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บทคดัย่อ 

 
 บทความนี้ต้องการน าเสนอใหเ้หน็ถงึความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของเทศบาลในปจัจุบนั 
โดยใชข้อ้มลูจากการส ารวจเทศบาลในปีงบประมาณ 2552 จ านวน 972 แห่ง และตอ้งการแสดงให้
เห็น ว่ าม าตรกา ร ใน กา รลดความ เหลื่ อมล ้ า ทา งกา รคลัง โ ดยใช้ เ งินอุ ดห นุนจากรัฐ 
(intergovernmental fiscal transfers) ยงัมไิดม้สี่วนช่วยลดความเหลื่อมล ้าดงักล่าวมากนัก ผูเ้ขยีน
บทความจงึเสนอใหม้กีารปรบัเปลีย่นหลกัเกณฑ์ในการจดัสรรเงนิอุดหนุนเพื่อช่วยลดความเหลื่อม
ล ้าทางการคลังให้แก่เทศบาล โดยการเพิ่มตัวแปรที่สะท้อนถึงระดับการพฒันาทางสงัคมและ
เศรษฐกจิของชุมชนทอ้งถิน่ หรอืตวัแปรทีบ่่งชีถ้งึระดบัความตอ้งการดา้นงบประมาณและ/หรอืขดี
ความสามารถในการหารายไดข้องทอ้งถิน่ เป็นตน้ อนัจะมสี่วนช่วยลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงั
ไดต้่อไป 
 
ค าส าคญั : ความเหลื่อมล ้าทางการคลงั, เงนิอุดหนุนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่, การคลงั
ทอ้งถิน่, การคลงัเทศบาล 

 
 
 
 
 

                                                 
1
 ผูช้่วยศาสตราจารย ์ภาควชิารฐัประศาสนศาสตร ์คณะรฐัศาสตร ์จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  
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Abstract 
 
 This paper explores a case of fiscal disparity among Thai municipalities in fiscal 
year 2009. Data from more than nine hundred municipalities of varying sizes were 
obtained from mail survey. The findings show that fiscal capacity of Thai municipalities is 
indisputably disparate and the existing fiscal transfer measure has not yet helped minimize 
the fiscal disparity gap. Therefore, the author calls for the redesign of intergovernmental 
fiscal transfer formulae that aim to equalize municipal fiscal capabilities. Indices of 
municipal fiscal capability and/or the level of socio-economic development can be factored 
into the transfer allocation formulae so that the horizontal fiscal equality shall be enhanced. 
 
Keywords : horizontal fiscal inequality, intergovernmental fiscal transfer, local public 
finance, municipal finance 
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บทน า 
  
 ความเปลีย่นแปลงทางสงัคม เศรษฐกจิ และการเมอืงในปจัจุบนัก่อใหเ้กดิความทา้ทายแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ในการท าหน้าที่ดูแลทุกข์สุขของประชาชนเพิ่มมากขึ้น 
โดยเฉพาะประเดน็เรื่องความเป็นธรรมทางสงัคม (social equity) ยกตวัอย่างเช่นบทบญัญตัขิอง
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 ก าหนดใหป้ระชาชนมสีทิธใินการปกครอง
ตนเอง มสีทิธใินการรบัรูข้อ้มลูและมสีว่นรว่มในการตดัสนิใจในนโยบายทีส่ าคญัของรฐั และเป็นผูท้ี่
มบีทบาทส าคญัในการจดับรกิารสาธารณะของชุมชนทอ้งถิน่ (มาตรา 57, 66, 78, 80, 85, 87, 281-
283, 287, และ 289-290) ทัง้นี้เพื่อเป็นหลกัประกนัว่าประชาชนระดบัฐานรากจะเขา้ถงึการจดัสรร
ทรพัยากรและการตดัสนิใจในนโยบายทีส่ง่ผลกระทบต่อชวีติและความเป็นอยูข่องพวกเขา 
 หรอืแมแ้ต่ความพยายามในการขบัเคลื่อนการปฏริปูประเทศไทยในชว่งทีผ่า่นมา2 ไดม้กีาร
ก าหนดแนวทางที่ส าคญัในการปฏริูปประการหนึ่งคอืการสรา้งชุมชนท้องถิ่นทีเ่ขม้แขง็ เพื่อให้มี
ความสามารถในการปฏบิตังิานเพื่อช่วยสรา้งความเป็นธรรมทางสงัคม และเน้นการท างานโดยใช้
ประเดน็ปญัหา (social issues) เป็นตวัตัง้ตน้ โดยเฉพาะประเดน็ปญัหาดา้น (1) การท ามาหากนิ
และหนี้สิน้ของเกษตรกรและประชาชนผูด้อ้ยโอกาส (2) การจดัการทีด่นิ ทุน ทรพัยากรธรรมชาติ
และสิง่แวดล้อม (3) การจดัสวสัดกิารชุมชนและสวสัดกิารด้านสุขภาพ และ (4) การจดับรกิาร
สาธารณะส าหรบัการเป็นเมอืงหรอืเป็นชุมชนน่าอยู่ อาท ิการวางผงัเมอืง การศกึษา สาธารณสุข 
คณุภาพชวีติ ความปลอดภยัในชวีติและทรพัยส์นิ ฯลฯ3  
 ประเด็นส าคญัในเรื่องนี้กค็อื อปท. มศีกัยภาพทางการเงนิการคลงัส าหรบัการส่งเสรมิ
ความเป็นธรรมทางสงัคมมากน้อยเพยีงใด หาก อปท. ต้องการด าเนินภารกจิในด้านนี้ได้อย่าง
ประสบผลส าเรจ็แลว้นัน้ กค็วรจะมทีรพัยากรทางการเงนิการคลงัในระดบัทีไ่ม่แตกต่างกันมากนัก 
เพือ่ใหส้ามารถด าเนินภารกจิทางสงัคมไดอ้ยา่งทัว่ถงึและเป็นธรรมแกป่ระชาชนในทกุหยอ่มหญา้ มิ
เชน่นัน้แลว้ อปท.ในพืน้ทีช่นบทหา่งไกลหรอืขาดแคลนซึง่ทรพัยากรทางการเงนิทีจ่ าเป็น กค็งจะไม่
มโีอกาสดูแลคุณภาพชวีติและความเป็นอยู่ของประชาชนระดบัฐานรากได้อย่างทัว่ถึงเป็นแน่แท ้
ดว้ยเหตุนี้ การสรา้งหลกัประกนัถงึความเสมอภาคทางการคลงัระหว่าง อปท. ดว้ยกนั (หรอืในทาง
วชิาการเรยีกว่าความเสมอภาคทางการคลงัในแนวนอน—horizontal fiscal equality) จึงเป็น

                                                 
2
 อาท ิคณะกรรมการสมชัชาปฏริปู (คสป.) ซึง่น าโดยศาสตราจารย ์นพ.ประเวศ วะส ีหรอืคณะกรรมการปฏริูปประเทศไทย 
ซึง่น าโดยนายอานนัท ์ปนัยารชุน เป็นตน้  
3
 สรุปความจาก “ไพบลูย ์วฒันศริธิรรม ชีป้จัจยัส าเรจ็-ลม้เหลว: ตอบโจทย ์1 ปีปฏริปูกระจายอ านาจ” หนังสือพิมพม์ติชน
รายวนั วนัที ่10 พฤศจกิายน 2553 หน้า 10. 
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เงือ่นไขส าคญัส าหรบัการสรา้งความเป็นธรรมทางสงัคมในระดบัชมุชนทอ้งถิน่ทีจ่ าเป็นจะตอ้งบรรลุ
ใหไ้ดใ้นล าดบัแรก 
 เป็นทีน่่าเสยีดายว่างานวจิยัเชงิประจกัษ์ของไทยทีศ่กึษาถงึความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยงัมจี านวนไม่มากนัก4 ในขณะที่หลายประเทศที่ผลักดนัเรื่องการ
กระจายอ านาจสู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ได้ใหค้วามส าคญักบัเรื่องดังกล่าวเป็นอย่างมาก และ
ต่างพฒันาแนวปฏิบตัิในการลดความเหลื่อมล ้าทางการคลังระหว่างชุมชนท้องถิ่นต่างๆ ไปแล้ว
พอสมควร ยกตวัอย่างเช่น ในประเทศญี่ปุ่น มกีารใชม้าตรการลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัผ่าน
ภาษีจดัสรรจากรฐั (local allocation tax)  ในท านองเดยีวกนั ประเทศเกาหลใีชว้ธิกีารลดความ
เหลื่อมล ้าทางการคลังผ่านมาตรการจัดสรรภาษีของรฐัที่มีการถ่วงน ้าหนักโดยอิงกบัศกัยภาพ
ทางการคลงัของทอ้งถิน่ (tax sharing with redistributive elements) ส่วนในกรณีของประเทศ
อนิโดนีเซียได้ใช้มาตรการผ่านการจดัสรรเงนิอุดหนุนที่ถ่วงน ้าหนักตามระดบัการพฒันาด้านทุน
มนุษย ์(human development index) ระดบัความตอ้งการดา้นงบประมาณเพื่อการด าเนินภารกจิ
หลกั (expenditure needs) และปจัจยัดา้นตน้ทุนการผลติ (cost of living) ของชุมชนทอ้งถิน่ต่างๆ 5 
เป็นตน้ 
 บทความนี้จึงต้องการประเมนิถึงความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของ อปท. ในฐานะที่เป็น
ปราการด่านแรกของการสรา้งความเป็นธรรมทางสงัคมของประชาชนในระดบัฐานราก ความเขา้ใจ
ทีไ่ดร้บัน่าจะมสีว่นชว่ยในการพฒันาแนวทางในการลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัใหแ้ก่ อปท. ได้
ต่อไป ในบทความนี้ ผู้เขยีนเลือกศกึษาเทศบาลเป็นการเฉพาะ เนื่องจากเป็น อปท. ที่มหีน้าที่
รบัผดิชอบการจดับรกิารสาธารณะโดยตรง มขีอบเขตภารกจิกวา้งขวาง และดูแลคุณภาพชวีติของ
ประชาชนจ านวนมากกว่ารอ้ยละ 21 ซึง่อาศยัอยู่ในพืน้ทีชุ่มชนเมอืง ชุมชนอยู่อาศยั และชุมชนกึง่
ชนบท6 การศกึษากรณีของเทศบาลยอ่มสะทอ้นใหเ้หน็ถงึปรากฏการณ์ของความเหลื่อมล ้าทางการ
คลงัไดอ้ยา่งชดัเจนระหว่างชมุชนเมอืงและชมุชนอยูอ่าศยัหรอืกึง่ชนบท 

เนื้อหาในล าดบัต่อไปเป็นการน าเสนอถงึระเบยีบวธิกีารศกึษาและการเกบ็รวบรวมขอ้มูล 
ต่อจากนัน้ เป็นการน าเสนอผลการวเิคราะหถ์งึความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของเทศบาลในมติติ่างๆ 
อาท ิการวเิคราะห์ความเหลื่อมล ้าของขนาดงบประมาณรายจ่ายของเทศบาลทัง้ในภาพรวมและ
จ าแนกตามแผนงานหลกั การวเิคราะหข์นาดของเงนิอุดหนุนทีเ่ทศบาลได้รบัเมื่อเทยีบกบัรายได้
ของเทศบาล และการวิเคราะห์ทางสถิติถึงปจัจัยที่มีความสมัพนัธ์กบัขนาดของเงนิอุดหนุนที่

                                                 
4
 อาท ิจรสั สุวรรณมาลา (2544), ดเิรก ปทัมสริวิฒัน์ (2551, 2554), และ วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ (2551) เป็นตน้ 

5
 สรุปความจาก สถาบนัพระปกเกลา้ ธนาคารโลก และสถาบนัพฒันาแห่งเกาหล ี(2552) 

6
 ขอ้มลูจากกรมส่งเสรมิการปกครองทอ้งถิน่ กระทรวงมหาดไทย 
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เทศบาลไดร้บัโดยใชส้มการถดถอยแบบหลายตวัแปร (multiple regression analysis) ในตอนทา้ย
ของบทความ ผู้เขยีนจะน าเสนอแนวทางในการจดัสรรเงนิอุดหนุนเพื่อช่วยลดความเหลื่อมล ้า
ทางการคลงัของเทศบาลต่อไป 

 
ระเบียบวิธีการศึกษาและข้อมูล 
  
 เพื่อที่จะตอบค าถามว่าเทศบาลส่วนใหญ่มคีวามเหลื่อมล ้าทางการคลงัหรอืไม่ และมาก
น้อยเพยีงใด จงึมคีวามจ าเป็นตอ้งใชข้อ้มลูเกีย่วกบัรายรบัและรายจ่ายจรงิของเทศบาลแห่งต่างๆ 
พรอ้มกบัขอ้มูลเกีย่วกบัปจัจยัพื้นฐานและสภาพบรบิทของเทศบาลแต่ละแห่ง อย่างไรกด็ ีขอ้มูล
ดงักล่าวของเทศบาลยงัมไิดม้กีารรวบรวมและน ามาเผยแพร่ไวโ้ดยสว่นงานทีร่บัผดิชอบแต่ประการ
ใด ผูเ้ขยีนจงึรวบรวมขอ้มูลดงักล่าวจากเทศบาลแห่งต่างๆ โดยวธิกีารส ารวจทางไปรษณีย์ (mail 
survey)7 ซึ่งได้ด าเนินการในหลายขัน้ตอน เริม่จากการพฒันาแบบส ารวจ  การประเมนิคุณภาพ
แบบส ารวจโดยผูท้รงคุณวุฒแิละผูป้ฏบิตังิานของเทศบาลในสายงานทีเ่กีย่วขอ้ง8 และการน าไป
ทดสอบกบักลุ่มตวัอยา่งจ านวน 24 แห่ง (pilot test) ก่อนทีจ่ะด าเนินการส ารวจจรงิ หลงัจากนัน้จงึ
ส่งแบบส ารวจขอ้มูลทางไปรษณียใ์หแ้ก่เทศบาลทุกแห่ง (รวมทัง้สิน้ 2,008 แห่ง) ซึ่งด าเนินการ
ระหว่างเดือนสิงหาคมถึงพฤศจิกายน 2553 โดยรวบรวมข้อมูลรายรับและรายจ่ายจริงใน
ปีงบประมาณ 2552 

เมือ่ครบก าหนดการเกบ็ขอ้มลูดงักล่าว ผูเ้ขยีนไดร้บัแบบส ารวจสง่กลบัคนืจ านวน 972 ชุด 
หรอืคดิเป็นอตัราตอบกลบั (response rate) รอ้ยละ 48.4 ต่อจากนัน้ จงึน าขอ้มลูทีไ่ดม้าลงรหสั 
(coding) และตรวจสอบความถูกตอ้งของการบนัทกึขอ้มูล (cleansing) ทัง้นี้ ขอ้มลูต่างๆ ได้แก ่
รายรบั-รายจ่ายจรงิ และขอ้มลูพืน้ฐานของเทศบาลในปีงบประมาณ 2552 ซึง่ไดม้าจากเทศบญัญตัิ
งบประมาณรายจ่ายและรายงานทางการเงนิการบญัชขีองเทศบาลทีต่อบแบบส ารวจ ในภาพรวม
นัน้ เทศบาลทีต่อบแบบส ารวจแสดงดงัตารางที ่1 ต่อไปนี้ 
 

                                                 
7
 การเกบ็ขอ้มลูโดยการส ารวจมคีวามจ าเป็นเนื่องจากขอ้มลูทีต่อ้งการมไิดร้บัการประมวลไวโ้ดยส่วนราชการทีเ่กีย่วขอ้งแต่
อย่างใด ไมว่่าจะเป็นกรมส่งเสรมิการปกครองทอ้งถิน่หรอืส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิน่ 
8
 ไดแ้ก่ ศ.ดร.จรสั สุวรรณมาลา คณะรฐัศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  คุณสุวรรณี กลิน่หอม หวัหน้าฝ่ายบญัชแีละ
การเงนิ เทศบาลนครนนทบุร ี คุณรตัน์จกิรณ์ มงคลวจัน์ อดตีผูอ้ านวยการกองคลงั เทศบาลเมอืงปทุมธานี และคุณเจษฎา 
จริาสุคนธ ์เจา้หน้าทีว่เิคราะหร์ายได ้6 เทศบาลเมอืงกระทุ่มแบน จงัหวดัสมทุรสาคร 
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    ตารางท่ี 1 : จ านวนเทศบาลทีต่อบแบบส ารวจจ าแนกตามประเภทของเทศบาล 
 

ประเภทของ 
เทศบาล 

จ านวนเทศบาล 
ทัง้หมด (แห่ง) 

ร้อยละ 
สะสม  

จ านวนเทศบาล 
กลุ่มตวัอย่าง (แห่ง)  

ร้อยละ 
สะสม 

ร้อยละของเทศบาล 
ในแต่ละประเภท 

เทศบาลนคร 25 1.2 
 

12 1.2 48.0 
เทศบาลเมอืง 142 7.1 

 
88 9.1 62.0 

เทศบาลต าบล 1,841 91.7 
 

872 89.7 47.4 
รวมทัง้หมด 2,008 100.0 

 
972 100.0 48.4 

    

   หมายเหตุ : ขอ้มลูจ านวนเทศบาลไดม้าจากกรมส่งเสรมิการปกครองทอ้งถิน่ ณ วนัที ่30 กนัยายน 2553 (ขอ้มลูล่าสุด) 
 
การวเิคราะหค์า่ความแปรปรวนทางสถติ ิ(ANOVA) ทีร่ะดบัความเชื่อมัน่รอ้ยละ 95 พบว่า

เทศบาลทีต่อบแบบส ารวจมไิดม้คีวามแตกต่างจากเทศบาลทัว่ไปในดา้นจ านวนประชากรและพืน้ที่
การปกครอง (ยกเว้นกรณีของเทศบาลต าบลกลุ่มตวัอย่างซึ่งมขีนาดประชากรมากกว่าเทศบาล
ต าบลทัว่ไปเล็กน้อย) (ดูผลวเิคราะหใ์นตารางที ่2 ด้านล่าง) เทศบาลนครกลุ่มตวัอย่างมีจ านวน
ประชากรเฉลีย่ 99,181 คน มพีืน้ทีก่ารปกครองเฉลีย่ 30.4 ตร.กม. เทศบาลเมอืงกลุ่มตวัอย่างมี
จ านวนประชากรเฉลี่ย 28,027 คน มพีื้นทีเ่ฉลีย่ 22.4 ตร.กม. และเทศบาลต าบลกลุ่มตวัอย่างมี
จ านวนประชากรเฉลีย่ 7,304 คน และมพีืน้ทีเ่ฉลีย่ 34.1 ตร.กม. ฉะนัน้ จงึสามารถกล่าวไดว้่า
เทศบาลกลุ่มตวัอยา่งส าหรบัการศกึษาครัง้นี้มคีวามเป็นตวัแทนของเทศบาลทัว่ไปทีด่ีในระดบัหนึ่ง 
มไิดม้แีนวโน้มทีจ่ะมคีวามแตกต่างกนัในดา้นใดดา้นหนึ่งอยา่งเด่นชดันกั 
 
ตารางท่ี 2 : การวเิคราะหค์วามแตกต่างของกลุ่มตวัอยา่งและเทศบาลทัว่ไปดา้นประชากรและพืน้ที่การปกครอง 

ประชากรเทศบาล  กลุ่มตวัอย่างเทศบาล  ค่าทดสอบนัยส าคญัทางสถิติ 

ประเภท
เทศบาล 

จ านวน
ประชากร
เฉลีย่ (คน) 

พืน้ทีเ่ฉลีย่ 
(ตร.กม.) 

ประเภท
เทศบาล 

จ านวน
ประชากร
เฉลีย่ (คน) 

พืน้ที่
เฉลีย่ 

(ตร.กม.) 

T-Test จ านวน
ประชากร 

T-Test พืน้ที ่
(ตร.กม.) 

เทศบาลนคร 
(25 แห่ง) 

106,855  
(52,589.9) 

27.2  
(16.6) 

 เทศบาลนคร  
(12 แห่ง) 

99,180.5  
(45,744.4) 

30.4  
(16.1) 

 F-Stat = .015  
(p-value 
=.904) 

F-Stat = .040  
(p-value 
=.843) 

เทศบาล
เมอืง 
(142 แห่ง) 

26,854.1  
(14,281.7) 

18.9 
 (29.4) 

 เทศบาล
เมอืง 
(88 แห่ง) 

28,027.3  
(16,229.0) 

22.4 
(38.4) 

 F-Stat = 1.139 
(p-value 
=.287) 

F-Stat = 1.511  
(p-value 
=.220) 

เทศบาล
ต าบล  
(1,839 แห่ง) 

6,869.9  
(5,633.9) 

36.2 
 (59.5) 

 เทศบาล
ต าบล  
(872 แห่ง) 

7,303.8** 
 (7,133.7) 

34.1 
(49.9) 

 F-Stat = 4.485 
(p-value 
=.034) 

F-Stat = 1.955  
(p-value 
=.162) 

หมายเหตุ :  (1) ตวัเลขในวงเลบ็เป็นค่าส่วนเบีย่งเบนมาตรฐาน; (2) สญัลกัษณ์ ** หมายถงึ p< .05 
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ในการวิเคราะห์ความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของเทศบาลทีเ่ป็นกลุ่มตวัอย่างนัน้ ผู้เขยีนจะ
ประเมนิจากขนาดของความแตกต่างของรายรบัและรายจ่ายทีเ่ทศบาลใชเ้พื่อการจดับรกิารสาธารณะ
ใหแ้กป่ระชาชน โดยทีใ่นการวเิคราะหด์า้นรายจ่ายจะพจิารณาทัง้รายจ่ายรวมและรายจ่ายในแผนงาน
หลักของเทศบาล เหตุผลที่ผู้เขียนเลือกใช้วิธีการประเมินในลักษณะดังกล่าวเนื่องจากเป็นวิธีที่
สามารถท าความเขา้ใจไดง้า่ยส าหรบัผูบ้รหิารทอ้งถิน่และประชาชนทัว่ไป (มากกว่าการใชด้ชันีชีว้ดัที่
มคีวามซบัซอ้นและท าความเขา้ใจไดย้าก) อกีทัง้เป็นวธิกีารทีน่ิยมใชใ้นงานวจิยัเชงิประจกัษ์ก่อนหน้า
นี้ 9 ส่วนในการวเิคราะหท์างสถติถิงึปจัจยัทีส่่งผลต่อขนาดของเงนิอุดหนุนทีเ่ทศบาลแต่ละแห่งไดร้บั
จะใชเ้ทคนิควเิคราะหส์มการถดถอยแบบหลายตวัแปร (multiple regression analysis) โดยตวัแบบ
สมการก าลงัสองน้อยทีสุ่ด (ordinary least square: OLS) ซึ่งเป็นตวัแบบทีน่ิยมใชท้ัว่ไปในการ
วเิคราะหส์มการถดถอยเชงิพห ุ

อนึ่งพงึระลกึว่าการประเมนิขนาดของบรกิารสาธารณะทีเ่ทศบาลจดัใหแ้ก่ประชาชนจากระดบั
รายจ่ายต่อประชากรอาจมขีอ้จ ากดั ทัง้นี้เนื่องจากตวัเลขรายจ่ายดงักล่าวมไิดส้ื่อถงึคุณภาพและ/หรอื
ปรมิาณของบรกิารสาธารณะทีเ่ทศบาลจดัใหแ้ก่ประชาชนไดอ้ย่างตรงไปตรงมา ระดบัของการใชจ้่าย
อาจผนัแปรไปตามตน้ทนุในการผลติ (คา่ครองชพี ภาวะเงนิเฟ้อ ราคาของปจัจยัการผลติ) และสดัส่วน
ของค่าใช้จ่ายเพื่อการบรหิารจดัการของเทศบาลแต่ละแห่งที่มคีวามผันผวนแตกต่างกนัไป ฉะนัน้ 
ตวัเลขรายจ่ายทีส่งูกว่าอาจมไิดห้มายความว่าเทศบาลแห่งนัน้ๆ จดับรกิารใหแ้ก่ประชาชนไดม้ากกว่า
เทศบาลแห่งอื่นๆ ทีม่ขีนาดของรายจ่ายต่อประชากรทีต่ ่ากว่ากเ็ป็นได้ แต่อย่างไรกด็ ีหากเราก าหนด
สมมตฐิานว่าเทศบาลแห่งต่างๆ มโีครงสรา้งตน้ทุนของการจดับรกิารสาธารณะทีค่ลา้ยคลงึกนั และมี
สดัส่วนของรายจ่ายเพื่อการบรหิารจดัการทีใ่กล้เคยีงกนัแล้ว ขอ้มูลรายจ่ายต่อประชากรกส็ามารถ
สะทอ้นถงึระดบัของการจดับรกิารสาธารณะทีม่คีวามน่าเชือ่ถอืไดใ้นระดบัหนึ่ง 

 
ผลการวิเคราะหค์วามเหล่ือมล า้ทางการคลงัของเทศบาล  

 
ผลการวเิคราะหข์อ้มลูความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของเทศบาลทีเ่ป็นกลุ่มตวัอย่างประกอบไป

ด้วยเนื้อหา 3 ส่วนที่เกีย่วขอ้งกนัดงันี้ (1) ผลการวเิคราะห์ความเหลื่อมล ้าทางด้านรายจ่ายต่อ
ประชากร จ าแนกตามประเภทของเทศบาล ขนาดประชากร ภูมภิาค และขอบเขตภารกจิของเทศบาล 
(2) ผลการวเิคราะห์ความเหลื่อมล ้าทางด้านรายจ่ายต่อประชากร จ าแนกตามแผนงานหลกัในการ
จดับรกิารสาธารณะ และ (3) ผลการวเิคราะห์ความเหลื่อมล ้าของเงนิอุดหนุนทีเ่ทศบาลได้รบัเมื่อ
เปรยีบเทยีบกบัขนาดของรายไดภ้าษอีากรของเทศบาล รายละเอยีดผลการวเิคราะหแ์ละการตคีวามใน
ดา้นต่างๆ มดีงัต่อไปนี้ 
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  อาท ิดเิรก ปทัมสริวิฒัน์ (2554) เป็นตน้ 
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1.  ความเหล่ือมล า้ทางด้านรายจ่ายในภาพรวมของเทศบาลท่ีเป็นกลุ่มตวัอย่าง 
  
 ขอ้มูลในตารางที ่3 แสดงถงึรายจ่ายรวม (บาทต่อประชากร) ของเทศบาลกลุ่มตวัอย่าง
จ าแนกตามประเภทของเทศบาล ขนาดประชากร ภูมภิาคทีต่ัง้ และขอบเขตภารกจิของเทศบาล 
ทัง้นี้คา่เฉลีย่รายจ่ายของเทศบาลแสดงในรปูคา่ล าดบัรอ้ยละ (percentile rank)10 ตัง้แต่ล าดบัที ่10, 
25, 50, 75, และ 90 ซึง่สามารถแสดงใหเ้หน็ถงึความเหลื่อมล ้าทางดา้นรายจ่ายของเทศบาลในกลุ่ม
ต่างๆ ได้เป็นอย่างด ีประเด็นแรก จะเหน็ว่าในกลุ่มของเทศบาลนครซึ่งมจี านวน 12 แห่งนัน้ มี
ความเหลื่อมล ้าทางด้านรายจ่ายเพื่อการจดับรกิารสาธารณะใหแ้ก่ประชาชนพอสมควร กล่าวคอื
เทศบาลนครทีม่รีายจ่ายรวมต่อประชากรทีค่่าล าดบัรอ้ยละ 10 (หรอื P10) มกีารใชจ้่ายเพื่อการ
จดับรกิารให้แก่ประชาชนคดิเป็นมูลค่า 4,302.48 บาทต่อประชากรโดยเฉลี่ย ในทางกลบักนั 
เทศบาลนครทีม่รีายจ่ายรวมต่อประชากรอยู่ทีค่่าล าดบัรอ้ยละ 90 (หรอื P90) มกีารใชจ้่ายเพื่อการ
จดับรกิารใหแ้ก่ประชาชนสงูถงึเฉลีย่ 14,072.49 บาทต่อประชากร ซึง่จะเหน็ไดว้่าเป็นขนาดของ
การใชจ้่ายของเทศบาลในกลุ่มนี้ทีม่คีวามแตกต่างเหลื่อมล ้ากนัมากกว่า 3 เทา่ตวั 
 
ตารางท่ี 3 : ความเหลื่อมล ้าทางดา้นรายจ่ายของเทศบาลกลุ่มตวัอยา่ง (ปีงบประมาณ 2552) 

   (หน่วย : บาทต่อประชากร) 

จ าแนกประเภท จ านวนแห่ง P10 P25 P50 P75 P90 

ประเภทของเทศบาล        
   - เทศบาลนคร 12  4,302.48 5,179.25 6,443.80 8,285.65 14,072.49 
   - เทศบาลเมอืง 87  3,528.73 4,518.71 7,229.71 9,476.22 11,600.09 
   - เทศบาลต าบล 856  2,449.72 3,040.97 4,712.50 6,916.70 9,899.50 
        

ขนาดประชากร        
   - ต ่ากว่า 10,000 คน 648  2,575.22  3,245.13  5,275.13  7,487.51  11,006.60  
   - 10,001 – 25,000 คน 167  2,127.75  2,691.71  3,842.65  5,650.05  9,479.74  
   - 25,001 – 50,000 คน 38  3,043.93  3,631.22  5,174.81  7,793.88  9,466.25  
   - มากกว่า 50,000 คน 25  2,375.43  4,486.89   5,730.47  7,383.30  9,036.86  
        

ภมูภิาค        
   - เหนือ 163  2,168.30  2,711.01  3,970.52  6,334.69  7,951.59  
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 ค่าล าดบัรอ้ยละ (percentile rank) เป็นการน าขอ้มลูทัง้หมดมาจดัล าดบัโดยแบ่งออกเป็นส่วนเท่าๆ กนัตัง้แต่ล าดบัที ่1 
ถงึ 100 ยกตวัอย่างเช่น ค่าล าดบัทีร่อ้ยละ 10 (percentile 10th หรอื P10) หมายความว่ามเีทศบาลรอ้ยละ 9 ของกลุ่ม
ตวัอย่างทีม่คี่าของขอ้มลูต ่ากว่าค่าดงักล่าว ดงันี้เป็นตน้ 
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   - ตะวนัออกเฉยีงเหนือ 314  2,375.57  2,819.28  3,969.21  5,794.26  7,686.31  
   - กลาง 199  2,737.99  3,927.80  5,824.83  8,574.05  12,085.55  
   - ตะวนัออก 84  3,097.98  4,035.19  5,802.61  8,529.62  11,450.55  
   - ตะวนัตก 60  3,162.57  4,312.59  5,724.76  8,215.96  10,919.68  
   - ใต ้ 135  2,800.31  3,859.13  5,997.52  9,147.81  13,715.77  
        

ขอบเขตภารกจิ        
1. เทศบาลทีด่ าเนินภารกจิ
พืน้ฐาน 

       

     1.1 ด าเนินภารกจิขัน้ต ่า  615  2,374.49  2,888.84  4,097.63  6,445.58  9,170.11  
     1.2 ด าเนินภารกจิรอบดา้น 340  3,116.24  4,514.74  5,930.70  8,572.19  11,706.62  
2. เทศบาลทีด่ าเนินภารกจิ
เพิม่เตมิ 

78  4,938.27  5,462.63  7,703.81  11,138.46  16,104.45  

 

หมายเหตุ : ในการส ารวจครัง้นี้ ภารกจิพื้นฐาน (core service) หมายถงึ ศูนย์พฒันาเด็กเล็ก โรงเรยีนเทศบาล สถานี
ดบัเพลงิ ศูนย์บรกิารสาธารณสุข การเกบ็ขยะ การก าจดัขยะ และการรกัษาความปลอดภยัในชุมชน ส่วนภารกจิเพิม่เติม 
(auxiliary service) หมายถงึ ตลาดสด หอ้งสมดุ โรงผลติและบรกิารน ้าประปา โรงบ าบดัน ้าเสยี สถานีขนส่ง และสถานธนา
นุบาล ส าหรบัเทศบาลทีด่ าเนินภารกจิพืน้ฐานตัง้แต่ 5 ประเภทขึน้ไป (จากทัง้หมด 7 ดา้น) จดัเป็นเทศบาลทีด่ าเนินภารกจิ
พื้นฐานแบบรอบดา้น และส าหรบัเทศบาลทีด่ าเนินภารกจิเพิม่เตมิตัง้แต่ 3 ดา้นขึน้ไป (จากทัง้หมด 6 ด้าน) จดัว่าเป็น
เทศบาลทีด่ าเนินภารกจิเพิม่เตมิ 

 
 ส่วนในกรณีของเทศบาลต าบลพบว่ามคีวามเหลื่อมล ้าทางด้านรายจ่ายเพื่อการจดับรกิาร
ใหแ้ก่ประชาชนในสดัส่วนทีสู่งกว่ากรณีของเทศบาลนคร กล่าวคอื เทศบาลต าบลทีอ่ยู่ในค่าล าดบั
รอ้ยละ 10 มขีนาดงบประมาณรายจ่ายเฉลีย่ 2,449.72 บาท ซึง่เป็นขนาดของการจดับรกิารทีน้่อย
กว่าเทศบาลต าบลทีอ่ยู่ในค่าล าดบัรอ้ยละ 90 ถงึประมาณ 4 เท่าตวั และนอกจากนี้ ความเหลื่อมล ้า
ทางดา้นรายจ่ายยงัเกดิขึน้อย่างรุนแรงกบัเทศบาลขนาดเลก็ทีม่จี านวนประชากรต ่ากว่า 10,000 คน 
กล่าวคอืมคีวามเหลื่อมล ้ากนัราว 4.3 เทา่ตวัระหว่างเทศบาลขนาดเลก็ทีอ่ยูท่ีค่า่ล าดบัรอ้ยละ 10 และ
ทีค่่าล าดบัรอ้ยละ 90 ขอ้มูลดงักล่าวสะทอ้นถงึขอ้เทจ็จรงิว่าประชาชนที่พ านักอาศยัอยู่ในชุมชน
ชนบทหรอืชุมชนขนาดเล็กมโีอกาสสูงที่จะเผชญิกบัปญัหาความเหลื่อมล ้าของการเขา้ถึงบรกิาร
สาธารณะทีจ่ าเป็นส าหรบัการด าเนินชวีติของพวกเขาเป็นอยา่งมากนัน่เอง 
 เมื่อพจิารณาถึงความเหลื่อมล ้าทางด้านรายจ่ายของเทศบาลจ าแนกตามภูมภิาคแล้วนัน้ 
พบว่ามคีวามเหลื่อมล ้าใน 2 มติทิีน่่าสนใจ ไดแ้ก่ ความเหลื่อมล ้าทางการคลงัภายในภูมภิาค (intra-
regional fiscal disparity) และความเหลื่อมล ้าทางการคลงัระหว่างภูมภิาค (inter-regional fiscal 
disparity) ในประเด็นแรก ขอ้มูลในตารางที ่3 ชี้ใหเ้ห็นว่าบรกิารสาธารณะทีป่ระชาชนได้รบัจาก
เทศบาลในพืน้ทีภ่าคใตแ้ละภาคกลางมคีวามเหลื่อมล ้ากนัสงูทีสุ่ด กล่าวคอืบรกิารทีเ่ทศบาลจดัใหแ้ก่



 27 ความเหลือ่มล ้าทางการคลงัของเทศบาล : บทส ารวจปรากฏการณ์ “ใครมเีงนิมากยิง่ไดม้าก” 

ประชาชนที่มมีูลค่าสูงที่สุดร้อยละ 10 (หรอืตัง้แต่ P90 ขึ้นไป) กบับรกิารทีเ่ทศบาลจดัให้แก่
ประชาชนทีม่มีลูค่าต ่าทีสุ่ดรอ้ยละ 10 (หรอืตัง้แต่ P10 ลงมา) ในพืน้ทีภ่าคใตแ้ละภาคกลางมคีวาม
แตกต่างกนัถงึ 4.9 และ 4.4 เทา่ตวัตามล าดบั ในประเดน็ทีส่อง เราจะเหน็ไดว้่าในกลุ่มของเทศบาลที่
จดับรกิารใหแ้กป่ระชาชนทีม่มีลูคา่สงูสดุรอ้ยละ 10 ดา้นบน (หรอืตัง้แต่ P90 ขึน้ไป) ระหว่างภูมภิาค
ต่างๆ ทัง้ 6 แห่งกม็คีวามแตกต่างกนัมากพอสมควร อาท ิเทศบาลในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือที่
จดับรกิารใหป้ระชาชนทีม่มีลูคา่สงูสดุรอ้ยละ 10 ดา้นบนของกลุ่มนัน้มรีายจ่ายเฉลีย่เท่ากบั 7,686.31 
บาทต่อประชากร ในทางกลบักนั เทศบาลในภาคใตท้ีจ่ดับรกิารใหแ้กป่ระชาชนทีม่มีลูคา่สงูสุดรอ้ยละ 
10 ดา้นบนของกลุ่มนัน้มรีายจ่ายโดยเฉลีย่เทา่กบั 13,715.77 บาทต่อประชากร หรอืกล่าวโดยย่อ จะ
เหน็ไดว้่ามคีวามเหลื่อมล ้าทางดา้นรายจ่ายทีส่งูราว 1.8 เทา่ตวั 
 และถา้หากเราตัง้ค าถามว่าเทศบาลทีม่ขีอบเขตภารกจิใกลเ้คยีงกนัและ/หรอืแตกต่างกนั
นัน้ มรีะดบัการใช้จ่ายที่เหลื่อมล ้ากนัมากน้อยเพยีงใด เพื่อที่จะตอบค าถามดงักล่าว ผู้เขยีนจึง
จ าแนกกลุ่มของเทศบาลตามขอบเขตภารกจิการจดับรกิารสาธารณะ โดยพจิารณาจากภารกจิที่
เทศบาลต้องท าและภารกิจที่เทศบาลสามารถเลือกท าได้ตามที่บัญญตัิไว้ในกฎหมายเทศบาล 
จากนัน้จงึจดักลุ่มเทศบาลโดยแบ่งเป็นเทศบาลทีด่ าเนินเฉพาะภารกจิพืน้ฐานกบัเทศบาลทีด่ าเนิน
ภารกจิเพิม่เตมิ ภารกจิพื้นฐาน (core service) หมายถงึ ศนูยพ์ฒันาเด็กเลก็ โรงเรยีนเทศบาล 
สถานีดบัเพลงิ ศนูยบ์รกิารสาธารณสขุ การเกบ็ขยะ การก าจดัขยะ และการรกัษาความปลอดภยัใน
ชุมชน ส่วนภารกจิเพิม่เตมิ (auxiliary service) หมายถงึ ตลาดสด หอ้งสมุด โรงผลติและบรกิาร
น ้าประปา โรงบ าบัดน ้าเสยี สถานีขนส่ง และสถานธนานุบาล ส าหรบัเทศบาลที่ด าเนินภารกิจ
พืน้ฐานตัง้แต่ 5 ประเภทขึน้ไป (จากทัง้หมด 7 ด้านขา้งต้น) จะจดัเป็นเทศบาลทีด่ าเนินภารกจิ
พืน้ฐานแบบรอบดา้น (ดงัแสดงในหวัขอ้ที ่1.2 บรเิวณดา้นล่างของตารางที ่3) และส าหรบัเทศบาล
ทีด่ าเนินภารกจิเพิม่เตมิตัง้แต่ 3 ดา้นขึน้ไป (จากทัง้หมด 6 ด้าน) จะจ าแนกเป็นเทศบาลที่ได้
ด าเนินภารกจิเพิม่เตมิ (แสดงในหวัขอ้ที ่2 ของตารางที ่3) 
 จากผลการวเิคราะห์ขอ้มูลดงัตารางที ่3 ขา้งต้น จะเห็นได้ว่าเทศบาลที่ด าเนินภารกจิ
พื้นฐานขัน้ต ่าที่อยู่ที่ค่าล าดบัรอ้ยละ 10 (P10) มขีนาดของการจดับรกิารให้แก่ประชาชนใน
ปีงบประมาณ 2552 มลูค่า 2,374.49 บาทต่อประชากรโดยเฉลี่ย ในขณะทีเ่ทศบาลทีม่ขีอบเขต
ภารกจิกลุ่มเดยีวกนัและอยู่ทีค่่าล าดบัรอ้ยละ 90 (P90) มรีายจ่ายต่อประชากรคดิเป็นมูลค่า 
9,170.11 บาทโดยเฉลี่ย หรอืมคีวามแตกต่างกนัมากกว่า 3.8 เท่าตวั และถ้าหากพจิารณา
เปรยีบเทยีบกบัเทศบาลทีด่ าเนินภารกจิเพิม่เตมิที่อยู่ที่ค่าล าดบัรอ้ยละ 90 ซึ่งมขีนาดของการ
จดับรกิารสาธารณะคดิเป็นมลูคา่ 16,104.45 บาทต่อประชากรโดยเฉลี่ยแลว้นัน้ ความเหลื่อมล ้าใน
กรณีนี้จะกระโดดสงูขึน้ไปถงึประมาณ 6.8 เท่าตวั แน่นอนว่าประชาชนทีอ่ยู่อาศยัในพืน้ทีเ่ทศบาล
ในกลุ่มหลงันี้ย่อมได้รบับรกิารทีจ่ าเป็นส าหรบัการยกระดบัคุณภาพชวีติของพวกเขาได้มากกว่า
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ประชาชนในพืน้ทีเ่ทศบาลทัว่ไปอยู่หลายเท่าตวั ความเป็นธรรมทางสงัคมของประชาชนในระดบั
ฐานรากภายใตส้ภาวะทีเ่ทศบาลต่างๆ ยงัคงมคีวามเหลื่อมล ้ากนัทางดา้นรายจ่ายทีส่งูเช่นนี้ย่อมมิ
อาจเกดิขึน้ไดง้า่ยนกั 

 
2.  ความเหล่ือมล า้ทางด้านรายจ่ายในแผนงานหลกัของเทศบาลท่ีเป็นกลุ่มตวัอย่าง 

 
เมือ่พจิารณาถงึความเหลื่อมล ้าในการจดับรกิารสาธารณะของเทศบาลในแผนงานหลกั ซึง่

ไดแ้ก ่แผนงานดา้นการศกึษา ศลิปวฒันธรรม และนันทนาการ แผนงานดา้นสาธารณสุข แผนงาน
เคหะชุมชนและการโยธา และแผนงานสวสัดิการสงัคมและการสงัคมสงเคราะห์นัน้ ผลวเิคราะห์
แสดงดงัตารางที ่4 ในภาพรวมนัน้ จะเหน็ได้ว่าขนาดของบรกิารประเภทหลกัทีเ่ทศบาลกลุ่ม
ตวัอย่างจดัใหแ้ก่ประชาชนมคีวามเหลื่อมล ้ากนัมากพอสมควร ยกตวัอย่างเช่น รายจ่ายเพื่อการ
จดับรกิารด้านการศกึษาของเทศบาลกลุ่มตวัอย่างในปีงบประมาณ 2552 นัน้ อยู่ระหว่าง 363.8 
บาทถงึ 2,231.4 บาท หรอืมคีวามเหลื่อมล ้ากนัระหว่างเทศบาลทีอ่ยู่ในกลุ่มรอ้ยละ 10 ชัน้บน (หรอื
ตัง้แต่ P90 ขึน้ไป) และกลุ่มรอ้ยละ 10 ชัน้ล่าง (หรอืตัง้แต่ P10 ลงมา) ทีม่ากกว่า 6 เทา่ตวั 

 
ตารางท่ี 4 : ความเหลื่อมล ้าทางดา้นรายจ่ายในแผนงานหลกัของเทศบาลกลุ่มตวัอย่าง (ปีงบประมาณ 2552) 

(หน่วย : บาทต่อประชากร) 

จ าแนกรายจ่าย (เฉพาะแผนงานหลกั)  P10 P25 P50 P75 P90 

รายจ่ายรวมทุกแผนงาน  2,508.81  3,167.80  4,917.32  7,343.36  10,317.47  
   - แผนงานดา้นการศกึษา วฒันธรรมและนนัทนาการ  363.82  533.23  766.89  1,264.55  2,231.44  
   - แผนงานดา้นสาธารณสุข  30.07  67.88  235.19  495.76  806.75  
   - แผนงานดา้นเคหะชุม และการโยธา  275.01  571.15  1,097.55  1,804.52  2,781.94  
   - แผนงานดา้นสวสัดกิารสงัคม สงัคมสงเคราะห์  12.12  51.64  195.41  536.39  814.86  
   - แผนงานบรหิารทัว่ไปและงบกลาง  1,058.42  1,341.10  1,842.67  2,769.91  3,984.90  
 

หมายเหตุ : ขอ้มลูจากเทศบาลกลุ่มตวัอย่างจ านวน 955 แห่ง ทัง้นี้เนื่องจากขอ้มลูของเทศบาลบางแห่งไมค่รบถว้น 
 

ส่วนในกรณีของรายจ่ายดา้นการสาธารณสุขนัน้มคีวามเหลื่อมล ้ากนัมากกว่า 26 เท่าตวั 
กล่าวคอื เทศบาลในกลุ่มรอ้ยละ 10 ชัน้บน (หรอืตัง้แต่ P90 ขึน้ไป) ใชจ้่ายในด้านสาธารณสุข
มากกว่า 806 บาทต่อประชากรในปีงบประมาณ 2552 ในขณะทีเ่ทศบาลกลุ่มตวัอย่างราวครึง่หนึ่ง
ใชจ้่ายงบประมาณเพื่อการนี้น้อยกว่า 236 บาทต่อประชากร ความเหลื่อมล ้าในลกัษณะเช่นนี้ยงั
เกดิขึน้กบัการใหบ้รกิารด้านสวสัดกิารสงัคมและการสงัคมสงเคราะห์ และการใหบ้รกิารด้านการ
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เคหะชุมชนและการโยธาของเทศบาลกลุ่มตวัอย่างอกีดว้ย แน่นอนว่าเทศบาลทีอ่ยู่ในชัน้ล่างของ
กลุ่มย่อมไม่สามารถจดับรกิารในแต่ละด้านให้แก่ประชาชนได้อย่างทัว่ถึงและ /หรอืมคีุณภาพที่
ทดัเทยีมกนักบับรกิารทีจ่ดัใหโ้ดยเทศบาลทีอ่ยูใ่นชัน้บนของกลุ่มตวัอยา่งนี้ 
 
3.  ความเหล่ือมล า้ทางด้านรายได้ของเทศบาลท่ีเป็นกลุ่มตวัอย่าง 
  

 ความเหลื่อมล ้าทางการคลงัดงัทีน่ าเสนอมาขา้งตน้เป็นปรากฏการณ์ปกตทิีส่ามารถเกดิขึน้ได้
เมื่อมกีารกระจายอ านาจทางการคลงัใหแ้ก่องคก์รปกครองทอ้งถิน่แห่งต่างๆ ชุมชนทอ้งถิน่ทีม่ ีระดบั
พฒันาการทางเศรษฐกจิที่ดีย่อมสามารถจัดเก็บภาษีและรายได้ประเภทต่างๆ ได้ในสดัส่วนที่สูง 
(Inman & Rubinfeld 1997; Schroeder & Smoke 2002) อย่างไรกด็ ีหากปล่อยใหเ้ป็นเช่นนี้ต่อไป 
ชุมชนทอ้งถิน่ทีม่ฐีานเศรษฐกจิไม่ดอีาจไม่สามารถจดับรกิารขัน้พื้นฐานทีจ่ าเป็นใหแ้ก่ประชาชนได ้
เนื่องจากขาดแคลนทรพัยากรทางการเงนิการคลงัทีจ่ าเป็น (Bahl 2000) ในกรณีดงักล่าว รฐัสามารถ
ใชเ้งนิอุดหนุน (intergovernmental fiscal transfers) ในการช่วยลดความแตกต่างเหลื่อมล ้าระหว่าง
ชุมชนท้องถิน่แห่งต่างๆ ได้ ซึ่งในทางวชิาการด้านการคลงัทอ้งถิน่เรยีกว่าเป็นการใชม้าตรการเงนิ
อดุหนุนเพือ่ลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัในแนวนอน (horizontal fiscal equalization) 

ประสบการณ์ของประเทศต่างๆ ได้ก าหนดมาตรการทางการเงนิการคลงัเพื่อการลดความ
เหลื่อมล ้าทางการคลงัในแนวนอนที่แตกต่างกนัออกไป ยกตวัอย่างเช่น ประเทศจนีได้ก าหนดให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่มอี านาจทางภาษอีากร (taxing authority) ทีม่ากพอสมควร เพื่อให ้อปท. 
มแีรงจูงใจในการพฒันาฐานเศรษฐกจิและการบรหิารจดัเกบ็ภาษอีากรของตนเองอย่างเตม็ที่ จากนัน้
จงึใชเ้งนิอุดหนุนจากรฐัในการช่วยลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัทีเ่กดิขึน้ระหว่างชุมชนทอ้งถิน่แห่ง
ต่างๆ ส่วนประเทศญีปุ่่นใชภ้าษจีดัสรรจากรฐั (local allocation tax)  จากภาษหีลกั 5 ประเภทเป็น
มาตรการในการลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัระหว่างชุมชนทอ้งถิน่แห่งต่างๆ โดยใชส้ตูรการจดัสรร
หลายขัน้ตอน ซึ่งจะค านวณจากปจัจยัต่าง ๆ ทีส่่งผลต่อความตอ้งการงบประมาณเพื่อการจดับรกิาร
สาธารณะ (financial need) อาท ิจ านวนหน่วยทีใ่หบ้รกิาร ตน้ทุนต่อหน่วย ตวัปรบัค่าความยากงา่ย
ในการผลติ (ค่า k) เป็นต้น หรอืในกรณีของประเทศอนิโดนีเซยีได้ใชม้าตรการผ่านการจดัสรรเงนิ
อุดหนุนทีถ่่วงน ้าหนักตามระดบัการพฒันาด้านทุนมนุษย์ (human development index) ความ
ตอ้งการดา้นงบประมาณเพื่อการด าเนินภารกจิหลกั (expenditure needs) และปจัจยัดา้นตน้ทุนการ
ผลติ (cost of living) ของชมุชนทอ้งถิน่ต่างๆ11 ดงันี้เป็นตน้ 
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 สรุปความจาก สถาบนัพระปกเกลา้ ธนาคารโลก และสถาบนัพฒันาแห่งเกาหล ี(2552) 
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ส่วนในกรณีของประเทศไทยเรานัน้ คณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครอง
สว่นทอ้งถิน่ (กกถ.) ไดก้ าหนดแนวทางใหใ้ชเ้งนิอุดหนุนจากรฐัเป็นมาตรการหลกัในการช่วยลดความ
เหลื่อมล ้าทางการคลงัระหว่างรฐัและ อปท. และระหว่าง อปท. ดว้ยกนั โดยทีป่จัจุบนั การจดัสรรเงนิ
อดุหนุนใหแ้ก ่อปท. จะน าปจัจยัดา้นจ านวนประชากรและขนาดพืน้ทีก่ารปกครองมาเป็นตวัแปรส าคญั
ในการค านวณ (ดูขอ้มูลจากส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิน่, 2551) นอกจากนี้ ยงัมคีวามพยายามในการก าหนดนโยบายใหภ้าษทีีร่ฐับาลจดัเกบ็ใหห้รอื
ภาษทีีจ่ดัเกบ็แลว้แบ่งให ้อปท. (หรอืทีเ่รยีกว่า “ภาษแีบ่ง/ภาษจีดัสรร”) โดยจะจดัสรรใหแ้ก่ อปท. ทีม่ ี
ฐานรายไดข้องตนเองทีจ่ ากดัใหไ้ดร้บัภาษแีบ่ง/ภาษจีดัสรรในสดัสว่นทีส่งูขึน้ ดงันี้เป็นตน้ 

ดว้ยเหตุนี้ หากการใชม้าตรการเงนิอดุหนุนของรฐัประสบผลส าเรจ็ในการช่วยลดความเหลื่อม
ล ้าทางการคลงัในแนวนอนแลว้นัน้ เรากส็ามารถคาดหวงัว่าเทศบาลทีม่ขีนาดของรายไดท้ีจ่ ากดัควรจะ
ไดร้บัการจดัสรรเงนิอดุหนุนใหใ้นสดัส่วนทีส่งูขึน้ ส่วนเทศบาลทีม่สีดัส่วนรายไดท้ีส่งูอยู่แลว้ กไ็ม่ควร
ทีจ่ะไดร้บัการจดัสรรเงนิอดุหนุนใหใ้นสดัสว่นทีส่งูนกัอกี หรอืกล่าวอกีนัยหนึ่ง ลกัษณะของการจดัสรร
เงนิอุดหนุนแบบ “มน้ีอยไดม้าก มมีากไดน้้อย” (หรอือาจเรยีกว่ารายไดจ้ากภาษอีากรและรายไดจ้าก
เงนิอดุหนุนควรมคีวามสมัพนัธ์กนัแบบผกผนั) ควรเป็นปรากฏการณ์ทีเ่ราสามารถคาดหวงัจะพบเหน็
ได้ในเชงิประจกัษ์นัน่เอง สมมตฐิานดงักล่าวเป็นจรงิหรอืไม่ในทางปฏบิตัิสามารถพจิารณาได้จาก
ขอ้มลูในตารางที ่5 ดา้นล่าง 

ขอ้มลูในตารางที ่5 แสดงถงึขนาดของรายไดเ้ทศบาลต่อประชากร โดยแบ่งออกเป็นรายได้
ทอ้งถิน่ทีเ่ทศบาลจดัเกบ็เอง และรายไดจ้ากภาษีทีร่ฐับาลจดัสรรให ้และมกีารจ าแนกตามชัน้รายได้
ของเทศบาล ซึง่จดัแบ่งออกเป็น 8 ชัน้ ชัน้ล่างสุดไดแ้ก่เทศบาลทีม่รีายไดภ้าษอีากรรวมต่อประชากร
ต ่ากว่า 1,000 บาทในปีงบประมาณ 2552 โดยมจี านวน 11 แห่ง ส่วนชัน้สูงสุดได้แก่เทศบาลที่มี
รายไดร้วมสงูกว่า 15,000 บาทต่อประชากรในปีงบประมาณเดยีวกนั ซึง่มอียู่จ านวน 3 แห่งของกลุ่ม
ตวัอยา่งเทศบาลนี้ ทัง้นี้เทศบาลสว่นใหญ่มรีายไดร้วมต่อประชากรอยู่ระหว่าง 2,001 – 3,000 บาท ซึง่
มอียูจ่ านวน 310 แหง่ หรอืคดิเป็นประมาณรอ้ยละ 32.2 ของกลุ่มตวัอย่าง  นอกจากนี้ ขอ้มลูในตาราง
ที่ 5 ยังแสดงให้เห็นถึงจ านวนเงินอุดหนุนที่เทศบาลในชัน้รายได้ต่างๆ ได้ร ับโดยเฉลี่ย ใน
ปีงบประมาณ 2552 ยกตวัอย่างเช่น เทศบาลทีอ่ยู่ในชัน้รายไดต้ ่าสุดไดร้บัการจดัสรรเงนิอุดหนุนจาก
รฐับาลประมาณ 2,571.30 บาทโดยเฉลีย่ต่อประชากร ซึง่ไดม้าจากเงนิอุดหนุนทัว่ไปจ านวน 1,798.79 
บาทและเป็นเงนิอดุหนุนเฉพาะกจิจ านวน 772.51 บาทต่อประชากร ดงันี้เป็นตน้ 
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ตารางท่ี 5 : การจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่เทศบาล (จ าแนกตามขนาดรายไดภ้าษอีากร)  
(ปีงบประมาณ 2552) 

จ าแนกตามขนาด 
รายไดภ้าษอีากร 
ต่อประชากร (บาท) 

จ านวน
เทศบาล 

ค่าเฉลีย่รายไดข้องเทศบาลต่อประชากร 
(บาท) 

 ค่าเฉลีย่เงนิอุดหนุนต่อประชากร (บาท) 

ภาษี
ทอ้งถิน่ที่
จดัเกบ็เอง 

ภาษแีบ่ง/ 
ภาษจีดัสรร 

รวมรายได ้
ภาษทีอ้งถิน่ 

 เงนิ
อุดหนุน 
ทัว่ไป 

เงนิ
อุดหนุน
เฉพาะกจิ 

รวมเงนิ
อุดหนุน 

<=1,000 11 189.58  587.49  777.07   1,798.79  772.51  2,571.30  
1,001-1,500 152 89.55  1,202.90  1,292.45   1,617.97  390.71  2,008.67  
1,501-2,000 132 165.90  1,576.27  1,742.17   1,645.52  442.12  2,087.64  
2,001-3,000 310 343.52  2,153.95  2,497.47   2,493.42  348.78  2,842.19  
3,001-5,000 266 742.68  3,020.02  3,762.71   3,704.35  753.45  4,457.80  
5,001-10,000 82 1,480.83  4,904.92  6,385.76   5,339.59  796.21  6,135.80  
10,001-15,000 7 3,012.71  9,306.69  12,319.40   7,822.28  3,428.54  11,250.82  
>=15,001 3 6,427.19  12,341.20  18,768.39   8,179.70  194.58  8,374.27  
รวม / ค่าเฉลีย่ 963 522.78  2,463.96  2,986.74   2,864.36  544.81  3,409.18  
 

หมายเหตุ : ค่าสมัประสทิธิส์หสมัพนัธ์ (Pearson’s correlation coefficient) ระหว่างตวัแปรรายไดเ้ทศบาลต่อประชากรและเงนิ
อุดหนุนต่อประชากรมีค่าเท่ากบั 0.606 (p<.001) ซึ่งบ่งบอกถึงความสมัพนัธ์ของตัวแปรในทางบวกระดบัที่สูงและเป็น
ความสมัพนัธท์ีม่นียัส าคญัทางสถติ ิ
 
 ขอ้มลูในตารางที ่5 สะทอ้นใหเ้หน็ว่าการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่เทศบาลยงัมไิด้มสี่วน
ชว่ยลดความเหลื่อมล ้าในแนวนอนมากนกั ขอ้เทจ็จรงิกลบัปรากฏว่าเทศบาลทีม่รีายไดใ้นสดัส่วนที่
สงู (ซึง่โดยปกตมิกัเป็นเทศบาลขนาดใหญ่) มกัจะไดร้บัการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหใ้นสดัส่วนทีส่งูขึน้
ตามไปดว้ย ค่าสมัประสทิธิส์หสมัพนัธ์ (Pearson’s correlation coefficient) ระหว่างระดบัรายได้
ของเทศบาลและเงนิอุดหนุนทีไ่ด้รบัในปีงบประมาณ 2552 มสีูงถงึ 0.61 (p<.001) ซึง่สะทอ้นให้
เหน็ว่ามคีวามสมัพนัธ์กนัในทางบวกในระดบัทีสู่งพอสมควร ยกตวัอย่างเช่น เทศบาลทีอ่ยู่ในชัน้
รายไดส้งูทีสุ่ดมรีายไดจ้ากภาษอีากรโดยเฉลีย่เท่ากบั 18,768.39 บาทต่อประชากร และไดร้บัการ
จดัสรรเงนิอุดหนุนใหท้ัง้สิน้คดิเป็น 8,374.27 บาทต่อประชากร เมื่อรวมรายไดข้องเทศบาลในชัน้
รายไดน้ี้แลว้เทา่กบั 27,142.66 บาทต่อประชากร ในทางกลบักนั เทศบาลทีอ่ยู่ในชัน้รายไดต้ ่าสุดมี
รายได้จากภาษีอากรรวมเงนิอุดหนุนเท่ากบั 3,348.37 บาทต่อประชากรเพยีงเท่านัน้ หรอืเป็น
ขนาดความแตกต่างของรายไดร้วมต่อประชากรทีส่งูกว่า 8 เท่าตวั คราวนี้ลองจนิตนาการดูว่าเงนิ
รายไดข้องเทศบาลในกลุ่มล่างทีม่รีาว 3 พนักว่าบาทต่อประชากรจะสามารถน าไปจดับรกิารอะไร
ใหแ้กป่ระชาชนในพืน้ทีไ่ดบ้า้ง?  
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 อนึ่ง ถงึแมจ้ะมคีวามเป็นไปไดท้ีค่วามเหลื่อมล ้าทางดา้นรายไดข้องเทศบาลในแต่ละล าดบั
ชัน้จะลดน้อยลงอนัเนื่องมาจากเงนิอดุหนุนทีร่ฐับาลจดัสรรให ้แต่ทว่าเงนิอุดหนุนกย็งัมไิดท้ าหน้าที่
ในการลดความเหลื่อมล ้าดงักล่าวลงได้มากเท่าที่ควร ยกตวัอย่างเช่น ความเหลื่อมล ้าทางด้าน
รายได้ก่อนรวมเงนิอุดหนุนระหว่างเทศบาลที่อยู่ในกลุ่มรายได้ต ่าสุด (เฉลี่ย 777.1 บาทต่อ
ประชากร) และกลุ่มรายไดส้งูสุด (เฉลีย่ 18,768.4 บาทต่อประชากร) มคีวามแตกต่างกนัมากกว่า 
24.2 เท่าตวั แต่เมื่อรวมรายได้จากเงนิอุดหนุนแล้วนัน้ ท าใหช้่องว่างดงักล่าวลดลงเหลอืเพยีง
ประมาณ 8.1 เท่าตวั แต่ถงึกระนัน้ ความเหลื่อมล ้าดงักล่าวกย็งัคงอยู่ในระดบัทีส่งูพอสมควร และ
อาจกล่าวไดว้่าการจดัสรรเงนิอดุหนุนของรฐัในชว่งทีผ่่านมายงัไม่สามารถท าหน้าทีใ่นการลดความ
เหลื่อมล ้าทางการคลงัของเทศบาลไดอ้ยา่งมปีระสทิธผิลมากเทา่ทีค่วร 
 
ปัจจยัท่ีส่งผลต่อขนาดของเงินอดุหนุนท่ีเทศบาลได้รบั 
  
 ประเด็นที่ควรพจิารณาต่อเนื่องกนักค็อืท าไมเทศบาลแต่ละแห่งจึงได้รบัการจดัสรรเงนิ
อดุหนุนใหใ้นสดัสว่นทีแ่ตกต่างกนัดงัแสดงในตารางที ่5 ขา้งตน้ หรอืกล่าวอกีนัยหนึ่งกค็อืปจัจยัใด
ส่งผลต่อการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่เทศบาล เพื่อทีจ่ะตอบค าถามดงักล่าวในเชงิประจกัษ์ โดยมี
การควบคุมถึงอทิธผิลของตวัแปรอสิระต่างๆ อย่างเพยีงพอ ผู้เขยีนจงึเลอืกใช้เทคนิควิเคราะห์
สมการถดถอยเชงิพห ุ(multiple regression analysis) โดยก าหนดใหต้วัแปรตามไดแ้ก่เงนิอุดหนุน
แต่ละประเภททีเ่ทศบาลไดร้บัจดัสรร (บาทต่อประชากร) ส่วนตวัแปรอสิระไดแ้ก่ปจัจยัเชงิสถาบนั
และศกัยภาพทางด้านรายได้ของเทศบาล อาทิ จ านวนประชากร พื้นที่การปกครอง ขอบเขต
ภารกจิทีเ่ทศบาลรบัผดิชอบ12 ลกัษณะของชุมชน ขนาดของรายได้เทศบาลทีไ่ม่รวมเงนิอุดหนุน 
(บาทต่อประชากร) และภูมภิาคที่ตัง้ของเทศบาล ทัง้นี้ข้อมูลส าหรบัการวิเคราะห์เป็นขอ้มูลใน
ปีงบประมาณ 2552 และค่าสถติเิชงิพรรณนา (descriptive statistics) ของตวัแปรต่างๆ แสดงดงั
ตารางที ่6 ดา้นล่าง 
 พงึสงัเกตว่าผูเ้ขยีนก าหนดใหข้อบเขตภารกจิของเทศบาลเป็นตวัแปรอสิระหนึ่งในสมการ 
เนื่องจากขอบเขตของภารกจิทีเ่ทศบาลด าเนินการอาจมสี่วนในการก าหนดขนาดของเงนิอุดหนุนที่
เทศบาลจะได้รบันัน่เอง ในการก าหนดค่าของตวัแปรอสิระดงักล่าวซึ่งเป็นตวัแปรหุ่น (dummy 
variable) นัน้ ผูเ้ขยีนพจิารณาจากภารกจิทีเ่ทศบาลต้องท าและภารกจิทีเ่ทศบาลสามารถเลอืกท า
ได้ตามที่บัญญัติไว้ใน พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ.2496 จากนัน้จึงจัดกลุ่มภารกิจ โดยแบ่งออกเป็น
เทศบาลที่ด าเนินเฉพาะภารกจิพื้นฐาน (core service) กบัเทศบาลที่ด าเนินภารกจิเพิม่เติม 
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 ดคู าอธบิายเกีย่วกบัขอบเขตภารกจิของเทศบาลจากตารางที ่3 ขา้งตน้ และหมายเหตุดา้นทา้ยของตารางดงักล่าว 
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(auxiliary service)13 ดงัทีไ่ด้อธิบายไว้แล้วตอนต้นในส่วนตารางที ่3  ส าหรบัเทศบาลทีด่ าเนิน
ภารกจิพืน้ฐานตัง้แต่ 5 ดา้นจากทัง้หมด 7 ดา้น จะนับเป็นเทศบาลทีจ่ดับรกิารพืน้ฐานรอบดา้น 
(คา่ตวัแปรหุ่น “จดับรกิารพืน้ฐานรอบดา้น” เท่ากบั 1) ส่วนเทศบาลทีด่ าเนินภารกจิเพิม่เตมิตัง้แต่ 
3 ดา้นขึน้ไปจากทัง้หมด 6 ดา้น จะนับเป็นเทศบาลทีจ่ดับรกิารเพิม่เตมิ (ค่าตวัแปรหุ่น “จดับรกิาร
เพิม่เตมิ” เทา่กบั 1) 
 
ตารางท่ี 6 : คา่สถติเิชงิพรรณนาของตวัแปรส าหรบัการวเิคราะหส์มการถดถอยเชงิพหุ 

ตวัแปร จ านวน
ข้อมลู 

ค่าต า่สุด  
(min.) 

ค่าสงูสุด  
(max.) 

ค่าเฉล่ีย  
(mean) 

ส่วนเบ่ียงเบน 
มาตรฐาน 
(S.D.) 

ตวัแปรตาม 
     เงนิอุดหนุนทัว่ไป (บาท) 964 60.64  21,244.92  2,865.47  1,790.48  

เงนิอุดหนุนเฉพาะกจิ (บาท) 964 0.00 20,350.63  545.21  1,307.24  
เงนิอุดหนุนทัง้หมด (บาท) 964 701.41  29,349.06  3,410.67  2,389.22  
 

     ตวัแปรอิสระ 
     จ านวนประชากร (คน) 972 824.00  178,089.00  10,271.95  15,009.26  

พืน้ที ่(ตร.กม.) 972 0.50 592.00 33.71  49.07  
จดับรกิารพืน้ฐานรอบดา้น (d) 972 เทศบาลทีม่ภีารกจิพื้นฐานรอบดา้น (d=1): 344 แห่ง (35.4%) 
จดับรกิารเพิม่เตมิ (d) 972 เทศบาลทีด่ าเนินภารกจิเพิม่เตมิ (d=1): 81 แห่ง (8.3%) 
รายไดจ้ากภาษอีากร (บาท) 964 70.38 22,530.64 2,986.76  1,912.15  
ภาคเหนือ (d) 972 เทศบาลทีต่ ัง้ในภาคเหนือ (d=1): 165 แห่ง (17.0%) 
ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนือ (d) 972 เทศบาลทีต่ ัง้ในภาคตะวนัออกเฉยีงเหนือ (d=1): 327 แห่ง (33.6%) 
ภาคตะวนัออก (d) 972 เทศบาลทีต่ ัง้ในภาคตะวนัออก (d=1): 84 แห่ง (8.6%) 
ภาคตะวนัตก (d) 972 เทศบาลทีต่ ัง้ในภาคตะวนัตก (d=1): 60 แห่ง (6.2%) 
ภาคใต ้(d) 972 เทศบาลทีต่ ัง้ในภาคใต ้(d=1): 135 แห่ง (13.9%) 
เมอืงขนาดใหญ่ (d) 972 เทศบาลในชุมชนเมอืงขนาดใหญ่ (d = 1): 72 แห่ง (7.4%) 
ชุมชนชนบท (d) 972 เทศบาลในชุมชนชนบท-ชุมชนเกษตรกรรม (d=1): 733 แห่ง (75.4%) 
 

หมายเหตุ: (1) ขอ้มลูปีงบประมาณ 2552; (2) ตวัแปร “d” หมายถงึตวัแปรหุ่น (dummy variable) มคี่าระหว่างศนูยห์รอื
หนึ่ง; (3) ตวัแปรภาคกลางถูกก าหนดใหเ้ป็นค่าฐาน (baseline) 
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 ในงานเขยีนนี้ ภารกจิพืน้ฐาน (core service) หมายถงึ ศนูยพ์ฒันาเดก็เลก็ โรงเรยีนเทศบาล สถานีดบัเพลงิ ศูนย์บรกิาร
สาธารณสุข การเกบ็ขยะ การก าจดัขยะ และการรกัษาความปลอดภยัในชุมชน ส่วนภารกจิเพิม่เติม (auxiliary service) 
หมายถงึ ตลาดสด หอ้งสมดุ โรงผลติและบรกิารน ้าประปา โรงบ าบดัน ้าเสยี สถานีขนส่ง และสถานธนานุบาล 
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ผลการวเิคราะหส์มการถดถอยเชงิพหุแสดงดงัตารางที ่7 ซึง่จ าแนกเป็นผลการวเิคราะห์
ใน 3 ดา้น ไดแ้ก ่ปจัจยัทีส่ง่ผลต่อขนาดของเงนิอดุหนุนทัว่ไปทีเ่ทศบาลไดร้บัการจดัสรร (Model 1) 
ปจัจยัทีส่ง่ผลต่อขนาดของเงนิอดุหนุนเฉพาะกจิทีเ่ทศบาลไดร้บัการจดัสรร (Model 2) และปจัจยัที่
ส่งผลต่อขนาดของเงนิอุดหนุนทัง้หมดที่เทศบาลได้รบัการจดัสรร (Model 3) ในภาพรวมนัน้ 
สมการถดถอยทัง้ 3 สมการท าหน้าที่ในการอธิบายถึงปจัจยัที่ส่งผลต่อขนาดของเงนิอุดหนุนที่
เทศบาลต่างๆ ไดร้บัในปีงบประมาณ 2552 ไดด้พีอสมควร (ดจูากคา่ F-statistics ทีม่นีัยส าคญัทาง
สถติทิีร่ะดบัความเชือ่มัน่รอ้ยละ 99 และคา่ Adjusted R2 ในระดบัทีด่ปีานกลาง)  

ผลการวเิคราะหท์ัง้ 3 สมการแสดงใหเ้หน็อย่างชดัเจนว่าเทศบาลทีม่รีายไดจ้ากภาษอีากร
ในสดัสว่นทีส่งู มแีนวโน้มทีจ่ะไดร้บัการจดัสรรเงนิอดุหนุนในสดัสว่นทีส่งูตามไปดว้ย (หลงัจากทีไ่ด้
ควบคุมอทิธผิลของตวัแปรอสิระและปจัจยัแทรกซ้อนอื่นๆ แลว้) กล่าวคอื หากเทศบาลแห่งหนึ่งมี
รายได้จากภาษีอากรเพิม่ขึ้นทุกๆ 100 บาทต่อประชากร มแีนวโน้มที่เทศบาลนัน้จะได้รบัเงนิ
อุดหนุนทัว่ไปในสดัส่วนทีส่งูขึน้ราว 61.4 บาทต่อประชากร อกีทัง้มแีนวโน้มทีจ่ะไดร้บัการจดัสรร
เงนิอุดหนุนเฉพาะกจิใหเ้พิม่สูงขึน้ราว 4.7 บาทต่อประชากร ดงันี้เป็นต้น บทวเิคราะห์ขอ้มูล
ดงักล่าวนี้สะทอ้นใหเ้หน็ว่าการจดัสรรเงนิอุดหนุนของรฐับาลในช่วงทีผ่่านมา ยงัมไิด้มสี่วนช่วยลด
ความเหลื่อมล ้าทางการคลงัระหว่างเทศบาลต่างๆ ลงมากนัก หากแต่เขา้ลกัษณะของ “ใครมน้ีอย
ไดน้้อย แต่ถา้ใครมมีากยิง่ไดม้าก” นัน่เอง 

 
ตารางท่ี 7 : ผลการวเิคราะหส์มการถดถอยแบบหลายตวัแปร  

ตวัแปรตาม เงนิอุดหนุนทัว่ไป 
 

เงนิอุดหนุนเฉพาะกจิ 
 

เงนิอุดหนุนรวมทัง้หมด 

 
(Model 1) 

 
(Model 2) 

 
(Model 3) 

ตวัแปรอสิระ Coefficient S.E. 
 

Coefficient S.E. 
 

Coefficient S.E. 

จ านวนประชากร (คน)  -0.027 *** (0.003) 
 

-0.005 (0.003) 
 

-0.032 *** (0.005) 

พืน้ที ่(ตร.กม.) -4.180 *** (0.855) 
 

0.224 (0.894) 
 

-3.956 *** (1.292) 

จดับรกิารพืน้ฐานรอบดา้น (d) 102.356 (88.171) 
 

213.557 ** (92.190) 
 

315.912 ** (133.288) 
จดับรกิารเพิม่เตมิ (d) 413.871 ** (160.393) 

 
896.719 *** (167.704) 

 
1310.589 *** (242.466) 

ภาคเหนือ (d) -176.655 (130.161) 
 

-265.993 * (136.093) 
 

-442.648 ** (196.764) 

ภาคตะวนัออกเฉยีงเหนือ (d) 77.463 (113.289) 
 

-318.218 *** (118.453) 
 

-240.755 (171.259) 
ภาคตะวนัออก (d)  -262.580 * (157.943) 

 
-320.473 * (165.143) 

 
-583.053 ** (238.763) 

ภาคตะวนัตก (d) 55.756 (178.319) 
 

-370.898 ** (186.447) 
 

-315.142 (269.564) 

ภาคใต ้(d) -74.626 (134.565) 
 

-226.839 (140.698) 
 

-301.465 (203.422) 
รายไดจ้ากภาษ ี(บาท) 0.614 *** (0.024) 

 
0.047 * (0.025) 

 
0.661 *** (0.036) 

ชุมชนเมอืงหนาแน่น (d) 319.712 * (177.614) 
 

326.966 * (185.710) 
 

646.678 ** (268.500) 
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ชุมชนชนบท/เกษตรกรรม (d) 214.455 * (111.730) 
 

-31.144 (116.823) 
 

183.311 (168.903) 

ค่าคงที ่ 1226.369 *** (167.130) 
 

531.002 *** (174.748) 
 

1757.371 *** (252.650) 

Observation 963 
 

963 
 

963 

F-statistics 97.569 *** 

 

6.965 *** 

 

58.524 *** 

Adjusted R2 0.546 

 

0.069 

 

0.418 
 

หมายเหตุ: (1) เงนิอุดหนุนเป็นบาทต่อประชากร; (2) ตวัเลขในวงเลบ็คอื Standard Error; (3) สญัลกัษณ์ *** p<.01, ** p<.05, * 
p<.10; (4) ตวั “d” หมายถงึตวัแปรประเภท dummy ซึง่มคี่าระหว่างศนูยห์รอืหนึ่ง; และ (5) ตวัแปรภาคกลางถูกก าหนดใหเ้ป็นค่าฐาน 
(baseline) 

 
ในท านองเดยีวกนั เทศบาลทีต่ัง้อยูใ่นชมุชนเมอืงหนาแน่นหรอืมขีอบเขตภารกจิเพิม่เตมิที่

จดับรกิารใหแ้ก่ประชาชนมากกว่าเทศบาลทัว่ไปมแีนวโน้มทีจ่ะไดร้บัการจดัสรรเงนิอุดหนุนทัว่ไป
และเงนิอุดหนุนเฉพาะกจิในสดัส่วนทีสู่งกว่าเทศบาลทัว่ไประหว่าง 319.7 ถงึ 896.7 บาทต่อ
ประชากร ทัง้นี้อาจเป็นเพราะเทศบาลเหล่านี้มคีวามจ าเป็นทีจ่ะตอ้งจดับรกิารใหแ้ก่ประชาชนอย่าง
รอบดา้น จงึจ าเป็นตอ้งไดร้บัการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหใ้นสดัส่วนทีส่งูขึน้ เพื่อใหส้ามารถจดับรกิาร
สาธารณะประเภทต่างๆ ไดอ้ย่างทัว่ถงึนัน่เอง พงึสงัเกตว่าเทศบาลเหล่านี้มกัเป็นเทศบาลขนาด
ใหญ่ที่มปีระชากรอาศยัอยู่อย่างหนาแน่น และมกัมขีนาดของรายได้ทีสู่งกว่าเทศบาลแห่งเล็กๆ 
ทัว่ไปอยู่ก่อนแล้ว เงนิอุดหนุนจงึท าหน้าทีเ่สมอืนเป็นส่วนต่อขยายของเงนิรายได้เดมิทีเ่ทศบาล
เหล่านี้มอียู ่และกลายเป็นการสรา้งความเหลื่อมล ้าทางการคลงัระหว่างเทศบาลใหม้ากขึน้อกี 

ผลการวเิคราะหใ์นประเดน็สดุทา้ยทีม่คีวามน่าสนใจและสอดคลอ้งกบัประเดน็อภปิรายทาง
วชิาการก่อนหน้านี้ก็คอืการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่ โดยเฉพาะเงนิ
อุดหนุนเฉพาะกจิ มคีวามเป็นการเมอืงสูงมาก (highly politicized) กล่าวคอืนักการเมอืงใน
ระดบัชาตติ่างพยายามแทรกแซงการจดัสรรเงนิอุดหนุนดงักล่าว จนส่งผลท าใหแ้นวปฏบิตัใินการ
จดัสรรเงนิอุดหนุนขาดทศิทางหรอืวตัถุประสงค์ที่ชดัเจน ขาดความคงเส้นคงวา ขาดความเป็น
ธรรมในการกระจายเงนิอุดหนุนลงสู่ชุมชนท้องถิน่ต่างๆ และไม่เกื้อหนุนต่อความเป็นอสิระของ 
อปท. และต่อการวางแผนพฒันาทอ้งถิน่ใหเ้จรญิเตบิโตไดอ้ยา่งยัง่ยนื14  

ในประเดน็นี้ ผลวเิคราะหต์ารางที ่7 ยนืยนัชดัเจนว่าเทศบาลทีต่ัง้ในบางภูมภิาคทีเ่ป็นฐาน
เสยีงทางการเมอืงทีส่ าคญัของพรรคการเมอืงในระดบัชาติในช่วงปีงบประมาณ 2552 มโีอกาสทีจ่ะ
ได้รบัเงนิอุดหนุนมากกว่าเทศบาลที่มทีีต่ ัง้ในภูมภิาคอื่นๆ ยกตวัอย่างเช่น เทศบาลทีต่ัง้ในพื้นที่
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 รายละเอยีดอ่านเพิม่เตมิไดจ้าก จรสั สุวรรณมาลา (2541, 2544), สกนธ์ วรญัญูวฒันา (2553), หรอื วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ 
และจรสั สุวรรณมาลา (2553)  เป็นตน้ 
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ภาคกลางและภาคใต ้15 มแีนวโน้มทีจ่ะไดร้บัเงนิอุดหนุนเฉพาะกจิ (Model 2) ในสดัส่วนทีส่งูกว่า
เทศบาลในภูมภิาคอื่นๆ อย่างมีนัยส าคญัทางสถิติ หรอืในภาพรวมของการจดัสรรเงนิอุดหนุน
ทัง้หมดนัน้ (Model 3) มแีนวโน้มทีเ่ทศบาลทีต่ัง้อยู่ในพืน้ทีภ่าคกลาง ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ 
ภาคตะวันตก และภาคใต้ จะได้รบัเงนิอุดหนุนโดยเฉลี่ยในสดัส่วนที่สูงกว่าเทศบาลที่ตัง้อยู่ใน
ภาคเหนือและภาคตะวนัออก16 ดงันี้เป็นตน้ 
 กล่าวโดยสรปุ การวเิคราะหข์อ้มลูดว้ยเทคนิคสมการถดถอยเชงิพหุดงัแสดงในตารางที ่7 
ขา้งต้นท าใหส้ามารถกล่าวได้อย่างชดัเจนว่าการจดัสรรเงนิอุดหนุนเพื่อช่วยลดความเหลื่อมล ้า
ทางการคลงัระหว่างเทศบาลแห่งต่างๆ ทีเ่ป็นกลุ่มตวัอย่างในปีงบประมาณ 2552 ยงัไม่ประสบ
ผลส าเรจ็มากนกั ขอ้เทจ็จรงิกลบัปรากฏว่าเทศบาลทีม่รีายไดส้งูมแีนวโน้มทีจ่ะได้รบัการจดัสรรเงนิ
อดุหนุนใหใ้นสดัสว่นทีส่งูมากขึน้ไปอกี  ในขณะทีเ่ทศบาลทีม่รีายไดท้ีจ่ ากดักลบัมไิดร้บัการจดัสรร
เงนิอดุหนุนใหใ้นสดัสว่นทีส่งูกว่าแต่อยา่งใด ความเหลื่อมล ้าทางการคลงัระหว่างเทศบาลจงึมไิดล้ด
น้อยลงเทา่ทีค่วร และสง่ผลต่อเนื่องใหป้ระชาชนทีอ่าศยัอยู่ในพืน้ทีเ่ทศบาลทีย่ากจนมไิดร้บับรกิาร
ในปรมิาณและ/หรอืคณุภาพทีท่ดัเทยีมกบับรกิารทีจ่ดัใหโ้ดยเทศบาลแหง่อืน่ๆ  
 
อภิปรายผลการศึกษาและข้อเสนอแนะ 
  
 บทความนี้น าเสนอบทวเิคราะห์เกีย่วกบัความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของเทศบาล โดยใช้
ขอ้มลูเชงิประจกัษ์จากเทศบาลจ านวนมากกว่า 900 แห่งซึง่ได้มาจากการส ารวจทางไปรษณียแ์ละ
เป็นขอ้มูลทางการเงนิการคลงัในปีงบประมาณ 2552 ผลการวเิคราะห์พบว่าเทศบาลทีเ่ป็นกลุ่ม
ตวัอย่างมคีวามเหลื่อมล ้าทางการคลังในระดบัที่สูง ไม่ว่าจะพจิารณาจากระดับรายจ่ายรวมของ
เทศบาล จากรายจ่ายแผนงานหลกัในการจดับรกิารสาธารณะ หรอืจากรายไดข้องเทศบาล ขอ้คน้พบ
ทีน่่าสนใจก็คอืเทศบาลขนาดเล็ก มพีฒันาการทางเศรษฐกจิและฐานภาษีทีจ่ ากดั หรอืมขีอบเขต
ภารกจิทีจ่ ากดั มกัจะอยู่ในสภาวะทีด่้อยโอกาสในการพฒันาและในการจดับรกิารสาธารณะใหแ้ก่
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 พึงสงัเกตว่าภูมภิาคเหล่านี้ เป็นฐานเสยีงทางการเมอืงที่ส าคญัของพรรคการเมอืงบางพรรค อาทิ ชาติไทยพฒันา 
ประชาธปิตัย ์และรวมถงึภมูใิจไทย ซึง่เป็นพรรคการเมอืงทีร่่วมจดัตัง้รฐับาลในช่วงเวลาดงักล่าว 
16

 แนวทางการตคีวามตวัแปร Dummy ของภาคต่างๆ จะต้องตคีวามเทยีบกบัขอ้มลูฐาน (baseline) ซึ่งไดแ้ก่ภาคกลาง 
หากค่าความสมัพนัธร์ะหว่างตวัแปรภมูภิาคกบัตวัแปรขนาดของเงนิอุดหนุนมีนัยส าคญัทางสถติ ิหมายความว่าเทศบาลใน
ภมูภิาคนัน้ๆ มแีนวโน้มทีจ่ะไดร้บัการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหส้งูกว่า (หากค่าสมัประสทิธิข์องตวัแปรภูมภิาคเป็น “+”) หรอืต ่า
กว่า (หากค่าสมัประสทิธิข์องตวัแปรภมูภิาคเป็น “-”) ค่าของขอ้มลูฐาน 



 37 ความเหลือ่มล ้าทางการคลงัของเทศบาล : บทส ารวจปรากฏการณ์ “ใครมเีงนิมากยิง่ไดม้าก” 

ประชาชนเป็นอย่างมาก ประชาชนในพืน้ทีเ่หล่านี้จงึยงัคงขาดหลกัประกนัว่าจะสามารถด าเนินชวีติ
ไดส้มตามอตัภาพ และสามารถเขา้ถงึบรกิารพืน้ฐานทีจ่ าเป็นไดอ้ยา่งเพยีงพอและเป็นธรรม 
 เป็นทีน่่าเสยีดายว่ามาตรการในการลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นของไทยยงัไม่ประสบผลส าเร็จมากเท่าที่ควร แม้ว่าจะมคีวามตัง้ใจของภาครฐัและ
หน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้งในการด าเนินมาตรการลดความเหลื่อมล ้าของชุมชนทอ้งถิน่ผ่านการใชเ้งนิ
อดุหนุนประเภทต่างๆ แต่การจดัสรรเงนิอดุหนุนในชว่งทีผ่า่นมากลบัมไิดใ้หน้ ้าหนกักบัปจัจยัทีช่่วย
ลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัระหว่างชุมชนทอ้งถิน่มากเท่าทีค่วร ขอ้เทจ็จรงิปรากฏว่าเทศบาลที่
มรีะดบัทรพัยากรเริม่ตน้ทีส่งูอยู่แลว้มแีนวโน้มทีจ่ะไดร้บัการจดัสรรเงนิอุดหนุนจากรฐัในสดัส่วนที่
สูงมากขึน้ไปอกี จนส่งผลท าให้เงนิกองกลาง (pooled resources) กอ้นดงักล่าวเหลอืน้อยลง
ส าหรบัเทศบาลแห่งอื่นๆ และท าใหเ้ทศบาลเหล่านี้ขาดแคลนซึ่งทรพัยากรทางการเงนิการคลงัที่
จ าเป็นส าหรบัการดูแลชวีติความเป็นอยู่ของประชาชนใหท้ัว่ถงึ การศกึษาในครัง้นี้ จงึสามารถสรุป
เป็นใจความสัน้ๆ ไดว้่า “ใครมีเงินมากย่ิงได้มาก” ซึง่คงจะมไิดค้ลาดเคลื่อนไปจากขอ้เทจ็จรงิที่
เกดิขึน้เทา่ใดนกั 
 ถึงเวลานี้ เป็นความท้าทายที่รฐับาล ส่วนราชการ และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกบัการ
สง่เสรมิการปกครองทอ้งถิน่จะตอ้งพจิารณาทบทวนถงึแนวปฏบิตัทิีผ่า่นมาว่าสามารถช่วยลดความ
เหลื่อมล ้าทางการคลงัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นแห่งต่างๆ ได้มากน้อยเพยีงใด ควรจะให้
น ้าหนกัหรอืความส าคญัเรง่ด่วนกบัการลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของทอ้งถิน่มากขึน้หรอืไม่ใน
ฐานะทีเ่ป็นสว่นหนึ่งของโจทยใ์หญ่ของประเทศไทยในเรื่องการสรา้งความเป็นธรรม การนิ่งเฉยไม่
ท าอะไรหรอืการด าเนินการตามแนวทางเดมิๆ ดงัเช่นทีเ่คยเป็นมา นอกจากจะมไิดช้่วยปรบัปรุง
แกไ้ขสถานการณ์ดงักล่าวใหด้ขี ึน้แลว้ ซ ้ารา้ยอาจท าใหป้ญัหาดงักล่าวทวคีวามรุนแรงมากขึน้อกีใน
อนาคต การปรบัปรงุหลกัเกณฑใ์นการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ทีมุ่่งลด
ความเหลื่อมล ้าทางการคลงัจงึเป็นแนวนโยบายทีค่วรมกีารปรบัปรงุในขณะนี้ 
 ทุกวนันี้ การจดัสรรเงนิอุดหนุนให้องค์กรท้องถิ่นในปีงบประมาณ 2554 (ซึ่งใชแ้นวทาง
เดมิทีก่ าหนดมาตัง้แต่ปีงบประมาณ 2551) ประมาณการว่าจะมเีงนิอุดหนุนจ านวน 173,900 ลา้น
บาท ซึง่แบ่งออกเป็นเงนิอุดหนุนทัว่ไป 86,105 ลา้นบาท และเงนิอุดหนุนเฉพาะกจิ 87,885 ลา้น
บาท โดยที่เงนิอุดหนุนทัว่ไปถงึจ าแนกต่อไปอกีเป็น 2 ส่วนคอืการจดัสรรตามภารกจิถ่ายโอน 
(ก าหนดประเภทของการใชจ้่าย) ในวงเงนิประมาณ 31,095 ล้านบาท ส่วนทีเ่หลอือกีประมาณ 
55,010 ล้านบาทจะจดัสรรให้ใช้จ่ายได้เป็นการทัว่ไปและมสีูตรในการจดัสรรหลายขัน้ตอน โดย
ขัน้ตอนแรกจะจดัสรรใหแ้ก่ (ก) องคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดั (อบจ.) รอ้ยละ 10 (ข) เทศบาล รอ้ยละ 
40 และ (ค) องคก์ารบรหิารส่วนต าบล (อบต.) รอ้ยละ 50 เมื่อไดย้อดวงเงนิอุดหนุนของ อปท. แต่
ละประเภทแล้ว ขัน้ตอนต่อไปคอืการจดัสรรให้ทอ้งถิน่แต่ละแห่ง โดยในกรณีของ อบจ. ใชเ้กณฑ์
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จ านวนประชากร พืน้ทีก่ารปกครอง ผลติภณัฑม์วลรวมรายจงัหวดั (GPP-จดัสรรแบบผกผนั) และ
ทีเ่หลอืแบ่งเทา่กนั สว่นในกรณีของเทศบาลและ อบต. ใชเ้กณฑด์า้นจ านวนประชากร และจ านวน
หมูบ่า้น (ส าหรบั อบต.) และทีเ่หลอืแบ่งเทา่กนั 
 จากหลกัเกณฑ์ดงักล่าวจะเหน็ได้ว่าหากชุมชนทอ้งถิน่ใดทีม่ปีระชากรอาศยัอยู่เป็นจ านวน
มาก (ซึ่งโดยส่วนใหญ่มักจะเป็นชุมชนเมืองขนาดใหญ่ มีการด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่
หลากหลาย และมฐีานภาษทีีก่วา้ง) ยอ่มสง่ผลใหไ้ดร้บัการจดัสรรเงนิอดุหนุนในสดัส่วนทีส่งูขึน้ตามไป
ด้วย แนวปฏิบัติเช่นนี้จึงยงัมไิด้ให้ความส าคญักบัการลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัในแนวนอน
ระหว่างชุมชนทอ้งถิน่แห่งต่างๆ มากเท่าที่ควรนัน่เอง ในเรื่องนี้ งานวชิาการหลายชิ้นได้พยายาม
เสนอแนวทางทีเ่ป็นประโยชน์ต่อการทบทวนนโยบายการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถิน่ไวห้ลายประการ ผูเ้ขยีนจงึขอหยบิยกแนวทางการจดัสรรเงนิอุดหนุนเฉพาะทีเ่กีย่วขอ้งและมี
ความเป็นไปได้ในทางปฏบิตัมิาอภปิรายไว้ในทีน่ี้17 และต้องการเสนอแนะใหม้กีารทบทวนนโยบาย
การจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่เสยีใหม่ โดยใหค้วามส าคญักบัการใชต้วัแปร
ในการจดัสรรเงนิอดุหนุนทีน่ าไปสูค่วามเสมอภาคทางการคลงัระหว่างองคก์รทอ้งถิน่เพิม่ขึน้ 
 แนวทางที่หนึ่งคอืการออกแบบสูตรการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหม่โดยใหม้กีารถ่วงน ้าหนัก
ค่าตวัแปรทีส่ะทอ้นถงึระดบัการด้อยพฒันาของทอ้งถิน่  (under-development indices) เพิม่ขึ้น 
และมไิด้องิอยู่กบัตวัแปรเพยีงเฉพาะจ านวนประชากรหรอืพื้นที่การปกครองดงัเช่นทีเ่คยเป็นมา 
ตามหลกัการนี้ หากทอ้งถิน่ใดมรีะดบัการด้อยพฒันามาก หรอืมปีญัหาทีรุ่นแรงในทางสงัคมหรอื
เศรษฐกจิ กค็วรทีจ่ะได้รบัการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหม้ากขึน้ตามไปดว้ย เพื่อทีจ่ะไดน้ าเงนิอุดหนุน
เหล่านี้ไปเพิม่ศกัยภาพและประสทิธภิาพในการแกไ้ขปญัหาของทอ้งถิน่ ตวัแปรทีจ่ าเป็นเหล่านี้อาจ
รวมถงึ ระดบัรายไดข้องประชากร/ครวัเรอืน อตัราการว่างงาน ปีทีใ่ชศ้กึษาโดยเฉลีย่ของประชากร 
ความหนาแน่นของประชากรเชงิสมัพนัธ์ ดชันีชี้วดัระดบัสุขภาวะ หรอืสถติอิาชญากรรม เป็นต้น  
สตูรการค านวณเงนิอดุหนุนตามแนวทางดงักล่าวมดีงันี้ 
 

การจดัสรรเงนิอดุหนุน = f(ตวัแปรดา้นสงัคมเศรษฐกจิ, ดชันรีะดบัการดอ้ยพฒันา)  (1) 
 

โดยทีต่วัแปรดา้นเศรษฐกจิสงัคมรวมถงึจ านวนประชากร พืน้ทีก่ารปกครอง ระดบัอายุใชง้านเฉลีย่
ของโครงสรา้งพืน้ฐานของทอ้งถิน่ สดัสว่นประชากรวยัพึง่พา (ต ่ากว่า 18 ปีและสงูกว่า 60 ปี) ส่วน
ดชันีระดบัการด้อยพฒันาสามารถค านวณได้จากค่าสมัพนัธ์ของท้องถิ่นแต่ละแห่งเมื่อเทยีบกบั
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 อาท ิจรสั สุวรรณมาลา (2544), ดเิรก ปทัมสริวิฒัน์ (2551, 2554), สกนธ์ วรญัญูวฒันา (2553), วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ 
(2551, 2554), Bahl (2000), Schroeder and Smoke (2002) เป็นตน้ 
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คา่เฉลีย่ขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ทัง้หมด ซึง่สามารถค านวณไดจ้าก U = LOCALFACTORS / 
AVERAGE ยกตวัอยา่งเชน่ หากองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่มสีดัส่วนคนยากจนทีม่ากกว่าค่าเฉลีย่
ของทอ้งถิน่อื่นๆ จะท าใหค้่า U เพิม่สูงขึน้ ซึง่หมายความว่าองคก์รปกครองทอ้งถิน่นัน้ๆ จะไดร้บั
การจดัสรรเงนิอดุหนุนใหใ้นสดัสว่นทีส่งูขึน้นัน่เอง ดงันี้เป็นตน้ 
 แนวทางต่อมาอาจใชว้ธิกีารจดัสรรเงนิอุดหนุนทีมุ่่งลดช่องว่างทางการคลงั (fiscal gap) 
โดยค านวณจาก “ความจ าเป็นดา้นรายจ่าย” (expenditure needs) หกัลบดว้ย “ศกัยภาพในการหา
รายได”้ ของ อปท. (revenue-raising capacity) ซึง่ประมาณการไดจ้ากตวัแปรพื้นฐานต่างๆ โดย
วธิกีารทางสถติ ิเชน่ จ านวนบา้นเรอืน จ านวนประชากร ถนนในความรบัผดิชอบ สภาพความเป็น
เมอืง จ านวนโรงงาน/สถานประกอบการ ภาวะเงนิเฟ้อ อตัราการว่างงาน สถติอิาชญากรรม ฯลฯ 
หากผลการประมาณการความจ าเป็นดา้นรายจ่ายของทอ้งถิน่แห่งนัน้ๆ สงูกว่าขดีความสามารถใน
การหารายได้ของ อปท.  รฐับาลกจ็ะชดเชยส่วนต่างดงักล่าวด้วยเงนิอุดหนุนนัน่เอง18 สูตรการ
ค านวณเงนิอดุหนุนตามแนวทางนี้แสดงไดด้งันี้ 
 

สดัสว่นเงนิอดุหนุนลดความเหลือ่มล ้าทางการคลงั   = (EN - RRC) / EN * 100     (2) 
 
โดยที ่EN ไดแ้ก่ความจ าเป็นดา้นรายจ่าย ส่วน RRC ไดแ้ก่ศกัยภาพในการหารายได ้ตวัแปรทัง้
สองสามารถประมาณการขึน้จาก 
 
EN = g(ขอบเขตภารกจิ, ดชันีความยากของตน้ทนุการผลติ, ตน้ทนุต่อหน่วย)     (3) 
 
ตวัแปรทางสงัคมและเศรษฐกจิทีบ่่งบอกถงึขอบเขตของการจดับรกิารสาธารณะ ระดบัตน้ทนุในการ
จดับรกิารสาธารณะ และตน้ทุนเฉลีย่ ไดแ้ก่ จ านวนประชากร ความหนาแน่นของประชากร อตัรา
การว่างงาน สดัส่วนของประชากรวยัพึง่พงิ (อายุต ่ากว่า 18 และมากกว่า 65 ปี) สดัส่วนของ
ประชากรกลุ่มยากจน ค่าดชันีราคาผูบ้รโิภค (CPI) สถติอิาชญากรรม สดัส่วนพื้นทีชุ่มชนแออดั 
สดัสว่นพืน้ทีท่ีป่ระสบภยัแลง้/น ้าทว่ม ฯลฯ เป็นตน้  
 

RRC = h(พื้นทางทางเศรษฐกจิ, ปจัจยัดา้นประชากร, ปจัจยัดา้นสงัคม)  (4) 
 

พื้นฐานทางเศรษฐกจิขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่รวมถงึระดบัรายได้เฉลี่ยของประชากร มูลค่า
ทรพัยส์นิถาวรโดยรวมในเมอืง (property wealth) พืน้ทีก่ารปกครอง อตัราการขยายตวัทางเศรษฐกจิ 
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 งานวจิยัเชงิประจกัษ์ของไทยในเรือ่งนี้ไดแ้ก่ วรีะศกัดิ ์เครอืเทพ (2551) หรอื Krueathep (2010)  
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ค่าครองชีพ (CPI) อัตราการจ้างงาน เป็นต้น ส่วนปจัจัยด้านประชากรและสังคมรวมถึง ความ
หนาแน่นของประชากร สดัส่วนของประชากรวยัแรงงาน ระดบัการศกึษาโดยเฉลีย่ของประชากร ดงันี้
เป็นตน้ 
 ขอ้มลูขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิน่แต่ละแห่งจะถูกน ามาประมวลผลโดยเทคนิควเิคราะห์
สมการถดถอย (Multiple regression analysis) เพื่อหาค่าสมัประสทิธิ ์(coefficient) ของตวัแปรอสิระ
ต่างๆ ทีส่่งผลกระทบต่อศกัยภาพในการหารายได้และ/หรอืระดบัรายจ่ายทีจ่ าเป็นของทอ้งถิน่แต่ละ
แห่ง จากนัน้จะได้สดัส่วนรอ้ยละเพื่อใชใ้นการจดัสรรเงนิอุดหนุนเพื่อลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงั
เมือ่เทยีบกบัขนาดของรายจ่ายทีจ่ าเป็นของทอ้งถิน่แต่ละแหง่นัน่เอง  

การทีร่ฐับาลจะใชว้ธิกีารจดัสรรเงนิอุดหนุนเช่นนี้ได้จ าเป็นต้องพฒันาแบบจ าลองขึน้และมี
ฐานขอ้มลูในระดบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ทีเ่ป็นปจัจุบนัและมคีวามน่าเชื่อถอืเพยีงพอ หน่วยงาน
ทีเ่กี่ยวขอ้งในเรื่องนี้ ได้แก่ ส านักงานคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถิน่ (สกถ.) กระทรวงมหาดไทย ส านักงานสถติแิห่งชาต ิสถาบนัวชิาการ กระทรวงการคลงั และ
รวมถงึส านักงานพฒันาการการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิ(สศช.) ควรจดัใหม้กีารศกึษาและพฒันา
ฐานข้อมูลในด้านนี้ข ึ้น เพื่อน าไปสู่การออกแบบสูตรการจดัสรรเงนิอุดหนุนที่มุ่งสู่การลดช่องว่าง
ทางการคลงัในแนวนอนได้ในอนาคต แน่นอนว่าแนวทางที่เสนอทัง้สองประการมคีวามซบัซ้อนกว่า
แนวปฏบิตัทิีผ่่านมาในการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่ทอ้งถิน่มากพอสมควร และจ าเป็นจะตอ้งท าความ
เขา้ใจถงึหลกัคดิในการจดัสรรเงนิอุดหนุนใหแ้ก่ทอ้งถิน่มากขึน้ เพื่อใหเ้กดิการยอมรบัในแนวปฏบิตัิ
ดงักล่าวรว่มกนัต่อไป 
 พงึระลกึว่าในทางปฏบิตันิัน้ รฐับาลอาจก าหนดใหม้ปีระเภทและหลกัเกณฑ์การจดัสรรเงนิ
อดุหนุนหลายประการได ้โดยทีเ่งนิอดุหนุนแต่ละประเภทอาจมวีตัถุประสงคแ์ละใหค้วามส าคญักบัการ
ลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัทีแ่ตกต่างกนัออกไปได้ ในประเดน็นี้ ส่วนงานทีเ่กีย่วขอ้งควรก าหนด
ขึน้ใหช้ดัเจนและปฏบิตัติามแนวทางการจดัสรรเงนิอดุหนุนตามแนวนโยบายทีร่ฐับาลก าหนด เพื่อเป็น
หลกัประกนัว่าวตัถุประสงคใ์นการลดความเหลื่อมล ้าทางการคลงัระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่
จะไมถ่กูละเลยหรอืมองขา้มไป  
 หากสงัคมไทยใหค้วามส าคญักบัการสรา้งความเป็นธรรมทางสงัคมอย่างจรงิจงัแลว้ การลด
ความเหลื่อมล ้าทางการคลงัของสถาบนัทางการเมอืงการปกครองหลกัทีม่คีวามใกล้ชดิกบัประชาชน 
ซึ่งก็คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ย่อมเป็นรากฐานที่ส าคญัส าหรบัการดูแลคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนใหไ้ดอ้ย่างทัว่ถงึและไม่ควรมมีาตรฐานทีแ่ตกต่างกนัมากนัก โดยเฉพาะการดูแลประชาชน
ผูด้อ้ยโอกาสในพืน้ทีท่รุกนัดารหา่งไกล บทความนี้น่าจะมสีว่นชว่ยจุดประกายประเดน็นโยบายในเรื่อง
ดงักล่าวจากพืน้ฐานของขอ้เทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้ และตอ้งการเรยีกรอ้งใหผู้ค้นในสงัคมใหค้วามสนใจและ
รว่มกนัผลกัดนัใหม้กีารก าหนดแนวนโยบายในเรือ่งนี้ใหม้คีวามชดัเจนและมปีระสทิธผิลมากขึน้ต่อไป 
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