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บทที ่1 
การปฏิรูปเศรษฐกจิเพือ่ลดความขดัแย้งทางการเมอืง :  

บทนําและผลการศึกษาโดยสังเขป 

นิพนธ์  พวัพงศกร 
อมัมาร  สยามวาลา และ 
สมเกยีรต ิ ตั้งกจิวานิช 

1.1 สภาพปัญหา  

ความขดัแยง้ทางการเมืองอย่างรุนแรงนับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2549 เป็นตน้มา ไดข้ยายตวัลุกลามจนเกิด
เหตุการณ์นองเลือดถึง 4 คร้ัง คือ วนัท่ี 7 ตุลาคม  2551 วนัท่ี 13 เมษายน 2552 การใชก้าํลงัทหารเขา้ขอคืนพื้นท่ี
จากกลุ่มผูป้ระทว้งทางการเมืองเม่ือวนัท่ี 10 เมษายน 2553 และ 19 พฤษภาคม 2553 เหตุการณ์ความขดัแยง้
ดงักล่าวมีความเช่ือมโยงอย่างใกลชิ้ดกบัโครงสร้างเศรษฐกิจของประเทศ ในดา้นหน่ึง เศรษฐกิจผูกขาด เช่น 
ระบบสมัปทานต่างๆ ซ่ึงอิงกบัอาํนาจรัฐ ไดก่้อใหเ้กิดผลตอบแทนส่วนเกิน หรือค่าเช่าทางเศรษฐกิจ1 (economic 
rent) มหาศาลแก่นกัธุรกิจบางกลุ่ม  และชกันาํให้นกัธุรกิจหลายกลุ่มท่ีมีแหล่งรายไดห้ลกัจากสัมปทานจากรัฐ
เขา้สู่อาํนาจทางการเมือง (Pramuan and Yupana 2006) ในอีกดา้นหน่ึง ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจ 
(economic inequality) ในระดบัท่ีสูง ไม่ว่าจะเป็นความเหล่ือมลํ้าดา้นรายได ้และดา้นทรัพยสิ์น2  (ดูรูปท่ี 1.1) 
ความเหล่ือมลํ้ าในด้านบริการของรัฐ และการท่ีประเทศไทยมีแรงงานในภาคเศรษฐกิจท่ีไม่เป็นทางการ 
(informal sector) จาํนวนมาก ทาํให้ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศขาดหลกัประกนัดา้นสวสัดิการ  และ
เรียกร้องความช่วยเหลือจากรัฐทั้งในดา้นบริการสาธารณสุข การศึกษา การเขา้ถึงสินเช่ือ ฯลฯ 

ปัจจัยทั้ งสองด้านน้ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อความขดัแยง้ทางการเมือง และความมัน่คงของระบบ
ประชาธิปไตย กล่าวคือ นกัการเมืองบางกลุ่ม มองเห็นช่องโอกาสในการหาเสียง โดยการใช ้ “นโยบายประชา
นิยม แบบขาดวินยัการคลงั”  ซ้ือใจคนจนและคนชั้นกลางระดบัล่าง  ในขณะเดียวกนักลุ่มคนชั้นกลางและคนมี
ฐานะเช่ือว่าการดาํเนินนโยบายประชานิยมเป็นการถลุงเงินภาษีท่ีเก็บมาจากกลุ่มของตนหรือมิฉะนั้นรัฐก็ตอ้ง
ก่อหน้ีสาธารณะเพ่ิมข้ึน จนอาจเป็นเหตุให้เกิดวิกฤตเศรษฐกิจและการปฏิวติัรัฐประหาร ในลาตินอเมริกาการ

                                                        
1 การแปลศพัท ์“economic rent” เป็น “ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” ไม่สามารถส่ือความใหบุ้คคลทัว่ไป หรือนกัวชิาการนอกสาขาเศรษฐศาสตร์ได ้คาํแปลท่ี
พอใชไ้ด ้เช่น กาํไรส่วนเกิน ผลตอบแทนส่วนเกินทางเศรษฐกิจ หรือเก๊าเจ๊ีย (ดูความหมายในหวัขอ้ท่ี 1.3.2) 
2  ความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจส่วนหน่ึงเป็นผลพวงของกลยทุธการสร้างความเจริญการเติบโตของเศรษฐกิจ โดยละเลยเร่ืองการกระจายรายได ้ปัญหา
จากการท่ีคนส่วนใหญ่ขาดโอกาสทางเศรษฐกิจนบัตั้งแต่โอกาสการเขา้ถึงทรัพยากรธรรมชาติ การเขา้ถึงทุนและงานท่ีมีความกา้วหนา้  ตลอดจนการ
เขา้ถึงการศึกษาท่ีมีคุณภาพ และความสามารถส่วนบุคคลท่ีต่างกนั โชค ฯลฯ 



2 บทท่ี 1 การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือลดความขดัแย้งทางการเมือง 

แก้ไขปัญหาวิกฤตท่ีเกิดจากหน้ีสาธารณะสร้างความเดือดร้อนแก่ประชาชนอย่างแสนสาหัส เพราะรัฐตดั
รายจ่ายดา้นสงัคม ขณะเดียวกนันกัการเมืองก็อาศยัอาํนาจการเมืองท่ีไดจ้ากชยัชนะในการเลือกตั้งมาใชป้กป้อง 
เพิ่มพนูผลประโยชน์ทางธุรกิจ และ สร้างอาํนาจผกูขาดใหธุ้รกิจของพวกพอ้งและครอบครัว ตลอดจนแสวงหา
ผลตอบแทนส่วนเกินและการทุจริตจากนโยบายสาธารณะและมาตรการต่างๆ ของรัฐ ทั้งส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัเงิน
งบประมาณ (budget) และส่วนท่ีอยู่นอกระบบงบประมาณ  (non-budget rents)  กระบวนการดงักล่าว
ก่อใหเ้กิดวฏัจกัรของความชัว่ร้าย การผกูขาดทางเศรษฐกิจเป็นท่ีมาของการกระจุกตวัอาํนาจทางการเมือง ซ่ึงจะ
ถูกใชเ้พื่อกาํหนดนโยบายท่ีสร้างความมัน่คัง่เพิ่มเติมใหแ้ก่ชนชั้นผูน้าํ (รูปท่ี 1.2) ความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ3  
และการกระจุกตวัของอาํนาจการเมืองจึงสร้างความไม่เป็นธรรมข้ึนอยา่งกวา้งขวางจนประชาชนไม่พอใจ ตอ้ง
ลุกข้ึนเดินขบวนต่อตา้นรัฐบาลหรือมิฉะนั้นชนชั้นผูน้ําร่วมกับทหารอาจตัดสินใจเชิงปฏิวติัรัฐประหาร 
ปรากฏการณ์เหล่าน้ีทาํใหร้ะบบประชาธิปไตยของประเทศไทยไม่สามารถลงหลกัปักฐานไดอ้ยา่งมีเสถียรภาพ 
(consolidation)   

รูปที ่1.1 การกระจายรายได้และทรัพย์สิน 

   

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

ท่ีมา: SES สาํนกังานสถิติแห่งชาติ 

  

                                                        
3 นอกเหนือจากความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจและความไม่เท่าเทียมกนัของโอกาสทางเศรษฐกิจ ความขดัแยง้ทางการเมืองอาจเกิดจากสาเหตุอ่ืนๆ อาทิ
เช่น ลทัธิความเช่ือและศาสนา ชนกลุ่มนอ้ย และความไม่เท่าเทียมกนัของสิทธิเสรีภาพทางการเมือง งานวจิยัของอภิชาติ สถิตนิรามยั และคณะ (2553) 
เนน้ความสาํคญัของปัจจยัสุดทา้ย 
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การผูกขาดทาง
เศรษฐกิจ 

การเข้าสู่ระบบ
การเมือง 

การกระจุกตัวของ
ทรัพย์สิน 

การกระจุกตัวของอํานาจ
การเมือง 

รูปที ่1.2   การกระจุกตัวของทรัพย์สินและอาํนาจการเมือง 

 

 

 

 

 

 

 
 

ท่ีมา: คณะผูว้จิยั 

 

ปัญหาดงักล่าวทาํให้มีความจาํเป็นท่ีตอ้งมีการปฏิรูปนโยบายเศรษฐกิจเพื่อขจดัผลตอบแทนส่วนเกิน 
และมีนโยบายลดความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจ นอกเหนือจากการปฏิรูปกฎกติกาและสถาบนัทางการเมือง
อยา่งท่ีเคยดาํเนินการมาในปี พ.ศ. 2540 และ พ.ศ. 2550 

1.2 วตัถุประสงค์และประเดน็วจิยั 

โครงการน้ีประกอบด้วยโครงการย่อย 3 โครงการ ได้แก่ (1) การทาํแผนท่ีและกายวิภาคของ
ผลตอบแทนส่วนเกินทางเศรษฐกิจ (2) มาตรการการคลงักบัความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม  (3) การ
สร้างระบบสวสัดิการพื้นฐานแบบถว้นหนา้เพื่อลดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ รายงานวิจยัฉบบัน้ีครอบคลุม
เฉพาะโครงการย่อย 2 โครงการแรก ส่วนโครงการย่อยส่วนท่ี 3 ไดรั้บทุนสนับสนุนจากสํานักงานกองทุน
สนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ฉะนั้นผูว้ิจยัจะไม่รายงานผลวิจยัของโครงการย่อยท่ี 3 แต่จะอธิบาย
แนวคิดและความเช่ือมโยงของโครงการวิจยัยอ่ยทั้งสามโครงการพอสงัเขป 

1.2.1 การทาํแผนทีแ่ละกายวภิาคของผลตอบแทนส่วนเกนิ (Rent Mapping & Anatomy) 

ความสําคญัของปัญหา 

สงัคมไทยเป็นสงัคมท่ีมีการกระจุกตวัของรายไดแ้ละทรัพยสิ์นเลวร้ายมากสงัคมหน่ึงในเอเซีย กลุ่มคน
รวยท่ีสุด 20% มีส่วนแบ่งรายได ้56% และมีส่วนแบ่งทรัพยสิ์น 70%4   ค่า Gini coefficient (ซ่ึงวดัความไม่เท่า

                                                        
4 ตวัเลขการกระจุกตวัของทรัพยสิ์นน่าจะยงัตํ่ากวา่ความจริงมาก เม่ือเทียบกบัประเทศอ่ืนๆ เพราะมิไดร้วมทรัพยสิ์นของธุรกิจของครัวเรือน  ตลอดจน
ปัญหาการรายงานขอ้เทจ็จริง และตวัอยา่งครัวเรือนท่ีอยูใ่นข่ายการสาํรวจ  มกัจะไม่สามารถครอบคลุมครัวเรือนท่ีมีฐานะดี ฯลฯ 



4 บทท่ี 1 การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือลดความขดัแย้งทางการเมือง 

เทียมของการกระจายรายได)้5 ของไทยสูงพอๆ กบักลุ่มลาตินอเมริกา ในระยะแรกของการพฒันาเศรษฐกิจ การ
กระจายรายไดข้องไทยมีแนวโนม้เลวลงจนถึงปี 2535  สัมประสิทธ์ิ Gini มีค่าสูงสุด หลงัจากนั้น สัมประสิทธ์ิ 
Gini เร่ิมลดลงตามคาํพยากรณ์ของศาสตราจารย ์Kuznet แต่หลงัจากนั้นมา ค่า Gini ไม่มีแนวโนม้ดีข้ึน แต่กไ็ม่มี
แนวโนม้แยล่ง (รูปท่ี 1.3) สภาวะดงักล่าวก่อใหเ้กิดความเส่ียงท่ีจะเกิดความขดัแยง้ในสงัคม อุปมาเหมือนสภาพ
จราจรท่ีมีรถติดบนถนนสายหน่ึงเป็นเวลานาน ต่อมารถในช่องจราจรหน่ึงเคล่ือนท่ีไดเ้ลก็นอ้ย ขณะท่ีช่องเจรจา
อ่ืนๆ ยงัหยดุน่ิง คนขบัรถในช่องจราจรอ่ืนจะเร่ิมเปล่ียนช่องจราจร และอาจมีรถบางคนัท่ีเคล่ือนท่ีไม่ไดเ้ร่ิมขยบั
รถเพ่ือกีดขวางรถคนัอ่ืนๆไม่ใหเ้คล่ือนท่ีในทาํนองท่ีวา่ “ถา้ผมไปไม่ไดค้นอ่ืนกต็อ้งไปไม่ไดเ้หมือนกนั”  

รูปที ่1.3 สัดส่วนคนรวยสุดต่อคนจนสุด และค่าสัมประสิทธ์ิ Gini 

 
ท่ีมา: สาํนกังานสถิติแห่งชาติ, การสาํรวจภาวะเศรษฐกิจและสงัคมของครัวเรือน 

ความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจมีสาเหตุหลายประการท่ีมีความสลบัซบัซอ้น (ดูแนวคิดในตอนท่ี 1.3) 
สมมุติฐานของโครงการวิจยัน้ี คือ นโยบายของรัฐมีส่วนสาํคญัในการสร้างความเหล่ือมลํ้า รัฐมีเคร่ืองมือสาํคญั
ในการดาํเนินนโยบายพฒันาประเทศ ไดแ้ก่ เงิน และอาํนาจ เช่น การลงทุนสร้างโครงสร้างพื้นฐาน รัฐตอ้งใช้
อาํนาจจัดเก็บภาษีเพื่อให้ได้เงินงบประมาณเพ่ือใช้ก่อสร้าง และตอ้งใช้อาํนาจออกกฎหมายเวนคืนท่ีดิน 
นโยบายเหล่านั้นย่อมก่อให้เกิดประโยชน์และผลกระทบต่อผูเ้ก่ียวขอ้ง เช่น บริษทัผูรั้บเหมาก่อสร้างจะได้
ประโยชน์จากโครงการก่อสร้างถนน ขณะท่ีเจา้ของท่ีดินในโครงการจะถูกเวนคืนท่ีดิน นอกจากนั้นเจา้หนา้ท่ี

                                                        
5 แมว้า่ค่า Gini ของไทยจะไม่สูงกวา่บางประเทศในเอเซีย (เช่น จีน มาเลเซีย) แต่ไทยกลบัมีปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งกลุ่มผูม้ ัง่มีกบักลุ่มชนชั้นกลาง
ระดบัล่างและระดบักลาง เพราะปัญหาสาํคญัท่ีเกิดจากคนกลุ่มหลงัท่ีเป็นฐานรากของสงัคมไม่มีโอกาสเจริญกา้วหนา้และมีความมัน่คงในอาชีพการ
งานเทียบกบัคนมัง่มีท่ีฐานะดีข้ึน ยิง่ในช่วง 5-7 ปีท่ีผา่นมา เม่ือการเติบโตทางเศรษฐกิจชะลอตวัลง ค่าจา้งและรายไดข้องฐานรากท่ีมีการศึกษาตํ่ากลบั
เพิ่มข้ึนนอ้ยกวา่ค่าจา้งและรายไดข้องผูมี้การศึกษาสูง (Worawan 2010) ปรากฏการณ์น้ียิง่ทาํใหค้นฐานรากรู้สึกไม่พอใจต่อระบบเศรษฐกิจ ตลอดจน
ระบบการเมืองการปกครองท่ีเป็นอยู ่
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รัฐบางคนท่ีรับทราบขอ้มูลโครงการลงทุนสร้างถนนอาจกวา้นซ้ือท่ีดินราคาถูกเพื่อเก็งกาํไร โครงการวิจยัน้ี
ตอ้งการศึกษาเฉพาะกาํไรพิเศษประเภทหลงั หรือท่ีนกัเศรษฐศาสตร์เรียกว่า “ค่าเช่าทางเศรษฐกิจประเภทเลว” 
(bad economic rent) 6 รวมทั้งกาํไรพิเศษของบริษทัก่อสร้างท่ีเกิดจากการจดัซ้ือจดัจา้งท่ีไม่โปร่งใส ผูว้ิจยัมี
สมมุติฐานว่ามีนโยบายรัฐจาํนวนมากท่ีก่อให้เกิดค่าเช่าประเภทเลวเป็นมูลค่ามหาศาล ค่าเช่าหรือกาํไรพิเศษ
ดงักล่าวจึงเป็นตน้ตอสาํคญัของความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ การประมาณการค่าเช่าทางเศรษฐกิจประเภทเลวท่ี
เกิดจากนโยบายรัฐจะช่วยให้วงการวิชาการมีความรู้เก่ียวกบัความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจมากข้ึน ความรู้น้ีจะ
เป็นประโยชน์ต่อการกาํหนดนโยบายแกไ้ขความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ 

นอกจากผลกระทบของนโยบายท่ีก่อให้เกิดค่าเช่าเลวจนทาํให้เกิดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ ผูว้ิจยั
ยงัมีสมมุติฐานเพิ่มเติมว่าความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจจะก่อให้เกิดนโยบายท่ีก่อให้เกิดค่าเช่าประเภทเลวดว้ย 
ผลงานวิชาการทั้งในประเทศและต่างประเทศพบว่า ผูท่ี้มีอาํนาจทางเศรษฐกิจมกัตดัสินใจเขา้สู่การเมือง เพื่อ
หวงัจะใชอ้าํนาจการเมืองปกป้องและขยายธุรกิจของตน และครอบครัว (ดูตอนท่ี 1.3 เพิ่มเติม)  

ผลตอบแทนส่วนเกิน  (economic rent) ท่ีเกิดจากนโยบายและมาตรการของรัฐ มกัก่อให้เกิดความ
สูญเสียประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (economic efficiency)  เพราะผูท่ี้หวงัผลตอบแทนส่วนเกินมกัจะตอ้งลงทุน
วิ่งเตน้เพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงประโยชน์ดงักล่าว นอกจากนั้นความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนยงัสร้างความรู้สึกท่ี
ไม่เป็นธรรมในสังคม ตลอดจนบ่อนทาํลายสถาบนัทางสังคม คนบางคนท่ีตอ้งการมีฐานะทดัเทียมผูอ่ื้นอาจ
ตดัสินใจเลือกประกอบการอาชีพท่ีไม่พึงปรารถนา เช่น โสเภณี หรือประกอบอาชีพท่ีผดิกฎหมาย  

การปฏิรูปเพื่อลดผลตอบแทนส่วนเกินในระบบเศรษฐกิจจึงควรเร่ิมตน้จากการศึกษาภาพรวมของ
ผลตอบแทนส่วนเกินในประเทศไทยทั้งระบบ  โดยการทาํ “แผนท่ีค่าเช่าทางเศรษฐกิจ หรือผลตอบแทน
ส่วนเกิน” (rent mapping) เพื่อให้ทราบว่ามีผลตอบแทนส่วนเกินเกิดข้ึนจากนโยบายประเภทใด และการทาํ 
“กายวิภาคของผลตอบแทนส่วนเกิน” (rent anatomy)  เพื่อใหท้ราบว่าผลตอบแทนส่วนเกินตกอยูก่บัคนกลุ่มใด 
กระบวนการแสวงหาค่าเช่า หรือผลตอบแทนส่วนเกินเป็นอยา่งไร และส่งผลเสียอยา่งไรต่อสงัคม  

วัตถุประสงค์หลักของงานวิจัยโครงการน้ี  คือ การจัดทาํแผนท่ีของผลตอบแทนส่วนเกิน (rent 
mapping) รวมทั้งใหค้าํอธิบายถึงท่ีมาของผลตอบแทนส่วนเกิน และการวดัขนาดของผลตอบแทนส่วนเกินจาก
แหล่งต่างๆ อธิบายพฤติกรรมแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกิน (rent seeking) ตลอดจนการวิเคราะห์ผลกระทบทาง

                                                        
6 ผลตอบแทนส่วนเกินไม่ใช่ส่ิงเลวร้ายเสมอไป อนัท่ีจริงค่าเช่าทางเศรษฐกิจหรือผลตอบแทนส่วนเกินมีบทบาทสาํคญัในการจดัสรรทรัพยากรใหเ้กิด
ประสิทธิภาพ ตวัอยา่งเช่น ประเทศเอเซียตะวนัออกบางประเทศประสบความสาํเร็จในการพฒันาอุตสาหกรรม และเพิม่ผลิตภาพการผลิตจนกลายเป็น
ประเทศอุตสาหกรรม ประชาชนส่วนใหญ่อยูดี่กินดี ส่วนหน่ึงกเ็พราะการดาํเนินนโยบายท่ีเปิดโอกาสใหผู้ป้ระกอบการท่ีลงทุนทางเทคโนโลยไีดรั้บ
ผลตอบแทนส่วนเกินเป็นแรงจูงใจจากการร่วมมือกบัรัฐในการพฒันา การท่ีรัฐสร้างแรงจูงใจใหเ้อกชนพยายามปรับปรุงและยกระดบัเทคโนโลยขีอง
ภาคอุตสาหกรรม (industrial upgrading) เป็นการใชน้โยบายแกไ้ขขอ้บกพร่องของกลไกตลาดทั้งน้ีเพราะการลงทุนในเทคโนโลยมีีลกัษณะเป็นสินคา้
มหาชน (public goods) และมีความเส่ียงสูง ลาํพงัการพึ่งแต่กลไกตลาดจะไม่สามารถชกัจูงใจใหเ้อกชนลงทุนในเทคโนโลยใีนระดบัท่ีสงัคมพึง
ปรารถนา 



6 บทท่ี 1 การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือลดความขดัแย้งทางการเมือง 

เศรษฐกิจ ขอ้เท็จจริงดังกล่าวจะเป็นกุญแจของการทาํความเขา้ใจถึงปัจจัยท่ีก่อให้เกิดการกระจุกตวัของ
ทรัพยสิ์น และช่วยให้ผูว้ิจยันาํเสนอแนวนโยบายการลดหรือการควบคุมผลตอบแทนส่วนเกิน ตลอดจนการ
จาํกดัพฤติกรรมการแสวงค่าเช่าทางเศรษฐกิจท่ีจะเป็นผลเสียต่อระบบเศรษฐกิจและการเมือง 

ขอบเขตการศึกษา : ผลตอบแทนส่วนเกินท่ีจะศึกษาไดแ้ก่ ค่าเช่าทางเศรษฐกิจในกรณีต่อไปน้ี  

- การผกูขาดกบัความเหล่ือมลํ้าในภาคธุรกิจ  
- การแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตรกรรม   
- การทุจริตในการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐและการสมัปทาน (bribery)  
- การใชอิ้ทธิพลในการครอบครองทรัพยากรธรรมชาติ  โดยจะใชก้รณีศึกษา 3 กรณี ไดแ้ก่ การ

เปล่ียนมือการครอบครองท่ีดินในโครงการจดัท่ีดินของรัฐ การใชอิ้ทธิพลครอบครองท่ีดินท่ี
เป็นมรดกของชาติ เช่น เกาะ ชายหาดและพ้ืนท่ีบนภูเขา เป็นตน้ และการเก็งกาํไรท่ีดิน
บริเวณสนามบินสุวรรณภูมิ  

- ผลตอบแทนส่วนเกินจากการใชข้อ้มูลวงในในตลาดหลกัทรัพย ์จากการสร้างราคาหุ้น และ
จากการซ้ือขายหลกัทรัพย ์โดยเน้นผลตอบแทนส่วนเกินของสถาบนัการเงินตวักลางใน
ตลาดหลกัทรัพย ์และบริษทัจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย ์

ผูว้ิจยัคาดวา่ผลตอบแทนส่วนเกินในโครงการยอ่ย 5 โครงการน้ีน่าจะเป็นค่าตอบแทนส่วนเกินประเภท
เลวท่ีสาํคญัท่ีสุด แต่การท่ีวงการวิชาการไทยไม่เคยศึกษาเร่ืองน้ีอยา่งเป็นระบบทาํใหเ้ราไม่มีขอ้มูลเพียงพอท่ีจะ
ประมาณการขนาดของผลตอบแทนส่วนเกินของระบบเศรษฐกิจไทย อน่ึงการเลือกโครงการยอ่ยทั้ง 5 โครงการ
เกิดจากแนวคิดสาํคญัเก่ียวกบันโยบายท่ีก่อให้เกิดค่าเช่าประเภทเลว ตอนท่ี 1.3 จะอธิบายความเช่ือมโยงของ
โครงการยอ่ยทั้ง 5 โครงการ 

1.2.2 มาตรการการคลงัเพือ่ความเป็นธรรมทางเศรษฐกจิและสังคม   

รายไดแ้ละรายจ่ายของรัฐบาลเป็นเคร่ืองมือการคลงัท่ีสําคญัในการพฒันาเศรษฐกิจ (เช่น การลงทุน
ด้านโครงสร้างพื้นฐาน การศึกษา ฯลฯ) เป็นเคร่ืองมือรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (เช่น บทบาทของ 
automatic stabilizer และกระตุน้เศรษฐกิจ เป็นตน้) นอกจากนั้นรายไดแ้ละรายจ่ายของรัฐบาลยงัเป็นเคร่ืองมือ
สําคญัในการกระจายรายได ้และสร้างความเป็นธรรมในสังคม คาํถามเชิงนโยบาย คือ ระบบการเมืองไทย
ก่อให้เกิดนโยบายภาษีและนโยบายรายจ่ายท่ีช่วยสร้างความเท่าเทียมกนัทางเศรษฐกิจ หรือก่อให้เกิดความ
แตกต่างระหวา่งคนจนกบัคนรวยมากข้ึน  ความไม่เท่าเทียมทางเศรษฐกิจเป็นตน้ตอสาํคญัของความขดัแยง้ทาง
การเมือง ผูเ้สียภาษีเตม็เมด็เตม็หน่วย (โดยเฉพาะมนุษยเ์งินเดือน) จะมีความไม่พอใจกบันโยบายประชานิยมท่ี
นาํเงินภาษีไปแจกให้กลุ่มบุคคลฐานรากท่ีไม่ไดเ้สียภาษี หรือมาตรการยกเวน้ภาษีแก่ธุรกิจของนักการเมือง 
ขณะท่ีกลุ่มบุคคลฐานราก ซ่ึงไม่ไดรั้บสวสัดิการและบริการสาธารณะเท่าเทียมกบัคนในเมืองยอ่มจะมีความไม่
พอใจในระบบการจดัสรรทรัพยากรท่ีไม่เป็นธรรมระหวา่งเมืองกบัชนบท หรือระหวา่งกรุงเทพฯ กบัภาคอ่ืนๆ 
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มาตรการทางการคลงัทั้งการจดัเก็บภาษีอากร และรายไดอ่ื้นๆ ตลอดจนนโยบายดา้นการใชจ่้ายของ
ภาครัฐมีผลในการถ่ายโอนทรัพยากร (redistribution) ระหว่างคนกลุ่มต่างๆ ในสังคม  ซ่ึงส่งผลกระทบใหเ้กิด
ความเสมอภาคหรือความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ  แมว้่าอตัราภาษีต่างๆ อาจมีภาระในนาม (nominal incidence) 
หรือมีอตัราภาษีท่ีเป็นกลางหรืออตัรากา้วหนา้ เช่น ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาของประเทศไทยมีอตัรากา้วหนา้ 
(progressive) แต่ภาระภาษีแทจ้ริง (effective burden) อาจมีลกัษณะถดถอย (regressive) ไดเ้ช่นกนั     นอกจากน้ี 
นโยบายการใชจ่้ายของภาครัฐผา่นกระบวนการงบประมาณ และโครงการต่างๆ ก็อาจมีลกัษณะถดถอยเช่นกนั 
หากกลุ่มคนท่ีมีรายไดสู้งไดรั้บประโยชน์จากรายจ่ายของรัฐมากกว่ากลุ่มคนท่ีมีรายไดต้ ํ่า โครงการวิจยัน้ีจะ
วิเคราะห์ภาระภาษี (tax incidence) และการไดรั้บประโยชน์ (benefit incidence) จากนโยบายการใชจ่้ายภาครัฐ 
และศึกษาความเป็นไปไดใ้นการขยายฐานภาษี ตลอดจนพิจารณาปรับปรุงแนวนโยบายการใชจ่้ายภาครัฐ และ
ปฏิรูปกลไกทางสถาบนัท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการงบประมาณ  เพื่อให้มาตรการทางการคลงัเอ้ือต่อการสร้าง
ความเสมอภาคทางเศรษฐกิจมากข้ึน 

การศึกษาน้ีจะใหค้วามสาํคญักบัทั้งมาตรการภาษีทางตรง (หรือภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา และภาษีเงิน
ไดนิ้ติบุคคล) และภาษีทางออ้มเป็นหลกั เน่ืองจากท่ีผ่านมาภาษีนับเป็นแหล่งรายไดห้ลกัท่ีสําคญัท่ีสุดของ
ภาครัฐ ในปีงบประมาณท่ีผา่นๆมา รายไดจ้ากภาษีอากรคิดเป็นสัดส่วนประมาณร้อยละ 80 ของรายไดจ้ดัเก็บ
ทั้งหมดของรัฐบาล (ก่อนการคืนภาษีของกรมสรรพากร และก่อนการจดัสรรรายไดจ้ากภาษีมูลค่าเพิ่มให้แก่
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ตลอดจนก่อนการจ่ายเงินชดเชยภาษีสําหรับสินคา้ส่งออก) ในจาํนวนรายไดท่ี้
จดัเก็บในรูปของภาษีอากรนั้น รายไดจ้ากภาษีทางออ้มมีสัดส่วนสูงถึง ร้อยละ 55-60 ของรายไดภ้าษีอากร
ทั้งหมด  รายไดภ้าษีทางออ้มท่ีจดัเก็บไดม้ากท่ีสุด คือ ภาษีมูลค่าเพิ่ม ซ่ึงจดัเก็บไดถึ้ง ร้อยละ 50 รองลงมาคือ 
รายไดจ้ากการเก็บภาษีนํ้ ามนัและผลิตภณัฑน์ํ้ ามนั ภาษีโภคภณัฑต่์างๆ (หรือภาษีสรรพสามิต) เช่น เบียร์และ
สุรา รถยนต ์เป็นตน้ ส่วนภาษีเงินไดย้งัมีฐานภาษีแคบ เช่น ในปี 2551 มีผูเ้สียภาษีเงินไดบุ้คคลเพียง 9 ลา้นคน7

จากผูมี้งานทาํ 35 ลา้นคน  

วัตถุประสงค์ของโครงการย่อย มีดงัน้ี 

(ก)  ศึกษาการกระจายภาระภาษี ทั้งภาษีทางตรงและภาษีการออ้มตามกลุ่มรายได ้ 

(ข)  วิเคราะห์การกระจายผลประโยชน์ตามกลุ่มรายไดจ้ากงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาล 3 ดา้น คือ 
สาธารณสุข การศึกษา และโครงสร้างพื้นฐานดา้นคมนาคมขนส่งทางบก  

(ค)  ศึกษาความเป็นไปไดใ้นการขยายฐานภาษีเพื่อลดความไม่เท่าเทียมทางเศรษฐกิจ 

                                                        
7 ประกอบดว้ยผูย้ืน่แบบ ภ.ง.ด. 90 จาํนวน 1.9 ลา้นบาท และผูเ้สียภาษี ภ.ง.ด. 91 อีก 7.1 ลา้นคน 
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1.3  กรอบแนวคดิในการวจิยั  

หลงัจากทบทวนผลงานวิจยัดา้นความสัมพนัธ์ระหว่างความเหล่ือมลํ้ าทางเศรษฐกิจกบัการพฒันา
ประชาธิปไตยแลว้ ผูว้ิจยัจะอธิบายกรอบแนวคิดของงานวิจยัโครงการน้ี ตลอดจนความเช่ือมโยงระหว่าง
โครงการยอ่ย 3 โครงการและแนวทางการลดปัญหาความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ 

1.3.1 การทบทวนการศึกษาเร่ืองความเหลือ่มลํา้ทางเศรษฐกจิกบัประชาธิปไตย 

การศึกษาหลายช้ินในดา้นเศรษฐศาสตร์การเมืองในต่างประเทศไดย้ืนยนัความสัมพนัธ์ระหว่างความ
เหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจและการพฒันาประชาธิปไตย เช่น   

- Marshall and Jaggers (2000) พบว่า ร้อยละ 95 ของประเทศท่ีถูกจดัอยูใ่น “กลุ่มท่ีมีรายไดเ้ท่า
เทียมกนั” เป็นประเทศท่ีมีการปกครองแบบประชาธิปไตย ในขณะท่ีเพียงร้อยละ 75 ของ
ประเทศท่ีถูกจดัอยูใ่น “กลุ่มท่ีมีรายไดไ้ม่เท่าเทียมกนั” มีการปกครองแบบประชาธิปไตย  

- Przeworski (2006) พบว่า  ประชาธิปไตยจะมีเสถียรภาพ และมีโอกาสอยูร่อดไดม้ากกว่าใน
ประเทศท่ีมีรายไดต่้อหัวของประชากรสูง และมีการกระจายรายไดเ้ท่าเทียมกนั เม่ือเทียบกบั
ประเทศท่ีมีรายไดต้ ํ่ากวา่และมีการกระจายรายไดอ้ยา่งไม่เท่าเทียมกนั 

-  Engerman and Sokoloff (2002) ศึกษาประวติัศาสตร์ของประเทศลาตินอเมริกา พบว่า ความ
ไม่เท่าเทียมทางเศรษฐกิจขดัขวางการพฒันาประชาธิปไตย   

- You and Khagram (2004) พบว่า  ประเทศท่ีมีการกระจายรายไดเ้ท่าเทียมกนัมีการทุจริต
คอร์รัปชัน่นอ้ยกวา่ประเทศท่ีมีความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจสูง 

- Acemoglu and Robinson (2006) สร้างแบบจาํลองทางเศรษฐศาสตร์การเมือง และศึกษาในเชิง
ประจกัษพ์บวา่  ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจท่ีเพิ่มข้ึนในช่วงแรกของการพฒันา มีผลดีต่อ
การปรับเปล่ียนไปสู่ระบบประชาธิปไตย (democratization) แต่หากความไม่เสมอภาคเพิ่มข้ึน
ถึงจุดหน่ึง  การปรับเปล่ียนไปสู่ระบบประชาธิปไตยก็จะทาํไดย้ากข้ึน     นอกจากน้ี ความไม่
เสมอภาคทางเศรษฐกิจยงัเป็นอุปสรรคต่อการท่ีระบบประชาธิปไตยจะสามารถลงหลกัปัก
ฐานจนเกิดความมัน่คง (consolidation)  
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รูปที ่1.4 ความม่ันคงของระบบประชาธิปไตย : ความสัมพนัธ์ระหว่างความเหลือ่มลํา้ทางเศรษฐกจิ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
ท่ีมา : Acemoglu and Robinson, 2006 

 

รูปท่ี 1.4 แสดงความสัมพันธ์ระหว่างความเหล่ือมลํ้ าทางเศรษฐกิจกับความมั่นคงของระบบ
ประชาธิปไตย โดยมีเส้น OA แบ่งพื้นท่ีเป็น 2 ส่วน ส่วนแรก คือ พื้นท่ี OAED เป็นพื้นท่ีของประเทศท่ีมี
ประชาธิปไตยมัน่คง และส่วนท่ีสอง (พื้นท่ี OFA) เป็นพื้นท่ีของประเทศท่ีขาดความมัน่คงทางประชาธิปไตย 
เส้น OA ทอดข้ึนจากซา้ยไปขวา เพราะถา้การปฏิวติัไม่มีตน้ทุน (จุด O) ชนชั้นผูน้าํในประเทศก็อยากทาํปฏิวติั
ยดึอาํนาจเสมอแต่ถา้การปฏิวติัมีตน้ทุนเพิ่มข้ึน คนชั้นนาํจะปฏิวติัต่อเม่ือระบบประชาธิปไตยเป็นอนัตรายต่อ
ชนชั้นนาํ กล่าวคือ สังคมตอ้งมีความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจสูงข้ึนมากพอท่ีจะก่อความไม่มัน่คงให้ชนชั้นนาํ 
ในรูปท่ี 1.4 องักฤษอยู่ในพื้นท่ี OAED เม่ือองักฤษสร้างระบบประชาธิปไตยข้ึนมา ระบบประชาธิปไตยจะ
มัน่คงภายใตเ้ง่ือนไข 2 ขอ้คือ รัฐไม่ดาํเนินมาตรการกระจายรายไดแ้บบสุดโต่ง และตน้ทุนการปฏิวติัตอ้งสูง
พอควร กล่าว คือ แมอ้งักฤษจะมีความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจระดบัหน่ึง แต่ระบบประชาธิปไตยขององักฤษจะ
มัน่คงเพราะการปฏิวติัจะก่อให้เกิดตน้ทุนแก่ชนชั้นนาํค่อนขา้งสูงจนไม่คุม้ท่ีจะปฏิวติั หรือหากรัฐบาล
ประชาธิปไตยมีนโยบายการลดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจท่ีไม่สุดโต่งจนชนชั้นนาํรับไม่ได ้ประชาธิปไตยก็
จะมัน่คงส่วนพื้นท่ี OAF เป็นเขตท่ีมีความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจสูงและตน้ทุนการปฏิวติัค่อนขา้งตํ่า ทาํใหช้น
ชั้นนาํมีแรงจูงใจในการปฏิวติั ประเทศแถบลาตินอเมริกา (และไทย) จะตกอยู่ในพื้นท่ี OAF (Acemoglu and 
Robinson 2006) 

หนทางในการสร้างความมัน่คงของระบบประชาธิปไตย คือ พยายามลดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ 
(แต่หลีกเล่ียงการใช้มาตรการกระจายรายได้แบบรุนแรง) มีการพฒันาภาคอุตสาหกรรมและการพฒันา
ทรัพยากรมนุษยใ์หค้นส่วนใหญ่ไดป้ระโยชน์จากการพฒันา  เป็นตน้ 
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นอกจากน้ียงัมีงานวิจยัว่าการกระจุกตวัทางเศรษฐกิจมีความสัมพนัธ์กบัการกระจุกตวัของอาํนาจทาง
การเมือง การศึกษาในต่างประเทศ พบว่า นกัธุรกิจรายใหญ่มีแรงจูงใจท่ีจะเขา้สู่การเมือง การเล่นการเมืองเป็น
การลงทุนท่ีคุม้ค่า เพราะนอกจากอาํนาจการเมืองจะช่วยคุม้ครองสัมปทานหรือธุรกิจของตนแลว้ ยงัช่วยขยาย
อาํนาจทางเศรษฐกิจของตนอีกดว้ย (Shliefer and Vishny 1998; Olson 2000; Morck, Wolfenzon and Yeung 
2005) ยิ่งธุรกิจมีทรัพยสิ์นมากเท่าใด เจา้ของยิ่งมีแรงจูงใจเขา้สู่การเมืองมากข้ึน (Acemoglu, Johnson and 
Robinson 2004) นอกจากนั้น ความสามารถในการเขา้สู่การเมืองก็ยงัข้ึนกบัทรัพยสิ์นของผูต้อ้งการเขา้สู่
การเมือง  เพราะการเล่นการเมืองในประเทศกาํลงัพฒันาตอ้งใชเ้งินจาํนวนมาก นอกจากความจาํเป็นของการใช้
เงินในการหาเสียงแลว้ อาํนาจทางเศรษฐกิจยงัเป็นปัจจยัสาํคญัในการควบคุมนกัการเมืองในสังกดั8 การเขา้สู่
การเมืองของนักธุรกิจมีทั้งทางตรง (คือลงเลือกตั้ง) โดยเฉพาะในประเทศท่ีระบบการเมืองขาดความมัน่คง 
(Morck, Wolfenzon and Yeung 2005) และทางออ้ม โดยการใหเ้งินสนบัสนุนนกัการเมือง และพรรคการเมือง
เพื่อใหช่้วยกาํหนดนโยบายท่ีเอ้ือต่อธุรกิจของตน 

ในประเทศไทย มีงานวิจยัท่ียืนยนัว่าการเขา้สู่การเมืองนั้นให้ผลตอบแทนคุม้ค่า การศึกษาส่วนใหญ่
เลือกศึกษานกัธุรกิจท่ีไดส้ัมปทานจากรัฐ ซ่ึงมกัถูกขนานนามว่า “เจา้สัวธนกิจการเมือง” อาทิเช่น งานวิจยัของ
ประมวลและยพุนา (Pramuan and Yupana 2006)  พบว่าในบรรดาเจา้สัวท่ีลงเล่นการเมืองส่วนใหญ่จะมีธุรกิจ
สมัปทานจากรัฐ (ดูตารางท่ี 1.1) เจา้สวั 13 ตระกลูท่ีเล่นการเมืองมีรายได ้ร้อยละ 23 จากสัมปทาน ส่วนเจา้สัวท่ี
ไม่เล่นการเมืองมีรายไดจ้ากธุรกิจสมัปทานเพียง ร้อยละ 2.5 

การศึกษาของ Imai (2006) พบวา่การเขา้สู่การเมืองคุม้ค่า เพราะบริษทัจดทะเบียนท่ีมีความสัมพนัธ์กบั
รัฐมนตรีมีผลกาํไรสูงกวา่ระดบัเฉล่ียถึง ร้อยละ 18.56 เช่นเดียวกบังานของสมเกียรติ (2547) ท่ีพบว่าบริษทัของ
ตระกูลชินวตัรมีอตัราผลตอบแทนจากหุ้นสูงกว่าบริษทัอ่ืนๆ ถึง ร้อยละ 141 งานของ Pramuan and Yupana 
(2006) กพ็บวา่หุน้ของเจา้สวัธนกิจการเมืองใหผ้ลตอบแทนสูงกว่าหุน้ของ “เจา้สัวนอกรัฐ” และส่วนแบ่งตลาด
ของเจา้สวัธนกิจการเมือง กเ็พิ่มข้ึนมากกวา่ส่วนแบ่งตลาดของเจา้สวันอกรัฐ (ดูรูปท่ี1.5) 

ตารางที ่1.1  สินทรัพย์และผลตอบแทนของตระกลูทีไ่ด้รับสัมปทานจําแนกตามกลุ่มทีล่งเลอืกตั้งกบัไม่ลงเลอืกตั้ง  

 ลงเลอืกตั้ง   (13 ตระกลู) ไม่ลงเลอืกตั้ง (87 ตระกลู) 

สินทรัพยเ์ฉล่ีย (ลา้นเหรียญฯ)  4,418.46 486.46 
% รายไดจ้ากธุรกิจสัมปทาน  22.9 2.5 
% กาํไรต่อทรัพยสิ์น  2.4 2.8 
% หน้ีสินต่อทรัพยสิ์น  39.5 49.6 

ท่ีมา: Pramuan and Yupana (2006) 

                                                        
8 ดว้ยเหตุน้ีส่ือมวลชนจึงใหส้มญา พตท. ทกัษิณ ชินวตัร ในสมยัท่ีเป็นนายกรัฐมนตรีวา่มี “อาณาจกัรชินส่ี” 
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รูปที ่1.5-ก “หุ้นของ “ธุรกจิของเจ้าสัวธนกจิการเมือง”  ให้ผลตอบแทนสูงกว่าธุรกจิของ  
“เจ้าสัวนอกรัฐ”  

 

 

 

 

 

 

รูปที ่1.5-ข ส่วนแบ่งตลาดของเจ้าสัวธนกจิการเมืองเพิม่ขึน้เจ้าสัวนอกรัฐมีส่วนแบ่งลดลง  

 

 

 

 
 

 

 

ท่ีมา: Pramuan and Yupana 2006. 

1.3.2 นิยาม 

ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ (economic rent) หรือ ผลตอบแทนส่วนเกิน คือ ผลตอบแทนท่ีตกแก่เจา้ของปัจจยั
การผลิตท่ีมีจาํนวนจาํกดั หรือประโยชน์จากนโยบายของรัฐท่ีตกแก่คนบางกลุ่มเท่านั้น เช่น ประโยชน์จากการ
ไดรั้บสัมปทานผกูขาด ประโยชน์จากการไดรั้บจดัสรรโควตาส่งออกมนัสาํปะหลงั เพราะสัมปทานและโควตา
มีจาํนวนคงท่ี คาํว่า “ส่วนเกิน” หมายถึง อตัราผลตอบแทนท่ีสูงกว่าผลตอบแทนตามปรกติ (หรือตน้ทุนเสีย
โอกาส) ท่ีเจา้ของปัจจยัการผลิตหรือเจา้ของธุรกิจจะไดรั้บในกรณีท่ีการประกอบธุรกิจมีการแข่งขนักนัเตม็ท่ี  

ศพัท์ดั้ งเดิมคาํว่า “ค่าเช่า” หมายถึง ผลตอบแทนต่อท่ีดินท่ีมีจาํนวนจาํกัด ส่วนคาํว่า “เศรษฐกิจ” 
หมายความว่า “ค่าเช่า” เป็นราคาท่ีมีบทบาทในการจดัสรรทรัพยากร เจา้ของทรัพยากรจะเคล่ือนยา้ยทรัพยากร
ของตนไปสู่กิจกรรมท่ีไดรั้บผลตอบแทนสูงสุด 

การศึกษาคร้ังน้ีจะแยกผลตอบแทนส่วนเกินออกเป็น 2 ประเภท คือ ผลตอบแทนส่วนเกินท่ีเลว และดี 
(ค่าเช่าเลว-ค่าเช่าดี) โครงการน้ีจะศึกษาเฉพาะนโยบายท่ีก่อให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกินท่ีเลว ซ่ึงหมายถึง 
ผลตอบแทนส่วนเกินจากสิทธิพิเศษของนโยบายรัฐท่ีเกิดประโยชน์เฉพาะบุคคลบางคน (ประโยชน์ส่วนบุคคล) 
สังคมส่วนรวมไม่ไดป้ระโยชน์ใดๆ แต่ท่ีเลวร้ายกว่านั้น คือ นโยบายท่ีก่อใหเ้กิดผลตอบแทนส่วนเกินท่ีเลว จะ



12 บทท่ี 1 การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือลดความขดัแย้งทางการเมือง 

เป็นนโยบายท่ีทาํใหบุ้คคลท่ีเก่ียวขอ้งพยายามใชห้รือถลุงทรัพยากร (real resource) ในการวิ่งเตน้เพื่อใหไ้ดสิ้ทธิ
พิเศษจากนโยบาย การวิ่งเตน้ดงักล่าวทาํให้สังคมสูญเสียทรัพยากรจาํนวนมาก ผลก็คือ ผลผลิตของประเทศจะ
ลดลง ตวัอยา่งเช่น การวิ่งเตน้เพื่อให้ไดส้ัมปทานโทรคมนาคม ผูท่ี้วิ่งเตน้ต่างยนิดีลงทุนต่างๆ นานาเพ่ือให้ตน
ไดส้ัมปทาน จาํนวนทรัพยากรท่ีแต่ละคนยินดีจ่ายจะเกือบเท่ากบัผลกาํไรส่วนเกินท่ีคาดว่าจะไดรั้บตลอดอายุ
สมัปทาน แต่เม่ือมีการประกาศรายช่ือผูช้นะ จะมีผูไ้ดรั้บสมัปทานเพียงคนเดียว ทรัพยากรท่ีผูว้ิ่งเตน้รายอ่ืนใชจ่้าย
ไปจะสูญเปล่า เพราะผลผลิตท่ีประเทศไดรั้บกคื็อ “บริการโทรคมนาคม” จากผูท่ี้ไดรั้บสมัปทานเพียงรายเดียว 

ส่วนผลตอบแทนส่วนเกินท่ีดี มีตวัอย่าง เช่น การท่ีคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุนให้สิทธิพิเศษ
ยกเวน้ภาษีเงินไดใ้ห้กบันกัลงทุนบางราย ท่ีเรียกว่า “ผลตอบแทนส่วนเกินท่ีดี” เพราะหากไม่มีการยกเวน้ภาษี
เงินได ้โครงการลงทุนนั้นอาจไม่เกิดข้ึน นอกจากนั้นเม่ือมีการใหสิ้ทธิพิเศษ เกิดการลงทุน ก็จะเกิดการจา้งงาน 
เกิดการนาํเทคโนโลยใีหม่ๆเขา้มาใชใ้นการผลิต ทาํใหผ้ลิตภาพการผลิต (productivity) สูงข้ึน สงัคมส่วนรวมจะ
พลอยไดรั้บประโยชน์จากการยกเวน้ภาษี (ผลตอบแทนส่วนเกิน หรือค่าเช่า) ใหแ้ก่นกัลงทุน โครงการวิจยัน้ีจะ
ไม่ศึกษานโยบายท่ีก่อใหเ้กิดผลตอบแทนส่วนเกินท่ีดี 

1.3.3 แนวคดิในการศึกษา 

ในประวติัศาสตร์เศรษฐศาสตร์การเมือง ความขดัแยง้ทางการเมืองและสงัคมมีรากฐานจากความไม่เป็น
ธรรมในสังคม ความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ และความไม่เสมอภาคของโอกาสทางเศรษฐกิจมกัเป็นส่วนสาํคญั
ของปัญหาความไม่เป็นธรรมในสังคม ประเทศท่ีมีความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจสูงมกัจะประสบปัญหาความ
ขดัแยง้การเมืองอยา่งรุนแรง ในบางประเทศท่ีรัฐบาลไม่สนใจท่ีจะดาํเนินนโยบายกระจายรายได ้ความเหล่ือมลํ้า
ทางเศรษฐกิจกลายเป็นแรงผลกัดนัใหป้ระชาชนลุกฮือข้ึนมาปฏิวติัลม้ลา้งรัฐบาล เช่น การปฏิวติัของประชาชน
ในรัสเซียในตอนตน้ทศวรรษ 1900 แต่ก็มีรัฐบาลบางประเทศท่ีไม่ยอมแกไ้ขความเหล่ือมลํ้า ทว่ากลบัใชก้าํลงั
เขา้ปราบปรามประชาชน เช่น เหตุการณ์กดข่ีและปราบปรามชนผวิดาํในแอฟริกาใต ้ก่อนท่ีนายเนลสนั แมนเดล
ล่าจะประสบความสาํเร็จในการทวงสิทธิเสรีภาพคืนแก่คนผวิดาํ (ดูรูปท่ี 1.6) อยา่งไรก็ตาม รัฐบาลบางประเทศ
อาจตดัสินใจแกไ้ขปัญหาความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ ทางเลือกมี 2 ทาง ประเทศแถบลาตินอเมริกาเลือกใช้
นโยบาย “ประชานิยม” เป็นเคร่ืองมือในการกระจายรายได ้โดยเนน้ผลทางการเมืองในระยะสั้น จุดอ่อนของ
นโยบายประชานิยม คือ ปัญหาการขาดวินัยทางการคลงั9 (อมัมาร และสมชัย 2550) ผลท่ีตามมาคือ วิกฤต
เศรษฐกิจ รัฐบาลท่ีโชคร้ายไดรั้บการเลือกตั้งใหเ้ขา้มาแกไ้ขปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจมกัตอ้งใชม้าตรการรัดเขม็ขดั 
และลดค่าใชจ่้ายต่างๆ รวมทั้งค่าใชจ่้ายดา้นสงัคม ยงัผลใหป้ระชาชนเดือดร้อนทุกหยอ่มหญา้ ในท่ีสุดก็เกิดการ
ปฏิวติั และเปล่ียนเป็นระบบเผด็จการทหารระยะหน่ึง หลงัจากนั้นก็มีการเลือกตั้ง รัฐบาลประชาธิปไตยเร่ิมหนั
                                                        
9 นอกจากวนิยัการคลงั ขอ้แตกต่างระหวา่งนโยบายประชานิยมกบันโยบายสวสัดิการสงัคม คือ นโยบายประชานิยมมุ่งหวงัผลการเมืองระยะสั้น โดย
ไม่ใชร้ะบบราชการเป็นกลไกการบริหารจดัการ (bureaucracy)  เพราะตอ้งการใหป้ระชาชนเขา้ใจวา่ผูน้าํประเทศเป็นผูห้ยบิยืน่ประโยชน์ต่างๆ ให้
ประชาชน และรัฐบาลบางชุดอาจใชม้าตรการแบบเลือกปฏิบติั โดยเลือกใหผ้ลประโยชน์เฉพาะแก่กลุ่มประชาชนหรือทอ้งถ่ินในเขตคะแนนเสียงของ
ตนเท่านั้น  



โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม”  13 

ไปใชน้โยบายประชานิยมอีก เกิดเป็นวฎัจกัรการเมืองท่ีเลวร้ายดัง่ท่ีปรากฏในประเทศแถบลาตินอเมริกาตั้งแต่
ทศวรรษ 1940 เป็นตน้มา (Sachs 1989) การแกไ้ขปัญหาความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจอีกทางเลือกหน่ึง คือ การ
สร้างระบบสวสัดิการสังคม ทางเลือกน้ีเกิดข้ึนในประเทศยุโรปตะวนัตก มีขอ้สังเกตว่าการใชเ้คร่ืองมือภาษี
สร้างระบบสวสัดิการสังคมในยุโรป ทาํให้ความเหล่ือมลํ้ าทางเศรษฐกิจลดน้อยลง และเป็นสาเหตุสําคญั
ประการหน่ึงให้ยุโรปตะวนัตกมีระบบประชาธิปไตยท่ีมัน่คงสอดคลอ้งกับแนวคิดของ Acemoglu and 
Robinson (2006) ดงักล่าวแลว้10  

รูปที ่1.6 ทางเลอืกเศรษฐกจิการเมือง 4 ทาง  
 

ท่ีมา : ผูว้จิยั 

 

ผลการศึกษาท่ีกล่าวข้างต้นยืนยนัแนวคิดของผู้ วิจัยท่ีว่า การสร้างระบบประชาธิปไตยให้มัน่คงควรจะ
มีการปฏิรูปการเมืองควบคู่กับการปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือลดความเหล่ือมลํา้และความไม่เป็นธรรมในสังคม  

                                                        
10 แต่ระบบสวสัดิการสงัคมของยโุรปกส็ร้างปัญหาบางประเภท เช่น ตลาดแรงงานของยโุรปขาดความยดืหยุน่ มีอตัราการวา่งงานสูง ทาํใหย้โุรป
สูญเสียความสามารถในการแข่งขนั นอกจากน้ีรัฐจะตอ้งเกบ็ภาษีในอตัราท่ีสูงมาก ผลท่ีตามมา คือ ประชาชนขาดแรงจูงใจในการทาํงาน ฯลฯ ในระยะ
หลงัประเทศแถบสแกนดิเนเวยี จึงตอ้งลดอตัราภาษีลง แต่กระนั้นกต็ามสดัส่วนของรายไดข้องรัฐบาลจากภาษี และสดัส่วนรายจ่ายดา้นสวสัดิการ
สงัคม กจ็ะสูงกวา่กลุ่มประเทศอ่ืนๆ น่ีคือ เหตุผลสาํคญัท่ีชนชั้นนาํไม่เห็นดว้ยกบัระบบสวสัดิการสงัคมของรัฐ ผูว้จิยัจึงขอทาํความเขา้ใจกบัผูอ่้านวา่
ผูว้จิยัในโครงการน้ีเห็นวา่ยงัเป็นไปไม่ไดท่ี้ระบบเศรษฐกิจไทยจะสามารถสร้างระบบสวสัดิการสงัคมของรัฐแบบสแกนดิเนเวยี แต่รัฐบาลควรเร่ิม
สร้างระบบสวสัดิการพืน้ฐานท่ีเหมาะสมกบัฐานะทางเศรษฐกิจของประเทศ 

 มีความไม่เท่าเทียมสูง

 ไม่กระจายรายได ้  กระจายรายได ้

 ประชานิยมสุดขั้ว  
• ปฏิรูปนโยบายท่ีสร้าง 
ความเหล่ือมลํ้า 

• ระบบสวสัดิการพื้นฐาน 

1. ปฏิวติัประชาชน 

 

•  ต่างประเทศ: ปฏิวติั
รัสเซีย 

2. ปราบปรามประชาชน 

 
•  แอฟริกาใตก่้อนประชาธิปไตย 
•  พฤษภาคม 2553 

3. รัฐประหาร 

 
• ละตินอเมริกา 
• 19 กนัยายน 2549 

4. ประชาธิปไตยมัน่คง 

 

• ประเทศตะวนัตก 
• ประเทศไทย พ.ศ. ???? 
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ประสบการณ์ในต่างประเทศพบว่า การลดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจมีหลายแนวทาง นับตั้งแต่การปฏิรูป
ระบบและโครงสร้างภาษีให้เป็นธรรม การปฏิรูปนโยบายท่ีสร้างความร่ํารวยให้เฉพาะกบัคนบางกลุ่มโดยไม่
เกิดประโยชน์ใดๆ ต่อสงัคม การปฏิรูปท่ีดิน การจดัสวสัดิการสังคม การเปล่ียนกลยทุธการพฒันาประเทศ ฯลฯ 
โครงการวิจยัน้ี จะเลือกศึกษาเฉพาะนโยบายท่ีสร้างความร่ํารวยใหก้บัคนบางกลุ่ม กบันโยบายการคลงั 

อยา่งไรกต็าม ในบรรดาประเทศท่ีมีการปฏิรูปเศรษฐกิจ บางประเทศก็ประสบความสาํเร็จ บางประเทศ
ก็ลม้เหลว บทเรียนจากการปฏิรูปในต่างประเทศ คือ การเปล่ียนแปลงดงักล่าวจะตอ้งไม่รุนแรงเกินไปจน
ก่อใหเ้กิดความขดัแยง้ใหม่ ซ่ึงจะทาํใหเ้กิดการลม้กระดานของชนชั้นสูงท่ีเห็นว่า ระบบประชาธิปไตยทาํใหต้น
ตอ้งเกิดความสูญเสียมากกว่าทางเลือกอ่ืน   กล่าวอีกนัยหน่ึง  ประชาธิปไตยจะอยู่รอดได ้หากการโอนถ่าย
ทรัพยากรระหว่างกลุ่มคน (redistribution)  ไม่มากเกินไปสาํหรับคนชั้นสูงและคนชั้นกลางระดบัสูง เช่น ตอ้ง
ไม่กระทบระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินจากการถูกยึดทรัพย์ (expropriation) โดยไม่มีเหตุผลสมควร  ใน
ขณะเดียวกนัก็ตอ้งไม่นอ้ยเกินไปสาํหรับคนฐานล่างและไม่ก่อภาระหน้ีสาธารณะท่ีเกินขอบเขต เช่น ประเทศ
ตะวนัตกสามารถจดัสวสัดิการสังคมได ้เพราะฐานะการคลงัเอ้ืออาํนวย นอกจากน้ี กระบวนการดงักล่าวตอ้งมี
ความชอบธรรม เช่น ไม่ปิดโอกาสหรือทาํลายแรงจูงใจในการสร้างฐานะจากการทาํงานโดยสุจริต แต่ลดโอกาส
ในการแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกินทางเศรษฐกิจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นหลกั  ในขณะเดียวกนัการกระจาย
รายไดด้ว้ยการสร้างระบบรัฐสวสัดิการจะอยูร่อดไดต่้อเม่ือเศรษฐกิจของประเทศมีการเจริญเติบโตอยา่งย ัง่ยืน 
ภาคการผลิตมีการยกระดบัผลิตภาพ (production upgrading) อยา่งต่อเน่ือง การใชจ่้ายของรัฐถูกควบคุมให้อยู่
ภายใตก้รอบทางการคลงัท่ีโปร่งใส มีวินยั และผลประโยชน์จากการพฒันาถูกกระจายให้ประชาชนทุกกลุ่ม
อยา่งเป็นธรรม 

โจทยส์ําคญัของการวิจัยคร้ังน้ี คือ อะไรคือการปฏิรูปเศรษฐกิจท่ีเหมาะสมกับสังคม-เศรษฐกิจ-
การเมืองของไทย การตอบโจทยน้ี์ไดจ้ะเร่ิมจากสมมุติฐานเร่ืองตน้ตอของความเหล่ือมลํ้ าทางเศรษฐกิจใน
สงัคมไทยก่อน 

ประเวศ วะสี (2553) ระบุว่า “ความไม่เป็นธรรมในการจดัสรรทรัพยากรเป็นสาเหตุใหญ่ของความไม่
เป็นธรรมและความเหล่ือมลํ้าในแผน่ดิน ก่อใหเ้กิดความทุกขร์ะทมงมงายไปหมดทัว่ประเทศ 

เหตุปัจจยัท่ีก่อใหเ้กิดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจและวิกฤตการเมืองในขณะน้ีมีความสลบัซบัซอ้น มี
หลายสาเหตุประกอบกนั หรือมีปฏิสัมพนัธ์ต่อกนั ตั้งแต่ความไม่ยติุธรรมของระบบกฎหมายและนโยบายของ
รัฐ โครงสร้างการปกครองแบบรวมศูนยอ์าํนาจ โครงสร้างสังคม-การเมืองแบบอุปถมัภ์ท่ีมีความสัมพนัธ์
ระหว่างชนชั้นผูน้าํท่ีมีอาํนาจ กบัสังคมชั้นล่างท่ีไม่มีอาํนาจ ความไม่เป็นธรรมในการจดัการการใชท้รัพยากร 
การขาดโอกาสการศึกษา ฯลฯ (ประเวศ 2553)  

ภายใตร้ะบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมผสม (mixed economy) ของไทย การท่ีบุคคลและครัวเรือนมีรายได้
และทรัพยสิ์นท่ีแตกต่างกนัอาจเกิดจากสาเหตุมากมาย นับตั้งแต่ความสามารถส่วนตวัท่ีต่างกนั ชาติกาํเนิด
ต่างกนั บางคนเกิดมาบนกองเงินกองทอง บางคนยากจนไม่มีโอกาสไดรั้บการศึกษา บางคนมีโชคในการ
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ประกอบอาชีพ บางคนโชคร้ายเจ็บไขไ้ดป่้วย พืชผลไดรั้บความเสียหายจากภยัธรรมชาติจนลม้ละลาย บางคน
สูญเสียท่ีดินทาํกินเพราะท่ีดินถูกรัฐเวนคืนไปจดัทาํโครงการพฒันาต่างๆ แต่ผูมี้อิทธิพลกลบัสามารถยึดครอง
ท่ีดินสาธารณะรวมทั้งมรดกของชาติ (เช่น เกาะ) มาเป็นสมบติัส่วนตวัโดยมีเอกสารสิทธ์ิท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย 
นกัธุรกิจรายเลก็ส่วนใหญ่ไม่สามารถเขา้ถึงแหล่งเงินทุนในระบบ ขณะท่ีผูป้ระกอบธุรกิจรายใหญ่ร่ํารวยจาก
สมัปทาน และการผกูขาด หรือการใชข้อ้มูลภายในเกง็กาํไรซ้ือขายท่ีดิน นอกจากนั้นแทนท่ีรัฐจะใชน้โยบายการ
คลงัและการสร้างกฎกติกาให้เกิดความชอบธรรมในระบบเศรษฐกิจทุนนิยม รัฐกลบัดาํเนินนโยบายการคลงัท่ี
ซํ้ าเติมความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ  

เน่ืองจากขอ้จาํกดัของทรัพยากรการวิจยั เวลา และขอ้มูล ผูว้ิจยัจึงตอ้งเลือกศึกษาเฉพาะสาเหตุท่ีสาํคญั
เร่ืองนโยบายและการไดอ้าํนาจรัฐ เพราะเป็นเร่ืองท่ีมีขอ้มูลใหศึ้กษาวิจยัได ้

โครงการน้ีเร่ิมจากการยอมรับแนวคิด (หรือ maintaining hypothesis) ท่ีว่าการกระจุกตวัของอาํนาจทาง
เศรษฐกิจ (เช่น การผูกขาดและธุรกิจสัมปทาน) จะชกันาํให้นักธุรกิจใหญ่บางคนเขา้สู่อาํนาจการเมือง ผลท่ี
ตามมา คือ การใชอ้าํนาจการเมืองกาํหนดนโยบายท่ีเพิ่มพูนอาํนาจทางเศรษฐกิจของตนดงักล่าวแลว้ ดงันั้น 
นโยบายเหล่าน้ีจึงเป็นสาเหตุสําคญัประการหน่ึงของความเหล่ือมลํ้าดา้นรายไดแ้ละทรัพยสิ์น อย่างไรก็ตาม
นโยบายรัฐอาจก่อใหเ้กิดทั้งแรงจูงใจและผลตอบแทนโดยตรง หรือโดยออ้ม เกิดผลกระทบทั้งทางบวก และทาง
ลบ ในบรรดานโยบายท่ีก่อให้เกิดผลตอบแทนโดยตรงก็มีทั้งนโยบายท่ีเป็นประโยชน์ต่อสังคมโดยส่วนรวม 
เช่น นโยบายส่งเสริมการลงทุน นโยบายสินเช่ือดอกเบ้ียตํ่า ฯลฯ และนโยบายท่ีเกิดผลประโยชน์เฉพาะกลุ่ม
เฉพาะบุคคล และอาจส่งผลเสียต่อส่วนรวม หรือผลประโยชน์ท่ีเกิดข้ึนไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค ์เช่น การเปิด
บ่อนพนนั โดยใชอิ้ทธิพลของเจา้หนา้ท่ีรัฐ การวิ่งเตน้เพื่อใหช้นะการประกวดราคาโครงการจดัจา้งจดัซ้ือของรัฐ 
ฯลฯ นโยบายกลุ่มหลงัน้ีจึงก่อให้เกิด “ค่าเช่าทางเศรษฐกิจประเภทเลว” ดงัท่ีนิยามไวแ้ลว้ขา้งตน้ สมมุติฐาน
ของผูว้ิจยั คือ ค่าเช่าทางเศรษฐกิจท่ีเลวน้ี คือ ตน้เหตุสาํคญัของปัญหาความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจในสงัคมไทย 
จากการสังเกตและติดตามนโยบายของรัฐแบบไม่ตั้งใจ (casual observation) ปรากฏว่าในระบบเศรษฐกิจการ
เมืองไทย มีนโยบายและพฤติกรรมการใชอ้าํนาจและขอ้มูลวงในท่ีก่อใหเ้กิดค่าเช่าท่ีเลวจาํนวนมาก แต่เน่ืองจาก
ขอ้จาํกดัของขอ้มูล ผูว้ิจยัจึงตดัสินใจเลือกศึกษาเฉพาะนโยบายสาํคญับางเร่ือง รวมทั้งการใชอิ้ทธิพลและขอ้มูล
วงใน ไดแ้ก่ นโยบายการแทรกแซงสินคา้เกษตร การจดัจา้งจดัซ้ือ ปัญหาเร่ืองสัมปทาน ปัญหาการผกูขาด การ
ใช้อิทธิพลในการครอบครองท่ีดินสาธารณะ การใชข้อ้มูลวงในในการเก็งกาํไรท่ีดินและเก็งกาํไรในตลาด
หลกัทรัพย ์

นโยบายท่ีสาํคญัอีกกลุ่มหน่ึงท่ีผูว้ิจยัเลือกมาศึกษา คือ นโยบายการคลงั เน่ืองจากในอดีตเคยมีหลกัฐาน
การวิจยัท่ีพบวา่โครงสร้างอตัราภาษีของไทยและการจดับริการสาธารณะของรัฐมีความไม่เป็นธรรม 
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1.3.4  การสร้างองค์ความรู้เร่ืองความเหลือ่มลํา้ทางเศรษฐกจิเพือ่การปฏรูิป 

ผูอ่้านรายงานวิจยัฉบบัน้ีคงมีคาํถามสําคญัว่าโครงการวิจยัน้ีจะสร้างองค์ความรู้ใหม่ท่ีนาํไปสู่การ
ปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อความเป็นธรรมในสังคมไดอ้ยา่งไร คาํถามรองท่ีเก่ียวขอ้งกนั คือ โครงการเร่ืองการทาํแผน
ท่ีค่าเช่าทางเศรษฐกิจและกายวิภาคค่าเช่ามีความสาํคญัอยา่งไรต่อความเหล่ือมลํ้าและการปฏิรูปเศรษฐกิจ  

ในปัจจุบนันกัวิชาการไทยโดยเฉพาะอยา่งยิง่นกัเศรษฐศาสตร์ยงัมีความรู้ค่อนขา้งจาํกดัเก่ียวกบัสาเหตุ
ของความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ แมจ้ะมีงานวิชาการดา้นสังคมศาสตร์ว่าปัญหาความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ
เป็นปัญหาเชิงโครงสร้าง และความไม่เป็นธรรมของระบบกฎหมายและกระบวนการยติุธรรม (ตามหลกัฐานขอ้
ร้องเรียนของชาวบา้นท่ีร้องเรียนต่อคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน) แต่ดว้ยขอ้จาํกดัของขอ้มูลโดยเฉพาะขอ้มูล
การกระจายทรัพยสิ์น นกัวิชาการไทยจึงไม่สามารถบอกไดว้า่ในบรรดาสาเหตุต่างๆ  สาเหตุใดเป็นสาเหตุสาํคญั 
สาเหตุใดเป็นสาเหตุรอง หรือเป็นผลพวงของสาเหตุอ่ืนๆ นกัเศรษฐศาสตร์ส่วนใหญ่ก็มกัไม่ใหค้วามสาํคญักบั
เร่ืองความเหล่ือมลํ้ าทางเศรษฐกิจ จึงมีความรู้ความเขา้ใจหรือความสนใจเร่ืองความเหล่ือมลํ้ าน้อยกว่า
นกัวิชาการดา้นสงัคมศาสตร์อ่ืนๆ 

แมจ้ะมีนกัเศรษฐศาสตร์ไทยหลายคนท่ีสนใจศึกษาเร่ืองการกระจายรายไดแ้ละความยากจน อาทิเช่น 
ดร.เอ้ือย มีศุข ศ.เมธี ครองแกว้ ศ.ปราณี ทินกร ดร.สมชยั จิตสุชน ฯลฯ แต่ดว้ยขอ้จาํกดัดา้นขอ้มูล การศึกษา
สาเหตุของความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจดว้ยวิธีเชิงปริมาณจึงมีขอ้จาํกดั ขอ้มูลท่ีมีอยูช่่วยใหน้กัวิจยัไทยสามารถ
วดัความเหล่ือมลํ้ าและความรุนแรงของการกระจายรายได ้สามารถวิเคราะห์เร่ืองความแตกต่างของค่าจา้ง
ระหว่างผูมี้งานทาํ หรือวิเคราะห์ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อแหล่งท่ีมาของรายไดป้ระเภทต่างๆ (functional income 
distribution) และศึกษาผลกระทบของความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจท่ีมีต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แต่
นักวิจยัยงัไม่สามารถวิเคราะห์ตน้ตอของความเหล่ือมลํ้ าด้านรายได้และทรัพยสิ์น แมจ้ะมีงานบางเร่ืองท่ี
สามารถบอกไดว้่านโยบายของรัฐมีผลกระทบอยา่งไรต่อการกระจายรายได ้เช่น ผลกระทบของนโยบายราคา
และนโยบายการคา้สินคา้เกษตร (ภาษีนาํเขา้ภาษีส่งออก โควตานาํเขา้และส่งออก) ต่อการกระจายรายไดแ้ละ
รายไดเ้กษตรกร แต่งานศึกษาวจิยัเหล่าน้ียงัมีจาํนวนนอ้ยมาก ทาํใหน้กัเศรษฐศาสตร์ไม่สามารถใหข้อ้เสนอแนะ
เร่ืองนโยบายการปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อสร้างความเป็นธรรมทางสงัคมอยา่งเป็นระบบ 

โครงการวิจยัน้ีเป็นความพยายามเพิ่มพูนองคค์วามรู้เก่ียวกบัความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจของไทย 
โดยเร่ิมจากกา้วสาํคญัของการพยายามวดั “ค่าเช่าทางเศรษฐกิจ” ท่ีเกิดจากนโยบายหรือการใชอิ้ทธิพลของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐ ตลอดจนทาํความเขา้ใจพฤติกรรมการแสวงหาค่าเช่า (rent seeking activities) โดยเนน้เฉพาะค่า
เช่าท่ีเลว เพราะหากตอ้งการปฏิรูปความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ ก็ควรเร่ิมจากการพยายามปฏิรูปนโยบายท่ี
เกิดความเสียหายร้ายแรงต่อระบบเศรษฐกิจ-สังคม-การเมืองก่อน นโยบายเหล่าน้ีเปรียบเสมือน “มะเร็งร้าย” 
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อยา่งไรก็ตามวิธีการวิจยัยงัเป็นแบบ “ดุลยภาพบางส่วน” จึงไม่มีการศึกษาเช่ือมโยงนโยบายหรือพฤติกรรม
การแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจกบัโครงสร้างทางเศรษฐกิจและการเมืองของประเทศ11  

ผูว้ิจยัเช่ือวา่ความรู้เร่ืองค่าเช่าท่ีเลวและความไม่เป็นธรรมของนโยบายการคลงัท่ีไดจ้ากโครงการวิจยัน้ี
จะทาํให้เกิดโอกาสการปฏิรูปเศรษฐกิจค่อนขา้งสูง ดว้ยเหตุผล ดงัน้ี การจดัทาํแผนท่ีค่าเช่าจะทาํใหส้ังคมไดมี้
โอกาสรับรู้วา่นโยบายบางนโยบายมิไดเ้พียงก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจเท่านั้น แต่เป็นนโยบายท่ี
ฉกฉวยผลประโยชน์จากประชาชน ผูเ้สียภาษีไม่ว่าจะเป็นการแย่งชิงงบประมาณ หรือการทาํให้รัฐสูญเสีย
รายไดจ้าํนวนมหาศาลท่ีสามารถนาํมาใชจ่้ายใหเ้กิดประโยชน์ต่อประชาชน นอกจากนั้นความรู้เร่ืองค่าเช่าท่ีเลว
น่าจะทําให้สังคมแยกแยะผูท่ี้สร้างฐานะจากนํ้ าพักนํ้ าแรงของตน กับผูท่ี้ ร่ํารวยจากนโยบายท่ีแย่งชิง
ผลประโยชน์จากประชาชนโดยมิชอบ เหตุผลอีกขอ้ คือ การศึกษาเร่ืองกายวิภาคของค่าเช่าจะช่วยใหป้ระชาชน
มีความรู้เก่ียวกบักระบวนการร่วมมือระหว่างนักการเมืองกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐในการแสวงหาผลประโยชน์โดยมิ
ชอบจากโครงการของรัฐ ความรู้ดงักล่าวจะทาํใหป้ระชาชนรู้เท่าทนันกัการเมืองและเจา้หนา้ท่ีรัฐบางคน ซ่ึงจะ
มีผลต่อการเลือกตั้ งไม่มากก็น้อย เหตุผลขอ้สุดท้าย คือ การเปิดเผยข้อมูลเร่ืองขนาดของค่าเช่าเลวหรือ
ประโยชน์ส่วนเกินท่ีถูกถ่ายโอนจากเงินภาษี หรือรายไดข้องรัฐสู่กลุ่มผลประโยชน์บางกลุ่ม จะเป็นแรงกดดนั
ใหรั้ฐบาลกลา้ตดัสินใจปฏิรูปเศรษฐกิจ  

ส่วนการคาํนวณการกระจายของงบประมาณรายจ่ายท่ีตกแก่กลุ่มผูมี้รายไดก้ลุ่มต่างๆ จะเป็นขอ้มูลท่ี
เป็นประโยชน์ต่อรัฐบาลและรัฐสภาในการพิจารณาจดัสรรงบประมาณให้เป็นธรรมข้ึน ท่ีผา่นมาถึงแมรั้ฐบาล
จะมีความพยายามจดัสรรงบประมาณเพื่อแกไ้ขความยากจน และความเดือดร้อนของประชาชน แต่กลบัละเลยท่ี
จะจดัสรรงบประมาณรายจ่ายดา้นโครงสร้างพื้นฐาน สงัคมและการศึกษาตามหลกัเกณฑข์องการกระจายเมด็เงิน
อยา่งเป็นธรรม ทั้งน้ีอาจเป็นเพราะไม่มีงานวิจยัท่ีวดัการกระจายของงบประมาณไปสู่ผูมี้รายไดก้ลุ่มต่างๆ 

1.3.5 ความเช่ือมโยงของโครงการวจัิย 

รูปท่ี 1.7  เป็นการประมวลแนวคิดเพื่อเช่ือมโยงโครงการวิจยัยอ่ย 3 โครงการภายใตโ้ครงการวิจยัเร่ือง 
“การปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อลดความขดัแยง้ทางการเมือง” ไดแ้ก่ โครงการเร่ืองการทาํแผนท่ีผลตอบแทนส่วนเกิน  
มาตรการดา้นการคลงั เพื่อความเป็นธรรม รวมทั้งโครงการสร้างระบบสวสัดิการพื้นฐาน (ซ่ึงเป็นโครงการท่ี
อุดหนุนโดย สสส.)  

กระบวนการซ่ึงเป็นสาเหตุของความเหล่ือมลํ้ าทางเศรษฐกิจ คือ นโยบายของรัฐท่ีก่อให้เกิด
ผลตอบแทนส่วนเกินเลวแก่บุคคลบางกลุ่ม (โครงการจดัทาํแผนท่ีผลตอบแทนส่วนเกิน) และความไม่เป็นธรรม

                                                        
11 ตวัอยา่ง เช่น การศึกษาเร่ืองอาํนาจผกูขาดทางเศรษฐกิจและปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายแข่งขนัทางการคา้ แมผู้ว้จิยัจะเสนอใหมี้การแกไ้ขและ
บงัคบัใชก้ฎหมายแข่งขนัฯ เพือ่ลดอาํนาจการผกูขาด แต่ผูว้จิยัตระหนกัดีวา่ขอ้เสนอดงักล่าวไม่สามารถแกปั้ญหาการผกูขาดเหล่ือมลํ้าใหห้มดไปจาก
ระบบเศรษฐกิจได ้เพราะสาเหตุความเหล่ือมลํ้าค่อนขา้งสลบัซบัซอ้น แต่อยา่งนอ้ยในระบบทุนนิยมท่ีดี (good capitalism) จะตอ้งมีสถาบนัและกติกา
ป้องกนัมิใหผู้ท่ี้มีอาํนาจตลาดใชก้ลยทุธท่ี์ไม่เป็นธรรมเล่นงานผูท่ี้อ่อนแอกวา่ 
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ของนโยบายภาษี และรายจ่ายรัฐบาล (โครงการมาตรการดา้นการคลงัเพื่อความเป็นธรรม) รวมทั้งกลยทุธการ
พฒันาท่ีเน้นการส่งออกและปล่อยให้ผลประโยชน์จากการเติบโตทางเศรษฐกิจค่อยๆไหลรินสู่คนฐานล่าง 
(trickle down effect of growth) นอกจากน้ีงานวิจยัยงัพบว่าการกระจุกตวัของอาํนาจทางเศรษฐกิจจากการ
ผกูขาดและธุรกิจสมัปทานจะชกันาํใหน้กัธุรกิจใหญ่บางคนเขา้สู่อาํนาจการเมืองอนัทาํใหเ้กิดการกระจุกตวัของ
อาํนาจการเมือง ผลท่ีตามมา คือ การใชอ้าํนาจการเมืองเพ่ิมพูนอาํนาจทางเศรษฐกิจซ่ึงจะซํ้ าเติมภาวะความ
เหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ กลายเป็นกระบวนการผลิตซํ้า (ดูรูปท่ี 1.7) 

รูปที ่1.7 แนวคดิเร่ืองความเหลือ่มลํา้ทางเศรษฐกจิ 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา:  ดดัแปลงจากบทสรุปของอมัมาร สยามวาลา ในการอภิปรายเร่ือง “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพื่อลดความขดัแยง้ทางสงัคม” การสมัมนาประจาํปี 
สถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย. 25-26 พฤศจิกายน 2552 โรงแรมเซ็นทารา แกรนด ์และบางกอกคอนเวนชัน่ เซ็นเตอร์ เซ็นทรัลเวลิด์ 
กรุงเทพฯ. 

ความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจก่อให้เกิดผลกระทบต่อความเป็นอยูข่องประชาชน คนฐานล่างส่วนใหญ่ 
ขาดความมัน่คงและขาดโอกาสความกา้วหนา้ในชีวติการงาน ในระบบประชาธิปไตย การเติบโตของคนฐานล่าง
จะทาํใหน้กัการเมืองใชน้โยบายประชานิยมหาเสียงกบัคนกลุ่มน้ี แต่ประชานิยมจะก่อปัญหาวิกฤตการคลงัและ

ถ่วงการเจริญ
เติบโตทาง 
เศรษฐกิจ

ภาระภาษี
ถดถอย

กลยุทธ
การพัฒนา

ละเว้น
ปฏิบัติ : 
ปล่อยให้ 
ผูกขาด

สาเหตุ แนวทางลดความเหล่ือมล้ําหมายเหตุ:

ความเหลื่อมลํ้าทางเศรษฐกิจ

ทรัพย์สิน  โอกาส     รายได้

มาตรการคลังไม่เป}นธรรม

สาเหตุอ่ืนๆ

นักธุรกิจเข้า
สู่การเมือง

ผลตอบแทนส่วนเกิน
ค่าเช่าเลว

นโยบายเอื้อประโยชน์ 
คนรวย

ประชาชนส่วนใหญ่ขาดแคลน 
หลักประกันความม่ันคง

พรรคการเมืองแข่งขันกัน

ประชานิยม

วิกฤตการคลัง

ประชาธิปไตยไม่ม่ันคง

ความเข้มแข็งของ
ภาคประชาสังคม

สวัสดิการสังคมพื้นฐาน

ระบบบริหารสวัสดิการท่ีเข้มแข็ง

ประชาธิปไตยม่ันคง

Rent Seeking
จากนโยบายรัฐ

งบประมาณ
ไม่เป}นธรรม

โครงสร้าง
ฯลฯ

จงใจปฏิบัติ
สัมปทาน
เกษตร

หลักทรัพย์
ทรัพยากร

การแก้ไข

การปฏิวัติ
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ทาํให้เกิดการปฏิวติัรัฐประหาร หากตอ้งการให้ระบบประชาธิปไตยมีความมัน่คง รัฐจะตอ้งสร้างระบบ
สวสัดิการพื้นฐาน เพื่อสร้างหลกัประกนัให้แก่คนฐานราก เช่น หลกัประกนัดา้นการศึกษา ดา้นสุขภาพ การ
ฝึกอบรมและจดัหางาน รวมทั้งการสร้างระบบบาํนาญสาํหรับผูสู้งอายุ (โครงการวิจยัย่อยท่ี 3 เร่ืองสวสัดิการ
สงัคมพื้นฐาน)  

1.3.6  แหล่งข้อมูล 

การศึกษาคร้ังน้ีอาศยัขอ้มูลทุติยภูมิ และผลงานวิจยัในอดีตเป็นหลกั (ดูรายละเอียดในโครงการยอ่ยใน
บทต่อๆไป) เช่น การศึกษาเร่ืองการแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตรอาศยัขอ้มูลจากธนาคารเพ่ือการเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตร องคก์ารคลงัสินคา้ และงานวิจยัในอดีต   การศึกษาเร่ืองสัมปทานอาศยัขอ้มูลจากสัญญา
สมัปทาน และงานวิจยัในอดีต  การวิจยัเร่ืองการผกูขาดใชข้อ้มูลของบริษทัจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพยแ์ละ
กรมธุรกิจการคา้ (ผา่นบริษทั Business on Line) การศึกษาเร่ืองค่าเช่าในตลาดหลกัทรัพยก์อ็าศยัขอ้มูลของตลาด
หลกัทรัพยเ์ช่นกนั 

การศึกษาเร่ืองภาษีอาศยัขอ้มูลจากกรมสรรพากร กรมศุลกากรและกรมสรรพสามิต ขอ้มูลดงักล่าว
ไดม้าจากฐานขอ้มูลการเสียภาษีเป็นรายบริษทัและรายบุคคล ทาํใหผู้ว้ิจยัสามารถวดัภาระภาษีตามชั้นรายไดจ้ริง
โดยไม่ตอ้งใชข้อ้สมมุติการกระจายภาระภาษีเหมือนกบัในงานวิจยัคร้ังก่อนๆ ผูว้ิจยัจึงขอขอบพระคุณปลดั
กระทรวงการคลงั (คุณสถิตย ์ล่ิมพงศพ์นัธ์ุ) และเจา้หนา้ท่ีกระทรวงการคลงั 

ขอ้มูลอีกชุดท่ีใชศึ้กษาเร่ืองภาระภาษีไดม้าจากการสาํรวจรายไดร้ายจ่ายของครัวเรือน โดยสาํนกังาน
สถิติแห่งชาติ ขอ้มูลดังกล่าวยงัถูกนํามาใช้วิเคราะห์การกระจายผลประโยชน์ของรายจ่ายด้านการศึกษา 
สาธารณสุข และการขนส่งดว้ย นอกจากนั้นการศึกษาเร่ืองการกระจายผลประโยชน์จากโครงการของรัฐยงัตอ้ง
ใชข้อ้มูลจากกระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงคมนาคมดว้ย 

ส่วนการศึกษาเร่ืองพฤติกรรมและกิจกรรมในการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจตอ้งอาศยัขอ้มูลจากการ
สมัภาษณ์เชิงคุณภาพจากผูเ้ก่ียวขอ้งโดยตรงกบันโยบายของรัฐ 

ผูว้ิจยัขอเสนอให้รัฐบาลใชอ้าํนาจตาม พ.ร.บ. ขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2541 กาํหนดให้หน่วย
ราชการจดัทาํขอ้มูลรายงานการเงิน และผลกระทบของนโยบายต่างๆของรัฐ เพื่อเปิดเผยต่อสาธารณะ ขอ้มูล
เหล่าน้ีจะช่วยใหน้กัวิจยัสามารถวดัผลประโยชน์และตน้ทุนของนโยบายสาธารณะได ้

ผลการวิจยัใหข้อ้สรุปสาํคญัดงัต่อไปน้ี 

ก)  แมว้่าเหตุผลของรัฐในการแทรกแซงตลาด  ก็เพื่อแกไ้ขปัญหาความลม้เหลวของระบบตลาดและ
สร้างความกินดีอยูดี่ให้ประชาชน แต่การศึกษาพบว่าการดาํเนินนโยบายจาํนวนมากไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์
และก่อใหเ้กิดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ (ดูตารางท่ี 1.2) ผลประโยชน์ส่วนใหญ่จากผลตอบแทนส่วนเกินตก
กับบุคคลผูมี้อาํนาจทางเศรษฐกิจและการเมืองจาํนวนหยิบมือเดียว (ดูผลการศึกษาของนิพนธ์ (บทท่ี 3) 
สมเกียรติ และคณะ (บทท่ี 4-5) อดิศร์และคณะ (บทท่ี 6) สฤณี และพอพล (บทท่ี 7-9) ในรายงานเล่มน้ี) (ตารางท่ี 
1.3) นโยบายท่ีสร้างความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ ไดแ้ก่ การไม่บงัคบัใชก้ฎหมายการแข่งขนัทางการคา้ ซ่ึงทาํ
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ให้เศรษฐกิจไทยถูกครอบงาํโดยธุรกิจผูกขาดในหลายอุตสาหกรรม (ดูผลการศึกษาของเดือนเด่นในบทท่ี 2)  
นโยบายแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตร (ดูผลการศึกษาของนิพนธ์ในบทท่ี 3)  นโยบายการให้สัมปทาน และ
นโยบายการจดัจา้งจดัซ้ือ (ดูผลการศึกษาของสมเกียรติ และคณะ ในบทท่ี 4-5) นโยบายดา้นการจดัหาท่ีดินเพื่อ
ช่วยเหลือความยากจน การอนุรักษม์รดกของชาติ  และการเกง็กาํไรจากโครงการการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐาน
ขนาดใหญ่ (ดูผลการศึกษาของอดิศร์ และคณะ ในบทท่ี 6)  นโยบายและปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัตลาดหลกัทรัพย ์(ดูผลการศึกษาของสฤณี และพอพล ในบทท่ี 7-9) 

นอกจากนั้น ผูไ้ดผ้ลตอบแทนส่วนเกินยงัมีพฤติกรรมการแสวงหาค่าเช่าทางเศรษฐกิจหรือผลตอบแทน
ส่วนเกิน ทาํให้เกิดการสูญเสียทรัพยากร (real resource cost) และผลเสียหายต่อผลผลิตของประเทศ (ดูผล
การศึกษาของนิพนธ์ ในบทท่ี 3) ถึงแมว้่างานวิจยัคร้ังน้ีจะไม่ไดป้ระมาณการผลเสียหายต่อรายไดห้รือการ
เจริญเติบโตของประเทศ แต่ผูว้ิจยัก็ได้ประมาณการ “มูลค่าของผลตอบแทนส่วนเกิน” ในกรณีท่ีสามารถ
ประมาณการได ้(ดูผลประมาณการในตารางท่ี 1.3) 

ตารางที ่1.2 เหตุผลและผลลพัธ์ทีแ่ท้จริงการแทรกแซงตลาดของรัฐ 

วตัถุประสงค์ ประเภทนโยบาย ผลทีเ่กดิจากนโยบาย 
- ป้องกนัการผกูขาด - นโยบายแข่งขนัทางการคา้ - ไม่บงัคบักฎหมาย ปล่อยใหธุ้รกิจมีการกระจุกตวั

มากข้ึน 
- ช่วยลดความเส่ียงดา้นราคา
สินคา้เกษตร และช่วยเหลือ
เกษตรกรยากจน 

- นโยบายจาํนาํพืชผล - กลายเป็นการช่วยเหลือพอ่คา้ และเกษตรกรราย
ใหญ่ ไม่สามารถบรรเทาความเส่ียงดา้นราคาให้
เกษตรกรได ้

- จดัหาท่ีทาํกินใหค้นจน 
- ปกป้องป่าตน้นํ้าลาํธาร รักษา
ระบบนิเวศใหส้มดุล และ
อนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 

- นโยบายนิคมสร้างตนเอง 
- กฎหมายป่าอนุรักษแ์ละมรดกของ
ชาติ 

- มีการขายสิทธ์ิใหแ้ก่ผูมี้ฐานะดี 
- ผูมี้อิทธิพลร่วมมือกบัเจา้หนา้ท่ีรัฐใชช่้องวา่งของ
กฎหมาย และความไร้ประสิทธิภาพของกลไกรัฐ 
เขา้ยดึครองมรดกของชาติเป็นกรรมสิทธ์ิส่วน
บุคคล 

- สัมปทานธุรกิจท่ีมีการผกูขาด
ตามธรรมชาติ 

- สัมปทานของรัฐ - มีการวิง่เตน้แกไ้ขสัญญา เพ่ือใหเ้อกชนได้
ผลตอบแทนเพ่ิม 

- การจดัซ้ือจดัจา้งท่ีมี
ประสิทธิภาพ 

- การจดัซ้ือจดัจา้ง e-auction - การประมูลไม่โปร่งใส 
- การลอ๊คสเปคเพ่ือใหไ้ดร้าคาสูงและไม่มีคู่แข่ง 
การใชข้อ้มูลวงใน 

- การพฒันาตลาดทุนใหมี้
ประสิทธิภาพในการระดมเงิน
ออม เพ่ือใชใ้นการลงทุนให้
เกิดผลตอบแทนสูงสุด 

- การกาํกบัดูแลตลาดทุน โดยตลาด
หลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย และ
ก.ล.ต. 

- ตลาดหลกัทรัพยถ์กูครอบงาํ โดยบริษทั
หลกัทรัพย ์การทุจริตทาํกาํไรจากการสร้างราคา 
และจากการใชข้อ้มูลวงใน และความหละหลวม
ในการบงัคบักฎหมาย 

- การจดัเกบ็ภาษีท่ีมี
ประสิทธิภาพ (ตน้ทุนตํ่า) และ
เป็นธรรม 

- โครงสร้างและอตัราภาษีทางตรง
และทางออ้ม 

- ฐานภาษีแคบ 
- ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดามีภาระถดถอย 
- ภาษีทางออ้มบางชนิดมีภาระถดถอย ไม่เป็นธรรม 

- รายจ่ายของรัฐบาล - ผลิตสินคา้มหาชน และให้
ผลประโยชน์กระจายอยา่งเป็นธรรม 

- ผลประโยชน์ส่วนใหญ่ของรายจ่ายรัฐตกแก่คนมี
ฐานะ 

ท่ีมา: ผลการวจิยั 
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ตารางที ่1.3 ผลตอบแทนส่วนเกนิจากนโยบายรัฐบางนโยบาย 

นโยบายการแทรกแซง ผลตอบแทนส่วนเกนิ หมายเหตุ 
1.  การแทรกแซงสินคา้เกษตร 6 ชนิด 35,078 - ผลประโยชน์ส่วนใหญ่ตกแก่พอ่คา้และ

เกษตรกรรายใหญ่/เป็นค่าเฉล่ียต่อปี 
- ขา้ว 15,853 - ปี 2548/49 
- ออ้ย/นํ้าตาล 7,571-14,409 - ปี 2545/46,2549/50 และ 2551/52 
- ลาํใย 41,348 - ปี 2547 
- ยาง 1,360 - เฉล่ียต่อปีจากปี 2535-45 
- มนัสาํปะหลงั 796-2,084 - ปี 2548/49 ถึง 2549/50 
- นม 1,272-2,162 - ปี 2550 

2. สมัปทาน 5 รายการ 189,877  
- ใบอนุญาต 3 G 151,600  
- ปรับลดค่าสมัปทานพรีเพดของ AIS 13,420  
- แกไ้ขสญัญาเทเลอิน โฟมีเดีย 2,063  
- แกส้ญัญาสมัปทานโทรทศัน์ช่อง 3 11,440  
- ต่อสญัญาสมัปทานโทรทศัน์ช่อง 7 11,350  

3. การประหยดังบประมาณ  - ประมาณการขั้นตํ่าโดยไม่รวมผลของ 
การกาํหนดคุณลกัษณะทางเทคนิค - การเพิ่มความโปร่งใสในการจดัจา้งจดัซ้ือ

ของรัฐ 
2,917 

(2.2% ของมลูค่าจดัซ้ือจดัจา้ง) 
4. อาํนาจครอบงาํตลาดหลกัทรัพย ์(ตลท.)   
- ผลกัภาระรายจ่ายกิจกรรมส่งเสริมให ้ตลท. 
- การทุจริตในการซ้ือขายหลกัทรัพย ์

4,892 
22,957-23,234 

ตกแก่บริษทัหลกัทรัพย ์
ตกแก่บริษทัจาํกดั 

- บริษทัจดทะเบียน ใชข้อ้มูลวงใน 13,092 คร้ัง จาํนวนธุรกรรม ระหวา่ง ม.ค.2548-มิ.ย.2553 
o มูลค่าธุรกรรมหลกัทรัพยท่ี์ใชข้อ้มูลวงใน 43,074 ลา้นบาท  

5. การยดึครองทรัพยากรท่ีดิน   
- โครงการจดัสรรท่ีดินทาํกิน 720,000 บาท/ไร่ - ท่ีดิน 6 ลา้นไร่ท่ียงัไม่ส้ินสภาพตาม พ.ร.บ. จดั

ท่ีดินเพือ่การครองชีพ 
- ครอบครองมรดกของชาติ (เกาะ) 204 เกาะ - ทัว่ประเทศมี 773 เกาะ 17,800 ไร่ 
- เกง็กาํไรท่ีดินรอบสนามบินสุวรรณภูมิ ราคาสูงข้ึน 28% - 5 ตระกลูท่ีมีอิทธิพลการเมือง 

ท่ีมา: จากเน้ือหารายงาน 

โครงการย่อยเร่ืองการจดัทาํแผนท่ีค่าเช่าทางเศรษฐกิจทั้ง 5 เร่ืองมีความเช่ือมโยงกับแนวคิดหลกั
เก่ียวกบัตน้ตอของความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ ดว้ยเหตุผลดงัต่อไปน้ี (ดูตารางท่ี 1.4) 

(1) โครงการย่อยเร่ืองแผนท่ีค่าเช่า 5 โครงการเป็นกรณีท่ีก่อให้เกิดค่าเช่าเศรษฐกิจมูลค่ามหาศาล 
นโยบายอ่ืนท่ีอาจก่อใหเ้กิดค่าเช่ากอ้นใหญ่ ไดแ้ก่ การซ้ือขายตาํแหน่งขา้ราชการ คอร์รัปชัน่เชิงนโยบาย (ซ่ึงมี
การศึกษาบา้งแลว้) รวมทั้งการจ่ายค่าส่วยใหเ้จา้หนา้ท่ีคุม้ครองบ่อนผิดกฎหมาย นอกนั้นก็จะเป็นเร่ืองท่ีเกิดค่า
เช่าจาํนวนไม่มาก เช่น แป๊ะเจียะฝากลูกเขา้โรงเรียน ส่วยจากรถบรรทุกเกินนํ้าหนกั ฯลฯ  
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(2) ค่าเช่าส่วนใหญ่จากกรณีศึกษาทั้ ง 5 โครงการจะตกแก่นักธุรกิจรายใหญ่ท่ีมีอํานาจหรือ
ความสมัพนัธ์กบัเจา้หนา้ท่ีรัฐน่ีคือตน้ตอหน่ึงของความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ 

(3) วิธีการแสวงหาค่าเช่ามี 3 วิธี ไดแ้ก่ การใชอิ้ทธิพลของเจา้หนา้ท่ีรัฐ (รวมทั้งการใชช่้องว่างกฎหมาย 
และการทาํผดิกฎหมาย) การใชอ้าํนาจเหนือตลาด (กรณีผูผ้กูขาด และบริษทัหลกัทรัพยท่ี์มีอาํนาจครอบงาํตลาด
หลกัทรัพย)์ และการใชข้อ้มูลวงใน นัน่คือ อาํนาจทางเศรษฐกิจและอาํนาจรัฐเป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาความ
ร่ํารวยของคนบางกลุ่ม 

(4) ผูเ้สียประโยชน์จะมีทั้งผูเ้สียภาษีในโครงการแทรกแซงสินคา้เกษตร การจดัจา้งจดัซ้ือ และการท่ีรัฐ
สูญเสียท่ีดินสาธารณะ ส่วนผูบ้ริโภค (ซ่ึงบางกรณีหมายถึงรัฐ) และสงัคมจะมีความสูญเสียในทุกโครงการ 

(5) ทุกโครงการก่อให้เกิดผลเสียต่อการบิดเบือนราคาตลาด และบางโครงการยงัมีผลต่อคุณภาพของ
สินคา้และบริการในตลาดดว้ย 

ส่วนมาตรการคลงัแทนท่ีจะมีส่วนลดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจกลบัเป็นมาตรการท่ีซํ้ าเติมทาํให้
ความเหล่ือมลํ้าทางรายไดเ้ลวร้ายลง   

ตารางที ่1.4 ความเช่ือมโยงของโครงการย่อยเร่ืองแผนทีค่่าเช่า 5 โครงการย่อย 
 แทรกแซงสินคา้

เกษตร 
จดัจา้งจดัซ้ือ สัมปทาน ยดึท่ีดิน

สาธารณะ/
ท่ีดินนิคม
เกง็กาํไร 

การผกูขาด การใชข้อ้มูลวงใน 
สินคา้ บริษทั

หลกัทรัพย ์
การทุจริตและสร้าง

ราคาหุน้ 
ผูบ้ริหารบริษทั

ซ้ือ-ขาย
หลกัทรัพย ์

ท่ีมาของค่าเช่า งบประมาณรัฐ งบประมาณ รายไดจ้าก
ธุรกิจ 

ราคาท่ีดิน ราคา
สินคา้ 

ค่าธรรมเนียม
ซ้ือขาย 

ราคาหุน้ ราคาหุน้ 

ค่าเช่าส่วนใหญ่ตก
กบัใคร 

พอ่คา้-ผู ้
ส่งออก-
เกษตรกร 

ผูรั้บเหมา-
เจา้หนา้ท่ีรัฐ 

ผูป้ระมูล-
เจา้หนา้ท่ี

รัฐ 

นายทุน-
เจา้หนา้ท่ีรัฐ 

ผูผ้กูขาด มล.(ตลาด
ผกูขาด) 

ผูบ้ริหารบลและนกั
ป่ันหุน้ 

ผูบ้ริหารบริษทั
จดทะเบียน 

วิธีแสวงหาค่าเช่า         
- การใชอิ้ทธิพล         
- อาํนาจตลาด         
- ขอ้มูลวงใน  

(ประมูลสินคา้
ของรัฐ) 

   
(เกง็กาํไร
ท่ีดิน) 

    

การบิดเบือนตลาด         
- ราคาตลาด         
- คุณภาพ         
ผูเ้สียประโยชน์         
- ผูเ้สียภาษี         
- ผูบ้ริโภค  (ราคาสูงข้ึน)  (รัฐ)  (รัฐ)  (รัฐ)  นกัลงทุน บริษทัจดทะเบียน นกัลงทุน 
- สังคมทั้งหมด  (ตน้ทุนสูง)        

ท่ีมา: จากเน้ือหา 

ข) นโยบายแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตรก่อให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกินมูลค่ามหาศาล ผลตอบแทน
ส่วนเกินจากการแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตร 6 ชนิด มีมูลค่า 35,078 ลา้นบาทต่อปี (ดูรายละเอียดในตารางท่ี 



โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม”  23 

1.3) การแทรกแซงตลาดขา้ว ออ้ย และลาํใย ก่อใหเ้กิดผลตอบแทนส่วนเกินมากท่ีสุด ผลประโยชน์ส่วนใหญ่ตก
แก่พ่อคา้มากกว่าเกษตรกร (ยกเวน้ออ้ยและนํ้ าตาล) และเกษตรกรท่ีมีฐานะจะไดรั้บผลตอบแทนส่วนเกิน
มากกวา่เกษตรกรยากจน ความเช่ือท่ีว่านโยบายแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตรเป็นการช่วยเหลือเกษตรกรยากจน
จึงเป็นเพียง “มายาคติ” 

ผลตอบแทนส่วนเกินจากนโยบายแทรกแซงสินคา้เกษตรเกิดจากเหตุผล 2 ประการ คือ (1) รัฐบาล
กาํหนดราคารับจาํนาํ (หรือรับซ้ือ) สินคา้เกษตรในราคาสูงกวา่ราคาตลาด และเม่ือรัฐจาํหน่ายผลผลิตท่ีอยูใ่นมือ 
รัฐกลบัขายผลผลิตในราคาท่ีตํ่ากว่าราคาตลาด (หรือราคาส่งออก) (2) รัฐบาลกาํหนดค่าจา้งในการสีแปรสภาพ
และค่าเช่าโกดงัในอตัราสูงกวา่ตลาด 

เม่ือมีผลตอบแทนส่วนเกิน ผูเ้ก่ียวขอ้งย่อมยินดีลงทุนใชท้รัพยากรเพื่อช่วงชิงผลตอบแทนส่วนเกิน 
(rent seeking) เร่ิมตั้งแต่เกษตรกรบางรายเพิ่มการเพาะปลูกพืชท่ีไดรั้บการอุดหนุน โดยลดพ้ืนท่ีปลูกพืชอ่ืนๆ 
ชาวนาบางรายหันไปเลือกพนัธ์ุขา้วอายสุั้นท่ีมีคุณภาพตํ่า นอกจากการแอบสวมสิทธ์ิของชาวนา โรงสีบางราย
ยงัลกัลอบนาํขา้วจากประเทศเพื่อนบา้นมาสวมสิทธ์ิในโครงการรับจาํนาํ หรือลงทุนว่าจา้งให้เกษตรกรออกมา
ประทว้งเรียกร้องให้รัฐบาลเพิ่มความช่วยเหลือในโครงการรับจาํนาํ พ่อคา้ส่งออกบางรายก็ฮั้วกนั หรือสมคบ
กบันกัการเมืองเพื่อชยัชนะในการประมูลสินคา้ใน    สตอ๊กของรัฐในราคาตํ่า 

ค) การศึกษาการให้สัมปทานของสมเกียรติ ตั้งกิจวาณิชย์12 ใชก้รณีศึกษา 3 กรณี คือ สัมปทานในกิจการ
โทรคมนาคม (เช่น การแปรสัญญาโทรคมนาคม การแกไ้ขสัมปทาน AIS DTAC และเทเลอินโฟมิเดีย) สัมปทาน
โทรทศัน์ (การต่ออายุสัมปทานสถานีโทรทศัน์ช่อง 3 และช่อง 7) และการให้สัมปทานการคา้สินคา้ปลอดอากร
ของคิงเพาเวอร์ ผลการศึกษาพบว่า สัมปทานก่อให้เกิดผลตอบแทนส่วนเกินมูลค่าตั้งแต่หลกัสองพนัลา้นบาทถึง
กว่าหน่ึงแสนลา้นบาท (ดูตารางท่ี 1.3) มูลค่าผลตอบแทนส่วนเกินน้ีเป็นแรงจูงใจให้เกิดแนวร่วมในการแสวงหา
ผลตอบแทนส่วนเกิน ซ่ึงประกอบดว้ยฝ่ายการเมือง ทุนสัมปทาน ขา้ราชการ และนักวิชาการ วิธีการแสวงหา
ผลตอบแทนส่วนเกินของนายทุนสัมปทานเร่ิมตน้ตั้งแต่การวิ่งเตน้ใหมี้การกาํหนดมูลค่าโครงการตํ่าเกินจริง ไม่มี
การแข่งขนัในการไดม้าซ่ึงสัมปทาน เปล่ียนเง่ือนไขสัญญาหลงัทาํสัญญา เจา้หนา้ท่ีรัฐไม่ดูแลใหส่้งมอบทรัพยสิ์น
หรือทาํตามเง่ือนไขในสัญญาเอกชน เหตุให้รัฐแพข้อ้พิพาท ผูไ้ดส้ัมปทานไม่บาํรุงรักษาทรัพยสิ์น ตลอดจนการ
วิ่งเตน้ใหน้กัการเมืองยอมยกเลิกสมัปทานโดยไม่ตอ้งจ่ายชดเชยแก่รัฐ 

ง) การศึกษาเร่ืองการจดัจา้งจดัซ้ือแบบ e-auction พบว่า ความไม่โปร่งใสเป็นปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อราคา
ประมูลอยา่งมีนยัสาํคญั ผลคือ รัฐและผูเ้สียภาษีตอ้งจ่ายเงินซ้ือสินคา้และบริการ แพงข้ึนกว่าปกติ (ดูผลการศึกษา
ของสมเกียรติ และคณะ ในบทท่ี 4-5) 

จ) การศึกษาเร่ืองผลตอบแทนส่วนเกินในตลาดหลักทรัพย์ของ สฤณี  อาชวานันทกุล  และ 
พอพล แข่งเพญ็แข (บทท่ี 7-9 ในรายงานน้ี) พบว่า อาํนาจครอบงาํตลาดและอาํนาจเหนือโครงสร้างการบริหาร

                                                        
12 สมัปทานมีหลายรูปแบบตั้งแต่การเช่า แฟรนไชส์ BTO (สร้าง-โอน-ดาํเนินการ) และ BOT (สร้าง-ดาํเนินการ-โอน) 



24 บทท่ี 1 การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือลดความขดัแย้งทางการเมือง 

จดัการของตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย (ตลท.) ทาํใหบ้ริษทัหลกัทรัพยไ์ดผ้ลตอบแทนส่วนเกิน 4 ช่องทาง 
คือ (1) ผลตอบแทนส่วนเกินจากกฎระเบียบของ ตลท. และการผลกัภาระรายจ่ายการจดักิจกรรมส่งเสริมการขาย
ให้ ตลท.เป็นมูลค่าปีละ 4,892 ลา้นบาท (2) ผลตอบแทนส่วนเกินจากการทุจริตในตลาดหลกัทรัพยเ์ป็นมูลค่า 
22,957-23,234 ลา้นบาท ในระหว่างปี 2541 ถึง 31 พฤษภาคม 2553 (3) ผลตอบแทนส่วนเกินจากบุคคลวงใน
ของบริษทัจดทะเบียนพบว่า ในระหว่างปี 2548-2553 มีบริษทั 400 แห่ง ท่ีผูบ้ริหารซ่ึงมีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการมี
ข้อมูลวงในได้ซ้ือขายหุ้นของบริษัทท่ีตนบริหาร และจํานวนการค้าขายหุ้นรวมทั้ งส้ิน 13,000 คร้ัง  
(4) นอกจากน้ียงัมีผลตอบแทนส่วนเกินจากอตัรากาํไรท่ีสูงผิดปรกติจากการซ้ือขายหลกัทรัพยใ์นพอร์ตลงทุน
ของบริษทัหลกัทรัพยเ์อง (proprietary trading)13 และ (5) การกระตุน้ให้นกัลงทุนส่งคาํสั่งซ้ือหลกัทรัพยถ่ี์
ผดิปกติ แต่งานวิจยัคร้ังน้ีไม่ไดค้าํนวณผลตอบแทนดงักล่าวเน่ืองจากขอ้จาํกดัของขอ้มูล 

ฉ) การใชอิ้ทธิพลเขา้ยึดครองทรัพยากรท่ีดินและป่าไม ้(ดูบทท่ี 6 อดิศร์ และคณะ) เป็นสาเหตุสาํคญั
ประการหน่ึงท่ีก่อให้เกิดความเหล่ือมลํา้ด้านทรัพย์สิน กรณีศึกษา 3 กรณี พบว่ามีทรัพยากรท่ีดินและป่าไม้
จาํนวนมากท่ีถูกผูมี้อิทธิพลยึดครองไปแลว้ หรืออยู่ในข่ายความเส่ียงท่ีจะถูกยึดครองโดยเฉพาะท่ีดินท่ีเป็น
มรดกของชาติ (เช่น เกาะ) ท่ีนบัวนัจะมีมูลค่ามากข้ึนจากการเจริญเติบโตของอุตสาหกรรมการท่องเท่ียว 

กรณีศึกษาแรก คือ การเปล่ียนมือการครอบครองท่ีดินในโครงการจัดท่ีดินของรัฐท่ีมีวตัถุประสงค์
ตอ้งการจดัสรรท่ีดินทาํกิน (นิคมสร้างตนเอง) ให้เกษตรกรยากจน ท่ีดินดังกล่าวไม่อาจซ้ือขายกันได้ แต่ผูมี้
อิทธิพลใชช่้องว่างของกฎหมายทาํให้เกิดการเปล่ียนมือการครอบครองท่ีดิน เช่น มีการซ้ือขายแบบโอนลอยทั้ง
ก่อนและหลงัจากสมาชิกนิคมไดรั้บเอกสารสิทธ์ิ (นค.3) และหลงัระยะเวลาการสลกัหลงัเอกสารถือครอง 5 ปี ใน
บางนิคม รัฐยงัคงจดัสรรงบประมาณแผน่ดินดา้นสาธารณูปโภคและการก่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานในนิคมทั้งๆท่ี
นิคมกลายเป็นสมบติัของผูมี้ฐานะไปแลว้  การศึกษากรณีโครงการนิคมสร้างตนเองลาํตะคองท่ีถูกเปล่ียนสภาพ
เป็นรีสอร์ท พบว่า เจา้ของปัจจุบนัจะไดรั้บส่วนต่างจากราคาท่ีดิน (หรือผลตอบแทนส่วนเกิน) ถึงไร่ละ 720,000 
บาท การศึกษาพบวา่มีท่ีดินในโครงการจดัท่ีดินทาํกินตามพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ท่ียงั
มิไดส้ิ้นสภาพประมาณ 6 ลา้นไร่ นอกจากน้ียงัมีท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรอีก 50 ลา้นไร่ ท่ีไม่สามารถ
ซ้ือขายได ้แต่กลบัมีการซ้ือขายกนัทัว่ไป ดงัปรากฏหลกัฐานจากการเพิกถอนสิทธ์ิผูค้รอบครองท่ีดินท่ีทาํผิด
เง่ือนไขของรัฐ 

กรณีศึกษาท่ีสอง คือ การท่ีกลุ่มบุคคลท่ีมีอาํนาจทางการเมืองใชอิ้ทธิพลเขา้ครอบครองพ้ืนท่ีป่าสงวน
แห่งชาติหรืออุทยานแห่งชาติ เช่น เกาะ ชายหาด และภูเขา มรดกแห่งชาติเหล่าน้ีรัฐสงวนหวงห้ามไวเ้พื่อเป็น
แหล่งตน้นํ้ าลาํธารและรักษาระบบนิเวศให้อยู่ในสภาพสมดุล แต่กลบัถูกอิทธิพลเขา้ยึดครองเพ่ือประโยชน์
ธุรกิจส่วนตวั ตวัอยา่งเช่น ในจงัหวดัสุราษฏร์ธานีมีพื้นท่ีป่าลดลงจากเดิม 3.6 ลา้นไร่ เหลือเพียง 2.3 ลา้นไร่ ใน
ปี 2549 และระหว่างปี 2549-50 มีคดีการบุกรุกทาํลายป่ารวม 448 คดี นอกจากนั้นในบางสมยัก็มีความพยายาม

                                                        
13 แต่ในหลายกรณีการคา้หลกัทรัพยใ์นพอร์ตของบริษทัหลกัทรัพยเ์องไม่จาํเป็นตอ้งเป็นธุรกรรมท่ีก่อใหเ้กิดค่าเช่าหรือผลตอบแทนส่วนเกิน 



โครงการ “การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือความเป็นธรรมในสังคม”  25 

จะใหรั้ฐนาํอุทยานแห่งชาติ 10 แห่ง ใหเ้อกชนเช่า ตวัอยา่งการใชอิ้ทธิพลอีกกรณีหน่ึง คือ การท่ีผูมี้อิทธิพลเขา้
ครอบครองพื้นท่ีเกาะเพื่อทาํกิจการท่องเท่ียง การสาํรวจพบวา่ จากเกาะทัว่ประเทศ จาํนวน 773 เกาะ มีเกาะซ่ึงมี
ทั้งพื้นท่ีเอกชนเขา้ครอบครองโดยชอบ และโดยไม่ชอบถึง 204 เกาะ 

กระบวนการใชอิ้ทธิพลครอบครองมรดกของชาติและท่ีดินป่าไมจ้ะอาศยัแบบแจง้การครอบครองท่ีดิน 
(ส.ค.1) เป็นเคร่ืองมือ เพราะ ส.ค.1 เป็นหลกัฐานสาํคญัในการออกเอกสารสิทธ์ิ เช่น น.ส.3 น.ส.3ก น.ส.3ข และ
โฉนด วิธีการท่ีใชใ้นการครอบครองเป็นท่ีรู้จกักนัในหมู่เจา้หนา้ท่ีของกรมท่ีดินว่ามี 3 วิธี คือ  “บวม” (ขยาย
พื้นท่ี) “บิน” (ยา้ยพื้นท่ีครอบครอง) และ “บูด” (ใชส้.ค.1 ออกเอกสารสิทธ์ิซํ้ า) 

กรณีศึกษาท่ีสาม คือ การใชข้อ้มูลวงในเก่ียวกบัโครงการสร้างสนามบินสุวรรณภูมิ เขา้กวา้นซ้ือท่ีดิน
เพื่อเก็งกาํไร การศึกษาพบว่ามีกลุ่มผูมี้อิทธิพลทางการเมืองอยา่งนอ้ย 5 ตระกูล เขา้กวา้นซ้ือท่ีดินในช่วงก่อน
การก่อสร้างสนามบินเป็นจาํนวนประมาณ 17,800 ไร่ โดยราคาท่ีดินในช่วงหลงัเร่ิมมีการก่อสร้างสนามบิน คือ 
ปี พ.ศ. 2541-2548 สูงข้ึนเฉล่ียร้อยละ 28 ซ่ึงสูงกว่าค่าเฉล่ียราคาท่ีดินในกรุงเทพฯ ท่ีเพิ่มข้ึนเพียงร้อยละ 18 
ในช่วงเวลาเดียวกนั 

ช) ในระบบทุนนิยม การแข่งขนัเป็นกระบวนการสาํคญัท่ีทาํใหธุ้รกิจท่ีอยูร่อดตอ้งมีประสิทธิภาพมาก
ท่ีสุด  ผูท่ี้อ่อนแอตอ้งเลิกกิจการไป เหลือแต่ผูท่ี้แขง็แรงท่ีสุด จนบางคร้ังกลายเป็นผูท่ี้มีอาํนาจตลาด หรือในบาง
กรณีผูผ้ลิตอาจรวมหัวกนัเพื่อกาํหนดราคาดงัขอ้เขียนของอาดมั สมิท ดงันั้นระบบทุนนิยมจึงตอ้งมีกฎหมาย
แข่งขนัทางการคา้เพื่อป้องกนัมิใหผู้ผ้ลิตท่ีมีอาํนาจตลาดใชอ้าํนาจทาํลายคู่แข่ง หรือเอารัดเอาเปรียบผูบ้ริโภค  

ผลการศึกษาของเดือนเด่น นิคมบริรักษ ์เร่ือง “การผกูขาดกบัความเหล่ือมลํ้าในภาคธุรกิจ” (ดูบทท่ี 2) 
พบวา่บริษทัจดทะเบียนในตลาดหลกัทรัพย ์(ตลท.) และนอกตลาดหลกัทรัพยมี์การกระจุกตวัสูงมาก โดยบริษทั
ท่ีใหญ่ท่ีสุดร้อยละ 20 ในตลาดหลกัทรัพยมี์ส่วนแบ่งรายไดถึ้งร้อยละ 86.3 และบริษทันอกตลาดหลกัทรัพยท่ี์
ใหญ่ท่ีสุดร้อยละ 10 มีส่วนแบ่งรายไดร้้อยละ 89  ส่วนแบ่งดงักล่าวมีแนวโนม้เพิ่มข้ึนจากปี 2547 นอกจากน้ี
การศึกษาพบว่าบริษทัในตลาดหลกัทรัพยท่ี์ใหญ่ท่ีสุด 20 บริษทั เป็นบริษทัในเครือ ปตท. ถึง 5 บริษทั โดยมี
ส่วนแบ่งรายไดถึ้งร้อยละ 45.6 ของรายไดร้วมของบริษทัใน ตลท.ทั้งหมด อาํนาจผกูขาดของบริษทัส่วนใหญ่
มกัจะไดม้าจากสมัปทาน (เช่น บมจ.อสมท. TOT และ CAT Telecom) 

การศึกษายงัพบว่าถึงแมไ้ทยจะเป็นประเทศแรกในอาเซียนท่ีตรากฎหมายแข่งขนัทางการคา้ตั้งแต่ปี 
2542 แต่กว่ารัฐจะประกาศเกณฑก์ารมีอาํนาจเหนือตลาดก็ล่วงเลยมาถึงปี 2550 และจวบจนปัจจุบนัยงัไม่มีการ
ประกาศเกณฑก์ารควบรวมธุรกิจ นอกจากนั้นยงัพบว่าสาํนกังานแข่งขนัทางการคา้มีการดาํเนินคดีกบัธุรกิจท่ี
ใช้อ ํานาจผูกขาดเพียงบริษัทเดียว สาเหตุท่ีไม่มีการบังคับใช้กฎหมายน่าจะเป็นเพราะโครงสร้างของ
คณะกรรมการแข่งขนัทางการคา้ถูกครอบงาํโดยการเมืองและธุรกิจใหญ่ท่ีมีความสมัพนัธ์ใกลชิ้ดกบัการเมือง 

ซ) มาตรการดา้นการคลงัเป็นมาตรการสาํคญัท่ีจะช่วยลดความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ การศึกษาของ
วิโรจน์  ณ ระนอง และสุเมธ องกิตติกุล (บทท่ี 13) ไดเ้ลือกศึกษารายจ่ายรัฐบาลสาํคญั 3 ดา้น คือ รายจ่ายดา้น
การศึกษา การรักษาพยาบาล และการคมนาคมขนส่ง 
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ผลการศึกษาปรากฏว่า กลุ่มผูมี้ฐานะดีไดรั้บประโยชน์จากการใชจ่้ายดา้นการศึกษามากกว่ากลุ่มอ่ืนๆ 
สาเหตุหลกัเกิดจากการท่ีรัฐใหก้ารอุดหนุนการจดัการดา้นอุดมศึกษาในสดัส่วนท่ีสูงมาก14  

ในดา้นสาธารณสุข กลุ่มท่ีมีฐานะดีไดรั้บประโยชน์จากรายจ่ายดา้นรักษาพยาบาลสูงกว่ากลุ่มท่ีมี
รายได้ต ํ่า สาเหตุหลกัเกิดจากการท่ีกลุ่มมีฐานะดีมีสิทธ์ิสวสัดิการรักษาพยาบาลของขา้ราชการ และสิทธิ
ประโยชน์ดา้นรักษาพยาบาลในการประกนัสงัคม 

การประมาณการการกระจายผลประโยชน์จากรายจ่ายดา้นก่อสร้างถนนและการอุดหนุนรัฐวิสาหกิจ
ดา้นขนส่งมวลชน พบว่ารายจ่ายของรัฐกระจุกตวัอยู่ในกรุงเทพฯและปริมณฑล การท่ีรัฐเน้นการลงทุนดา้น
ถนนมากกว่าการขนส่งมวลชน ทาํให้ผลประโยชน์ส่วนใหญ่ตกอยู่กับกลุ่มผูมี้รายได้สูงในทุกภูมิภาค 
นอกจากนั้นการอุดหนุนระบบขนส่งมวลชนส่วนใหญ่กเ็ป็นการอุดหนุนเฉพาะในกรุงเทพฯ และปริมาณฑล 

ฌ) มาตรการการคลงัอีกดา้นหน่ึง คือ ระบบภาษี นอกจากรัฐจะใชภ้าษีเป็นเคร่ืองมือในการหารายได้
แลว้ ภาษียงัเป็นเคร่ืองมือในการรักษาเสถียรภาพเศรษฐกิจ การส่งเสริมอุตสาหกรรมบางประเภท เป็นเคร่ืองมือ
ในการลดการบริโภคสินคา้บาปบางชนิด และท่ีสาํคญั คือ เป็นเคร่ืองมือในการกระจายรายได ้การวิจยัคร้ังน้ีเนน้
เป้าหมายดา้นการกระจายรายได ้

ในปัจจุบนัรายไดภ้าษีส่วนใหญ่ของรัฐบาลไทยยงัมาจากภาษีทางออ้ม (ดูรูปท่ี 1.8) โดยภาษีมูลค่าเพิ่ม
เป็นภาษีสาํคญัท่ีสุด (ทาํรายไดถึ้ง ร้อยละ 28.65 ของภาษีทั้งหมดในปี 2552) รองลงมาคือ ภาษีสรรพสามิต และ
ภาษีศุลกากร แต่สัดส่วนรายไดจ้ากภาษีทางออ้มมีแนวโนม้ลดลง (ยกเวน้ภาษีมูลค่าเพิ่ม) ส่วนภาษีทางตรงทาํ
รายได ้ร้อยละ45.2 ภาษีทางตรงท่ีสาํคญัท่ีสุดคือภาษีเงินไดนิ้ติบุคคล (มีส่วนแบ่ง ร้อยละ26.04) รองลงมาคือ 
ภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดา 

การศึกษาของชยัสิทธ์ิ อนุชิตวรวงศ ์ เร่ือง “การกระจายของภาระภาษีทางออ้ม” (บทท่ี 11) พบว่า ภาระ
ภาษีมูลค่าเพิ่ม (VAT) มีลกัษณะกา้วหนา้เลก็นอ้ย ผลการศึกษาน้ีแตกต่างจากการศึกษาในอดีตโดยส้ินเชิง ทั้งน้ี
เพราะการศึกษาคร้ังน้ีมีการวดัภาระภาษีทั้งดา้นรายได ้และดา้นรายจ่าย เหตุผลประการหน่ึงท่ีการศึกษาคร้ังน้ี
พบวา่ ภาษีมูลค่าเพิ่มมีลกัษณะกา้วหนา้เม่ือวดัจากดา้นรายจ่าย น่าจะเกิดจากการเพิ่มข้ึนของรายไดค้รัวเรือน ทาํ
ใหแ้บบแผนรายจ่ายดา้นบริโภคเปล่ียนแปลงไป ขณะท่ีครัวเรือนท่ีมีรายไดต้ ํ่ามีการบริโภคอาหารในสัดส่วนท่ี
สูงสุด15 แต่สินคา้ส่วนใหญ่ในหมวดน้ีไดรั้บการยกเวน้ภาษีมูลค่าเพิ่ม ครัวเรือนท่ีมีรายไดต้ ํ่าจึงมีภาระภาษีนอ้ย 
ส่วนครัวเรือนท่ีมีรายได้สูงจะบริโภคสินคา้อ่ืนๆ ในสัดส่วนท่ีสูงข้ึน สินคา้เหล่านั้ นไม่ได้รับการยกเวน้
ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาระภาษีจึงสูง อยา่งไรกต็ามขณะท่ีภาษีจากการบริโภคกลายเป็นฐานภาษีท่ีมีความสาํคญัมากข้ึน

                                                        
14 นอกเหนือจากการเกบ็ค่าเล่าเรียนในอตัราท่ีตํ่าเม่ือเทียบกบัตน้ทุนของการจดัการศึกษาภาคอุดมศึกษายงัไดรั้บจดัสรรงบลงทุนสูงถึงร้อยละ 60-70 
ของงบลงทุนทั้งหมดของการศึกษาทุกระดบั 
15 การยกเวน้ภาษีมูลค่าเพิม่จากธุรกิจท่ีมีรายไดต้ ํ่ากวา่ปีละ 1.8 ลา้นบาท อาจมีส่วนสาํคญัทาํใหค้นจนมีภาระภาษีมูลค่าเพิ่มลดลง เพราะเป็นไปไดว้า่คน
จนซ้ือสินคา้จากธุรกิจนอกระบบท่ีมีขนาดเลก็ 
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ทัว่โลก ไทยยงัเก็บภาษีมูลค่าเพิ่มในอตัราเพียงร้อยละ 7 ซ่ึงถือเป็นอตัราท่ีตํ่ามากเม่ือเปรียบเทียบกบัประเทศ
ต่างๆ ทัว่โลก และยงัปรากฏวา่มีการทุจริตเร่ืองใบเสร็จภาษีปลอมระบาดทัว่ไป รัฐบาลจะสามารถหารายไดเ้พิ่ม
เป็นจาํนวนมากจากการปรับอตัราภาษีมูลค่าเพิ่ม และการปราบปรามการทุจริตใบเสร็จภาษีโดยการประมวลผล
การยืน่แบบภาษีดว้ยระบบคอมพิวเตอร์ และมีซอฟแวร์ท่ีตรวจสอบบริษทัท่ีออกใบกาํกบัภาษีกบับริษทัท่ีไดรั้บ
ใบเสร็จภาษี16 

รูปที ่1.8 ภาพรวมโครงสร้างภาษี (% GDP) 

 
ท่ีมา: กระทรวงการคลงั 

 

การศึกษาของชยัสิทธ์ิ อนุชิตวรวงศ ์(บทท่ี 11) พบวา่ ธุรกิจท่ีมีมูลค่านาํเขา้สูงจะมีภาระภาษีศุลกากรตํ่า
กวา่ธุรกิจท่ีมีมูลค่านาํเขา้ตํ่า เพราะธุรกิจใหญ่มกัไดสิ้ทธิประโยชน์ทางภาษีจากคณะกรรมการส่งเสริมการลงทุน 
และสิทธิประโยชน์ตามขอ้ตกลงการคา้เสรีต่างๆ อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากประเทศไทยมีขอ้ตกลงการคา้เสรีกบั
หลายประเทศ  

ชยัสิทธ์ไดศึ้กษาการกระจายภาระภาษีนาํเขา้ตามฐานะ (รายจ่าย) ของครัวเรือน ผลวิจยัปรากฏว่าภาระ
ภาษีเกือบคงท่ี (เป็นกลาง) ยกเวน้ครัวเรือนท่ีมีรายจ่ายเพื่อการอุปโภคตํ่าท่ีสุด 3 กลุ่ม (หรือ 30% ของครัวเรือน) 
ทั้งน้ีอาจเป็นเพราะครัวเรือนมีรายไดต้ ํ่าบริโภคสินคา้ท่ีผลิตในประเทศเป็นหลกั 

แมจ้ะมีการปฏิรูปภาษีศุลกากรหลายคร้ัง แต่ปรากฏว่าการปฏิรูปยงัไม่เสร็จส้ิน ทาํให้มีพิกดัศุลกากร
จาํนวนมากท่ียงัไม่ถูกปรับเขา้ตามกรอบอตัราเป้าหมาย นอกนั้นผูป้ระกอบการรายเล็กจะมีตน้ทุนสูงกว่า
                                                        
16 หากการทุจริตภาษีมูลค่าปีละหลายร้อยลา้นบาท การลงทุนนาํใบเสร็จภาษีเขา้สู่ระบบคอมพวิเตอร์น่าจะคุม้ค่าการลงทุน กรมสรรพากรควรศึกษา
ความเป็นไปไดใ้นการสร้างระบบจดัเกบ็ขอ้มลูใบกาํกบัภาษีดว้ยคอมพิวเตอร์ 
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ผูป้ระกอบการรายใหญ่ท่ีไดรั้บยกเวน้หรือลดหย่อนภาษีนาํเขา้ เช่น สิทธิพิเศษดา้นภาษีจากบตัรส่งเสริมการ
ลงทุน สิทธิพิเศษของโรงงานในเขตปลอดอากร เป็นตน้ ดงันั้น กระทรวงการคลงัจึงควรพิจารณาปฏิรูปภาษี
ศุลกากรอีกรอบหน่ึง เพื่อลดการบิดเบือนของระบบภาษี และเพื่อลดความเสียเปรียบของธุรกิจขนาดกลาง-เลก็ 
(SMEs) ท่ีไม่ไดสิ้ทธิพิเศษดา้นภาษีใดๆ 

สาํหรับภาษีสรรพสามิต การศึกษาของชยัสิทธ์ิ (บทท่ี 11) พบว่า ธุรกิจท่ีมียอดขายสินคา้ท่ีตอ้งชาํระ
ภาษีสรรพสามิตสูง มีภาระภาษีตํ่ากวา่ธุรกิจท่ีมียอดขายตํ่า ส่วนการกระจายภาระภาษีสรรพสามิตตามชั้นรายได้
ของครัวเรือน พบว่าภาระภาษีมีลกัษณะตกทอ้งชา้ง คือ ครัวเรือนท่ีมีรายไดก้ลางๆ มีภาระภาษีสูงกว่าครัวเรือน
ยากจน และครัวเรือนร่ํารวย 

ปัญหาของภาษีสรรพสามิต คือ สินคา้บางชนิด (เช่น สุรา และยาสูบ) มีฐานภาษีและอตัราภาษีต่างกนั
ทั้งๆ ท่ีเป็นสินคา้ชนิดเดียวกนั สาเหตุเกิดจากการใชร้าคาหน้าโรงงานท่ีต่างกนั หรือจดัประเภทสินคา้ชนิด
เดียวกนัท่ีมีความแตกต่างกนัเล็กนอ้ยให้เป็นสินคา้ต่างชนิด ซ่ึงมีฐานภาษีต่างกนั (เช่น จดัฐานภาษีเบียร์เป็น 3 
ชนิด คือ เบียร์ประหยดั เบียร์มาตรฐาน และเบียร์พิเศษ โดยเบียร์ประหยดัมีฐานภาษีตํ่าท่ีสุด) ผลท่ีตามมาคือ
ความไม่เป็นธรรมในแนวนอนระหว่างผูป้ระกอบการสินคา้ชนิดเดียวกัน ปัญหาน้ีเกิดทั้ งกรณี เคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล ์ยาสูบ และรถยนต ์(ดูนิพนธ์  และคณะ, 2552) 

ญ) การศึกษาภาระภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาของวรวรรณ ชาญดว้ยวิทย ์และ อมรเทพ จาวะลา (ดูบทท่ี 
10) พบว่าการลดหย่อนภาษีโดยเฉพาะค่าลดหย่อนจากการลงทุนในกองทุน RMF  LTF กบข. และกองทุน
สาํรองเล้ียงชีพ (provident fund) มีผลให้โครงสร้างอตัราภาษีบุคคลธรรมดากรณี ภ.ง.ด.91 เปล่ียนจากอตัรา
กา้วหน้าเป็นอตัราถดถอย ส่วนภาระภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดากรณีการเสียภาษีตามแบบ ภ.ง.ด.90 มีความ
ถดถอยในปี 2547 แต่มีอตัรากา้วหนา้เพียงเลก็นอ้ยในปี 2549-2551 โดยเฉพาะผูมี้เงินไดใ้นชั้นรายไดร้้อยละ 60-
90 จะมีอตัราภาษีท่ีถดถอย 

ฑ) สมชยั จิตสุชน และจิราภรณ์ แผลงประพนัธ์ ศึกษาเร่ืองการขยายฐานภาษีโดยยึดหลกัความเสมอ
ภาคดา้นการเสียภาษี (บทท่ี 12) ขอ้มูลจากการสํารวจรายไดร้ายจ่ายของครัวเรือน แสดงว่ามีครัวเรือนจาํนวน
มากท่ีอยูใ่นข่ายมีความสามารถเสียภาษี แต่ไม่ไดเ้สียภาษี ประการแรก ผูมี้เงินไดท่ี้มีรายไดสู้งถึงระดบัท่ีตอ้งเสีย
ภาษี แต่ไม่ไดเ้สียภาษีตามแบบภงด. 91 มีจาํนวน 4-9 แสนคน ประการท่ีสอง มีครัวเรือนอีกอยา่งนอ้ย 1.6 ลา้น
ครัวเรือน เสียภาษีน้อยกว่าท่ีควรทั้งๆท่ีเป็นครอบครัวท่ีมีฐานะดีในชั้นรายไดท่ี้ 8-10 (หรือชั้นรายไดสู้งสุด 
30%) บุคคลเหล่าน้ีส่วนใหญ่ประกอบธุรกิจต่างๆ หรือเป็นลูกจา้งท่ีมีอาชีพวิชาชีพนกับริหารและนกัวิชาการ 
ตลอดจนเป็นผูส้าํเร็จอุดมศึกษา ประการท่ีสาม มีผูไ้ม่เสียภาษีท่ีมีทรัพยสิ์นมากกว่าผูเ้สียภาษีท่ีมีทรัพยสิ์นนอ้ย
กวา่ในกลุ่มครัวเรือนท่ีมีรายได ้25% แรก และบุคคลเหล่าน้ีมีอายตุ ํ่ากวา่ 60 ปี (หรือยงัอยูใ่นวยัทาํงาน) 

1.4 ข้อเสนอ : การปฏิรูปนโยบายเพือ่ลดความเหลือ่มลํา้ทางเศรษฐกจิ 

ดงัท่ีกล่าวตั้งแต่ตน้ว่าความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจประกอบดว้ยความเหล่ือมลํ้าทางรายได ้และความ
เหล่ือมลํ้าทางทรัพยสิ์น การขจัดความเหลื่อมลํ้าทําได้ 2 วิธี วิธีแรก ด้วยการปฏิวัติของประชาชน ยึดทรัพย์สิน
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จากคนรวยไปแจกให้คนจน ประเทศไทยไม่เคยใชว้ิธีน้ี ในทางตรงขา้ม คนรวยในประเทศกลบัใชอิ้ทธิพลใน
การแย่งชิงทรัพยากรธรรมชาติมาจากคนจน และคนชั้นกลางระดบัล่าง งานวิจยัเร่ือง “การใชอิ้ทธิพลในการ
เขา้ถึงทรัพยากรธรรมชาติ” ของอดิศร์ อิศรางกรู ณ อยธุยา และคณะ (บทท่ี 6) ใหต้วัอยา่งการใชอิ้ทธิพลแยง่ชิง
ท่ีดินท่ีรัฐจดัสรรใหค้นยากจน และแยง่ชิงมรดกของชาติ (เช่น เกาะ ภูเขา และชายหาด) ไปสร้างรีสอร์ท 

วิธีทีส่อง คอื มีกระบวนการทีจ่ะลดความเหลือ่มลํา้ทางรายได้ ซ่ึงอาจจําแนกออกเป็น 4 กระบวนการ (ดู
รูปท่ี 1.9)  

(ก) กระบวนการแรก เป็นกระบวนการทาํงานของกลไกตลาดในระบบเสรีนิยม (หรือทุนนิยม) ท่ีเปิด
โอกาสให้คนท่ีไม่จนมีโอกาสสะสมทรัพยสิ์นจากรายไดใ้นการทาํงานและกาํไรท่ีมาจากการทาํธุรกิจ แต่
กระบวนการน้ีจะไม่เปิดโอกาสแก่คนจนซ่ึงไม่มีกาํลังท่ีจะออม เพราะมีรายได้แบบชักหน้าไม่ถึงหลัง17 
กระบวนการสะสมทรัพยสิ์นแบบน้ีจะเกิดข้ึนไดใ้นระบบทุนนิยมท่ีมีการแข่งขนั มีกฎหมายป้องกนัการผกูขาด 
การแข่งขนัจะเปิดโอกาสให้บุคคลท่ีมีความสามารถสั่งสมทรัพยสิ์นได ้ไม่ใช่มีการสะสมทรัพยสิ์นเฉพาะผู ้
ผกูขาด  แต่การศึกษาของเดือนเด่น นิคมบริรักษ ์เร่ือง “การผกูขาดกบัความเหล่ือมลํ้าในภาคธุรกิจ” (ดูบทท่ี 2) 
พบวา่รัฐไม่ไดต้ั้งใจจะบงัคบัใชก้ฎหมายแข่งขนัทางการคา้ นบัตั้งแต่มีการตรากฎหมายข้ึนในปี 2542 สาํนกังาน
คณะกรรมการแข่งขนัทางการคา้ไดฟ้้องร้องผูถู้กกล่าวหาว่าทาํผดิกฎหมายเพียงรายเดียว ผลท่ีตามมา คือ การ
กระจุกตวัของยอดขายของบริษทัใหญ่ทั้งในและนอกตลาดหลกัทรัพยมี์แนวโนม้กระจุกตวัมากข้ึน 

(ข) กระบวนการท่ีสอง คือ ปล่อยให้ผลพวงจากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตกอยูก่บัคนไม่รวยส่วน
ใหญ่เป็นจาํนวนมากข้ึนเร่ือยๆ ประเด็นน้ียงัไม่มีงานวิจยัท่ีชดัเจน แต่ขอ้มูลเชิงประจกัษป์รากฏว่ากลยุทธการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของไทยเพียงแต่ก่อให้เกิดประโยชน์ท่ีค่อยๆไหลรินลงสู่มือของคนในระดบัฐานล่าง
ส่วนใหญ่ ยงัผลใหร้ะดบัความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจไม่มีแนวโนม้ท่ีจะดีข้ึน การวิจยัคร้ังน้ี พบวา่ นโยบายและ
มาตรการของรัฐบาลในการแทรกแซงตลาดหลายๆ อยา่งลว้นเป็นมาตรการท่ียิง่ซํ้ าเติมการกระจุกตวัของรายได้
ในทุกสาขาเศรษฐกิจไม่ว่าจะเป็นมาตรการแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตร ตลาดหลกัทรัพย ์และการจดัจา้งจดัซ้ือ
ของรัฐ 

(ค) กระบวนการท่ีสาม คือ รัฐใชม้าตรการดา้นรายจ่ายในการจดับริการสาธารณะเพื่อใหป้ระโยชน์ตกสู่
มือคนส่วนใหญ่ของประเทศ แต่ผลการศึกษาของวิโรจน์ ณ ระนอง และสุเมธ องคกิ์ตติกุล เร่ือง “การวิเคราะห์
การกระจายผลประโยชน์จากโครงการท่ีสําคญัของภาครัฐท่ีมีต่อประชาชนกลุ่มเศรษฐานะต่างๆ” (บทท่ี 13) 
พบว่า ประโยชน์ส่วนใหญ่จากบริการสาธารณะ (การสาธารณสุข การศึกษา การขนส่ง) กลบัตกอยูใ่นมือของคน
รวยมากกวา่คนจน ส่วนการศึกษาของสมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย ์และอิศร์กุล อุณหเกตุ เร่ือง “ผลตอบแทนส่วนเกิน
จากสมัปทาน: กรณีศึกษาสมัปทานโทรคมนาคม โทรทศัน์ การจาํหน่ายสินคา้ปลอดอากร และทางด่วนขั้นท่ี 2” 

                                                        
17 งานวจิยั (เช่น Kobsak et al. 2005) ซ่ึงใชข้อ้มูล การสาํรวจรายได-้รายจ่ายครัวเรือนของสาํนกังานสถิติแห่งชาติ พบวา่ครัวเรือนท่ีมีรายไดต้ ํ่าสุด
จาํนวน 30% ของครัวเรือนทั้งหมด มีการออมติดลบ 



30 บทท่ี 1 การปฏิรูปเศรษฐกิจเพ่ือลดความขดัแย้งทางการเมือง 

(บทท่ี 4) ก็พบว่า นักธุรกิจรายใหญ่ร่วมกบันักการเมืองและเจา้หน้าท่ีของรัฐตกัตวงผลตอบแทนส่วนเกิน
จาํนวนมหาศาลจากสมัปทานของรัฐ 

(ง) กระบวนการสุดท้าย คือ ใช้ภาษีเป็นเคร่ืองมือในการกระจายรายไดเ้พื่อลดความเหล่ือมลํ้ าดา้น
รายได ้แต่ผลการศึกษาปรากฏวา่กระบวนการทางภาษีของไทยมีบทบาทนอ้ยมากในการลดความเหล่ือมลํ้า ดว้ย
เหตุผล 3 ประการ ประการแรก คือ ภาษีท่ีเก็บไดมี้ส่วนนอ้ยมากเม่ือเทียบกบัรายไดป้ระชาชาติ (ร้อยละ 17-20 
ของ GDP) ทั้งน้ีเพราะมีผูมี้รายได้สูงและมีทรัพย์สินจาํนวนมากอยู่นอกระบบภาษี (ดูบทท่ี 12 ของ 
สมชยั จิตสุชน และจิราภรณ์ แผลงประพนัธ์ เร่ือง “มาตรการการคลงัเพื่อความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจและ
สงัคม : การขยายฐานภาษี”) ประการท่ีสอง ภาษีท่ีเก็บไดส่้วนใหญ่เป็นภาษีท่ีเก็บจากฐานการบริโภค ภาษีท่ีเก็บ
จากทุนมีสดัส่วนนอ้ยมาก ประการท่ีสาม ในระยะหลงั ค่าลดหยอ่นภาษีบางอยา่ง ทาํใหภ้าระภาษีของผูเ้สียภาษี
เงินไดบุ้คคลแบบ ภ.ง.ด. 91 และ ภ.ง.ด. 90 เปล่ียนจากอตัราภาษีแบบกา้วหนา้เป็นภาษีอตัราถดถอย (ดูงานของ 
วรวรรณ ชาญดว้ยวิทย ์และ อมรเทพ จาวะลา บทท่ี 10 เร่ือง “การศึกษาความไม่เท่าเทียมกนัในการจ่ายภาษี
ทางตรงกบัภาระของภาษีเงินไดบุ้คคลธรรมดาและนิติบุคคล”) 

รูปที ่1.9  กระบวนการปฏิรูปเศรษฐกจิเพือ่ลดความเหลือ่มลํา้ทางเศรษฐกจิ 

 

 

 

 

 

 

 

ท่ีมา: ดูเน้ือหา 

ขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายในการลดการแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกินทางเศรษฐกิจ จากการวิจยัในแต่
ละดา้นมีดงัต่อไปน้ี  

1.4.1 การป้องกนัการผูกขาดในภาคธุรกจิ  

การแกไ้ขปัญหาการผกูขาดในระบบเศรษฐกิจไทย เพื่อส่งเสริมการเติบโตของธุรกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อม สามารถดาํเนินการไดโ้ดยการปรับปรุงการทาํงานของคณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้  การ
ปรับปรุงแกไ้ข พ.ร.บ. วา่ดว้ยการแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2542  การป้องกนัการผกูขาดโดยรัฐวิสาหกิจ และ การ
ป้องกนัการผกูขาดท่ีเกิดจากกฎระเบียบของภาครัฐ ดงัต่อไปน้ี 

ปฏิวติัประชาชน 

อิทธิพลคนรวย 

อตัราภาษีกา้วหนา้/รายจ่าย
ตกแก่คนส่วนใหญ่ 

อตัราภาษีถดถอย/รายจ่าย
ตกแก่คนรวย 

ความเหล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจ 3 ดา้น 

 ทรัพยสิ์น โอกาสทาง รายได ้
  เศรษฐกิจ 

ธุรกิจแข่งขนั 

ธุรกิจผกูขาด 

คนส่วนใหญ่มีโอกาสเขา้ถึงทุน/ความรู้/
ทรัพยากร เพือ่สะสมทรัพยสิ์น 

คนส่วนใหญ่ขาดโอกาส 

ประโยชนต์กกบัคนส่วนใหญ่ 

ประโยชน์รวยรินสู่คนฐานราก 

ดาํเนินการ

ยกเลิก

กาํไรปกติ สร้างโอกาส Inclusive growth 
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 การปรับปรุงการทาํงานของคณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้  ปัญหาสาํคญัของการบงัคบัใช้
กฎหมายแข่งขันทางการค้าของประเทศไทย คือการมีความเส่ียงต่อการมีผลประโยชน์ทับซ้อนของ
คณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้ ซ่ึงทาํให้เกิดความไม่เช่ือถือต่อการวินิจฉัยของคณะกรรมการ และ
สํานักงานคณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้   จึงควรมีการปรับปรุงการทาํงานของคณะกรรมการ และ
สาํนกังานฯ ดงัต่อไปน้ี  

- กาํหนดให้กรรมการแข่งขนัทางการคา้ทุกคนแจ้งการมีส่วนได้ส่วนเสียกับภาคธุรกิจต่อ
สาธารณชน โดยใหเ้ปิดเผยตาํแหน่ง หรือการถือหุน้ของกรรมการในบริษทัทุกแห่งในเวบ็ไซต์
ของกรมการคา้ภายใน เพื่อแสดงถึงความโปร่งใสและพร้อมจะถูกตรวจสอบจากสาธารณะ   

- กาํหนดแนวทางปฏิบติัสาํหรับกรรมการท่ีมีส่วนไดส่้วนเสียทั้งทางตรงและทางออ้มกบับริษทั
ท่ีร้องเรียนหรือถูกร้องเรียน เช่น กาํหนดใหก้รรมการผูน้ั้นไม่สามารถเขา้ร่วมในกระบวนการ
พิจารณา เพื่อใหค้าํวินิจฉยัและคาํตดัสินเกิดความเป็นธรรมกบัทุกฝ่ายอยา่งแทจ้ริง 

- วางระเบียบเพ่ือจาํกดัการติดต่อเป็นการส่วนตวัระหว่างกรรมการกบัคู่กรณี และในกรณีท่ี
กรรมการบางคนมีการติดต่อกบัคู่กรณี  ควรจดัให้มีระบบบนัทึกเน้ือหาในการติดต่อดงักล่าว
เพื่อนาํเสนอต่อคณะกรรมการ     ทั้งน้ี ควรกาํหนดให้การไม่ปฏิบติัตามระเบียบ ถือเป็นการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

- สร้างกระบวนการพจิารณาคดีการแข่งขนัทางการคา้ใหมี้ความโปร่งใส เช่น ใหมี้การเปิดเผยคาํ
วินิจฉัยรวมและคาํวินิจฉัยเฉพาะของกรรมการแต่ละรายต่อสาธารณชน  เพื่อให้สาธารณะ
สามารถตรวจสอบหลกัเกณฑท่ี์กรรมการใชใ้นการวินิจฉยั 

- กาํหนดให้สํานักงานคณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้ตอ้งเปิดเผยขอ้มูลรายละเอียด
เก่ียวกบัธุรกิจท่ีไดรั้บการร้องเรียนและการดาํเนินการของสํานักงานฯ ในการพิจารณากรณี
ร้องเรียนเหล่าน้ีในเวบ็ไซตข์องสาํนกังานฯ เพื่อใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมตรวจสอบการปฏิบติั
หน้าท่ีของคณะกรรมการการแข่งขนัทางการคา้  ทั้งน้ี ขอ้มูลเหล่าน้ีมิใช่ขอ้มูลลบัภายใต ้
พ.ร.บ. ขอ้มูลข่าวสารราชการ พ.ศ. 2540  

 การปรับปรุงแกไ้ข พ.ร.บ. วา่ดว้ยการแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2542 

- ควรปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายในส่วนองคป์ระกอบของคณะกรรมการ เพื่อตดัผูแ้ทนจากธุรกิจ
ขนาดใหญ่ออก และให้มีตวัแทนจากองคก์รคุม้ครองผูบ้ริโภคท่ีมีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ป็น
กรรมการแทน  

- ควรมีขอ้กาํหนดคุณสมบติัของ “กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ” ว่าเป็นผูท่ี้มีประสบการณ์ดา้น
กฎหมาย เศรษฐศาสตร์หรือดา้นอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายแข่งขนัทางการคา้ อนัเป็นท่ี
ประจกัษต่์อสาธารณชนในวงกวา้ง ซ่ึงตอ้งไม่เป็นผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง  

- ควรกาํหนดให้สาํนกัแข่งขนัทางการคา้เป็นหน่วยงานกาํกบัดูแลท่ีเป็นอิสระจากการเมืองใน
ลกัษณะท่ีคลา้ยคลึงกบัคณะกรรมการกาํกบัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์  
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 การป้องกนัการผูกขาดโดยรัฐวิสาหกิจ  เน่ืองจากรัฐวิสาหกิจขนาดใหญ่มีบทบาทสําคญัในภาค
ธุรกิจไทย  การส่งเสริมใหรั้ฐวิสาหกิจเลิกผกูขาดในตลาดจะช่วยลดการกระจุกตวัในภาคธุรกิจไดอ้ยา่งดี และจะ
ช่วยลดขนาดของผลตอบแทนส่วนเกินในระบบเศรษฐกิจไทยได้อย่างมีนัยสําคญั รัฐบาลจึงควรพิจารณา
มาตรการดงัต่อไปน้ี 

- ยกเลิกการผกูขาดของรัฐสาหกิจในกิจการเชิงพาณิชยท่ี์เอกชนสามารถดาํเนินการได ้โดยการ
ออกใบอนุญาตใหมี้การแข่งขนัในตลาด เช่น การซ้ือและขายส่งก๊าซและไฟฟ้า และการเดินรถ
ขนส่งมวลชน 

- กาํหนดใหรั้ฐวิสาหกิจขนาดใหญ่จาํหน่ายบริษทัลูกท่ีประกอบธุรกิจในเชิงพาณิชยอ์อกไป เพื่อ
ลดการครอบงาํตลาด เช่นให ้บมจ. ปตท. ขายหุน้ในโรงกลัน่นํ้ ามนัต่างๆ หรือใหก้ารไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตขายหุน้ในโรงงานไฟฟ้าหลายแห่ง เพื่อกระตุน้ใหต้ลาดมีการแข่งขนัมากข้ึน 

- ทบทวนสัญญาร่วมการงานท่ีรัฐวิสาหกิจได้รับส่วนแบ่งรายได้ท่ีมีอยู่ทั้ งหมด และแปลง
สัญญาร่วมการงานให้เป็นใบอนุญาตท่ีออกโดยหน่วยงานกาํกบัดูแล หรือโอนถ่ายอาํนาจใน
การใหส้มัปทานใหแ้ก่หน่วยงานกาํกบัดูแล 

- แกไ้ขพระราชบญัญติัการแข่งขนัทางการคา้ พ.ศ. 2542 ใหมี้ผลครอบคลุมถึงรัฐวิสาหกิจ จาก
ในปัจจุบนัท่ีรัฐวิสาหกิจไดรั้บการยกเวน้  

  การป้องกนัการผกูขาดท่ีเกิดจากกฎระเบียบของภาครัฐ  

- กาํหนดกระบวนการและขั้นตอนในการออกกฎระเบียบในการกาํกบัดูแลของภาครัฐใหมี้ความ
รัดกุม ชดัเจน และโปร่งใส โดยหน่วยงานท่ีออกกฎระเบียบจะตอ้งประเมินผลกระทบของ
กฎระเบียบนั้นต่อสภาพการแข่งขนัในตลาด   

1.4.2 การลดผลตอบแทนส่วนเกนิในตลาดหลกัทรัพย์ 

ขอ้เสนอในการการลดผลตอบแทนส่วนเกินในตลาดหลกัทรัพยมี์ 2 ส่วนคือ ส่วนท่ีสามารถดาํเนินการ
ตามกฎหมายท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนัไดเ้ลย ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายให้เขม้งวดมากข้ึน และส่วนท่ีตอ้ง
อาศยัการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย 

 การบงัคบัใชก้ฎหมายใหเ้ขม้งวดมากยิง่ข้ึน 

- ก.ล.ต. ควรบงัคบัใชก้ฎหมายอย่างเคร่งครัดและไม่เลือกปฏิบติั โดยเฉพาะการเปรียบเทียบ
ปรับหรือกล่าวโทษฐานทุจริตต่อสถาบนัตวักลางในตลาดหลกัทรัพย ์เช่น บริษทัหลกัทรัพย ์ท่ี
ช่วยเหลือลูกคา้ในการทุจริต หรือทุจริตเองเพ่ือประโยชน์ส่วนตน ใหไ้ดม้าตรฐานเดียวกนักบั
ท่ี ก.ล.ต. เคยใชก่้อนปี 2543  

- ในหลายกรณีผูก้ระทาํผิดหรือรู้เห็นการกระทาํผิดไม่ใช่บริษทัจดทะเบียน กรรมการ หรือ
ผูบ้ริหาร แต่เป็นผูมี้ส่วนได้เสียอ่ืน เช่น ผู ้ถือหุ้นรายใหญ่ ท่ีปรึกษาทางการเงิน หรือ
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บุคคลภายนอกท่ีไดล่้วงรู้ขอ้มูลภายใน  ก.ล.ต. ควรเพิ่มขอบเขตในการใชบ้งัคบักฎหมายให้
ครอบคลุมถึงบุคคลเหล่าน้ี  

- ก.ล.ต. และ ตลท. ควรบงัคบัใชก้ฎเกณฑ์เก่ียวกบัการเปิดเผยขอ้มูลอย่างเขม้งวด โดยเฉพาะ
กรณีท่ีมีการใชส้ารสนเทศท่ีภายหลงัปรากฏวา่เป็นเทจ็ 

 การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 

- ความผิดตาม พ.ร.บ. หลกัทรัพยล์ว้นแต่เป็นความผิดทางอาญา ซ่ึงทาํให้ยากท่ีจะเอาผิดกบั
ผูก้ระทาํผดิได ้เน่ืองจากตอ้งพิสูจน์จน “ส้ินสงสัย”   รัฐจึงควรพิจารณาแกก้ฎหมายให ้ก.ล.ต. 
มีอาํนาจปรับทางปกครอง เพื่อสร้างแรงจูงใจให้ผูก้ระทาํผิดบางรายยอมความ จ่ายค่าปรับ
จาํนวนมากแลกกบัการไม่ตอ้งรับผดิ  

- ในกรณีของการฉอ้ฉลหรือหลอกลวงนกัลงทุนอยา่งร้ายแรง รัฐควรแกไ้ขกฎหมายหลกัทรัพย์
เพื่อเพิ่มโทษใหสู้งกว่าเดิม เพื่อสร้างแรงจูงใจท่ีจะหลีกเล่ียงการกระทาํผดิ โดยควรเพิ่มระวาง
โทษจาํคุกใหท้ดัเทียมกบัตลาดหลกัทรัพยอ่ื์นในภูมิภาค จากปัจจุบนัท่ีตลาดหลกัทรัพยไ์ทยมี
บทลงโทษท่ีตํ่าท่ีสุด  

- รัฐควรส่งเสริมให้ผูถื้อหุ้นรายยอ่ยสามารถฟ้องร้องเรียกความเสียหายจากผูก้ระทาํผดิไดอ้ยา่ง
สะดวกและมีตน้ทุนตํ่า เช่น เร่งออกกฎหมายการดาํเนินคดีแบบกลุ่ม (class action law)   

- เพื่อแกปั้ญหาการใช้บญัชีช่ือคนอ่ืน (“นอมินี”) เป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาผลตอบแทน
ส่วนเกิน โดยเฉพาะการสร้างราคาหุน้ รัฐควรพิจารณาแกไ้ขนิยามของ “บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกนั” 
ตามมาตรา 258 ใน พ.ร.บ. หลกัทรัพย ์ใหค้รอบคลุม “นอมินี” และ “เจา้ของหุน้ท่ีแทจ้ริง” ดว้ย 
โดยอาจใชก้ฎหมายหลกัทรัพยข์องสหรัฐอเมริกา (Securities Exchange Act of 1934) เป็น
ตน้แบบ 

1.4.3 การแทรกแซงตลาดสินค้าเกษตร 

รัฐบาลควรยุติการแทรกแซงตลาดสินคา้เกษตร โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการแทรกแซงดา้นการแปรรูปและ
การคา้สินคา้เกษตร เพราะนอกจากผลประโยชน์ส่วนใหญ่จะไม่ตกถึงมือเกษตรกรท่ียากจนแลว้  ยงัสร้างความ
เหล่ือมลํ้าในวงการธุรกิจและก่อความเสียหายทั้งทางเศรษฐกิจและการเมือง    ส่วนในการช่วยเหลือเกษตรกร 
ควรดาํเนินการดงัต่อไปน้ี  

 การเปล่ียนนโยบายการรับจาํนาํมาเป็นนโยบายประกนัรายได ้ซ่ึงมุ่งช่วยเฉพาะเกษตรกร โดยไม่
เขา้แทรกแซงตลาดการคา้สินคา้เกษตรของรัฐบาล เป็นนโยบายท่ีเหมาะสม แต่ควรไดรั้บการปรับปรุงแกไ้ข
ดงัต่อไปน้ี 

- ควรเร่ิมโครงการประกนัรายไดข้องชาวนาในแต่ละปีในเดือนกรกฎาคมหรือสิงหาคม   และ
ควรปรับปรุงการประชาสัมพนัธ์ เพื่อให้เกษตรกรและเจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งมีความเขา้ใจถึง
มาตรการท่ีเก่ียวขอ้ง 
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- ควรจดัทาํระบบการจดทะเบียนเกษตรกรสาํหรับพืชในโครงการ โดยให้กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์การเกษตรจัดทาํภาพถ่ายดาวเทียม ภาพถ่ายสีทางอากาศ และระบบตรวจสอบ
ภาคพื้นดินเพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือตรวจสอบพื้นท่ีการเพาะปลูกจริง รวมทั้งจดัให้มีระบบสุ่ม
ตรวจวา่เกษตรกรมีการเพาะปลูกจริง  

- ควรปรับลดราคาประกันให้คลอ้งกับตน้ทุนการเพาะปลูก และลดปริมาณผลผลิตท่ีจะทาํ
ประกนัให้เกษตรกรแต่ละครัวเรือน เพื่อประหยดังบประมาณในการช่วยเหลือเกษตรกรท่ี
ยากจนอยา่งแทจ้ริง  

- เพื่อรักษาวินยัการคลงั รัฐบาลควรจดัสรรงบประมาณท่ีจะใชใ้นโครงการประกนัรายไดจ้าก
งบประมาณประจาํปี โดยเสนองบประมาณช่วยเหลือเกษตรกรทุกชนิดพืชผ่านรัฐสภา ตาม
พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณรายจ่าย พ.ศ. 2502 

 สนบัสนุนการพฒันาตลาดสินคา้เกษตรล่วงหนา้เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการผ่องถ่ายความเส่ียงจาก
สัญญาประกนัราคาบางส่วน รวมทั้งสนบัสนุนให้บริษทัประกนัภยัเอกชนเขา้มาเป็นผูใ้หป้ระกนัภยัความเส่ียง
ดา้นราคาของสินคา้เกษตร 

 พิจารณาปรับโครงสร้างการกาํหนดและการบริหารนโยบายการเกษตรให้มีเอกภาพ และมี
ประสิทธิภาพมากข้ึน แทนระบบในปัจจุบนัท่ีคณะกรรมการของพืชผลชนิดต่างๆ อยู่ภายใตก้ารดูแลของ
รัฐมนตรีแต่ละกระทรวง โดยควรจดัตั้งคณะกรรมการนโยบายเกษตรในระดบัชาติ  ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเป็น
ประธาน รับผดิชอบในการกาํหนดนโยบายสินคา้เกษตรทุกชนิด และมีเลขาธิการคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติเป็นเลขานุการและสนับสนุนงานด้านวิชาการ   นอกจากน้ี ควรแต่งตั้งคณะกรรมการ
อาํนวยการของสินคา้เกษตรแต่ละชนิด โดยมีปลดักระทรวงของกระทรวงท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบเป็นประธาน 
เพื่อแบ่งแยกอาํนาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบของฝ่ายการเมือง กบัฝ่ายขา้ราชการประจาํ 

1.4.4 สัมปทาน 

รัฐบาลควรพิจารณาเลิกระบบสัมปทานให้เหลือน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจาํเป็น โดยควรปรับเปล่ียนไปสู่การ
แข่งขนัเสรีภายใตร้ะบบใบอนุญาตท่ีออกโดยหน่วยงานกาํกบัดูแลแทน  ซ่ึงจะเป็นระบบท่ีช่วยลดผลตอบแทน
ส่วนเกินทางเศรษฐกิจไม่ให้มากเกินไปและมีกลไกในการคุม้ครองผูบ้ริโภคและประโยชน์สาธารณะมากกว่า
ระบบสัมปทาน  ส่วนในกรณีท่ียงัจาํเป็นตอ้งใชร้ะบบสัมปทาน เน่ืองจากรัฐยงัมีความจาํเป็นตอ้งเป็นเจา้ของ
ทรัพยสิ์นและโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ อยูต่่อไป ควรดาํเนินการดงัต่อไปน้ี  

 ใหส้มัปทานโดยใชว้ิธีการประมูลอยา่งโปร่งใสเป็นวิธีหลกั เพื่อใหเ้กิดการแข่งขนัมากท่ีสุด ซ่ึงจะ
ทาํให้สามารถเลือกผูป้ระกอบการท่ีมีประสิทธิภาพในการให้บริการสูงสุดและแปลงให้ผลตอบแทนส่วนเกิน
ของเอกชนกลายเป็นผลประโยชน์ของรัฐ หรือผูบ้ริโภคแทน    
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 ควรยกร่างสัญญาสัมปทานอย่างรัดกุมเพื่อลดการใช้ดุลพินิจต่างๆ ให้เหลือน้อยท่ีสุดเท่าท่ีจะ
สามารถทาํได ้โดยเฉพาะในส่วนของสิทธิในทรัพยสิ์น หลกัเกณฑแ์ละขั้นตอนในการปรับอตัราค่าใชบ้ริการ
หรือค่าตอบแทน  บทลงโทษในการเลิกสญัญาก่อนสญัญาหมดอาย ุและกระบวนการระงบัขอ้พพิาท 

 ควรมีขอ้กาํหนดในสัญญาให้สามารถเจรจาต่อรองกนัไดเ้ฉพาะในกรณีท่ีมีเง่ือนไขท่ีกาํหนดไว้
อยา่งชดัเจนล่วงหนา้เท่านั้น เพื่อป้องกนัผูรั้บสมัปทานท่ีเสนอราคาในการประมูลสมัปทานสูงเกินไป โดยหวงัท่ี
จะเจรจาเพื่อแกไ้ขสัญญาในภายหลงั  หรือกาํหนดใหมี้การวางหลกัประกนั (performance bond) ในการปฏิบติั
ตามสญัญาในมูลค่าท่ีสูงพอเพื่อป้องกนัการผดิสญัญา  

 บงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัว่าดว้ยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานฯ อย่างเขม้งวด โดยมีมาตรการในการ
ลงโทษท่ีเหมาะสมต่อเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีฝ่าฝืน และตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของสัญญาสัมปทานท่ี
ผา่นมาวา่ ไดด้าํเนินการครบถว้นตามกฎหมายดงักล่าวหรือไม่ และเจรจาใหเ้อกชนจ่ายค่าตอบแทนเพิ่มข้ึนอยา่ง
เหมาะสมเป็นการแลกเปล่ียน ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีจะให้ความเห็นชอบต่อสัญญาสัมปทานหรือการแกไ้ข
สัญญาสัมปทานนั้นยอ้นหลงั หรือมิฉะนั้น ก็ควรใชว้ิธีฟ้องร้องเรียกค่าชดเชยจากผูรั้บสัมปทานในส่วนท่ีไม่มี
การปฏิบติัตามกฎหมาย 

 ออกกฎระเบียบห้ามขา้ราชการระดบัสูงและผูบ้ริหารของรัฐวิสาหกิจเขา้รับตาํแหน่งกรรมการ 
ผูบ้ริหาร หรือท่ีปรึกษาในบริษทัท่ีรับสมัปทานจากหน่วยราชการหรือรัฐวิสาหกิจในช่วงเวลาท่ีกาํหนด เช่น 2 ปี   

1.4.5 การจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ 

การแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกินในการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐเกิดข้ึนจากกฎระเบียบตลอดจนวิธีปฏิบติั
ของหน่วยงานภาครัฐท่ีเปิดช่องให้มีการแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกินไดโ้ดยง่าย โดยเฉพาะระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ (ระเบียบพสัดุฯ) พ.ศ. 2535 และระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุดว้ย
วิธีการทางอิเลก็ทรอนิกส์ พ.ศ. 2549 (ระเบียบ e-auction)  เพื่อแกไ้ขปัญหาน้ี คณะผูว้ิจยัมีขอ้เสนอแนะทาง
นโยบายดงัต่อไปน้ี 

 ควรปรับปรุงแกไ้ขระเบียบ e-auction โดย 1) เพิ่มระยะเวลาในการรับฟังขอ้คิดเห็นต่อร่างขอบเขต
ของงาน (TOR) และร่างเอกสารการประกวดราคาทางเวบ็ไซตข์องหน่วยงานท่ีจดัซ้ือจดัจา้งและกรมบญัชีกลาง
ให้นานข้ึน เช่น 15 วนั จากในปัจจุบนัท่ีสามารถเผยแพร่เพียง 3 วนั ซ่ึงทาํให้ง่ายต่อการกาํหนดลกัษณะทาง
เทคนิคท่ีเอ้ือผูเ้สนอราคาบางราย   และ 2) เพิ่มเวลาในการเผยแพร่เอกสารประกาศเชิญชวน เอกสารการประกวด
ราคา และเอกสารเบ้ืองตน้อ่ืน ๆ ทางเวบ็ไซตข์องหน่วยงานท่ีจดัซ้ือจดัจา้งและกรมบญัชีกลางใหน้านข้ึน เช่น 30 
วนั จากในปัจจุบนัท่ีสามารถเผยแพร่เพียง 3 วนั ซ่ึงทาํใหง่้ายต่อการปิดกั้นการเสนอราคาของผูป้ระกอบการท่ีไม่
ทราบขอ้มูลวงใน  

 ควรปรับปรุงแกไ้ขระเบียบพสัดุฯ เร่ืองการกาํหนดเง่ือนไขทางเทคนิค โดยกาํหนดใหร้ะบุเง่ือนไข
ทางเทคนิคในเชิงประสิทธิภาพมากกว่าในเชิงการออกแบบหรือการบรรยายคุณลกัษณะ ควรห้ามอา้งอิง
มาตรฐานท่ีมีผลกีดกนัในการแข่งขนั และหา้มไม่ใหห้น่วยงานรัฐเสาะหาหรือยอมรับคาํแนะนาํในการกาํหนด
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เง่ือนไขทางดา้นเทคนิคจากบริษทัท่ีมีส่วนไดส่้วนเสียในการจดัซ้ือจดัจา้ง ยกเวน้การใหข้อ้คิดเห็นท่ีเปิดเผยต่อ
สาธารณะอยา่งเสมอภาคในวงกวา้ง 

 กาํหนดใหก้ารตดัสินคุณสมบติัของซพัพลายเออร์ และการตดัสินคดัเลือกผูช้นะการประกวดราคา 
ตอ้งใชห้ลกัเกณฑท่ี์ประกาศไวใ้นเอกสารประกวดราคาแลว้เท่านั้น และห้ามเปล่ียนแปลงแกไ้ขหลกัเกณฑใ์น
ภายหลงัจากท่ีมีการยืน่คุณสมบติัหรือยืน่ซองประกวดราคาไปแลว้ 

 แกไ้ขระเบียบพสัดุฯ และจดัทาํแนวทางปฏิบติัท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการรับเร่ืองร้องเรียน และ
การอุทธรณ์ดา้นการจดัซ้ือจดัจา้งให้ชดัเจน โดยควรมีเน้ือหาอยา่งนอ้ยดงัต่อไปน้ี หน่วยงานรับเร่ืองร้องเรียน 
สถานท่ีติดต่อ ขั้นตอนและระยะเวลาในการดาํเนินการ คุณสมบติัและการสรรหาคณะกรรมการตดัสินเร่ือง
ร้องเรียน การชดใชค้วามเสียหาย มาตรการป้องกนัการร้องเรียนเท็จ เป็นตน้  นอกจากน้ี ควรกาํหนดให้การ
พิจารณาเร่ืองร้องเรียนเป็นไปดว้ยความโปร่งใสโดยเปิดเผยขอ้มูลใหส้าธารณชนสามารถตรวจสอบได ้

 กาํหนดใหมี้กลไกและกระบวนการสอบสวนท่ีเป็นอิสระจากหน่วยงานท่ีจดัซ้ือจดัจา้ง ในกรณีท่ีมี
เร่ืองร้องเรียน เช่น การตั้งคณะอนุกรรมการสืบสวนท่ีเป็นอิสระจากหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียน และกาํหนด
แนวทางปฏิบติัในการร้องเรียนใหช้ดัเจน รวมทั้งเปิดเผยขอ้มูลผลการพิจารณาเร่ืองร้องเรียนแก่สาธารณชน 

 ปรับปรุงกฎระเบียบและแนวทางปฏิบัติท่ีดีสําหรับการคาํนวณมูลค่าการจัดซ้ือจัดจ้าง เช่น 
หลกัเกณฑ์ในการแบ่งซ้ือหรือจา้งควรพิจารณาจากประเภทของพสัดุท่ีตอ้งการจดัหาว่าเป็นประเภทเดียวกนั
หรือไม่  ความตอ้งการของผูใ้ชว้า่มีความตอ้งการใชพ้ร้อมกนัหรือไม่ เป็นตน้ 

 แก้ไข พ.ร.บ. ว่าดว้ยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานรัฐ พ.ศ. 2542 โดยมุ่งสร้าง
แรงจูงใจให้ผูเ้สนอราคาท่ีไดรั้บความเสียหายร้องเรียนต่อ ป.ป.ช. ในกรณีท่ีมีการกระทาํท่ีขดักบักฎหมาย เช่น 
ใหผู้ท่ี้ใหพ้ยานหลกัฐานมีส่วนแบ่งในเงินค่าปรับจากผูก้ระทาํผดิ 

 กาํหนดใหมี้หน่วยงานภายใตก้รมบญัชีกลางทาํหนา้ท่ีเพื่อติดตามการเปิดเผยขอ้มูลและการปฏิบติั
ตามระเบียบของหน่วยงานรัฐ  ในดา้นต่างๆ เช่น การเผยแพร่ขอ้มูลต่างๆ ตามท่ีกาํหนดในระเบียบ e-auction 
ทางเวบ็ไซตข์องหน่วยงานท่ีจดัซ้ือจดัจา้งและกรมบญัชีกลาง 

1.4.6 การลดผลตอบแทนส่วนเกนิจากการใช้อทิธิพลในการเข้าถึงทรัพยากรทีด่ินและป่าไม้ 

ความเป็นธรรมในการครอบครองและเขา้ทาํประโยชน์ทรัพยากรท่ีดินและป่าไมจ้ะเกิดข้ึนเม่ือ สังคม
ส่วนรวมสามารถใชป้ระโยชน์ท่ีดินของรัฐไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั และมีกลไกในการนาํผลตอบแทนส่วนเกินทาง
เศรษฐกิจท่ีเกิดจากการลงทุนในการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานโดยรัฐกลบัสู่สังคม  โดยรัฐควรดาํเนินการ
ดงัต่อไปน้ี  

 จดัให้มีกลไกในการติดตามการเปล่ียนมือในการครอบครองท่ีดินในโครงการท่ีรัฐจดัท่ีดินให้แก่
ประชาชนท่ีไร้ท่ีทาํกินแต่ละโครงการ รวมทั้งจดัทาํทะเบียนผูไ้ดรั้บจดัท่ีดิน เพื่อป้องกนัมิให้มีการใชอิ้ทธิพล
เขา้ไปครอบครองท่ีดินท่ีรัฐจดัให ้ นอกจากน้ี รัฐควรพิจารณายกเลิกโครงการและระงบัการจดัสรรงบลงทุนใน
โครงการซ่ึงท่ีดินของรัฐท่ีจดัสรรใหป้ระชาชนท่ีไร้ท่ีทาํกินถูกเปล่ียนมือไปแลว้ 
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 จดัให้มีการออกเอกสารสิทธ์ิในการใชป้ระโยชน์และครอบครองท่ีดินสาธารณะในรูปของโฉนด
ชุมชนหรือธนาคารท่ีดิน  

 กาํหนดมาตรการป้องกนัไม่ให้พื้นท่ีเกาะและมรดกของชาติตกอยูก่บักลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะ 
โดยเปิดเผยขอ้มูลเก่ียวกบัการบุกรุกท่ีดินของรัฐต่อสาธารณะ  

 เปิดเผยขอ้มูลโครงการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานของรัฐ โดยเฉพาะโครงการพฒันาขนาดใหญ่ 
(megaproject) ใหป้ระชาชนไดท้ราบ และมีส่วนร่วมในการตดัสินใจในทุกขั้นตอน 

 ใช้เคร่ืองมือทางการคลังต่างๆ เช่น การเก็บภาษีทรัพย์สิน ภาษีจากกําไรการขายทรัพย์สิน 
ค่าธรรมเนียมพิเศษจากการเพิ่มมูลค่าท่ีดิน เพื่อนาํผลตอบแทนส่วนเกินทางเศรษฐกิจกลบัสู่สงัคม 

1.4.7 ภาษีเงนิได้และการขยายฐานภาษี 

ภาษีเงินไดใ้นประเทศไทยมีลกัษะอตัรากา้วหนา้  อยา่งไรก็ตาม ฐานภาษีในประเทศไทย ก็ยงัมีความ
ครอบคลุมตํ่า และมีความไม่เสมอภาคในระบบภาษีของไทยหลายประการ    เพื่อแกปั้ญหาดงักล่าว รัฐควร
ดาํเนินการดงัต่อไปน้ี  

 เร่งขยายฐานภาษี โดยขยายความครอบคลุมไปสู่ผูย้งัไม่ไดเ้สียภาษี โดยเฉพาะผูมี้ความสามารถใน
การเสียภาษีเท่ากบัผูท่ี้เสียภาษีอยูแ่ลว้ในปัจจุบนั    โดยเร่งสร้างระบบการประเมินฐานภาษีท่ีมีประสิทธิภาพ
และเป็นธรรม 

 ปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายว่าดว้ยการยื่นเสียภาษี โดยใหผู้มี้อายคุรบ 18 ปี ทุกคนตอ้งยืน่แบบฟอร์ม
การเสียภาษีไม่ว่าจะมีงานทาํหรือมีรายไดห้รือไม่ โดยอาจให้แรงจูงใจแก่ผูมี้รายไดน้อ้ยในการยื่นแบบฟอร์ม
เสียภาษีดว้ย  เช่น ผูกเง่ือนไขการรับสวสัดิการบางประเภท เช่น เงินค่าเล้ียงดูบุตร สิทธ์ิการรับการฝึกฝีมือ
แรงงาน เขา้กบัรายไดพ้ึงประเมินตามแบบฟอร์มการเสียภาษี  

 เร่งขยายความครอบคลุมของระบบประกนัสังคม เพื่อขยายสวสัดิการพื้นฐานไปสู่แรงงานนอก
ระบบ และสร้างฐานขอ้มูลผูเ้สียภาษีท่ีครบถว้น  ซ่ึงมีประโยชน์ในการลดการหลบเล่ียงภาษี  และช่วยให้รัฐ
สามารถใหค้วามช่วยเหลือแก่กลุ่มเป้าหมายไดอ้ยา่งตรงจุด เม่ือเกิดวิกฤติเศรษฐกิจ  

 ทบทวนการลดหย่อนภาษีท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อผูมี้รายไดสู้ง เช่นการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีใน
การซ้ือกองทุนเพื่อการเล้ียงชีพ (RMF) และกองทุนรวมหุน้ระยะยาว (LTF)  และทบทวนการยกเวน้ภาษีสาํหรับ
โครงการท่ีไดรั้บส่งเสริมการลงทุนจาก BOI ใหเ้หลือเท่าท่ีจาํเป็นต่อการแข่งขนักบัประเทศคู่แข่งเท่านั้น       

 วางกลไกในการป้องกนัการโยกยา้ยรายไดจ้ากฐานภาษีหน่ึงไปอีกฐานภาษีหน่ึงท่ีมีอตัราภาษีตํ่า
กวา่   หากไม่สามารถทาํได ้ควรพิจารณาระบบภาษีแบบอตัราเดียว (uniform tax rate system)   

 เร่งรัดปฏิรูประบบภาษีท่ีดินและทรัพยสิ์นให้เกิดผลในทางปฏิบติัโดยเร็ว เพื่อขยายฐานภาษี
ทรัพยสิ์น โดยมีขอ้ยกเวน้สาํหรับผูมี้ทรัพยสิ์นนอ้ย และเร่งสร้างความพร้อมในการจดัเก็บภาษีทรัพยสิ์น เช่น 
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สร้างความสามารถในการประเมินมูลค่าทรัพยสิ์นท่ีใกลเ้คียงราคาตลาดและวางกลไกป้องกันการปิดบัง
ทรัพยสิ์น  

 จดัเกบ็ภาษีมรดกเพ่ือเป็น “สัญลกัษณ์” ของการปฏิรูประบบภาษีเพื่อลดความเหล่ือมลํ้า แต่ไม่ควร
จดัเก็บในอตัราสูงเกินไป เพราะจะสร้างภาระในการจดัการมรดก และเพิ่มแรงจูงใจใหห้ลบเล่ียงโดยการถ่ายเท
มรดก   

1.4.8 ภาษีมูลค่าเพิม่ ภาษีสรรพสามิต และอากรขาเข้า 

แมว้่าภาระภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสรรพสามิต และอากรขาเขา้ต่อครัวเรือนโดยรวมในปัจจุบนั มีลกัษณะ
กา้วหนา้พอควรก็ตาม    โครงสร้างภาษีดงักล่าวยงัมีส่วนท่ีทาํให้เกิดความไม่เป็นธรรมและความไม่เสมอภาค
บางประการ ซ่ึงรัฐควรเร่งปรับปรุงแกไ้ขโดยแนวทางดงัต่อไปน้ี  

 ทบทวนขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการยกเวน้ภาษีมูลค่าเพิ่ม และกิจการท่ีเสียภาษีมูลค่าเพิ่มในอตัราศูนย์
ว่ามีความเหมาะสมหรือไม่ เพราะการยกเวน้ภาษีมูลค่าเพิ่มทาํให้ห่วงโซ่ระหว่างผูป้ระกอบการท่ีขั้นตอนการ
ผลิตต่างๆ ถูกแยกออกจากกนั ซ่ึงทาํให้ธุรกิจท่ีไดรั้บยกเวน้ภาษีมูลค่าเพิ่มไม่สามารถขอคืนภาษีซ้ือวตัถุดิบได ้  
นอกจากน้ี การไดรั้บการยกเวน้ภาษีมูลค่าเพิ่มยงัทาํให้ผูป้ระกอบการอยูน่อกระบบภาษีดว้ย  ทาํให้ยากต่อการ
วางแผนพฒันาเศรษฐกิจของประเทศในระยะยาว 

 กรมสรรพากรควรเร่งพัฒนาประสิทธิภาพในการตรวจสอบการจัดเก็บภาษี เช่น ในกรณี
ภาษีมูลค่าเพิ่ม ปัญหาใบกาํกบัภาษีปลอมยงัคงเป็นปัญหาท่ีน่าจะทาํใหรั้ฐสูญเสียรายไดไ้ปมาก ทั้งน้ี ในการแกไ้ข
ปัญหาดงักล่าว อาจพิจารณาใชร้ะบบการออกใบกาํกบัภาษีอิเลค็ทรอนิกส์ (electronic tax invoice หรือ  ETI)   

 ควรทบทวนการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษีศุลกากรของ BOI เพราะสร้างความไม่เท่าเทียมกนั
ระหว่างผูป้ระกอบการ โดยผูป้ระกอบการรายใหญ่ไดรั้บประโยชน์มากกว่ารายเลก็   ทั้งน้ีควรมีการประเมินว่า
การให้สิทธิประโยชน์นั้นมีประโยชน์และตน้ทุนอย่างไร เม่ือเปรียบเทียบกบัทางเลือกอ่ืน เช่น การลดภาษี
ศุลกากรทั้งระบบ  

 ควรกาํหนดวิธีคาํนวณภาษีสรรพสามิตให้มีความโปร่งใสยิ่งข้ึน เช่น การใชร้าคาคา้ปลีกเป็นฐาน
ในการประเมินภาษีแทนการใชร้าคาหนา้โรงงาน ซ่ึงตรวจสอบไดย้าก ทาํใหมี้การแสวงหาผลตอบแทนส่วนเกิน  

 ควรลดขั้นตอนให้พิธีการทางศุลกากรมีตน้ทุนต่อผูป้ระกอบการลดลง และลดช่องทางในการ
แสวงหาผลประโยชน์ของเจา้หนา้ท่ี  

 ควรเร่งวางระบบเช่ือมโยงฐานขอ้มูลภาษีของกรมสรรพากร กรมศุลกากร และกรมสรรพสามิตเขา้
เป็นระบบเดียวกนั ซ่ึงจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพแก่ระบบการบริหารจดัการเก็บภาษีและระบบกาํกบัดูแล ให้มี
ประสิทธิภาพมากข้ึน ตลอดจนช่วยในการปรับปรุงโครงสร้างภาษีอากรทั้งระบบ  
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1.4.9 การใช้จ่ายของรัฐ 

จากการศึกษารายจ่ายของภาครัฐ โดยใชก้รณีศึกษาในสาขาการขนส่ง พบว่า ผลประโยชน์มีการกระจุก
ตวัอยูใ่นกรุงเทพฯ และปริมณฑลในระดบัท่ีสูงมาก   นอกจากน้ี ผลประโยชน์ท่ีตกสู่ประชาชนมกัตกอยูก่บักลุ่ม
ท่ีมีรายไดป้านกลางและรายไดสู้งในทุกภูมิภาค  เน่ืองจากรัฐเน้นการสร้างถนน แต่ไม่มีนโยบายสนับสนุน
ระบบขนส่งสาธารณะในภูมิภาคอย่างชัดเจน    เพื่อลดปัญหาความเหล่ือมลํ้ าดังกล่าว รัฐควรดาํเนินการ
ดงัต่อไปน้ี  

 อุดหนุนการลงทุนในระบบขนส่งสาธารณะ รวมทั้งรถโดยสารประจาํทางในทุกภูมิภาค เพื่อ
กระจายผลประโยชน์จากการลงทุนดา้นขนส่งไปสู่ประชาชนกลุ่มต่างๆ อยา่งทัว่ถึง  

 ลงทุนโครงสร้างพื้นฐานดา้นรถไฟ เพื่อกระจายผลประโยชน์ไปสู่กลุ่มท่ีมีรายไดน้อ้ยมากข้ึน 

 จดัเก็บค่าบริการรถไฟฟ้า ซ่ึงเป็นระบบขนส่งมวลชนของผูมี้รายได้สูง ในเขตกรุงเทพฯ และ
ปริมณฑล ให้ใกลเ้คียงกบัตน้ทุน   ในกรณีท่ีมีความจาํเป็นตอ้งอุดหนุน ควรอุดหนุนดว้ยรายไดจ้ากภาษีท่ี
จดัเกบ็ในทอ้งถ่ิน   
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