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บทคัดย่อ 

บทความน้ีเสนอการวิเคราะหแความเหลื่อมล้ าการคลังทองถิ่นในประเทศไทย โดย
วิเคราะหแรายไดการคลังทองถิ่นตอหัว (per capita revenue) ซ่ึงมาจากสามแหลง ก) 
รายไดจัดเก็บเอง ข) รายไดจากภาษีแบงหรือหนวยงานรัฐจัดเก็บให ค) เงินอุดหนุน  
ก าหนดใหจังหวัดเป็นหนวยวิเคราะหแ  ใชขอมูลเชิงประจักษแระหวางปี 2552-2554  
ประมวลเป็นขอมูลซ้ าตัวอยาง พรอมกับทดสอบขอสันนิษฐานวา หน่ึง มีความเหลื่อมล้ าของ
รายไดท่ีทองถิ่นจัดเก็บเอง และ ภาษีแบง เน่ืองจากฐานภาษีของแตละจังหวัดแตกตางกัน  
สอง เงินอุดหนุนเป็นตัวแปรนโยบายภายใตการควบคุมของรัฐบาล จึงท าหนาท่ีลดความ
เหลื่อมล้ าทางการคลัง  สรุปผลการศึกษา ประการแรก พบวามีความเหลื่อมล้ าของรายไดตอ
หัวท่ีทองถิ่นจัดเก็บเอง และภาษีแบงตอหัว  ประการท่ีสอง เงินอุดหนุนไมไดถูกจัดสรรใน
ลักษณะผกผัน จึงไมชวยลดความเหลื่อมล้ าทางการคลัง ประการท่ีสาม การวิเคราะหแอัตรา
การเปลี่ยนแปลงของรายไดตอหัว เพื่อทดสอบขอสันนิษฐาน “การไลกวด”  ผูวิจัยไมมี
หลักฐานสนับสนุนขอสันนิษฐานการไลกวด จึงคาดวาวาความเหลื่อมล้ าการคลังทองถิ่นฯ มี
แนวโนมสูงขึ้นยกเวนจะมีการปฏิรูปใหญเกี่ยวกับเงินอุดหนุน  ทายบทเสนอการอภิปราย
ทางเลือกใหมเพื่อลดความเหลื่อมล้ าโดยอิงหลักการเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอภาคและยก
กรณีศึกษากองทุนเพื่อความเสมอภาคของประเทศญี่ปุุนเป็นตัวอยาง 

[วารสารธรรมศาสตรแ ปีท่ี 33 ฉบับท่ี 2 ปี พ.ศ.2557] 

ค าส าคัญ: ความเหลื่อมล้ าของรายไดทองถิ่น, สัมประสิทธิ์จินี, รายไดท่ีทองถิ่นจัดเก็บเอง ,
ภาษีแบง, เงินอุดหนุนเพื่อลดความเหลื่อมล้ า, ประเทศไทย 
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Abstract 

This paper presents a case study of local fiscal disparity in Thailand 
with primary focus on 3 sources of the per capita local revenue, namely, a) 
locally collected revenue, b) shared tax, and c) grant.   Fiscal data are 
pooled from 76 provinces over fiscal year 2552-2554, to test two hypotheses: 
First, that there exist fiscal inequality in two sources, namely, i) locally 
collected revenue and ii) shared tax due mainly to variations in local tax 
base across provinces.  Secondly, that the grant revenue is assumed to play 
an equalizing function in accordance to local finance theory and the 
practices in many countries.  Whereas the first hypothesis is empirically 
confirmed -- the second hypothesis is rejected.  Later, we explore the growth 
performance and test a catching-up hypothesis in the sense that the revenue 
per capita in the poor provinces increased at faster rates than those of rich 
provinces. We could not find empirical evidence to support the convergence, 
accordingly, we anticipate that local fiscal disparity tend to persist unless 
there will be drastic change in grant allocation policy.  The last section 
discusses alternative schemes for equalization grant and cites the case of 
Japanese Local Allocation Tax (LAT) as an example.    

[Thammasat Journal, Volume 33 No.2, 2014] 
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ค าน า 

การกระจายอ านาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย ไดรับการสนับสนุน
จากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  โดยแสดงเจตจ านงใหกระจายอ านาจ และไดรับการตอบสนองภายหลัง 
พรบ. ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง พ.ศ. 2542    ท าใหองคแกร
ปกครองสวนทองถิ่น (อปท) ไดรับการถายโอนภารกิจ โอนเงิน (ภาษีแบง และเงินอุดหนุน) และการ
โอนบุคลากรจ านวนหนึ่งในชวงเวลาสิบปีเศษที่ผานมา  ชวยสนับสนุนให อปท. ขยายบริการ
สาธารณะทองถิ่นในอัตรากาวกระโดดนับเป็นความกาวหนาของทองถิ่นไทยที่ประจักษแไดอาทิเชน 
ถนนหนทาง โครงสรางพื้นฐาน การจัดบริการรูปแบบใหมและการท างานเชิงรุกเพื่อยกระดับคุณภาพ
ชีวิตประชาชน  อยางไรก็ตาม มีขอรองเรียนเกี่ยวกับความไมเป็นธรรมระหวาง อปท. ในพื้นที่รวย/จน  
เนื่องจากรายไดการคลังทองถิ่นแตกตางกันคอนขางมาก  ซึ่งจะน ามาเป็นหัวขอการวิจัยในครั้งน้ี 

ความเหลื่อมล้ าของการคลัง (fiscal disparity) จ าแนกออกเป็นสองระดับ20 หนึ่ง ความ
เหลื่อมล้ าการคลังตามแนวตั้ง (vertical fiscal disparity) ซึ่งเกี่ยวของกับปใญหาการจัดสรรรายได 
(revenue assignment) ไมสมดุลกับการจัดสรรรายจาย (expenditure assignment)  ซึ่งสะทอน
ในค ากลาวของคนทองถิ่นที่ระบุวา “ไดรับภารกิจถายโอน” แตวา “เงินไมตามมา” (unfunded 
mandates) นอกจากนี้มีปใญหาความไมเทาเทียมทางการคลัง เปรียบเทียบระหวาง อปท.รูปแบบ
พิเศษ (กรุงเทพมหานคร กับ เมืองพัทยา) กับ เทศบาล และ อบต. เป็นตน   สอง ความเหลื่อมล้ าตาม
แนวนอน (horizontal fiscal disparity) หมายถึง การเปรียบเทียบระหวาง อปท ประเภทเดียวกัน
แตตั้งในภูมิภาคที่แตกตางกัน เชน เทศบาลหรืออบต. ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เปรียบเทียบกับ 
เทศบาล/อบต. ในกรุงเทพและปริมณฑล  

 บทความนี้เสนอความกาวหนาของการวิจัยเกี่ยวกับความเหลื่อมล้ าดานการคลังขององคแกร
ปกครองทองถิ่น โดยประมวลขอมูลสถิติการคลังระหวางปี พ.ศ. 2552-2554  เพื่อวิเคราะหแความ
เหลื่อมล้ าของรายไดทองถิ่น โดยใชขอมูลของสวนราชการ กลาวคือ กรมสงเสริมการปกครองสวน
ทองถิ่น และส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น  ครอบคลุม
หนวยงานทองถิ่นทั้งหมด (7,853 แหง)  รายไดทองถิ่นจ าแนกออกเป็น 3 สวน คือ รายไดที่ทองถิ่น
จัดเก็บเอง (R1) สอง ภาษีแบงหรือท่ีรัฐจัดเก็บ  (R2) และ เงินอุดหนุน (R3)  น ามาค านวณเป็นรายได
ตอหัว  และการวิเคราะหแเป็นรายจังหวัด  

เนื้อหาในบทวิเคราะหแนี้จ าแนกออกเป็น 3 หัวขอ  หัวข้อแรก  การวัดความเหลื่อมล้ าของ
รายไดทองถิ่นตามสภาพเป็นจริง ในชวงปี 2552-2554  เพื่อเขาใจสถานะการคลังทองถิ่น และความ
เปลี่ยนแปลงท่ีเกิดขึ้นจริง พรอมกับทดสอบขอสันนิษฐานบางประการดังจะขยายความตอไป   หัวข้อ
ที่สอง อภิปรายเชิงนโยบาย คือ แนวทางลดความเหลื่อมล้ าทางการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
ปรับปรุงวิธีการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอภาค  เงินอุดหนุนใหทองถิ่นเป็นครื่องมือของรัฐบาล 
โดยมอบอ านาจใหคณะกรรมการกระจายอ านาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น (กกถ) ท าหนาที่
ก ากับดูแล  ปใจจุบันเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่จัดสรรให อปท. มีมูลคาระหวาง 2-3 แสนลานบาท    
คิดเป็นสัดสวนรอยละ 40 ของรายไดรวมของ อปท. ตามหลักอุดมคติการจัดสรรเงินอุดหนุนควรจะอิง
                                                           
20ดูหนังสือของ Boadway and Shah (2009) 
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หลักความเสมอภาค (equalization grant)21 กลาวคือ อปท.ที่มีรายไดนอยหรือวัดดวยดัชนีความ
ขาดแคลน22 จะไดรับการจัดสรรมาก  แตในสภาพเป็นจริงจะแตกตางจากหลักทฤษฎีหรืออุดมคติ  
หัวข้อท่ีสาม อภิปรายแนวทางการเพิ่มรายไดใหแกทองถิ่นดวย “การคิดนอกกรอบ” ตัวอยางเชน การ
ปฏิรูปภาษีทรัพยแสิน ภาษีสิ่งแวดลอม การแกไขกฎหมายรายไดทองถิ่น หรือกฎหมายจังหวัดจัดการ
ตนเอง   

 เนื้อหาในบทความนี้แบงเป็น 5 สวน สวนที่สอง อธิบายทฤษฎี กรอบการวิจัย และส ารวจ
ผลงานวิจัยในอดีตในตางประเทศและในประเทศไทย สวนที่สาม อธิบายฐานขอมูล นิยามศัพทแ  การ
วิเคราะหแสถิติเปรียบเทียบ และดัชนีวัดความเหลื่อมล้ า พรอมกับอภิปรายผลการศึกษา สวนที่สี่ 
อภิปรายทางเลือกของการปรับปรุงมาตรการลดความเหลื่อมล้ าและขอเสนอแนะการวิจัยในอนาคต 
เชน การใหมีกองทุนเพื่อความเสมอภาค กฎหมายภาษีทรัพยแสิน (ยกเลิก พรบ. ภาษีโรงเรือนและ
ที่ดิน) สวนท่ีหา สรุป 

ทบทวนทฤษฎีและวรรณกรรม 

การกระจายอ านาจใหทองถิ่น เกิดขึ้นทั่วโลก เนื่องจากตระหนักวา อปท. ท าหนาที่จัดสรร
บริการสาธารณะทองถิ่นสอดคลองกับหลักประสิทธิภาพ เพราะใกลชิดประชาชน รูขอมูลประชาชน
และความตองการของพลเมือง  เมื่อประชาชนประสบปใญหาความเดือดรอน อปท. สามารถ
ตอบสนองไดรวดเร็ว Anwar Shah (2006) ใชค าศัพทแเชิงเปรียบเทียบ กลาวคือ responsive 
governance ซึ่งสะทอนการตอบสนอง  responsible governance สะทอนความรับผิดชอบ  และ 
accountable governance สะทอนการเปิดเผยขอมูลและอธิบายประชาชนวาดวยบัญชีรายได
รายไดทองถิ่น   

 ต าราการคลังอธิบายวาความไมสมดุลทางการคลัง23 เกิดขึ้นไดเสมอและมีผลงานวิจัย
จ านวนมากในสองทศวรรษที่ผานมาจ าแนกเป็นความไมสมดุลตามแนวตั้ง และความไมสมดุลตาม
แนวนอน มีตัวอยางผลงานวิจัยที่รวบรวมขอมูลจากหลายประเทศทั่วโลกในหนังสือของ Boadway 
and Shah (2009)  

 

 

 

 

                                                           
21  Boadway and Shah (2009) และ Martinez-Vazquez (2006) 
22  ดัชนีวัดความขาดแคลน (deprivation index) ใชตัวบงชี้หลายตัว อาทิเชน การมีน้ าดื่มสะอาด การขาด
ปใจจัยพื้นฐานเชนถนนหนทาง ความไมสะดวกหรือยากล าบากในการคมนาคม การไมมีงานท า อัตราการเจ็บปุวยของ
ประชาชนในพื้นที่ อัตราการไมรูหนังสือของประชาชน    
23  ดู Bahl (2000) Boadway and Shah (2009) และ Martinez-Vazquez and Boex (2004)  
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การโอนเงินระหวางรัฐบาลและรัฐบาลทองถิ่น (intergovernmental transfer) เป็น
มาตรการส าคัญที่สามารถปิดชองวางทางการคลังและสนับสนุนใหรัฐบาลทองถิ่นจัดบริการสาธารณะ
อยางมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้จ าเป็นตองติดตามขอมูล และการวิจัยอยางตอเนื่อง เนื่องจากสถานการณแ
การคลังแปรเปลี่ยนทุกปี  การถายโอนโดยทั่วไปประกอบดวยสองรูปแบบ รูปแบบที่หนึ่ง ภาษีแบง 
(shared tax หรือ revenue sharing หรือ tax rebate24) ระหวางสวนกลางและสวนทองถิ่น   
รูปแบบที่สอง เงินอุดหนุน (grant) ซึ่งจ าแนกเป็นเงินอุดหนุนทั่วไป (ก าหนดเป็นสูตร ไมมีเง่ือนไข 
รายไดสวนที่ เหลือเก็บไวได )  เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ ซึ่งมีเ ง่ือนไขก าหนดประเภทการใชเงิน 
วัตถุประสงคแของการใชเงิน เป็นตน) 

Boadway (2007) อธิบายบทบาทของเงินอุดหนุน หน่ึง เพื่อปิดชองวางทางการคลัง (fiscal 
gap) สอง การท าหนาที่ความเสมอภาค (equalization) สาม การช้ีน าใหทองถิ่นท างานเพื่อบรรลุ
เปูาหมายของชาติ เชน การจัดสวัสดิการผูสูงอายุ สี่ การเป็นหลักประกันใหประชาชนไดรับบริการ
สาธารณะไดมาตรฐาน (national standards of public services) หา การผดุงความเป็นธรรมตาม
แนวตั้ง (national vertical equity)  

การวัดความเหลื่อมล้ าทางการคลัง 

วิธีการวัดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ มีสูตรการค านวณหลายวิธี ดัชนีที่ไดรับการ
แพรหลายมากที่สุดคือ Gini coefficient ซึ่งมีคาระหวาง 0 – 1 เนื่องจากการแปลผลชัดเจน  และ
สามารถเช่ือมโยงกับ เสนลอเรนซแ (Lorenz curve) ซึ่งแสดงการกระจุกตัวของรายได (คนรวย/คนจน 
พื้นที่รวย/พื้นที่จน)  ในชวงเวลาที่ผานยังมีการคนควาที่เรียกวา Gini decomposition25 ซึ่งจ าแนก
ความเหลื่อมล้ าตามประเภทรายได (inequality by income sources) เชน รายไดทองถิ่น มาจาก
สามสวน รายไดจัดเก็บเอง ภาษีแบง และ เงินอุดหนุน พรอมกับระบุวา ปใจจัยที่ 1-2-3 มีสวนท าให
ความเหลื่อมล้ าเพิ่มขึ้น (คาบวก) หรือลดลง (คาลบ)   

ดัชนีแบบไทลแ (Theil entropy index) ไดรับการยอมรับอยางกวางขวาง และมีจุดแข็ง
ตรงที่สามารถค านวณขามจังหวัด (between group variations) และภายในจังหวัด (within group 
variations)  ตัวอยางเชน วิเคราะหแความเหลื่อมล้ าการคลังโดยรวม เกิดจากการวดัความแตกตาง
ภายในกลุม (within variations) กับ ความแตกตางขามกลุม (between variations) 

CV หรือ coefficient of variations เป็นอีกดัชนีหน่ึงที่นิยมใช โดยอิงคา variance วาเป็น
กี่เทาของคาเฉลี่ย (mean value) ซึ่งเป็นคาสถิติเชิงพรรณนาท่ีสามารถค านวณไดงายและนิยมอางอิง
แพรหลาย  

 

 

 

                                                           
24   ในประเทศจีนนิยมเรียกวา tax rebate 
25  ดูสูตรค านวณใน Lerman and Yitzhaki (1985) 
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การศึกษาเชิงประจักษ์ 

ฐานข้อมูล และนิยามศัพท์ 

ผูเขียนไดรวบรวมขอมูลการคลังของ อปท. ทั้งหมด (7,853 แหง) จากกรมสงเสริมการ
ปกครองทองถิ่นและส านักงานคณะกรรมการกระจายอ านาจใหแกองคแกรปกครองสวนทองถิ่น ในชวง
ปีงประมาณ 2552-2554 เพื่อน ามาวิเคราะหแหัวขอความเหลื่อมล้ าดานการคลังทองถิ่น ฐานขอมูลนี้
ครอบคลุม อบจ. เทศบาล อบต.  โดยผูวิจัยน ามาประมวลเป็น “รายจังหวัด”26 ทั้งนี้มีเหตุผลสอง
ประการ  ประการแรก การท าใหหนวยวิเคราะหแลดลงเหลือ 76 จังหวัด (หมายเหตุ สาเหตุที่ไมรวม
จังหวัดบึงกาฬ ซึ่งจัดตั้งใหม เนื่องจากขอมูลอาจจะไมครบถวนหรือ “ไมนิ่ง”)  สอง  “จังหวัด” เป็น
หนวยงานพื้นที่ ซึ่งมีประวัติความเป็นมาอันยาวนาน มีการจัดเก็บ “ขอมูลระดับจังหวัด” ที่ชัดเจน 
ตัวอยางเชน ผลิตภัณฑแมวลรวมจังหวัด (GPP, gross provincial products) รายไดจากการเก็บภาษี
สามารถระบุเป็นรายจังหวัด (provincial tax data) การอัตราความยากจนเป็นรายจังหวัด 
(provincial poverty index) เป็นตน   

นิยามศพัท ์

ขอมูลการคลังทองถิ่น จ าแนกออกเป็นดานรายได และดานรายจาย ในที่นี้จะเนนการวัด
ความเหลื่อมล้ าดานรายได  (local revenue inequality)  ที่กลาวเชนนี้มิไดหมายความวา ดาน
รายจายทองถิ่น (local expenditure) ไมมีความส าคัญ  เพียงแตผูวิจัยประเมินวา การรวบรวมขอมูล
ดานรายจายของทองถิ่น ยังมีอุปสรรคคอนขางมาก เพราะยังขาดระบบขอมูลสนเทศของทองถิ่น ที่
ชวยใหนักวิจัยสืบคนไดสะดวก 

R1/N  หมายถึง รายได้ที่ท้องถิ่นจัดเก็บเอง ซึ่งมาจากหลายแหลง ไดแก “รายไดหาหมวด” 
หมายถึงรายไดทองถิ่นอันเกิดจาก ภาษี คาธรรมเนียม รายไดจากทรัพยแสิน รายไดจากวิสาหกิจของ
ทองถิ่น และรายไดเบ็ดเตล็ด  ผูวิจัยประมวลขอมูลของ อบจ. เทศบาล และ อบต. ทั้งจังหวัดรวมกัน 
หารดวยจ านวนประชากรของจังหวัดนัน้  หนวย บาทตอคน   

R2/N  หมายถึง รายได้จากภาษีแบ่งหรือท่ีรัฐบาลจัดสรรให้ อปท. เชน ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษี
สรรพสามิต คาภาคหลวง ภาษีรถยนตแ คาธรรมเนียมจดทะเบียนนิติกรรม (ท่ีดิน) ฯลฯ  โดยรวมขอมูล
จาก อบจ. เทศบาล และ อบต. ภายในจังหวัด หารดวยจ านวนประชากรของจังหวัด  หนวย บาทตอ
คน   

R3/N  หมายถึง รายไดทองถิ่นจากเงินอุดหนุนรัฐบาล รวมเงินอุดหนุนทั่วไป และ เงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ โดยประมวลรายไดเงินอุดหนุนของ อบจ. เทศบาล และ อบต. ภายในจังหวัด  
เปรียบเทียบกับประชากรในจังหวัด หนวย บาทตอคน   

 

 

                                                           
26   เขียนเป็นสัญลักษณแ คือ R1/N =    ∑ R1(i) / N  ;   i = หนวยงาน อปท. ในจังหวัด รวม อบจ. เทศบาล อบต. 
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ข้อสันนิษฐาน 

H1:  ความเหลื่อมล้ าของรายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง (locally collected revenue) 
เนื่องจากฐานภาษีทองถิ่น (local tax base) ของแตละ อปท. ไมเทากัน อปท. ในพื้นที่เจริญมีโรงงาน
สถานประกอบการและศูนยแการพาณิชยแ จัดเก็บรายไดมาก  ในขณะที่ อปท. ในพื้นที่ชนบท ฐานภาษี
ที่จะจัดเก็บนอย  นอกจากนี้อาจจะเป็นผลจากปใจจัยอื่นๆ เชน ความพยายามจัดเก็บภาษี (tax 
effort) แตกตางกัน 

H2: ความเหลื่อมล้ าของภาษีแบงหรือที่รัฐจัดเก็บให (shared taxes) มีแตกตางกันอยางมี
นัยส าคัญ ขยายความคือ การจัดเก็บจากภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต คาภาคหลวง ซึ่งด าเนินการ
โดยหนวยงานราชการ เชน กรมสรรพากร กรมสรรพสามิต กรมศุลกากร  กรมทรัพยากรธรณี หรือ
สวนราชการอื่น ๆ  กฎหมายก าหนดให “แบงรายได” เชนกรณีภาษีมูลคาเพิ่มก าหนดใหเทากับ 1 
สวนใน 9 สวน  ภาษีสุราและภาษียาสูบจัดเก็บเป็น “ภาษีเสริม” ในอัตรารอยละ 10 เป็นตน  การ
แบงรายไดคาภาคหลวงก าหนดโดยกฎหมายตามค าแนะน าของคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ   โดย
ธรรมชาติ ภาษีมีลักษณะกระจุกตัวในบางภูมิภาคหรือบางจังหวัด  เชน กรุงเทพมหานคร ภาค
ตะวันออก อันมีแหลงผลิตโรงงานและความเจริญทางเศรษฐกิจ  รายไดทองถิ่นจากภาษีแบงจึงมี
ลักษณะกระจุกตัวตามไปดวย 

H3:  ตามหลักการที่ควรจะเป็น (normative analysis) รัฐบาลมีหนาที่ทางเศรษฐกิจสาม
ดาน27 กลาวคือ การรักษาเสถียรภาพ การจัดสรรทรัพยากรใหมีประสิทธิภาพ และการสรางความ
เป็นธรรม ประการสุดทายสื่อความหมายวาการท าบทบาทควบคุมการกระจายรายไดใหอยูในระดับที่
เหมาะสม คนรวยและคนจนไมมีความแตกตางกันมากนัก  ในบริบทของการกระจายอ านาจ--รัฐบาล
มอบหมายใหคณะกรรมการกระจายอ านาจใหแกทองถิ่น (กกถ) ท าหนาที่จัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อ
ความเสมอภาค (equalization grant) ซึ่งอธิบายในต าราเศรษฐศาสตรแการคลังทั่วไป และเป็นหลัก
ปฏิบัติในประเทศตางๆทั่วโลก จนกลาวไดวาเป็นหลักสากลของการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอ
ภาค28 

การวิเคราะห์สถิติความเหลื่อมล้ า 

ในตาราง 1 แสดงคาสถิติรายไดของ อปท. ทั้งหมด ตามปีงบประมาณ 2552-2554 โดยไม
นับรวมเมืองพัทยาและจังหวัดบึงกาฬ ซึ่งขยายตัวจาก 335,383 ลานบาทในปี 2552 เป็น 406,541 
ลานบาท ค านวณเป็นอัตราการเติบโตเทากับรอยละ 10 ตอปี อนึ่ง นาสังเกตวา รายไดที่ อปท. 
จัดเก็บเองมีสัดสวนเพียงรอยละ 10  เกือบครึ่งหน่ึงของรายไดมาจากภาษีแบงหรือท่ีรัฐจัดเก็บให และ
รอยละ 40 มาจากเงินอุดหนุนจากงบประมาณแผนดิน 

 

 
                                                           
27  Richard Musgrave (1959) 
28  ตัวอยางเชน ประเทศญี่ปุุน (Mochida 2008) ประเทศจีน (Lin 2011) ประเทศรัสเซีย (Martinez-Vasquez et 
al. 2006) 
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ตาราง 1 รายได้ท้องถิ่นจ าแนกตามประเภท ปีงบประมาณ 2552-2554 (หน่วยล้านบาท) 

ปีงบประมาณ รายได้จัดเก็บเอง รายได้ภาษีแบ่ง รายได้เงินอุดหนุน รายได้รวม 

2552 35,518 150,945 148,919 335,383 

2553 37,781 190,258 120,469 348,508 

2554 40,116 203,015 163,411 406,541 

  

สัดส่วน ร้อยละ 

 2552 10.6 45.0 44.4 100.0 

2553 10.8 54.6 34.6 100.0 

2554 9.9 49.9 40.2 100.0 

ที่มาของขอมูล กรมสงเสรมิการปกครองทองถิ่น, 2013 

ในตาราง 2 แสดงสถิติรายได อปท. เปรียบเทียบ 76 จังหวัด (โดยไมรวมจังหวัดบึงกาฬและ
เมืองพัทยา) พรอมกับรายงานดัชนีวัดความเหลื่อมล้ า (Gini coefficient, Theil entropy index, 
และ coefficient of variations)29  ขอสังเกตโดยรวมคือ หนึ่ง รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเองมีความ
เหลื่อมล้ าสูง ดัชนีจินีเทากับ 0.43  คาเฉลี่ยเทากับ 504.6 บาทตอคน  กลุมจังหวัดที่จัดเก็บไดนอย 
(10th percentile) เทากับ 168.5 บาทตอคน เทียบกับจังหวัดที่เก็บไดมากเทากับ 1,008 บาทตอคน   

สอง ภาษีแบงหรือที่รัฐจัดเก็บใหมีความเหลื่อมล้ ารองลงมา จากคา 10th percentile 
เทากับ 2,058 บาทตอคน เทียบกับ 90th percentile วัดเป็นคาสัมประสิทธิจินีเทากับ 0.16   

สาม เงินอุดหนุนมีความเหลื่อมล้ านอย ระหวาง 2-3 พันบาทตอคน  ค านวณเป็นเลขดัชนี
จินีเทากับ 0.08   

 

 

 

 

 
                                                           
29  Gini coefficient มีคาระหวาง 0 ถึง 1   คาศูนยแหมายถึงเทาเทียมกัน โดยทั่วไปคาความเหลื่อมล้ าของรายได
ระหวางคนรวย/คนจน  อยูระหวาง 0.2 – 0.6  ตัวอยางประเทศแถบสแกนดิเนเวีย มีความเหลื่อมล้ านอย คาจินีมักจะ
อยูในชวง 0.2 – 0.3  ในทางตรงกันขามประเทศแถบละตินอเมริการวมทั้งไทย ความเหลื่อมล้ าสูง วัดดวย Gini 
coefficient อยูในชวง 0.4 – 0.6     
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ตาราง 2 ค่าสถิติเปอร์เซนไทล์ และดัชนีวัดความเหลื่อมล้ า พ.ศ. 2554 (หน่วย บาทต่อคน) 

ค่าสถิติ 

รายได้ที่ท้องถิ่น 

จัดเก็บเอง รายได้ภาษีหรือที่รัฐจัดเก็บให้ รายได้เงินอุดหนุน รายได้รวม 

N จังหวัด 76 76 76 76 

คาเฉลี่ย 504.6 2,917.6 2,713.3 6,135.5 

p10 168.5 2,058.0 2,276.5 4,698.5 

p25 220.3 2,305.0 2,429.8 5,221.8 

p50 324.1 2,662.0 2,679.5 5,758.3 

p75 546.4 3,074.3 2,937.4 6,621.3 

p90 1,008.0 4,477.1 3,285.9 7,705.4 

 

ดัชนีวัดความเหล่ือมล้ า 

Gini coefficient 0.43 0.16 0.08 0.11 

Theil entropy 0.35 0.05 0.01 0.03 

CV  1.02 0.34 0.14 0.24 

 รายไดของ อปท. มีความผันผวนตามภาวะเศรษฐกิจและสถานะการคลังของรัฐบาล 
โดยเฉพาะอยางยิ่งพบวาในปีงบประมาณ 2553 เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรใหทองถิ่นลดลงอยางมาก 
(จาก 2,488.7 บาทตอในปีกอนหนา เหลือ 1,970.1 บาทตอคน)  ในปีตอมาคือ 2554 รัฐบาลจึงได
เพิ่มเงินอุดหนุนใหทองถิ่น 
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ตาราง 3 ความผันผวนรายได้ท้องถิ่นปีงบประมาณ 2552-2555 

ปีงบประมาณ รายได้ที่จัดเก็บเอง ภาษีแบ่ง เงินอุดหนุน รายได้รวมต่อหัว 
  หนวย บาทตอคน 

2552 459.8 2,268.30 2,488.70 5,216.80 

2553 477.5 2,862.00 1,970.10 5,309.50 

2554 504.6 2,917.60 2,713.30 6,135.50 
  อัตราการเติบโต x 100 = รอยละ 

2553 0.025 0.244 -0.233 0.014 

2554 0.062 0.002 0.322 0.145 
  เฉลี่ย 0.043 0.123 0.044 0.08 
 

 รูปภาพประกอบ 1 แสดงความสัมพันธแระหวางภาษีแบง กับ รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง
ภายในจังหวัด ซึ่งสังเกตไดวา สองตัวแปรนี้มีความสัมพันธแทางบวกแบบไมเสนตรง (nonlinear)  ใน
กลุมที่ฐานรายไดสูง--คือจังหวัดที่จัดเก็บเองไดเกินกวา 2,000 บาทตอคน มักจะไดรับภาษีแบงสูง
เชนเดียวกัน คือ 4,000 – 6,000 บาทตอคน  ในขณะที่สวนใหญจัดเก็บรายไดเอง 400-500 บาทตอ
คน และไดรับภาษีแบงประมาณ 2,000 – 3,500 บาทตอคน   

 

 
  ภาพประกอบ 1 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างภาษีแบ่ง กับ รายได้ที่จัดเก็บเอง 

  แกนตั้ง หมายถึง รายไดภาษีแบงหรือรัฐจัดเก็บให บาทตอคน 

  แกนนอน หมายถึง รายไดจัดเก็บเอง บาทตอคน 

log capy2 = 5.860 + 0.344 log capy1
r² = 0.711  RMSE = 0.154  n = 304
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รูปภาพประกอบ 2 แสดงความสัมพันธแระหวางเงินอุดหนุนจากรัฐบาล กับ การจัดภาษีแบง
ใหทองถิ่น ซึ่งพบสังเกตวา ตัวแปรนี้ไมมีความสัมพันธแอยางชัดเจนวาเป็นทางบวกหรือทางลบ อยางไร
ก็ตามตามหลักความเสมอภาค (equalization principle) รัฐบาลพึงจัดสรรรายไดใหจังหวัด 
(ทองถิ่น) ที่มีความสามารถจัดเก็บรายไดต่ า มากกวาจังหวัดที่มีศักยภาพการจัดเก็บรายไดสูง  

 

 
ภาพประกอบ 2 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างเงินอุดหนุน กับ ภาษแีบ่งหรือที่รัฐจัดเก็บให้ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

log capy3 = 7.398 + 0.058 log capy2
r² = 0.004  RMSE = 0.253  n = 304
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 ตาราง 4 แสดงการจัดกลุมจังหวัดตาม “รายไดตอหัว” จากนอยไปมาก พรอมกับระบุ
ความถี่ (หรือจ านวนจังหวัดที่ตกอยูในชวงรายไดดังกลาว)  จ านวนความถี่ 228 (หมายถึง 76 จังหวัด 
x 3 ปี) พบขอสังเกตบางประการที่ขอน ามาอภิปรายดังนี้   หนึ่ง มีจังหวัดที่รายไดตอหัวต่ ากวา 5 พัน
บาทเทากับ 28 จังหวัด (83 / 3 = 27.7)  ซึ่งอาจจะเรียกวา “กลุมรายไดนอย”  สอง ประมาณ
ครึ่งหนึ่งมีรายไดตอคนระหวาง 5 – 7 พันบาท อาจจะเรียกวา “จังหวัดรายไดปานกลาง”  สาม  กลุม
จังหวัดรายไดสูง (8 จังหวัด) มีรายไดระหวาง 7,000 ถึง 14,000 บาทตอคน 

 ขอสังเกตที่ควรคาตอการพิจารณาเชิงนโยบาย คือ การจัดสรรเงินอุดหนุนตามสภาพเป็น
จริง ซึ่งเป็นเครื่องมือของรัฐบาล ยังมิไดด าเนินการตามหลักความเสมอภาค ซึ่งควรจะมีแบบแผน
ผกผัน (inverse relationship) กับรายไดที่จัดเก็บเองและภาษีแบง30   

ตาราง 4  เปรียบเทียบกลุ่มจังหวัดรายได้น้อย- ปานกลาง- และรายได้สูง (หน่วย บาทต่อคน) 

ช่วงรายได้ 

บาทต่อคน 

ความถ่ี 

(จังหวัด) จัดเก็บเอง ภาษีแบ่ง เงินอุดหนุน 

รายได้ 

ต่อหัว 

<4000 9 154 1,971 1,666 3,790 

4001-4500 33 184 1,967 2,089 4,240 

4501-5000 41 259 2,235 2,259 4,752 

5001-5500 51 333 2,423 2,488 5,244 

5501-6000 32 481 2,754 2,474 5,709 

6001-7000 39 589 3,029 2,787 6,405 

7001-8000 13 1,135 4,141 2,242 7,517 

8001-10000 5 1,500 4,826 2,492 8,818 

10001-15000 5 2,784 5,915 2,445 11,144 

ผลรวม/คาเฉลี่ย 228 481 2,683 2,391 5,554 

 

 

 

                                                           
30  ผูสนใจศึกษาขอมูลการจัดสรรเงินอุดหนุนของญี่ปุุน (LAT = Local Allocation Tax) ดูเอกสารของ Nobuki 
Mochida (2008) ซ่ึงแสดงการจัดสรรให 47 จังหวัด (prefecture) ในลักษณะผกผัน และบางจังหวัด (โตเกียว) ไมได
รับการจัดสรรเงินจาก LAT  
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ตาราง 5 แสดงการวิเคราะหแความเหลื่อมล้ า—จากแหลงรายได (decomposed Gini 
coefficient)31 จาก 3 แหลงรายได วิธีการและขั้นตอน คือ การวัดขนาดของแตละองคแประกอบ (Sk 
หรือ percentage share) การวัดดัชนีจินี (Gk) ของแตละรายได  การวัดคาความสหสัมพันธแ (Rk) 
ระหวางองคแประกอบกับตัวรวม (total income) คอลัมนแ share แสดงวา ความเหลื่อมล้ า (เทียบให
เป็นคาเทากับ 100%)32   มาจากองคแประกอบที่หนึ่ง (จัดเก็บเอง) รอยละ 22  ความเหลื่อมล้ าจาก
ภาษีแบงเทากับรอยละ 51 และความเหลื่อมล้ าจากเงินอุดหนุนเทากับรอยละ 27 

ผลการศึกษานี้ใหขอคิดเห็นวา มีหนทางที่จะปรับลดความเหลื่อมล้ าทางการคลังทองถิ่น 
โดยการปฏิรูปภาษีแบงและเงินอุดหนุน ซึ่งจะอภิปรายในตอนตอไป 

ตารางที่ 5 การวัดความเหลื่อมล้ าโดยจ าแนกแหล่งรายได้ (Sources of Inequality) 

แหล่งรายได้ Sk Gk Rk Share % Change 

                                                           
31 ดูค าอธิบายเทคนิคการวิเคราะหแไดจาก Lerman and Yitzhaki (1985) 

GI =  ∑ [ Rk . Gk . Sk ] 

 

Rk = 
         

          
 

 

Gk = 
           

  
 

ความหมายของตัวแปรคือ 

Sk = 
  

 
 

Yk = the kth component of fiscal resources 

F = the rank of the cumulative distribution of total fiscal resources 

Fk = the rank of the cumulative distribution of the kth component 

ek =the total amount of the kth component 

e= total fiscal resources 

32  ค าศัพทแเฉพาะคือ RIS = relative inequality share 

RISk = 
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จัดเก็บเอง 0.0839 0.4293 0.8212 0.2195 0.1357 

ภาษีแบง 0.4702 0.1649 0.8815 0.5075 0.0373 

เงินอุดหนุน 0.4458 0.1417 0.5808 0.2725 -0.1733 

รายไดตอหัว 

 

0.1347 

     หมายเหตุ   sk หมายถึง สัดสวนความส าคัญ (รอยละ) 

       Gk หมายถึง ความเหลื่อมล้ าวัดเฉพาะรายการนั้นๆ 

       Rk หมายถึง คาสหสมัพันธแของรายการ กับ ตัวรวม 

       Share หมายถึง การตีความวา ความเหลื่อมล้ าจาก 3 แหลง คิดเป็นรอยละเทาใด 

       %change หมายถึง การซิมูเลชันโดยใหมีการเพิ่มขึ้นของ 3 แหลงรายได จะท าให
ผลรวมความเหลื่อมล้ าเพิ่มขึ้น (คาบวก) หรือลดลง (คาลบ) 

 รูปภาพประกอบ 3 แสดงการกระจุกตัวของรายไดทองถิ่น เสนตรงทะแยงมุม เป็นเสนใน
อุดมคติ คือ มีความเสมอภาคของรายได  เสนอ่ืนๆมีลักษณะ “เสนโคง” สะทอนกระจุกตัวหรือความ
เหลื่อมล้ าของรายไดที่มีระดับแตกตางกัน   

 
ภาพประกอบ 3 เส้นลอเรนซ์ แสดงความเหลื่อมล้ าจ าแนกตามแหล่งรายได้ (3 แหล่ง) 
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 ตาราง 6  แสดงขอมูลเปรียบเทียบ โดยพิจารณาสองกลุม กลุมแรก “จังหวัดรายไดสูง”    
(10 อันดับแรก) กลุมที่สอง “จังหวัดรายไดต่ า” (10 อันดับสุดทาย) พรอมกับเสนอขอสังเกตเพื่อ
สนับสนุนใหมีการอภิปรายผลตอไป  

กลุมแรก  จังหวัดภูเก็ตมีรายไดทองถิ่นตอหัวสูงที่สุดเทากับ 11,005 บาทตอคน         
(หมายเหตุ เป็นเฉลี่ยทั้งสามปี) รองลงมาคือ กรุงเทพมหานคร ระยอง ชลบุรี ตามล าดับ ซึ่งสวนใหญ
อยูในภาคกลาง   

กลุมที่สอง จังหวัดที่มีรายไดทองถิ่นตอหัวต่ าที่สุด พบวาเกือบทั้งหมดอยู ในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ (ยกเวนจังหวัดสระแกว)  

ตาราง 6 เปรียบเทียบการคลังท้องถิ่น 10 อันดับแรก และ 10 อันดับสุดท้าย 

จังหวัด 

รายได้
จัดเก็บ

เอง ภาษีแบ่ง 
เงิน

อุดหนุน 
รายได้
รวม 

จ านวน 
อปท. พื้นที่ 

จ านวน
ประชากร 

   

10 อันดับแรก 

   ภูเก็ต 3060.5 5397.2 2547.4 11005.1 19 559.1 332,704 

กทม 2281.0 6017.2 2305.9 10604.1 1 1568.7 5,705,751 

ระยอง 1561.8 4753.8 2298.0 8613.7 68 3805.0 606,998 

ชลบุรี 1444.7 4205.7 2214.4 7864.8 98 4552.0 1,175,388 

สมุทรปราการ 1336.3 4435.9 1696.0 7468.2 49 972.2 1,155,540 

สระบุรี 751.9 4143.3 2563.0 7458.3 109 3350.5 613,258 

อยุธยา 865.1 4079.6 2319.8 7264.5 158 2247.6 770,515 

สมุทรสาคร 1209.4 3481.6 2101.5 6792.5 38 869.8 481,336 

นนทบุร ี 970.5 3957.5 1861.6 6789.5 46 645.5 1,067,432 

เพชรบุร ี 525.3 3094.3 2909.8 6529.4 85 5724.5 457,947 

   

10 อันดับสุดท้าย 

   สระแกว 249.3 2047.4 2147.6 4444.3 66 7054.8 532,810 

มหาสารคาม 164.2 1977.4 2194.0 4335.5 143 5445.9 937,720 

บุรีรัมยแ 166.9 1876.0 2231.1 4273.9 209 10316.5 1,538,400 

อุบลราชธานี 174.5 1961.2 2116.3 4252.0 239 15642.2 1,798,663 

นครพนม 167.9 1943.2 2121.1 4232.1 104 5381.9 700,168 

ศรีสะเกษ 131.3 1866.4 2164.0 4161.7 217 8143.2 1,442,647 
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รอยเอ็ด 155.7 1916.9 2049.8 4122.4 203 7765.8 1,308,620 

หนองบัวล าภ ู 143.6 1977.7 1945.4 4066.7 68 4091.0 500,570 

สกลนคร 164.2 1839.6 1982.6 3986.4 141 9240.8 1,116,009 

สุรินทรแ 149.5 1812.7 1982.4 3944.6 173 9371.9 1,360,654 

ที่มาของขอมูล กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น, 2013 

หมายเหตุ  ตัวเลขสถิติตาง ๆ หมายถึง คาเฉลี่ยระหวางปี 2552-2554  

 หัวขอที่คนควาตอมา เกี่ยวของกับอัตราการเจริญเติบโต (growth rate)  เพื่อทดสอบขอ
สันนิษฐานเกี่ยวกับ “ความสามารถการไลกวด” (catching-up hypothesis หรือ convergence)  
มโนทัศนแหลักคือ กระบวนการไลกวดจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อจังหวัดที่รายได้น้อย  สามารถเติบโต (ของ
รายไดตอหัว) สูงกวา จังหวัดที่มีฐานรายได้สูง  ดังนั้น ชองวางของรายไดจะมีแนวโนมลดลง  ในทาง
ตรงกันขามหากจังหวัดที่ฐานรายไดนอย เติบโตชากวาหรือขยายตัวเทากัน  ชองวางของรายได
ระหวางจังหวัดรวย/จนจะเพิ่มขึ้น (divergence)   

ตาราง 7 แสดงคาสถิติอัตราการเติบโตของรายไดทองถิ่นตอหัว  พบวา ในกลุมจังหวัด
รายไดสูง อัตราการเติบโตอยูในพิสัย 10-12% ตอปี  เปรียบเทียบกับกลุมจังหวัดที่รายไดต่ า อัตรา
การเจริญเติบโตอยูในพิสัย  6-9% ตอปี  อนึ่ง โปรดสังเกตวา กลุมรายไดต่ าสุด ( 7 จังหวัดแรกใน
ตาราง 7)  มีอัตราการเจริญเติบโตติดลบ   

 จากผลการศึกษาครั้งน้ีนักวิจัยสรุปความเห็นวา หากระบบการคลังทองถิ่นยังคงเหมือนเดิม 
หมายถึง การเก็บภาษีแบงและการจัดสรรเงินอุดหนุนเหมือนเชนปใจจุบัน  ชองวางทางการคลัง 
(fiscal gap, fiscal imbalance) ระหวางจังหวัด (76 จังหวัด) จะเพิ่มขึ้นอยางแนนอน  ในตอนตอไป
จะเสนอความเห็นเชิงนโยบายเพื่อลดความเหลือ่มล้ าการคลงั เพื่อเพ่ิมมิติความเสมอภาค เกี่ยวกับการ
ปฏิรูปภาษีแบง และการจัดสรรเงินอุดหนุน  
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ตาราง 7 อัตราการเติบโตของรายได้ต่อหัว จ าแนกตามกลุ่ม 

ช่วงรายได้ 

บาทต่อคน ความถี่ 

ค่าเฉลี่ย 

บาทต่อคน 

อัตราการเพ่ิม 

ร้อยละ (x 100) 

<4000 7 3,790.0 -0.069 

4001-4500 17 4,239.8 0.009 

4501-5000 22 4,752.1 0.067 

5001-5500 31 5,243.5 0.096 

5501-6000 26 5,709.0 0.095 

6001-7000 31 6,405.2 0.110 

7001-8000 10 7,517.2 0.109 

8001-10000 4 8,818.3 0.111 

>15000 4 11,143.9 0.127 

รวม 

  

0.079 

 

วิธีการทดสอบ “อัตราการขยายตัว” ด าเนินการอีกทางหนึ่ง โดยแบงกลุมตัวอยางออกเป็น 
2 กลุม กลุมแรก รายไดทองถิ่นตอหัวนอยกวา 6 พันบาท  กลุมที่สอง รายไดตอหัวเกินกวา 6 พัน
บาท และใชเทคนิค mean-comparison test   ผลลัพธแดังแสดงในตาราง 8  ซึ่งสรุปวา อัตราการ
เติบโตของทั้งสองกลุมไมมีความแตกตางกันอยางมีนัยส าคัญ คืออัตราการเติบโตประมาณรอยละ 6 
ตอปี  

ขอสรูปที่ไดจากการวิเคราะหแอัตราการเจริญเติบโต สรุปไดวา ไมมีกระบวนการ ไลกวด 
(catching-up) เพราะจังหวัดที่รายไดนอย มีอัตราการเติบโตไมสูงกวาจังหวัดที่รายไดสูง ดังนั้น ความ
เหลื่อมล้ าของรายไดทองถิ่นตอหัวจะเพิ่มขึ้น เนื่องจากอัตราการเติบโตรอยละ 6 ของกลุมที่สอง ไม
เทากับอัตราการเติบโตรอยละ 6 ของกลุมที่หนึ่ง (0.06 x 8,000 = 480 บาทตอหัว  เปรียบเทียบกับ 
0.06 x 5,000 =300 บาทตอหัว) 
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ตาราง 8 การทดสอบสถิติที (T-Test) : อัตราการเจริญเติบของรายได้ 

แบงกลุม ความถี ่ คาเฉลี่ย Std. Err. Std. Dev. 

กลุมรายไดนอย 153 0.062 0.007 0.089 

กลุมรายไดมาก 75 0.061 0.010 0.087 

รวม 228 0.062 0.006 0.088 

t-statistics = 0.088 

  degree of freedom = 226 

   

รูปภาพประกอบ 4 แสดงการกระจายตัวของสองตัวแปร คือ อัตราการเติบโต (แกนตั้ง) 
เปรียบเทียบกับรายไดทองถิ่นตอหัว (แกนนอน)  พบสังเกตวา ยิ่งรายไดสูงอัตราการเติบโตมีแนวโนม
สูงตาม  โดยนัยนี้ ชองวางทางการคลังฯ มีแนวโนมเพิ่มขึ้นหรืออีกนัยหนึ่งความเหลื่อมล้ าเพิ่มขึ้น   

 

 

ภาพประกอบ 4 พล๊อตอัตราการเติบโต และ รายได้ต่อหัวของท้องถิ่น 
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อภิปรายผลและข้อคิดเห็นเชิงนโยบาย 

การวิจัยในขั้นนี้ยังมีขอจ ากัดหลายประการ หนึ่ง ขอมูลที่พิจารณาในขณะนี้ครอบคลุมมิติ
รายไดเป็นส าคัญ ยังไมกาวไปถึงขั้นวิเคราะหแรายจาย ที่กลาวเชนนี้มิไดหมายความวา ไมตระหนักถึง
ความส าคัญทางดานรายจาย  แตการประมวลขอมูลรายจายของทองถิ่น เป็นเรื่องยุงยากกวาดาน
รายได เนื่องจากนิยามของรายจายตางกัน (ตามขนาดทองถิ่น เชน การแบงกอง/ส านัก แตกตางกัน
ตามขนาดเทศบาล) ในทางตรงกันขามขอมูลรายไดทองถิ่น—สวนใหญก าหนดจาก “บนลงลาง” คือ 
ภาษีแบง และ เงินอุดหนุน เป็นขอมูลที่ผานกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น  อยางไรก็ตาม ผูวิจัย
ตระหนักวา มีความพยายามพัฒนาฐานขอมูลทองถิ่นไทย หมายถึงตั้งเปูาหมายรวบรวมขอมูลสนเทศ
ของทองถิ่นรอบดาน ทั้งดานรายได รายจาย การจัดบริการสาธารณะ ผลผลติและผลลัพธแของรายจาย
ทองถิ่น การเขาถึงบริการสาธารณะของประชาชน เป็นตน   

สอง การวิเคราะหแในที่นี้เนน “จังหวัด” ซึ่งถือวาเป็นจุดเริ่มตน ทั้งนี้อิงความคิดที่วา เห็น
ภาพใหญกอนภาพยอยในอนาคตผูวิจัยมีความสนใจที่จะคนควาภาพยอย เชน การทดสอบ “ความ
เหลื่อมล้ าตามแนวนอน” ภายในจังหวัดเดียวกัน หรือเปรียบเทียบขามกลุมจังหวัด (ภาคกลาง ภาค
อีสาน ภาคเหนือ ภาคใต เป็นตน) 

สาม เงินอุดหนุนใหทองถิ่น เป็นผลรวมของสองสวน กลาวคือ เงินอุดหนุนทั่วไป และ เงิน
อุดหนุนเฉพาะกิจ ในโอกาสตอไปหากแยกองคแประกอบ โดยเฉพาะอยางยิ่งหัวขอ“เงินอุดหนุนเฉพาะ
กิจ” มีประเด็นนาสนใจยิ่ง เนื่องจากวิธีการจัดสรรไมตายตัว การวิ่งเตนเพื่อใหไดรับเงินอุดหนุนเฉพาะ
กิจมีปใจจัยทางการเมืองเกี่ยวของ และความผันผวนปีตอปี ขึ้นอยูกับพรรคการเมืองใดเขามาบริหาร
ประเทศและมีบทบาทก ากับคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ  

สี่ ภาษีแบงหรือที่รัฐจัดเก็บให (shared taxes) นับเป็นแหลงรายไดส าคัญ (ประมาณรอย
ละ 50 ของรายไดทองถิ่นทั้งหมด) มาจากหลายรายการ  ประกอบดวยรายการส าคัญเชน 
ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุรา ภาษียาสูบ คาภาคหลวงปิโตรเลียม ภาษียานพาหนะ คาจด
ทะเบียนนิติธรรม (บานและที่ดิน)  สูตรการจัดสรรขึ้นอยูกับคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ (กกถ)  
โดยทั่วไปใชหลักแหลงก าเนิด (origination principle) คือ รายไดเกิดที่ใดใหคืนไปจังหวัดนั้น อยางไร
ก็ตาม มีภาษีหลายประเภทท่ีไมสามารถระบุแหลงก าเนิดอยางชัดเจน (เชน ภาษีศุลกากร) ดังนั้น จะ
ใชหลักปลายทาง (destination principle) เชน การกระจายตามจ านวนประชากร  กรณี
ตัวอยางเชนภาษีสรรพสามิตจากสุราและบุหรี่ โรงงานตั้งอยูในบางพื้นที่ แตผูบริโภคกระจายทั่ว
ประเทศ   
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หา  ดังกลาวในตอนตนวา “รายไดเป็นตัวช้ีน ารายจาย” เป็นหลักเกณฑแที่ใชในภาคปฏิบัติ
ในการคลังทองถิ่นไทย  จึงสันนิษฐานวา ความเหลื่อมล้ าทางดานรายได จะสงผลกระทบตอรายจาย
และบริการสาธารณะทองถิ่นตามไปดวย  เกี่ยวกับหัวขอนี้ผูวิจัยเสนอความเห็นวา ควรมีการวิจัย
เปรียบเทียบบริการสาธารณะทองถิ่นระหวางกลุมจังหวัดยากจน กับ กลุมจังหวัดร่ ารวย วาบริการ
สาธารณะแตกตางกันอยางมีนัยส าคัญหรือไม  โดยหลักอุดมคติรัฐบาลมีหนาที่ใหหลักประกันวา 
คุณภาพของบริการสาธารณะขั้นต่ า วประเทศ33  ไมวา อปท. นั้นจะอยูในภูมิภาคใด ไมเลือกสถานะ
วาเเป็นเทศบาล หรือ อบต. ควรจะเหมือนกันหรือแตกตางกันไมมาก   

ทางเลือกของการผลักดันนโยบายสาธารณะเพ่ือลดความเหลื่อมล้ า 

หนึ่ง  เสนอใหปฏิรูปการจัดสรรเงินอุดหนุน โดยน าหลักความเสมอภาคมาใช แทนระบบ
การจัดสรรในปใจจุบัน โดยอาจจะดัดแปลงโมเดลแบบญีปุุ่น (LAT = local allocation tax)34  วิธีการ
ประกอบดวยสองขั้นตอน ขั้นแรก การจัดสรรรายไดภาษีของรัฐบาล 5-6 ประเภท ภาษีเงินได 
ภาษีมูลคาเพิ่ม ภาษีสุรา ภาษียาสูบ ฯลฯ  เรียกวา Local Allocation Tax  ขั้นที่สอง การจัดสรร 
LAT ใหแตละจังหวัด (prefecture จ านวน 47 จังหวัด) โดยจัดสรรในลักษณะผกผัน จังหวัดที่ยากจน
ไดรับ LAT(i) มาก สวนจังหวัดรวยไดรับ LAT(j) นอยกวา หรือมีบางกรณีที่ไมไดรับเงิน LAT (จังหวัด
โตเกียว) 

สอง  เสนอใหมีกองทุนเพื่อความเสมอภาค (equalization fund) หมายถึง รัฐบาลกัน
เงินทุนกอนหนึ่ง เชน 2-3 หมื่นลานบาท เพื่อท าหนาที่ลดความเหลื่อมล้ าและเพิ่มมิติความเสมอภาค  

สาม การวิเคราะหแสถานการณแสมมติ (จัดตั้งกองทุนอุดหนุนทองถิ่นเพื่อความเสมอภาค35) 
โดยสันนิษฐานวา รายไดขั้นต่ าที่ อปท. จะตองจัดบริการสาธารณะเทากับ 5,000 บาทตอหัว (กรณีที่
หนึ่ง) และ 5,500 (กรณีที่สอง) จะตองมีขนาดกองทุนฯเพื่อการนี้มากนอยเพียงใด 

                                                           
33  Boadway and Shah (2007) 
34  Mochida 2008 
35  การศึกษาในประเทศรัสเซียโดย Martinez Vasquez et.al. (2006) ระบุวา รัสเซียประกอบดวย 73 พื้นที่ 
คณะกรรมการ Kozak Commission เสนอแนะใหตั้งกองทุนเพื่อความเสมอภาค พรอมกับตัวบงชี้วิธีการจัดสรรเงิน
อุดหนุน และไดแสดงผลวิเคราะหแความเหลื่อมล้ ากอน- และหลังเงินอุดหนุน ยืนยันวา การจัดสรรเงินอุดหนุนท าให
ความเหลื่อมล้ า (วัดดวย coefficient of variations) ลดลง พบวา ในกรณีตางๆ 

Per capita revenue of local governments in Russia, 2001 

Mean     CV 

Own source       727     2.41 

Plus assigned   1,226      addition   2.61 
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การวิเคราะหแนี้ค านวณจาก “ชองวางการคลัง” (fiscal gap) 

กรณีที่หนึ่ง ชองวางทางการคลัง ยอวา FG = (5,000 – x)  โดยที่ x=รายไดทองถิ่นตอหัว 
ณ ปใจจุบัน (x<5,000) พบวามีจ านวน 12 จังหวัด  ซึ่งมีจ านวนประชากรรวมกันเทากับ 12.8 ลานคน 
คาเฉลี่ย FG = 342.5 บาทตอคน ดังนั้นเงินทุนท่ีจะตองใชเทากับ 4,372 ลานบาท (342.5 บาทตอคน 
* 12.8 ลานคน) 

กรณีที่สอง FG = (5,500 – x)  โดยที่ x=รายไดทองถิ่นตอหัว ณ ปใจจุบัน (x<5,500) พบวา
มีจ านวน 28 จังหวัด  จ านวนประชากรรวมกันเทากับ 29.2 ลานคน คาเฉลี่ย FG เทากับ 481 บาท
ตอคน ดังนั้นเงินทุนท่ีจะตองใชเทากับ 14,043 ลานบาท (481 บาทตอคน * 29.2 ลานคน) 

สี่  ไมตั้งกองทุนเพื่อความเสมอภาค แตใชแนวทางเพิ่มรายไดในอนาคต  ตัวอยางเชน 
ปีงบประมาณ 2558 มีรายไดสูงกวาปีที่ผานมา 10%  จะเรียกวา “สวนเพิ่ม”  ในสวนนี้จะจัดสรรให
กลุมจังหวัดยากจนกอน (budget prioritization) สวนที่เหลือ (จาก “สวนเพิ่ม”) จัดสรรใหจังหวัด
อื่นๆ 

ขยายความ  ตามปกติเงินอุดหนุนใหทองถิ่นมีขนาดเพิ่มขึ้นทุกปี 4-5 หมื่นลานบาท สวนที่
เพิ่มขึ้น (marginal change) ใหด าเนินการดังนี้ ก) จัดสรรใหกลุมยากจนไดรับงบประมาณเพิ่มขึ้น 
(growth rate) ในอัตราที่สูง เชน รอยละ 15-20 เพื่อใหเทากับหรือใกลเคียงกับคาอางอิง (5,000 – 
5,500 บาทตอคน)  

ตัวอยาง สมมติให 28 จังหวัดที่รายไดตอหัวนอยกวา 5,500 บาทตอคน ไดรับการจัดสรร
เพิ่มขึ้น (growth rate) 15%  ซึ่งหมายถึง การเพิ่มขึ้นของรายไดตอหัวระหวาง 655-825 บาทตอคน 
คาเฉลี่ยเทากับ 753 บาทตอคน  จะตองกันเงิน (สวนเพิ่ม) เทากับ 21,982 ลานบาท    

เงินอุดหนุนให อปท. เพิ่มขึ้น 4-5 หมื่นลานบาทในแตละปี  สมมติเป็นตัวเลขปี 2558 
เทากับ 40,000 ลานบาท จะมีสวนเพิ่มที่เหลือให อปท.อื่นๆ = 40,000 – 21,982 = 18,018 ลาน
บาท  โดยนัยนี้ อปท. ทุกแหงยังจะไดรับเงินอุดหนุนเพิ่มขึ้นรอยละ 7.9 (ค านวณจากตัวเลขฐาน 
220,000 ลานบาทในปีกอนหนา และเพิ่มขึ้นเป็น 238,018 ลานบาท)  

ห้า  การขยายฐานภาษีใหทองถิ่น คือ ภาษีทรัพยแสิน ซึ่งจะน ามาทดแทนภาษีโรงเรือนและ
ที่ดิน ขอดีของภาษีทรัพยแสินคือ ฐานภาษีทองถิ่น (local tax base) เพิ่มขึ้น เนื่องจากภายใต พรบ. 

                                                                                                                                                 
Plus regulated   2,423  addition   2.36 

Plus grant   4,923     1.53 

 ขยายความ รายไดที่ทองถิ่นจัดเก็บเอง (รัสเซีย) มีคาเฉลี่ย 727 หนวย ค านวณเป็นคาความเหลื่อมล้ า 
(coefficient of variations, CV) เทากับ 2.41 เมื่อรวมกับรายไดภาษีแบงและเงินอุดหนุนจะท าใหรายไดตอหัว
เพิ่มขึ้นเป็น 4,923 หนวย และความเหลื่อมล้ าลดลง CV = 1.53  
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ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ก าหนด “ขอยกเวน” โดยใหทองถิ่นสามารถยกเวนบานเรือนที่เจาของอยู
อาศัย  ภาษีโรงเรือนและที่ดินของไทยโดยรวมจึงมีลักษณะ “กระจุก” หมายถึง จัดเก็บจากพื้นที่ที่มี
โรงงาน ศูนยแการคา และ สถานประกอบการเป็นส าคัญ  แตหากปรับเป็นภาษีทรัพยแสิน  ซึ่งจะจัดเก็บ
จากเจาของทรัพยแสินตามมูลคาประเมิน โดยไมยกเวน บานเรือนทุกหลังมีหนาที่เสียภาษีบ ารุง
เทศบาล และ อบต. ดังนั้น ฐานภาษีทองถิ่นยอมจะขยายตัว 

หก การเรงรัดกฎหมายรายไดทองถิ่น ตามที่ไดคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ ยกราง
กฎหมายไวแลว หลักการคือท าใหสวนแบงของ อปท. เพิ่มขึ้นเป็นรอยละ 30 (รัฐบาลไดรับ 70% 
ทองถิ่นไดรับ 30%)  

สรุป 

บทความนี้เสนอรายงานความกาวหนาของการวิจัยเกี่ยวกับความเหลื่อมล้ าดานการคลังใน
ประเทศไทย เนื่องจากตระหนักถึงความส าคัญขององคแกรปกครองทองถิ่น (จ านวน 7,853 แหงทั่ว
ประเทศ) ในการจัดบริการสาธารณะซึ่งกระทบตอคุณภาพชีวิตประชาชน  โดยมีแนวความคิดวา การ
คลังที่เหลื่อมล้ านาจะท าใหบริการสาธารณะทองถิ่นเหลื่อมล้ าตามไปดวย  หนวยวิเคราะหแในที่นี้
หมายถึง “จังหวัด” อันเป็นผลรวมของ อปท. ภายในจังหวัดนั้น ๆ โดยวิเคราะหแเป็น “รายหัว” เพื่อ
การเปรียบเทียบระหวางจังหวัดขนาดใหญและขนาดเล็ก  ใชขอมูลเชิงประจักษแปีงบประมาณ 2552-
2554   ผลการศึกษายืนยันวา ก) มีความเหลื่อมล้ าดานรายได (วัดดวยรายไดทองถิ่นตอหัว) อยาง
มาก ระหวางกลุมจังหวัดรวย และจังหวัดยากจน  ข) ภาษีแบงเป็นองคแประกอบส าคัญที่อธิบายความ
เหลื่อมล้ าโดยรวม (ความส าคัญรอยละ 50 ของรายไดรวมของทองถิ่น) รองลงมาคือเงินอุดหนุน  
ผูวิจัยเสนอวา แนวทางการลดความเหลื่อมล้ าทางการคลงัเป็นไปได ทั้งนี้มีความจ าเป็นตองปฏิรูปหรือ
ปรับปรุงวิธีการจัดสรรภาษีแบงและเงินอุดหนุน  ค) พบขอสังเกตวาความเหลื่อมล้ าการคลัง ไมมี
แนวโนมลดลงแตอยางใดและในทางตรงกันขาม นาจะมีแนวโนมเพิ่มขึ้น หากปราศจากการปฏิรูปเงิน
อุดหนุนและการแบงภาษี  การทดสอบสรุปวา ไมมีกระบวนการไลกวด หมายถึง อปท. ที่มีรายไดตอ
หัวนอย ควรจะมีอัตราการเติบโต สูงกวาอปท. ที่มีรายไดตอหัวสูง   

 การอภิปรายผล  ประเด็นส าคัญเกี่ยวของกับขอเสนอการปฏิรูปการคลังทองถิ่นเพื่อลด
ความเหลื่อมล้ า ซึ่งมีหลายวิธีการ วิธีที่หน่ึง การจัดสรรเงินอุดหนุนโดยปรับสูตรเงินอุดหนุนทั่วไปที่อิง
ความเสมอภาค (ตามแบบ Robin Hood Model) ซึ่งอาจจะมีผลท าให อปท. บางแหงมีรายไดลดลง 
ในขณะที่ อปท. อีกกลุมหนึ่งมีรายไดเพิ่มขึ้น แตวิธีการเชนน้ีอาจจะไมเป็นท่ียอมรับ เนื่องจากมี “กลุม
ได” และ “กลุมเสีย”   วิธีการที่สอง จัดตั้งกองทุนอุดหนุนเพื่อความเสมอภาค  โดยก าหนด 
“กลุมเปูาหมาย” (อปท. ที่เดิมมีรายไดตอหัวต่ า) โดยวิธีการนี้ อปท. ที่มีรายไดตอหัวสูง—ฐานะยัง
เทาเดิม  แต อปท. ที่รายไดตอหัวต่ า—จะไดรับเงินอุดหนุนเพิ่มขึ้น และความเหลื่อมล้ าลดลง ซึ่ง
อาจจะเป็นที่ยอมรับไดมากกวา   วิธีที่สาม การจัดสรรแบบ budget prioritization โดยพิจารณา
จากอัตราการเพิ่มท่ีแตกตาง หมายถึง จังหวัดไดรับเงินอุดหนุนเพิ่มขึ้น 7-8% ตอปี  แตมีกลุมจังหวัด 
(ท่ีเดิมมีรายไดตอหัวต่ า) ไดรับอัตราการเพิ่มขึ้นรอยละ 10-15 ตอปี  วิธีการที่สี่  การเรงรัดใหรัฐบาล 
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และ หนวยงานที่เกี่ยวของ (เชน คณะกรรมการปฏิรูปกฏหมาย) ผลักดันกฎหมายใหม ไดแก     
กฎหมายรายไดทองถิ่น36  กฎหมายภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง กฎหมายจังหวัดจัดการตนเอง ซึ่ง
เรียกรองใหจัดสรรภาษีแบงใหจังหวัดในสัดสวนท่ีเหมาะสม เชน รอยละ 50 เป็นตน 
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ภาคผนวก 

 
ภาพ ผ-1 เส้นลอเรนซ์ แสดงการกระจุกตัวของการคลังท้องถิ่น 

Capy1 = per capita own local revenue  

Capy2 = per capita shared taxes 

Capy3 = per capita grant 

Capytot = per capita total revenue 

 

ภาพ ผ-2 ลักษณะการกระจายของรายได้ภาษีต่อหัว และรายได้รวม (เงินอุดหนุน) ต่อหัว 
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