงเสริม
การปกครองทองถิ่นและรับผิดชอบโดยตรงตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  
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 ดังนั้น ผลการศึกษาขอมูลทั้ง 2 ประเภทจะทําใหผูศึกษาสามารถกําหนดกลุมอํานาจทาง

การเมืองที่มีบทบาทตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในชวงเวลาดังกลาว และนําไปอยูการ

กําหนดตัวแปรทางการเมืองที่ใชในการวิเคราะหผลการศึกษาตอไป โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  
 

ตารางที่ 3.6 ผลการเลือกต้ังสมาชกิสภาผูแทน 
 

ลําดับ พรรค 
จํานวนผูไดรับเลือกตั้ง 

รวม รอยละ 
แบบแบงเขตเลือกตั้ง แบบสัดสวน 

1 พลังประชาชน * 199 34 233 48.54 

2 ประชาธิปตย 131 33 164 34.17 

3 ชาติไทย ** 30 4 34 7.08 

4 เพื่อแผนดิน 17 7 24 5.00 

5 มัชฌิมาธิปไตย 11 - 11 2.29 

6 รวมใจไทยชาติพัฒนา*** 8 1 9 1.88 

7 ประชาราช 4 1 5 1.04 

รวมทั้งหมด 400 80 480 100.00 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) 

หมายเหตุ: *    พรรคพลังประชาชน ถูกยุบพรรค ภายหลังเปนพรรคเพื่อไทยในเวลาตอมา ดังนั้น การศึกษาน้ีจะ

ใชคําวา    “พรรคเพื่อไทย” เพื่อใหสอดคลองกับชื่อพรรคการเมืองในปงบประมาณ 2552 

 **  พรรคชาติไทย ถูกยุบพรรค ภายหลังเปนพรรคชาติไทยพัฒนาในเวลาตอมา ดังนั้น การศึกษาน้ีจะ

ใชคําวา “พรรคชาติไทยพัฒนา” เพื่อใหสอดคลองกับชื่อพรรคการเมืองในปงบประมาณ 2552 

 ***  พรรคมัชฌิมาธิปไตย ถูกยุบพรรค เม่ือวันที่ ถูกยุบพรรคในวันที่ 2 ธันวาคม 2551 ในการศึกษา

คร้ัง พรรคมัชฌิมาธิปไตยจึงไมอยูในการวิเคราะหผลการศึกษา 

 **** พรรครวมใจไทยชาติพัฒนา มีการเปล่ียนเช่ือเปน “พรรครวมชาติพัฒนา” ดังนั้น การศึกษาน้ีจะ

ใชคําวา “พรรครวมไทยพัฒนา” เพื่อใหสอดคลองกับชื่อพรรคการเมืองในปงบประมาณ 2552 

 

 จากตารางที่ 3.6 แสดงจํานวนผูไดรับเลือกต้ังจําแนกรายพรรคการเมืองซึ่งในชวง

ปงบประมาณ 2552 พรรครวมรัฐบาลประกอบไปดวย พรรคเพื่อแผนดิน พรรคกิจสังคม 

พรรคชาติไทยพัฒนา พรรครวมชาติพัฒนา พรรคประชาธิปตย และพรรคภูมิใจไทย รวม 7 พรรค

การเมือง โดยพรรครวมฝายคานประกอบไปดวย พรรคเพื่อไทย พรรคประชาราช โดยในชวง
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ปงบประมาณดังกลาวรัฐมนตรีผูรับผิดชอบในกระทรวงมหาดไทยประกอบไปดวยรัฐมนตรีใน

โควตาพรรคประชาธิปตย  คือ  นายถาวร  เสนเนียม  ในตําแหนง รัฐมนตรีชวยวาการ

กระทรวงมหาดไทย และพรรคภูมิใจไทย คือ นายชวรัตน ชาญวีรกูล ในตําแหนงรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย  และ  นายบุญจง  วงศ ไตร รัตน  ในตําแหน ง รัฐมนตรีช วยว าการ

กระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งนายบุญจง วงศไตรรัตน เปนผูบริหารราชการและ

รับผิดชอบการดูแลกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีอํานาจในการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจโดยตรง ดังแสดงในตารางที่ 3.7  

 
ตารางที่ 3.7 พรรคการเมืองที่รับผิดชอบกระทรวงมหาดไทย  

 

ตําแหนง รัฐมนตร ี เริ่มวาระ ส้ินสุดวาระ พรรคการเมือง 

กระทรวงมหาดไทย 

นายชวรัตน ชาญวีรกูล 20 ธันวาคม 2551 10 พฤษภาคม   2554 ภูมิใจไทย 

นายบุญจง วงศไตรรัตน  
20 ธันวาคม 2551 22 พฤศจิกายน  2553 

ภูมิใจไทย 

14 มกราคม 2554 10 พฤษภาคม   2554 

นายถาวร เสนเนียม 20 ธันวาคม 2551 10 พฤษภาคม   2554 ประชาธิปตย 

ที่มา: http://th.wikipedia.org 

หมายเหตุ: - หมายถึง รัฐมนตรีที่ไมสังกัดพรรคการเมือง 

 * หมายถึง พรรคมาตุภูมิเขารวมรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ ณ วันท่ี 6 มิถุนายน 2553 ซึ่งเปนชวงหลัง

ปงบประมาณ 2552 ดังนั้น การศึกษาคร้ังนี้จะไมวิเคราะหฐานเสียงทางการเมืองของพรรคมาตุภูมิใน

ฐานะภาครวมรัฐบาล 

 

 จากขอมูลดังแสดงในตารางที่ 3.6 และ 3.7 แสดงใหเห็นการไดมาซึ่ง ส.ส. ของพรรค

การเมืองตางๆ ทั้งที่อยูในฝายคานและฝายรัฐบาลซ่ึงเปนการสะทอนใหเห็นถึงพรรคการเมืองที่มี

อํานาจในการบริหารงานภาครัฐวาประกอบไปดวยพรรคการเมืองใด อีกทั้งยังใหขอสรุปถึงพรรค

การเมืองที่มีอํานาจในดูแลหนวยงานรับผิดชอบอนุมัติโครงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซึ่ง

ขอมูลทั้ง 2 สวนจะนําไปสูการกําหนดตัวแปรปจจัยทางการเมืองที่สงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในแบบจําลองที่ใชในการศึกษา 
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3.2 เครื่องมือที่ใชในการวิจัย 
 

การศึกษาคร้ังนี้จะใชเคร่ืองมือทางเศรษฐมิติไดแก วิธีกําลังสองนอยที่สุด (Ordinary 

Least Square: OLS) เพื่อวิเคราะหวามีปจจัยใดบางที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจอยางมีนัยสําคัญ ดวยเหตุนี้เพื่อเปนการอธิบายพื้นฐานการคํานวณตามทฤษฎี และรูปแบบ

สมการพื้นฐานที่ใชในการศึกษาโดยวิธีกําลังสองนอยที่สุด  

 

ดังนั้นผูศึกษาจะทําการอธิบายรายละเอียดวาดวยเคร่ืองมือที่ใชในการวิจัยในหัวขอที่ 3.2 

โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 
3.2.1 วิธีกําลังสองนอยท่ีสุด (Ordinary Least Square: OLS) 
 

แบบจําลอง OLS เปนวิธีการประมาณการประเภทหน่ึงในเชิงเศรษฐมิติ โดยการประมาณ

การคาพารามิเตอรของสมการเชิงเสน โดยการประมาณการจะตองพยายามใหไดสมการเสนตรงที่

แสดงความสัมพันธระหวางตัวแปรอธิบายและตัวแปรตามในลักษณะที่วา จะตองเกิดความ

คลาดเคล่ือนระหวางคาที่แทจริงกับคาประมาณการของตัวแปรตามที่คํานวณไดจากสมการนั้นมี

คาที่ “ตํ่าที่สุด” และจากการที่คาคลาดเคลื่อนดังกลาวเปนคาตัวแปรสุมที่สามารถแสดงผลเปน

บวกหรือลบก็ได ดังนั้น คาผลรวมของความคลาดเคลื่อนจึงมีคาเทากับศูนยเสมอ ดวยเหตุนี้คา

ตํ่าสุดตามเงื่อนไขดังกลาวจึงมีคาเทากับศูนยตามไปดวย ทั้งๆ ที่คาความคลาดเคล่ือนยังมีอยู 

 

ดังนั้น เพื่อหลีกเล่ียงปญหาดังกลาว จึงไดมีหาคาตํ่าสุดของผลรวมของกําลังสองของคา

ความคลาดเคล่ือน (Sum of Squared Error: SSE) ซึ่งมีคาเปนบวกเสมอ เพราะฉะนั้นในการหา

คาของพารามิเตอรที่จะทําใหเกิดความคลาดเคล่ือนตํ่าที่สุดจึงเปนไปไดและมีความหมายที่แทจริง 

หลักการของแบบจําลองวิธี OLS สามารถอธิบายในเชิงคณิตศาสตรไดดังตอไปนี้ 
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0 1i i iy xβ β ε= + +         (1) 

 

วิธี OLS จะเลือกคาประมาณการ 0β  และ 1β  ที่จะกอใหเกิด SSE ตํ่าที่สุด ไดแก 

2 2
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= =
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First Order Condition คือ 
0 1

, 0SSE SSE
β β

∂ ∂
=

∂ ∂
 

0 1i iy xβ β
∧ ∧

∑ = − ∑        (3) 

2
0 1i i i ix y x xβ β

∧ ∧

∑ = ∑ + ∑       (4)   

 

สมการที่ (3) และ (4) เปน สมการปกติ Normal Equations) เม่ือแกสมการ (3) และ (4) 

พบวา 

 

1 2
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i i

i

X X Y Y
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xy
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          (5) 

 

สําหรับคาประมาณการพารามิเตอรจุดตัดแกน Y มีไดแก 

 

0 1
ˆ ˆy xβ β= +    

0 1
ˆ ˆy xβ β= −           (6) 

 

บทพิสูจนคุณสมบัติของสูตรประมาณการแบบ OLS 

 

1) ความไมลําเอียง Unbiasness) ˆ[ ( ) ]E β β=  
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∑

       (7) 
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i i i ic x cβ ε= ∑ +∑        (8) 

, ( 1, 0)i i i ic x cβ ε= ∑ = ∑ =  
 

2) คา Var ของวิธี OLS 
2

1 2
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i
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εσβ =

∑
 มีไดแก 

2 2
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                (10) 
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x
σβ β = −

∑
                (11) 

 

จากทฤษฎี Gauss-Markov คาความแปรปรวนจากวิธี OLS จึงเปนคาที่ตํ่าที่สุดในบรรดา

วิธีการประมาณการเชิงเสนและไมลําเอียงทั้งหมด  

 

สําหรับการประยุกตใชแบบจําลองทางเศรษฐมิติ (Econometric Model) พบวา การ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (SG) มีปจจัยที่เกี่ยวของ ไดแก เงื่อนไขปจจัยทางการเมือง (pol) และ

เงื่อนไขที่มาจากเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจประจําปงบประมาณ 2552 คือ ตัวแปร

จํานวนประชากร (lgu_pop) ตัวแปรพื้นที่ภัยพิบัติจากอุทกภัย (disas) ตัวแปรมูลคาผลิตภัณฑ

มวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากร (gpp_cpt) ตัวแปรรายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (lct) และรายไดภาษีจัดสรรจากรัฐบาล (st) ดังนั้น จากปจจัยทั้งทางการเมือง และไมใช

การเมือง จึงมีสวนเกี่ยวของและสงผลตอการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ดวยเหตุนี้ 

กําหนดตัวแปร 5 ตัวเปนตัวแปรอิสระของแบบจําลองที่ใชในการศึกษา แสดงในรูปของ

ความสัมพันธ ดังสมการตอไปนี้ 

 
12
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SG  หมายถึง รายได เงิน อุดหนุนเฉพาะกิจขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นประจําปงบประมาณ 

2552 (พันบาท) 
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1pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงของพรรคฝายคาน: เพื่อไทย 

และ/หรือ ประชาราช และ/หรือ มาตุภูมิ 

2pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงของพรรครวมฝายรัฐบาล: เพื่อ

แผนดิน และ/หรือ กิจสังคม และ/หรือ ชาติ

ไทยพัฒนา และ/หรือ รวมชาติพัฒนา ไมรวม

ประชาธิปตยและภูมิใจไทย 

3pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคประชาธิปตย 

และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไมรวมภูมิใจ

ไทย 

4pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงของพรรคประชาธิปตยทั้งพื้นที่ 

5pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย 

และ  พรรคร วมฝาย รัฐบาล อ่ืนๆ  ไม รวม

ประชาธิปตย 

6pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย 

และ ประชาธิปตย 

7pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงของภูมิใจไทยทั้งพื้นที่ 

8pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

ค า น  และพร รค ร ว ม รั ฐบาลแต ไ ม ร วม

ประชาธิปตยและภูมิใจไทย 

9pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

คาน และประชาธิปตย 

10pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

คาน และภูมิใจไทย 

11pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

ค า น  และพร รค ร ว ม รั ฐบาลแต ไ ม ร วม

ประชาธิปตย 

12pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

คาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย 
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lg _u pop  หมายถึง จํานวนประชากรแตละองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (คน) 

disas  หมายถึง พื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นประสบ

อุทกภัย (แหง) 

_gpp cpt  หมายถึง มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (บาทตอหัวประชากร) 

lct  หมายถึง รายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ปงบประมาณ 2551 (บาท) 

st  หมายถึง ร า ย ไ ด จ า ก ภ า ษี จั ด ส ร ร จ า ก รั ฐ บ า ล 

ปงบประมาณ  2551 (บาท) 

iε  หมายถึง คาความคลาดเคล่ือน 

 

แบบจําลองในการศึกษาถูกพัฒนาจากเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซ่ึงมี

รายละเอียดแสดงไวในหัวขอที่ 3.1 ไดแก “ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง” แบงออกเปน 2 

ประเภท ไดแก “ตัวแปรที่ไมใชการเมืองที่เกี่ยวของกับการใหบริการสาธารณะในแตละพื้นที่” 

ประกอบดวย ตัวแปรจํานวนประชากร ตัวแปรสะทอนสภาพเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น และตัวแปรพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกิดอุทกภัยในชวงปงบประมาณ 2551 

(กําหนดใหเปนตัวแปรหุน) สําหรับตัวแปรที่ไมใชการเมืองที่สําคัญอีกตัวคือ “ตัวแปรงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงินอุดหนุน” กําหนดข้ึนเพื่อแสดงขนาดงบประมาณที่

แตกตางกันขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและถือเปนเกณฑเพื่อใชในการพิจารณาจัดสรร

งบประมาณจากรัฐบาล 

 
3.3 ขอสมมติฐานที่ใชในการศึกษา 
 

 สมมติฐานที่ใชในการศึกษาคาดวาปจจัยทางการเมืองที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจแบงเปน 2 กลุม ประกอบไปดวย  

 

 3.3.1 สมมติฐานตัวแปรปจจัยทางการเมือง ซึ่งกําหนดจากรูปแบบฐานเสียงทาง

การเมืองของพรรคการเมืองตางๆ จํานวน 12 รูปแบบ สามารถจําแนกออกเปน 2 กลุม คือ กลุม
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พื้นที่ฐานเสียงที่มีพรรคฝายรัฐบาลเกี่ยวของโดยคาดวาจะมีทั้งในกรณีที่มีผลบวกเนื่องจากมี

บทบาทในการบริหารงานภาครัฐและมีสวนเกี่ยวของในการวางแผนงบประมาณแผนดินโดยตรง 

ขณะที่ในกลุมพื้นที่ฐานเสียงที่มีพรรคฝายคานเกี่ยวของโดยคาดวาจะมีทั้งในกรณีที่มีผลลบ

เนื่องจากไมมีบทบาทในการบริหารงานภาครัฐและมีสวนเกี่ยวของในการวางแผนงบประมาณ

แผนดินโดยตรง 

 

 อยางไรก็ดี ยังมีกรณีที่เปนพื้นที่รวมระหวางพรรคฝายคานและพรรคฝายรัฐบาลในพื้นที่

เดียวกันคาดวาจะมีผลลบตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเนื่องจากเปนพื้นที่ทีม่คีวามไมชดัเจน

ของฐานเสียงทางการเมืองของพรคการเมืองฝายรัฐบาล ดังนั้นจึงไมใชพื้นที่ที่จะไดรับความสนใจ

ในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในพ้ืนที่ดังกลาวเ)นพิเศษ โดยรายละเอียดของรูปแบบ

พื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองทั้ง 12 รูปแบบ มีดังตอไปนี้ 

 
 ก. กรณีที่คาดวาปจจัยทางการเมืองมีผลเปนบวก 
 

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรครวมรัฐบาล ไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol2)  

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมของพรรคประชาธิปตยและพรรค

รวมรัฐบาลพรรคอ่ืน ๆ ไมรวมภูมิใจไทย (pol3)  

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรคประชาธิปตยทั้งพื้นที่ (pol4)  

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ 

ไมรวมประชาธิปตย (pol5)  

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ 

ประชาธิปตย (pol6)  

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียวแบบยก

เขต (pol7)  
  
 ข. กรณีที่คาดวาปจจัยทางการเมืองมีผลเปนลบ 
 

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรคฝายคาน (pol1)  ไมมีอํานาจในการบริหารจัดการ

ภาครัฐจึงไมมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
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• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8)  

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และประชาธิปตย (pol9)  

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรคภูมิใจไทย (pol10) 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (plo11)  

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) 

 

 3.3.2 สมมติฐานตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองคาดวาจะมีทั้งในกรณีที่มีผลบวก

และผลลบตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ทั้งนี้สมมติฐานของตัวแปรปจจัยที่ไมใชการเมืองมา

จากการศึกษาทบทวนเกณฑที่ประกาศใชสําหรับการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ประจําปงบประมาณ 2552 มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 ก. กรณีที่คาดวาปจจัยที่ไมใชปจจัยทางการเมืองมีผลเปนบวก 
 

 สําหรับปจจัยที่ไมใชการเมืองซึ่งใชหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งตัวแปร

ที่ใหทางบวกตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ไดแก ปจจัยจํานวนประชากร (lgu_pop) ควรเปน

ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพิ่มมากข้ึน เนื่องจากจํานวนประชากรที่เพิ่ม

สูงข้ึนยอมสงผลตอภาระคาใชจายที่เพิ่มสูงข้ึน เชนเดียวกับกรณีปจจัยพื้นที่ภัยพิบัติ (disas) ซึ่ง

สงผลใหพื้นที่ที่ไดรับภัยพิบัติมีความตองการเรงดวนในการใชจายเพื่อแกไขปญหาสาธารณภัยใน

พื้นที่  

 
 ข. กรณีที่คาดวาปจจัยทางการเมืองมีผลเปนลบ 
 

 เกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกําหนดไวอยางชัดเจนวาปจจัยดานความ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (gpp_cpt) จะตองมีอิทธิพลตอการไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ลดลง 

เชนเดียวกับปจจัยดานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงินอุดหนุน ซึ่งประกอบไป
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ดวย ตัวแปรรายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (lct) และตัวแปรรายไดภาษีจัดสรร

จากรัฐบาล (st) 

 

 



 
 
 

 

 
 

บทที่ 4 
ผลการวิเคราะหขอมูลปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น: กรณีศึกษาปงบประมาณ 2552 
 

เนื้อหาบทที่ 4 เปนการสรุปผลการวิเคราะหขอมูลดวยโปรแกรม STATA version 10 แบง

เนื้อหาออกเปนสองสวน ไดแก 1) สรุปขอมูลทั่วไปที่ใชในการศึกษา และ 2) ผลการวิเคราะหขอมูล

โดยวิธีการประมาณการสมการถดถอยแบบกําลังสองนอยที่สุด (Ordinary Least Square: OLS) 

สําหรับรายละเอียดขอมูลทั่วไปและผลการวิเคราะหที่ใชในการศึกษาคร้ังนี้ ประกอบไปดวยกลุม

ตัวอยางจํานวนทั้งส้ิน 1,982 แหง ครอบคลุมพื้นที่ทั้ง 4 ภาค ไดแก ภาคกลาง ภาคเหนือ ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต ซึ่งผูศึกษาจําแนกภาคโดยอางอิงจากการแบงภาคของสํานักงาน

สถิติแหงชาติ โดยไมนับรวมขอมูลองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ของ 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต เนื่องจากสถานการณความไมสงบทําใหขอมูลขาดความสมบูรณ ตลอดจนเงื่อนไขในการ

จัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ดังกลาวแตกตางจากองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นพื้นที่อ่ืน ๆ นอกจากนี้ การศึกษาคร้ังนี้จะไมนับรวมขอมูลและการวิเคราะหพื้นที่เขต

การปกครองแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา เนื่องจากพื้นที่ทั้งสองมีหลักเกณฑ

การจัดสรรงบประมาณแตกตางจากเขตการปกครองอ่ืน ๆ  

 
ตารางที่ 4.1 จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชในการศกึษา 

 

ภาค จํานวน อปท. ที่ใช 
จํานวน อปท.  
จากแบบสํารวจ 

สัดสวน อปท.  
ที่ใชในการศึกษา 

กลาง 445 1,264 35.21 

เหนือ 515 1,134 45.41 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 772 1,717 44.96 

ใต 250 517 48.36 

รวม 1,982 4,632 42.79 
 

ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

หมายเหตุ: สถานะขอมูลจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอยูในปจจุบัน มีทั้งส้ิน 7,852 แหง ไมนับรวม

 กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
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จากขอมูลตามตารางที่ 4.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชศึกษามีจํานวน 1,982 แหง 

จากทั้งหมด 4,632 แหง คิดเปนรอยละ 42.79 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและเมื่อ

จําแนกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามรายภาค พบวา ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปนภูมิภาคที่มี

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชในการศึกษามากที่สุด 772 แหง รองลงมาไดแก ภาคเหนือ 

ภาคกลาง และภาคใต (จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 515 445 และ 250 แหง ตามลําดับ) 

แตเมื่อพิจารณาสัดสวนกลุมตัวอยางที่ผูศึกษานํามาใชตอจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี

อยูจริงในแตละภาค การศึกษาคร้ังนี้ใชขอมูลจากภาคใตมากที่สุด รอยละ 48.36 รองลงมาไดแก 

ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคกลาง (รอยละ 45.41 44.96 และ 35.21 ตามลําดับ) 

 

สําหรับ การวิเคราะหเพื่อหาปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้น 

ประกอบดวยตัวแปรหลายตัวแปร ดังนั้น ผู ศึกษาจะอธิบายลักษณะตัวแปรตาง ๆ โดยมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
1) ตัวแปรปจจัยทางการเมือง (pol)  

 

การจัดแบงตัวแปรปจจัยทางการเมือง พิจารณาจากพื้นที่ฐานเสียงของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร (ส.ส.) แบบแบงเขต สวนการกําหนดวาแตละพื้นที่เปนพื้นที่ฐานเสียงของพรรคการเมืองใด

นั้น ผูศึกษาจะพิจารณาจากสังกัดพรรคการเมืองของ ส.ส. ในเขตเลือกต้ังนั้น ๆ อยางไรก็ดี 

เนื่องจากกฎหมายกําหนดให 1 เขตการเลือกต้ัง สามารถมี ส.ส. ไดมากกวา 1 คน (มากที่สุดคือ 1 

เขตการเลือกต้ัง เลือกได 4 คน) และในบางเขตเลือกต้ังมี ส.ส. ทั้งจากพรรคฝายคานและจาก

ฝายรัฐบาล 

 

จากการศึกษาทบทวนขอมูลปจจัยทางการเมืองจําแนกตามพื้นที่ฐานเสียงของ ส.ส. ของ

แตละพรรค พบวา สามารถจัดกลุมความมีอิทธิพลทางการเมืองไดเปน 12 รูปแบบ “คาความมี

อิทธิพลทางการเมืองในพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น” (pol) มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
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ตารางที่ 4.2 รูปแบบคาความมีอิทธิพลทางการเมืองตอการจัดสรร 
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
รูปแบบฐานเสียงทางการเมือง คาความมีอิทธิพล (pol) 

พรรคฝายคาน: เพื่อไทย และ/หรือ ประชาราช และ/หรือ มาตุภูมิ 1 

พรรครวมฝายรัฐบาล: เพื่อแผนดิน และ/หรือ กิจสังคม และ/หรือ ชาติไทยพัฒนา 

และ/หรือ รวมชาติพัฒนา ไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย 

2 

ประชาธิปตย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอื่นๆ ไมรวมภูมิใจไทย 3 

ประชาธิปตยทั้งพื้นที่ 4 

ภูมิใจไทย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอื่นๆ ไมรวมประชาธิปตย 5 

ภูมิใจไทย และ ประชาธิปตย 6 

ภูมิใจไทยทั้งพื้นที่ 7 

พรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย 8 

พรรคฝายคาน และประชาธิปตย 9 

พรรคฝายคาน และภูมิใจไทย 10 

พรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย 11 

พรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย 12 

ที่มา: ผูศึกษา 

 

เมื่อทําการวิเคราะหคาความมีอิทธิพลทางการเมืองที่เกิดข้ึนจากผลการเลือกต้ังป 2550 

สามารถจําแนกรูปแบบฐานเสียงหรือความมีอิทธิพลทางการเมืองของพรรคการเมืองไดออกเปน 

12 รูปแบบ ประกอบไปดวย 

 

• อิทธิพลทางการเมืองหรือฐานเสียงที่ชัดเจนระหวางฐานเสียงของพรรคฝายคาน 

(pol1) และฝายรัฐบาล (pol2 pol3 pol4 pol5 pol6 และ pol7) รวม 7 รูปแบบ 

• พื้นที่ฐานเสียงที่มีทั้งอิทธิพลทางการเมืองของพรรคฝายคานและฝายรัฐบาลใน

พื้นที่เดียวกันไดอีก 5 รูปแบบ (pol8 pol9 pol10 pol11 และ pol12)  

 

สําหรับวิธีการกําหนดคาความมีอิทธิพลทางการเมืองของตัวแปรทางการเมืองทําการ

กําหนดจากผลการเลือกต้ังในแตละเขตการเลือกต้ังที่กําหนดโดยคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
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(กกต.) โดยผลการเลือกต้ังซ่ึงสะทอนลักษณะความมีอิทธิพลทางการเมืองประกอบดวย 12 

รูปแบบตามที่อธิบายไวขางตน หลังจากนั้นจึงทําการระบุวาในเขตการเลือกต้ั มีองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใดบาง โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
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ตารางที่ 4.3 จํานวนองคกรปกครองสยนทองถิ่นจําแนกตามคาความมีอิทธพิลทางการเมืองตามแตละประเภทรายภาค 
 

ภาค 
คาความมีอิทธิพลทางการเมือง (pol) จํานวน 

อปท. pol1 pol2 pol3 pol4 pol5 pol6 pol7 pol8 pol9 pol10 pol11 pol12 

กลาง 
76 61 11 167 11 28 0 11 43 21 0 16 445 

(17.08) (13.71) (2.47) (37.53) (2.47) (6.29) (0.00) (2.47) (9.66) (4.72) (0.00) (3.60) (100.00) 

เหนือ 
268 27 20 42 18 0 0 82 49 0 0 9 515 

(52.04) (5.24) (3.88) (8.16) (3.50) (0.00) (0.00) (15.92) (9.51) (0.00) (0.00) (1.75) (100.00) 

ตะวันออก 
เฉียงเหนือ 

348 71 17 0 73 21 32 90 39 77 4 0 772 

(45.08) (9.20) (2.20) (0.00) (9.46) (2.72) (4.15) (11.66) (5.05) (9.97) (0.52) (0.00) (100.00) 

ใต 
0 0 0 250 0 0 0 0 0 0 0 0 250 

(0.00) (0.00) (0.00) (100.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (100.00) 

จํานวน อปท. 
692 159 48 459 102 49 32 183 131 98 4 25 1,982 

(34.91) (8.02) (2.42) (23.16) (5.15) (2.47) (1.61) (9.23) (6.61) (4.94) (0.20) (1.26) (100.00) 
 

ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

หมายเหตุ: ( ) หมายถึง รอยละของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชในการศึกษา 
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จากตารางที่ 4.3 พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชในการศึกษา 1,982 แหง มีอยูถึง 

692 แหง คิดเปนรอยละ 34.91 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดที่พื้นที่ฐานเสียงของ

พรรคฝายคาน ซึ่งฐานเสียงทางการเมืองที่สําคัญของพรรคฝายคาน (pol1) ไดแก ภาคเหนือ และ

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  

 

อันดับที่สองคือ กรณีพื้นที่ฐานเสียงของ ส.ส. พรรคประชาธิปตยพรรคเดียว (pol4) มี

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองทั้งส้ิน 459 แหง หรือคิดเปน

รอยละ 23.16 โดยมีฐานเสียงทางการเมืองที่สําคัญที่สุดคือภาคใต เพราะไมมีพรรคการเมืองอ่ืน

เลยที่มีอิทธิพลทางการเมืองในองคกรปกครองสวนทองถิ่นภาคใตที่ใชศึกษา  

 

อันดับที่สาม ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรครวมรัฐบาลไมรวม

พรรคประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) มีจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่ฐานเสียง

ทางการเมืองทั้งส้ิน 183 แหง หรือคิดเปนรอยละ 9.23 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ทั้งหมดที่ใชในการศึกษา ซึ่งอยูในเขตพื้นที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคเหนือเปนสวนใหญ 

 

อันดับที่ส่ี ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของแตละพรรครวมรัฐบาล และ/หรือเปนฐานเสียงรวม

ระหวางพรรครวมรัฐบาลโดยไมรวมพรรคประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol2) มีจํานวนองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองทั้งส้ิน 159 แหง หรือคิดเปนรอยละ 8.02 ของ

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ งหมดที่ ใช ในการศึกษา  ซึ่ งอยู ใน เขตพื้นที่ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคกลางเปนสวนใหญ 

 

อันดับที่หา ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมกันระหวางพรรคฝายคานและพรรคประชาธิปตย 

(pol9) มีจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองทั้งส้ิน 131 แหง หรือคิด

เปนรอยละ 6.61 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดที่ใชในการศึกษา ซึ่งอยูในเขต

พื้นที่ภาคเหนือ และภาคกลางเปนสวนใหญ 

 

อันดับที่หก ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของแตละพรรครวมรัฐบาล และ/หรือเปนฐานเสียงรวม

ระหวางพรรครวมรัฐบาลโดยไมรวมพรรคประชาธิปตย (pol5) มีจํานวนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองทั้งส้ิน 102 แหง หรือคิดเปนรอยละ 5.15 ของจํานวนองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดที่ใชในการศึกษา ซึ่งอยูในเขตพื้นที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปนสวน

ใหญ 

 

ขณะที่ พื้นที่ความมีอิทธิพลทางการเมืองรูปแบบอ่ืนๆ มีสัดสวนจํานวนองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ใชศึกษานอยกวา 100 แหงทั้งส้ิน โดยมีสัดสวนจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อยูในชวงระหวางรอยละ 4.94 – 0.20 โดยรูปแบบอิทธิพลทางการเมืองที่มีสัดสวนตํ่าที่สุด คือ 

พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรครวมรัฐบาลโดยไมรวมพรรคภูมิใจไทย โดยมี

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชในการศึกษาทั้งส้ินเพียง 4 แหงเทานั้น  

 

สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองนั้น ประกอบดวย 1) ตัวแปรที่สะทอน

ปจจัยพื้นฐานที่มีความสัมพันธโดยตรงตอการทําหนาที่ใหบริการสาธารณะในพื้นที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละแหง อีกทั้งไดทําการศึกษาข้ันตอนเปนเงื่อนไขในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจโดยตรง 2) ตัวแปรในดานงบประมาณ ซึ่งมีเปาหมายเพื่อสะทอนฐานะทางการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยใชขอมูลงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ยังไมรวม

รายไดที่มาจากเงินอุดหนุน (เงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ) รายละเอียดและ

วัตถุประสงคของการใชตัวแปรตาง ๆ ในการวิเคราะหผล มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
2) ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
ตัวแปรที่ใชวิเคราะหปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีอยูดวยกัน 

4 ตัวแปร ไดแก ตัวแปรจํานวนประชากร ตัวแปรขนาดเศรษฐกิจ ตัวแปรพื้นที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่ประสบอุทกภัย และตัวแปรทางดานงบประมาณ โดยที่ตัวแปรทั้ง 4 ตัวแปรนี้เปนขอมูลที่

เกิดข้ึนในชวงปงบประมาณ 2551 เนื่องจากการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจะใช

ขอมูลของปกอนหนา อีกทั้งตัวแปรที่ใชนั้นมาจากผลการทบทวนเง่ือนไขของกรมสงเสริมการ

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในปงบประมาณ 2552  

 

สําหรับ วิธีการบันทึกขอมูลตัวแปรตาง ๆ ตลอดจนการใหความหมายของคาที่ใชบันทึกใน

แตละตัวแปรนั้นมีความแตกตางกัน ดังนั้น ผูศึกษาจึงขอนําเสนอรูปแบบการบันทึกขอมูลโดยมี

รายละเอียดดังตอไปนี้  
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ตารางที่ 4.4 รูปแบบการบันทึกคาความมีอิทธพิลของตัวแปรทีไ่มใชการเมือง 
ที่เกี่ยวของกบัการใหบริการสาธารณะในแตละพื้นท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ตัวแปร คาความมีอิทธิพล วิธีการบันทึกขอมูล หมายเหต ุ

1. จํานวนประชากร

แตละ อปท. 

 

พิจา รณาจาก จํานวน

ประชากรในแตละพื้นท่ี

อ ง ค ก ร ปกค ร อ งส ว น

ทองถ่ิน 

รหัสตัวแปร: lgu_pop

หนวย: คน 

แหลงขอมูล: ผลการสํารวจ

สถานะการเงินการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

โดยธนาคารโลก 

2. พื้นที่ อปท. 

ประสบอุทกภัย 

 

รายองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน โดยมีเงื่อนไขวา

ในปงบ 51 อําเภอใดนํ้า

ทวมใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในพ้ืนที่นั้น

เปนพื้นที่อุทกภัยท้ังหมด 

รหัสตัวแปร: disas 

ตัวแปรหุน (Dummy 

Variables) 

o กําหนดคาเปน 0 เม่ือ

พื้นที่นั้น ไมเกิดอุทกภัย 

o กําหนดคาเปน 1 เม่ือ

พื้นที่นั้น เกิดอุทกภัย 

แหลงขอมูล: สถิติสถานการณ

สาธารณภัยของประเทศไทย 

ประจําป 2550 และ 2551  

3. มูลคาผลิตภัณฑ

มวลรวมของจังหวัด

ตอหัวประชากร 

พิ จ า รณ า จ า ก มู ล ค า

ผ ลิ ต ภั ณ ฑ ม ว ล ร ว ม

จั งหวั ด  ( GPP)  ต อ หั ว

ประชากร 

รหัวตัวแปร: gpp_cpt 

หนวย: บาทตอหัวประชากร 

แหล งข อ มูล : คํ านวณจาก

ขอมูล GPP ป 2551 ของ 

สศช. 

4. รายไดจริงของ 

อปท. ไมรวมเงิน

อุดหนุน 

ปงบประมาณ 2551  

แบงเปน 2 สวน ไดแก 

o รายไดจัดเก็บเอง
ขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 

o รายไดที่ ได รับการ
จัดสรรจากรัฐบาล 

รหัสตัวแปร: lct และ st 

ตามลําดับ 

หนวย: บาท 

แหลงขอมูล: ผลการสํารวจ

สถานะการเงินการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

โดยธนาคารโลก 

 

ที่มา: ผูศึกษา 
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4.1 ขอมูลทั่วไปที่ใชในการศึกษา 
 
 จากการรวบรวมขอมูลเพื่อใชในการวิเคราะหแลวนั้น ผูศึกษาขอนําเสนอขอมูลทั่วไปของ

ตัวแปรที่ใชในการศึกษาโดยจําแนกตามรูปแบบฐานเสียงทางการเมือง 12 รูปแบบ ดังแสดงใน

ตารางที่ 4.2 เพื่อแสดงใหเห็นวาตัวแปรที่ถูกนํามาใชเปนเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้น 

หากวิเคราะหตามมิติทางการเมืองแลว องคประกอบของตัวแปรตาง ๆ ในพื้นที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซึ่งเปนฐานเสียงทางการเมืองจะมีลักษณะแบบใด โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 4.1.1 ขอมูลตัวแปรจํานวนประชากร 

 

“ขนาดประชากร” เปนตัวแปรสําคัญเนื่องจากสามารถทอนภาระหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นได กลาวคือ หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนประชากรมาก ยอม

แสดงถึงภาระหนาที่ในการใหบริการสาธารณะยอมสูงกวาโดยเปรียบเทียบกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่มีประชากรนอยกวา ดวยเหตุนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีจํานวนประชากรมากข้ึน

ยอมแสดงถึงความตองการงบประมาณเพื่อใชสรางบริการสาธารณะรองรับความตองการของ

ประชาชนในพ้ืนที่มากข้ึนตามไปดวย ดังนั้น เมื่อผูศึกษาไดจัดทําขอมูลขนาดประชากรจําแนกตาม

พื้นที่ฐานเสียงทางการเมือง พบวา  
 
ตารางที่ 4.5 ขนาดประชากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจําแนกตามความมีอิทธิพล

ทางการเมืองในป 2551 
 

        หนวย: คน 
 

คาความมีอิทธิพล 
ทางการเมือง (pol) 

จํานวน 
อปท. 

ขนาด 
ประชากร 

คาเฉล่ีย 

1 692 7,626,796 11,021 

2 159 1,085,304 6,826 

3 48 331,391 6,904 

4 459 4,861,958 10,593 

5 102 707,615 6,937 

6 49 665,317 13,578 
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คาความมีอิทธิพล 
ทางการเมือง (pol) 

จํานวน 
อปท. 

ขนาด 
ประชากร 

คาเฉล่ีย 

7 32 1,760,477 55,015 

8 183 1,877,945 10,262 

9 131 1,447,988 11,053 

10 98 2,221,114 22,664 

11 4 27,693 6,923 

12 25 230,614 9,225 

รวม 1,982 22,844,212 11,526 
 

   ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

ขอมูลขนาดประชากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจําแนกตามอิทธิพลทางการเมือง 7 

รูปแบบ พบวา เมื่อจําแนกจํานวนประชากรตามคาความมีอิทธิพลทางการเมืองแสดงใหเห็นวา

พื้นที่ฐานเสียงขนาดใหญซึ่งมีจํานวนประชากรรวมเกินกวา 1 ลานคน มีทั้งส้ิน 7 พื้นที่ฐานเสียง 

ไดแก อันดับที่ 1 คือ พื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองของพรรครวมฝายคาน (pol1) มีประชากรในพื้นที่

ฐานเสียงมากที่สุด เปนจํานวนทั้งส้ิน 7,626,796 คน อันดับที่ 2 คือ พื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ประชาธิปตยพรรคเดียว (pol4) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 4,861,958 คน อันดับที่ 3 คือ พื้นที่ฐาน

เสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และภูมิใจไทย (pol10) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 2,221,114 คน 

อันดับที่ 4 คือ พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวม

ประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 1,877,945 คน อันดับที่ 5 คือ พื้นที่

ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียว (pol7) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 1,760,477 คน อันดับที่ 

6 คือ พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและ

ภูมิใจไทย (pol9) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 1,447,988 คน อันดับที่ 7 คือ พื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ฝายรัฐบาล ไมรวมพรรคประชาธิปตยและพรรคภูมิใจไทย (pol2) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 

1,085,304 คน  

 

ขณะที่ พื้นที่ฐานเสียงรูปแบบอ่ืนๆ มีขนาดประชากรในแตละพื้นที่ตํ่ากวา 1 ลานคนทั้งส้ิน 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไม

รวมประชาธิปตยมีจํานวนประชากรทั้งส้ินเพียง 27,693 คน  
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อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาจากคาเฉลี่ยประชากรในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองจะพบวา ใน

กรณีพื้นที่ฐานเสียงที่มีคาเฉล่ียประชากรตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นของพรรคภูมิใจไทยพรรค

เดียว (pol7) เปนพื้นที่ที่มีคาเฉล่ียสูงที่สุด คิดเปน 55,015 คนตอ 1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สําหรับขอมูลคาเฉลี่ยประชากรตอพื้นที่มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 

ภาพท่ี 4.1 คาเฉลี่ยจาํนวนประชากรตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินจําแนกตาม 
ความมีอิทธพิลทางการเมือง 

 

 
 ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 
 

เปาหมายการวิเคราะหเบ้ืองตนของตารางท่ี 4.5 และภาพที่ 4.1 คือการจัดแบงขนาด

ประชากรโดยเฉล่ียของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งทําใหประเมินเบ้ืองตนไดวาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นบางพื้นที่ฐานเสียงจะมีแนวโนมในการแบกรับภาระหนาที่การใหบริการ

สาธารณะมากกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่อ่ืนๆ จากการศึกษาพบวา พื้นที่ฐานเสียง

ทางการเมืองที่มีคาเฉล่ียสูงที่สุด ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียว (pol7) โดยมี

คาเฉล่ียคือ 55,015 คน รองลงมา คือ พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และภูมิใจไทย 

(pol10) มีคาเฉลี่ยคือ 22,664 คน โดยคาเฉลี่ยประชากรที่อยูในชวงระหวาง 13,578 – 10,262 คน 

ไดแก รูปแบบพื้นที่ฐานเสียงแบบที่ 6 9 1 4 และ 8 ตามลําดับ  

 

ขณะที่คาเฉลี่ยประชากรในกลุมพื้นที่ฐานเสียงที่อยูในชวงที่ตํ่ากวา 1 หมื่นคน ไดแก พื้นที่

ฐานเสียงรูปแบบที่ 12 5 11 3 และ 2 ตามลําดับ  

11,021 
6,826 6,904 

10,593 
6,937 
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4.1.2 ขอมูลพื้นที่ประสบอุทกภัย 
 

ตัวแปรพื้นที่ประสบอุทกภัยเปนตัวแปรสําคัญที่สงผลโดยตรงตอตนทุนการใหบริการ

สาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งตนทุนการใหบริการดานโครงสรางพื้นฐาน ดังนั้น ทั้งปญหาภัยน้ํา

ทวมและนํ้าปาไหลหลากจึงถือเปนตัวช้ีวัดสําคัญที่มีผลตอการจัดทําขอเสนอเพื่อขอรับการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

 
ตารางที ่4.6 จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสบและไมประสบปญหาอุทกภัย

ตลอดชวงปงบประมาณ 2551 
 

ภาค กลาง เหนือ 
ตะวันออก 
เฉียงเหนือ 

ใต จํานวน อปท. 

จํานวน อปท.  
ที่เกิดอุทกภัย 

219 396 703 75 1393 

(49.21) (76.89) (91.06) (30.00) (70.28) 

จํานวน อปท.  
ที่ไมเกิดอุทกภยั 

226 119 69 175 589 

(50.79) (23.11) (8.94) (70.00) (29.72) 

จํานวน อปท. ที่ใช 
445 515 772 250 1,982 

(100.00) (100.00) (100.00) (100.00) (100.00) 
 

ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

หมายเหตุ: ( ) หมายถึง รอยละของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชในการศึกษา 

 

ตารางที่ 4.6 แสดงองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ประสบอุทกภัยและน้ําปาไหลหลากตลอด

ชวงปงบประมาณ 2551 เหตุที่ผูศึกษานําขอมูลองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ประสบปญหา

อุทกภัยมาเปนตัวแปรสําคัญในการวิเคราะหปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

เนื่องจากเมื่อเกิดอุทกภัยแลว ส่ิงที่เกิดข้ึนตามมาคือ ความเสียหายของโครงสรางพื้นฐานตาง ๆซ่ึง

เปนเหตุใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเสนอของบประมาณเพิ่มเติมเพื่อซอมแซมโครงสราง

พื้นฐาน ซึ่งสอดคลองกับลักษณะโครงการที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในปงบประมาณ 

2552 โดยพบวา โครงการสวนใหญเกี่ยวของกับการซอมแซมและปรับปรุงโครงสรางพื้นฐาน 

โดยเฉพาะอยางยิ่งงานดานถนนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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ตารางที่ 4.7 องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสบอุทกภัย จําแนกตาม 
ความมีอิทธพิลทางการเมือง ในปงบประมาณ 2551 

 
       หนวย: แหง 
คาความมีอิทธิพล 
ทางการเมือง (pol) 

จํานวน อปท. 
ที่ใช 

จํานวน อปท. 
ที่ประสบอุทกภัย 

รอยละ 

1 692 550 41.95  

2 159 143 10.91  

3 48 28 2.14  

4 459 113 8.62  

5 102 90 6.86  

6 49 10 0.76  

7 32 32 2.44  

8 183 139 10.60  

9 131 93 7.09  

10 98 84 6.41  

11 4 4 0.31  

12 25 25 1.91  

รวม 1,982 1311 100.00  
 

ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 
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ภาพท่ี 4.2 จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสบปญหาอุทกภัย 
จําแนกตามความมีอิทธพิลทางการเมือง 

 

 
 ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

จากตารางที่ 4.7 และภาพที่ 4.2 แสดงพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ประสบปญหา

อุทกภัยในแตละพื้นที่ฐานเสียง พบวา พื้นที่ฐานเสียงของพรรครวมฝายคาน (pol1) เปนพื้นที่ที่

ประสบปญหาอุทกภัยมากที่สุด คิดเปนรอยละ 41.95 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

พื้นที่ฐานเสียงฝายคาน ขณะท่ีพื้นที่ฐานเสียงรูปแบบอ่ืนๆ ประสบอุทกภัยเปนสัดสวนในชวง 

10.91 – 0.31 ของพื้นที่ประสบอุทกภัยทั้งหมด  

 

ดังนั้น หากพิจารณาปญหาอุทกภัยเพียงอยางเดียว การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจก็ควร

มีแนวโนมในการจัดสรรใหพื้นที่ฐานเสียงพรรครวมฝายคานมากที่สุด ดวยเหตุนี้จากขอมูลดังกลาว

จึงนําไปสูการศึกษาทดสอบวาตัวแปรพื้นที่ประสบอุทกภัยนั้นถือเปนตัวแปรที่มีระดับนัยสําคัญ

สงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไมตอไป 

 
4.1.3 ขอมูลพื้นฐานเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชในการศึกษา 

 

ตัวแปรดานเศรษฐกิจถือเปนตัวแปรสําคัญที่เช่ือมโยงกับฐานะทางการคลังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอยางยิ่ง เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่เศรษฐกิจยอมมี

แนวโนมในการจัดเก็บรายไดสูง และไดรับการจัดสรรภาษีถายโอนจากรัฐบาลสูงตามไปดวย

41.95 

10.91 

2.14 
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เชนกัน ขณะเดียวกัน ดวยสภาพทางเศรษฐกิจที่แตกตางกันในแตละพื้นที่ซึ่งในบางพ้ืนที่เปนเมือง 

บางพื้นที่เปนชนบท ความแตกตางเชนนี้ยอมเชื่อมโยงกับจํานวนของประชากรและสงผลตอภาระ

งานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงที่แตกตางกัน 

 

นอกจากนี้ จากการศึกษาทบทวนหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ พบวา ตัว

แปรทางดานเศรษฐกิจที่เลือกใชมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด (Gross Provincial Products: 

GPPs) เปนเกษณฑการวัดระดับความเจริญทางเศรษฐในแตละพื้นที่ อีกทั้ง GPPs ถือเปนเกณฑ

ในการกําหนดกรอบวงเงินที่แตละจังหวัดจะไดรับ และนําไปสูการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละจังหวัดตามกรอบงบประมาณท่ีกําหนด โดยเงื่อนไขใน

การจัดสรรเงินอุดหนุนพาะกิจกําหนดใหแปรผกผันกับระดับมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด 

กลาวคือ พื้นที่ที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัดสูงควรมีแนวโนมไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจนอยกวาพื้นที่ที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัดตํ่า  

 

ดังนั้น การทดสอบปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจึงไมอาจ

หลีกเล่ียงตัวแปรเชิงเศรษฐกิจในแตละพื้นที่ได สําหรับคาความเจริญทางเศรษฐกิจจะใชมูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากร (gpp_cpt) เมื่อประเมินปจจัยทางเศรษฐกิจของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดเดียวกันจะมีคาดังกลาวที่

เทากัน  

 
ตารางที่ 4.8 มูลคาผลิตภณัฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากร 

จําแนกรายภาค ในป 2551 
 

        หนวย: บาท 

ภาค 
จํานวน 
อปท. 

มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด 
ตอหัวประชากร (gpp_cpt) 

กลาง 445 217,466.70 

เหนือ 515 66,825.72 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 772 42,586.52 

ใต 250 102,103.10 

รวม 1,982 95,782.52 

 ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 
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ตารางที่ 4.8 เปนการจําแนกความเจริญทางเศรษฐกิจตามรายภาคในชวงป 2551 ขอมูล

จากตารางแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา ภาคกลางเปนพื้นที่ที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด

ตอหัวประชากร (gpp_cpt) มากที่สุด อยูที่ประมาณ 217,466.70 บาทตอคน สวนภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือเปนภาคที่มีมูลคาทางเศรษฐกิจรวมตํ่าที่สุด อยูที่ประมาณ 42,586.52 บาท

ตอคน  

 

นอกจากนี้ เมื่อจัดทําสถิติมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากรจําแนกตาม

พื้นที่ฐานเสียงทางการเมือง พบวา 

 
ตารางที่ 4.9 สภาพเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจําแนกตาม 

ความมีอิทธพิลทางการเมืองในป 2551 
 

หนวย: ลานบาท 
คาความมีอิทธิพล 
ทางการเมือง (pol) 

อปท. 
มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด 

ตอหัวประชากร (gpp_cpt) 

1 692  75,267.03  

2 159  104,731.00  

3 48  70,662.52  

4 459  152,454.20  

5 102  64,968.93  

6 49  74,022.06  

7 32  40,283.76  

8 183  82,547.08  

9 131  106,063.90  

10 98  51,265.43  

11 4  32,882.00  

12 25  88,337.16  
 

 ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

จากตารางที่ 4.9 พื้นที่ฐานเสียงของพรรคประชาธิปตยเพียงพรรคเดียว (pol4) มีขนาด

เศรษฐกิจสูงที่สุด อยูที่ประมาณ 768,000 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
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พื้นที่ 461 แหง อันดับที่ 2 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของพรรครวมฝายคาน (pol1) มีขนาดเศรษฐกิจอยู

ที่ประมาณ 484,000 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น616 แหง อันดับที่ 3 ไดแก 

พื้นที่ฐานเสียงรวมของพรรคฝายรัฐบาล ไมรวมพรรคภูมิใจไทย (pol2) อยูที่ประมาณ 78,800 ลาน

บาท จากจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น146 แหง อันดับที่ 4 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ภูมิใจไทยเพียงพรรคเดียว (pol7) อยูที่ประมาณ 61,000 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพียง 34 แหง อันดับที่ 5 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคประชาธิปตยและพรรค

ภูมิใจไทย (pol6) อยูที่ประมาณ 31,600 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพียง 

45 แหง อันดับที่ 6 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายรัฐบาลอ่ืนๆ และพรรคภูมิใจไทย ไม

รวมพรรคประชาธิปตย (pol5) อยูที่ประมาณ 26,100 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพียง 74 แหง อันดับที่ 7 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายประชาธิปตยและพรรค

รวมรัฐบาลอ่ืนๆ ไมรวมพรรคภูมิใจไทย (pol3) อยูที่ประมาณ 25,300 ลานบาท จากจํานวนองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเพียง 43 แหง 
 

ภาพท่ี 4.3 คาเฉลี่ยมลูคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากรป 2551 
 

 
  ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

จากภาพที่ 4.3 พบวา พื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองของพรรคประธิปตยพรรคเดียว (pol4) 

มีคาเฉลี่ยมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากรสูงที่สุด อยูที่ประมาณ 152,454.20 

บาทตอคน รองลงมาคือ กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรคประชาธิปตย 
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(pol2) อยูที่ประมาณ 104,731 บาทตอคน ใกลเคียงกับกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรครวม

รัฐบาลไมรวมพรรคประธิปตยและภูมิใจไทย อยูที่ประมาณ 104,731 บาทตอคน  

 

ขณะที่ พื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัว

ประชากรต่ําที่สุดมีอยูดวยกัน 2 กรณีที่ใกลเคียงกัน คือ กรณพื้นที่ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทย

พรรคเดียว (pol7) อยูที่ประมาณ 40,283.76 บาทตอคน โดยมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด

ตอหัวประชากรซึ่งตํ่าที่สุดคือพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไม

รวมประชาธิปตย (pol11) อยูที่ประมาณ 32,882 บาทตอคน 

 

ดังนั้น หากพิจารณาเฉพาะตัวแปรเศรษฐกิจที่มีผลตอการตัดสินใจจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจ ตามเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจแบบผกผันตอขนาดเศรษฐกิจ ในภาพรวม 

พื้นที่ที่ควรมีแนวโนมที่จะไดรับการพิจารณาจัดสรรนอยกวากรณีอ่ืนๆ คือ องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงพรรคประธิปตยพรรคเดียว (pol4) และระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (pol11) ควรเปนพื้นที่ที่มีแนวโนมในการไดรับการพิจารณา

จัดสรรงบประมาณมากกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงอ่ืนๆ  

 

ดวยเหตุนี้ จากขอมูลสถิติดังกลาว จึงนําไปสูการทดสอบความสําคัญของตัวแปรขนาด

เศรษฐกิจของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่นวามีระดับนัยสําคัญตอการตัดสินใจจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม 

 
4.1.4 ขอมูลดานงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

ผูศึกษาเลือกใชตัวแปรทางดานงบประมาณโดยแบงเปนรายไดขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใน 2 ประเภทรายได ไดแก รายไดจัดเก็บเองของทองถิ่น (lct) และรายไดที่มาจากการ

จัดสรรจากรัฐบาล (st) เพราะตองการทดสอบวาปจจัยขนาดงบประมาณที่ไมรวมเงินอุดหนุนซึ่ง

สามารถแบงออกเปนรายได 2 ประเภทดังกลาวมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม

และมีผลมากนอยเพียงใด จากการศึกษาทบทวนหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ประจําปงบประมาณ 2552 พบวา แมจะไมมีเกณฑที่ชัดเจนวาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีเปาหมาย
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เพื่อใหเกิดการกระจายตัวทางการคลังดีข้ึน แตมีขอสังเกตสําคัญประการหนึ่งซ่ึงสะทอนการให

ความสําคัญตอฐานะทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ  

 

เงื่อนไขการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีโครงการเรงดวน เงื่อนไขการรับพิจารณา

โครงการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูเสนอ คือ  

 

• เทศบาล อบต. เสนอไดไมเกิน 2 โครงการ และเสนอขอรับการสนับสนุน

งบประมาณไดไมเกินอําเภอละ 1 โครงการ 

• กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสนอโครงการที่มีวงเงินต้ังแต 500,000 บาทข้ึน

ไป ตองสมทบไมตํ่ากวารอยละ 10 ยกเวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดที่

ไมรวมเงินอุดหนุน แลวไมถึง 10 ลานบาทในปงบประมาณที่ผานมา ไมตองนํา

เงินเขาสมทบโครงการ 

 

เงื่อนไขการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีที่โครงการนั้นๆ ตรงตามยุทธศาสตร

แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและเงื่อนไขการรับพิจารณาโครงการที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเปนผูเสนอ คือ 

 

• กําหนดให อบจ. เทศบาล อบต. เสนอขอรับการสนับสนุนไดไมเกิน 1 โครงการ 

• กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสนอโครงการที่มีวงเงินต้ังแต 500,000 บาทข้ึน

ไป ตองสมทบไมตํ่ากวารอยละ 10 ยกเวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดที่

ไมรวมเงินอุดหนุน ไมถึง 10 ลานบาท ในปงบประมาณที่ผานมา ไมตองสมทบ  

 

จากเงื่อนไขโครงการที่ใชเพื่อพิจารณาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขางตน แสดงให

เห็นวาตัวแปรดานงบประมาณในกระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเปนตัวแปรที่สําคัญ และดวยขอจํากัดทางดานงบประมาณ จึงพยายามต้ังเกณฑการ

จัดสรรใหงบประมาณเกิดการกระจายตัวไปอยางทั่วถึง โดยกําหนดเงื่อนไขใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไมสามารถเสนอโครงการไดมากกวาเกณฑที่ไดกําหนดไว  
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อีกทั้ง ในกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดมากกวา 10 ลานบาทหากไดรับการ

พิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทนี้ตองสมทบงบประมาณ

เขาไปในโครงการที่ไดรับการจัดสรร ดังนั้น ประโยชนของการบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สมทบงบประมาณคือ 1) ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพยายามหารายไดในพื้นที่ใหมากยิ่งข้ึน 

2) ลดภาระงบประมาณของรัฐบาลที่ตองจัดสรรงบประมาณเต็มเม็ดเต็มหนวยในโครงการที่มี

ขนาดใหญ ขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดตํ่ากวา 10 ลานบาท และเสนอโครงการ

ต้ังแต 500,000 บาทข้ึนไป ไมตองสมทบเงินเขาโครงการ ดังนั้น จากเงื่อนไขดังกลาวจึงสรุปไดวา 

ตัวแปรขนาดงบประมาณซึ่งเปนตัวแปรที่สะทอนขนาดและขีดความสามารถทางดานทรัพยากร

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนเงื่อนไขที่คํานึงถึงในกระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจในปงบประมาณ 2552 

 

ดวยเหตุนี้ การศึกษาจึงไดนําตัวแปรงบประมาณองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงิน

อุดหนุนดังกลาว มาทดสอบรวมกับตัวแปรอ่ืนๆ วาเปนปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจมากนอยเพียงใด  

 
ตารางที่ 4.10 ขนาดรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมรวมเงินอุดหนุน 

จําแนกรายภาค 
 

         หนวย: ลานบาท 

ภาค จํานวน อปท. 
คาเฉล่ียขนาดรายได 
จัดเก็บเองของ อปท.  

คาเฉล่ียขนาดรายได 
จากภาษีจัดสรรจาก

รัฐบาล 

กลาง 445 5.01 21.15 

เหนือ 515 1.12 12.51 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 772 0.66 12.43 

ใต 250 2.64 18.80 

รวม 1,982 2.01 15.22 

 ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

จากตารางที่ 4.10 แสดงระดับรายไดที่ไมรวมเงินอุดหนุน จําแนกรายภาค พบวา องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีคาเฉล่ียรายไดจัดเก็บเอง (lct) เฉล่ียทั้งประเทศ อยูที่ประมาณ 2.01 ลาน
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บาทตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยภาคกลางและภาคใตเปนภูมิภาคที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีรายไดโดยเฉลี่ยสูงกวาคาเฉล่ียรวมทั้งประเทศโดยมีระดับรายไดจัดเก็บเองเฉล่ีย

ประมาณ 5.01 และ 2.64 ลานบาท ตามลําดับ ขณะที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือนั้นองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่มีรายไดจัดเก็บเองเฉล่ียตํ่ากวาเกณฑมากท่ีสุดจัดเก็บเองไดเพียง ประมาณ 0.66 

ลานบาท รองลงมาคือ ภาคเหนือ อยูที่ประมาณ 1.12 ลานบาท  

 

สําหรับรายไดจากภาษีจัดสรร (st) พบวา เปนไปในทิศทางเดียวกับขอมูลขนาดรายได

จัดเก็บเอง  แต สําหรับภาคที่ ได รับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลตํ่าที่ สุด  คือ  ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ รองลงมาคือภาคเหนือ 
 
4.2 ผลการวิเคราะหขอมูล 
 
 การวิเคราะหของการศึกษาคร้ังนี้จะใชวิธีกําลังสองนอยที่สุด (OLS) เพื่อทดสอบวาปจจัย

ทางการเมืองมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไมเม่ือนําปจจัยทางการเมืองมาทดสอบ

รวมกับตัวแปรอ่ืนๆ ที่ใชเปนเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยการศึกษาคร้ังนี้แบงการ

ทดสอบเปน 4 กรณี1 ประกอบไปดวย  

 

1) กรณีศึกษาที่ 1 วิเคราะหพื้นที่ฐานเสียงครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศโดยตัด

ตัวแปรบางตัวที่มีคาระดับนัยสําคัญและใหคา R2 ที่ ตํ่าออกเพื่อใหสามารถ

วิเคราะหถึงปจจัยซึ่งสงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจอยางมีนัยสําคัญ

และมีความนาเชื่อถือทางสถิติมากที่สุด 
2) กรณีศึกษาที่ 2 วิเคราะหเฉพาะพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองของพรรคฝาย

คานเกี่ยวของซ่ึงจําแนกไดเปน 2 รูปแบบ คือ กรณีที่เปนพื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ฝายคาน2 (pol1) และกรณีเปนพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและ

พรรคการเมืองฝายรัฐบาลรูปแบบตางๆ ไดแก กรณีพื้นที่รวมระหวางพรรคฝาย

คาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) พื้นที่รวม

ระหวางพรรคฝายคาน และประชาธิปตย (pol 9) พื้นที่รวมระหวางพรรคฝายคาน 

                                                            
1 ผลการวิเคราะหอื่นๆ สามารถพิจารณาไดในภาคผนวก จ. 
2 พื้นที่ฐานเสียงพรรคเพื่อไทย และ/หรือ ประชาราช และ/หรือ มาตุภูมิ 
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และภูมิใจไทย (pol 10) พื้นที่รวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแต

ไมรวมประชาธิปตย (pol11) และพื้นที่รวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวม

รัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) 
3) กรณีศึกษาท่ี 3 วิเคราะหเฉพาะพ้ืนที่ฐานเสียงทางการเมืองสําคัญของแต

ละพรรคฝายรัฐบาลซึ่งสามารถแบงแยกฐานเสียงไดใน 3 กรณี ไดแก พื้นที่ฐาน

เสียงของพรรคการเมืองฝายรัฐบาลที่ไมใชพรรคประชาธิปตยและภูมิใจไทย3 

(pol2) กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรคประชาธิปตยทั้งพื้นที่ (pol4) และกรณีพื้นที่ฐาน

เสียงพรรคภูมิใจไทยทั้งพื้นที่ (pol7) 
4) กรณีศึกษาที่ 4 วิเคราะหเฉพาะพ้ืนท่ีฐานเสียงรวมของพรรคการเมือง

ฝายรัฐบาลซึ่งสามารถแบงแยกฐานเสียงไดใน 3 กรณี ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวม

ระหวางพรรคประชาธิปตย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไมรวมภูมิใจไทย 

(pol3) กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ พรรครวมฝายรัฐบาล

อ่ืนๆ ไมรวมประชาธิปตย (pol5) และกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจ

ไทย และ ประชาธิปตย (pol6) 

 

 ทั้งนี้ กรณีศึกษาที่ 1 เปนการวิเคราะหปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจในภาพรวมพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งประเทศ และเปนการทดสอบวาเกณฑที่ใชใน

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นเปนเกณฑที่มีผลในทางปฏิบัติหรือไมเปนสําคัญ ดังนั้น 

ข้ันตอนการตัดตัวแปรเพื่อใชในการวิเคราะหผูศึกษาจึงกําหนดใหตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 

เปนตัวแปรควบคุม ลําดับตอมาจึงทําการใสตัวแปรปจจัยทางการเมืองเขาไปในแบบจําลองเพื่อ

เปรียบเทียบและทดสอบวาตัวแปรทางการเมืองตัวแปรใดที่สามารถทําใหแบบจําลองมีความ

นาเช่ือถือไดมากที่สุดและใหผลการวิเคราะหที่อยูในระดับนัยสําคัญไดดีกวาแลวจึงทําการตัดตัว

แปรทางการเมืองที่ใหผลการวิเคราะหตํ่าออกไป ลําดับตอมาเมื่อไดตัวแปรทางการเมืองที่ใหผลใน

การอธิบายไดแลวจึงทําการตัดตัวแปรควบคุมที่กําหนดไวซึ่งไมมีผลระดับนัยสําคัญทางสถิติ

ออกไป 

 

                                                            
3 พื้นท่ีฐานเสียงพรรคเพ่ือแผนดิน และ/หรือ กิจสังคม และ/หรือ ชาติไทยพัฒนา และ/หรือ รวมชาติ

พัฒนา 
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 ขณะที่ การวิเคราะหผลในกรณีศึกษาที่ 2 3 และ 4 เปนการระบุพื้นที่ฐานเสียงอยาง

เฉพาะเจาะจงและทําการวิเคราะหวาปจจัยทางการเมืองรูปแบบใดที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจเปนสําคัญ ดังนั้น ตัวแปรปจจัยทางการเมืองจึงกําหนดใหเปนตัวแปรควบคุม

แลวจึงทําการตัดตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองซึ่งใหคาระดับนัยสําคัญทางสถิติและ R2 ตํ่าออก

เพื่อใหสามารถทราบไดวาตัวแปรทางการเมืองในระดับพื้นที่ตามแตละกรณีศึกษาสงผลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะหรือไมและเปนไปในลักษณะใด และมีตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง

สงผลในระดับพื้นที่นั้นๆ หรือไม  

 

 อยางไรก็ดี การศึกษาคร้ังนี้ พบวา แบบจําลองที่ใชเกิดปญหา Heteroskedasticity 

เกิดข้ึนในทุกกรณีที่ใชในการวิเคราะห ดวยเหตุนี้ผูศึกษาไดทําการแกไขปญหาในเชิงเทคนิคแลว 

โดยวิธี Breusch-Pagan / Cook-Weisberg 
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ตารางที่ 4.11 ผลการวิเคราะหปจจัยทีม่ีอิทธิพลตอการจัดสรรเงนิอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ตัวแปรอิสระ/ 
ตัวแปรตาม 

กรณีทุกพื้นที่
ฐานเสียง 
(pol1 - 12) 

กรณีเฉพาะพื้นที่ฐาน
เสียงที่มีพรรคฝาย
คานเกี่ยวของ 

(pol 1 8 9 10 11 12) 

กรณีเฉพาะพื้นที่
ฐานเสียงที่แยก

พื้นที่ฝายของพรรค
รัฐบาลไดชัดเจน 

(pol 2 4 7) 

กรณีเฉพาะพื้นที่
ฐานเสียงรวม
ระหวางพรรค
ฝายรัฐบาล 
(pol 3 5 6) 

คาคงท่ี 2,611.518 2,406.902 2,463.208 2,539.642 

pol1 
- 494.270 - - 

- (0.529) - - 

pol2 
- 186.225 - -38.128 - 

(0.750) - (0.948) - 

pol3 
- 904.208 - - - 833.373 

(0.217)*** - - (0.227)*** 

pol4 
- - 31.081 - 

- - (0.957) - 

pol5 
- - - - 106.544 

- - - (0.825) 

pol6 
- 752.579 - - - 681.890 

(0.217)*** - - (0.222)*** 

pol7 
1,793.939 - 1,941.564 - 

(0.330)* - (0.293)** - 

pol8 
- 517.033 - 319.023 - - 

(0.312)* (0.430) - - 

pol9 
- - 460.343 - - 

- (0.635) - - 

pol10 
- 378.691 - 187.212 - - 

(0.730) (0.861) - - 
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ตัวแปรอิสระ/ 
ตัวแปรตาม 

กรณีทุกพื้นที่
ฐานเสียง 
(pol1 - 12) 

กรณีเฉพาะพื้นที่ฐาน
เสียงที่มีพรรคฝาย
คานเกี่ยวของ 

(pol 1 8 9 10 11 12) 

กรณีเฉพาะพื้นที่
ฐานเสียงที่แยก

พื้นที่ฝายของพรรค
รัฐบาลไดชัดเจน 

(pol 2 4 7) 

กรณีเฉพาะพื้นที่
ฐานเสียงรวม
ระหวางพรรค
ฝายรัฐบาล 
(pol 3 5 6) 

pol11 
-1,893.434 -1,692.874 - - 

(0.011)**** (0.011)** - - 

pol12 
-1,366.655 -1,169.876 - - 

(0.034)**** (0.042)** - - 

lgu_pop 
- - - - 

- - - - 

gpp_cpt 
- - - - 

- - - - 

Disas 
- - - - 

- - - - 

lct 
0.001 0.001 0.001 0.001 

(0.001)***** (0.000)***** (0.001)***** (0.001)***** 

st 
0.000 0.000 0.000 0.000 

(0.349)* (0.343)* (0.350)* (0.348)* 

R2 0.192 0.192 0.191 0.191 

 

 ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 หมายเหตุ: ตัวเลขในบรรทัดแรกของแตละตัวแปรที่ใชในการศึกษา คือ คาสัมประสิทธิ์ (Co-efficient) 

   (  ) หมายถึง คาระดับนัยสําคัญทางสถิติ หรือ P > |t| 

   * หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 65 

  ** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 70 

  *** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 75 

  **** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 90 

  ***** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 99 
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4.2.1 กรณีศึกษาที่ 1 วิเคราะหพื้นทีฐานเสียงครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ 
 

ผลการวิเคราะห “ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ” ในกรณีศึกษาที่ 1 

ดังแสดงตามตารางที่ 4.11 พบวา แบบจําลองมีคา R2 อยูที่ 0.192 โดยตัวแปรที่มีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งปจจัยทางการเมืองและปจจัยที่ไมใชการเมือง มีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
 ก. ตัวแปรปจจัยทางการเมือง 

 

ตัวแปรคาความมีอิทธิพลทางการเมือง ที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่สําคัญ 

แบงออกเปนผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปน 2 กลุม ไดแก กลุมปจจัยทางการเมืองที่

ใหผลในทางบวก คือ กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียว

แบบยกเขต (pol7) และกลุมปจจัยทางการเมืองที่ใหผลในทางลบ คือ กรณีพื้นที่อิทธิพลทาง

การเมืองในฐานเสียงรวมของพรรคประชาธิปตยและพรรครวมรัฐบาลพรรคอ่ืน ๆ ไมรวมภูมิใจไทย 

(pol3) กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ ประชาธิปตย 

(pol6) กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวม

รัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียง

รวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (plo11) และ กรณีพื้นที่

อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจ

ไทย (pol12) ซึ่งตัวแปรทั้ง 6 ตัวมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจแนวโนมลดลงทั้งส้ิน

โดยสามารถอธิบายรายละเอียดไดดังตอไปนี้ 

 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียวแบบ

ยกเขต (pol7) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน ประมาณ 1,793,939 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมของพรรคประชาธิปตยและพรรค

รวมรัฐบาลพรรคอื่นๆ ไมรวมภูมิใจไทย (pol3) มีแนวโนมใหรายไดจากการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 

904,208 บาท 
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• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ 

ประชาธิปตย (pol6) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 752,579 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) มีแนวโนมใหรายไดจาก

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง 

ประมาณ 517,033 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (plo11) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง  ประมาณ 

1,893,434 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 1,366,655 

บาท 

 
ข. ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ และมี

นัยสําคัญเชิงสถิติ ไดแก ตัวแปรรายไดจัดเก็บเองโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น (lct) ตัวแปร

รายไดจากภาษีจัดสรรจากรัฐบาล (st) ซึ่งมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่มีแนวโนม

เพิ่มข้ึน พบวา 
 

• ปจจัยทางดานรายไดกรณีรายไดจัดเก็บเอง (lct) พบวา หากมีรายไดดังกลาว

เพิ่มข้ึน 1 บาท มีแนวโนมทําใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน ประมาณ 0.51 บาท 

• ปจจัยทางดานรายไดกรณีรายไดจากภาษีจัดสรรจากรัฐบาล (st) พบวา หากมี

รายไดดังกลาวเพิ่มข้ึน 1 บาท มีแนวโนมทําใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน ประมาณ 0.0025 บาท 
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ทั้งนี้ ขอสังเกตสําคัญ คือ ในพื้นที่ฐานเสียงในกรณีศึกษาที่ 1 เปนพื้นที่ที่พรรคภูมิใจไทย

ไมมีฐานเสียงทางการเมืองหรือมี ส.ส. อยูในพื้นที่ดังกลาว ไดแก กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรคฝาย

คาน (pol1) กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรครวมรัฐบาล ไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol2) กรณี

พื้นที่ฐานเสียงพรรคประชาธิปตยทั้งพื้นที่ (pol4) หรือแมแตในกรณีที่เปนพื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ภูมิใจไทยบางสวน (ซึ่งสะทอนใหเห็นวาในพื้นที่มีการแขงขันกับพรรคการเมืองอ่ืนๆ) ไดแก กรณี

พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไมรวมประชาธิปตย 

(pol5) กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และประชาธิปตย (pol9) กรณีพื้นที่ฐาน

เสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรคภูมิใจไทย (pol10) ซึ่งในพื้นที่ทั้งหมดดังกลาวไมมี

อิทธิพลตอตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเลย  

 

อีกทั้ง ปจจัยที่ไมใชการเมืองไดแก ปจจัยจํานวนประชากร (lgu_pop) ปจจัยมูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากร (gpp_cpt) ปจจัยพื้นที่ภัยพิบัติ (disas) ไมมี

อิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเชนเดียวกันซ่ึงแสดงใหเห็นวาเกณฑนั้นไมมีผลในการ

พิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในปงบประมาณ 2552 

 

กลาวโดยสรุป พบวาในภาพรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งประเทศในปงบประมาณ 

2552 พื้นที่ที่มีแนวโนมไดรับการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนพิเศษ คือ พื้นที่ในเขต

พื้นที่ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทย ขณะที่พื้นที่ฐานเสียงในกรณีอ่ืนๆ มีแนวโนมไดรับการจัดสรร

ลดลง และหรือ ไมมีผลใดๆ ตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

 

ขณะเดียวกัน แมวาปจจัยทางดานรายไดไมรวมเงินอุดหนุนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะมีผลตอในเชิงบวกตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในขนาดที่นอย แตเมื่อพิจารณาใน

แงการใชเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อเปนเคร่ืองมือของรัฐบาลเพื่อใหเกิดการกระจายทรัพยากรนั้น

สะทอนใหเห็นวาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนการจัดสรรงบประมาณจากสวนกลางที่ไมสงเสริมใน

การลดชองวางทางการคลังระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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 4.2.2 กรณีศึกษาท่ี 2 วิเคราะหเฉพาะพ้ืนที่ฐานเสียงทางการเมืองของพรรคฝาย
คาน 
 

ผลการวิเคราะห “ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ” ในกรณีศึกษาที่ 2 

ดังแสดงตามตารางที่ 4.11 พบวา แบบจําลองมีคา R2 อยูที่ 0.192 โดยตัวแปรที่มีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งปจจัยทางการเมืองและปจจัยที่ไมใชการเมือง มีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
 ก. ตัวแปรปจจัยทางการเมือง 

 

ตัวแปรคาความมีอิทธิพลทางการเมือง ในกรณีศึกษาที่ 2 ซึ่งมีผลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีเพียงในกรณีที่เปนฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวม

รัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (pol11) และกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และ

พรรครวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) เทานั้น พบวา ในทั้ง 2 กรณีดังกลาวแสดงคาอิทธิพล

ในเชิงลบ กลาวคือมีแนวโนมทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ดังกลาวไดรับการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจลดลง กลาวคือ  

 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (plo11) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง  ประมาณ 

1,692,874 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 1,169,876 

บาท 

 
ข. ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนไป

ในลักษณะเดียวกันกับกรณีศึกษาที่ 1 ทั้งคาระดับนัยสําคัญทางสถิติและคาสัมประสิทธิ์ 
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กลาวโดยสรุปจากผลการศึกษาในกรณีที่ 2 เฉพาะพื้นที่ฐานเสียงที่มีฝายคานเกี่ยวของนั้น

พบวาพื้นที่ดังกลาวไมมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่

เปนพื้นที่การแขงขันทางการเมืองระหวางฝายคานและฝายรัฐบาลกลับมีอิทธิพลที่ทําใหการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจลดลงอีกดวย 

 
 4.2.3 กรณีศึกษาที่ 3 วิเคราะหเฉพาะพ้ืนที่ฐานเสียงทางการเมืองสําคัญของแตละ
พรรคฝายรัฐบาล4 
 

ผลการวิเคราะห “ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ” ในกรณีศึกษาที่ 3 

ดังแสดงตามตารางที่ 4.11 พบวา แบบจําลองมีคา R2 อยูที่ 0.191 โดยตัวแปรที่มีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งปจจัยทางการเมืองและปจจัยที่ไมใชการเมือง มีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
 ก. ตัวแปรปจจัยทางการเมือง 

 

ตัวแปรคาความมีอิทธิพลทางการเมือง ในกรณีศึกษาที่ 3 มีเพียงในกรณีพื้นที่ฐานเสียง

ของพรรคภูมิใจไทยแบบทั้งพื้นที่ (หรือแบบยกเขต) (pol7) เทานั้นที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจอีกทั้งยังใหผลในเชิงบวกตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ พบวา กรณีพื้นที่

ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยแบบทั้งพื้นที่ (หรือแบบยกเขต) (pol7) มีแนวโนมใหรายไดจากการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน ประมาณ 1,941,564 บาท 

 

ขณะที่พื้นที่ฐานเสียงในกรณีพรรครวมฝายรัฐบาล5 (pol2) และกรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรค

ประชาธิปตยทั้งพื้นที่ (pol4) กลับไมมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

 

 

                                                            
4 สําหรับพรรครวมรัฐบาลที่ไมใชพรรคประชาธิปตยและพรรคภูมิใจไทย การกําหนดพื้นที่ฐานเสียงมีทั้ง

ในกรณีที่เปนฐานเสียงของพรรคเดียวแบบยกเขต และแบบที่เปนพื้นที่ซึ่งรวมระหวางกันภายในพรรครวมรัฐบาล

ซึ่งไมรวม 2 พรรคใหญดังกลาว 
5
 พื้นที่ฐานเสียงของเพื่อแผนดิน และ/หรือ กิจสังคม และ/หรือ ชาติไทยพัฒนา และ/หรือ รวมชาติ

พัฒนา ไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย 
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ข. ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนไป

ในลักษณะเดียวกันกับกรณีศึกษาที่ 1 และ 2 ทั้งคาระดับนัยสําคัญทางสถิติและคาสัมประสิทธิ์ 

 

กลาวโดยสรุปจากผลการศึกษาในกรณีที่ 3 แสดงใหเห็นวาในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมือง

สําคัญของพรรคภูมิใจไทย6 นั้นเปนพื้นที่ซึ่งมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจอยางยิ่ง

สอดคลองกับการวิเคราะหในกรณีภาพรวมทั้งประเทศ (กรณีศึกษาที่ 1)  

 
 4.2.4 กรณีศึกษาที่ 4 วิเคราะหเฉพาะพื้นท่ีฐานเสียงรวมของพรรคการเมือง
ฝายรัฐบาล 
 

ผลการวิเคราะห “ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ” ในกรณีศึกษาที่ 4 

ดังแสดงตามตารางที่ 4.11 พบวา แบบจําลองมีคา R2 อยูที่ 0.191 โดยตัวแปรที่มีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งปจจัยทางการเมืองและปจจัยที่ไมใชการเมือง มีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
 ก. ตัวแปรปจจัยทางการเมือง 

 

ตัวแปรคาความมีอิทธิพลทางการเมือง ในกรณีศึกษาที่ 4 ซึ่งมีผลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีอยูดวยกัน 2 กรณี โดยใหผลในเชิงลบตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ทั้ง 2 กรณี ไดแก กรณีที่เปนฐานเสียงรวมระหวางประชาธิปตย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไม

รวมภูมิใจไทย (pol3) และกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ ประชาธิปตย 

(pol6) พบวา  

 

                                                            
6
 พรรคภูมิใจไทยเปนพรรคการเมืองที่ทําหนาที่ในการบริหารงานดานการกระจายอํานาจและมีอํานาจ

ในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
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• กรณีที่เปนฐานเสียงรวมระหวางประชาธิปตย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไม

รวมภูมิใจไทย (pol3) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 833,373 บาท 

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางภูมิใจไทย และ ประชาธิปตย (pol6) มีแนวโนม

ใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ลดลง ประมาณ 681,890 บาท 

 
ข. ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนไป

ในลักษณะเดียวกันกับกรณีศึกษาที่ 1 2 และ 3 ทั้งคาระดับนัยสําคัญทางสถิติและคาสัมประสิทธิ์ 

 

กลาวโดยสรุปจากผลการศึกษาในกรณีที่ 4 พบวา แมจะเปนพรรครวมรัฐบาลและมี

บทบาทในการบริหารจัดการภาครัฐในภาพรวมแตเม่ือพิจารณาผลการวิเคราะหการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจในพื้นที่ฐานเสียงลักษณะดังกลาวแสดงใหเห็นถึงการแขงขันทางการเมืองกัน

ระหวางพรรครวมรัฐบาลที่มีหนาที่ในการกํากับดูแลและพรรครวมรัฐบาลอ่ืนๆ ที่ไมมีบทบาทใน

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ดังนั้นเมื่อพิจารณาอํานาจทางการเมืองผานการจัดสรรเงิน

อุดหนุนจึงสะทอนเห็นไดวาวิธีการจัดสรรในเชิงแขงขันทางการเมืองในกรณีศึกษาที่ 4 เปนไปใน

ลักษณะเดียวกันกับการแขงขันทางการเมืองในกรณีศึกษาที่ 2 เชนกัน  

 



บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
5.1 บทสรุป 
 

 ตามรัฐธรรมนูญ 2550 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการ

จัดบริการสาธารณะใหแกประชาชนในพ้ืนที่ตาง ๆ ควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

หนวยงานในการดําเนินการเพื่อใหสอดคลองกับแนวทางที่รัฐธรรมนูญกําหนด ซึ่งจะทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีบทบาทในการดูแลความเปนอยูของประชาชนในทองถิ่นมากข้ึน ขณะที่ 

ความสามารถในการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมไดเพิ่มสูงข้ึนตามไปดวย 

ดังนั้น มาตรการสําคัญในการรักษาระดับคุณภาพการใหบริการสาธารณะในระดับพื้นที่ไดนั้น 

รัฐบาลจึงจําเปนตองดําเนินการจัดสรรงบประมาณเพื่อลดชองวางทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจากรัฐบาลตลอดชวงระยะเวลา 10 ปที่ผานมา แมวาขนาด งบประมาณที่จัดสรรเปน

เงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในภาพรวมจะเพิ่มข้ึนเปนลําดับ แตจากผลการ

วิเคราะหของการศึกษาคร้ังนี้ใหขอสรุปสําคัญ 2 ประการ กลาวคือ  

 

 1) การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นเกิดการกระจุกตัวซ่ึงเปนผลมาจากปจจัยทาง

การเมืองมีบทบาทสูงโดยเฉพาะอยางยิ่งจากพรรคการเมืองที่รับผิดชอบการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจทําใหการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกลับมีแนวโนมที่เพิ่มมากข้ึนในพื้นที่ฐาน

เสียงของพรรคการเมืองที่รับผิดชอบในการจัดสรรเงินดังกลาว สอดคลองกับสมมติฐานด้ังเดิมของ

สํานักทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) ในแงพฤติกรรมของนักการเมืองที่จะมุงเนนในการ

รักษาความนิยมทางการเมืองในพื้นที่ฐานเสียงของพรรคการเมืองของตน  

 

 อีกทั้งในปงบประมาณ 2552 ซึ่งใชในการศึกษายังเปนปที่มีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณี

พิเศษเกิดข้ึนในโครงสรางงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งส้ินประมาณ 15,000 

ลานบาทจากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกรณีเรงดวน และเงินอุดหนุนสําหรับโครงการพัฒนาทองถิ่น

จากรัฐบาล ซึ่งเกณฑที่ใชจัดสรรตลอดจนประเภทโครงการที่ไดรับการจัดสรรไมสะทอนถึงความ

จําเปนเรงดวนใด ๆ กลับพบวาโครงการที่อนุมัตินั้นไมตางจากภารกิจที่ดําเนินการอยูเดิมของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ งานดานโครงสรางพื้นฐาน การกอสรางอาคารเพื่อวัตถุประสงค
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ในการใชงานตาง ๆ อีกทั้ง หากโครงการที่ขอรับการอนุมัติโครงการไมเปนไปตามกรอบการจัดสรร

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตกลับไดรับการจัดสรรโดยขออางซึ่งมีการเขียนเกณฑปลายเปดไว

ดวยขออางที่วาเปน “โครงการเพื่อดําเนินการรองรับนโยบายของรัฐบาล” เปนเหตุใหการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจมีขอทักทวงอยางมากทั้งในทางการเมืองจากการต้ังกระทูในรัฐสภา หรือแมแต

ในทางวิชาการที่ต้ังขอสังเกตถึงโอกาสในการใชอํานาจทางการเมืองผานหนวยงานที่รับผิดชอบ

โดยการกําหนดเกณฑที่เปดโอกาสใหโครงการตาง ๆ ที่เสนอขอรับจัดสรรงบประมาณถูกตองตาม

เกณฑไดโดยงาย ซึ่งอิทธิพลของปจจัยทางการเมืองดังกลาวยอมทําใหโครงสรางการจัดสรร

งบประมาณยิ่งเกิดความไมเทาเทียมกันระหวางพื้นที่มากยิ่งข้ึน  

 

 2) สําหรับหลักเกณฑที่ใชในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจไดแก จํานวนประชากร ระดับ

ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในแตละพื้นที่ และการเปนพื้นที่ภัยพิบัติไมมีผลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจในเชิงประจักษ มีเพียงระดับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงิน

อุดหนุนซึ่งประกอบไปดวย ตัวแปรรายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเอง และตัวแปรภาษี

จัดสรรจากรัฐบาลเทานั้นที่มีผลแตมีอิทธิพลตอขนาดรายไดที่เพิ่มข้ึนแตสงผลตอขนาดเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจที่นอยมากและกลับพบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดดังกลาวสูงข้ึนกลับทําให

มีแนวโนมที่จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพิ่มข้ึนตามไปดวยซ่ึงแสดงเห็นวาการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจในปงบประมาณ 2552 อาจไมเปนการสงเสริมในการลดชองวางทางการคลัง

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

 สําหรับขอเสนอแนะเชิงนโยบาย แมวาการศึกษาคร้ังนี้จะมุงเนนศึกษาปจจัยที่มีอิทธิพล

ตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนสําคัญ อยางไรก็ดี ผูศึกษาเล็งเห็นวาการแกไขวิธีการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นไมอาจหลีกเล่ียงการพิจารณาถึงโครงสรางระบบเงินอุดหนุนทั้ง

ระบบได เนื่องจากเงินอุดหนุนแตละประเภทยอมมีประโยชนและขอเดนแตกตางกันไป อีกทั้งดวย

ขอจํากัดทางดานงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทําใหรัฐบาลไมสามารถหลีกเล่ียง

การถายโอนงบประมาณจากรัฐบาลใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดเชนเดียวกัน ดังนั้น เพื่อให

เกิดความชัดเจนในการนําเสนอขอเสนอแนะ ผูศึกษาขอนําเสนอประเภทเงินอุดหนุนซ่ึงครอบคลุม

ทั้งเงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนลําดับแรกเพื่อเปนการสะทอน เปาหมาย วิธีการ 

ตลอดจนส่ิงที่ตองคํานึงถึงในการจัดสรรเงินอุดหนุนแตละประเภทแลวจึงทําการนําเสนอ

ขอเสนอแนะเชิงนโยบายสําหรับปรับปรุงและพัฒนาระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนตอไป สําหรับ
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รูปแบบจัดสรรเงินอุดหนุนในปจจุบัน สามารถจําแนกไดเปน 8 ประเภท1 ซึ่งแบงไดเปน 2 กลุม 

ไดแก กลุมเงินอุดหนุนที่ไมตองคํานึงถึงฐานะทางการคล้ังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

กลุมเงินอุดหนุนที่ตองคํานึงถึงฐานะทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้การใชเงิน

อุดหนุนแตละรูปแบบจะมีความแตกตางกันในแตละประเทศ โดยเงินอุดหนุนแตละประเภทมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 

  

• การจัดสรรเงินอุดหนุนที่ไมตองคํานึงถึงฐานะทางการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เงินอุดหนุนในกรณีดังกลาวมีทั้งเงินอุดหนุนทั่วไป หรือ 

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจและจะมีการสมทบเงินหรือไมก็ไดซึ่งความแตกตางของเงิน

อุดหนุนนั้นเปนผลจากวิธีการกําหนดกรอบวงเงินและวิธีการจัดสรรที่แตกตางกัน

โดยเงินอุดหนุนที่ตองคํานึงถึงผลกระทบภายนอก (Externalities or Spill-over) 

ประกอบไปดวยเงินอุดหนุน 4 ประเภท ไดแก  

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 1 คือ เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจะกําหนดสัดสวน

ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไดใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจน

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการใชจายงบประมาณและ

รัฐบาลจะไมระบุกิจกรรมที่ตองทําในระดับพื้นที่ ดังนั้นจึงเปนการจัดสรร

เพื่อดําเนินการในกิจกรรมทั่วไปขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งการ

จัดสรรเงินอุดหนุนหนุนดังกลาวถือเปนส่ิงที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

พึงปราถนาอยางยิ่ง เนื่องจากเปนเงินอุดหนุนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใชจายโดยไมมีภาระใดๆ ที่ตองรับผิดชอบ และสามารถเบิกจาย

งบประมาณตามดุลยพินิจไดเอง แตปญหาที่อาจเกิดข้ึนคือ การรักษา

คุณภาพมาตรฐานข้ันตํ่าการใหบริการสาธารณะบางประเภทลดตํ่าลง 

เนื่องจากเปนบริการองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองใชงบประมาณสูง 

หรือเปนภารกิจที่ตองใชระยะเวลานานเพื่อใหเห็นประโยชนอยางเปน

รูปธรรมซ่ึงโดยทั่วไปแลวเปนภารกิจที่ไมไดใหความสําคัญในอันดับตนๆ 

ดังนั้น การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปจึงมีผลตอภารกิจดังกลาวได 

o เงินอุดหนุนประเภทท่ี 2 คือ เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลใชสูตรคํานวณ

จากภาษีรัฐบาลที่จัดเก็บไดเพื่อจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครอง

                                                            
1 รายละเอียดประเภทเงินอุดหนุนอยูในเนื้อหาบทที่ 2 
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สวนทองถิ่นโดยการกําหนดเปนสัดสวนของภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไดซึ่ง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจตองมีการสบทบเพื่อใชในการใหบริการ

สาธารณะ 

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 3 คือ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลใชสําหรับ

ชดเชยรายจายของโครงการที่มูลคาสูงจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บแบบไม

ตองสมทบหรือรัฐบาลใหเปลาสําหรับโครงการที่มีรายรับไมเพียงพอใน

การใหบริการสาธารณะไดเอง ทั้งนี้เงินอุดหนุนประเภทน้ีจะมีการกําหนด

วัตถุประสงคทั่วไปของการใชจายไปพรอมกับเงินอุดหนุนซ่ึงมักเปน

โครงการที่ตองดําเนินการอยางตอเนื่อง มิใชโครงการลงทุนใหม 

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 4 คือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลจัดสรรให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามนโยบายหรือโครงการเปาหมายของ

รัฐบาลโดยคิดขนาดเงินอุดหนุนจากสัดสวนของภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บได

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีการสมทบงบประมาณเพื่อให

บริการสาธารณะ 

 

• การจัดสรรเงินอุดหนุนที่ตองคํานึงถึงฐานะทางการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน สําหรับการจัดสรเงินอุดหนุนที่ตองคํานึงถึงฐานะทางการ

คลังนั้นจะมุงเนนการจัดสรรเพื่อใหเกิดความเทาเทียมทางการคลัง โดยแบงได

เปน 4 ประเภทเงินอุดหนุน ไดแก  

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 5 คือเงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นโดยใชสูตรคํานวณวงเงินที่รัฐบาลกําหนด ทั้งนี้การ

จัดสรรจะตองเขาสูกระบวนการงบประมาณของรัฐสภากอน 

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 6 คือ เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรใหกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในโครงการที่มี วง เงินลงทุนสูงเกิน

ความสามารถที่จัดหาบริการสาธารณะไดเองขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นโดยดุลยพินจิของรัฐบาล ดังนั้น กรอบวงเงินที่อนุมัติจึงมีขอบเขต

ที่จํากัดแตมีขนาดวงเงินที่จะจัดสรรแนนอนในแตละปงบประมาณซึ่งการ

จัดสรรมักเปนโครงการในประเภทรายจายเพื่อการลงทุนขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 
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o เงินอุดหนุนประเภทท่ี 7 คือ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลจัดสรรใหกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายจายในการลงทุนไมเพียงพอ ดังนั้น

รัฐบาลตองจายชดเชยทั้งหมดหรือเรียกวาเงินอุดหนุนแบบปลายเปด 

(Open-Ended Grant) ตัวอยางการใชงบประมาณดังกลาว อาทิ ภารกิจ

ดานการศึกษาเปนคาเงินเดือนของครูชั้นประถมศึกษาในโรงเรียนของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด 

o เงินอุดหนุนประเภทท่ี 8 คือ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลใชดุลยพินิจ

สอดคลองกับกรณีงบประมาณเรงดวนประจําปงบประมาณ 2552 อยาง

ยิ่ง เนื่องจาก เปนการจัดสรรเงินที่ รัฐบาลจัดสรรแบบกําหนดวงเงิน

อุดหนุนโดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสนอความตองการแตรัฐบาล

เปนผูใชดุลยพินิจในการจัดสรรซ่ึงจะทําใหเกิดปญหาความไมเทาเทียม

ระหวางพื้นที่เกิดข้ึนได และมีปจจัยทางการเมืองสูงในการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจกรณีดังกลาว  
 
 ดวยเหตุนี้ ผูศึกษาจึงขอนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อเปนประโยชนทั้งในทาง

วิชาการและทางปฏิบัติในการกําหนดทิศทางของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหมีความเหมาะสมมากยิ่งข้ึน โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  
 
5.2 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 จากรูปแบบเงินอุดหนุนที่อธิบายขางตนจะเห็นไดวามีพื้นฐานแนวคิดในการจัดสรรเงิน

อุดหนุนที่สําคัญ คือ ความมีอิสระ ความมีประสิทธิภาพ และศักยภาพในการบริหารจัดการของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น ผูศึกษาจึงเล็งเห็นวาการพัฒนาระบบเงินอุดหนุนประเภทเงิน

อุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจึงควรนําหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนวาดวยเร่ือง 

“ฐานะทางการคลัง” มาเปนประเด็นในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพทั้ง

ในดานรายไดและรายจายขององคกรปกครองสวนสวนทองถิ่นมากยิ่งข้ึน  

 

 สําหรับเงินอุดหนุนที่จําเปนตองพึงพิจารณาฐานะทางการคลังขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นจะเปนเงินอุดหนุนที่มุงเนนเปาหมายในเร่ืองการสรางความเทาเทียมระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ ดังนั้นวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลจึงจําเปนตองมุงเนน
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จัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความสามารถในการจัดเก็บรายไดตํ่าอันเนื่องมาจาก

ฐานรายไดที่มีในพื้นที่ไมเพียงพอตอรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ 

 

 ขณะที่ เงินอุดหนุนแบบที่ไมมีการพิจารณาถึงฐานะการคลังขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น จะเปนการจัดสรรเพื่อมุงเนนการจัดสรรในกรณีที่กอใหเกิดการปองกันปญหา หรือสราง

ประโยชนในลักษณะขามพื้นที่ (Externalities or Spill-over) ได อาทิ โครงการการแกไขปญหาน้ํา

ทวม ซึ่งการแกไขปญหาในพื้นที่หนึ่งอาจสงผลขามพื้นที่ไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นใกลเคียง

ได ดังนั้น ในการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทใหกับภารกิจที่จะสรางประโยชนรวมกันมากกวา 1 

พื้นที่โดยรัฐบาลจะพิจารณาในการใชจายเงินอุดหนุนประเภทนี้เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถใหบริการไดอยางตอเนื่อง 

 

 ดังนั้น จากรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนที่อธิบายไวขางตนทําใหสามารถจําแนก

เปาหมาย วิธีการ ตลอดจนประโยชนที่ไดรับจากวิธีการจัดสรรรูปแบบตางๆ ประกอบกับการนําผล

การศึกษาเชิงประจักษที่ไดจากการศึกษาคร้ังนี้ ดวยเหตุนี้ผูศึกษาจึงขอสรุปขอเสนอแนะเชิง

นโยบายออกเปนทางเลือกสําหรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจดวยกัน 2 แนวทาง คือ  
 
 
 5.2.1 แนวทางการพัฒนาและปรับปรุงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
 

 แนวทางพัฒนาและปรับปรุงของผูศึกษานั้นเปนการนําเสนอวิธีการปรับปรุงแบบยกชุด 

(Package) ที่ตองดําเนินการพรอม ๆ กันเพื่อใหมีการปรับปรุงแกไขปญหาอยางรอบดาน 

เนื่องจากการแกไขปญหาเพียงบางประการอาจไมพียงพอที่จะทําใหการจัดสรรเงินอุดหนุนมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพียงพอ โดยมีรายละเอียดของขอเสนอชุดนโยบายดังตอไปนี้ 

 

• เพิ่มเกณฑ “ฐานะทางการคลัง” ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามาใช
ในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน ในกรณีเปาหมายเร่ืองความเทาเทียม

ทางการคลังโดยเฉพาะอยางยิ่งเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวน พบวา 

เกณฑฐานะทางการคลังนั้นถือเปนเคร่ืองมือในการถวงดุลและลดโอกาสในการ

ใชอิทธิพลทางการเมืองในการครอบงําการจัดสรรงบประมาณที่ดี เนื่องจากจะ

เปนดัชนีที่ใชสะทอนความสามารถทางการคลังที่แตกตางกันระหวางองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนประโยชนตอการจัดสรรงบประมาณเพ่ือลดชองวาง

ทางการคลังไดอยางแทจริง 

• ยกเลิกเกณฑความสอดคลองของโครงการตามเปาหมายเชิงยุทธศาสตร
ของจังหวัดไมวาจะเปนการจัดสรรในกรณีใด ๆ เพราะเกณฑดังกลาวไมสะทอน

เปาหมายในการสรางความเทาเทียมระหวางพื้นที่ได เนื่องจาก ในกรณีที่

โครงการที่ไดรับการจัดสรรระบุวามีความสอดคลองกับเปาหมายยุทธศาสตร

จังหวัดอาจเปนโครงการที่อยูในพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดสูงจึง

อาจสรางปญหาชองวางทางการคลังระหวางพื้นที่มากยิ่งข้ึนแทนที่จะเปนการลด

ความไมเทาเทียมลง อีกทั้งปจจุบันยุทธศาสตรจังหวัดในทางปฏิบัติยังมีความ

หลากหลายและขาดความชัดเจนในการกําหนดยุทธศาสตรคอนขางสูง ดังนั้น

ดวยความไมชัดเจนการกําหนดยุทธศาสตรจังหวัดทําใหโครงการไมวาในกรณี

ใดๆ ก็มีโอกาสในการอางถึงความสอดคลองกับเปาหมายของจังหวัดไดทั้งส้ินจึง

ไมมีประโยชนอันใดในการใชเกณฑดังกลาวในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจในแตละพื้นที่ เวนเสียแตมีการปฏิรูปและพัฒนาความพรอมของ

จังหวัดในการกําหนดยุทธศาสตรจังหวัดใหมีความชัดเจนถูกตองตามหลัก

วิชาการมากกวาในปจจุบัน 

• การกําหนดเกณฑวิเคราะหผลกระทบภายนอกของแผนงาน/โครงการ ใน

กรณีเปาหมายการจัดสรรเพื่อสรางความเทาเทียมทางการคลังโดยเฉพาะอยาง

ยิ่งเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวน โดยเกณฑการจัดสรรเงินในอนาคตนั้น

จําเปนตองพิจารณาในแงของผลกระทบภายนอกที่จะเกิดข้ึนจากการดําเนินการ

ตามแผนงาน/โครงการที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจดวยวาหากการ

ลงทุนสรางประโยชนในการแกไขปญหาในพ้ืนที่ใกลเคียงไดมากก็ควรมีแนวโนม

ในการจัดสรรเงินอุดหนุนที่สูงกวาโครงการที่สรางผลกระทบภายนอกที่ตํ่ากวา 

• การกําหนดเกณฑใหมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําแผนบูรณาการ
แผนงาน/โครงการระหวางองคกรปกครองสวยทองถ่ินท่ีไดรับประโยชน
รวมเพื่อเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในบริเวณขางเคียงที่ไดผล

ประโยชนจากการลงทุนเขามามีสวนรวมในการดําเนินงานในลักษณะเครือขาย 

โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการแกไขปญหาภัยพิบัติตางๆ เพราะโครงการดังกลาว

จะสัมฤทธ์ิผลไดก็ดวยการการบริหารจัดการที่มีความครอบคลุมอยางเปนระบบ  
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• การจัดสรรเงินอุดหนุนจะตองมีการออกแบบระบบติดตามประเมินผล
การใชจายงบประมาณควบคูกับการดําเนินการโครงการตาง ตามที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดรับการจัดสรรงบประมาณไปแลว นอกเหนือจากการ

ติดตามผลการเบิกจายงบประมาณตามระเบียบวิธีงบประมาณเพียงอยางเดียว 

ซึ่งระบบติดตามประเมินผลที่ตองพัฒนาข้ึนจะตองสามารถชี้วัดไดวาผลการ

ดําเนินงาน (Performance) ในการปฏิบัติหนาที่ในแตละโครงการสําเร็จมากนอย

เพียงใด ทั้งนี้ ในการติดตามประเมินผลการดําเนินงานดังกลาวควรใหภาคสวน

ตาง ๆ ซึ่งมีสวนเกี่ยวของและมีความเชี่ยวชาญในโครงการแตละประเภทไดเขา

มามีสวนรวม ตลอดจนภาคประชาชนในการตรวจสอบการใชจายเงินอุดหนุน

ดวย เนื่องจากประชาชนในพื้นที่จะเปนผูที่ทราบถึงคุณภาพของบริการสาธารณะ

ตาง ๆ ไดดีที่สุด นอกจากนี้ ผลการประเมินที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับใน

แตละคร้ังตองมีการบันทึกเพื่อเปนประวัติผลการดําเนินงานสําหรับเปนขอมูลใน

การตัดสินใจพิจารณาอนุมัติการจัดสรรงบประมาณในลักษณะงานดังกลาว

ตอไป แมวา อาจจะเปนการใชจายงบประมาณจากงบประมาณประเภทอื่น ๆ 

อยางไรก็ดี เงื่อนไขสําคัญในการออกแบบระบบติดตามประเมินผลจะตอง

คํานึงถึงคือการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าของการใหบริการตาง ๆ อยางชัดเจนเพื่อ

เปนการจัดทําเกณฑสําหรับตรวจสอบผลการดําเนินงานของกลุมโครงการ

ประเภทเดียวกัน  

• การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจะตองมีเกณฑการประเมินศักยภาพใน
การบํารุงรักษาบริการสาธารณะไดในระยะยาว เนื่องจาก โครงการที่ไดรับ

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมักจะเนนไปที่การใหบริการเกี่ยวกับการพัฒนา

โครงสรางพื้นฐานในพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเม่ือดําเนินการแลวเสร็จ

ยอมกอใหเกิดตนทุนคาใชจายในการซอมบํารุงตามมาในภายหลัง อาทิ โครงการ

ประเภทการกอสรางและซอมบํารุงถนนทางหลวงทองถิ่น ดังนั้น เพื่อเปนการลด

ความสูญเสียจากการใชงบประมาณที่ไมกอประโยชน ดวยเหตุนี้ การขอรับการ

สนับสนุนทางดานงบประมาณกิจจะตองมีการจัดทําแผนการลงทุนและวิเคราะห

ความสามารถทางดานรายไดวาเม่ือดําเนินการโครงการที่ขออนุมัติโครงการแลว

เสร็จ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีแนวทางใชประโยชนและมีความสามารถ

ในการซอมบํารุงไดดีพอหรือไม 
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 อยางไรก็ดี สําหรับกาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวนของรัฐบาลดังเชนเงิน

อุดหนุนในกรณีปงบประมาณ 2552 นั้นจําเปนตองพิจารณาวาเงินอุดหนุนควรจะมีการจัดสรรเงิน

แบบเต็มวงเงินหรือไมและตองสมทบในวงเงินเทาไรนั้นเปนที่จําเปนตองมีการศึกษาตอไปใน

อนาคตวากรอบการจัดสรรวงเงินรูปแบบใดจะไมลดการชักจูงใจในการเก็บรายไดเองโดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นลง ทั้งนี้ ในเบื้องตนหากพิจารณาในการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัด

การเงินอุดหนุนกอนเปนอันดับแรก ผูศึกษามีความเห็นวาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับ

โครงการที่มีผลกระทบภายนอกสูงควรจัดสรรในลักษณะสมทบเนื่องจากเพื่อเปนการลดภาระคาใช

จายของรัฐบาล ขณะเดียวกันยังไมเปนการลดทอนประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและยังเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพัฒนาระบบการ

บริหารงานอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 
 5.2.2 แนวทางการรื้อสรางระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
 

• ยกเลิกการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวน แลวทําการจัดสรร

รายไดโดยการจัดสรรแบบกําหนดสูตรการคํานวณตนทุนตอหนวย (Unit Costs) 

แทน เพื่อใหการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวนสามารถจัดสรร

งบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับความตองการของ

ประชาชนในแตละพื้นที่ไดอยางแทจริง อีกทั้งหากใชวิธีการคํานวณตนทุนตอ

หนวยแทนแลวผูศึกษาเล็งเห็นวาควรจะยกเลิกเงื่อนไขที่ใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองทําการสมทบงบประมาณ เนื่องจากการศึกษาคร้ังนี้แสดงใหเห็นแลว

วาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีแนวโนมที่จะจัดสรรใหกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่มีรายไดสูงแทนที่จะจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายได 

ดังนั้นวิธีการสมทบงบประมาณจึงไมควรนํามาพิจารณาเปนเกณฑการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวนอยางยิ่ง หรืออาจกลาวไดวาเปนการ

ประยุกตวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทที่ 2 มาใชในการจัดสรรแทน 
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 5.2.3 ขอพึงระมัดระวังในการจัดสรรเงินอุดหนุน2  
 
 ก. ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน การจัดสรรเงินอุดหนุนถือเปน

เคร่ืองมือสําคัญที่รัฐบาลตองใชเพื่อลดขอจํากัดทางดานงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศกําลังพัฒนาซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี ขีด

ความสามารถในการจัดเก็บรายไดตํ่าไมเพียงพอสําหรับใชจายในภารกิจหนาที่ตางๆ อีกทั้งยังใช

ประโยชนเพื่อใหรัฐบาลสามารถมอบนโยบายแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไปดําเนินการได แต

ขอพึงระมัดระวังสําหรับในการจัดสรรเงินอุดหนุน คือ ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นได อยางไรก็ดีในประเด็นดังกลาวอาจจําเปนตองจําแนกเงินอุดหนุนในการพิจารณา

ผลลัพธตอความเปนอิสระทางการคลัง ไดแก  

 

 กรณีการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปซ่ึงไมมีการกําหนดประเภทการใชจายควบคูไปกับการ

จัดสรร ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงสามารถตัดสินใจในการใชจายไดอยางเปนอิสระ อีก

ทั้งเงินอุดหนุนทั่วไปยังเปนเงินอุดหนุนมีจัดสรรเปนประจํา ดังนั้นจึงไมเกิดความลาชาในการ

จัดสรรและทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถประเมินศักยภาพดานรายไดของตนเองได

คอนขางแนนอนในแตละปงบประมาณ แตการจัดสรรดังกลาวที่มีความตอเนื่องนั้นเองอาจสงผล

ลดทอนแรงจูงใจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการพัฒนาการจัดเก็บรายได 

 

 กรณีการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซ่ึงเปนการจัดสรรที่มีการระบุภารกิจเปาหมายในการ

ใชจายงบประมาณ อีกทั้งเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในบางรุปแบบมีการจัดสรรเปนคร้ังคราว อาทิ 

โครงการที่เปนการใชดุลยพินิจจากรัฐบาลซ่ึงการจัดสรรไมมีความตอเนื่อง ซึ่งจะเกิดความลาชา

และความไมแนนอนในการวางแผนใชจายคอนขางมาก หรืออาจเกิดข้ึนในบางปมีการลดวงเงิน

งบประมาณจัดสรรลงซึ่งอาจเกิดข้ึนจากปจจัยภายนอก อาทิ รัฐบาลจัดเก็บรายไดไมเปนไปตาม

เปาซ่ึงสงผลตอขนาดเงินอุดหนุนที่จะจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือ นอกจากนั้น

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจประเภทที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเร่ืองขอจัดสรรอนุมัติโครงการ

จากรัฐบาลซึ่งมีข้ันตอนพิจารณาจัดสรรที่ซับซอนไมทันตอภารกิจหนาที่เรงดวนขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  

                                                            
2 Bahl Roy. 2000. Intergovernmental Transfers in Developing and Transition Countries: 

Principles and Practice.The World Bank. 
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 ดังนั้น ในสวนประเด็นดานความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจากการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจึงจําเปนตองออกแบบวิธีการจัดสรรบนพ้ืนฐานที่จะไมทําใหเงินอุดหนุน

เปนการลดทอนแรงจูงใจในการพัฒนาความสามารถในการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น ขณะเดียวกันก็ตองรับประกันขนาดรายไดที่เพียงพอในการใหบริการสาธารณะตางๆ 

ซึ่งอยูในความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยเชนเดียวกัน 

 
 ข. การจัดสรรเงินอุดหนุนเปนความพยายามในการสรางแบบแผน (Uniformity) 
รูปแบบการใหบริการสาธารณะที่เหมือนกันในทุกพื้นที่ซึ่งการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในบาง

ประเภทจะมีการระบุแผนงาน/โครงการอยางชัดเจนไปพรอมกับงบประมาณที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดรับ ดวยเหตุนี้บริการสาธารณะในพื้นที่จึงอาจเปนเพียงการตอบสนองแนวนโยบายของ

รัฐบาลแตอาจไมสอดคลองกับความตองการของประชาชนในพ้ืนที่ และ/หรืออาจไมใชโครงการที่

เรงดวนเมื่อเทียบกับปญหาอ่ืนๆ ในพื้นที่ ประกอบกับดวยความแตกตางกันของศักยภาพการ

บริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

 ดังนั้นการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะจึงไมเปนการรับประกันมาตรฐานการใหบริการแก

ประชาชนไดอยางแทจริง และสงผลเสียตอประสิทธิภาพในการใชจายงบประมาณที่มาจากเงิน

อุดหนุนในทายที่สุด ขณะเดียวกัน การใหบริการสาธารณะท่ีไมมีประสิทธิภาพในบางพื้นที่ยัง

กอใหเกิดอคติตอการทําหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจากหนวยงานภายนอกอีกดวย อาทิ

เชน ความเชื่อที่วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมีการทุจริตในการใชจายงบประมาณ 

ตัวอยางเชน สวนราชการตางๆ มักมีความเชื่อวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมักทุจริตในการ

บริหารแผนงาน/โครงการที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน หรือการใชจายไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร 

เปนตน 

  

  

 



รายการอางอิง 
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ภาคผนวก ก แนวคิดทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) 
 

นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญที่วางรากฐานใหกับทฤษฎีทางเลือกสาธารณะคือ James A. 

Buchanan โดยนําทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกมาประยุกตใชอธิบายพฤติกรรมทางการเมือง 

โดยใหขอสมมติวาทุกคนในสังคมมีเหตุผล (Rational Man) กลาวคือ ปจเจกบุคคลลวนมี

ผลประโยชนของตัวเองเปนที่ต้ัง และพยายามแสวงหาประโยชนสูงสุด (Self Interest) ภายใต

ขอจํากัดของทรัพยากรที่มีอยู ดังนั้น เมื่อพิจารณาการกําหนดนโยบายสาธารณะบนพ้ืนฐาน

ดังกลาว ผานรัฐบาลในฐานะหนวยการผลิต การที่จะบรรลุถึงประโยชนสูงสุดในดานการเมือง และ

ประชาชน จึงกําหนดประเภท รูปแบบ การปริมาณผานมติของประชาชนในการเลือกต้ังเปนสําคัญ  

 

อยางไรก็ดี แมการเลือกต้ังจะเปนกระบวนการสําคัญที่สงผลตอการกําหนดนโยบาย

สาธารณะ แตยังมีปจจัยอ่ืน ๆ ที่สงผลตอการผลิตบริการสาธารณะดวยเชนกัน  และจากการศึกษา

ในระดับรายละเอียดของปจจัยอ่ืน ๆ นี้เองทําใหแนวคิดทฤษฎีทางเลือกสาธารณะแตกแขนง

การศึกษาองคประกอบของนโยบายสาธารณะออกไปอยางนอย 4 มิติดวยกัน ไดแก 1) มิติ

ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง 2) มิติกลุมผลประโยชน 3) มิติพรรคการเมืองทั้งฝายคานและ

ฝายรัฐบาล และ 4) มิติระบบขาราชการ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  

 
1.1 ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง 

 

นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญ Downs (1957) ไดอธิบายความสําคัญของประชาชนที่มีตอ

การกําหนดนโยบายสาธารณะผานกระบวนการเลือกต้ังในระบอบประชาธิปไตย Downs อธิบาย

ผานทฤษฎีอรรถประโยชน และใหขอสมมติวา ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังทุกคนมีเหตุผล (Rational) 

พวกเขาสามารถระบุความพึงพอใจและทําการตัดสินใจเลือกตัวแทนทางการเมืองเรียงลําดับจาก

มากไปนอย ซึ่งกระบวนการตัดสินใจจะเรียงลําดับจากมากไปนอยในลักษณะเดิมทุกคร้ัง ดังนั้น

เพื่อใหไดประโยชนสูงสุดจากการเลือกต้ัง ผูออกเสียงเลือกต้ังจึงเลือกผูแทนที่ทําใหตนเองไดรับ

ความพึงพอใจสูงสุด อาจกลาวไดวา ประชาชนยอมลงคะแนนเสียงเพื่อซื้อนโยบายสาธารณะจาก

นักเลือกต้ังในทางเลือกที่ดีที่สุดแกตนเอง  

 

อยางไรก็ดี ในการเลือกต้ังแตละคร้ัง ผูมีสิทธิเลือกต้ังยอมประเมินผลประโยชนที่ตนเองจะ

ไดรับ โดยเปรียบเทียบจากนโยบาย และ/หรือ ผลงานของท้ังจากฝายรัฐบาลหรือฝายคานสมัย
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เลือกต้ังที่ผานมา (t) หากสมมติใหมีพรรคการเมืองเพียง 2 พรรค พรรคหนึ่งเปนตัวแทนฝายรัฐบาล 

อีกพรรคเปนตัวแทนฝายคาน สามารถเขียนสมการการตัดสินใจไดดังตอไปนี้  

1 1( ) ( )a b
t tE U E U+ +−  

E หมายถึง ผลการประมาณการ 

U หมายถึง อรรถประโยชนของผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง 

a หมายถึง พรรคการเมืองฝายรัฐบาล 

b หมายถึง พรรคการเมืองฝายคาน 

t หมายถึง สมัยเลือกต้ังสมัยที่แลว  

 

จากกระบวนการตัดสินใจผานแนวคิดอรรถประโยชน หากผูมีสิทธิออกเสียงประเมินวาตน

นาจะไดประโยชนจากฝายรัฐบาล (a) มากกวาฝายคาน (b) หรือใหคาบวก (+) ยอมมีแนวโนมที่

พรรค a จะไดมาเปนผูบริหารและกําหนดนโยบายสาธารณะตามเดิม แตหากมีคาลบ (-) ยอมมี

แนวโนมวาจะเกิดการเปล่ียนแปลง กลาวคือ พรรค b จะเขามาทําหนาที่กําหนดนโยบาย

สาธารณะแทนรัฐบาลชุดเดิม แตหากผลการประมาณการอรรถประโยชนมีคาเปนศูนย (0) แสดง

ใหเห็นวา ไมวาจะเลือกพรรค a หรือพรรค b ก็ไมแตกตางไปกวากัน กรณีนี้จึงอาจเกิดการ “ขาย

เสียง” ได เพราะอยางนอยที่สุดผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังก็จะไดรับประโยชนระยะส้ันเพิ่มเติม 
 

1.2 กลุมผลประโยชน 
 
นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญที่ไดศึกษากลุมผลประโยชนคือ Olson (1965) 1 โดย Olson ได

ศึกษาการรวมกลุมในแงของการบริโภคสินคาสาธารณะ ซึ่งมีลักษณะการบริโภคแบบตีต๋ัวฟรีเปน

พื้นฐาน นั่นคือ การบริโภคสินคาสาธารณะไมอาจกีดกันบุคคลที่ไมมีสวนรวมในการรับผิดชอบ

ตนทุน (การจายภาษี) การใหบริการสาธารณะได เมื่อศึกษาขนาดการรวมกลุมที่เหมาะสมและ

กอใหเกิดประสิทธิภาพ พบวา การรวมกลุมที่มีขนาดเล็กยอมมีตนทุนที่ตํ่ากวาการรวมกลุมขนาด

ใหญ ซึ่งสามารถเห็นตัวอยางไดจาก กลุมผลประโยชนทางธุรกิจที่อาจจํานวนสมาชิกภายในกลุมมี

ขนาดเล็ก สามารถชักจูงใหรัฐบาลกําหนดนโยบายท่ีเปนประโยชนแกกลุมตนไดดีกวากลุมผูใช

                                                            
1 Olson, Mancur. 1965. The Logic of Collective, Action. Cambridge. Mass: Harvard 

University Press. 
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แรงงานหรือกลุมผูบริโภคซึ่งมีจํานวนสมาชิกในกลุมมากกวา อีกทั้งอัตราสวนผลประโยชนสวนเพิม่

ยอมมีสัดสวนที่ตํ่ากวากลุมที่มีสมาชิกขนาดเล็ก 

 

อยางไรก็ดี แมวาขนาดกลุมที่เล็กจะมีประสิทธิภาพในการกระจายผลประโยชนภายใน

กลุมสมาชิกไดดีกวา แตการรวมกลุมที่มีมากกวา 1 หนวย ยอมไมอาจไปถึงจุดที่มีประสิทธิภาพที่

เหมาะสมที่สุดได เนื่องจากการรวมกลุมกันมากกวา 1 กลุมนั้นไมอาจหลีกเล่ียงปญหาการตีต๋ัวฟรี

ไดเชนกัน หรืออยางนอยที่สุดในกลุมนั้นก็ยอมมีสมาชิกที่ไดมากกวาเสีย  
 

1.3 พรรคการเมือง 
 

หากกําหนดเปาหมายสูงสุดของปจเจกบุคคลตองการที่ความพึงพอใจสูงสุด หรือ

ประโยชนที่ตนเองจะไดรับจากการบริโภคผานตลาดสินคาและบริการ ดังนั้น หากประยุกตแนวคิด

ดังกลาวไปสูพฤติกรรมของพรรคการเมืองแลว ผลประโยชนสูงสุดที่พรรคปรารถนาก็ไมตางจาก

ปจเจกบุคคล ทั้งในแงทรัพยสิน เกียรติยศ อํานาจในรูปแบบตางๆ และการจะไดมาซึ่งประโยชน

สูงสุดก็ยอมมาจากการไดรับคะแนนเสียงสูงสุดจากตลาดนโยบายหรือที่เรียกกันวา “การเลือกต้ัง” 

ภายใตตรรกะดังกลาว การจะไดมาซึ่งคะแนนเสียงสูงสุดยอมมาจากการผลิตบริการสาธารณะให

ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังพึงพอใจมากที่สุด  

 

อยางไรก็ดี ทรัพยากรที่ใชในการผลิตก็มาจากการเก็บภาษีกับคนในสังคม ซึ่งการจายภาษี

ที่เพิ่มข้ึนนั้นเปนส่ิงที่ประชาชนไมปรารถนา ส่ิงนี้จึงเปนที่มาของการศึกษาพฤติกรรมการกําหนด

นโยบายสาธารณะของนักการเมือง หลักการเบ้ืองตนของพรรคการเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งพรรค

การเมืองฝายรัฐบาลตามหลักการแลว รัฐบาลจะใชจายงบประมาณเพ่ือใหไดรับคะแนนเสียงจาก

ประชาชนมากที่สุด (Marginal Vote Gain) แตการใชจายนี้จะไมเกินไปกวาเสียงสนับสนุนที่จะเสีย

ไป (Marginal Vote Loss) นโยบายสาธารณะตางๆ จึงเกิดข้ึนจากการคํานึงถึงความตองการของ

ประชาชนที่มีสิทธิออกเสียง เพื่อใหรัฐบาลของตนรักษาอํานาจทางการเมืองไดในการเลือกต้ังคร้ัง

ตอไป 

 

จากความตองการแสวงหาคะแนนเสียงสูงสุด หรือ ตองการที่จะไมเสียคะแนนเสียงมาก

จนเกินไป พรรคการเมืองตางๆ จึงมีแนวโนมที่จะเสนอนโยบายสาธารณะใหไปในทิศทางเดียวกัน 

ซึ่งเปนนโยบายที่ประชาชนพึงพอใจสูงสุด แตอาจมีกรณีที่พรรคการเมืองเสนอนโยบายสาธารณะที่
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มีความแตกตางของทางเลือกเชิงนโยบายระหวางคูแขงขันทางการเมืองอยางชัดเจน โดยที่กรณีนี้

เกิดข้ึนไดก็ตอเมื่อฐานเสียงของพรรคการเมืองแตละพรรคมีความตองการเชิงนโยบายท่ีแตกตาง

กันอยางชัดเจน 

 

นอกจากนี้ ในกรณีที่ไมมีพรรคใดไดรับคะแนนเสียงอยางเปนเอกฉันท (มากกวากึ่งหนึ่ง) 

ทําใหตองจัดต้ัง "รัฐบาลผสม” ซึ่งแนวทางการบริหารงานรวมกันระหวางพรรครวมในรัฐบาลผสม

กอใหเกิดภาวะของการสรางฟงกชั่นอรรถประโยชนรวมกัน ดังนั้น การที่รัฐบาลมีสมาชิกพรรครวม

ฝายรัฐบาลมากกวา 1 พรรคจึงมีการนําแนวคิดเกี่ยวกับการรวมกลุมผลประโยชนเขามาใชอธิบาย

พฤติกรรมรวมของรัฐบาลผสม และมีการต้ังคําถามในเชิงทฤษฎีวา “พรรครวมตองมีสมาชิก

จํานวนเทาใดจึงจะเกิดประโยชนสูงสุดในการจัดต้ังรัฐบาล” ซึ่งการกําหนดจํานวนสมาชิกของ

พรรครวมรัฐบาลยอมพิจารณาจากตนทุนสวนเพิ่มของการจัดต้ังรัฐบาลโดยตนทุนนี้ตองไมสูงกวา

ผลประโยชนที่จะไดรับ ตนทุนที่จําเปนตองพึงพิจารณาประกอบดวยตนทุน 2 ประเภท ไดแก 1) 

ตนทุนในการตัดสินใจเชิงนโยบาย เปนตนทุนที่มีผลโดยตรงตอการผลิตนโยบายสาธารณะ และ

แปรผันตามจํานวนสมาชิกที่เพิ่มสูงข้ึน ตัวอยางในกรณีตนทุนที่สูงคือ ระยะเวลาที่เพิ่มสูงข้ึนในการ

หามติคณะรัฐมนตรีในการกําหนดนโยบายตางๆ  2) ตนทุนในการรวมกลุม ซึ่งเปนตนทุนที่แปรผัน

ตามจํานวนสมาชิกเชนกัน ดังนั้น หากอธิบายผานทฤษฎีอรรถประโยชนแลวจะสามารถอธิบายได

วา “เมื่อมีการรวมกลุมตนทุนในการรวมกลุมยอมสูงข้ึน เปนผลใหการกระจายผลประโยชนจาก

การรวมกลุมมีแนวโนมลดลง” ดวยเหตุนี้ การประเมินจํานวนสมาชิกพรรครวมรัฐบาลจึงเปนการ

พยายามลดตนทุนทั้ง 2 ประเภทใหนอยที่สุด ส่ิงที่เกิดข้ึนในทางปฏิบัติ คือ การรวมกลุมทาง

การเมืองเพื่อจัดต้ังรัฐบาลผสมจึงตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) เกินกึ่งหนึ่งนอยที่สุดจาก

จํานวน ส.ส. ทั้งหมดนั่นเอง 

 
1.4 ระบบขาราชการ2  
 
นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญที่ทําการศึกษาบทบาทของระบบขาราชการที่มีผลตอการ

กําหนดนโยบายสาธารณะคือ Niskanen (1971) จากแนวคิดทฤษฎีระบบขาราชการ 

(Bureaucracy Theory) โดยแบงระบบขาราชการออกเปน 2 สวน ไดแก 1) ความเปนสถาบัน คือ 

ระบบการบริหารจัดการของขาราชการ (Bureaucracy) ที่ดําเนินงานอยางเปนแบบแผนข้ันตอนที่

                                                            
2 Niskanen W.A. 1971. Public Finance: Theory and Practice. Chicago: Aldine Atheron. 
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ชัดเจน 2) ขาราชการ (Bureaucrats) คือบุคลากรที่ทําหนาที่อยูภายใตระบบซึ่งทฤษฎีดังกลาวให

ความสําคัญกับการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการอยางมาก จากการศึกษาของ Niskanen พบวา 

ขาราชการใหความสําคัญกับผลประโยชนของตัวเอง (Self Interest) มากกวาประโยชนสูงสุดของ

สังคม 

 

ทฤษฎีนี้พัฒนาข้ึนจากการนําแนวคิดการแสวงหาประโยชนสูงสุดของปจเจกบุคคลมา

ประยุกตใชในการอธิบาย โดยต้ังขอสมมติเบ้ืองตนวา ขาราชการยอมพยายามแสวงหาประโยชน

สูงสุดใหตนเอง การไดมาซึ่งผลประโยชนสูงสุดจึงข้ึนอยูกับวางบประมาณที่หนวยงานตนสังกัดนั้น

จะไดรับในแตละปงบประมาณมีมากนอยเพียงใด ผลประโยชนของขาราชการจะแปรผันตามขนาด

งบประมาณที่หนวยงานของตนจะไดรับการจัดสรร3 ตัวอยางของผลประโยชนที่จะไดรับ ไดแก 

อํานาจ ความสําคัญของขาราชการ เงินเดือน และสถานภาพการทํางานที่ดีข้ึนตามไปดวย จะเห็น

ไดวา แรงกระตุนที่สําคัญตอพฤติกรรมของขาราชการนั้นเช่ือมโยงกับฐานทรัพยากรที่จะไดรับการ

จัดสรรจากรัฐบาล และ/หรือ สภาผูแทนราษฎรเปนสําคัญ โดยสามารถแสดงไดโดยสมการ 

ดังตอไปนี้ 

 

 TC = aQ – bQ2  (a, b >0) 

 

กําหนดให Q คือ ขนาดภารกิจของหนวยราชการ และ a, b เปนคาสัมประสิทธิ์ของการ

ดําเนินภารกิจ ขณะท่ี ขาราชการพิจารณาผลประโยชนที่จะไดรับโดยมีเปาหมายการไดรับ

งบประมาณสูงสุด 

 

 TR = cQ + dQ2  (c, d >0) 

                                                            
3 ขาราชการมีพฤติกรรมแตกตางจากพนักงานในระบบธุรกิจเอกชนอยางส้ินเชิง เน่ืองจากมูลเหตุจูงใจ

การบริหารงานของภาคเอกชนมาจากการทํากําไรใหสูงสุด (Maximize Profit) การจะบรรลุเปาหมายดังกลาวได

ดวยการผลิตในระดับที่สรางกําไรสวนเพิ่มใหเทากับตนทุนสวนเพิ่มพอดี ในทางเศรษฐศาสตรจัดวาจุดดุลยภาพ

ดังกลาวเปนการผลิตท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด ขอแตกตางอีกประการหนึ่ง คือ ระบบราชการไมไดตองการกําไร

สูงสุด หากแตอยูที่รายรับสูงสุด (Maximize Revenue) ดวยเหตุนี้ ระบบราชการตลอดจนพฤติกรรมของ

ขาราชการจึงมีแนวโนมผลิตนโยบายหรือบริการสาธารณะใหมากที่สุดเทาที่จะทําได แตกลับละเลยประเด็นดาน

ตนทุนตราบเทาที่ตนทุนรวมดังกลาวไมมากไปกวางบประมาณที่ไดรับ ดังนั้น ขอสรุปสําคัญของแนวคิดของ

ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy Theory) จึงสะทอนถึงความลมเหลวของระบบราชการเชนเดียวกัน 
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กําหนดใหสินคาสาธารณะเปนตลาดผูกขาดกับผูกขาด (Bilateral Monopoly) กลาวคือ ผู

ซื้อในตลาดมีรายเดียว ไดแก สภาผูแทนราษฎร และมีผูขายสินคารายเดียวเชนกัน ไดแก หนวย

ราชการ ดังนั้น หนวยราชการจะแสวงหาขนาดงบประมาณสูงสุด จากงบประมาณทั้งหมดที่มีอยู 

ดังนี้ 

 

 Max TR = aQ-aQ2 

 

ขนาดงบประมาณมีขอจํากัดที่ aQ - bQ2  = cQ + dQ2 ดังนั้น ขนาดงบประมาณที่หนวย

ราชการตองการในแตละปงบประมาณอยูที่ Q0 = ( )
( )
a c
b d
−
+

ขณะที่ สภาผูแทนราษฎรจะพยายาม

ตัดสินใจจัดสรรงบประมาณที่มีประสิทธิภาพสูงสุด ณ ระดับ = 
2( )

a c
b d
−
+

ที่จะทําใหใหรายรับสวน

เพิ่มและตนทุนสวนเพิ่มอยูใน ความชัน (Slope) ของ MC = MR ดังนั้น สวนตางระหวาง Q0 และ 

Q1 (MC > MR) ขนาดงบประมาณดังกลาวจึงเสียผลประโยชนทางสังคมไป  

 
ภาพท่ี ก-1 การตัดสินใจดําเนินงานและระดับงบประมาณทีร่ะบบขาราชการตองการ

 
 ที่มา: ฐิติณัฐ (2548) 
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ขณะเดียวกัน ในแงของความรับผิดรับชอบตอสังคม การทํางานของหนวยราชการที่ตอง

ปฏิบัติงานสนองตอบตอนโยบายของรัฐบาลเปนสําคัญจึงไมสงเสริมใหขาราชการปฏิบัติงาน

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนเปนหลัก แตกตางจากนักการเมืองซ่ึงจําเปนตอง

ดําเนินการในเชิงนโยบายเพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียง

เลือกต้ัง 
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ภาคผนวก ข การเลือกต้ังและบทบาทหนาที่ทางการเมืองของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
(ส.ส.)  
 
 การศึกษานี้มุงเนนการศึกษาไปที่การหาประโยชนสูงสุดจากการเปนนักเลือกต้ังระดับชาติ

ซึ่งมีอํานาจในการกําหนดนโยบายจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น 

เพื่อใหเห็นถึงกระบวนการและขอบเขตการใชอํานาจทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงนําไปสูการทบทวนโครงสรางและตัวแสดงตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของใน

กระบวนการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยตัวแทน (Representative Democracy) ซึ่งเปน

ที่มาของการใชอํานาจของคณะรัฐบาลในการกําหนดแนวทางการถายโอนความม่ันค่ัง (Wealth 

Transfer) ซึ่งในกรณีของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นโดยพิจารณาถึงอํานาจพิจารณา

จัดสรรงบประมาณ พบวา กลไกการกล่ันกรองเพื่อจัดสรรงบประมาณนั้นเปนดุยพินิจของรัฐมนตรี

ที่ดูแลกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ ดังนั้น การไดมาซ่ึงอํานาจของรัฐมนตรีนั้นก็

มีที่มาจากการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) เพื่อใหไดมาซ่ึง ส.ส. อันนําไปสูการ

คัดเลือกกลุม ส.ส. ภายใตระบบพรรคการเมืองเพื่อทําหนาที่ในการบริหารงานภาครัฐโดยมีข้ันตอน

ตามลําดับ ทั้งนี้ การศึกษานี้มุงพิจารณาที่มาของอํานาจทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 

2550 เปนสําคัญ สาระสําคัญของโครงสรางและกลไกทางการเมืองมีดังตอไปนี้  

 
 1. ที่มาอํานาจทางการเมืองผานการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีผลตอ
การกําหนดนโยบายภาครัฐ 
 
 รัฐธรรมนูญ 
  

 การบริหารงานภาครัฐนั้น คือ การปฏิบัติการตางๆ โดยเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงมีจุดประสงค

เพื่อใหประชาชนสามารถดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคอยางปกติเรียบรอย พบวา สภาพ

โครงสรางทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญ 2550 ไดออกแบบโครงสรางทางการเมืองมีลักษณะ

ดังนี้  

• ระบบการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ประกอบดวย สภา

ผูแทนราษฎรประกอบดวยจํานวนสมาชิกทั้งสิน 480 คน และมีวุฒิสภาจํานวน

สมาชิกทั้งส้ิน 150 คน 
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• สภาผูแทนราษฎรมีบทบาทอํานาจในการต้ังรัฐบาลเพ่ือทําหนาที่ในการบริหาร

ประเทศ อีกทั้ง ทําหนาที่ฝายนิติบัญญัติพิจารณากฎหมายตางๆ และทําหนาที่

ตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาลผานการเสนอเปดอภิปรายไมไววางใจ

นายกรัฐมนตรี และ/หรือรัฐมนตรี 

• การไดมาซ่ึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นจะตองผานกระบวนการเลือกต้ัง ซึ่ง

ผูสมัครรับเลือกต้ังจะตองเปนสมาชิกพรรคการเมืองและตองสังกัดพรรคการเมือง

เดียวไปจนถึงวันเลือกต้ังไมนอยกวา 30 วันในกรณียุบสภา หรือ ไมนอยกวา 90 

วัน ในกรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหมดวาระลง 

• ผูที่เปนนายกรัฐมนตรีคตองเปน ส.ส. และไดรับการเลือกโดยเปดเผยจากสภา

ผูแทนราษฎร 

• พรรคการเมืองมิใหควบรวมพรรคการเมืองภายหลังการเลือกต้ังทั่วไปแลว และ

ระหวางที่อายุของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกต้ังยังไมหมดวาระ

ลง1 

• นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ยังสามารถมีความเปนสมาชิกภาพ ส.ส. ได 

• การประชุมสภาผูแทนราษฎร หากรัฐมนตรีผูใดเปน ส.ส. ในขณะเดียวกัน หามมิ

ใหรัฐมนตรีผูนั้นออกเสียงลงคะแนนในเร่ืองที่เกี่ยวของกับการดํารงตพแหนงการ

ปฏิบัติหนาที่ หรือการมีสวนไดสวนเสียในเร่ืองนั้น2 

• กําหนดให ส.ส. สามารถเปดการอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีไดโดย

เงื่อนไข 1 ใน 5 ของสมาชิกทั้งหมด3 หรือใชเสียง 1 ใน 6 ของสมาชิกทั้งหมด4เพื่อ

เสนอเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรี และเมื่อคัฐบาลบริหารประเทศได 2 ป 

ฝายคายสามารถเปดอภิปรายไมไววางใจได โดยการเขาชื่อมากกวากึ่งหนึ่งของ 

ส.ส. ฝายคาน5 นอกจากนี้ ส.ส. ที่มีการเขาชื่อตามเงื่อนไขสามารถเปดอภิปราย

ไมไววางใจรัฐมนตรีที่ยายไปเปนรัฐมนตรีตําแหนงอ่ืนได6 

                                                  
1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 104 วรรค 2 
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 177 
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 158 
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 159 
5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 160 
6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 159 วรรค 2 
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 กลาวโดยสรุป รัฐธรรมนูญ 2550 นั้น เปนการแกไขสาระของรัฐธรรมนูญ 2540 เพื่อให

กระบวนการทางการเมืองฝายนิติบัญัติมีความเขมแข็ง สามารถตรวจสอบการทําหนาที่ของรัฐบาล

ไดงายข้ึน 

 
 2. การเลือกต้ัง ส.ส. 
 

 ความสําคัญตอคนไทยทุกคนที่ตองไปทําหนาที่เพื่อมอบอํานาจอธิปไตยของเราโดยการ 

เลือกผูแทนไปทําหนาที่ในการปกปองผลประโยชนและดูแลทุกขสุขของประชาชน รวมทั้งบริหาร

งบประมาณของประเทศชาติถึงปละหน่ึงลานลานบาท  

 

 ดังนั้น การเลือกผูแทนที่เปน “คนดี” มีความซื่อสัตย เห็นแกประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนใหเขาไป ทํางานทางการเมืองเราจะทําให สามารถใชงบประมาณทุกบาททุกสตางคที่มา

จากเงินภาษีของประชาชนไปพัฒนาประเทศ ชาติไดอยางเต็มที่ 

 
 3. อํานาจหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
 

 รัฐธรรมนุญ 2550 กําหนดใหรัฐสภาประกอบดวย ส.ส. จํานวน 480 คน และใหมีวุฒิสภา 

มี ส.ว. จํานวน 150 คน สําหรับบทบาทที่สําคัญของการทําหนาที่ของ ส.ส. คือ 

 

• อํานาจในการตรากฎหมาย คือ การมีบทบาทในกระบวนการหรือข้ันตอนใน

การเสนอและการพิจารณากฎหมายระดับหลายระดับ  ไดแก  ระดับ

พระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  แบงเปน  พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ ระดับพระราชบัญญัติ การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ออก

กฎหมายเพื่อประโยชนของประเทศชาติและประชาชน 

• ควบคุมการบริหารภาครัฐ โดยการต้ังกระทูถาม การเสนอญัตติตางๆ เพื่อให

ผูมีสวนเก่ียวของในการดําเนินการเปนผูตอบ ซึ่งกระบวนการดังกลาวมี

จุดมุงหมายเพื่อใหเกิดความโปรงใสในการบริหารงานภาครัฐ 

• ทําหนาที่เปนผูเลือก และเขาช่ือเพื่อถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 

ส.ส. ที่จะดํารงตําแหนงเปนนายกรัฐมนตรี  
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• ทําหนาที่พิจารณาจัดสรรงบประมาณแผนดินเพื่อพัฒนาประเทศ 

• นําปญหา ความเดือดรอนและความตองการของประชาชนเสนอรัฐบาล ถือ

เปนบทบาทภายนอกสภาผูแทนราษฎร โดยทําหนาที่ลงพื้นที่พบปะเย่ียม

ประชาชนและเมื่อไดรับขอมูลปญหาความเดือดรอนจากประชาชนสามารถ 

ทําหนังสือถึงรัฐมนตรี หรือเจาหนาที่ภาครัฐที่รับผิดชอบตอปญหานั้น หรือ 

ส.ส. ใหความชวยเหลือตามกําลังความสามารถ 
 
 5. ประเภท ส.ส. มีจํานวน 480 คน มาจากการเลือกต้ัง 2 แบบ ไดแก 
 

• ส.ส. แบบแบงเขต มีจํานวน 400 คน คือ ส.ส. ที่มาจากเขตเลือกต้ังโดยการ

แบงเขตเลือกต้ังทั่วประเทศออกเปน 157 เขต ในแตละเขตเลือกต้ังมี ส.ส. ได 

1-3 คน ผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดเรียงตามลําดับลงมาเปนผูไดรับเลือกเปน ส.ส. 

• ส.ส. แบบสัดสวน มีจํานวน 80 คน คือ ส.ส. ที่พรรคการเมืองที่ลงสมัครในแต

ละเขตเลือกต้ังตองสงบัญชีรายชื่อพรรคละ 10 คน เรียงลําดับไวเพื่อใหผูมี

สิทธิเลือกต้ังพิจารณาเลือก ซึ่งระบบนี้จะแบงประเทศออกเปน 8 เขตเลือกต้ัง 

มี ส.ส. ไดเขตเลือกต้ังละ 10 คน 
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ภาคผนวก ค รายละเอียดจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทตางๆ ประจําปงบประมาณ 2552  
 
เกณฑการจัดสรรเงนิ

อุดหนุน 2552 
รายละเอียด 

1. เงินอุดหนุนทั่วไป หลักการจัดสรรตามภารกิจงานในภาพรวมโดยไมมีการจัดสรรในองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินแตละแหง  ไดแก 

1) เงินอุดหนุนทั่วไป ซึ่งในปงบประมาณ ที่ผานมาถูกจัดใหไปอยูในสวนเงิน

อุดหนุนทั่วไปกําหนดวัตถุประสงคในรายการที่กําหนดดานลางน้ันใหจัดสรรตาม

หลักเกณฑที่จัดสรรในปงบประมาณกอน ประกอบดวย 

- ชดเชยคาโดยสารรถไฟคร่ึงราคาของบุคลากรทองถ่ิน 

- สนับสนุนการบริการสนามกีฬา 

- สนับสนุนอาหารกลางวัน 

- สนับสนุนศูนยเด็กเล็ก 

- สนับสนุนการสงเคราะหเบ้ียยังชีพคนชรา 

- สนับสนุนการสงเคราะหเบ้ียยังชีพคนพิการ 

- สนับสนุนการสงเคราะหเบ้ียยังชีพผูปวยเอดส 

- สนับสนุนศูนยบริการทางสังคม 

- สนับสนุนสถานสงเคราะหคนชรา 

- สนับสนุนการบริการสาธารณสุข 

- จัดการศึกษาปฐมวัย 

- จัดการศึกษาภาคบังคับ 

- จัดการศึกษามัธยมฯปลาย และอาชีวศึกษา 

2) เงินอุดหนุนสําหรับสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ี 5 จังหวัด

ชายแดนภาคใต ใหจัดสรรแกเทศบาล และ อบต . ตามจํานวนหมูบาน  /ชุมชนที่อยู

ในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ในอัตราหมูบาน/ชุมชนละ  100,000 บาท 

3) เงินอุดหนุนสําหรับชดเชยรายไดที่ลดลงจากเหตุการณความไมสงบในพื้นที่ 5 

จังหวัดชายแดนภาคใต ใหจัดสรรแกเทศบาล และ อบต   .ตามจํานวนประชากรใน

อัตราคนละ 400 บาท 

4) เงินสวนที่เหลือจาก 1) ถึง 3) ใหจัดสรรเปน 3 สวน ไดแก   

- สวนท่ี 1 ใหจัดสรรสําหรับโครงการท่ีมีความจําเปนเรงดวน หรือจําเปนตอง

ดําเนินการ หรือโครงการที่เกินขีดความสามารถทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินตามหลักเกณฑและวงเงินที่คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพิจารณา
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เกณฑการจัดสรรเงนิ
อุดหนุน 2552 

รายละเอียด 

เงินอุดหนุนสําหรับโครงการท่ีมีความจําเปนเรงดวนหรือจําเปนตองดําเนินการ

กําหนด 

- สวนที่ 2 ใหจัดสรรแก อบจ   .เทศบาล  และ อบต  .แตละแหงเทากับปงบประมาณ 

2550 

- สวนท่ี 3 ใหจัดสรรแก อบจ   .เทศบาล และ อบต .  ที่มีความจําเปนในการใช

จายเงินเพื่อจัดบริการสาธารณะพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมากกวา

รายไดไมรวมเงินอุดหนุนตามสัดสวนของสวนตางท่ีเกิดขึ้น ตามหลักเกณฑที่

คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพิจารณาระบบการจัดสรรรายไดใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินกําหนด 

2. เงินอุดหนุนท่ัวไปกําหนด

วัตถุประสงค 

 ถูกยุบรวมเปนเงินอุดหนุนทั่วไปใน ป งบประมาณ 2551 

3. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  - ประปาหมูบาน 

 - ประปา เทศบาลนคร ทน(. นครราชสีมา 

 - โครงการตามแผนปฏิบัติการส่ิงแวดลอม 

 - ยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด 

 - แกปญหาน้ําทวมหาดใหญ 

 - ส่ิงกอสรางในการศึกษาระดับปฐมวัย 

 - คารักษาพยาบาลและชวยเหลือบุตรในการศึกษาภาคบังคับ 

 - คาเชาบานในการศึกษาภาคบังคับ 

 - คาบําเหน็จบํานาญในการศึกษาภาคบังคับ 

 - คาครุภัณฑในการศึกษาภาคบังคับ 

 - คาส่ิงกอสรางในการศึกษาภาคบังคับ 

 - รางวัลจูงใจเพิ่มประสิทธิภาพ อปท. 

 - ถายโอนบุคลากร 

 - บํารุงรักษาส่ิงแวดลอม 

 - สูบน้ําดวยไฟฟา 

 - ลดและขจัดมลพิษ จ  .ระยอง  

 - ระบบปองกันน้ําทวมเทศบาลเมือง (ทม.)  แมสอด  
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ภาคผนวก ง คณะรัฐมนตรี คณะที่ 59 ของประเทศไทย 
 

ตําแหนง รายนาม เริ่มวาระ สิ้นสุดวาระ พรรคการเมือง 

นายกรัฐมนตรี  นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ  17 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

รองนายกรัฐมนตรี  

นายสุเทพ เทือกสุบรรณ 

20 ธันวาคม  2551 8 ตุลาคม  2553 

ประชาธิปตย  15 

พฤศจิกายน  2553 
10 พฤษภาคม  2554 

นายกอรปศักด์ิ สภาวสุ  20 ธันวาคม  2551 11 มกราคม  2553 ประชาธิปตย  

นายไตรรงค สุวรรณคีรี 15 มกราคม  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

พลตรี สนั่น ขจรประศาสน 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ชาติไทยพัฒนา 

สํานักนายกรัฐมนตรี  

นายสาทิตย วงศหนองเตย 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

นายวีระชัย วีระเมธีกุล 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 - 

นายองอาจ คลามไพบูลย 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงกลาโหม พลเอก ประวิตร วงษสุวรรณ 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 - 

กระทรวงการคลัง 

นายกรณ จาติกวณิช 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

นายประดิษฐ ภัทรประสิทธิ์ 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 
รวมใจไทยชาติ

พัฒนา 

นายแพทยพฤฒิชัย ดํารง

รัตน 
20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 เพื่อแผนดิน 

นายมั่น พัธโนทัย 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 มาตุภูมิ * 

กระทรวงการ

ตางประเทศ  

นายกษิต ภิรมย  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงการทองเที่ยวฯ นายชุมพล ศิลปอาชา  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ชาติไทยพัฒนา 

กระทรวงการพัฒนา

สังคมฯ 

นายวิฑูรย นามบุตร 20 ธันวาคม  2551 3 กุมภาพันธ  2552 ประชาธิปตย  

นายอิสสระ สมชัย  

10 

กุมภาพันธ  2552 
10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ 

  

นายธีระ วงศสมุทร  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ชาติไทยพัฒนา 

นายชาติชาย พุคยาภรณ 20 ธันวาคม  2551 26 พฤษภาคม  2552 ภูมิใจไทย 

นายศุภชัย โพธิ์สุ 
29 

พฤษภาคม  2552 
10 พฤษภาคม  2554 ภูมิใจไทย 

กระทรวงคมนาคม  

นายโสภณ ซารัมย  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ภูมิใจไทย 

นายประจักษ แกลวกลา

หาญ 

20 ธันวาคม  2551 14 มกราคม  2553 ภูมิใจไทย 

นายสุชาติ โชคชัยวัฒนากร 15 มกราคม  2553 10 พฤษภาคม  2554 ภูมิใจไทย 

นายเก้ือกูล ดานชัยวิจิตร  

20 ธันวาคม  2551 22 พฤศจิกายน  2553 
ชาติไทยพัฒนา 

14 มกราคม  2554 10 พฤษภาคม  2554 

กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติฯ 

นายสุวิทย คุณกิตติ 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 กิจสังคม 
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ตําแหนง รายนาม เริ่มวาระ สิ้นสุดวาระ พรรคการเมือง 

กระทรวงไอซีที 

รอยตรีหญิง ระนองรักษ สุวรรณ

ฉวี  

20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 เพื่อแผนดิน 

นายจุติ ไกรฤกษ  6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงพลังงาน 

นายแพทยวรรณรัตน ชาญนุ

กูล 

20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 
รวมใจไทยชาติ

พัฒนา 

กระทรวงพาณิชย 
นางพรทิวา นาคาศัย 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ภูมิใจไทย 

นายอลงกรณ พลบุตร  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงมหาดไทย 

นายชวรัตน ชาญวีรกูล 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ภูมิใจไทย 

นายบุญจง วงศไตรรัตน  
20 ธันวาคม  2551 22 พฤศจิกายน  2553 

ภูมิใจไทย 

14 มกราคม  2554 10 พฤษภาคม  2554 

นายถาวร เสนเนียม 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงยุติธรรม นายพีระพันธุ สาลีรัฐวิภาค  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงแรงงาน 

นายไพฑูรย แกวทอง 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 ประชาธิปตย  

นายเฉลิมชัย ศรีออน 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงวัฒนธรรม 

นายธีระ สลักเพชร  20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 ประชาธิปตย  

นายนิพิฏ อินทรสมบัติ  6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงวิทยาศาสตรฯ 

คุณหญิงกัลยา โสภณพนิช 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 ประชาธิปตย  

นายวีระชัย วีระเมธีกุล 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 - 

กระทรวงอุตสาหกรรม 

นายชาญชัย ชัยรุงเรือง 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 เพื่อแผนดิน 

นายชัยวุฒิ บรรณวัฒน 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงศึกษาธิการ  

นายจุรินทร ลักษณวิศิษฎ  20 ธันวาคม  2551 15 มกราคม  2553 ประชาธิปตย  

นายชินวรณ บุณยเกียรติ  15 มกราคม  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

นายชัยวุฒิ บรรณวัฒน 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 ประชาธิปตย  

นายไชยยศ จิรเมธากร 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 เพื่อแผนดิน 

น .ส.นริศรา  ชวาลตันพิพัทธ 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 เพื่อแผนดิน 

กระทรวงสาธารณสุข 

นายวิทยา แกวภราดัย 20 ธันวาคม  2551 30 ธันวาคม  2552 ประชาธิปตย  

นายจุรินทร ลักษณวิศิษฎ  15 มกราคม  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

นายมานิต นพอมรบดี  20 ธันวาคม  2551 10 มกราคม  2553 ภูมิใจไทย 

นางพรรณสิริ กุลนาถศิริ  15 มกราคม  2553 9 มิถุนายน  2554  ภูมิใจไทย 
 

ที่มา: สํานักนายกรัฐมนตรี  

หมายเหตุ: - หมายถึง รัฐมนตรีที่ไมสังกัดพรรคการเมือง 

 * หมายถึง พรรคมาตุภูมิเขารวมรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ ณ วันที่ 6 มิถุนายน 2553 ซึ่งเปนชวงหลัง 

     ปงบประมาณ 2552 ดังนั้น การศึกษาคร้ังนี้จะไมวิเคราะหฐานเสียงทางการเมืองของพรรค

     มาตุภูมิในฐานะภาครวมรัฐบาล 
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ภาคผนวก จ ผลการวิเคราะหปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตอหัว
ประชากร 
 

การวิเคราะหของการศึกษาในสวนนี้จะใชวิธีกําลังสองนอยที่สุด (OLS) เพื่อทดสอบวา

ปจจัยทางการเมืองมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตอหัวประชากรหรือไม เมื่อนําปจจัย

ทางการเมืองมาทดสอบรวมกับตัวแปรอ่ืน ๆ ที่ใชเปนเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

โดยการศึกษาคร้ังนี้แบงการทดสอบเปน 2 กรณี ประกอบไปดวย  

 
1) กรณีศึกษาท่ี 1 วิเคราะหทุกตัวแปรตามสมการเปาหมาย (Objective 

Equation) 
2) กรณีศึกษาที่ 2 วิเคราะหโดยคํานวณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตอหัวประชากร 

จะทําการตัดตัวแปรบางตัวที่มีคาระดับนัยสําคัญและใหคา R2 ที่ตํ่าออกเพื่อให

สามารถวิเคราะหถึงปจจัยซ่ึงสงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจอยางมี

นัยสําคัญและมีความนาเชื่อถือทางสถิติมากที่สุด 

 

อยางไรก็ดี การศึกษาคร้ังนี้ พบวา แบบจําลองที่ใชเกิดปญหา Heteroskedasticity 

เกิดข้ึนในทุกกรณีที่ใชในการวิเคราะห ดวยเหตุนี้ผูศึกษาไดทําการแกไขปญหาในเชิงเทคนิคแลว 

โดยวิธี Breusch-Pagan / Cook-Weisberg 
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ตารางที่ จ-1 ผลการวิเคราะหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งประเทศ 
 

ตัวแปรอิสระ/ 
ตัวแปรตาม 

สมการวัตถุประสงค 
(objective equation) 

กรณีคํานวณ 
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (SG)  

ตอหัวประชากร 

คาคงที่ 329.178 558.070 

pol1 
318.281 - 

(0.143) - 

pol2 
158.069 -106.716 

(0.215) (0.096)* 

pol3 
157.937 -93.840 

(0.342) (0.492) 

pol4 
168.554 - 

(0.357) - 

pol5 
222.173 -44.363 

(0.123) (0.503) 

pol6 
109.981 -123.434 

(0.513) 0.353 

pol7 
465.396 191.659 

(0.086)* (0.379) 

pol8 
105.173 -154.188 

(0.378) (0.009)*** 

pol9 
260.867 - 

(0.049)** - 

pol10 
227.707 - 

(0.142) - 

pol11 
-48.455 -322.813 

(0.806) (0.005)*** 

pol12 60.080 -210.262 
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ตัวแปรอิสระ/ 
ตัวแปรตาม 

สมการวัตถุประสงค 
(objective equation) 

กรณีคํานวณ 
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (SG)  

ตอหัวประชากร 

(0.696) (0.012)** 

lgu_pop 
-0.001 -0.001 

(0.004)*** (0.004)*** 

gpp_cpt 
0.000 0.000 

(0.567) (0.551) 

Disas 
-118.388 -70.524 

(0.593) (0.544) 

Lct 
0.000 0.000 

(0.233) (0.233) 

St 
0.000 0.000 

(0.517) (0.500) 

R2 0.009 0.008 
 

  ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

  หมายเหตุ: ตัวเลขในบรรทัดแรกของแตละตัวแปรท่ีใชในการศึกษา คือ คาสัมประสิทธิ์ (Co-

    efficient) 

    (  ) หมายถึง คาระดับนัยสําคัญทางสถิติ หรือ P > |t| 

    * หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 90 

   ** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 95 

   *** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 99 
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ประวัติผูเขียนวทิยานิพนธ 
 

ชื่อ:     นายนรา แปนประหยัด 

 

อาชีพ:             ผูชวยวิจัย คณะเศรษฐศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร 

 

สถานทีท่าํงาน:  ศูนยพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 คณะเศรษฐศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร ทาพระจันทร กรุงเทพฯ 10200 

 

การศึกษา: ปริญญาตรี เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ป พ.ศ. 2548 (พ.ศ. 2546-

2548) 

 สาขาวิชาเอก:     เศรษฐศาสตรการเงิน  

                              เศรษฐศาสตรทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 

 ปริญญาโท เศรษฐศาสตรการเมือง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (พ.ศ. 2552-2554)   

 

ความเชีย่วชาญพิเศษ:   -     การวิเคราะหความเหล่ือมลํ้าทางสังคม 

- การวิเคราะหและวางแผนเชิงยุทธศาสตรองคกร 

- การออกแบบระบบติดตามประเมินผลองคกร 

    

ประสบการณทํางาน:      ผูชวยวิจัย 5 ป (พ.ศ. 2549 – ปจจุบัน)  
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