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ผู้เขียนขอขอบคุณส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.)  ที่ให้การสนับสนุนคณะนักวจิัยของสถาบันวจิัยเพื่อการ
พัฒนาประเทศไทย (ทีดีอาร์ไอ) ในโครงการการปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อความเป็นธรรมในสังคม ซึ่งท าให้ผู้เขยีนได้ศึกษา
ค้นคว้าในเรื่องความเหล่ือมล้ าทางเศรษฐกิจกับประชาธปิไตย และได้แนวความคิดเบื้องต้นในการเขียนบทความนี้      
ผู้เขียนขอขอบคุณเพื่อนร่วมงานที่ ทีดีอาร์ไอทุกคน ที่ผลิตงานวชิาการที่ผู้เขยีนใช้อ้างอิงในบทความนี้ รวมถงึ ศ. ดร. 
อัมมาร สยามวาลา ที่ให้ค าแนะน าต่างๆ ที่เป็นประโยชน์   นอกจากนี้ ผู้เขยีนยังได้รับความคิดที่เป็นประโยชนจ์าก
เครือข่ายวชิาการพัฒนาปฏิรูปประเทศไทย มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ  ท้ายที่สุดผู้เขียนขอขอบคุณ คุณคุปต์  พันธห์ิน
กอง ที่ชว่ยเหลือในการจัดเตรียมต้นฉบบัของบทความนี้บางส่วน 



 
สังคมไทยมีโอกาสในการพัฒนาประเทศให้เป็นประชาธิปไตยอย่างแท้จริงหลายครั้ง เช่นหลัง 14 

ตุลาคม 2516  หรือ พฤษภาคม 2535   ตลอดจนหลังการยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับประชาชน เม่ือปี 2540   
แต่ก็ปรากฏว่า ประชาธิปไตยที่เกิดขึ้นในประเทศไทยไม่มีความม่ันคงและยั่งยืนพอ การเมืองไทยจึงไม่
สามารถหลุดพ้นออกจากวัฏจักรของการเลือกตั้ง การกล่าวหากันเรื่องทุจริตคอร์รัปชั่น และการ
รัฐประหารได้    ประชาธิปไตยไทยจึง  “เหมือนมาไกล แต่ไปไม่ถึง” ตามส านวนของ รุ่งมณี เมฆโสภณ 
(2553)     
 

ในความเห็นของผู้เขียน  ปัญหาความล้มเหลวในการพัฒนาให้ประชาธิปไตยไทยสามารถลง
หลักปักฐานได้อย่างม่ันคง (consolidate) ในสังคมไทย มีรากเหง้าที่ลึกไปกว่าปัญหาการออกแบบกติกา
และสถาบันทางการเมืองต่างๆ เช่นระบบการเลือกตั้ง หรือระบบการตรวจสอบถ่วงดุล เพราะปัญหา
ความล้มเหลวในการพัฒนาให้ประชาธิปไตยของไทยเป็นผลโดยตรงมาจากความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ
ในสังคมในระดับสูง  
 
1. ความเหลื่อมล้้าทางเศรษฐกิจกับความขัดแย้งทางการเมือง 
 
 หลังเกิดเหตุการณ์ความขัดแย้งทางการเมืองอย่างรุนแรงระหว่างกลุ่มคนสีเสื้อต่างๆ ในปี 2552 
และ 2553   ปัญหาความเหลื่อมล้ าในสังคมไทยได้รับความสนใจในวงกว้างอย่างไม่เคยเป็นมาก่อน แม้
จะยังคงมีข้อถกเถียงกันต่อสาเหตุของความขัดแย้งดังกล่าวก็ตาม  
 
 เม่ือดูจากข้อมูลระดับมหภาคที่มีอยู่ ไม่ว่าจะเป็นผลการลงประชามติรับรองหรือไม่รับรองร่าง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550  และการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งทั่วไป 2-3 ครั้งที่ผ่านมา  
เราจะพบว่า ประชาชนในจังหวัดที่มีรายได้สูงโดยเฉพาะในเขตเมือง มีพฤติกรรมการลงคะแนนที่
แตกต่างจากประชาชนในจังหวัดที่มีรายได้ต่ าอย่างชัดเจน ดังที่ส านักงาน โครงการพัฒนาแห่ง
สหประชาชาติ (UNDP) ชี้ว่า ในการเลือกตั้งทั่วไปเม่ือปี 2550   ประชาชนใน 25 จังหวัดที่เลือกพรรค ก.  
มีรายได้เฉลี่ยสูงกว่าประชาชนใน 32 จังหวัดที่เลือกพรรค ข. อย่างเห็นได้ชัด   โดยจังหวัดที่เลือกพรรค 
ก. มีรายได้เฉลี่ยต่อหัว 2.2 แสนบาทต่อปี  ในขณะที่จังหวัดที่เลือกพรรค ข. มีรายได้เฉลี่ยต่อหัว 9.2 
หมื่นบาทต่อปี ตามล าดับ1   
 
 ข้อมูลระดับจุลภาคจากการเก็บข้อมูลภาคสนามของ อภิชาติ สถิตนิรามัยและคณะ (2553)  ชี้ว่า 
ความคับข้องใจที่ผลักดันคนเสื้อแดงให้ออกมาชุมนุมประท้วง ไม่ใช่เรื่องทางเศรษฐกิจแต่เป็นเรื่องทาง
การเมืองใน 3 ประเด็นหลักคือ การรัฐประหารเม่ือวันที่ 19 กันยายน 2549 และการแทรกแซงทาง

                                                           
1 UNDP ไม่ได้ระบุว่า พรรค ก. คือพรรคประชาธิปัตย์ และพรรค ข. คือพรรคพลังประชาชน แต่ก็ใหข้้อมูลละเอียดเพียงพอที่ท าให้สามารถ
ระบุได้เช่นนั้น 



การเมืองของทหาร   ปัญหาสองมาตรฐานและความอยุติธรรม และความเชื่อที่ว่ารัฐบาลอภิสิทธิ์ไม่ได้มา
จากการเลือกตั้งของประชาชน     อย่างไรก็ตาม เม่ือวิเคราะห์โครงสร้างทางประชากรของกลุ่มเสื้อแดง
และเสื้อเหลืองจากกลุ่มตัวอย่างในการส ารวจเบื้องต้น 99 ตัวอย่าง จากหมู่บ้านคลองโยงจังหวัดนครปฐม 
73 ตัวอย่าง  และพื้นที่อื่น ๆ ในประเทศไทย 26 ตัวอย่าง   อภิชาติและคณะก็พบว่า คนเสื้อแดงที่ตอบ
แบบสอบถามนั้นมีแนวโน้มที่จะประกอบอาชีพทางการเกษตร และรับจ้างนอกระบบมากกว่าคนเสื้อ
เหลือง   

 
 ผลการส ารวจภาคสนามดังกล่าวในประเด็นความขัดแย้งทางการเมือง สอดคล้องโดยรวมกับผล
การส ารวจทัศนคติของประชาชนโดย สมชัย จิตสุชน และ วิโรจน์ ณ ระนอง (2553) ซึ่งครอบคลุม
ตัวอย่างถึง 4,097 ครัวเรือน ในเขตเมืองและชนบทในทุกจังหวัดทั่วประเทศ     ผลการส ารวจชิ้นหลังนี้
ระบุว่า ประชาชนมีความเห็นว่า ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองเกิดจาก นักการเมืองและผู้มีอ านาจ
แบ่งผลประโยชน์กันไม่ลงตัว (ร้อยละ 32.5) ประชาชนแบ่งขั้วไม่ยอมกัน (ร้อยละ 23.0) รัฐบาลหรือ
นักการเมืองโกงมากเกินไป (ร้อยละ 11.1)  ในขณะที่ ประชาชนที่ระบุว่าความขัดแย้งเกิดจากช่องว่าง
ระหว่างคนรวยและคนจนมากเกินไปมีเพียงร้อยละ 1.2    ผู้วิจัยตีความผลการส ารวจว่า ความขัดแย้งที่
เกิดขึ้นเกี่ยวข้องกับประเด็นทางการเมืองเป็นหลัก อย่างไรก็ตามแม้ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจจะ
ไม่ใช่ปัจจัยที่ “จุดไฟ” ความขัดแย้งทางการเมือง แต่ก็เป็นปัจจัยพื้นฐานที่ท าให้ความขัดแย้งทาง
การเมืองแผ่วงกว้างและเสริมการแบ่งขั้วในกลุ่มผู้มีรายได้น้อยหรือยากจน        
 

ผลการวิเคราะห์ของ อัมมาร สยามวาลา และสมชัย จิตสุชน (Ammar and Somchai, 
forthcoming) ซึ่งใช้ข้อมูลจากการส ารวจของสมชัยและวิโรจน์ ชี้ว่า มีแนวโน้มที่ชัดเจนว่า กลุ่มผู้มีรายได้
สูงจะสนับสนุนกลุ่มเสื้อเหลือง  นอกจากนี้ ชาวกรุงเทพโดยทั่วไปในทุกระดับชั้นรายได้ จะสนับสนุนกลุ่ม
เสื้อเหลืองด้วย   ส่วนประชาชนในต่างจังหวัด จะมีแนวโน้มที่จะสนับสนุนกลุ่มเสื้อเหลืองเฉพาะในกลุ่มที่
มีรายได้สูง    อย่างไรก็ตาม ไม่พบแบบแผนทางรายได้ของประชาชนผู้สนับสนุนกลุ่มเสื้อแดงที่ชัดเจน    
การสรุปว่า เสื้อแดงเป็นคนยากจนจึงน่าจะเป็นความเข้าใจผิด    นอกจากนี้ ผู้ที่เห็นว่า ฐานะทาง
เศรษฐกิจของตนในปัจจุบันดีขึ้น เมื่อเทียบกับ 10-20 ปีที่ผ่านมา มีความน่าจะเป็นที่จะสนับสนุนกลุ่มคน
เสื้อแดงลดลง ในขณะที่ผู้ที่เห็นว่า ฐานะทางเศรษฐกิจของตนแย่ลง จะมีแนวโน้มสนับสนุนกลุ่มคนเสื้อ
แดงมากขึ้น   อย่างไรก็ตาม ผู้ที่เห็นว่า ฐานะทางเศรษฐกิจของตนแย่ลงมากที่สุด กลับมีแนวโน้ม
สนับสนุนกลุ่มคนเสื้อเหลือง   นอกจากนี้ การศึกษายังพบด้วยว่า อาชีพไม่มีผลอย่างมีนัยส าคัญต่อ
ทัศนคติทางการเมือง เว้นแต่อาชีพแม่บ้านที่มีแนวโน้มจะสนับสนุนกลุ่มเสื้อแดง ซึ่งเป็นข้อสรุปที่
แตกต่างจากของอภิชาติและคณะ 
 

ผู้เขียนเห็นว่า ปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองที่เกิดขึ้นในประเทศไทยเป็นเรื่องที่ซับซ้อนและ
เกี่ยวข้องกับปัจจัยต่างๆ มากมาย โดยเฉพาะอุดมการณ์ทางการเมืองที่แตกต่างกัน ปัจจัยด้านภูมิภาค
นิยม ความแตกต่างระหว่างเมืองกับชนบท ปัจจัยด้านตัวบุคคลที่เป็นสัญลักษณ์ของแต่ละฝ่ายและการใช้



สื่อมวลชนในการโฆษณาชวนเชื่อและปลุกระดมมวลชน     อย่างไรก็ตาม หากเราเชื่อผลการศึกษา
ต่างๆ ที่น าเสนอข้างต้น   เราก็อาจตีความได้ว่า ความขัดแย้งทางการเมืองที่เกิดขึ้นเป็นความขัดแย้ง
ระหว่างคนสองกลุ่ม ที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมที่แตกต่างกัน  แม้ประเด็นหลักของความขัดแย้งจะ
ไม่ใช่ประเด็นด้านเศรษฐกิจ แต่เป็นประเด็นด้านการเมืองทีเกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจ โดยเกี่ยวข้องกับการที่
คนกลุ่มที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมต่ ากว่าเชื่อว่า คนกลุ่มที่มีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมสูงกว่า
พยายามปิดกั้นสิทธิทางการเมืองของตน 

 
การจะเข้าใจปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองที่เกิดขึ้น ตลอดจนเข้าใจถึงรากเหง้าของปัญหา

ของการที่ประชาธิปไตยของไทยประสบปัญหาความไม่ม่ันคงมาโดยตลอด จึงต้องท าความเข้าใจต่อ
ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมในประเทศไทย ตลอดจนท่ีมาของความเหลื่อมล้ าดังกล่าว  

 
ความเหลื่อมล้้าทางเศรษฐกิจในประเทศไทย 
 

ในทางวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์ มีวิธีในการวัดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจหลายวิธี แต่วิธีที่
นิยมใช้กันมากที่สุดวิธีหนึ่งคือ การใช้อัตราส่วนระหว่างรายได้เฉลี่ยของกลุ่มครัวเรือนที่มีรายได้มากที่สุด 
(เช่น กลุ่มมีรายได้สูงสุดร้อยละ 10 หรือร้อยละ 20) กับรายได้เฉลี่ยของกลุ่มครัวเรือนที่มีรายได้น้อยที่สุด
ในสัดส่วนที่เท่ากัน  ซึ่งจะท าให้ทราบว่ากลุ่มแรกมีรายได้เป็นกี่เท่าของกลุ่มหลัง   วิธีนี้มีข้อดีคือ เข้าใจ
ง่าย แต่มีข้อเสียคือ ไม่ได้ใช้ข้อมูลของประชากรทั้งหมด     วิธีที่นิยมใช้กันมากอีกวิธีหนึ่งคือ การวัดค่า
สัมประสิทธิ์จินี่ (Gini coefficient) ซึ่งมีค่าอยู่ระหว่าง 0 ถึง 1 โดยค่าที่มากจะแสดงถึงความเหลื่อมล้ าใน
ระดับที่สูง   วิธีนี้มีข้อเสียคือ เข้าใจได้ยากกว่าวิธีแรก แต่มีข้อดีคือ ได้ใช้ข้อมูลของประชากรทั้งหมด   

 
รายงานการพัฒนาคนของประเทศไทยปี 2552 ของ UNDP ชี้ว่า ประเทศไทยมีอัตราส่วน

ระหว่างรายได้เฉลี่ยของครัวเรือนที่มีรายได้มากที่สุดร้อยละ 20 กับรายได้เฉลี่ยของครัวเรือนที่มีรายได้
น้อยที่สุดร้อยละ 20  สูงถึง 12-15 เท่า ตลอดช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา (ดูภาพที่ 1)      ในขณะที่ 
ประเทศที่ให้คุณค่ากับความเสมอภาค เช่น ญี่ปุ่นและประเทศกลุ่มสแกนดิเนเวียจะมีอัตราส่วนดังกล่าว
เพียงประมาณ 3-4 เท่า   ในประเทศอื่นๆ ในทวีปยุโรปและอเมริกาเหนือมีอัตราส่วนดังกล่าวอยู่ในระดับ 
5-8 เท่า   ส่วนกลุ่มประเทศเพื่อนบ้านของไทยในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มีอัตราส่วนดังกล่าว
ประมาณ 9-11 เท่า     แม้ว่า อัตราส่วนระหว่างรายได้เฉลี่ยของครัวเรือนที่มีรายได้มากที่สุดร้อยละ 20 
กับรายได้เฉลี่ยของครัวเรือนที่มีรายได้น้อยที่สุดร้อยละ 20  ของประเทศไทย จะไม่ได้แสดงว่าความ
เหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นหรือลดลงอย่างชัดเจนก็ตาม เม่ือดูจากแนวโน้มของค่า
สัมประสิทธิ์จินี่ ในช่วงเวลาที่ยาวขึ้นคือ 4 ทศวรรษที่ผ่านมา เราจะเห็นว่า ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ
ในประเทศไทยเพิ่มสูงขึ้นอย่างรวดเร็ว โดยเฉพาะในระหว่างทศวรรษ 1960 และ 1990  ในขณะที่ความ
เหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจในประเทศอื่นในภูมิภาคเดียวกัน ทั้งมาเลเซีย ฟิลิปปินส์ และอินโดนีเซีย มี
แนวโน้มลดลง  (ดูภาพที่ 2)    



  
 

ภาพที่ 1 การกระจายรายได้ของประชาชนไทยในระหว่างปี 2531-2551 

 

 
 
ในส่วนของความเหลื่อมล้ าด้านการครอบครองทรัพย์สินนั้น เรามีข้อมูลที่จ ากัดกว่ามาก แต่

ข้อมูลเท่าที่มีอยู่ก็ชี้ว่า ประเทศไทยก็มีความเหลื่อมล้ าด้านการครอบครองทรัพย์สินอยู่ในระดับสูง
เช่นเดียวกัน  เช่น   การส ารวจทรัพย์สินครัวเรือนโดยส านักงานสถิติแห่งชาติเม่ือปี 2549 ท าให้ทราบว่า   
ครัวเรือนที่มีรายได้สูงที่สุดร้อยละ 20 มีสัดส่วนการถือครองทรัพย์สินร้อยละ 69 ของทรัพย์สินทั้งหมด  
ในขณะท่ี ครัวเรือนที่มีรายได้ต่ าที่สุดร้อยละ 20 มีสัดส่วนการถือครองทรัพย์สินเพียงร้อยละ 1   ในด้าน
การถือครองที่ดิน  การวิจัยของ ดวงมณี เลาวกุล ซึ่งส ารวจการกระจายการถือครองที่ดินใน 8 จังหวัด 
คือ กรุงเทพมหานคร นครนายก นนทบุรี ปทุมธานี ภูเก็ต ระนอง สมุทรปราการ และอ่างทอง พบว่า 
ร้อยละ 8 ของพื้นท่ีที่สามารถถือครองได้ทั้งหมดอยู่ในมือของผู้ถือครองที่มีที่ดินมากที่สุด 50 อันดับแรก  



โดยจังหวัดภูเก็ตมีการกระจุกตัวของการถือครองที่ดินในมือของเจ้าของที่ดิน 50 อันดับแรกมากที่สุดที่
ร้อยละ 14.2      ปัญหาดังกล่าวท าให้เกิดปัญหาการขาดที่ดินท ากินของเกษตรกรและปัญหาการไม่มีที่
อยู่อาศัยของคนยากจน 

 
ภาพที่ 2 การกระจายรายได้ของประชาชนไทย เม่ือวัดจาก Gini coefficient (ปี 1960-2005) 

 
 
ที่มา: รายงานการพัฒนาคนของประเทศไทยปี 2552 ของ UNDP อ้างจากข้อมูลของ Hal Hill 

 
 

ความเหลื่อมล้้าทางเศรษฐกิจกับความเหลื่อมล้้าทางสังคม 
 
 ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับความเหลื่อมล้ าทางสังคม ดังจะเห็น
ได้จากการที่ผู้ที่มีรายได้น้อย มีโอกาสในการไต่เต้าทางสังคม (social mobility) ผ่านระบบการศึกษา
ระดับสูงไม่มากนัก   ดังข้อมูลจากการส ารวจของส านักงานสถิติแห่งชาติ ซึ่งชี้ให้เห็นว่า หัวหน้า
ครัวเรือนที่มีรายได้น้อยที่สุดร้อยละ 20 มีอัตราการศึกษาในระดับอุดมศึกษา (ปริญญาตรีขึ้นไป) เพียง
ร้อยละ 1.52 ในขณะที่กลุ่มประชากรที่มีรายได้สูงที่สุดร้อยละ 20 มีอัตราการศึกษาในระดับดังกล่าวร้อย
ละ 16.2        การวิเคราะห์การกระจายผลประโยชน์ (benefit incident) จากการใช้จ่ายในด้านการศึกษา
ของรัฐ โดยวิโรจน์ ณ ระนอง และสุเมธ องกิตติกุล (2553) พบว่า ประชาชนกลุ่มที่มีรายได้สูง  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มที่มีรายได้สูงสุดร้อยละ 20  ได้รับประโยชน์จากการใช้จ่ายด้านการศึกษาของรัฐ
ในสัดส่วนร้อยละ 29.1 ในขณะท่ีกลุ่มที่มีรายได้ต่ าทีสุ่ดร้อยละ 20 ได้รับประโยชน์ในสัดส่วนร้อยละ 12.0   



 
ในส่วนของบริการด้านสาธารณสุข  การวิเคราะห์การกระจายผลประโยชน์จากการใช้จ่ายในด้าน

สาธารณสุขของรัฐ โดยวิโรจน์และสุเมธ ยังท าให้ทราบว่า ประชาชนกลุ่มที่มีรายได้สูงสุดร้อยละ 20  
ได้รับประโยชน์จากการใช้จ่ายด้านรักษาพยาบาลของรัฐมากกว่ากลุ่มอื่นๆ คือ ได้รับประโยชน์ในสัดส่วน
ร้อยละ 28.8  ในขณะท่ีกลุ่มที่มีรายได้ต่ าที่สุดร้อยละ 20 ได้รับประโยชน์ในสัดส่วนร้อยละ 16.1      โดย
ความแตกต่างมีแนวโน้มที่ชัดเจนมากในกรณีผู้ป่วยนอก ซึ่งประชาชนมีส่วนในการเลือกไปรับบริการ
มากกว่ากรณีผู้ป่วยใน ซึ่งผู้ให้บริการเช่น แพทย์มีบทบาทในการตัดสินใจมากกว่า    ข้อเท็จจริงดังกล่าว
บ่งชี้ว่าประชาชนที่มีรายได้สูง มีโอกาสเข้าถึงบริการรักษาพยาบาล ซึ่งรัฐให้การอุดหนุนมากกว่า  

 
ความแตกต่างในการรับบริการด้านสาธารณสุขดังกล่าวส่วนหนึ่งเกิดจากการมีสวัสดิการด้าน

การรักษาพยาบาลของรัฐที่แตกต่างกันหลายระบบ โดยผู้มีรายได้สูงมีสิทธิได้รับสวัสดิการการ
รักษาพยาบาลของข้าราชการซึ่งมีสิทธิประโยชน์สูงสุด ในสัดส่วนที่สูงกว่ากลุ่มผู้มีรายได้ต่ า  (ภาพที่ 3)  
นอกจากนี้ ผู้ป่วยของไทยบางส่วนยังมีอุปสรรคในการมารับบริการที่สถานพยาบาล      ปัญหาความ
เหลื่อมล้ าที่ เกิดขึ้นจึงเป็นปรากฏการณ์บางส่วนของปัญหาที่ใหญ่กว่าคือ การเข้าไม่ถึงบริการ
รักษาพยาบาลที่มีคุณภาพของประชาชนจ านวนมาก   
 

ภาพที่ 3 การเข้าถึงบริการรักษาพยาบาลของกลุ่มคนรายได้ต่างๆ 

 
ที่มา: วิโรจน์และสุเมธ (2553)  
 



 สุดท้าย ความเหลื่อมล้ าทางสังคมที่น่าจะส าคัญที่สุดก็คือ ความรู้สึกว่า ตนไม่มีต าแหน่งแห่งที่ใน
สังคม โดยเฉพาะผู้มีรายได้น้อยในภาคอีสาน ซึ่งรู้สึกว่าตนถูกดูหม่ินเหยียดหยาม เพราะมีฐานะยากจน 
ความรู้น้อย   รู้สึกว่าสังคมมีการแบ่งชนชั้น และมีปัญหาความไม่เท่าเทียมจากการมีเงินใต้โต๊ะ และเส้น
สาย  ซึ่งท าให้ตนเสียโอกาสต่างๆ ที่ควรได้รับอย่างเสมอภาค (อภิชาติและคณะ (2553)) 
 
2. เศรษฐศาสตร์การเมืองเร่ืองการกระจายรายได้   
 
 ในบทความนี้ ผู้เขียนจะใช้กรอบแนวความคิด (conceptual framework) ทางเศรษฐศาสตร์
การเมือง ในการท าความเข้าใจความสัมพันธ์ระหว่างปัญหาความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจกับการพัฒนา
ประชาธิปไตยของประเทศไทย  โดยอ้างอิงงานคลาสสิคของ Meltzer and Richards (1981)  และงานใน
ตระกูลเดียวกันโดย Boix (2003) และ Acemoglu and Robinson (2006)    ในความเห็นของผู้เขียน 
งานเหล่านี้มีคุณูปการทางวิชาการสูง และมีอ านาจในการอธิบายปรากฏการณ์ต่างๆ มาก แต่ยังไม่เป็นที่
รู้จักในวงวิชาการในประเทศไทยมากนัก  ทั้งนี้อาจเนื่องจากเป็นงานทางทฤษฎีที่ใช้แบบจ าลองทาง
คณิตศาสตร์ในแขนงทฤษฎีเกม (game theory) ซึ่งไม่ง่ายต่อการท าความเข้าใจส าหรับผู้ที่ไม่มีพื้นฐาน
ในด้านดังกล่าว 
 
ความสัมพันธ์ระหว่างความเหลื่อมล้้ากับประชาธิปไตยจากประสบการณ์ต่างประเทศ 
 
 การพัฒนาเศรษฐกิจช่วยให้รายได้เฉลี่ยของประเทศสูงขึ้น แต่ก็มักท าให้ช่องว่างรายได้ของ
ประชากรเพิ่มมากขึ้นไปด้วย  ที่ผ่านมา  ประเทศไทยเลือกแนวคิดในการพัฒนาที่ส่งเสริมภาคเศรษฐกิจ
บางสาขา เช่น ส่งเสริมภาคอุตสาหกรรมแต่ละเลยการพัฒนาภาคเกษตร หรือส่งเสริมการส่งออกให้
แข่งขันได้ในตลาดโลก โดยกดค่าจ้างแรงงานให้เพิ่มขึ้นช้ากว่าผลิตภาพของแรงงาน ซึ่งในช่วงหลังท า
โดยการเปิดให้มีแรงงานค่าแรงต่ าจากต่างประเทศเข้ามาท างานในประเทศไทยกว่า 2 ล้านคน     ปัญหา
จากการพัฒนาดังกล่าวแสดงออกมาในรูปของความเหลื่อมล้ าที่รุนแรงขึ้นระหว่างเมืองกับชนบท ระหว่าง
ภาคอุตสาหกรรมกับภาคเกษตร ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง และผู้มีรายได้สูงกับผู้มีรายได้ต่ า 
 

ความเหลื่อมล้ าที่เพิ่มขึ้นนี้เองที่เป็นอุปสรรคส าคัญในการพัฒนาประชาธิปไตยในประเทศก าลัง
พัฒนา รวมทั้งประเทศไทย กล่าวคือ ประเทศที่ยากจนและมีความเหลื่อมล้ าสูงมักจะมีปัญหาในการ
ปรับเปลี่ยนไปสู่ระบบประชาธิปไตย (democratization) ขณะที่ประเทศที่มีเศรษฐกิจก้าวหน้า และมีการ
กระจายรายได้ที่ดีกว่า เช่น ประเทศในยุโรปตะวันตก แคนาดา และออสเตรเลีย ต่างก็ประสบ
ความส าเร็จในการสร้างประชาธิปไตยทีม่ั่นคง (consolidated democracy) ด้วยกันทั้งสิ้น 
  

การวิเคราะห์ของ Jagger and Marshall (2000) ชี้ว่า ร้อยละ 95 ของประเทศในกลุ่มที่มีรายได้
เท่าเทียมกันสูงเป็นประเทศประชาธิปไตย ขณะที่ เพียงร้อยละ 75 ของประเทศในกลุ่มที่มีรายได้ไม่เท่า



เทียมเป็นประชาธิปไตย    งานศึกษาของ Przeworski (2006) สรุปว่าประชาธิปไตยจะเกิดขึ้น และคงอยู่
ได้มากกว่าในประเทศที่มีรายได้สูง และประเทศที่มีการกระจายรายได้เท่าเทียม ในขณะที่ Engerman 
and Sokoloff (2002) ซึ่งศึกษาประวัติศาสตร์ของหลายประเทศในละตินอเมริกา พบว่า ความเหลื่อมล้ า
ทางเศรษฐกิจเป็นอุปสรรคส าคัญที่ขัดขวางการพัฒนาประชาธิปไตยของประเทศเหล่านั้น 

 
 ท าไม ประเทศที่ มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจน้อยและรายได้สูง จึงสามารถพัฒนา
ประชาธิปไตยให้มีความม่ันคงได้  ในขณะที่ประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจในระดับที่สูง มัก
ประสบปัญหาในการพัฒนาประชาธิปไตย?    ในบทความนี้ ผู้เขียนจะใช้ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์
การเมืองในการพิจารณาค าถามดังกล่าว โดยจะเริ่มจากการวิเคราะห์อุปสงค์และอุปทานในการเก็บภาษี
และกระจายรายได ้(demand and supply for redistribution)  
 
อุปสงค์ต่อการเก็บภาษีและกระจายรายได ้ 
 
 โดยทั่วไปแล้วการกระจายรายได้ในสังคมจะมีลักษณะการกระจายไม่ปกติ โดยกราฟที่แสดง
ระดับรายได้ของทุกคนในสังคม  มักจะเบ้ไปทางขวา (right-skewed distribution) ซึ่งหมายความว่า 
ระดับรายได้เฉลี่ย (mean) จะอยู่สูงกว่าระดับรายได้ของคนที่อยู่กึ่งกลาง หรือมัธยฐาน (median) ดัง
แสดงในภาพที่ 4 
 

ภาพที่ 4 ลักษณะการกระจายรายได้ของสังคมโดยทั่วไป 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 

หากเราเชื่อว่า ประชาชนแต่ละคนต้องการแสวงหาผลประโยชน์สูงสุดทางเศรษฐกิจ  คนรายได้
ต่ าก็มักจะต้องการให้มีการกระจายรายได้ให้เท่าเทียมกันมากยิ่งขึ้น ในขณะที่คนที่มีรายได้สูง ซึ่งเป็นคน
กลุ่มน้อยกว่าไม่ต้องการให้มีการกระจายรายได้      หากประเทศปกครองในระบอบประชาธิปไตย  เม่ือ
มีการเลือกตั้ง  คนส่วนใหญ่ในสังคม ซึ่งมีรายได้ต่ ากว่ารายได้เฉลี่ย มักต้องการให้รัฐจัดเก็บภาษีจากผู้มี

รายได ้

จ านวนประชากร 

รายได้เฉล่ีย 
รายได้มัธยฐาน 



รายได้สูงเพื่อกระจายไปให้แก่ผู้มีรายได้น้อย     สมมติให้ประชาชนทุกคนถูกจัดเก็บภาษีจากรายได้ใน
อัตราเดียว   (flat-rate income tax) เช่น ร้อยละ 10 ของรายได้ในทุกระดับรายได้  ผู้มีรายได้มากก็
จะต้องจ่ายภาษีเป็นตัวเงินที่สูงกว่าผู้มีรายได้น้อย เม่ือน าเงินดังกล่าวมารวมเข้าด้วยกัน แล้วแบ่งเป็น
ส่วนเท่าๆ กันเพื่อกระจายรายได้กลับคืนประชาชนในรูปของเงินอุดหนุนหรือการให้สวัสดิการของรัฐ
อย่างทั่วหน้า   เราจะพบว่าผู้ที่มีรายได้ต่ ากว่ารายได้เฉลี่ยจะมีรายได้เพิ่มขึ้น ในขณะที่ผู้ที่มีรายได้สูง
กว่ารายได้เฉลี่ยจะมีรายได้ลดลง หลังจากการเก็บภาษีและได้รับเงินอุดหนุนหรือสวัสดิการแล้ว   ซึ่งท า
ให้การกระจายรายไดใ้นประเทศมีความเสมอภาคกันมากขึ้น  นั่นก็คือ การเมืองในระบอบประชาธิปไตย
มีแนวโน้มที่จะท าให้เกิดการกระจายรายได้ที่เท่าเทียมมากขึ้น  

 
ตามโมเดลทางเศรษฐศาสตร์การเมืองที่ใช้กันโดยทั่วไป   ในการเมืองในระบอบประชาธิปไตย ผู้

ที่จะก าหนดว่าอัตราภาษีและการกระจายรายได้ควรจะอยู่ที่ระดับใดก็คือ “ผู้ลงคะแนนเสียงมัธยฐาน” 
(median voter) ซึ่งเราอาจเรียกง่ายๆ ว่า “คนที่อยู่กึ่งกลาง” ของสังคม     “คนที่อยู่กึ่งกลาง” ในที่นี้ 
หมายถึงผู้ที่มีรายได้สูงกว่าคนจนที่สุดครึ่งหนึ่งของประเทศ แต่ต่ ากว่าคนรวยที่สุดอีกครึ่งหนึ่งของ
ประเทศ       ทั้งนี้ อัตราภาษีที่ “คนที่อยู่กึ่งกลาง” ต้องการให้มีการจัดเก็บจะขึ้นอยู่กับส่วนต่างระหว่าง
รายได้เฉลี่ยของประเทศ (average income) กับรายได้มัธยฐาน (median income) ซึ่งเป็นรายได้ของตน
นั่นเอง 

 
ในประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าน้อย คนที่อยู่กึ่งกลางของสังคม จะเป็นคนชั้นกลาง (middle 

class)  ซึ่งมีความต้องการในการจัดเก็บภาษีไม่สูงนัก เนื่องจากรายได้ของตนไม่ต่ ากว่ารายได้เฉลี่ยของ
ประเทศมากนัก   อัตราภาษีของประเทศดังกล่าวจึงไม่สูง ซึ่งท าให้ระบอบประชาธิปไตยไม่ถูกต่อต้าน
จากผู้มีรายได้สูง     อย่างไรก็ตาม  ในประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าสูง คนที่อยู่กึ่งกลางของสังคม จะมี
รายได้น้อยหรืออาจเป็นคนจน   ซึ่งมีความต้องการในการจัดเก็บภาษีสูง เนื่องจากรายได้ของตนต่ ากว่า
รายได้เฉลี่ยของประเทศมาก    

 
ภาพที่ 5 เปรียบเทียบความสัมพันธ์ระหว่างลักษณะการกระจายตัวของรายได้และอัตราภาษีเงิน

ได้ในสองประเทศ  โดยสมมติให้ประเทศ ก และประเทศ ข มีรายได้เฉลี่ย (average income) เท่ากัน แต่
ประเทศ ก มีความเหลื่อมล้ าทางรายได้มากกว่าประเทศ ข หรือช่องว่าง (gap) ระหว่างรายได้มัธยฐาน
กับรายได้เฉลี่ยของประเทศ ก กว้างกว่าประเทศ ข  ซึ่งท าให้มีแรงกดดันในการจัดเก็บภาษีในอัตราที่สูง
กว่าประเทศ ข  (ดรููปกลางของภาพที่ 5)   



 

 
ภาพที่ 5  ความสัมพันธ์ของการกระจายรายได้และอัตราภาษี  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   
 

 
กล่าวโดยสรุป ในสังคมที่มีความเหลื่อมล้ าสูง จะมีแรงกดดันให้จัดเก็บภาษีเพื่อน ามากระจาย

รายได้ในระดับที่สูง   ในขณะที่ผู้มีรายได้สูงกว่ารายได้เฉลี่ยมักไม่ต้องการจ่ายภาษีในอัตราดังกล่าว      
ระบบการเมืองของประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าสูง จึงมีเชื้อของความขัดแย้งของคนสองกลุ่มนี้แฝงอยู่ และ

รายได้มัธยฐาน 

รายได้มัธยฐานของประเทศ ก 

อัตราภาษีข 
อัตราภาษีก 

รายได้เฉล่ีย 

รายได้มัธยฐาน 

รายได้ก่อนหักภาษ ี

จ านวนประชากร 

จ านวนประชากร 

รายได้เฉล่ีย 

 

อัตราภาษ ี

ความสัมพันธ์ระหว่างลักษณะการกระจาย

ตัวของรายได้และอัตราภาษีเงินได้ 

ประเทศ ก: ความเหลื่อมล ้าสูง 

ประเทศ ข: ความเหลื่อมล ้าปานกลาง 

รายได้มัธยฐานของประเทศ ข 

รายได้เฉล่ีย 
รายได้มัธยฐานก่อนหักภาษ ี

รายได้ก่อนหักภาษ ี



เป็นเหตุผลส าคัญในการอธิบายว่า เหตุใดประชาธิปไตยจึงยากที่จะเกิดขึ้นและตั้งอยู่อย่างม่ันคงใน
ประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจสูง 

 
อุปทานต่อการเก็บภาษีและกระจายรายได้ 
 
 แม้ว่า “คนที่อยู่กึ่งกลาง” ในประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจสูง ต้องการให้มีการจัดเก็บ
ภาษีในระดับสูงก็ตาม  การจัดเก็บภาษีดังกล่าวก็อาจไม่สามารถท าได้ง่ายเสมอไป  ทั้งนี้ความยากหรือ
ง่ายในการจัดเก็บภาษีนั้น จะขึ้นอยู่กับประเภทของรายได้ หรือทรัพย์สินที่เป็นฐานของภาษีนั้นว่ามี
ความสามารถในการเคลื่อนย้าย (mobility) เพื่อหลบเลี่ยงภาษีได้มากน้อยเพียงใด   กล่าวคือ  
  

 การจัดเก็บภาษีที่ดินโดยทั่วไปจะท าได้ไม่ยากนักในทางเทคนิค เนื่องจากที่ดิน
เคลื่อนย้ายไม่ได้ ปิดบังซ่อนเร้นได้ยาก จึงจัดเก็บภาษีได้ครบถ้วนเต็มเม็ดเต็มหน่วย
กว่า อย่างไรก็ตาม ในทางการเมือง การจัดเก็บภาษีที่ดินในประเทศก าลังพัฒนา 
โดยเฉพาะประเทศเกษตรกรรมอาจท าได้ยากกว่า เนื่องจากมีผลกระทบต่อชนชั้นน าใน
สังคมที่ครอบครองที่ดินมากกว่าคนจน 

 การจัดเก็บภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาจากคนท างานที่ได้รับเงินเดือน จะสามารถจัดเก็บ
ได้ไม่ยากโดยก าหนดให้นายจ้างหักภาษี ณ ที่จ่าย    อย่างไรก็ตาม การจัดเก็บภาษี
ดังกล่าวในอัตราที่สูงจะท าให้คนอยากท างานน้อยลง  ซึ่งมีผลต่อการลดอัตราการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  หรือท าให้เกิดการหลบเลี่ยงภาษีโดยการย้ายไปท างานนอก
ระบบ  

 การจัดเก็บภาษีเงินได้นิติบุคคล จะท าได้ยากกว่าภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา เนื่องจาก 
หากมีการจัดเก็บภาษีในระดับที่สูง ธุรกิจก็มีแรงจูงใจมากในการตกแต่งบัญชีให้มีก าไร
สุทธิลดลงได้  หรือหากเป็นบริษัทข้ามชาติ ก็จะอาจจะย้ายฐานไปประกอบการใน
ประเทศอื่นท่ีมีอัตราภาษีต่ ากว่า  

 การจัดเก็บภาษีเงินทุนที่ไม่ใช่การลงทุนโดยตรง (portfolio investment) จะท าได้ยาก
ที่สุด เนื่องจากในยุคที่ระบบการเงินโลกเชื่อมโยงกันเป็นหนึ่งเดียว เงินทุนสามารถ
เคลื่อนย้ายได้อย่างอิสระเสรีโดยมีต้นทุนธุรกรรม (transaction cost) ที่ต่ ามาก หาก
ประเทศใดมีการเก็บภาษีเงินทุน จะส่งผลให้ผลตอบแทนในการลงทุนโดยเปรียบของ
ประเทศนั้นลดลง เงินทุนจะไหลออกไปสู่ประเทศอื่นในทันที เม่ือเป็นเช่นนี้จึงแทบไม่มี
ประเทศใดเลือกที่จะเอาจริงเอาจังกับภาษีประเภทนี้ เนื่องจากความยากในการเก็บ
นั่นเอง 

 
 งานบุกเบิกของ Boix (2003) เสนอว่า นอกจากความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจแล้ว  ปัจจัยที่มี
ความส าคัญสูงอีกประการหนึ่งต่อการพัฒนาประชาธิปไตยคือ รายได้หรือทรัพย์สินที่เป็นเป้าหมายหลัก



ในการจัดเก็บภาษีนั้น มีความสามารถในการเคลื่อนย้ายหลบเลี่ยงภาษีมากน้อยเพียงใด     ในประเทศที่
มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจต่ า  การพัฒนาประชาธิปไตยจะเกิดขึ้นได้ไม่ยากนัก เพราะมีแรงกดดันให้
มีการกระจายรายได้ไม่มาก ท าให้ชนชั้นสูงพร้อมท่ีจะเปิดส่วนร่วมการเมืองให้แก่ประชาชน ดังจะเห็นได้
จากการที่ประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจต่ า มักเป็นประเทศประชาธิปไตย    แม้ประเทศนั้นจะ
มีรายได้ต่อหัวไม่สูงนัก เช่น อินเดียในปัจจุบัน   
 

อย่างไรก็ตาม ในประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจในระดับสูง การพัฒนาประชาธิปไตย
จะเกิดขึ้นได้ยาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเทศที่พึ่งพาการสร้างความม่ังคั่งจากทรัพย์สินที่เคลื่อนที่
ไม่ได้ เช่น สังคมเกษตรกรรมที่พึ่งพาการผลิตโดยอาศัยที่ดิน เนื่องจากเจ้าของที่ดินผู้ทรงอิทธิพล ซึ่งจะ
ถูกจัดเก็บภาษีจะต่อต้านการปกครองแบบประชาธิปไตย เนื่องจากเกรงว่าจะน าไปสู่การจัดเก็บภาษีใน
อัตราที่สูง ดังงานคลาสสิคของ Moore (1966) ที่ชี้ว่า เจ้าของที่ดินรายใหญ่มักเป็นกลุ่มที่ขัดขวางการ
พัฒนาไปสู่ประชาธิปไตย  ดังตัวอย่างที่เกิดขึ้นในปรัสเซีย รัสเซียและรัฐทางใต้ของสหรัฐอเมริกา   
ค าอธิบายดังกล่าว ยังใช้ได้กับการพัฒนาประชาธิปไตยของประเทศต่างๆ ในละตินอเมริกา ที่อยู่ในภาวะ
ลุ่มๆ ดอนๆ มานาน เนื่องจากประเทศเหล่านี้เป็นประเทศเกษตรกรรม ที่มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ
ในระดับสูง  และสามารถอธิบายได้ว่า ประเทศที่ส่งออกน้ ามันในตะวันออกกลางมักไม่ได้ปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย แม้จะมีระดับรายได้สูง เนื่องจากสร้างความม่ังคั่งจากทรัพยากรที่เคลื่อนท่ีไม่ได้2   

 
ในขณะเดียวกัน ประเทศที่มีความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจในระดับสูง แต่พึ่งพาการสร้างความม่ัง

คั่งจากทรัพย์สินที่เคลื่อนที่ได้ง่าย เช่น พึ่งพาทุนพาณิชย์หรือทุนการเงิน  ก็จะมีแรงกดดันให้เกิดการ
กระจายรายได้ไม่สูงนัก เนื่องจากความพยายามในการเก็บภาษีในระดับสูงจะท าให้เกิดการเคลื่อนย้าย
เงินทุนหนีไปต่างประเทศ   ประเทศในกลุ่มนี้จึงสามารถพัฒนาประชาธิปไตยขึ้นมาได้ แม้มีความเหลื่อม
ล้ าทางเศรษฐกิจในระดับสูง เพราะชนชั้นสูงสามารถหลบเลี่ยงการกระจายรายได้โดยไม่ยาก ดังมีการตั้ง
ข้อสังเกตว่า การปรับเปลี่ยนไปสู่ประชาธิปไตยของหลายประเทศในระลอกต่างๆ ตามแนวความคิดของ 
Samuel Huntington มักเกิดขึ้นควบคู่ไปกับการเปิดเสรีการไหลเวียนของเงินทุนระหว่างประเทศ  

 
หากการวิเคราะห์ดังกล่าวถูกต้อง เราก็ควรทบทวนแนวความคิดของฝ่ายก้าวหน้าบางกลุ่มที่

ต้องการให้มีการเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้างในประเทศไทยในอัตราที่สูง หรืออัตราก้าวหน้าตาม
ปริมาณการถือครอง หรือแม้กระทั่งบางคนซึ่งเรียกร้องให้รัฐบาลปฏิรูปที่ดิน โดยให้ยึดที่ดินของนายทุน

                                                           
2 Boix เชื่อว่า ทฤษฎีของเขายังสามารถแก้ไขจุดอ่อนของทฤษฎีการพฒันาประชาธิปไตยโดยการท าให้เป็นสมัยใหม่ (modernization 
theory)  ซึ่งท านายว่า หากประเทศใดพัฒนาเศรษฐกิจมาจนมีรายได้ประชาชาติต่อหวัสูงพอ (เช่น ตั้งแต่ 7 พันดอลลาร์ ณ ระดับราคาเมื่อปี 
1985)  การเมืองของประเทศนั้นกจ็ะพัฒนาเป็นประชาธิปไตยอย่างมั่นคงที่ไม่หวนกลับไปเป็นเผด็จการอีก  ทฤษฎีดังกล่าวได้รับการ
โต้แย้งว่า ไม่สามารถอธิบายความเป็นเผด็จการของประเทศที่มรีายได้สูงจากการส่งออกน้ ามัน     นอกจากนี้ ทฤษฎีของ Boix ยังสามารถ
แก้จุดอ่อนของทฤษฎีที่เชือ่ว่า ประเทศผู้ส่งออกน้ ามันในตะวนัออกกลางไม่สามารถพัฒนาประชาธิปไตยได้เพราะเป็นประเทศที่นับถือ
ศาสนาอิสลาม ซึ่งมีค่านิยมขัดแย้งกับอุดมการณ์ประชาธิปไตย  ทฤษฎีดังกล่าวประสบปัญหาในการอธิบายว่า เหตุใดประเทศที่มีประชาชน
มุสลิมจ านวนมาก เช่น อินเดีย หรืออนิโดนีเซีย ที่ไม่ได้พึ่งพาการส่งออกน้ ามันจึงสามารถพัฒนาประชาธิปไตยได้   



ที่ถือครองไว้ในปริมาณมากมาแจกจ่ายให้แก่เกษตรกรที่ขาดที่ดินท ากิน ว่าแนวความคิดดังกล่าวมีความ
เหมาะสมเพียงใด และมีความเป็นไปได้ทางเทคนิคและทางการเมืองหรือไม่  
 
3. สาเหตุของความเหลื่อมล้้าทางเศรษฐกจิ 
 

ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ อาจมีที่มาจากเหตุปัจจัยต่างๆ หลายประการ    ประการที่หนึ่ง 
“ความสามารถตามธรรมชาติของบุคคล” (natural ability) เช่น สติปัญญาหรือความแข็งแรงของร่างกาย
อาจแตกต่างกัน ท าให้มีรายได้ซึ่งเป็นผลตอบแทนในการท างานแตกต่างกันไปด้วย ซึ่งท าให้เกิดความ
เหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ3     

 
ประการที่สอง ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจอาจเกิดจากการที่ประชาชนบางกลุ่มสมัครใจที่จะ

เลือกงานที่มีรายได้ต่ ากว่าที่ตนสามารถหาได้จากทางเลือกอื่น ด้วยเหตุผลต่างๆ เช่น ต้องการมีเวลา
ส่วนตัวหรือมีเวลาให้กับครอบครัว หรือต้องการท าประโยชน์ให้แก่ส่วนรวม เช่น การท างานอาสาสมัคร 
มากกว่าต้องการท างานที่มีรายได้ที่สูง เป็นต้น   
 
 ประการที่สาม ความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจอาจเกิดจากความไม่เสมอภาคของโอกาส 
(inequality of opportunity) เช่น คนสองคนอาจมีความสามารถตามธรรมชาติ และความต้องการในการ
ท างานทีค่ล้ายกัน  แต่คนหนึ่งอาจถูกเลือกปฏิบัติ (discrimination) บนพื้นฐานของ เพศ ชาติพันธุ์   หรือ 
การมีภูมิหลังครอบครัวที่แตกต่างกัน ท าให้ได้โอกาสในการศึกษาหรือได้งานที่แตกต่างกัน  หรือการ
ได้รับความช่วยเหลือจากรัฐที่แตกต่างกัน เป็นต้น 
 
 หากสาเหตุของความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจมาจากปัจจัย 2 ประการแรก  ความรู้สึกไม่พอใจต่อ
ความเหลื่อมล้ า และแรงกดดันให้มีการกระจายรายได้ก็จะไม่สูงมากนัก เพราะคนไม่เกิดความรู้สึกว่า
สังคมไม่เป็นธรรม   แต่หากความเหลื่อมล้ าเกิดจาก ความไม่เสมอภาคของโอกาส  โดยเฉพาะโอกาสใน
การได้รับความช่วยเหลือจากรัฐที่แตกต่างกัน เช่น การประสบความส าเร็จทางธุรกิจ จากการได้อภิสิทธิ์
บางประการจากรัฐบาล ซึ่งเกิดจากการวิ่งเต้นในโครงการจัดซื้อจัดจ้าง หรือสัมปทานต่างๆ     ความรู้สึก
ไม่พอใจต่อความเหลื่อมล้ า และแรงกดดันให้มีการกระจายรายได้ก็จะมีมาก    
 

                                                           
3 ในความหมายที่กว้าง เราอาจมองว่า “ความสวยงาม” เป็นความสามารถตามธรรมชาติประการหนึ่งได้  มีหลักฐานเชิงประจักษ์ว่า คน
หน้าตาดี เช่น ผู้หญิงสวยหรือผู้ชายรูปหล่อ ได้ผลตอบแทนจากการท างานสูงกว่าคนทั่วไป แม้ในงานที่ไม่เกี่ยวข้องกับการตอ้งใช้ความมี
หน้าตาดี เช่น  ในสหรัฐอเมริกา คนหน้าตาดีทั้งหญิงและชายได้รับค่าตอบแทนต่อชั่วโมงสูงกว่าคนทัว่ไปประมาณร้อยละ 5 



 

ทัศนะของคนไทยต่อสาเหตุของความเหลื่อมล้้าทางเศรษฐกิจ 
 
 ในกรณีของประเทศไทย  การส ารวจ “ทัศนะประชาชนต่อการเมืองและสวัสดิการสังคมเพื่อสร้าง
ความเป็นธรรมทางสังคม”  โดย สมชัย จิตสุชน และวิโรจน์ ณ ระนอง (2252) ซึ่งได้รับความร่วมมือใน
การเก็บข้อมูลจากส านักงานสถิติแห่งชาติ ท าให้ทราบว่า ประชาชนในกลุ่มตัวอย่างมีทัศนะต่อความจน 
และความรวยไปในทิศทางที่คล้ายกัน กล่าวคือ เชื่อว่าคนจนส่วนใหญ่จนเพราะ “เกิดมาจน” (ร้อยละ 
39.8)  “ขี้เกียจไม่ขวนขวาย” (ร้อยละ 16.7)  และ “ไม่มีทุน” (ร้อยละ 14.5)  ดังแสดงในภาพที่ 6      
อย่างไรก็ตาม การศึกษาพบว่า ผู้มีรายได้สูงมีแนวโน้มที่จะตอบว่าความจนเกิดจาก “ความขี้เกียจ ไม่
ขวนขวาย” มากกว่าผู้มีรายได้ต่ า     ในท านองเดียวกัน คนส่วนใหญ่เชื่อว่า คนรวยส่วนใหญ่รวยเพราะ 
“เกิดมารวย” (ร้อยละ 57.4) “ขยัน” (ร้อยละ 13) และ “มีทุน” (ร้อยละ 11.1) ดังแสดงในภาพที่ 7 
 

ภาพที่ 6 ทัศนะของคนไทยต่อสาเหตุของความยากจน 
 

 
 
ที่มา: สมชัยและวิโรจน์ (2553) 
 



 

ภาพที่ 7 ทัศนะของคนไทยต่อสาเหตุของความร่ ารวย 
 

 
 
ที่มา: สมชัยและวิโรจน์ (2553) 
 
สาเหตุของความเหลื่อมล้้าทางเศรษฐกิจจากมุมมองทางวิชาการ 
 
 ทัศนคติดังกล่าวของประชาชนไม่สอดคล้องกับงานทางวิชาการจ านวนมากที่พบว่า นโยบายและ
มาตรการของรัฐมีส่วนส าคัญที่ก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ า    งานเหล่านี้ชี้ว่า ความเหลื่อมล้ าเกิดจาก
นโยบายและมาตรการของรัฐอย่างน้อยใน 3 ช่องทางด้วยกัน     ในช่องทางแรก รัฐถูกใช้เป็นเครื่องมือ
ในการสร้างความม่ังคั่งให้แก่คนบางกลุ่ม เช่น เป็นแหล่งในการแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกินทาง
เศรษฐกิจ (economic rent)  เช่น การผูกขาดส่วนใหญ่ในประเทศไทยมักเกี่ยวข้องกับกฎระเบียบของรัฐ  
(ดู เดือนเด่น (2553)) หรือการหาประโยชน์จากรัฐผ่านสัมปทาน (ดู สมเกียรติและอิสร์กุล (2553)) 
ตลอดจนการใช้อิทธิพลในการเข้าถึงทรัพยากรของรัฐเช่น ที่ดินหรือป่าไม้ (อดิศร์และคณะ (2553))    
นอกจากนี้ การแทรกแซงตลาดและการใช้จ่ายภาครัฐเช่น การแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตร (นิพนธ์ 
(2553)) หรือการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ (สมเกียรติและเทียนสว่าง (2553))   ยังเป็นช่องทางในการ
แสวงหาประโยชน์ของคนบางกลุ่มที่สามารถเข้าถึงอ านาจรัฐ        
 
 ในช่องทางท่ี 2 รัฐก าหนดกฎหรือกติกาท่ีเอื้อประโยชน์ให้แก่ผู้มีรายได้สูง  ซึ่งท าให้นโยบายการ
กระจายรายได้ของรัฐเช่น การก าหนดภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาในอัตราก้าวหน้าไม่มีประสิทธิผล เพราะ
ผู้มีรายได้สูงสามารถใช้มาตรการต่างๆ ที่รัฐก าหนดขึ้นในการลดหย่อนภาระในการจ่ายภาษี โดย



ตัวอย่างที่ชัดเจนที่สุดก็คือ เดิมผู้ลงทุนกองทุนรวมหุ้นระยะยาว (LTF) สามารถใช้มูลค่าเงินลงทุน
ดังกล่าวในการลดหย่อนภาษีได้ไม่เกินร้อยละ 15 ของรายได้แต่ไม่เกิน 500,000 บาท แต่นับตั้งแต่ 1 
ตุลาคม พ.ศ. 2551 ได้มีการปรับเพิ่มให้ลดหย่อนได้ถึง 700,000 บาท   ในขณะที่การลดหย่อนอื่นๆ ที่
น่าจะเป็นประโยชน์ต่อผู้มีรายได้น้อย เช่น ค่าลดหย่อนส าหรับการเลี้ยงดูบุตรได้เพิ่มจากคนละ 10,000 
บาท เป็นคนละ 15,000 บาท ในปี พ.ศ. 2535 แต่ในช่วงเกือบ 20 ปีที่ผ่านมา ไม่ได้มีการปรับค่า
ลดหย่อนนี้เพิ่มขึ้นอีกเลย   ความมีอคติในลักษณะดังกล่าวของมาตรการของรัฐหลายมาตรการท าให้
ภาษีเงินได้ที่มีอัตราก้าวหน้า มีผลในการกระจายรายได้ไม่มากเท่าท่ีควร   
 

ในช่องทางที่ 3 คนรายได้ต่ ามักประสบปัญหาในการเข้าถึงและใช้ประโยชน์ได้อย่างเต็มที่จาก
สินค้าสาธารณะ (public goods) เช่น การศึกษา การรักษาพยาบาล ซึ่งส่วนหนึ่งเนื่องมาจากกฎกติกาที่
ก าหนดสิทธิในการใช้บริการเหล่านั้นไม่เป็นประโยชน์ต่อผู้มีรายได้น้อย  เช่น การที่รัฐให้การอุดหนุน
การศึกษาในระดับอุดมศึกษาในสัดส่วนที่ค่อนข้างสูง ทั้งที่ผู้ที่จะสามารถเข้าศึกษาในระดับดังกล่าวได้
ส่วนใหญ่คือ นักศึกษาจากครอบครัวที่มีรายได้สูง     นอกจากนี้ รัฐยังให้การอุดหนุนนักศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษาผ่านกองทุนการกู้ยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) จากการก าหนดเงื่อนไขเงินกู้ที่มีอัตรา
ดอกเบี้ยต่ ากว่าอัตราตลาดมาก และมีระยะเวลาผ่อนช าระหนี้ยาว  ในขณะเดียวกันก็ก าหนดรายได้ของ
ครัวเรือนที่สามารถขอกู้ได้สูงสุดที่ระดับ 1.5 แสนบาทต่อปี ซึ่งเป็นระดับที่สูงเกินไป ซึ่งท าให้ผู้มีรายได้
สูงได้รับการอุดหนุนเพิ่มเติมขึ้นไปอีก (ดู สมเกียรติ และอารียา (2550))     ในลักษณะเดียวกัน  ผู้มี
รายได้สูงบางกลุ่ม โดยเฉพาะข้าราชการจะได้รับสิทธิในการได้รับบริการรักษาพยาบาลที่มีคุณภาพสูง
กว่าบริการส าหรับผู้มีรายได้น้อย  
 

แม้ในการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานซึ่งดูเหมือนว่า คนทุกกลุ่มน่าจะสามารถเข้าถึงและใช้

ประโยชนไ์ด้อย่างเท่าเทียมกัน เช่น ถนน หรือบริการขนส่งสาธารณะ ก็ยังก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าทาง

เศรษฐกิจเช่น การท่ีรัฐอุดหนุนการขนส่งสาธารณะในกรุงเทพมหานครและปริมณฑลมากกว่าอุดหนุน

บริการรถไฟ และรถโดยสารในภูมิภาค ก็ท าให้ผลประโยชน์จากการอุดหนุนตกอยู่กับประชาชนใน

กรุงเทพมหานครและปริมณฑลมากกว่าภูมิภาคอื่นๆ     ในท านองเดียวกัน การลงทุนสร้างถนนก็จะเป็น

ประโยชนต์่อผู้มีรายได้สูงที่เป็นเจ้าของรถยนต์มากกว่าผู้มีรายได้ต่ าที่ไม่ได้เป็นเจ้าของรถยนต์   (ดู 

วิโรจน์ ณ ระนองและสุเมธ องกิตติกุล (2553)) 



 เหตุใดการส ารวจทัศนคติของประชาชนต่อสาเหตุของความเหลื่อมล้ า จึงแตกต่างจากการ

วิเคราะห์ทางวิชาการมาก  ต่อประเด็นนี้ นิธิ เอียวศรีวงศ์ (2552) ตีความว่า  ทรรศนะของคนไทยส่วน

ใหญ่ในทุกกลุ่มเห็นว่า เรารวยหรือจนก็เพราะ "เกิดมารวย" หรือ "เกิดมาจน" นั้น ไม่น่าจะมาจากความ

เชื่อเรื่องกรรมหรือพรหมลิขิตล้วนๆ แต่น่าจะเป็นเพราะระบบกฎหมาย การบริหารรัฐกิจ การเมือง และ

การจัดการเศรษฐกิจในสังคมไทย เอื้อต่อการรักษาสถานภาพเดิม ท าให้คนมองไม่เห็นผลตอบแทนของ

ความขยันหม่ันเพียรและความซื่อสัตย์    

 
4. ทางเลือกเศรษฐกิจการเมืองไทย 
 
 หากเศรษฐกิจไทยยังคงมีความเหลื่อมล้ าในระดับสูงเช่นนี้ ผู้ลงคะแนนมัธยฐาน (median voter) 
ในประเทศไทยก็จะเป็นคนมีรายได้น้อย ซึ่งมีความต้องการให้มีการจัดเก็บภาษีและการกระจายรายได้ใน
ระดับที่สูง  ซึ่งเสี่ยงต่อการเกิดความขัดแย้งทางการเมือง โดยเฉพาะเม่ือกลุ่มคนมีรายได้น้อยสามารถ
รวมกลุ่มกันได้อย่างมีพลัง     ในสถานการณ์เช่นนี้  เราจะมีทางเลือกของระบบเศรษฐกิจการเมือง
อย่างไร?     ต่อค าถามดังกล่าว ผู้เขียนเสนอว่า เรามีภาพสถานการณ์ (scenario) ใหญ่ๆ 4 ภาพคือ 
การปฏิวัติประชาชน (people revolution)  การกดขี่ปราบปรามประชาชน (repression) การใช้นโยบาย
ประชานิยม (populist policy) และการใช้นโยบายสวัสดิการ (welfare policy) ดังแสดงในภาพที่ 8  ทั้งนี้ 
ภาพสถานการณ์ใดจะเกิดขึ้นจะขึ้นอยู่กับทางเลือกของชนชั้นน าผู้มีอ านาจทางการเมืองเป็นส าคัญ   
 
 สองภาพสถานการณ์แรกเกิดจากการที่ผู้มีอ านาจเลือกที่จะปราบปรามผู้เรียกร้องประชาธิปไตย  
และความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มคนเสื้อสีใด หรือกลุ่มเกษตรกรไร้ที่ท ากิน  เพราะเห็น
ว่าเป็นแรงกดดันให้เกิดการกระจายรายได้    ทั้งนี้ หากการปราบปรามประสบความส าเร็จ เช่นกรณี 6 
ตุลาคม 2519  ก็จะเกิดเหตุการณ์ในลักษณะของภาพสถานการณ์ที่ 2    ในต่างประเทศก็มีกรณี
เทียบเคียงได้คือ การที่รัฐบาลของคนผิวขาวของแอฟริกาใต้ใช้ความรุนแรงในการปราบปรามคนผิวด า 
ในช่วงที่ด าเนินนโยบายการแบ่งแยกสีผิว (apartheid)   อย่างไรก็ตาม หากการปราบปรามผู้เรียกร้อง
ประชาธิปไตยและความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจไม่ประสบความส าเร็จ ก็จะเกิดเหตุการณ์ปฏิวัติ
ประชาชน ตามภาพสถานการณ์ที่ 1    เช่นตัวอย่างการเกิดเหตุการณ์วันที่ 14 ตุลาคม 2516     ใน
ต่างประเทศก็มีกรณีเทียบเคียงได้คือ การปฏิวัติประชาชนในรัสเซีย เวียดนาม กัมพูชา คิวบา ซึ่งล้วน
เกิดขึ้นในบริบทของสังคมเกษตรท่ีมีความเหลื่อมล้ ามาก แต่ประชาชนมีการจัดตั้งสูง 



 

 
ภาพที่ 8 ภาพสถานการณ์ของเศรษฐกิจการเมืองไทยในอนาคต 

 

 
 

 
อย่างไรก็ตาม สองภาพสถานการณ์แรกนั้น ไม่น่าจะเป็นทางเลือกที่สามารถเกิดขึ้นได้จริงกับ

ประเทศไทยในโลกยุคปัจจุบัน เนื่องจากภาคเศรษฐกิจสมัยใหม่ของไทยได้เชื่อมต่อกับโลกภายนอก
อย่างแนบแน่น ทั้งในด้านการค้า การลงทุนและการไหลเวียนทางการเงิน  การเกิดความขัดแย้งทาง
การเมืองในระดับรุนแรงเป็นระยะเวลายาวนาน จะท าให้ชนชั้นน าที่กุมระบบเศรษฐกิจอยู่ประสบความ
เสียหายอย่างหนัก      เพื่อหลีกเลี่ยงทางเลือกนี้ ชนชั้นน าอาจจะพยายามใช้วิธีที่แยบยลกว่าคือ การใช้
กฎหมายความม่ันคง เช่น พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน ภายใต้การบริหาร
ประเทศของรัฐบาลพลเรือน  อย่างที่เคยใช้ในช่วงปี 2552 และ 2553 ที่ผ่านมา แต่ก็ยากที่จะคงระบบ
ดังกล่าวไว้ได้ในเวลานาน   อีกเหตุผลหนึ่งที่ชี้ว่า ภาพสถานการณ์แรกไม่ใช่ทางออกที่พึงประสงค์ของ
ประเทศไทยก็คือ การปฏิวัติประชาชนในประเทศต่างๆ ที่ผ่านมา ไม่สามารถเป็นค าตอบในการลดความ
เหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสร้างความม่ันคงของระบอบประชาธิปไตยได้จริง  เพราะเม่ือสามารถโค่นล้ม
ชนชั้นน ากลุ่มหนึ่งออกไปก็จะเกิดชนชั้นน าอีกกลุ่มเข้ามาแทน เช่น การเกิดเผด็จการฝ่ายซ้ายขึ้นมาเป็น
ชนชั้นน าใหม่แทนที่กลุ่มอ านาจนิยมฝ่ายขวาในประเทศอิรัก ลิเบีย ซีเรีย เวเนซุเอลา หลังการปฏิวัติ
ประชาชน  



 
ภาพสถานการณ์ที่สามารถเกิดขึ้นได้จริงจึงเหลือเพียงการกระจายรายได้แก่ประชาชน โดยชน

ชั้นน ามีทางเลือก 2 ทางคือ การใช้ “นโยบายประชานิยม” และการสร้างระบบสวัสดิการ      รัฐบาลที่
เป็นต้นแบบในการน านโยบายประชานิยมมาใช้อย่างกว้างขวางในประเทศไทยคือ รัฐบาลของ พ.ต.ท. 
ทักษิณ ชินวัตร  ซึ่งได้ด าเนินโครงการตามแนวนโยบายดังกล่าวจ านวนมาก เช่น โครงการพักช าระหนี้
เกษตรกร โครงการกองทุนหมู่บ้าน และโครงการบ้านเอื้ออาทร เป็นต้น   ทั้งนี้ โดยมุ่งหวังในการสร้าง
ฐานเสียงทางการเมืองเพื่อสนับสนุนตน จากคนรายได้น้อยในชนบท 

 
ปัญหาส าคัญของนโยบายประชานิยมก็คือ นโยบายดังกล่าวมักไม่สามารถสร้างประโยชน์ให้แก่

กลุ่มคนยากจนที่สุดอย่างแท้จริง และไม่ได้ถูกออกแบบมาให้มีวินัยทางการคลังรองรับ จึงเสี่ยงต่อการ
สร้างภาระหนี้สินของประเทศในอนาคต ซึ่งในที่สุดจะท าให้เกิดเงินเฟ้อในระดับที่สูงและเกิดวิกฤติทาง
เศรษฐกิจ   แนวทางดังกล่าวจึงไม่มีความยั่งยืนทางเศรษฐกิจ  ประกอบกับการมีปัญหาการทุจริต
คอร์รัปชั่นและการใช้อ านาจโดยไม่เป็นธรรมโดยรัฐบาล จึงเกิดข้ออ้างให้ชนชั้นน าเข้ามาล้มกระดาน 
ด้วยการท ารัฐประหารเม่ือวันที่ 19 กันยายน 2549       แม้การท ารัฐประหารดังกล่าวเกิดขึ้นในบริบท
เศรษฐกิจการเมืองของประเทศไทยที่มีลักษณะเฉพาะตัวหลายประการ   ก็เป็นที่น่าสังเกตว่า ประเทศ
อื่นๆ ที่มีการใช้นโยบายประชานิยมอย่างกว้างขวาง เช่น ประเทศในละตินอเมริกา ก็มักเกิดการ
รัฐประหารโดยชนชั้นน าขึ้นบ่อยครั้งเช่นกัน โดยมีสาเหตุหลักคือ นโยบายประชานิยมท าให้เกิดภาระ
ต้นทุนสูงต่อชนชั้นสูง โดยเฉพาะกลุ่มเจ้าของที่ดิน  
 

ทางเลือกในการพัฒนาประชาธิปไตยของประเทศไทยให้เกิดความยั่งยืน จึงเหลือเพียงทางเลือก
เดียวคือ การลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและสังคมด้วยนโยบายสวัสดิการและการกระจายรายได้
อย่างรอบคอบ      ในความเห็นของผู้เขียน  ความแตกต่างที่ส าคัญระหว่างนโยบายสวัสดิการกับ
นโยบายประชานิยมก็คือ นโยบายประชานิยมไม่ได้เกิดจากการวางแผนเพื่อแก้ปัญหาความยากจนหรือ
ความเหลื่อมล้ าที่แท้จริง แต่ก าหนดขึ้นจากความต้องการได้คะแนนเสียงทางการเมืองเป็นหลัก จึงมัก
ขาดการควบคุมวินัยทางการคลัง ซึ่งท าให้เสี่ยงต่อการสร้างหนี้ภาครัฐในระดับสูงและการขาดเสถียรภาพ
ทางเศรษฐกิจอย่างรุนแรง    นอกจากนี้ การขาดการวางกลไกในการติดตามและตรวจสอบที่เหมาะสม
ยังท าให้เกิดความเสี่ยงต่อการทุจริตคอร์รัปชั่นขนานใหญ่     ในขณะที่ นโยบายสวัสดิการจะก าหนดขึ้น
เพื่อแก้ไขปัญหาความยากจน หรือลดความเสี่ยงให้แก่ประชาชน  โดยค านึงถึงวินัยทางการคลัง ซึ่งท า
ให้มีความยั่งยืนมากกว่า4   
 
 ท าไมชนชั้นน าในประเทศไทยจึงจะเลือกสร้างระบบสวัสดิการสังคมและการกระจายรายได้ ซึ่ง
จะก่อให้เกิดต้นทุนแก่ตนเอง?  ค าตอบก็คือ เพราะทางเลือกดังกล่าวเป็นทางเลือกที่มีต้นทุนที่ต่ าที่สุด

                                                           
4 โดยนัยนี้ ผู้เขียนจึงถือว่า นโยบาย “30 บาทรักษาทุกโรค” ของรัฐบาลทักษิณ ไม่ใช่นโยบายประชานิยม แต่เป็นนโยบายสวสัดิการ เพราะ
มีการวางแผนด้านการเงิน เช่น มีการประมาณการรายจ่ายต่อหัว และมรีะบบติดตามตรวจสอบขึ้นมารองรับ  



ส าหรับชนชั้นน าในระยะยาว โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะมีต้นทุนต่ ากว่าการปราบปรามประชาชน ซึ่งจะท าให้
เกิดความเสียหายมหาศาล    แต่ทั้งน้ี ทางเลือกในการสร้างระบบสวัสดิการสังคมและการกระจายรายได้ 
จะเกิดขึ้นได้ ก็ต่อเมื่อสังคมไทยสามารถลดแรงจูงใจที่ชนชั้นน าจะใช้นโยบายประชานิยมมาแก้ไขปัญหา
ทางการเมืองเฉพาะหน้าไปเรื่อยๆ และต้องร่วมกันออกแบบระบบสวัสดิการที่มีความพอดี   ควบคู่ไปกับ
การปฏิรูปเศรษฐกิจให้มีความเป็นธรรม ดังที่จะกล่าวในหัวข้อต่อไป    
  
5. ข้อเสนอเพื่อพิจารณา  
  

แม้นโยบายสวัสดิการและการกระจายรายได้ จะมีความจ าเป็นในการลดความเหลื่อมล้ าทาง
เศรษฐกิจของสังคมไทยก็ตาม การด าเนินนโยบายดังกล่าวก็ควรเป็นไปอย่างระมัดระวัง  และต้องตอบ
ประเด็นต่างๆ ที่ค้างคาใจคนจ านวนมากในสังคมคือ หนึ่ง การมีสวัสดิการจะท าให้ผู้ได้รับสวัสดิการขาด
แรงจูงใจในการท างาน โดยหวังพึ่งแต่สวัสดิการจากรัฐ    สอง นโยบายสวัสดิการและการกระจายรายได้ 
ไม่เป็นธรรมต่อผู้เสียภาษีที่ต้องแบกรับภาระค่าใช้จ่าย   สาม นโยบายสวัสดิการและการกระจายรายได้
จะสร้างภาระต่อฐานะทางการคลังของประเทศ  และสี่ นโยบายสวัสดิการและการกระจายรายได้  จะเพิ่ม
ต้นทุนแก่ธุรกิจ และลดการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ  

  
ประเด็นข้อเป็นห่วงเหล่านี้สมควรได้รับการพิจารณาอย่างรอบคอบในการก าหนดนโยบาย

สวัสดิการและการกระจายรายได้ของประเทศไทย   ในความเห็นของผู้เขียน ระบบสวัสดิการและการ
กระจายรายได้ของประเทศไทยท่ีจะประสบความส าเร็จในการลดความขัดแย้ง และไม่สร้างปัญหาใหม่ใน
อนาคต ควรมีลักษณะดังนี้  
 

ประการที่หนึ่ง  ระบบสวัสดิการของประเทศควรอยู่บนพื้นฐานของแนวคิด “สังคมสวัสดิการ” 
(welfare society) ซึ่งหมายความว่า ครอบครัว ชุมชน ธุรกิจเอกชนและรัฐ ต่างมีส่วนร่วมในการแบก
รับภาระด้านสวัสดิการ  ไม่ใช่ “รัฐสวัสดิการ” (welfare state) ซึ่งรัฐบาล หรือผู้เสียภาษีเท่านั้นที่แบก
รับภาระต้นทุน5     ทั้งนี้ การส ารวจความคิดเห็นของประชาชนเรื่องสวัสดิการด้วยวิธีประชาเสวนา 
(deliberative poll) ก็พบว่า ประชาชนจ านวนมากมีความเห็นว่า ไม่ใช่หน้าที่ของรัฐในการจัดสวัสดิการ
ทุกเรื่อง เพราะบางเรื่องควรเป็นบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือชุมชน หรืออย่างน้อย
ท้องถิ่นและชุมชนควรมีส่วนร่วมในการรับภาระด้วย (ดู สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2553)) 

 
ประการท่ีสอง ระดับของการจัดให้มีสวัสดิการควรเหมาะสมกับระดับการพัฒนาประเทศ และไม่

จ าเป็นที่สวัสดิการทุกอย่างจะต้องเป็นสวัสดิการแบบทั่วถึง (universal coverage)  โดยควรแยก

                                                           
5 นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ในฐานะประธานการประชุมคณะกรรมการส่งเสริมการจัดสวสัดิการสงัคมแห่งชาติ (ก.ส.ค.) ได้
อธิบายข้อแตกต่างระหว่างแนวคิด “สังคมสวัสดิการ” และ “รัฐสวัสดิการ” ไว้อย่างชัดเจน  แม้ในทางปฏิบัติ รัฐบาลจะยังไม่ได้ก าหนด
แนวนโยบายว่า จะพัฒนาไปสู่ “สังคมสวัสดิการ” โดยให้ภาคส่วนอื่นๆ นอกเหนือจากรัฐมีส่วนรว่มมากขึ้นกว่าที่เป็นอยู่อย่างไร 



สวัสดิการออกเป็น 2 กลุ่ม  กลุ่มแรกคือสวัสดิการแบบทั่วถึง เช่น สวัสดิการที่เกี่ยวข้องกับการลดความ
เสี่ยง (risk reduction) ของคนในสังคม เช่น การประกันการว่างงาน สวัสดิการรักษาพยาบาล หรือระบบ
บ านาญ เพราะการครอบคลุมทั่วถึงจะเพิ่มประสิทธิภาพในการกระจายความเสี่ยงและลดต้นทุนโดยรวม
ของระบบ      อีกกลุ่มหนึ่งคือสวัสดิการที่เกี่ยวข้องกับการลดความยากจน (poverty reduction) ซึ่งมี
ลักษณะเชิงสังคมสงเคราะห์นั้น เป็นสวัสดิการที่ควรให้สิทธิเฉพาะผู้มีรายได้น้อย หรือผู้ได้รับความ
เดือดร้อนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายเท่านั้น  

 
ประการที่สาม ควรปรับระบบสวัสดิการโดยรัฐในปัจจุบันให้มีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยลดการ

อุดหนุนแก่ผู้ที่ไม่มีความจ าเป็นต้องได้รับการอุดหนุน เช่น ควรเลิกสิทธิในการได้รับการชดเชยจากการ
ประกันการว่างงานแก่ผู้ที่ลาออกจากงานโดยสมัครใจ (ดู วรวรรณและ อภิชาติ (2550))  นอกจากนี้ ควร
ลดการอุดหนุนดอกเบี้ยให้แก่ผู้กู้ยืมจากกองทุนเงินกู้ยืมเพื่อการศึกษา และหันไปใช้วิธีให้ทุนการศึกษา
แก่นักศึกษาที่ยากจนแทน (ดู สมเกียรติ และอารียา (2550)) และควรปรับลดสิทธิพิเศษของสวัสดิการ
รักษาพยาบาลของข้าราชการลงมาให้เหมาะสม  ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและมีทรัพยากรเหลือ
พอที่จะน ามาจัดสรรเป็นสวัสดิการแก่ผู้ที่มีความต้องการอย่างแท้จริง 

 
ประการที่สี่ ผู้ได้รับสวัสดิการควรต้องสร้างประโยชน์กลับคืนสู่สังคมในรูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง 

เท่าท่ีสามารถท าได้ เช่น ผู้ได้รับสวัสดิการที่ไม่ใช่คนพิการ ไม่เจ็บป่วยหรือสูงอายุเกินไป ควรต้องท างาน
แลกกับสวัสดิการ ตามแนวความคิดที่เรียกกันว่า “งานเพื่อสวัสดิการ” (workfare) โดยงานดังกล่าวอาจ
เป็นงานในโครงการตามนโยบายของรัฐเช่น ตัวอย่างของอินเดีย6 หรืองานบ าเพ็ญประโยชน์แก่ส่วนรวม
ที่ก าหนดโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เช่น การดูแลเด็กหรือคนชรา การช่วยเหลือคนพิการ หรือใน
กรณีของผู้รับการชดเชยการว่างงาน ก็ควรต้องเข้ารับการฝึกอบรมทักษะแรงงานใหม่เพื่อให้สามารถ
กลับเข้าสู่ตลาดแรงงานได้ เป็นต้น 

  
ประการที่ห้า การใช้จ่ายภาครัฐควรมีสัดส่วนที่เหมาะสมระหว่างการกระจายรายได้ กับการ

ลงทุนเพื่อสร้างความเจริญเติบโตในระยะยาว โดยเฉพาะการลงทุนในการพัฒนาทุนมนุษย์ (human 
capital) ซึ่งจะท าให้แรงงานได้ค่าจ้างตามผลิตภาพที่เพิ่มขึ้น และมีผลในการลดความเหลื่อมล้ าได้อย่างมี
ประสิทธิผลที่สุด       นอกจากนี้ การลงทุนที่มีผลในการสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ยังท าให้
การใช้จ่ายภาครัฐพ้นจากเกมที่มีผลตอบแทนรวมสุทธิเป็นศูนย์ (zero-sum game) เพราะเป็นเพียงการ
โอนรายได้จากคนกลุ่มหนึ่งไปยังคนอีกกลุ่มหนึ่งเท่านั้น ไปสู่เกมที่มีผลตอบแทนรวมสุทธิเป็นบวก 
(positive-sum game) ซึ่งท าให้ทุกฝ่ายได้ประโยชน์ แม้กระทั่งผู้รับภาระจ่ายภาษี เนื่องจากมี
ผลประโยชน์ที่จะน ามาแบ่งปันกันมากขึ้น     

 

                                                           
6 อินเดียมีกฎหมายการประกันการท างานในชนบท (National Rural Employment Guarantee Act) ซึง่ประชาชนวัยท างานจะได้
หลักประกันการมีงานท าปีละ 100 วันจากรัฐบาล แทนการได้รับเงินช่วยเหลือ 



ประการท่ีหก  ควรปรับเงื่อนไขการลดหย่อนภาระทางภาษีเงินได้ให้มีความเป็นธรรมมากยิ่งขึ้น 
เช่น ลดวงเงินสูงสุดที่อนุญาตให้ลดหย่อนจากการลงทุนในกองทุนรวมหุ้นระยะยาว (LTF) และเพิ่มการ
ลดหย่อนในการอุปการะบุตร เป็นต้น   นอกจากนี้ ในส่วนของภาษีเงินได้นิติบุคคล ก็ควรพิจารณา
ยกเลิกสิทธิประโยชน์ด้านภาษีของส านักงานคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน (BOI) เพราะมาตรการ
ดังกล่าวมีต้นทุนสูงและก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ าระหว่างธุรกิจ ควบคู่ไปกับการพิจารณาลดอัตราภาษี
เงินได้นิติบุคคลทั้งระบบแทน 

 
ประการท่ีเจ็ด ควรต้องมีการขยายฐานภาษี (tax base) ไปสู่ผู้ที่ยังไม่ได้เสียภาษีในปัจจุบัน แต่มี

ความสามารถในการเสียภาษี  โดยเร่งสร้างระบบการประเมินฐานภาษีที่มีประสิทธิภาพ  ทั้งนี้ เพื่อลด
ภาระภาษีที่กระจุกอยู่ในคนบางกลุ่มในปัจจุบัน และสร้างความเป็นธรรมในสังคม (ดูรายละเอียดเพิ่มเติม
ใน สมชัย (2553))   

 
ประการที่แปด ควรมีการสร้างกลไกทางสถาบันเพื่อสร้างหลักประกันที่เชื่อถือได้ (credible 

commitment) ว่าการใช้จ่ายภาครัฐจะอยู่ในระดับที่เหมาะสม โดยสร้างกลไกในการตรวจสอบถ่วงดุล 
เช่น การออกกฎหมายด้านวินัยทางการคลัง ขึ้นมาก ากับให้นโยบายการใช้จ่ายภาครัฐมีความโปร่งใส 
และไม่เกินฐานะทางการคลังของประเทศ ซึ่งจะลดความจ าเป็นในการจัดเก็บภาษีในอัตราสูงในอนาคต    
นอกจากนี้ ควรพิจารณาจัดให้มีหน่วยงานในฝ่ายนิติบัญญัติที่ท าหน้าที่สนับสนุนรัฐสภาในการตรวจสอบ
ฝ่ายบริหารในด้านงบประมาณ ดังเช่น Congressional Budget Office ในสหรัฐอเมริกา หรือ 
Parliamentary Budget Officer ในแคนาดา 

 
ประการท่ีเก้า ควรมีนโยบายอื่นหนุนเสริมนโยบายสวัสดิการและการกระจายรายได้   เนื่องจาก 

นโยบายสวัสดิการและการกระจายรายได้ส่วนใหญ่ยังเป็นเพียงการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าทาง
เศรษฐกิจที่ปลายเหตุ    ตัวอย่างของนโยบายเสริมดังกล่าวได้แก่การลดส่วนเกินทางเศรษฐกิจ 
(economic rent) ที่ไม่เหมาะสม เช่น การทุจริตในโครงการแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตรของภาครัฐ   
การทุจริตคอร์รัปชั่นในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ  การผูกขาดทางธุรกิจ   และสัมปทาน   ซึ่งจะสามารถ
ลดความเหลื่อมล้ าที่ต้นเหตุได้ และจะช่วยสร้างความรู้สึกเป็นธรรมในสังคม  

 
ประการท่ีสิบ ควรแก้ไขกติการทางการเมืองให้เอื้อต่อการสร้างอ านาจต่อรองของผู้มีรายได้น้อย

ในการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายทางเศรษฐกิจที่อาจจะมีผลต่อการกระจายรายได้ เช่น การ
กระจายอ านาจสู่ท้องถิ่น  การแก้กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของทางราชการ และ
ออกกฎหมายเพื่อก ากับกระบวนการรับฟังความคิดเห็นจากสาธารณะในการออกกฎระเบียบของรัฐ ให้
เอื้อต่อการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างแท้จริง  การด าเนินการดังกล่าวน่าจะเป็นเรื่องเร่งด่วนและ
ส าคัญกว่าการแก้ไขกติกาทางการเมือง เช่น  ระบบการเลือกตั้งแบบเขตเดียวคนเดียวหรือเขตเดียว



หลายคน  ซึ่งจะไม่มีผลในการเพิ่มอ านาจต่อรองของผู้มีรายได้น้อย และไม่น่าจะเกี่ ยวข้องกับการสร้าง
ความม่ันคงของระบบประชาธิปไตย 
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