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การเมืองวาดวยการกระจายรายได

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

         เหตุใดรัฐบาลจึงเดือดเนื้อรอนใจเมื่อมีขาววา การกระจายรายไดของครัวเรือน 
เลวลง ?
         เมื่อสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยนํ าเสนอคํ าพยากรณเกี่ยวกับภาวะ
เศรษฐกิจของประเทศไทยในป 2538 อันเปนจารีตที่กระทํ ากันทุกป สถาบันวิจัยดังกลาวได 
วาดภาพเศรษฐกิจที่สวยสดงดงาม ทั้งในดานการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการขยายตัว 
ของการสงออก (The Nation, December 27, 1994) กระนั้นก็ตาม สถาบันวิจัยแหงนี้ไดกลาว
เตือนวา ในขณะที่ระบบเศรษฐกิจเจริญเติบโตในอัตราสูง แตการกระจายรายไดกลับเลวรายลง  
ณ บัดนี้ การกระจายรายไดของประเทศไทยเลวรายเปนอันดับที่ 6 ของโลก รองจากบราซิล  
กัวเตมาลา  ฮอนดูรัส  ปานามา  และชิลี (สยามโพสต  ฉบับวันอังคารที่ 27 ธันวาคม 2537)
        พลันที่ คํ  าทํ  านายของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย  ปรากฏสู 
สาธารณชน ผูนํ าพรรคประชาธิปตยหลายตอหลายทานตางรูสึกเดือดเนื้อรอนใจเปนอันมาก นาย
ชวน หลีกภัย  นายกรัฐมนตรี  ถึงกับใหสัมภาษณวา

 "… ผลการศึกษานี้เปน (งาน) วิชาการที่เปนประโยชน เอาตัวเลขมาเปนขอมูลได 
แตผูปฏิบัติจะอิงตัวเลขทั้งหมดไมได ผูปฏิบัติตองเขาใจชีวิตจริงดวยวา ไมไดข้ึนกับตัวเลข 
ทั้งหมด…" (สยามโพสต  ฉบับวันพุธที่ 28 ธันวาคม 2537)

         ผูที่ไดฟงหรือไดอานบทสัมภาษณของนายกรัฐมนตรีดังกลาวตางอดฉงนมิไดวา 
ในเมื่อนายกรัฐมนตรียอมรับวาผลการศึกษาของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยเปน 
งานวิชาการที่เปนประโยชน เหตุไฉนผูปฏิบัติจึงอิงตัวเลขทั้งหมดมิได หนังสือพิมพบางฉบับ 
ตีความบทสัมภาษณนี้วา นายกรัฐมนตรีตองการบอกวา ความลมเหลวในการกระจายรายได 
เปนเพียงตัวเลขทางวิชาการ
         นักเศรษฐศาสตรบางทานในคณะทํ างานดานเศรษฐกิจของรัฐบาลวิพากษ 
วิจารณวา ตัวเลขการกระจายรายไดที่สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยนํ าเสนอเปนตัวเลข 
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ที่ลาสมัย เพราะเปนตัวเลขเมื่อ 2-3 ปที่แลว ขอวิพากษวิจารณดังกลาวนี้ดูเหมือนจะมิไดตระหนัก
ถึงขอเท็จจริงที่วา การศึกษาเรื่องการกระจายรายไดของครัวเรือนมิอาจกระทํ าไดทุกป เพราะ 
ขอมูลในการศึกษาเรื่องนี้มาจาก รายงานการสํ ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม (Socio-Economic 
Survey) ของสํ านักงานสถิติแหงชาติ แตเดิมการสํ ารวจเชนนี้กระทํ าทุก 5 ป เพิ่งจะเพิ่มความถี่ 
ในการสํ ารวจเปนทุก 2 ปเมื่อไมนานมานี้ รายงานการสํ ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม  คร้ังลาสุด 
ที่มีการตีพิมพเผยแพรเปนฉบับป 2535 แมจะมีการสํ ารวจอีกครั้งหนึ่งในป 2537 แตขอมูลยัง 
ไมอยูในสภาพที่จะนํ ามาศึกษาได ดังนั้น ขอวิพากษวิจารณที่วา ขอมูลการกระจายรายไดของ 
ครัวเรือนเปนขอมูลที่ลาสมัยจึงเปนขอวิพากษวิจารณที่ขาดความเขาใจเกี่ยวกับธรรมชาติของ 
การสํ ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งดํ าเนินการโดยสํ านักงานสถิติแหงชาติ แตถึงจะเปนขอมูล
ที่ไมทันสมัย ก็ยังเปนเรื่องที่รัฐบาลพึงรับฟงเพื่อดํ าเนินการแกไขอยูดี
         ความบกพรองของขอมูลรายไดและรายจายของครัวเรือนทํ าใหมีปญหาพื้นฐาน
ในการเปรียบเทียบการกระจายรายไดระหวางประเทศ ในเมื่อแบบสอบถามและแนวความคิด 
พื้นฐานในการสํ ารวจรายไดและรายจายของครัวเรือนแตกตางกันระหวางประเทศตางๆ การที่
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทยถึงกับระบุวา การกระจายรายไดของครัวเรือนไทยเลวราย
เปนอันดับที่ 6 ของโลก จึงกอใหเกิดขอกังขาไดมากวา การจัดลํ าดับเชนนี้มีนัยสํ าคัญเพียงใด  
นอกเหนือไปจากความตองการสงผลสะเทือนทางการเมืองและการเรียกรองใหรัฐบาลสนใจแกไข
ปญหานี้
         นับต้ังแตที่สํ านักงานสถิติแหงชาติเร่ิมสํ ารวจรายไดและรายจายของครัวเรือน
ในป 2505 เปนตนมา การกระจายรายไดของครัวเรือนไทยเลวรายลงตามลํ าดับ แมวาปญหา 
ความยากจนสัมบูรณ (absolute poverty) จะผอนคลายลง จํ านวนครอบครัวที่ยากจนมีสัดสวน 
ลดนอยลงโดยทั่วไป เพียงแตกลับมีแนวโนมเพิ่มข้ึนในปที่มีปญหาเศรษฐกิจถดถอยรุนแรง  
แตปญหาความยากจนสัมพัทธ (relative poverty) หรืออีกนัยหนึ่งก็คือปญหาการกระจายรายได 
กลับเสื่อมทรามลงตามลํ าดับ ความรุนแรงของปญหาที่มีมากขึ้นนี้นาจะเปนสัญญาณเตือนภัยอัน
เพียงพอที่จะทํ าใหรัฐบาลสนใจแกไข

         รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งมักจะกลาวอางวาเปนรัฐบาลของประชาชน โดยที่
สมอางวาเปนรัฐบาลโดยประชาชนและเพื่อประชาชนดวย รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจึงตอง
พยายามรักษาภาพลักษณของตนเองใหสมนํ้ าสมเนื้อกับขออางเหลานี้ และเปนธรรมดาอยูเองที่
ตองสะดุงสะเทือน เมื่อมีประจักษพยานขอเท็จจริงวา ปญหาความยากจนและการกระจายรายได
เลวรายลง แตอาการสะดุงสะเทือนก็เปนเพียงปรากฏการณชั่วคราว และมลายหายไปเมื่อขาวสาร
เกี่ยวกับปญหาความยากจนและการกระจายรายไดเลือนไปจากความทรงจํ าของสาธารณชน
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         แทที่จริงแลว รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งเปนรัฐบาลของกลุมผลประโยชน โดย
กลุมผลประโยชน และเพื่อกลุมผลประโยชน ความขอนี้ไมยกเวนแมแตพรรคประชาธิปตยและ
พรรคพลังธรรม พรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตยไมเพียงแตตองมีฐานการเมือง หากยัง 
ตองมีฐานเศรษฐกิจรองรับอีกดวย และกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งพอคา
นายทุนกลุมตางๆนับเปนฐานที่สํ าคัญยิ่ง รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจึงมักดํ าเนินนโยบายใน
ลักษณะเกื้อกูลประโยชนของกลุมผลประโยชนที่เปนฐานของตน หรืออยางนอยที่สุดไมลิดรอน 
ผลประโยชนของกลุมเหลานี้
         ดวยเหตุที่ชาวนาไมสามารถผนึกกํ าลังเปนกลุมผลประโยชนที่เขมแข็ง แรง
ผลักดันนโยบายจึงออนระโหย ชาวนาและประชาชนที่ยากจนไมอยูในฐานะที่จะจายเงิน `ซื้อ' 
นโยบายจากชนชั้นปกครองได ในขณะที่กลุมพอคานายทุนสามารถเสนอซื้อนโยบายดวยความ 
ไมยากลํ าบากนัก กระบวนการกํ าหนดนโยบายจึงเปนกระบวนการสนองตอบระหวางชนชั้น 
ปกครองกับกลุมผลประโยชนที่ทรงธนานุภาพ ดวยเหตุฉะนี้ กระบวนการกํ าหนดนโยบายจึงมิได 
มีความเปนกลาง หากแตมีความโนมเอียงที่จะใหประโยชนแกประชาชนในเมืองมากกวาในชนบท 
(urban bias) ใหประโยชนแกภาคอุตสาหกรรมมากกวาภาคเกษตรกรรม และใหความสํ าคัญแก
เปาหมายการเติบโตทางเศรษฐกิจและการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกวาเปาหมายการ 
แกปญหาความยากจนและการกระจายรายได
         แตรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งจํ าเปนตองชูนโยบายการแกปญหาความยากจน
และการกระจายรายได เพียงเพื่อเปนสัญลักษณวาเปนรัฐบาลของประชาชน โดยประชาชน และ
เพื่อประชาชน โดยที่นโยบายที่แทจริง (real policy) มักจะแตกตางจากนโยบายที่ประกาศ  
(stated policy) ในเมื่อสังคมการเมืองไทยไมมีกลไกในการกดดันใหนโยบายที่แทจริงเปนไปตาม
นโยบายที่ประกาศ อีกทั้งตนทุนทางการเมืองของการไมดํ าเนินการตามนโยบายที่ประกาศ 
คอนขางตํ่ า เนื่องจากประชาชนผูมีสิทธิการเลือกตั้งสนใจผลประโยชนเฉพาะหนายิ่งกวาอื่นใด 
นอกจากนี้ การเฝาติดตามพฤติกรรมของรัฐบาลยังมีตนทุนสารสนเทศ (information cost) ที่ตอง
เสียอีกดวยดังนั้นจึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจวา ทั้งๆที่การลดความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ 
ถูกกํ าหนดเปนเปาหมายตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่สาม (2515-2519) เปนตนมา 
แตนโยบายที่แทจริงยังหางไกลจากนโยบายที่ประกาศมากนัก

         เมื่อรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ประกาศนโยบาย "ทศวรรษแหงการ
พัฒนาชนบท" ในวารดิถีข้ึนปใหม พ.ศ. 2524 ผูคนจํ านวนไมนอยตางวาดวิมานในอากาศวา  
ชนบทไทยจะเขยิบเขาใกลภาคนาครในดานฐานะทางเศรษฐกิจ และสภาพ `หลังสูฟา หนาสูดิน' 
จะบรรเทาเบาบางลง บัดนี้ เวลาลวงเลยมากวาทศวรรษ ความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจกลับมี 
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มากขึ้น รัฐบาลนายชวน หลีกภัยกํ าลังเจริญรอยตามรัฐบาลเปรมในแงที่วา ผูนํ ารัฐบาลนิยม 
เทศนาปญหาความยากจนและการกระจายรายได แตไมมีนโยบายที่เปนรูปธรรมในการแกปญหา
เหลานี้
         การกระจายรายไดและความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจจะยังคงเลวรายลงใน 
อนาคต ในเมื่อยุทธศาสตรหลักในการพัฒนาเศรษฐกิจในปจจุบันก็คือ ยุทธศาสตรการพัฒนา 
การผลิตเพื่อการสงออก (Export-oriented Industrialization) ยิ่งการสงออกขยายตัวมากเพียงใด 
ความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจยิ่งมีมากขึ้นเพียงนั้น ผลประโยชนจากการสงออกกระจุกอยูกับ 
พอคาสงออกและนายทุนอุตสาหกรรมสงออกเพียงกลุมนอย ยิ่งเมื่อสินคาเกษตรลดความสํ าคัญ 
ลงเปนอันมากในโครงสรางการสงออก ผลเชื่อมโยงที่การสงออกมีตอภาคเกษตรกรรมและประชา
ชนในชนบทยิ่งมีนอยลงไปอีก
          ในปจจุบัน โครงสรางสินคาออกไดแปรเปลี่ยนจากสินคาที่ใชแรงงาน
เขมขน (labour-intensive products) เปนสินคาที่ใชเทคโนโลยีข้ันกลางและขั้นสูง (medium-high 
technology products) มากขึ้น การเปลี่ยนแปลงโครงสรางดังกลาวนี้ยิ่งเปนผลเสียในการ 
สรางปญหาความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเติบโตของอุตสาหกรรมประกอบ
ชิ้นสวน (assembly industry) ซึ่งเปนประโยชนตอบริษัทแมในตางประเทศ ยากที่จะสรางผล 
เชื่อมโยงทางเศรษฐกิจตอภาคชนบทยิ่ง

         ยุทธศาสตรการพัฒนาการผลิตเพื่อการสงออกมิใชปจจัยเดียวที่จะทํ าใหปญหา
ความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจเลวรายลงในอนาคต นโยบายการสงเสริมการลงทุน ซึ่งใหความ
สํ าคัญแกธุรกิจขนาดใหญมากกวาธุรกิจขนาดเล็กก็ดี นโยบายสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า ซึ่งเกื้อกูล
ผลประโยชนพอคานายทุนยิ่งกวาเกษตรกรก็ดี นโยบายปาไม ซึ่งไลชาวบานออกจากปา แตกลับ 
ใหนายทุนเขาไปหาประโยชนก็ดี และทายที่สุดนโยบายปฏิรูปที่ดิน ซึ่งใหประโยชนแกพอคานาย
ทุนก็ดี เหลานี้ลวนแลวแตทํ าใหการกระจายรายไดและความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจเลวรายลงทั้ง
ส้ิน
         โครงสรางของสังคมการเมืองไทย ประกอบกับสภาพการณที่เปนอยูในปจจุบัน
ของกระบวนการกํ าหนดนโยบาย นับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ 
เลวรายลงในอนาคต
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