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บทคัดย่อ

บทความนีเ้รยีบเรยีงขึน้จากงานวจิยัของผู้เขยีน โดยมวีตัถปุระสงค์เพ่ือตอบค�ำถาม

ว่า ปัญหาการคลงัท้องถิน่ของไทยในมมุมองของผูบ้รหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มปัีญหา

อะไรบ้าง บทความนี้จึงมีขอบเขตในการน�ำเสนอประเด็นปัญหาด้านการคลังท้องถิ่นใน

ประเทศไทยในมุมมองของผู้บริหาร อปท.ซึ่งผู้เขียนได้เข้าไปสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth 

Interview) จากผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับเทศบาล (Key informant) 

ได้แก่ นายกเทศมนตรีและปลัดเทศบาล จ�ำนวน 64 แห่งทั่วประเทศไทย ถึงแม้ว่ามุมมองดัง

กล่าวอาจถูกมองว่าเป็นเพียงเสียงสะท้อนจากคนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียงกลุ่ม

เดยีว และในบางประเดน็กอ็าจจะเป็นความเข้าใจผดิหรอืความไม่พยายามเข้าใจของท้องถิน่

บ้าง แต่ผู้เขียนเชื่อว่ามุมมองที่กลั่นมาจากประสบการณ์ตรงในทางปฏิบัติเหล่านี้จะส่งผลให้

นักวิชาการที่สนใจในสาขาวิชานี้ สามารถใช้เป็นฐานความรู้ในการช่วยกันร่วมคิด ร่วมแก้ไข

และผลกัดนัข้อเสนอแนะท้ังในระดบัของเชิงนโยบายและเชงิปฏบิตัต่ิางๆ ทีจ่ะช่วยให้เกดิการ

พัฒนาการคลังในระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและนโยบายการกระจาย อ�ำนาจใน

ประเทศไทยต่อไป โดยไม่ปล่อยให้เป็นเพยีงเสยีงบ่นของผูบ้รหิาร อปท. ตามเวทสีมัมนาต่างๆ 

แล้วเราปล่อยให้ผ่านเลยไปโดยท่ีไม่สนใจท่ีจะเข้าไปแก้ไขปัญหาอย่างมีคุณภาพและ

สร้างสรรค์จากผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง

ค�ำส�ำคัญ: การปกครองท้องถิ่น, การคลังท้องถิ่น, เทศบาลไทย
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บทสะท้อนจากมุมมองของผู้บริหารเทศบาล1

บทความนี้ผู้เขียนได้สรุปสังเคราะห์จากข้อมูลสัมภาษณ์เชิงลึกผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับเทศบาล ได้แก่ นายกเทศมนตรีและ

ปลัดเทศบาล จำ�นวน 64 แห่ง ประกอบด้วยเทศบาลในภาคเหนือ 13 แห่ง เทศบาลในภาคกลาง 19 แห่ง เทศบาลในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 

21 แห่ง และเทศบาลในภาคใต้ 11 แห่งทั่วประเทศ

1
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Abstract

	 Based on field research, this article seeks to unravel local fiscal issues in 

Thailand by examining the perceptions of local government chief executives. In 

doing so, the author relies on in-depth interviews with several key informants in 

Thai local governments, including mayors and municipal clerks from 64 Thai 

municipalities. As this article singularly focuses on the local government officials’ 

perspectives, it may not reflect the entire picture of the Thai local government 

landscape and hence is likely to suffer from the local government executives’ 

biases and personal opinions. 

	 Despite those potential shortfalls, this research encompasses direct practical 

experiences of those who actually work in the local government setting and provides 

academics and practitioners with the necessary information for formulating and 

implementing policies related to Thai local government, fiscal management, and 

the overall decentralization reform process. Throughout this research, these local 

government executives’ perspectives are not solely their complaints about the 

difficulty of running their local jurisdictions, but useful insights for policymakers 

who strive to disentangle a complex web of local fiscal problems in Thailand.  

Local Fiscal Problems in Thailand: 

The Perceptions of Municipal Mayors

Keywords:  Local Government, Local Fiscal, Local Public Finance 

	       Thai Municipality
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1. ความเบื้องต้น

แม้ว่าประเทศไทยได้เริม่กระบวนการการกระจายอ�ำนาจทีช่ดัเจนและเป็นรูปธรรม

มากขึ้นโดยล�ำดับ แต่ในระยะเวลาเปลี่ยนผ่านของนโยบายก็พบว่า ยังคงมีปัญหาทั้งในทาง

นโยบายและทางปฏบัิตอิยูม่ากเช่นกนั ดงัท่ีปรากฏให้เหน็ในรายงานการวจิยัของนกัวจิยัไทย

หรือเวทีสัมมนาขององค์กรที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ�ำนาจจ�ำนวนมาก โดยส่วนใหญ่รับ

ทราบปัญหาว่าในบรรดาการกระจายอ�ำนาจภารกจิหน้าที ่คนและเงนิ ซ่ึงสิง่หนึง่ทีเ่ป็นปัจจยั

ส�ำคัญที่สุดประการหนึ่ งคือ เงินหรือการกระจายอ�ำนาจทางการคลัง (F iscal 

decentralization) ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ซ่ึงการปกครองท้องถิ่นถือ

เป็นระบบย่อยที่มีความส�ำคัญต่อการบริหารการพัฒนาประเทศ อีกทั้งยังเป็นการส่งเสริม

การเมอืงภาคพลเมอืง ให้ตระหนกัและส�ำนกึรูต่้อการปกครองตนเอง ซ่ึงการปกครองท้องถิน่

กับการปกครองในระดับชาติควรมีลักษณะที่แตกต่างกันดังที่ เอนก เหล่าธรรมทัศน์ (2552: 

23,27) ได้กล่าวถึงว่าการปกครองท้องถ่ินควรมีแนวทางที่ต่างไปจากการเมืองระดับชาติไม่

ควรลอกเลียนแบบระดับชาติ ท้องถิ่นควรท�ำให้เกิดการปกครองตนเองหรือ Self-

government democracy เพือ่สร้างพลงัพลเมอืงในการอาสาเข้ามาแก้ไขปัญหาชมุชนท้อง

ถิน่ของตน ทัง้นีใ้นการบรหิารงานองค์การ การคลงัท้องถิน่ถอืเป็นปัจจัยส�ำคญัทางการบริหาร

และยงัสามารถพจิารณาความเป็นอสิระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ในอดตีประเดน็เรือ่ง

การคลงัท้องถิน่รฐับาลมกัไม่ให้ความสนใจมากนกักล่าวคอื ก่อนประกาศใช้รัฐธรรมนญูพ.ศ. 

2540 ท้องถิน่มีรายได้คดิเป็นสดัส่วนต่อรายได้รฐับาลเพยีงร้อยละ 11.3 (ตระกลู มชียั, 2545: 

51) (ปีงบประมาณ 2539) ซึง่ถอืว่าเป็นสดัส่วนทีน้่อยมากเมือ่เทยีบกบัรายได้ของรฐับาล ทัง้นี้

เมือ่มกีารกระจาย อ�ำนาจพบว่าเริ่มมีแนวโน้มดีขึ้นตามล�ำดับแต่ก็ไม่สามารถบรรลุเป้าหมาย

ตามเจตนารมณ์แห่งพรบ.การกระจายอ�ำนาจฯ นอกจากนี้ Aehyung Kim (2008: 

7),Treisman Daniel. (2007: 23-26), James Manor (1999: 5-6) และนครินทร์ เมฆ

ไตรรัตน์ (2547: 17-18)  กล่าวถึงการกระจายอ�ำนาจแบบเป็นทางการว่าสามารถแบ่งออก

ได้เป็น 3 รูปแบบด้วยกันนั่นคือ ประการแรกการกระจายอ�ำนาจทางการบริหาร 

(Administrative Decentralization) ในช่วงทีเ่ป็นการถ่ายโอนภารกจิหน้าทีใ่ห้ท้องถิน่เกดิ

ขึ้นประการที่สองการกระจายอ�ำนาจทางการเมือง (Political Decentralization) เป็นการ
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จัดตั้งองค์กรนิติบัญญัติขึ้นมา เพื่อตรากฎหมายและการให้มีการเลือกตั้งฝ่ายบริหารท้องถิ่น 

และประการที่สามคือการกระจายอ�ำนาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization) ท้องถิ่น

สามารถมีรายได้เป็นของตนเอง เพื่อประกันความเป็นอิสระของท้องถ่ิน  นั่นย่อมแสดงให้

เห็นถึงขอบเขตของการ กระจายอ�ำนาจ โดยเฉพาะการกระจายอ�ำนาจทางการคลังนับเป็น

ส่วนหนึ่งที่ส�ำคัญของการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่น เพราะหากไม่มีการก

ระจาย อ�ำนาจด้านการคลงั หรอืละเลยต่อการให้ความส�ำคญัในมติทิางการคลงัแล้ว กเ็ป็นการ

ยากที่จะกล่าวได้ว่ามีการกระจายอ�ำนาจอย่างแท้จริง ดังนั้นมิติทางบริหารการคลังท้องถิ่น

ทีเ่ป็นอสิระจงึมีความส�ำคญัและสอดคล้องกบัการจดัการปกครองตนเอง อนัเป็นปรชัญาพืน้

ฐานของการปกครองท้องถิ่นในอีกทางหนึ่งด้วยเช่นกัน

อย่างไรก็ตามการกระจายอ�ำนาจและการบริหารการคลังท้องถิ่น ได้มีการวิพากษ์

วิจารณ์ถึงปัญหาและอุปสรรคในการบริหารการคลังท้องถ่ิน บทความนี้จึงต้องการท่ีจะ

สะท้อนปัญหาการคลงัท้องถิน่ของไทยในมมุมองของผูบ้รหิารองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ว่า

มีปัญหาอะไรบ้าง ในการสะท้อนภาพปัญหา อปท. ที่ส�ำคัญๆ อย่างกว้างขวางและลึกซึ้ง ซึ่ง

อาจจะก่อให้เกิดความขัดแย้งหรือความไม่พึงพอพอใจได้ ดังนั้นด้วยจริยธรรมของนักวิจัย ผู้

วจิยัจึงไม่สามารถเปิดเผยชือ่บคุคลผูใ้ห้สมัภาษณ์ได้ โดยได้ขออนญุาตในการน�ำเสนอผลงาน

ทางวิชาการในภาพรวมในระดับภูมิภาคแทน โดยมีการสรุปสังเคราะห์จากการสัมภาษณ์ผู้

บริหารเทศบาลและได้แบ่งประเด็นการน�ำเสนอปัญหาการคลังท้องถ่ินในสามตัวแสดงหลัก

ด้วยกัน กล่าวคือ ตัวแสดงแรกคือ รัฐ ซึ่งเป็นบทสะท้อนปัญหาเชิงนโยบาย ตัวแสดงที่สอง

คือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อันเป็นบทสะท้อนปัญหาในทางปฏิบัติงาน และตัวแสดงที่

สามคอืประชาชนในฐานะผูไ้ด้รบัผลกระทบจากนโยบายการคลงัของท้องถิน่ ซึง่จะขออธบิาย

ขยายความตามล�ำดับดังต่อไปนี้

2. ปัญหาการคลังท้องถิ่นในมุมมองของผู้บริหารเทศบาลไทย

	 จากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระดับเทศบาล ผู้

เขียนจะสรุปสังเคราะห์ประเด็นปัญหาการคลังเทศบาลที่เป็นหน่วยวิเคราะห์เหล่านั้น โดย

จะด�ำเนนิเรือ่งโดยตวัแสดงหลกัส�ำคญั สามตวัแสดงคอื รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ และ

�������.indd   4 10/25/2012   2:47:30 PM



อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี

5

ประชาชน โดยในภาพรวมเทศบาลไทยประสบปัญหาส�ำคัญทางการคลัง จากการสัมภาษณ์

ดังแสดงในตารางที่ 1

ตารางที่ 1 แสดงภาพรวมตัวแสดงและประเด็นปัญหาการคลังเทศบาลจ�ำแนกตามรายภาค

ตัวแสดง ประเด็นปัญหา เหนือ กลาง ใต้ อีสาน หมายเหตุ

รัฐ

ข้อจำ�กัดด้านรายได้ท้องถิ่นที่ไม่เพียงพอกับการพัฒนาท้องถิ่น P P P P

เครื่องหมาย P 

หมายถึง เทศบาล

ในภูมิภาคต่างๆ มี

เทศบาลต่างๆ ที่

ประสบปัญหาซึ่ง

อาจไม่ใช่เทศบาล

ทั้งหมด แต่เป็น

ปรากฏการที่

สะท้อนปัญหาใน

เทศบาลบางแห่ง

ปัญหาจากการกำ�หนดนโยบายของรัฐบาล P P P P

ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วย

งานส่วนกลาง
P P P P

ปัญหาเกี่ยวกับกฎหมาย ระเบียบและหนังสือสั่งการเกี่ยวกับการจัด

ทำ�งบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง และการเบิกจ่ายเงินที่ไม่ชัดเจนที่

ไม่สอดคล้องกับความต้องการของท้องถิ่น
P P P P

ปัญหาในเรื่องของการตรวจสอบ P P P P

อปท.
ปัญหาด้านกฎระเบียบและวิธีการปฏิบัติงาน P - P P

ปัญหาข้อจำ�กัดด้านบุคคลากร  P P P P

ปัญหาเชิงภาพลักษณ์ของท้องถิ่น/การทุจริตของเจ้าหน้าที่ P P P P

ประชาชน
ความพยายามของประชาชนบางกลุ่มที่เลี่ยงภาษี P P P P

การใช้สายสัมพันธ์ทางการเมืองท้องถิ่น เพื่อขอลดหย่อนภาษี P P - -

ปัญหาการตรวจสอบจากภาคประชาชน P P P -

ซึ่งประเด็นดังกล่าวข้างต้นแต่ละตัวแสดงมีส่วนส�ำคัญในองค์ประกอบย่อยที่ส�ำคัญ 

ซึ่งขอน�ำเสนอตามล�ำดับดังต่อไปนี้

2.1 รัฐ: บทสะท้อนปัญหาเชิงนโยบาย

     2.1.1 ข้อจ�ำกัดด้านรายได้ท้องถิ่นที่ไม่เพียงพอกับการพัฒนาท้องถิ่น

ปัญหารายได้ของท้องถ่ินไม่เพียงพอกับรายจ่ายเป็นปัญหาที่ได้รับการสะท้อนจาก
ผูบ้รหิารเทศบาลจ�ำนวนมาก บางครัง้กถ็กูมองว่าไม่ว่าประเทศใดในโลกกป็ระสบปัญหาเช่น
นี ้เนือ่งจากนโยบายการกระจายอ�ำนาจ ได้กระจายบทบาทภารกจิให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมากขึ้น ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภาระกิจหลักที่ได้รับการถ่ายโอนจากส่วน
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กลางทั้ง 6 ภารกิจตามแผนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2543 ดังต่อ
ไปนี้

1) ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 
2) ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 
3) ด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษาความสงบเรียบร้อย 

	 4) ด้านการวางแผนการส่งเสรมิการลงทนุพาณชิยกรรมและการท่องเทีย่วการ 
	 5) ด้านการบริหารจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม 

6) ด้านศิลปะวัฒนธรรมจารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น
 ภารกิจเหล่านั้นล้วนแล้วแต่เป็นภารกิจที่กระทบกับการด�ำเนินชีวิตความเป็นอยู่

ของประชาชนในขั้นพื้นฐานหลากหลายภารกิจ ที่มีความจ�ำเป็นต้องใช้งบประมาณจ�ำนวน
มากแต่กลับพบว่าท้องถิ่นจ�ำนวนมากมีรายได้ไม่เพียงพอแก่การบริหารจัดการ อีกทั้งแหล่ง
รายได้ของท้องถิ่นในแต่ละพื้นที่ยังมีข้อจ�ำกัดเพราะแต่ละพ้ืนท่ีมีความแตกต่างกันทางด้าน
เศรษฐกิจ ภูมิสงัคม การเมอืงท้องถิน่และวฒันธรรม ดงันัน้ทกุรฐับาลจงึมพียายามทีจ่ะจดัสรร
งบประมาณและหาวิธีการสร้างความเป็นธรรมและปรับระดับความเท่าเทียมกัน 
(Equalization) ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่เนื่องจากแต่ละพื้นที่นั้นมีแหล่งให้จัด
เกบ็รายได้ทีม่คีวามแตกต่างกนัอย่างมาก จากผลการศกึษาเฉพาะในส่วนของปัญหาด้านการ
คลังท้องถิ่นจึงมีประเด็นสะท้อนที่ส�ำคัญจากผู้บริหาร อปท. ดังนี้ 

                      2.1.1.1 ภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองไม่เพียงพอต่อการบริหารจัดการ เป็น
ท่ีเข้าใจกันดีว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีข้อจ�ำกัดในด้านการจัดเก็บภาษี เพราะเหตุว่า
ประเภทภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองมีเพียงภาษีบางประเภทเท่านั้นนั่นคือ ภาษีโรงเรือนและ
ที่ดิน ภาษีบ�ำรุงท้องที่ ภาษีป้าย หรืออาจรวมอากรฆ่าสัตว์ไปด้วย แต่ก็นับว่าประเภทภาษี
ดงักล่าวยงัมข้ีอจ�ำกดัต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไทยอยูม่าก อย่างกรณภีาษโีรงเรือนและ
ทีด่นิเอง กไ็ม่ได้มกีารปรบัให้ทันกบัสภาพความเป็นจรงิหรอืบางพืน้ทีท้่องถิน่มกีารจดัเกบ็ค่า
ธรรมเนียมขยะ ซึ่งประสบปัญหาไม่เพียงพอกับต้นทุนการจัดเก็บจริงภายในพื้นที่ นอกจาก
นี้ยังมีปัญหาประชากรแฝงในพื้นท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท�ำให้ อปท. ขาด
ทรัพยากรในการตอบสนองความต้องการของประชาชนที่อยู่อาศัยจริงภายในพื้นที่ ในบาง
พืน้ทีแ่ม้ว่าจะมคีวามพยายามในการจดัเกบ็ภาษอีย่างเต็มท่ี แต่สภาพพ้ืนท่ีไม่มแีหล่งของราย
ได้เพียงพอที่จะให้จัดเก็บได้ ก็มีความจ�ำเป็นต้องพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลอย่างมากเข้า
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ท�ำนองที่ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ (2550: 153) กล่าวว่าเป็นความเครียดทางการคลัง (Fiscal 
stress) หรอืเป็นปัญหาทีข่าดความสมดลุระหว่างรายได้กบัรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ซึ่งอาจมีความสอดคล้องกับปรากฎการณ์ที่เกิดขึ้นดังค�ำสัมภาษณ์ที่ปรากฎในพื้นที่
ว่า

“ภาษีที่เราด้อยมากก็คือภาษีโรงเรือน คือ ที่นี่กิจการไม่ค่อยเพิ่ม 
รวมทั้งเรายังไม่ได้ปรับฐานภาษี เขตท�ำเลที่เจริญอย่างตารางเมตรละ 10 
บาทเราขอเพิ่มสัก 5 เปอร์เซ็น ได้ไหม ก็ยังเก็บเท่าเดิมอยู่ ภาษีโรงเรือน 
ภาษีบ�ำรุงท้องที่ ภาษีที่จัดเก็บเองยังอยู่ในอัตราที่ต�่ำ เราไปพึ่งจากเงิน
อุดหนุนค่อนข้างเยอะมนักไ็ด้ตามรายหวั” (สมัภาษณ์ปลดัเทศบาลในภาค
กลาง,14 มกราคม 2553)

                       2.1.1.2 การเมืองเรื่องการจัดสรรงบอุดหนุน ปัญหาเงินอุดหนุนที่รัฐบาล
จดัสรรให้กบั อปท. เพือ่ให้ปรบัสภาพทางการคลังท้องถ่ินท่ีแตกต่างกนัให้เกดิความเท่าเทียม 
(Equalization) นัน้ จากการศกึษาพบว่ายงัคงมปัีญหาทีเ่กดิขึน้จรงิอยูม่าก เช่น เงนิอดุหนนุ
ที่มีเกณฑ์ในการจัดสรรตามรายได้ต่อหัว และการถูกตัดลดเงินอุดหนุนจากรัฐบาล อันเนื่อง
มาจากสภาวะวิกฤติเศรษฐกิจระดับชาติ รวมถึงความแปรปรวนของเศรษฐกิจโลกอันเป็น
ปัจจัยในเชิงมหภาคที่ไม่สามารถควบคุมได้ อย่างไรก็ตามในบางพื้นที่ก็ชื่นชอบรายได้ต่อหัว
จากการจัดสรรงบอุดหนุนของรัฐบาล เพราะเป็นท้องถิ่นบางแห่งเป็นเขตพื้นที่ทหารท�ำให้มี
รายได้ต่อหัวสูง ในขณะที่รายได้ที่จัดเก็บเองน้อยและในบางพ้ืนท่ีไม่มีความเจริญทาง
เศรษฐกิจโดยเฉพาะโรงงานอุตสาหกรรมที่สามารถจัดเก็บรายได้ ก็จ�ำเป็นต้องพึ่งพาเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลเช่นกัน เพราะรัฐบาลจัดเก็บภาษีประเภทอื่นๆ ได้มากกว่าท้องถิ่น 
นอกจากนีย้งัพบปัญหาทีม่าจากหลกัเกณฑ์จากแบ่งสรรเงนิอดุหนนุทีม่คีวามยากทีจ่ะท�ำให้ 
อปท.ทกุแห่งพงึพอใจ และปัญหาการปรบัเปลีย่นหลักเกณฑ์การจัดสรรในแต่ละปีจะกระทบ
ต่อรายได้ของ อปท.แต่ละแห่ง อปท.หลายแห่งมีรายได้หลักที่ต้องพึ่งเงินอุดหนุนอย่างมาก 
ซึ่งโครงการด้านสาธารณูปโภคในพื้นท่ี จ�ำเป็นต้องอาศัยเงินอุดหนุน หากรัฐบาลตัดงบ
ประมาณก็จะส่งผลกระทบต่อแผนพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทันทีเช่นกัน 

อย่างไรก็ตามเรื่องงบอุดหนุนท่ีกล่าวมานี้เป็นเรื่องอ�ำนาจการจัดสรรทางการเมือง 
ดังนั้นจึงมักจะเห็นการวิ่งเต้นทางการเมือง เพื่อของบประมาณในส่วนของเงินอุดหนุนกับ
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รัฐบาลกลางอยู่เสมอ ซึ่งมักจะพบไปในลักษณะมือใครยาวสาวได้สาวเอา กล่าวคือท้องถิ่น
ใดทีม่สีายสมัพนัธ์ทางการเมอืงกบันกัการเมอืงหรอืรฐับาลมากกม็กัมโีอกาสในการได้รบัการ
จัดสรรงบประมาณมากเป็นพเิศษ ท�ำให้ท้องถิน่ทัง้หลายต้องสร้างสายสัมพันธ์อนัดีกบันกัการ
เมืองระดับชาติและรัฐบาล ในการท�ำให้ได้มาซึ่งงบประมาณเพิ่มเติม อันเป็นวิธีการได้มาที่
ง่ายกว่าการที่ท้องถ่ินด�ำเนินการลงทุนเองหรือท�ำเทศพาณิชย์ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทีข่องบประมาณได้กม็คีวามภูมใิจท่ีสามารถเข้าถึงนกัการเมอืงระดับชาติได้ อกีทัง้ยงัสะท้อน
ถึงความเก่งกาจของผู้บริหารท้องถิ่นในทางหนึ่งที่สามารถเจรจาต่อรองจนได้รับการจัดสรร
งบประมารอดุหนนุจากรฐับาล ดงันัน้การจดัสรรงบประมาณอดุหนนุโดยเฉพาะเงินอดุหนนุ
เฉพาะกิจที่เป็นอ�ำนาจของรัฐบาลจึงเป็นพื้นท่ีทางการเมือง ที่สะท้อนการเมืองเรื่องงบ
ประมาณ ระหว่างนักการเมืองระดับชาติและนักการเมืองในระดับท้องถิ่นอย่างแท้จริง

	 ทั้งนี้ปัญหาในระดับนโยบายโดยเฉพาะการจัดสรรเงินอุดหนุนก่อให้เกิดการวิ่งเต้น
งบประมาณอยู่มาก ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น ที่ไม่มี
ปฏิสัมพันธ์อันดีต่อนักการเมืองระดับชาติ ไม่มีหลักการที่เป็นวิทยาศาสตร์ในการจัดการกับ
การจัดสรรงบอดุหนนุให้กบัท้องถิน่ ดงันัน้จะพบเหน็ช่วงจดัสรรงบอดุหนนุ มกีารวิง่เต้นเพือ่
ของบประมาณจนอาจกลายเป็นวัฒนธรรมระหว่างการเมืองระดับชาติกับการเมืองในท้อง
ถิ่นไปแล้ว

	 นอกจากนี้ปัญหาการจัดสรรเงินอุดหนุนที่ยึดถือจ�ำนวนประชากรในฐานทะเบียน
ราษฎรจรงิๆ ในการจ่ายเงนิอดุหนนุ โดยหลกัการทัว่ไปน่าจะเป็นธรรมดีแล้ว แต่ในทางปฏบิติั
ก่อให้เกิดปัญหาได้เช่นกนั เพราะปัญหาทีพ่บมากคอืจ�ำนวนประชากรแฝงในท้องถิน่ ทีท่�ำให้
ท้องถิน่ต้องรบัภาระเพิม่มากขึน้และจ�ำนวนประชากรในชนบททีม่ตี�ำ่กว่าความเป็นจริง ท�ำให้
สภาพการบรหิารจัดการประสบปัญหา นอกจากจ�ำนวนเงนิอดุหนนุทีไ่ม่สอดคล้องกบัสภาพ
พืน้ทีแ่ล้วดงักล่าวข้างต้นแล้ว ปัญหาการจดัสรรเมด็เงนิล่าช้าของรฐับาลอนัเนือ่งมาจากการ
จัดสรรทางการคลังแก่โครงการของรัฐบาล ซึ่งความล่าช้าดังกล่าวก็ส่งผลกระทบต่อการ
ท�ำงานของท้องถิ่นอย่างมากเช่นกัน

2.1.2 ปัญหาจากการก�ำหนดนโยบายของรัฐบาล
     2.1.2.1 นโยบายของรัฐที่กระทบต่อท้องถิ่น บทสะท้อนส�ำคัญคือเทศบาลขาด

งบประมาณในการพฒันาพืน้ที ่เพราะต้องน�ำเงนิส่วนหนึง่ไปใช้กบันโยบายของรัฐบาลกลาง
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เป็นหลกั ซึง่บางครัง้ส่งผลกระทบทางอ้อมต่อประชาชนในท้องถิน่ โดยเทศบาลกข็าดรายได้
ไปใช้ในการพฒันาท้องถิน่ทีเ่ป็นปัญหาเฉพาะด้านของแต่ละท้องถิน่เอง การทีร่ฐับาลฝากให้
ท้องถิ่นด�ำเนินการต่างๆ ตามนโยบายของรัฐบาลให้เป็นภาระทางการคลังของท้องถิ่น ซ่ึง
บางนโยบายของรฐับาล แม้ว่าจะเกดิประโยชน์ต่อประชาชนจ�ำนวนมาก แต่ในบางคร้ังจ�ำเป็น
ที่จะต้องใช้ทรัพยากรหรืองบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เบี้ยยังชีพผู้สูง
อายุ เบี้ยยังชีพผู้พิการ โครงการอาสาสมคัรสาธารณะสขุประจ�ำหมูบ้่าน (อ.ส.ม.) เชงิรกุ ซึง่
รฐับาล (ช่วงรฐับาลอภสิทิธิ)์ มนีโยบายทีจ่ะให้การดแูลประชาชนกลุม่นีด้้วยเงนิเป็นรายเดอืน 
ซึง่เงนิจ�ำนวนเหล่าน้ีล้วนแล้วแต่จดัว่าเป็นงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ท�ำให้
ท้องถิ่นขาดอิสระท่ีจะใช้เม็ดเงินเหล่าน้ันตามสภาพความเป็นจริงหรือปัญหาของแต่ละท้อง
ถิ่นในระดับพื้นที่ ขาดอ�ำนาจดุลยพินิจในการพิจารณาจัดสรรเงินตามความเหมาะสม และ
ที่ส�ำคัญงบประมาณเหล่านี้ถูกนับรวมเป็นงบประมาณในสัดส่วนรวมของงบประมาณท้อง
ถิ่น ซึ่งนโยบายของรัฐบาลกลาง เช่น เบี้ยยังชีพดังที่กล่าวมานี้ ถือเป็นภาระทางการคลังที่
ทุกรัฐบาล ต้องแบกรับภาระอย่างต่อเนื่อง ไม่สามารถหยุดได้เพราะจะกระทบผลประโยชน์
ของประชาชน และยังจะกระทบต่อผลประโยชน์ในทางการเมืองของทั้งรัฐบาลระดับชาติ
และรัฐบาลท้องถิ่นอีกด้วย นอกจากกรณีดังกล่าวแล้วยังพบกับกรณีนโยบายอื่นอีกมากที่
เป็นนโยบายของรัฐบาล เช่น โครงการบ้านเอื้ออาทร โครงการไทยเข้มแข็ง เป็นต้น ซึ่งจะขอ
กล่าวลงในรายละเอียดดังนี้

นโยบายแก้ปัญหาความยากจนเพ่ือแก้ปัญหาคนจนไม่มทีีอ่ยูอ่าศยัหรอืโครงการ

บ้านเอื้ออาทร นโยบายการแก้ปัญหาที่อยู่อาศัยให้ผู้มีรายได้น้อยของรัฐบาล ได้ก่อให้เกิด

ผลกระทบบางอย่างที่คาดไม่ถึง นั่นคือ ภาระในการดูแลคุณภาพชีวิตของชุมชนใหม่ในเขต

พื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นับเป็นการสร้างเมืองใหม่ขึ้นในเขตพื้นที่ของท้องถิ่น 

โดยท้องถิ่นเองต้องท�ำหน้าที่ดูแลประชาชนทั้งด้านสุขอนามัย การจราจร การจัดการขยะ ที่

ได้รับผลกระทบตามมากบัการเกดิขึน้ของชมุชนขนาดใหญ่แห่งใหม่ในพืน้ทีข่อง อปท. แม้ว่า

จะได้เงินอุดหนุนรายหัว แต่ก็ไม่คุ้มกับภาระรายจ่ายที่เกิดขึ้นจริงขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น จึงถือว่านโยบายนี้เป็นภาวะที่ท้ายทายต่อการจัดการของเทศบาลอย่างมาก
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โครงการไทยเข้มแขง็ เป็นปัญหาเนือ่งมาจากการด�ำเนนินโยบายตามโครงการไทย
เข้มแข็งของรัฐบาล (อภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ) ซึ่งได้มีการก�ำหนดเป็น “แผนปฏิบัติการไทยเข้ม
แข็ง 2555” ที่มีงบประมาณมากกว่า 1.43 ล้านล้านบาท เพื่อเป็นการกระตุ้นการลงทุน 
เป็นการสรา้งงานสร้างรายได ้และสร้างความมั่นใจใหก้ับภาคเอกชนโดยภายโครงการตา่งๆ 
ในการฟื้นฟูเศรษฐกิจของประเทศไทย แต่ส�ำหรับการด�ำเนินการขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเองมีเสียงสะท้อนว่า มีการก�ำหนดระเบียบการใช้จ่ายเงินอุดหนุนทั่วไป (งบไทยเข้ม
แข็ง) ในลักษณะที่ใกล้เคียงกับการเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจไป ส่งผลกระทบต่อการด�ำเนิน
การตามแผนงานของท้องถ่ินอย่างเลีย่งไม่ได้ เพราะเป็นการเบยีดบงังบประมาณของท้องถิน่
อย่างเห็นได้ชัดเจน โดยเฉพาะโครงการที่รัฐบาลให้ท้องถิ่นด�ำเนินการ เช่น ถนนไร้ฝุ่น ลาน
กีฬา งานเชิงยุทธศาสตร์ ทั้งนี้ในปีงบประมาณ 2554 คณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้จดัสรรเงนิอุดหนุนเฉพาะกจิ ส�ำหรบัพฒันาองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกรณีเร่งด่วน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 ซ่ึงอาจพิจารณาได้จากภาพท่ี 1 อัน
เป็นการสะท้อนให้เหน็ถงึการให้งบประมาณประกอบการชีน้�ำนโยบายของรฐับาลกลางเพือ่
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด�ำเนินการตามความประสงค์ของรัฐบาลกลาง อย่างน้อยจะ
เห็นว่า งบประมาณส่วนกลางทุ่มลงให้ท้องถ่ินเพือ่สนองนโยบายของรฐักว่า 8,142,110,500 
บาท เป็นโครงการมากกว่าห้าพนัโครงการ เข้าท�ำนองแย่งพืน้ทีท่างการเมอืงของท้องถิน่ แม้
ท้องถิน่เป็นผูด้�ำเนินการเองแต่กอ็ยูภ่ายใต้กรอบนโยบายของรฐับาล เป็นความพยายามของ
รฐับาลกลางทีจ่ะแสดงบทบาททางนโยบายในพืน้ทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อย่างเหน็
ได้ชัด แม้จะเป็นแนวทางหรือมาตรการที่เคยมีก่อนรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (2554) ที่มี
ความพยายามเปลี่ยนชื่อเป็นงบอุดหนุนเฉพาะกิจกรณีเร่งด่วนก็ตาม

ภาพที่ 1 แสดงการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจส�ำหรับพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กรณีเร่งด่วน ปีงบประมาณ พ.ศ. 2554
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แหล่งท่ีมา: ผู้เขียนรวบรวมจากส�ำนักงานคณะกรรมการการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น

2.1.3 ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับหน่วย
งานส่วนกลาง

                2.1.3.1 การถ่ายโอนภารกิจให้ท้องถิ่น ไม่สอดคล้องกับการถ่ายโอนงบ
ประมาณ การถ่ายโอนภารกจิให้อปท. โดยเฉพาะเร่ืองของถนน การบริหารจัดการน�ำ้บาดาล 
ได้กลายเป็นประเด็นปัญหาของที่ส�ำคัญของท้องถ่ิน เนื่องจากท้องถ่ินหลายแห่งสะท้อนว่า 
เกินขีดความสามารถทางการคลังของท้องถ่ิน (นอกเหนือไปจากทางด้านบุคลากรและทาง
ความรู้เฉพาะด้าน) ที่ท้องถิ่นเองอาจรับมอบภารกิจดังกล่าวได้ไม่ดีเท่าที่ควร เช่น กรณีการ
ที่กรมทางหลวงได้ถ่ายโอนถนนบางแห่งให้กับเทศบาลบางแห่งดูแล แต่กลับพบว่างบ
ประมาณในการซ่อมแซม บ�ำรุงรักษาถนนเส้นที่มีการถ่ายโอนนั้นยังคงอยู่ที่กรมทางหลวง 
จงึเกดิความลกัลัน่ในการด�ำเนินการน่ันคอืพอเวลาท้องถิน่ขอให้ซ่อมถนน ผูท้ีถ่่ายโอนภารกจิ
ให้กม็กักล่าวอ้างเสมอว่าไม่มงีบประมาณ จนต้องมกีารถ่ายโอนกลับไปยงัหน่วยงานต้นสังกดั
เดิม เมื่อเกิดถนนช�ำรุดก็มีงบประมาณอนุมัติทันที กรณีเช่นว่านี้สะท้อนให้เห็นถึงความไม่
จริงใจต่อการถ่ายโอนภารกิจของราชการส่วนกลางที่ปล่อยท้องถิ่นอย่างไม่สนใจ แทนที่จะ
คอยให้ความช่วยเหลือดูแลทางวิชาการแก่ท้องถิ่น แต่กลับไม่สนใจและเข้าท�ำนองถูกบังคับ
ให้ถ่ายโอนอ�ำนาจ ข้าราชการจงึไม่ค่อยเตม็ใจมากนกั นอกจากนี ้อปท.บางแห่งยงัได้สะท้อน
ภาพของภารกิจที่จะโอนให้ท้องถิ่น ล้วนแล้วแต่เป็นภารกิจที่เป็นภาระในการดูแล (ที่
ปราศจากผลประโยชน์กับหน่วยงานที่ถ่ายโอนอีกต่อไป) เช่น กรมทางหลวง กรมทางหลวง
ชนบท กรมทรัพยากรน�้ำบาดาล ฯลฯ 

“โอนถนนทางหลวงชนบทมาให้เส้นหนึ่ง เขาก็ไม่มีงบประมาณ
ให้เราดูแล เราต้องจัดสรรงบประมาณเอง เราก็ไม่มีงบขอไปเท่าไรก็ไม่ได้ 
สองสามปีก็ไม่ได้ เราก็เลยโอนกลับไปให้กรมทางหลวงชนบท พอเราโอน
กลับมีงบมาท�ำเลย ลาดยางเลย” (สัมภาษณ์ปลัดเทศบาลในภาคเหนือ, 
27 มกราคม 2553)

ในเรื่องดังกล่าวนี้ ปัจจุบันพบว่า อปท.ได้ร่วมกันขอส่งคืนภารกิจที่กรมทางหลวง
ชนบทถ่ายโอนมาให้แล้ว เนือ่งจากให้เหตผุลว่า อปท.ไม่มงีบประมาณในการบ�ำรุงรักษาถนน
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ท่ีได้รับการถ่ายโอนมา เสมือนว่ามีการถ่ายโอนแต่ภารกิจ แต่ไม่ได้ถ่ายโอนงบประมาณใน
การบ�ำรุงรักษาถนนเหล่านั้นมาด้วย ท�ำให้ดูเหมือนจะเป็นความจงใจของบางหน่วยงานที่
พยายามสร้างประเด็นให้เห็นว่าเกินขีดความสามารถของ อปท.แล้วให้โอนกลับหน่วยงาน
ต้นสงักดัเดมิ ซึง่ถอืเป็นแรงต้านหนึง่ของการ กระจายอ�ำนาจทีไ่ม่ให้ท้องถิน่ได้รบัภารกจิและ
งบประมาณตามที่ควรจะเป็น

          2.1.4 ปัญหาเกี่ยวกับกฎหมาย ระเบียบและหนังสือสั่งการเกี่ยวกับการจัดท�ำงบ
ประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง และการเบิกจ่ายเงินที่ไม่ชัดเจนที่ไม่สอดคล้องกับความ
ต้องการของท้องถิ่น

	      2.1.4.1 วิธีการจัดท�ำงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี งบประมาณในการบริหาร

งานบุคคลท้องถิ่นที่ไม่ให้เกินร้อยละ 40 นั้น ก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ ส�ำหรับเทศบาล

ขนาดใหญ่ที่มีภาระในการดูแลบุคลากรของตนเองอย่างมาก เพราะไม่สามารถจัดสรรงบ

ประมาณได้อย่างเหมาะสมแก่การบรหิารงานบุคคล บคุลากรไม่เพยีงพอกไ็ม่กล้าจ้างบคุคลา

กรเพิม่ ต้องอาศยัการจ้างเหมาบรกิารแทนเพราะข้อจ�ำกดัทางกฎหมายทีก่�ำหนดเพดานการ

ใช้จ่ายด้านบุคคลากร ดังค�ำกล่าวของปลัดเทศบาลในเขตภาคกลางท่านหนึ่งที่สะท้อนว่า

“เรื่องงบประมาณการบริหารงานบุคคล ที่ก�ำหนดไม่ให้เกินร้อย

ละสี่สิบของงบประมาณรายจ่ายในปีนั้น อันนี้แค่คิดก็ผิดแล้ว และผมเอง

ก็ไม่รู้ว่าเค้าเอาเลขสี่สิบนี่มาจากไหน ทีนี้เทศบาลมันก็มีอยู่หลายระดับ

ตั้งแต่เทศบาลใหม่จนถึงเทศบาลเก่า ขนาดเล็กจนถึงใหญ่ ถ้าเทศบาลเล็ก

ปลัดก็ตัวน้อย หัวหน้ากองก็น้อยไปดูเถอะ ค่าใช้จ่ายมันก็ยังไงไม่เกิน แต่

อย่างเทศบาลท่ีเก่าและแก่มากเรามีงบท่ีต้องดูแลคนเกษียณเท่าๆ กับไอ้

คนที่ท�ำงานอยู่เลยนะ เงินสวัสดิการค่ารักษาพยาบาลก็แทบตาย แล้วเอา

ตวัเลขมาสีส่บิได้ยงัไง แค่อ้าปากพดูผมกต็ายแล้ว…ทีน่ีถ้้าเกดิผมต้องใช้คน 

ผมกต้็องใช้แรงงานจ้างเหมา แต่มนัไม่เกดิในการบรหิารคน คณุกร็ูว่้าปีหนึง่

ผมจ้างเหมาปีหนึ่งตั้งสี่ห้าล้าน...” (สัมภาษณ์ปลัดเทศบาลในภาคกลาง, 

13 มกราคม 2553)
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ทัง้นีห้ากพจิารณาในมาตรา 35 ตามพระราชบญัญตัริะเบยีบบรหิารงานบคุคลส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งได้บัญญัติว่า

“ให้การจ่ายเงนิเดอืน ประโยชน์ตอบแทนอืน่และเงนิค่าจ้างของข้าราชการ 

หรือพนักงานส่วนท้องถิ่นและลูกจ้าง ที่น�ำมาจากเงินรายได้ที่ไม่รวมเงิน

อดุหนนุและเงนิกูห้รอืเงนิอืน่ใดนัน้  องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละแห่ง 

จะก�ำหนดสูงกว่าร้อยละสี่สิบของเงินงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นไม่ได้”

ทั้งนี้เข้าใจว่าเจตนารมณ์ในการบังคับใช้มาตราดังกล่าวคือ เพ่ือต้องการให้งบ

ประมาณในการบรหิารงานบคุคลอยูท่ีร้่อยละสีส่บิ ส่วนร้อยละหกสิบคอื งบทีใ่ช้ในการพัฒนา

เชิงพื้นที่เป็นส�ำคัญ แต่กรณีดังที่กล่าวข้างต้นนี้ เป็นกรณีเทศบาลขนาดใหญ่ อาจประสบ

ปัญหาได้ นอกจากนี้ในเรื่องระเบียบต่างๆ ที่ออกโดยส่วนกลางนั้นได้ให้อิสระแก่ผู้บริหาร 

อปท. มากขึ้นตามแนวทางของฝ่ายบริหารเข้มแข็ง (Strong executive) เพราะเห็นว่าเป็น

ตัวแทนของประชาชน ก็อาจจะส่งผลให้ผู้บริหาร อปท.คิดแทนประชาชนว่าความต้องการ

จัดซื้อ จัดจ้าง เหล่านั้นจะเกิดประโยชน์กับประชาชน ซึ่งจริงๆ แล้วมันอาจจะเป็นเพียงแค่

ความต้องการของผู้บริหารมากกว่าก็เป็นได้ดังความเห็นที่ว่า
“ระเบียบของส่วนกลาง ก็ท�ำให้การใช้จ่ายเงินของท้องถิ่น

สุรุ่ยสุร่ายเพราะยิ่งมีอิสระมากเท่าไร ความสุรุ่ยสุร่ายมันก็มากขึ้นเช่นจัด
ซื้อจัดจ้างบางอย่างมันก็อาจจะไม่ใช่ความต้องการของประชาชน มันมา
จากความต้องการของผู้บริหารมากกว่า ผู้บริหารเองคิดว่าความต้องการ
ของตัวเองคือความต้องการของประชาชน”     (สัมภาษณ์ปลัดเทศบาล
ในภาคเหนือ, 1 กุมภาพันธ์ 2553)

     2.1.4.2 วิธีการจัดซื้อจัดจ้าง การแก้ปัญหาด้วยการออกระเบียบฯ บางอย่าง
ออกมา เพื่อแก้ไขปัญหาหนึ่งที่เคยเกิดขึ้น เช่น การฮั้วประมูล แต่ภายใต้ปัญหาหนึ่งก็จะน�ำ
ไปสู่อีกปัญหาหนึ่งได้เสมอ เช่น การประมูลงานด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ ซึ่งในแง่หนึ่งท�ำให้
มผีูเ้ข้าแข่งขนัน้อยลงท�ำให้ราคาสงูข้ึน หรอือาจมกีารตกลงราคากนัก่อนล่วงหน้าก่อนท�ำการ
ประมลู ซึง่ในพืน้ทีห่นึง่ๆ สถานประกอบการรูจ้กักนัอยูแ่ล้ว ซ่ึงเป็นช่องทางหนึง่ในการจัดสรร
ผลประโยชน์แก่กลุ่มทุนในท้องถิ่น ซึ่งมีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด�ำเนินการจะเห็น
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ได้ว่าระบบการประมลูทางอเิลก็ทรอนกิส์ไม่สามารถแก้ปัญหาโดยเฉพาะการทจุรติคอรปัชัน่
ได้ทงัหมด แต่กลบัเพิม่ภาระทางการคลงัให้แก่ อปท.ทีต้่องด�ำเนนิการจ่ายเพ่ิมหรือมค่ีาส่วน
ต่างจากการมผีูป้ระมลูน้อยรายอกีด้วย ท้ังนีอ้าจพจิารณาความเหน็ของปลดัเทศบาลทีก่ล่าว
ถึงว่า

“ส่วนมากระเบียบก็ครอบคลุมดี แต่บางอย่างเราไม่สามารถท�ำ
เลยได้ อย่างกฎหมาย E-auction มีหลักการให้รัฐได้ประโยชน์จากการ
เสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐตั้งแต่ 2 ล้านบาทขึ้นไป ท�ำให้เราประหยัด
งบประมาณ แต่จริงๆ แล้วไม่เกิดประโยชน์แก่ประชาชนหรือองค์กรท้อง
ถิ่นนั่นเลย ตั้งแต่มี E-auction มาไม่เคยประหยัดเลยสู้วิธีการสอบราคา
เมือ่ก่อนไม่ได้ เพราะยิง่จ�ำนวนผูเ้สนอราคายิง่น้อยหลายยิง่ไม่มกีารแข่งขนั
ราคากัน บางทเีราต้องประกาศยกเลกิและสอบใหม่ กต้็องเชญิแล้วเชญิอกี
ให้มาสู้ราคากัน แต่ถ้าสอบราคาใครก็มาประกวดราคาเปิดซองกันมาลุ้น
กัน ตั้งแต่เอาอี E-auction มาก็มีตลาดกลางมาท�ำหน้าที่แทนให้เวลา
ชัว่โมงครึง่ชัว่โมง แล้วกไ็ม่ได้แก้ปัญหาการฮ้ัว ผมว่ายิง่แย่กว่าเดิมอกี เพราะ
มันจบตั้งแต่ประกาศผู้มีสิทธิเสนอราคาแล้ว พอถึงเวลามาเคาะระฆัง บาง
คนมาเคาะทิ้งไว้แล้วก็ไปไหนก็ได้ เราต้องนั่งเฝ้า แล้วเมื่อก่อนยังขายแบบ
ได้ชุดละห้าพนั เอาเงนิเข้าเทศบาล แล้วมาแข่งขนักนัอกี เสนอราคา บางที
ประหยัดไป 15-20 เปอร์เซ็น” (สัมภาษณ์ปลัดเทศบาลในภาคเหนือ, 24 
ธันวาคม 2552)
2.1.5  ปัญหาในเรื่องของการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

จากการลงพื้นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งได้สะท้อนให้ว่า การตรวจ

สอบการด�ำเนินการของท้องถิ่นยังไม่มีเกณฑ์มาตรฐาน ใช้บังคับได้ไม่ท่ัวถึงทุก อปท. เช่น 

บางแห่งอาจมีการตคีวามเข้มงวด แต่บางแห่งกไ็ม่เข้มงวด ตวัอย่างเช่น การตรวจสอบพบค่า

เช่าที่ราชพัสดุค้างช�ำระของประชาชนในเขตเทศบาล ส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดินต้องให้

เทศบาลช�ำระแทน ดังค�ำให้สัมภาษณ์ที่ว่า

“มีผู้เสียภาษีค้างช�ำระค่าเช่าที่ของเทศบาล ในชุมชนมันจะมี

ทีร่าชพสัดท่ีุประชาชนเขามาขอเช่า แล้วพวกนีเ้ค้าเป็นพวกหาเช้ากนิค�่ำ 
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เขาก็ให้บ้างไม่ให้บ้างแล้ว บางทีเขาก็ย้ายออกไป แล้วเขาก็มีการไปเซ้ง

ให้คนอืน่อยูแ่ทน คนเดมิไม่อยูแ่ล้ว กม็ชีือ่ค้างช�ำระค่าเช่าไง สตง.บงัคบั

ให้เราจะต้องเก็บให้ได้ จะเก็บได้ไง ก็เขาไม่อยู่แล้ว มันยากครับ แต่ 

สตง.บอกไม่ได้ มนับัญชีค้างช�ำระ มนัต้องเกบ็ไม่อย่างนัน้ถอืว่าบกพร่อง 

ผมนี่จะเอาเงินผมออกแทนเลยนะ บางรายค้างช�ำระ 100 บาท มันไม่

มากครับ ไม่ใช่เป็นหมื่นเป็นแสน ต้องละมุนละม่อมนะ มันเป็นเรื่อง 

sensitive นะเรื่องอย่างน้ี เดี่ยวจะบอกว่าไปรังแกชาวบ้าน ไปเร่งรัด

ชาวบ้านคนหาเช้ากินค�่ำ ผู้บริหารจะเสียคะแนน เป็นน�้ำผึ้งหยดเดียว

เลยนะ” (สัมภาษณ์ปลัดเทศบาลในภาคเหนือ, 27 มกราคม 2553)

หากจะพิจารณาในเรื่องการตรวจสอบ อาจพบมิติของปัญหาหลายประการกล่าว

คือปัญหาเกี่ยวกับกฎ ระเบียบต่างๆ เพื่อการตรวจสอบ ทั้งนี้การตรวจสอบที่อาจถูกมองว่า

ไม่เป็นธรรมกับข้าราชการประจ�ำหรือแม้กระทั่งปัญหาที่เกิดจากการตรวจสอบโดยภาค

ประชาชนซึ่งอาจพิจารณาในรายละเอียดดังต่อไปนี้

2.1.5.1 ปัญหาเกี่ยวกับกฎ ระเบียบต่างๆ เพื่อการตรวจสอบ
ผูบ้รหิารเทศบาลมองว่า กฎ ระเบียบการต่างๆ เพือ่การตรวจสอบ มลีกัษณะเป็นการ

ตรวจแบบจับผิดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่าป้องปรามและให้ค�ำปรึกษา มีฐานคติ
ที่ไม่ไว้วางใจท้องถิ่นกฎระเบียบจึงมากมายเกินความจ�ำเป็นกฎ ระเบียบฯ ต่างๆ ในบางครั้ง
ถูกมองจากผู้ปฏิบัติว่าละเอียดมากจนเกินไป จนท�ำให้ท�ำงานได้ล�ำบากหรือแม้กระท่ังอาจ
ถูกมองได้ว่าท�ำให้คนพยายามหลีกเลี่ยงกฎระเบียบเหล่านั้น นอกจากนี้ยังมีข้อสังเกตว่า 
หน่วยตรวจสอบเพ่งเลง็ทีเ่ทศบาลมากกว่า อบต.เพราะจ�ำนวนมจี�ำนวนน้อยกว่า รวมทัง้การ
ตรวจสอบง่ายกว่าเพราะมีฐานข้อมูลที่ดีง่ายต่อการตรวจสอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

2.1.5.2 การตรวจสอบทีอ่าจถกูมองว่าไม่เป็นธรรมกบัข้าราชการประจ�ำ

ข้าราชการท้องถิ่นมักจะเชื่อว่าความผิดในหลายๆ ครั้งที่เกิดขึ้นจากการตรวจสอบ

ของหน่วยงานทีเ่กีย่วข้อง มกัจะลงทีฝ่่ายข้าราชการประจ�ำมากกว่าฝ่ายการเมอืงท้องถิน่ ซ่ึง

อาจจะเป็นเพราะบทลงโทษของกฎระเบียบต่างๆ มกัจะไม่ตามลงมาถงึนกัการเมอืง โดยอ้าง

ว่านักการเมืองลงนามอนุมัติไปตามขั้นตอน ซึ่งไม่น่าจะถูกต้องนัก 
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“เวลาตรวจสอบเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง ก็คือ ข้าราชการ ไม่ได้

ลงโทษนักการเมือง ก็คือ เวลาให้คุณให้โทษนักการเมืองมีอ�ำนาจที่จะให้ 

แต่เวลาที่มีบทลงโทษ สตง. หรือ ปปช.หรืออะไร ส่วนมากไม่ลงถึงนักการ

เมอืง เป็นการลงโทษสงูสดุ ตัง้แต่ปลดัลงมาเป็นหลักการทีไ่ม่เป็นธรรมกบั

ข้าราชการ ใน พ.ร.บ.เทศบาล, พ.ร.บ.บุคคล บอกว่า นายกฯมอี�ำนาจสงูสดุ 

ถ้าคณุมอี�ำนาจสงูสดุคณุต้องรบัผดิชอบ ถามว่านายกฯ กเ็ป็นคนเซน็อนมุตัิ 

จะมาอ้างมาอนุมัติตามขั้นตอน แต่มันก็ไม่อนุมัติก็ได้ แล้วเวลาโดนขึ้นมา 

เวลาหนังสือชี้ความผิดมาต้องชี้นักการเมืองด้วย ไม่ใช่ชี้เฉพาะข้าราชการ 

แม้แต่ตัวผมเองบางทีก็นั่งนึกนะว่าไม่อยากท�ำข้าราชการ ปีสองปี ผมอาจ

จะลาออกก็ได้ เพราะโดยระเบียบโดยกฎหมายมันรัดตัวเราหมด ถ้าวันใด

วันหน่ึงเราหลุด ก็เข้าข่ายเราละเว้นหน้าที่ ผมบอกเลยว่า มันจะน�ำไปสู่

ประเทศไม่เจริญ จะท�ำให้คนระมัดระวังในการท�ำงาน ถึงแม้ว่าบางอย่าง

ท�ำขึ้นมาแล้วเกิดประโยชน์กับชาวบ้าน แต่มันเส่ียงบางทีอยู่เฉยๆ ดีกว่า 

(สัมภาษณ์ปลัดเทศบาลในภาคกลาง, 13 มกราคม 2553)

2.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบทสะท้อนปัญหาในทางปฏิบัติงาน

     2.2.1 ปัญหาด้านกฎระเบียบและวิธีการปฏิบัติงาน ลักษณะปัญหาที่พบ เช่น 
นโยบายแก้ไขปัญหาความยากจนและที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อยของ อปท. ในบางครั้ง อปท.
หลายแห่งพยายามหาวิธีการแก้ไขปัญหาเชิงพาณิชย์ด้วยตัวเอง เช่น ท�ำที่อยู่อาศัยราคาถูก
ให้ประชาชนใน อปท.เช่าซื้อ โดยอ้างว่าเรื่องดังกล่าวสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลและ
แก้ปัญหาได้รวดเร็ว และยังเป็นไปในท�ำนองเดียวกันกับเช่นเดียวกับการจัดท�ำเทศพาณิชย์
แบบเดียวกับการท�ำตลาดและโรงเรียน แต่เมื่อถูกตีความโดยกรมส่งเสริมการปกครองส่วน
ท้องถิ่น และคณะกรรมการกฤษฎีกา แจ้งว่าขัดกับกฎระเบียบและแนวปฏิบัติที่เคยปฏิบัติ
กันมาท�ำให้ท้องถิ่นไม่สามารถด�ำเนินการได้

     2.2.2 ปัญหาข้อจ�ำกัดด้านบุคคลากร  ยังพบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
บางแห่งขาดแคลนบุคลากรในการปฏิบัติงานเพราะข้อจ�ำกัดด้านงบประมาณ รวมทั้ง อปท.
บางแห่งบคุลากรขาดความรบัผดิชอบ ขาดความรูค้วามเข้าใจในการปฏบิตังิานหรอืแม้กระทัง่
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เจ้าหน้าที่ท้องถิ่นบางแห่งพยายามหาช่องโหว่ในการทุจริตก็มี นอกจากนี้ยังมีปัญหาในการ
ตคีวามข้อกฎหมายระเบยีบปฏบิตั ิการก�ำกบัตดิตามการบงัคบัใช้โดยเฉพาะการการติดตาม
และการจัดเก็บภาษ ีซึง่เป็นข้อจ�ำกดัของเทศบาลหลายแห่ง รวมถงึการขาดความเอาใจใส่ใน
การก�ำกับติดตามจัดเก็บภาษี เป็นต้น

     2.2.3 ปัญหาเชิงภาพลักษณ์ของท้องถิ่น/การทุจริตของเจ้าหน้าที่ ประเด็น
เรื่องการคอรัปชั่นในท้องถิ่นเป็นที่ได้ยินอย่างต่อเนื่องจากสื่อมวลชน ในขณะที่ภาพสะท้อน
ของท้องถิ่นหลายแห่งได้สะท้อนภาพปัญหาส�ำคัญท่ีพบในพ้ืนท่ีคือ ปลัดเทศบาลบางแห่งมี
การยอมรบัว่าผูบ้รหิารมกีารกระท�ำทีเ่กีย่วเนือ่งกบัการส่อไปในทางทจุรติ หรอืกรณขีองบาง
เรือ่งทีม่คีวามไม่โปร่งใส ทีเ่กดิขึน้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ดงัทีป่ลดัเทศบาลแห่งหนึง่
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือที่พยายามสะท้อนว่า การทุจริตคอรัปชั่นเป็นเร่ืองพ้ืนฐานที่มี
และพบเห็นโดยทั่วไปดังค�ำกล่าวที่ว่า “มีนะมีๆ ปัญหาเรื่องรั่วไหลก็มี เรื่องทุจริตก็มี ไอ้เรื่อง
ทุจริต มันก็เป็นเรื่องที่พื้นฐานล่ะนะ ไม่ถูกต้องตามระเบียบนะ มันเป็นเรื่องเหมือนๆ กับที่
อื่น” หรือกรณีของปลัดเทศบาลในเขตภาคกลางท่านหนึ่งได้สะท้อนว่า “ส่วนมากที่ขัดแย้ง
กันคงเป็นเรื่องนโยบายที่มันเป็นลักษณะทุจริตเชิงนโยบาย” หรือ“นักการเมืองท้องถิ่นอยู่
แล้วเขาอยูด้่วยพลงัเงนิ พลงัอ�ำนาจ เขาจะท�ำการอะไรกไ็ด้เขาจะทจุรติอะไรกไ็ด้ ถ้าเขามเีงนิ
ถ้าเขาทุจริตมาแล้วได้เงินเขาไม่กลัว” อันเป็นเร่ืองที่พบเห็นในการบริหารงานของท้องถิ่น
หลายแห่งที่มีเรื่องหมิ่นเหม่ไปในทางทุจริต โดยเฉพาะพนักงานที่เกี่ยวข้องกับการเงินการ
คลังที่มีความเสี่ยงสูงต่อการคอรัปชั่น เช่น การเลี่ยงเขียนใบเสร็จในการเสียภาษีให้แก่
ประชาชน หรือการแสวงหาประโยชน์อื่นจากการใช้ต�ำแหน่งหน้าที่ไปในทางม่ชอบต่อ
กฎหมาย ซึ่งการกระท�ำดังกล่าวเป็นภาพลักษณ์ในเชิงลบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อย่างร้ายแรงและอาจน�ำมาซึง่หลมุด�ำหรอืภาวะชะงักงันในการส่งเสริมการปกครองท้องถิน่
ได้ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่พยายามในการปรบัตวั เพือ่ให้ก้าวพ้นมายาคตอิ�ำพราง
ที่ฉุดรั้งการกระจาย อ�ำนาจทางการคลังแก่การปกครองท้องถิ่น ท้องถิ่นเองก็คงถูกตราหน้า
และไม่ได้รับความไว้วางใจต่อประชาชนต่อไป

2.3 ประชาชนในฐานะผู้ได้รับผลกระทบ

ประชาชนถือเป็นองค์ประกอบที่ส�ำคัญในรัฐ ซ่ึงปัจจุบันได้รับการพิทักษ์สิทธิ 
เสรภีาพของประชาชนโดยผ่านทางกฎหมายปกครองและศาลปกครอง กเ็ป็นอกีช่องทางหนึง่
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ทีส่�ำคญัท�ำให้ประชาชนท่ีต้องการจะหลบเลีย่งภาษทีีม่คีวามรูท้างกฎหมายฟ้องท้องถิน่ว่าไม่
ปฏิบัติตาม พ.ร.บ.วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 2539 และท้องถิ่นหลายแห่งก็แพ้ศาล
ปกครองมาแล้ว ประชาชนไม่ให้ความร่วมมือในการปฏิบัติตามนโยบาย ปัญหาเรื่องรายได้
นอกจากเรื่องทางนโยบายแล้ว ในทางปฏิบัติตามนโยบายประชาชนในพื้นที่เองก็พยายาม
หลีกเลี่ยง และจ่ายภาษีให้น้อยที่สุดเท่าที่จะน้อยได้ นอกจากนี้สิ่งที่เห็นได้ชัดคือปัญหาการ
ไม่สามารถเคร่งครดัเรือ่งการจดัเกบ็ภาษไีด้เนือ่งจากจะกระทบต่อฐานคะแนนเสียงทางการ
เมือง เนื่องจากฐานเสียงของนักการเมืองอยู่ที่ประชาชนในพื้นที่ และประชาชนมักจะ
ตระหนกัถงึผลประโยชน์เฉพาะหน้าของตนเองมากกว่าส่วนรวม จึงนยิมชมชอบนกัการเมอืง
ทีเ่อือ้ประโยชน์โดยประเมนิอตัราภาษตี�ำ่ๆ มากกว่านกัการเมอืงทีทุ่ม่เทพยายามจดัเกบ็ภาษี
เพื่อพัฒนาท้องถิ่น โดยสรุปลักษณะปัญหาส�ำคัญของประชาชนที่มีต่อปัญหาทางการคลัง
ของเทศบาลคือ

     2.3.1 ความพยายามของประชาชนบางกลุม่ทีเ่ลีย่งภาษ ีเนือ่งจากสภาพแต่ละ
ท้องถิน่มีความแตกต่างทางภมูสิงัคมวฒันธรรม องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ใดทีม่สีภาพความ
เป็นเมืองสูง พื้นที่เต็มไปด้วยเขตเศรษฐกิจ ส่วนหนึ่งมักจะประสบปัญหาในการจัดเก็บภาษี
ของประชาชน อีกทั้งมีประชาชนบางส่วนมีความพยายามเลี่ยงภาษีเข้าท�ำนองให้จ่ายน้อย
ที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ อาจกล่าวได้ว่าประชาชนและผู้ประกอบการบางส่วน (อาจรวมถึง
นกัการเมอืงท้องถิน่ทีท่�ำธรุกจิในพืน้ทีด้่วย) ขาดจติส�ำนกึในการเสยีภาษ ีมคีวามพยายามใน
การกระท�ำทกุวถิทีางโดยเฉพาะการกระท�ำการผ่านฝ่ายการเมอืง ซึง่เลีย่งยากเพราะนกัการ
เมืองท้องถิ่นเองก็มีความกลัวว่าจะถูกกระทบต่อฐานเสียงของตน ทั้งนี้อาจพิจารณาความ
เห็นที่สะท้อนความพยายามในการเลี่ยงการจ่ายภาษีที่ว่า

“ตอนนี้พวกที่เขาจะหนีภาษีพวกหัวหมอเขาจะมาฟ้องเทศบาล 

ฟ้องปลัด ฟ้อง ผอ. คลัง เขาใช้ พรบ. วิธีทางปกครอง 2539 มาเป็นตัวฟ้อง 

เราเอาตามระเบียบวันหนึ่งคุณต้องยื่น ภงด. 2 นะเราแจ้งคุณให้ ภงด. 8 

นะในเมื่อคุณไม่ยื่น เราก็ประเมิน ภงด. 8 ให้คุณ คุณอุทธรณ์คุณไม่พอใจ 

อย่างน้ีเราประชุมเราก็อธิบาย เขาบอกเขาไม่รู้เรื่อง ศาลตัดสินผมแพ้มา

แล้ว เขาไม่ได้ฟ้องว่าผมเก็บถูกเก็บผิด ศาลบอกผมไม่ท�ำวิธีทางปกครอง” 

(สัมภาษณ์ปลัดเทศบาลในภาคใต้, 3 ธันวาคม 2552) 
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“คือ ข้างบน (รัฐบาล-ผู้เขียน) พยายามเน้นให้ท้องถิ่นจัดเก็บราย

ได้เอง เราเองก็พยายามท�ำทุกวิถีทาง แต่เรื่องภาษีเหนื่อยมาก ทีนี้การจัด

เก็บก็มีกฎหมายรองรับอยู่ อย่างเช่นภาษีโรงเรือนก็จัดเก็บ 12.5% ต่อปี 

พวกเราเองกพ็ยายามทีจ่ะออกส�ำรวจให้มากทีสุ่ด จัดท�ำแผนทีภ่าษ ีแต่ใน

ทางปฏิบัตินั้น ชาวบ้านพยายามเสียน้อยที่สุดเป็นเรื่องธรรมดา ถึงแม้เรา

ขึ้นทุกปี แต่ปีละไม่มาก” (สัมภาษณ์ปลัดเทศบาลในภาคใต้, 3 ธันวาคม 

2552)

  2.3.2 การใช้สายสัมพันธ์ทางการเมืองท้องถิ่นเพื่อขอลดหย่อนภาษี ประเด็นนี้
เป็นความพยายามของประชาชนในพื้นที่ที่มีความใกล้ชิดกับนักการเมืองท้องถิ่น ที่ใช้สาย
สัมพันธ์ทางการเมืองเอื้อประโยชน์แก่ในทางการเมืองระหว่างผู้ที่รู้จักนักการเมืองท้องถิ่น
กับประชาชนโดยเฉพาะเครือญาติ หรือหัวคะแนน ซึ่งสาเหตุที่จัดเก็บจริงได้น้อยส่วนหนึ่งก็
อาจจะมีเหตุผลมาจากการกลัวกระทบฐานเสียงทางการเมืองของนักการเมืองท้องถิ่นเอง
ด้วยเช่นกัน ดังนั้นกล่าวได้ว่าประชาชนส่วนหนึ่ง  มีพยายามหาช่องโหว่ของกฎหมายเพ่ือ
เลี่ยงการจ่ายภาษีให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั่นเอง
             2.3.3 ปัญหาการตรวจสอบจากภาคประชาชน ลักษณะปัญหาส�ำคัญนอกจาก
การมีส่วนร่วมของประชาชนที่มีอย่างจ�ำกัดในการบริหารงานท้องถิ่นแล้ว ยังพบปัญหาการ
ตรวจสอบภาคประชาชนทีค่นส่วนใหญ่มองเหน็เป็นด้านดีของการมส่ีวนร่วมเพียงด้านเดียว 
แต่ภายใต้ด้านทีด่ดีงักล่าวมานีม้กัจะมข้ีอจ�ำกดัอยูเ่สมอกล่าวคอื ในบางกรณบีางพ้ืนทีม่กีาร
ใช้อ�ำนาจในการตรวจสอบของภาคประชาชนเพื่อการแสวงหาผลประโยชน์ โดยเฉพาะหาก
มีกรรมการภาคประชาชนไม่เห็นด้วยกับการด�ำเนินการบางอย่างก็มีการท้วงติงหรือไม่เห็น
ด้วยในทีป่ระชมุ หลงัจากนัน้กม็กีารคยุกนันอกรอบเพ่ือหาข้อยติุซ่ึงการพบกนันอกรอบนีเ่อง
ทีท่�ำให้ เกดิการเจรจาต่อรองผลประโยชน์อนัมหาศาลซ่ึงเป็นช่องทางทีตั่วแทนประชาชนใช้
อ�ำนาจไปในทางท่ีผิด ดังนั้นการตรวจสอบโดยคณะกรรมการภาคประชาชนควรมีตัวแทน
ประชาชนทีส่ามารถเป็นตวัแทนของกลุม่ประชาชนอย่างแท้จรงิ และควรเป็นผูท้ีเ่ป็นทีไ่ว้เนือ้
เช่ือใจจากประชาชนด้วยเช่นกนั ทัง้นีอ้าจพจิารณาค�ำสมัภาษณ์จากปลดัเทศบาลในเขตภาค
กลางแห่งหนึ่งที่ว่า
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“การตรวจสอบภาคประชาชนเป็นดาบสองคม คนทีค่นอยูข้่างบน
ไม่รู้หรอกว่า อะไรที่มันสกปรกมากๆ แต่ความจริงมันเป็นช่องทางการ
หาเงิน เหมือนที่เค้าประท้วงกันเพื่อหาเงิน ยกตัวอย่างเช่น น้องจะเปิด
โรงงาน ผ่านการตรวจสอบอะไรหมดแล้วนะ แต่ว่ามีคนหนึ่งประท้วง ถาม
ว่าถ้าน้องเป็นเจ้าของโรงงานน้องก็ต้องไปคุยกันนอกรอบ ผมไม่เห็นด้วย 
ถ้าเป็นการตรวจสอบโดยบริสุทธิ์ใจผมเห็นด้วย แล้วเวลาเค้าได้ไม่ใช่ 10 
หรอื 20 บาท นะครบั เค้าได้เป็น แสนเป็นล้าน ผมบอกได้เลยว่า การตรวจ
สอบภาคประชาชน กลายเป็นช่องทางการหาเงนิ วฒันธรรมไทยเอาระบบ
มาใส่วัฒนธรรมไทย แทนที่จะเอาวัฒนธรรมไทยเป็นตัวต้ังแล้วค่อยหา
ระบบที่มันสอดคล้องมาเป็นตัวจับ”(สัมภาษณ์ปลัดเทศบาลในภาคกลาง, 
13 มกราคม 2553)

3. บทสรุป: สู่การก้าวพ้นปัญหาการคลังเทศบาลไทย

บทความนีต้้องการสะท้อนให้เหน็เสยีงสะท้อนของผูบ้รหิารเทศบาลในประเทศไทย 
ภายหลังนโยบายการกระจายอ�ำนาจของไทยมาระยะหนึ่งแล้ว ซ่ึงปัญหาอาจแตกต่างหรือ
สอดคล้องกับการวิเคราะห์ปัญหาการคลังท้องถิ่นของไทยในมุมมองของนักวิชาการไทย
จ�ำนวนหนึ่ง ที่ได้ท�ำการศึกษาวิจัยไว้บ้างแล้วอยู่บ้าง โดยการวิเคราะห์ของนักวิชาการไทยมี
ข้อสรุปที่อาจจ�ำแนกได้เป็น 2 ภาพกว้างๆ ได้แก่ ปัญหาด้านรายได้และปัญหาด้านรายจ่าย 
กล่าวคือ 1) ปัญหาในด้านรายได้ เช่น การปรบัปรงุประสทิธภิาพการจดัเกบ็รายได้ของ อปท. 
การขยายฐานภาษีให้แก่ อปท. สามารถจัดเก็บเองได้มากขึ้น การเพิ่มสัดส่วนภาษีแบ่งบาง
ประเภทระหว่างรัฐบาลกลางกับ อปท.ให้เหมาะสมสอดคล้องกับภารกิจของท้องถิ่นที่ขยาย
ตัวอย่างรวดเร็ว ภาษีที่เป็นแหล่งรายได้ใหม่ๆ ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ภาษี
สิง่แวดล้อม ภาษีทรพัย์สนิ ภาษมีรดก ภาษทีีด่นิและส่ิงปลูกสร้าง ฯลฯ ตลอดจนการยกเร่ือง
ภาษีแบ่ง (Shared taxes) เพราะสูตรแบ่งระหว่างรัฐบาลกับ อปท. ในปัจจุบันนี้ล้าสมัย ไม่
สอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบัน3  พร้อมๆ กับการปรับลดการพึ่งพาเงินอุดหนุน เนื่องจาก
ระบบเงนิอดุหนนุทีเ่ป็นอยูย่งัไม่สอดคล้องกบัฐานะทางการคลงัทีแ่ท้จรงิขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดังที่ควรจะเป็น ดังเช่นงานวิจัยชิ้นหนึ่งชี้ว่าเงินอุดหนุนในประเทศไทยนั้นท้อง

3 ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ (2553) “วิเคราะห์ ทันเศรษฐกิจ NIDA: เงินอุดหนุนให้ท้องถิ่นและภาษีแบ่ง” โพสต์ทูเดย์. จันทร์ 6 กันยายน 2553 หน้า 2
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ถิน่ทีม่รีายได้ภาษสีงูอยูแ่ล้ว เงนิอดุหนนุกม็กัจะสงูตามไปด้วย ค�ำนวณเป็นค่าสหสมัพนัธ์พบ
ว่าเท่ากับ +0.6 ตรงข้ามกับค่าสหสัมพันธ์ในญี่ปุ่นหรือในหลายประเทศที่แสดงค่าเป็นค่า
ติดลบ แปลความอย่างตรงไปตรงมาคือ ระบบการจัดสรรเงินอุดหนุนให้ท้องถิ่นของเรานั้น 
“ซ�ำ้เตมิ” ปัญหาความเหลือ่มล�ำ้และแตกต่างให้ “ถ่างกนั” มากขึน้4  นอกจากนีห้ากพิจารณา
ที่ปัจจัยทางด้านการเมืองในระดับชาติระหว่างพรรคร่วมรัฐบาลและพรรคฝ่ายค้านที่ส่งผล
ให้การจัดสรรงบฯท้องถิ่นบิดเบี้ยวไปมากกว่าที่เป็นอยู่ได้อย่างมากอีกด้วย5 นอกจากนี้ การ
ที ่อปท.พึง่พาเงนิอุดหนุนมากๆ อาจส่งผลท�ำให้ อปท. ขาดอสิระทางการคลงัและการบรหิาร
จัดการอีกด้วย และ 2) ปัญหาด้านรายจ่าย เช่น การส่งเสริมให้เกิดกลไกหรือกระบวนการมี
ส่วนร่วมจากภาคประชาชน ประชาสังคม สภาองค์กรชุมชน ที่จะช่วยกันเป็นกลุ่มผล
ประโยชน์ในระดับย่อยๆ ในระดับท้องถิ่น ในการตรวจสอบถ่วงดุล เรียกร้องน�ำเสนอปัญหา
ต่างๆ เข้าสู่กระบวนการพิจารณาของ อปท. ในเวทีของการมีส่วนร่วมและประชาคมต่างๆ 
อย่างจริงจังมากขึ้น เพื่อให้การใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความคุ้มค่าและ
มีประสทิธิภาพสงูสดุ นอกจากนี ้หากพจิารณาจากมมุของการเพิม่ภารกจิหน้าทีใ่ห้กบั อปท. 
อย่างมากมายแล้ว จะพบว่าปัญหาด้านรายจ่ายยังคงพบว่า อปท.หลายแห่งขาดแคลนงบ
ประมาณไปใช้ในเขต อปท. ของตน จนบางครั้งส่งผลต่ออาหารกลางวันของนักเรียน และ
การขาดแคลนงบประมาณไปใช้ในการซ่อมบ�ำรงุถนนที ่อปท. ได้รบัการถ่ายโอนจากกระทรวง
คมนาคม6  ซึ่งข้อค้นพบจากการศึกษานี้ดูเหมือนจะมีความสอดคล้องกันอย่างมากกับ
แนวทางที่เคยมีการศึกษาประเด็นปัญหาทางการคลังท้องถิ่น

ในขณะท่ีปัญหาด้านการคลังในระดับท้องถิ่นที่กล่าวมานี้ ไม่ได้พบเฉพาะใน

ประเทศไทยเท่านั้น หากแต่ประเทศที่พัฒนาแล้วอย่าง สหรัฐอเมริกา อิตาลี หรือสเปน ต่าง

ก็ก�ำลังประสบปัญหาทางด้านการคลังท้องถิ่นอยู่เช่นกัน เช่น ในรัฐแคลิฟอร์เนีย เก็บภาษีได้

น้อยลง ในขณะทีร่ายจ่ายเพิม่สงูขึน้อย่างไม่หยดุยัง้เนือ่งจากรัฐมข้ีอผูกพันในโครงการต่างๆ 

รวมทั้งทางด้านสวัสดิการสังคม โดยนักการเมืองของรัฐแคลิฟอร์เนียมักจะเอาใจประชาชน

โดยเสนอให้สวัสดิการสารพัด แต่ในขณะเดียวกันไม่ยอมขึ้นภาษี ส่งผลให้รัฐแคลิฟอร์เนียมี
Nobuki Mochida. (2008) Fiscal Decentralization and Local Public Finance in Japan. อ้างใน ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ (2553) “กระแสทรรศน์: ความ

เหลื่อมล�้ำทางการคลัง” มติชนรายวัน. จันทร์ 16 สิงหาคม 2553 หน้า 7

4

“เปิดเอกสาร “งบฯท้องถิ่น” “เค้กก้อนใหญ่” เพื่อ “ภท.” ใน มติชนรายวัน ศุกร์ 6 สิงหาคม 2553 หน้า 11และ“ชำ�แหละงบ’54 สมประโยชน์ทุกพรรค” 

โพสต์ทูเดย์. อังคาร 17 สิงหาคม 2553 หน้า A4

5

“นักการเมืองกินหัวคิว 17% ตะลึงปี 54 นร.เกือบ 8 แสนคนไม่มีข้าวกลางวันกิน “จาตุรนต์” แฉเงินท้องถิ่นถูกปล้น” สยามรัฐ พฤหัสบดี 19 สิงหาคม 2553 

หน้า 21 และ “อปท. “ถอดใจ” เล็งโอนถนน 6 หมื่นกม. ให้ “คมนาคม” ดูแลเหมือนเดิม” แนวหน้า พุธ 11 สิงหาคม 2553

6
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หนีส้นิสงูมาก ในขณะทีเ่มอืงต่างๆในอติาล ีต่างก�ำลงัประสบปัญหาเพราะเกบ็ภาษไีม่ค่อยได้ 

ส่วนค่าใช้จ่ายไม่ลดลง และยังสูญเงินก้อนใหญ่เนื่องจากไปท�ำสัญญากู้เงินหรือลงทุนตามค�ำ

แนะน�ำของสถาบันการเงินข้ามชาติ ทั้งๆ ที่ขาดความรู้ เมื่อปิดงบประมาณไม่ได้ ท้องถิ่น

หลายแห่งต้องตดัค่าใช้จ่าย เช่น เมอืงรคีานาต ิถงึกบัขายสวนสาธารณะและโรงเรียนอนบุาล 

พร้อมกบัตดัค่าใช้จ่ายในการช่วยเหลอืคนชราและการซ่อมแซมอาคาร ส�ำหรับกรุงมลิานเอง

กส็ญูเงนิจ�ำนวนมากจากการซือ้อนพุนัธ์การเงนิ เทศบาลกรุง มลิานก�ำลังฟ้องร้องสถาบนัการ

เงนิด้วยข้อหาหลอกลวง ในขณะทีป่ระเทศสเปน ซึง่เป็นประเทศทีใ่ห้อ�ำนาจการบริหารบ้าน

เมืองแก่รัฐบาลท้องถิ่นสูงกว่าประเทศในยุโรปเกือบทั้งหมด งบประมาณท้องถิ่นจึงมีขนาด

ใหญ่เกือบสองเท่าของงบประมาณรัฐบาลกลาง ในตอนที่เศรษฐกิจขยายตัว รัฐบาลท้องถิ่น

ใช้จ่ายเงินอย่างมาก ไม่ว่าจะเป็นการก่อสร้างสวนสาธารณะ สนับสนุนวงดนตรี สร้างสนาม

กีฬาหรือก่อตั้งองค์กรเฉพาะกิจข้ึนมานับพันแห่งเพื่อท�ำกิจการต่างๆ เมื่อรายได้ไม่เพียงพอ

ก็หยิบยืม ตอนนี้รัฐบาลท้องถิ่นจึงมีหนี้สินราว สองแสนล้านเหรียญสหรัฐ ทั้งที่พยายามลด

การใช้จ่ายโดยไม่จ้างคนงานทดแทนผู้เกษียณและปรับลดเงินเดือนพนักงาน แต่รายได้ก็ยัง

ไม่พอ รัฐบาลท้องถิน่ต้องกูเ้งนิเพิม่อกีราว 5.7 หมืน่ล้านเหรยีญสหรฐั แต่การกูค้รัง้หลงันีต้้อง

จ่ายดอกเบี้ยในอัตราที่สูงกว่าปกติเนื่องจากผู้ให้กู้เห็นว่าความเส่ียงเพ่ิมขึ้น7    ซ่ึงจากกรณี

ตวัอย่างจากทัง้สามประเทศให้แง่คดิว่า ผูบ้รหิาร อปท. จ�ำเป็นจะต้องมคีวามรูด้้านการบรหิาร

การเงินการคลัง ตลอดจนเรียนรู้จากประสบการณ์และการแก้ไขปัญหาของการบริหารงาน

ท้องถิน่ในต่างประเทศด้วย ท้ังนีเ้พือ่ป้องกนัไม่ได้ภาวะล้มเหลวทางการคลงัเกดิขึน้กบัองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นไทยและการให้อิสระทางการคลังแก่ อปท. จ�ำเป็นต้องมีขอบเขตและ

การตรวจสอบอยู่บ้าง ไม่ใช่ให้ อปท.ก่อหนี้ได้โดยไม่มีเพดานเงินกู้เลย

โดยสรปุผูเ้ขยีนขอเสนอข้อพจิารณาเพือ่เป็นแนวทางในการแก้ไขปัญหาการคลงัท้อง

ถ่ินไทย อาจจ�ำเป็นทีจ่ะต้องพจิารณาในหลายมติด้ิวยกนั เพ่ือสร้างประสิทธภิาพในการจัดการ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันจะพอเป็นแนวทางในการสร้างความเข้มแข็งขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นดังนี้

ไสว บุญมา. (2553) “การปกครองท้องถิ่น: ภาวะเศรษฐกิจและผีโม่แป้ง” ผู้จัดการรายวัน. 2 สิงหาคม 2553 หน้า 137
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ประการแรก รฐั: ควรปรบัปรงุเงนิอดุหนนุให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่

สร้างความเป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ดงัได้น�ำเสนอไปแล้วส่วนหนึง่แต่ต้องการ

เน้นย�้ำว่ารัฐบาลควรปรับปรุงระบบเงินอุดหนุนท้องถิ่นเสียใหม่  โดยระบบเงินอุดหนุนท้อง

ถิ่นในอนาคตควรมีคุณลักษณะท่ีพึงประสงค์อย่างน้อย 3 ประการดังนี้

1) ควรเป็นระบบเงนิอดุหนนุทีจ่ะช่วยลดความแตกต่างหรอืสร้างความเท่าเทยีมใน

ทางการคลังระหว่าง   องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ ได้มากขึ้นกว่าที่เป็นอยู่

 	 2) ควรเป็นระบบที่มีความโปร่งใสมีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนหรือเป็นวิทยาศาสตร์

สามารถตรวจสอบได้  และค�ำนงึถงึความจ�ำเป็นของประชาชนมากกว่าความจ�ำเป็นทางการ

เมอืง เพือ่เป็นการแก้ไขปัญหาการเมอืงเรือ่งการจัดสรรงบอดุหนนุระหว่างนกัการเมอืงระดับ

ชาติและนักการเมืองท้องถิ่น 

3) ควรเป็นระบบที่ อปท.สามารถคาดการณ์ล่วงหน้าในระดับหนึ่งว่า ในปีๆต่อไป 

อปท.จะได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลประมาณเท่าใด ทั้งนี้เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถิ่น สามารถวางแผนการใช้งบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ และไม่เกิดภาวะชะงักงัน

ทางการคลังจนท�ำให้ท้องถิ่นไม่สามารถบริหารจัดการได้

ประการที่สอง รัฐ: ควรส่งเสริมให้ท้องถิ่นพัฒนาด้านรายได้ ซึ่งมีความเชื่อมโยง

กับรัฐบาลเองที่จะต้องก�ำหนดนโยบายอย่างจริงจังโดยเฉพาะการตรา พรบ.ภาษีที่ดินและ

สิ่งปลูกสร้าง รวมถึงภาษีอื่นๆ เช่นภาษีสิ่งแวดล้อม เป็นต้น อันจะเป็นการขยายฐานภาษี

และสร้างแหล่งรายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากนี้ตัวองค์กรปกครองท้อง

ถิน่เองก็ต้องด�ำเนนิการจดัเกบ็หรอืประเมนิภาษอีย่างตรงไปตรงมา มกีารตดิตามการจดัเกบ็

ภาษีทีมี่ประสทิธภิาพ ซึง่อาจรวมถงึการพฒันาบคุคลากรด้านการจดัเกบ็ภาษขีองท้องถิน่ให้

มีความเข้าใจในความส�ำคัญของขั้นตอนต่างๆ รวมไปถึงเทคนิคและวิธีการจัดเก็บภาษีที่จะ

ช่วยให้ท้องถิ่นมีรายได้จากแหล่งรายได้ที่มีอยู่อย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วย ซึ่งอาจรวมความถึง

การทีฝ่่ายการเมอืงท้องถิน่ต้องไม่แทรกแซงในกระบวนการจดัเกบ็ประเมนิหรอืขัน้ตอนอืน่ๆ 

ที่เป็นช่องโหว่อันน�ำไปสู่ความไร้ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี เป็นต้น
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อนึง่ในการหารายได้หรอืแหล่งรายได้อ่ืนๆ ทีเ่ป็นแหล่งรายได้ใหม่ๆ นัน้รฐับาลมส่ีวน

ส�ำคัญในการจัดการโครงสร้างและรูปแบบภาษี เพราะการจัดเก็บภาษีกระทบต่อสิทธิของ

ประชาชน และเป็นเรื่องที่มีความละเอียดอ่อนและกระทบต่อฐานทางการเมืองของนักการ

เมืองระดับชาติ ดังนั้นนอกจากความพยายามของท้องถิ่นเองแล้วรัฐบาลเองก็มีส่วนส�ำคัญ

ต่อการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเช่นเดียวกัน

ประการที่สาม อปท.กับการพัฒนาด้านรายจ่ายของเทศบาล กล่าวคือการท่ีมี

ทรพัยากรอย่างจ�ำกัดเป็นภาวะทีท้่าทายท้องถิน่ ทีจ่ะต้องจดับรกิารสาธารณะให้กบัประชาชน

อย่างครอบคลมุและท่ัวถึงในเขตพืน้ท่ีของท้องถ่ินท่ีรบัผดิชอบ ซึง่มคีวามจ�ำเป็นทีท้่องถิน่ต้อง

ด�ำเนินการอย่างประหยดัและก่อให้เกดิประโยชน์แก่ท้องถิน่ โดยค�ำนงึถงึความประหยดัและ

ค�ำนึงถงึการมีส่วนร่วมและการตรวจสอบจากภาคประชาชน และกลุม่องค์กรชมุชนต่างๆ ใน

พื้นที่ ซึ่งอาจพิจารณาเพื่อปรับแทวทางการบริหารจากองค์กรปกครองท้องถิ่นอื่นๆ ที่จัด

บริการสาธารณะได้ดี ภายใต้ข้อจ�ำกัดของงบประมาณ ทั้งนี้สามารถศึกษาเพิ่มเติมได้อาทิ 

งานของศาสตราจารย์ จรัส สุวรรณมาลา (2548) เร่ืองนวัตกรรมท้องถ่ิน รวมถึงงานของ

สถาบันพระปกเกล้า (2551) ใน ถอดรหัสรางวัลพระปกเกล้า 50 และงานที่เกี่ยวข้องกับ 

Best Practices ของ อรทัย ก๊กผล (2546) เป็นต้น

ประการท่ีสี ่สร้างส�ำนกึและปลกูฝังความเป็นพลเมอืง เพ่ือสร้างการปกครองท้อง

ถิ่นให้เป็นการปกครองตนเองของประชาชนอย่างแท้จริง อีกทั้งเพื่อลดปัญหาการหลบหลีก

และการเลี่ยงในการจ่ายภาษีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งบ่อยครั้งที่เจอปัญหา

ทางการเมอืงโดยเฉพาะความสมัพนัธ์ระหว่างประชาชนและฝ่ายการเมอืงท้องถ่ิน รวมถึงการ

มีส่วนร่วมของประชาชนในการมีส่วนร่วมในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ ทั้งนี้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นเองจ�ำเป็นต้องแสดงศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะ ที่ท�ำให้

ประชาชนเหน็ว่าท้องถิน่เองมกีารจดัเกบ็ภาษเีพือ่น�ำภาษเีหล่านัน้ กลับคนืสู่ประชาชนในรูป

แบบของการจัดบริการสาธารณะที่ดีและมีความคุ้มค่า ทั้งนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง

จ�ำเป็นต้องมีการบริหารจดัการทีม่คีวามโปร่งใส เป็นทีไ่ว้ใจของประชาชนว่าภาษทีีป่ระชาชน
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จ่ายไปนัน้มคีวามคุม้ค่าต่อการใช้จ่ายของ อปท. ซ่ึงนบัเป็นภาวะทีท้่าทายของท้องถิน่ในการ

สื่อสารและสร้างความเข้าใจต่อประชาชนในพื้นที่ อีกทั้งในกระบวนการจัดท�ำงบประมาณ

ควรค�ำนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างจริงจัง เพื่อให้ประชาชนเป็นฐานในการ

ปกครองและสร้างความเข้มแข็งของชุมชนท้องถิ่นต่อไป

จากผลการศึกษาที่กล่าวมานี้ เป็นสิ่งที่สะท้อนมุมมองของผู้บริหาร อปท. ทั้งนายก

เทศมนตรแีละปลดัเทศบาล ซึง่ผูเ้ขยีนเสนอแนะให้ใช้ประเด็นเหล่านีเ้ป็นประเด็นท้าทายด้าน

การคลังท้องถิ่นของการปกครองท้องถิ่นไทยและการกระจาย อ�ำนาจในประเทศไทยใน

ทศวรรษหน้า ซึ่งน่าจะเป็นทศวรรษแห่งการปฏิรูปการ กระจายอ�ำนาจและการคลังท้องถิ่น

ในอีกขั้นหนึ่งภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 อีกทั้ง

ข้อเสนอทีก่ล่าวมาข้างต้น อาจจะพอเป็นประโยชน์อยูบ้่างต่อการพฒันาการปกครองท้องถิน่

ไทย ผูเ้ขยีนเชือ่ว่าแม้เสยีงสะท้อนเหล่านัน้จะเป็นเพียงข้อสนเทศบางประการหรือทศันคติที่

อาจจะดูว่ามองโลกในแง่ร้ายเกินไปบ้าง แต่ในทางวิชาการเราไม่อาจละเลยเพิกเฉยต่อเสียง

สะท้อนทีเ่กิดขึน้เหล่านีไ้ด้ เพราะนัน่อาจจะส่งผลต่อประสทิธภิาพในการปฏบิตังิานของ อปท. 

ในระยะยาวต่อไป
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