
บทที่ 2
แนวคิด ทฤษฏี และงานวิจัยที่เกี่ยวของ

การศึกษาเรื่อง ปญหาและอุปสรรคในการนําระบบการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียน
ทรัพยสิน มาใชในพื้นที่องคการบริหารสวนตําบล  ในอําเภอจอมทอง  จังหวัดเชียงใหม  ผูศึกษาได
อาศัยทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวของเพื่อใชเปนกรอบในการศึกษา  ดังนี้

2.1   แนวความคิดเกี่ยวกับรายไดของทองถ่ิน 
2.2   แนวความคิดเรื่องการพัฒนารายได และแนวความคิดในการนําระบบแผนที่ภาษี

และทะเบียนทรัพยสินมาใชกับการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
2.3   แนวความคิดเกี่ยวกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ
2.4   ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ

2.1  แนวความคิดเก่ียวกับรายไดของทองถิ่น
             สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (2544)  ไดกลาวไววา
เมื่อประชาชนในทองถ่ินตองการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดบริการสาธารณะหลายประเภท
และตองการใหมีคุณภาพดีๆ ประชาชนก็ควรยินดีจายภาษี  คาธรรมเนียม คาบริการ ฯลฯ  ให     
ทองถ่ินของตนเองมากขึ้นตามสัดสวนที่เหมาะสม รัฐบาลก็ไมควรไปจํากัดเจตนารมณของทองถ่ิน
เชนเดียวกัน  และไดเสนอขั้นตอนการดําเนินงานหลักๆ ในการพัฒนารายไดของทองถ่ิน  6 ขั้นตอน 
ดังนี้

1.  คนหา “โอกาส” ในการพัฒนารายได
2.  กําหนดทางเลือกและมาตรการพัฒนารายได
3.  จัดทําเอกสารขอเสนอการพัฒนารายได
4.  “ผลักดัน” ใหผานกระบวนการตัดสินใจทางการเมือง
5.  แปลงมาตรการเชิงนโยบายสูการปฏิบัติการ
6.  ประเมินผล และปรับปรุงระบบปฏิบัติการใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น
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รูปท่ี 2.1    6 จังหวะกาวของการพัฒนารายได

 ขั้นที่ 1 คนหา “โอกาสในการ
พัฒนารายได

  ขั้นที่ 2 กําหนดทางเลือกและมาตรการ
การพัฒนารายได

 ขั้นที่ 3 จัดทําเอกสารขอเสนอการ
พัฒนารายได

  ขั้นที่ 4 “ผลักดัน” ใหผานกระบวนการ 
การตัดสินใจทางการเมือง

 ขั้นที่ 5 แปลงมาตรการเชิงนโยบาย
ไปสูการปฏิบัติการ

  ขั้นที่ 6 ประเมินผล และปรับปรุงระบบ
ปฏิบัติการใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น

        การคนหาโอกาสในการพัฒนารายไดโดยการคนหาแหลงรายได ที่นาจะมีโอกาสในการ
พัฒนาและการวิเคราะหชองวางของรายได โดยแหลงรายไดเสริม สําหรับองคกรปกครอง            
สวนทองถ่ินเขตชนบท (อบต.) สวนใหญมีปญหาเรื่องการขาดฐานการจัดเก็บรายไดตามที่กฎหมาย
กําหนด  เนื่องจากพื้นที่สวนใหญเปนพื้นที่การเกษตร เขตปาสงวน ประชาชนในทองถ่ินมีฐานะ    
ยากจนมีที่ดินไวสําหรับอยูอาศัยและประกอบอาชีพเล้ียงตัวเอง (อาจไมมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่      
ถูกตองตามกฎหมาย) และไมมีรายไดเปนตัวเงินพอที่จะเสียภาษี ในกรณีเชนนี้ อบต. ควรคนหา
โอกาสในการระดมทรัพยากรไดอยางนอย 3 แบบ ดังนี้ คือ (1) การใชวิธีการดั้งเดิม คือ การลงขัน-
ลงแขก  (2) การพัฒนารายไดใหมจากกิจกรรมหรือบริการของทองถ่ินและ (3) การประหยัดหรือลด
รายจาย

            การลงขัน-ลงแขก แทนที่จะเริ่มตนดวยการคนหาแหลงรายไดที่จะพัฒนา  วิธีการจัด
การแบบลงขัน-ลงแขก  จะตองเริ่มตนดวยการคนหากิจกรรมที่จะตองทํากอน แลวจึงคนหาวิธีการ
จัดการเพื่อใหไดมาซึ่งทรัพยากร สําหรับใชในการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ เชน สมมุติวา อบต.
ตองการปรับปรุงระบบคลองสงน้ําขนาดเล็กในชุมชน  ในลําดับตอไปก็ตองระดมความเห็นจาก
ประชาชนในชุมชนวา ผูที่ไดประโยชนจากโครงการนี้จะชวยเหลือ “ลงขัน-ลงแขก” อะไรกันได
บาง ใครจะชวยแรงงาน ส่ิงของ ทรัพยสิน ฯลฯ  ก็จดบันทึกกันไว เสร็จแลวจึงวางแผนดําเนินการ
และลงมือทํางานกันจริงๆ ในขั้นตอไปดังนี้ เปนตน

การสรางแหลงรายไดจากกิจกรรมหรือบริการของทองถ่ิน  ทองถ่ินสามารถจัดบริการ
หรือดําเนินกิจกรรมดานการสงเสริมรายได สงเสริมการจางงานใหกับประชาชนในทองถ่ิน พรอม
กับการสรางรายไดใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดเชนเดียวกัน เชน ตําบลหนึ่งมีทุเรียนกวน
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คุณภาพดี  แตไมมีตลาดระบาย อบต. อาจเขาไปจัดการดานการตลาด หาผูประกอบการจากภายนอก
มาจัดการทําตลาด หรือเปนผูประกอบการดานตลาดเสียเอง ในกรณีนี้ อบต. ก็จะมีรายไดจากการ 
จัดการจํานวนหนึ่ง  ในขณะที่ไดสงเสริมรายไดใหแกประชาชนในทองถ่ินไปพรอมๆ กัน ดังนี้
เปนตน
           นอกจากดานการตลาดแลว อบต. อาจเลือกดําเนินกิจกรรมที่มีลักษณะเปนเชิง “ธุรกิจ      
ชุมชน” ในรูปแบบอื่นๆ เพื่อสรางรายไดของทองถ่ิน พรอมๆ กับการสงเสริมอาชีพและรายไดให
แกประชาชนในทองถ่ินไปพรอมๆ กัน เชน

1.  ธุรกิจปมน้ํามันชุมชน
2.  กลุมธุรกิจการทองเที่ยวเชิงอนุรักษในชุมชน
3.  กลุมหัตถกรรม/อุตสาหกรรมชุมชน เชน กลุมโรงสีขาว กลุมแปรรูปอาหาร

(ทุเรียนกวน ฯลฯ)  กลุมปุยชีวภาพ ฯลฯ  เปนตน
4.  กองทุนชุมชน กลุมออมทรัพย สหกรณรานคา
5.  ตลาดกลางชุมชน
6.  การประหยัดหรือลดรายจาย เปนวิธีหนึ่งของการเพิ่มรายได ถาทองถ่ินไมจายเงิน

หรือ
7.  ประหยัดรายจายในเรื่องใดๆ ลงได ก็เทากับไดชวยใหมีรายไดเหลือจายมากขึ้น และ

สามารถนําไปจายในเรื่องที่จําเปนกวาตอไปได   (อุบล  ยะไวทย, 2547)
            สํานักบริหารราชการสวนทองถ่ิน และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ (2543) ไดกลาวถึงแนวคิดเกี่ยวกับรายไดของทองถ่ินไวดังนี้

1.  รายไดทองถิ่น
     จากการที่รัฐบาลไดกระจายอํานาจใหทองถ่ินปกครองตนเอง สงผลใหการกระจาย    

รายไดใหทองถ่ินที่มีลักษณะเชนเดียวกัน คือรัฐบาลกลางจะเปนผูกําหนดและแบงวารายไดประเภท
ใดบางที่ใหเปนของทองถ่ิน และรายไดประเภทใดบาง ที่ยังคงเปนของรัฐบาลกลาง โดยกําหนดใน   
รูปแบบของกฏหมาย ทั้งที่เปนพระราชบัญญัติ  พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
รวมถึงระเบียบและขอบังคับตางๆ การกําหนดรายไดใหทองถ่ิน จะขึ้นอยูกับปจจัยหลายประการ
อาทิเชน ปจจัยทางดานเศรษฐกิจของประเทศ ฐานะทางการคลังของรัฐบาล ความพรอมของทองถ่ิน
การเรียกรองของทองถ่ิน  รวมทั้งปจจัยทางดานการเมือง
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2.  โครงสรางรายไดของทองถิ่น
เทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล เมืองพัทยา และ

กรุงเทพมหานคร  มีโครงสรางหรือที่มาของรายไดคลายคลึงกัน กลาวคือ
1.  ภาษีอากร  ประกอบดวย
ภาษีที่ทองถ่ินจัดเก็บ (Local Levied Tax)ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบํารุง

ทองที่   ภาษีปาย  และอากรฆาสัตว
2.  ภาษีและคาธรรมเนียมที่รัฐบาลจัดเก็บเพิ่มเติม (Surcharge Tax) บนฐานภาษีของ

รัฐบาลกลางแลวนํามาจัดสรรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีธุรกิจเฉพาะ  
ภาษีสุรา  ภาษีสรรพสามิต  ภาษีการพนัน

3.   ภาษีที่รัฐจัดเก็บแลวมอบใหเปนรายไดทองถ่ินทั้งจํานวน (Revenue Transfer)   
ไดแก  ภาษี และคาธรรมเนียมรถยนต และลอเล่ือน

4.  คาธรรมเนียมใบอนุญาตและคาปรับ
5.  รายไดจากทรัพยสิน
6.  รายไดจากสาธารณูปโภคและการพาณิชย
7.  รายไดเบ็ดเตล็ด เชน เงินอุทิศ  เปนตน
8.  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล
9.  เงินกู

สําหรับองคการบริหารสวนตําบล  นอกเหนือจากรายไดที่กลาวมาขางตน    ยังมีรายได 
ประเภทอื่นอีก ไดแก คาธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ดิน เกี่ยวกับสังหาริมทรัพย
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน

     - รายไดจากทรัพยากรธรรมชาติ  ไดแก อากรรังนกอีแอน คาธรรมเนียมน้ําบาดาล  คา
ภาคหลวงและคาธรรมเนียมปาไม  เงินอากรประทานบัตร ใบอนุญาต  และอาชญาบัตร  การประมง
คาภาคหลวงปาไม คาภาคหลวงแร  และคาภาคหลวงปโตรเลียม

- เงินที่เก็บตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติ

3.  รายไดจากภาษีอากรขององคการบริหารสวนตําบล
      เมื่อพิจารณาถึง ลักษณะวิธีการจัดเก็บและลักษณะแหงการไดมา แลวอาจแยกภาษีอากร
ในหัวขอนี้ไดเปน  3  ลักษณะ  คือ
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      1.  ลักษณะที่ 1  ภาษีอากรที่องคการบริหารสวนตําบลจัดเก็บเอง  และเปนรายไดของ    
องคการบริหารสวนตําบลทั้งจํานวน  ไดแก  ภาษีบํารุงทองที่  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีปาย  
และอากรฆาสัตว  โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้

      - ภาษีบํารุงทองที่ เปนภาษีที่เรียกเก็บจากบุคคล หรือคณะบุคคลไมวาจะเปนบุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน หรือครอบครองอยูในที่ดิน ไมเปนกรรมสิทธิ์ของ    
เอกชน  ภาษีบํารุงทองที่ที่เรียกเก็บจากที่ดิน  ในเขตองคการบริหารสวนตําบล ใหเปนรายไดของ   
องคการบริหารสวนตําบลนั้น

- ภาษโีรงเรอืนและทีด่นิ  เปนภาษทีีเ่รียกเกบ็จากโรงเรอืนหรอืส่ิงปลกูสรางอืน่ๆ กับ    
ที่ดิน  ซ่ึงใชตอเนื่องกับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางนั้น โดยสามารถเรียกเก็บไดในอัตรารอยละ  12.5  
บาท ของคารายป  (คารายป  หมายความวา  จํานวนเงินซึ่งทรัพยสินนั้นสมควรใหเชาไดในปหนึ่งๆ)  
ภาษี โรงเรือนและที่ดิน ที่เรียกเก็บจากโรงเรือนและที่ดิน  ในเขตองคการบริหารสวนตําบล  ใหเปน
รายไดขององคการบริหารสวนตําบลนั้น

- ภาษีปาย เปนภาษีที่เรียกเก็บจากปายแสดงชื่อ  ยี่หอ  หรือเครื่องหมายที่ใชในการ
ประกอบการคา  หรือประกอบกิจการอื่น  เพื่อหารายไดหรือโฆษณาการคาหรือกิจการอื่น  เพื่อหา 
รายไดไมวาจะไดแสดงหรือโฆษณาไวที่วัตถุใดๆ  ดวยอักษรภาพ  หรือเครื่องหมายที่เขียนแกะสลัก
จารึก หรือทําใหปรากฏดวยวิธีอ่ืน ภาษีปายที่เรียกเก็บในเขตองคการบริหารสวนตําบล ใหเปน    
รายไดขององคการบริหารสวนตําบลนั้น

    - อากรฆาสัตว  เปนสวนที่เรียกเก็บจาก การนําสัตวเขามาฆาในโรงฆาสัตว  ซ่ึงไดจัด
ใหมีขึ้นอยางถูกตองตามกฎหมาย อากรฆาสัตวและผลประโยชนอ่ืนเนื่องในการฆาสัตวในเขต  
องคการบริหารสวนตําบลใหเปนรายไดขององคการบริหารสวนตําบลนั้น

2.  ลักษณะที่ 2 ภาษีที่สวนกลางจัดเก็บเพิ่ม จากอัตราที่รัฐจัดเก็บแลวจัดสรรใหองคการ
บริหารสวนตาํบล  ไดแก  ภาษธุีรกจิเฉพาะ  ภาษมีลูคาเพิม่  ภาษสุีรา  และภาษสีรรพสามติ  โดยมี       
รายละเอียด ดังนี้

- ภาษีธุรกิจเฉพาะ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
2537  มาตรา  76  ระบุไววา  “องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจออกขอบังคับตําบลเพื่อเก็บภาษี
อากรและคาธรรมเนียมเพิ่มขึ้นไมเกินรอยละสิบ ของภาษีอากรและคาธรรมเนียมประเภทใด 
ประเภทหนึ่งหรือทุกประเภท  คือ

     ภาษีธุรกิจเฉพาะ ตามประมวลรัษฎากรซึ่งสถานประกอบการตั้งอยูในเขตองคการ
บริหารสวนตําบล
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1.  คาธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา  ตามกฎหมายวาดวยสุรา  ซ่ึงรานสุราตั้งอยูใน
เขตองคการบริหารสวนตําบล

2.  คาธรรมเนียมใบอนุญาตใหการเลนการพนันตามกฎหมายวาดวยการพนันซึ่ง
สถานที่เลนการพนันอยูในเขตองคการบริหารสวนตําบล”
     - ภาษีมูลคาเพิ่ม  พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  
มาตรา80 ระบุไววา “องคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจออกขอบังคับตําบลเพื่อเรียกเก็บภาษี        
มูลคาเพิ่มโดยกําหนดใหเปนอัตราภาษีมูลคาเพิ่มขึ้น จากอัตราที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร     
ดังตอไปนี้
   1. ในกรณีที่ประมวลรัษฎากรเรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม ในอัตรารอยละศูนยใหองคการ
บริหารสวนตําบลเก็บในอัตรารอยละศูนย

2. ในกรณีที่ประมวลรัษฎากร เรียกเก็บภาษีมูลคาเพิ่ม ในอัตราอื่นใหองคการบรหิาร
สวนตําบลเก็บหนึ่งในเกา  ของอัตราภาษีมูลคาเพิ่มที่เรียกเก็บตามประมวลรัษฎากร”
      - ภาษีสุราและภาษีสรรพสามิต  เปนภาษีที่สวนกลางเรียกเก็บแลวจัดสรรสงมอบเงิน
รายไดจํานวนภาษีดังกลาวใหกระทรวงมหาดไทย เพื่อใหกระทรวงมหาดไทยจัดสรรใหแกองคการ
บริหารสวนตําบลอีกตอหนึ่ง

       3.  ลักษณะที่ 3  ภาษีที่สวนกลางจัดเก็บมอบใหทองถ่ินทั้งจํานวนมีอยูเพียงประเภทเดียว
คือ ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนตและลอเล่ือน โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้
       - ภาษีและคาธรรมเนียมรถยนต  กฎหมายกําหนดไววา ภาษีและคาธรรมเนียม       
รถยนตและลอเล่ือนที่จัดเก็บคาธรรมเนียมรถยนตไดในจังหวัดใด ใหจัดสรรใหแกองคการบริหาร
สวนตําบลในจังหวัดนั้นรอยละ10 ถาจังหวัดใดมีองคการบริหารสวนตําบลหลายแหง ใหแบงใหแก
องคการบริหารสวนตําบลเทาๆ กัน

(1)  รายไดจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนตําบล
       พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลหารายไดจากทรัพยสินของตนเอง โดยใหถือเปนรายไดขององคการบริหาร        
สวนตําบลทั้งจํานวนการที่องคการบริหารสวนตําบลจะมีรายไดจากทรัพยสินมากหรือนอย  ขึ้นอยู
กับความสามารถบริหารจัดการทรัพยสิน ขององคการบริหารสวนตําบลแตละแหง  และเมื่อ
พิจารณาประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย  วาดวยการพัสดุขององคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ. 2538  พบวาองคการบริหารสวนตําบลอาจมีรายไดจากทรัพยสินโดยวิธีดังตอไปนี้

1)  คาเชาที่ดิน
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      2)  คาเชาอาคารสถานที่  เชน  ตึกแถว  อาคารพาณิชย
      3) พันธบัตรหรือเงินกู  หรือเงินฝาก  เชน  ดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร  ดอกเบี้ยเงินกู  

ดอกเบี้ยพันธบัตรรัฐบาล  เปนตน

       (2)  รายไดจากสาธารณูปโภคขององคการบริหารสวนตําบล
       พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดให      

องคการบริหารสวนตําบลหารายไดจากสาธารณูปโภค  และเมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541 พบวา    
รายไดจากสาธารณูปโภค  ไดแก  รายไดจากกิจการน้ําประปาและน้ําบาดาล

(3)  รายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยขององคการบริหารสวนตําบล
  พระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดใหองคการ

บริหารสวนตําบลหารายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชย และเมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541  พบวา   
รายไดจากกิจการเกี่ยวกับการพาณิชยมีแหลงรายได ดังตอไปนี้
             1)  กิจการตลาด  ทาเทียบเรือและทาขาม
             2)  กิจการเก็บขนและกําจัดขยะ

3)  กิจการการทองเที่ยว

                    (4)  คาธรรมเนียม  คาใบอนุญาตและคาปรับ
             พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  กําหนดวาบรรดา 
คาใบอนุญาตคาธรรมเนียมและคาปรับ  เนื่องในกิจการซึ่งองคการบริหารสวนตําบล ไดรับ          
มอบหมายใหเปนเจาพนักงานตามกฎหมาย มีอํานาจหนาที่อนุมัติใหดําเนินการตามกฎหมายที่     
เกี่ยวของรายไดที่เกิดจากคาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรับใหเปนรายไดขององคการบริหาร
สวนตําบลนั้น  สําหรับรูปแบบการจัดเก็บรายไดประเภทนี้  อาจแบงเปน  2  แบบ  ดังนี้
                   1.  แบบที่ 1  องคการบริหารสวนตําบลจัดเก็บเอง  รายไดที่จัดเก็บจะเปนขององคการ
บริหารสวนตําบลทั้งหมด เมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการ            
งบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541  พบวามีที่มาของรายไดดังตอไปนี้

1)  คาธรรมเนียมโรงพักสัตว  และโรงฆาสัตว
2)  คาธรรมเนียมเกี่ยวกับการควบคุมการฆาสัตว  และจําหนายเนื้อสัตว
3)  คาปรับผูกระทําผิดกฎหมายและขอบัญญัติทองถ่ิน
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4)  คาธรรมเนียมและคาใบอนุญาตเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร
5)  คาใบอนุญาตเกี่ยวกับการสาธารณสุข

        2. แบบที่ 2  สวนกลางเปนผูจัดเก็บแลวสงมอบใหแกองคการบริหารสวนตําบลทั้ง
จํานวนหลังจากหักคาใชจาย  หรือสวนแบงในการจัดเก็บแลวพบวา มีที่มาของรายได  ดังตอไปนี้
                  1)  คาปรับจราจร
            2)  คาธรรมเนียมใบอนุญาตการพนัน
            3)  คาธรรมเนียมใบอนุญาตจําหนายสุรา

      (5)  รายไดจากเงินและทรัพยสินอื่นท่ีมีผูอุทิศใหองคการบริหารสวนตําบล
      พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 กําหนดใหองคการ

บริหารสวนตําบลอาจมีรายไดจากเงินและทรัพยสินอื่นที่มีผูอุทิศใหกับองคการบริหารสวนตําบล  
และเมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุขององคการบริหาร   
สวนตําบล พ.ศ. 2538  พบวาเงินและทรัพยสินที่จะอุทิศใหกับองคการบริหารสวนตําบลนั้น  หากมี
เงื่อนไขหรือมีภาระติดพัน  จะรับเอาพัสดุหรือสิทธินั้นๆ ไดตอเมื่อไดรับความเห็นชอบจากสภา
องคการบริหารสวนตําบล

(6)  รายไดอ่ืน ตามที่รัฐบาลหรือหนวยงานรัฐจัดสรรให
             พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลอาจมีรายไดจากเงินที่รัฐบาล หรือหนวยงานของรัฐจัดสรรใหบางสวนภายในเขต
พื้นที่จังหวัดเดียวกันกับพื้นที่ที่จัดเก็บภาษี ไดดังตอไปนี้

            1)  คาภาคหลวงแร  ตามกฎหมายวาดวยแร
             2)  คาภาคหลวงปโตรเลียม  ตามกฎหมายวาดวยปโตรเลียม

      (7)  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล
    เปนเงินชวยเหลือที่สวนกลางจัดสรรแบงใหแกองคการบริหารสวนตําบลในการ       
บริหารงานตามอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ  ทั้งนี้สวนกลางอาจจะกําหนดเงื่อนไขหรือ          
ไมกําหนดเงื่อนไขในการใชจายงบประมาณนี้แลวแตกรณี และเงินอุดหนุนนี้เปนการใหเปลาโดย  
ไมตองกูยืมหรือสงใชคืน เมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยวิธีการ
งบประมาณขององคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2541 สามารถจําแนกประเภทเงินอุดหนุนได                   
2  ประเภท  ดังนี้
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      1)  เงินอุดหนุนทั่วไป  คือ เงินอุดหนุนที่สวนกลางจัดสรรใหองคการบริหารสวนตําบล
โดยไมมีเงื่อนไขระบุใหองคการบริหารสวนตําบลตองใชเงินอุดหนุนนี้ เพื่อจัดทําบริการอยางหนึ่ง
อยางใดโดยเฉพาะเจาะจง
      2)  เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  คือ  เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรแบงปนใหแกองคการบริหาร
สวนตําบล โดยมีเงื่อนไขระบุใหองคการบริหารสวนตําบลตองจัดทําบริการสาธารณะหรือดําเนิน
การอยางหนึ่งอยางใด  โดยเฉพาะเจาะจงเทานั้น

      จะเห็นไดวาเงินรายไดหมวดเงินอุดหนุนนี้ องคการบริหารสวนตําบลจะไดรับการ    
จัดสรรมากหรือนอย  ยอมขึ้นอยูกับการพิจารณาของสวนกลาง  ตามหลักเกณฑที่กําหนดไว อาทิ 
จํานวนประชากร จํานวนพื้นที่ เงินรายไดจากภาษีอากร โดยเฉพาะอยางยิ่งในปงบประมาณ พ.ศ. 
2545  องคการบริหารสวนตําบลที่มีรายไดจากภาษีอากรนอย จะไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไป
มากเปนพิเศษ  ซ่ึงเมื่อรวมกับภาษีเงินไดจากภาษีอากร  และเงินอุดหนุนทั่วไปที่ไดรับเขาดวยกัน
แลว  องคการบริหารสวนตําบลทุกแหงจะมีรายไดไมต่ํากวา  4,000,000  บาท

      (8)  รายไดอ่ืน
       พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  กําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบล อาจมีรายไดตามที่กฎหมายกําหนดไวใหเปนเงินรายไดขององคการบริหาร      
สวนตําบล  โดยมีหนวยงานรัฐที่เกี่ยวของกับกฎหมายดังกลาวเปนผูจัดเก็บเงินที่จัดเก็บไดในเขต    
องคการบรหิารสวนตาํบลใด  ใหเปนรายไดขององคการบรหิารสวนตาํบลนัน้ ดงัตอไปนี้
                  1)  คาธรรมเนียมตามกฎหมายวาดวยน้ําบาดาล
                2)  เงินอากร ประทานบัตร ใบอนุญาต และอาชญาบัตร ตามกฎหมายวาดวยการประมง
  3)  คาภาคหลวงและคาธรรมเนียม  ตามกฎหมายวาดวยปาไม

4)  คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ดิน ตามประมวลกฎหมายที่ดิน
5)  เงินที่เก็บตามกฎหมายวาดวยอุทยานแหงชาติ

2.2    แนวความคิดการพัฒนารายได และแนวความคิดในการนําระบบแผนที่ภาษีและทะเบียน
ทรัพยสินมาใชกับการจัดเก็บรายได ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

2.2.1  แนวคิด เร่ืองการพัฒนารายได

          เกริกเกียรติ  พิพัฒนเสรีธรรม (2541) ไดกลาวไววา  รัฐบาลมีหนาที่สําคัญอีกประการ
หนึ่งคือ หนาที่ในการกระจายรายไดและความมั่งคั่งของสังคม  นั่นคือ ตองพิจารณาวาประชาชน    
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ทุกคนหรือทุกกลุมควรจะไดมีโอกาสบริโภคสินคาและบริการตางๆ มากนอยแคไหนและโดยผาน 
วิธีการจําหนายจายแจกอยางไร  โดยมีหลายมาตรการในการพิจารณา  เปนตนวามาตรการทางการ
คลังที่อาจะนํามาใชในการกระจายรายได ในการจัดสรรระบบการกระจายรายไดของสังคมใหมนั้น
รัฐบาลสามารถใชมาตรการทางดานการคลัง  โดยทางการกําหนดนโยบายหรือมาตรการในดานการ
หารายไดของรัฐบาล  ซ่ึงอาจพิจารณาโดยยอไดดังนี้

มาตรการทางดานรายไดรัฐบาลสามารถที่จะเลือกใชมาตรการเกี่ยวกับการหารายได  
เพื่อที่จะลดฐานะความแตกตางของประชาชน ใหนอยลงในการหารายได หรือเก็บภาษีเพื่อนําเงิน    
มาใชจายในกิจการตางๆ ของรัฐบาลนั้นรัฐบาลจะพยายามจัดเก็บตามความสามารถของผูเสียภาษี  
กลาวคือ  คนที่มีฐานะหรือรายไดสูง จะเสียภาษีในอัตราที่สูงกวา คนที่มีฐานะหรือรายไดที่ต่ํากวา   
ซ่ึงรัฐบาลอาจจะทําการจัดเก็บภาษีในรูปแบบตางๆ กัน ดังจะพิจารณาไดจากตัวอยาง ดังตอไปนี้

1.  รัฐบาลอาจจะทําการจัดเก็บภาษีแบบกาวหนา (Progressive Tax)  แลวนําเงินภาษี    
ดังกลาวมาจัดสรร “สินคาสาธารณะ” ลักษณะการดังกลาวจัดไดวาเปนวิธีการกระจายรายไดอยาง
หนึ่ง  ทั้งนี้เพราะวาบริการหรือสินคาสาธารณะนั้น  เมื่อผลิตขึ้นมาแลวทุกคนจะไดใชอยางเทาเทียม
กัน  สวนคาใชจายในการผลิตบริการนั้น
           2.  รัฐบาลจะจัดเก็บตามฐานะของผูเสียภาษี รัฐบาลอาจจะนําการจัดเก็บภาษีแบบทั่วไป  
(General Tax) แลวนําเงินภาษีดังกลาว มาจัดสรรบริการที่ประโยชนสวนใหญแกผูที่มีรายไดนอย   
เพื่อชวยใหความแตกตางในการกระจายรายได ของสังคมมีนอยลง

พนม  ทินกร ณ อยุธยา  (2534)  กลาววา  กระกระจายอํานาจการคลังยุคโลกาภิวัฒน 
นั้น มีนักวิเคราะหการเงินการคลังภาครัฐหลายคน  ยืดถือแนวคิดที่วา  รัฐบาลระดับใด  (รัฐบาล
ระดับชาติ รัฐบาลทองถ่ิน)  เก็บภาษีอากรไดเทาใดก็ใหถือเปนรายไดของรัฐบาลระดับนั้น  เชน  
ระดับชาติเก็บภาษีศุลกากร  ภาษีมูลคาเพิ่ม  ภาษีสรรพสามิต  ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและ         
นิติบุคคล ฯลฯ ก็ถือวาเปนรายไดของรัฐบาลระดับชาติ  และไมใชของรัฐบาลทองถ่ิน  ซ่ึงรัฐบาล
ระดับชาติสามารถนําไปใชจายในกิจกรรมของรัฐบาลเทานั้น  สวนรัฐบาลทองถ่ินจะจัดทํากิจกรรม
อะไรก็ตองหาเงินมาใชเอง  (คือตองเก็บภาษีมาใชจายเอง)  จะหวังพึ่งภาษีที่รัฐบาลกลางเก็บยอมไม
ถูกตอง

เร่ืองนี้รับวาเปนความเขาใจผิดในการบริหารงานคลังภาครัฐ  โดยเฉพาะอยางยิ่งใน       
ยุคของระบบเศรษฐกิจโลกาภิวัฒน  รัฐบาลทุกระดับจะตองบริหารระบบเศรษฐกิจและจัดการทาง 
การคลังรวมกัน เพื่อใหระบบเศรษฐกิจของประเทศและชุมชนยอยสามารถปรับตัวเขาสูระบบ
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เศรษฐกิจโลกได  การใชวิธีแบงเขาแบงเรา  ตางคนตางทําดังเชนที่เคยปฏิบัติมาแตกอนนั้น ยอมไม
สามารถกาวทันโลกได

แนวความคิดที่ถูกตองนั้น  ควรแยกเรื่องการกระจายอํานาจทางการเมืองการปกครอง
ออกจากเรื่องการบริหารการจัดเก็บภาษีใหชัดเจน  เพราะสองเรื่องนี้ไมจําเปนตองไปดวยกันไดใน    
ทุกกรณี ในการวางระบบการบริหารการจัดเก็บภาษี หรือกลาวอีกนัยหนึ่งการแบงหนาที่ในการจัด
เก็บภาษีระหวางรัฐบาลกับรัฐบาลทองถ่ิน นั้นจะตองคํานึ่งความสะดวก  ความเปนธรรม  ความ
ประหยัด  และมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี  นอกจากนั้นภาษีบางประเภทยังอาจถูกใชเปน
เครื่องมือในการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจในระดับภูมิภาค เชน สงเสริมการลงทุน  สงเสริมการ       
สงออก  รักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ฯลฯ  ในขณะที่ภาษีประเภทเดียวกันนี้  เปนเครื่องมือหา  
รายไดเขารัฐไปพรอมๆ กัน  ดังนั้น ภาษีบางชนิดจึงตองใหรัฐบาลระดับชาติเปนผูจัดเก็บ  รัฐบาล
ระดับทองถ่ินเก็บไมได  เพราะจะเกิดความยุงยากและมีปญหาหลายอยางตามมา  ในทํานองเดียวกัน
อาจมีภาษี  บางประเภทที่หนวยการปกครองทองถ่ิน สามารถจัดเก็บไดผลดีกวา  ประหยัดกวา  และ
ถูกตองมากกวาใหรัฐบาลกลางจัดเก็บ

แตเงินที่ไดจากการจัดเก็บภาษีอากรทั่วไป  (General Tax)  ไมวารัฐบาลระดับไหนเปน    
ผูจัดเก็บควรถือเปนรายไดของรัฐทั้งสิ้น  เงินเหลานี้มาจากแหงเดียวกัน คือ จากประชาชนใน     
ทองถ่ินตางๆ ซ่ึงเปนผูรับภาระภาษี (ยกเวนภาษีบางประเภทที่สามารถผลักภาระไปยังผูบริโภคใน            
ตางประเทศ) สวนประเด็นที่วารัฐบาลระดับไหน ควรมีสิทธิที่จะใชเงินเหลานี้มากนอยเทาใดนั้น
ยอมขึ้นอยูกับภารกิจของรัฐบาลแตละระดับ ที่ไหนมีภารกิจมากก็ตองใชเงินมากตามสัดสวนที่     
จําเปน
                   อยางไรก็ตาม โดยประเพณีปฏิบัติในนานาประเทศนั้น รัฐบาลมักจะอนุญาตใหทองถ่ิน 
จัดเก็บภาษีทั่วไปบางประเภท  และสามารถนําไปใชจายในการดําเนินกิจกรรมของทองถ่ินไดโดย
ตรง  ซ่ึงทําใหทองถ่ินสามารถวางแผนการการเงินการคลังของทองถ่ินไดทั้งระบบ  (ทั้งดานรายได  
และรายจาย)  นอกจากนั้น รัฐบาลทองถ่ินในบางประเทศอาจเก็บภาษีบางประเภทเปนการพิเศษ 
(Special Tax)  เชนเก็บภาษีบางประเภทในอันราสูงกวาทองถ่ินอื่นๆ หรือเก็บภาษีชนิดใหมในบาง
ชวงเวลาหรืออาจจะเก็บเปนการถาวรก็ได  รายไดจาก “ภาษีทองถ่ิน”  เหลานี้ยอมถือเปนรายได
เฉพาะของทองถ่ินนั้นๆ  และถือวาเปนความเสียสละของผูคนในชุมชนนั้นๆ ที่ตองการใหทองถ่ิน
พัฒนาหรือจัดบริการบางประเภทดีหรือมีคุณภาพสูงกวาทองถ่ินอ่ืนๆ จะเอาไปรวมเขาเปนรายได
ของรัฐสวนรวมไมได
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2.2.2   แนวความคิด ในการนําระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินมาใชกับการ
จัดเก็บรายไดขององคการปกครองสวนทองถิ่น

            กองราชการสวนตําบลและสวนพัฒนารายได กรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน 
(2545)  ไดสรุปแนวคิด  หลักการและความเปนมา ดังนี้
           ในอดีตองคกรปกครองสวนทองถ่ินบริหารการจัดเก็บภาษีร่ัวไหลมาก บุคคลใด             
ไปยื่นแบบ แสดงรายการเสียภาษีก็เสียไปตลอด  บุคคลใดที่เล่ียงไมยื่นแบบภาษีก็ไมเคยถูกเรงรัด     
แตอยางใด หากปใดมีความตองการใชจายเงินรายไดมากเพื่อการพัฒนาชุมชน  องคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินนั้นๆ ก็ขอเพิ่มภาษีจากผูที่มาเสียภาษีประจํา ซ่ึงไมเปนธรรมกับผูเสียภาษีมากนัก จึงเกิด
แนวความคิดวาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองพัฒนาการบริหารการจัดเก็บรายไดเสียใหม  
จากการจัดเก็บรายไดในอดีตที่ขึ้นกับผูยื่นรายการทรัพยสิน เพื่อเสียภาษีมาเปนการจัดเก็บรายไดที่
ฐานขอมูลทรัพยสินของบุคคลตางๆ  ที่เปนระบบ
              แผนแมบทกระทรวงมหาดไทย (ฉบับที่ 3)  พ.ศ. 2525 – 2529  ไดกําหนดแนวทางนํา
ระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  มาใชปรับปรุงประสิทธิภาพทางดานการคลัง  กรมการ        
ปกครองในฐานะหนวยงานรับผิดชอบ ไดขอรับการสนับสนุนเงินกูจากธนาคารโลก  จํานวน  31 
ลานบาทเศษ  ดําเนินการทดลองในเทศบาลเปาหมาย  จํานวน 10 แหง  ในระหวางป พ.ศ. 2526 –
2527   โดยไดรับความรวมมือจากสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง กระทรวงการคลัง สํานักงานกลาง
ประเมินราคาทรัพยสิน กรมที่ดิน ผลดําเนินการประสบความสําเร็จ  กระทรวงมหาดไทยจึงสั่งการ 
ใหขยายผลไปยังเทศบาลทั่วประเทศและเมืองพัทยาจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินจนแลว
เสร็จทุกแหง  และนําไปใชประโยชนเปนฐานขอมูลและเครื่องมือในการจัดเก็บรายไดตั้งแตป พ.ศ. 
2529

            นอกจากนี้มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2536 ใหองคกรปกครอง           
สวนทองถ่ินทุกรูปแบบทุกแหง จัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน ทั้งระบบเอกสารและระบบ
คอมพิวเตอร  เพื่อแกไขปญหาการทุจริต การเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดิน

           การจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  จึงมีวัตถุประสงคเพื่อเปนฐานขอมูลและ
เปนเครื่องมือสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารการจัดเก็บ
รายไดใหเกิดความเปนธรรม  ถูกตอง  และครบถวน

          สวนพัฒนารายได กรมการปกครอง  (2545) แผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน หมายถึง  
ระบบการจัดเก็บรวบรวมขอมูลและการใชประโยชนเกี่ยวกับทรัพยสิน ไดแก ที่ดินโรงเรือนหรือ    
ส่ิงปลูกสรางอื่นๆ ปาย และการประกอบกิจการคาตามพระราชบัญญัติสาธารณสุข  ซ่ึงอยูในเขต 
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
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ความสําคัญของแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน
           แผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินเปนฐานขอมูลสําคัญที่รวบรวมขอมูลทรัพยสินของ

ประชาชนทั้งของบุคคลและนิติบุคคลในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ไดแก แปลงที่ดิน       
โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรางอื่นๆ ปาย และการประกอบกิจการคา  เพื่อใชเปนเครื่องมือในการเพิ่ม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษี
บํารุงทองที่  ภาษีปายและคาธรรมเนียมใบอนุญาต ตามกฎหมายการสาธารณสุข  อยางไรก็ตาม  
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  ควรนําไปใชประโยชนดาน
การพัฒนาทองถ่ินใหเกิดผลสนองตอบความตองการของประชาชน

            การจัดเก็บขอมูลทรัพยสินของบุคคลในระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  จัดเก็บ
ขอมูลไวในเอกสาร 2  รูปแบบ

           1)  รูปแบบของแผนที่   ซ่ึงแสดงลักษณะ รูปราง ที่ตั้ง ขนาดของแปลงที่ดิน โรงเรือน
และส่ิงปลูกสรางอื่นๆ ทั้งหมดที่มีอยูในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ในมาตราสวน 1 : 1,000  
เรียกวา  “แผนที่ภาษี (ผ.ท.7)”  แบงเปน 2  ชนิด
                  -  แผนที่ภาษีบํารุงทองที่
                 -  แผนที่ภาษีโรงเรือนและที่ดิน

    2) รูปแบบของทะเบียน   ซ่ึงแสดงรายการทรัพยสินของบุคคลที่เปนเจาของทรัพยสิน  
ในหนึ่งราย  ขอมูลประกอบดวย  ชื่อ – ที่อยูเจาของทรัพยสิน ขอมูลเกี่ยวกับที่ดิน ขอมูลเกี่ยวกับ 
โรงเรือนและสิ่งปลูกสรางขอมูลเกี่ยวกับปาย และการประกอบกิจการคา  เรียกวา “ทะเบียน    
ทรัพยสิน (ผ.ท.4)”  สวน “ทะเบียนคุมผูชําระภาษี (ผ.ท.5)”  เปนทะเบียนแสดงรายการเสียภาษีของ
เจาของทรัพยสิน  หนึ่งรายในแตละปที่เสียภาษีบํารุงทองที่  ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  ภาษีปาย และ
คาธรรมเนียมฯ    อยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางหรือทั้งหมดเอกสารทั้งสองประเภทจะมี “รหัส
แปลงที่ดิน (LOT)”  และ “รหัสชื่อ”  เปนตัวเชื่อมระบบเอกสารและขอมูลที่เกี่ยวของทั้งหมด      
การใชแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินผูใชจําเปนตองใชควบคูกันไปเสมอ

  หลักการสําคัญของระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน
      องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  พนักงานและ    
เจาหนาที่จะตองเขาใจระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินใหดีเสียกอนวามีหลักการสําคัญที่
ควรยึดถือไวอยู  2  ประการ  คือ

หลักของแปลงที่ดิน   จากสมมุติฐานวา  สรรพสิ่งทั้งหลายตั้งอยูบนพื้นดินหากสามารถ
รูขอบเขตของผืนดิน  ยอมจะสามารถแยกสรรพสิ่งทั้งหลายนั้นตั้งอยูตําแหนงใด  มีอะไรบาง  
ทรัพยสินนั้นนําไปใชประโยชนอยางไร  ใครเปนผูครอบครองทรัพยสิน  และทรัพยสินไดมาเมื่อใด
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       หลักของเจาของทรัพยสิน จากกฎหมายที่กําหนดใหเจาของทรัพยสินเปนผูเสียภาษี    
ไดแก

- พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 มาตรา 40
- พระราชบัญญัติภาษีบํารุงทองที่ พ.ศ. 2508 มาตรา 7 และมาตรา 24
- พระราชบัญญัติภาษีปาย พ.ศ. 2510  มาตรา 7 มาตรา 12 และมาตรา 18
- พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เจาของกิจการจะตองยื่นคํารองขอใบ

อนุญาต
                     ดังนั้น ผูรับผิดชอบการจัดทําและการใชแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินจะตองยึด
หลักทั้งสองประการนี้ไว เพื่อใหการปฏิบัติงานจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินไดถูกตอง
และสามารถนําไปใชในการจัดเก็บรายไดอยางมีประสิทธิภาพ

ขั้นตอนการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน

 1.  การเตรียมการ

 2.  การจัดทําแผนที่แมบท

 3.  การคัดลอกขอมูลท่ีดิน

 4.  การสํารวจขอมูลภาคสนาม

 5.  การจัดทําแผนที่ภาษี

 6.  การจัดทําทะเบียนทรัพยสินและจัดทําทะเบียนคุมผูชําระภาษี

 7.  การจัดเก็บเอกสารขอมูล

 8.  การเตรียมการใช
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1.  การเตรียมการ
     เขียนโครงการฯ เตรียมสถานที่ บุคลากร งบประมาณ วัสดุภัณฑ และตั้งศูนยอํานวยการ

2.  จัดทําแผนที่แมบท
             การจัดทําแผนที่แมบท  เปนจุดเริ่มของการรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับที่ดิน (รูปแปลงที่ดิน)  
ซ่ึงจะตองประสานกับสํานักงานที่ดินจังหวัด และหรือสํานักงานที่ดินอําเภอเพื่อขอถายสําเนาระวาง
แผนที่ระวางรูปถายทางอากาศ ที่ครอบคลุมพื้นที่เขตปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน     
จึงตองมีเอกสารประกอบการจัดทําระวางทาบทาม ไดแก พระราชกฤษฎีกา  หรือประกาศกระทรวง
มหาดไทย ตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งบรรยายแนวเขตและหลักเขต พรอมกับแผนที่       
แนบทาย หรืออาจใชแผนที่ผังเมืองก็ได  ทั้งนี้ตองมีมาตราสวนที่ชัดเจนแนนอน  แผนที่แมบทจะ
เปนแนวทางในการคัดลอกขอมูลที่ดินและเดินสํารวจภาคสนาม  ใชมาตราสวน 1 : 1,000

                3.  การคัดลอกขอมูลท่ีดิน
    การคัดลอกขอมูลที่ดินใช “เลขหนาสํารวจ” ในระวางแผนที่ หรือ”เลขที่ดิน” ในระวาง
รูปถายทางอากาศ  เพื่อหาขอมูลช่ือเจาของที่ดิน  ที่อยู  และรายละเอียดของที่ดินแปลงนั้นๆ จาก
เอกสารแฟม  สารบบที่ดินไดแก  ท.ด.1 ท.ด.13 ร.ว.9  เปนตน  ในสํานักงานที่ดินจังหวัดและหรือ
สํานักงานที่ดินอําเภอ ขอมูลดังกลาวใชเปนขอมูลพื้นฐานในการตรวจสอบเมื่อเดินสํารวจ          
ภาคสนาม

                   4.  การสํารวจขอมูลภาคสนาม
      การสํารวจขอมูลภาคสนามเปนขั้นตอนที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดสงพนักงาน

ออกสัมภาษณประชาชนที่เปนเจาของทรัพยสินหรือผูครอบครองทรัพยสิน เพื่อเก็บรายละเอียด   
ขอมูล เกี่ยวกับที่ดิน  โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสราง ปาย และการประกอบกิจการคา ในแปลงที่ดินหนึ่ง 
โดยใชแผนที่แมบทและขอมูลที่ดินที่จัดทําขึ้นไวเปนพื้นฐานสําหรับการออกเดินภาคสนาม

                   5.  การจัดทําแผนที่ภาษี
                   การจัดทําแผนที่ภาษี  เปนขั้นตอนที่นําแผนที่แมบทที่ผานการสํารวจภาคสนามที่ได   
ทําการปรับปรุงใหเปนตามสภาพขอเท็จจริง  ซ่ึงบอกถึงขนาดรูปรางของแปลงที่ดิน โรงเรือนหรือ       
ส่ิงปลูกสรางที่ปรากฏบนแปลงที่ดิน  แผนที่ภาษีใชมาตราสวน 1 : 1,000
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6.  การจัดทําทะเบียนทรัพยสิน
                   การจัดทําทะเบียนทรัพยสิน  เปนการรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับที่ดิน โรงเรือน  หรือส่ิง 
ปลูกสรางปายและการประกอบการคาที่ไดจากการเดินสํารวจภาคสนามซึ่งขอมูลเหลานี้ตองผาน
การตรวจสอบจากพนักงานทองถ่ินที่รับผิดชอบกอนคัดลอกลงในทะเบียนทรัพยสิน พรอมกับ     
จัดทําทะเบียนคุมผูชําระภาษี เพื่อใหเจาหนาที่ทองถ่ินใชในการจัดเก็บภาษีและเรงรัดติดตาม ให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดเพิ่มขึ้นอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งทําการประเมินภาษีและ  
คาธรรมเนียมไดอยางถูกตองและเปนธรรม ทะเบียนทรัพยสินและทะเบียนคุมผูชําระภาษีจะตองจัด
ทําบัญชีคุมไวเพื่อตรวจสอบการสูญหาย

                     7.  การจัดเก็บเอกสารขอมูล
                      เอกสารในระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินประกอบดวย  แผนที่ภาษี ทะเบียน
ทรัพยสิน ทะเบียนคุมผูชําระภาษี แบบสํารวจขอมูลภาคสนาม และอ่ืนๆ เอกสารเหลานี้มีความ
สําคัญเทาเทียมกันและสัมพันธกันทั้งสิ้น  จึงตองจัดเก็บอยางมีระบบ เพื่อประโยชนในการปรับ   
ขอมูลและนําไปใชในการจัดเก็บรายได

8.  การเตรียมการใช
                  หลังจากจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินเสร็จแลว  กอนการนําแผนที่ภาษี
ทะเบียนทรัพยสินและทะเบียนคุมผูชําระภาษีไปใชจัดเก็บภาษี ใหทําสัญลักษณเพื่อแสดงใหเห็นวา
เจาของทรัพยสินรายใดที่อยูในขายที่จะตองเสียภาษี และจะตองชําระภาษีอะไรบางเพื่อสะดวกใน
การติดตามเรงรัดและจัดเก็บไดครบถวน

   จากขั้นตอนการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินดังกลาวขางตน สรุปขอดี  ขอเสีย
ของการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินโดยวิธีจัดทําเองดังนี้

ขอดี การจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินโดยวิธีจัดทําเอง
1.  ประหยัดงบประมาณกวาการจางบริษัทเอกชนทํา
2.  ความถูกตองของขอมูลในการเดินสํารวจภาคสนามมีความชัดเจน ครอบคลุมมากกวา

จางบริษัทเอกชน
3. ผูนําชุมชนและประชาชนในพื้นที่ใหความรวมมือในการใหขอมูลดานการจัดเก็บ

ภาษี เนื่องจากเจาหนาที่ อบต. เปนคนทองถ่ินมีความคุนเคยกับประชาชนในพื้นที่  และสามารถ
ตรวจสอบขอมูลที่ไดจากประชาชนวาถูกตองหรือไม
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4.  เปนการประชาสัมพันธและสรางความเขาใจในการเก็บภาษีตางๆ ของ อบต. ตลอด
จนสรางจิตสํานึกใหประชาชนเต็มใจที่จะเสียภาษีใหทองถ่ิน

     ขอเสีย การจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินโดยวิธีจัดทําเอง
1.  เจาหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล มีจํานวนนอย    เพราะในดานจัดเก็บภาษี

อากรอยูในความรับผิดชอบของสวนการคลังและสวนโยธา  ซ่ึงมีบุคลากรเพียง 2-3  คน
2.  เจาหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล ไมมีความรูและมีความเชี่ยวชาญโดยตรงใน

การจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินเหมือนบริษัทเอกชนที่รับจางเปนมืออาชีพ
3.  กรณีที่องคการบริหารสวนตําบล  จัดทําแผนที่ภาษีเองสวนใหญไมสามารถกําหนด

เวลาที่แนนอนใหเสร็จได เนื่องจากเจาหนาที่ตองทํางานประจําดวย และงบประมาณมักเกิน                
ที่ประมาณการไว

4.  เจาหนาที่มักเปนคนในพื้นที่  อาจใชอํานาจหนาที่ไปในทางที่มิชอบในกรณีญาติมิตร
คนรูจักในการใหขอมูลประเมินภาษีตางๆ  เนื่องฐานภาษี อัตราภาษีที่จัดเก็บแตกตางกัน  เชนภาษี
บํารุงทองที่  กรณีที่นา ปลูกพืชลมลุก  เสียภาษีอัตราไรละ  5  บาท  พื้นที่เพาะปลูกพืชยืนตน  เสีย
ภาษีอัตราไรละ  60  บาท  และพื้นที่วางเปลาเสียภาษีอัตราไรละ 120  บาท

การจัดทําแผนที่ภาษีโดยจางบริษัทเอกชนเปนผูจัดทํา
ขั้นตอนการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินทําเชนเดียวกับองคการบริหาร   

สวนตําบลจัดทําเอง  โดยข้ันตอนที่ยากคือการเตรียมการเพื่อขอใหอนุมัติงบประมาณ ซ่ึงตองชี้แจง
โนมนาวใหนายกองคการบริหารสวนตําบล  คณะผูบริหาร อบต.  สมาชิก อบต. และพนักงาน   
สวนตําบล เห็นดวยพรอมกับใหความรวมมือในทุกดาน โดยเฉพาะดานการอนุมัติงบประมาณให
จัดทําแผนที่ภาษี  ซ่ึงถาหัวหนาสวนการคลังและปลัดองคการบริหารสวนตําบล  ไมมีแนวคิดที่จะ
เพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีเพื่อเพิ่มรายได อบต. โดยการใหขอมูลชักจูง แกนายกองคการ
บริหารสวนตําบลและสมาชิก   อบต. พนักงานสวนตําบลโดยการประชุมชี้แจง หรือดูงานองคการ
บริหารสวนตําบลที่นําระบบแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินมาใชในการจัดเก็บภาษีแลวสามารถ
จัดเก็บภาษีไดเพิ่มขึ้นจํานวนมาก   เพื่อผลักดันใหอยูในแผนพัฒนา อบต. ตลอดจนการยอมรับจาก
สภา อบต. อนุมัติงบประมาณลงทุนในการจัดทําโดยชลอหรืองดโครงการพัฒนาพื้นฐานในตําบล
ไวกอน  เพราะนายกองคการบริหารสวนตําบลและสมาชิก อบต. มีวาระการดํารงตําแหนง 4  ป    
จึงมีความตองการที่จะสรางผลงาน ฐานเสียง โดยการจัดทําโครงการตางๆ เชน ทําถนน ไฟฟา  
ประปา  ขุดคลอง  สรางสาธารณูปโภคตางๆ ในหมูบานที่ตนเองไดรับคะแนนเสียงจากประชาชน
ใหเห็นเปนรูปธรรมมากกวาที่จะไปลงทุนจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน ที่จะเก็บภาษีจาก
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ประชาชน  นอกจากนี้พื้นที่ในความรับผิดชอบของแตละ อบต. โดยเฉพาะในอําเภอจอมทองมีพื้นที่
กวางมาก และมักเปนพื้นที่เปนปาสงวน  ภูเขา  พื้นที่วางเปลา  ไมมีการทําการเกษตร หรือประกอบ
กิจการรานคาตางๆ มีพื้นที่ที่ติดถนน  หรือพื้นที่ชุมชนหนาแนนเพียงเล็กนอย  พื้นที่ที่มีรานคา        
ผูประกอบจํานวนมากมักอยูในความรับผิดชอบของเทศบาล  ส่ิงเหลานี้จึงเปนสาเหตุหนึ่งที่ อบต.
ไมพรอมหรือไมอยากทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินซึ่งไมคุมคาตอการลงทุน เปนตน

ขอดี การจางบริษัทเอกชนเปนผูจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน
1.  บริษัทเอกชนมีประสบการณและเชี่ยวชาญ มีความพรอมในการทํางาน งานสําเร็จ

ตามที่กําหนด
2.  สะดวกในการจัดทําและงบประมาณเปนไปตามที่ตั้งงบประมาณไว
3.  ไมสงผลกระทบตองานประจําของพนักงานองคการบริหารสวนตําบล

 ขอเสีย การจางบริษัทเอกชนเปนผูจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน
1.  ตองใชงบประมาณจํานวนมากในการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน ซ่ึงโดย

ประมาณเฉลี่ยตารางกิโลเมตรละ 250,000.00 - 300,000.00  บาท
2.  การคัดเลือกผูรับจางหาผูเชี่ยวชาญที่แทจริง ทําไดคอนขางยาก เนื่องจากปจจุบันมี

บริษัทคอนขางจํานวนมาก  และบริษัทที่กระทรวงการคลังประกาศรับรองสวนใหญมีสํานักงานอยู
กรุงเทพมหานคร  ซ่ึงไมสะดวกในรับบริการหลังจากเสร็จงาน ซ่ึงในกรณีที่ระบบการจัดเก็บ
ทะเบียนทรัพยสินเกิดขัดของและมีปญหา

3.  การตรวจสอบการทํางานและการตรวจรับงานทําไดคอนขางยาก  เนื่องจากเจาหนาที่ 
อบต. ไมมีความเชี่ยวชาญดานนี้โดยตรง

4.  ขอมูลดานผูเสียภาษี  อาจไมคอยถูกตองเทาที่ควร เพราะในขั้นตอนเดินสํารวจภาค
สนาม  ผูเสียภาษีอาจใหขอมูลเท็จแกพนักงานที่สอบถาม  เพื่อหลีกเลี่ยงการเสียภาษีหรือตองการ
เสียภาษีจํานวนนอยลง

     การจัดทําแผนที่ภาษีโดยอบต.จัดทําเองบางสวนและจางบริษัทเอกชนทําบางสวน
เปนวิธีที่ไมนิยมและมีบริษัทที่รับจางทํานอย

   ขอดี
1.  สามารถลดคาใชจายในการจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสิน  เพราะ อบต. จาง

บริษัทเอกชนดําเนินการเฉพาะในสวนที่ไมสามารถทําเองได
2.  ไดผลงานที่มีตรงตามความตองการ  มีผูรับผิดชอบโดยตรง
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  ขอเสีย
1.  ไมมีราคากลางที่เปนมาตรฐานแนนอนในการกําหนดราคาจางแตละขั้นตอน
2.  จํานวนบริษัทที่รับจางทํามีนอย  ทําใหโอกาสผูกขาดมาก  ราคาจึงคอนขางแพง
3.  งบประมาณมักเกินที่ไดกําหนดไว  และกําหนดแลวเสร็จไมแนนอน

2.3  แนวคิดเก่ียวกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ
การนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ถือเปนขั้นตอนสําคัญที่นโยบายที่รัฐบาลได      

ตัดสินใจเลือกแลวนั้นจะถูกนําไปปฏิบัติจัดทําเปนกิจกรรมตางๆ เพื่อใหบรรลุถึงเปาหมายของ
นโยบายที่กําหนดไว  ทั้งนี้หากนโยบายที่กําหนดขึ้นมาไมไดถูกนําไปปฏิบัติ  นโยบายดังกลาวนั้นก็
ไมมีความหมาย  เนื่องจากไมกอใหเกิดผลใดๆ ขึ้นในสังคม  (ธันยวัฒน  รัตนสัค, 2546: 174)

 ความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
           ความเขาใจในเรื่องการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ  ซ่ึงตอไปจะขอเรียกใหกระชับ

ขึ้นวา  “การนํานโยบายไปปฏิบัติ”  ดูจะเปนที่สอดคลองกันในหมูนักวิชาการชั้นนําทางดานนี ้      
ไดแก  Walter  Williams, Carl E. Van  Horn , Donald  S.  Van  Meter,  Jeffrey  Pressman,  และ Aaron  
Wildavsky  เปนตน  นักวิชาการเหลานี้ใหความหมายไปในทํานองที่คลายกันวา  การนํานโยบายไป
ปฏิบัติเปนเรื่องของการศึกษาวา  “องคกร  บุคคล  หรือกลุมบุคคลที่เกี่ยวของสามารถนําและกระตุน
ใหทรัพยากรทางการบริหารทั้งมวลปฏิบัติงาน  ใหบรรลุตามนโยบายที่ระบุไวหรือไมแคไหน      
เพียงใด”  หรือกลาวอีกนัยหนึ่ง  การนํานโยบายไปปฏิบัติ  ใหความสนใจเกี่ยวกับเรื่องของ     
“ความสามารถที่จะผลักดันใหการทํางานของกลไกที่สําคัญ ทั้งมวลสามารถบรรลุผลตามนโยบาย 
ที่ไดตั้งเปาหมายเอาไว”  ความหมายทั้งสองนัยดังกลาว  เปนความหมายที่ครอบคลุม  ไดรับการ
ยอมรับเปนสากล  ซ่ึงสามารถใชเปนแนวทางการสรางความเขาใจในการศึกษาในครั้งนี้  อนึ่ง
สําหรับในภาพรวมแลว  สรุปวา การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนการแสวงหาวิธีการ และ
แนวทางเพื่อปรับปรุงนโยบาย  แผนงาน  และการปฏิบัติงานในโครงการใหดีขึ้น  เนื้อหาสาระของ
การศึกษาการนํานโยบายไปปฏิบัติจึงเนนการแสวงหาคําอธิบาย เกี่ยวกับปรากฏการณหรือสภาพ
ความเปนจริ ง  ที่ เกิดขึ้นภายในกระบวนการของการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ   
(implementation  processes) เพื่อที่จะศึกษาบทเรียน  พัฒนาแนวทาง และสรางกลยุทธเพื่อที่จะ    
ทําให การนํานโยบายไปปฏิบัติ  บังเกิดผลสําเร็จ  (วรเดช  จันทรศร, 2544:  193)
                  นอกจากนี้ยังมีแนวคิดเกี่ยวกับการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติของนักวิชาการอื่นที่   
นาสนใจในเนื้อหาสาระและมีความหมายอันหลากหลายแตกตางอันเปนประโยชนดังนี้
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     บารแดช  (Bardach)  มองการนํานโยบายไปปฏิบัติวาเหมือนเกมการตอสูโดยนิยามวา  
“กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ  คือ  กระบวนการของกลยุทธเกี่ยวกับปฏิสัมพันธระหวางกลุม 
ผลประโยชนตาง ๆ ในอันที่จะไดมาซึ่งการบรรลุเปาหมายของพวกตน   ซ่ึงเปาหมายดังกลาวอาจ
ไปกันไดหรือไปกันไมไดกับเปาหมายตามอาณัติของนโยบาย”  (ธันยวัฒน  รัตนสัค, 2546: 175)
                   ศุภชัย  ยาวะประภาษ  ไดใหขอสังเกตไวดังนี้  นักวิชาการสวนใหญมักเห็นพองตองกัน
ในประเด็นที่สําคัญอยางนอย  2  ประเด็น  ประเด็นแรก  คือ  การนํานโยบายไปปฏิบัติเปนกระบวน
การ  นั่นคือมีความตอเนื่องไมหยุดนิ่ง  มีขั้นตอนในการดําเนินกิจการไมใชกิจกรรมที่เกิดขึ้นชั่วคร้ัง        
ชั่วคราวและเลือนหายไป ไมใชกิจกรรมที่ทําเปนบางครั้ง  แตเปนกิจกรรมที่ตอเนื่องทําอยางไมหยุด  
แตละขั้นตอนมีความสัมพันธกันตลอดเวลา  และประเด็นที่สอง  คือ  การนํานโยบายไปปฏิบัติ   
เปนการดําเนินการใหสําเร็จตามเปาหมาย  หรือวัตถุประสงคกําหนดไวดวย  นั่นคือ  การนํานโยบาย
ไปปฏิบัติเปนขั้นตอนหนึ่งในขั้นตอนนโยบายทั้งหมด  โดยเปนขั้นตอนที่สืบเนื่องมาจากการ
กําหนดนโยบาย  (ศิริพงษ  ลดาวัลย  ณ  อยุธยา, 2542 : 166 )

ขั้นตอนการนํานโยบายไปปฏิบัติ
                 เมื่อไดรับความหมายของการนํานโยบายไปปฏิบัติแลว  เราควรที่จะวิเคราะหถึงบุคคล
และผูเกี่ยวของตางๆ ที่อยูในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ เพื่อที่จะไดทราบถึง         
ปฏิสัมพนัธความเกีย่วของ การพึง่พาตางๆ ในขัน้ตอนของการนาํนโยบายไปปฏบิตั ิซ่ึงขัน้ตอนสําคัญ
ของการนํานโยบายไปปฏิบัติมีดังนี้

1.  การตีความหมายนโยบายนั้น  และการวางแผนในรายละเอียด  เราพบบอยๆ วา  
กฎหมายระเบียบ  หรือคําสั่งที่ผูมีอํานาจตัดสินใจกําหนดออกมา  มักอยูในรูปที่มีรายละเอียดไมมาก  
หนวยงานหรือสวนราชการที่นําเอานโยบายไปปฏิบัติ จึงเปนตองแปลงแนวนโยบายนั้นมาเปน 
แผนงาน  โครงการ  กฎ  ระเบียบ  และคําสั่ง  เพื่อใหเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในระดับลางมีความ     
ชัดเจนวาตนตองดําเนินกิจกรรมอยางไร

2.  การจัดองคกร  นับวา เปนขั้นตอนสําคัญอีกประการหนึ่ง  ทั้งนี้  เพราะมีความจําเปน
ตองมีองคกรดูแลการนํานโยบายไปปฏิบัติ ในทางปฏิบัติการจัดองคกรแยกกลาวเปนสามแบบ     
ดังตอไปนี้

     2.1)  การนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น  เปนอีกภารกิจหนึ่งของหนวยงานที่มีอยูแลว  เปน
เพียงการเพิ่มกิจกรรมใหมากขึ้นเทานั้น ในอีกกรณีหนึ่งการนํานโยบายไปปฏิบัติอาจเปนภาระของ
หลายๆ หนวยงาน ในลักษณะนี้เปนนโยบายที่มีความเชื่อมโยงกับหลายหนวยงาน ทั้งภายใน
กระทรวงเดียวกันหรือเชื่อมโยงกับกระทรวงหรือกรมอื่นๆ
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     2.2) องคกรที่จะนําเอานโยบายนั้นไปปฏิบัติไมปรากฏวาจําเปนตองตั้งองคกรขึ้นมา      
รองรับ  โดยอาจจัดตั้งกรมหรือกองขึ้นในกระทรวงใดกระทรวงหนึ่ง  อีกรูปแบบหนึ่งเปนการจัดตั้ง
องคกรเปนเอกเทศขึ้นใหม  โดยอาจมีสถานะเปนกรมหรือสถานะเทียบเทากรม  ขึ้นกับสาํนกันายก  
รัฐมนตร ี ตวัอยางเชน  สํานกังานคณะกรรมการสงเสรมิและประสานงานเยาวชนแหงชาต ิ เปนตน

    2.3)   รูปแบบพิเศษ  คือ  การดึงทรัพยากรโดยเฉพาะบุคลากรมาจากหนวยงานอื่นๆ 
เพื่อเปนสํานักงานเลขานุการของคณะกรรมการ  เชน  โครงการสรางงานในชนบท  (กสช.)

3. การระดมทรัพยากรเพื่อนําไปใชในการนํานโยบายไปปฏิบัติ  การนํานโยบายไป
ปฏิบัติจะบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไวเงื่อนไขสําคัญประการหนึ่ง คือ การนําทรัพยากรทางการบริหาร
มาแปลงใหเกิดผลในทางปฏิบัติทรัพยากรเหลานี้  ไดแก  บุคลากร  งบประมาณ  อาคารสถานที่  
และเครื่องมืออุปกรณ  ถาทรัพยากรขาดแคลนยอมกระทบตอการนํานโยบายไปปฏิบัติอยางชัดเจน 
การจัดวางแผนที่ดียังไมเปนเครื่องประกันไดวาการนํานโยบายไปปฏิบัติจะบรรลุผล ถาขาดการ
สนับสนุนทางดานทรัพยากรบริหารดังกลาวแลวอยางพอเพียง
 4.  ประการสุดทาย ไดแก  การใชประโยชนจากนโยบายนั้น  การใชประโยชนเปน    
บทบาทของประชาชนที่นโยบายนั้นๆ  ตั้งจุดหมายไว  ประโยชนของนโยบายสาธารณะ  จะเห็นได
ชัดเจน เชน การเขารับการรักษาพยาบาลในโรงพยาบาล เขารับการศึกษาตามหลักสูตรตางๆ         
อีกลักษณะหนึ่ง  เปนประโยชนที่ประชาชนแตละคนตัดสินใจมาใช  เชน  การยื่นคํารองคัดสําเนา
ทะเบียนบานจากที่วาการอําเภอ  หรือเทศบาล  การยื่นขอจดทะเบียน  จัดตั้งบริษัท  การยื่นขอ      
กอสรางโรงงานอุตสาหกรรม  อยางไรก็ตาม  ยังมีการใชประโยชนจากนโยบายอีกกรณีหนึ่งที่มี
ลักษณะตรงขามกับที่กลาวมา  นั่นคือ  การที่ประชาชนตองอยูในลักษณะบังคับใหตองปฏิบัติตาม  
เชน  การเสียภาษี  การคัดเลือกทหาร  เมื่อถึงเกณฑของชายไทย  เปนตน  (ศิริพงษ  ลดาวัลย  ณ  
อยุธยา, 2542: 166 – 168)
            ขั้นตอนการแปลงนโยบายนี้ถือวาเปนขั้นตอนที่สําคัญมาก  โดยผูที่มีหนาที่ในการแปลง
นโยบายจะตองศึกษาวัตถุประสงคของนโยบายใหเขาใจอยางถองแท  เพราะหากนโยบายถูกแปลง
ออกไปในลักษณะที่เบี่ยงเบนไปจากวัตถุประสงคที่กําหนดไวแลว  อาจถือไดวาการนํานโยบายนั้น
ไปปฏิบัติประสบความลมเหลวเสียตั้งแตแรก
            สําหรับปจจัยที่มีผลตอความถูกตองของการแปลงนโยบายไปปฏิบัติมี 4 ปจจัย ไดแก
                    1.  ความชัดเจนของนโยบาย  หากนโยบายที่กําหนดขึ้นมามีวัตถุประสงคที่ชัดเจนมาก
ขึ้นเทาใด  หนวยงานที่รับผิดชอบในการแปลงนโยบายไปสูการปฏิบัติก็จะแปลงนโยบายได     
สอดคลองกับวัตถุประสงคไดมากขึ้นเทานั้น
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            2.  ความสอดคลองกนัในเปาหมายของนโยบาย หากนโยบายเดยีวมหีลายเปาหมาย  อาจ  
ทําใหเปาหมายดังกลาวมีความขัดแยงกันเอง  จึงทําใหหนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบไมอาจจัด
ลําดับความสําคัญของเปาหมายนโยบายได

1)  ความเขาใจในนโยบายของหนวยงานที่รับผิดชอบ  หากหนวยงานที่รับผิดชอบมี
ความเขาใจในนโยบายของหนวยงาน โอกาสทีจ่ะประสบความสาํเรจ็กม็มีาก

2) เขาใจในนโยบายมาก โอกาสทีจ่ะแปลงนโยบายใหเบีย่งเบนไปจากวตัถุประสงค
หรือเปาหมายก็จะมีนอย

3)  ความรวมมือและความจริงใจของหนวยงานที่รับผิดชอบ  หากหนวยงานที่รับผิด
ชอบใหความรวมมือและมีความจริงในการนํานโยบายไปปฏิบัติมาก  โอกาสที่การนํานโยบายไป
ปฏิบัติใหประสบความสําเร็จจะมีอยูสูง

      ดังนั้นความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติในเบื้องตนนี้ จึงขึ้นอยูกับความ      
ชัดเจน  ความสัมพันธของเปาหมาย  ประกอบกับการที่หนวยงานที่รับผิดชอบในการแปลงนโยบาย  
มีความเขาใจในวัตถุประสงคของนโยบาย  ตลอดจนใหความรวมมือกับฝายการเมือง  และมีความ
จริงใจในการนํานโยบายนั้นไปปฏิบัติเพียงใด  (ธันยวัฒน  รัตนสัค, 2546: 187 – 188)

ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติ
     ลักษณะปญหาตางๆ ที่เกิดขึ้นในการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติที่เดนชัดจะมีปญหา

ตางๆ รวม  5  ดานหลักดวยกัน  ซ่ึงไดแก  ปญหาทางดานสมรรถนะ  ปญหาทางดานการควบคุม  
ปญหาทางดานความรวมมือและตอตานการเปลี่ยนแปลง  ปญหาทางดานอํานาจและความสัมพันธ
กับองคกรอื่นๆ ที่เกี่ยวของ  และปญหาทางดานความสนับสนุนและความผูกพันขององคกรหรือ
บุคคลที่สําคัญ  (Key  Actors)

1.  ปญหาทางดานสมรรถนะ
     ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติ  ไมวานโยบายนั้นจะเปนประเภทใดก็ตาม  

อาจกลาวไดวา  โดยสวนหนึ่งยอมขึ้นอยูกับกับวาหนวยงานที่รับผิดชอบ ในการนํานโยบายไป
ปฏิบัติ  มีความสามารถในการดําเนินการ ใหเปนไปตามวัตถุประสงคของนโยบายนั้น  ไดมากนอย
แคไหนเพียงใด  ดังนั้นปญหาหลักดานหนึ่งของการนํานโยบายไปปฏิบัติจึงไดแก  ปญหาทางดาน
สมรรถนะ  ปญหาในลักษณะดังกลาวจะมีมากนอยเพียงใด  ยังขึ้นอยูกับปจจัยยอยอีกหลายๆ 
ประการ  นับตั้งแตปจจัยทางดานบุคลากร  ปจจัยทางดานเงินทุน  ปจจัยทางดานวัสดุอุปกรณ  
เครื่องมือเครื่องใช  ตลอดจนปจจัยทางดานวิชาการหรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวของกับนโยบายนั้น

1)  ในดานปจจัยที่เกี่ยวกับบุคลากร ปญหาดานสมรรถนะ จะมีมากนอยเพียงใด  ยอม
ขึ้นอยูกับเงื่อนไขหลายประการ  เงื่อนไขประการแรก  นโยบายที่จะถูกนําไปปฏิบัตินั้น  ตองการ
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บุคลากรจํานวนเทาใด  ตองการบุคลากรประเภทใด  และตองการบุคลากรที่มีคุณสมบัติอยางไร  
เงื่อนไขประการที่สอง  บุคลากรที่ตองการเหลานั้นมีอยูแลวในระบบราชการหรือไม  หากมีอยูแลว  
บุคลากรเหลานั้นมีคุณภาพ  ความรู  ความสามารถที่จะปฏิบัติตามนโยบายนั้นไดหรือไม  บุคลากร
เหลานี้มีความยินดีหรือความตั้งใจที่จะมารวมเปนผูปฏิบัติในนโยบายนั้นหรือไม  หนวยราชการที่มี
บุคลากรเหลานั้นอยูยินดีที่จะใหบุคลากรเหลานั้น มาเปนผูรวมปฏิบัติในนโยบายนั้นหรือไม     
เงื่อนไขประการที่สาม หากไมมีบุคลากรที่ตองการเหลานั้น อยูในระบบราชการหรือมีไมพอ  
หนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติจะสามารถหาบุคลากรจากภาคเอกชนไดหรือไม  
จะมีความสามารถหรือวิธีการดึงดูดบุคลากรเหลานั้นใหปฏิบัติงานในนโยบาย หรือโครงการได  
อยางไร

2) ในดานปจจัยที่เกี่ยวกับเงินทุน  ปญหาดานสมรรถนะจะมีมากขึ้น  หากหนวยงาน
ที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติถูกจํากัดโดยเงื่อนไขของการใชเงินทุน  ซ่ึงขอจํากัดในการ
ใชเงินทุนมีมาก  หรือมีระเบียบขอบังคับไวมาก  จนขาดความยืดหยุนก็จะยิ่งเปนการบั่นทอน
สมรรถนะของหนวยปฏิบัติมากขึ้นเทานั้น  ในประการสําคัญ  หากหนวยปฏิบัติมีความตองการที่จะ
ใชเงินเพิ่มมากขึ้นกวาที่กําหนดไวเปนไปไดหรือไม เพียงใดที่รัฐบาลหรือหนวยงานจากสวนกลาง 
จะสามารถใหการตอบสนองไดทันตอเวลาหรือทันทวงที หากไมสามารถตอบสนองไดความลาชา
ในการปฏิบัติก็อาจจะเกิดขึ้น และอาจจะมีผลถึงความลมเหลว ในการนํานโยบายไปปฏิบัติโดย 
สวนรวมได

3) ในดานปจจัยที่เกี่ยวกับวัสดุอุปกรณเครื่องมือเครื่องใช  ตลอดจนปจจัยทางดาน      
วิทยาการหรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวของในนโยบาย  ปญหาทางดานสมรรถนะจะทวีมากขึ้น  ถาหาก
หนวยที่รับผิดชอบไมไดรับการสนับสนุนทางดานวัสดุอุปกรณ  เครื่องมือเครื่องใชอยางเพียงพอ
หรือทันตอเวลาในบางกรณี  กรณีปฏิบัติตามนโยบายนั้น  มีลักษณะที่ตองใชวิทยาการหรือ
เทคโนโลยีเขามาเกี่ยวของดวย  ปญหาทางดานสมรรถนะจะมีมากยิ่งขึ้น  ถาหากผูปฏิบัติขาดความรู
ความเขาใจในเทคโนโลยีที่เกี่ยวของ  ซ่ึงในเรื่องนี้จะเห็นไดวามีความสัมพันธเชื่อมโยง กับปจจัย
ทางดานบุคลากรโดยตรง  ดังที่ไดระบุมาแลว  ฉะนั้น  ในภาพรวมอาจกลาวไดวาปญหาทางดาน
สมรรถนะของหนวยปฏิบัติจะมีมากขึ้น  หากหนวยนั้นขาดความพรอมทางดานบุคลากร  เงินทุน  
วัสดุอุปกรณ  เครื่องมือเครื่องใช ตลอดจนวิทยาการหรือเทคโนโลยี  ปจจัยเหลานี้อาจจะสงผลทําให
เกิดความลมเหลวในการนํานโยบายไปปฏิบัติได

2.  ปญหาทางดานการควบคุม
ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติโดยสวนหนึ่ง  ยอมขึ้นอยูกับความสามารถใน

การควบคุม  ซ่ึงหมายถึงความสามารถในการวัดความกาวหนาหรือผลการปฏิบัติของนโยบาย   
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แผนงานหรือโครงการ มีผลงานเปนจํานวนมากที่แสดงใหเห็นวา ปญหาของการนํานโยบายไป
ปฏิบัติจะเพิ่มมากขึ้น ถาหากวาผูรับผิดชอบในนโยบายนั้น ขาดความสามารถที่จะทําการวดัผลหรอื
ควบคมุผลงานของหนวยปฏิบตั ิ ปญหาทางดานการควบคมุจะมมีากหรอืนอยเพยีงใด ยอมขึ้นอยูกับ
เงื่อนไขตาง ๆ  หลายประการ  เงื่อนไขประการแรก  ขึ้นอยูกับความสามารถของหนวยที่รับผิดชอบ
ในการแปลงนโยบายวาจะสามารถแปลงนโยบายนั้นๆ ออกมาเปนแนวทางปฏิบัติ  แผนงาน หรือ
โครงการที่สอดคลองกับความตองการของนโยบายเพียงใด  เงื่อนไขประการที่สอง ขึ้นอยูกับวา   
กิจกรรมของนโยบาย แผนงาน  หรือโครงการนั้นมีวัตถุประสงคที่ชัดเจนเพียงใด    เงื่อนไขประการ
ที่สาม  ขึ้นอยูกับการที่หนวยปฏิบัติจะมีการกําหนดภารกิจ  ตลอดจนมาตรฐานในการปฏิบัติงานที่
สอดคลองกับแนวทางปฏิบัติงานรวม  แผนงาน  หรือโครงการนั้นเพียงใด  เงื่อนไขทั้งสามประการ
นี ้  จะมผีลโดยตรงตอการสรางความสามารถในการควบคมุ หรือการวดัความกาวหนาของการปฏิบัติ
งานที่จะสามารถสนองตอบตอความตองการของนโยบายได  และในขณะเดียวกันก็จะมีผลโดยตรง
ตอปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติดวย

3.  ปญหาทางดานความรวมมือและการตอตานการเปลี่ยนแปลง
ไมวาหนวยงานที่รับผิดชอบนโยบาย จะมีความสามารถในการควบคุมผลงานของหนวย

ปฏิบัติภายใตระบบการวัดและติดตามผลที่สมบูรณเพียงใดก็ตาม  การนํานโยบายไปปฏิบัติจะ
ประสบความสําเร็จไปไมไดถาหากปราศจากเสียซ่ึง ความรวมมือจากสมาชิกทั้งมวลในองคกรหรือ
หนวยปฏิบัติในอีกนัยหนึ่ง  ปญหาของการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีสูงขึ้นเปนอยางมาก  ถาสมาชิก
ในองคกรหรือหนวยปฏิบัติไมใหความรวมมือ หรือตอตานการเปลี่ยนแปลงที่เปนผลมาจาก
นโยบายนั้นๆ

4.  ปญหาทางดานอํานาจและความสัมพันธกับองคกรอ่ืนท่ีเก่ียวของ
     ปญหาหลักอีกดานหนึ่งในการนํานโยบายไปปฏิบัติก็คือ  ปญหาทางดานอํานาจและ

ความสัมพันธกับองคกรอื่นที่เกี่ยวของ  การพิจารณาถึงปญหาทางดานนี้กลาวไดวา  เปนการกาวลํ้า
ไปจากขอบขายของปญหาทางดานสมรรถนะ  ปญหาทางดานการควบคุมและปญหาทางดานความ
รวมมือและการตอตานการเปลี่ยนแปลงของสมาชิก หรือหนวยปฏิบัติในองคกรไปสูขอบขายของ
ปญหาที่เกิดขึ้นจากองคกรที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏบัติ จะมีปฏิสัมพันธกับองคการ
อ่ืนๆ ที่อาจจะเปนผูรับผิดชอบหรือมีสวนรวมเกี่ยวของในการนํานโยบายไปปฏิบัติดวยเชนกัน   
การปฏสัิมพนัธทีเ่กดิขึน้ดงักลาวนี ้  ถือวาเปนการปฏสัิมพนัธ ทีเ่กดิขึน้ภายใตสภาพแวดลอมทางการ
เมือง  ซ่ึงเนนการเผชิญหนาการแสดงหาความสนับสนุน  การเจรจาตอรองในการจัดสรรทรัพยากร
หรือผลประโยชนระหวางหนวยงานหรือองคกรตางๆ ในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
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    ภายใตความเขาใจขางตน  ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัติซ่ึงเกิดจากเรื่องของอํานาจ
และความสัมพันธระหวางองคกรที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติกับองคกรอื่นๆ ที่      
เกี่ยวของจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับเงื่อนไขหรือปจจัยยอยหลายๆ  ประการ นับตั้งแต

1)  ลักษณะของการติดตอและความสัมพันธที่หนวยปฏิบัติมีกับหนวยงานที่ควบคุม
นโยบายดังกลาว

2)  ระดับความจําเปนที่หนวยปฏิบัติ  จะตองแสวงหาความรวมมือ  พึ่งพาหรือทําความ
ตกลงกับหนวยงานหลักอื่น ๆ และ

3)  ระดับของความเปนไปไดที่เจาหนาที่ของแตละหนวยจะสามารถทํางานรวมกัน
(เพิ่งอาง: 545 – 546)

5.  ปญหาทางดานความสนับสนุนและความผูกพันขององคกรหรือบุคคลสําคัญ
    นโยบายใดก็ตามถาหากปราศจากเสียง ซ่ึงความสนับสนุนและความผูกพันขององคกร

หรือบุคคลสําคัญแลว  ปญหาของนํานโยบายไปปฏิบัติก็อาจจะเกิดขึ้นไดในบางกรณีปญหาดังกลาว
อาจลุกลามสงผล ไปถึงความลมเหลวของนโยบายนั้นโดยตรงก็ได  โดยนัยดังกลาวความสนับสนุน
และความผูกพันขององคกรหรือบุคคลสําคัญ  ซ่ึงไดแก  กลุมอิทธิพล  กลุมผลประโยชน  นักการ
เมือง    ขาราชการระดับสูง  ตลอดจนสื่อมวลชน  เปนอาทิ  จึงมีความสําคัญอยางมาก  องคกรหรือ
บุคคลสําคัญดังกลาวอาจใหความสนับสนุนทางการเมือง  เงินทุน  เงินงบประมาณ  ตลอดจนสราง
อุปสรรคตอตานเตะถวง หรือคัดคาน ไดตลอดเวลามากนอยแตกตางกันไปตามภาวะอํานาจและ   
สถานการณ

กลาวใหเดนชัดขึ้น  ความยากลําบากของการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีมากนอยเพียงใด 
ขึ้นอยูกับเงื่อนไขดังตอไปนี้

ประการแรก  ผูรับผิดชอบหรือหนวยราชการที่รับผิดชอบ   ในการนํานโยบายไปปฏิบัติ
มีความสัมพันธที่แนนแฟน กับฝายการเมืองและฝายบริหารหรือไม  บอยครั้งที่มีการเปลี่ยนแปลง      
ตัวบุคคลเหลานี้ที่มีตอนโยบายมักจะเปลี่ยนแปลงไป  การขาดความสัมพันธที่ดีตอกันจึงมักเปน   
เงื่อนไขที่นํามาซึ่งอุปสรรคของนโยบายนั้นไมมากก็นอย ซ่ึงถานักการเมืองหรือฝายบริหารผูใดมี
อํานาจทางการเมืองสูงพอที่จะมีอิทธิพลตอนโยบายก็จําเปนตองระวังและตระหนักไวเปนอยางมาก

ประการที่สอง  กลุมอิทธิพล  กลุมผลประโยชน  ที่เกี่ยวของทั้งในระดับชาติและระดับ
ทองถ่ินมีความเขาใจ ตลอดจนสูญเสียผลประโยชนในนโยบายนั้นเพียงใด ในบางกรณี  การสูญเสีย
ประโยชนและการขาดความเขาใจ ในนโยบายอยางเพียงพออาจนํามา ซ่ึงปญหาหรือทําใหกลุม 
เหลานั้นทําการตอตานคัดคานนโยบายได
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ประการท่ีสาม  เงื่อนไขของระดับความสัมพันธระหวางหนวยงาน ที่รับผิดชอบใน
นโยบายกับสื่อมวลชนก็มีความสําคัญอยางมาก  หากขาดซึ่งความสัมพันธหรือความเขาใจอันดี        
ส่ือมวลชนก็อาจจะใชอิทธิพลของตนที่มีอยูโจมตี หรือทําลายความนาเชื่อถือของนโยบายเสียก็ได

ประการท่ีสี่ บุคคลสําคัญในระดับทองถ่ินและในระดับชาติใหความสนับสนุนใน
นโยบายเพียงใดจากประสบการณ ในประเทศไทยโครงการวางแผนครอบครัวที่ดําเนินอยูใน       
ตางจังหวัดบางจังหวัด  ในระยะแรกไมไดรับการยอมรับจากประชาชนเทาที่ควร เพราะประชาชน
เหลานั้นยังมีความเชื่อหรือความเขาใจวา  การวางแผนครอบครัวหรือการคุมกําเนิดเปนบาป    
บางครั้งผูบริหารโครงการก็จําเปนตองอาศัยบุคคลสําคัญในทองถ่ินนั้น  ซ่ึงไดแก  ภิกษุ           
(เจาอาวาสในทองถ่ินนั้น) ทําการเทศน  สรางความเขาใจใหกับประชาชน  ในภาพรวมจึงถือไดวา
เงื่อนไข   ความสนับสนุนและความผูกพันขององคกร หรือบุคคลสําคัญมีอิทธิพลเปนอยางมากตอ
ความสําเร็จ และความลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ  (ศิริพงษ  ลดาวัลย  ณ  อยุธยา, 2542:
169 – 176)

ปจจัยท่ีมีอิทธิพลตอความสําเร็จ  หรือความลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
การนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น ถือเปนขั้นตอนสําคัญ  ที่จะทําใหการแกไขปญหาในสังคม

บรรลุผล  หรือชวยใหเปาหมายของการสรางสภาพการณ ที่พึงประสงคในสังคมของรัฐบาลบรรลุ
ผลสําเร็จ  ดังนั้นขั้นตอนดังกลาวนี้จึงมีความสําคัญที่สุดขั้นตอนหนึ่งในกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ

จากการศึกษาผลงาน  ของนักวิชาการตางๆ ไดแก  ลิขิต  ธีรเวคิน  (2535)  ดวงดาว     
ยังสามารถ  (2537)  ศุภชัย  ยาวะประภาษ  (2538)  และวรเดช  จันทรศร  (2540)  พบวา  ปจจัยที่มี
อิทธิพลตอการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติใหประสบความสําเร็จนั้น จะประกอบดวยปจจัย
ตางๆ ไดแก  ความรวมมือระหวางผูกําหนดนโยบายและผูนํานโยบายไปปฏิบัติ ความเขาใจใน   
เนื้อหาและวัตถุประสงคของนโยบายของหนวยปฏิบัติ  ลักษณะของหนวยปฏิบัติ  ความพอเพียง
ของทรัพยากรที่ไดรับ  และการประสานงานระหวางหนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของ

1. ความรวมมือระหวางผูกําหนดนโยบายและ ผูนํานโยบายไปปฏิบัติ
ในการวัดความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น  สามารถวัดไดจากระดับความ  

รวมมือที่ผูรับนโยบายไปปฏิบัติ มีตอผูออกคําสั่ง หรือผูมอบหมายนโยบาย  ถาระดับความรวมมือ     
มีสูงโอกาสที่นโยบายจะถูกนําไปปฏิบัติ  ใหประสบความสําเร็จก็มีสูงตามไปดวย  ในทางตรงกัน
ขามถาหากหนวยปฏิบัติใหความรวมมือตอผูมอบหมายนโยบายนอย  โอกาสที่นโยบายจะถูกนําไป
ปฏิบัติและประสบความลมเหลวก็มีสูง

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



34

2.   ความเขาใจในเนื้อหา   และวัตถุประสงค  ของนโยบายของหนวยปฏิบัติ
ดังที่ไดกลาวมาแลววา  ปจจัยขอนี้เปนปจจัยสําคัญ  เพราะการนํานโยบายไปปฏิบัติอาจ

ประสบความลมเหลวได  หากหนวยปฏิบัติไมเขาใจถึงเนื้อหาสาระ และวัตถุประสงคของนโยบาย
อยางถองแท  สําหรับปจจัยในเรื่องวัตถุประสงคนี้  ผูกําหนดนโยบายจําเปนจะตองพจิารณาให      
วตัถุประสงคของนโยบายทกุขอสอดคลอง และสนบัสนนุซ่ึงกนัและกนัดวย ในการชีแ้จงใหหนวย
ปฏิบัติทราบควรจะชี้แจงใหกระจางชัดโดยอาจจะเรียกประชุมหนวยงาน ที่เกี่ยวของมารับฟง
นโยบาย  และเปดโอกาสใหหนวยปฏิบัติไดมีโอกาสซักถามกอนที่จะลงมือปฏิบัติ และในกระบวน
การของการปฏิบัตินั้น หากหนวยปฏิบัติมีปญหาหรือไมแนใจใดๆ ควรจะสอบถามหนวยงานที่ 
มอบหมายนโยบายทันที

3. ลักษณะของหนวยงานที่นํานโยบายไปปฏิบัติ
ลักษณะของหนวยงานนั้นก็มีความสําคัญเพราะการมอบหมายนโยบายสําคัญใหแก 

หนวยงานที่ตั้งขึ้นมาใหม  มักจะมีปญหาในการปฏิบัติงาน  นโยบายที่จะประสบความสําเร็จนั้นมัก
จะเปนนโยบายที่มอบหมาย ใหแกหนวยงานที่มีอยูแลวและสนับสนุนนโยบายนั้นๆ รวมทั้งมี
ทรัพยากรพรอมอยูแลว

นอกจากนี้ ลักษณะของหนวยงานก็เปนปจจัยสําคัญ  หากเปนหนวยงานขนาดเล็กที่มี   
สายการบังคับบัญชานอย  จํานวนผูใตบังคับบัญชามาก  จะมีโอกาสที่จะประสบความสําเร็จในการ
นํานโยบายไปปฏิบัติมากกวาหนวยงานขนาดใหญที่มีสายการบังคับบัญชายาว แตมีผูใตบังคับ
บัญชานอย  นอกจากนี้หนวยงานที่มีหนาที่นํานโยบายไปปฏิบัติ  หัวหนาหนวยงานมีภาวะผูนําที่
เขมแข็งแลว  โอกาสที่นํานโยบายไปปฏิบัติ และประสบความสําเร็จจะมีสูง

4. ความพอเพียงของทรัพยากร
ในการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้น  ส่ิง สําคัญก็คือตองมีการใชทรัพยากร ทั้งคน            

งบประมาณ  วัสดุอุปกรณ  เทคโนโลยีตางๆ รวมทั้งอาคารสถานที่
สําหรับเรื่องบุคลากร  หรือกําลังคนนั้นมีเงื่อนไขที่นาพิจารณาไดแก
เงื่อนไขประการแรก  นโยบายที่จะถูกนําไปปฏิบัตินั้นตองการบุคลากรจํานวนเทาใด  

และมีคุณสมบัติอยางใด
เงื่อนไขประการที่สอง  บุคลากรที่ตองการเหลานั้นมีอยูในระบบราชการหรือไม  หากมี

อยูแลวบุคลากรเหลานั้นมีคุณภาพความรู  ความสามารถที่จะปฏิบัติตามนโยบายนั้นไดหรือไม  
บุคลากรเหลานี้มีความยินดีหรือความตั้งใจที่จะมารวมเปนผูปฏิบัติ ในนโยบายนั้นหรือไมสําหรับ
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หนวยราชการที่มีบุคลากรเหลานี้อยู  ยินดีที่จะใหบุคลากรเหลานั้นมาเปนผูรวมปฏิบัติตามนโยบาย
นั้น หรือไม

เงื่อนไขประการที่สาม  หากไมมีบุคลากรเหลานั้นในหนวยราชการ  หนวยงานฯ  จะไป
หาที่ไหน  หาจากภาคเอกชนไดหรือไม  จะมีวิธีการดึงดูดบุคลากรเหลานั้นอยางใด  ปญหาในการ
นํานโยบายไปปฏิบัติจะมีความสลับซับซอนยิ่งขึ้น  หากบุคลากรที่เราตองการนั้นมีอยูไมเพียงพอใน
ระบบราชการ  หรือบุคลากรไมมีความพรอมหรือเต็มใจที่จะเขามารวมปฏิบัติตามนโยบายนั้น  และ
หากบุคลากรกระจัดกระจายกันอยูตามสวนราชการตางๆ หลายๆ หนวย  ก็อาจจะเกิดปญหาความ 
ไมเต็มใจของหนวยงานตนสังกัด ที่จะใหขาราชการในสังกัดมารวมดําเนินการตามนโยบายดังกลาว  
ในระบบราชการไทยนโยบายที่เกี่ยวของกับการพัฒนาชนบท มักประสบปญหาเกี่ยวกับบุคลากร
มาก เพราะบุคคลที่มีความรูความสามารถมักจะสมัครใจอยูปฏิบัติงานในสวนกลางมากกวาจะไป
ปฏิบัติงานตามทองที่ชนบท  ทั้งนี้เพราะมีโอกาสกาวหนามากกวาถาหากปฏิบัติงานที่อยูที่ชนบท  
สําหรับเงื่อนไขประการที่สาม  หากการปฏิบัติตามนโยบายนั้นจําเปนตองอาศัยบุคลากรจากภาค 
เอกชนเขามามีสวนรวมดวย  ปญหาคือเราจะไดบุคลากรดังกลาวมายากมาก  และในทางปฏิบัติก็คือ
หนวยราชการยอมมีขอติดขัดในเรื่องกฎหมาย  และระเบียบตางๆ ในการจายคาตอบแทน  อันจะ
เปนอุปสรรคตอความสามารถในการดึงดูดบุคลากรจากภาคเอกชนใหเขามารวมปฏิบัติงานใน
นโยบายนั้นไดตามที่ตองการและตอเนื่อง  ปจจัยตางๆ เหลานี้ในภาพรวมจะสงผลตอสมรรถนะ
ของหนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติและตอความสําเร็จของโยบายโดยสวนรวม

สําหรับปจจัยทางดานงบประมาณนั้น  หากหนวยงานที่รับผิดชอบในการนํานโยบาย
สาธารณะไปปฏิบัติถูกจํากัดเงื่อนไขของการใชงบประมาณ จะทําใหการปฏิบัติงานเกิดปญหา    
มากขึ้น  เชน  ขอจํากัดเรื่องเงื่อนไขของการใชเงิน  หรือมีระเบียบบังคับเกี่ยวกับการใชเงินมากมาย
จนขาดความยืดหยุน  ก็จะเปนตัวบั่นทอนสมรรถนะของหนวยปฏิบัติมากขึ้น  นอกจากนี้ในกรณีที่
การนํานโยบายไปปฏิบัติจําเปน จะตองไดรับการสนับสนุนทางดานการเงินอยางมาก แตรัฐบาลไม
อาจหาเงินมาสนับสนุนได  หรือทําไดลาชาก็อาจจะทําใหเกิดปญหาได

เชนเดียวกับปญหาเรื่องเครื่องมือเครื่องใช  ตลอดจนปจจัยทางดานวิทยาการ หรือ
เทคโนโลยีที่เกี่ยวของในนโยบาย หากหนวยงานที่เกี่ยวของ ไมไดรับการสนับสนุนปจจัยดังกลาว
อยางเพียงพอหรือทันเวลาก็อาจจะทําใหการปฏิบัติงาน เกิดปญหาในบางกรณีการปฏิบัติตาม
นโยบายนั้นมีลักษณะที่ตองใชเทคโนโลยีที่เกี่ยวของ ซ่ึงในเรื่องนี้เราเห็นวามีความสัมพันธกับปจจัย
ทางดานบุคลากรดังที่ไดกลาวมาแลว
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5. การประสานงานระหวางหนวยงาน
ในการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้นหากมีจํานวนหนวยงานที่ เกี่ยวของมาก  และ       

หนวยงานเหลานั้นมีวัฒนธรรมองคการที่แตกตางกัน บางครั้งอาจทําใหเกิดปญหาดานการประสาน
งาน  จนทําใหการนํานโยบายไปปฏิบัติมีปญหาได  นอกจากนี้ในเรื่องของจํานวนมากนอยของจุด
ตัดสินใจ   ถาหากจํานวนจุดตัดสินใจมีมาก ความลาชาในการปฏิบัติงาน ก็จะมีมากขึ้นดวย

สําหรับปจจัย ลักษณะความสัมพันธดั้งเดิมระหวางหนวยงาน ที่รวมกันปฏิบัติงานให
เปนไปตามนโยบายจะมีสวนสําคัญตอความสําเร็จหรือความลมเหลวของนโยบาย ถามีความรวมมือ
กันอยางดีมากอนในอดีต  จะสงผลใหการปฏิบัติตามนโยบายเปนไปดวยดี  หากในอดีตเคยมีความ
ขัดแยงกันมากอน ก็จะพาไปสูปญหาในการปฏิบัติได

2.4  ผลงานวิจัยท่ีเก่ียวของ
           สุรเดช  สิงหรีวงศ  (2545)  ศึกษาถึงประสิทธิภาพการตรวจสอบแบบขยายฐานภาษีใน   

เขตทองที่จังหวัดเชียงใหม  (สาขา)  โดยศึกษาแยกเปน  2  สวน  คือ
            สวนท่ี  1  ศึกษาถึงผลการจัดเก็บภาษีโดยรวมของจังหวัดเชียงใหม  (สาขา) ในป 2543 – 

2544  และประมาณการเปรียบเทียบกัน  ในปงบประมาณ  2544  พบวา สํานักงานสรรพากรจังหวัด
เชียงใหม  (สาขา)  มีความสามารถจัดเก็บภาษีทุกประเภทไดสูงขึ้น กวาปงบประมาณ  2543  และ
มากกวาประมาณการ ที่คาดวาจะจัดเก็บไดและภาพรวมของการบริหารจัดเก็บภาษีพบวามีการ   
เพิ่มขึ้นของจํานวนเงินนั้น  มีความเกี่ยวเนื่องกับการบริหารงาน ของผูบริหารและนโยบายการขยาย
ฐานภาษีที่ไดกระทําอยางตอเนื่อง สามารถบรรลุวัตถุประสงคทั้งภาษีบุคคลธรรมดา  ภาษีนิติบุคคล  
และภาษีมูลคาเพิ่ม  ตางก็จัดเก็บไดสูงขึ้นกวาเดิม

             สวนท่ี  2 ไดศึกษาถึงผลการจัดเก็บ เมื่อไดดําเนินการขยายฐานภาษี 14 ประเภท เพิ่มขึ้น
ในอัตรารอยละ  24.31  สําหรับกิจการที่จัดเก็บไดมากที่สุด  คือ  กิจการโรงแรม  การขยายฐานภาษี
ไดใหความสําคัญในกิจการที่เกี่ยวกับการทองเที่ยว เพราะเชียงใหมเปนแหลงทองเที่ยวที่สําคัญ 
กิจการที่เกี่ยวเนื่องกับการทองเที่ยว มีแนวโนมเติบโตทางธุรกิจสูง  มีความสามารถที่จะเสียภาษี  
และจากการศึกษาทําใหทราบถึง นโยบายในการบริหารการจัดเก็บภาษี  โดยพิจารณาจากความเปน
ไปไดและสภาพของกิจการ  ที่สามารถจะเสียภาษีโดยเต็มใจ และมีความเปนธรรม ผูประกอบการ
ยอมรับได  ตลอดทั้งทําใหเจาหนาที่และผูประกอบการมีความรูสึกที่ดีตอกัน  ตัวช้ีวัดคือเมื่อขยาย
ฐานการจัดเก็บภาษีไปแลวนั้น ลวนทําใหเม็ดเงินที่เก็บไดเพิ่มขึ้น ประกอบกับการขยายฐานภาษีไป
นั้นก็มุงเนนไปยังกลุมเปาหมายที่พิจารณาจากขอมูลแลววานาจะยังเสียภาษีไมถูกตองนักหรือเสีย
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นอยกวาความเปนจริง  และกิจการที่มีการขยายตัวข้ึนตามสภาพเศรษฐกิจ ซ่ึงมีผลตอการจัดเก็บภาษี
ในภาพรวมของสํานักงานสรรพากร จังหวัดเชียงใหม  (สาขา)

  สิริภัทร  ประภาวงศ  (2545)  ไดศึกษาวิจัยปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานของ
องคการบริหารสวนตําบลในอําเภอไพศาลี  จังหวัดนครสวรรค  ซ่ึงผลการศึกษาพบวา

  กลุมตัวอยางสวนใหญ มีความรูความเขาใจเกี่ยวกับ การบริหารงานทั่วไปของ องคการ
บริหารสวนตําบล ดีมาก  มีความรูความเขาใจทางดานนิติบัญญัติปานกลาง  และมีความรูต่ําเกี่ยวกับ
เร่ืองการนําเอาความรูความเขาใจ ไปใชในการดําเนินงานโดยตรง เกี่ยวกับการโอนเงินงบประมาณ  
ตําแหนง  เพศ  อายุ  การศึกษา  สถานภาพการสมรส  อาชีพ  รายไดและประสบการณในการทํางาน  
มีความสัมพันธตอความรูความเขาใจเกี่ยวกับองคการบริหารสวนตําบล ของคณะกรรมการบริหาร
สวนตําบลและสมาชิกสภา องคการบริหารสวนตําบลที่ตางกัน  และผลการทดสอบสมมุติฐาน    
พบวาภูมิหลังทางสังคมและเศรษฐกิจของสมาชิกองคการบริหารสวนตําบล ไมมีความสัมพันธกับ
ความคิดเห็นเกี่ยวกับปญหาและอุปสรรคจากการดําเนินงานบริหารงบประมาณ ขององคการบริหาร
สวนตําบล  จากการวิจัยพบวา มีปจจัยหลายอยางที่สงผล สืบเนื่องใหเกิดลักษณะของความรูความ
เขาใจในดานตางๆ ไมเปนไปในทิศทางเดียวกันกับการปฏิบัติหนาที่ของสมาชิกองคการบริหาร
สวนตําบล

         อุบล  ยะไวทย (2547)  ไดศึกษาปญหาการจัดเก็บรายไดของ องคการบริหารสวนตําบล
ในจังหวัดเชียงใหม   ซ่ึงผลการศึกษาสรุปไดวา อบต. สวนใหญไมสามารถจัดเก็บรายไดครบ ตาม
ประเภทที่ พ.ร.บ. สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ไดใหอํานาจไว  ประชาชน
สวนใหญประกอบอาชีพรับจางและเกษตรกร  โดยมีรายไดเฉลี่ยตอปเพียง 16,134 - 44,072  บาท  
แสดงถึงการมีฐานภาษีที่แคบ เพราะประชาชนสวนใหญมีรายไดนอยกวา รายไดสุทธิขั้นต่ําและ
ปญหาสําคัญเกี่ยวกับการจัดเก็บรายไดของ อบต. คือ การไมไดจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียน   
ทรัพยสิน  สวนปญหาอุปสรรคตางๆ ในการจัดเก็บรายได  แบงเปน 4  ดานคือ  1.  ปญหาดาน   
องคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบการจัดเก็บรายได เจาหนาที่ไมเพียงพอ 2.  ปญหาดานการบริหารจัดเก็บ
ภาษี เนื่องจากไมไดจัดทําแผนที่ภาษีและทะเบียนทรัพยสินไมปรับปรุงขอมูลใหเปนปจจุบัน         
3.  ปญหาที่เกิดจากปจจัยทางเศรษฐกิจและสังคม  การที่มีฐานภาษีแคบ ประชาชาชนสวนใหญมี 
รายไดนอย และขาดความตระหนักถึงความสําคัญของการชําระภาษีเพื่อพัฒนาทองถ่ิน  4. ปจจัย 
อ่ืนๆ เกี่ยวของกับปญหาการจัดเก็บรายไดของ อบต.  มีการตั้งประมาณการรายรับต่ํากวาศักยภาพที่
แทจริง  ทําใหขาดความกระตือรือรนในการจัดเก็บรายได
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จรูญศรี  ชายหาดและคณะ  (2545)  ไดศึกษารายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ซ่ึงผลการศึกษาสรุปไดวา  การพิจารณาความเหมาะสมในการแบงรายไดระหวางรัฐบาลและองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง  ไดพิจารณาจัดแบงภาษี
ใหสอดคลองกับหลักการทางภาษีอากรของภาษีแตละประเภท และบทบาทหนาที่ของรัฐบาลกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยเนนความเปนอิสระของทองถ่ิน ทําใหทองถ่ินมีแหลงรายไดที่มี
ความแนนอน ชัดเจน สามารถคาดการณได ในการแบงภาษีใชแหลงกําเนินภาษีเปนหลัก ซ่ึง     
สอดคลองกับความเปนจริงในแตละทองถ่ิน และเปนไปตามหลักความรับผิดชอบตอประชาชน     
ผูเสียภาษี  โดยเงินที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินใช ควรมาจากการจัดเก็บภาษีจากประชาชนใน   
ทองถ่ินเปนสวนใหญ  หากยังมิไดเปนไปตามหลักนี้ก็ตองดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑ  
โดยเรงสงเสริมขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  แตในขณะที่
องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังเก็บภาษีไดไมมาก  และสังคมตองการกระจายอํานาจเร็ว  การแบง
ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บไดไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินใช  และการจัดสรรรายไดจากรัฐบาลไป
ใหองคปกครองสวนทองถ่ินจะตองใชหลักเกณฑแหลงที่เกิดรายไดใหมากที่สุด คือองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไหนที่รัฐบาลเก็บภาษีที่จะแบงไดมากก็ควรไดรับสวนแบงภาษีมาก  เพื่อใหไปตาม
ศักยภาพทางเศรษฐกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  และผลการศึกษาวิจัยไดพบวาปญหารายได
ทองถ่ินไทย  ปจจุบันไดแก

             1. การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดเก็บรายไดไมเพียงพอแกการใชจาย สาเหตุ
เพราะขีดความสามารถในการจัดเก็บภาษีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสวนใหญยังดอยอยูมาก
ตองพึ่งพาเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในอัตราสูง ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขาดอิสระใน         
การดําเนินงาน

          2. องคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงไมกลาจัดเก็บภาษีเพราะกลัวฐานเสียงมุงที่จะ
ขอเงินอุดหนุนหรือขอแบงรายไดจากรัฐบาล   ทําใหหลักความรับผิดชอบตอประชาชนผูเสียภาษี 
(Accountability) ไมเกิด

3. ประชาชนขาดความเขาใจในการเสียภาษีบํารุงทองที่ จึงขาดจิตสํานึกในการมี      
สวนรวมในกิจกรรมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ทํางานเพื่อชุมชนของตนเอง

            4. การที่โครงสรางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในปจจุบันมีการซอนทับกันคือ มี     
องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.)  เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับจังหวัดและมีเทศบาล
และองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับพื้นที่ทําใหเกิดปญหา    
โตแยงในการแบงสรรรายไดสําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d

ÅÔ¢ÊÔ·¸Ô ìÁËÒÇÔ·ÂÒÅÑÂàªÕÂ§ãËÁè
Copyright  by Chiang Mai University
A l l  r i g h t s  r e s e r v e d



39

            5. การกําหนดอํานาจในการจัดเก็บภาษีและรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม
ที่เปนอยูในกฎหมายปจจุบัน อยูในภาวะที่สับสนไมมีหลักการ  เพราะขาดการมองอยางเปนระบบ
ในภาพรวม  ตัวอยาง  เชน ภาษีมูลคาเพิ่มมีกฎหมายที่เกี่ยวของถึง 4 ฉบับ คือกฎหมายจัดสรรฯ 
กฎหมาย อบจ.  กฎหมายเมืองพัทยา และกฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ หรือกรณีที่
กฎหมายแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจมีรายได
จากการออกขอบัญญัติจัดเก็บภาษีสรรพสามิต  จากการคาในเขต หากปฏิบัติจริงจะกอใหเกิดความ   
ไมเปนธรรมอยางมาก  เพราะการเก็บภาษีสรรพสามิตเก็บจากโรงงานที่ผลิตซึ่งไมทุกทองถ่ิน

            6. กระแสของการกระจายอํานาจที่ตองการเพิ่มบทบาทขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ในการบริหารจัดการเรื่องของทองถ่ินใหสอดคลองกับบทบาทหนาที่ที่จะเพิ่มขึ้นตามการกระจาย
อํานาจจึงจําเปนตองปรับปรุงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน

2.5  กรอบแนวคิดในการศึกษา

โครงสรางองคกร จัดเก็บภาษีของอบต.
- การแบงสวนราชการ
- กรอบอัตรากําลังและบุคลากร
- การมอบหมายหนาที่ ความรับผิดชอบ

ปจจัยสนับสนุนการจัดเก็บ
- การใชอุปกรณสํานักงาน ชวยจัดเก็บ
ภาษี

- งบประมาณ
- สภาพทางภูมิศาสตรของพื้นที่ อบต.

รายไดจากการจัดเก็บภาษี

ปญหาอุปสรรคในการนํา
ระบบแผนที่ภาษีและ
ทะเบียนทรัพยสินมาใชใน
องคการบริหารสวนตําบล
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