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บทคัดย่อ 

 บทความฉบับนี ้มีวัตถุประสงค์เพื ่อศึกษาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที ่เป็นฐานอำนาจในการกำหนด  
การจัดสรรเงินอุดหนุนแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่กำหนดกรอบในการใช้
จ่ายเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จากการศึกษาจึงพบปัญหาทางกฎหมายที่สำคัญ ได้แก่ ปัญหา
ประการแรก ปัญหาการขัดต่อหลักความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปัญหาประการ 
ที่สอง ปัญหาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี ่ยวกับการจัดสรรและการใช้จ่ายเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นในการปฏิบัติภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนจากส่วนกลางที่ไม่เหมาะสม ไม่เท่าเทียมและไม่เป็นธรรม  
ซ่ึงแต่ละประเด็นน้ีมีปญัหาท่ีเป็นประเด็นปัญหาย่อยให้ต้องพิจารณา 

 ข้อเสนอแนะของปัญหาทางกฎหมายข้างต้นนั ้น ผ ู ้ เข ียนได้เสนอให้มีการแก้ไขกฎหมาย ได้แก่ 
พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่แก้ไข
เพิ่มเติมในปี พ.ศ. 2549 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2563 เพื่อเป็นการกำหนดกรอบทางกฎหมายสำหรับการจัดสรร และการใช้จ่ายเงินอุดหนุนขององค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยสอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งให้มีการคำนึงถึง
ศักยภาพและขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นที่มีความแตกต่างกันในด้านสถานะทางการคลัง รวมถึง  
การกำหนดกรอบของหลักเกณฑ์ที่ให้อำนาจกระทรวงมหาดไทย โดยกระทรวงมหาดไทยต้องไม่ก้าวล่วงความเป็น
อิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากจนเกินไป 

คำสำคัญ : องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, เงินอุดหนุน, ความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, 
ความเท่าเทียม, ความเป็นธรรม 

Abstract 

 This article aims to study the legal principles that serve as the basis of authority for 
determining the allocation of subsidies to local administrative organizations, as well as the legal 
framework governing the expenditure of such subsidies by these organizations. The study reveals 
several significant legal issues: The first issue is the conflict with the principle of fiscal autonomy 
of local administrative organizations. The second issue concerns the legal criteria related to the 
allocation and expenditure of subsidies granted to local administrative organizations for 
performing functions transferred from the central government. These criteria are found to be 
inappropriate, unequal, and unfair. Each of these main issues contains sub-issues that require 
further consideration.  

 As a recommendation to address the aforementioned legal issues, the author proposes 
amendments to relevant laws, including Local Administrative Organizations B.E. 2542 (1999) (as 
amended in 2006) and Regulations of the Ministry of Interior on Budgeting Methods for Local 
Administrative Organizations B.E. 2563 (2020). These amendments aim to establish a legal 
framework for the allocation and expenditure of subsidies by local administrative organizations 
that align with the principle of local autonomy. The proposal includes clarifying the framework 
for subsidy allocation and ensuring that differences in the fiscal capacity and size of each local 
administrative organizations are taken into account. Furthermore, it recommends setting out 
clear legal criteria for the Ministry of Interior’s authority, ensuring that such authority does not 
excessively infringe upon the fiscal independence of local administrative organizations. 

Keywords: Local administrative organizations, Subsidies, Fiscal independence, Equality, Fairness 
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1. บทนำ 

 นับแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ที่ถือเป็นจุดเปลี่ยนที่สำคัญของประเทศไทย โดยมี
การกำหนดให้ต้องมีการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขึ้นมาใหม่ซึ ่งนับว่าเป็นจุดเริ ่มต้น  
การเปลี่ยนแนวคิดของการให้บริการสาธารณะ (สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, 2556, น. 8-9) ซึ่งการเปลี่ยนแนวคิดของ 
การให้บริการสาธารณะนั้น คือ การเปลี่ยนในเรื่องของการมอบหมาย ถ่ายโอนภารกิจของรัฐบาลไปยังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นองค์กรอันใกล้ชิดต่อประชาชนจากนั้นได้มีแผนการกระจายโดยวิธีการดำเนินการตาม
แผนนี้กำหนดในมาตรา 30 ของพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 เพ่ือให้สอดรับกับหลักการการกระจายอำนาจ รวมถึงหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่รองรับไว้ในรัฐธรรมนูญ อีกทั้งด้วยผลของระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2563 ส่งผลให้กระทรวงมหาดไทยยังคงกำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยในเรื่องของการกำหนดรายละเอียดของโครงการที่จะใช้งบประมาณประเภทเงินอุดหนุนซึ่งเป็นรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนี้ กฎหมายดังกล่าวให้อำนาจกระทรวงมหาดไทยจัดทำหนังสือสั่งการไปยังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มีอิสระมากนักที่จะใช้เงินอุดหนุนกับโครงการที่ตน
ประสงค์ได้ เช่น การที่กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือสั่งการในการกำหนดรายละเอียดหรือชื่อโครงการอันเกี่ยวกับ
การใช้จ่ายเงินในโครงการเกี่ยวกับด้านสาธารณะสุข อันเป็นการทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่อาจตัดสินใจ
อย่างเต็มที่ในการใช้งบประมาณงบเงินอุดหนุน เป็นต้น ประกอบกับการดำเนินการตามแผนการกระจายอำนาจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่ประสบผลสำเร็จมากนัก เนื่องจากพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 30 (4) ไม่มีสภาพ
บังคับที่แน่นอน เนื่องจากการแก้ไขกฎหมายมาตราดังกล่าวได้ตัดเงื่อนไขด้านเวลาในการไปสู่เป้าหมายร้อยละ 35 
ต่างจากฉบับก่อนหน้า (สรวิศ มา, 2565) อีกทั้งบรรดาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายไม่ว่าจะเป็นหลักเกณฑ์การจัดสรร
หรือหลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินอุดหนุน ผู้เขียนพบว่า หลักเกณฑ์ดังกล่าวไม่ได้คำนึงถึงศักยภาพ สถานะทางการคลัง 
หรือขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากพอ เช่น ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2563 ในข้อ 35 วรรคหนึ่ง ไม่ได้มีการคำนึงถึงศักยภาพหรือขนาดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ทำให้เกิดความเหลื่อมล้ำทางการคลังและส่งผลต่อการจัดทำภารกิจของท้องถิ่นที่ไม่มี
ประสิทธิภาพ 

โดยบทความฉบับนี้ผู้เขียนจะนำเสนอหัวข้อทั้งสิ้น 3 หัวข้อ ได้แก่ (1) ข้อความคิดว่าด้วยหลักการทาง 
การคลังและรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (2) เงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศ
ไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศและ (3) ปัญหาการขัดต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นและปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ทางกฎหมายว่าด้วยการจัดสรรและการใช้จ่ายเงินอุดหนุนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พร้อมทั้งข้อเสนอแนะ 

2. ข้อความคิดว่าด้วยหลักการทางการคลังและรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น (Local administrative organizations) เป็นส่วนหนึ่งของรัฐบาลที ่มี 
การควบคุมดูแลโดยรัฐบาล แต่ท้องถิ่นอาจมีอำนาจโดยอิสระบางประการ เช่น อำนาจในการบริหารจัดการทรัพย์สิน 
ทั้งนี้รูปแบบอำนาจเหล่านี้จะถูกกำหนดโดยผลประโยชน์หรือสภาพทางประวัติศาสตร์ในท้องถิ่นนั้น (University of 
Pretoria, n.d., pp. 51-52) แต่อย่างไรก็ดี ในทางหลักการแล้วการปฏิบัติหน้าที่และการใช้อำนาจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้น บุคลากรในองค์กรย่อมคำนึงผลประโยชน์ที่สำคัญ 2 ลักษณะ ได้แก่ ผลประโยชน์มหาชนและ
ผลประโยชน์ของท้องถิ่น (วุฒิสาร ตันไชย, 2544, น. 161-166) ดังนั้น การกำหนดรูปแบบอำนาจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ ่นควรจักต้องคำนึงถึงผลประโยชน์และการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมีอิสระที ่จะใช้ทรัพย์สิน  
หรืองบประมาณกับโครงการตามเจตนารมณ์ของตน (University of Pretoria, n.d., pp. 51-52) อย่างไรก็ตาม  
การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจโดยอิสระนั้นไม่ได้หมายความว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีอำนาจ
เบ็ดเสร็จเด็ดขาด แต่เป็นการใช้อำนาจที่ย่อมอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของรัฐบาล ด้วยเหตุนี้ การใช้อำนาจอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะมีลักษณะของการดำเนินการกิจการต่าง ๆ ตามที่กฎหมายกำหนดได้ด้วยตนเอง โดยไม่
ต้องรับคำสั่งจากรัฐบาล เพียงแต่รัฐบาลกำกับดูแล (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550, น. 36)  

2.1 หลักการสำคัญของความเป็นอิสระทางการคลังท้องถิ่น 

 หลักความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่น คือการกำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจทาง
การเงินอย่างเพียงพอต่อความรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะ อีกท้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีอิสระ
ในการกำหนดงบประมาณของตนเอง รวมทั้งการมีอำนาจในการกู้เงิน  (บรรเจิด สิงคะเนติ และดารุณี พุ่มแก้ว , 
2560, น. 6-7) ความเป็นอิสระทางการคลังนี้จึงมีความสัมพันธ์กับภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะจัดทำ
บริการสาธารณะอย่างมาก ซึ่งในทางหลักการแล้วเมื่อถ่ายโอนภารกิจให้แก่ท้องถิ่น รัฐบาลย่อมต้องมอบอิสระ
ทางการคลังให้แก่ท้องถิ่นแต่อยู่บนพ้ืนฐานและขอบเขตตามท่ีกฎหมายกำหนด (สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, 2554, น. 31) 
ดังนั้น หลักความเป็นอิสระทางการคลังย่อมเป็นความอิสระที่อยู่ภายใต้กฎหมาย และเม่ือมีการแก้ไข เปลี่ยนแปลง
เกี่ยวกับงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมต้องมีการแก้ไขกฎหมายให้สอดคล้องกับแผนการกระจาย
อำนาจหรือหลักความเป็นอิสระทางการคลังด้วย และย่อมต้องคำนึงถึงกฎหมายที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ แต่ในกรณี
ของประเทศไทยเมื่อมีการแก้ไขพระราชบัญญัติกำหนดแผนขั้นตอนการกระจายอำนาจฯ แต่ด้วยผลของสถานะ
พระราชบัญญัติดังกล่าวที่ไม่มีสภาพบังคับเพียงพอ จึงไม่อาจยกเว้นหรือแย้งกับกฎหมายเฉพาะได้ จึงทำให้ 
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การจัดการด้านการคลังยังไม่อาจเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการกระจายอำนาจตามแผนการกระจายอำนาจ  
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 ความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่นประกอบด้วย 2 องค์ประกอบ (Ouali & Boussetta, 2017, pp. 153-
154) ได้แก่ (1) ความเป็นอิสระทางด้านรายรับ หมายถึง ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริหาร
จัดการรายได้ของตนเอง (อริย์ธัช บุญถึง, 2563, น. 25) โดยทั่วไปแล้วรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมักมาจาก
ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดหาเอง (วิทวัส ชัยภาคภูมิ, 2546, น. 6-7) และรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่มาจากรัฐบาลจัดสรร เช่น เงินอุดหนุน (วรพิทย์ มีมาก, ม.ป.ป., น. 9) รายได้นั้นย่อมแสดงถึงขอบเขตของความเป็น
อิสระของท้องถิ่น รัฐบาลควรให้ความเป็นอิสระทางด้านรายได้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการกำหนดแหล่ง
รายได้ประเภทใหม่ ๆ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (นฤมล แก้วสุก, 2564, น. 12) (2) ความเป็นอิสระทางด้าน
รายจ่าย หมายถึง การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจในการตัดสินใจในการนำงบประมาณไปใช้ได้ตาม
เจตนารมณ์ของตน (วรพิทย์ มีมาก, ม.ป.ป., น. 9) โดยทั่วไปการกำหนดรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
กระทำตามกฎเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550, น. 371) เช่น 
ประเทศญี่ปุ่น มีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เรียกว่า ข้อบัญญัติของกฎหมาย
การคลังท้องถิ่น (Local Finance Law 1948) (เอนก เหล่าธรรมทัศน์ และศิวพล ละอองสกุล, ม.ป.ป., น. 25-40) และ
แม้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีความเป็นอิสระในด้านรายจ่าย แต่ความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินนั้นย่อมต้อง
เป็นไปตามกฎหมายด้วย โดยกฎหมายหลักที่ผูกพันกับเรื่องของการใช้จ่ายนั้นจะเริ่มตั้งแต่กฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ และกฎหมายอื่น ๆ รวมถึงความเป็นอิสระในการใช้จ่ายเงินขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นนั้นย่อมผูกพันกับระเบียบ ข้อบังคับ หนังสือสั่งการ ในเรื่องของการรับเงิน การเบิกจ่าย การฝากเงิน  
การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย 

เมื่อพิจารณาจากหลักความเป็นอิสระทางด้านการคลังที่ประกอบไปด้วยความเป็นอิสระทางด้านรายรับ
และความเป็นอิสระทางด้านรายจ่ายแล้ว “หนี้สาธารณะ” ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เป็นรายรับที่ได้ 
จากการก่อหนี้และยังถือว่าเป็นสิ่งที่แสดงออกให้เห็นว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีความเป็นอิสระทาง  
ด้านรายรับอีกทางหนึ่งด้วย เพราะรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมประกอบด้วยรายได้และเงินกู้ เช่น 
การกู้เงินจากสถาบันทางการคลัง (Ouali & Boussetta, 2017, pp. 153-154) ดังนี้ จึงสรุปได้ว่า หากจะกล่าวถึง 
การคลังท้องถิ่นจะประกอบด้วย 3 ส่วนหลัก ๆ คือ (1) รายได้ (2) เงินกู้ ซึ่งเป็นรายรับขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และ (3) รายจ่าย ผลที่ได้จากการที่มีความเป็นอิสระทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  
ย่อมทำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอำนาจในกระบวนการเกี่ยวกับงบประมาณของตนเอง  (Moisiu, 2017,  
p. 22) แต่ทั้งนี้ ความเป็นอิสระทางการคลังย่อมต้องอยู่ภายใต้การกำกับดูแลจากรัฐบาล  (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 
2550, น. 36) เพราะการกำกับดูแลจากรัฐบาลถือเป็นการควบคุมการดำเนินงานภายใต้หลักการปกครองตนเอง



  วารสารสังคมวิจยัและพัฒนาปีท่ี 7 ฉบับท่ี 3 2568 

Journal of Multidisciplinary Academic Research and Development, Vol. 7 No. 3, 2025 
 

172-189 | บทความวิชาการ (Academic article)  

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Moisiu, 2017, p. 22) และหลักความเป็นอิสระทางการคลังนี้ย่อมต้องกำหนดไว้
ในกฎหมายตั้งแต่ระดับรัฐธรรมนูญ และระดับพระราชบัญญัติเพื่อเป็นหลักประกันและเป็นเครื่องป้องกันไม่ให้
รัฐบาลแก้ไข เปลี่ยนแปลงได้โดยง่าย (สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, 2554, น. 31)  

2.2 ข้อความคิดว่าด้วยเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เงินอุดหนุน หมายถึง เงินที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นแหล่งรายได้เสริมที่รัฐบาลใช้
เป็นกลไกในการกำกับและควบคุมฐานะการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การจัดสรรเงินอุดหนุนต้องคำนึงถึง
วัตถุประสงค์ของการจัดสรรเงินอุดหนุนและควรกำหนดให้มีวัตถุประสงค์เพื่อลดความเหลื่อมล้ำทางการคลังระหว่าง
ท้องถิ่นด้วยกัน โดยอยู่บนหลักการสร้างความเป็นธรรมทางการคลังระหว่างพื้นที่ (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2554, น. 34) 
เมื่อพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ เจตนารมณ์ของการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐบาล
ส่วนกลางในกรณีที่เป็นรัฐบาลจากประเทศที่มีรูปแบบการปกครองสหพันธรัฐก็ดี รัฐบาลจากประเทศที่มีรูปแบบ  
การปกครองรัฐเดี่ยวก็ดี จะจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยคำนึงถึงลักษณะของเรื่องที่จะใช้
เงินอุดหนุนนั้นจึงเกิดแนวคิดที่เรียกว่า“การแบ่งแยกภารกิจหน้าที่ระหว่างรัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” 
หรือในทางสากลเรียกว่า “การจำแนกประเภทของหน้าที ่ของรัฐบาล” (Classification of Functions of 
Government (COFOG) ) (OECD, n.d.) และแม้ว่าประเทศที่รับรองหลักในเรื่องการกระจายอำนาจจะได้กระจาย
อำนาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ตาม แต่รัฐบาลของประเทศเหล่านี้มักใช้การจัดสรรเงินอุดหนุน
ตามนโยบายตน (Boardway & Shah, 2007, p. 56)  

ในเชิงทฤษฎี การแบ่งประเภทของเงินอุดหนุนสามารถจำแนกออกได้เป็นสองประเภทหลัก ๆ (วรพิทย์ มีมาก, 
ม.ป.ป., น. 9) ดังนี้ (1) เงินอุดหนุนทั่วไป (General grantor Block grant) เป็นเงินที่รัฐบาลจัดสรรไปให้แก่ท้องถิ่น
โดยปราศจากเงื่อนไขใด ๆ และ (2) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ (Specific grant) เป็นเงินที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่ท้องถิ่นโดยมี
การกำหนดพันธะหรือเงื่อนไขที่ท้องถิ่นจะต้องปฏิบัติตามเอาไว้ด้วยโดยส่วนใหญ่รัฐบาลของนานาประเทศมักใช้เงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจแบบร่วมสมทบ (Matching special grant) โดยเงินอุดหนุนประเภทนี้รัฐบาลจะจัดสรรให้แก่ท้องถิ่น 
เพื่อให้จัดทำโครงการใดโครงการหนึ่งตามเป้าหมายที่รัฐบาลได้กำหนดไว้ (บรรเจิด สิงคะเนติ และดารุณี พุ่มแก้ว, 
2560, น. 6-7)  

3. เงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยเปรียบเทียบกับต่างประเทศ 

การศึกษากรณีของต่างประเทศครั้งนี้ ผู้เขียนได้ศึกษาเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย รวมถึงในต่างประเทศอีกด้วยโดยพบจุดเด่นในเรื่องเงินอุดหนุนดังกล่าวของแต่ละ
ประเทศเพื่อนำมาใช้วิเคราะห์ปัญหาการขัดต่ออิสระทางการคลังของท้องถิ่น และปัญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ทาง
กฎหมายเกี่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย 
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3.1 เงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทย 

ประเทศไทยมีแผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และได้กำหนดวิธีการจัดสรร
รายได้ประเภทต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ โดยหนึ่งในนั้น คือ เงินอุดหนุน ซึ่งวัตถุประสงค์ของ 
การจัดสรรเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยก็เพื่อลดความเหลื่อมล้ำทางการคลังของ
ท้องถิ่น หรือเพ่ือลดช่องว่างทางการคลัง ส่งเสริมศักยภาพ ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มากขึ้น  
(วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2554, น. 34) ในปัจจุบันมีการกำหนดองค์กรและมาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ 
การจัดสรรเงินอุดหนุนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย ดังนี้ 

3.1.1 องค์กรที่ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุน 

องค์กรที่ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุนมี 3 องค์กรหลัก ๆ ด้วยกัน คือ 

 (1) กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย มีบทบาทที่สำคัญ 2 ประการ 
คือ บทบาทแรก บทบาทในแง่การจัดทำเอกสารใช้ในการจัดทำงบประมาณประเภทงบเงินอุดหนุน โดยกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่นจะมีกองหนึ่งที่เรียกว่า “กองพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องถิ่น”  (กองพัฒนาและ
ส่งเสริมการบริหารงานท้องถิ่น, ม.ป.ป.) ที่ทำหน้าที่ดำเนินการเกี่ยวกับการจัดทำงบประมาณเงินอุดหนุนให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ ่น , ม.ป.ป.) และบทบาทที ่สอง กรมส่งเสริม 
การปกครองท้องถิ่นมีหน้าที่รวบรวมและให้ความเห็นประกอบการพิจารณาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
เพื่อยื่นคำขอตั้งงบประมาณต่อผู้อำนวยการสำนักงบประมาณและให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นได้จัดทำ  
คำของบประมาณรายจ่ายประจำปีเพื่อเป็นเงินอุดหนุนให้กับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนตำบล  (กรมส่งเสริม 
การปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย, 2565, น. 6)  

 (2) สำนักงบประมาณ ซึ่งภายหลังจากการที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นรวบรวม
นำเสนอคำขอตั้งงบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณ  (นิยามคำว่า “หน่วยรับงบประมาณ” ปรากฏ 
ในมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561) ซึ่งกรณีนี้คือ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ต่อ
สำนักงบประมาณแล้วนั้น สำนักงบประมาณจะเป็นผู้พิจารณาถึงความพร้อมและศักยภาพขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในฐานะหน่วยรับงบประมาณ (หนังสือสำนักงบประมาณ ที่ นร. 0715/13004 ลงวันที่ 8 มิถุนายน 2563)  

 (3) คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น  (กกถ.)  
มีอำนาจหน้าที่ในการปรับปรุงสัดส่วนรายได้ (ในที่นี้ผู้เขียนหมายถึงเงินอุดหนุน) ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง  (อำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจาย
อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ฉบับที่สอง)  
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3.1.2 หลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุน 

คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) มีการออกหลักเกณฑ์
ที่เกี ่ยวกับการจัดสรรเงินอุดหนุนที่แตกต่างกันในแต่ละปี โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนนั้นให้จัดสรรแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ ่นแต่ละรูปแบบที่ตั ้งคำของบประมาณงบเงินอุดหนุนโดยตรงต่อสำนักงบประมาณ ได้แก่ 
กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลนคร เทศบาลเมือง (กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย, 2565, น. 3) ส่วนการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ตั้งคำขอ
งบประมาณงบเงินอุดหนุนผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ ่น ได้แก่ เทศบาลตำบล และองค์การบริหาร  
ส่วนตำบล (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ ่น กระทรวงมหาดไทย , 2565, น. 3) ทั ้งนี ้ การจัดทำคำขอตั้ง
งบประมาณในกลุ่มแรกย่อมเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการและระยะเวลาที่สำนักงบประมาณกำหนดไว้ แต่ใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ยังคงตั้งคำของบประมาณงบเงินอุดหนุนผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นนั้นย่อม
ต้องเป็นไปตามประกาศของคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) หรือ
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) กำหนดไว้เมื่อมี
การจัดสรรรายการเงินอุดหนุนแล้ว กระทรวงมหาดไทยอาศัยอำนาจตามข้อ 7 และข้อ 18 ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2563 พิจารณาออกหนังสือสั่ง
การกำหนดเกี่ยวกับรายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละปีงบประมาณ  

3.1.3 หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินอุดหนุน 

ในที่นี้ผู้เขียนจะกล่าวถึงหลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินอุดหนุนประเภทเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ โดยใน
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น พ.ศ. 2563 ข้อ 35  
ได้กำหนดให้เงินอุดหนุนเฉพาะกิจไม่จำต้องตราเป็นงบประมาณรายจ่ายประจำปีตามกระบวนการที่ระบุไว้ใน
ระเบียบฉบับนี้และให้การใช้จ่ายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจดำเนินการตามที่ระบุไว้โดยไม่มีเงื่อนไข ซึ่งโดยผลของข้อ 35 
ของระเบียบดังกล่าว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องดำเนินการตามหนังสือสั่งการที่กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ ่นได้ส่งให้แก่จังหวัดเพื ่อให้จังหวัดแจ้งแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นดำเนินการตามหลักเกณฑ์และ 
แนวทางการขอรับการสนับสนุนงบประมาณรายจ่ายประจำปีงบประมาณนั้น ๆ งบเงินอุดหนุนที่ควรให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (เทศบาลตำบลและองค์การบริหารส่วนตำบล) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ซึ่งกำหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหากเสนอคำขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในหนังสือสั่งการดังกล่าว 
และหลักเกณฑ์เช่นว่านี้มีสภาพบังคับแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่ง แม้ศักยภาพหรือขนาดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะต่างกัน 
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3.2 เงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของต่างประเทศ 

 การศึกษาเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในต่างประเทศ ผู้เขียนได้ทำการศึกษาในเรื่ององค์กร
ที่ทำหน้าที่ในการจัดสรรเงินอุดหนุน หลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุน และหลักเกณฑ์ในการใช้จ่ายเงินอุดหนุน 
โดยศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุ่น 

3.2.1 องค์กรที่ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุนจากที่กล่าวมาแล้วว่าประเทศที่มีการปกครอง
รูปแบบสหพันธรัฐนั้น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลาง (ซึ่งต่อไปนี้ คำว่า “รัฐบาลกลาง” ผู้เขียนจะใช้ในกรณีของ
ประเทศท่ีจัดรูปแบบของรัฐแบบสหพันธรัฐ และคำว่า “รัฐบาล” ผู้เขียนจะใช้ในกรณีของประเทศที่จัดรูปแบบของ
รัฐแบบรัฐเดี่ยว) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะห่างไกลกว่าเมื่อเทียบกับรัฐบาล และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของประเทศที่มีการปกครองรูปแบบรัฐเดี่ยว โดยในกรณีประเทศท่ีมีการปกครองรูปแบบสหพันธรัฐ ผู้เขียน
ศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่งองค์กรที่ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุนนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจได้รับ  
2 ทาง กล่าวคือ ทางแรก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับจากรัฐบาลกลาง ซึ่งเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลางมักจะ
มอบให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดทำภารกิจร่วมกันกับรัฐบาลกลาง เช่น ภารกิจที่เกี่ยวกับการศึกษา  
เป็นต้น (USA GOV., n.d.) ทางที่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับจากมลรัฐโดยผลของกฎหมายที่บังคับใช้
ภายในแต่ละมลรัฐนั้น (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550, น. 65)  

ส่วนประเทศที่มีการปกครองรูปแบบรัฐเดี่ยวที่ได้ศึกษาในกรณีนี้ ได้แก่ ประเทศฝรั่งเศส องค์กรที่
ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุนมีดังนี้ กระทรวงกิจการภายใน มีหน้าที่รับผิดชอบเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยหน่วยงานที่รับผิดชอบซึ่งสังกัดกระทรวงกิจการภายในได้แก่ Local Authorities General Directorate 
(DGCL) รับผิดชอบด้านกฎหมาย กฎ ระเบียบ รวมถึงร่างรัฐบัญญัติ และร่างกฤษฎีกาที่เกี่ยวข้องกับการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรวมทั้งการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย  (วรพล ชินเพชร, 2554, น. 1-2) 
และประเทศฝรั่งเศสยังมีกระทรวงงบประมาณมี 2 หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ 
สำนักงบประมาณ (Budget Directorate: DB) มีหน้าที่ในการกำหนดกลยุทธ์ทิศทางการวางแผนงบประมาณของ
ประเทศฝรั่งเศส และสำนักการเงินและการคลัง (Public Finances General Directorate: DGFIP) ที่ทำหน้าที่
สำคัญในการดูแลบริหารเกี่ยวกับการเงินการคลังของหน่วยงานของรัฐ และยังทำหน้าที่เป็นหน่วยรับและจ่ายเงิน
ทั้งของรัฐบาลและขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เพ่ิงอ้าง)  

กรณีประเทศญี่ปุ่น องค์กรที่ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุน เริ่มที่รัฐสภาที่ต้องอนุมัติร่างงบประมาณ
เสียก่อน และเม่ือร่างงบประมาณได้รับการอนุมัติจากรัฐสภา ประธานรัฐสภาจะส่งงบประมาณให้ผู้บริหารระดับสูง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใน 30 วันและการโอนงบประมาณ (ซึ่งรวมถึงเงินอุดหนุนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วย) ดังกล่าวนั้น รัฐสภาจะโอนโดยตรงไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยไม่ผ่านหน่วยงานของ
กระทรวงมหาดไทย จากนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีหน้าที่จัดทำรายงานงบประมาณดังกล่าวไปยัง
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กระทรวงมหาดไทยและเผยแพร่ให้ประชาชนทราบ (Local Autonomy Law, Article 219) ซึ่งแตกต่างจากของ
ประเทศไทย ที่เมื่อได้รับการอนุมัติงบประมาณ ประเภทเงินอุดหนุนจากรัฐสภาแล้ว กรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยจะทำหน้าที่เป็นหน่วยงานที่รับโอนเงินอุดหนุนไปยังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
(กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย, 2565, น. 5)  

3.2.2 หลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุน ในด้านหลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุน พบว่า 
ด้วยโครงสร้างการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาทำให้หลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุนถูกบัญญัติไว้ใน
กฎหมายหลายฉบับทั้งในระดับรัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา โดยผลของกฎหมายนี้ได้กำหนดตัวชี ้วัด  
เพื่อเป็นหลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุน เช่น การนำตัวชี้วัดจำนวนประชากรมาใช้เพื่อคำนวณเงินอุดหนุน  
จะเห็นได้จากการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีประชากรตั้งแต่ 50,000 คนขึ้นไปจะ
ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุน (U.S. Code, Title 42 § 4723) กฎหมายระดับมลรัฐ ที่ลักษณะการจัดสรรเงินอุดหนุน
มักจะถูกจัดสรรในรูปแบบเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเป็นส่วนใหญ่ดังนั้น หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการจัดสรรเงินอุดหนุนจะ
กำหนดตัวชี้วัดในด้านกิจกรรมหรือโครงการที่จะจัดทำ อีกทั้งยังได้นำหลักเกณฑ์ในด้านความสามารถในการจัดหา
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาเป็นหนึ่งในปัจจัยที่ใช้ในการคำนวณเพื่อจัดสรรให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่ เนื่องจากประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีรูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐที่ประกอบด้วยหลายมลรัฐ
และภายในมลรัฐจะมีกฎหมายเป็นของตนเอง รวมถึงแต่ละมลรัฐย่อมมีความแตกต่างด้านพื้นที่ งบประมาณ และ
ภายหลังจากนั้นมลรัฐจึงจัดสรรเงินอุดหนุนไปยังท้องถิ ่น ซึ่งเงินอุดหนุนที่ ท้องถิ่นจะได้รับนั้นจะแบ่งออกเป็น  
3 ประเภท ได้แก่ เงินอุดหนุนทั่วไป (Block Grants) เงินอุดหนุนแบบกำหนดเงื่อนไขหรือหมวดหมู่ (Categorical 
Grants) และรายได้ที่เป็นส่วนแบ่งรายได้ทั่วไป (General Revenue Sharing) (Randall et al., 2018, pp. 10-11) 
รายได้ที่เป็นส่วนแบ่งจากรายได้ทั่วไปนี้ นับว่าเป็นรายได้ที่แยกจากเงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนแบบกำหนด
เงื่อนไขหรือหมวดหมู่ ซึ่งในรัฐบาลส่วนกลางของประเทศสหรัฐอเมริกามักให้รายได้ประเภทนี้เป็นส่วนรายได้เสริม  
โดยในกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐบาลส่วนกลางมักจะจัดสรรให้ผ่านการพิจารณาปัจจัยต่าง ๆ ในแต่ละพ้ืนที่ 
ปัจจัยเช่นนี้ คือ ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ที ่ความสามารถนั้นมีอยู่อย่างไม่เท่ากัน และความต้องการ  
ในการจัดทำบริการสาธารณะของแต่ละพื้นที่ที ่แตกต่างกัน (Advisory Commission on Intergovernmental 
Relations, 1980, p. 8)  

ด้านประเทศฝรั่งเศส หลักเกณฑ์ทางกฎหมายจะไม่ซับซ้อนหรือหลายชั้นเท่ากับประเทศสหรัฐอเมริกา 
เพราะโครงสร้างการปกครองจะมีเพียงรัฐบาล และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุน
ของประเทศฝรั่งเศสนั้นมีกฎหมายฉบับหนึ่งที่มีผลบังคับใช้เพื่อให้สอดรับกับหลักการความเป็นอิสระในการปกครอง
ตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรัฐธรรมนูญของประเทศฝรั่งเศส มาตรา 72 และมาตรา 73 ยังเป็นฐานอำนาจ
กำหนดให้การออกกฎหมาย ระเบียบใด ๆ ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเหล่านี้ต้องสอดคล้องกับสภาพ
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ของท้องถิ่นอีกด้วย ด้วยผลพวงของมาตรา 73 นี้ จึงทำให้มีกฎหมายฉบับหนึ่ง คือ “The French General Code of 
Local Authorities” โดยใน Section 6 Article L2334-42 มีการวางหลักเรื่องการจัดสรรเงินอุดหนุนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนดังกล่าวใช้หลักเกณฑ์ เช่น จำนวนประชากร โดยจะพิจารณาจำนวน
ประชากรทุกวันที่ 1 มกราคมของปีก่อนเพ่ือนำจำนวนประชากรมาคำนวณในปีนี้ ซึ่งรายละเอียดเรื่องจำนวนประชากร
ในแต่ละพื้นที่ย่อมต้องพิจารณาไปตามแต่ละพื้นที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น เทศบาล การสำรวจจำนวน
ประชากรเพื่อนำมาคำนวณในการขอรับเงินอุดหนุน ย่อมเป็นไปตาม Article L2334-2 of the French General 
Code of Local Authorities 

ส่วนประเทศญี่ปุ่น หลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุนจะมีการกำหนดใช้ตัวชี้วัดจำนวนประชากร 
และขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาพิจารณา และด้วยผลของรัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ ่น หมวด 8  
มาตรา 92 ได้ให้อำนาจให้ออกระเบียบ ข้อบังคับที่เกี่ยวกับการดำเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมไปถึง
การออกระเบียบเกี่ยวกับการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (Bessho, 2016, p. 4) ทำให้ 
มีการออกกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับเกี่ยวกับเงินอุดหนุนขึ้นมา โดยตามข้อบัญญัติของกฎหมายการคลังท้องถิ่น 
(Local Finance Law 1948) การจัดสรรเงินอุดหนุนนั้นจะจัดสรรตามโครงการต่าง ๆ ตั้งแต่โครงการระดับชาติ  
ซึ่งเป็นโครงการที่รัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภารกิจร่วมกัน แต่ต้องดำเนินการด้วยองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เช่น การจัดตั้งศูนย์สุขภาพ เป็นต้น โครงการด้านสาธารณูปการ มักเป็นโครงการที่ดำเนินตามแผนการสร้าง
ความก้าวหน้าทางเศรษฐกิจระดับชาติ และโครงการด้านการบรรเทาสาธารณภัย ซึ่งมีข้อสังเกตว่าโครงการด้านบรรเทา
สาธารณภัยมีการกำหนดตัวชี้วัดในด้านช่วงเวลาการเกิดภัยพิบัติมาเป็นตัวชี้วัดในการคำนวณเงินอุดหนุนนี้ด้วย จึงมีเงิน
อุดหนุนประเภทนี้เกิดขึ้นเป็นการเฉพาะ เนื่องจากฤดูกาล สภาพอากาศในประเทศญี่ปุ ่นบางพื้นที่มีอากา ศที ่มี
ลักษณะเฉพาะในช่วงเวลาหนึ่ง (เอนก เหล่าธรรมทัศน์ และศิวพล ละอองสกุล, ม.ป.ป., น. 25-40) อีกทั้ง ในด้าน 
การจัดทำโครงการที่ใช้งบประมาณประเภทเงินอุดหนุนนี้ นอกจากมีตัวชี้วัดในการคำนวณเงินอุดหนุนที่หลากหลาย
แล้ว ในแต่ละวัตถุประสงค์ของโครงการก็ได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่แตกต่างกันอีกด้วย เช่น โครงการก่อสร้างถนน
ท้องถิ่น จะได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 1/2 ของต้นทุนมาตรฐานการปรับปรุงถนนท้องถิ่น จะได้รับเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 2/3 ของต้นทุนมาตรฐานเป็นต้น (สกนธ์ วรัญญูวัฒนา และชนินทร์ มีโภคี, 2547, น. 150)  

3.2.3 หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินอุดหนุน ลักษณะของการกำหนดหลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงิน
อุดหนุนไม่ว่าจะเป็นประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศฝรั่งเศส และประเทศญี่ปุ่นภายหลังจากการจัดสรรขององค์กร
ผู้ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุนนั้นมักจะกำหนดโดยมีวัตถุประสงค์ของการใช้จ่ายเงินอุดหนุน และจะยึดโยงกับ
ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนจากรัฐบาลกลางของประเทศสหรัฐอเมริกา หรือรัฐบาลของ
ประเทศฝรั่งเศสและประเทศญี่ปุ่นด้วย กล่าวคือ ในประเทศสหรัฐอเมริการัฐบาลระดับสหพันธรัฐจะจัดสรรเงิน
อุดหนุนโดยกำหนดหลักเกณฑ์ในการใช้จ่ายเงินอุดหนุนในโครงการเกี่ยวกับเรื่องขั้นพื้นฐานของประชาชน เช่น 
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ภารกิจที่เกี ่ยวกับสาธารณูปโภค และเกี่ยวกับการขนส่งหรือที่เรียกว่า The Transportation Investments 
Generating Economic Recovery grant program (TIGER) ที่สหพันธรัฐ จะจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ผู้รับโดย
หน่วยงานรัฐที่ทำหน้าที่ในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้สำหรับภารกิจนี้ คือ U.S. Department of Transportation 
(DOT) ทั้งนี้อาศัยอำนาจตาม American Recovery and Reinvestment Act of 2009 (Congressional 
Research Service, 2019, p. 1)  

กรณีของประเทศฝรั่งเศส ได้มีการออกหลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินอุดหนุนไว้ในกฎหมายลำดับรอง
เพื่อให้สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยกฎหมายฉบับ
หนึ่งเรียกว่า “The French General Code of Local Authorities” กฎหมายฉบับนี้มีการวางหลักเกณฑ์ใน 
การใช้จ่ายเงินอุดหนุนประเภทหนึ่ง คือ เงินอุดหนุนเพื่อการลงทุน โดยใน Section 6 Article L2334-42 มีการวาง
หลักเรื ่องการใช้จ่ายเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น โดยนำไปใช้จ่ายในโครงการหรือใช้เพ่ือ
วัตถุประสงค์ต่าง ๆ เช่นการปรับปรุงสิ่งอำนวยความสะดวกสาธารณะให้ได้มาตรฐาน เป็นต้น (Section 6 Article 
L2334-42 The French General Code of Local Authorities)  

ส่วนประเทศญี่ปุ ่น หลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินอุดหนุนจะมีการคำนึงถึงการใช้จ่ายในเรื ่อง
สภาพแวดล้อมหรือสภาพท้องถิ่นของท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น เช่น ในแต่ละปีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะได้รับ
การจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพื่อใช้จ่ายในโครงการด้านการศึกษา โดยมีโครงการที่เรียกว่า Free school  
ซึ ่งมีวัตถุประสงค์คือเพื ่อลดความเหลื ่อมล้ำทางการศึกษา และเพื ่อแก้ไขสภาพสังคมของเด็กนักเรียนที ่มี  
การกลั่นแกล้งกันในโรงเรียนและส่งผลต่อสุขภาพจิตของเด็กที่ถูกกลั่นแกล้ง โครงการนี้เป็นผลจากการสำรวจของ
กระทรวงศึกษาธิการ วัฒนธรรม กีฬา วิทยาศาสตร์ และเทคโนโลยี (MEXT) พบว่า นักเรียนพบปัญหาทางอารมณ์
หรือจากความกดดัน การกลั ่นแกล้งภายในโรงเรียนจนทำให้เกิดการฆ่าตัวตาย โดยคิดเป็นร้อยละ 28.1  
(Library of Congress, n.d.)  

3.3 เปรียบเทียบกฎหมายเกี่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยกับ
ต่างประเทศ 

เมื ่อเปรียบเทียบกฎหมายเกี ่ยวกับเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นของประเทศไทยกับ
ต่างประเทศแล้วจะพบว่า มีความแตกต่างกันจึงทำให้เป็นจุดเด่น ดังนี้ประเทศสหรัฐอเมริกามีการแบ่งประเภทของ
เงินอุดหนุนไว้ในกฎหมาย ซึ่งนอกจากประเภทเงินอุดหนุนทั่วไป และประเภทเงินอุดหนุนแบบกำหนดเงื่อนไขหรือ
หมวดหมู่แล้ว ยังมีเงินอุดหนุนประเภทรายได้ที่เป็นส่วนแบ่งจากรายได้ทั่วไป โดยรัฐบาลกลางจะจัดสรรเป็น  
การเสริมงบประมาณให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกชั้นหนึ่ง โดยในการจัดสรรเงินอุดหนุนประเภทนี้ ได้นำ
ปัจจัยในด้านความสามารถในการจัดหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นมาเป็นหนึ่งในปัจจัยที ่ใช้ใน  
การคำนวณเพื่อจัดสรรให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Randall et al., 2018, pp. 10-11) ซึ่งต่างจากของ
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ประเทศไทยที่มีการแบ่งเงินอุดหนุนเพียงแค่ 2 ประเภทเท่านั้น คือเงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
เท่านั้น (สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น , 2567ข, น. 24) และ
ประเทศไทยยังไม่มีการนำหลักเกณฑ์ด้านความสามารถในการจัดหารายได้ดังกล่าวมากำหนดไว้ในกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดสรรเงินอุดหนุนนอกจากนี้ จุดเด่นอีกประเด็นหนึ่ง คือ ในกรณีการจัดสรรเงินอุดหนุนแบบกำหนด
เงื่อนไขหรือหมวดหมู่ มักจะกำหนดรายละเอียดโครงการหรือภารกิจที่ชัดเจนในการตั้งงบประมาณประเภทเงิน
อุดหนุนนี้  

กรณีประเทศฝรั่งเศสนั้นในการจัดสรรเงินอุดหนุน เช่น เงินอุดหนุนเพ่ือการลงทุน จะใช้หลักเกณฑ์จำนวน
ประชากรมาคำนวณ โดยกำหนดไว้ในกฎหมายที่เรียกว่า “The French General Code of Local Authorities” 
โดยจะแบ่งหลักการคำนวณจำนวนประชากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบไว้ในแต่ละมาตราของ
กฎหมายฉบับนี้ เช่น เทศบาล พิจารณาจำนวนประชากรใน article L. 2334-2 เป็นต้น (Article L2334-2  
The French General Code of Local Authorities) ด้านการคำนวณจำนวนประชากรเพื ่อนำมาใช้เป็น
หลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุนนั ้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแต่ละรูปแบบจะกำหนดการพิจารณา  
การคำนวณจำนวนประชากรในที่ที่แตกต่างกัน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ จะพิจารณาจำนวน
ประชากรจากสถาบันสถิติและเศรษฐศาสตร์ศึกษาแห่งชาติ ส่วนภาค ในปัจจุบันฝรั่งเศสประกอบด้วย 13  ภาค 
จำนวนประชากรซึ่งประเมินเมื่อวันที่ 1 มกราคมของปีก่อน และย่อมพิจารณาตามที่กำหนดไว้ใน article L. 4332-
4-1 แห่ง The French General Code of Local Authorities ทั้งนี้ ตาม article L. 2334-2 ของกฎหมายฉบับ
เดียวกันกำหนดไว้ การกำหนดตัวชี้วัดด้านประชากรนี้แม้ประเทศไทยก็มีการกำหนดตัวชี้วัดดังกล่าวเช่นกัน  
ในหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุน แต่ผู้เขียนไม่พบว่าประเทศไทยมีการสำรวจประชากรในพื้นที่ท้องถิ่นอย่าง
จริงจัง ซึ่งอาจส่งผลให้เกิดตัวเลขของประชากรที่ไม่แน่นอนและกระทบต่อการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้ แต่สำหรับประเทศฝรั่งเศสจะพบว่ามีการประเมินจำนวนประชากรทุกปีและการประเมิน
ดังกล่าวถูกกำหนดไว้ในกฎหมาย 

ประเทศญี่ปุ่น การจัดสรรเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มักจะใช้หลักเกณฑ์ขนาดของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จำนวนประชากรในการพิจารณา อีกทั้งมีตัวชี้วัดที่น่าสนใจ เช่น การนำตัวชี้วัดด้าน
สิ ่งแวดล้อม กล่าวคือ รัฐบาลเห็นว่าท้องถิ ่นในประเทศญี ่ปุ ่นมีสภาพแวดล้ อมที ่แตกต่างกันจึงเห็นควรว่า 
ในการจัดสรรเงินอุดหนุนนั้น ในช่วงที่เกิดภัยพิบัติแก่ท้องถิ่นใด การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ท้องถิ่นนั้นย่อมต้องนำ
ตัวชี ้ว ัดด้านภัยพิบัติมาพิจารณาอันจะเห็นได้ว่าการคิดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนนั ้นมีการคำนึงถึง  
ความแตกต่างของพ้ืนที่ในแต่ละท้องถิ่น นอกจากนี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบทั่วไปหรือปกติ เช่น 
เทศบาล เป็นต้น ย่อมมีขนาดและขอบเขตหน้าที่ความรับผิดชอบที่มากกว่า จึงอาจได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนที่
มากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่มีขนาดและขอบเขตความรับผิดชอบในการจัดทำภารกิจเฉพาะ
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เรื่องใดเรื่องหนึ่ง และมีการจัดสรรเงินอุดหนุนที่มีการคำนึงถึงขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Bessho, 2016, 
p. 4) ซึ่งแตกต่างจากกรณีของประเทศไทยที่หลักเกณฑ์การจัดสรรและการใช้จ่ายเงินอุดหนุนนั้นใช้กับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบ ทำให้ส่งผลกระทบต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีสถานะทางการคลังต่ำอย่างมาก 

4. ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรเงินอุดหนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศ
ไทย พร้อมทั้งข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาหลักการสำคัญของการคลังท้องถิ่น ข้อความคิดว่าด้วยเงินอุดหนุน รวมถึงเงินอุดหนุนของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยและต่างประเทศ ผู้เขียนพบปัญหา 2 ประการพร้อมทั้งข้อเสนอแนะ 
ดังนี้  

4.1 ปัญหาการขัดต่อความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ประเด็นนี้ผู้เขียนกล่าวถึงปัญหาของการกำหนดในกฎหมายให้มีการออกหนังสือสั่งการในเรื่องที่เกี่ยวกับ
เงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปัญหาในเรื่องที่เกี่ยวกับมาตรา 30 (4) ของพระราชบัญญัติ 
การกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม
โดยมีรายละเอียดดังนี้  

4.1.1 ปัญหาการออกหนังสือสั่งการในการกำหนดรายละเอียดการดำเนินโครงการตามภารกิจ
ได้รับจัดสรรเงินอุดหนุนนั้น เนื่องจากตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2563 ข้อ 18 ขัดต่อหลักการความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เพราะการกำหนดรายละเอียด หรือการดำเนินโครงการตามภารกิจที่ได้รับงบประมาณ ซึ่งในที่นี ้คือ  
เงินอุดหนุน ควรให้องค์กรปกครองส่วนมีอิสระในการกำหนดเอง บทบาทของส่วนกลางจักต้องมีอำนาจเพียงกำกับ
ดูแลให้การดำเนินการของท้องถิ่นดำเนินไปภายในกรอบของกฎหมายเท่านั้น (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2550, น. 36) 
และส่วนกลางย่อมไม่เข้าไปถึงขนาดกำหนดรายละเอียดการดำเนินโครงการตามภารกิจที่ได้รับจัดสรรเงินอุดหนุน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนกลางควรให้อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการกำหนดงบประมาณให้
ตรงตามเจตนารมณ์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจะส่งผลให้เกิดความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่นขึ้น 
ซึ่งนั่นคือหลักการที่ควรจะเป็น (บรรเจิด สิงคะเนติ และดารุณี พุ่มแก้ว, 2560, น. 6-7)  

ตัวอย่างของการวิเคราะห์ประเด็นนี้ เช่น โครงการเกี่ยวกับด้านสาธารณะสุข ซึ่งทางกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่นออกหนังสือสั่งการโดยอธิบดีของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นอาศัยอำนาจตามข้อ 18 ของ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2563 ที่กำหนด
แนวทาง รายละเอียดของการดำเนินโครงการในหมวดรายได้อย่างเงินอุดหนุนนี้ โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
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ปฏิบัติหรือดำเนินการตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในหนังสือสั่งการ  (หนังสือกระทรวงมหาดไทย ด่วนที่สุด ที่ มท
0808.2/ว 4657 ลงวันที่ 30 มิถุนายน 2565) จะเห็นได้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมไม่อาจใช้อำนาจ
ตัดสินใจของตนเองอย่างเด็ดขาดในการใช้งบประมาณงบเงินอุดหนุนในการกำหนดรายละเอียดหรือเลือกทำ
โครงการด้วยตนเอง หรือไม่สามารถพัฒนาความสามารถในการบริหารจัดการภารกิจของตนที่ใช้เงินอุดหนุนนี้ได้ 
และจำต้องเลือกรายชื่อตัวอย่างของโครงการที่ส่วนกลางกำหนดไว้ในหนังสือสั่งการฉบับนี้เพ่ือหลีกเลี่ยงการปฏิบัติ
ไม่ถูกต้องตามหนังสือสั่งการ (เจ้าหน้าที่ผู้ทำหน้าที่เกี่ยวกับการคลังในเทศบาลตำบลมหาราช , การสัมภาษณ์ส่วน
บุคคล, 19 เมษายน 2567) ซึ่งข้อเท็จจริงนี้ทำให้การใช้งบประมาณงบเงินอุดหนุนไม่มีความเป็นอิสระและท้องถิ่น
อาจไม่ได้รับประโยชน์เท่าที่ควรจะได้ จากรายงานผลการดำเนินงานตามปีงบประมาณ พ.ศ.  2567 ที่ผ่านมานี้ 
พบว่า ข้อเสนอแนะประการหนึ่งที่ได้เขียนไว้ในรายงานฉบับนี้  คือ การจัดตั้งโครงการตามแผนพัฒนาท้องถิ่นควร
คำนึงถึงความพร้อมด้านพื้นที่ ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ ผลกระทบทางตรงและทางอ้อม  (ผู้เขียนได้ทำการสรุป
ข้อเสนอแนะจากรายงานผลการดำเนินงานตามแผนการดำเนินงาน ประจำปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ ่น ซึ่งเอกสารเหล่านี ้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงที ่ผู ้เขียนได้รับจากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่
ผู้ปฏิบัติงานจริงในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยผู้เขียนได้ไปสัมภาษณ์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 3 แห่ง
ด้วยกัน ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัดพระนครศรีอยุธยา องค์การบริหารส่วนตำบลบางเดื่อ อำเภอบางปะหัน 
จังหวัดพระนครศรีอยุธยา และเทศบาลตำบลมหาราช อำเภอมหาราช จังหวัดพระนครศรีอยุธยา) ซึ่งข้อเสนอแนะ
นี้เป็นสิ่งบ่งชี้ประการหนึ่งที่การตัดสินใจในการทำโครงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดทำนั้นไม่ได้ 
ตอบโจทย์ปัญหาพื้นที่ในท้องถิ่นเท่าที่ควร  

ข้อเสนอแนะในปัญหาการออกหนังสือสั่งการในการกำหนดรายละเอียดการดำเนินโครงการ  
ตามภารกิจที ่ได้รับจัดสรรเงินอุดหนุน ผู ้เขียนเสนอว่า ควรแก้ไขระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2563 ใน ข้อ 18 โดยกำหนดรายละเอียดของหมวดรายได้ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เป็นไปตามที่อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นกำหนด เว้นแต่รายละเอียด  
การดำเนินงานตามโครงการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น  
ผู้กำหนดเหตุผลในการแก้ไขดังกล่าวนี้ ผู้เขียนเห็นว่าเป็นผลดีต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพราะองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นย่อมมีความเป็นอิสระมากขึ้นในการกำหนดรายละเอียดการดำเนินงานตามโครงการที่ตนได้รับถ่ายโอน
จากส่วนกลาง การดำเนินการดังกล่าวหากเกิดขึ้นได้นั้นย่อมสอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระทางการคลังของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่วางหลักการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมมีความสามารถในการนำงบประมาณ
ของตนมาใช้จ่ายกับโครงการตามเจตนารมณ์ได้และให้ท้องถิ่นสามารถตัดสินใจด้วยตนเองในการนำงบประมาณมา
ใช้จ่ายกับภารกิจของตน (OECD, n.d.) ซึ่งทางกระทรวงมหาดไทยอาจกำหนดรายละเอียดของหมวดรายได้นั้น 
เพียงแต่รายละเอียดเกี่ยวกับการจัดตั้งโครงการเพื่อนำรายได้นั้นมาใช้จ่าย ผู้เขียนเห็นว่าควรให้องค์กรปกครอง  
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ส่วนท้องถิ่นมีอิสระในส่วนนั้น เนื่องจากอีกเหตุผลหนึ่งคือ ผู้เขียนประสงค์ให้ประเทศไทยมีแนวทางขององค์กรรัฐ
ในการจัดสรรเงินอุดหนุนดังเช่นต่างประเทศ ซึ่งในกรณีของประเทศฝรั่งเศสและประเทศญี่ปุ่นซึ่งเป็นรัฐเดี่ยว
เช่นเดียวกับประเทศไทย ก็มีองค์กรที่ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุนของตนโดยต่างมีหน้าที่พิจารณา เสนอแนะ 
วิเคราะห์เกี่ยวกับงบประมาณประเภทเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น แต่หน่วยงานเหล่านี้จะ
ไม่เข้าไปกำหนดรายละเอียดการดำเนินงานของโครงการหรือภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งถือว่าเป็น
การเคารพหลักความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยการกำหนดหน้าที่ขององค์กร  
ผู้ทำหน้าที่จัดสรรเงินอุดหนุนอย่างชัดเจนไว้ในกฎหมาย 

4.1.2 ปัญหาในมาตรา 30 (4) พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจใหแ้ก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่แก้ไขเพ่ิมเติมในปี พ.ศ. 2549 ซึ่งมาตรา 30 ดังกล่าวนี้ได้กำหนดแนวทาง
และหลักเกณฑ์ในเรื่องการดำเนินการตามแผนการกระจายอำนาจไว้ (วุฒิสาร ตันไชย, 2557, น. 41-42) และแม้ใน
ปี พ.ศ. 2549 จะมีการแก้ไขสัดส่วนรายได้ในมาตรา 30 (4) เพ่ือเพ่ิมสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ก็ตาม (เหตุผลในการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 30 (4) ของพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ในปี พ.ศ. 2549) แต่สถานะของมาตรา 30 (4) นี้ก็ไม่ได้เปลี่ยนไป 
ยังคงเป็นบทกฎหมายที่มีสถานะที่ไม่ใช่บทบังคับให้รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องดำเนินการตามนี้  

ในประเด็นนี ้ผู ้เขียนเห็นว่า การที ่มาตรา 30 (4) ของพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั ้นตอน 
การกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มีสถานะที่ไม่ใช่บทบังคับนี้ทำให้
กฎหมายฉบับนี้ไม่อาจเป็นกฎหมายที่ทำให้หลักการในการปกครองตนเองตามรัฐธรรมนูญบรรลุผลขึ้นได้ เพราะด้วย
ลักษณะของการวางหลักกฎหมายตามมาตรา 30 (4) เป็นการบัญญัติไว้ในทำนองเหมือนเป็นการบอกกล่าว ซึ่งไม่ได้มี
สภาพบังคับใด ๆ เพียงแต่เป็นแนวทางการดำเนินตามแผนการกระจายอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(ผู้อำนวยการส่วนการกระจายอำนาจด้านการเงินการคลัง, การสัมภาษณ์ส่วนบุคคล, 7 เมษายน 2567) อีกทั้งการแก้ไข
พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไข
เพิ ่มเติมที ่มีการเพิ ่มสัดส่วนรายได้ขั ้นต่ำเป็นร้อยละ 25 ซึ ่งก็เป็นสัดส่วนที ่เพิ ่มขึ ้นจากตัวเลขจริง ณ ขณะนั้น 
เพียงเล็กน้อย แต่กลับตัดเงื่อนไขด้านเวลาในการไปสู่เป้าหมายร้อยละ 35 ต่างจากฉบับก่อนหน้า (สรวิศ มา, 2565)  
การที่บทบัญญัตินี้ที่ไม่มีบทบังคับใด ๆ เช่น การไม่กำหนดเป้าหมายสัดส่วนรายได้ที่เหมาะสมอย่างกรณีข้างต้น จึงทำให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นเติบโตช้าและไม่อาจปกครองตนเองโดยใช้งบประมาณของตนเองได้อย่างเต็มที ่และ
งบประมาณของตนก็ไม่เพียงพอ ทำให้ในท้ายที ่สุดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นก็พึ ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  
(นฤมล แก้วสุก, 2564, น. 17) อีกทั้งจะเห็นได้จากการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
การจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปีงบประมาณ พ.ศ. 2567 จำนวน 346,175.62 ล้านบาท 
เพิ่มขึ้นจากปีงบประมาณ พ.ศ. 2566 จำนวน 33,958.74 ล้านบาท คิดเป็นสัดส่วนที่เพิ่มขึ้นร้อยละ 10.88 (สำนักงาน
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คณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, 2567ก, น. 7) และจากสถิติค่าเฉลี่ยของสัดส่วน
รายได้ที่มาจากรัฐบาลในช่วงระยะเวลากว่าสองทศวรรษเงินอุดหนุนมีมากที่สุดในบรรดารายได้ท้องถิ่นทั้งหมดซึ่งสูงถึง
ร้อยละ 40 (ณัฐกร วิทิตานนท์, 2562, น. 67) ซึ่งการพึ่งพาเงินอุดหนุนที่มากเกินไปย่อมทำให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไม่อาจปกครองได้ด้วยตนเองโดยอิสระอย่างแท้จริง 

ข้อเสนอแนะในปัญหาในมาตรา 30 (4) พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 ที่แก้ไขเพ่ิมเติมในปี พ.ศ. 2549 ผู้เขียนเสนอให้การดำเนินการ
ตามแผนการกระจายอำนาจย่อมต้องมีการกำหนดระยะเวลาในการดำเนินงานเพ่ือให้มีเป้าหมายอย่างชัดเจน และ
ไม่ควรกำหนดสัดส่วนรายได้โดยภาพรวมเท่านั้น (ผู้เขียนนำหลักการการกำหนดเรื่องระยะเวลาการดำเนินตาม
แผนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในมาตรา 30 (4) แห่งพระราชบัญญัติกำหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ฉบับแรก มาใช้เป็นข้อเสนอแนะ)  
อีกท้ังเสนอให้มีการพิจารณาถึงศักยภาพที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึงกระทำได้ (นฤมล แก้วสุก, 2564, น. 22) 
และการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐบาลควรให้ความอิสระในการกำหนดเจตนารมณ์  
ในการใช้งบประมาณ นอกจากนี้ในทางต่างประเทศใช้ปัจจัยหลายประการในการกำหนดสัดส่วนรายได้ขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งประเทศไทยควรนำมาเป็นแนวทางด้วย โดยปัจจัยที่เห็นมากที่สุด  คือ ปัจจัยด้านสภาพ
เศรษฐกิจ สังคมของพื้นที่ สภาพแวดล้อมของพื้นที่ เป็นต้น ซึ่งเห็นได้อย่างชัดเจนคือประเทศญี่ปุ่นที่มีการคำนึง
รายละเอียดสภาพแห่งท้องถิ่น ความแตกต่างกันระหว่างท้องถิ่นการคำนึงถึงสิ่งเหล่านี้จะสะท้อนสถานการณ์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นได้ดีและสามารถกำหนดสัดส่วนเงินอุดหนุนได้อย่างเหมาะสม อีกทั ้งแนวทาง
ต่างประเทศมีการคำนึงและให้ความสำคัญในการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจะเห็นได้จาก
ประเทศสหรัฐอเมริกาที่มีประเภทเงินอุดหนุนที่เรียกว่า “รายได้ที่เป็นส่วนแบ่งจากรายได้ทั่วไป” ที่คำนวณมาจาก
ความสามารถในการจัดเก็บรายได้ของแต่ละพ้ืนที่ ซึ่งประเทศไทยไม่มีเงินอุดหนุนประเภทนี้ 

4.2 ปัญหาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี ่ยวกับการจัดสรรและการใช้จ่ายเงินอุดหนุนให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการปฏิบัติภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนจากส่วนกลางที่ไม่เหมาะสม ไม่เท่าเทียมและ  
ไม่เป็นธรรม 

จากการศึกษาผู้เขียนค้นพบว่าเงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจยังคงมีหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย
ที่มีข้อบกพร่อง เช่น การไม่คำนึงถึงศักยภาพทางการคลังหรือขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  กล่าวคือ  
กรณีของเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้น ยังคงมีการใช้วิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจโดยใช้วิธีการจัดสรรแบบสมทบ  
ซึ่งสร้างความเหลื่อมล้ำระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง  (เจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญสำนักงบประมาณ, 
การสัมภาษณ์ระหว่างบุคคล, 15 มกราคม 2567) สาเหตุที ่เป็นเช่นนั้นเนื ่องจากกฎหมายที่เป็นฐานอำนาจ 
ในการออกหลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ นั ่นคือ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธ ีการ
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งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2563 ในข้อ 35 วรรคหนึ่ง ไม่ได้มีการคำนึงถึงศักยภาพหรือ
ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงทำให้หลักเกณฑ์ท่ีออกตามระเบียบดังกล่าวไม่ได้ตอบโจทย์องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กที่ไม่อาจตั้งโครงการเพื่อใช้จ่ายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจนั้นได้  (เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานเกี่ยวกับ
การวิเคราะห์นโยบายในกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น , การสัมภาษณ์ระหว่างบุคคล, 7 พฤษภาคม 2567)  
ซึ่งขัดกับแนวคิด วัตถุประสงค์ของเงินอุดหนุนที่ควรส่งเสริมให้มีการคำนึงถึงศักยภาพขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น (สำนักงานคณะกรรมการการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น , 2567ก, น. 7) หากไม่มี
การแก้ไขหลักเกณฑ์การใช้จ่ายเงินอุดหนุนย่อมเป็นการขัดต่อวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของการให้เงินอุดหนุน  
ที่ประสงค์ให้เงินอุดหนุนเป็นสิ่งที่ช่วยลดความเหลื่อมล้ำทางการคลังระหว่างท้องถิ่นด้วยกัน  (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 
2554, น. 34) และยังขัดต่อหลักการในมาตรา 66 ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง พ.ศ. 2561 ที่กำหนดให้
การจัดทำงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องคำนึงถึงสถานะทางการคลังการเงินของท้องถิ่นอีกด้วย 
(สำนักงบประมาณ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง, 2566, น. 2)  

สำหรับแนวทางการแก้ไขปัญหาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดสรรและการใช้จ่ายเงินอุดหนุน
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปฏิบัติภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนจากส่วนกลางที่ไม่เหมาะสม ไม่เท่าเทียม
และไม่เป็นธรรม ผู้เขียนเสนอให้มีการแก้ไขหลักเกณฑ์ทางกฎหมายโดยแบ่งออกเป็น 2 กรณี ตามลำดับดังนี้  
(1) กรณีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ผู้เขียนเสนอให้แก้ไขระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
วิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2563 ในข้อ 35 วรรคหนึ่ง โดยให้มีการพิจารณาเรื่อง
ความมีประสิทธิภาพและความเป็นธรรมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อการใช้จ่ายเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  
โดยการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจต่อโครงการใดควรพิจารณาตามศักยภาพหรือขนาดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (เจ้าหน้าที่ผู้เชี่ยวชาญสำนักงบประมาณ, การสัมภาษณ์ระหว่างบุคคล, 15 มกราคม 2567) 
และ (เจ้าหน้าที่ผู ้ปฏิบัติงานเกี่ยวกับการวิเคราะห์นโยบายในกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น , การสัมภาษณ์
ระหว่างบุคคล, 7 พฤษภาคม 2567) และควรมีการคำนึงถึงศักยภาพหรือขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งเสนอให้กำหนดไว้ในข้อ 35 วรรคสองของระเบียบเดียวกันเพื่อกำหนดหลักเกณฑ์การพิจารณา 5 เกณฑ์ ได้แก่ 
เกณฑ์ระดับรายได้ เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละพื้นที่มีรายได้ที่แตกต่างกัน เช่น องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นบางพ้ืนที่อาจมีแหล่งการจัดเก็บรายได้ที่มากกว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะนี้ควรได้รับการ
จัดสรรเงินอุดหนุนในจำนวนที่น้อยกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีแหล่งจัดเก็บรายได้ที่น้อยกว่า เกณฑ์ตัวชี้วัด
ด้านค่าใช้จ่ายบุคลากร เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีภารกิจที่ได้รับการถ่ายโอนจากรัฐบาล แม้จะเป็นภารกิจ
ตามกฎหมายจัดตั้งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเดียวกันแต่ด้วยสภาพของการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่บางพ้ืนที่อาจมีภารกิจที่ได้รับมอบหมายให้จัดทำมากกว่าในท้องถิ่นบางพ้ืนที่ เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในสามจังหวัดชายแดนภาคใต้ เป็นต้น เกณฑ์ตัวชี้วัดด้านเศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากรายได้ดังที่ได้อธิบายข้างต้นนั้น 
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแหล่งจัดเก็บรายได้ที่แตกต่างกัน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีรายได้มากกว่าย่อม
เป็นการแสดงออกถึงเศรษฐกิจและสังคมที่ดีกว่า เกณฑ์ตัวชี้วัดด้านประสิทธิภาพในการปฏิบัติซึ่งผู้เขียนเห็นว่า
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแผนงาน การบริหารงานที่มีขนาดของประสิทธิภาพ คุณภาพที่แตกต่างกัน และ 
เกณฑ์ตัวชี้วัดด้านธรรมาภิบาล ตัวชี้วัดนี้ผู้เขียนเห็นว่าการจัดสรร การใช้จ่ายที่เกี่ยวกับงบประมาณแผ่นดิ นควรมี
เรื่องหลักธรรมาภิบาลมาใช้เป็นตัวชี้วัดด้วย เพราะเป็นการส่งเสริม หรือเป็นเครื่องกระตุ้นให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นคำนึงถึงหลักธรรมาภิบาลต่าง ๆ เช่น หลักความรับผิดชอบ หลักความโปร่งใส เป็นต้น ในการขอรับ
งบประมาณโดยเฉพาะเงินอุดหนุนจากรัฐบาล โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีรายได้ตั้งแต่ 20 ล้านบาทขึ้นไป 
ถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดใหญ่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีรายได้ตั้งแต่ 6 ล้านบาท แต่ไม่เกิน 
20 ล้านบาท ถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดกลาง และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดมีรายได้ไม่เกิน  
6 ล้านบาท ถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ทั้งนี้หลักเกณฑ์ในการแบ่งขนาดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นดังกล่าวนำมาใช้ในการพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเท่านั้นเพ่ือประโยชน์ต่อการใช้จ่ายเงินอุดหนุน
เฉพาะกิจ และให้นำขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือนำมากำหนดจำนวนเงินสมทบของโครงการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเสนอขอไว้เหตุผลในการเสนอให้ใช้หลักเกณฑ์การพิจารณาศักยภาพหรือขนาดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เพราะผู้เขียนเห็นว่าข้อเสนอข้างต้นนี้ทำให้สะดวกต่อการใช้กฎหมายมากกว่าที่จะกำหนด
แยกเป็นข้อต่างหาก และการกำหนดสัดส่วนรายได้ในการแบ่งขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ผู้เขียน
เทียบกับการแบ่งลำดับชั้นขององค์การบริหารส่วนตำบล (สถาบันพระปกเกล้า, ม.ป.ป.) นอกจากนี้การที่คำนึงถึง
ศักยภาพหรือขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น เป็นการส่งผลต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเองที่จะได้รับ
งบประมาณอย่างเพียงพอต่อการจัดทำบริการสาธารณะอันจะทำให้การจัดทำบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ และ
มีความเป็นอิสระเพิ่มขึ้น ซึ่งจะส่งผลให้เกิดความเป็นอิสระทางการคลังอย่างแท้จริง ซึ่งจะสอดคล้องกับแนวทาง
ต่างประเทศท่ีเคารพหลักความเป็นอิสระทางการคลังของท้องถิ่น  

5. บทสรุป 

การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองย่อมเป็นเครื่องหมายที่แสดงถึงการกระจายอำนาจ
ทางการคลังจากรัฐบาลให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การดำเนินการเกี่ยวกับรายได้ทั้งหลายย่อมอยู่ภายใต้ 
การกำกับดูแลของรัฐบาล และในขณะเดียวกันรัฐบาลในฐานะผู้กำกับดูแลย่อมต้องเคารพหลักความเป็นอิสระทาง 
การคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย ดังนั้น เงินอุดหนุนที่ถือเป็นรายได้ประเภทหนึ่งขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่รัฐบาลจัดสรรให้ ย่อมต้องกำหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรและการใช้จ่ายโดยกำหนดตัวชี้วัดที่เหมาะสม 
ซึ่งนานาประเทศมักใช้ตัวชี้วัดต่าง ๆ ที่สะท้อนถึงสภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่สำคัญมากำหนดเป็น
หลักเกณฑ์ดังกล่าวและมีการคำนึงถึงความเป็นอิสระทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศักยภาพทาง  



  วารสารสังคมวิจยัและพัฒนาปีท่ี 7 ฉบับท่ี 3 2568 

Journal of Multidisciplinary Academic Research and Development, Vol. 7 No. 3, 2025 
 

186-189 | บทความวิชาการ (Academic article)  

การคลัง รัฐธรรมนูญของประเทศไทยรองรับหลักความเป็นอิสระทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเสมอมา 
แต่อย่างไรก็ตาม ภายใต้การกำกับดูแลเรื่องการคลังนี้หน่วยงานของรัฐจากส่วนกลางยังคงให้ความเป็นอิสระแก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นค่อนข้างน้อย อีกทั้งในมาตรา 30 (4) ของพระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ ฉบับที่สองที่กำหนดเรื่องการดำเนินการตามแผนการกระจายอำนาจของ
ท้องถิ่นยังคงเป็นกฎหมายที่ไม่อาจทำให้แผนการกระจายอำนาจนั้นสำเร็จได้ รวมถึงการใช้หลักเกณฑ์ทางกฎหมาย 
ที่กำหนดในเรื่องเงินอุดหนุนนี้ยังคงไม่คำนึงถึงศักยภาพและสถานะทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
แต่ละแห่ง ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นควรแก้ไขหลักเกณฑ์ทางกฎหมายตามข้อเสนอแนะนั้น ๆ 
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