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The objective of this study is to test the factors that affected the allocation of 

special grants to local government units in 2009. This study used the concept of 
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The methodology used in this study is a quantitative method based on the Ordinary 
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subsidies, positively affected the specific grants.  This implies that, the allocation of 

specific grants cannot reduce the fiscal space between the higher local incomes and 

lower incomes in the local government units.  
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บทที่  1 
บทนํา 

 
1.1 ที่มาและความสําคัญของปญหา 

 

ประเทศไทยเร่ิมดําเนินการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Local 

Decentralization) อยางชัดเจนเปนระบบนับต้ังแตปพุทธศักราช 2542 ซึ่งการกระจายอํานาจตาม

แนวทางนี้เปนไปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติให

คณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (กกถ.) เปนผูดําเนินการ

กําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) 

และการจัดสรรภาษีระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยคํานึงถึงภารกิจเปนสําคัญ แม

เมื่อประเทศไทยประกาศใชรัฐธรรมนูญฉบับใหม คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 ตัวบทบัญญัติดังกลาวก็ยังคงใหความสําคัญตอการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดังปรากฏในหมวดที่ 14 วาดวย “องคกรปกครองสวนทองถิ่น” 

 

เพื่อใหการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นบรรลุเปาหมายตาม

รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พุทธศักราช 2542 มาตรา 30 ซึ่งกฎหมายทั้งสองนี้เปนกรอบในการวางแนวคิด 

เปาหมาย และแนวทางการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นยึดหลักการมีสวนรวม

จากทุกฝาย ขณะที่ เปาหมายสําคัญของการกระจายอํานาจทางการคลัง คือ การปฏิรูประบบการ

บริหารจัดการงบประมาณ ดวยการพยายามลดระดับการใชอํานาจควบคุมจัดการงบประมาณ

และการตัดสินใจทางการคลังของรัฐบาล ขณะเดียวกันก็พยายามสรางความอิสระใหหนวยงาน

ระดับพื้นที่บริหารจัดการดวยตนเองไดมากข้ึน  

 

ดวยเหตุนี้ การกระจายอํานาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization) จึงเปนกลไกที่

สําคัญและสงผลตอความสําเร็จของกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในภาพรวม   
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ภาพท่ี 1.1 สัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2544-2552 
 

 
 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

หมายเหตุ: รายไดป 2544-2549 เปนสัดสวนรายไดจริง ขณะที่รายไดชวงป 2550-2552 เปนสัดสวนรายได    

 ประมาณการ 

 

แมกฎหมายไดแบงอํานาจการจัดเก็บรายได เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นบริหาร

จัดการงบประมาณไดเองอยูแลวก็ตาม แตเมื่อพิจารณาตามภาพที่ 1.1 พบวา สัดสวนการจัดเก็บ

รายไดเองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเพิ่มข้ึน อีกทั้ง มีแนวโนมที่ในการจัดเก็บรายไดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจากอดีตจนถึงปจจุบันมีแนวโนมลดลงจากรอยละ 11.08 ในป 2544 

เหลือประมาณรอยละ 9.35 ในป 2552 ซึ่งตัวเลขนี้สะทอนภาวะการพึ่งพิงงบประมาณจากรัฐบาล

อยางตอเนื่อง  จากสถานการณทางการคลังดังกลาวจึงเปนเหตุผลที่นําไปสูความสําคัญของ

การศึกษาคร้ังนี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนของระบบเงินอุดหนุน (Grant System) ซึ่งมีการใชกัน

อยางแพรหลาย ทั้งในประเทศพัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา1 โดยแมวาแตละประเทศจะมี

วิธีดําเนินการแตกตางกันไปตามบริบททางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม  แตอยางไรก็ตาม โดย

พื้นฐานแลวระบบเงินอุดหนุนของทุกประเทศตางมีเปาหมายเหมือนกัน คือ 1) เปนเคร่ืองมือในการ

                                                  
1 จรัส สุวรรณมาลา. 2539. เงินอุดหนุนทองถ่ิน ระบบงบประมาณเพ่ือการกระจายอํานาจทางการคลัง. 

เสนอตอมูลนิธิเอเชีย. หนา 5-21. 
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รายไดจัดเก็บเองตอรายไดของ อปท. รายไดภาษีจัดสรรตอรายไดของ อปท.

รายไดเงินอุดหนุนตอรายไดของ อปท. สัดสวนรายได อปท. ตอรายไดรัฐบาล
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ดําเนินนโยบายเพื่อสรางความเทาเทียมระหวางพื้นที่ตางๆ  2) เพิ่มความสามารถการเขาถึง

ทรัพยากรของแตละพื้นที่ และตองเปนไปตามความตองการของประชาชนในพื้นที่อยางแทจริง 

และ 3) เปนเคร่ืองมือทางการคลัง ชวยกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการเพื่อ

สนองตอบแนวนโยบายระดับชาติ หรืออีกนัยหนึ่งคือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมเขาใจปญหา

และระดับความตองการของประชาชนในพื้นที่มากกวาหนวยงานราชการอื่นๆ 

 

ขณะเดียวกัน เมื่อพิจารณาประโยชนของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในเชิงการ

บริหารจัดการภาครัฐ ถือวาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนเคร่ืองมือที่ชวยใหเกิดความ

คลองตัวในการใชจายงบประมาณและทันตอเหตุการณที่เกิดข้ึนในระดับพื้นที่ และหากพิจารณา

มิติทางการเมืองจากการใชจายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น จะเห็นวามี

ประโยชนดวยกัน 2 ระดับคือ  

 

1) ระดับรัฐบาล เนื่องจากการตัดสินใจและจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทตางๆ ข้ึนอยู

กับตัวนโยบายของรัฐบาล หรือรัฐมนตรีผูรับผิดชอบในภารกิจของกระทรวงท่ี

รับผิดชอบ หลังจากที่มีการตั้งกรอบวงเงินและอนุมัติจากรัฐสภาแลว การ

ตัดสินใจและเบิกจายจึงข้ึนอยูกับการตัดสินใจของฝายบริหารเปนสําคัญ 

2) ระดับองคกรปกครองสวนทองถิ่น เนื่องจาก เม่ือมีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปรียบไดกับรายไดที่ชวยแบงเบาภาระหนาที่ของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ตองจัดเก็บภาษีเองโดยตรง ดังนั้น จึงเปนการลด

ตนทุนการบริหารจัดการทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และทําให

เปนการภาระทางภาษีของประชาชนในพื้นที่ลดลง หรือไมมากไปกวาเดิม การ

ไดรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลจึงไมสงผลกระทบทั้งในแงตนทุนการ

บริหารจัดการ และตนทุน (ความนิยม) ทางการเมืองของนักเลือกต้ังระดับทองถิ่น  

 

จากการศึกษาเร่ืองการกระจายอํานาจทางการคลังใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศกําลังพัฒนาสวนใหญมักถูกครอบงําหรืออยูภายใต

การควบคุมของรัฐบาลเปนอยางมาก ทั้งดานการเมือง การเงิน  และการคลัง  ทําใหการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมเปนไปตามเปาหมายเร่ิมแรกที่ตองการเพิ่มความเปน
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อิสระใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากข้ึนเร่ือยๆ2  โดยเห็นอยางชัดเจนจากกรณีเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจของประเทศไทย อันเปนงบประมาณที่ข้ึนอยูกับดุลยพินิจของรัฐบาล (Ad Hoc)3 และไม

มีการกําหนดจํานวนเงินที่แนนอนในแตละปงบประมาณวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหง

สมควรไดรับจํานวนเงินมากนอยเทาไร ดวยเหตุนี้ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจจึงเปนวิธีการที่รัฐบาลใช

จายไปเพื่อใหนักเลือกต้ังระดับชาติใหสามารถใชชองทางการจัดสรรเงินอุดหนุนในพื้นที่ฐานเสียง

ของตน เพื่อรักษาระดับความนิยมจากอํานาจทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณดังกลาว4 

 

นอกจากนี้ ความสําคัญอีกประการที่ทําใหผูศึกษามุงเนนการศึกษาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ในปงบประมาณ 2552 เนื่องจากชวงปดังกลาวมีปญหาวิกฤตเศรษฐกิจโลกอยางรุนแรงเปนเหตุให

รัฐบาลจําเปนตองมีการจัดสรรงบประมาณเพื่อชดเชยรายไดที่ไมเปนไปตามเปาหมายในการ

จัดเก็บขององคกรปกครองสวนทองถิ่น อีกทั้งเพื่อใชจายงบประมาณแผนดินสําหรับกระตุน

เศรษฐกิจในประเทศแทนภาคเอกชนที่มีภาวะการดําเนินกิจกรรมเศรษฐกิจชะลอตัวเปนเหตุใหมี

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในกรณีเรงดวนซ่ึงเปนจํานวน

งบประมาณเพ่ิมเติมจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่วางแผนไวอยูเดิมอีกถึงประมาณ 

15,000 ลานบาทภายใตโครงการแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็งซ่ึงการจัดสรรงบประมาณดังกลาวมี

การกําหนดลักษณะโครงการและเกณฑในการจัดสรรที่ใชดุลยพินิจของรัฐบาลเปนอยางมาก 

ขณะเดียวกัน การจัดสรรงบประมาณดังกลาวมีขอทักทวงอยางมากทั้งในทางการเมืองจากการตั้ง

กระทูในรัฐสภา หรือแมแตในทางวิชาการที่ต้ังขอสังเกตถึงโอกาสในการใชอํานาจทางการเมือง

ผานหนวยงานที่รับผิดชอบโดยการกําหนดเกณฑที่เปดโอกาสใหโครงการตางๆ ที่เสนอขอรับ

จัดสรรงบประมาณถูกตองตามเกณฑไดโดยงาย ดังนั้น การศึกษาคร้ังนี้จึงเปนการทดสอบในเชิง

ประจักษวาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในชวงปงบประมาณ 2552 นั้นมีแนวโนมที่ปจจัย

ทางการเมืองเขามาแทรกแซงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไมอยางไร และยังเปนการ

ทดสอบในเชิงทฤษฎีสํานักทางเลือกสาธารณะวาดวยพฤติกรรมของนักเลือกต้ังในการแสดงหา

                                                  
2 ฐิติณัฐ วิวัฒนชาญกิจ. 2548. ผลของการกระจายอํานาจทางดานการคลังสูองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินตอขนาดรัฐบาลภายใต Leviathan Hypothesis: กรณีศึกษาประเทศไทย ระหวางป พ.ศ. 2541-2545. 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต. 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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คะแนนเสียงสูงสุดโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่นักเลือกต้ังกลุมดังกลาวมีอํานาจในการจัดสรร

งบประมาณยอมพยายามแสวงหาประโยชนสูงสุดจากการใชงบประมาณเพื่อเพิ่มคะแนนเสียงหรือ

รักษาคะแนนเสียงใหไมนอยกวาเดิมหรือไมในปงบประมาณ 2552 

 
ตารางที่ 1.1 คาการกระจายตัวงบประมาณ (Gini-coefficient)  

แบงตามประเภทรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในปงบประมาณ 2552 
 

ภาค/ พ้ืนที ่ จํานวน 
ภาษีทองถ่ิน
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 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินปงบประมาณ 2552 

 

ที่มา: จากการคํานวณขอมูลการสํารวจสถานะการคลังขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยธนาคารโลก 

หมายเหตุ: การคํานวณ Gini-coefficient ของภาคใต มีการรวมขอมูลของสามจังหวัดชายแดนภาคใต ไดแก 

 ยะลา ปตตานี และนราธิวาส แตในการศึกษาคร้ังนี้จะไมนําขอมูลดังกลาวมาทําการศึกษา 
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จากตารางที่ 1.1 และภาพที่ 1.2 แสดงถึงการกระจายตัวทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในป พ.ศ. 2552 จําแนกตามภาคและประเภทรายได โดยพบวา มีชองวางทางการคลัง

ระหวางภาค (Regional Fiscal Disparity) กลาวคือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปนภาคที่เงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจกระจายตัวตํ่า (กระจุกตัวสูง) ที่สุด ขณะที่ ภาคใตมีการกระจายตัวทางการคลังดี

ที่สุด อาจกลาวไดวา โดยสภาพการแขงขันทางการเมืองที่สูงระหวางกลุมพรรคการเมืองฝายคาน

ในปจจุบันและกลุมพรรคการเมืองฝายรัฐบาล ขณะเดียวกัน พรรคการเมืองที่ไดรับโควตารัฐมนตรี

เพื่อดูแลรับผิดชอบงานดานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเปนพรรค

การเมืองที่มีพื้นที่ฐานเสียง5สําคัญในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ดังนั้น หากศึกษาประเด็นดังกลาว

จากกรอบแนวคิดสํานักทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) จึงเปนไปไดวาพฤติกรรมการจัดสรร

งบประมาณซึ่งในท่ีนี้คือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นของนักการเมือง

ระดับชาติยอมมีแนวโนมที่จะจัดสรรงบประมาณไปในพ้ืนที่ฐานเสียงของพรรคการเมืองตนเอง

มากกวาพื้นที่อ่ืนๆ ซึ่งอาจเปนพื้นที่ฐานเสียงของพรรคการเมืองอ่ืนๆ ดวยเหตุผลการวิเคราะหที่

แสดงจากตารางท่ี 1.1 และภาพที่ 1.2 จึงอาจสะทอนพฤติกรรมการแสดงหาคะแนนเสียงสูงสุด

จากการใชอํานาจทางการเมืองที่ตนมีอยูในแสวงหาและรักษาฐานคะแนนเสียงของพรรคการเมือง

ของตนเองไว ประกอบกับการที่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีการแขงขันทางการเมืองที่สูงดังนั้น 

การพยายามรักษาฐานคะแนนเสียงจึงมีแนวโนมที่จะตองมีการอัดฉีดงบประมาณไปในพ้ืนที่ของ

ตนสูงกวาโดยเปรียบเทียบกับภาคอ่ืนๆ ที่มีการแขงขันทางการเมืองนอยกวา ตัวอยางที่ชัดเจนคือ

ภาคใตซึ่งมีลักษณะผูกขาดฐานเสียงโดยพรรคการเมืองเดียวอยางชัดเจน เปนผลใหคา Gini-

coefficient ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือสูงกวาภาคอ่ืนๆ สอดคลองกับขอสมมติในทางทฤษฎีของ

สํานักทางเลือกสาธารณะนั่นเอง  

 
1.2 วัตถุประสงคของการวิจัย 
 

เพื่อศึกษาปจจัยที่สงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งศึกษา

ปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะของนักเลือกต้ังระดับชาติใหแกพื้นทีฐ่าน

เสียงของตนเองดวยมุงหวังแสวงหาคะแนนเสียงสูงสุดในตลาดการเลือกต้ังระดับชาติ 

 

                                                  
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) วิเคราะหปจจัยที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่
ทุกระดับ ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาลนคร (ทน.) เทศบาลเมือง 

(ทม.) เทศบาลตําบล (ทต.) และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) ยกเวนเขตการปกครอง

พิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตพื้นที่

สามจังหวัดชายแดนภาคใต 

2) วิเคราะหการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจประจําปงบประมาณ 2552 เนื่องจากเปน

ปงบประมาณที่คณะรัฐมนตรีชุดหลังการเลือกต้ังป พ.ศ. 2550 ดํารงตําแหนงแลวชวง

ระยะเวลาหนึ่ง โดยรัฐมนตรีที่ทําหนาที่บริหารงานดานการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและมีอํานาจในการจัดสินใจจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นก็ไมมีการเปลี่ยนแปลงตลอดชวงหลังจากการเลือกต้ังดังกลาว ดังนั้น 

การศึกษาคร้ังนี้จึงทําการศึกษาและวิเคราะหขอมูลในปงบประมาณดังกลาว 

3) ใชขอมูลภาคตัดขวาง (Cross-section Data) ของประกอบดวย ขอมูลจํานวนประชากร 

ขอมูลมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด ขอมูลการเกิดอุทกภัย ขอมูลรายไดจริงจาก

งบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับการอนุมัติจัดสรร 

ในชวงปงบประมาณ 2552  

 
1.4 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 

สามารถทราบถึงปจจัยที่สงผลตอการตัดสินใจจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจได ซึ่งเปนการ

ทดสอบขอสมมติตามกรอบแนวคิดของสํานักทางเลือกสาธารณะวาในกรณีการจัดสรร

งบประมาณซ่ึงในกรณีศึกษานี้คือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีแนวโนมการจัดสรรไปยังพื้นที่ฐาน

เสียงเพื่อประโยชนในทางการเมืองของนักเลือกต้ังระดับชาติหรือไม  

 
1.5 วิธีดําเนนิการวิจัย 
 

1) การวิจัยเชิงพรรณา (Descriptive Approach) โดยอาศัยขอมูลทุติยภูมิจากแหลง

ตางๆ เชน หนังสือ วารสาร เอกสาร ทั้งในประเทศและตางประเทศ รวมถึงกฎหมาย

ตางๆ ที่เกี่ยวของ ในการอธิบายถึงที่มาของกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่น หลักการและแนวทางของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

ตลอดจนขอมูลที่จะนํามาใชสําหรับการกําหนดตัวแปรตางๆ ในการศึกษา 

2) การวิจัยเชิงปริมาณ (Quantitative Approach) โดยการวิเคราะหและทดสอบ

ความสัมพันธของตัวแปรตางๆ จากฐานขอมูลภาคตัดขวาง (Cross-section Data) 

ไดแก ขอมูลจํานวนประชากร ขอมูลมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด ขอมูลการเกิด

อุทกภัย ขอมูลรายไดจริงจากงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น เพื่อวิเคราะหถึงปจจัยที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก

ขอมูลจํานวนประชากร ขอมูลมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด ขอมูลการเกิดอุทกภัย 

ขอมูลรายไดจริงจากงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น 
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บทที่  2 
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เก่ียวของ 

 

แมการศึกษาคร้ังนี้จะมุงเนนศึกษาปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรงบประมาณไปสูระบบ

การบริหารจัดการในระดับทองถิ่น แตการทําความเขาใจกระบวนการจัดสรรทรัพยากรของระบบ

การบริหารจัดการภาครัฐนั้น ไมสามารถแยกสวนหรือศึกษาทําความเขาใจดวยศาสตรใดศาสตร

หนึ่งได ดังนั้น เพื่อใหเขาใจเงื่อนไขพื้นฐานของการบริหารจัดการภาครัฐจึงจําเปนตองศึกษา

หลักการพื้นฐานที่นําไปสูการกําหนดรูปแบบความสัมพันธระหวางคนในสังคมซ่ึงมีอิทธิพลจาก

แนวคิดเร่ือง “อํานาจอธิปไตย” ในพื้นที่หนึ่ง ๆ ซึ่งในที่นี้คือ รัฐชาติ (National State) และดวย

ความซับซอนของการดําเนินกิจกรรมทั้งในเชิงเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมของคนในสังคมนั้น 

1) “รัฐ” จึงกอรูปข้ึนเพื่อเอ้ืออํานวยใหประชาชนสามารถดํารงชีวิตดวยความปกติสุข ภายใตระบบ

สังคมที่ซับซอน สถาบันที่มีบทบาทคือ 2) “รัฐบาล” ซึ่งรัฐบาลเปนสถาบันหนึ่งที่ไดรับมอบอธิปไตย

จากประชาชนเพื่อบริหารจัดการทรัพยากรที่มีในสังคมใหเปนไปตามเจตนารมณสาธารณะ 

(Public Will) โดยมีกลไกการขับเคลื่อนผานการดําเนินงานดังกลาวผาน 3) “ระบบราชการ”  ดังนั้น 

การดําเนินกิจกรรมใด ๆ ในทางการเมืองจึงไมอาจแบงแยกปจจัย 3 ประการออกจากกันได 

 

เพื่อเปนการวางกรอบแนวคิดของการศึกษาใหเขาใจถึงหลักการเหตุผลในการศึกษาคร้ังนี้ 

นําเสนอชุดคําอธิบายเชิงทฤษฎีที่มีการรวบรวมไวโดยมุงเนนไปที่กรอบความคิดของสํานัก

ทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) เปนพื้นฐานในการศึกษาโดยในเบ้ืองตนนั้นจะนําเสนอ

รูปแบบโครงสรางระบบการบริหารจัดการภาครัฐเปนอันดับแรก หลังจากนั้นจะทําการทบทวน

แนวคิดทฤษฎีที่จะใชในการศึกษาเปนการเฉพาะตอไป  

 

รัฐ (State) ประกอบดวยองคประกอบสําคัญ 4 สวน คือ ประชากร ดินแดน รัฐบาล และ

อํานาจอธิปไตย ภายในรัฐประกอบดวยหลายสถาบันซึ่งสามารถแบงไดเปน 2 สถาบันหลัก ไดแก  

 

1) สถาบันการเมือง ซึ่งรัฐไดมอบหมายใหสามารถใชอํานาจบังคับสมาชิกภายใน

รัฐโดยทําการออกกฎหมาย หรือระเบียบประเพณีตามเจตนารมณสาธารณะ 

(Public Will) ในระบอบประชาธิปไตยแบบตัวแทน สถาบันการเมืองจึงเปรียบได
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กับ “รัฐสภา” ซึ่งสถาบันการเมืองนี้เองเปนชองทางการสงผานอํานาจทางการ

เมืองของรัฐไปสูรัฐบาล  

2) สถาบันการเมืองทําหนาที่ ในการบริหารจัดการ  ประกอบดวยรัฐบาล 

(Government) ซึ่งไดรับมอบอํานาจทางการเมืองจากสถาบันการเมืองโดยตรง

และเพื่อใหรัฐบาลสามารถทําหนาที่บริหารจัดการทรัพยากรแทนรัฐได กลไก

สําคัญที่ใชขับเคล่ือนการบริหารงานภาครัฐ คือ ระบบราชการซึ่งประกอบไดดวย 

ขาราชการ และหนวยงานราชการ 
 

ภาพท่ี 2.1 ความสัมพันธระหวางรัฐ รฐับาล และระบบราชการ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

ที่มา : ผูศึกษา 

 

ขอสังเกตสําคัญหากพิจารณาองคประกอบทางการเมืองแลวจะเห็นไดวา รัฐบาล ถือเปน

หนวยทางการเมืองการปกครองซ่ึงมีความรับผิดรับชอบ (Accountabilities) ตอประชาชนโดยตรง 

ผานระบบการเลือกต้ัง ขณะที่ ระบบราชการ ไดแก กระทรวง ทบวง กรม ตลอดจนเจาหนาที่

ภายใตสังกัดดังกลาว ถือเปนผูปฏิบัติการตามแนวทางของรัฐบาลในการใหบริการสาธารณะ 

แมวา ในเชิงอํานาจแลวระบบราชการจะอยูใตบังคับบัญชาของรัฐบาลแตเมื่อพิจารณาในแงของ

การดํารงของระบบราชการแลว พบวา การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลสามารถเกิดข้ึนไดตลอดเวลา

 

 

 

 

 

 
 
 

รัฐ (State) 
 

 

 

 
 
 

สถาบันการเมือง 

สถาบันฝาย

บริหาร: รัฐบาล 

และระบบราชการ 
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ตามแตเงื่อนไขและเจตนารมณของประชาชนในรัฐที่เปล่ียนแปลงไป แตสําหรับระบบราชการแลว

กลับไมไดยุติบทบาทการดําเนินงานของตนเองตามไปดวย  

 

จากการศึกษาโครงสรางการบริหารงานภาครัฐของประเทศไทย พบวา สามารถแยก

โครงสรางการบริหารออกเปน 3 รูปแบบ ไดแก การบริหารงานสวนกลาง การบริหารงานสวน

ภูมิภาค และการบริหารงานองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 

 
ตารางที่ 2.1 โครงสรางการบริหารงานภาครัฐ 

 

สถาบันฝายบริหาร หลักการบริหาร ผูบริหาร 
ระบบการบริหาร

จัดการ 
สวนกลาง หลักการรวมอํานาจ รัฐบาล กระทรวง ทบวง กรม 

สวนภูมิภาค หลักการแบงอํานาจ ผูวาราชการจังหวัด จังหวัด อําเภอ 

องคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

หลักการกระจายอํานาจ อบจ. เทศบาล อบต. 

กทม. และเมืองพัทยา 

ขาราขการขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน 
 

ที่มา: ผูศึกษา 

 

1) สวนกลาง สํานักนายกรัฐมนตรี หนวยงานระดับกระทรวง ทบวง กรม ปฏิบัติ

หนาที่ในระดับนโยบายตามแนวทางของรัฐบาล ถือไดวาเปนการบริหารงาน

ภาครัฐแบบรวมอํานาจ (Centralization) 

2) สวนภูมิภาคทําหนาที่โดยรับคําส่ังจากสวนกลางไปปฏิบัติในระดับพื้นที่ ตาม
หลักการแบงอํานาจหนาที่ (Deconcentration) เปนระดับการกระจายอํานาจ

ทางการบริหารที่มีความเขมขนนอยที่สุด และมีการใชมากที่สุดในประเทศที่มีการ

ปกครองแบบรัฐเด่ียว โดยเปนเพียงการถายโอนความรับผิดชอบจากรัฐบาลไปยัง

หนวยงานตามภูมิภาค ภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลทั้งหมดสําหรับประเทศ

ไทย การบริหารงานสวนภูมิภาคนั้นเปนไปตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร

ราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 มีหนวยการปกครองระดับจังหวัด อําเภอเปนผูใช

อํานาจ โดยผูบริหารสูงสุดของการบริหารงานสวนภูมิภาค คือ ผูวาราชการจังหวัด 

สวนหนวยการปกครองระดับรองลงมา ไดแก อําเภอ นอกจากนี้ ยังมีการ

บริหารงานระดับยอย ไดแก ตําบลและหมูบาน 



 

 

12 

3) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจบริหาร

จัดการอยางอิสระตามขอบเขตที่รัฐบาลกระจายอํานาจให เพื่อทําหนาที่ใหบริการ

แกประชาชนในพ้ืนที่ความรับผิดชอบ การบริหารงานขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนไปตามหลักการกระจายอํานาจ (Decentralization) ซึ่งการปกครอง

ทองถิ่นนั้นมีการใหคํานิยามไวหลายความหมาย1 กลาวโดยสรุปการปกครอง

ทองถิ่นหมายถึง การปกครองที่เกิดจากการที่รัฐกระจายอํานาจและหนาที่ความ

รับผิดชอบไปใหองคกรในระดับทองถิ่น ซึ่งมีความเปนอิสระพอสมควรภายใตการ

กํากับของรัฐบาล และเปนการปกครองที่เกิดข้ึนเพื่อสนองตอบความตองการและ

แกปญหาของประชาชนในพื้นที่  ทั้งนี้  การปกครองทองถิ่นยอมสงผลให

ความสัมพันธของราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคกับสวนทองถิ่นเปลี่ยนแปลงไป 

 

จากการอธิบายพ้ืนฐานโครงสรางการบริหารงานภาครัฐขางตนแสดงใหเห็นวา บริการ

สาธารณะที่สรางข้ึนจะมีกระบวนการสงผานอํานาจในการบริหารจัดการทั้งในเชิงงบประมาณ 

นโยบาย และการผลิตบริการสาธารณะ ภายใตสายบังคับบัญชาที่ชัดเจนระหวางรัฐบาลกับ

หนวยงานภาครัฐ ความสัมพันธดังกลาวไดนําไปสูการพัฒนาแนวคิดเพื่ออธิบายปรากฏการณและ

พฤติกรรมในการปฏิบัติหนาที่ของภาคสวนตาง ๆ ซึ่งในการศึกษาคร้ังนี้จะมุงเนนไปที่พฤติกรรม

                                                  
1 William A. Robson  กลาวถึงการปกครองทองถ่ินวาเปนการปกครองสวนหนึ่งของประเทศ ซึ่งมี

อํานาจอิสระในการปฏิบัติหนาท่ีตามสมควร (Autonomous) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal Rights) และตั้ง

องคกรที่จําเปนในการปกครอง (Necessary Organization) เพื่อปฏิบัติหนาท่ีใหสมความมุงหมายของการ

ปกครองทองถ่ินนั้น ๆ  

 ประหยัด หงสทองคํา นิยามวา การปกครองทองถ่ินเปนรูปแบบการปกครองที่เกิดจากระบบการ

กระจายอํานาจจากสวนกลางไปยังทองถ่ิน เพื่อวัตถุประสงคในอันที่จะใหประชาชนในทองถ่ินไดมีโอกาสเรียนรู

และดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในการปกครองทองถ่ินดวยตนเอง เพ่ือสนองตอบความตองการและแกปญหาดวยตัว

เขาเอง 

 วุฒิสาร ตันไชย นิยามวา การปกครองทองถ่ิน หมายถึง การปกครองท่ีรัฐบาลหรือสวนกลางไดกระจาย

อํานาจไปใหหนวยการปกครองทองถ่ิน ซึ่งเปนองคกรท่ีมีสิทธิตามกฎหมาย มีพื้นที่ และประชากรเปนของตนเอง 

ตลอดจนมีอํานาจอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติอยางเหมาะสม โดยอยูภายใตการกํากับดูแลจากรัฐบาล การ

เกิดขึ้นของ อปท. ถือเปนการแบงเบาภาระจากรัฐบาล สงผลตอการเปล่ียนแปลงบทบาทของราชการสวนกลาง

และสวนภูมิภาคจากท่ีเคยเปนผูปฏิบัติมาเปนผูสงเสริม สนับสนุน และใหความชวยเหลือทางดานเทคนิค 

วิชาการใหกับ อปท. 
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ของในสวนรัฐบาลรัฐมนตรีซึ่งมีอํานาจในการกําหนดนโยบายตางๆ ตลอดจนการจัดสรร

งบประมาณวาในทางทฤษฎีอะไรที่เปนเหตุผลในการจัดสรรงบประมาณบาง สําหรับทฤษฎีที่ผูวิจัย

ขอนําเสนอเพื่อกําหนดกรอบการวิเคราะหตอไปมาจากพื้นฐานทางทฤษฎีทางเลือกสาธารณะโดย

มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
2.1 แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ 
 

ในการศึกษาคร้ังนี้ใหความสําคัญกับพฤติกรรมในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อผลิตสินคาหรือ

บริการสาธารณะแกสังคมในมิติภาครัฐซ่ึงมีหนวยผลิตคือ รัฐบาล โดยสินคาและบริการที่รัฐบาล

ผลิตข้ึนมีความแตกตางจากสินคาที่เอกชนผลิตโดยทั่วไป กลาวคือ  

 

1) การบริโภคสินคาเอกชนถือเปนสิทธิ์ของผูบริโภค ผูบริโภคสามารถกีดกันผูบริโภค

รายอ่ืน ๆ ไมใหเขามาบริโภคได  

2) สินคาเอกชนเปนสินคาที่ผูบริโภคมีความเต็มใจที่จะจาย ขณะที่ สินคาสาธารณะ

นั้น ผูบริโภคสินคาสาธารณะกีดกันผูบริโภครายอ่ืน ๆ ไมได ไมวาผูบริโภครายอ่ืน 

ๆ ยินดีที่จะจายเพื่อสินคาสาธารณะนั้น ๆ หรือไมก็ตาม จึงเกิดปรากฏการณ ที่

เรียกวา “การตีต๋ัวฟรี” (Free Rider) ของคนในสังคม  

 

ดังนั้น ผูผลิตเอกชนจึงไมประสงคที่จะทําหนาที่ผลิตบริการสาธารณะ เนื่องจากการผลิต

บริการสาธารณะอาจไมไดรับผลตอบแทนที่อยูในระดับที่เอกชนจะตัดสินใจผลิต ดวยเหตุนี้ สินคา

สาธารณะจึงไมอาจใชกลไกราคาประเมินความตองการของผูบริโภคในสังคมได หรืออาจกลาวได

วา การใหบริการสาธารณะมีแนวโนมที่จะกอใหเกิดความลมเหลวของกลไกตลาด (Market 

Failure) ซึ่งมีระดับปริมาณและราคาที่ไมสะทอนประสิทธิภาพ ณ จุดดุลยภาพในการจัดสรร

ทรัพยากรเพื่อผลิตบริการสาธารณะเชนเดียวกับกรณีการผลิตสินคาโดยทั่วไป ดวยเหตุนี้ จึง

จําเปนตองหาตัวแทนผูดําเนินการผลิตสินคาสาธารณะที่ไมใชเอกชน โดยตัวแทนในการผลิตดัง

กลาวคือ รัฐบาล เนื่องจากกระบวนการคัดสรรรัฐบาลนั้นสามารถสะทอนความตองการบริการ

สาธารณะไดในระดับหนึ่งผานระบบการเลือกต้ัง เพราะการเลือกต้ังเปนการแสดงเจตจํานงคของ

สังคมเพื่อมอบอํานาจใหคณะบุคคลเขามาทําหนาที่ดูแลและสรางประโยชนจากทรัพยากรที่มีอยู

ของสังคม  
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ดังนั้นจะเห็นไดวา กลไกทางการเมืองถือเปนกลไกสําคัญในการแกไขปญหาความ

ลมเหลวของตลาดเร่ืองการใหบริการสาธารณะ ดวยประเด็นการศึกษาดังกลาว สํานักทางเลือก

สาธารณะจึงใหความสําคัญและมุงเนนศึกษาเกี่ยวกับประเด็นเชิงนโยบายหรือกิจกรรมตาง  ๆ 

ของรัฐบาล หลักคิดสําคัญของสํานักทางเลือกสาธารณะ คือ เช่ือวาการกําหนดหรือการผลิต

นโยบายตาง ๆ ไมอาจละเลยมิติทางการเมืองได ดังนั้น รัฐบาลจึงมุงเนนทําหนาที่ตอบสนองความ

ตองการของสังคม โดยแสดงออกผานคะแนนเสียงจากการเลือกต้ัง ซึ่งการศึกษาคร้ังนี้มีเปาหมาย

ในการวิเคราะหเหตุจูงใจที่สงผลตอนโยบายการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ครอบคลุมปจจัยทั้งในมิติทางการเมืองและไมใชการเมือง หรืออีกนัยหนึ่งคือการ

ทดสอบพลังในการอธิบายเชิงทฤษฎีของสํานักทางเลือกสาธารณะวาในกรณีประเทศไทยน้ันยัง

เปนไปตามความเชื่อพื้นฐานของสํานักทางเลือกสาธารณะหรือไม 

 
2.1.1 แนวคิดทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) วาดวยพฤติกรรมของ

พรรคการเมือง 
 

หากกําหนดเปาหมายสูงสุดของปจเจกบุคคลตองการที่ความพึงพอใจสูงสุด หรือ

ประโยชนที่ตนเองจะไดรับจากการบริโภคผานตลาดสินคาและบริการ ดังนั้น หากประยุกตแนวคิด

ดังกลาวไปสูพฤติกรรมของพรรคการเมืองแลว ผลประโยชนสูงสุดที่พรรคปรารถนาก็ไมตางจาก

ปจเจกบุคคล ทั้งในแงทรัพยสิน เกียรติยศ อํานาจในรูปแบบตาง ๆ และการจะไดมาซ่ึงประโยชน

สูงสุดก็ยอมมาจากการไดรับคะแนนเสียงสูงสุดจากตลาดนโยบายหรือที่เรียกกันวา “การเลือกต้ัง” 

ภายใตตรรกะดังกลาว การจะไดมาซึ่งคะแนนเสียงสูงสุดยอมมาจากการผลิตบริการสาธารณะให

ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังพึงพอใจมากที่สุด  

 

อยางไรก็ดี ทรัพยากรที่ใชในการผลิตก็มาจากการเก็บภาษีกับคนในสังคม ซึ่งการจายภาษี

ที่เพิ่มข้ึนนั้นเปนส่ิงที่ประชาชนไมปรารถนา ส่ิงนี้จึงเปนที่มาของการศึกษาพฤติกรรมการกําหนด

นโยบายสาธารณะของนักการเมือง หลักการเบ้ืองตนของพรรคการเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งพรรค

การเมืองฝายรัฐบาลตามหลักการแลว รัฐบาลจะใชจายงบประมาณเพ่ือใหไดรับคะแนนเสียงจาก

ประชาชนมากที่สุด (Marginal Vote Gain) แตการใชจายนี้จะไมเกินไปกวาเสียงสนับสนุนที่จะเสีย

ไป (Marginal Vote Loss) นโยบายสาธารณะตาง ๆ จึงเกิดข้ึนจากการคํานึงถึงความตองการของ

ประชาชนที่มีสิทธิออกเสียง เพื่อใหรัฐบาลของตนรักษาอํานาจทางการเมืองไดในการเลือกต้ังคร้ัง

ตอไป 
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ดังนั้น เปาหมายทางการเมืองจากความตองการแสวงหาคะแนนเสียงสูงสุด หรือ ตองการ

ที่จะไมเสียคะแนนเสียงมากจนเกินไป พรรคการเมืองตาง ๆ จึงมีแนวโนมที่จะเสนอนโยบาย

สาธารณะใหไปในทิศทางเดียวกัน ซึ่งเปนนโยบายที่ประชาชนพึงพอใจสูงสุด แตอาจมีกรณีที่พรรค

การเมืองเสนอนโยบายสาธารณะที่มีความแตกตางของทางเลือกเชิงนโยบายระหวางคูแขงขัน

ทางการเมืองอยางชัดเจน โดยที่กรณีนี้เกิดข้ึนไดก็ตอเม่ือฐานเสียงของพรรคการเมืองแตละพรรคมี

ความตองการเชิงนโยบายที่แตกตางกันอยางชัดเจน 

 

นอกจากนี้ ในกรณีที่ไมมีพรรคใดไดรับคะแนนเสียงอยางเปนเอกฉันท (มากกวากึ่งหนึ่ง) 

ทําใหตองจัดต้ัง "รัฐบาลผสม” ซึ่งแนวทางการบริหารงานรวมกันระหวางพรรครวมในรัฐบาลผสม

กอใหเกิดภาวะของการสรางฟงกชั่นอรรถประโยชนรวมกัน ดังนั้น การที่รัฐบาลมีสมาชิกพรรครวม

ฝายรัฐบาลมากกวา 1 พรรคจึงมีการนําแนวคิดเกี่ยวกับการรวมกลุมผลประโยชนเขามาใชอธิบาย

พฤติกรรมรวมของรัฐบาลผสม และมีการต้ังคําถามในเชิงทฤษฎีวา “พรรครวมตองมีสมาชิก

จํานวนเทาใดจึงจะเกิดประโยชนสูงสุดในการจัดต้ังรัฐบาล” ซึ่งการกําหนดจํานวนสมาชิกของ

พรรครวมรัฐบาลยอมพิจารณาจากตนทุนสวนเพิ่มของการจัดต้ังรัฐบาลโดยตนทุนนี้ตองไมสูงกวา

ผลประโยชนที่จะไดรับ ตนทุนที่จําเปนตองพึงพิจารณาประกอบดวยตนทุน 2 ประเภท ไดแก  

 

1) ตนทุนในการตัดสินใจเชิงนโยบาย เปนตนทุนที่มีผลโดยตรงตอการผลิต

นโยบายสาธารณะ และแปรผันตามจํานวนสมาชิกที่เพิ่มสูงข้ึน ตัวอยางในกรณี

ตนทุนที่สูงคือ ระยะเวลาที่เพิ่มสูงข้ึนในการหามติคณะรัฐมนตรีในการกําหนด

นโยบายตาง ๆ   

2) ตนทุนในการรวมกลุม ซึ่งเปนตนทุนที่แปรผันตามจํานวนสมาชิกเชนกัน ดังนั้น 

หากอธิบายผานทฤษฎีอรรถประโยชนแลวจะสามารถอธิบายไดวา “เม่ือมีการ

รวมกลุมตนทุนในการรวมกลุมยอมสูงข้ึน เปนผลใหการกระจายผลประโยชนจาก

การรวมกลุมมีแนวโนมลดลง” ดวยเหตุนี้ การประเมินจํานวนสมาชิกพรรครวม

รัฐบาลจึงเปนการพยายามลดตนทุนทั้ง 2 ประเภทใหนอยที่สุด ส่ิงที่เกิดข้ึนในทาง

ปฏิบั ติ  คือ  การรวมกลุมทางการ เ มือง เพื่ อจัด ต้ัง รัฐบาลผสมจึ งตองมี

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) เกินกึ่งหนึ่งนอยที่สุดจากจํานวน ส.ส. ทั้งหมด

นั่นเอง 
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นอกจากนี้ ผูศึกษาจะทบทวนแนวคิดและทฤษฎีในทางเศรษฐศาสตรการคลังวาดวยเร่ือง

ของการกระจายอํานาจทางการคลังและเงินอุดหนุน เพื่อสะทอนแนวคิดและเปาประสงคเชิงทฤษฎี

ของกระบวนการกระจายอํานาจทางการคลังและการจัดสรรเงินอุดหนุน  

 
2.1.2 แนวคิดทฤษฎีการกระจายอํานาจทางการคลัง2 
 
นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญของแนวคิดการกระจายอํานาจทางการคลัง คือ Charles  

Tiebout โดยมุงเนนใหการกระจายอํานาจจากรัฐบาลไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะนํามาซ่ึง

การเพิ่มประสิทธิภาพ (Efficiency) ของการใหบริการสาธารณะในระดับพื้นที่ และทําใหประชาชน

ในแตละพื้นที่สามารถเลือกบริการสาธารณะที่เหมาะสมตามความตองการ ความสามารถเลือก

ดังกลาวเกิดข้ึนผานการบริโภคของผูมีสิทธิเลือกต้ัง (Consumer Voter) ดังนั้น นักการเมืองทองถิ่น

จึงจําเปนตองตอบสนองตอความตองการของผูมีสิทธิเลือกต้ังในพื้นที่นั่นเอง ซึ่งแนวคิดการ

กระจายอํานาจทางการคลังจึงถูกพัฒนาข้ึนเปนลําดับนักเศรษฐศาสตรคนสําคัญตอมา คือ 

Oates3 ไดสนับสนุนแนวคิดการกระจายอํานาจทางการคลังโดยกําหนดเงื่อนไขของการกระจาย

อํานาจฯ วาตองมีการมอบหมายภารกิจหนาที่ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีขนาดการ

ปกครองเล็กที่สุด ตราบเทาที่การทําหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นไมเกิดปญหาความ

ไมมีประสิทธิภาพ และการประหยัดจากขนาด (Economies of Scale) ในการใหบริการสาธารณะ 

โดยหลักการกระจายอํานาจทางการคลังสามารถจําแนกไดเปน 3 วัตถุประสงค โดยเฉพาะอยางยิ่ง

ในกรณีของประเทศกําลังพัฒนา4 การกระจายอํานาจทางการคลังมีเปาหมายสําคัญดังตอไปนี้  
 
ก. ทฤษฎีการกระจายอํานาจทางการคลังในมิติทางเศรษฐศาสตร 
 

1) การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ กลาวคือ รัฐบาลทําหนาที่ดูแลกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจในภาพรวมใหมีเสถียรภาพ ขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นทํา

                                                  
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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หนาที่บริหารจัดการใหรายไดและรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

เพียงพอตอบริการสาธารณะในพื้นที่ความรับผิดชอบ  

2) การกระจายรายได แมวารัฐบาลจะเปนผูมีบทบาทสําคัญ เพราะสามารถระดม

ทรัพยากรเพื่อแกไขปญหาการกระจายรายไดไดดีกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

แตในฐานะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนเกี่ยวของกับการกําหนดนโยบาย

ทางสังคมและการจัดสรรทรัพยากรในพ้ืนที่โดยตรง องคกรปกครองสวนทองถิ่น

จึงสําคัญตอการแกไขปญหาการกระจายรายไดดวยเชนกัน ตัวอยางของการ

กระจายรายไดโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ การสงเสริมใหเกิดการ

พัฒนาอาชีพ การสรางงานในพื้นที่เพื่อใหประชาชนมีงานทํา เปนตน  

3) การจัดสรรทรัพยากร หรืออีกนัยหนึ่งคือ การใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

อํานาจในการตัดสินใจเลือกบริการสาธารณะ บนพื้นฐานขอจํากัดทางทรัพยากร 

และการใหประชาชนมีสวนรวมรวมตัดสินใจผานการเลือกต้ังในระดับทองถิ่น 

เพื่อใหเกิดความสอดคลองกันระหวางความตองการบริการสาธารณะของ

ประชาชนกับขนาดงบประมาณที่มีอยูในพื้นที่ 

 

นอกจากนี้ แนวคิดวาดวยการกระจายอํานาจทางการคลังยังสามารถวิเคราะหในมิติ

ทางการปกครอง (รัฐศาสตร) รวมซ่ึงสามารถจําแนกไดใน 2 มิติ ไดแก 1) ความเปนอิสระของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น 2) ความสัมพันธทางการคลังระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
ข. ทฤษฎีการกระจายอํานาจทางการคลังในมิติทางรัฐศาสตร 
 

1) ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

• หลักการประชาธิปไตยทางตรง (Direct Democracy) จากเดิมที่

นักการเมืองอาชีพและขาราชการที่มีความรูความชํานาญเฉพาะดานเปน

ผูขับเคลื่อนระบบบริหารจัดการสวนใหญขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยที่พลเมืองมีสวนรวมไมมากนัก แตปจจุบันไดพัฒนาไปสูการปกครอง

แบบ Citizen-center Governance ที่เนนกลไกประชาธิปไตยทางตรง 

พลเมืองและองคกรชุมชนเขามาขับเคล่ือนกระบวนการนโยบาย

สาธารณะของทองถิ่น ผานกระบวนการมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย
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สาธารณะ ทั้งการรวมจัดสรรงบประมาณ การรับจาง (Contract) การ

จัดบริการสาธารณะ และการประเมินผลและตรวจสอบถวงดุลการ

ดําเนินงานของนักการเมืองหรือเจาหนาที่ภาครัฐทองถิ่นอยางเขมขนครบ

วงจร 

2) หลักการพึ่งตนเอง (Voting with Feet) กฎหมายการรับรองสิทธิการปกครอง

ตนเองของทองถิ่นควรใหอํานาจและไมควรจํากัดสิทธิการจัดเก็บภาษีหรือการ

จัดหารายได ขณะเดียวกัน องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ตองมีอิสระทางการคลัง

และสามารถพึ่งพาตนเองทางการคลังได เพื่อใหสามารถจัดบริการสาธารณะ

และเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะไดตามที่ประชาชนตองการ 
3) หลักความสมดุลระหวางประโยชน-ภาระทางการคลัง (Fiscal Equivalency 

Principle) องคกรปกครองทองถิ่นควรออกแบบระบบบริการสาธารณะให

สอดคลองกับความตองการของชุมชนในพื้นที่การปกครอง หากองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นกระจายอํานาจการผลิตบริการสาธารณะใหกลุมองคกรภาคประชา

สังคมในทองถิ่นที่เปนกลุมรับประโยชนจากบริการนั้น ๆ ไปดําเนินการและดูแล

เร่ืองคาใชจายไดเองโดยตรงมากเทาใด ก็จะมีสวนสนับสนุนใหการกระจาย

อํานาจมีผลดีตอพื้นที่ไดมากเทานั้น 

4) หลักความเปนเจาของ (Subsidiarity Principle) รัฐบาลระดับชาติควรรับรอง

สิทธิการปกครองตนเองของชุมชนระดับลางสุด ใหมีอํานาจในการดําเนิน

กิจกรรมสาธารณะไดกวางขวางมากที่สุดเทาที่จะทําได ขณะเดียวกัน หนวยการ

ปกครองระดับสูงข้ึนไปก็ควรสงเสริมสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ระดับลางมีขีดความสามารถในการดําเนินการดังกลาว และเลือกทํากิจกรรม

สาธารณะที่เกินขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลาง 

5) หลักการแขงขันในตลาดบริการสาธารณะ การจัดบริการสาธารณะควรเปน

ตลาดแขงขัน ไมใชการผลิตแบบผูกขาด ประชาชนจะไดมีโอกาสเลือกใชบริการ

จากหนวยงานที่ ใหบ ริการตรงกับความตองการของตนเองมากที่ สุด 

ขณะเดียวกัน การแขงขันจะชวยสงเสริมประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ

ของหนวยงานตาง ๆ  อีกดวย ภายใตแนวคิดดังกลาว จึงไดมีการเสนอให

กระจายอํานาจในเชิงหนาที่ควบคูไปกับการกระจายอํานาจในเชิงพื้นที่แบบ

ด้ังเดิม โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะทําหนาที่จัดบริการเฉพาะดานและ
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ใหบริการขามพรมแดนเขตอํานาจที่มีอยูเดิมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ใน

กรณีนี้ แนวคิดดังกลาวจึงเปนการสนับสนุนใหรัฐสงเสริมการแขงขันความ

รวมมือระหวางทองถิ่นดวยกันเอง และระหวางรัฐบาลกับทองถิ่นระดับตาง ๆ 
 
 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาไปที่ความสัมพันธทางการคลังระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซึ่งประเทศไทยถือเปนประเทศที่ปกครองแบบรัฐเด่ียว (Unitary State) ที่มีทั้งการ

ปกครองจากระดับชาติโดยรัฐบาล การปกครองสวนภูมิภาคจากสวนราชการตาง ๆ และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีพื้นที่ในการปฏิบัติภารกิจตาง ๆ ทับซอนกัน ดังนั้น การบริหารจัดการของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมอาจหลีกเล่ียงการปฏิสัมพันธระหวางรัฐบาลและองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นบนพื้นฐานการทําหนาที่ภายใตหลักเอกภาพแหงอํานาจอธิปไตยของรัฐ  

 

 อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาเฉพาะประเด็นทางการคลังแลวระบบความสัมพันธทางการคลัง

ระหวางรัฐบาลกับองคปกครองสวนทองถิ่น หรือ ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองนั้น 

สามารถจําแนกความสัมพันธทางการคลังบนพื้นฐานหลักการกระจายอํานาจทางการคลังไดเปน  

4 หลักการ ไดแก 
 

1) หลักการจัดแบงและถายโอนหนาท่ีดานการจัดบริการสาธารณะสูองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับชุมชนมักจะเลือกทํา

หนาที่จัดบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับผลประโยชนของชุมชนใดชุมชนหนึ่งเปน

การเฉพาะ และอยูในวิสัยที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นระดับลางดําเนินการได

เอง ในทางตรงกันขาม รัฐบาลระดับชาติก็จะเลือกทําหนาที่ผลิตบริการที่เปน

ผลปร ะโยชนรวมกันของคนทั้งชาติ ตลอดจนรับผิดชอบกิจกรรมที่เปนภาพรวม 

เชน การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค กิจการตางประเทศ กิจการดาน

ความมั่นคง เปนตน 

2) การจัดแบงฐานรายไดระหวางรัฐบาลกับองคปกครองสวนทองถ่ิน แนวทาง

ปฏิบัติที่เปนรูปธรรม คือ แยกหรือจัดแบงฐานภาษีระหวางรัฐบาลกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นออกจากกันอยางชัดเจน ฐานภาษีของรัฐบาลระดับชาติตอง

มีคุณสมบัติดังนี้  

• เคล่ือนยายขามพื้นที่ไดงาย  
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• มีการกระจายตัวที่ไมเทาเทียมกันในระหวางภูมิภาคอยางชัดเจน  

• เกิดจากการคาและบริการระหวางประเทศ 

• มีระบบเดบิต-เครดิตภาษีขามเขตการปกครองทองถิ่น  

ดังนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นควรเก็บภาษีจากฐานภาษีที่เกิดจากกิจกรรมใน

ทองถิ่น และไดรับประโยชนโดยตรงจากบริการสาธารณะของทองถิ่นอยางชัดเจน  

ในกรณีที่รัฐบาลจัดเก็บภาษีเหลานี้อยูกอนแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็ควร

ไดรับสิทธิในการจัดเก็บภาษีเหลานี้เพิ่มเติม หรือจะใหทองถิ่นไดรับสวนแบง

รายไดภาษีจากรัฐบาลระดับชาติก็ได ทั้งนี้ การเก็บภาษีแตละประเภทจะ

ผสมผสานหลักการตามแตลักษณะพื้นฐานทางการคลัง 
3) หลักการรักษาดุลการคลังระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

(Vertical Balance) ในทางปฏิบัติ ประเทศตาง ๆ มักประสบปญหาความไม

สมดุลทางการคลังที่เกิดจากการจัดแบงรายไดและหนาที่ (รายจาย) ระหวาง

รัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้ง “ความไมสมดุลทางการคลังแนวต้ัง” 

ซึ่งเปนสภาวะที่รัฐบาลระดับชาติจัดบริการสาธารณะนอยลง แตรายไดยังเทาเดิม

หรือเพิ่มมากข้ึน ขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นกลับมีหนาที่มากข้ึน แตรายได

เพิ่มข้ึนนอยกวารายจาย  และ “ความไมสมดุลทางการคลังแนวนอน” หมายถึง 

แตละพื้นที่มีระดับการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมไมเทากัน ทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในแตละชุมชนมีขีดความสามารถในการจัดเก็บรายได

แตกตางกัน และมีความจําเปนในการใชจายเงินเพื่อจัดบริการสาธารณะที่

แตกตางกัน อยางไรก็ตาม ความสัมพันธทางการคลังระหวางรัฐบาลกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นนั้น มักใหความสําคัญกับความไมสมดุลแนวต้ังมากกวา

แนวนอน รัฐบาลจึงมีแนวโนมที่จะแกปญหาดวยการโอนเงินสวนที่เกินดุลจาก

งบประมาณของรัฐบาลไปใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อชดเชยสวนที่ขาดดุล 

4) หลักการควบคุมกํากับดูแลทองถิ่นในทางการคลัง ประเทศที่ยึดหลักการ
รับรองสิทธิการปกครองตนเองอยางเครงครัด จะเลือกใชแนวทางการสงเสริม  

ธรรมาภิบาล (Governance) ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยมาตรการตาง 

ๆ มากกวาการควบคุมหรือการกํากับดูแลทางการคลัง แตสําหรับประเทศที่

เลือกใชวิธีการควบคุมการกอหนี้และการรักษาวินัยทางการคลังของทองถิ่นนั้น 

อาจแบงวิธีการควบคุมออกเปน 4 ลักษณะคือ  
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• ปลอยใหกลไกตลาดเปนตัวควบคุม  

• รัฐบาลทุกระดับรวมกันกําหนดมาตรฐานและกํากับดูแล  

• รัฐบาลออกกฎหมายหรือระเบียบเพื่อกําหนดระดับภาระหนี้วัตถุประสงค
ของการกูเงินขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ  

• รัฐบาลควบคุมดวยกระบวนการบริหาร การอนุมัติหรือคํ้าประกันเงินกู
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น และการตรวจสอบสถานะการเงินและ

การใชเงินกูขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  
 
2.1.3 แนวคิดทฤษฎีเงินอุดหนุน (Theory of Grants)  

 

คําจํากัดความของ “การจัดสรรเงินอุดหนุนระหวางหนวยงานภาครัฐ” (Intergovernment 

Grants) คือ การจัดสรรงบประมาณ (เงินอุดหนุน) จากหนวยงานระดับสูงกวาไปสูหนวยงานระดับ

ตํ่ากวา5 ซึ่งเงินอุดหนุนสามารถจําแนกไดหลายประเภทตามแตรูปแบบและเปาหมายในการจัดสรร  

 

 โดยวิธีการกําหนดกรอบงบประมาณอุดหนุนถือเปนเงื่อนไขเบื้องตนในจัดทํางบประมาณ

การใชประโยชนจากการกําหนดวงเงินการถายโอนเงินอุดหนุน มีอยูดวยกัน 3 หลักการ ไดแก 

 

• การกําหนดวงเงินอุดหนุนจากสัดสวนรายรับภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บได 
(Specified Share of National Government Tax)  

• การกําหนดวงเงินอุดหนุนโดยรัฐบาลใชดุลยพินิจพิจารณาตามความเหมาะสม 

(Ad Hoc Decision)  

• การกําหนดวงเงินอุดหนุนเพื่อชดเชยรายจายที่เกิดข้ึนจากโครงการที่รัฐบาล

อนุมัติเปนเกณฑ (Reimbursement of Approved Expenditure)   

 

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

Unwin. 
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 ทั้งนี้ วิธีการกําหนดวงเงินอุดหนุนของรัฐบาลในทางปฏิบัติยอมมีความสอดคลองกับ

วิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละประเทศซ่ึงโดยทั่วไปสามารถ

จําแนกวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดอยู 4 วิธีการดังนี้ 

• วิธีแหลงท่ีมาของภาษี รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนโดยจะกําหนดจากบริเวณพื้นที่ซึ่ง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดเก็บภาษีไดเพื่อใหสามารถประเมินขนาด

รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บไดเองเปนฐานสําหรับคํานวณวงเงินที่

รัฐบาลจะจัดสรรเพิ่มเติมใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ๆ 

• วิธีสูตรคํานวณ รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนโดยใชสูตรคํานวณซ่ึงรัฐบาลเปนผูกําหนด

ไวโดยสูตรการคํานวณอาจมีตัวแปรที่ใชในการกําหนดวงเงินอุดหนุนหลายลักษณะ

ตามตนทุนและภาระความรับผิดชอบที่แตกตางกันในแตละพื้นที่ โดยตัวสําคัญที่ใช

อยูในปจจุบัน อาทิ จํานวนประชากร เปนตน โดยเปาหมายในการกําหนดสูตรนั้นเปน

ความพยายามสรางความเทาเทียมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นจากตนทุน

การใหบริการที่แทจริง 

• วิธีชดเชยรายจายโครงการ รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อชดเชยรายจายตาม

โครงการเฉพาะเร่ืองเพื่อเติมเต็มหรือเปนการชําระคืนคาใชจายเต็มวงเงนิหรือบางสวน 

(Total or Partial Reimbursing of Cost) ซึ่งเกินความสามารถทางการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตเปนภารกิจที่ตองดําเนินการ ดังนั้น การจัดสรรเงิน

อุดหนุนในลักษณะดังกลาวจําเปนตองมีการพิจารณาอนุมัติโครงการโดยรัฐบาลเปน

รายกรณี 

• วิธีการใชดุลยพินิจของรัฐบาล จัดสรรเงินอุดหนุนโดยใหเปนตามดุลยพินิจของ

รัฐบาล (Ad Hoc) หรือเปนภารกิจที่เปนไปตามนโยบายสําคัญของรัฐบาลซ่ึงในกรณี

ดังกลาวเปนการสรางความอิสระและความคลองตัวทางการคลังสูง ขณะเดียวกัน

งบประมาณที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดรับก็มีความไมแนนอนในแตละ

ปงบประมาณ ดังนั้นดวยวิธีการจัดสรรโดยใชดุลยพินิจเปดโอกาสใหรัฐบาลใช

งบประมาณเพื่อวัตถุประสงคทางการเมืองได อีกทั้งยังสะทอนใหเห็นการรวมศูนย

อํานาจทางการคลัง เนื่องจากการจัดสรรจะไมมีเกณฑที่แนนอนทําใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นไมสามารถวางแผนงบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพ 
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 สําหรับตัวอยางประเภทเงินอุดหนุนที่ใชเปนสากลโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศกําลัง

พัฒนา พบวามีอยูดวยกัน 8 ประเภท6 โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
ตารางที่ 2.2 ตัวอยางประเภทเงินอุดหนุนที่ใชในปจจุบัน 

 

วิธีการจัดสรรเงิน
อุดหนุน 

วิธีการกําหนดวงเงินอุดหนุน 
สัดสวนของรายรับของ
รัฐบาลจากภาษีที่รัฐบาล

จัดเก็บได 

รัฐบาลใชดุลยพินิจ
พิจารณาตามความ

เหมาะสม 

ชดเชยรายจายที่เกิดขึ้น
จากโครงการทีร่ัฐบาล

อนุมัติ 

วิธีแหลงที่มาของภาษี ประเภทท่ี 1 - - 

วิธีสูตรคํานวณ ประเภทท่ี 2 ประเภทท่ี 5 - 

วิ ธี ช ด เ ช ย ร า ย จ า ย

โครงการในบางสวน

หรือทั้งหมด 

ประเภทท่ี 3 ประเภทท่ี 6 ประเภทท่ี 8 

วิธีการใชดุลยพินิจของ

รัฐบาล 
ประเภทท่ี 4 ประเภทท่ี 7 - 

 

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

หมายเหตุ: - หมายถึง ไมปรากฏวามีการเงินอุดหนุนวิธีดังกลาว 

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 1 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจะกําหนดสัดสวนภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บได

ใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจน หรือเรียกวา ภาษีแบงแทจริง (Pure Shared Tax) 

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถกําหนดฐานภาษีและอัตราภาษีไดเอง ซึ่งรายไดดังกลาว

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการใชจายงบประมาณและรัฐบาลจะไมระบุกิจกรรมที่ตอง

ทําในระดับพื้นที่  

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 2 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลใชสูตรคํานวณจากภาษีรัฐบาลที่จัดเก็บ

ไดเพื่อจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยการกําหนดเปนสัดสวนของภาษีที่

รัฐบาลจัดเก็บไดซึ่งเปนเงินอุดหนุนที่นิยมในระดับสากลมากที่สุดประเภทหนึ่ง 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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ข้ึนจะแตกตางกันไปตามปจจัยพื้นฐานในแตละประเทศสูง ขณะเดียวกันฐานการคํานวณของ

แตกตางกันดวย อาทิ ประเทศ อินเดียในชวงปค.ศ. 1979-1984 ไดมีการกําหนดใหรอยละ 85 จาก

ภาษีรายไดบุคคลธรรมดาที่รัฐบาลจัดเก็บได โดยแบงเกณฑเปน 2 สวน คือ เกณฑประชากรใน

สัดสวนรอยละ 90 และเกณฑพื้นที่ที่จัดเก็บภาษีดังกลาวไดอีกรอยละ 10 ของจํานวนเงินดังกลาว  

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 3 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลใชสําหรับชดเชยรายจายของโครงการที่

มูลคาสูงจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไดซึ่งรายรับจากโครงการไมเพียงพอที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะสามารถใหบริการสาธารณะไดเอง ดังนั้น รัฐบาลจะทําการอุดหนุนงบประมาณโดย

กําหนดเปนสัดสวนของภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บได ซึ่งเงินอุดหนุนประเภทนี้รัฐบาลจึงมีขอบเขตในการ

จัดสรรเงินอุดหนุน หรือเรียกวา เงินอุดหนุนปลายปด (Closed-Ended Grant) ทั้งนี้เงินอุดหนุน

ประเภทนี้จะมีการกําหนดวัตถุประสงคของการใชจายไปที่โครงการลงทุนหรือกิจกรรมในการจัดหา

บริการสาธารณะที่กําหนดไวโดยท่ัวไปแลวเงินอุดหนุนลักษณะดังกลาวจะใชกับโครงการที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตองดําเนินการ มิใชโครงการลงทุนใหม 

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 4 คือเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตาม

นโยบายหรือโครงการเปาหมายของรัฐบาลโดยคิดขนาดเงินอุดหนุนจากสัดสวนของภาษีที่รัฐบาล

จัดเก็บได ซึ่งเปนที่นิยมในหลายประเทศเนื่องจากมีความยืดหยุนในการกําหนดเงินใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ดีวิธีการดังกลาวทําใหเกิดความไมเทาเทียมระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นได  

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 5 คือเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

โดยใชสูตรคํานวณวงเงินที่รัฐบาลกําหนด ทั้งนี้การจัดสรรจะตองเขาสูกระบวนการงบประมาณ

ของรัฐสภากอน 

 

 เงินอุดหนุนประเภทท่ี 6 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ในโครงการที่มีวงเงินลงทุนสูงเกินความสามารถที่จัดหาบริการสาธารณะไดเองขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นทั้งนี้การจัดสรรเงินอุดหนุนข้ึนอยูกับดุลยพินิจของรัฐบาล ดังนั้น กรอบวงเงินที่อนุมัติ

จึงมีขอบเขตที่จํากัดแตมีขนาดวงเงินที่จะจัดสรรแนนอนในแตละปงบประมาณซ่ึงการจัดสรรมัก

เปนโครงการในประเภทรายจายเพื่อการลงทุนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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 เงินอุดหนุนประเภทท่ี 7 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ที่มีรายจายในการลงทุนไมเพียงพอ ดังนั้นรัฐบาลตองจายชดเชยทั้งหมดหรือเรียกวาเงินอุดหนุน

แบบปลายเปด (Open-Ended Grant) ตัวอยางการใชงบประมาณดังกลาว อาทิ ประเทศเกาหลี

รัฐบาลซ่ึงจายคาชดเชยรายจายภารกิจดานการศึกษาเปนคาเงินเดือนของครูชั้นประถมศึกษาใน

โรงเรียนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด 

 

 เงินอุดหนุนประเภทที่ 8 คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลใชดุลพินิจทั้งในกรณีการจัดสรรเงิน

อุดหนุนตามความตองการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และในกรณีที่รัฐจัดสรรแบบกําหนด

วงเงินอุดหนุน ซึ่งการใชดุลยพินิจของรัฐบาลเพียงอยางเดียวจึงเปนวิธีการจัดสรรที่มีการรวมศูนย

อํานาจทางการคลังของสวนกลางมากที่สุดซ่ึงหากวิธีการพิจารณาขาดความคํานึงถึงปจจัยความ

ตองการที่แทจริงในพื้นที่อยางรอบดานแลวจะทําใหเกิดปญหาความไมเทาเทียมระหวางพื้นที่

เกิดข้ึนได อีกทั้งการจัดสรรเงินอุดหนุนในลักษณะดังกลาวมักจะจัดสรรไปใหกับโครงการลงทุน

ขนาดใหญเนื่องจากเปนเปาหมายในการกระตุนความเจริญทางเศรษฐกิจของรัฐบาลเปนสําคัญจึง

ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กถูกละเลยในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนได 

นอกจากนั้นในกรณีที่เปนการจัดสรรโดยที่ไมจํากัดวงเงิน พบวา กลับทําใหภารกิจดังกลาวรัฐบาล

จะพยายามแสดงถึงความรับผิดรับชอบตอโครงการนั้น ๆ เองแทนที่จะเปนบทบาทขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในทายที่สุด  

 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาเงินอุดหนุนในเปาหมายเร่ืองการสรางความเสมอภาคระหวาง

พื้นที่ และทําใหเศรษฐกิจเกิดประสิทธิภาพแลว สามารถแบงลักษณะของเงินอุดหนุนได 2 กลุม7 

ไดแก  

 

1) เงินอุดหนุนแบบไมมีเง่ือนไข (Unconditional) หมายถึง เงินโอนที่รัฐบาลจัด

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใชจายใน

ภารกิจตาง ๆ โดยไมมีเงื่อนไขขอจํากัด ลักษณะเดนของการจัดสรรแบบ

ปลายเปด คือ การจายเปนกอน (Lump-sum หรือ Block Grant) ซึ่งเปนงบที่

รัฐบาลจัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีเงื่อนไขใหจัดทําภารกิจใด

                                                  
7 Mueller D.2003. Public Choice III. Cambridge University Press. pp. 209-220. 
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ภารกิจหนึ่งตามที่ตกลงกันไว แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นยังมีอิสระในการ

บริหารเงินงบประมาณดังกลาว 

2) เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข (Conditional) หมายถึง เงินโอนที่รัฐบาลแบบมี

เงื่ อนไขจัดสรรเพื่ อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดํา เนินภารกิจอยาง

เฉพาะเจาะจงเปนรายกิจกรรม (Earmarked Grants) เงินอุดหนุนประเภทน้ี

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีอิสระในการบริหารงบประมาณ  
 
ก. การจัดสรรเงินอุดหนุนที่ไมมีเงื่อนไข (Unconditional Non-matching Grants)  
 

การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบไมมีเงื่อนไขเปนการจัดสรรเงินอุดหนุนที่จัดสรรแลวไมสงผลตอ

การบิดเบือนราคาของการบริการสาธารณะที่เกิดข้ึน แตการจัดสรรเงินอุดหนุนดังกลาวก็มีแนวโนม

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับเงินอุดหนุนโดยปราศจากเงื่อนไขไมสนใจจัดเก็บรายไดใน

ทองถิ่นเพิ่มดวยเชนกัน ในทางปฏิบัติมักเปนการจัดสรรไปพรอมกับรายไดอ่ืน ๆ ที่รัฐบาลจัดสรร

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยมีเปาหมายเพื่อชดเชยความไมสมดุลทางการคลังระหวาง

รัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 
 

ภาพท่ี 2.2 ผลจากการเปลี่ยนแปลงขนาดเงินอุดหนุนแบบไมมเีงื่อนไข 
 

 
 ที่มา: ปรับปรุงจาก Mueller D. (2003) 
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จากภาพที่ 2.2 การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบไมมีเงื่อนไขใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

เพิ่มข้ึน หมายถึง การเพิ่มขนาดรายได (Income Effect) แสดงไดดังภาพที่ 2.2 รายไดที่เพิ่มข้ึนนั้น

พิจารณาไดจากเสนงบประมาณ AB (Budget Line) เคล่ือนเปนเสนงบประมาณ CD งบประมาณ

ที่เพิ่มข้ึนทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มขนาดการใหบริการสาธารณะ X และ Y  จาก X0Y0 

เปน X1Y1 และภายใตฟงกชั่นอรรถประโยชนเดิม โดยเสนความพึงพอใจเทากัน (Indifferent 

Curve) เพิ่มข้ึนจาก IC 0 เปน IC1  ทั้งนี้ การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบไมมีเงื่อนไขจะไมสราง

ผลกระทบตอตนทุนการใหบริการสาธารณะ (No Price Effect) เพราะ ผูบริหารองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นสามารถใชเงินอยางอิสระ และไมกระทบตอรายไดองคกรปกครองสวนทองถิ่นจาก

แหลงอ่ืน   

 
ข. การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข (Conditional Non-Matching Grant)  
 

การจัดสรรในลักษณะนี้สงผลกระทบตอราคาของบริการสาธารณะ เนื่องจากการจัดสรร

เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข หรือ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Specific Grant) มีลักษณะบังคับใหปฏิบัติ

ตามขอกําหนดของรัฐบาล พบวา เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขยังสามารถแบงออกเปน 2 ลักษณะ 

ไดแก แบบที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมตองสมทบงบประมาณเพ่ิมเติม (Non-matching 

Grant) และแบบที่ตองมีการสมทบงบประมาณเพิ่มเติม (Matching Grant) ซึ่งมีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
1) เงินอุดหนุนแบบมีเง่ือนไขโดยไมตองมีการสมทบเพิ่มเติม (Non-matching 

Grant) 
 

สามารถแบงไดเปน 2 ลักษณะ คือ เงินอุดหนุนแบบกอน (Brock Grant) และเงินอุดหนุน

แบบโครงการ (Project Grant) ซึ่งในทางทฤษฎีการจัดสรรเงินอุดหนุนทั้ง 2 ประเภทมีผลตอระกับ

ผลิตบริการสาธารณะและระดับความพึงพอใจของประชาชนในพื้นที่ที่แตกตางกัน ดังแสดงในภาพ

ที่ 2.3 
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ภาพท่ี 2.3 ผลจากการจัดสรรเงนิอุดหนุนแบบเปนกอน (Block Grant) และ 
แบบโครงการ (Project Grant) 

 

 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Mueller D. (2003) 

 

• การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบกอน (Block Grant) เปนการจัดสรรเงินอุดหนุนใน

ลักษณะ Lump-sum ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยกําหนดกรอบการใช

จายแบบเปดกวาง อาทิ ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นนําเงินในใชกับบริการ

สาธารณะประเภทหน่ึงประเภทใด ผลจากการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบกอน ดัง

แสดงในภาพที่ 2.3 จากเดิมเสนงบประมาณ คือ เสน  AB เปนผลใหจากเดิมที่มี

การผลิตบริการสาธารณะ X และ Y ที่ OX0 และ OY0 ความพึงพอใจของ

ประชาชนในพื้นที่เปน IC0 เมื่อมีการจัดสรรเงินอุดหนุนดังกลาวแลว เสน

งบประมาณจะขยับเปนเสน ACD เนื่องจากมีการกําหนดเกณฑการจัดสรรให

เฉพาะสินคา X เปนผลใหเกิดผลกระทบทางราคาคอนขางสูง ดังนั้น องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตองผลิตบริการสาธารณะ X ไมตํ่ากวา X0X1 อยางไรก็ดี  ณ 

จุดดังกลาวเปนระดับบริการสาธารณะ X เกินความตองการของประชาชนในพื้นที่ 

ดังนั้น ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงไมจําเปนตองนําเงินอุดหนุนใน

ลักษณะนี้ไปใชในการผลิตบริการสาธารณะ X ทั้งหมด โดยเลือกผลิต X ที่ OX2 

และ Y ที่ OY2 ได เปนผลใหระดับความพึงพอใจรวมของประชาชนในพื้นที่เพิ่มข้ึน

จากเดิมเปน IC2  
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• การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบโครงการ (Project Grant) มีความแตกตางกับ

การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบกอนที่มุงเปาหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นใช

เพียงภารกิจใดเปนการเฉพาะ ดังนั้น แมวาจะทําใหเกิดการผลิตบริการที่มาก

เกินไปก็ไมสามารถเปลี่ยนแปลงเกณฑการใชจายได จากภาพที่ 2.3 สมมติใหมี

การจัดสรรเงินอุดหนุนไปเฉพาะบริการสาธารณะ X เทานั้น ดังนั้น การผลิต

บริการสาธารณะ X จากการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบโครงการที่ OX2 โดยความพึง

พอใจของประชาชนในพื้นที่เปน IC1 
 

2) เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขโดยตองมีการสมทบ (Matching Grant) 
  
 เงินอุดหนุนแบบสมทบ คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลกําหนดเงื่อนไขใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองจายเงินสมทบเพิ่มเติมตามสัดสวนที่กําหนด ดังนั้น การจัดสรรเงินอุดหนุนในลักษณะ

เงินสมทบจึงเปนการลดตนทุนสวนเพิ่ม (Marginal Cost) ในการใหบริการสาธารณะขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ขณะเดียวกันยังกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความพยายามในการ

จัดเก็บรายไดเพิ่มมากข้ึน โดยการสมทบสามารถจําแนกเปน 2 ลักษณะ ไดแก การสมทบที่รัฐบาล

ไมจํากัดวงเงินใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Open-ended Matching Grant) ดังแสดงใน

ภาพที่ 2.4 และการสมทบที่รัฐบาลจํากัดวงเงินที่ตองสมทบใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(Close-ended Matching Grant) ดังแสดงในภาพที่ 2.4 โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
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ภาพท่ี 2.4 ผลจากการจัดสรรเงนิอุดหนุนแบบปลายเปดที่ไมจาํกัดวงเงนิ  
(Open-ended Matching Grant) 

 

 
 ที่มา: ปรับปรุงจาก Mueller D. (2003) 

 
การจัดสรรเงินอุดหนุนสมทบแบบไมจํากัดวงเงิน เปนการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อให

ตนทุนการใหบริการสาธารณะลดตํ่าลง (Price Effect) เนื่องจากรัฐบาลสมทบเงินใหทุกหนวยการ

ผลิตใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น พิจารณาไดจากภาพที่ 2.4 แสดงเงินงบประมาณเดิม AB โดย

ผลิตบริการสาธารณะ X และ Y อยูที่ OX0 และ OY0 ในระดับความพึงพอใจของประชาชนในพื้นที่

เปน IC0 เม่ือมีการจัดสรรเงินอุดหนุนสมทบแบบไมจํากัดวงเงินเปนผลใหราคาโดยเปรียบเทียบใน

การใหบริการสาธารณะ X ลดลงแลว เสนงบประมาณจึงเปน AC และมีความพึงพอใจของ

ประชาชนในพื้นที่เพิ่มข้ึนเปน IC1 สมมติใหรัฐบาลกําหนดสัดสวนการสมทบในอัตรา 1 : 1 ดังนั้น 

หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองการผลิตบริหารสาธารณะ X เพียงอยางเดียวจะใช

งบประมาณทั้งส้ิน OB หนวย ซึ่งรัฐบาลจะทําการจัดสรรเงินอุดหนุนเพิ่มเติมเทากับ BC หนวย 

อยางไรก็ดี จากการอุดหนุนดังกลาวของรัฐบาล องคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถเลือกไดวาจะ

จัดสรรงบประมาณเพื่อใหบริการสาธารณะประเภทใดในขนาดเทาไร เพื่อใหความพึงพอใจของ

ประชาชนในพื้นที่ไมลดลงกวา IC0 ดังนั้น การผลิตบริการสาธารณะ X และ Y ภายใตเสน

งบประมาณ AC องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะผลิตที่ OX1 และ OY1 ตามลําดับ  
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ภาพท่ี 2.5 ผลจากการเปลี่ยนแปลงขนาดเงินอุดหนุนแบบปดทีจ่ํากัดวงเงิน  
(Close-ended Matching Grant) 

 

 
 ที่มา: ปรับปรุงจาก Mueller D. (2003) 

 
การจัดสรรเงินอุดหนุนสมทบแบบจํากัดวงเงิน มีลักษณะคลายคลึงกับเงินอุดหนุน

สมทบปลายเปด คือ เปนการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อใหตนทุนการใหบริการสาธารณะลดตํ่าลง แต

เนื่องจากรัฐบาลจํากัดเพดานเงินสูงสุดที่จะสมทบใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น ทําใหผลกระทบ

ทางเศรษฐกิจมีขนาดที่เล็กกวาการจัดสรรเงินอุดหนุนสมทบปลายเปด 

 

กลาวโดยสรุป ดวยเงินอุดหนุนที่มีหลายประเภทและแตละประเภทก็มีขอดีขอเสียแตกตาง

กันออกไป  ดังนั้น ผลกระทบที่เกิดข้ึนจากรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนแตละประเภทยอมมีสวน

สําคัญตอการตัดสินใจเลือกประเภทของเงินอุดหนุนที่เหมาะสมและสามารถตอบสนองความพอใจ

ของประชาชนในระดับองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่แตกตางกันตามไปดวย จากการศึกษาคร้ังนี้จึง

สามารถสรุปผลกระทบของเงินอุดหนุนประเภทตาง ๆ ตลอดจนจุดแข็ง จุดออน โดยมีรายละเอียด

ดังนี้ 
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ตารางที ่2.3 ผลกระทบจากการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทตาง ๆ  
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ประเภทของเงินอุดหนุน ผลกระทบที่เกิดกับ อปท. จุดแขง็ จุดออน 

เ งิ น อุ ด ห นุ น

แ บ บ ไ ม มี

เงื่อนไข 

 • มีลักษณะกระจายอํานาจมาก
ที่สุด เพราะใหอิสระใชเงินได

เต็มที่ 

• ทําใหองคกรปกครองส วน
ทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึน โดยไม

กระทบตนทุนการผลิตสินคา

สาธารณะ  

• เหมาะสําหรับใช เปน
เค ร่ืองมือ เพื่ อชดเชย

ความไมสมดุลทางการ

คลังระหวางรัฐบาลกับ

องค ก รปกครองส วน

ทองถิ่น หรือ ระหวาง

องค ก รปกครองส วน

ทองถิ่นดวยกันเอง 

• องคกรปกครอง

ส ว น ท อ ง ถิ่ น ที่

ไดรับเงินอุดหนุน

โ ด ยป ร า ศ จ า ก

เงื่อนไขไมสนใจ

จัดเก็บรายไดใน

ทองถิ่นเพิ่ม 

เ งิ น อุ ด ห นุ น

แบบมีเงื่อนไข 

1) เงินอุดหนุน

แบบเปนกอน 
• คื อ  เ งิ น อุ ด ห นุ น พ ร อ ม

วัตถุประสงคหรือกรอบกวาง ๆ 

ในการใชเงิน 

• องค ก รปกครองส วน
ทองถิ่นมีอิสระในการ

ตัดสินใจใช เ งิ น ได ใน

ระดับหนึ่ง  

• ใ ช จู ง ใ จ ใ ห อ ง ค ก ร
ปกครองสวนทองถิ่นทํา

ตามแนวนโยบายของ

รัฐบาล 

• องคกรปกครองสวน
ทอ งถิ่ นนํ า รายได

จากเงินอุดหนุนไป

ใชในทางที่ตนเอง

ตองการไมได 

• อาจทํ า ให อ งค ก ร
ปกครองสวนทองถิ่น

ไม สน ใจ คุณภาพ

ของการใหบริการ

สาธารณะ 

เ งิ น อุ ด ห นุ น

แบบมีเงื่อนไข 

2) เงินอุดหนุน

แบบโครงการ 
• มีลักษณะกระจายอํานาจนอย
กวาเงินอุดหนุนแบบเปนกอน

และ เ งิ นอุ ดหนุ นแบบไม มี

เงื่อนไข 

• ชวยลดตนทุนสวนเพิ่มของ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

การผลิตบริการสาธารณะที่

ไดรับถายโอนภารกิจใหเทากับ

ศูนย 

• ก ร ะ ตุ น ใ ห อ ง ค ก ร
ปกครองส วนทองถิ่ น

จัดหาบริการสาธารณะ

ที่เห็นวาเปนประโยชน

ตอสวนรวม  และเปน

บริการที่รัฐบาลตองการ

ควบคุมมาตรฐานและ

คุณภาพ 

• ลักษณะ เ ดียว กับ

เ งิ น อุ ด หนุ น แบบ

กอน 

3) เงินอุดหนุน

แบบสมทบ 
• ช วยลดตนทุนส วน เพิ่ มต อ
หน ว ย ใน ก า รผลิ ตบ ริ ก า ร

สาธารณะของทองถิ่น 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 

• ใชสนับสนุนใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่ น

จัดหาบริการสาธารณะ

ที่ เ ป น ป ร ะ โ ย ช น ต อ

สวนรวม 
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ประเภทของเงินอุดหนุน ผลกระทบที่เกิดกับ อปท. จุดแขง็ จุดออน 

• เ งิ นอุ ดหนุนสมทบแบบไม
จํากัดวงเงิน สงผลใหตนทุน

การผลิตของการจัดหาบริการ

สาธารณะประเภทนั้นตํ่าลง

เมื่อเปรียบเทียบกับประเภทอ่ืน 

 

• กระตุนให รัฐบาลสวน
ทองถิ่ น จัดหาบ ริการ

สาธารณะบางประเภท

รัฐบาลทองถิ่ นต องมี

ส ว น ร ว ม รั บ ผิ ด ช อบ

คาใชจายในทุกหนวย

การผลิต 

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

เพิ่มข้ึน 

• เ บี ย ด บั ง

งบประมาณทองถิ่น

ที่ เปนของทองถิ่ น

จริง  ๆ  มาเปนเงิน

สมทบที่รัฐบาลเปน

ผูควบคุม 

• อาจไมเปนธรรมตอ
องคกรปกครองสวน

ทองถิ่ นที่ มี รายได

นอย 

  • เงินอุดหนุนสบทบแบบจํากัด
วงเงิน  โดยอาจจํากัดวงเงิน

สูงสุดของเงินสมทบ หรือจํากัด

ระดับการบริการสาธารณะ 

หากเกินกวากําหนด องคกร

ปกครองส วนท อ งถิ่ น ต อ ง

รับผิดชอบตนทุนคาใชจาย

ตามจริงเอง 

•  ชวยให รัฐบาลจํา กัด
เพดานงบประมาณใน

การใหเงินอุดหนุน และ

ชวยใหไมใชเงินอุดหนุน

อยางไมมีขอบเขต 

• อาจกอใหเกิดความ
ไมมีประสิทธิภาพได  

 

ที่มา: ผูศึกษา 

 
2.2 งานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 

การทบทวนงานวิจัยที่เกี่ยวของแบงออกเปน 2 สวน ไดแก 1) การทบทวนงานวิจัยวาดวย

ระบบการบริหารงานภาครัฐครอบคลุมการทบทวนรูปแบบการบริหารงานภาครัฐนับจากหลังชวงที่

ประเทศไทยมีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยกระทั่งปจจุบัน และ 2) การทบทวนงานวิจัย

วาดวยโครงสรางและผลที่เกิดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 
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2.2.1 การทบทวนงานวิจัยวาดวยระบบการบริหารงานภาครัฐ 
 

จากการศึกษาผลงานวิจัยวาดวยระบบการบริการงานภาครัฐที่สําคัญ พบวา ระบบการ

บริหารงานภาครัฐของไทยเปนระบบการเมืองอมาตยาธิไตย8 (Bureaucratic Polity) โดย

ขาราชการประจําเปนผูมีอํานาจสูงสุดในการกําหนดนโยบายสาธารณะของประเทศ ดังนั้น อํานาจ

ในการกําหนดนโยบายสาธารณะของขาราชการประจําที่มีอยางมากจึงผันแปรกับชวงที่สถาบันทาง

การเมือง มีความออนแอ ไมสามารถรวมตัวเปนองคกรที่เขมแข็งเพียงพอ รวมทั้งการขาดเสถียรภาพ

และความตอเนื่อง ไมสามารถตานทานความแข็งแกรงของระบบราชการซึ่งมีวิวัฒนาการมาอยาง

ยาวนาน และมีการดําเนินการอยางเปนระบบได ตอมา ภายหลัง เหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 

ไดมีการศึกษาวิจัยใหมเกิดข้ึนโดยใหขอสรุปถึงความเปล่ียนแปลงของระบบการเมืองการปกครอง

ไทยภายหลังเหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 25169 วาเปนการส้ินสุดระบบการเมืองขาราชการเปน

ใหญ10 แตภายหลังการรัฐประหาร 6 ตุลาคม 2519 รูปแบบการบริหารงานภาครัฐในลักษณะ

ขาราชการเปนใหญก็กลับมาอีกคร้ัง และเวลาตอมาเดือนตุลาคม 2520 ก็ไดมีการกอรัฐประหาร

ข้ึนอีกคร้ังหากแตเหตุการณคร้ังนี้มีความเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางของอํานาจทางการเมอืงตาง

จากเดิม กลาวคือ แมวาอํานาจทางการเมืองของอมาตยาธิปไตยจะยังคงมีบทบาทสําคัญในการ

บริหารงานภาครัฐ แตบทบาททางการเมืองของกลุมการเมืองอ่ืนก็คอย ๆ เพิ่มข้ึนเปนลําดับ11 และ

กลุมนักเลือกต้ังและพรรคการเมืองก็ไดเขามามีบทบาทสําคัญในการบริหารงานภาครัฐผานการ

ไดรับเลือกต้ังระบอบการเมืองการปกครองของไทย แตบทบาทของกลุมนักเลือกต้ังแตพรรค

การเมืองก็ส้ินสุดลงดวยการรัฐประหารข้ึนอีกคร้ังในป 2534 อีกคร้ังและมีการตรากฎหมาย

รัฐธรรมนูญ ป 2534 ซึ่งออกแบบข้ึนเพื่อสืบทอดอํานาจของระบอบอํามาตยธิปไตย12 และทําให

การบริหารงานภาครัฐของรัฐบาลภายใตการนําของพลเอกชาติชาย ชุณหวัณ ส้ินสุดลง เปนผลให

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

Center Press.  
9 การโคนลมรัฐบาลเผด็จการถนอม ประภาส โดยกลุมพลังทางการเมืองที่ตองการประชาธิปไตยซึ่งมี

ชนชั้นกลางของสังคมเปนพื้นฐานของขบวนการทางการเมืองดังกลาว 
10 Zimmerman Robert. 1974. Student Revolution in Thailand: The End of the Thai 

Bureaucratic Polity.  Asian Survey 14.  
11 รังสรรค ธนะพรพันธุ. 2544. คูมือการเมืองไทย. สํานักพิมพคบไฟ. หนา 212. 
12 เร่ืองเดียวกัน, หนา 213. 
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เกิดการตอสูทางการเมืองในการรักษาและแสวงหาอํานาจในการบริหารจัดการภาครัฐระหวาง

ระบอบอมาตยาธิปไตยและกลุมพลังทางการเมืองจากภาคประชาชนเกิดเหตุการณทางการเมือง

คร้ังสําคัญ คือ เหตุการณพฤษภาทมิฬ ป 2535  

 

กระทั่งนําไปสูการวางแผนการตรารัฐธรรมนูญฉบับป 254013 และผลักดันใหมีการปฏิรูป

ทางการเมืองและมุงเนนเพื่อสรางระบอบการเมืองการปกครองที่สงเสริมหลักประชาธิปไตย ซึ่ง

ในทางกลับกันจึงเปนการสงเสริมใหการไดมาซ่ึงอํานาจในการบริหารงานภาครัฐจะตองผาน

กระบวนการเลือกต้ังและตัวแสดงที่สําคัญดังกลาวคือ นักเลือกต้ัง และพรรคการเมือง เพื่อใหสิทธิ

ทางการเมืองของประชาชนไดเปนรากฐานในการแสดงเจตนจํานงคของรัฐอยางแทจริง แตโดย

พฤติกรรมและสํานึกทางการเมืองของนักเลือกต้ังโดยสวนใหญนั้นกลับไมไดมีอุดมการณทาง

การเมืองหากแตมุงเนนเปาหมายในการแสวงหาสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการไดเขามาใน

ศูนยกลางอํานาจการบริหารงานภาครัฐ14 ซึ่งโดยพื้นฐานและที่มาของนักการเลือกต้ังนั้นมาจาก

การใชอํานาจเงินเพื่อเขาสูภาคการเมืองผานการเลือกต้ังระดับชาติ และพยายามหาชองทางเขาสู

การเปนรัฐมนตรี ซึ่งเงินหรือ “ทุน” ที่ใชนั้นมาจากการเปนนายทุนทองถิ่น และ/หรือมีพฤติกรรมเปน

ผูมีอิทธิพลในทองถิ่นรวมอยูดวย ประกอบกับการสรางเครือขายความสัมพันธเชิงอุปถัมภภายใน

พื้นที่กระทั่งนําไปสูการไดรับเลือกเขามาเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.)15 ซึ่งนําไปสูการ

เปล่ียนสถานะจากการเปนผูถูกอุปถัมภมาเปนผูอุปถัมภของกลุมนักเลือกต้ัง โดยเฉพาะอยางยิ่งที่

มีพื้นฐานจากการเปนนายทุนในตางจังหวัดประกอบธุรกิจการคาที่ตองพึ่งพาอํานาจของ

ขาราชการแตเดิมก็ไดเปล่ียนแปลงไป และจากภาพลักษณของผูมีอิทธิพลในทองถิ่นไปสูการเปน

นักการเมืองระดับชาติ ซึ่งแนวโนมของประชาธิปไตยภายใตบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญป 2540 ก็

                                                  
13 ภายหลังการใชรัฐธรรมนูญ 2540 ตามมาตรา 284 ไดกําหนดใหตองมีกฎหมายกําหนดแผนและ

ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินท้ังในเชิงโครงสรางการบริหารจัดการและ

กระบวนการจัดสรรงบประมาณเพ่ือนําไปพัฒนาการใหบริการสาธารณะระดับพื้นที่จากหนวยงานราชการตาง ๆ 

ที่เปนเจาของภารกิจเดิม ทั้งนี้ มีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ขึ้น เพื่อขับเคล่ือนกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ทั้งในแง อํานาจหนาท่ี  บุคลากร และงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งน้ี ในสวนของการจัดสรร

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีผลในทางปฏิบัติเม่ือป 2544 
14 เร่ืองเดียวกัน, หนา 214. 
15 เร่ืองเดียวกับ, หนา 216. 
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ไดส้ินสุดลงอีกทั้งภายใตการรัฐประหารป 2550 จากกองทัพและจัดต้ังรัฐบาลเพ่ือบริหารประเทศ 

ข้ึนโดยมีพลเอกสุรยุทธ จุลานนท เปนนายกรัฐมนตรี และมีการยกเลิกการใชรัฐธรรมนูญป 2540 

และกําหนดใหมีการรางรัฐธรรมนูญป 2550 ข้ึนใชแทน และทําการเลือกต้ังในวันที่ 23 ธันวาคม 

2550 เพื่อใหมีการบริหารประเทศโดยรัฐบาลพลเรือนอีกคร้ัง   

 

จากเหตุการณตลอดชวงเวลาการปกครองในระบอบประชาธิปไตย จะเห็นไดวา มีทั้ง

เหตุการณการตอสูทางการเมืองของกลุมตาง ๆ การรัฐประหาร แสดงใหเห็นถึงความยากในการหา

ขอสรุปอยางชัดเจนวาระบบการปกครองไทยเปนรูปแบบใดที่ชัดเจน16 

 

อยางไรก็ดี ในภาพของความขัดแยงในเชิงอํานาจในการปกครองระหวางระบอบ      

อมาตยาธิปไตยและประชาธิปไตยตามที่กลาวมาขางตน แตก็มีการศึกษาที่พยายามศึกษาถึง

ความสัมพันธของขาราชการฝายการเมืองและขาราชการประจําในกระบวนการบริหารงานภาครัฐ

โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงเวลาที่มีการบริหารงานภาครัฐโดยรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกต้ัง

ดวยเชนกัน พบวา ขาราชการฝายการเมืองและขาราชการประจํามีพื้นฐานความรู การศึกษา 

ตลอดจนเปาหมายในการทํางานที่ตางกันโดยขาราชการประจํามักเนนระเบียบการบริหารงานตาม

กฎหมาย17 สําหรับขอกังวลของขาราชการประจํามักกังวลเร่ืองการแทรกแทรกการดําเนินงานจาก

ขาราชการฝายการเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งการแตงต้ังขาราชการ ขณะที่ ขาราชการฝายการเมือง

เองก็กังวลวาขาราชการประจําจะไมวางตัวเปนกลางทางการเมืองจึงพบวามักมีพฤติกรรมการ

แทรกแซงโดยขาราชการฝายการเมืองในการปฏิบัติงานของขาราชการประจําเพื่อใหการ

ดําเนินงานจากนโยบายของรัฐบาลมีผลงานที่ชัดเจนและเปนไปตามที่กําหนดไวดวยเชนกัน18  

 

 

                                                  
16 ลิขิต ธีรเวคิณ. 2545. การเมืองการปกครองของไทย. ฉบับพิมพคร้ังที่ 6. สํานักพิมพธรรมศาสตร. 
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 สรอยตระกูล อรรถมานะ. 2544. ความสัมพันธระหวางขาราชการการเมืองกับขาราชการประจํา. 

กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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2.2.2 งานวิจัยวาดวยการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
ก. กรณีตางประเทศ19 
 

เปาหมายหลักของการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน คือ 

การลดชองวางทางการคลังระหวางตาง ๆ โดยพยายามลดความแตกตางทางดานรายไดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อนําไปใชสําหรับการใหบริการสาธารณะใหไดมาตรฐานข้ันตํ่าที่

กําหนดไว เนื่องดวยศักยภาพในการจัดหารายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความแตกตาง

กันซ่ึงอาจเกิดข้ึนจากโครงสรางรายไดและรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทมี

ความแตกตางกัน หรืออาจเกิดข้ึนจากตนทุนในการใหบริการสาธารณะในแตะพื้นที่มีความ

แตกตางกัน หรืออาจเปนสาเหตุทั้งสองประการประกอบกัน ดังนั้น รัฐบาลในประเทศตาง ๆ ซึ่งมี

หนาที่ในการกระจายรายไดใหเกิดความเทาเทียมมากข้ึนในสังคม หรือลดชองวางระหวางพื้นที่

ตาง ๆ ตลอดจนปจเจกบุคคล ดวยเหตุนี้มาตรการสําคัญหนึ่งของรัฐบาลจึงจําเปนตองดําเนินการ

เพื่อลดความไมเทาเทียมทางดานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อลดความเหลื่อมลํ้า

ทางสังคมตามไปดวย 

 

อยางไรก็ดี โดยทั่วไปแลวการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละพื้นที่ก็

มีความแตกตางไปตามบริบททางเศรษฐกิจและสังคม แตการจัดสรรเงินอุดหนุนจึงมีเปาหมายให

ความแตกตางของรายไดในแตละพื้นที่ไมมากจนเกินกวาจะรักษามาตรฐานการใหบริการ

สาธารณะในพ้ืนที่ได และเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีศักยภาพที่ดีพอกับเกณฑที่ต้ังไว 

ดังนั้น รัฐบาลในฐานะผูมีบทบาทหนาที่ในการดูแลคุณภาพชีวิตของประชาชนท้ังประเทศจึงตอง

เขาไปชวยเหลือเพื่อลดความแตกตางทางดานรายไดนั่นเองซ่ึงแนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนถือ

เปนวิธีการหนึ่งและมีความแตกตางกันในแตละประเทศ สําหรับการศึกษาคร้ังนี้ไดทําการสรุป

วิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนของประเทศตาง ๆ ไดแก ญ่ีปุน เยอรมนี เพื่อสะทอนเปาหมาย วิธีการ 

และประเภทการจัดสรรเงินอุดหนุนซึ่งเปนที่ยอมรับในระดับสากล โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 

                                                  
19 จรัส สุวรรณมาลา. 2539. เงินอุดหนุนทองถ่ิน ระบบงบประมาณเพื่อการกระจายอํานาจทางการ

คลัง. เสนอตอมูลนิธิเอเชีย. 
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ตารางที่ 2.4 เปรียบเทยีบเปาหมายและประเภทเงินอุดหนุนในตางประเทศ 
 

ประเทศ เปาหมาย ประเภทเงินอุดหนุน 

เยอรมนี แกไขปญหาความเทาเทียมทางการคลังระหวาง

ภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แบงเปน 

- ความเทาเทียมทางดานรายได 

- ความเทาเทียมทางดานรายจาย 

ระบบภาษีรวม 

เงินอุดหนุนทั่วไป 

เงินอุดหนุนแบบกอน 

เงินอุดนหนุเฉพาะกิจ/โครงการ 

ญี่ปุน แกไขปญหาความเทาเทียมทางการคลังระหวาง

ภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แบงเปน 

- ความเทาเทียมทางดานรายได 

- ความเทาเทียมทางดานรายจาย 

ระบบภาษีรวม 

เงินอุดหนุนทั่วไป 

เงินอุดหนุนแบบกอน 

เงินอุดนหนุเฉพาะกิจ/โครงการ 
 

ที่มา: จรัส สุวรรณมาลา (2539) 

 
ประเทศญ่ีปุน 
 

ประเทศญ่ีปุนมีการปกครองแบบรัฐเด่ียวเชนเดียวกับประเทศไทยซ่ึงมีรัฐบาลกลาง และ

รัฐบาลทองถิ่น โดยการปกครองระดับทองถิ่นแบงเปน 2 ระดับ ไดแก ระดับจังหวัดจํานวน 47 แหง 

เทศบาลจํานวน 3,236 แหง และองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 4 แหง พบวา 

ความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถิ่นมีความใกลชิดกันอยางยิ่ง โดยรัฐบาลกลาง

ไดมอบหมายภารกิจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับผิดชอบในเรื่องการใหบริการสาธารณะ 

ขณะที่รัฐบาลกลางจะทําหนาที่ดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นทําหนาที่ใหบริการสาธารณะ

อยางมีมาตรฐาน ดังนั้น รัฐบาลกลางจึงเปนผูกําหนดมาตรฐาน วิธีการ และกฎระเบียบตาง ๆ 

ขณะเดียวกันรัฐบาลกลางก็ใหความชวยเหลือทางดานงบประมาณในรูปเงินอุดหนุนตาง ๆ เพื่อให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดที่พอเพียงและเปนไปตามมาตรฐานท่ีกําหนดไว ดังนั้น เงิน

อุดหนุนถือเปนมาตรการที่สําคัญในการสรางความเทาเทียมระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ตาง ๆ  ซึ่งการถายโอนงบประมาณไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมีการเปลี่ยนแปลงไปใน  

แตละปงบประมาณ อยางไรก็ดีการจัดสรรงบประมาณยังคงอยูในกรอบของกฎหมาย สําหรับการ

จัดสรรเงินอุดหนุนของประเทศญ่ีปุนแบงเปนเงินอุดหนุน 3 ประเภท โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  
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1) เงินอุดหนุนประเภท Local Transfer Tax: LTT เปนการจัดสรรเงินอุดหนุนโดย

การแบงรายไดโดยตรงจากรัฐบาลกลางไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบ

ไปดวย ภาษี 6 ประเภท คือ  

• ภาษีมูลคาเพิ่ม  

• ภาษีถนนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

• ภาษีน้ํามัน  

• ภาษีพิกัดน้ําหนักการบรรทุกพิเศษ  

• ภาษีพิกัดน้ําหนักรถยนต  

• ภาษีน้ํามันเช้ือเพลิงเคร่ืองบิน 

2) เงินอุดหนุนประเภท Local Allocation Tax: LAT หรือ เงินอุดหนุนทั่วไปและ

เปนเงินอุดหนุนที่มีสัดสวนสูงที่ สุด พบวา การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปนี้มี

วัตถุประสงคในการสรางความเทาเทียมระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

สําคัญ เพื่อเปนหลักประกันในการใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละแหง สําหรับหนวยงานที่รับผิดชอบการจัดสรรคือ กระทรวง Home 

Affairs โดยหนวยงานที่ไดรับการจัดสรรคือ จังหวัดและเทศบาล การจัดสรรเงิน

อุดหนุนทั่วไปจะมีการกําหนดสูตรการจัดสรรที่ชัดเจน ซึ่งแหลงรายไดเพื่อนํามาใช

จัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น มาจากภาษี 3 ประเภท ไดแก  

• ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล และภาษีสุรา และ

เคร่ืองด่ืมที่มีแอลกอฮอล 

• ภาษีจากการบริโภค 

• ภาษีบุหร่ี 

ทั้งนี้ เงินอุดหนุนทั่วไป ยังสามารถจําแนกไดเปน 2 ประเภท ไดแก Regular 

Allocation Tax (RAT) ซึ่งคํานวณขนาดการจัดสรรจากการหาสวนตางระหวาง

รายจายที่จําเปนในการใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น20กับ

รายไดมาตรฐานที่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับ และ Special Allocation 

                                                  
20 สําหรับ รายจายท่ีจําเปนในการใหบริการสาธารณะจะมีการคํานวณจาก (จํานวนหนวยของกิจกรรม 

คูณ ตนทุนตอหนวยของกิจกรรม คูณ คาถวงน้ําหนัก) ซึ่งทําใหสามารถสะทอนตนทุนที่แทจริงในการใหบริการ

สาธารณะท่ีอาจมีตนทุนแตกตางกันในแตละพื้นที่ 
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Tax (SAT) เปนการการจัดสรรเพื่อชวยเหลือกับซ่ึงรายจายที่จําเปนในการ

ใหบริการสาธารณะจะมีการคํานวณในลักษณะตนทุนตอหนวยบางแหงและบาง

สถานการณเทานั้น อาทิ การเกิดภัยพิบัติตาง ๆ ดังนั้น การจัดในกรณี SAT จึง

จัดสรรเพียงคร้ังคราวข้ึนอยูกับดุลยพินิจของกระทรวง Home Affairs โดยมีการ

จัดสรรเปนลําดับ เร่ิมต้ังแตระดับจังหวัดที่เปนพื้นที่ปญหาและจังหวัดจึงทําการ

จัดสรรเงินอุดหนุน SAT ไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นตอไปเปนลําดับ 

3) เงินอุดหนุนประเภท Disbursement for Special Purpose เปนการจัดสรรเงิน

อุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงมี 3 ประเภทตามเปาหมายที่แตกตาง

กัน ไดแก 

• เงินอุดหนุนเพื่อดําเนินการตามนโยบายระดับชาติ 

• เงินอุดหนุนเพื่อสนับสนุนกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

ลักษณะสมทบ 

• เงินอุดหนุนเพื่อสงเสริมการดําเนินกิจกรรมจากรัฐบาลกลาง (Grant in 

Aid) ซึ่งจะพิจารณาเปนรายกรณีซึ่งเปนลักษณะการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจ (Specific Grants) โดยตองไดรับความเห็นชอบอนุมัติจาก

รัฐบาลกลางกอนแลวจึงใหกระทรวงที่มีความรับผิดชอบในลักษณะงาน

นั้น ๆ เปนผูดูแลและพิจารณาจัดสรร พบวา เงินอุดหนุนในลักษณะ

ดังกลาวจะตองมีการ Lobby กันอยางสูงเพื่อไดรับการจัดสรร 

 
ประเทศเยอรมนี 
 
ประเทศเยอรมนีมีระบบการปกครองแบบสาธารณรัฐ (Federal State) ซึ่งมีรัฐบาลกลาง

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

Government หรือ “Lander” จํานวน 16 มลรัฐ) และหนวยงานการปกครองสวนทองถิ่น  (Local 

Government) หลายระดับ ประกอบดวย ระดับอําเภอหรือ County (เรียกวา “Kreis”) และระดับ

เทศบาล (เรียกวา “Gemeinden”) ซึ่งเปนหนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุด จํานวนทั้งสิ้น

มากกวา 6,000 แหง ตามหลักการปกครองของเยอรมนีที่เรียกวา “Subdiary Principle” ซึ่งถือวา

หนวยการปกครองทองถิ่นระดับลางสุดมีอํานาจหนาที่โดยชอบธรรมในการจัดบริการสาธารณะ

พื้นฐานทุกประเภทใหแกชุมชนของตนเอง เวนแตเฉพาะในกรณีที่หนวยการปกครองระดับลางไม
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สามารถจัดทําใหมีประสิทธิภาพได จึงจะเปนหนาที่ของหนวยการปกครองระดับสูงข้ึนไป

ตามลําดับ ดังนั้น การปกครองทองถิ่นจึงเปนพื้นฐานของการปกครองที่แทจริง 

 

สําหรับเงินอุดหนุนทองถิ่นในกรณีของประเทศเยอรมนีนั้น หมายความเฉพาะเงินโอนจาก

รัฐบาลระดับที่สูงกวาสูระดับที่ตํ่ากวาโดยผานระบบงบประมาณรายจายของรัฐบาลเพียงประเภท

เดียวเทานั้น โดยกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนีไดจํากัดอํานาจของรัฐบาลระดับชาติไว

คอนขางมาก ทําใหรัฐบาลระดับชาติจายเงินอุดหนุนแกทองถิ่นเพื่อใชในโครงการลงทุนเทานั้น 

และตองเปนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกรรม (Specific Grant) เทานั้นอีกดวย นอกจากนั้น รัฐบาล

กลางจะใหเงินอุดหนุนแกหนวยงานปกครองทองถิ่นระดับลางโดยตรงไมได หากแตตองใหโดยผาน

รัฐบาลระดับมลรัฐลงไปตามลําดับ และจะตองใหรัฐบาลมลรัฐเปนผูพิจารณาวาจะจัดสรรใหแก

ทองถิ่นระดับลางอยางไรตอไป รัฐบาลระดับชาติจะกําหนดเงื่อนไขหรือแทรกแซงการพิจารณาของ

รัฐบาลมลรัฐมิได 

 

การจัดสรรเงินอุดหนุนของประเทศเยอรมนีแบงเปนเงินอุดหนุน 2 ประเภท โดยมี

รายละเอียดดังตอไปนี้  

 

1) เงินอุดหนุนทองถ่ินที่ผานระบบภาษี เนื่องจากระบบภาษีของประเทศเยอรมนีจําแนก
ออกเปน 2 ประเภท คือ  
 

• ภาษีของรัฐบาลแตละระดับ (Separate Taxes) กําหนดใหรัฐบาลแตละระดับมี

อํานาจจัดเก็บ และถือเปนรายไดของรัฐบาลระดับนั้น ๆ ซึ่งรัฐบาลแตละระดับจะทํา

การจัดเก็บภาษีประเภทตางกัน กลาวคือ  

o รัฐบาลระดับชาติ มีอํานาจในการจัดเก็บภาษี เชน ภาษีศุลกากร ภาษีการ

บริโภคบางประเภท (เชน ภาษีบุหร่ี เคร่ืองด่ืมที่มีแอลกอฮอล น้ํามันเช้ือเพลิง 

เปนตน) ภาษีจากการคมนาคมขนสง ภาษีจากการซื้อขายหุน ภาษีทรัพยสิน

ที่จัดเก็บเพื่อชําระหนี้ของรัฐหลังสงครามโลก ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและ

นิติบุคคลสวนเพิ่ม และภาษีที่เก็บโดยระบบ European Community Market 

o รัฐบาลมลรัฐ มีอํานาจในการจัดเก็บภาษี เชน ภาษีทรัพยสิน ภาษีการซื้อขาย

ที่ดิน ภาษีการพนัน ภาษีเคร่ืองด่ืมประเภทเบียร ฯลฯ เปนตน นอกจากนี้ ใน
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บางมลรัฐอาจหารายไดจากแหลงอ่ืน ๆ เชน การจําหนายลอตเตอร่ีสําหรับใช

ในกิจกรรมการปองกันสาธารณภัย ฯลฯ เปนตน 

o หนวยการปกครองทองถิ่นมีอํานาจจัดเก็บภาษีธุรกิจ (Business Tax) ซึ่งเปน

แหลงรายไดหลักของทองถิ่น (ประมาณ 40%) ภาษีทรัพยสิน ภาษีการ

บริโภค ซึ่งเก็บจากการซื้อสินคาบางประเภท เชน บริการ Entertainment 

เค ร่ือง ด่ืมที่ ไมมีแอลกอฮอล  ภาษี สุนัข  ภาษีการลาสัตวและตกปลา 

คาธรรมเนียมจากการจําหนายเบียร 

• ภาษีรวม (Common Taxes) ซึ่งเปนภาษีที่เปนแหลงรายไดรวมกันของรัฐบาลหลาย

ระดับ อยางไรก็ตาม ประเทศเยอรมนีมีหลักพื้นฐานวา รัฐบาลแตละระดับจะเก็บภาษี

ซ้ําซอนกันหรือเก็บจากฐานเดียวกันมิได รัฐบาลระดับชาติจึงเปนผูกําหนดภาษีรวม 

ซึ่งประกอบดวยภาษี 3 ประเภท คือ ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ภาษีเงินไดนิติบุคคล 

และภาษีมูลคาเพิ่ม  

ทั้งนี้ การจัดแบงรายไดเปนไปตามกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศ เชน ภาษีเงินได

บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล รอยละ 15 จัดสรรใหแกทองถิ่น สวนที่เหลือแบงเทากัน

ระหวางรัฐบาลระดับชาติกับมลรัฐ แตในสวนของภาษีมูลคาเพิ่มนั้น (อัตรารอยละ 

15) ไมมีการกําหนดกฎเกณฑไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดังนั้น รัฐบาลสามารถปรับ

ลดอัตราสวนการจัดสรรได และกลายเปนเคร่ืองมือหลักในการบริหารนโยบาย

เศรษฐกิจและการคลังของประเทศในเวลาตอมา 

นอกจากนี้ ทองถิ่นยังใหรัฐบาลระดับชาติและมลรัฐไดรับสวนแบงในรายไดจากภาษี

ธุรกิจ (ซึ่งทองถิ่นเปนผูจัดเก็บ) ประมาณรอยละ 40 อีกดวย 
 

2) เงินอุดหนุนทองถ่ินท่ีผานระบบงบประมาณรายจาย ประเทศเยอรมนีใชระบบเงิน

อุดหนุนที่ผานระบบงบประมาณเปนมาตรการเสริมใหกับระบบเงินโอนที่ผานระบบภาษี 

เพื่อสรางความมั่นใจวาหนวยการปกครองทองถิ่นทุกแหงจะมีศักยภาพทางการคลัง

เพียงพอ ทั้งนี้ เงินอุดหนุนทองถิ่นในระบบงบประมาณของรัฐบาลระดับตาง ๆ สามารถ

อธิบายไดดังนี้ 
 

• เงินอุดหนุนที่รัฐบาลระดับชาติจัดสรรใหแกทองถ่ินผานรัฐบาลระดับมลรัฐ 
แบงเปน 



 

 

43 

o เงินอุดหนุนพิเศษ (Special Grants) ซึ่งกฎหมายรัฐธรรมนูญกําหนดใหรัฐบาล

ระดับชาติตองใหเงินอุดหนุนแกรัฐบาลระดับมลรัฐและระดับทองถิ่น เพื่อ

ชดเชยรายไดที่สูญเสียไปอันเนื่องมาจากการเปล่ียนแปลงระบบภาษีของ

รัฐบาล และตองใหเงินอุดหนุนรัฐบาลและทองถิ่นสําหรับใชดําเนินกิจกรรม  

ใด ๆ ที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาลระดับชาติ เชน ใหจัดเก็บสถิติ ใหจัดการ

เลือกต้ัง ฯลฯ เปนตน 

o เงินอุดหนุนกิจกรรมที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาลระดับชาติ (Delegated 

Functions)21 ในกรณีที่รัฐบาลระดับชาติมอบหมายใหรัฐบาลระดับลางดําเนิน

กิจกรรมใด ๆ จําเปนตองจัดสรรเงินอุดหนุนสําหรับเปนคาใชจายดําเนิน

กิจกรรมนั้น ๆ ใหแกรัฐบาลระดับลาง เชน รัฐบาลมีนโยบายชวยเหลือ

ประชาชนกลุมผูดอยโอกาส โดยจัดหาที่อยู สนับสนุนวัสดุอุปกรณการเกษตร 

ฯลฯ เปนตน และรัฐบาลระดับชาติมิไดดําเนินการเอง แตใหรัฐบาลระดับลาง

ดําเนินกิจกรรมนั้น ๆ แทน  

o เงินอุดหนุนเพื่อสงเสริมการลงทุน (Federal Aid for Investment) รัฐบาล

ระดับชาติจะใหเงินอุดหนุนโครงการลงทุนแกรัฐบาลระดับลาง โดยเนน

โครงการลงทุนเพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ โครงการลงทุนเพื่อสราง

ความเทาเทียมกันระหวางทองถิ่น และโครงการลงทุนเพื่อสงเสริมการลงทุนใน

สวนภูมิภาคเปนหลัก ทั้งนี้ รัฐบาลระดับชาติจะจัดสรรไปยังรัฐบาลมลรัฐเปน

อันดับแรก และรัฐบาลมลรัฐจะเปนผูจัดสรรใหแกหนวยการปกครองทองถิ่น

ระดับลางตอไป 

 

• เงินอุดหนุนระหวางรัฐบาลมลรัฐดวยกันเอง รัฐบาลมลรัฐที่มีศักยภาพทางการ

คลังสูงกวาตองใหเงินอุดหนุนที่เรียกวา “Horizontal Tax Equalization” ใหแกมลรัฐที่

เสียเปรียบหรือดอยกวาในทางการคลังดวย ภายใตหลักการนี้ หากมลรัฐใดมีรายได

เกินรายจายที่จําเปน (เกณฑเฉล่ีย) เกินกวารอยละ 110 แลวจะตองแบงรายได

สวนเกินนั้นใหแกมลรัฐที่มีรายไดไมถึงรอยละ 92 ของรายจายจําเปนพื้นฐาน  

                                                  
21 การพิจารณาวากิจกรรมใดเปน Delegated Functions หรือไมนั้น พิจารณาจากสัดสวนของเงิน

อุดหนุนที่จัดสรรใหกิจกรรมนั้น ๆ เปนหลัก กลาวคือ หากมีการอุดหนุนใหแกรัฐบาลระดับลางมากกวารองละ 50 

ของรายจายดําเนินกิจกรรมนั้น ก็ถือไดวากิจกรรมนั้นเปน “Delegated Functions” 
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• เงินอุดหนุนทองถ่ินของรัฐบาลมลรัฐ รัฐบาลมลรัฐมีระบบเงินอุดหนุนทองถิ่น 2 

ลักษณะเชนเดียวกับรัฐบาลระดับชาติ คือ เงินอุดหนุนที่ผานระบบภาษี และเงิน

อุดหนุนที่ผานระบบงบประมาณรายจาย 

o ในดานภาษี รัฐบาลมลรัฐจะจัดสรรรายไดจากภาษีรวมของตนเองใหแก
ทองถิ่นจํานวนหน่ึง อัตราสวนของการจัดสรรจะแตกตางกันไปตาม

กฎหมายของมลรัฐแตละแหง 

o ในดานรายจาย รัฐบาลมลรัฐจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป เงินอุดหนุนแบบ 

Block Grants และเงินอุดหนุนเฉพาะโครงการหรือเฉพาะกิจกรรมใหแก

ทองถิ่น เงินอุดหนุนทั่วไปน้ันมีสัดสวนรวมกันประมาณรอยละ 55 ของ

เงินอุดหนุนทั้งหมด สูตรของการจัดสรรเงินอุดหนุนของแตละมลรัฐ

แตกตางกันออกไป มลรัฐบางแหงใชเกณฑจํานวนประชากรเปนหลัก 

ในขณะที่มลรัฐสวนใหญปรับสูตรการจัดสรรเงินอุดหนุนใหส่ือถึงความ

จําเปนทางการคลังของทองถิ่นมากข้ึน  

 

สําหรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกรรมนั้น มีทั้งแบบที่เปน Block Grants และเงิน

อุดหนุนเฉพาะโครงการลงทุน โดยเงินอุดหนุนที่เปน Block Grants มักจะแบงเปนกลุม

กิจกรรมตาง ๆ เชน การศึกษา สาธารณสุข สวัสดิการสังคม ฯลฯ ซึ่งมักใชสูตรคํานวณ

เชนเดียวกับกรณีประเทศสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย และญ่ีปุน สําหรับเงินอุดหนุน

โครงการลงทุน (Project Grants) มักจัดสรรใหแกโครงการลงทุนพัฒนาสาธารณูปโภค

พื้นฐานตาง ๆ ของทองถิ่น ซึ่งจัดสรรโดยดุลยพินิจของหนวยงานที่ทําหนาที่จัดสรรเปน

กรณี ๆ ไป 

 

• เงินอุดหนุนทองถ่ินของ Counties หนวยงานปกครองสวนทองถิ่นประเภท County 

มีหนาที่จัดบริการสาธารณะบางประเภท และทําหนาที่สนับสนุนกิจกรรมของเทศบาล

ตาง ๆ ในเขตพื้นที่ของตนเองดวย ในการสนับสนุนกิจกรรมของเทศบาลนั้น County มี

เงินอุดหนุนทองถิ่นจํานวนหนึ่ง แตเนื่องจาก County มีรายไดจากภาษีทองถิ่นที่จัดเก็บ

เองเพียงรอยละ 3 เทานั้น จึงตองพึ่งพาสวนแบงจากรายไดของเทศบาลในเขตของ

ตนเอง แหลงรายไดหลักที่นํามาจัดสรรเปนเงินอุดหนุนแกเทศบาล ไดแก 

o รายไดจากภาษีรวม 



 

 

45 

o สวนแบงจากภาษีทองถิ่นบางประเภท  คือ  ภาษีท รัพย สินที่ เก็บจาก

อสังหาริมทรัพย ภาษีธุรกิจ เงินอุดหนุนทั่วไป และสวนแบงรายไดจากภาษีเงิน

ไดของทองถิ่น ซึ่งรวมเรียกวา “County Assessment” ที่ประเมินเอาจาก

เทศบาลในเขตพื้นที่ของตนเอง เงินอุดหนุนดังกลาวนี้จะถูกจัดสรรกลับไปยัง

เทศบาลตาง ๆ โดยทั่วไปแลวทองถิ่น (เทศบาล) ที่มีฐานะทางการคลังดีจะ

ไดรับสวนแบงกลับมานอยกวาทองถิ่นที่ยากจน 
 
ข. กรณีประเทศไทย 
 
สําหรับการทบทวนวรรณกรรมวาดวยการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ผานมา ใหขอบงชี้ที่

สอดคลองกันวา ปญหาพื้นฐานที่สําคัญของการกระจายอํานาจทางการคลังของประเทศไทย คือ 

โครงสรางภาษีก็ยังคงมีลักษณะรวมศูนยไวที่รัฐบาลคอนขางสูง ดังนั้น งบประมาณท่ีองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะไดรับจัดจากสรรภาษีแบงในแตละปงบประมาณนั้น จึงข้ึนกับวาสวนกลาง

จัดเก็บภาษีไดมากนอยเพียงใด ขณะที่ รายไดจากภาษีของรัฐบาลกลับผันแปรกับปจจัยสภาวะ

เศรษฐกิจในแตละชวงเวลา ดังนั้น โครงสรางการจัดสรรรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

โดยอิงจากฐานภาษีแบงจากรัฐบาลจึงไมอาจรับประกันวาแตละปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมี

งบประมาณพอเพียงหรือไม อยางไรก็ดี มีขอเสนอวาควรเพิ่มสัดสวนภาษีแบงในสัดสวน 70:30 ใน

กรณีภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต และภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา22 ขณะที่ ระบบเงินอุดหนุน

จะตองมีความสอดคลองกับบริบททางเศรษฐกิจและการเมือง23 ของแตละประเทศลดความเหลื่อม

ลํ้าทางดานงบประมาณระหวางรัฐบาลกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และเพื่อลดปญหา Spill-

over Effect ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

                                                  
22 ดิเรก ปทมสิริวัฒน. 2551. การขับเคล่ือนนโยบายสาธารณะตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 

2550. ใน การคลังทองถ่ิน รวมบทความวิจัยเพ่ือเพิ่มพลังใหทองถ่ิน. 
23 จรัส สุวรรณมาลา. 2539. เงินอุดหนุนทองถ่ิน ระบบงบประมาณเพื่อการกระจายอํานาจทางการ

คลัง. เสนอตอมูลนิธิเอเชีย. และ จรูญศรี ชายหาด และคณะ. 2545. รายงานการวิจัย โครงการที่ 2 เร่ือง “รายได

ขององคกรปกครองทองถ่ิน (Local Government Revenue). ชุดโครงการวิจัย เร่ือง “การกระจายอํานาจทางการ

คลัง. 
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อยางไรก็ดี การจัดสรรเงินอุดหนุนแบบสมทบไมสามารถสรางความเสมอภาคทางการคลัง

ระหวางพื้นที่ซึ่งเปนเปาหมายสูงสุดของการกระจายอํานาจทางการคลังได เพราะองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละแหงมีระดับเศรษฐกิจและฐานภาษีแตกตางกัน24 เนื่องจาก ศักยภาพขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงในการเก็บภาษีมีความแตกตางกัน25 ดังนั้น จึงอาจเกิดปญหาที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมอาจเพิ่มรายไดของทองถิ่นใหเพียงพอตามหลักเกณฑที่รัฐบาลจะ

เขามาสมทบ ดวยเหตุนี้ แนวทางการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบสมทบจึงเบ่ียงเบนไปจากเปาหมาย

ดานประสิทธิภาพและความเปนธรรม 

 

นอกจากนี้ การกระจายอํานาจทางการคลังในประเทศไทยนั้นมักจะเนนไปท่ีดานรายจาย

มากกวารายได ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีขนาดรายไดที่ไมเพียงพอตอการใหบริการ

สาธารณะ26 อันนําไปสูการพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล27 ใหขอสังเกตวา รัฐบาลมักใหการ

ชวยเหลือในลักษณะเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข และเม่ือวิเคราะหความสัมพันธระหวางขนาดของ

รัฐบาลกับประเภทการจัดสรรเงินอุดหนุน พบวา การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปจะสงผลใหรัฐบาลมี

ขนาดเล็กลง ขณะที่เงินอุดหนุนเฉพาะกิจกลับทําใหรัฐบาลมีขนาดใหญข้ึน เนื่องจากเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจเปนการจัดสรรที่อิงกับการเมือง28 โดยผลการศึกษาวิจัยทุกช้ินมีขอคนพบที่สอดคลองกัน

                                                  
24 สกนธ วรัญูวัฒนา และดวงมณี เลาวกุล. 2552. งบประมาณที่เหมาะสมสําหรับองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน. เสนอตอ สมาคมสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย. และ จรัส สุวรรณมาลา. 2553. ประชาธิปไตย

ทางการคลังไทย. ศูนยติดตามประชาธิปไตยไทย คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
25 สมบูรณ ศิริประชัย และดิเรก ปทมศิริวัฒน. 2547. การจัดสรรเงินอุดหนุนเคร่ืองมือชี้วัดผลการ

ทํางาน. วารสารเศรษฐศาสตร ธรรมศาสตร. 
26 ฐิติณัฐ วิวัฒนชาญกิจ. 2548. ผลของการกระจายอํานาจทางดานการคลังสูองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินตอขนาดรัฐบาลภายใต Leviathan Hypothesis: กรณีศึกษาประเทศไทย ระหวางป พ.ศ. 2541-2545. 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต. คณะเศรษฐศาสตร. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร) 
27 วรพิทย มีมาก. 2546. ระบบการคลังของการปกคลองทองถ่ินไทย ศึกษาเฉพาะกรณีเงินอุดหนุน. 

เสนอตอกลุมงานวิจัยและพัฒนา สํานักวิชาการ สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทรราษฎร. และ สกนธ วรัญู

วัฒนา และคณะ. 2552. การกระจายอํานาจทางการคลังเพื่อขับเคล่ือนบริการทางสัมคมไปสูองคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน. สํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ. 
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 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
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ในเร่ืองปญหาที่เกิดข้ึนจากการกระจายอํานาจทางการคลัง คือทองถิ่นยังขาดทรัพยากรที่เพียงพอ

ตอการใหบริการสาธารณะอันนําไปสูปญหาการพึ่งพิงงบประมาณ นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาในแง

ความแตกตางของการจัดสรรภาษีแบงและเงินอุดกหนุนทั่วไป พบวา 

 

1) การจัดสรรภาษีแบงและเงินอุดหนุนทั่วไปมีลักษณะตรงขามกัน กลาวคือ  

• การจัดสรรภาษีแบง มีลักษณะที่เอื้อตอองคกรบริหารสวนจังหวัด29 และ

เทศบาล ซึ่งสะทอนการเอ้ือประโยชนตอพื้นที่เขตเมือง 

• การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป มีลักษณะเอ้ือตอองคการบริหารสวนตําบล

ซึ่งสะทอนการเอ้ือประโยชนตอพื้นที่เขตชนบท 

• เมื่อพิจารณาในภาพรวมท้ังองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาล 

พบวา รัฐบาลโนมเอียงจัดสรรทรัพยากรไปที่เขตพื้นที่เมืองมากกวา

ชนบท 
2) การศึกษาความสัมพันธระหวางรายไดจากภาษีแบงและเงินอุดหนุนที่

ใหแกองคการบริหารสวนตําบลและเทศบาลวามีความสัมพันธกับตัวแปร

ทางเศรษฐกิจและสังคมอยางไร จากการศึกษาพบวา การจัดสรรงบประมาณจาก

ภาครัฐยังคงมีความโนมเอียงทางดานภูมิภาค  

• การจัดเก็บภาษีทองถิ่นแปรผันตามจํานวนบานเรือนและจํานวน

เจาหนาที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น มากกวาตัวแปรของจํานวน

ประชากรในพื้นที่ 

• การจัดสรรภาษีแบงและเงินอุดหนุนกลับมีแนวโนมผันตามจํานวน

ประชากร 

 

                                                                                                                                               
2552, โครงการเสริมสรางขีดความสามารถขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อสนับสนุนการกระจายอํานาจและ

ธรรมาภิบาลทองถ่ิน. กรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน. 
29 สกนธ วรัญูวัฒนา. 2548. การกระจายอํานาจการคลังของไทย. บทความนําเสนอในงานสัมมนา

วิชาการประจําปคณะเศรษฐศาสตรเร่ือง การปฏิรูปเศรษฐกิจและสังคมไทยหลังวิกฤติเศรษฐกิจป 2540 

ความสําเร็จหรือลมเหลว. คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วันที่ 14-15 มิถุนายน 2548. 
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นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาในแงผลกระทบสวนเพิ่ม (Marginal Effect) ตอบุคลากรของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา ผลกระทบสวนเพิ่มในกรณีเจาหนาที่เทศบาลมีคาตํ่ากวาใน

กรณีองคการบริหารสวนตําบลจึงอาจกลาวไดวา การเพิ่มจํานวนพนักงานเทศบาลมีผลเชิงรายได

ที่ตํ่า หรือ ไมมีความคุมคาในการจางเจาหนาที่ของเทศบาลสูงกวากรณีองคการบริหารสวนตําบล 



 

 

บทที่  3 
วิธีดําเนินการวิจัย 

 

สําหรับเนื้อหาในบทที่ 3 เมื่อเปาหมายเพื่อสรุปขอมูลตางๆ ทั้งที่เปนปจจัยทางการเมือง 

และไมใชการเมืองซึ่งจะนํามากกําหนดตัวแปรสําหรับการวิเคราะหผลการศึกษาตอไป โดยจะ

นําเสนอขอมูลจากการทบทวนเงื่อนไขและหลักเกณฑตางๆ ที่สงผลตอการพิจารณาจัดสรร

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบไปดวย 1) โครงสรางการจัดสรรรายไดและ

เงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2) ปจจัยที่สงผลตอการจัดสรรงบประมาณใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ บทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 2540 พระราชบัญญัติ (พ.ร.บ.) 

กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

นอกจากนี้จะทําการการศึกษาทบทวนผลการเลือกต้ังป 2550 และการดํารงตําแหนงรัฐมนตรีใน

คณะรัฐบาลชวงปงบประมาณ 2552 เพื่อสะทอนที่มาทางการเมืองและพื้นที่ฐานเสียงของพรรค

การเมืองที่เขามาทําหนาที่รับผิดชอบการจัดสรรงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในทายที่สุด  

 

ลําดับตอมาเมื่อสามารถกําหนดตัวแปรตางๆ ไดแลวจะเปนการอธิบายเครื่องมือที่ใชใน

การวิเคราะหผล ไดแก เคร่ืองมือทางเศรษฐมิติ คือ วิธีกําลังสองนอยที่สุด หรือ Ordinary Least 

Square: OLS ซึ่งสามารถใหขอสรุปไดวาปจจัยหรือตัวแปรใดที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจในแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 
3.1 การรวบรวมขอมูล 
  

ในหัวขอนี้จะเปนการสรุปผลการทบทวนเงื่อนไขและหลักเกณฑตางๆ ที่สงผลตอการ

พิจารณาจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบไปดวย  

 
1) การศึกษาโครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน อาทิ กฎ ระเบียบขอบังคับตางๆ องคกรที่มีบทบาทในการ

กําหนดนโยบายดานการคลังทองถิ่น และโครงสรางรายไดและกระบวนการ

จัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบัน โดยมีเปาหมาย

เพื่อสะทอนความสําคัญของงบประมาณประเภทตางๆ อันนําไปสูความเขาใจถึง
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วิธีการและกระบวนการงบประมาณในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจวามี

องคประกอบและข้ันตอนการดําเนินการอยางไร 
2) การศึกษารายละเอียดหลักเกณฑที่ใชเพื่อจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินประจําปงบประมาณ 2552 ซึ่งนําไปสูการ

กําหนด “ตัวแปรที่ไมใชการเมือง”  
3) การศึกษาผลเลือกต้ังป 2550 และคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์   

เวชชาชีวะเพื่อแสดงให เห็นวาบุคคลใดเปนผู ดํารงตําแหนง รัฐมนตรีใน

คณะรัฐมนตรีดังกลาวซ่ึงจะทําใหทราบวาพรรคการเมืองใดที่มีอํานาจในการ

บริหารจัดการและดูแลการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยในการวบรวมขอมูล

สวนที่ 3 นําไปสูการการกําหนดปจจัย หรือ “ตัวแปรทางการเมือง” 
 
3.1.1 โครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน 
 

 สําหรับระเบียบและขอกฎหมายของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ซึ่งไดจากการรวบรวมขอมูลวาดวยระเบียบและขอบังคับทางการคลังขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น จําเปนตองทําการศึกษาทบทวนระเบียบและขอบังคับทางกฎหมายโดยพิจารณาใน 2 

มิติ ไดแก  

 
1) กฎระเบียบในเชิงโครงสรางและแนวทางการขับเคลื่อนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งสงผลตอบทบาทหนาที่ รูปแบบการ

บริหารจัดการ และการบริหารจัดการทางดานการเงินการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น นอกจากนี้ยังจําเปนตองศึกษาระเบียบขอบังคับในเชิงเทคนิค

ทางการคลัง กลาวคือ  

2) กฎระเบียบที่เปนเรื่องทางการคลังโดยเฉพาะ เนื่องจาก ขอกฎหมายที่วาดวย

เร่ืองโครงสรางอํานาจการบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นถือ

เปนหลักการพื้นฐานในการกําหนดความสัมพันธเชิงอํานาจระหวางรัฐบาลและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือ ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ระดับ ซึ่งกฎระเบียบที่กําหนดกติกาดังกลาวสงผลตอการออกแบบโครงสราง

ทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางยิ่ง ขณะเดียวกัน ระเบียบการ
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บริหารทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มีขอกฎหมายเชิงเทคนิคที่มี

ความเฉพาะตัวดวยเชนกัน  

 

 แมวาปจจุบันกฎหมายสูงสุดของไทยนั้น คือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2550 อยางไรก็ดี ในแงของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีรากฐานทาง

กฎหมายที่สําคัญมานับต้ังแตการใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 โดยมีการออก

กฎหมายระดับรองอีกหลายฉบับเพื่อรองรับกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นอยางเปนระบบ ดวยเหตุนี้ การศึกษาทบทวนระเบียบตางๆ จึงจะทําการศึกษาขอมูล

ยอนหลังไปจนถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เพื่อสะทอนแนวคิดพื้นฐานและ

พัฒนาการและแนวทางการกระจายอํานาจใหแกโครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 ก. กฎระเบียบในเชิงโครงสรางและแนวทางการขับเคลื่อนการกระจายอํานาจ 
  

• การปกครองสวนทองถ่ินภายใตรัฐธรรมนูญ 2540  
  

 ภายใตบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 2540 ถือไดวาเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ให

ความสําคัญกับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางแทจริง เนื่องจาก 

รัฐธรรมนูญ 2540 ไดกําหนดกฎเกณฑอํานาจหนาที่และความสัมพันธระหวางองคกรการปกครอง

แตละระดับไว ตลอดจนออกแบบกลไกลการตรวจสอบควบคุมการใชอํานาจรัฐ ขณะเดียวกัน ถือ

เปนกฎหมายท่ีมีการกําหนดโครงสรางขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจน เพื่อสราง

หลักประกันใหแกกระบวนการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นวาจะสามารถ

ดําเนินการอยางตอเนื่อง โดยมีบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับการปกครองสวนทองถิ่นทั้งส้ิน 15 มาตรา 

ใน 3 หมวด ไดแก  
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ตารางที่ 3.1 รายละเอียดขอบัญญัติกฎหมายรฐัธรรมนูญ 2540 ที่เกี่ยวของกับ 
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

หมวด มาตรา 

หมวดสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย มาตรา 43 53 58 และ 59 

หมวดนโยบายพื้นฐานแหงรัฐ มาตรา 78 และ 79 

หมวดการปกครองสวนทองถ่ิน มาตรา 282 – 290 
  

 ที่มา: กฎหมายรัฐธรรมนูญ 2540 
 

 สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญ 2540 สามารถจําแนกเนื้อหาที่เปนแมบทของกระบวนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นออกเปน 5 ประเด็น ไดแก 

 

• การกําหนดแนวทางการกระจายอํานาจของทองถ่ิน ตามมาตราที่ 78 

หมวดนโยบายพ้ืนฐานแหงรัฐ ไดกําหนดแนวทางการกระจายอํานาจใหแก

ทองถิ่นมีสิทธิในการพึ่งตนเองในการใหบริการสาธารณะในพื้นที่ อาทิ 

กิจกรรมทางดานเศรษฐกิจ และใหบริการสาธารณูปโภค ตลอดจนโครงสราง

พื้นฐานได และใหประชาชนในพื้นที่สามารถเขามามีสวนรวมในการบริหาร

จัดการของทองถิ่น  

• การกําหนดหลักประกันความเปนอิสระของทองถ่ิน ตามมาตราที่ 282 

หมวดการปกครองสวนทองถิ่น รัฐธรรมนูญไดรับรองความเปนอิสระและมี

อํานาจในการกําหนดนโยบายปกครอง การคลัง และบุคลากรภายในพื้นที่ได 

• การกําหนดสิทธิในการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 

283 วรรค 1 หมวดการปกครองสวนทองถิ่นซึ่งใหสิทธิทองถิ่นในการปกครอง

ตนเอง และมีสิทธิในการจัดต้ังเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่น   

• การกําหนดหลักการกํากับดูแลทองถ่ิน U ตามมาตรา 283 วรรค 2 หมวด

การปกครองสวนทองถิ่น มีการบัญญัติในสวนของกลไกการกํากับดูแลองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นความวา “การกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น ตอง

ทําเทาที่จําเปนตามที่กฎหมายบัญญัติ แตตองเปนไปเพื่อคุมครองประโยชน

ของประชาชนในทองถิ่นหรือประโยชนของประเทศเปนสวนรวม ทั้งนี้ จะ

กระทบถึงสาระสําคัญแหงหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของ
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ประชาชนในทองถิ่น หรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไวมิได” ดังนั้นแลว 

การกํากับดูแลในพื้นที่ไดนั้นมีเงื่อนไขที่การกํากับดูแลตองมีกฎหมายบัญญัติ

รองรับอยางชัดแจงเทานั้น และมีเปาหมายเพื่อคุมครองประโยชนของ

ประชาชนในทองถิ่น  

• การกําหนดหลักการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในทองถ่ิน 
รัฐธรรมนูญ 2540 ไดเปดชองทางในการมีสวนรวมของประชาชนใน

กระบวนการบริหารขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดในหลายกรณี อาทิ  

o ตามมาตรา 285 หมวดการปกครองสวนทองถิ่น การกําหนดให

สมาชิกสภาทองถิ่นทั้งหมดโดยตรง และคณะผูบริหารมาจากการ

เลือกต้ังโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภา   

o ตามมาตรา 286 หมวดการปกครองสวนทองถิ่น เปดโอกาสให

ประชาชนในทองถิ่นมีสิทธิที่จะถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น หรือคณะ

ผูบริหารทองถิ่นออกจากตําแหนงได นอกจากนั้น 

o ตามมาตรา 287 เปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาช่ือรองขอตอ

ประธานสภาทองถิ่ น เพื่ อ ใหพิ จารณาข อ บัญญัติท องถิ่ น ได 

ขณะเดียวกัน 

o ตามมาตรา 53 หมวดสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย ไดใหสิทธิแก

ประชาชนในการรับทราบขอมูลขาวสารขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและใหมีสวนรวมในการทําประชาพิจารณตามกฎหมาย 
  

• กฎหมายพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2542 

 

 ภายใตรัฐธรรมนูญ 2540 ตามมาตรา 284 ไดกําหนดใหตองมีกฎหมายกําหนดแผนและ

ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกโครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกโครงสรางและกระบวนการจัดสรร

งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางตอเนื่อง กลาวไดวาเปนการสรางแผนแมบทและ

กําหนดวาระของการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนแนวนโยบายแหงรัฐที่

ตองดําเนินการอยางตอเนื่องผลที่เกิดข้ึนในเบื้องตนจากการบัญญัติ พ.ร.บ. กําหนดแผนและ
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ข้ันตอนฯ 2542 จึงเปนการเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํานาจในการทําหนาที่ของระบบราชการ

ระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่น พรอมทั้ง กําหนดอํานาจหนาที่ของโครงสรางและ

กระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจนซึ่งตองรับการถายโอน

ภารกิจมาจากหนวยงานราชการตางๆ ที่เปนเจาของภารกิจเดิม ดังนั้น ดวยภารกิจหนาที่ของ

โครงสรางและกระบวนการจัดสรรงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงมีความชัดเจนจึง

นําไปสูการกําหนดโครงสรางทางการคลังทองถิ่นอยางเปนรูปธรรมโดยใหมีการจัดสรรรายไดใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อใหเหมาะสมกับภารกิจที่ไดรับมอบหมาย 

 

 ขณะเดียวกัน พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนฯ 2542 ที่เกิดข้ึนนั้นมีผลใหเกิดการต้ัง

องคกรเพ่ือทําหนาที่ขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยาง

เปนรูปธรรมและมีความตอเนื่อง โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีหนาที่จัดทําแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

และแผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

• วิวัฒนาการของกฎระเบียบขอบังคับที่มีการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับ
โครงสรางการบริหารจัดการของปกครองสวนทองถิ่นระหวางการใช
รัฐธรรมนูญ 2540  

  

 ภายหลังประกาศใชรัฐธรรมนูญ 2540 มีผลบังคับใช พบวา ทําใหเกิดความเปล่ียนแปลง

เชิงโครงสรางของระบบราชการทั้งในเร่ืองของอํานาจในการกําหนดนโยบาย การบริหารจัดการ

ภาครัฐ การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และการกอตัวของการเมืองระดับทองถิ่นที่ชัดเจน 

ตลอดจนกลไกการมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น 

 

 นอกจากนั้น ในชวงระหวางป 2540 – 2549 ภายใตการบังคับใชรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว 

ยังมีการตรากฎหมาย การปรับปรุง และการยกเลิกกฎหมาย เพื่อใหสอดคลองกับแนวทางการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดเกิดข้ึนภายหลังประกาศใชรัฐธรรมนูญ 2540 

อันประกอบดวย การตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 3) พ.ศ.

2542 การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542  และพระราชบัญญัติ

เปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาลตําบล ซึ่งกฎหมายดังกลาวสงผลใหโครงสรางภายใน

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไทยตองมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงเปนอยางมาก เพื่อใหการ
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ปกครองสวนทองถิ่นเปนการปกครองโดยประชาชนในทองถิ่นอยางแทจริงการเปล่ียนแปลง

ดังกลาว รายละเอียดดังตอไปนี้  

 

o การยกเลิกการบ ริหารงานทอง ถ่ินแบบสุขาภิบาล  มีการตรา

พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะสุขาภิบาลเปนเทศบาล พ.ศ. 2542 ทําให

สุขาภิบาลทั้งหมดถูกยกฐานะเปน “เทศบาลตําบล” นับเปนการส้ินสุดการ

ปกครองทองถิ่นรูปแบบสุขาภิบาลนับต้ังแตมีการกอข้ึนมาในป พ.ศ.2495 

และทําใหรูปแบบการปกครองทองถิ่นของไทยลดลงเหลือ 5 รูปแบบ คือ 

องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 

กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
o การเปลี่ยนแปลงการไดมาซ่ึงสมาชิกสภา และผูบริหารเมืองพัทยา 

กลาวคือ มีการตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2542  

กําหนดใหเมืองพัทยาประกอบดวยสภาเมืองพัทยา มาจากการเลือกต้ังของ

ประชาชนในเขตเมืองพัทยา และใหนายกเมืองพัทยามาจากการเลือกต้ัง

โดยตรงของประชาชนในเขตเมืองพัทยา 
o การเปลี่ยนแปลงการไดมาซ่ึงสมาชิกสภา และผูบริหารองคการบริหาร

สวนตําบล มีการตราพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน

ตําบล (ฉบับที่3) พ.ศ. 2542 ที่กําหนดใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวน

ตําบลมาจากการเลือกต้ัง หมูบานละ 2 คน และใหมีคณะกรรมการบริหารที่

ประกอบดวย ประธานกรรมการ 1 คน และกรรมการบริหารอีก 2 คน  ตอมา

ไดมีการบัญญัติพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล 

(ฉบับที่4) พ.ศ .  2546 ไดกําหนดใหมีการเปลี่ยนชื่อตําแหนงประธาน

กรรมการบริหารเปน “นายกองคการบริหารตําบล” และเปลี่ยนชื่อ

กรรมการบริหารเปน“รองนายกองคการบริหารสวนตําบล” โดยฝายบริหาร

เหลานี้มาจากมติของสภาองคการบริหารสวนตําบล  

 

• แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2543 
 

 แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 2543 โดยการแปลงแผนระดับ

ยุทธศาสตรจาก พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ 2542 ใหมีเปาหมายกรอบ
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แนวทางการปฏิบัติการที่มีความชัดเจนมากย่ิงข้ึนสําหรับการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น โดยในแงของการกระจายอํานาจทางการคลังนั้น แผนการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีเปาหมาย คือ 1) ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีรายไดเพิ่มข้ึน 

เพื่อใหบรรลุเปาหมายดังกลาวจึงมุงเนนในการปรับปรุงหลักการในการจัดสรรรายไดใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและแนวทางในการปรับปรุงรายไดแตละประเภทเพื่อใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีงบประมาณที่เพียงพอตอการใหบริการสาธารณะในพื้นที่มากยิ่งข้ึน 
 

• ระเบียบและขอกฎหมายภายใตบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 2550 
 

 หลังจากมีการรัฐประหารในป 2549 ไดนําไปสูการยกเลิกการใชกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

2540 และมีการตรากฎหมายรัฐธรรมนูญ 2550 ข้ึนใชแทน ในแงของการกระจายอํานาจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น พบวา รัฐธรรมนูญ 2550 ยังคงมีเจตนารมยมุงสงเสริมการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางตอเนื่อง โดยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการสงเสริมการ

ปกครองทองถิ่นที่เปนลายลักษณอักษร ดังตอไปนี้ 

 

o การกําหนดหลักการใหความเปนอิสระแกทองถ่ิน ภายใตรัฐธรรมนูญ 

2550 ตามมาตรา 281 ไดบทบัญญัติเกี่ยวกับการใหความเปนอิสระแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมยของ

ประชาชนในทองถิ่น อีกทั้งจะตองสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

หนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะและมีสวนรวมในการตัดสินใจ

แกไขปญหา ประกอบมาตรา 283 บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

ความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ 

การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเอง

โดยเฉพาะF 

o การกําหนดหลักการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตามมาตรา 

282 ใหอํานาจในการกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อคุมครอง

ประโยชนของประชาชนในทองถิ่น ทั้งนี้ตองมีหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่

ชัดเจน สอดคลองตามความเหมาะสมของแตละทองถิ่น  
o การกําหนดหลักการมีสวนรวมทางการเมืองของประชาชนในทองถ่ิน 

ตามมาตรา 284 ใหสิทธิแกประชาชนในการมีสวนรวมในการตัดสินใจในการ
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ปกครองตนเองโดยไดเปดโอกาสใหประชาชนเปนผูเลือกต้ังสมาชิกสภา

ทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่น ประกอบกับมาตรา 285 

ประชาชนในทองถิ่นสามารถลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทองถิ่น 

คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นพนจากตําแหนงไดหากเห็นวา

สมาชิกสภาทองถิ่น คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นไมปฏิบัติหนาที่

สอดคลองกับเจตนารมยของรัฐธรรมนูญและความตองการของประชาชนใน

ทองถิ่นF 

  

 ขอสังเกตจากรัฐธรรมนูญ 2550 ที่มีผลตอการกระจายอํานาจทางการคลังอยางชัดเจนมี 

2 ประเด็น ไดแก  

 

1) การกระบวนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น มีการ

กําหนดขอบัญญัติเพื่อใหเกิดการขับเคล่ือนกระบวนการกระจายอํานาจทางการ

คลังควบคูกับไปกับการกระจายอํานาจทางการปกครอง และการบริหารงาน

บุคคล  

2) กฎหมายไดกําหนดผูมีอํานาจในการตัดสินใจและจัดสรรงบประมาณเพื่อให
บริการสาธารณะในระดับพื้นที่อยางชัดเจนซึ่งบุคคลดังกลาวจะตองมีความรับผิด

รับชอบ (Accountabilities)1 มากข้ึน 

  

 กลาวโดยสรุป ผลจากการบังคับใชกฎหมายรัฐธรรมนูญ ทั้งฉบับ 2540 และ 2550 เปนผล

ใหเกิดการเปล่ียนแปลงของกติกา (Rule of the Game) ของระบบราชการอยางยิ่งทั้งเปนการ

ปรับเปลี่ยนโครงสรางเชิงสถาบันในการบริหารจัดการภาครัฐเกิดความคลองตัวในการใหบริการ

สาธารณะที่สูงข้ึนและทําใหสามารถนําทรัพยากรมาใชผลิตบริการสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผลมากยิ่งข้ึนเนื่องจาก องคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนหนวยงานในระดับพื้นที่ซึ่ง

สามารถกําหนดประเภทบริการสาธารณะที่ตอบสนองและแกไขปญหาในพ้ืนที่ไดอยางแทจริง  

 

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

64:  416 - 424. 
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 ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงแนวคิดในการบริหารจัดการทรัพยากรผานการกระจายอํานาจ

ทางการคลังที่เกิดข้ึนนับต้ังแตป 2540 เปนตนมา จากการเปลี่ยนแปลงโครงสรางการบริหารและ

การไดมาซึ่งผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหม ตลอดจนโครงสรางและวิธีการจัดสรรรายได

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและกําหนดภารกิจการใหบริการสาธารณะเปนลําดับ 

 

• กระบวนการกําหนดนโยบายการกระจายอํานาจทางการคลังใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

 
 ระเบียบขอบังคับสําคัญที่ใชกําหนดแนวทางการกระจาบยอํานาจทางการเงินการคลังใน

ปจจุบัน สามารถแบงออกเปน 3 สวน ดังแสดงในภาพที่ 3.1 ไดแก  

 

1) พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ ป 2542 แกไขปรับปรุงป 

2549  

2) แผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นป 2543  

3) แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจทางการเงิน การคลัง และ

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

 ทั้งนี้ การขับเคลื่อนยุทธศาสตรการกระจายอํานาจทางการคลังนั้นเร่ิมจากระเบียบ

ขอบังคับเรียงลําดับตามขอ 1 2 และ 3 ตามลําดับ นับต้ังแตการกําหนดยุทธศาสตรหลักตาม

บทบัญญัติ พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ 2542 เปนสําคัญ เพื่อเปนการ

กําหนดโครงสรางการบริหารจัดการดานการเงินการคลังทองถิ่น ตลอดจน โครงสรางของรายไดที่

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภท ลําดับตอมา จึงนําไปสูการกําหนดแผนการกระจาย

อํานาจทางการคลังใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นป 2543 เพื่อกําหนดเปาหมายในการ

ขับเคล่ือนแนวทางการปรับปรุงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหมีความเหมาะสมตาม

สถานการณและภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้นเมื่อมีการกําหนดแผนการ

กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวจึงนําไปสูข้ันตอนการปฏิบัติการเพื่อใชในการ

ขับเคลื่อนแผนการกระจายอํานาจทางการคลังอยางเปนรูปธรรมตอไป โดยมีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 
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 ข. ระเบียบกฎหมายสําคัญในการขับเคลื่อนการกระจายอํานาจทางการคลัง 
 

 จากภาพที่ 3.1 แสดงระเบียบขอบังคับที่เกี่ยวของกับการบริหารจัดการทางการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น พบวา พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจฯ 2542 ซึ่ง

ถือเปนการกําหนดยุทธศาสตร (Strategies) ของการกระจายอํานาจฯ เพื่อกําหนดนโยบายการ

กระจายอํานาจฯ ในภาพรวมของประเทศโดยมีสาระสําคัญใน 2 ประเด็น ไดแก  

 

1) การกําหนดบทบาทหนวยงานท่ีทําหนาที่กําหนดแนวทางบริหารจัดการนโยบาย
ทางดานการคลัง ไดแก การจัดต้ัง “คณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น” ทําหนาที่ในการขับเคล่ือนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นทั้งในมิติดานการปกครอง รายได และงานดานบุคลากร ที่

ตองไปในทิศทางเดียวกัน ตามมาตราที่ 12  

2) การกําหนดขอบเขตความสามารถในการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่นแตละประเภท ซึ่งการปรับเปล่ียนหลักการและโครงสรางรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในทางกฎหมายนั้นจะอยูในอํานาจการพิจารณาของ

คณะกรรมการกระจายอํานาจฯ ตามมาตรา 23 – 25 และมาตรา 29  

 

 ตอมา เพื่อขับเคลื่อนยุทธศาสตรตามแนวทางของ พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอนการ

กระจายอํานาจฯ 2542 จึงมีการกําหนดแผนกระบวนการกระจายอํานาจ 2543 ข้ึนเพื่อกําหนดกล

ยุทธ (Tactics) ของการกระจายอํานาจฯ รองรับเปาหมายเชิงยุทธศาสตร และเพื่อใหการแปลง

แผนยุทธศาสตรไปสูการปฏิบัติสามารถดําเนินการอยางมีแบบแผน ขณะเดียวกันเปนการกําหนด

บทบาททุกภาคสวนใหรวมดําเนินการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรการกระจายอํานาจฯ ใหเปนไปใน

ทิศทางเดียวกัน อีกทั้ง เมื่อเกิดเหตุการณที่ตองมีการปรับเปลี่ยนกลยุทธตามแตละสถานการณที่

เกิดข้ึนก็จะสามารถทําการปรับปรุงเปล่ียนแปลงการดําเนินการในแตละภาคสวนใหสอดคลองกับ

สถานการณที่เกิดข้ึนจริงในแตละชวงเวลาไดดียิ่งข้ึน นอกจากนี้ เมื่อมีการกําหนดความเช่ือมโยง

ของกลยุทธที่มีความสัมพันธและรองรับเปาหมายเชิงยุทธศาตตรแลว จึงมีการกําหนดแผนปฏิบัติ

การ (Actions) ข้ึนเพื่อแปลงแผนกลยุทธของการกระจายอํานาจฯ ไปสูระดับแผนงาน/โครงการ 

จากการศึกษา พบวา แนวทางการปฏิบัติการดานการกระจายอํานาจทางการคลัง มีการวางกรอบ

แผนปฏิบัติที่ชื่อวา “แผนปฏิบัติการกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจทางการเงิน การคลัง และ
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งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น” โดยมุงเนนเปาหมายไดแก วางกรอบการ

ดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งใน มิติทางการเงิน การคลัง และระบบงบประมาณ

ดังแสดงในภาพที่ 3.1  
 

ภาพท่ี 3.1 ระเบียบขอบังคับหลักทีใ่ชสําหรบัการกระจายอํานาจทางการคลงัใหแก 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 
 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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• บทบาทของคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถ่ินดานการกระจายอํานาจทางการคลังในทางปฏิบัติและขอสังเกต

บางประการ 

 องคกรที่มีบทบาทสําคัญตองการกําหนดทิศทางการกระจายอํานาจฯ คือ สํานักงาน

คณะกรรมการกระจายอนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (สกถ.) ภายใตสังกัดสํานัก

นายกรัฐมนตรีทําหนาที่ในการกําหนดนโยบายและยุทธศาสตรของกระบวนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยมีการแตงต้ังคณะกรรมกระจายอํานาจฯ (กกถ.) ข้ึนเพื่อ

บริหารงานจัดการและขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอํานาจฯ ซึ่งมาจากหลายภาคสวน  

 

 อยางไรก็ดี อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการกระจายอํานาจฯ หรือ กกถ. นั้นมีอยูอยาง

จํากัด2 เนื่องจาก เมื่อพิจารณาจากการคัดเลือกคณะกรรมการ กกถ. พบวา กรรมการที่ไดรับ

แตงต้ังนั้นมาจากหลายภาคสวน เรียกวา “ไตรภาคี” โดยมีทั้งผูแทนจากหนวยงาภาครัฐที่เกี่ยวของ 

ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิ ประกอบไปดวย 
 

o นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี ซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย ดํารง

ตําแหนงในฐานะประธาน  

o กรรมการโดยตําแหนงจากหนวยงานภาครัฐ จํานวน 11 คน ประกอบดวย ฝาย

การเมืองและฝายขาราชการประจํา ไดแก  

 ฝายการเมืองซึ่งดํารงตําแหนงรัฐมนตรีวาการกระทรวงในตําแหนง

ผูบริหารสูงสุดของกระทรวง ไดแก กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการคลัง 

กระทรวงศึกษาธิการ  

 ฝายขาราชการประจําซึ่งเปนผูบริหารระดับสูงจากหนวยงานราชการ

ตางๆ ไดแก ปลัดและอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นของ

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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การคณะกรรมการพํฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เลขาธิการ 

ก.พ. ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ  

o กรรมการผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น จํานวน 12 คน  

 องคกรบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) 2 คน  

 เทศบาล 3 คน  

 องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) 5 คน  

 กรุงเทพมหานคร 2 คน 

 เมืองพัทยา 2 คน 

o กรรมการผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญในดานการบริหารราชการ

แผนดิน ดานการพัฒนาทองถิ่น ดานเศรษฐศาสตร ดานการปกครองสวนทองถิ่น

ในสาขารัฐศาสตรหรือรัฐประศาสนศาสตร และดานกฎหมาย จํานวน 12 คน 

  

 จากโครงสรางของ กกถ. เม่ือจําแนกกลุมผลประโยชนที่มีสวนเก่ียวของในการกําหนด

นโยบายการกระจายอํานาจฯ เปน 3 กลุม ไดแก กลุมนักการเมืองระดับชาติ กลุมขาราชการ

ประจํา และกลุมนักการเมืองทองถิ่น ซึ่งสงผลดีในแงการมีสวนรวมของภาคสวนตางๆ ในการ

กําหนดนโยบายมีความรอบดานตอบสนองความตองการของแตละภาคสวน อยางไรก็ดี เมื่อ

พิจารณาผลลัพธของการทําหนาที่กําหนดนโยบายดานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นโดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายทางการคลัง พบวา การดําเนินงานของคณะกรรมการ

กระจายอํานาจฯ ไมมีความเปนเอกภาพ ตัวอยางเชน การพิจารณาจัดสรรงบประมาณใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการเปล่ียนแปลงโดยตลอด และขาดความตอเนื่องในการดําเนินการ  

 

 ส่ิงที่นาสังเกต คือ กรรมการที่มาจากกลุมเจาหนาที่ รัฐซ่ึงเปนตัวแทนจากในแตละ

กระทรวงตาง ๆ โดยสถานะการทํางานแลวยอมมีแนวโนมตองเสนอนโยบายไปในทิศทางเดียวกัน

กับขาราชการฝายการเมือง เนื่องจาก โดยตําแหนงรัฐมนตรีวาการทั้ง 4 กระทรวงในฐานะผูบริหาร

สูงสุดยอมมีอํานาจในการกําหนดทิศทางการทําหนาที่ของขาราชการภายใตสังกัด ซึ่งเปนไปไดวา

กลุมผลประโยชนภายในโครงสราง กกถ. นั้นเองในทางปฏิบัติจึงเปนเร่ืองของฝายนักการเมือง

ระดับชาติ ฝายนักการเมืองทองถิ่น และฝายผูทรวงคุณวุฒิหรือกลุมนักวิชาการ ที่มีอิทธิพลตอการ

กําหนดนโยบายการกระจายอํานาจฯ 
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 อยางไรก็ดี ในสวนของการขับเคลื่อนนโยบายโดยฝายนักการเมืองทองถิ่น และกลุมผู

ทรวงคุณวุฒินั้นก็ไมอาจทําไดโดยงาย เนื่องจาก ทั้ง 2 กลุม ไมใชกลุมที่มีอํานาจในการบริหารงาน

ภาครัฐและขับเคลื่อนทิศทางการปฏิบัติงานจากระดับนโยบายโดยตรง ดังนั้น แมวาจะมีการเห็นที่

ขัดแยงแตการนําเสนอนโยบายก็ไมอาจเปล่ียนแปลงแนวทางหรือนโยบายของ กกถ. ไดอยาง

แทจริง 

 

• โครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบัน 
 
แมวาการศึกษาคร้ังนี้จะเนนการศึกษาปจจัยที่มีอิทธิพลตอการเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น แตเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นเปนเพียงรายไดประเภทหน่ึงจาก

โครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทานั้น ดังนั้นเพื่อแสดงใหเห็นถึงแนวคิดและ

กระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจึงไมอาจละเลยการพิจารณาโครงสรางรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นได ดังแสดงในภาพที่ 3.2 และตารางที่ 3.2 ขณะเดียวกัน การศึกษาโครงสราง

รายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละประเภทจําเปนตองเขาใจถึงวิธีการจัดสรรรายไดจาก

รัฐบาลไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงมีความแตกตางกันไปตามแตละประเภทองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ดังแสดงในตารางที่ 3.2  
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ภาพท่ี 3.2 โครงสรางและประเภทรายไดที่รองรับโดยกฎหมายวาดวย 
การจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 
ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 จากภาพที่ 3.2 แสดงโครงสรางและการแบงกลุมรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถแบงไดเปน 4 ประเภท ไดแก  

 

1) รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง  
2) รายไดของทองถิ่นที่รัฐบาลจัดเก็บและจัดสรรให 
3) รายไดที่รัฐบาลแบงใหทองถิ่น  

4) เงินอุดหนุนรัฐบาล ซึ่งแบงออกเปน 2 สวน  

 

 อยางไรก็ดี รายไดทั้ง 4 ประเภทขางตนมีเงื่อนไขในการจัดสรรรายไดที่แตกตางกันตามแต

ละประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่น ที่บางประเภทไดรับหรือไมไดรับการจัดสรรเชนกัน ดังนั้น 
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รูปแบบการจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงมีสวนเกี่ยวของกับโครงสรางรายไดอยางมี

นัยสําคัญ 

 
ตารางที่ 3.2 โครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ประเภทรายได อบจ เทศบาล อบต กทม พัทยา 
1. รายไดที่ทองถ่ินจัดเก็บเอง      
1.1 รายไดจากภาษีอากรที่ทองถ่ินเก็บเอง      

ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน  / / / / 
ภาษีบํารุงทองที่  / / / / 
ภาษีปาย  / / / / 
อากรฆาสัตว  / /   
อากรรังนกอีแอน  / /   
ภาษีทองถ่ินจากยาสูบ น้ํามันและโรงแรม1 /   *  
1.2 รายไดที่ไมใชภาษีอากร      
คาธรรมเนียม คาปรับ และใบอนุญาต / / / / / 
รายไดจากทรัพยสิน / / / / / 
รายไดจากสาธารณูปโภค / / / / / 
รายไดเบ็ดเตล็ด / / / / / 
2. รายไดจากภาษีที่รัฐาลจัดเก็บให      
ภาษีมูลคาเพิ่ม2 / / / / / 
ภาษีธุรกิจเฉพาะ      
ภาษีสุราและเบียร  / / / / 
ภาษีสรรพสามิต  / / / / 
ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน /     
คาธรรมเนีนมจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย  / / / / 
ภาษีการพนัน  / / / / 
คาภาคหลวงแร / / / / / 
คาภาคหลวงปโตรเลียม / / / / / 
อื่นๆ3   /   
3. รายไดรัฐบาลแบงให      
ภาษีมูลคาเพิ่มตามพรบ. กําหนดแผนฯ / / / / / 
4. รวมรายไดกอนเงินอุดหนุน      
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ประเภทรายได อบจ เทศบาล อบต กทม พัทยา 
5. เงินอุดหนุน      
ทั่วไป  / / / / / 
ทั่วไปกําหนดวัตถุประสงค4 / / / / / 
เฉพาะกิจ / / / / / 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

หมายเหตุ: 1 เปนรายไดเฉพาะของ อบจ. เทานั้น ยกเวนภาษีโรงแรมที่ กทม. มีสิทธิจัดเก็บได 

 2 รวมที่จัดสรรใหตาม พ.ร.บ. จัดสรร (1 ใน 9) ไดแก พ.ร.บ. เมืองพัทยา และ พ.ร.บ. อบจ. 

 3 รวมรายไดตามกฎหมายอุทยานฯ คาภาคหลวงปาไม คาธรรมเนียมนํ้าบาดาล อาชญาบัตรประมง 

 4 ถูกยุบรวมเปนเงินอุดหนุนทั่วไปใน ป งบประมาณ 2551 

 

 จากตารางที่ 3.2 แสดงโครงสรางและประเภทรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละ

ประเภท พบวา รายไดจัดเก็บเองบางประเภทนั้นเปนรายไดที่กําหนดไวสําหรับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นบางประเภท อาทิ อากรฆาสัตว และอากรอีแอนที่อนุญาตให เทศบาล และ อบต. เทานั้นมี

อํานาจในการจัดเก็บ ขณะที่ ภาษีทองถิ่นจากยาสูบ น้ํามันและโรงแรมเปนภาษีที่อํานาจในการ

จัดเก็บแก อบจ. เทานั้น สําหรับรายไดจากการจัดสรรจากรัฐบาลจะจัดสรรใหทุกประเภทองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น  

 

 ขณะที่ เงินอุดหนุนนั้นจะจัดสรรใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภท ดังแสดงใน

ตารางที่ 3.3 และภาพที่ 3.3 พบวา รายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวนทองถิ่น3 ยังเปนแหลง

รายไดที่มีสัดสวนที่คอนขางนอยเม่ือเทียบกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด 

กลาวคือ ภาษีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเองคิดเปนสัดสวนไมเกินรอยละ 10 ของรายได

ทั้งหมดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นต้ังแตปงบประมาณ 2545 - 2551 (ป 2552 มีสัดสวน

รายไดสูงกวารอยละ 10 เล็กนอยอยูที่ประมาณ รอยละ 10.4) โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงป 2547 - 

2551 รายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูจัดเก็บเองกลับมีแนวโนมลดตํ่าลงกวารอยละ 10 

อีกดวย  

 ขณะที่ รายไดที่ไมใชภาษีที่ประกอบดวยรายไดจากคาธรรมเนียมมีสัดสวนที่ตํ่ากวารอย

ละ 5 ของรายไดทั้งหมดตลอดชวงเวลาดังกลาว แสดงใหเห็นวารายไดที่จัดเก็บเองโดยองคกร

                                                  
3 รายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประกอบดวย รายไดจากภาษี และคาธรรมเนียม

ตางๆ 
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ปกครองสวนทองถิ่นมีลักษณะที่ตองพึงพิงรายไดจัดสรรจากรัฐบาลทั้งในรูปของภาษีจัดสรรและ

เงินอุดหนุนเพิ่มสูงข้ึนเปนลําดับ หรืออีกนัยหนึ่งกระจายอํานาจทางการคลังที่ผานมายังไมได

สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีความเปนอิสระทางการคลัง หากแตเพิ่มสภาพการบริหาร

จัดการทางการเงินการคลังที่ตองพึ่งพิงงบประมาณจากรัฐบาลเพิ่มสูงข้ึนเร่ือยๆ  
 
ภาพท่ี 3.3 สัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจําแนกตามประเภทรายได และ

สัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาล 
 

หนวย: รอยละ 

 
 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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รายไดจัดเก็บเองตอรายไดของ อปท. รายไดภาษีจัดสรรตอรายไดของ อปท.
รายไดเงินอุดหนุนตอรายไดของ อปท. สัดสวนรายได อปท. ตอรายไดสุทธิของรัฐบาล
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ตารางที่ 3.3 ขนาดรายได และสัดสวนรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไดรับ 
จัดสรรจากรฐับาลป 2544 - 2552 

 

หนวย: รอยละ 
ประเภทรายได 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 

1. รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง 11.08 11.02 11.21 9.85 8.67 8.20 8.26 8.62 10.04 

2. รายไดจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บให 34.84 33.43 33.51 36.21 35.97 33.94 34.04 34.43 36.45 

3. รายไดรัฐบาลแบงให 1  7.93 11.12 19.76 18.89 17.21 19.04 18.41 17.39 18.63 

4. รวมรายไดกอนเงินอุดหนุน (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. สัดสวนตอรายไดรัฐบาล 20.68 21.88 22.19 22.75 23.50 24.05 25.17 25.20 25.82 

 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

หมายเหตุ 1 ภาษีมูลคาเพิ่มตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนฯ 

   2 ถูกยุบรวมเปนเงินอุดหนุนทั่วไปใน ป งบประมาณ 2551 
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 จากตารางที่ 3.3 แสดงโครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนประเด็น

สําคัญในการทําความเขาใจถึงการกระจายทรัพยากรระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นซึ่งมีผลเช่ือมโยงตอทางเลือกสาธารณะทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองทําหนาที่ใหบริการเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนในพื้นที่ ขอสังเกตสําคัญ

ประการหนึ่งภายใตแนวคิดการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นคือ การ

เปล่ียนแปลงโครงสรางเชิงอํานาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะตางๆ ไมไดเปนการ

ผูกขาดจากรัฐบาลเชนเดิม การลดการผูกขาดเชิงนโยบายสามารถทําไดในลักษณะ อาทิ การ

กระจายอํานาจใหหนวยงานภาครัฐสวนภูมิภาค และ/หรือ การกระจายอํานาจผานองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซ่ึงมีอํานาจตามที่กฎหมายมอบหมายหนาที่การใหบริการสาธารณะในพื้นที่อยาง

คอนขางเปนอิสระ  

 

 อยางไรก็ดี การบริการสาธารณะโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูรับผิดชอบไมได

หมายถึง การแยกสวนการบริหารงานภาครัฐระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยาง

ส้ินเชิง หากแตการบริหารงานภาครัฐอนาคตมีแนวโนมในการดําเนินการรวมกันระหวางภาคสวน

ตางๆ มากย่ิงข้ึนซึ่งแรงผลักดันของการดําเนินงานรวมกันทั้งจากขนาดทรัพยากรที่มีอยางจํากัด 

ระดับความตองการและการเพิ่มสิทธิในการไดรับสวัสดิการขั้นพื้นฐานตามสิทธิในรัฐธรรมนูญ 

2550 มีมากข้ึน ประกอบปญหาทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมมีความซับซอนมากข้ึน ขณะเดียวกัน

การบริหารจัดการภาครัฐก็ไดรับผลกระทบจากตางประเทศมากยิ่งข้ึน  

 

 ดังนั้น มิติการทําหนาที่ในการบริหารจัดการภาครัฐจึงไมอาจดําเนินการโดยสวนกลาง 

หรือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดเพียงฝายเดียว หากแตการบริหารจัดการภาครัฐโดยให

ความสําคัญกับการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนเปนที่ต้ังจึงนําไปสูการบุรณาการการ

ดําเนินการระหวางรัฐบาลและองคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงในมิติทางการปกครอง  

 

 ดวยเหตุนี้ บทบาทหนาที่ของรัฐบาลในฐานะสถาบันที่เปนผูรับผิดชอบในระดับนโยบาย

และเปนศูนยกลางของการระดมทรัพยากรจึงจําเปนตองกําหนดบทบาทหนาที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นอยางชัดเจน ขณะเดียวกัน เคร่ืองมือทางการคลังที่สําคัญที่ในการกํากับการทําหนาที่

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นใหเปนไปตามที่กําหนดไว (ตาม พ.ร.บ. กําหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอํานาจฯ 2542) คือ การกําหนดโครงสรางรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นให
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รัฐบาลสามารถมอบหมายภารกิจตางๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อพิจารณาสัดสวนรายไดจากการ

ถายโอนทั้งภาษีที่มีการจัดสรรและเงินอุดหนุนที่ผาน ดังแสดงตารางที่ 3.3 แลวจะพบวา เปาหมาย

การเพิ่มสวัสดิการขั้นพื้นฐานของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 2552 นั้นมีความเชื่อมโยงกับบทบาท

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น จึงนําไปสูการศึกษาแนวนโยบายในการจัดสรรรายไดใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจวาแทจริงแลวเมื่อ

มองมิติทางเศรษฐการเมืองแลวการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีแรงผลักดันจากปจจัยทาง

การเมืองเขามาเกี่ยวของหรือไมและมากนอยเพียงใด  

 
 3.1.2 หลักเกณฑที่ใชเพื่อจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินประจําปงบประมาณ 2552 
 

 นับต้ังแตเร่ิมมีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนตนมา การปรับ

โครงสรางหลักเกณฑของโครงสรางการจัดเก็บรายไดมีพัฒนาการเปนลําดับ โดยการปรับ

หลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวน

ของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ พบวา หลักเกณฑยังคงเปนไปในลักษณะเดิมซ่ึงใหอํานาจในการใชดุลย

พินิจของรัฐมนตรีที่มีความรับผิดชอบดานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิน่เปน

สําคัญ โดยมุงเนนใหการจัดสรรดังกลาวเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการตาม

วัตถุประสงคในการใชจายในโครงการที่กําหนดตามเปาหมายที่มีการกําหนดจากรัฐบาล  

 

 ดังนั้น เมื่อพิจารณาหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตามกรอบการศึกษา 

พบวา ลักษณะโครงการที่สอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐบาลนั้นจะเนนไปในโครงการที่

เกี่ยวของกับโครงการลงทุนตางๆ เปนสําคัญดังปรากฎตามตารางที่ 3.4 ซึ่งตลอดชวงระยะเวลา

นับต้ังแตป 2551 – 2552 นั้นมีเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนในโครงการเดียวกัน 

 

 

 

 

 

 

 



71 

 

   

ตารางที่ 3.4 เกณฑการจดัสรรเงินอุดหนุนประเภทตาง ๆ  
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

เกณฑการจัดสรรเงนิ
อุดหนุน 2552 

รายละเอียด 

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  1. ประปาหมูบาน 

 2. ประปา เทศบาลนคร (ทน.) นครราชสีมา 

 3. โครงการตามแผนปฏิบัติการส่ิงแวดลอม 

 4. ยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด 

 5. แกปญหาน้ําทวมหาดใหญ 

 6. ส่ิงกอสรางในการศึกษาระดับปฐมวัย 

 7. คารักษาพยาบาลและชวยเหลือบุตรในการศึกษาภาคบังคับ 

 8. คาเชาบานในการศึกษาภาคบังคับ 

 9. คาบําเหน็จบํานาญในการศึกษาภาคบังคับ 

10. คาครุภัณฑในการศึกษาภาคบังคับ 

11. คาส่ิงกอสรางในการศึกษาภาคบังคับ 

12. รางวัลจูงใจเพิ่มประสิทธิภาพ อปท. 

13. ถายโอนบุคลากร 

 14. บํารุงรักษาส่ิงแวดลอม 

 15. สูบน้ําดวยไฟฟา 

 16. ลดและขจัดมลพิษ จ. ระยอง 

 17. ระบบปองกันน้ําทวมเทศบาลเมือง (ทม.) แมสอด 
 

 ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

 นอกจากนี้ สําหรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

ปงบประมาณ 2552 ยังมีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนกรณีพิเศษอีก 2 ประเภท ไดแก โครงการเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับพัฒนา กรณีเรงดวน และโครงการอุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับการสนับสนุน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น สําหรับกรอบการจัดสรรงบประมาณใหเปนไปตามวิธีการจัดสรรตาม

นโยบายของ กกถ. ที่ไดกําหนดไวและใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดทําโครงการเสนอขอ

งบประมาณผานจังหวัดไปยังกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น โดยมีการแตงต้ัง ตามหลักเกณฑที่

กําหนดไว แบงเปนข้ันตอนแรกคือ การกําหนดวงเงินการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกจังหวัด 
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ตอมาจึงใหคณะกรรมการพิจารณากล่ันกรองโครงการฯ พิจารณาคัดเลือกโครงการที่มีผานเกณฑ

แลวจึงเขาสูกระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตอไป โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 ก. การกําหนดวงเงินการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกจังหวัด  
 

 สําหรับคํานวณจากวงเงินการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในแตละจังหวัด ประกอบดวย 3 

หลักเกณฑ4 ไดแก 

 

• จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละจังหวัด มีน้ําหนักในการจัดสรรคิด

เปนรอยละ 20 ของวงเงินที่จังหวัดควรไดรับ 

• จํานวนประชากรในแตละจังหวัด มีน้ําหนักในการจัดสรรคิดเปนรอยละ 60 

ของวงเงินที่จังหวัดควรไดรับ 

• มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด (Growth Provincial Product: GPP) 

ของแตละจังหวัด โดยใหมีลักษณะผกผันกับ GPP คิดน้ําหนักในการจัดสรรคิด

เปนรอยละ 20 ของวงเงินที่จังหวัดควรไดรับ 

 

 จากหลักเกณฑขางตนแสดงใหเห็นวา การกําหนดกรอบงบประมาณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

มีอยูดวยกัน 3 เกณฑนั้นมีคาน้ําหนักที่แตกตางกันไป พบวา ตัวแปรจํานวนประชากรมีผลตอการ

กําหนดกรอบวงเงินงบประมาณอยางมากคิดเปนรอยละ 60 ของวงเงินที่จังหวัดจะไดรับซ่ึง

ขอสังเกตประการหนึ่งคือ หากจังหวัดใดมีจํานวนประชากรมากแลวจํานวนองคกรปกครองในพื้นที่

จังหวัดนั้นก็จะมีจํานวนที่มากตามไปดวย เนื่องจาก กฎหมายการจัดต้ังองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นทั้งในระดับ เทศบาล และ อบต. นั้นก็มีการใชเกณฑจํานวนประชากรในพื้นที่สําหรับการ

จัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยเชนเดียวกัน อาจกลาวไดวาจังหวัดใหญยอมมีโอกาสหรือมี

แนวโนมในการไดรับการกําหนดวงเงินที่สูงตามไปดวย 

 

                                                  
4 ระเบียบวาระการประชุมคณะกรรมการพิจารณากล่ันกรองโครงการเงินอุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับ

พัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ินสําหรับพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ินกรณีเรงดวน และเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจสําหรับสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามยุทธศาสตรการพัฒนาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ปงบประมาณ พ.ศ. 2552 คร้ังที่ 3/2552, กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน. 
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 ขณะที่ หลักเกณฑ GPP เปนตัวแปรใหความสําคัญกับความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใน

ระดับจังหวัด พบวาเปนตัวแปรที่ใหความสําคัญกับจังหวัดที่มีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

คอนขางตํ่ามากกวาที่จะใหความสําคัญกับการกําหนดกรอบวงเงินใหจังหวัดที่มีความเจริญเติบโต

ทางเศรษฐกิจสูงแตหลักเกณฑการกําหนดกรอบวงเงินโดย GPP คิดเปนเพียงรอยละ 20 ของคา

น้ําหนักทั้งหมด  

 
 ข.การกําหนดหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในพื้นที่แตละจังหวัด  
 
 ลําดับตอมา หลังจากมีการกําหนดกรอบวงเงินใหแกแตละจังหวัดไดแลวจะเขาสูข้ันตอน

การพิจารณาโครงการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเสนอเพื่อขอรับงบประมาณซึ่งเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจจะถูกกําหนดโครงการที่ไดรับการสนับสนุนเปน 2 ประเภท โดยมีรายละเอียดตามตาราง

ที่ 3.5  
 

ตารางที่ 3.5 หลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ จําแนกตามโครงการเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับพัฒนา กรณเีรงดวน และโครงการอุดหนุนเฉพาะกิจสาํหรับ

สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประจําป 2552 
 

เกณฑการพิจารณา (100 คะแนน) 
น้ําหนักโครงการ

เรงดวน 
น้ําหนักโครงการ
สนับสนุนแผนฯ 

1. ขอมูลทั่วไป 
  

1.1 ประเภทโครงการ  
  

- โครงการพระราชดําริ 9 - 

- โครงการตามนโยบายของรัฐบาล 10 - 

- โครงการพัฒนาแหลงน้ํา 8 - 

-โครงการพัฒนาเสนทางคมนาคม 8 - 

-โครงการปองกันภัยสาธารณะ หรือบูรณะความเสียหาย

หลังภัยพิบัติ 
9 - 

- โครงการซอมแซมโครงสรางพื้นฐาน ที่ไดรับการถายโอน 8 - 

1.2 ขอมูลโครงการ: 10 คะแนน 
  

- หลักการและเหตุผล 3 3 
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เกณฑการพิจารณา (100 คะแนน) 
น้ําหนักโครงการ

เรงดวน 
น้ําหนักโครงการ
สนับสนุนแผนฯ 

- ที่มาโครงการ เลือก 1 ขอ จากทั้งหมด 2 ขอ) 
  

   สวนราชการ/หนวยราชการ 3 3 

   ประชาชน 7 7 

2. ความสอดคลองกับนโยบายและแผนพัฒนา 
  

-แผนพัฒนา อปท. 5 10 

-แผนพัฒนาจังหวัด 5 5 

-แผนพัฒนากลุมจังหวัด 3 3 

-นโยบายรัฐบาล 2 2 

3. ความจําเปนในการดําเนินโครงการ  
  

-ไมรีบดําเนินการจะเกิดความเสียหาย 10 - 

-แกปญหาภัยพิบัติ 25 - 

 -เรงดวนตามมติ ครม. 20 - 

-ความม่ันคงชายแดนภาคใต 15 - 

4. ความพรอมในการดําเนินโครงการ 
  

-มีการศึกษาความเปนไปได ความเหมาะสม ความคุมคา 5 5 

- มีแบบรายการ แผนงาน แผนเงิน ครบถวน 5 5 

-มีพื้นที่พรอมดําเนินการ 5 5 

-ตรวจสอบกฎหมายที่เก่ียวของแลว 5 5 

5. วิธีดําเนินโครงการ 
  

-รวมมือระหวาง อปท. 10 10 

-มีการจางงานในพื้นที่ 10 10 

3. ความสอดคลองกับยุทธศาสตร 
  

-ยุทธศาสตร อปท. - 20 

-ยุทธศาสตรจังหวัด - 10 

ที่มา: กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน    

หมายเหตุ: กรณีเกณฑสําหรับโครงการฯ กรณีเรงดวน มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

       1. เกณฑขอมูลทั่วไปหัวขอ 1.1 ประเภทโครงการนั้นใหเลือก 1 ขอ จากทั้งหมด 6 ขอ คิดเปน 10 

           คะแนน 
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       2. เกณฑขอมูลทั่วไปหัวขอ 1.2 ขอมูลโครงการ มีคะแนนเต็ม 10 คะแนน 

       3. เกณฑขอท่ี 3 ความจําเปนในการดําเนินการ เลือก 1 ขอ จากทั้งหมด 4 ขอ 
 
ภาพที่ 3.4 เงื่อนไขในการเสนอขอรับการสนบัสนนุเงินอุดหนุนเฉพาะกิจโครงการเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับพัฒนา กรณเีรงดวน และโครงการอุดหนุนเฉพาะกิจสาํหรับ

สนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประจําป 2552 
 

 
 

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

ทําเนียบ รัฐบาล 

 

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงรายละเอียดเงื่อนไขการเสนอขอรับการสนับสนุนเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจ ประจําป 2552 แมวาโดยหลักการของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจะเนนเพื่อเปน

การขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรเปนสําคัญ โดยในทางปฏิบัติ พบวา เกณฑการอนุมัติโครงการยังให

ความสําคัญกับขนาดงบประมาณที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการจัดสรรแลวซึ่งยังไมรวม

เงินอุดหนุนในแตละป  
 

เง่ือนไข
โครงการที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจในแตละจังหวัด

เงื่อนไข
โครงการเรงดวน

เทศบาล อบต. เสนอได
ไมเกิน 2 โครงการ และ

เสนอขอรับการ
สนับสนุนงบประมาณ
ไดไมเกินพ้ืนท่ีอําเภอละ 

1 โครงการ

กรณี อปท. เสนอ
โครงการท่ีมีวงเงินต้ังแต 
500,000 บาท ตองสมทบ
ไมตํ่ากวารอยละ 10 

ยกเวน อปท. ท่ีมีรายได 
ไมรวมเงินอุดหนุนไมถึง 

10 ลานบาท ใน
ปงบประมาณท่ีผานมา

ไมตองสมทบ

เงื่อนไข
โครงการตามแผน

ยุทธศาสตร

กําหนดให อบจ. 
เทศบาล อบต. เสนอ
ขอรับการสนับสนุน
ไดไมเกิน 1 โครงการ

กรณี อปท. เสนอ
โครงการท่ีมีวงเงินต้ังแต 
500,000 บาท ตองสมทบ
ไมตํ่ากวารอยละ 10 

ยกเวน อปท. ท่ีมีรายได 
ไมรวมเงินอุดหนุนไมถึง 

10 ลานบาท ใน
ปงบประมาณท่ีผานมา

ไมตองสมทบ
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 อีกทั้ง จากการศึกษา พบวา โครงการที่ขอรับการสนับสนุนเงินอุดหนุนเฉพาะกิจทั้ง 2 

ประเภทโครงการ มีลักษณะโครงการในลักษณะเดียวกัน คือ เปนโครงการประเภทโครงการลงทุน

โดยการกอสรางสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานลักษณะตางๆ ไดแก โครงการกอสรางถนน การพัฒนา

แหลงน้ําเกือบทั้งหมด 
 

 3.1.3 ผลเลือกต้ังป 2550 และคณะรัฐมนตรีในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
  

 แนวคิดที่ใชในการศึกษานี้เปนสวนหนึ่งของทฤษฎีสํานักทางเลือกสาธารณะ (Public 

Choice) ซึ่งมุงเนนการศึกษาพฤติกรรมในการแสวงหาประโยชนสูงสุดของปจเจกบุคคล หรือกลุม

ผลประโยชนเดียวกันในการเลือกที่จะแสดงออกพฤติกรรมที่จะกอใหเกิดประโยชนสูงสุดแกตนเอง

หรือกลุม ดังนั้น การประยุกตนวคิดดังกลาวมาใชกับการศึกษาคร้ังนี้จึงมีการกําหนดขอสมมติวา

การพิจารณาจัดสรรจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปน

งบประมาณที่นักเลือกต้ังระดับชาติซึ่งมีเขามาทําหนาที่และเปดโอกาสใหสามารถใชอํานาจใน

ฐานะรัฐมนตรีที่ดูแลหนวยงานซ่ึงมีอํานาจในการจัดสรรงบดังกลาวได ดังนั้น พฤติกรรมการ

แสวงหาผลประโยชนสูงสุดจากอํานาจที่มีอยูจึงมีแนวโนมในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจโดยมีปจจัย หรือตัวแปรทางการเมืองเขามาเก่ียวของนอกเหนือจากหลักเกณฑที่ใชใน

การพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่ใชอยูเดิม ตามที่มีการอธิบายไวในหัวขอที่ 3.1.2 ดวย

เหตุนี้จึงนําไปสูการทบทวนขอมูลปจจัยทางการเมือง ประกอบไปดวย  

 

1) ผลการเลือกต้ังป 2550 ซึ่งเปนการเลือกต้ังคร้ังลาสุดโดยผลการเลือกต้ังดังกลาว

ไดนําไปสูการจัดต้ังรัฐบาลหลายคณะ แมวาจะมีการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐบาล

ระหวางป 2550 – 2552 จํานวนทั้งส้ิน 3 คณะก็ตาม และมีการยุบพรรคการเมือง

หลายคร้ัง แตสถานะของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) จากผลการเลือกต้ังป 

2550 ก็ยังดํารงอยูเนื่องจากไมมีการยุบสภาผูแทนราษฎรเกิดข้ึน ดังนั้นจึงกลาว

ไดวาผลการเลือกต้ังดังกลาวจึงเปนตัวกําหนดที่มาของอํานาจทางการเมืองของ

พรรคการเมืองตางๆ ใหสามารถเขาไปบริหารงานราชการแผนดินในชวง

ปงบประมาณ 2552 

2) รัฐมนตรีที่ดูแลรับผิดชอบกระทรวงหมาดไทยซ่ึงมีฐานะในการดูแลกรมสงเสริม
การปกครองทองถิ่นและรับผิดชอบโดยตรงตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น  



77 

 

   

 ดังนั้น ผลการศึกษาขอมูลทั้ง 2 ประเภทจะทําใหผูศึกษาสามารถกําหนดกลุมอํานาจทาง

การเมืองที่มีบทบาทตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในชวงเวลาดังกลาว และนําไปอยูการ

กําหนดตัวแปรทางการเมืองที่ใชในการวิเคราะหผลการศึกษาตอไป โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  
 

ตารางที่ 3.6 ผลการเลือกต้ังสมาชกิสภาผูแทน 
 

ลําดับ พรรค 
จํานวนผูไดรับเลือกตั้ง 

รวม รอยละ 
แบบแบงเขตเลือกตั้ง แบบสัดสวน 

1 พลังประชาชน * 199 34 233 48.54 

2 ประชาธิปตย 131 33 164 34.17 

3 ชาติไทย ** 30 4 34 7.08 

4 เพื่อแผนดิน 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 ภายหลังเปนพรรคเพื่อไทยในเวลาตอมา ดังนั้น การศึกษาน้ีจะ

ใชคําวา    “พรรคเพื่อไทย” เพื่อใหสอดคลองกับชื่อพรรคการเมืองในปงบประมาณ 2552 

 **  พรรคชาติไทย ถูกยุบพรรค ภายหลังเปนพรรคชาติไทยพัฒนาในเวลาตอมา ดังนั้น การศึกษาน้ีจะ

ใชคําวา “พรรคชาติไทยพัฒนา” เพื่อใหสอดคลองกับชื่อพรรคการเมืองในปงบประมาณ 2552 

 ***  พรรคมัชฌิมาธิปไตย ถูกยุบพรรค เม่ือวันที่ ถูกยุบพรรคในวันที่ 2 ธันวาคม 2551 ในการศึกษา

คร้ัง พรรคมัชฌิมาธิปไตยจึงไมอยูในการวิเคราะหผลการศึกษา 

 **** พรรครวมใจไทยชาติพัฒนา มีการเปล่ียนเช่ือเปน “พรรครวมชาติพัฒนา” ดังนั้น การศึกษาน้ีจะ

ใชคําวา “พรรครวมไทยพัฒนา” เพื่อใหสอดคลองกับชื่อพรรคการเมืองในปงบประมาณ 2552 

 

 จากตารางที่ 3.6 แสดงจํานวนผูไดรับเลือกต้ังจําแนกรายพรรคการเมืองซึ่งในชวง

ปงบประมาณ 2552 พรรครวมรัฐบาลประกอบไปดวย พรรคเพื่อแผนดิน พรรคกิจสังคม 

พรรคชาติไทยพัฒนา พรรครวมชาติพัฒนา พรรคประชาธิปตย และพรรคภูมิใจไทย รวม 7 พรรค

การเมือง โดยพรรครวมฝายคานประกอบไปดวย พรรคเพื่อไทย พรรคประชาราช โดยในชวง
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ปงบประมาณดังกลาวรัฐมนตรีผูรับผิดชอบในกระทรวงมหาดไทยประกอบไปดวยรัฐมนตรีใน

โควตาพรรคประชาธิปตย  คือ  นายถาวร  เสนเนียม  ในตําแหนง รัฐมนตรีชวยวาการ

กระทรวงมหาดไทย และพรรคภูมิใจไทย คือ นายชวรัตน ชาญวีรกูล ในตําแหนงรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงมหาดไทย  และ  นายบุญจง  วงศ ไตร รัตน  ในตําแหน ง รัฐมนตรีช วยว าการ

กระทรวงมหาดไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งนายบุญจง วงศไตรรัตน เปนผูบริหารราชการและ

รับผิดชอบการดูแลกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นซึ่งมีอํานาจในการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจโดยตรง ดังแสดงในตารางที่ 3.7  

 
ตารางที่ 3.7 พรรคการเมืองที่รับผิดชอบกระทรวงมหาดไทย  

 

ตําแหนง รัฐมนตร ี เริ่มวาระ ส้ินสุดวาระ พรรคการเมือง 

กระทรวงมหาดไทย 

นายชวรัตน ชาญวีรกูล 20 ธันวาคม 2551 10 พฤษภาคม   2554 ภูมิใจไทย 

นายบุญจง วงศไตรรัตน  
20 ธันวาคม 2551 22 พฤศจิกายน  2553 

ภูมิใจไทย 

14 มกราคม 2554 10 พฤษภาคม   2554 

นายถาวร เสนเนียม 20 ธันวาคม 2551 10 พฤษภาคม   2554 ประชาธิปตย 

ที่มา: http://th.wikipedia.org 

หมายเหตุ: - หมายถึง รัฐมนตรีที่ไมสังกัดพรรคการเมือง 

 * หมายถึง พรรคมาตุภูมิเขารวมรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ ณ วันท่ี 6 มิถุนายน 2553 ซึ่งเปนชวงหลัง

ปงบประมาณ 2552 ดังนั้น การศึกษาคร้ังนี้จะไมวิเคราะหฐานเสียงทางการเมืองของพรรคมาตุภูมิใน

ฐานะภาครวมรัฐบาล 

 

 จากขอมูลดังแสดงในตารางที่ 3.6 และ 3.7 แสดงใหเห็นการไดมาซึ่ง ส.ส. ของพรรค

การเมืองตางๆ ทั้งที่อยูในฝายคานและฝายรัฐบาลซ่ึงเปนการสะทอนใหเห็นถึงพรรคการเมืองที่มี

อํานาจในการบริหารงานภาครัฐวาประกอบไปดวยพรรคการเมืองใด อีกทั้งยังใหขอสรุปถึงพรรค

การเมืองที่มีอํานาจในดูแลหนวยงานรับผิดชอบอนุมัติโครงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซึ่ง

ขอมูลทั้ง 2 สวนจะนําไปสูการกําหนดตัวแปรปจจัยทางการเมืองที่สงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในแบบจําลองที่ใชในการศึกษา 
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3.2 เครื่องมือที่ใชในการวิจัย 
 

การศึกษาคร้ังนี้จะใชเคร่ืองมือทางเศรษฐมิติไดแก วิธีกําลังสองนอยที่สุด (Ordinary 

Least Square: OLS) เพื่อวิเคราะหวามีปจจัยใดบางที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจอยางมีนัยสําคัญ ดวยเหตุนี้เพื่อเปนการอธิบายพื้นฐานการคํานวณตามทฤษฎี และรูปแบบ

สมการพื้นฐานที่ใชในการศึกษาโดยวิธีกําลังสองนอยที่สุด  

 

ดังนั้นผูศึกษาจะทําการอธิบายรายละเอียดวาดวยเคร่ืองมือที่ใชในการวิจัยในหัวขอที่ 3.2 

โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 
3.2.1 วิธีกําลังสองนอยท่ีสุด (Ordinary Least Square: OLS) 
 

แบบจําลอง OLS เปนวิธีการประมาณการประเภทหน่ึงในเชิงเศรษฐมิติ โดยการประมาณ

การคาพารามิเตอรของสมการเชิงเสน โดยการประมาณการจะตองพยายามใหไดสมการเสนตรงที่

แสดงความสัมพันธระหวางตัวแปรอธิบายและตัวแปรตามในลักษณะที่วา จะตองเกิดความ

คลาดเคล่ือนระหวางคาที่แทจริงกับคาประมาณการของตัวแปรตามที่คํานวณไดจากสมการนั้นมี

คาที่ “ตํ่าที่สุด” และจากการที่คาคลาดเคลื่อนดังกลาวเปนคาตัวแปรสุมที่สามารถแสดงผลเปน

บวกหรือลบก็ได ดังนั้น คาผลรวมของความคลาดเคลื่อนจึงมีคาเทากับศูนยเสมอ ดวยเหตุนี้คา

ตํ่าสุดตามเงื่อนไขดังกลาวจึงมีคาเทากับศูนยตามไปดวย ทั้งๆ ที่คาความคลาดเคล่ือนยังมีอยู 

 

ดังนั้น เพื่อหลีกเล่ียงปญหาดังกลาว จึงไดมีหาคาตํ่าสุดของผลรวมของกําลังสองของคา

ความคลาดเคล่ือน (Sum of Squared Error: SSE) ซึ่งมีคาเปนบวกเสมอ เพราะฉะนั้นในการหา

คาของพารามิเตอรที่จะทําใหเกิดความคลาดเคล่ือนตํ่าที่สุดจึงเปนไปไดและมีความหมายที่แทจริง 

หลักการของแบบจําลองวิธี OLS สามารถอธิบายในเชิงคณิตศาสตรไดดังตอไปนี้ 
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0 1i i iy xβ β ε= + +         (1) 

 

วิธี OLS จะเลือกคาประมาณการ 0β  และ 1β  ที่จะกอใหเกิด SSE ตํ่าที่สุด ไดแก 

2 2

1 1
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= =
∑ = ∑ −  
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i i
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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) เปน สมการปกติ Normal Equations) เม่ือแกสมการ (3) และ (4) 

พบวา 

 

1 2

( )( )
( )
i i

i

X X Y Y
X X

β
∧ ∑ − −
=

∑ −
  

2

xy
x

∑
=
∑

          (5) 

 

สําหรับคาประมาณการพารามิเตอรจุดตัดแกน Y มีไดแก 

 

0 1
ˆ ˆy xβ β= +    

0 1
ˆ ˆy xβ β= −           (6) 

 

บทพิสูจนคุณสมบัติของสูตรประมาณการแบบ OLS 

 

1) ความไมลําเอียง Unbiasness) ˆ[ ( ) ]E β β=  
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ˆ i i
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x y
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=
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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) คา Var ของวิธี OLS 
2

1 2

ˆˆ( )
i

Var
x
εσβ =

∑
 มีไดแก 

2 2
2 ˆ ˆ( )ˆ

2 2
i i iy y

n nε
εσ ∑ ∑ −

= =
− −

        (9) 
2

2
0 2

ˆ ˆ( ) i

i

xVar
N xεβ σ ∑

=
∑

                (10) 

2

0 1 2

ˆˆ ˆ( , )
i

xCov
x
σβ β = −

∑
                (11) 

 

จากทฤษฎี Gauss-Markov คาความแปรปรวนจากวิธี OLS จึงเปนคาที่ตํ่าที่สุดในบรรดา

วิธีการประมาณการเชิงเสนและไมลําเอียงทั้งหมด  

 

สําหรับการประยุกตใชแบบจําลองทางเศรษฐมิติ (Econometric Model) พบวา การ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (SG) มีปจจัยที่เกี่ยวของ ไดแก เงื่อนไขปจจัยทางการเมือง (pol) และ

เงื่อนไขที่มาจากเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจประจําปงบประมาณ 2552 คือ ตัวแปร

จํานวนประชากร (lgu_pop) ตัวแปรพื้นที่ภัยพิบัติจากอุทกภัย (disas) ตัวแปรมูลคาผลิตภัณฑ

มวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากร (gpp_cpt) ตัวแปรรายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (lct) และรายไดภาษีจัดสรรจากรัฐบาล (st) ดังนั้น จากปจจัยทั้งทางการเมือง และไมใช

การเมือง จึงมีสวนเกี่ยวของและสงผลตอการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ดวยเหตุนี้ 

กําหนดตัวแปร 5 ตัวเปนตัวแปรอิสระของแบบจําลองที่ใชในการศึกษา แสดงในรูปของ

ความสัมพันธ ดังสมการตอไปนี้ 

 
12
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SG  หมายถึง รายได เงิน อุดหนุนเฉพาะกิจขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นประจําปงบประมาณ 

2552 (พันบาท) 
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1pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงของพรรคฝายคาน: เพื่อไทย 

และ/หรือ ประชาราช และ/หรือ มาตุภูมิ 

2pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงของพรรครวมฝายรัฐบาล: เพื่อ

แผนดิน และ/หรือ กิจสังคม และ/หรือ ชาติ

ไทยพัฒนา และ/หรือ รวมชาติพัฒนา ไมรวม

ประชาธิปตยและภูมิใจไทย 

3pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคประชาธิปตย 

และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไมรวมภูมิใจ

ไทย 

4pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงของพรรคประชาธิปตยทั้งพื้นที่ 

5pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย 

และ  พรรคร วมฝาย รัฐบาล อ่ืนๆ  ไม รวม

ประชาธิปตย 

6pol  หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย 

และ ประชาธิปตย 

7pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงของภูมิใจไทยทั้งพื้นที่ 

8pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

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

ประชาธิปตยและภูมิใจไทย 

9pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

คาน และประชาธิปตย 

10pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

คาน และภูมิใจไทย 

11pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

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

ประชาธิปตย 

12pol   หมายถึง พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคพรรคฝาย

คาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย 
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lg _u pop  หมายถึง จํานวนประชากรแตละองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (คน) 

disas  หมายถึง พื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นประสบ

อุทกภัย (แหง) 

_gpp cpt  หมายถึง มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (บาทตอหัวประชากร) 

lct  หมายถึง รายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น ปงบประมาณ 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 

ปงบประมาณ  2551 (บาท) 

iε  หมายถึง คาความคลาดเคล่ือน 

 

แบบจําลองในการศึกษาถูกพัฒนาจากเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซ่ึงมี

รายละเอียดแสดงไวในหัวขอที่ 3.1 ไดแก “ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง” แบงออกเปน 2 

ประเภท ไดแก “ตัวแปรที่ไมใชการเมืองที่เกี่ยวของกับการใหบริการสาธารณะในแตละพื้นที่” 

ประกอบดวย ตัวแปรจํานวนประชากร ตัวแปรสะทอนสภาพเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น และตัวแปรพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่เกิดอุทกภัยในชวงปงบประมาณ 2551 

(กําหนดใหเปนตัวแปรหุน) สําหรับตัวแปรที่ไมใชการเมืองที่สําคัญอีกตัวคือ “ตัวแปรงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงินอุดหนุน” กําหนดข้ึนเพื่อแสดงขนาดงบประมาณที่

แตกตางกันขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและถือเปนเกณฑเพื่อใชในการพิจารณาจัดสรร

งบประมาณจากรัฐบาล 

 
3.3 ขอสมมติฐานที่ใชในการศึกษา 
 

 สมมติฐานที่ใชในการศึกษาคาดวาปจจัยทางการเมืองที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจแบงเปน 2 กลุม ประกอบไปดวย  

 

 3.3.1 สมมติฐานตัวแปรปจจัยทางการเมือง ซึ่งกําหนดจากรูปแบบฐานเสียงทาง

การเมืองของพรรคการเมืองตางๆ จํานวน 12 รูปแบบ สามารถจําแนกออกเปน 2 กลุม คือ กลุม
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พื้นที่ฐานเสียงที่มีพรรคฝายรัฐบาลเกี่ยวของโดยคาดวาจะมีทั้งในกรณีที่มีผลบวกเนื่องจากมี

บทบาทในการบริหารงานภาครัฐและมีสวนเกี่ยวของในการวางแผนงบประมาณแผนดินโดยตรง 

ขณะที่ในกลุมพื้นที่ฐานเสียงที่มีพรรคฝายคานเกี่ยวของโดยคาดวาจะมีทั้งในกรณีที่มีผลลบ

เนื่องจากไมมีบทบาทในการบริหารงานภาครัฐและมีสวนเกี่ยวของในการวางแผนงบประมาณ

แผนดินโดยตรง 

 

 อยางไรก็ดี ยังมีกรณีที่เปนพื้นที่รวมระหวางพรรคฝายคานและพรรคฝายรัฐบาลในพื้นที่

เดียวกันคาดวาจะมีผลลบตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเนื่องจากเปนพื้นที่ทีม่คีวามไมชดัเจน

ของฐานเสียงทางการเมืองของพรคการเมืองฝายรัฐบาล ดังนั้นจึงไมใชพื้นที่ที่จะไดรับความสนใจ

ในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในพ้ืนที่ดังกลาวเ)นพิเศษ โดยรายละเอียดของรูปแบบ

พื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองทั้ง 12 รูปแบบ มีดังตอไปนี้ 

 
 ก. กรณีที่คาดวาปจจัยทางการเมืองมีผลเปนบวก 
 

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรครวมรัฐบาล ไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol2)  

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมของพรรคประชาธิปตยและพรรค

รวมรัฐบาลพรรคอ่ืน ๆ ไมรวมภูมิใจไทย (pol3)  

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรคประชาธิปตยทั้งพื้นที่ (pol4)  

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ 

ไมรวมประชาธิปตย (pol5)  

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ 

ประชาธิปตย (pol6)  

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียวแบบยก

เขต (pol7)  
  
 ข. กรณีที่คาดวาปจจัยทางการเมืองมีผลเปนลบ 
 

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรคฝายคาน (pol1)  ไมมีอํานาจในการบริหารจัดการ

ภาครัฐจึงไมมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
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• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8)  

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และประชาธิปตย (pol9)  

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรคภูมิใจไทย (pol10) 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (plo11)  

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) 

 

 3.3.2 สมมติฐานตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองคาดวาจะมีทั้งในกรณีที่มีผลบวก

และผลลบตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ทั้งนี้สมมติฐานของตัวแปรปจจัยที่ไมใชการเมืองมา

จากการศึกษาทบทวนเกณฑที่ประกาศใชสําหรับการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ประจําปงบประมาณ 2552 มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 ก. กรณีที่คาดวาปจจัยที่ไมใชปจจัยทางการเมืองมีผลเปนบวก 
 

 สําหรับปจจัยที่ไมใชการเมืองซึ่งใชหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งตัวแปร

ที่ใหทางบวกตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ไดแก ปจจัยจํานวนประชากร (lgu_pop) ควรเปน

ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพิ่มมากข้ึน เนื่องจากจํานวนประชากรที่เพิ่ม

สูงข้ึนยอมสงผลตอภาระคาใชจายที่เพิ่มสูงข้ึน เชนเดียวกับกรณีปจจัยพื้นที่ภัยพิบัติ (disas) ซึ่ง

สงผลใหพื้นที่ที่ไดรับภัยพิบัติมีความตองการเรงดวนในการใชจายเพื่อแกไขปญหาสาธารณภัยใน

พื้นที่  

 
 ข. กรณีที่คาดวาปจจัยทางการเมืองมีผลเปนลบ 
 

 เกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกําหนดไวอยางชัดเจนวาปจจัยดานความ

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (gpp_cpt) จะตองมีอิทธิพลตอการไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ลดลง 

เชนเดียวกับปจจัยดานรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงินอุดหนุน ซึ่งประกอบไป
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ดวย ตัวแปรรายไดจัดเก็บเองขององคกรปกครองสวนทองถิ่น (lct) และตัวแปรรายไดภาษีจัดสรร

จากรัฐบาล (st) 

 

 



 
 
 

 

 
 

บทที่ 4 
ผลการวิเคราะหขอมูลปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น: กรณีศึกษาปงบประมาณ 2552 
 

เนื้อหาบทที่ 4 เปนการสรุปผลการวิเคราะหขอมูลดวยโปรแกรม STATA version 10 แบง

เนื้อหาออกเปนสองสวน ไดแก 1) สรุปขอมูลทั่วไปที่ใชในการศึกษา และ 2) ผลการวิเคราะหขอมูล

โดยวิธีการประมาณการสมการถดถอยแบบกําลังสองนอยที่สุด (Ordinary Least Square: OLS) 

สําหรับรายละเอียดขอมูลทั่วไปและผลการวิเคราะหที่ใชในการศึกษาคร้ังนี้ ประกอบไปดวยกลุม

ตัวอยางจํานวนทั้งส้ิน 1,982 แหง ครอบคลุมพื้นที่ทั้ง 4 ภาค ไดแก ภาคกลาง ภาคเหนือ ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคใต ซึ่งผูศึกษาจําแนกภาคโดยอางอิงจากการแบงภาคของสํานักงาน

สถิติแหงชาติ โดยไมนับรวมขอมูลองคกรปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ของ 3 จังหวัดชายแดน

ภาคใต เนื่องจากสถานการณความไมสงบทําใหขอมูลขาดความสมบูรณ ตลอดจนเงื่อนไขในการ

จัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ดังกลาวแตกตางจากองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นพื้นที่อ่ืน ๆ นอกจากนี้ การศึกษาคร้ังนี้จะไมนับรวมขอมูลและการวิเคราะหพื้นที่เขต

การปกครองแบบพิเศษ ไดแก กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา เนื่องจากพื้นที่ทั้งสองมีหลักเกณฑ

การจัดสรรงบประมาณแตกตางจากเขตการปกครองอ่ืน ๆ  

 
ตารางที่ 4.1 จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชในการศกึษา 

 

ภาค จํานวน อปท. ที่ใช 
จํานวน อปท.  
จากแบบสํารวจ 

สัดสวน อปท.  
ที่ใชในการศึกษา 

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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

หมายเหตุ: สถานะขอมูลจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอยูในปจจุบัน มีทั้งส้ิน 7,852 แหง ไมนับรวม

 กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 
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จากขอมูลตามตารางที่ 4.1 องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชศึกษามีจํานวน 1,982 แหง 

จากทั้งหมด 4,632 แหง คิดเปนรอยละ 42.79 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและเมื่อ

จําแนกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามรายภาค พบวา ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปนภูมิภาคที่มี

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชในการศึกษามากที่สุด 772 แหง รองลงมาไดแก ภาคเหนือ 

ภาคกลาง และภาคใต (จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 515 445 และ 250 แหง ตามลําดับ) 

แตเมื่อพิจารณาสัดสวนกลุมตัวอยางที่ผูศึกษานํามาใชตอจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มี

อยูจริงในแตละภาค การศึกษาคร้ังนี้ใชขอมูลจากภาคใตมากที่สุด รอยละ 48.36 รองลงมาไดแก 

ภาคเหนือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคกลาง (รอยละ 45.41 44.96 และ 35.21 ตามลําดับ) 

 

สําหรับ การวิเคราะหเพื่อหาปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้น 

ประกอบดวยตัวแปรหลายตัวแปร ดังนั้น ผู ศึกษาจะอธิบายลักษณะตัวแปรตาง ๆ โดยมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
1) ตัวแปรปจจัยทางการเมือง (pol)  

 

การจัดแบงตัวแปรปจจัยทางการเมือง พิจารณาจากพื้นที่ฐานเสียงของสมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร (ส.ส.) แบบแบงเขต สวนการกําหนดวาแตละพื้นที่เปนพื้นที่ฐานเสียงของพรรคการเมืองใด

นั้น ผูศึกษาจะพิจารณาจากสังกัดพรรคการเมืองของ ส.ส. ในเขตเลือกต้ังนั้น ๆ อยางไรก็ดี 

เนื่องจากกฎหมายกําหนดให 1 เขตการเลือกต้ัง สามารถมี ส.ส. ไดมากกวา 1 คน (มากที่สุดคือ 1 

เขตการเลือกต้ัง เลือกได 4 คน) และในบางเขตเลือกต้ังมี ส.ส. ทั้งจากพรรคฝายคานและจาก

ฝายรัฐบาล 

 

จากการศึกษาทบทวนขอมูลปจจัยทางการเมืองจําแนกตามพื้นที่ฐานเสียงของ ส.ส. ของ

แตละพรรค พบวา สามารถจัดกลุมความมีอิทธิพลทางการเมืองไดเปน 12 รูปแบบ “คาความมี

อิทธิพลทางการเมืองในพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น” (pol) มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
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ตารางที่ 4.2 รูปแบบคาความมีอิทธิพลทางการเมืองตอการจัดสรร 
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
รูปแบบฐานเสียงทางการเมือง คาความมีอิทธิพล (pol) 

พรรคฝายคาน: เพื่อไทย และ/หรือ ประชาราช และ/หรือ มาตุภูมิ 1 

พรรครวมฝายรัฐบาล: เพื่อแผนดิน และ/หรือ กิจสังคม และ/หรือ ชาติไทยพัฒนา 

และ/หรือ รวมชาติพัฒนา ไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย 

2 

ประชาธิปตย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอื่นๆ ไมรวมภูมิใจไทย 3 

ประชาธิปตยทั้งพื้นที่ 4 

ภูมิใจไทย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอื่นๆ ไมรวมประชาธิปตย 5 

ภูมิใจไทย และ ประชาธิปตย 6 

ภูมิใจไทยทั้งพื้นที่ 7 

พรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย 8 

พรรคฝายคาน และประชาธิปตย 9 

พรรคฝายคาน และภูมิใจไทย 10 

พรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย 11 

พรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย 12 

ที่มา: ผูศึกษา 

 

เมื่อทําการวิเคราะหคาความมีอิทธิพลทางการเมืองที่เกิดข้ึนจากผลการเลือกต้ังป 2550 

สามารถจําแนกรูปแบบฐานเสียงหรือความมีอิทธิพลทางการเมืองของพรรคการเมืองไดออกเปน 

12 รูปแบบ ประกอบไปดวย 

 

• อิทธิพลทางการเมืองหรือฐานเสียงที่ชัดเจนระหวางฐานเสียงของพรรคฝายคาน 

(pol1) และฝายรัฐบาล (pol2 pol3 pol4 pol5 pol6 และ pol7) รวม 7 รูปแบบ 

• พื้นที่ฐานเสียงที่มีทั้งอิทธิพลทางการเมืองของพรรคฝายคานและฝายรัฐบาลใน

พื้นที่เดียวกันไดอีก 5 รูปแบบ (pol8 pol9 pol10 pol11 และ pol12)  

 

สําหรับวิธีการกําหนดคาความมีอิทธิพลทางการเมืองของตัวแปรทางการเมืองทําการ

กําหนดจากผลการเลือกต้ังในแตละเขตการเลือกต้ังที่กําหนดโดยคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
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(กกต.) โดยผลการเลือกต้ังซ่ึงสะทอนลักษณะความมีอิทธิพลทางการเมืองประกอบดวย 12 

รูปแบบตามที่อธิบายไวขางตน หลังจากนั้นจึงทําการระบุวาในเขตการเลือกต้ั มีองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นใดบาง โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 



 
 
 

 

91 
 

ตารางที่ 4.3 จํานวนองคกรปกครองสยนทองถิ่นจําแนกตามคาความมีอิทธพิลทางการเมืองตามแตละประเภทรายภาค 
 

ภาค 
คาความมีอิทธิพลทางการเมือง (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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

หมายเหตุ: ( ) หมายถึง รอยละของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชในการศึกษา 
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จากตารางที่ 4.3 พบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชในการศึกษา 1,982 แหง มีอยูถึง 

692 แหง คิดเปนรอยละ 34.91 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดที่พื้นที่ฐานเสียงของ

พรรคฝายคาน ซึ่งฐานเสียงทางการเมืองที่สําคัญของพรรคฝายคาน (pol1) ไดแก ภาคเหนือ และ

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  

 

อันดับที่สองคือ กรณีพื้นที่ฐานเสียงของ ส.ส. พรรคประชาธิปตยพรรคเดียว (pol4) มี

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่อยูในพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองทั้งส้ิน 459 แหง หรือคิดเปน

รอยละ 23.16 โดยมีฐานเสียงทางการเมืองที่สําคัญที่สุดคือภาคใต เพราะไมมีพรรคการเมืองอ่ืน

เลยที่มีอิทธิพลทางการเมืองในองคกรปกครองสวนทองถิ่นภาคใตที่ใชศึกษา  

 

อันดับที่สาม ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรครวมรัฐบาลไมรวม

พรรคประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) มีจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่ฐานเสียง

ทางการเมืองทั้งส้ิน 183 แหง หรือคิดเปนรอยละ 9.23 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ทั้งหมดที่ใชในการศึกษา ซึ่งอยูในเขตพื้นที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคเหนือเปนสวนใหญ 

 

อันดับที่ส่ี ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของแตละพรรครวมรัฐบาล และ/หรือเปนฐานเสียงรวม

ระหวางพรรครวมรัฐบาลโดยไมรวมพรรคประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol2) มีจํานวนองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองทั้งส้ิน 159 แหง หรือคิดเปนรอยละ 8.02 ของ

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้ งหมดที่ ใช ในการศึกษา  ซึ่ งอยู ใน เขตพื้นที่ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคกลางเปนสวนใหญ 

 

อันดับที่หา ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมกันระหวางพรรคฝายคานและพรรคประชาธิปตย 

(pol9) มีจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองทั้งส้ิน 131 แหง หรือคิด

เปนรอยละ 6.61 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดที่ใชในการศึกษา ซึ่งอยูในเขต

พื้นที่ภาคเหนือ และภาคกลางเปนสวนใหญ 

 

อันดับที่หก ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของแตละพรรครวมรัฐบาล และ/หรือเปนฐานเสียงรวม

ระหวางพรรครวมรัฐบาลโดยไมรวมพรรคประชาธิปตย (pol5) มีจํานวนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองทั้งส้ิน 102 แหง หรือคิดเปนรอยละ 5.15 ของจํานวนองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมดที่ใชในการศึกษา ซึ่งอยูในเขตพื้นที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปนสวน

ใหญ 

 

ขณะที่ พื้นที่ความมีอิทธิพลทางการเมืองรูปแบบอ่ืนๆ มีสัดสวนจํานวนองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่ใชศึกษานอยกวา 100 แหงทั้งส้ิน โดยมีสัดสวนจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น

อยูในชวงระหวางรอยละ 4.94 – 0.20 โดยรูปแบบอิทธิพลทางการเมืองที่มีสัดสวนตํ่าที่สุด คือ 

พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรครวมรัฐบาลโดยไมรวมพรรคภูมิใจไทย โดยมี

จํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ใชในการศึกษาทั้งส้ินเพียง 4 แหงเทานั้น  

 

สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองนั้น ประกอบดวย 1) ตัวแปรที่สะทอน

ปจจัยพื้นฐานที่มีความสัมพันธโดยตรงตอการทําหนาที่ใหบริการสาธารณะในพื้นที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละแหง อีกทั้งไดทําการศึกษาข้ันตอนเปนเงื่อนไขในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจโดยตรง 2) ตัวแปรในดานงบประมาณ ซึ่งมีเปาหมายเพื่อสะทอนฐานะทางการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยใชขอมูลงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ยังไมรวม

รายไดที่มาจากเงินอุดหนุน (เงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ) รายละเอียดและ

วัตถุประสงคของการใชตัวแปรตาง ๆ ในการวิเคราะหผล มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
2) ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
ตัวแปรที่ใชวิเคราะหปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีอยูดวยกัน 

4 ตัวแปร ไดแก ตัวแปรจํานวนประชากร ตัวแปรขนาดเศรษฐกิจ ตัวแปรพื้นที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่ประสบอุทกภัย และตัวแปรทางดานงบประมาณ โดยที่ตัวแปรทั้ง 4 ตัวแปรนี้เปนขอมูลที่

เกิดข้ึนในชวงปงบประมาณ 2551 เนื่องจากการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจะใช

ขอมูลของปกอนหนา อีกทั้งตัวแปรที่ใชนั้นมาจากผลการทบทวนเง่ือนไขของกรมสงเสริมการ

ปกครองสวนทองถิ่นในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในปงบประมาณ 2552  

 

สําหรับ วิธีการบันทึกขอมูลตัวแปรตาง ๆ ตลอดจนการใหความหมายของคาที่ใชบันทึกใน

แตละตัวแปรนั้นมีความแตกตางกัน ดังนั้น ผูศึกษาจึงขอนําเสนอรูปแบบการบันทึกขอมูลโดยมี

รายละเอียดดังตอไปนี้  
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ตารางที่ 4.4 รูปแบบการบันทึกคาความมีอิทธพิลของตัวแปรทีไ่มใชการเมือง 
ที่เกี่ยวของกบัการใหบริการสาธารณะในแตละพื้นท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ตัวแปร คาความมีอิทธิพล วิธีการบันทึกขอมูล หมายเหต ุ

1. จํานวนประชากร

แตละ อปท. 

 

พิจา รณาจาก จํานวน

ประชากรในแตละพื้นท่ี

อ ง ค ก ร ปกค ร อ งส ว น

ทองถ่ิน 

รหัสตัวแปร: lgu_pop

หนวย: คน 

แหลงขอมูล: ผลการสํารวจ

สถานะการเงินการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

โดยธนาคารโลก 

2. พื้นที่ อปท. 

ประสบอุทกภัย 

 

รายองคกรปกครองสวน

ทองถ่ิน โดยมีเงื่อนไขวา

ในปงบ 51 อําเภอใดนํ้า

ทวมใหองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินในพ้ืนที่นั้น

เปนพื้นที่อุทกภัยท้ังหมด 

รหัสตัวแปร: disas 

ตัวแปรหุน (Dummy 

Variables) 

o กําหนดคาเปน 0 เม่ือ

พื้นที่นั้น ไมเกิดอุทกภัย 

o กําหนดคาเปน 1 เม่ือ

พื้นที่นั้น เกิดอุทกภัย 

แหลงขอมูล: สถิติสถานการณ

สาธารณภัยของประเทศไทย 

ประจําป 2550 และ 2551  

3. มูลคาผลิตภัณฑ

มวลรวมของจังหวัด

ตอหัวประชากร 

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 

หนวย: บาทตอหัวประชากร 

แหล งข อ มูล : คํ านวณจาก

ขอมูล GPP ป 2551 ของ 

สศช. 

4. รายไดจริงของ 

อปท. ไมรวมเงิน

อุดหนุน 

ปงบประมาณ 2551  

แบงเปน 2 สวน ไดแก 

o รายไดจัดเก็บเอง
ขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 

o รายไดที่ ได รับการ
จัดสรรจากรัฐบาล 

รหัสตัวแปร: lct และ st 

ตามลําดับ 

หนวย: บาท 

แหลงขอมูล: ผลการสํารวจ

สถานะการเงินการคลังของ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน

โดยธนาคารโลก 

 

ที่มา: ผูศึกษา 
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4.1 ขอมูลทั่วไปที่ใชในการศึกษา 
 
 จากการรวบรวมขอมูลเพื่อใชในการวิเคราะหแลวนั้น ผูศึกษาขอนําเสนอขอมูลทั่วไปของ

ตัวแปรที่ใชในการศึกษาโดยจําแนกตามรูปแบบฐานเสียงทางการเมือง 12 รูปแบบ ดังแสดงใน

ตารางที่ 4.2 เพื่อแสดงใหเห็นวาตัวแปรที่ถูกนํามาใชเปนเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้น 

หากวิเคราะหตามมิติทางการเมืองแลว องคประกอบของตัวแปรตาง ๆ ในพื้นที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซึ่งเปนฐานเสียงทางการเมืองจะมีลักษณะแบบใด โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 
 4.1.1 ขอมูลตัวแปรจํานวนประชากร 

 

“ขนาดประชากร” เปนตัวแปรสําคัญเนื่องจากสามารถทอนภาระหนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นได กลาวคือ หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดมีจํานวนประชากรมาก ยอม

แสดงถึงภาระหนาที่ในการใหบริการสาธารณะยอมสูงกวาโดยเปรียบเทียบกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นที่มีประชากรนอยกวา ดวยเหตุนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีจํานวนประชากรมากข้ึน

ยอมแสดงถึงความตองการงบประมาณเพื่อใชสรางบริการสาธารณะรองรับความตองการของ

ประชาชนในพ้ืนที่มากข้ึนตามไปดวย ดังนั้น เมื่อผูศึกษาไดจัดทําขอมูลขนาดประชากรจําแนกตาม

พื้นที่ฐานเสียงทางการเมือง พบวา  
 
ตารางที่ 4.5 ขนาดประชากรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจําแนกตามความมีอิทธิพล

ทางการเมืองในป 2551 
 

        หนวย: คน 
 

คาความมีอิทธิพล 
ทางการเมือง (pol) 

จํานวน 
อปท. 

ขนาด 
ประชากร 

คาเฉล่ีย 

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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คาความมีอิทธิพล 
ทางการเมือง (pol) 

จํานวน 
อปท. 

ขนาด 
ประชากร 

คาเฉล่ีย 

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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

ขอมูลขนาดประชากรขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจําแนกตามอิทธิพลทางการเมือง 7 

รูปแบบ พบวา เมื่อจําแนกจํานวนประชากรตามคาความมีอิทธิพลทางการเมืองแสดงใหเห็นวา

พื้นที่ฐานเสียงขนาดใหญซึ่งมีจํานวนประชากรรวมเกินกวา 1 ลานคน มีทั้งส้ิน 7 พื้นที่ฐานเสียง 

ไดแก อันดับที่ 1 คือ พื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองของพรรครวมฝายคาน (pol1) มีประชากรในพื้นที่

ฐานเสียงมากที่สุด เปนจํานวนทั้งส้ิน 7,626,796 คน อันดับที่ 2 คือ พื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ประชาธิปตยพรรคเดียว (pol4) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 4,861,958 คน อันดับที่ 3 คือ พื้นที่ฐาน

เสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และภูมิใจไทย (pol10) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 2,221,114 คน 

อันดับที่ 4 คือ พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวม

ประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 1,877,945 คน อันดับที่ 5 คือ พื้นที่

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

6 คือ พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและ

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

ฝายรัฐบาล ไมรวมพรรคประชาธิปตยและพรรคภูมิใจไทย (pol2) มีจํานวนประชากรทั้งส้ิน 

1,085,304 คน  

 

ขณะที่ พื้นที่ฐานเสียงรูปแบบอ่ืนๆ มีขนาดประชากรในแตละพื้นที่ตํ่ากวา 1 ลานคนทั้งส้ิน 

โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไม

รวมประชาธิปตยมีจํานวนประชากรทั้งส้ินเพียง 27,693 คน  
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อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาจากคาเฉลี่ยประชากรในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองจะพบวา ใน

กรณีพื้นที่ฐานเสียงที่มีคาเฉล่ียประชากรตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นของพรรคภูมิใจไทยพรรค

เดียว (pol7) เปนพื้นที่ที่มีคาเฉล่ียสูงที่สุด คิดเปน 55,015 คนตอ 1 องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สําหรับขอมูลคาเฉลี่ยประชากรตอพื้นที่มีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 

ภาพท่ี 4.1 คาเฉลี่ยจาํนวนประชากรตอองคกรปกครองสวนทองถ่ินจําแนกตาม 
ความมีอิทธพิลทางการเมือง 

 

 
 ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 
 

เปาหมายการวิเคราะหเบ้ืองตนของตารางท่ี 4.5 และภาพที่ 4.1 คือการจัดแบงขนาด

ประชากรโดยเฉล่ียของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งทําใหประเมินเบ้ืองตนไดวาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นบางพื้นที่ฐานเสียงจะมีแนวโนมในการแบกรับภาระหนาที่การใหบริการ

สาธารณะมากกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่อ่ืนๆ จากการศึกษาพบวา พื้นที่ฐานเสียง

ทางการเมืองที่มีคาเฉล่ียสูงที่สุด ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียว (pol7) โดยมี

คาเฉล่ียคือ 55,015 คน รองลงมา คือ พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และภูมิใจไทย 

(pol10) มีคาเฉลี่ยคือ 22,664 คน โดยคาเฉลี่ยประชากรที่อยูในชวงระหวาง 13,578 – 10,262 คน 

ไดแก รูปแบบพื้นที่ฐานเสียงแบบที่ 6 9 1 4 และ 8 ตามลําดับ  

 

ขณะที่คาเฉลี่ยประชากรในกลุมพื้นที่ฐานเสียงที่อยูในชวงที่ตํ่ากวา 1 หมื่นคน ไดแก พื้นที่

ฐานเสียงรูปแบบที่ 12 5 11 3 และ 2 ตามลําดับ  
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4.1.2 ขอมูลพื้นที่ประสบอุทกภัย 
 

ตัวแปรพื้นที่ประสบอุทกภัยเปนตัวแปรสําคัญที่สงผลโดยตรงตอตนทุนการใหบริการ

สาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่งตนทุนการใหบริการดานโครงสรางพื้นฐาน ดังนั้น ทั้งปญหาภัยน้ํา

ทวมและนํ้าปาไหลหลากจึงถือเปนตัวช้ีวัดสําคัญที่มีผลตอการจัดทําขอเสนอเพื่อขอรับการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

 
ตารางที ่4.6 จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสบและไมประสบปญหาอุทกภัย

ตลอดชวงปงบประมาณ 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.  
ที่ไมเกิดอุทกภยั 

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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

หมายเหตุ: ( ) หมายถึง รอยละของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชในการศึกษา 

 

ตารางที่ 4.6 แสดงองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ประสบอุทกภัยและน้ําปาไหลหลากตลอด

ชวงปงบประมาณ 2551 เหตุที่ผูศึกษานําขอมูลองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ประสบปญหา

อุทกภัยมาเปนตัวแปรสําคัญในการวิเคราะหปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

เนื่องจากเมื่อเกิดอุทกภัยแลว ส่ิงที่เกิดข้ึนตามมาคือ ความเสียหายของโครงสรางพื้นฐานตาง ๆซ่ึง

เปนเหตุใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองเสนอของบประมาณเพิ่มเติมเพื่อซอมแซมโครงสราง

พื้นฐาน ซึ่งสอดคลองกับลักษณะโครงการที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในปงบประมาณ 

2552 โดยพบวา โครงการสวนใหญเกี่ยวของกับการซอมแซมและปรับปรุงโครงสรางพื้นฐาน 

โดยเฉพาะอยางยิ่งงานดานถนนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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ตารางที่ 4.7 องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสบอุทกภัย จําแนกตาม 
ความมีอิทธพิลทางการเมือง ในปงบประมาณ 2551 

 
       หนวย: แหง 
คาความมีอิทธิพล 
ทางการเมือง (pol) 

จํานวน อปท. 
ที่ใช 

จํานวน อปท. 
ที่ประสบอุทกภัย 

รอยละ 

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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 
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ภาพท่ี 4.2 จํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสบปญหาอุทกภัย 
จําแนกตามความมีอิทธพิลทางการเมือง 

 

 
 ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

จากตารางที่ 4.7 และภาพที่ 4.2 แสดงพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ประสบปญหา

อุทกภัยในแตละพื้นที่ฐานเสียง พบวา พื้นที่ฐานเสียงของพรรครวมฝายคาน (pol1) เปนพื้นที่ที่

ประสบปญหาอุทกภัยมากที่สุด คิดเปนรอยละ 41.95 ของจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน

พื้นที่ฐานเสียงฝายคาน ขณะท่ีพื้นที่ฐานเสียงรูปแบบอ่ืนๆ ประสบอุทกภัยเปนสัดสวนในชวง 

10.91 – 0.31 ของพื้นที่ประสบอุทกภัยทั้งหมด  

 

ดังนั้น หากพิจารณาปญหาอุทกภัยเพียงอยางเดียว การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจก็ควร

มีแนวโนมในการจัดสรรใหพื้นที่ฐานเสียงพรรครวมฝายคานมากที่สุด ดวยเหตุนี้จากขอมูลดังกลาว

จึงนําไปสูการศึกษาทดสอบวาตัวแปรพื้นที่ประสบอุทกภัยนั้นถือเปนตัวแปรที่มีระดับนัยสําคัญ

สงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไมตอไป 

 
4.1.3 ขอมูลพื้นฐานเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชในการศึกษา 

 

ตัวแปรดานเศรษฐกิจถือเปนตัวแปรสําคัญที่เช่ือมโยงกับฐานะทางการคลังขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นอยางยิ่ง เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่เศรษฐกิจยอมมี

แนวโนมในการจัดเก็บรายไดสูง และไดรับการจัดสรรภาษีถายโอนจากรัฐบาลสูงตามไปดวย
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เชนกัน ขณะเดียวกัน ดวยสภาพทางเศรษฐกิจที่แตกตางกันในแตละพื้นที่ซึ่งในบางพ้ืนที่เปนเมือง 

บางพื้นที่เปนชนบท ความแตกตางเชนนี้ยอมเชื่อมโยงกับจํานวนของประชากรและสงผลตอภาระ

งานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงที่แตกตางกัน 

 

นอกจากนี้ จากการศึกษาทบทวนหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ พบวา ตัว

แปรทางดานเศรษฐกิจที่เลือกใชมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด (Gross Provincial Products: 

GPPs) เปนเกษณฑการวัดระดับความเจริญทางเศรษฐในแตละพื้นที่ อีกทั้ง GPPs ถือเปนเกณฑ

ในการกําหนดกรอบวงเงินที่แตละจังหวัดจะไดรับ และนําไปสูการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในแตละจังหวัดตามกรอบงบประมาณท่ีกําหนด โดยเงื่อนไขใน

การจัดสรรเงินอุดหนุนพาะกิจกําหนดใหแปรผกผันกับระดับมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด 

กลาวคือ พื้นที่ที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัดสูงควรมีแนวโนมไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจนอยกวาพื้นที่ที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัดตํ่า  

 

ดังนั้น การทดสอบปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจึงไมอาจ

หลีกเล่ียงตัวแปรเชิงเศรษฐกิจในแตละพื้นที่ได สําหรับคาความเจริญทางเศรษฐกิจจะใชมูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากร (gpp_cpt) เมื่อประเมินปจจัยทางเศรษฐกิจของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในจังหวัดเดียวกันจะมีคาดังกลาวที่

เทากัน  

 
ตารางที่ 4.8 มูลคาผลิตภณัฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากร 

จําแนกรายภาค ในป 2551 
 

        หนวย: บาท 

ภาค 
จํานวน 
อปท. 

มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด 
ตอหัวประชากร (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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 
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ตารางที่ 4.8 เปนการจําแนกความเจริญทางเศรษฐกิจตามรายภาคในชวงป 2551 ขอมูล

จากตารางแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา ภาคกลางเปนพื้นที่ที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด

ตอหัวประชากร (gpp_cpt) มากที่สุด อยูที่ประมาณ 217,466.70 บาทตอคน สวนภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือเปนภาคที่มีมูลคาทางเศรษฐกิจรวมตํ่าที่สุด อยูที่ประมาณ 42,586.52 บาท

ตอคน  

 

นอกจากนี้ เมื่อจัดทําสถิติมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากรจําแนกตาม

พื้นที่ฐานเสียงทางการเมือง พบวา 

 
ตารางที่ 4.9 สภาพเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจําแนกตาม 

ความมีอิทธพิลทางการเมืองในป 2551 
 

หนวย: ลานบาท 
คาความมีอิทธิพล 
ทางการเมือง (pol) 

อปท. 
มูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด 

ตอหัวประชากร (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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

จากตารางที่ 4.9 พื้นที่ฐานเสียงของพรรคประชาธิปตยเพียงพรรคเดียว (pol4) มีขนาด

เศรษฐกิจสูงที่สุด อยูที่ประมาณ 768,000 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นใน
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พื้นที่ 461 แหง อันดับที่ 2 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของพรรครวมฝายคาน (pol1) มีขนาดเศรษฐกิจอยู

ที่ประมาณ 484,000 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น616 แหง อันดับที่ 3 ไดแก 

พื้นที่ฐานเสียงรวมของพรรคฝายรัฐบาล ไมรวมพรรคภูมิใจไทย (pol2) อยูที่ประมาณ 78,800 ลาน

บาท จากจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่น146 แหง อันดับที่ 4 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ภูมิใจไทยเพียงพรรคเดียว (pol7) อยูที่ประมาณ 61,000 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพียง 34 แหง อันดับที่ 5 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคประชาธิปตยและพรรค

ภูมิใจไทย (pol6) อยูที่ประมาณ 31,600 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพียง 

45 แหง อันดับที่ 6 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายรัฐบาลอ่ืนๆ และพรรคภูมิใจไทย ไม

รวมพรรคประชาธิปตย (pol5) อยูที่ประมาณ 26,100 ลานบาท จากจํานวนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเพียง 74 แหง อันดับที่ 7 ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายประชาธิปตยและพรรค

รวมรัฐบาลอ่ืนๆ ไมรวมพรรคภูมิใจไทย (pol3) อยูที่ประมาณ 25,300 ลานบาท จากจํานวนองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเพียง 43 แหง 
 

ภาพท่ี 4.3 คาเฉลี่ยมลูคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากรป 2551 
 

 
  ที่มา: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

จากภาพที่ 4.3 พบวา พื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองของพรรคประธิปตยพรรคเดียว (pol4) 

มีคาเฉลี่ยมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากรสูงที่สุด อยูที่ประมาณ 152,454.20 

บาทตอคน รองลงมาคือ กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรคประชาธิปตย 
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(pol2) อยูที่ประมาณ 104,731 บาทตอคน ใกลเคียงกับกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรครวม

รัฐบาลไมรวมพรรคประธิปตยและภูมิใจไทย อยูที่ประมาณ 104,731 บาทตอคน  

 

ขณะที่ พื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองที่มีมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัว

ประชากรต่ําที่สุดมีอยูดวยกัน 2 กรณีที่ใกลเคียงกัน คือ กรณพื้นที่ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทย

พรรคเดียว (pol7) อยูที่ประมาณ 40,283.76 บาทตอคน โดยมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัด

ตอหัวประชากรซึ่งตํ่าที่สุดคือพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไม

รวมประชาธิปตย (pol11) อยูที่ประมาณ 32,882 บาทตอคน 

 

ดังนั้น หากพิจารณาเฉพาะตัวแปรเศรษฐกิจที่มีผลตอการตัดสินใจจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจ ตามเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจแบบผกผันตอขนาดเศรษฐกิจ ในภาพรวม 

พื้นที่ที่ควรมีแนวโนมที่จะไดรับการพิจารณาจัดสรรนอยกวากรณีอ่ืนๆ คือ องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงพรรคประธิปตยพรรคเดียว (pol4) และระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (pol11) ควรเปนพื้นที่ที่มีแนวโนมในการไดรับการพิจารณา

จัดสรรงบประมาณมากกวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ฐานเสียงอ่ืนๆ  

 

ดวยเหตุนี้ จากขอมูลสถิติดังกลาว จึงนําไปสูการทดสอบความสําคัญของตัวแปรขนาด

เศรษฐกิจของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่นวามีระดับนัยสําคัญตอการตัดสินใจจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม 

 
4.1.4 ขอมูลดานงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 

ผูศึกษาเลือกใชตัวแปรทางดานงบประมาณโดยแบงเปนรายไดขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใน 2 ประเภทรายได ไดแก รายไดจัดเก็บเองของทองถิ่น (lct) และรายไดที่มาจากการ

จัดสรรจากรัฐบาล (st) เพราะตองการทดสอบวาปจจัยขนาดงบประมาณที่ไมรวมเงินอุดหนุนซึ่ง

สามารถแบงออกเปนรายได 2 ประเภทดังกลาวมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไม

และมีผลมากนอยเพียงใด จากการศึกษาทบทวนหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ประจําปงบประมาณ 2552 พบวา แมจะไมมีเกณฑที่ชัดเจนวาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีเปาหมาย
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เพื่อใหเกิดการกระจายตัวทางการคลังดีข้ึน แตมีขอสังเกตสําคัญประการหนึ่งซ่ึงสะทอนการให

ความสําคัญตอฐานะทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น กลาวคือ  

 

เงื่อนไขการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีโครงการเรงดวน เงื่อนไขการรับพิจารณา

โครงการที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูเสนอ คือ  

 

• เทศบาล อบต. เสนอไดไมเกิน 2 โครงการ และเสนอขอรับการสนับสนุน

งบประมาณไดไมเกินอําเภอละ 1 โครงการ 

• กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสนอโครงการที่มีวงเงินต้ังแต 500,000 บาทข้ึน

ไป ตองสมทบไมตํ่ากวารอยละ 10 ยกเวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดที่

ไมรวมเงินอุดหนุน แลวไมถึง 10 ลานบาทในปงบประมาณที่ผานมา ไมตองนํา

เงินเขาสมทบโครงการ 

 

เงื่อนไขการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีที่โครงการนั้นๆ ตรงตามยุทธศาสตร

แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นและเงื่อนไขการรับพิจารณาโครงการที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเปนผูเสนอ คือ 

 

• กําหนดให อบจ. เทศบาล อบต. เสนอขอรับการสนับสนุนไดไมเกิน 1 โครงการ 

• กรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสนอโครงการที่มีวงเงินต้ังแต 500,000 บาทข้ึน

ไป ตองสมทบไมตํ่ากวารอยละ 10 ยกเวนองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดที่

ไมรวมเงินอุดหนุน ไมถึง 10 ลานบาท ในปงบประมาณที่ผานมา ไมตองสมทบ  

 

จากเงื่อนไขโครงการที่ใชเพื่อพิจารณาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจขางตน แสดงให

เห็นวาตัวแปรดานงบประมาณในกระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเปนตัวแปรที่สําคัญ และดวยขอจํากัดทางดานงบประมาณ จึงพยายามต้ังเกณฑการ

จัดสรรใหงบประมาณเกิดการกระจายตัวไปอยางทั่วถึง โดยกําหนดเงื่อนไขใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไมสามารถเสนอโครงการไดมากกวาเกณฑที่ไดกําหนดไว  
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อีกทั้ง ในกรณีองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดมากกวา 10 ลานบาทหากไดรับการ

พิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจองคกรปกครองสวนทองถิ่นประเภทนี้ตองสมทบงบประมาณ

เขาไปในโครงการที่ไดรับการจัดสรร ดังนั้น ประโยชนของการบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สมทบงบประมาณคือ 1) ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพยายามหารายไดในพื้นที่ใหมากยิ่งข้ึน 

2) ลดภาระงบประมาณของรัฐบาลที่ตองจัดสรรงบประมาณเต็มเม็ดเต็มหนวยในโครงการที่มี

ขนาดใหญ ขณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดตํ่ากวา 10 ลานบาท และเสนอโครงการ

ต้ังแต 500,000 บาทข้ึนไป ไมตองสมทบเงินเขาโครงการ ดังนั้น จากเงื่อนไขดังกลาวจึงสรุปไดวา 

ตัวแปรขนาดงบประมาณซึ่งเปนตัวแปรที่สะทอนขนาดและขีดความสามารถทางดานทรัพยากร

ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นถือเปนเงื่อนไขที่คํานึงถึงในกระบวนการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจในปงบประมาณ 2552 

 

ดวยเหตุนี้ การศึกษาจึงไดนําตัวแปรงบประมาณองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงิน

อุดหนุนดังกลาว มาทดสอบรวมกับตัวแปรอ่ืนๆ วาเปนปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจมากนอยเพียงใด  

 
ตารางที่ 4.10 ขนาดรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมรวมเงินอุดหนุน 

จําแนกรายภาค 
 

         หนวย: ลานบาท 

ภาค จํานวน อปท. 
คาเฉล่ียขนาดรายได 
จัดเก็บเองของ อปท.  

คาเฉล่ียขนาดรายได 
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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 

จากตารางที่ 4.10 แสดงระดับรายไดที่ไมรวมเงินอุดหนุน จําแนกรายภาค พบวา องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีคาเฉล่ียรายไดจัดเก็บเอง (lct) เฉล่ียทั้งประเทศ อยูที่ประมาณ 2.01 ลาน
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บาทตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยภาคกลางและภาคใตเปนภูมิภาคที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีรายไดโดยเฉลี่ยสูงกวาคาเฉล่ียรวมทั้งประเทศโดยมีระดับรายไดจัดเก็บเองเฉล่ีย

ประมาณ 5.01 และ 2.64 ลานบาท ตามลําดับ ขณะที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือนั้นองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่มีรายไดจัดเก็บเองเฉล่ียตํ่ากวาเกณฑมากท่ีสุดจัดเก็บเองไดเพียง ประมาณ 0.66 

ลานบาท รองลงมาคือ ภาคเหนือ อยูที่ประมาณ 1.12 ลานบาท  

 

สําหรับรายไดจากภาษีจัดสรร (st) พบวา เปนไปในทิศทางเดียวกับขอมูลขนาดรายได

จัดเก็บเอง  แต สําหรับภาคที่ ได รับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลตํ่าที่ สุด  คือ  ภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือ รองลงมาคือภาคเหนือ 
 
4.2 ผลการวิเคราะหขอมูล 
 
 การวิเคราะหของการศึกษาคร้ังนี้จะใชวิธีกําลังสองนอยที่สุด (OLS) เพื่อทดสอบวาปจจัย

ทางการเมืองมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจหรือไมเม่ือนําปจจัยทางการเมืองมาทดสอบ

รวมกับตัวแปรอ่ืนๆ ที่ใชเปนเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยการศึกษาคร้ังนี้แบงการ

ทดสอบเปน 4 กรณี1 ประกอบไปดวย  

 

1) กรณีศึกษาที่ 1 วิเคราะหพื้นที่ฐานเสียงครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศโดยตัด

ตัวแปรบางตัวที่มีคาระดับนัยสําคัญและใหคา R2 ที่ ตํ่าออกเพื่อใหสามารถ

วิเคราะหถึงปจจัยซึ่งสงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจอยางมีนัยสําคัญ

และมีความนาเชื่อถือทางสถิติมากที่สุด 
2) กรณีศึกษาที่ 2 วิเคราะหเฉพาะพื้นที่ฐานเสียงทางการเมืองของพรรคฝาย

คานเกี่ยวของซ่ึงจําแนกไดเปน 2 รูปแบบ คือ กรณีที่เปนพื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ฝายคาน2 (pol1) และกรณีเปนพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและ

พรรคการเมืองฝายรัฐบาลรูปแบบตางๆ ไดแก กรณีพื้นที่รวมระหวางพรรคฝาย

คาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) พื้นที่รวม

ระหวางพรรคฝายคาน และประชาธิปตย (pol 9) พื้นที่รวมระหวางพรรคฝายคาน 

                                                            
1 ผลการวิเคราะหอื่นๆ สามารถพิจารณาไดในภาคผนวก จ. 
2 พื้นที่ฐานเสียงพรรคเพื่อไทย และ/หรือ ประชาราช และ/หรือ มาตุภูมิ 
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และภูมิใจไทย (pol 10) พื้นที่รวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแต

ไมรวมประชาธิปตย (pol11) และพื้นที่รวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวม

รัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) 
3) กรณีศึกษาท่ี 3 วิเคราะหเฉพาะพ้ืนที่ฐานเสียงทางการเมืองสําคัญของแต

ละพรรคฝายรัฐบาลซึ่งสามารถแบงแยกฐานเสียงไดใน 3 กรณี ไดแก พื้นที่ฐาน

เสียงของพรรคการเมืองฝายรัฐบาลที่ไมใชพรรคประชาธิปตยและภูมิใจไทย3 

(pol2) กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรคประชาธิปตยทั้งพื้นที่ (pol4) และกรณีพื้นที่ฐาน

เสียงพรรคภูมิใจไทยทั้งพื้นที่ (pol7) 
4) กรณีศึกษาที่ 4 วิเคราะหเฉพาะพ้ืนท่ีฐานเสียงรวมของพรรคการเมือง

ฝายรัฐบาลซึ่งสามารถแบงแยกฐานเสียงไดใน 3 กรณี ไดแก พื้นที่ฐานเสียงรวม

ระหวางพรรคประชาธิปตย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไมรวมภูมิใจไทย 

(pol3) กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ พรรครวมฝายรัฐบาล

อ่ืนๆ ไมรวมประชาธิปตย (pol5) และกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจ

ไทย และ ประชาธิปตย (pol6) 

 

 ทั้งนี้ กรณีศึกษาที่ 1 เปนการวิเคราะหปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะ

กิจในภาพรวมพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งประเทศ และเปนการทดสอบวาเกณฑที่ใชใน

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นเปนเกณฑที่มีผลในทางปฏิบัติหรือไมเปนสําคัญ ดังนั้น 

ข้ันตอนการตัดตัวแปรเพื่อใชในการวิเคราะหผูศึกษาจึงกําหนดใหตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 

เปนตัวแปรควบคุม ลําดับตอมาจึงทําการใสตัวแปรปจจัยทางการเมืองเขาไปในแบบจําลองเพื่อ

เปรียบเทียบและทดสอบวาตัวแปรทางการเมืองตัวแปรใดที่สามารถทําใหแบบจําลองมีความ

นาเช่ือถือไดมากที่สุดและใหผลการวิเคราะหที่อยูในระดับนัยสําคัญไดดีกวาแลวจึงทําการตัดตัว

แปรทางการเมืองที่ใหผลการวิเคราะหตํ่าออกไป ลําดับตอมาเมื่อไดตัวแปรทางการเมืองที่ใหผลใน

การอธิบายไดแลวจึงทําการตัดตัวแปรควบคุมที่กําหนดไวซึ่งไมมีผลระดับนัยสําคัญทางสถิติ

ออกไป 

 

                                                            
3 พื้นท่ีฐานเสียงพรรคเพ่ือแผนดิน และ/หรือ กิจสังคม และ/หรือ ชาติไทยพัฒนา และ/หรือ รวมชาติ

พัฒนา 
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 ขณะที่ การวิเคราะหผลในกรณีศึกษาที่ 2 3 และ 4 เปนการระบุพื้นที่ฐานเสียงอยาง

เฉพาะเจาะจงและทําการวิเคราะหวาปจจัยทางการเมืองรูปแบบใดที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจเปนสําคัญ ดังนั้น ตัวแปรปจจัยทางการเมืองจึงกําหนดใหเปนตัวแปรควบคุม

แลวจึงทําการตัดตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองซึ่งใหคาระดับนัยสําคัญทางสถิติและ R2 ตํ่าออก

เพื่อใหสามารถทราบไดวาตัวแปรทางการเมืองในระดับพื้นที่ตามแตละกรณีศึกษาสงผลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะหรือไมและเปนไปในลักษณะใด และมีตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง

สงผลในระดับพื้นที่นั้นๆ หรือไม  

 

 อยางไรก็ดี การศึกษาคร้ังนี้ พบวา แบบจําลองที่ใชเกิดปญหา Heteroskedasticity 

เกิดข้ึนในทุกกรณีที่ใชในการวิเคราะห ดวยเหตุนี้ผูศึกษาไดทําการแกไขปญหาในเชิงเทคนิคแลว 

โดยวิธี Breusch-Pagan / Cook-Weisberg 
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ตารางที่ 4.11 ผลการวิเคราะหปจจัยทีม่ีอิทธิพลตอการจัดสรรเงนิอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 

ตัวแปรอิสระ/ 
ตัวแปรตาม 

กรณีทุกพื้นที่
ฐานเสียง 
(pol1 - 12) 

กรณีเฉพาะพื้นที่ฐาน
เสียงที่มีพรรคฝาย
คานเกี่ยวของ 

(pol 1 8 9 10 11 12) 

กรณีเฉพาะพื้นที่
ฐานเสียงที่แยก

พื้นที่ฝายของพรรค
รัฐบาลไดชัดเจน 

(pol 2 4 7) 

กรณีเฉพาะพื้นที่
ฐานเสียงรวม
ระหวางพรรค
ฝายรัฐบาล 
(pol 3 5 6) 

คาคงท่ี 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
เสียงที่มีพรรคฝาย
คานเกี่ยวของ 

(pol 1 8 9 10 11 12) 

กรณีเฉพาะพื้นที่
ฐานเสียงที่แยก

พื้นที่ฝายของพรรค
รัฐบาลไดชัดเจน 

(pol 2 4 7) 

กรณีเฉพาะพื้นที่
ฐานเสียงรวม
ระหวางพรรค
ฝายรัฐบาล 
(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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

 หมายเหตุ: ตัวเลขในบรรทัดแรกของแตละตัวแปรที่ใชในการศึกษา คือ คาสัมประสิทธิ์ (Co-efficient) 

   (  ) หมายถึง คาระดับนัยสําคัญทางสถิติ หรือ P > |t| 

   * หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 65 

  ** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 70 

  *** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 75 

  **** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 90 

  ***** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 99 
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4.2.1 กรณีศึกษาที่ 1 วิเคราะหพื้นทีฐานเสียงครอบคลุมพื้นที่ทั่วประเทศ 
 

ผลการวิเคราะห “ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ” ในกรณีศึกษาที่ 1 

ดังแสดงตามตารางที่ 4.11 พบวา แบบจําลองมีคา R2 อยูที่ 0.192 โดยตัวแปรที่มีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งปจจัยทางการเมืองและปจจัยที่ไมใชการเมือง มีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
 ก. ตัวแปรปจจัยทางการเมือง 

 

ตัวแปรคาความมีอิทธิพลทางการเมือง ที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่สําคัญ 

แบงออกเปนผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปน 2 กลุม ไดแก กลุมปจจัยทางการเมืองที่

ใหผลในทางบวก คือ กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียว

แบบยกเขต (pol7) และกลุมปจจัยทางการเมืองที่ใหผลในทางลบ คือ กรณีพื้นที่อิทธิพลทาง

การเมืองในฐานเสียงรวมของพรรคประชาธิปตยและพรรครวมรัฐบาลพรรคอ่ืน ๆ ไมรวมภูมิใจไทย 

(pol3) กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ ประชาธิปตย 

(pol6) กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวม

รัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียง

รวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (plo11) และ กรณีพื้นที่

อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจ

ไทย (pol12) ซึ่งตัวแปรทั้ง 6 ตัวมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจแนวโนมลดลงทั้งส้ิน

โดยสามารถอธิบายรายละเอียดไดดังตอไปนี้ 

 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยพรรคเดียวแบบ

ยกเขต (pol7) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน ประมาณ 1,793,939 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมของพรรคประชาธิปตยและพรรค

รวมรัฐบาลพรรคอื่นๆ ไมรวมภูมิใจไทย (pol3) มีแนวโนมใหรายไดจากการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 

904,208 บาท 
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• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ 

ประชาธิปตย (pol6) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 752,579 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol8) มีแนวโนมใหรายไดจาก

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง 

ประมาณ 517,033 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (plo11) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง  ประมาณ 

1,893,434 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 1,366,655 

บาท 

 
ข. ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ และมี

นัยสําคัญเชิงสถิติ ไดแก ตัวแปรรายไดจัดเก็บเองโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น (lct) ตัวแปร

รายไดจากภาษีจัดสรรจากรัฐบาล (st) ซึ่งมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่มีแนวโนม

เพิ่มข้ึน พบวา 
 

• ปจจัยทางดานรายไดกรณีรายไดจัดเก็บเอง (lct) พบวา หากมีรายไดดังกลาว

เพิ่มข้ึน 1 บาท มีแนวโนมทําใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน ประมาณ 0.51 บาท 

• ปจจัยทางดานรายไดกรณีรายไดจากภาษีจัดสรรจากรัฐบาล (st) พบวา หากมี

รายไดดังกลาวเพิ่มข้ึน 1 บาท มีแนวโนมทําใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน ประมาณ 0.0025 บาท 
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ทั้งนี้ ขอสังเกตสําคัญ คือ ในพื้นที่ฐานเสียงในกรณีศึกษาที่ 1 เปนพื้นที่ที่พรรคภูมิใจไทย

ไมมีฐานเสียงทางการเมืองหรือมี ส.ส. อยูในพื้นที่ดังกลาว ไดแก กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรคฝาย

คาน (pol1) กรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรครวมรัฐบาล ไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย (pol2) กรณี

พื้นที่ฐานเสียงพรรคประชาธิปตยทั้งพื้นที่ (pol4) หรือแมแตในกรณีที่เปนพื้นที่ฐานเสียงของพรรค

ภูมิใจไทยบางสวน (ซึ่งสะทอนใหเห็นวาในพื้นที่มีการแขงขันกับพรรคการเมืองอ่ืนๆ) ไดแก กรณี

พื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไมรวมประชาธิปตย 

(pol5) กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และประชาธิปตย (pol9) กรณีพื้นที่ฐาน

เสียงรวมระหวางพรรคฝายคานและพรรคภูมิใจไทย (pol10) ซึ่งในพื้นที่ทั้งหมดดังกลาวไมมี

อิทธิพลตอตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเลย  

 

อีกทั้ง ปจจัยที่ไมใชการเมืองไดแก ปจจัยจํานวนประชากร (lgu_pop) ปจจัยมูลคา

ผลิตภัณฑมวลรวมของจังหวัดตอหัวประชากร (gpp_cpt) ปจจัยพื้นที่ภัยพิบัติ (disas) ไมมี

อิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเชนเดียวกันซ่ึงแสดงใหเห็นวาเกณฑนั้นไมมีผลในการ

พิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในปงบประมาณ 2552 

 

กลาวโดยสรุป พบวาในภาพรวมองคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งประเทศในปงบประมาณ 

2552 พื้นที่ที่มีแนวโนมไดรับการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนพิเศษ คือ พื้นที่ในเขต

พื้นที่ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทย ขณะที่พื้นที่ฐานเสียงในกรณีอ่ืนๆ มีแนวโนมไดรับการจัดสรร

ลดลง และหรือ ไมมีผลใดๆ ตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

 

ขณะเดียวกัน แมวาปจจัยทางดานรายไดไมรวมเงินอุดหนุนขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะมีผลตอในเชิงบวกตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในขนาดที่นอย แตเมื่อพิจารณาใน

แงการใชเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อเปนเคร่ืองมือของรัฐบาลเพื่อใหเกิดการกระจายทรัพยากรนั้น

สะทอนใหเห็นวาเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนการจัดสรรงบประมาณจากสวนกลางที่ไมสงเสริมใน

การลดชองวางทางการคลังระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
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 4.2.2 กรณีศึกษาท่ี 2 วิเคราะหเฉพาะพ้ืนที่ฐานเสียงทางการเมืองของพรรคฝาย
คาน 
 

ผลการวิเคราะห “ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ” ในกรณีศึกษาที่ 2 

ดังแสดงตามตารางที่ 4.11 พบวา แบบจําลองมีคา R2 อยูที่ 0.192 โดยตัวแปรที่มีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งปจจัยทางการเมืองและปจจัยที่ไมใชการเมือง มีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
 ก. ตัวแปรปจจัยทางการเมือง 

 

ตัวแปรคาความมีอิทธิพลทางการเมือง ในกรณีศึกษาที่ 2 ซึ่งมีผลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีเพียงในกรณีที่เปนฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรครวม

รัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (pol11) และกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และ

พรรครวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) เทานั้น พบวา ในทั้ง 2 กรณีดังกลาวแสดงคาอิทธิพล

ในเชิงลบ กลาวคือมีแนวโนมทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ดังกลาวไดรับการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจลดลง กลาวคือ  

 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมประชาธิปตย (plo11) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง  ประมาณ 

1,692,874 บาท 

• กรณีพื้นที่อิทธิพลทางการเมืองในฐานเสียงรวมระหวางพรรคฝายคาน และพรรค

รวมรัฐบาลแตไมรวมภูมิใจไทย (pol12) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 1,169,876 

บาท 

 
ข. ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนไป

ในลักษณะเดียวกันกับกรณีศึกษาที่ 1 ทั้งคาระดับนัยสําคัญทางสถิติและคาสัมประสิทธิ์ 
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กลาวโดยสรุปจากผลการศึกษาในกรณีที่ 2 เฉพาะพื้นที่ฐานเสียงที่มีฝายคานเกี่ยวของนั้น

พบวาพื้นที่ดังกลาวไมมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่

เปนพื้นที่การแขงขันทางการเมืองระหวางฝายคานและฝายรัฐบาลกลับมีอิทธิพลที่ทําใหการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจลดลงอีกดวย 

 
 4.2.3 กรณีศึกษาที่ 3 วิเคราะหเฉพาะพ้ืนที่ฐานเสียงทางการเมืองสําคัญของแตละ
พรรคฝายรัฐบาล4 
 

ผลการวิเคราะห “ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ” ในกรณีศึกษาที่ 3 

ดังแสดงตามตารางที่ 4.11 พบวา แบบจําลองมีคา R2 อยูที่ 0.191 โดยตัวแปรที่มีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งปจจัยทางการเมืองและปจจัยที่ไมใชการเมือง มีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
 ก. ตัวแปรปจจัยทางการเมือง 

 

ตัวแปรคาความมีอิทธิพลทางการเมือง ในกรณีศึกษาที่ 3 มีเพียงในกรณีพื้นที่ฐานเสียง

ของพรรคภูมิใจไทยแบบทั้งพื้นที่ (หรือแบบยกเขต) (pol7) เทานั้นที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจอีกทั้งยังใหผลในเชิงบวกตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ พบวา กรณีพื้นที่

ฐานเสียงของพรรคภูมิใจไทยแบบทั้งพื้นที่ (หรือแบบยกเขต) (pol7) มีแนวโนมใหรายไดจากการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพิ่มข้ึน ประมาณ 1,941,564 บาท 

 

ขณะที่พื้นที่ฐานเสียงในกรณีพรรครวมฝายรัฐบาล5 (pol2) และกรณีพื้นที่ฐานเสียงพรรค

ประชาธิปตยทั้งพื้นที่ (pol4) กลับไมมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

 

 

                                                            
4 สําหรับพรรครวมรัฐบาลที่ไมใชพรรคประชาธิปตยและพรรคภูมิใจไทย การกําหนดพื้นที่ฐานเสียงมีทั้ง

ในกรณีที่เปนฐานเสียงของพรรคเดียวแบบยกเขต และแบบที่เปนพื้นที่ซึ่งรวมระหวางกันภายในพรรครวมรัฐบาล

ซึ่งไมรวม 2 พรรคใหญดังกลาว 
5
 พื้นที่ฐานเสียงของเพื่อแผนดิน และ/หรือ กิจสังคม และ/หรือ ชาติไทยพัฒนา และ/หรือ รวมชาติ

พัฒนา ไมรวมประชาธิปตยและภูมิใจไทย 
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ข. ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนไป

ในลักษณะเดียวกันกับกรณีศึกษาที่ 1 และ 2 ทั้งคาระดับนัยสําคัญทางสถิติและคาสัมประสิทธิ์ 

 

กลาวโดยสรุปจากผลการศึกษาในกรณีที่ 3 แสดงใหเห็นวาในพื้นที่ฐานเสียงทางการเมือง

สําคัญของพรรคภูมิใจไทย6 นั้นเปนพื้นที่ซึ่งมีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจอยางยิ่ง

สอดคลองกับการวิเคราะหในกรณีภาพรวมทั้งประเทศ (กรณีศึกษาที่ 1)  

 
 4.2.4 กรณีศึกษาที่ 4 วิเคราะหเฉพาะพื้นท่ีฐานเสียงรวมของพรรคการเมือง
ฝายรัฐบาล 
 

ผลการวิเคราะห “ปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ” ในกรณีศึกษาที่ 4 

ดังแสดงตามตารางที่ 4.11 พบวา แบบจําลองมีคา R2 อยูที่ 0.191 โดยตัวแปรที่มีอิทธิพลตอการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีทั้งปจจัยทางการเมืองและปจจัยที่ไมใชการเมือง มีรายละเอียด

ดังตอไปนี้ 

 
 ก. ตัวแปรปจจัยทางการเมือง 

 

ตัวแปรคาความมีอิทธิพลทางการเมือง ในกรณีศึกษาที่ 4 ซึ่งมีผลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจนั้นมีอยูดวยกัน 2 กรณี โดยใหผลในเชิงลบตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ทั้ง 2 กรณี ไดแก กรณีที่เปนฐานเสียงรวมระหวางประชาธิปตย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไม

รวมภูมิใจไทย (pol3) และกรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางพรรคภูมิใจไทย และ ประชาธิปตย 

(pol6) พบวา  

 

                                                            
6
 พรรคภูมิใจไทยเปนพรรคการเมืองที่ทําหนาที่ในการบริหารงานดานการกระจายอํานาจและมีอํานาจ

ในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
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• กรณีที่เปนฐานเสียงรวมระหวางประชาธิปตย และ พรรครวมฝายรัฐบาลอ่ืนๆ ไม

รวมภูมิใจไทย (pol3) มีแนวโนมใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นลดลง ประมาณ 833,373 บาท 

• กรณีพื้นที่ฐานเสียงรวมระหวางภูมิใจไทย และ ประชาธิปตย (pol6) มีแนวโนม

ใหรายไดจากการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ลดลง ประมาณ 681,890 บาท 

 
ข. ตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมือง 
 
สําหรับตัวแปรที่ไมใชปจจัยทางการเมืองที่มีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนไป

ในลักษณะเดียวกันกับกรณีศึกษาที่ 1 2 และ 3 ทั้งคาระดับนัยสําคัญทางสถิติและคาสัมประสิทธิ์ 

 

กลาวโดยสรุปจากผลการศึกษาในกรณีที่ 4 พบวา แมจะเปนพรรครวมรัฐบาลและมี

บทบาทในการบริหารจัดการภาครัฐในภาพรวมแตเม่ือพิจารณาผลการวิเคราะหการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจในพื้นที่ฐานเสียงลักษณะดังกลาวแสดงใหเห็นถึงการแขงขันทางการเมืองกัน

ระหวางพรรครวมรัฐบาลที่มีหนาที่ในการกํากับดูแลและพรรครวมรัฐบาลอ่ืนๆ ที่ไมมีบทบาทใน

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ดังนั้นเมื่อพิจารณาอํานาจทางการเมืองผานการจัดสรรเงิน

อุดหนุนจึงสะทอนเห็นไดวาวิธีการจัดสรรในเชิงแขงขันทางการเมืองในกรณีศึกษาที่ 4 เปนไปใน

ลักษณะเดียวกันกับการแขงขันทางการเมืองในกรณีศึกษาที่ 2 เชนกัน  

 



บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 
5.1 บทสรุป 
 

 ตามรัฐธรรมนูญ 2550 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานหลักในการ

จัดบริการสาธารณะใหแกประชาชนในพ้ืนที่ตาง ๆ ควรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปน

หนวยงานในการดําเนินการเพื่อใหสอดคลองกับแนวทางที่รัฐธรรมนูญกําหนด ซึ่งจะทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีบทบาทในการดูแลความเปนอยูของประชาชนในทองถิ่นมากข้ึน ขณะที่ 

ความสามารถในการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไมไดเพิ่มสูงข้ึนตามไปดวย 

ดังนั้น มาตรการสําคัญในการรักษาระดับคุณภาพการใหบริการสาธารณะในระดับพื้นที่ไดนั้น 

รัฐบาลจึงจําเปนตองดําเนินการจัดสรรงบประมาณเพื่อลดชองวางทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นจากรัฐบาลตลอดชวงระยะเวลา 10 ปที่ผานมา แมวาขนาด งบประมาณที่จัดสรรเปน

เงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นในภาพรวมจะเพิ่มข้ึนเปนลําดับ แตจากผลการ

วิเคราะหของการศึกษาคร้ังนี้ใหขอสรุปสําคัญ 2 ประการ กลาวคือ  

 

 1) การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นเกิดการกระจุกตัวซ่ึงเปนผลมาจากปจจัยทาง

การเมืองมีบทบาทสูงโดยเฉพาะอยางยิ่งจากพรรคการเมืองที่รับผิดชอบการจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจทําใหการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกลับมีแนวโนมที่เพิ่มมากข้ึนในพื้นที่ฐาน

เสียงของพรรคการเมืองที่รับผิดชอบในการจัดสรรเงินดังกลาว สอดคลองกับสมมติฐานด้ังเดิมของ

สํานักทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) ในแงพฤติกรรมของนักการเมืองที่จะมุงเนนในการ

รักษาความนิยมทางการเมืองในพื้นที่ฐานเสียงของพรรคการเมืองของตน  

 

 อีกทั้งในปงบประมาณ 2552 ซึ่งใชในการศึกษายังเปนปที่มีเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณี

พิเศษเกิดข้ึนในโครงสรางงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมทั้งส้ินประมาณ 15,000 

ลานบาทจากเงินอุดหนุนเฉพาะกิจกรณีเรงดวน และเงินอุดหนุนสําหรับโครงการพัฒนาทองถิ่น

จากรัฐบาล ซึ่งเกณฑที่ใชจัดสรรตลอดจนประเภทโครงการที่ไดรับการจัดสรรไมสะทอนถึงความ

จําเปนเรงดวนใด ๆ กลับพบวาโครงการที่อนุมัตินั้นไมตางจากภารกิจที่ดําเนินการอยูเดิมของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น อาทิ งานดานโครงสรางพื้นฐาน การกอสรางอาคารเพื่อวัตถุประสงค
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ในการใชงานตาง ๆ อีกทั้ง หากโครงการที่ขอรับการอนุมัติโครงการไมเปนไปตามกรอบการจัดสรร

องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตกลับไดรับการจัดสรรโดยขออางซึ่งมีการเขียนเกณฑปลายเปดไว

ดวยขออางที่วาเปน “โครงการเพื่อดําเนินการรองรับนโยบายของรัฐบาล” เปนเหตุใหการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจมีขอทักทวงอยางมากทั้งในทางการเมืองจากการต้ังกระทูในรัฐสภา หรือแมแต

ในทางวิชาการที่ต้ังขอสังเกตถึงโอกาสในการใชอํานาจทางการเมืองผานหนวยงานที่รับผิดชอบ

โดยการกําหนดเกณฑที่เปดโอกาสใหโครงการตาง ๆ ที่เสนอขอรับจัดสรรงบประมาณถูกตองตาม

เกณฑไดโดยงาย ซึ่งอิทธิพลของปจจัยทางการเมืองดังกลาวยอมทําใหโครงสรางการจัดสรร

งบประมาณยิ่งเกิดความไมเทาเทียมกันระหวางพื้นที่มากยิ่งข้ึน  

 

 2) สําหรับหลักเกณฑที่ใชในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจไดแก จํานวนประชากร ระดับ

ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในแตละพื้นที่ และการเปนพื้นที่ภัยพิบัติไมมีผลตอการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจในเชิงประจักษ มีเพียงระดับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมรวมเงิน

อุดหนุนซึ่งประกอบไปดวย ตัวแปรรายไดที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดเก็บเอง และตัวแปรภาษี

จัดสรรจากรัฐบาลเทานั้นที่มีผลแตมีอิทธิพลตอขนาดรายไดที่เพิ่มข้ึนแตสงผลตอขนาดเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจที่นอยมากและกลับพบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดดังกลาวสูงข้ึนกลับทําให

มีแนวโนมที่จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพิ่มข้ึนตามไปดวยซ่ึงแสดงเห็นวาการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจในปงบประมาณ 2552 อาจไมเปนการสงเสริมในการลดชองวางทางการคลัง

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

 สําหรับขอเสนอแนะเชิงนโยบาย แมวาการศึกษาคร้ังนี้จะมุงเนนศึกษาปจจัยที่มีอิทธิพล

ตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนสําคัญ อยางไรก็ดี ผูศึกษาเล็งเห็นวาการแกไขวิธีการ

จัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นไมอาจหลีกเล่ียงการพิจารณาถึงโครงสรางระบบเงินอุดหนุนทั้ง

ระบบได เนื่องจากเงินอุดหนุนแตละประเภทยอมมีประโยชนและขอเดนแตกตางกันไป อีกทั้งดวย

ขอจํากัดทางดานงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทําใหรัฐบาลไมสามารถหลีกเล่ียง

การถายโอนงบประมาณจากรัฐบาลใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไดเชนเดียวกัน ดังนั้น เพื่อให

เกิดความชัดเจนในการนําเสนอขอเสนอแนะ ผูศึกษาขอนําเสนอประเภทเงินอุดหนุนซ่ึงครอบคลุม

ทั้งเงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเปนลําดับแรกเพื่อเปนการสะทอน เปาหมาย วิธีการ 

ตลอดจนส่ิงที่ตองคํานึงถึงในการจัดสรรเงินอุดหนุนแตละประเภทแลวจึงทําการนําเสนอ

ขอเสนอแนะเชิงนโยบายสําหรับปรับปรุงและพัฒนาระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนตอไป สําหรับ
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รูปแบบจัดสรรเงินอุดหนุนในปจจุบัน สามารถจําแนกไดเปน 8 ประเภท1 ซึ่งแบงไดเปน 2 กลุม 

ไดแก กลุมเงินอุดหนุนที่ไมตองคํานึงถึงฐานะทางการคล้ังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

กลุมเงินอุดหนุนที่ตองคํานึงถึงฐานะทางการคลังขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ทั้งนี้การใชเงิน

อุดหนุนแตละรูปแบบจะมีความแตกตางกันในแตละประเทศ โดยเงินอุดหนุนแตละประเภทมี

รายละเอียดดังตอไปนี้ 

  

• การจัดสรรเงินอุดหนุนที่ไมตองคํานึงถึงฐานะทางการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน เงินอุดหนุนในกรณีดังกลาวมีทั้งเงินอุดหนุนทั่วไป หรือ 

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจและจะมีการสมทบเงินหรือไมก็ไดซึ่งความแตกตางของเงิน

อุดหนุนนั้นเปนผลจากวิธีการกําหนดกรอบวงเงินและวิธีการจัดสรรที่แตกตางกัน

โดยเงินอุดหนุนที่ตองคํานึงถึงผลกระทบภายนอก (Externalities or Spill-over) 

ประกอบไปดวยเงินอุดหนุน 4 ประเภท ไดแก  

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 1 คือ เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจะกําหนดสัดสวน

ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไดใหกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอยางชัดเจน

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอิสระในการใชจายงบประมาณและ

รัฐบาลจะไมระบุกิจกรรมที่ตองทําในระดับพื้นที่ ดังนั้นจึงเปนการจัดสรร

เพื่อดําเนินการในกิจกรรมทั่วไปขององคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งการ

จัดสรรเงินอุดหนุนหนุนดังกลาวถือเปนส่ิงที่องคกรปกครองสวนทองถิ่น

พึงปราถนาอยางยิ่ง เนื่องจากเปนเงินอุดหนุนองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใชจายโดยไมมีภาระใดๆ ที่ตองรับผิดชอบ และสามารถเบิกจาย

งบประมาณตามดุลยพินิจไดเอง แตปญหาที่อาจเกิดข้ึนคือ การรักษา

คุณภาพมาตรฐานข้ันตํ่าการใหบริการสาธารณะบางประเภทลดตํ่าลง 

เนื่องจากเปนบริการองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองใชงบประมาณสูง 

หรือเปนภารกิจที่ตองใชระยะเวลานานเพื่อใหเห็นประโยชนอยางเปน

รูปธรรมซ่ึงโดยทั่วไปแลวเปนภารกิจที่ไมไดใหความสําคัญในอันดับตนๆ 

ดังนั้น การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปจึงมีผลตอภารกิจดังกลาวได 

o เงินอุดหนุนประเภทท่ี 2 คือ เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลใชสูตรคํานวณ

จากภาษีรัฐบาลที่จัดเก็บไดเพื่อจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครอง

                                                            
1 รายละเอียดประเภทเงินอุดหนุนอยูในเนื้อหาบทที่ 2 
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สวนทองถิ่นโดยการกําหนดเปนสัดสวนของภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไดซึ่ง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจตองมีการสบทบเพื่อใชในการใหบริการ

สาธารณะ 

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 3 คือ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลใชสําหรับ

ชดเชยรายจายของโครงการที่มูลคาสูงจากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บแบบไม

ตองสมทบหรือรัฐบาลใหเปลาสําหรับโครงการที่มีรายรับไมเพียงพอใน

การใหบริการสาธารณะไดเอง ทั้งนี้เงินอุดหนุนประเภทน้ีจะมีการกําหนด

วัตถุประสงคทั่วไปของการใชจายไปพรอมกับเงินอุดหนุนซ่ึงมักเปน

โครงการที่ตองดําเนินการอยางตอเนื่อง มิใชโครงการลงทุนใหม 

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 4 คือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลจัดสรรให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นตามนโยบายหรือโครงการเปาหมายของ

รัฐบาลโดยคิดขนาดเงินอุดหนุนจากสัดสวนของภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บได

โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองมีการสมทบงบประมาณเพื่อให

บริการสาธารณะ 

 

• การจัดสรรเงินอุดหนุนที่ตองคํานึงถึงฐานะทางการคลังขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน สําหรับการจัดสรเงินอุดหนุนที่ตองคํานึงถึงฐานะทางการ

คลังนั้นจะมุงเนนการจัดสรรเพื่อใหเกิดความเทาเทียมทางการคลัง โดยแบงได

เปน 4 ประเภทเงินอุดหนุน ไดแก  

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 5 คือเงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรใหกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นโดยใชสูตรคํานวณวงเงินที่รัฐบาลกําหนด ทั้งนี้การ

จัดสรรจะตองเขาสูกระบวนการงบประมาณของรัฐสภากอน 

o เงินอุดหนุนประเภทที่ 6 คือ เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรใหกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในโครงการที่มี วง เงินลงทุนสูงเกิน

ความสามารถที่จัดหาบริการสาธารณะไดเองขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นโดยดุลยพินจิของรัฐบาล ดังนั้น กรอบวงเงินที่อนุมัติจึงมีขอบเขต

ที่จํากัดแตมีขนาดวงเงินที่จะจัดสรรแนนอนในแตละปงบประมาณซึ่งการ

จัดสรรมักเปนโครงการในประเภทรายจายเพื่อการลงทุนขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 



 

123 
 

o เงินอุดหนุนประเภทท่ี 7 คือ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลจัดสรรใหกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายจายในการลงทุนไมเพียงพอ ดังนั้น

รัฐบาลตองจายชดเชยทั้งหมดหรือเรียกวาเงินอุดหนุนแบบปลายเปด 

(Open-Ended Grant) ตัวอยางการใชงบประมาณดังกลาว อาทิ ภารกิจ

ดานการศึกษาเปนคาเงินเดือนของครูชั้นประถมศึกษาในโรงเรียนของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหมด 

o เงินอุดหนุนประเภทท่ี 8 คือ เงินอุดหนุนเฉพาะกิจที่รัฐบาลใชดุลยพินิจ

สอดคลองกับกรณีงบประมาณเรงดวนประจําปงบประมาณ 2552 อยาง

ยิ่ง เนื่องจาก เปนการจัดสรรเงินที่ รัฐบาลจัดสรรแบบกําหนดวงเงิน

อุดหนุนโดยใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเสนอความตองการแตรัฐบาล

เปนผูใชดุลยพินิจในการจัดสรรซ่ึงจะทําใหเกิดปญหาความไมเทาเทียม

ระหวางพื้นที่เกิดข้ึนได และมีปจจัยทางการเมืองสูงในการจัดสรรเงิน

อุดหนุนเฉพาะกิจกรณีดังกลาว  
 
 ดวยเหตุนี้ ผูศึกษาจึงขอนําเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อเปนประโยชนทั้งในทาง

วิชาการและทางปฏิบัติในการกําหนดทิศทางของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหมีความเหมาะสมมากยิ่งข้ึน โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  
 
5.2 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 จากรูปแบบเงินอุดหนุนที่อธิบายขางตนจะเห็นไดวามีพื้นฐานแนวคิดในการจัดสรรเงิน

อุดหนุนที่สําคัญ คือ ความมีอิสระ ความมีประสิทธิภาพ และศักยภาพในการบริหารจัดการของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น ผูศึกษาจึงเล็งเห็นวาการพัฒนาระบบเงินอุดหนุนประเภทเงิน

อุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจึงควรนําหลักเกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนวาดวยเร่ือง 

“ฐานะทางการคลัง” มาเปนประเด็นในการพิจารณาจัดสรรงบประมาณเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพทั้ง

ในดานรายไดและรายจายขององคกรปกครองสวนสวนทองถิ่นมากยิ่งข้ึน  

 

 สําหรับเงินอุดหนุนที่จําเปนตองพึงพิจารณาฐานะทางการคลังขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้นจะเปนเงินอุดหนุนที่มุงเนนเปาหมายในเร่ืองการสรางความเทาเทียมระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ ดังนั้นวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลจึงจําเปนตองมุงเนน
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จัดสรรใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีความสามารถในการจัดเก็บรายไดตํ่าอันเนื่องมาจาก

ฐานรายไดที่มีในพื้นที่ไมเพียงพอตอรายจายขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ 

 

 ขณะที่ เงินอุดหนุนแบบที่ไมมีการพิจารณาถึงฐานะการคลังขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น จะเปนการจัดสรรเพื่อมุงเนนการจัดสรรในกรณีที่กอใหเกิดการปองกันปญหา หรือสราง

ประโยชนในลักษณะขามพื้นที่ (Externalities or Spill-over) ได อาทิ โครงการการแกไขปญหาน้ํา

ทวม ซึ่งการแกไขปญหาในพื้นที่หนึ่งอาจสงผลขามพื้นที่ไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นใกลเคียง

ได ดังนั้น ในการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทใหกับภารกิจที่จะสรางประโยชนรวมกันมากกวา 1 

พื้นที่โดยรัฐบาลจะพิจารณาในการใชจายเงินอุดหนุนประเภทนี้เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น

สามารถใหบริการไดอยางตอเนื่อง 

 

 ดังนั้น จากรูปแบบการจัดสรรเงินอุดหนุนที่อธิบายไวขางตนทําใหสามารถจําแนก

เปาหมาย วิธีการ ตลอดจนประโยชนที่ไดรับจากวิธีการจัดสรรรูปแบบตางๆ ประกอบกับการนําผล

การศึกษาเชิงประจักษที่ไดจากการศึกษาคร้ังนี้ ดวยเหตุนี้ผูศึกษาจึงขอสรุปขอเสนอแนะเชิง

นโยบายออกเปนทางเลือกสําหรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจดวยกัน 2 แนวทาง คือ  
 
 
 5.2.1 แนวทางการพัฒนาและปรับปรุงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
 

 แนวทางพัฒนาและปรับปรุงของผูศึกษานั้นเปนการนําเสนอวิธีการปรับปรุงแบบยกชุด 

(Package) ที่ตองดําเนินการพรอม ๆ กันเพื่อใหมีการปรับปรุงแกไขปญหาอยางรอบดาน 

เนื่องจากการแกไขปญหาเพียงบางประการอาจไมพียงพอที่จะทําใหการจัดสรรเงินอุดหนุนมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพียงพอ โดยมีรายละเอียดของขอเสนอชุดนโยบายดังตอไปนี้ 

 

• เพิ่มเกณฑ “ฐานะทางการคลัง” ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเขามาใช
ในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน ในกรณีเปาหมายเร่ืองความเทาเทียม

ทางการคลังโดยเฉพาะอยางยิ่งเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวน พบวา 

เกณฑฐานะทางการคลังนั้นถือเปนเคร่ืองมือในการถวงดุลและลดโอกาสในการ

ใชอิทธิพลทางการเมืองในการครอบงําการจัดสรรงบประมาณที่ดี เนื่องจากจะ

เปนดัชนีที่ใชสะทอนความสามารถทางการคลังที่แตกตางกันระหวางองคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นซึ่งเปนประโยชนตอการจัดสรรงบประมาณเพ่ือลดชองวาง

ทางการคลังไดอยางแทจริง 

• ยกเลิกเกณฑความสอดคลองของโครงการตามเปาหมายเชิงยุทธศาสตร
ของจังหวัดไมวาจะเปนการจัดสรรในกรณีใด ๆ เพราะเกณฑดังกลาวไมสะทอน

เปาหมายในการสรางความเทาเทียมระหวางพื้นที่ได เนื่องจาก ในกรณีที่

โครงการที่ไดรับการจัดสรรระบุวามีความสอดคลองกับเปาหมายยุทธศาสตร

จังหวัดอาจเปนโครงการที่อยูในพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายไดสูงจึง

อาจสรางปญหาชองวางทางการคลังระหวางพื้นที่มากยิ่งข้ึนแทนที่จะเปนการลด

ความไมเทาเทียมลง อีกทั้งปจจุบันยุทธศาสตรจังหวัดในทางปฏิบัติยังมีความ

หลากหลายและขาดความชัดเจนในการกําหนดยุทธศาสตรคอนขางสูง ดังนั้น

ดวยความไมชัดเจนการกําหนดยุทธศาสตรจังหวัดทําใหโครงการไมวาในกรณี

ใดๆ ก็มีโอกาสในการอางถึงความสอดคลองกับเปาหมายของจังหวัดไดทั้งส้ินจึง

ไมมีประโยชนอันใดในการใชเกณฑดังกลาวในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุน

เฉพาะกิจในแตละพื้นที่ เวนเสียแตมีการปฏิรูปและพัฒนาความพรอมของ

จังหวัดในการกําหนดยุทธศาสตรจังหวัดใหมีความชัดเจนถูกตองตามหลัก

วิชาการมากกวาในปจจุบัน 

• การกําหนดเกณฑวิเคราะหผลกระทบภายนอกของแผนงาน/โครงการ ใน

กรณีเปาหมายการจัดสรรเพื่อสรางความเทาเทียมทางการคลังโดยเฉพาะอยาง

ยิ่งเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวน โดยเกณฑการจัดสรรเงินในอนาคตนั้น

จําเปนตองพิจารณาในแงของผลกระทบภายนอกที่จะเกิดข้ึนจากการดําเนินการ

ตามแผนงาน/โครงการที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจดวยวาหากการ

ลงทุนสรางประโยชนในการแกไขปญหาในพ้ืนที่ใกลเคียงไดมากก็ควรมีแนวโนม

ในการจัดสรรเงินอุดหนุนที่สูงกวาโครงการที่สรางผลกระทบภายนอกที่ตํ่ากวา 

• การกําหนดเกณฑใหมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําแผนบูรณาการ
แผนงาน/โครงการระหวางองคกรปกครองสวยทองถ่ินท่ีไดรับประโยชน
รวมเพื่อเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในบริเวณขางเคียงที่ไดผล

ประโยชนจากการลงทุนเขามามีสวนรวมในการดําเนินงานในลักษณะเครือขาย 

โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงการแกไขปญหาภัยพิบัติตางๆ เพราะโครงการดังกลาว

จะสัมฤทธ์ิผลไดก็ดวยการการบริหารจัดการที่มีความครอบคลุมอยางเปนระบบ  
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• การจัดสรรเงินอุดหนุนจะตองมีการออกแบบระบบติดตามประเมินผล
การใชจายงบประมาณควบคูกับการดําเนินการโครงการตาง ตามที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นไดรับการจัดสรรงบประมาณไปแลว นอกเหนือจากการ

ติดตามผลการเบิกจายงบประมาณตามระเบียบวิธีงบประมาณเพียงอยางเดียว 

ซึ่งระบบติดตามประเมินผลที่ตองพัฒนาข้ึนจะตองสามารถชี้วัดไดวาผลการ

ดําเนินงาน (Performance) ในการปฏิบัติหนาที่ในแตละโครงการสําเร็จมากนอย

เพียงใด ทั้งนี้ ในการติดตามประเมินผลการดําเนินงานดังกลาวควรใหภาคสวน

ตาง ๆ ซึ่งมีสวนเกี่ยวของและมีความเชี่ยวชาญในโครงการแตละประเภทไดเขา

มามีสวนรวม ตลอดจนภาคประชาชนในการตรวจสอบการใชจายเงินอุดหนุน

ดวย เนื่องจากประชาชนในพื้นที่จะเปนผูที่ทราบถึงคุณภาพของบริการสาธารณะ

ตาง ๆ ไดดีที่สุด นอกจากนี้ ผลการประเมินที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับใน

แตละคร้ังตองมีการบันทึกเพื่อเปนประวัติผลการดําเนินงานสําหรับเปนขอมูลใน

การตัดสินใจพิจารณาอนุมัติการจัดสรรงบประมาณในลักษณะงานดังกลาว

ตอไป แมวา อาจจะเปนการใชจายงบประมาณจากงบประมาณประเภทอื่น ๆ 

อยางไรก็ดี เงื่อนไขสําคัญในการออกแบบระบบติดตามประเมินผลจะตอง

คํานึงถึงคือการกําหนดมาตรฐานข้ันตํ่าของการใหบริการตาง ๆ อยางชัดเจนเพื่อ

เปนการจัดทําเกณฑสําหรับตรวจสอบผลการดําเนินงานของกลุมโครงการ

ประเภทเดียวกัน  

• การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจะตองมีเกณฑการประเมินศักยภาพใน
การบํารุงรักษาบริการสาธารณะไดในระยะยาว เนื่องจาก โครงการที่ไดรับ

การจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมักจะเนนไปที่การใหบริการเกี่ยวกับการพัฒนา

โครงสรางพื้นฐานในพื้นที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นซ่ึงเม่ือดําเนินการแลวเสร็จ

ยอมกอใหเกิดตนทุนคาใชจายในการซอมบํารุงตามมาในภายหลัง อาทิ โครงการ

ประเภทการกอสรางและซอมบํารุงถนนทางหลวงทองถิ่น ดังนั้น เพื่อเปนการลด

ความสูญเสียจากการใชงบประมาณที่ไมกอประโยชน ดวยเหตุนี้ การขอรับการ

สนับสนุนทางดานงบประมาณกิจจะตองมีการจัดทําแผนการลงทุนและวิเคราะห

ความสามารถทางดานรายไดวาเม่ือดําเนินการโครงการที่ขออนุมัติโครงการแลว

เสร็จ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีแนวทางใชประโยชนและมีความสามารถ

ในการซอมบํารุงไดดีพอหรือไม 
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 อยางไรก็ดี สําหรับกาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวนของรัฐบาลดังเชนเงิน

อุดหนุนในกรณีปงบประมาณ 2552 นั้นจําเปนตองพิจารณาวาเงินอุดหนุนควรจะมีการจัดสรรเงิน

แบบเต็มวงเงินหรือไมและตองสมทบในวงเงินเทาไรนั้นเปนที่จําเปนตองมีการศึกษาตอไปใน

อนาคตวากรอบการจัดสรรวงเงินรูปแบบใดจะไมลดการชักจูงใจในการเก็บรายไดเองโดยองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นลง ทั้งนี้ ในเบื้องตนหากพิจารณาในการเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจัด

การเงินอุดหนุนกอนเปนอันดับแรก ผูศึกษามีความเห็นวาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจสําหรับ

โครงการที่มีผลกระทบภายนอกสูงควรจัดสรรในลักษณะสมทบเนื่องจากเพื่อเปนการลดภาระคาใช

จายของรัฐบาล ขณะเดียวกันยังไมเปนการลดทอนประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นและยังเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพัฒนาระบบการ

บริหารงานอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 
 5.2.2 แนวทางการรื้อสรางระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
 

• ยกเลิกการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวน แลวทําการจัดสรร

รายไดโดยการจัดสรรแบบกําหนดสูตรการคํานวณตนทุนตอหนวย (Unit Costs) 

แทน เพื่อใหการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวนสามารถจัดสรร

งบประมาณไดอยางมีประสิทธิภาพและสอดคลองกับความตองการของ

ประชาชนในแตละพื้นที่ไดอยางแทจริง อีกทั้งหากใชวิธีการคํานวณตนทุนตอ

หนวยแทนแลวผูศึกษาเล็งเห็นวาควรจะยกเลิกเงื่อนไขที่ใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นตองทําการสมทบงบประมาณ เนื่องจากการศึกษาคร้ังนี้แสดงใหเห็นแลว

วาการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมีแนวโนมที่จะจัดสรรใหกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นที่มีรายไดสูงแทนที่จะจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่มีรายได 

ดังนั้นวิธีการสมทบงบประมาณจึงไมควรนํามาพิจารณาเปนเกณฑการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจในกรณีเรงดวนอยางยิ่ง หรืออาจกลาวไดวาเปนการ

ประยุกตวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทที่ 2 มาใชในการจัดสรรแทน 
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 5.2.3 ขอพึงระมัดระวังในการจัดสรรเงินอุดหนุน2  
 
 ก. ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน การจัดสรรเงินอุดหนุนถือเปน

เคร่ืองมือสําคัญที่รัฐบาลตองใชเพื่อลดขอจํากัดทางดานงบประมาณขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศกําลังพัฒนาซึ่งองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี ขีด

ความสามารถในการจัดเก็บรายไดตํ่าไมเพียงพอสําหรับใชจายในภารกิจหนาที่ตางๆ อีกทั้งยังใช

ประโยชนเพื่อใหรัฐบาลสามารถมอบนโยบายแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นไปดําเนินการได แต

ขอพึงระมัดระวังสําหรับในการจัดสรรเงินอุดหนุน คือ ความเปนอิสระขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นได อยางไรก็ดีในประเด็นดังกลาวอาจจําเปนตองจําแนกเงินอุดหนุนในการพิจารณา

ผลลัพธตอความเปนอิสระทางการคลัง ไดแก  

 

 กรณีการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปซ่ึงไมมีการกําหนดประเภทการใชจายควบคูไปกับการ

จัดสรร ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงสามารถตัดสินใจในการใชจายไดอยางเปนอิสระ อีก

ทั้งเงินอุดหนุนทั่วไปยังเปนเงินอุดหนุนมีจัดสรรเปนประจํา ดังนั้นจึงไมเกิดความลาชาในการ

จัดสรรและทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถประเมินศักยภาพดานรายไดของตนเองได

คอนขางแนนอนในแตละปงบประมาณ แตการจัดสรรดังกลาวที่มีความตอเนื่องนั้นเองอาจสงผล

ลดทอนแรงจูงใจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในการพัฒนาการจัดเก็บรายได 

 

 กรณีการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจซ่ึงเปนการจัดสรรที่มีการระบุภารกิจเปาหมายในการ

ใชจายงบประมาณ อีกทั้งเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในบางรุปแบบมีการจัดสรรเปนคร้ังคราว อาทิ 

โครงการที่เปนการใชดุลยพินิจจากรัฐบาลซ่ึงการจัดสรรไมมีความตอเนื่อง ซึ่งจะเกิดความลาชา

และความไมแนนอนในการวางแผนใชจายคอนขางมาก หรืออาจเกิดข้ึนในบางปมีการลดวงเงิน

งบประมาณจัดสรรลงซึ่งอาจเกิดข้ึนจากปจจัยภายนอก อาทิ รัฐบาลจัดเก็บรายไดไมเปนไปตาม

เปาซ่ึงสงผลตอขนาดเงินอุดหนุนที่จะจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ/หรือ นอกจากนั้น

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจประเภทที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเร่ืองขอจัดสรรอนุมัติโครงการ

จากรัฐบาลซึ่งมีข้ันตอนพิจารณาจัดสรรที่ซับซอนไมทันตอภารกิจหนาที่เรงดวนขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  

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

Principles and Practice.The World Bank. 
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 ดังนั้น ในสวนประเด็นดานความเปนอิสระขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจากการจัดสรร

เงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นจึงจําเปนตองออกแบบวิธีการจัดสรรบนพ้ืนฐานที่จะไมทําใหเงินอุดหนุน

เปนการลดทอนแรงจูงใจในการพัฒนาความสามารถในการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น ขณะเดียวกันก็ตองรับประกันขนาดรายไดที่เพียงพอในการใหบริการสาธารณะตางๆ 

ซึ่งอยูในความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยเชนเดียวกัน 

 
 ข. การจัดสรรเงินอุดหนุนเปนความพยายามในการสรางแบบแผน (Uniformity) 
รูปแบบการใหบริการสาธารณะที่เหมือนกันในทุกพื้นที่ซึ่งการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจในบาง

ประเภทจะมีการระบุแผนงาน/โครงการอยางชัดเจนไปพรอมกับงบประมาณที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดรับ ดวยเหตุนี้บริการสาธารณะในพื้นที่จึงอาจเปนเพียงการตอบสนองแนวนโยบายของ

รัฐบาลแตอาจไมสอดคลองกับความตองการของประชาชนในพ้ืนที่ และ/หรืออาจไมใชโครงการที่

เรงดวนเมื่อเทียบกับปญหาอ่ืนๆ ในพื้นที่ ประกอบกับดวยความแตกตางกันของศักยภาพการ

บริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 

 ดังนั้นการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะจึงไมเปนการรับประกันมาตรฐานการใหบริการแก

ประชาชนไดอยางแทจริง และสงผลเสียตอประสิทธิภาพในการใชจายงบประมาณที่มาจากเงิน

อุดหนุนในทายที่สุด ขณะเดียวกัน การใหบริการสาธารณะท่ีไมมีประสิทธิภาพในบางพื้นที่ยัง

กอใหเกิดอคติตอการทําหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นจากหนวยงานภายนอกอีกดวย อาทิ

เชน ความเชื่อที่วาองคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจมีการทุจริตในการใชจายงบประมาณ 

ตัวอยางเชน สวนราชการตางๆ มักมีความเชื่อวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมักทุจริตในการ

บริหารแผนงาน/โครงการที่ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุน หรือการใชจายไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร 

เปนตน 
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ภาคผนวก ก แนวคิดทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice) 
 

นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญที่วางรากฐานใหกับทฤษฎีทางเลือกสาธารณะคือ James A. 

Buchanan โดยนําทฤษฎีเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกมาประยุกตใชอธิบายพฤติกรรมทางการเมือง 

โดยใหขอสมมติวาทุกคนในสังคมมีเหตุผล (Rational Man) กลาวคือ ปจเจกบุคคลลวนมี

ผลประโยชนของตัวเองเปนที่ต้ัง และพยายามแสวงหาประโยชนสูงสุด (Self Interest) ภายใต

ขอจํากัดของทรัพยากรที่มีอยู ดังนั้น เมื่อพิจารณาการกําหนดนโยบายสาธารณะบนพ้ืนฐาน

ดังกลาว ผานรัฐบาลในฐานะหนวยการผลิต การที่จะบรรลุถึงประโยชนสูงสุดในดานการเมือง และ

ประชาชน จึงกําหนดประเภท รูปแบบ การปริมาณผานมติของประชาชนในการเลือกต้ังเปนสําคัญ  

 

อยางไรก็ดี แมการเลือกต้ังจะเปนกระบวนการสําคัญที่สงผลตอการกําหนดนโยบาย

สาธารณะ แตยังมีปจจัยอ่ืน ๆ ที่สงผลตอการผลิตบริการสาธารณะดวยเชนกัน  และจากการศึกษา

ในระดับรายละเอียดของปจจัยอ่ืน ๆ นี้เองทําใหแนวคิดทฤษฎีทางเลือกสาธารณะแตกแขนง

การศึกษาองคประกอบของนโยบายสาธารณะออกไปอยางนอย 4 มิติดวยกัน ไดแก 1) มิติ

ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง 2) มิติกลุมผลประโยชน 3) มิติพรรคการเมืองทั้งฝายคานและ

ฝายรัฐบาล และ 4) มิติระบบขาราชการ โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้  

 
1.1 ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง 

 

นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญ Downs (1957) ไดอธิบายความสําคัญของประชาชนที่มีตอ

การกําหนดนโยบายสาธารณะผานกระบวนการเลือกต้ังในระบอบประชาธิปไตย Downs อธิบาย

ผานทฤษฎีอรรถประโยชน และใหขอสมมติวา ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังทุกคนมีเหตุผล (Rational) 

พวกเขาสามารถระบุความพึงพอใจและทําการตัดสินใจเลือกตัวแทนทางการเมืองเรียงลําดับจาก

มากไปนอย ซึ่งกระบวนการตัดสินใจจะเรียงลําดับจากมากไปนอยในลักษณะเดิมทุกคร้ัง ดังนั้น

เพื่อใหไดประโยชนสูงสุดจากการเลือกต้ัง ผูออกเสียงเลือกต้ังจึงเลือกผูแทนที่ทําใหตนเองไดรับ

ความพึงพอใจสูงสุด อาจกลาวไดวา ประชาชนยอมลงคะแนนเสียงเพื่อซื้อนโยบายสาธารณะจาก

นักเลือกต้ังในทางเลือกที่ดีที่สุดแกตนเอง  

 

อยางไรก็ดี ในการเลือกต้ังแตละคร้ัง ผูมีสิทธิเลือกต้ังยอมประเมินผลประโยชนที่ตนเองจะ

ไดรับ โดยเปรียบเทียบจากนโยบาย และ/หรือ ผลงานของท้ังจากฝายรัฐบาลหรือฝายคานสมัย
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เลือกต้ังที่ผานมา (t) หากสมมติใหมีพรรคการเมืองเพียง 2 พรรค พรรคหนึ่งเปนตัวแทนฝายรัฐบาล 

อีกพรรคเปนตัวแทนฝายคาน สามารถเขียนสมการการตัดสินใจไดดังตอไปนี้  

1 1( ) ( )a b
t tE U E U+ +−  

E หมายถึง ผลการประมาณการ 

U หมายถึง อรรถประโยชนของผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ัง 

a หมายถึง พรรคการเมืองฝายรัฐบาล 

b หมายถึง พรรคการเมืองฝายคาน 

t หมายถึง สมัยเลือกต้ังสมัยที่แลว  

 

จากกระบวนการตัดสินใจผานแนวคิดอรรถประโยชน หากผูมีสิทธิออกเสียงประเมินวาตน

นาจะไดประโยชนจากฝายรัฐบาล (a) มากกวาฝายคาน (b) หรือใหคาบวก (+) ยอมมีแนวโนมที่

พรรค a จะไดมาเปนผูบริหารและกําหนดนโยบายสาธารณะตามเดิม แตหากมีคาลบ (-) ยอมมี

แนวโนมวาจะเกิดการเปล่ียนแปลง กลาวคือ พรรค b จะเขามาทําหนาที่กําหนดนโยบาย

สาธารณะแทนรัฐบาลชุดเดิม แตหากผลการประมาณการอรรถประโยชนมีคาเปนศูนย (0) แสดง

ใหเห็นวา ไมวาจะเลือกพรรค a หรือพรรค b ก็ไมแตกตางไปกวากัน กรณีนี้จึงอาจเกิดการ “ขาย

เสียง” ได เพราะอยางนอยที่สุดผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังก็จะไดรับประโยชนระยะส้ันเพิ่มเติม 
 

1.2 กลุมผลประโยชน 
 
นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญที่ไดศึกษากลุมผลประโยชนคือ Olson (1965) 1 โดย Olson ได

ศึกษาการรวมกลุมในแงของการบริโภคสินคาสาธารณะ ซึ่งมีลักษณะการบริโภคแบบตีต๋ัวฟรีเปน

พื้นฐาน นั่นคือ การบริโภคสินคาสาธารณะไมอาจกีดกันบุคคลที่ไมมีสวนรวมในการรับผิดชอบ

ตนทุน (การจายภาษี) การใหบริการสาธารณะได เมื่อศึกษาขนาดการรวมกลุมที่เหมาะสมและ

กอใหเกิดประสิทธิภาพ พบวา การรวมกลุมที่มีขนาดเล็กยอมมีตนทุนที่ตํ่ากวาการรวมกลุมขนาด

ใหญ ซึ่งสามารถเห็นตัวอยางไดจาก กลุมผลประโยชนทางธุรกิจที่อาจจํานวนสมาชิกภายในกลุมมี

ขนาดเล็ก สามารถชักจูงใหรัฐบาลกําหนดนโยบายท่ีเปนประโยชนแกกลุมตนไดดีกวากลุมผูใช

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

University Press. 
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แรงงานหรือกลุมผูบริโภคซึ่งมีจํานวนสมาชิกในกลุมมากกวา อีกทั้งอัตราสวนผลประโยชนสวนเพิม่

ยอมมีสัดสวนที่ตํ่ากวากลุมที่มีสมาชิกขนาดเล็ก 

 

อยางไรก็ดี แมวาขนาดกลุมที่เล็กจะมีประสิทธิภาพในการกระจายผลประโยชนภายใน

กลุมสมาชิกไดดีกวา แตการรวมกลุมที่มีมากกวา 1 หนวย ยอมไมอาจไปถึงจุดที่มีประสิทธิภาพที่

เหมาะสมที่สุดได เนื่องจากการรวมกลุมกันมากกวา 1 กลุมนั้นไมอาจหลีกเล่ียงปญหาการตีต๋ัวฟรี

ไดเชนกัน หรืออยางนอยที่สุดในกลุมนั้นก็ยอมมีสมาชิกที่ไดมากกวาเสีย  
 

1.3 พรรคการเมือง 
 

หากกําหนดเปาหมายสูงสุดของปจเจกบุคคลตองการที่ความพึงพอใจสูงสุด หรือ

ประโยชนที่ตนเองจะไดรับจากการบริโภคผานตลาดสินคาและบริการ ดังนั้น หากประยุกตแนวคิด

ดังกลาวไปสูพฤติกรรมของพรรคการเมืองแลว ผลประโยชนสูงสุดที่พรรคปรารถนาก็ไมตางจาก

ปจเจกบุคคล ทั้งในแงทรัพยสิน เกียรติยศ อํานาจในรูปแบบตางๆ และการจะไดมาซึ่งประโยชน

สูงสุดก็ยอมมาจากการไดรับคะแนนเสียงสูงสุดจากตลาดนโยบายหรือที่เรียกกันวา “การเลือกต้ัง” 

ภายใตตรรกะดังกลาว การจะไดมาซึ่งคะแนนเสียงสูงสุดยอมมาจากการผลิตบริการสาธารณะให

ประชาชนผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังพึงพอใจมากที่สุด  

 

อยางไรก็ดี ทรัพยากรที่ใชในการผลิตก็มาจากการเก็บภาษีกับคนในสังคม ซึ่งการจายภาษี

ที่เพิ่มข้ึนนั้นเปนส่ิงที่ประชาชนไมปรารถนา ส่ิงนี้จึงเปนที่มาของการศึกษาพฤติกรรมการกําหนด

นโยบายสาธารณะของนักการเมือง หลักการเบ้ืองตนของพรรคการเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งพรรค

การเมืองฝายรัฐบาลตามหลักการแลว รัฐบาลจะใชจายงบประมาณเพ่ือใหไดรับคะแนนเสียงจาก

ประชาชนมากที่สุด (Marginal Vote Gain) แตการใชจายนี้จะไมเกินไปกวาเสียงสนับสนุนที่จะเสีย

ไป (Marginal Vote Loss) นโยบายสาธารณะตางๆ จึงเกิดข้ึนจากการคํานึงถึงความตองการของ

ประชาชนที่มีสิทธิออกเสียง เพื่อใหรัฐบาลของตนรักษาอํานาจทางการเมืองไดในการเลือกต้ังคร้ัง

ตอไป 

 

จากความตองการแสวงหาคะแนนเสียงสูงสุด หรือ ตองการที่จะไมเสียคะแนนเสียงมาก

จนเกินไป พรรคการเมืองตางๆ จึงมีแนวโนมที่จะเสนอนโยบายสาธารณะใหไปในทิศทางเดียวกัน 

ซึ่งเปนนโยบายที่ประชาชนพึงพอใจสูงสุด แตอาจมีกรณีที่พรรคการเมืองเสนอนโยบายสาธารณะที่
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มีความแตกตางของทางเลือกเชิงนโยบายระหวางคูแขงขันทางการเมืองอยางชัดเจน โดยที่กรณีนี้

เกิดข้ึนไดก็ตอเมื่อฐานเสียงของพรรคการเมืองแตละพรรคมีความตองการเชิงนโยบายท่ีแตกตาง

กันอยางชัดเจน 

 

นอกจากนี้ ในกรณีที่ไมมีพรรคใดไดรับคะแนนเสียงอยางเปนเอกฉันท (มากกวากึ่งหนึ่ง) 

ทําใหตองจัดต้ัง "รัฐบาลผสม” ซึ่งแนวทางการบริหารงานรวมกันระหวางพรรครวมในรัฐบาลผสม

กอใหเกิดภาวะของการสรางฟงกชั่นอรรถประโยชนรวมกัน ดังนั้น การที่รัฐบาลมีสมาชิกพรรครวม

ฝายรัฐบาลมากกวา 1 พรรคจึงมีการนําแนวคิดเกี่ยวกับการรวมกลุมผลประโยชนเขามาใชอธิบาย

พฤติกรรมรวมของรัฐบาลผสม และมีการต้ังคําถามในเชิงทฤษฎีวา “พรรครวมตองมีสมาชิก

จํานวนเทาใดจึงจะเกิดประโยชนสูงสุดในการจัดต้ังรัฐบาล” ซึ่งการกําหนดจํานวนสมาชิกของ

พรรครวมรัฐบาลยอมพิจารณาจากตนทุนสวนเพิ่มของการจัดต้ังรัฐบาลโดยตนทุนนี้ตองไมสูงกวา

ผลประโยชนที่จะไดรับ ตนทุนที่จําเปนตองพึงพิจารณาประกอบดวยตนทุน 2 ประเภท ไดแก 1) 

ตนทุนในการตัดสินใจเชิงนโยบาย เปนตนทุนที่มีผลโดยตรงตอการผลิตนโยบายสาธารณะ และ

แปรผันตามจํานวนสมาชิกที่เพิ่มสูงข้ึน ตัวอยางในกรณีตนทุนที่สูงคือ ระยะเวลาที่เพิ่มสูงข้ึนในการ

หามติคณะรัฐมนตรีในการกําหนดนโยบายตางๆ  2) ตนทุนในการรวมกลุม ซึ่งเปนตนทุนที่แปรผัน

ตามจํานวนสมาชิกเชนกัน ดังนั้น หากอธิบายผานทฤษฎีอรรถประโยชนแลวจะสามารถอธิบายได

วา “เมื่อมีการรวมกลุมตนทุนในการรวมกลุมยอมสูงข้ึน เปนผลใหการกระจายผลประโยชนจาก

การรวมกลุมมีแนวโนมลดลง” ดวยเหตุนี้ การประเมินจํานวนสมาชิกพรรครวมรัฐบาลจึงเปนการ

พยายามลดตนทุนทั้ง 2 ประเภทใหนอยที่สุด ส่ิงที่เกิดข้ึนในทางปฏิบัติ คือ การรวมกลุมทาง

การเมืองเพื่อจัดต้ังรัฐบาลผสมจึงตองมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) เกินกึ่งหนึ่งนอยที่สุดจาก

จํานวน ส.ส. ทั้งหมดนั่นเอง 

 
1.4 ระบบขาราชการ2  
 
นักเศรษฐศาสตรคนสําคัญที่ทําการศึกษาบทบาทของระบบขาราชการที่มีผลตอการ

กําหนดนโยบายสาธารณะคือ Niskanen (1971) จากแนวคิดทฤษฎีระบบขาราชการ 

(Bureaucracy Theory) โดยแบงระบบขาราชการออกเปน 2 สวน ไดแก 1) ความเปนสถาบัน คือ 

ระบบการบริหารจัดการของขาราชการ (Bureaucracy) ที่ดําเนินงานอยางเปนแบบแผนข้ันตอนที่

                                                            
2 Niskanen W.A. 1971. Public Finance: Theory and Practice. Chicago: Aldine Atheron. 
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ชัดเจน 2) ขาราชการ (Bureaucrats) คือบุคลากรที่ทําหนาที่อยูภายใตระบบซึ่งทฤษฎีดังกลาวให

ความสําคัญกับการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการอยางมาก จากการศึกษาของ Niskanen พบวา 

ขาราชการใหความสําคัญกับผลประโยชนของตัวเอง (Self Interest) มากกวาประโยชนสูงสุดของ

สังคม 

 

ทฤษฎีนี้พัฒนาข้ึนจากการนําแนวคิดการแสวงหาประโยชนสูงสุดของปจเจกบุคคลมา

ประยุกตใชในการอธิบาย โดยต้ังขอสมมติเบ้ืองตนวา ขาราชการยอมพยายามแสวงหาประโยชน

สูงสุดใหตนเอง การไดมาซึ่งผลประโยชนสูงสุดจึงข้ึนอยูกับวางบประมาณที่หนวยงานตนสังกัดนั้น

จะไดรับในแตละปงบประมาณมีมากนอยเพียงใด ผลประโยชนของขาราชการจะแปรผันตามขนาด

งบประมาณที่หนวยงานของตนจะไดรับการจัดสรร3 ตัวอยางของผลประโยชนที่จะไดรับ ไดแก 

อํานาจ ความสําคัญของขาราชการ เงินเดือน และสถานภาพการทํางานที่ดีข้ึนตามไปดวย จะเห็น

ไดวา แรงกระตุนที่สําคัญตอพฤติกรรมของขาราชการนั้นเช่ือมโยงกับฐานทรัพยากรที่จะไดรับการ

จัดสรรจากรัฐบาล และ/หรือ สภาผูแทนราษฎรเปนสําคัญ โดยสามารถแสดงไดโดยสมการ 

ดังตอไปนี้ 

 

 TC = aQ – bQ2  (a, b >0) 

 

กําหนดให Q คือ ขนาดภารกิจของหนวยราชการ และ a, b เปนคาสัมประสิทธิ์ของการ

ดําเนินภารกิจ ขณะท่ี ขาราชการพิจารณาผลประโยชนที่จะไดรับโดยมีเปาหมายการไดรับ

งบประมาณสูงสุด 

 

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

                                                            
3 ขาราชการมีพฤติกรรมแตกตางจากพนักงานในระบบธุรกิจเอกชนอยางส้ินเชิง เน่ืองจากมูลเหตุจูงใจ

การบริหารงานของภาคเอกชนมาจากการทํากําไรใหสูงสุด (Maximize Profit) การจะบรรลุเปาหมายดังกลาวได

ดวยการผลิตในระดับที่สรางกําไรสวนเพิ่มใหเทากับตนทุนสวนเพิ่มพอดี ในทางเศรษฐศาสตรจัดวาจุดดุลยภาพ

ดังกลาวเปนการผลิตท่ีมีประสิทธิภาพสูงสุด ขอแตกตางอีกประการหนึ่ง คือ ระบบราชการไมไดตองการกําไร

สูงสุด หากแตอยูที่รายรับสูงสุด (Maximize Revenue) ดวยเหตุนี้ ระบบราชการตลอดจนพฤติกรรมของ

ขาราชการจึงมีแนวโนมผลิตนโยบายหรือบริการสาธารณะใหมากที่สุดเทาที่จะทําได แตกลับละเลยประเด็นดาน

ตนทุนตราบเทาที่ตนทุนรวมดังกลาวไมมากไปกวางบประมาณที่ไดรับ ดังนั้น ขอสรุปสําคัญของแนวคิดของ

ทฤษฎีระบบราชการ (Bureaucracy Theory) จึงสะทอนถึงความลมเหลวของระบบราชการเชนเดียวกัน 
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กําหนดใหสินคาสาธารณะเปนตลาดผูกขาดกับผูกขาด (Bilateral Monopoly) กลาวคือ ผู

ซื้อในตลาดมีรายเดียว ไดแก สภาผูแทนราษฎร และมีผูขายสินคารายเดียวเชนกัน ไดแก หนวย

ราชการ ดังนั้น หนวยราชการจะแสวงหาขนาดงบประมาณสูงสุด จากงบประมาณทั้งหมดที่มีอยู 

ดังนี้ 

 

 Max TR = aQ-aQ2 

 

ขนาดงบประมาณมีขอจํากัดที่ aQ - bQ2  = cQ + dQ2 ดังนั้น ขนาดงบประมาณที่หนวย

ราชการตองการในแตละปงบประมาณอยูที่ Q0 = ( )
( )
a c
b d
−
+

ขณะที่ สภาผูแทนราษฎรจะพยายาม

ตัดสินใจจัดสรรงบประมาณที่มีประสิทธิภาพสูงสุด ณ ระดับ = 
2( )

a c
b d
−
+

ที่จะทําใหใหรายรับสวน

เพิ่มและตนทุนสวนเพิ่มอยูใน ความชัน (Slope) ของ MC = MR ดังนั้น สวนตางระหวาง Q0 และ 

Q1 (MC > MR) ขนาดงบประมาณดังกลาวจึงเสียผลประโยชนทางสังคมไป  

 
ภาพท่ี ก-1 การตัดสินใจดําเนินงานและระดับงบประมาณทีร่ะบบขาราชการตองการ

 
 ที่มา: ฐิติณัฐ (2548) 
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ขณะเดียวกัน ในแงของความรับผิดรับชอบตอสังคม การทํางานของหนวยราชการที่ตอง

ปฏิบัติงานสนองตอบตอนโยบายของรัฐบาลเปนสําคัญจึงไมสงเสริมใหขาราชการปฏิบัติงาน

ตอบสนองตอความตองการของประชาชนเปนหลัก แตกตางจากนักการเมืองซ่ึงจําเปนตอง

ดําเนินการในเชิงนโยบายเพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียง

เลือกต้ัง 
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ภาคผนวก ข การเลือกต้ังและบทบาทหนาที่ทางการเมืองของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
(ส.ส.)  
 
 การศึกษานี้มุงเนนการศึกษาไปที่การหาประโยชนสูงสุดจากการเปนนักเลือกต้ังระดับชาติ

ซึ่งมีอํานาจในการกําหนดนโยบายจัดสรรเงินอุดหนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น ดังนั้น 

เพื่อใหเห็นถึงกระบวนการและขอบเขตการใชอํานาจทางการเมืองในการจัดสรรงบประมาณใหแก

องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงนําไปสูการทบทวนโครงสรางและตัวแสดงตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของใน

กระบวนการทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยตัวแทน (Representative Democracy) ซึ่งเปน

ที่มาของการใชอํานาจของคณะรัฐบาลในการกําหนดแนวทางการถายโอนความม่ันค่ัง (Wealth 

Transfer) ซึ่งในกรณีของการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นโดยพิจารณาถึงอํานาจพิจารณา

จัดสรรงบประมาณ พบวา กลไกการกล่ันกรองเพื่อจัดสรรงบประมาณนั้นเปนดุยพินิจของรัฐมนตรี

ที่ดูแลกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นเปนสําคัญ ดังนั้น การไดมาซ่ึงอํานาจของรัฐมนตรีนั้นก็

มีที่มาจากการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎร (ส.ส.) เพื่อใหไดมาซ่ึง ส.ส. อันนําไปสูการ

คัดเลือกกลุม ส.ส. ภายใตระบบพรรคการเมืองเพื่อทําหนาที่ในการบริหารงานภาครัฐโดยมีข้ันตอน

ตามลําดับ ทั้งนี้ การศึกษานี้มุงพิจารณาที่มาของอํานาจทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป 

2550 เปนสําคัญ สาระสําคัญของโครงสรางและกลไกทางการเมืองมีดังตอไปนี้  

 
 1. ที่มาอํานาจทางการเมืองผานการเลือกต้ังสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มีผลตอ
การกําหนดนโยบายภาครัฐ 
 
 รัฐธรรมนูญ 
  

 การบริหารงานภาครัฐนั้น คือ การปฏิบัติการตางๆ โดยเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงมีจุดประสงค

เพื่อใหประชาชนสามารถดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคอยางปกติเรียบรอย พบวา สภาพ

โครงสรางทางการเมืองภายใตรัฐธรรมนูญ 2550 ไดออกแบบโครงสรางทางการเมืองมีลักษณะ

ดังนี้  

• ระบบการปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา ประกอบดวย สภา

ผูแทนราษฎรประกอบดวยจํานวนสมาชิกทั้งสิน 480 คน และมีวุฒิสภาจํานวน

สมาชิกทั้งส้ิน 150 คน 
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• สภาผูแทนราษฎรมีบทบาทอํานาจในการต้ังรัฐบาลเพ่ือทําหนาที่ในการบริหาร

ประเทศ อีกทั้ง ทําหนาที่ฝายนิติบัญญัติพิจารณากฎหมายตางๆ และทําหนาที่

ตรวจสอบการบริหารงานของรัฐบาลผานการเสนอเปดอภิปรายไมไววางใจ

นายกรัฐมนตรี และ/หรือรัฐมนตรี 

• การไดมาซ่ึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรนั้นจะตองผานกระบวนการเลือกต้ัง ซึ่ง

ผูสมัครรับเลือกต้ังจะตองเปนสมาชิกพรรคการเมืองและตองสังกัดพรรคการเมือง

เดียวไปจนถึงวันเลือกต้ังไมนอยกวา 30 วันในกรณียุบสภา หรือ ไมนอยกวา 90 

วัน ในกรณีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรหมดวาระลง 

• ผูที่เปนนายกรัฐมนตรีคตองเปน ส.ส. และไดรับการเลือกโดยเปดเผยจากสภา

ผูแทนราษฎร 

• พรรคการเมืองมิใหควบรวมพรรคการเมืองภายหลังการเลือกต้ังทั่วไปแลว และ

ระหวางที่อายุของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกต้ังยังไมหมดวาระ

ลง1 

• นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี ยังสามารถมีความเปนสมาชิกภาพ ส.ส. ได 

• การประชุมสภาผูแทนราษฎร หากรัฐมนตรีผูใดเปน ส.ส. ในขณะเดียวกัน หามมิ

ใหรัฐมนตรีผูนั้นออกเสียงลงคะแนนในเร่ืองที่เกี่ยวของกับการดํารงตพแหนงการ

ปฏิบัติหนาที่ หรือการมีสวนไดสวนเสียในเร่ืองนั้น2 

• กําหนดให ส.ส. สามารถเปดการอภิปรายไมไววางใจนายกรัฐมนตรีไดโดย

เงื่อนไข 1 ใน 5 ของสมาชิกทั้งหมด3 หรือใชเสียง 1 ใน 6 ของสมาชิกทั้งหมด4เพื่อ

เสนอเปดอภิปรายไมไววางใจรัฐมนตรี และเมื่อคัฐบาลบริหารประเทศได 2 ป 

ฝายคายสามารถเปดอภิปรายไมไววางใจได โดยการเขาชื่อมากกวากึ่งหนึ่งของ 

ส.ส. ฝายคาน5 นอกจากนี้ ส.ส. ที่มีการเขาชื่อตามเงื่อนไขสามารถเปดอภิปราย

ไมไววางใจรัฐมนตรีที่ยายไปเปนรัฐมนตรีตําแหนงอ่ืนได6 

                                                  
1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 104 วรรค 2 
2 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 177 
3 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 158 
4 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 159 
5 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 160 
6 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 2550 มาตรา 159 วรรค 2 
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 กลาวโดยสรุป รัฐธรรมนูญ 2550 นั้น เปนการแกไขสาระของรัฐธรรมนูญ 2540 เพื่อให

กระบวนการทางการเมืองฝายนิติบัญัติมีความเขมแข็ง สามารถตรวจสอบการทําหนาที่ของรัฐบาล

ไดงายข้ึน 

 
 2. การเลือกต้ัง ส.ส. 
 

 ความสําคัญตอคนไทยทุกคนที่ตองไปทําหนาที่เพื่อมอบอํานาจอธิปไตยของเราโดยการ 

เลือกผูแทนไปทําหนาที่ในการปกปองผลประโยชนและดูแลทุกขสุขของประชาชน รวมทั้งบริหาร

งบประมาณของประเทศชาติถึงปละหน่ึงลานลานบาท  

 

 ดังนั้น การเลือกผูแทนที่เปน “คนดี” มีความซื่อสัตย เห็นแกประโยชนสวนรวมของ

ประชาชนใหเขาไป ทํางานทางการเมืองเราจะทําให สามารถใชงบประมาณทุกบาททุกสตางคที่มา

จากเงินภาษีของประชาชนไปพัฒนาประเทศ ชาติไดอยางเต็มที่ 

 
 3. อํานาจหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
 

 รัฐธรรมนุญ 2550 กําหนดใหรัฐสภาประกอบดวย ส.ส. จํานวน 480 คน และใหมีวุฒิสภา 

มี ส.ว. จํานวน 150 คน สําหรับบทบาทที่สําคัญของการทําหนาที่ของ ส.ส. คือ 

 

• อํานาจในการตรากฎหมาย คือ การมีบทบาทในกระบวนการหรือข้ันตอนใน

การเสนอและการพิจารณากฎหมายระดับหลายระดับ  ไดแก  ระดับ

พระราชบัญญัติ  พระราชกําหนด  แบงเปน  พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ ระดับพระราชบัญญัติ การแกไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ ออก

กฎหมายเพื่อประโยชนของประเทศชาติและประชาชน 

• ควบคุมการบริหารภาครัฐ โดยการต้ังกระทูถาม การเสนอญัตติตางๆ เพื่อให

ผูมีสวนเก่ียวของในการดําเนินการเปนผูตอบ ซึ่งกระบวนการดังกลาวมี

จุดมุงหมายเพื่อใหเกิดความโปรงใสในการบริหารงานภาครัฐ 

• ทําหนาที่เปนผูเลือก และเขาช่ือเพื่อถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 

ส.ส. ที่จะดํารงตําแหนงเปนนายกรัฐมนตรี  
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• ทําหนาที่พิจารณาจัดสรรงบประมาณแผนดินเพื่อพัฒนาประเทศ 

• นําปญหา ความเดือดรอนและความตองการของประชาชนเสนอรัฐบาล ถือ

เปนบทบาทภายนอกสภาผูแทนราษฎร โดยทําหนาที่ลงพื้นที่พบปะเย่ียม

ประชาชนและเมื่อไดรับขอมูลปญหาความเดือดรอนจากประชาชนสามารถ 

ทําหนังสือถึงรัฐมนตรี หรือเจาหนาที่ภาครัฐที่รับผิดชอบตอปญหานั้น หรือ 

ส.ส. ใหความชวยเหลือตามกําลังความสามารถ 
 
 5. ประเภท ส.ส. มีจํานวน 480 คน มาจากการเลือกต้ัง 2 แบบ ไดแก 
 

• ส.ส. แบบแบงเขต มีจํานวน 400 คน คือ ส.ส. ที่มาจากเขตเลือกต้ังโดยการ

แบงเขตเลือกต้ังทั่วประเทศออกเปน 157 เขต ในแตละเขตเลือกต้ังมี ส.ส. ได 

1-3 คน ผูที่ไดรับคะแนนสูงสุดเรียงตามลําดับลงมาเปนผูไดรับเลือกเปน ส.ส. 

• ส.ส. แบบสัดสวน มีจํานวน 80 คน คือ ส.ส. ที่พรรคการเมืองที่ลงสมัครในแต

ละเขตเลือกต้ังตองสงบัญชีรายชื่อพรรคละ 10 คน เรียงลําดับไวเพื่อใหผูมี

สิทธิเลือกต้ังพิจารณาเลือก ซึ่งระบบนี้จะแบงประเทศออกเปน 8 เขตเลือกต้ัง 

มี ส.ส. ไดเขตเลือกต้ังละ 10 คน 
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ภาคผนวก ค รายละเอียดจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทตางๆ ประจําปงบประมาณ 2552  
 
เกณฑการจัดสรรเงนิ

อุดหนุน 2552 
รายละเอียด 

1. เงินอุดหนุนทั่วไป หลักการจัดสรรตามภารกิจงานในภาพรวมโดยไมมีการจัดสรรในองคกรปกครอง

สวนทองถ่ินแตละแหง  ไดแก 

1) เงินอุดหนุนทั่วไป ซึ่งในปงบประมาณ ที่ผานมาถูกจัดใหไปอยูในสวนเงิน

อุดหนุนทั่วไปกําหนดวัตถุประสงคในรายการที่กําหนดดานลางน้ันใหจัดสรรตาม

หลักเกณฑที่จัดสรรในปงบประมาณกอน ประกอบดวย 

- ชดเชยคาโดยสารรถไฟคร่ึงราคาของบุคลากรทองถ่ิน 

- สนับสนุนการบริการสนามกีฬา 

- สนับสนุนอาหารกลางวัน 

- สนับสนุนศูนยเด็กเล็ก 

- สนับสนุนการสงเคราะหเบ้ียยังชีพคนชรา 

- สนับสนุนการสงเคราะหเบ้ียยังชีพคนพิการ 

- สนับสนุนการสงเคราะหเบ้ียยังชีพผูปวยเอดส 

- สนับสนุนศูนยบริการทางสังคม 

- สนับสนุนสถานสงเคราะหคนชรา 

- สนับสนุนการบริการสาธารณสุข 

- จัดการศึกษาปฐมวัย 

- จัดการศึกษาภาคบังคับ 

- จัดการศึกษามัธยมฯปลาย และอาชีวศึกษา 

2) เงินอุดหนุนสําหรับสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ี 5 จังหวัด

ชายแดนภาคใต ใหจัดสรรแกเทศบาล และ อบต . ตามจํานวนหมูบาน  /ชุมชนที่อยู

ในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ในอัตราหมูบาน/ชุมชนละ  100,000 บาท 

3) เงินอุดหนุนสําหรับชดเชยรายไดที่ลดลงจากเหตุการณความไมสงบในพื้นที่ 5 

จังหวัดชายแดนภาคใต ใหจัดสรรแกเทศบาล และ อบต   .ตามจํานวนประชากรใน

อัตราคนละ 400 บาท 

4) เงินสวนที่เหลือจาก 1) ถึง 3) ใหจัดสรรเปน 3 สวน ไดแก   

- สวนท่ี 1 ใหจัดสรรสําหรับโครงการท่ีมีความจําเปนเรงดวน หรือจําเปนตอง

ดําเนินการ หรือโครงการที่เกินขีดความสามารถทางการคลังขององคกรปกครอง

สวนทองถ่ินตามหลักเกณฑและวงเงินที่คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพิจารณา
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เกณฑการจัดสรรเงนิ
อุดหนุน 2552 

รายละเอียด 

เงินอุดหนุนสําหรับโครงการท่ีมีความจําเปนเรงดวนหรือจําเปนตองดําเนินการ

กําหนด 

- สวนที่ 2 ใหจัดสรรแก อบจ   .เทศบาล  และ อบต  .แตละแหงเทากับปงบประมาณ 

2550 

- สวนท่ี 3 ใหจัดสรรแก อบจ   .เทศบาล และ อบต .  ที่มีความจําเปนในการใช

จายเงินเพื่อจัดบริการสาธารณะพื้นฐานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมากกวา

รายไดไมรวมเงินอุดหนุนตามสัดสวนของสวนตางท่ีเกิดขึ้น ตามหลักเกณฑที่

คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพื่อพิจารณาระบบการจัดสรรรายไดใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินกําหนด 

2. เงินอุดหนุนท่ัวไปกําหนด

วัตถุประสงค 

 ถูกยุบรวมเปนเงินอุดหนุนทั่วไปใน ป งบประมาณ 2551 

3. เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  - ประปาหมูบาน 

 - ประปา เทศบาลนคร ทน(. นครราชสีมา 

 - โครงการตามแผนปฏิบัติการส่ิงแวดลอม 

 - ยุทธศาสตรพัฒนาจังหวัด 

 - แกปญหาน้ําทวมหาดใหญ 

 - ส่ิงกอสรางในการศึกษาระดับปฐมวัย 

 - คารักษาพยาบาลและชวยเหลือบุตรในการศึกษาภาคบังคับ 

 - คาเชาบานในการศึกษาภาคบังคับ 

 - คาบําเหน็จบํานาญในการศึกษาภาคบังคับ 

 - คาครุภัณฑในการศึกษาภาคบังคับ 

 - คาส่ิงกอสรางในการศึกษาภาคบังคับ 

 - รางวัลจูงใจเพิ่มประสิทธิภาพ อปท. 

 - ถายโอนบุคลากร 

 - บํารุงรักษาส่ิงแวดลอม 

 - สูบน้ําดวยไฟฟา 

 - ลดและขจัดมลพิษ จ  .ระยอง  

 - ระบบปองกันน้ําทวมเทศบาลเมือง (ทม.)  แมสอด  

 



 

148 

 

ภาคผนวก ง คณะรัฐมนตรี คณะที่ 59 ของประเทศไทย 
 

ตําแหนง รายนาม เริ่มวาระ สิ้นสุดวาระ พรรคการเมือง 

นายกรัฐมนตรี  นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ  17 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

รองนายกรัฐมนตรี  

นายสุเทพ เทือกสุบรรณ 

20 ธันวาคม  2551 8 ตุลาคม  2553 

ประชาธิปตย  15 

พฤศจิกายน  2553 
10 พฤษภาคม  2554 

นายกอรปศักด์ิ สภาวสุ  20 ธันวาคม  2551 11 มกราคม  2553 ประชาธิปตย  

นายไตรรงค สุวรรณคีรี 15 มกราคม  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

พลตรี สนั่น ขจรประศาสน 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ชาติไทยพัฒนา 

สํานักนายกรัฐมนตรี  

นายสาทิตย วงศหนองเตย 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

นายวีระชัย วีระเมธีกุล 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 - 

นายองอาจ คลามไพบูลย 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงกลาโหม พลเอก ประวิตร วงษสุวรรณ 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 - 

กระทรวงการคลัง 

นายกรณ จาติกวณิช 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

นายประดิษฐ ภัทรประสิทธิ์ 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 
รวมใจไทยชาติ

พัฒนา 

นายแพทยพฤฒิชัย ดํารง

รัตน 
20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 เพื่อแผนดิน 

นายมั่น พัธโนทัย 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 มาตุภูมิ * 

กระทรวงการ

ตางประเทศ  

นายกษิต ภิรมย  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงการทองเที่ยวฯ นายชุมพล ศิลปอาชา  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ชาติไทยพัฒนา 

กระทรวงการพัฒนา

สังคมฯ 

นายวิฑูรย นามบุตร 20 ธันวาคม  2551 3 กุมภาพันธ  2552 ประชาธิปตย  

นายอิสสระ สมชัย  

10 

กุมภาพันธ  2552 
10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงเกษตรและ

สหกรณ 

  

นายธีระ วงศสมุทร  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 แกลวกลา

หาญ 

20 ธันวาคม  2551 14 มกราคม  2553 ภูมิใจไทย 

นายสุชาติ โชคชัยวัฒนากร 15 มกราคม  2553 10 พฤษภาคม  2554 ภูมิใจไทย 

นายเก้ือกูล ดานชัยวิจิตร  

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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ตําแหนง รายนาม เริ่มวาระ สิ้นสุดวาระ พรรคการเมือง 

กระทรวงไอซีที 

รอยตรีหญิง ระนองรักษ สุวรรณ

ฉวี  

20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 เพื่อแผนดิน 

นายจุติ ไกรฤกษ  6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงพลังงาน 

นายแพทยวรรณรัตน 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 ประชาธิปตย  

กระทรวงมหาดไทย 

นายชวรัตน ชาญวีรกูล 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ภูมิใจไทย 

นายบุญจง วงศไตรรัตน  
20 ธันวาคม  2551 22 พฤศจิกายน  2553 

ภูมิใจไทย 

14 มกราคม  2554 10 พฤษภาคม  2554 

นายถาวร เสนเนียม 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงยุติธรรม นายพีระพันธุ สาลีรัฐวิภาค  20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงแรงงาน 

นายไพฑูรย แกวทอง 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 ประชาธิปตย  

นายเฉลิมชัย ศรีออน 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงวัฒนธรรม 

นายธีระ สลักเพชร  20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 ประชาธิปตย  

นายนิพิฏ อินทรสมบัติ  6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงวิทยาศาสตรฯ 

คุณหญิงกัลยา โสภณพนิช 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 ประชาธิปตย  

นายวีระชัย วีระเมธีกุล 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 - 

กระทรวงอุตสาหกรรม 

นายชาญชัย ชัยรุงเรือง 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 เพื่อแผนดิน 

นายชัยวุฒิ บรรณวัฒน 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

กระทรวงศึกษาธิการ  

นายจุรินทร ลักษณวิศิษฎ  20 ธันวาคม  2551 15 มกราคม  2553 ประชาธิปตย  

นายชินวรณ บุณยเกียรติ  15 มกราคม  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

นายชัยวุฒิ บรรณวัฒน 20 ธันวาคม  2551 6 มิถุนายน  2553 ประชาธิปตย  

นายไชยยศ จิรเมธากร 6 มิถุนายน  2553 10 พฤษภาคม  2554 เพื่อแผนดิน 

น .ส.นริศรา  ชวาลตันพิพัทธ 20 ธันวาคม  2551 10 พฤษภาคม  2554 เพื่อแผนดิน 

กระทรวงสาธารณสุข 

นายวิทยา แกวภราดัย 20 ธันวาคม  2551 30 ธันวาคม  2552 ประชาธิปตย  

นายจุรินทร ลักษณวิศิษฎ  15 มกราคม  2553 10 พฤษภาคม  2554 ประชาธิปตย  

นายมานิต นพอมรบดี  20 ธันวาคม  2551 10 มกราคม  2553 ภูมิใจไทย 

นางพรรณสิริ กุลนาถศิริ  15 มกราคม  2553 9 มิถุนายน  2554  ภูมิใจไทย 
 

ที่มา: สํานักนายกรัฐมนตรี  

หมายเหตุ: - หมายถึง รัฐมนตรีที่ไมสังกัดพรรคการเมือง 

 * หมายถึง พรรคมาตุภูมิเขารวมรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ ณ วันที่ 6 มิถุนายน 2553 ซึ่งเปนชวงหลัง 

     ปงบประมาณ 2552 ดังนั้น การศึกษาคร้ังนี้จะไมวิเคราะหฐานเสียงทางการเมืองของพรรค

     มาตุภูมิในฐานะภาครวมรัฐบาล 
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ภาคผนวก จ ผลการวิเคราะหปจจัยที่มีอิทธิพลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตอหัว
ประชากร 
 

การวิเคราะหของการศึกษาในสวนนี้จะใชวิธีกําลังสองนอยที่สุด (OLS) เพื่อทดสอบวา

ปจจัยทางการเมืองมีผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตอหัวประชากรหรือไม เมื่อนําปจจัย

ทางการเมืองมาทดสอบรวมกับตัวแปรอ่ืน ๆ ที่ใชเปนเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

โดยการศึกษาคร้ังนี้แบงการทดสอบเปน 2 กรณี ประกอบไปดวย  

 
1) กรณีศึกษาท่ี 1 วิเคราะหทุกตัวแปรตามสมการเปาหมาย (Objective 

Equation) 
2) กรณีศึกษาที่ 2 วิเคราะหโดยคํานวณเงินอุดหนุนเฉพาะกิจตอหัวประชากร 

จะทําการตัดตัวแปรบางตัวที่มีคาระดับนัยสําคัญและใหคา R2 ที่ตํ่าออกเพื่อให

สามารถวิเคราะหถึงปจจัยซ่ึงสงผลตอการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจอยางมี

นัยสําคัญและมีความนาเชื่อถือทางสถิติมากที่สุด 

 

อยางไรก็ดี การศึกษาคร้ังนี้ พบวา แบบจําลองที่ใชเกิดปญหา Heteroskedasticity 

เกิดข้ึนในทุกกรณีที่ใชในการวิเคราะห ดวยเหตุนี้ผูศึกษาไดทําการแกไขปญหาในเชิงเทคนิคแลว 

โดยวิธี Breusch-Pagan / Cook-Weisberg 
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ตารางที่ จ-1 ผลการวิเคราะหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งประเทศ 
 

ตัวแปรอิสระ/ 
ตัวแปรตาม 

สมการวัตถุประสงค 
(objective equation) 

กรณีคํานวณ 
เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (SG)  

ตอหัวประชากร 

คาคงที่ 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)  

ตอหัวประชากร 

(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: จากการคํานวณโดยผูศึกษา 

  หมายเหตุ: ตัวเลขในบรรทัดแรกของแตละตัวแปรท่ีใชในการศึกษา คือ คาสัมประสิทธิ์ (Co-

    efficient) 

    (  ) หมายถึง คาระดับนัยสําคัญทางสถิติ หรือ P > |t| 

    * หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 90 

   ** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 95 

   *** หมายถึง มีนัยสําคัญทางสถิติที่ระดับความเชื่อม่ันรอยละ 99 
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ประวัติผูเขียนวทิยานิพนธ 
 

ชื่อ:     นายนรา แปนประหยัด 

 

อาชีพ:             ผูชวยวิจัย คณะเศรษฐศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร 

 

สถานทีท่าํงาน:  ศูนยพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 คณะเศรษฐศาสตร มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร ทาพระจันทร กรุงเทพฯ 10200 

 

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

2548) 

 สาขาวิชาเอก:     เศรษฐศาสตรการเงิน  

                              เศรษฐศาสตรทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม 

 

 ปริญญาโท เศรษฐศาสตรการเมือง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย (พ.ศ. 2552-2554)   

 

ความเชีย่วชาญพิเศษ:   -     การวิเคราะหความเหล่ือมลํ้าทางสังคม 

- การวิเคราะหและวางแผนเชิงยุทธศาสตรองคกร 

- การออกแบบระบบติดตามประเมินผลองคกร 

    

ประสบการณทํางาน:      ผูชวยวิจัย 5 ป (พ.ศ. 2549 – ปจจุบัน)  
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