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ความเหลื่อมล ้าเป็นบ่อเกิดหรือปัจจัยเสริมของอีกหลากปัญหาในสังคมไทย ไม่ว่าจะเป็นปัญหา
เศรษฐกิจ สังคม รวมทั งปัญหาการเมืองที่คุกรุ่นและปะทุเป็นระยะในรอบกว่าสิบปีหลังนี  ความเหลื่อมล ้าเป็น
ปัญหาที่เรื อรังและหากไม่มีการแก้ไขอย่างจริงจังคาดว่าสังคมไทยจะยังคงมีปัญหานี ต่อไปในอนาคตจาก
กระบวนการสะสมทุนกระจุกตัวและความถ่างมากขึ นของผลตอบแทนจากเงินเดือนค่าจ้าง ประสบการณ์
ต่างประเทศบ่งชี ว่าการลดความเหลื่อมล ้าต้องการความมุ่งมั่นและความยินยอมของสังคมในการจัดระเบียบ
เศรษฐกิจผ่านนโยบายที่สามารถลดความเหลื่อมล ้าได้จริง ซึ่งแม้บริบทสังคมการเมืองของไทยปัจจุบันก้าลัง
เคลื่อนไปทิศทางนั นแต่ก็ยังเป็นไปอย่างค่อนข้างช้า และยังอาจตกอยู่ในกับดักนโยบายประชานิยมที่มีศักยภาพ
ในการลดความเหลื่อมล ้าไม่มากหรือกระทั่งเพ่ิมความเหลื่อมล ้าในบางนโยบาย และเมื่อผสมกับการ
เปลี่ยนแปลงโครงสร้างบางประการที่เพ่ิมความเสี่ยงต่อความเหลื่อมล ้าเช่นการเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุของกลุ่มผู้มี
รายได้น้อยและคนจน จึงเป็นความท้าทายว่าไทยจะสามารถมีนโยบายเพ่ือลดความเหลื่อมล ้าได้อย่างทันท่วงที
จนไม่ตกอยู่ในกับดักความเหลื่อมล ้าหรือไม่   

นโยบายที่มีผลความเหลื่อมล ้าได้มากที่สุดคือการใช้จ่ายรัฐด้านสวัสดิการและด้านสังคม และนโยบาย
ภาษี ซึ่งรัฐบาลไทยทุกยุคสมัยที่ผ่านมายังมิได้ใช้นโยบายทั งสองด้านนี ในการลคความเหลื่อมล ้ามากเท่าที่ควร
โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับประเทศที่พัฒนาแล้วทั่วไป ระบบภาษีไทยยังมีช่องว่างให้คนรวยเสียภาษีน้อยกว่า
ความสามารถมาก ไม่ว่าจะเป็นการขาดภาษีท่ีเก็บบนฐานทรัพย์สิน การหลีกเลี่ยงภาษีหลากประเภท ส่วนด้าน
สังคมสวัสดิการนั น ประชาชนไทยยังห่างไกลจากความฝันของ ดร. ป๋วย อึ งภากรณ์ในเรื่องสวัสดิการถ้วนหน้า 
‘จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน’ มากโดยเฉพาะส้าหรับผู้ท้างานนอกระบบ เด็กเล็กลูกหลานผู้มีรายได้น้อย 
และผู้สูงวัยที่ขาดคนดูแล โอกาสในการพัฒนาตัวเองของผู้ต่างเศรษฐานะก็ยังห่างกันมาก  

อย่างไรก็ตามมิได้หมายความว่าไทยควรมีสวัสดิการถ้วนหน้าในทุกเรื่อง เพราะจะมีปัญหาความยั่งยืน
ของระบบสวัสดิการเอง ไทยควรเรียนรู้จากประสบการณ์หลายประเทศที่ก้าลังปฏิรูปเพ่ือหาจุดสมดุลระหว่าง
การดูแลประชาชนอย่างทั่วถึง ผลต่อแรงจูงใจในการท้างาน และความยั่งยืน หนี่งในกระแสปฏิรูปสากลที่ไทย
ควรค้านึงถึงคือระบบสวัสดิการที่ดีควรมีลักษณะของ ‘การลงทุนทางสังคม (social investment)’ เช่นให้
ล้าดับความส้าคัญกับดูแลเด็กและเยาวชนเพราะผลตอบแทนกลับต่อสังคมสูงมาก เป็นต้น นอกจากนั นยังควร
ประยุกต์ใช้พัฒนาการใหม่ ๆ ของการบริหารสวัสดิการ ไม่ว่าจะเป็นในด้านเครื่องมือ (tools) เช่นระบบ
ฐานข้อมูล การตรวจสอบคุณสมบัติผู้ควรได้รับสวัสดิการ (means testing) หรือนวัตกรรมในการสร้าง
เครือข่ายสังคมเพ่ือร่วมกันให้บริการหรือกระทั่งรับภาระการเงินระบบสวัสดิการ กล่าวโดยสรุปความท้าทาย
ของระบบสวัสดิการของไทยมี (ก) ต้องเร็ว ทั่วถึง และครบถ้วน (ข) ต้องไม่แพง มีประสิทธิภาพ (ค) ต้องลด
ความเหลื่อมล ้าได้จริง (ง) ให้น ้าหนักกับการลงทุนด้านสังคม (จ) ต้องขับเคลื่อนนโยบายอย่างเหมาะสมกับ
บริบทสังคมการเมืองไทย (ฉ) ต้องปฏิรูประบบการบริหาร (ช) ต้องเร่งสร้างประชาคมสวัสดิการ  

ความท้าทายอีกประการคือเศรษฐกิจไทยยังต้องมีการขยายตัวพร้อม ๆ กับการลดความเหลื่อมล ้า 
หรือที่เรียกว่าแนวทางการเติบโตอย่างมีส่วนร่วม (inclusive growth) ในรายงานได้เสนอรูปธรรมของนโยบาย
แนวนี โดยแยกเป็นข้อเสนอนโยบายย่อยส้าหรับกลุ่มประชากรที่แบ่งเป็นคนรวยที่สุด คนรวย คนชั นกลางทั่วไป 
คนชั นกลางระดับล่าง และผู้มีรายได้/คนจน นโยบายที่เป็นรูปธรรมเหล่านี สามารถน้าไปพัฒนาต่อยอดเป็น
วาระการปฏิรูปประเทศไทยได้  



ข้อเสนอนโยบายต่าง ๆ ไม่มีประโยชน์หากไม่มีการขับเคลื่อนที่เหมาะสมกับบริบทประเทศไทยที่
ค้านึงถึงค่านิยมและทัศนคติของคนในสังคมต่อ inclusive growth หรือแนวทางการลดความเหลื่อมล ้า 
รวมทั งโครงสร้างอ้านาจทางการเมืองระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ตัวอย่างของการขับเคลื่อนเพื่อเปลี่ยนทัศนคติ คือ (ก) 
ต้องสื่อสารกับกลุ่มรากหญ้าในเรื่องค่าเสียโอกาสของนโยบายประชานิยมว่ าหมายถึงการขาดโอกาสในการ
พัฒนาระบบสวัสดิการที่ประชาชนทุกคนได้ประโยชน์แทนที่จะเป็นเพียงบางกลุ่มดังเช่นในกรณีประชานิยม (ข) 
สื่อสารกับคนชั นกลาง/รวย ว่าการช่วยคนจนอย่างเหมาะสมและไม่มีปัญหาความยั่งยืนนั นสามารถท้าได้ และ
การให้โอกาสในการพัฒนาตนเองกับคนจนนั นสุดท้ายประโยชน์จะตกกับส่วนรวม รวมทั งคนชั นกลาง/รวยที่
เป็นผู้เสียภาษหีลักด้วย  

กา  
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ความเหลื่อมล ้าในสังคมไทย: 
แนวโน้ม นโยบาย และแนวทางขับเคลื่อนนโยบาย 

 
สมชัย จิตสุชน 

สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 

1. บทน้า 

คงไม่ต้องใช้ความพยายามใดในการโน้มน้าวให้ผู้อ่านเชื่อว่าความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจและสังคม
เป็นปัญหาใหญ่ของประเทศไทย และอาจเสริมได้ว่านอกจากจะเป็นปัญหาในตัวเองแล้ว ความเหลื่อมล ้ายังมี
ความเชื่อมโยงหรือเป็นสาเหตุของอีกหลากหลายปัญหาของประเทศด้วย ไม่ว่าจะเป็นปัญหาความขัดแย้งใน
สังคม ปัญหาการเมือง การกระท้าผิดกฎหมายในรูปแบบต่าง ๆ (เช่นอาชญากรรม การขายบริการทางเพศ 
หรืออ่ืน ๆ) กลายเป็นวังวนระหว่างปัญหาความเหลื่อมล ้าและปัญหาเชิงโครงสร้างและปัญหาเชิงสถาบันอ่ืน ๆ 
ของไทย 

และแม้ว่าจะมีหลักฐานเชิงประจักษ์ที่บ่งชี ถึงการลดลงของความเหลื่อมล ้าบ้างในระยะหลัง แต่ระดับ
ความเหลื่อมล ้าที่เป็นอยู่ในปัจจุบันก็ยังสูงและจ้าต้องได้รับการแก้ไขอย่างเร่งด่วน ซึ่งการออกแบบแก้ไขปัญหา
ความเหลื่อมล ้าอย่างได้ผล ต้องอาศัยความเข้าใจอย่างลึกซึ งถึงสาเหตุของปัญหา อันเป็นเรื่องที่ยากและ
ซับซ้อน เพราะความเหลื่อมล ้าเป็นทั งผลผลิตและเป็นสาเหตุของหลากหลายปัญหา โดยเฉพาะปัญหาเชิง
โครงสร้างและปัญหาเชิงสถาบันดังที่กล่าวแล้ว   

รายงานนี มีวัตถุประสงค์ในการอภิปรายปัญหาความเหลื่อมล ้าในประเทศไทยและเสนอแนะแนวทาง
ในการ ‘ปฏิรูป’ นโยบายเพ่ือลดความเหลื่อมล ้า โดยท้าการผสมผสานทั งแนวคิดเชิงทฤษฎี ประสบการณ์
ต่างประเทศ และที่ส้าคัญคือค้านึงถึงบริบทที่เป็นจริงของประเทศ ไม่ว่าจะเป็นบริบททางเศรษฐกิจ ทางสังคม 
และทางการเมือง  

รายงานนี แบ่งเป็น 5 ส่วน ส่วนแรกเป็นการทบทวนสถานการณ์ความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจและ
สังคมของไทยในระยะ 40-50 ปีที่ผ่านมา    

 

 

 

2. แนวโน้มความเหลื่อมล ้าของไทยในบริบทของแนวโน้มโลก 



2.1 แนวโน้มความเหลื่อมล ้าของไทย 

จากข้อมูลการส้ารวจรายได้รายจ่ายครัวเรือน1 การกระจายรายได้ของไทย (วัดด้วยสัมประสิทธิ์ Gini 
และจ้านวนเท่าของส่วนแบ่งรายได้ครัวเรือนรวยสุดต่อส่วนแบ่งรายได้ของครัวเรือนจนสุด ที่เรียกในที่นี ว่าดัชนี 
Q5/Q1) มีความเหลื่อมล ้ามากขึ นระหว่างทศวรรษ 1960s ถึงประมาณต้นทศวรรษ 1990s (ตรงกับช่วงเวลา 
‘พองสุด’ ของฟองสบู่เศรษฐกิจระยะนั นพอดี) หลังจากนั นข้อมูลส้ารวจชี ว่าการกระจายรายได้มีแนวโน้มดีขึ น 
โดยเฉพาะหากใช้ข้อมูลรายจ่ายเพื่อการบริโภคเฉลี่ยต่อหัว2 การกระจายรายได้ดีขึ นอย่างชัดเจน (รูปที่ 1)  

รปูที ่1 การกระจายรายไดข้องครวัเรอืนไทย วดัดว้ยสมัประสทิธิ ์Gini coefficient และดชันี Q5/Q1 

 
ทีม่า: ค านวณจากขอ้มลูการส ารวจภาวะเศรษฐกจิสงัคมครวัเรอืน ส านกังานสถติแิห่งชาต ิ

สาเหตุที่ดัชนี Gini ลดต่้าลงในช่วงหลังมาจากการลดลงของส่วนแบ่งรายได้หรือส่วนแบ่งรายจ่ายของ
กลุ่มครัวเรือนที่รวยที่สุด โดยรูปที่ 2 แสดงการเคลื่อนตัวทั งในทิศทางและในลักษณะที่ใกล้เคียงกันมากระหว่าง
ค่าสัมประสิทธิ์ Gini และส่วนแบ่งของกลุ่มครัวเรือน decile ที่ 10 หรือส่วนแบ่งของกลุ่มครัวเรือน quintile ที่ 
5 โดยเป็นจริงทั งด้านรายได้และด้านรายจ่าย ซึ่งเป็นที่ทราบดีว่าสัมประสิทธิ์ Gini อ่อนไหวต่อการเปลี่ยนแปลง
รายได้ในช่วง ‘ปลาย’ ของแผงการกระจายรายได้ หรืออีกนัยหนึ่งคืออ่อนไหวต่อการเปลี่ยนแปลงรายได้ใน
กลุ่มรวยและในกลุ่มจน ดังนั นในกรณีของไทยนี การดูเพียงแนวโน้มของค่าสัมประสิทธิ์ Gini จึงท้าให้ขาด
รายละเอียดของการเปลี่ยนแปลงของการกระจายรายได้ระหว่างชั นรายได้อ่ืน ๆ  

 

 

 

รปูที ่2 การเคลื่อนตวัของค่าสมัประสทิธิ ์Gini เทยีบกบัส่วนแบ่งรายได้/รายจา่ยของครวัเรอืนรวยสุด 
10 และ 20 เปอรเ์ซน็ตบ์น 

                                           
1 การส้ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมครัวเรือน หรือ Household Socio-Economic Surveys ท้าการส้ารวจโดยส้านักงานสถิติแห่งชาติ  
2 เป็นที่ทราบกันดีวา่รายจ่ายต่อหวัมีความแม่นย้ากว่ารายได้ต่อหวัในการสะทอ้นฐานะทางเศรษฐกิจของครัวเรือน โดยเฉพาะในข้อมูลการส้ารวจ

ลักษณะ cross-section ที่เป็นการถามซ ้าครัวเรือนเดิม (panel data) แบบนี   
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ที่มา: ค้านวณจากข้อมูลการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจสังคมครัวเรือน ส้านักงานสถิติแห่งชาติ 

รปูที ่3 ส่วนแบ่งรายได ้ทีต่ดัครวัเรอืนรวยสุด 20 เปอรเ์ซน็ตบ์นออก 

 
ที่มา: ค้านวณจากข้อมูลการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจสังคมครัวเรือน ส้านักงานสถิติแห่งชาติ 

รปูที ่4 ส่วนแบ่งรายไดแ้ละส่วนแบ่งรายจ่ายของครวัเรอืนจนสุด 10 เปอรเ์ซน็ตเ์ปอร์เซ็นต์ล่าง  

 
ที่มา: ค้านวณจากข้อมูลการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจสังคมครัวเรือน ส้านักงานสถิติแห่งชาติ 

เพ่ือแก้ปัญหานี ในรูปที่ 3 แสดงการเปลี่ยนแปลงของส่วนแบ่งรายได้ที่ไม่นับรวมกลุ่มรวยที่สุด 20 
เปอร์เซ็นต์เปอร์เซ็นต์เข้ามาร่วมค้านวณ (คือให้รายได้ของครัวเรือน 80 เปอร์เซ็นต์เปอร์เซ็นต์ที่เหลือเท่ากับ 
100) จะเห็นว่ารายได้ของกลุ่มที่จนที่สิบ 10 เปอร์เซ็นต์เปอร์เซ็นต์ล่าง (กลุ่ม d1) ลดต่้าลงในขณะที่กลุ่มอ่ืน
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เพ่ิมขึ นเล็กน้อย แสดงถึงความห่างขึ นระหว่างรายได้คนจนและรายได้คน ‘ชั นกลาง’ ซึ่งความห่างขึ นนี มิได้
แสดงในสัมประสิทธิ์ Gini ดังนั นแนวโน้มที่ดีขึ นของสัมประสิทธิ์ Gini จึงซ่อนปัญหานี ไว้  

ค้าถามที่น่าสนใจจากการพิจารณาแนวโน้มความเหลื่อมล ้าที่แสดงไว้นี  คือการที่การกระจายรายได้
ไทยมีลักษณะเหลื่อมล ้ามากขึ นในระหว่างช่วงสามทศวรรษระหว่างต้น 1960s ถึงต้น 1990s แล้วปรับตัวดีขึ น
ภายหลัง แสดงว่า ‘สมมติฐานของคุซเนทซ์’ หรือ Kuznet’s Hypothesis (หรือบางครั งเรียกว่า Kuznets 
Curve) ที่กล่าวว่าในระยะแรกของการพัฒนาช่องว่างระหว่างคนรวยและคนจนจะห่างขึ น แต่เมื่อผ่านไประยะ
หนึ่งความเหลื่อมล ้าจะลดลง (Kuznet (1950) ดังแสดงในรูปที่ 5) เป็นจริงส้าหรับประเทศไทยใช่หรือไม่ และ
ค้าถามย่อยที่ตามมาคือการลดลงของความเหลื่อมล ้าในระยะหลังเป็นไปตามกลไกท่ีมีการพยากรณ์ไว้ในทฤษฎี
หรือไม่ มีความยั่งยืนหรือไม่ มีค้าอธิบายที่น่าพอใจหรือไม่  

รูปที่ 5 การเปลี่ยนแปลงของความเหลื่อมล ้าตามสมมติฐานของ Kuznet 

ค้าอธิบายอย่างง่ายของกระบวนการพัฒนาตาม Kuznet’s hypothesis เริ่มจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ด้วยการสะสมทุนในเขตเมืองซึ่งดึงแรงงานส่วนเกินจากภาคการเกษตรในเขตชนบท ความเหลื่อมล ้ามีมากขึ น
เพราะเจ้าของทุนได้รับผลตอบแทนของทุน ผู้ประกอบการได้รับก้าไรจากการลงทุน ในอัตราที่เร่งเร็วกว่า
ผลตอบแทนของแรงงาน นอกจากนี ผลตอบแทนของแรงงานเองก็ห่างขึ นระหว่างแรงงานในภาคเกษตรกับ
แรงงานนอกภาคการเกษตรที่เข้าร่วมกระบวนการขยายตัวทางเศรษฐกิจในเขตเมือง แต่เมื่อเวลาผ่านไปจนถึง
จุดที่แรงงาน ‘ส่วนเกิน’ ในภาคเกษตรหมดลงหรือลดน้อยลงมาก ประกอบกับภาคการเกษตรเองมีการใช้
เครื่องจักรมากขึ น ช่องว่างระหว่างค่าแรงเริ่มหดตัวลง และเกษตรกร (รายใหญ่) เองก็เริ่มมีรายได้จากทุนและ
ก้าไรเข้ามาเสริม ความเหลื่อมล ้าจึงลดลงในระยะหลัง  

การพัฒนาเศรษฐกิจของไทยมีบางเรื่องสอดคล้องกับ Kuznet’s hypothesis และบางเรื่องไม่
สอดคล้อง เรื่องที่สอดคล้อง เช่น การเคลื่อนย้ายแรงงานเป็นไปอย่างคึกคักจนถึงช่วงประมาณทศวรรษ 1990s 
และลดลงอย่างมากในภายหลัง (Jitsuchon, 2012) หรือการที่เกษตรกรจ้านวนไม่น้อยหันมาใช้เครื่องจักรและ
ท้าการเกษตรแปลงใหญ ่

สิ่งที่ไม่สอดคล้องมากที่สุดคือการที่ช่วงห่างของผลตอบแทนแรงงานไม่มีแนวโน้มลดลง รูปที่ 6 ซ่ึง
แสดงรายได้จากค่าจ้างแรงงานแยกตามกลุ่มชั นรายได้ พบว่ารายได้จากแรงงานโดยเปรียบเทียบเปลี่ยนแปลง
น้อยมากระหว่างปี 1981-2006 ความจริงแล้วดัชนีรายได้ค่าจ้างของกลุ่มรายได้สูงเพ่ิงจะลดลงอย่างจริงจังหลัง
ปี 2009 เท่านั น (รูปที่ 7) โดยมีอีกช่วงที่มีค่าต่้าลงบ้างคือระหว่างต้นทศวรรษ 1990s ถึงต้นทศวรรษ 2000s 
ซึ่งคาดว่าเป็นเพราะค่าจ้างคนงานระดับล่างเพ่ิมสูงมากในช่วงฟองสบู่ (ต้นทศวรรษ 1990s จนถึงปีที่เกิดวิกฤติ
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เศรษฐกิจใหญ่ในปี 1997/98) ท้าให้รายได้ค่าจ้างของกลุ่มคนรวยลดลงโดยเปรียบเทียบ ส่วนการที่ดัชนีค่าจ้าง
คนรวยยังคงลดลงต่อเนื่องหลังวิกฤติแล้วก็น่าจะเป็นเพราะพนักงานระดับกลางถึงบนถูกเลิกจ้าง ลดชั่วโมง
ท้างาน หรือต้องเปลี่ยนเป็นงานที่ได้รับค่าจ้างน้อยลง แต่เมื่อพ้นช่วงวิกฤติเศรษฐกิจแล้วดัชนีค่าจ้างคนรวยก็
ปรับตัวสูงขึ นอย่างรวดเร็วหลังปี 2002 จนค่อยมาลดลงแรงในปี 2011 และ 2013  

ทั งเหตุการณ์ฟองสบู่และวิกฤติเศรษฐกิจที่ตามมา (ช่วงปี 1997-2002) ล้วนเป็นช่วงที่เศรษฐกิจ 
มหภาคของไทยไม่อยู่ในภาวะปกติ และกระทั่งช่วงปี 2011-2013 ก็ไม่ปกติเช่นกันเพราะเกิดน ้าท่วมในปี 2011 
และวิกฤติการเมืองปี 2013 จึงอาจกล่าวได้ว่าในภาวะปกติ พัฒนาการทางเศรษฐกิจของไทยมิได้ท้าให้ช่องว่าง
ค่าจ้างลดลง แม้จะมีการ ‘พัฒนา’ มาแล้วเป็นเวลากว่า 60 ปี จึงไม่สอดคล้องกับสมมติฐานของ Kuznet ที่
กล่าวได้ข้างต้น  

รปูที ่6 ดชันีรายไดจ้ากค่าจา้ง (ปรบัใหร้ายไดค้่าจา้ง d1 เท่ากบั 1)  

 
ที่มา: ค้านวณจากข้อมูลการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจสังคมครัวเรือน ส้านักงานสถิติแห่งชาติ 

รปูที ่7 การเปลีย่นแปลงของดชันีรายไดจ้ากค่าจา้งชัน้รายได ้d9 และ d10 ปี ค.ศ. 1981-2013  

 
ทีม่า: ค านวณจากขอ้มลูการส ารวจภาวะเศรษฐกจิสงัคมครวัเรอืน ส านกังานสถติแิห่งชาต ิ

 

นอกจากนี ยังมีความเป็นไปได้ว่าตัวเลขจากการส้ารวจครัวเรือนในระยะหลังไม่ได้รวมคนที่รวยอย่าง
แท้จริง เพราะเป็นที่ทราบดีว่าการส้ารวจลักษณะนี มีปัญหาในการเข้าถึงครัวเรือนที่มีฐานะ หรือถ้าเข้าถึงก็อาจ
ได้ข้อมูลฐานะทางเศรษฐกิจที่ต่้ากว่าความเป็นจริง และปัญหาทั งสองลักษณะนี มักจะทวีความรุนแรงขึ นเมื่อ
รายได้เฉลี่ยของสังคมสูงขึ น ถ้าเป็นเช่นนั นจริงการลดลงของสัมประสิทธิ์ Gini และการลดลงของส่วนแบ่ง
รายได้/รายจ่ายของคนรวยในระยะหลังอาจเป็นภาพลวงตาก็ได้ ตัวอย่างของหลักฐานทางอ้อมในเรื่องนี แสดง
ในรูปที่ 8 ซึ่งแสดงสัดส่วนหนี ครัวเรือน (หรือหนี ส่วนบุคคล) ต่อรายได้ระหว่างแหล่งข้อมูลที่เป็นข้อมูลมหภาค
และข้อมูลจากการส้ารวจครัวเรือน พบว่าตัวเลขจากสองแหล่งใกล้เคียงกันในช่วง 2006-2009 แต่ในปี 2011 
และ 2013 ตัวเลขจากการส้ารวจต่้ากว่าตัวเลขมหภาคอย่างชัดเจน จึงน่าสงสัยว่าเป็นเพราะข้อมูลการส้ารวจ

 -

 5

 10

 15

 20

d1 d2 d3 d4 d5 d6 d7 d8 d9 d10

Wage Index (d1=1)
1981

1992

2006

2013

 -

 5

 10

 15

 20

1981 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2007 2009 2011 2013

d10

d9



สองปีหลังนี มีปัญหาในการเข้าถึงครัวเรือนฐานะดีมากกว่าปกติหรือไม่3 เพราะเป็นที่ทราบดีว่าการเพ่ิมขึ นของ
หนี ครัวเรือนในระยะหลังเป็นการก่อหนี ของผู้มีฐานะเป็นส่วนใหญ่ เช่น การกู้เพ่ือซื อที่อยู่อาศัย การกู้เพ่ือซื อ
รถยนต์ในโครงการรถคันแรก เป็นต้น  

รปูที ่8 เปรยีบเทยีบสดัส่วนหน้ีครวัเรอืนต่อรายได ้ระดบัมหภาคกบัขอ้มลูการส ารวจครวัเรอืน  

 
ทีม่า: ตวัเลขระดบัมหภาคไดจ้ากขอ้มลูหนี้สว่นบุคคลของธนาคารพาณชิย ์(แหล่งขอ้มลูคอืธนาคารแห่งประเทศไทย) และรายได้

ประชาชาตจิากส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิส่วนการส ารวจ SES ไดจ้ากส านกังานสถติแิห่งชาต ิ 
 

2.2 แนวโน้มความเหลื่อมล ้าในต่างประเทศ 

แนวทางหนึ่งที่อาจช่วยให้คาดเดาได้ว่าแนวโน้มความเหลื่อมล ้าในประเทศไทยดีขึ นจริงหรือไม่คือการ
เทียบกับแนวโน้มในต่างประเทศ ซึ่งในระยะหลังมีความพยายามรวบรวมข้อมูลเรื่องนี ไว้อย่างเป็นระบบมากขึ น
เรื่อย ๆ  ตัวอย่างเช่น ข้อมูลที่รวบรวมโดยนักเศรษฐศาสตร์ฝรั่งเศส Thomas Piketty ที่ได้สร้างปรากฏการณ์
ที่พบยากในวงการวรรณกรรมด้านเศรษฐศาสตร์ เมื่อหนังสือที่เขาเขียนชื่อ Capital in the Twenty-First 
Century (Piketty (2014) กลายเป็นหนังสือขายดีทั่วโลกอย่างที่ไม่เคยเห็นมาก่อนในแวดวงวรรณกรรมโลกใน
รอบหลายทศวรรษก่อนหน้า เพราะนอกจากหนังสือเล่มนี จะท้าการรวบรวมข้อมูลแนวโน้มความเหลื่อมล ้า
ระยะยาวในหลายประเทศที่พัฒนาแล้วอย่างเป็นระบบ ยังมีข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่ก่อนให้เกิดกระแส
วิพากษ์วิจารณ์ตามมามากมายทั งเห็นด้วยและไม่เห็นด้วย ซึ่งจะกล่าวถึงเรื่องนี ต่อไปในส่วนของนโยบายเพื่อลด
ความเหลื่อมล ้า  

รูปที่ 9 แสดงการเปลี่ยนแปลงระยะยาว (ประมาณ 100 ปี) ของความเหลื่อมล ้าในประเทศที่พัฒนา
แล้ว 6 ประเทศ แสดงด้วยสัดส่วนรายได้ของประชากรหรือครัวเรือนที่ร่้ารวยที่สุด 1 เปอร์เซ็นต์เปอร์เซ็นต์บน 
(ซึ่งมักเคลื่อนไหวในทิศทางเดียวกับสัมประสิทธิ์ Gini ดังแสดงให้เห็นแล้วในกรณีประเทศไทย) Piketty (2014) 
และนักวิจัยจ้านวนมากพบว่าความเหลื่อมล ้าของประเทศพัฒนาแล้วกลับมาเพ่ิมขึ นตั งแต่ช่วงทศวรรษ 1970s 
หรือ 1980s  

รปูที ่9 สดัส่วนรายไดข้อง TOP 1% ประเทศพฒันาแลว้ 6 ประเทศ 
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 ปัญหาการเข้าถึงอย่างหนึ่งคือการที่ผู้มีฐานะปานกลางถึงดีนิยมอยู่อาศัยในคอนโดมิเนียมมากขึ น ซ่ึงผู้ท้าการส้ารวจอาจมีปัญหาใน
การเข้าสัมภาษณ์ทั งจากการไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าที่รักษาความปลอดภัย หรือเพราะผู้อยู่อาศัยในคอนโดมิเนียมไม่อยู่ในช่วงเวลากลางวัน  
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ทีม่า: สรา้งจากขอ้มลูใน World Top Income Database (http://topincomes.g-mond.parisschoolofeconomics.eu/#Database)  
 

ความจริงแล้วมิใช่เพียงประเทศที่แสดงในรูปที่ 9 เท่านั น OECD (2011) รายงานว่าในช่วงเวลา
ดังกล่าวมีเพียง 2 ประเทศเท่านั นในกลุ่มประเทศ OECD ที่มีการกระจายรายได้ดีขึ น (ประเทศตุรกีและกรีซ) 3 
ประเทศท่ีไม่เปลี่ยนแปลงมากนัก (ฝรั่งเศส ฮังการี เบลเยียม) ส่วนที่เหลือล้วนมีความเหลื่อมล ้ามากขึ น  

OECD (2011) กล่าวถึงค้าอธิบายที่เป็นไปได้ส้าหรับการเพิ่มขึ นของความเหลื่อมล ้าว่าประกอบด้วย  

โลกาภิวัตน์ ซึ่งให้ประโยชน์กับผู้ประกอบการ (ผู้ส่งออก น้าเข้า และธุรกิจที่เกี่ยวข้อง) เจ้าของทุน 
และแรงงานมีฝีมือ มากกว่าแรงงานด้อยฝีมือ เนื่องจากบางกระบวนการของโลกาภิวัตน์ (ประกอบด้วย การ
เชื่อมโยงด้านการค้าและการลงทุน การเชื่อมโยงทางการเงินระหว่างประเทศ การถ่ายทอดเทคโนโลยี การ
เคลื่อนย้ายแรงงานระหว่างประเทศ การย้ายฐานการผลิต) สร้างโอกาสทางเศรษฐกิจที่มากกว่าให้กับผู้ที่มี
ความพร้อมทางด้านทุนทรัพย์ ความรู้ความสามารถ การเข้าถึงแหล่งเงินทุน  

การปฏิรูปกฎระเบียบทางเศรษฐกิจใน OECD หลายประเทศเพ่ือให้ระบบตลาดท้างานได้ดียิ่งขึ น 
(เพ่ิมการแข่งขัน ลดการคุ้มครองแรงงาน ชะลอการขึ นค่าจ้างขั นต่้า) แม้จะท้าให้เศรษฐกิจมีความคึกคักขึ น แต่
ในขณะเดียวกันแรงงานและผู้ประกอบการที่มีความพร้อมกว่าก็ได้รับประโยชน์จากพลวัตรทางเศรษฐกิจที่
เพ่ิมขึ นมากกว่าเช่นกัน อย่างไรก็ตาม OECD (2012) พบว่าผู้ด้อยโอกาสก็ได้รับประโยชน์จากเศรษฐกิจที่ดีขึ น
ด้วย โดยเฉพาะบางกลุ่มที่ไม่มีงานท้าแต่สามารถหางานได้ภายใต้การปฏิรูปกฎระเบียบดังกล่าว ‘ผลรวม’ ต่อ
การกระจายรายได้ จึงยังไม่สามารถสรุปได้  

โครงสร้างครอบครัวที่ เปลี่ยนไป ในลักษณะที่  (ก) มีครอบครัวเลี ยงเดี่ยว (single-parented 
families) หรือครอบครัวที่ไม่มีคู่สมรสมากขึ น (ข) การจับคู่แต่งงานกันระหว่างผู้มีรายได้ใกล้เคียงกัน หรือที่
เรียกว่า ‘assortative mating’ ซึ่งครอบครัวลักษณะแรกมักจะมีรายได้ต่้ากว่าครอบครัวทั่วไป ความสามารถ
ในการบริหารความเสี่ยงต่าง ๆ ในชีวิตก็ด้อยกว่า  รวมทั งความเสี่ยงด้านเศรษฐกิจด้วย ส่วน assortative 
mating ก็มีผลท้าให้ social mobility ลดลง  การเลื่อนชั นทางเศรษฐกิจผ่านการแต่งงานมีโอกาสน้อยลง และ
ท้าให้ความเหลื่อมล ้ามากกว่าในกรณีท่ีการจับคู่แต่งงานเป็นไปอย่าง random มากกว่า  

ความเหลื่อมล้้าที่เพิ่มขึ้นของผลตอบแทนของทุน สังหาและอสังหาริมทรัพย์ รวมทั งการออมและ
การลงทุน ซึ่งซ ้าเติมความเหลื่อมล ้าที่เพ่ิมขึ นของรายได้จากค่าแรงและเงินเดือนจากเหตุผลก่อนหน้า  

ค้าอธิบายสุดท้ายเรื่องความเหลื่อมล ้าที่มาจากผลตอบแทนของทุนนั น OECD (2011) ระบุว่าไม่น่าจะ
มีผลต่อความเหลื่อมล ้าโดยรวมมากนักเพราะสัดส่วนรายได้ที่ไม่ได้มาจากค่าแรงหรือเงินเดือนคิดเป็นสัดส่วนไม่
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มาก (เฉลี่ยประมาณ 7% เท่านั น) ไม่เหมือนกับกรณีของไทยซึ่งคาดว่ามีสัดส่วนมากกว่านี มาก4 อย่างไรก็ตาม
เรื่องนี  Piketty (2014) ไม่เห็นด้วย โดยได้เสนอหลักฐานที่บ่งชี ว่ามีการสะสมทุนในประเทศที่ก้าลังพัฒนาแล้ว
อย่างรวดเร็วในระยะหลัง (ดูรูปที่ 10) อันน้าไปสู่การเพ่ิมขึ นของส่วนแบ่งของผลตอบแทนต่อทุนในรายได้
ประชาชาติ (รูปที่ 11) ซึ่งเขาเห็นว่าเป็นค้าอธิบายที่มีผลที่สุดต่อความเหลื่อมล ้าที่เพ่ิมขึ นในระยะหลัง  

รปูที ่10 สดัส่วนมลูค่าทุนต่อรายไดป้ระชาชาต ิ

 
ทีม่า: สรา้งใหมจ่ากฐานขอ้มลูในหนงัสอื Capital in the Twenty-First Century โดย Piketty (2014) 

รปูที ่11 สดัส่วนของผลตอบแทนทุนในรายไดป้ระชาชาต ิ

 
ทีม่า: สรา้งใหมจ่ากฐานขอ้มลูในหนงัสอื Capital in the Twenty-First Century โดย Piketty (2014)  

อาจกล่าวได้ว่าสิ่งที่หนังสือของ Piketty (2014) สร้างความสั่นสะเทือนทั งในทางวิชาการและในเชิง
นโยบายคือการที่เขากล่าวว่ากระบวนการสะสมทุนที่น้าไปสู่การเพ่ิมขึ นของความเหลื่อมล ้าในระยะหลังนี เป็น 
‘กระบวนการตามธรรมชาติ’ ในระบอบทุนนิยมที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน กล่าวอีกนัยหนึ่งหากเศรษฐกิจโลกยัง
ขับเคลื่อนด้วยระบอบทุนนิยมความเหลื่อมล ้าก็จะเพ่ิมขึ นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ การลดลงของความเหลื่อมล ้าซึ่ง
เกิดขึ นพร้อมกับการชะลอตัวของการสะสมทุนในช่วงระหว่างสงครามโลกทั งสองครั ง (1910-1950) เป็นผล
จากภาวะสงครามและการปรับตัวระหว่างและหลังสงคราม ซึ่งส่งผลกระทบฐานะทางเศรษฐกิจของนายทุน 
การสะสมทุนในภาคเอกชนหยุดชะงักหรือชะลอตัวอย่างมากเพราะทุนถูกทุ่มเทไปในกิจการของกองทัพ 
มาตรการทางด้านภาษีก็ออกมาเพ่ือสนับสนุนการหาเงินเพ่ือใช้ในสงคราม เป็นต้น ต่อเมื่อสงครามสิ นสุดแล้ว
กระบวนการสะสมทุนก็เริ่มตั งต้นใหม่และใช้เวลาไม่นานในการท้าให้ความเหลื่อมล ้าปรับเพ่ิมขึ นใหม่จน
ปัจจุบันใกล้ระดับสูงสุดที่เคยเป็นก่อนสงครามโลกแล้ว     

                                           

4 ประมาณ 50% จากข้อมูลจากการส้ารวจครัวเรือน หรืออาจมากกว่านั นอีกมากหากการส้ารวจตกหล่นผู้มีรายได้สูงไปจ้านวนมาก     
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ข้อสรุปนี มีน ้าหนักมากเพราะหมายถึงว่าสมมติฐานของ Kuznets นั นไม่จริง ระบบเศรษฐกิจจะไม่
สามารถแก้ปัญหาความเหลื่อมล ้าได้ในตัวเอง และการที่คนทั่วไปเชื่อตาม Kuznets เป็นสาเหตุหนึ่งที่ท้าให้
ปล่อยปละละเลยระบอบทุนนิยมจนมิได้ป้องกันความเหลื่อมล ้าไม่ให้เพ่ิมขึ นมากเม่ือสงครามสิ นสุดลง 

นอกจากกระบวนการสะสมทุนแล้ว อีกสาเหตุหนึ่งที่ Piketty (2014) กล่าวว่าเป็นค้าอธิบายที่ทรง
พลังของความเหลื่อมล ้าในระยะหลังคือช่องว่างที่ห่างขึ นของผลตอบแทนจากการท้างาน (ค่าจ้าง เงินเดือน 
ผลประโยชน์จากการท้างานอ่ืน ๆ) ซึ่งเรื่องนี มีความแตกต่างที่มีนัยส้าคัญระหว่างประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศทุนนิยมพัฒนาแล้วประเทศอ่ืน โดยอเมริกามีปัญหานี มากกว่า เพราะในระยะหลังมีการให้ผลตอบแทน
กับผู้บริหารระดับสูง (CEOs) มากขึ นมาก ท้าให้สัดส่วนของค่าจ้างเงินเดือนที่ตกอยู่กับกลุ่มคนรวยเพ่ิมขึ นหลัง
ทศวรรษ 1970s และ 1980s ดังแสดงในรูปที่ 12 ความร่้ารวยจากการท้างานของผู้บริหารระดับสูงเหล่านี เป็น
สาเหตุหนึ่งของการเกิดปรากฏการณ์ Occupy Wall Street ที่ผ่านมา 

รปูที ่12 สดัส่วนค่าจา้งเงนิเดอืนของคนรวยในสหรฐัอเมรกิา เทยีบกบัค่าจา้งเงนิเดอืนทัง้ประเทศ 

 
ทีม่า: สรา้งใหมจ่ากฐานขอ้มลูในหนงัสอื Capital in the Twenty-First Century โดย Piketty (2014)  

2.3 ความเหลื่อมล ้าไทยเทียบกับต่างประเทศ 

เมื่อท้าการเปรียบเทียบกับประเทศทั งหมดในโลก ดัชนีวัดระดับความเหลื่อมล ้าของไทยก็มักอยู่ใน
อันดับต้น ๆ ของประเทศที่มีการเก็บข้อมูลด้านนี เสมอไม่ว่าจะเป็นค่าสัมประสิทธิ์ Gini5 หรือดัชนีอ่ืน อย่างไรก็
ตามเนื่องจากระดับความเหลื่อมล ้ามักสัมพันธ์กับส่วนแบ่งรายได้ของคนรวยดังที่กล่าวแล้วข้างต้น ในที่นี จะท้า
การเปรียบเทียบภาพความเหลื่อมล ้าของไทยเทียบกับประเทศพัฒนาแล้วและประเทศที่มีระดับการพัฒนา
ใกล้เคียงกับไทยโดยใช้ส่วนแบ่งรายได้ของคนรวย ดังแสดงในรูปที่ 13 และ 14 โดยรูปแรกเป็นส่วนแบ่งรายได้
ของคนรวยสุด 10 เปอร์เซ็นต์เปอร์เซ็นต์ และรูปหลังเป็นส่วนแบ่งรายได้ของคนรวยสุด 1 เปอร์เซ็นต์
เปอร์เซ็นต์  

รปูที ่13 ส่วนแบ่งรายไดข้องคนรวยสุด 10 เปอรเ์ซน็ตเ์ปอรเ์ซน็ต ์ไทยเทยีบกบัประเทศพฒันาแลว้ (%) 

                                           

5
 ตัวอยา่งเช่นในปี 2014 ดัชนี Gini ของไทยอยู่ในอันดับที่ 12 ชองโลกตามขอ้มูลของ CIA 

(http://www.photius.com/rankings/economy/distribution_of_family_income_gini_index_2014_0.html) 
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ที่มา: สร้างจากข้อมูลใน World Top Income Database (http://topincomes.g-mond.parisschoolofeconomics.eu/#Database) ยกเว้น

ประเทศไทยเป็นข้อมูลจากการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจสังคมครัวเรือน ส้านักงานสถิติแห่งชาติ 
 

รปูที ่14  ส่วนแบ่งรายไดค้นรวยสุด 1 เปอรเ์ซน็ตข์องไทยเทยีบกบัประเทศพฒันาการใกลเ้คยีง  

 
ที่มา: สร้างจากข้อมูลใน World Top Income Database (http://topincomes.g-mond.parisschoolofeconomics.eu/#Database) ยกเว้น

ประเทศไทยเป็นข้อมูลจากการส้ารวจภาวะเศรษฐกิจสังคมครัวเรือน ส้านักงานสถิติแห่งชาติ 
 

จะเห็นว่าภาพความเหลื่อมล ้าของไทยแม้จะดีขึ นแต่ก็อยู่ในระดับค่อนข้างสูง และแม้จะมีหลาย
ประเทศที่เหลื่อมล ้ามากกว่า เช่นประเทศในลาตินอเมริกา ประเทศแอฟริกาใต้ ประเทศสหรัฐอเมริ กา 
นอกจากนี ยังอาจเป็นได้ว่าส่วนแบ่งรายได้คนรวยไทยในรูปที่ 13 และ 14 ต่้ากว่าความเป็นจริง (เนื่องจาก
ปัญหาการเข้าไม่ถึงข้อมูลคนรวยจริง) หรือต่้ากว่าปกติ (จากความไม่ปกติของเศรษฐกิจมหภาค) ดังที่กล่าวไว้
ก่อนแล้ว ความเหลื่อมล ้าที่ดูเหมือนดีขึ นในระยะ 4-5 ปีหลังจึงอาจไม่เป็นสิ่งบ่งชี ถึงแนวโน้มระยะยาว  

3 คาดการณ์แนวโน้มความเหลื่อมล ้าระยะต่อไปของประเทศไทย 

การออกแบบนโยบายเพ่ือลดความเหลื่อมล ้า สิ่งแรกที่ควรท้าคือเข้าใจแนวโน้มของความเหลื่อมล ้า
และปัจจัยที่ก่อให้เกิดแนวโน้มนั น เพ่ือให้สามารถจัดท้านโยบายและมาตรการได้ตรงกับเหตุแห่งปัญหา  

เริ่มจากการสรุปประเด็นที่อภิปรายมาก่อนหน้า ดังนี   
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1. ประเทศพัฒนาแล้วส่วนใหญ่มีแนวโน้มความเหลื่อมล ้าเพ่ิมขึ นในระยะ 30-40 ปีหลังนี  โดยน่าจะ
เป็นผลจากโลกาภิวัตน์ และการพัฒนาเทคโนโลยีที่เอื อต่อเจ้าของทุน แรงงานมีฝีมือ ตลอดจนผู้
ท้างานเป็นผู้บริหารระดับสูงของบริษัทขนาดใหญ่หรือบริษัทข้ามชาติ  

2. กระบวนการข้างต้นเป็น ‘กระบวนการตามธรรมชาติ’ ในระบอบทุนนิยมรูปแบบปัจจุบัน การ
ปรับตัวดีขึ นของความเหลื่อมล ้าในบางขณะ (เช่นระหว่างสงครามโลก) เป็นผลจากเหตุการณ์ไม่
ปกติมากกว่า  

3. ตัวเลขความเหลื่อมล ้าที่ดีขึ นของไทยในระยะหลังเป็นตัวเลขที่ต้องใช้อย่างระมัดระวัง เพราะอาจ
มีปัญหาความไม่สมบูรณ์ของข้อมูลจากการเข้าสัมภาษณ์คนรวยได้ยากขึ น  

4. การลดลงของส่วนแบ่งรายได้คนรวย มักเกิดขึ นในช่วงวิกฤติเศรษฐกิจ หรือเมื่อเศรษฐกิจขยายตัว
ต้่า 

 

ค้าถามต่อเนื่องจากสองข้อสรุปแรกต่อประเทศไทยคือ ปัจจัยที่เพ่ิมความเหลื่อมล ้าในประเทศพัฒนา
แล้วไม่ว่าจะเป็นกระแสโลกาภิวัตน์ การใช้เทคโนโลยีใหม่ จะส่งผลอย่างไรต่อแนวโน้มความเหลื่อมล ้าของไทย
ในอนาคต ในประเด็นนี ผู้เขียนมีความเห็นว่าระบบเศรษฐกิจของไทยมีลักษณะใกล้เคียงกับระบบเศรษฐกิจ
สหรัฐอเมริกาหรือประเทศพัฒนาแล้วที่นิยมการใช้กลไกตลาด โดยเฉพาะอย่างยิ่งเราพัฒนาเศรษฐกิจมาตาม
แนวทาง Washington Consensus เกือบตลอดเวลา ไม่ว่าจะเป็นการให้บทบาทภาคเอกชนสูง นโยบายของ
รัฐส่วนใหญ่เอื อประโยชน์ให้เจ้าของทุนหรือคนรวย เช่นนโยบายภาษี การใช้จ่ายโครงสร้างพื นฐาน เป็นต้น 
ด้วยเหตุนี ไม่น่าจะมีเหตุผลใดที่จะเชื่อว่าไทยสามารถรอดพ้นจากแนวโน้มความเหลื่อมล ้าที่มากขึ นที่ก้าลังเกิด
ขึ นกับประเทศพัฒนาแล้ว หรืออย่างน้อยที่สุดก็ไม่น่าจะมีความเหลื่อมล ้าน้อยลงดังเช่นที่แสดงด้วยข้อมูลการ
ส้ารวจครัวเรือน 

กระบวนการสะสมทุน (ทั งทุนไทยและทุนต่างชาติในไทย) และที่ดินน่าจะส่งผลให้มีการกระจุกตัวของ
ทุนมากขึ นเช่นเดียวกับประเทศพัฒนา นอกจากนั นแล้วช่องว่างของค่าจ้างแรงงานไทยมิได้แคบลงอย่างที่ 
Kuznet’s Hypothesis ท้านายไว้ เงินเดือนของ CEO ระดับสูงก็สูงมากขึ นรวดเร็ว มีรูปแบบเดียวกับกรณี
ประเทศสหรัฐอเมริกา อีกเรื่องหนึ่งที่ท้าให้ไทยคล้ายกับอเมริกามากกว่ายุโรปคือประเทศไทยไม่มีระบบการ
คุ้มครองทางสังคม (social protection) และสวัสดิการสังคม (social welfare) ที่มีความทั่วถึงลักษณะ
เดียวกับยุโรป   

ความจริงแล้วการที่ระบบเศรษฐกิจไทยและนโยบายการดูแลด้านสังคมของไทยใกล้เคียงกับประเทศ
สหรัฐมากกว่ายุโรปและญี่ปุ่น (แต่การดูแลด้านสังคมของไทยก็ยังด้อยกว่าสหรัฐอเมริกา) น่าจะท้าให้แนวโน้ม
ความเหลื่อมล ้าของไทยในอนาคตนี ไม่น่าจะสดใสมากนัก 

อย่างไรก็ตาม การเปรียบเทียบกับแนวโน้มที่เกิดขึ นในประเทศพัฒนาแล้วอาจยังไม่รอบคอบพอ 
เพราะยังมีความแตกต่างของระดับการพัฒนาและบริบททางสังคมการเมืองอ่ืนด้วย จึงควรน้าบทเรียนใน
ประเทศที่มีระดับการพัฒนาใกล้เคียงกับไทยมาพิจารณาประกอบ ในที่นี จะกล่าวถึงสองกลุ่มประเทศดัง
กล่าวคือ ประเทศอุตสาหกรรมใหม่ (new industrial economies หรือ NIEs) และกลุ่มประเทศรายได้ปาน
กลางในลาตินอเมริกา  



3.1 ประสบการณ์ประเทศ NIEs 

ประเทศ NIEs ที่จะน้ามาเปรียบเทียบกับไทยคือประเทศเกาหลีใต้และประเทศไต้หวัน เนื่องจากไม่ใช่ 
city states ดังเช่นประเทศสิงคโปร์และฮ่องกง ซึ่งหากดูประสบการณ์ในเรื่องความเหลื่อมล ้าของสองประเทศ
นี  พบว่ามีผลงานที่ดีกว่าไทยมาก โดยหากใช้แนวคิด Kuznets Curve ประเทศทั งสองมิได้มีการเพ่ิมขึ นของ
ความเหลื่อมล ้ามากนักระหว่างการขยายตัวทางเศรษฐกิจในอัตราเร่ง และในระยะหลังความเหลื่อมล ้าหยุดการ
เพ่ิมขึ นหรือถึงกับลดน้อยลง ดังแสดงตัวอย่างในรูปที่ 15 ที่แสดงค่าสัมประสิทธิ์ของสองประเทศนี ที่ต่้ากว่าไทย 
(และจีน) เกือบตลอดเวลาของการพัฒนาเศรษฐกิจ (แทนด้วยระดับรายได้ประชาชาติต่อหัว)  

รปูที ่15 ความสมัพนัธร์ะหว่างรายไดป้ระชากรและความเหลื่อมล ้า (ขอ้มลูระหว่างปี ค.ศ. 1960-2012) 

 
ทีม่า: สรา้งจากขอ้มลูรายไดต่้อหวัของ World Development Indicators และขอ้มลู Gini Coefficient จากฐานขอ้มลู The Standardized 

World Income Inequality Database (http://thedata.harvard.edu/dvn/dv/fsolt/faces/study/StudyPage.xhtml?studyId=
36908) ยกเวน้ Gini coefficient ของไทยไดจ้ากการค านวณดว้ยขอ้มลูการส ารวจภาวะเศรษฐกจิสงัคม ส านกังานสถติแิห่งชาต ิ 

โดยเรื่องนี  Joseph Stiglitz (1996) อธิบายว่าประเทศเอเชียที่ขยายตัวเร็วหลายประเทศ (เช่นเกาหลี
ใต้และไต้หวัน) สามารถหลีกเลี่ยงความเหลื่อมล ้าระดับสูงที่มาพร้อมการขยายตัวของเศรษฐกิจได้ด้วยสาเหตุ
หลายประการ เช่น มีการลงทุนพัฒนาชนบทควบคู่ไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจโดยรวม การขยายโอกาสด้าน
การศึกษาอย่างถ้วนหน้า นโยบายพัฒนาอุตสาหกรรมก็ช่วยให้ค่าแรงเพ่ิมขึ นรวดเร็ว ในขณะที่มีการจ้ากัดการ
ขึ นราคาสินค้าบริโภค ช่วยให้สร้างฐานกลุ่มคนที่มีอ้านาจซื อเพ่ิมขึ นอย่างรวดเร็วอันมีผลย้อนไปสู่การขยายตัว
ทางเศรษฐกิจรอบต่อไป หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่าประเทศเหล่านี ได้ประโยชน์จากการควบคุมไม่ให้ความ
เหลื่อมล ้าเพ่ิมสูงเกินควรในลักษณะ positive feedback loop ระหว่างการขยายตัวทางเศรษฐกิจและความ
เหลื่อมล ้าที่อยู่ในการควบคุม  

การที่ประเทศไทยประสบความส้าเร็จน้อยกว่าประเทศ NIEs ในการจ้ากัดการเพ่ิมขึ นของความเหลื่อม
ล ้าในช่วงแรกของการพัฒนา (คือช่วงสามทศวรรษระหว่าง 1960s ถึง 1990s) หรือเมื่อเพ่ิมสูงมากแล้วไม่
สามารถลดได้อย่างที่ควรเป็น (ช่วงทศวรรษ 1990s-2000s) หากใช้ชุดค้าอธิบายของ Stiglitz (1996) ข้างต้น
สาเหตุที่ส้าคัญน่าจะเป็นเพราะไทยไม่ได้มีการขยายโอกาสทางการศึกษาอย่างรวดเร็วและทั่วถึงเท่ากับสอง
ประเทศนี  เป็นความจริงว่าก่อนปี 1990 อัตราการเรียนต่อในระดับมัธยมศึกษาของนักเรียนไทยที่จบชั น
ประถมอยู่ในระดับเพียงร้อยละ 20-40 ต่้ากว่าประเทศ NIEs ทั งหมด และยังต่้ากว่าเพ่ือนบ้านอาเซียนที่เคยมี
รายได้ต่อหัวต่้ากว่าไทยเช่นอินโดนีเซียอีกด้วย (รูปที่ 16) และการที่อัตราการเรียนต่อมัธยมปรับตัวสูงขึ นอย่าง
รวดเร็วตั งแต่ปี 1990 จนถึงปัจจุบันอาจเป็นค้าอธิบายหนึ่งของการปรับตัวดีขึ นเล็กน้อยของความเหลื่อมล ้า
ไทยในระยะหลัง 
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และเมื่อพิจารณาอัตราการเรียนต่อระดับอุดมศึกษา กลับพบว่าไทยมีอัตราสูงกว่าอินโดนีเซียและ
มาเลเซียมาโดยตลอด (รูปที่ 17) ซึ่งในขณะที่ประชาชนทั่วไปขาดโอกาสในการศึกษาระดับกลาง กลับมีการ
กระจุกตัวของโอกาสการศึกษาระดับสูงส้าหรับคนรวย และน่าจะเป็นสาเหตุที่ท้าให้ความเหลื่อมล ้าในไทยแม้
จะปรับตัวดีขึ นบ้าง (ตามข้อมูลการส้ารวจครัวเรือน) แต่ก็ยังอยู่ในระดับสูงกว่าเพื่อนบ้าน 

รปูที ่16 อตัราการเรยีนต่อชัน้มธัยมศกึษา (Secondary level gross enrollment rate) 

 
ที่มา: World Development Indicators (September 2014) 

 

รปูที ่17 อตัราการเรยีนต่อชัน้อุดมศกึษา (tertiary level gross enrollment rate) 

 
ที่มา: World Development Indicators (September 2014) 

 

ความแตกต่างอีกประการของประเทศเกาหลีใต้และไต้หวันจากกรณีประเทศไทย คือทั งสองประเทศ
นั นมีการปฏิรูปการถือครองที่ดินในช่วงเริ่มแรกของการพัฒนาเศรษฐกิจสมัยใหม่ ซึ่งส่งผลให้การกระจายตัว
ของทุนที่ตามมาดีกว่าไทย อย่างไรก็ตามการที่เกาหลีใต้มีการส่งเสริมบริษัทเอกชนขนาดใหญ่ท้าให้การกระจุก
ตัวของทุนสูงกว่าไต้หวันที่เน้นการพัฒนาบนธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (SMEs) มากกว่า  

ประการที่สาม คือการดูแลด้านสังคม ประเทศทั งสองให้การดูแลประชาชนในเรื่องประกันสังคมและ
สวัสดิการดีกว่าไทย และเป็นสาเหตุส้าคัญที่ช่วยป้องกันความเหลื่อมล ้าจากการใช้ระบบทุนนิยมได้มากพอควร 
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3.2 ประสบการณ์กลุ่มประเทศลาตินอเมริกา 

เป็นที่ทราบดีกว่าหลายประเทศในทวีปลาตินอเมริกามีความเหลื่อมล ้าที่สูงอย่างต่อเนื่อง อย่างไรก็
ตามสถานการณ์ดีขึ นเป็นล้าดับตั งแต่ช่วงปี 1990s เป็นต้นมา และแม้ปัจจุบันความเหลื่อมล ้าจะยังสูงอยู่แต่
สามารถใช้เป็นกรณีเปรียบเทียบกับไทยได้    

สาเหตุที่ความเหลื่อมล ้าในลาตินอเมริกาดีขึ นนั น IMF (2014) ให้ความเห็นว่าการด้าเนินนโยบายมี
ส่วนช่วยมากที่สุด รองลงมาคืออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ดีกว่าช่วงทศวรรษ 1970s-1980s (ซึ่งท้าให้
อัตราการว่างงานลดลงอย่างมีนัยส้าคัญ) นโยบายที่มีผลต่อการลดความเหลื่อมล ้าประกอบด้วย การเพ่ิม
รายจ่ายด้านการศึกษาของรัฐ การลงทุนจากต่างประเทศมากขึ น ส่วนรายงานของ UN-WIDER (2014) กล่าว
ว่าเกิดจากช่องว่างที่แคบลงของค่าจ้างระหว่างแรงงานมีฝีมือและแรงงานไร้ฝีมือ การเพ่ิมขึ นของรายจ่ายด้าน
สังคมของรัฐบาล การกระจุกตัวน้อยลงของรายได้จากทุน  

รูปที่ 18 และ 19 แสดงการใช้จ่ายของภาครัฐในเรื่องการศึกษาและสุขภาพ ของประเทศในลาติน
อเมริกาที่ความเหลื่อมล ้าลดลง (โบลิเวีย บราซิล เม็กซิโก) เทียบกับไทย จะเห็นว่ารายจ่ายด้านการศึกษาของ
สามประเทศลาตินอเมริกาสูงกว่าไทยเกือบตลอดเวลา และมีแนวโน้มสูงขึ นในระยะหลังจาก 1990s หรือ 
2000s และแม้กระท่ังรายจ่ายด้านสุขภาพก็ยังสูงกว่าไทยทั งที่ไทยมีหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า  

รัฐบาลไทยยังใช้จ่ายในเรื่องการคุ้มครองทางสังคม (ไม่รวมสุขภาพ) ต่้ากว่าประเทศอ่ืนพอควร  โดย
จ่ายน้อยกว่าทั งสามประเทศลาตินอเมริกา 2 ถึง 7 เท่าตัว น้อยกว่าจีนและเกาหลีใต้ 2.5 เท่าตัว และแน่นอน
ว่าน้อยกว่าประเทศพัฒนาอย่างสหรัฐอมริกาและอังกฤษมาก (รูปที่ 20) 

รปูที ่18 รายจ่ายดา้นการศกึษาของรฐั (% ของ Gross National Income) 

 
ที่มา: World Development Indicators (September 2014) 
 

รปูที ่19 รายจ่ายดา้นสุขภาพของรฐั (% ของ GDP) 
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ที่มา: World Development Indicators (September 2014) 
 

รปูที ่20 รายจ่ายดา้นการคุม้ครองทางสงัคมของรฐับาล (% ของ GDP ปี 2005) 

 
ที่มา: International Labor Organization  

อีกเหตุผลหนึ่งที่อธิบายการลดลงของความเหลื่อมล ้าในประเทศลาตินอเมริกาคือการลดลงของอัตรา
การว่างงาน ตัวอย่างเช่นประเทศบราซิลและโบลิเวียล้วนเคยมีอัตราการว่างงานเป็นเลขสองหลักเมื่อประมาณ 
20 ปีที่แล้ว แต่ได้ปรับลดลงอย่างมากจนเหลือเพียง 6 และ 3 เปอร์เซ็นต์เปอร์เซ็นต์ตามล้าดับ ในขณะที่ไทยมี
อัตราการว่างงานต่้าอย่างต่อเนื่องคือประมาณร้อยละ 1 หรือต่้ากว่า ดังนั นไทยจึงจะไม่ได้ประโยชน์ของการ
ว่างงานลดลงอย่างเช่นประเทศลาตินอเมริกา 

การเปรียบเทียบไทยกับประเทศพัฒนาแล้วในแถบตะวันตก ประเทศ NIEs และประเทศลาตินอเมริกา 
น้าไปสู่ข้อสรุปเพ่ิมเติมจากข้อสรุป 4 ข้อแรกที่กล่าวไว้ข้างต้นของส่วนที่ 3 นี ว่า แนวโน้มความเหลื่อมล ้าของ
ไทยในอนาคตยังไม่น่าวางใจ เพราะระบบเศรษฐกิจพื นฐานที่เอื อต่อการกระจุกตัวของทุน ที่ดิน และทรัพย์สิน 
ค่าจ้างแรงงานที่น่าจะมีช่องว่างถ่างมากขึ นระหว่างคนรวยสุดและคนจนสุด ในขณะที่นโยบายของรัฐเองก็อาจ
ยังไม่รุกคืบเร็วพอที่จะทัดทานแนวโน้มตามธรรมชาติของความเหลื่อมล ้าที่จะเพ่ิมขึ น (หรืออย่างน้อยคงระดับ
ความเหลื่อมล ้าที่ยังสูงอยู่ในปัจจุบัน) ได้  

อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเชื่อว่าความเหลื่อมล ้าในไทยก็จะไม่เลวร้ายลงไปกว่านี อีก ความตึงตัวของ
ตลาดแรงงานที่ยังมีอยู่ต่อเนื่องจะช่วยพยุงค่าจ้างของแรงงานด้อยฝีมือไม่ให้ถูกทิ งห่างมากนัก การขยายโอกาส
ทางการศึกษาที่เริ่มท้ามาตั งแต่ช่วงทศวรรษ 1900s ควรส่งผลในการเพ่ิมระดับการศึกษาเฉลี่ยของก้าลัง
แรงงานไทย ซึ่งควรจะหมายถึงระดับทักษะที่เพ่ิมขึ นด้วย ที่ส้าคัญพัฒนาการทางการเมืองในเรื่องความตื่นตัว
ของ ‘รากหญ้า’ จะมีส่วนผลักดันนโยบายต่าง ๆ ที่ท้าการถ่ายโอนทรัพยากรจากคนชั นบนมายังคนชั นล่างได้
มากขึ น ที่กล่าวเช่นนี มิได้หมายความว่า ความเหลื่อมล ้าไม่จ้าเป็นต้องได้รับการดูแล ตรงกันข้ามความเหลื่อม
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ล ้าเป็นปัญหาที่ต้องแก้ไขอย่างเร่งด่วน ไม่สามารถเบาใจได้ว่าสถานการณ์จะดีขึ นในตัวเอง โดยต้องเพ่งเล็งไปที่
การดูแลกระบวนการสะสมทุน และการลดช่องว่างของผลตอบแทนต่อทรัพยากรมนุษย์ และนโยบายภาครัฐที่
เหมาะสม  

4 การลดความเหลื่อมล ้า: กรอบแนวคิด 

ผลจากการเพ่ิมขึ นอย่างรวดเร็วของความเหลื่อมล ้าในประเทศที่พัฒนาแล้ว ได้ท้าให้การลดความ
เหลื่อมล ้ากลายเป็นศูนย์กลางของความสนใจของสังคมโดยรวม ไม่ว่าจะเป็นสื่อมวลชน นักวิชาการ นัก
เคลื่อนไหวทางสังคม ตลอดจนนักการเมืองและนักธุรกิจ ปรากฏการณ์ Occupy Wall Street ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาในปี 2014 และปรากฏการณ์คล้ายกันที่เกิดขึ นตามมาในอีกหลายประเทศ อาจถือเป็น
ปรากฏการณ์เชิงสัญลักษณ์ของการต่อต้านของสังคมโดยรวมต่อการถ่างขึ นอย่างมากของช่องว่างระหว่างคน
รวยที่สุดกับคนที่เหลือ (the richest and the rest)  

เนื่องจากความเหลื่อมล ้าจะเป็นปัญหาที่มีหลากมิติดังที่ได้กล่าวแล้วในตอนต้น แนวทางการแก้หรือลด
ปัญหาความเหลื่อมล ้าจึงมีหลากมิติตามไปด้วย กล่าวคือไม่ได้จ้ากัดเพียงแนวทางด้านเศรษฐกิจหรือด้าน
เศรษฐศาสตร์เท่านั น ยังมีงานวิจัยว่าด้วยการลดความเหลื่อมล ้าที่พิจารณาด้านสังคม รัฐศาสตร์ นิติศาสตร์ 
หรือด้านอ่ืน ๆ อีกเป็นจ้านวนมาก อย่างไรก็ตามในรายงานส่วนที่ 4 นี จะกล่าวถึงเพียงบางกรอบแนวคิดเท่านั น 
โดยเริ่มจากปัจจัยเชิงสถาบันก่อนแล้วตามด้วยแนวนโยบายด้านเศรษฐกิจและด้านสังคม  

4.1 ปัจจัยเชิงสถาบัน 

เป็นที่ทราบกันดีว่ากลไกทางเศรษฐกิจในตัวเองไม่ได้เป็นหลักประกันในการลดความเหลื่อมล ้า 
เนื่องจากกลไกตลาดไม่ได้มี ‘หน้าที่’ ในการ redistribution เนื่องจากเน้นเพียงการจัดสรรทรัพยากรให้มี
ประสิทธิภาพ (efficient allocation of resources) และหากเป็นดังที่ Piketty (2014) กล่าวไว้ กลไกตลาดมี
ส่วนท้าให้ความเหลื่อมล ้ายิ่งรุนแรงขึ นเนื่องจากการกระจุกตัวของทุน ผลตอบแทนที่สูงของปัจจัยทุน และการ
ถ่างขึ นของผลตอบแทนจากทรัพยากรมนุษย์ จึงมีความจ้าเป็นต้องท้าความเข้าใจถึงสถาบันอ่ืนในสังคม
นอกเหนือจากกลไกตลาดว่ามีส่วนในการก้าหนดความเหลื่อมล ้าอย่างไร โดยปัจจัยเชิงสถาบันที่จะกล่าวถึงใน
ส่วนนี คือโครงสร้างอ้านาจทางการเมือง คอร์รัปชั่น และคุณภาพของภาครัฐ  

4.1.1 โครงการอ้านาจทางการเมือง 

เมื่อเป็นเช่นนั นแล้ว จึงเป็นหน้าที่ของ ‘นโยบาย’ ภาครัฐในการท้าให้การกระจายรายได้เท่าเทียมกัน
มากขึ น ซึ่งเลี่ยงไม่พ้นที่ต้องพิจารณาปัจจัยทางการเมือง ค้าถามที่ส้าคัญในเรื่องปัจจัยทางการเมืองคือ อะไรท้า
ให้บางประเทศ/บางสังคมมีนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าอย่างจริงจังกว่าบางประเทศ ในเรื่องนี  Khan 
(2012) เห็นว่าต้องท้าการวิเคราะห์เรื่องการกระจายตัวของอ้านาจ (distribution of power) ซึ่งมิได้หมายถึง
เพียงอ้านาจทางเศรษฐกิจ  แต่หมายถึงอ้านาจในการก้าหนดความเป็นไปของนโยบาย เพราะแม้อ้านาจทาง
เศรษฐกิจจะมีส่วนส้าคัญในการก้าหนดอ้านาจทางนโยบายแต่ก็มิได้เป็นเช่นนั นเสมอไป  

การวิเคราะห์ของ Khan (2014) ยังมีส่วนช่วยให้เข้าใจว่าท้าไมประเทศ NIEs  ยุคแรกถึงประสบ
ความส้าเร็จทั งในการยกระดับอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในขณะเดียวกับที่ไม่เผชิญปัญหาการเพ่ิมขึ นสูง
ของความเหลื่อมล ้าเช่นเดียวกับประเทศไทย ซึ่งเป็นประเด็นที่ได้กล่าวถึงก่อนหน้าในหัวข้อ 3.1 กล่าวคือ



โครงสร้ าง อ้านาจทางการเมืองของประเทศ NIEs มีลักษณะที่ เ รี ยกว่ ามี  Growth-Enhancement 
Governance (GEG)6 ซึ่งเป็นโครงสร้างทางการเมืองที่ลดโอกาสของ rent seeking ส้าหรับค่าเช่าทาง
เศรษฐกิจที่ไม่เอื อต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (unproductive rent) การที่ป้องกัน unproductive rent 
seeking นั นมีผลต่อเนื่องไปถึงว่าระดับการผูกขาดค่าเช่าทางเศรษฐกิจมีไม่มากเท่าประเทศที่มี rent seeking 
แบบ unproductive ซึ่งจะเป็นไปได้ก็ต่อเมื่อมีการเปิดโอกาสให้คนหลากหลายกลุ่มเข้ามาสร้าง productive 
rent อันเป็นกระบวนการหนึ่งของการขยายตัวทางเศรษฐกิจแบบมีส่วนร่วม หรือ inclusive growth ส่งผลให้
การขยายตัวทางเศรษฐกิจเกิดขึ นพร้อม ๆ กับการป้องกันมิให้ความเหลื่อมล ้า (ระหว่างกลุ่มทุน) ขยายตัวมาก
เกินไป ซึ่งเมื่อประกอบกับการขยายโอกาสทางการศึกษาที่มีคุณภาพที่ได้กล่าวถึงก่อนหน้าแล้วในหัวข้อ 3.1 
ความเหลื่อมล ้าจึงมิใช่ปัญหาใหญ่ของประเทศ NIES ที่มี GEG เข้มข้นเหล่านั น  

นอกจาก Khan (2014) แล้วงานวิจัยอ่ืนก็ให้ความส้าคัญกับการกระจายตัวของอ้านาจทางการเมือง 
ตัวอย่างเช่น Acemoglu et.al (2007) ค้นพบจากข้อมูลพัฒนาการทางเศรษฐกิจของสองประเทศในลาติน
อเมริกา (Cundinamarca และ, Colombia) เทียบกับประเทศสหรัฐอเมริกาว่า ‘ความเหลื่อมล ้าทางการเมือง’ 
หรือ political inequality มีผลต่อทั งระดับการพัฒนาในเวลาต่อมาและต่อระดับความเหลื่อมล ้าทางเศรษฐกิจ
ด้วย  

อาจมีค้าถามว่าระบบการเมืองมีผลต่อความส้าเร็จในการลดความเหลื่อมล ้าหรือไม่ ตัวอย่างเช่นใน
ทฤษฎี  median voter theorem ( เช่น ใน Alesina and Rodrick (1994) และ Persson and Tabellini 
(1994)) ที่เสนอว่าการลดความเหลื่อมล ้าภายใต้ระบอบประชาธิปไตยมีความก้าวหน้ากว่าภายใต้ระบอบอื่น ใน
เรื่องนี  Acemoglu et.al (2013) ไม่พบความสัมพันธ์ทางบวกระหว่างความเป็นประชาธิปไตยและการลดความ
เหลื่อมล ้า แม้จะมีผลท้าให้มีการจัดเก็บภาษีเพ่ิมขึ น ซึ่งหมายถึงบทบาทภาครัฐมากขึ นในระบบเศรษฐกิจ แต่
บทบาทรัฐที่เพ่ิมขึ นมิได้ท้าให้ภาครัฐมีประสิทธิผลในการลดความเหลื่อมล ้า ที่น่าแปลกใจด้วยคือประชาธิปไตย
มักมาพร้อมกับการเปิดโอกาสทางการศึกษา (ระดับมัธยม) ต่อประชาชนที่กว้างขึ น รวมทั งการปรับเปลี่ยนเชิง
โครงสร้างในเรื่องอ่ืน ๆ ที่ส้าคัญด้วย หนึ่งในค้าอธิบายเชิงทฤษฎีที่ Acemoglu et.al (2013) คิดว่าเป็นสาเหตุ
ของข้อค้นพบเหล่านี คือระบอบประชาธิปไตยอาจเป็นการสมประโยชน์กันระหว่างคนรวยและคนชั นกลาง โดย
คนรวยเป็นผู้ก้าหนดนโยบายที่ตอบสนองความต้องการคนชั นกลางมากกว่าคนจน ซึ่งในแง่หนึ่งก็สอดคล้องกับ
ข้อสังเกตของ Piketty (2014) ที่ว่าระบอบประชาธิปไตย (โดยเฉพาะที่มาพร้อมกับระบอบทุนนิยม) ใน
ประเทศตะวันตกให้ประโยชน์ต่อคนรวยมากกว่าคนชั นอื่นในสังคม  

แนวคิดที่กล่าวมาข้างต้นสามารถประยุกต์ใช้กับประเทศไทยได้อย่างไร? เราอาจตั งข้อสังเกตได้หลาย
ประการ ดังนี  

 ประการแรก การที่ความเหลื่อมล ้าของไทยมีความรุนแรงกว่าประเทศ Asian NIEs อย่างชัดเจน
น่าจะแสดงว่าโครงสร้างอ้านาจทางการเมืองของไทยมีการกระจุกตัวมากกว่าด้วยเช่นกัน  

 ประการที่สอง เศรษฐกิจไทยก็ขยายตัวในอัตราเฉลี่ยต่้ากว่าประเทศ NIEs ซึ่งน่าจะแสดงว่าค่าเช่า
ทางเศรษฐกิจที่สร้างขึ นในกระบวนการขยายตัวทางเศรษฐกิจมีสัดส่วนที่เป็น unproductive 
rents มากกว่า ซึ่งส่งผลให้การมีส่วนร่วมในการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (inclusive growth) 
หย่อนกว่าประเทศ NIEs  
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 ดูรายละเอียดเรื่องแนวคิด GEG ในรายงาน synthesis report ปีที่หนี่งของโครงการนี ใน สมชัย (2557)  



 ประการที่สาม การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ที่เป็นไปอย่างช้ากว่าประเทศ NIEs ดังที่แสดงในรูปที่ 
16 ก็อธิบายเพ่ิมเติมได้ว่าผู้มีอ้านาจในการก้าหนดนโยบายไม่ได้ให้ความใส่ใจที่จะแบ่งปัน
ผลประโยชน์จากการขยายตัวทางเศรษฐกิจให้ทั่วถึง ดังจะเห็นได้จากความจริงที่ว่าแม้รัฐบาลไทย
จะประกาศการศึกษาภาคบังคับ 7 ปี (ประถม 1 ถึงประถม 7) ตั งแต่ปี 1960 แต่การบังคับใช้
นโยบายนี เป็นไปอย่างหละหลวมมาก โดย 54 ปีให้หลัง (ปี 2014) ก้าลังแรงงานที่มีการศึกษาต่้า
กว่าประถมศึกษายังมีถึงร้อยละ 36.2 7 

ยังมีหลักฐานอ่ืนอีกมากท่ีแสดงถึงโครงสร้างอ้านาจการเมืองว่าไม่ให้ความสนใจกับการลดความเหลื่อม
ล ้าอย่างจริงจัง ไม่ว่าจะเป็นเรื่องโครงสร้างภาษีที่ละเลยการจัดเก็บจากผู้มีรายได้สูงในหลากหลายรูปแบบ 
ความยากล้าบากในการเสนอภาษีใหม่ ๆ ที่กระทบผลประโยชน์ของคนรวย/รวยมาก เช่นภาษีท่ีดินและสิ่งปลูก
สร้างที่มีความพยายามร่างกฎหมายมาหลายรัฐบาลในช่วง 30-40 ปีมานี แต่ไม่เคยสามารถประกาศใช้เป็น
กฎหมายได้เลย การที่ไทยไม่เคยมีนโยบายปฏิรูปการถือครองที่ดินอย่างเหมาะสมจนท้าให้เกิดการกระจุกตัว
ของการถือครองที่ดินรุนแรง ก็เป็นอีกข้อบ่งชี ของอ้านาจการเมืองที่ไม่เอื อต่อการแก้ปัญหาความเหลื่อมล ้า 

4.1.2 คอร์รัปชั่นกับปัญหาความเหลื่อมล ้า  

ปัจจัยเชิงสถาบันที่ส้าคัญอีกประการต่อเรื่องความเหลื่อมล ้าคือคอร์รัปชั่น งานวิจัยทั งระดับทฤษฎี
และเชิงประจักษ์จ้านวนมากที่แสดงว่าคอร์รัปชั่นท้าให้ความเหลื่อมล ้าและความยากจนเพ่ิมมากขึ น โดยผ่าน
หลายช่องทางเช่น IMF(1998) ระบุว่าคอร์รัปชั่นท้าให้เศรษฐกิจขยายตัวช้าลง8 ท้าให้อัตราภาษีที่แท้จริงมี
ความก้าวหน้าน้อยลง (กรณีคอร์รัปชั่นในเรื่องภาษี) การใช้จ่ายด้านสังคมมีระดับลดลงหรือมีประสิทธิภาพด้อย
ลง การสะสมทุนมนุษย์น้อยลงเพราะประชาชนในกลุ่มล่างมีโอกาสเข้าถึงการศึกษาน้อยลง เป็นต้น โดย
ความสัมพันธ์ระหว่างคอร์รัปชั่นและความเหลื่อมล ้านี พบในทุกกลุ่มประเทศท่ีมีอัตราการขยายตัวต่างกัน    

ในขณะเดียวกันความเหลื่อมล ้าสามารถเป็นเหตุแห่งการคอร์รัปชั่นได้เช่นกัน You and Khagram 
(2005) ระบุว่าในสังคมที่เหลื่อมล ้ามาก คนรวยที่ต้องการคอร์รัปชั่นจะสามารถท้าได้ง่ายกว่าเพราะสังคม
โดยรวมที่ประกอบด้วยคนจนขาดความสามารถหรือทรัพยากรที่จะใช้ในการสอดส่องหรือควบคุมพฤติกรรมโกง
กิน หรือในกรณีที่ถูกโกงเสียเองก็ขาดกลไกหรือศักยภาพในการป้องกันตัวเอง ท้าให้การเอารัดเอาเปรียบของ
คนรวยในรูปคอร์รัปชั่นเป็นไปได้ง่ายและแพร่หลาย นอกจากนั นสังคมที่มีความเหลื่อมล ้าสูงยังมีความสุ่มเสี่ยง
ต่อการยอมรับการคอร์รัปชั่นในฐานที่เป็นสิ่งที่ก้าจัดไม่ได้ เพราะสังคมเหลื่อมล ้าสูงมักเป็นสังคมที่กฎหมายหรือ
การบังคับใช้กฎหมายหย่อนยาน ท้าให้คนทั่วไปขาดศรัทธาต่อการป้องกันหรือปราบปรามคอร์รัปชั่นและ
จ้าต้องยอมรับในที่สุด  

ความสัมพันธ์ที่ส่งเสริมกันระหว่างคอร์รัปชั่นและความเหลื่อมล ้า ท้าให้การแก้ปัญหาทั งสองเป็นไป
ด้วยความยากล้าบาก  

แน่นอนว่าไทยมีปัญหาคอร์รัปชั่นในระดับที่รุนแรงถึงรุนแรงมาก คนที่ร่้ารวยจ้านวนไม่น้อยที่รวยจาก
การฉ้อราษฎร์บังหลวง จึงเป็นโจทย์ทางนโยบายที่ส้าคัญว่าจะลดคอร์รัปชั่นได้อย่างไร การวิจัยนโยบายในเรื่อง
เหล่านี ต้องการความรู้ด้านรัฐศาสตร์ การบริหารรัฐกิจ การส่งเสริมความโปร่งใส เป็นต้น ซึ่งวิธีการวิจัยในเรื่อง
ต่าง ๆ เหล่านี ก็มีพัฒนาการมาอย่างต่อเนื่อง และสมควรท้าการเชื่อมประสานกับการวิจัยทางเศรษฐศาสตร์ มี
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 ปัจจุบันกระทรวงศึกษาธิการก้าลังจะเสนอให้เพิ่มการศึกษาภาคบังคับจาก 9 ปี (ประถมศีกษาลชั นปีที่ 1  ถึงมัธยมศึกษาชั นปีที่ 3) 
เพิ่มเป็น 11 ปี คือเพิ่มระดับอนุบาลอีก 2 ปี 

88งานวิจัยในโครงการปีที่หนึ่งของพรเทพ (2557) มีข้อค้นพบเช่นเดียวกัน 

http://asr.sagepub.com/search?author1=You+Jong-sung&sortspec=date&submit=Submit
http://asr.sagepub.com/search?author1=Sanjeev+Khagram&sortspec=date&submit=Submit


การทบทวนองค์ความรู้เป็นระยะ ๆ หรือแม้จะใช้แนวทางเศรษฐศาสตร์เองก็ได้ เช่นการวิเคราะห์แนว
เศรษฐศาสตร์เชิงสถาบัน (institution economics) มาท้าการวิเคราะห์แรงจูงใจของนักการเมือง นักธุรกิจ 
นักธุรกิจการเมือง ภาคประชาชน เป็นต้น 

4.1.3 คุณภาพของภาครัฐ 

เนื่องจากการลดความเหลื่อมล ้าต้องการการแทรกแซงจากนโยบายภาครัฐ คุณภาพของภาครัฐจึงเป็น
สิ่งส้าคัญ ซึ่งรวมถึงภาคราชการที่น้านโยบายไปปฏิบัติ ข้อมูลจาก Worldwide Governance Indicators ของ
ธนาคารโลก (ตารางที่ 1) แสดงว่ารัฐบาลไทยมีประสิทธิภาพต่้ากว่าประเทศญี่ปุ่นและ NIEs มาก ในกลุ่ม
อาเซียนเองก็ต่้ากว่ามาเลเซียด้วย และแม้อันดับดีกว่าประเทศจีนหรืออินโดนีเซียแต่ทั งสองประเทศนี มีการ
ปรับปรุงอันดับประสิทธิภาพอย่างต่อเนื่องในระยะสองทศวรรษที่ผ่านมา ในขณะที่ไทยไม่มีการปรับปรุงอันดับ
แต่อย่างใด  

ตารางที่ 1 อันดับประสิทธิภาพรัฐบาล 
 สิงคโปร์ ฮ่องกง ญี่ปุ่น เกาหลีใต้ ไต้หวัน มาเลเซีย ไทย จีน อินโดนีเซีย 

1996 100 87 81 73 77 76 63 47 37 
1998 100 87 83 64 80 78 59 53 29 
2000 100 88 87 76 78 82 61 54 45 
2002 94 89 83 80 77 81 64 55 38 
2003 97 92 86 79 81 85 66 57 38 
2004 96 92 90 80 86 85 68 59 44 
2005 99 92 89 82 82 84 67 53 39 
2006 100 97 90 82 85 85 67 57 44 
2007 100 97 89 84 83 87 66 60 46 
2008 100 98 88 82 83 83 63 59 47 
2009 100 95 89 82 85 79 63 58 47 
2010 100 94 90 85 84 83 62 58 48 
2011 100 94 90 86 83 81 61 59 46 
2012 100 97 89 84 84 80 61 56 44 
2013 100 96 94 82 84 82 61 54 45 

ทีม่า: Worldwide Governance Indicators  
 

คุณภาพภาครัฐไม่เพียงมีผลทางตรงในการลดประสิทธิผลของนโยบายลดความเหลื่อมล ้า (หากมี
นโยบายดังกล่าวจริง) ยังมีผลทางอ้อมทางการเมืองด้วย กล่าวคือชนชั นกลางซึ่งควรจะเป็นผู้ก้ากับการท้างาน
ของรัฐบาลอาจหมดหวังหากความพยายามดังกล่าวล้มเหลวซ ้าซาก ชนชั นกลางจึงหันไปหาบริการจาก
ภาคเอกชนแทนภาครัฐ (เช่นเรื่องการศึกษา สุขภาพ หรือเรื่องอ่ืน ๆ) การก้ากับการท้างานของภาครัฐที่หายไป
ในสถานการณ์เช่นนั นส่งผลให้บริการภาครัฐส้าหรับคนจนถูกกระทบไปด้วย กลายเป็น vicious cycle (วงจร
อุบาทว์) ของประสิทธิภาพและประสิทธิผลนโยบายภาครัฐ 

 

4.2 มาตรการด้านเศรษฐกิจและสังคม 

งานวิจัยเกี่ยวกับมาตราการด้านเศรษฐกิจและสังคมในการลดความเหลื่อมล ้ามีความเป็นรูปธรรม
มากกว่าด้านปัจจัยเชิงสถาบัน ในขณะเดียวกันก็มีความหลากหลายมากกว่า  



มาตรการด้านเศรษฐกิจนั นอาจเริ่มจากกรอบแนวคิดกว้าง ๆ ดังแสดงในรูปที่ 21 ซึ่งลดรูปความ
เหลื่อมล ้าให้เข้าใจง่ายว่าประกอบด้วย (ก) ช่องว่างระหว่างคนชั นกลางกับคนจน (ข) ช่องว่างระหว่างคนรวย
กับคนชั นกลาง และ (ค) ช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนจน แล้วน้าข้อค้นพบของค้าอธิบายแนวโน้มความเหลื่อม
ล ้าทั งในประเทศที่พัฒนาแล้วและประเทศที่มีระดับการพัฒนาใกล้เคียงกับไทยมาปรับใช้ กล่าวคือสองปัจจัย
หลักที่ก้าหนดแนวโน้มความเหลื่อมล ้าคือความแตกต่างของระดับ ‘ทุนมนุษย์’ (human capital) และความ
แตกต่างของระดับ ‘ทุนทรัพย์หรือทุนทางกายภาพ’ (financial or physical capital) โดย 

 ความแตกต่างของทุนมนุษย์เป็นค้าอธิบายหลักของช่องว่างระหว่างคนชั นกลางกับคนจน 
 ความแตกต่างของทุนทรัพย์เป็นค้าอธิบายหลักของช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนชั นกลาง 
 ความแตกต่างของทั งทุนมนุษย์และทุนทรัพย์อธิบายของช่องว่างระหว่างคนรวยกับคนจน 

 

รปูที ่21 ความเหลื่อมล ้าและสมทุยัของปัญหา 

 
ทีม่า: ผูเ้ขยีน 
 

รูปที่ 21 เป็นเพียงกรอบแนวคิดง่าย ๆ เพื่อประโยชน์ในการค้านึงถึงแนวนโยบายที่เหมาะสมในการลด
ความเหลื่อมล ้าว่าควรประกอบด้วยนโยบายหรือมาตรการอะไรบ้าง และแต่ละนโยบาย/มาตรการควรมี
กลุ่มเป้าหมายใด โดยจะมีนโยบายอ่ืนที่เป็น ‘องค์ประกอบเพ่ิม’ ด้วยไม่ใช่เพียงนโยบายด้านคนและด้านทุน 
ตัวอย่างเช่น การลงทุนโครงสร้างพื นฐานอย่างทั่วถึง (inclusive infrastructure development) นโยบาย
ภาษีซึ่งท้าหน้าที่ทั งในการเป็นนโยบายโดยตรงและเป็นมาตราเพ่ือหาเงินทุนให้ภาครัฐในการแก้ปัญหาความ
เหลื่อมล ้าตามกรอบรูป 21  

ต่อไปจะอภิปรายถึงแนวนโยบายย่อยต่าง ๆ ดังนี  

4.2.1 นโยบายว่าด้วยคน 

นโยบายว่าด้วยคนมีเป้าหมายในการลดความเหลื่อมล ้าของทุนมนุษย์  ประกอบด้วยนโยบายด้าน
การศึกษาและการพัฒนาทักษะที่เหมาะสมกับก้าลังแรงงานกลุ่มต่าง ๆ  



การศึกษาเป็นนโยบายที่มีศักยภาพในการลดความเหลื่อมล ้ามากที่สุด โดยเฉพาะระหว่างคนจนและ
คนชั นกลาง ดังที่กล่าวแล้วว่าความแตกต่างระหว่างคนสองกลุ่มนี น่าจะเป็นเรื่องของทรัพยากรมนุษย์ (human 
capital) เป็นหลัก และไทยยังท้านโยบายในเรื่องนี ได้ไม่ดีนัก ไม่ว่าจะเป็นการบังคับใช้กฏหมายว่าด้วย
การศึกษาภาคบังคับในช่วงปี 1960s-1990s และเมื่อโอกาสทางการศึกษาขยายตัวมากหลังทศวรรษ 1990s 
แล้ว9 ปัญหาที่ตามมาคือระดับคุณภาพเฉลี่ยค่อนข้างต่้า และต่้าลงเรื่อย ๆ อีกทั งมีความแตกต่างของคุณภาพ
การศึกษาระหว่างสถานศึกษาที่กว้างมากด้วย ซึ่งหากใช้เกาหลีใต้เป็นแบบอย่างจะพบว่า เกาหลีใต้เน้นความ
เท่าเทียมกันของระบบการศึกษาด้วย เพราะผู้น้าเกาหลีใต้เห็นว่าคนเป็นทรัพยากรที่ประเทศมีอยู่เป็นจ้านวน
มากในขณะที่ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนมีน้อย จึงควรสร้างความเจริญด้วยการเพ่ิมคุณค่าของทรัพยากรมนุษย์
และให้เป็นไปอย่างทั่วถึงเพ่ือเป็นรากฐานของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ  

ในชุดรายงานการวิจัยประกอบการสัมนาประจ้าปี 2554 ของสถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 
ได้เสนอแนวทางการขับเคลื่อนเพ่ือปฏิรูปการศึกษาโดยมีเป้าหมายในการเพ่ิมคุณภาพ แนวทางที่เสนอคือการ
ปฏิรูปการบริหารการศึกษาโดยให้สร้างระบบความรับผิดรับชอบ (accountability system) ที่เป็นรูปธรรมขึ น 
โดยประกอบด้วยกระบวนการวัดผลการเรียนที่เป็นกลางและเชื่อถือได้ จากนั นน้าผลการวัดนี เป็นหลักฐานใน
การให้คุณให้โทษผู้ที่มีส่วนรวมในการผลิตผลดังกล่าวทั งหมด ตั งแต่ครู ผู้บริหารโรงเรียน ผู้บริหารเขต
การศึกษา ผู้บริหารหน่วยงานกลางในกระทรวง ไปจนถึงรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี ระบบเช่นนี มีความจ้าเป็น
เพราะที่ผ่านมาหากผลการเรียนไม่ดีและไม่มีผู้ต้องรับผิดชอบ ก็ไม่เกิดการแก้ไขปัญหาอย่างแท้จริง มีเพียงการ
ลองผิดลองถูกต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นการปรับหลักสูตร การประเมินผลครูที่ไม่อิงกับผลการเรียนของนักเรียนใน
ความรับผิดชอบ เป็นต้น 

งานวิจัยล่าสุดของนณริฎ (2558) ท้าการศึกษาปัจจัยด้านการศึกษาที่มีผลต่อ (ก) ระดับผลสัมฤทธิ์
หรือคุณภาพของการศึกษา (ข) ความเท่าเทียมกันของคุณภาพการศึกษา พบว่าปัจจัยที่เพ่ิมทั งคุณภาพและ
ความเท่าเทียมกัน ประกอบด้วย ระดับการศึกษาของแม่ ขนาดโรงเรียนที่ใหญ่ขึ น การมีกิจกรรมสร้างสรรค์ใน
โรงเรียน การอยู่พร้อมหน้ากันของพ่อและแม่ในครอบครัว และการเพ่ิมคุณภาพของโรงเรียนเอกชนเป็นการ
ทั่วไป  

การพัฒนาทักษะให้กับก้าลังแรงงานหลากหลายกลุ่มนั นเป็นเรื่องที่ส้าคัญ และน่าแปลกใจว่าเป็นเรื่อง
ที่แม้แรงงานระดับล่างเองก็ให้ความสนใจมาก ในการส้ารวจทั่วประเทศถึงความต้องการของประชาชนต่อการ
ให้บริการจากภาครัฐ สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2551) พบว่าประชาชนให้ความส้าคัญกับ
การพัมนาฝีมือแรงงานเป็นอันดับที่ 3 รองจากการศึกษาและสาธารณสุขเท่านั น ดังนั นจึงเป็นเรื่องน่าเสียดายที่
ประเทศไทยยังไม่มีระบบการพัฒนาฝีมือแรงงานที่ดีพอ ในเรื่องนี สมชัยและคณะ (2555) เสนอว่าควรมีการ
ปฏิรูประบบการพัฒนาฝีมือแรงงานให้อิงกับความต้องการ (demand driven) มากกว่าระบบปัจจุบันซึ่ง
หน่วยงานรัฐเป็นผู้ก้าหนดหลักสูตรแล้วจึงค่อยเปิดรับผู้สนใจสมัครเข้ารับการอบรม เป็นลักษณะอิงกับอุปทาน 
(supply driven) มากเกินไป สมชัยและคณะ (2555) ยังเสนอให้ขยายระบบการพัฒนาฝีมือแรงงานนี ให้
ครอบคลุมถ้วนหน้า (universal coverage) โดยก้าหนดให้รัฐท้าการพัฒนาฝีมือแรงงานของผู้ที่จบการศึกษาไม่
เกินมัธยมต้นทุกคนในรอบระยะเวลา 5 ปี กล่าวคือแต่ละปีท้าการพัฒนาฝีมือแรงงานกลุ่มนี ร้อยละ 20 ของ
จ้านวนทั งหมด ซึ่งงบประมาณที่ต้องใช้เพ่ือการนี ไม่มากนัก (ระดับ 2-3 หมื่นล้านบาท) เมื่อเทียบกับผลลัพธ์ที่
จะได้จากการเพิ่มศักยภาพของแรงงานเป็นการทั่วไป  

                                           
9

 งานวิจัยของ ดิลกะ (xxxx) ระบุว่าปัจจุบันคนไทยในช่วงอายุ 10-25 ปีมีโอกาสจบการศึกษาระดับปริญญาตรีสูงถึงร้อยละ 52  



อาจมีค้าถามว่าทักษะแบบใดที่เหมาะสม ในเรื่องนี  ปกป้องและสุนทร (2554) ระบุว่าควรเป็น ‘ทักษะ
แห่งศตวรรษที่ 21’ หรือ 21st Century Skills ซึ่งประกอบด้วย การท้าให้ให้รู้จักอ่านเป็น คิดเป็น รู้จักโลก 
รู้จักตัวเอง และมีเป้าหมายในการด้าเนินชีวิต รวมทั งให้เป็นคนที่มีคุณภาพ พร้อมที่จะเลือก ‘ทาง’ ของตนได้
อย่างมีคุณภาพ 

ความส้าเร็จที่จ้ากัดของนโยบายการศึกษาและการพัฒนาฝีมือแรงงานเป็นหลักฐานเชิงประจักษ์ที่
ชัดเจนถึงปัญหาของระบบราชการไทยที่กล่าวถึงในหัวข้อ 4.1.3 ก่อนหน้า ความไม่เชื่อมั่นของคนชั นกลางต่อ
ระบบการศึกษารัฐท้าให้ความนิยมในโรงเรียนเอกชนและโรงเรียนนานาชาติเพ่ิมขึ น รวมทั งการส่งลูกหลานให้
เรียนกวดวิชา ธุรกิจเอกชนขนาดใหญ่ก็เปิดมหาวิทยาลัยเพ่ือผลิตบัณฑิตให้กับกลุ่มธุรกิจของตนเอง หรือท้า
การฝึกฝีมือแรงงานของตัวเองมากขึ น ความไม่เชื่อใจที่ต่อเนื่องยาวนานในระบบการศึกษาและระบบการ
พัฒนาฝีมือของคนชั นกลางและธุรกิจเอกชน อาจเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท้าให้ไม่เกิดแรงกดดันต่อ ‘การปฏิรูป’ 
การศึกษาและแรงงานอย่างจริงจัง ส่งผลให้คุณภาพการศึกษาท่ีคนจนได้รับบกพร่องไปด้วย  

4.2.2 นโยบายว่าด้วยทุน 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่ส้าคัญจากหนังสือของ Piketty (2014) คือการเก็บภาษีจากทุนทั่วโลก 
(global capital tax) ในอัตราก้าวหน้า ซึ่งเขาเสนอเช่นนั นเพราะเขามีทฤษฎีว่าความเหลื่อมล ้าจะมากขึ น 
เรื่อย ๆ ตราบใดที่อัตราผลตอบแทนของทุนสูงกว่าอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (r > g) การลดความเหลื่อม
ล ้าจึงสามารถได้โดยลดอัตราผลตอบแทนของทุนหรือเพ่ิมอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ การเก็บภาษีจากทุน
จึงเป็นแนวทางในการลดอัตราผลตอบแทนของทุนให้น้อยลง (คาดว่า Piketty ไม่ค่อยเชื่อว่าการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจของประเทศที่พัฒนาแล้วจะเพ่ิมสูงกว่าปัจจุบันได้) ส่วนการที่เขาเสนอให้เก็บทั่วโลกก็เพ่ือหลีกเลี่ยง
เจ้าของทุนที่จะหนีภาษีไปสู่ประเทศท่ีไม่เก็บภาษีหรือเก็บในอัตราต่้า (tax heavens)  

นี่เป็นข้อเสนอเชิงนโยบายที่มีผลกระทบกว้างไกลและถ้าท้าจริงจะเป็นการปฏิรูปและเปลี่ยนโฉมหน้า
ของกระบวนการสะสมทุน และมีผลต่อเศรษฐกิจโลกอย่างกว้างขวาง จึงไม่แปลกใจว่ามีทั งผู้ชื่นชมและผู้
คัดค้าน บทความใน Economists ฉบับเดือนมีนาคม 201410 เห็นว่าเป็นข้อเสนอที่ขาดความลุ่มลึกเชิงวิชาการ 
(แม้ Piketty (2014) จะน้าเสนอข้อมูลความเหลื่อมล ้าที่เป็นวิชาการ) และคิดไม่รอบด้าน ตัวอย่างเช่นเหตุใดจึง
ไม่ใช้แนวทางเพ่ิมการกระจายตัวของความเป็นเจ้าของทุนแทนการลงโทษผู้เป็นเจ้าของทุนขนาดใหญ่ หรือ
ท้าไมไม่หาแนวทางเพ่ิมอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจในลักษณะ inclusive growth เช่นการใช้นโยบายคนที่
กล่าวถึงข้างต้น นอกจากนั นแล้วข้อเสนอนี ยังเป็นไปได้ยากมากในทางปฏิบัติเพราะการจะให้ทุกประเทศทั่ว
โลกใช้นโยบายเก็บภาษีจากทุนในลักษะเดียวกัน อัตราเดียวกัน โครงสร้างเดียวกัน เป็นเรื่องที่เป็นไปไม่ได้เลย 

อย่างไรก็ตาม มิได้หมายความว่าการเก็บภาษีจากทุนเป็นเรื่องไม่ถูกต้อง หลายประเทศเก็บภาษีจาก
เจ้าของทุนน้อยมาก ตัวอย่างที่ชัดเจนคือประเทศไทยเอง ที่มีการเก็บภาษีจากฐานทรัพย์สินน้อยมาก เช่นใน
กรณีความเป็นเจ้าของที่ดิน มีเพียงภาษีโรงเรือนและภาษีบ้ารุงท้องที่ซึ่งแต่ละปีจัดเก็บได้เพียง 2-3 หมื่นล้าน
บาท คิดเป็นไม่ถึงหนึ่งในสิบของภาษีท่ีเก็บจากรายได้หรือรายจ่าย ผลตอบแทนจากทุนเช่นดอกเบี ยและเงินปัน
ผลก็มีอัตราภาษีสูงสุดเพียงร้อยละ 15 เพราะอนุญาตให้แยกเสียภาษีจากรายได้ประเภทอ่ืน เป็นต้น   

การที่อัตราภาษีบนฐานทุนหรือฐานทรัพย์สินในประเทศไทยต่้าอย่างต่อเนื่องมาตลอด เป็นอีก
หลักฐานเชิงประจักษ์ท่ีสะท้อนโครงสร้างอ้านาจทางการเมือง (ที่กล่าวถึงในหัวข้อ 4.1.1) ของไทยว่ากระจุกตัว
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อยู่ในกลุ่มผู้มีรายได้สูงหรือชนชั นปกครอง การขับเคลื่อนจะท้าได้ต้องมีแรงกดดันจากคนระดับล่างที่ไม่มี
ทรัพย์สินมาก ซึ่งเป็นเรื่องยากเพราะผู้ออกกฏหมายและผู้บริหารมักมีทรัพย์สินมาก อย่างไรก็ตามหากมีการให้
ความรู้กับคนชั นกลางและรากหญ้ามากขึ น ประกอบกับบรรยากาศทางการเมืองให้ความส้าคัญกับระบบ
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนในปัจจุบัน หากมีการขับเคลื่อนอย่างเป็นระบบก็อาจสามารถท้าให้มีการจัดเก็บภาษี
จากฐานทรัพย์สินได้ในอนาคตอันใกล้  

อีกรูปแบบหนึ่งของเอื อประโยชน์ให้กับกลุ่มทุนคือการให้ผลประโยชน์ภาษี (tax expenditure) ในรูป
ของการส่งเสริมการลงทุน โดยแต่ละปีรัฐไทยเสียรายได้ในส่วนนี กว่า 3 แสนล้านบาท 

4.2.3 นโยบายการคลัง 

การลดความเหลื่อมล ้าเป็นหน้าที่หลักประการหนึ่งของนโยบายการคลัง โดยนโยบายการคลังที่จะช่วย
ลดความเหลื่อมล ้าต้องมีลักษณะ redistributive  กล่าวคือรัฐบาลจัดเก็บภาษีจากผู้มีฐานะสูงกว่าจากผู้มีฐานะ
ด้อยกว่า และท้าการใช้จ่ายรายได้ที่จัดเก็บได้โดยให้ประโยชน์ตกกับผู้มีด้อยฐานะอย่างทั่วถึงและถ้าเป็นไปได้ก็
ควรให้รับอัตราผลประโยชน์สูงกว่าคนรวย  

ประเทศที่พัฒนาแล้วส่วนใหญ่ใช้นโยบายการคลังในการลดความเหลื่อมล ้าอย่างมีนัยส้าคัญ 11 เช่นใน
รูปที่ 22 นโยบายการคลังของประเทศในกลุ่ม OECD ช่วยลดค่าสัมประสิทธิ์ Gini ได้ถึง 10-15 (จาก 100) โดย
เป็นผลทั งจากการใช้มาตรการภาษีและจากการใช้จ่ายด้านสังคม โดยภาษีมีผลมากกว่าในเกือบทุกประเทศ
ยกเว้นไอซ์แลนด์  

รปูที ่22 ผลของนโยบายการคลงัดา้นภาษแีละการใชจ้่ายดา้นสงัคมของรฐัต่อการลดลงของความ
เหลื่อมล ้า ในกลุ่มประเทศ OECD 

 
ทีม่า: สรา้งใหมจ่ากฐานขอ้มลูใน OECD (2012) 

 

                                           

11 ในกรณีของประเทศไทยนั น ความเหลื่อมล ้าที่มีแนวโน้มดีขึ นระยะหลังอาจกล่าวมีความสัมพันธ์ กับพัฒนาการของระบบความ
คุ้มครองทางสังคมได้เช่นกัน เพราะมีการขยายตัวของระบบประกันสังคมทั งในด้านจ้านวนสมาชิกและระดับผลประโยชน์ นอกจากนั นยังมี
พัฒนาการเรื่องสวัสดิการอื่น ๆ เช่นการให้หลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า การก่อตั งศูนย์เด็กเล็กทั่วประเทศ การเพิ่มเบี ยยังชีพผู้สูงอายุเป็นแบบถ้วน
หน้า เป็นต้น  
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อย่างไรก็ตาม OECD (2012) กล่าวว่าในระยะหลังนโยบายการคลังในกลุ่มประเทศนี มีบทบาทน้อยลง
ในการลดความเหลื่อมล ้า สาเหตุเป็นเพราะการลดอัตราภาษีเงินได้โดยรวมลงในหลายประเทศ (แม้จะเพ่ิม
ความก้าวหน้าของโครงสร้างภาษีบ้าง) การเพ่ิมเงินอุดหนุนให้กับผู้รับประโยชน์ไม่ใช่คนจนมากขึ นในขณะที่
ความเข้มงวดในการตรวจสอบ eligibility ของผู้รับประโยชน์หละหลวมมากขึ น ผู้ที่ไม่ท้างานก็ได้รับสวัสดิการ
มากขึ น เป็นต้น ประเด็นเหล่าเป็นอีกสาเหตุที่น้าไปสู่การการปฏิรูประบบสวัสดิการในหลายประเทศ OECD ซึ่ง
จะกล่าวถึงในหัวข้อถัดไป 

ส้าหรับประเทศไทยนั น ไม่ค่อยมีการศึกษาเรื่องการกระจายตัวของภาระภาษีและผลประโยชน์จาก
การใช้จ่ายภาครัฐ เนื่องจากข้อจ้ากัดของข้อมูลและขาดแบบจ้าลองที่เหมาะสม งานวิจัยเรื่องนี ที่ท้าไว้สมบูรณ์
ที่สุดคือ สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2541) ซึ่งค่อนข้างเก่า ผลการวิจัยบางส่วนแสดงในรูปที่ 23 
โดยเป็นผลการศึกษาเฉพาะภาษีสามประเภทคือ ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา ภาษีเงินได้นิติบุคคล และภาษี
สรรพสามิต (ขาดภาษีมูลค่าเพ่ิมซึ่งมีมูลค่ามากพอควร) และเฉพาะการได้ประโยชน์จากการใช้จ่ายของรัฐสอง
ประเภท คือรายจ่ายด้านการศึกษาและด้านสาธารณสุข ผลการศึกษานี พบว่าทั งนโยบายภาษีและการใช้จ่าย
ภาครัฐไทยมีส่วนช่วยท้าให้การกระจายรายได้ดีขึ น  

งานวิจัยในเรื่องคล้ายกันในระยะหลังมีข้อค้นพบคล้ายกัน เช่นงานวิจัยของวิโรจน์ (2552) ที่พบว่า
กลุ่มคนรวยได้รับประโยชน์จากการใช้จ่ายด้านสาธารณสุข (รวมทุกกองทุน) และด้านการศึกษาในเม็ดเงินที่
มากกว่าคนจน แต่หากคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้แล้วยังมีลักษณะ regressive12 อยู่ ที่มีผลตรงต่างออกไปคือ
งานของสุเมธ (2552) ที่พบว่าการกระจายผลประโยชน์จากรายจ่ายด้ านขนส่งระบบถนนนั นคนรวยได้
ประโยชน์มากกว่า (รูปที่ 23  

รปูที ่23 การกระจายภาระภาษแีละผลประโยชน์จากการใชจ้่ายแยกตามระดบัรายได ้10 กลุ่ม (รอ้ยละ
ของรายได)้ 

 
ทีม่า: จดัท าใหมจ่ากขอ้มลูในรายงานของสถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย (2541) 
หมายเหตุ: ภาษรีวมเฉพาะภาษเีงนิไดบุ้คคลธรรมดา ภาษเีงนิไดน้ิตบิุคคล และภาษสีรรพสามติ สว่นรายจ่ายรวมเฉพาะรายจ่ายดา้น

การศกึษาและสาธารณสุข 

รปูที ่24 การกระจายผลประโยชน์จากการใชจ้า่ยระบบถนนของรฐัแยกตามระดบัรายได ้10 กลุ่ม 
(รอ้ยละของรายได)้ 
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 วิโรจน์ (2552) มิได้ค้านวณสัดส่วนผลประโยชน์ต่อรายได้ ข้อสรุปนี มาจากการค้านวณเพิ่มเติมของผู้เขียนเอง  

0

5

10

15

20

25

30

35

d1 d2 d3 d4 d5 d6 d7 d8 d9 d10



 
ทีม่า: จดัท าใหมจ่ากขอ้มลูในรายงานของสุเมธ (2552) 

 

เป็นที่น่าเสียดายว่างานวิจัยเรื่องการกระจายภาระภาษีและผลประโยชน์ของไทยมิได้ท้าการค้านวณ
ผลต่อ gini coefficient เหมือนเช่นงานของ OECD ในรูปที่ 22 ท้าให้ไม่สามารถเปรียบเทียบได้ชัดเจนว่า
นโยบายการคลังของไทยท้าหน้าที่ redistribute ได้มากน้อยเพียงใดเมื่อเทียบกันประเทศที่เจริญแล้ว อย่างไร
ก็ตามเราสามารถคาดเดาเรื่องนี ได้จากข้อมูลแวดล้อมอ่ืน ๆ เช่น  

ประการแรก เป็นที่ทราบกันดีว่าระบบภาษีของไทยนั นจัดเก็บไม่ทั่วถึง ท้าให้สัดส่วนรายได้ภาษีต่อ
รายได้ประชาชาติของไทยต่้ากว่าที่ควรเป็น งานวิจัยของธนาคารโลก (Tuan et.al (2008)) ระบุในช่วงปี 
1994-2003 รัฐบาลไทยเก็บภาษีคิดเป็นเพียงร้อยละ 0.76 ของจ้านวนที่ควรเก็บได้ (ซึ่งประมาณการศักยภาพ
การเสียภาษีของระบบเศรษฐกิจด้วยแบบจ้าลอง) อยู่ในอันดับที่ 83 จาก 100 ประเทศที่ใช้ในการศึกษานั น 
หากใช้ตัวเลขนี ส้าหรับปีงบประมาณ 2557 ที่ผ่านมา รัฐบาลไทยเก็บภาษีน้อยไปถึง 8 แสนล้านบาท 

สาเหตุที่ไทยเก็บภาษีได้น้อยนอกจากเป็นเพราะการเก็บภาษีจากฐานทุนและฐานทรัยพ์สินน้อยดังที่
กล่าวข้างต้นแล้ว ยังเป็นเพราะไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบขนาดใหญ่ ซึ่งส่งผลท้าให้เกิดความไม่เสมอภาคใน
ระบบภาษีของไทยด้วย (สมชัย (2552)) กล่าวคือมีผู้มีความสามารถในการเสียภาษีจ้านวนมากไม่ได้เสียภาษี
เท่าคนอ่ืน นอกจากนี แล้วระบบภาษีของไทยยังมีลักษณะเอื อประโยชน์ให้กับกลุ่มอาชีพบางกลุ่มอีกด้วย โดยมี
สมมติฐานว่าคนบางอาชีพ (เช่นชาวนา ผู้ค้าแผงลอย) เป็นคนจนทั งหมดและควรได้รับการยกเว้นภาษีหรือเก็บ
ในอัตราที่ต่้า ซึ่งความเชื่อเช่นนี ต้องยกเลิกและขจัดออกไปจากระบบการจัดเก็บภาษีของไทย  

ประการที่สอง ในส่วนของรายจ่ายภาครัฐนั น ไม่มีเหตุผลมากนักที่จะคาดเดาว่าการกระจาย
ผลประโยชน์ในเรื่องการศึกษาและสาธารณสุขจะต่างกันมากระหว่างไทยและประเทศพัฒนาแล้ว เนื่องจาก
ปัจจุบันระบบการศึกษาและสาธารณสุของไทยมีลักษณะถ้วนหน้าเหมือนประเทศเหล่านั น แต่ที่น่าจะต่างกัน
ชัดเจนคือการใช้จ่ายภาครัฐในรูปเงินอุดหนุน (grants) ให้กับประชาชนผู้มีฐานะด้อยในสังคม ซี่งประเทศไทยมี
รายจ่ายเรื่องนี ค่อนข้างน้อย แม้จะเพ่ิมงบประมาณในเรื่องเบี ยยังชีพผู้สูงอายุแบบถ้วนหน้าในปี 2552 แต่ก็เป็น
รายการใหญ่เพียงเรื่องเดียวในกลุ่มนี  ในขณะที่ประเทศกลุ่ม OECD รายจ่ายด้านนี คิดเป็นสัดส่วนที่สูง หลาย
ประเทศสูงเกินครี่งหนึ่งของรายจ่ายด้านสังคม คือมากกว่ารายจ่ายด้านการศึกษาและสาธารณสุขเสียอีก  

ด้วยข้อสังเกตสองประการข้างต้นในเรื่องภาษีและผลประโยชน์ภาครัฐ เราจึงอาจกล่าวได้ว่านโยบาย
การคลังของไทยมิได้ท้าให้การกระจายรายได้ของไทยดีขึ นเท่ากับประเทศกลุ่ม OECD ที่น่าสนใจคือฐานข้อมูล 
The Standardized World Income Inequality Database ล่าสุดแสดงถึงนโยบายการคลังไทยในระยะหลัง 
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(ตั งแต่ปลายทศวรรษ 1980s) มีเพ่ิมค่าสัมประสิทธิ์ gini (รูปที่ 25) อย่างไรก็ดีเนื่องจากฐานข้อมูลนี ได้มาจาก
การประมาณการที่มีข้อบกพร่องหลายประการ (ดู Jenkins (2014)) จึงยังไม่ควรน้ามาใช้อ้างอิงในขณะนี   

รปูที ่25 ประมาณการค่าสมัประสทิธิ ์gini ของไทยก่อนและหลงัมาตรการการคลงั  

 
ทีม่า: ฐานขอ้มลู The Standardized World Income Inequality Database 

(http://thedata.harvard.edu/dvn/dv/fsolt/faces/study/StudyPage.xhtml?studyId=36908) 

4.3 นโยบาย Inclusive Growth 

นโยบายที่กล่าวมาข้างต้นส่วนใหญ่เน้นที่การลดความเหลื่อมล ้า ซึ่งแม้จะเป็นเรื่องส้าคัญ แต่ก็ต้องไม่
ละเลยการท้าให้เศรษฐกิจขยายตัวสูงขึ นและอย่างเท่าเทียมมากขึ น หรือที่เรียกว่า Inclusive Growth ด้วย 
Piketty (2014) เองก็เห็นความส้าคัญของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยดูจากสมการของเขาที่ว่าทุนจะ
กระจุกตัวมากขึ นหากอัตราผลตอบแทนของทุนสูงกว่าอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ซึ่งหมายความว่าหาก
สามารถเร่งการขยายตัวเศรษฐกิจได้ (โดยไม่ต้องให้ผลตอบแทนของทุนเพ่ิมตามไปด้วย) ก็สามารถช่วยทั งลด
ความเหลื่อมล ้าพร้อม ๆ กับการพัฒนาประเทศไปในตัวพร้อมกันด้วย  

ส้าหรับประเทศไทย ดูเหมือนว่าแนวทางปฏิรูปการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมจะให้น ้าหนักกับการลด
ความเหลื่อมล ้า (ส่วนจะท้าได้ส้าเร็จหรือไม่เป็นสิ่งที่ต้องติดตามดูต่อไป) ซึ่งแม้จะเป็นเรื่องดีและถูกต้อง แต่ก็
ต้องไม่ละเลยการส่งเสริมเศรษฐกิจให้เติบโตด้วย ซึ่งน่าเสียดายว่าเกมการเมืองปัจจุบันจะให้ความส้าคัญกับการ
เอาแพ้เอาชนะมากจนอาจลืมสิ่งนี ไป เรื่องนี  Marc Saxer ได้กล่าวถึงกรณีประเทศไทยไว้ว่า 

"To break out of the zero-sum logic of “the winner takes it all” politics, the focus needs 
to shift toward making the cake bigger for everyone. By offering inclusive win-win formulas 
to all social groups , the social contract can be founded on a broad societal consensus."   Marc 
Saxer (In the Vertigo of Change) 

5 การสร้างระบบสวัสดิการที่เหมาะสมกบัสังคมไทย 

หากข้อสรุปจากการอภิปรายที่ผ่านมาในเรื่องนโยบายการคลังของไทยว่าไม่ได้ท้าหน้าที่ลดความ
เหลื่อมล ้าอย่างที่ควรเป็น ทั งในด้านการเก็บภาษีและการใช้จ่ายภาครัฐเป็นจริงแล้ว ค้าอธิบายที่ดีที่สุดส้าหรับ
เรื่องนี คือไทยยังไม่มีระบบสวัสดิการที่เหมาะสม เนื่องจากระบบสวัสดิการสังคมโดยทั่วไปเป็นส่วนผสมระหว่าง
การใช้จ่ายเงินภาครัฐเพ่ือสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจและสังคมให้กับคนจนและผู้ด้อยโอกาส โดยใช้เงินภาษีของ
ประเทศเพ่ือด้าเนินการดังกล่าว  

วัตถุประสงค์หลักของการจัดสวัสดิการสังคม (social welfare) ให้กับประชาชนคือการลดความ
เหลื่อมล ้า เพราะการจัดสวัสดิการมักมีแนวคิดหลักสองแนวคิดคือ (ก) รัฐจะให้สวัสดิการทุกคนอย่างเท่าเทียม

0

20

40

60

80

19
60

19
62

19
64

19
66

19
68

19
70

19
72

19
74

19
76

19
78

19
80

19
82

19
84

19
86

19
88

19
90

19
92

19
94

19
96

19
98

20
00

20
02

20
04

20
06

20
08

20
10

ก่อนการคลัง

หลังการคลัง

http://thedata.harvard.edu/dvn/dv/fsolt/faces/study/StudyPage.xhtml?studyId=36908


กัน เช่นให้การสิทธิ์ในการศึกษากับประชาชนทุกคนเท่ากันไม่ว่าจะยากดีมีจนอย่างไร ซึ่งหากรัฐใช้จ่ายเรื่อง
การศึกษาต่อหัวเท่ากันย่อมหมายถึงว่าประโยชน์ที่ตกกับคนจนเมื่อคิดเทียบกับรายได้ของเขาย่อมสูงกว่าคน
รวย อีกแนวคิดหนี่งยิ่งชัดเจนคือ (ข) รัฐจะดูแลผู้ด้อยโอกาสเป็นพิเศษ หมายถึงว่ารัฐจะให้สวัสดิการบาง
ประเภทเฉพาะกับคนจนและผู้ด้อยโอกาสอ่ืน ๆ เท่านั น ข้อคิดนี ได้รับการยืนยันจากหลักฐานเชิงประจักษ์ว่า
มาตรการที่ได้ผลที่สุดของประเทศที่ประสบความส้าเร็จในการลดความเหลื่อมล ้าคือการสร้างและปรับปรุง
ระบบความคุ้มครองทางสังคม (social protection) และระบบสวัสดิการ (welfare) ให้มีความครอบคลุม
อย่างทั่วถึงและมีความเป็นธรรม ในขณะที่มาตรการอ่ืนไม่ว่าจะเป็นด้านเศรษฐกิจและสังคมมักได้ผลเพียง
บางส่วนและไม่ยั่งยืน เหตุที่เป็นเช่นนั นเพราะระบบการคุ้มครองทางสังคมเป็นระบบที่ช่วยจัดการความเสี่ยงที่
เกิดกับคนจนและผู้มีรายได้น้อยได้ดี ท้าให้คนจนมีโอกาสในการสร้างตัว สะสมทุน (โดยเฉพาะทุนมนุษย์) และ
หลุดพ้นความยากจนได้ในที่สุด การคุ้มครองทางสังคมและการให้สวัสดิการมิได้เพียงช่วยลดช่องว่างระหว่าง
คนจนและคนชั นกล่างเท่านั น ยังช่วยลดช่องว่างระหว่างคนชั นกลางกับคนรวยได้ด้วย  

5.1 ความเป็นมาและประเด็นส้าคัญของระบบสวัสดิการสากล 

การที่รัฐเข้ามาช่วยราษฎรนั นมีมานานตั งแต่มีรัฐแล้ว เช่นในสมัยโรมัน ออกัสตัสท้าการแจกอาหารให้
ชาวโรมันที่ขาดแคลนอาหาร จักรวรรดิจีนตั งแต่สมัยโบราญจัดท้าแผนงานช่วยเหลือคนจนอย่างเป็นระบบ โดย
ส่วนใหญ่เป็นการให้สวัสดิการในรูปสิ่งของหรือที่อยู่อาศัย มิได้ให้เป็นเงิน (เข้าใจว่าส่วนหนึ่งเพราะการใช้เงินยัง
ไม่แพร่หลาย) ส่วนในประวัติศาสตร์ยุคหลังนั น ประเทศที่จัดท้าเรื่องระบบสวัสดิการอย่างทั่วถึงเริ่มในยุโรป 
เช่นกฏหมาย English Poor Laws ของอังกฤษในปี ค.ศ. 1601 ก้าหนดให้รัฐบาลอังกฤษจ่ายเงินให้กับคนจน 
ระบบสวัสดิการในยุโรปเข้าสู่ยุครุ่งเรืองที่สุดตั งแต่ช่วงปลายศตวรรษที่ 19 ต่อเนื่องต้นศตวรรษที่ 20 โดย
จ้านวนประเทศท่ีใช้จัดท้าสวัสดิการให้ประชาชนอย่างเป็นระบบเพ่ิมมากขึ นมากในช่วงเวลานี  และหลังจากนั น
ประเทศก้าลังพัฒนาก็เริ่มขยายระบบสวัสดิการตามมาอย่างมากมาย ดังแสดงในตารางที่ 2 

ตารางที่ 2 ร้อยละของจ้านวนประเทศที่มีกฏหมายรองรับการจัดสวัสดิการโดยรัฐในด้านต่าง ๆ ระหว่างก่อน
ปี ค.ศ. 1900 ถึงหลังปี ค.ศ.2005 

 ผุส้งุอายุ พกิาร ผูอ้ย่รอด 
บาดเจบ็
จากร
ท างาน 

รกัษาพยาบาล
และสขุภาพ 

การ
ตัง้ครรภ ์

ครอบครวั
และเดก็ 

ว่างงาน 

ก่อน 1900 2.2 1.1 1.1 7.3 5.1 3.9   

1905 3.9 1.7 2.2 10.7 5.6 4.5  0.6 

1910 8.4 5.1 5.1 12.4 6.7 5.1  1.7 

1915 10.1 7.9 6.7 18.5 11.2 10.1  2.8 

1920 11.2 9.0 7.9 23.0 12.4 11.2  6.2 

1925 17.4 15.7 14.6 33.1 18.0 16.3 0.6 11.2 

1930 20.2 17.4 16.9 37.6 18.5 17.4 1.7 13.5 

1935 21.9 19.1 19.1 44.9 20.2 20.2 2.2 15.2 

1940 25.8 23.6 23.0 51.1 24.7 24.2 6.2 17.4 

1945 29.8 28.7 28.1 55.6 29.8 28.7 19.1 18.5 

1950 35.4 33.1 33.1 63.5 36.0 33.7 27.0 21.3 

1955 42.1 41.0 41.0 70.8 44.4 46.1 33.7 23.0 

1960 55.1 54.5 53.9 77.5 50.0 52.2 42.1 25.8 

1965 64.6 65.2 64.6 81.5 55.6 55.6 43.3 27.0 

1970 75.3 74.2 74.2 83.1 60.1 59.6 43.3 29.8 

1975 81.5 80.3 80.3 85.4 62.9 61.8 46.6 30.3 

1980 88.8 88.2 87.6 89.3 68.0 67.4 47.2 32.6 



1985 89.3 88.8 88.2 91.6 69.7 69.1 47.8 34.8 

1990 91.6 91.0 90.4 92.7 71.9 70.2 50.0 36.5 

1995 94.4 93.8 93.8 96.1 74.2 71.9 51.1 42.1 

2000 96.1 94.4 94.9 96.6 77.0 75.3 52.2 44.4 

2005 97.2 95.5 96.1 97.2 78.7 75.3 53.9 46.1 

หลงั 2005 98.9 96.6 97.2 97.2 79.2 75.3 55.6 48.3 

ทีม่า: ฐานขอ้มลูในรายงาน ILO (2015) 

5.1.1 กระแสปฏิรูประบบสวัสดิการ 

ตลอดระยะเวลาการใช้ระบบสวัสดิการเป็นเวลาเกือบหนึ่งร้อยปี ประเทศพัฒนาแล้วได้มีการทบทวน
ระบบสวัสดิการเป็นระยะ ทั งในด้านการเพ่ิมสิทธิประโยชน์ การบริหารจัดการ การป้องกันความรั่วไหลและ
ทุจริตในระบบ การป้องกันการท้าให้คนจนพ่ึงพิงระบบมากเกินไปจนไม่ท้างาน กระแสการทบทวนระบบครั ง
ล่าสุดเกิดในหลังวิกฤติเศรษฐกิจยุโรปซึ่งเศรษฐกิจหลายประเทศถูกกระทบกระเทือนอย่างหนัก รัฐบาลหลาย
ประเทศมีภาระทางการเงินในการดูแลระบบเศรษฐกิจจนไม่สามารถรับภาระด้านสวัสดิการอย่างที่เป็นมาได้ 
อีกทั งมีการกล่าวว่าปัญหาเศรษฐกิจในยุโรปที่รุนแรงมีส่วนหนึ่งจากระบบสวัสดิการที่ใจกว้างเกินไป ท้าให้
ตลาดแรงงานไม่ท้างานอย่างที่ควรเป็น หลายคนที่มีศัพยภาพในการท้างานและสร้างผลิตภาพทางเศรษฐกิจ
เลือกท่ีจะไม่ท้างานแต่หวังรอรับความช่วยเหลือจากรัฐบาล ดังนั นแม้จะไม่เกิดวิกฤติเศรษฐกิจระบบสวัสดิการ
ที่ใช้อยู่ก็ไม่ยั่งยืนอยู่ดี  

การ ‘ปฏิรูป’ ระบบสวัสดิการจึงทยอยเกิดขึ นในหลายประเทศ โดยเฉพาะประเทศท่ีพัฒนาแล้วและใช้
ระบบสวัสดิการอย่างกว้างขวางมาเป็นเวลานาน โดยกรอบแนวคิดหลักในการปฏิรูปคือจะต้องท้าให้การให้
สวัสดิการกับประชาชนมีลักษณะของการลงทุนทางสังคม (social investment) ด้วย คือไม่ใช่เป็นการให้เปล่า
โดยปราศจากผลตอบแทนคืนกลับสังคม ท้าให้เกิดการจัดล้าดับความส้าคัญของประเภทสวัสดิการตามเกณฑ์นี  
เช่นการให้ดูแลเด็ก (childcare) ในรูปแบบต่าง ๆ เพราะการลงทุนในเด็กเป็นการลงทุนที่ให้ผลตอบแทนต่อ
สังคมมากที่สุด งานวิจัยที่ทรงพลังในเรื่องนี จากนักเศรษฐศาสตร์คือชุดงานวิจัยของ Professor James 
Heckman เจ้าของรางวัลโนเบลด้านเศรษฐศาสตร์ในปี ค.ศ. 2000 ซึ่งระบุว่าเด็กในช่วงวัย 0-5 ขวบหากได้รับ
การพัฒนาที่ถูกต้องและทั่วถึง (โดยเฉพาะเด็กจากครอบครัวที่ไม่พร้อม) แล้วจะก่อให้เกิดผลตอบแทนต่อสังคม
ร้อยละ 7-12 ทุกปี13 (Heckman 2011) ซึ่งถือได้ว่าสูงมากเมื่อเทียบกับการลงทุนประเภทอ่ืน และยังเป็นการ
ลงทุนที่ไม่มีปัญหาเรื่องความขัดแย้งกันระหว่างประสิทธิภาพกับความเท่าเทียมกัน (efficiency-equity trade-
off) เนื่องจากผลตอบแทนจะสูงสุดหากมีการพัฒนาเด็กอย่างเท่าเทียมกันโดยเฉพาะการให้โอกาสกับเด็กที่
ยากจนและด้อยโอกาส  

ส่วนสวัสดิการที่ได้รับการจัดอันดับไม่สูงในแง่ของการเป็นการลงทุนทางสังคมและอยู่ในระหว่าง
ทบทวนและปรับปรุงอย่างมากคือสวัสดิการที่ให้กับผู้สูงอายุ ตารางที่ 26 แสดงจ้านวนประเทศในกลุ่ม OECD 
35 ประเทศที่ท้าการปฏิรูประบบบ้านาญผู้สูงอายุ ประเด็นปฏิรูปมากที่สุดคือเรื่องความยั่งยืนของระบบ
บ้านาญ ซึ่งแสดงถึงความกังวลในเรื่องนี มากที่สุดเช่นกัน รองลงมาคือเรื่องผลต่อแรงจูงใจในการท้างาน ส่วน
ความพอเพียงของสิทธิประโยชน์ ความครอบคลุม และประสิทธิภาพการบริหารได้รับความสนใจเช่นกันแต่ไม่
มากเท่า  
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รปูที ่26 จ านวนประเทศในกลุ่ม OECD ทีท่ าการปฏริปูระบบบ านาญในดา้นต่าง   ในระหว่างปี 
2009-2013 

 
ทีม่า: สรุปจากตาราง 1.1 ในรายงาน OECD (2013) 
 

การแก้ปัญหาเรื่องแรงจูงใจให้ท้างาน ถือเป็นอีกหนึ่งแนวคิดหลักของการปฏิรูประบบสวัสดิการ 
เพราะเป็นปัญหาใหญ่ที่มีผลต่อเนื่องไปอีกหลายปัญหา เช่นเรื่องความยั่งยืนของระบบเอง เพราะหากมี
คนท้างานมากขึ น พ่ึงพิงระบบสวัสดิการน้อยลง ย่อมท้าให้ระบบมีความยั่งยืนมากขึ น และสวัสดิการที่มีผลต่อ
แรงจูงใจในการท้างานมากที่สุดคือการให้เงินสนับสนุนหรือ income support payment ซึ่งมีหลากหลาย
รูปแบบ เช่นให้เปล่า ให้แบบมีเงื่อนไข เป็นต้น ประเทศออสเตรเลียท้าการปฏิรูประบบ income support 
payment ภายใต้หลักการ 4 ประการคือ  

1. ท้าระบบให้ง่ายขึ น ลดความซับซ้อนและซ ้าซ้อนของเงินช่วยเหลือรูปแบบต่าง ๆ ลง เนื่องจาก
ระบบเดิมมีความวุ่นวายและหลากหลาย เงื่อนไขการได้สิทธิ์รับเงินช่วยเหลือก็แตกต่างกัน ท้าให้ผู้
เข้าข่ายหรือคิดว่าตัวเองเข้าข่ายได้รับสิทธิ์ใช้เวลาไปกับการค้นหาแหล่งเงินช่วยเหลือจนไม่ยอมหา
งานท้า เพราะคิดว่าแม้จะไม่ได้สิทธิ์จากโครงการหนึ่ง (ซึ่งหมายความว่าเขามีศักยภาพในการดูแล
ตัวเองได้ระดับหนึ่งจึงไม่มีสิทธิ์ในโครงการนั น) แต่อาจได้สิทธิ์จากโครงการอ่ืนก็เป็นได้ หากระบบ
มีความง่ายขึ นและเงื่อนไขการได้สิทธิ์มีความชัดเจนและตรงกันแล้ว ก็จะมีผู้ที่ไม่รอรับสิทธิ์ หรือ
เสียเวลาไปกับการค้นหาโครงการที่ตนเองมีสิทธิ์ จึงเข้าสู่ตลาดแรงงานมากขึ นและลดการพ่ึงพา
ระบบลง  

2. เพ่ิมศักยภาพในการท้างานของบุคคลและครอบครัว  

3. ร่วมมือกับนายจ้างมากขึ นในการพัฒนาแรงงาน 

4. สร้างชุมชนให้เข้มแข็งและน่าอยู่ เพ่ือดึงคนให้อยู่ในระบบที่ช่วยตัวเองและผู้อ่ืนได้มากขึ น  

จากหลักการข้างต้นนี  ออสเตรเลียได้ปรับปรุงระบบการจ่ายเงินช่วยเหลือเพ่ือให้เกิดแรงจูงใจในการ
ท้างานขึ น เช่นจ้านวนเงินช่วยเหลือผันแปรกับจ้านวนชั่วโมงการท้างาน (โดยค้านึงถึงเงื่อนไขด้านอ่ืน ๆ เช่น
ความพิการ จ้านวนบุตรอายุน้อย ความสามารถในการท้างาน เป็นต้น) ปรับปรุงระบบทดสอบสิทธิ์ (mean 
test) ช่วยดูแลเด็กเพ่ือให้พ่อแม่มีเวลาไปหางานท้า จัดงบประมาณในการฝึกอบรมทักษะการท้างาน ทักษะการ
บริหารเงิน ช่วยนายจ้างในการฝึกอบรมลูกจ้าง จัดระบบการจ้างงานผู้พิการระดับต่าง ๆ อย่างเป็นระบบทั ง
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จากมุมมองผู้พิการและนายจ้าง เผยแพร่สภาพตลาดแรงงานที่เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา ส่งเสริมการระบบการ
บริจาคขนาดใหญ่ (philanthropy) อาสาสมัคร เป็นต้น 

การปฏิรูปสวัสดิการแบบการให้เงินสนับสนุนของประเทศออสเตรเลียเป็นเพียงตัวอย่างหนึ่งของหลาย
ประเทศเท่านั น ซึ่งมีรายละเอียดแตกต่างกันไป แต่หลักการใหญ่จะเหมือนกันคือ (ก) ให้กลไกตลาดแรงงาน
ท้างานมากขึ น คือแม้รัฐจะยังเป็นให้การสนับสนุนรายใหญ่แต่ก็ให้ท้างานสอดคล้องกับกลไกตลาดมากขึ นโดย
ผ่านการสร้างจูงใจให้คนท้างานมากขึ น (ข) สร้างความยั่งยืนให้กับระบบมากขึ น (ค) ยังคงให้ความส้าคัญกับ
การช่วยเหลือผู้ที่มีโอกาสในการท้างานน้อย เช่นผู้พิการ เป็นต้น (ง) สร้างความร่วมมือมากขึ นกับภาคท่ีไม่ใช่รัฐ 
คือธุรกิจเอกชนและชุมชน  

ในกลุ่มประเทศท่ีปฏิรูประบบสวัสดิการ ประเทศเนเธอแลนด์ เป็นกรณีศึกษาที่น่าสนใจเพราะประสบ
ความส้าเร็จในการลดขนาดของรัฐสวัสดิการจากระดับเดียวกับประเทศแถบนอร์ดิก (Nordic) ให้เล็กลงมาก 
ในขณะที่ยังคงรักษาระบบให้ท้างานเพ่ือประโยชน์ของประชาชนทุกคนได้ ผ่านการน้าระบบตลาดมาใช้มากขึ น 
เช่นในการท้าประกันสุขภาพถ้วนหน้า (universal health care) เลิกแนวคิด ‘จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน’ 
ซึ่งบางคนตีความว่าหมายถึงให้ทุกคนมีคุณภาพชีวิตเท่าเทียมกัน โดยยอมรับว่าเป็นไปไม่ได้ และให้คนท้างาน
มากขึ น รับผิดชอบชีวิตตัวเองมากขึ น  

กล่าวโดยสรุปคือ ในขณะที่ประเทศส่วนใหญ่ใช้ระบบสวัสดิการมากขึ นเรื่อย ๆ ประเทศที่มี
ประสบการณ์มายาวนานก็ก้าลังท้าการปฏิรูประบบสวัสดิการให้มีความยั่งยืนมากขึ น สอดคล้องกับกลไกตลาด
มากขึ น ซึ่งเป็นเรื่องท่ีดีว่าประเทศที่ก้าลังจะขยายระบบสวัสดิการของตนเอง (เช่นประเทศไทย) สามารถเรียนรู้
จากประสบการณ์ของประเทศพัฒนาแล้วในการออกแบบระบบ  

5.1.2 ความย่ังยืนทางการเงิน 

ความยั่งยืนทางการเงินเป็นประเด็นที่ถูกถกเถียงตลอดเวลาเมื่อมีการอภิปรายเรื่องระบบสวัสดิการ 
เพราะทุกระบบสวัสดิการจะมีการให้เปล่าในรูปแบบต่าง ๆ อยู่เสมอ อีกทั งมีการยืมเงินในอนาคตมาใช้ผ่านการ
ขาดดุลงบประมาณของภาครัฐเป็นจ้านวนมาก กล่าวได้ว่าการขาดดุลเรื อรังของประเทศพัฒนาแล้วในระยะ 80 
ปีที่ผ่านมานั นมีสาเหตุหลักมาจากการใช้จ่ายด้านสังคมสวัสดิการของรัฐบาลประเทศเหล่านั น โดยประชาชนมี
ส่วนรู้เห็นเป็นใจให้รัฐบาลสามารถขาดดุลการคลังได้อย่างต่อเนื่องเพราะมิได้ท้าโทษรัฐบาลที่ท้าเช่นนั นด้วย
การไม่เลือกให้กลับมาบริหารอีกต่อไป (ดูการอภิปรายเรื่องนี และแนวทางปฏิรูประบบสถาบันการคลังเพ่ือสร้าง
ความยั่งยืนภายใต้ระบอบประชาธิปไตยได้ใน สมชัยและนณริฏ (2557))  

การปฏิรูปในระยะนี ของประเทศพัฒนาแล้วเป็นหลักฐานชิ นส้าคัญถึงปัญหาความยั่งยืนทางการเงิน
ของระบบสวัสดิการ และเชื่อว่าได้สร้างความกังวลให้กับประเทศก้าลังพัฒนาที่ก้าลังจะขยายความคุ้มครอง
และครอบคลุมของระบบสวัสดิการ รวมทั งประเทศไทยด้วย (จะได้กล่าวในรายละเอียดต่อไปในหัวข้อการ
ขับเคลื่อนนโยบายเพ่ือลดความเหลื่อมล ้าของไทย) อย่างไรก็ตามในเรื่องนี สมชัยและคณะ (2554) และ ILO 
(2013) ได้ท้าการค้านวณงบประมาณภาครัฐที่ต้องใช้หากมีการให้บริการด้านสังคม การคุ้มครองทางสังคม 
และสวัสดิการสังคมแบบถ้วนหน้าตั งแต่เกิดจนตาย และพบว่าอยู่ในวิสัยที่เป็นไปได้ทางการเงิน ทั งนี ภายใต้ข้อ
สมมติที่ส้าคัญสองประการคือ (ก) เศรษฐกิจมีการขยายตัวพอสมควร คือประมาณร้อยละ 4.5 ต่อปีอย่าง
ต่อเนื่อง (ข) รายจ่ายต่อหัวของสวัสดิการประเภทต่าง ๆ อยู่ในระดับไม่สูงกว่าปัจจุบัน เพราะงานวิจัยทั งสอง
ชิ นใช้งบประมาณรายหัวย้อนหลังในการค้านวณรายจ่ายรวมไปข้างหน้า  



การถกเถียงในเรื่องความยั่งยืนทางการเงินของระบบสวัสดิการจึงต้องท้าด้วยความระมัดระวัง โดยไม่
ควรให้ประสบการณ์ของประเทศพัฒนาแล้ว ซี่งมักให้สิทธิประโยชน์ในระดับสูงและครอบคลุม อีกทั งมีความ
ซ ้าซ้อนดังที่กล่าวไว้แล้ว มาเป็นเหตุให้เลื่อนการขยายระบบสวัสดิการสังคมออกไป เพราะขึ นกับการบริหาร
จัดการโดยน้าประสบการณ์ของประเทศพัฒนาแล้วมาปรับใช้อย่างเหมาะสม และหากมีความตั งใจจริงทางการ
เมือง (political will) แล้ว สังคมไทยไทยก็สามารถหาทรัพยากรทางการเงินที่เหมาะสมมาใช้กับระบบ
สวัสดิการที่ครอบคลุมได้ ซึ่งแนวทางหาเงินมีหลายประการ โดย Ortiz et.al (2014) ได้รวบรวมประสบการณ์
ที่มีการใช้มาแล้ว ดังนี    

 จัดสรรงบประมาณใหม่ โดยลดรายจ่ายอ่ืนของรัฐที่ไม่ส้าคัญเท่าลง ตัวอย่างคือประเทศไทยและ
คอสตาริก้าลดรายจ่ายด้านการทหารลงในขณะท้านโยบายหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า อิยิปต์
จัดตั งหน่วยงานขึ นมาเพ่ือจัดล้าดับความส้าคัญของการใช้จ่ายภาครัฐ  

 เพ่ิมรายได้ภาษี ซึ่งท้าได้ตั งแต่ภาษีที่ใช้กันประจ้าคือภาษีเงินได้ ภาษีการขาย ไปจนถึงภาษีเฉพาะ
กิจเช่นภาษีจากแหล่งแร่และก๊าซธรรมชาติ (โบลิเวีย มองโกเลีย แซมเบีย) ภาษีจากธุรกรรมทาง
การเงิน (บราซิล)  

 ขยายการประกันสังคม โดยให้ผู้ประกันตนมีส่วนจ่ายเข้ากองทุนมากขึ น (อาร์เจนตินา บราซิล ตูนี
เซีย อุรกวัย และอ่ืน ๆ) ซึ่งอาจท้าได้ง่ายว่าการขึ นภาษีเพ่ือลดความเสี่ยงทางการเมือง ถือเป็นการ
เก็บภาษีแฝงหรือภาษีซ่อนเร้น (hidden tax) จากผู้มีฐานะดี เช่นให้คนรวยจ่ายเงินสมทบมาก
เป็นพิเศษ แต่ได้สิทธิ์เท่ากับทุกคน ตัวอย่างมาตรการที่ท้าได้ในกรณีของไทยคือการขยับเพดาน
เงินสมทบประกันสังคมของประชาชนซึ่งปัจจุบันคิดจากฐานเงินเดือนสูงสุดที่ 15,000 ต่อเดือน 
ส่งผลให้ผู้มีเงินเดือนสูง ๆ จ่ายเงินสมทบน้อยกว่าอัตราในต่างประเทศมาก การเพ่ิมเพดานเงิน
สมทบยังท้าให้ภาคธุรกิจต้องสมทบเพ่ิมขึ นด้วยเช่นกัน เพราะต้องจ่ายเท่ากับลูกจ้าง ซึ่งธุรกิจที่มี
ลูกจ้างเงินเดือนสูง ๆ จ้านวนมากน่าจะเป็นธุรกิจขนาดใหญ่ที่มีความสามารถในการจ่าย ผลพลอย
ได้ที่ชัดเจนของเรื่องนี คือฐานะของกองทุนประกันสังคมที่มีความเป็นห่วงว่าจะเข้าสู่ภาวะล้มลาย
ในอนาคตนี ก็จะหมดไป แนวคิดเรื่องเงินสมทบที่มีลักษณะนี ใช้ได้ เป็นการทั่วไปกับสวัดิการ
ประเภทต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นกรณีบ้านาญ กรณีเจ็บป่วย หรือกรณีอ่ืน ๆ  

 ขอเงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ หลายประเทศที่ยากจนใช้วิธีนี   

 ลดคอร์รัปชั่น  

 ใช้ทุนส้ารองการคลัง (ชิลี นอร์เวย์ เวเนซูเอล่า) หรือทุนส้ารองระหว่างประเทศ 

 ปรับโครงสร้างหนี   

แม้ความกังวลเรื่องงบประมาณบานปลายมีมาก แต่ก็มีงานวิจัยจ้านวนไม่น้อยเช่นกันที่ไม่พบว่าการใช้
จ่ายด้านสังคมมีผลทางลบต่ออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ ซึ่งเรื่องนี  Lindart (2003) ให้เหตุผลว่า ประการ
แรก ต้นทุนของระบบสวัสดิการที่ท้าจริงมีน้อยกว่าที่นักวิชาการจ้านวนหนึ่งประมาณการไว้ ประการสองระบบ
ภาษีในประเทศให้สวัสดิการสูงแม้จะมีอัตราที่สูงแต่ก็มักเป็นภาษีประเทศที่ไม่กระทบต่อการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ กล่าวคือไม่เป็นอัตราก้าวหน้ามากนัก ประการที่สาม Lindart (2003) ไม่เชื่อว่าการได้รับสวัสดิการ
จะมีผลท้าให้ผู้รับไม่อยากท้างานในระดับที่กระทบอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจได้มากนัก  



 

5.1.3 ทางเลือกระหว่างการให้สวัสดิการถ้วนหน้ากับสวัสดิการเฉพาะคนจนและผู้ด้อยโอกาส 

การออกแบบระบบสวัสดิการในทุกประเทศและเกือบทุกยุคสมัย ประเด็นร้อนที่มีการถกเถียงกันมาก
ที่สุดเรื่องหนึ่งคือจะจัดสวัสดิการแบบใดระหว่างถ้วนหน้ากับก้าหนดกลุ่มเป้าหมาย (universal versus 
targeting)  การแบ่งแยกแนวทางนี ระบาดไปทั่วทั งในหมู่นักวิชาการ องค์กรระหว่างประเทศ (ผู้เขียนเห็นว่า
หน่วยงานในสังกัดสหประชาชาติเอนเอียงไปทางสนับสนุนถ้วนหน้า ส่วนธนาคารโลกและ IMF เอนเอียงไปทา
ก้าหนดกลุ่มเป้าหมาย) ผู้ก้าหนดนโยบาย นักการเมือง และประชาชน  

ฝ่ายที่สนับสนุนแนวทางก้าหนดกลุ่มเป้าหมาย เพราะเห็นว่าเป็นการใช้งบประมาณอย่างคุ้มค่าและ
สามารถลดความยากจนและเพ่ิมความเท่าเทียมกันของการกระจายรายได้ได้ดีกว่าโดยเฉพาะถ้าเป็นการให้เงิน
สนับสนุนแบบเจาะจงกลุ่มเป้าหมาย (จากผลงานวิจัยในประเทศอังกฤษ) ส่วนฝ่ายที่สนับสนุนแนวทางถ้วนหน้า
เพราะคิดว่าการก้าหนดกลุ่มเป้าหมายมีปัญหาทั งในระดับหลักคิด (ว่าคนไม่เท่ ากัน) และมีความยากในการ
คัดเลือกคนตามกลุ่มเป้าหมายได้อย่างไม่ผิดพลาด มีการโกงระบบ หรือแม้จะไม่โกงกระบวนการรัฐในการ
คัดเลือกกลุ่มเป้าหมายก็อาจไม่มีประสิทธิภาพ ผลรวมคือไม่สามารถช่วยเหลือคนจนได้อย่างที่ตั งเป้าหมายไว้ 
ในขณะที่ต้นทุนที่คิดว่าจะลดลงก็ไม่ลดจริงเพราะมีทั งการรั่วไหล และต้นทุนด้าเนินการที่สูง  

เนื่องจากทั งสองแนวคิดมีฝ่ายที่สนับสนุนจ้านวนมาก14 จึงไม่แปลกท่ีเราจะเห็นการใช้ทั งสองแนวทาง 
โดยในระยะเริ่มแรกประเทศที่เริ่มพัฒนาระบบสวัสดิการในขณะที่ยังไม่มีราย ได้ประเทศมากนักมักจะใช้
แนวทาง targeting เพราะมีการควบคุมงบประมาณด้านนี ไว้ ต่อมาเพ่ือประเทศมีฐานะดีขึ นและมีเสียง
เรียกร้องจากประชาชนกลุ่มใหญ่ขึ น ก็เริ่มเห็นการใช้แนวทางถ้วนหน้า ตัวอย่างที่ชัดเจนคือประเทศที่พัฒนา
แล้วจะใช้แนวทางถ้วนหน้าในหลายสวัสดิการมากกว่าประเทศก้าลังพัฒนา  

อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่าแนวทางทั งสองเริ่มเข้าใกล้กันมากขึ น หนึ่งในแนวทางปฏิรูประบบ
สวัสดิการในประเทศพัฒนาแล้วที่กล่าวถึงก่อนหน้าคือการลดการให้สวัสดิการถ้วนหน้าลง ในขณะที่ประเทศที่
ก้าลังพัฒนาก็ระมัดระวังมากขึ นในการใช้แนวทางถ้วนหน้า จึงเป็นไปได้ว่าในที่สุดประเทศส่วนใหญ่ในโลก
น่าจะผสมผสานแนวทางทั งสองประการให้เหมาะสมกับบริบทประเทศ  

5.1.4 แนวทางก้าหนดกลุ่มเป้าหมายและความก้าวหน้าของวิธีการ 

แน่นอนว่าทางเลือกที่ดีที่สุดในมุมมองของการใช้ทรัพยากรให้คุ้มค่าคือการก้าหนดกลุ่มเป้าหมาย 
ความท้าทายคือจะแก้ปัญหาที่ตามมาของการใช้แนวทางนี ได้อย่างไร  

การก้าหนดกลุ่มเป้าหมาย ท้าได้ทั งหมด 4 วิธี (Weiss, 2005) 

ก ำหนดกิจกรรมเป้ำหมำย: เช่นรัฐบาลให้งบอุดหนุนในเรื่องการศึกษาพื นฐาน สาธารณสุขปฐมภูมิ โดย
ไม่สนใจว่าผู้มาใช้บริการเป็นคนจนหรือคนรวย เนื่องจากกิจกรรมบริการเหล่านี เป็นเรื่องระดับพื นฐาน การ
รับประกันการเข้าถึงบริการจึงให้ประโยชน์ต่อคนจนอย่างไม่ตกหล่น  

กำรใช้ Proxy Means-Test: หมายถึงใช้ดัชนีบางตัวที่วัดหรือสังเกตได้ง่ายและมีความสัมพันธ์สูงกับ
สถานะความยากจน เช่นเกษตรกรที่ไม่มีพื นที่ท้ากินหรือมีน้อย อาศัยในบ้านที่ไม่มั่นคง เป็นครอบครัวเลี ยง
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เดี่ยวที่พ่อหรือแม่มีการศึกษาต่้า เป็นต้น วิธีนี ง่ายกว่าการตรวจสอบข้อมูลรายได้โดยตรง แต่ในหลายครั งก็ไม่
สามารถป้องกันปัญหาการพลาดกลุ่มเป้าหมายได้  

ก ำหนดพ้ืนที่เป้ำหมำย: เป็นการจัดสรรงบรัฐบาลให้กับพื นที่ที่มีคนจนอาศัยอยู่มาก จากนั นจึงใช้
แนวทางอ่ืนเพิ่มเติมในการเข้าถึงคนจน ประเทศที่ใช้แนวทางนี อย่างจริงจังคือประเทศจีน ส่วนกรณีของไทยเอง
พบว่าคนจนส่วนใหญ่ อาศัยอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคนี จึงอาจได้รับความช่วยเหลือเป็นพิเศษหากใช้
แนวทางนี   

Self-section หรือ Self-targeting เป็นการให้เงินอุดหนุนสินค้าหรือบริการที่คนจนใช้เป็นหลัก เช่น
กรณีรถไฟชั นสามฟรี รถเมล์ฟรี ของไทย หรือการจ้างงานที่ให้ค่าจ้างต่้ากว่าค่าจ้างเฉลี่ยในตลาดแรงงาน โดย
หวังผลว่าผู้ที่มาใช้บริการหรือรับการจ้างงานเป็นคนจนที่ไม่มีทางเลือกอ่ืนมากนัก  

ปัญหาใหญ่ของแนวทางก้าหนดกลุ่มเป้าหมายคือ (ก) ความแม่นย้าในการระบุเป้าหมาย มักมีความ
คลาดเคลื่อนสูงทั งจากตัวแปรที่วัด (รายได้หรือรายจ่าย) และแรงจูงใจของผู้ขอรับสิทธิ์ที่มักจะรายงานข้อมูล
เท็จเพ่ือให้ได้รับสิทธิ์ (ข) ต้นทุนในการด้าเนินการ ทั งสองเรื่องนี ยังเป็นปัญหามาจนถึงปัจจุบัน อย่างไรก็ตามมี
ความก้าวหน้าเป็นระยะ โดยเฉพาะการน้าเทคโนโลยีมาใช้มากขึ นในการท้า means testing เพ่ือพิสูจน์
ความสามารถในการหารายได้ของผู้ที่อาจได้สิทธิ์สวัสดิการ (ส่วนใหญ่ใช้กับการให้เงินสนับสนุน แต่บางครั งก็ใช้
กับสวัสดิการอื่น เช่นการรักษาพยาบาล การสงเคราะห์เคหะ เป็นต้น)  

เทคโนโลยีปัจจุบันในเรื่องนี มีหลายประการ เริ่มตั งแต่กระบวนการจัดเก็บฐานข้อมูลคนจน และใช้
เทคโนโลยีในการลดการรายงานเท็จ ตัวอย่างเช่นโครงการ Bolsa Família ของประเทศบราซิล ซึ่งให้เงิน
สนับสนุนกับครอบครัวยากจนอย่างมีเงื่อนไข (ต้องฉีดวัคซีนให้เด็กในครอบครัว) ใช้ ระบบออนไลน์ในการ
เผยแพร่รายชื่อผู้ได้รับเงินสนับสนุนดังกล่าว โดยหวังว่าจะช่วยลดการโกงระบบ (fraud) ลง ประเทศอ่ืน ๆ ก็
เริ่มใช้วิธีเดียวกัน เช่นบังคลาเทศ โบลิเวีย อินโดนีเซีย เคนยา เป็นต้น 

ประเทไทยก็มีความพยายามจัดท้าฐานข้อมูลคนจนมาหลายครั ง โดยใช้ทั งข้อมูลจากการส้ารวจ ข้อมูล
การายงานจากท้องถิ่นที่จัดเก็บโดยกระทรวงมหาดไทย หรือการให้คนจนมาจดทะเบียนในสมัย พ.ต.ท. ทักษิณ 
ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี แต่ละแนวทางล้วนมีข้อจ้ากัดและความไม่แม่นย้า เช่นข้อมูลจากการส้ารวจใช้
ประมาณการจ้านวนคนจนทั งประเทศหรือระดับจังหวัดได้ แต่ไม่สามารถน้ามาใช้ค้นหาคนจนเป็นคน ๆ ไปได้
เพราะจ้านวนตัวอย่างในการส้ารวจคิดเป็นเพียงไม่ถึงร้อยละ 0.25 ของประชากรทั งประเทศ ส่วนข้อมูลจาก
กระทรวงมหาดไทยและทะเบียนคนจนมีปัญหาการรายงานเท็จค่อนข้างมาก  

สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทยโดยการสนับสนุนทางวิชาการจากธนาคารโลก ได้จัดท้า ‘แผน
ที่ความยากจน’ หรือ poverty mapping ซึ่งเป็นเทคนิคการประมาณจ้านวนคนจนในระดับพื นที่ย่อย เช่น
ระดับอ้าเภอ ต้าบล หรือกระทั่งระดับหมู่บ้าน ซึ่งเป็นที่น่าเสียดายว่ามิได้ถูกน้ามาใช้งานจริง ทั งที่ในฟิลิปปินส์
ได้มีการใช้ poverty mapping ที่สร้างด้วยวิธีนี ในการช่วยจัดสรรงบประมาณลงพื นที่อย่างเหมาะสมยิ่งขึ น  

อีกความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีสารสนเทศที่มีศักยภาพในการท้า means testing คือการใช้แนวคิด 
big data ในการตรวจสอบคุณสมบัติของผู้รับเงินสงเคราะห์บุตรว่ามีพฤติกรรมอ่ืนที่ชวนให้เชื่อว่ามิได้เป็นคน
จนจริง เช่นมีธุรกรรมซื อสินค้าราคาสูงเป็นกิจวัตร แต่ก็ยังมาขอรับเงินสงเคราะห์ในฐานะคนจนเป็นต้น 
ประเทศอัฟริกาใต้เป็นประเทศท่ีใช้แนวทางนี แล้วแม้จะอยู่ในระยะเริ่มต้นเท่านั น  



5.1.5 บทบาทของภาคส่วนที่ไม่ใช่รัฐในระบบสวัสดิการ  

อีกแนวโน้มใหญ่ของพัฒนาการระบบสวัสดิการคือการลดบทบาทของรัฐลง โดยหันไปเพ่ิมบทบาทของ
ภาคส่วนที่ไม่ใช่รัฐ บางครั งก็เป็นบทบาททั งด้านงบประมาณและการให้บริการ บางครั งก็ยังคงใช้งบประมาณ
จากภาครัฐแต่ถ่ายโอนการปฏิบัติภารกิจสวัสดิการออกไป ในประเทศพัฒนาแล้วภาคส่วนอ่ืนที่ว่าอาจเป็น 
‘กลไกตลาด’ กล่าวคือให้องค์กรเอกชนเป็นผู้ให้บริการแทนรัฐในบางส่วน 

หากแบ่งให้ชัดเจนภาคส่วนอ่ืน ประกอบด้วย ครอบครัว ชุมชน ธุรกิจเอกชน รัฐบาลท้องถิ่น และ 
องค์กรระหว่างประเทศ  

สถาบันครอบครัว 

มีบทบาทน้อยลงไปเรื่อย ๆ ตามการลดลงของขนาดครอบครัวและจ้านวนญาติพ่ีน้องที่สามารถและ
พร้อมจะช่วยเหลือกันในยามยาก  

ชุมชน 

บทบาทของชุมชนในเรื่องสวัสดิการขึ นกับบริบทของชุมชนนั น ๆ เป็นหลัก บางชุมชนก็สามารถรวมตัว
กันจัดตั งเป็นองค์กรสวัสดิการในชุมชนที่ระดมทรัพยากร (มักอยู่ในรูปของเงินออม) น้ามาสร้างระบบคุ้มครอง
ทางสังคม (social protection) ช่วยเหลือยามสมาชิกชุมชนประสบความยากล้าบากในรูปแบบต่าง ๆ เป็นที่
น่าสังเกตว่าชุมชนที่ประสบความส้าเร็จในเรื่องนี มีจ้านวนไม่มากนัก (แต่มักจะถูกยกเป็นตัวอย่างเพ่ือโน้มน้าว
ให้ชุมชนอ่ืนเดินรอยตาม) ธนาคารโลก15 เคยท้าการทบทวนประสบการณ์ประเทศต่าง ๆ ในการใช้ชุมชนเป็น
ฐานการพัฒนา พบว่าโดยทั่วไปชุมชนมักประสบความส้าเร็จในการสร้างโครงสร้างพื นฐานให้กับพื นที่ แต่ไม่ได้
ท้าหน้าที่ลดความยากจนในพื นที่มากนัก ปัญหาดังกล่าวรุนแรงมากกว่าส้าหรับชุมชนที่มีความเหลื่อมล ้าภายใน
ชุมชนสูงกว่า เหตุที่เป็นเช่นนี เพราะชุมชนดังกล่าวถูกครอบง้าโดย ‘ชนชั นน้า’ ในชุมชน ปัจจัยเชิงสถาบันที่
ซับซ้อนดูจะเป็นตัวก้าหนดความส้าเร็จในการลดความยากจนและความเหลื่อมล ้าและปัจจัยดังกล่าวแตกต่าง
กันไปในแต่ละชุมชน เราไม่สามารถมีสูตรส้าเร็จของ ‘กระบวนการมีส่วนร่วม’ ‘ทุนทางสังคม’ หรือ ‘การเพ่ิม
อ้านาจ (empowerment)’ ที่สามารถใช้ได้กับทุกชุมชน จ้าเป็นต้องท้าการวิเคราะห์สภาพในพื นที่ชุมชนนั น
อย่างถี่ถ้วน และด้าเนินการระยะยาวที่มีการปรับปรุงไปเรื่อย ๆ โดยมีกระบวนการตรวจสอบความก้าวหน้าที่
ออกแบบมาอย่างดี 

อย่างไรก็ตามชุมชนจะไม่ประสบความส้าเร็จนักในการเป็นเครื่องมือส้าหรับการจัดสวัสดิการแบบ
ก้าหนดกลุ่มเป้าหมาย (งานวิจัยบางชิ นระบุว่าการใช้ proxy means test ได้ผลดีกว่าการใช้กระบวนการ
ชุมชน) แต่ก็พบว่าสมาชิกชุมชนมีความพึงพอใจการใช้กระบวนการชุมชนมากกว่าวิธีอ่ืน  

ธุรกิจเอกชน 

ธุรกิจเอกชนมีบทบาทมาแต่ดั งเดิมด้านสวัสดิการด้วยการให้การดูแลพนักงานและลูกจ้างของตนเอง 
ไม่ว่าจะเป็นสวัสดิการอย่างเป็นทางการ เช่นการให้ที่พัก อาหาร ประกันสุขภาพ โดยเป็นส่วนหนึ่งของสัญญา
จ้าง เป็นต้น หรืออย่างไม่เป็นทางการในเรื่องเดียวกันหรือบางเรื่องโดยมิได้ระบุอยู่ในสัญญาจ้าง ในระยะหลัง
ธุรกิจเอกชนมีบทบาทมากขึ น ในอีกสองแนวทางหลัก คือการท้ากิ จกรรมตาม corporate social 
responsibility หรือ CSR และการท้าวิสาหกิจเพ่ือสังคม (social enterprises) โดยตรง  
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ส้าหรับ Social enterprise นิยามที่ใช้กันทั่วไปหมายถึงวิสาหกิจที่กิจกรรมหลักด้านธุรกิจมีส่วนช่วย
สังคมในตัวเองและยังเป็นกิจกรรมที่สร้างก้าไรได้ด้วย ท้าให้ไม่ต้องพ่ึงพางบประมาณจากส่วนอ่ืน ไม่ว่าจาก
รัฐบาล หรือจากบริษัทเองในรูปของการเจียดเงินของกิจการเองเพ่ือมาท้า CSR (ซึ่งไม่ใช่กิจกรรมด้านธุรกิจ
เลย) ในระยะหลังมีธุรกิจลักษณะ Social enterprises มากขึ น และได้รับการกล่าวถึงมากขึ นทั งในแวดวง
วิชาการและผู้ก้าหนดนโยบายซี่งก้าลังค้นหาแนวทางในการส่งเสริมให้เกิด SE มากขึ นทั งในต่างประเทศและใน
ประเทศไทย 

ในด้านวิชาการ มีวิจัยไม่มากนักในเรื่องนี  แต่ก็พอมีบ้าง เช่น Peredo and McLean (2006) ให้ค้า
นิยามของวิสาหกิจเพ่ือสังคมว่ามีองค์ประกอบ 5 อย่างคือ (ก) มุ่งสร้างคุณค่าทางสังคมอย่างเดียวหรือเป็นหลัก
ใหญ่ของกิจการ (ข) มุ่งมั่นหาช่องทางที่จะสร้างคุณค่านั น ๆ คือไม่ใช่เพียงประกาศเจตนารมย์แต่ไม่ท้าอะไร
จริงจัง (ค) ใช้นวัตกรรมอย่างเข้มข้น (ง) ยอมรับความเสี่ยงจากการด้าเนินกิจการเช่นธุรกิจทั่วไป (จ) ไม่ยอมแพ้
กับความคิดว่าไม่มีเงินหรือทรัพยากรเพียงพอต่อการด้าเนินงาน นิยามนี ฉายภาพของวิสาหกิจเพ่ือสังคมอย่าง
ค่อนข้างเข้มงวดและท้างานเชิงรุก  

แม้จะยังอยู่ในขั นเริ่มต้นในหลายประเทศ แต่แนวคิดของ SE มีศักพยภาพสูงในการพัฒนาระบบ
สวัสดิการ สิ่งที่เราอาจคาดหวังได้มากที่สุดจาก SE คือการนวัตกรรมทางด้านสังคม (social innovation) ใหม่
ที่ SE สร้างขึ นและจะสร้างขึ นในอนาคต เนื่องจาก SE มีสองวัตุประสงค์ในการท้าเพ่ือสังคมและยังต้องก้าไร
ด้วย ดังที่กล่าวแล้ว การจะท้าเช่นนั นได้ต้องสร้างนวัตกรรมทางสังคมอยู่ตลอดเวลา เช่นต้องมีกระบวนเข้าถึง
คนจนที่ทั งได้ผลและมีต้นทุนต่้า ดังนั นสิ่งที่ภาครัฐไม่สามารถท้าได้หรือท้าได้อย่างเชื่องช้าอาจทดแทนได้ด้วย
การท้างานของ SE ดังนั นภาครัฐควรมีนโยบายสนับสนุนที่เหมาะสม กล่าวคือต้องกระตุ้นให้ SE พัฒนา
นวัตกรรมทางสังคมอย่างต่อเนื่อง เช่นสนับสนุนทางการเงินส้าหรับการคิดค้นนวัตกรรมในระยะแรก (แต่ไม่
สนับสนุนการเงินของการด้าเนินการปกติ เพราะขัดกับหลักการว่า SE ต้องยืนได้ทางการเงินด้วยตัวเอง)   

รัฐบาลท้องถ่ิน 

ในประเทศที่พัฒนาแล้วและปกครองด้วยระบบที่มีรัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถิ่นนั น รัฐบาลท้องถิ่น
มีบทบาทในการจัดสวัสดิการให้ประชาชนค่อนข้างสูง ส่วนหนึ่งเป็นเพราะประเทศเหล่านั นมีการเก็บภาษี
ท้องถิ่นในสัดส่วนที่มาก (ตามระดับการเก็บภาษีที่สูงกว่าประเทศก้าลังพัฒนาเป็นการทั่วไป) และอีกส่วนหนึ่ง
เป็นเพราะมีการเลือกตั งรัฐบาลท้องถิ่นอย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง การเมืองท้องถิ่นจึงมีความกระตือรือร้นใน
การ ‘เอาใจ’ ประชาชน ประเทศก้าลังพัฒนาบางประเทศก็ให้บทบาทรัฐบาลท้องถิ่นในการจัดสวัสดิการเช่นกัน 
ตัวอย่างที่โดดเด่นคือประเทศจีนที่รัฐบาลกลางจัดสรรงบประมาณเพ่ือการนี ให้รัฐบาลท้องถิ่นจ้านวนมาก 

ส้าหรับกรณีของไทย รัฐบาลท้องถิ่นยังท้าหน้าที่ด้านสวัสดิการประชาชนค่อนข้างน้อย งบประมาณ
ส่วนใหญ่ใช้เพ่ือการสร้างโครงสร้างพื นฐาน และสัดส่วนงบประจ้าก็สูงเช่นเดียวกับรัฐบาลกลาง การหารายได้
ของท้องถิ่นเองก็น้อย ต้องพ่ิงพาเงินโอนจากรัฐบาลกลางเป็นส่วนใหญ่ เรื่องนี ควรมีการเปลี่ยนแปลง เพ่ือให้
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชนที่ระบุว่า ประชาชนส่วนใหญ่ต้องการให้รัฐบาลท้องถิ่นเป็นผู้ดูแล
คนชรา เด็กเล็ก และคนยากจนในพื นที่มากกว่ารัฐบาลกลาง (ข้อมูลจากการส้ารวจในรายงานของสถาบันวิจัย
เพ่ือการพัฒนาประเทศไทย (2552)) 



5.2 แนวทางออกแบบระบบสวัสดิการที่เหมาะสมกับสังคมไทย 

แม้ไทยจะมีการพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมมาอย่างต่อเนื่อง เช่นเดียวกับประเทศอ่ืน16 แต่ก็ยัง
ห่างไกลจากเป้าหมายมากหากเทียบเคียงกับ ‘ระบบสวัสดิการในฝัน’ อย่างเช่นที่ ดร. ป๋วย อึ งภากรณ์ได้เขียน
ไว้อย่างทรงพลังในข้อเขียนที่มีกล่าวอ้างถึงอย่างกว้างขวาง (ดูกรอบที่ 1) ที่ชี ชวนให้คนไทยทุกคนร่วมกันฝัน
เห็นว่าประชาชนทุกคนในสังคมควรได้รับโอกาสในการพัฒนาตนเอง ได้รับการดูแลเมื่อตกทุกข์ได้ยาก หรือเป็น
ผู้ยากจน ผู้ด้อยโอกาส และการดูแลดังกล่าวต้องท้าตั งแต่เกิดจนตาย หรือกระท่ังก่อนเกิดและหลังตาย 

แนวคิดเช่นที่ปรากฏในข้อเขียน ‘จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน’ นี มิได้มีเฉพาะไทย ความจริงแล้ววลี 
from cradle to grave มีการใช้อย่างแพร่หลายในการถกเถียงเรื่องระบบสวัสดิการที่เหมาะสมในทั่วโลก และ
ถูกใช้เป็นวาทกรรมทางการเมืองสนับสนุนระบบความคิดสวัสดิการถ้วนหน้ามาตลอด อย่างไรก็ตามในกระแส
การปฏิรูประบบสวัสดิการในระยะหลังจากช่วงทศวรรษ 1980s เป็นต้นมา แนวคิดนี ก็ถูกท้าทายถึงความ
เหมาะสมและความเป็นไปได้ หรืออย่างน้อยก็ถูกตีความใหม่ว่ามิได้หมายถึง ให้สร้างระบบสวัสดิการที่
ประชาชนไม่ช่วยตัวเอง รอรับการให้เปล่าจากรัฐบาลเท่านั น  
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 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมได้ในชินชัย (ไม่ระบุปี)  



กรอบท่ี 1 คณุภาพแห่งชีวิต ปฏิทินแห่งความหวงั : จากครรภม์ารดาถึงเชิงตะกอน  
โดย ศ. ดร. ป๋วย อ้ึงภากรณ์ 

(พิมพ์เป็นภาษาไทยครั งแรกในสังคมศาสตร์ปริทัศน์ ปีที่ 11 ฉบับที่ 10 ตุลาคม 2516) 

เมื่อผมอยู่ในครรภ์ของแม่ ผมต้องการให้แม่ได้รับประทานอาหารที่เป็นคุณประโยชน์ และได้รับความเอาใจใส่ และบริการอันดี
ในเรื่องสวัสดิการของแม่และเด็ก ผมไม่ต้องการมีพี่น้องมากอย่างที่พ่อแม่ผมมีอยู่ และแม่จะต้องไม่มีลูกถี่นัก พ่อกับแม่จะ
แต่งงานกันถูกกฎหมายหรือธรรมเนียมประเพณีหรือไม่ ไม่ส้าคัญ แต่ส้าคัญที่พ่อกับแม่ต้องอยู่ด้วยกันอย่างสงบสุข ท้าความ
อบอุ่นให้ผมและพี่น้อง  

ในระหว่าง 2 – 3 ขวบแรกของผม ซึ่งร่างกายและสมองผมก้าลังเติบโตในระยะที่ส้าคัญ ผมต้องการให้แม่ผมกับตัวผมได้
รับประทานอาหารที่เป็นคุณประโยชน์ ผมต้องการไปโรงเรียน พี่สาวหรือน้องสาวผมก็ต้องการไปโรงเรียน จะได้มีความรู้หากิน
ได้ และจะได้รู้คุณธรรมแห่งชีวิต ถ้าผมมีสติปัญญาเรียนชั นสูงๆ ขึ นไป ก็ให้มีโอกาสเรียนได้ ไม่ว่าพ่อแม่ผมจะรวยหรือจน จะ
อยู่ในเมืองหรือชนบทแร้นแค้น  

เมื่อออกจากโรงเรียนแล้ว ผมต้องการงานอาชีพที่มีความหมาย ท้าให้ได้รับความพอใจว่าตนได้ท้างานเป็นประโยชน์แก่สังคม 
บ้านเมืองที่ผมอาศัยอยู่ จะต้องมีขื่อมีแป ไม่มีการข่มขู่ กดขี่หรือประทุษร้ายกัน ประเทศของผมควรมีความสัมพันธ์อันชอบ
ธรรม และเป็นประโยชน์กับโลกภายนอก ผมจะได้มีโอกาสเรียนรู้ถึงความคิดและวิชาการของมนุษย์ทั งโลก และประเทศของ
ผมจะได้มีโอกาสสร้างเงินทุนจากต่างประเทศมาใช้เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม  

ผมต้องการให้ชาติของผม ได้ขายผลผลิตแก่ต่างประเทศด้วยราคาอันเป็นธรรม ในฐานะที่ผมเป็นชาวนาชาวไร่ ผมก็อยากมี
ที่ดินของผมพอสมควรส้าหรับท้ามาหากิน มีช่องทางได้กู้ยืมเงินมาขยายงาน มีโอกาสรู้วิธีท้ากินแบบใหม่ๆ มีตลาดดีและขาย
สินค้าได้ราคายุติธรรม ในฐานะที่ผมเป็นกรรมกร ผมก็ควรจะมีหุ้นส่วน มีส่วนในโงงาน บริษัทห้างร้านที่ผมท้าอยู่ ในฐานะที่ผม
เป็นมนุษย์ ผมก็ต้องการอ่านหนังสือพิมพ์ และหนังสืออื่นๆ ที่ไม่แพงนัก จะฟังวิทยุ ดูโทรทัศน์ก็ได้ โดยไม่ต้องทนรบกวนจาก
การโฆษณามากนัก  

ผมต้องการสุขภาพอนามัยอันดี และรัฐบาลจะต้องให้บริการป้องกันรักษาโ รคแก่ผมอย่างฟรี กับบริการการแพทย์ 
รักษาพยาบาลอย่างถูก อย่างดี เจ็บป่วยเมื่อใดหาหมอ หาพยาบาลได้สะดวก ผมจ้าเป็นต้องมีที่ว่างส้าหรับเพลิดเพลินกับ
ครอบครัว มีสวนสาธารณะที่เขียวชอุ่ม สามารถมีบทบาทและชมศิลปะ วรรณคดี นาฏศิลป์ ดนตรี วัฒนธรรมต่างๆ เที่ยว
งานวัด งานลอยกระทง งานนักขัตฤกษ์ งานกุศล อะไรได้พอสมควร ผมต้องการอากาศบริสุทธิ์ส้าหรับหายใจ น ้าบริสุทธิ์
ส้าหรับดื่ม เรื่องอะไรที่ผมท้าเองไม่ได้ หรือได้แต่ไม่ดี ผมก็จะขอความร่วมมือกับเพื่อนฝูงในรูปสหกรณ์ หรือสโมสร หรือ
สหภาพ จะได้ช่วยซึ่งกันและกัน  

เรื่องที่ผมเรียกร้องข้างต้นนี  ผมไม่เรียกร้องเปล่า ผมยินดีเสียภาษีอากรในส่วนรวมตามอัตภาพ ผมต้องการโอกาสที่มีส่วนร่วม
ในสังคมรอบตัว ผมต้องการมีส่วนในการวินิจฉัยโชคชะตาทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคมของชาติ เมียผมก็ต้องการโอกาส
ต่างๆ เช่นเดียวกับผม และเราสองคนควรได้รับความรู้ และวิธีการวางแผนครอบครัว เมื่อแก่ ผมและเมียก็ควรได้รับประโยชน์
ตอบแทนจากการประกันสังคม ซึ่งผมได้จ่ายบ้ารุงตลอดมา  

เมื่อจะตาย ก็ขออย่าให้ตายอย่างโง่ๆ อย่างบ้าๆ คือตายในสงครามที่คนอื่นก่อให้เกิดขึ น ตายในสงครามกลางเมือง ตายเพราะ
อุบัติเหตุรถยนต์ ตายเพราะน ้าหรืออากาศเป็นพิษ หรือตายเพราะการเมืองเป็นพิษ เมื่อตายแล้วยังมีทรัพย์สมบัติเหลืออยู่ เก็บ
ไว้ให้เมียผมพอใช้ในชีวิตของเธอ ถ้าลูกยังเล็กอยู่ก็เก็บไว้เลี ยงให้โต แต่ลูกท่ีโตแล้วไม่ให้ นอกนั นรัฐบาลควรเก็บไปหมด จะได้ใช้
ประโยชน์ในการบ้ารุงชีวิตของคนอื่นๆ บ้าง ตายแล้ว เผาผมเถิด อย่าฝัง คนอื่นจะได้มีที่ดินอาศัยและท้ากิน และอย่าท้า
พิธีรีตองในงานศพให้วุ่นวายไป น่ีแหละคือความหมายแห่งชีวิต น่ีแหละคือการพัฒนาที่ควรจะให้เกิดขึ น เพื่อประโยชน์ของทุก
คน” 

  



มีความท้าทายว่าไทยจะออกแบบระบบสวัสดิการสังคมอย่างไรให้ยังคงรักษาความมุ่งมั่นที่ ดร. ป่วย 
ตั งไว้ เหมาะกับบริบทปัจจุบันและอนาคต และค้านึงถึงบทเรียนจากประเด็นปฏิรูปและกระแสพัฒนาการของ
ระบบสวัสดิการสากลที่กล่าวถึงในหัวข้อ 5.1 ที่ผ่านมา  

การออกแบบระบบสวัสดิการส้าหรับไทยจะเริ่มจากการท้าความเข้าใจร่วมกันถึง ‘บริบท’ ของ
ประเทศไทยในปัจจุบันและแนวโน้มในอนาคต  

5.2.1 บริบทด้านสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองไทย  

บริบทของประเทศไทยที่มีผลต่อการออกแบบระบบสวัสดิการที่เหมาะสม อาจสรุปเป็นประเด็นต่าง ๆ 
ได้ดังต่อไปนี   

 ความเหลื่อมล ้าในสังคมไทยน่าจะยังเป็นปัญหาไปในอนาคตอีกระยะหนึ่ง โดยจะไม่ลดลงด้วย
ตัวเองหากไม่มีนโยบายเพื่อลดความเหลื่อมล ้าอย่างได้ผล  

 สังคมไทยก้าลังเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างรวดเร็ว โดยเป็นผลจากอัตราเจริญพันธุ์ที่ต่้ามาก (รูป
ที่ 27)  ท้าให้คาดว่าจ้านวนประชากรไทยจะเริ่มเข้าสู่แนวโน้มขาลงระหว่างปี ค.ศ. 2023-
2026 (รูปที่ 28) 

 การช่วยเหลือกันภายในครอบครัว ระหว่างญาติพ่ีน้อง หรือรูปแบบอ่ืนที่มีลักษณะ ‘ไม่เป็น
ทางการ (informal)’ ไม่สามารถเป็นที่พ่ึงพิงได้อีกต่อไป เพราะครอบครัวมีขนาดเล็กลงเร็ว
มากในระยะ 20 ปีที่ผ่านมา17 ความร่อยหรอของทรัพยากรธรรมชาติก็ท้าให้คนจนไม่สามารถ
อาศัยประทังชีวิตในยามตกยากได้มากอย่างในอดีต (เช่นเข้าป่าหาของกิน)  

 เศรษฐกิจไทยน่าจะติดอยู่ในกับดักประเทศรายได้ปานกลางไปอีกอย่างน้อย 5-10 ปี18 โดยมี
การประมาณการว่าอัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจตามศักยภาพไม่ถึงร้อยละ 4 ในระยะ 5 
ปีข้างหน้า  

 เศรษฐกิจนอกระบบ (informal economy) ยังคงมีสัดส่วนใหญ่ แต่อาจลดขนาดลงได้ตาม
ระดับการศึกษาเฉลี่ยที่ก้าลังเพิ่มขึ นอย่างรวดเร็วในหมู่ผู้จบการศึกษาและเริ่มหางานท้า  

 อ้านาจทางการเมืองยังคงกระจุกตัว รัฐบาลกลางแม้จะไม่ใหญ่ขึ นแต่จะยังคงรวบอ้านาจอยู่
ในมือ การกระจายอ้านาจสู่ท้องถิ่นยังไม่บรรลุเป้าหมายตามเจตนารมย์ของรัฐธรรมนูญปี 
2540 และ 2550 และยังไม่มีแนวโน้มเช่นนั นในอนาคต 5-10 ปีข้างหน้า 

 นโยบายหาเสียงที่ได้ผลในการได้รับการเลือกตั งจะยังเป็นนโยบายแนวประชานิยม ไม่ใช่
นโยบายระบบสวัสดิการ (แม้บางพรรคเล็ก ๆ จะเริ่มมีการหาเสียงด้วยระบบสวัสดิการก็ตาม 
แต่พรรคใหญ่ยังเน้นใช้ประชานิยมมากกว่า)19  

 ปัญหาคอร์รัปชั่นยังเป็นปัญหาใหญ่ และเป็นสาเหตุหนึ่งที่ท้าให้ความเหลื่อมล ้ายากจะลดลง
เนื่องจากมคีวามร่้ารวยที่ได้จากคอร์รัปชั่นจ้านวนมาก  

                                           
17

 ดูรายละเอียดการเปลี่ยนแปลงของชีวิตคนไทยในระยะสองทศวรรษที่ผ่านมาได้ใน นิพนธ์ และคณะ (2554)  
18

 ดูรายงานประจ้าปีที่ 1 ของโครงการนี ได้ใน สมชัย (2557) 
1919

 ดูความแตกต่างระหว่างประชานิยมและระบบสวัสดิการในอัมมารและสมชัย (2552) และในตารางที่ xxx ของบทความนี   



 ระบบสวัสดิการของไทยยังไม่ครอบคลุมประชากรทุกกลุ่ม โดยกลุ่มที่ถูกละเลยมากที่สุด คือ
แรงงานนอกระบบ เด็กเล็กก่อนวัยเรียน และผู้สูงอายุที่ขาดคนดูแล20  

 ระบบประกันสังคมมีปัญหาในการดึงแรงงานนอกระบบเข้ามา และจะมีปัญหาความยั่งยื น
ทางการเงินในส่วนที่เป็นผลประโยชน์บ้านาญหากไม่มีการปรับโครงสร้างสิทธิประโยชน์/เงิน
สมทบ  

 ระบบภาษีของไทยยังไม่สมบูรณ์และเป็นมาตรฐาน การเก็บภาษีของไทยยังไม่ทั่วถึง และ
แนวโน้มในอนาคตของความสามารถในการเก็บ/ความเต็มใจในการเสียภาษี ยังอยู่ในระดับ
ต่้าต่อเนื่อง น่าจะมีผลท้าให้รายได้ภาษีของไทยยังคงอยู่ในระดับต่้ากว่าศักยภาพ21  

 ภาคสังคมโดยรวมไม่เห็นด้วยกับการระบบรัฐสวัสดิการแบบถ้วนหน้า โดยมีภาครัฐเป็นผู้
รับภาระงบประมาณและบริหารจัดการ และเห็นว่ารัฐพัฒนาคนจน ผู้ด้อยโอกาส มากกว่า
การให้แบบสงเคราะห์ ดังค้ากล่าวที่ว่า ‘ควรให้เบ็ด ไม่ใช่ให้แตป่ลา’ 

 ชุมชนในสังคมไทยมีความตื่นตัวระดับหนึ่ง แต่ชุมชนที่เข้มแข็งและมีบทบาทในเรื่องระบบ
สวัสดิการมีจ้านวนเพียงเล็กน้อยเท่านั น  

 ภาคธุรกิจไทยมีการท้า CSR มากขึ น แต่ส่วนใหญ่เป็น CSR ด้านสิ่งแวดล้อม ส่วนการให้
สวัสดิการอย่างเป็นระบบผ่าน CSR ไม่มี 

 วิสาหกิจเพื่อสังคม (social enterprises) ยังอยู่ในระยะเริ่มแรกเท่านั น ไม่แพร่หลายในสังคม
อย่างกว้างขวางมากนัก 

 

 

 

 

รปูที ่27 อตัราเจรญิพนัธ ์(Ferility Rate)  

 

                                           
20

 ดูรายละเอียดใน สมชัยและคณะ (2554) 
21

 ดูรายละเอียดใน สมชัยและคณะ (2552) 
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ทีม่า: ฐานขอ้มลู World Development Indicators, September 2014 

รปูที ่28 ประมาณการจ านวนประชากรไทย  

 
ทีม่า: ฐานขอ้มลูส านกังานเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิและ United Nations 

 

5.2.2 ความท้าทายในการออกแบบระบบสวัสดิการที่เหมาะกับบริบทไทย 

จากบริบทของประไทยดังกล่าวข้างต้น ผู้เขียนคิดว่าเราอาจสรุปความท้าทายของการออกแบบระบบ
สวัสดิการของไทยได้ดังนี  

ความท้าทาย #1: ต้องเร็ว ทั่วถึง และครบถ้วน  

การเข้าสู่สังคมสูงอายุหมายถึงความต้องสวัสดิการในหลายด้านเพ่ิมขึ นอย่างรวดเร็ว เช่นการ
รักษาพยาบาล การดูแลผู้สูงอายุ การพัฒนาเด็กเล็กเพ่ือให้สามารถเป็นก้าลังส้าคัญในการรับภาระค่าใช้จ่าย
ด้านสวัสดิการ (ไม่ว่าจะผ่านการช้าระภาษีแล้วให้รัฐจัดการให้ หรือผ่านช่องทางอ่ืน รวมทั งการใช้จ่ายจาก
กระเป๋าตัวเอง) ไทยจึงต้องพัฒนาระบบสวัสดิการที่ครอบคลุมคนไทยทุกคนอย่างรวดเร็วกว่าในระยะ 30 ปีที่
ผ่านมา ความท้าทายจึงเป็นว่าจะท้าทั งเร็วและเหมาะสมได้อย่างไร  

ความท้าทาย #2: ต้องไม่แพง มีประสิทธิภาพ  

การขยายตัวทางเศรษฐกิจที่ไม่สดใส หมายถึงระบบเศรษฐกิจจะไม่สามารถรับภาระที่เพ่ิมขึ นได้มาก
นัก ระบบสวัสดิการที่ครบถ้วนจึงต้องมีประสิทธิภาพ ไม่แพงเกินไป  

ในเรื่องต้นทุนของระบบสวัสดิการนี  ผลการวิจัยของสมชัยและคณะ (2552, 2554) พบว่าแม้ประเทศ
ไทยจะเลือกให้สวัสดิการที่ค่อนข้างครบถ้วนกับคนไทยทุกคนตั งแต่เกิดจนตายแต่ภาระต่อประเทศก็มิได้สูงมาก 
(รูปที่ 29) ภายใต้สมมติฐานว่า (ก) เศรษฐกิจมีการขยายตัวพอสมควร คือประมาณร้อยละ 4 หรือ 4.5 ต่อปี
อย่างต่อเนื่องอย่างน้อยจนถึงปี พศ. 2571 (ข) ภาระงบประมาณต่อหัวของสวัสดิการแต่ละประเภทไม่เพ่ิมขึ น
ในมูลค่าแท้จริง เพียงปรับตามอัตราเงินเฟ้อที่สมมติไว้ร้อยละ 2.5 ต่อปี กล่าวคือแม้เป็นการให้สวัสดิการที่
ค่อนข้าง ‘ใจดี’ เพราะจัดสรรให้ในเกือบทุกด้าน แต่ก็เป็นการให้ด้วยรายจ่ายต่อหัวค่อนข้างต่้า เพราะงานวิจัย
ใช้งบประมาณรายหัวย้อนหลัง 5 ปีในการค้านวณรายจ่ายรวมไปข้างหน้า  

รูปท่ี 29 ประมาณการค่าใชจ้า่ยรฐัดา้นสวสัดิการ (รอ้ยละของประมาณการรายไดป้ระชาชาติ) 
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ทีม่า: สรา้งจากขอ้มลูในสมชยัและคณะ (2552) 
หมายเหตุ: สวสัดกิารถว้นหน้าระดบั 1 เน้นการเพิม่ความครอบคลุมใหเ้ป็นถว้นหน้าในเรอืงประกบัสงัคมส าหรบัแรงงานนอกระบบ การให้

เบีย้ยงัชพีผูส้งูอายุทุกคน (ปัจจุบนัใหทุ้กคนแลว้) การเพิม่สถานดแูลเดก็เลก็ใหค้รบทุกพืน้ที ่เพิม่เบีย้ยงัชพีผูพ้กิารใหเ้ท่ากบัเสน้ควา
มากจน เพิม่งบประมาณโครงการบา้นมัน่คง ส่วนสวสัดกิารถว้นหน้าระดบั 2 เพิม่จากระดบัหนึ่งในดา้นรายจ่ายต่อหวัและการเพิม่
คุณภาพของบรกิารประเภทต่าง    

 

สมชัยและคณะ (2552,2554) ตั งข้อสังเกตว่ารายจ่ายสวัสดิการถ้วนหน้าจะเป็นภาระต่องบประมาณ
ในระดับที่รับได้ (affordable) แม้จะรวมรายจ่ายด้านสังคมอ่ืน ๆ เช่นการศึกษา สุขภาพและสาธารณสุข และ
การฝึกฝีมือแรงงานด้วยก็ตาม โดยอาจต้องมีการปรับเพ่ิมภาษีบ้าง แต่ไม่เกินศักยภาพด้านรายได้ของประเทศ 
ซึ่งข้อสรุปนี สอดคล้องกับผลการศึกษาในอีกหลายประเทศภายใต้โครงการ Social Protection Floor ของ 
International Labor Organzation ที่พบว่าการให้สวัสดิการถ้วนหน้าในระดับพื นฐานเป็นสิ่งที่เป็นไปได้ใน
ประเทศท่ีแม้จะไม่มีรายได้มากนัก (หลายประเทศท่ี ILO ศึกษามีรายได้ต่อหัวต่้ากว่าไทยมาก) ดูรายงานเรื่องนี 
ส้าหรับประเทศไทยใน ILO (2013)  

อย่างไรก็ตาม ความท้าทายคือผลประโยชน์สวัสดิการ ‘ต่อหัว’ มักมีแนวโน้มเพ่ิมขึ น และบางครั งเพ่ิม
เร็วมาก ตามข้อเรียกร้องของกลุ่มเป้าหมาย การหาเสียงของนักการเมือง เป็นต้น ตรงนี ต้องใช้ประสบการณ์
การ ‘ปฏิรูป’ ระบบสวัสดิการจากต่างประเทศที่กล่าวถึงใน 5.1.1 ซึ่งอาจหมายถึงต้องเลือกเฉพาะบาง
สวัสดิการเป็นแบบถ้วนหน้าและที่เหลือเป็นเฉพาะเจาะจงกลุ่มเป้าหมาย รวมทั งแนวทางการสร้างความยั่งยืน
ทางการคลังด้านรายได้ในหัวข้อ 5.1.2  

ความท้าทาย #3: ต้องสามาถลดความเหลื่อมล ้าอย่างได้ผลจริง  

หลักฐานเชิงประจักษ์ในประเทศต่าง ๆ ทั่วไปยืนยันว่าระบบสวัสดิการมีส่วนช่วยลดความเหลื่อมล ้า 
แต่มีรายละเอียดเพ่ิมเติมที่น่าสนใจ ดังเช่นพบว่าการให้เงินสนับสนุนโดยตรงกับกลุ่มคนยากจนหรือมีรายได้
น้อยมีผลในการลดความเหลื่อมล ้ามากกว่ามาตรการอ่ืน ความท้าทายคือหากใช้วิธีการเช่นนั นก็ต้องแก้ปัญหา
ในการบริหารจัดการกับความคลาดเคลื่อนของการก้าหนดกลุ่มเป้าหมาย ต้องใช้วิทยาการใหม่ ๆ ที่กล่าวถึงใน
หัวข้อ 5.1.3 และ 5.1.4 อย่างไรให้ได้ผลกับบริบทของไทย 

ความท้าทาย #4: ต้องมีลักษณะการลงทุนทางสังคม (social investment) 

แม้ประเทศพัฒนาแล้วหันมาใช้แนวคิดนี ส่วนหนึ่งเป็นเพราะปัญหาภาระงบประมาณและผลกระทบ
ต่อแรงจูงใจในการท้างานของการให้สวัสดิการหลายประเภทเกินไป ซึ่งระบบสวัสดิการของไทยยังไม่มีลักษณะ
นั น แต่หากต้องมีการพัฒนาระบบสวัสดิการให้ครบถ้วนและรวดเร็ว การออกแบบควรค้านึงถึงประเด็นความ
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ยั่งยืนแต่แรก ซึ่งจะท้าให้ได้รับการยอมรับจากสังคมในวงกว้างได้มากกว่า ความคิดเรื่องสวัสดิการที่เน้นการ
ลงทุนทางสังคมนั นยังไม่ปรากฏในแนวนโยบายภาครัฐมากนัก เช่นมิได้เป็นส่วนหนึ่งของแนวคิดสี่เสาหลัก
ระบบสวัสดิการ (welfare pillars) ของรัฐบาลไทย (กรอบที่ 2) ความท้าทายคือจะจัดล้าดับความส้าคัญของ
สวัสดิการประเภทต่าง ๆ อย่างไรให้ภาพรวมของระบบสวัสดิการเป็นการลงทุน เช่นการดูแลและพัฒนาเด็ก
เล็กนั นชัดเจนว่าเป็นการลงทุนเพื่ออนาคต แต่ในสวัสดิการเรื่องอ่ืนนั นยังไม่ชัดเจน  

ความท้าทายที่ 5: ต้องขับเคลื่อนนโยบายให้เหมาะสมกับบริบทสังคมและการเมืองไทย   

ในทางการเมือง มีแรงผลักดันทางการเมืองให้ดูแลประชาชนฐานล่างมากขึ นอยู่แล้ว เห็นได้จากการที่
นโยบายประชานิยมเป็นนโยบายที่ชนะการเลือกตั งมาหลายยุคหลายสมัย ปัจจุบันเราไม่อาจนึกภาพการ
เลือกตั งที่พรรคการเมืองต่าง ๆ จะไม่ใช้นโยบายที่เน้นหาเสียงจากคนเล็กคนน้อย แรงจูงใจหรือความมุ่งมั่น
ทางการเมือง (political will) จึงไม่ใช่ปัญหา ความท้าทายคือจะท้าอย่างไรให้ความเป็นจริงทางการเมืองแปลง
เป็นนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้าที่ทั่วถึง เท่าเทียม และยั่งยืน ในเรื่องนี  อัมมารและสมชัย (2550) เสนอ
ว่าระบบสวัสดิการสังคมดีกว่านโยบายประชานิยมในหลายแง่มุม ดังแสดงรายละเอียดในตารางที่ 2  

  



กรอบท่ี 2 เสาหลกัส่ีประการของระบบสวสัดิการสงัคม  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย์ ได้สร้างกรอบแนวคิดที่ช่วยให้แนวคิดเรื่อง 
social welfare ชัดเจนขึ น คือแนวคิดเรื่อง 4 เสาหลักของสังคมสวัสดิการ ได้แก่  

1. การให้บริการสังคม หรือ Social Service ซึ่งหมายถึงการให้บริการด้านสังคมต่าง ๆ กับประชาชนทุก
คนเท่าเทียมกัน เช่นการศึกษาพื นฐาน การสาธารณสุขพื นฐาน การรักษาความสะอาด การสร้าง
นันทนาการ เป็นต้น หลายบริการให้ฟรี หรือถ้าเรียกเก็บค่าใช้ประโยชน์ก็จะเก็บเท่ากันกับทุกคน 

2. การประกันสังคม หรือ Social Insurance คือการดูแลประชาชนในยามตกทุกข์ได้ยากเป็นครั งคราว
เพ่ือสร้างความมั่นคงให้กับชีวิต เช่นเมื่อเจ็บป่วยก็ให้การรักษาพยาบาล ให้เงินชดเชยรายได้ที่ขาด
หายไประหว่างเจ็บป่วย การมีเงินออมใช้ในวัยชรา เป็นต้น ในหลักการบริการนี ต้องให้กับทุกคน แต่
ในทางปฏิบัติมักมีปัญหาว่าไม่สามารถให้กับทุกคนได้ เช่นผู้ท้างานนอกระบบ  

3. การช่วยเหลือทางสังคม หรือ Social Assistance เป็นระบบที่ไม่ได้ให้กับทุกคน แต่เน้นช่วยเหลือดูแล
เฉพาะผู้ด้อยโอกาส เช่นคนจน ผู้พิการ คนสูงอายุที่ไม่มีคนดูแล เป็นต้น 

4. ระบบสนับสนุนหุ้นส่วนทางสังคม หรือ Social Partnership หมายถึงว่าการให้บริการสามเสาหลัก
ข้างต้นนั น มิได้เป็นหน้าที่ของภาครัฐเท่านั น แต่ควรให้ภาคส่วนอื่นเข้ามาเป็นหุ้นส่วนร่วมรับผิดชอบไม่
ว่าจะเป็นด้านเงินทุนสนับสนุนหรือการบริหารจัดการ ภาคส่วนอ่ืนได้แก่ภาคธุรกิจ (ผ่านการท้า CSR 
หรือ social enterprises) ภาคชุมชน หน่วยงาน NGOs หรือแม้กระทั่งประชาชนทั่วไปที่มีจิตอาสา 

เสาหลักข้างต้นพัฒนาโดยกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงมนุษย์ ซึ่งคณะกรรมการ
คณะกรรมการปฏิรูประบบสวัสดิการสังคมที่ เหมาะสมกับประเทศไทย สภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้ท้าผัง
องค์ประกอบสวัสดิการตามการแบ่งข้างต้นดังรูปข้างล่างนี   

 



ตารางที่ 2 เปรียบเทียบแนวทางประชานิยมและสวัสดิการสังคมในการแก้ปัญหาความยากจนและความ
เหลื่อมล ้า 

 ประชานิยม สวัสดิการสังคม 

ปรัชญาพื นฐาน สร้างคะแนนนิยมทางการเมืองเป็นหลัก รับรองสิทธิขั นพื นฐานและการสิทธิการพัฒนา
ศักยภาพของประชาชน ดูแลในยามตกยาก 

ผลส้าเร็จในการลดปัญหา
ความเหลื่อมล ้า 

นโยบายประชานิยมส่วนหน่ึงเป็นผลจาก
ความเหลื่อมล ้าในการกระจายรายได้ ผู้ได้รับ
ประโยชน์แม้ไม่ใช่คนจน แต่มักเป็นผู้มีรายได้

น้อยในสังคม 

แนวคิดและวิธีการด้าเนินงานมุ่งแก้ความเหลื่อม
ล ้าโดยตรงอยู่แล้ว 

ผลส้าเร็จในการลดความ
ยากจน 

ช่วยลดความยากจนได้เป็นครั งคราว แต่มักไม่
ยั่งยืน เปลี่ยนแปลงตามกระแสการเมือง ลดความยากจนได้ค่อนข้างถาวรและท่ัวถึง 

ระบบเศรษฐกิจ แทรกแซงในเกือบทุกนโยบายประชานิยม กลไกตลาด 
นโยบายยากจน ประกาศชัดเจน ไม่ประกาศชัดเจน 

กลุ่มเป้าหมายนโยบาย 
กลุ่มเป้าหมายแท้จริงกว้างกว่าคนจน 

โดยเฉพาะในประเทศท่ีคนจนมีสัดส่วนน้อย 
เพราะหวังผลคะแนนความนิยมทางการเมือง 

ไม่เน้นคนจน แต่การครอบคลุมทุกคนและการ
ช่วยเหลือในตกยาก ท้าให้คนจนทุกคนได้รับ

ประโยชน์เต็มท่ี 

บทบาทภาครัฐ บทบาทมากเป็นเรื่อง ๆ ไป โดยเฉพาะใน
นโยบายท่ีใช้หาเสียง 

มีบทบาทในทุกเรื่องที่เกี่ยวกับสวัสดิการ
ประชาชนโดยเฉพาะด้านนโยบาย แต่อาจร่วมมือ

กับภาคประชาสังคมในการบริการ 

ภาระต่องบประมาณ มาก และมักมีภาระการคลังผูกพันต่อเนื่อง 
บางครั งไม่โปร่งใส  

มากเพราะใช้การจ่ายเงินโดยตรงเป็นหลัก แต่
สามารถจัดการให้ลดลงได้ และให้ภาคส่วนอื่น

ร่วมรับภาระ  

บทบาทภาคประชาสังคม ไม่ชัดเจน แล้วแต่ความสัมพันธ์กับรัฐบาลแต่
ละยุคสมัย มักมีส่วนในการจัดการด้านสวัสดิการ 

บทบาทภาคธุรกิจ ไม่ปรากฏว่ามีส่วนในการแก้ปัญหา บทบาทปานกลาง อาจมีบทบาทร่วมกับภาครัฐใน
การให้บริการสวัสดิการแก่ประชาชน 

ผลส้าเร็จในการลดปัญหา
ความเหลื่อมล ้า 

แม้นโยบายประชานิยมเกิดขึ นเพราะปัญหา
ความเหลื่อมล ้า แต่การออกแบบนโยบายเพื่อ
ผลทางการเมืองระยะสั นท้าให้หลายนโยบาย

มิได้ลดความเหลื่อมล ้าได้จริง 

แนวคิดและวิธีการด้าเนินงานมุ่งแก้ความเหลื่อม
ล ้าโดยตรงอยู่แล้ว 

ทีม่า: ปรบัปรุงจากตารางที ่7 ใน อมัมารและสมชยั (2550) 

 

เป็นที่น่าเสียดายว่าที่ผ่านมาทรัพยากรทางการเงินจ้านวนมากถูกใช้ไปในโครงการประชานิยมแทนที่
จะเป็นการเพ่ิมความคุ้มครองทางการสังคมและสวัสดิการให้ทั่วถึงมากขึ น ทั งที่ ๆ นโยบายประชานิยมจ้านวน
มากไม่ช่วยลดความเหลื่อมล ้า (เช่นนโยบายจ้าน้าข้าว นโยบายรถคันแรก เป็นต้น) อย่างแท้จริง ความท้าทาย
จึงอยู่ท่ีจะท้าอย่างไรให้เกิดการเปลี่ยนผ่านจากนโยบายประชานิยมเป็นนโยบายสวัสดิการที่ทั่วถึงและเป็นธรรม 
ซึ่งในสถานการณ์ทางการเมืองปัจจุบันนั นการรณรงค์เรื่องนี โดยใช้ประเด็นความไม่คุ้มค่าเงินภาษีจะไม่เกิดผล 
เนื่องจากจ้านวนผู้เสียภาษีในประเทศไทยมีน้อย เสียงของผู้เสียภาษีจึงไม่สามารถก่อให้เกิดแรงกดดันทาง
การเมืองได้  

จากข้อสังเกตข้างต้น การรณรงค์ให้เกิดการเปลี่ยนผ่านจากนโยบายประชานิยมเป็นระบบสวัสดิการ
สังคม สามารถท้าได้ในสองระดับ ระดับแรกคือการรณรงค์กับรากหญ้า โดยรณรงค์ว่า  

 การใช้จ่ายเงินในนโยบายประชานิยมจ้านวนมากนั นท้าให้เกิดต้นทุนค่าเสียโอกาสต่อพวกเขาเอง 
กล่าวคือท้าให้พวกเขาไม่ได้รับสวัสดิการหรือการคุ้มครองทางสังคมในเรื่องอะไรบ้าง จ้านวน



เท่าไร เป็นต้น เช่นงบประมาณท่ีใช้ในโครงการจ้าน้าข้าวหลายแสนล้านบาทหากน้ามาใช้ปรับปรุง
คุณภาพการศึกษาจะสามารถท้าอะไรที่เป็นรูปธรรมได้บ้าง ท้าให้นักเรียนยากจนในพื นที่ห่างไกล
สามารถเรียนต่อจนถึงระดับสูงสุดตามศักยภาพการเรียนรู้ได้กี่คน สามารถปรับปรุงแหล่งน ้าเพ่ือ
การเกษตรให้กับเกษตรกรกี่คนหรือในพื นที่จ้านวนกี่ไร่ เป็นต้น  

ในอีกระดับ คือการปรับทัศนะของคนชั นกลางและคนรวยในสังคมไทยที่ยังไม่สบายใจกับแนวทาง ‘ให้
เปล่า’ กับคนจนและผู้ด้อยโอกาส การรณรงค์สามารถท้าได้สองประเด็นคือ  

 การให้เปล่านั นจะไม่ให้มากจนคนจนมักง่าย รอรับความช่วยเหลือเพียงอย่างเดียวและไม่
ขวนขวายให้ชีวิตตนเองดีขึ นด้วยตัวเอง แต่เป็นการให้เปล่าเพ่ือป้องกันการตกหลุมความยากจน
ถาวร ให้มีโอกาสพัฒนาตัวเองบ้าง  

 ความเหลื่อมล ้าที่จะลดลงจากการช่วยคนจน มีส่วนช่วยแก้ปัญหาพื นฐานหลายประการของ
ประเทศและเป็นปัญหาที่กระทบคนชั นกลาง/คนรวย เช่นนโยบายประชานิยม (ซึ่งมักเกิดและ
ยั่งยืนในประเทศที่มีความเหลื่อมล ้าสูง) ปัญหาการเมืองแบ่งฝ่าย ปัญหาสองนคราประชาธิปไตย 
เป็นต้น อันจะน้าไปสู่ปัญหาทางการคลังในระยะยาวมากกว่าการให้สวัสดิการถ้วนหน้าขั นพื นฐาน
เสียอีก ซึ่งในท่ีสุดคนชั นกลางและคนรวยจะเป็นผู้รับภาระนั นเป็นหลัก 

 หากออกแบบให้ดีและมีกลไกควบคุมดูแล ภาระงบประมาณของระบบสวัสดิการสังคมมิได้มาก
อย่างที่กลัวกัน โดยยกตัวอย่างผลการศึกษาที่ท้ามาอย่างรอบคอบ เช่นงานของสมชัยและคณะ 
(2552, 2554) และงานของ ILO เป็นต้น 

ความท้าทายที่ 6: ต้องปฏิรูปแนวทางการบริหารจัดการระบบสวัสดิการของภาครัฐ 

การเผชิญความท้าทายทุกประการข้างต้น ต้องอาศัยการบริหารจัดการที่ ใช้ต่างจากปัจจุบัน
ค่อนข้างมาก โดยเฉพาะการจ้ากัดจุดอ่อนของการบริหารจัดการในปัจจุบันที่ส้าคัญสองประการคือ  

ประการแรก การเชื่อมโยงระบบข้อมูลสวัสดิการ ซึ่งปัจจุบันกระจายกันอยู่ในหลายหน่วยงาน และไม่
มีการประสานข้อมูลกัน ปัญหาอาจมาจากหน่วยงานหวงข้อมูล หรือไม่เห็นความส้าคัญของการเชื่อมโยงข้อมูล 
ผู้บริหารภาครัฐเองก็มิได้มองเรื่องนี อย่างเป็นระบบ ในขณะที่การเชื่อมประสานข้อมูลเป็นแนวทางขั นต้นใน
การใช้แนวคิด big data มาช่วยในการท้าระบบสวัสดิการไม่ว่าจะเป็นแบบถ้วนหน้าหรือแบบก้าหนด
กลุ่มเป้าหมาย (ดูหัวข้อ 5.1.4 ก่อนหน้า) การให้บริการด้านสังคมแก่ประชากรไทยในระยะหลังนี มีความ
เปลี่ยนแปลงค่อนข้างเร็วทั งในแง่ของความครอบคลุมที่กว้างขวางขึ น เช่นกรณีประกันสุขภาพถ้วนหน้า เบี ยยัง
ชีพผู้สูงอายุถ้วนหน้า การเรียนฟรี 15 ปี หรือการริเริ่มโครงการใหม่ ๆ เช่นการประกันการว่างงาน กองทุน
สวัสดิการชุมชน การริเริ่มแนวคิดของกองทุนการออมแห่งชาติ เป็นต้น ล้วนเป็นสิ่งที่เกิดขึ นในระยะ 10-15 ปี
ที่ผ่านมาเท่านั นเอง ปัญหาหนึ่งที่เกิดขึ นตามมาเนื่องจากความรวดเร็วหรือเร่งด่วน คือการริเริ่มโครงการใหม่ ๆ 
ของภาครัฐเป็นไปแบบต่างคนต่างท้า หรือเมื่อท้าโครงการใหม่แล้วก็มิ ได้มีการพิจารณาความซ ้าซ้อนกับ
โครงการเก่า หรือมิได้พิจารณาถึงความเหลื่อมล ้าของสิทธิประโยชน์ของผู้มีสิทธิ์เดิมกับผู้มีสิทธิ์ใหม่  

ความท้าทายประการที่สองคือการร่วมมือกันให้บริการสวัสดิการ ไม่ว่าจะเป็นระหว่างรัฐบาลกลางกับ
รัฐบาลท้องถิ่น องค์กรภาคประชาชน ชุมชน ธุรกิจ ประเด็นนี อาจมีค้าถามว่าต้องมีหน่วยงานกลางท้าหน้าที่
ดูแลภาพรวมด้านการบริหารหรือไม่ ผู้เขียนเห็นว่าจะมีหรือไม่มีก็ได้ แต่ต้องมีมาตรฐานการปฏิบัติงานที่เป็น



แนวทางเดียวกัน มีเป้าหมายร่วมกันในการลดความซ ้าซ้อน ท้าให้ระบบมีความง่ายและชัดเจน (ตรงกับ
ประเด็นการปฏิรูปในหลายประเทศเช่นออสเตรเลีย แคนาดา ดังที่อ้างไว้ในหัวข้อ 5.1.1)  

ความท้าทายที่ 7: ต้องเร่งสร้างประชาคมสวัสดิการ 

ดังที่กล่าวไว้แล้วว่าภาคส่วนอ่ืนที่มิใช่รัฐจะมีส่วนช่วยให้ระบบสวัสดิการมีความยั่งยืน มี นวัตกรรม 
(เช่นกรณี social enterprises) ความท้าทายคือจะกระตุ้นความสนใจและการมีส่วนร่วมของแต่ละภาคส่วน
ดังกล่าวอย่างไร เรื่องนี ไม่มีสูตรส้าเร็จตายตัว และยากที่หาบทเรียนจากประเทศอ่ืนได้ การผลักดันจึงต้องท้า
อย่างค่อยไปค่อยไป และสร้างกระบวนการเรียนรู้ที่รวดเร็วและทันการ  
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เพ่ือความชัดเจนของแนวทางนโยบายในการลดความเหลื่อมล ้า ในส่วนนี จะเป็นข้อเสนอที่เป็น
รูปธรรมมากขึ น ซึ่งใช้แนวทางและความท้าทายในการออกแบบระบบสวัสดิการที่เหมาะสมในส่วนที่ 5 เป็น
ฐานความคิด โดยน้ามาปรับใช้เป็นนโยบายต่าง ๆ ที่มีเป้าหมายกลุ่มประชากรแตกต่างกันไป นอกจากนั นได้
เพ่ิมมิติของการเพิ่มความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างมีส่วนร่วม (inclusive growth) เข้าไปด้วย  

เพ่ือความสะดวกในการอธิบายข้อเสนอในส่วนนี  ผู้เขียนจะแบ่งประชากรไทยออกเป็น 5 กลุ่มตาม
ฐานะทางเศรษฐกิจ ประกอบด้วย 

1. กลุ่มคนรวยมาก (super rich) ผู้ที่อยู่ในกลุ่มนี มักเป็นผู้ประกอบการรายใหญ่ระดับชาติหรือระดับ
ภูมิภาคและระดับโลก เจ้าของทุนระดับชาติ นักการเมืองระดับชาติรายใหญ่  

2. กลุ่มคนรวยหรือฐานะปานกลางระดับสูง (rich and upper middle class) ประกอบด้วย
ผู้ประกอบการหรือผู้บริหารบริษัทเอกชนระดับกลางถึงใหญ่ ผู้ประกอบอาชีพอิสระเช่นแพทย์ 
วิศวกร นักบัญชีระดับสูง ข้าราชการระดับสูง นักการเมืองระดับชาติและระดับท้องถิ่น เกษตรกร
รายใหญ่ เป็นต้น  

3. กลุ่มผู้มีฐานะปานกลางทั่วไป (middle class) กลุ่มนี มีความหลากหลายค่อนข้างมาก โดยอาจ
เป็นผู้ประกอบการรายเล็ก ผู้บริหารบริษัทเอกชนระดับเล็ก พนักงานบริษัทเอกชน (ทั งพนักงาน
ด้านการผลิตและการจัดการ) ผู้ประกอบอาชีพอิสระรายเล็ก แรงงานรับจ้างระดับกลางถึงสูง 
เกษตรกรรายใหญ่ เป็นต้น 

4. กลุ่มผู้มีฐานะปานกลางระดับล่าง (lower middle class) กลุ่มนี ก็ค่อนข้างหลากหลายและเป็น
กลุ่มใหญ่เช่นกัน ประกอบด้วยผู้ประกอบการระดับเล็กมาก (เช่นหาบเร่ แผงลอย) แรงงานระดับ
ล่างถึงกลางที่มีฝีมือระดับหนึ่งแต่ไม่มาก พนักงานระดับล่างของบริษัทเอกชน ผู้ประกอบอาชีพ
รับจ้างทั่วไป เกษตรกรรายเล็ก เป็นต้น 

5. กลุ่มผู้มีรายได้น้อยและยากจน (low income and poor) กลุ่มสุดท้ายนี มีจ้านวนไม่มาก ได้แก่
กลุ่มผู้มีรายได้น้อยและผู้ยากจน ซึ่งหากใช้มาตรการการวัดความยากจนของนานาประเทศจะมี
จ้านวนไม่ถึงร้อยละ 5 ของประชากรไทย23 และมีจ้านวนน้อยลงไปเรื่อย ๆ กลุ่มนี ประกอบด้วย
แรงงานไร้ฝีมือ แรงงานระดับล่างที่มีอายุมาก เกษตรกรไร้ที่ท้ากินหรือมีที่ท้ากินขนาดเล็กในพื นที่
นอกเขตชลประทาน เกษตรรับจ้าง คนแก่ยากจน ผู้พิการ คนป่วยเรื อรังท่ียากจน 

การตั งเป้าให้เป็น inclusive growth หมายถึงส่งเสริมให้มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจพร้อม ๆ กับการ
ปรับตัวดีขึ นของการกระจายผลประโยชน์จากการขยายตัวนั น ในขณะที่ส่งเสริมให้มีการลงทุนใหม่ ๆ (เพ่ือการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่องในระยะยาว) และควรให้โอกาสในการลงทุนนั น ๆ กระจายไปสู่ผู้ที่มี
ศักยภาพในการลงทุนอย่างกว้างขวางที่สุดเท่าที่จะเป็นได้ เช่นไม่ใช่เพียงนักลงทุนรายใหญ่ (ซึ่งเป็นส่วนหนึ่ง
ของคนที่รวยที่สุดในสังคมด้วย) เท่านั นแต่ต้องให้ผู้ประกอบการในระดับรองลงมามีโอกาสเช่นเดียวกัน 

                                           
22

 เนื อหาในส่วนนี ปรับปรุงจากสมชัยและจิราภรณ์ (2556)  
23 หากใช้เส้นความยากจนทางการของไทยปัจจุบัน สัดส่วนคนจนจะสูงกว่าร้อยละ 5 แต่เนื่องจากเป็นการสร้างเส้นความยากจนที่

ค้านึงถึงระดับการยอมรับได้ของสังคมไทย (ซึ่งมีมาตรฐานการด้ารงชีพสูงขึ นเร่ือยๆ) จึงมีสัดส่วนสูงกว่าเส้นความยากจนที่วัดโดยใช้มาตรฐาน
นานาประเทศ 



นอกจากนั นหากท้าการป้องปรามการคอร์รัปชั่นได้ด้วย ก็จะยิ่งท้าให้โอกาสระหว่างคนรวยสุดกับคนชั นกลาง
เท่าเทียมกันมากขึ น เป็นต้น  

จากแนวคิดข้างต้น สามารถเสนอเป็นตาราง policy matrix ที่แสดงถึงแนวนโยบายที่เหมาะสม
ส้าหรับกลุ่มประชากรเป้าหมายแยกตามระดับฐานะ ดังนี  

 

มาตรการ 
กลุ่มประชากรเป้าหมาย 

รวยมาก 
รวย/กลาง

สูง 
กลาง
ทั่วไป 

กลางล่าง 
รายได้

น้อย/จน 
ทักษะผู้ประกอบการระดับโลก √√ √    
ทักษะผู้ประกอบการระดับประเทศ √√ √√    
ทักษะผู้บริหาร  √√ √√ √  
ทักษะการผลิต   √√ √ √ 

การใช้เทคโนโลยี √√ √√ √√ √√ √ 

ป้องกัน/ปราบปรามคอร์รัปชัน √√ √√ √   
ลดการผูกขาด/อภิสิทธิ์ √√ √    
ปฏิรูประบบภาษี √√ √√ √ √  
การศึกษาท่ัวถึง    √ √√ 

การศึกษาคุณภาพ   √√ √√ √√ 

ประกันสังคม (ร่วมจ่าย)    √ √ 

ประกันสังคม (รัฐจ่ายส่วนใหญ่) √ √ √   
สงเคราะห์     √ √ 

สงเคราะห์พิเศษส้าหรับคนจน     √ 
 

แนวนโยบายตาม Policy matrix ข้างต้นจะแก้ทั งปัญหาความยากจนและการกระจายรายได้ไป
พร้อมๆ กัน  โดยในส่วนของการกระจายรายได้นั น แนวนโยบายนี เป็นการดูทั งระบบ คือดูช่องว่างรายได้ตลอด
เส้นการกระจายรายได้ ไม่ว่าจะเป็นช่องว่างรายได้ระหว่างคนรวยที่สุดกับคนที่เหลือ ช่องว่างระหว่างคนชั น
กลางกับคนจน เป็นต้น โดยมีรายละเอียดเพิ่มเติมของนโยบายส้าหรับแต่ละกลุ่มเป้าหมาย ดังนี  

6.1 นโยบายส้าหรับกลุ่มเป้าหมายท่ี 1 (ฐานะรวยมาก) 

เป็นที่ทราบกันดีว่าประเทศไทยมีผู้มีฐานะร่้ารวยระดับโลกหรือระดับภูมิภาคจ้านวนหนึ่ง ซึ่งเมื่อรวม
กับผู้มีฐานะร่้ารวยรองลงมา (แต่ยังคงร่้ารวยมาก) กลุ่มเป้าหมายนี ก็มีจ้านวนไม่น้อย ตัวอย่างเช่ นหากการ
สัดส่วนประชากรกลุ่มนี คือร้อยละ 1 ผู้มีฐานะร่้ารวยมากก็จะมีจ้านวนหลายแสนคน ผู้ที่อยู่ในกลุ่มนี มักเป็น
ผู้ประกอบการรายใหญ่ระดับชาติหรือระดับภูมิภาคและระดับโลก เจ้าของทุนระดับชาติ นักการเมืองระดับชาติ
รายใหญ่ เป็นต้น 

ผู้มีฐานะร่้ารวยมากนั นอาจแบ่งออกเป็นผู้ที่ร่้ารวยอย่างสุจริต คือสร้างฐานะและทรัพย์สินจากการ
ท้างาน การประกอบธุรกิจอย่างมีประสิทธิภาพและมีความสามารถในการแข่งขันสูง ตัวอย่างเช่นนักธุรกิจ



ส่งออกที่ต้องแข่งขันกับนักธุรกิจประเทศอ่ืน ๆ ทั่วโลกและยังคงสามารถเป็นผู้ส่งออกรายใหญ่ระดับโลกหรือ
ระดับภูมิภาคได้ ส้าหรับผู้ร่้ารวยมากกลุ่มนี  มาตรการเชิงนโยบายควรเป็นการเสริมโอกาสในระดับสูง เช่นการ
ร่วมมือในการค้นหาและปรับใช้นวัตกรรมและเทคโนโลยีระดับสูงในรูปแบบต่าง ๆ สร้างทักษะผู้ประกอบการ
ระดับโลก เช่นการสร้าง brand หรือการร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนในการขยายตลาด  

อีกกลุ่มหนึ่งได้แก่ผู้มีฐานะร่้ารวยอย่างไม่สุจริต ไม่ชอบธรรม เช่นร่้ารวยจากการคอร์รัปชั่น ฉ้อราษฎร์
บังหลวง การหาประโยชน์อย่างมิควรจากระบบพวกพ้อง การใช้ระบบอภิสิทธิชน เป็นต้น นโยบายส้าหรับกลุ่ม
นี เป็นนโยบายด้านรัฐศาสตร์และการบริหารการปกครองเป็นหลัก คือการขจัดระบบอภิสิทธิ์ การป้องกันและ
ลดการคอร์รัปชั่น เป็นต้น 

มาตรการร่วมที่สมควรใช้กับกลุ่มผู้ร่้ารวยมากไม่ว่าจะร่้ารวยโดยสุจริตหรือไม่ คือการเพ่ิมการจัดเก็บ
ภาษีท่ียังขาดหายไปจากกลุ่มนี  ที่ส้าคัญคือภาษีจากฐานทรัพย์สิน เช่นภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง ภาษีก้าไรจาก
การเพ่ิมค่าของทรัพย์สิน (capital gain) เป็นต้น  

6.2 นโยบายส้าหรับกลุ่มเป้าหมายท่ี 2 (ฐานะรวยหรือปานกลางระดับสูง) 

ผู้อยู่ในกลุ่มนี คือผู้ประกอบการหรือผู้บริหารบริษัทเอกชนระดับกลางถึงใหญ่ ผู้ประกอบอาชีพอิสระ
เช่นแพทย์ วิศวกร นักบัญชีระดับสูง ข้าราชการระดับสูง นักการเมืองระดับชาติและระดับท้องถิ่น เกษตรกร
รายใหญ่ เป็นต้น 

แนวคิดเชิงนโยบายส้าหรับกลุ่มเป้าหมายนี ไม่ต่างกับกลุ่มแรกในเชิงเนื อหา แต่ต่างในระดับความ
เข้มข้น กล่าวคือ เนื่องจากกลุ่มนี ประกอบด้วยทั งมีฐานะรวยอย่างสุจริตและไม่สุจริต นโยบายจึงมีทั งการ
ส่งเสริม สร้างโอกาส และการป้องกันความร่้ารวยที่ไม่ชอบ ส่วนความแตกต่างในแง่ความเข้มข้นด้านการสร้าง
โอกาสนั น เน้นการเพ่ิมทักษะผู้ประกอบการในกระแสโลกาภิวัฒน์ เนื่องจากผู้ประกอบการ (หรือผู้ประกอบ
วิชาชีพอิสระในกลุ่มนี ) แม้จะได้รับประโยชน์จากกระแสโลกาภิวัฒน์ แต่ก็น้อยกว่ากลุ่มแรกมาก เช่นเป็น
ผู้ประกอบการรับช่วง (subcontractors) ของกลุ่มแรก อย่างไรก็ตามกลุ่มนี ไม่ใช่ผู้ประกอบการรายเล็ก (เช่น
อาจเป็นธุรกิจระดับ L หรือ M ในกลุ่ม SML) นโยบายที่ควรเป็นส้าหรับกลุ่มนี จึงเป็นการยกระดับ
ผู้ประกอบการระดับกลางถึงใหญ่เหล่านี ให้มีศักยภาพในการเก็บเกี่ยวผลประโยชน์จากกระแสโลกาภิวัฒน์มาก
ขึ น มีโอกาสพัฒนาตนเองจนไปสู่ระดับแถวหน้าเช่นเดียวกับกลุ่มแรก ในส่วนของการส่งเสริมการใช้นวัตกรรมก็
เช่นกัน ระดับของนวัตกรรมเป้าหมายไม่ใช่นวัตกรรมระดับโลกหรือนวัตกรรมที่เพ่ิงน้าเข้ามาใช้ในประเทศไทย 
แต่เป็นนวัตกรรมระดับกลางหรือนวัตกรรมที่เคยมีผู้น้ามาใช้แล้วในประเทศไทย แต่กลุ่มนี ยังมิได้ใช้ประโยชน์
อย่างเต็มที ่

อีกหนึ่งมาตรการที่ส้าคัญคือการให้คนกลุ่มนี เข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่มีประโยชน์ต่อการประกอบธุรกิจ 
การบริหารจัดการและการพัฒนาตนเอง 

กลุ่มนี ยังคงเป็นเป้าหมายของการปฏิรูประบบภาษี โดยควรเสียภาษีเพ่ิมขึ นเนื่องจากฐานภาษีที่
ครอบคลุมกลุ่มนี ยังไม่สมบูรณ์ ไม่ว่าจะเป็นภาษีจากฐานทรัพย์สิน ภาษีเงินได้นิติบุคคลที่ผู้ประกอบการในกลุ่ม
นี ยังเสียไม่เต็มที่ หรือภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาที่ยังมีข้อลดหย่อนและยกเว้นจ้านวนมาก และเช่นเดียวกับกลุ่ม
แรก นโยบายการลดและป้องกันคอร์รัปชั่น ยังต้องปรับใช้กับกลุ่มนี ด้วย เพราะในกลุ่มยังคงมีทั งผู้ให้เงินและ
ผู้รับเงิน (เช่นข้าราชการระดับสูงที่ไม่สุจริต ก็จะมีฐานะร่้ารวยอยู่ในกลุ่มนี ด้วย)  



6.3 นโยบายส้าหรับกลุ่มเป้าหมายท่ี 3 (ฐานะปานกลางทั่วไป) 

กลุ่มที่สามเป็นผู้มีฐานะปานกลางทั่วไป กลุ่มนี มีความหลากหลายค่อนข้างมาก โดยอาจเป็น
ผู้ประกอบการรายเล็ก ผู้บริหารบริษัทเอกชนระดับเล็ก พนักงานบริษัทเอกชน (ทั งพนักงานด้านการผลิตและ
การจัดการ) ผู้ประกอบอาชีพอิสระรายเล็ก แรงงานรับจ้างระดับกลางถึงสูง เกษตรกรรายใหญ่ เป็นต้น  

โดยทั่วไปรายได้และฐานะของคนกลุ่มนี ขึ นกับระดับการศึกษา ทักษะในการผลิต การจัดการ และการ
บริหาร ทักษะในการประกอบกิจการ ดังนั นแนวนโยบายส้าหรับเป้าหมายกลุ่มนี คือการให้การศึกษาที่มี
คุณภาพอย่างทั่วถึง ในปัจจุบันคนกลุ่มนี เข้าถึงการศึกษาระดับสูงได้เป็นส่วนใหญ่แล้ว คืออย่างน้อยระดับ
มัธยมศึกษาตอนปลายและอีกจ้านวนไม่น้อยมีการศึกษาระดับอุดมศึกษา อย่างไรก็ตามคนกลุ่มนี ยังพบว่า
การศึกษาที่ได้รับไม่ตรงกับความต้องการใช้ในโลกสมัยใหม่ที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ซึ่งโดยรวมหมายถึงยัง
ไม่มีทักษะระดับสูงที่จ้าเป็นในการยกระดับฐานะไปเป็นคนรวย รวมทั งยังไม่สามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่มี
ประโยชน์ได้เต็มที่ นโยบายที่เหมาะสมจึงควรเน้นไปที่การแก้ปัญหาเหล่านี   

นโยบายภาษีที่ควรปรับปรุงและเกี่ยวข้องกับกลุ่มเป้าหมายนี คือการขยายฐานภาษีในส่วนของภาษีเงิน
ได้บุคคลธรรมดา เนื่องจากกลุ่มเป้าหมายนี จ้านวนมากท้างานในเศรษฐกิจนอกระบบ ( informal sector) 
ในทางปฏิบัติจึงมักจะอยู่นอกระบบภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาด้วย เพราะแม้กฏหมายจะไม่ได้ยกเว้นก็ตามแต่
เนื่องจากต้นทุนการจัดเก็บภาษีของผู้อยู่นอกระบบค่อนข้างสูง จึงท้าให้กลุ่มเป้าหมายนี อยู่นอกระบบภาษีไป
โดยปริยาย จึงควรพัฒนาระบบการจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพและต้นทุนต่้าลง เช่นควรมีการเชื่อมโยง
ฐานข้อมูลของหน่วยงานราชการต่าง ๆ รวมทั งเชื่อมโยงข้อมูลจากการส้ารวจ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้
สามารถจัดเก็บภาษีได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรม 

นอกจากการจัดเก็บภาษีอย่างทั่วถึงแล้ว ในอีกด้านหนึ่งกลุ่มเป้าหมายนี ควรได้รับการดูแลจากภาครัฐ
ในการจัดการกับความเสี่ยง เพราะฐานะด้อยกว่าคนในสองกลุ่มแรกท้าให้ไม่สามารถรับความเสี่ยงระดับรุนแรง
ที่เกิดขึ น เช่นความเสี่ยงที่มาพร้อมระบบเศรษฐกิจ (วิกฤติเศรษฐกิจ ความตกต่้าของบางภาคธุรกิจ) และความ
เสี่ยงระดับครัวเรือนหรือบุคคล (เจ็บป่วย ตาย พิการของผู้หารายได้หลักของครอบครับ) จึงควรมีการออกแบบ
ระบบสวัสดิการที่เหมาะสมที่เน้นอุด ‘ช่องว่างสวัสดิการ (welfare gap)’ ของกลุ่มนี  เช่นการขยายระบบ
ประกันสังคมให้ครอบคลุมแรงงานนอกระบบ เป็นต้น โดยมีหลักคิดว่าคนในกลุ่มนี ต้องช่วยรับภาระทางการเงิน
ของการจัดสวัสดิการนั น ๆ ด้วย (co-payment system)   

6.4 นโยบายส้าหรับกลุ่มเป้าหมายท่ี 4 (ฐานะปานกลางระดับล่าง) 

กลุ่มนี ก็ค่อนข้างหลากหลายและเป็นกลุ่มใหญ่เช่นกัน ประกอบด้วยผู้ประกอบการระดับเล็กมาก (เช่น
หาบเร่ แผงลอย) แรงงานระดับล่างถึงกลางที่มีฝีมือระดับหนึ่งแต่ไม่มาก พนักงานระดับล่างชองบริษัทเอกชน 
ผู้ประกอบอาชีพรับจ้างทั่วไป เกษตรกรรายเล็ก เป็นต้น  

ประเด็นปัญหาของคนกลุ่มนี คล้ายกับกลุ่มที่สาม แต่มีความรุนแรงมากกว่า เช่นการศึกษาที่ได้มักจะ
ต่้ากว่า ทักษะในทุกด้านก็ต่้ากว่าไปด้วย สวัสดิการที่ได้รับก็ขาดตกมากกว่า นโยบายส้าหรับกลุ่มนี จึงใกล้เคียง
กับกลุ่มที่สาม แต่มีรายละเอียดต่างกันเล็กน้อย เช่นในเรื่องการศึกษาในขณะที่กลุ่มที่สามปัญหาใหญ่คือเรื่อง
คุณภาพการศึกษา ส้าหรับกลุ่มนี มีปัญหาทั งเรื่องการเข้าถึงและคุณภาพการศึกษาไปพร้อม ๆ กัน โดยกลุ่มนี 
อาจเข้าถึงการศึกษาเพียงระดับมัธยมต้นเป็นส่วนใหญ่ ในเรื่องของทักษะที่ต้องการก็อาจเป็นทักษะการผลิต



ระดับกลางเป็นหลัก หรือทักษะการบริหารกิจการอย่างง่ายก็ยังไม่ช่้าชอง ข้อมูลข่าวสารที่ต้องการก็อาจเป็น
ระดับต้น (เช่นข้อมูลแหล่งงาน ราคาสินค้าเกษตรเป็นต้น)  

นโยบายการคลังส้าหรับกลุ่มนี เป็นเฉพาะด้านรายจ่าย (เนื่องจากรายได้ของกลุ่มนี ยังไม่สูงพอจนเป็น
ประเด็นการคลังด้านรายได้) คือรัฐควรดูแลในเรื่องหลักประกันคุ้มครองทางสังคมและสวัสดิการอย่างถ้วนหน้า 
โดยให้กลุ่มเป้าหมายรับภาระทางการเงินเป็นส่วนน้อย หรือยกเว้นให้เลยในกรณีที่ประสบความเสี่ยงที่รุนแรง
พอควร หรือออกแบบภาระการเงินด้านสวัสดิการให้มีความยืดหยุ่น เหมาะกับแหล่งรายได้ของกลุ่มนี  เป็นต้น   

นโยบายอีกด้านที่ส้าคัญส้าหรับคนกลุ่มนี คือนโยบายด้านการเมืองและสังคม เนื่องจากลักษณะเด่น
ของคนกลุ่มนี ในระยะหลังคือการตื่นตัวทางการเมือง การเรียกร้องสิทธิ์เสมอภาคทางการเมือง การขอมีส่วน
ร่วมและเข้าถึงทรัพยากรภาครัฐ การปฏิเสธการแบ่งชนชั นและการปฏิบัติแบบสองมาตรฐาน ดังนั นจึงควรมี
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองในทิศทางที่ให้การยอมรับสิทธิทางการเมืองของคนกลุ่มนี มากขื น พร้อม ๆ กับการให้
ความรู้ การให้เข้าถึงข่าวสารที่ถูกต้อง เพ่ือให้สามารถพิเคราะห์พิจัยให้ตนเองได้ดีขึ น มีความระมัดระวังในการ
เสพสื่อ เป็นต้น  

6.5 นโยบายส้าหรับกลุ่มเป้าหมายท่ี 5 (ผู้มีรายได้น้อยและยากจน) 

คนกลุ่มสุดท้ายมีจ้านวนไม่มาก ซึ่งหากใช้มาตรการการวัดความยากจนของนานาประเทศจะมีจ้านวน
ไม่ถึงร้อยละ 5 ของประชากรไทย24 และมีจ้านวนน้อยลงไปเรื่อย ๆ กลุ่มนี ประกอบด้วยแรงงานไร้ฝีมือ แรงงาน
ระดับล่างที่มีอายุมาก เกษตรกรไร้ที่ท้ากินหรือมีที่ท้ากินขนาดเล็กในพื นที่นอกเขตชลประทาน เกษตรรับจ้าง 
คนแก่ยากจน ผู้พิการ คนป่วยเรื อรังท่ียากจน  

ปัญหาที่น่ากังวลส้าหรับคนกลุ่มนี คือไม่สามารถให้หลักประกันความมั่นคงแก่ลูกหลานได้ ท้าให้เกิด
วงจรการส่งผ่านความความยากจนจากรุ่นพ่อแม่ไปสู่รุ่นลูก นโยบายหลักส้าหรับคนกลุ่มจึงควรเป็นการให้ความ
คุ้มครองทางสังคมและสวัสดิการอย่างเฉพาะเจาะจงโดยมีเป้าหมายในการตัดขาดวงจรความยากจนไม่ให้ส่งต่อ
จากรุ่นพ่อแม่ไปสู่ลูกหลาน การให้สวัสดิการที่มุ่งเป้าไปที่เด็กและเยาวชนยากจนจึงเป็นเรื่องส้าคัญ เช่นการให้
เงินสงเคราะห์บุตรอย่างทั่วถึงไม่ตกหล่น การพัฒนาศูนย์เด็กเล็กให้ครบทุกพื นที่รวมทั งปรับปรุงคุณภาพการ
ดูแลเด็กเล็ก การดูแลนักเรียนที่ยากจนที่อาศัยในพื นที่ห่างไกลโรงเรียนที่มีคุณภาพ และป้องกัน ไม่ให้เด็ก
เหล่านี ออกจากโรงเรียนกลางคัน การป้องกันปัญหายาเสพติดและสิ่งมัวเมาที่ใกล้ตัวเด็ก การรับรู้ความรุนแรง
ผ่านสื่อต่าง ๆ เป็นต้น 

นอกจากนี ยังมีปัญหาของคนแก่ที่ยากจนที่ต้องได้รับการดูแลเป็นพิเศษ เพราะคนแก่เหล่านี มักไม่มี
ลูกหลานดูแล หรือลูกหลานไม่พร้อมดูแล จึงควรมีสวัสดิการพิเศษส้าหรับคนแก่เหล่านี ด้วย เช่นการเบี ย
ผู้สูงอายุเพิ่มจากเบี ยสูงอายุพื นฐาน การให้การดูแลคนแก่ระยะยาว (long-term care for elderly) ในรูปแบบ
ต่าง ๆ เช่นให้การสนับสนุนทางการเงินแก่คนในครอบครัวให้สามารถดูแลคนแก่ได้ และในกรณีที่ไม่มีครอบครัว
ก็ให้มีสถานดูแลผู้สูงอายุที่ได้มาตรฐาน มีสิ่งกระตุ้นการใช้ชีวิตในบั นปลายอย่างมีคุณค่า  

สวัสดิการพิเศษท่ีกล่าวข้างต้นนี  รัฐควรจัดหาให้โดยไม่คิดค่าใช้จ่าย  

  

                                           
24 หากใช้เส้นความยากจนใหม่ที่พัฒนาขึ นและแสดงผลในรายงานฉบับนี  ตัวเลขคนจนจะสูงกว่าร้อยละ 5 แต่เนื่องจากเป็นการ

สร้างเส้นความยากจนที่ค้านึงถึงระดับการยอมรับได้ของสังคมไทย (ซึ่งมีมาตรฐานการด้ารงชีพสูงขึ นเร่ือยๆ) จึงมีสัดส่วนสูงกว่าเส้นความ
ยากจนที่วัดโดยใช้มาตรฐานนานาประเทศ 
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