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บทคัดย่อ

      บทความนี้ศึกษาเรื่องความเหลื่อมล�้ำทางด้านการคลังและการจัดสรรรายจ่ายเพื่อความ

เสมอภาค โดยใช้กรณีศึกษาส�ำนักงานเขตกรุงเทพมหานคร พร้อมกับตั้งสมมติฐานส�ำคัญ 2 ข้อ 

คือ [ก] ความสามารถในการเก็บภาษีและค่าธรรมเนียมระหว่าง 50 ส�ำนักงานเขตมีความแตก

ต่างกันอย่างมีนัยส�ำคัญ [ข] การจัดสรรงบประมาณระหว่างส�ำนักงานเขตเป็นไปตามหลักความ

เสมอภาค  ดังนั้นผลลัพธ์ของรายจ่ายสาธารณะต่อหัวอาจจะแตกต่างกันแต่น้อยกว่า  การวิจัย

เชิงประจักษ์โดยรวบรวมข้อมูลของ 50 ส�ำนักงานเขตภายในช่วงระหว่างปี พ.ศ. 2542-2552 

น�ำมาค�ำนวณค่าดัชนีความเหลื่อมล�้ำทั้งทางด้านรายได้ต่อหัวและรายจ่ายต่อหัว  ผลการวิจัย

ปรากฏว่าค่าความเหลือ่มล�ำ้ทางด้านรายได้อยูร่ะหว่าง 0.4-0.5 ในขณะทีค่่าความเหลือ่มล�ำ้ทาง

ด้านรายจ่ายมีค่าน้อยกว่า 0.04 โดยไม่มีแนวโน้มเพิ่มขึ้นหรือลดลดแต่อย่างใด ส่วนสุดท้าย

ทดสอบแบบจ�ำลองโดยใช้สถานการณ์สมมติว่า กทม. จัดเก็บภาษีทรัพย์สินและศึกษาผลกระ

ทบต่อความเหลื่อมล�้ำทางการคลัง ผลการวิเคราะห์พบว่า 1) ส�ำนักงานเขต กทม. สามารถจัด

เกบ็รายได้เพิม่ข้ึนร้อยละ 45  และ 2) ความเหลือ่มล�้ำด้านรายได้จะลดลงอย่างมนียัส�ำคญั  กล่าว

คือจากค่า 0.59 เหลือ 0.32.  การที่รายได้ภาษีเพิ่มขึ้นเป็นผลจากการลดลงของการยกเว้นและ

ลดหย่อนในภาษีโรงเรือนและที่ดิน ท�ำให้ทุกส�ำนักงานเขตขยายฐานภาษีเพิ่มขึ้น 

ค�ำส�ำคญั : ความเหลือ่มล�ำ้ทางด้านการคลงั, การจดัสรรรายจ่ายเพือ่ความเสมอภาค, ดัชนคีวาม
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Abstract 

	 This paper takes a case study of Bangkok Metropolitan Administration 
district finance and budget allocation and tests two hypotheses: [A] that the 
capabilities to collect taxes & fees between 50 districts varied significantly; [B] 
that the BMA allocates budget for districts in accordance with “equalization” 
criterion  with the result that the expenditure per capita is less unequal.   The 
authors compile BMA data from 50 districts over the period 1999-2009 and 
calculates inequality indice for both per capita revenue- and expenditure and 
observes their changes over time. Our findings indicate that the inequality 
measures on revenue side ranged 0.4 – 0.5 whereas the expenditure inequality 
measures much less (0.04) with no apparent trend.  The last section performs a 
simulation exercise by assuming that the property tax were adopted in place of 
the taxation based on rental value of house and building and notices the effects 
of revenue and fiscal disparity.  First, an increase in the locally collected revenue 
by approximately 45 percent; b) tax disparity significantly lessened, measured 
by inequality from 0.59 to 0.32.  The tax gain is mainly caused by  the reduction 
of tax exemption and that the tax base for all districts would be proportionately 
enlarged. 

Key words: tax disparity, equalization budget allocation, Theil inequality index, 
property tax, Bangkok Metropolitan Districts
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1.	 ค�ำน�ำ

	 กรุงเทพมหานคร (กทม.) เป็นการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ซ่ึงมีขนาดใหญ่ 
ครอบคลุมพื้นที่ 1,569 ตารางกิโลเมตร มีพลเมืองที่จดทะเบียนและอาศัยอยู่อย่างเป็นทางการ 
5.7 ล้านคน และประชากรแฝงจ�ำนวนมากซึ่งไม่มีตัวเลขยืนยัน  เพื่อการบริหารงานอย่างมี
ประสทิธภิาพ  กทม. มคีวามจ�ำเป็นต้องกระจายภารกจิความรับผิดชอบให้ส�ำนกังานเขต (ปัจจุบนั 
50 เขต) หมายถึงการผลิตบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน การจัด
เก็บรายได้ และบรหิารงบประมาณรายจ่าย การแก้ไขปัญหาความเดอืดร้อนของประชาชน ฯลฯ   
การคลังและการงบประมาณของกรุงเทพมหานครจึงจ�ำแนกเป็นสองระดับ ระดับบน หมายถึง
การบริหารการคลังและงบประมาณที่ครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดในทุกมิติ หมายถึง การจัดบริการ
สาธารณะ การแก้ไขปัญหาระยะสั้น วางแผนและก�ำหนดยุทธศาสตร์การลงทุนระยะยาว และ
อื่นๆ  ภายใต้การน�ำของผู้ว่าการกรุงเทพมหานครและทีมงานบริหารส่วนกลาง  ระดับล่างคือ
ส�ำนักงานเขต ทั้ง 50 เขต ในจ�ำนวนนี้ 21 เขตเป็นพื้นที่ชั้นในมีประชากรหนาแน่น เป็นที่ตั้งของ
ศูนย์การค้า ศูนย์ราชการมีบ้านเรือนและอาคารพาณิชย์ ท�ำให้จัดเก็บรายได้สูง พื้นที่ชั้นกลาง 
18 เขต และพื้นที่รอบนอก 11 เขตซึ่งมีประชากรไม่มากและไม่หนาแน่น อาคารพาณิชย์และ
ศูนย์การค้าจ�ำนวนน้อย ท�ำให้สถานะการจดัเกบ็รายได้แตกต่างกนัอย่างมาก จากสถติริายได้ต่อ
หวัของส�ำนกังานเขตในปี 2552 พบว่า 24 เขตมรีายได้จดัเกบ็ต่อหวัต�ำ่กว่าหนึง่พนับาท ค่าเฉลีย่
เท่ากับ 2,079 บาท และส�ำนักงานเขต 2 แห่งที่รายได้ต่อหัวเกินกว่าหนึ่งหมื่นบาท จึงเกิดข้อ
กังขาว่าภายใต้ความหลื่อมล�้ำการจัดเก็บรายได้ของ กทม. —มาตรฐานบริการสาธารณะ (ซ่ึง
ปรากฎในรายจ่ายต่อหัว) ของส�ำนักเขต กทม. แตกต่างกันอย่างมีนัยส�ำคัญตามไปด้วยหรือไม่ 
มีวิธีการจัดสรรงบประมาณที่อิงหลักความเสมอภาค (equalization principle) ในการปฏิบัติ
ของ กทม. หรือไม่  

ในบทความนี้ผู ้เขียนวิเคราะห์ความเหลื่อมล�้ำด้านการคลังและงบประมาณของ
ส�ำนักงานเขต กทม. ใช้ข้อมูลระหว่างปี พ.ศ. 2542-2552 พร้อมกับสันนิษฐานว่า ประการแรก  
ถึงแม้ว่าการจัดเก็บรายได้เหลื่อมล�้ำกันอย่างมีนัยส�ำคัญ แต่มาตรฐานของบริการสาธารณะของ
ส�ำนกัเขตไม่จ�ำเป็นต้องเหลือ่มล�้ำกนัตามไปด้วย  ทัง้นีข้ึน้อยูก่บัวธิกีารจัดสรรรายจ่ายของ กทม.  
หาก กทม. ยดึถอืหลกั“ความเสมอภาค” และ “การประกนัคณุภาพบรกิารสาธารณะถ้วนหน้า” 
ส�ำนักงานเขตทุกแห่งได้รับการจัดสรรงบประมาณขั้นต�่ำและไม่น่าจะแตกต่างกันมากจนเกินไป  
ประการทีส่อง สนันษิฐานว่าความเหล่ือมล�ำ้ของการจัดเกบ็รายได้ระหว่างส�ำนกังานเขต  มแีนว
โน้มลดลงเมื่อเวลาผ่านไป  สาเหตุหนึ่งมาจากนโยบายกระจายความเจริญจากพื้นที่ชั้นในไปยัง
พื้นที่รอบนอก  และอีกส่วนหนึ่งจากพฤติกรรมของประชาชนและธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ในการ
เลือกท�ำเลที่อยู่อาศัย เลือกซื้อที่ดินในพื้นที่รอบนอกซึ่งมีราคาถูกกว่าหรือมีสภาวะแวดล้อมน่า
อยู่ (พื้นที่สีเขียวและไม่แออัด)   
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บทความนี้ประกอบด้วยเนื้อความ 5 ตอน ตอนที่สองทบทวนทฤษฎีการคลังท้องถิ่น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในหัวข้อความไม่สมดุลทางการคลัง ความเหล่ือมล�้ำของการจัดเก็บรายได้
และการจดัสรรรายจ่าย (และเงนิอดุหนนุ) เพือ่ลดความเหลือ่มล�้ำ  พร้อมกบัทบทวนสถานะการ
คลงัและงบประมาณของ กทม. ซึง่มลีกัษณะพเิศษคอืการบริหารงบประมาณสองระนาบ นยิาม
ศพัท์และทบทวนดชันวีดัความเหลือ่มล�ำ้ ตอนทีส่าม อธบิายฐานข้อมลู นยิามค�ำศพัท์และตวัแปร 
สถิติเชิงพรรณนา และการทดสอบข้อสันนิษฐาน  ตอนที่สี่ วิเคราะห์นโยบายเชิงสมมติ 
(counterfactual analysis)โดยสมมติว่า กทม. เปลี่ยนแปลงจัดเก็บภาษีจากบ้านที่ดินและสิ่ง
ปลูกสร้าง ตามแบบภาษีทรัพย์สิน (property tax) แทนการจัดเก็บในปัจจุบัน (ซึ่งประเมินภาษี
จากค่าเช่าที่ดินหรือโรงเรือน โดยยกเว้นไม่จัดเก็บจากโรงเรือนและที่ดินที่เจ้าของอยู่อาศัย)  จะ
ท�ำให้ความสามารถการจัดเก็บรายได้ของส�ำนักงานเขต กทม. เปลี่ยนแปลงอย่างไร ตอนที่ห้า 
สรุป

2.	 ทบทวนทฤษฎีกระจายอ�ำนาจและการคลังท้องถิ่น

	 การบรหิารองค์กรในลกัษณะการกระจายอ�ำนาจ (decentralization) ถกูน�ำมาใช้อย่าง
กว้างขวางทัง้ในภาครฐัและหน่วยธรุกจิขนาดใหญ่ โดยทีสั่นนษิฐานว่า การกระจายอ�ำนาจภารกจิ
และการตดัสนิใจให้หน่วยงานระดบัล่าง ท�ำให้เกดิประสทิธภิาพสงูกว่าการบรหิารแบบรวมศนูย์  
ด้วยเหตุผลหลายประการ ก) หน่วยงานระดับล่างมีข้อมูลสนเทศเกี่ยวกับความต้องการของ
ประชาชนดีกว่า และตอบสนองอุปสงค์ของประชาชนได้อย่างรวดเร็วและตรงกับความต้องการ 
ข) การท�ำงานแบบแข่งขันหรือการประกวด ต่างจากระบบรวมศูนย์ซึ่งมีแนวโน้มท�ำงานภายใต้
บรรยากาศแบบผูกขาด ค) หน่วยงานท้องถิ่นหรือระดับล่างเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามาร่วม
ตรวจสอบได้ง่ายกว่า3

	 ทั้งนี้มีเหตุผลสนับสนุนหลายประการ ประการแรก การตอบสนองของอุปทานและ
อุปสงค์ (demand and supply responsiveness) หมายถึง การปรับตัวทางอุปทาน (การจัด
บริการสาธารณะ) สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงด้านอุปสงค์รวดเร็วกว่าการบริหารแบบรวม
ศูนย์ ประการที่สอง ความรับผิดชอบภายในระบบกระจายอ�ำนาจ หมายถึง อ�ำนาจการจัดสรร
งบประมาณระดับท้องถิ่น (ภายใต้ระบบก�ำกับโดยสภาท้องถิ่น) เปิดโอกาสให้ฝ่ายการเมืองและ

3ดูค�ำอธิบายทฤษฎีกระจายอ�ำนาจในหนังสือของ Wallace Oates (1972) และหนังสือรวมบทความของ Anwar 
Shah (2006) ที่ใช้ค�ำศัพท์เชิงเปรียบเทียบคุณลักษณะของการบริหารรัฐบาลท้องถิ่นภายใต้การกระจายอ�ำนาจ ว่า 
responsive governance หมายถงึการท�ำงานทีต่อบสนองความต้องการของประชาชน  responsible governance 
หมายถึง การบริหารภายใต้การเมืองที่เลือกต้ังโดยประชาชน จึงต้องแสดงหลักความรับผิดชอบต่อความทุกข์ของ
ประชาชน และ accountable governance ซึ่งหมายถึงการบริหารที่ประชาชนสามารถมีส่วนร่วมรวมทั้งการตรวจ
สอบ (บัญชีรายได้-รายจ่าย-ทรัพย์สิน) ได้ง่ายกว่าการบริหารแบบรวมศูนย์  
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ผู้บริหารแสดงความรับผิดชอบต่อความเดือดร้อนและปัญหาของประชาชนได้ดีกว่าการบริหาร
แบบรวมศนูย์ ประการทีส่าม ประชาชนในท้องถิน่มโีอกาสตรวจสอบหรอืมส่ีวนรวมในการบรหิาร
การใช้จ่ายของหน่วยงานท้องถิ่น ดีกว่าระบบจัดการแบบรวมศูนย์  อย่างไรก็ตาม การออกแบบ
การจัดบริการสาธารณะจ�ำเป็นจะต้องค�ำนึงถึงการประหยัดจากขนาด (economies of scale) 
ด้วย หมายความว่า พื้นที่หรือขนาดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ควรจะเล็กจนเกินไป จน
กระทัง่ท�ำใหต้้นทุนต่อหน่วย (unit cost) ของการจัดบริการสาธารณะสงูมาก   อนึ่ง การบริหาร
จดัการแบบกระจายอ�ำนาจส่งเสรมิให้เกดิความหลากหลายของบริการสาธารณะ (diversity of 
public goods) ตามรสนยิมและวฒันธรรมของแต่ละท้องถิน่ รวมทัง้สนบัสนนุให้เกดิความรเิริม่
และนวัตกรรมของท้องถิ่น  

ผลงานส�ำคญัโดย Charles Tiebout (1956) เสนอมโนทศัน์ทีว่่า การทีม่หีน่วยงานภาค
รัฐ (รัฐบาลท้องถิ่น) จ�ำนวนมาก ท�ำงานภายใต้บรรยากาศการแข่งขันหรือ “ประกวดประขัน” 
ท�ำให้การจัดบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพเฉกเช่นเเดียวกับระบบตลาดเสรี  ประชาชนจะได้
รับบริการสาธารณะที่หลากหลาย (diversity of services) อนึ่ง การที่ผู้บริหารรัฐบาลท้องถิ่น
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากพลเมืองหมายถึงการแข่งขันทางการเมือง (political 
competition)  ผูบ้รหิารท้องถิน่ต้องแสดงผลการท�ำงานทีเ่ป็นรปูธรรมเพือ่การยอมรบัและคาด
หวังว่าจะได้รับการเลือกตั้งต่อในสมัยหน้า  หากคนส่วนใหญ่เห็นว่าผลงานไม่ปรากฎย่อหย่อน
ด้อยประสิทธิภาพหรือทุจริตคอรัปชัน  คงไม่ไว้วางใจให้เป็นผู้บริหารในโอกาสต่อไป และการที่
มีรัฐบาลท้องถิ่นจ�ำนวนมาก หมายถึงประชาชนมีสิทธิ/เสรีภาพในการเลือกภูมิล�ำเนาและที่อยู่
อาศัย4  ประชาชนในฐานะผู้รับบริการ (และเสียภาษีให้ท้องถิ่น) ย่อมจะพิจารณาเปรียบเทียบ 
หากเห็นว่าการจัดบริการสาธารณะไม่คุ้มค่าหรือด้อยคุณภาพ จะเรียกร้อง (voice บางท่านใช้
ค�ำว่าโวยวาย) ให้ผูบ้รหิารท้องถิน่ปรบัปรุงบริการ  แต่หากค�ำเรียกร้องไม่ได้ผล—พลเมอืงทีรู้่สึก

4บางท่านใช้ค�ำศัพท์เชิงเปรียบเทียบว่า voting by feet  ข้อสันนิษฐานของ Tiebout ที่ว่า พลเมืองย้ายถิ่นฐานที่อยู่
เพราะว่าบริการสาธารณะจากรัฐบาลท้องถิ่น ได้รับการวิจารณ์และทดสอบเชิงประจักษ์ว่า ไม่สมจริงหรือยังห่างไกล
จากความเป็นจริง เพราะการเลือกท�ำเลที่อยู่ต้องพิจารณาอย่างรอบคอบ เช่น สถานที่ท�ำงาน การคมนาคมสะดวก
หรือไม่ ความเคยชินรวมทั้งความผูกพันทางครอบครัวต้องการอยู่ใกล้ชิดกับบุพการี เป็นต้น ขออ้างผลสรุปของ Pack 
and Pack (1978) ดังนี้ “…Though in principle individuals employed in different locations could shop 
for communities which allow maximization of the household utility function inclusive of public 
goods, the fixity of employment centers, public transit facilities and road mitigates against such 
Tiebout-like solutions.  Tradeoffs among the various determinants of utility, including that between 
public goods and other goods, may be inevitable within a more general framework.  The explicit 
recognition of the complex spatial dimension (rather than simple CBD models) inherent in location 
decisions leads to an expectation of heterogeneous communities which, in fact, is supported by 
our empirical evidences..” (Pack & Pack, 1978)



THAI JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION104

ไม่พึงพอใจมากๆอาจจะย้ายภูมิล�ำเนา ไปเป็นพลเมืองในของเขตการปกครองท้องถิ่นอื่นๆ ที่
พจิารณาแล้วว่าพืน้ทีน่ัน้จดับรกิารสาธารณะได้สอดคล้องกบัตรงกบัความต้องการมากกว่า (กลไก
เช่นนี้มีค�ำศัพท์เรียกว่า exit หรือ voting by feet) 

แนวคิดเรื่องการกระจายอ�ำนาจได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวาง โดยมีหลักฐานเชิง
ประจกัษ์จากตวัอย่างนบัร้อยประเทศทัว่โลก ได้ออกกฎหมายก�ำหนดให้รฐับาลผลกัดนัมาตรการ
กระจายอ�ำนาจ และมาตรการสนบัสนนุรฐับาลท้องถิน่ ให้ท�ำงานร่วมกบัรฐับาล (หรอืส่วนกลาง)  
การปฏริปูตามแนวทางกระจายอ�ำนาจโดยหลกัใหญ่คอืการมอบหมายภารกจิทีเ่ดมิเป็นแบบรวม
ศูนย์ ให้องค์กรปกครองท้องถิ่นหรือรัฐบาลท้องถิ่นด�ำเนินการแทน  และมักจะก�ำหนดเป็น
กฎหมายให้ชัดเจนว่าภารกิจนี้ด�ำเนินการโดยรัฐบาลและระบบราชการส่วนกลาง ตัวอย่างเช่น 
ภารกิจการป้องกันประเทศ การทูต การยุติธรรม การบริหารคลังและงบประมาณระดับมหภาค 
การวิจัย การก�ำกับดูแลสิ่งแวดล้อมระดับชาติ ฯลฯ และระบุภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิน่/รฐับาลท้องถิน่ด�ำเนนิการ ซึง่ส่วนใหญ่คอืการจัดบริการสาธารณะในท้องถิน่ (local public 
goods) เช่น หน้าท่ีดูแลความสะอาดและความเรียบร้อย การจัดการศึกษาขั้นประถม การ
สาธารณสุขชั้นพื้นฐาน ตลาด-ถนนหนทาง-การประปา-การดับเพลิง ฯลฯ  และในขณะเดียวกัน
บัญญัติการแบ่งรายได้ หมายถึง ภาษีประเภทใดเป็นอ�ำนาจของรัฐบาล ประเภทใดเป็นอ�ำนาจ
ของรัฐบาลท้องถิ่น ทั้งนี้โดยอิงหลักการส�ำคัญท่ีว่า การแบ่งรายได้ (revenue assignment) 
ควรจะสมดุลกับการแบ่งรายจ่าย (expenditure assignment) 

ภายใต้การจัดการแบบกระจายอ�ำนาจ ยังจ�ำเป็นต้องมีระบบการคลัง/งบประมาณที่
ค�ำนงึถงึความเสมอภาค เพราะในสภาพเป็นจรงิความสามารถจดัเกบ็รายได้แตกต่างกนัในแต่ละ
พื้นที่ ดังนั้นปัญหาความไม่สมดุลทางการคลัง (fiscal imbalance) มีโอกาสเกิดขึ้นได้เสมอ5  
โดยจ�ำแนกออกเป็น 2 ลักษณะ ก) ความไม่สมดุลตามแนวตั้ง (vertical fiscal imbalance) 
ตัวอย่างเช่น การที่รัฐบาลกลางมีอ�ำนาจจัดเก็บภาษีมาก -- แต่ว่าภารกิจน้อย ในขณะที่รัฐบาล
ท้องถิ่นมีภารกิจมาก--แต่ว่าการจัดเก็บรายได้น้อย  หรือหมายถึงความเหล่ือมล�้ำทางการคลัง
ระหว่างสองระนาบ เช่น มลรัฐ (หรือจังหวัด) กับ เทศบาลภายในจังหวัด  ข) ความไม่สมดุลตาม
แนวนอน (horizontal fiscal imbalance)หมายถึง ความไม่สมดุลระหว่างรัฐบาลท้องถิ่น
ประเภทเดียวกันเนื่องจากฐานภาษีกระจุกตัวในบางพื้นที่ (เทศบาล A, B, C)  ในขณะที่เทศบาล
อื่นๆ (D, E, F) มีบ้านเรือนร้านค้าหรือโรงงานน้อย ท�ำให้ฐานภาษีต�่ำ   ภายใต้การปกครองแบบ
กระจายอ�ำนาจ—จึงต้องออกแบบระบบการคลัง (ภาษีแบ่งหรือเงินอุดหนุน) ที่บรรเทาความ  

5Martinez-Vazquez et.al. 2006, p.106  นิยามค�ำว่า fiscal imbalance เป็นสูตรดังนี้
(1)---fiscal imbalance = expenditure needs – potential available resources
(2)--- fiscal imbalance = expenditure needs – own fiscal capacity – shared revenues – other transfer 
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เหลื่อมล�้ำฯ (อย่างน้อยระดับหนึ่ง) ด้วยการก�ำหนดสูตรการจัดสรรเงินอุดหนุนเพื่อความเสมอ
ภาค (equalization grant)6 หมายถงึ การจดัสรรเงนิอดุหนนุของรฐับาลกลางให้รฐับาลท้องถิน่ 

ในบริบทของ กทม.  ส�ำนักงานเขต 50 แห่งมีความสามารถจัดเก็บรายได้ไม่เท่ากัน 
อย่างไรก็ตาม กรุงเทพมหานครมีความจ�ำเป็นต้องกระจายบริการสาธารณะอย่างมีมาตรฐาน 
ใกล้เคียงกัน ให้ความมั่นใจต่อพลเมืองว่าไม่ว่าจะพ�ำนักอาศัยในภูมิภาคใด ทุกคนได้รับบริการ
สาธารณะขั้นต�่ำ หมายถึงการท�ำบทบาทคล้ายเป็นผู้ท�ำประกันความเสี่ยง (risk insurer) เช่น
เดยีวกบัรฐับาลซึง่ท�ำหน้าท่ีสนับสนุนรฐับาลท้องถิน่จ�ำนวนมาก ซึง่มฐีานะทางเศรษฐกจิแตกต่าง
กันมาก รัฐบาลกลางจึงท�ำหน้าที่ด้านสังคมและสวัสดิการโดยใช้หลัก maximin (พื้นที่ยากจน 
รัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนให้มาก)7  

การคลังและงบประมาณสองระนาบของกรุงเทพมหานคร

เพื่อปูพื้นความเข้าใจงบประมาณและการคลังของส�ำนักงานเขต ขออ้างอิงข้อมูลจาก
เอกสารงบประมาณโดยสังเขปของกรุงเทพมหานคร ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2555  
กรงุเทพมหานครจดัสรรงบประมาณรายจ่ายแบบสมดลุ โดยก�ำหนดประมาณการรายรบัเท่ากบั 
55,000 ล้านบาท และก�ำหนดวงเงินงบประมาณรายจ่ายเท่ากับ 55,000 ล้านบาท  หมายเหตุ 
ในสภาพเป็นจริงการจัดเก็บรายได้อาจจะสูงกว่าประมาณการ หรือรายจ่ายจริงอาจจะต�่ำกว่าที่
ประมาณการ  หมายความว่า การวางแผนท�ำงบประมาณสมดุลแต่สภาพเป็นจริงอาจจะเกินดุล 
(budget surplus) หรือขาดดุล (budget deficit) ก็ได้ 

กรงุเทพมหานคร กเ็ช่นเดยีวกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อืน่ๆในประเทศไทยทีม่หีลกั
การจัดท�ำงบประมาณประจ�ำปีแบบ “สมดุล” ตามระเบียบข้อบังคับ  หมายถึง ประมาณการ
ด้านรายได้ เท่ากบั ประมาณการด้านรายได้  แต่ในสภาพความเป็นมกัจะเป็น “งบประมาณแบบ
เกินดุล”  เนื่องจากรายรับจริงสูงกว่ารายรับที่ประมาณการหรือรายจ่ายต�่ำกว่าที่ประมาณการ
เมื่อต้นปี  ขอน�ำสถิติการคลังของ กทม. รายได้จริงและรายจ่ายจริง มาประกอบในตารางที่ 1

6ดูค�ำอธิบายในเอกสารของ Ahmad and Serle (2006) และ Shah (2006) (2007) เป็นต้น
7ขอแนะน�ำหนังสือและต�ำราสองเล่มที่ให้ความรู้การจัดสรรเงินโอนเพื่อความเสมอภาค พร้อมกับทบทวนวิธีปฏิบัติใน
ประเทศต่างๆ เล่มแรกโดย Robin Boadway and Anwar Shah (2009) อีกเล่มหนึ่งว่าด้วยการจัดสรรภาษีและเงิน
อุดหนุนเพื่อความเสมอภาคในประเทศญี่ปุ่น โดย Nobuki Mochida (2008)
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ตารางที่ 1 สถิติรายได้ รายจ่าย และการเกินดุลฯ ของกรุงเทพมหานคร

ปี
รายรับจริง รายจ่ายจริง การเกินดุล

ร้อยละล้านบาท

2548 36,714 30,623 16.6 
2549 43,612 34,189 21.6 
2550 43,644 30,934 29.1 
2551 45,471 43,974 3.3 
2552 38,502 37,627 2.3 
2553 46,179 40,487 12.3 

ที่มา เอกสารงประมาณโดยสังเขป กทม. 2555  ปีหมายถึงปีงบประมาณ

หมายเหตุ  รายได้ รายจ่ายที่แสดงในที่นี้เป็นตัวเลขจริง (actual revenue / spending)

	 จากตารางที่ 1 มีข้อสังเกตสองประการ ประการแรก รายรับจริงสูงกว่ารายจ่ายจริงใน

ช่วงปีงบประมาณ 2548-2553 ซึ่งสะท้อนว่า ฝ่ายบริหารของ กทม. มีความระมัดระวังด้านราย

จ่าย พยายามจะไม่ให้เกิดการขาดดุล  แม้แต่ในช่วงภาวะเศรษฐกิจตกต�่ำรายได้ของ กทม. ลด

ลง (พ.ศ. 2552) แต่ฝ่ายบริหารกทม. ก็ปรับลดรายจ่ายลงตาม จึงมองได้ว่าเป็นการบริหารการ

คลังแนวอนุรักษ์นิยม แต่อาจจะถูกวิจารณ์ว่าเป็นจุดอ่อนหรือเป็นความเสียหายก็ได้ (ท�ำให้

ภารกิจล่าช้าเพราะการชะลอการจ่ายเงิน เพื่อรักษา “งบสมดุล” อย่างเคร่งครัด)  ประการที่

สอง มีความผันผวนและไม่แน่นอนของรายรับรายจ่ายปีต่อปีใน กทม. สาเหตุหนึ่งเป็นเพราะ

ความผันผวนทางเศรษฐกิจ ระหว่างปี พ.ศ. 2551-2552 วิกฤติเศรษฐกิจ (ซับไพร์ม) ของสหรัฐ

ส่งผลกระทบท่ัวโลก รวมท้ังเศรษฐกิจไทยท�ำให้การส่งออกลดลง โรงงานหลายแห่งปิดกิจการ

รวมทัง้การปลดแรงงาน ปัญหาวกิฤตเิชงิสถาบนั กล่าวคอื ปี พ.ศ. 2549 การยดึอ�ำนาจของทหาร

ยังผลให้ไม่มีสภานิติบัญญัติ  ส่งผลต่อการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินปี พ.ศ. 2550 ต้องอิงงบ

ประมาณปีที่แล้ว “ไปพลางก่อน” ซึ่งท�ำให้เกิดการชะลอของรายจ่ายการลงทุน  ดังสังเกตว่า 

รายจ่ายลดลงของ กทม. ในปี 2550 ทั้งๆที่รายได้ในปีนั้นไม่ลด ปีงบประมาณ 2550 จึงเป็น “ปี

ทีไ่ม่ปกต”ิ ในการงบประมาณของไทย (ในภาษาค�ำพูดคอื “เวลาการใช้เงินน้อยกว่า 12 เดือน”) 

งบประมาณรายจ่ายของ กทม. ถูกจัดสรรเป็นรายการหรือหมวดส�ำคัญๆ ได้แก่ ก) การ
บริหารทั่วไป ข) การรักษาความสะอาด ค) การโยธาและจราจร ง) การระบายน�้ำและบ�ำบัด จ) 
รายจ่ายสาธารณสุข ฉ) รายจ่ายการศึกษา และ ช) รายจ่ายของส�ำนักงานเขต ซึ่งเป็นหัวข้อที่
งานวิจัยในวิเคราะห์เชิงลึกต่อไป
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การคลังและงบประมาณของ กทม. และส�ำนักงานเขต

เริ่มจากด้านรายได้  รายได้ของ กทม. จ�ำแนกออกเป็นสามส่วน ดังนี้

R1: รายได้ที่ กทม. จัดเก็บเอง  จากภาษีและค่าธรรมเนียมซึ่งจัดเก็บภายในพื้นที่ความ
รับผิดชอบของส�ำนักงานเขต ภาษีที่มีความส�ำคัญต่อส�ำนักงานเขตได้แก่ ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
(ซึ่งประเมินจากรายได้ค่าเช่าจากร้านค้า สถานประกอบการ โรงงาน ในขณะที่บ้านที่เจ้าของ
อาศัยอยู่เองมักได้รับการยกเว้น)  ค่าธรรมเนียมของส�ำนักงานเขตจัดเก็บตามข้อบัญญัติของ 
กทม. รายได้ที่ส�ำคัญคือค่าจัดเก็บขยะ ค่าใบอนุญาตและค่าปรับ  ใช้สัญลักษณ์ดังนี้  R1 = ∑ 
R1

j
, j=1,2,….,50

R2: ภาษีแบ่งหรือภาษีที่รัฐบาลจัดเก็บให้ กทม. ได้แก่ ภาษี กทม. ซึ่งประกอบด้วยภาษี
มลูค่าเพิม่ ภาษสีรุา ภาษยีาสบู ภาษรีถยนต์ ภาษกีารจ�ำหน่ายน�ำ้มนัเชือ้เพลิง ค่าธรรมเนยีมการ
จดทะเบียนนิติกรรม (ซื้อขายที่ดินและทรัพย์สินซึ่งจัดเก็บในอัตราร้อยละ 2 ของมูลค่าซื้อขาย)8 

ใช้สัญลักษณ์ดังนี้  R2 = ∑ R2
j
, j=1,2,….,50

ขยายเป็นตัวเลขรวม
R3: เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้กรุงเทพมหานคร ซึ่งจ�ำแนกออกเป็นเงินอุดหนุน

ทั่วไป และเงินอุดหนุนเฉพาะกิจ  

หมายเหต ุภาษแีบ่งและเงนิอดุหนนุ เป็นการจัดสรรให้ กทม. โดยมไิด้แยกตามส�ำนกังาน
เขต  เงินอุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้กับ กทม. และอปท.อื่นๆ  จ�ำแนกเป็นหลายประเภท เช่น 
เงินอุดหนุนอาหารกลางวันจัดสรรเป็นรายหัว (เด็กนักเรียน) การจัดสรรโดยอิงจ�ำนวนนักเรียน
ที่ปรากฏในทะเบียนของแต่ละเขต ท�ำนองเดียวกับเงินอุดหนุนเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ/คนพิการ

การงบประมาณของกรุงเทพมหานครมีลักษณะเฉพาะตัว ซึ่งแตกต่างจากองค์กร
ปกครองท้องถิ่นรูปแบบอื่น กล่าวคือ การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายสองระดับ ระดับที่หนึ่ง
หมายถึง การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายและการบริหารของกรุงเทพมหานครซึ่งครอบคลุมทุก
พื้นที่ หรือเกี่ยวกับข้องพลเมืองของ กทม. ทั้งหมด อาทิเช่น โครงการลงทุนขนาดใหญ่ การ
ป้องกันน�้ำท่วม การขนส่งมวลชน ระดับที่สอง คือ การจัดสรรรายจ่ายและการจัดการของ
ส�ำนกังานเขต ซึง่รวมค่าใช้จ่ายการบรหิารบคุลากรของส�ำนกังานเขต ค่าใช้จ่ายการจัดท�ำกจิกรรม
ของส�ำนักงานเขต การจัดท�ำงบประมาณของ กทม. โดยทั่วไปยึดหลักความสมดุล เช่นเดียวกับ

8การซื้อขายที่ดินหรือบ้านและที่ดินหมายถึงการโอนและจดทะเบียนที่สำ�นักงานที่ดิน (ภายใต้กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย) 

มีการจัดเก็บภาษีและค่าธรรมเนียมสามประเภท คือ ภาษีเงินได้ รายได้ส่วนนี้โอนให้กรมสรรพากร ภาษีธุรกิจเฉพาะ (ซึ่งจัด

เก็บจากกิจกรรมเชิงพาณิชย์หมายถึง ที่ดินและทรัพย์สินที่ดำ�เนินการภายในห้าปี) โอนให้กรมสรรพากร และค่าธรรมเนียมจด

ทะเบียนนิติกรรม ซึ่งรายได้โอนให้เป็นรายได้ของ กทม. เทศบาล และ อบต. 
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องค์กรปกครองท้องถ่ินอ่ืนๆของไทย โดยอิงระเบียบและข้อก�ำหนดที่ประกาศโดยกรมส่งเสริม
การปกครองท้องถิ่น  

สมการที่หนึ่ง สื่อความหมายการจัดท�ำงบประมาณสมดุล

(1)----E = R1 + R2 + R3 

โดยที่ E = งบประมาณรายจ่ายของ กทม.  ซึ่งเท่ากับผลรวมของรายได้จากสามแหล่ง

งบประมาณรายจ่ายของ กทม. จ�ำแนกเป็นสองระดับ ระดับบน ใช้สัญลักษณ์  E1 และ
รายจ่ายของส�ำนักงานเขต E2

(2)-----E = E1 + E2

E1 = งบประมาณรายจ่ายที่อยู่ในความรับผิดชอบของระดับบน

E2 = งบประมาณรายจ่ายของส�ำนักงานเขต ซึ่งจ�ำแนกย่อยลงไป 50 เขต , E2
j
, 

j=1,2,….50,

การวัดความเหลื่อมล�้ำทางการคลัง หมายถึง การวิเคราะห์ความแตกต่างด้านรายได้
และรายจ่ายของส�ำนักงานเขต โดยค�ำนวณเป็นรายได้ต่อหัว และ รายจ่ายต่อหัว เพื่อให้เปรียบ
เทียบข้ามเขตบนเกณฑ์เดียวกัน แทนด้วยสัญลักษณ์คือ  R1

j
 / N

j
และ E2

j
 /N

j

โดยที่ N
j
 = จ�ำนวนประชากรที่อาศัยในแต่ละส�ำนักงานเขต

การวัดความเหลื่อมล�้ำนั้นความจริงมีหลายสูตร ในท่ีนี้ผู ้วิจัยใช้สูตร entropy 
measurement หรือ Theil inequality ซึ่งมีคุณสมบัติที่พึงประสงค์หลายประการ9

I = ∑( y / ∑y )  ln (y / Ÿ)

y = รายได้ต่อหัว / รายจ่ายต่อหัว ของส�ำนักงานเขต

Ÿ  = ค่าเฉลี่ยของรายได้ต่อหัว หรือ รายจ่ายต่อหัว ของส�ำนักงานเขต

ln = การแปลงเป็นค่าล้อกธรรมชาติ (natural log) 

ข้อสันนิษฐานการวิจัย

H1: ความสามารถการจัดเก็บรายได้ต่อหัว  (หมายเหตุ เป็นภาษีที่จัดเก็บเอง หรือ 
R1/N ) ของส�ำนกังานเขต  แตกต่างกนัอย่างมนียัส�ำคญั สืบเนือ่งจากฐานภาษแีตกต่างกนัระหว่าง
พืน้ทีช่ัน้ใน พืน้ทีร่อบกลาง และพืน้ทีร่อบนอก  กล่าวคอื สถานประกอบการและศนูย์การพาณชิย์
และการบริการกระจุกตัวในพื้นที่ชั้นใน   

9คำ�อธิบายดัชนีความเหลื่อมล้ำ�มีในตำ�รา/หนังสือหลายเล่ม เช่น Wolff (2009) Kakwani (  )
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H2: ความเหลื่อมล�้ำด้านรายได้ระหว่างส�ำนักงานเขตมีแนวโน้มลดลงเมื่อเวลาผ่านไป 
ทั้งนี้เพราะการกระจายความเจริญ เช่น สถานประกอบการ ร้านค้าและศูนย์การพาณิชย์และ
บริการย้ายออกจากพื้นที่ชั้นใน ไปยังพ้ืนท่ีรอบกลางหรือรอบนอก เพราะราคาท่ีดินรอบในสูง 
หรือการกระจายตัวของบ้านเรือนหรือหมู่บ้านที่ย้ายออกไปยังรอบนอก 

H3:  การจัดสรรงบประมาณของกรุงเทพมหานคร อิงหลักการจัดสรรเพื่อความเสมอ
ภาค หมายถึงผู้มีอ�ำนาจตัดสินใจของกรุงเทพมหานครต้องการให้บริการสาธารณะทั้ง 50 
ส�ำนกังานเขต มมีาตรฐานไม่แตกต่างกนัมากนกั ด้วยเหตนุี้  กทม. จงึสรรรายจ่ายจงึมิได้แปรผนั
ตามรายได้เสมอไป (หรือค่าสหสัมพันธ์เท่ากับ 1 – ความเป็นจริงคือค่าสหสัมพันธ์ระหว่างราย
ได้ต่อหัว กับ รายจ่ายต่อหัว มีค่าเพียง 0.48) 

3.	  การวิเคราะห์เชิงประจักษ์
ส�ำนักงานเขตกรุงเทพมหานครสามารถจ�ำแนกตามท�ำเลที่ตั้งและตามสภาพเศรษฐกิจ

แบ่งออกได้เป็น 3 กลุ่ม ดังนี้ (www.bangkok.go.th)
กลุ ่มที่ 1: เขตชั้นใน ประกอบด้วย 21 เขตการปกครอง ได้แก่ เขตพระนคร 

ป้อมปราบศัตรูพ่าย สัมพันธวงศ์ ปทุมวัน บางรัก ยานนาวา สาทร บางคอแหลม ดุสิต บางซื่อ 
พญาไท ราชเทวี ห้วยขวาง คลองเตย จตุจักร ธนบุรี คลองสาน บางกอกน้อย บางกอกใหญ่ 
ดินแดง วัฒนา

กลุ่มที่ 2: เขตชั้นกลาง ประกอบด้วย 18 เขตการปกครอง ได้แก่ พระโขนง ประเวศ 
บางเขน บางกะปิ ลาดพร้าว บึงกุ่ม บางพลัด ภาษีเจริญ จอมทอง ราษฎร์บูรณะ สวนหลวง 
บางนา ทุ่งครุ บางแค วังทองหลาง คันนายาว สะพานสูง สายไหม

กลุ่มที่ 3: เขตชั้นนอก ประกอบด้วย 11 เขตการปกครอง ได้แก่  มีนบุรี ดอนเมือง 
หนองจอก ลาดกระบัง ตลิ่งชัน หนองแขม บางขุนเทียน หลักสี่ คลองสามวา บางบอน ทวี
วัฒนา	

ผู้วิจัยได้รวบรวมข้อมูลการคลังและงบประมาณ และสถิติประกอบอื่นๆได้แก่ จ�ำนวน
ประชากร จ�ำนวนข้าราชการ จ�ำนวนบ้านเรอืน ฯลฯ น�ำมาประมวลเป็นฐานข้อมลู (panel data, 
50 x 11 = 550 หมายเหตุ มีข้อมูลบางปีที่ขาดหายไป ผู้เขียนได้ใช้วิธีการซ่อมข้อมูลตามหลัก 
linear interpolation) โดยตัวเลขรายได้ที่จัดเก็บของแต่ละส�ำนักงานเขตนั้นจะเป็นข้อมูล
ประมาณการ  เหตดุ้วยข้อจ�ำกดัของการให้ข้อมลูของภาครัฐ ทัง้นีตั้วเลขประมาณการรายได้คดิ
เป็นสดัส่วนร้อยละ 19-23% ของรายได้ทัง้หมดของกทม.ช่วงระหว่างปีพ.ศ. 2542-25552ส�ำหรับ
ตัวเลขรายจ่ายที่เกิดขึ้นในแต่ละส�ำนักงานเขตนั้นจะเป็นข้อมูลรายจ่ายที่เกิดขึ้นจริง

ตารางที ่2แสดงข้อมลูสถติเิชงิเปรยีบเทยีบของส�ำนกังานเขต (ปีงบประมาณ 2552) คอื
รายได้จัดเก็บเองต่อหัว รายจ่ายต่อหัว จ�ำนวนข้าราชการ และประชากร เพื่อสะท้อนถึงสภาพ
เป็นจริง และความแตกต่างด้านการคลังและงบประมาณของ 50 ส�ำนักงานเขต 
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ตารางที่ 2 สถิติการคลังของส�ำนักงานเขต ปีงบประมาณ 2552

สำ�นักงานเขต รายได้ต่อหัว รายจ่ายต่อหัว ประชากร พนักงาน

พระนคร 2,763 5,503 61,374 1,160

ป้อมปราบ 2,172 3,760 54,601 764

ปทุมวัน 15,537 4,955 58,858 896

สัมพันธวงศ์ 4,591 6,041 29,283 558

บางรัก 13,317 4,223 47,503 713

ยานนาวา 3,248 3,400 85,789 786

สาธร 3,506 2,738 89,294 754

บางคอแหลม 1,120 2,636 99,994 679

ดุสิต 627 2,894 114,488 1,014

บางซื่อ 751 2,038 142,338 817

พญาไท 3,308 3,545 75,493 887

ราชเทวี 4,482 3,815 77,078 823

ห้วยขวาง 4,958 3,468 76,987 855

ดินแดง 1,427 2,039 136,696 865

พระโขนง 1,227 2,692 96,880 676

บางนา 2,395 2,863 99,561 674

คลองเตย 4,550 2,567 114,694 952

วัฒนา 5,991 3,379 80,674 772

ประเวศ 1,027 2,231 155,077 952

สวนหลวง 1,266 2,703 115,883 840

บางเขน 590 2,622 185,901 903

สายไหม 248 2,524 178,637 642

ดอนเมือง 368 2,150 165,433 790

หลักสี่ 1,419 2,493 114,180 690

จตุจักร 3,684 2,807 164,210 1,269

บางกะปิ 1,733 2,521 150,166 982

วังทองหลาง 1,408 2,358 115,713 739

ลาดพร้าว 597 2,479 122,371 800

บึงกุ่ม 491 2,246 147,712 665

คันนายาว 1,056 3,566 85,912 650
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สะพานสูง 550 2,613 88,013 562

หนองจอก 292 2,587 147,668 772

มีนบุรี 826 3,019 133,149 778

คลองสามวา 190 2,117 154,766 619

ลาดกระบัง 1,250 2,825 152,528 1,063

ธนบุรี 877 2,427 126,883 997

คลองสาน 1,234 3,305 80,894 765

บางกอกน้อย 927 2,470 126,823 893

บางพลัด 1,099 2,723 102,320 705

บางกอกใหญ่ 547 2,951 76,608 645

ภาษีเจริญ 653 2,354 132,670 758

บางแค 648 1,953 193,478 891

บางขุนเทียน 889 2,885 150,492 950

บางบอน 854 4,095 103,470 717

จอมทอง 538 2,154 162,151 903

ตลิ่งชัน 292 2,504 106,963 741

ทวีวัฒนา 409 4,151 73,428 764

ราษฏร์บูรณะ 997 3,128 90,559 720

ทุ่งครุ 456 2,749 114,180 667

หนองแขม 593 2,472 142,772 754

ค่าเฉลี่ย 2,080 2,975 114,052 805

ที่มา : กองรายได้,ส�ำนักงบประมาณและส�ำนักปลัดกรุงเทพมหานคร

หน่วยวัด  รายได้ รายจ่าย หมายถึง บาทต่อคน ประชากร และ พนักงาน  คน
	
รายได้ทีจ่ดัเกบ็เองต่อหวัของส�ำนกังานเขต เมือ่พิจารณาด้วยการใช้เกณฑ์รายได้ต่อหวั

มากกว่า 1,000 บาทเป็นเกณฑ์หลักพบข้อแตกต่างที่ส�ำคัญระหว่างพื้นที่คือ
•	 พืน้ทีช่ัน้ใน ซึง่มฐีานเศรษฐกจิเข้มแข็ง พิจารณาจากปริมาณการค้า มลูค่าเพ่ิมหรือการก

ระจายตัวของศูนย์การค้า จากสถิติการคลังเชิงเปรียบเทียบ พบว่า มีจ�ำนวนส�ำนักงาน 
16 เขต (จากจ�ำนวน 21 เขต) ซึ่งจัดเก็บรายได้ ค�ำนวณเป็นรายได้ต่อหัว สูงกว่า 1,000 
บาทต่อคน 

•	 พื้นที่ชั้นกลาง พบว่า จ�ำนวน 8 เขต (จาก 18 ส�ำนักงานเขต) ที่จัดเก็บรายได้ต่อหัว
มากกว่า 1,000 บาท 

•	 พื้นที่ชั้นนอก พบว่ามีเพียง 2 ส�ำนักงานเขต (จาก 11 ส�ำนักงานเขต) ที่จัดเก็บรายได้
ต่อหัวเกินกว่า 1,000 บาทขึ้นไป
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ด้านรายจ่ายของส�ำนักงานเขต (ค�ำนวณเป็นรายจ่ายต่อหัว) พบข้อสังเกตว่ามีความ
เหลื่อมล�้ำ—แต่น้อย กล่าวคือ ค่าเฉลี่ยในปี พ.ศ. 2552 เท่ากับ 2,974 บาทต่อคน รายจ่ายต่อ
หวัน้อยทีส่ดุในเขตบางแคเท่ากบั 1,953 บาทต่อคน และสูงท่ีสุดในเขตสัมพันธวงศ์เท่ากบั 6,041 
บาทต่อคน 

เกีย่วกบั จ�ำนวนประชากรเฉลีย่ของส�ำนกังานเขตเท่ากบั 114,052 คน เขตสมัพนัธวงค์ 
มีประชากรน้อยที่สุดเท่ากับ 29,283 คน ส�ำนักงานเขตบางแคมีจ�ำนวนประชากรมากที่สุด 
193,478 คน  ความหนาแน่นของประชากรเฉลี่ยเท่ากับ 7,131 คนต่อตารางกิโลเมตร ค่าน้อย
ทีส่ดุเท่ากบั 625 คนต่อตารางกโิลเมตร ค่ามากทีสุ่ด 28,276 คนต่อตารางกโิลเมตร  ทีน่่าสังเกต
อีกประการหนึ่งคือ ประชากรที่สังกัด กทม. มีจ�ำนวนค่อนข้างคงที่ตลอดช่วงเวลาที่ศึกษา (ในปี 
2542 เท่ากับ 5.66 ล้านคน ในปี 2552 เท่ากับ 5.70 ล้านคน) 

จ�ำนวนพนักงาน (ข้าราชการ) ของ กทม. ที่สังกัดส�ำนักงานเขตมีค่าเฉลี่ยเท่ากับ  771 
คนต่อส�ำนกังานเขต ให้บรกิารประชาชนโดยเฉลีย่เท่ากบั 114,113 คน หรอือกีนยัหนึง่พนกังาน
หนึง่คนให้บรกิารประชาชน 148 คน  จ�ำนวนข้าราชการของ กทม. รวมกนัเท่ากบั 37,892 คนใน
ปี 2542  ต่อมาเพิ่มขึ้นเป็น 40,231 คนในปี 2552

ตารางที่ 3 เปรียบเทียบความแตกต่างของรายได้-รายจ่าย ของส�ำนักงานเขต กทม.

ค่าสถิติ

ค่าเฉลี่ย 1,485 1,808 114,113 74

p10 254 1,064 72,993 48

p25 456 1,269 88,556 57

p50 788 1,572 111,820 67

p75 1,568 2,172 141,017 80

p90 3,291 2,744 164,028 114

ที่มาของข้อมูล  ฝ่ายรายได้ กรุงเทพมหานคร    

หมายเหตุ  พนักงาน หมายถึง จ�ำนวนพนักงานต่อประชากร 10,000 คน

	   สถิติค่าเฉลี่ยระหว่างปี 2542-2552,  p10…. p90 หมายถึงค่าเปอร์เซนไทล์ 

ตารางที่ 4  แสดงสถิติเชิงพรรณนาของรายได้ต่อหัว รายจ่ายต่อหัว จ�ำนวนประชากร
และพนักงานที่สังเกตส�ำนักงานเขต กทม. (ข้อมูลปี 2552) พร้อมกับข้อสังเกตและการอภิปราย
ดังนี้ 

รายได้

บาทต่อคน

รายจ่าย

บาทต่อคน
ประชากร

คน
พนักงาน
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•	 รายได้ต่อหัวค่าเฉลี่ยเท่ากับ 2,080บาท  โดยส�ำนักงานเขตคลองสามวามีรายได้
ต่อหัวต�่ำที่สุดเพียง 190 บาท   เปรียบเทียบกับส�ำนักงานเขตปทุมวันรายได้ต่อ
หัวสูงที่สุดเท่ากับ 15,537 บาท

•	 รายจ่ายต่อหัวค่าเฉลี่ยเท่ากับ 2,974 บาทโดยส�ำนักงานเขตบางแคมีรายจ่ายต่อ
หัวต�่ำที่สุด 1,953บาทต่อคน ขณะที่ส�ำนักงานเขตปทุมวันมีรายจ่ายต่อหัวสูงที่สุด 
6,041บาทต่อคน

•	 ค่าเฉลี่ยจ�ำนวนประชากร เท่ากับ 114,052 คนโดยที่ส�ำนักงานเขตสัมพันธวงศ์มี
จ�ำนวนประชากรน้อยทีสุ่ด29,283 คน เปรียบเทยีบกบัส�ำนกังานเขตบางแคซึ่งอยู่
ในพื้นที่โซนชั้นกลางมีจ�ำนวนประชากรสูงสุดเท่ากับ 193,478 คน

•	 พนกังานของส�ำนกังานเขตมค่ีาเฉลีย่เท่ากบั 805 คนโดยส�ำนกังานเขตสมัพนัธวงศ์
มีจ�ำนวนพนักงานน้อยที่สุดอยู่ที่ 558 คนและส�ำนักงานเขตพระนครมีจ�ำนวน
พนักงานสูงสุดอยู่ที่ 1,269 คน

 

รปูภาพที ่1 เส้นลอเรนซ์แสดงการความกระจายหรือการกระจุกตัวของรายจ่ายและรายได้ กทม.
	 expcap = รายจ่ายต่อหัว
	 revcap = รายได้ต่อหัว

0
.2

.4
.6

.8
1

L(
p)

0 .2 .4 .6 .8 1
Percentiles (p)

 line_45°  expcap
 revcap

Lorenz Curve(s)

รปูภาพท่ี 1  แสดงลกัษณะการกระจายของรายจ่ายต่อหวั (expcap) และรายได้ต่อหวั (revcap) 
ซึ่งปรากฎอย่างชัดเจน ด้านรายจ่ายมีความเหลื่อมล�้ำน้อยกว่า
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ตารางที่ 4  สถิติการคลังของส�ำนักงานเขต กทม. ช่วงปี 2542-2552

     ปี

รายได้

จัดเก็บเอง

ล้านบาท

 

อัตราการ

เติบโต

 

รายได้

ตอ่ประชากร

บาทต่อคน

 

รายจ่าย

ล้านบาท

 

อัตราการ

เติบโต

 

รายจ่ายต่อ

ประชากร

บาทต่อคน

 

2542 4,890 960 6,280 1,168

2543 5,150 0.052 1,016 7,050 0.116 1,331

2544 5,400 0.047 1,064 7,340 0.04 1,346

2545 5,830 0.077 1,148 7,960 0.081 1,446

2546 6,360 0.087 1,249 8,640 0.082 1,555

2547 6,780 0.064 1,470 8,550 -0.01 1,626

2548 7,140 0.052 1,555 8,800 0.029 1,671

2549 8,070 0.122 1,796 9,430 0.069 1,792

2550 8,630 0.067 1,963 11,900 0.233 2,308

2551 8,980 0.04 2,035 14,100 0.17 2,671

2552 9,050 0.008 2,080 15,700 0.107 2,975

  -     -    

ผลรวม 76,300   1,485 106,000   1,808

ที่มาของข้อมูล  ฝ่ายรายได้ กรุงเทพมหานคร 

ตารางที ่5 แสดงความเปลีย่นแปลงของดชันคีวามเหลือ่มล�ำ้ (Theil inequality) จ�ำแนก
เป็น รายได้ต่อหัว และ รายจ่ายต่อหัว  ดังแสดงในตารางที่ 5 ซึ่งพบข้อสังเกตว่า ความเหลื่อม
ล�้ำด้านรายได้ฯ มีแนวโน้มสูงข้ึนเมื่อเวลาผ่านไป  ซึ่งไม่สอดคล้องกับข้อสันนิษฐานที่อภิปราย
ข้างต้น แสดงว่าฐานภาษีของกรุงเทพมหานครส่วนใหญ่กระจุกตัวในพื้นที่ชั้นใน คือ ส�ำนักราย
ได้กร  ในขณะที่ความเหลื่อมล�้ำด้านรายได้ค่อนข้างคงที่
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ตารางที่ 5 ดัชนีวัดความเหลื่อมล�้ำรายได้และรายจ่าย ของส�ำนักงานเขต  

ปีงบประมาณ
ดัชนีความเหลื่อมล�้ำ 

รายได้ต่อหัว รายจ่ายต่อหัว

2542 0.474 0.042 

2543 0.478 0.034 

2544 0.465 0.031 

2545 0.480 0.031 

2546 0.479 0.032 

2547 0.544 0.034 

2548 0.516 0.036 

2549 0.558 0.041 

2550 0.556 0.053 

2551 0.569 0.039 

2552 0.589 0.037 

ที่มาของข้อมูล  ฝ่ายรายได้ กรุงเทพมหานคร 

ตารางที่ 6 สถิติรายได้-รายจ่าย เปรียบเทียบระหว่างส�ำนักงานเขตฯที่รายได้สูงและรายได้ต�่ำ

 

 
ห้าลำ�ดับสูงสุด

สำ�นักงานเขต รายได้ต่อหัว รายจ่ายต่อหัว

ปทุมวัน 15,537 4,955
บางรัก 13,317 4,223

วัฒนา 5,991 3,379

ห้วยขวาง 4,958 3,468

สัมพันธวงศ์

 

4,591 6,041

ห้าล�ำดับต�่ำสุด

ดอนเมือง 368 2,150

หนองจอก 292 2,587

ตลิ่งชัน 292 2,504

สายไหม 248 2,524

คลองสามวา 190 2,117

ที่มาของข้อมูล  ฝ่ายรายได้ กรุงเทพมหานคร 
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ในตารางที่ 7 เสนอผลประมาณการโดยใช้แบบจ�ำลองเศรษฐมิติ (panel regression) 
โดยก�ำหนดให้า รายจ่ายต่อหัว และเงินอุดหนุนต่อหัว เป็นตัวแปรตาม และสันนิษฐานมีความ
สัมพันธ์กับตัวแปรอิสระชุดหนึ่ง เพื่อทดสอบพฤติกรรมบางประการ อาทิเช่น “ผลกระทบจาก
ความเคยชิน” (habit behavior หรือ slow response ซึ่งสะท้อนในตัวแปรความล่าช้า)  และ
ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรอิสระกับตัวแปรตาม เช่น จ�ำนวนชากร และขนาดพื้นที่ว่าท�ำให้
รายจ่ายต่อหวั หรอื เงนิอดุหนนุต่อหวัเปล่ียนแปลงอย่างไร รวมทัง้การทดสอบว่าปัจจัยทางการ
เมือง คอื “ปีทีม่กีารเลอืกตัง้” มผีลต่อการจดัสรรงบประมาณรายจ่ายและเงนิอดุหนนุของ กทม. 
หรือไม่   

ข้อสังเกตและการอภิปรายผล ดังนี้ ก) รายจ่ายต่อหัวในปีปัจจุบันมีความสัมพันธ์ทาง
บวกกับรายได้ต่อหัวในปีที่ผ่านมา ซึ่งสะท้อนถึงพฤติกรรมการบริหารด้านรายจ่ายของ กทม. 
กล่าวคือการจัดสรรรายจ่ายมักจะมีความล่าช้า ซึ่งสอดคล้องกับพฤติกรรมของหน่วยงานทั่วไป
ที่ยึดหลักอนุรักษ์นิยมกล่าวคือ ระวังการใช้จ่าย คือตัดสินใจใช้จ่ายเมื่อแน่ใจว่ามีรายได้ในมือ
อย่างพอเพียง  หรือการตีความอีกแบบหนึ่งคือ กทม. ต้องการ “ให้รางวัลหรือก�ำลังใจ” ต่อ
ส�ำนักงานเขตที่จัดเก็บรายได้มาก ทั้งนี้ขอให้ว่า ค่าสัมประสิทธิ์เท่ากับ 0.136 หมายถึง การจัด
เก็บรายได้ของส�ำนักงานเขตเพิ่มขึ้น 100%  แต่จะได้รับการจัดสรรรายจ่ายเพิ่มขึ้นร้อยละ 14 
โดยประมาณ 

ข)   เป็นทีน่่าสงัเกตว่า การจดัสรรเงนิอดุหนนุไม่ตอบสนองต่อรายได้ของส�ำนกังานเขต 
หมายถงึ ส�ำนกังานเขตทีจ่ดัเกบ็รายได้ในปีทีแ่ล้วเพิม่ขึน้ ไม่ได้แปลว่า จะได้รบัเงนิอดุหนนุเพิม่ขึน้

ค)  รายจ่ายต่อหัวมีแนวโน้มลดลงอย่างมีนัยส�ำคัญ คือมีลักษณะแปรผกผันกับความ
หนาแน่นของประชากร  ซึ่งสะท้อนถึง “การประหยัดจากขนาด” กล่าวคือ ในเขนที่มีจ�ำนวน
ประชากรหนาแน่น ยอดรายจ่ายของส�ำนักงานเขตมีแนวโน้ม “เพิ่มขึ้นในอัตราลดลง”  ดังนั้น 
เมื่อค�ำนวณเป็นรายจ่ายต่อหัวจะลดน้อยถอยลง

ง) ส�ำนักงาน กทม. ที่มีพื้นที่ใหญ่ (ตารางกิโลเมตร) มีแนวโน้มได้รับการจัดสรรเงิน
อุดหนนุต่อหวัเพิม่ขึน้ ซึง่สะท้อนถงึความต้องการใช้จ่ายเงนิ (การจดับรกิารสาธารณะซึง่สมัพนัธ์
กับขนาดพื้นท่ี คือ พื้นท่ีขนาดใหญ่จ�ำเป็นต้องจัดบริการสาธารณะอาทิเช่น ไฟฟ้าส่องสว่างใน
ยามกลางคืน ค่าใช้จ่ายการซ่อมบ�ำรุงถนนหนทาง ค่าใช้จ่ายการเก็บกวาดและตัดหญ้า ฯลฯ)  
ทั้งนี้เมื่อวัดเป็นค่าความยืดหยุ่น คือ การเพิ่มขึ้นของรายจ่ายเท่ากับ 0.38 (พื้นที่เพิ่มขึ้น 100% 
แต่รายจ่ายเพิ่มขึ้น 38%)

จ) รายจ่ายของส�ำนักงานเขต แปรผันตามจ�ำนวนพนักงานอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติ 
(หมายเหตุ ตัวแปรพนักงานในที่นี้หมายถึง จ�ำนวนพนักงานต่อประชากรหนึ่งหมื่นคน  ค่าเฉลี่ย
ในปี 2552 เท่ากับ 79.6  หรือหมายความว่า ส�ำนักงานเขตของ กทม. ว่าจ้างพนักงาน 80 คน
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เพือ่ดแูลประชากรหนึง่หมืน่คน)  จากผลประมาณการนีแ้สดงว่า  การท่ีส�ำนกังานเขนเพ่ิมจ�ำนวน
พนักงาน 10%  (คือ 8 คน) มีแนวโน้มท�ำให้รายจ่ายต่อหัวของส�ำนักงานเขตนั้นเพิ่มขึ้นเท่ากับ
ร้อยละ 6 

ฉ)  ผูว้จิยัพบว่าในปีทีม่กีารเลอืกต้ัง ฝ่ายบริหารของ กทม. จะจัดสรรรายจ่ายให้เพ่ิมขึน้ 
ร้อยละ 4 และจัดสรรเงินอุดหนุนให้ส�ำนักงานเขตร้อยละ 5  ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคิดเชิง
เศรษฐศาสตร์การเมืองท่ีสันนิษฐานว่า เป็นธรรมดาที่ฝ่ายการเมืองที่อยู่อ�ำนาจก�ำหนดงบ
ประมาณ จะเพิม่รายจ่ายในปีเลอืกตัง้ เพ่ือกระตุ้นเศรษฐกจิ ท�ำให้ประชาชนพอใจ ซ่ึงจะเป็นผล
ดีต่อการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง
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ตารางที่ 7 ผลประมาณการความสัมพันธ์

ตัวแปร สมการที่หนึ่ง

รายจ่ายต่อหัว ค่าล้อก

สมการที่สอง

เงินอุดหนุนต่อหัว      

ค่าล้อก

ความหมายของตัวแปร

   

Lnrevlag 0.1362 -0.015

lag of log revenue per 

capita

6.14 -0.68

Lndens -0.2321 log of density

-2.45

Lnarea -0.0918 0.3814 log of area

-0.99 7.49

staff10000 0.006 0.0062 staff per 10000 pop

6.31 11.27

Election 0.0448 0.0623 election year

3.88 6.74

_cons 8.3801 3.2826 constant term

7.31 13.84

       

N=500

0.7485 0.5142  rho_ar

sigma_u 0 0.3394

sigma_e 0.1482 0.1104

R2_overall 0.524 0.339  

ที่มาของข้อมูล ส�ำนักงานเขต กทม.

หมายเหตุ ตัวเลขแถวบน หมายถึง ค่าสัมประสิทธิ์ที่ประมาณการ (estimated coefficient)		

	  ตัวเลขในแถวต่อมาคือค่าสถิติ t-statistics
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4.	  การวิเคราะห์สถานการณ์สมมติ การจดัเกบ็ภาษทีรพัย์สนิ และการอภปิรายผล

	 กทม.  ก็เช่นเดียวกับเทศบาลหรือ อบต. ของประเทศไทย มีอ�ำนาจหน้าที่จัดเก็บภาษี
ประจ�ำปีจากโรงเรือนและที่ดิน ตามอ�ำนาจที่ระบุใน พรบ. ภาษีโรงเรือนและที่ดิน โดยประเมิน
ภาษท่ีีจะต้องช�ำระจาก “ค่ารายปี” ของทีด่นิและโรงเรอืน หมายถงึ ค่าเช่าหรอืรายได้เชงิพาณชิย์
จากทรัพย์สิน โดยให้อ�ำนาจการยกเว้นไม่จัดเก็บท่ีดินและโรงเรือนท่ีเจ้าของอาศัยอยู่เอง ด้วย
เหตผุลเช่นนี ้ในภาคปฏบัิตภิาษโีรงเรอืนและทีด่นิเกอืบทัง้หมดจะเกบ็จากโรงงาน สถานประกอบ
การ ร้านค้า โรงแรม ภัตตาคารฯลฯ รวมทั้งยกเว้นให้ทรัพย์สินที่ส่วนราชการและวัดถือครอง 
โดยนยันีก้ารจดัเกบ็ภาษเีช่นนี้จงึไม่ใช่ภาษทีรัพย์สิน(property tax) ในความหมายทีใ่ช้ในสากล 
กล่าวคอื การประเมนิภาษจีากมลูค่าทรัพย์สิน (บ้านและท่ีดิน) เพ่ือเสียภาษปีระจ�ำปี  ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาภาษีทรัพย์สินก�ำหนดให้เป็นรายได้ของรัฐบาลท้องถิ่น  โดยที่อัตราภาษีในแต่ละ
รฐัอาจก�ำหนดแตกต่างกนั ค่าเฉลีย่อตัราภาษปีระมาณร้อยละ2 (ค่าสงูประมาณร้อยละ4และค่า
ต�่ำร้อยละ1)  ในประเทศญี่ปุ่นภาษีทรัพย์สินซึ่งเป็นรายได้ของเทศบาลและ prefecture (เทียบ
เท่ากับ อบจ.ของไทย) อัตราภาษีเฉลี่ยร้อยละ 1.4  (Mochida 2007)

ในโอกาสนี้ ผู้วิจัยทดลองวิเคราะห์ว่า หาก กทม. เปลี่ยนวิธีการจัดเก็บภาษีให้ตรงตาม 
ร่าง พรบ. ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง พ.ศ. .....ซึ่งจะปรับให้เป็นการจัดเก็บภาษีทรัพย์สินของ
สากล โดยคาดหวังว่าจะเกิดผลดีอย่างน้อยสองประการ คือ หนึ่ง ฐานภาษีท้องถิ่นจะเพิ่มขึ้น 
เนื่องจากบ้านเรือนและที่ดินที่เจ้าของอยู่เอง จะต้องเสียภาษีแทนที่จะได้รับการยกเว้น  สอง 
สอดคล้องกับหลักการกระจายรายได้ จากคนรวยซ่ึงครอบครองที่ดินบ้านเรือนอาคารและส่ิง
ปลูกสร้าง ซึ่งจะถูกประเมินภาษีมากกว่าคนจน  ท�ำให้กรุงเทพมหานครมีรายได้เพิ่มขึ้น และน�ำ
เงินรายได้ดังกล่าวไปจัดบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือเอื้อครัวเรือนที่ด้อย
โอกาส  ดังกล่าวซึ่งข้อเสนอท่ีนักโดยประเมินภาษีจากมูลค่าบ้านและที่ดิน คูณด้วยอัตราภาษี 
(ร้อยละ 0.1 ของมูลค่าบ้าน)  การวิเคราะห์ท�ำนองนี้เรียกว่า “เหนือจริง” (counterfactual 
analysis)  โดยผู้เขียนสมมติว่า กทม. จะประเมินภาษีจาก มูลค่าของที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง คูณ
ด้วย อัตราภาษี ซึ่งในที่นี้ก�ำหนดเป็นอัตราคงที่ .001 หรือ 0.1%  กล่าวคือ มูลค่าทรัพย์สิน 1 
ล้านบาทจะต้องเสียภาษีประจ�ำปีให้ กทม. 1,000 บาท 

เนือ่งจากผูเ้ขียนไม่มข้ีอมลูราคาทรพัย์สนิของแต่ละบ้านเรอืนโดยตรงจากฐานข้อมลู จงึ
เสาะข้อมูลแหล่งอื่นน�ำมาเทียบเคียง คือการส�ำรวจครัวเรือนของส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ ในปี 
2552(SES2552) ซึง่สอบถาม มลูค่าบ้านและทีด่นิทีอ่ยูเ่อง และมลูค่าบ้านและทีด่นิทีใ่ช้เพือ่การ
พาณิชย์และอยู่อาศัย  น�ำมาแสดงในตารางที่ 8 สรุปได้ว่า มูลค่าบ้านที่อยู่อาศัยเฉลี่ยใน กทม. 
เท่ากับ 2.3 ล้านบาท และ 3.5 ล้านบาทในกรณีท่ีเป็นบ้านและอาคารท่ีอาศัยและเป็นแหล่ง
ประกอบกิจการพาณิชย์   



THAI JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION120

ตารางที่ 8 มลูค่าบ้านและทีด่นิ และอาคารทีอ่ยู่อาศยัและประกอบกจิการพาณชิย์ ในเขต กทม. 

ประเภท

บ้านที่ใช้เป็นที่พัก

N=1,666

อาคารเชิงพาณิชย์

N=102

 

บ้านเดียว 2,562,645 1,506,189

บ้านแถว 2,023,995 1,102,103

ทาวน์เฮาส์ 1,918,187 15,600,000

อพาร์ตเมนต์ 1,748,182 983,333

ห้อง 516,188 2,100,000

เพิง 78,750

อื่นๆ 500,000
     

ค่าเฉลี่ย 2,265,963 3,455,284

แหล่งข้อมูล ส�ำนักงานสถิติแห่งชาติ SES2552, เลือกเฉพาะกลุ่มตัวอย่าง กรุงเทพและปริมณฑล

 ผลการวิเคราะห์สรุปได้ว่า ประการแรก รายได้ต่อหัวของทุกส�ำนักงานเขตในปี 2552 
จะเพิม่ขึน้  จากเดมิค่าเฉลีย่รายได้ต่อหวัเท่ากบั 2,080 บาทต่อคน เป็น 3,013 บาทต่อคน หมาย
ถึงอัตราการเพิ่มขึ้นของรายได้เท่ากับร้อยละ 45  ประการที่สอง ส�ำนักงานเขตที่รายได้ต่อหัว
น้อย มีอัตราการเพิ่มขึ้นสูงกว่า ท�ำให้ความเหลื่อมล�้ำการจัดเก็บรายได้น้อยลง ค�ำนวณเป็นดัชนี 
Theil inequality จากเดิมเท่ากับ 0.589  (ในตารางที่ 5) เหลือเป็น 0.318  สาเหตุเนื่องจาก 
วิธีการจัดเก็บแบบใหม่ท�ำให้ทุกส�ำนักงานเขตมีฐานภาษีเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งในพื้นที่ซ่ึง
เดิมเป็นบ้านอยู่อาศัยและได้รับการยกเว้น ภายใต้การจัดเก็บ “ภาษีทรัพย์สิน” ทุกหลังคาเรือน
จะต้องเสียภาษีให้ส�ำนักงานเขต

งานวิจัยด้านการคลังของ กทม. และการวิเคราะห์การกระจายของรายได้และรายจ่าย
ตามส�ำนักงานเขต ยังเป็นผลงานเบ้ืองต้นเท่านั้น ยังมีเรื่องราวที่ควรศึกษาค้นคว้าอีกมากมาย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งพลวัตของการเลือกที่อยู่อาศัยของพลเมือง การเติบโตของประชากร บ้าน
เรือน และสิ่งปลูกสร้าง ซึ่งจะส่งผลต่อการจัดเก็บรายได้ของส�ำนักงานเขต และความต้องการ
บริการสาธารณะรูปแบบใหม่ๆ เช่น ศูนย์เด็กเล็ก ศูนย์ดูแลผู้สูงอายุ รถเมล์ การพัฒนาถนนซอย 
เป็นต้น ฯลฯ  ในอนาคตอันใกล้เมื่อการขนส่งมวลชน (รถไฟบนดินและใต้ดิน) แพร่หลายอาจ
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จะเป็นไปได้ว่า ประชาชนจะย้ายออกจากพื้นที่ชั้นในไปรอบนอกหรือปริมณฑลมากขึ้น ซึ่งอาจ
จะท�ำให้การกระจกุตวัของการคลงัของ กทม. เปลีย่นแปลงจากปัจจบุนั การคาดการณ์เกีย่วข้อง
กับบริการสาธารณะ เกี่ยวข้องกับ กทม. ค่อนข้างมาก (หมายเหตุ งานบางส่วนยังอยู่ในความ
รบัผดิชอบของราชการส่วนกลาง)   การวเิคราะห์ในครัง้นีเ้ป็นความพยายามขัน้ต้นทีจ่ะใช้ข้อมลู
ที่มีหน่วยตัดขวางซึ่งช่วยให้เข้าใจ “ความหลากหลาย” และข้อมูลอนุกรมเวลา ซึ่งช่วยให้เข้าใจ 
“พลวัต” เป็นที่น่าเสียดายที่เราไม่สามารถสืบค้นข้อมูลย้อนหลัง (เพื่อได้อนุกรมเวลา 20-30 ปี)  
ความจริงข้อมูลในอดีตน่าจะอยู่ในวิสัยที่รวบรวมได้ และหากนักวิชาการของ กทม. (บางท่าน
อาจจะเกษียณจากการท�ำงานไปแล้ว) พบหลักฐานข้อมูลน�ำมาเปิดเผยต่อสาธารณะจะช่วยส่ง
เสริมการพัฒนาความรู้การคลังท้องถิ่นได้ไม่น้อยทีเดียว  

5.	 สรุป

	 บทความนีเ้สนอความก้าวหน้าการวจิยัทีเ่น้นการวเิคราะห์ความเหลือ่มล�ำ้ทางการคลงั
ท้องถิ่น (วัดจากรายได้ต่อหัว) ของส�ำนักงานเขตกรุงเทพมหานคร และการจัดสรรงบประมาณ
รายจ่าย โดยทดสอบข้อสันนิษฐานบางประการ ผลสรุป ประการแรก ยืนยันว่ามีความเหลื่อม
ล�้ำด้านรายได้ในระหว่างส�ำนักงานเขตอย่างมีนัยส�ำคัญเนื่องฐานภาษีแตกต่างกันมากใน 50 
ส�ำนกังานเขต ประการทีส่อง ความเหล่ือมล�ำ้ด้านรายได้ หาได้มแีนวโน้มลดลงไม่ ในทางตรงกนั
ข้าม ความเหลื่อมล�้ำทางการคลังกลับมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น  ซี่งผิดคาดและเสนอว่าควรจะหัวข้อที่
น่าสืบค้นต่อไป ประการที่สาม กรุงเทพมหานครมีวิธีการจัดสรรงบประมาณรายจ่าย เพ่ือให้
มาตรฐานของบริการสาธารณะระหว่าง 50 ส�ำนักงานเขต ไม่แตกต่างกันมากนัก (อีกนัยหนึ่ง
การจดัสรรรายจ่ายเพือ่ความเสมอภาค)  นบัเป็นกรณตีวัอย่างทีน่่าสนใจ และน่าจะเป็นบทเรยีน
ส�ำหรบัคณะกรรมการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองท้องถิน่หรอืกรมส่งเสรมิการปกครอง
ท้องถ่ิน ซึ่งมีหน้าท่ีจัดสรรเงินอุดหนุน ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วประเทศ ที่ปัจจุบันมี
ปัญหาความเหลื่อมล�้ำ/ความไม่เป็นธรรมทางการคลัง  ตอนสุดท้ายเสนอการวิเคราะห์นโยบาย
สมมติ โดยสมมติว่า กทม. จัดเก็บภาษีทรัพย์สิน แทนวิธีการจัดเก็บปัจจุบันที่ประเมินภาษีจาก
ค่ารายปี และยกเว้นให้กบัทีด่นิและบ้านเรอืนทีเ่จ้าของอยูอ่าศยั)  วธิจีดัเกบ็แนวใหม่เกดิผลดต่ีอ
การคลังของ กทม. สองประการ หนึ่ง รายได้ที่จัดเก็บเองของส�ำนักงานเขต กทม. จะเพิ่มขึ้น
เท่ากับร้อยละ 45  (จากค่าเฉลี่ย 2,080 บาทต่อคน เป็น 3,013 บาทต่อคน)  สอง ความเหลื่อม
ล�้ำด้านรายได้ระหว่าง 50 ส�ำนักงานเขตจะลดลงจากเดิม 0.59 (วัดด้วยค่าดัชนีไทล์) เหลือเพียง 
0.32 
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ภาคผนวก
ตารางที่ ผ-1 ค่าสหสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรที่ใช้ค�ำนวณ

  ค่าสหสัมพันธ์ระหว่างตัวแปร

  Revcap expcap grantcap Pop dens area staff

Revcap 1

Expcap 0.487 1
Grantcap -0.07 0.191 1

Pop -0.427 -0.5 0.136 1

Dens 0.154 0.113 -0.389 -0.215 1

Area -0.243 -0.059 0.485 0.211 -0.511 1

Staff 0.137 0.086 -0.037 0.376 0.142 -0.115 1

หมายเหตุ 
Revcap = รายได้ต่อหัว
Expcap = รายจ่ายต่อหัว
Grantcap = เงินอุดหนุนต่อหัว							     

	 Pop = ประชากร

รูปภาพ 

revcapln expcapln

  density of  revcapln   density of  expcapln

4.34918 9.88407

.004429

1.08408

ซ้ายมือ kernel density ของรายได้ต่อหัว (ล้อก)					   
	 ขวามือ kernel density ของรายได้ต่อหัว (ล้อก)

Dens = ความหนาแน่นของประชากร							     

Area = พื้นที่ ตารางกิโลเมตร	 							     

Staff = จ�ำนวนพนักงานของแต่ละส�ำนักงานเขต




