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บทคดัย่อ 
 

การค้นคว้าอิสระเรื่อง “ศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น : กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร” นี้
มีวัตถุประสงค์ที่จะศึกษาสภาพหรือรูปแบบการบริหารจัดการงบประมาณของกรุงเทพมหานคร ว่ามี
ลักษณะการบริหารจัดการอย่ างไร เ พ่ือประเมินสมรรถนะและโอกาสทางการคลั งของ
กรุงเทพมหานคร โดยเน้นประเด็นหลักในด้านการบริหารรายได้ ประสิทธิภาพการบริหารรายจ่าย 
และการวางแผนเป็นส าคัญ ทั้งนี้เพ่ือให้ทราบถึงจุดแข็ง ข้อจ ากัด และโอกาสในการพัฒนา โดยเลือก
ช่วงระยะเวลาปีงบประมาณ 2555-2559 เป็นกรณีศึกษา และใช้วิธีวิจัยเป็นแบบผสมเชิงปริมาณกับ
เชิงคุณภาพ ผลการศึกษาพบว่ากรุงเทพมหานครมีความสามารถในการหารายได้พอสมควร แต่ยังมี
โครงสร้างรายได้พ่ึงพาส่วนราชการอ่ืนอยู่มาก และขาดการวางแผนทั้งรายรับและรายจ่าย จึงมีโอกาส
เกิดความเสี่ยงทางการคลังได้ในอนาคต ข้อจ ากัดด้านระบบงบประมาณปัจจุบันไม่สามารถสะท้อนถึง
ผลการด าเนินงานจัดบริการแก่ประชาชน ขาดการวางแผนรายจ่ายล่วงหน้า อีกทั้งไม่สามารถแสดง
ความเชื่อมโยง สอดคล้องของภารกิจที่ท ากับแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร และแผนยุทธศาสตร์การ
พัฒนาประเทศ ผู้ศึกษาได้เสนอแนะให้ปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณเป็นแบบมุ่งเน้นผลงาน ปรับรื้อ
และออกแบบโครงสร้างแผนงานของกรุงเทพมหานครใหม่ ให้สามารถแสดงผลการท างาน และแสดง
ความสอดคล้องเชื่อมโยงของแผนงานกับแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร และแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา
ประเทศ รวมทั้งควรจัดตั้งคณะท างานก าหนดนโยบายการคลังที่ชัดเจน  

 

ค าส าคญั: ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน, โครงสร้างรายได้, โครงสร้างแผนงาน, องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น
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ABSTRACT 
 

This study examines the financial capacity of Bangkok Metropolitan 
Administration (BMA), particularly in the planning of revenues and expenditures for 5 
fiscal years (2012-2016) .The research utilizes a mixed-method research approach. The 
findings show that the BMA continues to require support from the central 
government. In addition, the BMA has not strongly put an emphasis on performance-
based budgeting and fiscal planning. As a result, plans and budgets hardly meet the 
constituents’ demands and may cause fiscal stress in the future. The author 
proposes three major reforms: (1)’BMA's improvement of financial discipline to 
ensure sound budgetary performances in regard to the overall budgeting system, (2) 
the involvement of macro-program structural changes, and (3) BMA’s increase of self-
generating reliable revenue sources and more restricted fiscal policy.  

 
Keywords: performance budgeting system, macro-structure, program structure, local 
administrative organization  
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กติตกิรรมประกาศ 
 

งานค้นคว้าอิสระฉบับนี้ส าเร็จลงได้ด้วยดี เนื่องจากได้รับความกรุณาอย่างสูงจากท่าน 
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ศิกานต์ อิสสระชัยยศ อาจารย์ที่ปรึกษางานค้นคว้าอิสระ ที่กรุณาให้ค าแนะน า
ปรึกษาตลอดจนปรับปรุงแก้ไขข้อบกพร่องต่าง ๆ ด้วยความเอาใจใส่อย่างดียิ่ง ผู้ค้นคว้าตระหนักถึง
ความตั้งใจจริงและความทุ่มเทของอาจารย์ และความทุ่มเทของอาจารย์ และขอกราบขอบพระคุณ
เป็นอย่างสูงไว้ ณ ที่นี้ 

ขอขอบพระคุณ อาจารย์ดร.เชษฐา ทวีศรี และอาจารย์สุทัสสา นาครทรรพ นักวิชาการ
ด้านงบประมาณการคลัง คุณมาลินี เธียรสุนทร ผู้อ านวยการกองรายได้ คุณสุลาลีวัลย์ โตลานุวัตร 
รองผู้อ านวยการส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นผู้ทรงคุณวุฒิที่ให้ความอนุเคราะห์เสียสละ
เวลาในการให้สัมภาษณ์ ให้ข้อมูลต่าง ๆ ที่เอ้ือต่องานค้นคว้าอิสระ จนท าให้งานค้นคว้าชิ้นนี้ส าเร็จ
ลุล่วงไปด้วยดี 

อนึ่ง ผู้ค้นคว้าหวังว่า งานค้นคว้าอิสระฉบับนี้จะมีประโยชน์อยู่ไม่น้อย จึงขอมอบส่วนดี
ทั้งหมดนี้ ให้แก่เหล่าคณาจารย์ ที่ได้ประสิทธิประสาทวิชาจนท าให้ผลงานเป็นประโยชน์ต่อผู้ที่
เกี่ยวข้อง และขอมอบความกตัญญูกตเวทิตาคุณ แด่บิดา มารดา และผู้มีพระคุณทุกท่าน ส าหรับ
ข้อบกพร่องต่าง ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้นนั้น ผู้ค้นคว้าขอน้อมรับผิดเพียงผู้เดียว และยินดีที่จะรับฟัง
ค าแนะน าจากทุกท่านที่ได้เข้ามาศึกษา เพ่ือเป็นประโยชน์ในการพัฒนางานค้นคว้าอิสระต่อไป 
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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1 ทีม่าและความส าคญัของค าถามวจิยั (Introduction or problem statement): 
 

ปัจจุบันบริบทของการจัดการภาครัฐเป็นยุคที่มีการเปลี่ยนแปลงไปอย่างมากและ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว โดยเฉพาะสภาวะเศรษฐกิจ ประเทศไทยเองก็ประสบกับผลกระทบของ
การเปลี่ยนแปลงดังกล่าว ต้องปรับตัว พยายามในการประคับประคองเศรษฐกิจของประเทศ ซึ่งที่ผ่าน
มาจะเห็นว่ารัฐบาลได้ก าหนดนโยบายหรือใช้นโยบายด้านการเงินการคลัง ในการจัดท างบประมาณ
แบบขาดดุลและมีแนวโน้มขาดดุลแบบต่อเนื่อง เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ ย่อมส่งผลกับฐานะการเงินการ
คลังและผูกพันกับภาระงบประมาณรายจ่ายในอนาคต และหากสภาวะเศรษฐกิจยังคงทรงตัว ใน
ระยะยาว อาจส่งผลกับรายรับของรัฐบาลที่มีแนวโน้มลดลง ด้วยเหตุผลข้อจ ากัดงบประมาณ ท าให้
งบประมาณรายรับที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลลดลงตามไปด้วย 
ในขณะที่ภารกิจการจัดบริการสาธารณะมีปริมาณเพ่ิมขึ้นจากแนวคิดการกระจายอ านาจภูมิภาค
ท้องถิ่นท่ีประเทศไทยได้เริ่มต้นอย่างเป็นระบบตั้งแต่ปี 2540 ท าให้ท้องถิ่นมีภารกิจที่รับมอบถ่ายโอน
จากรัฐบาลเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง  

ในการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การกระจายอ านาจทางการคลัง
เป็นการกระจายอ านาจที่ส าคัญที่สุดส่วนหนึ่ง เนื่องจากการจัดบริการสาธารณะตามภารกิจอ านาจ
หน้าที่ของท้องถิ่น ต้องอาศัยงบประมาณ การเงินการคลัง เพ่ือผลิตบริการสาธารณะให้ครอบคลุม ใน
พ้ืนที่ของท้องถิ่น การกระจายอ านาจทางการคลังเป็นกลยุทธ์หนึ่งในการกระจายอ านาจหลาย ๆ ด้าน 
ซึ่งมีงานศึกษาทางวิชาการจ านวนมาก ที่กล่าวถึงประเด็นปัญหาในการกระจายอ านาจการคลังส าหรับ
ในประเทศไทยอาทิ สกนธ์ วรัญญูวัฒนา1 ได้กล่าวถึงประเด็นหนึ่งคือ ปัญหาความไม่สมดุลหรือความ
เหลื่อมล้ าทางการคลังของท้องถิ่น เนื่องจากท้องถิ่นแต่ละแห่ง แต่ละพ้ืนที่มีความแตกต่างหลากหลาย
ของสภาพเศรษฐกิจ รายได้ของประชากร ความพร้อมด้านการคลัง เพ่ือรองรับการกระจายอ านาจจึง
แตกต่างกัน โดยส่วนใหญ่ท้องถิ่นขาดความเข้มแข็งด้านการจัดหารายได้ ต้องพ่ึงพิงรั ฐบาลแนวทางที่
นิยมใช้เพ่ือช่วยเหลือท้องถิ่น คือการให้เงินอุดหนุนเพ่ือแก้ไขความไม่เท่าเทียมที่เกิดขึ้นของท้องถิ่น 
เพ่ือให้ท้องถิ่นท่ีด้อยศักยภาพสามารถน าไปจัดบริการได้เท่าเทียมกันมากข้ึน 

                                           
1สกนธ ์ วรัญญูวัฒนา, การกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่น (กรุงเทพฯ: บริษัท พี.เอ.ลีฟวิ่ง, 2551), 58. 
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ซึ่งแนวทางดังกล่าว ไม่อาจสร้างความเข้มแข็งทางการคลังให้กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ในระยะยาว ประกอบกับจุดมุ่งหมายของการกระจายอ านาจทางการเงินการคลังไม่ใช่
แค่ท าให้ท้องถิ่นมีงบประมาณเพ่ิมขึ้น เพ่ือจัดบริการสาธารณะเท่านั้น แต่รวมถึงการบริหารจัดการ
งบประมาณ การเงินการคลังของท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เกิดประโยชน์สูงสุดแก่
ประชาชนในพ้ืนที่ด้วย ดังนั้นแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าว  จึงต้องค านึงถึงการพัฒนาขีด
ความสามารถทางการเงินการคลังของท้องถิ่น การพัฒนาเครื่องมือการบริหารทางการเงินการคลัง ซึ่ง
มีความส าคัญอย่างยิ่งยวดต่อการให้บริการสาธารณะในระยะยาวของท้องถิ่นทุกระดับ และการที่จะ
สามารถสร้างกลไกในการพัฒนาดังกล่าวได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ าเป็นต้องประเมินหรือ
วิเคราะห์ศักยภาพทางการคลังของตนเองก่อน เพ่ือให้ทราบสถานะด้านการคลังของท้องถิ่นในปัจจุบัน 
มีความเข้าใจสภาพปัญหา และช่วยในการก าหนดกลยุทธ์ในการพัฒนาศักยภาพการคลังท้องถิ่น 

กรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ มีบทบาทอ านาจหน้าที่
ในการจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งในการด าเนินกิจกรรมการจัดบริการ
สาธารณะในด้านต่าง ๆ ตามอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร จ าเป็นต้องใช้งบประมาณจ านวนมาก
เพ่ือน ามาจัดบริการ โดยแหล่งรายได้ของกรุงเทพมหานครมาจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล รายได้จาก
ภาษีและค่าธรรมเนียมที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง และส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้  ดังนั้นการน าเงิน
งบประมาณไปจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชนในพ้ืนที่ ให้มีความครอบคลุม เพียงพอ และเกิดความ
ยั่งยืนในการจัดบริการนั้นส่วนหนึ่งขึ้นอยู่กับขีดสมรรถนะด้านการคลังของกรุงเทพมหานครเป็นส าคัญ 
ปัจจุบันความจ าเป็นในการใช้งบประมาณเพ่ือจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ มีแนวโน้ม
เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง ในขณะที่รายได้ของกรุงเทพมหานครมีอยู่อย่างจ ากัดโดยพิจารณาเปรียบเทียบ
จากประมาณการรายรับรวมและจ านวนเงินงบประมาณที่หน่วยงานเสนอค าของบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเพ่ือน าไปจัดบริการในช่วง 5 ปี ที่ผ่านมาตามตารางท่ี 1.1 ในหน้าที่ 3 
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ตารางที ่1.1 ขอ้มลูเปรยีบเทยีบประมาณการรายรบัของกรงุเทพมหานครกบัจ านวนเงนิงบประมาณที่
หนว่ยงานเสนอค าของบประมาณรายจา่ยประจ าป ีและงบประมาณรายจา่ยทีไ่ดร้บัป ี2555 – 2559 

หนว่ย: บาท 

รายการ ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

ภาษีที่
กรุงเทพมหานคร

จัดเก็บเอง 

10,033,000,000  10,693,000,000 10,743,000,000 10,847,800,000 12,132,800,000 

ส่วนราชการอื่น
จัดเก็บให ้

42,800,000,000 46,800,000,000 51,200,000,000 51,315,000,000 54,800,000,000 

ค่าธรรมเนียม,ค่า
ใบอนุญาต,

ค่าปรับ, และ
ค่าบริการ 

1,200,000,000 1,050,000,000 1,050,000,000 1,080,000,000 1,100,000,000 

รายได้จาก
ทรัพย์สิน 

400,000,000 700,000,000 980,000,000 755,000,000 900,000,000 

รายได้จากการ
สาธารณูปโภค
การพาณิชย ์

35,000,000 80,000,000 98,000,000 73,200,000 56,200,000 

รายได้เบ็ดเตล็ด 532,000,000 677,000,000 929,000,000 929,000,000 1,011,000,000 

รวมรายได ้ 55,000,000,000 60,000,000,000 65,000,000,000 65,000,000,000 70,000,000,000 

เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 

14,219,724,100 14,419,830,700 14,614,635,800 15,068,000,000 16,510,400,000 

หน่วยงานเสนอ
ขอ 

116,653.26 119,632.90 120,865.62 127,164.14 128,513.14 

งบประมาณ
รายจ่ายทีไ่ดร้ับ 

55,000 60,000 65,000 65,000 70,000 

ส่วนต่างคิดเป็น
ร้อยละ 

52.85 49.85 46.22 48.88 45.53 

ที่มา : กองรายได้ ส านักการคลัง กรุงเทพมหานคร และส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร 
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จากข้อมูลตารางที่ 1.1 จ านวนงบประมาณที่หน่วยงานเสนอขอมีแนวโน้มสูงขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง และจ านวนงบประมาณที่ได้รับตามข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี มีสัดส่วนครึ่งต่อ
ครึ่งโดยประมาณ เนื่องจากกรุงเทพมหานครตั้งงบประมาณแบบสมดุล รายรับก าหนดรายจ่าย หากดู
จากตารางข้อมูล จ านวนงบประมาณรายจ่ายจะเท่ากับประมาณการรายได้ของกรุงเทพมหานคร โดย
ไม่ได้รวมถึงเงินอุดหนุนจากรัฐบาล เนื่องจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่ได้รับมีรายการค่าใช้จ่ายที่เป็น
โครงการ และผลผลิต ก าหนดจ าแนกไว้แต่ละด้าน คือเป็นงบประมาณที่ต้องใช้ตามวัตถุประสงค์
เฉพาะ โดยแบ่งเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  ซึ่งหากพิจารณาจากจ านวน
งบประมาณข้างต้น จะเห็นว่ากรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่ และเป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีสัดส่วนรายได้ต้องพ่ึงพิงรายได้จากรัฐบาลเป็นหลัก และมีภารกิจที่
เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง ย่อมส่งผลให้ภาระงบประมาณรายจ่ายมีแนวโน้มเพ่ิมสูงขึ้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้
ในอนาคต ส่วนหนึ่งได้รับผลกระทบจากการกระจายอ านาจและนโยบายการคลังแบบขาดดุลต่อเนื่อง
ของรัฐบาลที่ส่งผล ให้กรุงเทพมหานครซึ่งเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในฐานะเมือง
หลวง มีภารกิจที่ต้องรับผิดชอบเพิ่มขึ้นอย่างมากโดยพิจารณาจากจ านวนเงินงบประมาณที่
หน่วยงานเสนอของบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือน าไปจัดบริการที่สูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง จึงเป็น
สิ่งท้าทายความสามารถหรือศักยภาพของกรุงเทพมหานครในการบริหารการคลัง การน าเงิน
งบประมาณที่มีอยู่อย่างจ ากัดไปด าเนินการจัดบริการสาธารณะให้กับประชาชนในพื้นที่ 1,569 
ตารางกิโลเมตรได้อย่างเพียงพอและมีประสิทธิภาพ 

ดังนั้นค าถามคือ แล้วเราจะทราบได้อย่างไรว่ากรุงเทพมหานครมีศักยภาพทางการ
คลังที่เข้มแข็งหรือไม่ อย่างไร และมีการด าเนินงานภารกิจเพื่อตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในพื้นที่อย่างครอบคลุมเพียงพอในระยะยาว เนื่องจากปัจจุบันการกระจายอ านาจ
ให้กับท้องถิ่นยังมีข้อจ ากัดในเรื่องแหล่งรายได้ของท้องถิ่น ความรู้ ความสามารถ ประสบการณ์
ของบุคลากรในด้านการบริการจัดการงบประมาณ การเงินการคลังอย่างเพียงพอ และการที่
กรุงเทพมหานครตั้งงบประมาณแบบสมดุล รายรับก าหนดรายจ่ายนั้นอาจมิได้หมายความว่าจะมี
ศักยภาพทางการคลังที่เข้มแข็งเสมอไปหรือมีการจัดบริการสาธารณะที่สอดคล้องเพียงพอกับ
ความต้องการบริการสาธารณะของประชาชนในพ้ืนที่ รวมทั้งระเบียบ กฎหมายด้านการเงินการ
คลังและบัญชีที่ออกโดยรัฐบาล กระทรวงมหาดไทย ยังไม่สนับสนุนให้ท้องถิ่นใช้ดุลพินิจหรือ
ตัดสินใจด าเนินกิจกรรมโดยอิสระและในการพัฒนาขีดความสามารถทางการคลังท้องถิ่น มักจะ
เน้นในเรื่องการเพ่ิมรายได้แก่ท้องถิ่นด้านเดียวการประเมินศักยภาพทางการคลังที่เป็นรูปธรรมยัง
มีอยู่อย่างจ ากัดประกอบกับปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายที่กล่าวถึงวินัยทางการคลังขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ถึงแม้ว่าจะมีการก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องรายงานงบการเงินให้กับ
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หน่วยงานที่ก ากับดูแล แต่ก็ยังไม่มีการน าข้อมูลการรายงานดังกล่าวมาใช้วิเคราะห์พิจารณาให้เกิด
ประโยชน์อย่างเป็นรูปธรรม และยังไม่มีหน่วยงานเฉพาะที่ท าหน้าที่ในการก ากับติดตามประเมินความ
เข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างชัดเจน ซึ่งเป็นเรื่องที่มีความส าคัญอย่างมาก
เนื่องจากหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่อย่ างกรุงเทพมหานครประสบปัญหาขาด
ศักยภาพทางการคลังย่อมส่งผลกับประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะ ทั้งในเชิงคุณภาพและ
ปริมาณเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนในเขตเมืองหลวงในอนาคต และไม่เป็นไปตาม
ความคาดหวังหรือเปูาหมายในการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มุ่งหวังให้ท้องถิ่นมี
อิสระในการตัดสินใจ และสามารถพ่ึงตนเองได้ และที่ส าคัญย่อมส่งผลกระทบต่อประชาชนผู้เสียภาษี
ที่ไม่ได้รับบริการหรือแก้ไขปัญหาได้อย่างเต็มศักยภาพ 

เนื่องจากการขาดศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่นขนาดใหญ่อย่างกรุงเทพมหานครมี
ปฏิสัมพันธ์กับรัฐบาลกลาง และมีผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจมหภาค กล่าวคือ รัฐบาลมีหน้าที่ต้อง
บริหารการเงินการคลังในภาพรวมของประเทศให้มีเสถียรภาพ โดยใช้นโยบาย หรือมาตรการด้าน
การเงินการคลังต่าง ๆ ในการแทรกแซงระบบเศรษฐกิจ รวมถึงรายจ่ายภาครัฐ ซึ่งในที่นี้รวมถึง
รายจ่ายของรัฐบาลระดับท้องถิ่น ฉะนั้นการบริหารจัดการงบประมาณการคลังท้องถิ่น ย่อมส่งผล
กระทบต่อการใช้จ่ายของภาครัฐในภาพรวม และหากท้องถิ่นขาดศักยภาพทางการคลัง อาจน าไปสู่
การผลักภาระให้กับรัฐบาลกลางที่จะต้องให้ความช่วยเหลือ สนับสนุน และยังอาจส่งผลกระทบกับ
การพัฒนาท้องถิ่นอ่ืนทั่วประเทศ 

ดังนั้นการวิเคราะห์ศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่นขนาดใหญ่อย่างกรุงเทพมหานคร
และการจัดบริการสาธารณะจึงมีความส าคัญและจ าเป็นอย่างยิ่ง ผู้วิจัยในฐานะเป็นส่วนหนึ่งในระบบ
งบประมาณ จึงเห็นว่ามีความจ าเป็นในการศึกษาประเมินสภาพขีดสมรรถนะการคลังของ
กรุงเทพมหานครในปัจจุบัน ว่ามีสภาพการบริหารงานคลังเป็นอย่างไร โดยเน้นหนักในด้านการ
วางแผน การจัดท างบประมาณประมาณการรายได้ และการบริหารรายจ่าย เป็นส าคัญ เพื่อให้ทราบ
ว่าสภาพการบริหารจัดการงบประมาณและการคลังมีศักยภาพและโอกาสในการพัฒนาอย่างไร 
เพ่ือเป็นแนวทางในการก าหนดกลยุทธ์ ในการพัฒนาการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการ
งบประมาณการคลังของกรุงเทพมหานคร และเป็นการเตรียมความพร้อมตั้งรับกับสถานการณ์การ
คลังที ่เปลี ่ยนแปลงในอนาคต ภายใต้ภาวะเศรษฐกิจที ่มีความผันผวน  และเป็นการเพ่ิมขีด
ความสามารถในการบริหารงานคลังและการจัดบริการสาธารณะที่ยั่งยืนของกรุงเทพมหานครโดยเป็น
การศึกษาในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 - 2559 เพ่ือวิเคราะห์ถึงสภาพการบริหารจัดการ
งบประมาณ การเงินการคลังของกรุงเทพมหานคร ว่ามีสภาพโดยรวมอย่างไร โดยเฉพาะด้านการวาง
แผนการจัดท างบประมาณความสามารถในการหารายได้ การประมาณการรายได้ และการบริหาร
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รายจ่าย เพ่ือท าการวิเคราะห์ประเมินศักยภาพทางการคลังของกรุงเทพมหานคร ว่ามีขีดสมรรถนะ
อย่างไร และจัดท าข้อเสนอแนะในเชิงนโยบายซึ่งช่วยก าหนดกลยุทธ์ในการพัฒนาขีดความสามารถ
ทางการคลังของกรุงเทพมหานคร เพ่ือเพ่ิมศักยภาพทางการคลังที่เข้มแข็งและมีความยั่งยืนในการ
จัดบริการสาธารณะและสถานะทางการคลังในอนาคต 
 
1.2 ค าถามวิจัย(Research questions) :  

1.2.1 สภาพการบริหารรายรับ ประสิทธิภาพการบริหารรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร 
และการวางแผน การจัดท างบประมาณ การประมาณการรายได้ มีสภาพเป็นอย่างไร มีประเด็น
ปัญหาอะไร   

1.2.2 กรุงเทพมหานครมีศักยภาพทางการคลังในการบริหารจัดการงบประมาณหรือไม่ 
อย่างไร และควรมีการพัฒนาอย่างไรเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 
1.3 วัตถุประสงค์ในการวิจัย(Research objectives) :  

1.3.1 เพ่ือศึกษาสภาพหรือรูปแบบการบริหารรายรับ ประสิทธิภาพการบริหารรายจ่าย
และงบประมาณรายจ่ายของกรุงเทพมหานครในปัจจุบัน ประเด็นปัญหา สาเหตุ โดยเน้นประเด็นการ
วางแผนการจัดท างบประมาณ ประมาณการรายได้ และการบริหารรายจ่ายเป็นส าคัญ 

1.3.2 เพ่ือประเมินสมรรถนะและโอกาสทางการคลังของกรุงเทพมหานคร ว่ามี
ศักยภาพทางการคลังและโอกาสในการพัฒนาอย่างไร 
 
1.4 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ(Contributions) 

1.4.1 เพื่อเข้าใจ และสามารถประเมินสถานภาพทางการคลังของกรุงเทพมหานคร
ในด้านการบริหารจัดการงบประมาณการเงินการคลังในปัจจุบัน ว่ามีศักยภาพทางการคลังอย่างไร 
และมีประเด็นปัญหาอะไร  

1.4.2 เพ่ือใช้เป็นข้อเสนอแนะเบื้องต้นในการก าหนดกลยุทธ์ และพัฒนาแนวทางในการ
เพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผล ในการบริหารจัดการงบประมาณและสมรรถนะทางการคลัง 
ของกรุงเทพมหานคร   
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บทที ่2 
วรรณกรรมและงานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

 
จากการค้นคว้าเอกสารและงานวิจัย พบว่ามีแนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง ในการศึกษา

วิจัยเรื่อง “การบริหารจัดการงบประมาณกับความยั่ งยืนทางการคลังท้องถิ่น กรณีศึกษา 
กรุงเทพมหานคร” ผู้วิจัยได้ค้นคว้าจากหนังสือ เอกสารทางวิชาการ บทความงานวิจัย พบว่ามีแนวคิด 
ทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง ดังต่อไปนี้  

2.1 ทฤษฎีการกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่น 
2.2 ทฤษฎีการกระจายอ านาจทางการคลัง 
2.3 ทฤษฎีศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่น 
  2.3.1 การประเมินศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่น 
  2.3.2 การพัฒนาศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่น 
2.4 การบริหารการคลังและงบประมาณของกรุงเทพมหานคร 
2.5 แนวคิดระบบงบประมาณ     
2.6 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

2.1 ทฤษฎีการกระจายอ านาจ การปกครองท้องถิ่น 
ประเทศไทยเป็นรัฐเดี่ยว มีการปกครองแบบรวมศูนย์อ านาจทางการเมือง โครงสร้าง

การบริหารประกอบด้วย ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่นนับตั้งแต่
ภายหลังเหตุการณ์เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2535 ได้เกิดกระบวนการเรียกร้องให้มีการกระจายอ านาจ
ทางปกครองให้กับท้องถิ่น ท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงมากมาย เป็นการจัดความสัมพันธ์ทางอ านาจ
หน้าที่ใหม่ ระหว่างรัฐบาลส่วนกลางกับท้องถิ่น กล่าวคือ การลดบทบาทหน้าที่ของราชการส่วนกลาง
แนวคิดการกระจายอ านาจทางการปกครองให้แก่ราชการส่วนท้องถิ่น เกิดการปฏิรูประบบการบริหาร
การปกครองท้องถิ่นเป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจ โดยให้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
องค์กรหลักในการจัดบริการสาธารณะ และมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ มีสถานะ
ทางกฎหมาย เป็นนิติบุคคล มีความเป็นอิสระจากราชการส่วนกลางในการก าหนดนโยบาย การ
บริหารงานบุคคล การบริหารในด้านการคลัง คือ มีงบประมาณของท้องถิ่น และมีบุคลากรในสังกัด
ของท้องถิ่น เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการมีส่วนร่วมของประชาชน พลเมืองในท้องถิ่นที่จะปกครอง
ตนเอง เพ่ือให้เกิดความรวดเร็วในการตัดสินใจ แก้ไขปัญหา เนื่องจากมีความใกล้ชิดกับประชาชนใน
พ้ืนที่ท าให้ทราบความต้องการของประชาชน จึงสามารถจัดบริการสาธารณะได้พอดีเหมาะสมกับ
ความต้องการของคนในพ้ืนที่ โดยอยู่ภายใต้กฎกติกาของรัฐบาลส่วนกลาง กล่าวคือ แม้ว่าองค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีความอิสระด้านการคลัง มีงบประมาณของตนเอง แต่ว่าแหล่งรายได้หลักของ
ท้องถิ่นยังมาจากการจัดสรรงบประมาณจากราชการส่วนกลาง รวมทั้งกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ด้านการ
จัดซื้อจัดจ้าง การพัสดุความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลส่วนกลางกับท้องถิ่นจึงมีลักษณะเป็นการก ากับ
ดูแล โดยในการด าเนินการกระจายอ านาจเป็นไปตามกฎหมายรัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 และ
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 ซึ่งประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประกอบด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบทั่วไป 
ได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์1 ได้สนับสนุนแนวคิดการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยเหตุผล มุมมองว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีพ้ืนที่อยู่ใกล้ชิดกับประชาชนท าให้ทราบข้อมูล
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นอย่างเป็นปัจจุบัน สามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนได้อย่างรวดเร็ว และยังท าให้ทราบปัญหาที่แท้จริงของประชาชนในพ้ืนที่ จึงสามารถหา
มาตรการในการแก้ไขปัญหาได้ตรงประเด็น เป็นการประหยัดค่าใช้จ่าย นอกจากนี้ยังเป็นการเปิดโอกาส
ให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีบทบาทหรือมีส่วนร่วมในการจัดบริการสาธารณะ การให้ข้อมูล หรือ
แนวทางการแก้ไขปัญหา และสามารถเข้าถึงในการตรวจสอบกระบวนการบริหารจัดการขององค์
ปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเป็นเหตุผลมุมมองในเชิงเศรษฐกิจ ความคุ้มค่า และประสิทธิภาพ  ในการ
บริหารจัดการภาครัฐ 

โดยแนวคิดในเรื่องการกระจายอ านาจได้มีการน าไปใช้อย่างกว้างขวางในหลายประเทศ
ทั่วโลก รัฐบาลกลางพยายามผลักดันการกระจายอ านาจไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และพยายาม
หาวิธีการมาตรการทางนโยบายเพ่ือสนับสนุนให้ท้องถิ่นก้าวเข้ามามีบทบาทในการท างานจัดบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ร่วมกับรัฐบาล โดยให้อิสระท้องถิ่นในการตัดสินใจท าเนินงาน การ
บริหารจัดการงบประมาณการเงินการคลัง และการบริหารบุคลากรภายใต้หลักการการกระจาย
อ านาจที่มีการปรับเปลี่ยนรูปแบบการปกครองไปสู่การปกครองท้องถิ่น และเป็นประชาธิปไตย เน้น
การมีส่วนร่วมมากขึ้น สิ่งส าคัญและจ าเป็นต้องมีการปรับเปลี่ยนคือ ระบบการเงินการคลัง
งบประมาณระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถิ่น และการจัดโครงสร้างการบริหารการแบ่งขอบเขต
อ านาจหน้าที่ ส าหรับระบบการคลังงบประมาณต้องค านึงถึงความเสมอภาค เนื่องจากแต่ละท้องถิ่นมี
ความแตกต่างกันด้านศักยภาพทางการคลัง จึงย่อมมีโอกาสของความไม่สมดุลทางการคลัง ทั้ง

                                           
1ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, การคลังท้องถิ่น : รวมบทความวิจัยเพ่ือเพ่ิมพลังให้ท้องถิ่น  (กรุงเทพฯ: 

บริษัท พี เอ ลีฟวิ่ง, 2551), 54.  
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ระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถ่ิน และระหว่างท้องถิ่นแต่ละแห่งที่จะเกิดความเหลื่อมล้ าทางการ
คลังได้ 

การกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่นในทางปฏิบัติพบปัญหาอุปสรรคหลายประการ 
ซึ่งส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติประจ าประเทศไทยร่วมกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น2ได้วิเคราะห์และสะท้อนความคิดเห็นประเด็นปัญหาข้อจ ากัดในการกระจายอ านาจการ
ปกครองท้องถิ่น ว่าในความพยายามกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักพบปัญหาเชิง
โครงสร้างขอบเขตอ านาจหน้าที่ ความซ้ าซ้อนของการด าเนินภารกิจ ระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นกับราชการส่วนภูมิภาค และขาดการประสานบูรณาการของแผนพัฒนาท้องถิ่น และปัญหา
ความสัมพันธ์ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้านการตรวจสอบถ่วงดุลระหว่างสภาท้องถิ่นและ
ผู้บริหารของท้องถิ่น ซึ่งต่างก็มาจากการเลือกตั้ง นอกจากนี้ผู้บริหารท้องถิ่นยังมีอ านาจเพ่ิมขึ้นในการ
จัดท างบประมาณเท่ากับอ านาจในการจัดสรรผลประโยชน์ อ านาจในการให้คุณให้โทษข้าราชการ
ประจ า ลักษณะเช่นนี้อาจน าไปสู่การผูกขาดทางอ านาจในการบริหารท้องถิ่น กฎหมายจึงได้ก าหนด
วาระของผู้บริหารท้องถิ่นไว้ไม่เกิน 2 วาระติดต่อกัน ประเด็นข้อก าหนดของกฎหมายดังกล่าว ส่งผล
ให้เป็นการปิดกั้นทางการเมือง และปิดโอกาสของผู้บริหารท้องถิ่นที่มีความรู้  ความสามารถ 
ประสบการณ์ในการท างานพื้นที่ ในการมีข้อมูลเชิงลึก  

ประเด็นปัญหาอีกประการคือปัญหาด้านการกระจายอ านาจทางการคลังท้องถิ่นโดย
จ าแนกเป็นปัญหาความอิสระทางการคลังในการวางแผนก าหนดรายได้ กล่าวคือ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นยังขาดอิสระอ านาจในการจัดเก็บภาษีแบบเบ็ดเสร็จ แม้ว่าท้องถิ่นจะมีรายได้เพ่ิมขึ้นตามที่
กฎหมายก าหนดให้เพิ่มสัดส่วนรายได้ให้แก่ท้องถิ่น แต่ก็เป็นการก าหนดโดยรัฐบาลกลางเป็นผู้จัดสรร
แบ่งให้ ในขณะที่การจัดเก็บภาษีของท้องถิ่นยังมีข้อจ ากัดด้านบุคลากรที่ขาดความรู้ ทักษะในการ
ปฏิบัติงาน และมีจ านวนไม่เพียงพอ จึงท าให้ท้องถิ่นถูกมองว่าด้อยประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี
เมื่อเทียบกับราชการส่วนกลาง ประกอบกับการก าหนดหลักเกณฑ์การจัดประเภทภาษีที่ให้ท้องถิ่น
จัดเก็บมีความยุ่งยากซับซ้อนในการก าหนดให้มีความเหมาะสมกับท้องถิ่นต่างๆ ซึ่งแต่ละท้องถิ่นมี
ความแตกต่างของสภาพพ้ืนที่ ความเป็นเมือง ชนบท กลุ่มประชากร ปัจจัยเหล่านี้จึงท าให้ท้องถิ่นมีขีด
ความสามารถในการขยายฐานภาษีที่ต่างกัน การก าหนดเกณฑ์ประเภทการจัดเก็บภาษีประเภทหนึ่ง
อาจส่งผลกระทบกับรายได้ท้องถิ่นบางแห่ง และส่งผลกับต้นทุนการจัดบริการและประเด็นการจัดสรร

                                           
2ส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติประจ าประเทศไทยและองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น, บทสรุปส าหรับผู้บริหาร : ข้อแสนอเชิงนโยบายด้านการกระจายอ านาจ,  
http://www.undp.or.th  (สืบค้นเมื่อ 30 มกราคม 2560). 
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งบประมาณรายจ่ายที่ไม่สอดคล้องกับภารกิจงานภายในพ้ืนที่ ขนาดรายได้ของท้องถิ่น จึงไม่เหมาะสม
สอดคล้องกันเท่าที่ควร รวมทั้งปัญหาการถูกแทรกแซงจากฝุายการเมือง 

จากสภาพปัญหาดังกล่าวจ าเป็นต้องมีการแก้ไขปรับปรุงโครงสร้างการจัดแบ่งขอบเขต
อ านาจหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาค 
ข้อเสนอแนะหนึ่งในการแก้ไขปัญหาคือ การปรับภารกิจและขนาดโครงสร้างของท้ องถิ่นให้มีความ
สอดคล้องกัน โดยมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนในพ้ืนที่เป็นส าคัญ เพ่ือเพ่ิมศักยภาพในการ
จัดบริการสาธารณะ รวมทั้งเพ่ิมประสิทธิภาพด้านการตรวจสอบถ่วงดุลการท างานของฝุายบริหาร
ท้องถิ่น โดยอาจปรับใช้แนวทางการมีส่วนร่วมในการด าเนินการผลิตบริการสาธารณะ เปิดโอกาสให้
ภาคเอกชน ประชาชน เข้ามาร่วมรับผิดชอบในการด าเนินการบางภารกิจหรือบางกิจกรรม และเพ่ือ
เป็นการลดปัญหาความซ้ าซ้อนในการจัดท าภารกิจ เนื่องจากการกระจายอ านาจมีเปูาหมายเพ่ือมุ่ง
ถ่ายโอนภารกิจเดิมที่ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคเป็นผู้ด าเนินการไปสู่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมากขึ้น ทั้งภารกิจประจ าพ้ืนฐานตามกฎหมาย และภารกิจในการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร์ 
จึงต้องสร้างความชัดเจนในการจ าแนกภารกิจ และออกแบบระบบการบริหารจัดการความสัมพันธ์
เพ่ือการท างานร่วมกันและมีความชัดเจนในภารกิจ 

โดยในการก าหนดกฎหมายและแผนการกระจายอ านาจพยายามยึดหลักการแบ่ง
ภารกิจขนาดใหญ่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับภูมิภาคเป็นผู้รับผิดชอบด าเนินการ เช่น ภารกิจ
ที่มีความคาบเกี่ยวข้ามพ้ืนที่ มีขอบเขตครอบคลุมพ้ืนที่ของหลายท้องถิ่นอย่าง หรือภารกิจที่เกินขีด
ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง ส าหรับภารกิจขนาดเล็กให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นระดับล่างหรือราชการส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ เช่น ภารกิจการจัดบริการสาธารณะ
ขั้นพ้ืนฐานตามกฎหมาย การเก็บขยะ กวาดท าความสะอาดถนน วิศวกรรมจราจร ควบคุมอาคาร 
เป็นต้น เมื่อการแบ่งภารกิจหน้าที่มีความชัดเจนแล้ว การสนับสนุนให้ท้องถิ่นทั้งราชการส่วนภูมิภาค
และราชการส่วนท้องถิ่นจัดบริการสาธารณะตามหน้าที่ของตนอย่างมีประสิทธิภาพและต่อเนื่อง โดย
ใช้เทคนิควิธีการจ้างเหมาเอกชนเข้ามาด าเนินการบางภารกิจแทน(Outsourcing) เพ่ือให้เกิดความ
ประหยัดมีประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะ 

ส าหรับแนวทางในการแก้ไขปัญหาข้อจ ากัดการกระจายอ านาจทางการคลังท้องถิ่น สิ่ง
ส าคัญคือ การออกแบบระบบการจัดสรรรายได้แก่ท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้น เกิดความเท่า
เทียมและเป็นธรรม รวมถึงการเสริมสร้างวินัยการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
สนับสนุนให้ท้องถิ่นมีศักยภาพทางการคลังที่เป็นอิสระอย่างแท้จริง ทั้งด้านความสามารถในการหา
รายได้และประสิทธิภาพการบริหารรายจ่าย โดยมุ่งเปูาหมายให้เกิดความเท่าเทียมในการพ่ึงตนเองได้
ของระบบการคลังท้องถิ่น 
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ส าหรับการกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่นในต่างประเทศ ประเทศที่มีความ
น่าสนใจศึกษา เปรียบเทียบได้แก่ประเทศญี่ปุน เนื่องจากเป็นประเทศที่มีโครงสร้างการปกครองแบบ
รัฐเดี่ยวคล้ายกับประเทศไทย และประเทศญี่ปุนนับว่ามีความโดดเด่น ประสบความส าเร็จในการ
พัฒนาประเทศ และพัฒนาความสัมพันธ์ ความร่วมมือระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถิ่น ซึ่งอเนก 
เหล่าธรรมทัศน์ และศิวพล ละอองสกุล3  ได้ศึกษาวิจัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่นของญี่ปุุน พบว่า 
รัฐบาลท้องถ่ินของประเทศญี่ปุุนเป็นผู้มีบทบาทหน้าที่หลักในการจัดบริการสาธารณะ และการพัฒนา
ประเทศ ส าหรับรัฐบาลกลางมีบทบาทหน้าที่โดยตรงในด้านการรักษาความมั่นคงของประเทศ ด้าน
การช าระคืนภาระหนี้สินจากการกู้ยืม และด้านสวัสดิการกองทุนบ าเหน็จบ านาญของบุคลากรภาครัฐ 
เป็นต้น จากการแบ่งความสัมพันธ์ บทบาทอ านาจหน้าที่ดังกล่าว ท าให้สัดส่วนการใช้งบประมาณของ
ท้องถิ่นจึงสูงกว่ารัฐบาลกลาง คือ อยู่ที่ประมาณ 70:30 และส าหรับโครงสร้างทางการคลังของท้องถิ่น 
การได้มาซึ่งงบประมาณของท้องถิ่น หรือแหล่งรายได้ของท้องถิ่นประเทศญี่ปุุนประมาณร้อยละ 40 
มาจากภาษีท่ีท้องถิ่นจัดเก็บเอง ซึ่งประเทศญี่ปุุนมีกลไกการบริหารจัดการงบประมาณการเงินการคลัง
ระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถ่ินที่น่าสนใจ คือ 

การจัดท าแผนการคลังท้องถิ่น เป็นเครื่องมือที่ช่วยในการจัดสรรงบประมาณให้ท้องถิ่น
ของรัฐบาลกลาง กล่าวคือ ใช้ในการประเมินขนาดความต้องการทางการคลังของท้องถิ่นให้มีความ
เหมาะสม สอดคล้องกับภารกิจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่นในแต่ละปี เช่น กรณีจาก
การคาดการณ์ แนวโน้มการคลังท้องถิ่นพบว่าการจัดเก็บรายได้จะไม่เป็นไปตามเปูาหมายหรือมี
แนวโน้มด้านเศรษฐกิจที่ผันผวน รัฐบาลกลางจะจัดสรรชดเชยงบประมาณส่วนที่ขาดเพ่ือปิดช่องว่าง
ความไม่สมดุลทางการคลังดังกล่าว ให้ท้องถิ่นมีงบประมาณเพียงพอในการน าไปใช้จ่ายเพ่ือจัดบริการ
สาธารณะ หรือในอีกแง่มุมหนึ่งแผนการคลังท้องถิ่นยังมีบทบาทช่วยในการวางแผนทางการคลัง
ระดับประเทศ ช่วยให้รัฐบาลกลางสามารถตัดสินใจปรับเปลี่ยนแผนการคลังระดับประเทศได้
(Adjustments) นอกจากนี้ยังเป็นการสร้างหลักประกันความมั่นใจให้กับท้องถิ่นในด้านรายได้ และ
ช่วยให้ท้องถิ่นมีข้อมูลเพื่อใช้ประกอบในการบริหารจัดการงบประมาณในแต่ละปี 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าประเทศญี่ปุุนจะมีการกระจายอ านาจ หน้าที่ในการจัดบริการ
สาธารณะไปยังท้องถิ่น และโครงสร้างทางการคลังของท้องถิ่นจะมีอิสระพอสมควร มีการวางแผนการคลัง 
มีหลักประกันรายได้ให้กับท้องถิ่น แต่ก็ยังมีประเด็นปัญหาการรวมศูนย์อ านาจในการบริหารการคลัง 
การจัดสรรปันส่วนภาษีของรัฐบาลกลาง กล่าวคือสัดส่วนของรายได้ที่มาจากการจัดเก็บภาษีไม่เพียงพอ 

                                           
3อเนก เหล่าธรรมทัศน์ และ ศิวพล ละอองสกุล, “การปกครองท้องถิ่นญี่ปุุน : ศึกษาด้าน          

การคลัง”  วารสารวิชาการสถาบันเอเชียตะวันออกศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549): 25. 
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หรือน้อยกว่าเมื่อเปรียบเทียบกับภาระค่าใช้จ่ายด้านงบประมาณ เนื่องจากการกระจายอ านาจให้กับ
ท้องถิ่นเป็นผู้มีหน้าที่หลักในการจัดบริการสาธารณะ ท าให้จ านวนงบประมาณรายจ่ายของท้องถิ่น
เพ่ิมขึ้นสูงมาก จึงไม่สมดุลกับรายได้ที่มาจากการจัดเก็บภาษี โดยเฉพาะท้องถิ่นญี่ปุุนเป็นประเทศที่
รัฐบาลท้องถ่ินมีการใช้จ่ายสูงที่สุด ในบรรดากลุ่มประเทศองค์กรเพ่ือการพัฒนาและความร่วมมือทาง
เศรษฐกิจ (Organization for Economic Co-operation and Development : OECD) ดังนั้น
ภาระค่าใช้จ่ายที่สูงจึงเป็นเหตุผลหลักในการท าให้ขาดความสมดุลทางการคลัง ซึ่งมีนักวิชาการจ านวน
ไม่น้อยที่สนับสนุนประเด็นปัญหาดังกล่าว หนึ่งในนั้นคือ โนบุกิ โมชิดะ(Nobuki Mochida) และเขา
ได้ให้ข้อเสนอแนะในการแก้ไขประเด็นปัญหาดังกล่าว คือ การลดบทบาทของท้องถิ่นในการท าหน้าที่
ฐานะเป็นหน่วยงานหนึ่งของรัฐบาลกลาง หรือการท างานสนองนโยบายจากรัฐบาลกลาง และเพ่ิม
บทบาทในการท างานเพื่อแก้ไขปัญหา และสนองความต้องการของท้องถิ่นเพ่ือพัฒนาท้องถิ่นอย่างเต็ม
ศักยภาพ รวมทั้งควรใช้มาตรการกลไกลลดเงินอุดหนุนเฉพาะกิจของรัฐบาลกลางควบคู่ไปด้วยเพ่ือ
เป็นการสนับสนุนด้านงบประมาณ  

ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าการกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่นของประเทศญี่ปุุน ยังมี
ประเด็นปัญหาด้านความสมดุลทางการคลังของท้องถิ่น และความสัมพันธ์ในการแบ่งบทบาท อ านาจ
หน้าที่ระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถิ่น และเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศไทย ประเด็นการ
กระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่น ทั้งญี่ปุุนและไทย ต่างก็ประสบปัญหาความไม่ชัดเจนในการแบ่ง
ขอบเขตอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐบาลกลางกับท้องถิ่น ท าให้การประมาณการงบประมาณรายจ่ายไม่
ชัดเจน และตามมาด้วยการประมาณการขนาดการคลังหรือรายรับของท้องถิ่นขาดความชัดเจน 
รวมทั้งเกิดความสับสนในบทบาทหน้าที่หลักของท้องถิ่นว่ามีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐบาลในการ
ท างานสนองนโยบายรัฐบาล หรือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีฐานะเป็นผู้จัดบริการสาธารณะ 
เพ่ือสนองความต้องการและแก้ไขปัญหาของประชาชนในพ้ืนที่ และเมื่อเปรียบเทียบรูปแบบการ
ปกครองท้องถิ่นญี่ปุุนกับประเทศไทย มีการแบ่งเป็นการปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป และการ
ปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเช่นเดียวกัน แต่ต่างกันที่เปูาหมายในการจัดตั้งการปกครองท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ กล่าวคือ การปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษของญี่ปุุนตั้งขึ้นเพ่ือมุ่งเน้นท าหน้าที่ภารกิจ
เฉพาะบางอย่าง ไม่ได้มุ่งเน้นในเรื่องเขตพ้ืนที่ แต่ส าหรับประเทศไทยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษคือกรุงเทพมหานครกับพัทยา ตั้งขึ้นมาโดยการมุ่งเน้นในการแบ่งเฉพาะเขตพ้ืนที่ส าคัญในการ
เป็นเมืองหลวงและเขตเศรษฐกิจท่องเที่ยว แต่ท าหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะเหมือนกับท้องถิ่น
รูปแบบทั่วไป อ านาจหน้าที่มีจ ากัดเฉพาะเขตพ้ืนที่ จึงแคบกว่าเมื่อเปรียบเทียบกับอ านาจหน้าที่
ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษของประเทศญี่ปุุน 
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2.2 ทฤษฎีการกระจายอ านาจทางการคลัง 
จากการปรับเปลี่ยนแนวคิดในการบริหารจัดการภาครัฐ ตามหลักการกระจายอ านาจ

การปกครองท้องถิ่น ให้ท้องถิ่นเป็นผู้มีบาทบาทหลักในการจัดบริการสาธารณะ ท าให้ภารกิจของ
ท้องถิ่นเพ่ิมขึ้นจากเดิมอย่างมาก เป็นการมุ่งเน้นในด้านอุปสงค์เพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน โดยไม่ได้พิจารณาถึงด้านอุปทาน ว่าท้องถิ่นแต่ละแห่งมีศักยภาพด้านบุคลากร สถานะ
การเงินการคลัง หรือมีความพร้อมมากน้อยแตกต่างกันอย่างไรในแต่ละท้องถิ่น  

ในการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การกระจายอ านาจทางการ
คลังเป็นการกระจายอ านาจที่ส าคัญที่สุดส่วนหนึ่ง เนื่องจากการจัดบริการสาธารณะต้องอาศัย
งบประมาณการเงินการคลังเพ่ือผลิตบริการสาธารณะในพ้ืนที่ของท้องถิ่น และดังที่ได้กล่าวข้างต้นว่า
ท้องถิ่นมีความแตกต่างหลากหลาย ความพร้อมด้านการคลังต่างกันจึงเกิดปัญหาความเหลื่อมล้ า
ทางการคลังของท้องถิ่น โดยส่วนใหญ่ท้องถิ่นขาดความเข้มแข็งด้านการจัดหารายได้ โครงสร้างรายได้
มีลักษณะพ่ึงพิงรัฐบาลสูง คือแหล่งรายได้ของท้องถิ่นส่วนใหญ่มากจากการจัดสรรเงินให้ของรัฐบาล
ส่วนกลาง และส าหรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นงบประมาณที่ต้องด าเนินการตามภารกิจของรัฐบาล 
แบ่งเป็นเงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ซึ่งดิเรก ปัทมสิริวัฒน์4 ได้กล่าวถึงทฤษฏีเงิน
อุดหนุน ว่าแหล่งรายได้หลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาจากเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้หรือ
ภาษีท่ีรัฐบาลจัดเก็บและแบ่งสัดส่วนให้ท้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นมีเงินงบประมาณไปจัดบริการสาธารณะ
โดยเงินงบประมาณที่รัฐบาลโอนหรือมอบให้ท้องถิ่นหรือ “เงินอุดหนุน” สามารถแบ่งประเภทได้เป็น 
เงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ภายใต้กรอบโครงสร้างทางการคลังนี้ รายได้ของท้องถิ่น
จึงมีลักษณะพ่ึงพิงเงินอุดหนุนอย่างมาก และคาดเดาได้ว่าท้องถิ่นย่อมต้องการเงินอุดหนุนทั่วไป
มากกว่า เนื่องจากท าให้ลดต้นทุน ไม่กระทบกับคะแนนนิยมทางการเมือง แต่การออกแบบโครงสร้าง
ทางการคลังเช่นนี้ อาจท าให้ท้องถิ่นขาดความกระตือรือร้นหรือความพยายามในการจัดเก็บรายได้ 
เช่น การจัดเก็บภาษีท้องถิ่น ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต นอกจากนี้การที่โครงสร้างทางการคลังของ
ท้องถิ่นต้องอิงกับเงินอุดหนุนสูง โดยเฉพาะเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ เป็นการสะท้อนให้เห็นการขาด
อิสระทางการคลังของท้องถิ่น และเป็นการออกแบบให้ท้องถิ่นท าหน้าที่เป็นผู้ปฏิบัติงานให้กับรัฐบาล
หน่วยงานราชการส่วนกลางมีอ านาจในการอนุมัติโครงการต่าง ๆ ท าให้ทิศทางหรือเปูาหมายในการ
ปฏิบัติภารกิจหรือจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่นมุ่งจัดท าโครงการที่สนองหรือสอดคล้องกับนโยบาย
ของรัฐบาลส่วนกลางเป็นหลัก แทนที่จะปฏิบัติภารกิจเพ่ือตอบสนองหรือแก้ไขปัญหาของประชาชนใน
ท้องถิ่นเป็นหลักทั้งนี้เพ่ือให้ได้รับอนุมัติโครงการและเงินงบประมาณสนับสนุนในแต่ละปี โดยสัดส่วน

                                           
4เรื่องเดียวกัน. 
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ในการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจให้กับท้องถิ่นแต่ละแห่ง ยังเป็นไปอย่างขาดความโปร่งใส เปิดเผย
เกี่ยวกับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจจ านวนหลายหมื่นล้าน ถูกกระจายไปยังท้องถิ่นใดจ านวนเท่าใด ข้อมูล
เหล่านี้มักจะเก็บอยู่ในความรับผิดชอบของเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้องในหน่วยราชการ แม้แต่ฝุายการเมือง
ที่ก ากับดูแลหน่วยราชการอาจยังไม่ทราบข้อมูล ซึ่งความจริงการจัดสรรเงินอุดหนุนอย่างเป็นธรรม 
เป็นเรื่องที่มีความส าคัญอย่างมาก เนื่องจากเป็นกลไกหนึ่งที่ใช้ในการสนับสนุนความเข้มแข็งทางการ
คลังของท้องถิ่นได้ การพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนควรเปิดให้มีคณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภายนอก
เข้าร่วมพิจารณาการจัดสรรในแต่ละปี และควรเป็นไปอย่างเปิดเผย มีการเผยแพร่ข้อมูล และใน
กระบวนการพิจารณาเงินอุดหนุน ควรใช้เครื่องชี้วัด หรือสูตรที่เป็นรูปธรรมชัดเจน นอกจากนี้ควรจะ
ลดสัดส่วนของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ และเพ่ิมสัดส่วนเงินอุดหนุนทั่วไป 

การจัดสรรทฤษฎี Fiscal Equivalence Theorem อธิบายข้อแตกต่างระหว่าง 
เงินอุดหนุนทั่วไป และเงินเฉพาะกิจ ว่า เงินอุดหนุนทั่วไปเป็นการสนับสนุนให้ท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้น
ลดภาระในการจัดเก็บภาษีของท้องถิ่น เงินอุดหนุนทั่วไป จึงมีผลต่อรายได้ (Income effect) และอีก
ด้านหนึ่งของเงินอุดหนุนทั่วไปยังมีผลต่อราคา(Price effect)เช่นเดียวกับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
โดยเฉพาะเงินอุดหนุนแบบสัดส่วน คือ ท้องถิ่นต้องจ่ายสบทบประเด็นนี้แม้จะเป็นหลักการเพ่ือให้
ท้องถิ่นมีความพยายามในการจัดเก็บรายได้ที่เข้มแข็งขึ้น ซึ่งเป็นหลักการที่ดี แต่อาจสร้ างความไม่
ยุติธรรมให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดตั้งขึ้นใหม่ หรือท้องถิ่นขนาดเล็ก มีสภาพเศรษฐกิจผัน
ผวน ฐานภาษีแคบ แต่อย่างไรก็ตามเงินอุดหนุนที่ท้องถิ่นได้รับท าให้ต้นทุนหรือราคาในการผลิต
บริการสาธารณะถูกลง นอกจากปัญหาข้อจ ากัดเชิงโครงสร้างทางการคลังดังกล่ าวแล้ว ท้องถิ่นยังมี
ข้อจ ากัดด้านความพร้อมของบุคลากรที่มีความรู้ ความสามารถในการบริหารการเงินการคลังท้องถิ่น 
ท าให้ขาดประสิทธิภาพในการด าเนินการและบริหารจัดการงบประมาณการเงินการคลัง  

สอดคล้องกับทัศนะความคิดเห็นของจรัส สุวรรณมาลา5ที่ได้กล่าวถึงการกระจาย
อ านาจทางการคลัง ว่าการกระจายอ านาจทางการคลังนับเป็นกลไกหนึ่งที่ส าคัญที่สุดในการกระจาย
อ านาจการปกครองท้องถิ่น กล่าวคือ แม้ว่ารัฐบาลกลางจะกระจายอ านาจในการจัดบริการสาธารณะ
ให้ท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการและกระจายอ านาจทางการคลังให้กับท้องถิ่น แต่รัฐบาลยังต้องใช้มาตรการ
ทางการคลังเพ่ือบรรลุเปูาหมายทางเศรษฐกิจและสังคม ไม่ว่าจะเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจ การรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ หรือความเสมอภาคของสังคม ทั้งในระดับจุลภาคและมหาภาคไปพร้อมๆ 
กัน ดังนั้นในการกระจายอ านาจทางการคลังของประเทศต่างๆ จึงมักมีข้อจ ากัดทางการคลัง มีความ

                                           
5จรัส สุวรรณมาลา, ปฏิรูประบบการคลังไทย กระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและท้องถิ่น,            

พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2541), 8. 
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ซับซ้อนในการจัดเก็บภาษีและการจัดสรรงบประมาณในระบบการคลังระดับประเทศ ดังนั้นเพ่ือให้
เกิดประโยชน์สูงสุดต่อการพัฒนาระบบเศรษฐกิจของประเทศโดยรวม การกระจายอ านาจทางการ
คลังให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรยึดหลักการกระจายความเจริญ และความมั่งคั่งทาง
เศรษฐกิจสู่ท้องถิ่นต่าง ๆ อย่างเท่าเทียมกัน เสมอภาคกัน พร้อมกับการสนับสนุนให้ท้องถิ่นแต่ละแห่ง
หรือแต่ละภูมิภาคสามารถปกครองตนเองหรือมีศักยภาพพ่ึงตนเองได้ซึ่งเป็นเรื่องยุ่งยากซับซ้อนในทาง
ปฏิบัติ และอาจจ าเป็นต้องมีการปรับปรุงระบบการคลังระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถิ่นให้มี
ความยืดหยุ่น สามารถปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับสภาวะแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา 
เนื่องจากโดยหลักการแล้วการกระจายอ านาจทางการคลังควรจะต้องเป็นกลไกที่ช่วยสนับสนุน
มาตรการอื่นในการกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่น ดังนั้นในการกระจายอ านาจจึงควรเริ่มต้นด้วย
การก าหนดทิศทางในการพัฒนาประเทศ ว่าจะไปในทิศทางใด มีการแบ่งภารกิจอ านาจหน้าที่หรือ
ปรับโครงสร้างและระบบการบริหารงานกันอย่างไรระหว่างรัฐบาลกลางกับรัฐบาลท้องถิ่นให้มีความ
ชัดเจนก่อน แล้วจึงปรับหาวิธีการกระจายอ านาจทางการคลังเพ่ือเป็นมาตรการสนับสนุนโครงสร้าง
และระบบการบริหารจัดการที่ก าหนดขึ้น ไม่ใช่เริ่มต้นด้วยการหาวิธีการกระจายอ านาจทางการคลัง  

ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์6ได้กล่าวสนับสนุนถึงปัญหาที่เกิดขึ้นในการกระจายอ านาจทางการ
คลังภายหลังพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
และเสนอแนวทางในการปรับปรุงพัฒนาการคลังท้องถิ่น โดยมองว่าจากแนวคิดการกระจายอ านาจ
การปกครองท้องถิ่น ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับงบประมาณหรือทรัพยากรทางการคลัง
เพ่ิมขึ้น จากการเพ่ิมสัดส่วนเงินอุดหนุนรัฐบาลไปยังท้องถิ่น การปรับเปลี่ยนสัดส่วนการแบ่งภาษีที่
ให้กับท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น แม้จะมีความจ าเป็นเพ่ือสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีงบประมาณ
เพ่ิมขึ้นเพ่ือน าไปใช้จ่ายตามภารกิจที่เพ่ิมขึ้น แต่ก็มีผลให้โครงสร้างรายได้ของท้องถิ่นต้องพ่ึงพิงเงิน
อุดหนุนเพ่ิมขึ้น ซึ่งมีข้อวิพากษ์ว่า “เป็นโครงสร้างการเงินที่อ่อนแอ” “ขาดอิสระ” เนื่องจากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถวางแผนหรือควบคุมงบประมาณการคลังของตนได้อย่างอิสระ เพราะ
การจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลมีความไม่แน่นอนในการได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล จึงอยู่
นอกเหนือการควบคุมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แนวทางการปรับปรุงแก้ไขจึงต้องพิจารณา
ประเด็นการปฏิรูปความสัมพันธ์ทางการคลังระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่น ในด้านกฎหมายแบ่ง
รายได้ กล่าวคือกฎหมายแบ่งรายได้ที่ใช้ในปัจจุบัน ไม่สอดคล้องรองรับกับแนวคิดการกระจายอ านาจ 
จึงควรปรับพัฒนากรอบแนวคิดและกฎเกณฑ์หลักการในการแบ่งรายได้ระหว่างรัฐบาลกับท้องถิ่นโดย

                                           
6ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, การคลังท้องถิ่น : รวมบทความวิจัยเพ่ือเพ่ิมพลังให้ท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 3 

(กรุงเทพฯ: บริษัท พี.เอ.ลีฟวิ่ง จ ากัด, 2551), 61. 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรมีรายได้จากภาษีที่จัดเก็บเอง ภาษีแบ่งหรือภาษีเสริมควรมีสัดส่วนที่
สูงขึ้น ส าหรับเงินอุดหนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีไว้ส าหรับกรณีรองรับความเสี่ยงภัย
ธรรมชาติ และเพ่ือปรับความเสมอภาคของท้องถิ่น 

 
2.3 ทฤษฎีศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น 

นับตั้งแต่ประเทศไทยได้มีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญพ.ศ. 2540 ซึ่งก าหนดบทบัญญัติ
ให้มีการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเต็มรูปแบบ เป็นการถ่ายโอนทั้งในด้าน
ภารกิจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะ งบประมาณการเงินการคลัง และบุคลากรให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง เพ่ิมประสิทธิภาพ ความสามารถของท้องถิ่นให้
มากขึ้น จึงส่งผลให้ท้องถิ่นต้องปรับเปลี่ยนบทบาทหน้าที่ของตน จากเดิมที่เป็นผู้ปฏิบัติภารกิจหน้าที่
ตามกรอบอ านาจหน้าที่พ้ืนฐานจ านวนไม่มาก ไปเป็นผู้มีบทบาทหลักในการตัดสินใจและรับผิดชอบใน
การให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องปรับเปลี่ยนบทบาท
และความสัมพันธ์ที่มีต่อประชาชน ต้องดูแลแก้ไขปัญหา จัดบริการสาธารณะให้กับประชาชนใน
หลากหลายด้านมากขึ้นแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีการปรับบทบาทและความสัมพันธ์กับ
รัฐบาล ทั้งในด้านการแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ขอบเขตความ
มีอิสระในการตัดสินใจของท้องถิ่นและการก ากับดูแลจากรัฐบาล 

เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็นผู้ถูกคาดหวังให้มีบทบาทหลักในการปฏิบัติ
ภารกิจจัดบริการสาธารณะ แก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้แก่ประชาชน ท าให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีภารกิจหลากหลายขึ้น และในปริมาณเพ่ิมมากขึ้น สิ่งที่ตามมาก็คือ ภาระค่าใช้จ่ายหรือ
งบประมาณที่ย่อมจะต้องเพ่ิมสูงขึ้น ดังนั้นเพ่ือให้บรรลุเปูาหมายวัตถุประสงค์ในการกระจายอ านาจ
การปกครองท้องถิ่น ศักยภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงเป็นเรื่องที่ส าคัญ ใน
ฐานะผู้รับมอบการกระจายอ านาจ และจ าเป็นต้องมีการประเมินศักยภาพทางการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีต้นทุนศักยภาพทางการคลังที่
แตกต่างกัน ทั้งก่อนการกระจายอ านาจและหลังจากการกระจายอ านาจ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับสภาพพ้ืนที่
เศรษฐกิจ กลุ่มประชากรแต่ละท้องถิ่น 

ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่าในการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น เป็นความคาดหวังหรือเปูาหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขีดความสามารถทางการ
คลังทั้งในการหารายได้และการบริหารรายจ่าย มีอิสระทางการคลังอย่างแท้จริง สามารถจัดบริการ
สาธารณะด้านต่างๆ ให้กับประชาชนได้อย่างเพียงพอมีประสิทธิและต่อเนื่อง กล่าวคือ องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีศักยภาพทางการคลังที่เข้มแข็งพอ ซึ่งวีระศักดิ์ เครือเทพ7 ได้ให้ความหมาย
ของศักยภาพทางการคลังท้องถิ่นที่เข้มแข็ง ตามทฤษฎีการคลังท้องถิ่น ว่าการที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะมีศักยภาพทางการคลังที่เข้มแข็งได้นั้น คือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขีด
ความสามารถในการสร้างความสมดุลอย่างต่อเนื่อง ระหว่างความสามารถในการหารายได้ที่เพียงพอ
กับความต้องการใช้จ่ายสาธารณะด้านต่างๆ รวมถึงรายจ่ายเพ่ือการลงทุน และสอดคล้องเป็นไปตาม
ความต้องการของประชาชน ผ่านกลไกการเมืองภายใต้ระบอบประชาธิปไตย จากนิยามความหมาย
ของค าว่า “ศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น” มักมีประเด็นการตีความที่ท าให้เกิดความเข้าใจ
คลาดเคลื่อน ว่าการท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีปริมาณเงินสะสมมากๆ แสดงถึงขีดความสามารถ
ทางการคลังที่เข้มแข็ง แต่ความจริงแล้วการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีระดับเงินสะสมจ านวนมาก 
สะท้อนให้เห็นว่าเงินงบประมาณท่ีน าไปใช้จัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนลดน้อยลง แต่อยู่ในรูป
ของเงินสะสมไว้มากเกินความจ าเป็น อันที่จริงเงินสะสมควรมีระดับที่เพียงพอไว้ส าหรับใช้จ่ายกรณี
เกิดเหตุการณ์ฉุกเฉินที่ไม่สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้า และมีระดับที่เพียงพอในการรักษาสภาพ
คล่องทางการเงิน เช่น กรณีรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นไปตามเปูาหมายหรือตาม
แผนการจัดเก็บรายได้ และการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถในการใช้จ่ายงบประมาณ
ได้อย่างสมดุลในแต่ละปีงบประมาณไม่มีภาระหนี้สินหรือการกู้ยืมเพ่ือมาลงทุนในโครงการก่อสร้าง
ต่างๆ ตามความต้องการของประชาชน ก็มิได้หมายความว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นจะมี
ศักยภาพทางการคลังที่ดี เนื่องจากอาจท าให้โครงการลงทุนลักษณะเดียวกันมีราคาสูงขึ้นในอนาคต 
ตามต้นทุนการผลิต ที่มีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง เป็นการท าให้ประชาชนในท้องถิ่นเสียโอกาสใน
การพัฒนาอย่างต่อเนื่อง และยังอาจส่งผลท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเสียภาพลักษณ์ขาด
ความน่าเชื่อถือ ถูกมองว่าด้อยความสามารถในการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน แต่ทั้งนี้
ในการกู้ยืมหรือภาระหนี้สินที่เกิดข้ึนต้องอยู่บนพื้นฐานความคุ้มค่า เกิดประโยชน์ต่อชุมชน และไม่เกิน
ความสามารถของท้องถิ่นในการจ่ายช าระคืน 

จึงสรุปได้ว่าวิธีคิดหรือแนวมองศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่นมีความเปลี่ยนแปลง 
แตกต่างไปจากในอดีต กล่าวคือ ในอดีตมักใช้มุมมองแต่ภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึง
มองข้ามความสอดคล้องต้องการของประชาชน ใช้ขนาดของรายได้หรือรายรับเป็นตัวก าหนดรายจ่าย
หรือขนาดในการจัดบริการสาธารณะ คือเป็นแนวทางการบริหารจัดการที่เน้นการตั้งรับปูองกันการ
ขาดวินัยการคลังอย่างเคร่งครัด ท าให้ขาดประสิทธิภาพในการตอบสนองความต้องการของประชาชน 

                                           
7วีระศักดิ์ เครือเทพ, การเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(กรุงเทพฯ: ส เจริญการพิมพ์, 2550), 3-8. 
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และอาจเป็นการมองข้ามความพยายามในการจัดเก็บรายได้หรือการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น(Tax effort)
ถ้าหากว่าท้องถิ่นนั้นไม่ได้มีขนาดของฐานภาษีที่แคบหรือมีกลุ่มประชากรแบบพ่ึงพิงสูง หรือในทาง
ตรงกันข้ามหากท้องถิ่นจัดเก็บภาษีได้มากเกินความต้องการใช้จ่าย กรณีนี้ย่อมท าให้เพ่ิมขนาดของ
งบประมาณ โดยมิได้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนเป็นการสูญทรัพยากรอย่างไม่ได้
พิจารณาให้คุ้มค่า คุ้มประโยชน์ ทั้งสองกรณีจึงน าไปสู่การให้บริการสาธารณะที่ไม่เต็มศักยภาพ
ทางการคลังท้องถิ่นอย่างแท้จริง และการจัดบริการมากเกินความจ าเป็นหรือ Excess supply เท่ากับ
ว่าขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการรายจ่าย เกิดการสูญเสียเชิงทรัพยากร ดังนั้นในการ
จัดบริการสาธารณะจึงต้องค านึงถึงความต้องการของประชาชนเป็นหลัก ทั้งในเชิงปริมาณและ
คุณภาพ กล่าวคือ หากประชาชนมีความต้องการหรือเรียกร้องการจัดบริการสาธารณะในปริมาณที่
เพ่ิมขึ้นก็ดี หรือเรียกร้องให้ยกระดับคุณภาพบริการสาธารณะก็ดี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องคิด
หาวิธีบริหารจัดการว่าจะท าอย่างไรเพื่อให้ประชาชนยินยอมแบกรักภาระทางภาษีท้องถิ่นที่เพ่ิมข้ึน 

2.3.1 การประเมินศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่น 
เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่าทรัพยากรทางการเงินการคลังของท้องถิ่นมีความส าคัญ

และจ าเป็นในการใช้ด าเนินงานจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่น ถ้าหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
แห่งมีระดับทรัพยากรทางการเงินการคลังที่มากเพียงพอก็สามารถช่วยเพ่ิมขีดความสามารถในการ
จัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ได้ แต่ในความเป็นจริงท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่าง
กันในด้านทรัพยากรการเงินการคลัง และส่วนมากประสบปัญหาข้อจ ากัดทางการคลัง ดังที่ได้อธิบาย
ไปแล้วในตอนต้น หลายแห่งมีความต้องการใช้จ่ายเงินงบประมาณมากกว่าขีดความสามารถในการหา
รายได้ คือ มีความไม่สมดุลกันระหว่างการหารายได้กับความต้องการใช้จ่าย และความต้องการหรือ
ข้อเรียกร้องจากประชาชน ความไม่สมดุลเช่นนี้ย่อมส่งผลกระทบกับศักยภาพทางการคลังและ
ประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะอย่างต่อเนื่องในอนาคต 

จากการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่างกันในขีดความสามารถ
ทางการคลัง แล้วเราจะทราบได้อย่างไรว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไหนมีความเข้มแข็งทางการคลัง
หรือมีสภาพทางการคลังที่ต้องการความช่วยเหลือ ซึ่งในปัจจุบันการประเมินศักยภาพทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีอยู่อย่างจ ากัด ในขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลายเป็น
ผู้ด าเนินการหลักในการจัดบริการสาธารณะ มีภารกิจอ านาจหน้าที่ต้องรับผิดชอบเพ่ิมข้ึน ตามหลักการ
กระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่น สภาวะเช่นนี้ย่อมมีความสัมพันธ์กับทรัพยากรการคลัง อาจส่งผล
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสบปัญหาขาดการขาดความสมดุลทางการคลังเพ่ิมขึ้นจึงเป็น
เหมือนการซ้ าเติมปัญหา ดังนั้นจึงควรให้ความส าคัญกับการประเมินศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่น 
เพ่ือให้ทราบถึงสถานะหรือศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่นแต่ละแห่ง รวมทั้งข้อจ ากัดทางการคลัง
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ท้องถิ่น เพ่ือจะได้สามารถหาแนวทางการแก้ไขหรือช่วยเหลือพัฒนาฐานะทางการคลังของท้องถิ่นได้
ตรงเปูาหมายและทันเหตุการณ์ 

แนวทางหรือวิธีวิเคราะห์เพ่ือประเมินศักยภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จึงเป็นเรื่องเกี่ยวกับการวิเคราะห์ความสามารถในการหารายได้ของท้องถิ่น ทั้งที่มาจากการ
จัดเก็บภาษีท้องถิ่น  รายได้รูปแบบที่ไม่ใช่ภาษี เช่น ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ และรายได้จากแหล่ง
อ่ืนๆ เช่น เงินอุดหนุนจากรัฐบาล เปรียบเทียบกับความต้องการในการใช้จ่าย จ านวนประชากร การ
ประเมินสภาพคล่องทางการเงิน ระดับหนี้สิน นักวิชาการด้านการคลังท้องถิ่น วีระศักดิ์ เครือเทพ8ได้
วิเคราะห์และน าเสนอแนวคิดในการประเมินศักยภาพทางการคลังท้องถิ่นของ Honadle และคณะ 
ซึ่งได้น าเสนอแนวคิดวิธีการวิเคราะห์ประเมินความเข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ว่าในการประเมินสมรรถนะทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้ทราบถึง
ข้อจ ากัดหรือปัญหาทางการคลัง และสาเหตุที่มาของปัญหาว่าเกิดจากปัญหาในเชิงโครงสร้าง 
(Structural fiscal) คือ เกิดจากลักษณะพ้ืนฐานโครงสร้างประชากรหรือโครงสร้างระบบการคลังของ
ท้องถิ่นที่ส่งผลให้เกิดข้อจ ากัดทางการคลัง หรืออีกกรณีหนึ่งสาเหตุของปัญหาอาจเกิดจากปัญหาเชิง
ฤดูกาล (Seasonal fiscal stress) คือ ความผันผวนไม่แน่นอนจากสภาวะแวดล้อมภายนอกที่เกิดขึ้น
ในช่วงเวลาหนึ่งๆ เช่น ความผันผวนทางเศรษฐกิจ ภัยธรรมชาติ โดยมีวิธีการวิเคราะห์ความเข้มแข็ง
ทางการคลัง ดังนี้ 

แนวทางการใช้วิธีการเปรียบเทียบความเข้มแข็งทางการคลังระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่ต้องการวิเคราะห์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลุ่มตัวอย่างแห่งอ่ืนที่มีลักษณะขนาด
ใกล้เคียงกัน หรือเปรียบเทียบกับข่วงเวลาในอดีต โดยใช้ตัวชี้วัดทางการคลัง 10 ด้าน (Ten point-
test ratios) โดยวิเคราะห์เปรียบเทียบในด้านต่าง ๆ เช่น การวัดสัดส่วนรายได้ที่มาจากการเก็บภาษี
ท้องถิ่นต่อจ านวนประชากร ระดับรายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเองต่อรายได้ทั้งหมด 
สัดส่วนรายจ่ายประจ ากับรายจ่ายรวมทั้งหมด สภาพคล่องทางการเงิน สัดส่วนภาระค่าใช้จ่ายในการ
ช าระหนี้ (Debt service) ต่อรายได้จากการเก็บภาษีท้องถิ่น ฯลฯ เมื่อได้อัตราส่วนจากการค านวณ
แล้วน าข้อมูลที่ได้ไปเปรียบเทียบ อาจท าในรูปแบบการจัดล าดับ สัดส่วนร้อยละ และให้คะแนนในแต่
ละด้านและประเมินผลสรุปคะแนนรวม 

                                           
8วีระศักดิ์ เครือเทพ, “บทวิจารณ์หนังสือ : การประเมินความเข้มแข็งทางการคลังขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น” คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 
www.polsci.chula.ac.th/weerasak/researches.htm, วารสารพัฒนาบริหารศาสตร์, ปีที่ 46 
ฉบับที่ 1, 2549: 131 – 154, (สืบค้นเมื่อ 17 กุมภาพันธ์ 2560).  
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อีกแนวทางหนึ่งคือ การวิเคราะห์ศักยภาพทางการคลัง(Fiscal capacity analysis) 
เป็นการวิเคราะห์ในมุมมองของแนวโน้ม หรือพัฒนาการทางการคลัง และการวางแผนด้านการคลังใน
อนาคต โดยมุ่งเน้นให้ความส าคัญกับระดับรายได้ และรายจ่ายเป็นส าคัญ เพ่ือประเมินขีด
ความสามารถทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในระยะปานกลาง กล่าวคือ เป็นการ
วิเคราะห์แนวโน้มของรายได้ และรายจ่ายว่ามีการขึ้นลงหรือเปลี่ยนแปลงในลักษณะอย่างไร ในช่วง
เวลา 5 ปีที่ผ่านมา เป็นการศึกษาระดับรายได้และรายจ่ายในอดีต เพ่ือวิเคราะห์แนวโน้มและ
คาดการณ์ในอนาคต โดยจ าแนกรายได้และรายจ่ายแต่ละประเภทในการวิเคราะห์ จึงท าให้สามารถ
วิเคราะห์ท าความเข้าใจถึงสาเหตุของการเปลี่ยนแปลงและน าไปสู่การหามาตรการรองรับความผัน
ผวนดังกล่าว หรือการหากลไกในการสร้างความสมดุลของระดับรายได้และรายจ่ายในอนาคต ทั้งนี้
การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้น ต้องมาจากปัจจัยภายนอกเท่านั้น ฉะนั้นปัจจัยภายใน เช่น นโยบายการ
จัดเก็บภาษี และนโยบายการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องคงที่ไม่มีการ
เปลี่ยนแปลงในช่วงเวลาที่ท าการประเมิน 

นอกจากนี้ยังมีแนวทางการวิเคราะห์ที่ครอบคลุมทั้งขีดความสามารถในการจัดหา
รายได้ การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายประจ า รายจ่ายเพื่อการลงทุนพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน รายจ่าย
ด้านสวัสดิการของบุคลากร ระดับหนี้สิน ความสามารถในการช าระหนี้ ฯลฯ เป็นการประเมินความ
เข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างรอบด้าน หรือเรียกว่า การวิเคราะห์
แนวโน้มทางการคลัง(Financial trend monitoring system: FTMS) ภายใต้กรอบการวิเคราะห์
ระยะปานกลาง 5 ปี ท าให้สามารถวิเคราะห์แนวโน้ม หรือคาดการณ์ความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
ซึ่งมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการสร้างเสถียรภาพทางการคลังในระยะยาว 

กล่าวโดยสรุปแนวทางการวิเคราะห์หรือประเมินศักยภาพทางการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นวิธีการที่จะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถทราบและเข้าใจถึง
ระดับสถานะทางการคลังของตนในประเด็นหรือแง่มุมต่าง ๆ ในปัจจุบันและสามารถวิเคราะห์ 
คาดการณ์แนวโน้มปัญหาข้อจ ากัดทางการคลัง หรือการเปลี่ยนแปลงทางการคลังที่อาจจะเกิดขึ้นใน
อนาคต รวมทั้งสาเหตุที่มาของปัญหาทางการคลัง เพื่อเป็นข้อมูลในการหาแนวทางในการแก้ไขปัญหา 
และจัดล าดับความส าคัญในแก้ไขปัญหา หรือหามาตรการปูองกัน เพ่ือพัฒนาสนับสนุนให้เกิดความ
สอดคล้องสมดุลทางการคลัง ทั้งการก าหนดมาตรการเชิงนโยบาย และระดับปฏิบัติเป็นการลด
ข้อจ ากัดทางการคลัง และเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในการได้รับบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ
อย่างต่อเนื่อง 

ข้อสังเกตในการใช้แนวทางการประเมินศักยภาพทางการคลังแบบ FTMS คือ ผลการ
วิเคราะห์ทางการคลังที่ได้จะเป็นเรื่องเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่งเท่านั้น ไม่



Ref. code: 25595803010544MAS

21 
 

สามารถวิเคราะห์เปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน และสะท้อนให้เห็นประเด็นส่วนย่อย
แต่ละด้าน ไม่สามารถมองภาพรวมของสมรรถนะทางการคลังของท้องถิ่น (Comprehensive 
perspective) ได้ จึงเหมาะส าหรับใช้เป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการ การปฏิบัติงานภายในเฉพาะ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีศึกษาประเมินเท่านั้น 

นอกจากแนวทางการประเมินศักยภาพทางการคลังของ Honadle แล้ว ยังมี
นักวิชาการด้านการคลังท้องถิ่นที่มีแนวคิดในการประเมินศักยภาพทางการคลังในลักษณะ
เปรียบเทียบเชิงสัมพัทธ์ (Benchmarking) เหมือนกัน แต่มีวิธีการวิเคราะห์เปรียบเทียบโดยใช้ข้อมูล
ในประเด็นที่แตกต่างกัน ได้แก่ Berne และ Shramm ได้น าเสนอเทคนิคในการวิเคราะห์ประเมิน
ความเข้มแข็งทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมองถึงสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ 
สังคม ลักษณะของกลุ่มประชากรในพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ส่งผลกระทบกับระดับ
รายได้ในด้านฐานการจัดเก็บภาษีหรือความสามารถในการจัดเก็บรายได้ และระดับความต้องการใน
การใช้จ่ายหรือความต้องการบริการสาธารณะในด้านต่าง ๆ เช่น ด้านสวัสดิการสังคมกรณีสังคมสูงวัย 
โดยน าข้อมูลมาวิเคราะห์เปรียบเทียบประเมินความสัมพันธ์ซึ่งกันของแต่ละปัจจัย ดังนี้ 

การน าข้อมูลมาวิเคราะห์ประเมินอัตราการจัดเก็บภาษี ความสามารถในการหารายได้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Revenue raising capacity: RRC) โดยค านวณจากการน าฐานภาษี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะศึกษาคูณกับอัตราภาษีโดยเฉลี่ที่จัดเก็บในกลุ่มองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนใกล้เคียง ท าให้ทราบถึงขนาดของรายได้โดยประมาณของท้องถิ่นนั้น หรือค านวณจ า
การน าฐานภาษีที่จัดเก็บแต่ละประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะศึกษาไปคูณกับค่าเฉลี่ย
ของอัตราภาษีที่จัดเก็บแต่ละประเภทของกลุ่มองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่เลือกมาเป็นกลุ่ม
ตัวอย่าง 

การน าข้อมูลทางเศรษฐกิจ สังคม กลุ่มประชากรในพ้ืนที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น มาวิเคราะห์ความต้องการในการใช้จ่าย มีเทคนิควิธีการที่คล้ายกับการวิเคราะห์ความสามารถ
ในการหารายได้ คือ ใช้การเปรียบเทียบกับกลุ่มองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่เลือกมาเป็นกลุ่ม
ตัวอย่างเช่นเดียวกัน แต่ในประเด็นตัวแปรที่แตกต่างกัน เช่น การเปรียบเทียบอัตราการว่างงาน 
สัดส่วนประชากรวัยเด็ก กับประชากรสูงวัย สัดส่วนจ านวนประชากรที่อยู่มีฐานะในระดับดัชนีชี วัด
ความยากจน ฯลฯ  

การวิเคราะห์ประเมินระดับภาระหนี้สินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ( Debt 
analysis) เป็นการวิเคราะห์การก่อหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ว่าไม่ได้กู้ยืมมาใช้จ่ายเกินตัว 
หรือกู้ยืมมาเพ่ือใช้จ่ายในรายการค่าใช้จ่ายประจ า (โดยปกติประเทศที่พัฒนาแล้วจะมีกฎหมาย
ก าหนดวัตถุประสงค์การกู้ยืม ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกู้ยืมได้ เพ่ือใช้ในการลงทุนพัฒนาเชิง
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โครงสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่ มิให้น ามาใช้เพ่ือรายจ่ายประจ า) เพ่ือให้เกิดผลประโยชน์ตอบแทนใน
ระยะยาวกับประชาชนโดยรวมของท้องถิ่น เพราะหากน าไปใช้ในรายจ่ายประจ าจะเป็นการสร้าง
ภาระด้านภาษีให้กับประชาชนรุ่นหลังและยังท าให้ภาระค่าใช้จ่ายที่ต้องใช้ในการช าระหนี้แต่ละปี
สูงขึ้นโดยไม่ได้รับประโยชน์ที่คุ้มค่า  โดยมีวิธีการวิเคราะห์ด้วยการแยกประเภทรายการค่าใช้จ่ายที่ใช้
ไปเพื่อการลงทุนกับรายจ่ายประจ า และประเมินระดับภาระหนี้สินที่ใช้ไปเพ่ือการลงทุนด้านโครงสร้าง
พ้ืนฐานกับภาระหนี้สินที่ใช้ไปเพ่ือรายจ่ายประจ า หรือประเมินวัตถุประสงค์การกู้ยืมตามตาม
ข้อก าหนดของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง อีกวิธีการหนึ่งคือ การประเมินเปรียบเทียบกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีขนาด ลักษณะใกล้เคียงกันในประเด็นระดับหนี้สาธารณะทั้งระยะสั้นและระยะยาว 
นอกจากนี้อาจประเมินจากการเปรียบเทียบสัดส่วนรายจ่ายเพ่ือการช าระหนี้ (Debt service ratio) 
กับสัดส่วนรายจ่ายในด้านอื่น ๆ หรือเปรียบเทียบกับรายได้ของท้องถิ่น 

การวิเคราะห์ค่าใช้จ่ายด้านสวัสดิการหรือด้านบุคลากร เป็นการประเมินทั้งในด้าน
ผลประโยชน์ของประชาชน และสิทธิผลประโยชน์ของบุคลากรทั้งในระยะสั้นและระยะยาว กล่าวคือ 
การประเมินถึงความสามารถในการวางแผนและการบริหารจัดการด้านบุคลากรของท้องถิ่นในระยะ
สั้นและระยะยาว เป็นการประเมินภาระค่าใช้จ่ายที่ใช้ไปเพ่ือเป็นการตอบแทน ผลประโยชน์ หรือ
สวัสดิการด้านต่าง ๆ แก่บุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เงินเดือน ค่าจ้าง ค่าตอบแทน 
ค่ารักษาพยาบาล สวัสดิการอ่ืน เงินกองทุนบ าเหน็จบ านาญ ฯลฯ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ต้องการศึกษาแล้วเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ว่ามีขีดความสามารถในการบริหาร
จัดการมากน้อยอย่างไร เมื่อเทียบกับท้องถิ่นอ่ืน ส าหรับการประเมินในระยะยาว เป็นการวิเคราะห์ถึง
เงื่อนไขหลักเกณฑ์วิธีการจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุนกับการจ่ายผลประโยชน์ตอบแทนให้แก่พนักงาน
เพ่ือเป็นการประเมินว่า การบริหารเงินกองทุนส ารองเลี้ยงชีพมีความยั่งยืนทางการเงินหรือไม่อย่างไร 
โดยวัดจากสัดส่วนการหมุนเวียนของทรัพย์สินและเงินสมทบที่น าเข้ากองทุนแต่ละปีกับการน าเงิน
ออกเพ่ือจ่ายให้แก่บุคลากรเป็นค่าตอบแทน สวัสดิการ ผลประโยชน์อ่ืน ๆ ในระยะยาว หากสัดส่วนที่
น าเงินเข้าสมทบกองทุนมีไม่เพียงพอหรือไม่ครอบคลุมในแต่ละอาจท าให้ในระยะยาว บุคลากรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะไม่ได้รับผลตอบแทน สวัสดิการ ผลประโยชน์ไม่เต็มตามสิทธิ
เท่าท่ีควร และอาจส่งผลให้ต้องเบียดบังงบประมาณภาระค่าใช้จ่ายในการจัดบริการสาธารณะ 

การวิเคราะห์ระดับเงินสะสมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปกติองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต้องมีเงินสะสมเพ่ือเป็นก้อนเงินกันไว้ส าหรับการใช้จ่ายกรณีเกิดความผันผวนทาง
เศรษฐกิจ หรือเกิดปัญหาในการจัดเก็บภาษีไม่เป็นไปตามเปูาหมายหรือตามแผนที่ก าหนดไว้ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถน าเงินดังกล่าวมาใช้เพ่ือลดความตึงเครียดทางการคลัง หรือลดความไม่
สมดุลทางการคลัง และการประเมินศักยภาพทางการคลังในประเด็นความเหมาะสมของระดับเงิน
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สะสมกับงบประมาณการใช้จ่ายเพื่อจัดบริการสาธารณะ  วิธีการคือ การเปรียบเทียบสัดส่วนเงินสะสม
กับงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือเปรียบเทียบกับผลิตภัณฑ์มวลรวมของเมืองหรือจังหวัด 

ข้อสังเกตในการใช้เทคนิควิธีการวิเคราะห์ประเมินศักยภาพทางการคลังทั้ง 5 ประการ
ดังกล่าว มีข้อจ ากัดบางประการ คือ เป็นการน าแนวคิดทฤษฎีจากประเทศสังคมตะวันตกหรือประเทศ
ที่พัฒนาแล้วมาใช้ ซึ่งมีความแตกต่างกันกับบริบททางสังคม เศรษฐกิจของประเทศไทย รวมทั้งที่มาที่
ไปหรือพัฒนาการของระบบการคลังท้องถิ่นมีการพัฒนาการของระบบการคลังท้องถิ่นแตกต่างกันไม่
ว่าจะเป็นอ านาจในการจัดเก็บภาษี โครงสร้างประชากร อัตราการว่างงาน ดังนั้นจึงไม่อาจน าหลักการ
วิเคราะห์ความเข้มแข็งทางการคลังมาใช้โดยตรง การตีความหมายของผลการวิเคราะห์บางส่วนอาจ
ไม่สอดคล้องกับการบริหารของท้องถิ่นไทย 

นอกจากการประเมินศักยภาพทางการคลังในมุมมองด้านความสัมพันธ์ระหว่าง
ความสามารถในการหารายได้ ประสิทธิภาพการใช้จ่ายงบประมาณ ที่อยู่บนพ้ืนฐานความสอดคล้อง
ต้องการของประชาชนในพื้นท่ี และการวิเคราะห์งบการเงินของท้องถิ่นแล้ว ยังมีแนวคิดในมุมของการ
ประเมินศักยภาพของภาครัฐ เป็นการวัดศักยภาพนโยบายการคลังภาครัฐทั้งการก าหนดนโยบายและ
การน านโยบายไปปฏิบัติ โดย อรรถกฤต ปัจฉิมนันท์9ได้อธิบายเครื่องมือที่ใช้ในการวัดศักยภาพ
นโยบายการคลังภาครัฐ ตามทฤษีการวัดประสิทธิภาพภาครัฐ ของ Arbetman Marina และ 
JacekKugler ว่าเป็นการวิเคราะห์เพื่อสะท้อนให้เห็นสภาพการใช้งบประมาณที่มีอยู่อย่างจ ากัดให้เกิด
ความคุ้มค่า กล่าวคือ การที่ภาครัฐจะมีประสิทธิภาพในการนโยบายการคลังได้นั้น ต้องมีองค์ประกอบ
ที่มาจากการเก็บภาษีต่าง ๆ ที่จะน าไปใช้ตามทิศทางนโยบายการพัฒนา ซึ่งขับเคลื่อนผ่านโครงการ
พัฒนาด้านเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม เป็นไปตามเปูาหมายที่คาดหวัง รวมถึงใช้เป็นมาตรการใน
การลดปัญหาความเหลื่อมล้ า การกระจายรายได้ของประชากร ดังนั้น ในการวัดศักยภาพนโยบายการ
คลังของภาครัฐ จึงต้องวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายการคลัง และระดับในการจัดเก็บภาษี
ของภาครัฐหรือความสามารถในการบริหารจัดการทรัพยากร รวมทั้งระดับการมีส่วนร่วมจากภาค
ประชาสังคม เอกชนในการตอบสนองนโยบายการคลัง เพ่ือวัดประสิทธิภาพของการใช้นโยบายการ
คลังภาครัฐเบื้องต้นว่าการก าหนดนโยบายและน านโยบายการคลังไปปฏิบัติภายใต้ทรัพยากรที่มีอยู่
อย่างจ ากัดนั้น เป็นไปตามหลักการใช้งบประมาณอย่างคุ้มค่ามีประสิทธิภาพหรือไม่ เมื่อเปรียบเทียบ
กับผลที่ได้รับ 

                                           
9อรรถกฤต ปัจฉิมนันท์, แนวคิดทฤษฎีว่าด้วยเศรษฐศาสตร์การเมือง (Theory of Ideas for 

Political Economy) (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ภาพพิมพ์, 2554), 264-271. 
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ในการวิเคราะห์ความคุ้มค่าของงบประมาณภายใต้กรอบการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่จ ากัด
เป็นการวัดระดับประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี ซึ่งขึ้นอยู่กับปัจจัยด้านเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
การเมืองที่น าไปสู่การก าหนดนโยบายในการเปลี่ยนแปลงระบบการจัดเก็บภาษี และกระบวนการเข้า
สู่อ านาจทางการเมือง การเลือกตั้ง กลุ่มผลประโยชน์ และปัจจัยเหล่านี้เป็นเครื่องสะท้อนถึง
พฤติกรรมทางการเมืองในการก าหนดความเป็นไปได้ในการใช้เครื่องมือวัดระดับการจัดเก็บภาษี
(Relative Political Extraction) โดยค านวณจากสัดส่วนระหว่างจ านวนภาษีที่จัดเก็บได้จริงต่อ
ประมาณการจัดเก็บภาษีที่ตั้งไว้ หากได้ค่ามากกว่า หนึ่ง แสดงว่ามีประสิทธิภาพ ถ้าน้อยกว่าหนึ่ง 
แสดงว่าไม่มีประสิทธิภาพ ส าหรับการวิเคราะห์ผลที่ได้รับหรือประสิทธิภาพของนโยบายการคลังที่
น าไปปฏิบัติจะวัดจากความสัมพันธ์สัดส่วนระหว่างจ านวนประชากรที่มีส่วนร่วมในนโยบายต่อจ านวน
ประชากรโดยเฉลี่ยที่มีส่วนร่วมทางนโยบายตั้งแต่ได้จัดตั้งเป็นรัฐบาลถึงปัจจุบันหรือเรียกว่าการวัด
แบบ Relative Political Reach ซึ่งเป็นปัจจัยหนึ่งที่สามารถสะท้อนภาระการใช้จ่ายเชิงงบประมาณ
ของภาครัฐ ทั้งนี้ผลของมาตรการวัดประสิทธิภาพการใช้นโยบายการคลังภาครัฐดังที่กล่าวมาเป็น
เครื่องมือที่ส าคัญในการแสดงถึงศักยภาพในการก าหนดนโยบายการคลัง ทั้งในด้านการเปลี่ยนแปลง
ระดับของรายได้ประชาชาติ หรือความเหลื่อมล้ าของการกระจายรายได้ผ่านการวิเคราะห์ การใช้
งบประมาณอย่างคุ้มค่าภายใต้ทรัพยากรที่จ ากัด เพ่ือหามาตรการปูองกันความเสี่ยงในอนาคตที่อาจ
เกิดข้ึนจากความด้อยประสิทธิภาพในการบริหารนโยบายการคลังของภาครัฐ  

2.3.2 การพัฒนาศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น 
นโยบายของรัฐบาลที่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทในการจัดบริการ

สาธารณะ ตามแนวทางการกระจายอ านาจทางการคลังให้กับท้องถิ่น โดยมุ่งหวังให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นได้รับบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพตรงกับความต้องการ และในการด าเนินการผลิต
บริการสาธารณะของท้องถิ่นย่อมต้องใช้งบประมาณการเงินการคลัง ในขณะที่ท้องถิ่นแต่ละแห่ งมี
ความแตกต่างกัน ด้านศักยภาพทางการคลัง และปัจจุบันยังไม่มีการให้ความส าคัญกับการวิเคราะห์
ประเมินศักยภาพทางการคลังท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งมีความส าคัญและจ าเป็นอย่างมากที่จะท า
ให้เข้าใจสภาพการคลังท้องถิ่น เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารจั ดการ
งบประมาณการคลังท้องถิ่น และก่อให้เกิดความยั่งยืนในการจัดบริการสาธารณะตามที่ได้รับ
มอบหมาย โดยการที่ท้องถิ่นจะมีศักยภาพทางการคลังได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเริ่มจากการ
วิเคราะห์ประเมินสถานะทางการคลังของตนเอง โดยเลือกเทคนิควิธีการต่างๆ ในการวิเคราะห์
ประเมินมาประยุกต์ใช้ให้เหมะสม ซึ่งแนวทางการประเมินความเข้มแข็งทางการคลังได้อธิบายไว้แล้ว
ข้างต้น เมื่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ทราบและเข้าใจปัญหาข้อจ ากัดทางการคลังหรือสถานะ
ทางการคลังของตนว่ามีขีดความสามารถอย่างไร  มีปัญหาทางการคลังในด้านใด และมีสาเหตุหรือ
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ที่มาของปัญหาจากอะไร รวมทั้งระดับความร้ายแรงเร่งด่วนของปัญหา จึงหาวิธีการปรับปรุงพัฒนา
ศักยภาพทางการคลังเพ่ือลดข้อจ ากัดทางการคลัง และสร้างความสอดคล้องสมดุลระหว่างรายได้ 
รายจ่าย และสนองความต้องการของประชาชนต่อไป โดยอาจต้องรวมถึงการเพ่ิมประสิทธิภาพการ
บริหารงานคลัง และระบบงบประมาณที่มีประสิทธิภาพด้วย กล่าวคือ ต้องค านึงถึงวินัยทางการคลัง
ในการบริหารการคลังและงบประมาณโดยนักวิชาการด้านการคลังท้องถิ่น จรัส สุวรรณมาลา10ได้ให้
ความหมายของ “วินัยทางการคลัง” ว่าคือสภาวะการมีดุลยภาพระหว่างรายได้และรายจ่ายหรือ
สภาวะการมีดุลทางการคลังนั่นเอง รัฐบาลที่มีวินัยทางการคลังก็คือรัฐบาลที่สามารถรักษาดุลการคลัง
ไว้ได้ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว การมีวินัยทางการคลังเป็นเงือนไขพ้ืนฐานของการอยู่รอดและการ
พัฒนาที่ยั่งยืนของสังคม รัฐบาลอาจแสร้งท าดีให้ประชาชนพลเมืองเห็นและนิยมชมชอบในช่วงเวลา
สั้นๆ ได้โดยไม่ยาก แต่ประโยชน์ที่ประชาชนพลเมืองได้รับจากรัฐบาลที่ขาดวินัยทางการคลังอาจไม่
ยั่งยืน เพราะในที่สุดก็ไม่อาจรักษาทรัพย์สินและความเจริญรุ่งเรืองไว้ได้ เมื่อมีหนี้สินล้นพ้นตัว ถ้าไม่
ล้มละลายก็ต้องขายทรัพย์สินใช้หนี้จนหมดตัวซึ่งในยุคศตวรรษที่ 21 แนวคิดการรักษาวินัยการคลัง
จ าเป็นต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว  

จากเดิมที่มุ่งเน้นการควบคุมการใช้จ่ายเงินงบประมาณ ใช้เงินน างานในระดับ Micro 
กล่าวคือ ก าหนดกรอบวงเงินก่อน และด าเนินกิจกรรมการจัดบริการการสาธารณะเท่าที่มีกรอบวงเงิน
ระบบงบประมาณที่ใช้คือ ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ อย่างไรก็ตามการเปลี่ยนแปลงในยุค
ปัจจุบันความต้องการของประชาชนมีความซับซ้อนขึ้น การเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ทั้งที่มาจากภัยพิบัติ
ธรรมชาติ และมีความผันผวนของเศรษฐกิจโลก ท าให้ภาครัฐต้องมีภาระด้านงบประมาณเพ่ิมขึ้น 
รวมทั้งความต้องการที่จะพัฒนาประเทศในด้านเศรษฐกิจจึงปรับเปลี่ยนรูปแบบการรักษาวินัยการคลัง
เป็นแบบ การรักษาสมดุลระหว่างรายรับและรายจ่ายภายในวงจรเศรษฐกิจแทนการสมดุลรายปี คือมี
ความสมดุลในระยะยาวเกินกว่าหนึ่งปีจากการปรับแนวคิดมาตรการรักษาวินัยการคลัง ซึ่ง เป็นส่วน
หนึ่งของการปฏิรูปการคลังและระบบงบประมาณมีการวางแผนทางการเงินระยะปานกลาง จัดท า
งบประมาณให้ครอบคลุมรายจ่ายสาธารณะทุกด้าน ปรับปรุงวิธีการประมาณการรายรับรายจ่ายให้มี
ความโปร่งใส น่าเชื่อถือมากขึ้น และมีระบบถ่วงดุลอ านาจระหว่างกันและกัน เพ่ือใช้เป็นกลไกหลั ก
ของการรักษาวินัยทางการคลัง  

การปฏิรูปดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลส าเร็จ รวมทั้ง
ความสามารถในการวางแผนงบประมาณล่วงหน้า การประมาณการรายรับ กรณีขององค์กรปกครอง

                                           
10จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ : 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองยุคใหม่  (กรุงเทพฯ: บริษัท ธนธัชการพิมพ์, 2546), 2. 
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ส่วนท้องถิ่นต้องเพ่ิมเติมความพยายามในการหารายได้ ลดการพ่ึงพิงเงินงบประมาณจากรัฐบาล 
ตลอดจนเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารรายจ่ายสาธารณะ นักวิชาการที่ศึกษาความส าคัญและปัญหา
วินัยการคลังท้องถิ่น  

จรัส สุวรรณมาลา11 ได้กล่าวถึงการพัฒนาระบบการคลังท้องถิ่นว่า หน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นระดับชุมชนหรือระดับพ้ืนที่ของไทยมี 2 ประเภท คือ องค์กรการปกครองท้องถิ่นในเขตเมือง
หรือเขตที่อยู่ใกล้ความเจริญ ประกอบด้วย กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา เทศบาล และสุขาภิบาล
ส าหรับองค์กรการปกครองท้องถิ่นในเขตพ้ืนที่ห่างไกลหรือชนบท คือ องค์การบริหารส่วนต าบล และ
ในประเด็นโครงสร้างรายได้และรายจ่าย หน่วยการปกครองท้องถิ่นควรมีเสถียรภาพทางการคลังและ
มีศักยภาพในการพ่ึงตัวเองทางการคลังสูงพอที่จะสามารถจัดบริการสาธารณะในเขตการปกครองของ
ตนได้ และควรน าระบบงบประมาณแบบ performance budgeting มาใช้ในการจัดท าและบริหาร
งบประมาณด าเนินการและส าหรับจัดท าและบริหารงบประมาณด้านการลงทุนระยะยาว ควรใช้ 
ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (program budgeting) โดยรัฐบาลควรต้องให้การสนับสนุนในด้าน
นโยบายการควบคุมท้องถิ่นคือ รัฐบาลจะต้องยกเลิกมาตรการต่าง ๆ ที่ใช้ควบคุมการบริหารงานคลัง
และงบประมาณของท้องถิ่นที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน เพ่ือให้การบริหารงานคลังของท้องถิ่นมีความยืดหยุ่น
คล่องตัวมากขึ้น เช่น การยกเลิกระเบียบ ขั้นตอนในการปฏิบัติงานต่าง ๆ เกี่ยวกับการจัดโครงสร้าง
องค์การ การบริหารงานบุคคล การบริหารพัสดุ การเก็บรักษาและการเบิกจ่ายเงิน การจัดท า
งบประมาณ ฯลฯ ของท้องถิ่น เพ่ือให้ท้องถิ่นมีอิสระในการพัฒนาระบบงบประมาณ การบริหารงาน
บุคคล และการปรับปรุงโครงสร้างระบบบริหารงานของตนเองได้อย่างกว้างขวางและในการปรับแก้ไข
พัฒนาการบริหารงานคลังท้องถิ่นให้เกิดความยั่งยืนทางการคลัง มีข้อจ ากัดด้านกฎหมาย เพราะ
โครงสร้างการกระจายอ านาจทางการคลังท้องถิ่นยังอยู่ในการก ากับของราชการส่วนกลาง และยังไม่มี
กฎหมายที่ชัดเจนในด้านวินัยการคลังของท้องถิ่น โดย  

ดร.ภาวิน ศิริประภานุกูล12 ได้กล่าวในบทวิเคราะห์กฎหมายส่งเสริมวินัยการคลังว่าการ
กระจายอ านาจการคลังไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงราว 20 ปีที่ผ่านมา ประสบการณ์ใน
บางประเทศได้แสดงให้เห็นถึงความไม่มีวินัยในด้านการใช้จ่ายและความไม่มีประสิทธิภาพหรือ

                                           
11จรัส สุวรรณมาลา, ปฏิรูปการคลังไทย กระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 2 

(กรุงเทพฯ: ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.), 2541), 75. 
12ภาวิน ศิริประภานุกูล, “โครงการวิเคราะห์และติดตามร่างกฎหมาย,” (รายงานฉบับสมบูรณ์

เสนอต่อสถาบันพระปกเกล้า มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2556), 8. 
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ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของท้องถิ่น ซึ่งล้วนแต่น ามาซึ่งวินัยการคลังที่หย่อนยานลงของ
ภาพรวมการคลังระดับประเทศ ประกอบกับในปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายที่กล่าวถึงวินัยทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและความสัมพันธ์ระหว่างหนี้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหนี้
สาธารณะของรัฐบาลเอาไว้อย่างชัดเจน 

วีระศักดิ์ เครือเทพ13 ได้เสนอแนวทางการพัฒนาศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น ว่าควร
ให้ความส าคัญกับการวางแผนการจัดบริการสาธารณะ (แผนงบประมาณ) การพัฒนาความสามารถ
ด้านรายได้ และการเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารรายจ่ายสาธารณะ กล่าวคือ ในการด าเนินการ
กิจกรรมจัดบริการสาธารณะนอกจากการค านวณรายจ่าย ต้องมีการประเมินถึงสมรรถนะด้านรายได้ 
และสนับสนุนต่อเปูาหมายในการพัฒนาท้องถิ่นระยะปานกลาง ระยะยาว ดังนั้นการวางแผนการ
จัดบริการสาธารณะ(แผนงบประมาณ)ควรให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในกระบายการวางแผนการ
จัดบริการสาธารณะ เพ่ือให้ตรงกับความต้องการพัฒนาท้องถิ่น และวางแผนการเงินควบคู่ไปด้วย 
ทั้งนี้ควรตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความยืดหยุ่นในขณะเดียวกันต้องพัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี
อากรปรับปรุงระบบการจัดเก็บภาษีให้สามารถเก็บได้เต็มเม็ดเต็มหน่วย เพียงพอต่อความต้องการใช้
จ่ายแต่ละปี รวมทั้งสร้างการยอมรับให้กับประชาชนว่าการเสียภาษีเป็นสิ่งส าคัญ จ าเป็น และเกิด
ประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวม ส าหรับการน าเงินภาษีที่ได้ไปใช้จ่ายต้องมีการบริหารจัดการรายจ่าย
สาธารณะ โดยค านึงถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ซึ่งอาจใช้การจ้างเหมาองค์กรภาคเอกชนด าเนินการ
กิจกรรมจัดบริการสาธารณะบางกิจกรรม และควรเปิดโอกาสให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการจัดบริการ
สาธารณะนอกจากนี้ 

วีระศักดิ์ เครือเทพ14 ยังได้เสนอแนวคิดในการพัฒนาศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น
ทั้งในระยะสั้นระยะยาว โดยกล่าวถึงประเด็นปัญหาในด้านรายจ่าย โดยเฉพาะรายจ่ายประจ าด้าน
รายได้ ความสอดคล้องกับปริมาณความต้องการของประชาชนและข้อจ ากัดด้านศักยภาพการ
ให้บริการสาธารณะระยะยาวส าหรับการปรับปรุงการบริหารรายได้รายจ่ายให้มีประสิทธิภาพ มี
แนวทางการสร้างเสริมศักยภาพทางการคลังด้านรายจ่าย คือ การยึดหลักความต้องการของประชาชน 
และจัดท างบประมาณรายจ่ายให้สอดคล้องตรงกับความต้องการของประชาชนการที่องค์กรปกครอง

                                           
13วีระศักดิ์ เครือเทพ, นานาทรรศนะว่าด้วยรัฐประศาสนสาตร์: รวมบทความวิชาการด้านการ

บริหารงานคลังสาธารณะและการเมืองการปกครองท้องถิ่น เพื่อเป็นเกียรติแด่ศาสตราจารย์ ดร. จรัส 
สุวรรณมาลา (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548), 5. 

14วีระศักดิ์ เครือเทพ, การเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, พิมพ์
ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: ส เจริญ การพิมพ์, 2550), 9-75.  
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ส่วนท้องถิ่นจะทราบถึงความต้องการของประชาชน ทั้งในเชิงปริมาณ และคุณภาพนั้น ต้องเปิดโอกาส
ให้เกิดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท างบประมาณรายจ่ายและจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น
ควบคู่กัน กล่าวคือ  การให้ประชาชนในพ้ืนที่เข้ามามีบทบาทร่วมในการก าหนดทิศทางการพัฒนา
ท้องถิ่น และการจัดท างบประมาณเพ่ือด าเนินโครงการพัฒนาดังกล่าว โดยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นท าหน้าที่ในการให้ข้อมูล ความรู้ ข้อเท็จจริงที่รอบด้านแก่ประชาชน เพ่ือให้ประชาชนใช้
ประกอบในการตัดสินใจเลือกด าเนินโครงการที่สอดคล้องตรงกับความต้องการของประชาชนส่วนรวม
ในท้องถิ่นเนื่องจากประชาชนเป็นผู้ได้รับผลกระทบโดยตรงจากการด าเนินโครงการหรือเป็นกลุ่มคนผู้
มีส่วนได้ส่วนเสียในระดับฐานรากในการน าแผนการพัฒนาไปปฏิบัติ 

ดังนั้นการหาวิธีบริหารจัดการรายจ่ายให้เกิดประโยชน์และเป็นไปอย่างประหยัด
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจใช้วิธีการเปิดโอกาสให้องค์กรภาคเอกชนหรือภาคประชาชน ชุมชน 
เข้ามาร่วมในการจัดบริการสาธารณะ เช่น การจ้างเหมาให้ภาคเอกชนเข้ามาด าเนินการจัดบริการ
สาธารณะแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบางกิจกรรมหรือบางภารกิจที่พิจารณาแล้วว่าถ้าหาก
มอบให้ภาคเอกชนด าเนินการแทนจะมีประสิทธิภาพกว่า ไม่สร้างความเสียหายกับมาตรฐานการ
ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน โดยต้องสร้างบรรยากาศให้เกิดการแข่งขันเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพ
อย่างต่อเนื่อง หรือการให้ภาคชุมชนเข้ามาด าเนินการแทนบางภารกิจ เป็นการลดภาระค่าใช้จ่ายของ
ท้องถิน่ สร้างความโปร่งใส เปิดเผยท าให้ประชาชนรู้สึกถึงความเป็นเจ้าของท้องถิ่นหรือหน้าที่พลเมือง
ในการช่วยเหลือมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่นของตน 

อีกประการหนึ่งคือ การหาวิธีลดปริมาณค่าใช้จ่ายโดยเฉพาะรายจ่ายด้านบุคลากร
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการปรับปรุงพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารงานบุคคล โดยการใช้
มาตรการต่างๆ เช่น การชะลอการจ้างบุคลากรทดแทนอัตราว่าง เพ่ือมุ่งให้บุคลากรที่มีอยู่ท างานเต็ม
ก าลังความสามารถ ประกอบกับค่าใช้จ่ายด้านบุคลากรเป็นรายการค่าใช้จ่ายประจ า จึงเป็นการช่วย
ลดภาระค่าใช้จ่ายประจ าด้านบุคลากรของท้องถิ่นอีกทางหนึ่ง 

การปรับพัฒนาศักยภาพด้านความสามารถในการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เป็นการแก้ไขปัญหาข้อจ ากัดทางการคลังของท้องถิ่นในการจัดเก็บรายได้ที่ไม่เต็มศักยภาพ 
ไม่ว่าจะเป็นการบริหารจัดการระบบการจัดเก็บภาษีอากร หรือการสร้างความยอมรับจากประชาชน
ในการจ่ายช าระภาษีอากร ซึ่งสาเหตุในการขาดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการระบบการจัดเก็บ
ภาษีส่วนหนึ่งอาจมาจากขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้เกิดข้อจ ากัดด้านจ านวน
บุคลากร ระบบฐานข้อมูลในการจัดเก็บภาษีไม่ได้รับการพัฒนาปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง และโครงสร้าง
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ต้องพ่ึงพิงเงินอุดหนุนหรือภาษีที่รัฐบาลจัดสรรแบ่งให้เป็นหลัก 
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จึงขาดแรงจูงใจในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น ส าหรับประเด็นที่จะให้เกิดการยอมรับจากประชาชนในการ
ช าระภาษี ต้องสร้างความเข้าใจกับประชาชน ท าให้ประชาชนมองเห็นความส าคัญของการจัดเก็บ
ภาษี และเห็นความชัดเจนในการด าเนินกิจกรรมการจัดบริการสาธารณะของท้องถิ่น เพ่ือให้
ประชาชนเกิดความเข้าใจบทบาทหน้าที่ ภารกิจของท้องถิ่นและเต็มใจในการเสียภาษีท้องถิ่น รวมทั้ง
การอ านวยความสะดวกในการจ่ายช าระภาษีให้กับประชาชน ทั้งนี้หากมีการพัฒนาศักยภาพด้านการ
จัดเก็บรายได้ของท้องถิ่นจะส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้น เพ่ือน าไปผลิตบริการ
สาธารณะด้านต่าง ๆ โดยอยู่หลักการสร้างความรู้ ความเข้าใจ การยอมรับร่วมกันมากกว่าการอาศัย
อ านาจบังคับตามกฎหมาย 

การพัฒนาศักยภาพทางการคลังระยะปานกลางและระยะยาว เป็นการแก้ไขปัญหา
ข้อจ ากัดทางการคลัง เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดบริการอย่างต่อเนื่องในระยะยาว ที่ผ่านมาองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขาดการวางแผนการจัดบริการสาธารณะมีลักษณะการวางแผนรายการใช้จ่าย 
เพ่ือให้มีความสมดุลของงบประมาณรายจ่ายในแต่ละปี ละเลยการวางแผนในการจัดกิจกรรมในการ
ให้บริการสาธารณะ หรือการมุ่งที่ผลส าเร็จของงาน และไม่มีการวางแผนการลงทุนเพ่ือเพ่ิมคุณภาพ
การจัดบริการในระยะยาว นอกจากนี้ยังขาดความสอดคล้องควบคู่กันระหว่างการจัดท าแผนงาน และ
แผนการใช้จ่ายเงินงบประมาณ แนวทางในการพัฒนาขีดความสามารถทางการคลังท้องถิ่น คือ การ
จัดท าแผนงานและแผนงบประมาณการเงินระยะปานกลางโดยในกระบวนการจัดท าแผนพัฒนา
ท้องถิ่น ควรต้องมีการส ารวจความต้องการของประชาชน เพ่ือให้การเลือกด าเนินโครงการพัฒนาตรง
ตามความต้องการของประชาชน และสามารถจัดล าดับความส าคัญในการด าเนินโครงการก่อนหลัง 
และมีข้อมูลที่รอบด้านในการหาทางเลือกในการแก้ไขปัญหา หรือทิศทางในการพัฒนาท้องถิ่น และ
การจัดท าแผนรายจ่ายการลงทุน เพ่ือเพ่ิมศักยภาพการให้บริการสาธารณะในอนาคต 

กล่าวโดยสรุปการพัฒนาศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น เป็นการมุ่งหาวิธี กลไกในการ
สร้างให้เกิดความสมดุลระหว่างความสามารถในการหารายได้ ประสิทธิภาพในการบริหารรายจ่ายให้
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผลสอดคล้องตรงกับความต้องการที่แท้จริงของประชาชนทั้งใน
เชิงปริมาณและคุณภาพ โดยพิจารณาวิเคราะห์คาดการณ์ถึงแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงการพัฒนาใน
อนาคต ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว โดยอาศัยหลักความร่วมมือกัน การท างานร่วมกัน สนับสนุนซึ่ง
กันทั้งภาครัฐบาลท้องถิ่นกับภาคเอกชน ประชาชนในท้องถิ่น และรวมทั้งรัฐบาลกลาง โดยอาจใช้
มาตรการผ่านกลไกการจัดสรรเงินอุดหนุนหรือการแบ่งสัดส่วนภาษีให้กับท้องถิ่นตลอดจนการจัดแบ่ง
ความสัมพันธ์เกี่ยวกับขอบเขตอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นให้มีความชัดเจน จึงจะสามารถสนับสนุนให้เกิดการพัฒนาศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่น 



Ref. code: 25595803010544MAS

30 
 

2.4 การบริหารการคลังและงบประมาณของกรุงเทพมหานคร 

ตามโครงสร้างการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นในปัจจุบันประเทศไทยได้แบ่งการ
บริหารปกครองออกเป็น 2 รูปแบบ คือ การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป เป็นการปกครองที่พบ
ได้ทั่วไปของทุกจังหวัดทั่วประเทศ ในแต่ละจังหวัดจะแบ่งย่อยอีกเป็น 3 ประเภทได้แก่ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และอีกรูปแบบหนึ่งคือ 
การปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ เป็นการแบ่งแยกเขตการปกครองพิเศษที่มีความส าคัญ
ทางด้านเศรษฐกิจหรือเมืองหลวง ซึ่งกรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษใน
ฐานะเป็นเมืองหลวง และพัทยาที่เป็นเมืองท่องเที่ยว ซึ่งมีรูปแบบการบริหารจัดการแตกต่างกับการ
ปกครองท้องถิ่นทั่วไป โดยเฉพาะกรุงเทพมหานครที่มีพระราชบัญญัติเฉพาะ คือ พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และกรุงเทพมหานครแบ่งแยก
อ านาจการบริหารออกจากอ านาจนิติบัญญัติ โดยทั้งสมาชิกสภากรุ งเทพมหานครและผู้ว่าราชการ
กรุงเทพมหานครต่างได้รับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนผู้มีสิทธิ์เลือกตั้ง 

โครงสร้างการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้บัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
ประกอบด้วย สภากรุงเทพมหานคร ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และสภาเขต มีอ านาจหน้าที่ในการ
ด าเนินกิจการจัดบริการสาธารณะในเขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานครด้านต่าง ๆ เช่น การทะเบียนราษฎร์ 
การผังเมือง วิศวกรรมจราจร การควบคุมอาคาร การสาธารณสุข วัฒนธรรมท้องถิ่น การพาณิชย์ของ
กรุงเทพมหานคร ฯลฯ  

แหล่งรายรับของกรุงเทพมหานครแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ รายได้ประจ าและรายได้
พิเศษ ซึ่งรายได้ประจ าเป็นรายได้ที่มาจากการจัดเก็บภาษีทั้งที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง เช่น ภาษี
บ ารุงท้องที่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปูาย และภาษีที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิม 
ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์ล้อเลื่อน และการจัดเก็บรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีเช่น ค่าธรรมเนียมเก็บขนสิ่ง
ปฏิกูลและมูลฝอย ค่าใบอนุญาต ค่าบริการต่าง ๆ รายได้จากทรัพย์สิน และรายได้เบ็ดเตล็ด ส าหรับ
รายได้พิเศษมาจากเงินสะสมจ่ายขาดโดยกรุงเทพมหานครยังมีแหล่งรายรับที่มาจากเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล ทั้ งที่ เป็นเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยภาพรวมแล้วรายได้ของ
กรุงเทพมหานครส่วนมากหรือประมาณร้อยละ 75 มาจากส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ ซึ่งไม่สามารถ
คาดการณ์หรือวางแผนในการได้รับจัดสรรงบประมาณ  
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และส าหรับสถานการณ์ด้านรายได้ของกรุงเทพมหานครในปัจจุบัน ส านักการคลังได้

วิเคราะห์และคาดการณ์ ว่าจากการที่รายได้ของกรุงเทพมหานครในปี 2558 เพ่ิมขึ้นในอัตราที่ลดลง
จากปีที่ผ่าน มีสาเหตุปัจจัยมาจากสภาวะเศรษฐกิจทั้งภายในประเทศและต่างประเทศยังไม่ฟ้ืนตัว 
ประกอบกับรัฐบาลยังมีนโยบายสร้างความเชื่อมั่นของนักลงทุน และรัฐสวัสดิการ  การจัดเก็บรายได้
ของรัฐบาลหลายประเภทจึงไม่เป็นไปตามเปูาหมาย ส่งผลกระทบกับการจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับ
กรุงเทพมหานครหรือส่งผลต่อแหล่งรายรับที่ส าคัญของกรุงเทพมหานครที่ได้จากภาษีหรือ
ค่าธรรมเนียมรถยนต์ และภาษีสรรพสามิตลดลงจากประมาณการค่อนข้างมาก ส่วนรายได้ที่
กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง ในส่วนการบริหารรายได้จากทรัพย์สินและการพาณิชย์ของ
กรุงเทพมหานครที่ส่วนใหญ่ได้จากสถานธนานุบาล อาจได้รับผลกระทบจากความผันผวนของอัตรา
ดอกเบี้ย ราคาทองค า ซึ่งจะท าให้รายรับจากดอกเบี้ยเงินฝาก ดอกเบี้ยรับจ าน าและก าไรจากการ
จ าหน่ายทรัพย์หลุดจ าน าลดลงและไม่เป็นไปตามเปูาหมาย  

โครงสร้างรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร ในการจัดท างบประมาณรายจ่ายนั้น
กรุงเทพมหานครจะด าเนินการโดยน าประมาณการรายรับ มาจัดสรรงบประมาณเพ่ือไปด าเนินการ
จัดบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ เช่น ด้านบริหารทั่วไป ด้านการโยธาและระบบจราจร ด้านการระบาย
น้ าและบ าบัดน้ าเสีย และในการด าเนินโครงการแก้ไขปัญหาหรือพัฒนา นอกจากนี้ในด้านการลงทุน
พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานส่วนใหญ่ต้องใช้งบประมาณจ านวนมากในการด าเนินการ ในการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรุงเทพมหานครใช้รูปแบบงบประมาณแบบแผนงาน และมีลักษณะ
การตั้งงบประมาณแบบสมดุล คือ รายรับก าหนดรายจ่าย ซึ่งเป็นไปตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เรื่อง วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2529 ข้อ 8 ได้ก าหนดว่า “การจัดท างบประมาณห้ามมิให้ตั้งรายจ่าย
ประจ าสูงกว่ารายได้ประจ า เว้นแต่รายจ่ายพิเศษจากเงินสะสมจ่ายขาดที่สภากรุงเทพมหานครได้ให้
ความเห็นชอบแล้วหรือรายจ่ายพิเศษจากเงินกู้”  

ในการบริหารงบประมาณรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร บริหารงานโดยการกระจาย
ภารกิจการจัดบริการสาธารณะให้กับ 50 เขตพ้ืนที่ เพ่ือตอบสนองความต้องการและแก้ไขปัญหาของ
ประชาชน รวมทั้งการท าหน้าที่ในการจัดเก็บรายได้ และบริหารรายจ่ายของกรุงเทพมหานครในระดับ
พ้ืนที่ การบริหารการเงินการคลังและงบประมาณของกรุงเทพมหานคร จึงแบ่งเป็นการบริหารและ
การจัดบริการสาธารณะ ระดับส านักจ านวน 19 ส านักครอบคลุมทั่วพ้ืนที่กรุงเทพมหานคร และระดับ
พ้ืนที่ 50 ส านักงานเขต 
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ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และพิชิต รัชตพิบุลภพ15 ได้ศึกษาวิเคราะห์ความเหลื่อมล้ า
ทางการคลังของกรุงเทพมหานคร โดยวัดจากรายได้ต่อหัว และการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายของ
กรุงเทพมหานคร พบว่ากรุงเทพมหานครมีความเหลื่อมล้ าด้านรายได้ระหว่าง 50 เขต มีฐานภาษีที่
แตกต่างกันมาก กล่าวคือ เขตพ้ืนที่ชั้นในเมืองจะมีฐานภาษีกว้างกว่า เขตชั้นนอก และมีแนวโน้ม
ความเหลื่อมล้ าด้านรายได้เพ่ิมข้ึน ในด้านการจัดสรรรายจ่ายกรุงเทพมหานครจัดสรรรายจ่ายให้ 50 เขต 
ไม่แตกต่างกันมากนัก เพื่อให้เกิดมาตรฐานในการจัดบริการสาธารณะ ระหว่าง 50 เขต และเพ่ือความ
เสมอภาคทางการคลังของแต่ละเขต 

  
2.5 แนวคิดระบบงบประมาณ                                                                                                                       

 ระบบงบประมาณในภาครัฐในยุคแรกเป็นระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ โดย
ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานการควบคุมวินัยการคลังอย่างเข้มงวด เชื่อว่าจะสามารถรักษาวินัยการคลังของ
รัฐบาลได้ มีลักษณะการจัดสรรงบประมาณภายใต้หน่วยงานตามหมวดรายจ่าย และรายการค่าใช้จ่าย
มุ่งเน้นการควบคุมการใช้จ่าย มีข้ันตอนในการใช้จ่ายที่ละเอียด ซึ่งเหมาะกับองค์การขนาดเล็กภารกิจ
ไม่ซับซ้อนหลากหลายมาก แต่ในยุคปัจจุบันภารกิจหน้าที่ของรัฐบาลมีความซับซ้อนและหลากหลาย
มากขึ้น จ านวนเงินงบประมาณภาครัฐมีขนาดใหญ่ขึ้น เพ่ือพัฒนาประเทศให้มีความสามารถในการ
แข่งขัน ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการจึงขาดความยึดหยุ่น และความเชื่อที่ว่าการควบคุม
รายจ่ายอย่างเข้มงวดโดยไม่พิจารณาถึงผลการด าเนินกิจกรรมสาธารณะสามารถรักษาวินัยการคลัง
ภาครัฐได้จึงไม่เป็นจริงต่อไป การควบคุมรายจ่ายอย่างเข้มงวดจึงไม่ได้เป็นการรักษาวินัยการคลัง 
ระบบงบประมาณภาครัฐจึงมีการปรับเปลี่ยนพัฒนาเพ่ือใช้เป็นเครื่องในการบริหารรายจ่ายสาธารณะ
และรักษาวินัยการคลัง เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดการ และการจัดสรรงบประมาณเพ่ือประโยชน์สูงสุด
ของประชาชนพลเมืองนอกจากนี้ยังเป็นเครื่องมือในการบริหารงานการบริหารงบประมาณรายจ่ายมี
บทบาทส าคัญ หรือเปูาหมาย 3 ประการ ได้แก่ การรักษาวินัยทางการคลัง กลยุทธ์ในการจัดล าดับ
ความส าคัญ และประสิทธิภาพในการด าเนินงานตามหน้าที่ ซึ่งการบริหารรายจ่ายสาธารณะเป็นส่วน
ของการระบบบริหารงบประมาณ และการจะให้เกิดความยั่งยืนทางการคลังย่อมต้องค านึงหรือยึด
หลักวินัยการคลัง โดยอาจารย์จรัส สุวรรณมาลา ได้เคยให้ความหมายว่าหมายถึง สภาวะของการมี
ดุลยภาพระหว่างรายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจะต้องควบคุมดูแลให้

                                           
15ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ , และพิชิต รัชตพิบุลภาพ. การคลังท้องถิ่นและการจัดสรรงบประมาณ

ของส านักงานเขตกรุงเทพมหานคร, http://gspajournal.com/wp-
content/uploads/2014/06/PA-11-1-5pdf  (สืบค้นเมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2559). 
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รายจ่ายสาธารณะและข้อผูกพันทางการเงินทั้งในปัจจุบันและในอนาคตอยู่ในระดับที่สมดุลกับขีด
ความสามารถในการจัดหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากการเปลี่ยนแปลงแนวคิดการ
รักษาวินัยการคลังภาครัฐ ระบบงบประมาณจึงได้พัฒนาเป็น ระบบงบประมาณแบบวางแผนงาน
(Planning-Programming-Budgeting System : PPBS) จัดสรรงบประมาณให้ความส าคัญกับการ
เชื่อมโยงแผนงานหรือกิจกรรมที่ด าเนินการเข้ากับวัตถุประสงค์หรือเปูาหมายที่วางไว้ เน้นผลผลิต 
ผลลัพธ์มากข้ึน แต่ยังคงเน้นควบคุมการใช้ทรัพยากร (Input) มากกว่าความส าเร็จของงาน 

 จรัส สุวรรณมาลา16 ได้น าเสนอถึง ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่ง
ผลส าเร็จ ว่ามีหลักการส าคัญที่นอกจากจะสามารถน าไปสู่การรักษาวินัยทางการคลังและส่งเสริม
ประสิทธิภาพของการ  ใช้จ่ายทรัพยากรภาครัฐแล้ว ควรจะมุ่งส่งเสริมการใช้จ่ายที่สามารถตอบสนอง
ประโยชน์สูงสุดของพลเมืองอีกประการหนึ่งด้วย หลักการทั้งสามประการนี้จึงเป็นแนวคิดรวบยอด
ของระบบงบประมาณแบบมุ่งผลส าเร็จ และได้ให้ความหมายของค าว่า “ผลส าเร็จ” ในการจัดท า
ระบบงบประมาณและการบริหารงานภาครัฐที่พึงประสงค์ ไว้ในหนังสือเรื่อง ระบบงบประมาณและ
การจัดการแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ: ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองยุคใหม่ คือ (1) เพ่ือการ
รักษาวินัยทางการคลัง (2) เพ่ือการส่งเสริมประสิทธิภาพและการใช้ทรัพยากรภาครัฐ (3) เพ่ือการมุ่ง
ประโยชน์สูงสุดของพลเมืองจึงเห็นได้ว่าหลักการของระบบงบประมาณมีการปรับเปลี่ยนระบบ
งบประมาณที่มุ่งควบคุมรายการค่าใช้จ่ายไปสู่การน าประเด็นการจัดกิจกรรมบริการสาธารณะ และ
ผลส าเร็จของการจัดบริการเข้ามาร่วมในการบริหารจัดการงบประมาณ กล่าวคือ เป็นการมุ่ง
ประสิทธิภาพของการใช้จ่ายงบประมาณ และประสิทธิผลของการด าเนินงานจัดบริการสาธารณะที่ยึด
หลักผลประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนควบคู่กัน ดังนั้นเพ่ือให้สามารถแสดงความมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลดังกล่าว ในการบริหารจัดการระบบงบประมาณจึงต้องจ าแนกหรือแยกการใช้จ่ายเงิน
งบประมาณตามวัตถุประสงค์ระหว่างงบประมาณที่เป็นไปเพ่ือการจัดบริการสาธารณะกับการบริหาร
จัดการของภาครัฐ โดยจรัส สุวรรณมาลา17 ได้ให้ความหมายของงบประมาณด าเนินการและ
งบประมาณเพ่ือการลงทุนระยะยาว ดังนี้  

งบประมาณด าเนินการ หมายถึง งบประมาณที่ใช้ในการจัดบริการสาธารณะประจ าวัน 
การเสนอขอและการอนุมัติงบประมาณ ควรด าเนินการไปตามล าดับขั้นตอนของระบบงบประมาณ 

                                           
16จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ : 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองยุคใหม่, 29.  
17จรัส สุวรรณมาลา, ปฏิรูปการคลังไทย กระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 2, 75. 
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ปกติควรใช้ระบบงบประมาณแบบ performance budget หรือ zero-base budget ก็ได้ในการ
จัดท าและบริหารงบประมาณนั้น ส านักงบประมาณควรได้ร่วมกับหน่วยปฏิบัติงาน ก าหนดหน่วยของ
ผลงาน(output units) และต้นทุนต่อหน่วยมาตรฐานของผลงานที่คาดหวัง (เปูาหมายการด าเนินงาน) 
เพ่ือใช้เป็นเกณฑ์เปรียบเทียบ(benchmarks) ในการจัดสรรงบประมาณ การประเมินผลงาน 

งบประมาณเพ่ือการลงทุนระยะยาว หมายถึง งบประมาณส าหรับการก่อสร้างสิ่ง
อ านวยความสะดวก และโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ การเสนอของบประมาณ ควรก าหนดและเสนอเป็น
แผนการลงทุนระยะยาวและควรให้มีการอนุมัติงบประมาณแบบผูกพันข้ามปี (multi - year budget) 
และควรใช้ระบบงบประมาณแบบแผนงาน (planning programming budgeting system) ในการ
จัดท าและบริหารงบประมาณด้านการลงทุน 

ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่าระบบงบประมาณได้ถูกปรับปรุง พัฒนาให้สอดคล้องควบคู่กับ
ภารกิจการบริหารจัดการภาครัฐ เพ่ือให้การจัดบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ ซึ่งการให้คุณค่าของ
ค าว่า “ประสิทธิภาพ” ก็มีการปรับเปลี่ยนไปในแต่ละยุคสมัย อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติเพ่ือให้เกิด
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการงบประมาณต้องใช้ทรัพยากรจ านวนน้อยที่สุด เพ่ือผลิตหรือ
จัดบริการให้ได้มากที่สุด และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหนึ่งที่มีบทบาทในการผลิต
และส่งมอบบริการสาธารณะให้กับประชาชน เป็นหน่วยระดับปฏิบัติการที่ใกล้ชิดกับประชาชน
พลเมืองมากที่สุด การบริหารจัดการงบประมาณที่มีสิทธิภาพ เพ่ือให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความส าคัญอย่างยิ่ง กล่าวคือ ในการน าเงินงบประมาณที่ได้รับทั้ง
จากเงินอุดหนุนรัฐบาลและรายได้จากภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองไปใช้เป็นรายจ่าย เพ่ือผลิตบริการ
สาธารณะไปสู่ประชาชนให้ได้มากที่สุด ค านึงถึงเปูาหมายการผลิต ส่งมอบบริการ ต้นทุนการผลิต 
และต้นทุนการจัดการ ภายใต้กรอบวงเงินงบประมาณ  

จรัส สุวรรณมาลา18 ได้จ าแนกรายจ่ายของหน่วยปฏิบัติการอย่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เป็น 2 ประเภท คือ 1) รายจ่ายด าเนินการ จ าแนกเป็นรายจ่าย Running costs และรายจ่าย
จัดผลิตและส่งมอบบริการโดยตรง และ 2) รายจ่ายลงทุน จ าแนกเป็นรายจ่ายลงทุนพัฒนาหน่วย
ปฏิบัติการ และรายจ่ายลงทุนพัฒนาระบบการผลิตบริการ กล่าวคือ  

รายจ่ายด าเนินการ หมายถึงรายจ่ายกิจกรรมที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่องและเป็นประจ า 
หากจ าแนกรายจ่ายประเภทนี้ตาม กลุ่มกิจกรรม อาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภทคือ รายจ่ายเพ่ือการ
บริหารจัดการของหน่วยปฏิบัติการ เรียกว่า “Running costs” เป็นค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นส าหรับการ

                                           
18จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ : 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองยุคใหม่, 179.  
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บริหารจัดการ เช่น ค่าใช้จ่ายด้านธุรการส านักงาน ค่าสาธารณูปโภค เงินเดือนสวัสดิการของผู้บริหาร
บางส่วน และรายจ่ายเพ่ือการจัดผลิตและส่งมอบบริการให้แก่ประชาชนพลเมืองโดยตรงหรือเรียกว่า 
“Services direct costs” เป็นค่าใช้จ่ายเพ่ือการจัดบริการให้กับประชาชนโดยตรง เช่น การ
จัดบริการด้านสาธารณสุข ค่ายา เวชภัณฑ์ วัสดุการแพทย์ ค่าเบี้ยเลี้ยง ค่าพาหนะเดินทางออกเยี่ยม
ชุมชน เป็นต้น 

รายจ่ายลงทุน หมายถึงรายจ่ายโครงการลงทุนเพ่ือการพัฒนาของหน่วยงานปฏิบัติการ 
ซึ่งมิได้เกิดเป็นประจ าหรือเป็นปกติวิสัย รายจ่ายลงทุนมี 2 ประเภทเช่นเดียวกับรายจ่ายด าเนินการ
ข้างต้นคือ รายจ่ายลงทุนเพ่ือพัฒนาศักยภาพของหน่วยงาน เป็นรายจ่ายลงทุนเพ่ือจัดหาทรัพย์สิน สิ่ง
อ านวยความสะดวกด้านการบริหารจัดการ เช่น ค่าใช้จ่ายลงทุนเพ่ือปรับปรุงพัฒนาสถานที่ท างาน
หรือส านักงาน ค่าใช้จ่ายลงทุนเพ่ือพัฒนาระบบข้อมูลข่าวสารเพ่ือการบริหารจัดการภายใน เป็นต้น 
และรายจ่ายลงทุนเพ่ือพัฒนาระบบบริการสาธารณะ เป็นรายจ่ายลงทุนเพ่ือพัฒนาระบบบริการ
โดยตรง เช่น รายจ่ายลงทุนเพ่ือสร้างถนนสายใหม่ หรือปรับปรุงขยายผิวจราจร รายจ่ายลงทุนเพ่ือ
ก่อสร้างตึกผู้ปุวยใน เป็นต้น 

โดยในการบริหารรายจ่ายลงทุนของต่างประเทศบางประเทศ เช่น นิวซีแลนด์ ได้น า
หลักการคิด ค่า Capital Charges คือการที่หน่วยนโยบายให้เงินงบประมาณเพ่ือไปใช้จ่ายในการ
ลงทุนแก่หน่วยปฏิบัติการ และหน่วยปฏิบัติการจะต้อง จ่ายคืน เงินงบประมาณลงทุนได้รับจัดสรร
จากหน่วยนโยบายภายในก าหนดเวลา เช่น ภายใน 10-15 ปี ด้วยวิธีการหักจากเงินงบประมาณ
ด าเนินการที่จะจัดสรรให้แก่หน่วยปฏิบัติการเป็นรายปีจนครบจ านวน ทั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้
หน่วยปฏิบัติการมีความรับผิดชอบต่อรายจ่ายลงทุนที่ได้รับ ตระหนักว่างบประมาณลงทุนไม่ใช่เงิน 
“แจกฟรี” เพ่ือประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ 

 
2.6 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

ผลงานวิจัยที่ผ่านมาเกี่ยวกับ ปัญหาการบริหารการคลัง ด้านการเงินการคลังและ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 

  วีระศักดิ์ เครือเทพ19 ศึกษาเรื่อง การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท า
งบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบลฤาจะสวยงามดั่งเทพธิดาในนิทาน เพ่ือต้องการประเมินว่า

                                           
19วีระศักดิ์ เครือเทพ, “การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท างบประมาณขององค์การ

บริหารส่วนต าบล : ฤาจะสวยงามดังเทพธิดาในนิทาน?” (บทความวิชาการน าเสนอในการประชุม
วิชาการประจ าปีครั้งที่ 11 สถาบันพระปกเกล้า, 2 พฤศจิกายน 2552). 
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การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท างบประมาณที่เกิดขึ้นในระดับองค์การบริหารส่วนต าบลนั้น 
เป็นอย่างไร สอดคล้องกับหลักการที่พึงประสงค์หรือไม่ผลการศึกษาพบว่าการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนแม้จะเกิดขึ้นเป็นการทั่วไป แต่ทว่ายังมีข้อจ ากัดหลายประการ การมีส่วนร่วมที่เกิดขึ้นยัง
มิได้สอดคล้องกับหลักการปกครองตนเองของพลเมือง แต่เป็นไปในลักษณะที่มุ่งเรียกร้องประโยชน์
ส่วนตน/เฉพาะกลุ่มเป็นอย่างมาก เป็นการเรียกร้องที่ยังขาดซึ่งความรับผิดชอบทางการคลัง
และภาษีอากร อีกทั้งยังไม่สามารถเกื้อหนุนให้เกิดการจัดท าแผนพัฒนาและการจัดสรรงบประมาณ
ที่สอดคล้องต่อการแก้ไขปัญหาของชุมชนต าบาล เพ่ือลดข้อจ ากัดที่เกิดขึ้น จึงเสนอแนะว่า 1) ให้เริ่ม
กระบวนการประชาคมต าบลเป็นล าดับแรกก่อนการท าประชาคมหมู่บ้าน และควรเป็นการวางแผน
และทิศทางการพัฒนาแบบรวมศูนย์ 2) ให้มีการจัดท ากรอบงบประมาณที่สามารถเปิดโอกาสให้
ประชาชนเข้าร่วมตัดสินใจในการจัดสรรทรัพยากรดังกล่าว 3) ปรับโครงสร้างรายได้ท้องถิ่นเพ่ือให้มี
สัดส่วนรายได้จากท้องถิ่นเพ่ิมขึ้น 4) จ าเป็นต้องผลักดันเรื่องการถ่ายโอนภารกิจสู่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอย่างต่อเนื่อง 5) อาจจัดให้พ้ืนที่ต าบาลเป็นเขตเลือกตั้งเขตเดียวส าหรับสมาชิกสภา
องค์การบริหารส่วนต าบล 

 ไตรรัตน์  โภคพลากรณ์20 ศึกษาเรื่อง ทุนทางสังคมกับการบริหารการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีองค์การบริหารส่วนต าบลห้วยกะปิ อ าเภอเมือง จังหวัดชลบุรี และ
องค์การบริการส่วนต าบลเขาสามยอด จังหวัดลพบุรี ผลการศึกษาพบว่า 1) ความส าเร็จขององค์การ
บริหารส่วนต าบล ที่สามารถได้รับรางวัลธรรมาภิบาลจะต้องมีทุนทางสังคมสูงพอสมควร กล่าวคือ
จะต้องอาศัยผู้น าและทีมงาน ทุนมนุษย์และการมีส่วนร่วม การให้การรับรู้ร่วมกันและการให้ความ
ช่วยเหลือแก่ชุมชนโดยรวมทั้งหมด การพิจารณาจะต้องพิจารณาทุกมิติร่วมกัน โดยทั้ง 6 มิติได้แก่ มิติ
ทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองการปกครอง เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม อย่างเชื่อมโยงกัน ทั้งใน  45 
ระบบแนวคิดและวิธีปฏิบัติซึ่งจะท าให้เกิดผลลัพธ์สุดท้ายคือ ความเต็มใจในการจ่ายช าระภาษี ความ
พึงพอใจในการบริการการเก็บภาษีมากขึ้นและการน ารายได้จากภาษีใช้จ่ายอย่างโปร่งใส โดยมี
เปูาหมายเพ่ือจัดบริการสาธารณะ และเพ่ือการอยู่ดีกินดีของประชาชน การน าทุนทางสังคมมาใช้นั้น
จะช่วยสร้างพลังอ านาจของชุมชน การให้อ านาจและการเปิดโอกาสในการมีส่วนร่วมจะท าให้
ประชาชนได้เกิดการรับรู้ มีวัฒนธรรมการพ่ึงพาอาศัยกันความไว้ใจซึ่งกัน ความเป็นเอกภาพ เหล่านี้

                                           
20ไตรรัตน์ โภคพลากรณ์, “ทุนทางสังคมกับการบริหารการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

: ศึกษากรณีองค์การบริหารส่วนต าบลห้วยกะปิ อ.เมือง จ.ชลบุรี และองค์การบริหารส่วนต าบลเขา
สามยอด จ.ลพบุรี,” (วิทยานิพนธ์ดุษฎีบัณฑิต คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2549). 
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เป็นต้นจะเป็นพลังสร้างสรรค์ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง ทั้งนี้องค์การบริหารส่วน
ต าบลแต่ละแห่งมีพัฒนาการและบริบทที่แตกต่างกันการจัดการภายในของแต่ละองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จึงต้องรู้จักประยุกต์ใช้ทุนทางสังคมที่ตนเองมีให้เกิดประโยชน์ ดังนั้นทุกฝุายต้องให้
ความส าคัญ ทั้งระดับก าหนดนโยบาย ผู้บริหารและสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบล ต้องมีภาวะ
ผู้น าในการแสดงบทบาทอย่างจริงจังเพ่ือการยกระดับศักยภาพขององค์การบริหารส่วนต าบลให้
สามารถประสานพลังให้เกิดการจัดการต่อเนื่องอย่างยั่งยืน สถานะทางการคลังขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลจะมีความมั่นคงและยั่งยืนได้นั้น ขึ้นอยู่กับประชาชนในพ้ืนที่ได้เรียนรู้การพ่ึงตนเองหรือ
จัดการตนเอง การกระจายอ านาจและให้ประชาชนมีส่วนร่วมภายใต้การปกครองตนเองตามระบอบ
ประชาธิปไตยจึงเป็นสิ่งที่มิอาจหลีกเลี่ยงได้อันจะท าให้ประชาชนประชาชนได้เรียนรู้ในการปกครอง
ตนเองตามระบอบประชาธิปไตยและเป็นรากฐานมั่นคงในการปกครองประชาธิปไตยอย่างแท้จริง 

 ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์21 ศึกษาแนวคิด หลักการ และความเป็นมาของ
งบประมาณแบบมีส่วนร่วม และบทสรุปที่ได้จากการศึกษา คือ การมีกฎหมายรองรับงบประมาณ
แบบมีส่วนร่วมอย่างเป็นรูปธรรม การส่งเสริมบทบาทขององค์การพัฒนาภาคเอกชน การสร้าง
เครือข่ายความร่วมมือ การปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐ การเตรียมพร้อมภาคประชาชน การ
ออกแบบรูปแบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมที่สอดคล้องกับบริบทของพ้ืนที่ที่น าไปใช้และการน า
เทคโนโลยีสารสนเทศไปประยุกต์ใช้ในกระบวนการงบประมาณแบบมีส่วนร่วม ความท้าทายดังกล่าว
ยังต้องอาศัยเจตจ านงของผู้น าประเทศเพ่ือขับเคลื่อน  คุณภาพและความเชื่อมโยงกับแผนในระดับ
ต่าง ๆ ยังเป็นเรื่องท่ีควรมีการศึกษาในอนาคต รวมทั้งการปรับปรุงกลไกและสถาบันเพ่ือรองรับการมี
ส่วนร่วมในการจัดท างบประมาณในอันที่จะช่วยท าให้งบประมาณเป็นเครื่องมือของการพัฒนาที่
สามารถตอบสนองประชาชนได้อย่างแท้จริง 

 อภิชาต แสงอัมพร และ จ านง อดิวัฒนสิทธิ์22 ได้ศึกษารูปแบบการบริหารการคลัง
เทศบาลที่ส่งผลต่อการพัฒนาประสิทธิภาพของการปฏิบัติงานการคลังท้องถิ่น ในเขตภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือตอนล่าง โดยศึกษาลักษณะการบริหารการคลังของเทศบาล เกี่ยวกับปัญหา

                                           
21ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, “งบประมาณแบบมีส่วนร่วม :บทเรียนจากต่างประเทศและ

ความท้าทายส าหรับประเทศไทย”, วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ฉบับที่ 1 ปีที่ 20 คณะ
รัฐศาสตร์  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2551. 

22อภิชาต แสงอัมพร และ จ านง อดิวัฒนสิทธิ์, “รูปแบบการบริหารการคลังเทศบาลที่ส่งผลต่อ
การพัฒนาประสิทธิภาพของการปฏิบัติงานการคลังท้องถิ่น ในเขตภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ตอนล่าง”,วารสารวิชาการ ฉบับสังคมและมนุษยศาสตร์, มหาวิทยาลัยอีสเทริร์นเอเชีย, 2556. 



Ref. code: 25595803010544MAS

38 
 

ในการบริหารการคลัง และเสนอรูปแบบการบริหารการคลังที่ก่อให้เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติงานการคลังท้องถิ่น จากการศึกษาพบว่า โครงสร้างรายได้ของเทศบาลมีลักษณะพ่ึงพารายได้
จากรัฐบาลเป็นสัดส่วนที่สูง มีศักยภาพในการจัดหารายได้ต่ า ท าให้ความเข้มแข็งทางด้านรายได้ต่ า 
รายจ่ายส่วนใหญ่ใช้เพ่ือรายจ่ายประจ าและรายจ่ายเพ่ือการลงทุน ท าให้มีรายจ่ายเพ่ือพัฒนาความ
เข้มแข็งของชุมชนในเทศบาลต่ า มีปัญหาเกี ่ยวกับบุคลากร โครงสร้างรายได้และโครงสร้าง
รายจ่าย วิธีปฏิบัติงานคลัง และการตรวจสอบ ตลอดจนพบว่ารูปแบบการบริหารการคลัง
เทศบาลที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพการปฏิบัติงานการคลังท้องถิ่นมี 3 ปัจจัย คือ กระบวนการมีส่วนร่วม
ของประชาชนที่ประชาชนควรมีส่วนร่วมในการบริหาร ระบบการสร้างภูมิคุ้มกัน และระบบกลไกการ
ขับเคลื่อน และได้ให้ข้อเสนอแนะ ให้รัฐบาลปรับปรุงประเภทของภาษีอากรบางชนิดให้เทศบาล
จัดเก็บได้เอง ควรมีแนวทางในการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมให้มากข้ึนโดยเฉพาะสร้างให้ประชาชน
มีจิตส านึกในความเป็นพลเมือง และควรให้ความส าคัญกับการพัฒนาทุนทา งสังคมของชุมชน
ในเทศบาลให้เหมาะสม ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่ส่งผลต่อคุณภาพของการมีส่วนร่วมของประชาชนใน
ทางการคลัง   
ปัญหาอื่น ๆ ที่กระทบต่อศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น 

นอกจากปัญหาในด้านการบริหารงานคลังของท้องถิ่น ความรู้ความสามารถของ
บุคลากร และกลไกทางการเมืองแล้ว ยังมีประเด็นปัญหาการครอบง างบประมาณของนักการเมือง
ท้องถิ่นการทุจริตคอรัปชัน เนื่องจากผู้บริหารท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้ง การก าหนดนโยบาย การ
จัดสรรงบประมาณจึงโน้มเอียงเพ่ือผลประโยชน์ในการได้รับคะแนนนิยม ซึ่งดิเรก ปัทสิริวัฒน์23 ได้ให้
ทัศนะว่า การปกครองตนเองของท้องถิ่น (locally self government) เป็นหลักการปกครองที่
ยอมรับทั่วไปในยุคปัจจุบัน สอดคล้องกับหลักประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของประชาชนข้อดีคือ 
สามารถผลิตบริการ(ประเภทและปริมาณ) ให้พอดีกับความต้องการ ต่างกับการท างานของระบบ
ราชการส่วนกลางที่เปรียบเสมือนการผลิตเสื้อเชิ้ตขนาดเดียวกันกับทุกคน “one size fits all” แม้ว่า
ตามหลักการเป็นเรื่องที่สมเหตุผลในการปกครองตนเองของท้องถิ่นแต่ก็มีข้อจ ากัดในบริบทของ
ประเทศไทย  และได้ตั้งข้อสังเกตเกี่ยวกับจุดอ่อนและข้อบกพร่องขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
บริบทของไทย ดังนี้ 

 
 

                                           
23ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, การคลังท้องถิ่น : รวมบทความวิจัยเพ่ือเพ่ิมพลังให้ท้องถิ่น, พิมพ์ครั้งที่ 3, 

(กรุงเทพฯ: บริษัท พี.เอ.ลีฟวิ่ง จ ากัด, 2551), 210. 
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• กลไกการเมืองของท้องถิ่นอาจจะไม่แข่งขันกันจริง (ดังคาดหวังในทางทฤษฎี) 
ตรงกันข้ามมีลักษณะระบบผูกขาดโดย “เจ้าพ่อท้องถิ่น” ดังนั้น การจัดสรรงบประมาณฯ อาจจะถูก
ครอบง าโดยระบบอุปถัมภ์ จากข้อมูลในอดีต นักการเมืองท้องถิ่น จ านวนมากมีอาชีพเป็น
ผู้รับเหมาก่อสร้าง เป็นนักธุรกิจท้องถิ่น บุคคลเหล่านี้เข้ามาเล่นการเมืองโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ปกปูองผลประโยชน์ทางธุรกิจของตนหรือเข้ามาเปลี่ยนแปลงการจัดสรรเงินของท้องถิ่นเพ่ือประโยชน์
ส่วนตน 

• ปัญหาคอรัปชันการวิ่งเต้น(ล้อบบี้) เพ่ือให้ได้โครงการที่มี “ก าไร”ความจริงการ 
วิ่งเต้นเกิดขึ้นกับรัฐบาลทุกระดับ ยิ่งอ านาจมาก เงินมาก การวิ่งเต้นก็มากตามไปด้วย การที่กล่าว
เช่นนี้มิได้หมายความว่า ปัญหาคอรัปชันเกิดเฉพาะในระดับท้องถิ่น แต่นักวิชาการบางท่านเสนอว่า 
โอกาสของการคอรัปชันในระบบระดับท้องถิ่นอาจจะสูงกว่าในราชการส่วนกลางระดับกระทรวง/กรม 
เพราะนักล้อบบี้สามารถจะ “เข้าถึง” ตัวผู้บริหารท้องถิ่นได้ง่าย ระบบตรวจสอบโดยสภาท้องถิ่นและ
ระบบ audit เข้างวดน้อยกว่าส่วนกลาง อนึ่ง การที่คน “เห็น” หรือ “ได้ยิน” ข่าวความทุจริตการใช้
เงินในระดับท้องถิ่น อาจจะเป็นเพราะ “รับรู้ง่าย” ต่างกับการทุจริตระดับกระทรวง/กรม ซึ่ง
ประชาชนมักจะเข้าไม่ถึงหรือ “ล้วงยาก” 

• ถึงแม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีจ านวนมาก แต่ประชาชนไทยกลับ 
ไม่มี “ทางเลือก” เนื่องจากวิธีปฏิบัติต่าง ๆ (กฎ/ระเบียบ) ที่ใช้กับท้องถิ่นไม่มีความหลากหลาย 
(กล่าวคือ อัตราภาษีเท่ากัน ค่าธรรมเนียมเท่ากันเพราะว่าก าหนดโดยราชการส่วนกลาง ซึ่งใช้
หลัก“ยูนิฟอร์ม”มิได้ยึดหลัก “ความหลากหลาย”) ด้วยเหตุดังนั้น การย้ายถิ่นที่อยู่ของประชาชน 
(อันเป็นกลไก voting by feet) จึงไม่เกิดข้ึน  

กล่าวโดยสรุปจากแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ทฤษฎีการกระจายอ านาจการ
ปกครองท้องถิ่น ทฤษฎีการกระจายอ านาจทางการคลัง ทฤษฎีศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น การ
บริหารการคลังและงบประมาณของกรุงเทพมหานคร แนวคิดระบบงบประมาณ และงานวิจัยที่
เกี่ยวข้องท าให้ทราบถึงหลักการแนวคิดในเรื่องการกระจายอ านาจปกครองท้องถิ่น ปัญหาการ
กระจายอ านาจลงสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในประเด็นความชัดเจนในการกระจายภารกิจ อ านาจ
หน้าที่ โครงสร้าง การบริหารราชการ หรือขอบเขตอ านาจหน้าที่ของรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  และส่งผลกับระบบการจัดสรรงบประมาณ การแบ่งสัดส่วนในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นให้มี
ความเหมาะสมสอดคล้องกับภารกิจ ซึ่งเป็นปัจจัยที่ท าให้การกระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นประสบความส าเร็จหรือล้มเหลวในการกระจายอ านาจทางการคลังให้กับท้องถิ่น  ประกอบกับ
ประเด็นข้อจ ากัดด้านความพร้อมหรือศักยภาพที่ไม่เท่าเทียมกันของท้องถิ่นในแต่ละพ้ืนที่ ทั้งในด้าน
โครงสร้างรายได้ ความสามารถในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น การพัฒนารูปแบบการจัดท างบประมาณ
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และประสิทธิภาพการบริหารงบประมาณรายจ่าย และข้อจ ากัดในทางปฏิบัติตามทฤษฎีการ
กระจายอ านาจทางการคลัง แต่อย่างไรก็ตามการให้ท้องถิ่นเป็นผู้ประกอบการในการผลิตบริการ
สาธารณะให้กับท้องถิ่นโดยตรง ท าให้ประหยัดงบประมาณ คือ สามารถผลิตได้ในปริมาณที่เหมาะสม 
สอดคล้องและตรงกับความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ เนื่องจากมีความใกล้ชิดกับประชาชนรู้
ข้อมูลเชิงลึก และสามารถแก้ไขปัญหาในพ้ืนที่ได้ทันเหตุการณ์ นอกจากนี้ยังเป็นการท าให้ประชาชน 
ภาคประชาสังคม มีส่วนร่วมในการด าเนินการจัดบริการสาธารณะ สามารถเข้าถึงการตรวจสอบการ
ท างานของภาครัฐได้ง่าย และสนับสนุนให้เกิดความเป็นพลเมือง การปกครองตนเองภายใต้ระบอบ
ประชาธิปไตย 

กระบวนการบริหารจัดการงบประมาณการคลังท้องถิ่นที่มีศักยภาพจากวัตถุประสงค์
หรือเปูาหมายในการกระจายอ านาจทางการคลังให้กับท้องถิ่น ความสามารถของท้องถิ่นในการสร้าง
ความสมดุลระหว่างการบริหารรายรับ รายจ่าย และความต้องการของประชาชนอย่างต่อเนื่อง โดย
สามารถพ่ึงตนเองได้หรือมีศักยภาพทางการคลังที่เข้มแข็งจึงถือเป็นเรื่องส าคัญและจ าเป็นมาก 
เพราะว่าถึงแม้มีการกระจายอ านาจทางการคลังให้กับท้องถิ่นแล้ว แต่ภาระความรับผิดชอบต่อการ
คลังภาพรวมของประเทศ ยังไม่สิ้นสุดหรือแยกขาดจากรัฐบาลส่วนกลาง กล่าวคือ หากองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นขาดศักยภาพการคลังหรือประสบปัญหาการบริหารจัดการทางการคลัง รัฐบาล
ส่วนกลางย่อมต้องเข้ามาจัดการช่วยเหลือสนับสนุน ในท้ายที่สุดเพ่ือส่งให้ส่งผลกระทบขยายขอบเขต
ต่อภาพรวมของประเทศ และเปูาหมายในการบริหารจัดการภาครัฐ คือ ความต่อเนื่องหรือยั่งยืนใน
การจัดบริการสาธารณะให้กับประชาชน รวมถึงรัฐบาลในระดับท้องถิ่น  

ดังนั้นหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขาดศักยภาพทางการคลังหรือขาดวินัยการคลัง 
ย่อมส่งผลกับความต่อเนื่องในการผลิตบริการสาธารณะ ซึ่งงานวิจัยที่ผ่านมาท าให้ทราบปัญหา สาเหตุ 
และความส าคัญของการบริหารการคลังท้องถิ่น ที่อยู่บนหลักการพ้ืนฐานของการพัฒนาศักยภาพ
ทางการคลังท้องถิ่น และวินัยการคลัง โดยสาเหตุการขาดศักยภาพทางการคลังส่วนหนึ่งมาจาก
แนวโน้มการใช้งบประมาณแบบขาดดุลของรัฐบาลทั้งระดับกลาง และระดับท้องถิ่น เพ่ือการรักษา
คะแนนนิยมในการเลือกตั้ง ประกอบกับในด้านของกฎหมาย ยังไม่มีการออกกฎหมายที่ชัดเจนเจาะจง
ในด้านการรักษาวินัยการคลังนอกจากนี้องค์กรปกครองท้องถิ่นโดยทั่วไปยังมีปัญหา ในการบริหาร
จัดการงบประมาณ การเงินการคลัง และยังขาดการมีส่วนร่วมในการจัดท างบประมาณ โดยเฉพาะ
การศึกษาวิเคราะห์ประเมินศักยภาพทางการคลังของท้องถิ่นยังมีอยู่จ ากัด จากสภาพปัญหา ข้อจ ากัด 
และความส าคัญดังกล่าวข้างต้น น ามาสู่การศึกษาศักยภาพการบริหารจัดการงบประมาณการคลัง
ท้องถิ่น กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร เนื่องจากกรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษที่มีขนาดใหญ่ ท าหน้าที่ในการผลิตบริการสาธารณะในเขตเมืองหลวง หากเกิดปัญหาการขาด
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ศักยภาพทางการเงินการคลังงบประมาณ ย่อมส่งผลต่อการขาดความยั่งยืนทางการคลังและ
ส่งผลกระทบกับการคลังในภาพรวมของประเทศที่รุนแรงกว่าท้องถิ่นอ่ืน ประกอบกับปัจจุบันยังไม่
มีหน่วยงานเฉพาะที่ท าหน้าที่ในการตรวจสอบความเข้มแข็งทางการคลังของท้องถิ่นหลังจากการ
กระจายอ านาจ การศึกษาในครั้งนี ้   จึงต้องการมุ่งศึกษาว่ากรุงเทพมหานครมีสภาพการบริหาร
จัดการงบประมาณการคลังอย่างไรในปัจจุบัน  ประเด็นปัญหาสาเหตุ มีศักยภาพทางการคลังและ
โอกาสในการพัฒนาอย่างไร เพื่อ เสนอแนะว่าควรมีแนวทางในการพัฒนาเพ่ิมประสิทธิภาพการ
บริหารจัดการงบประมาณการคลังอย่างไร ภายใต้บริบทของกรุงเทพมหานคร 
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บทที ่3 
วิธกีารวจิัย 

 

กรอบแนวคดิและระเบยีบวิธีวจิัย 

หลักการส าคัญประการหนึ่งในการกระจายอ านาจทางการคลังให้กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น คือการสนับสนุนให้ท้องถิ่นสามารถปกครองตนเองได้ มีศักยภาพทางการคลังที่เข้มแข็ง
พอในการด าเนินกิจกรรมการจัดบริการสาธารณะได้อย่างเพียงพอต่อเนื่อง ฉะนั้นหากองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีขีดความสามารถในการสร้างความสมดุลระหว่างการหารายได้ท่ีเพียงพอกับรายจ่าย เพ่ือ
น าไปจัดบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ รวมทั้งโครงการลงทุนเพ่ือพัฒนา ให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ได้
อย่างต่อเนื่อง เหมาะสมกับบริบทพ้ืนฐานของประชาชนในท้องถิ่น และสอดคล้องกับความต้องการ
หรือทิศทางการพัฒนาท้องถิ่นระยะยาว ย่อมนับได้ว่าเป็นไปตามหลักการปกครองตนเอง ตามที่ทุก
ฝุายคาดหวังภายใต้ระบอบประชาธิปไตย 

วีระศักดิ์ เครือเทพ1 ได้ให้กรอบนิยามความหมายของศักยภาพทางการคลังท้องถิ่นตาม
ทฤษฎีการคลังท้องถิ่น ว่าการมีศักยภาพทางการคลังที่เข้มแข็งของท้องถิ่น หมายถึง การที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีขีดความสามารถในการหารายได้ทั้งที่เป็นรายได้จากการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น
ไม่ใช่ภาษี และเงินอุดหนุนที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาลมีความชัดเจนแน่นอน เพียงพอกับความ
ต้องการในการใช้จ่ายในการจัดบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ ให้กับประชาชนในพ้ืนที่ได้อย่างทั่วถึง
ต่อเนื่อง สอดคล้องกับความต้องการของชุมชน โดยทั่วไปปริมาณความต้องการบริการสาธารณะ และ
ขีดความสามารถในการหารายได้ของท้องถิ่นขึ้นอยู่กับขนาดของท้องถิ่น สภาพเศรษฐกิ จ สังคม  
องค์กรปกครองส่วนจึงต้องสร้างความสอดคล้องสมดุลระหว่างขนาดความต้องการใช้จ่ายในบริการ
สาธารณะกับความสามารถในการหารายได้เพ่ือลดข้อจ ากัดทางการคลังและเพ่ือให้การแบกรับภาระ
ภาษีของประชาชนอยู่ในระดับที่เหมาะสม จึงอาจสรุปได้ว่าสถานะความเข้มแข็งทางการคลังของ
ท้องถิ่นก็คือ “การหารายได้ให้สอดคล้องเป็นไปตามความจ าเป็นในการใช้จ่าย” 

จากนิยามความหมายดังกล่าวข้างต้นในการวิเคราะห์ประเมินศักยภาพทางการคลัง
ท้องถิ่นของกรุงเทพมหานครองค์ประกอบที่ส าคัญประการแรกต้องให้ความส าคัญกับการสร้างความ
สมดุลในการหารายได้ ความสามารถในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นที่เต็มเม็ดเต็มหน่วยเพียงพอกับ

                                           
1วีระศักดิ์ เครือเทพ, การเสริมสร้างสุขภาพทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(กรุงเทพฯ : ส เจริญ การพิมพ์, 2550), 3-8. 
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รายจ่าย โดยวิเคราะห์ถึงประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น และค่าธรรมเนียมอ่ืน ๆ โครงสร้าง
ด้านรายได้ เงินอุดหนุนที่ได้รับจัดสรรจากรัฐบาลมีความชัดเจนแน่นอน เพ่ือให้กรุงเทพมหานคร
สามารถวางแผนประมาณการรายรับรายจ่ายได้ เพราะหากแหล่งรายรับหลักอย่างเงินอุดหนุนรัฐบาล
มีความไม่แน่นอน ท าให้เป็นการยากที่กรุงเทพมหานครจะสามารถก าหนดกรอบในการวางแผน
งบประมาณท่ีชัดเจน องค์ประกอบอีกประการ ในการวัดสถานะทางการคลังท้องถิ่นคือ การวิเคราะห์
ประสิทธิภาพการบริหารรายจ่าย เป็นการวิเคราะห์โครงสร้างด้านรายจ่าย โดยเฉพาะความสามารถใน
การ “บริหาร” รายจ่ายของกรุงเทพมหานคร โดยความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรด้านความสามารถการ
หารายได้ที่มีประสิทธิภาพ และการบริหารรายจ่าย ที่มีความสมดุลในการจัดบริการสาธารณะอย่าง
ทั่วถึงเป็นคุณลักษณะที่จะแสดงให้เห็นถึงศักยภาพทางการคลังที่เข้มแข็งของกรุงเทพมหานคร 
สามารถแสดงดังกรอบแนวคิด ดังต่อไปนี้ 

แผนภาพที่ 3.1 กรอบแนวคิด (Theoretical framework) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ศกัยภาพทาง 

การคลงัของ
กรุงเทพมหานคร 

 

ความสมดลุในการหารรายรบัและประสทิธภิาพการ
บรหิารรายจา่ย 

รายรบั 

 ความสามารถในการหารายไดท้ี่เพียงพอ 
 การจดัเกบ็รายไดท้ี่มปีระสทิธภิาพและ

ประสทิธผิล 
 โครงสรา้งรายไดส้ดัสว่นเงนิอดุหนุนจาก

รฐับาล 

รายจา่ย 

 การบรหิารรายจา่ยที่มปีระสทิธภิาพ 
 การบรหิารงบประมาณรายจา่ย 

ด าเนนิการ 
 การบรหิารงบประมาณรายจา่ยลงทนุ 
 การจา้งเหมาเอกชนเขา้มาด าเนนิการ

แทน(Contracting out) 
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 จากแผนภาพดังกล่าว การสร้างความสมดุลของขีดความสามารถในการหารายได้ และ
ประสิทธิภาพการบริหารรายจ่าย โดยในด้านการจัดหารายได้ประกอบด้วยการจัดเก็บภาษีของ
กรุงเทพมหานครและไม่ใช่ภาษีเช่น ค่าธรรมเนียม ค่าบริการอ่ืน ๆ เป็นการวิเคราะห์แนวโน้มการ
เปลี่ยนแปลงขึ้นลงของระดับการจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานคร 5 ปีที่ผ่านตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2555 – 2559 และความสามารถในการจัดเก็บวิเคราะห์ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษีและการ
จัดเก็บรายได้ที่ไม่ใช่ภาษี และประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ ความพยายามในการจัดเก็บภาษี 
รวมทั้งการวิเคราะห์โครงสร้างรายรับเงินอุดหนุนที่ได้รับการจัดสรรจากรัฐบาล วิเคราะห์ในด้านความ
ชัดเจนแน่นอนในการได้รับแต่ละปี ขนาดปริมาณที่ได้รับ การวางแผนประมาณการรายรับ ส าหรับ
การวิเคราะห์ด้านประสิทธิภาพในการบริหารรายจ่ายประกอบด้วยการวิเคราะห์โครงสร้างรายจ่ายทั้ง
รายจ่ายด าเนินการและรายจ่ายลงทุน การวางแผนงบประมาณรายจ่ายเพ่ือการลงทุน โดยจ าแนก
ประเภทสัดส่วนรายจ่ายเพ่ือการบริหารจัดการและรายจ่ายเพ่ือการจัดบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชน วิเคราะห์การจ้างเหมาภาคเอกชนด าเนินการจัดบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ แทน 
(Contracting out) และการวางแผนในการจัดท าประมาณการรายจ่ายระยะปานกลาง เพ่ือวิเคราะห์
คาดการณ์แนวโน้มหรือพัฒนาการทางการคลังและการวางแผนด้านการคลังในอนาคต โดยมุ่งเน้นให้
ความส าคัญกับระดับรายได้และรายจ่าย เพ่ือประเมินขีดความสามารถหรือศักยภาพทางการคลังของ
กรุงเทพมหานคร  

 ในการศึกษาประเมินศักยภาพทางการคลังของกรุงเทพมหานครเป็นเทคนิควิธีการที่
ส าคัญประการหนึ่งในการศึกษาวิเคราะห์ระดับรายได้และรายจ่ายในอดีต ว่ามีการขึ้นลงหรือ
เปลี่ยนแปลงลักษณะอย่างไรในช่วง 5 ปี ที่ผ่านมา เพ่ือคาดการณ์แนวโน้มความผันผวนในอนาคต ท า
ให้สามารถเข้าใจถึงสาเหตุการเปลี่ยนแปลงและน าไปสู่การหามาตรการรองรับความเปลี่ยนแปลงใน
อนาคต หรือหาโอกาสในการพัฒนาเพ่ิมศักยภาพทางการคลังให้เข้มแข็งข้ึน ซึ่งมีความส าคัญยิ่งต่อการ
สร้างเสถียรภาพการคลังระยะยาว 
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3.2 ระเบียบวิธีวิจัย (Methodology and Procedures) 

การศึกษาเรื่อง “ศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น: กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร” ผู้วิจัยใช้
วิธีการวิจัยแบบกรณีศึกษาเฉพาะกรุงเทพมหานคร โดยใช้วิธีวิจัยแบบผสม ระหว่างการวิจัย เชิง
คุณภาพและการวิจัยเชิงปริมาณ โดยข้อมูลหลักท่ีใช้ในการศึกษาครั้งนี้มี 2 ส่วน  

ส่วนแรกได้แก่ เอกสารทางราชการ เช่น ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ระเบียบ ค าสั่ง 
หนังสือสั่งการ หนังสือเวียน คู่มือ และสถิติ รายงานทางการเงิน งบประมาณ ข้อสังเกตของ
คณะกรรมการวิสามัญ และเอกสารงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ฯลฯ 

ข้อมูลทางงบประมาณการคลังที่น ามาใช้ในการศึกษาวิเคราะห์ครั้งนี้ แบ่งเป็นข้อมูล
เกี่ยวกับด้านรายรับ และด้านรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร ซึ่งได้จากการส านักงบประมาณ
กรุงเทพมหานครและส านักการคลัง กรุงเทพมหานคร เป็นข้อมูลในช่วงปีงบประมาณ 2555-2559
เนื่องจากเป็นช่วงระยะเวลาหลังจากเกิดเหตุการณ์ภัยพิบัติทางธรรมชาติ น้ าท่วม และสภาวะ
เศรษฐกิจมีความผันผวน จึงมีความน่าสนใจว่าหลังเกิดเหตุการณ์ดังกล่าวสถานะทางการคลังของ
กรุงเทพมหานครจะเป็นอย่างไร 

ส่วนที่สอง ได้จากการสัมภาษณ์บุคคลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ผู้บริหารด้านรายรับ 
และรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร และนักวิชาการด้านการคลังท้องถิ่น รวมทั้งหมดจ านวน 4 คนโดย
ใช้การคัดเลือกแบบเจาะจงและการใช้รูปแบบการสัมภาษณ์แบบกึ่งโครงสร้าง (Semi-Structured 
Interview) โดยใช้ชุดค าถามที่ก าหนดค าถามที่เกี่ยวกับหัวข้อวิจัยไว้อย่างคร่าว ๆ เพ่ือให้การ
สัมภาษณ์เป็นไปอย่างยืดหยุ่น และสามารถปรับเปลี่ยนให้เหมาะสมกับผู้ให้ข้อมูลแต่ละคนที่มีบทบาท
เกี่ยวข้องต่างกันในกระบวนการงบประมาณ เช่น หน่วยในการให้บริการหรือหน่วยงานที่ท าหน้าที่
บริหารงบประมาณ ทัศนคติ ความคิดเห็นที่มีต่อการจัดท าค าของบประมาณ การได้รับจัดสรร
งบประมาณ  

3.3 ขอบเขตประชากรที่ใชใ้นการศึกษา แบ่งเป็น 2 กลุ่ม ดังนี้ 

กลุ่มท่ี 1 เป็นกลุ่มผู้มีบทบาทระดับนโยบายโดยคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจง จากผู้
มีประสบการณ์ในการบริหารส านักการคลังในฐานะที่มีบทบาทในการบริหารรายรับของ
กรุงเทพมหานคร และเกี่ยวข้องในส่วนของขั้นตอนการบริหารงบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง ระเบียบ
พัสดุของกรุงเทพมหานคร และผู้มีประสบการณ์ในการบริหารส านักงบประมาณกรุงเทพมหานครหรือ
บทบาทส าคัญท่ีเกี่ยวกับการบริหารจัดการงบประมาณรายจ่ายในภาพรวม  
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กลุ่มท่ี 2 ขอบเขตในส่วนของกลุ่มนักวิชาการ ที่มีความเชี่ยวชาญด้านการคลังสาธารณะ
ท้องถิ่น และโดยเฉพาะการคลังระดับท้องถิ่น(กรุงเทพมหานคร) ในประเด็นเชิงมุมมอง ทฤษฎี กรอบ
แนวคิดหลักการบริหารจัดการงบประมาณภาครัฐ และมุมมอง หรือบทวิเคราะห์เกี่ยวกับการคลัง
ท้องถิ่น กรณีกรุงเทพมหานครจ านวน 2 คน 

ขอบเขตด้านเนื้อหา เป็นการสัมภาษณ์ถึงรูปแบบกระบวนการท างาน ประเด็นปัญหา 
สาเหตุของปัญหา ความคิดเห็นในประเด็นเกี่ยวกับการบริหารจัดการงบประมาณการคลังของ
กรุงเทพมหานคร การจัดเก็บภาษีหรือความสามารถในด้านรายรับ การวางแผนงานและแผน
งบประมาณรายจ่าย ระบบงบประมาณ และการบริหารรายจ่ายเพื่อประเมินศักยภาพทางการคลังของ
กรุงเทพมหานคร และจัดท าข้อเสนอแนะแนวทางการแก้ไข พัฒนาเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหาร
งบประมาณการคลังในเชิงนโยบาย และมุมมองในเชิงวิชาการเกี่ยวกับการคลังท้องถิ่น กรณีศึกษา 
กรุงเทพมหานคร 

3.4 การวิเคราะห์ข้อมูล  

1. ในการวิเคราะห์ข้อมูลเอกสาร ใช้วิธีการวิเคราะห์เนื้อหา(content analysis) โดย
การวิเคราะห์และสังเคราะห์เนื้อหาที่เกี่ยวกับลักษณะการบริหารของกรุงเทพมหานคร  และการ
บริหารจัดการงบประมาณการคลังของกรุงเทพมหานครแล้วน าเสนอข้อมูลโดยการพรรณนาความและ
อธิบายตีความหมาย โดยยึดหลักการทฤษฎีและกรอบแนวคิดท่ีได้ศึกษาไว้  

2. การวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ใช้วิธีการวิเคราะห์แบบอุปนัย ( inductive 
analysis) โดยวิเคราะห์และสรุปข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์วิเคราะห์การจ าแนกและจัดกลุ่มข้อมูล 
เปรียบเทียบข้อมูล และการวิเคราะห์เชิงทฤษฎี เพ่ือประเมินศักยภาพการบริหารจัดการงบประมาณ
กรุงเทพมหานคร   

3. การวิเคราะห์ข้อมูลทางการคลังและงบประมาณ เพ่ือประเมินศักยภาพการบริหาร
การคลังงบประมาณของกรุงเทพมหานคร โดยใช้ค่าสถิติเชิงพรรณนา (Descriptive statistics) และ
การวิเคราะห์ข้อมูลทางงบประมาณและงบการเงินต่างๆ ของกรุงเทพมหานคร ในรูปแบบการหา
ค่าเฉลี่ย ร้อยละ และค่าสัมประสิทธิ์ 
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บทที ่4  
ผลการวจิัยและอภปิรายผล 

 
4.1 การคลงัของกรงุเทพมหานคร 

กรุงเทพมหานครมีลักษณะเป็นเมืองที่รวมศูนย์การพัฒนาความเจริญเติบโตเหนือเมือง
อ่ืน ๆ ในฐานะเมืองหลวงและเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ เนื่องจากมีประชากรอยู่
หนาแน่น เป็นที่รวมของกิจการต่าง ๆ รูปแบบการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นแบบสมดุล 
รายรับก าหนดรายจ่าย โดยแบ่งเป็นรายจ่ายงบกลางและรายจ่ายตามงานหรือโครงการ ซึ่งรายจ่าย
ตามงานหรือโครงการจะจ าแนกประเภทเป็น 7 หมวดรายจ่าย ประกอบด้วย 

1) หมวดเงินเดือนและค่าจ้างประจ า เป็นรายจ่ายที่จ่ายให้กับข้าราชการ และ
ลูกจ้างประจ าของกรุงเทพมหานคร มีอัตราก าหนดตามบัญชีก าหนดจ านวนต าแหน่งและอัตรา
เงินเดือนประจ าปี รวมถึงเงินที่จ่ายในลักษณะเงินเดือน เงินช่วยเหลือ เงินเพ่ิมอ่ืน ๆ ที่จ่ายควบกับ
เงินเดือน และจ่ายควบกับค่าจ้างประจ า เช่น ค่าครองชีพชั่วคราว  

2) หมวดค่าจ้างชั่วคราว เป็นรายจ่ายที่จ่ายให้กับลูกจ้างชั่วคราวของกรุงเทพมหานคร 

3) หมวดค่าตอบแทนใช้สอยและวัสดุ  เป็นค่าตอบแทนให้แก่ผู้ปฏิบัติ งานให้
กรุงเทพมหานคร ทั้งที่เป็นบุคลากรของกรุงเทพมหานคร ได้แก่ ค่าเบี้ยประชุม เงินประจ าต าแหน่ง 
และบุคลากรภายนอก เช่น ค่าตอบแทนวิทยากร ค่าใช้สอยรวมรายจ่ายในการจ้างเหมาบริการ ค่าซ่อมแซม
ครุภัณฑ์ และค่าวัสดุ เป็นรายจ่ายเพื่อซื้อหรือจ้างท าของที่มีลักษณะสิ้นเปลือง  

4) หมวดค่าสาธารณูปโภค เป็นรายจ่ายเพื่อให้ได้รับบริการสาธารณูปโภค เช่น ค่าไฟฟูา 
ค่าน้ าประปา ค่าโทรศัพท์ ค่าไปรษณีย์  

5) หมวดค่าครุภัณฑ์ที่ดินและสิ่งก่อสร้าง เป็นรายจ่ายเพ่ือซื้อ จ้างท า แลกเปลี่ยนสิ่งของ
ที่มีสภาพคงทนถาวรมีอายุการใช้งานนาน และเป็นรายจ่ายเพ่ือให้ได้มาซึ่งที่ดินและหรือสิ่งก่อสร้าง 

 6) หมวดเงินอุดหนุน เป็นรายจ่ายเพ่ือช่วยเหลือหรือสวัสดิการของบุคลากรของ
กรุงเทพมหานครและค่าบ ารุงแก่องค์กรเอกชน นิติบุคคล หรือกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์  

7) หมวดรายจ่ายอ่ืน เป็นรายจ่ายซึ่งไม่เข้าลักษณะรายจ่ายหมวดใดหมวดหนึ่ง เช่น 
ภาษีถอนคืน ค่าปรับ และรายจ่ายเพ่ือจัดกิจกรรมซึ่งมีหลายรายการค่าใช้จ่ายเช่น ค่าวัสดุ ค่าใช้สอย 
ค่าตอบแทน และค่าครุภัณฑ์โดยแต่ละหมวดรายจ่ายจะแบ่งตามหน่วยงานของกรุงเทพมหานคร  
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ส าหรับในด้านรายรับกรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นที่มีสัดส่วนของรายได้
จ านวนมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับองค์กรปกครองท้องถิ่นอ่ืน เช่น องค์การบริหารส่วนต าบล
องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล ตารางที่ 4.1แสดงถึงสัดส่วนของรายได้ของกรุงเทพมหานคร 
เมื่อเปรียบเทียบกับหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนๆ ในช่วงปีงบประมาณ 2555 - 2559 รายได ้

ตามตารางที่ 4.1 แสดงโครงสร้างรายจ่ายของกรุงเทพมหานครในช่วงปีงบประมาณ 
2555 – 2559 เป็นรายจ่ายที่เบิกจ่ายจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี (ไม่รวมงบกลาง) รายจ่ายหลัก  
ของกรุงเทพมหานครเป็นรายจ่ายด าเนินการ และมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นทุกปีอย่างต่อเนื่องส่วนใหญ่เป็น
รายจ่ายเกี่ยวกับบุคลากร หมวดเงินเดือนค่าจ้าง ค่าจ้างชั่วคราวซึ่งโดยเฉลี่ยเป็นเงิน 13,570.76 ล้านบาท
คิดเป็นร้อยละ 35.85 ของรายจ่ายด าเนินการ และรายจ่ายด าเนินการที่ใช้ไปสูงสุดคือหมวด
รายจ่ายอ่ืนโดยเฉลี่ย 13,849.14 ล้านบาท หรือเท่ากับร้อยละ 36.58 ของรายจ่ายด าเนินการ และ
หากพิจารณาแต่ละปีแล้วในปี 2556 เป็นปีที่มีรายจ่ายด าเนินการสูงที่สุดถึง 836,154.86 ล้านบาท 
หรือเท่ากับร้อยละ 88.52 ของรายจ่ายและหากพิจารณาตามหมวดรายจ่าย พบว่าหมวดค่า
สาธารณูปโภคเป็นหมวดรายจ่ายที่มีสัดส่วนเพิ่มขึ้นมากที่สุด ในขณะเดียวกันท าให้รายจ่ายค่าครุภัณฑ์
ที่ดินและสิ่งก่อสร้างลดลงต่ าสุดเหลือ 4,688.18 ล้านบาท หรือเพียงร้อยละ 11.48 ของรายจ่ายรวม 
และเป็นที่น่าสังเกตคือในปี 2559 กรุงเทพมหานครมีการใช้จ่ายเพ่ิมสูงขึ้นถึง 51,767.27 ล้านบาท 
โดยเฉพาะรายจ่ายค่าครุภัณฑ์ที่ดินและสิ่งก่อสร้าง ที่เพ่ิมสูงถึง 9,956.71 ล้านบาท หรือร้อยละ 
19.23 ของรายจ่ายรวม 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



Ref. code: 25595803010544MAS

49 
 
    ตารางที่ 4.1 

รายจ่ายจริงของกรุงเทพมหานครปีงบประมาณ 2555 – 2559 

 

ประเภท
รายจา่ย 

ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

เงินเดือนค่าจ้าง 
ค่าจ้างชั่วคราว 

       
12,529,263,644.83  

 

      
12,927,393,627.08  

      
13,327,563,163.65  

      
14,237,443,901.39  

      
14,832,165,305.85  

ค่าตอบแทนใช้
สอยและวัสดุ 6,762,021,650.71 6,643,553,812.67 6,537,980,641.66 6,787,891,813.63 7,690,887,704.11 

ค่า
สาธารณูปโภค 

           
817,358,002.67  

       
1,115,698,428.07  

       
1,105,708,489.71  

       
1,087,906,549.22  

       
1,160,515,679.20  

เงินอุดหนุน 
         

1,958,936,753.18  
       

3,217,489,911.35  
       

2,444,359,626.28  
       

2,524,988,216.87  
       

2,323,491,403.44  

รายจ่ายอื่น 
       

10,684,107,561.10  
      

12,250,720,917.01  
      

15,121,010,556.89  
      

15,386,363,646.43  
      

15,803,497,676.62  

รวม รายจา่ย
ด าเนนิการ 

   
32,751,687,612.49  

 
36,154,856,696.18  

 
38,536,622,478.19  

 
40,024,594,127.54  

 
41,810,557,769.22  

รอ้ยละ 86.73 88.52 84.22 86.08 80.77 

ครภุณัฑ์ทีด่ิน
และสิง่กอ่สรา้ง 

    
5,012,113,671.92  

   
4,688,180,080.07  

   
7,220,745,549.64  

   
6,472,480,820.51  

   
9,956,714,173.83  

รอ้ยละ 13.27 11.48 15.78 13.92 19.23 

รวม รายจา่ย
จรงิทัง้สิน้ 

   
37,763,801,284.41  

 
40,843,036,776.25  

 
45,757,368,027.83  

 
46,497,074,948.05  

 
51,767,271,943.05  

 

ฐานะดุลการเงินของกรุงเทพมหานครในปีงบประมาณ 2555 – 2559 กรุงเทพมหานคร
มีระดับรายได้ที่ยังไม่รวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในลักษณะไม่คงที่ โดยมีระดับรายได้ลดลงอย่าง
ต่อเนื่องในปี 2556 – 2558 และปรับเพ่ิมขึ้นเพียงเล็กน้อยในปี 2559โดยเฉลี่ยกรุงเทพมหานครมี
ระดับรายได้ประมาณ 72,005.71 ล้านบาทส าหรับรายจ่ายส่วนใหญ่ของกรุงเทพมหานครเป็นรายจ่าย
ด าเนินการ และเมื่อพิจารณารายจ่ายของกรุงเทพมหานครในแต่ละปีนั้น กรุงเทพมหานครมีแนวโน้ม
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รายจ่ายด าเนินการที่เพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องทุกปี คือ 32,751.69 ล้านบาท 36,154.86 ล้านบาท 
38,536.62 ล้านบาท 40,024.59 ล้านบาท และ 41,810.56 ล้านบาท ในปี 2555 ปี 2556 ปี 2557  
ปี 2558 และปี 2559 ตามล าดับ ซึ่งมีจ านวนสูงสุดในปี 2559 ที่สูงถึงร้อยละ 58.262 ของรายได้ 
ส าหรับรายจ่ายลงทุนมีระดับรายจ่ายไม่คงที่ เพ่ิมขึ้นและลดลงสลับกันไปของในแต่ละปี และเมื่อ
เปรียบเทียบรายได้กับรายจ่าย กรุงเทพมหานครมีรายได้คงเหลือตอนสิ้นปีทุกปี แต่มีแนวโน้มรายได้
เหนือรายจ่ายลดลงทุกปี กล่าวคือมีรายได้คงเหลือปลายปีสูงสุดในปี 2555 จ านวน36,738.37 ล้าน
บาท หรือเท่ากับร้อยละ 49.312 ของรายได้รวม(ไม่รวมเงินอุดหนุน)และลดลงเหลือร้อยละ 44.021 
ร้อยละ 36.054 ร้อยละ 32.852 และร้อยละ 27.864 ในปี 2556 ปี 2557 ปี 2558 และปี 2559 
ตามล าดับและถ้าหากพิจารณาดุลการเงินที่รวมเงินอุดหนุนด้วยแล้ว กรุงเทพมหานครจะมีรายได้
เหนือรายจ่ายเมื่อสิ้นปี 2555 สูงถึง 50,958.09 ล้านบาท หรือเท่ากับร้อยละ 57.436 ของรายได้รวม
(รวมเงินอุดหนุน)แต่หากพิจารณาเงินรายได้เหลือจ่ายในปีงบประมาณถัดไปกรุงเทพมหานครมี
แนวโน้มรายได้คงเหลือสิ้นปีลดลงอย่างต่อเนื่องทุกปีเช่นเดียวกัน กล่าวคือคงเหลือร้อยละ 53.259 
ร้อยละ46.899 ร้อยละ 44.852และร้อยละ 41.356 ในปีงบประมาณ 2556 ปี 2557 ปี 2558 และปี 
2559 ตามล าดับ โดยเฉพาะในปีงบประมาณ 2556 ที่มีอัตราการลดลงจากปี 2555 ถึงร้อยละ 4.177 
และปี 2557 ที่มีอัตราการลดลงสูงสุดถึงร้อยละ 6.36 เมื่อเปรียบเทียบกันกับปี 2556 ซึ่งหาก
พิจารณารายได้ของกรุงเทพมหานครทั้งรายได้รวมเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและยังไม่รวมเงินอุดหนุน
จากรัฐบาลจะเห็นว่ามีแนวโน้มไปในทิศทางเดียวกันคือ มีการลดลงอย่างต่อเนื่องในช่วงปี 2556– 2558
ดังแสดงในตารางที่ 4.2 และ 4.3 ตามล าดับ 
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    ตารางที่ 4.2 

ดุลการเงินปีงบประมาณ 2555 – 2559 เปรียบเทียบกับรายได้ที่ไม่รวมเงินอุดหนุน 

 

รายการ 
งบประมาณป ี

2555 
งบประมาณป ี

2556 
งบประมาณป ี

2557 
งบประมาณป ี

2558 
งบประมาณป ี

2559 

รายได้-ยังไม่
รวมเงินอุดหนุน
จากรัฐบาล 

  
74,502,170,562.64  

 
72,961,200,856.26  

    
71,555,841,051.95  

  
69,245,754,964.82  

 
71,763,569,162.63  

รอ้ยละ 100 100 100 100 100 

รายจ่าย
ด าเนินการ 

          
32,751,687,612.49  

         
36,154,856,696.18  

          
38,536,622,478.19  

       
40,024,594,127.54  

        
41,810,557,769.22  

ร้อยละ 43.961 49.554 53.855 57.801 58.262 

รายจ่ายลงทุน 
            

5,012,113,671.92  
           

4,688,180,080.07  
            

7,220,745,549.64  
         

6,472,480,820.51  
         

9,956,714,173.83  

ร้อยละ 6.727 6.426 10.091 9.347 13.874 

รายจ่ายรวม 
          

37,763,801,284.41  
         

40,843,036,776.25  
          

45,757,368,027.83  
       

46,497,074,948.05  
        

51,767,271,943.05  

ร้อยละ 50.688 55.979 63.946 67.148 72.136 

รายไดเ้หนอื
รายจา่ย 

     
36,738,369,278.23  

    
32,118,164,080.01  

     
25,798,473,024.12  

   
22,748,680,016.77  

   
19,996,297,219.58  

รอ้ยละ 49.312 44.021 36.054 32.852 27.864 
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ตารางที่ 4.3 

ดุลการเงินปีงบประมาณ 2555 – 2559 เปรียบเทียบกับรายได้รวมเงินอุดหนุน 

รายการ 
งบประมาณป ี

2555 
งบประมาณป ี

2556 
งบประมาณป ี

2557 
งบประมาณป ี

2558 
งบประมาณป ี

2559 

รายได้รวมเงิน
อุดหนุนจาก
รัฐบาล 

          
88,721,894,662.64  

         
87,381,031,556.26  

          
86,170,476,851.95  

       
84,313,754,964.82  

        
88,273,969,162.63  

รอ้ยละ 100 100 100 100 100 

รายจ่าย
ด าเนินการ 

   
32,751,687,612.49  

 
36,154,856,696.18  

 
38,536,622,478.19  

 
40,024,594,127.54  

 
41,810,557,769.22  

รอ้ยละ 36.915 41.376 44.721 47.471 47.365 

รายจ่ายลงทุน 
    

5,012,113,671.92  
   

4,688,180,080.07  
   

7,220,745,549.64  
   

6,472,480,820.51  
   

9,956,714,173.83  

รอ้ยละ 5.649 5.365 8.380 7.677 11.279 

รายจ่ายรวม 
   

37,763,801,284.41  
 

40,843,036,776.25  
 

45,757,368,027.83  
 

46,497,074,948.05  
 

51,767,271,943.05  

รอ้ยละ 42.564 46.741 53.101 55.148 58.644 

รายไดเ้หนอื
รายจา่ย 

          
50,958,093,378.23  

         
46,537,994,780.01  

          
40,413,108,824.12  

       
37,816,680,016.77  

        
36,506,697,219.58  

รอ้ยละ 57.436 53.259 46.899 44.852 41.356 

กรุงเทพมหานครเป็นเมืองหลวงของประเทศไทย เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบพิเศษ บริหารราชการตามอ านาจหน้าที่โดยใช้พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528มาตรา 89 และรับมอบอ านาจการบริหารจากรัฐบาลตามพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542ในการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรุงเทพมหานคร เป็นแบบสมดุล ตามระเบียบวิธีการงบประมาณ 
คือ รายรับก าหนดรายจ่าย โดยในการจัดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรุงเทพมหานคร ไม่ได้
รวมถึงเงินอุดหนุนจากรัฐบาล เนื่องจากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่ได้รับ มีรายการค่าใช้จ่ายที่เป็น
โครงการ และผลผลิต ก าหนดจ าแนกไว้แต่ละด้าน กล่าวคือ เป็นงบประมาณที่ต้องใช้ตาม
วัตถุประสงค์เฉพาะ โดยแบ่งออกเป็นงบรายจ่ายด าเนินการ และงบรายจ่ายลงทุน  ดังนั้นงบประมาณ
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รายจ่ายประจ าปีของกรุงเทพมหานครจึงตั้งงบประมาณเท่ากับประมาณการรายรับจากส านักการคลัง 
เพ่ือน าไปจัดบริการสาธารณะในแต่ละด้าน ตามแผนงาน งาน และโครงการ ภายใต้อ านาจหน้าที่ของ
กรุงเทพมหานคร งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ของกรุงเทพมหานคร ตั้งแต่ปี 2555 – 2559 โดย
ในช่วง 5 ปีที่ผ่านมางบประมาณรายจ่ายด้านบริหารทั่วไป มีสัดส่วนสูงสุดถึง 15,975 ล้านบาท หรือ
เท่ากับร้อยละ 29.05 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2555 เมื่อเทียบกับรายจ่ายงบประมาณ
ประจ าปีด้านอ่ืน  รองลงมาคือด้านรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย 13,396 ล้านบาท 
หรือคิดเป็นร้อยละ 20.61 ของงบประมาณปี 2558 และด้านการโยธาและระบบจราจร ตามล าดับ 
ส าหรับด้านอื่นมีสัดส่วนงบประมาณที่ใกล้เคียงกัน ดังแสดงในตารางที่ 4.4 

ตารางที่ 4.4 

งบประมาณรายจ่ายประจ าปขีองกรุงเทพมหานคร ปี 2555-2559 จ าแนกตามลักษณะงาน 

(ลา้นบาท: หนว่ย) 

ลักษณะงาน ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 
ด้านบริหารทั่วไป 15,975 14,624 17,120 15,742 17,711 

รอ้ยละ 29.05 24.37 26.34 24.22 25.30 

ด้านการรักษาฯ 9,408 11,765 12,634 13,396 13,090 

รอ้ยละ 17.11 19.61 19.44 20.61 18.70 

ด้านโยธาจราจร 8,943 9,908 11,520 10,721 12,415 

รอ้ยละ 16.26 16.51 17.72 16.49 17.74 

ด้านการระบายน้ า 4,632 5,309 5,724 6,875 9,135 

รอ้ยละ 8.42 8.85 8.81 10.58 13.05 

ด้านการพัฒนา
สังคม 5,838 7,122 6,864 7,502 7,110 

รอ้ยละ 10.61 11.87 10.56 11.54 10.16 

ด้านสาธารณสุข 4,954 5,170 5,522 5,436 5,199 

รอ้ยละ 9.01 8.62 8.50 8.36 7.43 

ด้านการศึกษา 5,250 6,102 5,616 5,328 5,340 

รอ้ยละ 9.55 10.17 8.64 8.20 7.63 

รวมทัง้สิน้ 55,000 60,000 65,000 65,000 70,000 
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4.2 สถานะทางการคลงัของกรงุเทพมหานคร ในป ี2555 – 2559 
กรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ มีการตั้งงบประมาณ

รายจ่ายประจ าปีแบบสมดุล และเป็นไปตามข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง งบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี ในช่วงปี งบประมาณ 2555 – 2559 กรุงเทพมหานครประมาณการรายรับเพ่ิมสูงขึ้นตาม
ภารกิจที่เพ่ิมขึ้น ท าให้งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ิมสูงตามไปด้วย ฐานะทางการคลังของ
กรุงเทพมหานครในปี 2555 มีฐานะทางการคลังดีที่สุด (ในปีงบประมาณ 2559 กรุงเทพมหานครมี
รายได้รวม 88,700 ล้านบาท) ล าดับถัดมาคือปีงบประมาณ 2559 มีรายได้รวม 88,273.97 ล้านบาท 

โดยในล าดับต่อไปจะได้น าเสนอภาพรวมและการวิเคราะห์เปรียบเทียบสถานะ
ทางการเงินการคลังของกรุงเทพมหานครในปี 2555 - 2559 

 
4.3 รายไดแ้ละเสถยีรภาพทางการคลงั 

รายได้หลักของกรุงเทพมหานครที่น ามาใช้จ่ายในปีงบประมาณ 2555–2559 ประกอบด้วย 
(1) ภาษีมูลค่าเพ่ิม (2) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์ล้อเลื่อน (3) ภาษี/ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ (4) ภาษีโรงเรือน (5) ภาษีธุรกิจเฉพาะ (6) เงินสะสมจ่ายขาด 
ตารางที่ 4.5แสดงรายได้จากแหล่งต่าง ๆ ของกรุงเทพมหานครในปีงบประมาณ 2555 – 2559 
ตามล าดับ ซึ่งปรากฏว่าแหล่งรายได้หลัก ๆ ของกรุงเทพมหานครมาจากภาษีที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บ
ให้ 3 ล าดับแรก ได้แก่ (1)ภาษีมูลค่าเพ่ิม (2)ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์ล้อเลื่อน และ(3)ภาษี/
ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ ส าหรับภาษีที่ส่วนราชการอ่ืน
จัดเก็บให้โดยเฉลี่ย จ านวน 50,468.76 ล้านบาทหรือคิดเป็นร้อยละ 58.03 ของรายได้รวม ในจ านวน
นี้มาจากการจัดเก็บภาษีมูลค่าเพ่ิมมากที่สุดถึง 23,591.99 ล้านบาท หรือเท่ากับร้อยละ 32.764 ของ
รายได้ที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ ล าดับถัดมาได้แก่ภาษี/ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ จ านวน 9,677.44 ล้านบาท หรือเท่ากับร้อยละ 19.175 ของรายได้ที่ส่วน
ราชการอ่ืนจัดเก็บให้ และหากพิจารณาระดับรายได้ประเภทดังกล่าวในแต่ละปีมีความไม่แน่นอน 
กล่าวคือ เพิ่มข้ึนในช่วงปี 2556 – 2558 และลดลงต่ าสุดในปี 2559 คือลดลงถึง 2,702.29 ล้านบาท 
หรือลดลงร้อยละ 23.59 จากปี 2558 ซึ่งสาเหตุการลดลงต่ าสุดของระดับรายได้ในปี 2559 อาจ
เนื่องมาจากผลกระทบของนโยบายรัฐบาล ซึ่งสอดคล้องกับข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหาร
กรุงเทพมหานครด้านการจัดเก็บรายได้ ส านักการคลัง1 ในช่วงปี 2559 รัฐบาลมีนโยบายกระตุ้น

                                           
1มาลินี เธียรสุนทร, สัมภาษณ์โดย เพ็ญพิมล หกสุวรรณ, กองรายได้ ส านักการคลัง,  

12 มิถุนายน 2560. 
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เศรษฐกิจภาคอสังหาริมทรัพย์ และกระตุ้นการใช้จ่ายในภาคครัวเรือนโดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อ
วันที่ 13 ตุลาคม 2558 ให้ลดค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติ กรรมตามประมวลกฎหมาย
ที่ดินในการโอนและการจ านองอสังหาริมทรัพย์จากเดิมร้อยละ 2 และร้อยละ 1 เหลือร้อยละ 0.01 
ระยะเวลา 6 เดือน (มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 29 ตุลาคม 2558 ถึงวันที่ 28 เมษายน 2559) ซึ่ง
มาตรการดังกล่าวมีผลท าให้รายได้ประเภทค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพย์ที่กรุงเทพมหานครได้รับการจัดสรรจากภาครัฐบาลลดลงประมาณ 5,000 – 6,000 
ล้านบาท ดังนั้น เพ่ือไม่ให้เกิดผลกระทบกับงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2559 ของกรุงเทพมหานคร 
ผู้บริหารกรุงเทพมหานครได้มีนโยบายให้เร่งรัดการจัดเก็บรายได้ที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง โดย
ก าหนดประมาณการไว้ 20,000 ล้านบาท ส านักการคลัง โดยกองรายได้ได้ก าหนดเปูาหมายการ
จัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบ ารุงท้องที่ และภาษีปูาย เพ่ิมขึ้นประมาณร้อยละ 20 – 24 ของ
รายรับจริงที่ส านักงานเขตจัดเก็บได้ในปีที่ผ่านมา เพ่ือชดเชยรายได้ในส่วนที่ขาดหายไปจากการใช้
มาตรการดังกล่าวของรัฐบาล ซึ่งผลจากการก าหนดเปูาหมายดังกล่าว  ท าให้กระทบกับตัวชี้วัดของ
ส านักงานเขต ซึ่งส่วนใหญ่ประมาณร้อยละ 90 ไม่สามารถจัดเก็บภาษีได้ตามเปูาหมายที่ก าหนดไว้ 
นอกจากนี้ยังได้รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจซบเซา ท าให้ผู้ประกอบการขาดสภาพคล่องทาง
การเงิน ชะลอการลงทุนและบางส่วนปิดกิจการหรือยกเลิกกิจการเป็นจ านวนมาก ท าให้ไม่สามารถ
ช าระภาษีได้ 

แหล่งรายได้ท่ีส าคัญของกรุงเทพมหานครจากภาษีที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง ภาษีที่
ส าคัญ 2 ล าดับแรก ได้แก่ ภาษีโรงเรือน และภาษีปูาย ซึ่งโดยเฉลี่ยกรุงเทพมหานครมีแหล่งรายได้
จากการจัดเก็บภาษีเองอยู่ที่ 11,882.23 ล้านบาท หรือเท่ากับร้อยละ 13.66 ของรายได้รวม โดยในปี 
2559 กรุงเทพมหานครมีแหล่งรายได้จากภาษีโรงเรือนสูงที่สุด คือ 12,264 ล้านบาท และแหล่ง
รายได้จากภาษีปูายสูงที่สุดในปี 2559 เช่นเดียวกัน คือ 856 ล้านบาท ทั้งนี้เนื่องจากกรุงเทพมหานคร
เป็นแหล่งของอุตสาหกรรมที่ทันสมัย เป็นแหล่งพ้ืนที่อยู่อาศัยและค้าขายที่ส าคัญของประเทศ จึงท าให้
กรุงเทพมหานครมีรายได้หลักจากภาษีโรงเรือนและภาษีปูาย 
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ตารางที ่4.5 
รายรบัจรงิของกรงุเทพมหานคร ปงีบประมาณ 2555 – 2559  

ประเภทรายรบั ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

ภาษีบ ารุงท้องที ่ 132,133,283.76 129,987,639.02 130,094,454.60  
      

130,649,454.52  
       

140,181,058.68  

ภาษีโรงเรือนฯ 9,659,196,057.29 
1

10,386,763,591.16 
   

11,027,621,487.28  
  

11,514,122,392.37  
  

12,263,989,477.29  

ภาษีปูาย 708,591,103.96 744,193,939.83 773,781,586.96 800,772,424.26 855,992,947.26 

อากรฆ่าสตัว ์ 2,597,910.00 
           

2,698,730.00  
           

2,580,860.00  
          

2,436,900.00  
          

2,758,400.00  

รวมภาษีทีก่ทม.
จดัเก็บเอง 10,502,518,355.01 11,263,643,900.01  11,934,078,388.84   12,447,981,171.15   13,262,921,883.23  

รอ้ยละ 11.84 12.89 13.85 14.76 15.02 

ภาษีมูลคา่เพิ่ม 21,574,344,036.37 
   

22,840,969,511.17  
   

23,175,271,589.28  
  

24,290,422,635.46  
  

26,078,966,565.85  

ภาษีและ
ค่าธรรมเนียม
รถยนต์ล้อเล่ือน 10,977,323,850.69 

     
9,795,837,016.86  

   
12,258,293,090.99  

  
10,260,124,958.10  

  
12,629,154,974.31  

ภาษีสุรา 957,926,000.71 
       

975,521,243.74  
     

1,063,840,488.98  
    

1,198,724,756.62   1,173,902,681.53  

ภาษีการพนัน 27,575,109.03 
         

29,184,082.20  
         

22,210,914.93  
        

26,404,025.55  
        

28,901,774.11  

ภาษีสรรพสามิต 1,721,448,746.26 
     

2,132,741,323.04  
     

1,447,033,915.36  
    

2,065,034,591.84  
    

2,525,074,346.82  

ภาษี/
ค่าธรรมเนียม
อสังหาริมทรัพย์ 

    
7,900,547,493.00  

   
10,001,471,997.19  

   
10,281,605,479.00  

  
11,452,930,123.00  

    
8,750,643,905.00  

ภาษีธุรกิจเฉพาะ 
    

2,540,328,323.40  
     
2,885,647,817.93  

     
2,901,957,568.31  

    
2,995,573,672.69  

    
3,356,841,494.75  

รวมสว่นราชการ
อืน่จดัเกบ็ให ้

 
45,699,493,559.46   48,661,372,992.13   51,150,213,046.85   52,289,214,763.26   54,543,485,742.37  

รอ้ยละ 51.51 55.69 59.36 62.02 61.79 
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ตารางที ่4.5 
รายรับจริงของกรุงเทพมหานคร ปีงบประมาณ 2555 – 2559 (ต่อ) 

ประเภทรายรบั ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

ค่าธรรมเนียมค่า
อนุญาตค่าบริการ
และค่าปรับอื่นๆ  

    
1,098,197,940.17  

     
1,065,586,859.06  

     
1,082,082,479.68  

    
1,151,390,199.71  

    
1,185,464,664.59  

รายได้จาก
ทรัพย์สิน 

      
937,838,266.14  

     
1,145,645,673.81  

       
991,925,671.44  

      
841,443,957.90  

       
801,405,895.63  

สาธารณูปโภค
การพาณิชย์และ
กิจกรรมอื่น 

        
56,602,473.00  

         
79,200,000.00  

         
91,073,507.51  

        
61,384,864.39  

        
44,522,475.92  

รายได้เบ็ดเตล็ด 
    

1,207,519,968.86  
       

845,751,431.25  
     

1,306,467,957.63  
    

2,454,340,008.41  
    

1,925,768,500.89  

รวม 
  

3,300,158,648.17  
   

3,136,183,964.12  
   

3,471,549,616.26  
  

4,508,559,030.41  
  

3,957,161,537.03  

เงินสะสม 

จ่ายขาด 

  
15,000,000,000.00  

     
9,900,000,000.00  

     
5,000,000,000.00  

                         
-    

                         
-    

รวมรายรบักทม. 
 

74,502,170,562.64  
 

72,961,200,856.26  
 

71,555,841,051.95  
 

69,245,754,964.82  
 

71,763,569,162.63  

เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 

  
14,219,724,100.00  

   
14,419,830,700.00  

   
14,614,635,800.00  

  
15,068,000,000.00  

  
16,510,400,000.00  

รวมทัง้สิน้ 
 

88,721,894,662.64  
 

87,381,031,556.26  
 

86,170,476,851.95  
 

84,313,754,964.82  
 

88,273,969,162.63  

 
ข้อสังเกตที่ควรพิจารณาคือกรุงเทพมหานครมีโครงสร้างรายได้ที่พ่ึงพารายได้จากภาษี/

ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์สูงในล าดับต้น ๆ และรายได้จาก
ค่าธรรมเนียมนั้นมีความไม่แน่นอนสูง เพราะขึ้นอยู่กับการซื้อขายเปลี่ยนมือที่ดิน ซึ่งอาจจะลดน้อยลง
ไปพร้อมกับสภาวะเศรษฐกิจถดถอย รวมทั้งขึ้นอยู่กับการก าหนดนโยบายของรัฐบาล ดังนั้นหาก
กรุงเทพมหานครยังคงพ่ึงพารายได้จากแหล่งนี้เป็นหลักอาจจะมีความเสี่ยงในทางการคลังค่อนข้างสูง
ในอนาคต  
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อย่างไรก็ตามหากพิจารณารายได้จากการที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บภาษีเองก็จะพบว่า
กรุงเทพมหานครมีความสามารถในการจัดเก็บภาษีโรงเรือนได้สูงกว่ารายได้จากภาษี/ค่าธรรมเนียมจด
ทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งส่วนราชการอ่ืนเป็นผู้ด าเนินการจัดเก็บให้ 
ข้อเท็จจริงดังกล่าวนี้อาจเป็นข้อบ่งชี้ว่ากรุงเทพมหานครมีความสามารถในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นเอง
สูง ถ้าหากจะมีการถ่ายโอนภารกิจการจัดเก็บภาษีให้กับกรุงเทพมหานครเพ่ิมขึ้นในอนาคต ก็น่าจะ
คาดการณ์ได้ว่ากรุงเทพมหานครจะสามารถจัดเก็บภาษีท้องถิ่นของตนเองได้ดีกว่าการให้ส่วนราชการ
อ่ืนจัดเก็บให้ดังเช่นปัจจุบัน 

ข้อสังเกตอีกประการหนึ่งคือ ในช่วงปี 2555 – 2557 ที่ผ่านมานั้นกรุงเทพมหานครมี
การน ารายได้เหลือจ่ายสะสมมาใช้จ่าย (เงินสะสมจ่ายขาด) อย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะในปี 2555 มี
สัดส่วนสูงสุดถึง 9,031.88 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 16.78 ของรายจ่ายปี 2555 และน ามาใช้
จ่ายในปี 2556 ลดลงเหลือ 6,899.36 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 12.96 ของรายจ่ายปี 2556 ส่วน
ปี 2557 น ามาใช้จ่ายต่ าสุด คือ 4,502.16 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 7.81 ของรายจ่ายปี 2557 

ส าหรับแหล่งรายได้จากภาษีท่ีส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ ในช่วงปี 2555–2559 โดยเฉลี่ย 
อยู่ที่ 50,468.76 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 58.03 ของรายได้รวมทั้งสิ้น กรุงเทพมหานครจึงมี
แหล่งรายได้หลักมาจากภาษีที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ โดยเฉพาะภาษีมูลค่าเพ่ิมที่มีสัดส่วนสูงสุด
เมื่อเทียบกับภาษีประเภทอ่ืน โดยเฉลี่ยในช่วงปี 2555 – 2559 รายได้ภาษีมูลค่าเพ่ิม คือ 23,592 
ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 46.75 ของรายได้รวมที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ ล าดับถัดมาได้แก่ภาษี
และค่าธรรมเนียมรถยนต์ล้อเลื่อน หากพิจารณาแต่ละปีแหล่งรายได้ประเภทนี้มีความไม่แน่นอนสูง
ปรับลดลงและเพ่ิมขึ้นสลับกันไปในแต่ละปี โดยปี 2556 มีระดับต่ าสุด คือ 9,795.84 ล้านบาท ซึ่ง
กรุงเทพมหานครมีการพ่ึงพาแหล่งรายได้ประเภทนี้สูงพอสมควร จึงอาจมีความเสี่ยงทางการคลัง
ได้ในอนาคต ดังแสดงตามตารางที่ 4.6 ในหน้าที่ 59 
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ตารางที ่4.6 แหลง่รายได้ของกรงุเทพมหานคร จากภาษีทีส่ว่นราชการอืน่จดัเกบ็ให ้ 
 

ประเภท
รายรบั 

ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

ภาษีมูลคา่เพิ่ม 
           

21,574,344,036.37  
             

22,840,969,511.17  
            

23,175,271,589.28  
           

24,290,422,635.46  
                

26,078,966,565.85  

รอ้ยละ 47.21 46.94 45.31 46.45 47.81 

ภาษีและ
ค่าธรรมเนียม
รถยนต์
ล้อเลื่อน 

           
10,977,323,850.69  

               
9,795,837,016.86  

            
12,258,293,090.99  

           
10,260,124,958.10  

                
12,629,154,974.31  

รอ้ยละ 24.02 20.13 23.97 19.62 23.15 

ภาษีสุรา                
957,926,000.71  

                 
975,521,243.74  

              
1,063,840,488.98  

            
1,198,724,756.62  

                 
1,173,902,681.53  

รอ้ยละ 2.096 2.005 2.080 2.292 2.152 

ภาษีการพนัน                  
27,575,109.03  

                   
29,184,082.20  

                  
22,210,914.93  

                 
26,404,025.55  

                      
28,901,774.11  

รอ้ยละ 0.060 0.060 0.043 0.050 0.053 

ภาษีสรรพา
สามิต 

            
1,721,448,746.26  

               
2,132,741,323.04  

              
1,447,033,915.36  

            
2,065,034,591.84  

                 
2,525,074,346.82  

รอ้ยละ 3.767 4.383 2.829 3.949 4.629 

ภาษี/
ค่าธรรมเนียม
อสังหาริมทรัพย์ 

            
7,900,547,493.00  

             
10,001,471,997.19  

            
10,281,605,479.00  

           
11,452,930,123.00  

                 
8,750,643,905.00  

รอ้ยละ 17.29 20.55 20.10 21.90 16.04 

ภาษีธุรกิจ
เฉพาะ 

            
2,540,328,323.40  

               
2,885,647,817.93  

              
2,901,957,568.31  

            
2,995,573,672.69  

                 
3,356,841,494.75  

รอ้ยละ 5.559 5.930 5.673 5.729 6.154 

รวมสว่นอืน่
จดัเกบ็ให ้

     
45,699,493,559.46  

       
48,661,372,992.13  

      
51,150,213,046.85  52,289,214,763.26  

         
54,543,485,742.37  
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ตารางที ่4.7 แหลง่รายได้ของกรงุเทพมหานคร จากภาษีที่กรงุเทพมหานครจัดเกบ็เอง 
 

ประเภทรายได ้ ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

ภาษีบ ารุงท้องที ่
               

132,133,283.76  
                 

129,987,639.02  
                

130,094,454.60  
               

130,649,454.52  
                    

140,181,058.68  

รอ้ยละ 1.26 1.15 1.09 1.05 1.06 

ภาษีโรงเรือนฯ 
            

9,659,196,057.29  
             

10,386,763,591.16  
            

11,027,621,487.28  
           

11,514,122,392.37  
                

12,263,989,477.29  

รอ้ยละ 91.97 92.21 92.40 92.50 92.47 

ภาษีปูาย 
               

708,591,103.96  
                 

744,193,939.83  
                

773,781,586.96  
               

800,772,424.26  
                    

855,992,947.26  

รอ้ยละ 6.75 6.61 6.48 6.43 6.45 

อากรฆ่าสตัว ์
                  

2,597,910.00  
                     

2,698,730.00  
                    

2,580,860.00  
                  

2,436,900.00  
                       

2,758,400.00  

รอ้ยละ 0.025 0.024 0.022 0.020 0.021 

รวมภาษกีทม.
จดัเกบ็เอง 

     
10,502,518,355.01  

       
11,263,643,900.01  

      
11,934,078,388.84  

     
12,447,981,171.15  

         
13,262,921,883.23  

 
4.4 ประสิทธภิาพในการจดัเกบ็ภาษขีองกรงุเทพมหานคร 

ตั้ ง แต่ปี งบประมาณ 2555 – 2559  กรุ ง เทพมหานครมี ราย ได้ จ ากภาษีที่
กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง 4 ประเภท คือ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบ ารุงท้องที่ ภาษีปูาย และ
อากรฆ่าสัตว์ รายได้จากแหล่งดังกล่าวมีสัดส่วนเฉลี่ยประมาณร้อยละ 13.66  ของรายได้รวม รายได้
จากแหล่งเหล่านี้มีความแน่นอนสูง ส าหรับภาษียาสูบตามพระราชบัญญัติก าหนด แผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 25 (5) ได้ก าหนดให้
กรุงเทพมหานครอาจมีรายได้จากภาษีบ ารุงกรุงเทพมหานครส าหรับยาสูบ ซึ่งเก็บจากการค้าในเขต
กรุงเทพมหานคร โดยออกข้อบัญญัติจัดเก็บได้ไม่เกินมวนละ 10 สตางค์ แต่กรุงเทพมหานครยังไม่ได้
ด าเนินการจัดเก็บหรือมีรายได้จากภาษียาสูบแต่อย่างใด ขณะนี้ยังอยู่ระหว่างการแก้ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจออกข้อบัญญัติ
เก็บภาษีบ ารุงกรุงเทพมหานครส าหรับยาสูบ ซึ่งปริมาณการจ าหน่ายบุหรี่ซิกาแรตในพ้ืนที่
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กรุงเทพมหานคร ปีงบประมาณ 2559 ข้อมูลจากกรมสรรพสามิต บุหรี่ซิกาแรตในประเทศ จ านวน 
950.60 ล้านมวน บุหรี่ซิกาแรตต่างประเทศ จ านวน 2,666.40 ล้านมวน และหากกรุงเทพมหานคร
ด าเนินการจัดเก็บในอัตรา 10 สตางค์ต่อมวน คาดว่าจะสามารถจัดเก็บภาษียาสูบได้ประมาณ ปีละ 
360 ล้านบาท  

นอกจากนี้ยังมีค่าธรรมเนียมผู้พักในโรงแรม ที่กฎหมายให้อ านาจกรุงเทพมหานครจัดเก็บ 
ตามกฎหมายว่าด้วยโรงแรม และอยู่ระหว่างการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร ในอัตราไม่เกินร้อยละ 3 ของค่าเช่าห้องพัก ซึ่งข้อมูลจากส านักการสอบสวนและนิติ
การ กรมการปกครอง (ข้อมูล ณ 17 พฤษภาคม 2560) กรุงเทพมหานครมีจ านวนโรงแรมประมาณ 
558 แห่ง มีจ านวนห้องพัก 91,492 ห้อง หากประมาณราคาค่าห้องพักคืนละ 1,000 บาทต่อห้อง 
และมีอัตราการเข้าพักประมาณร้อยละ 65 ของห้องพักทั้งหมด กรุงเทพมหานครด าเนินการจัดเก็บใน
อัตราไม่เกินร้อยละ 3 ของค่าเช่าห้องพัก คาดว่ากรุงเทพมหานครจะสามารถจัดเก็บค่าธรรมเนียมจาก
ผู้พกัในโรงแรมได้ประมาณ 970 ล้านบาท  
 

ภาษีโรงเรือนฯ และภาษีบ ารุงท้องที่ 
ในช่วงปี 2555 – 2559 กรุงเทพมหานครมีแหล่งรายได้จากภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

สูงที่สุดโดยเฉลี่ย 10,970.34 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 92.33 ของรายได้จากภาษีที่
กรุงเทพมหานครด าเนินการจัดเก็บเอง โดยมีแนวโน้มการจัดเก็บที่ค่อย ๆ เพ่ิมสูงขึ้นอย่างต่อเนื่องใน
แต่ละปี แต่มีลักษณะการขยายตัวในอัตราที่ลดลงเมื่อเทียบกับสัดส่วนของภาษีที่กรุงเทพมหานคร
จัดเก็บเองรวม กล่าวคือ เพิ่มข้ึน ร้อยละ 0.24 ร้อยละ 0.19 ร้อยละ 0.09และลดลง 0.03 ในปี 2556 
ปี 2557 ปี 2558 และปี 2559 ตามล าดับ แหล่งรายได้รองลงมาคือภาษีปูาย ที่มีแนวโน้มการจัดเก็บ
เพ่ิมขึ้นทุกปีทุกปีอย่างต่อเนื่องเช่นกัน แต่เมื่อเปรียบเทียบสัดส่วนกับรายได้รวมของภาษีที่
กรุงเทพมหานครจัดเก็บเองกลับมีสัดส่วนลดลงคือ ร้อยละ 6.75 ร้อยละ 6.61 ร้อยละ6.48 และร้อยละ 
6.43 ในปี 2555 ปี 2556 ปี 2557 และปี 2558 ตามล าดับ สาเหตุที่การจัดเก็บภาษีปูายยังไม่
สามารถเพ่ิมการจัดเก็บได้เท่าที่ควร ส่วนหนึ่งเป็นเพราะว่าปัจจุบันพระราชบัญญัติภาษีปูาย พ.ศ. 2510 
ซึ่งยังไม่ได้มีการออกพระราชบัญญัติขึ้นมาใหม่ เพ่ือให้มีความสอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจในปัจจุบัน 
เช่น ปูายที่สามารถพลิกไปมาได้หลายภาพบนพ้ืนที่ปูายเดียวกัน ปูายที่มีข้อความอักษรวิ่ง (ปูาย
ดิจิตอล) ปูายลักษณะจอโทรทัศน์ รวมทั้งปูายที่ใช้คนยืนถือ(ปูายดุกดิก) เป็นผลให้ปูายลักษณะ
ดังกล่าวเสียภาษีในอัตรา 40 บาท ต่อ 500 ตารางเซนติเมตร เท่ากับปูายประเภทที่ 3 ทั้งที่ได้รับ
ประโยชน์จากการโฆษณาสูงกว่า เป็นต้น ซึ่งอัตราภาษีปูายปัจจุบันยังไม่ครอบคลุมปูายทุกรูปแบบ ท าให้
กรุงเทพมหานครจัดเก็บภาษีปูายได้น้อย เพราะการคิดภาษีได้เพียงอัตราสูงสุดตามประเภท 1, 2 และ 3 
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เพียงประเภทเดียว แม้จะแสดงการโฆษณาได้หลายภาพก็ตาม อัตราภาษีปูายถูกก าหนดจากขนาด
พ้ืนที่ของปูาย และภาษาที่ใช้เขียนปูาย โดยยังไม่มีการก าหนดให้เก็บภาษีจากปูายที่น าเครื่องจักรกล 
มาใช้ ปูายดิจิตอล หรือเลเซอร์ จึงมีอัตราที่ต่ าเกินไป เมื่อเทียบกับสภาวะปัจจุบัน กล่าวคือ ปัจจุบัน
กรุงเทพมหานครใช้อัตราภาษีปูายตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2535) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติภาษีปูาย พ.ศ. 2510 ที่ก าหนดอัตรา คือ 1) ปูายที่มีอักษรไทยล้วน ให้คิดอัตรา 3 
บาทต่อ 500 ตารางเซนติเมตร 2) ปูายที่มีอักษรไทยปนอังกฤษต่างประเทศหรือปนกับภาพและหรือ
เครื่องหมายอ่ืน ให้คิดอัตรา 20 บาทต่อ 500 ตารางเซนติ เมตร และ3)ปูายดังต่อไปนี้ให้คิดอัตรา 20 
บาทต่อ 500 ตารางเซนติเมตร (ก) ปูายที่ไม่มีอักษรไทย ไม่ว่าจะมีภาพหรือเครื่องหมายใด ๆ หรือไม่ (ข) 
ปูายที่มีอักษรไทยบางส่วน หรือทั้งหมดอยู่ใต้หรือต่ ากว่าอังกฤษต่างประเทศ 

ข้อสังเกตประการหนึ่งคือ การจัดเก็บภาษีปูายยังมีสัดส่วนสูงกว่าภาษีบ ารุงท้องที่ โดย
ในการจัดเก็บภาษีบ ารุงท้องที่ยังมีความไม่แน่นอนมีทั้งลดลงและเพ่ิมขึ้นสลับกันไปในแต่ละปี 
โดยเฉพาะในปี 2558 ภาษีบ ารุงท้องที่มีสัดส่วนต่ าสุดอยู่ที่ร้อยละ 1.05 ของรายได้รวมจากภาษีที่
กรุงเทพมหานครจัดเก็บเอง และจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารกรุงเทพมหานครด้านการจัดเก็บรายได้
ส านักการคลัง2 ได้ให้ข้อมูลว่าการจัดเก็บภาษีบ ารุงท้องที่ปัจจุบันของกรุงเทพมหานครยังใช้
พระราชบัญญัติภาษีบ ารุงท้องที่ พ.ศ. 2508 ตามกฎหมายต้องมีการตีราคาปานกลางของที่ดิน ปี 
2521 – 2524 ในการประเมินภาษีท าให้ไม่เป็นธรรมแก่ผู้เสียภาษีในกรณีที่มีมูลค่าปัจจุบันไม่เท่ากัน 
เนื่องจากมีการตัดถนนใหม่ หรือมีการก่อสร้างสาธารณูปโภคต่าง ๆ ความเจริญของท าเลที่ดินดังกล่าว
แตกต่างกัน แต่เสียภาษีจากราคาปานกลางของที่ดินเท่ากัน ท าให้มีรายได้จากภาษีประเภทนี้น้อยมาก
เพราะฐานภาษีไม่เป็นปัจจุบัน 

การจัดเก็บภาษีโรงเรือนฯ และภาษีบ ารุ งท้องที่ของกรุง เทพมหานครในช่วง
ปีงบประมาณ 2555 – 2559 มีความพยายามในเรื่องของการจัดเก็บภาษีไม่แตกต่างกันมากนัก ดังจะ
เห็นได้จากตัวเลขสัดส่วนภาษีต่อพ้ืนที่ ต่อหัวประชากร ตามที่น าเสนอในตารางที่ 4.8 ข้างล่างนี้ 
กรุงเทพมหานครมีความพยายามในการจัดเก็บภาษีโรงเรือนฯ และภาษีบ ารุงท้องที่สูงที่สุดในปี 2559 
ซึ่งมีอัตราส่วนรายได้จากการจัดเก็บต่อพ้ืนที่ และต่อหัวประชากร ถึง 7,905,781.09 บาท และ 
2,181.28 บาท ตามล าดับ ที่ปี 2559 กรุงเทพมหานครมีรายได้จากภาษีโรงเรือนฯ และภาษีบ ารุง
ท้องที่สูงที่สุด เมื่อเปรียบเทียบกับปีที่ผ่านมา อาจเป็นไปได้จากผลกระทบที่รัฐบาลมีนโยบายกระตุ้น

                                           
2มาลินี  เธียรสุนทร, สัมภาษณ์โดย เพ็ญพิมล  หกสุวรรณ, กองรายได้ ส านักการคลัง,  

12 มิถุนายน 2560. 
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เศรษฐกิจปรับลดอัตราค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์เป็นการ
ชั่วคราวในช่วงปีงบประมาณดังกล่าว ท าให้กรุงเทพมหานครต้องเร่งรัดพยายามเพ่ิมสัดส่วนการจัดเก็บ
รายได้ภาษีโรงเรือนฯ และภาษีบ ารุงท้องที่ ซึ่งเป็นรายได้ส่วนที่กรุงเทพมหานครด าเนินการจัดเก็บเอง 
เพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหาด้านการบริหารรายรับ ตามที่ผู้วิจัยได้อธิบายรายละเอียดดังกล่าวไว้แล้วข้างต้น 

ส าหรับปีที่จัดเก็บภาษี 2 ประเภทนี้ได้ดีอันดับรองลงมาคือ ปี 2558 ซึ่งอัตราส่วนรายได้
จากภาษีต่อพ้ืนที่ และต่อหัวประชากร เท่ากับ7,421,779.38 บาท และ 2,044.23 บาท ตามล าดับ 
จากข้อเท็จจริงดังกล่าว อาจเป็นไปได้ว่ากรุงเทพมหานครมีความสามารถในการจัดเก็บภาษีทั้ง 2 
ประเภท อย่างมีประสิทธิภาพเ พ่ิมขึ้น ได้  เมื่อมี สภาวะจ า เป็นหรือมีสิ่ งกระตุ้น เนื่ องจาก
กรุงเทพมหานครเป็นหน่วยจัดเก็บภาษีโรงเรือนฯ และภาษีบ ารุงท้องที่เป็นหน้าที่รับผิดชอบโดยตรง 
จึงมีแรงจูงใจที่จะเพ่ิมความพยายามในการจัดเก็บ และเพ่ิมประสิทธิภาพในการจัดเก็บ อย่างไรก็ตาม
การเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีต้องใช้ทรัพยากรการบริหารเพิ่มขึ้น 
ตารางที ่4.8 รายไดจ้ากภาษโีรงเรอืนฯ และภาษีบ ารงุท้องที ่ตอ่พืน้ที ่ประชากรของกรงุเทพมหานคร 

ในป ี2555 – 2559 

ประเภทรายได ้ ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

รายได้จากภาษี
โรงเรือนฯและ
บ ารุงท้องที่รวม 

           
9,791,329,341.05  

         
10,516,751,230.18  

          
11,157,715,941.88  

           
11,644,771,846.89  

             
12,404,170,535.97  

รายได้ต่อพื้นที่
(บาท/ตาราง
กิโลเมตร) 

           
6,240,490.34  

           
6,702,836.99  

            
7,111,354.97  

            
7,421,779.38  

              
7,905,781.09  

รายไดเ้ฉลีย่ตอ่
หวัประชากร 

                 
1,725.78  

                 
1,849.50  

                 
1,960.15  

                  
2,044.23  

                   
2,181.28  

ภาษีปูาย 

เป็นภาษีที่สามารถท ารายได้ให้แก่กรุงเทพมหานครได้ดีในล าดับรองลงมาจากภาษี
โรงเรือนฯ และมีสัดส่วนสูงกว่าภาษีบ ารุงท้องที่ดังที่ได้อธิบายแล้วข้างต้น ที่เป็นเช่นนี้อันเนื่องมาจาก
กรุงเทพมหานครยังคงใช้ราคากลางที่ดิน พ.ศ. 2521 – 2524 ซึ่งการเปลี่ยนราคาประเมินมาใช้เป็น
ราคาปานกลางที่ดินปีล่าสุดหรือให้เป็นปัจจุบันต้องผ่านความเห็นชอบจากกระทรวงมหาดไทย               
ตารางที่ 4.9แสดงผลการจัดเก็บภาษีปูายของกรุงเทพมหานครในปี 2555 – 2559 ซึ่งปรากฏว่า
กรุงเทพมหานครมีการใช้ความพยายามในการจัดเก็บภาษีปูายในแต่ละปีแตกต่างกัน โดยในปี 2558 
กรุงเทพมหานครได้มีความพยายามในการจัดเก็บภาษีปูายสูงสุด โดยมีอัตราภาษีปูายเฉลี่ยต่อรายสูง
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ถึง 8,043 บาท รองลงมาคือ ปี 2555 ปี 2559 และปี 2556 ที่กรุงเทพมหานครใช้ความพยายามใน
การจัดเก็บสูงใกล้เคียงกันคือ 7,832 บาท 7,750 บาท และ 7,682 บาท ตามล าดับ ข้อสังเกตที่ควร
พิจารณาคือความพยายามในการจัดเก็บภาษีของกรุงเทพมหานครมีความแตกต่างกันสลับขึ้นลงของ
ระดับรายได้ในแต่ละปี จึงแสดงให้เห็นการขาดความต่อเนื่องสม่ าเสมอในการใช้ความพยายามในการ
จัดเก็บภาษี และสะท้อนถึงประสิทธิภาพในการบริหารรายรับของกรุงเทพมหานคร 

อนึ่งหากพิจารณาความพยายามในการจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานคร จากภาษี
โรงเรือนและที่ดิน ภาษีบ ารุ งท้องที่  และภาษีปูาย โดยรวมในช่วงปี  2555 – 2559 ปีที่
กรุงเทพมหานครสามารถจัดเก็บภาษีทั้ง 3 ประเภทได้สูงสุดคือ ปี 2559 ซึ่งสูงกว่าประมาณการ
รายรับที่ตั้งไว้ และขยายตัวเพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ 2558 โดยผู้วิจัยได้สัมภาษณ์ผู้บริหารด้านการ
คลังของกรุงเทพมหานคร3 ถึงสาเหตุปัจจัยที่ส าคัญที่ท าให้กรุงเทพมหานครสามารถจัดเก็บรายได้
บรรลุผล สามารถกล่าวโดยสรุปคือ กรุงเทพมหานครได้มีมาตรการเร่งรัด และติดตามผลการจัดเก็บ
รายได้ มีการด าเนินนโยบายในการเพ่ิมทางเลือกในการช าระภาษี มาตรการติดตามผู้ค้างช าระภาษี 
การตรวจสอบภาษีและขยายฐานผู้เสียภาษี ท าให้กรุงเทพมหานครมีรายได้จากภาษีทั้ง  3 ประเภท
เพ่ิมสูงขึ้นกว่าปีที่ผ่านมา 

ตารางที่ 4.9 รายได้จากภาษีปูายและอัตราส่วนรายได้ต่อจ านวนรายของกรุงเทพมหานคร  

ในป ี2555 – 2559 

ฐานภาษรีายไดแ้ละ
อตัราภาษ ี

ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

จ านวนราย 
                          

90,470  
                        

104,016  
                         

100,724  
                           

99,561  
                           

110,456  

รายได้จากภาษีปูาย 
              

708,591,103.96  744,193,939.83 
              

773,781,586.96  
               

800,772,424.26  
                 

855,992,947.26  

อัตราภาษปีูายเฉลีย่
ต่อราย 

                     
7,832  

                     
7,155  

                     
7,682  

                      
8,043  

                       
7,750  

 

                                           
3มาลินี  เธียรสุนทร, สัมภาษณ์โดย เพ็ญพิมล  หกสุวรรณ, กองรายได้ ส านักการคลัง,  

12 มิถุนายน 2560. 
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ภาษีที่ส่วนราชการอื่นจัดเก็บให้ 

ตามกฎหมาย พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีรายได้จากภาษีที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ 
จ านวน 5 รายการคือ (1) ภาษีมูลค่าเพ่ิมและภาษีธุรกิจเฉพาะ (2) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์
ล้อเลื่อน (3) ภาษีสรรพสามิต (4) ภาษีสุราและภาษีการพนัน (5) ภาษีหรือค่าธรรมเนียมจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ โดยกรุงเทพมหานครต้องพ่ึงพารายได้ส่วนดังกล่าวเป็นหลัก
โดยเฉพาะภาษีมูลค่าเพ่ิมที่เป็นแหล่งรายได้หลักของกรุงเทพมหานคร 

ตารางที่ 4.10 ข้างล่างนี้แสดงรายได้จากภาษีและค่าธรรมเนียมที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บ
ให้แก่กรุงเทพมหานคร จะเห็นได้ว่าในปี 2559 กรุงเทพมหานครมีรายได้จากแหล่งนี้สูงมาก ที่สุด โดย
เป็นรายได้จากภาษีมูลค่าเพ่ิมสูงถึง 26,078.97 ล้านบาท ล าดับรองลงมาคือ ภาษีและค่าธรรมเนียม
รถยนต์ล้อเลื่อน 12,629.15 ล้านบาท รวมรายได้ 2 ประเภท 38,708.12 ล้านบาท หรือมีสัดส่วนสูง
เท่ากับร้อยละ 71 ของรายได้รวมที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ และหากพิจารณารายได้รวมปี 2559 
เฉลี่ยต่อหัวประชากรกรุงเทพมหานครได้รับ 9,592 บาทต่อหัวประชากรโดยล าดับถัดไปปีที่มีรายได้
จากแหล่งนี้สูงใกล้เคียงกันได้แก่ ปี 2557 และปี 2558 มีรายได้ 35,433.56 ล้านบาท และ 
34,550.55 ล้านบาท ตามล าดับ แต่เป็นที่น่าสังเกตว่า ถ้าหากพิจารณารายได้เฉลี่ยต่อหัวประชากร
แล้วกลับเป็นปี 2558สูงกว่าปี 2557 คือกรุงเทพมหานครได้รับ 9,179 บาท และ 8,986 ล้านบาท 
ต่อหวัประชากรตามล าดับ 

ตารางที่ 4.10 รายได้จากภาษีและค่าธรรมเนียมที่ส่วนราชการอื่นจัดเก็บให้ของกรุงเทพมหานคร  

ป ี2555 – 2559 

 

ประเภท
รายได ้

ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

ภาษีมูลคา่เพิ่ม 21,574,344,036.37 
         

22,840,969,511.17  
          

23,175,271,589.28  
           

24,290,422,635.46  
             

26,078,966,565.85  

ภาษีและ
ค่าธรรมเนียม
ล้อเลื่อน 10,977,323,850.69 

           
9,795,837,016.86  

          
12,258,293,090.99  

           
10,260,124,958.10  

             
12,629,154,974.31  

ภาษีสุรา 957,926,000.71 
              

975,521,243.74  
            

1,063,840,488.98  
            

1,198,724,756.62  
              

1,173,902,681.53  
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ตารางที่ 4.10 รายได้จากภาษีและค่าธรรมเนียมที่ส่วนราชการอื่นจัดเก็บให้ของกรุงเทพมหานคร  

ป ี2555 – 2559 (ต่อ) 

 

ประเภทรายได ้ ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

ภาษีการพนัน 27,575,109.03 
               

29,184,082.20  
                

22,210,914.93  
                 

26,404,025.55  
                   

28,901,774.11  

ภาษีสรรพสามิต 1,721,448,746.26 
           

2,132,741,323.04  
            

1,447,033,915.36  
            

2,065,034,591.84  
              

2,525,074,346.82  

ภาษี
อสังหาริมทรพัย์ 

           
7,900,547,493.00  

         
10,001,471,997.19  

          
10,281,605,479.00  

           
11,452,930,123.00  

              
8,750,643,905.00  

ภาษีธุรกิจเฉพาะ 
           

2,540,328,323.40  
           

2,885,647,817.93  
            

2,901,957,568.31  
            

2,995,573,672.69  
              

3,356,841,494.75  

รวมสว่นราชการ
อืน่จดัเกบ็ให ้

    
45,699,493,559.46  

    
48,661,372,992.13  

    
51,150,213,046.85  

     
52,289,214,763.26  

      
54,543,485,742.37  

รายไดร้วมตอ่หวั
ประชากร 

                     
8,055  

                     
8,558  

                     
8,986  

                      
9,179  

                       
9,592  

 

 ค่าธรรมเนียมเก็บขนสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย 

กรุงเทพมหานครได้ด าเนินการจัดบริการเก็บขนสิ่งปฏิกูลและขยะมูลฝอยในพ้ืนที่
กรุงเทพมหานคร ตามตารางที่ 4.11 แสดงถึงรายได้จากค่าธรรมเนียมเก็บขนสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย
ของกรุงเทพมหานคร ในช่วง 5 ปี ที่ใช้เป็นกรณีศึกษา ซึ่งปรากฏว่ากรุงเทพมหานครได้ให้บริการเก็บ
ขนสิ่งปฏิกูลและขยะมูลฝอยครอบคลุมประชากรสูงสุดร้อยละ 49.53 ในปี 2559 และรองลงมาคือ 
ร้อยละ 48.35 ร้อยละ 46.95 และร้อยละ 45.62 ในปี 2558 ปี 2557 ปี 2556 ตามล าดับ โดย
ให้บริการเก็บขนสิ่งปฏิกูลและขยะมูลฝอยครอบคลุมประชากรต่ าสุดในปี 2555 ให้บริการเก็บขนสิ่ง
ปฏิกูลและขยะมูลฝอยครอบคลุมประชากรเพียงร้อยละ 44.47 เมื่อพิจารณารายได้จากค่าธรรมเนียม
เก็บขนสิ่งปฏิกูลและมูลฝอยต่อหลังคาเรือนที่ให้บริการ ซึ่งแสดงในตารางที่ 4.11 ปรากฏว่าในปี 
2559 กรุงเทพมหานครจัดเก็บค่าบริการเก็บขนสิ่งปฏิกูลและมูลฝอยได้สูงที่สุดคือ 597.56 ล้านบาท 
ล าดับรองลงมาคือ 575.21 ล้านบาท และ 560.50 ล้านบาท ในปี 2558 และ ปี 2557 ตามล าดับ แต่
เมื่อพิจารณาค่าบริการเฉลี่ยต่อหลังคาเรือนถือว่ามีอัตราที่ต่ ามากคือ เดือนละ 16.62 บาทต่อหลังคาเรือน 
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17.73 บาทต่อหลังคาเรือน 17.48 บาทต่อหลังคาเรือน 17.41 ต่อหลังคาเรือน และ 17.68 บาทต่อ
หลังคาเรือน ในปี 2555 – 2559 ตามล าดับหรือโดยเฉลี่ยเดือนละ 17.38 บาทต่อหลังคาเรือน  

ตารางที่ 4.11 รายได้จากค่าธรรมเนียมเก็บขนสิ่งปฏิกูลและมูลฝอยของกรุงเทพมหานคร 

ในป ี2555 - 2559 

ฐานรายได/้อตัรา
คา่ธรรมเนยีม 

ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

จ านวนหลังคาเรือนท่ีไดร้ับ
บริการ(รอ้ยละของประชากร) 

                     
2,522,855

รอ้ยละ 44.47 

                     
2,593,827

รอ้ยละ 45.62 

                      
2,672,423

รอ้ยละ 46.95 

                       
2,753,972

รอ้ยละ 48.35 

                         
2,816,711

รอ้ยละ 49.53 

รายได้จากค่าธรรมเนียม(บาท) 
                  

503,141,692  
                  

551,963,768  
                   

560,497,763  
                   

575,209,494  
                     

597,563,396  

คา่ธรรมเนยีมเฉลีย่ตอ่หลงัคา
เรอืน/เดอืน (บาท) 

                       
16.62 17.73 17.48 17.41 17.68 

   

ค่าธรรมเนียมและค่าปรับอื่น ๆ  

ตามกฎหมายพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจจัดเก็บค่าธรรมเนียมและค่าปรับ
อ่ืน ๆ เช่น ค่าธรรมเนียมการจอดยานยนต์ ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตการพนัน ค่าธรรมเนียมใบอนุญาต
ติดตั้งปูายโฆษณา ค่าธรรมเนียมบัตรประจ าตัวประชาชน ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตจ าหน่ายสินค้าในที่
หรือทางสาธารณะ ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตด าเนินกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพในลักษณะที่เป็น
การค้า ค่าปรับผู้ละเมิดกฎหมาย ฯลฯ เป็นต้น 

  ตารางที่ 4.12 แสดงรายได้จากค่าธรรมเนียมและค่าปรับอ่ืน ๆ ของกรุงเทพมหานคร
ในช่วง 5 ปีที่ใช้เป็นกรณีศึกษา ซึ่งปรากฏว่ากรุงเทพมหานครมีรายได้จากค่าธรรมเนียมและค่าปรับที่
ใกล้เคียงกันคืออยู่ในช่วงระหว่าง 1,098 – 1,185 ล้านบาทต่อปี และถ้าหากพิจารณารายได้เฉลี่ยต่อ
หัวประชากรแล้วพบว่าไม่แตกต่างกันมากคือ อยู่ระหว่าง 187 – 208 บาทต่อหัวประชากร หรือโดย
เฉลี่ย 196 บาท ต่อหัวประชากร  
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ตารางที่ 4.12 รายได้จากค่าธรรมเนียมและค่าปรบัอื่น ๆ ของกรุงเทพมหานครในปี 2555 – 2559 

 

ฐานรายได/้อตัรา
คา่ธรรมเนยีม 

ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

รายได้จาก
ค่าธรรมเนียมและ
ค่าปรับอื่น ๆ (บาท) 

               
1,098,197,940  

               
1,065,586,859  

                
1,082,082,480  

                 
1,151,390,200  

                   
1,185,464,665  

รายไดเ้ฉลีย่ตอ่หวั
ประชากร(บาท) 

                              
194  

                              
187  

                               
190  

                               
202  

                                 
208  

  

เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

ในปี 2555 – 2559 กรุงเทพมหานครได้รับเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
จากรัฐบาล โดยเฉลี่ย 14,966.52 ล้านบาท โดยได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลสูงสุดในปี 2559 ถึง 
16,510.40 ล้านบาท ซึ่งเมื่อค านวณรายได้จากเงินอุดหนุนต่อหัวประชากรแล้วปรากฏว่า
กรุงเทพมหานครได้รับจัดสรรเงินอุดหนุนต่อหัวประชากรใกล้เคียงกันในแต่ละปี คืออยู่ในระหว่าง 
2,506 – 2,903 บาทต่อหัวประชากร ดังแสดงในตารางที่ 4.13 

ตารางที่ 4.13 รายได้จากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลของกรุงเทพมหานครในปี 2555 – 2559 

 

เงนิอดุหนนุจาก
รฐับาล 

ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

รายได้จากเงิน
อุดหนุน 14,219,724,100 14,419,830,700 14,614,635,800 15,068,000,000 16,510,400,000 

จ านวน
ประชากร 5,673,560 5,686,252 5,692,284 5,696,409 5,686,646 

เงนิอุดหนนุต่อ
หวัประชากร 

                     
2,506  

                     
2,536  

                     
2,567  

                      
2,645  

                       
2,903  

   



Ref. code: 25595803010544MAS

69 
 

เงินสะสม 

ในปี 2555 -2557 กรุงเทพมหานครได้น าเงินสะสมเหลือจ่ายมาใช้จ่ายในช่วง 3 ปี 
โดยเฉพาะปี 2555 มีการน าเงินสะสมเหลือจ่ายมาใช้จ านวนมาก แต่ในปี 2558 – 2559 ไม่มีการน า
เงินสะสมมาใช้จ่ายแต่อย่างใด ตารางที่ 4.14 ข้างล่างนี้แสดงถึงจ านวนเงินสะสมที่กรุงเทพมหานครได้
ใช้จ่ายไป ซึ่งปรากฏว่ากรุงเทพมหานครได้มีการเบิกจ่ายเกินกว่าร้อยละ 50 ของวงเงินงบประมาณ
รายจ่ายพิเศษ โดยในปี 2555 ได้เบิกจ่ายเงินสะสม(รายจ่ายพิเศษ) จ านวน 9,031.88 ล้านบาทคิดเป็น
อัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 60.21 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายพิเศษ(15,000 ล้านบาท) แบ่งเป็น
รายจ่ายเพ่ือการลงทุน จ านวน 2,070.47 ล้านบาท และรายจ่ายด าเนินการ 2,792.32 ล้านบาท 
ปี2556เบิกจ่ายเงินสะสม(รายจ่ายพิเศษ) จ านวน 6,899.36 ล้านบาทคิดเป็นอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 
69.69 ของวงเงินงบประมาณรายจ่ายพิเศษ(9,900 ล้านบาท)และในปี 2557 เบิกจ่ายเงินสะสม
(รายจ่ายพิเศษ) จ านวน 4,502.17 ล้านบาท คิดเป็นอัตราการเบิกจ่ายร้อยละ 90.04 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายพิเศษ(5,000 ล้านบาท)  

ข้อสังเกตเกี่ยวกับในการยืมเงินสะสม คือ กรุงเทพมหานครมีการยืมเงินตั้งแต่ต้น
ปีงบประมาณ เป็นการขอยืมเงินสะสมเพ่ือรายจ่ายที่สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้า และมีการชดใช้คืน
เงินยืมสะสมในจ านวนที่ใกล้เคียงกัน จึงไม่มีความจ าเป็นต้องตั้งงบประมาณรายจ่ายไม่เต็มจ านวน 
และควรแก้ไขโดยการประมาณการรายได้ใกล้เคียงกับความเป็นจริงและการตั้งงบประมาณตาม
แผนการใช้จ่ายเงินที่ท าสัญญาไว้แล้ว4 (ข้อมูลจากการสัมภาษณ์นักวิชาการด้านงบประมาณการคลัง) 

ตารางที ่4.14 การเบกิจา่ยเงนิสะสมจ่ายขาดของกรงุเทพมหานครในป ี2555 – 2559 

ลา้นบาท : หนว่ย 

เงนิสะสม ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

วงเงินงบประมาณรายจ่าย
พิเศษ (เงินสะสมจ่ายขาด) 

                          
15,000  

                           
9,900  

                            
5,000  

                                 
-    

                                   
-    

เงินสะสมเบิกจ่าย(ใช้ไป) 9,031.88 6,899.36 4,502.17 - - 

รอ้ยละของงบประมาณ
รายจา่ยพเิศษ 

                     
60.21  

                     
69.69  

                     
90.04  

                                 
-    

                                   
-    

 

                                           
4สุทัสสา นาครทรรพ, สัมภาษณ์โดย เพ็ญพิมล หกสุวรรณ, ทางโทรศัพท์, 9 มิถุนายน 2560. 
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4.5 ประสิทธิภาพในการบริหารรายจ่าย 

ที่ผ่านมากรุงเทพมหานครมีการจัดท าแผนปฏิบัติราชการประจ าปีของแต่ละหน่วยงาน 
แต่กรุงเทพมหานครเริ่มมีการจัดท าแผนพัฒนากรุงเทพมหานครระยะ 20 ปี (พ.ศ.2556–2575) เพ่ือ
เป็นกรอบในการพัฒนาปรับปรุงการจัดบริการสาธารณะ รวมถึงการจัดล าดับความส าคัญในการวาง
แผนการลงทุนพัฒนาเมืองในระยะยาว โดยแบ่งช่วงการพัฒนาออกเป็น 4 ระยะ ๆ ละ 5 ปี และมีการ
ก าหนดเปูาหมายและตัวชี้วัดไว้ในแต่ละช่วง ซึ่งช่วงระยะเวลาที่ผู้วิจัยได้เลือกท าการศึกษานั้น อยู่ในช่วง
แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร ระยะ 20 ปี ระยะที่ 1 (พ.ศ. 2556 -2560) โดยในช่วงแรกของการมี
แผนพัฒนาระยะ 5 ปี นั้น การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรุงเทพมหานคร ยังเริ่มจากการ
ประมาณการรายรับ – รายจ่ายประจ า และส าหรับรายรับส่วนที่เหลือจากรายจ่ายประจ านั้น จะ
น าไปจัดสรรเป็นรายจ่ายด้านการพัฒนาและรายจ่ายลงทุน ผู้บริหารของกรุงเทพมหานคร จะร่วมกัน
ประมวลปัญหาและเหตุผลความจ าเป็นเร่งด่วนดังกล่าวนี้อาจจะเป็นปัญหาและความต้องการของ
หน่วยงานในกรุงเทพมหานครเอง และปัญหา ความต้องการของชุมชน ประชาชน รายจ่ายลงทุนที่
ก าหนดขึ้นจึงมีทั้งการจัดซื้อครุภัณฑ์ส านักงาน ยานยนต์ เครื่องจักรและอุปกรณ์ในการท างาน
ภาคสนามหรือเพ่ือใช้ในการจัดบริการให้กับประชาชน เช่น รถเก็บขยะ รถบรรทุกน้ า อุปกรณ์ทาง
การแพทย์ เครื่องสูบน้ า ฯลฯ เป็นต้น 

 ส าหรับรายจ่ายด าเนินการนั้นประกอบด้วยรายการจัดซื้อวัสดุส าหรับใช้ในการ
จัดบริการประชาชน เช่น วัสดุทางการเกษตร วัสดุท าอาหาร  (ส าหรับการส่งเสริมอาชีพ) วัสดุก่อสร้าง
(ส าหรับซ่อมแซม ซ่อมบ ารุงถนน สะพาน บ่อน้ า ฯลฯ) หรือวัสดุส านักงาน และรายการเงินอุดหนุน
ส าหรับกิจกรรมหรือกลุ่มองค์กรสมาคมภายนอก เช่นค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย
ค่าใช้จ่ายในการสนับสนุนการจัดกิจกรรมทดสอบกอรีค่าใช้จ่ายในการสนับสนุนการจัดงานเมาลิด
กลางแห่งประเทศไทยเงินอุดหนุนให้กับกองบังคับการต ารวจจราจรเพ่ือสนับสนุนในการจัดเก็บ
ค่าปรับจราจรให้กับกรุงเทพมหานครฯลฯ เป็นต้น 

ภารกิจของกรุงเทพมหานครในแผนพัฒนากรุงเทพมหานครระยะ 20 ปี ระยะที่ 1 
 แผนพัฒนากรุงเทพมหานครระยะ 20 ปี ระยะที่ 1 แบ่งเป็น 5 ปีแรกอยู่ในช่วง พ.ศ. 
2556 – 2560 กรุงเทพมหานครมีการก าหนดด้านในการพัฒนาแบ่งเป็น 7 ด้าน ในแต่ละด้านจะ
ประกอบด้วย มติ เปูาหมาย โครงการกิจกรรม และตัวชี้วัดตามแต่ละกลุ่มภารกิจ คือ 

(1) ด้านมหานครแห่งความปลอดภัย เป็นกลุ่มภารกิจเกี่ยวกับ ปลอดมลพิษ 
อาชญากรรม อุบัติภัย อุบัติเหตุ ภัยพิบัติ โรคคนเมือง อาหารปลอดภัย 
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(2) ด้านมหานครสีเขียวสะดวกสบาย เป็นกลุ่มภารกิจที่เกี่ยวกับภูมิทัศน์สวยงาม 

สวนสาธารณะ ระบบขนส่งมวลชน การใช้พลังงานที่มีประสิทธิภาพ พลั งงาน
ทางเลือก  

(3) ด้านมหานครส าหรับทุกคน เป็นกลุ่มภารกิจด้านการดูแลผู้สูงอายุ ผู้พิการ 
ผู้ด้อยโอกาส สังคมพหุวัฒนธรรม การศึกษาส าหรับทุกคน  

(4) ด้านมหานครกระชับเป็นกลุ่มภารกิจเกี่ยวกับการเติบโตของเมืองอย่างเป็น
ระเบียบตามผังเมืองรวม 

(5) ด้านมหานครประชาธิปไตยเป็นกลุ่มภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาเมืองธรรมาภิบาล 
กระจายอ านาจสู่ประชาชน การเมืองสีขาว  

(6) ด้านมหานครแห่งเศรษฐกิจและการเรียนรู้ เป็นกลุ่มภารกิจเกี่ยวกับการสร้าง
เมืองแห่งโอกาสทางการลงทุน ท่องเที่ยว รวมทั้งเป็นเมืองแห่งการประชุม 
นิทรรศการ และการจัดงานนานาชาติ 

(7) ด้านการบริหารจัดการเมืองมหานครเป็นกลุ่มภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนา
กฎหมาย การบริหารทรัพยากรบุคคล การคลังงบประมาณ เทคโนโลยี
สารสนเทศ 

แม้ว่ากรุงเทพมหานครจะมีแผนพัฒนาดังกล่าวข้างต้น แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าในการจัดท า
แผนงบประมาณไม่ได้มีการปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกับงานหรือภารกิจที่ท า เนื่ องจากการจัดท า
งบประมาณโดยการจัดสรรเงินเป็นรายการค่าใช้จ่าย ตามหมวดรายจ่าย โดยจัดสรรให้กับแต่ละ
หน่วยงานของกรุงเทพมหานคร นอกจากนี้แผนพัฒนากรุงเทพมหานครระยะ 5 ปี และแผนปฏิบัติ
ราชการประจ าปีของแต่ละหน่วยงาน มิได้ประเมินสมรรถนะด้านรายได้ของกรุงเทพมหานครในช่วง
ระยะ 5 ปี ตามแผนพัฒนากรุงเทพมหานครที่วางไว้แต่อย่างใด ดังนั้นจึงไม่อาจทราบได้ว่า
กรุงเทพมหานครจะสามารถด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ในแผนพัฒนาดังกล่าว ได้จริงหรือไม่ 
มากน้อยเพียงใด 

4.6 การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

ระบบงบประมาณ 

การจัดท างบประมาณรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร ในปี 2555 – 2559 ที่เป็นช่วง
ระยะเวลาในการศึกษา กรุงเทพมหานครจะต้องจัดท างบประมาณให้เป็นไปตามระเบียบกฎหมายว่า
ด้วยการคลังและงบประมาณของกรุงเทพมหานครที่ก าหนดไว้ และที่รัฐบาลก าหนดไว้ โดย
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กรุงเทพมหานครต้องจัดท างบประมาณแบบสมดุล รายรับก าหนดรายจ่าย แสดงรูปแบบเอกสาร
ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นแบบแผนงานโครงการ  

กระบวนการจัดท างบประมาณจะเริ่มต้นด้วยการประมาณการรายรับจากแหล่งรายได้
ต่าง ๆ โดยใช้ฐานรายได้ในปีที่ผ่านเป็นเกณฑ์เบื้องต้น เมื่อได้ตัวเลขเบื้องต้นก็จะท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี โดยให้หน่วยงานของกรุงเทพมหานครส่งค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้กับ
ส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร และส านักงบประมาณฯ ก็จะพิจารณารายจ่ายประจ าในหมวด
รายการค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ในปีที่ผ่านมาเป็นเกณฑ์พ้ืนฐาน เช่น รายจ่ายงบกลาง เงินเดือนค่าจ้างประจ า 
ค่าจ้างชั่วคราว ค่าตอบ แทนใช้สอย และวัสดุ ค่าสาธารณูปโภค เป็นต้น รวมทั้งพิจารณาหมวดค่า
ครุภัณฑ์ ที่ดินและสิ่งก่อสร้าง และหมวดรายจ่ายอ่ืน ในรูปของคณะกรรมการ เช่น การจัดซื้อ 
ครุภัณฑ์ส านักงาน อุปกรณ์ เครื่องจักรกล ฯลฯ ส าหรับให้บริการประชาชน และโครงการก่อสร้าง
สิ่งก่อสร้างต่าง ๆ ทั้งนี้ยอดประมาณการรายจ่ายจะต้องไม่เกินประมาณการรายได้  

 ระบบการจัดท างบประมาณของกรุงเทพมหานครที่เป็นอยู่ปัจจุบันเป็นการพิจารณาทีละ
รายการค่าใช้จ่ายของแต่ละหน่วยงานของกรุงเทพมหานคร ท าให้กรุงเทพมหานครมียอดค าขอ
งบประมาณจ านวนสูงมาก เมื่อเปรียบเทียบกับประมาณการรายรับ จึงท าให้บางครั้งขาดรายละเอียด
กิจกรรมค่าใช้จ่ายของโครงการเนื่องจากหน่วยงานไม่แน่ใจว่าโครงการใดจะได้รับงบประมาณหรือ
โครงการใดจะไม่ได้รับงบประมาณ จึงเสนอของบประมาณโครงการจ านวนมากและยังไม่ลง
รายละเอียดค่าใช้จ่าย เมื่อทราบแน่นอนแล้วว่าโครงการใดได้รับงบประมาณจึงจัดท ารายละเอียด
ค่าใช้จ่าย จึงแสดงให้เห็นว่าในทางปฏิบัติกรุงเทพมหานครจัดท างบประมาณแบบแสดงรายการ 
(Line-item budgeting)พิจารณาตามรายการค่าใช้จ่ายของแต่ละหน่วยงาน ซึ่งระบบงบประมาณ
ดังกล่าวไม่เกื้อกูลต่อการน าแผนพัฒนากรุงเทพมหานครมาปฏิบัติ และไม่ส่งเสริมสนั บสนุน
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการของกรุงเทพมหานครแต่อย่างใด เนื่องจากระบบงบประมาณดังกล่าว
ไม่ช่วยให้ผู้บริหารกรุงเทพมหานครตระหนักถึงภารกิจและแผนงานของกรุงเทพมหานคร ไม่สามารถ
แสดงข้อมูลต้นทุน ค่าใช้จ่ายตามภารกิจหรือตามหน่วยงานด าเนินการ ไม่มีการจ าแนกหรือแยก
รายจ่ายด าเนินการและรายจ่ายลงทุนออกจากกัน และไม่ช่วยให้ผู้บริหารกรุงเทพมหานครมองเห็น
รายจ่ายที่จะเกิดขึ้นในอนาคต อันเนื่องมาจากการตัดสินใจในอดีตและปัจจุบันแต่อย่างใด ท าให้ยาก
ในการวิเคราะห์งบประมาณในเชิงเพ่ือการวางแผนและการบริหารจัดการพอสมควร นอกจากนี้ ยังไม่
สามารถเก็บรวบรวมหรือหารายจ่ายขั้นต่ าของกิจกรรมหรือบริการได้ เนื่องจากไม่ได้จัดสรร
งบประมาณบนพ้ืนฐานของกิจกรรม/ปริมาณงาน 
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โครงสร้างรายจ่าย และความสามารถในการ“บริหาร”รายจ่ายของกรุงเทพมหานคร  

รายจ่ายของกรุงเทพมหานครแบ่งเป็นหมวดรายจ่าย แยกตามแต่ละหน่วยงานจึงยากที่
จะแสดงว่ารายจ่ายใดเป็นรายจ่ายเพ่ือการบริหารจัดการ หรือรายจ่ายใดเป็นรายจ่ายเพ่ือการ
จัดบริการพ้ืนฐานให้แก่ประชาชน ดังนั้นผู้ศึกษาจึงศึกษาวิเคราะห์จ าแนกโครงสร้างรายจ่ายของ
กรุงเทพมหานคร โดยแบ่งเป็นรายจ่ายด าเนินการ และรายจ่ายลงทุน(Operating and capital 
expenditures) 

รายจ่ายด าเนินการ (Operating expenditures) ในที่นี้ประกอบด้วยรายจ่าย
ด าเนินการที่ใช้เพื่องานบริหารทั่วไปและงานให้บริการพ้ืนฐานแก่ประชาชน  

รายจ่ายด าเนินการประเภทแรก (รายจ่ายเพ่ืองานบริหารทั่วไป) ประกอบด้วยรายการ
ค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ดังนี้ 

1. รายจ่ายงบกลาง (รายจ่ายตามข้อผู้พัน และเงินส ารองจ่าย) 

2. เงินเดือนและค่าจ้างประจ า ค่าจ้างชั่วคราว ของข้าราชการและลูกจ้างใน
หน่วยงานที่ท าหน้าที่สนับสนุนหรือหน่วยงานบริหาร คือไม่ได้ด าเนินการจัดบริการให้แก่ประชาชน
โดยตรง ได้แก่ ส านักปลัดกรุงเทพมหานคร ส านักงานเลขานุการสภากรุงเทพมหานคร ส านักงาน
เลขานุการผู้ว่าราชการ ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานคร ส านักการคลัง ส านัก
งบประมาณกรุงเทพมหานคร ส านักยุทธศาสตร์และประเมินผล ฝุายการคลัง ฝุายรายได้ของ
ส านักงานเขต และรายการค่าใช้จ่ายประเภทค่าตอบแทนประเภท ค่าเบี้ยประชุม ค่ารับรอง 
ค่าตอบแทนเหมาจ่ายรถประจ าต าแหน่ง 

3. ค่าอาหารท าการนอกเวลา 

4. ค่าใช้จ่ายสวัสดิการข้าราชการและคณะกรรมการ (เงินทุนสนับสนุนบุตร
ข้าราชการกรุงเทพมหานคร ค่าเช่าบ้าน ชุดเครื่องแบบ 

5. ค่าใช้สอย ประเภทค่าหนังสือพิมพ์ ค่าถ่ายเอกสารงานบริหารทั่วไป ค่าโฆษณา
ประชาสัมพันธ์หน่วยงาน 

6. ค่าซ่อมแซมอาคารและครุภัณฑ์ส านักงาน 

7. ค่าซ่อมบ ารุงยานยนต์ (ไม่รวมค่าซ่อมบ ารุงเครื่องจักรกล รถบรรทุกน้ า รถขยะ) 

8. ค่าจ้างเหมาท าความสะอาดอาคาร ค่าจ้างเหมารักษาความปลอดภัย ค่าจ้างเหมา
ก าจัดปลวก  
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9. ค่ารับรองและพิธีการ 

10. ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ 

11. ค่าวัสดุส านักงาน วัสดุไฟฟูางานบ้านงานครัว และวัสดุอ่ืน ๆ ที่ใช้เพ่ืองาน
ส านักงาน 

12. ค่าน้ ามันเชื้อเพลิง และอะไหล่ยานพาหนะ 

13. ค่าสาธารณูปโภค เช่น น้ าประปา ไฟฟูา โทรศัพท์ (ยกเว้น ค่าน้ าประปา และค่า
ไฟฟูาสวนสาธารณะ ค่าสาธารณูปโภคบ้านหนังสือ ค่าน้ าประปา และค่าไฟฟูาโรงเรียน) 

14. ค่าใช้จ่ายในการอบรมสัมมนา ศึกษาดูงานของบุคลากรกรุงเทพมหานคร 

ส าหรับรายจ่ายด าเนินการของงานให้บริการพ้ืนฐานแก่ประชาชนนั้น ประกอบด้วย
รายการค่าใช้จ่ายต่าง ๆ คือ  

1. เงินเดือนและค่าจ้างประจ า ค่าจ้างชั่วคราว ของหน่วยงานที่จัดบริการให้แก่
ประชาชนในด้านต่าง ๆ เช่น ส านักการโยธา ส านักการระบายน้ า ส านักการแพทย์ ส านักอนามัย และ
ส านักงานเขต 

2. ค่าใช้จ่ายที่เกี่ยวกับการซ่อมบ ารุงรักษาทรัพย์สิน อุปกรณ์ที่ใช้ในการจัดบริการ
พ้ืนฐานแก่ประชาชนโดยตรง เช่น เครื่องจักรกล รถบรรทุกเทท้าย รถขนขยะ ฯลฯ  

3. ค่าเช่ารถขยะ  จ้างเหมาเอกชนในการจัดการเก็บขนมูลฝอยและน าไปท าลาย
อย่างถูกสุขลักษณะ และค่าเช่าหรือจ้างเหมาอ่ืน ๆ ที่ใช้เพื่อการจัดบริการสาธารณะพ้ืนฐานโดยตรง 

4. ค่าน้ ามันเชื้อเพลิง น้ ามันหล่อลื่น และอะไหล่ รถตักหน้าขุดหลัง รถบรรทุก รถขน
ขยะมูลฝอย รถเทท้าย และชุดดับเพลิง วัสดุปูองกันอุบัติภัย ชุดพนักงานเก็บขยะ  

5. ค่าสาธารณูปโภค เช่น ค่าไฟฟูา ค่าน้ าประปา ส าหรับบริการสาธารณะ 

6. เงินอุดหนุนกิจการสาธารณะ (เช่น ค่าบ ารุงสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศ
ไทยค่าใช้จ่ายในการสนับสนุนการจัดกิจกรรมทดสอบกอรีค่าใช้จ่ายในการสนับสนุนการจัดงานเมาลิด
กลางแห่งประเทศไทยเงินอุดหนุนให้กับกองบังคับการต ารวจจราจรเพ่ือสนับสนุนในการจัดเก็บ
ค่าปรับจราจรให้กับกรุงเทพมหานครฯลฯ เป็นต้น) 
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รายจ่ายลงทุน (Capital expenditures)ในที่นี้หมายถึงรายจ่ายส าหรับการจัดซื้อหรือ
จัดหาครุภัณฑ์ อุปกรณ์ เครื่องมือ เครื่องจักรกลที่ใช้ในการปฏิบัติงาน รวมทั้งรายจ่ายที่เกี่ยวข้องกับ
การก่อสร้าง ปรับปรุงทรัพย์สินถาวรของกรุงเทพมหานคร โดยจะจ าแนกรายจ่ายลงทุนตามกลุ่มงาน 
2 ประเภทเช่นเดียวกับรายจ่ายด าเนินการ คือรายจ่ายลงทุนเพ่ืองานบริหารจัดการ และรายจ่ายลงทุน
เพ่ือการจัดบริการให้แก่ประชาชน ชุมชน 

รายจ่ายลงทุนเพ่ือการบริหารจัดการ ประกอบด้วย 

1. ค่าครุภัณฑ์ส านักงาน ครุภัณฑ์งานบ้าน 

2. ค่าครุภัณฑ์ยานพาหนะ 

3. ค่าครุภัณฑ์เครื่องเสียง และเครื่องมือสื่อสารต่าง ๆ ของหน่วยงานที่น าไปใช้ใน
การบริหารทั่วไป  

4. ค่าก่อสร้าง ปรับปรุงอาคารส านักงาน 

รายจ่ายลงทุนเพ่ือการจัดบริการ ประกอบด้วย 

1. ค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการจัดซื้อ จัดหา เครื่องจักรกล อุปกรณ์ และทรัพย์สินถาวรที่
ใช้ในการให้บริการสาธารณะพ้ืนฐานโดยตรง เช่น รถบรรทุกน้ า รถกระบะเทท้าย รถตักหน้าขุดหลัง 
รถดับเพลิง อุปกรณ์การเกษตร รถพยาบาล อุปกรณ์การแพทย์ ฯลฯ 

2. ค่าก่อสร้าง ปรับปรุง สิ่งก่อสร้างที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการจัดบริการสาธารณะ
พ้ืนฐานแก่ชุมชน เช่น ถนน สะพาน ขุดลอกคลอง โรงเรียน บ้านหนังสือ ศูนย์ฝึกอาชีพ โรงพยาบาล  
ฯลฯ เป็นต้น 

ตารางที่ 4.15 แสดงโครงสร้างรายจ่ายของกรุงเทพมหานครในช่วงปี 2555–2559 
โดยจ าแนกเป็นรายจ่ายด าเนินการเพ่ือการบริการประชาชน รายจ่ายด าเนินการเพ่ือการบริหาร
จัดการทั่วไป รายจ่ายลงทุนด้านการบริหารจัดการ และรายจ่ายลงทุนเพ่ือการจัดบริการประชาชน 
นอกจากนั้นในแต่ละกลุ่มรายจ่ายดังกล่าว ยังจ าแนกเป็นเงินเดือนและค่าจ้างประจ า และแสดง
สัดส่วนของรายจ่ายต่อหัวประชากรในแต่ละปี  

รายจ่ายด าเนินการ 

 กรุงเทพมหานครมีสัดส่วนรายจ่ายด าเนินการต่อรายจ่ายรวมสูงสุดในปี 2555 คือ 
43,288.83 ล้านบาท เท่ากับร้อยละ 83.49 ของรายจ่ายรวม ประกอบด้วยรายจ่ายเพ่ืองานบริหาร
ทั่วไปประมาณร้อยละ 38 และรายจ่ายด าเนินการเพื่อการจัดบริการแก่ประชาชนประมาณร้อยละ 62
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ส าหรับรายจ่ายด าเนินการที่เป็นเงินเดือนและค่าจ้างประจ ามีจ านวนสูงพอสมควรประมาณร้อยละ 
26.58 ของรายจ่ายด าเนินการทั้งหมด 

 ปีงบประมาณที่มีสัดส่วนรายจ่ายด าเนินการต่อรายจ่ายรวมสูงล าดับรองลงมาคือปี 
2556 จ านวน 47,334.40 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 83.24 ของรายจ่ายรวม ซึ่งถือว่าใกล้เคียงกับปี 
2555 อย่างมาก แต่หากพิจารณารายจ่ายด าเนินการที่เป็นเงินเดือนและค่าจ้างประจ าพบว่ามีจ านวน
สูงกว่าปี 2555 คือร้อยละ 27.49 ของรายจ่ายด าเนินการ และเป็นปีที่มีสัดส่วนรายจ่ายด าเนินการที่
เป็นเงินเดือนและค่าจ้างประจ าสูงที่สุด ส าหรับปีอื่น ๆ มีสัดส่วนใกล้เคียงกัน คือประมาณร้อยละ 24–26 
ของรายจ่ายด าเนินการรวม 

 รายจ่ายลงทุน 

 สัดส่วนของรายจ่ายลงทุนต่อรายจ่ายรวมของกรุงเทพมหานคร ในปี 2555-2559 อยู่ใน
ระดับที่ใกล้เคียงกัน คือประมาณร้อยละ 16–18 ของรายจ่ายรวม ยกเว้นปี 2559 ที่มีสัดส่วนของ
รายจ่ายลงทุนสูงสุดถึงร้อยละ 22.64 ของรายจ่ายรวม โดยรายจ่ายลงทุนของกรุงเทพมหานครในช่วง
ที่ท าการศึกษา (ปี 2555-2559) เป็นรายจ่ายเพ่ือการจัดบริการให้แก่ประชาชนโดยตรงเกือบทั้งหมด 
มีรายจ่ายลงทุนเพ่ือการบริหารจัดการ (เช่น การก่อสร้าง ปรับปรุงอาคารส านักงานเขต ก่อสร้าง
อาคารศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร 2 ดินแดง) เพียงไม่เกินร้อยละ 4 ของรายจ่ายรวม 

 เมื่อพิจารณารายจ่ายลงทุนเฉลี่ยต่อหัวประชากรของกรุงเทพมหานครช่วงปี 2555-2559 
กลับพบว่ากรุงเทพมหานครมีรายจ่ายลงทุนเฉลี่ยต่อหัวประชากรอยู่ในระหว่าง 1,500–2,600 บาท
เท่านั้น และข้อมูลส่วนท้ายของตารางที่ 4.15 ได้แสดงสัดส่วนของรายจ่ายด้านการบริหารทั่วไปและ
รายจ่ายด้านการจัดบริการประชาชนต่อรายจ่ายรวมและเฉลี่ยต่อหัวประชากร  รวมทั้งส่วนของ
รายจ่ายประเภทเงินเดือนและค่าจ้างประจ าต่อรายจ่ายรวม โดยพบว่าปี 2559 เป็นปีที่มีสัดส่วน
รายจ่ายทุกประเภทเฉลี่ยต่อหัวประชากรสูงที่สุด สาเหตุที่เป็นเช่นนี้เนื่องจากกรุงเทพมหานครมีระดับ
รายได้ที่ค่อนข้างสูงขึ้นในแต่ละปี ในขณะที่จ านวนประชากรในปี 2559 ลดลงเล็กน้อยและ
กรุงเทพมหานครจัดท างบประมาณรายจ่ายแบบสมดุลรายรับก าหนดรายจ่าย  

 ประเด็นที่ว่ารายได้ที่เพ่ิมขึ้นของกรุงเทพมหานครเป็นตัวเร่งให้เกิดรายจ่าย(โดยไม่
จ าเป็น)หรือไม่ ด้วยระบบการบริหารจัดการในปัจจุบันมีส่วนท าให้รายได้ของกรุงเทพมหานครเป็น
ตัวเร่งให้เกิดรายจ่ายที่ไม่จ าเป็นเพ่ิมขึ้นได้โดยอัตโนมัติ กล่าวคือ เมื่อกรุงเทพมหานครมีรายได้เพ่ิม
สูงขึ้น ในขณะที่ประชากรแทบไม่มีการเปลี่ยนแปลง พ้ืนที่เท่าเดิม และการจัดบริการอาจไม่แตกต่าง
จากเดิม ท าให้มีโอกาสในการปรับเพ่ิมขยายโครงสร้างองค์การและอัตราก าลัง เพ่ิมการจ้างข้าราชการ 
ลูกจ้าง หรือบุคลากร จึงมักจะมีรายจ่ายด้านการบริหารสูงขึ้นตามมา  
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ตารางที ่4.15 โครงสรา้งรายจา่ยของกรงุเทพมหานคร ปีงบประมาณ 2555-2559 

 

ประเภทรายจา่ย ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

รายจา่ยด าเนนิการ 43,288,828,545 47,334,395,903    50,818,084,517 51,100,360,574 51,138,049,512 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม 83.49 83.24 82.09 81.64 77.36 

• งานบรหิารทัว่ไป 16,448,339,815 19,210,181,461 19,414,486,315 17,242,582,218 19,296,450,818 

เงนิเดอืนคา่จา้งประจ า 1,343,470,200 1,546,717,300 1,489,687,500 1,520,886,200 1,620,217,000 

เฉลีย่ตอ่หวัประชากร 2,899 3,378 3,411 3,027 3,393 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม 31.72 33.78 31.36 27.55 29.19 

• งานใหบ้รกิาร 26,840,488,730 28,124,214,842 31,403,598,202 33,857,778,356 31,841,598,694 

เงนิเดอืนคา่จา้งประจ า 10,161,044,200 11,465,176,900 11,014,004,600 11,030,930,900 11,730,068,700 

เฉลีย่ตอ่หวัประชากร 4,731 4,946 5,517 5,944 5,599 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม 51.77 49.46 50.73 54.09 48.17 

รายจา่ยลงทนุ 8,560,761,455 9,532,335,797 11,090,421,383 11,495,272,126 14,968,273,388 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม 16.51 16.76 17.91 18.36 22.64 

• งานบรหิารทัว่ไป 1,663,245,870 524,667,100 787,126,690 1,163,237,500 1,277,705,310 

เฉลีย่ตอ่หวัประชากร 293 92 138 204 225 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม 3.21 0.92 1.27 1.86 1.93 

• งานใหบ้รกิาร 6,897,515,585 9,007,668,697 10,303,294,693 10,332,034,626 13,690,568,078 

เฉลีย่ตอ่หวัประชากร 1,216 1,584 1,810 1,814 2,407 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม 13.30 15.84 16.64 16.51 20.71 
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ตารางที่ 4.15 โครงสร้างรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร ปีงบประมาณ 2555-2559 (ต่อ) 

 

 

ตารางที่ 4.16 ในหน้าที่ 79 แสดงถึงโครงสร้างรายจ่ายในงบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติมกลางปีของกรุงเทพมหานคร ในช่วงปีงบประมาณ 2555 – 2557 โดยน าเสนอข้อมูลใน
ลักษณะเดียวกันกับตารางที่ 4.15 ที่แสดงโครงสร้างรายจ่ายในงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งได้
อธิบายไว้แล้วข้างต้น จากข้อมูลในตารางนี้แสดงให้เห็นว่ารายจ่ายเพ่ิมเติมกลางปีของกรุงเทพมหานครปี 
2555และ 2557 ส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายลงทุน แต่ส าหรับปี 2556 ส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายด าเนินการ แต่
อย่างไรก็ตามเป็นรายจ่ายเพ่ือการจัดบริการทั้งหมด ไม่มีรายจ่ายเพ่ือการบริหารจัดการทั่วไปอยู่เลย
แต่ข้อสังเกตคือ ความแตกต่างของการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีกับงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม
คือ รายจ่ายในงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมกลางปี มีสัดส่วนงบลงทุนสูงกว่างบด าเนินการการเกือบ
ทุกปี ยกเว้นปี 2556 ที่มีรายจ่ายด าเนินการสูงกว่ารายจ่ายลงทุน แต่ก็มีสัดส่วนต่างกันไม่มากนัก 

ประเภทรายจา่ย ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

รายจา่ยรวม 
51,849,590,000  

    
56,866,731,700  61,908,505,900  62,595,632,700  66,106,322,900 

• งานบริหารทั่วไป 
18,111,585,685  

         
19,734,848,161  20,201,613,005  

         
18,405,819,718  20,574,156,128 

เงินเดือนค่าจ้าง
ประจ า 

          
1,343,470,200  

          
1,546,717,300  

          
1,489,687,500  

          
1,520,886,200  

          
1,620,217,000  

เฉลี่ยต่อหัวประชากร 3,192 3,471 3,549 3,231 3,618 

• งานให้บริการ 
         

33,738,004,315  
         

37,084,001,039  
         

41,706,892,895  
         

44,156,092,982  
         

45,532,166,772  

เงินเดือนค่าจ้าง
ประจ า 

         
10,161,044,200  

         
11,465,176,900  

         
11,014,004,600  

         
11,030,930,900  

         
11,730,068,700  

เฉลี่ยต่อหัวประชากร 5,947 6,522 7,327 7,752 8,007 

เฉลีย่ตอ่หวัประชากร 9,139 9,992 10,876 10,983 11,625 

รอ้ยละ ง/ด คา่จา้ง
รายจา่ยประจ า 26.58 27.49 24.60 24.56 26.11 
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ตารางที ่4.16 โครงสรา้งรายจา่ยเพิ่มเติมของกรงุเทพมหานคร ป ี2555 – 2559 

 

ประเภทรายจา่ย ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

รายจา่ยด าเนนิการ 3,184,179,300 2,066,431,800 1,174,760,300 - - 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม 35.49 56.35 46.99 - - 

• งานบริหารทั่วไป - - - - - 

เงินเดือนค่าจ้างประจ า - - - - - 

เฉลี่ยต่อหัวประชากร - - - - - 

• งานให้บริการ 3,184,179,300 2,066,431,800 1,174,760,300 - - 

เงินเดือนค่าจ้างประจ า - - - - - 

เฉลี่ยต่อหัวประชากร 561 363 206 - - 

รายจา่ยลงทนุ 5,787,323,700 1,600,568,200 1,325,239,700 - - 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม 64.51 43.65 53.01 - - 

• งานบริหารทั่วไป - - - - - 

เฉลี่ยต่อหัวประชากร - - - - - 

รอ้ยละของรายจา่ยรวม - - - - - 

• งานให้บริการ 5,787,323,700 1,600,568,200 1,325,239,700 - - 

เฉลี่ยต่อหัวประชากร 1,020 281 233 - - 

รายจา่ยรวม 8,971,503,000 3,667,000,000 2,500,000,000 - - 

• งานบริหารทั่วไป - - - - - 

เงินเดือนค่าจ้างประจ า - - - - - 

เฉลี่ยต่อหัวประชากร - - - - - 

• งานให้บริการ 8,971,503,000 3,667,000,000 2,500,000,000 - - 

เงินเดือนค่าจ้างประจ า - - - - - 

เฉลี่ยต่อหัวประชากร - - - - - 

เฉลีย่ตอ่หวัประชากร 1,581 645 439 - - 
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การด าเนินกิจกรรมเชิง Contracting Out 

 ในปีงบประมาณ 2555-2559 กรุงเทพมหานครมีการด าเนินกิจกรรมโดยวิธีจ้างเหมา
หน่วยงานภายนอกในลักษณะงานใกล้เคียงกัน ตารางที่ 4.17 ข้างล่างนี้แสดงกลุ่มกิจกรรมที่
กรุงเทพมหานครด าเนินการโดยวิธีจ้างเหมาให้เอกชนหรือหน่วยงานภายนอกเข้ามาด าเนินการ
จัดบริการสาธารณะ เช่น งานเก็บขนมูลฝอยเพ่ือน าไปฝังกลบ ท าลายโดยวิธีที่ถูกสุขลักษณะ งานเดิน
ระบบบ าบัดน้ าเสีย บริหารจัดการระบบระบายน้ า เป็นที่น่าสังเกตว่ากรุงเทพมหานครมีการจ้างเหมา
บริการจากภาคเอกชนในการบริหารจัดการงานบริการสาธารณะประเภทใหม่ ๆ เพ่ิมขึ้น ในช่วงปี 
2559-2559 เช่น ผลิตสื่อประชาสัมพันธ์ บริหารจัดการบ้านหนังสือ/ห้องสมุด 

 อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติพบว่ากรุงเทพมหานครมีปัญหาในทางปฏิบัติ จากการใช้วิธี
จ้างเหมาดังกล่าว เนื่องจากบางรายการเป็นการจ้างเหมาโดยไม่ได้วิเคราะห์จากปริมาณงานหรือความ
จ าเป็นในการปฏิบัติงาน บางครั้งด าเนินการจ้างเหมาซ้ าซ้อนกับการจ้างบุคลากรของกรุงเทพมหานคร 
เช่น การจ้างเหมารายบุคคล การจ้างที่ปรึกษา ซึ่งรายจ่ายเหล่านี้เป็นรายจ่ายด าเนินการจึงท าให้
รายจ่ายด าเนินการสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยจะอธิบายถึงรายละเอียดอีกครั้งหนึ่ง 

 
ตารางที ่4.17 การด าเนนิกจิกรรมแบบContracting out ของกรุงเทพมหานคร  

ปีงบประมาณ 2555 – 2559 

ประเภทกจิกรรม ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

ถ่ายเอกสาร จัดพิมพ์ 
จัดเก็บเอกสาร 66,249,500 

        
4,349,600  - 

          
5,972,000  

          
3,986,000  

ดูแลทรัพยส์ินและรักษา
ความสะอาด 

 

457,906,200 
         

514,533,000  
     

211,992,700  
       

613,059,400  
       

493,797,700  

จ ากัดปลวก 15,646,800 14,555,100 - 16,458,600 15,884,500 

บริการวัดรังส ี 70,000 - - 30,000 30,000 

ถ่ายทอดสัญญาณฯ 1,200,000 1,410,600 - 1,500,000 1,500,000 

เจาะส ารวจดิน 1,000,000 1,000,000 - 970,000 1,000,000 

ตกแต่งงานพิธีต่าง ๆ 50,000,000 50,063,000 - 60,000,000 89,000,000 

ล้างท่อและบ าบดัน้ าเสีย 708,734,400 126,483,400 1,000,000 91,997,300 96,601,400 

ดูและระบบในอาคาร 3,267,500 2,809,500 2,307,000 5,261,100 7,890,000 
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ตารางที ่4.17 การด าเนนิกจิกรรมแบบContracting out ของกรุงเทพมหานคร  
ปีงบประมาณ 2555 – 2559 (ตอ่) 

ประเภทกจิกรรม ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

จ้างเหมารายบุคคล 7,920,000 1,763,300 - 4,442,900 606,300 

ดูแลต้นไม้และ 
สวนสาธารณะ 61,629,100 7,003,600 8,379,500 8,358,100 10,894,700 

ยานพาหนะเครื่องจักรกล 4,795,300 4,795,300 4,795,300 4,795,300 4,795,300 

ซ่อมบ ารุงวิทยุสื่อสาร 197,600 - 2,664,100 3,984,100 3,999,200 

คุณภาพอากาศ เสียง 4,554,000 4,554,000 - 8,470,000 1,100,000 

หอศิลป์ พิพิธภัณฑ ์ 3,992,000 2,000,000 - 2,620,000 19,906,100 

ศูนย์ฝึกกีฬา 23,379,000 34,500,000 38,868,100 42,701,400 37,701,400 

จ้างท่ีปรึกษา 65,830,000 210,249,937 134,164,100 277,210,370 212,989,600 

ท าลายขยะแบบฝังกลบ
และโรงงานก าจัด 599,754,800 354,562,100 968,786,600 5,309,994,190 2,984,948,300 

พัฒนาเทคโนโลยีฯ - 4,620,000 137,608,500 10,079,400 39,602,400 

ผลิตสื่อประชาสัมพันธ ์ - - - 138,000 - 

ทาสีปูอมพระสุเมร ุ - - - 3,718,000 - 

บริหารจดัการห้องสมุด/
บ้านหนังสือ - - - - 84,465,300 

ปักหลักแนวเขต - - - - 1,899,000 

ท ากุญแจจ าลอง - - - - 385,200 

 

4.8 กรณีศึกษาวิเคราะห์แนวโน้มทางการคลังของกรุงเทพมหานคร 

ข้อเขียนในส่วนนี้มีวัตถุประสงค์ที่จะน าเสนอผลการศึกษาวิเคราะห์แนวโน้มทางการคลัง
ของกรุงเทพมหานคร เพ่ือประเมินศักยภาพทางการคลังของกรุงเทพมหานครในช่วง 5 ปีที่
ท าการศึกษา (ปี 2555-2559) โดยจะน าเสนอเการวิเคราะห์ประเด็น ด้านสถานะทางการคลัง
โครงสร้างรายจ่ายและดุลงบประมาณการคลังของกรุงเทพมหานคร 
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แนวโน้มสถานะทางการคลัง 

รายได้หลักของกรุงเทพมหานครมาจากภาษีมูลค่าเพ่ิม ปี 2554 คิดเป็นร้อยละ 30.27 
และในปี 2555 คิดเป็นร้อยละ 27.32 แผนภาพที่ 4.1 ข้างล่างนี้ แสดงการเปรียบเทียบรายได้จาก
แหล่งต่าง ๆ ของกรุงเทพมหานครและแสดงแนวโน้มอัตราการขยายตัวของรายได้ในช่วงปี 2555- 2559 
จะเห็นได้ว่าในปีงบประมาณ 2555 กรุงเทพมหานครมีแหล่งรายได้รวมทั้งสิ้นเพ่ิมขึ้นจากปี 2554 
จ านวน 21,235.56 ล้านบาท มีแหล่งรายได้ที่ลดลงจ านวน 5 รายการ คือ 1) ภาษีบ ารุงท้องที่  
(-652,602.72 บาท) 2) ค่าธรรมเนียมค่าอนุญาตค่าบริการและค่าปรับอ่ืนๆ (-67,753,969.42 บาท)
3) รายได้เบ็ดเตล็ด (-556,246,681.74 บาท) 4) ภาษีการพนัน (-21,959,536.09 บาท) 5) ภาษี
สรรพสามิต (-391,335,347.83 บาท) ในส่วนของแหล่งรายได้ที่เพ่ิมขึ้นสูงสุดได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิมที่
เพ่ิมขึ้นจ านวน 1,149.34 ล้านบาท และจากแผนภาพที่ 4.1 นี้ แสดงให้เห็นว่ากรุงเทพมหานครมี
โครงสร้างรายได้ที่พ่ึงพารายได้จากส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ และพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล โดย
แนวโน้มการขยายตวัของรายได้ที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ในปี 2555 ขยายตัวเพ่ิมขึ้นจากปีก่อน ร้อยละ 
5.13 และในปี 2558 ขยายตัวเพ่ิมขึ้น ในอัตราที่ลดลงที่ร้อยละ 2.23 ชะลอลงจากปีก่อนที่ขยายตัว
ร้อยละ 5.16 ทั้งนี้การได้รับจัดสรรรายได้จากรัฐบาลต้องขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการ เช่น สภาพ
เศรษฐกิจของประเทศ การก าหนดนโยบายของรัฐบาล และสถานการณ์ทางการเมืองดังนั้นจาก
โครงสร้างรายได้ของกรุงเทพมหานครมีลักษณะพ่ึงพาแหล่งรายได้จากส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้สูง 
อาจท าให้มีโอกาสเกิดความเสี่ยงทางการคลังในอนาคตได้ เมื่อพิจารณาแผนภาพที่ 4.1 ในหน้าที่ 83 
ประกอบ จะเห็นว่าระดับรายได้ที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเองมีสัดส่วนต่ ากว่ารายได้จากส่วนราชการ
อ่ืนจัดเก็บให้อย่างมาก นอกจากนี้รายได้ที่กรุงเทพมหานครยังมีระดับต่ ากว่ารายได้จากเงินอุดหนุน
จากรัฐบาลอีกด้วย 

อนึ่งการจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานครยังไม่สามารถแสดงรายได้ในภาพรวมทั้ง
รายได้จากเงินนอกงบประมาณ เช่น ส านักการแพทย์ ส านักอนามัย โรงเรียน และยังไม่ได้พัฒนาการ
จัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานครอย่างเต็มที่ ซึ่งกรุงเทพมหานครยังมีโอกาสที่จะพัฒนารายได้จาก
การจัดเก็บเองได้ทั้งการเพ่ิมรายได้ประเภทใหม่ ๆ และการปรับอัตราภาษี ค่าธรรมเนียม ค่าบริการที่
จัดเก็บอยู่ในปัจจุบัน5 (ข้อมูลจากการสัมภาษณ์นักวิชาการด้านงบประมาณการคลัง)  

                                           
5มาลินี  เธียรสุนทร, สัมภาษณ์โดย เพ็ญพิมล  หกสุวรรณ, กองรายได้ ส านักการคลัง,  

12 มิถุนายน 2560. 
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แผนภาพที่ 4.1 แสดงรายได้จริงของกรุงเทพมหานคร ปี 2555-2559 

ที่มา: ข้อมูลจากส านักการคลัง จัดท าโดยผู้วิจัย 
 

แนวโน้มโครงสร้างรายจ่าย 

รายจ่ายด าเนินการและรายจ่ายลงทุน 

แผนภาพที่ 4.2 (ในหน้าที่ 84) แสดงถึงโครงสร้างรายจ่ายของกรุงเทพมหานครที่ปรากฏ
ในเอกสารงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2555-2559จากโครงสร้างรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร เป็น
รายจ่ายด าเนินการมีสัดส่วนสูงกว่ารายจ่ายลงทุน โดยมีการขยายเพ่ิมสูงสุดในปี 2558 ถึง 43,847.42 
ล้านบาท ขณะที่รายจ่ายลงทุนบริการมีเพียง 10,332.03 ล้านบาท ซึ่งจากข้อเท็จจริงดังกล่าว การที่
รายจ่ายด าเนินการเพ่ิมสูงขึ้นมีโอกาสที่จะท าให้เกิดรายจ่ายที่ไม่จ าเป็นตามมา เช่น รายจ่ายเกี่ยวกับ
การจ้างคนเพ่ิม การขยายโครงสร้างอัตราก าลัง ท าให้งบประมาณรายจ่ายเกี่ยวกับบุคลากรเพ่ิมขึ้น 
และเมื่อพิจารณารายจ่ายด าเนินการของปี 2555-2559 พบว่ามีสัดส่วนค่าใช้จ่ายหมวดเงินเดือนและ
ค่าจ้างประจ าสูงขึ้นอย่างต่อเนื่อง อยู่ที่ร้อยละ 29 – 32 ของรายจ่ายรวมช่วงปี 2555-2559 อย่างไรก็
ตามในปี 2559 กรุงเทพมหานครมีแนวโน้มการเพ่ิมขึ้นของรายจ่ายลงทุนเพ่ือจัดบริการสาธารณะแก่
ประชาชนในพ้ืนที่ โดยเพ่ิมขึ้นสูงสุดถึง 13,841.60 ล้านบาท และรายจ่ายด าเนินการเพ่ือจัดบริการ
ลดลงเหลือ 31,841.60 ล้านบาท จึงเป็นปีที่มีสัดส่วนรายจ่ายด าเนินการเพ่ือจัดบริการสูงกว่ารายจ่าย
ลงทุนเพื่อจัดบริการเพียง 18,151.03 ล้านบาท นับว่ามีสัดส่วนใกล้เคียงกันมากกว่าปีอ่ืน ที่เป็นเช่นนี้
อาจเป็นเพราะว่ากรุงเทพมหานครต้องปรับสัดส่วนรายจ่ายเกี่ยวกับบุคลากรให้เป็นไปตามกฎหมาย

 -
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ปี 2555 ปี 2556 ปี 2557 ปี 2558 ปี 2559 

รายได้ที่กทม.จัดเก็บเอง 

รายได้ที่ส่วนราชการอื่นจัดเก็บให้ 

เงินสะสมจ่ายขาด 

เงินอุดหนุนฯ 

 5.13 6.48 
5.16 2.23 4.31 
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ก าหนดคือไม่เกินร้อยละ 40 ของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี กรุงเทพมหานครจึงมีนโยบายการปรับ
ลดและตรึงอัตราลูกจ้างโครงการที่อยู่ในหมวดรายจ่ายอ่ืน แต่ถ้าหากหน่วยงานมีความจ าเป็นให้
สามารถจ้างเหมารายบุคคลแทน เนื่องจากการจ้างเหมารายบุคคลไม่นับเป็นรายจ่ายด้านบุคลากร 
ดังนั้นเมื่อพิจารณาลงไปที่ระดับหมวดรายจ่ายพบว่าในปี 2559 หมวดรายจ่ายอ่ืนปรับลดลง แต่หมวด
ค่าตอบแทนใช้สอยและวัสดุเพ่ิมข้ึนเล็กน้อย 
 

 
แผนภาพที่ 4.2 โครงสร้างรายจ่ายของกรุงเทพมหานครปี 2555-2559 

ที่มา: ข้อมูลจากส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร จัดท าโดยผู้วิจัย 
 

ในการจัดท างบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมปรากฏว่ากรุงเทพมหานครมีการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมในปี 2555-2557 และหากพิจารณาโครงสร้างรายจ่ายเพ่ิมเติมพบว่าเป็น
รายจ่ายลงทุนและรายจ่ายด าเนินการที่ใช้เพื่อจัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนทั้งหมด โดยสัดส่วน
รายจ่ายลงทุนเพ่ือจัดบริการมีสัดส่วนสูงสุดในปี 2558 จ านวน 5,787.32 ล้านบาท และลดลงอย่าง
มากในปี 2556 และปี 2557 คืออยู่ที่ 2,066.43 ล้านบาท และ 1,174.76 ล้านบาท ตามล าดับ ที่เป็น
เช่นนี้เนื่องจากในปี 2556 และ 2557 กรุงเทพมหานครใช้เงินยืมสะสมเพ่ือตั้งงบประมาณรายจ่าย
เพ่ิมเติมในจ านวนที่ลดลงอย่างมาก คือ ปี 2556 ลดลง 5,100 ล้านบาท จากปีก่อน และ ปี 2557 
ลดลง 4,900 ล้านบาท จากปี 2556(ดูแผนภาพที่ 4.3 ในหน้าที่ 85 ประกอบ) 
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แผนภาพที่ 4.3 โครงสร้างรายจ่ายเพ่ิมเติมของกรุงเทพมหานครปี 2555-2559 

ที่มา: ข้อมูลจากส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร จัดท าโดยผู้วิจัย 
 

แนวโน้มดุลงบประมาณของกรุงเทพมหานครปี 2555 - 2559 

ฐานะดุลงบประมาณของกรุงเทพมหานครปีงบประมาณ 2555-2559ในด้านรายรับ
แนวโน้มการจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานครค่อนข้างผันผวน โดยในปี 2555 กรุงเทพมหานคร
จัดเก็บรายได้ลดลงร้อยละ 1.54 ของปีก่อน และปรับตัวเพ่ิมขึ้นร้อยละ 4.33 ร้อยละ 6.98 ร้อยละ 
10.07 และร้อยละ 1.55 ในปี 2556 ปี 2557 ปี 2558 และปี 2559 ตามล าดับ จากแผนภาพที่ 4.4 
แสดงให้เห็นว่าการจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานครยังคงไม่แน่นอน เมื่อเปรียบเทียบกับรายได้ที่
ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ ซึ่งแม้จะมีการลดลงต่ าสุดในปี 2558 คือ เพ่ิมขึ้นเพียงร้อยละ 2.23 จากปี 
2557 หรือขยายเพ่ิมในอัตราที่ลดลงเมื่อเทียบกับปีก่อน แต่อย่างไรก็ตามยังมีความผันผวนน้อยกว่า
การจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานครซึ่งสาเหตุที่เป็นเช่นนี้อาจเนื่องมาจากการตั้งงบประมาณ
รายจ่ายของกรุงเทพมหานครเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องโดยไม่ได้วิเคราะห์ความเป็นไปได้ของแหล่งรายได้ที่
กรุงเทพมหานครต้องพ่ึงพาจากภาษีที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ ดังนั้นในปีที่รายได้จากส่วนราชการ
อ่ืนจัดเก็บให้ลดต่ าลง ในขณะที่รายจ่ายยังคงเดิม กรุงเทพมหานครจึงต้องเพ่ิมความพยายามในการ
จัดเก็บภาษีท้องถิ่นให้สูงขึ้น เพ่ือให้เพียงพอกับรายจ่าย จึงท าให้ลักษณะแนวโน้มการจัดเก็บรายได้
ของกรุงเทพมหานครมีความผันผวนสูง นอกจากนี้ยังอาจสะท้อนถึงข้อจ ากัดของกรุงเทพมหานครใน
การวิเคราะห์ วางแผนด้านรายได้ และรายจ่าย(ดูแผนภาพที่ 4.4 ในหน้าที่ 86 ประกอบ) 
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แผนภาพที่ 4.4 แนวโน้มการจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานครปี 2555-2559 

ที่มา: ข้อมูลจากส านักการคลัง จัดท าโดยผู้วิจัย 

ในด้านรายจ่ายปี 2555 กรุงเทพมหานครมีรายจ่ายลดลงจากปีก่อนร้อยละ 1.72 
และขยายเพ่ิมขึ้นแบบก้าวกระโดดคือ ร้อยละ 3.52 ร้อยละ 14.64 ในปี 2556 และปี 2557 
ตามล าดับ สาเหตุของการปรับลดลงของรายจ่ายปี 2555 ส่วนหนึ่งอาจสืบเนื่องมาจากเหตุการณ์
รายรับไม่เป็นไปตามเปูาหมายจนท าให้ต้องชะลอการด าเนินการโครงการต่าง ๆ เพ่ือให้เม็ดเงินรายรับ
เพ่ิมเข้ามาซึ่งเป็นปัญหาอุปสรรคในการบริหารรายจ่ายปี 2554 ท าให้หลังจากเหตุการณ์ดังกล่าว
กรุงเทพมหานครต้องเร่งด าเนินการโครงการต่าง ๆ ที่ชะลอการด าเนินการไว้จึงท าให้รายจ่ายขยายตัว
เพ่ิมข้ึนอย่างก้าวกระโดด และมีการปรับเพ่ิมข้ึนในอัตราส่วนที่ลดลงปี 2558 อยู่ที่ร้อยละ 3.39 ก่อนที่
จะขยายเพิ่มสูงขึ้นร้อยละ 11.12 ในปี 2559 ข้อเท็จจริงดังกล่าวจึงสะท้อนให้เห็นถึงประสิทธิภาพการ
บริหารรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร (ดูแผนภาพที่ 4.5 ในหน้าที่ 87 ประกอบ) 

 

 (4.00)

 (2.00)

 -

 2.00

 4.00

 6.00

 8.00

 10.00

 12.00

ปี 2555 ปี 2556 ปี 2557 ปี 2558 ปี 2559 

รายได้ที่กทม.จัดเก็บเอง 

รายได้ที่ส่วนราชการอื่นจัดเก็บให้ 

-1.54 

4.33 

6.98 

10.07 

1.55 



Ref. code: 25595803010544MAS

87 
 

 
 

แผนภาพที่ 4.5 แนวโน้มรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร ปี 2555-2559 

ที่มา: ข้อมูลจากส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร จัดท าโดยผู้วิจัย 
 

 
 

แผนภาพที่ 4.6 แนวโน้มดุลงบประมาณของกรุงเทพมหานครในปีงบประมาณ 2555-2559 

ที่มา: ข้อมูลจากส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร และส านักการคลัง จัดท าโดยผู้วิจัย 
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จากแนวโน้มรายได้และรายจ่ายของกรุงเทพมหานครปี 2555 -2559 มีการขยายเพ่ิม
สูงขึ้นและลดลงทั้งรายได้และรายจ่ายในลักษณะผันผวนไม่คงที่ แต่ข้อสังเกตที่น่าสนใจประการหนึ่ง
คือ ความผันผวนของรายได้กับรายจ่ายไม่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน หรือไม่สอดคล้องกันโดยจะเห็นว่า
รายได้ทีก่รุงเทพมหานครจัดเก็บสูงสุดในปี 2558 แต่รายจ่ายเพ่ิมสูงสุดในปี 2557 ข้อมูลดังกล่าวเป็น
การบ่งชี้ถึงปัญหาในการบริหารรายรับ-รายจ่ายของกรุงเทพมหานครที่ขาดการวางแผนทั้งรายได้และ
รายจ่าย ซึ่งสอดคล้องกับข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารด้านงบประมาณรายจ่ายกรุงเทพมหานคร6

ที่ว่าในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีหมวดค่าครุภัณฑ์ที่ดินและสิ่งก่อสร้างไม่ได้จัดท า
ประมาณการรายจ่ายด าเนินการที่จะเกิดข้ึนตามมาจากการด าเนินโครงการลงทุน ซึ่งจะท าให้สามารถ
ตัดสินใจวางแผนได้ว่าต้องหารายได้เพ่ิมอีกจ านวนเท่าไร หรือไม่ควรด าเนินโครงการลงทุนนั้น หรือ
ต้องวางแผนหาแหล่งเงินกู้ยืม ประกอบกับการวางแผนงานโครงการขาดการประเมินสมรรถนะด้าน
รายรับควบคู่กันและการประมาณการรายรับเป็นการประมาณโดยดูจากผลการจัดเก็บรายได้ของ
ปีงบประมาณท่ีผ่านมาไม่ได้มีการวิเคราะห์สภาพเศรษฐกิจ หรือข้อมูลรายจ่าย และข้อมูลอ่ืน ๆ อย่าง
รอบด้าน ส่วนหนึ่งอาจเนื่องมากจากการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่รับผิดชอบคือส านักการคลัง โดยกอง
รายได้ดูแลรับผิดชอบด้านรายรับ และส านักงบประมาณกรุงเทพมหานครดูแลรับผิดชอบด้านรายจ่าย 
จึงส่งผลกับแนวโน้มดุลงบประมาณการคลัง ดังแสดงจากแผนภาพที่ 4.6 คือ โดยรวมแล้วมีแนวโน้ม
เกินดุลที่ลดลง คือจากร้อยละ 23.47 เป็นร้อยละ 13.47 ในปี 2555 และ ปี 2556 ตามล าดับ ในปี 
2557 เป็นปีที่เกินดุลลดลงถึงร้อยละ -19.69 เมื่อเทียบกับปี 2556 และหากพิจารณาดุลงบประมาณปี 
2555-2559 และมีการเกินดุลลงต่ าสุดร้อยละ -25.09 ในปี 2559    

                                           
6สุลาลีวัลย์ โตลานุวัตร, สัมภาษณ์โดย เพ็ญพิมล หกสุวรรณ, ส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร, 

19 มิถุนายน 2560. 
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บทที ่5 
สรปุผลการวจิัยและขอ้เสนอแนะ 

 
5.1 สรปุ 

การวิจัยเรื่อง ศักยภาพทางการคลังท้องถิ่น : กรณีศึกษากรุงเทพมหานคร มีวัตถุประสงค์
หลักที่จะท าการศึกษาสภาพการบริหารรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร การวางแผนการจัดท า
งบประมาณ การบริหารรายได้ ว่ามีสภาพเป็นอย่างไร มีข้อจ ากัดหรือประเด็นปัญหาทางการคลังใน
ภาพรวมเรื่องใดบ้าง เพ่ือประเมินศักยภาพทางการคลังในการบริหารจัดการงบประมาณของ
กรุงเทพมหานครว่าศักยภาพหรือไม่อย่างไร และมีโอกาสในการพัฒนาอย่างไร เพ่ือให้เกิด
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  โดยเน้นหนักในด้านประสิทธิภาพในการบริหารรายได้ และประสิทธิภาพการ
บริหารรายจ่าย ทั้งนี้เพ่ือให้ทราบว่ากรุงเทพมหานครมีจุดแข็งและข้อจ ากัดในเรื่องดังกล่าวอย่างไรบ้าง 
และมีศักยภาพและโอกาสในการพัฒนาอย่างไร ในการศึกษาครั้งนี้ผู้วิจัยได้ท าการเลือกช่วงระยะเวลา
ปีงบประมาณ 2555-2559 เพ่ือใช้เป็นกรณีศึกษา ผู้วิจัยได้ประเมินศักยภาพทางการคลังของ
กรุงเทพมหานครในด้านต่าง ๆ คือ 

1. ความสามารถในการบริหารรายได้ของกรุงเทพมหานคร 

2. ประสิทธิภาพการบริหารรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร 

3. ระบบงบประมาณและการวางแผนของกรุงเทพมหานคร 
 
ความสามารถในการบริหารรายได้   

จากการวิจัยพบว่าแหล่งรายได้หลักของกรุงเทพมหานครที่น ามาใช้จ่ายในช่วง
ปีงบประมาณ 2555-2559 มาจากรายได้ที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ และกรุงเทพมหานครด าเนินการ
จัดเก็บเอง จากการวิเคราะห์โครงสร้างรายได้ของกรุงเทพมหานครท าให้ทราบสถานะทางการคลังของ
กรุงเทพมหานคร  ดังนี้ 

1 .  สถานะทางการคลั งของกรุ ง เทพมหานคร  จากการวิ จั ย ในครั้ งนี้พบว่ า
กรุงเทพมหานครมีการพึ่งพาแหล่งรายได้จากภาษีที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ 3 ล าดับแรกได้แก่ 

  (1) ภาษีมูลค่าเพ่ิม เป็นแหล่งรายได้หลักส าคัญของกรุงเทพมหานคร ซึ่งมาจากส่วน
ราชการอ่ืนจัดเก็บให้ และมีแนวโน้มที่ได้รับการจัดสรรเพ่ิมขึ้นทุกปี แต่ขยายเพ่ิมขึ้นในอัตราที่ลดลง 
จึงเป็นการบ่งชี้ว่ากรุงเทพมหานครต้องเร่งด าเนินการจัดเก็บรายได้ให้มากขึ้น เพ่ือลดการพ่ึงพาแหล่ง
รายได้จากส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้  
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(2) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์ล้อเลื่อน เป็นแหล่งรายได้ที่ส าคัญของ

กรุงเทพมหานครประเภทหนึ่ง ที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้ แต่ระดับรายได้จากแหล่งนี้มีความไม่
แน่นอนสูง ขึ้น-ลงสลับกันไปในแต่ละปี ดังนั้นหากกรุงเทพมหานครยังคงพ่ึงพาแหล่งรายได้ประเภทนี้
มากอาจท าให้เกิดความเสี่ยงทางการคลังในอนาคต 

(3) ภาษี/ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ หาก
พิจารณาระดับรายได้ประเภทนี้ในแต่ละปีมีความไม่แน่นอนเช่นเดียวกัน คือ เพ่ิมขึ้นในช่วงปี 2556 – 
2558 และลดลงต่ าสุดในปี 2559 หรือลดลงร้อยละ 23.59 จากปี 2558 ข้อสังเกตที่ควรพิจารณาคือ
กรุงเทพมหานครมีโครงสร้างรายได้ที่พ่ึงพารายได้จากภาษี/ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติ
กรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์สูงในล าดับต้น ๆ และรายได้จากค่าธรรมเนียมนั้นมีความไม่แน่นอนสูง 
เพราะขึ้นอยู่กับการซื้อขายเปลี่ยนมือที่ดิน ซึ่งอาจจะลดน้อยลงไปพร้อมกับสภาวะเศรษฐกิจถดถอย 
รวมทั้งขึ้นอยู่กับการก าหนดนโยบายด้านเศรษฐกิจของรัฐบาล ดังนั้นหากกรุงเทพมหานครยังคงพ่ึงพา
รายได้จากแหล่งนี้เป็นหลักอาจจะมีความเสี่ยงในทางการคลังค่อนข้างสูงในอนาคต  

2. ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานคร  
แหล่งรายได้ที่กรุง เทพมหานครด าเนินการจัดเก็บเอง ผลจากการวิจัยพบว่า

กรุงเทพมหานครมีความสามารถในการจัดเก็บรายได้สูงพอสมควร แต่สัดส่วนการจัดเก็บมีความผัน
ผวนไม่แน่นอน และขยายเพ่ิมขึ้นในอัตราที่ลดลง โดย 2 ล าดับแรกที่สร้างรายได้จ านวนมากให้กับ
กรุงเทพมหานคร ได้แก่ 

(1) ภาษีโรงเรือนเป็นแหล่งรายได้ภาษีหลักส าคัญที่กรุงเทพมหานครด าเนินการ
จัดเก็บเอง โดยรายได้จากแหล่งนี้เพิ่มสูงขึ้นทุกปี และมีระดับสูงกว่ารายได้จากส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บ
ให้บางประเภท เช่น สูงกว่าภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีสรรพสามติ อย่างไรก็ตามแม้ว่ากรุงเทพมหานครจะ
มีความสามารถในการจัดเก็บภาษีสูงพอสมควร แต่สัดส่วนการขยายเพ่ิมข้ึนของแหล่งรายได้ประเภทนี้ 
เป็นการขยายในอัตราที่ลดลง (ยกเว้นปี 2559 ที่เพ่ิมสูงขึ้นมาก) จึงแสดงให้เห็นว่าความสามารถใน
การจัดหารายได้ของกรุงเทพมหานคร ยังคงไม่สม่ าเสมอ มีผันผวนอยู่มาก สาเหตุที่เป็นเช่นนี้ส่วนหนึ่ง
อาจจะมาจาก ประสิทธิภาพในการจัดเก็บ มีประเด็นปัญหาด้านการจัดท าแผนที่ภาษี ที่ต้องมี
ค่าใช้จ่ายสูงในการส ารวจพื้นที่ปรับปรุงภาษี 

(2) ภาษีปูาย เป็นอีกแหล่งรายได้ส าคัญที่กรุงเทพมหานครด าเนินการจัดเก็บเอง ซึ่งมี
สัดส่วนจากรายได้แหล่งนี้สูงกว่าภาษีบ ารุงท้องที่ ตลอดช่วงระยะปี 2555 -2559 และมีระดับรายได้
ประเภทนี้ขยายตัวเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง แต่ขยายตัวเพ่ิมในอัตราที่ลดลง ซึ่งผลจากการวิจัยพบว่า
กรุงเทพมหานครมีข้อจ ากัดด้านการปรับปรุงอัตราการจัดเก็บ ให้ทันกับสภาวการณ์ปัจจุบัน เนื่องจาก
การปรับแก้ไขเพ่ิมเติมร่างกฎหมายต้องใช้เวลานาน  
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3. การประมาณการรายได้ของกรุงเทพมหานคร จากการวิจัยพบว่าในปี  2555-2559 
กรุงเทพมหานครใช้วิธีการประมาณการรายรับจากผลการจัดเก็บรายได้ของปีงบประมาณที่ผ่านมา
เป็นหลัก และยังไม่มีการวิเคราะห์ด้านสภาวะเศรษฐกิจ ด้านการเปลี่ยนแปลงของรายจ่าย หรือด้าน
อ่ืน ๆ อย่างครอบคลุม นอกจากนี้กรุงเทพมหานครยังมีการจัดท างบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม ในช่วง
ปี 2555-2557 จึงเป็นการน าเงินเหลือจ่ายสะสมมาใช้อย่างต่อเนื่อง 3 ปี  อย่างไรก็ตามหากพิจารณา
แหล่งรายได้ที่กรุงเทพมหานครน ามาจัดท างบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม มาจากเงินยืมสะสม เป็น
แหล่งที่สามารถคาดการณ์ล่วงหน้าได้ หรือมีตัวเลขรายได้เหล่านั้นอยู่ในมือตลอดเวลา จึงนับว่า
กรุงเทพมหานครมีความรู้ความช านาญในการจัดท างบประมาณ และมีทักษะในการประมาณรายได้ที่
ถูกต้องแม่นย าพอสมควร 

อนึ่งส าหรับการเงินสะสมจ่ายขาดในช่วงระยะปี 2555-2559 กรุงเทพมหานครมีการน า
รายได้เหลือจ่ายสะสมมาใช้จ่าย (เงินสะสมจ่ายขาด) ในปี 2555-2557 โดยในปี 2555 มีสัดส่วนที่สูง
มากที่สุดถึง 15,000 ล้านบาท รายจ่ายจากเงินส่วนนี้มักจะเป็นโครงการลงทุนหรือโครงการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานต่าง ๆ และการจ่ายช าระตามสัญญาภารผูกพัน อย่างไรก็ตามกรุงเทพมหานครมีการ
ยืมเงินสะสมมาใช้ส าหรับรายการค่าใช้จ่ายหลายประเภทที่สามารถตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้ 
แต่มาตั้งไว้ในงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมจ านวนมาก แสดงให้เห็นถึงข้อจ ากัดด้านประสิทธิภาพการ
วางแผน(งบประมาณ) 

ดังนั้นหากพิจารณาแหล่งรายได้ของกรุงเทพมหานครนั้น ก็น่าจะกล่าวได้ว่ามีแหล่ง
รายได้จากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเท่านั้นที่กรุงเทพมหานครไม่สามารถคาดการณ์ได้ชัดเจน เพราะ
จ านวนเงินอุดหนุนที่จัดสรรผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาลให้แก่ท้องถิ่นนั้น อยู่ในความ
รับผิดชอบของรัฐบาลและการเมืองระดับชาติ ประกอบกับปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
รัฐบาลจะมีก าหนดการระยะเวลาช้ากว่าปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรุงเทพมหานคร 
ดังนั้นในทางปฏิบัติกรุงเทพมหานครจะต้องตั้งงบประมาณรายการค่าใช้จ่ายที่เป็นการตั้งสมทบกับเงิน
อุดหนุนรัฐบาลไว้ก่อน และเมื่อทราบผลการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาลว่า
กรุงเทพมหานครได้รับเงินอุดหนุนในสัดส่วนหรือได้รับร้อยละ 100 ก็จะด าเนินการถอนรายการ
ค่าใช้จ่ายดังกล่าวออกจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

4.  ประสิทธิภาพในการจัด เก็บภาษีของกรุง เทพมหานคร  ในปี 2555 -2559 
กรุงเทพมหานครมีรายได้จากภาษีท้องถิ่น 3 ประเภท คือ ภาษีโรงเรือนฯและภาษีบ ารุงท้องที่ ภาษี
ปูาย และอากรฆ่าสัตว์ ส าหรับภาษียาสูบนั้น แม้กฎหมาย พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 จะก าหนดให้กรุงเทพมหานคร
ด าเนินการจัดเก็บได้ แต่ขณะนี้กรุงเทพมหานครยังไม่ได้ด าเนินการจัดเก็บหรือมีรายได้จากภาษียาสูบ
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แต่อย่างใด ขณะนี้อยู่ระหว่างเสนอขอแก้ไขเพ่ิมเติมร่างพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร (ฉบับที่....) พ.ศ. .... เพ่ือให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจออกข้อบัญญัติจัดเก็บภาษี
ยาสูบดังกล่าวได้ 

(1) ภาษีโรงเรือนฯ และภาษีบ ารุงท้องที่ เป็นภาษีที่กรุงเทพมหานครด าเนินการ
จัดเก็บเอง มีความแตกต่างในเรื่องระดับความพยายามในการจัดเก็บภาษีโรงเรือนฯ และภาษีบ ารุง
ท้องที่ระหว่างช่วงปี 2555-2559 ไม่แตกต่างกันมากนัก และปัจจุบันอัตราภาษีบ ารุงท้องที่ของ
กรุงเทพมหานครยังคงใช้ราคาหานกลางที่ดิน พ.ศ. 2521 – 2524 ซึ่งการเปลี่ยนราคาประเมินมาใช้
เป็นราคาปานกลางที่ดินปีล่าสุดต้องผ่านความเห็นชอบของกระทรวงมหาไทยจึงท าให้อัตราการจัดเก็บ
ไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์ปัจจุบัน และท าให้จัดเก็บได้น้อยกว่าที่ควร 

(2) ภาษีปูาย กรุงเทพมหานครด าเนินการจัดเก็บภาษีปูายเอง สามารถสร้างรายได้
ให้แก่กรุงเทพมหานครได้ดีกว่าภาษีบ ารุงท้องที่ แต่อย่างไรก็ตามกลับพบว่ากรุงเทพมหานครมีการใช้
ความพยายามในการจัดเก็บภาษีปูายในแต่ละปีแตกต่างกัน จึงอาจเกี่ยวข้องกับประสิทธิภาพการ
บริหารงานของกรุงเทพมหานคร โดยสาเหตุหนึ่งที่การจัดเก็บภาษีปูายยังไม่สามารถเพ่ิมการจัดเก็บได้
เท่าที่ควร ส่วนหนึ่งเป็นเพราะว่าปัจจุบันพระราชบัญญัติภาษีปูาย พ.ศ. 2510 ซึ่งยังไม่ได้มีการออก
พระราชบัญญัติขึ้นมาใหม่ เพ่ือให้มีความสอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจในปัจจุบัน ที่มีการพัฒนา
เปลี่ยนแปลงไปมากทั้งในเชิงเทคนิค และรูปแบบของปูายที่ใช้โฆษณา  

(3) อากรฆ่าสัตว์ เป็นแหล่งรายได้ที่มีสัดส่วนน้อยที่สุด นอกจากนี้การจัดเก็บอากร
ฆ่าสัตว์ยังประสบกับปัญหาโรงฆ่าสัตว์บางแห่งถูกเพิกถอนใบอนุญาตการฆ่า 

 

ประสิทธิภาพในการบริหารรายจ่าย 
จากการวิจัยในครั้งนี้พบว่า รายจ่ายของกรุงเทพมหานครในช่วงปี 2555-2559 ส่วนใหญ่

เป็นรายจ่ายด าเนินการ มากกว่ารายจ่ายลงทุน และผลจากการวิเคราะห์โครงสร้างรายจ่ายของ
กรุงเทพมหานคร ท าให้ทราบถึงความสามารถการบริหารจ่ายของกรุงเทพมหานคร คือ  

1. ความสามารถในการบรหิารรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร จากโครงสร้างรายจ่ายของ
กรุงเทพมหานครในช่วง 5 ปี ที่ใช้เป็นกรณีศึกษา พบว่ากรุงเทพมหานครมีระดับรายจ่ายที่เพ่ิมสูงขึ้น
อย่างต่อเนื่อง ส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายด าเนินการ ส าหรับรายจ่ายลงทุนมีสัดส่วนที่น้อยกว่า โดยทั้ง
รายจ่ายด าเนินการและรายจ่ายลงทุนส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายที่ใช้ไปเพ่ือการจัดบริการสาธารณะ 

หากพิจารณาจ านวนรายจ่ายด าเนินการเพ่ือการจัดบริการสาธารณะ ส่วนใหญ่เป็น
หมวดรายจ่ายเกี่ยวกับบุคลากรที่มีสัดส่วนสูงมาก และเป็นรายจ่ายค่าสาธารณูปโภค แต่ข้อสังเกตที่
น่าสนใจคือ กรุงเทพมหานครมีหมวดรายจ่ายอ่ืนในสัดส่วนที่สูงมากของรายจ่ายด าเนินการ ซึ่งเป็น
หมวดรายจ่ายที่รวมรายการค่าใช้จ่ายทีไม่สามารถแยกได้ชัดเจนว่าเป็นหมวดรายจ่ายใด หรือมีหลาย
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หมวดรายจ่าย จึงเป็นข้อจ ากัดในการบริหารรายจ่ายของกรุงเทพมหานครที่ไม่สามารถแยกรายจ่ายได้
ท าให้ยากต่อการวิเคราะห์ และวางแผนการใช้จ่ายงบประมาณ  

ดังนั้นแม้ว่ากรุงเทพมหานครจะมีรายจ่ายส่วนใหญ่เพ่ือจัดบริการสาธารณะเพ่ิมขึ้น แต่
อย่างไรก็ตามกรุงเทพมหานครควรต้องตรวจสอบรายจ่ายด าเนินการที่ไม่จ าเป็น เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพ
การใช้จ่ายงบประมาณ และสามารถน าไปใช้รายจ่ายลงทุนได้มากขึ้น 

หากพิจารณารายจ่ายลงทุนเพ่ือการจัดบริการสาธารณะยังมีสัดส่วนที่น้อยกว่ารายจ่าย
ด าเนินการอยู่มาก โดยสาเหตุส่วนหนึ่งอาจจะมาจากกรุงเทพมหานครตั้งงบประมาณแบบสมดุล
รายรับก าหนดรายจ่าย และมีการตั้งงบประมาณไม่เต็มจ านวน ส าหรับรายจ่ายลงทุนและรายจ่าย
ด าเนินการที่มีสัญญาผูกพันทั้งปี  

2. การจ้างเหมาบริการ กรุงเทพมหานครมีการจ้างเหมาบริการจากภาคเอกชนให้เข้ามา
บริหารจัดการงานบริการสาธารณะจ านวนมาก หลากหลายประเภท แต่ก็พบข้อจ ากัดในทางปฏิบัติอยู่
บ้าง เช่น การจ้างที่ปรึกษา เป็นรายจ่ายที่มีการจ้างอย่างต่อเนื่อง และบางกรณีเป็นการจ้างบุคลากร
ของกรุงเทพมหานครที่เกษียณอายุราชการแล้ว และจ้างอย่างต่อเนื่อง ซึ่งไม่มีการวิเคราะห์ความ
เหมาะสมสอดคล้องของปริมาณงาน หรือบางครั้งเป็นการจ้างที่ปรึกษาเพ่ือโครงการใดโครงการหนึ่ง 
โดยส่วนมากเมื่อเสร็จสิ้นโครงการจ้างที่ปรึกษาและที่ปรึกษาได้ให้ข้อสรุปเสนอแนะแล้ว แต่
กรุงเทพมหานครก็ไม่ได้มีการด าเนินการใด ๆ ต่อไป และเปลี่ยนที่ปรึกษาเพ่ือด าเนินโครงการใหม่ จึง
ท าให้เป็นการสิ้นเปลืองค่าใช้จ่ายงบประมาณอย่างไม่คุ้มค่า ข้อจ ากัดอีกประการคือ ประสบกับปัญหา
การควบคุมจ านวนงบประมาณ เช่น การจ้างเหมารายบุคคลเป็นอ านาจของหน่วยงานในการอนุมัติ 
และไม่อยู่ในรายจ่ายบุคลากร แต่อยู่ในหมวดค่าตอบแทน ใช้สอยและวัสดุ โดยในการจ้างเหมานั้น
ไม่ได้มีการวิเคราะห์ความเหมาะสมของปริมาณงานแต่อย่างใด   
 

ระบบงบประมาณและการวางแผน  
จากการวิจัยพบว่า การจัดท างบประมาณของกรุงเทพมหานครในช่วงระยะเวลาที่เป็น

กรณีศึกษามีกระบวนการด าเนินงานในลักษณะเดียวกัน คือต้องจัดท าและบริหารงบประมาณ
กรุงเทพมหานครให้เป็นไปตามระเบียบกฎหมายว่าด้วยการคลังและงบประมาณ กรุงเทพมหานครจะ
กู้เงินมาใช้จ่ายในงบประมาณรายจ่ายประจ าปีไม่ได้ และกรุงเทพมหานครยังคงใช้งบประมาณแบบ
แสดงรายการในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี แต่แสดงเอกสารงบประมาณตามข้อบัญญัติ
งบประมาณเป็นรูปแผนงานโครงการ มีการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่มีสัญญาผูกพันทั้งปี แต่
ตั้งงบประมาณไม่เต็มจ านวน ดังนั้นเมื่อต้องช าระเงินตามสัญญาผูกพันต้องมีการโอนงบประมาณจาก
ส่วนอ่ืน จัดสรรงบกลาง หรือยืมเงินสะสม ซึ่งท าให้ขาดวินัยทางการคลัง นอกจากนี้ในการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายลงทุน เป็นการพิจารณาแบบปีต่อปี โดยไม่ได้รวมหรือค านวณรายจ่ายค่าบริหาร
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จัดการหรือรายจ่ายด าเนินการที่จะตามมาเมื่อเสร็จสิ้นโครงการลงทุนและเปิดด าเนินการ จึงไม่มีการ
จัดท าแผนการใช้จ่ายเงินล่วงหน้าระยะปานกลาง  

ข้อสังเกตที่น่าสนใจประการหนึ่งคือ กรุงเทพมหานครเคยประสบกับปัญหารายรับไม่
เป็นไปตามเปูาหมาย จึงต้องชะลอการด าเนินการโครงการโครงการต่าง ๆ เพ่ือรอเม็ดเงินจากรายได้ 
ในขณะที่ก่อนหน้านี้ ส านักงบประมาณกรุงเทพมหานครก็ต้องเร่งรัดติดตามการก่อหนี้เบิกจ่ายของ
หน่วยงานเหล่านี้เป็นเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในปีงบประมาณ 2554 จากเหตุการณ์ปัญหาในการบริหาร
รายจ่ายดังกล่าว ประกอบกับสภาพกระบวนการจัดท างบประมาณของกรุงเทพมหานครที่ได้อธิบาย
ข้างต้น จึงอาจกล่าวได้ว่ากรุงเทพมหานครอาจต้องพบกับความเสี่ยงทางการคลังในอนาคต 

การบริหารรายจ่ายกรุงเทพมหานครของกรุงเทพมหานครมีการใช้วิธีจ้างเหมาเอกชนให้
เข้ามาด าเนินการในหลายภารกิจหน้าที่ ทั้งเป็นลักษณะจ้างเหมาบริการ และจ้างเหมากิจกรรมการ
ก่อสร้าง รวมทั้งการจ้างที่ปรึกษา ด้วยงบประมาณรายจ่ายจ านวนมาก แต่ในทางปฏิบัติการจ้างเหมา
ของกรุงเทพมหานครประสบกับปัญหาการควบคุมจ านวนงบประมาณ เช่น การจ้างเหมารายบุคคล
เป็นอ านาจของหน่วยงานในการอนุมัติ และไม่อยู่ในรายจ่ายบุคลากร แต่อยู่ในหมวดค่าตอบแทน    
ใช้สอยและวัสดุ โดยในการจ้างเหมานั้นไม่ได้มีการวิเคราะห์ความเหมาะสมของปริมาณงาน   

อนึ่ง กระบวนการจัดท างบประมาณแบบแสดงรายการดังกล่าวนี้ ไม่เกื้อหนุนต่อการน า
แผนพัฒนากรุงเทพมหานครมาปฏิบัติ และไม่สนับสนุนประสิทธิภาพการบริหารจัดการของ
กรุงเทพมหานครแต่อย่างใด เนื่องจากระบบงบประมาณดังกล่าวไม่สามารถแสดงข้อมูลภารกิจ 
แผนงานของกรุงเทพมหานคร และข้อมูลต้นทุน ค่าใช้จ่ายตามภารกิจหรือตามที่หน่วยงานด าเนินการ
ไม่มีการจ าแนกรายจ่ายรายจ่ายด าเนินการ(รายจ่ายประจ าขั้นพ้ืนฐาน)และรายจ่ายลงทุนหรือรายจ่าย
โครงการพัฒนาตามยุทธศาสตร์)ออกจากกัน จึงไม่สามารถแสดงข้อมูลให้ผู้บริหารกรุงเทพมหานคร
เห็นถึงรายจ่ายที่จะเกิดขึ้นในอนาคต อันเนื่องมากจากการตัดสินใจในอดีตและปัจจุบันแต่อย่างใด ท า
ให้ยากต่อการวิเคราะห์งบประมาณเชิงการวางแผน และการบริหารจัดการอย่างมาก 

ด้านการวางแผนจากการวิจัยพบว่ากรุง เทพมหานครได้มีการจัดแผนพัฒนา
กรุงเทพมหานครระยะ 20 ปี(พ.ศ. 2556-2575) โดยแบ่งเป็น 4 ระยะ ๆ ละ 5 ปี แบ่งเป็น 7 ด้าน ใน
แต่ละด้านจะประกอบด้วย มติ เปูาหมาย โครงการกิจกรรม และตัวชี้วัดตามแต่ละกลุ่มภารกิจ โดย
เป็นแผนระดับมหภาค และแม้จะเป็นแผนระดับมหภาค แต่ก็มีการรวมโครงการกิจกรรมต่าง ๆ ของ
หน่วยงานไว้จ านวนมาก มีทั้งโครงการลงทุนด้านสาธารณูปโภค สาธารณูปการขนาดใหญ่ ปลีกย่อย
ลึกไปถึงระดับกิจกรรม และนอกจากนี้การประมาณการค่าใช้จ่ายโครงการล่วงหน้า 20 ปี อาจมีการ
เปลี่ยนแปลงและไม่สามารถรับประกันได้ว่าโครงการดังกล่าวจะได้รับงบประมาณ กล่าวคือแผนยุทธศาสตร์
ของหน่วยงานมีลักษณะเป็นแผนงาน/โครงการกิจกรรมมากกว่าเป็นแผนพัฒนาเชิงยุทธศสาสตร์หรือ
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ระดับมหภาค ท าให้ขาดความชัดเจนในการเชื่อมโยงโครงการกับการวัดความส าเร็จตามแผนพัฒนา
กรุงเทพมหานคร นอกจากนี้ยังมิได้ประเมินสมรรถนะด้านรายได้ของกรุงเทพมหานครในช่วง 5 ปี 
ของแต่ละระยะ 
 

5.2 ข้อเสนอแนะ 
แนวทางการส่งเสริมสมรรถนะด้านการเงินการคลังของกรุงเทพมหานคร 

 ข้อค้นพบจากการวิจัยครั้งนี้แสดงให้เห็นว่ากรุงเทพมหานครแม้จะมีความรู้ ทักษะหรือ
สมรรถนะในการบริหารการเงินการคลังอยู่พอสมควร แต่ยังไม่สามารถมั่นใจได้ว่าเพียงพอในการ
บริหารท้องถิ่นขนาดใหญ่อย่างกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครยังมีช่องทางหรือโอกาสในการ
พัฒนาเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารการเงินการคลัง ด้านรายได้ เช่น เพ่ิมช่องทางการหารายได้ 
จัดเก็บภาษีประเภทใหม่ หรือปรับปรุงเพ่ิมอัตราค่าธรรมเนียม และเนื่องจากกรุงเทพมหานครยัง
ประมาณการรายได้จากฐานหรือผลการจัดเก็บของปีงบประมาณที่ผ่านมา จึงไม่สะท้อนต้นทุนการ
ให้บริการ การเพ่ิมขีดสมรรถนะด้านการคลังของกรุงเทพมหานคร จึงเป็นเรื่องจ าเป็น และต้อง
พิจารณาปัจจัยที่เกี่ยวข้องทั้งในด้านการเงิน การคลัง งบประมาณและด้านอ่ืน ๆ ประกอบกัน 
เนื่องจากส่วนหนึ่งของปัญหาทางการเงินการคลังมีสาเหตุมาจากตัวแปรด้านโครงสร้างบริหารระบบ 
ระบบและพฤติกรรมการบริหารงาน ด้านการเงิน การคลัง โดยตรง ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนวทางในการ
พัฒนาศักยภาพทางการเงินการคลังของกรุงเทพมหานคร 3 ประการ คือ 
 1. การเพ่ิมประสิทธิภาพและความสามารถในการพ่ึงพาตนเองด้านการคลังของ
กรุงเทพมหานคร  
 2. การพัฒนารายได้ 
 3. การพัฒนาประสิทธิภาพด้านการบริหารรายจ่าย 
 

5.3 การเพิ่มประสิทธิภาพและความสามารถในการพึ่งพาตนเองด้านการคลัง  
 ผลจากการศึกษาครั้งนี้ได้แสดงให้เห็นว่าในช่วงปี 2555 -2559 กรุงเทพมหานครมี
จ านวนประชากรค่อนข้างคงที่และมีแนวโน้มลดลง ในขณะที่รายจ่ายด าเนินการเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
ท าให้รายจ่ายด าเนินการต่อหัวประชากรมีจ านวนสูง เนื่องจากรายจ่ายด าเนินการส่วนใหญ่เป็น
รายจ่ายประจ าที่ค่อนข้างตายตัว และการเพ่ิมขึ้นของงบประมาณรายจ่ายอาจส่งผลให้เพ่ิมโอกาสการ
เกิดรายจ่ายที่ไม่จ าเป็นเพ่ิมขึ้นตามมา จึงท าให้สัดส่วนรายจ่ายด าเนินการต่อหัวประชากรมีจ านวน
สูงขึ้นดังนั้นกรุงเทพมหานครควรปรับลดค่าใช้จ่ายด าเนินการที่ไม่จ าเป็นลง 
 ประการต่อมา การศึกษาครั้งนี้ แสดงให้เห็นว่ากรุงเทพมหานครพ่ึงพารายได้จากภาษี
โรงเรือนและท่ีดิน และภาษีปูายเป็นหลักส าคัญ มากกว่าภาษีบ ารุงท้องที่ เนื่องจากภาษีดังกล่าวนี้เป็น
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แหล่งรายได้ที่มั่นคงของกรุงเทพมหานคร และพบว่าแหล่งรายได้แหล่งนี้จะสามารถพัฒนาให้เป็น
แหล่งหลักส าคัญของกรุงเทพมหานครได้ต่อไปในอนาคต แต่การจะพัฒนารายได้ภาษีโรงเรือนฯและ
ภาษีบ ารุงท้องที่ ให้เป็นแหล่งรายได้ส าคัญต่อไปนั้น กรุงเทพมหานครจะต้องพัฒนาระบบการส ารวจ
พ้ืนที่ปรับปรุงแผนที่ภาษี เพราะว่ากรุงเทพมหานครเป็นศูนย์รวมด้านเศรษฐกิจขนาดใหญ่ จึงมีความ
ซับซ้อนในการส ารวจพื้นที่ กรุงเทพมหานครจึงต้องเพ่ิมความจริงจังเพื่อให้ครอบคลุม และต้องผลักดัน
หรือกระตุ้นการแก้ไขเพ่ิมเติมข้อกฎหมาย การจัดเก็บภาษีบ ารุงท้องที่ 
 

การพัฒนารายได้ 
ข้อค้นพบจากการวิจัยในครั้งนี้แสดงให้เห็นว่ากรุงเทพมหานครยังมีโครงสร้างรายได้ที่

แคบและต้องพ่ึงพาแหล่งรายได้จากส่วนราชการอ่ืนอยู่มากพอสมควร อีกทั้งยังมีความพยายามในการ
จัดเก็บภาษีไม่มากเท่าที่ควร โดยเฉพาะภาษีปูาย และยังไม่ได้มีการพัฒนารายได้ของตนเองอย่าง
จริงจัง ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนะแนวทางการพัฒนารายได้ของกรุงเทพมหานคร ดังนี้ 

1. พัฒนาระบบการจัดเก็บค่าธรรมเนียมและค่าบริการให้มากข้ึน 
ข้อมูลที่น าเสนอข้างต้นแสดงให้เห็นว่าที่ผ่านมากรุงเทพมหานครยังมิได้ให้ความส าคัญ

กับการพัฒนารายได้จากการจัดเก็บค่าธรรมเนียมและค่าบริการมากเท่าที่ควร ดังจะเห็นได้ว่า 
ปีงบประมาณ  2555-2559 ที่ผ่านมากรุงเทพมหานครมีรายได้ประเภทนี้เฉลี่ยต่อหัวประชากร
ประมาณ 194 บาท 187 บาท 190 บาท 202 บาท และ 208 บาท ตามล าดับ ดังนั้นถ้าหาก
กรุงเทพมหานครพัฒนารายได้ประเภทนี้อย่างจริงจัง เช่น ให้รายได้แหล่งนี้ไม่น้อยกว่า 2,000บาทต่อ
หัวประชากรก็จะสามารถเพ่ิมรายได้และเพ่ิมขีดความสามารถในการจัดบริการแก่ประชาชนได้มากขึ้น
ดังแสดงในตารางที่ 5.1  

ตารางที ่5.1 
ประมาณการรายไดจ้ากคา่ธรรมเนยีมและคา่บรกิารของกรงุเทพมหานคร 

รายการ ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

รายได้จากค่าธรรมเนียมและ
ค่าปรับอื่น ๆ (ล้านบาท) 

               
1,098.20  

               
1,065.59  

                
1,082.08 

                 
1,151.39  

                   
1,185.46  

จ านวนประชากร (คน) 5,673,560 5,686,252 5,692,284 5,696,409 5,686,646 

ประมาณการรายได้จาก
ค่าธรรมเนียมและค่าบริการ ณ 
อัตรา 2,000 บาทต่อหัวประชากร 

   
11,347.12  

  
11,372.50  

  
11,384.57  

  
11,392.82  

  
11,373.29  

สัดส่วนรายไดท้ี่เพิ่มขึ้น(เท่า) 10.33 10.67 10.52 9.89 9.59 
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โดยกรุงเทพมหานครสามารถพัฒนาแหล่งรายได้ประเภทนี้ โดยการปรับอัตราการ
จัดเก็บค่าธรรมเนียมและค่าบริการ ซึ่งต้องด าเนินการปรับปรุงแก้ไขข้อกฎหมาย พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร เพ่ือออกข้อบัญญัติจัดเก็บค่าธรรมเนียมและค่าบริการ และ
ศึกษาเทคนิควิธีการจัดเก็บที่มีประสิทธิภาพ รวมทั้งท าการฝึกอบรมให้ความรู้แก่บุคลากรของกรุงเทพมหานคร
เพ่ือให้กรุงเทพมหานครมีความรู้ทักษะเกี่ยวกับวิธีการด าเนินกิจกรรมการจัดเก็บแบบนี้มากขึ้น 
 2. การพัฒนาการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นของตนเอง  
 ข้อค้นพบจากการวิจัยในครั้งนี้แสดงให้เห็นว่า กรุงเทพมหานครมีขีดความสามารถใน
การจัดเก็บภาษีสูงมาพอสมควร ดังจะเห็นได้ว่ารายได้จากภาษีปูายที่จัดเก็บเองสูงกว่ารายได้ภาษี
บ ารุงท้องที่และภาษีธุรกิจเฉพาะ(เฉพาะในช่วงระยะเวลาที่เป็นกรณีศึกษา) ดังนั้นกรุงเทพมหานครจึง
ควรพัฒนาระบบการจัดเก็บภาษีบ ารุงท้องที่ทั้งในเรื่ องระบบข้อมูลแผนที่ภาษี ระบบการจัดเก็บ
ช่องทางการรับช าระ มาตรการเร่งรัดด าเนินการเกี่ยวกับการอุทธรณ์ และการด าเนินคดี รวมทั้งระบบ
การคืนเงินภาษ ี
 นอกจากนี้ข้อมูลเกี่ยวกับการบริหารรายได้ของกรุงเทพมหานครที่น าเสนอไว้ในส่วนที่
ผ่านมาแสดงให้เห็นว่ากรุงเทพมหานครยังไม่ได้ใช้ความพยายามในการจัดเก็บภาษีดังกล่าวมาก
เท่าท่ีควร ดังนั้นเพื่อเป็นการพัฒนาศักยภาพทางการคลังของกรุงเทพมหานครตามแนวทางการพัฒนา
ศักยภาพทางการคลังของอาจารย์วีระศักดิ์ เครือเทพ 32 ในด้านการพัฒนารายได้ให้เพียงพอกับ
รายจ่าย กรุงเทพมหานครควรต้องพัฒนารายได้ประเภทใหม่ ๆ เช่น ภาษียาสูบ ซึ่งเก็บจากการค้าใน
เขตกรุงเทพมหานครได้ไม่เกินมวนละ 10 สตางค์ หากกรุงเทพมหานครด าเนินการจัดเก็บในอัตรา 10 
สตางค์/มวน คาดว่าจะสามารถจัดเก็บภาษียาสูบได้ประมาณ 360 ล้านบาทต่อปี รายได้อีกประเภท
หนึ่งคือค่าธรรมเนียมผู้พักในโรงแรม จัดเก็บในอัตราไม่เกินร้อยละ 3 ของค่าเช่าห้องพัก หากประมาณ
ราคาค่าห้องพักคืนละ 1,000 บาท/ห้อง และมีอัตราการเข้าพักประมาณร้อยละ 65 ของห้องพัก
ทั้งหมด กรุงเทพมหานครด าเนินการจัดเก็บในอัตราไม่เกินร้อยละ 3 ของค่าเช่าห้องพัก คาดว่าจะ
สามารถจัดเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้พักโรงแรมได้ประมาณ 650 ล้านบาท แต่ถ้าราคาห้องพักคืนละ 
1,500 บาท คาดว่าจะเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้พักในโรงแรมได้ประมาณ 970 ล้านบาท ซึ่งเมื่อรวมกับ
ภาษียาสูบจะท าให้กรุงเทพมหานครมีรายได้เพ่ิมขึ้นประมาณ 1,330 ล้านบาท และท าให้สัดส่วนรายได้ที ่
กรุงเทพมหานครจัดเก็บเองเพ่ิมข้ึนโดยเฉลี่ยจากช่วงปี 2555 – 2559 ประมาณ 0.56 เท่า 

                                           
32 วีระศักดิ์ เครือเทพ, นานาทัศนะว่าด้วยรัฐประศาสนศาสตร์ :รวมบทความวิชาการด้านการ

บริหารงานคลังสาธารณะและการเมืองการปกครองท้องถิ่น เพื่อเป็นเกียรติแด่ศาสตราจารย์ ดร.จรัส 
สุวรรณมาลา (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2548). 
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ตารางที ่5.2 
ประมาณการรายไดภ้าษยีาสบูและคา่ธรรมเนยีมผู้พักในโรงแรม 

 ป ี2555 ป ี2556 ป ี2557 ป ี2558 ป ี2559 

รายได้ที่กรุงเทพมหานคร          
จัดเก็บเอง 

            
10,502.52  

            
11,263.46  

            
11,934.08  

            
12,447.98  

            
13,262.92  

ประมาณการรายได้ภาษี
ยาสูบและค่าธรรมเนียมฯ 

                 
1,330  

                
1,330  

                
1,330  

                
1,330  

                
1,330  

สดัสว่นรายไดท้ีเ่พิม่ขึน้
(เทา่) 0.13 0.12 0.11 0.11 0.10 

   

3. พัฒนาการบริหารจัดการ 

 นอกจากการด าเนินการพัฒนาด้านต่าง ๆ ที่กล่าวมาแล้ว กรุงเทพมหานครยังสามารถ
พัฒนารายได้จากการบริหารทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร โดยศึกษารวบรวมข้อมูลทรัพย์สินทั้งหมด
ของกรุงเทพมหานคร เพ่ือน าไปหาประโยชน์ ด าเนินการแก้ไขกฎหมาย ระเบียบให้กรุงเทพมหานคร
สามารถให้เช่าหรือขายทรัพย์สินได้ ตลอดจนกรุงเทพมหานครควรปรับปรุงวิธีการประมาณการรายรับ 
จากเดิมพิจารณาจากข้อมูลปริมาณการจัดรายได้จริงในปีที่ผ่านมา โดยไม่ได้พิจารณาร่วมหรือควบคู่
กับรายจ่ายและปัจจัยแวดล้อมอ่ืน ๆ อย่างรอบด้าน ดังข้อเท็จจริงที่ค้นพบจากงานวิจัยครั้งนี้แสดงให้
เห็นว่า ปี 2559 รายรับจริงสูงกว่าประมาณการเป็น 1,000 ล้านบาท และรัฐบาลมีนโยบายกระตุ้น
เศรษฐกิจ ท าให้รายได้จากภาษีที่ส่วนราชการอ่ืนจัดเก็บให้คือ ภาษี/ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ลดลงประมาณ 5,000 – 6,000 ล้านบาท แต่ค่าใช้จ่ายของ
กรุงเทพมหานครไม่ได้ปรับลดตาม 

การพัฒนาประสิทธิภาพด้านรายจ่าย  
 1. พัฒนาระบบงบประมาณเป็นแบบมุ่งเน้นผลงาน Performance Budgeting 
 ระบบงบประมาณของกรุงเทพมหานครในปัจจุบันเป็นระบบงบประมาณแบบแสดง
รายการดั้งเดิม เพียงแต่แสดงเอกสารข้อบัญญัติงบประมาณเป็นแบบแผนงานโครงการ จึงไม่สามารถ
สื่อหรือเชื่อมโยงกับแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร หรือแสดงถึงประสิทธิภาพการด าเนินงาน สัดส่วน
ของรายจ่ายด าเนินการ รายจ่ายลงทุน หรือค่าใช้จ่ายต่อหน่วยของบริการสาธารณะต่าง ๆ ได้ แผน
งบประมาณจึงไม่มีการปรับให้สอดคล้องกับภารกิจงานที่ท า 
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 ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการที่กรุงเทพมหานครใช้อยู่ในปัจจุบันอาจมีความ
เหมาะสมกับ องค์การบริหารส่วนต าบล ที่มีขนาดองค์การเล็ก ภารกิจไม่ซับซ้อนหลากหลาย เพราะ
เป็นระบบงบประมาณที่ ไม่ยุ่ งยาก ผู้ปฏิบัติงานในท้องถิ่นสามารถน าไปปฏิบัติ ได้ ง่าย แต่
กรุงเทพมหานครเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ มีภารกิจซับซ้อน และมีความสามารถ
พัฒนาระบบงบประมาณให้ทันสมัย และสื่อถึงการวางแผนและประสิทธิภาพการบริหารงานได้
มากกว่า จึงควรปรับพัฒนาระบบงบประมาณเป็นแบบมุ่งเน้นผลงาน ซึ่งการปรับพัฒนาระบบ
งบประมาณดังกล่าวสอดคล้องกับแนวคิดของอาจารย์จรัส สุวรรณมาลา 33 นอกจากนี้ควรเพ่ิม
หลักสูตรการฝึกอบรมบุคลากร เพ่ือพัฒนาบุคลากรให้มีความรู้เบื้องต้นในเรื่องระบบงบประมาณดังกล่าว  
 2. พัฒนาด้านการวางแผนและการจัดท างบประมาณ 
 ผลการวิจัยครั้งนี้พบว่ากรุงเทพมหานครมีการจัดท าแผนพัฒนากรุงเทพมหานครระยะ 
20 ปี ซึ่งเป็นการก าหนดวิสัยทัศน์ระดับมหภาค แต่ในทางปฏิบัติยังมีการรวบรวมโครงการขนาดใหญ่
ไปจนถึงกิจกรรมประจ าพ้ืนฐานตามภารกิจหน้าที่ของหน่วยงานในสังกัดกรุงเทพมหานครและยังไม่
สามารถสร้างความมั่นใจว่าโครงการกิจกรรมเหล่านี้จะได้รับการจัดสรรงบประมาณ จึงท าให้แผน
งบประมาณไม่สอดคล้องประสานกับแผนงาน ซึ่งหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านงบประมาณคือส านัก
งบประมาณกรุงเทพมหานคร และหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านการจัดท าแผนฯ คือ ส านักยุทธศาสตร์
และประเมินผล ดังนั้นในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี ทั้งสองหน่วยงานควรมีการประสาน
สอดคล้องร่วมกันในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี   
 นอกจากนี้กรุงเทพมหานครควรพัฒนาการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี เนื่องจาก
การจัดท างบประมาณรายจ่ายลงทุนปัจจุบันกรุงเทพมหานครยังไม่การพิจารณาถึงค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินงานที่จะเกิดขึ้นตามมา และยังไม่มีการจัดท าแผนการใช้จ่ายเงินระยะปานกลาง รวมทั้งแผนงบ
ลงทุน และในการจัดท าโครงการลงทุนยังไม่มีการพิจารณาถึงประมาณการรายรับควบคู่กับรายจ่าย
ของโครงการ มีแต่การพิจารณาประมาณการรายรับในภาพรวม หักกรอบงบด าเนินการตามภารกิจ
ประจ า ภาระหนี้แล้ว งบประมาณส่วนที่เหลือเป็นกรอบในการจัดสรรโครงการลงทุน แต่ไม่ได้
พิจารณาวางแผนหรือวิเคราะห์ประมาณการรายรับที่อาจต้องเพ่ิมขึ้นเนื่องจากมีค่าใช้จ่ายที่เพ่ิมขึ้น
จากโครงการลงทุน หรือโครงการลงทุนนั้นจะสามารถสร้างรายได้ให้กรุงเทพมหานครเพ่ิมมาจ านวน
เท่าใด ส่งผลให้ยากต่อการวางแผนทั้งด้านรายได้และงบประมาณรายจ่าย ประกอบกับในขั้นตอนการ
พิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี คณะกรรมการพิจารณางบประมาณรายจ่ายดังกล่าวมาจาก

                                           
33 จรัส สุวรรณมาลา, ระบบงบประมาณและการจัดการแบบมุ่งผลส าเร็จในภาครัฐ : 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับพลเมืองยุคใหม่ (กรุงเทพฯ: บริษัท ธนธัชการพิมพ์ จ ากัด, 2546). 
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ภายในหน่วยงานส านักงบประมาณกรุงเทพมหานครเท่านั้น ขาดการมีส่วนร่วม ดังนั้นในขั้นตอนการ
พิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี  ควรให้มีคณะกรรมการที่มาจากหน่วยงานอ่ืนของ
กรุงเทพมหานครร่วมกันพิจารณา  
 ข้อเสนอแนะที่ส าคัญที่สุดคือ กรุงเทพมหานครต้องปรับปรุงโครงสร้างแผนงานให้
สามารถสะท้อนผลการด าเนินงานตามแผนงานภารกิจประจ าพ้ืนฐาน และแผนงานตามยุทธศาสตร์
การพัฒนากรุงเทพมหานคร รวมทั้งแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ และมีความยืดหยุ่นสามารถ
ปรับเปลี่ยนได้ตามนโยบายรัฐบาล หรือแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ ซึ่งกรุงเทพมหานครต้องมี
การออกแบบโครงสร้างแผนงานให้เชื่อมโยงกัน เพ่ือให้สามารถแสดงให้เห็นความสอดคล้องของ
ภารกิจงานประจ าพ้ืนฐาน แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร กับแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ ซึ่ง
แผนพัฒนากรุงเทพมหานครและแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ เป็นกรอบแนวทางในการปฏิบัติ
ไม่ได้มุ่งเน้นที่แผนงานงบประมาณ ดังนั้นการออกแบบโครงสร้างแผนงาน(งบประมาณ) จึงเป็นการ
แปลงแผนเชิงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ และการจัดสรรงบประมาณตามโครงสร้างแผนงานดังกล่าว 
เพ่ือให้สามารถแสดงให้เห็นความสอดคล้องเชื่อมโยง และสามารถติดตาม ประเมินผลการด าเนินงาน 
ตามแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร หรือแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศได้ 34 (ข้อมูลจากการ
สัมภาษณ์นักวิชาการด้านงบประมาณการคลัง)  

5.4 ข้อจ ากัดงานวิจัย  

ในการศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาสภาพความสามารถการบริหารรายได้ ประสิทธิภาพการ
บริหารรายจ่าย และการวางแผนของกรุงเทพมหานคร ว่ามีลักษณะอย่างไร มีข้อจ ากัดหรือโอกาสใน
ประเด็นใดบ้าง เพ่ือประเมินศักยภาพทางการคลัง และโอกาสการพัฒนาศักยภาพทางการคลังของ
กรุงเทพมหานคร โดยเป็นการศึกษาในช่วงปี 2555-2559 เพ่ือหาแนวทางในการปรับพัฒนาเพ่ิม
ประสิทธิภาพการบริหารจัดการ รายได้  งบประมาณรายจ่ ายในอนาคต เป็นการช่วยให้
กรุงเทพมหานคร รัฐบาล และประชาชนมีความเข้าใจในปัญหาทางการคลังของกรุงเทพมหานคร
ในช่วงระยะเวลาที่เป็นกรณีศึกษาได้ดีขึ้น ซึ่งเป็นการศึกษาเฉพาะบริบทของกรุงเทพมหานคร ในช่วง
ระยะเวลาหนึ่งเท่านั้น จึงอาจไม่สามารถน าไปใช้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ดังนั้นเพ่ือให้
การศึกษามีการขยายขอบเขตครอบคลุมมากขึ้น ควรมีการศึกษาเปรียบเทียบศักยภาพทางการคลัง
ของกรุงเทพมหานครกับหน่วยงานภาครัฐที่มีขนาดใกล้เคียงกับกรุงเทพมหานครหรือมีภารกิจ
คล้ายกัน และควรศึกษาด้านวินัยการคลังหรือความยั่งยืนทางการคลังเพ่ิมเติม   

                                           
34 เชษฐา ทวีศรี, สัมภาษณ์โดย เพ็ญพิมล หกสุวรรณ, ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการ

กรุงเทพมหานคร, 6 มิถุนายน 2560. 
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ภาคผนวก ก 
สมัภาษณข์อ้มลูกรุงเทพมหานคร  

1. การสมัภาษณผ์ูบ้รหิารกรงุเทพมหานครดา้นรายได้ 
 
สว่นที ่1 ประวตัสิว่นตวั ประวตัิการศกึษา และประวตัิการท างานอย่างย่อของผู้ให้

สมัภาษณ ์ 
ชื่อ นางสาวมาลินี  เธียรสุนทร 
เพศ หญิง 
อายุ  56 
ประวัติการศึกษา :  
พ.ศ. 2525    ปริญญาตรีนิติศาสตร์บัณฑิต  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
พ.ศ. 2539     เนติบัณฑิตไทย   ส านักอบรมศึกษากฎหมาย 
      แห่งเนติบัณฑิตยสภา 
 
ต าแหน่ง : ผู้อ านวยการกองรายได้ ส านักการคลัง กรุงเทพมหานคร 
 
ประสบการณ์ท างาน : 
2 กันยายน 2559  ผู้อ านวยการกองรายได้   ส านักการคลัง   
พ.ศ. 2554   นิติกร 7 (หัวหน้าฝุาย)  ฝุายบังคับภาษี  

ส านักการคลัง   
พ.ศ. 2535 – 2541  เจ้าหน้าที่บริหารงานทั่วไป กองกลาง ส านักปลัด 
        กรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2530 – 2535   นิติกรระดับ 3-5    กองกฎหมายและคดี  

ส านักปลัด
กรงุเทพมหานคร 

 
สัมภาษณ์ เมื่อวันที่ 12 มิถุนายน 2560 ณ ห้องผู้อ านวยการกองรายได้ ส านักการคลัง

กรุงเทพมหานคร ชั้น 3 ศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร 
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สว่นที ่2 ข้อมลูจากการสัมภาษณ์ 
ประเด็นเก่ียวกับทัศนคติ แนวคิดด้านประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการหารายได้ของ

กรุงเทพมหานคร ในช่วง ปี 2555 – 2559  
การจัดเก็บภาษีของกรุงเทพมหานคร ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ

กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 25 (5) ให้อ านาจ
กรุงเทพมหานครจัดเก็บภาษียาสูบ แต่กรุงเทพมหานครยังไม่เคยด าเนินการจัดเก็บเลย ซึ่งต้องแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎหมาย พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และออก
ออกเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครก่อนจึงจะด าเนินการจัดเก็บได้ในอัตราไม่เกินมวนละ 10 สตางค์ 
ขณะนี้อยู่ในขั้นตอนไปมหาดไทยแล้ว แต่ติดขัดเป็นช่วงที่รอการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ที่ต้องมี
การท าประชาพิจารณ์ ถ้าเก็บภาษียาสูบถือเป็นรายได้ที่แน่นอน และถ้าค านวณการจัดเก็บที่อัตรา 10 
สตางค์ต่อมวน กรุงเทพมหานครจะมีรายได้เพ่ิมประมาณ 360 ล้านบาท โดยปัจจุบันต่างจังหวัดกรม
สรรพสามิตเป็นผู้จัดเก็บจากร้านค้าย่อยเพราะไม่มีโรงงาน แต่หากกรุงเทพมหานครจัดเก็บ สามารถ
เก็บจากโรงงานได้เลยเพราะมีโรงงานตั้งอยู่ในเขตกรุงเทพมหานคร 

ภาษีอีกประเภทคือ ภาษีน้ ามัน ตอนนี้ได้ผ่านขั้นตอนการแก้ไข กฎหมาย 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 แล้ว แต่การออกเป็นข้อบัญญัติ 

ส าหรับรายได้ค่าธรรมเนียม ตามพรบ.กระจายอ านาจ พ.ศ . 2542 ให้อ านาจ
กรุงเทพมหานครจัดเก็บค่าธรรมเนียมบ ารุงกรุงเทพมหานครจากผู้พักในโรงแรมตามกฎหมายว่าด้วย
โรงแรม เช่นเดียวกันกับภาษียาสูบ โดยให้เป็นหน้าที่ของบุคคลผู้ควบคุมและจัดการโรงแรมที่จะ
จัดเก็บและน าส่งให้กรุงเทพมหานคร ตามอัตราที่ก าหนดในข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร ไม่เกินร้อยละ 
3 ของค่าเช่าห้องพัก แต่อยู่ระหว่างรอแก้ไขกฎหมายอีกเช่นกัน โดยจากข้อมูลของส านักการสอบสวน
และนิติการ กรมการปกครอง (ข้อมูล ณ 17 พฤษภาคม 2560) กรุงเทพมหานครมีจ านวนโรงแรม
ประมาณ 558 แห่ง มีจ านวนห้องพัก 91,492 ห้อง ถ้าคิดอัตราค่าห้องคืนละ 1,000 บาท จะได้รายได้
เพ่ิมประมาณ 650 ล้านบาท ถ้าคิดค่าห้องพักคืนละ 1,500 บาท จะได้รายได้เพ่ิมประมาณ 970 ล้านบาท 
แต่ในทางปฏิบัติก็ต้องดูอีกที ว่าผู้ประกอบการอาจจะแจ้งว่าจ านวนห้องพักไม่ได้ให้ใช้เพ่ือพักอาศัย
ทั้งหมด แบ่งเป็นห้องใช้ประชุมสัมมนาส่วนหนึ่ง  

ค่าธรรมเนียมเก็บขนสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย กรุงเทพมหานครจัดเก็บในอัตราที่ต่ ามากมา
เป็นระยะเวลานาน ขณะนี้ก าลังจะปรับเพิ่มอัตราการจัดเก็บให้เหมาะสมมากขึ้น และมีค่าธรรมเนียม
ท าบัตรประชาชนที่จะเพ่ิมอัตราจากฉบับละ 20 บาท เป็นฉบับละ 100 บาท 

กรุงเทพมหานครมีการน าระบบเทคโนโลยีมาช่วยในการจัดเก็บภาษี ในปี 2559 มี
โครงการส ารวจและปรับปรุงประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ โดยจ้างลูกจ้างเดินส ารวจตามแผนงานที่
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ก าหนด โดยใช้แผนที่ทางส านักผังเมือง เพื่อขยายฐานการจัดเก็บ ส ารวจให้ครบถ้วน แต่ในทางปฏิบัติ
พบปัญหาอุปสรรคในเรื่องข้อมูลแผนที่ขาดความเป็นปัจจุบัน และข้อมูลถูกจัดเก็บไว้แต่ละส่วน
ราชการท าให้ยากต่อการด าเนินโครงการดังกล่าว  

ปัญหาการปรับเพ่ิมอัตราการจัดเก็บภาษีบ ารุงท้องที่ ปัจจุบันกรุงเทพมหานครใช้อัตรา
พระราชบัญญัติภาษีบ ารุงท้องที่ พ.ศ. 2508 ตามกฎหมายต้องมีการตีราคาปานกลางของที่ดินทุกรอบ
ระยะเวลา 4 ปี แต่ปัจจุบันได้มีกฎหมายก าหนดให้ใช้ฐานราคาปานกลางของที่ดิน ปี 2521 – 2524 
ในการประเมินภาษีท าให้ไม่เป็นธรรมแก่ผู้เสียภาษี กรณีมีมูลค่าปัจจุบันไม่เท่ากัน เพราะขึ้นกับท าเล
ว่ามีการตัดถนนผ่าน หรือมีการก่อสร้างสาธารณูปโภคต่าง ๆ ความเจริญของพ้ืนที่ดังกล่าวแตกต่างกัน 
แต่เสียภาษีจากราคาปานกลางของที่ดินเท่ากัน ท าให้แหล่งรายได้จากภาษีประเภทนี้น้อยมาก เพราะ
ฐานภาษีไม่เป็นปัจจุบัน 

อีกประการหนึ่งคือ ปัญหาการจัดเก็บภาษีปูาย ที่ปัจจุบันใช้ตามพระราชบัญญัติภาษี
ปูาย พ.ศ. 2510 ซึ่งยังไม่ได้มีการออกพระราชบัญญัติขึ้นมาใหม่ ให้สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจใน
ปัจจุบัน เช่น ปูายที่สามารถพลิกไป-มาได้หลายภาพบนพ้ืนที่ปูายเดียวกัน ปูายดิจิตอลที่มีข้อความวิ่ง 
หรือปูายที่มีคนยืนถือ ปูายดุกดิก ท าให้ปูายดังกล่าวเสียภาษีในอัตรา 40 บาท ต่อ 500 ตาราง
เซนติเมตร เท่ากับปูายประเภทที่ 3 ทั้งที่ได้รับประโยชน์จากการโฆษณาสูงกว่า หรือบางปูายไม่
สามารถเก็บค่าภาษีปูายได้เลย เป็นต้น 

อัตราภาษีปูายตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2535) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติภาษีปูาย พ.ศ. 2510 

1. ปูายที่มีอักษรไทยล้วน  ให้คิดอัตรา 3 บาทต่อ 500 ตารางเซนติเมตร 
2 .ปูายที่มีอักษรไทยปนกับอังกฤษต่างประเทศหรือปนกับภาพและหรือเครื่องหมายอื่น

ให้คิดอัตรา 20 บาทต่อ 500 ตารางเซนติเมตร 
3. ปูายดังต่อไปนี้   ให้คิดอัตรา 40 บาทต่อ 500 ตารางเซนติเมตร 
    (ก) ปูายที่ไม่มีอักษรไทย ไม่ว่าจะมีภาพหรือเครื่องหมายใด ๆ หรือไม่ 
    (ข) ปูายที่มีอักษรไทยบางส่วน หรือทั้งหมดอยู่ใต้หรือต่ ากว่าอังกฤษต่างประเทศ 
    
 เหตุการณ์ปัญหาหรือความยากล าบากของกรุงเทพมหานครในการบริหารรายได้ เคย

เกิดขึ้นในปี 2559 เนื่องจากรัฐบาลได้มีนโยบายกระตุ้นเศรษฐกิจภาคอสับหาริมทรัพย์ โดย
คณะรัฐมนตรีมีมติ เมื่อวันที่ 13 ตุลาคม 2558 ให้ลดค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิตกรรมตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน ในการโอนและการจ านองอสังหาริมทรัพย์จากร้อยละ 2 และร้อยละ 1 เหลือ
ร้อยละ 0.01 ระยะเวลา 6 เดือน (มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 29 ตุลาคม 2558 ถึงวันที่ 28 เมษายน 2559) 
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ซึ่งมาตรการดังกล่าวมีผลท าให้รายได้ประเภทค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพย์ที่กรุงเทพมหานครได้รับการจัดสรรจากภาครัฐบาลลดลงประมาณ 5,000-6,000 ล้าน
บาท  ดังนั้นเพ่ือเป็นการแก้ไขปัญหา ไม่ให้ส่งผลกระทบกับงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 2559 
เนื่องจากกรุงเทพมหานครจัดท างบประมาณแบบสมดุล รายได้ก าหนดรายจ่าย ผู้บริหาร
กรุงเทพมหานครจึงมีนโยบายให้เร่งรัดการจัดเก็บรายได้ของกรุงเทพมหานครจัดเก็บเองทั้ง 3 
ประเภท ได้แก่ ภาษีโรงเรือน ภาษีบ ารุงท้องที่ และภาษีปูาย เพ่ิมขึ้นร้อยละ 20-24 ของรายรับจริงที่
ผ่านมา แต่ในทางปฏิบัติส่วนใหญ่ประมาณร้อยละ 90 ไม่สามารถจัดเก็บภาษีได้ตามเปูาหมายที่
ก าหนดไว้นอกจากนี้ยังได้รับผลกระทบจากภาวะเศรษฐกิจซบเซา ท าให้ผู้ประกอบการขาดสภาพคล่อง
ทางการเงิน ชะลอการลงทุนและบางส่วนปิดกิจการเป็นจ านวนมาก  

 
2. การสมัภาษณผ์ูบ้รหิารกรงุเทพมหานครดา้นงบประมาณรายจา่ย 

สว่นที ่1 ประวตัสิว่นตวั ประวตัิการศกึษา และประวตัิการท างานอย่างย่อของผู้ให้
สมัภาษณ ์ 

ชื่อ นางสุลาลีวัลย์  โตลานวุัตร  
เพศ หญิง 
อายุ  58 
ประวัติการศึกษา :  
พ.ศ. 2524    ปริญญาตรีบัญชีบัณฑิต   วิทยาลัยกรุงเทพ 
 
ต าแหน่ง : รองผู้อ านวยการส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร  ส านักงบประมาณ 
        กรุงเทพมหานคร   
 
ประสบการณ์ท างาน : 
1 มิถุนายน 2559 รองผู้อ านวยการส านักงบประมาณ   ส านักงบประมาณ

     กรุงเทพมหานคร    กรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2556  ผู้อ านวยการกองวิเคราะห์งบประมาณ 1 ส านักงบประมาณ 
        กรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2549  เจ้าหน้าที่บริหารงานการเงิน  ส านักการคลัง   
พ.ศ.2525-2532 นักวิชาการเงินและบัญชี 3-5  เขตบางขุนเทียน 
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สัมภาษณ์ เมื่อวันที่ 16 มิถุนายน 2560 ณ ห้องรองผู้อ านวยการส านักงบประมาณ
กรุงเทพมหานคร ชั้น 4 ศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร 

 
สว่นที ่2 ข้อมลูจากการสัมภาษณ์ 
ส าหรับการจัดเก็บค่าบริการ ที่ส านักงานเขตในทางปฏิบัติมีการเก็บแบบไม่จริงจัง คือไม่

เป็นระบบ จึงท าให้รายได้จากค่าบริการไม่ได้รับการพัฒนาให้จัดเก็บอย่างเป็นระบบหรือก าหนด
มาตรการในการตรวจสอบ ติดตามการจัดเก็บ  

ในส่วนของการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี หมวดค่าครุภัณฑ์ที่ดิ นและ
สิ่งก่อสร้างหรือหมวด 05 นั้น หน่วยงานจะค านวณค่าใช้จ่ายเฉพาะค่าใช้จ่ายในการก่อสร้าง และแนบ
รายละเอียดแบบ แผนผัง การคิด Factor F เพ่ือเสนอของบประมาณ โดยไม่ได้ค านวณรวมถึง
ค่าใช้จ่ายด าเนินการที่จะเกิดข้ึนตามมา เมื่อเสร็จสิ้นโครงการ แต่จะมีรายละเอียดเหตุผลความจ าเป็น
และจัดล าดับความส าคัญ โดยในการพิจารณารายการค่าที่ดินฯ จะมีคณะกรรมการฯ ท าหน้าที่ในการ
ออกไปดูพ้ืนที่ ซึ่งประกอบด้วย เจ้าหน้าที่จากส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง เช่น ส านักการโยธา สถาปนิก 
ส านักผังเมือง ส านักงบประมาณฯ ส านักการระบายน้ า ฝุายการโยธาของส านักงานเขต  และจะท า
สรุปผลการพิจารณาจากการออกดูค่าที่ดินฯ เพ่ือแนบเป็นเอกสารประกอบในการพิจารณา
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี หลังจากนั้นเป็นขั้นตอนการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี จะมี
การแต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งคณะกรรมการชุดนี้ประกอบด้วย
ผู้บริหารของส านักงบประมาณฯ เท่านั้น ไม่มีจากส่วนราชการอ่ืน และในการพิจารณาจะพิจารณา
ตามกรอบวงเงินของแต่ละหน่วยงานที่เคยได้ในปีงบประมาณที่ผ่านมาเฉลี่ยย้อนหลัง 3 ปี แต่ก็มีการ
ยืดหยุ่นตามความจ าเป็น และมีการประมาณการค่าใช้จ่ายแต่ละปีกรณีโครงการลงทุนที่มีระยะ
เวลานานเกิน 210 วัน จะย้ายไปเป็นโครงการต่อเนื่อง 

ในการพิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี จะพิจารณาตามกรอบประมาณการ
รายรับจากส านักการคลัง หักรายจ่ายประจ าพ้ืนฐานก่อนได้แก่หมวดเงินเดือนและค่าจ้าง ค่าจ้าง
ชั่วคราว ค่าตอบแทน ใช้สอย และวัสดุ ค่าสาธารณูปโภค เงินอุดหนุนฯ และหมวดรายจ่ายอ่ืนบาง
รายการที่เป็นประจ าขั้นพ้ืนฐาน เงินงบประมาณส่วนที่เหลือจึงพิจารณาหมวดค่าครุภัณฑ์ ที่ดิน และ
สิ่งก่อสร้าง โครงการลงทุน และโครงการ/รายการค่าใช้จ่ายในหมวดรายจ่ายอ่ืน กล่าวคือในการ
พิจารณาโครงการรายจ่ายลงทุน จะพิจารณารายรับในภาพรวมก้อนใหญ่ที่เหลือจากรายจ่ าย
ด าเนินการขั้นพ้ืนฐาน ภาระหนี้ แต่ไม่ได้วิเคราะห์หรือประมาณการรายรับที่อาจต้องหาเพ่ิม หลังจาก
โครงการนั้นเสร็จสิ้นเนื่องจากมีค่าใช้จ่ายด าเนินการเพ่ิม หรือไม่ได้วิเคราะห์ถึงแต่ละโครงการว่าถ้า
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หากอนุมัติงบประมาณด าเนินโครงการนั้น ๆ แล้ว จะสามารถสร้างรายได้ให้กรุงเทพมหานครเพ่ิมขึ้น
หรือไม่อย่างไร จึงไม่สามารถวางแผนงานโครงการทั้งรายรับรายจ่ายควบคู่กันได้ 

ในการบริหารรายจ่ายงบประมาณของกรุงเทพมหานครมีการจ้างเหมาเอกชนเข้ามา
จัดบริการสาธารณะหลากหลายประเภท จ้างเหมาบุคคล จ้างที่ปรึกษา จ้างเหมาบริหารจัดการและใช้
เงินงบประมาณในการจ้างเหมาเพ่ิมขึ้นจ านวนมาก เช่น จ้างเหมารายบุคคล จ้างที่ปรึกษา ซึ่งในทาง
ปฏิบัติการจ้างที่ปรึกษาบางกรณีเป็นการจ้างข้าราชการของกรุงเทพมหานครที่เกษียณอายุราชการไป
แล้ว มาเป็นที่ปรึกษาอย่างประจ าต่อเนื่อง โดยไม่ได้มีเนื้องานหรือปริมาณงานโครงการพิเศษที่
เพ่ิมเติมจากภารกิจประจ า ซึ่งที่ผ่านมาสามารถท าได้โดยไม่จ าเป็นต้องจ้างที่ปรึกษา หรือบางครั้งเป็น
การจ้างที่ปรึกษาเพ่ือด าเนินโครงการที่ต้องการพัฒนาอย่างจริงจัง และจ้างที่ปรึกษาเป็นระยะเวลา
หลายปี แต่เมื่อสิ้นสุดโครงการที่ปรึกษาได้สรุปผล วิเคราะห์ และเสนอแนะแล้ว แต่หน่วยงานที่ด าเนิน
โครงการนั้น ก็ไม่ได้น าผลจากการศึกษาหรือข้อเสนอแนะของที่ปรึกษาดังกล่าวมาด าเนินการพัฒนา
ต่อยอดให้เกิดเป็นรูปธรรม หลายโครงการที่ยุติลงพร้อมกับการเลิกจ้างที่ปรึกษา ซึ่งบางครั้งอาจเป็น
เพราะคนของกรุงเทพมหานครไม่ได้เข้าไปเรียนรู้ ร่วมคิด ร่วมด าเนินการกับที่ปรึกษา ต้องจ้างที่
ปรึกษาไปต่อเนื่องตลอด ท าให้กรุงเทพมหานครเสียเงินงบประมาณอย่างไม่คุ้มค่า  

กรณีจ้างเหมารายบุคคล เป็นการให้อ านาจของหัวหน้าหน่วยงานในการพิจารณาการ
จ้างเหมารายบุคคล โดยพิจารณาตามความจ าเป็นและเหมาะสมของปริมาณงาน แต่ในทางปฏิบัติ
หลายหน่วยงานที่จ้างเหมารายบุคคลเพ่ิมขึ้น ในขณะที่ปริมาณงานเท่าเดิม ไม่สอดคล้องกับความ
จ าเป็นในการท างาน เหล่านี้จึงท าให้การใช้จ่ายงบประมาณเกิดการสูญเสียโดยไม่จ าเป็น ประกอบกับ
รายจ่ายเหล่านี้อยู่ในหมวดค่าตอบแทน ใช้สอยและวัสดุ ซึ่งไม่ได้พิจารณาผ่านรูปแบบคณะกรรมการฯ 

กรุงเทพมหานครเคยประสบปัญหาอุปสรรคในการบริหารรายจ่าย จากเหตุการณ์ปี 
2554 ที่รายรับไม่เป็นไปตามเปูาหมาย คือ ปกติต้นปีงบประมาณตัวเม็ดเงินจากรายได้จะไม่ค่อยเข้า
มาในช่วงเดือนตุลาคม – ธันวาคม รายได้จะเริ่มเข้าเดือนมกราคม แต่ในปี 2554 ช่วงต้น
ปีงบประมาณรายได้เข้ามาน้อยมาก ไม่เป็นไปตามเปูาหมาย จึงต้องรีบแจ้งให้หน่วยงานชะลอการ
ด าเนินโครงการต่าง ๆ อย่างเร่งด่วน เพ่ือรอเม็ดเงินจากรายได้ให้เข้าตามเปูาหมาย ซึ่งขัดแย้งกับการ
บริหารรายจ่ายที่ส านักงบประมาณฯ ต้องติดตามเร่งรัดการก่อหนี้เบิกจ่ายของหน่วยงาน ที่เป็นตัวชี้วัด
ของหน่วยงาน  

ทั้งนี้ในมุมมองของผู้ให้สัมภาษณ์เห็นว่าส านักงบประมาณฯ ควรปรับพัฒนาการ
พิจารณางบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยเฉพาะในหมวดค่าครุภัณฑ์ที่ดินและสิ่งก่อสร้าง ที่ควรให้
คณะกรรมการฯ ประกอบด้วย บุคคลจากส่วนราชการอ่ืนภายนอกเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณา 
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3. การสมัภาษณน์กัวชิาการดา้นงบประมาณและการคลงัภาครฐั 
สว่นที ่1 ประวตัสิว่นตวั ประวตัิการศกึษา และประวตัิการท างานอย่างย่อของผู้ให้

สมัภาษณ ์ 
ชื่อ ดร.เชษฐา  ทวีศรี  
เพศ ชาย 
อายุ  58 
ประวัติการศึกษา :  
 นิติศาสตร์บัณฑิต (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย) 
 เนติบัณฑิตไทย 
 ปริญญาโทด้านกฎหมายเปรียบเทียบ M.C.L (Indiana University) 
 ปริญญาโททางรัฐศาสตร์ M.A. (Northern Illinois University) 
 ปริญญาเอกทางรัฐศาสตร์ Ph.D. (Northern Illinois University) 
 

ต าแหน่ง :  
•   อาจารย์พิเศษคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
 ที่ปรึกษาส านักงานคณะกรรมการข้าราชการกรุงเทพมหานคร 
 ที่ปรึกษาส านักงบประมาณ กรุงเทพมหานคร โครงการเสริมสร้างศักยภาพบุคลากร

ส านักงบประมาณกรุงเทพมหานครเพ่ือรองรับระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน 
 
ประสบการณ์ท างาน : 
 2534-2537 อาจารย์ประจ า รองคณบดีฝุายบริหาร รองคณบดีฝุายกิจการนิสิต 

ผู้อ านวยการโครงการปริญญาโท และท าหน้าที่เลขานุการคณะ คณะรัฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

 2542 คณะท างานที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม (สมัยนายกรัฐมนตรี 
ฯพณฯ ชวน หลีกภัย) 

 2543 นักวิชาการผู้เชี่ยวชาญ โครงการพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารการเงินการ
คลังท้องถิ่น คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (ภายใต้การสนับสนุนของสภา
ที่ปรึกษาสังคมและเศรษฐกิจ) 
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 2543-2545 นักวิชาการผู้เชี่ยวชาญ วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น สถาบัน
พระปกเกล้า (รับผิดชอบการจัดท าหลักสูตรประกาศนียบัตรการบริหารจัดการ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหลักสูตรประกาศนียบัตรการพัฒนาเมืองส าหรับ
ผู้บริหารท้องถิ่น) 

 2547 นักวิชาการผู้เชี่ยวชาญ โครงการส่งเสริมการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดีใน
ระดับจังหวัดและท้องถิ่นของ United Nations Development Program - UNDP 

สหประชาชาติ 
 
สัมภาษณ์ เมื่อวันที่ 6 มิถุนายน 2560 ณ ห้องประชุมส านักงานคณะกรรมการ

ข้าราชการกรุงเทพมหานคร ชั้น 5 ศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร 
 
สว่นที ่2 ข้อมลูจากการสัมภาษณ์ 
ส าหรับกรุงเทพมหานคร สิ่งที่เป็นข้อจ ากัดในการพัฒนาประสิทธิภาพในการบริหารงาน

ที่ส าคัญคือ ขาดการเชื่อมโยงของแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร แผนงบประมาณ (ขั้นพ้ืนฐาน และ
ยุทธศาสตร์) ซึ่งที่เป็นอยู่ในปัจจุบันยังไม่สามารถแสดงให้ผู้บริหารเห็นถึงผลของการด าเนินงาน หรือ
ผลส าเร็จของงานตามแผนงาน สามารถน าเสนอได้เพียงว่าจ านวนเงินหรือผลการเบิกจ่ายของแต่ละ
หน่วยงานที่ใช้ไปในรายการลงทุนหรือโครงการต่าง ๆ เท่านั้น ตัวอย่างเช่น นโยบายผู้ บริหารตาม
แผนพัฒนากรุงเทพมหานครต้องการให้กรุงเทพมหานครเป็นหน่วยงานภาครัฐบาลที่ไม่สร้าง
ผลกระทบกับภาวะเรือนกระจก แนวทางปฏิบัติหนึ่งก็คือเปลี่ยนหลอดไฟที่ใช้อยู่ไปเป็นหลอดLED 
หน่วยงานก็ของบประมาณปกติเพ่ือเปลี่ยนหลอดไฟ ข้อมูลที่แสดงก็คือมีการจัดสรรงบประมาณให้เพ่ือ
ไปซื้อหลอดไฟLED กี่หน่วยงาน เป็นจ านวนเงินเท่าไร ซึ่งไม่สามารถเป็นข้อมูลที่เพียงพอเพ่ือการ
ตัดสินใจของผู้บริหารได้ ในขณะที่กรุงเทพมหานครเป็นเมืองหลวงขนาดใหญ่ มีภารกิจที่ต้องดูแล
รับผิดชอบจ านวนมากและซับซ้อนสูง ผนวกกับสภาพแวดล้อมสังคมก็มีการเปลี่ยนแปลงไป 
นอกจากนี้กิจกรรมหรือนโยบายจากภาครัฐบาลก็มีความสลับซับซ้อนมากขึ้น ดังนั้นกรุงเทพมหานคร
จึงควรปรับปรุง และต้องออกแบบโครงสร้างแผนงาน เพื่อเป็นการสร้างกลไกหรือมาตรการให้สามารถ
แสดงความเชื่อมโยงกันของกิจกรรม/งานที่ท า และสามารถแสดงให้เห็นข้อมูลที่เป็นประโยชน์ ในการ
น าไปใช้ประกอบการตัดสินใจในการจัดสรรงบประมาณได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

โดยหลักการแล้วการออกแบบโครงสร้างแผนงานควรสอดคล้องสัมพันธ์โดยตรงกับ
แผนพัฒนากรุงเทพมหานคร และแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ และนโยบายของรัฐบาล 
เนื่องจากแผนงานเป็นตัวขับเคลื่อนในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ในขณะที่ท้องถิ่นอย่าง
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กรุงเทพมหานครมีภารกิจหน้าที่ตามกฎหมายที่ต้องด าเนินการจัดบริการพ้ืนฐาน และภารกิจในการ
พัฒนาตามยุทธศาสตร์ ดังนั้นโครงสร้างแผนงานในปัจจุบันของกรุงเทพมหานครมีลักษณะไม่ยึดหยุ่น
หรือปรับตัวได้ตามยุทธศาสตร์หรือนโยบายของรัฐบาล ที่ผ่านมาการปรับโครงสร้างแผนงานเป็นไป
ตามการปรับเพ่ิมหรือขยายโครงสร้างองค์การ จึงเกิดความซ้ าซ้อนได้และไม่ได้แสดงแผนงานที่แท้จริง
กล่าวคือ โครงสร้างแผนงานในปัจจุบันไม่สอดคล้องหรือเป็นไปตามทิศทางการปรับเปลี่ยนพัฒนาของ
กรุงเทพมหานคร และไม่สามารถใช้เป็นเครื่องมือในการติดตาม ตรวจสอบผลการด าเนินงานของ
หน่วยงานได้ จึงจะเห็นว่ากรุงเทพมหานครยังต้องเน้นการควบคุมรายจ่ายหรือการใช้ทรัพยากรตาม
ระดับชั้นของหน่วยงาน ซึ่งตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐสมัยใหม่ต้องลดการควบคุมโดยตรงแบบ
ดั้งเดิม และไปมุ่งเน้นที่การตรวจสอบผลการด าเนินงานมากข้ึน  

ดังนั้นกรุงเทพมหานครจึงควรต้องปรับปรุงโครงสร้างแผนงาน โดยการออกแบบ
โครงสร้างแผนงานในภาพรวมทั้งระบบ เพ่ือให้ได้แผนงานที่สามารถตอบสนองต่อภารกิจและ
สอดคล้องกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ยกตัวอย่าง ปัจจุบันการจ าแนกโครงการในหมวด
รายจ่ายอ่ืนของกรุงเทพมหานครได้นิยามว่าโครงการมีระดับเทียบเท่ากับงาน แต่เนื่องจากโครงสร้าง
แผนงานที่เป็นอยู่ดังที่อธิบายไว้แล้วข้างต้น จะพบว่ารหัสรายจ่ายของโครงการต้องขึ้นต้นด้วยรหัสงาน
เสมอ คือเพ่ือให้ทราบว่าโครงการดังกล่าวเป็นความรับผิดชอบของหน่วยงานใด และหากเปรียบเทียบ
กับการปรับปรุงโครงสร้างแผนงานแล้ว การจ าแนก “โครงการ” จะเป็นหน่วยล่างสุดเท่ากับ “งาน”
และโครงการควรจะจัดอยู่ในโครงสร้างแผนงานพ้ืนฐานเท่านั้น เนื่องจากตามหลักการแล้วก าหนดให้ 
“โครงการ” มาจากการแปลงนโยบายเชิงยุทธศาสตร์ตามแผนพัฒนากรุงเทพมหานครไปเป็นกิจกรรม
ภาคปฏิบัติ ซึ่งมีวัตถุประสงค์ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงที่ส่งผลกระทบในวงกว้าง จึงเป็นกลุ่มกิจกรรมที่มี
ขอบเขตการด าเนินงานในแนวราบ คืออาจคาบเกี่ยวหลายแผนงานหรือไม่ได้ด าเนินการภายใต้
แผนงานใดแผนงานหนึ่งที่มีอยู่ปกติ บางครั้งอาจต้องใช้ความยืดหยุ่น ผ่อนปรนด้านระเบียบกฎหมาย
เป็นกรณีพิเศษ นอกจากนี้กรุงเทพมหานครควรต้องแยกรายจ่ายด าเนินการพ้ืนฐาน กับรายจ่ายลงทุน
เพ่ือพัฒนาตามยุทธศาสตร์ให้ได้ก่อน เพ่ือจัดท าแผนลงทุน Capital Investment Plan ซึ่งเป็นแผน
งบลงทุนที่รวมทั้งงานประจ าพ้ืนฐานกับภารกิจเชิงยุทธศาสตร์ โดยการปรับปรุงพัฒนาโครงสร้าง
แผนงานเหล่านี้ เพ่ือให้สามารถแสดงให้เห็นความสอดคล้องของแผนพัฒนากรุงเทพมหานครกับแผน
ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ และเ พ่ือเป็นการเ พ่ิมประสิทธิภาพการบริหารงานของ
กรุงเทพมหานครที่มีข้อมูลประกอบการตัดสินใจก าหนดนโยบายของผู้บริหารต่อไป 
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4. การสมัภาษณน์กัวชิาการดา้นงบประมาณและการคลงัภาครฐั 
สว่นที ่1 ประวตัสิว่นตวั ประวตัิการศกึษา และประวตัิการท างานอย่างย่อของผู้ให้

สมัภาษณ ์ 
ชื่อ นางสุทัสสา  นาครทรรพ  
เพศ หญิง 
อายุ  54 
ประวัติการศึกษา :  
 บริหารธุรกิจบัณฑิต สาขาการเงินการธนาคาร มหาวิทยาลัย Ohio State 

University ประเทศสหรัฐอเมริกา 
 รัฐศาสตร์ การคลังภาครัฐ มหาวิทยาลัย University of London ประเทศอังกฤษ 
 

ต าแหน่ง :  
•   ที่ปรึกษาส านักอนามัย กรุงเทพมหานคร   
 
ประสบการณ์ท างาน : 
 2531-2533 เจ้าหน้าที่ฝุายประสานงานบุคคล บริษัทไทยเชลล์เอ็กซเปอเรชั่น แอนด์

โปรดักชั่น  จ ากัด 
 2533-2539 นักวิเคราะห์งบประมาณลงทุน บริษัทไทยเชลล์เอ็กซเปอเรชั่น แอนด์

โปรดักชั่น  จ ากัด 
 2540-2542 หัวหน้าฝุายงบประมาณ บริษัทเชลล์แห่งประเทศไทย จ ากัด 
 2542-2543 นักวิชาการด้านระบบงบประมาณและการหาต้นทุนต่อหน่วยการ

ให้บริการ โครงการพัฒนาประสิทธิภาพการบริหารการเงินการคลังท้องถิ่น คณะ
รัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (ภายใต้การสนับสนุนของส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) 

 2547 ผู้เชี่ยวชาญด้านงบประมาณ โครงการการจัดท าผังบริหารยุทธศาสตร์และ
โครงสร้างแผนงานเพ่ือใช้เป็นแนวทางในการจัดท าแผนงบประมาณ 3 ปี ของ
เทศบาลนครสมุทรสาคร เทศบาลนครสมุทรสาคร  

 2542 ถึง ปัจจุบัน นักวิชาการอิสระ (เชี่ยวชาญด้านงบประมาณ) 
 
สัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ เมื่อวันที่ 9 มิถุนายน 2560  
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สว่นที ่2 ข้อมลูจากการสัมภาษณ์ 
ความสามารถในการหารายได้ของกรุงเทพมหานคร ต้องพิจารณาทั้งด้านการบริหาร

จัดเก็บรายได้ และการพัฒนารายได้ เริ่มตั้งแต่การประมาณการรายได้ของกรุงเทพมหานครที่ผ่าน
จนถึงปัจจุบันยังคงขาดการวิเคราะห์แนวโน้มประมาณการจัดเก็บรายได้บนพ้ืนฐานข้อมูลที่รอบด้าน
ทั้งสภาวะเศรษฐกิจ การวิเคราะห์รายจ่ายด าเนินการที่เพ่ิมขึ้นหลังจากเสร็จสิ้นโครงการลงทุน ท าให้
ไม่มีข้อมูลวิเคราะห์ว่าต้องหารายได้เพ่ิมอีกจ านวนเท่าไร หรือไม่ควรด าเนินการโครงการลงทุนนั้น  
และข้อมูลด้านอ่ืน ๆ เพ่ือประมาณการรายได้ ส าหรับการพัฒนารายได้ของกรุงเทพมหานครควร
พัฒนาทั้งด้านการจัดเก็บรายได้ประเภทใหม่ ๆ และการปรับอัตราภาษี ค่าธรรมเนียม ค่าบริการให้
สะท้อนต้นทุนบริการ เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถทางการคลัง กล่าวคือกรุงเทพมหานครยังสามารถหา
รายได้เพ่ิมหรือพัฒนารายได้จากการบริหารทรัพย์สิน หาประโยชน์จากทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร 
และข้อจ ากัดประการหนึ่งของกรุงเทพมหานครคือการที่รายได้กระจายอยู่หลายหน่วยงาน ดังนั้นกลุ่ม
งานนโยบายรายได้และรายจ่าย ส านักงานเศรษฐกิจการคลังจึงควรตั้งคณะท างานวิเคราะห์การ
ประมาณการรายได้ของกรุงเทพมหานคร นอกจากนี้กรุงเทพมหานครยังมีแหล่งรายได้จากนอกระบบ
งบประมาณ (Off-Budget Revenue) เช่น ส านักการแพทย์ ส านักอนามัย โรงเรียน จึงขาดการ
บริหารรายรับแบบองค์รวม ไม่สามารถแสดงรายรับจากเงินนอกงบประมาณ ปัจจุบันส านักการคลังมี
แต่ข้อมูลประเภทรายรับ ชื่อหน่วยงานที่จัดเก็บ แต่ข้อเสนอแนะในการรวมรายได้ส่วนนี้ ใน
งบประมาณ คือ กรุงเทพมหานครควรที่จะปรับโครงสร้างแผนงานให้สะท้อนถึงผลงานที่แท้จริงได้
ก่อน และจัดท าบัญชีกองทุน (Fund accounting) ก่อน  

ส าหรับด้านการบริหารงบประมาณรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร ส านักงบประมาณ
กรุงเทพมหานครควรผลักดันให้มีการน าระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานมาปรับใช้ โดยควร
จะต้องปรับโครงสร้างงบประมาณให้สะท้อนกิจกรรม หรืองานบริการของหน่วยงาน ฝึกอบรม
บุคลากรให้เข้าใจระบบงบประมาณดังกล่าว รวมทั้งจัดท างบประมาณรูปแบบใหม่ควบคู่กับระบบ
งบประมาณปัจจุบัน จนสามารถเสนองบประมาณรูปแบบใหม่เข้าสภา ข้อจ ากัดประการหนึ่งของ
กรุงเทพมหานคร คือ ขาดการวางแผนงบประมาณรายจ่ายระยะปานกลาง แผนการลงทุน ดังนั้นเมื่อ
เสร็จสิ้นโครงการแล้ว ต้องมีค่าใช้จ่ายด าเนินการหรือค่าบ ารุงรักษาตามมาอีกเท่าไร ท าให้ยากต่อการ
วางแผนการเงิน และมีความเสี่ยงทาการคลังในอนาคต ประกอบกับการของบประมาณโครงการลงทุน
ไม่พิจารณาความสามารถในการด าเนินงาน และไม่ท าแผนการใช้จ่ายเงินตามความเป็นจริงท าให้เกิด
การกันเงินเหลื่อมปีตลอดต่อเนื่อง ท าให้ข้อบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีซ้ าเป็นโครงการ
ต่อเนื่องจ านวนมาก อีกประเด็นคือ การยืมเงินสะสมตั้งแต่ต้นปีงบประมาณ เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายที่
สามารถคาดการณ์ได้ล่วงหน้า ซึ่งความจริงไม่จ าเป็นต้องตั้งงบประมาณไม่เต็มจ านวน แล้วมาใช้เงิน
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ยืมสะสมและก็ต้องใช้คืนเงินสะสมในจ านวนใกล้เคียงกัน การแก้ไขเรื่องเงินยืมสะสมสามารถแก้ไขได้
ทันทีหากมีการประมาณการรายได้ใกล้เคียงความเป็นจริงและการตั้งงบประมาณตามแผนการใช้
จ่ายเงินที่ท าสัญญาไว้แล้ว รวมทั้งรายจ่ายภาระผูกพันที่มองไม่เห็น (Contingent Liabilities) แต่
สามารถประมาณการได้จากแนวโน้มการเบิกจ่ายของปีก่อนๆ เช่น ค่ารักษาพยาบาล บ าเหน็จบ านาญ 
เพ่ือลดการยืมเงินสะสมเพื่อรายจ่ายเหล่านี้ตั้งแต่ต้นปี 

การก าหนดหมวดรายจ่ายของกรุงเทพมหานคร ยังมีความไม่สอดคล้องเหมาะสมกับการ
วางแผนงบประมาณรายจ่าย ยกตัวอย่างเช่น รายจ่ายเกี่ยวกับบุคลากร ที่กระจายอยู่หลายหมวด
รายจ่าย ท าให้ยากต่อการวางแผนและควบคุมรายจ่าย รายจ่ายค่าขุดลอกคลองเป็นรายจ่ายที่ควรจะ
อยู่ในรายจ่ายด าเนินการ แต่กลับไปอยู่ในรายจ่ายลงทุน จึงท าให้การจัดล าดับความส าคัญในการ
จัดสรรงบประมาณไม่เหมาะสมกับภารกิจในการจัดบริการประชาชน 

ข้อคิดเห็นประการสุดท้ายคือกรุงเทพมหานครควรปรับพัฒนาด้านนโยบายในการ
บริหารการเงินการคลัง ควรมีการตั้งคณะกรรมการนโยบายทางการเงินการคลังที่จะก าหนดนโยบาย
การเงินการคลัง เพ่ือมีแนวทางที่ชัดเจนในการบริหารการเงินการคลังของกรุงเทพมหานคร ทั้งการ
ก าหนดนโยบายเกี่ยวกับการใช้จ่ายและรายได้ การจัดเก็บรายได้ นโยบายด้านรายจ่าย การก่อหนี้และ
บริหารหนี้สาธารณะ และนโยบายบริหารเงินคงคลัง  
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ประวตัผิู้เขยีน 
 

  

ชื่อ นางสาวเพ็ญพิมล หกสุวรรณ 
วันเดือนปีเกิด 10 พฤศจิกายน 2516 
ต าแหน่ง นักวิเคราะห์งบประมาณช านาญการ  

ส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร 
ประสบการณ์ท างาน 2549 – ปัจจุบัน นักวิเคราะห์งบประมาณช านาญการ 

ส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร 
2548-2549 เจ้าหน้าที่บัญชี สหกรณ์กรุงเทพมหานคร 
สหกรณ์กรุงเทพมหานคร 
2539-2548 นักประชาสัมพันธ์การท่องเที่ยว 
กองการท่องเที่ยว กรุงเทพมหานคร 
2538-2539 พนักงานบัญชี 
บริษัท Belle Cosmetic จ ากัด 
2536-2538 พนักงานบัญชี  
บริษัท อีซูซุ เมโทร จ ากัด 

  
  
  
  

  
 
  

 

  

  
 


