
บทที่ 2
แนวคิด ทฤษฏี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

การศึกษาเรื่อง ปญหาและอุปสรรคในการนําระบบการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียน
ทรัพยสิน มาใชในพื้นที่องคการบริหารสวนตําบล  ในอําเภอจอมทอง  จังหวัดเชียงใหม  ผูศึกษาได
อาศัยทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวของเพื่อใชเปนกรอบในการศึกษา  ดังนี้

2.1   แนวความคิดเกี่ยวกับรายไดของทองถ่ิน 
2.2   แนวความคิดเรื่องการพัฒนารายได และแนวความคิดในการนําระบบแผนที่ภาษี

และทะเบียนทรัพยสินมาใชกับการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
2.3   แนวความคิดเกี่ยวกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ
2.4   ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ

2.1  แนวความคิดเก่ียวกับรายไดของทองถิ่น
             สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (2544)  ไดกลาวไววา
เมื่อประชาชนในทองถ่ินตองการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดบริการสาธารณะหลายประเภท
และตองการใหมีคุณภาพดีๆ ประชาชนก็ควรยินดีจายภาษี  คาธรรมเนียม คาบริการ ฯลฯ  ให     
ทองถ่ินของตนเองมากขึ้นตามสัดสวนที่เหมาะสม รัฐบาลก็ไมควรไปจํากัดเจตนารมณของทองถ่ิน
เชนเดียวกัน  และไดเสนอขั้นตอนการดําเนินงานหลักๆ ในการพัฒนารายไดของทองถ่ิน  6 ขั้นตอน 
ดังนี้

1.  คนหา “โอกาส” ในการพัฒนารายได
2.  กําหนดทางเลือกและมาตรการพัฒนารายได
3.  จัดทําเอกสารขอเสนอการพัฒนารายได
4.  “ผลักดัน” ใหผานกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง
5.  แปลงมาตรการเชิงนโยบายสูการปฏิบัติการ
6.  ประเมินผล และปรับปรุงระบบปฏิบัติการใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
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รูปท่ี 2.1    6 จังหวะกาวของการพัฒนารายได

 ขั้นที่ 1 คนหา “โอกาสในการ
พัฒนารายได

  ขั้นที่ 2 กําหนดทางเลือกและมาตรการ
การพัฒนารายได

 ขั้นที่ 3 จัดทําเอกสารขอเสนอการ
พัฒนารายได

  ขั้นที่ 4 “ผลักดัน” ใหผานกระบวนการ 
การตัดสินใจทางการเมือง

 ขั้นที่ 5 แปลงมาตรการเชิงนโยบาย
ไปสูการปฏิบัติการ

  ขั้นที่ 6 ประเมินผล และปรับปรุงระบบ
ปฏิบัติการใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

        การคนหาโอกาสในการพัฒนารายไดโดยการคนหาแหลงรายได ที่นาจะมีโอกาสในการ
พัฒนาและการวิเคราะหชองวางของรายได โดยแหลงรายไดเสริม สําหรับองคกรปกครอง            
สวนทองถ่ินเขตชนบท (อบต.) สวนใหญมีปญหาเรื่องการขาดฐานการจัดเก็บรายไดตามที่กฎหมาย
กําหนด  เนื่องจากพื้นที่สวนใหญเปนพื้นที่การเกษตร เขตปาสงวน ประชาชนในทองถ่ินมีฐานะ    
ยากจนมีที่ดินไวสําหรับอยูอาศัยและประกอบอาชีพเล้ียงตัวเอง (อาจไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่      
ถูกตองตามกฎหมาย) และไมมีรายไดเปนตัวเงินพอที่จะเสียภาษี ในกรณีเชนนี้ อบต. ควรคนหา
โอกาสในการระดมทรัพยากรไดอยางนอย 3 แบบ ดังนี้ คือ (1) การใชวิธีการดั้งเดิม คือ การลงขัน-
ลงแขก  (2) การพัฒนารายไดใหมจากกิจกรรมหรือบริการของทองถ่ินและ (3) การประหยัดหรือลด
รายจาย

            การลงขัน-ลงแขก แทนที่จะเริ่มตนดวยการคนหาแหลงรายไดที่จะพัฒนา  วิธีการจัด
การแบบลงขัน-ลงแขก  จะตองเริ่มตนดวยการคนหากิจกรรมที่จะตองทํากอน แลวจึงคนหาวิธีการ
จัดการเพื่อใหไดมาซึ่งทรัพยากร สําหรับใชในการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ เชน สมมุติวา อบต.
ตองการปรับปรุงระบบคลองสงน้ําขนาดเล็กในชุมชน  ในลําดับตอไปก็ตองระดมความเห็นจาก
ประชาชนในชุมชนวา ผูที่ไดประโยชนจากโครงการนี้จะชวยเหลือ “ลงขัน-ลงแขก” อะไรกันได
บาง ใครจะชวยแรงงาน ส่ิงของ ทรัพยสิน ฯลฯ  ก็จดบันทึกกันไว เสร็จแลวจึงวางแผนดําเนินการ
และลงมือทํางานกันจริงๆ ในขั้นตอไปดังนี้ เปนตน

การสรางแหลงรายไดจากกิจกรรมหรือบริการของทองถ่ิน  ทองถ่ินสามารถจัดบริการ
หรือดําเนินกิจกรรมดานการสงเสริมรายได สงเสริมการจางงานใหกับประชาชนในทองถ่ิน พรอม
กับการสรางรายไดใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดเชนเดียวกัน เชน ตําบลหนึ่งมีทุเรียนกวน
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คุณภาพดี  แตไมมีตลาดระบาย อบต. อาจเขาไปจัดการดานการตลาด หาผูประกอบการจากภายนอก
มาจัดการทําตลาด หรือเปนผูประกอบการดานตลาดเสียเอง ในกรณีนี้ อบต. ก็จะมีรายไดจากการ 
จัดการจํานวนหนึ่ง  ในขณะที่ไดสงเสริมรายไดใหแกประชาชนในทองถ่ินไปพรอมๆ กัน ดังนี้
เปนตน
           นอกจากดานการตลาดแลว อบต. อาจเลือกดําเนินกิจกรรมที่มีลักษณะเปนเชิง “ธุรกิจ      
ชุมชน” ในรูปแบบอื่นๆ เพื่อสรางรายไดของทองถ่ิน พรอมๆ กับการสงเสริมอาชีพและรายไดให
แกประชาชนในทองถ่ินไปพรอมๆ กัน เชน

1.  ธุรกิจปมน้ํามันชุมชน
2.  กลุมธุรกิจการทองเที่ยวเชิงอนุรักษในชุมชน
3.  กลุมหัตถกรรม/อุตสาหกรรมชุมชน เชน กลุมโรงสีขาว กลุมแปรรูปอาหาร

(ทุเรียนกวน ฯลฯ)  กลุมปุยชีวภาพ ฯลฯ  เปนตน
4.  กองทุนชุมชน กลุมออมทรัพย สหกรณรานคา
5.  ตลาดกลางชุมชน
6.  การประหยัดหรือลดรายจาย เปนวิธีหนึ่งของการเพิ่มรายได ถาทองถ่ินไมจายเงิน

หรือ
7.  ประหยัดรายจายในเรื่องใดๆ ลงได ก็เทากับไดชวยใหมีรายไดเหลือจายมากขึ้น และ

สามารถนําไปจายในเรื่องที่จําเปนกวาตอไปได   (อุบล  ยะไวทย, 2547)
            สํานักบริหารราชการสวนทองถ่ิน และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ (2543) ไดกลาวถึงแนวคิดเกี่ยวกับรายไดของทองถ่ินไวดังนี้

1.  รายไดทองถิ่น
     จากการที่รัฐบาลไดกระจายอํานาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง สงผลใหการกระจาย    

รายไดใหทองถ่ินที่มีลักษณะเชนเดียวกัน คือรัฐบาลกลางจะเปนผูกําหนดและแบงวารายไดประเภท
ใดบางที่ใหเปนของทองถ่ิน และรายไดประเภทใดบาง ที่ยังคงเปนของรัฐบาลกลาง โดยกําหนดใน   
รูปแบบของกฏหมาย ทั้งที่เปนพระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
รวมถึงระเบียบและขอบังคับตางๆ การกําหนดรายไดใหทองถ่ิน จะขึ้นอยูกับปจจัยหลายประการ
อาทิเชน ปจจัยทางดานเศรษฐกิจของประเทศ ฐานะทางการคลังของรัฐบาล ความพรอมของทองถ่ิน
การเรียกรองของทองถ่ิน  รวมทั้งปจจัยทางดานการเมือง
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2.  โครงสรางรายไดของทองถิ่น
เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล เมืองพัทยา และ

กรุงเทพมหานคร  มีโครงสรางหรือที่มาของรายไดคลายคลึงกัน กลาวคือ
1.  ภาษีอากร  ประกอบดวย
ภาษีที่ทองถ่ินจัดเก็บ (Local Levied Tax)ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบํารุง

ทองที่   ภาษีปาย  และอากรฆาสัตว
2.  ภาษีและคาธรรมเนียมที่รัฐบาลจัดเก็บเพิ่มเติม (Surcharge Tax) บนฐานภาษีของ

รัฐบาลกลางแลวนํามาจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ  
ภาษีสุรา  ภาษีสรรพสามิต  ภาษีการพนัน

3.   ภาษีที่รัฐจัดเก็บแลวมอบใหเปนรายไดทองถ่ินทั้งจํานวน (Revenue Transfer)   
ไดแก  ภาษี และคาธรรมเนียมรถยนต และลอเล่ือน

4.  คาธรรมเนียมใบอนุญาตและคาปรับ
5.  รายไดจากทรัพยสิน
6.  รายไดจากสาธารณูปโภคและการพาณิชย
7.  รายไดเบ็ดเตล็ด เชน เงินอุทิศ  เปนตน
8.  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล
9.  เงินกู

สําหรับองคการบริหารสวนตําบล  นอกเหนือจากรายไดที่กลาวมาขางตน    ยังมีรายได 
ประเภทอื่นอีก ไดแก คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ดิน เกี่ยวกับสังหาริมทรัพย
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน

     - รายไดจากทรัพยากรธรรมชาติ  ไดแก อากรรังนกอีแอน คาธรรมเนียมน้ําบาดาล  คา
ภาคหลวงและคาธรรมเนียมปาไม  เงินอากรประทานบัตร ใบอนุญาต  และอาชญาบัตร  การประมง
คาภาคหลวงปาไม คาภาคหลวงแร  และคาภาคหลวงปโตรเลียม

- เงินที่เก็บตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติ

3.  รายไดจากภาษีอากรขององคการบริหารสวนตําบล
      เมื่อพิจารณาถึง ลักษณะวิธีการจัดเก็บและลักษณะแหงการไดมา แลวอาจแยกภาษีอากร
ในหัวขอนี้ไดเปน  3  ลักษณะ  คือ
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      1.  ลักษณะที่ 1  ภาษีอากรที่องคการบริหารสวนตําบลจัดเก็บเอง  และเปนรายไดของ    
องคการบริหารสวนตําบลทั้งจํานวน  ไดแก  ภาษีบํารุงทองที่  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีปาย  
และอากรฆาสัตว  โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้

      - ภาษีบํารุงทองที่ เปนภาษีที่เรียกเก็บจากบุคคล หรือคณะบุคคลไมวาจะเปนบุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือครอบครองอยูในที่ดิน ไมเปนกรรมสิทธิ์ของ    
เอกชน  ภาษีบํารุงทองที่ที่เรียกเก็บจากที่ดิน  ในเขตองคการบริหารสวนตําบล ใหเปนรายไดของ   
องคการบริหารสวนตําบลนั้น

- ภาษโีรงเรอืนและทีด่นิ  เปนภาษทีีเ่รียกเกบ็จากโรงเรอืนหรอืส่ิงปลกูสรางอืน่ๆ กับ    
ที่ดิน  ซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางนั้น โดยสามารถเรียกเก็บไดในอัตรารอยละ  12.5  
บาท ของคารายป  (คารายป  หมายความวา  จํานวนเงินซึ่งทรัพยสินนั้นสมควรใหเชาไดในปหนึ่งๆ)  
ภาษี โรงเรือนและที่ดิน ที่เรียกเก็บจากโรงเรือนและที่ดิน  ในเขตองคการบริหารสวนตําบล  ใหเปน
รายไดขององคการบริหารสวนตําบลนั้น

- ภาษีปาย เปนภาษีที่เรียกเก็บจากปายแสดงชื่อ  ยี่หอ  หรือเครื่องหมายที่ใชในการ
ประกอบการคา  หรือประกอบกิจการอื่น  เพื่อหารายไดหรือโฆษณาการคาหรือกิจการอื่น  เพื่อหา 
รายไดไมวาจะไดแสดงหรือโฆษณาไวที่วัตถุใดๆ  ดวยอักษรภาพ  หรือเครื่องหมายที่เขียนแกะสลัก
จารึก หรือทําใหปรากฏดวยวิธีอ่ืน ภาษีปายที่เรียกเก็บในเขตองคการบริหารสวนตําบล ใหเปน    
รายไดขององคการบริหารสวนตําบลนั้น

    - อากรฆาสัตว  เปนสวนที่เรียกเก็บจาก การนําสัตวเขามาฆาในโรงฆาสัตว  ซ่ึงไดจัด
ใหมีขึ้นอยางถูกตองตามกฎหมาย อากรฆาสัตวและผลประโยชนอ่ืนเนื่องในการฆาสัตวในเขต  
องคการบริหารสวนตําบลใหเปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบลนั้น

2.  ลักษณะที่ 2 ภาษีที่สวนกลางจัดเก็บเพิ่ม จากอัตราที่รัฐจัดเก็บแลวจัดสรรใหองคการ
บริหารสวนตาํบล  ไดแก  ภาษธุีรกจิเฉพาะ  ภาษมีลูคาเพิม่  ภาษสุีรา  และภาษสีรรพสามติ  โดยมี       
รายละเอียด ดังนี้

- ภาษีธุรกิจเฉพาะ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537  มาตรา  76  ระบุไววา  “องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจออกขอบังคับตําบลเพื่อเก็บภาษี
อากรและคาธรรมเนียมเพิ่มขึ้นไมเกินรอยละสิบ ของภาษีอากรและคาธรรมเนียมประเภทใด 
ประเภทหนึ่งหรือทุกประเภท  คือ

     ภาษีธุรกิจเฉพาะ ตามประมวลรัษฎากรซึ่งสถานประกอบการตั้งอยูในเขตองคการ
บริหารสวนตําบล
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1.  คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา  ตามกฎหมายวาดวยสุรา  ซ่ึงรานสุราตั้งอยูใน
เขตองคการบริหารสวนตําบล

2.  คาธรรมเนียมใบอนุญาตใหการเลนการพนันตามกฎหมายวาดวยการพนันซึ่ง
สถานที่เลนการพนันอยูในเขตองคการบริหารสวนตําบล”
     - ภาษีมูลคาเพิ่ม  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  
มาตรา80 ระบุไววา “องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจออกขอบังคับตําบลเพื่อเรียกเก็บภาษี        
มูลคาเพิ่มโดยกําหนดใหเปนอัตราภาษีมูลคาเพิ่มขึ้น จากอัตราที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร     
ดังตอไปนี้
   1. ในกรณีที่ประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม ในอัตรารอยละศูนยใหองคการ
บริหารสวนตําบลเก็บในอัตรารอยละศูนย

2. ในกรณีที่ประมวลรัษฎากร เรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม ในอัตราอื่นใหองคการบรหิาร
สวนตําบลเก็บหนึ่งในเกา  ของอัตราภาษีมูลคาเพิ่มที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร”
      - ภาษีสุราและภาษีสรรพสามิต  เปนภาษีที่สวนกลางเรียกเก็บแลวจัดสรรสงมอบเงิน
รายไดจํานวนภาษีดังกลาวใหกระทรวงมหาดไทย เพื่อใหกระทรวงมหาดไทยจัดสรรใหแกองคการ
บริหารสวนตําบลอีกตอหนึ่ง

       3.  ลักษณะที่ 3  ภาษีที่สวนกลางจัดเก็บมอบใหทองถ่ินทั้งจํานวนมีอยูเพียงประเภทเดียว
คือ ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้
       - ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต  กฎหมายกําหนดไววา ภาษีและคาธรรมเนียม       
รถยนตและลอเล่ือนที่จัดเก็บคาธรรมเนียมรถยนตไดในจังหวัดใด ใหจัดสรรใหแกองคการบริหาร
สวนตําบลในจังหวัดนั้นรอยละ10 ถาจังหวัดใดมีองคการบริหารสวนตําบลหลายแหง ใหแบงใหแก
องคการบริหารสวนตําบลเทาๆ กัน

(1)  รายไดจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล
       พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลหารายไดจากทรัพยสินของตนเอง โดยใหถือเปนรายไดขององคการบริหาร        
สวนตําบลทั้งจํานวนการที่องคการบริหารสวนตําบลจะมีรายไดจากทรัพยสินมากหรือนอย  ขึ้นอยู
กับความสามารถบริหารจัดการทรัพยสิน ขององคการบริหารสวนตําบลแตละแหง  และเมื่อ
พิจารณาประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย  วาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ. 2538  พบวาองคการบริหารสวนตําบลอาจมีรายไดจากทรัพยสินโดยวิธีดังตอไปนี้

1)  คาเชาที่ดิน
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      2)  คาเชาอาคารสถานที่  เชน  ตึกแถว  อาคารพาณิชย
      3) พันธบัตรหรือเงินกู  หรือเงินฝาก  เชน  ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร  ดอกเบี้ยเงินกู  

ดอกเบี้ยพันธบัตรรัฐบาล  เปนตน

       (2)  รายไดจากสาธารณูปโภคขององคการบริหารสวนตําบล
       พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดให      

องคการบริหารสวนตําบลหารายไดจากสาธารณูปโภค  และเมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541 พบวา    
รายไดจากสาธารณูปโภค  ไดแก  รายไดจากกิจการน้ําประปาและน้ําบาดาล

(3)  รายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยขององคการบริหารสวนตําบล
  พระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดใหองคการ

บริหารสวนตําบลหารายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชย และเมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541  พบวา   
รายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยมีแหลงรายได ดังตอไปนี้
             1)  กิจการตลาด  ทาเทียบเรือและทาขาม
             2)  กิจการเก็บขนและกําจัดขยะ

3)  กิจการการทองเที่ยว

                    (4)  คาธรรมเนียม  คาใบอนุญาตและคาปรับ
             พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  กําหนดวาบรรดา 
คาใบอนุญาตคาธรรมเนียมและคาปรับ  เนื่องในกิจการซึ่งองคการบริหารสวนตําบล ไดรับ          
มอบหมายใหเปนเจาพนักงานตามกฎหมาย มีอํานาจหนาที่อนุมัติใหดําเนินการตามกฎหมายที่     
เกี่ยวของรายไดที่เกิดจากคาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรับใหเปนรายไดขององคการบริหาร
สวนตําบลนั้น  สําหรับรูปแบบการจัดเก็บรายไดประเภทนี้  อาจแบงเปน  2  แบบ  ดังนี้
                   1.  แบบที่ 1  องคการบริหารสวนตําบลจัดเก็บเอง  รายไดที่จัดเก็บจะเปนขององคการ
บริหารสวนตําบลทั้งหมด เมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการ            
งบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541  พบวามีที่มาของรายไดดังตอไปนี้

1)  คาธรรมเนียมโรงพักสัตว  และโรงฆาสัตว
2)  คาธรรมเนียมเกี่ยวกับการควบคุมการฆาสัตว  และจําหนายเนื้อสัตว
3)  คาปรับผูกระทําผิดกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ิน
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4)  คาธรรมเนียมและคาใบอนุญาตเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร
5)  คาใบอนุญาตเกี่ยวกับการสาธารณสุข

        2. แบบที่ 2  สวนกลางเปนผูจัดเก็บแลวสงมอบใหแกองคการบริหารสวนตําบลทั้ง
จํานวนหลังจากหักคาใชจาย  หรือสวนแบงในการจัดเก็บแลวพบวา มีที่มาของรายได  ดังตอไปนี้
                  1)  คาปรับจราจร
            2)  คาธรรมเนียมใบอนุญาตการพนัน
            3)  คาธรรมเนียมใบอนุญาตจําหนายสุรา

      (5)  รายไดจากเงินและทรัพยสินอื่นท่ีมีผูอุทิศใหองคการบริหารสวนตําบล
      พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดใหองคการ

บริหารสวนตําบลอาจมีรายไดจากเงินและทรัพยสินอื่นที่มีผูอุทิศใหกับองคการบริหารสวนตําบล  
และเมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุขององคการบริหาร   
สวนตําบล พ.ศ. 2538  พบวาเงินและทรัพยสินที่จะอุทิศใหกับองคการบริหารสวนตําบลนั้น  หากมี
เงื่อนไขหรือมีภาระติดพัน  จะรับเอาพัสดุหรือสิทธินั้นๆ ไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากสภา
องคการบริหารสวนตําบล

(6)  รายไดอ่ืน ตามที่รัฐบาลหรือหนวยงานรัฐจัดสรรให
             พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลอาจมีรายไดจากเงินที่รัฐบาล หรือหนวยงานของรัฐจัดสรรใหบางสวนภายในเขต
พื้นที่จังหวัดเดียวกันกับพื้นที่ที่จัดเก็บภาษี ไดดังตอไปนี้

            1)  คาภาคหลวงแร  ตามกฎหมายวาดวยแร
             2)  คาภาคหลวงปโตรเลียม  ตามกฎหมายวาดวยปโตรเลียม

      (7)  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล
    เปนเงินชวยเหลือที่สวนกลางจัดสรรแบงใหแกองคการบริหารสวนตําบลในการ       
บริหารงานตามอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ  ทั้งนี้สวนกลางอาจจะกําหนดเงื่อนไขหรือ          
ไมกําหนดเงื่อนไขในการใชจายงบประมาณนี้แลวแตกรณี และเงินอุดหนุนนี้เปนการใหเปลาโดย  
ไมตองกูยืมหรือสงใชคืน เมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยวิธีการ
งบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541 สามารถจําแนกประเภทเงินอุดหนุนได                   
2  ประเภท  ดังนี้
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      1)  เงินอุดหนุนทั่วไป  คือ เงินอุดหนุนที่สวนกลางจัดสรรใหองคการบริหารสวนตําบล
โดยไมมีเงื่อนไขระบุใหองคการบริหารสวนตําบลตองใชเงินอุดหนุนนี้ เพื่อจัดทําบริการอยางหนึ่ง
อยางใดโดยเฉพาะเจาะจง
      2)  เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  คือ  เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรแบงปนใหแกองคการบริหาร
สวนตําบล โดยมีเงื่อนไขระบุใหองคการบริหารสวนตําบลตองจัดทําบริการสาธารณะหรือดําเนิน
การอยางหนึ่งอยางใด  โดยเฉพาะเจาะจงเทานั้น

      จะเห็นไดวาเงินรายไดหมวดเงินอุดหนุนนี้ องคการบริหารสวนตําบลจะไดรับการ    
จัดสรรมากหรือนอย  ยอมขึ้นอยูกับการพิจารณาของสวนกลาง  ตามหลักเกณฑที่กําหนดไว อาทิ 
จํานวนประชากร จํานวนพื้นที่ เงินรายไดจากภาษีอากร โดยเฉพาะอยางยิ่งในปงบประมาณ พ.ศ. 
2545  องคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดจากภาษีอากรนอย จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป
มากเปนพิเศษ  ซ่ึงเมื่อรวมกับภาษีเงินไดจากภาษีอากร  และเงินอุดหนุนทั่วไปที่ไดรับเขาดวยกัน
แลว  องคการบริหารสวนตําบลทุกแหงจะมีรายไดไมต่ํากวา  4,000,000  บาท

      (8)  รายไดอ่ืน
       พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบล อาจมีรายไดตามที่กฎหมายกําหนดไวใหเปนเงินรายไดขององคการบริหาร      
สวนตําบล  โดยมีหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของกับกฎหมายดังกลาวเปนผูจัดเก็บเงินที่จัดเก็บไดในเขต    
องคการบรหิารสวนตาํบลใด  ใหเปนรายไดขององคการบรหิารสวนตาํบลนัน้ ดงัตอไปนี้
                  1)  คาธรรมเนียมตามกฎหมายวาดวยน้ําบาดาล
                2)  เงินอากร ประทานบัตร ใบอนุญาต และอาชญาบัตร ตามกฎหมายวาดวยการประมง
  3)  คาภาคหลวงและคาธรรมเนียม  ตามกฎหมายวาดวยปาไม

4)  คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ดิน ตามประมวลกฎหมายที่ดิน
5)  เงินที่เก็บตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติ

2.2    แนวความคิดการพัฒนารายได และแนวความคิดในการนําระบบแผนที่ภาษีและทะเบียน
ทรัพยสินมาใชกับการจัดเก็บรายได ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

2.2.1  แนวคิด เร่ืองการพัฒนารายได

          เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม (2541) ไดกลาวไววา  รัฐบาลมีหนาที่สําคัญอีกประการ
หนึ่งคือ หนาที่ในการกระจายรายไดและความมั่งคั่งของสังคม  นั่นคือ ตองพิจารณาวาประชาชน    
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ทุกคนหรือทุกกลุมควรจะไดมีโอกาสบริโภคสินคาและบริการตางๆ มากนอยแคไหนและโดยผาน 
วิธีการจําหนายจายแจกอยางไร  โดยมีหลายมาตรการในการพิจารณา  เปนตนวามาตรการทางการ
คลังที่อาจะนํามาใชในการกระจายรายได ในการจัดสรรระบบการกระจายรายไดของสังคมใหมนั้น
รัฐบาลสามารถใชมาตรการทางดานการคลัง  โดยทางการกําหนดนโยบายหรือมาตรการในดานการ
หารายไดของรัฐบาล  ซ่ึงอาจพิจารณาโดยยอไดดังนี้

มาตรการทางดานรายไดรัฐบาลสามารถที่จะเลือกใชมาตรการเกี่ยวกับการหารายได  
เพื่อที่จะลดฐานะความแตกตางของประชาชน ใหนอยลงในการหารายได หรือเก็บภาษีเพื่อนําเงิน    
มาใชจายในกิจการตางๆ ของรัฐบาลนั้นรัฐบาลจะพยายามจัดเก็บตามความสามารถของผูเสียภาษี  
กลาวคือ  คนที่มีฐานะหรือรายไดสูง จะเสียภาษีในอัตราที่สูงกวา คนที่มีฐานะหรือรายไดที่ต่ํากวา   
ซ่ึงรัฐบาลอาจจะทําการจัดเก็บภาษีในรูปแบบตางๆ กัน ดังจะพิจารณาไดจากตัวอยาง ดังตอไปนี้

1.  รัฐบาลอาจจะทําการจัดเก็บภาษีแบบกาวหนา (Progressive Tax)  แลวนําเงินภาษี    
ดังกลาวมาจัดสรร “สินคาสาธารณะ” ลักษณะการดังกลาวจัดไดวาเปนวิธีการกระจายรายไดอยาง
หนึ่ง  ทั้งนี้เพราะวาบริการหรือสินคาสาธารณะนั้น  เมื่อผลิตขึ้นมาแลวทุกคนจะไดใชอยางเทาเทียม
กัน  สวนคาใชจายในการผลิตบริการนั้น
           2.  รัฐบาลจะจัดเก็บตามฐานะของผูเสียภาษี รัฐบาลอาจจะนําการจัดเก็บภาษีแบบทั่วไป  
(General Tax) แลวนําเงินภาษีดังกลาว มาจัดสรรบริการที่ประโยชนสวนใหญแกผูที่มีรายไดนอย   
เพื่อชวยใหความแตกตางในการกระจายรายได ของสังคมมีนอยลง

พนม  ทินกร ณ อยุธยา  (2534)  กลาววา  กระกระจายอํานาจการคลังยุคโลกาภิวัฒน 
นั้น มีนักวิเคราะหการเงินการคลังภาครัฐหลายคน  ยืดถือแนวคิดที่วา  รัฐบาลระดับใด  (รัฐบาล
ระดับชาติ รัฐบาลทองถ่ิน)  เก็บภาษีอากรไดเทาใดก็ใหถือเปนรายไดของรัฐบาลระดับนั้น  เชน  
ระดับชาติเก็บภาษีศุลกากร  ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีสรรพสามิต  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและ         
นิติบุคคล ฯลฯ ก็ถือวาเปนรายไดของรัฐบาลระดับชาติ  และไมใชของรัฐบาลทองถ่ิน  ซ่ึงรัฐบาล
ระดับชาติสามารถนําไปใชจายในกิจกรรมของรัฐบาลเทานั้น  สวนรัฐบาลทองถ่ินจะจัดทํากิจกรรม
อะไรก็ตองหาเงินมาใชเอง  (คือตองเก็บภาษีมาใชจายเอง)  จะหวังพึ่งภาษีที่รัฐบาลกลางเก็บยอมไม
ถูกตอง

เร่ืองนี้รับวาเปนความเขาใจผิดในการบริหารงานคลังภาครัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่งใน       
ยุคของระบบเศรษฐกิจโลกาภิวัฒน  รัฐบาลทุกระดับจะตองบริหารระบบเศรษฐกิจและจัดการทาง 
การคลังรวมกัน เพื่อใหระบบเศรษฐกิจของประเทศและชุมชนยอยสามารถปรับตัวเขาสูระบบ
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เศรษฐกิจโลกได  การใชวิธีแบงเขาแบงเรา  ตางคนตางทําดังเชนที่เคยปฏิบัติมาแตกอนนั้น ยอมไม
สามารถกาวทันโลกได

แนวความคิดที่ถูกตองนั้น  ควรแยกเรื่องการกระจายอํานาจทางการเมืองการปกครอง
ออกจากเรื่องการบริหารการจัดเก็บภาษีใหชัดเจน  เพราะสองเรื่องนี้ไมจําเปนตองไปดวยกันไดใน    
ทุกกรณี ในการวางระบบการบริหารการจัดเก็บภาษี หรือกลาวอีกนัยหนึ่งการแบงหนาที่ในการจัด
เก็บภาษีระหวางรัฐบาลกับรัฐบาลทองถ่ิน นั้นจะตองคํานึ่งความสะดวก  ความเปนธรรม  ความ
ประหยัด  และมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี  นอกจากนั้นภาษีบางประเภทยังอาจถูกใชเปน
เครื่องมือในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค เชน สงเสริมการลงทุน  สงเสริมการ       
สงออก  รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ฯลฯ  ในขณะที่ภาษีประเภทเดียวกันนี้  เปนเครื่องมือหา  
รายไดเขารัฐไปพรอมๆ กัน  ดังนั้น ภาษีบางชนิดจึงตองใหรัฐบาลระดับชาติเปนผูจัดเก็บ  รัฐบาล
ระดับทองถ่ินเก็บไมได  เพราะจะเกิดความยุงยากและมีปญหาหลายอยางตามมา  ในทํานองเดียวกัน
อาจมีภาษี  บางประเภทที่หนวยการปกครองทองถ่ิน สามารถจัดเก็บไดผลดีกวา  ประหยัดกวา  และ
ถูกตองมากกวาใหรัฐบาลกลางจัดเก็บ

แตเงินที่ไดจากการจัดเก็บภาษีอากรทั่วไป  (General Tax)  ไมวารัฐบาลระดับไหนเปน    
ผูจัดเก็บควรถือเปนรายไดของรัฐทั้งสิ้น  เงินเหลานี้มาจากแหงเดียวกัน คือ จากประชาชนใน     
ทองถ่ินตางๆ ซ่ึงเปนผูรับภาระภาษี (ยกเวนภาษีบางประเภทที่สามารถผลักภาระไปยังผูบริโภคใน            
ตางประเทศ) สวนประเด็นที่วารัฐบาลระดับไหน ควรมีสิทธิที่จะใชเงินเหลานี้มากนอยเทาใดนั้น
ยอมขึ้นอยูกับภารกิจของรัฐบาลแตละระดับ ที่ไหนมีภารกิจมากก็ตองใชเงินมากตามสัดสวนที่     
จําเปน
                   อยางไรก็ตาม โดยประเพณีปฏิบัติในนานาประเทศนั้น รัฐบาลมักจะอนุญาตใหทองถ่ิน 
จัดเก็บภาษีทั่วไปบางประเภท  และสามารถนําไปใชจายในการดําเนินกิจกรรมของทองถ่ินไดโดย
ตรง  ซ่ึงทําใหทองถ่ินสามารถวางแผนการการเงินการคลังของทองถ่ินไดทั้งระบบ  (ทั้งดานรายได  
และรายจาย)  นอกจากนั้น รัฐบาลทองถ่ินในบางประเทศอาจเก็บภาษีบางประเภทเปนการพิเศษ 
(Special Tax)  เชนเก็บภาษีบางประเภทในอันราสูงกวาทองถ่ินอื่นๆ หรือเก็บภาษีชนิดใหมในบาง
ชวงเวลาหรืออาจจะเก็บเปนการถาวรก็ได  รายไดจาก “ภาษีทองถ่ิน”  เหลานี้ยอมถือเปนรายได
เฉพาะของทองถ่ินนั้นๆ  และถือวาเปนความเสียสละของผูคนในชุมชนนั้นๆ ที่ตองการใหทองถ่ิน
พัฒนาหรือจัดบริการบางประเภทดีหรือมีคุณภาพสูงกวาทองถ่ินอ่ืนๆ จะเอาไปรวมเขาเปนรายได
ของรัฐสวนรวมไมได
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2.2.2   แนวความคิด ในการนําระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินมาใชกับการ
จัดเก็บรายไดขององคการปกครองสวนทองถิ่น

            กองราชการสวนตําบลและสวนพัฒนารายได กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน 
(2545)  ไดสรุปแนวคิด  หลักการและความเปนมา ดังนี้
           ในอดีตองคกรปกครองสวนทองถ่ินบริหารการจัดเก็บภาษีร่ัวไหลมาก บุคคลใด             
ไปยื่นแบบ แสดงรายการเสียภาษีก็เสียไปตลอด  บุคคลใดที่เล่ียงไมยื่นแบบภาษีก็ไมเคยถูกเรงรัด     
แตอยางใด หากปใดมีความตองการใชจายเงินรายไดมากเพื่อการพัฒนาชุมชน  องคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินนั้นๆ ก็ขอเพิ่มภาษีจากผูที่มาเสียภาษีประจํา ซ่ึงไมเปนธรรมกับผูเสียภาษีมากนัก จึงเกิด
แนวความคิดวาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองพัฒนาการบริหารการจัดเก็บรายไดเสียใหม  
จากการจัดเก็บรายไดในอดีตที่ขึ้นกับผูยื่นรายการทรัพยสิน เพื่อเสียภาษีมาเปนการจัดเก็บรายไดที่
ฐานขอมูลทรัพยสินของบุคคลตางๆ  ที่เปนระบบ
              แผนแมบทกระทรวงมหาดไทย (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2525 – 2529  ไดกําหนดแนวทางนํา
ระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  มาใชปรับปรุงประสิทธิภาพทางดานการคลัง  กรมการ        
ปกครองในฐานะหนวยงานรับผิดชอบ ไดขอรับการสนับสนุนเงินกูจากธนาคารโลก  จํานวน  31 
ลานบาทเศษ  ดําเนินการทดลองในเทศบาลเปาหมาย  จํานวน 10 แหง  ในระหวางป พ.ศ. 2526 –
2527   โดยไดรับความรวมมือจากสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง สํานักงานกลาง
ประเมินราคาทรัพยสิน กรมที่ดิน ผลดําเนินการประสบความสําเร็จ  กระทรวงมหาดไทยจึงสั่งการ 
ใหขยายผลไปยังเทศบาลทั่วประเทศและเมืองพัทยาจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินจนแลว
เสร็จทุกแหง  และนําไปใชประโยชนเปนฐานขอมูลและเครื่องมือในการจัดเก็บรายไดตั้งแตป พ.ศ. 
2529

            นอกจากนี้มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2536 ใหองคกรปกครอง           
สวนทองถ่ินทุกรูปแบบทุกแหง จัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน ทั้งระบบเอกสารและระบบ
คอมพิวเตอร  เพื่อแกไขปญหาการทุจริต การเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน

           การจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  จึงมีวัตถุประสงคเพื่อเปนฐานขอมูลและ
เปนเครื่องมือสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารการจัดเก็บ
รายไดใหเกิดความเปนธรรม  ถูกตอง  และครบถวน

          สวนพัฒนารายได กรมการปกครอง  (2545) แผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน หมายถึง  
ระบบการจัดเก็บรวบรวมขอมูลและการใชประโยชนเกี่ยวกับทรัพยสิน ไดแก ที่ดินโรงเรือนหรือ    
ส่ิงปลูกสรางอื่นๆ ปาย และการประกอบกิจการคาตามพระราชบัญญัติสาธารณสุข  ซ่ึงอยูในเขต 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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ความสําคัญของแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน
           แผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินเปนฐานขอมูลสําคัญที่รวบรวมขอมูลทรัพยสินของ

ประชาชนทั้งของบุคคลและนิติบุคคลในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ไดแก แปลงที่ดิน       
โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอื่นๆ ปาย และการประกอบกิจการคา  เพื่อใชเปนเครื่องมือในการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษี
บํารุงทองที่  ภาษีปายและคาธรรมเนียมใบอนุญาต ตามกฎหมายการสาธารณสุข  อยางไรก็ตาม  
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  ควรนําไปใชประโยชนดาน
การพัฒนาทองถ่ินใหเกิดผลสนองตอบความตองการของประชาชน

            การจัดเก็บขอมูลทรัพยสินของบุคคลในระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  จัดเก็บ
ขอมูลไวในเอกสาร 2  รูปแบบ

           1)  รูปแบบของแผนที่   ซ่ึงแสดงลักษณะ รูปราง ที่ตั้ง ขนาดของแปลงที่ดิน โรงเรือน
และส่ิงปลูกสรางอื่นๆ ทั้งหมดที่มีอยูในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ในมาตราสวน 1 : 1,000  
เรียกวา  “แผนที่ภาษี (ผ.ท.7)”  แบงเปน 2  ชนิด
                  -  แผนที่ภาษีบํารุงทองที่
                 -  แผนที่ภาษีโรงเรือนและที่ดิน

    2) รูปแบบของทะเบียน   ซ่ึงแสดงรายการทรัพยสินของบุคคลที่เปนเจาของทรัพยสิน  
ในหนึ่งราย  ขอมูลประกอบดวย  ชื่อ – ที่อยูเจาของทรัพยสิน ขอมูลเกี่ยวกับที่ดิน ขอมูลเกี่ยวกับ 
โรงเรือนและสิ่งปลูกสรางขอมูลเกี่ยวกับปาย และการประกอบกิจการคา  เรียกวา “ทะเบียน    
ทรัพยสิน (ผ.ท.4)”  สวน “ทะเบียนคุมผูชําระภาษี (ผ.ท.5)”  เปนทะเบียนแสดงรายการเสียภาษีของ
เจาของทรัพยสิน  หนึ่งรายในแตละปที่เสียภาษีบํารุงทองที่  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีปาย และ
คาธรรมเนียมฯ    อยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางหรือทั้งหมดเอกสารทั้งสองประเภทจะมี “รหัส
แปลงที่ดิน (LOT)”  และ “รหัสชื่อ”  เปนตัวเชื่อมระบบเอกสารและขอมูลที่เกี่ยวของทั้งหมด      
การใชแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินผูใชจําเปนตองใชควบคูกันไปเสมอ

  หลักการสําคัญของระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน
      องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  พนักงานและ    
เจาหนาที่จะตองเขาใจระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินใหดีเสียกอนวามีหลักการสําคัญที่
ควรยึดถือไวอยู  2  ประการ  คือ

หลักของแปลงที่ดิน   จากสมมุติฐานวา  สรรพสิ่งทั้งหลายตั้งอยูบนพื้นดินหากสามารถ
รูขอบเขตของผืนดิน  ยอมจะสามารถแยกสรรพสิ่งทั้งหลายนั้นตั้งอยูตําแหนงใด  มีอะไรบาง  
ทรัพยสินนั้นนําไปใชประโยชนอยางไร  ใครเปนผูครอบครองทรัพยสิน  และทรัพยสินไดมาเมื่อใด
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       หลักของเจาของทรัพยสิน จากกฎหมายที่กําหนดใหเจาของทรัพยสินเปนผูเสียภาษี    
ไดแก

- พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 40
- พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 มาตรา 7 และมาตรา 24
- พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510  มาตรา 7 มาตรา 12 และมาตรา 18
- พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เจาของกิจการจะตองยื่นคํารองขอใบ

อนุญาต
                     ดังนั้น ผูรับผิดชอบการจัดทําและการใชแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินจะตองยึด
หลักทั้งสองประการนี้ไว เพื่อใหการปฏิบัติงานจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินไดถูกตอง
และสามารถนําไปใชในการจัดเก็บรายไดอยางมีประสิทธิภาพ

ขั้นตอนการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน

 1.  การเตรียมการ

 2.  การจัดทําแผนที่แมบท

 3.  การคัดลอกขอมูลท่ีดิน

 4.  การสํารวจขอมูลภาคสนาม

 5.  การจัดทําแผนที่ภาษี

 6.  การจัดทําทะเบียนทรัพยสินและจัดทําทะเบียนคุมผูชําระภาษี

 7.  การจัดเก็บเอกสารขอมูล

 8.  การเตรียมการใช
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1.  การเตรียมการ
     เขียนโครงการฯ เตรียมสถานที่ บุคลากร งบประมาณ วัสดุภัณฑ และตั้งศูนยอํานวยการ

2.  จัดทําแผนที่แมบท
             การจัดทําแผนที่แมบท  เปนจุดเริ่มของการรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับที่ดิน (รูปแปลงที่ดิน)  
ซ่ึงจะตองประสานกับสํานักงานที่ดินจังหวัด และหรือสํานักงานที่ดินอําเภอเพื่อขอถายสําเนาระวาง
แผนที่ระวางรูปถายทางอากาศ ที่ครอบคลุมพื้นที่เขตปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน     
จึงตองมีเอกสารประกอบการจัดทําระวางทาบทาม ไดแก พระราชกฤษฎีกา  หรือประกาศกระทรวง
มหาดไทย ตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งบรรยายแนวเขตและหลักเขต พรอมกับแผนที่       
แนบทาย หรืออาจใชแผนที่ผังเมืองก็ได  ทั้งนี้ตองมีมาตราสวนที่ชัดเจนแนนอน  แผนที่แมบทจะ
เปนแนวทางในการคัดลอกขอมูลที่ดินและเดินสํารวจภาคสนาม  ใชมาตราสวน 1 : 1,000

                3.  การคัดลอกขอมูลท่ีดิน
    การคัดลอกขอมูลที่ดินใช “เลขหนาสํารวจ” ในระวางแผนที่ หรือ”เลขที่ดิน” ในระวาง
รูปถายทางอากาศ  เพื่อหาขอมูลช่ือเจาของที่ดิน  ที่อยู  และรายละเอียดของที่ดินแปลงนั้นๆ จาก
เอกสารแฟม  สารบบที่ดินไดแก  ท.ด.1 ท.ด.13 ร.ว.9  เปนตน  ในสํานักงานที่ดินจังหวัดและหรือ
สํานักงานที่ดินอําเภอ ขอมูลดังกลาวใชเปนขอมูลพื้นฐานในการตรวจสอบเมื่อเดินสํารวจ          
ภาคสนาม

                   4.  การสํารวจขอมูลภาคสนาม
      การสํารวจขอมูลภาคสนามเปนขั้นตอนที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดสงพนักงาน

ออกสัมภาษณประชาชนที่เปนเจาของทรัพยสินหรือผูครอบครองทรัพยสิน เพื่อเก็บรายละเอียด   
ขอมูล เกี่ยวกับที่ดิน  โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสราง ปาย และการประกอบกิจการคา ในแปลงที่ดินหนึ่ง 
โดยใชแผนที่แมบทและขอมูลที่ดินที่จัดทําขึ้นไวเปนพื้นฐานสําหรับการออกเดินภาคสนาม

                   5.  การจัดทําแผนที่ภาษี
                   การจัดทําแผนที่ภาษี  เปนขั้นตอนที่นําแผนที่แมบทที่ผานการสํารวจภาคสนามที่ได   
ทําการปรับปรุงใหเปนตามสภาพขอเท็จจริง  ซ่ึงบอกถึงขนาดรูปรางของแปลงที่ดิน โรงเรือนหรือ       
ส่ิงปลูกสรางที่ปรากฏบนแปลงที่ดิน  แผนที่ภาษีใชมาตราสวน 1 : 1,000
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6.  การจัดทําทะเบียนทรัพยสิน
                   การจัดทําทะเบียนทรัพยสิน  เปนการรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับที่ดิน โรงเรือน  หรือส่ิง 
ปลูกสรางปายและการประกอบการคาที่ไดจากการเดินสํารวจภาคสนามซึ่งขอมูลเหลานี้ตองผาน
การตรวจสอบจากพนักงานทองถ่ินที่รับผิดชอบกอนคัดลอกลงในทะเบียนทรัพยสิน พรอมกับ     
จัดทําทะเบียนคุมผูชําระภาษี เพื่อใหเจาหนาที่ทองถ่ินใชในการจัดเก็บภาษีและเรงรัดติดตาม ให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพิ่มขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งทําการประเมินภาษีและ  
คาธรรมเนียมไดอยางถูกตองและเปนธรรม ทะเบียนทรัพยสินและทะเบียนคุมผูชําระภาษีจะตองจัด
ทําบัญชีคุมไวเพื่อตรวจสอบการสูญหาย

                     7.  การจัดเก็บเอกสารขอมูล
                      เอกสารในระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินประกอบดวย  แผนที่ภาษี ทะเบียน
ทรัพยสิน ทะเบียนคุมผูชําระภาษี แบบสํารวจขอมูลภาคสนาม และอ่ืนๆ เอกสารเหลานี้มีความ
สําคัญเทาเทียมกันและสัมพันธกันทั้งสิ้น  จึงตองจัดเก็บอยางมีระบบ เพื่อประโยชนในการปรับ   
ขอมูลและนําไปใชในการจัดเก็บรายได

8.  การเตรียมการใช
                  หลังจากจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินเสร็จแลว  กอนการนําแผนที่ภาษี
ทะเบียนทรัพยสินและทะเบียนคุมผูชําระภาษีไปใชจัดเก็บภาษี ใหทําสัญลักษณเพื่อแสดงใหเห็นวา
เจาของทรัพยสินรายใดที่อยูในขายที่จะตองเสียภาษี และจะตองชําระภาษีอะไรบางเพื่อสะดวกใน
การติดตามเรงรัดและจัดเก็บไดครบถวน

   จากขั้นตอนการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินดังกลาวขางตน สรุปขอดี  ขอเสีย
ของการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินโดยวิธีจัดทําเองดังนี้

ขอดี การจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินโดยวิธีจัดทําเอง
1.  ประหยัดงบประมาณกวาการจางบริษัทเอกชนทํา
2.  ความถูกตองของขอมูลในการเดินสํารวจภาคสนามมีความชัดเจน ครอบคลุมมากกวา

จางบริษัทเอกชน
3. ผูนําชุมชนและประชาชนในพื้นที่ใหความรวมมือในการใหขอมูลดานการจัดเก็บ

ภาษี เนื่องจากเจาหนาที่ อบต. เปนคนทองถ่ินมีความคุนเคยกับประชาชนในพื้นที่  และสามารถ
ตรวจสอบขอมูลที่ไดจากประชาชนวาถูกตองหรือไม
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4.  เปนการประชาสัมพันธและสรางความเขาใจในการเก็บภาษีตางๆ ของ อบต. ตลอด
จนสรางจิตสํานึกใหประชาชนเต็มใจที่จะเสียภาษีใหทองถ่ิน

     ขอเสีย การจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินโดยวิธีจัดทําเอง
1.  เจาหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล มีจํานวนนอย    เพราะในดานจัดเก็บภาษี

อากรอยูในความรับผิดชอบของสวนการคลังและสวนโยธา  ซ่ึงมีบุคลากรเพียง 2-3  คน
2.  เจาหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล ไมมีความรูและมีความเชี่ยวชาญโดยตรงใน

การจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินเหมือนบริษัทเอกชนที่รับจางเปนมืออาชีพ
3.  กรณีที่องคการบริหารสวนตําบล  จัดทําแผนที่ภาษีเองสวนใหญไมสามารถกําหนด

เวลาที่แนนอนใหเสร็จได เนื่องจากเจาหนาที่ตองทํางานประจําดวย และงบประมาณมักเกิน                
ที่ประมาณการไว

4.  เจาหนาที่มักเปนคนในพื้นที่  อาจใชอํานาจหนาที่ไปในทางที่มิชอบในกรณีญาติมิตร
คนรูจักในการใหขอมูลประเมินภาษีตางๆ  เนื่องฐานภาษี อัตราภาษีที่จัดเก็บแตกตางกัน  เชนภาษี
บํารุงทองที่  กรณีที่นา ปลูกพืชลมลุก  เสียภาษีอัตราไรละ  5  บาท  พื้นที่เพาะปลูกพืชยืนตน  เสีย
ภาษีอัตราไรละ  60  บาท  และพื้นที่วางเปลาเสียภาษีอัตราไรละ 120  บาท

การจัดทําแผนที่ภาษีโดยจางบริษัทเอกชนเปนผูจัดทํา
ขั้นตอนการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินทําเชนเดียวกับองคการบริหาร   

สวนตําบลจัดทําเอง  โดยข้ันตอนที่ยากคือการเตรียมการเพื่อขอใหอนุมัติงบประมาณ ซ่ึงตองชี้แจง
โนมนาวใหนายกองคการบริหารสวนตําบล  คณะผูบริหาร อบต.  สมาชิก อบต. และพนักงาน   
สวนตําบล เห็นดวยพรอมกับใหความรวมมือในทุกดาน โดยเฉพาะดานการอนุมัติงบประมาณให
จัดทําแผนที่ภาษี  ซ่ึงถาหัวหนาสวนการคลังและปลัดองคการบริหารสวนตําบล  ไมมีแนวคิดที่จะ
เพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีเพื่อเพิ่มรายได อบต. โดยการใหขอมูลชักจูง แกนายกองคการ
บริหารสวนตําบลและสมาชิก   อบต. พนักงานสวนตําบลโดยการประชุมชี้แจง หรือดูงานองคการ
บริหารสวนตําบลที่นําระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินมาใชในการจัดเก็บภาษีแลวสามารถ
จัดเก็บภาษีไดเพิ่มขึ้นจํานวนมาก   เพื่อผลักดันใหอยูในแผนพัฒนา อบต. ตลอดจนการยอมรับจาก
สภา อบต. อนุมัติงบประมาณลงทุนในการจัดทําโดยชลอหรืองดโครงการพัฒนาพื้นฐานในตําบล
ไวกอน  เพราะนายกองคการบริหารสวนตําบลและสมาชิก อบต. มีวาระการดํารงตําแหนง 4  ป    
จึงมีความตองการที่จะสรางผลงาน ฐานเสียง โดยการจัดทําโครงการตางๆ เชน ทําถนน ไฟฟา  
ประปา  ขุดคลอง  สรางสาธารณูปโภคตางๆ ในหมูบานที่ตนเองไดรับคะแนนเสียงจากประชาชน
ใหเห็นเปนรูปธรรมมากกวาที่จะไปลงทุนจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน ที่จะเก็บภาษีจาก
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ประชาชน  นอกจากนี้พื้นที่ในความรับผิดชอบของแตละ อบต. โดยเฉพาะในอําเภอจอมทองมีพื้นที่
กวางมาก และมักเปนพื้นที่เปนปาสงวน  ภูเขา  พื้นที่วางเปลา  ไมมีการทําการเกษตร หรือประกอบ
กิจการรานคาตางๆ มีพื้นที่ที่ติดถนน  หรือพื้นที่ชุมชนหนาแนนเพียงเล็กนอย  พื้นที่ที่มีรานคา        
ผูประกอบจํานวนมากมักอยูในความรับผิดชอบของเทศบาล  ส่ิงเหลานี้จึงเปนสาเหตุหนึ่งที่ อบต.
ไมพรอมหรือไมอยากทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินซึ่งไมคุมคาตอการลงทุน เปนตน

ขอดี การจางบริษัทเอกชนเปนผูจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน
1.  บริษัทเอกชนมีประสบการณและเชี่ยวชาญ มีความพรอมในการทํางาน งานสําเร็จ

ตามที่กําหนด
2.  สะดวกในการจัดทําและงบประมาณเปนไปตามที่ตั้งงบประมาณไว
3.  ไมสงผลกระทบตองานประจําของพนักงานองคการบริหารสวนตําบล

 ขอเสีย การจางบริษัทเอกชนเปนผูจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน
1.  ตองใชงบประมาณจํานวนมากในการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน ซ่ึงโดย

ประมาณเฉลี่ยตารางกิโลเมตรละ 250,000.00 - 300,000.00  บาท
2.  การคัดเลือกผูรับจางหาผูเชี่ยวชาญที่แทจริง ทําไดคอนขางยาก เนื่องจากปจจุบันมี

บริษัทคอนขางจํานวนมาก  และบริษัทที่กระทรวงการคลังประกาศรับรองสวนใหญมีสํานักงานอยู
กรุงเทพมหานคร  ซ่ึงไมสะดวกในรับบริการหลังจากเสร็จงาน ซ่ึงในกรณีที่ระบบการจัดเก็บ
ทะเบียนทรัพยสินเกิดขัดของและมีปญหา

3.  การตรวจสอบการทํางานและการตรวจรับงานทําไดคอนขางยาก  เนื่องจากเจาหนาที่ 
อบต. ไมมีความเชี่ยวชาญดานนี้โดยตรง

4.  ขอมูลดานผูเสียภาษี  อาจไมคอยถูกตองเทาที่ควร เพราะในขั้นตอนเดินสํารวจภาค
สนาม  ผูเสียภาษีอาจใหขอมูลเท็จแกพนักงานที่สอบถาม  เพื่อหลีกเลี่ยงการเสียภาษีหรือตองการ
เสียภาษีจํานวนนอยลง

     การจัดทําแผนที่ภาษีโดยอบต.จัดทําเองบางสวนและจางบริษัทเอกชนทําบางสวน
เปนวิธีที่ไมนิยมและมีบริษัทที่รับจางทํานอย

   ขอดี
1.  สามารถลดคาใชจายในการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  เพราะ อบต. จาง

บริษัทเอกชนดําเนินการเฉพาะในสวนที่ไมสามารถทําเองได
2.  ไดผลงานที่มีตรงตามความตองการ  มีผูรับผิดชอบโดยตรง
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  ขอเสีย
1.  ไมมีราคากลางที่เปนมาตรฐานแนนอนในการกําหนดราคาจางแตละขั้นตอน
2.  จํานวนบริษัทที่รับจางทํามีนอย  ทําใหโอกาสผูกขาดมาก  ราคาจึงคอนขางแพง
3.  งบประมาณมักเกินที่ไดกําหนดไว  และกําหนดแลวเสร็จไมแนนอน

2.3  แนวคิดเก่ียวกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ
การนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ถือเปนขั้นตอนสําคัญที่นโยบายที่รัฐบาลได      

ตัดสินใจเลือกแลวนั้นจะถูกนําไปปฏิบัติจัดทําเปนกิจกรรมตางๆ เพื่อใหบรรลุถึงเปาหมายของ
นโยบายที่กําหนดไว  ทั้งนี้หากนโยบายที่กําหนดขึ้นมาไมไดถูกนําไปปฏิบัติ  นโยบายดังกลาวนั้นก็
ไมมีความหมาย  เนื่องจากไมกอใหเกิดผลใดๆ ขึ้นในสังคม  (ธันยวัฒน  รัตนสัค, 2546: 174)

 ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
           ความเขาใจในเรื่องการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ  ซ่ึงตอไปจะขอเรียกใหกระชับ

ขึ้นวา  “การนํานโยบายไปปฏิบัติ”  ดูจะเปนที่สอดคลองกันในหมูนักวิชาการชั้นนําทางดานนี ้      
ไดแก  Walter  Williams, Carl E. Van  Horn , Donald  S.  Van  Meter,  Jeffrey  Pressman,  และ Aaron  
Wildavsky  เปนตน  นักวิชาการเหลานี้ใหความหมายไปในทํานองที่คลายกันวา  การนํานโยบายไป
ปฏิบัติเปนเรื่องของการศึกษาวา  “องคกร  บุคคล  หรือกลุมบุคคลที่เกี่ยวของสามารถนําและกระตุน
ใหทรัพยากรทางการบริหารทั้งมวลปฏิบัติงาน  ใหบรรลุตามนโยบายที่ระบุไวหรือไมแคไหน      
เพียงใด”  หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง  การนํานโยบายไปปฏิบัติ  ใหความสนใจเกี่ยวกับเรื่องของ     
“ความสามารถที่จะผลักดันใหการทํางานของกลไกที่สําคัญ ทั้งมวลสามารถบรรลุผลตามนโยบาย 
ที่ไดตั้งเปาหมายเอาไว”  ความหมายทั้งสองนัยดังกลาว  เปนความหมายที่ครอบคลุม  ไดรับการ
ยอมรับเปนสากล  ซ่ึงสามารถใชเปนแนวทางการสรางความเขาใจในการศึกษาในครั้งนี้  อนึ่ง
สําหรับในภาพรวมแลว  สรุปวา การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนการแสวงหาวิธีการ และ
แนวทางเพื่อปรับปรุงนโยบาย  แผนงาน  และการปฏิบัติงานในโครงการใหดีขึ้น  เนื้อหาสาระของ
การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติจึงเนนการแสวงหาคําอธิบาย เกี่ยวกับปรากฏการณหรือสภาพ
ความเปนจริ ง  ที่ เกิดขึ้นภายในกระบวนการของการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ   
(implementation  processes) เพื่อที่จะศึกษาบทเรียน  พัฒนาแนวทาง และสรางกลยุทธเพื่อที่จะ    
ทําให การนํานโยบายไปปฏิบัติ  บังเกิดผลสําเร็จ  (วรเดช  จันทรศร, 2544:  193)
                  นอกจากนี้ยังมีแนวคิดเกี่ยวกับการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติของนักวิชาการอื่นที่   
นาสนใจในเนื้อหาสาระและมีความหมายอันหลากหลายแตกตางอันเปนประโยชนดังนี้
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     บารแดช  (Bardach)  มองการนํานโยบายไปปฏิบัติวาเหมือนเกมการตอสูโดยนิยามวา  
“กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ  คือ  กระบวนการของกลยุทธเกี่ยวกับปฏิสัมพันธระหวางกลุม 
ผลประโยชนตาง ๆ ในอันที่จะไดมาซึ่งการบรรลุเปาหมายของพวกตน   ซ่ึงเปาหมายดังกลาวอาจ
ไปกันไดหรือไปกันไมไดกับเปาหมายตามอาณัติของนโยบาย”  (ธันยวัฒน  รัตนสัค, 2546: 175)
                   ศุภชัย  ยาวะประภาษ  ไดใหขอสังเกตไวดังนี้  นักวิชาการสวนใหญมักเห็นพองตองกัน
ในประเด็นที่สําคัญอยางนอย  2  ประเด็น  ประเด็นแรก  คือ  การนํานโยบายไปปฏิบัติเปนกระบวน
การ  นั่นคือมีความตอเนื่องไมหยุดนิ่ง  มีขั้นตอนในการดําเนินกิจการไมใชกิจกรรมที่เกิดขึ้นชั่วคร้ัง        
ชั่วคราวและเลือนหายไป ไมใชกิจกรรมที่ทําเปนบางครั้ง  แตเปนกิจกรรมที่ตอเนื่องทําอยางไมหยุด  
แตละขั้นตอนมีความสัมพันธกันตลอดเวลา  และประเด็นที่สอง  คือ  การนํานโยบายไปปฏิบัติ   
เปนการดําเนินการใหสําเร็จตามเปาหมาย  หรือวัตถุประสงคกําหนดไวดวย  นั่นคือ  การนํานโยบาย
ไปปฏิบัติเปนขั้นตอนหนึ่งในขั้นตอนนโยบายทั้งหมด  โดยเปนขั้นตอนที่สืบเนื่องมาจากการ
กําหนดนโยบาย  (ศิริพงษ  ลดาวัลย  ณ  อยุธยา, 2542 : 166 )

ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ
                 เมื่อไดรับความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติแลว  เราควรที่จะวิเคราะหถึงบุคคล
และผูเกี่ยวของตางๆ ที่อยูในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ เพื่อที่จะไดทราบถึง         
ปฏิสัมพนัธความเกีย่วของ การพึง่พาตางๆ ในขัน้ตอนของการนาํนโยบายไปปฏบิตั ิซ่ึงขัน้ตอนสําคัญ
ของการนํานโยบายไปปฏิบัติมีดังนี้

1.  การตีความหมายนโยบายนั้น  และการวางแผนในรายละเอียด  เราพบบอยๆ วา  
กฎหมายระเบียบ  หรือคําสั่งที่ผูมีอํานาจตัดสินใจกําหนดออกมา  มักอยูในรูปที่มีรายละเอียดไมมาก  
หนวยงานหรือสวนราชการที่นําเอานโยบายไปปฏิบัติ จึงเปนตองแปลงแนวนโยบายนั้นมาเปน 
แผนงาน  โครงการ  กฎ  ระเบียบ  และคําสั่ง  เพื่อใหเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในระดับลางมีความ     
ชัดเจนวาตนตองดําเนินกิจกรรมอยางไร

2.  การจัดองคกร  นับวา เปนขั้นตอนสําคัญอีกประการหนึ่ง  ทั้งนี้  เพราะมีความจําเปน
ตองมีองคกรดูแลการนํานโยบายไปปฏิบัติ ในทางปฏิบัติการจัดองคกรแยกกลาวเปนสามแบบ     
ดังตอไปนี้

     2.1)  การนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น  เปนอีกภารกิจหนึ่งของหนวยงานที่มีอยูแลว  เปน
เพียงการเพิ่มกิจกรรมใหมากขึ้นเทานั้น ในอีกกรณีหนึ่งการนํานโยบายไปปฏิบัติอาจเปนภาระของ
หลายๆ หนวยงาน ในลักษณะนี้เปนนโยบายที่มีความเชื่อมโยงกับหลายหนวยงาน ทั้งภายใน
กระทรวงเดียวกันหรือเชื่อมโยงกับกระทรวงหรือกรมอื่นๆ
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     2.2) องคกรที่จะนําเอานโยบายนั้นไปปฏิบัติไมปรากฏวาจําเปนตองตั้งองคกรขึ้นมา      
รองรับ  โดยอาจจัดตั้งกรมหรือกองขึ้นในกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง  อีกรูปแบบหนึ่งเปนการจัดตั้ง
องคกรเปนเอกเทศขึ้นใหม  โดยอาจมีสถานะเปนกรมหรือสถานะเทียบเทากรม  ขึ้นกับสาํนกันายก  
รัฐมนตร ี ตวัอยางเชน  สํานกังานคณะกรรมการสงเสรมิและประสานงานเยาวชนแหงชาต ิ เปนตน

    2.3)   รูปแบบพิเศษ  คือ  การดึงทรัพยากรโดยเฉพาะบุคลากรมาจากหนวยงานอื่นๆ 
เพื่อเปนสํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการ  เชน  โครงการสรางงานในชนบท  (กสช.)

3. การระดมทรัพยากรเพื่อนําไปใชในการนํานโยบายไปปฏิบัติ  การนํานโยบายไป
ปฏิบัติจะบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไวเงื่อนไขสําคัญประการหนึ่ง คือ การนําทรัพยากรทางการบริหาร
มาแปลงใหเกิดผลในทางปฏิบัติทรัพยากรเหลานี้  ไดแก  บุคลากร  งบประมาณ  อาคารสถานที่  
และเครื่องมืออุปกรณ  ถาทรัพยากรขาดแคลนยอมกระทบตอการนํานโยบายไปปฏิบัติอยางชัดเจน 
การจัดวางแผนที่ดียังไมเปนเครื่องประกันไดวาการนํานโยบายไปปฏิบัติจะบรรลุผล ถาขาดการ
สนับสนุนทางดานทรัพยากรบริหารดังกลาวแลวอยางพอเพียง
 4.  ประการสุดทาย ไดแก  การใชประโยชนจากนโยบายนั้น  การใชประโยชนเปน    
บทบาทของประชาชนที่นโยบายนั้นๆ  ตั้งจุดหมายไว  ประโยชนของนโยบายสาธารณะ  จะเห็นได
ชัดเจน เชน การเขารับการรักษาพยาบาลในโรงพยาบาล เขารับการศึกษาตามหลักสูตรตางๆ         
อีกลักษณะหนึ่ง  เปนประโยชนที่ประชาชนแตละคนตัดสินใจมาใช  เชน  การยื่นคํารองคัดสําเนา
ทะเบียนบานจากที่วาการอําเภอ  หรือเทศบาล  การยื่นขอจดทะเบียน  จัดตั้งบริษัท  การยื่นขอ      
กอสรางโรงงานอุตสาหกรรม  อยางไรก็ตาม  ยังมีการใชประโยชนจากนโยบายอีกกรณีหนึ่งที่มี
ลักษณะตรงขามกับที่กลาวมา  นั่นคือ  การที่ประชาชนตองอยูในลักษณะบังคับใหตองปฏิบัติตาม  
เชน  การเสียภาษี  การคัดเลือกทหาร  เมื่อถึงเกณฑของชายไทย  เปนตน  (ศิริพงษ  ลดาวัลย  ณ  
อยุธยา, 2542: 166 – 168)
            ขั้นตอนการแปลงนโยบายนี้ถือวาเปนขั้นตอนที่สําคัญมาก  โดยผูที่มีหนาที่ในการแปลง
นโยบายจะตองศึกษาวัตถุประสงคของนโยบายใหเขาใจอยางถองแท  เพราะหากนโยบายถูกแปลง
ออกไปในลักษณะที่เบี่ยงเบนไปจากวัตถุประสงคที่กําหนดไวแลว  อาจถือไดวาการนํานโยบายนั้น
ไปปฏิบัติประสบความลมเหลวเสียตั้งแตแรก
            สําหรับปจจัยที่มีผลตอความถูกตองของการแปลงนโยบายไปปฏิบัติมี 4 ปจจัย ไดแก
                    1.  ความชัดเจนของนโยบาย  หากนโยบายที่กําหนดขึ้นมามีวัตถุประสงคที่ชัดเจนมาก
ขึ้นเทาใด  หนวยงานที่รับผิดชอบในการแปลงนโยบายไปสูการปฏิบัติก็จะแปลงนโยบายได     
สอดคลองกับวัตถุประสงคไดมากขึ้นเทานั้น
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            2.  ความสอดคลองกนัในเปาหมายของนโยบาย หากนโยบายเดยีวมหีลายเปาหมาย  อาจ  
ทําใหเปาหมายดังกลาวมีความขัดแยงกันเอง  จึงทําใหหนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบไมอาจจัด
ลําดับความสําคัญของเปาหมายนโยบายได

1)  ความเขาใจในนโยบายของหนวยงานที่รับผิดชอบ  หากหนวยงานที่รับผิดชอบมี
ความเขาใจในนโยบายของหนวยงาน โอกาสทีจ่ะประสบความสาํเรจ็กม็มีาก

2) เขาใจในนโยบายมาก โอกาสทีจ่ะแปลงนโยบายใหเบีย่งเบนไปจากวตัถุประสงค
หรือเปาหมายก็จะมีนอย

3)  ความรวมมือและความจริงใจของหนวยงานที่รับผิดชอบ  หากหนวยงานที่รับผิด
ชอบใหความรวมมือและมีความจริงในการนํานโยบายไปปฏิบัติมาก  โอกาสที่การนํานโยบายไป
ปฏิบัติใหประสบความสําเร็จจะมีอยูสูง

      ดังนั้นความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติในเบื้องตนนี้ จึงขึ้นอยูกับความ      
ชัดเจน  ความสัมพันธของเปาหมาย  ประกอบกับการที่หนวยงานที่รับผิดชอบในการแปลงนโยบาย  
มีความเขาใจในวัตถุประสงคของนโยบาย  ตลอดจนใหความรวมมือกับฝายการเมือง  และมีความ
จริงใจในการนํานโยบายนั้นไปปฏิบัติเพียงใด  (ธันยวัฒน  รัตนสัค, 2546: 187 – 188)

ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติ
     ลักษณะปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้นในการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติที่เดนชัดจะมีปญหา

ตางๆ รวม  5  ดานหลักดวยกัน  ซ่ึงไดแก  ปญหาทางดานสมรรถนะ  ปญหาทางดานการควบคุม  
ปญหาทางดานความรวมมือและตอตานการเปลี่ยนแปลง  ปญหาทางดานอํานาจและความสัมพันธ
กับองคกรอื่นๆ ที่เกี่ยวของ  และปญหาทางดานความสนับสนุนและความผูกพันขององคกรหรือ
บุคคลที่สําคัญ  (Key  Actors)

1.  ปญหาทางดานสมรรถนะ
     ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติ  ไมวานโยบายนั้นจะเปนประเภทใดก็ตาม  

อาจกลาวไดวา  โดยสวนหนึ่งยอมขึ้นอยูกับกับวาหนวยงานที่รับผิดชอบ ในการนํานโยบายไป
ปฏิบัติ  มีความสามารถในการดําเนินการ ใหเปนไปตามวัตถุประสงคของนโยบายนั้น  ไดมากนอย
แคไหนเพียงใด  ดังนั้นปญหาหลักดานหนึ่งของการนํานโยบายไปปฏิบัติจึงไดแก  ปญหาทางดาน
สมรรถนะ  ปญหาในลักษณะดังกลาวจะมีมากนอยเพียงใด  ยังขึ้นอยูกับปจจัยยอยอีกหลายๆ 
ประการ  นับตั้งแตปจจัยทางดานบุคลากร  ปจจัยทางดานเงินทุน  ปจจัยทางดานวัสดุอุปกรณ  
เครื่องมือเครื่องใช  ตลอดจนปจจัยทางดานวิชาการหรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวของกับนโยบายนั้น

1)  ในดานปจจัยที่เกี่ยวกับบุคลากร ปญหาดานสมรรถนะ จะมีมากนอยเพียงใด  ยอม
ขึ้นอยูกับเงื่อนไขหลายประการ  เงื่อนไขประการแรก  นโยบายที่จะถูกนําไปปฏิบัตินั้น  ตองการ
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บุคลากรจํานวนเทาใด  ตองการบุคลากรประเภทใด  และตองการบุคลากรที่มีคุณสมบัติอยางไร  
เงื่อนไขประการที่สอง  บุคลากรที่ตองการเหลานั้นมีอยูแลวในระบบราชการหรือไม  หากมีอยูแลว  
บุคลากรเหลานั้นมีคุณภาพ  ความรู  ความสามารถที่จะปฏิบัติตามนโยบายนั้นไดหรือไม  บุคลากร
เหลานี้มีความยินดีหรือความตั้งใจที่จะมารวมเปนผูปฏิบัติในนโยบายนั้นหรือไม  หนวยราชการที่มี
บุคลากรเหลานั้นอยูยินดีที่จะใหบุคลากรเหลานั้น มาเปนผูรวมปฏิบัติในนโยบายนั้นหรือไม     
เงื่อนไขประการที่สาม หากไมมีบุคลากรที่ตองการเหลานั้น อยูในระบบราชการหรือมีไมพอ  
หนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติจะสามารถหาบุคลากรจากภาคเอกชนไดหรือไม  
จะมีความสามารถหรือวิธีการดึงดูดบุคลากรเหลานั้นใหปฏิบัติงานในนโยบาย หรือโครงการได  
อยางไร

2) ในดานปจจัยที่เกี่ยวกับเงินทุน  ปญหาดานสมรรถนะจะมีมากขึ้น  หากหนวยงาน
ที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติถูกจํากัดโดยเงื่อนไขของการใชเงินทุน  ซ่ึงขอจํากัดในการ
ใชเงินทุนมีมาก  หรือมีระเบียบขอบังคับไวมาก  จนขาดความยืดหยุนก็จะยิ่งเปนการบั่นทอน
สมรรถนะของหนวยปฏิบัติมากขึ้นเทานั้น  ในประการสําคัญ  หากหนวยปฏิบัติมีความตองการที่จะ
ใชเงินเพิ่มมากขึ้นกวาที่กําหนดไวเปนไปไดหรือไม เพียงใดที่รัฐบาลหรือหนวยงานจากสวนกลาง 
จะสามารถใหการตอบสนองไดทันตอเวลาหรือทันทวงที หากไมสามารถตอบสนองไดความลาชา
ในการปฏิบัติก็อาจจะเกิดขึ้น และอาจจะมีผลถึงความลมเหลว ในการนํานโยบายไปปฏิบัติโดย 
สวนรวมได

3) ในดานปจจัยที่เกี่ยวกับวัสดุอุปกรณเครื่องมือเครื่องใช  ตลอดจนปจจัยทางดาน      
วิทยาการหรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวของในนโยบาย  ปญหาทางดานสมรรถนะจะทวีมากขึ้น  ถาหาก
หนวยที่รับผิดชอบไมไดรับการสนับสนุนทางดานวัสดุอุปกรณ  เครื่องมือเครื่องใชอยางเพียงพอ
หรือทันตอเวลาในบางกรณี  กรณีปฏิบัติตามนโยบายนั้น  มีลักษณะที่ตองใชวิทยาการหรือ
เทคโนโลยีเขามาเกี่ยวของดวย  ปญหาทางดานสมรรถนะจะมีมากยิ่งขึ้น  ถาหากผูปฏิบัติขาดความรู
ความเขาใจในเทคโนโลยีที่เกี่ยวของ  ซ่ึงในเรื่องนี้จะเห็นไดวามีความสัมพันธเชื่อมโยง กับปจจัย
ทางดานบุคลากรโดยตรง  ดังที่ไดระบุมาแลว  ฉะนั้น  ในภาพรวมอาจกลาวไดวาปญหาทางดาน
สมรรถนะของหนวยปฏิบัติจะมีมากขึ้น  หากหนวยนั้นขาดความพรอมทางดานบุคลากร  เงินทุน  
วัสดุอุปกรณ  เครื่องมือเครื่องใช ตลอดจนวิทยาการหรือเทคโนโลยี  ปจจัยเหลานี้อาจจะสงผลทําให
เกิดความลมเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติได

2.  ปญหาทางดานการควบคุม
ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติโดยสวนหนึ่ง  ยอมขึ้นอยูกับความสามารถใน

การควบคุม  ซ่ึงหมายถึงความสามารถในการวัดความกาวหนาหรือผลการปฏิบัติของนโยบาย   
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แผนงานหรือโครงการ มีผลงานเปนจํานวนมากที่แสดงใหเห็นวา ปญหาของการนํานโยบายไป
ปฏิบัติจะเพิ่มมากขึ้น ถาหากวาผูรับผิดชอบในนโยบายนั้น ขาดความสามารถที่จะทําการวดัผลหรอื
ควบคมุผลงานของหนวยปฏิบตั ิ ปญหาทางดานการควบคมุจะมมีากหรอืนอยเพยีงใด ยอมขึ้นอยูกับ
เงื่อนไขตาง ๆ  หลายประการ  เงื่อนไขประการแรก  ขึ้นอยูกับความสามารถของหนวยที่รับผิดชอบ
ในการแปลงนโยบายวาจะสามารถแปลงนโยบายนั้นๆ ออกมาเปนแนวทางปฏิบัติ  แผนงาน หรือ
โครงการที่สอดคลองกับความตองการของนโยบายเพียงใด  เงื่อนไขประการที่สอง ขึ้นอยูกับวา   
กิจกรรมของนโยบาย แผนงาน  หรือโครงการนั้นมีวัตถุประสงคที่ชัดเจนเพียงใด    เงื่อนไขประการ
ที่สาม  ขึ้นอยูกับการที่หนวยปฏิบัติจะมีการกําหนดภารกิจ  ตลอดจนมาตรฐานในการปฏิบัติงานที่
สอดคลองกับแนวทางปฏิบัติงานรวม  แผนงาน  หรือโครงการนั้นเพียงใด  เงื่อนไขทั้งสามประการ
นี ้  จะมผีลโดยตรงตอการสรางความสามารถในการควบคมุ หรือการวดัความกาวหนาของการปฏิบัติ
งานที่จะสามารถสนองตอบตอความตองการของนโยบายได  และในขณะเดียวกันก็จะมีผลโดยตรง
ตอปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติดวย

3.  ปญหาทางดานความรวมมือและการตอตานการเปลี่ยนแปลง
ไมวาหนวยงานที่รับผิดชอบนโยบาย จะมีความสามารถในการควบคุมผลงานของหนวย

ปฏิบัติภายใตระบบการวัดและติดตามผลที่สมบูรณเพียงใดก็ตาม  การนํานโยบายไปปฏิบัติจะ
ประสบความสําเร็จไปไมไดถาหากปราศจากเสียซ่ึง ความรวมมือจากสมาชิกทั้งมวลในองคกรหรือ
หนวยปฏิบัติในอีกนัยหนึ่ง  ปญหาของการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีสูงขึ้นเปนอยางมาก  ถาสมาชิก
ในองคกรหรือหนวยปฏิบัติไมใหความรวมมือ หรือตอตานการเปลี่ยนแปลงที่เปนผลมาจาก
นโยบายนั้นๆ

4.  ปญหาทางดานอํานาจและความสัมพันธกับองคกรอ่ืนท่ีเก่ียวของ
     ปญหาหลักอีกดานหนึ่งในการนํานโยบายไปปฏิบัติก็คือ  ปญหาทางดานอํานาจและ

ความสัมพันธกับองคกรอื่นที่เกี่ยวของ  การพิจารณาถึงปญหาทางดานนี้กลาวไดวา  เปนการกาวลํ้า
ไปจากขอบขายของปญหาทางดานสมรรถนะ  ปญหาทางดานการควบคุมและปญหาทางดานความ
รวมมือและการตอตานการเปลี่ยนแปลงของสมาชิก หรือหนวยปฏิบัติในองคกรไปสูขอบขายของ
ปญหาที่เกิดขึ้นจากองคกรที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏบัติ จะมีปฏิสัมพันธกับองคการ
อ่ืนๆ ที่อาจจะเปนผูรับผิดชอบหรือมีสวนรวมเกี่ยวของในการนํานโยบายไปปฏิบัติดวยเชนกัน   
การปฏสัิมพนัธทีเ่กดิขึน้ดงักลาวนี ้  ถือวาเปนการปฏสัิมพนัธ ทีเ่กดิขึน้ภายใตสภาพแวดลอมทางการ
เมือง  ซ่ึงเนนการเผชิญหนาการแสดงหาความสนับสนุน  การเจรจาตอรองในการจัดสรรทรัพยากร
หรือผลประโยชนระหวางหนวยงานหรือองคกรตางๆ ในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
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    ภายใตความเขาใจขางตน  ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติซ่ึงเกิดจากเรื่องของอํานาจ
และความสัมพันธระหวางองคกรที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติกับองคกรอื่นๆ ที่      
เกี่ยวของจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับเงื่อนไขหรือปจจัยยอยหลายๆ  ประการ นับตั้งแต

1)  ลักษณะของการติดตอและความสัมพันธที่หนวยปฏิบัติมีกับหนวยงานที่ควบคุม
นโยบายดังกลาว

2)  ระดับความจําเปนที่หนวยปฏิบัติ  จะตองแสวงหาความรวมมือ  พึ่งพาหรือทําความ
ตกลงกับหนวยงานหลักอื่น ๆ และ

3)  ระดับของความเปนไปไดที่เจาหนาที่ของแตละหนวยจะสามารถทํางานรวมกัน
(เพิ่งอาง: 545 – 546)

5.  ปญหาทางดานความสนับสนุนและความผูกพันขององคกรหรือบุคคลสําคัญ
    นโยบายใดก็ตามถาหากปราศจากเสียง ซ่ึงความสนับสนุนและความผูกพันขององคกร

หรือบุคคลสําคัญแลว  ปญหาของนํานโยบายไปปฏิบัติก็อาจจะเกิดขึ้นไดในบางกรณีปญหาดังกลาว
อาจลุกลามสงผล ไปถึงความลมเหลวของนโยบายนั้นโดยตรงก็ได  โดยนัยดังกลาวความสนับสนุน
และความผูกพันขององคกรหรือบุคคลสําคัญ  ซ่ึงไดแก  กลุมอิทธิพล  กลุมผลประโยชน  นักการ
เมือง    ขาราชการระดับสูง  ตลอดจนสื่อมวลชน  เปนอาทิ  จึงมีความสําคัญอยางมาก  องคกรหรือ
บุคคลสําคัญดังกลาวอาจใหความสนับสนุนทางการเมือง  เงินทุน  เงินงบประมาณ  ตลอดจนสราง
อุปสรรคตอตานเตะถวง หรือคัดคาน ไดตลอดเวลามากนอยแตกตางกันไปตามภาวะอํานาจและ   
สถานการณ

กลาวใหเดนชัดขึ้น  ความยากลําบากของการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีมากนอยเพียงใด 
ขึ้นอยูกับเงื่อนไขดังตอไปนี้

ประการแรก  ผูรับผิดชอบหรือหนวยราชการที่รับผิดชอบ   ในการนํานโยบายไปปฏิบัติ
มีความสัมพันธที่แนนแฟน กับฝายการเมืองและฝายบริหารหรือไม  บอยครั้งที่มีการเปลี่ยนแปลง      
ตัวบุคคลเหลานี้ที่มีตอนโยบายมักจะเปลี่ยนแปลงไป  การขาดความสัมพันธที่ดีตอกันจึงมักเปน   
เงื่อนไขที่นํามาซึ่งอุปสรรคของนโยบายนั้นไมมากก็นอย ซ่ึงถานักการเมืองหรือฝายบริหารผูใดมี
อํานาจทางการเมืองสูงพอที่จะมีอิทธิพลตอนโยบายก็จําเปนตองระวังและตระหนักไวเปนอยางมาก

ประการที่สอง  กลุมอิทธิพล  กลุมผลประโยชน  ที่เกี่ยวของทั้งในระดับชาติและระดับ
ทองถ่ินมีความเขาใจ ตลอดจนสูญเสียผลประโยชนในนโยบายนั้นเพียงใด ในบางกรณี  การสูญเสีย
ประโยชนและการขาดความเขาใจ ในนโยบายอยางเพียงพออาจนํามา ซ่ึงปญหาหรือทําใหกลุม 
เหลานั้นทําการตอตานคัดคานนโยบายได
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ประการท่ีสาม  เงื่อนไขของระดับความสัมพันธระหวางหนวยงาน ที่รับผิดชอบใน
นโยบายกับสื่อมวลชนก็มีความสําคัญอยางมาก  หากขาดซึ่งความสัมพันธหรือความเขาใจอันดี        
ส่ือมวลชนก็อาจจะใชอิทธิพลของตนที่มีอยูโจมตี หรือทําลายความนาเชื่อถือของนโยบายเสียก็ได

ประการท่ีสี่ บุคคลสําคัญในระดับทองถ่ินและในระดับชาติใหความสนับสนุนใน
นโยบายเพียงใดจากประสบการณ ในประเทศไทยโครงการวางแผนครอบครัวที่ดําเนินอยูใน       
ตางจังหวัดบางจังหวัด  ในระยะแรกไมไดรับการยอมรับจากประชาชนเทาที่ควร เพราะประชาชน
เหลานั้นยังมีความเชื่อหรือความเขาใจวา  การวางแผนครอบครัวหรือการคุมกําเนิดเปนบาป    
บางครั้งผูบริหารโครงการก็จําเปนตองอาศัยบุคคลสําคัญในทองถ่ินนั้น  ซ่ึงไดแก  ภิกษุ           
(เจาอาวาสในทองถ่ินนั้น) ทําการเทศน  สรางความเขาใจใหกับประชาชน  ในภาพรวมจึงถือไดวา
เงื่อนไข   ความสนับสนุนและความผูกพันขององคกร หรือบุคคลสําคัญมีอิทธิพลเปนอยางมากตอ
ความสําเร็จ และความลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ  (ศิริพงษ  ลดาวัลย  ณ  อยุธยา, 2542:
169 – 176)

ปจจัยท่ีมีอิทธิพลตอความสําเร็จ  หรือความลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
การนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น ถือเปนขั้นตอนสําคัญ  ที่จะทําใหการแกไขปญหาในสังคม

บรรลุผล  หรือชวยใหเปาหมายของการสรางสภาพการณ ที่พึงประสงคในสังคมของรัฐบาลบรรลุ
ผลสําเร็จ  ดังนั้นขั้นตอนดังกลาวนี้จึงมีความสําคัญที่สุดขั้นตอนหนึ่งในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ

จากการศึกษาผลงาน  ของนักวิชาการตางๆ ไดแก  ลิขิต  ธีรเวคิน  (2535)  ดวงดาว     
ยังสามารถ  (2537)  ศุภชัย  ยาวะประภาษ  (2538)  และวรเดช  จันทรศร  (2540)  พบวา  ปจจัยที่มี
อิทธิพลตอการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติใหประสบความสําเร็จนั้น จะประกอบดวยปจจัย
ตางๆ ไดแก  ความรวมมือระหวางผูกําหนดนโยบายและผูนํานโยบายไปปฏิบัติ ความเขาใจใน   
เนื้อหาและวัตถุประสงคของนโยบายของหนวยปฏิบัติ  ลักษณะของหนวยปฏิบัติ  ความพอเพียง
ของทรัพยากรที่ไดรับ  และการประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของ

1. ความรวมมือระหวางผูกําหนดนโยบายและ ผูนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในการวัดความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น  สามารถวัดไดจากระดับความ  

รวมมือที่ผูรับนโยบายไปปฏิบัติ มีตอผูออกคําสั่ง หรือผูมอบหมายนโยบาย  ถาระดับความรวมมือ     
มีสูงโอกาสที่นโยบายจะถูกนําไปปฏิบัติ  ใหประสบความสําเร็จก็มีสูงตามไปดวย  ในทางตรงกัน
ขามถาหากหนวยปฏิบัติใหความรวมมือตอผูมอบหมายนโยบายนอย  โอกาสที่นโยบายจะถูกนําไป
ปฏิบัติและประสบความลมเหลวก็มีสูง
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2.   ความเขาใจในเนื้อหา   และวัตถุประสงค  ของนโยบายของหนวยปฏิบัติ
ดังที่ไดกลาวมาแลววา  ปจจัยขอนี้เปนปจจัยสําคัญ  เพราะการนํานโยบายไปปฏิบัติอาจ

ประสบความลมเหลวได  หากหนวยปฏิบัติไมเขาใจถึงเนื้อหาสาระ และวัตถุประสงคของนโยบาย
อยางถองแท  สําหรับปจจัยในเรื่องวัตถุประสงคนี้  ผูกําหนดนโยบายจําเปนจะตองพจิารณาให      
วตัถุประสงคของนโยบายทกุขอสอดคลอง และสนบัสนนุซ่ึงกนัและกนัดวย ในการชีแ้จงใหหนวย
ปฏิบัติทราบควรจะชี้แจงใหกระจางชัดโดยอาจจะเรียกประชุมหนวยงาน ที่เกี่ยวของมารับฟง
นโยบาย  และเปดโอกาสใหหนวยปฏิบัติไดมีโอกาสซักถามกอนที่จะลงมือปฏิบัติ และในกระบวน
การของการปฏิบัตินั้น หากหนวยปฏิบัติมีปญหาหรือไมแนใจใดๆ ควรจะสอบถามหนวยงานที่ 
มอบหมายนโยบายทันที

3. ลักษณะของหนวยงานที่นํานโยบายไปปฏิบัติ
ลักษณะของหนวยงานนั้นก็มีความสําคัญเพราะการมอบหมายนโยบายสําคัญใหแก 

หนวยงานที่ตั้งขึ้นมาใหม  มักจะมีปญหาในการปฏิบัติงาน  นโยบายที่จะประสบความสําเร็จนั้นมัก
จะเปนนโยบายที่มอบหมาย ใหแกหนวยงานที่มีอยูแลวและสนับสนุนนโยบายนั้นๆ รวมทั้งมี
ทรัพยากรพรอมอยูแลว

นอกจากนี้ ลักษณะของหนวยงานก็เปนปจจัยสําคัญ  หากเปนหนวยงานขนาดเล็กที่มี   
สายการบังคับบัญชานอย  จํานวนผูใตบังคับบัญชามาก  จะมีโอกาสที่จะประสบความสําเร็จในการ
นํานโยบายไปปฏิบัติมากกวาหนวยงานขนาดใหญที่มีสายการบังคับบัญชายาว แตมีผูใตบังคับ
บัญชานอย  นอกจากนี้หนวยงานที่มีหนาที่นํานโยบายไปปฏิบัติ  หัวหนาหนวยงานมีภาวะผูนําที่
เขมแข็งแลว  โอกาสที่นํานโยบายไปปฏิบัติ และประสบความสําเร็จจะมีสูง

4. ความพอเพียงของทรัพยากร
ในการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น  ส่ิง สําคัญก็คือตองมีการใชทรัพยากร ทั้งคน            

งบประมาณ  วัสดุอุปกรณ  เทคโนโลยีตางๆ รวมทั้งอาคารสถานที่
สําหรับเรื่องบุคลากร  หรือกําลังคนนั้นมีเงื่อนไขที่นาพิจารณาไดแก
เงื่อนไขประการแรก  นโยบายที่จะถูกนําไปปฏิบัตินั้นตองการบุคลากรจํานวนเทาใด  

และมีคุณสมบัติอยางใด
เงื่อนไขประการที่สอง  บุคลากรที่ตองการเหลานั้นมีอยูในระบบราชการหรือไม  หากมี

อยูแลวบุคลากรเหลานั้นมีคุณภาพความรู  ความสามารถที่จะปฏิบัติตามนโยบายนั้นไดหรือไม  
บุคลากรเหลานี้มีความยินดีหรือความตั้งใจที่จะมารวมเปนผูปฏิบัติ ในนโยบายนั้นหรือไมสําหรับ
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หนวยราชการที่มีบุคลากรเหลานี้อยู  ยินดีที่จะใหบุคลากรเหลานั้นมาเปนผูรวมปฏิบัติตามนโยบาย
นั้น หรือไม

เงื่อนไขประการที่สาม  หากไมมีบุคลากรเหลานั้นในหนวยราชการ  หนวยงานฯ  จะไป
หาที่ไหน  หาจากภาคเอกชนไดหรือไม  จะมีวิธีการดึงดูดบุคลากรเหลานั้นอยางใด  ปญหาในการ
นํานโยบายไปปฏิบัติจะมีความสลับซับซอนยิ่งขึ้น  หากบุคลากรที่เราตองการนั้นมีอยูไมเพียงพอใน
ระบบราชการ  หรือบุคลากรไมมีความพรอมหรือเต็มใจที่จะเขามารวมปฏิบัติตามนโยบายนั้น  และ
หากบุคลากรกระจัดกระจายกันอยูตามสวนราชการตางๆ หลายๆ หนวย  ก็อาจจะเกิดปญหาความ 
ไมเต็มใจของหนวยงานตนสังกัด ที่จะใหขาราชการในสังกัดมารวมดําเนินการตามนโยบายดังกลาว  
ในระบบราชการไทยนโยบายที่เกี่ยวของกับการพัฒนาชนบท มักประสบปญหาเกี่ยวกับบุคลากร
มาก เพราะบุคคลที่มีความรูความสามารถมักจะสมัครใจอยูปฏิบัติงานในสวนกลางมากกวาจะไป
ปฏิบัติงานตามทองที่ชนบท  ทั้งนี้เพราะมีโอกาสกาวหนามากกวาถาหากปฏิบัติงานที่อยูที่ชนบท  
สําหรับเงื่อนไขประการที่สาม  หากการปฏิบัติตามนโยบายนั้นจําเปนตองอาศัยบุคลากรจากภาค 
เอกชนเขามามีสวนรวมดวย  ปญหาคือเราจะไดบุคลากรดังกลาวมายากมาก  และในทางปฏิบัติก็คือ
หนวยราชการยอมมีขอติดขัดในเรื่องกฎหมาย  และระเบียบตางๆ ในการจายคาตอบแทน  อันจะ
เปนอุปสรรคตอความสามารถในการดึงดูดบุคลากรจากภาคเอกชนใหเขามารวมปฏิบัติงานใน
นโยบายนั้นไดตามที่ตองการและตอเนื่อง  ปจจัยตางๆ เหลานี้ในภาพรวมจะสงผลตอสมรรถนะ
ของหนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติและตอความสําเร็จของโยบายโดยสวนรวม

สําหรับปจจัยทางดานงบประมาณนั้น  หากหนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบาย
สาธารณะไปปฏิบัติถูกจํากัดเงื่อนไขของการใชงบประมาณ จะทําใหการปฏิบัติงานเกิดปญหา    
มากขึ้น  เชน  ขอจํากัดเรื่องเงื่อนไขของการใชเงิน  หรือมีระเบียบบังคับเกี่ยวกับการใชเงินมากมาย
จนขาดความยืดหยุน  ก็จะเปนตัวบั่นทอนสมรรถนะของหนวยปฏิบัติมากขึ้น  นอกจากนี้ในกรณีที่
การนํานโยบายไปปฏิบัติจําเปน จะตองไดรับการสนับสนุนทางดานการเงินอยางมาก แตรัฐบาลไม
อาจหาเงินมาสนับสนุนได  หรือทําไดลาชาก็อาจจะทําใหเกิดปญหาได

เชนเดียวกับปญหาเรื่องเครื่องมือเครื่องใช  ตลอดจนปจจัยทางดานวิทยาการ หรือ
เทคโนโลยีที่เกี่ยวของในนโยบาย หากหนวยงานที่เกี่ยวของ ไมไดรับการสนับสนุนปจจัยดังกลาว
อยางเพียงพอหรือทันเวลาก็อาจจะทําใหการปฏิบัติงาน เกิดปญหาในบางกรณีการปฏิบัติตาม
นโยบายนั้นมีลักษณะที่ตองใชเทคโนโลยีที่เกี่ยวของ ซ่ึงในเรื่องนี้เราเห็นวามีความสัมพันธกับปจจัย
ทางดานบุคลากรดังที่ไดกลาวมาแลว
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5. การประสานงานระหวางหนวยงาน
ในการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้นหากมีจํานวนหนวยงานที่ เกี่ยวของมาก  และ       

หนวยงานเหลานั้นมีวัฒนธรรมองคการที่แตกตางกัน บางครั้งอาจทําใหเกิดปญหาดานการประสาน
งาน  จนทําใหการนํานโยบายไปปฏิบัติมีปญหาได  นอกจากนี้ในเรื่องของจํานวนมากนอยของจุด
ตัดสินใจ   ถาหากจํานวนจุดตัดสินใจมีมาก ความลาชาในการปฏิบัติงาน ก็จะมีมากขึ้นดวย

สําหรับปจจัย ลักษณะความสัมพันธดั้งเดิมระหวางหนวยงาน ที่รวมกันปฏิบัติงานให
เปนไปตามนโยบายจะมีสวนสําคัญตอความสําเร็จหรือความลมเหลวของนโยบาย ถามีความรวมมือ
กันอยางดีมากอนในอดีต  จะสงผลใหการปฏิบัติตามนโยบายเปนไปดวยดี  หากในอดีตเคยมีความ
ขัดแยงกันมากอน ก็จะพาไปสูปญหาในการปฏิบัติได

2.4  ผลงานวิจัยท่ีเก่ียวของ
           สุรเดช  สิงหรีวงศ  (2545)  ศึกษาถึงประสิทธิภาพการตรวจสอบแบบขยายฐานภาษีใน   

เขตทองที่จังหวัดเชียงใหม  (สาขา)  โดยศึกษาแยกเปน  2  สวน  คือ
            สวนท่ี  1  ศึกษาถึงผลการจัดเก็บภาษีโดยรวมของจังหวัดเชียงใหม  (สาขา) ในป 2543 – 

2544  และประมาณการเปรียบเทียบกัน  ในปงบประมาณ  2544  พบวา สํานักงานสรรพากรจังหวัด
เชียงใหม  (สาขา)  มีความสามารถจัดเก็บภาษีทุกประเภทไดสูงขึ้น กวาปงบประมาณ  2543  และ
มากกวาประมาณการ ที่คาดวาจะจัดเก็บไดและภาพรวมของการบริหารจัดเก็บภาษีพบวามีการ   
เพิ่มขึ้นของจํานวนเงินนั้น  มีความเกี่ยวเนื่องกับการบริหารงาน ของผูบริหารและนโยบายการขยาย
ฐานภาษีที่ไดกระทําอยางตอเนื่อง สามารถบรรลุวัตถุประสงคทั้งภาษีบุคคลธรรมดา  ภาษีนิติบุคคล  
และภาษีมูลคาเพิ่ม  ตางก็จัดเก็บไดสูงขึ้นกวาเดิม

             สวนท่ี  2 ไดศึกษาถึงผลการจัดเก็บ เมื่อไดดําเนินการขยายฐานภาษี 14 ประเภท เพิ่มขึ้น
ในอัตรารอยละ  24.31  สําหรับกิจการที่จัดเก็บไดมากที่สุด  คือ  กิจการโรงแรม  การขยายฐานภาษี
ไดใหความสําคัญในกิจการที่เกี่ยวกับการทองเที่ยว เพราะเชียงใหมเปนแหลงทองเที่ยวที่สําคัญ 
กิจการที่เกี่ยวเนื่องกับการทองเที่ยว มีแนวโนมเติบโตทางธุรกิจสูง  มีความสามารถที่จะเสียภาษี  
และจากการศึกษาทําใหทราบถึง นโยบายในการบริหารการจัดเก็บภาษี  โดยพิจารณาจากความเปน
ไปไดและสภาพของกิจการ  ที่สามารถจะเสียภาษีโดยเต็มใจ และมีความเปนธรรม ผูประกอบการ
ยอมรับได  ตลอดทั้งทําใหเจาหนาที่และผูประกอบการมีความรูสึกที่ดีตอกัน  ตัวช้ีวัดคือเมื่อขยาย
ฐานการจัดเก็บภาษีไปแลวนั้น ลวนทําใหเม็ดเงินที่เก็บไดเพิ่มขึ้น ประกอบกับการขยายฐานภาษีไป
นั้นก็มุงเนนไปยังกลุมเปาหมายที่พิจารณาจากขอมูลแลววานาจะยังเสียภาษีไมถูกตองนักหรือเสีย
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นอยกวาความเปนจริง  และกิจการที่มีการขยายตัวข้ึนตามสภาพเศรษฐกิจ ซ่ึงมีผลตอการจัดเก็บภาษี
ในภาพรวมของสํานักงานสรรพากร จังหวัดเชียงใหม  (สาขา)

  สิริภัทร  ประภาวงศ  (2545)  ไดศึกษาวิจัยปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของ
องคการบริหารสวนตําบลในอําเภอไพศาลี  จังหวัดนครสวรรค  ซ่ึงผลการศึกษาพบวา

  กลุมตัวอยางสวนใหญ มีความรูความเขาใจเกี่ยวกับ การบริหารงานทั่วไปของ องคการ
บริหารสวนตําบล ดีมาก  มีความรูความเขาใจทางดานนิติบัญญัติปานกลาง  และมีความรูต่ําเกี่ยวกับ
เร่ืองการนําเอาความรูความเขาใจ ไปใชในการดําเนินงานโดยตรง เกี่ยวกับการโอนเงินงบประมาณ  
ตําแหนง  เพศ  อายุ  การศึกษา  สถานภาพการสมรส  อาชีพ  รายไดและประสบการณในการทํางาน  
มีความสัมพันธตอความรูความเขาใจเกี่ยวกับองคการบริหารสวนตําบล ของคณะกรรมการบริหาร
สวนตําบลและสมาชิกสภา องคการบริหารสวนตําบลที่ตางกัน  และผลการทดสอบสมมุติฐาน    
พบวาภูมิหลังทางสังคมและเศรษฐกิจของสมาชิกองคการบริหารสวนตําบล ไมมีความสัมพันธกับ
ความคิดเห็นเกี่ยวกับปญหาและอุปสรรคจากการดําเนินงานบริหารงบประมาณ ขององคการบริหาร
สวนตําบล  จากการวิจัยพบวา มีปจจัยหลายอยางที่สงผล สืบเนื่องใหเกิดลักษณะของความรูความ
เขาใจในดานตางๆ ไมเปนไปในทิศทางเดียวกันกับการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกองคการบริหาร
สวนตําบล

         อุบล  ยะไวทย (2547)  ไดศึกษาปญหาการจัดเก็บรายไดของ องคการบริหารสวนตําบล
ในจังหวัดเชียงใหม   ซ่ึงผลการศึกษาสรุปไดวา อบต. สวนใหญไมสามารถจัดเก็บรายไดครบ ตาม
ประเภทที่ พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ไดใหอํานาจไว  ประชาชน
สวนใหญประกอบอาชีพรับจางและเกษตรกร  โดยมีรายไดเฉลี่ยตอปเพียง 16,134 - 44,072  บาท  
แสดงถึงการมีฐานภาษีที่แคบ เพราะประชาชนสวนใหญมีรายไดนอยกวา รายไดสุทธิขั้นต่ําและ
ปญหาสําคัญเกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดของ อบต. คือ การไมไดจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียน   
ทรัพยสิน  สวนปญหาอุปสรรคตางๆ ในการจัดเก็บรายได  แบงเปน 4  ดานคือ  1.  ปญหาดาน   
องคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบการจัดเก็บรายได เจาหนาที่ไมเพียงพอ 2.  ปญหาดานการบริหารจัดเก็บ
ภาษี เนื่องจากไมไดจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินไมปรับปรุงขอมูลใหเปนปจจุบัน         
3.  ปญหาที่เกิดจากปจจัยทางเศรษฐกิจและสังคม  การที่มีฐานภาษีแคบ ประชาชาชนสวนใหญมี 
รายไดนอย และขาดความตระหนักถึงความสําคัญของการชําระภาษีเพื่อพัฒนาทองถ่ิน  4. ปจจัย 
อ่ืนๆ เกี่ยวของกับปญหาการจัดเก็บรายไดของ อบต.  มีการตั้งประมาณการรายรับต่ํากวาศักยภาพที่
แทจริง  ทําใหขาดความกระตือรือรนในการจัดเก็บรายได
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จรูญศรี  ชายหาดและคณะ  (2545)  ไดศึกษารายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ซ่ึงผลการศึกษาสรุปไดวา  การพิจารณาความเหมาะสมในการแบงรายไดระหวางรัฐบาลและองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง  ไดพิจารณาจัดแบงภาษี
ใหสอดคลองกับหลักการทางภาษีอากรของภาษีแตละประเภท และบทบาทหนาที่ของรัฐบาลกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเนนความเปนอิสระของทองถ่ิน ทําใหทองถ่ินมีแหลงรายไดที่มี
ความแนนอน ชัดเจน สามารถคาดการณได ในการแบงภาษีใชแหลงกําเนินภาษีเปนหลัก ซ่ึง     
สอดคลองกับความเปนจริงในแตละทองถ่ิน และเปนไปตามหลักความรับผิดชอบตอประชาชน     
ผูเสียภาษี  โดยเงินที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินใช ควรมาจากการจัดเก็บภาษีจากประชาชนใน   
ทองถ่ินเปนสวนใหญ  หากยังมิไดเปนไปตามหลักนี้ก็ตองดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑ  
โดยเรงสงเสริมขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  แตในขณะที่
องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังเก็บภาษีไดไมมาก  และสังคมตองการกระจายอํานาจเร็ว  การแบง
ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไดไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใช  และการจัดสรรรายไดจากรัฐบาลไป
ใหองคปกครองสวนทองถ่ินจะตองใชหลักเกณฑแหลงที่เกิดรายไดใหมากที่สุด คือองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไหนที่รัฐบาลเก็บภาษีที่จะแบงไดมากก็ควรไดรับสวนแบงภาษีมาก  เพื่อใหไปตาม
ศักยภาพทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และผลการศึกษาวิจัยไดพบวาปญหารายได
ทองถ่ินไทย  ปจจุบันไดแก

             1. การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดเก็บรายไดไมเพียงพอแกการใชจาย สาเหตุ
เพราะขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนใหญยังดอยอยูมาก
ตองพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในอัตราสูง ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดอิสระใน         
การดําเนินงาน

          2. องคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงไมกลาจัดเก็บภาษีเพราะกลัวฐานเสียงมุงที่จะ
ขอเงินอุดหนุนหรือขอแบงรายไดจากรัฐบาล   ทําใหหลักความรับผิดชอบตอประชาชนผูเสียภาษี 
(Accountability) ไมเกิด

3. ประชาชนขาดความเขาใจในการเสียภาษีบํารุงทองที่ จึงขาดจิตสํานึกในการมี      
สวนรวมในกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ทํางานเพื่อชุมชนของตนเอง

            4. การที่โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบันมีการซอนทับกันคือ มี     
องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.)  เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดและมีเทศบาล
และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับพื้นที่ทําใหเกิดปญหา    
โตแยงในการแบงสรรรายไดสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท
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            5. การกําหนดอํานาจในการจัดเก็บภาษีและรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม
ที่เปนอยูในกฎหมายปจจุบัน อยูในภาวะที่สับสนไมมีหลักการ  เพราะขาดการมองอยางเปนระบบ
ในภาพรวม  ตัวอยาง  เชน ภาษีมูลคาเพิ่มมีกฎหมายที่เกี่ยวของถึง 4 ฉบับ คือกฎหมายจัดสรรฯ 
กฎหมาย อบจ.  กฎหมายเมืองพัทยา และกฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ หรือกรณีที่
กฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจมีรายได
จากการออกขอบัญญัติจัดเก็บภาษีสรรพสามิต  จากการคาในเขต หากปฏิบัติจริงจะกอใหเกิดความ   
ไมเปนธรรมอยางมาก  เพราะการเก็บภาษีสรรพสามิตเก็บจากโรงงานที่ผลิตซึ่งไมทุกทองถ่ิน

            6. กระแสของการกระจายอํานาจที่ตองการเพิ่มบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ในการบริหารจัดการเรื่องของทองถ่ินใหสอดคลองกับบทบาทหนาที่ที่จะเพิ่มขึ้นตามการกระจาย
อํานาจจึงจําเปนตองปรับปรุงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

2.5  กรอบแนวคิดในการศึกษา

โครงสรางองคกร จัดเก็บภาษีของอบต.
- การแบงสวนราชการ
- กรอบอัตรากําลังและบุคลากร
- การมอบหมายหนาที่ ความรับผิดชอบ

ปจจัยสนับสนุนการจัดเก็บ
- การใชอุปกรณสํานักงาน ชวยจัดเก็บ
ภาษี

- งบประมาณ
- สภาพทางภูมิศาสตรของพื้นที่ อบต.

รายไดจากการจัดเก็บภาษี

ปญหาอุปสรรคในการนํา
ระบบแผนที่ภาษีและ
ทะเบียนทรัพยสินมาใชใน
องคการบริหารสวนตําบล
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