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 รายงานวิชาการส านักงบประมาณของรัฐสภา เรื่อง การศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือศึกษาผลกระทบของกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
ฉบับใหม่ซึ่งได้ตราขึ้นใช้บังคับเพ่ือทดแทนพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ทีม่ีการแก้ไขเพ่ิมเติม
หลายครั้งและใช้มาเป็นเวลานาน ส านักงบประมาณจึงเห็นสมควรปรับปรุงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดท า
งบประมาณการบริหารงบประมาณรายจ่าย การควบคุมงบประมาณ  รวมถึงการประเมินผลและการรายงาน
การใช้จ่ายงบประมาณ  เพ่ือให้กระบวนการจัดสรรงบประมาณของประเทศมีลักษณะที่มุ่งเป้าหมายและ
ผลสัมฤทธิ์ของงบประมาณเป็นส าคัญ และเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณ
ยิ่งขึ้น ทั้งนี ้กฎหมายดังกล่าวมีบทบัญญัติที่เป็นการก าหนดสาระส าคัญใหม่เกี่ยวกับการงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐที่จัดระเบียบการบริหารตามหลักการกระจายอ านาจ 
การปกครอง (Decentralization) และรับผิดชอบภารกิจที่ส าคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะใน 
การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นให้แก่ประชาชนในความรับผิดชอบซึ่งครอบคลุมพ้ืนที่ต่าง ๆ ทั่วประเทศ 
และ อปท.ในฐานะหน่วยรับงบประมาณและหน่วยเบิกจ่ายมีสัดส่วนของรายได้ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลที่
เพ่ิมข้ึนซึ่งเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการกระจายอ านาจให้แก่ อปท.  โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562  อปท. 
ทั้งหมดมีสัดส่วนของรายได้ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลคิดเป็นร้อยละ 29.5 หรือเป็นจ านวน 751,480.1 ล้าน
บาท (รายได้สุทธิของรัฐบาล จ านวน 2,550,000.0 ล้านบาท) ซึ่งในจ านวนรายได้ของ อปท. ดังกล่าว เป็นเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลที่จัดสรรผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จ านวน 276,130.1 ล้านบาท หรือคิดเป็น 
ร้อยละ 36.74  ดังนั้น ผลกระทบที่เกิดขึ้นตามนัยของกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณฉบับใหม่ดังกล่าว  
โดยเฉพาะที่มีต่อรูปแบบและวิธีการงบประมาณของ อปท. จึงมีความส าคัญต่อการด าเนินงานตามภารกิจของ 
อปท. และต่อการจัดการงบประมาณของประเทศ โดยผลกระทบดังกล่าวได้เกิดขึ้นแล้วในขั้นตอนการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 

 ดังนั้น เพ่ือศึกษาให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวข้างต้น และเพ่ือให้การศึกษามีการวิเคราะห์ 
และสังเคราะห์ข้อมูลต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างรอบด้านและเป็นองค์รวม (Holistic)  ภายใต้บริบท (Context) ของการ
บริหารราชการแผ่นดินในปัจจุบัน ผู้ศึกษาจึงใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยมีวิธีการเก็บ
รวบรวมข้อมูล เช่น การศึกษาเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึกผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานกลางที่เกี่ยวข้อง 
และของ อปท. ประเภทต่างๆ รวมทั้งผู้ทรงคุณวุฒิด้านการงบประมาณ เป็นต้น เพ่ือให้ได้ข้อมูลเกี่ยวกับ
ประเด็นที่ศึกษาอย่างรอบด้าน ส าหรับน ามาวิเคราะห์และสังเคราะห์ให้ได้ข้อเสนอแนะทางเลือกของรูปแบบ
และวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. ที่สอดคล้องตามนัยพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561  หลักการกระจายอ านาจการปกครองและลักษณะของการด าเนินงานตามภารกิจของ อปท.  
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 การศึกษานี้แล้วเสร็จตามวัตถุประสงค์และภายในกรอบระยะเวลาที่ก าหนด เนื่องจากได้รับความ
อนุเคราะห์จากผู้บังคับบัญชา ผู้ให้สัมภาษณ์เชิงลึกทุกท่าน ผู้ทรงคุณวุฒิที่ได้ให้ข้อเสนอแนะ และเจ้าของ
เอกสาร บทความ รายงานวิจัย และข้อมูลที่ถูกน ามาใช้ศึกษาและได้รับการอ้างอิงในรายงานวิชาการ  ดังนั้น ผู้
ศึกษาขอขอบพระคุณผู้ที่ให้ความอนุเคราะห์ดังกล่าวมา ณ ที่นี้   และหวังว่ารายงานวิชาการฉบับนี้จะเป็นประโยชน์
ต่อสมาชิกรัฐสภา ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานกลาง  อปท. และผู้สนใจทั่วไป โดยเฉพาะในการ
สนับสนุนให้เกิดการปฏิรูประบบและวิธีการงบประมาณเพ่ือการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่ อปท. ที่เป็น
รูปธรรม และพร้อมกันนี้  ผู้ศึกษายินดีน้อมรับข้อเสนอแนะหรือความเห็นจากผู้อ่านหรือผู้ใช้ประโยชน์จาก
รายงานวิชาการเพ่ือพัฒนาและสร้างสรรค์งานวิชาการในความรับผิดชอบให้เกิดความสมบูรณ์และเป็น
ประโยชน์ต่อไป 

 

 ดร.เจริญพงษ์ ศุภธีระธาดา 
30 กันยายน 2562 
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บทสรุปผู้บริหำร 

 การศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือศึกษาผลกระทบ
ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือ
สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เปรียบเทียบก่อนและหลังการใช้บังคับ และผลกระทบที่มีต่อ
หลักการกระจายอ านาจการปกครองและลักษณะของการด าเนินงานตามภารกิจของ อปท. โดยใช้วิธีการศึกษา
เชิงคุณภาพ และ การศึกษาดังกล่าวมีสรุปผลและข้อเสนอแนะ ดังนี้ 

1. กำรวิเครำะห์ควำมจ ำเป็นของเงินอุดหนุนต่อกำรด ำเนินงำนตำมภำรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ภารกิจเป็นปัจจัยที่ส าคัญต่อการก าหนดรายจ่ายของ อปท.  (Expenditure Assignment) ซึ่งเป็นไป
ตามหลักที่การเงินต้องสอดคล้องกับภารกิจ (Finance Follows Function) โดยหลังการตราพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 รัฐจัดสรรเงินอุดหนุน
ให้แก่ อปท.  เพ่ิมมากขึ้นแต่ก็เป็นไปตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ถ่ายโอนให้แก่ อปท. เพ่ิมขึ้น และเมื่อ
เปรียบเทียบแล้วพบว่าปริมาณภารกิจที่ถ่ายโอนให้ อปท. มีมากกว่ารายได้ซึ่งรวมถึงเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรให้ 
รวมทั้งเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้ส่วนหนึ่งเป็นค่าใช้จ่ายตามนโยบายของรัฐบาล ส่งผลให้สัดส่วนของเงินอุดหนุนที่
ได้รับจัดสรรจากรัฐบาล ไม่เพ่ิมข้ึนอย่างแท้จริงตามเป้าหมาย1 และไม่สอดคล้องตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการให้ 
อปท. มีรายได้เหมาะสมกับภารกิจ 

2. กำรวิเครำะห์ผลกระทบของพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้ง
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุน อปท. โดยศึกษำเปรียบเทียบก่อนและหลังกำรใช้บังคับ 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 2 ตรงขึ้นทดแทนพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และมีผลกระทบกับ อปท. โดยเฉพาะต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายเพื่อสนับสนุน อปท. ก่อนและหลังการใช้บังคับกฎหมาย ดังนี้ 

 2.1 การเป็นหน่วยรับงบประมาณของ อปท. เกิดขึ้นตามมาตรา 4 ของกฎหมายท าให้มีสิทธิและ
หน้าที่และความรับผิดชอบด้านการงบประมาณ  

 2.2 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. ตามมาตรา 29 ที่ก าหนดให้
จัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนและให้ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
เพ่ือเสนอต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑ์ วิธีการและระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณก าหนด ท าให้เกิดประสิทธิภาพในการด าเนินงานและการประสานงาน รวมทั้งลดความเสี่ยงจากการ
ด าเนินการผ่านคนกลาง อย่างไรก็ดีหลักเกณฑ์และวิธีการการยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 

                                                           
1 ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 อปท. มีรายได้เป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่า

ร้อยละ 25 และมีจุดมุ่งหมายให้มีรายได้เพ่ิมข้ึนไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล 
2 ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 92 ก  วันที่ 11 พฤศจิกายน 2561 
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2563 ที่ก าหนดให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายโดยตรงเท่านั้น (เช่นเดียวกับ
กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) ขณะที่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายที่
กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นหรือเหมือนเดิมไปก่อน โดยอ้างเหตุผลด้านความพร้อมและมีเป้าหมายที่
จะให้ อปท. ทั้งหมดขอตั้งงบประมาณรายจ่ายได้โดยตรงในปีต่อไป  

3. กำรวิเครำะห์ผลกระทบของรูปแบบและวิธีกำรขอรับกำรจัดสรรงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุน 
อปท. ที่ก ำหนดตำมนัยพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อหลักกำรกระจำยอ ำนำจกำร
ปกครองและลักษณะกำรด ำเนินงำนของ อปท. 

 3.1 ผลกระทบต่อหลักการกระจายอ านาจการปกครอง (Decentralization) พบว่ารูปแบบและ
วิธีการขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. ตามนัยพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจการปกครอง โดยท าให้ อปท. มีสิทธิและหน้าที่
ด้านการงบประมาณโดยตรงในฐานะหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมายดังกล่าวแต่หลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค า
ขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2563 ที่ก าหนดขึ้นตามนัยมาตรา 29 ของกฎหมายกลับชะลอการให้
สิทธิดังกล่าวกับเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลท าให้เสียโอกาสเรียนรู้และใช้สิทธิตามนัยกฎหมาย
วิธีการงบประมาณใหม่เพ่ือเป็นเครื่องมือในการพัฒนาท้องถิ่น 

 3.2 ผลกระทบต่อลักษณะการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากเป็นหน่วยงาน
ของรัฐซึ่งจัดการปกครองตนเอง (self-government) ตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการและประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นโดยจัดท าบริการสาธารณะภายใต้การมีส่วนร่วม ท าให้ 
อปท. มีลักษณะการด าเนินการที่ยึดโยงกับประชาชนในท้องถิ่นโดยตรงผ่านแผนพัฒนาท้องถิ่นที่สอดคล้องตามภูมิ
สังคมซึ่งมีความแตกต่างและหลากหลายตามสภาพพ้ืนที่ รวมทั้งมีความแตกต่างจากราชการส่วนกลางและ
ภูมิภาค จากการศึกษาพบว่าหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี พ.ศ. 2563 ตาม
นัยมาตรา 29 ให้ความส าคัญกับลักษณะการด าเนินการดังกล่าวในระดับหนึ่ง แต่ในรายละเอียดซึ่งปรากฏตาม
แบบฟอร์มค าของบประมาณที่ใช้กับ อบจ. ยังคงคล้ายคลึงกับหน่วยราชการที่เป็นหน่วยรับงบประมาณ จึงไม่
สอดคล้องกับลักษณะการด าเนินงานของ อปท. และอาจถูกมองว่าเป็นส่วนหนึ่งของความพยายามที่จะท าให้ 
อปท. ซึ่งเป็นหน่วยงานระดับท้องถิ่นและเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วมมีความเป็นราชการ (Bureaucratization)  

4. ข้อเสนอแนะ 

 4.1 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับกำรน ำผลกำรศึกษำไปประยุกต์ใช้ในกำรพัฒนำรูปแบบและวิธีกำร
ขอรับกำรจัดสรรงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุน อปท.  โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรด าเนินการ
ดังนี้ 

  4.1.1 ควรก าหนดเป้าหมาย แผน วิธีการด าเนินงาน ผลสัมฤทธิ์ ตัวชี้วัด และผู้รับผิดชอบ 
เกี่ยวกับการเตรียมความพร้อมให้แก่ อปท. ตามนัยของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
ตลอดจนน าไปปฏิบัติอย่างบูรณาการร่วมกันในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 เพ่ือ อปท. มีความสามารถ
ปฏิบัติการด้านงบประมาณของตนเองได้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2564  
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  4.1.2 ควรก าหนดให้มีผู้ประสานงานหลักเพ่ือเป็นเจ้าภาพเตรียมความพร้อมให้แก่ อปท. และ
ให้ค าปรึกษาและความช่วยเหลือแก่ อปท. ในลักษณะพ่ีเลี้ยงที่ให้บริการจุดเดียวเบ็ดเสร็จ มีช่องทางที่
หลากหลาย เพ่ือรองรับการเข้าใช้บริการของ อปท. จากทั่วประเทศ  

  4.1.3 ควรพัฒนาระบบสารสนเทศเพ่ือการจัดท างบประมาณของ อปท. (ระบบ อปท.: BB 
LAO) โดยน าประสบการณ์จากการจัดท างบประมาณและข้อมูลย้อนกลับจาก อปท. มาพัฒนาระบบให้เป็น
มิตรกับผู้ใช้งาน (user friendly) และควรเชื่อมโยงกับระบบสารสนเทศที่เกี่ยวข้อง เพ่ือลดภาระของการท างานที่
ซ้ าซ้อนและสนับสนุนให้เกิดการบูรณาการเพ่ือให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องสามารถเข้าถึงฐานข้อมูลและใช้
ประโยชน์ร่วมกันได้  

  4.1.4 ควรก าหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ให้สอดคล้องช่วงเวลาการ
จัดท างบประมาณตามปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าวส าหรับพิจารณาค าขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายและจัดสรรงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนแก่ อปท. ให้สอดคล้องตามหลักเกณฑ์อย่างมี
ประสิทธิผล 

 4.2 ข้อเสนอแนะทำงเลือกของรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อ
สนับสนุน อปท. ที่สอดคล้องตำมนัยพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 กำรกระจำยอ ำนำจ
กำรปกครองและลักษณะของกำรด ำเนินงำนตำมภำรกิจของ อปท.  โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรด าเนินการ
ดังนี้ 

  4.2.1 ควรพัฒนารูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. ให้
มีความง่าย (simplicity) ต่อการใช้งานของบุคลากรท้องถิ่น และสามารถเป็นเครื่องมือก าหนดทิศทางการใช้
ทรัพยากรของ อปท. อย่างมีประสิทธิภาพ คุ้มค่า และเกิดประสิทธิผล  

  4.2.2 ควรพัฒนารูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. 
ที่ส่งเสริมการจัดท างบประมาณแบบมีส่วนร่วมซึ่งสอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจการและลักษณะของ 
การด าเนินงานของ อปท. เพ่ือเปิดให้ อปท. จัดท าหรือทบทวนแผนพัฒนาท้องถิ่นและค าขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีโดยให้สมัชชาพลเมือง องค์กรชุมชน และภาคประชาสังคมในพ้ืนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการ
พิจารณาตัดสินใจเพ่ือตอบสนองปัญหาและประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น (local interest) ที่มีความ
หลากหลายได้อย่างมีประสิทธิผลและยั่งยืน  
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บทที่ 1 

บทน ำ 
1.ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานของรัฐรูปแบบหนึ่งซึ่งมีความใกล้ชิดกับ
ประชาชนและมีบทบาทส าคัญต่อการจัดท าและน าส่งบริการสาธารณะท้องถิ่น (Local Public Services) 
ให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่รับผิดชอบ โดยที่ อปท. เป็นส่วนหนึ่งของการปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจัดระเบียบการ
บริหารราชการตามหลักการกระจายอ านาจการปกครอง (Decentralization)  โดยได้รับการถ่ายโอนอ านาจ
การปกครองหรือการบริหารส่วนหนึ่ง โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะจากรัฐบาลมาด าเนินการ
เองและมีความเป็นอิสระ (autonomy) ในระดับหนึ่งตามกรอบที่กฎหมายก าหนด รวมทั้งมีรูปแบบของการใช้
อ านาจตามหลักการมีส่วนร่วมของประชาชน (People Participation) ด้วยการเปิดโอกาสให้ประชาชนในเขต
ปกครองของท้องถิ่นนั้น ๆ เลือกตั้งผู้แทนของตนเองเข้าไปท าหน้าที่เป็นผู้บริหารท้องถิ่นและเป็นสมาชิกสภา
ท้องถิ่น  ในปัจจุบัน อปท. ของไทยมีกระจายอยู่ทั่วประเทศซึ่งสามารถจ าแนกประเภทเป็น 2 รูปแบบ กล่าวคือ 
รูปแบบทั่วไป และรูปแบบพิเศษ โดย อปท. รูปแบบทั่วไปจัดตั้งมาก่อนและตั้งกระจายอยู่ทุกจังหวัดทั่วประเทศ
ซึ่งในปัจจุบันจ าแนกได้เป็น 3 ประเภท ได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วน
จังหวัด  ส าหรับ อปท. รูปแบบพิเศษ ซึ่งมีการบริหารจัดการไม่เหมือนกับรูปแบบทั่วไปและจัดตั้งขึ้นตาม
กฎหมายเฉพาะเป็นกรณี ๆ ไป และมีวัตถุประสงค์เพ่ือการบริหารในเขตเมืองใหญ่ เช่น เมืองหลวงหรือเมือง
ท่องเที่ยว เป็นต้น โดยในปัจจุบันมี อปท. รูปแบบพิเศษ จ านวน 2 แห่ง ได้แก่ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ว่าจะเป็นรูปแบบใดก็ล้วนแต่มีอ านาจหน้าที่หลักในการดูแลและ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง โดยการจัดท าการบริการสาธารณะท้องถิ่นด้าน
ต่างๆ อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใต้หลักการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองของตนเองและ 
การจัดบริการสาธารณะท้องถิ่นให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่อย่างสอดคล้องและเหมาะสมกับความต้องการ ปัญหา 
หรือประโยชน์ของท้องถิ่น โดย อปท. มีอ านาจในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่นและมีอิสระในการด าเนินการด้าน 
การบริหารงานคลังและงบประมาณในระดับหนึ่งซึ่งเป็นไปตามหลักการกระจายอ านาจทางการคลังและตาม
บทบัญญัติของกฎหมาย  

 ทั้งนี้ เพ่ือให้การบริหารงานคลังและงบประมาณของ อปท. ประเภทต่าง ๆ ดังกล่าวข้างต้นมี
หลักการและวิธีปฏิบัติที่สอดคล้องเป็นระบบ ตลอดจนมีหลักประกันและได้รับการสนับสนุนจากภาครัฐให้
สามารถด าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลภายใต้หลักการกระจายอ านาจทางการคลัง  ท าให้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ ได้แก่ 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และแก้ไขเพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2538 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมและพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม จึงได้บัญญัติเพ่ือวางหลักและก าหนดระเบียบวิธี

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%A7%E0%B8%87
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A2%E0%B8%A7&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%97%E0%B9%88%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%B5%E0%B9%88%E0%B8%A2%E0%B8%A7&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%B5%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99&action=edit&redlink=1
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ปฏิบัติในการบริหารงานคลังและงบประมาณของ อปท. นั้น ๆ โดยจ าแนกเป็น 3 ประเด็นที่ส าคัญ ได้แก่ ด้าน
รายได้ ด้านรายจ่าย และด้านงบประมาณประจ าปี  

 ด้านรายได้ของ อปท. ในภาพรวม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 250 วรรคสี่ 
บัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการให้ อปท. มีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบภาษี จัดสรรภาษีที่เหมาะสม พัฒนาการ
หารายได้ของ อปท. โดยในระหว่างที่ยังไม่อาจด าเนินการได้ให้รัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุน อปท. ไป
พลางก่อน และกฎหมายจัดตั้ง อปท. ต่างๆ ได้ตราบทบัญญัติที่เกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวไว้เช่นเดียวกัน โดย อปท. 
รูปแบบพิเศษ ทั้ง 2 แห่ง ได้แก่ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา พบว่าพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หมวด 7 การคลังและทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร มาตรา 
117 บัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีรายได้จาก (9) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส่วนราชการ หรือราชการส่วนท้องถิ่น
อ่ืนและเงินสมทบจากรัฐบาล  และหมวด 8 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและกรุงเทพมหานคร มาตรา 122 
บัญญัติให้การตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนในกรุงเทพมหานคร ให้รัฐบาลตั้งให้กรุงเทพมหานครโดยตรง และ
มีความสอดคล้องกับพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หมวด 6 
รายได้และรายจ่าย มาตรา 89 บัญญัติให้เมืองพัทยามีรายได้จาก (7) เงินอุดหนุนหรือรายได้อ่ืนตามที่รัฐบาล
หรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้ และมาตรา 90 การตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนเมืองพัทยา ให้รัฐบาลตั้งให้
เมืองพัทยาโดยตรง ทั้งนี้ ให้ค านึงถึงความเหมาะสมของปริมาณงานและรายได้ของรัฐที่ได้รับจากเมืองพัทยาด้วย 

 ขณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ทั้ง 3 ประเภท ได้แก่ เทศบาล องค์การบริหาร
ส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วนจังหวัด พบว่ากฎหมายจัดตั้งท้องถิ่นแต่ละประเภทซึ่งมีจ านวน 3 ฉบับ ได้
บัญญัติวางหลักการไว้คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และแก้ไข
เพ่ิมเติม มาตรา 72 บัญญัติว่าทุกปีงบประมาณ ให้รัฐบาลจัดสรรเงินให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นเงิน
อุดหนุน และมาตรา 73 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จาก (8) เงินอุดหนุนหรือรายได้ตามที่รัฐบาล
หรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 66  บัญญัติว่า
เทศบาลอาจมีรายได้จาก (7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองค์การบริหารส่วนจังหวัด  และพระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2538 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม บัญญัติว่าองค์การบริหารส่วนต าบลอาจมี
รายได้จาก (6) รายได้อ่ืนตามท่ีรัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้ และ (7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล อย่างไร
ก็ดี กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปทั้ง 3 ฉบับดังกล่าวมิได้บัญญัติให้รัฐบาลตั้งหรือ
จัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. โดยตรงเช่นเดียวกับกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาซึ่งเป็น 
อปท. รูปแบบพิเศษ  

 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 ก าหนด
นิยามของส่วนราชการและรัฐวิสากิจที่มีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณ ก็มิได้บัญญัตินิยามให้หมายรวมถึง
หน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารส่วนท้องถิ่น จึงมีผลท าให้ อปท. ไม่สามารถขอและรับการ
จัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้โดยตรง ยกเว้นกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาที่กฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น
ก าหนดวิธีการตั้งหรือจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนให้แก่  อปท. โดยตรง ดังนั้น ในขั้นการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่าน ๆ มา รัฐบาลโดยส านักงบประมาณจึงมิได้ตั้งหรือจัดสรรงบประมาณเป็น
เงินอุดหนุนให้แก่ อปท. รูปแบบทั่วไป ได้แก่ เทศบาล  องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วน

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
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จังหวัด โดยตรง หากแต่ตั้งหรือจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเงินอุดหนุนผ่านกรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย 

 ต่อมาเมื่อได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 (ภาคผนวก 1) 
ทดแทนพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  โดยมีเหตุผลความจ าเป็นของการ
ตราพระราชบัญญัติดังกล่าว คือ โดยที่กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานาน สมควร
ปรับปรุงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดท างบประมาณ การบริหารงบประมาณรายจ่าย การควบคุมงบประมาณ 
รวมถึงการประเมินผลและการรายงานการใช้จ่ายงบประมาณ เพ่ือให้กระบวนการจัดสรรงบประมาณของ
ประเทศมีลักษณะที่มุ่งเป้าหมายและผลสัมฤทธิ์ของงบประมาณเป็นส าคัญ และเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและ
ความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณยิ่งขึ้น  

 ทั้งนี้ กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณฉบับใหม่ดังกล่าวได้ปรับปรุงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดท า
งบประมาณหลายประการ โดยเกี่ยวข้องกับ อปท. กล่าวคือ การเพ่ิมเติมหน่วยรับงบประมาณ กล่าวคือ มาตรา 
4 ของกฎหมายได้บัญญัตินิยาม หน่วยรับงบประมาณให้หมายความถึง หน่วยงานของรัฐที่ขอรับหรือได้รับ
จัดสรรงบประมาณรายจ่าย และให้หมายความรวมถึงสภากาชาดไทยด้วย และได้เพ่ิมเติมนิยาม หน่วยงานของ
รัฐ ให้ครอบคลุมหน่วยงาน 7 ประเภท ได้แก่ 1) ส่วนราชการ 2) รัฐวิสาหกิจ 3) หน่วยงานของรัฐสภา ศาล
ยุติธรรมศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอัยการ 4) องค์การมหาชน 5) 
ทุนหมุนเวียนที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 6) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 7) หน่วยงานอ่ืนของรัฐตามที่กฎหมาย
ก าหนด (ศิลักษณ์ ปั้นน่วม, 2561, น. 140) รวมทั้งได้บัญญัติไว้ในหมวด 4 การจัดท างบประมาณ ส่วนที่ 1 
การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายมาตรา 29 การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นเงินอุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปหรือส าหรับการด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการ
เฉพาะ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย
เพ่ือเสนอต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านัก
งบประมาณก าหนด ตลอดจนให้การจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ส านักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วย
การก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก ่อปท.  

 โดยที่ปัจจุบัน อปท. มีบทบาทอย่างส าคัญต่อการดูแลและตอบสนองความต้องการของประชาชน
ในท้องถิ่นครอบคลุมพ้ืนที่ทั่วประเทศผ่านการจัดท าและน าส่งบริการสาธารณะท้องถิ่นในด้านต่างๆ ซึ่งส่วน
หนึ่งได้รับการสนับสนุนจากรัฐด้วยการจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. เป็นจ านวนมากและเมื่อ
เปรียบเทียบเงินอุดหนุนต่อรายได้พบว่ามีสัดส่วนเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง  ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562  รัฐบาล
จัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในสัดส่วนร้อยละ 29.5 ของรายได้สุทธิของรัฐบาล (ไม่รวม
เงินกู้) เป็นจ านวน 751,480.1 ล้านบาท เพิ่มขึ้นจากปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 จ านวน 30,658.0 ล้านบาท คิด
เป็นร้อยละ 4.3โดยจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนให้แก่  อปท. จ านวน 276,130.1 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจ านวน 
12,208.02 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4.6 (ส านักงบประมาณ, 2561, น. 97) โดยรายละเอียดของงบประมาณที่
จัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 โดยเปรียบเทียบกับปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2562 ดังตารางที่ 1.1 

 
 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
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ตารางที่ 1.1 การจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 - 2562 

ลักษณะการจัดสรร 

ปีงบประมาณ + เพ่ิม / - ลด 

ปี 2561 ปี 2562 จ านวน ร้อย
ละ 

1. รายรับ 3,050,000.0 3,000,000.0 -50,000.0 -1.6 

1.1 รายได้ 2,499,641.9 2,550,000.0 50,358.1 2.0 

1.2 เงินกู้ 550,358.1 450,000.0 -100,358.1 -18.2 

2. วงเงินงบประมาณรายจ่าย 3,050,000.0 3,000,000.0 -50,000.0 -1.6 

3. รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดเก็บเองและรายได้ที่รัฐบาลเก็บให้และ
แบ่งให้ 

456,900.0  475,350.0  18,450.0 4.0 

4. เงินอุดหนุน 263,922.0 276,130.1 12,208.02 4.6 

4.1 องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
และองค์การบริหารส่วนต าบล 

241,259.4 252,897.6 11,638.15  4.8 

4.2 กรุงเทพมหานคร 20,895.1 21,490.7 595.60 2.9 

4.3 เมืองพัทยา 1,767.5 1,741.8 -25.73 -1.5 

5. รวมทั้งสิ้น (3+4) 720,822.0 751,480.1 30,658.0 4.3 

6. สัดส่วนร้อยละของรายได้ที่จัดสรรให้ 
อปท. (5.) ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล (1.1) 

28.8 29.5 - - 

.7. สัดส่วนร้อยละของรายได้ที่จัดสรรให้ 
อปท. (5.) ต่อวงเงินงบประมาณรายจ่าย 
(2.) 

23.6 25.0 - - 

ที่มา: ส านักงบประมาณ, 2561, น.98 
 

  จากความเป็นมาและความส าคัญของ อปท. ทั้งด้านภารกิจที่พึงมีต่อการให้บริการสาธารณะท้องถิ่น
กับประชาชนในพ้ืนที่รับผิดชอบ และด้านงบประมาณที่ได้รับจัดสรรเป็นเงินอุดหนุนจากงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีในสัดส่วนที่เพ่ิมมากขึ้น ตลอดจนพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งบังคับใช้ทดแทน
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  โดยได้ปรับปรุงหลักเกณฑ์การจัดท า
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งบประมาณในส่วนที่เก่ียวกับ อปท. ซ่ึงรัฐบาลจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. 
โดยตรง ท าให้ผู้ศึกษามีความสนใจศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อ
รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. ภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 76 การใช้จ่ายเงินงบประมาณมี
ประสิทธิภาพสูงสุด เพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน และ หมวด 14 การปกครองส่วนท้องถิ่น มาตรา 250 
วรรค 4 ที่บัญญัติให้ รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบภาษีหรือ
การจัดสรรภาษี ที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ของ อปท. อย่างเพียงพอ ทั้งนี้ ในระหว่าง
ที่ยังไม่อาจด าเนินการได้ ให้รัฐจัดสรรงบประมาณ เพ่ือสนับสนุน อปท. ไปพลางก่อน ตลอดจนความสอดคล้อง
กับการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ ประชาชนในความ
รับผิดชอบอย่างมีคุณภาพและตรงกับความต้องการอย่างยั่งยืน ซึ่งเป็นเป้าหมายที่ส าคัญของการจัดระเบียบ
บริหารราชการส่วนท้องถิ่นภายใต้บริบทของการเปลี่ยนแปลงของการบริหารราชการแผ่นดินและ
สภาพแวดล้อมในปัจจุบัน 

2.วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

  การศึกษานี้มีวัตถุประสงค์ จ านวน 3 ประการ ดังนี้ 

  2.1 เพ่ือศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและ
วิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยศึกษาเปรียบเทียบก่อน
และหลังการใช้บังคับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 

  2.2 เพ่ือศึกษาผลกระทบของรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ก าหนดตามนัยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อหลักการ
กระจายอ านาจการปกครองและลักษณะของการด าเนินงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  2.3 เพ่ือสังเคราะห์ให้ได้ข้อเสนอแนะทางเลือกของรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ที่มีความสอดคล้องตามนัยพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 หลักการกระจายอ านาจการปกครอง และลักษณะของการด าเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

3. ขอบเขตของกำรศึกษำ 

  การศึกษานี้มีขอบเขตซ่ึงจ าแนกตามวัตถุประสงค์ขอกการศึกษา จ านวน 3 ด้าน ดังนี้ 

  3.1 ด้านเนื้อหา  

 การศึกษานี้จะด าเนินการศึกษาวิเคราะห์หลักการและสาระส าคัญของบทบัญญัติแห่ ง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 (ภาคผนวก 1)  และหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ที่ออกตามนัยของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2561 (ภาคผนวก 2) ภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความจ าเป็นของเงิน
อุดหนุนจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ตลอดจนผลของพระราชบัญญัติดังกล่าวและหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายดังกล่าวที่มีต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่น โดยเป็นส่วนหนึ่งของการจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) ซึ่งเป็นขั้นตอนแรกของ
กระบวนการงบประมาณ (Budget Process) รวมทั้งศึกษาวิเคราะห์ผลกระทบที่มีต่อหลักการกระจายอ านาจการ
ปกครองและลักษณะของการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นภายใต้บริบทของการเปลี่ยนแปลงของ
การบริหารราชการแผ่นดินและสภาพแวดล้อมในปัจจุบัน 

 3.2 ด้านประชากรที่ศึกษา 

 การศึกษานี้มีประชากรที่ศึกษา 2 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มแรก ส่วนราชการในส่วนกลางซึ่งเป็นหน่วยงาน
กลางที่เกี่ยวข้องกับการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ กลุ่ม
ที่สอง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจ าแนกเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ จ านวน 2 แห่ง 
ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป จ านวน 3 ประเภท 
ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล โดยมีจ านวนและรายชื่อหน่วยงานที่
เป็นตัวแทนของประชากรที่ศึกษาตามหนังสือขอความอนุเคราะห์ข้อมูล (ภาคผนวก 3) และรายชื่อหน่วยงาน
และบุคคลผู้ให้ข้อมูลหลักในการสัมภาษณ์เชิงลึก (ภาคผนวก 4)    

3.3 ด้านเวลา 

การศึกษานี้ ด าเนินการในช่วงเวลาเดือนมีนาคม – เดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2562 รวม 5 เดือน 
โดยมุ่งศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 เพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และศึกษา
เปรียบเทียบก่อนและหลังการใช้บังคับพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หรือก่อนและหลังวันที่ 
12 พฤศจิกายน พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นวันเริ่มบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว   

4. วิธีกำรศึกษำ 

 การศึกษานี้ ใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เนื่องจากผู้ศึกษามีความ
ต้ องการศึ กษ าข้ อมู ลต่ า ง ๆ  ที่ เกี่ ย วข้ อ งสั ม พัน ธ์ และ เชื่ อม โยงกั น  ซึ่ งส่ วน ให ญ่ เป็ น ข้ อมู ล เชิ ง
คุณภาพ (Qualitative Data) หรือข้อมูลที่ไม่ใช่ตัวเลข เช่น ข้อมูลเกี่ยวกับความคิดเห็นและความต้องการของ
บุคคล เป็นต้น ในมิติต่าง ๆ  อย่างรอบด้านและเป็นองค์รวม (Holistic)  เพ่ือให้ เกิดความเข้าใจตาม
วัตถุประสงค์ของการศึกษาภายใต้บริบท (Context) ของการบริหารราชการแผ่นดินในปัจจุบัน และมีการเก็บ
รายละเอียดเกี่ยวกับสภาพสิ่งแวดล้อม สังคม เศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง ส าหรับน ามาวิเคราะห์ข้อมูล
เพ่ือท าความเข้าใจเกี่ยวกับปัญหาหรือประเด็นที่ศึกษา ทั้งนี้ ผู้ศึกษามีวิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์
ข้อมูล ดังนี้ 

 4.1 วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล จ าแนกตามประเภทข้อมูล ดังนี้  

  4.1.1 ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) โดยมีแหล่งข้อมูล คือ บุคคลที่รับผิดชอบหรือมี
ความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และมีวิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล ได้แก่ การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) ตามประเด็นในการ
สัมภาษณ์และขอรับทราบข้อมูล (ภาคผนวก 5)  

  4.1.2 ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) โดยมีแหล่งข้อมูล ได้แก่ เอกสาร (Document) 
บทความ และข้อมูลเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นและการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย  รวมทั้งเอกสาร คู่มือ และข้อมูลที่เกี่ยวข้องรูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนกฎหมายที่เกี่ยวกับวิธีการขอ
ตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และมีวิธีเก็บรวบรวมข้อมูล คือ 
การศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้อง (Documentary Research)  

  4.2 วิธีการวิเคราะห์ข้อมูล จ าแนกตามประเภทข้อมูล ดังนี้ 

  4 .2 .1 ข้อมูลปฐมภูมิ  (Primary data) ซึ่ งได้ จากการสัมภาษณ์ เชิ งลึ ก ( In-Depth 
Interview) บุคคล ซึ่งผู้ศึกษาใช้วิธีการจ าแนกประเภทข้อมูล (Typological Analysis) โดยจ าแนกประเภท
ข้อมูลระดับจุลภาคด้วยการวิเคราะห์ข้อมูลตามค าหรือประโยค ที่เรียกว่า “การวิเคราะห์ค าหลัก” (Domain 
Analysis) แล้วน าข้อมูลดังกล่าวมา พิจารณาประเด็นหลักแล้วแบ่งเป็นประเด็นย่อย จากนั้นก็สร้างข้อสรุป
แบบอุปนัย (Analytic Induction) หรือการสร้างข้อสรุปจากการวิเคราะห์และประกอบรวมข้อค้นพบส่วนย่อย 
ๆ ในเชิงตรรกเหตุผล เพ่ือน ามาเชื่อมโยงกับข้อมูลทุติยภูมิที่ ได้จากการศึกษาเอกสารที่ เกี่ยวข้อง  
(Documentary Research) และจากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ได้ข้อมูล
และน าเสนอข้อมูลในรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ปรากฏขึ้นก่อนและหลังพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 และสรุปตามวัตถุประสงค์ของ
การศึกษาและตามขอบเขตของการศึกษา 

  4.2.2 ข้ อมู ลทุ ติ ยภู มิ  (Secondary data) ซึ่ งได้ จากการศึ กษาเอกสารที่ เกี่ ยวข้ อง 
(Documentary Research) โดยผู้ศึกษาใช้นัยส าคัญของข้อมูลมาวิเคราะห์หารูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปรากฏขึ้นก่อนและหลัง
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 และสรุปตามวัตถุประสงค์ของการศึกษาและตามขอบเขตของ
การศึกษา 

5. ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

 5.1 สมาชิกรัฐสภา คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 คณะกรรมาธิการสามัญประจ าสภาผู้แทนราษฎร ได้แก่ คณะกรรมาธิการ
ศึกษาการจัดท าและติดตามการบริหารงบประมาณ  และคณะกรรมาธิการสามัญประจ าวุฒิสภา ได้แก่ 
คณะกรรมาธิการติดตามการบริหารงบประมาณ คณะกรรมาธิการการปกครองท้องถิ่น มีสารสนเทศเกี่ยวกับ
ผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และข้อเสนอทางเลือกที่มีความสอดคล้องตามนัย
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หลักการกระจายอ านาจการปกครอง และลักษณะการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือน าไปใช้ประกอบการพิจารณาตัดสินใจตามอ านาจและหน้าที่ที่
เกี่ยวด้วยกับการงบประมาณของ อปท. รวมทั้งประกอบการพิจารณาในการปฏิรูประบบและวิธีการ
งบประมาณท่ีสอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่ อปท. ต่อไป 

 5.2 องค์ กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ น  ส านั กงบประมาณ กรมส่ งเสริมการปกครองท้ องถิ่ น 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการคลัง คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรและ
บุคคลที่สนใจ มีสารสนเทศเกี่ยวกับผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อ
รูปแบบและวิธีการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และข้อเสนอ
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ทางเลือกที่มีความสอดคล้องตามนัยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หลักการกระจายอ านาจ
การปกครอง และลักษณะการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือน าไปประยุกต์ใช้ประโยชน์ตาม
อ านาจและหน้าที่ท่ีเกี่ยวด้วยกับการงบประมาณของ อปท.  และเพ่ือการขับเคลื่อนให้เกิดการปฏิรูประบบและ
วิธีการงบประมาณที่สอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่ อปท. ตลอดจนการใช้
งบประมาณเป็นกลไกเพ่ือพัฒนาการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นให้แก่ประชาชนในความรับผิดชอบอย่างมี
คุณภาพและตรงกับความต้องการอย่างยั่งยืนต่อไป 
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บทที่ 2 

วรรณกรรมและงำนวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 การศึกษา เรื่อง การศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อ
รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ผู้ศึกษาได้
ทบทวนแนวคิด ทฤษฎี วรรณกรรม และงานวิจัยที่ เกี่ยวข้อง (Review of Literature) เพ่ือรับทราบถึง
สถานภาพขององค์ความรู้ (State of The Art) ของเรื่องที่เกี่ยวข้องกับสิ่งที่ศึกษาในปัจจุบัน และเพ่ือให้มีองค์
ความรู้ที่จ าเป็นและหรือเกี่ยวข้องส าหรับใช้เป็นกรอบการศึกษาอย่างเพียงพอ ตลอดจนเพ่ือให้ได้ข้อมูลอ้างอิง
ส าหรับสนับสนุนในการอภิปรายผลการศึกษาที่สมบูรณ์และรอบด้าน โดยมีรายละเอียดของวรรณกรรมและงานวิจัย
ที่เกี่ยวข้อง ดังนี้  

1. กำรจัดท ำงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี 

 งบประมาณ (Budget) หรืองบประมาณรายจ่ายประจ าป ี (Annual Budget) จ ัด เป ็น
ทรัพยากร (Resources) หรือปัจจัยน า เข้า  ( Inputs) ที ่ส าคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดินในรอบ
ระยะเวลาหนึ่งๆ  โดยเฉพาะส าหรับการน าใช้จ่ายเพื่อการจัดท าบริการสาธารณะ (Public Service) 
ตอบสนองต่อความจ าเป็นข้อเรียกร้อง ความต้องการ หรือประโยชน์ของประชาชน  โดยที่งบประมาณเป็น
ทรัพยากรที่มีจ านวนจ ากัด (Scarcity Resources) และเมื่อเปรียบเทียบกับความต้องการใช้งบประมาณซึ่งมีไม่
จ ากัด (Unlimited Wants) จึงท าให้เกิดความขาดแคลน ประกอบกับงบประมาณของประเทศส่วนใหญ่มีที่มาจาก
เงินภาษีอากรของประชาชน เช่น ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562  มีวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จ านวน 
3,000,000 ล้านบาท ซึ่งมีที่มาจากภาษีอากร จ านวน 2,550,000 บาท หรือคิดเป็นร้อยละ 85 ของวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นต้น ดังนั้น ประชาชนในฐานะเจ้าของภาษีอากรจึงมีความคาดหวังว่า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะถูกน ามาใช้จ่ายส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวอย่างมีประสิทธิภาพ 
คุ้มค่า และเกิดประสิทธิผลเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนและยุทธศาสตร์การพัฒนาของประเทศ
ผ่านกระบวนการจัดท างบประมาณที่มุ่งเน้นผลงาน มีลักษณะเชิงบูรณาการ และสนับสนุนให้เกิดการมีส่วน
ร่วมอย่างเป็นระบบ  

 การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีจากภาษีอากรของประชาชนส าหรับน ามาจัดท าบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชนซึ่งสอดคล้องกับค ากล่าวที่ว่า “เมื่อประชาชนมีความต้องการบริการสาธารณะประเภท
ต่าง ๆ จากรัฐฉันใดก็มีความจ าเป็นที่จะต้องให้การสนับสนุนทางทรัพยากรแก่รัฐฉันนั้น” (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 
2548, น. 1) และงบประมาณเป็นปัจจัยน าเข้าที่จ าเป็นและส าคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือขับเคลื่อน
ให้ยุทธศาสตร์ชาติและนโยบายของรัฐบาลได้รับการน าไปสู่การปฏิบัติจากส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ และ
หน่วยงานอ่ืนในฐานะที่เป็นหน่วยรับงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซึ่งสอดคล้องกับที่ เบิร์
นสไตน์ และ โอ ฮารา (Berstein and O’Hara, 1979,p. 280) ได้กล่าวถึงความส าค ัญของงบประมาณว่า
เปรียบเสมือนกับเชื้อเพลิงของเครื่องยนต์ ตลอดจนหากมีการจัดสรรและใช้จ่ายงบประมาณที่ดีและเหมาะสม
แล้ว ย่อมน ามาซึ่งการบรรลุเป้าหมายหรือผลลัพธ์ที่ดีส าหรับประเทศและประชาชน ซึ่งในประเด็นดังกล่าว 
นายเนลสัน แมนเดลา อดีตประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐแอฟริกาใต้และเจ้าของรางวัลโนเบลสาขาสันติภาพผู้
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ล่วงลับได้เคยกล่าวไว้เกี่ยวกับจุดมุ่งหมายของงบประมาณภาครัฐว่า “การน ามาซึ่งชีวิตที่ดีขึ้นส าหรับทุกภาค
ส่วน และเป็นเรื่องที่เก่ียวกับเปลี่ยนประเทศของเราเข้าไว้ด้วยกัน” (Fubbs, 1999, p. 10) 

 ดังนั้น งบประมาณรายจ่ายประจ าปีจึงมีความส าคัญทั้งในฐานะที่เป็นทรัพยากรที่มีจ ากัดและมี
ที่มาจากภาษีอากรประชาชน  ในฐานะปัจจัยน าเข้าส าหรับการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อให้บรรลุ
เป้าหมาย ตลอดจนในฐานะกิจกรรมทางการบริหารที่ใช้เป็นเครื่องมือส าหรับการขับเคลื่อนนโยบาย 
ยุทธศาสตร์และแผนไปสู่การปฏิบัติให้บรรลุผลส าเร็จ ทั้งนี้ จากจุดมุ่งหมายและความส าคัญของงบประมาณ
ดังกล่าวจึงท าให้การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือจัดสรรงบประมาณ (Budgetary allocations) ที่
มีจ านวนจ ากัดให้เกิดความเหมาะสมและเพียงพอส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะ จึงมีความจ าเป็นและมี
ความส าคัญต่อการบริหาราชการแผ่นดินเพ่ือขับเคลื่อนนโยบาย เป้าหมาย และยุทธศาสตร์ของรัฐบาลให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตลอดจนงบประมาณยังถูกใช้เป็นกลไกในการขับเคลื่อนให้เกิดการพัฒนา
ประเทศ และเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการ ตลอดจนเพ่ือการแก้ไขปัญหาให้แก่ประชาชน รวมทั้งเพ่ือน าส่ง
ผลผลิตและผลลัพธ์ในรูปแบบบริการสาธารณะที่มีคุณภาพและตรงกับความต้องการให้แก่ประชาชน อันจะเป็น
การอ านวยประโยชน์สุขให้แก่ประชาชน และท าให้ประเทศเกิดความมั่นคง มั่งค่ังและยั่งยืน 

 1.1 ระบบงบประมาณ 

 การงบประมาณมีพัฒนามาอย่างต่อเนื่องเป็นระยะเวลานับร้อยปี โดยเริ่มต้นจากการจัดท า
งบประมาณด้วยระบบง่าย ๆ ที่ไม่ซับซ้อนและเป็นเพียงการจัดท ารายการรับและจ่ายเงินของผู้ปกครอง
หรือรัฐบาล ต่อมาได้มีพัฒนาการมาโดยล าดับจนเป็นระบบที่มีรูปแบบและวิธีการที่มีความสลับซับซ้อนเพ่ิมมาก
ขึ้นตามภารกิจของรัฐและวงเงินงบประมาณที่ขยายตัวเพ่ิมข้ึน ตลอดจนได้รับการปฏิรูประบบงบประมาณใน
ต่างประเทศ ซึ่งเริ่มต้นในช่วงทศวรรษที่  1920 - 1930 หลังจากนั้นราวทศวรรษที่  1950 ก็ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงระบบงบประมาณจากแบบแสดงรายการมาเป็นระบบงบประมาณแบบผลงาน และแบบฐานศูนย์
ในทศวรรษที่ 1960 และ 1970 ตามล าดับ ในรอบระยะเวลาเกือบหนึ่งร้อยปีที่ผ่านมาประเทศต่าง ๆ มี
พัฒนาการของระบบการจัดการงบประมาณ สรุปได้จ านวน 5 ระบบ ดังนี้ 

  1.1.1 ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการหรืองบประมาณแบบดั้งเดิม (Line item 
Budgeting or Traditional Budgeting System) เป็นระบบที่มีการใช้มาเป็นเวลาช้านาน (เกริก เกียรติ  
พิพัฒน์เสรีธรรม,2552,น.533) โดยการจัดท างบประมาณมีการแสดงรายการค่าใช้จ่ายต่าง ๆ เป็นรายการ
และจ านวนเงินงบประมาณของแต่ละรายการที่ก าหนดไว้อย่างละเอียด รวมทั้งมีการจัดหมวดและประเภท
ของรายการค่าใช้จ่ายดังกล่าว เช่น หมวดเงินเดือนและค่าจ้าง  หมวดค่าตอบแทน หมวดค่าสาธารณูปโภค 
หมวดค่าครุภัณฑ์ หมวดค่าที่ดินและสิ่งก่อสร้าง เป็นต้น  โดยระบบงบประมาณมีวัตถุประสงค์เพื่อมุ่งควบคุม
การใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปตามรายการและจ านวนเงินที่ได้ก าหนดไว้ ทั้งนี้ หน่วยรับงบประมาณจะน า
เงินงบประมาณไปใช้จ่ายในรายการอ่ืน ๆ นอกจากรายการที่ได้รับอนุมัติไม่ได้ ในกรณีที่มีความจ าเป็นต้อง
ปรับเปลี่ยนงบประมาณ หน่วยรับงบประมาณต้องขอเปลี่ยนแปลงรายการค่าใช้จ่ายกับส านักงบประมาณ
ก่อนด าเนินการ ซึ่งมีหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในระเบียบการบริหารงบประมาณรายจ่าย ทั้งนี้ จาก
การที่ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการมีวัตถุประสงค์ด้านการควบคุมการใช้จ่ายของหน่วยรับงบประมาณเป็น
หลัก จึงท าให้ขาดความยืดหยุ่นและไม่เกิดความคล่องตัวในการบริหารราชการในสภาพแวดล้อมที่มีพลวัตสูง 
ตลอดจนขาดการมุ่งเน้นประสิทธิผลจากการใช้จ่ายงบประมาณ รวมทั้งท าให้ประเมินผลงานท าได้ยาก  
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  1.1.2 ระบบงบประมาณแบบผลงาน (Performance Budgeting) พัฒนาจากระบบ
งบประมาณแบบแสดงรายการ โดยมีแนวความคิดในการจัดท างบประมาณที่มุ่งปรับปรุงข้อจ ากัดของ
ระบบงบประมาณแบบรายการและต้องการแสดงแผนงานของการใช้จ่ายต่าง ๆ ว่าท าอะไร มีแผนการท างาน
อย่างไร โดยค านึงถึงวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายการใช้จ่ายของแต่ละแผนงานหรือโครงการ ทั้งนี้ รัฐบาล
สามารถใช้งบประมาณเป็นเครื่องมือในการควบคุมและตรวจสอบการท างานของหน่วยงานภาครัฐว่าท างาน
ได้ผลงานตามงบประมาณที ่ได้ร ับและใช้จ ่ายไปหรือไม่และมีประสิทธิภาพ ในการท างานเป็นอย่างไร  
(เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, 2552, น. 534) เช่น การก่อสร้างถนนจะต้องใช้งบประมาณต่อกิโลเมตร
เท่าใด เป็นต้น  

   1 .1 .3  ระบ บ งบ ประมาณ แบบ แผน งาน  (Planning Programming Budgeting 
System: PPBS) เป็นระบบที่เน้นในด้านการบริหารและการวางแผนงานเพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณ
เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด (ไตรรัตน์ โภคพลากรณ์, 2556: 134) โดยมีแนวความคิดในการจัดท า
งบประมาณที ่เน ้นความเชื ่อมโยง (Linkage) จากการวางแผนที ่ค าน ึงถ ึงจ ุดมุ ่งหมาย (Goals) และ
วัตถุประสงค์ (Objectives) ที่สังคมและประชาชนต้องการไปสู่การก าหนดรายละเอียดของแผนงาน หรือ
งบประมาณ อย่างไรก็ดีระบบงบประมาณแบบแผนงานขาดความเชื่อมโยงระหว่างโครงสร้างกระทรวงกับ
การจัดโครงสร้างแผนงาน (แผนงานที่ก าหนดขึ้นมีจุดมุ่งหมายและวัตถุประสงค์ที่ครอบคลุมภารกิจของ
หลายหน่วยงาน ท าให้ขาดผู้รับผิดชอบในการด าเนินงานเพื่อให้บรรลุแผนงานอย่างเป็นรูปธรรม) และเทคนิค
การวิเคราะห์ต่าง ๆ ปฏิบัติได้ไม่ง่ายนัก เช่น การ วิเคราะห์หาผลตอบแทนต่อทุน เทคนิคของการ
ประเมินผล เป็นต้น และระบบมีข้อจ ากัดเกี่ยวกับการขาดข้อมูลข่าวสารที่ช่วยในการตัดสินใจ ตลอดจนขาด
ระยะเวลาเพ่ือใช้วิเคราะห์โครงการ รวมทั้งข้อจ ากัดด้านทักษะของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องซึ่งมีส่วนส าคัญมากต่อ
ระบบงบประมาณแบบแผนงาน หากไม่เข้าใจแนวคิดและกระบวนการที่อาศัยการวิเคราะห์ระบบก็เป็น
อุปสรรคส าคัญต่อระบบงบประมาณแบบแผนงาน 

  1.1.4 ระบบงบประมาณแบบฐานศูนย์  (Zero-based Budgeting: ZBB) เป็ นระบบที่ มี
แนวความคิดในการจัดท างบประมาณที่ไม่ให้ความส าคัญแก่แผนงาน โครงการและกิจกรรมที่เคยได้รับ
งบประมาณในปีที่ผ่านมาแล้ว หากแต่พิจารณาแผนงาน โครงการและกิจกรรมทั้งหมดที่เสนอของบประมาณ
อย่างละเอียดเพื่อให้เกิดความเหมาะสม (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, 2552, น. 535) และเป็นระบบที่มุ่งไปสู่
ความคุ้มค่าสูงสุดโดยแผนงาน โครงการและกิจกรรมที่เคยได้รับงบประมาณมาแล้วในปีที่ผ่านมาอาจไม่ได้รับ
การจัดสรรงบประมาณอีกหากผลการพิจารณาความเหมาะสมและความคุ้มค่าต่ ากว่าแผนงาน โครงการและ
กิจกรรมอ่ืน ท าให้ระบบงบประมาณแบบฐานศูนย์ช่วยให้ส านักงบประมาณหรือฝ่ายจัดท างบประมาณไม่ต้อง
เพ่ิมงบประมาณให้แก่หน่วยงานที่เคยได้รับงบประมาณแล้วทุกปี  และโดยทั่วไปการจัดท างบประมาณแบบ
ฐานศูนย์มีขั้นตอนที่ส าคัญ2 ขั้นตอน ได้แก่ ขั้นตอนที่หนึ่ง คือ การจัดท าชุดงานส าหรับการตัดสินใจ (Decision 
Packages) เพ่ือประเมินค่าและจัดล าดับความส าคัญส าหรับน ามาใช้ประกอบในการตัดสินใจในการจัดสรร
งบประมาณ และขั้นตอนที่สอง คือการจัดล าดับความส าคัญก่อนหลังของชุดงานเพ่ือการตัดสินใจในการจัดสรร
งบประมาณตามล าดับความส าคัญก่อนหลัง อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติการจัดท าชุดงานเพื่อการตัดสินใจ
แต่ละชุดต้องใช้ข้อมูลและเจ้าหน้าที่เพ่ือด าเนินการจ านวนมาก ท าให้การจัดท างบประมาณแบบฐานศูนย์มี
ปัญหาอุปสรรคมากจนเป็นผลให้การจัดท างบประมาณแบบฐานศูนย์ไม่ประสบความส าเร็จ 
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  1.1.5 ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (Performance Based Budgeting System: PBBS) 
เป็นระบบงบประมาณที่ไทยใช้อยู่ในปัจจุบัน โดยมีแนวความคิดส าคัญของการจัดท า งบประมาณโดยต้อง
แสดงความเชื่อมโยงระหว่างทรัพยากรที่ใช้กับผลงานที่เกิดขึ้นให้ชัดเจนและมีกระบวนการวางแผน การจัดท า
งบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการติดตามประเมินผลอย่างเป็นระบบ โดยเป็นองค์ประกอบ
หลักที่ส าคัญของการจัดท างบประมาณ คือ มุ่งเน้นให้หน่วยรับงบประมาณรับผิดชอบจัดท าและน าส่งผลผลิต
และผลลัพธ์ให้เกิดข้ึนตามเป้าหมาย อย่างไรก็ดีระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานก็มีข้อจ ากัด ดังนี้ 

     1.1.5.1 การพิจารณาก าหนดผลผล ิตและผลล ัพ ธ ์ของหน ่วยปฏ ิบ ัต ิต ้อ ง
ด าเนินการร่วมกันระหว่างกระทรวงและกรมหรือหน่วยงานเพื่อให้สามารถบรรลุผลลัพธ์ของกระทรวงได้ 
ตัวอย่าง เช่น กรมที่มีบริการสาธารณะเพียงชนิดเดียวหรือมีความหลากหลายไม่มาก (single or homogenous 
products) สามารถก าหนดตัวชี้วัดและด าเนินการวัดผลงานได้ง่ายกว่าเมื่อเปรียบเทียบกับส่วนราชการที่มี
บริการสาธารณะจ านวนมากและมีความหลากหลายสูง  

     1.1.5.2 ความรับผิดชอบต่อผลผลิตหรือผลลัพธ์ ประเด็นที่ส าคัญ คือ หัวหน้าหน่วย
ปฏิบัติ ควรรับผิดชอบต่อผลผลิตหรือผลลัพธ์ หากต้องรับผิดชอบต่อผลผลิตซึ่งสามารถตรวจวัดได้ แต่บางครั้ง
ผลผลิตก็ไม่สามารถเชื่อมโยงและน าไปสู่ผลลัพธ์ที่คาดหวังซึ่งบางครั้งผลลัพธ์อยู่นอกการควบคุมของหน่วยปฏิบัติ  

     1.1.5.3 ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานมีหลักการส าคัญคือการเน้นการกระจาย
อ านาจแก่หน่วยปฏิบัติ โดยหน่วยงานกลางท าหน้าที่ติดตามและประเมินผล โดยอาศัยข้อมูลที่ครบถ้วนและการน า
เทคโนโลยีสารสนเทศสมัยใหม่เข้ามาใช้ ดังนั้น หากหน่วยงานกลางไม่สามารถพัฒนากลไกการติดตามประเมินผลได้
อย่างมีประสิทธิภาพอาจส่งผลให้เกิดความล้มเหลวในการจัดท าระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานได้ 

   ปัจจุบันระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานนอกจากจะใช้ในประเทศไทยแล้ว ยังเป็นที่
นิยมใช้ในหลายประเทศโดยเฉพาะประเทศที่พัฒนาแล้ว เช่น ฝรั่งเศส ออสเตรเลีย ญี่ปุ่น เป็นต้น (พัลลภ ศักดิ์
โสภณกุล, 2558, น. 2)  

   จากการศึกษาเปรียบเทียบระบบงบประมาณ 5 ระบบดังกล่าวข้างต้น พบว่ามีวิวัฒนาการ
ความการเพิ่มขึ้นของความซับซ้อนทางการงบประมาณและการน างบประมาณไปใช้เป็นกลไกหรือเครื่องมือ
ทางด้านการคลังเพ่ือการบริหารเศรษฐกิจและการแก้ไขปัญหาของประเทศ โดยมีจุดเน้น ประเด็นที่สนใจ และ
เครื่องมือหลักของระบบงบประมาณ 5 ระบบ ปรากฏข้อมูลตามตารางที่ 2.1 
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ตารางที่ 2.1 สรุปเปรียบเทียบระบบงบประมาณแบบต่าง ๆ ที่ใช้ตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบัน 
 

ระบบงบประมาณ จุดมุ่งเน้น ประเด็นที่สนใจ เครื่องมือ 

1 แสดงรายการ - ปัจจัยน าเข้า
(จ านวน
งบประมาณ) 

- การเบิกจ่าย 
- ประหยัดและประสิทธิภาพ 

- การจ าแนกประเภทรายจ่าย 
- การอนุมัติเงินประจ างวด 
- กฎระเบียบ (ควบคุมปัจจัย
น าเข้าและกระบวนการ) 

2 ผลงาน - เป้าหมายหรือ
วัตถุประสงค์ของ
การด าเนินงาน 

- ผลการด าเนินงาน 

- ประสิทธิภาพการ 
  น าส่งผลงาน 

- การวิเคราะห์ต้นทุนต่อหน่วย
ผลงาน 

- มาตรฐานงบประมาณ 

3 แผนงาน - แผนงานและ
โครงสร้างแผนงาน  

- แผนงานและความเชื่อมโยง
ของโครงสร้างแผนงานและ
งบประมาณ 
- ประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 

- การวิเคราะห์แผนงานและ
งบประมาณ 
- การประเมินผล 

4 ฐานศูนย์ - ทางเลือกของ 
การด าเนินงานและ
จัดสรรงบประมาณ 

ที่ดีที่สุด 

- ชุดงานเพ่ือการตัดสินใจ 
- ประสิทธิภาพและ 
ความคุ้มค่าสูงสุด 

- การวิเคราะห์ชุดงานเพ่ือการ
ตัดสินใจ 
- การรายงานผล 

5.มุ่งเน้นผลงาน - ผลงาน ได้แก่
ผลผลิตและผลลัพธ์ 

- ผลงาน ได้แก่ ผลผลิตและ
ผลลัพธ์ 
- ประสิทธิภาพความคุ้มค่า
และประสิทธิผล 

- ตัวชี้วัดผลงาน 
- การติดตามและประเมินผล 

 

 จากการสรุปเปรียบเทียบดังกล่าวข้างต้นพบว่าระบบงบประมาณต่าง ๆ โดยพบว่ามีจุด
มุ่งเน้น ประเด็นที ่สนใจและเครื่องมือที่ระบบใช้เพ่ือการจัดการงบประมาณตลอดกระบวนการที่มีความ
แตกต่างกันตามจุดมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์ที่รัฐบาลหรือหน่วยงานผู้ใช้ระบบงบประมาณต้องการ โดยระบบ
งบประมาณดังกล่าวผ่านการพัฒนามาเป็นระยะเวลานับร้อยปีจากระบบที่ไม่ซับซ้อนและเป็นเพียงการ
จัดท ารายการรับและจ่ายเงินของรัฐบาลไปสู่ระบบที่มีรูปแบบและวิธีการที่สลับซับซ้อนเพ่ิมมากขึ้นเพ่ือให้
สามารถตอบสนองตามภารกิจหรือหน้าที่ที่รัฐบาลต้องการ สอดคล้องกับปัญหาและบริบทด้านการเมือง 
เศรษฐกจิ และสังคม ตลอดจนเพื่อรองรับวงเงินงบประมาณท่ีขยายตัวเพ่ิมข้ึนด้วย  
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  1.2 ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ 

   ส านักงบประมาณได้ด าเนินการปรับปรุงระบบงบประมาณจากเดิมเป็นระบบงบประมาณ
แบบมุ่งเน้นผลงาน (Performance Based Budgeting System : PBBS) ภายใต้ตามแผนแม่บทการปฏิรูประบบ
ราชการ พ.ศ. 2540 – 2544  ด้านที่ 2 แผนการปรับเปลี่ยนระบบงบประมาณ การเงิน และการพัสดุ โดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือให้งบประมาณเป็นกลไกหรือเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรให้เกิดผลส าเร็จตามนโยบายของ
รัฐที่ได้สัญญาไว้กับประชาชน (ส านักงบประมาณ, 2546, น. 107 - 108)  และต่อมาในปี พ.ศ. 2544 ได้
ปรับเปลี่ยนชื่อระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานเป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ 
(Strategic Performance Based Budgeting: SPBB) และได้มีการน าระบบงบประมาณท่ีปฏิรูปดังกล่าวไปใช้
กับหน่วยรับงบประมาณต่าง ๆ ได้แก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ ตลอดจนหน่วยงานอ่ืนของรัฐทั้งหมด โดยเริ่ม
ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2546   ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ เป็นระบบการจัดการ
งบประมาณที่ให้ความส าคัญกับการก าหนดพันธกิจ (Mission) ขององค์กร จุดมุ่งหมาย วัตถุประสงค์ กลยุทธ์ 
แผนงาน งานหรือโครงการ อย่างเป็นระบบและมีการติดตามและประเมินผลสม่ าเสมอเพ่ือวัดผลส าเร็จของงาน
ตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ มีการกระจายอ านาจและความรับผิดชอบในการวางแผนจัดการและ
บริหารงานแก่กระทรวง ทบวง กรมซ่ึงมีหลักการที่ส าคัญ ดังนี้ 

   1.2.1 ให้รัฐบาลสามารถใช้วิธีการ และกระบวนการงบประมาณ เป็นเครื่องมือในการจัดสรร
ทรัพยากร ให้เกิดผลส าเร็จตามนโยบาย และให้เห็นผลลัพธ์ที่ประชาชนได้รับจากนโยบายนั้น  

   1.2.2 การมุ่งเน้นให้เกิดการใช้จ่ายงบประมาณ โดยค านึงถึงความโปร่งใส มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 

   1.2.3 ให้หน่วยปฏิบัติมีความคล่องตัวในการจัดท าและบริหารงบประมาณ ขณะเดียวกันก็ต้อง
มีความรับผิดชอบ (Accountability) ในการน างบประมาณไปใช้ให้เกิดผลงานตามยุทธศาสตร์ และสอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชน โดยผ่านระบบตรวจสอบผลการปฏิบัติงานและผลทางการเงินที่รวดเร็ว ทันสมัย 

   1.2.4 มีการคาดการณ์การใช้จ่ายงบประมาณล่วงหน้า 

   1.2.5 ใช้นโยบาย/ยุทธศาสตร์เป็นตัวน าและจัดล าดับความส าคัญของเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ 

 1.3 กระบวนการงบประมาณ 

   กระบวนการงบประมาณ (Budget Process) หรืออาจเรียกว่าวงจรงบประมาณ (Budgeting 
Cycle) หรือวิธีการงบประมาณ (Budget Procedure) เป็นกระบวนการด าเนินงานต่าง ๆ ด้านการงบประมาณ
แผ่นดินที่กระท าเป็นล าดับขั้นตอนนับตั้งแต่การจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) การอนุมัติ
งบประมาณ (Budget Adoption) การบริหารงบประมาณ (Budget Execution) และการควบคุมงบประมาณ 
(Budget Control) (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, 2552, น. 536) โดยมีขั้นตอนที่ส าคัญของกระบวนการ
งบประมาณของไทยในปัจจุบัน ปรากฏตามภาพที่ 2.1 
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ภาพที่ 2.1 ขั้นตอนที่ส าคัญของกระบวนการงบประมาณของไทย 

 

 โดยที่การก าหนดขั้นตอนต่าง ๆ ของกระบวนการงบประมาณรายจ่ายประจ า ปีดังกล่าว
ข้างต้นได้มีการบัญญัติเป็นกฎหมายหรือระเบียบเพ่ือให้มีสภาพบังคับใช้กับหน่วยงานและบุคคลที่เกี่ยวข้องให้
ถือปฏิบัติอย่างเดียวกัน ส าหรับประเทศไทยได้มีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ
ที่แก้ไขเพิ่มเติม และต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ขึ้นมาบังคับใช้
ทดแทน ขณะที ่ในต่างประเทศก็มีการด าเนินการในลักษณะเช่นเดียวกัน เช่น พระราชบัญญัติการคลัง
สาธารณะ ค.ศ. 1947 (ญี่ปุ่น) รัฐบัญญัติ 59-2 (พระราชบัญญัติเกี่ยวกับการเงินการคลัง - ฝรั่งเศส) พระราชบัญญัติ
การคลังสาธารณะและพระราชบัญญัติความรับผิดชอบทางการคลัง (นิวซีแลนด์) เป็นต้น (พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, 
2558, น. 2)  

 นอกจากการมีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับการน ากระบวนการงบประมาณไปใช้ดังกล่าว
ข้างต้นแล้ว เพ่ือให้การด าเนินกิจกรรมหลักตามกระบวนการงบประมาณแผ่นดินของไทยเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล ส านักงบประมาณโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจึงก าหนดปฏิทิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณขึ้น ซึ่งแสดงก าหนดการขั้นตอนและกิจกรรมหลักในกระบวนการ
งบประมาณแผ่นดินเพ่ือให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐใช้ส าหรับการด าเนินกิจกรรมต่าง 
ๆ ในกระบวนการงบประมาณแผ่นดินที ่เกี ่ยวข้อง โดยทั ่ว ไปรายละเอียดของกิจกรรมส าคัญ ใน
กระบวนการงบประมาณ 4 ขั้นตอน มีดังนี้ 

1. การจัดเตรียมงบประมาณ 
(Budget Preparation) 

3. การบรหิารงบประมาณ 
(Budget Execution) 

4. การควบคุมงบประมาณ 
(Budget Control)  

2. การอนุมัติงบประมาณ 
(Budget  Adoption) 

กระบวนการงบประมาณ 
(Budget Process) 
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1.3.1 การจัดเตรียมงบประมาณ (Budget Preparation) เป็นขั้นตอนแรกของกระบวนการ
งบประมาณแผ่นดิน  โดยหลักทั่วไปฝ่ายบริหารหรือรัฐบาลมีหน้าที่ในการจัดท าและเสนองบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติ โดยในทางปฏิบัติหน่วยงานผู้มีบทบาทในการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายในรายละเอียด ได้แก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซึ่งเป็นหน่วยรับ
งบประมาณ และส านักงบประมาณเป็นส่วนราชการในสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีและอยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรง
ต่อนายกรัฐมนตรี ซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่ท าหน้าที่จัดท างบประมาณแผ่นดินเพ่ือเสนอนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรี พิจารณาอนุมัติก่อนที่จะน าเสนอรัฐสภาเพ่ือพิจารณาอนุมัติให้ประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อไป และต้องท าหน้าที่จัดสรรงบประมาณของชาติที่มีอยู่อย่างจ ากัดให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนและประเทศชาติ โดยจัดสรรออกมาในรูปของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
เพ่ือให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ น าไปใช้จ่ายในกิจกรรมของรัฐ เพ่ือการพัฒนาประเทศ 
และกิจการที่จ าเป็นทั้งมวล รวมทั้งจะต้องดูแลให้การใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดินเป็นไปอย่างประหยัดที่สุด
ไม่ให้มีการรั่วไหลหรือสูญเสียไปโดยเปล่าประโยชน์   (ส านักงบประมาณ, 2559, น. 1 - 2)  

  ทั้งนี้ กระบวนการงบประมาณในขั้นการจัดเตรียมงบประมาณ ประกอบด้วยขั้นตอนหรือ
กิจกรรม จ านวน 3 ประการ ได้แก่ การทบทวนงบประมาณ (ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุด คือ ตุลาคม – ธันวาคม)  
การวางแผนงบประมาณ (ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุด คือ ตุลาคม – กุมภาพันธ์) และการจัดท างบประมาณ 
(ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุด คือ มกราคม – พฤษภาคม) (วีระยุทธ ปั้นน่วม, น. 2558: 4)  ตามภาพที่ 2.2  

 

 
 

 

             ภาพที่ 2.2 ขั้นตอนหรือกิจกรรมหลักของการจัดเตรียมงบประมาณหรือการวางแผนงบประมาณ 

 

ขั้นการจัดเตรียมงบประมาณมีรายละเอียดดังนี้ 

     3.1.1.1 การทบทวนงบประมาณ  (Budget Revision) เป็นขั้นตอนแรกของการ
จัดเตรียมงบประมาณ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้มีการพิจารณาทบทวนหรือปรับปรุงเป้าหมายกลยุทธ์ ผลผลิต
หรือโครงการ กิจกรรม และตัวชี้วัดผลส าเร็จในปีงบประมาณที่ผ่านมาของหน่วยงานให้สอดคล้องกับล าดับ

1.ขั้นการจัดเตรียม
งบประมาณ 

1.1 การทบทวนงบประมาณ 1.2 การวางแผน 
งบประมาณ 

 

1.3 การจัดท างบประมาณ 
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ความส าคัญทางนโยบาย ศักยภาพของหน่วยงาน และสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป (ส านักงบประมาณ, 2559, 
น. 1) โดยการทบทวนงบประมาณจะให้ความส าคัญกับปัจจัยองค์ประกอบต่าง ๆ ดังนี้ 

       (1) การทบทวนผลการด าเนินงานของหน่วยงานที่ผ่านมา โดยเฉพาะการ
วิเคราะห์ข้อดีและข้อเสียของการด าเนินงาน (ดุสิต เขมะศักดิ์ชัย, 2558, น.6) เพ่ือการทบทวนและวางแผน 
เช่น ค่าใช้จ่ายในการช าระหนี้กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง (ดุสิต เขมะศักดิ์ชัย, 2558, น.7) มีข้อดี ได้แก่ 
เป็นแหล่งเงินทุนของประชาชนและชุมชน และด าเนินการได้ทันทีเมื่อมีความพร้อม และมีข้อเสีย ได้แก่ ขาด
ความพร้อมตามหลักการของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง และการสร้างพ้ืนฐานด้านความพร้อมจากครอบครัว
เข้มแข็งจึงอาจท าให้เงินทุนหมดโดยเร็วและไม่หมุนคืนกลับกองทุน เป็นต้น 

       (2) ความพร้อมและศักยภาพของหน่วยงานที่รับนโยบายไปปฏิบัติให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

       (3) กฎหมายจัดตั้งหน่วยงาน กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี กฎ และระเบียบ
ต่างๆ ที่เก่ียวข้อง 

       (4) สภาพแวดล้อมทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไป โดย
เฉพาะที่มีความสัมพันธ์และเก่ียวข้องกับหน่วยงาน 

       (5) นโยบายหรือยุทธศาสตร์การพัฒนาของรัฐบาลใหม่ที่ได้แถลงนโยบายหรือ
ประกาศในปีที่ผ่านมาจนถึงปัจจุบัน 

       (6) ปัญหา ความต้องการ และเรื่องที่ประชาชนกลุ่มเป้าหมายเรียกร้องหรือ
สนใจและเก่ียวข้องกับพันธกิจหรือภารกิจของหน่วยงาน 

       (7) แนวโน้มและสถิติย้อนหลังของวงเงินที่ได้รับจัดสรรงบประมาณ 

     หน่วยรับงบประมาณต่าง ๆ จะน าผลการพิจารณาตามปัจจัยองค์ประกอบต่าง ๆ 
ดังกล่าวข้างต้น ไปทบทวนหรือปรับปรุงฐานข้อมูลประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลาง (Medium 
Terms Expenditure Framework: MTEF) ซึ่งการทบทวน MTEF ท าให้ทราบว่าลงทุนแล้วจะเกิดภาระ
ต่อเนื่อง เช่น ค่าใช้จ่ายในการท างานและบ ารุงรักษา ช่วยให้การตัดสินใจเรื่องการเพิ่มหรือลดรายจ่ายที่
เกี่ยวกับนโยบายใหม่ ๆ  (ดุสิต เขมะศักดิ์ชัย, 2558, น. 19) และจัดท าประมาณการรายจ่ายประจ าขั้นต่ าที่
จ าเป็นของปีงบประมาณใหม่ที่สอดคล้องกับฐานข้อมูลประมาณการรายจ่ายล่วงหน้าระยะปานกลางที่ได้ทบทวน
หรือปรับปรุงไปแล้วข้างต้น และการทบทวนหรือการปรับปรุงโครงสร้างแผนงานตามยุทธศาสตร์ (ส านัก
งบประมาณ, 2559, น.1) 

      3.1.1.2 การวางแผนงบประมาณ (Budget Planning) เป็นการสร้างความเชื่อมโยง
ของเศรษฐกิจในภาพรวม กรอบยุทธศาสตร์ระยะ 20 ปี แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบาย
ความมั่นคงแห่งชาติ นโยบายรัฐบาล แผ่นแม่บทด้านต่างๆ แผนยุทธศาสตร์ของรัฐบาล (Government 
Strategic Plan) แผนปฏิบัติราชการ 4 ปี และแผนปฏิบัติราชการประจ าปีของหน่วยงาน เพ่ือก าหนดเป็นนโยบาย
งบประมาณ วงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี และยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยการ
วางแผนงบประมาณที่ส าคัญ ดังนี้ 
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       (1) การคาดการณ์ทางเศรษฐกิจและการคลังมหภาค เป็นการวิเคราะห์และ
ประเมินผลกระทบของการใช้จ่ายภาครัฐที่มีต่อสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ เพ่ือจัดท าข้อเสนอทางเศรษฐกิจมหภาค 
โดยการพิจารณาร่วมกันของหน่วยงานกลางของประเทศ 4 หน่วยงาน ได้แก่ ส านักงบประมาณ ส านักงานสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กระทรวงการคลัง และธนาคารแห่งประเทศไทย โดยมีรองนายกรัฐมนตรี
ด้านเศรษฐกิจและหรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นประธานการประชุมและที่ประชุมดังกล่าวมีการ
ด าเนินงานที่ส าคัญ เช่น การคาดการณ์แนวโน้มเศรษฐกิจทั่วไป การก าหนดเครื่องชี้วัดระดับมหภาค เช่น 
ผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ (Gross Domestic Product: GDP) ภาวะเงินเฟ้อ อัตราการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ อัตราการว่างงาน เป็นต้น และการวิเคราะห์ภาระงบประมาณอันเนื่องมาจากนโยบายและหรือ
โครงการลงทุนของรัฐบาล 

      (2) การประมาณการรายได้ เป็นการวิเคราะห์เกี ่ย วกับประมาณการ
จ านวนรายได้ที่คาดว่าจะจัดเก็บได้ตามประเภทและแหล่งที่มาของรายได้ของประเทศ โดยส านักงานเศรษฐกิจ
การคลังท าหน้าที่รายงานข้อมูลประมาณการรายได้ต่อที่ประชุมหน่วยงานกลางของประเทศ 4 หน่วยงาน ส าหรับ
เป็นข้อมูลเพ่ือการพิจารณาให้ความเห็นชอบร่วมกันและน าไปใช้เป็นกรอบในการก าหนดวงเงินงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปตี่อไป 

       (3) การประมาณการหนี้สาธารณะ เป็นการจัดท าประมาณการภาระหนี้
ภาครัฐประจ าปีและประมาณการล่วงหน้า รวมทั้งการพิจารณาแผนการก่อหนี้ต่างประเทศ 

       (4) การก าหนดนโยบายงบประมาณ และวงเงินงบประมาณ รายจ่าย
ประจ าปีโดยหน่วยงานกลางของประเทศ 4 หน่วยงานดังกล่าวข้างต้น จะปรึกษาหารือร่วมกันก าหนด
ข้อเสนอด้านนโยบายงบประมาณ และวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและ
นโยบายรัฐบาล ทั้งนี้ ส านักงบประมาณจะน าข้อเสนอนโยบายงบประมาณและวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่
ได้ดังกล่าวต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือขอความเห็นชอบก่อนการน าไปใช้เป็นเป้าหมายและกรอบการจัดท างบประมาณใน
รายละเอียดต่อไป 

     3.1.1.3 การจัดท างบประมาณ (Budget Formulation) เป็นขั้นตอนสุดท้ายของ
การจัดเตรียมงบประมาณ โดยเริ่มต้นเมื่อคณะรัฐมนตรีลงมติเห็นชอบนโยบายงบประมาณและวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามที่ส านักงบประมาณน าเสนอแล้ว หลังจากนั้นส านักงบประมาณจัดการ
ประชุมเพ่ือให้นายกรัฐมนตรีมอบนโยบายการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้แก่หัวหน้าส่วนราชการ 
ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ และด าเนินการอ่ืน ๆ ตามก าหนดการของปฏิทินงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี โดยส านักงบประมาณจะมีหนังสือเวียนแจ้งแนวทางการด าเนินงานในการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีและคู่มือปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามล าดับ ด้านส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ในฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมาย เมื่อกระทรวงต้นสังกัดได้
รับทราบปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี หนังสือเวียนแจ้งแนวทางการด าเนินงานในการจัดท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีและคู่มือปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว กระทรวงแจ้งให้
หน่วยงานในสังกัดทราบและจัดท าค าของบประมาณของหน่วยงานก่อนน าเสนอกระทรวงต้นสังกัดเพ่ือให้
รัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบและลงนามก่อนน าส่งส านักงบประมาณต่อไป  
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     ในการค าของบประมาณดังกล่าว ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐใน
ฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จและน าส่งให้ส านักงบประมาณตามก าหนดเวลาของ
ปฏิทินงบประมาณอย่างเคร่งครัด  นอกจากนี้ เนื่องจากความจ ากัดของวงเงินงบประมาณ (เงินน้อยกว่าความ
ต้องการ) และมีความยุ่งยากในเรื่องงบประมาณ กล่าวคือ ในพ้ืนที่เดียวกัน ประชาชนกลุ่มเดียวกัน มีปัญหา
เดียวกัน แต่ใครจะท า ระหว่างหน่วยงานที่มีหน้าที่ (Function) ระดับกระทรวง กรม หรือ จังหวัด หรือ 
ท้องถิ่น (ดุสิต เขมะศักดิ์ชัย, 2558, น. 4) (แย่งงานกันท า) ซึ่งเป็นปัญหาซ้ าซาก ประกอบกับรัฐบาลปัจจุบัน 
(พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี) ได้ให้ความส าคัญในการบูรณาการงบประมาณ เพ่ือให้การ
ด าเนินงานขอกระทรวงและหน่วยงานมีความเชื่อมโยง สอดคล้อง สนับสนุนซึ่งกันและกัน และน าไปสู่
วัตถุประสงค์ เป้าหมายในทิศทางเดียวกัน โดยมุ่งเน้นจัดสรรทรัพยากรให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดย
ค านึงถึงหลักประหยัด ความคุ้มค่าเพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนและประเทศชาติอย่างแท้จริง  

     ภายหลังจากส านักงบประมาณได้รับค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีของส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐแล้ว ก็จะพิจารณาวิเคราะห์ค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ดังกล่าวในรายละเอียดตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย ระเบียบ และแนวทางการวิเคราะห์งบประมาณที่ได้
ก าหนดไว้ โดยแนวทางการวิเคราะห์งบประมาณดังกล่าวจะจ าแนกตามประเภทงบรายจ่าย (วีระยุทธ ปั้นน่วม, 
2558, น. 10) ซึ่งมีรายละเอียดตามตารางที่ 2.2  
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ตารางที่ 2.2  แนวทางการวิเคราะห์งบประมาณ จ าแนกตามประเภทงบรายจ่าย 
 

ประเภทงบรายจ่าย แนวทางการวิเคราะห์งบประมาณ 

งบบุคลากร บัญชีถือจ่าย อัตราว่าง อัตราเกษียณ รายจ่ายจริง 

งบด าเนินงาน เป้าหมายการด าเนินงาน ความประหยัด ความซ้ าซ้อน การใช้ทรัพยากรร่วมกัน บัญชีราคา
วัสดุ บัญชีราคามาตรฐานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เช่น กรมบัญชีกลาง  กระทรวง
พาณิชย์  ส านักงบประมาณ เป็นต้น 

งบลงทุน บัญชีมาตรฐานครุภัณฑ์และสิ่งก่อสร้าง ความพร้อมในการด าเนินงาน เช่น มีข้อก าหนด 
แบบรูปรายการ สถานที่ด าเนินการ ประมาณราคากลาง รายการผูกพันเดิม เปรียบเทียบ
ผลการด าเนินงานกับแผนการใช้จ่ายงบประมาณ รายการผูกพันใหม่ตั้งงบประมาณปีแรก
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของวงเงินรวม 

งบเงินอุดหนุน 

และงบรายจ่ายอื่น 

ความจ าเป็น  ความคุ้มค่า ความประหยัด 

ทุกงบรายจ่าย ข้อก าหนดอ่ืนๆ ได้แก่ ต้องวิเคราะห์ให้เป็นไปตามกฎ ระเบียบที่เก่ียวข้อง ความครอบคลุม
ของแหล่งเงิน  ทั้งเงินงบประมาณ และเงินนอกงบประมาณ แสดงสถานะการเงิน เช่น งบ
ดุล งบการเงิน เป็นต้น และข้อสังเกตของคณะกรรมาธิการวิสามัญฯ 

 

 ภายหลังการวิเคราะห์เพ่ือกลั่นกรองและปรับปรุงรายละเอียดของงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย ระเบียบ และแนวทางการ
วิเคราะห์งบประมาณท่ีก าหนด เพื่อให้ค าของบประมาณรายจ่ายมีความถูกต้อง เหมาะสม และอยู่ภายในวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว ส านักงบประมาณจะเสนอผลให้คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบ
รายละเอียดงบประมาณรายจ่ายประจ าปีดังกล่าว ก่อนน าไปด าเนินการรับฟังความคิดเห็นการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งเป็นไปตามนัยมาตรา 77 วรรคสอง3 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

                                                           

 3 มาตรา 77 วรรคสอง บัญญัติไว้ว่า “ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้ง
เปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณาใน
กระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอนเมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับแล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ
กฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนด โดยรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วย เพ่ือพัฒนากฎหมาย
ทุกฉบับให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 
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พ.ศ. 2560 ทั้งนี้ เมื่อด าเนินการรับฟังความคิดเห็นดังกล่าวแล้ว  ส านักงบประมาณจะสรุปผลและเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบต่อไป 

 การน าเสนองบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาต้องด าเนินการให้
สอดคล้องตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ มาตรา 142 ที่ก าหนดว่าในการเสนอร่างพระราชบัญญ ัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้  ผลสัมฤทธิ์หรือ
ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนพัฒนาต่าง ๆ ทั้งนี้ 
ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ  และต้องมีเอกสารประกอบ
งบประมาณ (Budget Document) ซึ่งส านักงบประมาณจัดท าตามร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยเป็น
เอกสารประกอบร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 10 ที่ก าหนดไว้ 9 รายการ ได้แก่  

    (1) ค าแถลงประกอบงบประมาณแสดงฐานะและนโยบายการคลังและการเง ิน 
สาระส าคัญของงบประมาณ และความสัมพันธ์ระหว่างรายรับและงบประมาณรายจ่ายที่ขอตั้ง  

  (2) รายรับรายจ่ายเปรียบเทียบระหว่างปีที ่ล ่วงมาแล้ว ป ีป ัจจุบ ัน และป ีที ่ขอตั ้ง
งบประมาณรายจ่าย 

   (3) ค าอธิบายเกี่ยวกับประมาณการรายรับ  

   (4) ค าชี ้แจงเกี ่ยวกับงบประมาณรายจ่ายที ่ขอตั ้ง  ซึ ่งรวมถึงการแสดงผลสัมฤทธิ์และ
ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการใช้จ่ายงบประมาณ และความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ  

   (5) รายงานเกี่ยวกับสถานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจ  

   (6) รายงานเกี่ยวกับสถานะเงินนอกงบประมาณและแผนการใช้จ่ายเงินนอกงบประมาณ
โดยรวมของหน่วยรับงบประมาณ 

   (7) ค าอธิบายเกี่ยวกับหนี้ของรัฐบาลทั้งที่มีอยู่แล้วในปัจจุบันและหนี้ที่เสนอเพ่ิมเติม  

   (8) ผลการด าเนินงานและการใช้จ่ายงบประมาณของปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว  

   (9) ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

 1.3.2 การอนุมัติงบประมาณ (Budget Adoption)  

   การอนุมัติงบประมาณด าเนินการในลักษณะของการอนุมัติกฎหมาย โดยที่ฝ่ายบริหารหรือ
คณะรัฐมนตรีเสนอร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาอนุมัติเพ่ือให้มี
ผลบังคับใช้เป็นกฎหมาย โดยเป็นขั้นการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
พร้อมทั้งเอกสารประกอบงบประมาณ ซึ่งเป็นไปตามมาตรา 141 ของรัฐธรรมนูญที่บัญญัติว่างบประมาณ
รายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็นพระราชบัญญัติ ดังนั้น ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
ต้องผ่านการพิจารณาอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา โดยถือว่าเป็น
ขั้นตอนที่ส าคัญที่สุดในทางการเมือง (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, 2552, น.538) กล่าวคือ ถ้าสภาผู้แทนราษฎร
ให้ความเห็นชอบในร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่รัฐบาลเสนอแล้วจึงเข้าสู่การพิจารณา
ของวุฒิสภาตามล าดับ เมื่อร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีผ่านทั้ง 2 สภาดังกล่าวแล้ว ให้
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นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้าฯ เพ่ือทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศใช้ต่อไป ทั้งนี้ ในทางกลับกันหากฝ่าย
นิติบัญญัติหรือรัฐสภา โดยเฉพาะสภาผู้แทนราษฎรไม่ให้ความเห็นชอบ ก็จะท าให้รัฐบาลต้องยุบสภาหรือลาออก 
(ไตรรัตน์ โภคพลากรณ์, 2556, น.139)  

    กระบวนการอนุมัติงบประมาณเริ่มขึ้นเมื่อคณะรัฐมนตรีเสนอร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีต่อฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเพ่ือขอให้พิจารณาอนุมัติและในการพิจารณาอนุมัติร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐสภา ได้แก่ สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา โดยทั่วไปจะมี
ช่วงระยะเวลาพิจารณาอนุมัติงบประมาณในช่วงตั้งแต่เดือนมิถุนายน – กันยายน  (วีระยุทธ ปั้นน่วม, 2558, น. 4) 
และการด าเนินการมีสาระส าคัญจ าแนกตามแต่ละสภาดังนี้ 

   1.3.2.1 การพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของสภา
ผู้แทนราษฎร  โดยสภาผู้แทนราษฎรจะมีการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จ าแนกเป็น 
3 วาระ ดังนี้ 

   วาระที่หนึ่ง ขั้นรับหลักการ ในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีในวาระที่หนึ่ง สภาจะพิจารณาและลงมติว่าจะรับหลักการไว้พิจารณาต่อไปหรือไม่ โดยนายกรัฐมนตรี
ในฐานะหัวหน้าคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้เสนอร่างพระราชบัญญัติจะชี้แจงหลักการและเหตุผลประกอบการเสนอ
ของร่างพระราชบัญญัติ หลังจากนั้นประธานสภาผู้แทนราษฎรจะเปิดให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอภิปราย
อภิปรายหรือการถามข้อสงสัยหรือการตั้งข้อสังเกต ขณะเดียวกันจะเปิดโอกาสให้คณะรัฐมนตรีผู้เสนอร่างตอบ
ชี้แจงตามที่มีผู้ตั้งค าถามหรือให้ข้อสังเกต เมื่อจบการอภิปรายแล้ว ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะขอมติจากที่
ประชุมว่าจะรับหลักการแห่งร่างพระราชบัญญัติหรือไม่ หากที่ประชุมมีมติไม่รับหลักการ ร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวนั้นก็ตกไป ซึ่งฝ่ายบริหารในฐานะผู้เสนอต้องลาออก กติกาข้อนี้แม้ไม่ได้ถูกบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรไว้
ในรัฐธรรมนูญฉบับใด ๆ แต่เป็นประเพณีการปกครองในระบอบรัฐสภาเพราะเหตุว่างบประมาณมีความส าคัญอย่าง
สูงต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น ถ้าฝ่ายบริหารไม่ได้รับอนุมัติงบประมาณจากฝ่ายนิติบัญญัติก็เท่ากับว่า
ไม่ได้รับความไว้วางใจให้ท าหน้าที่บริหารประเทศ (เกรียงชัย ปึงประวัติ, 2555, น. 85)  และหากที่ประชุมมีมติรับ
หลักการก็เข้าสู่การพิจารณาวาระต่อไป 

   วาระที่สอง เป็นการพิจารณาในรายละเอียดของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี  ซึ่ งมีสองลักษณะ คือ สภาผู้แทนราษฎรมีมติ ให้ด าเนินการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ โดย
คณะกรรมาธิการเต็มสภา หรือมีมติแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ หรือมอบหมายให้คณะกรรมาธิการสามัญ
คณะใดคณะหนึ่งเป็นผู้พิจารณา แต่โดยประเพณีปฏิบัติที่สืบทอดกันมาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณและจากการพิจารณาร่างกฎหมายนี้มีความส าคัญ รวมทั้งมีรายละเอียดเป็นจ านวนมาก ดังนั้น 
สภาผู้แทนราษฎรจะแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นเพ่ือพิจารณารายละเอียดของกฎหมายทั้งฉบับ โดยใน
ชั้นของการพิจารณา หากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่ไม่ได้รับแต่งตั้งให้เป็นกรรมาธิการเห็นควรแก้ไขเพ่ิมเติม
ร่างพระราชบัญญัติก็ให้เสนอค าขอ “แปรญัตติ” ต่อประธานคณะกรรมาธิการภายใน 7 วัน หรือภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนด ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 144 มีบทบัญญัติก าหนดเงื่อนไขของการแปรญัตติของ
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไว้ว่าจะแปรญัตติเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการมิได้ 
แต่อาจแปรญัตติในทางลดหรือตัดทอนรายจ่ายซึ่งมิใช่รายจ่ายตามข้อผูกพันอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนี้ 

    (1) เงินส่งใช้ต้นเงินกู้ 
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    (2) ดอกเบี้ยเงินกู้ 

    (3) เงินที่ก าหนดให้จ่ายตามกฎหมาย 

   ทั้งนี้ เมื่อคณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้ว จะท ารายงานเสนอต่อสภา โดยแสดงร่างเดิม
และการแก้ไขเพ่ิมเติม ค าแปรญัตติ การสงวนค าแปรญัตติ หรือมีการสงวนความเห็นของกรรมาธิการ ถ้ามี
ข้อสังเกตที่ควรเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีก็ให้บันทึกไว้ในรายงานของคณะกรรมาธิการเพ่ือให้สภาพิจารณา 
ประธานสภาผู้แทนราษฎรจะจัดเข้าระเบียบวาระเป็นเรื่องที่คณะกรรมาธิการพิจารณาเสร็จแล้วให้สภา
พิจารณาเริ่มต้นด้วยชื่อร่าง ค าปรารภ แล้วพิจารณาเรียงตามล าดับมาตราจนจบร่าง โดยให้สมาชิกอภิปรายได้
เฉพาะแต่ถ้อยค าหรือข้อความที่มีการแก้ไข หรือที่ผู้แปรญัตติได้สงวนค าแปรญัตติ ไว้ หรือที่กรรมาธิการสงวน
ความเห็นไว้เท่านั้น เว้นแต่ที่ประชุมจะได้มีมติเป็นอย่างอ่ืน  

   วาระท่ีสาม ขั้นลงมติเห็นชอบให้ส่งต่อไปยังวุฒิสภา การพิจารณาในวาระท่ีสามจะไม่มีการ
อภิปรายใด ๆ ทั้งสิ้น และจะแก้ไขข้อความอย่างใดมิได้ด้วย ถ้ามีมติเห็นชอบประธานสภาผู้แทนราษฎรก็จะส่ง
ให้วุฒิสภาพิจารณาต่อไป แต่ถ้าไม่เห็นชอบร่างนั้นก็เป็นอันตกไป  

   เนื่องจากพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณหรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมเป็นกฎหมายเกี่ยวด้วยการเงินและมีความส าคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดิน 
ตลอดจนรัฐธรรมนูญ มาตรา 143 มีการบัญญัติเงื่อนเวลาในการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณไว้อย่างชัดเจน กล่าวคือ สภาผู้แทนราษฎรจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน 
105 วัน นับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมาถึงสภาผู้แทนราษฎร ถ้าพิจารณาร่างพระราชบัญญัติไม่แล้ว
เสร็จภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ให้ถือว่าสภาผู้แทนราษฎรเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้น  และให้เสนอ
ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวต่อวุฒิสภาเพ่ือพิจารณา ทั้งนี้ สรุปภาพรวมการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของสภาผู้แทนราษฎรตามภาพที่ 2.3 
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ภาพที่ 2.3 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของสภาผู้แทนราษฎร 

 

   1.3.2.2 การพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของวุฒิสภา 

    การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของวุฒิสภาจะ
พิจารณาเป็น 3 วาระ เช่นเดียวกับสภาผู้แทนราษฎร และในกระบวนการพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมายดังกล่าว 
วุฒิสภาจะแต่งตั้งคณะกรรมาธิการขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่ศึกษาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
โดยที่ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 143 บัญญัติว่า ในการพิจารณาของวุฒิสภา วุฒิสภาจะต้องให้
ความเห็นชอบหรือไม่ให้ความเห็นชอบภายใน 20 วันนับแต่วันที่ร่างพระราชบัญญัตินั้นมาถึงวุฒิสภา โดยจะ
แก้ไขเพ่ิมเติมใด ๆ มิได้ ถ้าพ้นก าหนดเวลาดังกล่าวให้ถือว่าวุฒิสภาเห็นชอบกับร่างพระราชบัญญัตินั้น  ทั้งนี้ 
ผลการพิจารณาของวุฒิสภาอาจจ าแนกเป็น 2 กรณี ดังนี้ 

(1)  วุฒิสภาเห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวุฒิสภาลงมติในวาระที่  3 
เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎรถือว่าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้รับความเห็นชอบ
จากรัฐสภาแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายภายใน 20 วันนับแต่วันที่ได้รับร่างพระราชบัญญัตินั้นจาก
รัฐสภา เพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับเป็น
กฎหมายได้ 

(2) วุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวุฒิสภาลงมติในวาระที่ 1 หรือ
วาระที่ 3 ไม่เห็นชอบด้วยกับสภาผู้แทนราษฎร โดยหลักทั่วไปให้ยับยั้งร่างพระราชบัญญัตินั้นไว้ก่อน และส่ง
ร่างพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎร สภาผู้แทนราษฎรจะยกข้ึนพิจารณาใหม่ได้ก็ต่อเมื่อเวลา 180 
วัน ได้ล่วงพ้นไป นับแต่วันที่วุฒิสภาส่งร่างพระราชบัญญัตินั้นคืนไปยังสภาผู้แทนราษฎรแต่ เนื ่องจากร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินรัฐธรรมนูญฯ มาตรา 

วำระท่ีหนึ่ง ไม่รับหลักการ 
ลาออก 

ยุบสภา
ยาสภช 

รับหลักการ 

วำระท่ีสอง 

แปรญัตติ 
เรียงมาตรา 

อภิปรายในประเด็นที่แก้ไขหรือที่ผู้แปรญัตติ
หรือกรรมาธิการฯ ขอสงวนฯ 

 

 

วำระท่ีสำม 

กรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
ร่างพรบ.งบประมาณ 

ยื่นแปรญัตติภายในเวลาที่ก าหนด (7 
วัน)และแปรลดงบประมาณได้เท่านัน้ 

 
อนุมัติ ไม่อนุมัติ 

เสนอร่างพระราชบัญญัติฯ ให้วุฒิสภา 
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138 ลดเวลาจาก 180 วัน เหลือ 10 วัน ส าหรับสภาผู้แทนราษฎรอาจยกร่างพระราชบัญญัตินั้นขึ้นพิจารณาใหม่
ได้ทันที ถ้าสภาผู้แทนราษฎรลงมติยืนยันร่างเดิมด้วยคะแนนเสียงมากกว่ากึ่งหนึ่งของจ านวนสมาชิกทั้งหมด
เท่าที่มีอยู่ของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว ให้ถือว่าร่างพระราชบัญญัตินั้นได้รับความ เห็นชอบจากรัฐสภา ให้
นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้าฯถวาย เพ่ือพระมหากษัตริย์ทรงลงพระปรมาภิไธย และเมื่อได้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้ ทั้งนี้ การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
วุฒิสภาดังภาพที ่2.4 

 

 
  

ภาพที่ 2.4 การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของวุฒิสภา 

 

   1.3.2.3 การสนับสนุนพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 

   เนื่องจากการพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีซึ่งเป็น
ร่างพระราชบัญญัติเกี่ยวด้วยการเงินที่มีความส าคัญต่อการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น ฝ่ายนิติบัญญัติหรือ
รัฐสภาทั้งสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาจ าเป็นต้องมีข้อมูลเพ่ือสนับสนุนการพิจารณาอนุมัติร่างกฎหมาย
ดังกล่าวอย่างครบถ้วนและรอบด้าน โดยเฉพาะข้อมูลเชิงวิชาการที่น่าเชื่อถือ ดังนั้น รัฐสภาจึงแบ่งส่วนราชการ
ฝ่ายรัฐสภา โดยให้มีส านักงบประมาณของรัฐสภา (Parliamentary Budget Office : PBO) เมื่อวันที่ 21 
มีนาคม 2556 เพ่ือสนับสนุนพิจารณาอนุมัติร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของสภา
ผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา โดยมีอ านาจหน้าที่ดังนี้   

   (1) ศึกษา วิ เคราะห์  วิจัยและจัดท ารายงานด้านเศรษฐกิจ การเงินการคลั ง 
การงบประมาณ รวมทั้งจัดท าประมาณการภาวะเศรษฐกิจและงบประมาณ ทั้งระยะสั้นและระยะยาว และด้านอ่ืน 

การพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีของวุฒิสภา 

กรณีวุฒิสภาเห็นชอบด้วย 
กับสภาผู้แทนราษฎร 

กรณีวุฒิสภาไม่เห็นชอบด้วย 
กับสภาผู้แทนราษฎร 

 

นายกรัฐมนตรีน าขึ้นทูลเกล้าฯ เพื่อลง 
พระปรมาภิไธย และประกาศใน 

ราชกิจจานุเบกษา 

ส่งร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีคืนสภาผู้แทนราษฎร 
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ๆ ที่เกี่ยวข้อง ตามความประสงค์ของสมาชิกรัฐสภา ให้ค าปรึกษา เสนอแนะ หรือให้ความเห็นเกี่ยวกับ
กระบวนการงบประมาณของรัฐสภา หรือเรื่องที่คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติ 
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ หรือคณะอนุกรรมาธิการของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ด าเนิน
การศึกษา 

   (2) ศึกษา วิเคราะห์  วิจัย รวมทั้งจัดท าประมาณการรายได้  ค่าใช้จ่ายที่ เป็น
ผลกระทบ จากร่างพระราชบัญญัติด้านการเงินการคลัง เพ่ือจัดท าข้อเสนอแนะต่อสมาชิกรัฐสภาในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายและร่างพระราชบัญญัติด้านการเงินการคลัง  

   (3) ติดตาม ตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐบาลให้เป็นไปอย่างเหมาะสม คุ้มค่า
และสอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของพระราชบัญญัติที่รัฐสภาให้ความเห็นชอบ และจัดท ารายงานเสนอต่อรัฐสภา 

   (4) จัดท าฐานข้อมูลเกี่ยวกับการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย 
ประจ าปีงบประมาณของรัฐสภา ทั้งข้อมูลก่อนพิจารณาโครงการ ข้อมูลระหว่างการด าเนินโครงการ และข้อมูล
หลังจากการด าเนินโครงการ  

   (5) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนตามที่เกี่ยวข้อง 
หรือที่ได้รับมอบหมาย 

1.3.3  การบริหารงบประมาณ (Budget Execution)  

   การบริหารงบประมาณเป็นขั้นตอนที่ส าคัญขั้นตอนหนึ่งของกระบวนการงบประมาณและ
ต้องด าเนินการให้เป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมาย กล่าวคือ หน่วยรับงบประมาณจะเบิกจ่ายใช้เงินได้ต้อง
ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายก าหนด โดยเฉพาะพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งได้
ก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารงบประมาณ ในหมวด 5 การบริหารงบประมาณรายจ่าย มาตรา 33 – 36 การบริหาร
งบประมาณรายจ่ายตามกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย ให้เป็นไปตามระเบียบที่ผู้อ านวยการก าหนด เว้น
แต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน 

    ทั้งนี้ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติดังกล่าวก าหนดระเบียบ
ดังกล่าว ซึ่งในปัจจุบันใช้ระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 25624 นอกจากนี้ การบริหาร
งบประมาณยังมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกลุ่มต่างๆ ได้แก่ กลุ่มที่ 1 ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐ ในฐานะหน่วยรับงบประมาณและผู้ใช้งบประมาณ และกลุ่มที่ 2 หน่วยงานที่มีหน้าที่ก ากับดูแลการบริหาร
งบประมาณของหน่วยงานกลุ่มที่ 1 เช่น ส านักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง และส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
เป็นต้น โดยขั้นตอนการบริหารงบประมาณเริ่มต้นเมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใช้บังคับเป็นกฎหมายแล้ว และมีวิธีการหรือกิจกรรมที่สอดคล้องตามระบบงบประมาณ
แบบมุ่งเน้นผลงาน รวมทั้งหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะต้องด าเนินการบริหารงบประมาณให้เป็นไปตามกฎหมาย
และระเบียบที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2562 มีกิจกรรมในขั้นการ
บริหารงบประมาณดังนี้ 

                                                           
4 ประกาศใช้ ณ วันที่ 31 กรกฎาคม 2562 ทดแทนระเบียบว่าด้วยการบริหารงบประมาณ พ.ศ. 2548 

และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
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            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

1.3.3.1  การจัดท าแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ โดยหน่วยรับ
งบประมาณจะต้องจัดท าแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือเป็นกรอบแนวทางในการใช้
จ่ายงบประมาณและก่อหนี้ผูกพันงบประมาณรายจ่าย รวมทั้งเพ่ือใช้ในการก ากับดูแลและติดตามประเมินผล
การใช้จ่ายงบประมาณตามแผน โดยจัดท าแผนตามหลักเกณฑ์และวิธีการส านักงบประมาณก าหนด และ
น าส่งส านักงบประมาณเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบแผนดังกล่าวก่อนวันเริ่มต้นปีงบประมาณไม่น้อยกว่า 
15 วัน ทั้งนี้ การปรับแผนดังกล่าวสามารถท าได้โดยเป็นไปตามวิธีการและเงื่อนไขที่ก าหนด  

1.3.3.2 การจัดสรรงบประมาณรายจ่าย เมื่อแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่าย
งบประมาณของหน่วยรับงบประมาณได้รับความเห็นชอบแล้ว ส านักงบประมาณจะอนุมัติเงินจัดสรรซึ่งเป็น
ส่วนหนึ่งของงบประมาณรายจ่าย โดยเป็นไปตามวงเงินที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีให้แก่หน่วยรับงบประมาณให้สอดคล้องกับแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณหรือ
ตามท่ีส านักงบประมาณก าหนด โดยหน่วยรับงบประมาณไม่ต้องยื่นค าขออนุมัติเงินจัดสรร  

1.3.3.3 การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่าย การโอนงบประมาณรายจ่าย และการโอนเงิน
จัดสรรหรือการเปลี่ยนแปลงเงินจัดสรร โดยต้องเป็นไปเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์และเป้าหมายตามท่ีก าหนดไว้
ในแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ รวมทั้งหน่วยรับงบประมาณต้องด าเนินการด้วยความ
โปร่งใส คุ้มค่า และประหยัด และค านึงถึงประโยชน์ ผลสัมฤทธิ์และประสิทธิภาพในการด าเนินการ ทั้งนี้ 
หลักเกณฑ์และวิธีการเป็นไปตามที่ก าหนด 

1.3.4 การควบคุมงบประมาณ (Budget Control)  

   การควบคุมงบประมาณหรือการติดตามประเมินผลงบประมาณ (Budget Monitoring 
and Evaluation) เป็นขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการงบประมาณ โดยการควบคุมงบประมาณหมายรวมถึง
ขั้นตอนการควบคุม ตรวจสอบ ติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานและการใช้จ่ายงบประมาณของ
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของเป้าหมายการให้บริการ
กระทรวง ผลผลิตและโครงการที่ปรากฏในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมแล้วแต่กรณี และเอกสารงบประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณ รวมทั้งให้การ
ปฏิบัติงานและการใช้จ่ายงบประมาณถูกต้องตามกฎหมาย ระเบียบ และข้อบังคับที่เกี่ ยวกับการใช้จ่ายเงิน
แผ่นดิน รวมทั ้งการประเมินผลส าเร็จของการด าเนินงานของหน่วยงานใน รอบปีงบประมาณหรือ
ระยะเวลาที่ผ่านมา สามารถจ าแนกการควบคุมงบประมาณเป็น 2 ขั้นตอน (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม , 
2552, น. 543 - 544) ดังนี้ 

1.3.4.1 การควบคุมงบประมาณของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
โดยเริ่มต้นเมื่อพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติม
แล้วแต่กรณี ประกาศในราชกิจจานุเบกษาและให้ใช้บังคับเป็นกฎหมายได้แล้ว ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐในฐานะหน่วยรับงบประมาณ จะด าเนินงานตามภารกิจของหน่วยงานโดยใช้งบประมาณ
รายจ่ายที่ได้รับจัดสรรดังกล่าวภายในปีงบประมาณ ซึ่งบทบัญญัติ มาตรา 4 ของพระราชบัญญัติว ิธ ีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ก าหนดระยะเวลาของปีงบประมาณไว้ว่าให้เริ่มต้นวันที่ 1 ตุลาคม และสิ้นสุดวันที่ 
30 กันยายนของปีถัดไป  
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   การใช้จ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพันของรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ๆ จะต้องมีการ
ควบคุมตนเองการใช้จ่ายเงินงบประมาณให้ใช้จ่ายภายในวงเงินตามพระราชบัญญัติงบประมาณฯ และภายใน
ปีงบประมาณ อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยให้มีการใช้จ่ายเงินตามกฎหมาย ระเบียบและข้อบังคับ
ที่ก าหนดไว้ เช่น หน่วยงานก่อหนี้ผูกพันได้เฉพาะที่พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือ
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายเพ่ิมเติมแล้วแต่กรณีก าหนดไว้ หรือห้ามก่อหนี้ก่อนได้รับอนุมัติเงิน
ประจ างวด (ธวัชชัย กิจรัตนะกุล, 2558, น. 10)  ห้ามการจ่ายเงินและหรือก่อหนี้ผูกพันก่อนได้รับเงินประจ า
งวด (ก่อหนี้ได้เฉพาะภายในวงเงินประจ างวดที่ได้รับ) (พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, 2558, น.  12) เป็นต้น รวมทั้ง
จะต้องรายงานผลการปฏิบัติงานและผลการใช้จ่ายงบประมาณให้ส านักงบประมาณ กระทรวงต้นสังกัด และ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

   นอกจากนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติให้หน่วยรับงบประมาณ
จัดให้มีระบบการติดตามและประเมินผล การด าเนินงานตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ
ภายในหน่วยรับงบประมาณตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด และให้ถือว่า
การประเมินผลเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการบริหารงบประมาณท่ีต้องด าเนินการอย่างต่อเนื่องและเปิดเผยต่อ
สาธารณชนด้วย 

1.3.4.2  การควบคุมงบประมาณของส านักงบประมาณ 

   ส านักงบประมาณในฐานะหน่วยงานกลางด้านการงบประมาณและมีหน้าที่ควบคุมการใช้
จ่ายงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตลอดจนการติดตามและประเมินผล
ส าเร็จของการปฏิบัติงานตามตัวชี้วัดและเกณฑ์การวัด ซึ่งเป็นหลักการส าคัญของระบบงบประมาณแบบ
มุ่งเน้นผลงาน โดยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้บัญญัติให้ส านักงบประมาณวางระบบการติดตาม
และประเมินผลการด าเนินงานตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณที่ได้รับ
การจัดสรรงบประมาณเพ่ือการวัดผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่จะได้รับจากการใช้จ่ายงบประมาณ โดยในระบบ
การติดตามและประเมินผลการด าเนินงานให้ประกอบด้วย การติดตามและประเมินผลก่อนการจัดสรร
งบประมาณ ระหว่างการใช้จ่ายงบประมาณ และภายหลังจากการใช้จ่ายงบประมาณ  

   นอกจากนี้  ส านักงบประมาณยังมีเครื่องมือในการควบคุมงบประมาณ เช่น  การ
เห็นชอบแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณ  การอนุมัติเงินประจ างวด 5 การอนุมัติโอน
เปลี่ยนแปลงงบประมาณ และการติดตามและประเมินผล (พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, 2558, น.5)  เป็นต้น ส าหรับ
เครื่องมือต่าง ๆ ดังกล่าว ส านักงบประมาณจะน าไปใช้ในขั ้นตอนการบริหารงบประมาณ ยกเว้นการ
ติดตามและประเมินผล ซึ่งจะส่วนใหญ่จะใช้ในขั้นตอนการควบคุมงบประมาณ โดยเฉพาะน าไปใช้ติดตามและ
ประเมินผลการปฏิบัติงานและการใช้จ่ายงบประมาณตามแผนงาน ผลผลิต และโครงการของส่วนราชการฯ ใน
ส่วนที่เกี่ยวกับประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยจะวัดผลว่าการปฏิบัติงานและการใช้จ่ายงบประมาณบรรลุ
วัตถุประสงค์ตามตัวชี้วัดและเกณฑ์การวัดหรือไม่ อย่างไร ได้ผลตอบแทนหรือผลประโยชน์คุ้มค่าหรือไม่ 

                                                           

 5 ต่อมาพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 4 เรียกว่า เงินจัดสรร หมายความว่า 
ส่วนหนึ่งของงบประมาณรายจ่ายที่แบ่งสรรให้จ่ายหรือให้ก่อหนี้ผูกพันในระยะเวลาหนึ่ง 
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อย่างไร มีปัญหาอุปสรรคหรือไม่ อย่างไร เป็นต้น เพ่ือน าผลการติดตามหรือประเมินดังกล่าวมาใช้ประโยชน์
ในกระบวนการงบประมาณ โดยเฉพาะในการจัดเตรียมงบประมาณในปีต่อไป 

1.3.4.3  การควบคุมงบประมาณของหน่วยงานกลางอ่ืน 

หน่วยงานกลางอ่ืนที่มีอ านาจหน้าที่ควบคุมงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณ เช่น 
กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นต้น โดยกรมบัญชีกลางซึ่งมีภารกิจ
เกี่ยวกับการควบคุมดูแลการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินและหน่วยงานของรัฐจะใช้เครื่องมือ เช่น การวางกรอบ
หลักเกณฑ์กลางเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติ การก าหนดวิธีเบิกงบประมาณ การพัสดุภาครัฐ การอนุมั ติให้
กันเงินงบประมาณไว้เบิกจ่ายข้ามปีงบประมาณ และการตรวจสอบภายใน เป็นต้น และส านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่มีภารกิจในการตรวจสอบถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผลและความ
ประหยัดของการใช้จ่าย เงินงบประมาณ โดยใช้เครื่องมือ เช่น การตรวจสอบทางการเงิน (Financial audit) และ
การตรวจสอบผลการเนินงาน (Performance audit) การประเมินความคุ้มค่า เป็นต้น (พัลลภ ศักดิ์โสภณกุล, 2558, น.
5)  ส าหรับการควบคุมงบประมาณของกระทรวงการคลัง พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 
37 ให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังควบคุมการเบิกจ่ายเงินงบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณ
ให้เป็นไปตามกฎหมาย และให้อ านาจรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีอ านาจออกระเบียบก าหนด
หลักเกณฑ์ วิธีการและเงื่อนไขเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงินดังกล่าวด้วย ทั้งนี้ การควบคุมงบประมาณมีสรุปขั้นตอนที่
ส าคญัตามภาพที ่2.5 

 

 
ภาพที่ 2.5 ขั้นตอนที่ส าคัญของการควบคุมงบประมาณ 

การควบคุมงบประมาณ (Budget 
Control) 

การควบคุมงบประมาณของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่นของรัฐ 

การควบคุมงบประมาณ 
ของส านักงบประมาณ 

 

การควบคุมงบประมาณ 
ของหน่วยงานกลางอื่น ๆ  

ควบคุมตนเองให้ใช้จ่ายงบประมาณตาม
กฎหมาย 

รายงานผลให้ส านักงบประมาณ 

รายงานผลให้กระทรวง 
ต้นสังกัด 

รายงานผลให้ สตง. 

การติดตามประเมินผลส าเร็จ 
และการรายงานผล 

ก่อนการจัดสรรงบประมาณ 

ระหว่างการใช้จ่ายประมาณ 

หลังจากการใช้จ่ายงบประมาณ 

การรายงานผล 

การตรวจสอบทางการเงนิ และ 
การตรวจสอบผลการด าเนนิงาน 
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 จากการทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกับองค์ความรู้ด้านการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี ท าให้
รับทราบถึงระบบงบประมาณแบบต่าง ๆ ระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ ซึ่งประเทศไทย
ใช้ในปัจจุบัน และกระบวนการงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ภายใต้ระบบการจัดการงบประมาณแบบมุ่งเน้น
ผลงานตามยุทธศาสตร์ ท าให้ผู้ศึกษาเกิดความรู้และความเข้าใจต่อความเป็นมาและสถานะภาพขององค์
ความรู้เกี่ยวกับการงบประมาณของไทยเพ่ิมมากขึ้นและน าไปใช้ในการศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. กำรปกครองส่วนท้องถิ่นและงบประมำณท้องถิ่น 

 การปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Government) เป็นรูปแบบการปกครองขั้น พ้ืนฐานที่มี
ความส าคัญ โดยเฉพาะในประเทศที่มีการเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตยหรือกล่าวอีกนัยได้ว่าการปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  เนื่องจากการปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการ
ปกครองตนเองของประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน รวมทั้งมีบทบาทในการส่งเสริมสิทธิขั้น
พ้ืนฐานของบุคคลและชุมชนพลเมืองในระดับท้องถิ่นให้สามารถเข้าไปมีบทบาทหรือมีส่วนร่วมทางการเมืองได้
ง่ายกว่า มีพลังสูงกว่า ประหยัด และมีประสิทธิภาพมากกว่าการเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการทางการเมือง
ระดับชาติ ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยการปกครองของท้องถิ่นมีความรับผิดชอบและ
สนองตอบความต้องการของประชาชนได้อย่างรวดเร็วและแม่นย ามากกว่ารัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไป  
(จรัส สุวรรณมาลา, 2558, น. 264) ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชนในเขตพ้ืนที่ที่รับผิดชอบด้วยการท าภารกิจต่าง ๆ 

 โดยภารกิจในระดับท้องถิ่น (Local Affairs) ซึ่ งเป็นกิจกรรมสาธารณะที่ เกี่ยวกับท้องถิ่น
โดยเฉพาะและเป็นไปเพ่ือตอบสนองความต้องการของคนในท้องถิ่น โดยมีลักษณะเป็นกิจกรรมที่ตอบสนอง
ความต้องการของคนในท้องถิ่น และอาจมีรายละเอียดของภารกิจในแต่ละท้องถิ่นที่แตกต่างกันออก ไป โดย
ส่วนใหญ่จะสอดคล้องกับการด าเนินชีวิตประจ าวันของคนในท้องถิ่น ทั้งเรื่องที่เกี่ยวกับสภาพแวดล้อม การ
อ านวยความสะดวก รวมไปถึงการจัดสวัสดิการให้คนในท้องถิ่นโดยตรง อนึ่ง ภารกิจระดับท้องถิ่นที่ส าคัญ คือ 
การจัดท าการบริการสาธารณะท้องถิ่น (Local public goods) ที่ เป็นประโยชน์กับประชาชนในเขต 
การปกครองเป็นหลัก เช่น การพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน การพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น การให้บริการ
ด้านสาธารณูปโภค เป็นต้น  

 2.1 การปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย 

   2.1.1 วิวัฒนาการของการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย 

   การปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยได้รับการจัดตั้งขึ้นเมื่อมีการปฏิรูประบบราชการในสมัย
รัชกาลที่ 5 โดยมีการตรากฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งการปกครองท้องถิ่นฉบับแรก คือ พระราชก าหนด
สุขาภิบาลกรุงเทพฯ ร.ศ.116 ขึ้น ซึ่งบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าวก าหนดให้มีสุขาภิบาลกรุงเทพฯ และให้
มีอ านาจหน้าที่ ได้แก่ การท าลายขยะมูลฝอย การจัดที่ถ่ายอุจจาระปัสสาวะของราษฎรทั่วไปการจัดห้ามมิให้
ปลูกสร้างหรือซ่อมโรงเรือนที่จะเป็นเหตุให้เกิดโรคและการขนย้ายสิ่งโสโครกและสิ่งร าคาญของมหาชนไปให้
พ ้น  โดยงานสุขาภ ิบาลอยู ่ภายใต ้ก าก ับดูแลของเจ้าพนักงานสุขาภ ิบาล และได้ร ับเงินอุดหนุนจาก
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งบประมาณแผ่นดิน (สุวัสดี โภชน์พันธุ ์, 2543, น.12) โดยที่อ านาจหน้าที ่ต่างๆ ดังกล่าวมาเป็นบริการ
สาธารณะท้องถิ่นที่จัดให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่โดยตรงและต่อมาได้มีการจัดตั้งสุขาภิบาลท่าฉลอม เมือง
สมุทรสาครขึ้น เมื่อวันที่ 18 มีนาคม พ.ศ.2448 ซึ่งถือเป็นสุขาภิบาลหัวเมืองแห่งแรกของประเทศ 

   ภายหลังการเปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองประเทศ ในปี พ.ศ.2475  คณะราษฎรได้จัด
ระเบียบการบริหารราชการ โดยแบ่งเป็นราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ตามพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2476  โดยในส่วนของราชการส่วนท้องถิ่นได้มีการจัดตั้ง
เทศบาลขึ้นตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2476 (ปัจจุบันใช้พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496) และใน
ระยะเวลาต่อมาปรากฏว่าการด าเนินงานของเทศบาลไม่ได้ผลเต็มที่ตามที่เจตนารมณ์ของกฎหมาย จึงท าให้ไม่
อาจขยายการตั้งเทศบาลออกไปทุกท้องที่ทั่วราชอาณาจักรได้ ทั้งนี้ เทศบาลที่มีการจัดตั้งไปแล้วมีจ านวน 
120 แห่ง และรัฐบาลให้ระงับการจัดตั้งเทศบาลขึ้นใหม่เป็น เวลานานหลายสิบปี ขณะเดียวกันได้มีการตั้ง
สุขาภิบาลขึ้นแทนเทศบาลในท้องที่ที่ยังไม่มีฐานะเป็นเทศบาล ตามพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ.24956 
จนกระทั่งถึงปี พ.ศ. 2500 จึงได้มีการยกฐานะสุขาภิบาลบางแห่ง ขึ้นเป็นเทศบาลต าบล คือ เทศบาลต าบล
กบินทร์ เทศบาลโคกส าโรง เทศบาลต าบลบัวใหญ่ เป็นต้น และกรณีที่มีการจัดตั้งจังหวัดใหม่ ก็ให้จัดตั้ง
เทศบาลเมืองขึ้นในท้องถิ่นซึ่งเป็นที่ตั้งศาลากลางจังหวัดใหม่ดังกล่าวซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 10 แห่ง
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496  อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งเทศบาล และสุขาภิบาลก็ยังไม่เป็นไปโดยทั่วถึง 
ท าให้พ้ืนที่ส่วนใหญ่ยังคงอยู่ภายใต้การปกครองส่วนภูมิภาค ดังนั้น เพ่ือเป็นการแก้ไขความเหลื่อมล้ าในการ
ปกครองท้องถิ่น ในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล กับท้องถิ่นที่อยู่นอกเขตดังกล่าว จึงได้มีการจัดตั้งองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ขึ้น โดยตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ.2498 เพ่ือให้
เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการส่วนจังหวัด ภายในเขตพ้ืนที่จังหวัดที่อยู่นอก
เขตเทศบาลและเขตสุขาภิบาล 

   นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2498 เป็นต้นมา การปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความครอบคลุมพ้ืนที่ทั่ว
ประเทศ กล่าวคือ ทุกพ้ืนที่จะอยู่ในความรับผิดชอบขององค์การปกครองท้องถิ่นรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง ซึ่ง
ได้แก่ เทศบาล หรือสุขาภิบาล หรือองค์การบริหารส่วนจังหวัด แล้วแต่กรณี  ต่อมาเมื่อได้มีการประกาศใช้
กฎหมายการปกครองท้องถิ่นรูปพิเศษ ได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.
2518 และ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 ตามล าดับ โดยมีเหตุผลความจ าเป็น 
กล่าวคือ กรุงเทพมหานครเป็นเมืองขนาดใหญ่ มีประชากรมากที่สุด ส่วนเมืองพัทยาเป็นเมืองท่องเที่ยวที่มี
ลักษณะพิเศษ  

   ในปี พ.ศ.2537 กระทรวงมหาดไทยได้ปรับปรุงการบริหารส่วนท้องถิ่นในส่วนพ้ืนที่ของ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยให้มีการบริหารส่วนต าบลขึ้น เรียกว่า องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ตาม
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 แทนที่ สภาต าบล ซึ่งจัดตั้งตามประกาศคณะ
ปฏิวัติ ฉบับที่ 326 ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515 และไม่มีฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  อย่างไรก็ตาม เมื่อ
มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 ทดแทนกฎหมายเดิม บทบัญญัติของ
                                                           

 6 ต่อมาเมื่อพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็นเทศบาล พ.ศ. 2542 ประกาศใช้
แล้ว มีผลเป็นการยกเลิกพระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และยกฐานะสุขาภิบาล
เป็นเทศบาลต าบลตามกฎหมายว่าด้วยเทศบาล 
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กฎหมายดังกล่าวก าหนด อบจ. มีพ้ืนที่รับผิดชอบครอบคลุมพ้ืนที่รับผิดชอบของ อบต. ด้วย แต่ให้มีอ านาจมี
หน้าที่ด าเนินการในกิจการ ที่ อบต. ด าเนินการไม่ได้ หรือต้องประสานงานร่วมกัน ระหว่าง อบต. หลายแห่ง 
เป็นต้น  กล่าวโดยสรุป ปัจจุบันประเทศไทยมีการปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งหมด 2 รูปแบบ 5 ประเภท ได้แก่ 
รูปแบบทั่วไป ซึ่งประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
และรูปแบบพิเศษ ซึ่งประกอบด้วยกรุงเทพมหานคร  เมืองพัทยา โดยปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
จ านวนรวมทั้งสิ้น 7,852 แห่ง (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2562, น.1) ดังตารางที่ 2.3  
 

ตารางที่ 2.3 สรุปข้อมูลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศ 
 

รูปแบบ จ านวน 

1.องค์การบริหารส่วนจังหวัด 76 แห่ง 

2. เทศบาล 
2.1 เทศบาลนคร 
2.2 เทศบาลเมือง 
2.3 เทศบาลต าบล 

2,442 แห่ง 
30 แห่ง 

179 แห่ง 
2,233 แห่ง 

3. องค์การบริหารส่วนต าบล 5,332 แห่ง 

4. องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 2 แห่ง 

รวมทั้งสิ้น 7,852 แห่ง 

      

   2.1.2 หลักการบริหารราชการแผ่นดินกับการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย 

   โดยที่รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดบัญญัติว่า “ประเทศไทยเป็นราชอาณาจักรอันหนึ่งอัน
เดียว จะแบ่งแยกมิได้”7 ท าให้ไทยมีรูปแบบของรัฐที่เรียกว่า เอกรัฐหรือรัฐเดี่ยว ( unitary state or single 
state) ซึ่งเป็นรัฐ (state) ที่มีรัฐบาลกลางเพียงรัฐเดียวใช้อ านาจอธิปไตยปกครองดินแดนทั้งหมด แต่มีการ
กระจายอ านาจให้ท้องถิ่นได้บริหารกิจการในขอบเขตพ้ืนที่ของท้องถิ่นได้ตามที่รัฐบาลเห็นสมควร โดยประเทศ
ที่มีรูปแบบของรัฐเป็นแบบของเอกรัฐหรือเดี่ยวเหมือนประเทศไทยมีเป็นจ านวนมาก เช่น ลาว พม่า ฟิลิปปินส์ จีน 
ฝรั่งเศส สเปน ญี่ปุ่น สิงคโปร์ เป็นต้น  ภายใต้รูปแบบของรัฐเดี่ยวดังกล่าว ประเทศไทยมีหลักการจัดระเบียบการ
ปกครองประเทศโดยจ าแนกเป็น 3 หลัก (ประยูร กาญจนดุล, 2523, น.25-28) ดังนี้ 

       2.1.2.1 การรวมอ านาจการปกครอง (Centralization) ซึ่งเป็นที่มาของราชการ
บริหารส่วนกลาง ได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง และกรม  โดยหลักการรวมอ านาจปกครองมี
ความหมายและสาระส าคัญ (ประยูร กาญจนดุล, 2523, น.30-38) หมายถึง การจัดวางระเบียบบริหาร

                                                           

 7 บทบัญญัติมาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
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ราชการแผ่นดิน โดยรวมอ านาจในการปกครองไว้ให้แก่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง  ได้แก่ กระทรวง 
ทบวง กรม หรือทบวงการเมืองต่าง ๆ ของรัฐ และมีเจ้าหน้าที่ของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง โดยให้
ขึ้นต่อกันตามล าดับชั้นการบังคับบัญชา ซึ่งเป็นผู้ด าเนินการปกครองทั่วทั้งอาณาเขตของประเทศ หรือหมายถึง
รัฐบาลกลางเป็นศูนย์กลางแห่งอ านาจและการตัดสินใจ การก าหนดนโยบาย การออกกฎหมาย ระเบียบ 
ข้อบังคับ วิธีปฏิบัติ อ านาจในการสั่งการ การบังคับบัญชาให้หน่วยการปกครองหน่วยงานของราชการ รวมทั้ง
ประชาชนน าไปปฏิบัติ   

      2.1.2.2 การแบ่งอ านาจการปกครอง (Deconcentration) ซึ่งเป็นที่มาของราชการ
บริหารส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัด และอ าเภอ โดยหลักการแบ่งอ านาจปกครองมีความหมายและสาระส าคัญ  
(ประยูร กาญจนดุล, 2523, น.37-40) หมายถึง หลักการที่การบริหารราชการส่วนกลางได้จัดแบ่งอ านาจ
วินิจฉัยและสั่งการบางส่วน ไปให้แก่ เจ้าหน้าที่หน่วยการบริหารราชการส่วนกลางที่เป็นตัวแทนของส่วนกลาง
และถูกส่งออกไปประจ าอยู่ในเขตการปกครองในส่วนภูมิภาคต่างๆ ของประเทศ ด าเนินการวินิจฉัยสั่งการใน
กิจกรรมบางอย่างอันมิได้เกี่ยวกับประโยชน์ส่วนได้ส่วนเสียรวมตามระเบียบแบบแผนที่ส่วนกลางก าหนดไว้ 
หรือหมายถึง รัฐบาลกลางแบ่งอ านาจการปกครองและบริหารบางส่วนให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ  ซึ่งแต่งตั้งจาก
ส่วนกลางให้ไปปฏิบัติหน้าที่ประจ าตามที่ได้รับมอบหมายในส่วนภูมิภาค เจ้าหน้าที่ผู้ที่ได้รับแต่งตั้งดังกล่าวจะมี
อ านาจในการด าเนินกิจกรรมตามที่ได้รับมอบอ านาจ และนอกเหนือจากอ านาจที่ได้รับมอบอ านาจแล้วต้องรับ
ฟังค าสั่งจากส่วนกลางอย่างเคร่งครัด  

      2.1.2.3 การกระจายอ านาจการปกครอง (Decentralization) ซึ่งเป็นที่มาของ
ราชการบริหารส่วนท้องถิ่นหรือการปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ โดย
หลักการกระจายอ านาจ มีความหมายและสาระส าคัญ (ประยูร กาญจนดุล, 2523, น. 42  - 45) หมายถึง  
การกระจายอ านาจในทางปกครองประเทศจากส่วนกลางบางอย่างโอนไปให้ประชาชนในท้องถิ่นฝึกหัดจัดท า 
ซึ่งถือเป็นการปกครองท้องถิ่นของตนเอง หรือหมายถึง หลักการที่รัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้แก่
องค์การอ่ืนที่มิได้เป็นส่วนหนึ่งของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลางให้ไปจัดท าบริการสาธารณะบางอย่าง
โดยมีอิสระตามสมควร เป็นการมอบอ านาจให้ทั้งในด้านการเมือง และการบริหารเป็นเรื่องที่ท้องถิ่นมีอ านาจที่
จะก าหนดนโยบายและควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายท้องถิ่นของตนเองได้  

      ทั้งนี้ ลักษณะส าคัญของหลักการกระจายอ านาจทางการปกครอง มีประเด็นส าคัญ 
จ านวน 4 ประการ (ชูวงศ์ ฉายะบุตร, 2539, น. 9-10) ดังนี้ 

       (1) ได้รับการจัดตั้งขึ้นโดยผลแห่งกฎหมายให้มีส่วนเป็นนิติบุคคล หน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นเหล่านี้มีหน้าที่เกี่ยวกับงบประมาณ และทรัพย์สินเป็นของตนเองต่างหาก และไม่ขึ้นตรงต่อหน่วย
การปกครองส่วนกลาง ส่วนกลางเพียงแต่ก ากับดูแลให้ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น 

        (2) มีการเลือกตั้งสภาท้องถิ่นและผู้บริหารท้องถิ่นทั้งหมด เพ่ือเปิดโอกาสให้
ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 

        (3) มีอ านาจอิสระในการบริหารงาน จัดท ากิจกรรมและวินิจฉัยสั่งการได้เอง
พอสมควรด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง 
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        (4) หน่วยการปกครองท้องถิ่นต้องมีอ านาจในการจัดเก็บรายได้ เช่น ภาษี
อากร ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ตามที่รัฐอนุญาต เพ่ือเป็นค่าใช้จ่ายในการด าเนินกิจการต่าง ๆ 

        ทั้งนี้  หลักการบริหารราชการแผ่นดินดังกล่าวข้างต้นมีความสัมพันธ์กับการ
ปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ การปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยอยู่ภายใต้หลักการกระจายอ านาจการปกครอง 
(Decentralization) ซึ่งเป็นหลัก 1 ใน 3 หลักการส าคัญของการบริหารราชการแผ่นดินของไทย 

 2.1.3 ระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินกับการปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย 

 การจัดระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินของไทยตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม จ าแนกการบริหารราชการเป็น 3 ประเภท ได้แก่ การบริหารราชการ
ส่วนกลาง การบริหารราชการส่วนภูมิภาค และการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น โดยมีสาระส าคัญดังนี้ 

   2.1.3.1 การบริหารราชการส่วนกลาง โดยจัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง เป็นส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง  ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือ
กระทรวง  และกรมหรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง  ทั้งนี้ ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง และส่วนราชการตาม ต่าง 
ๆ ดังกล่าวมามีฐานะเป็นนิติบุคคล 

   2.1.3.2 การบริหารราชการส่วนภูมิภาค โดยจัดระเบียบการบริหารราชการส่วนภูมิภาค 
เป็นจังหวัดและอ าเภอ ซึ่งมีสาระส าคัญ คือ จังหวัด ให้รวมท้องที่หลาย ๆ อ าเภอตั้งขึ้นเป็นจังหวัด และให้มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล การตั้ง ยุบ และเปลี่ยนแปลงเขตจังหวัด ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ และ ให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดเป็นผู้รับนโยบายและค าสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง 
กรม ทั้งนี้ ก าหนดในจังหวัดหนึ่งให้มีหน่วยราชการบริหารรองจากจังหวัดเรียกว่าอ าเภอ และการตั้ง ยุบและ
เปลี่ยนเขตอ าเภอ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา รวมทั้งในอ าเภอหนึ่ง มีนายอ าเภอคนหนึ่งเป็นหัวหน้าปกครอง
บังคับบัญชาบรรดาข้าราชการในอ าเภอ และรับผิดชอบงานบริหารราชการของอ าเภอ 

   2.1.3.3 การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น โดยจัดระเบียบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
และมาตรา 69 บัญญัติให้ท้องถิ่นใดที่เห็นสมควรจัดให้ราษฎรมีส่วนในการปกครองท้องถิ่น ให้จัดระเบียบการ
ปกครองเป็นราชการส่วนท้องถิ่น โดยที่ปัจจุบันมีการจัดระเบียบการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น  ปัจจุบัน 
ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และราชการบริหารส่วน
ท้องถิ่น รูปแบบพิเศษตามที่กฎหมายก าหนด ได้แก่ เมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร อนึ่ง การจัดระเบียบ
การปกครองราชการส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ดังกล่าว ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น 

    โดยสรุปการบริหารราชการแผ่นดินของไทยตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม วางระเบียบของการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งแบ่งออกเป็น 3 ส่วน 
ได้แก่ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น โดยทั้ง 3 ส่วน อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาและควบคุมดูแลของ
คณะรัฐมนตรี ซึ่งมีอ านาจหน้าที่รับผิดชอบสูงสุดในบริหารราชการแผ่นดิน และมีความครอบคลุมไปถึงการ
ก าหนดนโยบายการบริหารเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐและข้าราชการและหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐน าไปปฏิบัติ การ
อ านวยความสะดวกและการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนตามกฎหมาย นโยบาย และค าสั่ งของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรสูงสุดของการบริหาราชการแผ่นดินของไทย ทั้งนี้ ในฐานะที่การงบประมาณ
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แผ่นดินเป็นส่วนหนึ่งของการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
เพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีความสัมพันธ์กับระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของประเทศ 

 

 2.2 การงบประมาณท้องถิ่น 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานของรัฐภายใต้การบริหารราชการส่วนท้องถิ่น 
และมีอ านาจหน้าที่หลักในการดูแลและตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง โดยเฉพาะ
ในการจัดท าการบริการสาธารณะด้านต่าง ๆ ตามกรอบภารกิจที่กฎหมายก าหนด โดยเฉพาะกฎหมายจัดตั้ง
ท้องถิ่น เช่น รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน้ า ป้องกันและระงับ
โรคติดต่อ ให้มีเครื่องใช้ในการดับเพลิง ให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม ส่งเสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน 
ผู้สูงอายุ และผู้พิการ บ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น และหน้าที่
อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของเทศบาล (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2562, น. 16) และ
กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. ตลอดจนกฎหมายอื่นที่เก่ียวข้องท าให้ อปท. 
มีค่าใช้จ่ายในการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าว เช่น เงินเดือน ค่าจ้าง และค่าตอบแทนอ่ืน ๆ ค่าใช้สอย 
ค่าวัสดุ ค่าครุภัณฑ์ ค่าที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และทรัพย์สินอ่ืน เงินอุดหนุน และรายจ่ายอ่ืนใดตามข้อผูกพันหรือ
ตามที่มีกฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2562, น. 
23)  ดังนั้น เพ่ือให้ อปท. มีการวางแผนงบประมาณส าหรับปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ดังกล่าวข้างต้นอย่างมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมทั้งรองรับค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ที่จะเกิดข้ึนล่วงหน้า ท าให้ อปท. ต้องมีการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

   2.2.1 การจัดท างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งทุกประเภทต้องวางแผนรายได้และรายจ่ายของตนโดย
จัดท าเป็นงบประมาณประจ าปี โดยที่งบประมาณเป็นเอกสารคาดการณ์ล่วงหน้าที่จัดท าขึ้นโดยฝ่ายบริหารของ 
อปท. ซึ่งจะต้องได้รับการพิจารณาอนุมัติจากสภาท้องถิ่นก่อนจึงจะใช้บังคับได้ (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2561, 
น. 101) ทั้งนี้ เนื่องจากรายได้ส่วนหนึ่งของท้องถิ่นมาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล ( Intergovernmental 
Transfers) ซึ่งจัดสรรผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปี จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องยึดหลักการ
และวิธีการส่วนใหญ่มีความเชื่อมโยงและสอดคล้องกับการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาล ทั้งนี้ 
เพ่ือให้  อปท. ถือเป็นแนวทางปฏิบัติและเพ่ือให้การบริหารงานด้านการงบประมาณสิ้นสุดที่จังหวัด 
กระทรวงมหาดไทยซึ่งเป็นต้นสังกัดของ อปท. จึงวางระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่2 และ 3) พ.ศ.25438  ส าหรับใช้เป็นกรอบและ
แนวทางเกี่ยวกับการจัดท างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

    2.2.1.1 วัตถุประสงค์ของการจัดท างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

     (1) เพ่ือให้การท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีปัจจัยน าเข้าหรือ
ทรัพยากรการเงินมารองรับ โดยมีการวางแผนล่วงหน้าและท าให้เกิดความเชื่อมั่นว่ารายจ่ายต่างๆ อยู่ภายใต้

                                                           

 8 ใช้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล 
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กรอบของเงินที่มีอยู่ และการใช้จ่ายเงินเพ่ือการท างานจะเป็นไปอย่างประหยัด คุ้มค่า มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 

     (2) เพ่ือเป็นเครื่องมือส าหรับการจัดสรรและกระจายทรัพยากรระหว่าง
กิจกรรมต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และก าหนดระดับและทิศทางของการท างานในแต่ละ
ปีงบประมาณ 

     (3) เพ่ือเป็นเครื่องมือส าหรับการจัดล าดับความส าคัญในการท างานของ
ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในทุกระดับ 

    2.2.1.2 ลักษณะงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

    ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.
2541 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2 และ 3) พ.ศ.2543 หมวด 2 จ าแนกงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น เป็น 2 ประเภท ดังนี้ 

     (1) งบประมาณรายจ่ายทั่วไปเป็นงบประมาณที่จัดท าขึ้นส าหรับใช้จ่ายในการ
บริหารด้านต่าง ๆ ของท้องถิ่น ซึ่งประกอบด้วยรายจ่ายงบกลาง และรายจ่ายตามแผนงาน  

     (2) งบประมาณรายจ่ายเฉพาะการเป็นงบประมาณที่จัดท าขึ้นเพ่ือก าหนด
วงเงินส าหรับ ใช้ ในการปฏิบัติ งานเฉพาะอย่างเป็นพิ เศษ ซึ่ งมีความแตกต่างจากงบประมาณรายจ่าย
ทั่วไป เช่น งบประมาณของสถานธนานุบาล กิจการประปา และหรือเทศพาณิชย์อ่ืน ๆ  เป็นต้น 

    2.2.1.3 กระบวนการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

    ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.
2541 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2 และ 3) พ.ศ.2543 ได้วางแนวปฏิบัติของกระบวนการหรือวิธีการงบประมาณ
เพ่ือให้ด าเนินการในขั้นตอนต่าง ๆ ด้านการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นระบบและสิ้นสุดที่
จังหวัด ทั้งนี้ กระบวนการงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีขั้นตอนหรือกิจกรรมที่
สอดคล้องกับกระบวนการงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของประเทศ โดยประกอบด้วย 4 ขั้นตอนหลัก ดังนี้ 

    (1) ขั้นการจัดท าหรือการจัดเตรียมงบประมาณ (Budget preparation) เป็น
ขั้นตอนแรกของกระบวนการงบประมาณ ซึ่งต้องด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วย
วิธีการงบประมาณของ อปท. หมวด 3 ข้อ 22 – 25  โดยให้ใช้แผนพัฒนาของ อปท. เป็นแนวทางในการจัดท า
งบประมาณ และให้เป็นหน้าที่ของหัวหน้าหน่วยหรือฝ่ายบริหารของ อปท. ทั้งฝ่ายการเมืองและฝ่ายราชการ
ประจ า โดยเจ้าหน้าที่งบประมาณของ อปท. ซึ่งได้แก่ ปลัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเป็นการมอบหมาย
ให้เจ้าหน้าที่ในต าแหน่งที่เกี่ยวข้อง อาทิ ผู้อ านวยการกองคลัง ผู้อ านวยการกองแผนและงบประมาณ เป็น
ผู้รับผิดชอบเกี่ยวกับงบประมาณของ อปท. และมีหน้าที่ในการจัดเตรียมงบประมาณ ดังนี้  

    (1.1) หัวหน้าหน่วยงานและเจ้าหน้าที่งบประมาณของ อปท. จัดเตรียม
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยใช้แผนพัฒนาของ อปท. เป็นแนวทางในการจัดท างบประมาณ 

    (1.2) แจ้งเวียนแนวทางการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. 
ของกระทรวงมหาดไทยให้หน่วยงานและเจ้าหน้าที่ของ อปท. ที่เกี่ยวข้องทราบ โดยแนวทางดังกล่าวจะก าหนด
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ยุทธศาสตร์และหรือจุดเน้นที่สอดคล้องตามสภาพแวดล้อมทางการบริหารในแต่ละปี และกระทรวงมหาดไทย
โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจะมีการแจ้งเวียนเป็นประจ าทุกปีเพื่อให้ อปท. ทัว่ประเทศถือปฏิบัติ 

    (1.3) การทบทวนแผน และก าหนดนโยบายการด าเนินงานของอปท. 
รวมทั้งรวบรวมข้อมูลทางการเงินและสถิติต่าง ๆ ของทุกหน่วยงานส าหรับใช้ประกอบการค านวณขอตั้ง  
งบประมาณเสนอต่อเจ้าหน้าที่งบประมาณ 

    (1.4) จัดเตรียมข้อมูลประมาณการรายรับ 

    (1.5) จัดประชุมระดมความคิดเห็น เกี่ยวกับประเด็นปัญหาและความ
ต้องการในท้องถิ่น จากทุกส่วนที่เกี่ยวข้อง 

    (1.6) ตรวจสอบภาระผูกพันที่ อปท. มีอยู่ เช่น เงินกู้ เงินทุนการศึกษา ภาระ
ผูกพันตามกฎหมาย 

    (1.7) เสนอร่างงบประมาณรายจ่ายเบื้องต้นให้เจ้าหน้าที่งบประมาณเพ่ือ
พิจารณาตรวจสอบ วิเคราะห์ และแก้ไขงบประมาณใน ชั้นต้น แล้วเสนอต่อคณะผู้บริหารท้องถิ่น  ทั้งนี้ เมื่อ
คณะผู้บริหารท้องถิ่น ได้พิจารณาอนุมัติให้ตั้งงบประมาณยอดใดเป็นงบประมาณประจ าปีแล้ว ให้เจ้าหน้าที่
งบประมาณรวบรวม และจัดท าเป็นร่างงบประมาณรายจ่ายเสนอต่อคณะผู้บริหารท้องถิ่นอีกครั้งหนึ่ง เพ่ือ
คณะผู้บริหารท้องถิ่นได้น าเสนอต่อสภาท้องถิ่น ภายในวันที่ 15 สิงหาคม  

    (2) ขั้นการอนุมัติงบประมาณ (Budget adoption) เป็นขั้นตอนถัดจากการ
จัดเตรียมงบประมาณการจัดเตรียมงบประมาณ โดยในขั้นตอนนี้ ผู้บริหารท้องถิ่นจะเสนอร่างงบประมาณ
รายจ่ายในรูปแบบร่างข้อบัญญัติหรือร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามประเภทของท้องถิ่น โดย
ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ หมวด 3 ข้อ 23 วรรค
สอง ก าหนดให้เสนอต่อสภาท้องถิ่นภายในวันที่ 15 สิงหาคม ของปีงบประมาณนั้นๆ  

    ทั้ งนี้   ใน ก รณี ที่ เส น อ ไม่ ทั น ต าม ก าห น ด เว ล าข้ า งต้ น  ร ะ เบี ย บ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณของ อปท. หมวด 3 ข้อ 24 ก าหนดให้เสนอขออนุมัติต่อสภา
ท้องถิ่น แล้วรายงานให้ผู้ว่าราชการจังหวัดทราบ ส าหรับ อบต. ให้รายงานนายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผู้เป็น
หัวหน้าประจ ากิ่งอ าเภอ และส าหรับเทศบาลรูปแบบนายกเทศมนตรี หากไม่สามารถเสนอร่างงบประมาณ
รายจ่ายของปีถัดไปได้ทันตามก าหนดเวลา ให้คณะผู้บริหารชี้แจงเหตุผลความจ าเป็นต่อประธานสภาเทศบาล
ก่อนวันที่ 15 สิงหาคมของปีงบประมาณปัจจุบัน 

     เมื่อสภาท้องถิ่นได้รับร่างงบประมาณรายจ่ายในรูปแบบของร่างข้อบัญญัติ
หรือร่างเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามประเภทของท้องถิ่นแล้ว สภาท้องถิ่นจะพิจารณาร่าง
ข้อบัญญัติหรือร่างเทศบัญญัติฯ โดยจะพิจารณา 3 วาระ กล่าวคือ วาระที่หนึ่ง ขั้นรับหลักการ วาระที่สอง ขั้น
แปรญัตติ และวาระที่สาม ขั้นเห็นชอบ ทั้งนี้ ในกรณีที่สภาท้องถิ่นพิจารณาเห็นชอบร่างข้อบัญญัติหรือร่างเทศ
บัญญัติฯแล้ว ให้ประธานสภาท้องถิ่นน าเสนอร่างที่ผ่านความเห็นชอบให้ผู้มีอ านาจในการอนุมัติ เพ่ือลงนาม
อนุมัติร่างงบประมาณรายจ่ายและประกาศเป็นข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้วแต่
กรณี โดยให้มีผลใช้บังคับต่อไปภายใน 15 วัน หลังประกาศโดยเปิดเผย 
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    (3) ขั้นการบริหารงบประมาณ  (Budget execution) โดยเริ่มต้น เมื่ อ
ข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีผ่านการอนุมัติแล้ว และได้รับการน าไปใช้เพ่ือเป็น
กรอบในการปฏิบัติงานและการใช้จ่ายงบประมาณของหน่วยงานต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อย่างไรก็ดี หากคณะผู้บริหารท้องถิ่นมีเหตุผลและความจ าเป็นไม่สามารถปฏิบัติงานและการใช้จ่าย
งบประมาณให้เป็นไปตามข้อบัญญัติหรือเทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้ คณะผู้บริหารท้องถิ่น
สามารถการโอนและแก้ไขเปลี่ยนแปลงงบประมาณได้  โดยต้ องด าเนินการให้ เป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นฯ หมวด 4 การโอนและแก้ไข
เปลี่ยนแปลงงบประมาณ เพ่ือให้การปฏิบัติงานและการใช้จ่ายงบประมาณขององค์กรบริหารส่วนต าบลเป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพ และสามารถแก้ไขปัญหาประชาชนได้   

      (4 ) ขั้ น การควบคุม งบประมาณ  (Budget Control) เป็ นขั้ น ตอนที่ มี
ความส าคัญและต้องด าเนินการควบคู่ไปกับขั้นการบริหารงบประมาณ โดยมุ่งให้คณะผู้บริหารท้องถิ่น และ
เจ้าหน้าที่งบประมาณรับผิดชอบร่วมกันในการควบคุมงบประมาณรายจ่ายและเงินนอกงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งหรือหนังสือสั่งการกระทรวงมหาดไทย ซึ่ง
ต้องด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น กฎและหรือระเบียบอื่นที่เก่ียวข้อง 

   2.2.2 งบประมาณท้องถิ่นกับหลักการกระจายอ านาจการปกครอง 

   องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานของรัฐที่จัดตั้งและมีอ านาจการปกครอง
ตามหลักการกระจายอ านาจการปกครอง (Decentralization) จากรัฐส าหรับน าไปใช้จัดท าภารกิจหลักที่
เกี่ยวกับการดูแลและตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง โดยเฉพาะในการจัดท า
บริการสาธารณะท้องถิ่น (Local public goods) ดังนั้น จึงต้องมีการใช้ทรัพยากรทางการเงินส าหรับ
ด าเนินการตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ดังกล่าว อย่างไรก็ดี เนื่องจากพ้ืนที่ส่วนใหญ่ของประเทศมีความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมที่แตกต่างกัน ท าให้มีฐานทางเศรษฐกิจที่มีขนาดจ ากัด (Restricted 
Economic Bases) และส่งผลให้ อปท.ในพ้ืนที่เกิดข้อจ ากัดในการระดมทรัพยากรทางการเงินให้เพียงพอต่อ
ความต้องการทางด้านรายจ่ายของตนเอง ด้วยเหตุดังกล่าวจึงมีเหตุผลและความจ าเป็นที่ต้องมีการก าหนด
มาตรการทางการคลังและงบประมาณส าหรับให้ความช่วยเหลือหรือการอุดหนุนทางการเงินแก่  อปท. ที่
ประสบปัญหาข้อจ ากัดดังกล่าว หรือต้องมีการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลให้แก่  อปท. โดยยึดหลักความ
เสมอภาคทางการคลัง (Fiscal Equality) เพ่ือเป็นหลักประกันว่าประชาชนในพ้ืนที่ที่มีห่างไกลจากความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมจะได้รับบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่าง
ทั่วถึงและมีคุณภาพตามมาตรฐาน  

  โดยสรุปการจัดท างบประมาณของ อปท. เป็นการจัดท าแผนงานส าหรับประมาณการด้าน
รายรับและรายจ่าย ซึ่งแสดงในรูปตัวเลขจ านวนเงิน และการตั้งงบประมาณของ อปท. ต้องด าเนินการตามที่มี
กฎหมาย ระเบ ียบ ข้อบ ังค ับ ค าสั ่ง หรือหน ังส ือสั ่งการ กระทรวงมหาดไทยก าหนด โดยมีระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2541 แก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 
2 และ 3) พ.ศ.2543 ได้วางแนวปฏิบัติของกระบวนการงบประมาณของ อปท. ให้เป็นระบบและสิ้นสุดที่
จังหวัด ทั้งนี้ การจัดท างบประมาณของ อปท. เริ่มต้นจากฝ่ายบริหารต้องน าเสนอขอความเห็นชอบจากฝ่าย
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สภาท้องถิ่น ซึ่งเป็นไปตามหลักรัฐศาสตร์และหลักการบริหารราชการแผ่นดินซึ่งว่าด้วยการคานอ านาจ 
(Checks and Balances)  และต้องมีการควบคุมงบประมาณ เนื่องจากงบประมาณรายจ่ายของ อปท. เป็น
เงินสาธารณะ (Public Money) ซึ่งมาจากรายรับของท้องถิ่น ทั้งที่เป็นรายได้จากภาษีอากรและรายได้อ่ืนของ
ท้องถิ่น ตลอดจนมาจากเงินอุดหนุนของรัฐบาล เพื่อให้เกิดก ากับดูแลและป้องกันไม่ให้เกิดการรั่วไหล มีการใช้
จ่ายงบประมาณอย่างมีประสิทธิภาพ และบรรลุเป้าหมายและยุทธศาสตร์ของแผนพัฒนาขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

3. รัฐธรรมนูญแห่งรำชอำณำจักรไทย และกฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับงบประมำณท้องถิ่น  

 การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องเป็นไปตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ พระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 
ตลอดจนกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ. 2540 และแก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2538 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และ
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยมีสาระส าคัญสรุปได้ดังนี้ 

        3.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 เป็นรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 20 ซึ่งประกาศใช้บังคับ
เมื่อวันที่ 6 เมษายน พ.ศ. 2560 เป็นต้นมา โดยมีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้เป็นการ
เฉพาะในหมวด 14 จ านวน 6 มาตรา คือ มาตรา 249 – 254 โดยในส่วนของการจัดท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบัญญัติที่ส าคัญ ดังนี้ 

 มาตรา 249 วรรคแรก บัญญัติหลักการพ้ืนฐานของการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ว่า ภายใต้บังคับ
มาตรา 1 การจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น 

 มาตรา 250 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและ
กิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริมและ
สนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี ้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

 เพ่ือสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าหน้าที่ดังกล่าวข้างต้น รัฐธรรมนูญฯ มาตรา
เดียวกัน วรรคสี่จึงได้บัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองโดย
จัดระบบภาษีหรือการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ทั้งนี้ เพ่ือให้สามารถด าเนินการตามวรรคหนึ่งได้อย่างเพียงพอ ในระหว่างที่ยังไม่อาจด าเนินการได้ ให้รัฐ
จัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปพลางก่อน 

 3.2 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 
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 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หรือเรียกว่ากฎหมายกระจายอ านาจ มีสาระส าคัญที่ส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(อปท.) ได้รับการกระจายอ านาจมากขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ โดยต้องรับผิดชอบจัดบริการสาธารณะเพ่ิมขึ้น ตลอดจน
ได้รับการจัดสรรภาษีอากรและรายได้สูงขึ้น เพ่ือที่จะสามารถด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพในการก าหนดอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะของ อปท. (รสคนธ์ รัตนเสริมพงศ์ 
และนราธิป ศรีราม, 2558, น.17-18) โดย มาตรา 16 ก าหนดให้ อปท. ที่เป็นเทศบาล องค์การบริหารส่วน
ต าบล และเมืองพัทยา มีภารกิจและอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชน
ในท้องถิ่นของตน รวม 31 ประการ เช่น การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง การจัดให้มีและบ ารุงรักษา
ทางบก ทางน้ า และทางระบายน้ า การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ เป็นต้น 

 มาตรา 17 ได้บัญญัติถึงอ านาจหน้าที่ในส่วนขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น รวม 29 ประการ เช่น การจัดท าแผนพัฒนา
ท้องถิ่นของตนเอง และประสานการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัดตามระเบียบ ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด การ
สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติ
หน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน เป็นต้น 

 มาตรา 18 ได้บัญญัติถึงอ านาจหน้าที่ส าหรับกรุงเทพมหานคร โดยให้มีอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17  
โดยอ านาจและหน้าที่ต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ ต่าง ๆ ดังกล่าว รัฐบาลจะต้องด าเนินการถ่ายโอนภารกิจในการจัดบริการ
สาธารณะให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแผนการกระจายอ านาจ จนกระทั่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีอ านาจหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก าหนดอย่างครบถ้วนภายในระยะเวลา 10 ปี 

 มาตรา 30 (4)9 ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
รายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 
โดยการจัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และค านึงถึงรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้นด้วย 

 การเพ่ิมสัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลตามวรรคหนึ่งให้
เพ่ิมขึ้นตามระยะเวลาที่เหมาะสมแก่การพัฒนาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินกิจการบริการ
สาธารณะได้ด้วยตนเอง และให้เป็นไปตามภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถ่ายโอนเพ่ิมข้ึน
ภายหลังปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 เป็นต้นไป แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใดเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้ต้องมี
จ านวนไม่น้อยกว่าเงินอุดหนุนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการจัดสรรในปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 กล่าว
                                                           

9 มาตรา 30 (4) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจาย 
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 
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โดยสรุปจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติดังกล่าว ท าให้รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี 3 แหล่ง ได้แก่ 
ภาษีท้องถิ่น ภาษีท่ีรัฐจัดเก็บและแบ่งให้และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

 3.3 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นใหม่เพ่ือใช้ทดแทน
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่ แก้ ไขเพ่ิมเติม โดยลงประกาศในราชกิจจานุ เบกษา 
เมื่อวันที่ 11 พฤศจิกายน 2561 และให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือตั้งแต่
วันที่ 12 พฤศจิกายน 2561 เป็นต้นไป โดยส านักงบประมาณในฐานะส่วนราชการผู้เสนอกฎหมายให้เหตุผลว่า
กฎหมายวิธีการงบประมาณได้ใช้บังคับมาเป็นเวลานาน สมควรปรับปรุงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการจัดท า
งบประมาณการบริหารงบประมาณรายจ่าย การควบคุมงบประมาณ รวมทั้งการประเมินผลและการรายงาน
การใช้จ่ายงบประมาณ เพ่ือให้กระบวนการจัดสรรงบประมาณของประเทศมีลักษณะที่มุ่งเป้าหมายและ
ผลสัมฤทธิ์ของงบประมาณเป็นส าคัญ และเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณ
ยิ่งขึ้น (ส านักนายกรัฐมนตรี, 2560, น.2) และกฎหมายดังกล่าวมีสาระส าคัญที่ เกี่ยวข้องกับการจัดการ
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้  

 มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ ได้บัญญัตินิยาม “หน่วยรับงบประมาณ” โดยให้หมายความว่า 
หน่วยงานของรัฐที่ขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่าย และให้หมายความรวมถึงสภากาชาดไทยด้วย 
นอกจากนี้ ได้ให้ความหมายของ “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า (6) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ จาก
บทบัญญัติมาตรา 4 ดังกล่าว ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานของรัฐ และเป็นหน่วยรับ
งบประมาณ ซึ่งขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายได้ 

 มาตรา 29 การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเงิน
อุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไป หรือส าหรับการด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อ
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ
ก าหนดขึ้น 

 การจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ให้ส านักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 โดยสรุป พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเพ่ิมเติมให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นหน่วยรับงบประมาณ ซึ่งขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายได้ 
และก าหนดรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นเงิน
อุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไป หรือส าหรับการด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อ
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 

 



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                       ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

42 

 

 

                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 3.4 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561  

 พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เป็นกฎหมายใหม่ที่ตรากฎหมายดังกล่าว
ขึ้นตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 62 และลงประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาเมื่อวันที่ 19 เมษายน พ.ศ. 2561 และมีผลใช้บังคับในวันถัดไป คือ วันที่ 20 เมษายน พ.ศ. 2561 
เป็นต้นไป โดยที่กฎหมายดังกล่าวมีสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือ
สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้  

 มาตรา 17 การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายให้แก่หน่วยงานของรัฐต้องค านึงถึง  

  (1) ความจ าเป็นและภารกิจของหน่วยงานของรัฐที่ขอรับจัดสรรงบประมาณ  

  (2) ฐานะเงินนอกงบประมาณของหน่วยงานของรัฐที่สามารถใช้จ่ายได้ รวมตลอดถึงรายได้
หรือเงินอ่ืนใดที่หน่วยงานของรัฐนั้นมีอยู่หรือสามารถน ามาใช้จ่ายได้  

  (3) ความสามารถในการใช้จ่ายและก่อหนี้ผูกพันของหน่วยงานของรัฐภายในปีงบประมาณนั้น  

  (4) การปฏิบัติหน้าที่โดยอิสระของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ 
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอัยการ  

  (5) กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องเป็นไปเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการท าหน้าที่ดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น 
โดยค านึงถึงความสามารถในการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนความเหมาะสมและความ
แตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ 

 มาตรา 65 การจัดท างบประมาณ การใช้จ่าย การก่อหนี้ผูกพัน และการบริหารทรัพย์สินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าอย่างโปร่งใสและตรวจสอบได้  โดยต้องพิจารณาผลสัมฤทธิ์ ความคุ้มค่า 
ความประหยัด และภาระทางการคลังที่จะเกิดขึ้นในอนาคตด้วย 

 มาตรา 66 การจัดท างบประมาณประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้พิจารณาฐานะการ
คลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ความจ าเป็นที่ต้องใช้จ่ายเงินงบประมาณ การจัดเก็บรายได้ในงบประมาณ
นั้น โดยให้ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและพระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 

 กล่าวโดยสรุป พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ได้รับการตราขึ้นตาม
มาตรา 62 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 มุ่งให้ภาครัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่าง
เคร่งครัดเพ่ือให้ฐานะการเงินการคลังของรัฐ มีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืน ดังนั้น ในฐานะที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐย่อมอยู่ภายใต้การบังคับใช้ของกฎหมายดังกล่าวด้วย โดยการ
จัดสรรงบประมาณรายจ่ายต้องเป็นไปเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการท าหน้าที่ดูแลและจัดท า
บริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งต้องค านึ งถึงความสามารถ
ในการหารายได้ ตลอดจนความเหมาะสมและความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ 
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4. กำรประเมินผลกระทบของกฎหมำย 

 กฎหมายเป็นกฎเกณฑ์และมาตรการที่สถาบันหรือผู้มีอ านาจสูงสุดในรัฐได้ตราขึ้นเพ่ือใช้ในการ
บริหารประเทศและหรือเพ่ือใช้บังคับบุคคลและหรือองค์กรให้ปฏิบัติตามและหรือเพ่ือก าหนดระเบียบแห่ง
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือระหว่างบุคคลกับรัฐ ดังนั้น กล่าวได้ว่ากฎหมายเป็นเครื่องมือที่ตราขึ้นส าหรับ
ใช้ในการบริหารประเทศและหรือการควบคุมสังคม  โดยที่กฎหมายในฐานะเครื่องมือของรัฐจะท าหน้าที่ได้
อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไม่ เพียงไร นั้น ขึ้นอยู่กับปัจจัยที่ส าคัญประการหนึ่ง คือ กฎหมาย
ดังกล่าวถูกออกแบบหรือจัดท ามาเพ่ือให้ท าหน้าที่ครอบคลุมใน 3 ขั้นตอนหลัก ได้แก่ ประการแรก กฎหมาย
จะด าเนินการซึ่งน าไปสู่การเปลี่ยนแปลง ประการที่สอง พฤติกรรมของบุคคลและหรื อองค์กรที่ถูกเป็น
เป้าหมายหรือผลกระทบจากกฎหมายซึ่งในที่สุดจะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลง และประการที่สาม ผลลัพธ์ เช่น 
การเยียวยาในปัญหาพื้นฐานหรือการเปลี่ยนแปลงอ่ืน ๆ (OECD, 2002, p.10)  

 นอกจากนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 หมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐมาตรา 
77  มีสาระส าคัญก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มีกฎหมายเพียงเท่าที่จ าเป็น และยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายที่หมด
ความจ าเป็นหรือไม่สอดคล้องกับสภาพการณ์ หรือที่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือการประกอบอาชีพโดย
ไม่ชักช้า เพ่ือไม่ให้เป็นภาระแก่ประชาชนและด าเนินการให้ประชาชนเข้าถึงตัวบทกฎหมายต่าง ๆ ได้
โดยสะดวกและสามารถเข้าใจกฎหมายได้ง่ายเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายได้อย่างถูกต้อง  และก่อนการตรา
กฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องวิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจาก
กฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อ
ประชาชนและน ามาประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน เมื่อกฎหมายมีผลใช้บังคับ
แล้ว รัฐพึงจัดให้มีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาที่ก าหนดโดยรับฟังความคิดเห็นของ
ผู้เกี่ยวข้องประกอบด้วยเพื่อพัฒนากฎหมายให้สอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป 

 ทั้งนี้ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายและแนวนโยบายแห่งรัฐตามมาตรา 77 ดังกล่าวข้างต้นได้ กฎหมาย
ต่าง ๆ จึงควรได้รับการศึกษาวิเคราะห์หรือการประเมินผลกระทบของกฎหมายหรือในการออกกฎหมาย 
(Regulatory Impact Assessment)  โดยเฉพาะก่อนการตรากฎหมายเพ่ือวิเคราะห์ความจ าเป็น และ
ผลกระทบของกฎหมายดังกล่าว รวมทั้งเปิดให้มีการรับฟังความคิดเห็นเป็นการทั่วไป และในกรณีที่กฎหมายมีการ
ตราขึ้นใช้บังคับแล้ว การประเมินผลกระทบของกฎหมายก็เป็นกลไกที่ส าคัญในการปรับปรงคุณภาพของกฎหมาย
หรือเรียกว่าการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมาย ซึ่งเป็นกลไกในการวิเคราะห์นโยบายที่ช่วยท าให้ผู้มี
อ านาจในการก าหนดนโยบายมีข้อมูลสารสนเทศส าหรับใช้ตัดสินใจส าหรับการออกแบบ การบังคับใช้และหรือ
การปรับปรุงกฎหมายโดยค านึงถึงผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากร่างกฎหมายที่จะจัดท าหรือตราขึ้น และ
ผลกระทบที่เกิดขึ้นจริงของกฎหมายที่ตราขึ้นและมีผลใช้บังคับแล้ว  

 4.1 นิยามและวัตถุประสงค์ของการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 

 การประเมินผลกระทบของกฎหมายหรือในการออกกฎหมาย เป็นเรื่องใหม่และในระยะแรกมีการ
ก าหนดนิยามที่แคบ โดยให้ความหมายว่าเป็นเครื่องมือในการวิเคราะห์ต้นทุนที่กฎหมายแต่ละฉบับสร้าง เช่น 
ภาระต้นทุนของการปฏิบัติตามกฎหมายของภาคประชาชนหรือภาคเอกชน เป็นต้น และประโยชน์ของการ
ประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายที่ส าคัญ คือ การทบทวนและหรือลดจ านวนของกฎหมายที่สร้างต้นทุน
ภาระให้แก่ภาคส่วนที่เกี่ยวข้องทั้งผู้อยู่ภายใต้บังคับใช้ของกฎหมายและหรือผู้บังคับใช้กฎหมาย ซึ่งเป็นผลดีต่อ
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ภาคประชาชนหรือภาคเอกชนในฐานะผู้อยู่ภายใต้บังคับใช้ของกฎหมาย หน่วยงานและบุคลากรภาครัฐใน
ฐานะผู้บังคับใช้กฎหมาย การอ านวยความสะดวกในการด าเนินชีวิตหรือประกอบธุรกิจ การเพ่ิมขีด
ความสามารถในการแข่งขัน เป็นต้น ในระยะเวลาต่อไป เมื่อมีการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายเพ่ิม
มากขึ้น ท าให้มีการปรับปรุงค านิยามและวัตถุประสงค์ของการประเมินผลกระทบในการออกกฎหมายที่มี
ขอบข่ายกว้างกว่าเดิมมาก (ฉัตรสุมน พฤฒิภิญโญ, 2559, น.246) ดังนี้ 

   4.1.1 การประเมินผลกระทบของกฎหมายก้าวผ่านการเป็นเครื่องมือในการวิเคราะห์
ต้นทุนที่กฎหมายแต่ละฉบับสร้างขึ้น โดยเป็นเครื่องมือในการวิเคราะห์ทั้งต้นทุนและผลที่ได้รับซึ่งสะท้อนให้
เห็นว่าการมีกฎหมายจ านวนมากมิได้หมายความว่ากฎหมายต่าง ๆ ดังกล่าวมีข้อเสียทั้งหมด หากแต่ต้องมีการ
ประเมินว่ากฎหมายแต่ละฉบับมีความสอดคล้องกับเป้าประสงค์ของนโยบายสาธารณะในภาพรวมหรือไม่  

   4.1.2 วัตถุประสงค์ของการประเมินผลกระทบของกฎหมายเพ่ือประเมินว่าผลได้ที่เกิดขึ้น
จากกฎหมายได้น าส่งถึงพฤติกรรมและองค์กรทั้งทางบวกและทางลบมากน้อยเพียงไร  หรืออาจเกิดจาก
มาตรการ หรือกลไกที่ก าหนดหรือจะก าหนดไว้ในกฎหมาย เพ่ือการพัฒนาที่ยั่งยืน ทั้ง 3 ด้าน ได้แก่ ด้าน
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม  

 โดยสรุปค านิยามและวัตถุประสงค์ของการประเมินผลกระทบของกฎหมายท าให้การประเมินผล
กระทบในการออกกฎหมายเป็นเครื่องมือที่จ าเป็นและส าคัญของการปฏิรูปกฎหมาย และปรับเปลี่ย น
จุดมุ่งหมายของการปฏิรูปกฎหมายจากเดิมที่มุ่งการทบทวนเพ่ือยกเลิกกฎหมายที่ล่าสมัย มีต้นทุนหรือสร้าง
ภาระ และหรือก่อให้เกิดปัญหาและผลกระทบ โดยท าให้มีกฎหมายที่บังคับใช้เท่าที่จ าเป็น (Deregulation) มา
เป็นจุดมุ่งหมายใหม่ กล่าวคือ การทบทวนเพื่อพัฒนาให้มีกฎหมายที่ดีขึ้นกว่าที่เป็นอยู่ (Better Regulation)  

 4.2 กรอบของการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 

 การประเมินผลกระทบของกฎหมายหรือในการออกกฎหมายมีกรอบในประเมินที่มีนักวิชาการ
และองค์กรต่างๆ ให้ก าหนดไว้สรุปกรอบแนวทางส าคัญได้ 5 ประการ (ฉัตรสุมน พฤฒิภิญโญ, 2559, น.249 ) 
ดังนี้ 

   4.2.1 การวิเคราะห์ปัญหาและวัตถุประสงค์ของข้อเสนอให้มีกฎหมาย 

   4.2.2 การอธิบายทางเลือกอ่ืน (ทั้งทางเลือกที่เก่ียวและไม่เกี่ยวกับกฎหมาย) เพ่ือบรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ก าหนด 

   4.2.3 การประเมินผลกระทบที่ส าคัญทั้งผลกระทบทางบวกและทางลบ ตลอดจนการ
ประเมินผลที่จะได้รับและต้นทุนต่อผู้บริโภค ภาคธุรกิจ และกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียอ่ืน 

   4.2.4 การปรึกษาหารือกับผู้เกี่ยวข้องและผู้มีส่วนได้เสียอ่ืน 

   4.2.5 การเสนอแนะทางเลือกที่เหมาะสมและเหตุผลสนับสนุน   

 4.3 ประเด็นตรวจสอบในการประเมินผลกระทบของกฎหมาย 

 ในปี พ.ศ. 2547 ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เสนอคู่มือตรวจสอบความจ าเป็นในการออก
กฎหมาย (Legislation and Regulatory Checklist) ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ เพ่ือให้ส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานของรัฐ น าไปใช้ประกอบการเสนอกฎหมายต่อคณะรัฐมนตรี โดยมี
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วัตถุประสงค์เพ่ือเป็นเครื่องมือในการระมัดระวังมิให้มีการตรากฎหมายโดยไม่จ าเป็น ตลอดจนเป็นการตรวจสอบ
ให้กฎหมายที่จะก าหนดให้มีขึ้นนั้นจะไม่เป็นการเพ่ิมภารกิจของรัฐมากจนเกินความจ าเป็น หรือจะก่อให้เกิดปัญหา
ในการปฏิบัติงาน โดยได้ก าหนดประเด็นตรวจสอบไว้ 10 ประการ (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2559, 
น.7) ดังนี้ 

   4.3.1 วัตถุประสงค์และเป้าหมายของภารกิจคืออะไร 

   4.3.2 ใครควรเป็นผู้ท าภารกิจนั้น รัฐควรท าเองหรือควรให้เอกชนเป็นผู้ท า 

   4.3.3 มีความจ าเป็นที่ต้องตรากฎหมายขึ้นเพ่ือให้การท าภารกิจนั้นประสบความส าเร็จ
หรือไม ่

   4.3.4 ความซ้ าซ้อนกับกฎหมายอื่น 

   4.3.5 ภาระต่อบุคคลและความคุ้มค่า 

   4.3..6 ความพร้อมของรัฐ 

   4.3.7 หน่วยงานที่รับผิดชอบ กล่าวคือ มีหน่วยงานอ่ืนใดที่ปฏิบัติภารกิจซ้ าซ้อนหรือใกล้เคียงกัน 

   4.3.8 วิธีการท างานและการตรวจสอบ 

   4.3.9 อ านาจในการตรวจอนุบัญญัติ รัฐได้ก าหนดกรอบหรือมาตรการป้องกันมิให้มีการตราอนุ
บัญญัติที่เป็นการขยายอ านาจเจ้าหน้าที่ของรัฐและผู้ที่อาจจะได้รับผลกระทบจากการมีกฎหมายนั้นแล้วหรือไม่ 

   4.3.10 มีการรับฟังความคิดเห็นของหน่วยงานอ่ืนและผู้ที่อาจได้รับผลกระทบจากการมี
กฎหมายนั้นแล้วหรือไม ่

   โดยสรุป กฎหมายเป็นกฎเกณฑ์และมาตรการที่สถาบันหรือผู้มีอ านาจสูงสุดในรัฐได้ตราขึ้น 
เพ่ือใช้ในการบริหารประเทศ และจัดระเบียบสังคม ฯลฯ โดยที่กระบวนการนิติบัญญัติหรือการตรากฎหมาย 
และการบังคับใช้กฎหมายให้บรรลุเจตนารมณ์ มีต้นทุนหรือภาระแก่ประชาชนและสังคมโดยรวม ประกอบกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 77 บัญญัติหลักการไว้ว่า รัฐพึงมีกฎหมายเท่าที่จ าเป็น 
(Deregulation)  และในวรรคสอง บัญญัติว่าก่อนการตรากฎหมายทุกฉบับ รัฐพึงจัดให้มีการรับฟังความ
คิดเห็นของผู้เกี่ยวข้อง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมายอย่างรอบด้านและเป็นระบบ รวมทั้ง
เปิดเผย ผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณา ใน
กระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน  ดังนั้นการประเมินผลกระทบของกฎหมายจึงเป็นเครื่องมือที่จ าเป็นและ
ส าคัญในการท าให้บรรลุตามหลักการรัฐพึงมีกฎหมายเท่าท่ีจ าเป็น (Deregulation) และมีการทบทวนปรับปรุง
กฎหมายที่ใช้บังคับแล้วให้มีคุณภาพ เกิดความโปร่งใส สร้างการมีส่วนร่วม และสร้างความรับผิดชอบให้กับรัฐ
ในการตรากฎหมาย 
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5. งำนวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 

 จากการทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ขอสรุปงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

 วีรศักดิ์ เครือเทพ และคณะ (2557, น.ข-1) พบว่าภาพรวมของการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. 
15 ปีที่ผ่านมา (ปี พ.ศ. 2540 – 2554) ประสบผลส าเร็จมากพอสมควร เช่น มีความสามารถจัดบริการสาธารณะ
ให้แก่ประชาชนได้อย่างกว้างขวางและช่วยลดความเหลื่อมล้ าในโอกาสเข้าถึงบริการสาธารณะของประชาชน
ในพ้ืนที่ต่างจังหวัดและพ้ืนที่ห่างไกลได้มากขึ้น เป็นต้น ขณะเดียวกันภาคประชาชนพอใจในผลงานของ อปท. 
มีความรู้สึกเป็นเจ้าของเพ่ิมขึ้นอย่างชัดเจน แต่ส าหรับบางเรื่องที่ยังไม่ประสบผลส าเร็จอย่างชัดเจน ก็คือ การ
ถ่ายโอนภารกิจ ทรัพยากรบุคคล และงบประมาณลงสู่ อปท. การถ่ายโอนงาน เงิน และคน ได้หยุดชะงักไป
ในช่วงหลายปีที่ผ่านมา ส่งผลท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีบทบาทในการบริหารจัดการเมืองและชุมชน
ท้องถิ่นในขอบเขตที่จ ากัดเป็นอย่างมาก ในขณะที่ภูมิภาคต่าง ๆ ก าลังขยายตัวและเติบโตอย่างรวดเร็ว 
(urbanization) พร้อมกับมีปัญหาการบริหารจัดการเมืองที่เพ่ิมทวีขึ้น แต่ อปท. ส่วนใหญ่ยังไม่สามารถจัดการ
กับปัญหาดังกล่าวได้อย่างลุล่วง เนื่องจากขาดอ านาจตัดสินใจและขาดแคลนทรัพยากรทางการเงินและ
บุคลากรในการด าเนินงาน 

 พิชิต รัชตพิบุลภพ และ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์. (2557, น.52) พบว่าการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) มิได้สอดคล้องกับหลักความเสมอภาค กล่าวคือ อบจ. ยิ่งมีรายได้มาก ยิ่งได้รับ
เงินอุดหนุนมากตามไปด้วย ผู้วิจัยเสนอแนะให้เปลี่ยนแปลงวิธีการจัดการเงินอุดหนุนให้ อบจ. โดยรัฐบาลควร
ค านึงถึงหลักความเสมอภาค โดยการจัดสรรควรในลักษณะผกผันเพ่ือเพ่ิมโอกาสให้ อบจ. ที่มีรายได้น้อย หรือ
พ้ืนฐานทางเศรษฐกิจ (GPP per capita) ต่ า ซึ่งสนับสนุนกระบวนการไล่กวดทางเศรษฐกิจ (catching-up 
hypothesis) 

 บรรเจิด สิงคะเนติ และ ดารุณี พุ่มแก้ว (2560, น.3 - 4) พบว่าการคลังส่วนท้องถิ่นมีปัญหาที่
ส าคัญคือ (1) ปัญหาโครงสร้างรายได้ของ อปท. (2) ปัญหากฎหมายเกี่ยวกับรายได้ของอปท. (3) ปัญหา
ความสามารถของ อปท. ในการพัฒนาทางการคลัง (4) ปัญหาการจัดสรรงบประมาณกรณีเงินอุดหนุน ให้แก่  
อปท. และ (5) ปัญหาด้านการจ่ายและงบประมาณของ อปท. ทั้งนี้ ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะบางประการส าหรับการ
คลังท้องถิ่น คือ ในอนาคตต้องมีการพัฒนาไปสู่การจัดท างบประมาณโดยอาศัยฐานจังหวัดเป็นหลัก ในขณะที่
การจัดท างบประมาณฐานกรมเป็นเพียงส่วนเสริม เป็นการจัดท างบประมาณที่กลับกับหลักการในปัจจุบันที่
อาศัยฐานกรมเป็นหลัก ส่วนระดับพื้นที่เป็นเพียงส่วนเสริม การปรับเปลี่ยนฐานคิดใหม่โดยอาศัยฐานพื้นที่เป็น
เป้าหมายในการท าภารกิจ น าไปสู่การจัดท างบประมาณโดยอาศัยจังหวัดเป็นฐาน และน าไปสู่การประเมินโดย
ใช้จังหวัดเป็นฐานในการประเมินจะท าให้เกิดความชัดเจนทั้งเป้าหมาย งบประมาณ บุคลากร การบริหารจัดการ 
และการประเมินผลความส าเร็จ 

 ดารุณี พุ่มแก้ว . (2559, น. 49) พบว่า 1) การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปให้แก่ อปท. ไม่แปรผันตาม
รายได้ของ อปท.  โดย อปท. ที่มีรายได้น้อย ได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนในจ านวนที่น้อย ในขณะที่ อปท. ที่มี
รายได้สูงได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนมาก 2) การจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปช่วยลดความเหลื่อมล้ าทางการคลัง
ของ อปท. ได้เพียงเล็กน้อย ซึ่งท าให้ความเหลื่อมล้ าทางการคลังระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังคงมีอยู่
ในระดับที่ใกล้เคียงก่อนการจัดสรรเงินอุดหนุน 3) การจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ิมความเหลื่อมล้ าทางการคลังระหว่าง
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ชนิดของ อปท. และระหว่างภาค 4) อปท. ที่มีความเหลื่อมล้ าทางการคลังสูงที่สุด คือ เทศบาลต าบล และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในภาคตะวันออกมีความเหลื่อมล้ าทางการคลังมากท่ีสุด 

  ณัฏฐ์รวี กรรณุมาตร์. (2559, น.1-3). เปรียบเทียบสัดส่วนรายได้ที่ อปท. จัดหาเองต่อรายได้รวม 
อปท. ระหว่างปีงบประมาณ 2543 กับปีงบประมาณ 2544 - 2559 พบว่าสัดส่วนลดลงจากร้อยละ 18.37 เหลือ
ร้อยละ 9.70 ในขณะที่สัดส่วนภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ต่อรายได้รวม อปท. มีสัดส่วนที่เพ่ิมขึ้นจากร้อย
ละ 47.61 เป็นเฉลี่ยร้อยละ 51.09 และสัดส่วนเงินอุดหนุนต่อรายได้รวม อปท. มีสัดส่วนที่เพ่ิมขึ้นจากร้อยละ 
34.02 เป็นเฉลี่ยร้อยละ 40.21 ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าโครงสร้างรายได้ อปท. ในรอบระยะเวลา 16 ปี มีการ
พ่ึงพาภาษีอากรที่รัฐบาลเก็บให้และแบ่งให้ อปท. รวมทั้งเงินอุดหนุนในสัดส่วนที่เพ่ิมขึ้นมาก เมื่อเปรียบเทียบ
กับรายได้ที่ อปท. จัดหาเอง ทั้งนี้ ผู้วิจัยเห็นควรด าเนินการเพ่ิมสัดส่วนรายได้ที่ อปท. จัดหาเองต่อรายได้รวม
ของ อปท. เพ่ือให้ อปท. ลดสัดส่วนการพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ซึ่งจะเกิดประโยชน์ต่อ อปท. ด้านความ
เป็นอิสระทางการคลัง เนื่องจากเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้ส่วนใหญ่จะก าหนดวัตถุประสงค์การใช้จ่ายเงิน 

 ดวงมณี เลาวกุล (2555, น.125-126) พบว่าการกระจายอ านาจทางการคลังในแต่ละประเทศ
นับว่าเป็นตัวเร่งให้เกิดการพัฒนาในด้านเศรษฐกิจสังคมและ การเมืองตามระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นในการ
กระจายอ านาจทางการคลัง ควรต้องมีการก าหนดบทบาทที่  เหมาะสมของภาครัฐว่าเป็นเช่นใดต้องมีการ
ตัดสินใจว่าภารกิจหน้าที่ใด ควรเป็นของรัฐบาลในระดับใดเพ่ือจะ ได้สามารถก าหนดรายรับของรัฐบาลและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมได้ การกระจายอ านาจทางการคลังเป็นการเอ้ือต่อการจัดบริการ
สาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการอันหลากหลายของประชาชน ในแต่ละท้องถิ่น แต่อย่างไรก็ตามการที่ 
อปท. จะสามารถบรรลุถึงความส าเร็จของการ กระจายอ านาจทางการคลังได้นั้น จ าเป็นต้องมีการวางแผนและ
มีกระบวนการบริหารจัดการทางด้านการเงิน การคลังที่ด ีจึงจะบรรลุเป้าหมายความส าเร็จได้ 

 วีระศักดิ์ เครือเทพ (2554, น.18) พบว่าความเหลื่อมล้าทางการคลังของเทศบาลในปัจจุบัน โดย
ใช้ข้อมูลจากการส ารวจเทศบาลในปีงบประมาณ 2552 จ านวน 972 แห่ง และมาตรการในการลดความเหลื่อม
ล้าทางการคลังโดยใช้เงินอุดหนุนจากรัฐ (intergovernmental fiscal transfers) ยังมิได้มีส่วนช่วยลดความ
เหลื่อมล้าดังกล่าวมากนัก ดังนั้น จึงมีข้อเสนอแนะให้มีการปรับเปลี่ยนหลักเกณฑ์ในการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อ
ช่วยลดความเหลื่อมล้ าทางการคลังให้แก่เทศบาล โดยการเพ่ิมตัวแปรที่สะท้อนถึงระดับการพัฒนาทางสังคม
และเศรษฐกิจของชุมชนท้องถิ่น หรือตัวแปรที่บ่งชี้ถึงระดับความต้องการด้านงบประมาณและ/หรือขีด
ความสามารถในการหารายได้ของท้องถิ่น เป็นต้น อันจะมีส่วนช่วยลดความเหลื่อมล้ าทางการคลังได้ต่อไป  

 อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ์ประชา (2558, น.89) พบว่าเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็น
แหล่งรายได้หลักของท้องถิ่นในอินโดนีเซียและไทย แม้ว่าทั้งสองประเทศจะมีการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น
มาเป็นระยะเวลาเกือบสองทศวรรษ แต่ อปท. ยังคงมีความสามารถในการจัดเก็บรายได้ด้วยตนเองที่ต่ า 
อย่างไรก็ตามผลการศึกษาชี้ให้เห็นว่าท้องถิ่นในอินโดนีเซียได้รับเงินอุดหนุนทั่ วไปมากกว่าท้องถิ่นในไทยซึ่ง
พ่ึงพาเงินอุดหนุนตามภารกิจถ่ายโอนจากราชการส่วนกลางและเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเป็นหลัก ด้วยเหตุนี้ 
ท้องถิ่นของอินโดนีเซียจึงมีอ านาจในการตัดสินใจใช้จ่ายเงินงบประมาณมากกว่า นอกจากนี้ยังพบว่าระบบเงิน
อุดหนุนทั่วไปของไทยกลับไม่ได้ช่วยแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้าทางเศรษฐกิจและการคลังท้องถิ่นได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ กล่าวคือ ท้องถิ่นที่มีความสามารถในการจัดเก็บรายได้สูงกลับได้การอุดหนุนมากกว่าท้องถิ่นที่
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ยากจน ขณะที่ระบบเงินอุดหนุนทั่วไปของอินโดนีเซียมีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพ่ือเป็นการช่วยเหลือท้องถิ่นที่มี
ฐานะยากจนและประสบกับปัญหาความขัดแย้งทางศาสนา 
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บทที่ 3 

วิธีกำรศึกษำ 
 

 การด าเนินการศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบ
และวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้บรรลุวัตถุประสงค์  
ผู้ศึกษาจึงไดก้ าหนดวิธีการศึกษาตามระเบียบวิธีวิจัย (Methodology) ดังนี้ 

1.วิธีกำรศึกษำ 

 การศึกษานี้ ผู้ศึกษาใช้วิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เนื่องจากเรื่องที่ศึกษา
ต้องการการศึกษาข้อมูลต่ าง ๆ ที่ เกี่ ยวข้อง สัมพันธ์และเชื่ อมโยงกัน ซึ่ งส่ วนใหญ่ เป็นข้อมูลเชิ ง
คุณภาพ (Qualitative Data) หรือข้อมูลที่ไม่ใช่ตัวเลข เช่น ข้อมูลเกี่ยวกับความคิดเห็น ข้อเสนอแนะและ
ความต้องการของบุคคล เป็นต้น ในมิติต่าง ๆ อย่างรอบด้านและเป็นองค์รวม (Holistic) เพ่ือให้เกิดความ
เข้าใจตามวัตถุประสงค์ของการศึกษาภายใต้บริบท (Context) ของการบริหารราชการแผ่นดินในปัจจุบัน และ
มีการเก็บรายละเอียดเกี่ยวกับสภาพสิ่งแวดล้อม สังคม เศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง ส าหรับน ามา
วิเคราะห์ข้อมูลเพ่ือท าความเข้าใจเกี่ยวกับปัญหาหรือประเด็นที่ศึกษา ทั้งนี้ วิธีการศึกษา เชิงคุณภาพจะ
สามารถตอบสนองประเด็นการศึกษาในลักษณะดังกล่าวข้างต้นได้ โดยผู้ศึกษาได้ก าหนดวิธีการศึกษาที่จะ
น ามาใช้ ดังนี้ 

 1.1 การศึกษาเอกสาร (Documentary Research) 

  การศึกษาเอกสาร (Documentary Research) ซึ่งเกี่ยวข้องกับเรื่องที่ศึกษา กล่าวคือ ผลกระทบ
ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และข้อเสนอแนะเกี่ยวกับ รูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมส าหรับประเทศไทย โดยผู้
ศึกษาจะทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง (Review of Related Literatures) เพ่ือรับทราบ
ถึงสถานภาพขององค์ความรู้ (State of The Art) ของเรื่องที่ศึกษาและเรื่องที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ 

1.1.1 การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

1.1.2 การปกครองส่วนท้องถิ่นและงบประมาณท้องถิ่น 

1.1.3 รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องด้านงบประมาณท้องถิ่น 

1.1.4 การประเมินผลกระทบของกฎหมาย 

1.1.5 งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง  

 1.2 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview)  

 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) เป็นเครื่องมือการวิจัยที่นิยมใช้ในการศึกษาเชิง
คุณภาพ (Qualitative Research) โดยรูปแบบของการสัมภาษณ์มีลักษณะกึ่งทางการและไม่เป็นทางการ เพ่ือ
เป็นการสร้างบรรยากาศของให้และรับข้อมูลที่เป็นธรรมชาติ ในการด าเนินการสัมภาษณ์ผู้สัมภาษณ์จะใช้แนว



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                       ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

50 

 

 

                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ค าถามการสัมภาษณ์เชิงลึก (Interview Guide) ซึ่งมีลักษณะเป็นค าถามแบบปลายเปิดและถูกก าหนดไว้
ล่วงหน้าอย่างกว้าง ๆ ส าหรับเป็นเครื่องมือน าทางเพ่ือกระตุ้นให้ผู้ให้ข้อมูลหลัก (Key Informants) หรือผู้ให้
สัมภาษณ์ให้ข้อมูลผ่านการเล่าเรื่องราวอย่างมีเป้าหมาย และมีความยืดหยุ่น รวมทั้งสามารถให้ข้อมูลที่มี
คุณภาพ กล่าวคือ มีความสมบูรณ์ เป็นข้อมูลในเชิงลึกและมีรายละเอียดที่ครบถ้วน รวมทั้งผู้สั มภาษณ์จะมี
ปฏิสัมพันธ์กับผู้ถูกสัมภาษณ์ในลักษณะเป็นคู่สนทนาด้วยการใช้ทักษะการสื่อสารส าหรับสร้างการสนทนาอย่าง
มีเป้าหมายได ้

 ทั้งนี้  ผู้ศึกษาจะด าเนินการสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้บริหารและหรือเจ้าหน้าที่งบประมาณของ 
ส่วนราชการในส่วนกลางซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่เกี่ยวข้องกับการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือ
สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ ผู้บริหารและหรือเจ้าหน้าที่งบประมาณของ อปท. ซึ่งเป็นหน่วยรับ
งบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 และผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งเป็นผู้เชี่ยวชาญด้าน
งบประมาณที่ถูกเลือกในฐานะผู้ให้ข้อมูลหลัก (Key Informants) ของการสัมภาษณ์เชิงลึก ตามหนังสือขอ
ความอนุเคราะห์ข้อมูล (ภาคผนวก 3) และรายชื่อหน่วยงานและบุคคลผู้ให้ข้อมูลหลักในการสัมภาษณ์เชิงลึก 
(ภาคผนวก 4)  โดยใช้แนวหรือประเด็นค าถามในการสัมภาษณ์เชิงลึก (Interview Guide) (ภาคผนวก 5) 

2.ประชำกรและกลุ่มตัวอย่ำง 

 การศึกษานี้  ผู้ศึกษาจะจัดเก็บข้อมูลที่ เกี่ยวข้องกับผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจากประชากรและกลุ่มตัวอย่าง ดังนี้ 

 2.1 ประชากรของการศึกษา ประกอบด้วย  

  2.1.1 ส่วนราชการในส่วนกลางซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่ เกี่ยวข้องโดยตรงกับการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน 2 หน่วยงาน ได้แก่ ส านัก
งบประมาณส านักนายกรัฐมนตรี และ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย  

  2.2.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจ าแนกเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
พิเศษ รวมจ านวน 2 แห่ง ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมาย
จัดตั้ง และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป รวมจ านวน 7,852 แห่ง จ าแนกเป็น 3 ประเภท 
ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน 76 แห่ง เทศบาล จ านวน 2,442 แห่ง และ องค์การบริหารส่วน
ต าบล จ านวน 5,332 แห่งซึ่งเป็นหน่วยรับงบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ตาม
ตารางที่ 3.1 

 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
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ตารางที่ 3.1 จ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย 
 

ประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน 

1. องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป (1.1+1.2+1.3) 7,850 แห่ง 

1.1 องค์การบริหารส่วนจังหวัด 76 แห่ง 

1.2 เทศบาล  2,442 แห่ง 

1.2.1 เทศบาลนคร 30 แห่ง 

1.2.2 เทศบาลเมือง 179 แห่ง 

1.2.3 เทศบาลต าบล 2,233 แห่ง 

1.3 องค์การบริหารส่วนต าบล 5,332 แห่ง 

2. องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 2 แห่ง 

รวมทั้งสิ้น (1.+2.) 7,852 แห่ง 

  ที่มา: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, ณ วันที่ 14 มิถุนายน 2562  
 

           2.3 กลุ่มตัวอย่างของการศึกษา 

 การศึกษานี้ ผู้ศึกษาได้ก าหนดจ านวนและคัดเลือกกลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการศึกษาจากประชากร
ของการศึกษาทั้งหมดด้วยวิธีเฉพาะเจาะจง (Purposive Sampling) ซึ่งเป็นวิธีการประเภทหนึ่งของการ
คัดเลือกหรือการสุ่มตัวอย่างโดยไม่ใช้ความน่าจะเป็น (Non-probability Sampling) โดยพิจารณาจากการ
ตัดสินใจของผู้วิจัยเองเพ่ือให้ได้ลักษณะของกลุ่มตัวอย่างที่เลือกเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย  ส าหรับ
การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) และการสังเกตการณ์ (Observation) และส าหรับจ านวนกลุ่ม
ตัวอย่างตามระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพขึ้นอยู่กับความชัดเจน ความนิ่งของข้อมูล (บุญเรือง ศรีเหรัญ, น. 16) 
ดังนี้ 

  2.3.1 ส่วนราชการในส่วนกลางซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน 2 หน่วยงาน ได้แก่ ส านัก
งบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย เนื่องจากส่วน
ราชการในส่วนกลางดังกล่าวมีจ านวนเพียง 2 หน่วยงาน และเป็นหน่วยงานที่มีภารกิจที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับ
ประเด็นที่ศึกษา ดังนั้น ผู้ศึกษาจึงคัดเลือกด้วยวิธีเฉพาะเจาะจงกับทั้ง 2 หน่วยงาน เพ่ือเก็บรวบรวมข้อมูลด้วย
การสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ งบประมาณของหน่วยงานที่ถูกเลือกในฐานะผู้ ให้ข้อมูลหลัก  
(Key Informants) ของการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) 
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  2.3.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน่วยรับงบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 จ าแนกเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ รวมจ านวน 2 แห่ง ได้แก่ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา และ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป รวมจ านวน 7,852 แห่ง 
จ าแนกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน 76 แห่ง เทศบาล จ านวน 2,442 แห่ง และ 
องค์การบริหารส่วนต าบล  จ านวน 5,332 แห่ง ผู้ศึกษาจึงคัดเลือกด้วยวิธี เฉพาะเจาะจงโดยเลือก
กรุงเทพมหานครจากกลุ่มองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ และส าหรับกลุ่มองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ซึ่งมีจ านวนมาก ผู้ศึกษาเลือกกลุ่มตัวอย่างจาก องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป
ทั้ง 3 ประเภท ๆ ละ 2 แห่ง ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน 2 แห่ง เทศบาล จ านวน 2 แห่ง และ 
องค์การบริหารส่วนต าบล จ านวน 2 แห่ง รวม 6 หน่วยงาน โดยกลุ่มผู้ให้ข้อมูลหลักต้องเป็นผู้มีความสมัครใจ
และยินยอมในการให้ข้อมูล เพ่ือเก็บรวบรวมข้อมูลด้วยการสัมภาษณ์ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่งบประมาณของ
หน่วยงานที่ถูกเลือกในฐานะผู้ ให้ข้อมูลหลัก (Key Informants) ของการสัมภาษณ์ เชิงลึก (In-Depth 
Interview) 

3. วิธีกำรเก็บรวบรวมข้อมูล 

 การศึกษานี้ ผู้ศึกษาออกแบบโดยใช้ระเบียบวิธีการศึกษาเปนกระบวนวิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ
และข้อมูลส่วนใหญ่ที่จะท าการเก็บรวบรวมเป็นข้อมูลในเชิงคุณภาพหรือไม่ใช่ตัวเลข ดังนั้น วิ ธีการเก็บ
รวบรวมข้อมูลจึงต้องมีความสอดคล้องกับลักษณะของข้อมูล โดยจ าแนกวิธีตามประเภทของข้อมูลได้ ดังนี้  

 3.1 ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary data) โดยมีวิธีเก็บรวบรวมข้อมูลด้วยวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-
Depth Interview) ส าหรับเก็บรวบรวมข้อมูลจากบุคคลผู้ให้ข้อมูลหลัก (Key Informants) ของหน่วยงานที่
เป็นกลุ่มตัวอย่าง (ภาคผนวก 4)  โดยผู้ศึกษาได้ก าหนดแนวค าถามการสัมภาษณ์เชิงลึก (Interview Guide) 
ซึ่งมีลักษณะค าถามแบบปลายเปิดและถูกก าหนดไว้ล่วงหน้าอย่างกว้าง ๆ จ านวน 6 ข้อ (ภาคผนวก 5) เพ่ือให้
ได้ข้อมูลเกี่ยวกับข้อเท็จจริง ความคิดเห็น ข้อเสนอแนะและความต้องการจากบุคคลผู้ให้ข้อมูลหลักในฐานะ
ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่งบประมาณของส่วนราชการในส่วนกลางซึ่งเป็นหน่วยงานกลางที่เกี่ยวข้องกับการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่
งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน่วยรับงบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่ถูกเลือกในฐานะผู้ให้ข้อมูลหลัก โดยเฉพาะข้อเท็จจริง ความคิดเห็นและปัญหา
อุปสรรคที่เกิดขึ้นซึ่งผู้ให้ข้อมูลหลักมีต่อรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตลอดจนความคิดเห็นเกี่ยวกับข้อเสนอแนะส าหรับการพัฒนารูปแบบและวิธีการ
ขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีเหมาะสมส าหรับประเทศไทย 

 นอกจากนี้ ผู้ศึกษาต้องการให้แนวค าถามดังกล่าวเป็นเครื่องมือน าทางเพ่ือกระตุ้นให้ผู้ให้ข้อมูลหลัก
ที่ให้สัมภาษณ์เล่าเรื่องราวอย่างมีเป้าหมาย มีความยืดหยุ่น ให้ข้อมูลที่ลึกและละเอียด รวมทั้งผู้สัมภาษณ์จะมี
ปฏิสัมพันธ์กับผู้ถูกสัมภาษณ์ในลักษณะเป็นคู่สนทนาซึ่งสามารถใช้ทักษะการสื่อสารส าหรับสร้างการสนทนาอย่าง
มีเป้าหมายได ้

3.2 ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary data) โดยมีวิธีเก็บรวบรวมข้อมูล คือ วิธีการศึกษาเอกสารที่
เกี่ยวข้อง (Documentary Research)  โดยผู้ศึกษาเก็บข้อมูลจากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และวรรณกรรม
ที่เกี่ยวข้อง เพ่ือรับทราบถึงสถานภาพขององค์ความรู้ ของเรื่องที่ศึกษาและเรื่องที่เกี่ยวข้องตามขอบเขตของ

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
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การศึกษา งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง เอกสารต่างๆ บทความ และข้อมูลเกี่ยวข้อง ได้แก่  การจัดท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี การปกครองส่วนท้องถิ่นและงบประมาณท้องถิ่น การประเมินผลกระทบของกฎหมาย เป็น
ต้น ตลอดจนรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องด้านงบประมาณท้องถิ่นและการขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ตลอดจน
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2540 และแก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติสภา
ต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2538 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม 

4. วิธีกำรวิเครำะห์ข้อมูล 

 การศึกษานี้ ผู้ศึกษาออกแบบโดยใช้ระเบียบวิธีการศึกษา (Methodology) เปนกระบวนวิธี
การศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ท าให้ข้อมูลส่วนใหญ่ที่ได้จากการเก็บรวบรวมเป็นข้อมูลใน
เชิงคุณภาพหรือไม่ใช่ตัวเลข ดังนั้น วิธีการวิเคราะห์ข้อมูลจึงต้องเป็น วิธีวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Analysis) ที่สอดคล้องกับลักษณะของข้อมูล โดยจ าแนกวิธีตามประเภทของข้อมูลได้ ดังนี้  

 4.1 ข้อมูลปฐมภูมิ (Primary data) ซึ่งได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-Depth Interview) บุคคล
ผู้ให้ข้อมูลหลัก โดยผู้ศึกษาใช้วิธีการจ าแนกประเภทข้อมูล (Typological Analysis) โดยจ าแนกประเภท
ข้อมูลระดับจุลภาคด้วยการวิเคราะห์ข้อมูลตามค าหรือประโยคหรือที่เรียกว่า “การวิเคราะห์ค าหลัก” 
(Domain Analysis) แล้วน าข้อมูลดังกล่าวมา พิจารณาประเด็นหลักแล้วแบ่งเป็นประเด็นย่อย จากนั้นก็สร้าง
ข้อสรุปแบบอุปนัย (Analytic Induction) หรือการสร้างข้อสรุปจากการวิเคราะห์และประกอบรวมข้อค้นพบ
ส่วนย่อย ๆ ในเชิงตรรกเหตุผล เพ่ือน ามาเชื่อมโยงกับข้อมูลที่ได้จากการศึกษาทฤษฎีหรือการทบทวน
วรรณกรรม และการศึกษาเอกสาร เพ่ือให้ได้ข้อมูลและน าเสนอข้อมูลในรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปรากฏขึ้นก่อนและหลังพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 และสรุปตามวัตถุประสงค์ของการศึกษาและตามขอบเขตของการศึกษา 

 4.2 ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary data)  ซึ่งได้จากการศึกษาเอกสารที่เกี่ยวข้อง (Documentary 
Research) โดยผู้ศึกษาใช้นัยส าคัญของข้อมูลมาวิเคราะห์หารูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปรากฏขึ้นก่อนและหลังพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2561 และสรุปตามวัตถุประสงค์ของการศึกษาและตามขอบเขตของการศึกษา 
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บทที่ 4 

ผลกำรศึกษำ 
 

  การศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการ
ขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลการศึกษาซึ่ง
จ าแนกตามวัตถุประสงค์ ดังนี้  

1. ผลกำรวิเครำะห์ควำมจ ำเป็นของเงินอุดหนุนต่อกำรด ำเนินงำนตำมภำรกิจและอ ำนำจหน้ำที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ภาครัฐมีบทบาทที่ส าคัญในทางเศรษฐกิจประการหนึ่ง คือ การแก้ไขปัญหาความล้มเหลวของ
ตลาด (Market Failures) เพ่ือให้เศรษฐกิจของประเทศมีการเจริญเติบโตตามการขับเคลื่อนของภาคเอกชน
และการจัดสรรทรัพยากรทางเศรษฐกิจอย่างมีประสิทธิภาพภายใต้กลไกตลาดที่มีการแข่งขันอย่างเสรี หรือ
อาจกล่าวอีกนัยหนึ่งว่าภาครัฐมีบทบาทสนับสนุนภาคเอกชนในการพัฒนาเศรษฐกิจภายใต้กลไกตลาด ทั้งนี้ 
จากบทบาทดังกล่าวมาจึงท าให้ภาครัฐที่ดีควรมีหน้าที่ที่จ ากัด(Limited Government) เช่น การท าหน้าที่
ให้บริการสินค้าสาธารณะ การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ เป็นต้น 
โดยในการท าหน้าที่ตามบทบาทดังกล่าว ภาครัฐจะด าเนินการผ่านหน่วยงานของรัฐ ซึ่งรวมถึงองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วย 

 เนื่องจากภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นปัจจัยที่มี
ความส าคัญต่อการก าหนดรายจ่ายของ อปท. (Expenditure Assignment) (ดวงมณี เลาวกุล, 2555, น. 25) 
โดยเป็นไปตามหลักการที่ว่าการเงินต้องสอดคล้องกับภารกิจ (Finance Follows Function) ซึ่งเป็นหลักการ
ที่ส าคัญประการหนึ่งของการกระจายอ านาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization) (Roy Bahl, 1999, p2) 
ดังนั้น ในการวิเคราะห์ความจ าเป็นของเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่จัดสรรผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ส าหรับสนับสนุนการด าเนินงานของ อปท. จึงเริ่มต้นด้วยการวิเคราะห์ภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. โดย
พิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 250 วรรคแรก ซึ่งก าหนดภารกิจและ
อ านาจหน้าที่ของ อปท. กล่าวคือ ให้มีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุน
การจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น ประกอบกับ อปท. เป็นหน่วยงานของรัฐที่ผู้บริหารสูงสุดมาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนในพ้ืนที่ของท้องถิ่นและมีอ านาจหน้าที่หลักในการดูแลและตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง โดยเฉพาะในการจัดท าการบริการสาธารณะท้องถิ่น (Local Public Goods) ที่
เป็นประโยชน์กับประชาชนในเขตพ้ืนที่ของตนเองเป็นหลัก เช่น การพัฒนาเศรษฐกิจท้องถิ่น การให้บริการด้าน
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การจัดการศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น เป็นต้น  

 โดยการท าหน้าที่ดังกล่าวของ อปท. เป็นการสนับสนุนรัฐบาลในการน านโยบายที่เกี่ยวกับการ
สร้างคุณภาพชีวิตที่ดีไปสู่การปฏิบัติผ่านการให้บริการสาธารณะของท้องถิ่นไปสู่ประชาชนในพ้ืนที่ (Mikesell, 
2007, น.15) โดย อปท. เป็นส่วนหนึ่งของภาครัฐและมีการท างานในลักษณะเสริม ไม่ใช่แข่งขันกับราชการ
ส่วนกลาง (สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, ม.ป.ป., น.3) และ อปท. มีความได้เปรียบกว่ารัฐบาลและหน่วยงานของรัฐบาล
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ประเภทอ่ืน ๆ ในการท าหน้าที่ให้บริการสาธารณะดังกล่าว เนื่องจาก อปท. ใกล้ชิดกับผู้คนในท้องถิ่นมากกว่า
รัฐบาลซึ่งท าให้ อปท. มีความได้เปรียบในด้านข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวกับความต้องการของผู้คนในท้องถิ่น (ภาวิน ศิ
ริประภานุกูลและฐิติเทพ สิทธิยศ, 2560: น.7) รู้ความต้องการของประชาชนที่ดีกว่า (อ้างแล้ว, น. 13 ) และ
สะท้อนความหลากหลายของแต่ละพ้ืนที่ (อ้างแล้ว, น.5 ) 

  จากการที่ อปท. มีความสามารถในการรับรู้และเข้าถึงความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ได้
ดีกว่ารัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืน ท าให้สามารถปรับเปลี่ยนรูปแบบ ขนาด จ านวน และคุณภาพ
ของบริการสาธารณะได้อย่างเหมาะสมและรวดเร็วตามความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ โดยเฉพาะ
ผู้บริหารท้องถิ่นและนักการเมืองท้องถิ่นมีความสามารถปรับการให้บริการได้ง่ายกว่ารัฐบาล (อ้างแล้ว, น. 13 ) 
ขณะที่ภารกิจหรือหน้าที่ในด้านการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และการลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ 
ซึ่งเป็นเรื่องระดับมหภาค รัฐบาลมีความเหมาะสมในการด าเนินการมากกว่า อปท. ซึ่งมีข้อจ ากัดในด้าน
ศักยภาพและพ้ืนที่รับผิดชอบ โดยหาก อปท.ที่รับผิดชอบพ้ืนที่ใด ๆ เป็นผู้ด าเนินการในภารกิจระดับมหภาค
ดังกล่าวก็อาจส่งผลให้มีการเคลื่อนย้ายของครัวเรือนที่เข้าและออกจากพ้ืนที่เขตปกครองของท้องถิ่นและสร้าง
ผลกระทบในระยะยาวต่อการพัฒนาพ้ืนที่ได้ ทั้งนี้ จากการศึกษาการด าเนินงานของ อปท. พบว่าภารกิจและ
อ านาจหน้าที่ของ อปท. สามารถจ าแนกได้ ดังนี้ 

 1.1 ภารกิจและอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) จัดตั้งขึ้นและด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ตามที่
กฎหมายบัญญัติ10  โดยเฉพาะกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หมวด 4 อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) มาตรา 45 บัญญัติ
อ านาจหน้าที่ของ อบจ. ที่สามารถด าเนินการได้ภายในเขตพ้ืนที่ จ านวน 9 ข้อ เช่น มีหน้าที่ด้านคุ้มครอง ดูแล 
และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม บ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น และ
วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น เป็นต้น และ พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 66 บัญญัติให้องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) มีหน้าที่ที่ต้องท าในเขตต าบล คือ การ
พัฒนาต าบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และหน้าที่ที่ก าหนดให้ต้องด าเนินการ จ านวน 9 
ประการ และ มาตรา 67 ก าหนดให้ อบต. อาจจัดท ากิจการในเขตต าบล จ านวน 13 ประการ ทั้งนี้ ภารกิจและ
อ านาจหน้าที่ของ อบจ. และ อบต. ตามกฎหมายจัดตั้งดังกล่าวข้างต้น ปรากฏรายละเอียดตามตารางที่ 4.1 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทอ่ืน ๆ ก็มีลักษณะเช่นเดียวกัน โดยมีภารกิจและอ านาจหน้าที่
ตามกฎหมายจัดตั้ง ได้แก่ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 50 51 53 54 55 
และ 56 บัญญัติให้เทศบาลมีหน้าที่ที่ต้องท าและกิจการที่อาจท าได้ โดยจ าแนกตามประเภทของเทศบาล คือ 
เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร โดยมีหน้าที่และกิจการที่อาจท าได้แตกต่างกัน ขณะที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา กฎหมายจัดตั้ง อปท. ได้แก่
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  มาตรา 89 บัญญัติ
ให้กรุงเทพมหานครมีหน้าที่อ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานคร จ านวน 27 ประการ และ
พระราชบัญญัติบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 62 บัญญัติให้เมืองพัทยามี

                                                           

 10 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560  มาตรา 250 วรรคแรก 
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หน้าที่อ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการในเขตเมืองพัทยา จ านวน 14 ประการ ความละเอียดปรากฏตามตารางที่  
4.2 และ 4.3 ตามล าดับ 

 

ตารางที่ 4.1 ภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

และองค์การบริหารส่วนต าบลตามกฎหมายจัดตั้ง 
 

ประเภท องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล 

กฎหมาย
จัดตั้ง 

พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 
และที่แก้ไขเพิม่เตมิ หมวด 4 มาตรา 45 

พระราชบัญญัตสิภาต าบลและองค์การบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 66 67 
และ 68 

ภารกิจ
และ

อ านาจ
หน้าท่ี 

 

(1) ตราข้อบัญญัตโิดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย 
(2) จัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัดและ
ประสานการจดัท าแผนพัฒนาจังหวัด 
(3) สนับสนุนต าบลและราชการสว่นท้องถิ่นอื่นในการ
พัฒนาท้องถิ่น 
(4) ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัตหิน้าท่ีของ
สภาต าบลและราชการส่วนท้องถิน่น 
(5) แบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภา
ต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอื่น 
(6) อ านาจหน้าที่ของจังหวัดตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวดั พ.ศ.2498 เฉพาะ
ภายในเขตสภาต าบล 
(7) คุ้มครอง ดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม บ ารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี  
ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 
(8) จัดท ากิจการใด ๆ อันเป็นอ านาจหน้าที่ของราชการ
สว่นท้องถิ่นอื่นที่อยู่ในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
และกิจกรรมนั้นเป็นการสมควรใหร้าชการส่วนท้องถิ่น
อื่นร่วมกันด าเนินการหรือให้องค์การบริหารส่วนจังหวดั
จัดท า ท้ังนี้ ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 
(9) จัดท ากิจการอื่นใดตามที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่น ก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารสว่นจังหวัด 

การพัฒนาต าบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรมและมีหน้าท่ีต้องท าในเขตองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ดังนี ้

(1) จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางน้ าและทางบก 

(2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน้ า ทางเดิน และที่
สาธารณะ รวมทั้งก าจดัมลูฝอยและสิ่งปฏิกลู 

(3) ป้องกันโรคและระงับโรคตดิตอ่ 

(4) ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั 

(5) ส่งเสริมการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม 

(6) ส่งเสริมการพัฒนาสตรีเด็กเยาวชนผู้สูงอายุและผู้
พิการ 

(7) คุ้มครอง ดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม 

(8) บ ารุงรักษาศลิปะ จารีตประเพณ ีภูมิปญัญาท้องถิ่น 
และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 

(9) ปฏิบัติหน้าท่ีอื่นตามที่ทางราชการมอบหมายโดย
จัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให้ตามความจ าเป็น
และสมควร 

นอกจากน้ี มาตรา 68 ภายใต้บังคบัแห่งกฎหมาย 
องค์การบริหารส่วนต าบลอาจจดัท ากิจการในเขต
องค์การบริหารส่วนต าบลดังนี ้ 
(1) ให้มีน้ าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร 

(2) ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้า/แสงสว่างโดยวิธีอ่ืน 

(3) ให้มีและบ ารุงรักษาทางระบายน้ า 
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ประเภท องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล 

(4) ให้มีและบ ารุงสถานท่ีประชุม การกีฬา  
การพักผ่อนหย่อนใจและสวนสาธารณะ 

(5) ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ 

(6) ส่งเสริมให้มีอตุสาหกรรมในครอบครัว 

(7) บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร 

(8) การคุ้มครองดูแลและรักษาทรพัย์สินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน 

(9) หาผลประโยชน์จากทรัพยส์ินขององค์การบริหาร
ส่วนต าบล 

(10) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าข้าม 

(11) กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย ์

(12) การท่องเที่ยว 

(13) การผังเมือง 
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                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ตารางที่ 4.2 ภารกิจและอ านาจหน้าที่ของเทศบาลประเภทต่างๆ ตามกฎหมายจัดตั้ง 
 

ประเภท เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

กฎหมาย พระราชบัญญัตเิทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 50 51 53 54  56 และ 57 

ภารกิจ
และ

อ านาจ
หน้าท่ี 

มีหน้าที่ต้องท าในเขตเทศบาลตาม
มาตรา 50 ดังนี ้

(1) รักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน 

(2) ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน้ า 

(3) รักษาความสะอาดของถนนหรอื
ทางเดินและทีส่าธารณะรวมทั้งการ
ก าจัดมลูฝอยและสิ่งปฏิกูล 

(4) ป้องกันและระงับโรคติดต่อ 

(5) ให้มเีครื่องใช้ในการดับเพลิง 

(6) ให้ราษฎรไดร้ับการศึกษาอบรม 

(7) ส่งเสริมการพัฒนาสตรีเด็กเยาวชน 
ผู้สูงอายุและผู้พิการ 

(8) บ ารุงศิลปะจารตีประเพณภีูมิ
ปัญญาท้องถิ่นและวัฒนธรรมอันดขีอง
ท้องถิ่น 

(9) หน้าท่ีอื่นตามที่กฎหมายบญัญตัิให้
เป็นหน้าที่ของเทศบาลการปฏิบัตงิาน
ตามอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลต้อง
เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน
โดยใช้วิธีการบริหารกิจการบ้านเมอืงที่
ด ีและให้ค านึงถึงการมสี่วนร่วมของ
ประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนา
เทศบาล การจัดท างบประมาณ  
การจัดซื้อจดัจ้าง การตรวจสอบการ
ประเมินผลการปฏิบัติงาน และ 
การเปิดเผยข้อมลูข่าวสาร ทั้งนี้ ให้
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ
ว่าด้วยการนั้น และหลักเกณฑ์และ
วิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด 

นอกจากน้ี มาตรา 51 เทศบาลต าบล 
อาจท ากิจการใดๆ ในเขตเทศบาลได้ 

มีหน้าที่ต้องท าในเขตเทศบาลตามมาตรา 
53 ดงันี ้

(1) กิจการตามที่ระบุในมาตรา 50 

(2) ให้มีน้ าสะอาดหรือการประปา 

(3) ให้มีโรงฆา่สัตว ์

(4) ให้มีและบ ารุงสถานท่ีท าการพิทักษ์ 
และรักษาคนเจ็บไข้ 

(5) ให้มีและบ ารุงทางระบายน้ า 

(6) ให้มีและบ ารุงส้วมสาธารณะ 

(7) ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้า หรือแสงสว่าง
โดยวิธีอ่ืน 

(8) ให้มีการด าเนินกิจการโรงรบัจ าน าหรือ
สถานสินเชื่อท้องถิ่นและอาจจดัท ากิจการ
ใดๆ ในเขตเทศบาล ตามมาตรา 45 ดังนี ้

(1) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือและท่าข้าม 

(2) ให้มีสสุานและฌาปนสถาน 

(3) บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของ
ราษฎร 

(4) ให้มีและบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและ
เด็ก 

(5) ให้มีและบ ารุงโรงพยาบาล 

(6) ให้มีการสาธารณูปการ 

(7) จัดท ากิจการซึ่งจ าเป็นเพื่อการ
สาธารณสุข 

(8) จัดตั้งและบ ารุงโรงเรยีนอาชีวศึกษา 

(9) ให้มีและบ ารุงสถานท่ีส าหรับการกีฬา
และพลศึกษา 

(10) ให้มีและบ ารุงสวนสาธารณะสวนสัตว์
และสถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ 

(11) ปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรมและรักษา

มีหน้าที่ต้องท าในเขต
เทศบาลตามมาตรา 56 
ดังนี ้

(1) กิจการตามที่ระบไุว้
ในมาตรา 53 

(2) ให้มีและบ ารุงการ
สงเคราะห์มารดา 
และเด็ก 

(3) กิจการอย่างอื่น 
ซึ่งจ าเป็นเพื่อการ
สาธารณสุข 

(4) การควบคุม
สุขลักษณะและอนามัย
ในร้านจ าหน่ายอาหาร
โรงมหรสพ และสถาน
บริการอื่น 

(5) จัดการเกี่ยวกับท่ีอยู่
อาศัยและการปรับปรุง
แหล่งเสื่อมโทรม 

(6) จัดให้มีและควบคมุ
ตลาด ท่าเทียบเรือ  
ท่าข้ามและที่จอดรถ 

(7) การวางผังเมืองและ
การควบคุมการก่อสรา้ง 

(8) การส่งเสรมิกิจการ
การท่องเที่ยว 

มาตรา 57 เทศบาลนคร
อาจจัดท ากิจการอื่น ๆ 
ตามมาตรา 54 ได ้
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                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ประเภท เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

ดังนี ้

(1) ให้มีน้ าสะอาดหรือการประปา 

(2) ให้มีโรงฆา่สัตว ์

(3) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือและท่าข้าม 

(4) ให้มีสสุานและฌาปนสถาน 

(5) บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากิน
ของราษฎร 

(6) ให้มีและบ ารุงสถานท่ีท าการพิทักษ์
รักษาคนเจ็บไข ้

(7) ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสง
สว่างโดยวิธีอ่ืน 

(8) ให้มีและบ ารุงทางระบายน้ า 

(9) เทศพาณิชย ์

ความสะอาดเรียบร้อยของท้องถิ่น 

(12) เทศพาณิชย ์

มาตรา 54 ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย 
เทศบาลเมืองอาจจัดท ากิจการใด ๆ ในเขต
เทศบาล ดังนี ้

(1) ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือและท่าข้าม 

(2) ให้มีสสุานและฌาปนสถาน 

(3) บ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของ
ราษฎร 

(4) ให้มแีละบ ารุงการสงเคราะห์มารดา 
และเด็ก 

(7) จัดท ากิจการซึ่งจ าเป็นเพื่อ 
การสาธารณสุข 

(8) จัดตั้งและบ ารุงโรงเรยีนอาชีวศึกษา 

(9) ให้มีและบ ารุงสถานท่ีส าหรับการกีฬา
และพลศึกษา 

(10) ให้มีและบ ารุงสวนสาธารณะ สวนสัตว์
และสถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ 

(11) ปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม และรักษา
ความสะอาดเรียบร้อยของท้องถิ่น 

(12) เทศพาณิชย ์
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                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ตารางที่ 4.3 ภารกิจและอ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาตามกฎหมายจัดตั้ง 
 

ประเภท กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 

กฎหมาย
จัดตั้ง 

พระราชบัญญัตริะเบยีบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528 และที่แก้ไขเพิ่มเตมิ มาตรา 89 

พระราชบัญญัติบริหารราชการเมอืงพัทยา 
พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเตมิ มาตรา 62 

ภารกิจ
และ
อ านาจ
หน้าท่ี 

(1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ทั้งนี้ ตาม
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร และตามกฎหมายอื่นท่ีก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร 

(2) การทะเบยีนตามที่กฎหมายก าหนด 

(3) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

(4) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง 

(5) การผังเมือง 

(6) การจัดใหม้ีและบ ารุงรักษาทางบกทางน้ าและทางระบายน้ า 

(7) การวิศวกรรมจราจร 

(8) การขนส่ง 

(9) การจัดใหม้ีและควบคุมตลาดท่าเทียบเรือท่าข้าม 
และที่จอดรถ 

(10) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 

(11) การควบคุมอาคาร 

(12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจดัการเกี่ยวกับท่ีอยู่อาศัย 

(13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพักผ่อนหย่อนใจ 

(14) การพัฒนาและอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 

(14 ทวิ) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณ ีภูมิปญัญาท้องถิ่น และ
วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น 

(15) การสาธารณูปโภค 

(16) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 

(17) การจัดให้มีและควบคุมสสุานและฌาปนสถาน 

(18) การควบคุมการเลี้ยงสัตว ์

(19) การจัดให้มีและควบคุมการฆา่สัตว ์

(20) การควบคุมความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและ
การอนามัยในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ 

(21) การจัดการศึกษา 

(1) การรักษาความสงบเรียบร้อย 

(2) การส่งเสรมิและรักษาคณุภาพ
สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ 

(3) การคุ้มครองและดูแลรักษาทรพัย์สินอัน
เป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน 

(4) การวางผังเมืองและควบคุมการก่อสร้าง 

(5) การจัดการเกี่ยวกับท่ีอยู่อาศยั 
และการปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม 

(6) การจัดการจราจร 

(7) การรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
(8) การจ ากัดขยะมลูฝอยและสิ่งปฏิกูล 
และการบ าบัดน้ าเสีย 
(9) การจัดให้มีน้ าสะอาดหรือการประปา 
(10) การจัดให้มีการควบคุมตลาด ท่าเทียบ
เรือ และที่จอดรถ 
(11) การควบคุมอนามัยและความ
ปลอดภัยในร้านจ าหน่ายอาหาร  
โรงมหรสพ และสถานบริการอื่น 
(12) การควบคุมและส่งเสริมกิจการ
ท่องเที่ยว 
(13) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณ ี 
ภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของ
ท้องถิ่น 
(14) อ านาจหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้เป็นของเทศบาลนครหรอืของ
เมืองพัทยา 
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ประเภท กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา 

(22) การสาธารณูปการ 

(23) การสังคมสงเคราะห ์

(24) การส่งเสริมการกีฬา 

(25) การส่งเสริมการประกอบอาชีพ 

(26) การพาณิชย์ของกรุงเทพมหานคร 

(27) หน้าที่อ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายระบุให้เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ว่า
ราชการจังหวดั นายอ าเภอ เทศบาลนคร หรือตามที่คณะรัฐมนตร ี
นายกรัฐมนตร ีหรือรฐัมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือ
ที่กฎหมายระบุเปน็หนา้ที่ของกรุงเทพมหานคร บรรดาอ านาจหน้าท่ี
ใดซึ่งเป็นของราชการส่วนกลางหรอืราชการส่วนภมูิภาคจะมอบให้
กรุงเทพมหานครปฏิบัติกไ็ด ้โดยให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ข้อบังคับ หรือประกาศ แล้วแต่กรณ ีในกรณีที่ท าเป็น
ข้อบังคับหรือประกาศต้องไดร้ับความเห็นชอบจากรัฐมนตร ี
ว่าการกระทรวงมหาดไทย 

 

จากการวิเคราะห์เกี่ยวกับภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ทุกประเภทดังกล่าวข้างต้น พบว่า
กฎหมายจัดตั้งดังกล่าวก าหนดให้ อปท. มีภารกิจและอ านาจหน้าที่ โดยสามารถจ าแนกออกเป็น 2 กลุ่ม ดังนี้ 

  1.1.1 ภารกิจและอ านาจหน้าที่ต้องจัดท า โดยเป็นสิ่งที่กฎหมายบังคับให้ อปท. ต้องจัดท า
ให้ครบถ้วน และหากไม่จัดท าเท่ากับเป็นการละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ อาทิ พระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 66 และ 67 ก าหนดให้องค์การบริหารส่วน
ต าบล หรือ อบต. มีหน้าที่ในการพัฒนาต าบลทั้งในด้านเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม และมีหน้าที่ต้องท าใน
เขต อบต. จ านวน 9 รายการ เช่น จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางน้ าและทางบก รักษาความสะอาดของถนน ทาง
น้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้งก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ เป็นต้น  

            1.1.2 ภารกิจและอ านาจหน้าที่อาจจัดท า โดยไม่บังคับให้ อปท. ต้องท า แต่ เป็นภารกิจที่
กฎหมายให้ดุลพินิจกับ อปท. ว่าจะจัดท าบริการสาธารณะนั้น ๆ หรือไม่ก็ได้ ขึ้นอยู่กับความพร้อมและการ
พิจารณาเห็นสมควรว่าเหมาะกับและจ าเป็นกับคนในท้องถิ่นนั้น ๆ ได้แก่ พระราชบัญญัติสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 68 ก าหนดให้ อบต. อาจจัดท ากิจการใน
เขต อบต. จ านวน 13 รายการ เช่น  ให้มีน้ าเพ่ือการอุปโภค บริโภค และการเกษตร ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้า
หรือแสงสว่างโดยวิธีอ่ืน ให้มีและบ ารุงรักษาทางระบายน้ า เป็นต้น 

  จากภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ประเภทต่าง ๆ ดังกล่าว ท าให้ อปท. มีความ
รับผิดชอบที่ต้องด าเนินการให้แก่ประชาชนในเขตพ้ืนที่ของ อปท. ทั้งโดยกฎหมายบังคับ และกฎหมายให้ดุลย
พินิจกับ อปท. ส าหรับด าเนินการตามความพร้อม ความจ าเป็น และความเหมาะสม ขณะเดียวกันภารกิจ
ดังกล่าวเป็นปัจจัยที่มีความส าคัญต่อการก าหนดรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกด้วย 



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                       ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

62 

 

 

                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

  จากการวิเคราะห์ภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. รวมทุกประเภท11 พบว่ามีครอบคลุม 
ทุกด้านทั้ง 5 ด้านหลัก และมีจ านวนรายการภารกิจและอ านาจหน้าที่ในแต่ละด้าน จากมากไปน้อย ได้แก่ ด้าน
ส่งเสริมคุณภาพชีวิต (รวม 45 รายการ)  ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน (รวม 20 รายการ) ด้านการจัดระเบียบชุมชน 
สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย (รวม 19 รายการ)   ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและการพาณิชย์ (รวม 
15 รายการ)  ด้านการศึกษา ศิลปวัฒนธรรม ศาสนา จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น (รวม 10 รายการ)  
ด้านอื่นๆ (รวม 10 รายการ)  และ ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (รวม 5 รายการ)  ตามล าดับ โดย
ปรากฏตามภาพที่ 4.1 

 

 
 

ภาพที่ 4.1 ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายจัดตั้งจ าแนกตามกลุ่มภารกิจ 
 

 1.2 ภารกิจและอ านาจหน้าที่ตามท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอน พระราชบั ญญั ติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ตราขึ้นตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284  โดยมีสาระส าคัญเป็นการก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับ อปท. และระหว่าง อปท.ด้วยกัน ตลอดจนมีการก าหนดอ านาจและหน้าที่
ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ได้แก่ มาตรา 16 
ก าหนดอ านาจและหน้าที่ของเทศบาล เมืองพัทยาและองค์การบริหารส่วนต าบล จ านวน 31 ประการ  มาตรา 

                                                           

 
11 ภารกิจของกรุงเทพมหานครตาม มาตรา 89 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ให้รวมภารกิจของเทศบาลนครเข้ามาด้วย   
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17 ก าหนดอ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน 29 ประการ และมาตรา 18 ก าหนด
อ านาจและหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร โดยให้เป็นตามมาตรา 16 และ 17 ตามล าดับ นอกจากนี้ มาตรา 30 มี
ก าหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ของรัฐให้แก่ อปท. เพ่ิมเติมจากภารกิจและอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย
จัดตั้ง โดยเป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. อย่างไรก็ดีไม่ครอบคลุมงานที่เกี่ยวกับความมั่นคง 
การพิจารณาพิพากษาคดีการต่างประเทศ และการเงินการคลังของประเทศโดยรวม นอกจากนี้  ม าตรา 40  
วรรค 4 ของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 ยังก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายไดอ่ืนใหแก อปท. เพ่ือใหสอด
คลองกับการด าเนินการตามอ านาจและหนาที่ของ อปท. แตละประเภทอยางเหมาะสม โดยตั้งแตปงบประมาณ 
พ.ศ. 2550 เปนตนไป ให้ อปท. มีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 25 และมี
จุดมุงหมายที่จะให้ อปท. มีรายไดเพ่ิมขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลในอัตราไมนอยกวารอยละ 
35 โดยการจัดสรรสัดสวนที่เปนธรรมแก อปท. และค านึงถึงรายไดของ อปท. นั้นดวย12 

 นอกจากนี้ แผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจ (มาตรา 32) ซึ่งออกตามแผนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (มาตรา 30)  ก าหนดรายละเอียดของภารกิจที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนจากราชการส่วนกลาง จ านวน 50 กรม 11 กระทรวง โดยมีจ านวนทั้งสิ้น 245 
เรื่อง จ าแนกเป็น 6 ด้าน ดังนี้ 

   1.2.1 ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน จ านวน 87 เรื่อง ซึ่งแบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่างๆ คือ การ
คมนาคมและการขนส่ง สาธารณูปโภค สาธารณูปการ การผังเมือง การควบคุมอาคาร    

  1.2.2 ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต จ านวน 103 เรื่อง ซึ่งแบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่างๆ คือ  
การส่งเสริมอาชีพ งานสวัสดิการสังคม นันทนาการ การศึกษา การสาธารณสุข การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัด
และการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย 

  1.2.3 ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย จ านวน 17 เรื่อง 
ซ่ึงแบ่งเป็นกลุ่มภารกิจ คือ การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชนและส่งเสริม
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น   

  1.2.4 ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท่องเที่ยว จ านวน 19 
เรื่อง ซึ่งแบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่างๆ คือ การวางแผน การพัฒนาเทคโนโลยี การส่งเสริมการลงทุน การพาณิชยกรรม  
การพัฒนาอุตสาหกรรม การท่องเที่ยว  

  1.2.5 ด้านการบริหารจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม จ านวน 17 
เรื่อง ซึ่งแบ่งเป็นกลุ่มภารกิจต่างๆ คือ  การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ การคุ้มครองดูแลและบ ารุงรักษาป่า 
การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่าง ๆ และการดูแลรักษาที่สาธารณะ   

  1.2.6 ด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น จ านวน 2 เรื่อง ซึ่งแบ่งเป็น
กลุ่มภารกิจ คือ การปกป้อง คุ้มครอง ควบคุม ดูแลรักษาโบราณสถาน โบราณวัตถุพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ  
                                                           

12 มาตรา 30 (4) แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให
แกองคกรปกครองสวนทองถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 
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  โดยกลุ่มของภารกิจที่ อปท. ได้รับการถ่ายโอนตามแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ จ าแนกเป็น 6 ด้าน มีรายละเอียดตามตารางที่ 4.4  

ตารางที่ 4.4 กลุ่มของภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแผนการกระจายอ านาจ 
 

ด้าน โครงสร้าง
พื้นฐาน 

งานส่งเสรมิคุณภาพ
ชีวิต 

การจัดระเบียบ
ชุมชน/สังคม
และการรักษา

ความสงบ
เรียบร้อย 

การวางแผน  
การส่งเสริม 
การลงทุน 

พาณิชยกรรม 
และการท่องเที่ยว 

การบริหาร
จัดการและ 
การอนุรักษ์
ทรัพยากร 

ธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 

ศิลปะ 
วัฒนธรรม 

จารีตประเพณี 
และภมูิปัญญา

ท้องถิ่น 

ภารกิจ
ท่ีถ่าย
โอน
ให้แก่
อปท. 

มีภารกิจ 87 
เรื่อง มีส่วน
ราชการท่ีถ่าย
โอนภารกิจ
จ านวน 17 กรม 
ใน 7 กระทรวง 
แบ่งเป็นกลุ่ม
ภารกิจต่าง ๆ 
ดังน้ี 
-การคมนาคม
และการขนส่ง 
ทางบก และทาง
น้ า 
-สาธารณูปโภค 
แหล่งน้ า / 
ระบบประปา
ชนบท 
-สาธารณูปการ 
การจัดให้มีและ
ควบคุมตลาด 
-การผังเมือง 
-การควบคุม
อาคาร 

มีภารกิจ 103 เรื่อง มี
ส่วนราชการท่ีถ่ายโอน
ภารกิจ จ านวน 26 
กรม ใน 7 กระทรวง 
แบ่งเป็นกลุ่มภารกิจ
ต่าง ๆ ดังน้ี 
-การส่งเสริมอาชีพ 
-งานสวัสดิการสังคม 
ได้แก่การสังคม
สงเคราะห์พัฒนา
คุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา ผู้ด้อยโอกาส 
นันทนาการ การ
ส่งเสริมกีฬา การจัด
ให้มีสถานท่ีพักผ่อน
หย่อนใจ 
-การศึกษา ได้แก่ จัด
การศึกษาในระบบ
และการศึกษานอก
ระบบ 
- การสาธารณสุข 
ได้แก่  
การสาธารณสุข การ
รักษา พยาบาล
ป้องกันควบคุม
โรคติดต่อ  
การปรับปรุงแหล่ง
ชุมชนแออัดและ 
การจัดการเกี่ยวกับท่ี
อยู่อาศัย 

มีภารกิจ 17 เรื่อง 
มีส่วนราชการที่
ถ่ายโอนภารกิจ 
จ านวน 9 กรม ใน 
6 กระทรวง 
แบ่งเป็นกลุ่ม
ภารกิจต่าง ๆ 
ดังน้ี 
-การส่งเสริม
ประชาธิปไตย 
ความเสมอภาค
สิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนและ
ส่งเสริมการมี 
ส่วนร่วมของ
ประชาชนใน 
การพัฒนาท้องถิ่น 
-การป้องกันและ
บรรเทา 
สาธารณภัย 
-การรักษาความ
สงบเรียบร้อยและ
ความปลอดภัยใน
ชีวิตและทรัพย์สิน 

มีภารกิจ 19 เรื่อง 
มีส่วนราชการที่
ถ่ายโอนภารกิจ
จ านวน 6 กรม ใน 
5 กระทรวง 
แบ่งเป็นกลุ่ม
ภารกิจต่าง ๆ ดังน้ี 
-การวางแผน 
-การพัฒนา
เทคโนโลยี 
-การส่งเสริม 
การลงทุน 
-การพาณิชย 
กรรม 
-การพัฒนา
อุตสาหกรรม 
-การท่องเท่ียว 

มีภารกิจ 17 เรื่อง 
มีส่วนราชการที่
ถ่ายโอนภารกิจ 
จ านวน 9 กรมใน 
4 กระทรวง แบ่ง 
เป็นกลุ่มภารกิจ
ต่าง ๆ ดังน้ี 
-การอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชา
ติ การคุ้มครอง
ดูแลและ
บ ารุงรักษาป่า 
-การจัดการ
สิ่งแวดล้อมและ
มลพิษต่าง ๆ 
-การดูแลรักษาท่ี
สาธารณะ 

มีภารกิจ 2 
เรื่อง มีส่วน
ราชการท่ีถ่าย
โอนภารกิจ 
จ านวน 1 กรม
ใน 1 กระทรวง 
มีกลุ่มภารกิจ
ดังน้ี 
-การปกป้อง 
คุ้มครอง 
ควบคุม ดูแล
รักษา
โบราณสถาน 
โบราณวัตถุ
พิพิธภัณฑ์
สถานแห่งชาติ 
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                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

เมื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบสัดส่วนของภารกิจที่ อปท. ได้รับการถ่ายโอนในแต่ละด้านกับภารกิจทั้งหมด 
(ร้อยละ 100) ที่ได้รับถ่ายโอนทั้งหมด พบว่าภารกิจที่ อปท. ได้รับถ่ายโอนมากท่ีสุด  3 อันดับแรก ได้แก่ ด้าน
งานส่งเสริมคุณภาพชีวิต ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน ด้านการวางแผนการส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการ
ท่องเที่ยว  คิดเป็นร้อยละ 42  35 และ 8 ของภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนจาก
ราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคทั้งหมด (245 เรื่อง)  ตามล าดับ ปรากฏดังภาพที่ 4.2  

 

 
 

ภาพที่ 4.2 ร้อยละของภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแผนการกระจายอ านาจ 
 

 ทั้งนี้ หากวิเคราะห์ภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ อปท. ได้รับการถ่ายโอนดังกล่าวข้างต้นกับภารกิจ
และอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้ง อปท. พบว่าจุดเน้นมีความสอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
กล่าวคือ ภารกิจและอ านาจหน้าที่ส่วนใหญ่ซึ่งมีความถี่หรือจ านวนเรื่อง/รายการของภารกิจมากท่ีสุด 2 อันดับ
แรก ได้แก่ ด้านส่งเสริมคุณภาพชีวิตและด้านโครงสร้างพ้ืนฐานตามล าดับ 

 1.3 ภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับมอบหมายอ่ืน  

 นอกจากภารกิจและอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและตามการถ่าย
โอนจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคแล้ว   อปท. มีภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ ได้รับมอบหมายอ่ืนซึ่งได้รับ
มอบหมายจากรัฐบาล ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ จังหวัด อ าเภอ และหน่วยงานของรัฐอ่ืน เนื่องจากกฎหมายจัดตั้ง 
อปท. มีบทบัญญัติที่เปิดช่องทางให้ อปท. ด าเนินภารกิจอื่นได้ จ าแนกตามกฎหมายจัดตั้ง อปท. แต่ละประเภท 
ดังนี้ 
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  1.3.1 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หมวด 4 
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด มาตรา 45 (9) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่นก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 

  1.3.2 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม มาตรา 66 (9) ปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่ทางราชการมอบหมายโดยจัดสรรงบประมาณหรือบุคลากรให้
ตามความจ าเป็นและสมควร 

  1.3.3 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมมาตรา 50 (9) หน้าที่อ่ืนตามที่
กฎหมายบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของเทศบาลการปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลฯ 

  1.3.4 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไข
เพ่ิมเติม หมวด 5 อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร มาตรา 89 (27) หน้าที่อ่ืน ๆ ตามที่กฎหมายระบุให้เป็น
อ านาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการจังหวัด นายอ าเภอ เทศบาลนคร หรือตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุเป็นหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร บรรดาอ านาจ
หน้าที่ใดซึ่งเป็นของราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาคจะมอบให้กรุงเทพมหานครปฏิบัติก็ได้ โดยให้ท า
เป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ข้อบังคับ หรือประกาศ แล้วแต่กรณี ในกรณีที่ท าเป็นข้อบังคับหรือ
ประกาศต้องได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

  1.3.5 พระราชบัญญัติบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หมวด 5 
อ านาจหน้าที่ของเมืองพัทยา มาตรา 62 (14) อ านาจหน้าที่อ่ืนตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นของเทศบาลนคร
หรือของเมืองพัทยา 

   บทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้ง อปท. ที่เปิดกว้างดังกล่าวมีเจตนารมณ์เพ่ือให้การบริหาร
ราชการแผ่นดินในพ้ืนที่ที่ อปท. รับผิดชอบเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด และจะอ านวยบริการสาธารณะ
ให้แก่ประชาชนในท้องถิ่นได้เพ่ิมมากขึ้นเป็นส าคัญ อย่างไรก็ดี ภารกิจอ่ืนที่เพ่ิมขึ้นตามโอกาสหรือช่องทางดังกล่าว
ท าให้ อปท. มีภาระงาน (Workload) ที่ต้องด าเนินการเพ่ิมมากข้ึนด้วย ทั้งนี้ จากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้บริหาร 
และเจ้าหน้าที่ของ อปท. ได้แก่ กรุงเทพมหานคร องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหาร
ส่วนต าบล และผู้ทรงคุณวุฒิ ได้แก่ รองศาสตราจารย์พรชัย เทพปัญญา โดยผู้ให้สัมภาษณ์เชิงลึกต่างให้ข้อมูล
สอดคล้องตรงกันว่า นอกจากภารกิจตามกฎหมายต่าง ๆ ดังกล่าวแล้ว อปท. ต้องรับภารกิจเพ่ิมเติมจาก
นโยบายของรัฐบาลและงานตามการมอบหมายสั่งการและหรือจากการขอความร่วมมือจากกระทรวง กรม 
รัฐวิสาหกิจ จังหวัด และส่วนราชการภายในจังหวัด เช่น กรุงเทพมหานครต้องด าเนินโครงการตามนโยบาย
รัฐบาลเป็นจ านวนมาก ตัวอย่างเช่น โครงการก่อสร้างปรับปรุงคลองเปรมประชากร เพ่ือการระบายน้ าและ
รักษาคุณภาพน้ า เป็นต้น แม้โครงการต่าง ๆ ดังกล่าวจะด าเนินการในพ้ืนที่กรุงเทพมหานครและใช้จ่ายเงิน
งบประมาณแผ่นดิน แต่โครงการส่วนใหญ่ไม่ได้เกิดจากความต้องการและการริเริ่มของกรุงเทพมหานครและ
งบประมาณแผ่นดินที่ได้รับการจัดสรรส าหรับโครงการดังกล่าวกระทบกรอบวงเงินงบประมาณ “กินวงเงิน” ที่
กรุงเทพมหานครได้รับอุดหนุนจากรัฐบาล ทั้งนี้ ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นกับกรุงเทพมหานครข้างต้นมีความ
สอดคล้องกับองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งต้องสนับสนุนกิจกรรมต่าง 
ๆ ของกระทรวง กรม รัฐวิสาหกิจ จังหวัด ส่วนราชการภายในจังหวัด และอ าเภอ ซึ่งด าเนินกิจกรรมในพ้ืนที่
ของท้องถิ่น เช่น การร่วมจัดกิจกรรม และหรือการสนับสนุนการจัดกิจกรรมในรูปแบบต่าง ๆ อาทิ สนับสนุน
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ด้านการเงิน ด้านบุคลากร ด้านสถานที่ ด้านครุภัณฑ์ เครื่องจักร เครื่องมือ วัสดุอุปกรณ์ ฯลฯ งานหรือภารกิจ
อ่ืน ๆ ดังกล่าวท าให้เกิดภาระทางการเงินที่เกิดข้ึนกับ อปท. เพ่ิมข้ึน 

  1.4 การวิเคราะห์รูปแบบการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

 นอกจาก อปท. จะมีภารกิจและอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้งและตามการถ่ายโอนจาก
ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคดังกล่าวข้างต้น ซึ่ง อปท. ต้องรับผิดชอบด าเนินการโดยเฉพาะการให้บริการ
สาธารณะต่อประชาชนในเขตพ้ืนที่ตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ดังกล่าวแล้ว  กฎหมายที่เกี่ยวข้องยังได้
ก าหนดรูปแบบการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ต่าง ๆ ด้วย ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย มาตรา 250 วรรคสาม บัญญัติวางหลักการพ้ืนฐานเกี่ยวกับรูปแบบการด าเนินงานไว้ว่า ในการจัดท า
บริการสาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอ านาจของ อปท. ถ้าการร่วมด าเนินการกับเอกชน
หรือหน่วยงานของรัฐหรือการมอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการจะเป็นประโยชน์แก่
ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าการที่ อปท. จะด าเนินการเอง  อปท.จะร่วมหรือมอบหมายให้เอกชนหรือ
หน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นก็ได้ ทั้งนี้ รูปแบบการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เก่ียวข้องในปัจจุบันแล้ว พบว่าจ าแนกได้เป็น 3 รูปแบบ ดังนี้  

  1.4.1 รูปแบบที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการเอง  

  โดยที่กฎหมายจัดตั้งก าหนดให้ อปท. ต้องด าเนินการเองและเป็นภารกิจที่ได้รับการถ่าย
โอนมาจากรัฐบาลหรือส่วนราชการและ อปท. ในฐานะผู้รับการถ่ายโอนต้องด าเนินการเอง (ส่วนราชการผู้ถ่าย
โอนได้ยุติบทบาทการให้บริการสาธารณะแล้ว) จากการศึกษาพบว่าภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ต้องด าเนินการ
เองสามารถจ าแนกได้เป็น 3 รูปแบบย่อย ดังนี้ 

   1.4.1.1 ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการด้วยความสามารถของ
ตนเอง ซึ่งเป็นภารกิจพ้ืนฐานที่ตามบทบัญญัติของกฎหมาย หรือภารกิจเกี่ยวข้องกับความมั่นคง ภารกิจที่เกี่ยวข้อง
กับความลับของทางราชการ หรือภารกิจที่หากมีการเผยแพร่ข้อมูลจะเกิดความเสียหายต่อทางราชการ หรือภารกิจ
ที่มีลักษณะของการบังคับใช้กฎหมายที่มีผลกระทบต่อประชาชน (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2559, น. 1) 

   1.4.1.2 ภารกิจที่ต้องร่วมกันด าเนินการระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจาก
เป็นภารกิจที่ต้องอาศัยความร่วมมือในการด าเนินการจึงเกิดประสิทธิภาพ คุ้มค่า และประสิทธิผลสูงสุด ท าให้ 
อปท.จ าเป็นต้องด าเนินการร่วมกัน โดยจ าแนกเป็นการด าเนินการร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเภทเดียวกัน เช่น การด าเนินงานร่วมกันระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัด  (อบจ.) เป็นต้น และการ
ด าเนินการร่วมกันระหว่าง อปท. ต่างประเภทกัน เช่น การด าเนินงานร่วมกันระหว่าง อบจ. และ อบต. เป็นต้น   

   1.4.1.3 ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการเอง แต่  อปท.สามารถ
ซื้อบริการหรือมอบหมาย หรือจัดซื้อจัดจ้างให้เอกชนด าเนินการแทนได้ โดยเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด เช่น 
การเสริมการปฏิบัติงานของ อปท. และไม่มีต าแหน่งพนักงานส่วนท้องถิ่น ลูกจ้างหรือพนักงานจ้างของ อปท. 
ปฏิบัติงานนั้น ลักษณะงานที่จ้างควรเป็นงานที่ อปท. ซื้อบริการจากผู้รับจ้างเป็นรายชิ้น เช่น งานรักษาความ
ปลอดภัย งานท าความสะอาด งานดูแลต้นไม้ สนามหญ้า และสวนหย่อม งานพาหนะ งานศึกษาวิจัย งาน
ติดตามประเมินผล งานจัดท าค าแปล งานผลิตและพิมพ์เอกสาร งานผลิตสื่อการประชาสัมพันธ์ งานสถิติข้อมูล
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สารสนเทศ งานพัฒนาระบบข้อมูลสารสนเทศ งานบันทึกข้อมูล งานส ารวจออกแบบและควบคุมการก่อสร้าง งาน
ซ่อมบ ารุงยานพาหนะ งานพัฒนาบุคคล งานตรวจสอบและรับรองมาตรฐาน และงานเทคนิคต่าง ๆ ที่เอกชนมีความ
ช านาญกว่า เป็นต้น (อ้างแล้ว, น.1) 

 1.4.2 รปูแบบที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานราชการร่วมกันด าเนินการ 

 ปัจจุบันการด าเนินการบริการสาธารณะบางภารกิจจ าเป็นต้องมีการปรับเปลี่ยนไปจากอดีต
ซึ่งเป็นไปตามการปรับบทบาทของราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกับ อปท. โดยอาจเป็น
ผู้รับผิดชอบด าเนินการหลักในกิจการสาธารณะบางภารกิจ แต่อีกหลายภารกิจยังคงอยู่ภายใต้การก ากับดูแล
หรือการด าเนินงานของส่วนราชการ เช่น การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมซึ่งหน่วยงานราชการและ 
อปท. ต้องดูแลร่วมกัน เป็นต้น 

1.4.3 ภารกิจภาครัฐอ่ืนและหรือภารกิจภาครัฐที่ไม่ได้ถ่ายโอนไปแต่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถด าเนินการได ้

   ปัจจุบันมีภารกิจภาครัฐที่ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยังไม่ได้มีการถ่ายโอนให้กับ 
อปท. เช่น การจัดการศึกษาสูงกว่าการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน เป็นต้น แต่หาก อปท. ใดมีความต้องการและมี
ศักยภาพในการจัดการศึกษาดังกล่าวก็สามารถด าเนินการได้ เนื่องจาก อปท. มีภารกิจและอ านาจหน้าที่ในการ
จัดการศึกษาอยู่แล้ว อย่างไรก็ดีการจัดการศึกษาดังกล่าวย่อมต้องอยู่ภายใต้การพิจารณามาตรฐานตามที่
กระทรวงศึกษาธิการและหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องก าหนด 

   ทั้งนี้ จากผลการวิเคราะห์วิธีการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ทั้ง 3 
รูปแบบดังกล่าวข้างต้น โดยรูปแบบวิธีการต่าง ๆ มีความสัมพันธ์ต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดท า
และน าส่งบริการสาธารณะตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. โดยเฉพาะต้นทุนค่าใช้จ่ายที่เกิดขึ้นจาก 
การด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ต่าง ๆ ดังกล่าว 

 1.5 แหล่งรายได้และภาระทางการเงินที่เกิดขึ้นจากการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  โดยที่การด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. เป็นภารกิจของรัฐ และ อปท. ใน
ฐานะหน่วยงานของรัฐรับผิดชอบด าเนินการตามกฎหมาย รวมทั้งในการด าเนินการตามภารกิจดังกล่าวมี
ต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายที่เกิดจากการด าเนินงาน เช่น เงินเดือน ค่าจ้าง และค่าตอบแทนอ่ืน ค่าใช้สอย ค่าวัสดุ ค่า
ครุภัณฑ์ ค่าที่ดิน ค่าสิ่งก่อสร้าง และทรัพย์สินอ่ืน เงินอุดหนุน และรายจ่ายอ่ืนใดตามข้อผูกพันหรือตามที่มี
กฎหมายหรือระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว้ (กระทรวงมหาดไทย, 2562, น. 23) ซึ่งเป็นภาระทาง
การเงินของ อปท. และเพ่ือให้มีรายได้ส าหรับใช้จ่ายตามภาระทางการเงินดังกล่าวข้างต้น กฎหมายที่เกี่ยวข้อง
จึงก าหนดรายได้ให้แก่ อปท. ทั้งนี้ จากการศึกษาเกี่ยวกับแหล่งรายได้และภาระทางการเงินที่เกิดขึ้นจากการ
ด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. มีผลการศึกษา ดังนี้  

  1.5.1 แหล่งรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือรองรับภาระทางการเงินที่เกิดขึ้น
จากการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ 

   เพ่ือให้ อปท. มีงบประมาณส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะตามภารกิจและอ านาจหน้าที่
ดังกล่าวและส าหรับน าไปใช้จ่ายในการบริหารงานและหรือการด าเนินงานอ่ืนตามความจ าเป็นและเหมาะสม
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โดยเฉพาะการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาลหรือตามข้อสั่งการของส่วนราชการทั้งในราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค ดังนี้ 

    1.5.1.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา 250 วรรคสี่ บัญญัติให้รัฐต้อง
ด าเนินการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองโดยจัดระบบภาษีหรือการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม 
รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ทั้งนี้ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น สามารถด าเนินการได้อย่างเพียงพอ ในระหว่างที่ยังไม่อาจด าเนินการให้ อปท. มีรายได้ของตนเองได้ 
จึงให้รัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุน อปท. ไปพลางก่อน  

    1.5.1.2 กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมวดรายได้  มีบทบัญญัติที่
ก าหนดให้ อปท. มีรายได้จากเงินอุดหนุนหรือรายได้อ่ืนตามที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้ ซึ่ง
บทบัญญัติในลักษณะดังกล่าวมีปรากฏสาระส าคัญที่คล้ายคลึงกันในกฎหมายจัดตั้ง อปท. รูปแบบทั่วไปและ
รูปแบบพิเศษ กล่าวคือ รูปแบบทั่วไป ทั้ง 3 ประเภท ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) พบว่ากฎหมายจัดตั้ง อปท. ทั้ง 3 ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 72 บัญญัติว่าทุกปีงบประมาณให้รัฐบาลจัดสรรเงินให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นเงินอุดหนุน และมาตรา 73 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จาก (8) 
เงินอุดหนุนหรือรายได้ตามที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้  พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่
แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 66  บัญญัติว่าเทศบาลอาจมีรายได้จาก (7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด และพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2538 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
บัญญัติว่าองค์การบริหารส่วนต าบลอาจมีรายได้จาก (6) รายได้อ่ืนตามที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้ 
และ (7) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล  

    กฎหมายจัดตั้ง อปท. รูปแบบพิเศษ จ านวน 2 แห่ง ได้แก่ กรุงเทพมหานครและเมือง
พัทยา ได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หมวด 7 การ
คลังและทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร มาตรา 117 บัญญัติให้กรุงเทพมหานครมีรายได้จาก (9) เงินอุดหนุน
จากรัฐบาล ส่วนราชการ หรือราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนและเงินสมทบจากรัฐบาล  และมีความสอดคล้องกับ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หมวด 6 รายได้และรายจ่าย 
มาตรา 89 บัญญัติให้เมืองพัทยามีรายได้จาก (7) เงินอุดหนุนหรือรายได้อ่ืนตามที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐ
จัดสรรให้ 

       1.5.1.3 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 30 (4)13 ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงิน
อุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่ อปท. เพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ของ อปท. แต่ละ
ประเภทอย่างเหมาะสม โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นไป ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้
คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให้องค์กรปกครอง

                                                           

 13 มาตรา 30 (4) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 
 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%88%E0%B8%B1%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A7%E0%B8%B1%E0%B8%94
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%A8%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%A5
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
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ส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35  โดยการ
จัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่ อปท. และค านึงถึงรายได้ของ อปท. นั้นด้วย 

       การเพ่ิมสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลตามวรรคหนึ่งให้เพ่ิมขึ้น
ตามระยะเวลาที่เหมาะสมแก่การพัฒนาให้ อปท. สามารถด าเนินกิจการบริการสาธารณะได้ด้วยตนเองและให้
เป็นไปตามภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่ อปท. ที่ถ่ายโอนเพิ่มขึ้นภายหลังปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 เป็นต้นไป แต่ไม่
ว่ากรณีจะเป็นประการใดเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้ต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่าเงินอุดหนุนที่ อปท.ได้รับการจัดสรร
ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 ซึ่งมีจ านวน 126,013 ล้านบาท (ณัฏฐ์รวี กรรณุมาตร์, 2559, น.1)   

       จากการศึกษาเปรียบเทียบสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล ใน
ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 – 2562 หรือ 10 ปี พบว่าการเพ่ิมข้ึนของรายได้ของ อปท. ในปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2562 (ปีที่ 10) จากปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 (ปีที่ 1) เท่ากับ 337,084.3 ล้านบาท (751,480.1 - 414,395.8 
= 337,084.3) หรือเพ่ิมขึ้นคิดเป็นร้อยละ 81.3 ของปีงบประมาณ พ.ศ. 2552   ขณะที่การเพ่ิมขึ้นของรายได้สุทธิ
รัฐบาลในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 (ปีที่ 10) จากปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 (ปีที่ 1) เท่ากับ 1,077,410.0 ล้านบาท 
(2,550,000.0 - 1,472,590.0 = 1,077,410.0) หรือเพ่ิมขึ้นคิดเป็นร้อยละ 57.7  ปีงบประมาณ พ.ศ. 2552  ทั้งนี้  
การเพ่ิมขึ้นของรายได้ อปท. ที่สูงกว่าการเพ่ิมขึ้นของรายได้สุทธิรัฐบาล ในรอบ 10 ปีดังกล่าว แสดงให้เห็นถึง
ภาพรวมของการกระจายอ านาจผ่านการจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท. ว่ามีความก้าวหน้าและเป็นไปตาม
เป้าหมายของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม รายละเอียดตามตารางที่ 4.5 
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ตารางที่ 4.5 การเปรียบเทียบระหว่างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรายได้สุทธิของรัฐบาล  

ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 - 2562 
 

ปีงบประมาณ รายได้ของ อปท. รายได้สุทธิของรัฐบาล สัดส่วนรายได้ของ อปท. 
ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล 

2552 414,395.8 1,472,590.0 28.1 

2553 340,995.2 *1,522,000.0 22.4 

2554 431,255.0 1,650,000.0 26.1 

2555 529,978.8 1,980,000.0 26.8 

2556 572,670.0 2,100,000.0 27.3 

2557 622,625.0 2,275,000.0 27.4 

2558 646,343.8 2,325,000.0 27.8 

2559 656,499.9 2,330,000.0 28.2 

2560 687,891.6 2,343,000.0 29.4 

2561 720,822.0 2,499,641.9 28.8 

2562 751,480.1 2,550,000.0 29.5 

รวม 6,374,957.2 23,047,231.9 27.7 

  ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ฉบับปรับปรุงตาม พรบ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
         งบประมาณ พ.ศ 2552 – 2562, ส านักงบประมาณ 

        * ปรับปรุงประมาณการรายได้ของปีงบประมาณ 2553 จากเดิม จ านวน 1,350,000 ล้านบาท  
         เป็น 1,522,000 ล้านบาท ตามมติ ครม. เมื่อวันที่ 26 มกราคม 2553 

 

     ทั้งนี้ หากพิจารณาสัดส่วนดังกล่าวเป็นรายปีงบประมาณ พบว่าในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 
สัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลมีค่าสูงสุดเท่ากับ 29.5  ขณะที่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 
สัดส่วนดังกล่าวมีค่าต่ าสุดเท่ากับ 22.4 ซึ่งต่ ากว่าเป้าหมายที่ก าหนดตามมาตรา 30 (4) ของพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท.  พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เนื่องจากปลายปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2553 มีการปรับปรุงประมาณการรายได้ของปีงบประมาณ 2553 จากเดิม จ านวน 1,350,000 ล้านบาท 
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(ประมาณการรายได้ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 ส าหรับใช้จัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2554) เป็น 1,522,000 ล้านบาท ตามมติ ครม. เมื่อวันที่ 26 มกราคม 2553 (ส านักงบประมาณ, 2554, น.5)  ซึ่ง
เป็นผลที่เกิดขึ้นตามสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจของประเทศ และท าให้สัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้
สุทธิของรัฐบาลไม่สอดคล้องตามหลักการและเป้าหมายของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่ อปท.  พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติมได้   

     อย่างไรก็ดี แม้สัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในปีงบประมาณดังกล่าว
ไม่เป็นไปตามเป้าหมาย แต่ในด้านเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่ อปท. ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 เท่ากับ 
139,895.2 ล้านบาท (ส านักงบประมาณ,2554, น.88) ซึ่งเป็นจ านวนไม่น้อยกว่าเงินอุดหนุนที่ อปท. ได้รับการ
จัดสรรจากรัฐบาลในปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 (จ านวน 126,013 ล้านบาท) โดยตามบทบัญญัติมาตรา 30 (4)   

   กล่าวโดยสรุป รัฐธรรมนูญได้ก าหนดหลักการพ้ืนฐานของการปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
รวมถึงการก าหนดรายได้ต่าง ๆ ซึ่งรวมถึงเงินอุดหนุนจากรัฐบาล เพ่ือให้ อปท. สามารถด าเนินการได้อย่าง
เพียงพอและกฎหมายจัดตั้ง อปท. และกฎหมายก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. ต่างก็
มีบทบัญญัติที่ก าหนดให้ อปท. มีรายได้ทั้งจากรายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้แก่ท้องถิ่น 
ภาษีที่รัฐบาลแบ่งให้  และเงินอุดหนุน เพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ 
อปท. แต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยแหล่งรายได้ประการหนึ่งของท้องถิ่น คือ เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรร
ผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรือเงินอุดหนุนของรัฐบาล (Intergovernmental Transfers) ซึ่งเป็นเงินโอน
ที่จัดสรรจากรัฐบาลสู่ อปท. 

  1.5.2 เงินอุดหนุนจากรัฐบาลกับการลดภาระทางการเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

   เงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นรายได้ของ อปท. ประเภทหนึ่งและจากการทบทวนวรรณกรรม
พบว่าบทบัญญัติมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ได้ก าหนดประเภทของเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลที่จัดสรรผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจ าแนกได้ 
2 ประเภท ได้แก่ (1) เงินอุดหนุนทั่วไป ซึ่งจัดสรรส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไป และ (2) เงินอุดหนุนเฉพาะ
กิจ ซึ่งจัดสรรส าหรับการด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะ   นอกจากนี้ การจ าแนกประเภทเงิน
อุดหนุนดังกล่าวแล้ว  ยังสามารถจ าแนกเพ่ิมเติมได้อีกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ 1) เงินอุดหนุนทั่วไป (General-
purpose Grant) 2) เงินอุดหนุนทั่วไปก าหนดวัตถุประสงค์ (General Grant with Specific Purposes) ซึ่ง 
อปท. สามารถน าไปใช้ได้เฉพาะวัตถุประสงค์ที่รัฐบาลผู้จัดสรรให้ก าหนดเท่านั้น และ 3) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 
(Specific-purpose Grant) ซ่ึงรัฐบาลมีนโยบายพัฒนาเป็นการเฉพาะหรือนโยบายเร่งด่วน และหาก อปท. มี
แผนด าเนินงานที่สอดคล้องกับรัฐบาลก็สามารถขอรับเงินอุดหนุนเฉพาะกิจมาเพ่ือด าเนินการแทนรัฐบาลได้  
(วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2561, น.417) 

   ทั้ งนี้  จากการศึกษาเปรียบเทียบรายได้ของ อปท. จากแหล่งต่าง ๆ ในระหว่าง
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2560 พบว่าจ านวนรายได้รวมทั้งสิ้นของ อปท. มีจ านวน 3,716,009.10 ล้าน
บาท จ าแนกได้ ดังนี้ 

     1.5.1.1 รายได้ที่ อปท.จัดเก็บเอง (Own-source Revenue) ประกอบด้วย  
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     (1) รายได้จากภาษีอากร  ได้แก่  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบ ารุ งท้องที่ 
ภาษีป้าย อากรฆ่าสัตว์ อากรรังนกอีแอ่น ภาษีบ ารุงองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) จากยาสูบ ภาษีบ ารุง 
อบจ.จากน้ ามัน ค่าธรรมเนียมบ ารุง อบจ. จากผู้เข้าพักในโรงแรม  

       (2) รายได้ที่ไม่ใช่ภาษีอากร ได้แก่ ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ และใบอนุญาต 
รายได้จากทรัพย์สิน รายได้จากสาธารณูปโภคและการพาณิชย์ รายได้เบ็ดเตล็ด รายได้จากทุน  ทั้งนี้ รายได้ที่ 
อปท.จัดเก็บเอง ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2560 มีจ านวนรวม 321,712.31 ล้านบาท หรือคิดเป็น
ร้อยละ 8.66 ของรายได้รวมทั้งสิ้น 

      1.5.1.2 รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้แก่ อปท. (Local Taxes Collected by Central 
Government) และภาษีที่รัฐบาลแบ่งให้ (Shared Taxes)  ซึ่งประกอบด้วย  

       (1) รายได้จากภาษีอากรที่รัฐจัดเก็บให้ อปท. (จัดเก็บโดยกรมเชื้อเพลิง
ธรรมชาติ กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่  กรมที่ดิน กรมการขนส่งทางบก และส านักงานเศรษฐกิจการ
คลัง) ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิม 1 ใน 9 ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราและเบียร์ ภาษีค่าธรรมเนียมรถยนต์
และล้อเลื่อน ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ และ อื่น ๆ  

       (2) รายได้จากภาษีอากรที่รัฐบาลแบ่งให้ อปท. ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิมที่จัดเก็บ
ตาม พรบ. อบจ. ร้อยละ 5 ภาษีมูลค่าเพ่ิมที่จัดสรรให้ตาม พรบ. ก าหนดแผนฯ ค่าภาคหลวงแร่ ค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียม  

       ทั้งนี้ รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้แก่ อปท. และภาษีที่รัฐบาลแบ่งให้ อปท. 
ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2560 มีจ านวนรวม 1,920,889.69 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 51.69 
ของรายได้รวมทั้งสิ้น 

   1.5.1.3 เงินอุดหนุนจากรัฐบาล (Intergovernmental Transfers) ซึ่งประกอบด้วย
เงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2560 มีจ านวนรวม 
1,473,407.10 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 39.65 ของรายได้รวมทั้งสิ้น 

  ทั้งนี้ รายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 5 ปี  จ าแนกตามแหล่งรายได้ 3 ด้าน ปรากฏตาม
ภาพที่ 4.3 และมีข้อมูลในรายละเอียดตามตารางที่ 4.6 
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       ภาพที่ 4.3 ร้อยละของรายได้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 5 ปีระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2560 
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ตารางที่ 4.6 การเปรียบเทียบรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

จ าแนกตามประเภท/แหล่งรายได้ ในรอบ 5 ปี (ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2560) 

                                                                                                    หน่วย: ล้านบาท 

ปี 

งบประมาณ 

ประเภทของรายได้ 

รวมทั้งสิ้น 
รายได้ที่ อปท. 

เก็บเอง* 

รายได้ที่รัฐบาลเก็บให้ 
อปท. และภาษีที่รัฐบาล

แบ่งให้ อปท. 

เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล** 

2555 43,745.41 
(8.25%) 

265,141.59 
(50.03%) 

221,091.80 
(41.72%) 

529,978.80 
(100.00%) 

2556 48,326.55 
(8.44%) 

287,843.45 
(50.26%) 

236,500.00 
(41.30%) 

572,670.00 
(100.00%) 

2557 52,789.71 
(8.48%) 

316,335.29 
(50.81%) 

253,500.00 
(40.71%) 

622,625.00 
(100.00%) 

2558 56,700.93 
(8.77%) 

331,979.07 
(51.36%) 

257,663.80 
(39.86%) 

646,343.80 
(100.00%) 

2559 58,115.73 
(8.85%) 

339,824.27 
(51.76%) 

258,559.90 
(39.38%) 

656,499.90 
(100.00%) 

2560 62,033.98 
(9.02%) 

379,766.02 
(55.21%) 

246,091.60 
(35.77%) 

687,891.60 
(100.00%) 

รวมทั้งสิ้น 321,712.31 
(8.66%) 

1,920,889.69 
(51.69%) 

1,473,407.10 
(39.65%) 

3,716,009.10 
(100.00%) 

   ที่มา: *ข้อมูลรายได้ของ อปท. ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2560, กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น           
          **เอกสารงบประมาณโดยสังเขปฉบับปรับปรุงตาม พรบ.งบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
             งบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2561. ส านักงบประมาณ 
 

  จากภาพที่ 4.3 และ ตารางที่ 4.6 เมื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบสัดส่วนของรายได้เฉลี่ยขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 3 แหล่ง ได้แก่ รายได้ท่ี อปท.จัดเก็บเอง : รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้แก่ อปท.และ
ภาษีที่รัฐบาลแบ่งให้ : เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2560 พบว่ามีสัดส่วน
เท่ากับ 1 : 5.9 : 4.6 ตามล าดับ โดยเมื่อพิจารณาจากสัดส่วนดังกล่าวจะเห็นได้ว่ารายได้ของ อปท.ประเภท
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เงินอุดหนุนมีจ านวนเป็นล าดับรองจากรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้แก่ อปท. และภาษีที่รัฐบาลแบ่งให้เพียง
เล็กน้อยและมีจ านวนมากกว่ารายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองมากกว่า 4 เท่า ซึ่งบ่งชี้ถึงความส าคัญของเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาลเพ่ือลดภาระทางการเงินที่เกิดขึ้นจากการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ข้อค้นพบ
ดังกล่าวมีความสอดคล้องกับผลการวิจัยเกี่ยวกับบทบาทและความส าคัญของเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่จัดสรรให้แก่ 
อปท. ในระยะเวลาที่ผ่านมาซึ่งพบว่ามีสัดส่วนเฉลี่ยคิดเป็นร้อยละ 40 ของรายได้รวมของ อปท. (วีระศักดิ์ เครือเทพ
, 2561, น.417) 

  นอกจากนี้ในการสัมภาษณ์เชิงลึกพบว่าผู้ให้ข้อมูลหลักซึ่งเป็นผู้บริหาร เจ้าหน้าที่ของ อปท. และ
ผู้ทรงคุณวุฒิ มีความเห็นว่าเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่จัดสรรให้แก่ อปท. ผ่ านงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมี
ความจ าเป็นและส าคัญต่อการด าเนินงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. แม้ภายหลังการตรากฎหมาย
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. เป็นต้นมา อปท. จะได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุน
ดังกล่าวในสัดส่วนที่เพ่ิมมากขึ้นอย่างชัดเจน แต่ก็เป็นไปตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่รัฐถ่ายโอนให้แก่ อปท.  
และหากชั่งน้ าหนักหรือเปรียบเทียบแล้ว ผู้ให้ข้อมูลหลักเห็นว่าปริมาณงานตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ถ่าย
โอนหรือมอบหมายให้ อปท. รับผิดชอบมีมากกว่าจ านวนรายได้ของ อปท. ซึ่งรวมถึงเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรร
ให้แก่ อปท. ด้วย รวมทั้งส่วนหนึ่งของเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้แก่ อปท. ยังเป็นรายการค่าใช้จ่ายตามนโยบาย
ของรัฐบาล หรือ “รายจ่ายของรัฐบาลที่ฝากจ่ายผ่าน อปท.” เช่น เงินอุดหนุนสนับสนุนการด าเนินงานของ
อาสาสมัครสาธารณสุขประจ าหมู่บ้าน (อสม.) เงินอุดหนุนค่าใช้จ่ายส าหรับสนับสนุนการสงเคราะห์เบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุ เป็นต้น ซึ่งเงินอุดหนุนตามรายการในลักษณะดังกล่าว อปท. ไม่สามารถน าไปใช้จ่ายตามแผนพัฒนา
ท้องถิ่นหรือความต้องการอ่ืน ๆ ได้  

  โดยที่เงินอุดหนุนที่เป็นรายการค่าใช้จ่ายตามนโยบายของรัฐบาลที่ อปท. ได้รับจัดสรรมีจ านวน
รายการและวงเงินของรายการเพ่ิมมากขึ้น ส่งผลให้สัดส่วนของงบประมาณที่จัดสรรเป็นเงินอุดหนุนซึ่งเป็น 
ส่วนหนึ่งของรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถเกิดขึ้นได้จริง (ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ. 2542 มาตรา 40 (4) ที่ก าหนดให้ตั้งแตป
งบประมาณ พ.ศ. 2550 เปนตนไป อปท.มีรายไดคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 
25 และมีจุดมุงหมายให้ อปท. มีรายไดเพ่ิมขึ้นคิดเปนสัดสวนตอรายไดสุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่นอยกวารอย
ละ 35 ในอนาคต) และไม่สอดคล้องตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการให้ อปท. มีปริมาณรายได้ที่เหมาะสมกับการ
ด าเนินการตามอ านาจและหนาที่ของ อปท. เนื่องจากแม้ อปท. จะมีสัดส่วนของรายได้เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณที่
ผ่านมาแต่จ านวนของรายได้ที่เพ่ิมข้ึนดังกล่าวเป็นค่าใช้จ่ายตามนโยบายของรัฐบาล โดยผู้บริหาร อปท. เห็นว่า
รัฐบาลไม่ควรมีฝากจ่ายรายการค่าใช้จ่ายประเภทนี้กับ อปท. หากแต่ควรจ่ายผ่านหน่วยงานของรัฐที่มีภารกิจที่
เกี่ยวข้อง หรือหากต้องการให้ อปท. รับผิดชอบอ านวยความสะดวกในการจ่ายให้แก่ประชาชนหรือ
กลุ่มเป้าหมายซึ่งเป็นผู้รับเงินในพ้ืนที่ อปท. ก็ไม่ควรนับรวมอยู่ในสัดส่วนของรายได้ตามกฎหมายที่ อปท. ได้รับ
การจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

  1.6 การวิเคราะห์รูปแบบและวิธีการขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเงิน
อุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  ก่อนการใช้บังคับของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 เมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน 
2561 การขอรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลที่ผ่านมาของ อปท. เป็นไปตามพระราชบัญญัติวิธีการ
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            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

งบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม รวมทั้งกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง โดยที่บทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 ซึ่งก าหนดนิยามของส่วนราชการ
และรัฐวิสากิจให้มีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณ แต่มิได้บัญญัตินิยามของส่วนราชการให้หมายรวมถึง
หน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น ท าให้ อปท. ไม่เป็นหน่วยรับงบประมาณ
ตามกฎหมายดังกล่าว ซึ่งมีผลให้ไม่สามารถจัดท างบประมาณเพ่ือขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีได้โดยตรง ดังนั้น การขอและรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. 
จึงต้องด าเนินการโดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติของกฎหมายอื่นและการจัดสรรเงินอุดหนุนผ่านส่วนราชการ
ซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณและมีพันธกิจตามกฎหมายจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าวให้มีหน้าที่ส่งเสริม
และสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  การขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเกิดขึ้นในการจัดเตรียมงบประมาณหรือการ
วางแผนงบประมาณ (Budget Preparation) ซึ่งเป็นขั้นตอนแรกของกระบวนการงบประมาณ โดยทั่วไปแล้ว
การจัดเตรียมงบประมาณหรือการวางแผนงบประมาณเริ่มต้นภายหลังจากที่คณะรัฐมนตรีได้ลงมติให้ความ
เห็นชอบนโยบายงบประมาณและวงเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามที่ส านักงบประมาณน าเสนอแล้ว 
โดยมีกิจกรรมและขั้นตอนที่ส าคัญของปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เช่น การจัดท างบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีมิติพื้นที่ (Area) การจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ การจัดท า
ข้อเสนอเป้าหมายและยุทธศาสตร์การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี นายกรัฐมนตรี มอบนโยบาย
การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีการจัดท ารายละเอียดค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปี เป็นต้น  
(ส านักงบประมาณ, 2562, น.1)     

  ทั้งนี้ ภายหลังนายกรัฐมนตรีมอบนโยบายการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้แก่หัวหน้า 
ส่วนราชการ ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ และหัวหน้าหน่วยงานอื่นของรัฐ และให้หน่วยต่าง ๆ จะจัดท ารายละเอียดค า
ของบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่แสดงวัตถุประสงค์ แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณที่
สอดคล้องกับแผนปฏิบัติราชการของกระทรวง/หน่วยงาน เป้าหมายและยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี และนโยบายงบประมาณ วงเงิน โครงสร้างงบประมาณ โดยบูรณาการงบประมาณในมิติ
กระทรวง/หน่วยงาน ให้สอดคล้องกับแผนพัฒนาพ้ืนที่และน าข้อเสนองบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิง
ยุทธศาสตร์ไปใช้ประกอบการจัดท ารายละเอียดค าของบประมาณ (อ้างแล้ว,  น.2) ทั้งนี้ รายละเอียดของการ
จัดท าค าของบประมาณจะเป็นไปตามหนังสือเวียนแจ้งส านักงบประมาณ เรื่อง แนวทางการด าเนินงานในการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและคู่มือปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามล าดับ  

  ด้านส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ในฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณ 
ตามกฎหมาย เมื่อกระทรวงหรือหน่วยงานต้นสังกัด ได้ร ับทราบหนังสือเวียนแจ้งแนวทางการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีและคู่มือปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีจากส านัก
งบประมาณแล้วก็จะแจ้งให้หน่วยรับงบประมาณในสังกัดทราบและด าเนินการจัดท าค าของบประมาณของ
ตนเองก่อนน าเสนอกระทรวงต้นสังกัดเพ่ือให้รัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบและลงนามก่อนน าส่งส านัก
งบประมาณต่อไป  ทั้งนี้ ในการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีดังกล่าว หน่วยรับงบประมาณต้อง
ด าเนินการให้แล้วเสร็จและน าส่งให้ส านักงบประมาณตามก าหนดเวลาในปฏิทินงบประมาณอย่างเคร่งครัด  
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 เมื่อหน่วยรับงบประมาณด าเนินการจัดท าและน าส่งค าของบประมาณให้แก่ส านักงบประมาณ
ตามก าหนดเวลาในปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแล้ว ส านักงบประมาณจะวิเคราะห์ค าของบประมาณ
ดังกล่าวในรายละเอียดตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย ระเบียบ และแนวทางการวิเคราะห์งบประมาณที่ได้
ก าหนดไว้ โดยมีการกลั่นกรองและปรับลดวงเงินตามค าขอให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ฯ และอยู่ภายในวงเงิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบรายละเอียด
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีดังกล่าว รวมทั้งด าเนินการในขั้นตอนต่าง ๆ ก่อนน าเสนองบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีดังกล่าวในรูปแบบของร่างกฎหมายต่อฝ่ายนิติบัญญัติเพ่ือขออนุมัติต่อไป 

  การด าเนินการจัดท าและน าส่งค าของบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เพ่ือ
ขอรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลผ่านงบประมาณรายจ่ายประจ าปีมีรูปแบบและวิธีการที่สามารถ
จ าแนกเป็น 2 รูปแบบ ตามรูปแบบและฐานะของ อปท. ซึ่งมี 2 ประเภท ได้แก่ (1) อปท.รูปแบบพิเศษ คือ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมายจัดตั้ง  และ (2) อปท.รูปแบบ
ทั่วไป คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งไม่มีฐานะเป็นหน่วยรับ
งบประมาณตามกฎหมายจัดตั้ง ดังนี้ 

   1.6.1 รูปแบบและวิธีการขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเงินอุดหนุน
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่เป็นหน่วยรับงบประมาณ 

  องค์กรปกครองส่ วนท้ องถิ่ นรูปแบบพิ เศษในปั จจุบั นมีจ านวน 2 หน่ วยงาน คื อ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งเกิดขึ้นตามกฎหมายจัดตั้งท้องถิ่น ได้แก่ พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ตามล าดับ โดยที่กฎหมายจัดตั้งดังกล่าวมีบทบัญญัติเพ่ือวางหลักและก าหนดระเบียบวิธี
ปฏิบัติในการด าเนินการบริหารงานคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งมีการก าหนด
รูปแบบและวิธีการขอและรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

  โดยที่บทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
มาตรา 4 มิได้บัญญัตินิยามของส่วนราชการให้หมายรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย จึงท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมายดังกล่าวซึ่งมีผลให้ไม่สามารถขอรับการจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี ได้ โดยตรง ยกเว้น กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ที่ จัดตั้ งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยที่บทบัญญัติ หมวด 8 
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและกรุงเทพมหานคร มาตรา 122 บัญญัติให้การตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุน
ในกรุงเทพมหานคร ให้รัฐบาลตั้งให้กรุงเทพมหานครโดยตรง และมีความสอดคล้องกับพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม หมวด 6 รายได้และรายจ่าย มาตรา 90 ซึ่งได้บัญญัติให้
รัฐบาลตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนเมืองพัทยาโดยตรง ทั้งนี้ ให้ค านึงถึงความเหมาะสมของปริมาณงานและ
รายได้ของรัฐที่ได้รับจากเมืองพัทยาด้วย  

  จากบทบัญญัติของกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกรณีกรุงเทพมหานครและ
เมืองพัทยาดังกล่าวข้างต้น ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษทั้งสองแห่งเป็นหน่วยรับ
งบประมาณและสามารถขอตั้งและรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลเป็นเงินอุดหนุนได้โดยตรง  โดยมี

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2
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รูปแบบและวิธีการขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเช่นเดียวกับส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจที่
เป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมายวิธีการงบประมาณ  

    1.6.2 รูปแบบและวิธีการขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเงินอุดหนุน
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปที่ไม่ได้เป็นหน่วยรับงบประมาณ 

  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป มีจ านวน 3 ประเภท ได้แก่ องค์การบริหารส่วน
จังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งในแต่ละประเภทมีกฎหมายจัดตั้งของท้องถิ่นเป็นการเฉพาะ 
ได้แก่ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และแก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2538 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ตามล าดับ โดยที่กฎหมายจัดตั้งดังกล่าวมีบทบัญญัติเพ่ือวางหลักและก าหนดระเบียบวิธีปฏิบัติในการ
ด าเนินการบริหารงานคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ดีกฎหมายจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปต่าง ๆ ดังกล่าว ไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับรูปแบบและวิธีการขอและรับเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล เหมือนกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ  ขณะเดียวกันพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 ก็มิได้บัญญัตินิยามของส่วนราชการให้หมายรวมถึง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่เป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมาย
ดังกล่าว ซึ่งมีผลให้ไม่สามารถขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้โดยตรง ดังนั้น ในขั้นการจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีที่ผ่าน ๆ มา รัฐบาลโดยส านักงบประมาณจึงมิได้ตั้งหรือจัดสรรงบประมาณเป็น
เงินอุดหนุนโดยตรงให้แก่องค์กรปกครองท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปโดยตรง 

  ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปซึ่งมีอยู่ทั่วประเทศและมีจ านวนมากไม่เป็น
หน่วยรับงบประมาณและต้องด าเนินการขอและรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลผ่านส่วนราชการซึ่งมีฐานะเป็น
หน่วยรับงบประมาณและมีพันธกิจตามกฎหมายจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าวให้มีหน้าที่ส่งเสริมและสนับสนุน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยตามพันธกิจของกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม ก าหนดให้
กรมการปกครอง กระทรวงมหาดไทย (ก่อนปีงบประมาณ พ.ศ. 2546) และต่อมาเมื่อมีการโอนภารกิจหน้าที่
ด้านการปกครองส่วนท้องถิ่นจากกรมการปกครองและยกฐานะขึ้นเป็นกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย ตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ท าให้ภารกิจเกี่ยวกับการ
ขอและรับอุดหนุนจากรัฐบาลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
เป็นต้นมา โดยการตั้งหรือจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเงินอุดหนุนผ่านกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย จ าแนกตามองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปดังนี้ 

    1.6.2.1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ประเภทเทศบาลต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล โดยที่ในแต่ละปีงบประมาณที่ผ่าน ๆ มา เทศบาลต าบล (ทต.) และองค์การบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) ซึ่งมีจ านวนมากและกระจายตั้งอยู่ทั่วประเทศขอรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพ่ือ
เป็นรายได้ของตนเองส าหรับการด าเนินงานตามภารกิจผ่านอ าเภอและจังหวัดซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาคที่
ก ากับดูแลในพ้ืนที่ที่ อปท. ตั้งอยู่ โดยมีส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัดหรือท้องถิ่นจังหวัดซึ่งเป็น
หน่วยงานของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและมีหน้าที่ส่งเสริม สนับสนุน และประสานการด าเนินงานด้าน
การงบประมาณของ อปท. ต่าง ๆ ภายในจังหวัดเป็นผู้รวบรวมค าของบประมาณดังกล่าว และพิจารณา
กลั่นกรองค าของบประมาณ ซึ่งจะมีการแต่งตั้งคณะกรรมการระดับจังหวัดขึ้นมาด าเนินการดังกล่าว พร้อมทั้ง
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ให้ข้อเสนอแนะก่อนน าส่งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ซึ่งเป็นต้นสังกัดในส่วนกลาง เพ่ือรวบรวม วิเคราะห์
กลั่นกรอง และประมวลผล ตลอดจนบันทึกค าของบประมาณลงในระบบการจัดการงบประมาณทาง
อิเล็กทรอนิกส์ (e-Budgeting) ของส านักงบประมาณ ก่อนจัดท าเป็นส่วนหนึ่งของค าของบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เพ่ือขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยใน
ฐานะรัฐมนตรีเจ้าสังกัดก่อนน าส่งส านักงบประมาณภายในก าหนดเวลาของปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
ดังภาพที ่4.4 

 
ภาพที่ 4.4 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนเทศบาลต าบล 

และองค์การบริหารส่วนต าบลในอดีต 
  

    1.6.2.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ประเภทเทศบาลเมือง (ทม.) 
เทศบาลนคร (ทน.) และองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) โดยที่ในแต่ละปีงบประมาณที่ผ่าน ๆ มา เทศบาล
เมือง เทศบาลนคร และองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมีจ านวนมากและกระจายตั้งอยู่ทั่วประเทศขอรับการ
จัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพ่ือเป็นรายได้ของตนเองส าหรับการด าเนินงานตามภารกิจผ่านจังหวัด (กรณี
เทศบาลเมืองซึ่งมีที่ตั้งอยู่ในอ าเภอต้องผ่านนายอ าเภอด้วย) ซึ่งเป็นราชการส่วนภูมิภาคที่ก ากับดูแลใน พ้ืนที่ที่ 
อปท. ตั้งอยู่ โดยมีส านักงานส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นจังหวัดหรือท้องถิ่นจังหวัดซึ่งเป็นหน่วยงานของกรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นและมีหน้าที่ส่งเสริม สนับสนุน และประสานการด าเนินงานด้านการงบประมาณ
ของ อปท. ต่าง ๆ ภายในจังหวัดเป็นผู้รวบรวมค าของบประมาณดั งกล่าว และพิจารณากลั่นกรองค าขอ
งบประมาณ ซึ่งจะมีการแต่งตั้งคณะกรรมการระดับจังหวัดขึ้นมาด าเนินการดังกล่าว พร้อมทั้งให้ข้อเสนอแนะ
ก่อนน าส่งกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น ซึ่งเป็นต้นสังกัดในส่วนกลาง เพื่อรวบรวม วิเคราะห์กลั่นกรอง และ
ประมวลผล ตลอดจนบันทึกค าของบประมาณลงในระบบการจัดการงบประมาณทางอิเล็กทรอนิกส์ (e-
Budgeting) ของส านักงบประมาณ ก่อนจัดท าเป็นส่วนหนึ่งของค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นเพ่ือขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในฐานะรัฐมนตรีเจ้า
สังกัดก่อนน าส่งส านักงบประมาณภายในก าหนดเวลาของปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ดังภาพที ่4.5 

ทต. 

อบต. 

อ าเภอ 
 

จังหวัด กรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น 

ส านัก
งบประมา

ณ 
กรมฯ บันทึกค าขอ

งบประมาณของ อปท. ลง
ในระบบ e-Budgeting 

กรมฯ ส่งค าของบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของ อปท. ให้ส านักงบประมาณ

ระมาณ 

อปท. ขอรับเงินอุดหนุน 
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ภาพที่ 4.5 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

เพ่ือสนับสนุนเทศบาลเมือง เทศบาลนคร และองค์การบริหารส่วนจังหวัด ในอดีต 
 

  กล่าวโดยสรุปจากการวิเคราะห์ภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 
พบว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติวางหลักการพื้นฐานของภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. 
ให้มีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามกฎหมายบัญญัติ โดยที่กฎหมายหลักที่บัญญัติเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว ได้แก่ กฎหมายจัดตั้ง
อปท. ซึ่งก าหนดภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ที่ต้องด าเนินการในพ้ืนที่ท้องถิ่น  และกฎหมายก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. ซึ่งก าหนดภารกิจที่ อปท. ได้รับการถ่ายโอนจากราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาค จ านวน 50 กรม ครอบคลุม 11 กระทรวง จ านวนทั้งสิ้น 245 เรื่อง จ าแนกตามกรอบการให้บริการ
สาธารณะเป็น 6 ด้าน  

 ทั้งนี้ ภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่ อปท. ต้องรับผิดชอบด าเนินการต่าง ๆ ดังกล่าว และรูปแบบ
วิธีการด าเนินการตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ท าให้ท้องถิ่นเกิดภาระค่าใช้จ่ายหรือต้นทุนที่เกิดจาก
การด าเนินภารกิจและอ านาจหน้าที่ตามรูปแบบวิธีการ แม้กฎหมายจะได้ก าหนดให้ อปท. สามารถจัดเก็บภาษี
และรายได้ที่จัดเก็บเอง จ านวน 12 รายการ ได้แก่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบ ารุงท้องที่ ภาษีป้าย ภาษี
บ ารุง อบจ. จากสถานค้ายาสูบ ภาษีบ ารุง อบจ./กทม.จากสถานค้าน้ ามัน ค่าธรรมเนียมบ ารุง อบจ. จากผู้เข้า
พักโรงแรม อากรการฆ่าสัตว์ อากรรังนกอีแอ่น ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตและค่าปรับ ทรัพย์สิน สาธารณูปโภค
และการพาณิชย์ และเบ็ดเตล็ด (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, ม.ป.ป., น.1)  แต่รายได้ของ อปท.ต่าง ๆ 
ดังกล่าวก็ไม่เพียงพอส าหรับการด าเนินการของ อปท. ดังนั้น รัฐธรรมนูญ กฎหมายจัดตั้ง อปท. และกฎหมาย
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. จึงก าหนดให้ อปท. มีรายได้จากแหล่งต่าง ๆ เพ่ิมเติม ได้แก่ 
รายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง รายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้แก่ท้องถิ่น ภาษีที่รัฐบาลแบ่งให้และเงินอุดหนุนเพ่ือให้
สอดคล้องกับภาระค่าใช้จ่ายจากการด าเนินการตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. แต่ละประเภทอย่าง
เหมาะสม โดยแหล่งรายได้ประการหนึ่งของท้องถิ่น คือเงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรผ่านงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปี หรือเรียกว่าเงินอุดหนุนของรัฐบาล(Intergovernmental Transfers) ซึ่งเป็นเงินโอนที่จัดสรรจาก
รัฐบาลสู่ อปท. โดยเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นรายได้ที่มีความส าคัญของ อปท. จากการศึกษาพบว่าระหว่าง

เทศบาลเมือง/
เทศบาลนคร 

องค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.) 

จังหวัด กรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น 

ส านัก
งบประมา

ณ 
กรมฯ บันทึกค าขอ

งบประมาณของ อปท. ลง
ในระบบ e-Budgeting 

กรมฯ ส่งค าของบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของ อปท. ให้ส านักงบประมาณ

ระมาณ 

อปท. ขอรับเงินอุดหนุน 
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ปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2560 มีเงินอุดหนุนจากรัฐบาล จ านวนรวม 1,485,614.10 ล้านบาท หรือคิดเป็น
ร้อยละ 40.32 ของรายได้รวมทั้งสิ้นของ อปท. 

 อนึ่ง ก่อนมีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ขึ้นใช้ทดแทนกฎหมายวิธีการ
งบประมาณฉบับเดิม  อปท. แต่ละประเภทมีรูปแบบและวิธีการขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
เป็นเงินอุดหนุนที่แตกต่างกัน โดยจ าแนกเป็น อปท. รูปแบบพิเศษซึ่งเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมาย
จัดตั้งสามารถขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเงินอุดหนุนจากรัฐบาลได้โดยตรง ขณะที่  
อปท.รูปแบบทั่วไปซึ่งไม่เป็นหน่วยรับงบประมาณต้องขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลผ่านกระทรวงมหาดไทย 

2. ผลกระทบของพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 ต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำย
ประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยศึกษำเปรียบเทียบก่อนและหลังกำรใช้บังคับ 

 ภายใต้การบังคับใช้ของกฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับเดิม  คือ พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ 
บทบัญญัติมาตรา 4 มิได้บัญญัตินิยามให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมาย
ดังกล่าวซึ่งมีผลให้ไม่สามารถขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้โดยตรง ยกเว้นกรุงเทพมหานคร
และเมืองพัทยาซึ่งเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมาย 

 ต่อมาเมื่อพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 
11 พฤศจิกายน 2561 และให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา คือ ตั้งแต่วันที่ 12 
พฤศจิกายน 2561 เป็นต้น ทดแทนพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยที่
บทบัญญัติของกฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับใหม่ดังกล่าวได้น าไปสู่การเปลี่ยนแปลงหรือเกิดผลกระทบต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กล่าวคือ มาตรา 4 ได้นิยามเกี่ยวกับ หน่วยรับงบประมาณ ซึ่งเป็นหน่วยงานของ
รัฐที่ขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่าย และได้มีการเพ่ิมเติมนิยามหน่วยงานของรัฐ ให้ครอบคลุมถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยรับงบประมาณที่ขอรับหรือได้รับ
จัดสรรงบประมาณรายจ่ายได้ (ศิลักษณ์ ปั้นน่วม, 2561, น. 140) และยังมีบทบัญญัติใหม่ที่เกี่ยวข้องกับ
รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  กล่าวคือ 
หมวด 4 การจัดท างบประมาณ ส่วนที่ 1 การขอตั้งงบประมาณรายจ่าย  มาตรา 29 การขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเงินอุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปหรือส าหรับการ
ด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด รวมทั้งให้การจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุน
ส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปขององค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่นให้ส านักงบประมาณพิจารณาจัดสรร
งบประมาณให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

จากการวิเคราะห์ผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและ
วิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (อปท.) โดยศึกษา
เปรียบเทียบก่อนและหลังการใช้บังคับกฎหมาย ดังนี้ 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%B8%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%97%E0%B8%9E%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%99%E0%B8%84%E0%B8%A3
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%97%E0%B8%A2%E0%B8%B2


 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                       ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

83 

 

 

                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
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 2.1 การเป็นหน่วยรับงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  โดยทั่วไปหน่วยรับงบประมาณ คือ หน่วยงานระดับกรมหรือเทียบเท่าที่ขอรับการจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีได้ และการเป็นหน่วยรับงบประมาณเกิดจากผลของกฎหมายวิธีการงบประมาณ 
และกฎหมายอ่ืน รวมทั้งฐานะดังกล่าวท าให้หน่วยงานมีสิทธิหน้าที่และความรับผิดชอบด้านการงบประมาณ 
จากบัญญัติมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งได้ก าหนดนิยามของ “หน่วยรับ
งบประมาณ” โดยให้หมายความว่า หน่วยงานของรัฐที่ขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่าย และให้
หมายความรวมถึงสภากาชาดไทยด้วย เพ่ือให้เกิดความชัดเจน ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ไม่ได้บัญญัติเกี่ยวกับนิยามดังกล่าวไว้  และปรับปรุงเพ่ิมเติมโดยขยายความหมาย
ของ “หน่วยงานของรัฐ”จากเดิมที่มีเพียงส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ให้เกิดความชัดเจนและครอบคลุมถึง
หน่วยงานของรัฐอ่ืนในปัจจุบันด้วย โดยก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ มีจ านวน 7 ประเภท ได้แก่ (1) ส่วน
ราชการ (2) รัฐวิสาหกิจ (3) หน่วยงานของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องค์กรอิสระ 
ตามรัฐธรรมนูญ และองค์กรอัยการ (4) องค์การมหาชน (5) ทุนหมุนเวียนที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล (6) องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (7) หน่วยงานอ่ืนของรัฐตามที่กฎหมายก าหนด ทั้งนี้ จากบทบัญญัติมาตรา 4 ดังกล่าว 
ท าให้ อปท. เป็นหน่วยงานของรัฐ และเป็นหน่วยรับงบประมาณ ส่งผลให้ อปท. มีสิทธิหน้าที่และความ
รับผิดชอบด้านการงบประมาณที่ผูกพันตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว โดยการเป็นหน่วยรับงบประมาณ
ของ อปท. ตามกฎหมายน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงหรือเกิดผลกระทบท าให้เกิดสิทธิและหน้าที่ความรับผิดชอบของ 
อปท. สรุปได้ ดังนี้ 

  2.1.1 สิทธิของการเป็นหน่วยรับงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

   สิทธิของการเป็นหน่วยรับงบประมาณท าให้  อปท. มีอ านาจที่จะกระท าการใด ๆ ทาง
การงบประมาณด้วยตนเองได้และการกระท าการดังกล่าวได้รับการรับรองจากกฎหมายวิธีการงบประมาณ ซึ่ง
แต่เดิมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มี ยกเว้นกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา โดยสิทธิของการเป็นหน่วยรับ
งบประมาณ เกิดขึ้นตามกฎหมาย เช่น การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายได้โดยตรง (มาตรา 29 วรรคแรก) การ
ได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายเป็นเงินอุดหนุนจากรัฐบาล (มาตรา 29 วรรคสอง) การบริหารงบประมาณ
รายจ่ายของหน่วยงาน (มาตรา 33 34 35 และ 36) อ านาจในการจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพัน (มาตรา 40) เป็น
ต้น  ทั้งนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับสิทธิจากการเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมายดังกล่าว คือ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วน
ต าบล ซึ่งมีจ านวนรวม 7,851 หน่วยงาน หรือคิดเป็นร้อยละ 99.97 ของทั้งหมด (จ านวน 7,853 หน่วยงาน) 

   2.1.2 หน้าที่และความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะหน่วยรับ
งบประมาณ 

  โดยที่หน้าที่และความรับผิดชอบของหน่วยรับงบประมาณเกิดขึ้นควบคู่ไปกับการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ได้รับสิทธิ กล่าวคือ การเป็นหน่วยรับงบประมาณท าให้ อปท. มีหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติหรือที่
ต้องท าด้วยความรับผิดชอบตามกฎหมายด้วยตนเอง เช่น หน่วยงานมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนดในการด าเนินการต่างๆ ได้แก่ การขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายได้โดยตรง (มาตรา 29 วรรคแรก) การบริหารงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงาน (มาตรา 33 34 35 
และ 36) หน้าที่ควบคุมการใช้งบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานให้เป็นไปตามแผนงานหรือรายการและ
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ภายในวงเงินงบประมาณรายจ่ายตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย หรือตามที่มีการโอน 
หรือได้รับจัดสรรตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 (มาตรา 39) หน้าที่จัดให้มีระบบการ
ติดตามและประเมินผล การด าเนินงานตามแผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณภายในหน่วยรับ
งบประมาณ (มาตรา 47) หน้าที่รายงานผลการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานในปีงบประมาณที่
สิ้นสุดรวมทั้งผลการปฏิบัติงานให้ผู้อ านวยการส านักงบประมาณทราบภายใน 45 วันนับแต่วันสิ้น
ปีงบประมาณ (มาตรา 50)  

   นอกจากนี้ หน้าที่ของ อปท. ในฐานะหน่วยรับงบประมาณดังกล่าวข้างต้น มาพร้อมกับ
ความรับผิด กล่าวคือ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 52 บัญญัติเกี่ยวกับความ
รับผิดชอบของหน่วยรับงบประมาณ คือ ข้าราชการ พนักงานราชการ ลูกจ้าง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยรับ
งบประมาณผู้ใดจ่ายเงินหรือก่อหนี้ผูกพัน หรือโดยรู้อยู่แล้วยินยอมให้กระท าการดังกล่าวนั้นโดยฝ่าฝืน
พระราชบัญญัตินี้หรือระเบียบที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้  นอกจากความรับผิดทางอาญาซึ่งอาจได้รับตาม
กฎหมายอ่ืนแล้ว ผู้กระท าหรือผู้ยินยอมให้กระท าการดังกล่าวจะต้องรับผิดชดใช้เงินงบประมาณที่หน่วยรับ
งบประมาณได้จ่ายไปหรือต้องผูกพันจะต้องจ่าย ตลอดจนค่าสินไหมทดแทนใด ๆ ให้แก่หน่วยรับงบประมาณ
นั้น ซึ่งมาตราดังกล่าวเป็นบทบัญญัติใหม่และไม่มีในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่
แก้ไขเพ่ิมเติม 

  2.2 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มีบทบัญญัติใหม่ที่ก าหนดรูปแบบและวิธีการขอ
ตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. กล่าวคือ หมวด 4 การจัดท างบประมาณ ส่วนที่ 1 การขอ
ตั้งงบประมาณรายจ่าย  มาตรา 29 การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือสนับสนุน อปท. เป็นเงินอุดหนุนส าหรับ 
การด าเนินการโดยทั่วไปหรือส าหรับการด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะ ให้ อปท. ยื่นค าขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ทั้งนี้  
ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด รวมทั้งให้การจัดสรร
งบประมาณเป็นเงินอุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปของ อปท. ให้ส านักงบประมาณพิจารณาจัดสรร
งบประมาณให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่  อปท. โดย
การก าหนดรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. มีผลกระทบจาก
กฎหมายดังกล่าวสรุปได้ดังนี้ 

   2.2.1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายโดยตรง 

   ภายใต้บทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม
ซึ่งเป็นกฎหมายวิธีการงบประมาณเดิม  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป (อปท.) ได้แก่ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล ไม่มีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณ และไม่มี
บทบัญญัติเกี่ยวกับรูปแบบวิธีการยื่นค าขอตั้งงบประมาณของ อปท. ประเภทนี้ ไว้ในกฎหมาย ท าให้การขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายต้องด าเนินการผ่านกรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ซึ่งมีภารกิจ
ที่เกี่ยวกับการส่งเสริมและสนับสนุน อปท. (กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2551, น.2)  แต่เมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  
และจากบทบัญญัติ มาตรา 4 และ 29 วรรคแรกของกฎหมายดังกล่าวท าให้ อปท.ประเภททั่วไปซึ่งมีจ านวนรวม 
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7,851 หน่วยงาน และรับผิดชอบพื้นที่ต่าง ๆ ทั่วประเทศ มีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณและสามารถยื่นค าขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายโดยตรงกับรัฐบาลได้ด้วยการยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายของหน่ วยงานต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ทั้งนี้ รูปแบบและวิธีการเป็นไป
ตามหลักเกณฑ ์วิธีการ และระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด 

 จากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลหลัก ได้แก่ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของ อปท. ตลอดจน
ผู้ทรงคุณวุฒิ ต่างให้ข้อมูลสอดคล้องตรงกันว่าผลของกฎหมายวิธีการงบประมาณใหม่ดังกล่าวข้างต้น ท าให้ 
อปท. รูปแบบทั่วไป เกิดความสะดวกรวดเร็วในการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือขอรับการจัดสรรเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล เนื่องจากลดขั้นตอนการด าเนินงานลงจากเดิมที่ต้องไปยื่นค าของบประมาณผ่านจังหวัด 
กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น และกระทรวงมหาดไทย ตามล าดับ รวมทั้ง อปท. ต่าง ๆ สามารถติดต่อ
ประสานงานกับส านักงบประมาณในเรื่องที่เกี่ยวกับการงบประมาณได้โดยตรง และไม่ต้องผ่านคนกลาง ท าให้
เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการด าเนินงานและการประสานงานเพ่ิมมากขึ้น รวมทั้งลดความเสี่ยงที่
เกิดจากความผิดพลาดต่าง ๆ ที่อาจจะเกิดจากการด าเนินการผ่านคนกลางได้โดยเปรียบเทียบกับรูปแบบ
วิธีการเดิม  

  2.2.2 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

   มาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 เป็นบทบัญญัติใหม่และมี
ผลกระทบต่อก าหนดรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. สรุปได้ดังนี้ 

2.2.2.1 รูปแบบงบประมาณที่ อปท. ขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

   บทบัญญัติมาตรา 29 วรรคแรก ก าหนดให้  อปท. ขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือ
สนับสนุน อปท. ในลักษณะของเงินอุดหนุน ซึ่งสอดคล้องและเป็นไปตามหลักการจ าแนกประเภทรายจ่ายของส านัก
งบประมาณ และหลักเกณฑ์ว่าด้วยการใช้งบประมาณรายจ่ายการโอนเงินจัดสรรหรือการเปลี่ยนแปลงเงินจัดสรร 
พ.ศ. 2562 ซึ่งได้นิยามความหมายของเงินอุดหนุนไว้ว่า หมายถึง รายจ่ายที่ก าหนดให้จ่ายเป็นค่าบ ารุงหรือเพ่ือ
ช่วยเหลือสนับสนุนการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ เอกชนหรือกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ รวมถึงเงินอุดหนุน
สถาบันพระมหากษัตริย์ และการศาสนา ตลอดจนงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานของรัฐที่มีกฎหมายก าหนดให้
ได้รับงบประมาณเป็นเงินอุดหนุน เช่น ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน เป็นต้น  
หน่วยงานในก ากับของรัฐ เช่น มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี  มหาวิทยาลัยมหามกุฎราชวิทยาลัย สถาบัน
ส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เป็นต้น องค์การมหาชน  รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
สภาต าบล องค์การระหว่างประเทศ นิติบุคคล เอกชนหรือกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ เงินอุดหนุนงบ
พระมหากษัตริย์ เงินอุดหนุนการศาสนา และรายจ่ายที่ส านักงบประมาณก าหนดให้ใช้จ่ายในงบรายจ่ายนี้ (ส านัก
งบประมาณ, 2553, น.9)  และในปีงบประมาณที่ผ่าน ๆ มา การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายของ อปท.รูปแบบพิเศษ 
ได้แก่ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา มีการขอตั้งงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุน ซึ่งสอดคล้องตาม
หลักการจ าแนกประเภทรายจ่ายดังกล่าว ทั้ งนี้  เงินอุดหนุนเป็นประเภทรายจ่ายที่ เอ้ือให้การบริหาร
งบประมาณที่มีความคล่องตัวสามารถใช้จ่ายตามรายการและจ านวนเงินที่ ได้รับจัดสรร และสนับสนุนตาม
หลักการกระจายอ านาจการปกครองซึ่งเป็นหลักการส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 
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            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

   โดยกฎหมายวิธีการงบประมาณก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถขอตั้ง
งบประมาณเป็นเงินอุดหนุนได้ จ านวน 2 ประเภท ได้แก่ เงินอุดหนุนทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  มี
รายละเอียดดังนี้ 

    (1) เงินอุดหนุนทั่วไป ส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไป ซึ่งส านักงบประมาณ
ได้ก าหนดนิยามว่า หมายถึง เงินที่ก าหนดให้จ่ายตามวัตถุประสงค์ของรายการ เช่น เงินอุดหนุนเพ่ือบูรณะท้องถิ่น 
เป็นต้น  

    (2) เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ส าหรับการด าเนินการในเรื่ องใดเรื่องหนึ่ งเป็น 
การเฉพาะซึ่งเงินอุดหนุนประเภทนี้ ส านักงบประมาณได้ก าหนดนิยามว่า หมายถึง เงินที่ก าหนดให้จ่ายตาม
วัตถุประสงค์ของรายการและตามรายละเอียดที่ส านักงบประมาณก าหนด เช่น รายการค่าครุภัณฑ์ และหรือค่า
สิ่งก่อสร้าง เป็นต้น  

    นอกจากนี้ ในการก าหนดรายจ่ายงบเงินอุดหนุนรายการใดจะเป็นรายจ่าย
ประเภทเงินอุดหนุนทั่วไป หรือเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ให้เป็นไปตามท่ีส านักงบประมาณก าหนด   

2.2.2.2 วิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

    บทบัญญัติมาตรา 29 วรรคแรก ได้ก าหนดวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด  

    ประกอบกับในคราวการประชุมเพ่ือมอบนโยบายการจัดท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ให้แก่คณะรัฐมนตรี หัวหน้าส่วนราชการ ผู้บริหารรัฐวิสาหกิจ และหน่วยงาน
ของรัฐ เมื่อวันจันทร์ที่ 17 ธันวาคม 2561 นายกรัฐมนตรี (พลเอกประยุทธ์ จันทน์โอชา) ได้มอบนโยบายใน
ส่วนที่เกี่ยวข้องกับการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นหน่วยรับ
งบประมาณโดยตรงตามกฎหมาย มีสาระส าคัญกล่าวคือ “ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ซึ่งเป็นช่วงเปลี่ยนผ่าน
จึงให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นหน่วยรับงบประมาณ โดยตรง และให้เสนอค าขอตั้งงบประมาณผ่าน
รัฐมนตรีเจ้าสังกัดก่อนเสนอมาที่ส านักงบประมาณ” (ส านักงบประมาณ, 2562, น. 3) และมีความสอดคล้อง
กับสาระส าคัญของการบรรยายพิเศษในโอกาสเดียวกันของผู้อ านวยการส านักงบประมาณ (นายเดชาภิวัฒน์  
ณ สงขลา) กล่าวคือ “เพ่ือให้เกิดความต่อยอดและต่อเนื่อง ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
ก าหนดให้จัดสรรเงินงบประมาณตรงให้กับองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 จะเริ่มด าเนินการจัดสรรงบประมาณตรง
ให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด ส าหรับ อปท. ที่เหลือ คือ องค์การบริ หารส่วนต าบล และเทศบาล  
จะด าเนินการในปีต่อไป (ส านักงบประมาณ, 2562, น. 10) 

    เพ่ือให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งมาตรา 29 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2561 และนโยบายการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563  ส านักงบประมาณ
ก าหนดก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ข้อ 13  
(ส านักงบประมาณ, 2562, น.145) ดังนี้ 
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     (1) กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือยื่นต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 

     (2) องค์การบริหารส่วนจังหวัด ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงมหาดไทยโดยตรงในระบบสารสนเทศเพ่ือการบริหารงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นตามที่ส านักงบประมาณก าหนด โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นรวบรวมและให้ความเห็น
ประกอบการพิจารณาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือยื่นค าขอตั้งงบประมาณต่อผู้อ านวยการ
ส านักงบประมาณ 

     (3) เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล ยื่นค าขอตั้งค าขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายเพ่ือตั้งงบประมาณรายจ่ายไว้ที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเสนอตั้งงบประมาณผ่าน
ท้องถิ่นจังหวัด และผู้ว่าราชการจังหวัด  

     ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการดังกล่าวข้างต้น รูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของกรุงเทพมหานครและเมืองพัทยาคงเหมือนเดิมแต่ส าหรับองค์การบริหารส่วน
จังหวัดมีการเปลี่ยนไปจากเดิมตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ดังภาพที ่4.6 

 

 

 
ภาพที ่4.6 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนกรุงเทพมหานคร  
เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนจังหวัดตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 

 

   ส าหรับวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของเทศบาล (ทบ.) และองค์การบริหาร
ส่วนต าบล (อบต.) แม้บทบัญญัติมาตรา 4 ที่ก าหนดให้ อปท. เป็นหน่วยรับงบประมาณ และมาตรา 29 
ก าหนดให้ อปท. ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อ
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ แต่อย่างไรก็ดี เนื่องจาก อปท. ทั้งสองประเภทดังกล่าวมีจ านวนมากและ

กทม. 
เมือง
พัทยา 

 

จังหวัด กรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิ่น 

 

ส านัก
งบประมา

ณ 

กทม./เมืองพัทยา ยื่นค าขอต้ังงบประมาณ ให้ รมต.มหาดไทย เห็นชอบ
ก่อนยื่นต่อส านักงบประมาณ รมต.

มหาดไทย 
อบจ. 

 

 

อบจ. ยื่นค าขอต้ังงบประมาณ ต่อ รมต.มหาดไทย ให้ความเห็นชอบ 
ในระบบสารสนเทศฯ เห็นชอบก่อนยื่นต่อส านักงบประมาณ 

อบจ.ส่งส าเนาค าของบประมาณผ่านจังหวัดเพื่อให้กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
รวบรวมและให้ความเห็นประกอบการพจิารณาให้ความเห็นขอบของ รมต.มหาดไทย  

กทม./เมืองพัทยา/อบจ. บันทึกค าขอตั้งงบประมาณลงในระบบ
ระบบสารสนเทศเพื่อการบริหารงบประมาณของ อปท. 
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กระจายตั้งอยู่ทั่วประเทศ โดยมีเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลทั่วประเภทรวมกันมีจ านวนถึง 7,775 
แห่ง ดังนั้น เพ่ือให้ อปท. ทั้งสองประเภทดังกล่าว ส านักงบประมาณ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้มีระยะเวลา
ส าหรับการเตรียมความพร้อมรองรับการปรับเปลี่ยนตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว และเพ่ือน าแนวทาง
ที่นายกรัฐมนตรีได้มอบนโยบายเกี่ยวกับการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ใน
ประเด็นที่เห็นว่าเป็นช่วงเปลี่ยนผ่านจึงให้ อบจ.เสนอค าขอตั้งงบประมาณผ่านรัฐมนตรีเจ้าสังกัดก่อนเสนอมาที่
ส านักงบประมาณ ไปสู่การปฏิบัติ ดังนั้น ส านักงบประมาณจึงก าหนดวิธีการจัดท าค าของบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ของ อปท. โดยให้การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีผ่านกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือตั้งงบประมาณรายจ่ายไว้ที่กรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย โดยเสนอตั้งงบประมาณผ่านท้องถิ่นจังหวัด (ทจ.) และผู้ว่า
ราชการจังหวัด (ผวจ.) ไปก่อน และในปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 และมีเป้าหมายที่จะให้ อปท. ทุกประเภท
เสนอขอตั้งงบประมาณโดยตรง  ทั้งนี้ วิธีการยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่าย ให้ด าเนินการตามคู่มือแนว
ทางการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี และให้ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายมายังส านักงบประมาณด้วย
วิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ หรือวิธีการอ่ืนใดตามที่ส านักงบประมาณก าหนด  รูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ ทบ. และ อบต. ดังภาพที ่4.7 

 

 

 
 

ภาพที ่4.7 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

เพ่ือสนับสนุนเทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
 

 จากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลหลัก ได้แก่ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของ อปท. ตลอดจน
ผู้ทรงคุณวุฒิ ต่างให้ข้อมูลสอดคล้องตรงกันว่า รปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีโดยตรง
ของ อปท. ตามกฎหมายวิธีการงบประมาณใหม่ท าให้ อปท. แบบทั่วไปเกิดความสะดวกรวดเร็วในการตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพื่อขอรับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาล  

เทศบาลต าบล/
องค์การบริหาร

ส่วนต าบล 

อ าเภอ 
 

จังหวัด 
(ทจ.+ผวจ.) 

กรมส่งเสริมการ
ปกครองท้องถิ่น 

ส านัก
งบประมา

ณ 
กรมฯ บันทึกค าของบประมาณของ อปท. 

ลงในระบบ e-Budgeting 

กรมฯ ส่งค าของบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีของ อปท. ให้ส านักงบประมาณ

ระมาณ 

เทศบาลนคร/
เทศบาลเมือง 

ทต./อบต.ย่ืนค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อตั้งงบไว้ทีก่รมส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถิ่น โดยเสนอตั้งงบประมาณผา่นอ าเภอ ทจ.และ ผวจ. เพื่อให้

ความเห็น ประกอบการพจิารณาของ รมต.มหาดไทย 

ทม./ทน. ย่ืนค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อตั้งงบไว้ทีก่รมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิน่ โดยเสนอ
ตั้งงบประมาณผ่าน ทจ.และ ผวจ. เพือ่ให้ความเห็น ประกอบการพจิารณาของ รมต.มหาดไทย 



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                       ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

89 

 

 

                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 ผู้ ให้ข้อมูลหลักเห็นว่าการเตรียมความพร้อมให้แก่ อปท. ตามนัยกฎหมายวิธีการ
งบประมาณดังกล่าวว่าแม้ส านักงบประมาณจะได้มีการจัดฝึกอบรมสัมมนาเชิงปฏิบัติการเตรียมความพร้อม
การตั้งงบประมาณโดยตรงให้แก่ อปท. เมื่อวันที่ 24 กันยายน 2561 เพ่ือชี้แจงท าความเข้าใจวิธีการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการตั้งงบประมาณโดยตรงให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามนัยของพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ให้แก่ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกหน่วยงาน 
รวมทั้งได้มีการจัดฝึกอบรมเชิงปฏิบัติการเพ่ือฝึกใช้โปรแกรมบันทึกข้อมูลค าของบประมาณให้กับเจ้าหน้าที่
งบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน 76 จังหวัด ในช่วงระหว่างวันที่ 11 – 12 ตุลาคม 2562 
จ านวน 2 รุ่น ๆ ละ 1 วัน ซึ่งจะต้องด าเนินการจัดท าค าขอตั้งงบประมาณโดยตรงในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 
ซ่ึงผู้ให้ข้อมูลทุกคนเห็นว่าเป็นกิจกรรมที่จ าเป็นและมีประโยชน์ต่อการสร้างความพร้อมให้แก่ อปท. เพ่ือรองรับ
การด าเนินการตามกฎหมายวิธีการงบประมาณใหม่  

 อย่างไรก็ดี ผู้ให้ข้อมูลหลักเห็นว่าการด าเนินการต่าง ๆ ดังกล่าวของส านักงบประมาณยังไม่
พอเพียง เนื่องจากเป็นกฎหมายใหม่ และที่ผ่านมา อปท. ไม่ได้ด าเนินการตามกฎหมายในเรื่องดังกล่าวมาก่อน 
ท าให้บุคลากรของ อปท. ไม่มีความรู้ ทักษะ และประสบการณ์ ดังนั้น การเข้ารับการฝึกอบรมเชิงปฏิบัติการ
จ านวน 1 วัน (ส าหรับบุคลากรของ อบจ.) จึงไม่เพียงพอ ส าหรับเทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล แม้ยัง
ไม่ต้องด าเนินการยื่นค าขอตั้งงบประมาณโดยตรงในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 แต่มีความสนใจ และผู้ให้ข้อมูล
ในฐานะผู้บริหาร อปท. ตระหนักในความส าคัญของเรื่องดังกล่าว และได้มอบหมายให้ เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง
ศึกษาวิธีการของบประมาณตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  ตามคู่มือปฏิบัติการจัดท าค า
ของบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ด้วยตนเองไปแล้วด้วย 

 ดังนั้น เพ่ือเป็นการเตรียมความพร้อมให้แก่ อปท. ในการปฏิบัติงานให้เป็นไปตามนัย
กฎหมายวิธีการงบประมาณใหม่  จึงมีความต้องการให้ส านักงบประมาณ และกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น
เพ่ิมเติมหรือขยายการด าเนินกิจกรรมฝึกอบรมเชิงปฏิบัติการดังกล่าว โดยเพ่ิมเนื้อหาของหลักสูตรและวิธีการ
ฝึกอบรมซึ่งควรมีทั้งการให้ความรู้ความเข้าใจและการฝึกปฏิบัติเพื่อให้เกิดทักษะจริง รวมทั้งเพ่ิมจ านวนวันและ
รุ่นของการฝึกอบรมให้มากขึ้นเพ่ือให้สอดคล้องกับเนื้อหาของหลักสูตรและวิธีการฝึกอบรม ตลอดจนจ านวน
บุคลากรของ อปท. ซึ่งสนใจและต้องการเข้ารับการฝึกอบรมเป็นจ านวนมาก นอกจากนี้ ควรมีการจัดตั้ง
ช่องทางของการให้บริการค าปรึกษาและความช่วยเหลือแก่ อปท. แบบจุดเดียวเบ็ดเสร็จ (One-Stop 
Service) โดยมีเจ้าหน้าที่ที่สามารถให้บริการค าปรึกษาหารือและความช่วยเหลือทั้งด้านการจัดท างบประมาณ 
กฎหมายวิธีการงบประมาณ และเทคโนโลยีสารสนเทศเพ่ือการจัดท าค าของบประมาณ หรือเรื่องอ่ืน ๆ ที่
เกี่ยวข้อง มารวมให้บริการอยู่ในสถานที่เดียวกัน เพ่ือให้ค าปรึกษา ตอบข้อหารือ ช่วยแก้ไขปัญหาให้แก่ อปท. 
อย่างรับผิดชอบให้แล้วเสร็จในจุดให้บริการเดียวและสะดวกรวดเร็ว  ควรมีการพัฒนาน าระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศมาใช้ในการให้บริการเพ่ิมมากขึ้น ควรมอบหมายให้มีหน่วยงานหรือบุคคลท าหน้าที่เป็นพ่ีเลี้ยงแก่ 
อปท. เพ่ือให้ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย หลักเกณฑ์และวิธีการที่ส านักงบประมาณก าหนด  

2.2.2.3 รูปแบบและวิธีการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 
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   บทบัญญัติมาตรา 29 ได้ก าหนดเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท.เป็นเงิน
อุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปของ อปท. โดยก าหนดให้ส านักงบประมาณพิจารณาจัดสรร
งบประมาณให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. 

   โดยที่พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ.2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดสรรงบประมาณให้แก่ อปท.  ได้แก่ 
มาตรา 12 (11) ที่ให้คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. มีอ านาจและหน้าที่เกี่ยวกับการพิจารณา
หลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. ตามความจ าเป็น และ มาตรา 30 (4) ก าหนดให้การจัดสรรภาษี
และอากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่ อปท. เพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่
ของ อปท. แต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นไป ให้ อปท. มีรายได้คิด
เป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให้ อปท. มีรายได้
เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 โดยการจัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่ 
อปท. และค านึงถึงรายได้ของ อปท. ด้วยการเพ่ิมสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลตามวรรค
หนึ่งให้เพ่ิมขึ้นตามระยะเวลาที่เหมาะสมแก่การพัฒนาให้ อปท.สามารถด าเนินกิจการบริการสาธารณะได้ด้วย
ตนเองและให้เป็นไปตามภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ถ่ายโอนเพ่ิมขึ้นภายหลัง
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 เป็นต้นไป แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็นประการใดเงินอุดหนุนที่จัดสรรให้ต้องมีจ านวนไม่
น้อยกว่าเงินอุดหนุนที่ อปท. ได้รับจัดสรรในปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 ซึ่งมีจ านวน 126,013 ล้านบาท (ณัฏฐ์รวี 
กรรณุมาตร์, 2559, น.1)  และ มาตรา 30 (5) การจัดตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในส่วนที่เกี่ยวกับการ
บริการสาธารณะในเขต อปท. ให้รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนตามความจ าเป็นและความต้องการของ อปท.นั้น 

  ปัจจุบัน อปท. ได้รับการจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนจากรัฐบาลซึ่งเมื่อเปรียบเทียบ
เงินอุดหนุนต่อรายได้ พบว่ามีสัดส่วนเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 รัฐบาลจัดสรร
รายได้ให้แก่ อปท.ในสัดส่วนร้อยละ 29.5 ของรายได้สุทธิรัฐบาล (ไม่รวมเงินกู้) เป็นจ านวน 751,480.1 ล้านบาท 
เพ่ิมขึ้นจากปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 จ านวน 30,658.0 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4.3 โดยจัดสรรเป็นเงิน
อุดหนุนให้แก่ อปท. จ านวน 276,130.1 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นจ านวน 12,208.02 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 4.6 
(ส านักงบประมาณ, 2561, น. 97) โดยรายละเอียดของงบประมาณที่จัดสรรรายได้ให้แก่ อปท. ปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2562 โดยเปรียบเทียบกับปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 ดังตารางที่ 4.7 
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ตารางที่ 4.7 การจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 – 2562 

 

ลักษณะการจัดสรร 
ปีงบประมาณ + เพ่ิม / - ลด 

ปี 2561 ปี 2562 จ านวน ร้อยละ 

1. รายรับ 3,050,000.0 3,000,000.0 -50,000.0 -1.6 

1.1 รายได้ 2,499,641.9 2,550,000.0 50,358.1 2.0 

1.2 เงินกู้ 550,358.1 450,000.0 -100,358.1 -18.2 

2. วงเงินงบประมาณรายจ่าย 3,050,000.0 3,000,000.0 -50,000.0 -1.6 

3. รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จัดเก็บเองและรายได้ที่รัฐบาลเก็บให้และ
แบ่งให ้

456,900.0  475,350.0  18,450.0 4.0 

4. เงินอุดหนุน 263,922.0 276,130.1 12,208.02 4.6 

4.1 องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล
และองค์การบริหารส่วนต าบล 

241,259.4 252,897.6 11,638.15  4.8 

4.2 กรุงเทพมหานคร 20,895.1 21,490.7 595.60 2.9 

4.3 เมืองพัทยา 1,767.5 1,741.8 -25.73 -1.5 

5. รวมทั้งสิ้น (3+4) 720,822.0 751,480.1 30,658.0 4.3 

6. สัดส่วนร้อยละของรายได้ที่จัดสรรให้ 
อปท. (5.): รายได้สุทธิของรัฐบาล (1.1) 

28.8 29.5 - - 

7. สัดส่วนร้อยละของรายได้ที่จัดสรรให้ 
อปท. (5.): วงเงินงบประมาณรายจ่าย(2.) 

23.6 25.0 - - 

  ที่มา: ส านักงบประมาณ, 2561, น.98 
 

  กล่าวโดยสรุป พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ซึ่งเป็นกฎหมายใหม่และบังคับใช้
ตั้งแต่วันที่ 12 พฤศจิกายน 2561 เป็นต้นไป มีสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องกับการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี
เพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) โดยเพ่ิมเติมให้ อปท. เป็นหน่วยรับงบประมาณ ซึ่งขอรับ
หรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายโดยตรงได้ และก าหนดรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือ
สนับสนุน อปท. เป็นเงินอุดหนุนทั่วไปส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปและหรือเป็นเงินอุดหนุนเฉพาะกิจส าหรับ
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การด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะ ตลอดจนก าหนดให้ อปท. ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 

3. ผลกระทบของรูปแบบและวิธีกำรขอรับกำรจัดสรรงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่ก ำหนดตำมนัยพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 ต่อหลักกำรกระจำย
อ ำนำจกำรปกครองและลักษณะกำรด ำเนินงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานของรัฐที่จัดระเบียบการบริหารราชการตาม
หลักการกระจายอ านาจการปกครอง (decentralization) โดยมุ่งให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการ
ปกครองท้องถิ่นของตนเอง โดยเฉพาะในด้านการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่น ( local public goods) 
ตามที่ก าหนดหรือตามที่ได้รับการถ่ายโอนให้รับผิดชอบ และมีอิสระในการบริหารจัดการภายใต้การก ากับดูแล
ของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยอ านาจที่ อปท. ได้รับจะเป็นทั้งในด้านการเมืองและการบริหาร ซึ่ง
รวมถึงด้านการงบประมาณด้วย เพ่ือให้สามารถก าหนดนโยบายท้องถิ่น น านโยบายไปสู่การปฏิบัติ และ
ควบคุมการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายของตนเองได้อย่างมีประสิทธิผล   

  การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นของ อปท. เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอน 
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าที่ของ อปท. โดยที่การจัดท า
บริการสาธารณะท้องถิ่นดังกล่าว ท าให้ อปท. จ าเป็นต้องมีการใช้ทรัพยากรทางการเงินส าหรับด าเนินการ
จัดท าและน าส่งบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น อย่างไรก็ดี เนื่องจากพ้ืนที่ส่วนใหญ่ของประเทศมี
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมที่แตกต่างกัน โดยพ้ืนที่ในชนบทจะมีฐานทางเศรษฐกิจที่มีขนาด
จ ากัด (restricted economic bases) ส่งผลให้ อปท. ที่ตั้งอยู่ในพ้ืนที่ดังกล่าวเกิดข้อจ ากัดในการจัดเก็บ
รายได้ให้เพียงพอต่อการใช้จ่ายส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นของตนเอง ด้วยเหตุดังกล่าวจึงมี
เหตุผลและความจ าเป็นที่ต้องขอรับความช่วยเหลือทางการเงินหรือการอุดหนุนทางการเงินจากรัฐบาลส าหรับ
เสริมรายได้ของ อปท. เพ่ือให้สามารถจัดท าบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานตามท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่ประชาชน
ในท้องถิ่นได้ตามเป้าหมายและเพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางการคลังระหว่าง อปท. ที่มีฐานทางเศรษฐกิจที่
แตกต่างกันด้วย 

  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นรายได้ที่ส าคัญของ อปท. ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันซึ่งมีรูปแบบและวิธี
จัดสรรเงินอุดหนุนตามที่กฎหมายวิธีการงบประมาณก าหนด ทั้งนี้ ภายหลังจากการประกาศใช้พระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ทดแทนพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ผู้วิจัยได้วิเคราะห์ผลกระทบของรูปแบบและวิธีการขอรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน 
อปท. ตามที่ส านักงบประมาณก าหนดขึ้นตามนัยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 โดยมีประเด็น
การวิเคราะห์ว่ารูปแบบและวิธีการดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อหลักการกระจายอ านาจการปกครองและลักษณะ
การด าเนินงานของ อปท. ซึ่งมีผลการวิเคราะห์สรุปได้ ดังนี้ 

  3.1 ผลกระทบต่อหลักการกระจายอ านาจการปกครอง  

 การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. มีรูปแบบและวิธีการที่เปลี่ยนแปลงไป
จากเดิมเมื่อมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 กล่าวคือ ผลจากกฎหมายวิธีการ
งบประมาณฉบับใหม่ดังกล่าวท าให้ อปท. มีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณซึ่งท าให้มีสิทธิและหรืออ านาจ
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ด าเนินการในทางการงบประมาณเป็นของตนเองตามกฎหมาย เช่น การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายรายได้ได้
โดยตรง (มาตรา 29 วรรคแรก) การได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายเป็นเงินอุดหนุนจากรัฐบาล (มาตรา 29 
วรรคสอง) การบริหารงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงาน (มาตรา 33 และ 36) อ านาจในการจ่ายเงินหรือก่อ
หนี้ผูกพัน (มาตรา 40) เป็นต้น และ อปท. จะมีหน้าที่ความรับผิดชอบทางการงบประมาณของตนเองควบคู่ไป
กับการมีสิทธิด้วย เช่น ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ
ก าหนดในการด าเนินการต่างๆ ได้แก่ การขอตั้งงบประมาณรายจ่าย (มาตรา 29 วรรคแรก และ 30) การ
บริหารงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงาน (มาตรา 33 34 35 และ 36) หน้าที่ควบคุมการใช้งบประมาณ
รายจ่ายของหน่วยงานให้เป็นไปตามแผนงานหรือรายการและภายในวงเงินงบประมาณรายจ่ายตามที่ก าหนด
ไว้ในกฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายหรือตามที่มีการโอน หรือได้รับจัดสรรตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 (มาตรา 39) หน้าที่จัดให้มีระบบการติดตามและประเมินผล  การด าเนินงานตาม
แผนการปฏิบัติงานและแผนการใช้จ่ายงบประมาณภายในหน่วยรับงบประมาณ (มาตรา 47) หน้าที่รายงานผล
การใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายของหน่วยงานในปีงบประมาณที่สิ้นสุดรวมทั้งผลการปฏิบัติงานให้ผู้อ านวยการ
ส านักงบประมาณทราบภายใน 45 วันนับแต่วันสิ้นปีงบประมาณ (มาตรา 50) เป็นต้น  

  ทั้งนี้ การมีสิทธิหรือมีความสามารถด าเนินการในด้านการงบประมาณได้ด้วยตนเองของ อปท. 
ดังกล่าวข้างต้น โดยเฉพาะการขอรับและได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายได้โดยตรง (มาตรา 29 วรรคแรก) 
แทนการขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยหรือโดย
อ้อม ซึ่งมีความสอดคล้องกับหลักการกระจายอ านาจการปกครอง ซึ่งก าหนดให้ อปท. ต้องได้รับการจัดตั้งขึ้น
โดยผลแห่งกฎหมายให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ และทรัพย์สินเป็นของตนเอง ซึ่งแยกต่างหากและ
ไม่ขึ้นตรงต่อหน่วยการปกครองส่วนกลาง และส่วนกลางเพียงแต่ท าหน้าที่ก ากับดูแล อปท. ให้ปฏิบัติหน้าที่ ให้
เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น และ อปท. มีอ านาจอิสระในการบริหารงาน จัดท ากิจกรรมและวินิจฉัยสั่งการได้
เองพอสมควรด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง (ชูวงศ์ ฉายะบุตร, 2539, น. 9-10)  

  อย่างไรก็ดี การมีสิทธิหรือมีความสามารถด าเนินการในด้านการงบประมาณได้ด้วยตนเองของ 
อปท. บางประการ เช่น การขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายได้โดยตรงจากรัฐบาลไม่ได้เกิดขึ้นกับ 
อปท. ทั้งหมดในทันทีที่กฎหมายวิธีการงบประมาณฉบับใหม่ประกาศใช้ เนื่องจากส านักงบประมาณได้ก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าของบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ส านักงบประมาณ, 2562, 
สิ่งที่ส่งมาด้วย 3, น.2) โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 29 ของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561  
โดยก าหนดวิธีการและเงื่อนไขการยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ให้ อปท. 
ด าเนินการ ดังนี้ 

3.1.1 ให้กรุงเทพมหานคร/และเมืองพัทยา ยื่ นค าขอตั้ งงบประมาณรายจ่ายต่อ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือยื่นต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ  

3.1.2 องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยโดยตรงในระบบสารสนเทศเพ่ือการบริหารงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ตามที่ส านักงบประมาณก าหนด โดยกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นรวบรวมและให้ความเห็นประกอบการ
พิจารณาของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพ่ือยื่นค าขอตั้งงบประมาณต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ  
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3.1.3 เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือตั้ง
งบประมาณไว้ที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น โดยเสนอตั้งงบประมาณผ่านท้องถิ่นจังหวัดและผู้ว่าราชการ
จังหวัด 

   จากหลักเกณฑ์และวิธีการของส านักงบประมาณดังกล่าวข้างต้น มีผลให้การยื่นค าขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ของ อปท. มีความแตกต่างกัน กล่าวคือ อปท.รูปแบบ
พิเศษ ได้แก่ กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา และ อปท.รูปแบบทั่วไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด หรือ 
อบจ. จ านวน 76 แห่ง สามารถขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายได้โดยตรงจากรัฐบาล ซึ่งมี
รายละเอียดของวิธีการแตกต่างกันเล็กน้อย เนื่องจาก อบจ. มีจ านวนมากและมีที่ ตั้งอยู่ในส่วนภูมิภาค จึง
ก าหนดรูปแบบและวิธีการให้ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 โดยตรงผ่าน
ระบบสารสนเทศเพ่ือการบริหารงบประมาณของ อปท. ตามท่ีส านักงบประมาณก าหนด 

   ส าหรับเทศบาล (ทบ.) และองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ยังไม่ได้รับสิทธิดังกล่าว
ในทันที โดยหลักเกณฑ์และวิธีการดังกล่าวก าหนดให้มีรูปแบบและวิธีการให้ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
เพ่ือตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ไว้ที่กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น โดย
ก าหนดให้เสนอตั้งงบประมาณผ่านท้องถิ่นจังหวัด และผู้ว่าราชการจังหวัด ซึ่ งเป็นการยื่นค าขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายตามรูปแบบและวิธีการเดิมไปก่อน ทั้งนี้ ส านักงบประมาณให้เหตุผลเกี่ยวกับประเด็นความพร้อมใน
การด าเนินการ เนื่องจาก ทบ. และ อบต. มีจ านวนมาก กล่าวคือ มีจ านวนรวมกันทั้งสิ้น 7,775 หน่วยงาน 
หรือคิดเป็นร้อยละ 90.01 ของทั้งหมด (7,853 แห่ง) และกระจายตั้งอยู่ในพ้ืนที่ต่าง ๆ ทั่วประเทศ และมี
เป้าหมายที่จะให้ อปท. ด าเนินการให้มีรูปแบบและวิธีการเดียวกันทั้งหมด กล่าวคือ ขอรับหรือได้รับจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายได้โดยตรง ในปีต่อไป (ส านักงบประมาณ, 2562, น. 10) หรือปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 
นั่นเอง 

   จากการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ให้ข้อมูลหลัก ได้แก่ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ของ อปท. พบว่าใน
ปัจจุบันการด าเนินการจัดท างบประมาณของ อปท. โดยใช้รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีโดยตรงกับส านักงบประมาณตามกฎหมายวิธีการงบประมาณใหม่เป็นความต้องการของ อปท. แต่
บุคลากรของ อปท. ในทุกระดับตั้งแต่ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องยังขาดความพร้อมในการด าเนินการ
รองรับภายใต้รูปแบบและวิธีการดังกล่าว เนื่องจากการเตรียมความพร้อมของส านักงบประมาณและหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องในเรื่องดังกล่าวยังมีไม่เพียงพอทั้งในเชิงปริมาณ คุณภาพ และเวลา  ดังนั้น จึงควรมีการด าเนินการ
เพ่ิมขึ้น โดยเพ่ิมหลักสูตรและจ านวนรุ่น/จ านวนวันของการฝึกอบรมเชิงปฏิบัติการ เพ่ิมเนื้อหาและปรับวิธีการ
ฝึกอบรมเพ่ือให้บุคลากรของ อปท. ที่เข้ารับการฝึกอบรมมีความรู้และทักษะในการจัดท าค าของบประมาณ
ตามรูปแบบและวิธีการที่ก าหนดได้ รวมทั้งเรื่องอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งเพ่ิมระยะเวลาของการฝึกอบรมตาม
ระดับความรู้และทักษะ เพ่ิมจ านวนบุคลากรของ อปท. ให้มีโอกาสเข้ารับการเตรียมความพร้อม รวมทั้งความ
จ าเป็นของการน าไปใช้ปฏิบัติงาน ซึ่งแต่ละกลุ่มบุคลากรมีไม่เท่าเทียมกันของบุคลากร อปท. 

  ผู้ให้ข้อมูลหลักที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิให้ความเห็นเกี่ยวกับประเด็นความพร้อมของรัฐในการ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายวิธีการงบประมาณใหม่หลังที่ประกาศใช้แล้ว ซึ่งเป็นประเด็นหนึ่งในการ
ตรวจสอบความจ าเป็นในการออกกฎหมายของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนั้น หากผ่านการพิจารณา
ของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาแล้ว ย่อมบ่งชี้ว่าหน่วยงานผู้เสนอกฎหมายได้ยืนยันในความพร้อมของ
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ตนเองส าหรับการน ากฎหมายไปสู่การปฏิบัติหรือการบังคับใช้กฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
ดังนั้น ความไม่พร้อมของหน่วยงานรัฐด้วยการก าหนดวิธีการและเงื่อนไขการยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 โดยให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด จ านวน 76 แห่ง ยื่นค าขอตั้งงบประมาณ
โดยตรง เช่นเดียวกับกรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา ซึ่งยื่นขอตั้งงบประมาณโดยตรงมาตั้งแต่แรกจัดตั้งแล้ว 
ขณะที่เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งมีจ านวนมากหรือ เป็น อปท. ส่วนใหญ่ต้องยื่นค าขอตั้ง
งบประมาณรูปแบบและวิธีการเดิมไปก่อน (ผ่านกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น)  ซึ่งไม่เป็นไปตามนัยมาตรา 
29 ของกฎหมาย และความไม่พร้อมของรัฐที่เกิดขึ้นในลักษณะดังกล่าว บ่งชี้ให้เห็นได้ว่าหน่วยงานของรัฐที่
รับผิดชอบและเกี่ยวข้องไม่ได้มีเตรียมความพร้อมล่วงหน้าอย่างมีความมุ่งมั่น มีแผนงาน และมีการด าเนินการ
ที่ดี และผลการเกิดขึ้นจากความไม่พร้อมดังกล่าวท าให้เกิดการชะลอสิทธิด้านการงบประมาณของ อปท. 
ประเภท ทบ. และ อบต. รวมทั้งท าให้ อปท. ดังกล่าวเสียโอกาสในการเรียนรู้และใช้สิทธิตามนัยกฎหมาย
วิธีการงบประมาณใหม่เพ่ือเป็นเครื่องมือในการพัฒนาท้องถิ่นตามหลักการกระจายอ านาจการปกครอง 

  3.2 ผลกระทบต่อลักษณะการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีหลักการพ้ืนฐานและลักษณะ 
การด าเนินงานของตนเองเป็นการเฉพาะซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์และบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ในหมวด 14 มี
จ านวน 6 มาตรา คือ มาตรา 249 – 254 โดยมีสาระส าคัญที่เกี่ยวข้องกับลักษณะการด าเนินงานของ อปท. 
ดังนี้ 

 มาตรา 249 วรรคแรก บัญญัติหลักการพ้ืนฐานของการปกครองส่วนท้องถิ่นไว้ว่า “ภายใต้บังคับ
มาตรา 1 การจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น” ซึ่งการปกครองตนเอง (self-government) หรือการปกครองตนเองของ อปท. (local self- 
government) เป็นรูปแบบการปกครองประเภทหนึ่งที่รัฐบาลกระจายอ านาจในทางการปกครองและการ
บริหารของส่วนกลางให้แก่ประชาชนในท้องถิ่น เพ่ือให้มีความเป็นอิสระในการตัดสินใจ สามารถมีทรัพย์สิน มี
งบประมาณ มีอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจน รวมทั้งมีบุคลากร ตลอดจนให้ผู้บริหารและสภาของท้องถิ่นที่มาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนประกอบกันเป็น อปท. เพ่ือท าหน้าที่ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ 
การปกครองตนเองดังกล่าวมีจุดมุ่งหมายส าคัญเพ่ือให้ประชาชนมีโอกาสเรียนรู้ที่จะปกครองตนเองในระบอบ
ประชาธิปไตย และเพ่ือให้เจตนารมณ์ของประชาชนได้รับการตอบสนองโดย อปท. ที่มาจากการเลือกตั้งของ
ประชาชน  

 ประกอบกับมาตรา 250 วรรคแรก ได้ก าหนดภารกิจหน้าที่และอ านาจของ อปท.ไว้ว่า “องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้แก่
ประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” โดยที่กฎหมายหลักที่บัญญัติเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าว ได้แก่ 
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งก าหนดภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ที่ต้องด าเนินการในพ้ืนที่ท้องถิ่น  และกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งได้ก าหนดภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. ไว้ โดยผู้วิจัยได้กล่าวถึงอย่างละเอียดไว้แล้วใน
หัวข้อ 4.1  
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                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

 จากหลักการพ้ืนฐานของการปกครองส่วนท้องถิ่น และภารกิจหน้าที่ของ อปท. ดังกล่าวข้างต้น 
ท าให้มีลักษณะการด าเนินการเป็นการเฉพาะ  โดย อปท. จัดระเบียบการบริหารราชการตามหลักกระจาย
อ านาจที่ผู้บริหารและสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง และให้ความส าคัญกับการมีส่วน
ร่วมของประชาชน ท าให้ลักษณะของการด าเนินงานโดยเฉพาะการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นนอกจากต้อง
เป็นไปตามกรอบภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดแล้ว ยังต้องมีความยึดโยงกับประชาชนในท้องถิ่น
โดยตรงผ่านนโยบายหรือแผนพัฒนาท้องถิ่นที่สอดคล้องตามภูมิสังคม ปัญหา ความต้องการ เรื่องที่สนใจ ฯลฯ 
ของประชาชนในท้องถิ่นซึ่งมีความแตกต่างและหลากหลายตามสภาพพ้ืนที่ต่าง ๆ รวมทั้งลักษณะการ
ด าเนินงานมีความเฉพาะเจาะจงโดยต้องด าเนินการภายในระดับพ้ืนที่ (act locally) ท าให้การด าเนินงานของ 
อปท. มีความแตกต่างไปจากราชการส่วนกลาง ได้แก่ ส านักนายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง และกรม ซึ่งเป็นหน่วย
การบริหารราชการของรัฐบาลที่รวมศูนย์อ านาจการบริหารราชการแผ่นดินไว้ที่ส่วนกลาง (centralization) และ
ราชการส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัดและอ าเภอ ซึ่งเป็นตัวแทนและได้รับมอบอ านาจจากส่วนกลางโดยถูก
ส่งออกไปประจ าอยู่ในเขตการปกครองในส่วนภูมิภาคต่าง ๆ ของประเทศ โดยที่ราชการส่วนกลางและภูมิภาค
ดังกล่าวยึดโยงกับรัฐบาลเป็นหลัก และมีลักษณะการด าเนินงานที่มุ่งน านโยบายของรัฐบาลไปสู่การปฏิบัติ 
(policy implementation) กับพ้ืนที่หรือกลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ ทั่วประเทศ อย่างมีประสิทธิภาพ มาตรฐาน
เดียวกัน และประสิทธิผลตามตัวชี้วัดและค่าเป้าหมายที่รัฐบาลก าหนด  

 ดังนั้น หากการจัดท างบประมาณรายจ่ายของ อปท. ในฐานะหน่วยรับงบประมาณมีรูปแบบและ
วิธีการเหมือนกับหน่วยงานของรัฐทั้งที่ เป็นราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ซึ่งมุ่งเน้นการจัดท าแผน
งบประมาณที่แสดงผลผลผลิตและผลลัพธ์ที่เชื่อมโยงและสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนระดับชาติ และ
หรือนโยบายรัฐบาลเป็นส าคัญ ย่อมเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่ง
สอดคล้องกับข้อเสนอของสภาปฏิรูปแห่งชาติที่ว่า “กระบวนการจัดท าค าของบประมาณในปัจจุบันอาจจะ
เหมาะสมส าหรับการตอบสนองยุทธศาสตร์ชาติ  และแผนระยะยาว – ระยะกลาง เพ่ือรักษาผลประโยชน์
แห่งชาติ (national interest) แต่ไม่เหมาะกับการตอบสนองความต้องการแก้ปัญหาของประชาชนในพื้นที่ต่าง ๆ 
(local interest) ที่มีความหลากหลายและเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว (สภาปฏิรูปแห่งชาติ , 2558, น.2) และ
สอดคล้องกับความเห็นของนายพงษ์ศักดิ์ ยิ่งชนม์เจริญ นายกเทศมนตรีนครยะลาและกรรมการการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีมุมมองว่า หากเงินอุดหนุนท้องถิ่นต้องยึดโยงกับยุทธศาสตร์ชาติ
และหรือส่วนกลาง “จะท าให้งบประมาณที่ อปท. ได้รับมีค่อนข้างแข็งตัว ไม่สามารถตอบโจทย์การแก้ไข
ปัญหาในพ้ืนที่ได้” (ส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, 2562, น. 8)  
ทั้งนี้ แม้ว่า อปท. จะเป็นหน่วยงานของรัฐแต่มีลักษณะการด าเนินการที่แตกต่างไปจากหน่วยงานของรัฐอื่น ๆ 
ดังนั้น งบประมาณที่จัดสรรในลักษณะเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. จึงควรมีความยืดหยุ่นหรือมีช่ องให้สามารถ
บริหารจัดการเพ่ือขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาและความต้องการของประชาชนซึ่งมีความแตกต่างหลากหลายใน
แต่ละพ้ืนที่ได้   

 จากการวิเคราะห์หลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2563 ของ อปท. ตามที่ส านักงบประมาณก าหนด พบว่ามีหลักเกณฑ์บางประการที่ให้ความส าคัญกับความ
แตกต่างของ อปท. กับหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ กล่าวคือ “งบประมาณของ อปท. ต้องเป็นแผนงาน/โครงการ ที่
บรรจุอยู่ในแผนพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งได้รับความเห็นชอบจากผู้บริหารท้องถิ่น หรือ สภาท้องถิ่นแล้วแต่กรณี และหรือ
เป็นภารกิจถ่ายโอนจากส่วนกลางไป องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมายและขั้นตอนการกระจายอ านาจ (เด
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ชาภิวัฒน์ ณ สงขลา, 2562, น.16 ) ซึ่งสอดคล้องกับลักษณะการด าเนินงานของ อปท. ที่ต้องมีความยึดโยงกับ
ประชาชนในท้องถิ่นโดยตรงผ่านนโยบายหรือแผนพัฒนาท้องถิ่นและมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ   

 อย่างไรกด็ี ในรายละเอียดของวิธีปฏิบัติของการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีตามปรากฏใน
แบบฟอร์มค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ที่ใช้กับ อปท. โดยในปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2563 จะใช้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) ก่อน ได้แก่ แบบค าขอ/แผนการใช้จ่ายงบประมาณ 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 เช่น แบบ สงป. 1002 [ยุทธศาสตร์] (อบจ.) เป็นต้น ที่ก าหนดให้ อบจ. 
จัดท าความเชื่อมโยงของ “ยุทธศาสตร์จัดสรร - แผนงาน - เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ - เป้าหมายการให้บริการ
กระทรวง - เป้าหมายการให้บริการหน่วยงาน - ผลผลิต/โครงการ - กิจกรรม – รายการ” ซ่ึงองค์ประกอบของ
แบบฟอร์มค าของบประมาณรายจ่ายในรูปแบบดังกล่าวเป็นการวางแผนและจัดท างบประมาณที่เน้นบนลงล่าง 
(top - down approach) ที่ให้ความส าคัญกับเป้าหมายและยุทธศาสตร์ของส่วนกลางเป็นส าคัญ และมีความ
เหมาะสมส าหรับใช้กับหน่วยรับงบประมาณซึ่งเป็นหน่วยราชการส่วนกลางที่มีหลักการบริหารราชการแบบ
รวมศูนย์อ านาจ และมุ่งเป้าหมายเพ่ือรักษาผลประโยชน์แห่งชาติแต่ไม่เหมาะกับการตอบสนองความต้องการ
แก้ปัญหาของประชาชนในพ้ืนที่ต่าง ๆ ดังข้อเสนอของสภาปฏิรูปแห่งชาติดังที่กล่าวมา ดังนั้น แบบฟอร์มการ
จัดท าค าของบประมาณดังกล่าวอาจส่งผลให้การจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายของ อปท. ตามแบบฟอร์ม
ดังกล่าวไม่สอดคล้องกับลักษณะการด าเนินงานของ อปท. ตามหลักการกระจายอ านาจดังที่กล่าวไปแล้ว  

 นอกจากนี้ การจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายตามแบบฟอร์มอ่ืน ๆ เช่น แบบจัดท าแผน 
การปฏิบัติงาน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ตามแบบสงป. 1005 (อบจ.) เป็นต้น ซึ่งแบบฟอร์มดังกล่าวมี
การก าหนดให้ อบจ. ลงรายละเอียดของค าของบประมาณรายจ่าย โดยจ าแนกค่าใช้จ่ายที่ขอตามหมวดเงิน
รายจ่าย (12 หมวด)/งบรายจ่าย (5 งบ) แม้เป็นค าของบประมาณรายจ่ายในงบเงินอุดหนุนก็ตาม ทั้งนี้ รูปแบบ
และวิธีการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายที่ต้องการความละเอียดดังกล่าวมีข้อดี คือ ท าให้ผู้พิจารณาอนุมัติ
งบประมาณสามารถตรวจสอบและควบคุมปัจจัยน าเข้า (inputs) ในทุกรายการ (line item) ของผู้ขอ
งบประมาณเพ่ือให้เกิดความประหยัดและเป็นมาตรฐานเดียวกันกับผู้ขอรับงบประมาณทั่วประเทศ แต่หากมอง
อีกด้านการก าหนดแบบฟอร์มในลักษณะดังกล่าวท าให้เกิดข้อจ ากัด กล่าวคือ เป็นการวางแผนด้านงบประมาณ
แบบแยกส่วน (separated or split) ไม่เกิดการบูรณาการแบบองค์รวม (holistic)  เป็นข้อจ ากัดต่อการยึดโยงกับ
ประชาชนในท้องถิ่นตามแนวทางการวางแผนจากล่างขึ้นบน (bottom - up approach) ภายใต้แนวคิด
ประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (participatory democracy)  รวมทั้งเป็นปัจจัยหนึ่งที่อาจก่อให้เกิดข้อจ ากัดใน
ขั้นการอนุมัติงบประมาณ การบริหารงบประมาณ และการควบคุมงบประมาณ เช่น ท าให้ผู้อนุมัติงบประมาณไม่เห็น
ความเชื่อมโยงระหว่างงบประมาณและผลสัมฤทธิ์ที่จะเกิดขึ้นจากงบประมาณ ท าให้ผู้ปฏิบัติงานขาดความยืดหยุ่น
และไม่คล่องตัวในการบริหารงบประมาณ โดยเฉพาะในสภาพแวดล้อมหรือบริบททางการบริหารงานที่มีพลวัตสูง 
และไม่สนับสนุนให้เกิดการมุ่งเน้นผลสัมฤทธิ์จากการใช้จ่ายงบประมาณ ตลอดจนท าให้การประเมินผลสัมฤทธิ์
จากการใช้จ่ายงบประมาณกระท าได้ยาก นอกจากนี้ เนื่องจากค าของบประมาณตามแบบฟอร์มดังกล่าวจะเป็น
ส่วนหนึ่งของเอกสารประกอบงบประมาณ (budget document) ประกอบพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปี ซึ่งมีผลผูกพันให้ อปท. ในฐานะหน่วยรับงบประมาณต้องด าเนินงานและเบิกจ่ายใช้เงินให้
เป็นไปตามรายละเอียดของเอกสารดังกล่าวอย่างเคร่งครัดด้วย ซึ่งไม่สอดคล้องกับลักษณะการด าเนินงานของ 
อปท. ดังที่ได้กล่าวไปแล้ว ตลอดจนวิธีการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายของ อปท. ที่มีรูปแบบและวิธีการ
ส่วนใหญ่เหมือนกับหน่วยรับงบประมาณที่เป็นราชการส่วนกลางดังกล่าว นอกจากจะไม่สอดคล้องกับลักษณะ
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การด าเนินงานของ อปท. ตามหลักการกระจายอ านาจการปกครองแล้ว และอาจถูกมองได้ว่าเป็นส่วนหนึ่งของ
ความพยายามที่จะท าให้ อปท. ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐมีหลักการพ้ืนฐานและลักษณะการด าเนินงานของ
ตนเองเป็นการเฉพาะซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์และบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ต้องการให้เป็นองค์กรของท้องถิ่นที่
ประชาชนมีส่วนร่วมกลายเป็นส่วนหนึ่งของราชการ (bureaucratization) ด้วยการสร้างแบบแผนการปฏิบัติ 
(pattern) ที่เป็นมาตรฐานเดียวกัน (standardization) กับราชการส่วนกลางและภูมิภาค  

 กล่าวโดยสรุป จากการวิเคราะห์ผลกระทบของรูปแบบและวิธีการขอรับการจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. ตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
โดยเฉพาะบทบัญญัติมาตรา 23 ที่ก าหนดให้ อปท. สามารถขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่ายได้
โดยตรง และหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ของ อปท. 
ที่ส านักงบประมาณก าหนดขึ้นตามนัยมาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวมีหลาย ๆ ประการที่ไม่สอดคล้อง
กั บ 
การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นตามหลักการกระจายอ านาจการปกครองและลักษณะการด าเนินงานของ อปท. 
ทั้งนี้ ผลกระทบที่เกิดขึ้นดังกล่าวท าให้เกิดปัญหาข้อจ ากัดต่อการด าเนินงานของ อปท. ซึ่งผู้วิจัยจะได้กล่าวถึง
อย่างละเอียด ควบคู่กับข้อเสนอทางเลือกของรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือ
สนับสนุน อปท. ที่มีความสอดคล้องตามนัยพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หลักการกระจายอ านาจ
การปกครองและลักษณะของการด าเนินงานตามภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบทที่ 5 ต่อไป 
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บทที่ 5 

สรุปผลกำรศึกษำและข้อเสนอแนะ 
 

 การศึกษาผลกระทบของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ที่มีต่อรูปแบบและวิธีการขอ
ตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีสรุปผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ 
ดังนี้ 

1. สรุปผลกำรศึกษำ 

 1.1 กำรวิเครำะห์ควำมจ ำเป็นของเงินอุดหนุนต่อกำรด ำเนินงำนตำมภำรกิจและอ ำนำจหน้ำที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 ภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นปัจจัยที่มีความส าคัญต่อ 
การก าหนดรายจ่ายของ อปท.  (expenditure assignment) (ดวงมณี เลาวกุล, 2555, น. 25) ซึ่งเป็นไปตาม
หลักการที่การเงินต้องสอดคล้องกับภารกิจ (finance follows function) และจากการศึกษาพบว่า
รัฐธรรมนูญได้วางหลักการพ้ืนฐาน โดยให้ อปท. มีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและ
กิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ทั้งนี้ ตามกฎหมายบัญญัติ ซึ่งได้แก่ (1) กฎหมาย
จัดตั้งอปท. จ านวน 5 ฉบับ ตามประเภทของ อปท. ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การ
บริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา (2) กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่ อปท.  ทั้งนี้ ตามกฎหมายทั้ง 2 ประเภทดังกล่าว จ าแนกภารกิจและอ านาจหน้าที่ อปท. เป็น 6 ด้าน 
โดยปริมาณของภารกิจมากที่สุดเป็นด้านส่งเสริมคุณภาพชีวิต ปรากฏตามตารางที่ 5.1 
 

ตารางที่ 5.1 กลุ่มภารกิจและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ าแนกตามกฎหมาย 

หน่วยนับ : รายการ/เรื่อง 

ภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. กฎหมายจัดตั้ง อปท. กฎหมายก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ 

อปท. 

ด้านส่งเสริมคุณภาพชีวิต  45 103 

ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน  20 87 

ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษา
ความสงบเรียบร้อย  

19 17 

ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและการพาณิชย์  15 19 

ด้านการศึกษา ศิลปวัฒนธรรม ศาสนา จารีต 10 2 



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                       ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

100 

 

 

                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ภารกิจและอ านาจหน้าที่ของ อปท. กฎหมายจัดตั้ง อปท. กฎหมายก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ 

อปท. 

ประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น  

ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  5 17 

ด้านอื่นๆ  10 - 

รวม 124 245 

  

 นอกจากนี้ อปท. ยังมีภารกิจที่ได้รับมอบหมายเพ่ิมเติมจากรัฐ เนื่องจากกฎหมายจัดตั้ง อปท. เปิด
ช่องให้ อปท. มีหน้าที่ด าเนินได้ และยังได้ก าหนดรูปแบบการด าเนินงานตามภารกิจของ อปท. จ าแนกเป็น 3 
ประเภท ได้แก่  (1) ต้องด าเนินการเอง (2) อปท. กับหน่วยงานราชการร่วมกันด าเนินการ และ (3) ภารกิจ
ภาครัฐอ่ืนและหรือภารกิจภาครัฐที่ไม่ได้ถ่ายโอนไปแต่ อปท. สามารถด าเนินการได้ เช่น การจัดการศึกษาสูง
กว่าการศึกษาข้ันพื้นฐาน เป็นต้น 

 จากภารกิจที่ต้องรับผิดชอบและรูปแบบการด าเนินการดังกล่าวข้างต้น ท าให้ อปท. มีภาระ
การเงินที่เกิดจากการด าเนินงาน ดังนั้น รัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้องจึงก าหนดแหล่งรายได้ให้แก่ อปท. 
ดังนี้ 

  1.1.1 รัฐธรรมนูญ มาตรา 250 วรรคสี่ บัญญัติให้รัฐต้องด าเนินการให้ อปท. มีรายได้ของ
ตนเอง โดยจัดระบบภาษีหรือการจัดสรรภาษีที่เหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพัฒนาการหารายได้ของอปท.  
ทั้งนี้ เพ่ือให้ อปท. สามารถด าเนินการได้อย่างเพียงพอ ในระหว่างที่ยังไม่อาจด าเนินการให้อปท. มีรายได้ของ
ตนเองได ้จึงให้รัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุน อปท. ไปพลางก่อน  

  1.1.2 กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมวดรายได้ ก าหนดให้ อปท. มีรายได้
จากเงินอุดหนุนหรือรายได้อ่ืนตามที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้ เช่น พระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 และแก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 72 บัญญัติว่าทุกปีงบประมาณให้รัฐบาลจัดสรรเงินให้
องค์การบริหารส่วนจังหวัดเป็นเงินอุดหนุน และมาตรา 73 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จาก (8) 
เงินอุดหนุนหรือรายได้ตามที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐจัดสรรให้  เป็นต้น 

  1.1.3 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท.  พ.ศ. 2542 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 30 (4)14 ก าหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายได้อ่ืนให้แก่ อปท. 
เพ่ือให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจและหน้าที่ของ อปท. แต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยตั้งแต่

                                                           

 14 มาตรา 30 (4) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่อปท.  (ฉบับที ่2) พ.ศ. 2549 
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ปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 เป็นต้นไป ให้ อปท. มีรายได้คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อย
ละ 25 และโดยมีจุดมุ่งหมายที่จะให้ อปท.มีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่
น้อยกว่าร้อยละ 35 โดยการจัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่ อปท. และค านึงถึงรายได้ของ อปท. ทั้งนี้ กฎหมาย
ได้ก าหนดให้การเพ่ิมสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลดังกล่าว โดยให้เพ่ิมข้ึนตามระยะเวลาที่
เหมาะสมแก่การพัฒนาให้ อปท. สามารถด าเนินกิจการบริการสาธารณะได้ด้วยตนเอง และให้เป็นไปตามภารกิจที่
ถ่ายโอนให้แก่ อปท. ที่ถ่ายโอนเพ่ิมขึ้นภายหลังปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 เป็นต้นไป แต่ไม่ว่ากรณีใดเงินอุดหนุนที่
จัดสรรให้ต้องมีจ านวนไม่น้อยกว่าเงินอุดหนุนที่ อปท. ได้รับการจัดสรรในปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 ซึ่งมีจ านวน 
126,013 ล้านบาท  

  จากการศึกษาสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในระหว่างปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2552 – 2562 หรือ 10 ปี พบว่ารายได้ของ อปท. ในรอบ 10 ปี เพ่ิมขึ้นเป็นจ านวน 337,084.3 ล้าน
บาท หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 81.3 ขณะที่รายได้สุทธิรัฐบาลในรอบเวลาเดียวกันเพ่ิมขึ้นเป็นจ านวน 1,077,410.0 
ล้านบาท หรือเพ่ิมขึ้นร้อยละ 57.7  ทั้งนี้ การเพ่ิมขึ้นของรายได้ อปท. ที่สูงกว่ารายได้สุทธิรัฐบาลดังกล่าว 
แสดงภาพรวมของการกระจายอ านาจด้านงบประมาณให้แก่ อปท. ว่ามีความก้าวหน้าเป็นไปตามเป้าหมายของ
กฎหมายกระจายอ านาจให้แก่ อปท. แตห่ากพิจารณาสัดส่วนดังกล่าวเป็นรายปีงบประมาณ ตามภาพที่ 5.1  
 
 

 
 

 

ภาพที่ 5.1 สัดส่วนรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ต่อรายได้สุทธิของรัฐบาล ระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2552 – 2562 

 

  จากภาพที่ 5.1 พบว่าในปีงบประมาณ พ.ศ. 2562 สัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้สุทธิของ
รัฐบาลมีค่าสูงสุดเท่ากับ 29.5  ขณะที่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 สัดส่วนดังกล่าวมีค่าต่ าสุดเท่ากับ 22.4 ซึ่งต่ ากว่า
เป้าหมายที่ก าหนดตามมาตรา 30 (4) ของกฎหมายกระจายอ านาจให้แก่ อปท. เนื่องจากปลายปีงบประมาณ พ.ศ. 
2553 มีการปรับปรุงประมาณการรายได้ของปีงบประมาณ 2553 จากเดิม จ านวน 1,350,000 ล้านบาท เพ่ิม
เป็น 1,522,000 ล้านบาท ตามมติ ครม. เมื่อวันที่ 26 มกราคม 2553 (ส านักงบประมาณ, 2554, น.5) แต่รัฐบาล
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กลับไม่ได้มีการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. เพ่ิมข้ึนตามไปด้วยเพื่อรักษาสัดส่วนรายได้ของ อปท. ต่อรายได้
สุทธิของรัฐบาลในปีงบประมาณดังกล่าวให้เป็นไปตามเป้าหมาย ท าให้ไม่สอดคล้องตามมาตรา 30 (4) ดังกล่าว 
อย่างไรก็ดี เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้แก่ อปท. ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2553 มีจ านวน 139,895.2 ล้านบาท 
(ส านักงบประมาณ, 2554, น.88) ซึ่งเป็นจ านวนไม่น้อยกว่าเงินอุดหนุนที่ อปท. ได้รับการจัดสรรในปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2549 (จ านวน 126,013 ล้านบาท)  

  1.1.4 เงินอุดหนุนของรัฐบาลเพ่ือลดภาระทางการเงินจากการด าเนินภารกิจของ อปท. มี
ความส าคัญและจากการเปรียบเทียบรายได้ของ อปท. จากแหล่งต่าง ๆ ในระหว่างปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 
2560 พบว่ารายได้รวมทั้งสิ้น 3,716,009.10 ล้านบาท จ าแนกเป็น (1) รายได้ที่ อปท.จัดเก็บเอง (2) รายได้ที่
รัฐบาลจัดเก็บให้แก่ อปท. และภาษีที่รัฐบาลแบ่งให้ และ (3) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล โดยสัดส่วนของรายได้ทั้ง 
3 แหล่งดังกล่าวเท่ากับ 1 : 5.9 : 4.6 ตามล าดับ ซึ่งจะเห็นได้ว่ารายได้ประเภทเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเป็น
ล าดับรองจากรายได้ที่รัฐบาลจัดเก็บให้แก่ อปท. และภาษีที่รัฐบาลแบ่งให้เพียงเล็กน้อย และมีจ านวนมากกว่า
รายได้ที่ อปท. จัดเก็บเองกว่า 4 เท่า ซึ่งบ่งชี้ถึงความส าคัญของเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

  จากการสัมภาษณ์เชิงลึกประเด็นดังกล่าวพบว่าเงินอุดหนุนจากรัฐบาลมีความจ าเป็นและ
ส าคัญต่อการด าเนินภารกิจของ อปท. แม้หลังการตรากฎหมายกระจายอ านาจให้แก่ อปท. เป็นต้นมา ท้องถิ่น
ได้รับจัดสรรเงินอุดหนุนในสัดส่วนที่เพ่ิมมากข้ึนอย่างชัดเจน แต่ก็เป็นไปตามภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่เพ่ิมข้ึน
ตามการถ่ายโอนจากรัฐ ซึ่งหากเปรียบเทียบแล้ว ปริมาณภารกิจที่ถ่ายโอนให้ อปท. มีมากกว่ารายได้ซึ่งรวมถึงเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล รวมทั้งยอดเงินอุดหนุนจากรัฐบาลดังกล่าวส่วนหนึ่งเป็นรายการค่าใช้จ่ายตามนโยบายของ
รัฐบาล ส่งผลให้การจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนแก่ อปท. ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของรายได้ของ อปท. ยังไม่
เกิดขึ้นอย่างแท้จริงตามเป้าหมาย15 และไม่สอดคล้องตามวัตถุประสงค์ที่ต้องการให้ อปท. มีรายได้เหมาะสมกับ
การด าเนินภารกิจและอ านาจหนาที่  

  1.1.5 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. โดยก่อนมี
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 เป็นไปตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และ
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 4 ที่ไม่ได้ก าหนดให้หน่วยงานตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิ่น
เป็นหน่วยรับงบประมาณ ท าให้ อปท. ไม่สามารถขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนการ
ด าเนินงานได้โดยตรง แต่ต้องขอตั้งงบประมาณผ่านส่วนราชการที่เป็นหน่วยรับงบประมาณหรือขอตั้ง
งบประมาณโดยอ้อม ทั้งนี้ รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณของ อปท. ตามกฎหมายดังกล่าว สรุปได้เป็น 2 
รูปแบบ ดังนี้ 

  1 .1 .5 .1  กรณี เป็ น  อปท . รูปแบบ พิ เศษและเป็ นหน่ วยรับ งบประมาณ  ได้ แก่ 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา โดยที่กฎหมายจัดตั้ง อปท. วางหลักและก าหนดระเบียบวิธีปฏิบัติในการ
ด าเนินการบริหารงานคลังและงบประมาณของ อปท.  รวมทั้งมีการก าหนดรูปแบบและวิธีการขอและรับเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาลของ อปท.  กล่าวคือ พรบ.ระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไข

                                                           
15 เป้าหมายก าหนดไว้ว่าตั้งแตปงบประมาณ พ.ศ. 2550 เปนตนไป อปท. มีรายได้เปนสัดสวนต

อรายไดสุทธิของรัฐบาลไมนอยกวารอยละ 25 และมีจุดมุงหมายให้ อปท. มีรายไดเพ่ิมข้ึนเปนสัดสวนตอรายได
สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่นอยกวารอยละ 35 
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เพ่ิมเติม มาตรา 122 ให้ การตั้ งงบประมาณเป็นเงิน อุดหนุนในกรุงเทพมหานคร ให้ รัฐบาลตั้ งให้
กรุงเทพมหานครโดยตรง ขณะที่ พรบ.ระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม มาตรา 90 
ให้รัฐบาลตั้งงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนเมืองพัทยาโดยตรง  

  1.1.5.2 กรณีเป็น อปท. รูปแบบทั่วไปและไม่ได้เป็นหน่วยรับงบประมาณ  ได้แก่ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนต าบล โดยกฎหมายจัดตั้ง อปท. ดังกล่าวไม่มีบทบัญญัติ
เกี่ยวกับรูปแบบและวิธีการขอและรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเหมือนกับ อปท.รูปแบบพิเศษ  ดังนั้น จึงไม่
สามารถขอตั้งและรับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลเป็นเงินอุดหนุนได้โดยตรง แต่ใช้การขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายผ่านส่วนราชการซึ่งมีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณและมีพันธกิจตามกฎหมายจัดตั้งส่วนราชการ
ดังกล่าวให้มีหน้าที่ส่งเสริมและสนับสนุน อปท. โดยในปัจจุบัน คือ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย  

 1.2 ผลกระทบของพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 ต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้ง
งบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยศึกษำเปรียบเทียบก่อนและหลัง 
กำรใช้บังคับพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 

 พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 256116 ประกาศใช้ทดแทนพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2502 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม โดยที่กฎหมายดังกล่าวมีผลกระทบต่อ อปท. โดยเฉพาะต่อรูปแบบ
และวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งศึกษาเปรียบเทียบก่อนและหลังการใช้บังคับกฎหมาย ดังนี้ 

  1.2.1 การเป็นหน่วยรับงบประมาณของ อปท. ตามมาตรา 4 โดยมีการปรับปรุงนิยามของ 
“หน่วยรับงบประมาณ” ให้หมายถึงหน่วยงานของรัฐที่ขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณรายจ่าย  และให้
ครอบคลุมถึง อปท. ท าให้ อปท. เป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นหน่วยรับงบประมาณตามกฎหมายดังกล่าว 
ส่งผลให้มีสิทธิและหรืออ านาจด้านการงบประมาณ เช่น การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายได้โดยตรง เป็นต้น 
ควบคู่ไปกับการมีหน้าที่และความรับผิดชอบ เช่น หน่วยงานมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และ
ระยะเวลาที่ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด อาทิ การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายได้โดยตรง เป็นต้น  

  1.2.2 รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. ตามมาตรา 29 ให้การ
ขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือสนับสนุน อปท. เป็นเงินอุดหนุนส าหรับการด าเนินการโดยทั่วไปหรือส าหรับการ
ด าเนินการในเรื่องใดเรื่องหนึ่งเป็นการเฉพาะ ให้ อปท. ยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยเพ่ือเสนอต่อผู้อ านวยการส านักงบประมาณ ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และระยะเวลาที่
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณก าหนด รวมทั้งให้การจัดสรรงบประมาณเป็นเงินอุดหนุนส าหรับการด าเนินการ
โดยทั่วไปของ อปท. ให้ส านักงบประมาณพิจารณาจัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. โดยที่รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณตามกฎหมายดังกล่าวมี
ผลกระทบต่อ อปท. ดังนี้   

   1.2.2.1 อปท. สามารถขอตั้งงบประมาณรายจ่ายโดยตรง ท าให้มีผลเป็นการ
ปรับเปลี่ยนวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายของ อปท. รูปแบบทั่วไป จากเดิมซึ่งขอตั้งผ่านกรมส่งเสริมการ

                                                           
16 ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 92 ก  วันที่ 11 พฤศจิกายน 2561 
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ปกครองท้องถิ่น ท าให้เกิดความสะดวกรวดเร็วในการตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือขอรับการจัดสรรเงิน
อุดหนุนจากรัฐบาล เนื่องจากลดขั้นตอนการด าเนินงานลงจากเดิม สามารถติดต่อกับส านักงบประมาณ
เกี่ยวกับการงบประมาณได้โดยตรง และไม่ต้องผ่านตัวกลาง ท าให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพ่ิมมาก
ขึ้น รวมทั้งลดความเสี่ยงที่เกิดจากความผิดพลาดที่เกิดจากการด าเนินการผ่านคนกลาง 

   1.2.2.2 อปท. ขอตั้งงบประมาณรายจ่ายโดยตรงในลักษณะเงินอุดหนุนซึ่งสอดคล้อง
ตามหลักการจ าแนกประเภทรายจ่ายของส านักงบประมาณ ซึ่งเงินอุดหนุนเป็นประเภทงบรายจ่ายที่เอ้ือให้ 
การบริหารงบประมาณให้เกิดความคล่องตัวและสนับสนุนตามหลักการกระจายอ านาจการปกครอง อย่างไรก็ดี 
เมื่อส านักงบประมาณจึงก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ข้อ 13 (3) เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล ยื่นค าขอตั้งค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพ่ือตั้ง
งบประมาณรายจ่ายไว้ที่กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่น โดยเสนอตั้งงบประมาณผ่านท้องถิ่นจังหวัด และ
ผู้ว่าราชการจังหวัด  ทั้งนี้ หลักเกณฑ์และวิธีการดังกล่าวท าให้เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบลซึ่งเป็น อปท. 
ส่วนใหญ่ ไม่สามารถยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายโดยตรงตามกฎหมายได้ แต่ต้องใช้ วิธีการขอตั้ง
งบประมาณรูปแบบเดิมไปก่อน ซึ่งส านักงบประมาณให้เหตุผลด้านความพร้อมในการด าเนินการและมีเป้าหมายที่
จะให้ อปท. ด าเนินการให้มีรูปแบบและวิธีการเดียวกันทั้งหมด กล่าวคือ ขอรับหรือได้รับจัดสรรงบประมาณ
รายจ่ายได้โดยตรงในปีต่อไป (ส านักงบประมาณ, 2562, น. 10) ซึ่งในประเด็นดังกล่าวผู้ให้ข้อมูลหลักจาก อปท. 
เห็นว่าการเตรียมความพร้อมของส านักงบประมาณให้แก่ อปท. เพ่ือรองรับตามกฎหมายยังไม่พอเพียง และ
ควรด าเนินการเพ่ิมเติม ขณะที่ผู้ทรงคุณวุฒิให้ความเห็นว่าประเด็นความพร้อมของรัฐในการปฏิบัติตาม
กฎหมายไม่ควรเกิดขึ้นเนื่องจากได้รับการตรวจสอบในขั้นตอนของการบัญญัติกฎหมายและส านักงบประมาณ
ยืนยันว่ามีความพร้อมในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าว  

 1.3 ผลกระทบของรูปแบบและวิธีกำรขอรับกำรจัดสรรงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อ
สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ก ำหนดตำมนัยพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561 ต่อ
หลักกำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครองและลักษณะกำรด ำเนินงำนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) เป็นหน่วยงานของรัฐที่จัดระเบียบการบริหารราชการตาม
หลักการกระจายอ านาจการปกครองและมุ่งให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง โดยเฉพาะ 
การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นและมีอิสระในการบริหารจัดการภายใต้การก ากับดูแลของรัฐซึ่งเป็นไปตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
โดยเฉพาะมาตรา 4 ท าให้ อปท. มีฐานะเป็นหน่วยรับงบประมาณซึ่งส่งผลให้มีสิทธิและหรืออ านาจและมี
หน้าที่ความรับผิดชอบทางการงบประมาณตามกฎหมาย และ มาตรา 29 ปรับเปลี่ยนวิธีการขอตั้งงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. จากเดิม เป็นการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีโดยตรง รวมทั้ง
หลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าของบประมาณรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งออกตามนัยมาตรา 29 
ดังกล่าวมีผลกระทบต่อ อปท. สรุปได้ ดังนี้ 

  1.3.1 ผลกระทบต่อหลักการกระจายอ านาจการปกครอง เนื่องจากผลตามมาตรา 4 และ 
29 ของกฎหมายเป็นการก าหนดให้ อปท. มีสิทธิหรืออ านาจและหน้าที่ความรับผิดชอบด้านการงบประมาณในฐานะ 
หน่วยรับงบประมาณเช่นเดียวกับส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืน จึงสอดคล้องกับหลักการ
กระจายอ านาจการปกครองที่วางหลักการให้ อปท. มีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ และทรัพย์สินเป็นของ
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ตนเอง โดยแยกต่างหากและไม่ขึ้นตรงต่อหน่วยการปกครองส่วนกลาง และส่วนกลางเพียงแต่ท าหน้าที่ก ากับ
ดูแล อปท. ให้ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมาย รวมทั้งให้ อปท. มีอ านาจอิสระในการบริหารงาน จัดท า
กิจกรรมและวินิจฉัยสั่งการได้เองพอสมควรด้วยงบประมาณและเจ้าหน้าที่ของตนเอง อย่างไรก็ดีการมีสิทธิ
หรืออ านาจดังกล่าวไม่ได้เกิดขึ้นกับ อปท. ทั้งหมดในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2563 เนื่องจากประเด็นเรื่องของความพร้อมและส านักงบประมาณมีเป้าหมายที่จะด าเนินการให้เป็นไปนัยกฎหมาย
กับ อปท. ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2564  

  1.3.2 ผลกระทบต่อลักษณะการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยที่ อปท.
เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีหลักการเป็นการเฉพาะซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์และบทบัญญัติแห่งกฎหมาย กล่าวคือ 
รัฐธรรมนูญมาตรา 249 วรรคแรก บัญญัติว่าภายใต้บังคับมาตรา 1 การจัดการปกครองส่วนท้องถิ่นตามหลักแห่ง
การปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น ประกอบกับมาตรา 250 วรรคแรก ได้ก าหนด
ภารกิจหน้าที่และอ านาจ อปท. โดยให้มีหน้าที่และอ านาจดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน จึงท าให้ อปท. มีลักษณะการ
ด าเนินการเป็นการเฉพาะ โดยเฉพาะในการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นที่นอกจากต้องเป็นไปตามกรอบ
ภารกิจและอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดแล้ว ยังต้องมีความยึดโยงกับประชาชนในท้องถิ่นและด าเนินการใน
ระดับพ้ืนที่ท้องถิ่นนั้น ๆ ผ่านนโยบายหรือแผนพัฒนาท้องถิ่นที่สอดคล้องตามภูมิสังคม ปัญหา ความต้องการและ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นซึ่งแตกต่างตามสภาพพ้ืนที่ ดังนั้น ลักษณะการด าเนินงานของ อปท. จึง
แตกต่างจากราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคซึ่งยึดโยงกับรัฐบาลเป็นหลักและมุ่งน านโยบายของรัฐบาลไปสู่
การปฏิบัติกับพ้ืนที่ทั่วประเทศ ดังนั้น หากรูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. 
เหมือนกับราชการส่วนกลางและภูมิภาค ย่อมเป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงานของ อปท. ที่มีหลักการและ
ลักษณะวิธีการทีแ่ตกต่างกัน  ทั้งนี้  จากการวิเคราะห์หลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค าของบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณของ อปท. ตามคู่มือปฏิบัติการจัดท าค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 
2563 ที่ส านักงบประมาณก าหนด พบว่ามีหลักเกณฑ์บางประการที่ให้ความส าคัญกับความแตกต่างของ อปท. 
กับส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ แต่อย่างไรก็ดีในรายละเอียดของวิธีปฏิบัติตามปรากฏในแบบฟอร์ม
ค าของบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 ที่ใช้กับกรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เช่น การก าหนดให้จัดท าความเชื่อมโยงของ “ยุทธศาสตร์จัดสรร - แผนงาน - เป้าหมาย
เชิงยุทธศาสตร์ - เป้าหมายการให้บริการกระทรวง - เป้าหมายการให้บริการหน่วยงาน - ผลผลิต/โครงการ - 
กิจกรรม – รายการ” เป็นต้น ซึ่งเป็นการวางแผนและจัดท างบประมาณที่เน้นบนลงล่าง ( top - down 
approach) ที่ให้ความส าคัญกับเป้าหมายและยุทธศาสตร์ของส่วนกลางเป็นส าคัญ และการจัดท าค าขอ
งบประมาณรายจ่ายตามแบบฟอร์มอ่ืน ๆ ที่ก าหนดให้ลงรายละเอียดของค าของบประมาณรายจ่าย โดยให้
จ าแนกค่าใช้จ่ายตามหมวดเงินรายจ่ายซึ่งเป็นรูปแบบที่คล้ายคลึงกับค าขอของส่วนราชการส่วนกลางและ
ภูมิภาค แม้จะเป็นหน่วยรับงบประมาณตามมาตรา 4 ของกฎหมายเช่นเดียวกัน แต่ อปท. มีหลักการบริหาร
ราชการและลักษณะการด าเนินงานซึ่งแตกต่างจากส่วนราชการ ดังนั้น รูปแบบดังกล่าวอาจส่งผลกระทบให้
การจัดท าค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายของ อปท. ไม่สอดคล้องกับลักษณะการด าเนินงานของ อปท. ตาม
หลักการกระจายอ านาจการปกครอง และการยึดโยงกับประชาชนในท้องถิ่นตามแนวทางการวางแผนจากล่าง
ขึ้นบน (bottom - up approach) ภายใต้แนวคิดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (participatory democracy)  
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 2. ข้อเสนอแนะ 

 จากสรุปผลการศึกษาดังกล่าวข้างต้น ผู้ศึกษาได้สังเคราะห์เพ่ือให้ได้ข้อเสนอแนะที่เกี่ยวกับข้อ
ค้นพบตามสรุปผลการศึกษาส าหรับไปประยุกต์ใช้และข้อเสนอแนะทางเลือกของรูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน  อปท. ที่มีความสอดคล้องตามนัยพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 หลักการกระจายอ านาจการปกครอง และลักษณะของการด าเนินงานตามภารกิจของ 
อปท. ดังนี้ 

 2.1 ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับกำรน ำผลกำรศึกษำไปประยุกต์ใช้ในกำรพัฒนำรูปแบบและวิธีกำร
ขอรับกำรจัดสรรงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีดังนี ้

  2.1.1 ส านักงบประมาณและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรร่วมกันก าหนดเป้าหมาย แผนการ
ด าเนินงาน วิธีการด าเนินงาน ผลสัมฤทธิ์และตัวชี้วัด ผู้รับผิดชอบ ฯลฯ เกี่ยวกับการเตรียมความพร้อมให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ส าหรับการด าเนินการเตรียมความพร้อมให้แก่ อปท. เพ่ือด าเนินงานด้าน
การงบประมาณให้สอดคล้องตามนัยของพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 และน าไปแผนดังกล่าว
ไปด าเนินการอย่างบูรณาการร่วมกันอย่างจริงจัง เพ่ือให้บรรลุผลเป้าหมายและเกิดผลสัมฤทธิ์ภายใน
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563  เพ่ือให้ อปท. ทั้งหมดทั่วประเทศมีความพร้อมและมีความสามารถในการ
ด าเนินงานด้านงบประมาณในฐานะหน่วยรับงบประมาณตามนัยกฎหมายวิธีการงบประมาณดังกล่าวได้อย่างมี
ประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล โดยเฉพาะในการขอตั้งและรับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2564 ซึ่งเป็นเป้าหมายที่ส านักงบประมาณก าหนดไว้ (ส านักงบประมาณ, 2562, น. 10)  

  ทั้งนี้ การด าเนินการดังกล่าวข้างต้น ควรตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความเข้าใจในลักษณะทั่วไป
ของ อปท. (the nature of organization) ที่เป็นหน่วยงานของรัฐซึ่งจัดระเบียบการบริหารราชการตาม
หลักการกระจายอ านาจการปกครองภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายและบริบทที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งมีลักษณะที่
แตกต่างจากส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืน ๆ  เช่น ผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น
เป็นนักการเมืองท้องถิ่นที่มาจากการเลือกตั้งและมีวาระของการท างานตามที่กฎหมายก าหนด รวมทั้งในการ
เลือกตั้งท้องถิ่นรอบใหม่ อาจมีการเปลี่ยนแปลงผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่นได้ เป็นต้น ดังนั้น การ
เตรียมความพร้อมให้แก่บุคลากรของ อปท. ประเภทดังกล่าว จึงมีความจ าเป็น ควรมีวิธีการที่หลากหลาย ไม่
ควรเป็นการด าเนินการเพียงครั้งเดียวในระยะเปลี่ยนผ่านปัจจุบัน หากแต่ควรมีการด าเนินการอย่างต่อเนื่อง
ตามรอบระยะเวลาที่เหมาะสมตามลักษณะเฉพาะของ อปท. ดังกล่าว กล่าวคือ มีการเตรียมความพร้อม
ดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของหลักสูตรการปฐมนิเทศหรือหลักสูตรพัฒนาผู้บริหารท้องถิ่นและสมาชิกสภาท้องถิ่น 

  2.1.2 ส านักงบประมาณและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรก าหนดให้มผีู้ประสานงานหลัก (focal 
point) ซึ่งอาจเป็นหน่วยงานหรือกลุ่มบุคคล เพ่ือเป็นเจ้าภาพในการด าเนินการเตรียมความพร้อมให้แก่ อปท. 
และการให้บริการค าปรึกษาและความช่วยเหลือแก่ อปท. หรือเป็นพ่ีเลี้ยงแบบให้บริการจุดเดียวเบ็ดเสร็จ 
(one-stop service) ทั้งด้านการจัดท างบประมาณ กฎหมายวิธีการงบประมาณ และเทคโนโลยีสารสนเทศ
เพ่ือการจัดท าค าของบประมาณ หรือเรื่องอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยมีช่องทางที่หลากหลาย เช่น ทางออนไลน์ 
ทางการใช้สื่อสังคม เป็นต้น เพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล รวมทั้งสามารถรองรับการเข้าใจบริการ
ของ อปท. จากทั่วประเทศซึ่งมีจ านวน 7,852 แห่ง (กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 30 เมษายน 2562)    
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  2.1.3 ส านักงบประมาณควรมีการพัฒนาระบบสารสนเทศเพ่ือการจัดท างบประมาณของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ระบบ อปท. : BB LAO) ซึ่งใช้ในการจัดท างบประมาณของ อปท. ในปัจจุบัน โดย
กรอบแนวคิดของการพัฒนาควรตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความเข้าใจในลักษณะทั่วไปของ อปท. ซึ่งมีความเหมือน
และความแตกต่างจากส่วนราชการ และควรน าประสบการณ์จากการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2563 ที่ผ่านมาควบคู่ไปกับการรับฟังข้อมูลย้อนกลับ (feedback) จากบุคลากรของ อปท. 
ในฐานะผู้ใช้งานระบบ เช่น ปัญหา ความต้องการ ข้อเสนอแนะ เป็นต้น เพ่ือน ามาวิเคราะห์และใช้ประโยชน์
ส าหรับการพัฒนาระบบจากมุมมองของผู้ใช้งานระบบและท าให้ระบบงานมีความเป็นมิตรกับผู้ใช้งาน (user 
friendly) หรือสามารถใช้งานได้ง่ายและสะดวกเพ่ิมขึ้น ทั้งนี้ ระบบสารสนเทศดังกล่าวมีความจ าเป็นและ
ส าคัญอย่างยิ่งเนื่องจาก อปท. มีจ านวนมากและตั้งอยู่กระจายทั่วประเทศ รวมทั้งบุคลากรของ อปท. มีระดับ
ความรู้ ทักษะ และประสบการณ์ทางเทคนิคด้านการงบประมาณท่ีแตกต่างกัน จึงท าให้ อปท. มีช่องว่าง (gap) 
กับส านักงบประมาณ ดังนั้น การด าเนินการผ่านระบบสารสนเทศจึงตอบสนองกับข้อจ ากัดและช่วยลด
ระยะห่างหรือปิดช่องว่างกล่าวได้ 

  นอกจากนี้ ระบบสารสนเทศดังกล่าวข้างต้น ควรมีการบูรณาการและเชื่อมโยงกับระบบ
สารสนเทศที่เกี่ยวข้อง เช่น ระบบบัญชีคอมพิวเตอร์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (e-LAAS)17 ซึ่งอยู่ในความ
ดูแลรับผิดชอบของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น  ระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ใหม่ 
(New GFMIS Thai)18 ซึ่งอยู่ในความดูแลรับผิดชอบของกรมบัญชีกลาง ระบบติดตามและประเมินผลแห่งชาติ 
(Electronic Monitoring and Evaluation System of National Strategy and Country Reform: 
eMENSCR) ซึ่งอยู่ในความดูแลรับผิดชอบของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นต้น  เพ่ือ
ลดภาระของ อปท. และส านักงบประมาณ ในลักษณะของการท างานด้านข้อมูลที่ซ้ าซ้อนและสนับสนุนให้เกิด
การบูรณาการเพื่อให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องสามารถเข้าถึงฐานข้อมูลและใช้ประโยชน์ร่วมกันได้  

 2.1.4 คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรพิจารณาการ
ก าหนดหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของปีงบประมาณซึ่งเป็นอ านาจ
หน้าที่ตามความในมาตรา 12 (11) และมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ให้สอดคล้องกับการจัดท างบประมาณตามปฏิทิน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  เนื่องจากการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไปได้เปลี่ยนแปลงไปเดิมเป็นการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีโดยตรง ดังนั้น 

                                                           
17 เป็นโปรแกรมส าหรับการปฏิบัติงานด้านการคลังของ อปท. และ อปท. ต้องปฏิบัติงานการ

รับ-จ่าย ที่เกิดขึ้นจริงประจ าวัน เพ่ือแสดงสถานะการเงินที่แท้จริงของ อปท. 
18 คณะรัฐมนตรีในคราวประชุมเมื่อวันที่  28 พฤษภาคม 2562 อนุมัติตามข้อเสนอ

กระทรวงการคลังให้การพัฒนาการเชื่อมโยงข้อมูลระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ใหม่ 
(New GFMIS Thai) กับระบบบัญชีคอมพิวเตอร์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (e-LAAS) 

 
 



 

ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                     ส ำนักงำนเลขำธิกำรสภำผู้แทนรำษฎร                                                                                       ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ ส ำนักงบประมำณของรัฐสภำ      

 

108 

 

 

                    กำรศึกษำผลกระทบของพระรำชบัญญตัิวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
            ที่มีต่อรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปีเพื่อสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

เพ่ือให้ส านักงบประมาณใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าวส าหรับพิจารณาค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ 
อปท. และจัดสรรงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนให้สอดคล้องตามเป้าหมายและหลักเกณฑ์อย่างมี
ประสิทธิผล 

 2.2 ข้อเสนอแนะทำงเลือกของรูปแบบและวิธีกำรขอตั้งงบประมำณรำยจ่ำยประจ ำปี เพื่อ
สนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่สอดคล้องตำมนัยพระรำชบัญญัติวิธีกำรงบประมำณ พ.ศ. 2561  
กำรกระจำยอ ำนำจกำรปกครองและลักษณะของกำรด ำเนินงำนตำมภำรกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

  2.2.1 ส านักงบประมาณและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรพัฒนารูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณ รายจ่ ายประจ าปี เพ่ื อสนับสนุน  อปท . ในลักษณ ะของเงิน อุดหนุน  โดยแนวคิด ใน 
การออกแบบ (design concept) ควรตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของความเข้าใจในลักษณะทั่วไปของ อปท. ซึ่งเป็น
หน่วยงานของรัฐที่มีความแตกต่างจากหน่วยงานของรัฐประเภทส่วนราชการ กล่าวคือ มีการจัดระเบียบการ
บริหารราชการตามหลักการกระจายอ านาจการปกครอง (decentralization) เพ่ือให้เกิดการจัดการปกครอง
ตนเอง (self-government) ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นภายใต้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและ
กฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งบริบททางภูมิสังคมที่มีความแตกต่างหลากหลายตามท้องถิ่นต่าง ๆ  ดังนั้น 
รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือสนับสนุน อปท. ควรออกแบบเป็นเครื่องมือในการ
ก าหนดทิศทางการใช้ทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ได้อย่างมีประสิทธิภาพ คุ้มค่าและเกิด
ประสิทธิผล  ตลอดจนสนับสนุนให้เกิดการด าเนินงานร่วมกันระหว่างหน่วยงานภาครัฐ ภายในพ้ืนที่ 
(government integration)  เพ่ือน าไปสู่การพัฒนาให้เกิดการปฏิบัติงานที่เป็นเลิศ (smart operations) กล่าวคือ มี
การปฏิบัติงานในลักษณะที่เกิดผล มากขึ้น (do more) ดีขึ้น (do better) และมีการใช้งบประมาณและทรัพยากร
เท่าเดิม (do with the same amount of taxes) ส าหรับการจัดท าและน าส่งผลสัมฤทธิ์ให้แก่ประชาชนตามสภาพภูมิ
สังคมที่มีความแตกต่างและหลากหลายในแต่ละท้องถิ่น  

  ทั้งนี้ เนื่องจาก อปท. ส่วนใหญ่เป็นเทศบาลต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล19 ซึ่งมี
ขนาดเล็กตามพ้ืนที่ที่รับผิดชอบ มีผู้บริหารและสมาชิกสภาท้องถิ่นมาจากการเลือกตั้งของประชาชนและด ารง
ต าแหน่งตามวาระที่แน่นอน มีจ านวนบุคลากรและรายได้ที่จ ากัด แต่ต้องรับผิดชอบตามภารกิจและอ านาจ
หน้าที่ตามกฎหมายที่รอบด้านฯลฯ ท าให้การสั่งสมความรู้ ทักษะ และประสบการณ์ของบุคลากรในเชิงเทคนิค
ที่จ ากัด และขาดความเชี่ยวชาญและการสั่งสมองค์ความรู้ที่ต่อเนื่องเหมือนส่วนราชการทั้งส่วนกลางและ
ภูมิภาคซึ่งบริหารราชการตามหลักการรวมอ านาจการปกครอง (centralization) และหลักการแบ่งอ านาจการ
ปกครอง (deconcentration)  ดังนั้น รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. 
จึงควรมีความแตกต่างจากหน่วยรับงบประมาณที่เป็นส่วนราชการทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค และควรเป็น
รูปแบบและวิธีการที่ง่าย (simplicity) ต่อการใช้งานของบุคลากรท้องถิ่น โดยมีกรอบ หลักเกณฑ์ วิธีการ 
ขั้นตอน แบบฟอร์ม ฯลฯ เท่าท่ีจ าเป็น ยืดหยุ่น มีน้อยและไม่ซับซ้อน  

                                                           
19 ณ วันที่ 14 มิถุนายน 2562 มีจ านวนเทศบาลต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบลมีจ านวน 

2,233 และ 5,332 แห่ง ตามล าดับ รวมเป็นจ านวน 7,565 แห่ง หรือคิดเป็นร้อยละ 96.34 ของ อปท. ทั้งหมด 
(7,852 แห่ง) 
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    ทั้งนี้ การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายเป็นเงินอุดหนุนให้แก่ อปท. สอดคล้องตามหลักการ
จ าแนกประเภทรายจ่ายของส านักงบประมาณที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ความช่วยเหลือหรือสนั บสนุนการ
ด าเนินงานของ อปท. ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐแต่ไม่ใช่ส่วนราชการ และมีลักษณะการด าเนินภารกิจและ
อ านาจหน้าที่ของท้องถิ่นตามกฎหมายก าหนด โดยเฉพาะการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นให้แก่ประชาชนที่
หลากหลายด้าน  ให้เกิดผลสัมฤทธิ์อย่างมีประสิทธิภาพ คุ้มค่า และประสิทธิผล ควบคู่ไปกับความสามารถ
ตอบสนองตามสภาพปัญหาและความต้องการที่แตกต่างและหลากหลายตามภูมิสังคมได้ ภายใต้ความจ ากัด
ของทรัพยากรของท้องถิ่น ดังนั้น รูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของ อปท. ควรได้รับ
การพัฒนาให้เป็นเครื่องมือในการก าหนดทิศทางการใช้ทรัพยากรของ อปท. อย่างมีประสิทธิ คุ้มค่า เกิด
ประสิทธิผล และยั่งยืน ได้แก่ การพัฒนาให้เงินอุดหนุนทั่วไปให้เป็นเครื่องมือที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ใน
การกระจายความเสมอภาคทางการคลังระหว่างท้องถิ่น  การพัฒนาให้มีเงินอุดหนุนที่ อปท. ร่วมสมทบให้เป็น
เครื่องมือที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ในการจูงใจเพ่ือให้ อปท. เพ่ิมปริมาณการผลิตบริการสาธารณะท้องถิ่นที่
จ าเป็นหรือรักษาระดับคุณภาพของบริการสาธารณะท้องถิ่นให้ได้มาตรฐานขั้นต่ าที่ก าหนดไว้ การพัฒนาเงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจให้เป็นเครื่องมือที่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ในการแก้ปัญหาผลล้นออกภายนอก (spillover 
effects) ของการผลิตบริการสาธารณะท้องถิ่น เป็นต้น ทั้งนี้ การด าเนินการพัฒนารูปแบบและวิธีการขอตั้ง
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีในลักษณะของเงินอุดหนุนจากรัฐบาลให้แก่ อปท. ดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของการ
ปฏิรูปการคลังและงบประมาณท้องถิ่นที่มีความท้าทาย และหากด าเนินการส าเร็จย่อมจะเกิดประโยชน์สูงสุดต่อ
การสร้างความยั่งยืนทางการคลังและงบประมาณท้องถิ่น  

  2.2.2 ส านักงบประมาณ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องควร
พัฒนารูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
ส่งเสริมให้เกิดการจัดท างบประมาณแบบมีส่วนร่วม (participatory budgeting) ซึ่งสอดคล้องกับหลักการ
กระจายอ านาจการปกครองและลักษณะของการด าเนินงานตามภารกิจ อปท. โดยในการจัดเตรียมงบประมาณ
ซึ่งเป็นขั้นตอนแรกของกระบวนการงบประมาณ (budget process) ส านักงบประมาณควรเพ่ิมเติมขั้นตอนของ
ปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี เพ่ือเปิดให้ อปท. ซึ่งเป็นหน่วยงบประมาณในมิติพ้ืนที่จัดท าหรือทบทวน
แผนพัฒนาท้องถิ่นและค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีโดยให้สมัชชาพลเมือง องค์กรชุมชน และภาค
ประชาสังคมในพ้ืนที่เข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาตัดสินใจเพ่ือตอบสนองปัญหา ความต้องการ และ
ประโยชน์ของประชาชนในพ้ืนที่ (local interest) ที่มีความแตกต่างและหลากหลายในแต่ละพ้ืนที่ได้อย่างมี
ประสิทธิผลและยั่งยืน ซึ่งสอดคล้องตามหลักการกระจายอ านาจการปกครองและลักษณะของการด าเนินงาน
ตามภารกิจของ อปท.  

  ทั้งนี้ การพัฒนารูปแบบและวิธีการขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือสนับสนุน อปท. 
ดังกล่าวข้างต้นมีลักษณะของการจัดเตรียมงบประมาณจากล่างขึ้นบน (bottom-up budget preparation) 
ซึ่งเป็นการวางแผนและจัดท างบประมาณท่ีเริ่มต้นจากระดับล่างหรือประชาชนในพื้นที่ท้องถิ่น โดยมีกรอบหรือ
แนวทางการด าเนินการที่ยืดหยุ่น และเสนอขึ้นไปเป็นล าดับขั้นตามกระบวนการหรือขั้นตอนของกฎหมาย 
ข้อดี คือ สามารถตอบสนองปัญหาและความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ท้องถิ่นได้ดี รวมทั้งสร้างความ
ผูกพัน (engagement) และความรู้สึ ก เป็น เจ้ าของ (sense of belongingness) ต่อแผนพัฒนาและ
งบประมาณของท้องถิ่น ซึ่งเป็นปัจจัยที่ส าคัญต่อการสร้างความยั่งยืนของการพัฒนาท้องถิ่น อย่างไรก็ดีก็มี
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ข้อจ ากัด คือ ค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีดังกล่าวจะมีความหลากหลายสูงและอาจไม่สอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ นโยบายรัฐบาล หรือเป้าหมายระดับสูง   
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ภาคผนวก 4 รายชื่อหน่วยงานและบุคคลผู้ให้ข้อมูลในการสัมภาษณ์เชิงลึก 
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ภาคผนวก 5 ประเด็นในการสัมภาษณ์เชิงลึกและขอรับทราบข้อมูล 
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ภาคผนวก 6 ภาพการสัมภาษณ์เชิงลึก 

 

 
 

  
ภาพการสัมภาษณ์เชิงลึกคุณคณิตา ราษฎร์นุ้ย ผู้อ านวยการกองพัฒนาและส่งเสริมการบริหารงานท้องถิ่น  

และคุณเฉลิม ประสาททอง ผู้อ านวยการส่วนส่งเสริมการกระจายอ านาจและการจัดท างบประมาณ 
เงินอุดหนุน กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และคณะ เมื่อวันที่ 24 พฤษภาคม 2562 
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ภาพการสัมภาษณ์เชิงลึกนางวิภารัตน์ ไชยานุกิจ รองปลัดกรุงเทพมหานคร นางอ าภา นรนาถตระกูล. รอง
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณกรุงเทพมหานคร และคณะ เมื่อวันที่ 27 พฤษภาคม 2562 

 

  

 
ภาพการสัมภาษณ์เชิงลึก นายกิตติพงศ์ ธรรมโสภารัตน์ นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลบ้านเพชร  

จังหวัดชัยภูมิ และนายธานี ฉัตรนภารัตน์ นายกเทศมนตรีเทศบาลต าบลทุ่งคอก จังหวัดสุพรรณบุรี  
เมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2562 
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ภาพการสัมภาษณ์เชิงลึกนายบ ารุง ปิยนามวาณิช นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดพังงา   

และนายวิสุทธิ์ ธรรมเพชร นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดพัทลุง เมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2562 
 

  
ภาพการสัมภาษณ์เชิงลึก รองศาสตราจารย์ ดร. พรชัย เทพปัญญา ผู้ทรงคุณวุฒิด้านงบประมาณและ

สมาชิกสภากรุงเทพมหานคร เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2562  
และนายทวีศักดิ์ ชพานนท์ อดีตที่ปรึกษาส านักงบประมาณ เมื่อวันที่ 5 กรกฎาคม 2562 
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ประวัติผู้วิจัย 
ดร. เจริญพงษ์ ศุภธีระธำดำ 

ประวัติกำรศึกษำ 

-  รัฐศาสตรบัณฑิต เกียรตินิยมอันดับสอง (บริหารรัฐกิจ) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
-  นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 
-  รัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
-  ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต (การจัดการ) มหาวิทยาลัยศิลปากร (ทุนส านักงบประมาณ) 
-  Certificate of Management Program มหาวิทยาลัยแห่งรัฐโอกลาโฮมา สหรัฐอเมริกา  
-  Certificate of Green Growth Capacity Development Programme (ทุน ESCAP) 
-  ประกาศนียบัตรการส าเร็จการฝึกอบรมเชิงปฏิบัติการหลักสูตรเทคนิคการน าเสนอแผนงาน 

อย่างมีประสิทธิผล (ทุน WTO) 

ต ำแหน่งหน้ำที่ในอดีต 

-  นักวิชาการโครงการพัฒนาสื่อสร้างสรรค์ มูลนิธิสื่อสร้างสรรค์ 
-  เจ้าหน้าที่บุคคล (พัฒนาทรัพยากรบุคคล) บริษัทในเครือซิเมนต์ไทย  
-  นักวิจัย ฝ่ายการวิจัยทรัพยากรมนุษย์และพัฒนาสังคม สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย  
-  นักวิเคราะห์งบประมาณและนักทรัพยากรบุคคลช านาญการ ส านักงบประมาณ ส านักนายกรัฐมนตรี  
-  อาจารย์พิเศษด้านการคลังและงบประมาณ คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยศิลปากร  
 และคณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มรภ.สวนสุนันทา และ มรภ.จันทรเกษม 

ผลงำนและประสบกำรณ์ 

-  รางวัลนักเรียนเรียนดีทุนพระราชทานประจ าปี พ.ศ. 2533 กระทรวงศึกษาธิการ 
-  การวิจัยการพัฒนารูปแบบเพ่ือสนับสนุนการมีธรรมาภิบาลในกระบวนการงบประมาณแผ่นดิน 
-  ที่ปรึกษาด้านการวิเคราะห์นโยบาย แผนงาน และงบประมาณให้แก่หน่วยงานภายในสภากาชาดไทย 
-  ที่ปรึกษาด้านการจัดท าตัวชี้วัดผลส าเร็จให้แก่ฝ่ายวางแผนองค์กร สายงานวางแผนและงบประมาณ 

ธนาคารแห่งประเทศไทย 
-  มีผลงานทางวิชาการด้านการงบประมาณตีพิมพ์ในวารสารการงบประมาณ และ วารสาร มจร 

สังคมศาสตร์ปริทรรศน์  
-  เป็นวิทยากรหัวข้อการวิเคราะห์งบประมาณ โครงการ การติดตามและประเมินผล ให้แก่ส่วนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ จังหวัด และหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ 
 

ต ำแหน่งหน้ำที่และสถำนที่ติดต่อในปัจจุบัน 
-  นักวิเคราะห์งบประมาณช านาญการ ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

ชั้น 3 ถนนประดิพัทธ์ แขวงสามเสนใน เขตพญาไท กรุงเทพฯ 10400 โทร. 0 2244 2222 
https://www.parliament.go.th/pbo/ และ Line ID: 5663625 
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