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การพัฒนาประเทศมักประสบปัญหาความเหล่ือมล�้าตามมาอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ เพราะทุก ๆ นโยบายที่ส่งเสริมการพัฒนา 

จะมีคนที่ได้รับผลประโยชน์มากหรือน้อย แตกต่างกันไปตามศักยภาพ โอกาสและการเข้าถึง โดยปัจจุบันมีเครื่องมือในการวัดระดับ 

ความเหล่ือมล�้าในสังคมที่หลากหลาย อาทิ ค่าสัมประสิทธิ์การแปรผัน (Coefficient of Variation: CV) ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค  

(Gini Coefficient) ดัชนีทายล์ (Theil Index) ดัชนีแอตคินสัน (Atkinson Index) สัดส่วนพาลมา (Palma Ratio) เป็นต้น อย่างไรก็ตาม 

ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini Coefficient) ยังคงเป็นเคร่ืองมือหลักในการวัดความเหล่ือมล�้า 

อย่างกว้างขวาง โดย Gini จะมีค่าตั้งแต่ 0 ถึง 1 คือ ต้ังแต่ความเท่าเทียมสมบูรณ์ถึงความเหล่ือมล�้า 

สมบูรณ์ กล่าวคือ ยิ่งค่า Gini ใกล้กับ 1 เท่าใดก็จะมีความเหลื่อมล�้ามากขึ้นเท่านั้น

 สุพัณณดา เลาหชัย  รวิรินทร์ เตชะปลูก และ ปิยนุช ยูชังกูล  
   ส�านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม

สถานการณ์ความเหลื่อมล�้าของโลก

ปัจจบุนั ประเทศต่าง ๆ  ทัว่โลกยงัคงประสบปัญหาความเหลือ่มล�า้ รวมถงึประเทศ
พัฒนาแล้ว เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาก็ยังคงประสบปัญหาความเหล่ือมล�้าในสังคมอยู่  
จากค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ (Gini Coefficient) ปี 25571  ที่ 0.394  
หรือประเทศที่มีรัฐสวัสดิการที่ดี เช่น ประเทศเยอรมนี ก็ยังพบปัญหาความเหลื่อมล�้า
ในประเทศอยู่ จากค่าสมัประสทิธ์ิความไม่เสมอภาคด้านรายได้ (Gini Coefficient) ปี 2557 
ที ่0.292 และเมือ่พจิารณาเปรยีบเทยีบค่าสมัประสทิธิค์วามไม่เสมอภาค (Gini Coefficient)  
ของทุกประเทศทัว่โลก (รปูที ่1) จะเหน็ว่าประเทศส่วนใหญ่ในทวปีอเมรกิาใต้และบางประเทศ
ในทวปีแอฟริกายงัคงมคีวามเหลือ่มล�า้ด้านรายได้สงู ในขณะทีป่ระเทศในทวีปยโุรปมคีวาม
เหลื่อมล�้าด้านรายได้ต�่ากว่าประเทศอื่น ๆ 

สถานการณ์ความเหลื่อมล�้า
ของโลกและของประเทศไทย 

1 ที่มา : World Development Indicators. World Bank
2 ดัชนีจีนี คือ ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ (Gini Coefficient) ที่แสดงผลเป็นเปอร์เซ็นต์
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รูปที่ 1 สัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini Coefficient)2 ปี 2557

ที่มา :  https://ourworldindata.org/income-inequality/  

  ข้อมูลจาก World Bank, 2014
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ความเหลื่อมล�้าของการถือครองทรัพย์สินเป็นสิ่งที่สามารถ
สะท้อนความเหลื่อมล�้าได้อย่างชัดเจน ข้อมูลจาก Global Wealth  
Report 2015 พบว่า ประชากรที่ถือครองทรัพย์สินมูลค่าต�่ากว ่า 
10,000 ดอลลาร์สหรัฐเป็นประชากรส่วนใหญ่ของโลก ซึ่งกว่าร้อยละ 
70 ถือครองทรัพย์สินที่มีมูลค่าเพียงร้อยละ 3 ของมูลค่าทั้งหมด ขณะที่
ประชากรเพียงร้อยละ 0.7 ของโลก ถือครองทรัพย์สินที่มีมูลค่ามากกว่า  
1 ล้านดอลลาร์สหรฐั มากถงึร้อยละ 45.2 ของมูลค่าทัง้หมด โดยในประเทศ
พัฒนาแล้วมีสัดส่วนประชากรท่ีมีทรัพย์สินต�่ากว่า 10,000 ดอลลาร์สหรัฐ  
อยูเ่พยีงร้อยละ 20 ในขณะทีป่ระเทศอินเดยีและแอฟรกิามสีดัส่วนประชากร 
ที่ถือครองทรัพย์สินต�่ากว่า 10,000 ดอลลาร์สหรัฐอยู ่ถึงร้อยละ 90  
ของประชากรทั้งหมด
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กราฟที่ 1 สัดส่วนประชากร

เปรียบเทียบกับสัดส่วน 

การถือครองทรัพย์สิน ปี 2558

ที่มา : Credit Suisse Global Wealth Data book 2015

 หากแบ่งระดับรายได้ของคนทั่วโลกเป็น 10 ระดับ จะพบว่าในภาพรวมความมั่งค่ังของโลก คนที่มีระดับรายได้สูงที่สุด  
(Decile 10) ครอบครองความมั่งค่ังกว่าร้อยละ 87.65 ของทั้งโลก ขณะที่คนที่มีระดับรายได้ต�่าที่สุด (Decile 1) มีรายได้ติดลบ 
หรือมีหน้ีสินร้อยละ 0.33 ของความม่ังค่ังโลก หากพิจารณาเป็นรายภูมิภาคพบว่า คนในประเทศจีนส่วนใหญ่มีรายได้อยู่ในช่วง  
Decile 6 - 8 คนในทวปีอนิเดยีและแอฟริกามรีายได้อยูใ่นช่วง Decile 1 - 5 ส่วนคนในทวปีอเมรกิาเหนอืและยโุรปส่วนใหญ่จะมรีายได้ 
อยู่ในช่วง Decile 9 - 10 
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หน่วย : ร้อยละ

ที่มา : Global Wealth Report, 2015

สัดส่วนประชากร

การถือครองทรัพย์สิน
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ความมั่งคั่งของโลก ปี 2558 จ�าแนกตาม

ระดับรายได้ (Decile) และภูมิภาค
Declie
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ส�าหรับสถานการณ์ของประเทศไทยในระดับโลก  
เมื่อพิจารณาจากค ่าสัมประสิทธิ์ความไม ่ เสมอภาค  
(Gini Coefficient) ซึง่จดัท�าโดยธนาคารโลกในปี 2557 พบว่า 
สถานการณ์ความเหลื่อมล�้าของประเทศไทยมีแนวโน้ม
ดขีึน้เป็นล�าดับ โดยค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้าน 
รายจ่ายลดลงจาก 0.43 ในปี 2511 เป็น 0.38 ในปี 2556 และ
ค่าสมัประสทิธิค์วามไม่เสมอภาคด้านรายได้ลดลงจาก 0.50  
เป็น 0.46 ในช่วงเวลาเดียวกันตามล�าดับ อย่างไรก็ตาม 
ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคของประเทศไทยยัง 
อยู่ในระดับที่สูงเมื่อเทียบกับประเทศต่าง ๆ ในภูมิภาค

สถานการณ์ความเหลื่อมล�้าของไทย
การพัฒนาประเทศไทยในรอบเกือบ 3 ทศวรรษที่ผ่านมา ถึงแม้ว่าประเทศไทยจะประสบความส�าเร็จในการเพ่ิมอัตรา 

การขยายตัวทางเศรษฐกิจและสามารถลดปัญหาความยากจนลงได้อย่างต่อเนื่อง แต่ปัญหาความเหลื่อมล�้ายังไม่สามารถที่จะลดลงได้ 
และมิติความเหลื่อมล�้าก็มีความหลากหลาย อาทิ 

ด้านรายได ้สะท้อนจากค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค
ด้านรายได้ (Gini Coefficient) มีแนวโน้มลดลงจาก 0.514 ในปี 
2549 เหลือ 0.445 ในปี 2558 แต่ยังคงเป็นปัญหาในการกระจาย 
รายได้ระหว่างกลุ ่มประชากร โดยกลุ่มท่ีรวยท่ีสุดร้อยละ 10  
(Decile 10) มีสัดส่วนรายได้ร้อยละ 35.0 ของรายได้รวมปี 2558 
ขณะที่กลุ่มประชากรร้อยละ 40 ที่มีรายได้ต�่าสุด (Decile 1 - 4)  
มีสัดส่วนรายได้เพียงร้อยละ 14.3 ของรายได้รวมเท่านั้น และ 
ยิ่งแตกต่างมากเมื่อเทียบกับสัดส่วนรายได้ร้อยละ 1.58 ของ
ประชากรร้อยละ 10 ที่จนที่สุด (Decile 1) 

ด้านสินทรัพย์และการถือครองที่ดิน โดยกลุ่มผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 10 ที่ถือครองที่ดินมากที่สุด (Decile 10) มีส่วนแบ่ง 
การถือครองที่ดินมากกว่าร้อยละ 60 ของพ้ืนที่ทั้งหมด ส่วนผู้ถือครองที่ดินร้อยละ 40 ที่ถือครองที่ดินน้อยที่สุด (Decile 1 - 4)  
มีส่วนแบ่งการถือครองที่ดินเพียงร้อยละ 1.2 ของที่ดินทั้งหมดเท่านั้น 

การจัดบริการภาครัฐที่มีคุณภาพ แม้จะมีการขยายการให้บริการอย่างทั่วถึงแล้ว แต่ยังมีปัญหาความเหล่ือมล�้าในการจัด
บริการภาครัฐที่มีคุณภาพ โดยในด้านการศึกษา จากการประเมินสถานศึกษาขั้นพื้นฐานทั้งสิ้น 12,230 แห่งทั่วประเทศ มีโรงเรียนที่
ผ่านเกณฑ์ประเมินเพียงร้อยละ 69.9 เท่านั้น และยังมีความแตกต่างของเกณฑ์การประเมินระหว่างโรงเรียนที่อยู่ในเมือง - นอกเมือง 
โรงเรยีนทีอ่ยูต่่างภูมิภาค โรงเรยีนทีอ่ยูต่่างสงักดั และโรงเรยีนขนาดใหญ่ - ขนาดเลก็ ในด้านสาธารณสขุ ยงัมกีารกระจกุตวัของบคุลากร
ทางการแพทย์และครุภัณฑ์ทางการแพทย์ในเขตกรุงเทพมหานคร โดยมีสัดส่วนแพทย์ต่อประชากรอยู่ที่ 1 ต่อ 722 คน ขณะที่สัดส่วน
โดยเฉลี่ยของประเทศอยู่ที่ 1 ต่อ 2,131 คน

ทัง้นี ้ในแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบบัที ่12 ได้ใหค้วามส�าคญักบัการแก้ไขปัญหาความเหลือ่มล�า้ โดยก�าหนด
เป็นยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นธรรมและลดความเหล่ือมล�้าในสังคม เน้นการให้ความส�าคัญกับการด�าเนินการยกระดับคุณภาพ
บริการทางสังคมอย่างทั่วถึง โดยเฉพาะอย่างยิ่งด้านการศึกษาและสาธารณสุข รวมถึงการปิดช่องว่างการคุ้มครองทางสังคมใน
ประเทศไทย ซึ่งเป็นการด�าเนินงานต่อเนื่องจากที่ได้ขับเคลื่อนและผลักดันในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 โดยมุ่งเน้นการให้ความ 
ช่วยเหลือให้ตรงกับกลุ่มเป้าหมายประชากรร้อยละ 40 ที่มีรายได้ต�่าสุด (Bottom 40) ผู้ด้อยโอกาส ผู้พิการ สตรี และผู้สูงอายุ รวมถึง 
การด�าเนินนโยบายทางการคลังเพื่อลดความเหลื่อมล�้า ซึ่งจะช่วยให้ความเหลื่อมล�้าในสังคมไทยลดลงได้อย่างเป็นรูปธรรมต่อไป

ที่มา : เอกสาร Getting back on track : Reviving growth and securing prosperity for  
 all, World Bank Group.
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สาเหตุของความเหลื่อมล�้าในประเทศไทย

ปัญหาความเหลื่อมล�้าที่เกิดขึ้นเป็นปัญหาสะสมที่เกิดจากการจัดการเชิง
โครงสร้างทางเศรษฐกิจ และโครงสร้างทางสังคมที่ไม่สมดุล และขาดความเชื่อมโยง 
ไปยังประชาชน ประชาชนไม่อาจเข้าถึงโอกาสนั้น ๆ ได้อย่างทั่วถึง ไม่ว่าจะเป็นโอกาส
ทางการศกึษา โอกาสในการเข้าถงึความยตุธิรรม โอกาสในการเข้าถงึการรักษาพยาบาล 
นอกจากนั้นยังน�าไปสู่ปัญหาความไม่เป็นธรรมและความมั่นคง เนื่องจากการเอื้อ
ประโยชน์ต่อบางกลุ่มผลประโยชน์ในสังคม และขาดความโปร่งใส 

ทั้งนี้ สาเหตุ/ปัจจัยพื้นฐานที่ส�าคัญที่ท�าให้เกิดปัญหาความเหลื่อมล�้า 

1) โครงสร้างทางเศรษฐกิจไทยเอื้อประโยชน์ต่อกลุ่มเจ้าของทุน

มากกว่าเจ้าของแรงงาน จากโครงสร้างเศรษฐกิจที่มีฐานการผลิตอุตสาหกรรม
เป็นสดัส่วนร้อยละ 33.5 และมีการพ่ึงพาการส่งออกโดยเฉพาะสนิค้าอุตสาหกรรม 
ซึ่งเป็นผลตอบแทนของทุนและผู้ประกอบการเป็นส่วนใหญ่ ในช่วงที่ผ่านมา 
(ปี 2533 - 2558) รายได้ที่เป็นผลตอบแทนของทุนและผู้ประกอบการ (ไม่รวม 
ในส่วนของภาครัฐ) คิดเป็นสัดส่วนเฉลี่ยประมาณร้อยละ 57.8 ของรายได้
ประชาชาติ ในขณะที่รายได้ท่ีเป็นผลตอบแทนแรงงานและสวัสดิการคิดเป็น
สัดส่วนเฉลี่ยเพียงร้อยละ 42.2 ของรายได้ประชาชาติ นอกจากนั้นประเทศไทย
ยังมีโครงสร้างการผลิตที่เป็นแรงงานนอกระบบในสัดส่วนที่สูงร้อยละ 55.7 
ท�าให้การคุม้ครองทางสงัคมยงัไม่ทัว่ถงึ รวมถงึสภาพการท�างานทีไ่ม่แน่นอนและ 
ไม่ต่อเนือ่งท�าให้เกิดเป็นปัญหาด้านรายได้และค่าตอบแทน ท�าให้เกิดเป็นช่องว่าง
รายได้ของแรงงานในระบบและนอกระบบมีความแตกต่างกัน 

2) โครงสร้างการบรหิารจดัการภาครฐัมลีกัษณะรวมศนูย์ไว้ทีส่่วนกลาง และ

โครงสร้างบรกิารพืน้ฐานของรฐัท่ียงักระจกุตัวในเขตกรงุเทพมหานครและปรมิณฑล 

รวมทั้งหัวเมืองใหญ่ต่าง ๆ ในภูมิภาค ท�าให้โอกาสในการเข้าถึงบริการพื้นฐานของรัฐ 
ทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพระหว่างประชากรในเขตเมืองและเขตชนบท และ 
ประชากรในแต่ละภมูภิาคมคีวามแตกต่างกนั โดยเฉพาะการศกึษาซึง่เป็นปัจจยัส�าคญัในการ
สร้างโอกาสในการประกอบอาชีพ ซึง่จะน�าไปสูก่ารสร้างรายได้ส�าหรบัพฒันาคณุภาพชวีติ 
ของตนเองและครอบครัว 

3) ปัญหาระบบกรรมสิทธิ์ท่ีดิน ที่ดินเป็นปัจจัยพื้นฐานส�าหรับการประกอบ
อาชพีและทีอ่ยูอ่าศยัของประชาชน ซึง่จะน�ามาซึง่ความมัน่คงในการด�ารงชวิีต แต่ปัจจบุนั
มีปัญหาต่าง ๆ ในการใช้ประโยชน์ที่ดินและเกิดเป็นความขัดแย้งระหว่างรัฐกับประชาชน 
อาท ิการประกาศเขตทีด่นิของรฐัทบัซ้อนทีด่นิท�ากนิหรอืทีอ่ยูอ่าศยัของราษฎรทีอ่ยูม่าก่อน 
หรือกรณีราษฎรเข้าท�ากินในที่ดินของรัฐหลังประกาศเขตสงวนหวงห้าม นอกจากนั้นยังมี 
ปัญหาการครอบครองที่ดินจ�านวนมากของคนร�่ารวย ขณะคนยากจนไม่สามารถ 
ครอบครองหรือมีท่ีดินเป็นของตนเองเนื่องจากการขาดแคลนทุนทรัพย์และภาระหนี้สิน 
ทีท่�าให้ต้องสูญเสียการเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดิน



34 วารสารเศรษฐกิจและสังคม

4) ประชาชนขาดความรู้ความเข้าใจบทบัญญัติของกฎหมายและสิทธิเสรีภาพท่ีพึงมีพึงได้

โดยชอบธรรม ท�าให้ประชาชนถูกเอารัดเอาเปรียบและล่วงละเมดิสทิธจิากบคุคลทีอ่ยูใ่นภาวะทีเ่หนอืกว่า 
ไม่ว่าจะด้วยสถานะทางเศรษฐกิจหรือสถานะทางสังคม ประกอบกับข้อจ�ากัดของคนจนในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรม เช่น การเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมมีค่าใช้จ่ายสูง การด�าเนินคดีท่ีใช้เวลายาวนาน 
เป็นต้น 

5) การบริหารราชการแผ่นดินขาดประสิทธิภาพและความโปร่งใส 
รวมทั้งการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบและการทุจริตคอร์รัปชันของเจ้าหน้าที่รัฐ 
เป็นสาเหตุส่วนหนึ่งที่ท�าให้การด�าเนินนโยบายสาธารณะและการจัดบริการ
สาธารณะเพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนไม่มีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ประกอบกับการขาดระบบฐานข้อมูลที่ทันสมัยที่สามารถบ่งชี้
ถึงกลุ่มเป้าหมายต่าง ๆ เพื่อเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการน�านโยบาย
ไปสู ่การปฏิบัติได้ตรงกับกลุ ่มเป้าหมายที่ควรจะได้รับประโยชน์โดยเฉพาะ

ระบบฐานข้อมูลที่บ่งชี้เป้าหมายอย่างเจาะจง (Targeting) ของคนจน/ผู ้มีรายได้น้อย/ผู ้ด ้อยโอกาสและกลุ ่มเปราะบาง  
เช่น ผู้พิการและผู้สูงอายุ จึงท�าให้การบริหารจัดการของภาครัฐไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อกลุ่มเป้าหมายดังกล่าวเท่าที่ควร

บทส่งท้าย  

ความเหลื่อมล�้าเป็นปัญหาเรื้อรังที่สะสมมายาวนานในสังคมไทย หาก 
ไม่ได้รบัการแก้ไขปัญหาอย่างตรงจดุและจริงจงั คาดว่าปัญหานีจ้ะมีความรุนแรงเพิม่
มากขึ้น จนกระทั่งเป็นอุปสรรคและบ่อเกิดของอีกหลายปัญหาตามมา ไม่ว่าจะเป็น
ปัญหาทางเศรษฐกจิ สังคม ส่ิงแวดล้อม รวมถงึปัญหาทางการเมอืง อันจะส่งผลกระทบ 
ไปยังประชาชนส่วนใหญ่ของสังคมอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได้4  ดังนั้น การลดความ
เหล่ือมล�้าจึงต้องการความมุ่งมั่น ความร่วมมือ และความยินยอมของสังคมในการ
จัดระเบียบเศรษฐกิจผ่านนโยบายที่สามารถลดความเหล่ือมล�้าได้จริง โดยค�านึงถึง
การเปลี่ยนแปลงท่ีก�าลังเกิดขึ้นและจะส่งผลต่อเนื่องไปในอนาคต เช่น การเข้าสู่
สังคมผู้สูงอายุ กระแสโลกาภิวัตน์ที่เข้มข้นขึ้น และความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีที่
จะเปลี่ยนแปลงโลกอย่างรวดเร็ว รวมถึงภาวะโลกร้อนและการเปลี่ยนแปลงสภาวะ
ภูมอิากาศทีผ่นัผวนส่งผลกระทบต่อการประกอบอาชพีเกษตรกรรมและความมัน่คง
ของครัวเรือนที่เปราะบาง เป็นต้น ซึ่งการเปลี่ยนแปลงเหล่านี้จะเพิ่มความเสี่ยงที่
จะท�าให้ความเหลื่อมล�้ามีความรุนแรงยิ่งขึ้น และเป็นความท้าทายอย่างมากต่อการ
ก�าหนดนโยบายให้สามารถรับมือกับปัญหาและการเปลี่ยนแปลงข้างต้น เพื่อลด 
ความเหลื่อมล�้าทางสังคมให้เกิดผลสัมฤทธิ์ได้อย่างเป็นรูปธรรม 

4  ท่ีมา : รายงานการวจัิยความเหลือ่มล�า้ในสงัคมไทย: แนวโน้ม นโยบายและแนวทางขบัเคลือ่นนโยบาย TDRI
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