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Provincial Budgetary Allocation and Inequality 
 
in Human Development


บทคัดย่อ


แม้ว่าในปัจจุบันรัฐบาลได้กำหนดยุทธศาสตร์ประเทศที่ต้องการสร้างความเป็น

ธรรมและความเสมอภาค โดยมุ่งเป้าเพื่อแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ำในพื้นที่ต่างๆ 



แต่เมื่อพิจารณาการจัดสรรงบประมาณประเทศยังคงพบว่าไม่สอดคล้องกับนโยบาย

ดังกล่าว โดยเฉพาะการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินไปสู่จังหวัดโดยตรงที่ยังไม่เพียงพอ

ต่อการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำด้านโอกาสที่อยู่ในระดับสูง ในระยะเวลาหลายปี



ที่ผ่านมาสถานการณ์ความเหลื่อมล้ำในประเทศดีขึ้นบ้าง แต่สถานการณ์ความยากจน 

การขาดโอกาสในการสร้างอาชีพ และการเข้าถึงการศึกษาและบริการสาธารณสุข



ที่มีคุณภาพของประชาชนในแต่ละพื้นที่ยังมีความแตกต่างกันค่อนข้างมาก งานวิจัยนี้

มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดกับ



บทความนี้
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ความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาคน โดยใช้ “จังหวัด”เป็นหน่วยวิเคราะห์ และเสนอแนวทางการจัดสรร



งบประมาณลงพื้นที่จังหวัดที่อาจจะลดความเหลื่อมล้ำได้ในระยะยาว ผู้วิจัยใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงปริมาณ



ซึ่งประกอบด้วย 2 ขั้นตอนคือ ขั้นตอนแรกนักวิจัยใช้ข้อมูลหลักจากสำนักงบประมาณ สำนักงานสถิติ



แห่งชาติ และสำนักงานสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในการวิเคราะห์โครงสร้างงบประมาณ



ลงพื้นที่จังหวัด เพื่อศึกษาการกระจายของงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดในช่วงปี 2558-2562 ทั้งนี้พบว่า

สัดส่วนและการกระจายของงบประมาณที่ลงไปสู่พื้นที่จังหวัดในปัจจุบันมีการกระจายตัวทั่วถึงมากขึ้นกว่า

ในอดีต แม้ว่างบประมาณส่วนใหญ่ยังคงอยู่พื้นที่กรุงเทพมหานครและส่วนกลางก็ตาม ชี้ให้เห็นว่าปัญหา

ความเหลี่ยมล้ำในมิติพื้นที่ยังอยู่ในระดับที่รุนแรงและจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องได้รับการแก้ไขต่อไป ขั้นตอนที่

สองนักวิจัยใช้โมเดลการวิเคราะห์ถดถอยพหุคูณในการหาความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณลงพื้นที่จังหวัด

กับความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาคน งานวิจัยนี้พบว่างบประมาณลงพื้นที่จังหวัด (ส่วนใหญ่จ่ายผ่าน

กระทรวง/กรม/หน่วยงาน/องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) มีความสัมพันธ์เชิงบวกกับดัชนีการพัฒนาคน



โดยรวม และดัชนีย่อยด้านการศึกษาและด้านรายได้ อย่างมีนัยสำคัญทางสถิติ อย่างไรก็ตาม งบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดซึ่งเป็นงบพัฒนาจังหวัดที่จังหวัดขอตรงจากสำนักงบประมาณกลับไม่มีความสัมพันธ์

กับการพัฒนาคน งานวิจัยนี้มีข้อเสนอแนะหลัก 3 ประการ คือ 1) จัดสรรงบประมาณให้กับจังหวัดที่มี



การพฒันาคนตำ่เพือ่สง่เสรมิใหจ้งัหวดัเหลา่นีส้ามารถไลก่วดจงัหวดัอืน่ไดใ้นระยะยาว 2) ปรบัปรงุกระบวนการ 

วางแผนและจัดทำงบประมาณลงพื้นที่จังหวัด เพื่อให้จังหวัดเกิดการพัฒนาแบบ “พุ่งเป้า” และ 3) ทบทวน

หลักเกณฑ์และกลไกการจัดสรรงบประมาณจังหวัดให้ผกผันกับระดับความก้าวหน้าการพัฒนาคน 


คำสำคัญ:	งบประมาณจังหวัด, ความเสมอภาค, บูรณาการภาครัฐ, ความเหลื่อมล้ำมิติพื้นที่, การพัฒนา



			   อย่างทั่วถึง, ความเหลื่อมล้ำ







Abstract


Promoting equity and justice is one of the national strategies set out by the 

government to reduce inequality in the country. However, the way the central 

government allocates the budgets to the provinces may make it difficult for the 

government to reach the goals of equity. Inequality of opportunity is a serious social issue 

existing everywhere in Thailand, even though it may seem to get better slowly. Over the 

years, we still see spatial inequality of access to high-quality public goods and services. 

This research aims to analyze the relationship between provincial budgetary allocation 

and inequality in human development and proposes guidelines for using fiscal policy to 
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promote equality among provinces in Thailand. Using provinces as the unit of analysis, 

this quantitative research is divided into two parts. First, the researchers utilize several 

datasets from the Budget Bureau, the National Statistical Office and the Office of the 

National Economic and Social Development Council to examine the structures and trends 

of provincial budgetary allocation during the years 2558 to 2562. The results depict that 

the provincial budget has become more dispersed than it was before, but it is still heavily 

centralized. Second, employing multiple regression analysis, the researchers find a 

positive relationship between provincial budgetary and inequality in overall human 

development (including education and income development). This research provides 

three main policy recommendations. First, the government should adopt equity-based 

budgeting. That is, provinces with greater inequality should be given a larger provincial 

budget to reach the same level of development as others. Second, both local 

government units and central offices at the sub-national level should develop a budget 

strategy management framework that will bring all priorities together in one cohesive 

format that yields much more impactful results. Finally, the provincial budget model 

should be redesigned to use the Human Achievement Index (HAI) as one of the criteria for 

the annual budget allocation.


Keywords: 	 Area-based budgetting, Equity, Integrated government, Spatial inequality, 



				    Inclusive growth, Inequality 
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ความเป็นมาและความสำคัญของปัญหา 


ในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาการเติบโตทางเศรษฐกิจ

ของประเทศถูกใช้ เป็นดัชนีชี้วัดความก้าวหน้าของ

ประเทศ รัฐบาลจึงได้กำหนดแนวทางการจัดสรร



งบประมาณรายจ่ายประจำปีที่มุ่งเน้นการขับเคลื่อน

เศรษฐกิจให้เติบโตอย่างมีเสถียรภาพ พร้อมกับให้



ความสำคัญกับตัวเลขด้านรายได้ประชาชาติและ

ผลติภณัฑม์วลรวมของประเทศ อยา่งไรกต็ามในปจัจบุนันี ้

หลายประเทศทั่ ว โลกไม่ ได้มุ่ ง เน้นการเติบโตทาง

เศรษฐกิจเพียงอย่างเดียวแล้ว แต่ยังมุ่งเน้นการกระจาย

ผลประโยชน์จากการพัฒนาให้ เป็นธรรมมากขึ้น 



ลดความเหลื่อมล้ำด้วยการกระจายรายได้ การเข้าถึง

สิทธิขั้นพื้นฐานและบริการทางสังคมที่มีคุณภาพอย่าง



ทั่วถึงและเป็นธรรม (พิรญาณ ์รณภาพ, 2564, ออนไลน์) 

ภายใต้กรอบแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างทั่วถึง 

(Inclusive growth) ที่ต้องการให้เกิดการแบ่งปัน



ผลประโยชน์ร่วมกันจากขยายตัวของเศรษฐกิจและ



เกิดการสร้างโอกาสอย่างเสมอภาคที่จะรับประกัน



จุดเริ่มต้นที่ เท่าเทียมกันเพื่อให้การพัฒนาประเทศ



มีความสมดุลและยั่งยืน (ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และคณะ, 

2564, น. 3; พรชนก เทพชาม, 2562, ออนไลน์)


งานวิจัยชิ้นนี้จัดทำขึ้นเพื่อศึกษาถึงพัฒนาการของ

การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัด (Area) และ

วิเคราะห์ให้เห็นถึงความสำคัญของนโยบายการกระจาย

อำนาจด้านการคลังและงบประมาณจากส่วนกลางไปยัง

ส่วนภูมิภาค โดยจะวิ เคราะห์ให้ เห็นว่าการจัดสรร



งบประมาณมีความสอดคล้องกับความเหลื่อมล้ำระหว่าง 

“จังหวัดรวย” และ “จังหวัดจน” หรือไม่ เนื่องจาก



การพัฒนาประเทศภายใต้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำกัด 

ทำให้การจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดมีลักษณะ



คล้ายกับเกมผลรวมศูนย์ (Zero Sum Game) คือ เกมที่

จะมผีูช้นะและผูแ้พ ้เนือ่งจากแตล่ะฝา่ยจะไดผ้ลประโยชน ์

ไม่เท่ากัน ย่อมทำให้เกิดภาวะความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่



ซึ่งอาจเป็นผลข้างเคียงที่ภาครัฐไม่ได้เจตนาให้เกิดขึ้น 

งานวิ จั ยชิ้ นนี้ ยั ง ได้ศึ กษาถึ งความเหลื่ อมล้ ำด้ าน



ความสามารถในการพัฒนาคนของแต่ละจั งหวัด 



โดยพิจารณาจากความแตกต่างของดัชนีความก้าวหน้า

ของแต่ ละจั งหวั ด ในปี 2562 พร้ อมทั้ ง ศึ กษาถึ ง



ความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดกับดัชนี

ดังกล่าว


งานวิจัยเล่มนี้มีความสำคัญอยู่ 2 ประการ คือ 

ประการแรก รัฐบาลได้ให้ความสำคัญกับการดำเนิน

นโยบายเพื่อแก้ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ำ

ในสังคมเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน 

เนื่องจากรัฐบาลได้พยายามใช้เครื่องมือทางการเงินและ

การคลังในการออกนโยบายและส่งเสริมโครงการภาครัฐ

เพื่อลดความเหลื่อมล้ำในช่วงเวลาที่ผ่ านมา และ



ความสำคัญประการที่สอง คือ ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ และ

คณะ (2564, น. 1) ได้เขียนไว้ในหนังสือเรื่อง “อัตรา



การเจริญเติบโตของจั งหวัดและความเหลื่ อมล้ ำ



ในประเทศไทย” ว่าการศึกษาวิจัยเรื่องงบประมาณ 

เศรษฐกิจและความเหลื่อมล้ำในระดับจังหวัดยังมีอยู่น้อย

มากในประเทศไทย งานวิจัยในหัวข้อดังกล่าวจะทำให้

เกิดองค์ความรู้ที่ทำให้เกิดข้อเสนอแนะในการจัดสรร



งบประมาณของประเทศที่ช่วยลดความเหลื่อมล้ำ

ระหว่างจังหวัดรวย/จนในระยะยาว       


วัตถุประสงค์ในการศึกษา


1) เพื่อศึกษาลักษณะการจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่

จังหวัดที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่


2) เพื่อศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างการจัดสรร



งบประมาณภาครัฐลงพื้นที่จังหวัดกับดัชนีการพัฒนาคน


3) เพื่อเสนอแนะแนวทางในการจัดสรรงบประมาณ

ลงพื้นที่จังหวัด เพื่อลดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ในสังคม

ไทย
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การทบทวนแนวคิดและวรรณกรรม


แนวคิดการเติบโตแบบมีส่วนร่วม (Inclusive 
growth) 


ในปี 2554 ธนาคารโลก (World Bank) ได้นำเสนอ

แนวคิ ด I n c lu s i ve g rowth ที่ แปล เป็ น ไทยว่ า 



“การเติบโตแบบทั่วถึง” หรือ “การเติบโตอย่างมี



ส่วนร่วม” หรือ “การเติบโตที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง” 



ในรายงานเรื่อง “Promoting Inclusive Growth : 

Challenges and Policies” เขียนโดย Luiz de Mello 

และ Mark A. Dutz (2012, p. 10) ซึ่งมีใจความว่า



การพัฒนาประเทศที่ยั่งยืนไม่ใช่การดูที่การเติบโตทาง

เศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว แต่ต้องเป็นการเติบโตอย่างมี

ส่วนร่วมของคนทุกกลุ่มในสังคม ดังนั้นผลรวมของ



ทุกอย่างที่ประเทศผลิตได้ในช่วงขณะหนึ่งต้องก่อให้เกิด

การแบ่งปันผลประโยชน์ร่วมกัน คนทุกกลุ่มในสังคมต้อง

มีโอกาสที่เท่าเทียมกันในการเข้าถึงผลประโยชน์ที่เกิด

จากการพัฒนาประเทศ ทั้งนี้การลดความเหลื่อมล้ำ



ให้ เกิดความเท่ า เทียมในสั งคมนั้นทำได้ยากมาก 



แต่การสร้างโอกาสที่เท่าเทียมและเป็นธรรมให้คนใน

สังคมได้เข้าถึงผลลัพธ์ของการพัฒนาประเทศ เช่น 



การสร้างโอกาสในการเข้าถึงการศึกษา เป็นจุดเริ่มต้น

ของการลดความเหลื่อมล้ำและเป็นสิ่งที่ประเทศทำได้

ง่ายกว่า (ธานี ชัยวัฒน์ และคณะ, 2559, ออนไลน์)


ประ เทศไทยได้นำ เอาหลั กแนวคิ ดนี้ ม า ใช้ ใน



แผนยุทธศาสตร์ชาติ “มั่นคง มั่ งคั่ ง ยั่ งยืน” โดยมี



เป้าหมายที่สำคัญคือ การกระจายรายได้ที่ทำให้ทุกคน



ในสังคมได้รับประโยชน์สูงสุดจากการที่ เศรษฐกิจ



ของประเทศมีการขยายตัว นอกจากนี้ยังมีเป้าหมาย



ในการลดการกระจุกตัวของความมั่งคั่งในสังคมไทย



 โดยการกระจายรายได้และความมั่งคั่งให้กว้างขวาง 

และเท่าเทียมกว่าที่ เป็นอยู่ ในสังคมปัจจุบันนี้ เช่น 

นโยบายและมาตรการต่างๆ ของภาครัฐในช่วงสิบปี



ที่ผ่านมาที่มุ่งเน้นการพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมที่มี

คุณภาพเพื่อสร้างหลักประกันทางสังคม (Safety Net) 

และสร้างความมั่นคงทางสังคม (Social Stability) 



ในเวลาเดยีวกนั แนวคดิ Inclusive growth จงึกลายเปน็ 

วาระสำคัญและกำลังได้รับความสนใจเป็นอย่างมาก



ในแวดวงการพัฒนาระหว่างประเทศ ภายใต้กรอบ

แนวคิดที่ว่าการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ



ที่แท้จริง คือ การที่คนในประเทศสามารถสัมผัสดอกผล

ของความมั่ งคั่ งร่วมกันได้ มนุษย์ ได้รับการพัฒนา



อย่างเต็มศักยภาพ จนเศรษฐกิจเกิดกระบวนการเติบโต

จากภายใน (endogenous growth) อันจะส่งผลต่อ

เศรษฐกิจของประเทศให้สามารถเติบโตอย่างมั่งคั่ง 



ยั่งยืน ในระยะยาว (พลภัทร บุราคม, 2006, p. 21)


การขับเคลื่อนเป้าหมายยุทธศาสตร์ชาติให้บรรลุผล

สำเร็จ จำเป็นต้องใช้นโยบายการคลังด้านรายจ่าย 



เป็นเครื่องมือในการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ำในสังคม

อย่างเป็นรูปธรรม โดยวัตถุประสงค์ที่สำคัญอย่างหนึ่ง

ของนโยบายการคลังก็คือ ส่งเสริมการจัดสรรทรัพยากร

ระหว่างภาคเอกชนและภาครัฐบาลให้มีประสิทธิภาพ

ภายใต้ข้อจำกัดทางด้านงบประมาณ มีการจัดสินค้าและ

บริการสาธารณะ (Public goods and service) 



อันมีหลักการสำคัญว่าด้วยความเสมอภาค (Principle 

of Equality) ที่ตอบสนองความจำเป็นในการดำรงชีวิต

ของคนในประเทศอย่างเป็นธรรม รวมไปถึงการสร้าง

โอกาสในการเข้าถึ งบริการสาธารณะที่มีคุณภาพ 



มีมาตรฐานและลดความเหลื่อมล้ำทางสังคมในด้านต่างๆ


รัฐบาลได้ให้ความสำคัญกับการสร้างความเป็นธรรม

และลดความเหลื่อมล้ำในสังคมมาอย่างต่อเนื่องตั้งแต่



ในสมัยอดีตจนถึงปัจจุบัน เห็นได้จากเนื้อหาของ



แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฉบับแรกๆ 



ที่มุ่งเน้นการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำในประเทศ



ไว้อย่างกว้างๆ เช่น ในฉบับที่ 4 (ปี 2520–2524) มีคำว่า 

“กระจายบริการทางสังคมเพื่อลดความเหลื่อมล้ำ
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


ด้านสวัสดิการสงเคราะห ์และมุ่งพัฒนาชนบทที่ยากจน” 

ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (ปี 2525–2529) มีเนื้อหา

เกี่ยวกับ “กระจายรายได้และการกระจายการพัฒนา



สู่ ภู มิ ภาคและชนบท” ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 7 



(ปี 2535–2539) มีเนื้อหาเกี่ยวกับความเหลื่อมล้ำของ

กลุ่ ม เป้ าหมายที่ ชั ด เจนขึ้ น เช่น “ช่ วย เหลือกลุ่ ม



คนยากจน คนด้อยโอกาส แรงงานนอกระบบ แรงงาน

ต่างด้าว ชนกลุ่มน้อย ให้ได้รับบริการต่างๆ ของสังคม

อย่างเท่าเทียมกับคนกลุ่มอื่นๆ สนับสนุนให้ทุกภาคส่วน

ร่วมกันแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ำและความขัดแย้งใน

สังคมไทย” ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 (ปี 2555–2559) 

มีการใช้คำว่า “ความเสมอภาค”ควบคู่ ไปกับคำว่า 

“ความเหลื่อมล้ำ” เช่น “สร้างโอกาสและความเสมอภาค 

ทางสงัคม เพือ่สรา้งความเปน็ธรรมและลดความเหลือ่มลำ้ 

ในทุกมิติ ” และล่ าสุด ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12 



(ปี 2560 -2564) ที่มีเนื้อหาในการขับเคลื่อนแก้ไขปัญหา

เรื่องความเหลื่อมล้ำของ “ทุกคน” ให้ได้รับประโยชน์

อย่างทั่วถึงและเป็นธรรมโดย “ไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง” 

(สำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 

2562ก, น. 3) 


อย่างไรก็ดีจะเห็นได้ว่า ถึงแม้รัฐบาลจะมีเป้าหมาย



ในการสร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล้ำ



ในสังคมอย่างต่อเนื่อง แต่ปัญหาดังกล่าวก็ยังไม่ใช่



เป้าหมายที่สำคัญอันดับแรกเหมือนดังเช่นเป้าหมาย



ในการรักษาการเติบโตทางเศรษฐกิจให้มีเสถียรภาพ

อย่างต่อเนื่อง เห็นได้จากแนวทางการจัดสรรงบประมาณ

ของประเทศทุกปีที่มุ่งเน้นการขยายตัวทางเศรษกิจ 



การลงทุน การส่งออกและการท่องเที่ยว ซึ่งการดำเนิน

นโยบายดังกล่าวส่งผลทำให้ภาพรวมของสถาณการณ์

ความเหลื่อมล้ำในระดับประเทศดีขึ้น เช่น สัดส่วน



คนยากจนมีแนวโน้มลดลดอย่างต่อเนื่อง จากร้อยละ 

17.88 ในป ี2552 เหลือเพียงร้อยละ 6.24 ในปี 2562 

และจำนวนคนจนลดลงจากจำนวน 11.62 ล้านคนในปี 

2552 เหลือจำนวน 4.33 ล้านคนในปี 2562 ซึ่งเป็น



ผลมาจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยในช่วงเวลาที่

ผ่านมาภาครัฐมีการดำเนินนโยบายที่เน้นการเจริญเติบโต

ทางเศรษฐกิจ และการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

เพียงอย่างเดียว อาจทำให้เกิดละเลยการพัฒนาสังคม



จนกลายเป็นปัญหาเรื้อรังที่สะสมในสังคม ซึ่งสอดคล้อง

กับบทความวิชาการของ เนื้อแพร เล็กเฟื่องฟู ศุภนิจ 

ปิยะพรมดี และ พรพจ ปรปักษ์ขาม (2563, น. 1) 



ที่ ร ะบุ ว่ า ความ เหลื่ อมล้ ำมี หลากหลายมิ ติ เช่ น 



ด้านสังคม รายได้ และการบริโภค ความเหลื่อมล้ำ



ในหลากหลายมิตินี้มีความเชื่อมโยงซึ่ งกันและกัน 



ถ้าไม่ได้รับการแก้ไขแล้วเศรษฐกิจประเทศจะไม่สามารถ

เติบโตอย่างเต็มศักยภาพได้ (พิรญาณ์ รณภาพ, 2564, 

ออนไลน์)


ดิ เรก ปัทมสิริ วัฒน์ และคณะ (2564, น. 4-5)



ได้วิเคราะห์ความเหลื่อมล้ำในระดับจังหวัดและพบ



ช่องว่างระหว่าง “จังหวัดรวย” และ “จังหวัดจน” 



ในหลากหลายมิติที่น่าสนใจ เช่น ความเหลื่อมล้ำของ

กำลังคนภาครัฐต่อประชากร ความเหลื่อมล้ำด้าน



ความปลอดภัยจากการจัดสรรทรัพยากรเพื่อบริการ



การแพทย์ฉุกเฉิน เป็นต้น เนื่องจากการเติบโตทาง

เศรษฐกิจในช่วงที่ผ่านมามีลักษณะการเติบโตแบบ

กระจุกตัวในบางจังหวัด และบางพื้นที่ จนทำให้เกิด

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ (Spatial inequality) ตามมา 

ปัญหาดังกล่าวเป็นอุปสรรคที่ทำให้ “จังหวัดจน” 



ไม่สามารถสามารถพัฒนาและเติบโตได้ใกล้เคียงกับ 

“จังหวัดรวย” และอุปสรรคที่ทำให้จังหวัดเหล่านี้



ไม่สามารถก้าวไปสู่การเป็นเครื่องยนต์ตัวใหม่สำหรับ



การขับเคลื่อนการเติบโต ที่จะทำให้ประเทศก้าวข้ามกับ

ดักรายได้ปานกลางได้ 


งานวิ จั ย เกี่ ยวกับความ เหลื่ อมล้ ำมิ ติพื้ นที่ 
(Spatial inequality) 


ดิ เร ก ปั ทมสิ ริ วัฒน์ และคณะ ( 2564 , น . 1 ) 



ได้ทำการศึกษาถึงการเจริญเติบโตของจังหวัดและ
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ความเหลื่อมล้ำในประเทศไทย เพื่อตรวจสอบสมมุติฐาน

เรื่อง “การไล่กวดทางเศรษฐกิจ” โดยได้ใช้จังหวัด



เป็นหน่วยวิเคราะห์และพบการกระจุกตัวของความเจริญ

ในบางจังหวัด โดยให้เหตุผลว่างานวิจัยที่ประมวล



ผลการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณภาครัฐไปใน

ระดับจังหวัดยังมีน้อย ทั้งที่การศึกษาเรื่องงบประมาณ

ลงพื้นที่จังหวัด (Area) เป็นเรื่องที่น่าสนใจเนื่องจาก

จังหวัดเป็นเขตปกครองที่มีผู้รับผิดชอบอยู่หลายคน



ทั้งผู้ว่าราชการจังหวัด นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกสภาจังหวัด และ



ผู้มีหน้าที่รับผิดชอบในระดับจังหวัดเป็นจำนวนมาก



ที่ให้ความสนใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างนโยบาย

การคลัง/งบประมาณที่ส่งผลต่อเศรษฐกิจจังหวัด และ

ความเหลื่อมล้ำมิติพื้นที่ (จังหวัด)


ในบทความของดิเรก และคณะ (2563, ออนไลน์) 



ได้สรุปไว้ว่าความเหลื่อมล้ำของโอกาสการศึกษาเป็นต้น

เหตุที่สำคัญที่ทำให้เกิดปัญหาความเหลื่อมล้ำในสังคม

ไทย ทั้งนี้คณะผู้วิจัยได้ประมวลผลจากข้อมูลครัวเรือน

ทั่วประเทศของสำนักงานสถิติแห่งชาติและค้นพบ



ความเหลื่อมล้ำด้านการศึกษามิติพื้นที่ที่น่าสนใจ เช่น 

ครอบครัวในเมืองลงทุนด้านการศึกษาให้บุตร/ธิดา 



(คิดจากผลรวมของค่าเล่าเรียน ค่าเสื้อผ้า ค่าหนังสือและ

อุปกรณ์และค่าเดินทาง) เฉลี่ย 8,104 บาทต่อคนต่อปี 

ในขณะที่ครอบครัวในชนบทลงทุนด้านการศึกษาให้กับ

ลูกตัว เองเพียง 5 ,596 บาท ความแตกต่างน่าจะ



สืบเนื่องจากฐานะเศรษฐกิจของผู้ปกครอง สภาวะ

แวดล้อม และค่านิยมต่างกัน ถือว่าเป็นความแตกต่างที่มี

นัยสำคัญ


วัชรพล ว่องนิยมเกษตร (2557, น. 40) ได้ศึกษา

ความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่กับนโยบายการพัฒนาของ



รัฐไทย (ปี 2545-2554) ผลการศึกษาพบว่าการจัดสรร

งบประมาณรายจังหวัดเป็น 1 ใน 3 ปัจจัยที่สำคัญ



ที่ส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ ทั้งนี้ผู้วิจัย



ยังพบว่าการจัดสรรงบประมาณรายจังหวัดปัจจัยที่สำคัญ

ที่ ส่ งผลต่อความเหลื่ อมล้ ำ เชิ งพื้นที่ที่ จะส่ งผลต่อ



การเพิ่มหรือความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ได้โดยตรงเช่นกัน 

โดยนักวิจัยได้ทำการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างระดับ

การพัฒนารายจังหวัดกับการจัดสรรงบประมาณ พบว่า



มีความสัมพันธ์อย่างชัดเจน โดยจังหวัดที่มี ระดับ



การพัฒนาสูงมักมีร้อยละการจัดสรรงบประมาณ



รายจังหวัดสูงเช่นกัน นอกจากนี้ยังพบว่ามีการจัดสรร



ที่ทำให้เกิดการกระจุกตัวของการจัดสรรงบประมาณ



อยู่ ในระดับที่ สู งอย่ าง เห็นได้ชัด โดยเฉพาะพื้นที่

กรุงเทพมหานครได้รับงบประมาณเป็นสัดส่วนที่สูงมาก

เมื่อเปรียบเทียบกับจังหวัดอันดับสองและอันดับสุดท้าย

ของประเทศ ซึ่งรูปแบบการจัดสรรงบประมาณดังกล่าว

จึงตอกย้ำสภาวะความเหลื่อมล้ำระหว่างพื้นที่ที่มีระดับ

การพัฒนาที่ต่างกันอย่างชัดเจน และรูปแบบดังกล่าว

ทำให้เห็นถึงจัดสรรงบประมาณของไทยที่มีลักษณะ



รวมศูนย์อยู่ในพื้นที่ส่วนกลางเป็นหลัก อันทำให้การแบ่ง

ทรัพยากรเพื่อไปพัฒนาพื้นที่ต่างๆ มีการกระจุกตัวอยู่

เฉพาะบางพื้นที่เท่านั้น 


พรชนก เทพชาม (2562, ออนไลน์) ได้ทำการศึกษา

เรื่องความเหลื่อมล้ำด้านรายได้เชิงพื้นที่ พบบทสรุปที่



น่าสนใจ 2 ประการ คือ 1) พื้นที่ในหลายภูมิภาคมีรายได้

ต่อหัวที่ต่ำกว่ากรุงเทพมาก โดยเฉพาะภาคตะวันออก

เฉียงเหนือที่มีรายได้เฉลี่ยต่ำกว่ากรุงเทพถึง 9 เท่า และ 

2) ความเหลื่อมล้ำด้านรายได้เชิงพื้นที่มีความเชื่อมโยง

กับงบประมาณ โครงสร้างการบริหารราชการ และ

การเมือง ไทยมีการเติบโตอย่างกระจุกตัวในกรุงเทพฯ 

แ ล ะ เข ต ป ริ ม ณ ฑ ล ส่ ง ผ ล ใ ห้ เ กิ ด ช่ อ ง ว่ า ง ข อ ง



ความเหลื่อมล้ำในการสร้างรายได้ระหว่างประชาชน



ที่อาศัยอยู่ในกรุงเทพฯ และภูมิภาค นอกจากนี้ประเทศ

ไทยยังมีปัญหาความเหลื่อมล้ำในมิติด้านสังคม ที่แต่ละ

พื้ นที่ มี ร ะดั บการพัฒนาที่ แตกต่ า งกั นอย่ า งมาก 



โดยเฉพาะพื้นที่ใน/นอกเขตเมืองหรือเขตเทศบาล 
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


กองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา (2559, 

ออนไลน์) ได้ทำการศึกษาบัญชีรายจ่ายด้านการศึกษา

ไทย พบว่ารายจ่ายด้านการศึกษาของประเทศในปี 2559 

คิด เป็นร้อยละ 6 ของผลิตภัณฑ์มวลรวม (GDP) 



ของประเทศ ทำให้ประเทศไทยมีรายจ่ายทางการศึกษา



ที่สูงกว่าของประเทศในกลุ่ม OECD ที่มีรายจ่ายทาง



การศึกษาอยู่ที่ ร้อยละ 5.2 ทั้ งนี้ งานวิจัยยั งพบว่า

กระบวนการวางแผนและจัดสรรงบประมาณของ

ประเทศจัดทำขึ้นภายใต้ข้อสมมุติฐานที่ว่านักเรียนและ

โรงเรียนทุกพื้นที่/จังหวัดมีระดับความจำเป็นที่เท่ากัน

หมด ทั้งที่ระบบการศึกษาไทยยังมีความเหลื่อมล้ำ



เชิ งพื้ นที่ ที่ สู งมาก ดั งนั้ นผู้ วิ จั ยจึ ง เสนอแนะให้มี



การจัดสรรงบประมาณที่มุ่งเน้นความเสมอภาคเพื่อ



ลดความเหลื่อมล้ำทางการศึกษาโดยพิจารณาจัดสรร



เงินงบประมาณให้เหมาะสมกับระดับความจำเป็นของ

เด็กและโรงเรียนในแต่ละพื้นที่/จังหวัด 


นลิตรา ไทยประเสริฐ (2554, น. 1) ได้เสนอว่า 

นโยบายของรัฐเป็นสาเหตุของความเหลื่อมล้ำทาง

เศรษฐกิจและสังคม เนื่องจากการออกนโยบายของรัฐ



จะก่อให้เกิดการได้ประโยชน์หรือเสียประโยชน์ และ



เกิดผลกระทบต่อกลุ่มต่างๆ ที่เกี่ยวข้องทั้งทางตรงและ

ทางอ้อมอยู่ แล้ ว หากรัฐจัดสรรทรัพยากรได้ ไม่ดี 



จะส่งผลเสียต่อกลุ่มคนบางกลุ่มหรือบางพื้นที่อย่าง

มหาศาล นโยบายของรัฐจึงเปรียบเสมือนดาบสองคม



ที่มีทั้งคุณและโทษ ทั้งสร้างและทำลายความเหลื่อมล้ำ 

กล่าวคือแม้ว่านโยบายของรัฐจะเป็นส่วนหนึ่งของสาเหตุ

ที่ทำให้เกิดความเหลื่อมล้ำทางเศรษฐกิจและสังคม 



แต่นโยบายของรัฐก็เป็นเครื่องมืออันทรงพลังที่สามารถ

กำจัดปัญหาความเหลื่อมล้ำและสร้างความเป็นธรรม



ในสังคมได้หากมีการคิดอย่างรอบคอบและนำมาใช้อย่าง

ถูกวิธี หนึ่งในนโยบายของรัฐที่ได้ผลที่สุดก็คือ มาตรการ

ทางการคลัง นั่นคือการที่รัฐทำหน้าที่เก็บภาษีแล้วนำมา

ใช้จ่ายให้เกิดประโยชน์อย่างเท่าเทียมกันมากที่สุดกับ

ประชาชนทุกคน 


สุพิชชา สุขพวง (2559, น. 49) ได้ทำการศึกษา



ความสัมพันธ์ของการให้บริการสาธารณะกับงบประมาณ

จังหวัด โดยการศึกษาความเหลื่อมล้ำของการให้บริการ

สาธารณะระดับจั งหวัดมาวิ เคราะห์ เปรียบเทียบ



งบประมาณจั งหวั ดต่ อหั วประชากร เพื่ อสั ง เ กต



การเปลีย่นแปลงในป ี2552-2556 พบวา่ ความเหลือ่มลำ้ 

ของบริการสาธารณะไม่ เปลี่ยนแปลง โดยจังหวัด



ที่มีระดับการบริการสาธารณะสูงเป็นจังหวัดที่รวยหรือ



มีรายได้ต่อหัวในอัตราสูง ได้แก่ จังหวัดนนทบุรี ภูเก็ต 

ปทุมธานี สมุทรปราการ สมุทรสาคร เป็นต้น ในขณะที่

จังหวัดที่มีระดับการบริการต่ำกลับเป็นจังหวัดที่จนหรือ



มีรายได้ต่อหัวต่ำ เช่น แม่ฮ่องสอน ศรีสะเกษ กาฬสินธุ์ 

ยโสธร ร้อยเอ็ด เป็นต้น ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่านโยบาย



การจัดสรรงบประมาณไม่ได้ช่วยยกระดับคุณภาพชีวิต

ของประชาชนให้ดีขึ้น ซึ่งสอดคล้องกับงานวิจัยของ

สำนักงบประมาณของรัฐสภา (2560, น. 14) ที่ทำ



การวิเคราะห์งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัดประจำ

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2560 และพบว่า จังหวัดที่มีระดับ

ความก้าวหน้าในระดับปานกลางกลับได้รับงบประมาณ

มากกว่าจังหวัดที่มีระดับความก้าวหน้าต่ำ ส่งผลให้



งบประมาณถูกจัดสรรไปพัฒนาคุณภาพชีวิตให้กับ

จังหวัดที่มีการพัฒนาสูงอยู่แล้ว บางจังหวัดที่ประชากร



มีรายได้สูงอยู่แล้วกลับได้รับการจัดสรรงบประมาณ



มากกว่าจังหวัดที่ประชากรมีรายได้ต่ำ การจัดสรร



งบปรtมาณในลักษณะดังกล่าวส่งผลให้ความเหลื่อมล้ำ

ของ “จังหวัดจน” และ “จังหวัดรวย”เพิ่มมากขึ้นไปอีก	


ความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาการศึกษาของ
คนในระดับจังหวัด


ในงานวิจัยชิ้นนี้ คณะผู้วิจัยจะใช้ระดับการพัฒนาคน

รายจังหวัดเพื่อแสดงให้เห็นถึงความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่ 

โดยจะใชด้ชันกีารพฒันามนษุย ์(Human Achievement 

Index: HAI) ซึ่งเป็น ดัชนีรวม และดัชนีย่อย 3 ด้าน คือ 

ด้านการศึกษา ด้านสุขภาพและด้านรายได ้ที่จัดทำขึ้น

ครั้งล่าสุด ในปี พ.ศ. 2562 มาใช้ในการศึกษา (ดัชนีย่อย 
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อีก 5 ด้านที่ไม่ได้นำมาวิเคราะห์ ได้แก่ ด้านชีวิตการงาน 

ด้ า นที่ อ ยู่ อ า ศั ย ด้ า นชี วิ ต ค รอบครั ว และชุ ม ชน 



ด้านคมนาคมและการสื่อสาร และด้านการมีส่วนร่วม) 

(สำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 

2562ข, น. 3) จากแผนภาพที่ 1 เป็นตัวอย่างของ



ความเหลื่อมล้ำมิติพื้นที่ แสดงให้เห็นถึงความเหลื่อมล้ำ

ทางการศึ กษาของ 3 จั งหวั ดที่ มี การพัฒนาด้ าน



การศึกษาสูงสุดและ 3 จังหวัดที่มีการพัฒนาด้าน



การศึกษาต่ำสุด จะเห็นได้ว่ามีความแตกต่างกันมาก 



(ค่าดัชนีอยู่ระหว่าง 0 ถึง 1 ยิ่งค่าใกล้ 1 ยิ่งมีระดับ



การพัฒนาสูง) เช่น ในปี 2562 กรุงเทพ (อันดับแรก) 



มีค่าดัชนีด้านการศึกษาอยู่ที่ 0.8434 ในขณะที่นราธิวาส 

(อันดับสุดท้าย) มีค่าดัชนีอยู่ที่ 0.1531 ต่างกันอยู่ถึง 

0.6903


แผนภาพที่ 1 ความก้าวหน้าคนด้านการศึกษาระหว่าง 3 อันดับแรกและ 3 อันดับสุดท้าย


ที่มา: วเิคราะหโ์ดยคณะผูว้จิยัจากฐานขอ้มลูสำนกังานสภาพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาต ิ(2562ข, น. 110, 117, 132, 133, 140, 153)


UNESCAP (2018, ออนไลน์) ระบุว่าความเหลื่อมล้ำ

ด้านการศึกษาถือว่าเป็นความเหลื่อมล้ำด้านโอกาส 

(Opportunity) กล่าวคือ ความแตกต่างของคนที่อาศัย

ในพื้นที่ที่แตกต่างกันส่งผลให้โอกาสในการเข้าถึงสิทธิ

และบริการขั้นพื้นฐานที่แตกต่างกัน ในระยะยาวคนที่มี

โอกาสในการเข้าถึงบริการทางการศึกษาที่มากกว่าและ



มีคุณภาพสูงกว่าย่อมมี “แต้มต่อชีวิต” ที่สูงกว่าผู้ที่



ขาดโอกาสดังกล่าว ความเหลื่อมล้ำด้านโอกาสจึงเป็น



ต้นตอของปัญหาความเหลื่อมล้ำในด้านอื่นๆ ตามมา 



ข้ อสรุปดั งกล่ า วสอดคล้ องกับข้ อ เสนอแนะของ



ทิพย์พาพร ตันติสุนทร (2562, ออนไลน์) ที่ระบุว่า



การศึกษาเป็น “ยาขนานวิ เศษ”ที่ ช่ วยลดปัญหา



ความเหลื่อมล้ำได้ในระยะยาว การขาดโอกาสทาง



การศึกษาจึงเป็นสาเหตุสำคัญประการหนึ่งที่ก่อให้เกิด

ปัญหาความเหลื่อมล้ำของคนในสังคมเนื่องจากระดับ

ก า รศึ กษ า เ ป็ น ตั ว ก ำหนด โ อก าส ในก า ร เข้ า ถึ ง



ตลาดแรงงาน ช่วยลดช่องว่าง ระดับชั้นของคนในสังคม

และส่งเสริมโอกาสในทางเศรษฐกิจ ดังนั้นภาครัฐควรให้

ความสำคัญกับการให้ความสำคัญกับการศึกษา



ขั้นพื้นฐาน ขยายโอกาสทางการศึกษาให้ทั่วถึง และ



เร่งปรับปรุงคุณภาพของการศึกษาให้มีมาตรฐานที่ดีขึ้น

ครอบคลุมทุกกลุ่มเป้าหมายและทุกระดับการศึกษา
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


ความแตกต่างของระดับการพัฒนาคนในแต่ละ

จังหวัดอาจเกิดจากหลายปัจจัยปัจจัยด้วยกัน 1 ในปัจจัย

ที่สำคัญก็คือการจัดสรรงบประมาณให้กับแต่ละจังหวัด 

งานวิจัยในอดีตยังไม่ เคยมีงานวิจัยชิ้นใดศึกษาถึง



ความสัมพันธ์ของงบประมาณจังหวัดกับการพัฒนาคน

ด้ านการศึกษาในระดับจั งหวัด คณะนักวิจั ยจึ งมี



ความประสงค์ที่จะเติมเต็มช่องว่างของพื้นที่ทางวิชาการ 

(Literature gap) ที่จะนำไปสู่ข้อเสนอแนะที่อาจจะนำ

ไปสู่การปรับเปลี่ยนนโยบายการพัฒนาประเทศไม่ให้เกิด

ช่องว่างทางนโยบาย (Policy gaps) อันจะนำไปสู่

แนวทางการจัดสรรงบประมาณแผ่นดินที่สามารถแก้ไข

ปัญหาความเหลื่อมล้ำมิติพื้นที่ (Spatial inequality) 



ได้ในระยะยาว


ข้อสันนิษฐานการวิจัย


H1: 		งบประมาณลงพื้นที่แต่ละจังหวัดมีความแตกต่าง

กัน 


H2: 		งบประมาณลงพื้นที่จังหวัดมีความสัมพันธ์กับ



ความเหลื่อมล้ำในการพัฒนาคนของแต่ละพื้นที่


ผลการศึกษา


การกระจุกตัวของงบประมาณตามภารกิจพื้นที่: 
 
จุดเริ่มต้นของความเหลื่อมล้ำมิติพื้นที่


โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณรายจ่่ายประจํําปี

สามารถจำแนกออกได้หลากหลายมิติ เช่น จํําแนกตาม

กลุ่มงบประมาณ จำแนกตามยุทธศาสตร์การจัดสรร



งบประมาณ จำแนกตามงบรายจ่าย จำแนกตามลักษณะ

งาน และจำแนกตามกระทรวงและหน่วยรับงบประมาณ 

เป็นต้น ทั้งนี้ไม่ว่างบประมาณจะถูกจำแนกในมิติไหน

กต็าม จำนวนงบประมาณจะตอ้งเทา่กบัวงเงนิงบประมาณ



รายจ่ายประจำปี เพียงแต่แตกต่างกันตรงมิติมุมมอง

เท่านั้น ในงานวิจัยนี้คณะผู้วิจัยได้นำข้อมูลจากเว็บไซต์

สำนักงบประมาณที่จำแนกงบประมาณออกเป็น 79 ส่วน 

ที่ลงไปยัง 79 พื้นที่ (พื้นที่ต่างประเทศ 1 ส่วน ภารกิจ

ส่วนกลาง 1 ส่วน และจังหวัดในประเทศอีก 77 ส่วน) 

มาจัดใหม่เป็น 4 ส่วน ได้แก่ 1) งบลงพื้นที่ต่างประเทศ 

2 ) ง บ ต า ม ภ า ร กิ จ ส่ ว น ก ล า ง 3 ) ง บ ล ง พื้ น ที่

กรุงเทพมหานคร และ 4) งบลงภารกิจในพื้นที่จังหวัด 

(เฉพาะ 76 จังหวัดไม่รวมกรุงเทพมหานคร) การจัด

โครงสร้างงบประมาณในลักษณะนี้ เป็นการจัดตาม

ภารกิจพื้นที่ดำเนินการ ทั้งนี้การโครงสร้างงบประมาณ

ในรูปแบบนี้ เป็นประโยชน์สำหรับการวิ เคราะห์ว่า



งบประมาณแผ่นดินถูกจัดสรรและกระจายไปอยู่ตรง

พื้ นที่ ใ ดบ้ า ง งบประมาณตามพื้ นที่ ด ำ เนินการที่



คณะนักวิจัยจัดเป็น 4 กลุ่มมีดังนี้


1. งบประมาณภารกิจในพื้นที่ต่างประเทศ คือ 



งบประมาณที่ใช้ในการดำเนินงานตามภารกิจในพื้นที่



ต่างประเทศ


2. งบประมาณตามภารกิจส่วนกลาง คือ งบประมาณ 

ที่ใช้ในการดำเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ ตามภารกิจ

ของส่วนกลาง เช่น งบประมาณของสำนักนายกรัฐมนตรี 

กระทรวงกลาโหม งบกลาง ฯลฯ 


3. งบประมาณตามภารกิจในพื้นที่กรุงเทพมหานคร 

คือ งบประมาณที่ใช้ในการดำเนินงานตามภารกิจในพื้นที่

จังหวัดกรุงเทพมหานคร


4 . ง บ ป ร ะ ม า ณ ต า ม ภ า ร กิ จ ใ น พื้ น ที่ จั ง ห วั ด 



(งบประมาณส่วนที่คณะนักวิจัยใช้ในการศึกษาครั้งนี้) 



คือ งบประมาณตามมิติยุทธศาสตร์พื้นที่ (Area) ซึ่ง



ประกอบด้วย งบประมาณของจังหวัดและกลุ่มจังหวัด 

งบประมาณองค์กรส่วนท้องถิ่น และงบประมาณมิติ

ยุทธศาสตร์กระทรวงและกรม (Function) และมิติ



ตามยุทธศาสตร์ เฉพาะของรัฐบาล (Agenda) ที่มี



การดำเนินงานตามภารกิจในพื้นที่จังหวัด ทั้งหมด 



76 จังหวัด (ไม่รวมกรุงเทพมหานคร) 
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ตารางที่ 1 แสดงให้เห็นว่าจะเห็นว่างบประมาณ

จำแนกตามภารกิจพื้นที่ดำเนินการในช่วงระยะเวลา 



13 ปี (ปี 2552-2564) มีลักษณะการกระจุกตัวอยู่ใน

ภารกิจส่วนกลางสูงมาก คิดเป็นสัดส่วนเฉลี่ยร้อยละ 

50.20 รองลงมาคือ งบภารกิจในพื้นที่กรุงเทพมหานคร



ที่คิดเป็นร้อยละ 31.04 คงเหลืองบประมาณของภารกิจ

ลงพื้นที่จังหวัดในสัดส่วนเพียงร้อยละ 18.58 จาก

โครงสร้างการจัดสรรงบประมาณที่มีความกระจุกตัว



อยู่ในส่วนพื้นที่กรุงเทพมหานคร และส่วนกลางดังกล่าว 

ส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล้ำเชิงพื้นที่อีกหลายด้านตามมา 

เนื่องจากงบประมาณของรัฐเป็นส่วนสำคัญในการช่วย

ยกระดับการพัฒนาด้านเศรษฐกิจและชีวิตความเป็นอยู่

ของประชาชนในพื้นที่จังหวัดในการจัดบริการสาธารณะ

ด้านต่างๆ ซึ่งรูปแบบการจัดสรรงบประมาณดังกล่าวจึง

ตอกย้ำสภาวะความเหลื่อมล้ำระหว่างพื้นที่มีระดับ



การพัฒนาที่ต่างกันอย่างชัดเจน และลักษณะการจัดสรร

งบประมาณแบบรวมศูนย์อำนาจอยู่ในพื้นที่ส่วนกลาง

เป็นหลัก 


ตารางที่ 1 ภาพรวมงบประมาณรายจ่ายจำแนกตามภารกิจพื้นที่ดำเนินการ ปี 2552-2564


หน่วย : ล้านบาท


ปี

ส่วนกลาง
 ต่างประเทศ
 กรุงเทพ
 งบลงพื้นที่จังหวัด
 รวมงบ

ประมาณ
จำนวน
 สัดส่วน
 จำนวน
 สัดส่วน
 จำนวน
 สัดส่วน
 จำนวน
 สัดส่วน


2552
 1,542,881 
 84.08
 6,563 
 0.36
 105,653 
 5.76
 179,903 
 9.8
  1,835,000 


2553
 1,484,289 
 87.31
 2,572 
 0.15
 29,716 
 1.75
 183,423 
 10.79
  1,700,000 


2554
 1,780,346 
 86.01
 7,145 
 0.35
 46,278 
 2.24
 236,231 
 11.41
  2,070,000 


2555
 2,079,104 
 87.36
 6,976 
 0.29
 110,741 
 4.65
 183,180 
 7.7
  2,380,000 


2556
 1,979,045 
 82.46
 6,720 
 0.28
 106,883 
 4.45
 307,352 
 12.81
  2,400,000 


2557
 2,037,243 
 80.68
 7,563 
 0.30
 126,039 
 4.99
 354,155 
 14.03
  2,525,000 


2558
 1,473,990 
 57.24
 8,588 
 0.33
 566,045 
 21.98
 526,378 
 20.44
  2,575,000 


2559
   223,366 
 8.21
 1,502 
 0.06
 1,724,845 
 63.41
 770,287 
 28.32
  2,720,000 


2560
 425,959 
 14.96
 1,530 
 0.05
 1,718,930 
 60.36
 701,581 
 24.63
  2,848,000 


2561
  417,683 
 13.69
 1,372 
 0.04
 1,878,037 
 61.57
 752,908 
 24.69
  3,050,000 


2562
  469,032 
 15.63
 1,832 
 0.06
 1,764,075 
 58.8
 765,061 
 25.5
  3,000,000 


2563
 518,771 
 16.21
 1,976 
 0.06
 1,880,258 
 58.76
 798,995 
 24.97
 3,200,000 


2564
   614,616 
 18.70
 1,620 
 0.05
 1,801,777 
 54.83
 867,950 
 26.41
  3,285,962 


เฉลี่ย 13 ปี
 1,157,410 
  50.20 
   4,304 
   0.18 
    912,252 
   31.04 
  509,800 
  18.58 
  2,583,766 


ที่มา: 			   วิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูลบนเวปไซด์สำนักงบประมาณ (2564ก, ออนไลน์) (งบประมาณลงพื้นที่จังหวัด-Area)


หมายเหตุ : 	1) งบประมาณไม่รวม พรบ. เพิ่มเติมในปีงบประมาณปี 2552 (116,700 ล้านบาท), ปี 2554 (99,967.5 ล้านบาท) ปี 2559 


	 (56,000 ล้านบาท) และปี 2560 (75,000 ล้านบาท) 
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


งบประมาณลงพื้นที่ต่อหัวประชากร


ในส่วนนี้เป็นการเปรียบเทียบงบลงพื้นที่จังหวัดต่อหัว

ประชากร (Area) ของแต่ละจังหวัด โดยภาพรวมแล้ว 

การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดมีลักษณะคล้ายกับ

เกมผลรวมศูนย์ (Zero Sum Game) คือ เกมที่จะมี



ผู้ ช นะและและผู้ แพ้ เ นื่ อ ง จ ากแต่ ล ะฝ่ า ยจะ ได้



ผลประโยชน์ไม่เท่ากัน ถ้าเปรียบเทียบเป็นพิชซ่า 1 ถาด

ที่ ตั ด แบ่ ง เ ป็ น 7 6 ชิ้ น ใ ห้ กั บ ลู ก 7 6 คน ( ไ ม่ นั บ

กรุงเทพมหานคร) ขนาดของพิซซ่าที่ลูกคนหนึ่งได้รับ



จะส่ งผลกระทบต่อขนาดของพิชซ่ า (จำนวนเงิน



งบประมาณลงพื้นที่จังหวัด) ที่ลูกคนอื่น (จังหวัดอื่น) 



ได้รับไปพร้อมกัน เช่น หากจังหวัดใดได้รับงบประมาณ

ลงพื้นที่จังหวัด (Area) สูงย่อมทำให้จังหวัดอื่นได้รับ



งบประมาณลงพื้นที่จังหวัด (Area) น้อยลงไปด้วย 

ลักษณะการจัดสรรงบประมาณของไทยในปี 2562 และ 

2564 ตามตารางที่ 2 แสดงข้ อมู ล เปรี ยบ เที ยบ 



โดยพิจารณาจังหวัดที่แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม กลุ่มแรก 

“จังหวัดงบมาก” (10 อันดับแรก) กลุ่มที่สอง “จังหวัด

งบน้อย” (10 อันดับแรก) 


กลุ่มแรก “จังหวัดงบมาก” (10 อันดับแรก):  ในปี 

2562 จังหวัดได้รับงบประมาณต่อหัวมากเป็นจังหวัด



ที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญ่ (5 จังหวัด) ได้แก่ นนทบุรี 

นครปฐม เชียงใหม ่อยุธยาและสงขลา ในขณะที่ปี 2564 

ส่วนใหญ่ยังคงเป็นจังหวัดเดิมที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญ่



ที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณต่อหัวมาก (8 จังหวัด) 

ได้แก่ นนทบุรี นครปฐม ชลบุรี ปทุมธานี อยุธยา ระยอง 

ฉะเชิงเทรา และสงขลา


กลุ่มที่สอง “จังหวัดงบน้อย” (10 อันดับสุดท้าย):  

โดย 4 ใน 10 จังหวัดที่ได้รับงบประมาณต่อหัวต่ำสุด



ในปี 2564 เป็นจังหวัดเดิมได้รับงบประมาณต่อหัวน้อย

ในปี 2562 เป็นที่น่าสังเกตว่าในปี 2564 มีจังหวัดใน



ภาคอีสานจำนวน 6 จังหวัดที่ได้รับงบประมาณต่อหัวรั้ง

ท้าย ได้แก่ อำนาจเจริญ สกลนคร สุรินทร์ อุดรธานี 

หนองบัวลำภู และศรีสะเกษ ซึ่ งสะท้อนให้ เห็นถึง



ความเหลื่อมล้ำที่เกิดขึ้นจากการจัดสรรงบประมาณ

ลงพื้นที่จังหวัด นอกจากนี้การจัดสรรงบประมาณ



ในลักษณะดังกล่าวยังทำให้ระยะห่างของความเหลื่อมล้ำ

ระหว่างจังหวัดที่เจริญแล้วหรือเรียกว่า “จังหวัดรวย” 



มีความกว้างและห่างกันขึ้นเรื่อยๆ เมื่อเปรียบเทียบกับ

จังหวัดที่อยู่ห่างไกลความเจริญหรือเรียกว่า “จังหวัดจน” 

ซึ่งในระยะยาวโอกาสที่จังหวัดเหล่านี้จะสามารถไล่กวด

จังหวัดอื่นตามแนวทางการเติบโตที่ยั่งยืนแบบไม่ทิ้งใคร

ไว้ข้างหลังตามที่รัฐบาลตั้งใจไว้คงเป็นไปได้ยาก
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ตารางที่ 2 ความเหลื่อมล้ำด้านงบลงพื้นที่จังหวัดต่อหัวประชากร (Area)


10 อันดับแรกปี 2562
 10 อันดับแรกปี 2564


1
 นนทบุรี
   116,675.09 
 1
 นนทบุรี
  116,675.09 


2
 ยะลา
     31,019.57 
 2
 นครปฐม
    22,985.97 


3
 นครปฐม
     22,985.97 
 3
 ยะลา
    31,019.57 


4
 นครนายก
     16,991.25 
 4
 ชลบุรี
    12,919.98 


5
 สระบุรี
     15,334.41 
 5
 สิงห์บุรี
    14,626.18 


6
 สิงห์บุรี
     14,626.18 
 6
 ปทุมธานี
    12,455.68 


7
 เชียงใหม่
     14,279.17 
 7
 อยุธยา
    14,126.81 


8
 อยุธยา
     14,126.81 
 8
 ระยอง
      7,972.12 


9
 สงขลา
     13,799.58 
 9
 ฉะเชิงเทรา
    12,080.15 


10
 นครพนม
     13,421.35 
 10
 สงขลา
    13,799.58 


10 อันดับสุดท้ายปี 2562
 10 อันดับสุดท้ายปี 2564


67
 อุดรธานี
       6,507.43 
 67
 ยโสธร
      7,328.36 


68
 สุพรรณบุรี
       6,388.26 
 68
 อำนาจเจริญ
      7,281.57 


69
 สุโขทัย
       6,148.67 
 69
 เพชรบูรณ์
      7,230.77 


70
 ภูเก็ต
       6,105.86 
 70
 สกลนคร
      7,123.82 


71
 พิจิตร
       5,950.75 
 71
 สมุทรสาคร
      7,068.60 


72
 ราชบุรี
       5,914.01 
 72
 สุรินทร์
      6,672.71 


73
 หนองบัวลำภู
       5,467.09 
 73
 อุดรธานี
      6,384.43 


74
 กำแพงเพชร
       5,282.61 
 74
 หนองบัวลำภู
      6,313.51 


75
 สมุทรสาคร
       3,007.16 
 75
 สมุทรปราการ
      5,995.46 


76
 สมุทรปราการ
       2,557.44 
 76
 ศรีสะเกษ
      5,845.49 


ที่มา: 	วิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูลบนเวปไซด์สำนักงบประมาณ (2564ก, ออนไลน์) (งบประมาณลงพื้นที่จังหวัด-Area)


งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด: จัดสรรตรง
ให้จังหวัดน้อยกว่าจัดสรรผ่านหน่วยงาน


งบประมาณลงพื้นที่จังหวัดที่กล่าวมาในตอนที่แล้ว



ยังสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ส่วนหลัก คือ ส่วนแรก



เป็นงบประมาณที่จังหวัดได้รับการจัดสรรตรงจาก



สำนักงบประมาณ ที่ เรียกว่า “งบประมาณจังหวัด



และกลุ่มจังหวัด” และ ส่วนที่สองที่ เป็นการจัดสรร



งบประมาณให้กับหน่วยงานที่ดำเนินการในพื้นที่จังหวัด 

หรือที่เราอาจจะเรียกว่า “งบลงพื้นที่จังหวัดที่จัดสรร

ผ่านหน่วยงาน” แผนภาพที่ 2 แสดงให้เห็นว่าในช่วง
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


ป ี2552 ถึง 2564 งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด

คิดเป็นสัดส่วนที่น้อยมากเมื่อเปรียบเทียบกับงบลงพื้นที่

จังหวัดที่จัดสรรผ่านหน่วยงาน ทั้งที่งบประมาณจังหวัด

และกลุ่มจังหวัดเป็นงบที่มีเป้าหมายการพัฒนาจังหวัด

โดยตรง และจั งหวัดขอรับจัดสรรตรงจากสำนัก



งบประมาณ เพื่อใช้ในการแก้ปัญหาความเดือดร้อน



ของของประชาชนในพื้นที่จังหวัด เช่น ในปี พ.ศ. 2564 



งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัดมีจำนวน 23,110 

ล้านบาท คิดเป็นเพียงร้อยละ 2.66 ของงบประมาณ

ลงพื้นที่ทั้งหมด ในขณะที่อีกกว่า 844,840 ล้านบาท 

หรือร้อยละ 97.34 เป็นงบประมาณมิติยุทธศาสตร์

กระทรวงและหน่วยงาน (Function) มิติตามยุทธศาสตร์

เฉพาะของรัฐบาล (Agenda) และตามมิติยุทธศาสตร์

พื้นที่ (Area) ซึ่งเป็นงบประมาณที่จ่ายผ่านกระทรวง/

กรม/หน่วยงาน/องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) 

และเป็นหน่วยงานที่ดำเนินการในส่วนภูมิภาคและ



ส่วนท้องถิ่น ซึ่งหน่วยงานของรัฐ (ยกเว้น อปท.) แต่ละ

แห่งจะเป็นผู้กำหนดและกระจายไปยังพื้นที่ต่างๆ 



ตามหน่วยงานระดับปฏิบัติการที่ตั้งอยู่ในจังหวัดต่างๆ 

ตามภารกิจในพื้นที่ ทั้งหมด 76 จังหวัด นอกจากนี้

แผนภาพที่ 2 ยังแสดงให้เห็นว่าสัดส่วนของงบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดยังมีแนวโน้มที่น้อยลงอย่าง



ต่อเนื่องช่วงระยะเวลา 13 ปีที่ผ่านมา เช่น ในปี 2552 

งบจังหวัดและกลุ่มจังหวัดมีสัดส่วนถึงร้อยละ 10.16 

ของงบลงพื้นที่จังหวัด แต่ในปีงบประมาณป ี2564 



งบประมาณในส่วนนี้กลับลดเหลือเพียงร้อยละ 2.66 

ของงบประมาณลงพื้นที่ทั้งหมด


การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดในลักษณะ



ดังกล่าวจึงไม่สอดคล้องกับแนวคิดของนักวิชาการ



หลายท่าน เช่น Charles Tiebout (1956, p. 424)



Wallace Oates (2008, p. 313) และดิเรก ปัทมสิริ

วัฒน์ และคณะ (2564, น. 150) ที่ส่งเสริมแนวคิด



การกระจายอำนาจและงบประมาณให้กับหน่วยงาน



ส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นพร้อมทั้ งลดบทบาทของ



หน่วยงานกลางเนื่องจากหน่วยงานส่วนภูมิภาคและ



ท้องถิ่นมีความใกล้ชิดกับปัญหาความเดือนร้อนของ

ประชาชนในพื้นที่มากกว่า ดังนั้นกลไกการทำงานและ

การผลิตบริการสาธารณะโดยหน่วยงานภูมิภาคและ



ท้องถิ่นจึงมีแนวโน้มที่จะมีประสิทธิภาพสูงกว่าราชการ

ส่วนกลาง


จากแผนภูมิที่ 2 จะเห็นได้ว่างบประมาณจังหวัดและ

กลุ่มจังหวัด น้อยกว่า “งบลงพื้นที่จังหวัดที่จัดสรรผ่าน

หน่วยงาน” มาก ทั้ งนี้ งบประมาณทั้ ง 2 ส่ วนนี้ มี



ความแตกต่างกันอยู่ทั้งฐานวิธีการจัดสรรงบประมาณ

และ เป้ าหมายของการจั ดสรรงบประมาณ โดย 



“งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด” เป็นงบประมาณ

ที่จัดทำขึ้นตามแผนพัฒนาจังหวัด/กลุ่มจังหวัด โดยมี

วัตถุประสงค์ เพื่อแก้ ไขปัญหาความเดือดร้อนของ

ประชาชนในพื้นที่มุ่งเน้นการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ตามบริบทของพื้นที่ซึ่งต้องสอดคล้องและบูรณาการ



กับยุทธศาสตร์ชาติและความต้องการของประชาชน



ทุกภาคส่วน และเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชน 



จึ งมี ลั กษณะของงบประมาณแบบจากล่ า งสู่ บน 

(bottom-up approach) ในขณะที่ “งบลงพื้นที่จังหวัด

ที่จัดสรรผ่านหน่วยงาน” เป็นงบประมาณแบบจากบน



สู่ล่าง (top-down approach) กล่าวคือ กระทรวงและ

หน่วยงานราชการส่วนกลางเป็นผู้ของบประมาณเพื่อใช้

ในทำภารกิจที่มีเป้าหมายและแนวทางที่ชัดเจน ที่ต้อง

เชื่อมโยงและสอดคล้องกับเป้าหมาย/ยุทธศาสตร์ชาติ

และยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจำปี 

“งบลงพื้นที่จังหวัดที่จัดสรรผ่านหน่วยงาน” จึงเป็น



งบประมาณที่ ใช้ทำภารกิจประจำและภารกิจตาม

ยุทธศาสตร์ของหน่วยงานทั้งส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 

ยกตัวอย่างเช่น กรมทางหลวงที่มีหน่วยงานตามภูมิภาค 

(เช่น ภาคกลาง ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคเหนือ 

ภาคใต้ ) และสำนักงานที่ ตั้ งอยู่ ตามจั งหวัด ( เช่น 

เชียงใหม่ สุพรรณ ชลบุรี นครศรีธรรมราช นครราชสีมา) 

ดังนั้นเป้าหมายของ“งบลงพื้นที่จังหวัดที่จัดสรรผ่าน

Prinect Color Editor
Page is color controlled with Prinect Color Editor 4.0.52
Copyright 2008 Heidelberger Druckmaschinen AG
http://www.heidelberg.com

You can view actual document colors and color spaces, with the free Color Editor (Viewer), a Plug-In from the Prinect PDF Toolbox. Please request a PDF Toolbox CD from your local Heidelberg office in order to install it on your computer.

Applied Color Management Settings:
Output Intent (Press Profile): GrayCoated_hdm.icc

RGB Image:
Profile: eciRGB.icc
Rendering Intent: Perceptual
Black Point Compensation: no

RGB Graphic:
Profile: eciRGB.icc
Rendering Intent: Perceptual
Black Point Compensation: no

CMYK Image:
Profile: ISOcoated_v2_eci.icc
Rendering Intent: Perceptual
Black Point Compensation: no
Preserve Black: no

CMYK Graphic:
Profile: ISOcoated_v2_eci.icc
Rendering Intent: Perceptual
Black Point Compensation: no
Preserve Black: no

Device Independent RGB/Lab Image:
Rendering Intent: Perceptual
Black Point Compensation: no

Device Independent RGB/Lab Graphic:
Rendering Intent: Perceptual
Black Point Compensation: no

Device Independent CMYK/Gray Image:
Rendering Intent: Perceptual
Black Point Compensation: no

Device Independent CMYK/Gray Graphic:
Rendering Intent: Perceptual
Black Point Compensation: no

Turn R=G=B (Tolerance 0.5%) Graphic into Gray: yes

Turn C=M=Y,K=0 (Tolerance 0.1%) Graphic into Gray: no
CMM for overprinting CMYK graphic: no
Gray Image: Apply CMYK Profile: no
Gray Graphic: Apply CMYK Profile: no
Treat Calibrated RGB as Device RGB: no
Treat Calibrated Gray as Device Gray: yes
Remove embedded non-CMYK Profiles: no
Remove embedded CMYK Profiles: yes

Applied Miscellaneous Settings:
Colors to knockout: yes
Gray to knockout: yes
Pure black to overprint: no
Turn Overprint CMYK White to Knockout: yes
Turn Overprinting Device Gray to K: no
CMYK Overprint mode: set to OPM1 if not set
Create "All" from 4x100% CMYK: no
Delete "All" Colors: no
Convert "All" to K: no




19กันยายน - ธันวาคม 2564


หน่วยงาน”จึงไม่ได้มุ่งเน้นการพัฒนาเศรษฐกิจหรือแก้ไข

ปัญหาสั งคมตามบริ บทของพื้ นที่ เ หมื อนดั่ ง เช่ น 



“ ง บ ป ร ะ ม า ณ จั ง ห วั ด แ ล ะ ก ลุ่ ม จั ง ห วั ด ” แ ล ะ 



“งบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น”


แผนภาพที่ 2 สัดส่วนงบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด (จ่ายตรง) ต่องบลงพื้นที่จังหวัด (จ่ายผ่านหน่วยงาน)


ที่มา: 	วิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูลบนเวปไซด์สำนักงบประมาณ (2564ข, ออนไลน)์ (งบประมาณสังเขป ฉบับปรับปรุง)


งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด (จัดสรร
ตรง): เพิ่ม “แต้มต่อ” ผลักดันความเท่าเทียม


การจัดสรรงบประมาณของจังหวัดและกลุ่มจังหวัด

จะมีการกำหนดกรอบวงเงินงบประมาณในแต่ละปีอย่าง

ชัดเจน จากนั้นจึงจะมีการจัดสรรให้แต่ละจังหวัดโดย

พิจารณาตามหลักเกณฑ์และแนวทางที่คณะกรรมการ

นโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบ

บูรณาการ (ก.น.จ.) กำหนด โดยองค์ประกอบของ



งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัดต่อหัวประชากร



แบ่งออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ งบประมาณให้จังหวัด 



(ร้อยละ 70) และงบประมาณให้กลุ่มจังหวัด (30%) 

นอกจากนี้องค์ประกอบทั้งสองส่วนยังแบ่งออกเป็น

เกณฑ์ย่ อยๆ ตามตารางที่ 4 ทั้ งนี้ มี ข้ อสั ง เกตอยู่ 



4 ประการ คือ 1) เกณฑ์เหล่านี้มีการปรับเปลื่ยนสัดส่วน

เกือบทุกปี  2) เกณฑ์บางข้อ เช่น จัดสรรตามผลิตภัณฑ์

มวลรวมจังหวัดและตามจำนวนประชากร ค่อนข้างจะ

เอื้อให้กับจังหวัดที่มีขนาดพื้นที่/ระดับเศรษฐกิจใหญ่ 



3) สัดส่วนของงบประมาณจังหวัดไม่ได้ผกผันกับระดับ

ความจำเป็นในการพัฒนาจังหวัด หรือ ดัชนีการพัฒนา

มนุษย์ (Human Achievement Index: HAI) ซึ่งถ้า

ดัชนีดั งกล่าวถูกนำมาใช้ เป็นเกณฑ์ในการจัดสรร



งบประมาณในส่วนนี้ จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำ
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


ควรจะได้รับการจัดสรรงบประมาณมากกว่าจังหวัดที่มี

ระดับการพัฒนาสูง 4) มีเกณฑ์ที่กำหนดการจัดสรรให้

เท่ากันทุกจังหวัดทั้งในส่วนของงบประมาณให้จังหวัด

และงบประมาณให้กลุ่มจังหวัด และ 5) เกณฑ์บางข้อ

ขาดความชัดเจน มีลักษณะที่เป็นนามธรรมซึ่งวัดโดยตรง

ได้ยาก เช่น ประสิทธิภาพการบริหารงบประมาณ 



และ คุณภาพแผนพัฒนาจังหวัด โดยภาพรวมแล้วถ้าจะ

ให้ “จังหวัดจน” หรือ จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำ

สามารถไลก่วด “จงัหวดัรวย” ได ้จะตอ้งมกีารปรบัเกณฑ ์

การจัดสรรงบประมาณจังหวัด/กลุ่มจังหวัดในบางข้อ 

เช่น 1) ลด/ยกเลิกเกณฑ์ในส่วนที่ให้น้ำหนักการจัดสรร

เฉลี่ยเท่ากันทุกจังหวัด 2) ปรับเกณฑ์ในส่วนที่จัดสรร



งบประมาณตามผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัดและผลิตภัณฑ์

มวลรวมกลุ่มจังหวัด ให้เป็นจัดสรรผกผันแทนที่ ซึ่งจะ

ทำให้“จังหวัดจน” หรือ จังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำ

ได้ “แต้มต่อ”สูงกว่า“จังหวัดรวย” และ 3) ใช้ดัชนี



ความก้าวหน้าของคนในระดับจังหวัดที่จัดทำโดย



สำนักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ



มาเป็น 1 ในเกณฑ์การพิจารณาสัดส่วนการจัดสรร



งบประมาณจังหวัด โดยควรให้สัดส่วนของงบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดผกผันตามระดับความก้าวหน้า

ของคนในจังหวัด (จังหวัดที่มีความก้าวหน้าต่ำควรได้รับ

การจัดสรรงบประมาณสูง) ทั้งนี้เพื่อให้เกิดการพัฒนา



ที่เสมอภาคตามแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืนของรัฐบาล

อย่างแท้จริง       


งบประมาณจงัหวดัและกลุม่จงัหวดั: ความพยายาม 
ในการลดความเหลื่อมล้ำเชิงมิติ


จากลักษณะการจัดสรรงบประมาณที่มีกรอบวงเงิน

จำกัด ทำให้การจัดสรรงบประมาณแต่ละจังหวัดส่งผล



ซึ่งกันและกัน เช่น หากจังหวัดใดได้รับงบประมาณสูงขึ้น

ย่อมส่งผลให้อีกจังหวัดได้งบประมาณลดลง ตารางที่ 4 

แสดงการ เปรี ยบ เที ยบงบประมาณจั งหวั ดและ



กลุ่มจังหวัด (ต่อหัวประชากร) ที่ได้รับจัดสรรปี 2562 

และ 2564 เป็นที่น่าสังเกตว่าจังหวัดที่ได้รับงบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัด 10 อันดับสูงสุดเป็นจังหวัด



ที่มีขนาดเศรษฐกิจเล็กเป็นอันดับท้ายๆของประเทศ



ในปี 2562 และ 2564 เช่น แม่ฮ่องสอน อำนาจเจริญ 

สมุทรสงคราม ระนอง สิงห์บุรี และอุทัยธานี ในขณะที่

จังหวัดที่ได้รับงบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัดต่ำสุด

เป็นจังหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญ่เป็นอันดับต้นๆ ของ

ประเทศ เช่น นครราชสีมา นนทบุรี สงขลา เชียงใหม่ 

และ ขอนแก่น  


จากการพิจารณาลักษณะการจัดสรรงบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดในปี 2562 และ 2564 สรุปได้ว่า 

สะท้อนให้ เห็นว่ าภาครั ฐมีความพยายามที่ จะใช้



งบประมาณในส่วนนี้เป็นเครื่องมือทางการคลังในการ

ออกนโยบายและส่งเสริมโครงการภาครัฐเพื่อลด



ความเหลื่อมระหว่าง “จังหวัดจน” และ “จังหวัดรวย” 

ตามกรอบแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างทั่วถึง 

(Inclusive growth) 
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ตารางที่ 3 หลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณจังหวัด/กลุ่มจังหวัด ปี 2560-2564


ที่มา:		  คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (ก.น.จ.) คณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาค 
(ก.บ.ภ.) การประชุมร่วม ก.บ.ภ.- ก.น.จ. ครั งที่ 1/2563 22 พฤษภาคม 2563
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


ตารางที่ 4 ความเหลื่อมล้ำด้านงบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด


10 อันดับแรก ปี 2562
 10 อันดับแรก ปี 2564


1
 สมุทรสงคราม
      1,530.47 
 1
 สิงห์บุรี
   1,360.00 


2
 แม่ฮ่องสอน
      1,427.94 
 2
 สมุทรสงคราม
   1,234.58 


3
 สิงห์บุรี
      1,421.94 
 3
 ตราด
   1,169.80 


4
 อำนาจเจริญ
      1,193.45 
 4
 แม่ฮ่องสอน
   1,095.03 


5
 อ่างทอง
      1,153.53 
 5
 ระนอง
   1,054.35 


6
 อุทัยธานี
      1,087.97 
 6
 นครนายก
   1,006.21 


7
 ชัยนาท
      1,068.74 
 7
 ชัยนาท
     945.58 


8
 นครนายก
      1,045.21 
 8
 อุทัยธานี
     831.17 


9
 พังงา
      1,018.49 
 9
 พังงา
     822.36 


10
 ตราด
      1,007.86 
 10
 มุกดาหาร
     785.31 


10 อันดับสุดท้าย ปี 2562
 10 อันดับสุดท้าย ปี 2564


67
 สุราษฎร์ธานี
 309.47
 67
 กาฬสินธุ์
 242.69


68
 นครศรีธรรมราช
 271.47
 68
 สงขลา
 235.72


69
 ขอนแก่น
 271.18
 69
 นครศรีธรรมราช
 232.93


70
 อุบลธานี
 267.88
 70
 ปทุมธานี
 230.96


71
 เชียงใหม่
 261.12
 71
 เชียงใหม่
 225.12


72
 นนทบุรี
 247.91
 72
 ขอนแก่น
 214.35


73
 สมุทรปราการ
 246.25
 73
 อุบลธานี
 200.77


74
 สงขลา
 244.7
 74
 นนทบุรี
 200.71


75
 ปทุมธานี
 243.84
 75
 นครราชสีมา
 186.99


76
 นครราชสีมา
 212.74
 76
 ศรีสะเกษ
 182.35


ที่มา: วิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูลสำนักงบประมาณ (งบประมาณโดยสังเขป ฉบับปรับปรุง)  (2562, น. 87-89; 2564, น. 91-93)


ความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณลงพื้นที่จังหวัด
กับการพัฒนาคน


ในส่วนนี้ เป็นการศึกษาความสัมพันธ์ ระหว่ าง



งบประมาณลงพื้นที่จังหวัด (Area) กับความเหลื่อมล้ำ

ด้านการพัฒนาคนในจังหวัดในปี 2562 มีสมการ

พยากรณ์ทั้งหมด 4 สมการ โดยสมการที่ 1, 2, 3, และ 

4 ใช้ตัวแปรตาม (dependent variable) คือ ค่าดัชนี

การพัฒนาคนโดยรวม ดัชนีย่อยด้านการศึกษา ดัชนีย่อย

ด้านด้านสาธารณะสุข และดัชนีย่อยด้านรายได้ ในปี 

2562 ตามลำดับ (เนื่องจากข้อมูลดัชนีความก้าวหน้า
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ของคนในปี 2562 เป็นข้อมูลปีล่าสุดและเป็นปีที่มี

สถานการณ์ปกติก่อนเกิดโควิด-19) โดยมีตัวแปรต้น

จำนวน 4 ตัวด้วยกัน ประกอบด้วย 1) งบประมาณ

ลงพื้นที่จังหวัด 2) งบจังหวัดและกลุ่มจังหวัด 3) ขนาด

เศรษฐกิจจังหวัด และ 4) สัดส่วนคนจน จากตารางที่ 6 

จะเห็นได้ว่า งบประมาณลงพื้นที่จังหวัดมีผลกระทบ



เชิงบวกต่อการพัฒนาคนโดยรวม และงบประมาณ



ในส่วนนี้ยังมีผลกระทบเชิงบวกต่อการพัฒนาคนด้าน



การศึกษาและด้านรายได้ ปัจจัยอื่น เช่น ขนาดเศรษฐกิจ

ของจังหวัดมีความสัมพันธ์เชิงบวกกับระดับการพัฒนา

คนโดยรวม และด้านรายได้หรืออีกนัยหนึ่ง ชี้ให้เห็นว่า

จังหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจใหญ่และได้รับการจัดสรร



งบประมาณลงพื้นที่มากจะมีระดับการพัฒนาคนโดยรวม

ที่สูงตามไปด้วย ในขณะที่สัดส่วนคนจนมีความสัมพันธ์

เชิงลบกับดัชนีการพัฒนาคนของจังหวัดโดยรวม และ

ดัชนีย่อยทุกด้าน (การศึกษา สาธารณสุข รายได้ ) 



แปลความได้ว่าจังหวัดที่มีสัดส่วนคนจนสูง จะมีระดับ

การพัฒนาคนต่ำ ทั้งนี้งบจังหวัดและกลุ่มจังหวัดกลับไม่มี

ความสัมพันธ์กับระดับการพัฒนาคน


ตารางที ่5 ผลการประมาณการความสัมพันธ
์


 สมการที่ 1 
 

ความก้าวหน้า
 

(โดยรวม)


สมการที่ 2 
 

ความก้าวหน้า
 

ด้านการศึกษา


สมการที่ 3 
 

ความก้าวหน้า
 

ด้านสาธารณะสุข


สมการที่ 4 
 

ความก้าวหน้า
 

ด้านรายได้


งบลงพื้นที่จังหวัด (ต่อหัว) 
 .223** 
 .241**
 .190
 .174*


งบจังหวัดและกลุ่มจังหวัด (ต่อหัว)
 .097 
 .080
 -.396
 -.119


เศรษฐกิจจังหวัด (ต่อหัว)
 .335**
 .345**
 .388
 .472**


สัดส่วนคนจนของจังหวัด
 -.536** 
 -.425**
 -.051**
 -.357**


R-Square
 .602
 .488
 .224
 .605


N = 76 จังหวัด


หมายเหตุ: *= มีค่านัย สําคัญทางสถิติที่ระดับ .05; **= มีค่านัยสําคัญทางสถิติท่ีระดับ .01


ความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณลงพื้นที่จังหวัด 
(Area) กับงบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด: 
ขาดการบูรณาการ


แผนภาพที่ 3 แสดงให้เห็นว่าความสัมพันธ์ระหว่าง

งบประมาณลงพื้นที่จังหวัด (Area) กับงบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดในปี 2562 และ ปี 2564 อยู่ใน

ระดับต่ำทั้ง 2 ช่วงปี อย่างไรก็ตามในช่วงระยะเวลา



ที่ผ่านมา งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด (ในส่วนที่

จังหวัดขอตรง) ยังคิดเป็นสัดส่วนที่น้อยมากเมื่อเทียบกับ

งบประมาณตามภารกิ จ ในพื้ นที่ จั งหวั ดทั้ ง ก้ อน 



ยกตัวอย่างเช่น ในปีงบประมาณปี 2564 มีงบประมาณ



ที่ลงพื้นที่จังหวัดจำนวน 867,950 ล้านบาท คิดเป็น



ร้อยละ 26. 41 ของงบประมาณประเทศทั้งหมด โดย



งบประมาณที่ลงพื้นที่จังหวัดในส่วนนี้คิดเป็นงบประมาณ

จังหวัดและกลุ่มจังหวัดเพียงแค่ 23,110 ล้านบาท หรือ 

ร้อยละ 2.66 เท่านั้น ที่เหลือเป็นเป็นงบประมาณมิติ

ยุทธศาสตร์กระทรวงและหน่วยงาน (Function) มิติตาม

ยุทธศาสตร์เฉพาะของรัฐบาล (Agenda) และตามมิติ

ยุทธศาสตร์พื้นที่ (Area) ซึ่งเป็นงบประมาณที่จ่ายผ่าน

กระทรวง/กรม/หน่วยงาน/องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


และเป็นหน่วยงานที่ดำเนินการในส่วนภูมิภาคและ



ส่วนท้องถิ่น 


ในความเป็นจริงแล้ว งบประมาณทั้ง 2 ส่วนนี้ควรจะ

มีความสอดคล้องตามหลักการสำคัญของระบบ



งบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ที่กำหนด

ให้การดำเนินงานของหน่วยงานต้องบูรณาการทั้ง 3 มิติ

เข้าด้วยกันคือ มิติรายจ่ายภารกิจพื้นฐาน (Function) 

มิติรายจ่ายภารกิจ ยุทธศาสตร์ (Agenda) และมิติ



รายจ่ายภารกิจพื้นที่ (Area) โดยการดำเนินงานต้องมี

ความสอดคล้องเชื่อมโยงแผนงาน/โครงการ/กิจกรรม

อย่างบูรณาการระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ



ส่วนท้องถิ่น โดยยึดพื้นที่จังหวัดเป็นหลักและส่งเสริม

การกระจายอำนาจทางงบประมาณอย่างเป็นรูปธรรม 

ทั้งนี้ เพื่อให้กิจการพัฒนาจังหวัด เช่น การพัฒนาคน



ด้านการศึกษาเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 

และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชนในพื้นที่ 


แผนภาพที่ 3  ความสัมพันธ์ระหว่างงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดกับงบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัด


ที่มา: 		  วิเคราะห์โดยคณะผู้วิจัยจากฐานข้อมูลบนเว็บไซด์สำนักงบประมาณ (2564ก, ออนไลน์) (งบประมาณลงพื้นที่จังหวัด-Area) และ 
สำนักงบประมาณ (2564ข, ออนไลน์) (งบประมาณจังหวัดและกลุ่มจังหวัดในงบประมาณโดยสังเขป ฉบับปรับปรุง)


ข้อเสนอแนะ


ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย


1. จากผลการวิเคราะห์การถดถอยพหุคูณจะเห็น



ได้ว่า ดัชนีการพัฒนามนุษย์ทั้งดัชนีรวม และดัชนีย่อย

รายดา้น (เชน่ ดา้นการศกึษา ดา้นสาธารณสขุ ดา้นรายได)้ 

สามารถนำมาใช้ ในการกำหนดกรอบการจัดสรร



งบประมาณลงพื้นที่ จั งหวัด ยกตัวอย่างเช่น ดัชนี



การพัฒนามนุษย์ด้านการศึกษาของจังหวัดนราธิวาส 

ปัตตานีและแม่ฮ่องสอนที่อยู่ในระดับต่ำมากก็ควรมี
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การกำหนดให้งบประมาณลงพื้นที่จังหวัดของ 3 จังหวัด

นี้ ถู กนำไปใช้ ในภารกิจที่ เกี่ ยวข้องกับการพัฒนา



การศึกษาของคนมากกว่าด้านอื่นๆ 


2. จากผลการวิเคราะห์การถดถอยพหุคูณพบว่า

เศรษฐกิจจังหวัดมีความสัมพันธ์เชิงบวกกับการพัฒนา

คนในระดับจังหวัด จึงเห็นควรให้ภาครัฐออกเครื่องมือ



ที่ช่วยเร่งการเติบโตทางเศรษฐกิจของจังหวัดเพื่อให้



ก้าวขึ้นเป็นพลังขับเคลื่อนเศรษฐกิจที่สำคัญของประเทศ 

แต่ในขณะเดียวกันเครื่องมือดังกล่าวต้องไม่ก่อให้เกิด

ความเหลื่อมล้ำมากยิ่งขึ้นในระยะยาว จึงต้องมีการสร้าง

สมดุลทางนโยบาย เช่น การจัดเก็บภาษีเชิงพื้นที่ เพื่อนำ

ภาษีที่จัดเก็บไปใช้ ในการพัฒนาปรับปรุงคุณภาพ



การศึกษาและการบริการสาธารณสุขที่จะช่วยลด



ความเหลื่อมล้ำมิติพื้นที่ได้ในระยะยาว


3. จากผลการวิเคราะห์การถดถอยพหุคูณพบว่า 



“งบจังหวัดและกลุ่มจังหวัด” ซึ่ ง เป็นงบประมาณ



ที่จังหวัดได้รับการจัดสรรตรงจากสำนักงบประมาณ 



ไม่มีความสัมพันธ์กับการพัฒนาคนในระดับจังหวัด



ด้วย เหตุผลบางประการ ทั้ งที่ อาจ เนื่ องมากจาก



งบประมาณในส่วนนี้มีจำนวนน้อยเกินไปที่จะแก้ไข

ปั ญ ห า ค ว า ม เ ดื อ ด ร้ อ น ข อ ง ป ร ะ ช า ช น แ ล ะ ล ด



ความเหลื่อมล้ำในพื้นที่ จึงเห็นควรให้มีการทบทวนฐาน

วิธีการจัดสรรงบประมาณในส่วนนี้ เพื่อให้การจัดทำแผน

พัฒนาจังหวัดรวมถึงการจัดทำแผนงานโครงการที่ดี



มีคุณภาพ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน



ในพื้นที่อย่างแท้จริง


4. ทบทวนโครงสร้างการจัดสรรงบประมาณในภาพ

รวม โดยเน้นการกระจายงบประมาณจากภารกิจพื้นที่

ส่วนกลาง และกรุงเทพมหานครไปยังภารกิจในพื้นที่

จังหวัดให้มากขึ้น ทั้งนี้เพื่อให้เป็นไปตามนโยบายและ

แนวทางการจัดสรรงบประมาณที่ให้ความสำคัญกับ



การสนับสนุนงบประมาณเพื่อการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์

พัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัด รวมถึงการส่งเสริม



การกระจายอำนาจสู่จังหวัดและท้องถิ่น ซึ่งนำไปสู่



การกระจายอำนาจด้านการคลังและงบประมาณให้กับ

หน่วยงานในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นอย่างเป็นรูปธรรม        


ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติ


1. เพิ่มประสิทธิภาพในการจัดสรรงบประมาณ



ลงพื้นที่จังหวัด ส่งเสริมให้เกิดการบูรณาการงบประมาณ

ระหว่างกระทรวง/กรม (Function) กับจังหวัดและ



กลุ่มจังหวัด (Area) โดยการกำหนดระเบียบ/แนวทาง

การปฏิบัติที่ชัดเจน รวมถึงกำหนดให้มีคณะกรรมการ



ที่ขับเคลื่อนการบูรณาการการดำเนินงานร่วมกันของ

กระทรวง/หน่วยงาน (Function) กับจังหวัดและ



กลุ่มจังหวัด และท้องถิ่น (Area) โดยควรมีการจัดทำ

แผนยุทธศาสตร์ หรือแผนปฏิบัติงานร่วมกัน เพื่อให้



การดำเนินงานของหน่วยงานมีความสอดคล้องเชื่อมโยง

กัน มีเป้าหมายในการดำเนินงานให้บรรลุผลสำเร็จ



ในทิศทางเดียวกัน 


2. การกำหนดตัวชี้วัดร่วม (Joint KPIs) เพื่อให้



การดำเนินงานของรัฐเป็นการพัฒนาพื้นที่จังหวัดอย่างมี

ประสิทธิภาพ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งกระทรวง/กรม 

(Function) และจังหวัด/กลุ่มจังหวัดควรมีการกำหนด

ตัวชี้วัดการดำเนินงานร่วมกันเพื่อให้แผนและแนวทาง 

รวมถึงเป้าหมายในการดำเนินงานสอดคล้องเชื่อมโยงกัน

อย่างเป็นรูปธรรม


3. การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดทำแผนยุทธศาสตร์

พัฒนาจังหวัดและกลุ่มจังหวัด ควรเน้นให้ความสำคัญกับ

กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชน และสอดคล้องกับ

ความต้องการของประชาชนในพื้นที่ ทั้งในระดับหมู่บ้าน 

ตำบล อำเภอ จังหวัดและกลุ่มจังหวัด โดยต้องคำนึงถึง

ความสอดคล้องกับวิถีชีวิตของคนในพื้นที่ ทั้งนี้ เพื่อ



ให้เกิดการพัฒนาที่ยั่งยืน 


4. ยกเลิกหลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณจังหวัด

และกลุ่มจังหวัด ในส่วนที่ให้น้ำหนักการจัดสรรเฉลี่ย
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การจัดสรรงบประมาณลงพื้นที่จังหวัดและความเหลื่อมล้ำด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์


เท่ากันทุกจังหวัด โดยปรับให้สัดส่วนของงบประมาณ

ผกผันตามขนาดผลิตภัณฑ์มวลรวมจังหวัด และระดับ

การพัฒนาของคนในจังหวัด ทั้งนี้ เพื่อให้จังหวัดเกิด



การพัฒนาที่เสมอภาคตามแนวทางการพัฒนาที่ยั่งยืน

ของรัฐบาลอย่างแท้จริง 


5. ควรมีการติดตามประเมินผลกระทบของนโยบาย 

มาตรการและโครงการภาครัฐที่ใช้ในการแก้ไขปัญหา

ความยากจนและความเหลื่อมล้ำ เพื่อให้ทราบว่าแต่ละ

นโยบาย มาตรการและโครงการเมื่อใช้จ่ายงบประมาณ

ไปแล้วมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไม่ ทั้งนี้



เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนที่เดือดร้อนและ

ต้องการความช่วยเหลือจากภาครัฐอย่างแท้จริง
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