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บทคัดย่อ

	 การพฒันาระบบการคลงัท้องถิน่ในหลายประเทศทัว่โลก มเีป้าหมายแห่งความส�ำเรจ็ไม่แตกต่างกนั โดย
ต้องการให้เกดิการกระจายอ�ำนาจทางการคลงัเพือ่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่สามารถพึง่พาตนเองได้ อย่างไร
ก็ตามมีประเทศที่ประสบความส�ำเร็จไม่มากนัก โดยเฉพาะกลุ่มประเทศก�ำลังพัฒนาที่มักประสบปัญหาจนส่งผล
ให้การกระจายอ�ำนาจประสบความล้มเหลว การศึกษานี้จึงเปรียบเสมือนบทเรียนส�ำคัญแก่ประเทศก�ำลังพัฒนา
โดยยนืยนัความส�ำเรจ็ของการกระจายอ�ำนาจทางการคลงัท้องถิน่ในประเทศญีปุ่น่จากข้อมลูเชงิประจกัษ์ ซึง่อาศยั
สถิติการคลังท้องถิ่นช่วงปี ค.ศ. 2012 จนถึง ปี ค.ศ. 2014 โดยตั้งค�ำถามว่าโครงสร้างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ความสามารถทางการคลังท้องถิ่น แหล่งรายรับหลัก ความหลากหลายของแหล่งรายรับ การมีแหล่ง
รายรับที่แตกต่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ รวมถึงรายจ่ายสาธารณะองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น มีสัดส่วนอย่างไรที่สะท้อนความส�ำเร็จของการกระจายอ�ำนาจทางการคลังในประเทศญี่ปุ่น ซึ่งมีข้อ	
โต้แย้งหลักว่าโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจ�ำเป็นต้องมีความสัมพันธ์กับระบบการคลังท้องถิ่นเพื่อ
ให้การกระจายอ�ำนาจทางการคลังประสบความส�ำเร็จ การศึกษาพบว่า โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเทศญี่ปุ่นถูกออกแบบมาเพื่อรองรับระบบการคลังท้องถิ่น ซึ่งเป็นผลมาจากการปฏิรูปการคลังท้องถิ่นและ
กฎหมายยุบรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จนกระทั่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความสามารถทางการคลัง
จากแหล่งภาษ ีและมภีาษทีีท้่องถิน่จดัเกบ็เองเป็นแหล่งรายรบัหลกั ในขณะเดยีวกนัมคีวามหลากหลายของแหล่ง
ภาษีที่สร้างความสมดุลระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและโอนให้แก่ท้องถิ่น เงิน
อดุหนนุทัว่ไปพเิศษ เป็นต้น รวมถงึรายจ่ายสาธารณะทีส่่วนใหญ่เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ โดยมคีวาม	
แตกต่างกันระหว่างเทศบาลและจังหวัด ความสัมพันธ์ต่างๆ จึงเป็นเหตุผลส�ำคัญที่ท�ำให้ระบบการคลังท้องถิ่น
ญี่ปุ่นประสบความส�ำเร็จ 

คÓสÓคัญ: การคลังท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเทศญี่ปุ่น 
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Abstract

	 Local fiscal system developments in several countries around the world have no different	
goals of success so as to decentralize fiscal power to enable local governments to rely on 
themselves. Nonetheless, there are several countries meeting the success not so much, in 	
particular the development group of countries which are likely to be encountered with problems 
causing the decentralization to be faced with failure. As a result, this Study is as though an 
important learning provided for the developing countries, the success of fiscal decentralization 
which was confirmed by Japan. According to empirical information, depending upon local	
fiscal statistics during 2012-2014, which posed a question that how many proportion as 	
to structures, local governments, local fiscal capacities, main sources of income, diversity of 
sources of income, and different sources of income of each form of local governments, inclusive 
of public expenditures of local governments, reflected the success of fiscal decentralization 
in Japan, which had core arguments that the local government structures might be necessary 
for being related to local fiscal system in order for fiscal decentralization to be achieved, the 	
local government structures of Japan were designed to support the local fiscal system, resulting	
from the reform of local fiscal system and Local Government Merger Act until the local 
governments had fiscal capacity from sources of tax with local tax as key sources of income. 
Meanwhile, there were a variety of sources of tax balancing among the local governments; for 
instance, government-collecting tax and local transfer tax, and special local grants, including	
public expenditures, most of which were of the local governments, which were different 
between municipalities and prefectures. In consequence, different relationships drive the local 
fiscal system of Japan to be successful.

Keywords:  Local Fiscal System, Local Government, Japan  

	 *	Corresponding author's e-mail: Nosza-5555@hotmail.com



2323

ระบบการคลังท้องถิ่นญี่ปุ่น: บทเรียนจากประเทศพัฒนาแล้ว 

ยศธร ทวีพล, สมศักดิ์ อมรสิริพงศ์, รัฐศิรินทร์ วังกานนท์, นภเรณู สัจจรักษ์ ธีระฐิติ

1. บทนÓ
	 หัวใจส�ำคัญของแนวคิดและทฤษฎีการ	
กระจายอ�ำนาจทางการคลังอยู่บนพื้นฐานความเป็น
อิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีความ
เกี่ยวข้องกับระบบความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกลาง
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่ท้องถิน่จ�ำเป็นต้อง
มีบทบาทในการบริหารทรัพยากรทางการเงิน ดังนั้น
การจดัแบ่งหน้าทีแ่ละการถ่ายโอนภารกจิการจดับรกิาร
สาธารณะ การจัดแบ่งฐานรายรับระหว่างรัฐบาลกลาง
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Golem, 2010) 
การรักษาดุลการคลังระหว่างรัฐบาลกลางและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ ตลอดจนการควบคมุก�ำกบัดแูล
องค์กรปกครองท้องถิ่นทางการคลังจึงเป็นหลักการ	
พื้นฐานที่ส�ำคัญ (Uchimura, 2012) อย่างไรก็ตาม
นอกเหนอืจากประเดน็ดงักล่าวการควบคมุการก่อหนี้
และวินัยทางการคลังของท้องถิ่นถือเป็นปัจจัยที่ถูก
กล่าวถึงอย่างหลากหลาย โดยเฉพาะวิธีการควบคุม
การก่อหนี้และการรักษาวินัยทางการคลัง ซึ่งมีความ
แตกต่างกนัตัง้แต่การเป็นหน้าทีข่องกลไกตลาดจนถงึ
การออกกฎหมายโดยรัฐบาล
	 ส�ำหรับการจัดแบ่งหน้าที่ระหว่างรัฐบาล
กลางและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นขึ้นอยูก่บัหน้าที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งจ�ำเป็นต้องมีความ
ประหยัดทางขนาด (Economies of Scales) โดย
ต้นทุนการให้บริการสาธารณะจ�ำเป็นต้องไม่สูงจนเกิน
ไปและก่อให้เกิดความคุ้มค่ามากที่สุด ดังนั้นการแบ่ง
หน้าที่ดังกล่าวจึงส่งผลให้รัฐบาลกลางมีบทบาทการ
บริหารงานภาครัฐเปลี่ยนไป โดยหันมาให้ความส�ำคัญ
กับการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการสร้าง
ความเข้มแข็งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน	
ภาพรวม รวมถงึสงัคม การเมอืง และการพฒันาอืน่ๆ 
ซึง่เน้นการจดัสรรทรพัยากรเป็นหลกั (Moges, 2013) 
ในขณะที่การจัดแบ่งฐานรายรับระหว่างรัฐบาลกลาง
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ�ำเป็นต้องอยู่บน

หลักการแยกฐานภาษีรายรับระหว่างรัฐบาลกลางและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นออกจากกันอย่างชัดเจน 
โดยรัฐบาลกลางจ�ำเป็นต้องมีหน้าที่จัดการกับภาษีที่
สามารถเคลื่อนย้ายข้ามพื้นที่ได้ง่าย เน้นภาษีจากการ
ประกอบธรุกจิและบรกิารระหว่างประเทศ ส่วนองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดเก็บภาษีจากกิจกรรมใน
ท้องถิน่และเป็นภาษโีดยตรงจากบรกิารสาธารณะ เช่น 	
ภาษทีรพัย์สนิ ค่าปรบั ค่าใบอนญุาต เป็นต้น นอกจากนัน้	
ในหลักการรักษาดุลการคลังระหว่างรัฐบาลกลาง
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มักพิจารณาตาม
แนวทางความไม่สมดุลแนวตั้งและแนวนอน โดย
ความไม่สมดุลแนวตั้งเป็นการกล่าวถึงสัดส่วนรายรับ
และรายจ่ายระหว่างรัฐบาลกลางและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยหากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
รายรับเพิ่มขึ้นน้อยกว่ารายจ่าย ย่อมก่อให้เกิดภาวะ
ขาดดุลทางการคลัง เป็นต้น ส�ำหรับประเด็นสุดท้าย
การควบคุมก�ำกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทางการคลังเป็นการกล่าวถึงบทบาทรัฐบาลต่อการ	
ส่งเสรมิมาตรฐานจรยิธรรมทางการคลงั โดยเฉพาะความ	
โปร่งใส และการยกระดับมาตรฐานการคลัง (จรัส 
สุวรรณมาลา, 2553)
	 ระบบการคลังท้องถิ่นญี่ปุ่นถือว่าเป็นระบบ
ที่สะท้อนการน�ำแนวคิดการกระจายอ�ำนาจมาปฏิบัติ
อย่างประสบความส�ำเร็จ โดยเฉพาะการกระจาย	
อ�ำนาจทางการคลัง ซึ่งส ่งผลให้เกิดการจัดสรร
ทรัพยากรต่างๆ จนก่อให้เกิดการให้บริการสาธารณะ
อย่างเท่าเทียมกัน การปฏิรูประบบการคลังตลอด
ระยะเวลาทีผ่่านมามุง่เน้นการบรหิารงานระดบัท้องถิน่	
(Jain, 2000) โดยการสร้างแหล่งรายรับที่ส�ำคัญให้
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่ก่อให้เกดิความเป็น
อิสระทางการคลัง เช่น การปรับปรุงการจัดสรรภาษี
ของรัฐบาลกลางสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การ
พิจารณาเงินสนับสนุนจากรัฐบาลกลางให้แก่องค์กร	
ปกครองส่วนท้องถิน่ เป็นต้น ซึง่ค�ำนงึถงึความเหมาะสม
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และอิสระทางการคลัง ผลการปฏิรูปส่งผลให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและศักยภาพ	
เพียงพอต่อการบริหารงานท้องถิ่นจากการได้รับงบประมาณ	
เพิ่มมากขึ้น 
	 อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากข้อมูลกลุ่ม
ประเทศพฒันาแล้ว พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
ญี่ปุ ่นมีสัดส่วนรายรับจากภาษีสูงถึง 40.6% ซึ่ง
มากกว่ากลุ่มประเทศอื่นๆ ในกลุ่มประเทศที่เป็นรัฐ
เดี่ยวเช่นเดียวกัน (Bessho, 2016) การเพิ่มขึ้น
ด้านรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจาก
เป็นการสะท้อนความส�ำเรจ็ในการปฏริปูระบบการคลงั
ท้องถิ่น ยังแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลกลางเล็งเห็นความ
ส�ำคัญของการก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มบีทบาทส�ำคญัต่อการพฒันาประเทศ จนกระทัง่มกีาร
ผลักดันให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีแหล่งรายรับ
ที่ส�ำคัญและสามารถตัดสินใจใช้จ่ายงบประมาณอย่าง
อิสระ จนท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นญี่ปุ่นมี
ความเข้มแขง็และเป็นหน่วยงานหลกัในการขบัเคลือ่น
ประเทศ 
	 ประเด็นดังกล่าวจึงเป็นที่มาซึ่งท�ำให้ผู้เขียน
ท�ำการศึกษาเกี่ยวกับระบบการคลังท้องถิ่นญี่ปุ่น โดย
การวิเคราะห์ประกอบด้วย (1) โครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในฐานะระบบรองรับการคลัง
ท้องถิ่น (2) ความสามารถทางการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แหล่งรายรับหลัก ความหลาก
หลายของแหล่งรายรบัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
การมีแหล่งรายรับที่แตกต่างกันขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบและรายจ่ายสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2. บทวิเคราะห์ 
	 ระบบการคลังท้องถิ่นญี่ปุ ่นอยู่บนหลักการ	
กระจายอ�ำนาจ ซึ่งมีการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่และความ
รบัผดิชอบจากรฐับาลกลางสูอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	

เกือบทุกภารกิจ ดังนั้นการก�ำหนดโครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อรองรับระบบการคลังจึงมี
ความส�ำคญัอย่างยิง่ต่อการจดัการงบประมาณทัง้ในแง่
การจัดเก็บและการน�ำงบประมาณที่มีการจัดเก็บมาใช้
จ่าย โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่แต่ละแห่งมคีวาม	
แตกต่างกนัทัง้ขนาด ประเภท และหน้าทีค่วามรบัผดิชอบ	
เพือ่ให้การให้บรกิารสาธารณะแก่ประชาชนไม่เกดิความ
ซ�้ำซ้อนจนเป็นการสูญเสียงบประมาณสาธารณะ 
	 2.1	โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
ในฐานะระบบรองรับการคลังท้องถิ่น 
	 	 	2.1.1	แนวคิด ประเภท จ�ำนวน และ
ขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
	 	 	แนวคิดส�ำคัญขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่นเป็นการก�ำหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่มบีทบาทส�ำคญัต่อการขบัเคลือ่น
ประเทศบนพื้นฐานการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ โดย
ช่วงหลงัสงครามโลกครัง้ที ่2 รฐัธรรมนญูฉบบัดงักล่าว
ให้ความส�ำคญักบัการปกครองท้องถิน่ (Local self-
government) หลายประการ เช่น การบริหารงาน
สาธารณะอย่างอสิระระดบัท้องถิน่ เป็นต้น นอกจากนัน้	
บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญยังก�ำหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่มคีวามสามารถในการดแูลกจิการ
สาธารณะ โดยเฉพาะคุณภาพชีวิตขั้นพื้นฐานของ
ประชาชน รวมถึงการยกระดับคุณภาพการพัฒนาให้
เกิดความทันสมัยและมีการกระจายทรัพยากรอย่าง	
ทัว่ถงึ เช่น มาตรา 25 ตามบทบญัญตัแิห่งรฐัธรรมนญู 
ก�ำหนดว่า “ประชาชนทุกคนมีสิทธิการได้รับคุณภาพ
มาตรฐานขั้นต�่ำของการด�ำรงชีวิต และรัฐต้องสร้าง
และการสนบัสนนุให้เกดิสวสัดกิารสงัคม ความมัน่คง
ปลอดภัยต่อชีวิตและทรัพย์สิน รวมถึงการให้บริการ
สาธารณสุขอย่างครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่มคน” 
การก�ำหนดลักษณะดังกล่าวยังมิได้รวมถึงการระบุ	
รายละเอยีดภาษอีย่างเฉพาะเจาะจงและรายจ่ายของรฐับาล	
ท้องถิน่แต่ละระดบั แต่มกีารบญัญตักิฎหมายแยกออก
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มาอกีครัง้หนึง่ เช่น กฎหมายภาษท้ีองถิน่ (Laws on 
local taxation) และกฎหมายอื่นอีกจ�ำนวนมากที่มี
ความเกี่ยวข้องกับการประเด็นทางการคลัง โดยอยู่
ภายใต้ความเป็นอสิระ (Burks, 2010) อย่างไรกต็าม
กฎหมายภาษีท้องถิ่นท�ำให้ระบบภาษีมีประสิทธิภาพ
และสามารถพยากรณ์งบประมาณรายจ่ายท้องถิ่นของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ซึ่งมีการจัดการโดย
พจิารณาจากการแบ่งประเภทขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นส�ำคัญ 
	 	 	2.1.2	การก�ำหนดโครงสร้างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น
	 	 		 	 1) รูปแบบทั่วไป 
	 	 		 	 	 (1)	จงัหวัด (Prefectures) 
หน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทดังกล่าวมี
ขอบเขตความรับผิดชอบครอบคลุมพื้นที่อย่างกว้าง
ขวางรวมถึงเทศบาลหลายแห่ง มีหน้าที่และภารกิจ
ครอบคลุมแผนพัฒนา ป่าไม้ และธรรมชาติ ปรับปรุง
แม่น�ำ้ล�ำธาร การตดิต่อสือ่สารระหว่างรฐับาลกลางและ
เทศบาล การให้ค�ำแนะน�ำ การถ่ายทอดข้อเสนอแนะ
แก่เทศบาล อย่างไรกต็ามองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
ประเภทดังกล่าวเน้นการท�ำงานลักษณะเครือข่ายการ
เชื่อมโยงการท�ำงานร่วมกันระหว่างรัฐบาลกลางและ	
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และถูกออกแบบมาเพื่อ
รองรับการท�ำงานของเทศบาล ซึ่งภารกิจบางอย่าง	
อาจเกินข้อจ�ำกัดและศักยภาพของเทศบาล 
	 	 		 	 	 (2)	เทศบาล (Municipali-
ties) ถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่าง
มีหน้าที่ให้บริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน โดยดูแลด้าน
สาธารณสุข การให้บริการระงับอัคคีภัย การวางแผน
เมือง โรงเรียน ห้องสมุด โดยแบ่งออกเป็น เทศบาล
นคร (Cities) เทศบาลเมอืง (Town) เทศบาลต�ำบล 
(Villages) อย่างไรก็ตามในส่วนเทศบาลนครยังมี
เทศบาลมหานคร (Designate Cities) ซึ่งมีหน้าที่	
ความรับผิดชอบกว้างขวางและเท่าเทียมกับระดับ
จังหวัด (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2549) 

	 	 		 	 2)	รูปแบบพิเศษ
	 	 		 	 	 (1)	แขวงพิเศษ (Special 
Wards) เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ปรากฏ
เฉพาะในเมืองหลวงของประเทศ (โตเกียว) มีหน้าที่	
ความรับผิดชอบไม่แตกต่างกับเทศบาลนครมากนัก 
แต่มีบางภารกิจซึ่งไม่มีอ�ำนาจ เช่น ภารกิจการประปา
และการดับเพลิง เป็นต้น 
	 	 		 	 	 (2)	สหภาพองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ (Cooperatives of Local Authorities)	
เป็นการรวมตัวกันระหว่างเทศบาลอย่างน้อย 2 แห่ง 
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการท�ำงาน (CLAIR, 2014) 
ซึง่เป็นการตกลงกนับรหิารท้องถิน่โดยต้องได้รบัความ
คิดเห็นจากส่วนกลาง
	 	 		 	 	 (3)	หน่วยจัดการทรัพย์สิน 
(Property Wards) เป็นหน่วยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้น
ส�ำหรับการจัดการทรัพย์สินขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รวมถึงทรัพย์สินที่เกิดจากการรวมกลุ่มกัน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น พื้นที่เกษตร 
คลองชลประทาน สุสาน เป็นต้น 
	 	 		 	 	 (4)	บรรษัทพัฒนาท้องถิ่น 
(Local Development Corporations) เกิดจาก
การรวมกลุ่มกันเพื่อด�ำเนินการภารกิจอย่างใดอย่าง
หนึ่งขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างน้อยสอง
แห่ง โดยภารกิจดังกล่าวอาจเป็นโครงการขนาดใหญ่ 
เช่น การพัฒนาเมืองระดับภาคหรือภูมิภาค เป็นต้น 
	 ความแตกต่างส�ำคัญประการแรกของการ
ก�ำหนดโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 2 
ระดบั ทัง้รปูแบบทัว่ไปและรปูแบบพเิศษอยูบ่นพืน้ฐาน
ความแตกต่างของหน้าทีแ่ละขอบเขตความรบัผดิชอบ 
โดยรปูแบบพเิศษถกูออกแบบมาเพือ่รองรบัการท�ำงาน
เฉพาะกจิ ซึง่ท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบ
ต่างๆ สามารถรวมกลุ่มเพื่อการจัดบริการสาธารณะ
ได้ ในขณะที่รูปแบบทั่วไปเน้นการให้บริการสาธารณะ
ทั่วไปเป็นหลัก เช่น ด้านสาธารณูปโภค คุณภาพชีวิต 
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โครงสร้างพื้นฐาน เป็นต้น (Hein & Pelletier, 
2006) อย่างไรก็ตามนอกเหนือจากความแตกต่าง
เกีย่วกบัรปูแบบทัว่ไปและรปูแบบพเิศษ ความแตกต่าง
ของรปูแบบทัว่ไป ซึง่ประกอบด้วยจงัหวดัและเทศบาล
ถือว่าเป็นตัวแปรส�ำคัญของการท�ำให้ระบบการคลัง
ท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ กล่าวคือ รูปแบบจังหวัดถูก
ออกแบบมาเพือ่การให้ข้อเสนอแนะแก่เทศบาล ตลอด
จนให้ท�ำหน้าทีป่ระสานการท�ำงานระหว่างเทศบาลและ
รฐับาลกลาง จงึท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ญีปุ่น่
ไม่เกดิความซ�ำ้ซ้อนของการบรหิารงาน โดยเฉพาะการ
ใช้จ่ายงบประมาณซึ่งมีความแตกต่างกันตามภารกิจ
ความรับผิดชอบ 
	 นอกเหนอืจากแนวคดิการก�ำหนดโครงสร้าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ ซึ่งท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ประเทศญี่ปุ่นได้รับการยอมรับว่าเป็นหัวใจแห่งการ
พฒันาประเทศ ยงัมหีลกัการอืน่ๆ ทีถ่กูน�ำมาพจิารณา
ประกอบการก�ำหนดโครงสร้างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่ โดยมคีวามเกีย่วข้องกบัแนวคดิการให้บรกิาร
สาธารณะที่เน้นให้ประชาชนเข้าถึงบริการดังกล่าว
จากเทศบาลเป็นอันดับแรกและรูปแบบจังหวัดเป็น
แห่งถัดมา และหากทั้ง 2 แห่ง ไม่สามารถจัดบริการ
สาธารณะได้อย่างเหมาะสม จึงเป็นหน้าที่ของรัฐบาล
กลาง (Muramatsum, 1997) ระบบดงักล่าวเป็นการ
สะท้อนว่าการให้บรกิารสาธารณะระดบัท้องถิน่เน้นการ
เข้าถึงบริการสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ แนวคิด
ดังกล่าวจึงท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
เทศบาลมีจ�ำนวนมากกกว่าจังหวัดเพื่อให้เกิดการ
เข้าถึงบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน ซึ่งมีขนาด
และจ�ำนวนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความ
เหมาะสม

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบจังหวัด
ที่มีหน้าที่ติดต่อสื่อสารระหว่างเทศบาล มีจ�ำนวนที่มี
ความเหมาะสมและไม่มีการเปลี่ยนแปลงมาเป็นระยะ
เวลานาน ซึ่งส่วนใหญ่มีประชากรระหว่าง 1 ล้าน ถึง 
2 ล้าน คน ขึ้นไป มีจ�ำนวนจังหวัด 19 แห่ง และ 	
10 แห่งตามล�ำดบั ในขณะทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
ระดับนคร (เทศบาลนคร) ส่วนใหญ่มีสัดส่วน
ประชากรระหว่าง 3 หมื่น ถึง 1 แสนถึง คน ขึ้นไป	
มีจ�ำนวน 601 แห่ง นอกจากนั้นองค์กรปกครองส่วน	
ท้องถิ่นประเภทเมือง (เทศบาลเมือง) และต�ำบล 
(เทศบาลต�ำบล) มีประชากรอยู่ในกลุ่ม 1 พันคนขึ้น
ไป ถึง 1 หมื่นคน ประมาณ 738 แห่ง โดยจ�ำนวน
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเมืองและต�ำบล
มีการเปลี่ยนแปลงซึ่งเป็นการลดจ�ำนวนลงหลังจาก
การสิ้นสุดลงของสงครามโลกครั้งที ่ 2 เพื่อปรับปรุง
ให้เกิดประสิทธิภาพทางการคลัง โดยรัฐบาลกลาง
ออกกฎหมายควบคุมระหว่าง ปี ค.ศ. 1953 และ ปี 
ค.ศ. 1961 ท�ำให้จ�ำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบดังกล่าวมีความเหมาะสมแก่การบริหารงาน
และประสิทธิภาพทางการคลัง โดยเฉพาะการก�ำหนด
จ�ำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ให้กระจายไปยงัทัว่
ประเทศ โดยมีขนาดที่แตกต่างกัน (รูปแบบจังหวัด
และเทศบาล) เพื่อรองรับกระบวนการท�ำให้เป็นเมือง 
โดยมีเป้าหมายเกี่ยวกับการขยายตัวของเศรษฐกิจ
จากการกระตุ้นการใช้จ่ายภาครัฐระดับล่าง (Singh, 
2009) ลักษณะดังกล่าวจึงก่อให้เกิดความเหมาะสม	
ในการใช้จ่ายภาครัฐจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ทั่วประเทศ 
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ตารางที่ 1 การแบ่งจ�ำนวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามจ�ำนวนประชากร 

ประชากร จังหวัด ประชากร นคร
แขวง
พิเศษ

ประชากร เมืองและตÓบล

10 ล้านขึ้นไป
5 ล้านขึ้นไป
3 ล้านขึ้นไป
2 ล้านขึ้นไป
1 ล้านขึ้นไป
ต�่ำกว่า 1 ล้าน

-
-

1
8
1
10
19
8
-
-

1 ล้านขึ้นไป
5 แสนขึ้นไป
3 แสนขึ้นไป
2 แสนขึ้นไป
1 แสนขึ้นไป
5 หมื่นขึ้นไป
3 หมื่นขึ้นไป
ต�่ำกว่า 3 หมื่น

11
17
43
39
157
266
178
75

-
7
5
4
6
-
1
-

5	 หมื่นขึ้นไป
4	 หมื่นขึ้นไป
3	 หมื่นขึ้นไป
2	 หมื่นขึ้นไป
1	 หมื่นขึ้นไป
5	 พันขึ้นไป
1	 พันขึ้นไป
น้อยกว่า 1 พัน

6
17
49
105
283
244
211
26

รวม 47 - 789 23 - 941

ที่มา: Ministry of Internal Affairs and Communications (2010)

	 เมื่อแบ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
พิจารณาตามขอบเขตพื้นที่ความรับผิดชอบ พบว่า 	
รปูแบบจงัหวดัส่วนใหญ่อยูใ่นพืน้ทีข่นาดมากกว่า 3 พนั	
ตร.กม. จนถึงมากกว่า 5 พัน ตร.กม. แต่ไม่มากกว่า 
1 หมื่น ตร.กม. มีทั้งหมด 34 แห่ง ในขณะที่กลุ่ม
เทศบาลนคร อยู่ระหว่างมากกว่า 50 ตร.กม. จนถึง 
มากกว่า 2 ร้อย ตร.กม. แต่ไม่มากกว่า 3 ร้อย ตร.กม.	
ประมาณ 383 แห่ง และกลุม่เทศบาลเมอืงและเทศบาล
ต�ำบลส่วนใหญ่มีขอบเขตความรับผิดชอบขนาดเล็ก
โดยอยูร่ะหว่าง น้อยกว่า 25 ตร.กม. จนถงึมากกว่า 1 
ร้อย ตร.กม. แต่ไม่มากกว่า 2 ร้อย ตร.กม. 677 แห่ง	
(Ministry of Internal Affairs and Communica-
tions, 2010) ลักษณะดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่าการ
จดัการกบัรปูแบบจงัหวดัอาจไม่เป็นอปุสรรคต่อรฐับาล
กลางมากนัก เนื่องจากพื้นที่ความรับผิดชอบเป็นการ
ให้บริการระดับภูมิภาค ซึ่งภารกิจส่วนใหญ่มีระดับ
ความแตกต่างและหลากหลายน้อยกว่าเทศบาล ใน
ขณะที่เทศบาลซึ่งมีการเจริญเติบโตแบบตามกันทัน 
โดยมาพร้อมกับความซับซ้อนของวิถีชีวิตและความ
ต้องการพื้นฐานของประชาชนที่มีความหลากหลาย 

(CLAIR, 2014) ดังนั้นการใช้จ่ายสาธารณะจึงมี
ความแตกต่างกันตามสภาพพื้นที่และความต้องการ
ของประชาชน
	 โครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ฐานะระบบรองรับการคลังท้องถิ่น จึงเป็นสิ่งสะท้อน
ว่าการปรับลดจ�ำนวนเทศบาลตามกฎหมายการ
ควบรวมเทศบาลและความเหมาะสมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบจังหวัด ซึ่งต้องไม่มีการ
เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ในขณะเดียวกันต้องมี
จ�ำนวนทีม่คีวามเหมาะสม และให้หน่วยงานระดบัล่าง 
(เทศบาล) ท�ำหน้าที่ให้บริการสาธารณะ ซึ่งมีระดับ
ความใกล้ชิดกับประชาชนมากที่สุด ในขณะเดียวกัน
มีการก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
จงัหวดัท�ำหน้าทีป่ระสานงาน ดงันัน้ความเหมาะสมทัง้
ขนาด จ�ำนวน และการแบ่งหน้าทีค่วามรบัผดิชอบทีม่ี
ความชัดเจน จึงเป็นเหตุผลส�ำคัญของการท�ำให้ระบบ
การคลังท้องถิ่นมีประสิทธิภาพ 
	 2.2 การคลังท้องถิ่นญี่ปุ่น 
	 ความส�ำเรจ็ของการปฏริปูการกระจายอ�ำนาจ
ทางการคลงัท้องถิน่ทีส่�ำคญัของญีปุ่น่เรยีกว่า Trinity 
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Reform Package โดยเป็นการเน้นการปฏิรูปภาษี
ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง และภาษีที่รัฐจัดเก็บและจัดสรร
ให้แก่ท้องถิ่น โดยเฉพาะการปรับเปลี่ยนภาษีที่รัฐจัด
เก็บและจัดสรรให้แก่ท้องถิ่น ซึ่งเดิมมีความส�ำคัญต่อ
ศกัยภาพทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่
สู่การหันมาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเน้นพึ่งพา	

ตนเองจากการจดัเกบ็ภาษทีีท้่องถิน่จดัเกบ็เอง หลกัการ	
ภาษีท้องถิ่นจึงเป็นประเด็นส�ำคัญในการท�ำให้การ	
กระจายอ�ำนาจทางการคลังประสบความส�ำเร็จ ซึ่ง
เดมิท้องถิน่ขาดแหล่งภาษทีีส่ามารถพึง่ตนเองได้ โดย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่น มีแหล่ง
รายรับตามรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

	 	 	2.2.1 ความสามารถทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ภาพที่ 1  สัดส่วนการจัดเก็บภาษีระดับชาติและระดับท้องถิ่น ปี ค.ศ. 2014

ที่มา: Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)

	 ปัจจบุนัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ประเทศ
ญี่ปุ่นทั้งรูปแบบจังหวัดและเทศบาลมีความสามารถ
จัดเก็บภาษีที่ท ้องถิ่นจัดเก็บเองรวมกันประมาณ 
38.90% จากงบประมาณทั้งหมดของประเทศ โดย
รูปแบบจังหวัดคิดเป็น 16.60% และรูปแบบเทศบาล
คิดเป็น 22.30% ในขณะที่รัฐบาลกลางมีแหล่งภาษี
ซึ่งจัดเก็บได้จากภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษีเงิน
ได้นิติบุคคล และภาษีมูลค่าเพิ่มเป็นหลัก ประเด็น	
ดงักล่าวสะท้อนให้เหน็ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
ญี่ปุ่นมีศักยภาพทางการคลังอันเกิดจากการกระจาย	

อ�ำนาจทางการคลังของรัฐบาลกลางสู่องค์กรปกครอง	
ส่วนท้องถิ่นทุกระดับ อย่างไรก็ตามนอกเหนือจาก
การกระจายอ�ำนาจทางการคลงั ซึง่ท�ำให้องค์กรปกครอง	
ส่วนท้องถิ่นมีแหล่งรายรับเป็นของตนเองจากการ
พิจารณาเปรียบเทียบสัดส่วนรายรับจากรัฐบาลกลาง
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การพิจารณาเฉพาะ
รายรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่า องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นพึ่งพาภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง
เป็นหลักและได้รับการสนับสนุนแหล่งอื่นๆ 
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	 	 	2.2.2	ภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองเป็นแหล่งรายรับหลักองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
 
ภาพที่ 2  สัดส่วนรายรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบจังหวัด

ที่มา:	 Ministry of Internal Affairs and Communications (2014); Ministry of Internal Affairs and Communications
 	 (2015); Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)

	 ปี ค.ศ. 2012 จนกระทัง่ปี ค.ศ. 2014 พบว่า 
มีการเปลี่ยนแปลงสัดส่วนรายรับระหว่างกลุ่มองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่มากนัก โดยมีภาษีที่ท้องถิ่น
จัดเก็บเอง (Local tax) เป็นแหล่งรายรับหลัก เช่น
เดยีวกบัก่อนช่วงเวลาดงักล่าว (Hsu, 1994) คดิเป็น	
31.60-34.40% ภาษีดังกล่าวก�ำหนดขึ้นเพื่อให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายรับเป็นของตนเอง
จนกระทั่งก่อให้เกิดอิสระทางการคลัง และลดความ
ซับซ้อนระหว่างการจัดเก็บภาษีระดับชาติและท้องถิ่น 
(Kimura, 2015) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
ประเทศญีปุ่น่จงึมคีวามสามารถทางการคลงัจากแหล่ง
ภาษทีีท้่องถิน่จดัเกบ็เองเป็นหลกั เช่น ภาษเีพือ่การอยู่
อาศัย (Prefectural inhabitant tax) ภาษีจากการ
ประกอบธุรกิจ (Enterprise tax) และภาษีท้องถิ่น
จากการบริโภค (Local consumption tax) เป็นต้น 
รองลงมาเป็นเงินรายรับอื่นๆ (Other revenue	

resources) เช่น ค่าธรรมเนยีมและเงนิบรจิาค เป็นต้น 
(Bessho, 2016) และภาษทีีร่ฐับาลจดัเกบ็และจดัสรร
ให้แก่ท้องถิ่น (Local allocation tax) รวมถึง
พันธบัตรท้องถิ่น (Local bonds) ซึ่งเป็นตราสาร
หนี้ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ออกเพื่อกู้เงิน
ประชาชน ซึ่งถือว่าเป็นอีกช่องทางหนึ่งของการมี
แหล่งรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ดิเรก 
ปัทมสริวิฒัน์, 2550) อย่างไรกต็ามจากข้อมลูดงักล่าว
เป็นที่น่าสังเกตว่าแม้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะ
มีรายรับจากภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง แต่ยังคงมีการ
เปิดช่องทางให้เกิดรายรับจากแหล่งอื่น เช่น ภาษีที่
รฐับาลจดัเกบ็และโอนให้แก่ท้องถิน่ เงนิอดุหนนุทัว่ไป
พเิศษ (Special local grants) เงนิอดุหนนุเฉพาะกจิ
จากรัฐบาล (National treasury disbursements) 
เป็นต้น ซึ่งไม่แตกต่างกันระหว่างรูปแบบจังหวัดและ
เทศบาล 
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ภาพที่ 3	 สัดส่วนรายรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาล

ที่มา:	 Ministry of Internal Affairs and Communications (2014); Ministry of Internal Affairs and Communications
 	 (2015); Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบเทศบาล
มีรายรับส่วนใหญ่จากภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง เงิน	
รายรับอื่นๆ และภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและจัดสรรให้แก่
ท้องถิ่น ซึ่งไม่แตกต่างกับรูปแบบจังหวัดทั้งสัดส่วน
และการเปลี่ยนแปลงปริมาณรายรับ อย่างไรก็ตามเป็น
ที่น่าสังเกตว่าทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
จังหวัดและเทศบาล ตลอดระยะเวลา 3 ปี ตั้งแต่ 
ค.ศ. 2012 ถึง ค.ศ. 2014 มีแหล่งรายรับจากภาษี
ที่รัฐบาลจัดเก็บและโอนให้แก่ท้องถิ่นและเงินอุดหนุน
ทั่วไปพิเศษในสัดส่วนที่ต�่ำกว่า 1% 
	 2.2.3	 ความหลากหลายของแหล่งรายรับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
	 ส�ำหรบัแหล่งรายรบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
ทั้งรูปแบบเทศบาลและจังหวัด ผู้เขียนมีข้อสังเกต
บางประการที่มีความส�ำคัญต่อการก�ำหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีแหล่งรายรับภาษีอย่างหลาก
หลาย แม้ว่าแหล่งรายรับส�ำคัญมีความเกี่ยวข้องกับ
ภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองเป็นหลัก ซึ่งอยู่บนพื้นฐาน	

เป้าหมายการจัดเก็บภาษีและการน�ำภาษีดังกล่าวไป
ก�ำหนดเป็นรายจ่าย โดยเป็นการปิดช่องว่างของความ	
เหลื่อมล�้ำทางการคลังอย่างมีนัยส�ำคัญ ในด้าน	
ภาษทีีท้่องถิน่จดัเกบ็เอง แม้ภาษดีงักล่าวจะเป็นแหล่ง
รายรับหลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่การ	
อาศัยภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองเพียงแหล่งรายรับเดียว
อาจเกิดความเสี่ยงต่อสถานะทางการคลัง โดยเฉพาะ	
อย่างยิ่งเมื่อประเทศประสบกับปัญหาเศรษฐกิจที่
อาจส่งผลต่อความสามารถในการจัดเก็บรายรับของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตามหากเกิด
สถานการณ์ดังกล่าวภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บและจัดสรร
ให้แก่ท้องถิ่นหรือเงินกู้ยืมเป็นอีกทางเลือกหนึ่งใน
การเพิ่มความสามารถและความเท่าเทียมทางการคลัง
ของท้องถิ่น (Mochida, 2008; Shunsuke, 2015) 
รวมถงึภาษทีีร่ฐับาลจดัเกบ็และโอนให้แก่ท้องถิน่ ภาษี
ต่างๆ ถูกจัดเก็บโดยรัฐบาลกลางและโอนให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ เพือ่เป็นแหล่งรายรบัเพิม่เตมิแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ประกอบด้วย ภาษท้ีองถิน่	
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จากการบรโิภค ภาษถีนน ภาษปิีโตเลยีมแก๊ส ค่าระวาง
พิเศษ (Special Tonnage) ค่าระวางพาหนะที่มี
เครื่องยนต์ (Motor Vehicle) ภาษีเชื้อเพลิงการบิน 
(Aviation Fuel) (Ishi, 2001) เป็นหน้าที่การจัด
เก็บโดยรัฐบาลกลางและจัดส่งให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิน่ โดยรปูแบบจงัหวดัมรีายรบัจากแหล่งภาษี
ดงักล่าวมากกว่าเทศบาล ซึง่เป็นไปตามหลกัการแหล่ง
ทีม่าของการจดัเกบ็ภาษทีีเ่ป็นหลกัการส�ำคญัของระบบ
การคลงัท้องถิน่ญีปุ่น่ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
ต้องน�ำภาษีมาใช้กับภารกิจเฉพาะ เช่น ภาษีถนน 	
ต้องน�ำมาใช้กบัการพฒันาระบบคมนาคมขนส่งทางบก	
เป็นต้น เป็นหลักการที่สอดคล้องกับภารกิจการของ
รูปแบบจังหวัด และเงินอุดหนุนทั่วไปพิเศษที่ถูก
ออกแบบมาเพื่อรองรับการลดลงของรายรับท้องถิ่น
แหล่งอืน่ โดยเป็นการให้เปล่า จากข้อมลูปี ค.ศ. 2012 
ถึง ค.ศ. 2014 แหล่งรายรับขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจากแหล่งดังกล่าวอยู่ในสัดส่วนที่ต�่ำและไม่มี
การเปลี่ยนแปลงมากนัก โดยคิดเป็นสัดส่วนประมาณ 
0.10% ซึ่งถือว่าเป็นแหล่งรายรับที่น้อยที่สุดในบรรดา
แหล่งรายรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหมด
กว่า 7 ประเภท และสุดท้าย ภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บ
และจัดสรรให้แก่ท้องถิ่น วัตถุประสงค์ของแหล่ง
รายรบัดงักล่าวอยูบ่นพืน้ฐานความแตกต่างของรายรบั	
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เพือ่เป็นการการนัตี	
ความเท่าเทียมกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แต่ละประเภท โดยภาษีที่จะน�ำมาจัดสรรให้แก่ท้องถิ่น	
ได้แก่ ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา (32%) ภาษีสุรา 

(32%) ภาษีเงินได้นิติบุคคล (35.8%) ภาษีบริโภค 
(29.5%) และภาษบีหุรี ่(25%) การสนบัสนนุพจิารณา	
จากยอดประมาณการรายจ่ายลบด้วยยอดประมาณ
การรายรับเท่ากับงบประมาณส่วนที่ไม่พอจ่าย ดังนั้น	
ตามหลกัการดงักล่าวท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
ที่มีศักยภาพทางการคลังต�่ำอาจได้รับภาษีที่รัฐบาล	
จดัเกบ็และจดัสรรให้แก่ท้องถิน่สงูกว่าองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่มีศักยภาพ นอกจากนั้นยังมีเงินรายรับ
อื่น พันธบัตรท้องถิ่น และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
จากรัฐบาล ซึ่งเป็นงบประมาณมีความเกี่ยวข้องกับ
การสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด�ำเนิน
นโยบายอย่างใดอย่างหนึ่งที่รัฐบาลพึงพอใจ โดยสร้าง
แรงจูงใจด้วยการแบ่งปันงบประมาณให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น นอกจากรายรับขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มาจากแหล่งต่างๆ ข้างต้น 
เพือ่ให้เกดิความเข้าใจต่อประเดน็การคลงัท้องถิน่มาก
ขึน้ ผูเ้ขยีนจะน�ำเสนอรายรบัขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจากแหล่งภาษีท้องถิ่นทั้งรูปแบบจังหวัดและ
เทศบาล ซึ่งทั้งสองประเภทมีการพึ่งพาแหล่งรายรับ
แตกตา่งกนั เชน่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบ	
เทศบาลและจังหวัดมีแหล่งรายรับจากภาษีเพื่อการ
อยู่อาศัยเป็นแหล่งรายหลักเช่นเดียวกัน แต่แหล่ง
รายรับอันดับต่อมาของทั้งจังหวัดและเทศบาลมีความ	
แตกต่างกัน 
	 2.2.4 การมรีายรบัทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
จดัเกบ็เองทีแ่ตกต่างกนัขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
แต่ละรูปแบบ 
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ภาพที่ 4  รายรับจากภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบจังหวัด 

ที่มา:	 Ministry of Internal Affairs and Communications (2014); Ministry of Internal Affairs and Communications
 	 (2015); Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)

	 แหล่งรายรับจังหวัด ได้แก่ ภาษีเพื่อการอยู่
อาศัย ภาษีจากการประกอบธุรกิจ และภาษีท้องถิ่น
จากการบริโภค ในขณะที่ภาษีรถยนต์ (Automobile 
tax) ภาษีน�้ำมันเบา (Light oil delivery tax) ภาษี
อสังหาริมทรัพย์ ภาษีบุหรี่ เป็นกลุ่มภาษีที่มีปริมาณ	
ไม่มากนกัถอืเป็นการกระจายแหล่งรายรบัท้องถิน่อย่าง
เหมาะสม 
	 ส�ำหรับประเด็นแหล่งรายรับองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบจงัหวดัทีม่คีวามเกีย่วข้องกบัภาษี
เพื่อการอยู่อาศัยถือว่ามีความส�ำคัญ เนื่องจากแหล่ง
รายรับดังกล่าวถูกออกแบบมาเพื่อทดแทนการจัด
เก็บภาษีมูลค่าเพิ่ม โดยจัดเก็บกับบุคคลธรรมดาและ
นิติบุคคลในพื้นที่ของจังหวัด ซึ่งเป็นการเก็บจากฐาน
รายรบัของบคุคลธรรมดาและนติบิคุคล โดยเน้นการจดั
เก็บจากความเป็นสมาชิกชุมชนของประชาชนและอยู่
บนพื้นฐานความสามารถของการจ่าย (Muramatsu,	
Iqbal & Kume, 2001) ซึง่โดยส่วนใหญ่องค์กรปกครอง	
ส่วนท้องถิ่นได้รับงบประมาณจากแหล่งดังกล่าวจาก
บุคคลธรรมดามากกว่านิติบุคคลคิดเป็น 90%

	 ในขณะทีภ่าษจีากการประกอบธรุกจิ จดัเกบ็
กับบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลที่มีความเกี่ยวข้อง
กับธุรกิจหรือประกอบอาชีพตามที่กฎหมายก�ำหนด 
ยกเว้นธุรกิจป่าไม้และเหมืองแร่ เกษตรกรรมและการ
ประมง หากเป็นการท�ำธุรกิจบนพื้นฐานการอาศัย
แรงงานภายในครัวเรือนของตน โดยหลักการการจัด
เก็บภาษีดังกล่าวเชื่อว่าบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล
ทีม่กีารท�ำธรุกจิมกีารใช้ประโยชน์จากโครงสร้างพืน้ฐาน
ของรัฐ 
	 นอกจากนั้นภาษีท้องถิ่นจากการบริโภค จัด
เก็บจากการเคลื่อนย้ายทุนหรือทรัพย์สินระหว่างพื้นที่
ทั้งผู้ประกอบธุรกิจและรัฐวิสาหกิจ รวมถึงการน�ำเข้า
ทุนหรือสินทรัพย์บางประเภทจากต่างประเทศมายัง
พื้นที่เพื่อใช้ในการผลิต โดยมีเป้าหมายส�ำคัญเพื่อ
สนับสนุนให้เกิดการกระจายอ�ำนาจอย่างเป็นรูปธรรม
และเป็นการพัฒนาระบบสวัสดิการท้องถิ่นรูปแบบ
จังหวัดให้มีความเท่าเทียมกันระหว่างพื้นที่ 
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	 รวมถึงภาษีรถยนต์ ซึ่งทั้งนิติบุคคลและ
บุคคลธรรมดาต้องเสียภาษีดังกล่าวให้แก่จังหวัด 
โดยขึ้นอยู่กับความแตกต่างของความจุเครื่องยนต์ 
ประเภทเครื่องยนต์ ส่วนภาษีอื่น เช่น ภาษีน�้ำมันเบา	
บังคับใช้กับบุคคลที่ได้รับการส่งน�้ำมันจากโรงกลั่น 
ผู ้น�ำเข้า หรือผู ้ประกอบการขายส่งที่มีสัญญากับ

โรงงานกลั่น ภาษีอสังหาริมทรัพย์ เก็บจากเจ้าของ
ที่ดินหรือบ้าน ภาษีบุหรี่ จัดเก็บจากผู้ผลิตและค้าส่ง 
ซึ่งเป็นแหล่งรายรับของจังหวัดและเทศบาล (วุฒิสาร 
ตันไชย, ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, พินิตพันธุ์ บริพัตร และ 
ธีรพรรณ ใจมั่น, 2548)

ภาพที่ 5 รายรับจากภาษีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาล 

ที่มา:	 Ministry of Internal Affairs and Communications (2014); Ministry of Internal Affairs and Communications
 	 (2015); Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบเทศบาล
มีแหล่งรายรับท้องถิ่นหลัก ได้แก่ ภาษีเพื่อการอยู่
อาศัย ภาษีอสังหาริมทรัพย์ เป็นแหล่งรายรับส�ำคัญ 
ในขณะที่แหล่งรายรับอื่นๆ เช่น ภาษีบุหรี่ ภาษี
ผังเมือง (City planning tax) และภาษีอื่นๆ เป็น
แหล่งรายรับรองลงมา โดยแหล่งรายรับดังกล่าวไม่	
แตกต่างกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบจงัหวดั 
ยกเว้นการเพิ่มขึ้นของแหล่งรายรับบางประเภทที่มิใช่
เป็นของจังหวัดข้อสังเกตบางประการต่อแหล่งรายรับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลจึงอยู ่	
บนหลักการจัดเก็บภาษีที่ไม่ซ�้ำกับรูปแบบจังหวัด 

เช่น ภาษีผังเมือง ซึ่งเก็บจากผู้ถือกรรมสิทธิ์ที่ดิน
หรืออาคารในเขตเทศบาล โดยประเมินควบคู่กับ
ภาษีอสังหาริมทรัพย์ ดังนั้นทั้งรูปแบบเทศบาลและ
จังหวัด จะมีแหล่งรายรับของตนที่มีความแตกต่าง
กันและเหมือนกัน เช่น ภาษีเพื่อการอยู่อาศัย ภาษี
อสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น นอกจากรายรับขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบจังหวัด ความสามารถ
ทางการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การ	
มีภาษีที่ท้องถิ่นจัดเก็บเองเป็นแหล่งรายรับหลักของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ความหลากหลายของแหล่ง	
รายรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการมีรายรับ
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ที่แตกต่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การ
พิจารณาคลังท้องถิ่นจ�ำเป็นต้องกล่าวถึงรายจ่าย ซึ่ง

เป็นปัจจัยสะท้อนความสามารถการจัดสรรทรัพยากร
ในประเทศ

	 	 2.2.5	 รายจ่ายสาธารณะส่วนใหญ่เป็น
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 	
	 ปี ค.ศ. 2012 จนกระทั่งถึง ค.ศ. 2014 
สัดส่วนการใช้จ่ายสาธารณะระหว่างรัฐบาลกลางและ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีความแตกต่างกันสูง 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่มสีดัส่วนสงูกว่า 70% 
ในขณะที่รัฐบาลกลางมีสัดส่วนเพียง 30% ลักษณะ	
ดงักล่าวแสดงให้เหน็ว่ามกีารกระจายอ�ำนาจจากรฐับาล
กลางลงสู ่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนเกิดการ	
กระจายทรัพยากรสู่พื้นที่ระดับล่าง เช่น พื้นที่รูปแบบ	
จังหวัดหรือโดยเฉพาะรูปแบบเทศบาล เป็นต้น 
เป็นการสะท้อนความสามารถการเข้าถงึทรพัยากรของ

ประชาชนระดับล่างและลดการรวมศูนย์อ�ำนาจที่ส่วน
กลางอย่างเป็นรปูธรรม อย่างไรกต็ามจากการทีร่ายจ่าย	
สาธารณะส่วนใหญ่เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
ซึง่อาจมากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในประเทศ
ที่มีลักษณะการปกครองแบบรัฐเดี่ยว (Reed, 1986) 
จึงท�ำให้มีการแบ่งหน้าที่ระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างชัดเจน ทั้งระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลกับจังหวัดและระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกับรัฐบาลกลาง โดยมีเป้าหมาย
เพื่อให้รายจ่ายสาธารณะมีประสิทธิภาพและเหมาะสม
สอดคล้องกบัหน้าทีค่วามรบัผดิชอบ รวมถงึลดความ
ซ�้ำซ้อนในการใช้จ่ายงบประมาณสาธารณะ 

ภาพที่ 6 รายจ่ายสาธารณะของรัฐบาลกลางกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อผลผลิตมวลรวมภายในประเทศ

ที่มา:	 Ministry of Internal Affairs and Communications (2014); Ministry of Internal Affairs and Communications
 	 (2015); Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)
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ภาพที่ 7 รายจ่ายสาธารณะแบ่งตามรัฐบาลกลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ปี ค.ศ. 2014

	 รายจ่ายสาธารณะเกือบทุกประเภทในปี ค.ศ. 
2014 เป็นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทัง้สิน้ ยกเว้น	
รายจ่ายด้านบ�ำเหน็จบ�ำนาญและการทหาร ซึ่งเป็น
หน้าที่รัฐบาลกลาง ในขณะที่หนี้สาธารณะและป่าไม้
รวมถงึการเกษตรมสีดัส่วนทีไ่ม่แตกต่างกนัมากนกั ซึง่

ที่มา: Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)	

อาจสรปุได้ว่ารายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
โดยเฉพาะส่วนที่มีความเกี่ยวข้องกับประชาชนระดับ
ล่างแทบจะเป็นรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาตามรูปแบบขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะพบว่ามีรายจ่ายที่แตกต่างกัน
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	 	 2.2.6 การมีรายจ่ายที่แตกต่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ 

ภาพที่ 8 รายจ่ายสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบจังหวัด

	 รายจ่ายสาธารณะส่วนใหญ่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบจังหวัดเน้นการให้ความ
ส�ำคัญกับการศึกษาเป็นอันดับแรก รองลงมา คือ 
สวัสดิการประชาชน และหนี้ ในขณะที่งานวิศวกรรม
โยธา งานทะเบยีน การจดัการสขุาภบิาล อตุสาหกรรม
และการพาณิชย์ รวมถึงป่าไม้และเกษตรกรรมเป็น
ภารกจิระดบัรอง โดยตัง้แต่ปี ค.ศ. 2012-2014 พบว่า	
มีสัดส่วนไม่แตกต่างกันมาก ข้อสังเกตบางประการ
ต่อรายจ่ายสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบจังหวัดอยู่บนพื้นฐานการให้ความส�ำคัญกับ
การศึกษา พบว่า พื้นที่ความรับผิดชอบขององค์กร

ที่มา:	 Ministry of Internal Affairs and Communications (2014); Ministry of Internal Affairs and Communications
 	 (2015); Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)

ปกครองส่วนท้องถิน่ประเภทดงักล่าวมคีวามเหมาะสม	
กบัการจดัการศกึษา โดยเฉพาะการพจิารณาบนพืน้ฐาน	
หลักความประหยัดทางขนาด นอกจากนั้นรายจ่าย
สาธารณะด้านการจัดสวัสดิการให้แก่ประชาชนถือว่า
เป็นลักษณะเด่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	
รูปแบบจังหวัดในประเทศญี่ปุ่น ซึ่งเน้นการให้บริการ
สาธารณะอย่างเท่าเทียมกันโดยเปรียบเสมือนบริการ	
ขัน้พืน้ฐานของรฐั ในขณะทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	
รูปแบบเทศบาลมีรายจ่ายรองแตกต่างกับรูปแบบ
จังหวัด
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ภาพที่ 9 รายจ่ายสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเทศบาล 

ที่มา:	 Ministry of Internal Affairs and Communications (2014); Ministry of Internal Affairs and Communications
 	 (2015); Ministry of Internal Affairs and Communications (2016)

	 รายจ่ายสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นรูปแบบเทศบาลเน้นการให้ความส�ำคัญกับ
สวัสดิการประชาชน ซึ่งแตกต่างกับรูปแบบจังหวัด
ที่ให้ความส�ำคัญกับการศึกษา อย่างไรก็ตามรูปแบบ
เทศบาล ยังมีการให้ความส�ำคัญกับรายจ่ายด้านหนี้ 
การศกึษา วศิวกรรมโยธา งานทะเบยีน ซึง่เป็นสดัส่วน
รองลงมา ในขณะที่รายจ่ายด้านอุตสาหกรรมและการ
พาณิชย์ การจัดการสุขาภิบาล ป่าไม้และเกษตรกรรม 
เป็นรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
เทศบาลน้อยทีส่ดุ เป็นต้น อย่างไรกต็ามข้อสงัเกตบาง
ประการต่อรายจ่ายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบเทศบาลอยู่บนหลักการการให้ความส�ำคัญกับ
สาธารณปูโภคและสาธารณปูการพืน้ฐานของประชาชน 
ซึ่งถือว่าเป็นบริการสาธารณะที่รัฐจ�ำเป็นต้องจัดให้
แก่ประชาชน ดังนั้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	
รปูแบบเทศบาลทีม่ฐีานะเป็นหน่วยการปกครองท้องถิน่	
ซึ่งมีพื้นที่ความรับผิดชอบเล็กกว่าองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นรูปแบบจังหวัด จึงจ�ำเป็นต้องมีรายจ่าย
ด้านสวัสดิการประชาชนสูง ในขณะที่ความสัมพันธ์
ระหว่างโครงสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ต่างๆ (จังหวัดและเทศบาล) หากน�ำมาพิจารณาตาม
พื้นที่และขนาดประชากร พบว่า รูปแบบเทศบาลถือ
เป็นหน่วยที่เล็กที่สุดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	
มหีน้าทีใ่ห้บรกิารสาธารณะขัน้พืน้ฐานทีม่คีวามจ�ำเป็น
ต่อประชาชน ในขณะที่รูปแบบจังหวัดมีหน้าที่ดูแล
ภาพรวม ตลอดจนท�ำหน้าที่ประสานงานระหว่าง
รัฐบาลกลางและเทศบาล ความแตกต่างของหน้าที่
ความรับผิดชอบขององค์กรปกครองท้องถิ่นทั้งสอง
รูปแบบ ท�ำให้โครงสร้างความรับผิดชอบดังกล่าว
เป็นรากฐานระบบการคลังท้องถิ่นที่มีประสิทธิภาพ 	
โดยเฉพาะอย่างยิง่ความแตกต่างของแหล่งรายรบัระหว่าง	
จังหวัดและเทศบาล ซึ่งแม้จะมีแหล่งรายรับที่แตกต่าง
กนัแต่ความมัน่คงทางการคลงักลบัไม่แตกต่างกนั และ
เมือ่โครงสร้างหน้าทีค่วามรบัผดิชอบและรายรบัมคีวาม
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แตกต่างกัน แน่นอนว่ารายจ่ายขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นย่อมแตกต่างกัน ความแตกต่างดังกล่าว
จึงท�ำให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ประสบปัญหา
การใช้จ่ายงบประมาณซ�้ำซ้อนระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

3. สรุป
	 การศึกษาพบว่า โครงสร้างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นประเทศญี่ปุ่นถูกออกแบบมาเพื่อรองรับ
ระบบการคลังท้องถิ่น โดยเฉพาะเทศบาลและจังหวัด 
โดยเป็นผลมาจากการผลักดันของรัฐบาลกลางที่มี
ความพยายามก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีศักยภาพทางการคลังจากการปฏิรูปการคลังท้องถิ่น	
และบังคับใช้กฎหมายยุบรวมองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จนกระทั่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
ความสามารถทางการคลงัโดยมรีายรบัรวมกนัระหว่าง
เทศบาลและจังหวัดสูงถึง 40% ของงบประมาณ
ทัง้หมดและมภีาษทีีท้่องถิน่จดัเกบ็เองเป็นแหล่งรายรบั
หลักกว่า 30% ไม่เพียงแต่แหล่งรายรับดังกล่าวจะมี
ความสัดส่วนที่สูงและมั่นคง ระบบการคลังท้องถิ่น
ญี่ปุ่นยังถูกออกแบบเพื่อป้องกันการมีแหล่งรายรับที่
ไม่สมดุลกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น 
เงนิอดุหนนุทัว่ไปพเิศษถกูออกแบบมาเพือ่รองรบักรณี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่สามารถจัดเก็บรายรับ
ตามที่ก�ำหนดหรือขาดแคลนงบประมาณ หรือภาษีที่
รัฐบาลจัดเก็บและจัดสรรให้แก่ท้องถิ่นที่ถูกออกแบบ
มาเพือ่ความเท่าเทยีมทางการคลงั เป็นต้น นอกจากนัน้	
การก�ำหนดให้จังหวัดพึ่งพาภาษีเพื่อการอยู่อาศัยและ
ภาษีจากการประกอบธุรกิจ ในขณะที่เทศบาลพึ่งพา
ภาษีเพื่อการอยู่อาศัยและภาษีอสังหาริมทรัพย์ ส่งผล	
ให้ลดปัญหาความซ�้ำซ้อนในการจดัเกบ็ภาษี เช่นเดยีว
กับรายจ่ายสาธารณะ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่กว่า 70% ของงบประมาณทัง้หมด	
โดยจังหวัดและเทศบาลมีหน้าที่ความรับผิดชอบ	

และรายจ่ายทีแ่ตกต่างกนัเพือ่ป้องกนัความซ�ำ้ซ้อนของ
การใช้จ่ายงบประมาณ โดยจังหวัดและเทศบาลเน้น	
การให้บริการสาธารณะขั้นพื้นฐานไม่แตกต่างกัน มี
เพยีงรายจ่ายด้านการศกึษาซึง่ส่วนใหญ่เป็นของจงัหวดั 
การออกแบบความสมัพนัธ์ของระบบการคลงัลกัษณะ	
ดงักล่าวจงึส่งผลให้ระบบการคลงัท้องถิน่ญีปุ่น่ประสบ
ความส�ำเร็จจนกลายเป็นกลไกส่วนหนึ่งที่ส�ำคัญของ
การพัฒนาประเทศ
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