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● 	 เป้าหมายมุ่งหวังของการพัฒนาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) คือ การเป็น
กลไกบริหารจดัการระดบัพ้ืนที ่ที่ได้รบัอ�ำนาจหน้าทีแ่ละมอบหมายบทบาทหน้าท่ีของ
รัฐให้เป็นกลไกขับเคลื่อนการด�ำเนินกิจกรรมและกิจการสาธารณะ และการบริการ
สาธารณะต่าง ๆ ให้แก่ประชากรในระดับพื้นที่ เพื่อให้ประชากรทุกคนได้รับและเข้า 
ถึงกิจกรรมและกิจการสาธารณะ และการบริการสาธารณะต่าง ๆ อย่างท่ัวถึงและ 
เสมอภาค รวมถึงการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชากรทุกคนให้มีสวัสดิการ 
ที่ดีอย่างถ้วนหน้า

●	 การกระจายอ�ำนาจให้แก่ อปท. มีพัฒนาการมาอย่างต่อเนื่องต้ังแต่ปี พ.ศ. 2440 
ยกระดับการบริหารจัดการรัฐกิจมากขึ้นในช่วงระหว่าง พ.ศ. 2476-2500 และการ
ปฏิรูปรัฐกิจของ อปท. มากขึ้นจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 ต่อเนื่องถึงการตราพระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 
อ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นต้นมา อย่างไรก็ตาม 
พัฒนาการของรัฐกิจ อปท. ตั้งแต่แรกเริ่มจนถึงปัจจุบัน (พ.ศ. 2566) มีการก�ำหนด
อ�ำนาจหน้าที่และมอบหมายบทบาทหน้าที่ให้แก่ อปท. ขยายขอบข่ายกว้างขึ้น แต่
ทรัพยากรที่รัฐบาลควรจัดสรรและแบ่งให้ อปท. กลับไม่ได้เพ่ิมข้ึนตามขอบข่าย 
อ�ำนาจหน้าที่และการมอบหมายหน้าที่ให้ อปท. ด�ำเนินการ

●	 พ.ร.บ. ก�ำหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
พ.ศ. 2542 มาตรา 30 (4) ได้ก�ำหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และราย
ได้อื่นให้แก่ อปท. เพ่ือให้สอดคล้องกับการด�ำเนินการตามอ�ำนาจและหน้าที่ของ 
อปท. แต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นไป ให้ 
อปท. มีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และ 
มีจุดมุ่งหมายที่จะให้ อปท. มีรายได้เพิ่มขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล
ในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 โดยการจัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่ อปท. และ 
ค�ำนึงถึงรายได้ของ อปท.

ประเด็นส�ำคัญ

การผลักดันรายได้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ถึง

ระดับรายได้เป้าหมาย

เลขที่ 2 แขวงพระบรมมหาราชวัง 

เขตพระนคร กรุงเทพฯ 10200  

0-2613-2840  		  0-2623-5250

จัดท�ำโดย
•	 โครงการยกระดับกลไกการเชื่อมโยงงานวิจัย 

และนวัตกรรมกับฝ่ายนิติบัญญัติ  

(The Policy-Research Platform : PRP)

•	 ส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสริม

วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม (สกสว.)

สถานที่ติดต่อ
•	 โครงการยกระดับกลไกการเชื่อมโยงงานวิจัย

และนวัตกรรมกับฝ่ายนิติบัญญัติ

	 วิทยาลัยสหวิทยาการ 

	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (ท่าพระจันทร์)

ผู้สรุปและเรียบเรียง

• 	ดร.สมบัติ  เหสกุล

• 	นายสมโภชน์ จันทะคุ 

• 	นางสาวนาถทิชา แจ้งโมรา 

• 	นางสาวสิริพร บุญนพ 

• 	นางกิตติมา อรุณพูลทรัพย์ 

• 	นางสาวพิกุล ห้อยดอกหอม 

กองบรรณาธิการ
•	 รศ.ดร.ภาคภูมิ ทิพคุณ

•	 นางสาวเยาววัลยา อ่อนโพธิ์ทอง

•	 นางสาวณิศ์ชากมล คงศรี

•	 นายภัควัฒน์ ภูริพงศ์ธนวัต

*	 Policy Brief ฉบับนี้จัดท�ำขึ้นจากการอบรมเชิงปฏิบัติการเพื่อพัฒนาศักยภาพบุคลากรของส�ำนักงานเลขาธิการวุฒิสภาในการจัดท�ำเอกสาร

	 บทสรุปเชิงนโยบาย (Policy Brief) เพื่อสนับสนุนการด�ำเนินงาน ระหว่างวันที่ 23 - 24 พฤศจิกายน พ.ศ. 2566

2 Thailand Science Research and Innovation (TSRI)



● 	 ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา อปท. ได้รับการจัดสรรรายได้ระหว่างช่วงร้อยละ 26.0 – 29.8 ของรายได้สุทธิของ 
รัฐบาล ซึ่งยังไม่ได้เต็มตามเป้าหมายตามกฎหมายก�ำหนด การที่ อปท. ได้รับทรัพยากรต่าง ๆ ที่จ�ำกัดและ 
ไม่เป็นไปตามกรอบขอบข่ายตามภาระหน้าที่ ส่งผลให้การตอบสนองของ อปท. ต่อเป้าหมายมุ่งหวังที่ต้ังไว ้
ต้ังแต่ต้น ไม่สามารถพัฒนาการด�ำเนินการได้ท้ังในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ แม้ว่า อปท. จะมีประสิทธิภาพ 
และประสิทธิผลต่อการด�ำเนินการดีอย่างไร การด�ำเนินการต่าง ๆ ยังไปไม่ถึงเป้าหมายมุ่งหวังที่ก�ำหนดไว้

● 	 การผลักดันรายได้ อปท. ให้ถึงระดับรายได้เป้าหมาย (และมากกว่า) ร้อยละ 35 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล จึง 
เป็นพันธกิจส�ำคัญ ที่จะช่วยยกระดับให้กิจการและการบริการสาธารณะของ อปท. ส่งต่อถึงประชากรในพ้ืนที่ 
เกิดคุณภาพชีวิตและสวัสดิการทางสังคมที่ดี และต่อเนื่องถึงการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน 
ท้องถิ่นมีขีดความสามารถเพิ่มขึ้นต่อการด�ำเนินงานต่าง ๆ

	 ความน�ำ
การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) มีหลักการ 

และจุดมุ่งหมายต้องการให้มีการกระจายอ�ำนาจ (decentralization) 

และประชาชนในพื้นที่มีส่วนร่วมในการบริหารจัดการรัฐกิจ โดย 

อปท. ด�ำเนินการจัดกิจกรรมและการบริการสาธารณะตอบสนองต่อ

ความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน ซึ่งรัฐบาล หน่วยงานราชการ

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ให้การบริการได้ไม่ท่ัวถึงและครอบคลุม 

ตามความต้องการของประชาชนทกุกลุม่ในระดบัพืน้ที ่การด�ำเนนิการ

ของ อปท. จึงเป็นการด�ำเนินงานที่ต้องการให้แต่ละพื้นที่ท้องถิ่นและ

ชุมชนได้ด�ำเนินการภายใต้ความต้องการของตนเอง และประชากร 

ทุกกลุ่มร่วมกันจัดสรรทรัพยากรท่ีมีตอบสนองต่อการพัฒนาท้องถิ่น

และชุมชนตามทิศทางที่สังคมโดยรวมต้องการ

ในปัจจุบัน ประเทศไทยแบ่งเขตองค์กรปกครองท้องถิ่นออก

เป็น 7,850 พื้นที่ โดยกฎหมายจัดตั้ง อปท. ได้แบ่ง อปท. ออกเป็น 4 

รูปแบบ ได้แก่

	 องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) 

จัดตั้งขึ้นตาม พ.ร.บ. องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 

อบจ. เป็นกลไกด�ำเนินงานครอบคลุมขอบเขตพื้นที่จังหวัด ขอบข่าย

อ�ำนาจหน้าท่ีและพันธกิจท่ีได้รับมอบหมายการจัดกิจการและบริการ

สาธารณะจึงมุ่งการกระจายให้แก่ประชากรของจังหวัด และเชื่อมโยง

การด�ำเนินงานของ อปท. ทุกแห่งภายในจังหวัดร่วมกันด�ำเนินการ ใน

ปัจจุบันมี อบจ. จ�ำนวน 76 แห่ง

	 เทศบาล 

จัดตั้งขึ้นตาม พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 เทศบาลแบ่งออก

เป็น 3 ประเภท จากขนาดเล็กถึงขนาดใหญ่ คือ เทศบาลต�ำบล (ทต.) 

เทศบาลเมือง (ทม.) และเทศบาลนคร (ทน.) เทศบาลเป็นกลไก 

ด�ำเนินงานในพื้นที่เขตชุมชนเมือง ในปัจจุบันมีเทศบาลจ�ำนวน 

2,469 แห่ง แบ่งเป็นเทศบาลต�ำบล 2,247 แห่ง เทศบาลเมือง 192 

แห่ง และเทศบาลนคร 30 แห่ง

	 องค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) 

จัดตั้งขึ้นตาม พ.ร.บ. สภาต�ำบลและองค์การบริหารส่วนต�ำบล 

พ.ศ. 2537 อบต. เป็นกลไกด�ำเนินงานในพื้นที่เขตชุมชนชนบท (อย่าง 

ไรก็ตาม อบต. บางพื้นที่ที่ติดกับเขตเทศบาล จะมีความหนาแน่นของ

การใช้ประโยชน์พืน้ทีเ่ป็นเขตเมอืง และมปีระชากรอาศยัอยูอ่ย่างหนา

แน่น) ในปัจจุบันสภาต�ำบลถูกปรับให้กลายเป็น อบต. ทั้งหมด โดย 

อบต. มีจ�ำนวน 5,303 แห่ง

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 

ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ทั้ง 2 พื้นที่ เป็นพื้นที่

ที่มีการพัฒนาอย่างเข้มข้นและแตกต่างจากพื้นที่โดยรอบ โดยเฉพาะ

ขนาดมลูค่าทางเศรษฐกิจ สภาทางสังคมของความเป็นชมุชนเมอืง และ

จ�ำนวนประชากรอาศัยในพื้นที่อย่างหนาแน่น
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ทั้งนี้ ในระยะ 2 ทศวรรษท่ีผ่านมา ภาคประชาสังคมได้มี 

ข้อเสนอเชิงนโยบายและการผลักดันให้การกระจายอ�ำนาจให้แก่ 

อปท. มีมากขึ้น โดยการปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีความเป็นอิสระ 

ต่อการตดัสนิใจก�ำหนดทศิทางการพฒันาระดบัท้องถิน่ ความเป็นอสิระ

ทางการคลังท้องถิ่น และสามารถจัดกิจการและการบริการสาธารณะ

ที่หลากหลายมากขึ้น รวมถึงการผลักดันให้เกิด อปท. รูปแบบใหม่ 

เพิ่มขึ้น อาทิเช่น จังหวัดจัดการตนเอง (กรณีเชียงใหม่ ภูเก็ต) นคร

แม่สอด นครแหลมฉบัง เป็นต้น

อปท. ทั้ง 4 รูปแบบ ดังกล่าว มีอ�ำนาจหน้าที่และบทบาทต่อ

การบริหารจัดการพื้นที่ท้องถิ่นและการจัดกิจการและการบริการ

สาธารณะให้แก่ประชากรในพื้นท่ีท้องถิ่นไม่แตกต่างกัน ซึ่งส่วนหนึ่ง 

ถูกก�ำหนดภายใต้ขอบเขตกฎหมายจัดตั้ง อปท. และอีกส่วนหนึ่ง เป็น

ไปตามการมอบหมายหน้าท่ีจากรัฐบาล ราชการส่วนกลางและส่วน

ภูมิภาค ให้แก่ อปท. ร่วมด�ำเนินการ

ทั้งนี้ กฎหมายจัดตั้ง อปท. ได้ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่การด�ำเนิน

กิจการและการบริการสาธารณะของแต่ละ อปท. ไว้ ดังนี้

กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ร.บ. องค์การบริหารส่วน

จังหวัด พ.ศ. 2540 ได้ก�ำหนดตามมาตรา 45 ถึงมาตรา 50 และเพิ่ม

เติมอ�ำนาจหน้าที่ของ อบจ. ตามกฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) และกฎ

กระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ.2541) ออกตามความใน พ.ร.บ. องค์การ

บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540

กรณีเทศบาล พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 ได้ก�ำหนดตาม 

มาตรา 50 ถึงมาตรา 57 ตามล�ำดับขนาดประเภทของเทศบาล 

ตั้งแต่เทศบาลต�ำบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ซ่ึงจะมีจ�ำนวน 

ชนิดและประเภทกิจการและการบริการสาธารณะที่เทศบาล แต่ละ

ขนาดประเภทได้รับมอบอ�ำนาจหน้าที่ด�ำเนินการได้ โดยขึ้นอยู่กับขีด

ความสามารถและทรัพยากรที่แต่ละเทศบาลจะสามารถน�ำมาด�ำเนิน

การตามอ�ำนาจหน้าที่ได้

กรณีองค์การบริหารส่วนต�ำบล (อบต.) พ.ร.บ. สภาต�ำบล 

และองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 ได้ก�ำหนดตามมาตรา 66 

ถึงมาตรา 69/1 ท้ังนี้ มีบาง อบต. มีขนาดการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 

และสังคมแตกต่างกัน โดยเฉพาะ อบต. ที่มีภาคเศรษฐกิจชุมชนเมือง

และมีประชากรอยู่อาศัยในพื้นท่ีอย่างหนาแน่น การจัดกิจการและ 

การบริการสาธารณะมีชนิดและประเภทคล้ายกับเทศบาลต�ำบล 

และเทศบาลเมือง

กรณีเมืองพัทยา พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 

พ.ศ. 2542 ได้ก�ำหนดตามมาตรา 62 

กรณกีรงุเทพมหานคร (กทม.) ได้ก�ำหนดไว้ตาม พ.ร.บ. ระเบยีบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้ก�ำหนดตามมาตรา 89

นอกจากกฎหมายจัดตั้ง อปท. ดังกล่าว พ.ร.บ. ก�ำหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. 2542 ได้ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ของ อปท. แต่ละรูปแบบ ไว้ใน 

หมวด 2 การก�ำหนดอ�ำนาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการ

สาธารณะ ตามมาตรา 16 ถึงมาตรา 21 อีกทั้ง กฎหมายที่เกี่ยวข้องอีก

จ�ำนวนหนึ่งได้ก�ำหนดอ�ำนาจหน้าที่ให้ อปท. ได้เข้ามามีส่วนร่วมใน 

การด�ำเนินการจัดกิจการและการบริการสาธารณะร่วมกับราชการ 

ส่วนกลางและส่วนภูมิภาคในระดับพื้นที่ท้องถิ่น พ้ืนที่เฉพาะ และ/ 

หรือพื้นที่พิเศษ อาทิเช่น การดูแล อนุรักษ์ รักษา ทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม การพัฒนาคุณภาพชีวิต การก�ำกับดูแลพื้นท่ีและ

ทรัพย์สินสาธารณะที่เป็นของรัฐ เป็นต้น
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แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

การด�ำเนินงานของ อปท. ภายใต้อ�ำนาจหน้าท่ีและบทบาท

หน้าทีท่ีไ่ด้รับมอบหมายจากรัฐบาล ราชการส่วนกลางและส่วนภมูภิาค 

ดังกล่าว อปท. มีรายได้และทรัพยากรที่น�ำมาใช้เป็นรายจ่ายเพื่อจัด

กิจการและบริการสาธารณะตามกรอบขอบเขตกฎหมายก�ำหนดไว้ 

ได้แก่ พ.ร.บ. องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 มาตรา 60 ถึง

มาตรา 69 พ.ร.บ. เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 66 พ.ร.บ. สภาต�ำบล

และองค์การบริหารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 มาตรา 82 พ.ร.บ. ระเบียบ

บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 มาตรา 80 ถึงมาตรา 83 และ 

พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 

109 ถึงมาตรา 117 เป็นต้น ทั้งนี้ พ.ร.บ. ก�ำหนดแผนและขั้นตอน 

การกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

ได้ก�ำหนดแนวทางการจัดสรรและการจัดแบ่งรายได้ของรัฐบาล 

ให้แก่ อปท. จากแหล่งรายได้ต่าง ๆ ให้แก่ อปท. เพิ่มเติม ตามข้อ

บัญญัติหมวด 3 การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากร ตามมาตรา 23 

ถึงมาตรา 28

โดยภาพรวม รายได้ของ อปท. แบ่งได้เป็น 5 หมวดใหญ่ ดังนี้

1)	 รายได้ท่ีท้องถิ่นจัดเก็บเอง (1.1) รายได้จากภาษีอากรที ่

	 ท้องถิ่นเก็บเอง ได้แก่ ภาษีที่ดินและสิ่งก่อสร้าง ภาษีป้าย  

	 อากรฆ่าสัตว์ อากรรังนกอีแอ่น และภาษีท้องถิ่นจากยาสูบ  

	 น�้ำมันและโรงแรม และ (1.2) รายได้ที่มิใช่ภาษีอากร ได้แก่  

	 ค่าธรรมเนียม ค่าปรับและใบอนุญาต รายได้จากทรัพย์สิน  

	 รายได้จากสาธารณูปโภค และรายได้เบ็ดเตล็ด

2)	 รายได้จากภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บ และน�ำสู่การจัดสรรและ 

	 จดัแบ่งให้ อปท. เช่น ภาษีมลูค่าเพิม่ ภาษธีรุกจิเฉพาะ ภาษี 

	 สรรพสามิต ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเล่ือน 

	 ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ ภาษีการพนัน 

	 ค่าภาคหลวงแร่ ค่าภาคหลวงปิโตรเลียม และอื่น ๆ

3)	 รายได้จากค่าธรรมเนียม ค่าปรับ และใบอนุญาตต่าง ๆ ที่ 

	 รัฐบาลจัดแบ่งให้และมอบหมายให้ อปท. จัดเก็บเพิ่มเติม

4)	 เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่ อปท. ในรูปเงินอุดหนุน 

	 ทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ และ

5)	 รายได้จากกจิการต่าง ๆ  ของ อปท. ทีด่�ำเนนิการจดัการโดย  

	 อปท. ทั้งในเชิงสวัสดิการ เชิงพาณิชย์ การหารายได้จาก 

	 ทรัพย์สิน รวมถึง การใช้ความสามารถและอ�ำนาจหน้าที่  

	 อปท. ในการพัฒนากิจการ รูปแบบเชิงธุรกิจพาณิชย์ เช่น  

	 การร่วมลงทุน  การให้สมัปทาน กจิการการกูย้มืเงิน เป็นต้น  

	 ซึ่ง อปท. บางแห่งมีฐานะทางการคลังที่ดีและมีการด�ำเนิน 

	 กิจการและการบริการที่ก่อให้เกิดรายได้ อปท. ดังกล่าว 

	 จึงใช้เงินกู้ ซึ่งเป็นแหล่งรายได้อีกรูปแบบหนึ่ง ที่กฎหมาย 

	 ก�ำหนดให้ อปท. สามารถด�ำเนินการได้ โดยใช้เงินกู้น�ำมา 

	 ใช้ในการด�ำเนินกิจการต่าง ๆ ที่ก่อให้เกิดรายได้แก่ อปท.  

	 ดังกล่าว

ทั้งนี้ การประมาณการรายได้ของ อปท. ที่ก�ำหนดไว้ตาม 

เป้าหมายการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได้อื่นให้ 

แก่ อปท. เพื่อให้สอดคล้องกับการด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ของ 

อปท. แต่ละประเภทอย่างเหมาะสม ตาม พ.ร.บ. ก�ำหนดแผนและ 

ขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

2542 มาตรา 30 (4) ที่ก�ำหนดไว้ในปีงบประมาณ 2550 ไม่น้อยกว่า

ร้อยละ 25 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล และในปีงบประมาณปัจจุบัน 

รายได้ของ อปท. ควรได้รับการจัดสรรในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 

ของรายได้สุทธิของรัฐบาล

เมื่อพิจารณารายได้ของ อปท. ที่นับรวมรายได้จาก 4 หมวด

ใหญ่ดังกล่าว (ไม่นับรวมรายได้จากกิจการต่าง ๆ ของ อปท. ที่ด�ำเนิน

การจัดการโดย อปท. รายได้ของ อปท. ระหว่างปีงบประมาณ 2558- 

2564 มีประมาณ 600,000 - 800,000 ล้านบาทต่อปี ซึ่งเมื่อพิจารณา

รายได้แต่ละหมวดรายได้ของ อปท. พบว่า รายได้จากภาษีอากรที่ 

อปท. จัดเก็บเอง จะมีสัดส่วนเฉลี่ยร้อยละ 13.27 ของรายได้รวมของ 

อปท. โดยรายได้ของ อปท. ที่ได้รับการจัดสรรรายได้จากรัฐบาลให้แก่ 

อปท. มีสัดส่วนเฉลี่ยร้อยละ 86.83 ของรายได้รวมของ อปท. อย่างไร

กต็าม เมือ่เปรยีบเทยีบรายได้รวมของ อปท. กบัรายได้สุทธขิองรฐับาล 

พบว่า รายได้รวมของ อปท. คิดเป็นร้อยละ 27.8 - 29.8 ของรายได้

สทุธขิองรฐับาล ซึง่ยงัไม่ได้ตามเป้าหมายทีก่ฎหมายก�ำหนด (ดงัตาราง)

เป้าหมายการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได้อื่น                       
ให้แก่ อปท. ปัจจุบันรายได้ของ อปท. ควรได้รับการจัดสรรใน                   

อัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล
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	 ข้อจ�ำกัดของการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

อปท. มีแหล่งรายได้ ท่ีถูกจ�ำกัดด้วยกรอบขอบเขตของ 

กฎหมายจัดตั้ง อปท. และกฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหาร

จัดการท้องถิ่น ซ่ึงการด�ำเนินงานของ อปท. ต่อการจัดหารายได้เพื่อ

การจัดกิจการและการบริการสาธารณะมีข้อจ�ำกัดในหลายประการ 

อาทิเช่น

ระบบและโครงสร้างภาษีและรายได้เป็นการด�ำเนินการแบบ

รวมศนูย์อ�ำนาจการด�ำเนนิการ โดยรวมมวีธิกีารจดัการรายได้แบบเดยีว

ทั้งประเทศ (one-size fits all) ทั้งการก�ำหนดแนวทาง วิธีการ รวม 

ถึงการด�ำเนินการของหน่วยงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคใน 

การจัดเก็บรายได้

อปท. มีอ�ำนาจที่จ�ำกัดในการพัฒนารายได้ของตนเองและมี 

ข้อจ�ำกัดภายในองค์กรที่ขาดความร่วมมือและการส่งเสริมสนับสนุน

จากภาครัฐอย่างเพียงพอในการพัฒนา โดยเฉพาะการเพิ่มขีดความ

สามารถในการจัดเก็บภาษีและรายได้ของ อปท.

ภาษีอากรบางประเภทยังไม่เป็นระบบและก่อให้เกิดปัญหา 

ในทางปฏิบัติต่อผู้ด�ำเนินการในพื้นที่ ส่งผลต่อการใช้เกณฑ์ดุลพินิจ 

ของผูด้�ำเนนิการ อกีทัง้ การก�ำหนดอ�ำนาจในการจดัเกบ็ภาษอีากรและ 

รายได้ประเภทต่าง ๆ ที่ต้องจัดสรรและจัดแบ่งให้ อปท.  ได้รับผล 

กระทบในจ�ำนวนรายได้ที่ อปท. ควรได้รับ

โครงสร้างรายได้ของ อปท. แต่ละประเภทมีความเหลื่อมล�้ำ 

กัน ซ่ึงเกิดจากความแตกต่างกันของฐานเศรษฐกิจ ฐานสังคม และ

ปัจจัยที่เกี่ยวข้อง เช่น ขนาดของท้องถิ่น รายได้และทรัพย์สิน ซึ่งเป็น

ตวัก�ำหนดความสามารถในการเสียภาษ ี(taxable capacity) ส่งผลต่อ

การเกิดความไม่เสมอภาค (inequalization) ของแต่ละ อปท. แม้ใน

พื้นที่ หรือภูมิภาค หรือประเภท อปท. เดียวกัน

หลักเกณฑ์และวิธีการจัดสรรรายได้ให้แก่ อปท. ท�ำให้เกิด 

ความแตกต่างเหลือ่มล�ำ้ด้านรายได้และการแย่งชงิรายได้ระหว่าง อปท. 

รวมทั้งไม่เกิดการท�ำงานระหว่าง อปท. อย่างมีบูรณาการ เป็นต้น

อย่างไรกต็าม หลายข้อจ�ำกดัของการพฒันารายได้ให้แก่ อปท. 

สามารถลดช่องว่างและลดทอนปัญหาของข้อจ�ำกัดต่าง ๆ ได้ ด้วย 

การปรบัโฉมและปรบัเปลีย่นแนวทางการด�ำเนนิการบางประการ กรณี

ตัวอย่างเช่น การศึกษาของวีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (2565) ได้ 

น�ำเสนอให้เห็นแนวทางการเพิ่มรายได้ให้แก่ อปท. ผ่านมาตรการ

พัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ ที่ อปท. ด�ำเนินการในพื้นท่ี  

ใน 5 ด้าน ได้แก่ 1) ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง 2) ภาษีป้าย 3) ค่า

ธรรมเนียมบ�ำรุง อบจ. 4) ภาษีรถยนต์ และ 5) ค่าบ�ำบัดน�้ำเสียหรือ 

ค่าธรรมเนียมขยะ ทั้งนี้ ฐานภาษีและฐานรายได้แต่ละด้านมีข้อ 

ก�ำหนดตามกฎหมายที่แตกต่างกัน รวมถึงเกณฑ์การประเมินรายได้

แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564

ประเภทรายได้
ปี 2558

จ�ำนวนเงิน สัดส่วน

ปี 2559

จ�ำนวนเงิน สัดส่วน

ปี 2560

จ�ำนวนเงิน สัดส่วน

ปี 2561

จ�ำนวนเงิน สัดส่วน

ปี 2562

จ�ำนวนเงิน สัดส่วน

ปี 2563

จ�ำนวนเงิน สัดส่วน

ปี 2564

จ�ำนวนเงิน สัดส่วน

ที่มา :	 เป้าหมายรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส�ำนักงานเศรษฐกิจการคลัง

หมายเหตุ :	 เป้าหมายรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีการปรับปรุงภายในเดือนธันวาคมของทุกๆ ปี

			   ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีมีผลบังคับใช้	

	 646,344	 100.00	 656,239	 100.00	 687,892	 100.00	 720,822	 100.00	 751,480	 100.00	 803,864	 100	 795,655	 100.00

	 61,458	 9.51	 70,000	 10.67	 112,000	 16.28	 112,000	 15.24	 112,000	 14.90	 115,900	 14.43	 92,100	 11.58

	
218,222	 33.76	 218,940	 33.36	 218,800	 31.81	 229,900	 31.89	 240,350	 31.98	 249,886	 31.09	 254,453	 31.98

	 109,000	 16.86	 109,000	 16.61	 111,000	 16.14	 115,000	 15.95	 123,000	 16.37	 131,000	 16.30	 121,000	 15.21

	 257,664	 39.86	 258,299	 39.36	 246,092	 35.77	 263,922	 36.61	 276,130	 36.74	 306,988	 38.19	 328,102	 41.24

	 2,325,000		  2,330,000		  2,343,000		  2,450,000		  2,550,000		  2,731,000		  2,677,000	

		  27.80		  28.16		  29.36		  29.42		  29.47		  29.43		  29.72	

1.	 รายได้รวมของ อปท.

	 1.1	 รายได้ อปท. จัดหาเอง

	 1.2	 รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้

		  และแบ่งให้

	 1.3	 ภาษีมูลค่าเพิ่มที่รัฐบาล

		  แบ่งให้ (ตาม พ.ร.บ.

		  ก�ำหนดแผนฯ)

	 1.4	 เงินอุดหนุน

2.	 รายได้สุทธิของรัฐบาล

3.	 สัดส่วนรายได้ อปท. ต่อ

	 รัฐบาล (%)
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แตกต่างกัน ดังน้ัน แนวทางและวิธีการในการบริหารจัดการฐานภาษีและฐานได้แต่ละด้านจึงต้องด�ำเนินการ 

ที่แตกต่างกัน การเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการการเพิ่มรายได้ให้แก่ อปท. จ�ำเป็นต้องปรับกระบวนการ 

ให้มีประสิทธิผลมากขึ้น ซึ่งในท้ายสุดการศึกษาดังกล่าวได้น�ำเสนอการประมาณการ การเพิ่มขึ้นของรายได้ 

อปท. มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นประมาณ 8.35 - 9.44 หมื่นล้านบาท หรือเพิ่มขึ้นร้อยละ 7.6 - 21.6 จากฐานรายได้ 

อปท. ในปัจจุบัน (ปีงบประมาณ 2564) (ดังตาราง) ซึ่งจะยกระดับรายได้ของ อปท. อย่างต่อเนื่อง

 ข้อเสนอเชิงนโยบาย
การที่ อปท. ได้รับทรัพยากรต่าง ๆ ที่จ�ำกัดและไม่เป็นไปตาม

กรอบขอบข่ายตามภาระหน้าที่ ส่งผลให้การตอบสนองของ อปท. ต่อ

เป้าหมายมุ่งหวังที่ตั้งไว้ต้ังแต่ต้น ไม่สามารถพัฒนาการด�ำเนินการ 

ได้ทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ แม้ว่า อปท. จะมีประสิทธิภาพ 

และประสิทธิผลต่อการด�ำเนินการดีอย่างไร การด�ำเนินการต่าง ๆ ยัง

ไปไม่ถึงเป้าหมายมุ่งหวังที่ก�ำหนดไว้

ทั้งนี้ การผลักดันรายได้ อปท. ให้ถึงระดับรายได้เป้าหมาย 

(และมากกว่า) ร้อยละ 35 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล จึงเป็นพันธกิจ

ส�ำคัญ ที่จะช่วยยกระดับให้กิจการและการบริการสาธารณะของ 

อปท. ส่งต่อถึงประชากรในพื้นท่ีเกิดคุณภาพชีวิตและสวัสดิการทาง

สังคมที่ดี และต่อเนื่องถึงการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นมีขีดความสามารถเพิ่มขึ้นต่อการด�ำเนินงานต่าง ๆ

การเพิ่มรายได้ให้แก่ อปท. มีแนวทางและช่องทางของแหล่ง

รายได้ทีห่ลากหลาย กรณตัีวอย่างของการด�ำเนนิการตาม พ.ร.บ. ภาษี

ที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. 2562 เป็นที่คาดหวังว่ากฎหมายดังกล่าว

จะสร้างรายได้ให้แก่ อปท. ได้เพิ่มขึ้น จ�ำเป็นต้องได้รับการแก้ไขและ

ปรับปรุงให้เหมาะสมต่อการพัฒนารายได้ให้แก่ อปท. โดยมีข้อเสนอ

เชิงนโยบายที่ส�ำคัญ ได้แก่

1.	 การทบทวนการนยิามสิง่ปลูกสร้างทีอ่ยูใ่นขอบข่ายต้องเสยี 

		  ภาษ ีควรครอบคลมุสิง่ปลกูสร้างประเภทอืน่ ๆ  ใดบ้าง เพือ่ 

		  ให้ครอบคลุมและนับรวมสิ่งปลูกสร้างและทรัพย์ได้อย่าง 

		  ครบถ้วน เช่น เสาสัญญาณโทรศัพท์ ทางขึ้น-ลงของอากาศ 

		  ยาน ฯลฯ

2.	 การปรับลดมูลค่าที่ดินและทรัพย์สินที่ต�่ำกว่า 50 ล้าน 

		  บาท ซ่ึงได้รับการยกเว้น ให้เหลือมูลค่าการยกเว้นไม่เกิน 

		  3 - 5 ล้านบาท 

3.	 ผู ้เสียภาษีที่ดินและทรัพย์สินที่ถูกพิจารณาการเสียภาษี 

		  ควรครอบคลมุผูค้รอบครองเอกสารสทิธิแ์ละผูใ้ช้ประโยชน์ 

		  จากเอกสารสิทธิ์ในที่ดินและทรัพย์สินประเภทต่าง ๆ เช่น  

		  โฉนดที่ดิน โฉนดแผนที่ และโฉนดตราจอง ตลอดจนให้ 

		  ครอบคลุมถงึผู้เสียภาษท่ีีเป็นผู้ครอบครองหรือท�ำประโยชน์ 

		  ในทีด่นิหรือสิง่ปลกูสร้างอันเป็นทรพัย์สนิของรัฐ เพ่ือให้เกดิ 

		  ความเป็นธรรมกับผู้เสียภาษีกลุ่มต่าง ๆ

ประเภทภาษี รายได้เดิม 2563 มาตรการที่ใช้(อิงกับผลการทดลอง) สมมติฐาน (Assumptions) ในการประมาณการ คาดการณ์รายได้ใหม่

ที่มา :	 ประมวลโดยคณะผู้วิจัย
หมายเหตุ :	 ไม่นับรวมรายได้จากฐานภาษีประเภทใหม่ และการสร้างมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจ

ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง

ภาษีป้าย

ค่าธรรมเนียมโรงแรม

บ�ำรุง อบจ.

ภาษีรถยนต์

ค่าบริการบ�ำบัดน�้ำเสีย/

ค่าธรรมเนียมขยะ

รวม (ล้านบาท)

35,356.50

3,505.86

328.26

36,907.76

1,500.00

77,598.38 ระหว่าง 83,528.91 ถึง 94,391.95 ล้านบาท ( เพิ่มขึ้นร้อยละ 7.6 - 21.6 )

การส�ำรวจปูพรม

การกระตุ้นภาษีที่ค้างช�ำระ

ขยายฐานให้คลุมพื้นที่ของรัฐ

การส�ำรวจปูพรม

กระตุ้นภาษีที่ค้างช�ำระ

ขยายฐานให้คลุมพื้นที่ของรัฐ

ส�ำรวจและจัดเก็บให้ครอบคลุม

และใช้ Big Data

มาตรการสะกิด

จัดท�ำใบแจ้งหนี้และติดตามผล

มาตรการสะกิด

39,000 - 45,000

 

4,000 - 4,500

595.61 - 960.30

37,653.30 - 40,871.65

2,280 - 3,060

เพิ่มฐานภาษีใหม่ได้ประมาณร้อยละ 10-15

ลดลูกหนี้ภาษีลงได้ราวร้อยละ 50-70

การส�ำรวจพื้นที่รัฐทั่วประเทศคาดว่าจะเก็บภาษีได้

เพิ่มขึ้น 135,604 - 268,866 ล้านบาท

เพิ่มสัดส่วนรายได้ภาษีป้ายร้อยละ 7-70

ลดลูกหนี้ภาษีป้ายลดลงราวร้อยละ 70-90

ฐานภาษีป้ายเพิ่มขึ้นจากเดิมเฉลี่ยร้อยละ 12

คาดว่าจะมีรายได้เพิ่มระหว่างร้อยละ 15.3-85.9

จากฐานเดิมก่อนสถานการณ์โควิด-19 (ปี 2562

มีรายได้รวม 516.57 ล้านบาท)

ติดตามหนี้ค้างช�ำระภาษีรถได้กว่าร้อยละ 20 และ

เพิ่มรายได้ระหว่างร้อยละ 2.20-10.74

ท�ำให้เพิ่มรายได้จากเดิมร้อยละ 13.0 -40.8 และ

ลดสัดส่วนหนี้คงค้างได้ร้อยละ 14 ของยอดรายได้รวม
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•	 คณะกรรมาธิการการปกครองท้องถิ่น วุฒิสภา. (2563.) รายงานการพิจารณาศึกษา เรื่อง การปฏิรูปองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปตามร่าง 
	 พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. .... และร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. ส�ำนักงาน		
	 เลขาธิการวุฒิสภา.

• 	 วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ. (2565). รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ การพัฒนาระบบบริหารจัดเก็บรายได้ท้องถิ่น (ระยะที่ 2) Enhancing Capabilities 	
	 of Local Revenue Administration in Thailand (Phase II Study). ส�ำนักงานการวิจัยแห่งชาติ (วช.).

• 	 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ. (2558). ข้อเสนอเชิงนโยบายนวัตกรรมการพัฒนารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. สถาบันพระปกเกล้าและมูลนิธิเอเชีย 	
	 (The Asia Foundation).

• 	 สกนธ์ วรัญญวัฒนา. (). วิถีใหม่การพัฒนารายรับท้องถิ่นไทยท้องถิ่นไทย. วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบันพระปกเกล้า.

• 	 ส�ำนักงบประมาณของรัฐสภา ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. (2564). เอกสารรายงาน เรื่อง การวิเคราะห์รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. 	
	 รัฐสภา.

• 	 ส�ำนักงบประมาณของรัฐสภา, ส�ำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. (2565). เอกสารรายงานวิชาการ เรื่อง ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อพัฒนารายได้
		  ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น. รัฐสภา.

4.	 การทบทวนอัตราภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างให้มีความ 

		  แตกต่างกันของสิ่งปลูกสร้างแต่ละประเภท และการใช้ 

		  ประโยชน์ท่ีแตกต่างหลากหลาย ตามวัตถุประสงค์ของ 

		  การใช้ประโยชน์ที่เกิดขึ้น อาทิเช่น สิ่งปลูกสร้างประเภทที่ 

		  อยู่อาศัยที่เจ้าของพักอาศัยเองกับท่ีให้ผู้อื่นเช่าพักอาศัย  

		  กรณีบ้าน หอพัก อพาร์ทเม้นท์ คอนโดให้เช่า ควรจัดเก็บ 

		  ภาษีในอตัราอืน่ ๆ  (เชิงพาณชิย์) ไม่ใช่ในอตัราการใช้ประโยชน์  

		  เป็นทีอ่ยูอ่าศยั อาจจะพจิารณาถงึการใช้ประโยชน์ทีด่นิและ 

		  สิ่งปลูกสร้างที่มีขนาดใหญ่ เช่น โรงงานอุตสาหกรรม ห้าง 

		  สรรพสนิค้า โดยอาจเพิม่อตัราอืน่ ๆ  ส�ำหรบักิจการขนาดใหญ่

5.	 การปรับปรุงอัตราภาษีจัดเก็บจริงให้มีความเหมาะสมกับ 

		  สภาพของการใช้ประโยชน์ที่ดินและส่ิงปลูกสร้างจริง มิใช ่

		  การเก็บตามข้อจ�ำกัดและเง่ือนไขตามข้อยกเว้นตาม 

		  กฎหมายก�ำหนด เช่น การเปลี่ยนท่ีดินรกร้างปรับเปล่ียน 

		  เป็นพื้นที่การเกษตร เพื่อให้มีความชัดเจนและลดปัญหา 

		  การหลีกเลี่ยงภาษี 

6.	 การเพิ่มประสิทธิภาพกระบวนการด�ำเนินงานของทุกส่วน 

		  ราชการทีเ่กีย่วข้องกบัการด�ำเนนิการภาษทีีด่นิและสิง่ปลกู 

		  สร้าง ตัง้แต่ต้นทาง คอื การส�ำรวจและการประเมนิมลูค่าท่ี 

		  ดิน สิ่งปลูกสร้าง และทรัพย์สินต่าง ๆ  จนถึงการด�ำเนินการ 

		  ในพ้ืนที่ของ อปท. ในปัจจุบันยังมีข้อจ�ำกัดและเง่ือนไข 

		  การด�ำเนินงานในหลายประเด็นที่ส่งผลต่อการเพิ่มขึ้นของ 

		  รายได้ อปท. ที่ควรได้รับจริง

ในท้ายสุด คือ การผลักดันรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ให้ถึงระดับรายได้เป้าหมายท่ีกฎหมายก�ำหนดแผนและขั้นตอนการ 

กระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก�ำหนดไว้ ซึ่งจ�ำเป็น

ต้องแก้ไขกฎหมายอกีหลายฉบับและลดเง่ือนไขทางกฎหมายอกีจ�ำนวน

มาก

เอกสารอ้างอิง

โครงการยกระดับกลไกการเชื่อมโยงงานวิจัยและนวัตกรรมกับฝ่ายนิติบัญญัติ  
(The Policy-Research Platform : PRP)

เลขที่ 2 แขวงพระบรมมหาราชวัง เขตพระนคร กรุงเทพฯ 10200  
โทรศัพท์ : 0-2613-2840  โทรสาร : 0-2623-5250
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