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บทคดัยอ่ 

บทความนีน้ าเสนอการวิเคราะห์ผลการด าเนินงานด้านการเงิน (financial performance) ของเทศบาลใน
ปีงบประมาณ 2552 จ านวน 972 แห่งโดยใช้ดชันีชี้วดัทางการเงินใน 4 มิติ ได้แก่ ความยัง่ยืนในการบริหารสภาพ
คล่อง (Cash Solvency)  ความยัง่ยืนทางดา้นงบประมาณ (Budget Solvency) ความยัง่ยืนทางการเงินในระยะยาว 
(Long-Term Solvency) และความเพียงพอในการให้บริการสาธารณะ (Service-Level Solvency) ข้อมูลการ
วิเคราะห์แสดงให้เห็นว่าเทศบาลส่วนใหญ่มีผลการด าเนินงานด้านการเงินในระดบัที่ดีโดยเฉพาะในช่วงวิกฤต
เศรษฐกิจปี 2552 ที่ผ่านมา เทศบาลกลุ่มตวัอย่างสามารถรักษาสภาพคล่องทางการเงินไว้ได้ในสดัส่วนที่สูง มีการ
จดัท างบประมาณรายจ่ายแบบเกินดลุและมีเงินสะสมในปริมาณทีสู่งพอสมควร อีกทัง้ยงัมีภาระหนีเ้งินกู้ในระยะยาว
ทีไ่ม่สูงนกัเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกบัศกัยภาพทางด้านการเงินที่มีอยู่ จึงมีความมัน่ใจในระดบัหน่ึงว่าประชาชนใน
เขตเทศบาลเหล่านีจ้ะไดร้บัการบริการสาธารณะทีไ่ม่สะดดุหรือขาดตอนลง 
 
 

บทน ำ 

เป็นท่ีทราบกนัทัว่ไปวา่การด าเนินงานขององค์กรปกครองท้องถ่ินต้องใช้ทรัพยากรทางการเงินด้วยกนัทัง้สิน้ 
หากท้องถ่ินใดมีทรัพยากรที่เพียงพอย่อมมีขีดความสามารถในการจัดบริการให้แก่ประชาชนได้อย่างต่อเนื่อง  
อยา่งไรก็ตาม บอ่ยครัง้ที่พบว่าองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินประสบกบัข้อจ ากดัทางการเงิน ท้องถ่ินหลายแห่งมีปัญหา
การขาดสภาพคลอ่งโดยเฉพาะในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจที่ผ่านมา ข้อจ ากดัด้านการเงินเหลา่นีย้่อมสง่ผลกระทบต่อการ
จดับริการและต่อความสามารถของท้องถ่ินในการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนโดยตรง ค าถามส าคญั 
ในเร่ืองนีก็้คือจะทราบได้อย่างไรว่าเมื่อใดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีขีดความสามารถทางการเงินที่เข้ มแข็งหรือ
เมื่อใดอยูใ่นสภาวะที่ออ่นแอ? 

อย่างไรก็ดี น่าเสียดายว่าหลงัจากที่ประเทศไทยผลกัดนัเร่ืองการกระจายอ านาจตัง้แต่ปี 2535 เป็นต้นมา 
ยงัไมป่รากฏว่ามีหน่วยงานใดรับผิดชอบตรวจสอบติดตามผลการปฏิบตัิงานด้านการเงินขององค์กรปกครองท้องถ่ิน
อย่างจริงจังและเผยแพร่ข้อมูลดงักล่าวให้แก่สาธารณชนได้รับทราบ แม้ว่ากรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินและ
ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.) จะท าหน้าที่ตรวจสอบท้องถ่ินแหง่ตา่ง ๆ ในปัจจบุนั แตท่วา่แนวปฏิบตัิที่เป็นอยู่
เป็นเพียงการตรวจสอบถึงความถกูต้องวา่การจดัท างบประมาณ การจดัเก็บรายได้ การเบิกจ่ายเงิน การจดัซือ้จดัจ้าง 
และการบริหารการเงินและพสัดขุององค์กรปกครองท้องถ่ินเป็นไปตามกฎหมาย/ระเบียบที่เก่ียวข้องหรือไม่เป็นส าคญั 
                                                 
* บทความนีเ้ขียนจากงานวิจยัเร่ืองการวิเคราะห์ผลการด าเนินงานด้านการเงินการคลงัของเทศบาล ผู้ เขียนขอขอบคณุวิทยาลยัพฒันา  

การปกครองท้องถ่ิน สถาบนัพระปกเกล้า ที่ได้ให้การสนบัสนนุทนุวิจยัในครัง้นี ้
** อาจารย์คณะรัฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 
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แตย่งัมิได้มีการวิเคราะห์ประเมินวา่ท้องถ่ินมีสภาพคลอ่งทางการเงินทัง้ในระยะสัน้และระยะยาวที่เพียงพอส าหรับการ
จดับริการสาธารณะให้แก่ประชาชนได้อยา่งทัว่ถึงและทนัการณ์หรือไม ่ดงันัน้ เราจึงมิอาจทราบได้ว่าท้องถ่ินไทยมีผล
การด าเนินงานด้านการเงินเหมาะสมตามศักยภาพที่ควรจะเป็นมากน้อยเพียงใด? สามารถตอบสนองต่อความ
ต้องการเร่งดว่นของประชาชนได้อยา่งเพียงพอหรือไม่? หรือถ้าต้องการเพิ่มขีดความสามารถทางการเงิน (leverage) 
ให้แก่ท้องถ่ินเพื่อน าไปสูก่ารเพิ่มศกัยภาพในการให้บริการสาธารณะได้มากขึน้แล้วนัน้ จะกระท าได้มากน้อยเพียงใด? 
ค าถามตา่ง ๆ เหลา่นีย้งัมิได้ถกูศกึษาค้นคว้าไว้อยา่งเป็นระบบจากงานวิจยัก่อนหน้านี ้ 

บทความนีจ้ึงต้องการน าเสนอกรอบการวิเคราะห์และข้อมลูจากการวิจยัเร่ืองผลการด าเนินงานทางการเงิน
ของเทศบาลโดยใช้ดชันีชีว้ดัทางการเงินใน 4 มิติ ข้อมลูส าหรับการศึกษาครัง้นีไ้ด้มาจากการส ารวจรายงานการเงิน
การบญัชีและงบประมาณของเทศบาลจ านวน 972 แหง่ในปีงบประมาณ 2552 การวิจยันีใ้ห้ความสนใจศกึษาเทศบาล
เป็นการเฉพาะเนื่องจากมีภารกิจหลกัที่ชดัเจน (well institutionalized) และมีระบบข้อมลูการเงินการบญัชีที่มีความ
น่าเช่ือถือมากกว่าองค์กรปกครองท้องถ่ินรูปอื่นๆ  ผลการศึกษาที่ได้รับสามารถต่อยอดไปสูก่ารมีระบบติดตามดแูล
การบริหารการเงินการคลงัท้องถ่ิน (early financial warning systems) ที่เหมาะสมกบับริบทการเมืองการปกครอง
และการคลงัท้องถ่ินไทยตอ่ไป 
 
กรอบกำรวเิครำะหผ์ลกำรด ำเนนิงำนทำงกำรเงนิใน 4 มติ ิ

 ในการวิเคราะห์ผลการด าเนินงานทางการเงินขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน นกัวิชาการหลายท่านเลือกใช้
กรอบวิเคราะห์ที่ต่างกันออกไป แต่สว่นใหญ่มีมุมมองที่ตรงกนัว่าการวิเคราะห์ผลการด าเนินงานด้านการเงินเป็น
เคร่ืองมือทางการบริหารที่ส าคญัที่ช่วยประเมินว่าองค์กรหนึ่งๆ มีศกัยภาพทางการเงินการคลงัเพียงพอต่อการบรรลุ
เป้าหมายในการให้บริการได้อย่างยัง่ยืนหรือไม่ ยกตวัอย่างเช่น Howell and Stamm (1979) ให้ความส าคญักบัการ
ประเมินขีดความสามารถในการจดัเก็บรายได้ (revenue performance) ระดบัการใช้จ่าย (spending performance) 
และภาระหนีร้ะยะยาว (debt performance) สว่น Wang (2006) เห็นว่าการประเมินผลการด าเนินงานทางการเงิน
ควรใช้ทฤษฏีระบบ ซึ่งแบ่งการวิเคราะห์เป็น 3 ด้านได้แก่ ด้านปัจจัยน าเข้า (financial input monitoring) ด้าน
กระบวนการ (financial process monitoring) และด้านปัจจยัน าออก (financial result monitoring) และจะประเมิน
วา่การใช้ทรัพยากรทางการเงินในแตล่ะขัน้ตอนเป็นไปอยา่งมีประสทิธิภาพเพียงใด 
 Groves and Valente (1994) และ Miller (2001) เห็นว่าการวิเคราะห์ผลการด าเนินงานด้านการเงินควรมี
มิติการประเมิน (dimension) ใน 4 ด้านคือ ความยัง่ยืนทางการเงินในระยะสัน้ (cash solvency) ความยัง่ยืนทาง
งบประมาณ (budgetary solvency) ความยัง่ยืนทางการเงินในระยะยาว (long-run solvency) และความเพียงพอ
ของการให้บริการ (service-level solvency) ถ้าหากมิได้วิเคราะห์ผลการด าเนินงานทางการเงินให้ครบทกุด้านแล้ว 
อาจมีความเป็นไปได้ที่องค์กรปกครองท้องถ่ินจะปรับแตง่ตวัเลขผลการด าเนินงานทางการเงินให้ดีขึน้โดยการปรับลด
ปริมาณและ/หรือคุณภาพของการบริการลง ในกรณีเช่นนีผ้ลการด าเนินงานทางการเงินที่ดูดีย่อมไม่ก่อให้เกิด
ประโยชน์อนัใดต่อการบรรลเุป้าหมายขององค์กร มิหน าซ า้ยงัก่อให้เกิดผลเสียต่อประชาชนในการขาดโอกาสที่จะ
ได้รับบริการท่ีมีคณุภาพและ/หรือในปริมาณที่เป็นท่ีต้องการ 
 นอกจากนี ้จรัส สวุรรณมาลา (2542) กลา่ววา่การวิเคราะห์ผลการด าเนินงานด้านการเงินขององค์กรภาครัฐ
ควรประกอบไปด้วยการวิเคราะห์สภาพคล่อง ( liquidity) ความเพียงพอของการให้บริการ (service adequacy) 
ประสิทธิภาพในการด าเนินงาน (operational efficiency) และความยั่งยืนทางการเงินในระยะยาว ( financial 
stability) สว่น อดุม ทุมโฆสิต (2545) กลา่วไว้ว่าการวิเคราะห์ฐานะทางการเงินควรช่วยให้ทราบว่าองค์กรปกครอง
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ท้องถ่ินมีความเข้มแข็งทางการเงินส าหรับการจัดบริการได้อย่างมีประสิทธิภาพ (efficiency) เสมอภาค (equality)  
มีความยัง่ยืนในการด าเนินการ (sustainability) และสามารถตรวจสอบได้ (accountability) หรือไม ่
  กลา่วโดยสรุป การวิเคราะห์ผลการด าเนินงานด้านการเงินของเทศบาลในครัง้นีจ้ะครอบคลมุองค์ประกอบ
หลกัใน 4 มิติคือ (1) ความยัง่ยืนในการบริหารเงินสด (cash solvency) ซึ่งให้ความส าคญักบัสภาพคลอ่งทางการเงิน 
(liquidity) และความสามารถในการช าระหนีแ้ละภาระผกูพนัในระยะสัน้ (2) ความยัง่ยืนทางงบประมาณ (budget 
solvency) ได้แก่การมีทรัพยากรที่เพียงพอส าหรับใช้จ่ายในการจัดบริการสาธารณะภายในรอบปีงบประมาณ  
(3) ความยัง่ยืนทางการเงินในระยะยาว ( long-term solvency) ได้แก่ความสามารถในการช าระหนีเ้งินกู้และภาระ
ผกูพนัทางการเงินในระยะยาว และ (4) ความเพียงพอของการให้บริการสาธารณะ (service-level solvency) ได้แก่
ความสามารถในการจดับริการสาธารณะโดยมีปริมาณและ/หรือคณุภาพตามที่ประชาชนต้องการได้อย่างยัง่ยืน  ทัง้นี ้
สาเหตทุีผู่้ เขียนเลอืกใช้กรอบวิเคราะห์ใน 4 มิติดงักลา่วเพราะกรอบวิเคราะห์นีใ้ห้ความส าคญักบัการประเมินผลการ
ด าเนินงานทางการเงินขององค์กรปกครองท้องถ่ินท่ีรอบด้านและค านงึถึงขอบเขตภารกิจการให้บริการสาธารณะอยา่ง
เพียงพอ โดยที่มิได้พิจารณาจ ากดัเฉพาะการบริหารจดัการด้านการเงินภายในองค์กรแตเ่พียงมิติเดียว  

ปัจจุบนั เคร่ืองมือวิเคราะห์ผลการด าเนินงานทางการเงินของท้องถ่ินในประเทศต่าง ๆ ได้รับการพฒันาไป
อยา่งกว้างขวาง แตเ่คร่ืองมือที่เป็นท่ีนิยมใช้ส าหรับผู้บริหารท้องถ่ินได้แก่ดชันีอัตราส่วนทางการเงนิ (financial ratio 

analysis) ทัง้นีเ้นื่องจากผู้บริหารท้องถ่ินและบคุคลทัว่ไปสามารถท าความเข้าใจผลการวิเคราะห์จากดชันีชีว้ดัต่าง ๆ 
ได้ไม่ยากนกัและไม่จ าเป็นต้องอาศยัพืน้ความรู้ทางด้านสถิติหรือเทคนิควิเคราะห์เฉพาะทางแต่ประการใด  กรอบ
วิเคราะห์ทัง้ 4 มิติและดชันีชีว้ดัทางการเงินท่ีเก่ียวข้องแสดงดงัแผนภาพท่ี 1 โดยมีรายละเอียดดงัตอ่ไปนี ้
 

ก. การวิเคราะหค์วามยัง่ยืนในการบริหารเงินสดหรือสภาพคลอ่งทางการเงิน (Cash Solvency) 

 ในด้านแรกจะพิจารณาถึงสภาพคล่องทางการเงินของเทศบาลในระยะสัน้ (น้อยกว่า 1 ปี) เนื่องจากจะ
สามารถบอกถึงขีดความสามารถของเทศบาลในการช าระหนีแ้ละภาระผกูพนัตา่ง ๆ ท่ีเกิดขึน้ในระยะสัน้ การวิเคราะห์
ในประเด็นนีม้ีความส าคัญเพราะถ้าหากเทศบาลไม่สามารถบริหารเงินสด (หรือสิ่งที่ใกล้เคียงเงิน—cash 
equivalence) ให้เพียงพอส าหรับการใช้จ่ายเพื่อการด าเนินภารกิจทัว่ไปของเทศบาลแล้ว ย่อมสง่ผลให้การให้บริการ
สาธารณะหรือการด าเนินงานของเทศบาลเกิดการสะดดุหรือติดขดัลงได้ ดชันีชีว้ดัทางการเงินในมิตินีป้ระกอบไปด้วย  
 
ตารางที่ 1 ดัชนีชีว้ัดทางการเงนิส าหรับการวเิคราะห์สภาพคล่องทางการเงนิ 

ดชันีชีว้ดั ความหมาย 

1. อตัราส่วนทนุหมนุเวียน 
(Current Ratio) 

คา่ดชันีสะท้อนถงึสดัส่วนสินทรัพย์หมนุเวียนตอ่หนีส้ินหมนุเวียน คา่ดัชนีท่ีสงูสะท้อนถงึขีด
ความสามารถขององค์กรในการช าระหนีร้ะยะสัน้ 

2. อตัราส่วนเงินสด  
(Cash Ratio) 
 

คา่ดชันีสะท้อนถงึขีดความสามารถในการช าระหนีใ้นระยะสัน้ของเทศบาลถ้าหากมีการ
เรียกร้องให้ช าระหนีใ้นทนัที หากคา่ดชันีอยู่ในระดบัสงูย่อมสะท้อนถงึสภาพคล่องทางการเงิน
ขององค์กรส าหรับการปฏิบตังิานประจ าวนัท่ีสงูตามไปด้วย 

3. อตัราส่วนหนีส้ิน
หมนุเวียน (Current 
Liabilities) 

คา่ดชันีสะท้อนถงึสดัส่วนของหนีส้ินระยะสัน้ (หนีส้ินหมนุเวียน) เม่ือเปรียบเทียบกบัรายรับของ
เทศบาล หากสดัส่วนของหนีส้ินระยะสัน้อยู่ในระดบัสงู ย่อมก่อให้เกิดความตงึตวัในการบริหาร
สภาพคล่องในระยะสัน้เพ่ือการจดับริการสาธารณะด้านต่าง ๆ ได้ 



วีระศกัดิ์ เครือเทพ หน้า 4 

ดชันีชีว้ดั ความหมาย 

4. สดัส่วนลกูหนีภ้าษี
ท้องถิ่น (Tax Receivable 
Ratio) 

คา่ดชันีสะท้อนถงึขีดความสามารถในการบริหารจดัเก็บภาษีท้องถิ่นโดยการตดิตามทวงถาม
การช าระหนีภ้าษีอากร หากค่าดชันีอยู่ในระดบัสูง หมายความวา่เทศบาลมีสดัส่วนลูกหนีภ้าษี
ท้องถิ่นท่ียงัจดัเก็บไม่ได้ในรอบปีงบประมาณในระดบัสงู ส่งผลให้สภาพคล่องทางการเงินลดลง 
และอาจสะท้อนได้วา่ระบบบริหารจดัเก็บภาษีท้องถิ่นยงัไม่มีประสิทธิผลเทา่ท่ีควร 

 



 

แผนภาพที่ 1 กรอบวเิคราะห์และดัชนีชีว้ัดผลการด าเนินงานด้านการเงนิของเทศบาล 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

หมายเหต:ุ ปรับปรุงจาก Groves and Valente (1994), Berne and Schramm (1986), และ Miller (2001) 
 

ความเพียงพอของการให้บริการ 
(service level solvency) 

ความยัง่ยืนทางการเงินระยะยาว 
(long term solvency) 

อตัราสว่นสนิทรัพย์สทุธิ 
 ระดบัหนีส้ินระยะยาว 

 ภาระหนีต้อ่ประชากร 
 รายจา่ยเพ่ือการช าระหนี ้
 

มลูคา่สินทรัพย์ถาวรตอ่ประชากร 
 ภาระภาษีตอ่ประชากร 

 รายจา่ยตอ่ประชากร 
 จ านวนพนกังานที่ให้บริการ 
 

ความยัง่ยืนในการบริหารเงินสด 
(cash solvency) 

อตัราสว่นทนุหมนุเวียน 
 อตัราสว่นเงินสด 

 อตัราสว่นหนีส้ินหมนุเวียน 
 สดัสว่นลกูหนีภ้าษีท้องถ่ิน 
 

ความยัง่ยืนทางงบประมาณ 
(budget solvency) 

อตัราสว่นการด าเนินงาน 
 อตัราสว่นรายจา่ยจากภาษีท้องถ่ิน 

 ระดบัเงินสะสมตอ่รายจา่ยรวม 
 อตัราการเปลี่ยนแปลงเงินสะสม 
 

 
ผลการด าเนินงานทางการเงนิ 
(Financial Condition Analysis) 

อตัราสว่นหนีส้ินตอ่เงินสะสม 
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ข. การวิเคราะหค์วามยัง่ยืนทางงบประมาณ (Budget Solvency)  

การวิเคราะห์ความยัง่ยืนทางงบประมาณหมายถึงการประเมินถึงความสามารถของเทศบาลวา่มีทรัพยากรที่
เพียงพอส าหรับใช้จ่ายเพื่อจัดบริการสาธารณะตามที่ประชาชนต้องการภายในรอบปีงบประมาณหรือไม่ โดยทัว่ไป
มกัจะประเมินจากดลุงบประมาณ (budget balance) การพึ่งพารายได้ที่เทศบาลจัดเก็บเอง และระดบัเงินสะสม 
(reserves) หากเทศบาลหนึ่งๆ มีดุลงบประมาณในระดับที่ดี มีทรัพยากรเพียงพอส าหรับความต้องการด้าน
งบประมาณในช่วงเวลาหนึ่ง ๆ หรือมีระดบัเงินสะสมเพียงพอส าหรับการใช้จ่ายเพื่อรับมือกบัสภาวะวิกฤตหรือเหตุ
ฉกุเฉินตา่ง ๆ (rainy day fund) แล้ว ยอ่มเช่ือได้วา่ความต้องการของประชาชนที่มีต่อบริการสาธารณะในระดบัพืน้ฐาน
จะได้รับการตอบสนองอยา่งเพียงพอและ/หรือไมเ่กิดการสะดดุลงระหวา่งปีงบประมาณ รายละเอียดดชันีชีว้ดัในด้านนี ้
มีดงัตอ่ไปนี ้

 
ตารางที่ 2 ดัชนีชีว้ัดทางการเงนิส าหรับการวเิคราะห์ความย่ังยืนทางงบประมาณ 

ดชันีชีว้ดั ความหมาย 

 5. อตัราส่วนการด าเนินงาน 
(Operating Ratio) 

คา่ดชันีสะท้อนถงึความเพียงพอของงบประมาณส าหรับการจดับริการสาธารณะใน
ด้านต่าง ๆ คา่ดชันีท่ีสงูและมีคา่เป็นบวกย่อมสะท้อนถงึความยัง่ยืนในการจดัท า
งบประมาณเพ่ือการจดับริการสาธารณะตามท่ีประชาชนต้องการ และอาจหมายถงึ
โอกาสที่เทศบาลสามารถเพิ่มระดบัการจดับริการสาธารณะได้ 

6. อตัราส่วนของรายจ่ายท่ีมาจาก
ภาษีท้องถิ่นท่ีจดัเก็บเอง (Own-
Source Ratio) 

คา่ดชันีสะท้อนถงึขีดความสามารถในการหารายได้จากภาษีท่ีเทศบาลจดัเก็บหรือ
จดัหาเองตอ่ระดบัรายจ่ายรวมของเทศบาล คา่ดชันีท่ีสงูหมายถงึระดบัความยัง่ยืนทาง
งบประมาณและการจดับริการสาธารณะของเทศบาล เน่ืองจากเป็นแหล่งรายได้
ท้องถิ่นท่ีเทศบาลไม่ต้องรอคอยพึง่พาจากรัฐบาล 

7. ระดบัเงินสะสม  
(Fund Balance) 

คา่ดชันีบอกถงึขนาดของกนัชนทางการเงิน (financial buffer) ท่ีเทศบาลสามารถน า
เงินสะสมท่ีมีอยู่มาใช้จ่ายเพ่ือการจดับริการสาธารณะหรือเพ่ือการลงทนุในช่วงเวลาท่ี
มีความจ าเป็นได้ นอกจากนี ้ค่าดชันีท่ีสงูยงับง่บอกขีดความสามารถของเทศบาลใน
การรับมือกบัสภาวะวกิฤตทางการเงินหรือเหตฉุกุเฉินต่าง ๆ ท่ีไม่สามารถคาดการณ์ได้ 
เช่น จากภยัพิบตัธิรรมชาต ิฯลฯ  

8. อตัราการเปล่ียนแปลงเงินสะสม 
(Change in Fund Balance) 

คา่การเปล่ียนแปลงระดบัเงินสะสมสะท้อนให้เห็นว่าขีดความสามารถทางการเงิน 
(financial buffer) ของเทศบาลเพิ่มขึน้มากน้อยเพียงใดในรอบปีงบประมาณ  

 
อย่างไรก็ดี พึงระลึกว่าการมีดุลงบประมาณและระดบัเงินสะสมในระดบัสงูอาจมิใช่สภาวะที่พึงประสงค์

เสมอไป ทัง้นีเ้นื่องจากการมดีลุงบประมาณในระดบัสงูและ/หรือการมีเงินสะสมในระดบัสงูอาจหมายความวา่เทศบาล
มิได้ด าเนินโครงการลงทนุหรือจัดบริการสาธารณะให้กับประชาชนอย่างเต็มที่ตามศกัยภาพทางการเงินการคลงัที่
เทศบาลมีอยู่ก็เป็นได้ ในกรณีเช่นนี ้การมีค่าดชันีความยัง่ยืนทางงบประมาณในระดบัสงูจึ งอาจสะท้อนให้เห็นได้ว่า
เทศบาลยังมีขีดความสามารถทางการเงินคงเหลือส าหรับการด าเนินโครงการเพื่อการแก้ไขปัญหาเร่งด่วนของ
ประชาชนได้มากขึน้  ด้วยเหตนุี ้การประเมินความยัง่ยืนทางงบประมาณของเทศบาลจึงจ าเป็นต้องพิจารณาควบคู่ไป
กบัการประเมินระดบัความเพียงพอของการให้บริการไว้ด้วย ซึง่ผู้ เขียนจะน าเสนอในล าดบัถดัไป 
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ค. การวิเคราะหค์วามยัง่ยืนทางการเงินในระยะยาว (Long-Term Solvency)  

การวิเคราะห์ความยัง่ยืนทางการเงินในระยะยาวเป็นการประเมินถึงความสามารถของเทศบาลในการช าระ
ภาระผกูพนัหรือภาระหนีร้ะยะยาว (เกิน 1 ปี) ซึง่มกัเป็นภาระหนีท้ี่เทศบาลก่อขึน้เพื่อน าไปลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐาน
ที่จ าเป็น เนื่องจากเงินรายรับของเทศบาลในแต่ละปี (recurrent revenue) มีไม่เพียงพอที่จะน าไปพฒันาโครงการ
ทัง้หมดได้ในทนัที อยา่งไรก็ดี หากเทศบาลก่อหนีส้นิเกินตวัและ/หรือน าเงินจากการกู้ยมืมาใช้จ่ายผิดวตัถปุระสงค์ เช่น 
น าเงินมาใช้จ่ายในแผนงานปกติหรือรายจ่ายประจ าแล้ว (operating expenditures) ย่อมสุ่มเสี่ยงต่อการผิดวินยั
ทางการคลงัอยา่งรุนแรง สง่ผลให้ทรัพยากรส าหรับการจดับริการในอนาคตลดลงและเป็นการผลกัภาระหนีใ้ห้แก่คนใน
รุ่นหลงัโดยไมจ่ าเป็น ดงันัน้ จึงจ าเป็นต้องวิเคราะห์ผลการด าเนินงานในด้านภาระหนีร้ะยะยาวไว้ด้วย 
 
ตารางที่ 3 ดัชนีชีว้ัดทางการเงนิส าหรับการวเิคราะห์ความย่ังยืนทางการเงนิในระยะยาว 

ดชันีชีว้ดั ความหมาย 

9. อตัราส่วนสินทรัพย์สทุธิ 
(Net Asset Ratio) 

เป็นการประเมินถงึระดบัสินทรัพย์ทัง้หมด (สินทรัพย์หมนุเวียนและสินทรัพย์ถาวร) หกัด้วย
หนีส้ินทัง้หมด (หนีส้ินหมนุเวียนและหนีส้ินระยะยาว) เปรียบเทียบกบัสินทรัพย์รวมของ
เทศบาล คา่ดชันีท่ีสงูบง่บอกถงึขีดความสามารถในการรับมือกบัภาระหนีข้องเทศบาลหาก
ต้องมีการจ าหน่ายสินทรัพย์ทัง้หมดไปเพ่ือการช าระหนีใ้นอนาคต 

10. ระดบัหนีส้ินระยะยาว 
(Long-Term Debt Ratio) 

คา่ดชันีสะท้อนถงึสดัส่วนของหนีส้ินระยะยาวเม่ือเปรียบเทียบกบัรายได้รวมของเทศบาล 
หากสดัส่วนหนีส้ินระยะยาวอยู่ในระดบัสงู ย่อมสะท้อนถงึรายจ่ายเพ่ือการช าระหนี ้(debt 
service) ในแตล่ะปีในสดัส่วนท่ีสงูตามไปด้วย และย่อมส่งผลตอ่ความมัน่คงทางการเงินและ
การให้บริการของเทศบาลโดยตรง 

11. ภาระหนีร้ะยะยาวตอ่
ประชากร (Long-Term Debt 
Per Capita) 

เป็นการประเมินระดบัภาระหนีร้ะยะยาวของเทศบาลตอ่ประชากร หากเทศบาลมีขนาดของ
หนีต้อ่ประชากรในสดัส่วนสงู ย่อมสะท้อนถงึข้อจ ากดัด้านสภาพคล่องทางการเงินและความ
ตงึตวัของการจดัท างบประมาณของเทศบาลในอนาคต และย่อมหมายความว่าขีด
ความสามารถในการก่อหนีเ้พ่ือการลงทนุในอนาคตลดน้อยลงไปด้วย 

12. ระดบัรายจ่ายเพ่ือการ
ช าระหนี ้(Debt Services 
Ratio) 

เป็นการประเมินถงึสดัส่วนของงบประมาณท่ีจ่ายเพ่ือการช าระหนีร้ะยะยาวตอ่งบประมาณ
รายจ่ายทัง้หมดของเทศบาล คา่ดชันีท่ีสงูบง่ชีว้่าเทศบาลมีรายจ่ายเพ่ือการช าระหนีส้งู และ
ส่งผลให้งบประมาณส าหรับการจดับริการในด้านอ่ืน ๆ เหลือลดน้อยลง 

13. อตัราส่วนหนีส้ินทัง้หมด
ตอ่เงินสะสม (Debt to 
Reserve Ratio) 

เป็นการประเมินว่าเทศบาลมีความสามารถในการช าระภาระหนีท้ัง้หมดมากน้อยเพียงใดจาก
เงินสะสมของเทศบาล หากอตัราส่วนดงักล่าวอยู่ในระดบัสงู อาจส่งผลให้เทศบาลต้องน าเงิน
สะสมมาใช้จ่ายเพ่ือการช าระหนีเ้พิ่มขึน้ และปริมาณเงินสะสมเพ่ือการใช้จ่ายในภาวะฉกุเฉิน
ของเทศบาลย่อมลดน้อยลง 

 

ง. การวิเคราะหค์วามเพยีงพอของการใหบ้ริการสาธารณะ (Service-Level Solvency) 

 การประเมินวา่เทศบาลให้บริการสาธารณะขัน้พืน้ฐานอย่างเพียงพอหรือไม่นัน้เป็นประเด็นที่มีความส าคญั
ยิ่ง หากเทศบาลมุง่ประหยดัคา่ใช้จ่ายโดยการปรับลดปริมาณหรือคณุภาพของการให้บริการลงเพื่อให้สภาพคลอ่งทาง
การเงินทัง้ในระยะสัน้และระยะยาวดีขึน้แล้วนัน้ ย่อมไม่เกิดผลดีต่อประชาชนเท่าที่ควร  ด้วยเหตุนีจ้ึงจ าเป็นต้อง
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ประเมินถึงระดบัความเพียงพอของการให้บริการเป็นส่วนหนึ่งในการวิเคราะห์ผลการด าเนินงานด้านการเงินของ
เทศบาล ดงัมีตวัชีว้ดัตอ่ไปนี ้
 
ตารางที่ 4 ดัชนีชีว้ัดทางการเงนิส าหรับการวเิคราะห์ความเพียงพอในการให้บริการ 

ดชันีชีว้ดั ความหมาย 

14. มลูคา่ทรัพย์สินถาวรตอ่
ประชากร (Fixed Assets 
Per Capita) 

การท่ีเทศบาลมีทรัพย์สินและการลงทนุในอปุกรณ์และโครงสร้างพืน้ฐานตา่ง ๆ ในปริมาณท่ี
เหมาะสมย่อมสะท้อนถงึขีดความสามารถในการให้บริการประชาชน ถ้าหากเทศบาลไม่
สามารถรักษาระดบัการลงทนุในทรัพย์สินท่ีจ าเป็นส าหรับการให้บริการแล้ว ย่อมบอ่นท าลาย
โอกาสในการให้บริการประชาชนและในการพฒันาเมืองให้เตบิโตอย่างยัง่ยืน     

15. ภาระภาษีท้องถิ่นตอ่
ประชากร (Local Tax Per 
Capita) 

ระดบัภาษีท้องถิ่นสะท้อนให้เหน็ว่าเทศบาลใช้ความพยายามในการจดัเก็บภาษีเพ่ือน าไปใช้จ่าย
ในการจดับริการมากน้อยเพียงใด ค่าดชันีท่ีสงูสะท้อนถงึความพยายามในการจดัเก็บภาษี
ท้องถิ่นและโอกาสในการเพิ่มรายจ่ายเพ่ือการจดับริการให้แกป่ระชาชนได้มากขึน้ 

16. ระดบัรายจ่ายของ
เทศบาลตอ่ประชากร 
(Spending Per Capita)  

ระดบัรายจ่ายบง่บอกถงึปริมาณสินค้าและบริการท่ีเทศบาลจดัให้ประชาชน  ทัง้นี ้รายจ่ายใน
ระดบัสงูส่ือได้วา่บริการท่ีเทศบาลจดัให้อยู่ในระดบัสงูตามไปด้วย โดยมีสมมตฐิานว่าบริการท่ี
เทศบาลจดัให้แก่ประชาชนมีคณุภาพท่ีเทียบได้กบับริการท่ีเทศบาลแห่งอ่ืน ๆ จดัให้   

17. จ านวนประชากรตอ่
พนกังานให้บริการ(Service 
Capability Per Employee)  

บง่ชีว้่าพนกังานของเทศบาลคนหนึ่งสามารถให้บริการแก่ประชาชนได้ทัว่ถงึเพียงใด การมีคา่
ดชันีในระดบัต ่า หมายความวา่พนกังานเทศบาล 1 คนมีประชาชนท่ีต้องดแูลไม่มากนกั จงึ
หมายความว่าการให้บริการของเทศบาลครอบคลมุประชาชนได้อย่างกว้างขวางมากขึน้  

 
 อนึง่ พงึระลกึวา่ดชันีวดัระดบัความเพียงพอในการจดับริการสาธารณะของเทศบาลมีข้อจ ากดัพอสมควร จึง
จ าเป็นต้องตีความด้วยความระมดัระวงั  ในประเด็นแรก การบนัทึกมูลค่าสินทรัพย์ถาวรของเทศบาลยงัมิได้เป็นไป
ตามหลกัการบญัชีสากลทัว่ไป (generally accepted accounting practices: GAAP) สินทรัพย์ถาวรหลายรายการ
มิได้บนัทึกมูลค่าไว้ (อาทิ ถนน รางระบายน า้ ฯลฯ) อีกทัง้มิได้มีการหกัค่าเสื่อมราคา  (depreciation) ตวัเลขมูลค่า
สนิทรัพย์ถาวรของเทศบาลจึงเป็นราคาในวนัที่ได้มา มิใช่มลูค่าปัจจุบนัในทางบญัชีแต่ประการใด1  ในประเด็นต่อมา 
การประเมินจ านวนประชากรต่อพนกังานเทศบาลมีข้อจ ากดัในประเด็นที่ว่าพนกังานเทศบาลแต่ละคนมิได้มีภารกิจ
หลกัในการให้บริการโดยตรง ทัง้นีเ้นื่องจากพนกังานจ านวนหนึง่ปฏิบตัิงานในสายสนบัสนนุ (back-office) นัน่เอง ใน
ประเด็นสดุท้าย การพิจารณาความเพียงพอของการให้บริการจากระดบัรายจ่ายรวมต่อประชากรมองข้ามข้อเท็จจริง
ที่ว่าตวัเลขดงักล่าวมิได้สื่อถึงคณุภาพและ/หรือปริมาณของการให้บริการ และมองข้ามถึงระดบัความยากง่ายหรือ
ต้นทนุการจดับริการของเทศบาลแตล่ะแหง่ ตวัเลขรายจ่ายที่สงูจึงอาจมิได้หมายความวา่เทศบาลแห่งนัน้ให้บริการแก่
ประชาชนได้อยา่งเพียงพอมากกวา่เทศบาลที่มีรายจ่ายตอ่ประชากรในระดบัท่ีต ่ากวา่ก็เป็นได้ 
 

                                                 
1 ในกรณีเชน่นี ้การประเมินมลูคา่ทรัพย์สินถาวรอาจคิดเป็นค่าเฉลี่ยต่อปีที่มีการจดัตัง้เทศบาล มิเช่นนัน้แล้วมีแนวโน้มที่เทศบาลที่จัดตัง้
มาเป็นเวลานานจะมีมลูคา่ทรัพย์สินรวมที่สงูกวา่เทศบาลที่เพ่ิงจดัตัง้ขึน้ใหม ่และสง่ผลให้เกิดการคลาดเคลื่อนในการตีความได้ 
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ระเบยีบวธิวีจิยัและกำรเก็บขอ้มลู 

 การส ารวจในครัง้นีม้ีการด าเนินการหลายขัน้ตอน เร่ิมตัง้แตก่ารพฒันากรอบวิเคราะห์ การพฒันาแบบส ารวจ  
การทดสอบและประเมินคุณภาพแบบส ารวจโดยผู้ทรงคุณวฒุิและผู้ปฏิบตัิงานของเทศบาลในสายงานที่เก่ียวข้อง2 
และมีการน าไปทดสอบกบักลุม่ตวัอย่างเป้าหมายจ านวน 24 แห่ง (pilot test) จากนัน้จึงด าเนินการส ารวจข้อมลูทาง
ไปรษณีย์ (mail survey) ระหว่างเดือนสิงหาคมถึงพฤศจิกายน 2553 โดยผู้ เขียนได้สง่แบบส ารวจให้แก่เทศบาลทกุ
แห่ง (2,008 แห่ง) และได้รับแบบส ารวจสง่กลบัคืนจ านวน 972 ชุด หรือมีอตัราตอบกลบั (response rate) ร้อยละ 
48.4 ของเทศบาลทัง้หมด จากนัน้ จึงน าข้อมูลที่ได้มาลงรหัส (coding) และตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล 
(cleansing) ข้อมลูหลกัในสว่นนีม้าจากเทศบญัญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีและรายงานทางการเงินของเทศบาล 
ในภาพรวมนัน้เทศบาลที่ตอบแบบส ารวจแสดงดงัตารางที่ 5 ตอ่ไปนี ้
 
ตารางที่ 5 จ านวนกลุ่มตัวอย่างที่ตอบแบบส ารวจจ าแนกตามประเภทของเทศบาล 

ประเภทของ 
เทศบาล 

จ านวนเทศบาล 
ทัง้หมด (แหง่) 

ร้อยละ 
สะสม  

จ านวนเทศบาล 
กลุ่มตวัอย่าง (แหง่)  

ร้อยละ 
สะสม 

ร้อยละของเทศบาล 
ในแตล่ะประเภท 

เทศบาลนคร 25 1.2 
 

12 1.2 48.0 
เทศบาลเมือง 142 7.1 

 
88 9.1 62.0 

เทศบาลต าบล 1,841 91.7 
 

872 89.7 47.4 
รวมทัง้หมด 2,008 100.0 

 
972 100.0 48.4 

หมายเหต ุข้อมลูจ านวนเทศบาลจากกรมสง่เสริมการปกครองท้องถ่ิน ณ วนัที่ 30 กนัยายน 2553 (ข้อมลูลา่สดุ) 

 
การวิเคราะห์ค่าความแปรปรวนทางสถิติ  (ANOVA Test) ที่ระดบัความเช่ือมัน่ร้อยละ 95 พบว่าเทศบาลที่

ตอบแบบส ารวจมิได้มีความแตกตา่งจากเทศบาลทัว่ไปในด้านจ านวนประชากรและพืน้ที่ปกครอง (ตร.กม.) (ยกเว้นกรณี
ของเทศบาลต าบลกลุม่ตวัอยา่งมีขนาดประชากรสงูกวา่เทศบาลต าบลทัว่ไปเลก็น้อย) เทศบาลนครที่เป็นกลุม่ตวัอยา่งมี
ประชากรเฉลี่ย 99,181 คน มีพืน้ที่การปกครองเฉลี่ย 30.4 ตร.กม. เทศบาลเมืองกลุ่มตวัอย่างมีประชากรเฉลี่ย 
28,027 คน มีพืน้ท่ีเฉลีย่ 22.4 ตร.กม. และเทศบาลต าบลกลุม่ตวัอยา่งมีจ านวนประชากรเฉลี่ย 7,304 คน และมีพืน้ที่
เฉลีย่ 34.1 ตร.กม. (ผลการวิเคราะห์ ANOVA มิไดแ้สดงไว ้หากตอ้งการข้อมูลดงักล่าวกรุณาติดต่อกบัผูเ้ขียนโดยตรง) 

เทศบาลกลุม่ตวัอยา่งสว่นใหญ่ (จ านวน 628 แหง่จาก 972 แหง่ หรือคิดเป็นร้อยละ 64.6) ด าเนินภารกิจขัน้ต ่า
ตามที่กฎหมายก าหนด ในขณะที่เทศบาลกลุม่ตวัอยา่งจ านวน 344 แห่ง (ประมาณร้อยละ 35.4) ด าเนินภารกิจพืน้ฐาน
รอบด้าน อาทิ ศนูย์พฒันาเด็กเล็ก โรงเรียนเทศบาล การเก็บขยะ การก าจดั/จดัการขยะ ศนูย์บริการสาธารณสขุ สถานี
ดบัเพลงิ และการรักษาความปลอดภยัในชมุชน เทศบาลในกลุม่นีม้กัเป็นเทศบาลเมือง (ร้อยละ 87.5 ของเทศบาลเมือง
กลุ่มตัวอย่าง) และเทศบาลนคร (ร้อยละ 83.3 ของเทศบาลนครกลุ่มตวัอย่าง) รายละเอียดด้านจ านวนประชากร 
ลกัษณะชมุชน และขนาดรายรับรวมของเทศบาลกลุม่ตวัอยา่งแสดงดงัตารางที่ 6 ตอ่ไปนี ้

 

                                                 
2 ได้แก่ ศ.ดร.จรัส สวุรรณมาลา คณะรัฐศาสตร์ จฬุาลงกรณ์มหาวิทยาลยั สมัภาษณ์วนัพธุที่ 28 กรกฏาคม 2553 เวลา 12.00-13.00 น. 
คณุสวุรรณี กลิ่นหอม หวัหน้าฝ่ายบญัชีและการเงิน เทศบาลนครนนทบุรี สมัภาษณ์วนัศกุร์ที่ 30 กรกฎาคม 2553 เวลา 10.00-10.45 น. 
คณุรัตน์จิกรณ์ มงคลวจัน์ อดีตผู้อ านวยการกองคลงั เทศบาลเมืองปทมุธานี สมัภาษณ์วนัจนัทร์ที่ 2 สิงหาคม 2553 เวลา 9.00-11.00 น. 
และคณุเจษฎา จิราสคุนธ์ เจ้าหน้าที่วิเคราะห์รายได้ 6 เทศบาลเมืองกระทุม่แบน สมทุรสาคร ข้อมลู ณ วนัองัคารที่ 27 กรกฎาคม 2553 
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ตารางที่ 6 จ าแนกประเภทของเทศบาลที่เป็นกลุ่มตัวอย่าง (N = 972) 

ประเภท เทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล รวม 

ขนาดประชากร 

       ต ่ากวา่ 10,000 คน 0 3 659 662 
   10,001 - 25,000 คน 0 45 124 169 
   25,001 - 50,000 คน 1 29 9 39 
   มากกวา่ 50,000 คน 11 11 3 25 

     ลักษณะชุมชน 
       เมืองศนูย์กลางธุรกิจ/ราชการ 10 20 42 72 

   เมืองอตุสาหกรรม 2 11 16 29 
   ชมุชนที่อยูอ่าศยั 0 30 107 137 
   ชมุชนกึ่งเกษตรกรรมกึ่งชนบท 0 27 705 732 
     จ านวนเทศบาล 12 86 866 964 
รายรับรวมในปี 2552 (เฉล่ียบาท/เทศบาล) 873,779,199.1  220,646,192.4  39,565,104.3  66,076,547.5  

 
(100.0) (100.0) (100.0) (100.0) 

   - รายได้จากภาษีที่จดัเก็บเอง 83,132,966.3  19,903,973.2  1,818,421.7  4,444,077.3  

 
(9.4) (7.5) (3.1) (3.5) 

   - รายได้อ่ืนๆ ที่มิใชภ่าษีอากร 51,722,722.8  14,255,912.6  1,370,669.1  3,146,971.5  

 
(6.1) (6.6) (3.1) (3.5) 

   - ภาษีที่รัฐบาลเก็บให้/จดัสรรให้ 251,725,305.0  70,061,585.9  14,937,674.1  22,802,931.3  

 
(28.5) (33.1) (37.8) (37.2) 

   - เงินอดุหนนุ 377,456,750.2  102,268,861.4  18,841,291.2  30,748,092.6  

 
(45.3) (46.7) (50.2) (49.8) 

     HHI  (2552) 0.2550 0.3032 0.3762 0.3682 
หมายเหต ุ(1)  รายรับที่แสดงในตารางมิได้รวมรายรับจากเงินสะสมจ่ายขาดและจากเงินกู้ ; (2) HHI—Herfindahl-Hirschman Index 
หมายถึงดชันีการกระจายตวัของแหลง่เงินได้ มีคา่อยูร่ะหวา่ง 0 ถึง 1 หากมีคา่ต ่า หมายถึงการกระจายตวัสงูในเชิงแหล่งเงินได้ของเทศบาล 
และสะท้อนถึงความมีเสถียรภาพในด้านรายได้ที่ดีกวา่; (3) จ านวนรวมของเทศบาลไมเ่ทา่กบั 972 แหง่ เน่ืองจากข้อมลูไมค่รบถ้วนทกุแหง่ 

 
 ในด้านรายรับของเทศบาลนัน้ เทศบาลนครกลุม่ตวัอย่างมีขนาดรายรับรวมในปีงบประมาณ 2552 เฉลี่ย
เทา่กบั 873.8 ล้านบาท ในขณะท่ีเทศบาลต าบลกลุม่ตวัอยา่งมีขนาดรายรับโดยเฉลี่ยประมาณ 39.6 ล้านบาท หรือมี
ความแตกตา่งกนัมากกวา่ 22 เทา่ตวั พงึสงัเกตวา่เทศบาลนครมีสดัสว่นของรายได้ที่จดัเก็บเองประมาณร้อยละ 15.5 
และพึ่งพาเงินอดุหนุนจากรัฐบาลประมาณร้อยละ 45.3 ของรายรับรวม ในทางกลบักนั เทศบาลเมืองและเทศบาล
ต าบลที่เป็นกลุม่ตวัอย่างมีการพึ่งพาเงินอดุหนนุจากรัฐบาลสงูถึงราวร้อยละ 46.7 และ 50.2 ตามล าดบั และเมื่อวดั
การกระจายตวัของแหลง่รายรับของเทศบาลโดยใช้ดชันี HHI—Herfindalh-Hirschman Index3 จะเห็นวา่เทศบาลนคร
ที่เป็นกลุม่ตวัอยา่งมีการกระจายตวัของแหลง่รายรับท่ีหลากหลายมากกวา่เทศบาลเมืองและเทศบาลต าบลที่เป็นกลุม่
ตวัอยา่ง อนัจะมีผลดีตอ่การสร้างเสถียรภาพของระดบัรายรับรวมของเทศบาลนครที่สงูกว่าเทศบาลขนาดรองๆ ลงไป
นั่ น เ อ ง 

                                                 
3 HHI เป็นดชันีวดัการกระจายตวัของภาคอตุสาหกรรมในระบบเศรษฐกิจ (market concentration)  ซึ่งค านวณได้จาก  HHI = s12 + s22 + 
s32 + ... + sn2 โดยที่ค่า S หมายถึงขนาดของรายได้ที่อตุสาหกรรมแต่ละรายมีส่วนแบ่งในตลาด (ร้อยละ) หากค่าดชันี HHI มีค่าสงูจะ
หมายถึงการกระจกุตวัของอตุสาหกรรม และมีแนวโน้มที่จะมีการผกูขาดการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจในระดบัสงู ดงันีเ้ป็นต้น 
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ผลกำรวเิครำะห ์

 ผลการวิเคราะห์ดชันีชีว้ดัทางการเงินทัง้ 4 มิติ (จ านวน 17 ดชันีชีว้ดั) แสดงดงัตารางที่ 7 ซึง่แสดงผลในรูปของ
คา่เฉลีย่ของเทศบาลกลุม่ตวัอย่างทัง้หมด ค่าล าดบัร้อยละ (percentile rank) ที่ล าดบั 25, 50, และ 75 และแสดงผล
จ าแนกตามประเภทของเทศบาล คา่ดชันีชีว้ดัด้านตา่ง ๆ ให้ความหมายตอ่ผลการด าเนินงานทางการเงินของเทศบาล
ที่น่าสนใจหลายประการ และสามารถใช้เป็นฐานข้อมลูอ้างอิงส าหรับการประเมินผลทางการเงินให้แก่เทศบาลแห่ง
ตา่ง ๆ ในอนาคต เนือ้หาบทวิเคราะห์ในประเด็นตา่ง ๆ มีรายละเอียดตอ่ไปนี ้

 
ตารางที่ 7 ผลวเิคราะห์การด าเนินงานด้านการเงนิของเทศบาลกลุ่มตัวอย่าง ปีงบประมาณ 2552 

ดชันีชีว้ดั 
คา่เฉลี่ย  
(mean) 

P25th P50h P75th 
เทศบาล 
นคร 

เทศบาล 
เมือง 

เทศบาล 
ต าบล 

ความยั่งยืนในการบริหารเงนิสด         
1. อตัราสว่นทนุหมนุเวียน (I) 7.22 3.15 5.21 8.05 4.66 4.63 7.53 
2. อตัราสว่นเงินสด (I) 7.12 3.13 5.13 7.97 4.41 4.55 7.43 
3. สดัสว่นลกูหนีภ้าษีตอ่ภาษีที่จดัเก็บเอง (P) 11.48 1.46 4.23 12.29 14.55 6.38 12.18 
4. ระดบัหนีส้ินหมนุเวียนตอ่รายรับรวม (P) 15.02 7.22 11.81 19.26 26.84 23.64 14.00 
        

ความยั่งยืนทางงบประมาณ        
5. อตัราสว่นการด าเนินงาน (I) 1.25 1.05 1.16 1.36 1.41 1.21 1.25 
6. อตัราสว่นรายจา่ยที่มาจากภาษีท้องถ่ิน (P) 4.30 0.80 1.81 4.57 12.24 8.78 3.74 
7. ระดบัเงินสะสมตอ่ขนาดรายจา่ย (P) 35.07 12.95 26.66 48.43 25.40 38.95 34.81 
8. อตัราเปลี่ยนแปลงเงินสะสม (P) 4.78 -22.94 -3.71 9.76 0.09 2.66 5.07 
        

ความยั่งยืนทางการเงนิในระยะยาว        
9. อตัราสว่นสินทรัพย์สทุธิ (I) 0.85 0.82 0.89 0.94 0.82 0.83 0.85 
10. ระดบัหนีส้ินตอ่เงินสะสม (I) 1.78 0.29 0.58 1.18 1.85 1.26 1.83 
11. ระดบัหนีส้ินระยะยาวตอ่รายรับรวม (P) 7.40 0.00 0.00 6.58 9.39 12.78 6.83 
     11.1 นบัเฉพาะเทศบาลทีมี่ภาระหนี ้(P)  20.55 115.32 4.57 13.27 12.52 17.73 21.44 
12. ภาระหนีร้ะยะยาวตอ่ประชากร (B) 608.67 0.00 0.00 506.41 966.94 1,010.00 563.24 
     12.1 นบัเฉพาะเทศบาลทีมี่ภาระหนี ้(B) 1,690.36  15,553.52  314.19  1,002.60  1,289.25 1,410.80 1,766.70 
13. ระดบัรายจา่ยเพ่ือการช าระหนี ้ (P) 1.00 0.00 0.00 0.16 1.31 1.63 0.93 
     13.1 นบัเฉพาะเทศบาลทีมี่ภาระหนี ้(P) 3.88 47.67 1.21 2.57 1.75 3.14 4.16 
        

ความเพียงพอในการจัดบริการ        
14. มลูคา่ทรัพย์สินถาวรตอ่ประชากร (B) 8,025.41  2,548.33  5,509.38  9,711.92  13,421.57  15,474.62  7,168.24  
15. ภาระภาษีท้องถ่ินตอ่ประชากร (B) 522.46  128.01  292.99  619.63  1,342.53  1,143.62  446.77  
16. ระดบัรายจา่ยรวมตอ่ประชากร (B) 5,844.91  3,167.80  4,917.32  7,343.36  7,256.64  7,412.31  5,657.16  
17. จ านวนประชากรตอ่พนกังานเทศบาล (M) 125.55  64.71  98.55  167.11  103.84  89.99  129.59  

หมายเหต:ุ (I) = มีหน่วยเป็นเทา่ของคา่ดชันี; (P) = มีหน่วยเป็นคา่ร้อยละ; (B) = มีหน่วยเป็นบาท; และ (M) = มีหน่วยเป็นคน  
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1. ความยัง่ยืนในการบริหารเงินสด (Cash Solvency Analysis) 

 การวิเคราะห์ความยัง่ยืนในการบริหารเงินสดคือการพิจารณาถึงความสามารถทางการเงินของเทศบาลใน
การจ่ายภาระผกูพนัทางการเงินในระยะสัน้ โดยใช้ตวัชีว้ดัหลกัได้แก่ (1) อตัราสว่นทนุหมนุเวียน (2) อตัราสว่นเงินสด 
(3) อตัราสว่นหนีส้นิหมนุเวียน และ (4) สดัสว่นของลกูหนีภ้าษีท้องถ่ินเมื่อเปรียบเทียบกบัขนาดของรายได้ที่เทศบาล
จดัเก็บเอง ข้อมลูจากตารางที่ 7 แสดงให้เห็นว่าอตัราส่วนทนุหมุนเวียนโดยเฉลี่ยของเทศบาลกลุม่ตวัอย่างเท่ากับ 
7.22 และอตัราสว่นเงินสดมีคา่เฉลีย่เทา่กบั 7.12 คา่ดชันีทัง้สองหมายความวา่เทศบาลกลุม่ตวัอยา่งโดยเฉลีย่มีสภาพ
คล่องทางการเงินในระดบัที่สงูมาก4 โดยถ้าหากเทศบาลมีความจ าเป็นที่จะต้องช าระหนีร้ะยะสัน้ในทนัทีแล้วนัน้ 
เทศบาลกลุม่ตวัอย่างสว่นใหญ่มีสินทรัพย์หมุนเวียนสงูกว่าภาระหนีส้ินระยะสัน้ราว 7 เท่าตวั และถ้าต้องน าเงินสด 
(ซึง่รวมเงินฝากธนาคาร เงินฝากสถาบนัการเงิน เงินฝากที่หนว่ยงานรัฐ หรือสนิทรัพย์ที่มีสภาพคลอ่งสงูอื่นๆ) มาช าระ
หนีร้ะยะสัน้ในทนัทีแล้วนัน้ เทศบาลสว่นใหญ่มีเงินสดและเงินฝากที่สงูกวา่ภาระหนีส้นิระยะสัน้ราว 7 เทา่ตวั  
 ในด้านตอ่มา เทศบาลกลุม่ตวัอยา่งมีสดัสว่นของลกูหนีภ้าษีท้องถ่ินต่อรายได้ที่เทศบาลจดัเก็บเองประมาณ
ร้อยละ 11.5 และมีระดบัหนีส้ินหมนุเวียนประมาณร้อยละ 15 ของรายรับรวมของเทศบาล ข้อมลูดงักลา่วชีใ้ห้เห็นว่า
เทศบาลกลุม่ตวัอยา่งสว่นใหญ่มีภาระหนีส้นิระยะสัน้ท่ีไมส่งูนกั ซึง่เกือ้หนนุให้เทศบาลสามารถบริหารการเงินได้อย่าง
คลอ่งตวัพอสมควร อยา่งไรก็ดี สดัสว่นของลกูหนีภ้าษีท้องถ่ินอยูใ่นระดบัสงูพอประมาณ จึงเป็นสิ่งที่ผู้บริหารเทศบาล
ควรพิจารณาวา่การบริหารจดัเก็บภาษีท้องถ่ินของเทศบาลมีประสทิธิผลมากน้อยเพียงใด หากเทศบาลสามารถเร่งรัด
ติดตามการจดัเก็บลกูหนีภ้าษีคงค้างได้แล้วก็จะท าให้สภาพคลอ่งทางการเงินของเทศบาลเพิ่มขึ น้ และสง่ผลต่อเนื่อง
ให้เทศบาลมีทรัพยากรส าหรับการจดับริการสาธารณะได้มากขึน้ตามไปด้วย 
 หากจ าแนกการวิเคราะห์สภาพคลอ่งทางการเงินของเทศบาลในแต่ละประเภทแล้วนัน้ พบว่าเทศบาลนคร
และเทศบาลเมืองมีสภาพคล่องทางการเงินในระดบัที่ต ่ากว่าเทศบาลต าบลโดยเฉลี่ย อตัราส่วนทุนหมุน เวียนของ
เทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีค่าเท่ากับ 4.66 และ 4.63 ตามล าดบั ในขณะที่ค่าอัตราส่วนทุนหมุนเวียนของ
เทศบาลต าบลเท่ากับ 7.53 (ค่าเฉลี่ยมีความแตกต่างกันอย่างมีนยัส าคญัทางสถิติ F-stat = 5.464, p < .01)  
ในท านองเดียวกนั อตัราสว่นเงินสดของเทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีค่าเท่ากบั 4.41 และ 4.55 ตามล าดบัในขณะที่
อตัราสว่นเงินสดของเทศบาลต าบลโดยเฉลีย่เทา่กบั 7.43 (คา่เฉลีย่มีความแตกตา่งอยา่งมนียัส าคญัทางสถิติ F-stat = 
5.677, p < .01) นอกจากนี ้ระดบัหนีส้ินหมนุเวียนต่อรายรับรวมของเทศบาลนครและเทศบาลเมืองก็สงูกว่าระดบั
หนีส้นิหมนุเวียนของเทศบาลต าบลอยา่งมีนยัส าคญัเช่นกนั (F-stat = 34.523, p < .01)  

สาเหตทุี่เป็นเช่นนีอ้าจเป็นเพราะเทศบาลขนาดใหญ่ดงัเช่นเทศบาลนครและเทศบาลเมืองมีขอบเขตภารกิจ
การให้บริการสาธารณะที่กว้างขวางและมีการท างานในเชิงรุกมากกว่าเทศบาลต าบลทัว่ไป จึงมีความจ าเป็นต้องใช้
จ่ายเงินในการด าเนินงาน (ผ่านการก่อหนีผ้กูพนัในระยะสัน้) ในระดบัที่สงูตามไปด้วย จึงสง่ผลให้เทศบาลนครและ
เทศบาลเมืองมีสภาพคลอ่งทางการเงินโดยเฉลี่ยที่ต ่ากว่าเทศบาลต าบลนัน่เอง อย่างไรก็ดีค่าเฉลี่ยที่ต ่ากว่าดงักลา่ว
มิได้หมายความว่าเทศบาลนครหรือเทศบาลเมืองโดยทั่วไปจะมีปัญหาในการบริหารสภาพคล่องในระยะสัน้แต่
ประการใด 
 อนึ่ง พึงสงัเกตว่าเทศบาลนครมีสดัสว่นของลกูหนีภ้าษีต่อรายได้ภาษีท้องถ่ินที่จดัเก็บเองในระดบัที่สงูกว่า
คา่เฉลีย่ของเทศบาลทัว่ไป (คา่ดชันีเทา่กบัร้อยละ 14.55) ข้อมลูดงักลา่วน าไปสูก่ารตัง้ข้อสงสยัถึงระดบัประสทิธิผลใน
การบริหารจดัเก็บภาษีของเทศบาลนครที่อาจด้อยกว่าเทศบาลเมืองและเทศบาลต าบลทัว่ไป และให้ข้อเสนอแนะที่

                                                 
4 ภาคธุรกิจเอกชนทัว่ไปมีคา่ของดชันีอตัราสว่นทนุหมนุเวียนระหวา่ง 1.5 – 2.0  
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ส าคญัประการหนึง่คือหากเทศบาลนครต้องการเพิ่มสภาพคลอ่งในการบริหารเงินสดระยะสัน้นัน้ สามารถด าเนินการ
ได้โดยการเร่งรัดติดตามการจัดเก็บลกูหนีภ้าษีของเทศบาล อันจะช่วยให้เทศบาลมีเงินสดในการใช้จ่ายเพื่อการ
จดับริการสาธารณะให้แก่ประชาชนได้อยา่งคลอ่งตวัมากขึน้  
 

2. การวิเคราะหค์วามยัง่ยืนทางงบประมาณ (Budget Solvency Analysis) 

 นอกจากเทศบาลหนึ่ง  ๆ จะต้องมีความสามารถในการบริหารสภาพคล่องในระยะสัน้แล้ว การมี
ความสามารถในการรักษาความยั่งยืนทางงบประมาณ (รอบระยะเวลา 1 ปี) ก็มีความจ าเป็นเช่นกัน เพื่อเป็น
หลกัประกนัวา่แผนงานท่ีได้ก าหนดขึน้ในระหวา่งปีงบประมาณสามารถด าเนินการได้จริงในทางปฏิบตัิและมีทรัพยากร
รองรับอยา่งเพียงพอ ดชันีชีว้ดัในด้านนีป้ระกอบไปด้วย (1) อตัราสว่นการด าเนินงาน (2) อตัราสว่นของรายจ่ายที่มา
จากภาษีท้องถ่ิน (3) ระดบัเงินสะสมตอ่รายจ่ายรวมของเทศบาล และ (4) อตัราการเปลีย่นแปลงของเงินสะสม  
 ในภาพรวมนัน้ เทศบาลกลุม่ตวัอยา่งสว่นใหญ่มีทรัพยากรเพียงพอส าหรับการจดับริการสาธารณะในรอบปี  
โดยในปีงบประมาณ 2552 เทศบาลมีสดัสว่นรายรับรวมตอ่รายจ่ายรวมเทา่กบั 1.25 ตอ่ 1 หรือหมายความวา่เทศบาล
สว่นใหญ่มีระดบัรายรับรวมสงูกวา่ระดบัรายจ่ายรวมราวร้อยละ 25  ในสว่นของการสร้างกนัชนทางการเงิน (financial 
buffer) นัน้ ผลการส ารวจแสดงให้เห็นว่าขนาดและการเปลี่ยนแปลงในระดบัเงินสะสมของเทศบาลอยู่ในเกณฑ์ที่น่า
พอใจ กลา่วคือเทศบาลกลุม่ตวัอยา่งมีเงินสะสมที่สามารถน ามาใช้จ่ายได้ราวร้อยละ 35 ของรายจ่ายรวม (เทียบเคียง
ได้กบัรายจ่ายประจ าของเทศบาลประมาณ 4.2 เดือน) ซึ่งน่าจะเพียงพอส าหรับการบริหารสภาพคลอ่งและการเบิก
จ่ายเงินในช่วง 3-4 เดือนแรกของปีงบประมาณก่อนที่จะถึงฤดูกาลจัดเก็บภาษีท้องถ่ิน5 นอกจากนี ้ในระหว่าง
ปีงบประมาณ 2552 ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่วิกฤตเศรษฐกิจเกิดขึน้ทัว่โลกและสง่ผลกระทบมาถึงไทย เทศบาลที่เป็นกลุ่ม
ตวัอย่างยังคงสามารถรักษาระดับเงินสะสมในระหว่างปีงบประมาณ 2552 ได้ดีพอสมควร โดยเฉลี่ยมีเงินสะสม
เพิม่ขึน้ร้อยละ 4.78 เมื่อเปรียบเทียบกบัยอดเงินสะสมในวนัต้นปีงบประมาณ 2552 (วนัท่ี 1 ตลุาคม 2552) 
 อย่างไรก็ตาม เทศบาลที่ เป็นกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่มีระดับการพึ่งพาตนเองทางการคลัง ( fiscal 
independency) ที่ไม่สงูนกั กลา่วคือมีสดัสว่นของรายจ่ายจากภาษีอากรท้องถ่ินที่จดัเก็บเองเฉลี่ยร้อยละ 4.3 ของ
รายจ่ายรวม ซึง่อาจเกิดขึน้ได้จากข้อจ ากดัของฐานเศรษฐกิจในชมุชนหรืออาจเกิดจากความไมพ่ยายามในการจดัเก็บ
ภาษีท้องถ่ินของเทศบาลได้ ทัง้นี ้จะเห็นได้ว่าเทศบาลนครมีความสามารถในด้านงบประมาณและการพึ่งพาตนเอง
ทางการคลงัในระดบัที่สงูกว่าเทศบาลเมืองและเทศบาลต าบลโดยเฉลี่ย กล่าวคือเทศบาลนครมีค่าอตัราส่วนการ
ด าเนินงาน 1.41 และสดัสว่นของรายจ่ายที่มาจากรายได้ที่จดัเก็บเองราวร้อยละ 12.24  
 พงึสงัเกตวา่ ในด้านการสร้างกนัชนทางการเงินในรูปของเงินสะสมนัน้ เทศบาลนครกลบัมีขีดความสามารถ
ที่ด้อยกว่าเทศบาลที่มีขนาดรองลงไป กล่าวคือเทศบาลนครมีระดบัเงินสะสมเมื่อเทียบกับขนาดของงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี 2552 เพียงร้อยละ 25.4 โดยเฉลีย่ และในช่วงปีงบประมาณ 2552 มีระดบัเงินสะสมเพิ่มขึน้เพียงร้อย
ละ 0.09 เท่านัน้ ในประเด็นนี ้เทศบาลเมืองและเทศบาลต าบลสามารถสร้างหลกัประกันความต่อเนื่องในการ
ด าเนินงานโดยการรักษาระดบัเงินสะสมได้สงูกวา่เทศบาลนครอยา่งชดัเจน 
 

                                                 
5 ในสหรัฐอเมริกา องค์กรปกครองท้องถ่ินมักนิยมเก็บเงินส ารองไว้ประมาณร้อยละ 5 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเท่านัน้  
อา่นรายละเอียดได้จาก Joice (2001) หรือ Hou and Moynihan (2008) 
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3. การวิเคราะหค์วามยัง่ยืนทางการเงินในระยะยาว (Long-Term Solvency Analysis) 

 นอกเหนือไปจากการวิเคราะห์สภาพคลอ่งทางการเงินและความยัง่ยืนทางงบประมาณแล้ว ยงัมีความจ าเป็น
ที่จะต้องประเมินว่าเทศบาลได้ก่อหนีร้ะยะยาวอย่างเกินตวัหรือไม่ มิเช่นนัน้แล้ว การที่เทศบาลมีสภาพคล่องทาง
การเงินในระยะสัน้และมีความยัง่ยืนทางงบประมาณที่ดีอาจเป็นเพราะว่าเทศบาลใช้วิธีก่อหนีร้ะยะยาวเพื่อน าเงินมา
ใช้เสริมสภาพคลอ่งหรือฐานะทางการเงินในระยะสัน้โดยไม่มีความจ าเป็นก็เป็นได้ เนือ้หาในสว่นนีจ้ึงเป็นการพิจารณา
ความยัง่ยืนทางการเงินของเทศบาลในระยะยาวโดยการประเมินถึง (1) สนิทรัพย์สทุธิของเทศบาล (2) ระดบัหนีส้ินต่อ
เงินสะสม (3) ภาระหนีร้ะยะยาว และ (4) สดัสว่นของรายจ่ายเพื่อการช าระหนี ้ดงัข้อมลูแสดงในตารางที่ 7 ข้างต้น 

ในภาพรวมนัน้ อตัราสว่นสินทรัพย์สทุธิของเทศบาลมีค่าเฉลี่ยเท่ากบั 0.85 ซึ่งหมายความว่าหากเทศบาล
ตา่ง ๆ จะต้องจ าหนา่ยสนิทรัพย์ทัง้หมดที่มีอยู ่(ทัง้สนิทรัพย์หมนุเวียนและสนิทรัพย์ถาวร) เพื่อการน าไปใช้ช าระหนีส้ิน
ทัง้หมด (ทัง้หนีส้นิหมนุเวียนและหนีส้ินระยะยาว) แล้วนัน้ จะมีสินทรัพย์คงเหลือสทุธิประมาณร้อยละ 85 ของมลูค่า
สินทรัพย์ที่มีอยู่ทัง้หมดในปัจจุบนั ระดบัสินทรัพย์สทุธิดงักลา่วสะท้อนให้เห็นว่าระดบัหนีส้ินโดยเฉลี่ยของเทศบาลที่
เป็นกลุม่ตวัอย่างมิได้ก่อให้เกิดภาระทางการเงินแก่เทศบาลมากนกันัน่เอง นอกจากนี ้เทศบาลกลุม่ตวัอย่างมีระดบั
หนีส้นิตอ่เงินสะสมที่ไมส่งูมากนกั ระดบัหนีส้นิรวม (หนีส้นิระยะสัน้และระยะยาว) ต่อเงินสะสมของเทศบาลในวนัสิน้
ปีงบประมาณโดยเฉลีย่อยูท่ี่ประมาณ 1.8 เทา่เพียงเทา่นัน้ 

ประเด็นที่มีความส าคญัส าหรับการพฒันานโยบายการก่อหนีข้องเทศบาลที่ควรได้รับการวิเคราะห์ไว้ก็คือ
การท าความเข้าใจในพฤติกรรมการก่อหนีข้องเทศบาล ซึ่งพิจารณาได้จากขนาดของภาระหนีร้ะยะยาว (ภาระหนีต้่อ
รายรับรวมและต่อประชากร) และรายจ่ายเพื่อการช าระหนี ้ในประเด็นแรก ข้อมูลจากตารางที่ 7 แสดงให้เห็นว่า
เทศบาลที่เป็นกลุม่ตวัอยา่งสว่นใหญ่ไมน่ิยมการก่อหนีร้ะยะยาวเทา่ใดนกั อีกทัง้ภาระหนีร้ะยะยาวของเทศบาลก็ไมส่งู
นกัเช่นกนั จากเทศบาลจ านวน 972 แห่งที่มีการส ารวจในครัง้นี ้มีเทศบาลเพียง 350 แห่งหรือประมาณร้อยละ 36 ที่มี
การก่อหนีร้ะยะยาวเพื่อน ามาใช้ในการลงทนุในโครงการต่างๆ (ดจูากยอดเงินกู้คงค้าง ณ วนัที่ 30 กนัยายน 2552) 
และเมื่อพิจารณาในด้านขนาดของภาระหนีร้ะยะยาวที่เทศบาลก่อขึน้นัน้ เทศบาลมีภาระหนีต้่อประชากรเฉลี่ยเท่ากบั 
1,690.4 บาท หรือมีอตัราสว่นภาระหนีร้ะยะยาวตอ่รายรับรวมเท่ากบั 20.55 โดยเฉลี่ย และมีสดัสว่นของรายจ่ายเพื่อ
การช าระหนีร้าวร้อยละ 3.9 ของขนาดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของเทศบาลกลุม่ตวัอยา่งที่มีการก่อหนีร้ะยะยาว  

จากข้อมลูภาระหนีข้องเทศบาลที่ไมส่งูมากนกั อาจตีความได้วา่เทศบาลสว่นใหญ่ไมม่ีความจ าเป็นที่จะต้อง
กู้ เงินเพื่อมาลงทนุในโครงการต่าง ๆ มากนกั หรืออาจหมายความว่าเทศบาลสว่นใหญ่ยงัคงมีทศันคติที่ไม่เปิดรับต่อ
การก่อหนีร้ะยะยาว (debt aversion attitude) ซึง่ถ้าหากเป็นในกรณีอยา่งหลงัแล้ว อาจไมเ่ป็นผลดีต่อการพฒันาการ
ลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐานหรือการจดับริการสาธารณะตามความจ าเป็นเร่งด่วนในพืน้ที่ของเทศบาล และย่อมสง่ผล
ตอ่เนื่องในทางลบตอ่การพฒันาสงัคม เศรษฐกิจ และคณุภาพชีวิตของประชาชนให้เกิดความยัง่ยืนในระยะยาวได้6 

ทัง้นี  ้ เมื่อวิ เคราะห์ข้อมูลในรายละเอียดจะเห็นได้ว่าเทศบาลต าบลส่วนใหญ่ที่ เป็นกลุ่มตัวอย่าง  
ไม่นิยมการก่อหนีร้ะยะยาวนกั มีเทศบาลต าบลเพียง 278 แห่งจากจ านวน 872 แห่งที่มีการก่อหนีร้ะยะยาวใน
ปีงบประมาณ 2552 หรือคิดเป็นเพียงประมาณร้อยละ 31.9 ในทางกลบักัน เทศบาลนครมีสดัส่วนในการระดม

                                                 
6 นกัวิชาการหลายท่านได้ให้ค าอธิบายเก่ียวกับการมีทศันคติแบบ Debt Aversion จนส่งผลให้องค์กรปกครองท้องถ่ินหลายแห่งนิยมใช้
วิธีการบริหารงานคลงัในระบบเงินสดโดยการเก็บสะสมเงินไว้ในมือให้มีจ านวนมากพอส าหรับการลงทนุพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานขนาด
ใหญ่ ซึ่งเป็นวิธีการที่ให้เกิดผลเสียหลายประการต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชน อาทิ Varanyuwatana (2003), Krueathep 
(2010a, 2010b), จรัส สวุรรณมาลา (2541), ดิเรก ปัทมสิริวฒัน์ (2551), และ สกนธ์ วรัญญวูฒันา (2553) เป็นต้น 
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ทรัพยากรผ่านตลาดเงินด้วยการก่อหนีร้ะยะยาวจ านวน 9 แห่งจากเทศบาลนครจ านวน 12 แห่งที่เป็นกลุม่ตวัอย่าง 
หรือคิดเป็นร้อยละ 75 สว่นเทศบาลเมืองจ านวน 63 แหง่จากจ านวน 88 แหง่ที่มีการส ารวจ หรือคิดเป็นร้อยละ 71.6 ที่
ได้ก่อหนีใ้นระยะยาว  

จากข้อมลูดงักลา่วนีอ้าจตีความได้ว่าเทศบาลต าบลสว่นใหญ่นิยมบริหารงานคลงัในระบบเงินสดมากกว่า
เทศบาลนครและเทศบาลเมือง หรืออาจเป็นเพราะเทศบาลต าบลไม่มีความจ าเป็นต้องกู้ เงินเพื่อน ามาลงทุนใน
โครงการต่าง ๆ มากนกั จึงท าให้เทศบาลต าบลไม่มีภาระหนีร้ะยะยาว และนี่อาจเป็นเหตผุลส าคญัที่ท าให้เทศบาล
ต าบลมีอตัราส่วนทุนหมุนเวียนและอัตราส่วนเงินสดที่สูงกว่าค่าเฉลี่ยของเทศบาลนครและเทศบาลเมืองดังที่ได้
วิเคราะห์ไว้แล้วก่อนหน้านีน้ัน่เอง อนึง่ อาจมีความเป็นไปได้ว่า เทศบาลต าบลมีสดัสว่นการพึ่งพาตนเองทางการคลงั
โดยการจัดเก็บภาษีท้องถ่ินในระดบัต ่า จึงท าให้ศกัยภาพและโอกาสในการก่อหนีร้ะยะยาวของเทศบาลต าบลผ่าน
ตลาดเงินมีข้อจ ากดัมากกวา่เทศบาลขนาดใหญ่ก็เป็นได้  

อยา่งไรก็ดี ในกรณีที่เทศบาลจ าเป็นต้องกอ่หนีร้ะยะยาวนัน้ เทศบาลขนาดเลก็มีแนวโน้มที่จะด าเนินนโยบาย
งบประมาณแบบขาดดุล (deficit fiscal policy) ในสดัสว่นที่สงูกว่าเทศบาลขนาดใหญ่ กล่าวคือเทศบาลต าบลมี
สดัสว่นการก่อหนีร้ะยะยาวเมื่อเทียบกบัรายรับรวมประมาณร้อยละ 21.44 โดยเฉลี่ย ในทางกลบักนั เทศบาลเมือง
และเทศบาลนครมีสดัส่วนของหนีร้ะยะยาวต่อรายรับรวมของเทศบาลโดยเฉลี่ยเพียงร้อยละ 17.73 และ 12.52 
ตามล าดบัเท่านัน้ หรือหากคิดเป็นจ านวนหนีร้ะยะยาวต่อประชากรแล้วนัน้ พบว่าเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และ
เทศบาลนครมีภาระหนีร้ะยะยาวเท่ากับ 1,766.70, 1,410.80 และ 1,289.25 บาทต่อประชากรตามล าดับ และมี
สดัสว่นของรายจ่ายเพื่อการช าระหนีต้่อรายจ่ายรวมทัง้หมดเท่ากบัร้อยละ 4.16, 3.14 และ 1.75 ของงบประมาณ
รายจ่ายในปี 2552 โดยเฉลีย่ตามล าดบัเช่นกนั  

หากเราใช้กรอบความยัง่ยืนทางการคลงัของรัฐบาล (Fiscal Sustainability Framework) ที่จดัท าขึน้โดย
กระทรวงการคลงัมาพิจารณาถึงฐานะทางการคลงัในระยะยาวของเทศบาลกลุ่มตวัอย่างแล้ว จะพบว่าฐานะทาง
การเงินในระยะยาวของเทศบาลมีความเข้มแข็งในระดบัหนึง่ กลา่วคือกรอบความยัง่ยืนทางการคลงัของรัฐบาล (ระยะ 
5-10 ปี) ก าหนดวา่ (1) สดัสว่นหนีส้าธารณะต่อรายได้ประชาชาติ (debt to GDP) ไม่เกินร้อยละ 50 (2) รายจ่ายเพื่อ
การช าระหนี ้(debt service) ไม่เกินร้อยละ 15 ของงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล และ (3) มีงบประมาณเพื่อการ
ลงทนุไมน้่อยกวา่ร้อยละ 25 ของงบประมาณรายจ่ายรวม นอกจากนี ้มาตรา 21 ของ พ.ร.บ.การบริหารหนีส้าธารณะ 
พ.ศ.2548 ยงัได้ก าหนดวา่รัฐบาลจะก่อหนีเ้พื่อชดเชยการขาดดลุงบประมาณได้ไม่เกินกวา่ร้อยละ 20 ของงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีและอีกไมเ่กินร้อยละ 80 ของงบประมาณรายจ่ายที่ตัง้ไว้ส าหรับการช าระคืนต้นเงินกู้   

ดงันัน้ เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกนัแล้ว ข้อมลูจากการส ารวจเทศบาลกลุม่ตวัอยา่งในครัง้นีส้ะท้อนให้เห็นวา่
ภาระหนีร้ะยะยาวของเทศบาลกลุม่ตวัอย่างในปัจจุบนัมิได้สงูเกินไปนกั เทศบาลกลุ่มตวัอย่างที่มีการก่อหนีม้ีเงินกู้  
คงค้างต่อรายรับรวมในปีงบประมาณ 2552 คิดเป็นร้อยละ 20.55 และมีสดัสว่นรายจ่ายเพื่อการช าระหนีร้าวร้อยละ 
3.9 โดยเฉลี่ย ตวัชีว้ดัเหลา่นีส้ะท้อนให้เห็นว่าเทศบาลที่เป็นกลุม่ตวัอย่าง โดยเฉพาะเทศบาลนครและเทศบาลเมือง 
ยงัคงมีศกัยภาพในการหารายได้เพื่อน าไปเพิ่มระดับบริการสาธารณะโดยการก่อหนี ร้ะยะยาวมากขึน้ได้ ไม่ว่าจะ
พิจารณาจากขนาดของการก่อหนีห้รือจากระดบัรายจ่ายเพื่อการช าระหนีก็้ตาม 
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4. การวิเคราะหค์วามเพยีงพอของการใหบ้ริการสาธารณะ (Service-Level Solvency Analysis) 

 ดชันีชีว้ดัความเพียงพอในการให้บริการของเทศบาล ประกอบไปด้วย (1) การประเมินระดบัความเพียงพอ
ของการลงทุนในทรัพย์สินถาวรของเทศบาล หากเทศบาลมีระดับการลงทุนที่ต ่ากว่าค่าเฉลี่ย อาจหมายความว่า
ทรัพย์สนิตา่ง ๆ ที่จ าเป็นส าหรับการให้บริการประชาชนยงัไม่เพียงพอ (2) การประเมินระดบัภาษีท้องถ่ินที่ประชาชน
ช่วยกนัแบกรับ ซึง่นอกจากจะสะท้อนถึงระดบัความพยายามของเทศบาลในการจดัเก็บภาษีอากรแล้ว ยงัสะท้อนถึง
ปริมาณของการจดับริการสาธารณะที่จะกลบัคืนสูช่มุชนด้วย (3) การประเมินระดบัรายจ่ายตอ่ประชากร เพื่อพิจารณา
ว่าเทศบาลมีการให้บริการแก่ประชาชนมากน้อยเพียงใดเมื่อคิดเป็นจ านวนเงินต่อประชากร และ (4) การประเมิน
จ านวนประชาชนที่จะได้รับบริการตอ่พนกังานเทศบาลที่จ้างเต็มเวลา 
 ในภาพรวมนัน้ เทศบาลกลุม่ตวัอย่างมีระดบัการลงทนุในสินทรัพย์ถาวรเท่ากบั 8,025.4 บาทต่อประชากร  
ในสว่นของจ านวนพนกังานปฏิบตัิงานเต็มเวลาในการให้บริการประชาชนนัน้ พบว่าโดยเฉลี่ยพนกังานเทศบาล 1 คน
สามารถดแูลประชาชนได้ประมาณ 125 คน ทัง้นี ้เทศบาลที่มีคา่ดชันีชีว้ดัดงักลา่วในระดบัต ่ากวา่คา่เฉลีย่หมายความ
วา่พนกังานเทศบาลสามารถดแูลและให้บริการประชาชนได้ทัว่ถึงมากขึน้ ดงัเช่นเทศบาลต าบลไพศาลี จ.นครสวรรค์  
มีพนกังานเทศบาลรวม 85 คน แตม่ีจ านวนประชากรในพืน้ท่ีเพียง 1,126 คน หรือคิดเป็นพนกังาน 1 คนสามารถดแูล
ประชากรได้ราว 13.3 คน ดงันีเ้ป็นต้น และในด้านการจัดบริการสาธารณะของเทศบาลนัน้ พบว่าเทศบาลจัดสรร
รายจ่ายในการให้บริการแก่ประชาชนโดยเฉลีย่ 5,844.9 บาท โดยที่เทศบาลนครและเทศบาลเมืองสามารถจดับริการ
ให้แก่ประชาชนในสดัสว่นท่ีสงูกวา่คา่เฉลีย่ของเทศบาลต าบล 
 ในล าดบัต่อมา หากวิเคราะห์ถึงความเพียงพอของการให้บริการด้านต่างๆ ของเทศบาลกลุม่ตวัอย่างโดย
จ าแนกตามประเภทของเทศบาลนัน้ จะเห็นได้วา่เทศบาลขนาดเลก็ โดยเฉพาะเทศบาลต าบล มีแนวโน้มที่จะลงทนุใน
ทรัพย์สนิถาวรและจดัสรรรายจ่ายตอ่ประชากรต ่ากวา่ระดบัเฉลีย่ของเทศบาลทัว่ไป (เท่ากบั 7,168.24 และ 5,657.16 
บาทตอ่ประชากรตามล าดบั) อีกทัง้มีสดัสว่นของประชากรตอ่พนกังานเทศบาลที่ต้องดแูลสงูกว่าค่าเฉลี่ยของเทศบาล
กลุ่มตัวอย่างทัง้หมด ข้อมูลเหล่านีส้ะท้อนให้เห็นว่าการเพิ่มระดับการลงทุนในทรัพย์สินถาวรและการให้บริการ
สาธารณะของเทศบาลต าบลมีความจ าเป็นอย่างยิ่งในอนาคต เพื่อเป็นการสร้างหลกัประกันถึงการให้บริการแก่
ประชาชนในพืน้ท่ีชมุชนหา่งไกลได้อยา่งทัว่ถึงและเพียงพอ 

 
อภปิรำยผลกำรวเิครำะหแ์ละขอ้เสนอแนะเชงินโยบำย 

 ผลการวิเคราะห์ฐานะทางการเงินของเทศบาลกลุม่ตวัอย่างในปีงบประมาณ 2552 ซึ่งเป็นช่วงที่ท้องถ่ินไทย
ประสบวิกฤตเศรษฐกิจการคลงันัน้ เทศบาลสว่นใหญ่มีฐานะทางการเงินท่ีเข้มแข็งพอสมควร มีสภาพคลอ่งในระยะสัน้ 
(cash solvency) ในระดบัท่ีสงู เทศบาลสว่นใหญ่มีอตัราสว่นทนุหมนุเวียนและอตัราสว่นเงินสดโดยเฉลีย่เท่ากบั 7.22 
และ 7.12 เทา่ตามล าดบั ระดบัหนีส้ินหมนุเวียนต่อรายรับรวมของเทศบาลไม่สงูนกั หรือราวร้อยละ 15.02 โดยเฉลี่ย 
อีกทัง้การบริหารจัดเก็บรายได้ท้องถ่ินและการติดตามเร่งรัดจัดเก็บลกูหนีภ้าษีอยู่ในระดบัที่ดีปานกลาง อตัราส่วน
ลกูหนีภ้าษีต่อรายได้ที่เทศบาลจัดเก็บเองเท่ากับร้อยละ 11.48 นอกจากนี ้เทศบาลที่เป็นกลุ่มตวัอย่างส่วนใหญ่ 
มีความยัง่ยืนทางงบประมาณ (budget solvency) ในระดบัที่ดีมากเช่นกนั มีอตัราสว่นการด าเนินงาน (เฉลี่ยเท่ากับ 
1.25) และมีเงินสะสมน ามาจ่ายขาดได้ในสดัสว่นที่สงูพอสมควรเมื่อเทียบกบัขนาดของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ของเทศบาล (เฉลีย่ร้อยละ 35.1 หรือน าไปใช้จ่ายในรายจ่ายประจ าได้ราว 4.2 เดือน) 
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 นอกจากนีแ้ล้ว เทศบาลกลุม่ตวัอย่างที่ได้ส ารวจมีความยัง่ยืนทางการเงินระยะยาว ( long-term solvency) 
ในระดบัท่ีดีเช่นกนั ในภาพรวมนัน้ อตัราสว่นสนิทรัพย์สทุธิของเทศบาลมีคา่เฉลีย่เทา่กบั 0.85 ซึง่หมายความเทศบาล
มีสินทรัพย์รวมมากว่าหนีส้ินรวมประมาณ 0.85 เท่า อีกทัง้มีระดบัหนีส้ินต่อเงินสะสมที่ไม่สงูนกั หรือราว 1.78 เท่า
เพียงเทา่นัน้ ในท านองเดียวกนั เทศบาลกลุม่ตวัอยา่งสว่นใหญ่มิได้มีภาระหนีเ้งินกู้ ในระยะยาวมากนกั ผลการส ารวจ
ชีว้่ามีเทศบาลจ านวนเพียง 350 แห่งจากเทศบาลจ านวน 972 แห่ง หรือประมาณร้อยละ 36 ที่มีการก่อหนีร้ะยะยาว 
ทัง้นี ้อตัราสว่นภาระหนีร้ะยะยาวต่อรายรับรวมของเทศบาลเท่ากบัร้อยละ 20.55 โดยเฉลี่ย หรือคิดเป็นภาระหนีต้่อ
ประชากรประมาณ 1,690.4 บาท นอกจากนี ้เทศบาลที่มีการก่อหนีร้ะยะยาวมีสดัส่วนรายจ่ายเพื่อการช าระหนี ้
ประมาณร้อยละ 3.9 ของขนาดงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
 อยา่งไรก็ดี บทวิเคราะห์ในครัง้นีส้ะท้อนให้เห็นวา่เทศบาลสว่นใหญ่มีระดบัการพึง่พาตนเองทางการคลงัที่ไม่
สงูนกัและอาจมีระดบัการจดับริการสาธารณะ (service level solvency) ที่ยงัไม่เพียงพอ โดยเฉพาะภารกิจพืน้ฐาน
ด้านโรงเรียน ศนูย์บริการสาธารณสขุ และการรักษาความปลอดภยัในชมุชน (ทัง้นีเ้นื่องจากเทศบาลที่ได้ส ารวจจ านวน
ไมถ่ึงร้อยละ 50 มีการให้บริการด้านตา่งๆ ดงักลา่ว) ในภาพรวมนัน้ เทศบาลกลุม่ตวัอยา่งมีการลงทนุในสนิทรัพย์ถาวร
เท่ากับ 8,025.4 บาทต่อประชากร  มีระดับรายจ่ายรวมต่อประชากรเท่ากับ 5,485 บาทในปีงบประมาณ 2552  
มีสดัสว่นของรายจ่ายที่มาจากภาษีท้องถ่ินที่เทศบาลจดัเก็บเองไม่มากเท่าที่ควร (ประมาณร้อยละ 4.30 โดยเฉลี่ย) 
และมีสดัสว่นพนกังานเทศบาล 1 คนในการดแูลประชากรราว 125 คนโดยเฉลีย่ 

เมื่อน าเสนอบทวิเคราะห์ถึงจดุนี ้จะเห็นวา่การวิเคราะห์ผลการด าเนินงานด้านการเงินของเทศบาลทัง้ 4 มิติ
บ่งชีใ้ห้เห็นถึงข้อเท็จจริงที่ส าคญัของการบริหารงานท้องถ่ินก็คือการสร้างสภาวะสมดุลระหว่างการด าเนินภารกิจ 
ในการให้บริการสาธารณะและการบริหารการเงินการคลังให้เกิดความคล่องตัวทั้งในระยะสั้นและระยะยาว   
หากเทศบาลมุง่เน้นเพียงเฉพาะการรักษาสภาพคลอ่งทางการเงินในระยะสัน้และความยัง่ยืนทางการเงินในระยะยาว 
(โดยการไม่ก่อหนี)้ ที่มากเกินควร จนน าไปสู่การลดระดับการให้บริการสาธารณะหรือการลงทุนที่จ าเป็นลงแล้ว  
ยอ่มมิใช่สภาวะที่พงึประสงค์ของการบริหารงานท้องถ่ินในยคุปัจจุบนั ฉะนัน้ ผู้บริหารเทศบาลควรสร้างสภาวะสมดลุ
ให้เกิดขึน้โดยการบริหารทรัพยากรทางการเงินขององค์กรให้เกิดประโยชน์สงูสดุโดยการจัดบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชนเต็มตามศกัยภาพที่มีอยูข่ององค์กร โดยที่มิได้ก่อให้เกิดภาระผกูพนัในระยะยาวที่มากเกินตวั ในกรณีเช่นนี ้
ประโยชน์ยอ่มตกอยูก่บัประชาชนที่จะมีคณุภาพชีวิตสมควรแก่ฐานะและความเจริญของชมุชนเทศบาล 

นอกจากนี ้ผลการศึกษาในครัง้นีชี้ใ้ห้เห็นว่าเทศบาลสว่นใหญ่ยงัมิได้ใช้ประโยชน์จากศกัยภาพทางการเงิน
การคลงัที่มีไปในการจัดบริการสาธารณะเพื่อมุ่งแก้ไขปัญหาเร่งด่วนของประชาชนอย่างเต็มที่มากนกั  ในด้านหนึ่ง  
การท่ีเทศบาลมีเงินสะสมเก็บไว้ในปริมาณที่สงูเพื่อช่วยรักษาสภาพคลอ่งในการใช้จ่ายในกิจวตัรประจ าวนัถือเป็นเร่ือง
ที่ดีและช่วยสร้างหลกัประกนัทางการเงิน (financial buffer) วา่การด าเนินงานและการให้บริการทัว่ไปของเทศบาลจะ
ไมส่ะดดุหรือขาดตอนลงในระยะยาว แตใ่นทางกลบักนั การท่ีเทศบาลมีเงินทรัพยากรจดัเก็บสะสมไว้ในปริมาณมาก ๆ 
ก็มีผลเสียทางลบได้เช่นกัน นั่นก็คือประชาชนมีเงินในมือน้อยลง (จากการเสียภาษีให้เทศบาล) แต่ทว่าพวกเขา
เหลา่นัน้มิได้รับประโยชน์หรือโอกาสอนัใด (opportunity loss) จากทรัพยากรทางการเงินที่เทศบาลถือครองไว้ส าหรับ
การพฒันาคณุภาพชีวิตและความเป็นอยู่ของพวกเขา การสง่เสริมให้เทศบาลมุ่งจดับริการให้แก่ประชาชนอย่างเต็ม
ตามศกัยภาพทางการเงินการคลงัที่มีจึงเป็นสิง่ที่ต้องมีการผลกัดนักนัอยา่งตอ่เนื่อง 
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พงึระลกึวา่การประเมินผลการด าเนินงานด้านการเงินของเทศบาลโดยใช้ดชันีชีว้ดัทางการเงินในครัง้นีอ้าจมี

ข้อจ ากดัในทางปฏิบตัิบางประการ ประการแรก ข้อมลูจากรายงานทางการเงินการบญัชีของเทศบาลอาจมิได้บ่งบอก
ถึงข้อเท็จจริงทกุด้านท่ีเกิดขึน้ในการบริหารงานของเทศบาล หากเป็นเพียงแหลง่รวบรวมข้อมลูผลลพัธ์การด าเนินงาน
ของเทศบาลในขัน้ตอนปลายน า้เมื่อสิน้สดุรอบระยะเวลาหนึ่ง ๆ อาทิ ตวัชีว้ดัสภาพคลอ่งทางการเงินเป็นการบอกถึง
การบริหารสภาพคลอ่งของเทศบาลในรอบปีงบประมาณ แตไ่มส่ามารถสะท้อนข้อเท็จจริงทัง้หมดได้ว่าเทศบาลมีการ
บริหารสภาพคล่องในรอบเดือนหรือรอบสปัดาห์อย่างไร หรือในกรณีของตวัชีว้ดัความเพียงพอของการให้บริการนัน้ 
เป็นการประเมินเพียงขัน้ต้นเพื่อให้ทราบว่าเทศบาลแห่งนัน้ ๆ มีการลงทนุในทรัพย์สิน บคุลากร และการใช้จ่ายเพื่อ
การจดับริการให้แก่ประชาชนเมื่อเปรียบเทียบกบัเทศบาลแหง่อื่น ๆ แล้วเป็นเช่นใด หากแต่ไม่สามารถสื่อความหมาย
ทัง้หมดในตวัเองได้วา่เทศบาลแหง่นัน้ ๆ จดับริการให้ประชาชนอยา่งเต็มศกัยภาพแล้วหรือไม่ เป็นต้น ด้วยเหตนุี ้การ
ใช้ผลการวิจยันีค้วรกระท าด้วยความรอบคอบ การตีความและให้ความหมายค่าดชันีชีว้ดัทางการเงินในด้านต่าง ๆ 
ควรพิจารณาข้อมลูอื่น ๆ ประกอบไปด้วยกนัอยา่งเพียงพอ 

อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่ากรอบวิเคราะห์ที่ใช้ในการวิจัยครัง้นีจ้ะมีข้อจ ากัด แต่อย่างน้อยผลการวิเคราะห์ที่
ได้รับก็สะท้อนให้เห็นถึงฐานะทางการเงินของเทศบาลที่นา่สนใจหลายประการดงันี ้(1) สามารถน าเสนอข้อมลูผลการ
ด าเนินงานด้านการเงินการคลงัของเทศบาลในมิติตา่ง ๆ ได้อยา่งมีความหมาย (2) ช่วยให้ข้อมลูที่ส าคญั (indication) 
ส าหรับผู้บริหารท้องถ่ินและหนว่ยงานท่ีเก่ียวข้องส าหรับใช้ในการติดตามดแูลนโยบายบริหารการเงินการคลงัและการ
จดับริการสาธารณะของเทศบาลตนเอง (3) ให้ข้อมลูเร่ิมต้นท่ีส าคญัที่สามารถน าไปสูก่ารสืบเสาะ (explore) ประเด็น
ปัญหาหรือข้อจ ากัดทางการบริหารที่เกิดขึน้และสง่ผลทางลบต่อฐานะทางการเงินและการจดับริการของเทศบาลใน
รายละเอียดต่อไปได้ และ (4) สามารถให้ข้อมูลที่ส าคญัส าหรับการพฒันาระบบก ากับดูแลผลการด าเนินงานด้าน
การเงินการคลงัของท้องถ่ินได้ในอนาคต  

ด้วยเหตุนี ้ การวิเคราะห์ผลการด าเนินงานทางการเงินการคลงัจึงเปรียบเสมือนกับ “ปรอทวดัไข้” ให้แก่
เทศบาล เพื่อให้ผู้บริหารและประชาชนผู้ที่สนใจสามารถติดตามอาการเจ็บป่วยทางการบริหาร (administrative 
symptom) ของเทศบาล ซึง่เป็นผลมาจากนโยบายจดับริการสาธารณะและการบริหารการเงินการคลงัของเทศบาลได้ 
หากผู้บริหารเทศบาลรู้จกัที่จะใช้ผลการวิเคราะห์ข้อมลูการเงินการคลงัแล้ว ย่อมน าไปสูก่ารเปิดมิติใหม่ๆ ในการเพิ่ม
ศกัยภาพด้านการบริหารการเงินการคลงัให้กบัองค์กรของตนเองได้ ความส าคญัในเร่ืองนีจ้งึอยูท่ี่การปรับกระบวนทศัน์ 
(mindset) ในการบริหารงานท้องถ่ินโดยการใช้เคร่ืองมือวิเคราะห์การเงินการคลงัเพื่อน าไปสูก่ารตอบค าถามที่ส าคญั
ว่าเทศบาลจะสามารถดแูลทุกข์สขุของประชาชนหรือจัดบริการสาธารณะเพิ่มขึน้และให้เกิดความยัง่ยืนได้อย่างไร 
ในขณะท่ียงัคงสามารถรักษาฐานะทางการเงินการคลงัขององค์กรให้มีความเข้มแข็งทัง้ในระยะสัน้และระยะยาว  

เพื่อที่จะตอบค าถามว่า เราจะส่งเสริมให้เทศบาลใช้ดัชนีชีว้ ัดทางการเงินในการติดตามดูแลผลการ
ด าเนินงานทางการเงินของเทศบาลต่อไปได้อย่างไร และจะส่งเสริมให้เทศบาลมีฐานะและขีดความสามารถทาง
การเงินการคลงัและการจดับริการสาธารณะที่ดีขึน้ได้อยา่งไร ผู้ เขียนจึงน าเสนอข้อเสนอแนะท่ีจ าเป็นในด้านต่าง ๆ ทัง้
ในระดบัมหภาคและในระดบัเทศบาล โดยที่ข้อเสนอแนะในแต่ละด้านประกอบไปด้วยมาตรการเชิงนโยบายและเชิง
ปฏิบตัิการท่ีเก่ียวข้องหลายประการ เพื่อเป็นการช่วยกระตุ้นและสร้างแรงจงูใจ (incentive) ให้แก่ผู้บริหารท้องถ่ินที่มุ่ง
ท างานเพื่อสนองต่อความต้องการของประชาชนควบคู่ไปกบัการเสริมสร้างความเข้มแข็งทางการเงินการคลงัให้แก่
เทศบาลอยา่งยัง่ยืน ดงัมีรายละเอียดตอ่ไปนี ้
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1. การพฒันาความเขม้แขง็ทางการเงินการบญัชขีองเทศบาลในระดบัมหภาค  

 เนื่องจากการปกครองท้องถ่ินเป็นภารกิจหลักประการหนึ่งที่ รัฐพึงให้การส่งเสริมและสนับสนุนตาม
บทบญัญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2550 จึงควรมีหลกัประกันอย่างเพียงพอว่าองค์กร
ปกครองท้องถ่ินสามารถปฏิบตัิงานได้สมฐานะทางการเงินการคลงัขององค์กรและมีความยัง่ยืน ในเร่ืองนี ้การพฒันา
ระบบตรวจสอบติดตามผลการด าเนินงานด้านการเงินขององค์กรปกครองท้องถ่ินในระดบัมหภาคจึงมีความจ าเป็นยิ่ง 
เพื่อให้มีระบบการรายงานข้อมลูเป็นการลว่งหน้าที่มีประสทิธิผล (early financial warning system) สามารถให้ข้อมลู
ส าหรับใช้ในการติดตามผลที่เกิดขึน้ในการปฏิบตัิงาน การให้บริการสาธารณะ และการบริหารการเงินการคลงัท้องถ่ิน
ได้อย่างเพียงพอ และสามารถน าไปสูก่ารก าหนดทิศทางหรือการสง่สญัญาณในระดบัมหภาค (signaling) ที่ชดัเจน
เก่ียวกบัการจดัท านโยบายงบประมาณและการบริหารการเงินการคลงัท้องถ่ินได้อยา่งเหมาะสมในเวลาอนัควร 
 ดงันัน้ ในภาพรวมจึงควรมีการพฒันาระบบปฏิบตัิการ หลกัเกณฑ์การปฏิบตัิ และระบบงานสนบัสนนุต่างๆ 
ที่จ าเป็นส าหรับการสร้างความเข้มแข็งให้กบัเทศบาลในการบริหารการเงินการคลงัและการงบประมาณอย่างต่อเนื่อง 
อนัประกอบไปด้วย (1) การพฒันาระบบก ากับดูแลการบริหารการเงินท้องถ่ิน (2) การส่งเสริมการลงทุนและการ
พฒันากรอบการก่อหนีข้องเทศบาล (3) การพฒันามาตรฐานการเงินการบญัชีและการบริหารสินทรัพย์ (4) การ
สง่เสริมการตรวจสอบการบริหารจดัการด้านการเงินการคลงัท้องถ่ิน และ (5) การปรับบทบาทของราชการสว่นกลาง
และสว่นภมูิภาคเพื่อสง่เสริมความเป็นอิสระและความเข้มแข็งทางการคลงัให้แก่เทศบาล มาตรการต่าง ๆ มีหลกัการ
และรายละเอียดประกอบดงันี ้
 

1.1 การพฒันาระบบก ากบัดูแลการบริหารการเงินทอ้งถ่ิน (Local Financial Monitoring System: LFMS)  
เพื่อให้เทศบาลในภาพรวมของประเทศสามารถจดับริการให้แก่ประชาชนได้อยา่งตอ่เนื่องยัง่ยืนและเพียงพอ

ต่อการแก้ไขปัญหาเร่งด่วนของประชาชน ระบบติดตามผลการปฏิบตัิการด้านการเงินการคลงัของเทศบาลในระดบั 
มหภาคจึงเป็นระบบปฏิบตัิการที่ควรได้รับการพฒันาขึน้และมีการน าไปใช้อย่างจริงจงั เพื่อให้มีหลกัประกันว่าการ
บริหารการเงินการงบประมาณของเทศบาลจะมีความเข้มแข็งและไม่มีปัจจยัสุม่เสี่ยงต่อการเกิดปัญหาวิกฤตการเงิน
และการบริหารสภาพคลอ่งทัง้ในระยะสัน้และระยะยาว กรอบวิเคราะห์ฐานะทางการเงินของเทศบาลและข้อมลูที่ได้
จากการส ารวจในครัง้นีส้ามารถน ามาใช้เป็นฐานส าหรับการพฒันาระบบก ากบัดแูลด้านการบริหารการเงินการบญัชี
ของเทศบาลและท้องถ่ินแหง่ตา่ง ๆ โดยมีขัน้ตอนหลกั 3 ขัน้ตอนดงันี ้
 

ขัน้ตอนแรก พฒันาระบบการรายงานข้อมูลและประมวลผลฐานะทางการเงินการคลงั ในการนีจ้ะต้องจดัให้มีการเก็บ
ข้อมลูการเงินการบญัชีและงบประมาณจากเทศบาลแหง่ตา่งๆ อยา่งเพียงพอ ข้อมลูหลกัได้มาจากงบแสดงฐานะทาง
การเงินของเทศบาล งบรายรับ-จ่ายเงินสด เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และหมายเหตุประกอบงบ
การเงิน ซึง่เทศบาลได้จดัท าและรายงานผลให้แก่กรมสง่เสริมการปกครองท้องถ่ินรับทราบอยู่เป็นประจ ารายไตรมาส
และทกุสิน้ปีงบประมาณแล้ว ขัน้ตอนแรกนีจ้ึงสามารถด าเนินการได้โดยพฒันาระบบหรือช่องทางการส่งผ่านข้อมูล
เหลา่นัน้เพื่อน ามาใช้ประโยชน์ โดยการประมวลผลแสดงฐานะทางการเงินของเทศบาลในภาพรวมของประเทศตาม
กรอบวิเคราะห์ที่งานวิจยัชิน้นีไ้ด้น าเสนอไว้ (หรืออาจใช้กรอบวิเคราะห์อื่น ๆ ท่ีจะพฒันาขึน้ในภายหลงั) 
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ขัน้ตอนที่สอง สร้างภาคีเครือข่ายในการตรวจสอบติดตามผลการบริหารงานและการเงินการคลงัของเทศบาล  ทัง้นี ้
เนื่องจากภารกิจหลกัของเทศบาลมีเป็นจ านวนมากหลากหลายด้าน และเก่ียวข้องกบัสว่นงานทัง้ภาครัฐ ภาคเอกชน 
และภาคประชาชน ตา่งฝ่ายตา่งได้รับผลกระทบถ้วนหน้าถ้าหากการบริหารงานของเทศบาลประสบผลล้มเหลว อาทิ 
หากเทศบาลบริหารงานจนขาดสภาพคล่องอย่างรุนแรงหรือมีหนีส้ินล้นพ้นตวั ประชาชนย่อมได้รับผลกระทบอย่าง
รุนแรงถ้าการให้บริการบางด้านของเทศบาลจะต้องหยดุหรือขาดตอนลงเนื่องจากเทศบาลไม่มีทรัพยากรมาใช้จ่ายใน
การด าเนินงาน ในท านองเดียวกนั สถาบนัการเงินที่เป็นเจ้าหนีข้องเทศบาลก็ได้รับผลกระทบเช่นกนัหากลกูหนีท้ี่เป็น
เทศบาลขาดความสามารถในการช าระหนี ้(default) ดงันีเ้ป็นต้น ด้วยเหตนุี ้จึงควรมีการพฒันาภาคีเครือข่ายองค์กร
ตา่ง ๆ เพื่อร่วมกนัให้ข้อมลูและตรวจสอบติดตามฐานะทางการเงินการคลงัของเทศบาลอย่างสม ่าเสมอ เพื่อป้องกนัมิ
ให้ปัญหาการบริหารการเงินการคลงัและการใช้จ่ายของเทศบาลก่อตวัลกุลามใหญ่โต 

เจ้าภาพหลกัในเร่ืองนีค้วรเป็นกรมสง่เสริมการปกครองท้องถ่ินและ/หรือคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน (กกถ.) ในการประสานงานเพื่อให้เกิดการแลกเปลีย่นและใช้ประโยชน์ข้อมลูการเงิน
การคลงัและการบญัชีท้องถ่ินร่วมกนัในบรรดาภาคีเครือขา่ย เพื่อช่วยกระตุ้นและสนบัสนนุให้เทศบาลบริหารงานและ
จดับริการให้แก่ประชาชนเต็มตามศกัยภาพทางการเงินการคลงัที่มีอยู่ นอกจากนี ้กรมสง่เสริมการปกครองท้องถ่ินใน
ฐานะที่เป็นเจ้าภาพหลกัในการพัฒนาเครือข่ายตรวจสอบติดตามการท างานของท้องถ่ิน จะต้องปรับบทบาทของ
ตนเองให้มีวัฒนธรรมการท างานแบบร่วมมือร่วมใจและร่วมกันปรึกษาหารือระหว่างภาคีเครือข่ายท้องถ่ินที่ได้
พฒันาขึน้ และระหวา่งกรมสง่เสริมการปกครองท้องถ่ินกบัเทศบาลหรือองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินแห่งต่าง ๆ เพื่อให้
ท้องถ่ินรับทราบถึงทิศทางการบริหารการเงินการคลงัที่ถกูต้องเหมาะสมและอยูบ่นพืน้ฐานของความเข้าใจร่วมกนัอนัดี 
 
ขัน้ตอนทีส่าม พฒันาแนวนโยบายและส่งสญัญาณที่ชดัเจนเกี่ยวกบัการบริหารการเงินการคลงัและงบประมาณโดย
อิงกบัข้อมลูการเงินการบญัชีของเทศบาลที่ได้ประมวลผลขึน้ การวิจยัในครัง้นีท้ าให้พบกบัข้อเท็จจริงประการหนึ่งว่า 
ในอดีตที่ผ่านมานัน้การส่งสญัญาณที่ชัดเจนจากส่วนกลางให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเก่ียวกับนโยบาย
เศรษฐกิจการคลงั การบริหารการเงินและงบประมาณในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจ หรือมาตรฐานการบัญชีและการ
ปฏิบตัิงานด้านตา่ง ๆ มิได้กระท าอยา่งเป็นระบบหรือมีข้อมลูสนบัสนนุอยา่งเพียงพอ ท าให้นโยบายหรือหนงัสอืสัง่การ
จากหน่วยงานที่ท าหน้าที่ก ากบัดแูลท้องถ่ินในช่วงที่ผ่านมาเกิดขึน้แบบแยกสว่นเฉพาะเร่ืองเฉพาะจุด (piecemeal) 
ลา่ช้าไมท่นัการณ์ตอ่ข้อเท็จจริงที่เกิดขึน้ และไม่สะท้อนถึงทิศทางที่ชดัเจนในการคลงัขององค์กรปกครองท้องถ่ินให้มี
ความเข้มแข็งและปฏิบตัิงานได้อยา่งเป็นอิสระ   
 ด้วยเหตนุี ้หากมีการพฒันาระบบก ากบัดแูลการบริหารการเงินการบญัชีท้องถ่ิน (LFMS) ที่สามารถให้ข้อมลู
ต่าง ๆ ที่มีประสิทธิผลเพียงพอและทนัต่อเหตุการณ์แล้วนัน้  เช่ือได้ว่าจะน าไปสู่การก าหนดทิศทางในการส่งเสริม 
การบริหารการเงินการคลงัเทศบาลให้เกิดความเข้มแข็งได้อย่างต่อเนื่องและยัง่ยืน ตวัอย่างแนวทางการสง่สญัญาณ
ในการบริหารการเงินการคลงัของเทศบาลจากระบบข้อมลูผลการด าเนินงานทางการเงินท้องถ่ินสามารถแสดงได้ดงั
ตารางที่ 8 ตอ่ไปนี ้ 
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ตารางที่ 8 ตัวอย่างการใช้งานระบบก ากับดูแลการเงนิการคลังท้องถิ่น (Local Financial Monitoring System: LFMS)  
ตวับง่ชี ้/ ประเด็นในการ

ก ากบัดแูล 
การวิเคราะห์ตคีวามจาก 

คา่แนวโน้มการเปลี่ยนแปลง 
การสง่สญัญาณเก่ียวกบัทศิทาง
บริหารการเงินการคลงัท้องถ่ิน  

(fiscal policy signaling) 

หน่วยงานที่เก่ียวข้องใน
การท าหน้าทีส่ง่

สญัญาญให้ท้องถ่ิน 
1. สภาพคล่องในการ
บริหารเงนิสด 
- อตัราสว่นทนุหมนุเวียน 
- อตัราสว่นเงินสด 
- หนีส้ินหมนุเวียน 
- สดัสว่นลกูหนีภ้าษี
ท้องถ่ิน 

มีสภาพคล่องที่สงูขึน้ในระยะสัน้ 
ควรน ามาใช้จดับริการสาธารณะ
ให้เกิดประโยชน์สงูสดุ 

- ควรเพิ่ม-ลดสภาพคลอ่งใน
ระยะสัน้หรือไม ่

- ควรเร่งรัดติดตามลกูหนีภ้าษี
หรือเพ่ิมรายได้ใหมห่รือไม่ 

- ควรเร่งรัด-ชะลอการเบิกจา่ย
ช าระหนีผ้กูพนัระยะสัน้หรือไม ่

- กรมสง่เสริมการ
ปกครองท้องถ่ิน  

- กรมบญัชีกลาง  
- ส านกังบประมาณ 
 

สภาพคล่องระยะสัน้ไม่
เปลี่ยนแปลง เน้นการรักษา
เสถียรภาพและการจดับริการ 
มีสภาพคล่องลดน้อยลง  
ควรเน้นการเพ่ิมรายได้ระยะสัน้ 
ลดรายจ่ายที่เกินตวั 

2. ความยั่งยืนทาง
งบประมาณ  
- อตัราสว่นด าเนินงาน 
- รายจา่ยจากภาษี
ท้องถ่ิน 
- ระดบัเงินสะสม 
- อตัราการเปลี่ยนแปลง
เงินสะสม 

มีส่วนเกินทางงบประมาณมาก
ขึน้ ควรเน้นการน ามาใช้
จดับริการให้ประชาชนเพ่ิมขึน้ 

- ควรเร่งรัด-ชะลอการเบิกจา่ย
งบประมาณหรือไม ่

- ควรลดหรือจดับริการเพ่ิมขึน้
โดยใช้ทรัพยากรทางการเงินที่มี
อยูไ่ด้หรือไม่ 

- ควรลด-รักษา-เพ่ิมระดบัเงิน
สะสมหรือไม ่

- กรมสง่เสริมการ
ปกครองท้องถ่ิน  

- คณะกรรมการการ
กระจายอ านาจฯ 

- กรมบญัชีกลาง 
- สตง. 
- สถาบนัการศกึษา/
ภาคประชาชน 

ควรประคองระดบัรายจ่ายมิให้
เปลี่ยนแปลง รักษาระดบัของ
การจดับริการมิให้ผนัผวน 
มีการบริหารงบประมาณที่ตงึตวั 
คงเน้นการใช้จ่ายอย่าง
ระมดัระวงั เน้นสภาพคล่อง 

3. ความยั่งยืนทาง
การเงนิในระยะยาว 
- ระดบัสินทรัพย์สทุธิ 
- ระดบัหนีส้ินตอ่เงิน
สะสม 
- ระดบัหนีร้ะยะยาว  
- รายจา่ยเพ่ือช าระหนี ้

มีหนีร้ะยะยาวเพ่ิมขึน้ ตรวจสอบ
การกู้ เงิน การบริหารหนี ้ และ
ความจ าเป็นในการลงทนุ 

- ควรเพิ่ม-ลดหนีร้ะยะยาวหรือไม ่
- ควรปรับโครงสร้างหนีใ้นระยะ

ยาว-ลดรายจา่ยเพ่ือการช าระ
หนีห้รือไม่ 

- ควรก าหนดมาตรการสง่เสริมขีด
ความสามารถในการก่อหนี ้
หรือไม่ 

- กรมสง่เสริมการ
ปกครองท้องถ่ิน  

- ส านกังานบริหารหนี ้
สาธารณะ 

- สถาบนัการเงิน 

บริหารหนีร้ะยะยาวให้มี
ประสิทธิภาพ ประคองระดบั
ภาระหนีต้ามจ าเป็น 
มีภาระหนีล้ดน้อยลง เพ่ิมโอกาส
ในการก่อหนีเ้พ่ือลงทนุจดับริการ
ได้มากขึน้ 

4. ความเพียงพอใน
การให้บริการ 
- การลงทนุสินทรัพย์
ถาวร 
- รายจา่ยแผนงานตา่งๆ 
- การพึง่พาตนเอง
ทางการคลงั 
- สดัสว่นพนกังานที่
ให้บริการประชาชน 

จดับริการให้ประชาชนเพ่ิมมาก
ขึน้ หมัน่ตรวจสอบประสิทธิภาพ
และความทัว่ถงึของการบริการ 

- ควรเพิ่มบริการสาธารณะ 
(ปริมาณ/คณุภาพ) หรือไม ่

- ควรกระจายบริการให้ทัว่ถึง
เพ่ิมขึน้ได้หรือไม่ และในด้านใด 

- ควรลงทนุในสินทรัพย์ถาวรมาก
ขึน้หรือไม ่

- ควรพฒันารายได้ใหม่ๆ  หรือไม ่
- ควรเพิ่มขีดความสามารถใน

ด้านบคุลากรหรือไม ่

- กรมสง่เสริมการ
ปกครองท้องถ่ิน  

- คณะกรรมการการ
กระจายอ านาจฯ 

- สถาบนัการศกึษา  
- องค์กรภาคประชาชน 

การให้บริการประชาชนไม่
เปลี่ยนแปลง เน้นประคบั-
ประคองในช่วงวิกฤตเศรษฐกิจ 
มีระดบัการให้บริการลดน้อยลง 
ควรเน้นการเพ่ิมการบริการให้
ทัว่ถงึ/มีคณุภาพเพ่ิมมากขึน้ 

หมายเหต:ุ                หมายถึงคา่เพิ่มขึน้กวา่ปีงบประมาณที่ผ่านมา               หมายถึงคา่ลดลงกวา่ปีงบประมาณที่ผ่านมา              
หมายถึงคา่ไมเ่ปลี่ยนแปลงจากปีงบประมาณที่ผ่านมา
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1.2 การส่งเสริมการลงทนุพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานและการพฒันากรอบการก่อหนีข้องเทศบาล 
 การวิจยัในครัง้นีชี้ใ้ห้เห็นว่าเทศบาลทัว่ไป โดยเฉพาะเทศบาลขนาดเล็ก ควรได้รับการพฒันาศกัยภาพด้าน
การเงินการคลงัเพิ่มขึน้หลายประการ โดยเฉพาะการเพิ่มขีดความสามารถในการพึง่พาตนเองทางการคลงัโดยการเพิ่ม
สดัสว่นการจดัหารายได้จากท้องถ่ิน การเพิ่มความสามารถในการพัฒนาโครงการเพื่อการลงทนุพฒันาเมือง-ชุมชน 
และการเพิ่มความสามารถทางการเงินในระยะยาวผ่านตลาดเงินตลาดทุน (การก่อหนีห้รือการออกพันธบัตร)   
ในประเด็นนี ้ควรส่งเสริมการบริหารงานทอ้งถ่ินในเชิงรุก ส่งเสริมแนวคิดในการพฒันาเมืองทัง้ในเชิงเศรษฐกิจ สงัคม 
และกายภาพ อีกทัง้ควรส่งเสริมช่องทางการเพ่ิมรายไดใ้หท้อ้งถ่ินและขีดความสามารถในการให้บริการสาธารณะโดย
การก่อหนีเ้พือ่การลงทนุ (debt financing) 
 ปัจจุบนั แม้กฎหมายที่เก่ียวข้องจะให้อ านาจแก่เทศบาลในการก่อหนีไ้ด้ก็ตาม 7 แต่กฎระเบียบดงักล่าวมกั
ก าหนดเพียงขัน้ตอนและผู้มีอ านาจในการอนมุตัิการก่อหนีร้ะยะยาวขององค์กรปกครองท้องถ่ินเป็นส าคญั มิได้มีการ
วางแผนหรือหลกัเกณฑ์ที่ชัดเจนเพื่อส่งเสริมการก่อหนีเ้พื่อการลงทุนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเท่าใดนัก 
ผู้บริหารท้องถ่ินจ านวนมากจึงขาดความรู้ความเข้าใจที่เหมาะสมและน าไปสูก่ารขาดแรงจูงใจในการก่อหนีเ้พื่อการ
ลงทนุในระดบัที่ควรจะเป็นส าหรับการพฒันาเมืองและชุมชน ในการนี ้จึงควรสง่เสริมให้มีการพฒันา “แนวทางการ
ลงทนุและการก่อหนีข้ององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (debt financing framework)” และรวมถึงการฝึกอบรมทกัษะ
ผู้บริหารท้องถ่ินให้มีแนวคิดการท างานในเชิงรุกและมีทศันคติที่ถูกต้องในการเพ่ิมขีดความสามารถทางการเงิน 
(financial leverage) ขององค์กรผ่านการก่อหนีใ้นตลาดเงินหรือตลาดทนุตามความจ าเป็น มาตรการเหลา่นีย้่อมช่วย
ให้ผู้บริหารท้องถ่ินมีความเข้าใจที่ถกูต้องเก่ียวกบัการพฒันาโครงการลงทนุและการระดมทรัพยากรจากตลาดเงินหรือ
ตลาดทนุมากขึน้ ซึ่งอาจมีส่วนสง่เสริมให้ผู้บริหารเทศบาลมีความกล้าที่จะคิดริเร่ิมโครงการใหม่  ๆ ที่จ าเป็นต่อการ
พฒันาชมุชนท้องถ่ินให้เจริญเติบโตได้อยา่งยัง่ยืนมากขึน้ตอ่ไป 
 

1.3 การพฒันามาตรฐานการบญัชีและการบริหารสินทรพัย์ทอ้งถ่ินใหมี้ความเป็นสากล  
 การศกึษาครัง้นีพ้บว่าเทศบาล (รวมถึงองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ืนๆ) ยงัมิได้จดัท ามาตรฐานการบญัชีให้มี
ความเป็นสากล (generally accepted accounting practices) การวิเคราะห์ประเมินผลทางการเงินการบญัชีจึงมิได้
ให้ข้อมูลที่ถูกต้องเพียงพอส าหรับใช้ในการก าหนดนโยบายการจัดบริการสาธารณะและการจัดการทรัพย์สินของ
เทศบาลที่เหมาะสม ยกตวัอย่างเช่น ไม่มีการบนัทึกบญัชีรายการครุภณัฑ์และสิ่งก่อสร้างบางประเภท หรือกรณีที่
ครุภัณฑ์และสินทรัพย์ถาวรมิได้มีการปรับค่าเสื่อมราคา แต่ใช้วิธีการบันทึกมูลค่าจริงในวันที่ได้มาหรือจัดซือ้มา 
(acquisition cost) ท าให้มลูคา่ทางบญัชีของสนิทรัพย์ถาวรเหลา่นีม้ิใช่มลูคา่ปัจจบุนั เป็นต้น ดงันัน้การประเมินความ
เพียงพอของการจดับริการสาธารณะจากมลูคา่ทรัพย์สนิถาวรเหลา่นีจ้ึงยงัมิใช่ตวัเลขที่ถกูต้องมากเทา่ใดนกั  
 นอกจากนี ้การที่ผู้บริหารท้องถ่ินไม่ทราบข้อมูลที่ชัดเจนและถูกต้องว่าสินทรัพย์ถาวรที่อยู่ในความดูแล
ครอบครองของท้องถ่ินมีเป็นจ านวนและมลูค่าเท่าใด ท าให้ผู้บริหารท้องถ่ินไม่สามารถวางแผนการใช้ประโยชน์และ/
หรือแผนการซ่อมบ ารุงสินทรัพย์เหล่านัน้ได้อย่างเต็มที่  อนัจะส่งผลต่อเนื่องท าให้การบริหารและใช้ประโยชน์จาก
สนิทรัพย์ตา่ง ๆ ขาดประสทิธิภาพ และมิอาจประเมินถึงความคุ้มคา่ในเชิงต้นทนุการด าเนินงานขององค์กรได้ 

                                                 
7 อาทิ พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2542 (แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ.2549) ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงิน การเบิกจ่ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
พ.ศ.2547 หรือระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ด้วยการพสัดขุองหน่วยการบริหารราชการสว่นท้องถ่ิน แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2553 
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ด้วยเหตนุี ้จึงควรส่งเสริมให้การจัดท าบญัชีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีมาตรฐานเป็นสากล เพือ่ให้
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีข้อมูลทีถู่กตอ้งส าหรับการตดัสินใจทางการบริหารและจดับริการสาธารณะ และเพือ่ให้มีข้อมูลทาง
การเงินการบญัชีอย่างถูกต้องเพียงพอส าหรับใช้ในการตรวจสอบติดตามประสิทธิภาพประสิทธิผลในการด าเนินงาน
ขององค์กร ผู้บริหารท้องถ่ินจะได้สามารถติดตามได้วา่เทศบาลจดับริการให้ประชาชนในราคาที่ถกูหรือแพงหากเทียบ
กบัเทศบาลอื่น ๆ หรือกับบริษัทภาคเอกชน (ใช้ส าหรับการท า Benchmarking) หรือเพื่อให้สามารถประเมินได้ว่า 
การจดับริการด้านตา่ง ๆ ด าเนินการได้อยา่งคุ้มคา่หรือมีการใช้สนิทรัพย์ของเทศบาลได้อย่างมีประสิทธิภาพมากน้อย
เพียงใด ดงันีเ้ป็นต้น ทัง้นี ้ในระยะสัน้ อาจก าหนดให้องค์กรปกครองท้องถ่ินใช้มาตรฐานการบญัชีในภาครัฐที่จดัท าขึน้
โดยส านกัมาตรฐานด้านการบญัชีภาครัฐ กรมบญัชีกลาง ไปพลางก่อน สว่นในระยะยาวนัน้ กรมสง่เสริมการปกครอง
ท้องถ่ิน กรมบญัชีกลาง และส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน ควรร่วมกันพฒันามาตรฐานและนโยบายการเงินการ
บญัชีส าหรับใช้ในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินขึน้เป็นการเฉพาะตอ่ไป 
 

1.4 การตรวจสอบเชิงการบริหารร่วมกบัการตรวจสอบการเงินการบญัชี (Managerial & Financial Audit) 
ข้อจ ากดัของการตรวจสอบติดตามผลทางการเงินการบญัชี ( financial audit) ประการส าคญัก็คือเป็นการ

ประเมินผลที่ปลายน า้ (after the fact) หลงัจากที่มีการบริหารจดัการหรือปฏิบตัิงานตามแนวนโยบายบริหารจดัการที่
ก าหนดขึน้แล้ว ผลปฏิบตัิการด้านการเงินการคลงัจะออกมาดีหรือไม่ดีสว่นหนึ่งขึน้อยู่กบันโยบายการบริหารจดัการที่
ต้นทาง (upstream) วา่มีการก าหนดขึน้อยา่งรัดกมุและมีประสทิธิผลมากน้อยเพียงใด  

เป็นที่น่าเสียดายว่าการตรวจสอบติดตามผลการปฏิบตัิงานของท้องถ่ินในปัจจุบนั (โดยกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถ่ินและส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน) ให้ความส าคญักบัการตรวจสอบทางการเงินการบญัชีเป็นหลกั
เทา่นัน้ โดยจะให้ความส าคญักบัการตรวจสอบความถกูต้องของการท าบญัชี การรับ-จ่ายเงิน การจดัซือ้จดัจ้าง และ
การพสัดุ8 แต่ยงัมิได้มีการตรวจสอบว่านโยบายการบริหารงานด้านต่าง ๆ ของเทศบาลมีความเหมาะสมมากน้อย
เพียงใด ด้วยเหตนุี ้หากต้องการเพิ่มศกัยภาพทางการเงินการคลงัให้แก่เทศบาลได้อย่างยัง่ยืนแล้ว ควรมีการเพ่ิมช่อง
ทางการตรวจสอบในดา้นการบริหารจดัการของเทศบาล (management audit) ใหเ้กิดข้ึนต่อไป โดยที่ประเด็นในการ
ตรวจสอบเชิงบริหารอาจรวมถึง นโยบายและยทุธศาสตร์การพฒันาท้องถ่ิน (Policy Priorities) แผนการจัดบริการ
สาธารณะและการลงทนุ นโยบายการเงินการคลงั การบญัชี และการงบประมาณ นโยบายการก่อหนีแ้ละการรักษา
วินยัทางการเงินการคลงั ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใช้ทรัพยากรบุคคลและสินทรัพย์ถาวร การประเมิน
ติดตามผลการใช้งบประมาณ ฯลฯ หนว่ยงานท่ีเก่ียวข้องจึงควรจดัให้มีแนวทางการตรวจสอบดงักลา่วขึน้ตอ่ไป 

 
1.5 การปรบับทบาทของราชการส่วนกลางและภูมิภาคเพือ่ส่งเสริมความเข้มแข็งทางการคลงัทอ้งถ่ิน 

 การศกึษาในครัง้นีพ้บกบัข้อเท็จจริงประการส าคญัก็คือสว่นราชการท่ีเก่ียวข้องยงัมิได้แสดงบทบาทหน้าที่ไป
ในทิศทางที่สง่เสริมตอ่ความเป็นอิสระและความเข้มแข็งทางการเงินการคลงัให้แก่เทศบาลเทา่ที่ควร อาทิ กรมสง่เสริม
การปกครองท้องถ่ินได้ให้ความส าคญักับบทบาทในการก ากับและควบคุมการบริหารการเงินการคลงัของเทศบาล 
(และท้องถ่ินอื่น ๆ) มากกวา่ที่จะแสดงบทบาทในการสง่เสริมให้เทศบาลสามารถบริหารกิจการภายในชมุชนท้องถ่ินได้
อย่างเป็นอิสระภายใต้ขอบเขตของกฎหมาย จึงยังมิได้ก าหนดมาตรการใด ๆ ที่เป็นรูปธรรมที่ส่งเสริมให้องค์กร

                                                 
8 อ้างอิงจากระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการรับเงินฯ พ.ศ.2547 หมวดที่ 10 ว่าด้วยการครวจเงิน และระเบียบกระทรวงมหาดไทย
วา่ด้วยการตรวจสอบภายในขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ.2545  
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ปกครองสว่นท้องถ่ินริเร่ิมนวตักรรมทางการบริหารด้านการเงินการคลงัและการจดับริการสาธารณะ อีกทัง้สว่นราชการ
ที่เก่ียวข้องมิได้ให้ความสนใจตอ่การติดตามฐานะทางการเงินการคลงัของท้องถ่ินอยา่งจริงจงั จึงขาดการพฒันาระบบ
ติดตามผลการด าเนินงานด้านการเงินการคลงัของท้องถ่ิน และส่งผลให้องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินขาดแรงจูงใจใน
การปฏิบตัิหน้าที่ให้บริการสาธารณะอยา่งเต็มศกัยภาพและมีความยัง่ยืน  เป็นต้น 

ในการนีจ้ึงควรมีการปรับบทบาทและความสมัพนัธ์ทางการคลงั ( intergovernmental fiscal relationships) 
ระหวา่งสว่นราชการท่ีเก่ียวข้องทัง้กับองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินท่ีเกือ้หนนุให้ (1) ท้องถ่ินสามารถปฏิบตัิงานได้อย่าง
เป็นอิสระและปราศจากซึง่แรงกดดนัด้านการเงินหรือจากข้อก าหนดควบคมุที่ไม่จ าเป็น (2) หน่วยราชการที่เก่ียวข้อง
ควรแสดงบทบาทเป็นเพียงผู้ ที่ก ากับดูแล ให้ค าแนะน า และตรวจสอบผลการด าเนินงานของ ท้องถ่ินทัง้ในเชิง
ประสทิธิภาพประสทิธิผลในการบริหารจดัการและในด้านความถกูต้องของการด าเนินงาน (3) สว่นราชการที่เก่ียวข้อง
ควรก าหนดมาตรการส่งเสริมหรือจูงใจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบตัิหน้าที่ในการดแูลทกุข์สขุของประชาชน
อยา่งสดุความสามารถ มีการพฒันาระบบข้อมูล ระบบปฏิบตัิการ หรือมาตรการป้องกนัและควบคมุตามจ าเป็นเพื่อมิ
ให้การปฏิบตัิงานของท้องถ่ินก่อให้เกิดความเสยีหายตอ่ทรัพยากรของสาธารณะ และ (4) สว่นราชการกลางท าหน้าที่
ส่งสัญญาณในการบริหารงานคลังที่ชัดเจนและเป็นรูปธรรมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับทราบและ
เตรียมการรับมือหรือปรับตวัตอ่สถานการณ์ตา่ง ๆ ได้เป็นการลว่งหน้าโดยใช้ข้อมลูระบบ LFMS ดงัที่กลา่วแล้วข้างต้น 

 

2. การพฒันาศกัยภาพในการบริหารการเงินการคลงัและงบประมาณส าหรับผูบ้ริหารเทศบาล 

 เทศบาลในฐานะที่เป็นหน่วยปฏิบตัิการในการจดับริการสาธารณะประเภทหนึ่งจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบ
ติดตามผลการด าเนินงานด้านการเงินขององค์กรตนเองอย่างใกล้ชิด คณะผู้บริหารของเทศบาลทัง้ฝ่ายการเมืองและ
ฝ่ายประจ าในฐานะที่เป็นผู้ที่รับผิดชอบต่อความอยู่รอดและความเจริญเติบโตขององค์กรและของชุมชนท้องถ่ิน 
จ าเป็นจะต้องดแูลเอาใจใสก่ารบริหารจดัการด้านการเงินการคลงัและการจดับริการสาธารณะเพิ่มขึน้ ที่ผ่านมานัน้ 
ผู้บริหารเทศบาลมกัจะมีทศันคติวา่การบริหารการเงินการบญัชีเป็นประเด็นปลกียอ่ย เป็นเร่ืองในทางปฏิบตัิ จึงปลอ่ย
ให้เป็นธุระของเจ้าหน้าที่ระดบัลา่งทีด่ าเนินการและดแูลข้อมลูต่าง ๆ กนัเอง การมีทศันคติเช่นนีเ้ป็นสิ่งที่ไม่ควรปลอ่ย
ให้เกิดขึน้ในยคุปัจจบุนัท่ีความคาดหวงัของประชาชนที่มีตอ่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินเพิ่มมากขึน้ตลอดเวลา 
 ด้วยเหตนุี ้จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งกระตุน้ใหผู้บ้ริหารเทศบาลหมัน่ตรวจสอบติดตามฐานะทางการเงินของ
องค์กรอยู่เป็นประจ า และสร้างให้เป็นวฒันธรรมการท างานยุคใหม่ของเทศบาลที่มุ่งค านึงถึงการดูแลทุกข์สขุของ
ประชาชนอย่างเต็มศกัยภาพ โดยใช้ประโยชน์จากข้อมูลต่าง ๆ ของเทศบาลที่มีอยู่อย่างรอบด้าน ในการนี ้ผู้บริหาร
เทศบาลควรหมัน่ติดตามว่า (1) การบริหารสภาพคลอ่งทางการเงินของเทศบาลเป็นเช่นใด มีเงินสด (รวมเงินฝาก
ตา่งๆ) เพียงพอส าหรับการให้บริการของเทศบาลในเชิงรุกเพิ่มขึน้ได้หรือไม่ (2) หากพบว่าเทศบาลมีสภาพคล่องทาง
การเงินท่ีตงึตวั จะมีมาตรการเพิ่มรายได้ในช่วงสัน้ ๆ  อยา่งไร ควรมีการจดัเก็บคา่บริการประเภทใหมห่รือเร่งรัดติดตาม
ลกูหนีภ้าษีท้องถ่ินหรือไม่ (3) หากมีความจ าเป็นท่ีจะต้องพฒันาโครงการลงทนุเพื่อเพิ่มขีดความสามารถของเทศบาล
ในการให้บริการสาธารณะหรือในการแก้ไขปัญหาของประชาชนแล้ว เทศบาลจะระดมทรัพยากรจากแหลง่ใดได้บ้าง  
มีเงินสะสมเพียงพอหรือไม่ หรือจ าเป็นต้องหาจากแหล่งเงินทุนภายนอก และ (4) หากเทศบาลจ าเป็นต้องระดม
ทรัพยากรจากตลาดเงินหรือตลาดทนุ เทศบาลจะมีขีดความสามารถในการก่อหนีไ้ด้เทา่ใด เป็นต้น 

นอกจากนีแ้ล้ว ควรมีการพฒันาทกัษะและความรู้ความเข้าใจใหแ้ก่ผูบ้ริหารเทศบาลในการใช้ข้อมูลการเงิน
การบญัชีและการงบประมาณ เพื่อการวางแผนและตดัสินใจเกี่ยวกบันโยบายการเงินการคลังและการจัดบริการ



 25 

สาธารณะให้เหมาะสมกบับริบทแวดล้อมทางสงัคมและเศรษฐกิจและสอดคล้องกบัความคาดหวงัของประชาชนที่มี
ต่อการให้บริการของเทศบาล ข้อมลูจากการวิจยัในครัง้นีพ้บว่าผู้บริหารเทศบาลสว่นใหญ่ขาดความรู้ความเข้าใจใน
ด้านการบริหารการเงินการบญัชีและการบริหารงบประมาณ และไม่สามารถติดตามสถานการณ์ความเคลื่อนไหว
รอบตัวในด้านเศรษฐกิจและสงัคมในระดบัที่สามารถน ามาสู่การก าหนดมาตรการรับมือด้านการเงินการคลงัให้
สอดคล้องกบัการเปลีย่นแปลงตา่ง ๆ ท่ีเกิดขึน้ได้  

ด้วยเหตุนี ้การพัฒนาให้ผู้บริหารเทศบาลทัง้ฝ่ายการเมืองและฝ่ายประจ ามีความรู้ความเข้าใจในเร่ือง
ดงักลา่วร่วมกนัจึงมีความจ าเป็นยิ่ง เพื่อสามารถน าพาเทศบาลไปสูก่ารท างานในเชิงรุกเพื่อการแก้ไขปัญหาเร่งด่วน
ของประชาชนบนพืน้ฐานของความเข้มแข็งทางด้านการเงินการคลงัขององค์กร  หน่วยงานที่เก่ียวข้อง อาทิ กรม
สง่เสริมการปกครองท้องถ่ิน คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน สถาบนัพระปกเกล้า 
หรือสถาบนัการศกึษาตา่ง ๆ ควรร่วมกนัพฒันาองค์ความรู้ที่จ าเป็นและน าไปถ่ายทอดให้กบัผู้บริหารและบคุลากรของ
เทศบาล เพื่อให้ผู้บริหารและบุคลากรมีทัศนคติที่ถูกต้องและมีความรู้ความเข้าใจที่จ าเป็นเพียงพอส าหรับการ
บริหารงานคลงัท้องถ่ินในยุคใหม่ที่ให้ความส าคัญกับ (1) การตอบสนองต่อความต้องการเร่งด่วนของประชาชน  
(2) การรักษาวินยัทางการเงินการคลงั และ (3) การใช้จ่ายทรัพยากรอยา่งมีประสทิธิภาพและประสทิธิผล9 

 

3. การพฒันาความรูท้างวิชาการเร่ืองการบริหารการเงินการคลงัทอ้งถิ่น  

เพื่อให้องค์ความรู้ด้านการบริหารการเงินการคลงัท้องถ่ินของไทยได้รับการพฒันาตอ่ยอดมากขึน้ โดยเฉพาะ
องค์ความรู้ในการวิเคราะห์ฐานะและความเข้มแข็งทางการเงินการคลังของ เทศบาล จึงควรมีการต่อยอดการ
ศกึษาวิจยัและจดัให้มีการติดตามผลการด าเนินงานด้านการเงินของเทศบาลอย่างต่อเนื่อง และอาจขยายผลไปสูก่าร
วิเคราะห์ศกึษาองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินในรูปอื่น อาทิ องค์การบริหารสว่นจงัหวดั (อบจ.) องค์การบริหารสว่นต าบล 
(อบต.) หรือแม้แต่กรุงเทพมหานคร (กทม.) ต่อไป ในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกานัน้ สมาคมสนันิบาตเทศบาล
แหง่ชาติ (National League of Cities: NLC) ได้มีการส ารวจฐานะทางการเงินของเทศบาลแหง่ตา่ง ๆ ทัว่ประเทศเป็น
ประจ าทกุปีตอ่เนื่องมาตัง้แตปี่ ค.ศ.1986 (พ.ศ.2529 หรือราว 24 ปีแล้ว) อีกทัง้ในระดบัพืน้ท่ี ท้องถ่ินแหง่ตา่ง ๆ ก็ได้มี
การวิเคราะห์ติดตามฐานะทางการเงินการคลังของตนเองเปรียบเทียบกับเมืองอื่น ๆ อยู่เป็นประจ าโดยใช้แบบ
วิเคราะห์ที่พฒันาขึน้โดยสมาคมผู้จดัการเมือง (IMCA) โดย Groves and Valente (1994)  

สว่นในกรณีของไทยเรานัน้ ยงัไมม่ีหนว่ยงานใดรับผิดชอบหรือจดัให้มีการวิเคราะห์ติดตามผลในเร่ืองนีอ้ย่าง
จริงจังแต่ประการใด ในกรณีเช่นนี ้สมาคมสนันิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย ส่วนราชการที่เก่ียวข้อง หรือแม้แต่
สถาบนัการศกึษาเช่นสถาบนัพระปกเกล้าหรือศนูย์วิจยัด้านการปกครองท้องถ่ินของมหาวิทยาลยัต่าง  ๆ ควรจดัให้มี
การเก็บข้อมูลอย่างต่อเนื่องและน ามาประมวลผลเผยแพร่ต่อเทศบาลและสาธารณชนได้รับทราบ อนัจะท าให้เรามี
ฐานข้อมลูเก่ียวกบัฐานะทางการเงินของเทศบาลที่มีความน่าเช่ือถือและมีความสมบรูณ์ (rich) เพียงพอส าหรับใช้ใน
การติดตามการเปลี่ยนแปลงด้านศกัยภาพด้านการเงินการคลงั และส าหรับใช้เป็นข้อมลูในการพฒันาตลาดเงินหรือ
ตลาดทุนเพื่อการก่อหนีส้ าหรับการลงทุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยต่อไปในอนาคต เพื่อที่ในท้ายที่สุด  
การค้นคว้าในเร่ืองดงักลา่วจะน าไปสูก่ารจดับริการของเทศบาลที่เพียงพอ มีคณุภาพได้มาตรฐานที่ควรจะเป็น และ
ตรงกับความต้องการเร่งด่วนของประชาชนสมตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 
2550 แ ล ะ ต า ม วั ต ถุ ป ร ะ ส ง ค์ พื ้น ฐ า น แห่ ง ก า ร ป ก ค ร อ ง ต น เ อ ง ข อ ง ชุ ม ช น ท้ อ ง ถ่ิ น ต่ อ ไ ป

                                                 
9 แนวคิดดงักลา่วได้มาจาก จรัส สวุรรณมาลา (2546) และ Allen Schick (1998)  
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