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บทคัดย่อ 

บทความนี้น าเสนอถึงสภาพทั่วไปของสุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยเฉพาะเทศบาล และสาเหตุหลักทีส่่งผลให้สุขภาพทางการคลังของเทศบาลเกิดความอ่อนแอ ข้อมูลจาก
การวิจัยในครั้งนี้ครอบคลุมถึงเทศบาลนครและเทศบาลเมืองจ านวน 14 แห่ง ซึ่งต้ังอยู่ในเขตปริมณฑลและ
ในบริเวณภาคตะวันออก โดยใช้ข้อมูลระหว่างปีงบประมาณ 2544 ถึง 2549 ผลการศึกษาพบว่าเทศบาล
นครขนาดใหญ่ท่ีมีประชากรอาศัยอยู่อย่างหนาแน่น และเทศบาลเมืองที่ต้ังอยู่ในพื้นที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท มี
ความอ่อนแอทางการคลังมากกว่าเทศบาลนครหรือเทศบาลเมืองที่ต้ังอยู่บริเวณรอบๆ หรือต้ังอยู่ในพื้นที่
เศรษฐกิจหลักหรือพื้นที่อุตสาหกรรมขนาดใหญ่ นอกจากนี้ ยังพบว่าการใช้นโยบายประชานิยมทางการ
คลัง (fiscal populism) และการขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการต่างส่งผลให้สุขภาพทางการคลัง
ของเทศบาลเกิดความอ่อนแอได้เช่นกัน 
 

เกริ่นน า 

หากคนเรามีความเครียดจากปัญหาต่างๆ ที่เข้ามารุมเร้าได้ฉันใด องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นก็ย่อม
ประสบปัญหาแรงตึงเครียดทางการคลังอันเกิดจากปัจจัยแวดล้อมต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดบริการ
สาธารณะและการบริหารงานคลังท้องถิ่นได้ฉันนั้น ความส าคัญของการศึกษาเรื่องสุขภาพทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (local fiscal health) จึงอยู่ที่การประเมินว่าท้องถิ่นต่างๆ มีสุขภาพทางการ
คลังเป็นอย่างไรเมื่อเปรียบเทียบกับภารกิจหน้าที่ที่ต้องรับผิดชอบ และมุ่งศึกษาว่าปัจจัยใดส่งผลกระทบ
ในทางลบต่อสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่น ข้อมูลจากการศึกษาในเรื่องดังกล่าวสามารถน าไปใช้ในการ
ก าหนดนโยบายหรือมาตรการต่างๆ เพื่อส่งเสริมสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นต่อไป 

                                                 
1 ผู้เขียนขอขอบคุณภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยที่ได้สนับสนุนเงินทุนวิจัยในครั้งนี้ และขอขอบคุณ
ศาสตราจารย์ ดร.จรัส สุวรรณมาลา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย และศาสตราจารย์ ดร. ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ คณะเศรษฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ซึ่งได้กรุณาอ่านรายงานการวิจัยฉบับนี้และได้ให้ค าแนะน าอันมีค่ายิ่ง ข้อเสนอแนะหรือความเห็นที่มีต่อบทความนี้
สามารถส่งถึงผู้เขียนได้ที่ weerasak.k@chula.ac.th  
2 อาจารย์ประจ าภาควิชารัฐประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
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โดยทั่วไปนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีสภาพพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคมท่ี
แตกต่างกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบางแห่งขาดแคลนทรัพยากรทางการคลังส าหรับการจัดบริการ
สาธารณะในระดับทีเ่พียงพอกับความคาดหวังของประชาชน ความขาดแคลนดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดความ
ตึงเครียดทางการคลัง (fiscal stress) ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามมา นอกจากนี้ ความตึงเครียด
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจเกิดได้จากปัจจัยเชิงนโยบายและปัจจัยเชิงสถาบัน เช่น 
การก าหนดนโยบายการเงินการคลังที่ขาดความรัดกุม การก าหนดนโยบายจัดบริการสาธารณะที่น าไปสู่
การใช้จ่ายอย่างเกินตัว หรือการแสดงบทบาทหน้าที่ของตัวแสดงในระบบการเมืองการปกครองท้องถิ่นที่ไม่
เกื้อหนุนต่อการเสริมสร้างสุขภาพทางการคลัง ดังนี้เป็นต้น หากปัญหาความตึงเครียดทางการคลังเกิดขึ้น
อย่างต่อเนื่องในระยะยาวแล้วนั้น ย่อมส่งผลกระทบต่อความยั่งยืนในการจัดบริการสาธารณะ และในที่สุด
ย่อมส่งผลให้การด าเนินงานเพื่อการบรรลุเป้าหมายของการปกครองท้องถิ่นมีข้อจ ากัดตามไปด้วย  

บทความชิ้นนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อต้องการน าเสนอถึงแนวคิดทั่วไปเกี่ยวกับสุขภาพทางการคลัง
ของท้องถิ่น พร้อมกับการน าเสนอผลการวิจัยเกี่ยวกับสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นของไทย โดยใช้ข้อมูล
จากเทศบาลนครและเทศบาลเมืองจ านวน 14 แห่ง ซึ่งเป็นข้อมูลระหว่างปี พ.ศ.2544 - 2549 และพร้อมกัน
นี้ ผู้เขียนน าเสนอถึงบทวิเคราะห์ปัจจัยทางการเมืองและการบริหารท่ีส่งผลท าให้สุขภาพทางการคลังของ
เทศบาลเกิดความอ่อนแอ เนื้อหาในตอนท้ายของบทความน าเสนอบทอภิปรายและข้อเสนอที่ได้จาก
การศึกษาในครั้งนี้ตามล าดับ 
 

กรอบแนวคิด: สุขภาพทางการคลังท้องถิ่นคืออะไร และมีความส าคัญอย่างไร? 

 คุณลักษณะที่ส าคัญประการหนึ่ งในการปกครองตนเองของชุมชนท้องถิ่นคือการมีขีด
ความสามารถทางทรัพยากรที่เพียงพอส าหรับการด าเนินกิจกรรมสาธารณะด้านต่างๆ ได้อย่างต่อเนื่อง 
หากมนุษย์เรามีขีดความสามารถในการหารายได้ที่เพียงพอส าหรับการด าเนินชีวิตอย่างมีคุณภาพสมตาม
ฐานะได้อย่างยั่งยืน  มีเงินเก็บออมไว้ใช้จ่ายตามสมควร และไม่มีภาระหนี้สินล้นพ้นตัวแล้ว ย่อมเป็นชีวิตที่
มีความสุขตามหลักการด าเนินชีวิตแบบพอเพียง ฉันใดก็ฉันนั้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขีด
ความสามารถในการหารายได้ที่เพียงพอกับความจ าเป็นในการใช้จ่ายเพื่อการจัดบริการสาธารณะ
เหมาะสมกับบริบทพื้นฐานของชุมชน และสอดคล้องกับทิศทางของการพัฒนาท้องถิ่นที่ยั่งยืน ย่อมถือเป็น
สภาวะของการปกครองท้องถิ่นที่พึงประสงค์ภายใต้ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย 
 ในทางทฤษฎีการคลังท้องถิ่น การมีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็ง (Local fiscal health) หมายถึง
สภาวะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขีดความสามารถในการหารายได้ (revenue-raising capacity: 
RRC) ที่เพียงพอกับความต้องการใช้จ่ายเพื่อการจัดบริการสาธารณะด้านต่างๆ (expenditure need: EN) 
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ได้อย่างต่อเนื่องตามที่ชุมชนท้องถิ่นต้องการ3 โดยทั่วไปนั้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้ังอยู่ในชุมชน
เมืองขนาดใหญ่ มีความเจริญในทางสังคมและเศรษฐกิจ ย่อมมีความต้องการบริการสาธารณะในด้าน
ต่างๆ ในระดับที่สูง ในกรณีเช่นนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็จะต้องมีขีดความสามารถในการหารายได้ท่ี
สูงขึ้นตามไปด้วย เพื่อให้เพียงพอกับความจ าเป็นในการใช้จ่ายที่อยู่ในระดับสูง เช่นเดียวกัน มิเช่นนั้นแล้ว 
จะท าให้ท้องถิ่นดังกล่าวประสบปัญหาความตึงเครียดทางการคลัง (fiscal stress) ขึ้นตามมา และในทาง
กลับกัน ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความต้องการใช้จ่ายอยู่ในระดับต่ า ภาระภาษีอากรใน
ชุมชนดังกล่าวก็ควรจะลดต่ าลงเช่นกัน ทั้งนี้ เพื่อไม่ให้ประชาชนแบกรับภาระภาษีมากเกินความจ าเป็น
นั่นเอง หากกล่าวโดยย่อแล้วนั้น สภาวะของความเข้มแข็งทางการคลังของท้องถิ่นก็คือ ‚หากมีความ
จ าเป็นต้องใช้จ่ายมาก ก็หาเงินให้มาก หากมีความจ าเป็นต้องใช้น้อย ก็หาเงินให้น้อย‛ นั่นเอง4 
 จากค านิยามดังกล่าวข้างต้น การวัดสุขภาพทางการคลังท้องถิ่นมี คุณลักษณะที่ส าคัญหลาย
ประการที่ควรขยายความไว้ในที่นี้ ประการแรก สุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นเป็นสภาวะของความสมดุล
ระหว่างขีดความสามารถในการจัดหารายได้ของท้องถิ่น (RRC) เมื่อเปรียบเทียบกับความต้องการด้าน
รายจ่าย (EN) ความเข้มแข็งทางการคลังจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อท้องถิ่นนั้นๆ มีขีดความสามารถในการหา
รายได้มากเพียงพอส าหรับการจัดบริการสาธารณะตามความต้องการของชุมชน การที่ท้องถิ่นแห่งหนึ่งๆ มี
ขีดความสามารถในการจัดหารายได้ในระดับสูงอาจมิได้หมายความว่าท้องถิ่นดังกล่าวมีสุขภาพทางการ
คลังที่เข้มแข็งเสมอไป โดยเฉพาะในกรณีที่ท้องถิ่นแห่งดังกล่าวมีความจ าเป็นในการใช้จ่ายที่สูงเกินกว่าขีด
ความสามารถในการจัดหารายได้ที่มีอยู่ และในทางกลับกัน ท้องถิ่นที่มีขีดความสามารถในการหารายได้
ในระดับต่ าอาจมีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งได้ถ้าหากว่าท้องถิ่นแห่งนั้นๆ มีความต้องการในการใช้
ทรัพยากรในระดับที่ต่ ากว่าขีดความสามารถในการหารายได้ที่เป็นอยู ่
 ประการต่อมา การวัดสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นประกอบไปด้วยการวิเคราะห์ในระบบสองขา 
ซึ่งได้แก่การวิเคราะห์ถึงระดับรายได้ที่ท้องถิ่นสามารถจัดเก็บได้ (potential revenue) และระดับรายจ่ายที่
จ าเป็น (essential spending level) ซึ่งมีความหมายแตกต่างไปจากรายได้จริงที่ท้องถิ่นจัดเก็บได้ (actual 
revenue) และแตกต่างไปจากการใช้จ่ายจริงที่เกิดขึ้น (actual expenditure) ตามล าดับ โดยปกติ ขีด
ความสามารถในการจัดหารายได้หรือระดับรายจ่ายที่จ าเป็นของท้องถิ่นมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดกับ
ปัจจัยทางเศรษฐกิจและสังคมในชุมชน ยกตัวอย่างเช่น ชุมชนท้องถิ่นที่มีประชากรในวัยพึ่งพา (เด็กอายุต่ า
กว่า 15 ปี และผู้มีอายุเกินกว่า 60 ปี) ในสัดส่วนที่สูง มักจะมีความจ าเป็นในการใช้จ่ายเพื่อการจัด

                                                 
3 ค านิยามข้างต้นประมวลจาก ACIR (1962, p.3); Ladd & Yinger (1989, p.8); Miller (2001, p.54); และ Yilmaz et al (2006, p.1-2) 
4 ทั้งนี้พึงสังเกตว่า ผู้เขียนใช้ค าว่า ‚หากจ าเป็นต้องใช้จ่ายมาก ก็หาให้มาก หากจ าเป็นต้องใช้จ่ายน้อย ก็หาให้น้อย‛ ซึ่งมีความหมายแตกต่าง
กันอย่างสิ้นเชิงกับแนวคิดที่ว่า ‚มีมากใช้มาก มีน้อยใช้น้อย‛ ซึ่งเป็นแนวคิดการรักษาวินัยทางการคลังแบบดั้งเดิม ทั้งนี้เนื่องจากแนวคิดแบบ
ดั้งเดิมมีข้อจ ากัดหลายประการที่น าไปสู่การขาดความกระตือรือร้นทางการคลังและการบริหารจัดการ ขาดความสามารถในการตอบสนองต่อ
ความต้องการของประชาชน และอยู่บนสมมติฐานที่ ไม่สอดคล้องกับสภาพการเมืองท้องถิ่น รายละเอียดเพิ่มเติมอ่านได้จากงานของผู้เขียน
ก่อนหน้านี้ (วีระศักดิ์ เครือเทพ 2550ข) 
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สวัสดิการสังคมและการศึกษาของท้องถิ่นที่เพิ่มสูงขึ้น หรือในทางกลับกัน ท้องถิ่นที่มีสถานประกอบการ
หรือโรงงานอุตสาหกรรมจ านวนมาก ย่อมหมายถึงการมีขีดความสามารถในการหารายได้ของท้องถิ่นที่
สูงขึ้นตามไปด้วย ดังนี้เป็นต้น ทั้งนี้ ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรทางสังคมและเศรษฐกิจชุมชน ขีด
ความสามารถในการจัดหารายได้ (RRC) และระดับรายจ่ายท่ีจ าเป็น (EN)  ของท้องถิ่นแสดงดังแผนภาพที่ 
1 ต่อไปนี ้

 

 
 

จากแผนภาพดังกล่าว ความสมดุลระหว่างปัจจัยด้านรายได้และด้านรายจ่ายจะเป็นตัวบ่งชี้ถึง
สุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นโดยตรง กล่าวคือ ท้องถิ่นที่มีขีดความสามารถในการจัดหารายได้ที่สมดุล
กับหรือสูงกว่าระดับรายจ่ายที่จ าเป็น ถือได้ว่าเป็นท้องถิ่นที่มีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็ง  (fiscally 
healthy) แต่เมื่อใดก็ตามที่ระดับรายจ่ายที่จ าเป็นสูงกว่าขีดความสามารถในการหารายได้ของท้องถิ่นแล้ว
นั้น ถือได้ว่าท้องถิ่นแห่งนั้นประสบกับสภาวะแรงกดดันทางการคลัง  (fiscal stress) หรือมีสุขภาพทางการ
คลังที่อ่อนแอ (fiscally weak) นั่นเอง 
 พึงสังเกตว่า การใช้ข้อมูลขีดความสามารถในการหารายได้ (RRC) และระดับรายจ่ายที่จ าเป็น 
(EN) ในการวิเคราะห์สุขภาพทางการคลัง แทนที่จะใช้ข้อมูลระดับรายได้จริง (AR) เปรียบเทียบกับระดับ
รายจ่ายจริง (AE) นั้น ก็เพื่อให้ผลการวิเคราะห์สามารถสะท้อนถึงปัจจัยพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคม
ของชุมชนท้องถิ่นโดยตรง และปลอดจากการบิดเบือนของผลการวิเคราะห์ซึ่งอาจเกิดขึ้นจากปัจจัยทาง
การเมืองและการบริหารในระดับท้องถิ่น ทั้งนี้ การวิเคราะห์ในลักษณะดังกล่าวมีความจ าเป็นอย่างน้อย 2 
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ประการ ประการแรก การวิเคราะห์ความเข้มแข็งทางการคลังที่รวมอิทธิพลของปัจจัยทางการเมืองและการ
บริหาร ย่อมมิอาจให้ข้อมูลสุขภาพทางการคลังที่แท้จริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้แต่อย่างใด 
ยกตัวอย่างเช่น ท้องถิ่นอาจไม่จัดบริการสาธารณะให้เพียงพอกับความต้องการเพื่อท าให้สุขภาพทางการ
คลังของท้องถิ่นดูเสมือนหนึ่งว่ามีความเข้มแข็ง ในกรณีเช่นนี้ ตัวเลขระดับรายจ่ายจริง (AE) ย่อมต่ ากว่า
ระดับรายจ่ายที่จ าเป็น (EN) นั่นเอง ด้วยเหตุนี้ การวิเคราะห์สุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นโดยการ
ประเมินจากขีดความสามารถในการหารายได้ (RRC) และระดับรายจ่ายที่จ าเป็น (EN) จะให้ข้อมูลที่มี
ความน่าเชื่อถือสูงกว่า 

ประการต่อมา การท าความเข้าใจถึงสุขภาพทางการคลังที่แท้จริงของท้องถิ่นนั้นจะท าให้เรา
มองเห็นแนวทางในการปรับเปลี่ยนนโยบายทางการเมืองและ/หรือการบริหาร (ซึ่งเป็นตัวแปรที่อยู่ภายใต้
การควบคุมของท้องถิ่น) เพื่อการเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังได้ ฉะนั้น หากเรามิได้แยกปัจจัยทาง
การเมืองและ/หรือการบริหารออกจากการวิเคราะห์แล้ว จะท าให้เราไม่สามารถทราบได้อย่างชัดเจนว่า
สุขภาพทางการคลังที่เป็นอยู่นั้นเป็นผลสืบเนื่องมาจากสภาพพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคมของชุมชน
ท้องถิ่น หรือเกิดขึ้นเนื่องมาจากปัจจัยทางการเมืองและการบริหารที่สามารถควบคุมได้ ความไม่ชัดเจนใน
การวิเคราะห์ดังกล่าวย่อมส่งผลต่อเนื่องท าให้เราไม่สามารถก าหนดแนวทางในการเสริมสร้างสุขภาพ
ทางการคลังที่เหมาะสมกับสภาพข้อเท็จจริงได้แต่ประการใด 
 นอกจากน้ี การวิเคราะห์สุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นมีความแตกต่างไปจากการวิเคราะห์ความ
สมดุลของงบประมาณ (budgetary balance) ในกรณีที่ท้องถิ่นสามารถจัดท างบประมาณแบบสมดุลหรือ
เกินดุลได้นั้นเรียกได้ว่ามีความเข้มแข็งทางด้านงบประมาณ ส่วนในกรณีที่ท้องถิ่นประสบปัญหาที่ไม่
สามารถจัดท างบประมาณแบบสมดุลได้เรียกได้ว่ามีแรงกดดันทางด้านงบประมาณ (budgetary stress)5 
การที่ท้องถิ่นมีงบประมาณแบบสมดุลอาจมิได้หมายความว่างบประมาณที่จัดท าขึ้นนั้นจะสอดคล้องหรือ
เพียงพอกับความต้องการบริการสาธารณะของชุมชนเสมอไป การมีงบประมาณแบบสมดุลอาจเกิดได้จาก
การประมาณการรายได้ให้สูงเกินความเป็นจริง หรืออาจจากการปรับลด/ตัดทอนแผนการใช้จ่ายให้อยู่
ภายใต้วงเงินประมาณการรายได้ ซึ่งถึงแม้ว่าแผนรายจ่ายเหล่านั้นจะเป็นที่ต้องการของประชาชนเป็นอย่าง
มากก็ตาม ฯลฯ ในท้ายที่สุด แผนรายจ่ายดังที่ปรากฏในเอกสารงบประมาณจึงอาจมิใช่ระดับการจัดบริการ
สาธารณะที่เหมาะสมเมื่อเปรียบเทียบกับความต้องการของชุมชน แต่กลับเป็นแผนการใช้จ่ายที่ขึ้นอยู่กับ
ระดับรายได้ที่มีอยู่หรือรายได้ที่จะจัดเก็บได้จริง การวิเคราะห์ที่อิงอยู่กับกรอบวงเงินงบประมาณแบบ
ด้ังเดิมจึงมีลักษณะของการ ‚มีมากใช้มาก มีน้อยใช้น้อย‛ ซึ่งก่อให้เกิดสภาวะของการบริหารงานคลัง
ท้องถิ่นตามยถากรรมนั่นเอง 

                                                 
5 นักวิชาการกลุ่มแรกๆ ที่แยกแยะความแตกต่างดังกล่าวได้แก่ Bradbury et al. (1984), Ladd and Yinger (1989) เป็นต้น 
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ท าไมการศึกษาเรื่องสุขภาพทางการคลังถึงมีความส าคัญ? จ าเป็นต้องศึกษาหรือไม่? และหลังจาก
ที่ไดว้ิเคราะห์สุขภาพทางการคลังไปแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้ประโยชน์อะไรหรือข้อมูลผลการ
วิเคราะห์ต่างๆ จะน าไปใช้ประโยชน์เช่นใด? ผู้เขียนมีค าอธิบายโดยย่อดังต่อไปน้ี 

1. การวัดสุขภาพทางการคลังท้องถิ่นท าให้ประเมินได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้มากน้อยเพียงใด ดังที่ทราบกันทั่วไปว่าการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยมีประชาชนเป็นศูนย์กลาง วัตถุประสงค์หลักประการหนึ่งของการปกครองท้องถิ่นก็คือการที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขีดความสามารถทางการคลังในระดับท่ีเพียงพอต่อการจัดบริการสาธารณะ
ในด้านต่างๆ ที่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ค าถามหลักในเรื่องนี้ก็คือเราจะทราบได้อย่างไร
ว่าความต้องการของประชาชนได้รับการตอบสนองอย่างเพียงพอ? 

ในการนี้ การวัดสุขภาพทางการคลังเป็นเครื่องมือส าคัญประการหนึ่งที่ช่วยในการวิเคราะห์
เปรียบเทียบระหว่างท้องถิ่นแห่งต่างๆ (comparative measurement) ว่าท้องถิ่นแต่ละแห่งมีระดับความ
ต้องการบริการสาธารณะมากน้อยเพียงใด หลักการวิเคราะห์นี้อยู่บนสมมติฐานว่าสภาพบริบทพื้นฐานและ
ปัญหาด้านต่างๆ ของแต่ละชุมชนนั้น ย่อมส่งผลโดยตรงต่อความต้องการบริการสาธารณะจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น การวัดสุขภาพทางการคลังคือการวิเคราะห์อย่างเป็นระบบว่าปัจจัยต่างๆ 
ภายในชุมชนแต่ละแห่งที่ศึกษาเปรียบเทียบนั้นส่งผลต่อความต้องการบริการสาธารณะของประชาชนใน
พื้นที่ต่างๆ เป็นเช่นใดนั่นเอง (ข้อมูลดังกล่าวก็คือระดับรายจ่ายที่จ าเป็น หรือ Expenditure Need [EN]) 

2. การวัดสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นช่วยให้มีข้อมูลประกอบการก าหนดแผนการจัดบริการ
สาธารณะควบคู่ไปกับการวางแผนทางการเงินการคลัง โดยทั่วไปนั้น หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาด
ข้อมูลที่ชัดเจนที่แสดงให้เห็นว่าแผนการด าเนินงานด้านต่างๆ จะสามารถน าไปปฏิบัติได้จริงหรือไม่ หรือไม่
ทราบว่าจะมีทรัพยากรเพียงพอหรือไม่นั้นแผนงานที่จัดท าขึ้นย่อมเป็นเพียง ‚แผนงานบนกระดาษที่อาจดู
สวยหรู แต่กินไม่ได้‛ การวัดสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นย่อมช่วยให้มีข้อมูลเพิ่มเติมว่าท้องถิ่นแห่งนั้นๆ 
มีขีดความสามารถทางทรัพยากรมากเพียงใด (ซึ่งจะได้มากจากการวิเคราะห์ขีดความสามารถในการหา
รายได้ หรือ Revenue-Raising Capacity [RRC]) และเป็นขีดความสามารถทางด้านรายได้ที่เพียงพอกับ
ความจ าเป็นด้านรายจ่ายขั้น (EN) ดังที่ได้วิเคราะห์ในขั้นตอนก่อนหน้านี้หรือไม่ ผลการวิเคราะห์ดังกล่าว
ย่อมช่วยให้ผู้บริหารท้องถิ่นประเมินได้ว่าจะต้องเพิ่มระดับความพยายามในการเก็บภาษี (tax effort) มาก
ข้ึนหรือน้อยลงเพยีงใดเพ่ือให้เพยีงพอกับระดับรายจ่ายท่ีจ าเป็นของท้องถ่ิน ดังน้ีเป็นต้น 

3. การประเมินผลกระทบทางด้านการคลังและการจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่นในช่วงของการ
กระจายอ านาจในระยะเปลี่ยนผ่านเป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นยิ่งในขณะนี้ การกระจายอ านาจที่ด าเนินการมา
ต้ังแต่ปี พ.ศ.2540 ส่งผลให้ชุมชนท้องถิ่นต่างๆ มีภารกิจรับผิดชอบและมีทรัพยากรทางการคลังเพิ่มขึ้นเป็น
อย่างมาก หลายฝ่ายให้ความสนใจว่าชุมชนท้องถิ่นต่างๆ จะสามารถจัดบริการสาธารณะตามที่ได้รับการ
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มอบหมายได้มากน้อยเพียงใด การด าเนินภารกิจเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนชุมชนมี
ความเพียงพอและความยั่งยืนทางการเงินการคลังหรือไม่  และที่ส าคัญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
แห่งมีขีดความสามารถทางการเงินการคลังส าหรับการจัดบริการสาธารณะในระดับที่แตกต่างกันหรือไม่
อย่างไร การวัดสุขภาพทางการคลังย่อมช่วยตอบค าถามต่างๆ ดังกล่าวข้างต้น และยังช่วยประเมินได้ว่า
การกระจายอ านาจส่งผลกระทบต่อการเปลี่ยนแปลงด้านสุขภาพทางการคลังขององค์กรท้องถิ่นแต่ละเเห่ง
ไปเช่นใด ดังนี้เป็นต้น  

 
นอกจากนี้ การวัดสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นช่วยให้มีข้อมูลส าหรับใช้ในการพิจารณาหรือ

ทบทวนว่าการจัดสรรรายได้และภารกิจระหว่างรัฐบาลกับท้องถิ่นเหมาะสมมากน้อยเพียงใด การส่งเสริม
ขีดความสามารถทางการคลังของท้องถิ่นในระยะเปลี่ยนผ่านเป็นไปด้วยความเรียบร้อยหรือไม่เพียงใด 
และช่วยประเมินได้ว่าการก าหนดนโยบายการให้ความช่วยเหลือทางการเงินการคลังแก่ท้องถิ่นในช่วงท่ี
ผ่านมาเหมาะสมมากน้อยเพียงใด ข้อมูลต่างๆ ดังกล่าวสามารถน าไปสู่การออกแบบระบบเงินอุดหนุนหรือ
เงินโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นได้ต่อไป 
 

สุขภาพทางการคลังของเทศบาลนครและเทศบาลเมือง (พ.ศ.2544 – 2549) 

ผู้เขียนได้ด าเนินการวิจัยเรื่องการวัดสุขภาพทางการคลังของเทศบาลระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ.
2544 - 2549 จากเทศบาลนครและเทศบาลเมืองในภูมิภาคตะวันออกและบริเวณรอบกรุงเทพมหานคร
จ านวน 14 แห่ง ซึ่งแสดง ดังตารางท่ี 1 ข้างล่างนี้ ส าหรับรายละเอียดเกี่ยวกับระเบียบวิธีวิจัยและการเลือก
กลุ่มตัวอย่างอ่านได้จากรายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ของผู้เขียนก่อนหน้านี้ (วีระศักด์ิ เครือเทพ 2551ก) 
ผลการวิเคราะห์จากข้อมูลพื้นฐานของท้องถิ่นและข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานของ
เทศบาลที่ได้ศึกษาสะท้อนให้เห็นถึงแนวปฏิบัติด้านการบริหารเงินการคลังและสุขภาพทางการคลังของ
เทศบาลที่ศึกษาดังต่อไปนี ้

 
ตารางที่ 1 การจ าแนกประเภทของเมืองที่ได้ศึกษา (ขอ้มูลปี 2549) 
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[1] 
ประเภทของเมือง 

[2] 
เมืองทีจ่ัดอยูใ่น

กลุ่ม 

[3] 
กิจกรรมหลักทาง

เศรษฐกิจ  

[4] 
จ านวน
ประชากร
เฉล่ีย 
(ความ
หนาแน่น
ต่อ ตร.กม.) 

[5] 
รายได้จาก
ภาษีท้องถิ่น
เฉล่ียต่อ
ประชากร  

(บาท) 

[6] 
เงิน

อุดหนุน
เฉล่ียต่อ
ประชากร  

(บาท) 

[7] 
รายจา่ย

ทั้งหมด/ต่อ
ประชากร 
(รายจ่าย
ด าเนินการ/
ประชากร) 

(บาท) 
1. Urban City: 
เป็นเมืองใหญ่
และมีความเป็น
เมืองระดับสูง มี
ความหนาแน่น 
และตั้งอยูใ่กล้
พื้นที ่กทม. 

นนทบุร ี 
ปากเกร็ด และ
นครปฐม  
(3 เมือง) 

พาณิชยกรรม (คา้
ส่ง, ค้าปลีก) 
ธุรกิจบริการ พื้นที่
ส่วนราชการ และ
สถานศึกษา 

167,464 
(5,256) 

3,417.1  2,158.6  4,090.4  
(2,765.2) 

2. Suburban 
City:  
มีความเจริญและ
มีความเป็นเมือง
สูง  
มีที่ตั้งใกล้กับ
พื้นที่อุตสาหกรรม
ขนาดใหญ/่พื้นที่
เศรษฐกิจ 

ฉะเชิงเทรา 
ปทุมธานี ระยอง 
สมุทรสาคร และ
สมุทรปราการ  
(5 เมือง) 

พาณิชยกรรม (คา้
ส่ง, ค้าปลีก) 
ธุรกิจบริการ 
อุตสาหกรรม
ขนาดเล็ก-กลาง 

55,269 
 (4,436) 

3,827.2  3,076.7  6,219.8 
(3,843.0) 

3. Semi-rural 
City: เมืองกึง่
ชนบท เป็นพื้นที่
พ านักอาศัย  

บางบัวทอง 
กระทุ่มแบน 
พนัสนิคม และ
ปราจีนบุรี  
(4 เมือง) 

พาณิชยกรรม (คา้
ปลีก) 
เกษตรกรรม/ 
กสิกรรม 
อุตสาหกรรมที่
ต่อเนื่องกับ
การเกษตร 

18,722 
 (4,482) 

3,620.1  5,397.3  7,148.1  
(4,754.3) 

4. Industry-
based City: เป็น
พื้นทีเ่ศรษฐกิจ
หรืออุตสาหกรรม
หลักขนาดใหญ ่

มาบตาพุด และ 
เมืองพัทยา  
(2 เมือง) 

เมืองท่องเที่ยว 
อุตสาหกรรมการ
ท่องเที่ยว การ
บริการ พาณิชยก
รรมขนาดใหญ ่
อุตสาหกรรมการ
ผลิตขนาดใหญ ่ 

70,438  
(364) 

10,798.5  9,075.5  16,334.4 
(6,068.6) 
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[1] 
ประเภทของเมือง 

[2] 
เมืองทีจ่ัดอยูใ่น

กลุ่ม 

[3] 
กิจกรรมหลักทาง

เศรษฐกิจ  

[4] 
จ านวน
ประชากร
เฉล่ีย 
(ความ
หนาแน่น
ต่อ ตร.กม.) 

[5] 
รายได้จาก
ภาษีท้องถิ่น
เฉล่ียต่อ
ประชากร  

(บาท) 

[6] 
เงิน

อุดหนุน
เฉล่ียต่อ
ประชากร  

(บาท) 

[7] 
รายจา่ย

ทั้งหมด/ต่อ
ประชากร 
(รายจ่าย
ด าเนินการ/
ประชากร) 

(บาท) 
(ปิโตรเคมี เหล็ก 
พลาสติก ฯลฯ) 

ที่มา: ข้อมูลจากเทศบาลแต่ละแห่งที่ศึกษา ตัวเลขรายได้และรายจ่ายค านวณโดยผู้เขียน ขนาดประชากรเฉล่ียเป็นค่ามัธย
ฐาน (median) 

 

1. เทศบาลนิยมใช้ความหมายของสุขภาพทางการคลังท้องถิ่นแบบด้ังเดิม กล่าวคือผู้บริหาร
เทศบาลส่วนใหญ่มองว่าการมีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งคือการมีรายได้เหนือกว่ารายจ่ายในการจัดท า
งบประมาณแบบปีต่อปี ไม่มีการจัดท างบประมาณแบบขาดดุล ไม่เน้นการก่อหนี้ผูกพันในระยะยาว และ
ควรมีเงินสะสมในระดับสูง แนวคิดต่างๆ ดังกล่าวสะท้อนถึงวิธีคิดในการรักษาวินัยทางการคลังตาม
ความหมายแบบด้ังเดิม (conventional fiscal discipline) ท่ีเน้นการใช้รายได้เป็นตัวก าหนดรายจ่ายแบบปี
ต่อปี ซึ่งอยู่บนฐานคิดแบบ ‚มีมากใช้มาก ถ้ามีน้อยก็ใช้น้อย‛ ข้อสังเกตที่ส าคัญก็คือ ไม่ปรากฏอย่าง
ชัดเจนว่ามีเทศบาลใดใช้แนวคิดว่า ‚หากจ าเป็นต้องใช้จ่ายมาก ก็หาเงินให้มาก และหากจ าเป็นต้องใช้
น้อย ก็หาเงินให้น้อย‛ ซึ่งเป็นความหมายของการมีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งซึ่งต่างไปจากความหมาย
แบบด้ังเดิม วิธีคิดด้ังเดิมมักน าไปสู่สภาวะของ (1) การขาดความกระตือรือร้นในการบริหารจัดการ 
ก่อให้เกิดสภาวะของการบริหารงานท้องถิ่นตามแนวปฏิบัติเดิมๆ ที่ผ่านมา (incrementalism) (2) การ
จัดบริการสาธารณะที่เกิดขึ้นจากกลไกภายในส่วนราชการ (organization captivity) โดยอาจมิได้
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนหรือสภาพปัญหาต่างๆ ในท้องถิ่นมากนัก และ (3) การขาดความ
พยายามในการจัดเก็บภาษีและ/หรือการพัฒนารายได้ใหม่ๆ เพื่อให้เพียงพอกับความต้องการด้านรายจ่าย 

2. การบริหารงานคลังของเทศบาลยังขาดความเชื่อมโยงระหว่างสภาพแวดล้อมภายนอกกับการ
วางแผนประมาณการรายได้และการจัดท าแผนรายจ่าย การวิจัยของผู้เขียนพบว่ามีเทศบาลจ านวนไม่มาก
นักที่น าปัจจัยด้านเศรษฐกิจ สังคม และประชากรเข้ามาเป็นส่วนหนึ่งในการจัดท าแผนการจัดเก็บรายได้
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และแผนรายจ่าย อันส่งผลให้เทศบาลไม่สามารถประเมินได้อย่างชัดเจนว่าขีดความสามารถในการหา
รายได้ท้องถิ่นที่แท้จริงและระดับรายจ่ายที่จ าเป็นของเทศบาลควรเป็นเท่าใด กลไกระบบราชการในระดับ
ท้องถิ่นจึงมีแนวโน้มที่จะท างานในระบบปิด (closed model) และขาดการปรับตัวท่ีตอบสนองต่อการ
เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมของชุมชนท้องถิ่น 

 3. เทศบาลส่วนใหญ่มักไม่สนใจการพัฒนาการจัดเก็บรายได้ท้องถิ่น  ข้อมูลจากการสัมภาษณ์
ชี้ให้เห็นว่าเทศบาลส่วนใหญ่ยังมิได้ให้ความส าคัญกับการพัฒนารายได้ท้องถิ่นมากนัก ซึ่งมีสาเหตุได้จาก
ปัจจัยหลายประการ ในด้านหนึ่ง ความไม่ต้ังใจในการบริหารจัดเก็บรายได้ท้องถิ่นเป็นผลมาจากนโยบาย
ของฝ่ายการเมืองในระดับท้องถิ่นและเป็นผลมาจากการมีวัฒนธรรมทางการเมืองที่ไม่ต้องการให้ภาระภาษี
ท้องถิ่นที่ตกอยู่กับประชาชนอยู่ในระดับที่สูงเกินไป  นอกจากนี้ เทศบาลหลายแห่งไม่ส่งเสริมการปรับปรุง
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของระบบบริหารจัดเก็บภาษีท้องถิ่น เช่น การไม่พัฒนาวิธีการประมาณการ
รายได้ให้สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง หรือแม้แต่การใช้อัตราภาษ ี(ค่าเช่ารายปี ราคาประเมิน ฯลฯ) ท่ี
บังคับใช้มาเป็นเวลานาน ฯลฯ ทั้งนี้ ข้อมูลจากการวิจัยพบว่าเทศบาลจ านวนมากกว่าร้อยละ 80 ของ
เทศบาลที่ได้ศึกษายังคงใช้อัตราภาษีโรงเรือนและที่ดินที่ได้ประกาศใช้มาต้ังแต่ก่อนปี พ.ศ.2543 ต่อเนื่อง
มาถึงปี พ.ศ.2549 และมีเทศบาลจ านวนมากกว่าร้อยละ 60 ได้ใช้อัตราภาษีฯ ที่ได้ประกาศใช้มาต้ังแต่ก่อน
ปี 2538 

 4. สภาพพื้นฐานทางเศรษฐกิจและสังคมของเทศบาลที่ศึกษามีความแตกต่างกันอย่างชัดเจน และ
ส่งผลโดยตรงต่อสุขภาพทางการคลังของเทศบาลต่างๆ แตกต่างกันออกไป  แผนภาพที่ 2 ชี้ให้เห็นว่า
เทศบาลทั้ง 14 แห่งมีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจเฉลี่ยต้ังแต่ปี 2544 ถึงปี 2549 ประมาณร้อยละ 30.8 
(อัตราที่แท้จริง) ในขณะที่อัตราการขยายตัวของประชากรโดยเฉลี่ยในช่วงเวลาเดียวกันเท่ากับร้อยละ 1.0 
และเมื่อใช้ค่าเฉลี่ยอัตราการขยายตัวทั้งสองในการจัดกลุ่มของเมืองที่ศึกษาทั้ง 14 แห่ง เราสามารถจัดกลุ่ม
เมืองต่างๆ ออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ มุมล่างขวามือชี้ให้เห็นว่าเมืองดังกล่าวมีอัตราการขยายตัวของ
ประชากรสูงกว่าค่าเฉลี่ย ในขณะที่อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ ากว่าค่าเฉลี่ยของเทศบาลที่ศึกษา มุม
บนด้านซ้ายมือหมายถึงเมืองดังกล่าวมีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจสูงกว่าค่าเฉลี่ยในขณะที่อัตราการ
ขยายตัวของประชากรต่ ากว่าค่าเฉลี่ย และมีแนวโน้มที่อัตราการขยายตัวของประชากรติดลบ ดังนี้เป็นต้น 
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จากแผนภาพดังกล่าว จะเห็นได้ว่าเมืองที่มีสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมอยู่ในระดับที่น่าเป็นห่วง

ได้แก่เมืองปากเกร็ด (นนทบุรี) และเมืองบางบัวทอง (นนทบุรี) (มุมล่างด้านขวาในแผนภาพ) เมืองทั้งสอง
แห่งประสบกับสภาวะเศรษฐกิจซบเซาในช่วงระยะเวลาที่ศึกษา (อัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจประมาณ
ร้อยละ -3.2 และ -2.9 ตามล าดับ) ในขณะที่ประชากรของเมืองทั้งสองแห่งมีอัตราการขยายตัวในสัดส่วนที่
สูงถึงร้อยละ 5.7 และ 16.0 ตามล าดับ (และยังเป็นอัตราที่สูงกว่าค่าเฉลี่ยการเจริญเติบโตของประชากร
ของประเทศอีกด้วย) เมื่อพิจารณาจากลักษณะของเมืองทั้งสองแห่งดังกล่าวที่เป็นย่านที่พักอาศัยและ
ต้ังอยู่อยู่รอบเขตกรุงเทพมหานคร ข้อมูลอัตราการขยายตัวของประชากรในสัดส่วนที่สูงกว่าอัตราการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจเช่นนี้สะท้อนให้เห็นถึงการอพยพเข้าของประชากรในกลุ่มที่อาจมิได้ก่อให้เกิด
ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจมากเท่าใดนัก เช่น การเพิ่มขึ้นของประชากรกลุ่มผู้สูงอายุ หรือประชากรกลุ่ม
ยากจน เป็นต้น6 ลักษณะพื้นฐานของเมืองในทางเศรษฐกิจและประชากรดังกล่าวจึงอาจส่งผลกระทบทาง
ลบต่อสุขภาพทางการคลังของเมืองทั้งสองแห่งนี้ได้ไม่มากก็น้อย กล่าวคือการอพยพเข้าของประชากรใน
เมืองทั้งสองแห่งนี้อาจส่งผลต่อแรงกดดันด้านรายจ่ายต่อเทศบาลเพิ่มมากขึ้น ในขณะที่ไม่สามารถสร้าง
ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจให้กับชุมชนที่จะช่วยให้เกิดการขยายตัวของฐานภาษีท้องถิ่นแต่อย่างใด  ทั้งนี้ 

                                                 
6 ทั้งนี ้ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ปลัดเทศบาลเมืองบางบัวทองยืนยันถึงข้อสังเกตดังกล่าวข้างต้น ปลัดเทศบาลเมืองบางบัวทองกล่าวว่าในกรณี
ของเมืองบางบัวทองนั้น มีสัดส่วนของประชากรในกลุ่มผู้สูงอายุเพิ่มขึ้นมากในรอบทศวรรษที่ผ่านมา ซึ่งมักเป็นบุคคลผู้ที่เกษียณอายุการ
ท างานจากพื้นที่กรุงเทพมหานครและได้อพยพมาใช้ชีวิตบั้นปลายในเมืองบางบัวทองนั่นเอง 
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ผลกระทบของการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและประชากรที่มีต่อสุขภาพทางการคลังของเทศบาลจะได้รับ
การพิจารณาในล าดับต่อไป 
 ในทางกลับกัน เมืองระยองและเมืองฉะเชิงเทรา (มุมบนด้านซ้ายในแผนภาพ) ซึ่งเป็นเมืองที่อยู่ติด
กับพื้นที่นิคมอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ของประเทศ มีอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในสัดส่วนที่สูงมาก 
ในขณะที่อัตราการเปลี่ยนแปลงของประชากรในเมืองทั้งสองเพิ่มขึ้นไม่มากนัก (ร้อยละ 0.16 ในเมือง
ระยอง และร้อยละ -11.6 ในเมืองฉะเชิงเทรา) ดังนั้น จะเห็นได้ว่าเมืองทั้งสองแห่งมีศักยภาพพื้นฐานด้าน
เศรษฐกิจในระดับที่ดีเมื่อเปรียบเทียบกับการเปลี่ยนแปลงด้านประชากร และในท านองเดียวกัน แผนภาพที่ 
2 ยังชี้ให้เห็นอีกว่าเมืองมาบตาพุด (ระยอง) และเมืองพัทยา (ชลบุรี) ซึ่งเป็นพื้นที่อุตสาหกรรมหนัก และ
อุตสาหกรรมการท่องเที่ยวและบริการตามล าดับ มีศักยภาพพื้นฐานทางเศรษฐกิจที่เข้มแข็งมากกว่าเมือง
อ่ืนๆ ที่ได้ศึกษา ซึ่งสามารถส่งผลเกื้อกูลต่อศักยภาพทางการคลังของเทศบาลได้โดยตรง (ทั้งนี้ จะอภิปราย
ในล าดับต่อไป) 

 5. ดัชนีต้นทุนการผลิตบริการสาธารณะ (Public Service Cost Index) ของเมืองในกลุ่มต่างๆ มี
ความแตกต่างกันอย่างชัดเจน โดยทั่วไปนั้น ระดับต้นทุนการผลิตสินค้าบริการสาธารณะในแต่ละพื้นที่
แตกต่างกันออกไปเนื่องจากขนาดของการจัดบริการสาธารณะตามขนาดของชุมชนท้องถิ่น ระดับต้นทุน
ปัจจัยการผลิต และความยากง่ายในการด าเนินการมีความแตกต่างกันตามแต่ละสภาพพื้นฐานของชุมชน 
ดังนี้เป็นต้น ปัจจัยเหล่านี้ย่อมส่งผลให้ต้นทุนการจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่นแต่ละแห่งแตกต่างกัน
ตามไปด้วย ดังนั้น ชุมชนท้องถิ่นสองแห่งที่แม้ว่าจะมีระดับความต้องการบริการสาธารณะที่ใกล้เคียงกัน 
อาจต้องการทรัพยากรส าหรับใช้ในการด าเนินการที่แตกต่างได้ ทั้งนี้ ก็เนื่องมาจากการมีต้นทุนการผลิต
บริการสาธารณะที่แตกต่างกันนั่นเอง ข้อมูลในตารางที่ 2 แสดงดัชนีต้นทุนการจัดบริการสาธารณะของ
เทศบาลกลุม่ต่างๆ ที่ได้ศึกษาในครั้งนี้ ค่าดัชนีดังกล่าวมีค่าฐานเท่ากับ 100.0 ซึ่งหมายถึงระดับต้นทุนการ
ผลิตบริการสาธารณะตามปกติ ส่วนค่าดัชนีที่สูงเกินกว่านั้นหมายถึงการมีสัดส่วนต้นทุนการผลิตบริการ
สาธารณะที่เพิ่มสูงขึ้นนั่นเอง 
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ตารางที่ 2 ดัชนีตน้ทุนการจัดบริการสาธารณะและระดับรายจ่ายที่จ าเปน็ของเทศบาล 
 

กลุ่มของเมืองทีศ่ึกษา 
ดัชนีต้นทุนการจัดบรกิารสาธารณะ ปี 2549 

ความปลอด- 

ภัยในชุมชน 
การศึกษา สาธารณสุข การเคหะ 

และชุมชน 
สวัสดิการ 
สังคม 

บริหาร 
ทั่วไป 

1. ชุมชนเมืองใหญ ่ 208.1 109.9 160.4 193.5 161.2 184.9 
2. ชุมชนรอบพ้ืนท่ีอุตสาหกรรม 68.5 71.5 78.9 49.6 86.3 60.1 
3. ชุมชนกึง่ชนบท  86.5 88.8 71.7 67.7 81.4 61.6 
4. ชุมชนอุตสาหกรรม  106.6 149.8 127.4 131.1 129.5 134.6 
             

ค่าเฉล่ีย (mean) 110.7 96.4 103.5 99.5 109.1 100.7 
ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน 70.9 36.3 49.8 74.1 43.5 67.5 
ค่าต่ าสุด (Min) 27.2 41.5 54.2 12.4 60.9 22.2 
ค่าสูงสุด (Max) 304.2 197.6 240.5 288.7 207.0 248.5 
       

หมายเหตุ คา่ดัชนมีีฐานเท่ากับ 100.0 ซึ่งสะท้อนถงึระดับต้นทุนการผลิตบริการสาธารณะในระดบัปกติ 
 

ข้อมูลตารางที่ 2 ข้างต้นสะท้อนถึงความสัมพันธ์ระหว่างขนาดของเมือง (พิจารณาจากจ านวน
ประชากร) และดัชนีต้นทุนการผลิตบริการสาธารณะในเชิงเปรียบเทียบ กล่าวคือ เมืองขนาดใหญ่ (กลุ่มท่ี 
1) มีระดับต้นทุนในการจัดบริการสาธารณะในด้านต่างๆ ที่สูงกว่าเมืองอ่ืนๆ โดยทั่วไป  (ยกเว้นด้าน
การศึกษา)7 ในท านองเดียวกัน เมืองอุตสาหกรรมในกลุ่มที่ 4 มีต้นทุนการจัดบริการสาธารณะโดยเฉลี่ยใน
ระดับสูงเช่นกัน สาเหตุส าคัญอาจเป็นเพราะเมืองต่างๆ เหล่านี้มีขนาดและความซับซ้อนของการจัดบริการ
สาธารณะที่มากกว่าเมืองอื่นๆ โดยทั่วไป หรืออาจเป็นเพราะความหนาแน่นของประชากรซึ่งส่งผลให้ความ
ยากล าบากหรือความซับซ้อนของการจัดบริการสาธารณะเพิ่มสูงขึ้น จึงท าให้ดัชนีต้นทุนการผลิตบริการ
สาธารณะสูงกว่าเมืองอื่นๆ โดยเฉลี่ยนั่นเอง ในทางกลับกัน เมืองกลุ่มที่ 2 และ 4 มีระดับต้นทุนเฉลี่ยในการ
จัดบริการสาธารณะต่ ากว่าโดยเปรียบเทียบ แน่นอนว่าระดับต้นทุนการผลิตบริการสาธารณะเหล่านี้ย่อม
ส่งผลโดยตรงต่อระดับความจ าเป็นด้านรายจ่ายของเทศบาล (expenditure need) และย่อมส่งผลกระทบ
ต่อสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นไม่มากก็น้อย ทั้งนี้ ผู้เขียนจะน าเสนอในล าดับถัดไป 

6. สุขภาพทางการคลังของเทศบาลในกลุ่มต่างๆ มีความแตกต่างกันอย่างชัดเจน กล่าวคือ เทศบาล
ขนาดใหญ่ (กลุ่มที่ 1) และเทศบาลในพื้นที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท (กลุ่มที่ 3) มีสุขภาพทางการคลังที่อ่อนแอกว่า
เทศบาลอ่ืนๆ เทศบาลในพื้นที่เศรษฐกิจ/อุตสาหกรรม (กลุ่มที่ 4) มีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งกว่า

                                                 
7 ทั้งนี้อาจเป็นเพราะในเมืองเหล่านี้มีโรงเรียนในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการที่ตั้งอยู่ในพื้นที่เป็นจ านวนมาก เมืองใหญ่เหล่านี้จึงอาจมิได้มีภาระ
ในการจัดบริการด้านการศึกษามากเท่าใดนักก็เป็นได้ 
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เทศบาลอ่ืนๆ ข้อมูลในตารางที่ 3 แสดงถึงระดับศักยภาพด้านรายได้ ระดับความจ าเป็นด้านรายจ่าย และ
ระดับสุขภาพทางการคลังของเทศบาลที่ศึกษาทั้ง 4 กลุ่ม ทั้งนี้ ค่าดัชนีสุขภาพทางการคลัง หรือ Fiscal 
Health Index (FHI) ค านวณได้จาก [(RRC – EN) / RRC * 100] ค่าดัชนี FHI มีฐานเท่ากับศูนย์ ค่าดัชนีที่
เป็นบวกหมายถึงการมีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็ง ส่วนค่าดัชนีที่เป็นลบหมายถึงการมีสุขภาพทางการ
คลังที่อ่อนแอ (ที่มาของข้อมูลในตารางที่ 3 อ่านได้จาก วีระศักด์ิ เครือเทพ 2551ก) 
 

ตารางที่ 3 สุขภาพทางการคลงัของเทศบาล พ.ศ. 2544 และ พ.ศ.2549  

เมืองที่ศึกษา 
RRC (บาท/ประชากร)  EN (บาท/ประชากร)  FHI 

2549 2544  2549 2544  2549 2544 
1. ชุมชนเมืองใหญ ่ 3,457.5  1,322.4   4,734.8 2,807.0  -39.8 -182.3 
2. ชุมชนรอบพื้นที่อุตสาหกรรม 3,589.6  1,291.8   3,104.0 1,073.0  14.7 17.1 
3. ชุมชนกึง่ชนบท  3,028.0  1,234.4   3,866.0 1,172.4  -29.5 -5.8 
4. ชุมชนอุตสาหกรรม  8,601.1  5,991.7   6,642.3 3,986.6  24.3 36.0 
         

ค่าเฉล่ีย (mean) 4,200.5  2,008.7   4,200.5 2,008.7  -6.6 -33.4 
ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน (S.D.) 2,032.1  1,824.2   1,761.8 1,660.7  40.9 126.3 
ค่าต่ าสุด (Min) 2,578.9  613.1   1,704.6 463.9  -102.6 -301.6 
ค่าสูงสุด (Max) 9,435.3  6,566.2   8,602.1 5,947.6  39.7 62.6 
         

หมายเหต ุ RRC หมายถงึขีดความสามารถในการหารายได้ของเทศบาล ส่วน EN หมายถึงระดับรายจา่ยที่จ าเป็นของ
เทศบาล FHI คือดชันีวัดสุขภาพทางการคลังของเทศบาล ซึง่ค านวณได้จาก [(RRC – EN) / RRC * 100] ทั้งนี้ค่าดชันี FHI 
มีฐานเท่ากับศูนย์ คา่ดัชนีท่ีเป็นบวกหมายถงึการมีสุขภาพทางการคลังที่เขม้แขง็ ส่วนค่าดัชนีท่ีเปน็ลบหมายถงึการมี
สุขภาพทางการคลังที่อ่อนแอ 
 

 ข้อมูลตารางที่ 3 แสดงให้เห็นว่าเทศบาลในชุมชนเมืองขนาดใหญ่ (กลุ่มท่ี 1) และเทศบาลใน
ชุมชนกึ่งเมืองกึ่งชนบท (กลุ่มท่ี 3) มีสุขภาพทางการคลังที่ค่อนข้างอ่อนแอเมื่อเปรียบเทียบกับค่าเฉลี่ย ในปี 
2549 เทศบาลทั้งสองกลุ่มนี้ขาดแคลนขีดความสามารถทางด้านทรัพยากรถึงร้อยละ 30 - 40 ของระดับ
รายจ่ายที่จ าเป็นในการจัดบริการสาธารณะตามท่ีประชาชนคาดหวัง ในทางกลับกัน เทศบาลในเมือง
อุตสาหกรรม (กลุ่มที่ 4) มีทรัพยากรสูงกว่าความต้องการในการจัดบริการสาธารณะ และจัดได้ว่ามีสุขภาพ
ทางการคลังที่มีความเข้มแข็งในบรรดาเทศบาลทั้ง 4 กลุ่มที่ได้ศึกษาในครั้งนี้ ในท านองเดียวกัน เทศบาล
ที่ต้ังอยู่บริเวณรอบพื้นที่เศรษฐกิจหรืออุตสาหกรรม (กลุ่มที่ 2) ก็จัดได้ว่ามีสุขภาพทางการคลังที่แข็งแรง
พอสมควร 



 15 

ผลการวิเคราะห์ดังกล่าวข้างต้นสะท้อนให้เห็นถึงข้อเท็จจริงทางการคลังท้องถิ่นประการหนึ่งว่า
เทศบาลขนาดใหญ่ไม่จ า เป็นต้องมีสุขภาพทางการคลังที่ เข้มแข็ งกว่าเทศบาล อ่ืนๆ เสมอไป 
(organizational size does not matter) หากจะต้องพิจารณาเปรียบเทียบความสมดุลระหว่างขนาดของ
การจัดบริการสาธารณะและขีดความสามารถทางทรัพยากรทางการคลังเป็นหลัก แน่นอนว่าข้อค้นพบ
ดังกล่าวย่อมแตกต่างไปจากความเชื่อของผู้บริหารเทศบาลหลายท่านท่ีผู้เขียนได้มีโอกาสได้สัมภาษณ์ใน
การวิจัยครั้งนี้ โดยเฉพาะผู้บริหารของเทศบาลขนาดรองๆ ลงมา การเป็นเทศบาลขนาดใหญ่อาจท าให้เกิด
ความยุ่งยากและภาระค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการและในการบริการสาธารณะเพิ่มมากขึ้น ข้อค้นพบ
ดังกล่าวอาจมีส่วนช่วยปรับเปลี่ยนทัศนคติที่มีต่อเทศบาลขนาดใหญ่เหล่านี้ และอาจน าไปสู่การก าหนด
มาตรการให้ความช่วยเหลือเป็นการเฉพาะแก่ท้องถิ่นขนาดใหญ่ ดังที่ผู้เขียนจะอภิปรายไว้ในตอนท้ายของ
บทความ 

7. สภาพทางเศรษฐกิจและสังคมในพื้นที่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อสุขภาพทางการคลังของเทศบาล 
ข้อมูลจากแผนภาพที่ 1 และข้อมูลดังตารางที่ 3 ข้างต้นแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างสภาพ
เศรษฐกิจสังคมและสุขภาพทางการคลังของเทศบาลได้อย่างชัดเจน  ชุมชนที่ประสบปัญหาสภาวะ
เศรษฐกิจถดถอยย่อมส่งผลให้สุขภาพทางการคลังของเทศบาลมีความอ่อนแอ (สังเกตได้จากเทศบาลใน
กลุ่มที่ 1 และ 3) ในทางกลับกัน ชุมชนเมืองที่มีสภาวะเศรษฐกิจขยายตัวอย่างต่อเนื่องย่อมส่งผลเกื้อหนุน
ต่อสุขภาพทางการคลังของเทศบาลตามไปด้วย (เทศบาลกลุ่มที่ 2 และ 4) ข้อค้นพบเช่นนี้น่าจะช่วยให้
ผู้บริหารท้องถิ่นให้ความส าคัญกับการน าปัจจัยสภาพแวดล้อมด้านเศรษฐกิจและสังคมมาใช้ในการจัดท า
แผนการจัดบริการสาธารณะและแผนการเงินการคลังของท้องถิ่นอย่างจริงจังเพิ่มมากขึ้น ข้อมูลจากการ
สัมภาษณ์ของผู้เขียนในงานวิจัยครั้งนี้และจากงานวิจัยในอดีต ของศาสตราจารย์ ดร.จรัส สุวรรณมาลา 
เรื่องศักยภาพทางการคลังขององค์การบริหารส่วนต าบล (พ.ศ.2541) พบว่าในอดีตที่ผ่านมานั้น องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนมากยังมิได้ให้ความส าคัญกับการน าปัจจัยแวดล้อมต่างๆ มาก าหนดทิศทางใน
การบริหารงานของท้องถิ่นมากเท่าใดนัก 

8. ข้อมูลในตารางที่ 3 ยังสะท้อนให้เห็นอีกด้วยว่าการกระจายอ านาจส่งผลให้สุขภาพของเทศบาล
ในกลุ่มต่างๆ เกิดการเปลี่ยนแปลงทั้งในด้านขนาด (magnitude) และทิศทาง (direction) ของการ
เปลี่ยนแปลงที่แตกต่างกันออกไป ในกรณีของเทศบาลกลุ่มที่ 1 น้ัน พบว่าสุขภาพทางการคลังเปลี่ยนแปลง
ไปในทางที่ดีขึ้นระหว่างปี 2544 ถึง 2549 ถึงแม้ว่าสุขภาพทางการคลังของเทศบาลในกลุ่มนี้จะยังคง
อ่อนแอกว่าเทศบาลในกลุ่มอื่นๆ อยู่มากก็ตาม ในทางกลับกัน เทศบาลในกลุ่มที่ 3 มีสุขภาพทางการคลังที่
อ่อนแอลงอย่างเห็นได้ชัด และนอกจากนี้ เทศบาลกลุ่มอ่ืนๆ ที่เหลือก็มีสุขภาพทางการคลังที่อ่อนแอลง
เล็กน้อยเช่นกัน การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวมีค าอธิบายบางประการ ประการแรก ขีดความสามารถทางการ
บริหารขององค์กรอาจมีส่วนเกื้อหนุนให้สุขภาพทางการคลังของเทศบาลมีความเข็มแข็งเพิ่มมากขึ้น 



 16 

กล่าวคือ โดยทั่วไปนั้น เทศบาลขนาดใหญ่มักมีศักยภาพทางการบริหารจัดการในระดับสูง8 การกระจาย
อ านาจจึงเปิดโอกาสให้เทศบาลขนาดใหญ่เหล่านี้ปฏิบัติงานได้อย่างอิสระ และอาจมีส่วนเกื้อหนุนให้
เทศบาลขนาดใหญ่มีความกระตือรือร้นเพิ่มมากขึ้น ทั้งในด้านการจัดเก็บรายได้ การจัดบริการสาธารณะ
อย่างมีประสิทธิภาพ ฯลฯ ซึ่งในที่สุด จึงส่งผลเกื้อหนุนต่อการเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังของเทศบาล
เหล่านีก้็เป็นได้ 

ในทางกลับกัน การปรับตัวของเทศบาลต่างๆ ในการจัดบริการสาธารณะและในการเพิ่มขีด
ความสามารถทางการคลังหลังจากการกระจายอ านาจอาจยังไม่อยู่ในสภาวะที่สมดุล กล่าวคือเทศบาล
ต่างๆ ได้รับการถ่ายโอนภารกิจและการมอบหมายหน้าที่เพิ่มขึ้นเป็นอย่างมากหลังจากการกระจายอ านาจ 
ในขณะที่การเพิ่มความพยายามในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นมิได้เพิ่มสูงขึ้นไปในสัดส่วนเดียวกัน ความไม่
สมดุลดังกล่าวจึงอาจส่งผลให้สุขภาพทางการคลังของเทศบาลที่ศึกษาส่วนใหญ่เกิดความอ่อนแอลง ใน
ประการต่อมา อาจมีความเป็นไปได้เช่นกันว่าการกระจายอ านาจน าไปสู่การขาดความสมดุลระหว่างการ
กระจายภารกิจและการกระจายทรัพยากรทางการคลัง โดยเฉพาะในกรณีของเทศบาลขนาดกลางและ
ขนาดเล็ก ในกรณีเช่นนี้ การเพิ่มขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น และรวมถึงการจัดแบ่งรายได้
ระหว่างรัฐบาลและเทศบาล (และรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆ) อาจต้องได้รับการทบทวน ทั้งนี้ 
ผู้เขียนจะน าเสนอแนวทางบางประการเพื่อช่วยให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวต่อไปตามล าดับ 
 

ปัจจัยด้านการเมืองและการบริหารกับสุขภาพทางการคลังของเทศบาล 

 นอกจากปัจจัยด้านเศรษฐกิจและสังคมที่ส่งผลต่อสุขภาพทางการคลังของเทศบาลดังที่ได้น าเสนอ
ไว้ข้างต้นแล้วนั้น ปัจจัยด้านการเมืองและการบริหารในระดับท้องถิ่นสามารถก่อให้เกิดผลกระทบในทางลบ
หรือเกื้อหนุนต่อสุขภาพทางการคลังได้เช่นกัน เนื้อหาในส่วนนี้จึงน าเสนอบทวิเคราะห์ถึงปัจจัยการเมือง
และการบริหารในระดับท้องถิ่นที่ส่งผลต่อสุขภาพทางการคลังของเทศบาลที่ศึกษาในครั้งนี้  โดยให้
ความส าคัญกับบทบาทและทัศนคติทางการคลังของผู้น าท้องถิ่นฝ่ายการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ ในชุมชน
ท้องถิ่น และการจัดองค์กรการบริหารงาน ตามล าดับ 

                                                 
8 ตัวอย่างเช่น งานวิจัยของผู้เขียนเรื่องการบริหารงานแบบเครือข่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสะท้อนให้เห็นถึงข้อเท็จจริงดังกล่าวได้
อย่างชัดเจน รายละเอียดอ่านเพ่ิมเติมได้จาก วีระศักดิ์ เครือเทพ (2550ก)  
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ก. ผู้น าท้องถิ่นฝ่ายการเมืองกับสุขภาพการคลังท้องถิ่น 

 ผู้น าฝ่ายการเมือง (นายกเทศมนตรีและสมาชิกสภาเทศบาล) เป็นตัวแสดงหลักที่มีอิทธิพลโดยตรง
ต่อการก าหนดนโยบายการคลังของเทศบาล ทั้งนี้เนื่องจากเป็นหน้าที่รับผิดชอบโดยตรงของผู้บริหารและ
ฝ่ายนิติบัญญัติในการก าหนดแนวทางการใช้จ่ายและการจัดหารายได้ของท้องถิ่น หากผู้น าฝ่ายการเมืองมี
ทัศนคติที่ต้องการเพิ่มการจัดบริการสาธารณะในด้านต่างๆ ชนิดเจ้าบุญทุ่ม แต่ทว่าไม่ต้องการเพิ่มขีด
ความสามารถในการหารายได้ท้องถิ่นให้สมดุลกันแล้ว ทัศนคติเช่นนี้ย่อมเป็นการบั่นทอนสุขภาพทางการ
คลังของเทศบาลโดยตรง 
 จากการที่ผู้เขียนได้มีโอกาสสัมภาษณ์ผู้บริหารท้องถิ่นทั้งในฝ่ายการเมืองและฝ่ายประจ า พบว่า
ทัศนคติของผู้น าท้องถิ่นฝ่ายการเมืองที่มีความเกี่ยวเนื่องกับสุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจัดแบ่งออกเป็น 2 กลุ่มคือ ทัศนคติทางการคลังแบบประชานิยมยุคใหม่ (New Fiscal Populist)9 และ
ทัศนคติทางการคลังแบบก้าวหน้า (Fiscal Reform-Minded) โดยพบว่าในเทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่
อ่อนแอนั้น ฝ่ายการเมืองมักด าเนินนโยบายการคลังแบบประชานิยมเป็นส่วนใหญ่ ในขณะที่เทศบาลที่มี
สุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งนั้น มักมีผู้น าฝ่ายการเมืองที่มีทัศนคติแบบก้าวหน้า 
 
 ทัศนคติทางการคลังแบบประชานิยมยุคใหม่ (New fiscal populist attitude) สะท้อนถึงแนวคิด
ของผู้น าที่ต้องการสร้างความนิยมชมชอบทางการเมืองในระยะสั้นผ่านการใช้มาตรการทางการคลังท้องถิ่น 
ทัศนคติดังกล่าวมีองค์ประกอบหลัก 3 ประการคือ ประการแรก เน้นการลดภาษีให้กับประชาชนตาม
แนวคิดทางการคลังแบบอนุรักษ์นิยม (fiscally conservative) เน้นการใช้จ่ายด้านสวัสดิการสังคมซึ่งมัก
เป็นที่ต้องการของคนระดับล่างของชุมชน และเน้นการด าเนินแผนงานที่ได้ผลต่อคะแนนนิยมทางการเมือง
อย่างรวดเร็ว ตามแนวทางนี้ ผู้น าจะพยายามหาวิธีการในการช่วยแบ่งเบาภาระภาษีให้กับประชาชน ไม่ว่า
จะเป็นการด าเนินการด้วยวิธีการอย่างชัดแจ้ง (explicit measures) เช่น การประกาศลดอัตราภาษีหรือการ
ยกเว้นการจัดเก็บภาษี/ค่าบริการ/ค่าธรรมเนียม หรือใช้วิธีการด าเนินการอย่างไม่ชัดแจ้ง  ( implicit 
measures) ก็เป็นได้ ยกตัวอย่างเช่น การไม่ปรับปรุงอัตราภาษีท้องถิ่นให้เป็นปัจจุบัน แต่ใช้อัตราที่ก าหนด
ขึ้นในอดีตมาเป็นเวลานาน จึงท าให้ภาระภาษีมิได้อยู่บนพื้นฐานของสภาพความเป็นจริงในปัจจุบัน หรือ
การไม่จัดเก็บภาษีให้เต็มเม็ดเต็มหน่วย การไม่สนใจปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดเก็บ
ภาษ ีการไม่ติดตามหรือเร่งรัดติดตามผลส าเร็จของการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น หรือแม้แต่การยอมควักเงินจ่าย
ภาษีแทนประชาชน ดังนี้เป็นต้น 
 เมื่อนักการเมืองท้องถิ่นมีทัศนคติทางการเมืองดังกล่าวข้างต้น มักมีแนวโน้มที่จะก าหนดนโยบาย
ลดภาษ ี(หรือไม่เก็บภาษีให้เต็มเม็ดเต็มหน่วย) และเพิ่มการใช้จ่ายโดยเฉพาะในด้านที่ก่อให้เกิดประโยชน์

                                                 
9 นักวิชาการกลุ่มแรกๆ ที่ใช้ค านิยามดังกล่าวได้แก่ Clark and Ferguson (1979, 1983) เป็นต้น 
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ตกถึงมีประชาชนอย่างรวดเร็วและเป็นรูปธรรม ซึ่งในที่สุดย่อมก่อให้เกิดแรงกดดันต่อสุขภาพทางการคลัง
ของเทศบาลตามมา ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ยืนยันถึงการมีอยู่ของทัศนคติทางการเมือง ดังกล่าว 
ตัวอย่างเช่น ปลัดเทศบาลของเทศบาลเมืองแห่งหนึ่งในจังหวัดภาคตะวันออกกล่าวว่า  
 

‚ฝ่ายการเมืองที่นี่ไม่ต้องการเพิ่มภาษีท้องถิ่น แต่ฝ่ายประจ าต้องการเพิ่มภาษีโดยการขยายฐานภาษีให้เต็ม 
ประชาชนก็จะวิ่งเข้าหาฝ่ายการเมือง และมักจะเข้าถึงได้อย่างรวดเร็วมาก ฝ่ายการเมืองก็ไม่ต้องการเสีย
คะแนนเสียงจากการพยายามจัดเก็บภาษีของเทศบาล ในบางกรณี ฝ่ายการเมืองถึงกับยอมควักเงินจ่าย
ภาษีแทนประชาชน ... เพราะไม่ต้องการให้เรื่องนี้เป็นเรื่องใหญ่ ไม่ต้องการให้มีคดีความ‛ 

 

ในท านองเดียวกัน เจ้าหน้าที่งานจัดเก็บรายได้อาวุโสของเทศบาลขนาดใหญ่แห่งหนึ่งในจังหวัด
ภาคตะวันออกกล่าวว่า 
 

‚ลองคิดดูว่าท าไมประชาชนถึงกลัวกรมสรรพากรมากกว่ากลัวท้องถิ่น? ก็เห็นๆ อยู่ว่าเป็นเพราะอะไร 
การเมืองใช่หรือไม่ คนไม่ค่อยยอมจ่ายภาษีท้องถิ่น คนไม่ค่อยกลัวท้องถิ่น อาจเป็นเพราะกรมสรรพากรไม่มี
เลือกตั้ง ไม่มีนักการเมือง แต่ (ที่น่ี) มีการเลือกตั้ง จึงอาจเป็นผลท าให้การจัดเก็บภาษีท้องถิ่นท าได้ไม่เต็มที่ 
เพราะนักการเมืองท้องถิ่นกลัวเสียคะแนนนิยม‛10 

 

 งานวิจัยในทางวิชาการและข้อมูลเชิงประจักษ์มีความสอดคล้องกันในประเด็นที่ว่ านักการเมือง
ท้องถิ่นมักจะมองว่าการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นเป็นอุปสรรคส าคัญที่ท าให้เสียคะแนนนิยมทางการเมือง 11 
โดยเฉพาะในกรณีที่ผู้น าฝ่ายการเมืองขาดฐานเสียงที่มั่นคง คู่แข่งทางการเมืองอาจใช้ประเด็นเรื่องการเก็บ
ภาษีเพิ่มขึ้น (หรือการเก็บภาษีให้เต็มเม็ดเต็มหน่วย) มาเป็นข้อโจมตีทางการเมืองในการเลือกต้ังได้ ด้วย
เหตุน้ี ฝ่ายการเมืองจึงอาจใช้อ านาจเข้าแทรกแซงการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น เพื่อป้องกันมิให้การท าหน้าที่ของ
ฝ่ายประจ าส่งผลกระทบกับฐานเสียงของฝ่ายการเมือง ดังที่ปลัดเทศบาลของเทศบาลนครแห่งหนึ่งใน
จังหวัดปริมณฑลกล่าวว่า  
 

‚การเมืองท้องถิ่นของเทศบาลนั้นมีฐานเสียงที่แน่น แต่ว่าเป็นเสียงที่แน่นตามอ านาจเงิน มิได้เป็นเสียงที่
แน่นเพราะบารมีของผู้น า.....การเมืองที่นี้จึงคงต้องด าเนินมาตรการต่างๆ เพื่อรักษาฐานเสียงให้แน่น... 
ฝ่ายการเมืองจึงไม่ค่อยสนใจที่จะท างานพัฒนาการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นมากนัก ถ้าพูดให้ถูก ต้องบอกว่าไม่

                                                 
10 อนึ่ง ค าพูดดังกล่าวน่าจะถูกต้องเพียงระดับหนึ่งเท่านั้น กรมสรรพากรไม่อยู่ภายใต้การเมืองระดับท้องถิ่น แต่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลของ
นักการเมืองในระดับชาติได้ คดีความเรื่องผู้บริหารของกรมสรรพากรถูกตรวจสอบโดยคณะกรรมการตรวจสอบการกระท าที่ก่อให้เกิดความ
เสียหายต่อรัฐ (คตส.) เร่ืองการวินิจฉัยภาระภาษีที่เอ้ือประโยชน์ต่อบุคคลในครอบครัวของอดีตนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร น่าจะสะท้อนถึง
ความจริงนี้ได้เป็นอย่างดี 
11 ตัวอย่างเช่นงานเขียนของ Downs (1957); Buchanan (1977) เป็นต้น 
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ค่อยสนใจในการพัฒนาการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นเลย ทั้งนี้เข้าใจว่าหากมีการปรับปรุงการเก็บภาษี อาจท าให้
ฐานเสียงทางการเมืองได้รับผลกระทบ‛ 

 
 นอกจากน้ี ผู้น าท้องถิ่นอาจเลือกที่จะไม่ปรับปรุงประสิทธิภาพประสิทธิผลของระบบบริหารจัดเก็บ
ภาษีท้องถิ่น หรือไม่มีนโยบายเร่งรัดการจัดเก็บภาษีให้เต็มเม็ดเต็มหน่วยก็เป็นได้ ทั้งนี้เพื่อให้ประชาชนเห็น
ว่าเทศบาลมิได้ด าเนินมาตรการใดๆ จนน าไปสู่การเพิ่มขึ้นของภาระภาษีอากร ซึ่งถือเป็นการด าเนิน
กิจกรรมทางการเมืองที่ส่งผลให้สุขภาพทางการคลังของเทศบาลเสื่อมถอยลงได้เช่นกัน ในประเด็นนี้เอง 
ผู้อ านวยการกองวิชาการและแผนงานของเทศบาลนครแห่งหนึ่งในจังหวัดปริมณฑลให้ความเห็นว่า 
 

‚นโยบายการจัดเก็บรายได้นั้นถูกก าหนดตามแนวปฏิบัติของฝ่ายประจ าเป็นหลัก มิได้มีการเปล่ียนแปลง 
หรือมิได้มีการผลักดันจากฝ่ายการเมืองในการเร่งปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดเก็บหรือการพัฒนารายได้
ประเภทใหม่ๆ มากเท่าใดนัก การประมาณการรายได้มิได้กระท าตามหลักการที่ดีเท่าใด มิได้พิจารณาถึง
ปัจจัยแวดล้อมทางเศรษฐกิจสังคมต่างๆ‛ 

 
 ด้วยเหตุนี ้ทัศนคติทางการเมืองแบบประชานิยมในยุคใหม่ของผู้น าท้องถิ่นฝ่ายการเมือง ไม่ว่าจะ
เกิดจากความต้ังใจที่จะลดขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นไปพร้อมๆ กับการเพิ่มระดับการใช้
จ่าย หรืออาจเกิดจากความต้ังใจที่ไม่ต้องการปรับปรุงหรือผลักดันการด าเนินมาตรการที่ช่วยเสริมสร้าง
สุขภาพทางการคลังท้องถิ่น ย่อมน าไปสู่ความยากล าบากในการเสริมสร้างความเข้มแข็งทางการคลัง
ท้องถิ่นของเทศบาลให้เกิดขึ้นได้  
 
 ทัศนคติทางการคลังแบบก้าวหน้า (Fiscal reform-minded attitude) ในทางตรงกันข้ามกับ
ทัศนคติทางการเมืองของผู้น าท้องถิ่นในกลุ่มแรกนั้น ทัศนคติทางการคลังแบบก้าวหน้ามีส่วนเกื้อหนุนต่อ
การด าเนินมาตรการต่างๆ ท่ีช่วยเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังได้โดยตรง ผู้น าฝ่ายการเมืองในกลุ่มนี้มักมี
ทัศนคติที่เกื้อหนุนต่อการเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังของเทศบาลอย่างน้อย 5 ประการ (1) เน้นการ
พึ่งตนเองทางการคลัง (fiscal autonomy) (2) เน้นประสิทธิภาพและประสิทธิผลของระบบบริหารจัดเก็บ
ภาษี (tax administration efficacy) (3) ต้องการสร้างความเป็นธรรมของระบบภาษีท้องถิ่น (local tax 
equity) (4) ปรับปรุงประสิทธิภาพการใช้จ่าย (spending efficiency) และ (5) ต้องการเพิ่มขีด
ความสามารถในการท างานโดยรวมของเทศบาล (performance orientation) 
 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้น าท้องถิ่นสะท้อนถึงทัศนคติทางการเมืองแบบก้าวหน้าในด้านต่างๆ ได้
อย่างน่าสนใจ ดังตัวอย่างบทสัมภาษณ์ผู้น าท้องถิ่นฝ่ายการเมืองจ านวน 2 ท่านดังต่อไปนี ้
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‚ผมท าธุรกิจส่วนตัวมาก่อน พอมาเล่นการเมืองท้องถิ่น ก็ลองถามพนักงานถึงระบบการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น 
พอถามไปถามมาก็เริ่มมองเห็นว่าการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นยังท าได้ไม่ค่อยดี ฟังๆ ดูแล้วก็ยอมรับไม่ค่อยได้ 
เผลอๆ ระบบเก็บเงินที่ร้านผมยังดีกว่าระบบการเก็บภาษีท้องถิ่น  พอคิดได้  ก็เลยต้องรีบปรับปรุง
ประสิทธิภาพของระบบการเก็บภาษีท้องถิ่นเป็นการด่วน‛ (บทสัมภาษณ์นายก อบต. ท่านหนึ่งในจังหวัด
ชลบุรี) 
 
‚เรามองเห็นว่าหากไม่มีการปรับปรุงระบบภาษีโดยการจัดเก็บให้เต็มเม็ดเต็มหน่วย ระบบภาษีท้องถิ่นก็จะ
ไม่เป็นธรรม เราต้องท าให้ผู้เข้าข่ายเสียภาษีทุกรายเข้ามาอยู่ในระบบ (ภาษีท้องถิ่น) อย่างไรก็ตาม เรามี
การให้การลดหย่อนกับผู้เสียภาษีรายเล็กๆ เช่น ร้านค้าพาณิชย์หรือผู้ประกอบการรายย่อย ส่วนกิจการ
ขนาดใหญ่เราเก็บภาษีเต็มอัตรา เพื่อไม่ให้คนท่ัวไปมองการเก็บภาษีของเทศบาลว่า ‘คนอยู่บ้านใหญ่ไม่เสีย
ภาษี แต่คนประกอบกิจการเล็กๆ แผงลอยต้องเสียภาษี’ เราต้องท าให้ประชาชนรู้สึกว่าเราปฏิบัติกับพวก
เขาอย่างเป็นธรรม‛ (บทสัมภาษณ์นายกเทศมนตรี เทศบาลนคร)12 

 

 ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้น าท้องถิ่นในกลุ่มหลังนี้มีความน่าสนใจยิ่งในประเด็นที่ว่าทัศนคติ
ทางการคลังแบบก้าวหน้ามักน าไปสู่การด าเนินมาตรการต่างๆ เพื่อเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังให้กับ
องค์กร โดยที่มิได้เกรงกลัวว่าจะส่งผลกระทบต่อคะแนนเสียงทางการเมืองอย่างไร ผู้บริหารในกลุ่มนี้มัก
มุ่งหวังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถยืนหยัดได้ด้วยศักยภาพทางการคลังของตนเอง แม้ว่า
แนวนโยบายต่างๆ อาจส่งผลกระทบทางลบต่อฐานเสียงในระยะสั้น แต่ในระยะยาวนั้น หากท้องถิ่น
สามารถพิสูจน์ให้ประชาชนเห็นได้ว่าแนวนโยบายต่างๆ สามารถก่อให้เกิดประโยชน์กลับคืนสู่ประชาชนได้
อย่างยั่งยืนแล้ว การด าเนินนโยบายเพื่อเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังย่อมเป็นสิ่งที่พึงประสงค์ ดังที่
ผู้อ านวยการกองคลังของเทศบาลนครแห่งหนึ่งกล่าวว่า 
 

‚เทศบาลของเราปรับปรุงระบบบริหารจัดเก็บภาษีมาอย่างต่อเนื่ องตั้งแต่ปี 2537 น าโดยท่าน
นายกเทศมนตรี ท่านมาดูระบบข้อมูลฐานภาษี ก็เห็นว่าข้อมูลยังไม่ค่อยเป็นปัจจุบัน จึงมีแนวนโยบายให้
ปรับปรุงข้อมูล จ้างคนเพิ่มขึ้นเพื่อท าการส ารวจ ท่านไม่กลัวเสียคะแนนนิยม เห็นว่าเป็นหน้าที่ของเทศบาล 
เป็นส่ิงที่ต้องท าตามกฎหมาย ท่านนายกฯ มีนโยบายจัดเจนว่าถ้าไม่เก็บภาษีท้องถิ่นให้ดี  มัวแต่ไปรอเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล อีกหน่อยเทศบาลก็ตัดสินใจท าอะไรเองไม่ได้ ต้องรอจากส่วนกลางอยู่เรื่อยไป‛ 

 

                                                 
12 ทั้งนี้พึงสังเกตว่าความเป็นธรรมของระบบภาษีท้องถิ่นในบริบทนี้มีความหมายสองประการ คือ (1) ความเป็นธรรมตามหลักผลประโยชน์ที่
ได้รับ (Benefit principle) กล่าวคือ ประชาชนทุกคนที่ได้รับบริการสาธารณะจากท้องถิ่นควรช่วยรับภาระค่าใช้จ่าย โดยการที่เทศบาลส ารวจ
ฐานภาษีให้ครบถ้วนและน าเข้ามาอยู่ในระบบภาษีท้องถิ่น ไม่ควรปล่อยให้เกิดการเล็ดลอด มิเช่นนั้นแล้วผู้ที่อยู่ในระบบภาษีก็จะต้องรับภาระ
ฝ่ายเดียว และ (2) ความเป็นธรรมตามหลักความสามารถในการเสียภาษี (ability-to-pay principle) กล่าวคือผู้ที่มีหน้าที่เสียภาษีควรแบก
รับภาระภาษีตามก าลังความสามารถทางเศรษฐกิจ 
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 ความส าคัญในเรื่องนี้จึงอยู่ที่การพยายามปรับเปลี่ยนทัศนคติทางการเมืองของผู้น าท้องถิ่นในการ
ใช้เครื่องมือทางการคลังเพื่อการสร้างฐานเสียงทางการเมืองในเชิงบวกที่เกื้อหนุนต่อการส่งเสริมสุขภาพ
ทางการคลัง และต่อการจัดบริการสาธารณะที่สามารถด าเนินการได้อย่างยั่งยืนทางการเงินการคลังใน
ระยะยาว มากกว่าการด าเนินการแบบมุ่งสร้างคะแนนนิยมในระยะสั้นโดยมิได้สนใจว่าจะส่งผลกระทบต่อ
สุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นหรือไม่อย่างไร แน่นอนว่าประเด็นเหล่านี้ควรได้รับการผลักดันต่อไปใน
อนาคต 
 

ข. กลุ่มธุรกิจและกลุ่มผลประโยชน์ในชุมชน 

 การเมืองเป็นเรื่องของการจัดสรรผลประโยชน์  ดังนั้นประชาชนกลุ่มใดที่เสียประโยชน์จากการ
ด าเนินนโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมก่อให้เกิดแรงผลักดันแก่กลุ่มผลประโยชน์เหล่านั้นใน
การพยายามโน้มน้าวหรือชักจูงให้ท้องถิ่นก าหนดนโยบายหรือมาตรการต่างๆ ไปในทิศทางที่พึงประสงค์
ของพวกเขา กลุ่มผลประโยชน์เหล่านี้อาจเป็นสมาคมธุรกิจในพื้นที่ กลุ่มอนุรักษ์ต่างๆ หรือกลุ่ม/สมาคม
วิชาชีพ ฯลฯ เป็นต้น ปัจจัยหลักที่ส่งผลให้กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ เหล่านี้เข้าไปมีบทบาทในการก าหนด
นโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้แก่ขนาดและความเข้มแข็งของกลุ่มทั้งในด้านทรัพยากร ภาวะ
ผู้น า และความสามารถในการเข้าถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ในระดับชุมชนท้องถิ่นน้ัน กลุ่มผลประโยชน์ที่มีอิทธิพลต่อการก าหนดนโยบายการคลังมักเป็นกลุ่ม
ผู้ประกอบการธุรกิจรายใหญ่ที่มีการจ้างงานแรงงานจ านวนมาก  เช่นกลุ่มผู้ประกอบการโรงงาน
อุตสาหกรรม กลุ่มธุรกิจโรงแรมและที่พักอาศัย ฯลฯ ทั้งนี้เนื่องจากกลุ่มผลประโยชน์เหล่านี้มีแรงขับในรูป
ของการมุ่งแสวงหาผลก าไร ดังนั้น นโยบายการคลังของท้องถิ่นที่ก่อให้เกิดค่าใช้จ่ายแก่กลุ่มธุรกิจเหล่าน้ี
เพิ่มสูงข้ึน หรือเป็นนโยบายท่ีสนับสนุนต่อการด าเนินธุรกิจของกลุ่มหรือส่งผลให้มูลค่าของทรัพย์สินเพิ่มขึ้น
แล้ว (market capitalization) ย่อมกลายเป็นแรงขับที่ท าให้กลุ่มผลประโยชน์เหล่านี้เข้าไปมีส่วนร่วมหรือมี
อิทธิพลโดยตรงต่อการก าหนดนโยบายดังกล่าว13 ดังเช่นเจ้าหน้าที่งานจัดเก็บรายได้ของเทศบาลขนาด
ใหญ่แห่งหนึ่งในภาคตะวันออก กล่าวว่า  
 

‚การจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินไม่สามารถกระท าได้อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วย เนื่องจากมีสมาคมโรงแรม 
ซึ่งมีการรวมกลุ่มกันอย่างเข้มแข็ง ต่อต้านการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นอย่างเต็มที่ พวกนี้ไม่ค่อยอยากเสียภาษี
มากนัก เช่น หากห้องพักราคาห้องละ 1,000 บาท ก็จะเสียภาษีโรงเรือนราวๆ ปีละ 3,650 บาท ถ้าโรงแรมมี 
100 ห้อง ก็เสียต่อปีปีละ 3 แสนกว่าบาท กลุ่มโรงแรมเลยไม่อยากเสียภาษีมากนัก พวกร้านค้าพาณิชย์ก็
มักไม่ยินยอมเสียภาษีให้เต็มอัตรา มักจะบ่นว่าที่นี่ภาษีแพง พวกเขาก็จะพยายามวิ่งเข้าหาฝ่ายการเมือง 
ฝ่ายการเมืองก็ต้องแบ่งรับแบ่งสู้ ปฏิเสธล าบาก เพราะกลัวเสียคะแนนนิยมทางการเมือง‛ 

                                                 
13 ค าอธิบายในประเด็นนี้ให้ไว้โดย Friedland and Bielby (1981)  
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 พึงสังเกตว่ากลุ่มธุรกิจที่มีอ านาจต่อรองในระดับสูงน้ัน มักเป็นกลุ่มธุรกิจขนาดใหญ่ มีมูลค่าการ
ลงทุนสูง มีการจ้างงานจ านวนมาก กลุ่มหรือสมาคมรวมตัวกันอย่างเข้มแข็ง และมักเป็นธุรกิจที่มีเจ้าของ
หรือผู้ประกอบการอยู่ในพื้นที่ (local ownership) ซึ่งจะแตกต่างไปจากธุรกิจบางประเภทที่แม้จะเป็นธุรกิจ
หรืออุตสาหกรรมขนาดใหญ่ก็ตาม แต่ผู้บริหารสูงสุดหรือเจ้าของกิจการมิได้เป็นคนในพื้นที่  (absentee 
ownership) เจ้าของธุรกิจเหล่านั้นจึงอาจมิได้รับรู้ถึงผลกระทบหรือความเกี่ยวเนื่องกับกิจกรรมการเมือง
การคลังของท้องถิ่นที่เกิดขึ้นในพื้นที่ตั้งกิจการ จึงมิได้มีส่วนในการเคลื่อนไหวในทางการเมืองท้องถิ่นเพื่อมี
อิทธิพลครอบง าในเชิงนโยบายมากนัก14 ในประเด็นนี้เอง ผู้เขียนได้สอบถามผู้บริหารของเทศบาลเมืองแห่ง
หนึ่งในจังหวัดทางภาคตะวันออกซึ่งมีโรงงานอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ ต้ังอยู่ในพื้นที่เป็นจ านวนมาก โดย
ผู้เขียนได้มุ่งไปในประเด็นท่ีว่ามีการรวมกลุ่ม/สมาคมของผู้ประกอบการโรงงานอุตสาหกรรมเพื่อรวมตัวกัน
คัดค้านหรือเรียกร้องให้มีการปรับลดภาระภาษีท้องถิ่นบ้างหรือไม่? ข้อมูลจากการสัมภาษณ์ปรากฏว่ากลุ่ม
อุตสาหกรรมดังกล่าวมิได้มีการรวมตัวกันเพื่อเรียกร้องให้มีการลดภาระภาษีท้องถิ่นแต่อย่างใด มิหน าซ้ ายัง
เป็นผู้ประกอบการท่ีจ่ายภาษีท้องถิ่นอย่างครบถ้วน โดยที่กลุ่มอุตสาหกรรมเหล่านี้ไม่ต้องการให้เกิดปัญหา
ข้อกฎหมายใดๆ ทั้งนี้สาเหตุหนึ่งอาจเป็นเพราะอุตสาหกรรมเหล่านี้มีผู้บริหารสูงสุดที่มิได้พ านักอาศัยอยู่ใน
พื้นที่ และผู้บริหารกิจการบางส่วนเป็นผู้ประกอบการจากต่างประเทศ ฯลฯ กรณีเช่นนี้จึงสอดคล้องแนวคิด
ที่อธิบายโดย Friedland and Bielby (1981) ก่อนหน้านีก้็เป็นได้ 
 ความเข้าใจในเรื่องนี้มีประเด็นส าคัญอยู่ที่การสร้างความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับกลุ่มผลประโยชน์หรือกลุ่มธุรกิจหลักในชุมชนท้องถิ่น หากผู้บริหารท้องถิ่นสามารถเข้าถึงกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่างๆ เหล่านี้โดยการผสานผลประโยชน์ร่วมกันระหว่างผลประโยชน์ของกลุ่มกับความจ าเป็น
ทางการคลังของท้องถิ่น สามารถอธิบายให้เกิดความเข้าใจและยอมรับในการแบกรับภาระภาษีท้องถิ่นและ
การวางแผนพัฒนาเมืองในด้านต่างๆ ร่วมกันได้แล้วนั้น ย่อมเป็นการเกื้อหนุนให้ภาคธุรกิจหรือกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่างๆ สามารถด าเนินกิจกรรมต่อเนื่องไปได้อย่างเข้มแข็ง โดยที่ในขณะเดียวกันก็เป็นการ
ส่งเสริมให้การด าเนินกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความยั่งยืนทางการเงินและสอดคล้องกับ
ความต้องการของชุมชนได้อย่างแท้จริงเช่นกัน 
 

ค. องค์กรและการบริหารงานของท้องถิ่น 

 หลังจากการถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรอบทศวรรษที่ผ่านมา องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนมากได้จ้างบุคลากรเพิ่มขึ้นเพื่อรองรับภารกิจใหม่ๆ ดังกล่าว บุคลากรเหล่านี้
อาจขาดแคลนความรู้ความสามารถที่เพียงพอต่อการปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพประสิทธิผล ผู้บริหาร

                                                 
14 ค าอธิบายในประเด็นนี้ให้ไว้โดย Friedland and Bielby (1981)  
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ท้องถิ่นหลายคนที่ผู้เขียนได้มีโอกาสสัมภาษณ์นั้นแสดงความกังวลในเรื่องของศักยภาพการปฏิบัติงานของ
บุคลากรของท้องถิ่นเป็นอย่างมาก ในประเด็นนี้เอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งต่างๆ ควรมีการ
เสริมสร้างขีดความสามารถของบุคลากรโดยใช้หน้าที่ภารกิจและความต้องการบริการสาธารณะของ
ประชาชนเป็นหลักในการก าหนดแนวทางการพัฒนาบุคลากร มากกว่าการมุ่งเน้นการฝึกอบรมความรู้ใน
ด้านกฎหมายหรือกฎระเบียบในการปฏิบัติงานแต่เพียงประการเดียว  
 นอกจากน้ี ข้อมูลจากการวิจัยของผู้เขียนในบางส่วนสะท้อนให้เห็นว่าองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
สุขภาพทางการคลังอ่อนแอนั้น มักจะมีจ านวนหน่วยของการจัดบริการสาธารณะมากกว่าระดับเฉลี่ย15 เช่น 
จ านวนโรงเรียน ศูนย์บริการสาธารณสุข ฯลฯ เป็นต้น ยกตัวอย่างเช่น เทศบาลแห่งหนึ่งที่ต้ังอยู่ในพื้นที่กึ่ง
เมืองกึ่งชนบทซึ่งมีประชากรราว 1.8 หมื่นคน และมีจ านวนโรงเรียนเทศบาล 6 แห่ง ในขณะที่เทศบาลแห่ง
หนึ่งซึ่งมีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็ง มีประชากรในพื้นที่ราว 9 หมื่นคน มีจ านวนโรงเรียนเท่ากัน เป็นต้น 
ข้อมูลในภาพรวมในเรื่องจ านวนหน่วยในการจัดบริการสาธารณะ โดยเฉพาะจ านวนโรงเรียนของเทศบาลที่
มสีุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งและเทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่อ่อนแอ แสดงดังตารางที่ 4 ต่อไปนี ้
 
ตารางที ่4 จ านวนโรงเรียนเทศบาล จ าแนกตามสุขภาพทางการคลังของเทศบาล 
 

 จ านวนนกัเรียนโดยเฉล่ีย 
ต่อประชากร 100 คน 

จ านวนโรงเรียนโดยเฉล่ีย 
ต่อเทศบาล 

เทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่อ่อนแอ 8.2 4.0 

เทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแขง็ 11.3 4.0 

หมายเหตุ เทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่อ่อนแอหมายถึงเทศบาลที่มีค่าดัชนีสุขภาพทางการคลัง (FHI) ติดลบ ส่วน
เทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งเป็นเทศบาลที่มีค่า FHI เป็นบวก รายละเอียดอ่านได้จากตารางที่ 3 ข้างต้น 

 
ข้อมูลในตารางที่ 4 แสดงข้อมูลว่าเทศบาลทั้งสองกลุ่มมีจ านวนโรงเรียนเท่ากันโดยเฉลี่ย แต่ทว่า

จ านวนนักเรียนต่อประชากร 100 คนของเทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่อ่อนแอนั้นน้อยกว่าจ านวน
นักเรียนต่อประชากร 100 คนในเทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งอย่างเห็นได้ชัด ซึ่งหมายความว่า
จ านวนหน่วยในการให้บริการ (โรงเรียน)ของเทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่อ่อนแอจะมีมีจ านวน
ผู้รับบริการโดยเฉลี่ยในระดับที่ไม่สูงมากนัก แต่ทว่าจะมีต้นทุนในการบริหารงาน (overhead costs) ต่อ
ประชากรในสัดส่วนที่มิได้แตกต่างกันกับเทศบาลที่มีสุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งเท่าใดนัก การมีขีด
ความสามารถในการบริหารที่แตกต่างกันดังกล่าวจึงเป็นปัจจัยหลักประการหนึ่งที่ส่งผลให้สุขภาพทางการ
                                                 
15 ค าอธิบายในทางวิชาการกล่าวว่าการมีจ านวนหน่วยจัดบริการสาธารณะขนาดใหญ่เป็นปรากฏการณ์การขยายตัวของส่วนราชการเพื่อ
เสริมสร้างประโยชน์ให้กับผู้ปฏิบัติงานในราชการ เช่น โอกาสความก้าวหน้าในงาน งบประมาณ ช่ือเสียง ฯลฯ เป็นต้น ค าอธิบายดังกล่าวให้ไว้
โดย Niskanen (1971) และ Buchanan (1977) เป็นต้น 
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คลังของเทศบาลมีความแตกต่างกันนั้นเอง ด้วยเหตุนี้ การลดจ านวนหน่วยในการจัดบริการลงย่อมส่งผล
ให้ค่าใช้จ่ายกลางในการบริหารลดน้อยลง และย่อมมีส่วนเกื้อหนุนสุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพิ่มขึ้นได้ 

 

บทอภิปรายและข้อเสนอแนะ 

 บทความชิ้นนี้น าเสนอสุขภาพทางการคลังของเทศบาลนครและเทศบาลเมืองจ านวน 14 แห่งโดย
ใช้ข้อมูลระหว่างปี พ.ศ.2544-2549 ผลการวิจัยพบว่าเทศบาลนครขนาดใหญ่ที่มีประชากรอาศัยอยู่อย่าง
หนาแน่น และเทศบาลเมืองที่ต้ังอยู่ในพื้นที่กึ่งเมืองกึ่งชนบท มักประสบปัญหาความอ่อนแอทางการคลัง
มากกว่าเทศบาลนครหรือเทศบาลเมืองที่ต้ังอยู่ใน/ติดกับพื้นที่เศรษฐกิจหรือพื้นที่อุตสาหกรรมขนาดใหญ่ 
นอกจากนี้ ยังพบว่าการใช้นโยบายประชานิยมทางการคลัง (fiscal populism) และการขาดประสิทธิภาพ
ทางการบริหารจัดการต่างส่งผลให้สุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเกิดความอ่อนแอได้
เช่นกัน 
 การวิจัยในครั้งนี้ถือได้ว่าเป็นการพัฒนาหลักการและเทคนิคส าหรับการวิเคราะห์สุขภาพทางการ
คลังส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยให้ก้าวหน้าไปอีกขั้นมากกว่าการใช้การเปรียบเทียบขีด
ความสามารถทางการคลังของท้องถิ่นที่เคยใช้กันมาแต่เดิม เช่น การเปรียบเทียบอย่างง่ายระหว่างจ านวน
รายได้จากภาษีท้องถิ่นต่อประชากร เป็นต้น และน าเสนอผลการวิจัยที่มีความใกล้เคียงกับงานวิจัยเกี่ยวกับ
สุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศสหรัฐอเมริกาและในประเทศอ่ืนๆ ก่อนหน้า
นี้ จึงสามารถกล่าวได้ว่าผลการวิจัยในครั้งนี้มีความน่าเชื่อถือพอสมควร และเปิดมิติใหม่ในการท าความ
เข้าใจที่มีต่อสุขภาพทางการคลังของเทศบาลและอาจรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งอ่ืนๆ ได้มาก
ขึ้น และควรได้รับการวิจัยเพิ่มเติมต่อไปในเชิงลึกเพื่อการพัฒนาระบบการวิเคราะห์สุขภาพทางการคลัง
ของท้องถิ่นไทยให้มีคุณภาพและความน่าเชื่อถือเทียบเคียงได้กับระดับสากล 
 นอกจากน้ีแล้ว การวิจัยในครั้งนี้สามารถน าไปสู่การก าหนดนโยบายระดับมหภาคในการเสริมสร้าง
สุขภาพทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเฉพาะในกรณีของเทศบาล ได้หลายประการ ใน
ประเด็นแรก ควรมีการพัฒนาระบบเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อช่วยลดแรง

กดดันทางการคลัง (fiscal-stress relief transfers) ซึ่งมีความแตกต่างไปจากเงินอุดหนุนเพื่อช่วยลด
ช่องว่างทางการคลังในแนวนอน (fiscal equalization transfers) โดยหลักการของเงินอุดหนุนประเภทนี้คือ
การจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับเทศบาลที่ประสบปัญหาแรงกดดันทางการคลังเป็นการเฉพาะตามแต่ขนาด
ของแรงกดดันทางการคลังดังกล่าว โดยที่ไม่จ าเป็นต้องจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่เทศบาลเป็นประจ าทุกปี 
ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับสถานะความเข้มแข็งทางการคลังของเทศบาลในแต่ละปี  และไม่จ าเป็นต้องจัดสรรเงิน
อุดหนุนให้แก่เทศบาลแห่งอ่ืนๆ ที่มิได้ประสบปัญหาแรงกดดันทางการคลังแต่อย่างใด ข้อที่ควรพิจารณา
ประการหนึ่งในการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทนี้ก็คือการน าปัจจัยด้านสภาพพื้นฐานทางเศรษฐกิจและ
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สังคมของชุมชนท้องถิ่น และระดับสุขภาพทางการคลังของเทศบาลเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของสูตรการจัดสรร
เงินอุดหนุนดังกล่าว 
 ประเด็นต่อมา ควรเร่งส่งเสริมการพัฒนารายได้ท้องถิ่นและการปรับปรุงประสิทธิภาพ
ประสิทธิผลในการบริหารจัดเก็บภาษีท้องถิ่น ข้อมูลจากการวิเคราะห์ชี้ให้เห็นว่าแรงกดดันทางการคลัง
ของเทศบาลในปัจจุบันเกิดขึ้นจากปัจจัยทางด้านรายได้มากกว่าปัจจัยทางด้านรายจ่าย  เทศบาลที่ไม่
สามารถพัฒนาขีดความสามารถทางด้านรายได้ให้ทันกับการเปลี่ยนแปลงของระดับรายจ่ายที่ขยายตัว
อย่างต่อเนื่องหลังจากการกระจายอ านาจแล้วนั้น ย่อมท าให้เกิดแรงกดดันทางการคลังของเทศบาลเพิ่ม
สูงขึ้น การพัฒนารายได้ประเภทใหม่ๆ ย่อมมีส่วนเสริมสร้างความเข้มแข็งทางการคลังของท้องถิ่นได้อย่าง
ประสบผลส าเร็จมากกว่าการมุ่งปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารรายจ่าย  และเป็นนโยบายที่มี
ความส าคัญเร่งด่วนที่ส่วนราชการที่รับผิดชอบควรส่งเสริมให้เกิดการปฏิบัติอย่างจริงจังในขณะนี้ 
 ประเด็นสุดท้ายคือ ควรมีการปรับปรุงหลักเกณฑ์การให้รางวัลหรือการส่งเสริมความ

พยายามในการจัดเก็บรายได้ท้องถิ่น ซึ่งควรเป็นแนวทางที่น าปัจจัยด้านขีดความสามารถที่แท้จริงใน
การจัดหารายได้ (revenue-raising capacity) ของเทศบาลเข้าเป็นส่วนหนึ่งในการพิจารณา มิได้อิงอยู่กับ
ข้อมูลการประมาณการรายได้ของท้องถิ่นหรือขนาดการเพิ่มขึ้นของรายได้ที่จัดเก็บได้เพียงเท่านั้น  
หลักเกณฑ์ทั้งสองดังกล่าวที่ใช้อยู่ในปัจจุบันบางครั้งเป็นหลักเกณฑ์ที่ขึ้นอยู่กับปัจจัยภายนอก และเปิด
โอกาสให้มีการจัดการ (manipulation) ข้อมูลเพื่อให้ผลการประเมินออกมาดีเกินความเป็นจริง โดยที่แท้ที่
จริงแล้วท้องถิ่นอาจมิได้ใช้ความพยายามในการเก็บภาษีอย่างเต็มที่ตามศักยภาพที่แท้จริงที่มีอยู่ก็เป็นได้  
การพัฒนาหลักเกณฑ์การประเมินผลส าเร็จในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นที่ให้ความส าคัญกับปัจจัยด้านขีด
ความสามารถในการหารายได้ท้องถิ่นเข้าเป็นส่วนหนึ่งในการพิจารณามีความจ าเป็นยิ่ง  ในทางปฏิบัติ เรา
อาจน าปัจจัยด้านความเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนท้องถิ่นมาเป็นฐานในการ
เปรียบเทียบกับอัตราการเปลี่ยนแปลงของการจัดเก็บรายได้ ดังนี้เป็นต้น การสร้างหลักเกณฑ์การประเมินที่
สอดคล้องกับความเป็นจริงและมีความน่าเชื่อถือ ย่อมมีส่วนสร้างแรงจูงใจให้กับเทศบาลที่มีความต้ังใจจริง
ในการบริหารจัดเก็บภาษ ีมากกว่าการให้รางวัลจากโชคชะตาในทางเศรษฐกิจแต่เพียงอย่างเดียว 
 การวิจัยในอนาคตอาจมีการศึกษาและพัฒนาตัวชี้วัดสุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพิ่มมากขึ้น และครอบคลุมมิติการบริหารงานท้องถิ่นที่มีความหลากหลายมากกว่าการวิจัยใน
ปัจจุบัน ทั้งในส่วนของตัวชี้วัดสุขภาพทางการคลังจากข้อมูลทางการเงินการบัญชี (financial indicators) 
และตัวชี้วัดสุขภาทางการคลังที่มิได้ใช้ข้อมูลทางการเงินการบัญชี (non-financial indicators) เป็นต้น 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง (เช่น กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น หรือส านักงานคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ฯลฯ) อาจต้องจัดให้มีการตรวจสอบและติดตามความเข้มแข็ง
ทางการคลังของท้องถิ่นอยู่สม่ าเสมอและเป็นประจ า ข้อมูลต่างๆ ที่ได้เหล่านี้ย่อมสามารถน าไปใช้ในการ
พัฒนาและปรับปรุงการบริหารงานคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้อย่างเหมาะสมทันเหตุการณ์ 
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และใช้เป็นเครื่องมือในการก ากับดูแลการปฏิบัติงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับ
ทิศทางของการปกครองท้องถิ่นอันพึงประสงค์ได้ต่อไป  

ตราบใดที่การปกครองท้องถิ่นจะด าเนินไปได้อย่างยั่งยืนได้ก็ต่อเมื่อมีการระดมทรัพยากรของ
ชุมชนท้องถิ่นในระดับที่เพียงพอส าหรับการด าเนินภารกิจหน้าที่ตามที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับ
มอบหมายแล้วนั้น การวิเคราะห์สุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นย่อมเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงมิได้ การศึกษา
ติดตามสุขภาพทางการคลังของท้องถิ่นจะท าให้ช่วยประเมินได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ 
สามารถจัดบริการสาธารณะตามที่ประชาชนคาดหวังได้ดีมากน้อยเพียงใด ประโยชน์ท้ายที่สุดจากการมี
สุขภาพทางการคลังที่เข้มแข็งย่อมตกอยู่กับประชาชนในพื้นที่ที่จะได้รับบริการสาธารณะจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างทั่วถึงและสอดคล้องกับตามความต้องการของพวกเขาเหล่านั้นนั่นเอง 
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