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บทคัดย่อ

บทความวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาลักษณะการบริหารการคลังของเทศบาล ในเขตภาคตะวันออก

เฉียงเหนือตอนล่าง โดยศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการบริหารการคลัง และเสนอรูปแบบการบริหารการคลัง 

ที่ก่อให้เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานการคลังท้องถิ่น ใช้ระเบียบวิธีวิจัยแบบผสมผสานระหว่าง 

การวิจัยเชิงคณุภาพและการวจิยัเชงิปรมิาณ ได้มกีารเกบ็รวบรวมข้อมลูเพือ่การวจิยัจากเอกสาร และใช้แบบสอบถาม

เก็บข้อมูลจากกลุ่มเป้าหมายจ�ำนวน 200 คนโดยสุ่มแบบหลายขั้นตอน การสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ให้ข้อมูลหลัก 

ที่เลือกแบบเจาะจง ผลการวิจัยพบว่า (1) โครงสร้างรายได้ของเทศบาลที่ศึกษามีลักษณะพึ่งพารายได้จากรัฐบาล 

เป็นสดัส่วนทีส่งู เทศบาลมีศักยภาพในการจดัหารายได้ต�ำ่ ท�ำให้ความเข้มแขง็ทางด้านรายได้ต�ำ่ เทศบาลมกีารจดัสรร

รายจ่ายส่วนใหญ่เพื่อรายจ่ายประจ�ำและรายจ่ายเพื่อการลงทุน ท�ำให้มีรายจ่ายส�ำหรับการพัฒนาความเข้มแข็ง 

ของชุมชนในเทศบาลต�่ำ (2) ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารการคลังของเทศบาลที่ศึกษาประกอบด้วย ปัญหา

เกี่ยวกับบุคลากร ปัญหาด้านโครงสร้างรายได้และโครงสร้างรายจ่าย ปัญหาวิธีปฏิบัติงานคลัง และปัญหาการ 

ตรวจสอบทางการคลัง (3) รูปแบบการบริหารการคลังเทศบาลที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพการปฏิบัติงานการคลัง 

ท้องถิ่นมีองค์ประกอบส�ำคัญ 3 ปัจจัยที่สัมพันธ์เกื้อหนุนกัน คือ กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีประชาชน

ควรมีส่วนร่วมในการบริหาร ระบบการสร้างภูมิคุ้มกัน และระบบกลไกการขับเคลื่อน 

ค�ำส�ำคัญ: การบริหารการคลัง, เทศบาล, ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง

Abstract

The research aimed to study (1) the characteristic of municipal fiscal management in the lower 

northeast, (2) study the problems and difficulties in municipal fiscal management in the lower northeast, 

and (3) propose for the model of the fiscal management style caused developing efficiency of the local 

fiscal performance. The research methodology was a mix method combining qualitative and quantitative  

method. The data collections were collected documents, questionnaires gathering data from of 200 

people from multistage sampling, depth interviews from interviewers selected by purposive sampling. 
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ความน�ำ

การพัฒนาและการสร้างประชาธิปไตยให้

มั่นคงภายในประเทศเป็นเรื่องที่มีความส�ำคัญมาก  

โดยหลกัการแล้วถ้าต้องการให้มกีารพฒันาประชาธปิไตย 

อย่างมั่นคงแล้วต้องมีการพัฒนาตั้งแต่ระดับล่าง เมื่อม ี

การพัฒนาประชาธิปไตยในระดับล่างแล้วก็จะท�ำให้

มีการพัฒนาประชาธิปไตยในระดับประเทศมีความ

ม่ันคง ซึง่หลกัการนีก้ค็อืการกระจายอ�ำนาจไปสูท้่องถิน่ 

น่ันเอง การกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นเป็นยุทธศาสตร์

หนึ่งในการบริหารจัดการบ้านเมืองของรัฐในระบบ

ประชาธิปไตยโดยมุ่งลดบทบาทของรัฐส่วนกลางลง

เหลอืภารกจิหลกัเท่าทีจ่�ำเป็นและให้ประชาชนได้มส่ีวน 

ในการบริหารงานชุมชนท้องถิ่นตามเจตนารมณ์ของ

ประชาชนมากขึ้น การกระจายอ�ำนาจสู่ท้องถิ่นจึงเป็น 

การจัดความสัมพันธ์ทางอ�ำนาจหน้าที่ใหม่ระหว่าง

ส่วนกลางกับส่วนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับสภาพการณ์

บ้านเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปในสภาวะที่สังคมมีกลุ่มที่

หลากหลายมีความต้องการและความคาดหวังจากรัฐ

ที่เพิ่มขึ้นแตกต่างกันและขัดแย้งกันในขณะที่รัฐเอง 

ก็มีขีดความสามารถและทรัพยากรที่จ�ำกัดในการ 

ตอบสนองปัญหาความต้องการทีเ่กดิขึน้ในแต่ละท้องถิน่

ได้ทนัต่อเหตกุารณ์และตรงกบัความต้องการของท้องถิน่

รัฐธรรมนูญไทยในส่วนที่เกี่ยวกับการปกครอง

ท้องถิ่น ได้กล่าวถึงสาระส�ำคัญของการกระจายอ�ำนาจ 

การปกครอง โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น

องค์กรหลักในการจัดบริการสาธารณะและมีส่วนร่วม

The results were found as follows: (1) the characteristics of municipal revenues structure were highly 

depended on government effected the low strengthened. The municipal expenditure structure mainly 

allocated to fixed expenses and investments so that the less budgets for communities development.  

(2) There were many problems of the fiscal management of municipalities including the problem from 

personnel issues, structural issues, income and expense structure, the practice bills, and the monitoring 

of fiscal. (3) The municipal fiscal management model which affected the developing efficiency of the local 

fiscal performance included three related important element; they were the participation of the public, 

Immune system and mechanical propulsion.
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ในการตัดสินใจแก้ปัญหาในพื้นที่ มีอิสระในการก�ำหนด

นโยบาย การบริหารงานบุคคล และ การบริหารการเงิน

การคลัง เพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 

รัฐบาลจึงได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติก�ำหนด

แผนและขั้นตอนการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ.2542 พระราชบญัญตัดิงักล่าว 

ท�ำให้รฐับาลต้องถ่ายโอนภารกจิจากการบรหิารราชการ

ส่วนกลางและส่วนภมูภิาคจ�ำนวนมากไปยงัส่วนท้องถ่ิน  

(อดุม ทมุโฆษติ, 2545, หน้า 1) โดยก�ำหนดให้มกีารถ่ายโอน 

ภารกิจจ�ำนวน 245 ภารกิจ (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, 2551, 

หน้า 60) ซึ่งรวมอยู่ใน 4 เรื่องส�ำคัญคือ ด้านการศึกษา  

ด้านสาธารณสุข ด้านการดูแลสวัสดิการ และด้านการ 

ก�ำกับดูแลสิ่งแวดล้อม อย่างไรก็ตามเมื่อภารกิจใดได้ 

มีการถ่ายโอนภารกิจกันไปแล้ว ก็หมายความว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องมีต้นทุนหรือรายจ่ายที่

เพ่ิมขึ้นส�ำหรับการจัดท�ำภารกิจเหล่านั้น ซึ่งแน่นอนว่า 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่จะต้องมรีายได้อย่างเพียงพอ 

ในการจัดท�ำภารกิจเหล่านั้นด้วย ไม่ว่าจะมาจากรายได ้

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เอง หรอืจากการจดัสรร

งบประมาณจากส่วนกลาง 

จากลักษณะการเปล่ียนแปลงดังกล่าวได้ก่อ 

ให ้เกิดค�ำถามต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว ่า 

มีความพร้อมในการรับมือกับการเปล่ียนแปลงหรือไม่ 

ค�ำตอบโดยรวมเป็นไปในลักษณะที่ว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นจะต้องพัฒนาความพร้อมให้เป็นองค์กรที่

มีความเข้มแข็งในการด�ำเนินภารกิจต่างๆ ดังกล่าวได้
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ในทางการบริหารถือว่ามีปัจจัยหลายปัจจัยที่

ท�ำให้องค์กรมคีวามเข้มแขง็ในการปฏิบติัภารกจิต่างๆ ได้  

และปัจจัยส�ำคัญประการหนึ่งคือความสามารถทางการ

บริหารการคลัง ซึ่งมีองค์ประกอบที่ส�ำคัญคือ ศักยภาพ

ในการจัดหารายได้ และการจัดสรรรายจ่ายที่เหมาะสม  

ในกรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีศักยภาพในการ

จัดหารายได้ หมายถึงความสามารถในการจัดเก็บภาษี

ท้องถิ่นประเภทต่างๆ การกระตุ้นการน�ำทรัพยากร

ท้องถิ่นมาใช้ให้เกิดประโยชน์ การหารายได้ในรูป 

ค่าธรรมเนียมการใช้ประโยชน์ต่างๆ และรวมถึงรายได้ 

ที่ส่วนกลางจัดสรรให้ ซึ่งประกอบด้วย ภาษีแบ่งและ

เงินอุดหนุน ส่วนการจัดสรรรายจ่ายมักเป็นไปเพ่ือ

ก่อให้เกิดการตอบสนองต่อความต้องการของท้องถิ่น 

เป็นส�ำคญั ดงันัน้จะเหน็ได้ว่าการบรหิารการคลงัท้องถิน่

มีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับภารกิจต่างๆ ที่องค์กร 

ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ด�ำเนินการ

โดยทั่วไปการบริหารการคลังในองค์กรท้องถิ่น 

มักเป็นไปเพื่อการสร้างความเข้มแข็งให้กับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีอ�ำนาจการตัดสินใจ ซึ่งจะ

สามารถเป็นเครื่องมือสะท้อนถึงความต้องการของ

ประชาชนในแต่ละท้องถิ่น และก่อให้เกิดการให้บริการ

สาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ และหากพิจารณา 

การคลังท้องถิ่นในฐานะของการกระจายอ�ำนาจทาง 

การเมอืงการปกครองสูท้่องถิน่แล้ว จะถอืได้ว่าการบรหิาร 

การคลังท้องถ่ินเป็นกลยุทธ์ที่ส�ำคัญเป็นอย่างยิ่งท่ีจะ

เข้าไปเสรมิสร้างความเข้มแขง็ของภาคประชาชน รวมทัง้ 

เป็นเครื่องมือที่ส�ำคัญในกระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน ฉะนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจ�ำเป็น

จะต้องมีการบริหารงานคลังอย่างถูกต้องและเหมาะสม 

สอดคล้องกับบริบทของท้องถิ่น 

แต่อย่างไรก็ตามมักมีปัญหาที่เกิดขึ้นจากการ

บรหิารงานคลงัท้องถิน่ ซึง่อาจส่งผลให้ผลลพัธ์ท่ีคาดหวงั 

ไม่เป็นไปตามทีต้่องการ ปัญหาทีเ่กดิขึน้สามารถจ�ำแนก

แสดงให้เห็นได้ดังนี้ 

ปัญหาประการที่หนึ่ง ปัญหาทางด้านรายได้  

สามารถกล่าวได้ว่าโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไทยยังคงมีการพึ่งพารายได้จากส่วนกลาง

เป็นสดัส่วนทีส่งูในขณะทีม่รีายได้ทีจ่ดัเกบ็เองในสดัส่วน

ที่ต�่ำ ซึ่งมีสาเหตุหรือปัจจัยหลายประการที่ท�ำให้

โครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น

เช่นนัน้ เช่น ความเจรญิและการพฒันาเศรษฐกจิท้องถิน่  

รายได้ของประชากร ความเป็นเมืองหรือชนบท การค้า 

หรอืพาณชิย์ การจ้างงาน ความรบัผดิชอบของประชาชน

ในการเสียภาษีการหารายได้ของท้องถิ่น ฯลฯ (สกนธ์ 

วรัญญูวัฒนา, 2553, หน้า 105) ปัญหาประการที่สอง  

คือ ปัญหาด้านรายจ่าย ผู ้บริหารท้องถิ่นท่ีมาจาก 

นักการเมืองท้องถิ่นมักแข่งขันกันในการให้บริการ

สาธารณะเพื่อสร้างฐานคะแนนนิยมของตนเองกับ

ประชาชน โดยไม่ค�ำนึงถึงความเหมาะสมจากการ

ประหยดัต่อขนาด (economies of scale) หรอืการมขีนาด 

ของบริการสาธารณะที่เหมาะสมภายในท้องถิ่น โดย

มักจะมีแนวโน้มจัดบริการสาธารณะท้องถิ่นขนาดใหญ่

เกนิความสามารถทางการคลงัของท้องถิน่ ซึง่อาจส่งผล 

ต่อวินัยทางการคลังของท้องถิ่น และส่งผลรายจ่าย 

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ทีท่�ำให้เกดิการสญูเสยี 

ทรัพยากรของประเทศจากการไม่มีประสิทธิภาพในการ 

ใช้ทรัพยากรดังกล่าว การตัดสินใจของผู้บริหารท้องถ่ิน  

ในการจัดบริการสาธารณะท้องถิ่นใหญ่เกินไปมักมีแรง

กดดันมาจากหลายประการ (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, 2551, 

หน้า 61) ดังนี้ (1) การกดดันจากฝ่ายผลประโยชน์  

ซึ่งอาจเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้ให้การสนับสนุน

การเลือกตั้ง (2) อคติของหน่วยงานท้องถิ่น เนื่องจาก 

การเล็งผลเลิศว่าเมื่อท�ำโครงการใหญ่แล้วจะเกิดผลดี

ต่อเศรษฐกิจท้องถิ่น ซึ่งผลลัพธ์ท่ีเกิดขึ้นมักไม่เป็นดังที่ 

คาดไว้ (3) การท�ำงานของหน่วยงานท้องถิน่ภายใต้สภาพ

การผกูขาด (monopolistic atmosphere) ซึง่ถ้าหน่วยงาน 

ตดัสนิใจผดิพลาดในการจดับรกิารสาธารณะ กย็งัสามารถ 

ผลักภาระไปให้ประชาชนได้ในรปูแบบต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น 

การขึ้นภาษีหรือค่าธรรมเนียม ปัญหาประการที่สาม 

เมื่อมีการกระจายอ�ำนาจแลว้ อ�ำนาจส่วนใหญย่ังคงอยู่ 

กับส่วนกลางและส่วนภูมิภาค เช่น อ�ำนาจในการอนุมัติ

งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีขององค์กรปกครองท้องถิน่ 

ยงัคงขึน้อยูก่บัส่วนภมูภิาค หรอื การจดัสรรเงนิอดุหนนุ

ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอ�ำนาจของ 

ส่วนกลาง (ไพรัช ตระการศิรินนท์, 2548, หน้า 312) 
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ปัญหาประการที่สี่ คือปัญหาบุคลากรขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินทีย่งัมคีวามรู ้ประสบการณ์ รวมทัง้ 

เครื่องมือและการใช้เครื่องมือที่เกี่ยวกับการบริหาร 

การคลงัท้องถิน่ต�ำ่ โดยเฉพาะอย่างยิง่เมือ่เปรยีบเทยีบกบั 

บุคลากรทางการคลังของส่วนกลาง ในกรณีนี้ท�ำให้เป็น

ข้ออ้างได้ว่าในการจดัเกบ็ภาษบีางชนดิควรให้ส่วนกลาง

เป็นผู้จัดเก็บเอง เช่น ภาษีท้องถิ่นที่อยู่บนฐานรายได้

และฐานการบริโภค ปัญหาประการที่ห้า ในการบริหาร 

การคลังท้องถิ่นในยุคปัจจุบันนอกจากมีภารกิจหลัก 

ในการจัดบริการสาธารณะให้มีคุณภาพแล้ว ยังต้อง

เผชิญกับปัญหาใหม่ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหา 

สิ่งแวดล้อม ไม่ว่าจะเป็นปัญหาขยะมูลฝอย ปัญหา 

การใช้แหล่งน�้ำ การบุกรุกที่ดินสาธารณะ การขยายตัว

ของชุมชนเมอืง ฯลฯ ปัญหาสิง่แวดล้อมเหล่านีเ้มือ่เกดิขึน้ 

ในเขตพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง

เป็นภาระที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องเข้าไป

จัดการเพื่อมิให้ปัญหาลุกลามใหญ่โตจนมิอาจแก้ไขได้  

ซึ่งในการนี้จะส่งผลให้รายจ่ายขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องในอนาคต 

จากปัญหาที่เกี่ยวข้องกับการบริหารการคลัง

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีก่ล่าวข้างต้น อาจส่งผล 

ตอ่ความล้มเหลวของการบรหิารในภาพรวมขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ซึ่งอาจส่งผลให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นไม่สามารถบรรลุเป้าหมายในการจัดสรร

สินค้าและบริการสาธารณะตอบสนองความต้องการ

ของประชาชนในท้องถิ่นได้อย่างครบถ้วน ผู้วิจัยเห็นว่า 

ในการรับมือกับปัญหาข้างต้น องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นควรมีการปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหาร 

การคลังจากแบบเดิมที่เน้นการวางแผนและการปฏิบัติ

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ มาสูก่ารสร้างการมส่ีวน 

ในการบริหารการคลังของประชาชนในทุกขั้นตอน  

ซึ่งน่าจะช่วยลดปัญหาทางการคลังและน�ำมาสู่ผลลัพธ ์

ที่พึงปรารถนาได้ ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้จึงให้ความ

สนใจกับการศึกษาถึงรูปแบบการบริหารการคลังของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ส ่งผลต่อการพัฒนา

ประสิทธิภาพของการปฏิบัติงานการคลังท้องถิ่น 

ค�ำถามการวิจัย

1. เทศบาลมฐีานรายได้เป็นอย่างไร เพยีงพอกบั

รายจ่ายในการจัดท�ำบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนอง 

ความต้องการของประชาชนในพื้นที่

2. เทศบาลมีลักษณะโครงสร้างของระบบ 

งบประมาณเป็นอย่างไร และการจัดสรรรายจ่ายเหล่านี้

สะท้อนถงึการตอบสนองความต้องการบรกิารสาธารณะ 

ของท้องถิ่นแค่ไหน เพียงไร

3. ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารการคลัง

เทศบาล เป็นอย่างไร

4. ประชาชนและผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีในเทศบาลมี

ส่วนร่วมในการบรหิารการคลังของเทศบาลในลักษณะใด  

มากน้อยแค่ไหน 

5. รูปแบบที่เหมาะสมในการบริหารการคลัง

เทศบาลที่ก่อให้เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพในการ 

ปฏิบัติงานการคลังท้องถิ่น ควรเป็นเช่นไร

วัตถุประสงค์การวิจัย

1. เพื่อศึกษาลักษณะการบริหารการคลังของ

เทศบาล ในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง 

2. เพ่ือศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการบริหาร

การคลังของเทศบาลในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ตอนล่าง

3. เพือ่เสนอรปูแบบการบรหิารการคลงัเทศบาล

ที่จะก่อให้เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพในการบริหาร 

การคลังท้องถิ่น
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กรอบแนวคิดการวิจัย

การบริหารรายได้, การบริหารงบประมาณ, 
ความเข้มแข็งทางการคลัง, การบริหารแผนงาน
โครงการ, การบริหารบุคลากรและการปฏิบัติงาน
ของเจ้าหน้าที่

- การบริหารแบบรวมศูนย์
- การยึดถือกฎระเบียบ
- ไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนมส่ีวนร่วมในการบรหิาร
- ไม่ค�ำนึงถึงผลผลิตและผลลัพธ์
- ขาดความยืดหยุ่น

การมีส่วนร่วมของประชาชน
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับการ
บริหารการคลังเทศบาล

- การวางแผนพัฒนาและ
  แผนงบประมาณ
- การปฏิบัติงานการคลัง
- การตรวจสอบทางการคลัง

การบริหารการคลังเทศบาล

ปัญหาและอุปสรรค
1. ความล่าช้าในการบริหาร
2. ขาดความรับผิดชอบต่อประชาชน
3. บุคลากรมีประสิทธิภาพต�่ำ
4. ไม่ตอบสนองความต้องการของประชาชน

รูปแบบเดิม รูปแบบใหม่

แก้ไขปัญหา
การพัฒนาประสิทธิภาพ

ของการปฏิบัติงาน
การคลังท้องถิ่น

ภาพ 1 กรอบแนวคิดการวิจัย

จากกรอบแนวคิดการวิจัย ได ้น�ำแนวคิด 

การบริหารการคลังท้องถิ่น แนวคิดการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในการบริหาร แนวคิดการบริหารงานแบบ 

ธรรมาภิบาล แนวคิดการสร้างประสิทธิภาพในการ

บริหาร มาสร้างกรอบแนวคิดในการศึกษาเพื่อพัฒนา

รูปแบบการบริหารการคลังที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพ 

การปฏิบัติงานการคลังท้องถิ่น

วิธีด�ำเนินการวิจัย

การวิจัยครั้ งนี้ เป ็นการวิจัยเชิงผสมผสาน

ระหว่างการวิจัยเชิงคุณภาพและการวิจัยเชิงปริมาณ 

โดยมีขั้นตอนการวิจัย ดังนี้

ประชากรและกลุ่มตัวอย่าง

พื้นที่ส�ำหรับการวิจัย นี้ศึกษาจากเทศบาล 

ในเขตจังหวัดภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง ได้แก่ 

จงัหวดัสุรนิทร์และจงัหวดับรุรีมัย์ โดยคดัเลือกจงัหวดัละ  

2 เทศบาล โดยใช้เกณฑ์ของเทศบาลท่ีได้รับรางวัล 

ในการบริหารจัดการท่ีดีของกรมส่งเสริมการปกครอง

ส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ประจ�ำปี 2552 

มาพิจารณาเลือกพื้นที่การศึกษา เพื่อเปรียบเทียบ

ประสิทธิภาพในการบริหารการคลังและสังเคราะห์ 

รูปแบบการบริหารการคลังท่ีส่งผลต่อประสิทธิภาพ 

ในการปฏิบัติงานการคลัง โดยเทศบาลท่ีได้รับรางวัลฯ

เป็นตัวแทนของเทศบาลท่ีมีรูปแบบการบริหารการคลัง

แบบใหม่ท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารการคลัง 

ได้แก่ เทศบาลต�ำบลท่าตูมและเทศบาลต�ำบลอิสาณ  



EAU
Heritage Journal144 Vol. 3 No. 2 July-December 2013

เทศบาลที่ไม่ได้รับรางวัลฯ เป็นตัวแทนของเทศบาล 

ที่มีรูปแบบการบริหารการคลังแบบเก่า ได้แก่เทศบาล

ต�ำบลเมืองแก เทศบาลต�ำบลห้วยหิน 

ผู้ให้ข้อมูลหลัก ในการวิจัยครั้งนี้ได้ก�ำหนด 

ผู้ให้ข้อมูลหลักออกเป็น 2 กลุ่ม โดยที่กลุ่มแรก กลุ่มที่ 

ผูว้จัิยจะเกบ็ข้อมลูด้วยวธีิการเชงิปรมิาณ จากผูมี้ส่วนได้ 

ส่วนเสียกับการบริหารการคลังเทศบาล ใช้ตารางของ 

เครซีและมอร์แกน (Krejcie & Morgan) ในการก�ำหนด

ขนาดกลุม่ตวัอย่างและสุม่แบบหลายข้ันตอน (multistage  

sampling) จากประชากรเป้าหมาย 400 คน ได้กลุม่ตวัอย่าง 

ทั้งสิ้น 196 คน แต่เก็บข้อมูลจริง 200 คน ส�ำหรับ

กลุ่มที่สอง เป็นผู้ให้ข้อมูลหลักที่ผู ้วิจัยจะเก็บข้อมูล

เชิงคุณภาพด้วยวิธีการสัมภาษณ์แบบเจาะลึกจ�ำนวน 

18 ราย โดยเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง จากผู้แทน 

ส�ำนักงานท้องถ่ินจังหวัด ตัวแทนฝ่ายบริหารของ

เทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล เจ้าหน้าที่ส่วนการคลัง

ของเทศบาล ประชาชน องค์กรประชาสังคมในพื้นที่

เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย

เครื่องมือที่ ใช ้ ในการเก็บรวบรวมข ้อมูล 

ประกอบด้วย

1. แบบสอบถาม ผู ้วิจัยสร้างแบบสอบถาม 

จากการทบทวนวรรณกรรมทีเ่กีย่วข้องกบัเรือ่งทีท่�ำวจิยั 

แล้วก�ำหนดกรอบเนื้อหาและข้อค�ำถามให้สอดคล้อง 

กับกรอบแนวคิดการวิจัย

2. แบบสัมภาษณ์เจาะลึกแบบมีโครงสร้าง  

ผูวิ้จัยได้สร้างขึน้เป็นเครือ่งมือประกอบในการตัง้ค�ำถาม

ในการสัมภาษณ์ 

3. การสังเกตแบบมีส่วนร่วมและแบบไม่มี

ส่วนร่วม

การเก็บรวบรวมข้อมูล

เก็บข้อมูลด้วยตนเอง

การวิเคราะห์ข้อมูล

1. การวเิคราะห์ข้อมูลเอกสาร ใช้วธีิการวเิคราะห์ 

เนือ้หา (content analysis) โดยการวเิคราะห์และสงัเคราะห์ 

เนื้อหาที่เกี่ยวกับลักษณะการบริหารการคลังเทศบาล

และรูปแบบการบริหารการคลังเทศบาล แล้วน�ำเสนอ 

ข้อมูลโดยการพรรณนาความ และอธิบายตีความหมาย 

2. การวเิคราะห์ข้อมลูจากแบบสอบถาม ค�ำนวณ 

หาค่าทางสถิติ ค่าความถี่ ค่าเฉล่ีย ร้อยละ และ 

ส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐาน และใช้ค่า t-test เปรียบเทียบ 

ความแตกต่างระหว่างรูปแบบการบริหารการคลัง 

แบบเดิมกับแบบใหม่ ว่ามีผลต่อประสิทธิภาพในการ

บริหารการคลังอย่างไร 

3. ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก 

ใช้วิธีการวิเคราะห์แบบอุปนัย (inductive analysis) 

โดยการวิเคราะห์และสรุปข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ 

วิเคราะห์การจ�ำแนกและจัดกลุ่มข้อมูล เปรียบเทียบ

ข้อมูล และการวิเคราะห์เชิงทฤษฎี เพื่อสร้างรูปแบบ 

การบริหารการคลังเทศบาลท่ีส่งผลต่อประสิทธิภาพ 

ในการปฏิบัติงานการคลัง

ผลการวิจัย

การวจิยัเรือ่ง รปูแบบการบรหิารการคลงัเทศบาล 

ที่ส่งผลต่อการพัฒนาประสิทธิภาพของการปฏิบัติงาน 

การคลงัท้องถิน่ในเขตภาคตะวนัออกเฉยีงเหนอืตอนล่าง  

สรุปตามวัตถุประสงค์การวิจัย ได้ดังนี้

1. ลักษณะการบริหารการคลังท้องถิ่นในเขต

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง 

1.1 โครงสร้างรายได้และความเข้มแข็ง 

ทางด้านรายได้

ในการศึกษาโครงสร้างรายได้และความ 

เข้มแข็งของรายได้ของเทศบาลที่ศึกษาทั้ง 4 แห่งน้ัน 

โดยภาพรวมแล้วเทศบาลมีโครงสร้างรายได้ท่ีพ่ึงพา 

รายได้จากรฐับาลเป็นสัดส่วนท่ีสูงมาก กล่าวคอืมสัีดส่วน 

เฉลี่ยของเงินอุดหนุนเป็นร้อยละ 58.16 สัดส่วนเฉลี่ย

ของภาษีที่รัฐบาลจัดสรรให้เป็นร้อยละ 35.98 เมื่อรวม

รายได้ท้ังสองส่วนนี้แล้วเทศบาลท่ีศึกษามีสัดส่วนเฉลี่ย

ของรายได้ที่พึ่งพาจากรัฐบาลสูงถึงร้อยละ 94.14 ท�ำให้ 

มีสัดส่วนของรายได้ที่จัดเก็บได้เองพียงร้อยละ 5.86 

ส�ำหรับอัตราการเปลี่ยนแปลงของการจัดสรรรายได้ 

ในแต่ละหมวดในช่วงปีงบประมาณท่ีศึกษา พบว่า 

อัตราการเปลี่ยนแปลงในการจัดสรรรายได้แต่ละหมวด 
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ในแต่ละปีงบประมาณมีการเปลี่ยนแปลงไม่มากนัก  

โดยเฉลี่ยแล้วมีอัตราการเพิ่มหรือลดไม่เกินร้อยละ 15  

เพราะฉะนั้นโดยภาพรวมทิศทางการจัดสรรรายได้ 

ในแต่ละปีงบประมาณของเทศบาลทีศ่กึษาไม่ค่อยมกีาร 

เปลี่ยนแปลงมากนัก ยังคงมีโครงสร้างที่พึ่งพารายได้

จากส่วนกลางมากดังที่กล่าว 

1.2 โครงสร้างรายจ่ายและความเข้มแข็งใน

ด้านรายจ่าย

จากการศึกษาถึงโครงสร้างรายจ่ายจ�ำแนก

ตามแผนงานของเทศบาลทั้ง 4 แห่ง มีลักษณะ ดังนี้ 

ในการจ�ำแนกแผนงานรายจ่ายของเทศบาลสามารถ

จัดกลุ่มของแผนงานออกได้เป็น 3 ประเภทใหญ่ๆ คือ 

แผนงานประจ�ำ เป็นกลุ่มแผนงานที่เทศบาลด�ำเนินการ 

ตามภารกิจการกระจายอ�ำนาจที่ท�ำให้เทศบาลจะต้อง 

มีการจัดสรรรายจ่ายอย่างสม�่ำเสมอ ประเภทที่สอง

แผนงานเพื่อการลงทุน เป็นแผนงานที่เทศบาลมีการ

ลงทุนเพื่อพัฒนาทางกายภาพหรือโครงสร้างพื้นฐาน

ของเทศบาล ประเภทที่สามแผนงานเพื่อการพัฒนา 

ศักยภาพชุมชน พบว่า ในแต่ละเทศบาลจะมีการจัดสรร 

รายจ่ายไปในแผนงานประจ�ำเป็นสัดส่วนที่สูงท่ีสุด 

จัดสรรรายจ่ายในแผนงานเพื่อการลงทุนรองลงมา 

และจัดสรรรายจ่ายในแผนงานเพื่อการพัฒนาศักยภาพ 

ชุมชนในสัดส่วนที่ต�่ำที่สุด โดยสามารถแสดงค่าเฉลี่ย

ของการจัดสรรรายจ่ายในทุกเทศบาลที่ศึกษาตลอด 

ช่วงปีงบประมาณที่ศึกษาได้เป็น แผนงานรายจ่าย

ประจ�ำมกีารจดัสรรรายจ่ายเฉลีย่ร้อยละ 64.63 แผนงาน 

เพื่อการลงทุนมีการจัดสรรรายจ่ายเฉลี่ยร้อยละ 21.53 

และแผนงานการพัฒนาศักยภาพชุมชนมีการจัดสรร 

รายจ่ายเฉลี่ยร้อยละ 13.84

1.3 ดุลการเงิน

ในการวิเคราะห์ดุลการเงินของเทศบาลนั้น  

เป็นสิง่ทีช่่วยตอกย�ำ้ลกัษณะโครงสร้างรายได้และรายจ่าย 

ของเทศบาลที่ศึกษาได้ชัดเจนยิ่งขึ้น เพราะจากผล 

การศึกษาดุลการเงินของเทศบาลทั้ง 4 แห่ง เมื่อไม่ได้

น�ำเอาเงินอุดหนุนมารวมในรายได้ของเทศบาลแล้ว 

จะท�ำให้ดุลการเงินของเทศบาลมีดุลเป็นลบ ซึ่งเป็นส่ิง

ที่แสดงให้เห็นถึงการที่เทศบาลต้องพึ่งพาเงินอุดหนุน 

จากรัฐบาลมาเป็นรายได้ของเทศบาล เพื่อน�ำมาจัดสรร

เป็นรายจ่ายในภารกิจต่างๆ ให้ตอบสนองต่อการ 

บริหารงานของเทศบาล ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความ 

ไม่เข้มแข็งในฐานะทางการคลังของเทศบาลในการ

พึ่งพาตนเอง

2. ลักษณะปัญหาและอุปสรรคในการบริหาร

การคลังเทศบาล

จากการศึกษาข้อมูลการบริหารการคลังของ

เทศบาลทั้ง 4 แห่ง มีปัญหาในการบริหารการคลังที่

หลากหลาย แต่สามารถสรุปรวมได้เป็น 4 ปัญหา คือ 

2.1 ปัญหาทางด้านบุคลากร ปัญหาความ

ไม่สมดุลกันระหว่างจ�ำนวนบุคลากรกับปริมาณงาน 

ซึ่งท�ำให้บุคลากรทางการคลังมีภาระงานมากเกินไป  

นอกจากนี้บุคลากรทางการคลังของเทศบาลยังขาด

ความกระตือรือร้น ขาดความรู ้ความเข้าใจในการ 

ปฏบิตังิาน เพราะมคีวามรูท่ี้ไม่ตรงกบัสายงาน ซึง่มกัเกิด 

จากข้อบกพร่องท่ีมาจากกระบวนการคัดเลือกและ

สรรหา ส่งผลให้ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานต�่ำลง 

นอกจากนั้นยังขาดการพัฒนาความรู้และทักษะใหม่ๆ

2.2 ปัญหาทางด้านโครงสร้างรายได้และ

รายจ่าย รายได้ของเทศบาลที่ศึกษามีลักษณะที่พึ่งพา

รายได้จากรัฐบาลเป็นสัดส่วนที่สูงมาก ท�ำให้เทศบาล

ขาดความเป็นอิสระทางการคลังในการตัดสินใจที่จะจัด

บริการสาธารณะให้ตอบสนองต่อความต้องการของ 

ชุมชนได้ ทางด้านโครงสร้างรายจ่ายนั้นเทศบาลมีการ

จัดสรรรายจ่ายส่วนใหญ่เพื่อรายจ่ายประจ�ำ

2.3 ปัญหาวิธีปฏิบัติงานคลัง การปฏิบัติงาน 

การคลังเทศบาลถูกก�ำกับโดยระเบียบท่ีก�ำหนดมาจาก

ส่วนกลางและถกูควบคมุการบรหิารจากหลายหน่วยงาน  

ท�ำให้ระเบยีบการปฏบิตัเิหล่านัน้มลีกัษณะการปฏบัิตงิาน 

เหมือนระบบราชการท่ัวไปท่ีมีความล่าช้า ขาดบุคลากร

ท่ีเหมาะสมในการปฏิบัติงานการคลังโดยภาพรวม 

ท�ำให้ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานคลังไม่เป็นไปตาม 

เป ้าหมาย ขาดการจัดท�ำข ้อมูลทางการคลังท่ีมี

ประสิทธิภาพ ส่งผลให้การปฏิบัติงานคลังของเทศบาล 

มีความล่าช้า มีรายได้ท่ีไม่เต็มเม็ดเต็มหน่วย การให้

บริการท่ีไม่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
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2.4 ปัญหาการตรวจสอบทางการคลัง มีการ 

ขัดแย้งกันระหว่างแนวทางการตรวจสอบระหว่าง 

หน่วยงานต่างๆ ที่ท�ำหน้าที่ตรวจสอบการปฏิบัติงาน

คลังเทศบาล ท�ำให้การปฏิบัติงานคลังต้องมีภาระงาน 

มากขึ้น ส�ำหรับการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

ตรวจสอบนั้นยังมีในระดับต�่ำ เนื่องจากการตรวจสอบ 

ที่ เป ็นทางการในการแต่งตั้งประชาชนเข้ามาเป็น 

คณะกรรมการร่วมในการตรวจสอบเรื่องต่างๆ นั้น  

การแต่งต้ังเหล่านั้นมักเป็นคนที่มีความใกล้ชิดกับ 

ผู้บริหารเทศบาล จึงสะท้อนถึงความเป็นตัวแทนของ

ประชาชนต�่ำ ส�ำหรับการตรวจสอบการปฏิบัติงานคลัง

ทีเ่กดิขึน้จากความต้องการประชาชนนัน้กอ็ยูใ่นระดบัต�ำ่ 

เหมือนกัน 

3. รูปแบบการบริหารการคลังเทศบาลท่ีก่อ

ให้เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพในการบริหารการคลัง

ท้องถิ่น

3.1 การเปรียบเทียบผลการประเมิน

ประสทิธภิาพการบรหิารการคลงัระหว่างเทศบาลทีไ่ด้รบั 

รางวัลการบริหารจัดการที่ดี ซึ่งประกอบด้วยเทศบาล

ต�ำบลท่าตูมและเทศบาลต�ำบลอิสาณ กับเทศบาลที่

ไม่ได้รับรางวัลการบริหารจัดการที่ดี ซึ่งประกอบด้วย

เทศบาลต�ำบลเมืองแกและเทศบาลต�ำบลห้วยหิน  

พบว่า ไม่มีความแตกต่างในประสิทธิภาพของการ

ปฏิบัติงานคลังของเทศบาลที่ได้รับรางวัลและเทศบาล

ที่ไม่ได้รับรางวัล 

3.2 ข้อเสนอของประชาชนในพื้นที่ศึกษา

ส�ำหรับรูปแบบการบริหารการคลังของเทศบาลที่ส่งผล 

ต่อการพัฒนาประสิทธิภาพของการปฏิบัติงานการคลัง 

ท้องถิน่ของเทศบาล ดังนี ้(1)การพฒันาระบบการบรหิาร 

ทรัพยากรมนุษย์ที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานการคลัง 

ของเทศบาล ซึ่งการบริหารการคลังของเทศบาลควรมี 

ความพร้อมในด้านบุคลากรทั้งในด้านปริมาณและ 

คณุภาพ (2) การพฒันาระบบการบรหิารให้มปีระสทิธภิาพ 

มากข้ึน เทศบาลควรมีการวางแผนในการปฏิบัติงาน

ให้สอดคล้องกับเป้าหมายที่ได้วางไว้ และควรจัดให้มี

วัสดุอุปกรณ์และสิ่งอ�ำนวยความสะดวกในการท�ำงาน

ให้มีความพร้อมครบถ้วนและใช้ปฏิบัติงานได้อย่าง 

สม�ำ่เสมอ เพือ่จะก่อให้เกดิคล่องตวัและมปีระสทิธภิาพ

ในการปฏิบัติงาน นอกจากนี้เทศบาลควรน�ำระบบ

เทคโนโลยสีารสนเทศมาใช้ในการปฏบิตังิานให้มากทีส่ดุ  

ควรมีการจัดสภาพแวดล้อมการปฏิบัติงานให้เหมาะสม  

มีการด�ำเนินงานอย่างรวดเร็วและสามารถตอบสนอง

ความต้องการของประชาชนได้อย่างครบถ้วนและ 

การประชาสมัพนัธ์ของเทศบาล ควรมคีวามทัว่ถงึ ชดัเจน  

และเข้าใจได้ง่าย (3) การสร้างธรรมาภบิาลในการบรหิาร 

การคลงัท้องถิน่การปฏบิตังิานคลงัควรยดึถอืตามระเบยีบ 

ที่ก�ำหนดไว้มีความโปร่งใสในการบริหาร มีการท�ำงาน

ตามขั้นตอนที่ก�ำหนดไว้มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 

แก่ประชาชนอย่างครบถ้วน ในลักษณะท่ีเข้าใจง่ายและ

ตรงไปตรงมา ประชาชนหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องสามารถ

เข้าถึงข้อมูลและสามารถตรวจสอบการปฏิบัติงานคลัง

เทศบาลได้ (4) การมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

บริหารการคลังของเทศบาลควรมีการกระจายอ�ำนาจ

ให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารมากขึ้น 

ในรูปแบบการมีส่วนร่วมของประชาชนแบบการประชุม

สภาเมือง ท่ีเปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนท่ีเกี่ยวข้องกับ

เทศบาลเข้าร่วมเสนอความคิดเห็นและข้อเสนอแนะ

ต่างๆ แล้วเทศบาลกน็�ำเอาข้อเสนอไปปรบัปรงุ ก�ำหนด

ทศิทางการด�ำเนนิงาน การก�ำหนดนโยบายทางการคลงั 

ของเทศบาลแล้วจัดให้มีการแสดงความคิดเห็นอีก

ในรอบต่อๆ ไปและในกระบวนการคัดเลือกตัวแทน

ประชาชนเพื่อเข้าไปมีส่วนร่วมกับการบริหารการคลัง

ของเทศบาลในรปูแบบต่างๆ นัน้ควรสะท้อนถงึความเป็น 

ตัวแทนของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในแต่ละเรื่องอย่าง

ชัดเจน

3.3 รูปแบบการบริหารการคลังเทศบาลที ่

ส่งผลต่อการพัฒนาประสิทธิภาพของการปฏิบัติงาน 

การคลงัเทศบาล ผูว้จิยัได้วเิคราะห์ข้อมลูและได้น�ำเสนอ 

รูปแบบการบริหารการคลังที่มีองค์ประกอบส�ำคัญ 3 

ปัจจัยท่ีสัมพันธ์เกือ้หนนุกนั คือ (1) กระบวนการมส่ีวนร่วม 

ของประชาชน ในทุกขั้นตอน ตั้งแต่การวางแผนงาน

ทางการคลัง การปฏิบัติทางการคลัง การตรวจสอบ

ทางการคลังและการร่วมรับผลประโยชน์ (2) ระบบ 

การสร้างภูมิคุ้มกัน ซึ่งประกอบด้วย การสร้างภูมิคุ้มกัน

ด้วยธรรมาภบิาล และ การสร้างภมูคิุม้กนัด้วยการส่งเสรมิ 

บทบาท เช่น การส่งเสริมครอบครัวให้มีความมั่นคง  
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มคีวามอบอุน่ การรกัษาวฒันธรรมอันดีงาม การส่งเสรมิ 

บรรยากาศในชุมชนให้เอื้อต่อการศึกษาและเรียนรู ้

ตลอดชีวิต การส่งเสริมความมั่นคงในการด�ำรงชีวิต 

ของคนในชุมชนการส่งเสริมการเตรียมความพร้อม

และยกระดับการพัฒนาคุณภาพให ้ชุมชนและ

เทศบาล มีความสามารถในการจัดบริการสาธารณะ

ให้มีประสิทธิภาพสอดคล้องกับความต้องการของ

ประชาชนการส่งเสริมศักยภาพของชุมชนและ เทศบาล 

ในการประสานงานกับหน่วยงานภายนอกการส่งเสริม 

การท�ำงานร่วมกนัและการส่งเสรมิจติสาธารณะ (3) ระบบ 

กลไกการขบัเคลือ่น ซึง่ประกอบด้วยการขบัเคลือ่นระบบ 

เป็นการพัฒนาระบบการบริหารในระดับมหภาคของ

เทศบาล การขับเคลื่อนองค์กร การพัฒนาองค์กรให้มี

สภาพบรรยากาศทีด่ ีการจดัสถานทีท่�ำงานให้เหมาะสม

กับภาระงาน หน้าที่ของบุคลากรการประยุกต์ใช้เทคนิค 

การบริหารที่เหมาะสมเพื่อให้การปฏิบัติงานในองค์การ

สามารถด�ำเนินไปได้อย่างราบรื่นและสอดคล้องกับ 

การให้บริการแก่ทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง และการขับเคลื่อน

บุคคลในองค์กรให้ได้รับการพัฒนาไปสู ่การบริหาร

จัดการคลังอย่างมีประสิทธิภาพ จะต้องมีการพัฒนา

ดังนี้ การพัฒนาทักษะการท�ำงาน การพัฒนาความรู้  

และการพัฒนาจิตใจของบุคลากร 

การอภิปรายผล

จากการที่โครงสร้างรายได้และความเข้มแข็ง

ของรายได้ของเทศบาลทีศึ่กษาทัง้ 4 แห่งนัน้ มีโครงสร้าง

รายได้ที่พึ่งพารายได้จากรัฐบาลเป็นสัดส่วนที่สูงมาก

สอดคล้องกับแนวคิดของสกนธ์ วรัญญูวัฒนา (2553)  

ที่กล่าวว่ารายรับในส่วนของภาษีที่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่จัดเกบ็เองนัน้ โดยส่วนใหญ่แล้วมสีดัส่วนไม่เกนิ

ร้อยละสิบของรายรับทั้งหมด และมีแนวโน้มท่ีจะลด 

น้อยลงต�่ำกว่าร้อยละสิบ รวมทั้งสอดคล้องกับสถาบัน 

วิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

(2552) ที่แสดงให้เห็นว่ารายรับที่จัดเก็บโดยรัฐบาล

และเงินอุดหนุนเป็นแหล่งรายรับที่ส�ำคัญที่สุดส�ำหรับ 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่เหตทุีเ่ป็นดงันัน้สามารถ

อภปิรายออกเป็นประเด็นได้ดังนี ้(1) ประเภทของรายได้ 

ที่เทศบาลจัดเก็บได้เองนั้นถูกก�ำหนดโดยกรอบของ

พระราชบัญญัติก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 

อ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  

ซึ่งมีฐานภาษีเล็ก (2) ลักษณะของโครงสร้างรายได้ที ่

กล่าวมาข้างต้นไม่ได้ค�ำนึงถึงข้อแตกต่างของพื้นที่ 

ระหว่างความเป็นเมอืงกบัชนบท ท�ำให้รายได้ท่ีจัดเกบ็เอง 

ของเทศบาลมีความแตกต่างกัน (3) ในการที่เทศบาล 

มีรายได้จากการจัดเก็บเองต�่ำและพ่ึงพารายได้จาก

รัฐบาลเป็นสัดส่วนที่สูงนี้ ส่งผลให้ความเป็นอิสระของ

เทศบาลในการบริหารงานต�่ำลงไป (4) บุคลากรทาง 

การคลังยังขาดความรู้ ความเข้าใจในการจัดเก็บรายได้ 

รวมทั้งยังขาดเครื่องมือที่จะช่วยให้การจัดเก็บภาษีหรือ

รายได้อืน่ๆ ได้อย่างมปีระสิทธภิาพ (5) ความรูค้วามเข้าใจ 

ของประชาชนในการเสียภาษีให้แก่เทศบาลก็ส่งผลต่อ

รายได้ของเทศบาล สเุมธ ทรงวชัราภรณ์ (2553) กล่าวว่า  

จิตส�ำนึกในการเสียภาษีของประชาชนในพ้ืนที่ก็เป็น

ปัจจัยที่ส่งผลต่อรายได้ของเทศบาลด้วย

จากทิศทางการจัดสรรรายจ่ายของเทศบาลที่

ศึกษาเห็นได้ว่าเทศบาลมีการจัดสรรรายจ่ายส่วนใหญ่ 

เพือ่น�ำไปใช้เป็นรายจ่ายประจ�ำในการบรหิารงานภายใน 

ของเทศบาล และสัดส่วนที่รองลงมาเป็นการใช้จ่าย

เพื่อการลงทุน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นการลงทุนในโครงสร้าง 

พื้นฐานและทางกายภาพเป็นส�ำคัญ เมื่อรวมรายจ่าย 

ในท้ังสองส่วนนีม้สัีดส่วนของรายจ่ายสูงถงึร้อยละ 86.16  

ของรายจ่ายรวม ส่วนรายจ่ายเพือ่ใช้ในการสร้างศกัยภาพ 

ชุมชนที่เป็นรายจ่ายเพื่อการท�ำให้ชุมชนมีความพร้อม

ในการพัฒนาในระยะยาวอย่างยั่งยืน ซึ่งส่วนใหญ่

จะเป็นการพัฒนาคนในชุมชนและสิ่งแวดล้อมอื่นๆ 

เทศบาลมแีนวโน้มในการจัดสรรในทิศทางท่ีน้อยซึง่เฉลีย่ 

เพียงร้อยละ 13.84 เท่านั้น สอดคล้องกับ วีระศักดิ์  

เครอืเทพ (2553) ได้ศกึษาการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย 

และการจัดหารายได้ของเทศบาล พบว่า เทศบาล 

กลุ ่มตัวอย่างได้จัดสรรงบประมาณส่วนใหญ่ลงสู ่ 

แผนงานด้านการบริหารและแผนงานงบกลางกว่า

ร้อยละ 41.5 และ 46.2 ตามล�ำดับ โดยที่แผนงาน 

สวสัดกิารสงัคมมสีดัส่วนเพยีงร้อยละ 3.32 เท่านัน้ และ

สอดคล้องกับ สกนธ์ วรัญญูวัฒนา และคณะ (2549)  

พบว่า รายจ่ายที่มากที่สุดขององค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิน่สามารถแยกตามแผนงานได้ออกเป็น 2 ลกัษณะ 
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คอื แผนงานการบรหิารทัว่ไป ซึง่เกีย่วข้องกบังบรายจ่าย 

ประจ�ำ และแผนงานด้านอุตสาหกรรมและการโยธา  

ซึง่เป็นการพฒันาด้านโครงสร้างพืน้ฐานและการก่อสร้าง 

รปูแบบต่างๆ ในพืน้ที ่เมือ่รวมรายจ่ายทัง้สองแผนงานหลกั  

พบว่า พฤติกรรมการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กร

ปกครองท้องถิ่นมีการกระจุกตัวของการใช้จ่ายเพ่ือ

เป็นเงินเดือนและค่าจ้าง ค่าใช้จ่ายภายในขององค์กร 

ปกครองส่วนท้องถ่ิน และการก่อสร้างโครงสร้างพืน้ฐาน 

ในพื้นที่ 

จากผลการศึกษาข้างต้นเห็นได้ว่าแนวโน้ม

ทิศทางการจัดสรรรายจ่ายของเทศบาลนั้นเป็นการ

จัดสรรรายจ่ายที่มุ่งเน้นการพัฒนาเฉพาะหน้าที่ปรากฏ

ให้เห็นเป็นรูปธรรม ไม่ได้ให้ความส�ำคัญกับการพัฒนา 

ศักยภาพของคนและชุมชนเท่าที่ควร ซึ่งอาจเป็น 

เพราะว่ารายจ่ายเพือ่การพฒันาศกัยภาพชมุชนนัน้มไิด้

ก่อให้เกิดผลลัพธ์ที่ต้องการได้ในระยะสั้นแต่จะส่งผล 

ต่อชุมชนในระยะยาว ซึ่งไม่สอดคล้องกับเหตุผลทาง 

การเมอืงทีน่กัการเมอืงท้องถิน่มวีาระการด�ำรงต�ำแหน่ง

ในระยะสั้น ท�ำให้นักการเมืองท้องถิ่นเหล่านั้นต้องการ

สร้างผลงานทีป่รากฏเป็นรปูธรรมให้เหน็ได้อย่างรวดเรว็

ที่สุด เพื่อจะส่งผลต่อฐานคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง 

ครั้งต่อไป นอกจากนี้เหตุผลทางเศรษฐกิจของพื้นที่ 

ยงัเป็นสาเหตุอกีประการหนึง่ทีท่�ำให้การจดัสรรรายจ่าย

ของเทศบาลเป็นไปในทศิทางดงักล่าว ในพืน้ทีท่ีม่คีวาม

ยากจนมกัจะขาดความสะดวกในเรือ่งของสาธารณปูโภค

และโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ และมีความต้องการจาก 

ประชาชนในพื้นที่มาก จึงเป็นเหตุผลความจ�ำเป็นที่

เทศบาลต้องจัดท�ำภารกิจเหล่านี้ก่อนเป็นล�ำดับแรก 

ในการน�ำเสนอรูปแบบการบริหารงานคลัง 

เทศบาลทีส่่งผลต่อประสทิธภิาพในการปฏบิตังิานคลงันัน้  

พบว่าความส�ำคัญของการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ในการบริหารการคลังเทศบาลเป็นแนวทางส�ำคัญที่จะ

ท�ำให้การปฏบิตังิานคลงัของเทศบาลมีผลดีขึน้ โดยการม ี

ส่วนร่วมของประชาชนควรมีทุกขั้นตอนการปฏิบัติงาน  

ซึง่สามารถแบ่งออกได้เป็น 3 กระบวนการ คอื การวางแผน 

ทางการคลัง การปฏิบัติและตรวจสอบทางการคลัง 

แต่ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนยังมีข้อจ�ำกัด 

เพราะประชาชนยังคงมีข้อจ�ำกัดทางเศรษฐกิจ รวมทั้ง 

จิตส�ำนึกในความเป็นพลเมืองของเทศบาลยังต�่ำอยู ่ 

ท�ำให้การมีส่วนร่วมของประชาชนจ�ำกัดอยู่ในรูปแบบที่

กฎหมายก�ำหนดให้ต้องปฏบิตั ิสอดคล้องกบัสถาบนัวจิยั 

และให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (2552) 

ได้สรุปสภาพปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ

บริหารท้องถิ่น คือ ประชาชนมักมีส่วนร่วมแต่เพียง 

ในรูปแบบ ประชาชนยังไม่เข้าใจและขาดรูปแบบการมี 

ส่วนร่วมทีท่�ำให้ประชาชนเกดิความเป็นพลเมอืง ปัญหา

จากมาตรการทางกฎหมายที่ไม่เกื้อหนุนต่อการมี 

ส่วนร่วมของภาคประชาชนและปัญหาการมีองค์กร 

ท่ีท�ำงานส่งเสริมการมีส ่วนร่วมของประชาชนที่มี 

จ�ำนวนมากแต่ขาดคุณภาพ แต่อย่างไรก็ตามการมี

ส่วนร่วมของประชาชนก็ยังคงมีความส�ำคัญส�ำหรับ

เทศบาลอยู่มาก เพราะจะช่วยให้เกิดการรับรู้ร่วมกัน

ในการบริหาร การร่วมรับผิดชอบร่วมกันในฐานะท่ีเป็น

เจ้าของพื้นที่ สอดคล้องกับวีระศักดิ์ เครือเทพ (2553) 

ที่ชี้ให้เห็นว่าอย่างน้อยกลไกการมีส่วนร่วมในการจัดท�ำ 

งบประมาณท่ีเป็นอยู่ก็ช่วยสร้างความสมดุลเชิงอ�ำนาจ

และการเข้าถึงทรัพยากรระหว่างกลุ่มการเมืองต่างๆ  

ในระดับท้องถิ่นได้ดีพอสมควร

จากการศึกษาข้อมูลในพื้นที่ผู ้วิจัยได้พบว่า 

ในการท่ีเทศบาลจะมกีารปฏบิตังิานคลังท่ีมปีระสิทธภิาพ

นัน้ นอกจากจะมรีะบบการมส่ีวนร่วมของประชาชนแล้ว 

ยงัจะต้องสร้างระบบการสร้างความคุม้กนัและระบบกลไก 

การขับเคล่ือน โดยมีมุมมองว่าในการบริหารงานคลัง

เทศบาลนั้นแม้ดูเหมือนว่าจะเป็นภารกิจท่ีองค์กร

เทศบาลและผู ้บริหารเทศบาลจะต้องผลักดันและ 

ขับเคลื่อนการบริหารงานคลังให้บรรลุเป้าหมายของ

องค์กร แต่การท่ีจะกระท�ำเช่นนัน้ให้ได้ผลดใีนการบรหิาร 

การคลังเทศบาลจ�ำเป็นต้องมีการสร้างพื้นฐานและ 

ความพร้อมทัง้ขององค์กรเทศบาลและชมุชนไปพร้อมกนั 

ท้ังสองด้าน ในการบริหารองค์กรท้องถิ่นนั้นเป็นท่ีรับรู้ 

กนัโดยทัว่ไปว่า รฐับาลพยายามผลกัดนัให้มกีารน�ำหลกั 

ธรรมาภบิาลมาเป็นพืน้ฐานในการบรหิารองค์การซึง่เป็น 

แนวคดิท่ีเป็นท่ียอมรบักนัอย่างกว้างขวางและเป็นสากล  

ฉะนั้นในการบริหารการคลังของเทศบาลก็จะต้องมี

ระบบการสร้างความคุ ้มกันในการบริหารโดยหลัก 

ธรรมาภิบาล แต่การน�ำหลักธรรมาภิบาลไปใช้ในแต่ละ
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เทศบาลจะต้องมีการปรบัใช้ให้เหมาะสมกบัสภาพบรบิท

ของแต่ละพืน้ที ่นอกจากเทศบาลจะต้องมีการขบัเคลือ่น

องค์การโดยการสร้างบรรยากาศในการท�ำงานท่ีเหมาะ 

และส่งผลให้การบริหารงานคลังเป็นไปอย่างราบรื่นก็ 

จะต้องปรับน�ำเอาเทคนิคการบริหารมาเป็นวัฒนธรรม

การท�ำงานที่ตอบสนองต่อการให้บริการประชาชน 

ในการสร้างระบบการบริหารการคลังเทศบาล

ที่มีประสิทธิภาพจะต้องมีการสร้างภูมิคุ ้มกันในการ

บริหารโดยการส่งเสริมบทบาทของประชาชนและผู้ม ี

ส่วนได้ส่วนเสยีให้มีความพร้อมทีจ่ะเกือ้หนนุการบรหิาร

การคลังเทศบาล เช่น การส่งเสริมบรรยากาศในชุมชน  

การเตรียมความพร้อมและยกระดับการพัฒนาคุณภาพ

ชุมชน การส่งเสริมความมีจิตสาธารณะ เป็นต้น  

ซึ่งสิ่งเหล่านี้ถือเป็นทุนทางสังคมของชุมชนในเทศบาล 

ที่จะส่งผลต่อคุณภาพของการมีส่วนร่วมของประชาชน

ในการบริหารการคลังเทศบาล สอดคล้องกับสกนธ์ 

วรัญญูวัฒนา และคณะ (2554) ที่ได้ศึกษากระบวนการ 

มีส่วนร่วมของภาคประชาชนในการบริหารจัดการของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพบว่า ปัจจัยส�ำคัญในการ

พัฒนากระบวนการมีส่วนร่วมในระดับพื้นที่ประกอบ 

ไปด้วย วฒันธรรมองค์กรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

ที่มีความยืดหยุ่น ความพร้อมของระบบข้อมูลพื้นฐาน 

ในพื้นที่ และทุนทางสังคมหรือความเข้มแข็งของชุมชน

ในสงัคมทีม่คีวามเข้าใจในประเด็นสาธารณต่างๆ ร่วมกนั  

ทัง้ในแง่การตระหนกัถงึปัญหาร่วมและผลประโยชน์ร่วม 

และนอกจากนัน้ยงัสอดคล้องกบัไตรรตัน์ โภคพลากรณ์  

(2549) ทีพ่บว่าความส�ำเรจ็ขององค์การบรหิารส่วนต�ำบล 

ทีส่ามารถได้รบัรางวลัธรรมาภิบาลจะต้องมีทนุทางสังคม 

อยูใ่นระดบัทีสู่งพอสมควรจงึจะท�ำให้เกดิผลลพัธ์สุดท้าย 

คอื ความเต็มใจในความเสยีภาษ ีความพงึพอใจในบรกิาร  

การเก็บภาษีเพิ่มมากขึ้นและการใช้จ่ายอย่างโปร่งใส  

ซึ่งทุนทางสังคมเหล่านี้ช่วยสร้างพลังอ�ำนาจของชุมชน

และจะช่วยผลกัดนัสร้างสรรค์องค์การบรหิารส่วนต�ำบล

ให้มีความเข้มแข็งและชี้ให้เห็นว่าฐานะการคลังของ

องค์การบริหารส่วนต�ำบลจะมีความมั่นคงและยั่งยืน 

ก็ขึ้นอยู ่กับประชาชนในพื้นที่ได้เรียนรู ้ในการจัดการ

ตนเอง ดังนั้นการส่งเสริมบทบาทของประชาชนจึงเป็น 

การเตรียมความพร้อมของประชาชนในพื้นที่เทศบาล

และบริบทท่ีเกี่ยวข้องให้เอื้อต่อการพัฒนาของทุน 

ทางสังคมในเทศบาลท่ีจะช่วยเกื้อหนุนและส่งเสริมให้ 

การปฏิบัติงานการคลังของเทศบาลสามารถด�ำเนินงาน

ได้บรรลุเป้าหมาย ที่ต้องการ

ข้อเสนอแนะ

1. จากการศึกษาที่พบว่าเทศบาลมีการพึ่งพา

รายได้จากรัฐบาลเป็นอย่างมาก รัฐบาลควรปรับปรุง

ประเภทของภาษีอากรบางชนิดให้เทศบาลสามารถ 

จัดเก็บได้เอง พร้อมทั้งควรมีการสนับสนุนระบบ 

การจัดเก็บภาษีของเทศบาลให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น 

เช่น ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ บุคลากร การพัฒนา 

บุคลากร อุปกรณ์ต่างๆ เป็นต้น 

2. เทศบาลและหน่วยงานระดับสูงขึ้นไปควรมี

การหาแนวทางในการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนให้มีความเข้มข้นของระดับการมีส่วนร่วม

มากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน โดยเฉพาะกระบวนการ 

สร้างให้ประชาชนมีจิตส�ำนึกในความเป็นพลเมือง

3. ควรมีการให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาทุน

ทางสังคมของชมุชนในเทศบาลให้มศีกัยภาพท่ีเหมาะสม  

ซึ่งจะเป็นปัจจัยส�ำคัญท่ีส่งผลต่อคุณภาพของการมี 

ส่วนร่วมของประชาชนในทางการคลงั และยงัช่วยให้เกิด 

ผลลัพธ์ท่ีดีในเชิงการคลัง เช่น มีความเข้าใจและเต็มใจ

ให้ความร่วมมือในการเสียภาษี ซึ่งท�ำให้ความสามารถ 

ทางการคลังของเทศบาลพัฒนามากขึ้น
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