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การวิจัยในครั้งนี้เริ่มจากค าถามวิจัยที่ว่า ประเด็นปัญหาในจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในมุมมองขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงคืออะไร  มีหน่วยงานใดที่เกี่ยวข้อง และจะ
มีวิธีการแก้ไขปัญหาอย่างไร เนื่องจากในช่วงระยะเวลาหลายปีที่ผ่านมา แม้ว่ารัฐบาลจะมีนโยบายการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ก็ยังคงพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งยังไม่ได้รับการ
กระจายอ านาจ โดยเฉพาะในมิติของการจัดสรรงบประมาณยังคงไม่ทั่วถึง  ซึ่งในบางพ้ืนที่มีทรัพยากรธรรมชาติ
ที่ส าคัญและสามารถสร้างรายได้ให้กับประเทศอย่างมหาศาล แต่งบประมาณที่กลับคืนสู่ท้องถิ่นหรือชุมชนนั้น
ยังไม่เพียงพอและทั่วถึงท าให้การพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในด้านต่าง ๆ เช่น รายได้ สุขภาพอนามัย 
และสิ่งแวดล้อมไม่ดีอย่างที่ควรจะเป็น ดังนั้น วัตถุประสงค์ของการวิจัยชิ้นนี้คือ เพ่ือศึกษาถึงประเด็นปัญหาใน
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมุมมองขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงคือ
อะไร  เพ่ือให้ทราบถึงข้อมูลในเชิงลึก และอาจจะน าไปสู่การค้นพบการแก้ปัญหาให้กับพ้ืนที่ที่ผู้วิจัยศึกษาได้
อย่างตรงจุด 
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This research begins with the research question of what the issue of mineral 
royalty allocation to local administration organizations from the perspective of the Ban 
Dong Subdistrict Administration Organization is, is there any department involved and 
how to solve the problem? Due to the many years, although the government has a policy 
of decentralization to local administration organizations, it is still found that many local 
government organizations have not been decentralized especially in the dimension of 
budget allocation because it is still not thorough. Some areas have important natural 
resources and can generate enormous income for the country, but the budget returned 
to the local or community is not sufficient and thorough.  It makes the development of the 
quality of life of people in areas such as income, health and environment not as good as 
it should be. Therefore, the objective of this research was to study the issue of mineral 
royalty allocation to local administration organizations from the perspective of Ban Dong 
Subdistrict Administration Organization in order to gain in-depth information and may lead 
to the discovery of a direct solution to the area studied by the researcher. 
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บทท่ี 1 

 
บทน ำ 

 
1.1  ที่มำและควำมส ำคัญของปัญหำ 

 
จากการที่รัฐบาลมีนโยบายกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น ได้ก าหนดการจัดสรรภาษี  และอากร

เงินอุดหนุน รวมถึงรายได้อ่ืน ๆ ให้มีความสอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยองค์กรปกรองส่วนท้องถิ่นมีรายได้คิดเป็น
สัดส่วนต่อรายได้รัฐบาลในปี พ.ศ. 2554 ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 และภายในไม่เกิน พ.ศ. 24549 ไม่
น้อยกว่าร้อยละ 35 โดยเพ่ิมสัดส่วนอย่างต่อเนื่องตามระยะเวลาที่เหมาะสมสอดคล้องกับภารกิจที่
ถ่ายโอนการจัดตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี รัฐจะจัดสรรเงินอุดหนุนตามความจ าเป็นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  โดยเฉพาะประเด็นด้านการจัดเก็บรายได้ การจัดสรรงบประมาณให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นประเด็นปัญหาส าคัญอย่างยิ่งในปัจจุบัน 

พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ อปท. มีรายได้จากค่าภาคหลวงแร่ตามมาตรา 23(12) มาตรา 24(8) และ
มาตรา 25(12) และเพ่ือให้มีความชัดเจนเกี่ยวกับหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่และปิโตรเลียม จึงออกประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (ก.ก.ถ.) เรื่อง การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่และค่าปิโตรเลียมให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (อปท.) เมื่อวันที่ 6 สิงหาคม พ.ศ. 2544 โดยก าหนดนิยามของค าที่เกี่ยวข้องไว้ คือ  
1)การจัดเก็บภายในเขต” หมายความว่า การจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่หรือค่าภาคหลวงปิโตรเลียมใน
พ้ืนที่ตามประทานบัตรหรือพ้ืนที่ตามสัมปทานแล้วแต่กรณีภายในเขตเทศบาลเมืองพัทยา องค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) และ กทม. 2) พ้ืนที่ตามประทานบัตร
หรือพ้ืนที่ตามสัมปทาน” หมายความว่า พ้ืนที่ที่มีการผลิตแร่หรือปิโตรเลียม และ 3) การจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่หรือค่าภาคหลวงปิโตรเลียม” หมายความว่า การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่หรือ
ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่จัดเก็บส าหรับแร่ปิโตรเลียมที่ผลิตได้จากประทานบัตรหรือสัมปทานแล้วแต่
กรณี ที่มีพ้ืนที่ตามประทานบัตรหรือสัมปทานที่มีการผลิตอยู่ในเขตพ้ืนที่ของ อปท. 
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ทั้งนี้ ได้ก าหนดการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่หลังจากหักส่งเป็นรายได้
ของรัฐในอัตราร้อยละ 60 แล้วจัดสรรให้ ดังนี้ 

1) องค์การบริหารส่วนจังหวัดร้อยละ 20 ในพ้ืนที่ประทานบัตร 
2) อบต. หรือเทศบาล ที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมพ้ืนที่ตามประทานบัตรของค่าภาคหลวงแร่หรือ

พ้ืนที่สัมปทานของค่าภาคหลวงปิโตรเลียมร้อยละ 20 โดยจัดสรรให้ตามจ านวน อปท. 
3) อบต. และเทศบาลอ่ืนที่อยู่ภายในจังหวัดที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมพ้ืนที่ประทานบัตรของ

ค่าภาคหลวงแร่ หรือพ้ืนที่สัมปทานของค่าภาคหลวงปิโตรเลียมร้อยละ 10 โดยจัดสรรให้ตามจ านวน
ประชากร 

4) อบต. และเทศบาลในจังหวัดอ่ืนให้ได้รับจัดสรรร้อยละ 10 ของค่าภาคหลวงแร่หรือ
ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมที่จัดเก็บได้ภายในเขต โดยจัดสรรตามจ านวนประชากร 

อนึ่ง กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ กระทรวงอุตสาหกรรมได้เสนอร่าง
พระราชบัญญัติแร่ เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ และส่งส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาพิจารณาร่างกฎหมายดังกล่าว ต่อมาสภานิติได้พิจารณาและมีมติรับหลักการร่าง
พระราชบัญญัติแร่ โดยมีสาระส าคัญที่ เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่ เพ่ือให้การอนุญาตและการจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่เป็นไปอย่างมี
ระบบ รวมถึงการก าหนดนโยบายในการบริหารจัดการแร่ด้วย 

ทั้งนี้ เพ่ือให้เกิดดุลยภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม  และการรักษาสิ่ งแวดล้อม การ
ก าหนดหลักเกณฑ์ การอนุญาต และการก ากับดูแลการท าเหมืองให้เหมาะสมกับประเภทและขนาด
ของการท าเหมือง การส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) และชุมชนมีส่วนร่วมในการ
บริหารจัดการแร่ ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดสรรผลประโยชน์จากทรัพยากรแร่ให้แก่ อปท. และ
ชุมชนอันเป็นที่ตั้งของพ้ืนที่ท าเหมืองและพ้ืนที่ซึ่งได้รับผลกระทบจากการท าเหมืองแร่ และก าหนดให้
มีการจ่ายเงินค่าทดแทนแก่ผู้มีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองในที่ดินอันเป็นที่ตั้งของการท าเหมือง
โดยเฉพาะในเขตพ้ืนที่การท าเหมืองแร่ ซึ่งอ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปางนั้น พบว่ามีการท าเหมืองแร่
อย่างแพร่หลาย โดยพ้ืนที่หนึ่งที่ได้รับผลกระทบมากที่สุดในการจัดท าโรงไฟฟ้าแม่เมาะและถูกใช้เป็น
พ้ืนที่ทิ้งมูลดินทรายจากการท าโรงไฟฟ้าแต่ยังไม่ได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ รวมถึงได้รับปัญหา
ทางด้านสิ่งแวดล้อม และปัญหามลภาวะต่อสุขภาพของประชาชน นั่นคือพ้ืนที่ขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลบ้านดง โดยในปัจจุบันองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง ยังคงไม่ได้รับการ เยียวยา หรือ
แก้ไขปัญหาอย่างจริงจังและต่อเนื่องจากรัฐบาล ทั้งที่ผู้น าท้องถิ่น อาทิ นายกองค์การบริหารส่วน
ต าบลบ้านดง รวมถึงประชาชนในพ้ืนที่ได้มีการเรียกร้องในประเด็นดังกล่าวมาเป็นระยะเวลากว่าสิบปี 
แต่ทว่าปัญหาก็ยังไม่ได้ถูกแก้ไขจากรัฐบาล เพียงแต่รับเรื่องไปเท่านั้นมิได้มีการด าเนินการให้เป็น
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รูปธรรมชัดเจนแต่อย่างใด ดังนั้นส าหรับประเด็นการเปิดโอกาสหรือการที่รัฐมีการกระจายอ านาจให้ 
อปท. เข้าไปมีบทบาทหน้าที่ในหลาย ๆ เรื่องเช่น การอนุญาตขุดหาแร่รายย่อย การให้ข้อคิดเห็น
เกี่ยวกับผลกระทบที่เกิดขึ้นกับสิ่งแวดล้อม รวมถึงการให้อิสระกับ อปท. ในการจัดเก็บรายได้
ค่าภาคหลวงแร่อย่างยั่งยืน จึงเป็นสิ่งที่มีความจ าเป็นและจะก่อให้เกิดประโยชน์กับท้องถิ่นในหลาย
ด้าน อาทิ รายได้ของท้องถิ่น  การพัฒนาสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐาน คุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชนในท้องถิ่นอาจจะมีแนวโน้มที่ดีข้ึน 

 
1.1.1 ข้อมูลทั่วไปขององค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบ้ำนดง    
สภาพทั่วไป 
ที่ตั้งองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงตั้ง อยู่ทางทิศเหนือของอ าเภอแม่เมาะ และห่างจากตัว

จังหวัดล าปางตามเส้นทางถนนสายล าปาง-งาว ระยะทางประมาณ 35 กิโลเมตร และอยู่ห่างจาก
อ าเภอแม่เมาะ ตามเส้นทางสายแม่เมาะ-หนองบอมบ์ ซึ่งถนนที่เลียบคลองส่งน้ าของการไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทย (แม่เมาะ) ระยะทางประมาณ 20 กิโลเมตร มีหมู่บ้านที่อยู่ใกล้อ าเภอแม่เมาะ
ที่สุดคือ บ้านหัวฝาย หมู่ที่ 1 ระยะทาง ประมาณ 18 ก.ม. และหมู่บ้านที่อยู่ห่างไกลอ าเภอมากที่สุด 
คือ บ้านแม่ส้านหมู่ที่ 6 ระยะทางประมาณ 77 ก.ม. 

สภาพภูมิประเทศ  
มีพ้ืนที่ทั้งหมด 179.40 ตารางกิโลเมตร หรือ ประมาณ ร้อยละ 20.85 ของพ้ืนที่อ าเภอแม่

เมาะ (อ าเภอแม่เมาะ มีพ้ืนที่ทั้งหมด 860.44 ตารางกิโลเมตร ลักษณะภูมิประเทศของต าบลบ้านดง 
มีลักษณะเป็นที่ราบสลับภูเขาโดยมีภูเขาล้อมรอบ มีแนวเขาที่เป็นสันปันน้ าเชื่อมต่อกับเขตอุทยาน
แห่งชาติแจ้ซ้อนและอุทยาน แห่งชาติถ้ าผาไทย ลักษณะพ้ืนที่ป่าเป็นป่าเบญจพรรณ มีไม้สักไม้แดง ไม้
เต็ง ไม่รัง ไม้มะค่ะ และต้นไผ่นอกจากนี้ยังมีพันธุ์ไม้ที่หายากเป็นจ านวนมาก เช่น กล้วยไม้ และ
สมุนไพรนานาชนิด 

หมู่บ้าน/ประชากร 
ต าบลบ้านดงมีหมู่บ้าน จ านวน 8 หมู่บ้าน ได้แก่ 
หมู่ที่ 1 บ้านหัวฝาย 
หมู่ที่ 2 บ้านดง 
หมู่ที่ 3 บ้านท่าสี 
หมู่ที่ 4 บ้านจ าปุย 
หมู่ที่ 5 บ้านกลาง 
หมู่ที่ 6 บ้านแม่ส้าน 
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หมู่ที่ 7 บ้านสวนป่าแม่เมาะ 
หมู่ที่ 8 บ้านหัวฝายหล่ายทุ่ง 
 
1.1.2 ประวัติองค์กำรบริหำรส่วนต ำบลบ้ำนดง อ.แม่เมำะ จ.ล ำปำง 
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้รับการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติสภาต าบลและ องค์การ

บริหารส่วนต าบลพ.ศ.2537 ตั้งแต่วันที่ 23 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2540 องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง
ได้ขอใช้อาคาร อเนกประสงค์ของโรงเรียนวัดบ้านดง หมู่ที่ 2 ใช้เป็นอาคารที่ท าการชั่วคราว ตั้งอยู่ที่
บ้านดง หมู่ที่ 2 ต าบลบ้านดงมีพนักงานส่วนต าบลมาปฏิบัติหน้าที่ตั้งแต่วันที่ 6 พฤษภาคม พ.ศ. 
2540 ปัจจุบันองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้รับอนุญาตจากรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ ป่าและพันธุ์
พืช ให้ใช้ที่ดินก่อสร้างอาคาร ส านักงานขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงหลังใหม่ที่กิโลเมตร 33 
ถนนพหลโยธิน (หนองบอมบ์) 

ส าหรับกรณีขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงนั้น เป็น
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทีได้รับผลกระทบมากที่สุดจากการท าเหมืองแร่ถ่านหินของการไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทย ซึ่งถูกใช้เป็นพื้นที่ทิ้งดินมูลทรายแต่ไม่ได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่อย่างเป็น
ธรรมจากการท าเหมืองแร่ถ่านหิน การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย และองค์การบริหารส่วนต าบล
บ้านดง ขอเสนอให้มีการแก้ไขปรับปรุงการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้สอดคล้องกับความเป็นจริง และ
เกิดความเป็นธรรมแก่ราษฎรในท้องที่ที่ได้รับผลกระทบ ต่อมา พบว่ากรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและ
การเหมืองแร่ เคยมีหนังสือเสนอความเห็นไปยังส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ให้พิจารณา
ปรับปรุงแก้ไขแล้ว แต่ปัจจุบันไม่ปรากฏผลความคืบหน้าการด าเนินการเรื่องดังกล่าว  นอกจากนี้ใน
ปัจจุบันปัญหาดังกล่าวมิได้เพียงแต่ส่งผลกระทบต่อการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่เท่านั้น หากแต่ยังส่งผล
กระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนในพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงอย่างยิ่ง ทั้งในเรื่องของ
การด ารงชีวิต ชาวบ้านหลายคนต้องอพยพไปอยู่ต่างถิ่น เนื่องจากไม่มีพ้ืนที่อยู่อาศัย  สุขภาพอนามัย 
การท าเหมืองแร่และโรงไฟฟ้าถ่านหิน ส่งผลให้เกิดมลภาวะทั้งทางกลิ่น ทางเสียง และทางน้ า รวมถึง
การประกอบอาชีพต่าง ๆ ที่เคยท าได้ในอดีต แต่ในปัจจุบันก็ไม่สามารถท าได้ เช่น การท าเรือกสวนไร่
นา ปลูกผลไม้ เป็นต้น 

จากนั้นในเวลาต่อมาผู้ตรวจการแผ่นดินได้มีการรับเรื่องร้องเรียนจากองค์การบริหารส่วน
ต าบลบ้านดง ขอให้ตรวจสอบข้อเท็จจริงกรณีองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้มีหนังสือร้องเรียน
ต่อส านักงานอุตสาหกรรมจังหวัดล าปางให้ประสานกับอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ในการ
ปรับปรุงอัตราการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาล ตาม
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
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2542 ซึ่งก าหนดอัตราการจัดสรรให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่อยู่ในเขตพ้ืนที่ประทานบัตรใน
อัตราร้อยละ 20 ของเงินค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต แต่ไม่มีการจัดสรรให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีอยู่ข้างเคียง 

หลังจากที่ได้มีการประสานงานไปยัง กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่เพ่ือแก้ไข
การปรับปรุงการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อจากนั้น กรม
อุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ได้ตรวจสอบและพิจารณา ดังนี้   

ประเด็นที่1 พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 ตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการสิทธิ
มนุษยชนแห่งชาติ โดยได้บัญญัติว่า “การทิ้งดินถือเป็นกิจกรรมการท าเหมืองและพ้ืนที่ที่มีการทิ้งดินมี
สิทธิได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ด้วย” ซึ่งการปรับปรุงพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 ตามความ
ดังกล่าวข้างต้น ไม่สามารถปรับปรุงสัดส่วนการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นต าบลบ้านดงตามความประสงค์ได้ เนื่องจากการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และประกาศคณะกรรมการการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่องการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 6 สิงหาคม พ.ศ. 2544 ซึ่งก าหนดให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่
ส าหรับแร่ที่ผลิตได้จากประทานบัตรหรือสัมปทานที่มีพ้ืนที่ตามประทานบัตรเท่านั้น โดยมิได้ระบุให้
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้พ้ืนที่ที่ทิ้งมูลดินทรายแต่อย่างใด ด้วยเหตุนี้ส่งผลให้องค์การบริหารส่วน
ต าบลบ้านดงยังคงไม่ได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ตามท่ีประสงค์ 

ประเด็นที่ 2 กรณีท่ีการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ได้เสนอความเห็นว่า ผลกระทบที่เกิด
ขึ้นกับองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง โดยไม่ได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่อย่างเป็นธรรมจากการ
ท าเหมืองแร่ถ่านหินซึ่งเป็นเหตุมาจากพระราชบัญญัติ พ.ศ. 2510 กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการ
เหมืองแร่ พิจารณาแล้วเห็นว่าตามความเห็นของ การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ไม่ใช่ประเด็น
สาระส าคัญของปัญหาดังกล่าวข้างต้นซึ่งข้อเท็จจริงของปัญหาเกี่ยวข้องกับหลักเกณฑ์การจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่โดยตรง ซึ่งก าหนดการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ ตามประกาศคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังกล่าวข้างต้นตามเหตุผลข้อ 1 

ประเด็นที่ 3 ส าหรับการทบทวนหลักเกณฑ์สัดส่วนค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ ได้มีหนังสือถึงปลัดส านักนายกรัฐมนตรี เพ่ือเสนอ
แนวทางการก าหนดหลักเกณฑ์สัดส่วนการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยเสนอให้มีการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของ
ใบอนุญาตทีเ่กี่ยวเนื่องกับประทานบัตร ตามพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 โดยเป็นใบอนุญาตที่ท้ิงมูล
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ดินทรายนอกเขตประทานบัตร ซึ่งกรณีนี้ก็จะสามารถแก้ปัญหาให้กับองค์การบริหารส่วนต าบลบ้าน
ดงได ้

ดังนั้น กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ พิจารณาแล้วเห็นว่าการจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดใน
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่องการ
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่และค่าภาคหลวงปิโตรเลียมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ลงวันที่ 6 
สิงหาคม พ.ศ. 2544 ซึ่งมิได้ให้อ านาจกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ พิจารณาปรับปรุง
สัดส่วนการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง จึงไม่อาจสามารถพิจารณา
ปรับปรุงการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงตามความประสงค์ได้ 

อย่างไรก็ตาม จากข้อมูลการประชุมขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงพบว่าในช่วงปี พ.ศ. 
2556 ในคราวประชุมคณะท างานแก้ไขปัญหาราษฎร 5 หมู่บ้านในพื้นที่อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง 
เมื่อวันที่ 17 มกราคม พ.ศ. 2556 ได้มีการพิจารณาในเรื่องการจ่ายค่าภาคหลวง โดยผู้แทนกระทรวง
อุตสาหกรรมได้ชี้แจงว่า”การจ่ายค่าภาคหลวงหากมีการขุดจากพ้ืนที่ไหน ต าบลไหน ให้ จ่าย
ค่าภาคหลวงให้ต าบลนั้น ตามอัตราส่วนร้อยละ 40 ต่อ 60 โดยร้อยละ 40 แรกจ่ายให้รัฐ อีกร้อยละ 
60 กระจายลงท้องถิ่น ดังนี้ ร้อยละ 20 แรกจ่ายให้กับท้องถิ่นที่ขุดแร่ออกมา ร้อยละ 20 ต่อมา จ่าย
ให้กับจังหวัด (ทุกอบต. ในจังหวัดแบ่งกัน) อีกร้อยละ 20 ที่เหลือจ่ายให้ทั่วประเทศ ซึ่งคณะกรรมการ
พิจารณาการจ่ายค่าภาคหลวงอยู่ที่กระทรวงมหาดไทย ดังนั้น คณะกรรมการชุดนี้จึงต้องมีการ
ทบทวนพิจารณาค่าภาคหลวงใหม่ ที่ประชุมจึงเห็นควรให้กระทรวงอุตสาหกรรมด าเนินการเสนอเรื่อง
ไปที่กระทรวงมหาดไทยเพ่ือขอเปลี่ยนแปลงค่าภาคหลวงแร่และพิจารณาทบทวนก ารจ่าย
ค่าภาคหลวงในพ้ืนที่หรือท้องถิ่นที่ได้รับผลกระทบโดยตรงอย่างชัดเจนต่อไป” ทั้งนี้ ที่ประชุมได้มีมติ
มอบหมายให้ผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรมและผู้แทนกระทรวงมหาดไทยน าข้อเสนอของที่ประชุม
เรื่องการพิจารณาแก้ไขเงื่อนไขในการจ่ายค่าภาคหลวงแร่ เพ่ือให้ผลตอบแทนกระจายไปสู่ พ้ืนที่ที่
ได้รับผลกระทบโดยตรงอย่างแท้จริง เช่น พ้ืนที่ทิ้งดิน เป็นต้น ซึ่งถ้าหากการด าเนินการเป็นไปตาม
ข้อเสนอการประชุม ก็จะช่วยให้องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้รับเงินจากการจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่ด้วย 

ทั้งนี้ ผู้วิจัยเห็นว่า งานวิจัยที่ศึกษาเกี่ยวกับผลกระทบจากการท าโรงไฟฟ้าถ่านหิน หรือการ
ท าเหมืองแร่ที่ถูกน าเสนอในเชิงวิชาการ และเกี่ยวข้องกับประเด็นทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์ การ
จัดการภาครัฐ การบริหารรัฐกิจ การคลังท้องถิ่น การกระจายอ านาจทางการคลัง การบริหารกิจการ
สาธารณะฯลฯ ยังไม่ค่อยแพร่หลายนัก ส่วนใหญ่จะเน้นศึกษาในเชิงวิศวกรรมศาสตร์หรือธรณีวิทยา
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เป็นส่วนใหญ่ ด้วยเหตุผลนี้และประเด็นปัญหาดังกล่าวข้างต้น จึงกระตุ้นและผลักดันให้ผู้วิจัยต้องการ
ค้นหา แสวงหา เพ่ือให้ได้ค าตอบในเชิงลึกว่า องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงที่เคยได้รับเงินจัดสรร
จากค่าภาคหลวงแร่จ านวนมาก แต่ในปัจจุบันกลับได้รับเงินจัดสรรน้อยลงทุกปี ๆ นั้น แท้จริงแล้ว
ปัญหาเกิดจากอะไร หรือวิทยานิพนธ์เล่มนี้อาจจะช่วยสะท้อนถึงปัญหาที่เกิดขึ้นอยู่ในปัจจุบันของ
พ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง เพ่ือน าไปสู่การแก้ไขปัญหาอย่างตรงจุดมากข้ึน 

 

1.2 ค ำถำมกำรวิจัย  
 

ประเด็นปัญหาการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น“กรณีศึกษา 
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง” คืออะไร 

 

1.3 วัตถุประสงค์กำรวิจัย  
 

เพ่ือให้ทราบถึง ประเด็นปัญหาการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
“กรณีศึกษา องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง” 

 

1.4 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
 

ท าให้ทราบถึง ประเด็นปัญหาการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
“กรณีศึกษา องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง” 

 

1.5  ขอบเขตกำรศึกษำ 
 

ในการวิจัยครั้งนี้ เป็นการศึกษาแบบกรณีศึกษา (Case Study Research) เพ่ือค้นหาค าตอบ
เชิงประจักษ์เกี่ยวกับปัญหาและวิธีการแก้ไขปัญหาโดยเป็นการศึกษาเฉพาะพ้ืนที่ที่มุ่งศึกษากรณี
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง โดยประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นนี้ ถูกเรียกร้องมาเป็นระยะเวลากว่า  
สิบปี แต่ก็ไม่ได้ถูกแก้ไขอย่างจริงจังและตรงจุด รัฐบาลเพียงรับเรื่องดังกล่าวไปพิจารณาแต่ไม่ได้
ด าเนินการแก้ไขอย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงนั้นได้รับผลกระทบ
จากการท าเหมืองแร่ถ่านหินของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย ถูกใช้เป็นพ้ืนที่ทิ้งมูลดินทราย
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โดยไม่ได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่อย่างเป็นธรรมจากการท าเหมืองแร่ถ่านหิน การไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย ทั้งที่ในอดีตได้มีการผลักดันจากผู้น าท้องถิ่น รวมถึงประชาชนในท้องที่องค์การ
บริหารส่วนต าบลบ้านดง นอกจากนี้ กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและเหมืองแร่ เคยมีหนังสื อเสนอ
ความเห็นไปยังส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ให้พิจารณาปรับปรุงแก้ไขแล้ว แต่ปัจจุบันไม่
ปรากฏผลความคืบหน้าการด าเนินการเรื่องดังกล่าว ดังนั้น ในการศึกษานี้จึงให้ความส าคัญกับข้อมูล
และข้อเท็จจริงในมิติต่าง ๆ ทั้งการศึกษาข้อมูลจากเอกสารต ารา เอกสารการประชุม หนังสือร้องเรียน 
และข้อมูลจากการสัมภาษณ์ผู้ที่เกี่ยวข้องในท้องถิ่น เพ่ือให้ได้ข้อมูลอย่างรอบด้าน ตรงตามความเป็น
จริงมากที่สุด ทั้งนี้ ผู้วิจัยจะน าข้อมูลต่าง ๆ ที่ได้รวบรวมนั้น น ามาอภิปรายตามหลักแนวคิดและ
ทฤษฎีที่เกี่ยวกับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ เพ่ือให้ค้นพบปัญหาในเชิงลึกรวมถึงวิธีการแก้ไขปัญหา
ให้กับองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงอย่างตรงจุดและมีความอย่างยั่งยืนในอนาคตด้วย  

 

1.6 นิยำมค ำศัพท์ที่ใช้ในกำรศึกษำ  
 

1)  “ค่าภาคหลวงแร่” หมายถึง เงินค่าธรรมเนียมที่ผู้ประกอบการท าเหมืองแร่ต้องช าระ
ให้แก่รัฐบาลเพ่ิมเติมต่างหากนอกเหนือจากภาษีอ่ืน ๆ ที่ต้องช าระตามปกติ ค่าภาคหลวงแร่ จึงมี
ลักษณะเป็นการชดเชยความสูญสิ้นไปของทรัพยากรแร่ รวมทั้งเป็นการแบ่งปันผลประโยชน์จากการ
ใช้ประโยชน์ทรัพยากรแร่ให้แก่ภาครัฐ เนื่องจากแร่เป็นทรัพยากรที่มีความส าคัญต่อการเจริญเติบโต
ของประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศที่ต้องพ่ึงพิงทรัพยากรเป็นวัตถุดิบในการพัฒนาอุตสาหกรรม
ระดับต่าง ๆ โดยประเทศไทยมีแนวคิดที่ว่าทรัพยากรแร่ เป็นสมบัติของประเทศ ดังนั้น จึงจ าเป็นที่
ภาครัฐจะต้องเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการและประสานประโยชน์ และให้ภาคเอกชนมี
บทบาทที่เหมาะสม เพ่ือความเท่าเทียมกันในการได้รับประโยชน์จากแหล่งแร่ หมายถึงการให้โอกาส
คนทุกกลุ่มได้รับประโยชน์จากการมีอยู่ของทรัพยากรในประเทศ ทั้งผู้ประกอบการเหมืองแร่ ผู้ใช้แร่ 
และประชาชนทั่วไป กล่าวคือในแง่ของผู้ประกอบเหมืองแร่ทั้งรายใหญ่และรายเล็กควรได้รับความ
ยุติธรรมจากการใช้ประโยชน์จากแหล่งแร่อย่างเท่าเทียมกัน ทรัพยากรแร่นี้ ประเทศต่าง ๆ เรียกเก็บ
โดยชื่อต่าง ๆ กัน และด้วยวิธีและระบบที่แตกต่างกันไปตามแต่รัฐบาลของประเทศนั้น ส าหรับ
ประเทศไทย เรียกว่า“ค่าภาคหลวงแร่”  

2)  การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ หมายถึง การจัดสรรรายได้จากการเก็บภาษีแร่ หรือค่าภาคหลวงแร่ ให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นรายได้ส าคัญส่วนหนึ่งของรัฐที่ได้น าไปใช้ประโยชน์ในการพัฒนาประเทศ 
ด้านต่าง ๆ  ทั้งในส่วนของการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน ระบบสาธารณูปโภคต่าง ๆ  เช่น ถนน ระบบไฟฟ้า น้ าประปา 
เขื่อน อ่างเก็บน้ า ฯลฯ อันเป็นปัจจัยพ้ืนฐานและตัวจักรส าคัญของการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของประเทศให้
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เจริญก้าวหน้า รวมถึงในส่วนของท้องถิ่นเองก็ได้รับประโยชน์จากการจัดสรรรายค่าภาคหลวงแร่ เช่น ท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับรายได้จากการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่โดยทั่วถึงกัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถน า
รายได้ที่ ได้รับจากการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ไปบริหารจัดการเพ่ือการพัฒนาท้องถิ่นได้ตามเจตนารมณ์ของตนเอง และ
ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เข้ามามีส่วนร่วม ในการดูแลทรัพยากรธรรมชาติในท้องถิ่นมากขึ้น 
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บทท่ี 2 

 
แนวคิด ทฤษฎี และกำรทบทวนวรรณกรรม 

 
ในบทนี้ เป็นการทบทวนแนวคิดทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับปัญหาในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ 

โดยในส่วนแรก จะกล่าวถึง ความหมายและหลักเกณฑ์ ของการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และบทบาทของกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ในการจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่ อนึ่ง เนื่องจากงานวิจัยนี้มีความเกี่ยวข้องกับกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวข้องกับแร่ 
ได้แก่กฎหมายว่าด้วยแร่ประมวลรัษฎากร กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป 
และกฎหมายกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้เห็นถึงสภาพปัญหาที่เกิดขึ้นได้
อย่างชัดเจนมากขึ้น นอกจากนี้จะกล่าวถึงแนวคิดและทฤษฎีว่าด้วยเศรษฐศาสตร์ทรัพยากรธรรมชาติ 
(Natural Resources Economics) หลักการจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่และปิโตรเลียม รวมถึงหลักการ
กระจายอ านาจทางด้านการคลังและงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในส่วนที่สอง จะได้
กล่าวถึง งานวิจัยที่เก่ียวข้อง และการน าเสนอกรอบแนวคิดของการศึกษาในครั้งนี้  

  

2.1  ควำมหมำย และหลักเกณฑ์ในกำรจัดสรรค่ำภำคหลวงแร่ 

 
ความหมายของค่าภาคหลวงแร่ หมายถึง ค่าภาคหลวงแร่คือภาษีที่เรียกเก็บจากการใช้

ประโยชน์ทรัพยากรแร่  โดยกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่เป็นผู้ด าเนินการจัดเก็บ และ
ส่งเป็นรายได้ของรัฐมาโดยตลอด ต่อมากระทรวงมหาดไทยมีนโยบายในการกระจายอ านาจให้แก่
ท้องถิ่น เพ่ือให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นในการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่น* และเพ่ือให้บริหารจัดการงบประมาณในการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง  จึงได้มีการจัดตั้ง
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ขึ้น ตามมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  บัญญัติให้สภาต าบลที่มีรายได้โดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณที่
ล่วงมา  ติดต่อกันสามปีเฉลี่ยไม่ต่ ากว่าปีละหนึ่งแสนห้าหมื่นบาท  หรือตามเกณฑ์รายได้เฉลี่ยในวรรค
สองอาจจัดตั้งเป็นองค์การบริหารส่วนต าบลได้   โดยท าเป็นประกาศของกระทรวงมหาดไทย  และให้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาในประกาศนั้นให้ระบุชื่อและเขตขององค์การบริหารส่วนต าบลไว้ด้วย   
และในมาตรา 78 แห่งพระราชบัญญัติฉบับนี้  ก าหนดที่มาแห่งรายได้ขององค์การบริหารส่วนต าบล  

master
Rectangle
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โดยก าหนดให้ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ในองค์การบริหารส่วนต าบลใด เมื่อได้มีการ
จัดเก็บตามกฎหมายว่าด้วยการนั้นแล้ว  ให้จัดสรรให้องค์การบริหารส่วนต าบลนั้นตามหลักเกณฑ์ 
และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง (พ.ศ. 2539) (ดวงแข ทวีบูรณ์, 2553)  

ค่าภาคหลวง (Royalty)  Otto (2001) ได้กล่าวว่า ในอดีตค่าภาคหลวงเป็นระบบภาษีท่ีได้รับ
ความสนใจน้อย กลไกของภาษี ขึ้นอยู่กับความสามารถในการจ่าย (Ability to Pay) หรือภาษีบนฐาน
ของก าไร (Profit-Based Taxes) บาง ประเทศตัดค่าภาคหลวงออกจากภาษีอ่ืนทั้งหมด โดยมุ่งไปที่
ภาษีฐานของก าไร แต่บางประเทศก็ยังคงใช้ภาษี ค่าภาคหลวงแร่อยู่ สิ่งส าคัญคือ ประเด็นเรื่ องความ
เป็นเจ้าของ (Ownership) หลายประเทศส่วนใหญ่ถือว่า ทรัพยากรแร่เป็นของรัฐ ถ้ากิจการหรือ
บริษัทน้าทรัพยากรมาใช้จ าเป็นต้องแสดงให้เห็นได้ว่า รัฐจะได้รับอะไรเป็น การตอบแทนจากความ
สูญเสียทรัพยากรนั้น แต่บริษัทเหมืองแร่ไม่ได้แสดงให้เห็นก าไรที่สามารถน ามาจ่ายภาษี ได้ ดังนั้น จึง
ไม่มีอะไรรับประกันได้ว่ารัฐจะได้รับภาษีฐานรายได้นั้น จึงมีหลายแนวทางที่ก าหนดภาษีค่าภาคหลวง 
อย่างเป็นธรรมและไม่สลับซับซ้อน ภาษีค่าภาคหลวงแร่จึงเป็นรายได้ที่เหมาะสมที่จะให้จังหวัดหรือ
ท้องถิ่น และ ถึงแม้จะมีการจัดเก็บโดยรัฐส่วนกลาง แล้วจัดสรรแบ่งเป็นเปอร์เซ็นต์ให้แก่จังหวัดและ
ท้องถิ่น ซึ่งหน่วยงาน เหล่านั้นอาจมีข้อกังขาและมีการเรียกร้องให้มีการจัดสรรปันส่วนใหม่ (Re-
Distribution System) 

การจัดเก็บค่าภาคหลวงเป็นการจัดเก็บตามจ านวนหรือมูลค่าซึ่งได้รับความนิยมมากกว่า 
ค่าธรรมเนียมประเภทอ่ืน เพราะสามารถบริหารจัดการ ตรวจสอบได้ง่าย และมีผลกระทบต่อโครงการ
น้อย แต่ ค่าภาคหลวงบิดเบือนผลกระทบที่เกิดขึ้น กล่าวคือ ค่าภาคหลวงแร่ไม่ได้สะท้อนต้นทุนต่อ
หน่วยของการน าทรัพยากรออกมาใช้ผลลัพธ์ที่ตามมาคือ การน าทรัพยากรออกมาใช้แม้ว่าราคาจะสูง
กว่าต้นทุนทางสังคมท่ีจะต้องสูญเสีย (สุธินี ชุติมากุลทวี, 2562; Sarma & Naresh, 2001) 

การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทรัพยากรแร่แตกต่างจาก
ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ ตรงที่เป็นทรัพยากรสิ้นเปลืองประเภทที่ใช้แล้วหมดไปไม่สามารถสร้าง
ขึ้นมาทดแทนได้ ประกอบกับทรัพยากรในแต่ละพ้ืนที่มีความแตกต่างกันทั้งในด้านความสมบรูณ์ของ
แหล่งแร่  คุณภาพ   ภูมิประเทศ  ภูมิอากาศ  ระดับความลึก และการวางตัวของแหล่งแร่ เป็นต้น 
นอกจากนี้ยังเป็นทรัพยากรที่มีความส าคัญต่อการเจริญเติบโตของประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ประเทศที่ต้องพ่ึงพิงทรัพยากรเป็นวัตถุดิบในการพัฒนาอุตสาหกรรมระดับต่าง ๆ ประเทศไทยมี
แนวคิดที่ว่าทรัพยากรแร่ เป็นสมบัติของประเทศ ดังนั้น จึงจ าเป็นที่ภาครัฐจะต้องเข้ามามีส่วนร่วมใน
การบริหารจัดการและประสานประโยชน์ และให้ภาคเอกชนมีบทบาทที่เหมาะสม เพ่ือความเท่าเทียม
กันในการได้รับประโยชน์จากแหล่งแร่ หมายถึงการให้โอกาสคนทุกกลุ่มได้รับประโยชน์จากการมีอยู่
ของทรัพยากรในประเทศ ทั้งผู้ประกอบการเหมืองแร่ ผู้ใช้แร่ และประชาชนทั่วไป กล่าวคือในแง่ของ
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ผู้ประกอบเหมืองแร่ทั้งรายใหญ่และรายเล็กควรได้รับความยุติธรรมจากการใช้ประโยชน์จากแหล่งแร่
อย่างเท่าเทียมกัน ทั้งในส่วนของการบริการขั้นพ้ืนฐานของรัฐ การได้รับสิทธิในการท าเหมือง และการ
ช าระค่าธรรมเนียมจากการใช้ทรัพยากรให้แก่รัฐ ในแง่ของผู้ใช้แร่ก็ควรได้ใช้ทรัพยากรแร่ในราคา
ยุติธรรม ซึ่งราคายุติธรรมนี้หมายถึงราคาที่ท าให้มีการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ ต้องไม่ใช่
ราคาที่สูงเกินไปเนื่องจากการมีอ านาจผูกขาดของผู้ผลิต และต้องไม่ใช่ราคาต่ าเกินไปเนื่องจากเป็น
ราคาที่ไม่ครอบคลุมต้นทุนทางสังคมที่เกิดขึ้นเช่นไม่รวมต้นทุนค่ารักษาและฟ้ืนฟูสิ่งแวดล้อมหลังการ
ท าเหมือง ส่วนในแง่ของประชาชนทั่วไปในฐานะเจ้าของทรัพยากรแร่ ในประเทศควรได้รับเงิน
ค่าตอบแทนจากการที่มีผู้น าทรัพยากรแร่ไปใช้ประโยชน์ เพ่ือที่รัฐซึ่งเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร
จัดการและประสานประโยชน์ และให้ภาคเอกชนมีบทบาทที่เหมาะสม เพ่ือความเท่าเทียมกันในการ
ได้รับประโยชน์จากแหล่งแร่ หมายถึงการให้โอกาสคนทุกกลุ่มได้รับประโยชน์จากการมีอยู่ของ
ทรัพยากรในประเทศ ทั้งผู้ประกอบการเหมืองแร่ ผู้ใช้แร่ และประชาชนทั่วไป กล่าวคือในแง่ของผู้
ประกอบเหมืองแร่ทั้งรายใหญ่และรายเล็กควรได้รับความยุติธรรมจากการใช้ประโยชน์จากแหล่งแร่
อย่างเท่าเทียมกัน ทั้งในส่วนของการบริการขั้นพ้ืนฐานของรัฐ การได้รับสิทธิในการท าเหมือง และการ
ช าระค่าธรรมเนียมจากการใช้ทรัพยากรให้แก่รัฐ ในแง่ของผู้ใช้แร่ก็ควรได้ใช้ทรัพยากรแร่ในราคา
ยุติธรรม ซึ่งราคายุติธรรมนี้หมายถึงราคาที่ท าให้มีการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ ต้องไม่ใช่
ราคาที่สูงเกินไปเนื่องจากการมีอ านาจผูกขาดของผู้ผลิต และต้องไม่ใช่ราคาต่ าเกินไปเนื่องจากเป็น
ราคาที่ไม่ครอบคลุมต้นทุนทางสังคมที่เกิดขึ้นเช่นไม่รวมต้นทุนค่ารักษาและฟ้ืนฟูสิ่งแวดล้อมหลังการ
ท าเหมือง ส่วนในแง่ของประชาชนทั่วไปในฐานะเจ้าของทรัพยากรแร่ในประเทศควรได้รับเงิน
ค่าตอบแทนจากการที่มีผู้น าทรัพยากรแร่ไปใช้ประโยชน์ เพ่ือที่รัฐซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนจะได้
น ามากระจายสู่สังคมให้ได้รับประโยชน์ในรูปแบบต่าง ๆ การจัดเก็บรายได้ส่วนนี้รู้จักกันทั่วไป คือ 
“ภาษีทรัพยากรแร่” การเก็บภาษีทรัพยากรแร่นี้ ประเทศต่าง ๆ เรียกเก็บโดยชื่อต่าง ๆ กัน และด้วย
วิธีและระบบที่แตกต่างกันไปตามแต่รัฐบาลของประเทศนั้น ส าหรับประเทศไทย เรียกภาษีทรัพยากร
แร่ว่า “ค่าภาคหลวงแร่” ซึ่งถือเป็นเงินค่าธรรมเนียมที่ผู้ประกอบการท าเหมืองแร่ต้องช าระให้แก่
รัฐบาลเพ่ิมเติมต่างหากนอกเหนือจากภาษีอ่ืน ๆ ที่ต้องช าระตามปกติ ค่าภาคหลวงแร่ จึงมีลักษณะ
เป็นการชดเชยความสูญสิ้นไปของทรัพยากรแร่ รวมทั้งเป็นการแบ่งปันผลประโยชน์จากการใช้
ประโยชน์ทรัพยากรแร่ให้แก่ภาครัฐ ดังนี้ 
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ตำรำงท่ี 2.1 สัดส่วนค่าภาคหลวงแร่ที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

 
 
 

ปี 
พ.ศ. 

 
 
 

ค่ำภำคหลวงแร่ 

 
 
 

เพิ่มข้ึน 

(%) 

 
 

ส่งเป็น 
รำยได้

รัฐ 
(40%) 

 

ทศ.และ
อบต.ที่มี

พื้นที่
ครอบคลุม
ประทำน

บัตร 
(20%) 

ทศ.และ
อบต.อื่นที่

อยู่ใน
จังหวัดที่มี

พื้นที่
ครอบคลุม
ประทำน

บัตร 
(10%) 

 

ทศ.และ
อบต.ใน
จังหวัด

อ่ืน 
(10%) 

 

อบจ.ที่มี
พื้นที่

ครอบคลุม
ประทำน

บัตร 
(20%) 

2547 1,377,490,709.25 n/a 550 275 137 137 275 

2548 1,503,334,200.73 9.14 601 300 150 150 300 

2549 1,623,786,236.35 8.01 649 324 162 162 324 

2550* 1,622,626,516.35 -0.07 649 324 162 162 324 

2551* 1,804,840,355.21 11.23 721 360 180 180 360 

2552 2,372,942,336.73 31.48 949 474 237 237 474 

2553 2,696,512,000.36 13.64 1,078 539 269 269 539 

2554* 2,613,700,000.92 -3.07 1,045 522 261 261 522 

การท าเหมืองแร่ในปัจจุบัน ผู้ประกอบการเหมืองแร่ต้องจ่ายค่าภาคหลวงให้กับรัฐบาลตาม
มูลค่าของทรัพยากรแร่ โดยจ่ายเป็นอัตราร้อยละที่คงที่ของราคา คูณด้วย ปริมาณแร่ที่ผลิตได้ ยกเว้น 
แร่ดีบุก แร่ทังสเตน แร่ตะกั่ว แร่สังกะสี และแร่ทองค า ผู้ประกอบการเหมืองแร่ต้องจ่ายเป็นอัตรา
แบบก้าวหน้า (Progressive Rate) และอัตราค่าภาคหลวงนี้จะแตกต่างกันในระหว่างแร่ การเก็บ
ค่าภาคหลวงของรัฐบาลถือเป็นการเพ่ิมต้นทุนการผลิตของผู้ประกอบการเหมืองแร่ อาจสร้างภาระ
ให้กับผู้ประกอบการเหมืองแร่มากขึ้น โดยเฉพาะในปีที่ราคาแร่ต่ ามากและผู้ประกอบการเหมืองแร่
ก าลังขาดทุน อัตราค่าภาคหลวงจึงมีผลต่อการผลิตแร่ในประเทศ อัตราค่าภาคหลวงที่สูงเกินไปเป็น
การไม่สนับสนุนการผลิตและการลงทุนในอุตสาหกรรมเหมืองแร่ และอัตราค่าภาคหลวงที่ต่ าเกินไปท า
ให้รัฐบาลและสังคมส่วนรวมสูญเสียเงินรายได้ การเก็บค่าภาคหลวงในอัตราที่เหมาะสม จึงเป็น
สิ่งจ าเป็นที่จะช่วยให้มีการส ารวจและพัฒนาเหมืองแร่ในระยะยาว 
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การเก็บค่าธรรมเนียมการใช้ทรัพยากรในรูปของค่าภาคหลวงในอัตราร้อยละของราคานี้ มีทั้ง
ข้อดีและข้อเสีย ข้อดีคือการจัดเก็บภาษีง่าย ต้นทุนในการบริหารการจัดเก็บภาษีต่ า และเก็บได้
เที่ยงตรงตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด รัฐสามารถคาดคะเนปริมาณรายได้จากภาษีนี้ได้ง่าย  นอกจากนี้ยัง
สามารถปรับเปลี่ยนอัตราภาษีได้ง่าย หรือใช้วิธีจัดเก็บในรูป Ad Valorem Tax with Progressive 
Pattern คือสามารถปรับอัตราภาษีให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงทางด้านราคาแร่ได้ง่าย นั่นคือ 
เมื่อแร่มีราคาต่ าก็เก็บค่าภาคหลวงในอัตราต่ า แต่เมื่อแร่มีราคาสูงขึ้นก็เก็บค่าภาคหลวงสูงขึ้นตาม 
ส าหรับข้อเสียคือ ไม่ได้ค านึงถึงศักยภาพแหล่งแร่แต่ละแหล่งที่แตกต่างกัน ผลตอบแทนการลงทุน
(ก าไร) ของผู้ประกอบการเหมืองแต่ละรายแตกต่างกัน แต่ผู้ประกอบการเหมืองแต่ละรายจะต้อง
รับภาระการจ่ายเงินให้รัฐบาลเท่ากัน ทั้ง ๆ ที่ความสามารถในการจ่ายของผู้ประกอบการเหมืองแต่ละ
รายไม่เท่ากันเนื่องจากต้นทุนการผลิตของผู้ประกอบการเหมืองแต่ละรายต่างกัน ถ้าความแตกต่าง
ของต้นทุนในการผลิตแต่ละเหมืองเนื่องมาจากการมีประสิทธิภาพการผลิตที่แตกต่างกัน ก็ถือเป็นเรื่อง
ที่เจ้าของเหมืองจะต้องท าการแก้ไขปรับปรุงการท างานในเหมืองของตน แต่ถ้าความแตกต่างนี้เกิด
จากการได้รับประโยชน์จากการบริการพ้ืนฐานของรัฐบาลแตกต่างกัน เช่น แหล่งที่ตั้งของบางเหมือง
อยู่ใกล้ถนน ท าให้ต้นทุนค่าขนส่งแร่ถูกกว่าเหมืองที่อยู่ในที่ทุรกันดาร ไม่มีการคมนาคม ในกรณีนี้การ
ที่ผู้ประกอบการเหมืองทุกรายรับภาระค่าภาคหลวงเท่ากันอาจเป็นเรื่องที่ไม่เป็นธรรมกับผู้ท าเหมือง 

รายได้จากค่าภาคหลวงแร่ เป็นรายได้ส าคัญส่วนหนึ่งของรัฐที่ได้น าไปใช้ประโยชน์ในการ
พัฒนาประเทศด้านต่างๆมาอย่างต่อเนื่อง ทั้งในส่วนของการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน ระบบ
สาธารณูปโภคต่าง ๆ เช่น ถนน ระบบไฟฟ้า น้ าประปา เขื่อน อ่างเก็บน้ า ฯลฯ อันเป็นปัจจัยพ้ืนฐาน
และตัวจักรส าคัญของการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจของประเทศให้เจริญก้าวหน้า รวมทั้งในส่วนของ
งบประมาณและค่าใช้จ่ายของหน่วยงานภาครัฐเพ่ือใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน และปัจจุบัน
ประชาชนในท้องถิ่น มีความตื่นตัวและมีบทบาทในการเข้ามาปกป้องดูแลการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รัฐบาลเริ่มมีการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) เพ่ือน าไปใช้ประโยชน์โดยตรงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2539 ส าหรับหลักเกณฑ์และวิธีการจัดสรร
รายได้ ค่าภาคหลวงแร่กลับคืนสู่ท้องถิ่น (กฤษณา แก้วสวัสดิ์, 2553) 

การจัดเก็บภาษีค่าภาคหลวงแร่และการจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Otto 
(2001) ได้กล่าวถึงค่าภาคหลวงแร่และการกระจายอ านาจทางการคลังว่า ในทางปฏิบัติหลาย 
ประเทศทั่วโลก แนวนโยบายการกระจายอ านาจทางภาษี (Tax Decentralization Policy) ควรจะมี
การแยก กกิรรมการท าเหมืองแร่ออกจากกิจกรรมอ่ืน ด้วยเหตุผลที่ว่า 

1) ค่าชดเชย (Compensation) ควรจะจ่ายให้กับเจ้าของทรัพยากรแร่ เนื่องจากเหมืองแร่
เป็น ทรัพยากรใช้แล้วหมดไป (Non-Renewable Resources) ค่าชดเชยควรจะให้แก่การสูญเสีย
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ทรัพยากรแบบถาวรนั้น ปกติจึงมีการมอบอ านาจการเรียกเก็บค่าภาคหลวง (Empowered to Levy 
a Compensatory Royalty) แก่เจ้าของทรัพยากร ซึ่งความเป็นเจ้าของทรัพยากรจะแตกต่างกันใน
แต่ประเทศ บางประเทศอ านาจตามกฎหมาย อาจจะเป็นของรัฐส่วนกลาง (State) และบางประเทศ
จะเป็นอ านาจของรัฐท้องถิ่น (Provincial Government) เช่นในประเทศมาเลเซีย หรือของเจ้าของ
ที่ดิน (Landowner) เป็นผู้สามารถท าสัญญาเกี่ยวกับการจัดเก็บ ค่าธรรมเนียม และควรจะมีส่วนร่วม
ในผลประโยชน์ของการจัดเก็บค่าธรรมเนียมดังกล่าว ซึ่งเจ้าของสามารถจะเข้า มามีบทบาทในการ
กระจายอ านาจทางการคลังด้วย 

2) การท าเหมืองมีความเสี่ยงสูงและเป็นธุรกิจที่มีการลงทุนสูง (Risky and Capital 
Intensive Business) ซึ่งประกอบด้วยกระบวนการเริ่มตั้งแต่การส ารวจเหมืองแร่ (Exploration) การ
พัฒนาพ้ืนที่เหมืองแร่ (Mine Development) การจัดหาเครื่องมืออุปกรณ์ การช าระค่าธรรมเนียม
และภาษี ให้ แก่ ท้ อ งถิ่ น  (Local Tax and Special Incentives) ว งจรด้ านร าคาของสิ น ค้ า 
(Commodity Price Cycles) เป็นต้น ดังนั้น เครื่องมือ ทางการคลังหลายประการที่ใช้จึงตระหนักถึง
ธรรมชาติของความเสี่ยงและการลงทุนสูงนั้น และเกิดค าถามที่ เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจ
ทางการคลัง 

3) โดยธรรมชาติของการท าเหมือง จ าเป็นต้องเป็นไปตามพฤติกรรมของผู้จ่ายภาษี แต่ละ
ประเทศ จะใช้วิธีการเก็บภาษีที่แตกต่างกัน ซึ่งการเก็บภาษีจะมีทั้งวิธีการจูงใจหรือบทลงโทษ ทั้งนี้ 
การท าเหมืองส่วนมาก ต้องให้ความส าคัญกับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมมากกว่าอุตสาหกรรมอ่ืน 
เพราะอยู่บนพ้ืนฐานทรัพยากรที่ใช้แล้วหมดไป ซึ่งอาจจะมีผลในช่วงเวลาเติบโตในเศรษฐกิจท้องถิ่น 
และอาจจะมีผลต่อการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทาง สังคม ประเภทของภาษีที่รัฐก าหนดให้มีการจัดเก็บ
จากการท าเหมืองแร่ อาจมีตัวชี้วัดชนิดภาษีที่เป็นที่ยอมรับใน ระดับประเทศ จังหวัด และท้อ งถิ่น
แตกต่างกัน ซึ่งภาษีแต่ละประเภทจะขึ้นอยู่กับความเหมาะสมหรือ ลักษณะเฉพาะของแต่ละประเทศ 
(Subjective) ซึ่งจะแตกต่างกันไปตามขนาดและความสลับซับซ้อนของระดับ ภาครัฐที่หลากหลาย
แตกต่างกัน ซึ่งผู้ที่มีอ านาจใจการก าหนดภาษีอาจะจัดให้มีการจัดเก็บภาษีแต่ละประเภท สามารถ
แสดงได้ดังตารางต่อไปนี้ (สุธินี ชุติมากุลทวี, 2562) 
 

2.1.1 ขั้นตอนในกำรจัดสรรค่ำภำคหลวงแร่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้องค์การบริหารส่วนต าบล ตามกฎกระทรวง (พ.ศ. 2539) ออก

ตามความในพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  (มีผลบังคับใช้ตั้งแต่
วันที่  24 มิถุนายน พ.ศ. 2539) ให้จัดสรรค่าภาคหลวงให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบล ที่มีการจัดเก็บ
ค่าภาคหลวงแร่นั้นให้อัตราร้อยละสามสิบ และให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บส าหรับแร่ได้จาก
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ประทานบัตร ที่มีพ้ืนที่ตามประทานบัตรอยู่ในเขตพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลหลายแห่งให้
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น ๆ แห่งละเท่ากัน 

ต่อมาในปี พ.ศ. 2541 กระทรวงมหาดไทยได้ด าเนินกระจายอ านาจสู่องค์การบริหารส่วน
จังหวัด (อบจ.) โดยออกกฎกระทรวงฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2541)  ออกตามความในพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 (มีผลบังคับตั้งแต่วันที่   21 ธันวาคม พ.ศ. 2541) ให้จัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มีการจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่นั้นในอัตราร้อยละยี่สิบ 
และจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บส าหรับแร่ที่ผลิตได้จากประทานบัตร ที่มีพ้ืนที่ตามประทานบัตร
อยู่ในเขตพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดหลายแห่งให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้ องค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดนั้น ๆ แห่งละเท่ากัน 

ในปี พ.ศ. 2542 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 284 ได้ตรา
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้มีประกาศเรื่องการ
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 29 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว มีมติให้มีการประกาศก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการ
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ ดังต่อไปนี้ 

1) องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมพ้ืนที่ตามประทานบัตรให้ได้รับ
การจัดสรรในอัตราร้อยละยี่สิบของค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต 

2) องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลอ่ืนที่อยู่ภายในจังหวัดที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมพ้ืนที่ตาม
ประทานบัตร ให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละสิบของค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต  

3) องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลในจังหวัดอ่ืนให้ได้รับจัดสรรในอัตราร้อยละสิบของ
ค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต และการจัดสรรระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตาม 1) ให้
จัดสรรตามจ านวนองค์กรส าหรับตาม 2) และ 3) ให้จัดสรรตามอัตราส่วนแห่งยอดราษฎร ตาม
หลักฐานการทะเบียนราษฎร ในวันสิ้นปีงบประมาณก่อนปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว 

4) องค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ในอัตราร้อย
ละยี่สิบของค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น 

5) กรุงเทพมหานคร ให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ที่จัดเก็บภายในเขต
กรุงเทพมหานคร ในอัตราร้อยละสี่สิบของค่าภาคหลวงแร่ที่ กพร. จัดเก็บได้จริง 

6) ในกรณีใดก็ตามที่เทศบาลได้รับการจัดสรรตามประกาศนี้ให้เมืองพัทยาได้รับการจัดสรร
เช่นเดียวกับเทศบาล 
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ตามกฎกระทรวงและประกาศทั้ง 3 ครั้งนี้ ถ้ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงอุตสาหกรรมสั่งให้คืน
ค่าภาคหลวงแร่ให้แก่ผู้ใช้แร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ ให้ กพร. หักค่าภาคหลวงแร่ไว้เพ่ือจ่ายคืนให้แก่
ผู้ใช้แร่ก่อนการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้จัดสรรปีละ สี่งวด ดังนี้  
งวดที่หนึ่ง ค่าภาคหลวงแรที่ได้รับในเดือนตุลาคมถึงเดือนธันวาคมให้จัดสรรภายในเดือน มกราคม  
งวดที่สอง ค่าภาคหลวงแร่ที่ได้รับในเดือนมกราคมถึงเดือนมีนาคมให้จัดสรรภายในเดือนเมษายน 
งวดที่สาม ค่าภาคหลวงแร่ที่ได้รับในเดือนเมษายนถึงเดือนมิถุนายนให้จัดสรรภายในเดือนกรกฎาคม  
งวดที่สี่ ค่าภาคหลวงแร่ที่ได้รับในเดือนกรกฎาคมถึงเดือนกันยายนให้จัดสรรภายในเดือนตุลาคม 

ในกรณีที่ กพร. ไม่อาจจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ในงวดใดภายในระยะเวลาที่ก าหนดตาม
ประกาศนี้ให้น าส่งภายในระยะเวลาไม่เกินงวดถัดไปประกาศนี้ให้ใช้บังคับส าหรับการจัดเก็บ
ค่าภาคหลวงแร่ตั้งแต่เดือนกรกฎาคม พ.ศ. 2544 เป็นต้นไปดังนั้นจากประกาศของคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กพร. ต้องจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ทั้งสิ้นร้อยละหกสิบของค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต  ส่วนอีกร้อยละสี่สิบส่งเป็น
รายได้ของรัฐ  

 
2.1.2 ผลกระทบที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้ำงเคียงได้รับ 
การท าเหมืองแร่เป็นกิจกรรมที่ให้ทั้งคุณและโทษ  กล่าวคือให้คุณในด้านของท าให้เกิดผล

ผลิตซึ่งเป็นวัตถุดิบต้นน้ าที่น าไปใช้ในอุตสาหกรรมต่าง ๆ ท าให้มีความเจริญทางเศรษฐกิจ และเกิด
อุตสาหกรรมต่อเนื่องอีกมากมาย  แต่ในขณะเดียวกันก็ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม  ท าให้
สภาพธรรมชาติเปลี่ยนแปลงไป เช่น ป่าไม้ ภูเขาถูกท าลาย  ล าน้ าตื้นเขินหรือเปลี่ยนทางเดิน  สัตว์ป่า
ไม่มีที่อยู่อาศัย ระบบนิเวศเปลี่ยนแปลง  รวมทั้งประชาชนในพื้นท่ีก็ได้รับผลกระทบจากการท าเหมือง
ในด้านฝุ่นละออง  เสียง  ถนนที่ใช้เป็นเส้นทางขนส่งช ารุดเสียหาย  การท าเหมืองแร่ในองค์การ
ปกครองส่วนท้องถิ่นแห่งหนึ่ง นอกจากจะมีผลกระทบในองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ แล้ว  ยัง
มีผลกระทบต่อองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ข้างเคียงด้วย  เช่น การขนแร่ออกไปจ าหน่ายต้อง
ขนผ่านองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ อีกหลายแห่ง  ซึ่งท าให้มีฝุ่นละออง เสียงรบกวน  และถนน
ช ารุด  โดยเฉพาะในฤดูฝน อาจจะใช้สัญจรไม่ได้เลย  แต่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ๆ ที่ไม่มี
ประทานบัตร  ไม่ได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่โดยตรงทั้ง ๆ ที่ได้รับผลกระทบโดยตรง ส่วนเงิน
ค่าภาคหลวงแร่ที่ได้รับจัดสรรจะได้รับเพียงจ านวนที่จัดสรรให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนใน
จังหวัด (อัตราร้อยละสิบของค่าภาคหลวงแร่ซึ่งจัดสรรตามอัตราส่วนแห่งยอดราษฎร)  และจ านวนที่
จัดสรรให้องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดอ่ืน (อัตราร้อยละสิบของค่าภาคหลวงแร่ซึ่งจัดสรร
ตามอัตราส่วนแห่งยอดราษฎร) ซึ่งในกรณีที่ได้รับผลกระทบโดยตรงน่าจะมีการพิจารณาร่วมกัน
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ระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีส่วนเกี่ยวข้อง  เพ่ือจะได้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้เกิด
ความยุติธรรมต่อไป (ดวงแข ทวีบูรณ์, 2553) 

2.1.3 ผลดีและผลเสียของกำรจัดสรรค่ำภำคหลวงแร่ 
        ผลดี 

1) ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับรายได้จากการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่โดยทั่วถึงกัน 
   2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถน ารายได้ที่ ได้รับจากการจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่ไปบริหารจัดการเพื่อการพัฒนาท้องถิ่นได้ตามเจตนารมณ์ของตนเอง  
   3) ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เข้ามามีส่วนร่วม  ในการดูแลทรัพยากร 
ธรรมชาติในท้องถิ่น 

        ผลเสีย   
   1) วิธีการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ยังไม่เป็นธรรม  
   2) ไม่มีการติดตาม  ตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการน ารายได้ที่ได้รับ
จากการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ ว่าได้น าไปใช้ตามวัตถุประสงค์หรือไม่ (ดวงแข ทวีบูรณ์, 2553) 
 

2.1.4 หลักเกณฑ์กำรจัดสรรค่ำภำคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หลักเกณฑ์สัดส่วน แบ่งเป็น 2

ทางเลือก ดังนี้ 
 ทางเลือกท่ี 1 จัดสรร ดังต่อไปนี้ 
 1) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร 
 2)  ร้อยละ 20 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร เท่าๆกัน 
 3) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของใบอนุญาต* 

ที่เก่ียวเนื่องกับการประทานบัตร ตามพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 เท่า ๆ กัน 
 4) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล** ที่ติดอยู่กับองค์การบริหาร

ส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร เท่า ๆ กัน 
 5) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลอ่ืนที่อยู่ภายในจังหวัด ซึ่งเป็น

ที่ตั้งของประทานบัตร เท่า ๆ กัน 
 ทางเลือกท่ี 2 จัดสรร ดังต่อไปนี้ 
 1) ร้อยละ 20 ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร 
 2) ร้อยละ 20 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร เท่า ๆ  กัน 
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 3) ร้อยละ 5 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของใบอนุญาต* ที่
เกี่ยวเนื่องกับการประทานบัตร ตามพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 เท่า ๆ กัน 

 4) ร้อยละ 5 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล** ที่ติดอยู่กับองค์การบริหาร
ส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร เท่า ๆ กัน 

 5) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลอ่ืนที่อยู่ภายในจังหวัด ซึ่งเป็น
ที่ตั้งของประทานบัตร เท่า ๆ กัน 

หมายเหตุ *  หมายถึง ใบอนุญาตปลูกสร้างอาคารเกี่ยวกับการท าเหมืองหรือจัดตั้งเพ่ือการ
แต่งแร่ นอกเขตเหมืองแร่ใบอนุญาตจัดตั้งสถานที่เพ่ือการเก็บขังน้ าขุ่นข้นหรือมูลดินทรายนอกเขต
เหมืองแร่    

 1)  กรณีที่ประทานบัตรมี ใบอนุญาต*   ที่ เกี่ยวเนื่องกับประทานบัตร ตาม
พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 อยู่ในองค์การบริหารส่วนต าบล ที่เดียวกับองค์การบริหารส่วนต าบล 
ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตรหรือไม่มีใบอนุญาต* ในองค์การบริหารส่วนต าบลอ่ืน ให้น าส่วนแบ่งใน
ข้อ 3 รวมกับข้อ 4 และให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งอยู่ติดกับองค์การบริหารส่วน
ต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร เท่า ๆ กัน 

 2) ในกรณีที่มีใบอนุญาต*   ที่เก่ียวเนื่องกับประทานบัตร ตามพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 
2510 อยู่ในองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ที่ติดอยู่กับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล 
ซึ่งประทานบัตรตั้งอยู่ การจัดสรรตามข้อ 4 แบ่งให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลอ่ืน ๆ ที่ติด
อยู่กับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ที่ประทานบัตรตั้งอยู่ 

** หมายถึง องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งติดอยู่กับองค์การบริหารส่วนต าบล
หรือเทศบาลซึ่งเป็น    ที่ตั้งของประทานบัตร ที่อยู่ภายในจังหวัดเดียวกัน หรือจังหวัดใกล้เคียงที่มี
องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล อยู่ติดกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลที่ประทาน
บัตรตั้งอยู ่

โดยหลักเกณฑ์การจัดสรรทางเลือกที่ 1 ที่ก าหนดการจัดสรรให้ อบจ. เหลือเพียงร้อยละ 10 
จากเดิม ร้อยละ 20 เนื่องจาก กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่เห็นว่า อบจ. จะได้รับการ
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่จากทุกประทานบัตรในจังหวัดอยู่แล้ว จึงควรกระจายส่วนแบ่งค่าภาคหลวง
ให้แก่ อปท. ที่อยู่ใกล้ อปท. ที่เป็นที่ตั้งของประทานบัตร จะมีความเหมาะสมกว่า เพราะได้รับ
ผลกระทบจากการท าเหมืองสูงใกล้เคียงกับ อปท. ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตรซึ่งมีการก าหนด
หลักเกณฑ์ ดังนี้ 
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ตำรำงที่ 2.2 หลักเกณฑ์การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามข้อเสนอของ กพร. 
 

รำยได้ อปท. 
 

กำรจัดสรรแบบเดิม  
(ร้อยละ) 

กำรจัดสรรแบบใหม่  
(ร้อยละ) 

1) องค์การบริหารส่วนจังหวัด 20 10 

2) อบต.หรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร 20 20 

3) อบต. หรือเทศบาลในจังหวัดอ่ืน 10 - 
4) อบต. หรือเทศบาลที่เกี่ยวเนื่องกับประทานบัตร - 10 

5) อบต. หรือเทศบาลที่อยู่ติดกับ อบต. หรือเทศบาล
ที่เป็นที่ตั้งของประทานบัตร 

- 10 

6) อบต. หรือเทศบาลอ่ืนที่อยู่ภายในจังหวัดที่เป็น
ที่ตั้งประทานบัตร 

10 10 

 
2.1.5 บทบำทของกรมอุตสำหกรรมพื้นฐำนและกำรเหมืองแร่ที่เกี่ยวกับกำรจัดสรรค่ำภำคหลวงแร่ 
บทบาทของกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ในการที่เกี่ยวข้องในการพยายามผลักดันให้ 

องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง ได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่อย่างเป็น
ธรรมในช่วงเวลาที่ผ่านมา มีดังนี้ 

 1)  อบต. บ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง ได้รับผลกระทบจากการท าเหมืองถ่านหิน
ลิกไนต์เพ่ือผลิตกระแสไฟฟ้าของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (แม่เมาะ) จึงได้มีหนังสือขอแก้ไข
ปรับปรุงการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่ อปท. ที่อยู่ติดหรือใกล้เคียงกับ อปท. ที่มีพ้ืนที่ประทานบัตรตั้งอยู่
ซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม แต่ไม่มีงบประมาณในการพัฒนาดูแลคุณภาพชีวิตของราษฎร 
ซึ่งได้ส่งผลให้เกิดปัญหาต่าง ๆ  อย่างต่อเนื่อง และได้เสนอเรื่องไปยังหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอีกหลายหน่วยงาน 
ได้แก่ กองก าลังรักษาความสงบเรียบร้อย กองทัพภาคที่ 3, กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ 
กระทรวงอุตสาหกรรม, ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี , เลขาธิการคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ , 
อุตสาหกรรมจังหวัดล าปาง เป็นต้น 

 2) กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ กระทรวงอุตสาหกรรม ได้เสนอความเห็น
เกี่ยวกับหลักเกณฑ์สัดส่วนการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่ อปท. รูปแบบใหม่ต่อ ก ก ถ. โดยเห็นควร
พิจารณาแนวทาง ดังนี้ 

 (1) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัด ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร 
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  (2)  ร้อยละ 20 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทาน
บัตรเท่า ๆ กัน 

 (3) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของใบอนุญาต* 
ที่เก่ียวเนื่องกับการประทานบัตร ตามพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 เท่า ๆ กัน 

 (4) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล** ที่ติดอยู่กับองค์การ
บริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร เท่า ๆ กัน 

 (5) ร้อยละ 10 ให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลอ่ืนที่อยู่ภายในจังหวัด ซึ่ง
เป็นที่ตั้งของประทานบัตร เท่า ๆ กัน 

หมายเหตุ *  หมายถึง ใบอนุญาตปลูกสร้างอาคารเกี่ยวกับการท าเหมืองหรือจัดตั้งเพ่ือการแต่งแร่
นอกเขตเหมืองแร่ใบอนุญาตจัดตั้งสถานที่เพ่ือการเก็บขังน้ าขุ่นข้นหรือมูลดินทรายนอกเขตเหมืองแร่    
  1) กรณีที่ประทานบัตรมีใบอนุญาต*   ที่เกี่ยวเนื่องกับประทานบัตร ตามพระราชบัญญัติแร่ 
พ.ศ. 2510 อยู่ในองค์การบริหารส่วนต าบล ที่เดียวกับองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทานบัตร
หรือไม่มีใบอนุญาต* ในองค์การบริหารส่วนต าบลอ่ืน ให้น าส่วนแบ่งในข้อ 3 รวมกับข้อ 4 และให้องค์การ
บริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งอยู่ติดกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งเป็นที่ตั้งของประทาน
บัตร เท่า ๆ กัน 
  2) ในกรณีที่มีใบอนุญาต*   ที่เกี่ยวเนื่องกับประทานบัตร ตามพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 
อยู่ในองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ที่ติดอยู่กับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งประทาน
บัตรตั้งอยู่ การจัดสรรตามข้อ 4 แบ่งให้องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลอ่ืน ๆ ที่ติดอยู่กับองค์การ
บริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ที่ประทานบัตรตั้งอยู่ 

** หมายถึง องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาล ซึ่งติดอยู่กับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือ
เทศบาลซึ่งเป็น    ที่ตั้งของประทานบัตร ที่อยู่ภายในจังหวัดเดียวกัน หรือจังหวัดใกล้เคียงที่มีองค์การบริหาร
ส่วนต าบลหรือเทศบาล อยู่ติดกับองค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลที่ประทานบัตรตั้งอยู่ 

 3) อบต. บ้านดง ได้รับผลกระทบจากการที่ กฟผ. ได้เททิ้งมูลดินทั้งหมดที่ท าการเปิดหน้าดิน 
เพ่ือน าถ่านหินมาใช้ผลิตกระแสไฟฟ้าในพ้ืนที่ต าบลบ้านดงเสนอแนวทางการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่โดยขอรับ
การจัดสรรให้แก่ อบต. บ้านดง ในอัตราร้อยละ 15 เพ่ือให้สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงและเกิดความเป็น
ธรรม 

 4) คณะอนุกรรมการจัดท ากฎหมายรายได้ อปท. โดยมีศาสตราจารย์พิเศษสมชัย ฤชุพันธ์ เป็น
ประธาน ได้ยกร่างพระราชบัญญัติรายได้ อปท. พ.ศ. …..ซึ่งได้ก าหนดให้ค่าภาคหลวงแร่และค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมเป็นภาษีที่รัฐจัดสรรตามมาตรา 9 (1) (2) และมาตรา 32 ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข 
อัตราการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่และค่าภาคหลวงปิโตรเลียม โดยจัดสรรให้ อปท. ร้อยละ 60 และร้อยละ 40 
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ให้หักส่งเป็นรายได้ของรัฐให้จัดสรร แต่เนื่องจากมีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2554 จึงท า
ให้ร่างพระราชบัญญัติรายได้ อปท. พ.ศ. ….. ตกไปด้วย ดังนี้ 

     (1) อบจ. ที่เป็นที่ตั้งของแหล่งปิโตรเลียมและแร่ให้ได้รับจัดสรร ร้อยละ20 
  (2) อบต. เทศบาล และ อปท. รูปแบบอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้งที่เป็นที่ตั้งของแหล่งปิโตรเลียม
และแร่ให้ได้รับจัดสรร ร้อยละ 20 
  (3) อบต. เทศบาล และ อปท. รูปแบบอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้งในจังหวัดอันเป็นที่ตั้งของ
แหล่งปิโตรเลียมและแร่ให้ได้รับจัดสรร ร้อยละ 20 โดยให้จัดสรรให้ อปท. ดังกล่าวเท่า ๆ กัน 
 (4) อปท. รูปแบบอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้งเต็มทั้งจังหวัดให้ค่าภาคหลวงตกเป็นของ อปท. นั้น
ทั้งหมด 
 (5) กรณีท่ีตั้งแหล่งปิโตรเลียมหรือแหล่งแร่ตั้งอยู่ในหลาย อบจ. หรือ อปท. รูปแบบอ่ืนที่มี
กฎหมายจัดตั้งให้จัดสรรตามสัดส่วนพื้นที่ที่เป็นที่ตั้งของแหล่งปิโตรเลียมหรือแหล่งแร่นั้น ต่อไปจะขอ
กล่าวถึงกฎหมายฉบับต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาวิจัย ดังนี้ 

 
2.1.6 กฎหมำยที่เกี่ยวข้องกับกำรจัดสรรค่ำภำคหลวงแร่ กฎหมำยว่ำด้วยแร่ประมวลรัษฎำกร 

 1) พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 
 สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมหาวชิราลงกรณ บดินทรเทพยวรางกูร มีพระราชโองการโปรดเกล้าฯให้
ประกาศว่า โดยที่เป็นการสมควรปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยแร่และกฎหมายว่าด้วยพิกัดอัตราค่าภาคหลวงแร่ 
จึงทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้ตราพระราชบัญญัติขึ้นไว้โดยค าแนะน าและยินยอมของสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ ดังต่อไปนี้ 
 มาตรา 1 พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า “พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2560” 
  มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ให้ใช้บังคับเมื่อพ้นก าหนดหนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันประกาศ 
ในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป 
  มาตรา 3 ให้ยกเลิก 
  1) พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 
  2) พระราชบัญญัติแร่ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2516 
  3) พระราชบัญญัติแร่ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2522 
  4) พระราชก าหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 พ.ศ. 2526 
  5) พระราชก าหนดแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2528 
  6) พระราชบัญญัติแร่ (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2534 
  7) พระราชบัญญัติแร่ (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
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 8) พระราชบัญญัติพิกัดอัตราค่าภาคหลวงแร่ พ.ศ. 2509 
 9) พระราชบัญญัติพิกัดอัตราค่าภาคหลวงแร่ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2520 
 10) พระราชบัญญัติพิกัดอัตราค่าภาคหลวงแร่ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2522 
 

กฎหมายเกี่ยวกับแร่ได้มีการตราเป็นพระราชบัญญัติการท าเหมืองแร่ มีสาระส าคัญเกี่ยวกับการ 
อนุญาตหรือการให้สิทธิเกี่ยวกับแร่ต่าง ๆ  การส ารวจแร่และการผูกขาดส ารวจแร่ การท าเหมือง การขุดแร่
รายย่อย และการร่อนแร่ การซื้อขายแร่ และการเก็บแร่ การช าระค่าหลวงแร่ การมีแร่ไว้ในครอบครองและ
การขนแร่ การแต่งแร่ การประกอบโลหกรรม การคืนค่าภาคหลวงแร่ การน าแร่เข้าหรือการส่งแร่ออก
ราชอาณาจักร รวมถึงการ ก าหนดบทลงโทษ โดยกฎหมายพระราชบัญญัติแร่มีมาตั้งแต่ พ.ศ. 2461 และได้มี
การปรับปรุงแก้ไขเพ่ิมเติมหลาย ครั้ง จนถึงพระราชบัญญัติฉบับล่าสุดคือ พระราชบัญญัติแร่ (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 
2545 แต่อย่างไรก็ตาม หลักยึดในการ ปฏิบัติจะเป็นไปตามพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 ที่ก าหนดให้รัฐมี
อ านาจควบคุมการ 

ตรวจการผลิต การรักษา แหล่งแร่ การจ าหน่าย และการโลหกรรม เพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่
ผู้ประกอบการท าเหมืองแร่ ตลอดถึงการ ให้ความคุ้มครองแก่กรรมกรและสวัสดิภาพของประชาชนให้
เหมาะสมแก่กาลสมัย (ศูนย์การเรียนรู้อุตสาหกรรม เหมืองแร่, 2559) โดยสาระส าคัญของการท าเหมืองแร่ที่
เกี่ยวข้องในการศึกษาครั้งนี้ ได้แก ่

1) การท าเหมือง หมายถึงการท าในพ้ืนที่เพ่ือให้มามาซึ่งแร่ด้วยวิธีการอย่างใดอย่างหนึ่ง ยกเว้นการ
ขุด เจาะเหมืองน าเกลือใต้ดินและการขุดหาแร่รายย่อยหรือการร่อนแร่ตามที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง   

2) การประทานบัตรเหมืองแร่ หมายถึง หนังสือที่ออกให้เพ่ือการท าเหมืองภายในเขตที่ก าหนด และ
การ ขอประทานบัตรจะขอได้เขตหนึ่งไม่เกินค าขอละ 300 ไร่ เว้นแต่การขอประทานบัตรท าเหมืองในทะเล 
และการท า เหมืองใต้ดิน   

3) รัฐมนตรีมีอ านาจในการก าหนดเขตเหมืองแร่ และจ านวนพ้ืนที่ตามที่ผู้ขอระบุไว้ในค าขอประทาน 
บัตร และเมื่อก าหนดเขตแล้ว เจ้าพนักงานอุตสาหกรรมแร่ประจ าท้องที่ประกาศการขอประทานบัตรของผู้ยื่น
ค าขอ โดยปิดประกาศไว้ในที่เปิดเผย ณ ส านักงานทรัพยากรธรณีประจ าท้องที่ ที่ว่าการอ าเภอ และที่ท าการ
ก านัน แห่งท้องที่ซึ่งขอประทานบัตรแห่งละหนึ่งฉบับ เมื่อไม่มีผู้โต้แย้งภายใน 20 วันนับแต่ปิดประกาศ เจ้า
พนักงาน อุตสาหกรรมแร่ประจ้าท้องที่จะได้ด าเนินการส าหรับค าขอนั้นต่อไป   

4) เจ้าพนักงานอุตสาหกรรมแร่ประจ าท้องที่ หมายถึง ทรัพยากรธรณีอ าเภอหรือทรัพยากรธรณี
จังหวัด ถ้าในจังหวัดไม่มีทรัพยากรธรณีจังหวัดให้หมายความว่า อธิบดีหรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย   

5) สิทธิของผู้ถือประทานบัตรในเขตเหมืองแร่ คือ 



24 
 

   (1)  ท าเหมืองและขายแร่ที่ระบุในประทานบัตรส่วนแร่อื่นซึ่งเป็นผลพลอยได้จากการท าเหมืองนั้น 
จะต้องได้รับใบอนุญาตจากอธิบดีก่อนจึงจะขายได้  

   (2)  ปลูกสร้างอาคาร หรือกระท าการอ่ืนเกี่ยวกับการท าเหมือง รวมทั้งการแต่งแร่ หรือการเก็บขัง 
น้ าขุ่นข้นหรือมูลดินทราย 

   (3)  ใช้ที่ดินในเขตเหมืองแร่ที่ขุดเอาแร่แล้ว หรือที่มีแร่ไม่สมบูรณ์พอที่จะเปิดการท าเหมืองเพ่ือ
เกษตรกรรมในระหว่างอายุประทานบัตร แต่ทั้งนี้ เมื่อสิ้นอายุประทานบัตรแล้วไม่ถือว่ามีสิทธิครอบครอง    

   (4)  น าคดีขึ้นสู่ศาลในกรณีที่มีผู้ โต้แย้งหรือขัดขวางสิทธิในการท าเหมือง อย่างไรก็ตาม 
พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 ได้มีการใช้บังคับมานานจนกระทั่งปัจจุบันได้มีการตราพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 
2560 เมื่อวันที่ 2 มีนาคม พ.ศ. 2560 ซึ่งได้มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสาระส าคัญของการ ท าเหมืองแร่ใน
ประเด็นหลักที่เกี่ยวข้อง (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2559) ดังนี้ 
 ก) ค านิยามที่เกี่ยวข้องกับพ้ืนที่การท าเหมืองแร่ ตามมาตรา 4 ได้แก่  
 (ก) การบริหารจัดการแร่ หมายความว่า การจัดการและการอนุรักษ์ทรัพยากรแร่ที่มีอยู่
ตาม ธรรมชาติ การส ารวจแร่ การท าเหมือง การท าเหมืองใต้ดิน การขุดหาแร่รายย่อย การร่อนแร่ การ
ประกอบธุรกิจ แร่ การแต่งแร่ และการประกอบโลหะกรรม รวมทั้งการควบคุมก ากับดูแลด าเนินการเรื่อง
ดังกล่าว  
 (ข) การท าเหมือง หมายถึง การกระท าแก่พ้ืนที่ไม่ว่าจะเป็นที่บกหรือที่น้ าเพ่ือให้ได้มาซึ่ง
แร่ด้วย วิธีการอย่างหนึ่งอย่างใดตามที่รัฐมนตรีประกาศก าหนด แต่ไม่รวมถึงการขุดหาแร่รายย่อยและการ
ร่อนแร่  
(ค) เขตเหมืองแร่ หมายถึง เขตประทานบัตร และให้รวมถึงเขตพ้ืนที่ที่ได้รับอนุญาตให้แต่งแร่ หรือประกอบโล
หกรรม หรือที่ทิ้งมูลดินทราย ซึ่งมีเขตติดต่อกับเขตประทานบัตร  
(ง) ประทานบัตร หมายถึง หนังสือส าคัญที่ออกให้เพ่ือท าเหมืองภายในเขตที่ก าหนดในหนังสือ ส าคัญนั้น  
(จ) มูลดินทราย หมายถึง เปลือกดิน ทราย กรวด หรือหินที่เกิดจากการท าเหมืองและให้ หมายความรวมถึง
น้ าขุ่นข้นด้วย 
ข) การก าหนดโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายบริหารจัดการแร่แห่งชาติ รวมถึงได้มี
แนวทางนโยบายการบริหารจัดการแร่ ตามมาตรา 7 ก าหนดให้รัฐมีหน้าที่ในการบริหารจัดการแร่เพ่ือให้ เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่ประเทศชาติและประชาชนอย่างยั่งยืน โดยต้องค านึงถึงดุลยภาพในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
สังคม และผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพประชาชนอย่างรอบด้าน ทั้งการจัดสรรผลประโยชน์ 
ระหว่างรัฐ ผู้ประกอบการ และชุมชนท้องถิ่นในพ้ืนที่ท าเหมืองแลพ้ืนที่ใกล้เคียงที่ได้รับผลกระทบอย่างเป็น
ธรรม 
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ส าหรับภาษีค่าภาคหลวงแร่ที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่
ได้มี การก าหนดสัดส่วนการแบ่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบอย่างแน่นอนชัดเจน 
ตาม พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
การกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี หลายปัจจัยเข้ามาเกี่ยวข้อง ซึ่งตามกรอบ
แนวคิดของนักวิชาการต่างประเทศและนักวิชาการในประเทศไทย  การกระจายอ านาจในประเทศไทยจะ
เกิดขึ้นได้ จ าเป็นต้องอาศัยปัจจัยหลากหลายด้าน ซึ่งโดยสรุปความ เป็นไปได้ในการกระจายอ านาจของ
ประเทศไทย ควรประกอบด้วย 4 ส่วน อันได้แก่  (สุธินี ชุติมากุลทวี, 2562) 

1) กฎหมายที่สอดคล้องกับการกระจายอ านาจ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พระราชบัญญัติ ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542 กฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งท้องถิ่น 
พระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหาร ท้องถิ่น พ.ศ. 2545 พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหาร ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 กฎหมายรายได้ท้องถิ่น เป็นต้น      
  2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องผู้บริหารท้องถิ่นมีศักยภาพสูงหรือมีภาวะผู้น า โดยมี
ความสามารถใน การบริหารให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีคุณธรรมจริยธรรมและมุ่งเน้นการท างาน
ตามหลักการบริหาร บ้านเมืองที่ดี   
  3) ราชการส่วนกลางจริงใจต่อการกระจายอ านาจและแบ่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มาก ขึ้น โดยมีการก าหนดการแบ่งอ านาจหน้าที่และการจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วน ภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง 

4) ประชาชนมีส่วนร่วม ตามนัยยะนี้ นอกจากการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยอ้อมที่เป็นการเป็น
การ เลือกผู้แทนท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยตรงโดยการใช้อ านาจในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น อาทิ การเสนอข้อบัญญัติ การถอดถอน เป็นต้น การมีส่วนร่วมของประชาชนยังหมายความถึง การ
เสริมสร้างให้ ประชาชนมีความเป็นเจ้าของชุมชน และมีความกระตือรือร้นในการดูแลชุมชน โดยเป้าหมาย
ระยะยาวของการ กระจายอ านาจคือ “ชุมชนดูแลตนเอง” ซึ่งมีพ้ืนฐานที่มาจากประเด็นปัญหาของท้องถิ่น 
เป็นการมีส่วนร่วมที่เกิด จากความต้องการที่แท้จริง ทั้งนี้ องค์ประกอบทั้ง 4 ส่วน อันได้แก่ กฎหมายเกี่ยวกับ
การกระจายอ านาจ องค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่น ราชการส่วนกลาง และประชาชนมีส่วนร่วม  สามารถแสดง
ไดดั้งแผนภาพต่อไปนี้ 
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ภำพที่ 2.1 ประเด็นปัญหาของท้องถิ่น 
แหล่งที่มำ: สถาบันพระปกเกล้า, 2551. 
 

ในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ได้มีการก าหนดไว้ตั้งแต่เริ่มมีการกระจายอ านาจการปกครองสู่ท้องถิ่น 
ตามความในพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 (ดวงแข ทวีบูรณ์, 2553) ซ่ึง
มีผล บังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 24 มิถุนายน พ.ศ. 2539 และมีการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์การบริหารส่วน
ต าบลตาม กฎกระทรวง พ.ศ. 2539 โดยให้จัดสรรค่าภาคหลวงให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ที่มีการ
จัดเก็บ ค่าภาคหลวงแร่นั้นในอัตราร้อยละ 30 และให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บส าหรับแร่ได้จาก
ประทานบัตรที่มี พื้นที่ตามประทานบัตรอยู่ในเขตพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลหลายแห่ง โดยให้
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่ องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น ๆ  แห่งละเท่ากัน และต่อมาได้มีการจัดสรรให้แก่
หน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามความในพระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 (มีผลบังคับ ตั้งแต่วันที่ 21 ธันวาคม พ.ศ. 2541) โดยได้ออกกฎกระทรวงฉบับ
ที่ 3 พ.ศ. 2541 ให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่มีการจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่นั้น
ในอัตราร้อยละ 20 และจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ที่ จัดเก็บส าหรับแร่ที่ผลิตได้จากประทานบัตรที่มีพ้ืนที่ตาม
ประทานบัตรอยู่ในเขตพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วน จังหวัดหลายแห่ง โดยให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่
องค์การบริหารส่วนต าบลนั้น ๆ แห่งละเท่ากัน ในปัจจุบัน การจัดสรรค่าภาคหลวงได้มีการก าหนดสัดส่วน
การแบ่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วน ท้องถิ่นแต่ละรูปแบบอย่างแน่นอนชัดเจน ตามพระราชบัญญัติ
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ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งคณะกรรมการ
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้ มีประกาศเรื่องการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่และ
ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในปีพ.ศ. 2544 โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 
29 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข อัตราการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ดัง
รายละเอียดที่ส าคัญต่อไปนี้ 

1) การนิยามการจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่ ไว้ว่า “…การจัดเก็บภายในเขต หมายความว่า การจัดเก็บ 
ค่าภาคหลวงแร่ในพ้ืนที่ตามประทานบัตรหรือพ้ืนที่ตามสัมปทานแล้วแต่กรณีภายในเขตเทศบาล เมืองพัทยา 
องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหวัด และกรุงเทพมหานคร…”  

2) การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แบ่งออกเป็น 2 กรณี คือ กรณี
แรก การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ในจังหวัดอ่ืนนอกจากกรุงเทพมหานคร ให้จัดสรร ค่าภาคหลวงแร่ตาม
กฎหมายว่าด้วยแร่ หลังจากหักส่งเป็นรายได้ของรัฐในอัตราร้อยละ 40 แล้ว ให้แก่องค์กร ปกครองส่วน
ท้องถิ่น ดังนี้    

    (1) องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมพ้ืนที่ตามประทานบัตรให้ได้รับการ 
จัดสรรในอัตราร้อยละ 20 ของค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต    

    (2) องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลอ่ืนที่อยู่ภายในจังหวัดที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมพ้ืนที่ตาม 
ประทานบัตรให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละ 10 ของค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต 

    (3) องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลในจังหวัดอ่ืนให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละ 10 
ของค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต การจัดสรรระหว่างองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ตามข้อ (1) ให้
จัดสรรตามจ านวนองค์กร ส าหรับตาม (2) และ (3) ให้จัดสรรตามอัตราส่วนแห่งยอดจ านวนราษฎร ตาม
หลักฐานการทะเบียนราษฎร ในวัน สิ้นปีงบประมาณก่อนปีงบประมาณที่ล่วงมาแล้ว หรืออีกนัยยะหนึ่งคือ 
การจัดสรรตามจ านวนประชากรนั่นเอง  

    (4) องค์การบริหารส่วนจังหวัด ให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ในอัตราร้อยละ 
20 ของค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขตองค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น  

กรณีที่สอง กรณีกรุงเทพมหานคร ให้จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ที่จัดเก็บภายใน 
เขตของกรุงเทพมหานครในอัตราร้อยละ 40 ของค่าภาคหลวงแร่ที่กรมทรัพยากรธรณีจัดเก็บได้จริง อย่างไรก็
ตาม การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้จัดสรรปีละ 4 งวด ดังนี้  

งวดที่ 1 ค่าภาคหลวงที่ได้รับในเดือนตุลาคมถึงเดือนธันวาคม ให้จัดสรรภายในเดือนมกราคม  
งวดที่ 2 ค่าภาคหลวงที่ได้รับในเดือนมกราคมถึงเดือนมีนาคม ให้จัดสรรภายในเดือนเมษายน  
งวดที ่3 ค่าภาคหลวงที่ได้รับในเดือนเมษายนถึงเดือนมิถุนายน ให้จัดสรรภายในเดือนกรกฎาคม  
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งวดที่ 4 ค่าภาคหลวงที่ได้รับในเดือนกรกฎาคมถึงเดือนกันยายน ให้จัดสรรภายในเดือนตุลาคม ใน
กรณีใดก็ตามที่เทศบาลได้รับการจัดสรรตามประกาศนี้ให้เมืองพัทยาได้รับการจัดสรร เช่นเดียวกับเทศบาล 

และในการด าเนินการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่นั้นจะประกอบไปด้วย บุคคล กลุ่มบุคคล หน่วยงาน 
องค์กรจากภาครัฐและเอกชน ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ตามประมวลรัษฎากร ที่เกี่ยวข้องและมีความส าคัญใน
การด าเนินการ เพ่ือให้การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่เป็นไปด้วยความเป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตามมาตรา 4 ดังนี้ 

1) ผู้ออกประทานบัตร หมายความว่า 
    (1)  เจ้าพนักงานอุตสาหกรรมแร่ประจ าท้องที่ ส าหรับการท าเหมืองประเภทที่ 1 
    (2)  อธิบดี ส าหรับการท าเหมืองประเภทที่ 2 และประเภทที่ 3 
2) คณะกรรมการ หมายความว่า คณะกรรมการนโยบายบริหารจัดการแร่แห่งชาติ 
3) เจ้าพนักงานท้องถิ่น หมายความว่า นายกเทศมนตรี หรือนายกองค์การบริหารส่วนต าบลทั้งนี้ ใน

เขตพ้ืนที่ของตน 
4) เจ้าพนักงานอุตสาหกรรมแร่ประจ าท้องที่ หมายความว่า ผู้ซึ่งอธิบดีแต่งตั้งให้ปฏิบัติหน้าที่เจ้า

พนักงานอุตสาหกรรมแร่ประจ าท้องที ่
5) หน่วยงานของรัฐ หมายความว่า ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น และหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่มีกฎหมายจัดตั้ง 
6) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายความว่า เทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต าบล 
7) องค์กรเอกชน หมายความว่า องค์กรเอกชนด้านการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและอนุรักษ์

ทรัพยากรธรรมชาติตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติหรือตามกฎหมาย
อ่ืน 

8) องค์กรชุมชน หมายความว่า องค์กรชุมชนตามกฎหมายว่าด้วยสภาองค์กรชุมชนหรือตาม
กฎหมายอ่ืน 

9) พนักงานเจ้าหน้าที่ หมายความว่า เจ้าพนักงานอุตสาหกรรมแร่ประจ าท้องที่ และผู้ซึ่งรัฐมนตรี
แต่งตั้งให้ปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 

10) อธิบดี หมายความว่า อธิบดีกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ 
11) รัฐมนตรี หมายความว่า รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
 
 
 
 



29 
 

2.1.7 กฎหมำยจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป 
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการคลังท้องถิ่นนั้น  จ าเป็นที่จะต้องกล่าวถึงกฎหมายที่ส าคัญ คือ ส่วนที่

หนึ่ง กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ ที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับรายได้ รายจ่าย 
รวมถึงกระบวนการงบประมาณ และส่วนที่สอง กฎหมายเกี่ยวกับการแบ่งสรรงบประมาณ พระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และแก้ไขเพ่ิมเติม 
พ.ศ. 2549 โดยเฉพาะในส่วนที่มีความเกี่ยวข้องกับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ ดังนี้ 

ส่วนที่หนึ่ง เป็นกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2552 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม 
ส่วนที่สอง คือกฎหมายเกี่ยวกับการแบ่งสรรงบประมาณ 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 

2542 และแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2549 ทั้งนี้พระราชบัญญัติที่น่าสนใจในการก าหนดแหล่งรายได้รวมถึงการ
บริหารการเงินการคลังท้องถิ่น และมีความเกี่ยวข้องกับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น คือ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ดังนี้ 

 
2.1.8 รำยได้ เทศบำล เมืองพัทยำ และองค์กำรบริหำรส่วนต ำบล 
ในหมวดที่ 3 ของพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ว่าด้วยการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากร มาตรา 23 ก าหนดให้เทศบาล เมืองพัทยา 
และองค์การบริหารส่วนต าบลอาจมีรายได้ จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงินรายได้ โดยเฉพาะที่เกี่ยวข้อง
กับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ มีดังต่อไปนี้ 

ข้อ 12 ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่หลังจากหักส่งเป็นรายได้ของรัฐ ในอัตราร้อยละสี่สิบ
แล้วดังต่อไปนี้ 

1) องค์การบริหารส่วนต าบลหรือเทศบาลที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมพ้ืนที่ตามประทานบัตร ให้ได้รับการ
จัดสรรในอัตราร้อยละยี่สิบของเงินค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ ภายในเขต 

2) องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลอื่นที่อยู่ภายในจังหวัดที่มีพ้ืนที่ ครอบคลุมพ้ืนที่ตาม
ประทานบัตร ให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละสิบของเงินค่าภาคหลวงแร่ ที่จัดเก็บได้ภายในเขต 
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3) องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลในจังหวัดอ่ืนให้ได้รับการจัดสรร ในอัตราร้อยละสิบของ
เงินค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขต 

 
2.1.9 รำยได้ องค์กำรบริหำรส่วนจังหวัด 
มาตรา 24 องค์การบริหารส่วนจังหวัดอาจมีรายได้จากภาษีอากรค่าธรรมเนียม และเงินรายได้ โย

เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ มีดังต่อไปนี้ 
ข้อ 8 ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ ให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละยี่สิบของ

ค่าภาคหลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในเขตขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนั้น 
รายได้ กรุงเทพมหานคร 
มาตรา 25 กรุงเทพมหานครอาจมีรายได้จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และ เงินรายได้ ดังต่อไปนี้ 
ข้อ 12 ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ที่จัดเก็บภายในเขตของกรุงเทพมหานคร ในอัตราร้อย

ละยี่สิบของค่าภาคหลวงแร่ที่กรมทรัพยากรธรณีจัดเก็บได้จริง 
 
2.1.10 กฎหมำยกระจำยอ ำนำจให้แห่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 1) พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284 ได้ก าหนดให้มีกฎหมาย
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจนั้น ต่อมาจึงได้มีการตราพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ขึ้น ซึ่งเป็นกฎหมายพ้ืนฐานที่ส าคัญอย่างยิ่ง
ต่อการกระจายอ านาจ และจะส่งผลต่อการจัดโครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นใหม่ กฎหมายฉบับนี้ประกอบไปด้วย 4 หมวด 34 มาตรา โดยมีเนื้อหาหลักที่ส าคัญ ดังนี้ 
   (1) ให้มีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีลักษณะ
เป็นไตรภาคี จ านวน 36 คน ประกอบด้วย 
  ก) นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นประธาน 
  ข) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงการคลัง ปลัดกระทรวงศึกษาธิการ ปลัดกระทรวงสาธารณสุข 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ และอธิบดีกรมส่งเสริมการปกครอง
ท้องถิ่น 
    ค) ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนสิบสองคน ประกอบด้วย ผู้บริหาร
องค์การบริหารส่วนจังหวัดสองคน ผู้บริหารเทศบาลสามคน ผู้บริหารองค์การบริหารส่วนต าบลห้าคน 
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ผู้บริหารกรุงเทพมหานครและผู้บริหารเมืองพัทยาหรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมาย
จัดตั้งขึ้นรวมสองคน ทั้งนี้ โดยให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทเลือกกันเองตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่นายกรัฐมนตรีก าหนดผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนสิบสองคน ประกอบด้วย บุคคลซึ่งมี
ความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านการบริหารราชการแผ่นดิน ด้านการพัฒนาท้องถิ่น ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นในสาขารัฐศาสตร์หรือรัฐประศาสนศาสตร์ และด้านกฎหมาย ทั้งนี้ การสรรหา
ผู้ทรงคุณวุฒิให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่นายกรัฐมนตรีก าหนด 

     (2)  คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรียกโดยย่อว่า 
ก.ก.ถ. มีหน้าที่ที่ส าคัญ ดังนี้ 
  ก) จัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติ
การ 
  ข) ก าหนดการจัดระบบบริการสาธารณะตามอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง ปรับปรุงสัดส่วนภาษีและ
อากร และรายได้ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน
เอง โดยค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันเองเป็นส าคัญ 
  ค) ก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาคให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประสานการถ่ายโอนข้าราชการส่วนกลาง ข้าราชการส่วน
ท้องถิ่น พนักงานรัฐวิสาหกิจระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับ
คณะกรรมการ พนักงานส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
  ง) พิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามความ
จ าเป็น 
  จ) เสนอแนะให้มีการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง 
ประกาศข้อบังคับ ระเบียบ และค าสั่งที่จ าเป็นเพ่ือด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อคณะรัฐมนตรี 

 (3)  ก าหนดให้มีส านักงานคณะกรรมการการกระจายอานักงานคณะกรรมการการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นหน่วยงานระดับส านัก ในสังกัดส านักงานปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรี ส านักนายกรัฐมนตรีซึ่งปัจจุบันมีข้าราชการและพนักงานราชการจ านวนทั้งสิ้น 55 คน มี
หน้าที่รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการ รวบรวมข้อมูล ศึกษา และวิเคราะห์เกี่ยวกับการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ร่วมมือและประสานงานกับราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
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องค์ปกครองส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจติดตามประเมินผลการปฏิบัติตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองและงานอ่ืน ๆ ที่คณะกรรมการมอบหมาย 

 (4) การก าหนดอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดระบบบริการ
สาธารณะ แต่ละประเภทไว้เป็น 3 ประเภท ได้แก ่
  ก) มาตรา 16 อ านาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะของเทศบาล เมืองพัทยา และ
องค์การบริหารส่วนต าบล 
  ข)  มาตรา 17 อ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วน
จังหวัด 
  ค) มาตรา 18 อ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานครในการ
ก าหนดโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีลักษณะเป็นโครงสร้าง 2 ชั้นโดยชั้นบน (Upper Level) 
คือ องค์การบริหารส่วนจังหวัดชั้นล่าง (Lower Level) คือ เทศบาลและองค์การบริหารส่วนต าบล โดย
ก าหนดอ านาจหน้าที่ให้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล 

ในมาตรา 16 อันได้แก่ การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ าและ
ทางระบายน้ าการจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้ามและที่จอดรถ การสาธารณูปการ การส่งเสริม
การฝึก การประกอบอาชีพ การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน การส่งเสริมการท่องเที่ยว การจัดการศึกษา เป็นต้น  

ส าหรับองค์การบริหารส่วนจังหวัดได้ก าหนดหน้าที่ไว้ในมาตรา 17 ได้แก่ การจัดท าแผนพัฒนา
ท้องถิ่นและการประสานแผนพัฒนาจังหวัด การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนา
ท้องถิ่นการประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน การจัดการ
ศึกษาการส่งเสริมการท่องเที่ยว การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย เป็นต้น 

  (5)  การก าหนดสัดส่วนรายได้ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยบัญญัติไว้ใน 
มาตรา 30 (4) โดยก าหนดช่วงเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2544 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็น
สัดส่วนรายได้ของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบและในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2549 ให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละสามสิบห้าซึ่งใน
ปัจจุบันได้มีแก้ไขมาตรา 30 โดยพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 มีเป้าหมายเพ่ิมขึ้นให้ถึงร้อยละสามสิบห้าและก าหนดโครงสร้าง
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ดังต่อไปนี้ 
   ก) รายได้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดเก็บเอง เช่น ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษี
ป้าย อากรฆ่าสัตว์ อากรรังนกอีแอ่น เป็นต้น 
   ข) รายได้ ของท้องถิ่นที่ รัฐบาล จัดเก็บ แล ะจัดสรรให้ เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิมภาษี
ธุรกิจเฉพาะภาษีสุรา ภาษีสรรพสามิต ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์และล้อเลื่อน เป็นต้น 
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   ค) รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ท้องถิ่น เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิมตามพระราชบัญญัติก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
   ง) เงินอุดหนุนรัฐบาล ได้แก่ เงินอุดหนุนทั่วไปและเงินอุดหนุนเฉพะกิจ 

  (6) ก าหนดให้มีแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติ
การก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท่องถิ่น โดยบัญญัติไว้มาตรา 30 มีสาระส าคัญ
โดยสรุปดังนี้ 
   ก) ก าหนดหลักการให้รัฐท าหน้าที่ประสานความร่วมมือและช่วยเหลือการด าเนินการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   ข) รัฐจะกระจายอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบ อ านาจการตัดสินใจ อ านาจการ
บริหารจัดการทรัพยากรการเงิน การคลัง และบุคลากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเภท 
สร้างความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่งเสริมให้ประชาชนและภาคประชาสังคมมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   ค) รัฐจะด าเนินการปรับบทบาทของราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วน
ภูมิภาค ในการประสานความร่วมมือและช่วยเหลือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปรับปรุงกฎหมายและ
ระเบียบที่เกี่ยวข้อง พัฒนาโครงสร้างและกลไกเพ่ือสนับสนุนการกระจายอ านาจ รวมทั้งสร้างระบบติดตาม
ตรวจสอบก ากับดูแลและประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ 

 
2.1.11 หลักกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลังและกำรงบประมำณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
หลักการกระจายอ านาจทางการคลังและงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  

ที่ด าเนินการผ่านมามี 1) บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 
2) กฎหมายที่ยกร่างตามข้อก าหนดของรัฐธรรมนูญ เพ่ือเป็นเครื่องก าหนดทิศทางการกระจายอ านาจทางการ
คลังให้แก่ อปท. 3) กฎหมายจัดตั้งที่ระบุโครงสร้างรายได้ของ อปท. โดยรายละเอียดแต่ละส่วนสามารถ
อธิบายได้ดังนี้ 
  2.1.11.1 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ. 2550 
  ตามมาตรา 284 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ. 2540 ถือเป็น
รัฐธรรมนูญที่ได้มีการวางรากฐานการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. อย่างเป็นระบบเป็นครั้งแรกในประเทศไทย 
ที่ได้มีการก าหนดรูปแบบการปกครองของ อปท. ภารกิจหน้าที่ แหล่งรายได้ส าหรับการท าหน้าที่ ตลอดจน
การก าหนดให้มีการบริหารงานบุคคลที่เป็นของ อปท. อย่างอิสระโดยมีการออกกฎหมายระดับรองอีกหลาย
ฉบับเพ่ือรองรบกระบวนการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. อย่างเป็นระบบ แม้ว่าภายหลังจะมีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ขึ้นมาทดแทน แต่ได้มีบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ. 



34 
 
2550 ยังคงมีเจตนารมณ์มุ่งส่งเสริมการกระจายอ านาจให้แก่ อปท. อย่างต่อเนื่อง โดยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
การส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นสนับสนุนการกระจายอ านาจการคลังและงบประมาณ ดังต่อไปนี้ 
    1) การก าหนดหลักการให้ความเป็นอิสระแก่ท้องถิ่นภายใต้รัฐธรรมนูญ 2550 
ตามมาตรา 281 ได้บทบัญญัติเกี่ยวกับการให้ความเป็นอิสระแก่ อปท. ตามหลักแห่งการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น อีกทั้งจะต้องส่งเสริมให้ อปท. เป็นหน่วยงานหลักในการจัดท าบริการ
สาธารณะและมีส่วนร่วมในการตัดสินใจแก้ไขปัญหาประกอบกับมาตรา 283 บัญญัติให้ อปท. มีความเป็น
อิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง 
และมีอ านาจหน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะ 
    2) การก าหนดหลักการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนในท้องถิ่น ตาม
มาตรา 284 ให้สิทธิแก่ประชาชนในการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในการปกครองตนเอง โดยได้เปิดโอกาสให้
ประชาชนเป็นผู้เลือกตั้งสมาชกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น ประกอบกับมาตรา 
285 ประชาชนในท้องถิ่นสามารถลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริ
หารท้องถิ่นพ้นจากต าแหน่งได้หากเห็นว่าสมาชิกสภาท้องถิ่น คณะผู้บริหารท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นไม่
ปฏิบัติหน้าที่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น 
    3) การก าหนดให้ต้องมีการยกร่างกฎหมายรายได้ของ อปท. ที่อยู่ในกระบวนการ
ยกร่างของส านักงานกระจายอ านาจสู่ อปท. ส านักนายกรัฐมนตรี 
    4) ข้อสังเกตจากรัฐธรรมนูญ 2550 ที่มีผลต่อการการกระจายอ านาจทางการคลัง
อย่างชัดเจนมี 2 ประเด็น คือ 
 (1) กระบวนการกระจายอ านาจให้แก่ อทป. นั้น มีการก าหนดข้อบัญญัติ
เพ่ือให้เกิดการขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอ านาจทางการคลังควบคู่ไปกับกับการกระจายอ านาจทางการ
ปกครอง และการบริหารงานบุคคล 
 (2) กฎหมายได้ก าหนดผู้มีอ านาจในการตัดสินใจและจัดสรรงบประมาณ เพ่ือ
ให้บริการสาธารณะในระดับพ้ืนที่อย่างชัดเจนซึ่งบุคคลดังกล่าวจะต้องมีความรับผิดชอบ (Accountibility) 
มากขึ้น 

 จากข้อก าหนดดังกล่าว เมือน ามาพิจารณาสิ่งที่ถูกวางแผนออกแบบไว้เดิมนั้นไม่ได้
ผิดพลาด แต่จะท าอย่างไรให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้ให้มากที่สุด โดยประเด็นหลักคือ การจ าแนกภารกิจ
ของ อปท. ออกจากรัฐบาลจ าเป็นต้องให้มีความชัดเจนที่สุดซึ่งจ าเป็นต้องมีการแยกแยะงานแต่ละประเภท
ออก (Unbundle) เพ่ือให้ทราบว่าในแต่ละประเภทของภารกิจที่ก าหนดให้ถ่ายออกนั้นกิจกรรมใดควรจะเป็น
ความรับผิดชอบของรัฐบาลหรือของ อปท. ที่มีกรอบการแบ่งลักษณะงานออกเป็น 
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1) บริการสาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบของ อปท. อย่างแท้จริง ประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการ
ตัดสินใจการให้บริการสาธารณะอยู่ในการดูแลของ อปท. อย่างเบ็ดเสร็จและผู้รับบริการแท้จริงคือประชาชน
ของท้องถิ่นหนึ่ง ๆ เท่านั้น การตัดสินใจให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในท้องถิ่นนั้นจะต้องมีหลักเกณฑ์
มาตรฐานของงานนั้น ๆ ที่ก าหนดโดยหน่วยงานรัฐบาลเพ่ือให้มีมาตรฐานเดียวกันทุก ๆ อปท. ทั่วประเทศ 

2) บริการสาธารณะที่จะเป็นของ อปท. นั้น แม้จะมีมาตรฐานการให้บริการที่เหมือนกัน แต่ไม่
จ าเป็นที่ต้องมีรูปแบบวิธีการให้บริการที่เหมือนกัน (Uniformity) ในทุก ๆ อปท. เพ่ือให้เกิดการสร้าง
นวัตกรรมการให้บริการของ อปท. เองที่เหมาะสมกับพ้ืนที่และความต้องการของประชาชนที่มีความแตกต่าง
กัน 

ส าหรับบริการสาธารณะที่ต้องรักษาไว้เป็นของรัฐบาลคือบริการที่มีลักษณะของบริการที่มี
ประโยชน์ไม่เฉพาะกับประชาชนในพ้ืนที่ อปท. หนึ่ง ๆ เท่านั้น แต่จะเกิดขึ้นกับประชาชนทุก ๆ คนในประเทศ 
ตัวอย่างของบริการสาธารณะประเภทนี้ได้แก่ การศึกษา การสาธารณสุข งานทะเบียนราษฎร์ ฯลฯ รัฐบาล
เป็นผู้รับผิดชอบการให้บริการ แต่อาจไม่จ าเป็นที่ต้องเป็นผู้ท าหน้าที่ให้บริการด้วยตัวเองทั้งหมดเพียงฝ่าย
เดียว แต่ อปท. สามารถเข้ามาร่วมให้บริการกับหน่วยงานราชการที่เป็นเจ้าภาพหลัก หรือกล่าวอีกนัยคือบาง
กิจกรรมของงานที่รัฐบาลเป็นเจ้าของสามารถที่จะจ าแนกแยกแยะ (Unbundle) ออกมาได้ว่าที่รัฐบาลเป็น
เจ้าของนั้น อาจมีกิจกรรมบางประเภทที่สามารถเปิดโอกาสให้ อปท. ร่วมเข้ามาให้บริการได้ ทั้งด้วยเหตุผล
ของความมีประสิทธิภาพ ความสามารถเข้าถึงบริการโดยประชาชนได้ดีกว่าหรือมีต้นทุนที่ต่ ากว่าการ
ให้บริการโดยหน่วยงานของรัฐบาลเอง ตัวอย่างเช่น การศึกษาที่ให้การบริการจัดการเรียนการสอนอาจไม่
จ าเป็นต้องเป็นของรัฐบาลเพียงอย่างเดียวสามารถให้ อปท. จัดการให้มีการเรียนการสอนในระดับต่าง ๆ ได้ 
แต่รัฐบาลยังคงรักษาบทบาทของการก ากับ ส่งเสริมดูแลมาตรฐานของการจัดการเรียนการสอนให้เหมือนกัน
ในทุก ๆ โรงเรียนไม่ว่าจะเป็นการจัดโดย อปท. หรือหน่วยงานอ่ืน ๆ  ทั่วประเทศซึ่งจะเห็นได้ว่าแม้ภารกิจจะ
เป็นของรัฐบาล แต่ยังคงสามรถก าหนดบทบาทหน้าที่ให้ อปท. สามารถเข้าร่วมเข้าร่วมท าหน้าที่แทนรัฐบาล
ในบางกิจกรรมแทนรัฐบาล โดยรัฐบาลสามารถก าหนดประเภทภารกิจหรือกิจกรรมที่ให้ อปท. ท าแทนใน
ลักษณะดังนี้ 
  1) การมอบอ านาจ เป็นบริการสาธารณะที่รัฐบาลมอบหมายให้ อปท. ด าเนินการแทนได้ แต่การ
จัดการนั้นจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และมาตรฐานที่รัฐบาลก าหนด ทั้งนี้เพ่ือเป็นการก ากับคุณภาพการ
ให้บริการให้เหมือนกับที่รัฐบาลด าเนินการเอง และรัฐบาลยังต้องมีหน้าที่ผูกพันในการสนับสนุนงบประมาณ
ให้แก่ อปท. ในการท าหน้าที่ดังกล่าวตามความสามารถทางการคลังของรัฐบาลอย่างเต็มที่ 

2) การมอบอ านาจ: เป็นบริการสาธารณะที่ “เปิดโอกาส” ให้ อปท. สามารถเข้ามาร่วมจัดการ
ให้บริการดังกล่าวควบคู่กับรัฐบาลได้ โดยรัฐบาลเป็นเพียงผู้ก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือให้บริการดังกล่าวเป็น
แนวทางให้ อปท. ไปด าเนินการเองได้ 
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การจัดระบบความเป็นเจ้าของงานภารกิจตามประโยชน์สาธารณะตามที่ได้กล่าวมานั้นควรจะต้องมี
ความชัดเจนให้มากที่สุด ซึ่งจะช่วยให้มีการถ่ายโดนภารกิจได้ถูกต้องกับความเป็นเจ้าของ และการสนับสนุน
ทางงบประมาณจากรัฐบาล ซึ่งทางปฏิบัติจริงแล้วแนวทางที่ก าหนดนั้นเป็นหลักที่ควรยึดถือส าหรับการ
ออกแบบการกระจายอ านาจในภาพรวมที่เชื่อมโยงสู่การออกแบบการกระจายอ านาจทางการคลังและ
งบประมาณ ทั้งนี้การด าเนินการจริงของการกระจายอ านาจการคลังและงบประมาณ ที่เน้นไปที่การถ่ายโอน
ภารกิจให้แก่ อปท. ตามขั้นตอนที่ระบุในแผนปฏิบัติการของการกระจายอ านาจทางการคลังและงบประมาณ 
ที่จ าแนกภารกิจออกเป็น 3 ประเภทได้แก ่

1) ภารกิจที่ อปท. ด าเนินการหรือผลิตให้บริการสาธารณะเอง 
2) ภารกิจ ที่ อปท. ร่วมกับรัฐ 
3) ภารกิจที่รัฐยังด าเนินการอยู่ แต่ อปท. สามารถด าเนินการได้เช่นเดียวกัน 

 โดยการถ่ายโอนภารกิจทั้ง 3 ประเภทยังได้มีการระบุระยะเวลาของการถ่ายโอนไว้เป็นระยะ ๆ 
เพ่ือให้มีการเตรียมความพร้อมรองรับการท าหน้าที่ของ อปท. ต่าง ๆ  ตามแต่ละประเภทของภารกิจที่จัดให้มี
การถ่ายโอน หรือเป็นภารกิจที่ต้องมีการสร้างกลไกและระบบมาตรฐานงานเพ่ือเป็นการประกันคุณภาพของ
งานมิให้ลดต่ าลงหลังการถ่ายโอน แต่ขั้นตอนของการสร้างความพร้อมและมาตรฐานก ากับการถ่ายโอนให้แก่ 
อปท. รวมทั้งการปรับเปลี่ยนบทบาทการเป็น "พ่ีเลี้ยง" เพ่ือช่วยสนับสนุนการท าหน้าที่ของ อปท. จริงนั้น
ไม่ได้มีการด าเนินการอย่างจริงจัง ส่งผลต่อการเสริมสร้างความเข้มแข็งการท าหน้าที่ของ อปท. รวมทั้งการ
กระจายทรัพยากรงบประมาณของรัฐบาลเพ่ือท าหน้าที่บริการสาธารณะที่ถูกถ่ายโอน ไม่ได้ออกแบบรองรับ
ให้สอดคล้องกับขนาดและจ านวนภารกิจที่ถ่ายโอนตาม อปท. แต่ละแห่ง จึงท าให้เกิดปัญหากระจุกตัวของ
งบประมาณในบางกรณีหรือการขาดงบประมาณส าหรับบางแห่ง ทั้งนี้ เนื่องจากการกระจายงบประมาณแบบ
รวมศูนย์ (Fiscal Decentralization Fragmented) ที่เปิดโอกาสการได้รับเงินงบประมาณสนับสนุนจาก
รัฐบาลทั้งที่เป็นในรูปแบบภาษีจัดสรรและเงินอุดหนุนจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีของรัฐบาลแต่
หลักเกณฑ์วิธีการจัดสรรของรายได้ทั้งสองประเภทถูกรวมศูนย์อ านาจการตัดสินใจที่หน่วยงานของรัฐบาลที่
ท าหน้าที่ดูแล อปท. ในด้านนี้ แทนที่จะเป็นการพัฒนาหรือหาแหล่งรายได้ที่เป็นของ อปท. ที่สามารถบริหาร
จัดการในการจัดเก็บและใช้จ่ายได้ด้วยตนเอง ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นคือ การสูญเสียอิสระและอ านาจทางการเงิน
การคลังที่แท้จริงของ อปท. ในการให้บริการสาธารณะในพ้ืนที่ท้องถิ่นแต่ละแห่ง แต่กลับต้องรอการช่วยเหลือ
สนับสนุนเงินงบประมาณจากรัฐบาลแทน โดยรายละเอียดของการขาดความเป็นอิสระทางการคลังของ อปท. 
สามารถพิจารณาได้จากโครงสร้างรายได้ของ อปท. ที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 
 นอกจากนี้ (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2547; Manor, 1998) กล่าวถึงการกระจายอ านาจแบบเป็น
ทางการว่าสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 รูปแบบด้วยกันนั่นคือ 
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1) ประการแรกการกระจายอ านาจทางด้านทางการบริหาร (Administration Decentralization) 
ในช่วงที่เป็นการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ให้ท้องถิ่นเกิดขึ้น 

2) ประการที่สองการกระจายอ านาจทางการเมือง (Political Decentralization) เป็นการจัดตั้ง
องค์กรนิติบัญญัติขึ้นมา เพ่ือตรากฎหมายและการมีการเลือกตั้งฝ่ายบริหารท้องถิ่น 

3) ประการที่สามการกระจายอ านาจทางการคลัง (Fiscal Decentralization) ท้องถิ่นสามารถมี
รายได้เป็นของตนเอง เพ่ือเป็นการประกันความเป็นอิสระของท้องถิ่น 
 นั่นย่อมแสดงให้เห็นถึงขอบเขตการกระจายอ านาจ โดยเฉพาะการกระจายอ านาจทางการคลัง
นับเป็นส่วนส าคัญของการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่าวนท้องถิ่น เพราะหากไม่มีการกระจาย
อ านาจทางการคลัง หรือละเลยต่อการให้ความส าคัญในมิติทางการคลังแล้วก็เป็นการยากที่จะกล่าวได้ว่ามี
การกระจายอ านาจอย่างแท้จริง ดังนั้นมิติทางบริหารการคลังท้องถิ่นที่เป็นอิสระจึงมีความส าคัญและ
สอดคล้องกับการจัดการปกครองตนเอง อันเป็นปรัชญาพ้ืนฐานของการปกครองท้องถิ่นในอีกทางหนึ่งด้วย
เช่นกัน โดยในปัจจุบันได้มีการด าเนินการ  ดังนี้ 
 
ตำรำงที ่2.3 ตารางแสดงความความก้าวหน้าทางด้านกฎหมาย 
 
 

กำรแก้ไข กำรจัดให้มีกฎหมำย 
กฎระเบียบ ค ำสั่ง ประกำศ 

ผลกำรด ำเนินกำร  

รวม ด ำเนินกำร
แล้ว 

อยู่ระหว่ำง
ด ำเนินกำร 

ยังไม่ได้
ด ำเนินกำร 

กรณีแก้ไขปรับปรุง
พระราชบัญญัติ 

15 8 6 29 

กรณีอ านาจตามพระราชบัญญัติ 10 4 2 16 

กรณีแก้ไขปรับปรุงระเบียบ 5 2 3 10 

กรณีออกค าสั่ง 2 - - 2 

รวม 32 14 11 57 

 
แหล่งที่มำ: ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, 2551. 
 

ทั้งนี้ การกระจายอ านาจทางการคลังแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความ
เข้มแข็งให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการตัดสินใจ และยังเป็นเครื่องมือสะท้อนถึง 
ความต้องการของประชาชนในแต่ละท้องถิ่นและก่อให้เกิดการจัดบริการสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ แม้ว่า
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การกระจายอ านาจทางการคลังนั้นจะเป็นเพียงรูปแบบหนึ่งของการกระจายอ านาจของรัฐบาลลงสู่หน่วยงาน
อ่ืน ๆ ในระดับรองลงไปสู่หน่วยงานการปกครองท้องถิ่น แต่หากพิจารณาในด้านการกระจายอ านาจทางการ
ปกครองสู่ภูมิภาคและท้องถิ่นนั้น จะถือได้ว่าการกระจายอ านาจทางการคลังเป็นกลยุทธ์ที่มีความส าคัญที่จะ
เข้าไปช่วยเสริมความเข้มแข็งของภาคประชาชนเพราะการคลังเป็นเครื่องมือที่ช่วยสร้างให้ประชาชนมีส่วน
ร่วมคิด ร่วมท า อันเป็นการเสริมพลังของประชาชนในทางหนึ่งด้วย 

นอกจากนี้ (สกล วรัญญูวัฒนา, 2552, น. 26-27) ยังเห็นว่าการกระจายอ านาจทางการคลังมีหัวใจ
ส าคัญคือ ความรับผิดชอบทางการคลัง หากรัฐบาลกลางสามารถท าหน้าที่ในการกระจายอ านาจสู่ส่วนท้องถิ่น
และงานเอกชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ จะสามารถท าให้รายได้ที่จะน ามาเป็นงบประมาณของท้องถิ่นเพ่ิมมาก
ขึ้น จนเพียงพอแก่การให้บริการสาธารณะ ทั้งนี้การกระจายอ านาจทางการคลังสามารถท าได้หลายรูปแบบคือ  

1) ประการแรก การเพ่ิมรายได้ด้วยตนเอง (Self-Financing) หรือการครอบคลุมรายจ่ายผ่านการเก็บ
ค่าธรรมเนียมจากผู้ใช้ 

2) ประการที่สอง การร่วมมือทางการคลังหรือการร่วมมือทางการผลิตที่ผู้ใช้หรือประชาชนมีส่วน
ร่วมในการให้บริการและสาธารณูปโภคผ่านทางการสนับสนุนทางการเงินหรือการอุทิศแรงงาน (Labor 
Contribution)  

3) ประการที่สาม การขยายตัวของรายได้ท้องถิ่นผ่านภาษีทรัพย์สินและภาษีการค้าหรือการเก็บ
ค่าธรรมเนียมทางอ้อม 

4) ประการที่สี่ การถ่ายโอนรายรับปกติซึ่งจัดเก็บภาษีโดยรัฐบาลมาให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นส าหรับการใช้จ่ายปกติและการใช้จ่ายเป็นกรณีพิเศษหรือกรณีเฉพาะ 

5) ประการที่ห้า การอนุญาตเกี่ยวกับการกู้ยืมเงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทั้งนี้ ในประเทศที่ก าลังพัฒนาทั้งหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควบคุมกฎหมายที่สามารถให้

เก็บเองได้ แต่ฐานของภาษีนั้นยังคงไม่แข็งแรงและต้องพึงพารัฐบาลจากส่วนกลางในการให้การสนับสนุนอยู่มาก 
 
2.1.12 ผลดีที่เกิดจำกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลัง 
หากพิจารณาในรายละเอียดการกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ

ก่อให้เกิดผลดีดังต่อไปนี้ (สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, 2551, น. 31-39) 
ประการแรก ด้านการกระจายรายได้ เนื่องจากการกระจายรายได้นั้นหากใช้อ านาจของรัฐบาลกลาง

แต่ล าพังย่อมไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ทั้งหมด จึงจ าเป็นที่จะต้องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามี
บทบาท รัฐบาลมีความสามารถและทรัพยากรมากเพียงพอจึงท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงการจัดสรรรายได้ซึ่ง
ท าให้เกิดความเท่าเทียมกันของรายได้ระหว่างพ้ืนที่ หรือระหว่างบุคลได้ 
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ประการที่สอง การจัดสรรทรัพยากร หน้าที่ในการจัดสรรทรัพยากรถือเป็นหน้าที่ส าคัญที่ส่งเสริมให้
มีการกระจายอ านาจทางการคลังเพราะการให้บริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมีความ
ใกล้ชิดกับความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ที่มีความแตกต่างกัน เป็นผลให้สวัสดิการของประชาชนจะเพ่ิม
สูงขึ้นจากการที่มีการกระจายอ านาจทางการคลัง ทั้งนี้ หากมีการด าเนินการกระจายอ านาจทางการคลังมาก
ขึ้นก็ย่อมก่อให้เกิดการแข่งขันของท้องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะแก่ประชาชน เป็นการส่งเสริมนวัตกรรม
ท้องถิ่น และสามารถสร้างงานที่มีประสิทธิภาพได้ 

ประการที่สาม การมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งเป็นหลักการโดยทั่วไปว่าหากมีการกระจายอ านาจ
ทางการคลังมากเท่าใด ก็จะส่งผลต่อการกระตุ้นให้ประชาชนหันมาให้ความสนใจต่อองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมากขึ้น อีกทั้งยังมีความรับผิดชอบร่วมกันของท้องถิ่นมากขึ้น 
 

2.1.13 เครื่องมือหรือมำตรกำรในกำรกระจำยอ ำนำจด้ำนกำรคลังแก่องค์กรปกครองท้องถิ่น 
เครื่องมือหรือมาตรการทางการคลังที่รัฐบาลสามารถน ามาใช้สนับสนุนการกระจายอ านาจทางการ

คลังสู่ส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นนั้นมี 3 มาตรการหลักด้วยกัน นั่นคือ ภาษีและการหารายได้ งบประมาณ
รายจ่าย และเงินกู้ (สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, 2551, น. 41-43) ซึ่งจะขอกล่าวในรายละเอียดดังนี้  

ประการแรก ภาษีและการหารายได้ รัฐบาลสามารถก าหนดภาระหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นได้โดยการให้อ านาจหน้าที่ในการจัดเก็บภาษีท้องถิ่น (Local Taxes) บางประเภทเป็นหน้าที่ของ
ท้องถิ่นเองหรืออาจให้ท้องถิ่นมีรายได้จากภาษีบางประเภทร่วมกับรัฐบาลระดับชาติ นอกจากภาษีแล้ว
รัฐบาลยังอาจให้ท้องถิ่นมีอ านาจด าเนินกิจกรรมเชิงพาณิชย์หรือกึ่งพาณิชย์ได้ 

ประการที่สอง ด้านงบประมาณรายจ่าย รัฐบาลสามารถสนับสนุนการด าเนินกิจกรรมของท้องถิ่น
โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นรายกิจกรรม หรือเงินอุดหนุนทั่วไปตามแต่กรณี เพ่ือเพ่ิมศักยภาพทางการเงิน
ให้กับท้องถิน่ โดยหลักการแล้วท้องถิ่นที่มีศักยภาพทางการเงินการคลังต่ า ควรได้รับการจัดสรรเงินอุดหนุนที่
สูงกว่าท้องถิ่นที่มีฐานะร่ ารวยหรือมีศักยภาพทางการคลังที่สูงกว่า ทั้งนี้เพ่ือลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ
ในชุมชนท้องถิ่น และเพ่ือสร้างหลักประกันว่าประชาชนทุกคน จะได้รับบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานของ
ภาครัฐอย่างเสมอภาค ไม่ว่าบุคคลนั้นจะอยู่ในพ้ืนที่บริการของพ้ืนที่ใด ๆ ก็ตาม 

ประการที่สาม ด้านเงินกู้ รัฐบาลอาจอนุญาตให้ท้องถิ่นก็เงินมาใช้ในโครงการลงทุนหรือใช้ด าเนิน
กิจกรรมหลักของตนเองได้ นอกจากนั้น รัฐบาลยังสามารถสนับสนุนการกู้เงินขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้ โดยการเป็นผู้ค้ าประกันให้แก่ท้องถิ่นหรืออาจจัดตั้งสถาบันการเงินค้ าประกันเงินกู้ให้แก่ท้องถิ่น เพ่ือให้
ท้องถิ่นสามารถกู้ได้ในอัตราดอกเบี้ยต่ าและมีความสะดวกมากขึ้น เป็นต้น (จรัส สุวรรณมาลา, 2538, น. 16-17) 
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2.1.14 ควำมก้ำวหน้ำด้ำนกำรกระจำยอ ำนำจทำงกำรคลัง  
พ.ร.บ. ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้รัฐต้องอุดหนุน

งบประมาณให้กับท้องถิ่นไม่น้อยกว่าร้อยละ 20  ในปี พ.ศ. 2544 และไม่น้อยกว่าร้อยละ 35 ในปี พ.ศ. 2549 
แต่ก็ไม่สามารถด าเนินการจัดสรรได้ตามเงื่อนไขที่ก าหนด จนน ามาสู่การตรา พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจฯ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 ซึ่งมาตรา 30(4) ได้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้
คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 และมีจุดมุ่งหมายที่จะให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้สุทธิของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละ 35  โดยการ
จัดสรรสัดส่วนที่เป็นธรรมแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และค านึงถึงรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น ๆ ซึ่งหมายความว่ารัฐไม่สามารถจัดสรรเงินได้ตามที่ก าหนดไว้ ซึ่งสามารถพิจารณาได้จากข้อมูลเชิง
ประจักษ์ คือร้อยละสัดส่วนรายได้ท้องถิ่นต่อรายได้รัฐบาล ดังนี้ 

 
ตำรำงที่ 2.4 การกระจายอ านาจทางการคลังให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

 
แหล่งที่มำ: กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น, 2550; ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง ส านักนโยบายการคลัง, 2552. 

ปี รำยได้ท้องถิ่น รำยได้รัฐบำล สัดส่วนรำยได้ท้องถิ่น
ต่อรัฐบำล(ร้อยละ) 

2543 99,936.00 749,948.00 13.33 

2544 156,531.00 772,574.00 20.57 

2545 176,155.00 803,651.00 21.99 

2546 184,066.00 829,496.00 22.19 

2547 214,947.00 1,063,600.00 22.75 

2548 293,750.00 1,250,000.00 23.50 

2549 327,113.00 1,360,000.00 24.10 

2550 257,424.00 1,420,000.00 25.17 

2551 376,740.00 1,495,000.00 25.20 

2552 414,382.00 1,604,640.00 25.82 

2553 337,800.00 1,350,000.00 25.02 
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แต่อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันพบว่าแม้สัดส่วนการจัดสรรรายได้ให้แก่ท้องถิ่นจะไม่สามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ท่ีวางไว้ แต่ก็นับว่าเป็นก้าวย่างที่ส าคัญในการพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งรายได้ที่รับจัดสรรให้นั้นก็นับได้
ว่ามีพัฒนาการที่น่าสนใจ โดยเฉพาะช่วงหลังประกาศใช้ พ.ร.บ. ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ 
พ.ศ. 2542 ฉบับแรก ซึ่งเป็นสัญญาณว่ารัฐต้องเร่งด าเนินการถ่ายโอนภารกิจ เงิน บุคลากร อันจะส่งผลต่อ
การเพ่ิมขึ้นของสัดส่วนงบประมาณของท้องถิ่นต่อรัฐบาลอีกด้วย 

ส าหรับนักวิชาการหลายท่าน (ดิเรก ปัทมสิริวัตน์, 2549, 2557; สกนธ์ วรัญญูวัฒนา, 2554; วีระ
ศักดิ์ เครือเทพ, 2556; อุดม ทุมโฆษิต, 2550) กล่าวถึงแนวคิดการกระจายอ านาจทางการคลังไว้ในแนวทาง
เดียวกัน โดยหลักแล้วก็เป็นไปเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งหลักการ
กระจายอ านาจที่ส าคัญประกอบด้วย 
 
 2.1.15 หลักควำมเป็นอิสระทำงกำรคลัง (Fiscal Autonomy) 

หลักการพ้ืนฐานของการกระจายอ านาจประการหนึ่งคือ การองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจ
ในการบริหารจัดการทางการเงินการคลังทั้งในด้านรายได้และรายจ่ายของตนเอง ในด้านรายได้ หมายถึง การ
มีแหล่งรายได้ของตนเอง (Own Revenue) กล่าวคือ การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถเข้าถึงแหล่ง
รายได้ที่เป็นภาษีและไม่ใช่ภาษี ซึ่งเครื่องมือที่สะท้อนความเป็นอิสระ ได้แก่ การสามารถก าหนดอัตราภาษี
และฐานการจัดเก็บภาษีได้เองการสามารถก าหนดอัตราการจัดเก็บภาษีภายใต้กรอบที่รัฐบาลก าหนด และ
อาจได้รับการแบ่งสรรรายได้จากรัฐบาล รวมถึงการจัดหารายได้อย่างเพียงพอกับการใช้จ่ายการมีอ านาจใน
การลดหย่อนการจัดเก็บรายได้ให้แก่ประชาชนผู้เสียภาษีได้ส่วนในด้านรายจ่าย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ควรมีอิสระในการก าหนดงบประมาณรายจ่ายภายใต้ขอบเขตของอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและตามความ
คาดหวังของประชาชน นอกจากนี้ ยังสามารถกู้เงินเพ่ือการพัฒนาชุมชนท้องถิ่นให้สอดคล้องกับการ
เจริญเติบโตของท้องถิ่นได้อย่างยั่งยืน เพราะเงินรายได้จากภาษีอาจไม่เพียงพอต่อการพัฒนาโครงการลงทุน
ขนาดใหญ ่

 
 2.1.16 หลักกำรพึ่งพำตนเองทำงกำรคลัง (Local Self-Reliance) 

หลักการนี้สอดคล้องกับหลักความเป็นอิสระทางการคลัง นั่นหมายถึง การที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีรายได้ที่มีเสถียรภาพ และแหล่งรายได้ที่หลากหลายเพียงพอส าหรับการใช้จ่ายตามภารกิจตามกรอบ
ที่กฎหมายก าหนดอย่างไรก็ตาม ประเทศก าลังพัฒนาส่วนใหญ่มักประสบปัญหาการจัดเก็บรายได้จาก
ทรัพยากรของท้องถิ่นเองได้น้อยไม่เพียงพอต่อการจัดบริการสาธารณะจึงจ าเป็นต้องพ่ึงพารัฐบาลกลางมาก
โดยอาศัยรายได้จากการเงินหนุนของรัฐบาลในรูปแบบต่าง ๆ 
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2.1.17 หลักควำมรับผิดชอบทำงกำรคลัง (Fiscal Responsibility) 
การรักษาวินัยทางการเงินการคลังในการใช้จ่าย หมายถึง การไม่ใช้จ่ายแบบเกินตัว นอกจากนี้ควร

เป็นการใช้จ่ายที่มุ่งตอบสนองความต้องการของประชาชนผู้จ่ายภาษี อีกนัยยะหนึ่งคือ การก าหนดประเภท
รายได้ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่เหมาะสมกับการกระจายผลประโยชน์ของการพัฒนาหรือบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือการสร้างดุลยภาพในการกระจายผลประโยชน์ ซึ่งการให้บริการ
ที่ก่อให้เกิดประโยชน์แก่คนในชุมชนท้องถิ่นนั้น ควรจัดหารายได้มาจากภายในชุมชนนั้นเองในการน ามาใช้
จัดบริการสาธารณะในพ้ืนที่นั้นโดยตรง ในกรณีที่เป็นการใช้จ่ายในโครงการลงทุนต่าง ๆ จากการกู้ยืมเงิน
จะต้องค านึงถึงความสามารถในการช าระคืนเงิน อัตราผลตอบแทน และความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจนน าไปสู่
สถานการณ์การขาดดุลทางการคลังหรือก่อให้เกิดความเสียหายต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจส่วนรวมท าให้
รัฐบาลต้องเข้ามาแทรกแซงรับภาระหนี้สินเหล่านั้น 

 
 2.1.18 หลักควำมเสมอภำคทำงกำรคลัง (Fiscal Equality) 

ความแตกต่างทางการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมของพ้ืน ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แต่ละแห่งมีข้อดีและข้อด้อยแตกต่างกันด้วย ดังนั้น รัฐบาลกลางมีหน้าที่ที่ในการให้ความช่วยเหลือทาง
การเงินการคลังแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ประสบปัญหาและมีรายได้ไม่เพียงพอต่อการจัดบริการ
สาธารณะที่จ าเป็นพ้ืนฐานอย่างเพียงพอ เพ่ือเป็นหลักประกันว่าประชาชนทั่วทุกพ้ืนที่จะได้รับบริการขั้น
พ้ืนฐานอย่างทั่วถึงตามมาตรฐานจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งความช่วยเหลืออาจท้าได้หลายวิธี เช่น 
การจัดท าโครงการปรับโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็น การให้เงินอุดหนุนแก่ท้องถิ่น ในรูปของเงินก้อน (Block 
Grants) เงินอุดหนุนทั่วไปตามอัตราส่วนความจ าเป็นของแต่ละพ้ืนที่ โดยมีเป้าหมายเพ่ือสนับสนุนทรัพยากร
ทางการเงินให้แก่พ้ืนที่ที่ยากจนและลดช่องว่างรายได้ต่อหัวของท้องถิ่นที่มีมากเกินไป 
 

2.1.19 หลักประสิทธิภำพประสิทธิผล โปร่งใสและตรวจสอบได้ (Local Efficiency and Fiscal  
   Accountability) 
 หลักความมีประสิทธิภาพประสิทธิผลจะอาศัยแนวคิดการเงินตามภารกิจ (Finance Follow 
Functions) นั่นคือ การก าหนดแหล่งรายรับสอดคล้องกับภาระหน้าที่ที่มอบหมายให้แก่องค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นอันน าไปสู่การตัดสินใจเลือกใช้ทรัพยากรขององค์กรปกครองของท้องถิ่นอย่างถูกต้อง การค านึงถึง
การประหยัดต้นทุน การให้บริการสาธารณะที่ดีได้มาตรฐาน และประชาชนได้รับประโยชน์ นอกจากนี้ การ
กระจายอ านาจทางการคลังจะต้องสามารถตรวจสอบการท างานของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
มีระบบการรายงานผลการหารายได้และรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ชัดเจนและครบถ้วน เพ่ือ
ประชาชนในพ้ืนที่สามารถเข้าใจได้ง่าย 
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เป้าหมายการกระจายอ านาจการกระจายอ านาจมีเป้าหมายส าคัญหลายประการ (ปธาน สุวรรณ
มงคล, 2554) คือ 
 ประการแรก การกระจายอ านาจมุ่งสร้างความเข้มแข็งให้กับระบอบประชาธิปไตยทั้งในระดับชาติ
และระดับท้องถิ่นด้วยการวางรากฐานทางการเมืองในระดับท้องถิ่น โดยการให้ประชาชนในท้องถิ่นได้มีส่วน
ร่วมทางการเมืองในฐานะเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยเป็นไปตามหลักการที่ว่า “ประชาธิปไตยเป็นของ
ประชาชน โดยประชาชน และเพ่ือประชาชน” 

ประการที่สอง การกระจายอ านาจมุ่งให้ประชาชนได้ “ปกครองตนเอง” อย่างอิสระ โดยสามารถ
ก าหนดเป้าหมาย วิถีชีวิตของคนในชุมชนท้องถิ่นนั้นตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น การปกครอง
ตนเองจึงนับเป็นสาระส าคัญประการหนึ่งของการกระจายอ านาจทีเดียว 

ประการที่สาม การกระจายอ านาจช่วยให้การบริการสาธารณะแก่ประชาชนเป็นไปอย่างรวดเร็ว ตรง
ตามปัญหาและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่น เพราะการกระจายอ านาจท าให้การตัดสินใจตกไปอยู่
ใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถิ่นในการตัดสินใจว่า จะท าอะไร ท าอย่างไร และใครควรได้รับประโยชน์ 

ประการที่สี่ การกระจายอ านาจมุ่งลดภาระของรัฐในส่วนกลางในการให้บริการแก่ประชาชนในสังคม
โดยทั่วถึง การกระจายอ านาจท าให้รัฐสามารถจัดการเฉพาะภารกิจที่จ าเป็นต้องท า เช่น การรักษาความมั่นคง 
การต่างประเทศ การยุติธรรม เป็นต้น ส่วนภารกิจอ่ืนก็ให้ภาคส่วนอ่ืนมีส่วนร่วม โดยเฉพาะท้องถิ่นสามารถ
ช่วยด าเนินการในภารกิจที่เกี่ยวข้องใกล้ชิดกับวิถีของคนในท้องถิ่นนั้น ๆ 

ประการที่ห้า การกระจายอ านาจมุ่งลดความเป็นราชการลง (Debureaucraitzaiton) หรือกล่าวอีก
นัยหนึ่ง เป็นการลดอ านาจของข้าราชการและไปเพ่ิมอ านาจให้แก่ประชาชนและชุมชนแทนเพ่ือให้มีบทบาท
ในการปกครองตนเองหรือก าหนดวิถีชีวิตของตน ดังที่ วิทยากร เชียงกุล (วิทยากร เชียงกูร, 2540) ให้
ความเห็นว่า “การกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น จุดส าคัญอยู่ที่การลดอ านาจส่วนกลาง ให้คนท้องถิ่นปกครองและ
บริหารด้วยตนเอง” 

ประการที่หก การกระจายอ านาจมุ่ งท าให้ชุมชนมีความเข้มแข็ง โดยการเพ่ิมอ านาจ
(Empowerment) การตัดสินใจ และการดูแลทรัพยากรธรรมชาติในชุมชน วัฒนธรรม ประเพณีชุมชนของ
ตนเอง การเพ่ิมอ านาจให้ชุมชนนับเป็นเป้าหมายที่ส าคัญอีกประการหนึ่งของการกระจายอ านาจเพ่ือให้ชุมชน
สามารถตัดสินใจด าเนินการและตอบสนองความต้องการของชุมชนเอง 

 
2.1.20  อ ำนำจที่รัฐกระจำย 

 1) สิทธิในการปกครองตนเอง นับเป็นสาระส าคัญประการแรกของการกระจายอ านาจ 
เพราะเป้าประสงค์หลักล าดับแรก ๆ ของการกระจายอ านาจคือ การให้ประชาชนในท้องถิ่นได้สิทธิในการ
ปกครองตนเองอย่างอิสระตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น การปกครองตนเองจึงหมายถึง การที่
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ประชาชนสามารถก าหนดวิถีชีวิตของตนเองตามความต้องการของประชาชนและสภาพปัญหาของท้องถิ่น 
อย่างอิสระ แต่ความเป็นอิสระ (Autonomy) มิใช่ความเป็นอิสระอย่างสมบูรณ์ 
 2) ภารกิจหน้าที่ (Functions) ของรัฐ เช่น การศึกษา สาธารณสุข โครงสร้างพ้ืนฐาน การ
ดูแลทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม วัฒนธรรมประเพณี เป็นต้น ภารกิจหน้าที่เหล่านี้ในอดีต เป็นภารกิจ
หน้าที่ของรัฐในส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ แต่เมื่อมีการกระจายอ านาจ รัฐก็ต้องกระจายหรือถ่ายโอนภารกิจลง
ไปให้แก่ท้องถิ่นได้ด าเนินการตามขีดความสามารถของท้องถิ่นและเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น การ
ถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ ซึ่งเป็นภารกิจที่มีความใกล้ชิดกับชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่น 
 3) อ านาจตัดสินใจ เมื่อรัฐถ่ายโอนภารกิจให้ท้องถิ่นแล้ว รัฐต้องกระจายอ านาจการ
ตัดสินใจในภารกิจเหล่านี้ให้กับท้องถิ่นเพ่ือให้สามารถปฏิบัติภารกิจหน้าที่นั้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ เกิด
ผลดีแก่ประชาชนในท้องถิ่น โดยอ านาจตัดสินใจที่รัฐมอบให้แก่ท้องถิ่นนั้นแม้จะมิใช่เป็นการมอบอย่าง
เด็ดขาดสมบูรณ์ก็ตาม แต่ก็เป็นการมอบอ านาจในระดับที่ท าให้ท้องถิ่นมีอิสระการตัดสินใจได้ด้วยตนเองใน
ภารกิจที่รัฐมอบหมายให้ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมาย 
 4) ทรัพยากรการบริหาร ในการด าเนินการให้เป็นไปตามภารกิจที่รัฐได้ถ่ายโอนมาให้
ท้องถิ่น รัฐยังต้องแบ่งทรัพยากรการบริหารมาให้อีกด้วย เช่น ภาษีอากรในท้องถิ่น การจัดสรรเงินอุดหนุน 
บุคลากร เป็นต้น ทั้งนี้ 
 5) การมีส่วนร่วม เป็นการกระจายโอกาสให้ประชาชนในชุมชนได้มีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเอง และการบริหารงานท้องถิ่นของตนเอง เช่น ร่วมในการวางแผนพัฒนาท้องถิ่น ร่วมในการตัดสินใจเรื่อง
ส าคัญ ๆ ของท้องถิ่น ร่วมในการติดตาม ตรวจสอบการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น 
โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจและการก ากับตรวจสอบการท างานของประชาชนหรือองค์กรภาค
ตัวแทนในท้องถิ่นหรือ “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” ถือเป็นการมีส่วนร่วมที่มีนัยส าคัญมาก ดังนั้น จึงต้อง
มีการก าหนดให้ประชาชนในท้องถิ่นได้เข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจในการพัฒนา แกไ้ขปัญหาท้องถิ่นโดย
การให้มีการท าเวทีประชาคมเพ่ือพิจารณาแผนพัฒนาท้องถิ่นก่อน และการให้ประชาชนมีสิทธิในการถอด
ถอน (Recall) ผู้บริหารท้องถิ่น สมาชิกสภาท้องถิ่นได้การมีส่วนร่วมของประชาชนจึงนับเป็นเงื่อนไขที่ส าคัญ
และจ าเป็นส าหรับการกระจายอ านาจที่ดีที่เกิดประโยชน์ต่อประชาชนอย่างแท้จริง 
 6) ภาระรับผิดชอบต่อสาธารณะ ทั้งนี้ เมื่อรัฐกระจายอ านาจหน้าที่และทรัพยากรมาให้
แล้ว ผู้บริหารท้องถิ่นจะต้องมีภาระรับผิดชอบ (Accountability) ต่อสาธารณะและประชาชนที่จะต้อง
ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมาย และมาตรฐานการบริการที่รัฐก าหนด ในขณะเดียวกันประชาชนในท้องถิ่น
นั้นก็ต้องมีภาระรับผิดชอบร่วมกันในการตรวจสอบการใช้อ านาจและทรัพยากรการบริหารที่รัฐมอบให้เพ่ือให้
เกิดประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นนั้นอย่างแท้จริง ดังนั้น ภาระรับผิดชอบนี้จึงเป็นสิ่งที่ทั้งภาครัฐ องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่น และประชาชนในท้องถิ่นต้องร่วมรับผิดชอบ โดยที่ผ่านมารัฐได้ถ่ายโอนภารให้กับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 
 
ตำรำงที่ 2.5 ความก้าวหน้าในการกระจายอ านาจด้านการถ่ายโอนภารกิจ 
 
 

ด้ำน 
 
ภำรกิจที่
ถ่ำยโอน 

 
ถ่ำยโอน
แล้ว/

ทยอยถ่ำย
โอน 

 
ยังไม่ถ่ำย

โอน 

 
หมำยเหตุ 

1) ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน 87 71 16  
2) ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 103 69 34  
3) ด้านการจัดระเบียบชุมชน/
สังคม และการรักษาความสงบ
เรียบร้อย 

17 9 8  

4) ด้านการวางแผน การส่งเสริม
การลงทุนพาณิชยกรรมและการ
ท่องเที่ยว 

19 14 5  

5) ด้านการบริหารจัดการและการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
สิ่งแวดล้อม 

17 15 1 ถอน 1 เรื่อง 
เนื่องจากไม่มี

ภารกิจถ่ายโอน 
6) ด้านศิลปะ วัฒนธรรมจารีต
ประเพณีและภูมิปัญญาท้องถิ่น 

2 2 - 
 

 

รวม 245 180 64  

 
นอกจากนี้ความส าคัญของการกระจายอ านาจทางการคลัง (Fiscal Federalism) ยังส่งผลต่อการ

ตัดสินใจอย่างมีประสิทธิภาพด้วย ดังที่ Oates (1972) กล่าวว่า การกระจายอ านาจด้านการตัดสินใจจะท าให้
การลงทุนของรัฐมีประสิทธิภาพมากขึ้น และยังเป็นตัวกระตุ้นให้เกิดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอีกด้วย ซึ่ง
สอดคล้องกับแนวคิดของ Rosen (2002) ที่เห็นว่า การกระจายอ านาจการตัดสินใจจะท าให้ประชาชนในแต่
ละท้องถิ่นซึ่งมีรสนิยมที่แตกต่างกันได้รับสินค้าและบริการสาธารณะที่ตอบสนองต่อความชอบที่หลากหลาย
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ได้ ในขณะเดียวกันก็เป็นการกระตุ้นให้เกิดการแข่งขันกันในการผลิตและจัดสรรสินค้าและบริการสาธารณะ
ของรัฐบาลท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพและตรงตามความต้องการของประชาชนมากที่สุด เพราะรัฐบาลท้องถิ่น
แต่ละแห่งเปรียบเสมือนผู้ประกอบการแต่ละรายในตลาด (ตลาดการเมือง) ในสังคมที่มีการกระจายอ านาจ
อย่างสมบูรณ์ ถ้ารัฐบาลท้องถิ่นผลิตสินค้าและบริการสาธารณะที่ไม่มีคุณภาพ อาจเป็นเหตุให้เกิดพฤติกรรม
การตอบสนองของประชาชนในรูปแบบต่าง ๆ  อาทิ ในตลาดการเมืองก็อาจจะเลือกคนอ่ืนมาท าหน้าที่แทนใน
การเลือกตั้งครั้งหน้า หรือตามแนวคิดของ Tiebout (1956) ที่เชื่อว่า การกระจายอ านาจส่งผลดีต่อการเพ่ิม
ประสิทธิภาพของการให้บริการสาธารณะและท าให้ประชาชนในแต่ละพ้ืนที่สามารถเลือกบริการสาธารณะที่
เหมาะสมกับความต้องการผ่านการบริโภคในฐานะผู้มีสิทธิเลือกตั้ง (Consumer Voter) ดังนั้น จึงถือเป็น
กระบวนการบริโภคระหว่างนักการเมืองท้องถิ่นซึ่งมีความรับผิดชอบต่อผู้มีสิทธิเลือกตั้งในพ้ืนที่ นอกจากนี้ 
ถ้าหากประชาชนไม่พอใจในบริการสาธารณะ ประชาชนจะตัดสินใจย้ายถิ่นไปอาศัยในท้องถิ่นอ่ืนได้ตามความ
พอใจ (Voting by Feet) อย่างไรก็ตาม กลุ่มนักวิชาการที่ได้ศึกษาเกี่ยวกับความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการกระ
จายอ านาจทางการคลังก็คือ ความเสี่ยงที่เกิดจากการขาดวินัยทางการคลัง อาทิ Rodden (2002) ซึ่งแสดงให้
เห็นว่าผลกระทบทางลบจากการกระจายอ านาจทางการคลังจากประสบการณ์ของหลายประเทศที่ได้กระจาย
อ านาจมีพฤติกรรมหย่อนยานทางการคลัง ใช้จ่ายสุรุ่ยสุร่ายและมีภาระหนี้สะสมเป็นจ านวนมาก จนขาด
ความสามารถในการช าระหนี้ (Default) ส่งผลให้รัฐบาลต้องเข้ามาช่วยแบกภาระหนี้ (Bailout) ซึ่งอาจส่งผล
ต่อการรักษาเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจ มหภาคได้ 
 

 
 
ภำพที่ 2.2 การเปรียบเทียบรายได้ของ อปท. ก่อนและหลังการกระจายอ านาจ 
 

ดังนั้น ในการกระจายอ านาจทางการคลังอย่างมีประสิทธิภาพ เป็นการเปิดโอกาสให้ชุมชนมีอ านาจการ
ตัดสินใจเกี่ยวกับแนวทางและวิธีการด าเนินกิจกรรมของตนเองที่ส าคัญ อันจะเป็นส่วนส่งเสริมประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการด าเนินกิจกรรมของรัฐ เพราะท้องถิ่นจะทราบถึงขนาดและคุณภาพของบริการที่ประชาชน
ต้องการได้ดีกว่า และทราบถึงฐานะทางการคลังของตนเอง ท าให้สามารถปรับค่าใช้จ่ายให้เหมาะสมได้อีกด้วย 
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และเพ่ือการด าเนินการให้เกิดประสิทธิภาพ และประสิทธิผลจึงได้แบ่งการจัดเก็บภาษีอากรและการใช้เครื่องมือ
ทางการคลัง ดังนี้ 
 
ตำรำงที่ 2.6 เครื่องมือทางการคลังและความสามารถในการกระจายอ านาจ (Fiscal Methods and Their    
  Amenability to Fiscal Decentralization) 
 

Tax Type National 
Govt 

Provincial 
Govt 

Local 
Govt 

1) ค่าภาคหลวงตามหน่วย (Royalty: Unit Type)  Y Y Y 
2) ค่าภาคหลวงแร่ที่จดัเก็บโดยรัฐส่วนกลางและกระจายเป็นร้อยละ 
(Royalty Tax Collected Nationally and % Distributed) 

Y Y Y 

3) ค่าธรรมเนียมการขออนุญาต (Licensing Fees) Y Y Y 
4) ค่าเช่าพื้นที่และธรรมเนียมการใช้ที่ดิน (Surface Rental or Land 
Use Fees) 

Y Y Y 

5) ค่าอาการแสตมป์ (Stamp Duty) Y Y Y 
6) ภาษีทรัพย์สิน (Property Tax) Y Y Y 
7) ภาษีเสริม (Surtaxes) Y Y Y 
8) ค่าธรรมเนียมผู้ใช้ (User Fees) Y Y Y 
9) ภาษีฐานรายได้หรือก าไร (Income and Profits Based Tax) Y P N 
10) ค่าภาคหลวงบนพ้ืนท่ีของก าไร (Profits Based Type) Y P N 
11)  ภาษีมูลค่า เพิ่มของสินค้ าและบริการ (Vat On Gods and 
Services) 

Y P N 

12) ภาษีเงินเดือน (Payroll Based Taxes) Y P N 
13) ภาษีการค้าและภาษีสรรพสามิต (Sales and Excise Tax) Y P P 
14) ภาษีน าเข้า (Import Duty) Y N N 
15) ภาษีส่งออก (Export Duty) Y N N 
16) ค่าภาคหลวงตามราคา (Royalty: Ad Valorem Type) Y N N 

 
2.1.21 แนวคิดภำษีอำกรท้องถิ่น 
การจัดเก็บรายได้ของท้องถิ่นนั้น ถือเป็นเรื่องส าคัญที่ส่งผลต่อการจัดบริการสาธารณะให้แก่

ประชาชน การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะหารายได้ให้เพียงพอนั้นขึ้นอยู่กับการแบ่งอ านาจในการจัดเก็บ
ภาษีอากรต่าง ๆ  ระหว่างรัฐบาลกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐบาลกลางและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต่างก็ต้องการรายได้เพ่ือใช้จ่ายในด้านต่าง ๆ แต่ในขณะเดียวกันฐานในการเสียภาษีกลับ
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มีที่มาจากฐานเดียวกัน คือ ความสามารถในการเสียภาษีของประชาชน ดังนั้น รัฐบาลกลางและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องท าข้อตกลงร่วมกันว่าใครควรเป็นผู้จัดเก็บภาษีอากรประเภทใด สามารถพิจารณาได้
ดังนี้ (เกริกเกียรติ พิพัฒน์เสรีธรรม, 2522, น. 23-28) 
 1) ภาษีอากรที่รัฐบาลกลางควรเป็นผู้จัดเก็บ โดยทั่วไปแล้วภาษีที่รัฐบาลกลางควรเป็นผู้
จัดเก็บนั้นจะเป็นภาษีอากรที่สามารถท ารายได้ให้รัฐบาลกลางเป็นจ านวนมาก ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐบาลกลางมี
ความจ าเป็นจะต้องใช้จ่ายต่าง ๆ  มากมาย ดังนั้น รัฐบาลกลางต้องดึงอ านาจการจัดเก็บภาษีอากรชนิดต่าง ๆ  
ที่สามารถท ารายได้สูงมาไว้ที่ตน โดยหลักการแล้วรัฐบาลกลางจะเก็บภาษีอากรต่าง ๆ ที่ใช้เป็นรากฐานในการ
ควบคุมนโยบายเศรษฐกิจของประเทศ 3 ประเภทดังนี้ 
 (1) ภาษีอากรที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศภาษีอากรที่ใช้เป็นเครื่องมือในการ
ควบคุมนโยบายเศรษฐกิจที่เกี่ยวข้องระหว่างประเทศ และรักษาดุลการค้าและดุลการช าระเงินของประเทศ
นั้น ได้แก่ ภาษีศุลกากรของสินค้าที่ส่งออกไปต่างประเทศและน าเข้ามาในประเทศ 
 (2) ภาษีอากรที่เกี่ยวกับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจภายในประเทศในการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจนั้น รัฐบาลจะพยายามป้องกันภาวะเงินเฟ้อและพยายามให้อัตราการจ้างงานอยู่ใน
ระดับสูง ภาษีอากรที่ใช้เป็นเครื่องมือ ได้แก่ ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาในระบบที่ก้าวหน้า และภาษีเงินได้นิติ
บุคคล ซึ่งรายได้ดังกล่าวมักมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับการเปลี่ยนแปลงตามภาวการณ์เศรษฐกิจของประเทศ 
 (3) ภาษีอากรที่เกี่ยวกับการกระจายรายได้และความมั่งคั่งของสังคมภาษีอากรที่ใช้เป็น
เครื่องมือในการกระจายรายได้และความมั่งคั่งของสังคมนั้น ที่ส าคัญได้แก่ ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาในระบบ
ที่ก้าวหน้า อากรการรับมรดก ภาษีการให้โดยเสน่หา และภาษีทรัพย์สิน ในรูปแบบต่าง ๆ ภาษีที่ดิน ภาษี
เกี่ยวกับสิ่งปลูกสร้าง เป็นต้น 
 2) ภาษีอากรที่รัฐบาลท้องถิ่นเป็นผู้จัดเก็บ เมื่ออ านาจในการจัดเก็บภาษีอากรส่วนใหญ่อยู่ที่
รัฐบาลกลางและภาษีที่จะเก็บได้ภายในประเทศนั้น ก็ขึ้นอยู่กับความสามารถในการเสียภาษีของประชาชนใน
ประเทศเป็นส าคัญ ดังนั้น ทั้งรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่นต่างก็ต้องพ่ึงพารายได้จากฐานภาษีเดียวกัน 
รายได้จากภาษีอากรที่พึงจะเก็บได้จากภาษีอากรแต่ละชนิดนั้น นอกจากจะขึ้นอยู่กับความสามารถในการเสีย
ภาษีของประชาชนแล้ว ยังขึ้นอยู่กับความพยายามในการจัดเก็บ (Tax Effort) ของรัฐบาลในแต่ละระดับด้วย 
โดยทั่วไปแล้วภาษีที่รัฐบาลกลางจะมอบให้รัฐบาลท้องถิ่นเป็นผู้มีอ านาจในการจัดเก็บนั้น (เกริกเกียรติ 
พิพัฒน์เสรีธรรม, 2522, น. 23 -34) สามารถพิจารณาได้ดังนี้ 

อันดับแรก ภาษีอากรที่รัฐบาลท้องถิ่นควรจะเป็นผู้จัดเก็บ เนื่องจากรัฐบาลท้องถิ่นในแต่ละระดับ
ต่าง ๆ ก็มีความต้องการที่จะใช้เงิน ดังนั้น รัฐบาลกลางจึงจ าเป็นที่จะต้องพิจารณามอบอ านาจการจัดเก็บ
ภาษีอากรบางอย่างให้แก่ท้องถิ่น ซึ่งมีหลักการพิจารณา ดังนี้ 
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  1) ภาษีท่ีเก็บตามหลักผลประโยชน์ที่ได้รับภาษีท่ีรัฐบาลกลางมอบให้แก่รัฐบาลท้องถิ่นเป็นผู้จัดเก็บ
นั้นมักจะค านึงถึงการเก็บภาษีตามหลักผลประโยชน์ที่ได้รับ กล่าวคือ ประชาชนผู้ที่ได้รับผลประโยชน์จาก
การบริการสาธารณะ ควรต้องเป็นผู้เสียภาษีอากร เพ่ือน ามาใช้ในการผลิตผลิตบริการนั้น ซึ่งเท่ากับว่า
ประชาชนเป็นผู้จ่ายเงินเพ่ือซื้อบริการสาธารณะโดยปริยายนั่นเอง 
  2) พิจารณาถึงความสามารถหรือความพยายามในการจัดเก็บภาษีรายได้ภาษีอากรบางประเภทนั้น 
นอกจากจะขึ้นอยู่กับฐานและอัตราของภาษีแล้ว ยังขึ้นอยู่กับความสามารถในการจัดเก็บด้วย ซึ่งรัฐบาล
ท้องถิ่นจะมีข้อได้เปรียบมากกว่ารัฐบาลกลางในการจัดเก็บภาษีอากรบางประเภท เพราะรัฐบาลท้องถิ่นมี
ความใกล้ชิดกับประชาชนผู้เสียภาษี และทรัพย์สินที่จะต้องเสียภาษี และผู้เสียภาษีมีความสมัครใจในการเสีย
ภาษีให้แก่ท้องถิ่นมากกว่ารัฐบาลกลาง การที่รายได้จากภาษีนั้นถูกน าไปใช้เพ่ือผลประโยชน์ของท้องถิ่น 
ย่อมจะท าให้ผู้เสียภาษีมีความโน้มเอียงที่จะเสียภาษีโดยสมัครใจแก่ท้องถิ่นมากขึ้น ภาษีท่ีเข้าข่ายในลักษณะ
ดังกล่าวคือภาษีจากทรัพย์สิน ได้แก่ ภาษีท่ีดิน และภาษีท่ีเกี่ยวกับสิ่งปลูกสร้าง เป็นต้น 

อันดับต่อมา รัฐบาลท้องถิ่นเก็บภาษีอากรบางอย่างร่วมกับรัฐบาลกลาง ความจ าเป็นในการหา
รายได้ที่จะต้องใช้จ่ายเพ่ือจัดบริการสาธารณะให้แก่ท้องถิ่นนั้น รัฐบาลกลางจะยอมให้รัฐบาลท้องถิ่นเข้า
มาร่วมกับรัฐบาลในการจัดเก็บภาษีอากรบางอย่างซึ่งเรียกว่า Surcharge Tax ที่จัดเก็บจากประชาชนใน
ท้องถิ่นนั้น ลักษณะของภาษีชนิดนี้รัฐบาลท้องถิ่นจะใช้ภาษีอากรบางอย่างที่รัฐบาลจัดเก็บอยู่แล้วเป็นฐานใน
การจัดเก็บภาษีของท้องถิ่นเช่น ภาษีรายได้ท้องถิ่น (State Income Tax) หรือภาษีการค้าที่เทศบาลจัดเก็บ
เพ่ิม ภาษีท่ีรับบาลท้องถิ่นจัดเก็บเพ่ิมนั้นอาจแบ่งเป็นสองชนิดคือ 
  1) ภาษีท่ีท้องถิ่นเป็นผู้จัดเก็บเอง ภาษีชนิดนี้รัฐบาลท้องถิ่นจะท าการจัดเก็บภาษีที่เพ่ิมขึ้นเองโดยมี
หน่วยงานของท้องถิ่นที่รับผิดชอบในการจัดเก็บ ซึ่งรัฐบาลท้องถิ่นอาจเลือกใช้อัตราภาษีที่ตนจะเก็บเพ่ิมขึ้น
ได้ตามความเหมาะสมของท้องถิ่น แต่ในความเป็นจริงภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองยังไม่เพียงพอต่อการบริหาร
จัดการ ซึ่งภาษีที่ท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดเก็บด้วยตัวเอง ได้แก่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีบ ารุงท้องที่ 
ภาษีป้าย และอากรฆ่าสัตว์ที่เทศบาลบางแห่งสามารถจัดเก็บได้ ภาษีที่กล่าวมาท้องถิ่นยังมีข้อจ ากัดในการ
จัดเก็บอยู่มาก บางท้องที่ฐานภาษีบางประเภทมีให้เก็บได้ไม่มาก อีกทั้งยังขาดการปรับฐานภาษีให้สอดคล้อง
กับสภาพความเป็นจริงในท้องที่ บางท้องที่มีประชากรแฝงอยู่มาก ท าให้รายได้ที่จัดเก็บไม่เพียงพอต่อการ
บริการสาธารณะในท้องที่ ก่อให้เกิดความเครียดทางการคลัง หรือเป็นปัญหาจากสภาวะที่ท้องถิ่นขาดสมดุล
ระหว่างรายได้กับรายจ่าย (อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี, 2555, น. 6-7) 
  2) ภาษีที่ท้องถิ่นให้รัฐบาลกลางเป็นผู้จัดเก็บให้ ภาษีชนิดนี้รัฐบาลกลางจะมอบอ านาจให้รัฐบาล
ท้องถิ่นแต่ละระดับมีสิทธิจัดเก็บภาษีอากรบางชนิดเพ่ิมขึ้นตามอัตราภาษีที่รัฐบาลกลางก าหนด แต่
หน่วยงานของรัฐบาลกลางจะเป็นผู้จัดเก็บเอง การจัดเก็บภาษีแบบนี้มีข้อดีคือ ประการแรก ท าให้ท้องถิ่น
ประหยัดค่าใช้จ่ายในการจัดเก็บ เนื่องจากหน่วยงานการจัดเก็บภาษีของรัฐบาลกลางมักจะมีความสามารถใน



50 
 
การจัดเก็บสูงกว่าหน่วยงานของรัฐบาลท้องถิ่น ประการที่สอง รัฐบาลกลางอาจให้อ านาจในแต่ละท้องถิ่นมี
อ านาจในการจัดเก็บภาษีเพ่ิมได้ในอัตราที่แตกต่างกัน ท าให้รัฐบาลกลางใช้อัตราภาษีเป็นเครื่องมือในการ
กระจายความเสมอภาคทางการคลังให้ท้องถิ่นแต่ละแห่ง 
  3) รัฐบาลกลางแบ่งรายได้ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่น การแบ่งส่วนรายได้ของภาษีอากรบางชนิดที่รัฐบาล
กลางจัดเก็บได้ในแต่ละท้องถิ่นให้แก่รัฐบาลท้องถิ่นนั้น ๆ เรียกว่า Tax Sharing รัฐบาลกลางอาจแบ่งรายได้ที่
เก็บได้ในท้องถิ่นนั้นให้แก่ท้องถิ่นตามอัตราส่วนที่ก าหนดรูปแบบของการแบ่งส่วนรายได้แบ่งได้สองประเภท
ดังนี้ 
 (1) การแบ่งส่วนรายได้โดยมีเงื่อนไข หมายถึง การพิจารณาแบ่งรายได้ภาษีอากรที่รัฐบาลจัดเก็บ
ได้ในแต่ละท้องถิ่นตามความเหมาะสม โดยใช้ปัจจัยหรือหลักการบางอย่างเป็นบรรทัดฐานในการแบ่งรายได้ 
ซึ่งบรรทัดฐานที่ใช้พิจารณามีดังต่อไปนี้ 
 ก) พิจารณาถึงรายได้ของประชาชนในท้องถิ่นนั้น การแบ่งส่วนรายได้จากรัฐบาลกลางนั้น อาจ
พิจารณาจากรายได้ของประชาชนในท้องถิ่นเป็นส าคัญ ในกรณีท่ีรัฐบาลกลางต้องการกระจายความเสมอภาค
ระหว่างท้องถิ่น รัฐบาลอาจแบ่งรายได้ให้แก่ท้องถิ่นที่ประชากรมีรายได้ต่อหัวในอัตราที่สูง ส่วนท้องถิ่นที่มี
รายได้ต่อหัวสูงรัฐบาลอาจแบ่งรายได้ในอัตราที่ต่ า 
 ข) พิจารณาถึงความเจริญของแต่ละภูมิภาค ในกรณีท่ีรัฐบาลต้องการกระจายความเจริญให้แก่
ภูมิภาคต่าง ๆ อย่างทั่วถึง รัฐบาลอาจก าหนดอัตราการแบ่งส่วนรายได้ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่นในแต่ละภูมิภาค
ได้อย่างเหมาะสม 
 ค) พิจารณาถึงจ านวนประชากรในแต่ละท้องถิ่น ในการให้ความช่วยเหลือหรือแบ่งส่วนรายได้
ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่นในแต่ละแห่งนั้น รัฐบาลจะใช้ประชากรที่อยู่ในแต่ละท้องถิ่นเป็นหลักในการก าหนด
อัตราส่วนแบ่งของรายได้ 
 ง) พิจารณาเหตุผลทางการเมือง ในบางครั้งการก าหนดส่วนแบ่งรายได้ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่นแต่
ละแห่งนั้นอาจค านึงเหตุผลทางการเมืองเป็นหลักในการพิจารณาก็ได้ 
  (2) การแบ่งส่วนรายได้โดยไม่มีเงื่อนไข หมายถึง การที่รัฐบาลกลางพิจารณาแบ่งรายได้ที่จัดเก็บ
ได้ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่นนั้น ๆ  โดยไม่จ าเป็นต้องพิจารณาถึงปัจจัยต่าง ๆ  มากนัก เช่น การที่รัฐบาลกลาง
อาจจะก าหนดการแบ่งรายได้ให้แก่ท้องถิ่นในอัตราส่วนเท่า ๆ  กัน การแบ่งรายได้แบบนี้มีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้
รัฐบาลท้องถิ่นแต่ละแห่งมีรายได้เพ่ือใช้จ่ายในการภารกิจของท้องถิ่นมากขึ้น เป็นวิธีการลดความแตกต่างใน
ฐานะทางการคลังระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่นในแต่ละระดับ แต่การแบ่งส่วนรายได้โดยไม่มี
เงื่อนไขนี้อาจท าให้เกิดความแตกต่างในทางการคลังระหว่างท้องถิ่นมีมากขึ้น 

ทั้งนี้  โดยทั่วไปการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามทัศนะของ  สุธินี   
(สุทธินี ชุติมากุลทวี, 2562) อาจแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะใหญ่ คือ 
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1) การให้เงินอุดหนุนระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น Oates (1987) ได้กล่าวถึง  
เงินอุดหนุนระหว่างรัฐเป็นไปตามอ านาจหน้าที่ว่า อ านาจหน้าที่ส่วนกลางเป็นความจ าเป็นที่จะต้องปฏิบัติ
นโยบายรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมหภาค เพ่ือบรรลุการกระจายรายได้ (Income Redistribution) ที่พึง
ปรารถนาทางสังคม และเพ่ือจัดสรรสินค้าและบริการอันเป็นผลประโยชน์ในระดับชาติ ในขณะที่ขอบเขต
อ านาจหน้าที่ทางการคลังของท้องถิ่นเพียงเล็กน้อยกลับมีความได้เปรียบอย่างน่าสนใจในการจัดบริการ
สาธารณะบางอย่างได้ตามความนิยมของท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม การบริการบางอย่างที่แม้โดยพ้ืนฐานจะเป็น
ผลประโยชน์ท้องถิ่น แต่มีความส าคัญให้ระดับชาติหรือมีผลกระทบภายนอก (Spillover Effect) ยังขาด
โครงสร้างในการให้บริการที่ชัดเจน รัฐบาลก็จ าเป็นที่จะต้องหากลไกที่เหมาะสมเพียงพอเพ่ือการปรับ
ประยุกต์ใช้ โดยการให้เงินอุดหนุนมีเป้าหมายหลัก (Oates, 1987, pp. 51-60) คือ 
 (1)  การบรรเทาผลกระทบภายนอก (Alleviation of External Effects) นั้น ผลกระทบภายนอก
เอง อาจจะไม่ได้จ ากัดการตัดสินใจการบริโภคของเอกชน แต่ส าหรับแผนงานที่ด าเนินการโดยหน่วยงาน
ท้องถิ่นอาจจะเกิดผลกระทบภายนอกที่ยากที่จะท าให้เกิดคุณภาพชีวิตที่ดีแก่ผู้คนในพ้ืนที่ เช่น การมีถนนที่ดี
ในท้องถิ่นเพ่ือให้คนเดินทาง ในบางกรณีคาดหวังได้ยากที่ท้องถิ่นจะใช้ทรัพยากรของตน รัฐส่วนกลางจึงมี
อิทธิพลต่อท้องถิ่นเกี่ยวกับผลกระทบภายนอกข้ามขอบเขตอ านาจหน้าที่ด้วย การให้เงินอุดหนุนระหว่างรัฐ 
จึงมักเป็นการให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข (Conditional Grants) รูปแบบการให้เงินอุดหนุนที่เหมาะสม
ได้แก่ การให้เงินอุดหนุนแบบสมทบ (Matching Grant) ตัวอย่างเช่น การที่ท้องถิ่นออกเงินส่วนหนึ่งและรัฐ
ร่วมจ่ายอีกส่วนหนึ่ง (1:1) 
 (2) ความเท่าเทียมทางการคลัง (Fiscal Equalization) เงินอุดหนุนอาจจะช่วยแก้ไขความไม่ 
เสมอภาคในทางภูมิศาสตร์ (Geographical Inequity) เช่น บางพ้ืนที่อาจจะมีสัดส่วนที่สัมพันธ์กันระหว่าง
ฐานภาษีที่กว้างและประชากรจ านวนมากกับข้อเรียกร้องของการให้บริการทางสังคม แต่บางพ้ืนที่ที่มีอัตรา
ภาษีที่สูงแต่การให้บริการที่ต่ ากว่า รัฐส่วนกลางอาจจะเข้ามาช่วยลดความแตกต่างนี้ได้ ดังนั้น จุดมุ่งหมาย
ของเงินอุดหนุน เป็นการสร้างสภาพแวดล้อมทางการคลังที่ท้องถิ่นสามารถจัดให้บริการได้ตามความพึงพอใจ
ด้วยการสนับสนุนทางการคลัง โดยรูปแบบการให้เงินอุดหนุนอาจเป็นการให้เงินอุดหนุนแบบไม่ก าหนด
เงื่อนไขหรือแบบเป็นก้อน (Unconditional Grant or Lump-Sum) เพ่ือเพ่ิมความสามารถทางการคลัง โดย
การให้เงินอุดหนุนเป็นการให้แก่พ้ืนที่ที่ยากจน (Poorer Areas) 
 

2.1.22 กำรจัดเก็บภำษีและกำรแบ่งปันทำงรำยได้ (Taxation and Revenue Sharing)  
การให้ เงินอุดหนุนก็เพ่ือสร้างประสิทธิภาพและความเป็นธรรมในการจัดเก็บภาษี โดยพ้ืนฐานการ

จัดเก็บภาษีโดยส่วนกลาง เนื่องจากส่วนกลางจะมีการบิดเบือนน้อยกว่าระบบภาษีท้องถิ่นและสามารถจัดการ
ได้ดีกว่า การจัดเก็บภาษีลักษณะนี้อาจมาจากหลายแหล่ง เช่น ภาษีรายได้ ภาษีการขาย ภาษีทรัพย์สิน เป็น
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ต้น ทั้งนี้ รัฐส่วนกลางจะควบคุมแผนงานได้ก็กระท าผ่านส่วนแบ่งทางรายได้ โดยรูปแบบเงินโอนที่เหมาะสม 
ประเด็นส าคัญที่มีการอภิปรายกันเกี่ยวกับหน้าที่ของส่วนกลางในฐานะผู้จัดเก็บภาษี อาทิ การจัดเก็บภาษี
ส่วนกลางควรเป็นไปเพ่ือท้องถิ่นด้วยการไม่ก้าวก่ายรายจ่ายท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม ในความเป็นจริงบริบททาง
การเมืองก็มีข้อจ ากัดในการขยายขอบเขตการใช้จ่ายนั้น  

 
2.1.23 เงินอุดหนุนรำยได้รัฐจัดเก็บให้และรำยได้ที่รัฐแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 

 โครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยหลักจะมาจากแหล่งทรัพยากรในพ้ืนที่ที่
ท้องถิ่นจัดเก็บเอง (Local Tax) ภาษีที่ท้องถิ่นร่วมเก็บกับรัฐบาล (Surcharge Taxes) ภาษีฐานร่วมหรือภาษี
แบ่งหรือบางครั้งก็เรียกรายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้ (Shared Taxed) และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล ซึ่งแต่ละประเทศ
จะมีแหล่งรายได้หลักแตกต่างกันตามลักษณะสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมือง และการกระจายอ านาจที่
แตกต่างกัน 
 Bahl (2000) ได้กล่าวถึงรูปแบบของ ภาษีฐานร่วมหรือภาษีแบ่ง (The Shared Tax) ว่า มีหลักฐาน
สนับสนุนรูปแบบการกระจายอ านาจมากที่สุดของการแบ่งปันรายได้ในแนวตั้ง (Vertical Revenue Sharing) 
คือ แนวทางภาษีฐานร่วม ในแนวทางนี้ ภาครัฐส่วนกลาง (Central Government) จะแบ่งการจัดเก็บภาษี
ของประเทศให้แก่ภาคท้องถิ่น ค าถามส าคัญส าหรับการจัดสรรภาษีแบ่ง ได้แก่ ภาษีอะไรที่ควรแบ่งให้แก่
ท้องถิ่น และควรจัดแบ่งร้อยละเท่าไหร่ของภาษีที่จัดเก็บได้ การแบ่งปันภาษีถูกน าไปใช้อย่างกว้างขวางใน
ประเทศก าลังพัฒนาและประเทศที่อยู่ในช่วงเปลี่ยนผ่าน อย่างไรก็ตาม ร้อยละของภาษีแบ่งที่เป็นทางเลือก
ของหลาย ๆ  ประเทศ ไม่มีรูปแบบเฉพาะ ตัวอย่างที่น่าสนใจเช่น ประเทศจีนและรัสเซีย จัดสรรภาษีมูลค่าเพ่ิม 
(VAT) ร้อยละ 25 ให้แก่หน่วยงานส่วนท้องถิ่น ประเทศรัสเซียจัดสรรภาษีรายได้นิติบุคคล (Company 
Income Tax) ร้อยละ 60 ให้แก่หน่วยงานส่วนท้องถิ่น ในขณะที่จีนจัดสรรภาษีรายได้นิติบุคคลทั้งหมดให้แก่
หน่วยงานส่วนท้องถิ่น และในประเทศฟิลิปปินส์ จัดสรรการจัดเก็บรายได้ของประเทศ (Total Internal 
Revenue Collection) ร้อยละ 40 ให้แก่หน่วยงานส่วนท้องถิ่น 
 จากแนวคิดการให้เงินอุดหนุนข้างต้น จะเห็นได้ว่า เงินอุดหนุนแบบไม่มีเงื่อนไขจะเป็นเงินอุดหนุน
ส าคัญที่ช่วยให้เกิดความเท่าเทียมในการกระจายรายได้ ดังที่ Rosen and Gayer (2010) ได้กล่าวถึง เหตุผล
หลักที่แท้จริงคือ รัฐบาลมีความห่วงใยในความต้องการใช้บริการสาธารณะของผู้ที่ยากจนจ านวนมาก เช่น 
การศึกษาที่ยึดหลักความเสมอแก่มนุษย์ทุกคน รัฐบาลจึงให้เงินอุดหนุนอุดหนุนแบบแบบไม่มีเงื่อนไข 
(Unconditional Grants) ก็เพ่ือที่จะช่วยให้เกิดความเท่าเทียมกันในการกระจายรายได้ แต่อย่างไรก็ตาม การ
ให้เงินอุดหนุนแบบไม่มีเงื่อนไขก็ไม่อาจท าให้แน่ใจได้ว่างบประมาณเหล่านั้นจะบรรลุเป้าหมายของการใช้จ่าย
ของสินค้าสาธารณะตามที่ต้องการ เช่นเดียวกับการให้เงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข ดังนั้น ในการจัดสรรการ
กระจายจ้าเป็นต้องมีการประเมินความต้องการ (Measuring Need) เพ่ือตัดสินใจว่างบประมาณส่วนไหนที่
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ท้องถิ่นชุมชนต้องการและจ านวนเท่าไหร่ บางครั้งการค านวณค่อนข้างซับซ้อน โดยงบประมาณที่จะได้รับมัก
ขึ้นอยู่กับปัจจัยด้านรายได้ต่อหัวประชากร ขนาดของประชากรในเมือง และจ านวนของการเก็บรายภาษี
รายได้ของท้องถิ่น การจัดสรรให้แก่ท้องถิ่นเป็นหน้าที่ที่อาจมีลักษณะเศรษฐศาสตร์อนุรักษ์นิยม 
(Conventional Economic) และอาจจะขึ้นอยู่กับความเป็นกลุ่มชนเดียวกัน (Ethnicity) นอกจากนี้ ในการ
ตัดสินใจว่าท้องถิ่นชุมชนจะได้รับการจัดสรรจากส่วนกลางเท่าไหร่ขึ้นอยู่กับปัจจัยส าคัญด้านความพยายาม
ในการจัดเก็บภาษี (Tax Effort) นั่นคือ สัดส่วนของการจัดเก็บภาษีต่อความสามารถทางภาษี สมมุติฐาน
ภายใต้แนวคิดนี้คือ ท้องถิ่นมีความพยายามอย่างมากในเพ่ิมรายได้ภาษี แต่การให้บริการสาธารณะมี
ค่าใช้จ่ายสูงมากจึงสมควรที่จะได้รับเงินอุดหนุน 
 อย่างไรก็ตาม ในท้ายที่สุด การวัดความสามารถทางภาษีอาจมีข้อมูลของท้องถิ่นเพียงเล็กน้อยหรือ
ขาดข้อมูลที่เพียงพออย่างแท้จริง เช่น การที่เมืองหนึ่งมีภาษีชนิดหนึ่งที่แตกต่างจากอีกเมืองหนึ่งไม่ได้
หมายความว่าเมืองนั้นจะมีความพยายามในการจัดเก็บภาษีมากกว่าเมืองที่ไม่ได้มีการจัดเก็บภาษีชนิดนั้น 
เนื่องจากภาษีทรัพย์สินอาจจะรวมอยู่กับราคาส าหรับการอยู่อาศัยในพ้ืนที่นั้นแล้ว เป็นต้น โดยหลักการ
พ้ืนฐานแล้ว ตามแนวทางการวัดความพยายามทางภาษีอาจจะเป็นเพียงปรากฏการณ์ของการสร้างข้อ
ได้เปรียบหรือการใช้ประโยชน์ (Capitalization) ซึ่งไม่อาจคาดหวังได้ร้อยเปอร์เซ็นต์ อย่างน้อยที่สุดก็เป็นการ
ชดเชยความแตกต่างระหว่างเมืองได้บางส่วน เงินอุดหนุนแบบไม่มีเงื่อนไขดังกล่าวนี้ บ่อยครั้งจะเรียกว่า 
รายได้ที่รัฐบาลแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Revenue Sharing) ซึ่งเหตุที่รัฐบาลกลางต้องให้เงิน
อุดหนุนแบบไม่มีเงื่อนไขแก่ท้องถิ่น 
 จะเห็นได้ว่า เงินอุดหนุนแบบไม่มีเงื่อนไข องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถน าใช้จ่ายในด้านใดก็
ไม่ ซึ่งจะมีผลกระทบต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแง่รายได้ที่เพ่ิมขึ้น (Income Effect) โดยที่ไม่กระทบ
ต่อระดับราคาหรือต้นทุนการผลิตสินค้าสาธารณะเมื่อเปรียบเทียบกับสินค้าชนิดอ่ืน ทั้งนี้ เงินอุดหนุนแบบไม่
มีเงื่อนไขจะถูกน าไปรวมกับรายได้อ่ืน ๆ  ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอยู่และน าไปจัดสรรตามงบประมาณ
ที่ท้องถิ่นต้องการ เงินอุดหนุนแบบไม่มีเงื่อนไขมีข้อดี คือ ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถน าเงิน
อุดหนุนไปใช้ในการจัดบริหารสาธารณะที่สอดคล้องกับคนในท้องถิ่นเพ่ือความพอใจสูงสุดได้ รวมถึงการมี
ต้นทุนการบริหารต่ ากว่าเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไข เนื่องจากไม่ต้องเสียต้นทุนในการจัดท าโครงการเพ่ือขอ
อนุมัติใช้จ่ายเงินจากส่วนกลางในทางตรงกันข้าม เงินอุดหนุนแบบไม่มีเงื่อนไขมีข้อเสีย คือ การก่อให้เกิดการ
ขาดความรับผิดชอบทางการคลังและขาดจิตส านึกในการใช้จ่ายของท้องถิ่น รวมถึงการขาดความระมัดระวัง
ในการใช้จ่ายหรือการหาประโยชน์ส่วนตัว เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ได้เป็นผู้รับภาระโดยตรง
จากเงินอุดหนุนประเภทนี้ นอกจากนี้ อาจท าให้แรงจูงใจในการเก็บภาษีของท้องถิ่นลดน้อยลงและไม่มีผลต่อ
การกระตุ้นทางเศรษฐกิจเพราะท้องถิ่นไม่จ าเป็นต้องใช้จ่ายตามที่รัฐบาลต้องการ (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2556) 
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2.1.24 กำรจัดเก็บภำษีค่ำภำคหลวงแร่และกำรจัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 Otto (2001) ได้กล่าวถึงค่าภาคหลวงแร่และการกระจายอ านาจทางการคลังว่า ในทางปฏิบัติหลาย
ประเทศทั่วโลก แนวนโยบายการกระจายอ านาจทางภาษี (Tax Decentralization Policy) ควรจะมีการแยก
กิจกรรมการท าเหมืองแร่ออกจากกิจกรรมอ่ืน ด้วยเหตุผลที่ว่า 
 1) ค่าชดเชย (Compensation) ควรจะจ่ายให้กับเจ้าของทรัพยากรแร่ เนื่องจากเหมืองแร่
เป็นทรัพยากรใช้แล้วหมดไป (Non-Renewable Resources) ค่าชดเชยควรจะให้แก่การสูญเสียทรัพยากร
แบบถาวรนั้น ปกติจึงมีการมอบอ านาจการเรียกเก็บค่าภาคหลวง (Empowered to Levy a Compensatory 
Royalty) แก่เจ้าของทรัพยากร ซึ่งความเป็นเจ้าของทรัพยากรจะแตกต่างกันในแต่ประเทศ บางประเทศ
อ านาจตามกฎหมายอาจจะเป็นของรัฐส่วนกลาง (State) และบางประเทศจะเป็นอ านาจของรัฐท้องถิ่น 
(Provincial Government) เช่น ในประเทศมาเลเซีย หรือของเจ้าของที่ดิน (Landowner) เป็นผู้สามารถท า
สัญญาเกี่ยวกับการจัดเก็บค่าธรรมเนียม และควรจะมีส่วนร่วมในผลประโยชน์ของการจัดเก็บค่าธรรมเนียม
ดังกล่าว ซึ่งเจ้าของสามารถจะเข้ามามีบทบาทในการกระจายอ านาจทางการคลังด้วย 
 2) การท าเหมืองมีความเสี่ยงสูงและเป็นธุรกิจที่มีการลงทุนสูง (Risky and Capital 
Intensive Business) ซึ่งประกอบด้วยกระบวนการเริ่มตั้งแต่การส ารวจเหมืองแร่ (Exploration) การพัฒนา
พ้ืนที่เหมืองแร่ (Mine Development) การจัดหาเครื่องมืออุปกรณ์ การช าระค่าธรรมเนียมและภาษีให้แก่
ท้องถิ่น (Local Tax and Special Incentives) วงจรด้านราคาของสินค้า (Commodity Price Cycles) เป็น
ต้น ดังนั้น เครื่องมือทางการคลังหลายประการที่ใช้จึงตระหนักถึงธรรมชาติของความเสี่ยงและการลงทุนสูง
นั้น และเกิดค าถามที่เกี่ยวข้องกับการกระจายอ านาจทางการคลัง 
 3) โดยธรรมชาติของการท าเหมืองแร่ จ าเป็นต้องเป็นไปตามพฤติกรรมของผู้จ่ายภาษี แต่ละ
ประเทศจะใช้วิธีการเก็บภาษีที่แตกต่างกัน ซึ่งการเก็บภาษีจะมีทั้งวิธีการจูงใจหรือบทลงโทษ ทั้งนี้ การท า
เหมืองส่วนมากต้องให้ความส าคัญกับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมมากกว่าอุตสาหกรรมอ่ืน เพราะอยู่บนพ้ืนฐาน
ทรัพยากรที่ใช้แล้วหมดไป ซึ่งอาจจะมีผลในช่วงเวลาเติบโตในเศรษฐกิจท้องถิ่น และอาจจะมีผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางสังคม 

ประเภทของภาษีที่รัฐก าให้มีการจัดเก็บจากการท าเหมืองแร่ อาจมีตัวชี้วัดชนิดภาษีท่ีเป็นที่ยอมรับ
ในระดับประเทศ จังหวัด และท้องถิ่นแตกต่างกัน ซึ่งภาษีแต่ละประเภทจะขึ้นอยู่กับความเหมาะสมหรือ
ลักษณะเฉพาะของแต่ละประเทศ (Subjective) ซ่ึงจะแตกต่างกันไปตามขนาดและความสลับซับซ้อนของ
ระดับภาครัฐที่หลากหลายแตกต่างกัน 

โดยสรุปการจัดเก็บรายได้จากการท าเหมืองแร่มีหลายรูปแบบ โดยทั่วโลกจะแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ
หลัก คือ การจัดเก็บรายได้ที่อยู่ในรูปของภาษี (Taxes) และการจัดเก็บรายได้ที่ไม่ได้อยู่ในรูปของภาษี (Non-

Tax) (Sarma & Naresh, 2001) ซึ่งสามารถแสดงได้ดังตารางต่อไปนี้ (สุทธินี ชุติมากุลทวี, 2562) 
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ตำรำงท่ี 2.7 รูปแบบการจัดเก็บรายได้จากการท าเหมืองแร่ (Types of Mineral Levies Around the World) 
 

 

Taxes 
 

Non-Tax 

1) ภาษีรายได้ (Income Tax) 1) ค่าธรรมเนียม (Fixed Fee) 
2) ภาษีน าเข้า (Import Duties on Equipment 
Used in Mineral Sector) 

2) ค่าภาคหลวงแร่ (Royalties) 

3) ภาษีการขาย (Sales Taxes) 3) การแบ่งปันผลผลิต (Product Sharing: PS) 
4) ภาษีอากรแสตมป์ (Stamp Duty/Tax) 4) การแบ่งปันแบบหุ้นส่วน (Equity Sharing: 

ES) 
5) ภาษีทรัพย์สิน (Property Tax)  

 
2.1.25 กำรจัดเก็บรำยได้ที่ไม่ได้อยู่ในรูปแบบภำษี (Taxes) 
ค่าธรรมเนียมแบบคงที่ (Fixes Fee) เป็นการจัดเก็บส าหรับการใช้ที่ดินที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการท า

เหมืองโดยเฉพาะ (Land Use Fee) ซึ่งประกอบด้วย 2 ประเภท คือ ค่าธรรมเนียมการส ารวจหรือการตรวจหา
แร่ (Reconnaissance or Prospecting Fee) และค่าธรรมเนียมใบอนุญาต (License Fee) ส าหรับการขุดน า
แร่ออกมาใช้ ในการจัดเก็บค่าธรรมเนียมแบบแรก แต่ละประเทศจะมีรูปแบบการจัดเก็บที่แตกต่างกัน เช่น 
ประเทศออสเตรเลีย จะจัดเก็บเฉพาะการท าเหมืองแร่ทองค ามากว่าเหมืองแร่ประเภทอ่ืน ประเทศแคนนาดา
ครั้งหนึ่งจัดเก็บในรูปแบบค่าเช่าการท าเหมืองแร่ ประเทศชิลี การจัดเก็บขึ้นอยู่กับขนาดของพ้ืนที่  
(The Number of Hectares) ประเทศอินโดนีเซีย จัดเก็บในอัตราก้าวหน้าในช่วงระยะเวลา 5 ปี ประเทศ 
คาซัคสถานจัดเก็บบนพ้ืนฐานคุณภาพของที่ดิน และประเทศเม็กซิโก การจัดเก็บได้รวมอยู่ในการสัมปทาน
แล้วส่วนค่ากรรมสิทธิ์การท าเหมืองแร่อีกลักษณะหนึ่ง เป็นการจัดเก็บหลังจากมีการส ารวจแร่แล้ว  
การจัดเก็บค่าธรรมเนียมลักษณะนี้ง่ายต่อผู้จัดการ แต่ต้องการรายละเอียดของแต่ละโครงการมาก 

ค่าธรรมเนียมการใช้ที่ดิน (Land Use Fees) ดังกล่าวนี้ Otto (2001) ได้กล่าวถึงว่า ภาครัฐหลาย
แห่งเก็บบนฐานกิจกรรมทางเศรษฐกิจ รวมถึงกิจกรรมการท าเหมืองด้วย ชื่อเรียกค่าธรรมเนียมประเภทนี้มี
หลากหลายหลาย แต่ที่นิยมมักเรียก ค่าเช่า (Rent) ค่าเช่าที่ดิน (Surface Rentals) ค่าธรรมเนียมการประกอบ
กิจกรรมการท าเหมือง (Occupation Fees) เป็นต้น ค่าธรรมเนียมประเภทนี้ขึ้นอยู่กับขนาดของที่ดิน และ
สามารถค านวณได้หลากหลายตามแต่ประเภทของกิจกรรม ซึ่งรัฐอาจใช้บันทึกการใช้ที่ดินที่ได้เก็บไว้เพ่ือให้
ง่ายต่อการประเมิน ทั้งนี้ ข้อจ ากัดของภาษีประเภทนี้ คือ การออกแบบค่าเช่าขึ้นอยู่กับว่าที่ดินนั้นเป็นของ
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ใคร ของรัฐหรือส่วนบุคคล กิจกรรมการท าเหมืองควรจะเก็บค่าเช่าเฉพาะผิวดินหรือไม่ เช่น การส ารวจแร่ 
เป็นต้น และอัตราควรจะเป็นเท่าไหร่ ตัวอย่างค่าธรรมเนียมประเภทนี้ ได้แก่ ค่าธรรมเนียมเบ็ดเตล็ด 
(Miscellaneous User Fees) มีลักษณะคือ จากการท าเหมืองแร่ในพ้ืนที่ใดก็ตามจะมีการใช้โครงสร้างพ้ืนฐาน
ท้องถิ่นในหลายรูปแบบทั้งถนน สนามบิน ไฟฟ้า ประปา เป็นต้น ซึ่งรัฐอาจจัดเก็บได้จากการผู้ใช้ประโยชน์ 
ภาษีประเภทนี้เห็นได้บ่อยในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ เป็นการจัดเก็บและบริหารจัดการโดยรัฐ เช่น การจัดเก็บ
เพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนที่ การบ ารุงรักษาถนน เป็นต้น ข้อดีของภาษีประเภทนี้คือ มีประสิทธิภาพมากใน
การปฏิบัติงานให้บรรลุเป้าหมาย แต่มีข้อจ ากัดคือ อาจมีการน าไปใช้ในทางที่ผิดได้ 

 
2.1.26 ค่ำภำคหลวง (Royalty) 
Otto (2001) ได้กล่าวว่า ในอดีตค่าภาคหลวงเป็นระบบภาษีที่ได้รับความสนใจน้อย กลไกของภาษี

ขึ้นอยู่กับความสามารถในการจ่าย (Ability to Pay) หรือภาษีบนฐานของก าไร (Profit-Based Taxes) บาง
ประเทศตัดค่าภาคหลวงออกจากภาษีอ่ืนทั้งหมด โดยมุ่งไปที่ภาษีฐานของก าไร แต่บางประเทศก็ยังคงใช้ภาษี
ค่าภาคหลวงแร่อยู่ สิ่งส าคัญคือ ประเด็นเรื่องความเป็นเจ้าของ (Ownership) หลายประเทศส่วนใหญ่ถือว่า
ทรัพยากรแร่เป็นของรัฐ ถ้ากิจการหรือบริษัทน าทรัพยากรมาใช้จ้าเป็นต้องแสดงให้เห็นได้ว่า รัฐจะได้รับอะไร
เป็นการตอบแทนจากความสูญเสียทรัพยากรนั้น แต่บริษัทเหมืองแร่ไม่ได้แสดงให้เห็นก าไรที่สามารถน ามา
จ่ายภาษีได้ ดังนั้น จึงไม่มีอะไรรับประกันได้ว่ารัฐจะได้รับภาษีฐานรายได้นั้น จึงมีหลายแนวทางที่ก าหนด
ภาษีค่าภาคหลวงอย่างเป็นธรรมและไม่สลับซับซ้อน ภาษีค่าภาคหลวงแร่จึงเป็นรายได้ที่เหมาะสมที่จะให้
จังหวัดหรือท้องถิ่น และถึงแม้จะมีการจัดเก็บโดยรัฐส่วนกลาง แล้วจัดสรรแบ่งเป็นเปอร์เซ็นต์ให้แก่จังหวัด
และท้องถิ่น ซึ่งหน่วยงานเหล่านั้นอาจมีข้อกังขาและมีการเรียกร้องให้มีการจัดสรรปันส่วนใหม่  
(Re-Distribution System)  

การจัดเก็บค่าภาคหลวง เป็นการจัดเก็บตามจ านวนหรือมูลค่า ซึ่งได้รับความนิยมมากกว่า
ค่าธรรมเนียมประเภทอ่ืน เพราะสามารถบริหารจัดการ ตรวจสอบได้ง่าย และมีผลกระทบต่อโครงการน้อย แต่
ค่าภาคหลวงบิดเบือนผลกระทบที่เกิดขึ้น กล่าวคือ ค่าภาคหลวงแร่ไม่ได้สะท้อนต้นทุนต่อหน่วยของการน า
ทรัพยากรออกมาใช้ ผลลัพธ์ที่ตามมาคือ การน าทรัพยากรออกมาใช้แม้ว่าราคาจะสูงกว่าต้นทุนทางสังคมที่
จะต้องสูญเสีย (Sarma & Naresh, 2001) 

การแบ่งปันผลผลิต (Product Sharing: PS) การแบ่งปันผลผลิตระหว่างรัฐและผู้ลงทุนท าเหมืองแร่
มีหลายรูปแบบที่เป็นไปได้ การแบ่งปันผลผลิตจะท าได้หลังจากนักลงทุนทราบต้นทุนการส ารวจแร่ ต้นทุน
การพัฒนา และต้นทุนการปฏิบัติอย่างแท้จริง ตามข้อตกลงของการแบ่งปันผลผลิตนี้มีความส าคัญกับรัฐจะ
ได้รับผลประโยชน์และมีความเสี่ยงน้อยกว่าการก าหนดให้รัฐบาลต้องซื้อหุ้น (Equity) รูปแบบนี้มีผลกระทบ
ต่อภาษีรายได้อย่างมาก ซึ่งปัจจุบันรูปแบบการแบ่งปันผลผลิตนี้จะเห็นได้ในประเทศอินโดนีเซีย อย่างไรก็
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ตาม การแบ่งปันผลผลิตนี้มีผลกระทบเช่นเดียวกับค่าภาคหลวงหรือภาษีการขาย (Sales Tax) สัดส่วนการ
แบ่งปันผลผลิตที่สูงส่งผลให้มีการบิดเบือนผลกระทบการน าทรัพยากรออกมาใช้สูงเช่นเดียวกัน โดยปกติ
ข้อตกลงจะก าหนดต้นทุนประมาณร้อยละ 30 - 40 ของการผลิตในปีแรก 

การแบ่งปันแบบหุ้นส่วน (Equity Sharing: ES) ในบางประเทศรัฐบาลต้องการที่จะเป็นส่วนหนึ่งของ
โครงการโดยการครอบครองหุ้น การที่รัฐเข้าไปมีส่วนในการถือหุ้นเป็นสัญลักษณ์ทางการเมืองที่ส าคัญ โดยจะ
ท าให้รัฐเข้าไปมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ แต่อย่างไรก็ตามรัฐต้องรับความเสี่ยงและต้นทุนที่เกี่ยวข้อง
กับความเป็นเจ้าของนั้น 

อย่างไรก็ตาม Sarma & Naresh, (2001) ได้กล่าวว่า นโยบายภาษีเป็นเครื่องมือส าคัญของรัฐบาลใน
การที่จะเข้าแทรกแซงในภาคส่วนต่าง ๆ  รวมทั้งภาคส่วนการท าเหมืองแร่ (Mineral Sector) ซึ่งการจัดเก็บ
ภาษีการท าเหมืองแร่ มีวัตถุประสงค์หลัก 3 ประการ คือ 
  1) การกระจายบทบาทรัฐไปสู่ตัวแทนที่จะพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งการจะน าทรัพยากรแร่
ออกมาใช้นั้น รัฐต้องการแน่ใจว่าจะเป็นประโยชน์สูงสุดต่อสังคมและมีความเป็นธรรม (Socially Optimal 
and Equitable) ระบบการจัดเก็บภาษีจึงต้องมีลักษณะแน่นอน มีเสถียรภาพ และบริหารได้สะดวก ลดความ
เสี่ยงภาครัฐและลดความล่าช้าในการส่งรายได้ 
  2) จากมุมมองบทบาทของรัฐที่มองว่า รัฐเป็นเจ้าของทรัพยากร จึงมีความเหมาะสมที่จะแบ่งค่าเช่า
ทรัพยากรแร่ ดังนั้น มาตรการต้องรัดกุมคิดอย่างรอบคอบในการแก้ปัญหาระหว่างวัตถุประสงค์ของเอกชน
และสวัสดิการสังคม 
  3) การลดความเสียหายให้น้อยที่สุดกับสมดุลของสิ่งแวดล้อมและนิเวศวิทยา 
  ดังนั้น เพ่ือหลีกเลี่ยงการที่จะได้อย่างหนึ่งและต้องเสียอีกอย่างหนึ่ง (Trade-Off) อาจพิจารณา
อ านาจทางภาษีของรัฐ (Government’s Tax Power) การเป็นหุ้นส่วนที่ถูกต้องตามกฎหมายของรัฐในฐานะ
เจ้าของแร่ (Government’s Legitimate Share) และวัตถุประสงค์เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม (Environment 
Objectives) ทั้งนี้ ในการเลือกใช้เครื่องมือทางการคลังแต่ละรูปแบบ รัฐอาจมีหลายทางเลือกที่จะน ามาใช้ 
โดยเหตุผลในการเลือกนั้นจะขึ้นอยู่กับระยะเวลาของปีงบประมาณ (Timing of Revenue) การแบ่งปันความ
เสี่ยง (Risk Sharing) ความสะดวกในการบริหาร (Administrative Convenience) และการตัดสินใจทาง
การเมือง (Political Judgement) 

การกระจายอ านาจที่ผ่านมาของประเทศไทย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ่ึงพาเงินอุดหนุนเฉพาะ
กิจและเงินอุดหนุนร่วมสมทบเป็นส่วนใหญ่และมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น แม้จะมีการเพ่ิมร้อยละการจัดสรรมากขึ้น
ในปัจจุบัน แต่ก็ยังคงมีสัดส่วนการพ่ึงพาตนเองทางการคลังค่อนข้างต่ า (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2556) ซึ่งโดย
หลักการการจัดสรรเงินอุดหนุนมีวัตถุประสงค์หลายประการ ได้แก่ การให้เพ่ือเป็นแหล่งรายได้เสริม การใช้
เป็นกลไกในการก ากับและควบคุมฐานะการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การลดความแตกต่างของแต่
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ละภูมิภาคจากปัจจัยด้านประชากร ขนาดของพ้ืนที่ รายได้ของประชาชน (สกนธ์ วธัญญูวัฒนา, 2554) 
อย่างไรก็ตาม การให้เงินอุดหนุนแต่ละแบบจะมีเป้าหมายที่แตกต่างกัน ซึ่งเป็นเรื่องที่สลับซับซ้อนมาก
จ าเป็นต้องมีความเข้าใจถึงเหตุและผลที่มีต่อการจัดสรรเงินอุดหนุน เพราะอาจส่งผลกระทบต่อการยึดติด
และแย่งชิงกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือให้ได้เงินอุดหนุน 

รายได้ที่รัฐจัดเก็บให้หรือการแบ่งรายรับจากการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล อาจมีการแบ่งให้เป็น
บางส่วนหรือยกให้ทั้งหมดก็ได้ เป็นวิธีการจ าแนกว่ารายได้ใดสมควรเป็นของรัฐบาลหรือขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น การแบ่งประเภทรายได้จะต้องค านึงถึงความมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ ต้นทุนในการ
จัดเก็บ และอ านาจการบังคับใช้ด้วยโดยในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย จะมีรายได้จากภาษีท่ีรัฐจัดเก็บให้
และรายได้ที่รัฐแบ่งให้แตกต่างกันตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งรายได้ที่รัฐจัดเก็บให้และ
แบ่งให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล เมืองพัทยา และกรุงเทพฯ (อัชกรณ์ 
วงศ์ปรีดี, 2554) ได้แก่ ภาษีมูลค่าเพ่ิม 1 ใน 9 ภาษีมูลค่าเพ่ิมตาม พรบ. อบจ. ภาษีมูลค่าเพ่ิมตาม พรบ. 
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ภาษีธุรกิจเฉพาะกับภาษีสรรพสามิตภาษีรถยนต์ล้อเลื่อน ค่าจด
ทะเบียนสิทธินิติกรรม และค่าภาคหลวงแร่และปิโตรเลียม 

ส าหรับภาษีค่าภาคหลวงแร่ที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่
ได้มีการก าหนดสัดส่วนการแบ่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบอย่างแน่นอนชัดเจน 
ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 

จากแนวคิดข้างต้น จะเห็นได้ว่า การกระจายอ านาจทางการคลังให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
หลายปัจจัยเข้ามาเกี่ยวข้อง ซึ่งตามกรอบแนวคิดของนักวิชาการต่างประเทศและนักวิชาการในประเทศไทย 
(2551) การกระจายอ านาจในประเทศไทยจะเกิดขึ้นได้ จ าเป็นต้องอาศัยปัจจัยหลากหลายด้าน ซึ่งโดยสรุป
ความเป็นไปได้ในการกระจายอ านาจของประเทศไทย ควรประกอบด้วย 4 ส่วน อันได้แก ่

1) กฎหมายที่สอดคล้องกับการกระจายอ านาจ ได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542 กฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งท้องถิ่น 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการเลือกตั้งสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2545 พระราชบัญญัติว่าด้วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอดถอนสมาชิกสภา
ท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเข้าชื่อเสนอข้อบัญญัติท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
กฎหมายรายได้ท้องถิ่น เป็นต้น 

2)  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องมีผู้บริหารท้องถิ่นที่มีศักยภาพสูงหรือมีภาวะผู้น า โดยมี
ความสามารถในการบริหารให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีคุณธรรมจริยธรรมและมุ่งเน้นการท างาน
ตามหลักการบริหารบ้านเมืองที่ดี 
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3)  ราชการส่วนกลางจริงใจต่อการกระจายอ านาจและแบ่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มากขึ้น โดยมีการก าหนดการแบ่งอ านาจหน้าที่และการจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง 

4)  ประชาชนมีส่วนร่วม ตามนัยยะนี้ นอกจากการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยอ้อมที่เป็นการเป็น
การเลือกผู้แทนท้องถิ่น และการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยตรงโดยการใช้อ านาจในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น อาทิ การเสนอข้อบัญญัติ การถอดถอน เป็นต้น การมีส่วนร่วมของประชาชนยังหมายความถึง การ
เสริมสร้างให้ประชาชนมีความเป็นเจ้าของชุมชน และมีความกระตือรือร้นในการดูแลชุมชน โดยเป้าหมาย
ระยะยาวของการกระจายอ านาจคือ “ชุมชนดูแลตนเอง” ซึ่งมีพ้ืนฐานที่มาจากประเด็นปัญหาของท้องถิ่น 
เป็นการมีส่วนร่วมที่เกิดจากความต้องการที่แท้จริง 

ทั้งนี้ องค์ประกอบทั้ง 4 ส่วน อันได้แก่ กฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ราชการส่วนกลาง และประชาชนมีส่วนร่วม ที่จะช่วยสนับสนุนให้การกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 

 
2.1.27 แนวคิดเศรษฐศำสตร์ทรัพยำกรธรรมชำติ (Natural Resources Economics) 
ต่อไปจะขอกล่าวถึงแนวคิดและทฤษฎีที่ว่าด้วยเศรษฐศาสตร์ทรัพยากรธรรมชาติ (Natural 

Resources Economics) เนื่องจากงานวิจัยนี้ศึกษาเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติ การใช้ประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ นั่นคือ “แร่” โดยประเทศไทยมีแนวคิดที่ว่าทรัพยากรแร่ เป็นสมบัติของประเทศ 
ดังนั้น จึงจ าเป็นที่จะต้องใช้หลักการ แนวคิด และทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ทรัพยากรธรรมชาติในการอภิปราย 
เพ่ือให้เห็นถึงรูปแบบ กระบวนการ และวิธีการ ที่จะจัดสรรความเท่าเทียมในการได้รับประโยชน์จากแหล่งแร่ 
กระบวนการบริหารจัดการทรัพยากรแร่ น าไปสู่การจัดสรรภาษีอากรแร่ หรือ “ค่าภาคหลวงแร่”  เนื่องจาก
แร่เป็นทรัพยากรที่มีความส าคัญต่อการพัฒนาท้องถิ่น ความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องที่ และการ
เจริญเติบโตของประเทศอีกด้วย 
 

2.1.28 แนวคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับเศรษฐศำสตร์สิ่งแวดล้อม หรือ เศรษฐศำสตร์ทรัพยำกร 
   ธรรมชำติ (Natural Resources Economics) 

 1) เศรษฐศาสตร์สิ่งแวดล้อมเป็นวิธีการศึกษาเชิงวิทยาศาสตร์เกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษย์
ในบางแง่มุมที่สัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติ ทางกายภาพหรือแวดวงที่อยู่อาศัย เศรษฐศาสตร์
สิ่งแวดล้อมเกิดจากความตระหนักของมนุษย์ในเรื่องผลกระทบของกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีต่อสิ่งแวดล้อม 
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 2) เศรษฐศาสตร์สิ่งแวดล้อมครอบคลุมการศึกษาเกี่ยวกับพฤติกรรมของมนุษย์ที่มีส่วน
สัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมและผลกระทบของสิ่งแวดล้อมที่มีต่อสิ่งมีชีวิต การหามาตรการเพ่ือแก้ไขปัญหา
สิ่งแวดล้อมตลอดจนการชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้น 

 3) เศรษฐศาสตร์สิ่งแวดล้อมมีความส าคัญต่อความเป็นอยู่ของมนุษย์เพราะช่วยให้เข้าใจ
ความสัมพันธ์ระหว่างมนุษย์กับสิ่งแวดล้อม ความเสียหายที่เกิดขึ้นและมีผลประโยชน์หลายประการในการ
ช่วยประเมินความเสียหายที่เกิดกับสิ่งแวดล้อมจากการกระท าของมนุษย์ 

เนื่องจากในการพัฒนาประเทศย่อมหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องน าทรัพยากรธรรมชาติมาใช้ทั้งในรูปของ
การผลิตและการบริโภค ซึ่งการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอาจจะอยู่ในรูปของการใช้
บริโภคโดยตรง การน ามาใช้ประกอบปัจจัยการผลิตอ่ืน ๆ  เพ่ือผลิตสินค้าและบริการ ตลอดจนสิ่งแวดล้อมยัง
เป็นแหล่งรองรับของเสียจากกระบวนการผลิต การแปรรูป หรือการบริโภคโดยตรงของมนุษย์ (อรพรรณ ณ 
บางช้าง อิทธิพล ศรีเสาวลักษณ์, 2554) ถ้าทรัพยากรธรรมชาติมีจ านวนมากจนเพียงพอกับความต้องการของ
มนุษย์ ปัญหาต่าง ๆ คงไม่เกิดขึ้น แต่ในความเป็นจริงไม่ได้เป็นเช่นนั้น ปัญหาเกิดขึ้นเมื่อมีการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติหรือมีการปลดปล่อยของเสียมากเกินกว่าจุดที่เหมาะสมจนธรรมชาติไม่สามารถจะฟ้ืนคืน
กลับไปสู่สภาพที่สมดุลได้ ทั้งนี้เพราะมูลค่าของบริการจากทรัพยากรธรรมชาติบางประเภทราคาตลาดไม่ได้
สะท้อนมูลค่าที่แท้จริงของทรัพยากรเหล่านั้นได้ และในหลายกรณีตลาดไม่ท างานจนท าให้ทรัพยากรเหล่านี้
ไม่มีมูลค่าในตลาด เช่น ในกรณีเหตุน้ ามันรั่วที่เกาะเสม็ดในปี พ.ศ. 2556 ผลกระทบที่เกิดขึ้นไม่เพียงแต่
จ านวนนักท่องเที่ยวบนเกาะเสม็ดที่ลดลง แต่มูลค่าความเสียหายที่มากกว่านั้นคือ ผลกระทบต่อระบบนิเวศ
ในบริเวณใกล้เคียง ค าถามคือ ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นคิดเป็นมูลค่าเท่าใด และถ้าผู้ได้รับผลกระทบจะ
ฟ้องร้องต่อความเสียหายที่เกิดขึ้น จะมีการประเมินมูลค่าความเสียหายนี้อย่างไร ตัวอย่างนี้แสดงให้เห็นถึง
ความจ าเป็นในการประเมินมูลค่าทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ส่วนใหญ่แล้วมักไม่มีมูลค่าในตลาด 

ความเชื่อมโยงระหว่างฐานทรัพยากรธรรมชาติและระบบเศรษฐกิจ จะเห็นได้ว่าความต้องการใช้
ทรัพยากรธรรมชาตินั้นมีทั้งการบริโภคทางตรง และการน ามาใช้เพ่ือเป็นปัจจัยการผลิตนั้น เช่น เราใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรป่าไม้โดยตรงจากการเดินทางไปท่องเที่ยว หรือการใช้ทรัพยากรจากป่าในรูปของ
ปัจจัยการผลิต เช่น การน าไม้มาท าเป็นเฟอร์นิเจอร์ สร้างบ้าน หรือการเก็บสมุนไพรมาสกัดตัวยา ต่าง ๆ เป็น
ต้น นอกจากมนุษย์จะได้ประโยชน์ทั้งที่เป็นประโยชน์ทางตรงและทางอ้อมในรูปของปัจจัยการผลิตแล้ว 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมยังเป็นแหล่งรองรับของเสียจากการผลิตและการบริโภคของมนุษย์อีกด้วย 
ทั้งนี้ปริมาณของเสียที่เกิดขึ้นนั้นมีทั้งที่มาจากกระบวนการน าเอาทรัพยากรมาใช้ในการผลิตและจากการ
บริโภคโดยตรงของครัวเรือน โดยของเสียที่เกิดขึ้นส่วนหนึ่งสามารถน ากลับมาใช้ใหม่ได้ อีกส่วนหนึ่งสามารถ
ก าจัดทั้งของเสียและมลพิษที่เกิดขึ้นได้ ทั้งนี้ของเสียส่วนที่มนุษย์สามารถก าจัดได้จะน าเข้าสู่ระบบธรรมชาติ
และจะไม่มีผลต่อความเสื่อมโทรมของฐานทรัพยากรธรรมชาติ แต่ของเสียบางส่วนที่ไม่สามารถก าจัดได้ก็จะ
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กลับคืนสู่ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งถ้าของเสียดังกล่าวยังอยู่ในระดับที่ไม่เกินขีดความสามารถของ
ธรรมชาติที่จะรองรับปริมาณของเสียในส่วนนี้ได้ย่อมไม่ก่อปัญหาที่ส่งผลกระทบทางลบต่อกลุ่มคนกลุ่มใด
กลุ่มหนึ่ง แต่ในหลาย ๆ  กรณี คือของเสียที่หลงเหลืออยู่มีปริมาณมากเกินกว่าที่ก าจัดได้ หรือมีปริมาณมาก
เกินกว่าที่ธรรมชาติจะรองรับได้ 

มูลค่าทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในเชิงเศรษฐศาสตร์ เป็นการวัดมูลค่าของการเปลี่ยนแปลง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่เกิดขึ้นที่มีผลต่อความกินดีอยู่ดีของมนุษย์ (Freeman 2003) เช่น การ
เปลี่ยนแปลงของทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมมีผลต่อความกินดีอยู่ดีของมนุษย์ผ่านระบบตลาดโดยมีผลต่อการ
เปลี่ยนแปลงรายได้ของผู้ผลิต และการเปลี่ยนแปลงของราคาของสินค้าและบริการ หรืออาจจะมีผลต่อสินค้า
และบริการที่ระบบตลาดไม่สามารถสะท้อนมูลค่าที่แท้จริงได้ เช่น การเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อมที่มีผลต่อ
สุขภาพและทัศนียภาพของสิ่งแวดล้อม เป็นต้น มูลค่าทางเศรษฐกิจของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ทางเศรษฐศาสตร์สามารถแบ่งออกเป็น 3 กลุ่มใหญ่ ๆ คือ 

1) มูลค่าที่เกิดจากการใช้ (Use Value) แบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
     (1) มูลค่าที่เกิดจากการใช้ทางตรง (Direct Use Value) มีทั้งในลักษณะที่มนุษย์ใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรและท าให้ปริมาณทรัพยากรที่มีลดน้อยลงไป เช่น การใช้น้ าเพ่ือการบริโภคหรือผลิตใน
ภาคอุตสาหกรรมและการท าการประมง เป็นต้น และการใช้ประโยชน์ที่ ไม่ได้ท าให้ปริมาณของ
ทรัพยากรธรรมชาติลดน้อยลงไปแต่อาจจะท าให้คุณภาพเปลี่ยนแปลงไป เช่น การด าน้ าดูปะการังที่ส่งผลท า
ให้ปะการังเสื่อมโทรม การใช้น้ าในกระบวนการผลิตและปลดปล่อยน้ าเสียออกมา เป็นต้น 
     (2) มูลค่าที่ เกิดจากการใช้ทางอ้อม ( Indirect Use Value) หมายถึงประโยชน์ที่ ได้จาก
ทรัพยากรธรรมชาติทางอ้อม ยกตัวอย่างเช่น ประโยชน์ทางอ้อมของป่าชายเลน นอกจากจะช่วยป้องกันการ
กัดเซาะของชายฝั่งทะเลแล้วยังเป็นแหล่งอนุบาลลูกปลา และยังท าหน้าที่เป็นแหล่งดูดซับคาร์บอน 

2) มูลค่าที่ไม่ได้เกิดจากการใช้ (Non-Use Value) แบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 
     (1) มูลค่าของการคงอยู่ (Existence Value) หมายถึง มูลค่าที่เราให้เพ่ือที่จะรักษาทรัพยากรไว้ให้
คงอยู่ แม้ว่าจะคิดว่าเราจะไม่ได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาตินั้นไม่ว่าในวันนี้หรือในอนาคต เช่น คน
ไทยส่วนใหญ่อาจจะไม่เคยเห็นพะยูน และไม่คิดว่าในอนาคตจะได้เห็นพะยูน แต่เพียงแค่รู้ว่าพะยูนยังคงอยู่ก็
เพียงพอแล้ว เราเรียกมูลคา่ส่วนนี้ว่า มูลค่าของการคงอยู่ 
     (2) มูลค่าที่เก็บรักษาไว้เพ่ือให้คนรุ่นต่อไปได้ใช้ในวันข้างหน้า (Bequest Value) หมายถึง มูล
ค่าที่ทราบว่าทรัพยากรธรรมชาติจะยังคงอยู่ไว้ให้ลูกหลานที่เราทราบว่าพะยูนอยู่ในสภาพดีและลูกหลานของ
เราหรือประชาชนรุ่นหลังได้มีโอกาสเห็นพะยูน เป็นต้น 

3) มูลค่าเผื่อใช้ (Option Value) 



62 
 

มูลค่าเผื่อใช้ (Option Value) หมายถึง มูลค่าที่มนุษย์อาจจะไม่ได้ใช้ประโยชน์จากทรัพยากรใน
ปัจจุบันไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อมแต่ก็มีความต้องการที่จะเก็บรักษาทรัพยากรนั้นไว้เพ่ือที่จะใช้
ประโยชน์ได้ในอนาคต 

 
2.1.29 ประเภทของสินค้ำหรือทรัพยำกรทำงเศรษฐศำสตร์ 
การศึกษาธรรมชาติของสินค้าสาธารณะของ Vincent & Elinor (1991) เป็นที่รู้จักกันอย่างดีในทาง

วิชาการ จากการน าเสนอลักษณะของสินค้าสาธารณะและสินค้าเอกชนกับการจัดการทางเศรษฐศาสตร์ โดย
แยกลักษณะสินค้าออกเป็นสินค้าที่สามารถกีดกันการบริโภค (Exclusion) และสินค้าที่ไม่สามารถแยก 
การบริโภคได้ (Jointness of Use of Consumption) 

การจ าแนกตามความเข้มขันของลักษณะการกีดกันการบริโภคและการแข่งขันในการบริโภค 
ดังกล่าวข้างต้นอาจแบ่งประเภทของสินค้าออกได้ 4 ประเภท (วรรณรักษ์ มิ่งมณีนาคิน, 2555, น. 4-5) ดังนี้ 

1) ทรัพยากรของสาธารณะ (Common Property Resources) เป็นสินค้าที่มีการแข่งขันในการ
บริโภค แต่ไม่มีสิทธิ์กีดกันมนการบริโภค เช่น ปลาในทะเล ถนน ทางเท้า การชลประทาน เป็นต้น จะเห็นได้
ว่าการบริโภคสินค้าประเภทนี้ของบุคคลหนึ่งจะท้าให้อรรถประโยชน์ของบุคคลอ่ืนลดลง 

2) สินค้าส่วนบุคคล (Private Goods) เป็นสินค้าที่มีการแข่งขันในการบริโภคและสามารถกีดกันการ
บริโภคได้ เป็นสินค้าที่สามารถพบเห็นได้โดยทั่วไป 

3) สินค้ากึ่งสาธารณะ (Semi-Public Goods) เป็นสินค้าที่ไม่มีการแข่งขันในการบริโภคแต่สามารถ
กีดกันการบริโภคได้ เช่น ทางด่วน เพราะต้องจ่ายเงินก่อนถึงจะสามารถใช้บริการได้ โดยที่การบริโภคสามารถ
ใช้ร่วมกันได้ 

4) สินค้าสาธารณะ (Public Goods) เป็นสินค้าที่ไม่สามารถกีดกันการบริโภคได้และไม่มีการแข่งขัน
ในการบริโภค คนทุกคนสามารถใช้บริการได้ เช่น การป้องกันประเทศ นโยบายต่างประเทศ สินค้าลักษณะนี้
เมื่อไม่สามารถเรียกเก็บเงินจากผู้บริโภคได้ รัฐบาลจึงต้องน าเงินจากภาษีมาใช้ในการผลิตสินค้าประเภทนี้ 

นอกจากนี้ การจ าแนกประเภทสินค้าอาจจ าแนกได้ตามราคา ซึ่งในทางเศรษฐศาสตร์ยังมีการแบ่ง
สินค้าออกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ เศรษฐทรัพย์ (Economic Goods) และสินค้าไร้ราคา (Free Goods) 

1) เศรษฐทรัพย์ (Economic goods) คือสินค้าที่มีต้นทุน ผู้บริโภคจะเป็นผู้จ่ายราคาสินค้าโดยตรง 
แบ่งเป็น 2 ประเภทคือ สินค้าเอกชน (Private Goods) และสินค้าสาธารณะ (Public goods) สินค้าเอกชน
เป็นสินค้าที่สามารถแยกการบริโภคออกจากกันได้ (Rival Consumption) และสามารถกีดกันผู้บริโภครายอ่ืน
ได้ (Exclusion Principle) แตกต่างจากสินค้าสาธารณะที่ไม่สามารถกีดกันผู้บริโภครายอ่ืนได้ ถือเป็นสินค้าที่
ต้องบริโภคร่วมกัน 
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2) สินค้าไร้ราคา (Free Goods) คือสินค้าทีไ่ม่มีต้นทุน ผู้บริโภคจึงไม่จ าเป็นต้องจ่ายเพ่ือการบริโภค 
สินค้าไร้ราคามักจะมีอยู่ในธรรมชาติ เช่น แสงแดด สายลม อากาศ น้ าทะเล เป็นต้น 

โดย (ชล บุญนาค, 2555, น. 11-15) ได้กล่าวถึง การแยกสินค้าออกตามลักษณะการบริโภคดังกล่าว
ข้างต้นนั้นมีจุดอ่อนบางประการ กล่าวคือ สินค้าเอกชน (Private Goods) จะสามารถจัดการได้ตามกลไก
ตลาด นั่นหมายถึง สินค้าเอกชนจะเป็นสินค้าที่สามารถกีดกันการบริโภคได้ (Exclusion) และต้องมีการ
แข่งขันกันเพ่ือให้ได้มาซึ่งการบริโภค เพราะการบริโภคสินค้าของคนหนึ่งจะลดการบริโภคของคนถัดไป ท าให้
สินค้าประเภทนี้ได้รับการจัดสรรโดยการตลาดได้ เนื่องจากผู้ผลิตสามารถขายสินค้าให้แก่ผู้ที่ต้องการบริโภค
และสามารถกีดกันผู้ที่ไม่ได้ซื้อออกจากการบริโภคได้ ผู้บริโภคก็ต้องแข่งขันกันเพ่ือให้ได้มาซึ่งสินค้า แต่
ส าหรับสินค้าสาธารณะ (Public Goods) จะไม่สามารถกีดกันการบริโภคได้และผู้บริโภคสามารถบริโภคได้ฟรี 
ท าให้ตลาดล้มเหลว (Market Failure) คือ ไม่มีการผลิตและแลกเปลี่ยนซื้อขายกัน ผู้ผลิตขาดแรงจูงใจที่จะ
ผลิต เพราะเมื่อผลิตแล้วไม่สามารถกีดกันการบริโภคจากคนที่ไม่ซื้อได้ ผู้บริโภคก็ไม่ยินดีจ่ายเพราะเป็นสินค้า
ที่ได้มาฟรี เช่น การป้องกันประเทศ เป็นต้น อย่างไรก็ตาม สินค้าที่มีปัญหา คือ สินค้าที่มีลักษณะบาง
ประการเป็นสินค้าสาธารณะ (Public Goods) และมีลักษณะบางประการเป็นสินค้าเอกชน (Private Goods) 
หรือที่เรียกว่า “ทรัพยากรร่วม (Common-Pool Resource)” เนื่องจากลักษณะของทรัพยากรเองต้องมีการ
แข่งขันกันในการบริโภค และสามารถกีดกันผู้อื่นเข้ามาใช้ประโยชน์ได้ยาก เนื่องจากขอบเขตของทรัพยากรมี
ขนาดใหญ่ ท าให้ทรัพยากรนั้นมีจ านวนลดน้อยลงอย่างรวดเร็ว อันเกิดจากการที่มีผู้ใช้ทรัพยากรมากเกินไป 
ขณะเดียวกัน ผู้ใช้ก็ไม่มีแรงจูงใจในการดูแลรักษา เพราะไม่สามารถกีดกันคนอ่ืนให้มาร่วมแบ่งการบริโภคได้ 
และยิ่งบริโภคมากเท่าใด จ านวนทรัพยากรที่สามารถใช้ได้ก็จะลดลงเรื่อย ๆ จนหมดไป ปัญหาที่เกิดจากการมี
ผู้ใช้ทรัพยากรมากเกินพอดี เป็นปัญหาส าคัญของการใช้ทรัพยากรร่วม ในขณะเดียวกันผู้ใช้ก็ขาดแรงจูงใจที่
จะรักษา เพราะไม่สามารถกีดกันผู้ที่ไม่ได้ร่วมทุนในการดูแลรักษาจากการใช้ทรัพยากรได้ จุดส าคัญหนึ่งที่
สามารถแยกทรัพยากรร่วมกับสินค้าสาธารณะก็คือ ปัญหาการใช้ทรัพยากรเกินพอดีนั่นเอง เนื่องจากสินค้า
สาธารณะสามารถบริโภคร่วมกันได้ แต่ทรัพยากรร่วมเมื่อมีคนบริโภคแล้วจะท าให้ทรัพยากรค่อย ๆ  หมดไป
นั่นเอง 

จากปัญหาดังกล่าว ท าให้ผู้ก าหนดนโยบายพยายามจัดการทรัพยากรธรรมชาติผ่านกลไก 2 ประการ
คือ การดูแลควบคุมโดยตรงจากรัฐ และการให้สัมปทานเอกชน โดยไม่ปล่อยให้ทรัพย์การเหล่านั้นเป็น
ทรัพย์สินสาธารณะ ดังที่  Elinor (1999) เสนอว่า การจัดการทรัพยากรร่วม (The Governance of 
Common-Pool Resource) อยู่บนพ้ืนฐานของฐานคติหลัก 3 ประการ ได้แก ่

ฐานคติที่ 1 ผู้ใช้ทรัพยากรเป็นผู้ได้รับประโยชน์สูงสุดโดยไม่เสียค่าใช้จ่าย ซึ่งผู้ใช้ทรัพยากรมักไม่ให้
ความร่วมมือในการแก้ไขปัญหาจากการใช้ทรัพยากร ภาครัฐควรออกแบบนโยบายในระยะยาวที่ดีที่สุด 
(Optimal Policy) 
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ฐานคติที่ 2 การออกแบบสิ่งจูงใจของผู้มีส่วนร่วม นักวิเคราะห์ส่วนใหญ่มองทรัพยากรเฉพาะส่วนที่
คล้ายคลึงกันและมีความสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน พวกเขาจ้าเป็นที่จะใช้กฎเดียวกันในจัดการ 

ฐานคติที่ 3 ระบบการจัดการทรัพยากรด้วยการจัดการตนเอง (Self-Organizing Governing 
System) ซึ่งท้องถิ่นเป็นการจัดการตนเองอย่างแท้จริง โดยปราศจากกฎระเบียบและการวางกฎโดยผู้มีอ านาจ
หน้าที่ส่วนกลาง 

อย่างไรก็ตาม ชล บุญนาค ได้กล่าวถึงแนวคิดของ Ostrom ที่มองสภาพความเป็นจริงที่ต่างจากมุม
ององค์ความรู้แบบดั้งเดิมที่มองว่า ผู้ใช้ทรัพยากรมีเหตุผล ย่อมกระท าสิ่งที่ได้ประโยชน์มากกว่าต้นทุน ซึ่งใน
ความเป็นจริงผู้ใช้ทรัพยากรอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ไม่แน่นอน จึงมีการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง ซึ่งผู้ใช้
ทรัพยากรในชุมชนเดียวกันและอยู่กับทรัพยากรมานานจะมีความรู้เกี่ยวกับสภาพพ้ืนที่มากพอที่จะสามารถ
จัดการทรัพยากรร่วมได้อย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงผู้ใช้ทรัพยากรยังมีการตั้งกฎกติกาบางอย่างขึ้น เพ่ือใช้
เป็นบรรทัดฐานของชุมชนว่าอะไรที่ท าได้หรือท าไม่ได้ อะไรถูกหรืออะไรผิด ดังนั้น การจัดการทรัพยากรนั้น
สามารถเป็นไปได้และมีประสิทธิภาพมากกว่า หากการจัดการและกฎกติกาในการจัดการนั้นด าเนินการโดย
ผู้ใช้ทรัพยากรแบบสมัครใจ โดยจุดอ่อนของ Ostrom คือ ผู้ใช้ทรัพยากรในที่นี้ไม่รวมถึงผู้ใช้ทรัพยากรที่มี
อ านาจในตลาดสินค้าและบริการที่มีผลต่อสิ่งแวดล้อมนอกบริบททรัพยากรร่วม 

ตามแนวคิดข้างต้น จะเห็นว่า ทรัพยากรธรรมชาติถ่านหินที่ใช้ในการผลิตไฟฟ้า ถือเป็นทรัพยากรที่
ใช้แล้วหมดไป ซึ่งการจัดการที่ผ่านมาของรัฐอาศัยการควบคุมและก ากับดูแลโดยการสัมปทานให้รัฐและ
เอกชนเพ่ือท าการขุดเหมืองแร่ไปใช้เป็นวัตถุดิบในการผลิต ซึ่งชุมชนที่อาศัยอยู่ในบริเวณนั้นขาดการมีส่วน
ร่วมในดูแลรักษาระบบทรัพยากร นอกจากนี้ ถ่านหินถือเป็นทรัพยากรที่ไม่อาจเกิดขึ้นใหม่ได้โดยการดูแล
ระบบทรัพยากรเช่นเดียวกับป่าไม้ จึงท าให้เกิดความไม่แน่นอนในการจัดการกับทรัพยากร จึงไม่อาจใช้กฎ
เดียวกันในการจัดการทรัพยากรก็เป็นได้และเกิดปัญหาความไม่เป็นธรรมขึ้นได้ (สุธินี ชุติมากุลทวี, 2562) 

 
2.1.30 ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงสภำพแวดล้อมกับกำรขยำยตัวทำงเศรษฐกิจ 
แนวคิดความสัมพันธ์ระหว่างระดับความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อมกับรายได้ต่อหัว ซึ่งเป็น

ตัวแทนของการขยายตัวทางเศรษฐกิจนั่นเอง ได้มีการอธิบายโดยอาศัยแนวคิดดั้งเดิมของคุซเน็ตส์ กล่าวคือ
เมื่อระดับการพัฒนาเศรษฐกิจอยู่ในระดับต่ า ภาคการผลิตส่วนใหญ่จะเป็นภาคเกษตรกรรม หรือ ก่อน
อุตสาหกรรม (Pre-Industrial Economic) ระดับความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อม (Environmental 
Degradation) จะอยู่ในระดับต่ า เนื่องจากทรัพยากรที่ถูกใช้ไปยังไม่มาก และจะค่อย ๆ เพ่ิมขึ้นตามระดับ
รายได้ที่สูงขึ้น การใช้ทรัพยากรเพ่ือการเกษตรและอ่ืน ๆ เพ่ิมขึ้นอย่างมากมาย อัตราความเสื่อมโทรมของ
ทรัพยากรมีมากกว่าการฟ้ืนฟู มลภาวะเป็นพิษเพ่ิมขึ้นมาก จนกระทั่งถึงจุดหนึ่งที่เรียกว่าเป็นจุดวกกลับ เมื่อ
รายได้เพ่ิมขึ้นระดับความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อมกลับมีแนวโน้มลดลง ภาคการผลิตส่วนใหญ่อยู่ใน
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ภาคอุตสาหกรรม เมื่อประชาชนมีรายได้มากขึ้น จะตระหนักถึงความส าคัญของสุขภาพและสภาพแวดล้อม
มากขึ้น มีการลงทุนพัฒนาเทคโนโลยีใหม่ ๆ ในการป้องกันและก าจัดของเสียที่จะปล่อยสู่สภาพแวดล้อม 
รวมทั้งในช่วงหลังที่ภาคการผลิตเริ่มเข้าสู่ภาคบริการ (Service Economy) มากขึ้น ระดับความเสื่อมโทรม
ของสภาพแวดล้อมมีแนวโน้มต่ าลงอย่างต่อเนื่อง ในช่วงนี้การฟ้ืนฟูและรักษาคุณภาพของสิ่งแวดล้อมมี
มากกว่าอัตราความเสื่อมโทรมของทรัพยากร 

 
2.1.31 กำรศึกษำเชิงประจักษ์ทำงด้ำนเศรษฐศำสตร์ทรัพยำกรธรรมชำติ 
การศึกษาเชิงประจักษ์เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อมกับการ

ขยายตัวทางเศรษฐกิจนั้น มีค่อนข้างหลากหลาย ยกตัวอย่างเช่น งานศึกษาของ Stern (2003) ที่ศึกษา
เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อมกับรายได้ต่อหัวของประชากรในประเทศ
พัฒนาแล้ว โดยใช้ปริมาณการปล่อยก๊าซก ามะถัน (Sulfur) แสดงถึงความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อม ผล
การศึกษาพบว่า เมื่อประชากรในประเทศประเทศมีรายได้ต่อหัวเพ่ิมขึ้นในช่วงแรก ปริมาณการปล่อยก๊าซ
ก ามะถันจะเพ่ิมขึ้นและเมื่อถึงจุดหนึ่งจะค่อย ๆ ลดลง นอกจากนี้มีงานศึกษาของธนาคารโลก (IBRD 1992) ที่
น่าสนใจ ได้ศึกษาความความสัมพันธ์ระหว่างความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อมกับการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ โดยความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อมวัดจากดัชนีชี้วัด 10 รายการ อาทิ การขาดแคลนน้ าสะอาด 
ขาดแคลนสุขาภิบาล การตัดไม้ท าลายป่า และมลพิษทางอากาศ เป็นต้น ผลการศึกษาพบว่าการขาดแคลนน้ า
สะอาด ขาดแคลนสุขาภิบาล ลดลงเมื่อรายได้เพ่ิมขึ้น ส่วนการลดลงมลพิษทางอากาศมีรูปแบบสอดคล้องกับ
เส้นโค้งของคุซเน็ตส์ อย่างไรก็ตาม ส าหรับในเรื่องของการตัดไม้ท าลายป่ากลับพบว่าไม่มีความสัมพันธ์กับ
การเพ่ิมขึ้นของรายได้ต่อหัวของประชากร และน้ าเสียมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นเมื่อประชากรมีรายได้ต่อหัวสูงขึ้น 

ในกรณีของประเทศไทยได้มีงานศึกษาเชิงประจักษ์ที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างความเสื่อม
โทรมของสภาพแวดล้อมกับการขยายตัวทางเศรษฐกิจเช่นกัน ยกตัวอย่างเช่น งานศึกษาของ ธนดล พรพุทธ
พงศ์ ศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศต่อหัวกับปริมาณก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ ซึ่ง
เป็นตัวแทนของภาวะโลกร้อน หรือความเสื่อมโทรมของสภาพแวดล้อม โดยใช้ข้อมูลอนุกรมเวลารายปี ตั้งแต่
ปี พ.ศ. 2503-2551 ผลการศึกษาพบว่าผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศต่อหัวมีความสัมพันธ์กับปริมาณก๊าซ
คาร์บอนไดออกไซด์ อีกด้วย (ธนดล พรพุทธพงศ,์ 2556) 

 
2.1.32 กำรใช้เครื่องมือทำงเศรษฐศำสตร์ในกำรจัดกำรทรัพยำกรธรรมชำติและสิ่งแวดล้อมในประเทศไทย 
การน าเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์มาประยุกต์ใช้ในประเทศไทยมีแนวโน้มเพ่ิมขึ้น แต่ยังไม่มากนัก

ถึงแม้ว่ามีการก าหนดไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 4 และพระราชบัญญัติส่งเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 นอกจากนี้ เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่น ามาใช้ในประเทศ
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ไทยยังจ ากัดอยู่ไม่กี่ประเภท เช่น ค่าธรรมเนียมการใช้ ค่าสัมปทาน ค่าภาคหลวง เงินช่วยเหลือ (กองทุน
สิ่งแวดล้อม) เป็นต้น ในขณะที่หลายประเทศได้มีการประยุกต์ใช้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่หลากหลายใน
การจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เช่น ระบบการมัดจ า-คืนเงินในการจัดการขยะ การก าหนด
ค่าธรรมเนียมการจัดขยะแบบผันแปร เป็นต้น ซึ่งแม้ว่า จะประสบความส าเร็จในบางกรณีและไม่ประสบ
ความส าเร็จในบางกรณี แต่นับเป็นแนวโน้มที่ดีในการพยายามที่จะน าเครื่องมือที่สร้างแรงจูงใจให้มีการ
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติด้วยตนเองมากกว่าจะใช้เพียงมาตรการสั่งการและการควบคุม แต่สิ่งที่ควร
ปรับปรุงในอนาคตคือ การปรับปรุงอัตราค่าธรรมเนียมและอัตราภาษีท่ีใช้ในปัจจุบันยังไม่สะท้อนถึงต้นทุนใน
การจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่แท้จริง เนื่องจากการเก็บค่าธรรมเนียมและอัตราภาษีที่ต่ า
กว่าต้นทุนการบ าบัดมลพิษอาจไม่ส่งผลอย่างมีนัยส าคัญให้ผู้ใช้ทรัพยากรหรือผู้ปล่อยมลพิษปรับเปลี่ยน
พฤติกรรมในการผลิตละการบริโภคก็เป็นได้ และโดยเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวข้องกับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ 
หากประเทศไทยได้น าหลักเศรษฐศาสตร์สิ่งแวดล้อมมาใช้ในการจัดการในการจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่ ทั้งก่อน 
ขณะ และหลังการจัดเก็บ หรือ น าแนวคิดนี้มาบริหารจัดการตั้งแต่ต้นน้ า ถึง ปลายน้ า ก็จะช่วยลดปัญหา
ทางด้านการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ที่ไม่เป็นธรรม ปัญหามลภาวะทั้งทางบก ทางน้ า และทางอากาศ รวมถึง
การใช้ทรัพยากรแร่อย่างคุ้มค่า ก็จะส่งผลประชาชนในพ้ืนที่ที่มีการท าเหมืองแร่ การท าโรงไฟฟ้าถ่านหิน 
พ้ืนที่ที่ได้รับประทานบัตร หรือแม้กระทั่งพ้ืนที่ที่ถูกใช้เป็นที่ทิ้งดิน ได้รับประโยชน์สูงสุดจากการท า
อุตสาหกรรมเหมืองแร่อย่างแท้จริง 

 
2.2  งำนวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
 

จากการทบทวนวรรณกรรมที่ศึกษาเกี่ยวกับปัญหาการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถสรุปได้ว่า อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี ( 2554 ) ได้อธิบายว่า รายได้ที่รัฐจัดเก็บให้หรือการแบ่ง
รายรับจากการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล อาจมีการแบ่งให้เป็นบางส่วนหรือยกให้ทั้งหมดก็ได้ เป็นวิธีการ
จ าแนกว่ารายได้ใดสมควรเป็นของรัฐบาลหรือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการแบ่งประเภทรายได้จะต้อง
ค านึงถึงความมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ ต้นทุนในการจัดเก็บ และอ านาจการบังคับใช้ด้วยโดยใน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย จะมีรายได้จากภาษีที่รัฐจัดเก็บให้และรายได้ที่รัฐแบ่งให้แตกต่างกันตาม
ประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ทั้งนี้ การศึกษาของสุธินี ชุติมากุลทวี ที่ได้ท าการศึกษาเรื่อง ความเหลื่อมล้ าในการจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง และเทศบาล
ต าบลแม่เมาะ จังหวัดล าปาง กล่าวคือ เนื่องจากอายุประทานบัตรในพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้าน
ดงสิ้นสุดหรือยุติลง ท าให้งบประมาณที่ได้รับการจัดสรรลดลงอย่างต่อเนื่องและขาดเสถียรภาพทางการคลัง 



67 
 
ซึ่งข้อค้นพบของผู้วิจัยได้พบว่า พ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้รับการจัดสรรงบประมาณลดลง
อย่างต่อเนื่อง และไม่ได้รับความเป็นธรรม ทั้ง ๆ ที่ถูกใช้เป็นพ้ืนที่ที่ทิ้งมูลดินแต่กลับไม่ได้รับงบประมาณใน
การดูแลและเยียวยาทั้งในด้านสุขภาพของชาวบ้าน ด้านการอพยพ รวมถึงการฟ้ืนฟูสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่ และ
ประเด็นที่ส าคัญที่ท าให้งบประมาณที่ได้รับการจัดสรรลดลงอย่างต่อเนื่อง คือ พระราชบัญญัติรายได้ จึงเป็น
ที่มาให้องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงพยายามผลักดันให้เกิดพระราชบัญญัตินี้ขึ้น เพ่ือให้ได้รับการจัดสรร
งบประมาณเข้ามาสู่พื้นที่อย่างเป็นธรรม 

นอกจากนี้ วีระศักดิ์ เครือเทพ (2556) ที่บอกว่า แม้การกระจายอ านาจทางการคลังในช่วงทศวรรษที่
ผ่านมาจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้น แต่ก็ยังคงมีสัดส่วนการพ่ึงพาตนเองทางการคลัง
ค่อนข้างต่ า และยังขาดความครบถ้วนสมบูรณ์เป็นอย่างมากของการรายงานข้อมูลรายรับรายจ่าย ในระดับ
นโยบาย การกระจายอ านาจทางการคลังขาดความต่อเนื่องในการด าเนินการและมีการแทรกแซงจากฝ่าย
การเมืองระดับชาติในการใช้จ่ายทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจากการศึกษาผู้วิจัยพบว่า 
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง ในอดีตได้รับการจัดสรรงบประมาณอย่างต่อเนื่อง แต่เนื่องจากมีการ
เปลี่ยนแปลง พระราชก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
และมีการเปลี่ยนแปลงกับพ้ืนที่ประทานบัตรท าให้การได้รับการจัดสรรงบประมาณลดลงจนถึงปัจจุบัน 
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บทท่ี 3 
 

ระเบียบวิธีวิจัย 
 

ในบทนี้เป็นการอธิบายระเบียบวิธีวิจัยในการศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง โดย
ผู้วิจัยได้อาศัยวิธีวิจัยเชิงคุณภาพแบบกรณีศึกษา(Case Study Research) และวิจัยเอกสาร 
(Documentary Research) และการสัมภาษณ์ผู้บริหารขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงเพ่ือให้
ได้ข้อมูลในเชิงลึกด้วย และการวิจัยแบบกรณีศึกษา (Case Study Research) เป็นการค้นหาค้าตอบ
เชิงประจักษ์เกี่ยวกับปรากฏการณ์ปัจจุบันที่เกิดขึ้นในบริบทโลกแห่งความเป็นจริง ความเข้าใจในแต่
ละกรณีอย่างละเอียดซึ่งผลที่ได้จะก่อให้เกิดความเข้าใจและเกิดการเรียนรู้ใหม่เกี่ยวกับพฤติกรรมและ
ความหมายที่มีลักษณะเฉพาะของแต่ละกรณี การวิจัยแบบกรณีศึกษาเป็นการวิจัยที่ครอบคลุมหลาย
แขนง ไม่ว่าจะเป็นการศึกษาชุมชน ธุรกิจอุตสาหกรรม นโยบายสาธารณะ การบริหารงานสาธารณะ 
และปัญหาสังคม เป็นต้น โดยการศึกษาแบบกรณีศึกษามักจะใช้เอกสารและวิเคราะห์กระบวนการ
เป็นหลัก (สุธินี ชุติมากุลทวี, 2562; Yin, 2012) 

 

3.1  เครื่องมือที่ใช้ในกำรวิจัย  
 

วิจัยเอกสาร (Documentary Research) ลักษณะของการวิจัยเอกสารคือ การส ารวจสภาพ
ความเป็นจริงของเหตุการณ์ทั้งในอดีตและปัจจุบัน โดยอาศัยการวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสารสิ่งพิมพ์ 
รวมทั้งข้อมูลในรูปแบบต่าง ๆ ที่มีบุคคลอ่ืนได้บันทึกหรือตีพิมพ์เผยแพร่ไว้ ซึ่งลักษณะของการค้นคว้า
ข้อมูลนี้ ได้มีผู้เรียนการวิจัยเอกสารว่าเป็น “การวิจัยห้องสมุด” (Library Research) เพราะนักวิจัยไม่
ต้องลงพ้ืนที่สนามเพ่ือเก็บรวบรวมข้อมูล  แต่จะไปเก็บรวบรวมข้อมูลจากแหล่งค้นคว้าซึ่งรวบรวม
ข้อมูลต่าง ๆ ไว้อยู่แล้ว  โดยทั่วไป การวิจัยเอกสารเป็นการวิจัยที่มุ่งส ารวจข้อบกพร่องของเนื้อหา 
กิจกรรม โครงสร้างของหลักสูตร บทเรียน ต ารา กฎหมาย ระเบียบราชการหรือค าสั่ง เป็นต้น  
เพ่ือช่วยในการปรับปรุงให้เหมาะสม  อีกทั้งยังท าให้ทราบแนวโน้มที่จะเกิดขึ้นในอนาคตได้อีกด้วย 
การสัมภาษณ์ ผู้วิจัยได้สัมภาษณ์ผู้บริหารขององค์กรบริหารส่วนต าบลบ้านดง โดยการสัมภาษณ์ทาง

master
Rectangle
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โทรศัพท์ เพ่ือให้ได้ข้อมูลในเชิงลึกที่เกี่ยวกับปัญหาที่เกิดขึ้นในแง่มุมต่าง ๆ ขององค์การบริหารส่วน
ต าบลบ้านดง 
 

3.2  วิธีกำรเก็บข้อมูล  
 

ส าหรับการศึกษาในครั้งนี้ ผู้วิจัยเห็นว่ามีความเหมาะสมที่จะอาศัยการวิจัยแบบเชิงคุณภาพ
แบบกรณีศึกษา เพ่ือศึกษาถึงปัญหาและอุปสรรคในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกรณีศึกษาองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง จังหวัดล าปาง ซึ่งเป็นปัญหาเฉพาะของพ้ืนที่
ขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงมาเป็นระยะเวลานาน และมีความเกี่ยวข้องกับหน่วยงานรัฐ
หลายฝ่ายทั้งหน่วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน กระทรวงอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ 
ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจ กรมส่งเสริมปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงการคลัง และ
หน่วยงานรัฐวิสาหกิจอย่างการไฟฟ้าฝ่ายผลิต จังหวัดล าปาง ซึ่งเป็นองค์กรที่ขออนุญาตประทานบัตร
การท าเหมืองแร่ถ่านหินในพื้นท่ี 2 แห่งดังกล่าวมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 จนถึงปัจจุบัน 

การจัดเก็บข้อมูลแบบข้อมูลทุติยภูมิ ผู้ศึกษาได้ส ารวจข้อมูลจากเอกสารราชการ ได้แก่
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหลักเกณฑ์ วิธีการ เงื่อนไข และอัตราการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งก็คือ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ พ.ศ. 2542
พระราชบัญญัติแร่ พ.ศ.  2510 และพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ.  2561 ระเบียบวาระการประชุม
คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจเพ่ือศึกษาหาหาแนวทางแก้ไขปัญหาการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่และ
ปิโตรเลียมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ครั้งที่ 1/2559 ครั้งที่ 2/2559 และครั้งที่3/2559 ณ 
ห้องประชุมอรรถไกวัลวที อาคารส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ท าเนียบรัฐบาล 

ประกาศของส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
(Office of the Decentralization to the Local Government Organization Committee) 

เอกสารข้อมูลงบประมาณรายรับ รายจ่าย และการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ขององค์การ
บริหารส่วนต าบลบ้านดง และเทศบาลต าบลแม่เมาะ จังหวัดล าปาง ในช่วงปี พ.ศ. 2547-2560 และ
งบประมาณด้านต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 

การเก็บรวบรวมข้อมูลเอกสารเบื้องต้นเกี่ยวกับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ ได้แก่ กฎหมาย
พระราชบัญญัติ ประกาศของกรมและกระทรวงที่เกี่ยวข้อง บทความเผยแพร่ บทความวิชาการ 
แนวคิดและทฤษฎีหลักการกระจายอ านาจทางการคลัง รวมถึงงบประมาณการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง ในช่วงปี พ.ศ. 2547-2558 
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 ในการเก็บข้อมูลแบบปฐมภูมิ ผู้วิจัยใช้วิธีการโทรศัพท์สัมภาษณ์ ทั้งผู้บริหารและบุคลากรที่
เกี่ยวข้องในกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ และองค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่นในพ้ืนที่
อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง 

นอกจากนี้ ผู้วิจัยได้ค้นหาเอกสารผ่านทางระบบออนไลน์ ได้แก่ งานวิจัยของนักวิชาการท้ังใน
ประเทศและต่างประเทศ บทความวิชาการ โดยอาศัยค าส าคัญในการค้นคว้า เช่น  Mineral Shared 
Taxes, Shared Taxes and  Fiscal Decentralization เป็นต้น รวมถึ ง ได้ค้นคว้ าหาบทความ
เกี่ยวกับการจัดเก็บค่าภาคหลวงแร่ที่เผยแพร่โดยทั่วไป  บทความของกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและ
การเหมืองแร่ที่เผยแพร่ในระบบออนไลน์ มติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับค่าภาคหลวงแร่  และ
เอกสารอื่นที่เก่ียวข้อง เช่น เอกสารเกี่ยวกับการติดตาม และรายงานผลกระทบสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 
 
ตำรำงท่ี 3.1 สรุประเบียบวิธีการวิจัย 
 

 
วัตถุประสงค์กำรวิจัย 

 
แหล่งข้อมูล 

 
เทคนิคและเครื่องมือที่ใช้ใน

กำรเก็บข้อมูล 
1) เพ่ือศึกษาสภาพปัญหา
ผลกระทบของการจัดสรร
ค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีศึกษา
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง 
จังหวัดล าปาง 

1) เอกสารงบประมาณของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 
2) แนวคิดของผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

1) การโทรศัพท์สัมภาษณ์ผู้น า
ท้องถิ่น 

2) เพ่ือศึกษาหลักเกณฑ์และ
วิธีการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
อย่างเสมอภาค ส าหรับองค์การ
บริหารส่วนต าบลบ้างดง จังหวัด
ล าปาง 

1) เอกสารกฎหมายเกี่ยวกับ
การจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ 
2) การเสนอแนวคิดของ
คณะกรรมการการกระจาย
อ านาจ และผู้แทนจาก
หน่วยงานที่เกีย่วข้อง 
3) มติคณะรัฐมนตรี 

1) การโทรศัพท์สัมภาษณ์ผู้น า
ท้องถิ่น 
2) การสืบค้นผ่านระบบ
ออนไลน์ 
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บทท่ี 4 

 
ผลกำรวิจัย 

 
ในการศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือปัญหาการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ของกรมอุตสาหกรรม

พ้ืนฐานและการเหมืองแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น“กรณีศึกษา องค์การบริหารส่วนต าบล
บ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง” ซึ่งจากการเก็บข้อมูลสัมภาษณ์ทั้งการรวบรวมเอกสารต ารา 
และการสัมภาษณ์ผู้น าท้องถิ่นขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงพบว่า 

ปัญหาส าคัญท่ีเกิดข้ึนต่อองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัด ล าปาง ถือ
ว่าการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นไม่สามารถแก้ปัญหาให้ที่ใดที่หนึ่งได้ โดยองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้
มีการร้องเรียนปัญหาไปที่ส านักนายกรัฐมนตรี เพ่ือขอแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น หลังจากนั้นกรม
อุตสาหกรรมพ้ืนฐานเหมืองแร่ได้ลงพ้ืนที่ส ารวจ พบว่าไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น ได้ เนื่องจาก
ต้องแก้ไขจดหมายหลายฉบับ สุดท้ายพบว่าไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นเฉพาะที่ใดท่ีหนึ่งได้ เพราะ
แต่ละพ้ืนที่มีปัญหาที่แตกต่างกันออกไป 

นอกจากนี้จากการสัมภาษณ์ผู้น าท้องถิ่นได้พบข้อมูลและปัญหาที่ส าคัญดังนี้ “สถานการณ์ใน
ปัจจุบันคณะรัฐมนตรีและรัฐบาลชุดนี้ไม่ค่อยจะด าเนินการเรื่องนี้ โดยในส่วนของคณะกรรมาธิการ
วุฒิสภา สมาชิกวุฒิสภาได้เดินทางลงมาจังหวัดล าปาง เดินทางเข้ามาในพ้ืนที่องค์การบริหารส่วน
ต าบล บ้านดงได้ยื่นเรื่องเร่งรัดให้มีการติดตามการประชุมคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้คณะรัฐมนตรี มีมติ
เห็นชอบให้ด าเนินการพระราชบัญญัติรายได้ออกมาโดยเร็ว  ก่อนหน้านี้ได้เสนอกับนายกรัฐมนตรี 
นาย ประยุทธ์ จันทร์โอชา ขอให้แก้ไขปัญหา มีคณะกรรมการเฉพาะกิจให้แก้ไขปัญหาค่าภาคหลวงแร่
ให้เป็นไปตามสภาพการเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่ และให้เป็นไปด้วยความเป็นธรรมกับพ้ืนที่ นี่คือ
วัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของแร่พระราชบัญญัติปี 60 จากนั้นพระราชบัญญัติปี 60 ถูกบังคับใช้มัน
มีส่วนหนึ่งของงบประมาณที่ท้องถิ่นในพ้ืนที่ที่อยู่รอบขอบบ่อสามารถจะของบประมาณจากกรม
อุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ (กพร.) ที่จะขอใช้เพ่ือพัฒนาในทุกด้านได้ ซึ่งหมายรวมถึง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทุกแห่ง ไม่ใช่เฉพาะองค์การบริหารส่วนต าบล บ้านดงเท่านั้น ทุกที่มีสิทธิ
ของบอย่างเท่าเทียมกัน จะต้องมีพระราชบัญญัติกระจายอ านาจซึ่งคณะกรรมการกระจายอ านาจ ซึ่ง
ต้องก าหนดเรื่องของการกระจายอ านาจให้แก่องค์การบริหารส่วนต าบล ในเรื่องของการจัดเก็บภาษี
ค่าภาคหลวงแร่ หรือการจัดเก็บค่าภาคหลวงปิโตรเลียม แต่ตอนนี้พระราชบัญญัติ การกระจายอ านาจ

master
Rectangle
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ระบุไว้ไม่ก่ีมาตราเท่านั้นที่เก่ียวกับข้องกับการกระจายอ านาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วน
ของ ดังนั้นค านิยามต่าง ๆ ก็จะต้องมีความสอดคล้องกับพระราชบัญญัติแร่ปี 60 ด้วยและที่ส าคัญ
จะต้องมีพระราชบัญญัติรายได้เกิดขึ้น ถ้าไม่มีพระราชบัญญัติ รายได้ก็จะไม่สามารถระบุได้ว่าจะเก็บ
ให้ใครเท่าไหร่ อย่างไร ได้มีการให้คณะกรรมการการกระจายอ านาจเสนอยืนร่างเดิมไว้ว่า 
พระราชบัญญัติรายได้ที่ออกมานั้นให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ และเป็นไปตามวัตถุประสงค์
พระราชบัญญัติแร่ปี60 คือให้ความเป็นธรรมกับพ้ืนที่และก็ให้จัดสรรเป็นไปตามสภาพการ
เปลี่ยนแปลงของการท าเหมือง ณ ปัจจุบัน แล้วก็ได้มีการก าหนดค าออกมาในพระราชบัญญัติแร่ปี60
ว่าที่ทิ้งมูลดินทรายที่เป็นพ้ืนที่ของ องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง ให้ไก้รับการจัดสรรภาษี คือ 
กล่าวว่าแหล่งแร่ หรือเขตประทานบัตรให้หมายความร่วมไปถึงที่ทิ้งมูลดินทรายของพ้ืนที่ องค์การ
บริหารส่วนต าบลบ้านดง พอเป็นแบบนี้ก็ต้องมาช่วยกันผลักดันเรื่อง พระราชบัญญัติรายได้ ว่าจะ
จัดสรรอย่างไร 20% ที่จัดสรรให้กับทางพ้ืนที่ประทานบัตรต้องมาแบ่งครึ่งกับพ้ืนที่ที่ทิ้ งดินที่ให้
หมายความรวมถึงพ้ืนที่ประทานบัตรหรือไม่หรือว่าต้องจัดให้พิเศษต่างหาก ประเด็นนี้ได้คุยกับทาง
วุฒิสภาไว้ ทางวุฒิสภาก็ไดร้ับเรื่องไว้  

จากวัตถุประสงค์ของงานวิจัยที่พยายามศึกษาถึง ประเด็นปัญหาในจัดสรรค่าภาคหลวงแร่
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในมุมมองขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงคืออะไร  
“กรณีศึกษา องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัดล าปาง” ได้ท าให้ได้พบข้อค้น
พบว่าปัญหาส าคัญท่ีเกิดขึ้นต่อองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัด ล าปาง ถือว่า
การแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นไม่สามารถแก้ปัญหาให้ที่ใดที่หนึ่งได้ โดยองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้มี
การร้องเรียนปัญหาไปที่ส านักนายกรัฐมนตรี เพ่ือขอแก้ไขปัญหาที่ เกิดขึ้น หลังจากนั้นกรม
อุตสาหกรรมพ้ืนฐานเหมืองแร่ได้ลงพ้ืนที่ส ารวจ พบว่าไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้ เนื่องจาก
ต้องแก้ไขจดหมายหลายฉบับ สุดท้ายพบว่าไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นเฉพาะที่ใดท่ีหนึ่งได้ เพราะ
แต่ละพ้ืนที่มีปัญหาที่แตกต่างกันออกไป  

โดยข้อมูลจากการสัมภาษณ์พบว่า กฎหมายที่ส าคัญที่จ าเป็นต้องแก้ไขอย่างเร่งด่วนนั่นคือ 
กฎหมายรายได้ กฎหมายนี้คือตัวแปรส าคัญที่จะท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้รับการ
จัดสรรภาษีอากรค่าภาคหลวงแร่ สถานการณ์ในปัจจุบันคณะรัฐมนตรีและรัฐบาลยังไม่ได้เข้ามา
ด าเนินการในประเด็นปัญหานี้อย่างจริงจัง แต่พบว่ามีส่วนของคณะกรรมาธิการวุฒิสภา สมาชิก
วุฒิสภาได้เดินทางลงมาจังหวัดล าปาง เดินทางเข้ามาในพ้ืนที่เพ่ือสังเกตการณ์ถึงปัญหาที่เกิดขึ้น ใน
ขณะเดียวกัน องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง ได้ยื่นเรื่องเร่งรัดให้มีการติดตามการประชุม
คณะรัฐมนตรี เพ่ือให้มีมติเห็นชอบให้ด าเนินการ พระราชบัญญัติรายได้ออกมาโดยเร็ว  ทว่าก่อนหน้า
นี้ได้มีการเสนอประเด็นดังกล่าวกับนายกรัฐมนตรี นาย ประยุทธ์ จันทร์โอชา ขอให้แก้ไขปัญหา  
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มีคณะกรรมการเฉพาะกิจให้แก้ไขปัญหาค่าภาคหลวงแร่ให้เป็นไปตามสภาพการเปลี่ยนแปลงของ
พ้ืนที่ และให้เป็นไปด้วยความเป็นธรรมกับพ้ืนที่ นี่คือวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ
แร่ปี 60 

ทั้งนี้ ข้อค้นพบดังกล่าวสอดคล้องกับการศึกษาของ สุธินี ชุติมากุลทวี ที่ได้ท าการศึกษาเรื่อง 
ความเหลื่อมล้ าในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีศึกษาองค์การ
บริหารส่วนต าบลบ้านดง และเทศบาลต าบลแม่เมาะ จังหวัดล าปาง กล่าวคือ เนื่องจากอายุประทาน
บัตรในพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงสิ้นสุดหรือยุติลง ท าให้งบประมาณที่ได้รับการ
จัดสรรลดลงอย่างต่อเนื่องและขาดเสถียรภาพทางการคลัง ซึ่งข้อค้นพบของผู้วิจัยได้พบว่า พ้ืนที่
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้รับการจัดสรรงบประมาณลดลงอย่างต่อเนื่อง และไม่ได้รับความ
เป็นธรรม ทั้ง ๆ ที่ถูกใช้เป็นพ้ืนที่ที่ทิ้งมูลดินแต่กลับไม่ได้รับงบประมาณในการดูแลและเยียวยาทั้งใน
ด้านสุขภาพของชาวบ้าน ด้านการอพยพ รวมถึงการฟ้ืนฟูสิ่งแวดล้อมในพ้ืนที่ และประเด็นที่ส าคัญที่
ท าให้งบประมาณที่ได้รับการจัดสรรลดลงอย่างต่อเนื่อง คือ พระราชบัญญัติรายได้ จึงเป็นที่มาให้
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงพยายามผลักดันให้เกิดพระราชบัญญัตินี้ขึ้น เพ่ือให้ได้รับการจัดสรร
งบประมาณเข้ามาสู่พื้นท่ีอย่างเป็นธรรม 

นอกจากนี้ยังสอดคล้องกับงานของ วีระศักดิ์ เครือเทพ (2556)  ที่บอกว่า แม้การกระจาย
อ านาจทางการคลังในช่วงทศวรรษที่ผ่านมาจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เ พ่ิมขึ้น แต่ก็
ยังคงมีสัดส่วนการพ่ึงพาตนเองทางการคลังค่อนข้างต่ า และยังขาดความครบถ้วนสมบูรณ์เป็นอย่าง
มากของการรายงานข้อมูลรายรับรายจ่าย ในระดับนโยบาย การกระจายอ านาจทางการคลังขาดความ
ต่อเนื่องในการด าเนินการและมีการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองระดับชาติในการใช้จ่ายทรัพยากรของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งจากการศึกษาผู้วิจัยพบว่า องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง ในอดีต
ได้รับการจัดสรรงบประมาณอย่างต่อเนื่อง แต่เนื่องจากมีการเปลี่ยนแปลง พระราชก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และมีการเปลี่ยนแปลงกับพ้ืนที่
ประทานบัตรท าให้การได้รับการจัดสรรงบประมาณลดลงจนถึงปัจจุบัน 

หลังจากนั้นกรรมการวุฒิสภาพบประชาชนในภาคเหนือ ยังไม่ได้รับค าตอบหรือหนังสือจาก
วุฒิสภาเลยจนกระทั่งตอนนี้ จะมีเรื่องการเร่งรัดอพยพ การขอผลักดันพ้ืนที่อพยพ ก็ได้รับค าตอบมา
ว่าราษฎร 4 หมู่บ้านออกจากพ้ืนที่ขอบเหมืองไปอยู่พ้ืนที่ใหม่ เราขอให้ผลักดันโรงพยาบาลชุมชนให้
เป็นสาขาของโรงพยาบาลแม่เมาะให้เกิดขึ้น อันนี้หนังสือตอบมาชัดเจนและเรื่องอยู่ที่กระทรวง
สาธารณสุขมอบให้ สาธารณสุขจังหวัดเป็นผู้ที่น าเสนอเรื่องเข้ามายังงบประมาณของโครงการอพยพนี้
สามารถใช้งบประมาณของโครงการอพยพนี้ได้ ประเด็นต่าง ๆ เหล่านี้ตอบมาเร็วมากแต่ ค่าภาคหลวง
แร่พระราชบัญญัติ รายได้ ที่เราเร่งรัดนั้นก็ยังไม่ได้รับค าตอบที่ส่งมา ถ้าสอบถามไปทางส านักงาน
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กระจายอ านาจ ส านักปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ได้ตอบมาว่าแก้กันไปแก้กันมา ก าลังแก้ไขอยู่ ก็ท า
เรื่องของน้ ามันเรื่องปิโตรเลียมเสร็จแล้วพอดีมีบางส่วนก็โต้แย้งมาก็ให้ส่งหนังสือมาให้ทางส านัก
กระจายอ านาจกลับไปท าประชาพิจารณ์ หรือประชามติ  กลับไปท าประชาคมอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งครั้งที่
แล้วเป็นส่วนของภาคใต้ที่มีปัญหา ให้ถูกกลับไปขอความเห็นอีกครั้งหนึ่ง ในส่วนของพระราชบัญญัติ 
รายได้  

 นอกจากนี้ ในการใช้กฎหมายในการจัดสรรค่าภาคหลวง เนื่องจากต าบลบ้านดงได้รับผลกระ
ทบจากเหมืองถ่านหินแม่เมาะมากที่สุด แต่การจัดสรรงบประมาณกลับไม่ได้คิดในประเด็นนี้ทั้งการ
เพ่ิมภาระค่าใช้จ่ายของท้องถิ่นที่มีมากขึ้น โดยเฉพาะภาระค่าใช้จ่ายในการดูแลผู้ป่วยที่เจ็บป่วยจาก
เหมืองก็เป็นภาระของท้องถิ่น จากเหตุผลข้างต้นเหล่านี้จึงท าให้มติของสภาและฝ่ายบริหารของ
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงไม่เห็นชอบโดยองค์การบริหารส่วนต าบลได้มีโอกาสชี้แจงต่อกรมป่า
ไม้และหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้อง แต่ไม่ได้ถูกน าไปพิจารณาเพื่อแก้ไขปัญหาแต่อย่างใด 

ข้อมูลบันทึกจากเอกสารระบุว่า กฟผ. เห็นว่า ในประเด็นค่าภาคหลวงแร่ เป็นประเด็นที่ต้อง
มีการแก้ไขในอนาคต เนื่องจากพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 2510 ก าหนดให้จ่ายผลตอบแทนกับต าบลที่มี
แร่อยู่และเปิดการท าเหมือง ณ ขณะนั้น ในอดีตพ้ืนที่การท าเหมืองส่วนใหญ่อยู่ที่ต าบลบ้านดง แต่ใน
ภายหลังพ้ืนที่เฉพาะการท าเหมืองเข้ามาอยู่ในพ้ืนที่ต าบลแม่เมาะค่อนข้างมาก ดังนั้น 40% ของ
ค่าภาคหลวง จึงอยู่ที่ต าบลแม่เมาะ 

ในตอนนี้ทิศทางในการผลักดัน วิธีการผลักดันของเรา เราได้ผลักดันไปตามช่องทางของ
ระเบียบกฎหมาย ตามช่องทางของเจ้าของพ้ืนทีที่รับผิดชอบโดยตรง เจ้าของพ้ืนที่ที่รับผิดชอบ ไปยัง
กระทรวงพลังงาน ไปยังส านักนายกรัฐมนตรี ไปยังกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ อะไร
ต่าง ๆ เหล่านี้ ตามช่องทางของระเบียบกฎหมาย แต่ว่าถ้าหากยังไม่มีความคืบหน้าหรือปัญหาอะไร
เกี่ยวกับทางการเมืองอีก ก็เห็นทีต้องใช้ก าลัง คิดว่าคงไม่ไหวแล้ว เพราะเราอดทนรอมานานมาก  
ก็เหมือนกับเราโดนหลอกให้ชะลอเวลาไปเรื่อย ๆ คล้าย ๆ กับโดนดองไว้ ชะลอเรื่องไปเรื่อย ๆ  

พ้ืนที่อบต. บ้านดงถือเป็นพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบมากที่สุด พ้ืนที่ของเราได้รับผลกระทบอย่าง
มาก ก็คือ ฝุ่น กลิ่น เสียง และในทุกวันนี้เราได้รับผลกระทบเรื่องน้ า ซึ่งพอน้ าที่กักไว้เพ่ือผันเข้าใน
โรงไฟฟ้าแม่เมาะ หนึ่งส่วนแล้วที่ท าให้น้ า ต้นน้ า หรือน้ าตามสาขาต่าง ๆ ที่ชาวบ้านสามารถใช้น้ าไป
ในการเกษตร อุปโภค บริโภค ในครัวเรือนของเขา ดังเช่นในอดีต วันนี้ไม่มีแล้ว ต้องถูกรวบรวมเป็น
เขื่อนเป็นอ่างเพ่ือส ารองน้ าเข้าไปในการผลิตกระแสไฟฟ้า แต่ว่าตัวนายกเองในนั้น ในช่วงปี พ .ศ. 
2554 ได้เริ่มท าหนังสือของแบ่งปันน้ าน้ าใช้ให้กับประชาชน ก็ได้รับการแบ่งปัน แต่ในวันนี้เรื่องน้ ามัน
ก็ยังมีปัญหาอยู่เพราะไม่มีผู้รับผิดชอบโดยตรงในเรื่องของการบริหารจัดการน้ า ถ้าชาวบ้านเขาไปเปิด
น้ าเยอะเกินไป น้ าในฝายก็ขาดน้ าระบบประปาน้ าดิบที่ อบต. บ้านดงใช้เป็นประปาขนาดใหญ่ที่ก าลัง



75 
 
จ่ายก็จะแห้งแล้งขาดไปด้วยต้องหาน้ าที่อ่ืนมาเติมเขื่อนอีก มาเติมลงในบ่อประปาอีก นี่คือผลกระทบ
ที่เห็นได้ชัดคือเรื่องน้ า เรื่องน้ าดื่มน้ าใช้  นอกจากนี้เรายังมาเจอผลกระทบเรื่องน้ าเน่าเหม็น น้ าเน่า
เหม็นก็สืบเนื่องมาจากเมื่อความกดอากาศต่ า ฤดูหนาวในช่วงที่ผ่านมามันส่งกลิ่นเหม็นมาก ๆ 
เพราะว่าซากของต้นไม้ที่อยู่ในอ่าง รวมทั้งดินที่สลายลงไป รวมถึงมีหลุมมีบ่อจ านวนมากในพ้ืนที่ใน
ท้องของอ่าง สิ่งเหล่านี้ที่มันท าให้มันเกิดแก๊สพุ่งขึ้นมาส่งผลให้เกิดแก๊ส  โดยเฉพาะในหมู่ที่1 นี่คือ
ผลกระทบเรื่องของน้ าโดยตรง  แต่ทว่าในช่วงที่ผ่านมา มีความพยายามปรับปรุงพระราชบัญญัติแร่ 
พ.ศ. 2510 ก็มีการยกประเด็นที่ว่า ต าบลข้างเคียงท่ีแร่ไม่ได้ฝั่งอยู่นั้น ก็ควรมีส่วนแบ่งของค่าประทาน
บัตรด้วย แต่ขณะนี้ก็ยังไม่มีการแก้ไข แต่มีความเห็นด้วยว่ากิจกรรมการทิ้งหน้าดินก็คือกิจกรรมการ
ท าเหมืองโดยรวม ไม่ได้มีเฉพาะการขุดเอาแร่เพียงอย่างเดียว ดังนั้น ต าบลที่มีกิจกรรมทิ้งดินก็ควรจะ
ได้รับค่าภาคหลวงด้วย 

รัฐบาลมีการเยียวยาเกี่ยวกับเรื่องสุขภาพของประชาชนโดยในเรื่องของการบริหารจัดการ 
ภาครัฐมีการจัดตั้งคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมต าบลตรวจติดตามโดยมีนายกองค์การบริหารส่วนต าบล 
เป็นประธานของต าบล โดยค าสั่งแต่งตั้งก็มาจากนายอ าเภอ และมีผู้บริหารของการไฟฟ้า ผู้บริหาร
องค์การบริหารส่วนต าบล และชุมชน ร่วมกันเป็นคณะกรรมการตรวจติดตาม ส่วนมากจะใช้ การ
บริหารจัดการโดยเมื่อเจอปัญหาก็จะบันทึกเอาไว้และส่งต่อหรือบอกต่อ และส่งให้หน่วยงานที่
รับผิดชอบด าเนินการแก้ไขในพื้นที่ด้วยกันเอง คือทางรัฐบาลยังไม่มีผู้ใหญ่ลงมาจัดการให้เด็ดขาดยังไม่
มี พวกเราก็จัดการกันเองโดยรูปแบบของคณะกรรมการ และทางการไฟฟ้าก็จะมีการออกบริการ
หน่วยแพทย์ของการไฟฟ้าเอง ออกบริการให้กับชุมชนและก็จะหมุนเวียนกันไป อย่างต าบลบ้านดงก็
จะมีการออกตรวจ2หมู่บ้านต่อหนึ่งเดือนก็จะหมุนเวียนกันไปเพ่ือบริการตรวจสุขภาพ มีกองทุนเฝ้า
ระวังเรื่องของสุขภาพอีกตัวหนึ่งที่ปรากฏในEIA ในพระราชบัญญัติแร่ปี พ.ศ. 2559 ทั้งนี้มีข้อมูลที่
เกี่ยวข้องกับงบประมาณในการอพยพย้ายถิ่นฐานของชาวบ้านในพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลบ้าน
ดง เนื่องจากปัญหาด้านสุขภาพและสิ่งแวดล้อมที่ได้รับผลกระทบจากการท าโรงไฟฟ้าถ่านหินด้วย 
ดังนี้ 
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ตำรำงท่ี 4.1 ครัวเรือนและงบประมาณที่ได้รับจัดสรรเพื่อการอพยพตั้งแต่ พ.ศ. 2523-2553  
 

กำรอพยพครั้งที่ จ ำนวนครัวเรือน งบประมำณทีใ่ช้ (ล้ำนบำท) 

คร้ังที่1 (2523-2526) 383 81 
คร้ังที่2 (2524-2526) 237 78 
คร้ังที่3 (2530-2535) 1,483 966 
คร้ังที่4 (2534-2536) 292 93 
คร้ังที่5 (2544-2552) 261 157 
คร้ังที่ 6 (2549-2553) 473 561 

รวม 3,129 1,936 

 
นอกจากนี้พบว่า ในบางปีองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงก็ได้รับงบประมาณค่าภาคหลวง

แร่ที่สูงและในบางปีก็ได้รับต่ ากว่าเมื่อเทียบกับปีก่อนหน้า เนื่องจากอายุประทานบัตรในพ้ืนที่ของ
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงสิ้นสุดหรือยุติลง ท าให้งบประมาณที่ได้รับจัดสรรลดลงอย่างต่อเนื่อง 
และขาดเสถียรภาพทางการคลัง  ดังนี้ 
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ตำรำงท่ี 4.2 สัดส่วนค่าภาคหลวงแร่ที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

 
 
 

ปี พ.ศ. 

 
 
 

ค่ำภำคหลวงแร่ 

 
 
 

เพิ่มขึ้น 
(%) 

 
 

ส่งเป็น 
รำยได้

รัฐ 
(40%) 

 
ทศ.และ
อบต.ที่มี

พื้นที่
ครอบคลุม
ประทำน

บัตร 
(20%) 

ทศ.และ
อบต.อื่นที่

อยู่ใน
จังหวัดที่มี

พื้นที่
ครอบคลุม
ประทำน

บัตร 
(10%) 

 
ทศ.และ
อบต.ใน
จังหวัด

อื่น 
(10%) 

 
 

อบจ.ที่มี
พื้นที่

ครอบคลุม
ประทำน

บัตร 
(20%) 

2547 1,377,490,709.25 n/a 550 275 137 137 275 
2548 1,503,334,200.73 9.14 601 300 150 150 300 
2549 1,623,786,236.35 8.01 649 324 162 162 324 
2550* 1,622,626,516.35 -0.07 649 324 162 162 324 
2551* 1,804,840,355.21 11.23 721 360 180 180 360 
2552 2,372,942,336.73 31.48 949 474 237 237 474 
2553 2,696,512,000.36 13.64 1,078 539 269 269 539 
2554* 2,613,700,000.92 -3.07 1,045 522 261 261 522 

 

ดังนั้น ปัจจุบันองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง จึงได้เสนอให้มีการปรับปรุงแก้ไขอัตราการ
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่อยู่ติดหรือใกล้เคียงกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่มีพ้ืนที่ประทานบัตรตั้งอยู่ เพ่ือให้การจัดสรรเป็นธรรมกับพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบจากการ
ด าเนินงานของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย กล่าวคือพ้ืนที่ต าบลบ้านดงจ านวน 31,139ไร่ เป็น
เขตประทานบัตรของ กฟผ. ที่ส่วนใหญ่ใช้เททิ้งมูลดินจากการท าเหมืองเปิดขุดแร่ถ่านหินลิกไนต์ซึ่งไม่
สามารถจัดเก็บรายได้ใดได้เลยเพราะการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ (ปีละประมาณ 500 ล้านบาท) คิด
จากประทานบัตรที่มีการขุดถ่านหิน/แร่ เท่านั้น ท าให้ราษฎรต าบลบ้านดง ได้รับความเดือดร้อนจาก
การขาดแคลนงบประมาณในการพัฒนาคุณภาพชีวิตทุกด้าน จนถึงปัจจุบัน 
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บทท่ี 5 

 
สรุปผล อภิปรำย และข้อเสนอแนะ 

 
ในบทนี้ ผู้วิจัยได้น าเสนอสรุปภาพรวมผลการวิจัย อภิปรายผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์

ของการวิจัยและให้ข้อเสนอแนะจากการวิจัย โดยวัตถุประสงค์ของการวิจัยเรื่อง การศึกษาปัญหาและ
อุปสรรคในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีศึกษาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลบ้านดง จังหวัดล าปาง คือ เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาและอุปสรรคในการจัดสรรค่าภาคหลวง
แร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและค้นหาแนวทางในการแก้ไขค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างส าหรับองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง ซึ่งมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 

5.1  สรุปผล  
 

ในส่วนนี้ผู้วิจัยขอสรุปผลตามวัตถุประสงค์ของการวิจัยดังนี้ 
ปัญหาส าคัญท่ีเกิดข้ึนต่อองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง อ าเภอแม่เมาะ จังหวัด ล าปาง ถือ

ว่าการแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นไม่สามารถแก้ปัญหาให้ที่ใดที่หนึ่งได้ โดยองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้
มีการร้องเรียนปัญหาไปที่ส านักนายกรัฐมนตรี เพ่ือขอแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น หลังจากนั้นกรม
อุตสาหกรรมพ้ืนฐานเหมืองแร่ได้ลงพ้ืนที่ พบว่าไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นได้ เนื่องจากต้องแก้ไข
จดหมายหลายฉบับ สุดท้ายพบว่าไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นเฉพาะที่ใดที่หนึ่งได้ เพราะแต่ละ
พ้ืนที่มีปัญหาที่แตกต่างกันออกไป 

โดยข้อมูลจากการสัมภาษณ์พบว่า กฎหมายที่ส าคัญที่จ าเป็นต้องแก้ไขอย่างเร่งด่วนนั่นคือ 
กฎหมายรายได้ กฎหมายนี้คือตัวแปรส าคัญที่จะท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้รับการ
จัดสรรภาษีอากรค่าภาคหลวงแร่ สถานการณ์ในปัจจุบันคณะรัฐมนตรีและรัฐบาลยังไม่ ได้เข้ามา
ด าเนินการในประเด็นปัญหานี้อย่างจริงจัง แต่พบว่ามีส่วนของคณะกรรมาธิการวุฒิสภา สมาชิก
วุฒิสภาได้เดินทางลงมาจังหวัดล าปาง เดินทางเข้ามาในพ้ืนที่เพ่ือสังเกตการณ์ถึงปัญหาที่เกิดขึ้น ใน
ขณะเดียวกัน องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง ได้ยื่นเรื่องเร่งรัดให้มีการติ ดตามการประชุม
คณะรัฐมนตรี เพ่ือให้มีมติเห็นชอบให้ด าเนินการ พระราชบัญญัติรายได้ออกมาโดยเร็ว  ทว่าก่อนหน้า
นี้ได้มีการเสนอประเด็นดังกล่าวกับนายกรัฐมนตรี นาย ประยุทธ์ จันทร์โอชา ขอให้แก้ไขปัญหา มี

master
Rectangle
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คณะกรรมการเฉพาะกิจให้แก้ไขปัญหาค่าภาคหลวงแร่ให้เป็นไปตามสภาพการเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่
และให้เป็นไปด้วยความเป็นธรรมกับพ้ืนที่ นี่คือวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติแร่ปี 60 

กรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่ (กพร.) ที่จะขอใช้เพ่ือพัฒนาในทุกด้านได้ ซึ่ง
หมายรวมถึงองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทุกแห่ง ไม่ใช่เฉพาะองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงเท่านั้น 
ทุกพ้ืนที่มีสิทธิของบจากกพระราชบัญญัติเท่าเทียมกัน ติดอยู่ที่มันจะต้องมี พระราชบัญญัติกระจาย
อ านาจซึ่งคณะกรรมการกระจายอ านาจ ซึ่งต้องก าหนดเรื่องของการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในเรื่องของการจัดเก็บภาษีค่าภาคหลวงแร่  หรือการจัดเก็บค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียม แต่ตอนนี้พระราชบัญญัติการกระจายอ านาจระบุไว้ไม่กี่มาตราเท่านั้นที่เกี่ยวกับข้องกับ
การกระจายอ านาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในส่วนของ ดังนั้นค านิยามต่าง ๆ ก็จะต้องมี
ความสอดคล้องกับพระราชบัญญัติแร่ปี 60 ด้วยและที่ส าคัญจะต้องมีพระราชบัญญัติรายได้เกิดขึ้น ถ้า
ไม่มีพระราชบัญญัติรายได้ก็จะไม่สามารถระบุได้ว่าจะเก็บให้ใครเท่าไหร่ อย่างไร จากนั้น องค์การบริหารส่วน
ต าบลบ้านดงก็ได้ให้คณะกรรมการการกระจายอ านาจเสนอยืนร่างเดิมไว้ว่าพระราชบัญญัติรายได้ที่ออกมานั้น
ให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ และเป็นไปตามวัตถุประสงค์พระราชบัญญัติแร่ปี 60 ซึ่งจะให้ความเป็นธรรมกับ
พ้ืนที่และก็ให้จัดสรรเป็นไปตามสภาพการเปลี่ยนแปลงของการท าเหมือง ณ ปัจจุบัน แล้วก็ได้มีการ
ก าหนดออกมาในพระราชบัญญัติแร่ปี 60 ว่าที่ทิ้งมูลดินทรายที่เป็นพ้ืนที่ขององค์การบริหารส่วน
ต าบลบ้านดง ให้ได้รับการจัดสรรภาษี คือ กล่าวว่าแหล่งแร่ หรือเขตประทานบัตรให้หมายความร่วม
ไปถึงที่ทิ้งมูลดินทรายของพ้ืนที่องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง บ้านดง หลังจากนั้นทางองค์การ
บริหารส่วนต าบลบ้านดง จะมาช่วยกันผลักดันเรื่องพระราชบัญญัติรายได้ ว่ารัฐบาลจะจัดสรรอย่างไร 
20% ที่จัดสรรให้กับทางพ้ืนที่ประทานบัตรต้องมาแบ่งครึ่งกับพ้ืนที่ที่ทิ้งดินที่ให้หมายความรวมถึง
พ้ืนที่ประทานบัตรหรือไม่หรือว่าต้องจัดให้พิเศษต่างหาก ซึ่งถ้าหากประเด็นนี้ได้รับการแก้ไข ก็จะท า
ให้องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงก็จะได้รับการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่อย่างเป็นธรรมเหมือนเดิม 

 

5.2  อภิปรำยผล 
 
 ในส่วนของการอภิปรายผลนี้ ผู้วิจัยสามารถอภิปรายผลการศึกษาตามวัตถุประสงค์การวิจัย  
ดังต่อไปนี้ 
 ปัญหาและอุปสรรคในการจัดเก็บภาษีอากรค่าภาคหลวงแร่ในปัจจุบันขององค์การบริหาร
ส่วนต าบลบ้านดง จังหวัดล าปาง โดยตามความในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 หมวด 3 (12) ได้ก าหนดให้ “สัดส่วน
การจัดสรรรายได้ค่าภาคหลวงแร่แก่ให้พ้ืนที่ที่มีประทานบัตรได้รับเงินในอัตราที่สูงกว่าพ้ืนที่ที่ไม่การ
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ประทานบัตร คือ ร้อยละ 20 และพ้ืนที่ไม่ได้มีการประทานบัตรได้รับการจัดสรรร้อยละ 10 ยกเว้น 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดที่ได้รับการจัดสรรสูงเท่ากับพ้ืนที่ที่มีการประทานบัตร คือ ร้อยละ 20 ทั้งนี้
แม้จะเป็นพ้ืนที่ที่มีอาณาเขตบริเวณติดต่อกับพ้ืนที่ที่ประทานบัตร แต่ไม่ได้มีการใช้พ้ืนที่ในการท า
เหมืองแร่ก็จะได้รับการจัดสรรงบประมาณที่น้อยกว่า คือ ได้รับเพียงร้อยละ 10 เท่ากับองค์กร
ปกครองอ่ืนทั่วประเทศ”นอกจากสัดส่วนที่ก าหนดไว้ตามกฎหมายพระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจพ.ศ. 2542 

 โดยสอดคล้องกับงานของ อัชกรณ์ วงศ์ปรีดี (2554) ได้อธิบายว่า รายได้ที่รัฐจัดเก็บให้หรือ
การแบ่งรายรับจากการจัดเก็บรายได้ของรัฐบาล อาจมีการแบ่งให้เป็นบางส่วนหรือยกให้ทั้งหมดก็ได้ 
เป็นวิธีการจ าแนกว่ารายได้ใดสมควรเป็นของรัฐบาลหรือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นการแบ่ง
ประเภทรายได้จะต้องค านึงถึงความมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บรายได้ ต้นทุนในการจัดเก็บ และ
อ านาจการบังคับใช้ด้วยโดยในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย จะมีรายได้จากภาษีท่ีรัฐจัดเก็บให้และ
รายได้ที่รัฐแบ่งให้แตกต่างกันตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ซึ่งรายได้ที่รัฐจัดเก็บให้และแบ่งให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหาร
ส่วนต าบล เมืองพัทยา และกรุงเทพฯ ได้แก่ภาษีมูลค่าเพ่ิม 1 ใน 9 ภาษีมูลค่าเพ่ิมตาม พรบ. อบจ. 
ภาษีมูลค่าเพ่ิมตาม พรบ. ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ภาษีธุรกิจเฉพาะกับภาษี
สรรพสามิตภาษีรถยนต์ล้อเลื่อน ค่าจดทะเบียนสิทธินิติกรรม และค่าภาคหลวงแร่และปิโตรเลียม
ส าหรับภาษีค่าภาคหลวงแร่ที่จัดสรรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่
ได้มีการก าหนดสัดส่วนการแบ่งรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบอย่างแน่นอน
ชัดเจน ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542  

นอกจากนี้ ในการใช้กฎหมายในการจัดสรรค่าภาคหลวง เนื่องจากต าบลบ้านดงได้รับ
ผลกระทบจากเหมืองถ่านหินแม่เมาะมากที่สุด แต่การจัดสรรงบประมาณกลับไม่ได้คิดในประเด็นนี้ทั้ง
การเพ่ิมภาระค่าใช้จ่ายของท้องถิ่นที่มีมากขึ้น โดยเฉพาะภาระค่าใช้จ่ายในการดูแลผู้ป่วยที่เจ็บป่วย
จากเหมืองก็เป็นภาระของท้องถิ่น จากเหตุผลข้างต้นเหล่านี้จึงท าให้มติของสภาและฝ่ายบริหารของ
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงไม่เห็นชอบ โดยองค์การบริหารส่วนต าบลได้มีโอกาสชี้แจงต่อกรมป่า
ไม้และหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง แต่ไม่ได้ถูกน าไปพิจารณาเพ่ือแก้ไขปัญหาแต่อย่างใด  ซึ่งปัญหา
หนึ่งที่ส าคัญขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง นั่นคือความเป็นธรรมในการกระจายทรัพยากร 
โดยรัฐจ าเป็นที่จะต้องพิจารณาถึงความเหมาะสมในหลาย ๆ ด้าน ในการจัดสรรรายได้หรือทรัพยากร
ต่างให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ประเด็นปัญหาและอุปสรรคที่ส าคัญในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ ให้แก่องค์การบริหารส่วน
ต าบลบ้านดง คือขาดความครบถ้วนและความต่อเนื่องด้วยเงื่อนไขบางประการ ท าให้รายได้ที่ได้รับ
การจัดสรรจากรัฐต่ าลงทุกปี ส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของชาวบ้านในพ้ืนที่ สอดคล้องกับงานของ 
วีระศักดิ์ เครือเทพ (2556)  ที่บอกว่า แม้การกระจายอ านาจทางการคลังในช่วงทศวรรษที่ผ่านมาจะ
ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้น แต่ก็ยังคงมีสัดส่วนการ พ่ึงพาตนเองทางการคลัง
ค่อนข้างต่ า และยังขาดความครบถ้วนสมบูรณ์เป็นอย่างมากของการรายงานข้อมูลรายรับรายจ่าย ใน
ระดับนโยบาย การกระจายอ านาจทางการคลังขาดความต่อเนื่องในการด าเนินการและมีการ
แทรกแซงจากฝ่ายการเมืองระดับชาติในการใช้จ่ายทรัพยากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ดังนั้น ปัจจุบันองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง จึงได้เสนอให้มีการปรับปรุงแก้ไขอัตราการ
จัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่อยู่ติดหรือใกล้เคียงกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่มีพ้ืนที่ประทานบัตรตั้งอยู่ เพ่ือให้การจัดสรรเป็นธรรมกับพ้ืนที่ที่ได้รับผลกระทบจากการ
ด าเนินงานของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย กล่าวคือพ้ืนที่ต าบลบ้านดงจ านวน 31,139 ไร่ 
เป็นเขตประทานบัตรของ กฟผ. ที่ส่วนใหญ่ใช้เททิ้งมูลดินจากการท าเหมืองเปิดขุดแร่ถ่านหินลิกไนต์
ซึ่งไม่สามารถจัดเก็บรายได้ใดได้เลยเพราะการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่  (ปีละประมาณ 500 ล้านบาท) 
คิดจากประทานบัตรที่มีการขุดถ่านหิน/แร่ เท่านั้น ท าให้ราษฎรต าบลบ้านดง ได้รับความเดือดร้อน
จากการขาดแคลนงบประมาณในการพัฒนาคุณภาพชีวิตทุกด้าน สอดคล้องกับงานของ สุธินี ชุติมากุล
ทวี (2562) ศึกษาเรื่องความเหลื่อมล้ าในการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พบว่า ในบางปีองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงก็ได้รับงบประมาณค่าภาคหลวงแร่ที่สูงและในบางปีก็
ได้รับต่ ากว่าเมื่อเทียบกับปีก่อนหน้า เนื่องจากอายุประทานบัตรในพื้นที่ขององค์การบริหารส่วนต าบล
บ้านดงสิ้นสุดหรือยุติลง ท าให้งบประมาณที่ได้รับจัดสรรลดลงอย่างต่อเนื่อง และขาดเสถียรภาพ
ทางการคลัง ปัญหาที่ส าคัญประการหนึ่งทีเป็นมาอย่างยาวนานนั่นคือความเหลื่อมล้ า โดยพบว่าใน
พ้ืนที่บ้านดง นอกจากจะได้รับปัญหา อุปสรรคในการจัดสรรรายได้เพ่ือดูแลคุณภาพชีวิตในมิติต่าง ๆ
แล้ว ความเหลื่อมล้ าก็เป็นปัญหาอีกประการหนึ่งที่ชาวบ้านต าบลบ้านดงได้รับในปัจจุบัน 

 

5.3  ข้อเสนอแนะ 
 

ส าหรับการวิจัยครั้งต่อไป การศึกษาวิจัยในครั้งนี้จึงได้น าแนวคิดและข้อมูลที่เกี่ยวข้องมาใช้
ในการศึกษาวิเคราะห์ เพ่ือที่จะหาแนวทางการจัดสรรค่าภาคหลวงแร่อย่างเหมาะสม เพ่ือให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้เพ่ิมขึ้นและเพียงพอกับภารกิจ อันจะก่อให้เกิดประสิทธิผลทางการคลัง 
เพ่ือความสามารถในการพ่ึงตนเองทางการคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่น อนึ่ง จากภาษีที่รัฐจัดสรร
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หรือแบ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สะท้อนแหล่งก าเนิดที่แท้จริง ซึ่งผลการศึกษาทางเลือกการ
จัดสรรรายได้ พบว่า การก าหนดโยบายการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้
ความปรารถนาของรัฐบาลในการกระจายผลประโยชน์สู่สาธารณะได้อย่างทั่วถึง ผ่านการด าเนินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดกิจการสาธารณะได้อย่างเหมาะสมตามงบประมาณที่จัดสรรเห็น
ควรที่จะพิจารณาทางเลือกในการจัดสรรรายได้ให้แก่ท้องถิ่นอย่างเพียงพอต่อการด าเนินการตาม
มุมมองของการพัฒนาอย่างยั่งยืน (Sustainable Development) ในการจัดสรรภาษีค่าภาคหลวงแร่
ควรใช้เกณฑ์ในการจัดสรรตามหลักแนวคิดการจัดสรรรายได้ให้แก่ท้องถิ่น และควรขยายฐานภาษีให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจในการจัดเก็บภาษีอ่ืนเพ่ิมด้วย รัฐบาลให้หยิบยกประเด็นปัญหาที่
ยังคั่งค้างอยู่ ปัญหาที่ควรด าเนินการอย่างเร่งด่วนให้หยิบยกข้ึนมาและก็ด าเนินการให้เป็นไปตามความ
จ าเป็นเร่งด่วนเกี่ยวกับพ้ืนทีที่ได้รับผลกระทบ นอกเหนือจากกรณีเหมืองแร่ก็ตาม เพราะจากการสัมภาษณ์ผู้น า
ท้องถิ่น พบถึงปัญหาในด้านอ่ืน  ๆที่มาจากการสร้างโรงไฟฟ้าถ่านหินแม่เมาะ ไม่ว่าจะเป็น เรื่องของผลกระทบ
ทางด้านสุขภาพอนามัย ของชาวบ้านในพ้ืนที่  การอพยพย้ายถิ่นฐาน เนื่องจากได้รับมลภาวะทั้งทางด้าน อากาศ 
เสียง และน้ า ซึ่งจากการสัมภาษณ์พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องน างบประมาณที่มีจ ากัด มาใช้จ่ายใน
การดูแลชาวบ้านในพ้ืนที่ เพ่ือท าการอพยพ หรือแม้กระทั่งการว่าจ้างหน่วยแพทย์เคลื่อนที่ เพ่ือตรวจสุขภาพของ
ชาวบ้าน ต าบลบ้านดง ก็เป็นการใช้งบประมาณที่มีอยู่อย่างจ ากัดขององค์การบริหารส่วนต าบล บ้านดง อีกทั้ง 
ปัญหาเรื่องผลกระทบทางด้านสิ่งแวดล้อม การตัดไม้ การสร้างเขื่อน ซึ่งส่งผลกระทบเป็นวงกว้างต่อชาวบ้านใน
พ้ืนที่ท าให้ไม่สามารถอาศัยอยู่ในพ้ืนที่เดิมของตนได้ ปัญหาเหล่านี้คือสิ่งที่มีความจ าเป็นต้องแก้ไขปัญหา
เร่งด่วน โดยผู้น าท้องถิ่นได้วอนขออยากให้รัฐบาลหันกลับมาสนใจ ทบทวน และช่วยกันคิด หรือท างานร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าอะไรที่ยังคั่งค้างที่จ าเป็นต้องแก้ไขปัญหาอย่างเร่งด่วนให้กับประชาชนในพ้ืนทีที่
ได้รับผลกระทบให้เป็นวาระส าคัญในการประชุมเพ่ือพิจารณา และหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาให้กับประชาชน
โดยเร็ว 

นอกจากนี้ กฎหมายที่ส าคัญที่จ าเป็นต้องแก้ไขอย่างเร่งด่วนนั่นคือ กฎหมายรายได้ กฎหมายนี้คือตัว
แปรส าคัญที่จะท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดงได้รับการจัดสรรภาษีอากรค่าภาคหลวงแร่ สถานการณ์ใน
ปัจจุบันคณะรัฐมนตรีและรัฐบาลยังไม่ได้เข้ามาด าเนินการในประเด็นปัญหานี้อย่างจริงจัง แต่พบว่ามีส่วนของ
คณะกรรมาธิการวุฒิสภา สมาชิกวุฒิสภาได้เดินทางลงมาจังหวัดล าปาง เดินทางเข้ามาในพ้ืนที่เพ่ือสังเกตการณ์
ถึงปัญหาที่เกิดขึ้น ในขณะเดียวกัน องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านดง ได้ยื่นเรื่องเร่งรัดให้มีการติดตามการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี เพ่ือให้มีมติเห็นชอบให้ด าเนินการ พระราชบัญญัติรายได้ออกมาโดยเร็ว  ทว่าก่อนหน้านี้
ได้มีการเสนอประเด็นดังกล่าวกับนายกรัฐมนตรี นาย ประยุทธ์ จันทร์โอชา ขอให้แก้ไขปัญหา มีคณะกรรมการ
เฉพาะกิจให้แก้ไขปัญหาค่าภาคหลวงแร่ให้เป็นไปตามสภาพการเปลี่ยนแปลงของพ้ืนที่ และให้เป็นไปด้วยความ
เป็นธรรมกับพ้ืนที่อย่างทั่วถึงอีกด้วย
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