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สมัชชาสุขภาพ ๖ / หลัก ๑๐ / ผนวก ๒ 
๒๑ มีนาคม ๒๕๕๗ ระเบียบวาระที่ ๒.๑๐        

สถานการณความเหลื่อมล้ำในประเทศไทยและแนวโนม 
 
 ปจจุบัน ประเทศไทยมีปญหาที่รุมเราทั้งจากเศรษฐกิจโลกและปญหาภายในประเทศ ระบบเศรษฐกิจ
ที่ไมมีความสมดุลในการพัฒนา การกระจายรายได และการจัดการทรัพยากรที่ไมเปนธรรม ปญหาการทุจริต
คอรรัปชัน ตลอดจนปญหาทางการเมืองออนแอ ความแตกแยกความคิดเห็นทางการเมือง ปญหาสังคมอยูในภาวะ
วิกฤตแทบทุกดาน ปญหาเหลานี้ลวนมีพื้นฐานมาจากความเหลื่อมล้ำทางสังคม จากการศึกษาของ Richard 
Wilkinson และ Kate Pickett ไดระบวุา ในประเทศท่ีมคีวามเหล่ือมลำ้ทางรายไดสงู สงัคมทีม่คีวามเหลื่อมล้ำมาก 
จะมีปญหาอื่น ๆ ตามมามากทุกดาน 
 การเปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจ ทางประชากร การทำงาน วัฒนธรรมและวิธีคิดของผูคน ทำให
เกิดความไมเปนธรรมและความเหล่ือมล้ำทางสังคม จำแนกเปนมิติได ๕ มิติ คือ 
 มิติที่ ๑ ความไมเปนธรรม ความเหล่ือมล้ำทางดานเศรษฐกิจ รายได ทรัพยสิน การออม ปญหาการ
กระจายรายได และความเหล่ือมล้ำในสังคม ในป พ.ศ. ๒๕๕๒  มีความแตกตางกันสูงมาก คนรวยรอยละ ๒๐ 
ถือครองรายไดเปนสัดสวนสูงถึงรอยละ ๕๔ ของรายไดประเทศ ในขณะท่ีคนจนสุดรอยละ ๒๐ ของประเทศ มี
รายไดรวมกันเพียงรอยละ ๔.๘  
 ในป พ.ศ. ๒๕๕๓ บัญชเีงนิฝากธนาคารทีม่เีงนิ ๑๐ ลานบาท ม ี๗๐,๑๘๑ บญัช ีเปนของคน ๓๕,๐๐๐ คน 
เงินในบัญชีรวมกัน ๒.๙ ลานลานบาท คิดเปนรอยละ ๔๐ ของเงินฝากทั้งระบบ ในขณะที่บัญชีเงินฝากที่มีเงิน
ไมเกิน ๕๐,๐๐๐ บาท มี ๗๐.๑ ลานบัญชี แตมีเงินรวมกัน ๓๐๐,๙๗๓ ลานบาท คิดเปนรอยละ ๔ ของเงินฝากทั้ง
ระบบเทานั้น  
 มิติที่ ๒ ความไมเปนธรรมและความเหล่ือมล้ำดานที่ดินและทรัพยากร จากขอมูลการถือครองท่ีดิน 
ประเทศ มีขอมูลวา ปจจุบันมีผูครอบครองที่ดินโดยมีเอกสารสิทธิทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลทั่วประเทศ 
จำนวน ๑๕.๙ ลานราย หากจำแนกผูถือครองที่ดิน โดยแบงกลุมผูถือครองที่ดินเปนกลุมละ ๒๐% จำนวน ๕ กลุม 
พบวา กลุมที่มีที่ดนิมากที่สุด ๒๐% แรก จำนวนการถือครองที่ดินตางจากกลุมที่มีที่ดินนอยสุดถึง ๓๒๕ เทา 
โดยผูที่ถือครองที่ดินสูงสุดมีที่ดินในครอบครองถึง ๖๓๐,๐๐๐ ไร และยังพบตัวเลขกลุมผูที่ถือครองมากสุด ๑๐% 
ถือครองที่ดินเปนสัดสวนสูงถึง ๘๐% ของที่ดินมีโฉนดทั้งหมด สวนประชาชนกลุมที่เหลืออีก ๙๐% กลับถือครอง
ที่ดินเพียง ๒๐% ของที่ดินมีโฉนดทั้งหมดเทานั้น  
 ขอมูลการถือครองที่ดินดังกลาวไดรับการยืนยัน เมื่อคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ (ป.ป.ช.) ไดเปดเผยบัญชีทรัพยสินและหนี้สินของนักการเมือง (ซึ่งเปนไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ) 
โดยนักการเมืองจะตองยื่นบัญชีทรัพยสินและหนี้สินที่ถือครองอยูกอน ทำใหทราบวานักการเมืองที่อยูในสภาผูแทน
ราษฎรมีการครอบครองที่ดินตั้งแตรายละ ๑๐๐ ไร ไปจนถึง ๒,๐๐๐ ไร ทั้งนี้ยังไมรวมที่ดินที่นักการเมืองเหลานี้
ถือครองในนามบริษัทหรือนิติบุคคล นอกจากนี้ยังมีรายงานการวิจัยของ ผศ. ดร.ดวงมณี เลาวกุล เรื่อง “การ
กระจุกตัวของความมั่งคั่งในสังคมไทย” ในโครงการวิจัย สูสังคมไทยเสมอหนา การศึกษาโครงสรางความม่ังค่ังและ
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โครงสรางอำนาจเพื่อการปฏิรูป สนับสนุนโดย สกว. สกอ. และจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ในชุดทุนศาสตราจารย
วิจัยดีเดน ศ. ดร.ผาสุก พงษไพจิตร เปนหัวหนาโครงการของศูนยศึกษาเศรษฐศาสตรการเมือง ในป ๒๕๕๕ พบวา
สังคมไทยมีการกระจุกตัวและเก็งกำไรจากการถือครองที่ดินสูงมาก ปญหาการกระจุกตัวของที่ดินเปนแรงกดดัน
หรือบีบคั้นใหคนจนและเกษตรกรรายยอยจำนวนมากเขาไปจับจอง บุกเบิกที่ดินเอกชนที่ทิ้งรางและท่ีดินของรัฐ
เพิ่มมากขึ้นเพ่ือการทำเกษตรและการอยูอาศัย เพราะที่ดินมีราคาสูงขึ้นมากกวา ๑๐ เทาตัว  
 การใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเลและชายฝง พบวารอยละ ๙๑ ของสัตวน้ำที่จับนั้น เปนการจับ
โดยเรือประมงเชิงพาณิชยซึ่งคิดเปนรอยละ ๑๒ ของเรือประมงทั้งหมด ขณะที่ชุมชนประมงตามแนวชายฝง 
ราว ๖,๐๐๐ ครัวเรือน จับสัตวน้ำเพียงรอยละ ๙ 
 มิติที่ ๓ ความไมเปนธรรมและความเหลื่อมล้ำดานโอกาสทางการศึกษาป พ.ศ. ๒๕๕๒ กระทรวง
ศึกษาธิการจัดสรรงบอุดหนุนรายหัวสำหรับการศึกษาข้ันพื้นฐาน ๒๔,๐๖๖ บาท/คน/ป  จัดสรรอุดหนุนนักศึกษา
มหาวิทยาลัย ๓๔,๔๑๙ บาท/คน/ป ซึง่ถอืวาสงูมากเม่ือเทียบกบัประเทศสงิคโปร ญีปุ่น และเกาหลีใต ในการวัดผล
สัมฤทธิ์ทางการศึกษาจากการทดสอบระดับชาติ พบวาเด็กที่อยูในกรุงเทพฯ และหัวเมืองใหญ ๆ ซึ่งโดยสวนใหญ
จะมีฐานะทางเศรษฐกิจสูงกวาคนชนบท แตไดรับงบอุดหนุนมากกวา มีผลสัมฤทธิ์ทางการศึกษาสูงกวาเด็กที่อยูใน
ชนบท  
 มิติที่ ๔ ความไมเปนธรรมและความเหล่ือมล้ำทางสิทธิและกระบวนการยุติธรรม รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ ไดรับรองสิทธพิืน้ฐานของบคุคลและชมุชนอยางกวางขวาง แตประชาชนสวนมาก
ยังไมสามารถเขาถึงหรือใชสิทธิไดอยางเทาเทียม เนื่องจากความไมรูสิทธิของตนเอง การใชอิทธิพลเถื่อน การใช
อำนาจที่มิชอบของเจาหนาที่รัฐ ขอจำกัดทางกฎหมายเพราะระเบียบการตีความกฎหมายที่ขัดกับหลักการ
แหงสิทธิตามเจตนารมณของรฐัธรรมนญูและกฎหมายอืน่ ๆ  เชน พระราชบญัญตัปิาไม พ.ศ. ๒๔๘๔ พระราชบัญญัติ
อุทยานแหงชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ พระราชบัญญัติปาสงวน พ.ศ. ๒๕๐๗ ที่ขัดกับสิทธิชุมชน ในการมีสวนรวมในการ
จัดการทรัพยากรธรรมชาติตามรัฐธรรมนูญ 
 ขอมูลคดีของประชาชนกับหนวยงานของรัฐพบวา ในป ๒๕๕๑ มีผูที่เขาทำกินและอยูอาศัยในพื้นที่
เขตปาสงวนแหงชาติ เขตอุทยานแหงชาติ และเขตรักษาพันธุสัตวปาจำนวน ๔.๘ แสนราย ในพื้นที่ ๘.๕ ลานไร 
และในพ้ืนที่ราชพัสดุอีก ๒.๑ ลานไร ทั้งนี้มีขอมูลระบุอีกวา มีผูถูกดำเนินคดีทั้งหมด ๓๖๑ ราย จำนวน ๑๔๓ คดี 
เปนคดีแพง ๑๔๐ ราย ๘๗ คดี คดีอาญา ๒๒๑ ราย ๕๖ คดี โดยคดีอยูในชั้นบังคับคดีจำนวน ๑๑๙ ราย 
 การรวบรวมขอมูลคดีความลาสุดป ๒๕๕๓ โดยทีมทนายความของเครือขายปฏิรูปที่ดินแหงประเทศไทย 
(คปท.)  พบวามีสมาชิกทีถ่กูดำเนนิคดทีัง้ทางแพงและทางอาญา (ขอหาบกุรกุ) ท้ังหมด ๑๓๑ คด ีจำนวน ๕๐๐ ราย 
จากทั่วประเทศ และไดจำแนกเปนสมาชิกที่ถูกดำเนินคดีความทางแพง ขอหาทำใหโลกรอน จำนวนทั้งสิ้น ๓๐ 
ราย มูลคาความเสียหายโดยรวม ๑๗,๕๕๙,๔๓๔ บาท โดยเกษตรกรเหลานี้ถูกฟองรองคดีอาญาในขอหาบุกรุก
พื้นที่ปาของรัฐ ทั้งพื้นที่ปาสงวนแหงชาติ พื้นที่อุทยานแหงชาติ และเขตรักษาพันธุสัตวปามาแลวทั้งสิ้น กอนที่จะ
ถูกดำเนินคดีความทางแพง ซึ่งสงผลใหในป ๒๕๕๓ มีเกษตรกรถูกดำเนินคดีและถูกคุมขังอยูในเรือนจำหรืออยูใน
สภาพท่ีตองขังแลว ๘๓๖ ราย ประชาชนท่ีเกี่ยวของกับคดีคนจนที่อยูระหวางการพิจารณาคดีและที่ยังไมไดเขาสู
กระบวนการยุติธรรมมีเปนจำนวนหลายแสนครอบครัว 
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 มิติที่ ๕ ความไมเปนธรรมและความเหลื่อมล้ำดานการกระจายงบประมาณเพื่อการพัฒนา จากขอมูล
การกระจายงบประมาณลงทุนทั้งหมดเมื่อเปรียบเทียบกับระดับการพัฒนาตามดัชนีความกาวหนาของคน 
(Human Achievement Index) ในแตละจังหวัด พบวา ๑๕ จังหวัด ที่มีระดับการพัฒนาสูงมาก โดยวัดจากดัชนี
ความกาวหนาของคน (Human Achievement Index) ไดรับงบลงทุนตอหัวสูงสุด ๗,๕๐๙.๕๒ บาท ในขณะที่ 
๑๘ จังหวัด มีระดับการพัฒนาที่ต่ำมาก ไดรับงบลงทุนตอหัวต่ำสุด ๒,๗๙๖.๓๐ บาท ซึ่งถาเปนการจัดสรรงบ
ประมาณเพื่อลดความเหลื่อมล้ำ ควรตองจัดสรรใหจังหวัดที่มีระดับการพัฒนาต่ำควรตองไดรับงบประมาณที่สูง 
 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจากขอมูลและหลักฐานเชิงประจักษ คณะกรรมการสมัชชาปฏิรูปเห็นวา เพื่อลดเง่ือนไข
ของความขัดแยง สรางความเปนธรรมและลดความเหล่ือมล้ำในสังคม คณะกรรมการฯ จึงเสนอใหเรื่องสำคัญ
สามเรื่องที่ตองการการปฏิรูปโดยดวน ไดแก 
 (๑) การกระจายอำนาจจากสวนกลางสูชุมชนทองถิ่น การรวมศูนยอำนาจอยูที่สวนกลางเปนขอจำกัด
ในการพัฒนา ดงันั้นจึงตองเรงดำเนินการจัดสมดุลเชิงอำนาจ โดยลดอำนาจการบริหารจัดการของการบริหาร
ราชการสวนกลางลงใหเหลือเพียงภารกิจหลักเทาที่จำเปน การกระจายอำนาจใหชุมชนทองถิ่น และการจัดการ
กระบวนการบริหารการพัฒนาพื้นที่แบบมีสวนรวมตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ โดยใหชุมชนและประชาชน
สามารถตัดสินใจ กำหนดทิศทางการพัฒนา  มีการบริหารจัดการชุมชนของตนเองรวมกับหนวยงานและภาคีอื่น ๆ 
ทั้งดานการเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม การศึกษา เปนตน 
 (๒) การลดความเหล่ือมล้ำในสังคม ความเหล่ือมลำ้ในสงัคมทีป่รากฏชดัเจนจากความเหล่ือมลำ้ทางเศรษฐกิจ 
จากดัชนีชี้วัดจากการกระจายรายได การถอืครองทรพัยสนิ รวมถงึความเหลือ่มลำ้ในการเปนเจาของปจจัยการผลิต 
ที่มีผลตอการสรางรายได เชน ที่ดิน เงินทุน โอกาสการศึกษา ความรูและทักษะของแรงงาน การเขาถึง
ทรัพยากรธรรมชาติ การขาดแคลนเงินทุน เปนสาเหตุหลักที่ทำใหประชาชนจำนวนมากมีปญหาหนี้สิน ทั้งในแง
หนี้สินในระบบและหน้ีสินนอกระบบ ปญหาการขาดแคลนที่ดินทำกินเปนของตนเอง รัฐตองใหความสำคัญกับ 
“สิทธิชุมชน” การมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการและการไดรับประโยชนจากที่ดินและทรัพยากรธรรมชาติ
ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ขณะเดียวกันควรใชกลไกและมาตรการทางภาษีเพื่อลดการกระจุกตัวของที่ดิน  
ในกรณีมีความขัดแยงจากโครงการฯ ของรัฐ หนวยงานของรัฐเคารพในสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ โดยมีการ
ประเมินผลกระทบทางส่ิงแวดลอมและสขุภาพอยางรอบดาน ทัง้ในระดบัพืน้ทีแ่ละระดบันโยบาย รวมทั้งเปดโอกาส
ใหประชาชนในพื้นที่สามารถกำหนดทางเลือกของการพัฒนาได  
 (๓) การเสริมสรางความเขมแข็งของพลังพลเมือง ในชวงระยะเวลากวาสิบปที่ผานมา การมีสวนรวม
ทางการเมืองและการไดเขาไปเกี่ยวของกับกิจกรรมสาธารณะของประชาชนมีการพัฒนาและเปล่ียนแปลงไปมาก 
ทั้งในเชิงรูปแบบและความเขมขน อันเปนเงื่อนไขสำคัญที่ควรจะสนับสนุนใหกระบวนการมีสวนรวมของประชาชน
ใหมากขึ้น โดยประชาชนท่ีมีความตื่นตัวไดมีการแสดงออกถึงอำนาจของปวงชนชาวไทยตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๓ เชน การเคลื่อนไหวคัดคานแผนพัฒนาภาคอุตสาหกรรมที่มี
ผลกระทบตอประชาชนและส่ิงแวดลอม การพยายามแสดงออกถึงสิทธิชุมชนในการจัดการทรัพยากร ดิน น้ำ ปา 
ซึ่งเปนไปตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๖๖ และ ๖๗ การพัฒนาความเขมแข็งของ
พลเมืองโดยตองใหประชาชนไดเขาไปมีสวนรวมทางการเมืองทุกระดับ และการที่จะเขาไปมีสวนรวมทางการเมือง
อยางมีคุณภาพน้ันตองมีการเสริมพลังอำนาจใหแกประชาชนใน ๓ ดาน คือ (๑) การเปดกลไกภาครัฐเพ่ือให
ประชาชนไดเขามามีสวนรวมอยางแทจริง (๒) การเสริมพลังพลเมืองผานกระบวนการกลอมเกลาทางสังคม 
และ (๓) การปฏิรูปกฎหมายเพื่อเสริมสรางการมีสวนรวมของประชาชน (อางอิง คณะกรรมการปฏิรูป ๒๕๕๕) 


