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บทคัดย่อ 

 ปัญหาความยากจนได้เพิ่มความรุนแรงตามการเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกิจและสังคม สาเหตุ
หนึ่งเกิดจากการพัฒนาตามทิศทางของประเทศที่พัฒนาแล้วโดยขาดการปรับใช้ที่เหมาะสมกับบริบทของ
ประเทศไทย แนวทางในการแก้ไขปัญหาความยากจนที่สำคัญคือการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์และ
บทบาทภารกิจจากที่เน้นบทบาทของหน่วยงานภาครัฐ ทั้งหน่วยงานส่วนกลางและระดับท้องถิ่นมาสู่การ
เพิ่มบทบาทของภาคประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเป็นส่วนสำคัญที่เปิดโอกาสให้ชุมชนได้สะท้อน
สภาพปัญหาในท้องถิ่นของตน ซึ่งจะช่วยให้โครงการและกิจกรรมในการแก้ไขปัญหาความยากจนที่ภาครัฐ
ดำเนินการ มีความสอดคล้องกับความต้องการของชุมชน และเข้าถึงคนจนมากยิ่งขึ ้น  มีการการเพ่ิม
ศักยภาพของคนจนวัยทำงาน โดยเน้นการพัฒนาโอกาสการเรียนรู ้ ทักษะปัญญาและการเพิ ่มขีด
ความสามารถทางเศรษฐกิจด้านทักษะการประกอบอาชีพและการเพิ ่มรายได้ โดยประยุกต์การจัด
การศึกษาที่สามารถเก็บเครดิตสะสมไว้กลับมาเรียนต่อเมื่อพร้อม ควบคู่กับใช้มาตรการทางการเงินและ
การคลังเพื่อการศึกษา เช่น สินเชื่อเพื่อการศึกษา รวมทั้งขยายขอบข่ายกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
ซึ่งปัจจุบันให้เฉพาะคนวัยเรียน และให้ครอบคลุมคนวัยทำงาน 
คำสำคัญ : แนวทางการบริหารภาครัฐ, ความยากจน, การแก้ไข 
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Abstract 
 Central and local government agencies have come to increase the role of the public 

sector, communities, and local government organizations. Due to the participation of people, 

communities, and local government organizations. It will be an important part that allows the 

community to reflect on their local problems. This will help with poverty alleviation projects and 

activities implemented by the government sector. It is consistent with the needs of the 

community. and reach even more poor people. There is an increase in the potential of the 

working poor. with emphasis on developing learning opportunities. Intellectual skills and 

increasing economic capacity in terms of occupational skills and increasing income By applying 

educational management, you can collect accumulated credits and return to study when you 

are ready. Along with using financial and fiscal measures for education, such as student loans, 

and expanding the scope of the student loan fund, which is currently only given to school-age 

people and to cover working-age people. 

Keyword: Public administrative guideline, Poverty problem, Solve 
 
บทนำ 
 รัฐบาลได้กำหนดยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579) ซึ่งเป็นการกำหนดยุทธศาสตร์
เพ่ือแก้ไขจุดอ่อนและเสริมจุดแข็งให้เอ้ือต่อการพัฒนาประเทศให้บรรลุซึ่งเป้าหมายการสร้างและรักษาไว้
ซึ่งผลประโยชน์แห่งชาติในการที่จะให้ประเทศไทยมีความมั่นคงในทุกด้าน คนในชาติมีคุณภาพชีวิตที่ดีมี
ความมั่งคั่ง และประเทศสามารถพัฒนาไปได้อย่างยั่งยืน ประกอบกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) ยึดคนเป็นศูนย์กลางในการพัฒนา สร้างสังคมไทยมีคุณภาพและ
มีความเป็นธรรมโดยมีที่ยืนสำหรับทุกคนในสังคม และเป็นการพัฒนาที่เกิดจากการผนึกกำลังในการ
ผลักดันขับเคลื่อนร่วมกันของทุกภาคส่วน เชื่อมโยงกับราชการไทย 4.0 ภาคราชการไทยต้องให้ประชาชน
เป็นศูนย์กลาง (Citizen centric government) หมายถึงการทำงานเชิงรุกและมองไปข้างหน้า โดยตั้ง
คำถามกับตนเองเสมอว่าประชาชนจะได้อะไร มุ่งเน้นแก้ไขปัญหาความต้องการและตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน โดยไม่ต้องรอให้ประชาชนเข้ามาขอรับบริการหรือร้องขอความช่วยเหลือจากทาง
ราชการ (Pro-active public services) พร ้อมทั ้ งการใช ้ประโยชน ์จากข ้อม ูลทางราชการ (Big 
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government data) และระบบดิจิทัลสมัยใหม่ ในการจัดการบริการสาธารณะที่ตรงกับความต้องการของ
ประชาชน (สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2559) 
 ปัจจุบันนโยบายเศรษฐกิจไม่ได้มุ่งเน้นเฉพาะการขยายตัวของเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว แต่ยังให้
ความสำคัญกับการเติบโตอย่างทั่วถึงด้วย ปัญหาความยากจนและเหลื่อมล้ำจึงได้รับความสนใจมากขึ้น 
เพราะเป็นกระจกสะท้อนว่าครัวเรือนแต่ละกลุ่มจะได้รับผลดีจากการขยายตัวของเศรษฐกิจทั่วถึงมากน้อย
เพียงใด นอกจากนี้ ความยากจนและความเหลื่อมล้ำที่อยู่ในระดับสูงมาเป็นเวลานานยังอาจบั่นทอนอัตรา
การเติบโตและเสถียรภาพโดยรวมของเศรษฐกิจได้  

 
ความหมายของความยากจน 
 ความยากจนถูกนิยามและทบทวนอยู ่เสมอ ๆ เพื ่อสะท้อนและเท่าทันกับการเปลี ่ยนแปลง       
เชิงโครงสร้างทางสังคม การเมือง เศรษฐกิจที่กำหนดกรอบคิด วาระและเป้าหมายเพื่อลดความยากจน
รูปแบบต่าง ๆ ผ่านนโยบายและปฏิบัติการระดับโครงการ และท่ีสำคัญต้องเปิดพ้ืนที่ให้กลุ่มคนจนคนยาก
ได้มีโอกาสได้นิยามความยากจนตามบริบทสังคมพื้นที่ทางเศรษฐกิจกับวัฒนธรรมของตนเองเพื่อให้การแก้ไข
ความยากจนสอดคล้องกับความต้องการของคนจนมากขึ้น (กนกวรรณ  มะโนรมย์ และคณ, 2565) 
นอกจากนี้ความยากจนมักถูกนิยามจากมุมมองเชิงเศรษฐกิจสถาบันมาโดยตลอด โดยคำนวณด้วยสูตร
มาตรฐานและนำตัวเลขที ่ได ้มาเป็นแนวทางขจัดความยากจน เช ่น ธนาคารโลก หรือ องค์การ

สหประชาชาติที่ใช้เส้นความยากจน (Poverty line) (คำนวนจากความต้องการขั้นต่ำที่สุดด้านอาหาร

และอื่น ๆ ของคนแต่ละคน) ซึ่งเพิ่มขึ้นในแต่ละปีตามการพัฒนาเศรษฐกิจและประเทศทั่วโลกต่างก็ใช้
มาตรฐานดังกล่าวในประเทศตัวเองและเทียบเคียงกับมาตรฐานโลก ได้กำหนดรายได้ขั้นต่ำของคนต่อ
เดือนด้วยเส้นความยากจนปี พ.ศ. 2562 อยู่ที่ 2,763 บาท หากใครสักคนมีรายได้ต่ำกว่าที่กำหนดก็จะ
กลายเป็นคนจนทันที (กนกวรรณ มะโนรมย์ และคณะ 2565, หน้า 15) 
 สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2563) ได้นิยามคนจนว่าหมายถึง ผู้
ที ่มีลักษณะโดยทั่วไปคือส่วนใหญ่มีการศึกษาต่ำ ทำงานในภาคเกษตร และไม่มีที ่ดินเป็นของตนเอง 
ลักษณะข้างตนทำให้คนยากขนมีรายได้ต่ำและขาดสวัสดิการด้านการทำงานที่เหมาะสม 
 วิทยาการ เชียงกูล (2547) วันรักษ์ มิ่งมณีนาคิน (2548) กล่าวถึงนิยามของความยากจนว่า
หมายถึง การขาดแคลทุน รายได้และการศึกษาต่ำและเสียเปรียบในระบบทุนนิยมและการพัฒนาภาค
เกษตรกรรมที่ล้าสมัย 
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 แมน  ปุโรทกานนท์ (2566) ผู้อำนวยการโครงการพัฒนาระบบสนับสนุนการทำงานเชิงพ้ืนที่เพ่ือ
การแก้ไขปัญหาความยากจนแบบเบ็ดเสร็จและแม่นยำ กล่าวว่า ความยากจนเป็นภาวการณ์อันไม่พึง
ประสงค์ ทั้งในฐานะท่ีเกิดข้ึนกับกลุ่มคน ชุมชน หรือกระท่ังสังคมก็ตาม 
 กนกวรรณ มะโนรมย์ และคณะ (2565, หน้า 1) กล่าวว่า คนจนคือผู้กระทำการ (Actor) ที่ไม่ได้
มีอิสระเสรีและมีความสามารถที่จะปลดปล่อยตัวตนออกจากความยากจนได้โดยง่ายตามลำพัง เพราะคน
จนตกอยู่ภายใต้เงื่อนไขและข้อจำกัดต่าง ๆ ทางสังคม วัฒนธรรม และการเมืองอักมากมายในสังคมด้วย
อำนาจการครอบงำที่เหนือกว่า และได้อยายามดิ้นรนหาวิธีการหรือยุทธศาสตร์ต่าง ๆ เพื่อชนะการแข่งขัน
กับคนอื่น ๆ ในสังคมภายใต้พ้ืนที่ทางสังคมการเมืองและวัฒนธรรมอันจำกัดอยู่ตลอดเวลา 
 ธนาคารโลกและองค์การสหประชาชาติก็ได้ปรับความหมายของความยากจนโดยไม่ได้มีเพียงด้าน
ปัจจัยพื้นฐานเพื่อการดำรงชีพ ได้แก่ อาหาร เสื้อผ้า การศึกษา ยารักษาโรค ไม่มีทุน อดอยากหิวโหย ขาด
อาหาร แต่ได้เพิ่มเติมมิติความสามารถในการสร้างทางเลือกในชีวิตอีกทั้งยังนำมิติการถู กละเมิดศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ ขาดแคลนความสามารถพื้นฐานในการมีส่วนร่วมสังคม ขาดอำนาจ ขาดความมั่นคงใน
ชีวิต และถูกกีดกัน มีชีวิตที่อยู่บนขอบสังคมและในพื้นที่ที ่มีความเปราะบางของสภาพแวดล้อมและ
ทรัพยากรธรรมชาติ (UNDP, 2009) 
 Hills and Stewart, 2005: Morazes and Pintak, 2007; Pemberton et al., 2013) 
พยายามนิยมความหมาของความยากจนจากมุมมองของทุนทางสังคม (Social capital) และการกีดกัน

ทางสังคมและการกีดกันทางสังคม โดยชี้ให้เห็นว่าควรวิเคราะห์ความยากจนให้พ้นไปจากการใช้ทรัพยากร
เชิงวัตถุ เช่น รายได้ อาหาร หรือที่อยู่อาศัย แต่ให้มองว่าแก่นแท้ของความยากจนเกิดจากกระบวนการกีด
กันทางสังคมและการไร้ซึ่งทุนทางสังคม 
 Greig, Hulme & Turner, 2007) กล่าวว่า ความยากจน หมายถึง ความโดดเดี่ยวจากเพื่อน
บ้านหรือกลุ่มคนส่วนใหญ่ ทำให้พวกเขาหิวโหย ไร้ที่พ่ึง ไม่มีเครื่องนุ่งห่ม ไม่มีการศึกษา และไม่ได้รับการ
รักษาเมื่อเจ็บป่วย เผชิญกับความสุ่มเสี่ยงมากที่สุดเมื่อมีภัยคุกค่าที่เกิดขึ้นอย่างกะทันหัน และทำให้คน

กลุม่นี้กลายเป็นกลุ่มคนที่มีความยากจนเรื้องรัง (Chronic property) 
 Ortner (2006) กล่าวว่า คนจนคือผู้กระทำการในสังคมถูกกำกับด้วยข้อจำกับทางวัฒนธรรมที่

มีอำนาจและอิทธิพลที่เหนือกว่า ที่ผลิตซ้ำความเหนือกว่าอยู่อย่างต่อเนื่อง ทำให้ผู้กระทำการมิได้มีอิสระ
อย่างสมบูรณ์ท่ามกลางความพยายามท่ีจะแหวกวงล้อมของอำนาจผ่านปฏิบัติการทางสังคมหลายรูปแบบ 
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 TPMAP (2566) หรือ ระบบบริหารจัดการข้อมูลการพัฒนาคนแบบชี้เป้า ได้ให้นิยามว่า คนจนคือ
ผู้ที่มีคุณภาพชีวิตต่ำกว่าเกณฑ์คุณภาพชีวิตที่ดีในมิติต่าง ๆ ซึ่งพิจารณาจาก 5 มิติ ได้แก่ ด้านสุขภาพ ด้าน
การศึกษา ด้านการเงิน ด้านความเป็นอยู่ และด้านการเข้าถึงบริการรัฐ  
 โดยสรุป ความยากจนด้านรายได้ หมายถึง ผู้ที่มีลักษณะโดยทั่วไปคือส่วนใหญ่มีการศึกษาต่ำ 
ทำงานในภาคเกษตร และไม่มีที่ดินเป็นของตนเอง ลักษณะข้างตนทำให้คนยากขนมีรายได้ต่ำและขาด
สวัสดิการด้านการทำงานที่เหมาะสม  
 
มิติของความยากจน 
 TPMAP (Thai Poverty Map and Analytics Platform) คือ ระบบบริหารจัดการข้อมูลการ
พัฒนาคนแบบชี้เป้า ซึ่งได้รับการพัฒนาต่อยอดจากระบบบริหารจัดการข้อมูลคนจนแบบชี้เป้า(Thai 
People Map and Analytics Platform)   ให้สามารถครอบคลุมปัญหาที่กว้างขึ ้น เช่น เด็กแรกเกิด 
การศึกษา ผู้สูงอายุ การพัฒนาสภาพที่อยู่อาศัย โดยยังคงความสามารถของระบบเดิมในการชี้เป้าความ
ยากจนไว้ด้วย TPMAP จึงสามารถใช้ระบุปัญหาความยากจนในระดับบุคคล ครัวเรือน ชุมชน ท้องถิ่น/
ท้องที่ จังหวัด ประเทศ หรือปัญหาความยากจนรายประเด็น ซึ่งทำให้การแก้ปัญหาตรงกับกลุ่มเป้าหมาย
มากขึ้นและสามารถออกแบบนโยบาย โครงการในการแก้ปัญหาให้ตรงกับความต้องการหรือสภาพปัญหา
ได้ TPMAP เป็นการทำงานร่วมกันระหว่างสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
(สศช. ) และ ศ ูนย ์ เทคโนโลย ีอ ิ เล ็กทรอน ิกส ์และคอมพ ิวเตอร ์แห ่งชาต ิ  ( เนคเทค -สวทช. ) 
กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี โดยในคราวการประชุม ครั้งที่ 5/2560 ของคณะกรรมการบริหาร
ราชการแผ่นดินเชิงยุทธศาสตร์ มีมติเห็นชอบการจัดตั้งคณะทำงานเฉพาะกิจเพ่ือศึกษาแนวทางการพัฒนา
ระบบ Big Data ของภาครัฐ โดยให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคมเป็นเจ้าภาพใน
การดำเนินงาน ต่อมาคณะทำงานฯ ได้มีการมอบหมายให้  สศช. ร่วมกับ NECTEC ในการดำเนินการ
พัฒนากรณีตัวอย่างการพัฒนาระบบ Big Data ของภาครัฐ ในประเด็นการยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน ทั้งในด้านการเพิ่มรายได้ ลดภาระค่าครองชีพ และเพิ่มโอกาสด้านอาชีพ สศช. และ NECTEC 
ได้ร่วมกันพัฒนาตัวอย่างระบบเบื้องต้น TPMAP ขึ้น ต่อมา สำนักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี
ได้มีบันทึกข้อความกราบเรียนนายกรัฐมนตรีถึงความก้าวหน้าการนำข้อมูลขนาดใหญ่ (Big Data) มาใช้ใน
การบริหารราชการแผ่นดินฯ เมื่อวันที่ 11 มกราคม พ.ศ 2561 ซึ่งนายกรัฐมนตรีพิจารณาแล้วเห็นชอบให้
นำรายงานความก้าวหน้าการนำข้อมูลขนาดใหญ่ (Big Data) มาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินฯ และ
ตัวอย่างระบบเบื้องต้น TPMAP ให้คณะกรรมการบูรณาการนโยบายพัฒนาภาคเพื่อนำไปใช้ในการ
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ดำเนินการแก้ปัญหาความยากจนและการยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในส่วนที่เกี่ยวข้องต่อไป  
(https://www.tpmap.in.th/ about  สืบค้นเมื่อวันที่ 15 เมษายน 2566) 
 หลักการทำงานของ TPMAP คืออาศัยข้อมูลจากหลายแหล่งมายืนยันซึ่งกันและกัน โดยใน
ปัจจุบันใช้สมมติฐานว่าคนที่ได้รับการสำรวจว่าจน (Survey-based) และยังมาลงทะเบียนว่าจนอีกด้วย 
(Register-based) น่าจะเป็นคนจนเป้าหมายที่ต้องการความช่วยเหลือเร่งด่วน ดังนั้น TPMAP จึงตั้งต้น
โดยใช้ข้อมูลความจำเป็นพื้นฐาน (จปฐ.) จากกรมการพัฒนาชุมชน และข้อมูลผู้ลงทะเบียนสวัสดิการแห่ง
รัฐจากกระทรวงการคลัง มายืนยันซึ่งกันและกัน หรืออีกนัยหนึ่ง "คนจนเป้าหมาย" ใน TPMAP ก็คือคน
จนใน จปฐ. ที่ไปลงทะเบียนสวัสดิการแห่งรัฐ TPMAP ใช้วิธีการคำนวณดัชนีความยากจนหลายมิติ 
(Multidimensional Poverty Index: MPI) ซึ่งพัฒนาโดย Oxford Poverty & Human Development 
Initiative และ United Nation Development Program ซึ่ง สศช. ได้นำมาปรับใช้กับประเทศไทย โดย
ดัชนีความยากจนหลายมิติ หรือ MPI อาศัยหลักการที่ว่า คนจนคือผู้ที่มีคุณภาพชีวิตต่ำกว่าเกณฑ์คุณภาพ
ชีวิตที่ดีในมิติต่าง ๆ ซึ่ง TPMAP พิจารณาจาก 5 มิติ ได้แก่ ด้านสุขภาพ ด้านการศึกษา ด้านการเงิน ด้าน
ความเป็นอยู่ และด้านการเข้าถึงบริการรัฐ TPMAP สามารถนำมาใช้ช่วยแก้ปัญหาความยากจนได้โดย
สามารถใช้ช่วยระบุปัญหาที่เก่ียวกับความยากจน โดยสามารถใช้ตอบคำถาม 3 ข้อ ได้แก่ คนจนอยู่ที่ไหน? 
คนจนมีปัญหาอะไร? จะพ้นความยากจนได้อย่างไร? และยังสามารถระบุ “คนจนเป้าหมาย” หรือ คนจน
ในข้อมูล จปฐ. ที่มาลงทะเบียนเพื่อบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ ปี 2560 โดยแสดงผลแบบ Data Storytelling 
บน www.tpmap.in.th แสดงข้อมูลจำนวนคนจนและสัดส่วนคนจนเชิงพ้ืนที่ ตั้งแต่ระดับประเทศ จังหวัด 
อำเภอ ตำบล ทำให้ทราบว่าแต่ละพ้ืนที่มีคนจนกี่คน สามารถจัดลำดับพ้ืนที่ตามจำนวนและสัดส่วนคนจน 
เพื่อพิจารณาพื้นที่ที่ต้องการความช่วยเหลือเร่งด่วน ซึ่งสามารถระบุได้ว่า “คนจนเป้าหมาย” มีปัญหา
อะไรบ้างในแต่ละมิติ จากข้อมูลจำนวนคนในครัวเรือนยากจนที่ตกตัวชี้วัดความจำเป็นพื้นฐาน (จปฐ.) ใน
แต่ละมิติ โดยตัวชี้วัด จปฐ. ที่นำมาใช้ในการคำนวณดัชนีความยากจนหลายมิติ (MPI) ประกอบด้วย 5 
ด้าน ดังนี้ (https://www.tpmap.in.th/about สืบค้นเมื่อวันที่ 15 เมษายน 2566) 
 1. ด้านสุขภาพ ได้แก่   
  1.1 เด็กแรกเกิดมีน้ำหนัก 2,500 กรัมข้ึนไป  
  1.2 ครัวเรือนกินอาหารถูกสุขลักษณะ ปลอดภัย และได้มาตรฐาน  
  1.3 ครัวเรือนมีการใช้ยาเพ่ือบำบัด บรรเทาอาการเจ็บป่วยเบื้องต้นอย่างเหมาะสม  
  1.4 คนอายุ 6 ปีขึ้นไป ออกกำลังกายอย่างน้อยสัปดาห์ละ 3 วัน วันละ 30 นาที  
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 2. ด้านความเป็นอยู่ ได้แก่ 
  2.1 ครัวเรือนมีความมั่นคงในที่อยู่อาศัย และบ้านมีสภาพคงทนถาวร  
  2.2 ครัวเรือนมีน้ำสะอาดสำหรับดื่มและบริโภคเพียงพอตลอดปี อย่างน้อยคนละ 5 ลิตร
ต่อวัน  
  2.3 ครัวเรือนมีน้ำใช้เพียงพอตลอดปี อย่างน้อยคนละ 45 ลิตรต่อวัน 
  24 ครัวเรือนมีการจัดการบ้านเรือนเป็นระเบียบเรียบร้อย สะอาด และถูกสุขลักษณะ  
 3. ด้านการศึกษา ได้แก่  
  3.1 เด็กอายุ 3-5 ปี ได้รับบริการเลี้ยงดูเตรียมความพร้อมก่อนวัยเรียน  
  3.2 เด็กอายุ 6-14 ปี ได้รับการศึกษาภาคบังคับ 9 ปี เด็กจบชั้น ม.3 ได้เรียนต่อชั้น ม.4 
หรือเทียบเท่า  
  3.3 คนอายุ 15-59 ปี อ่าน เขียนภาษาไทย และคิดเลขอย่างง่ายได้  
 4. ด้านรายได้ ได้แก่  
  4.1 คนอายุ 15-59 ปี มีอาชีพและรายได้  
  4.2 คนอายุ 60 ปีขึ้นไป มีอาชีพและรายได้  
  4.3 รายได้เฉลี่ยของคนในครัวเรือนต่อปี  
 4. ด้านการเข้าถึงบริการรัฐ ได้แก่  
  4.1 ผู้สูงอายุ ได้รับการดูแลจากครอบครัว ชุมชน ภาครัฐ หรือภาคเอกชน ผู้ 
  4.2 พิการ ได้รับการดูแลจากครอบครัว ชุมชน ภาครัฐ หรือภาคเอกชน   
 ในการวิจัยครั้งนี้มุ่งศึกษาความยากจนด้านรายได้เท่านั้น ซึ่งประกอบด้วย 3 ตัวชี้วัด คือ (1) คน
อายุ 15-59 ปี มีอาชีพและรายได้  (2) คนอายุ 60 ปีขึ้นไป มีอาชีพและรายได้ และ (3) รายได้เฉลี่ยของ
คนในครัวเรือนต่อปี 
 
ทฤษฎีเกี่ยวกับความยากจน  
 1. ทฤษฎีด้อยวัฒนธรรม ก่อตั้งจากวัฒนธรรมและแนวคิดดั้งเดิมของสังคมอังกฤษและสหรัฐอเมริกา       
ที่เห็นว่าคนยากจนเป็นผลจากการเพาะพูนลักษณะด้อยเป็นเวลานานจากบรรพชนเกิดการจัด ชนชั้นใน
สังคมวัฒนธรรมอย่างเช่น การจัดชนชั้น พราหมณ์ กษัตริย์ แพทย์ ศูทร จันทาล หรือลักษณะด้อยทาง
วัฒนธรรม ในสังคมที่มีการดื่มสุราหรือเล่นการพนัน อันเป็นพฤติกรรมปกติทั่วไปในสังคมนั้นและเป็นผล
สืบเนื่องจาก พ่อแม่สืบทอดทางวัฒนธรรมทางครอบครัวสัมพันธภาพกับคนในกลุ่มอ่ืนในสังคมเป็นสาเหตุ
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ความยากจนจากภูมิหลังทางสังคมและวัฒนธรรมทั้งสิ้น ปัจจัยที่นําไปสู่การด้อยวัฒนธรรม เลวิส (1959) 
ได้ศึกษาข้อมูลในลอนดอน และเปอร์โตริโก นอกจากนี้จากการศึกษาของเลวิสนับว่าเป็นปัจจัยที ่บอก
สาเหตุของความยากจนมาจากครอบครัว และสายเลือดพันธุกรรมตามกฎของเมนเดลที่บรรพบุรุษโง่ 
โอกาสสูงที่จะให้บุตรหลานโง่ และปัจจัยทางสังคมแวดล้อมที่มีอิทธิพลในการหล่อหลอมค่านิยม พึงพอใจ
ในสังคมสลัม นอกจากนั้น พฤติกรรมที่ไม่ดี ได้รับการยอมรับของเยาวชนในวัฒนธรรมของคนยากจน ว่า
การเป็นหัวหน้าโจร หัวหน้าแก๊ง เป็นสิ่งที่โก้เก๋รวมทั้งการยอมรับในอาชีพที่ทําให้เกิดปัญหากับสังคม เช่น 
การเป็นโสเภณี การลักขโมย และการขายยาเสพติด เพื่อแก้ปัญหาความอัตคัดขัดสนของครอบครัว 
สรุปว่า วัฒนธรรมของคนยากจนมีลักษณะโดดเด่น มีลักษณะเฉพาะของวัฒนธรรมหนึ่งภายใต้ระบบ
วัฒนธรรมทั้งหมดของประเทศ คนจนแต่ละสังคมมีส่วนโดยการสร้างวัฒนธรรมของตนเองขึ้นเป็นปัจจัย
ต่าง ๆ ได้แก่ 1) ที่ตั้ง 2) ความเป็นเมืองหรือชนบท 3) โครงสร้างของครอบครัว  4) ระบบเครือญาติ 5) 
ความสัมพันธ์ของคนในครอบครัว สามีและภรรยา บุตรและผู้ปกครอง 6) แบบแผนการใช้จ่ายและการ
บริโภค 7) ระบบค่านิยม 8) กาลเวลา 9) ความรู้สึกผูกพันกับชุมชนที่ตัวเองอยู่อาศัย 
 2. ทฤษฎีภาระหน้าที่ แนวคิดตามทฤษฎีนี้คือความยากจนมีสาเหตุจากมีหน้าที่การทำงานของคน
ในอาชีพต่าง ๆ ซึ่งมีผลตอบแทนจากการประกอบอาชีพแตกต่างกันไปตามความสำคัญของหน้าที่ในแต่ละ
อาชีพ ซึ่งแต่ละอาชีพถูกกำหนดความสำคัญและการจูงใจให้ค่าตอบแทนโดยโครงสร้างของสังคม กลุ่ม
อาชีพที่มีอำนาจในการต่อรองในสังคมมากได้แก่ กลุ่มคนชนชั้นปกครอง ชนชั้นผู้บริหารและนักวิชาการ ผู้
มีความรู้ความสามารถมีอำนาจในสังคมมากกว่าชนชั้นที่ถูกปกครองอันได้แก่ ชนชั้น กรรมาชีพ คนไม่มี
ความรู้ แรงงานไร้ฝีมือและผู้ด้อยโอกาส กลุ่มคนต่าง ๆ นี้ก็จะถูกสังคมกำหนดค่าตอบแทนแดกต่างกัน 
กลุ่มที่ได้ค่าตอบแทนต่ำจะเกิดเป็นสาเหตุความยากจนจากหน้าที่และการประกอบอาชีพ กล่าวโดยสรปุก็
คือ นักวิชาการทฤษฎีหน้าที่นิยม จะเห็นว่าความยากจนไม่ได้มีสาเหตุจากครอบครัว แต่มีสาเหตุจาก
โครงสร้างของสังคมเป็นสำคัญ 
 ทฤษฎีพึ่งพา (Dependency Theory) ทฤษฎีพึ่งพามองความยากจนหรือด้อยพัฒนาแตกต่าง
จากทฤษฎีทำให้ทันสมัยตรงที่ว่าความยากจนมีสาเหตุจากปัจจัยภายในของประเทศด้อยพัฒนาเอง แต่
ทฤษฎีนี้เห็นว่าความยากจนของประเทศด้อยพัฒนามีสาเหตุจากเงื่อนไขต่าง ๆ ที่ประเทศพัฒนาสร้างขึ้น 
คือ 1) โครงสร้างความสัมพันธ์ของสังคมศูนย์กลางและสังคมรอบนอก เป็นโครงสร้างที่ทำให้เกิดการพร่อง
ในการกระจายความมั่งคั่ง เพราะสังคมที่เป็นศูนย์กลางย่อมมีพลังอำนาจในการกำหนดและครอบครอง
ปัจจัยอันนี้ คุณค่าต่าง ๆ ทั้งปัจจัยเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ดังนั้น สังคมที่เป็นศูนย์กลางแห่งความ
เจริญจะดูดซับเอาความมั่งคั่งต่าง ๆ จากสังคมรอบนอกและได้เปรียบอยู่เสมอ จึงทำให้สังคมรอบนอก
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ด้อยพัฒนามีความยากจนอยู่ตลอดมา 2) โครงสร้างภายในของสังคมรอบนอกด้อยพัฒนามักจะมีความ
อ่อนแอ และเฉื่อยชาต่อการดูดชับการศึกษา จึงทำให้สังคมศูนย์กลางความเจริญก้าวหน้า ครอบงำเอา
เปรียบ จึงทำให้สังคมรอบนอกด้อยพัฒนายากจนและอ่อนแอตลอดมา 3) ความยากจนในชนบทมีสาเหตุ
เกิดจากความลำเอียงในการพัฒนาที่ใช้สังคมชนบทเป็นสังคมบริวารที่ผลิตสินค้าเกษตรกรรมเพื่อเลี้ยง
สังคมทั้งหมดและสังคมเมืองใช้หลักของตลาดในการคัดเลือกสินค้าและบริการที่ดินมีคุณภาพเข้าไปทำ
ธุรกิจสร้างความมั่งคั่งให้กับสังคมเมืองยิ่งประเทศที่มีสัดส่วนของการผลิตทางการเกษตรสูงยิ่งทำให้ราคา
ตลาดต่ำหรือในภาวะที่ผลผลิตมีน้อยกว่าความต้องการของตลาดสินค้าเกษตรจะถูกควบคุมราคาเพราะ
เป็นสินค้าจำเป็นในการครองชีพ ปรากฏการณ์เหล่านี้จึงทำให้ชนบทยากจนและด้อยการพัฒนา กลับกัน
สินค้าของสังคมเมืองเป็นสินค้าหรือบริการไม่จำเป็นต่อการดำรงชีพแต่ถู กสร้างให้มีคุณค่าทาง
อรรถประโยชน์และตั้งราคาแพง ดังนั้นการดูดชับผลประโยชน์จากการพัฒนาเป็นความมั่งคั่งของสังคมเมือง 
 
สาเหตุของความยากจน 
 ความยากจนสามารถแบ่งได้เป็น 2 สาเหตุใหญ่ ๆ คือ  
             1. สาเหตุจากปัจจัยภายในตัวบุคคล ได้แก่ การมีความรู้ความสามารถในการประกอบอาชีพต่ำ 
เนื่องจากการขาดโอกาสในการศึกษาและพัฒนาทักษะต่าง ๆ ขาดแคลนปัจจัยการผลิตและปัจจัยการยัง
ชีพที่เหมาะสม เช่น ไม่มีที่ดินหรือมีน้อย ที่ดินไม่ดี แห้งแล้งขาดน้ำ ไม่มีเงินทุน ไม่มีอุปกรณ์การผลิตของ
ตนเอง ต้องกู้หนี้ยืมสิน ต้องเช่า ต้นทุนสูง ประสิทธิภาพตํ่า ผลตอบแทนตํ่า การขาดโอกาสในการรับรู้
ข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์ การมีภาระในการเลี้ยงดูครอบครัวที่มีขนาดใหญ่ ปัจจัยเหล่านี้ล้วนเป็น
สาเหตุภายในบุคคลที่ทำให้บุคคลกลายเป็นคนจนได้    
             2. สาเหตุจากปัจจัยภายนอกตัวบุคคล ได้แก่ นโยบายการพัฒนาที่ไม่สมดุลของภาครัฐ เช่น 
การเน้นพัฒนาเมืองมากกว่าการพัฒนาชนบทการเน้นการส่งเสริมอุตสาหกรรมมากกว่าการเกษตร การ
เน้นการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ เพื่อการพาณิชย์โดยไม่ได้คำนึงถึงความยั่งยืน การเน้นเป้าหมาย
การเจริญเติบโตทางด้านเศรษฐกิจมากกว่าการกระจายรายได้ให้กับประชากร เน้นการเปิดประเทศมาก
เกินไปในขณะที่ยังไม่มีมาตรการรองรับผลกระทบ ในด้านต่าง ๆ ที่ดีพอ รวมทั้งกระบวนการทางกฎหมาย
ที่เป็นตัวสร้างความเหลื่อมล้ำในสังคม ระบบราชการไม่เอื้อต่อการแก้ปัญหาความยากจนทั้งในแง่ขั้นตอน
ในการปฏิบัติงานที่ซับซ้อนและล่าช้า ความไม่สอดคล้องกันของแผนงานและงบประมาณในระดับต่าง ๆ 
ปัจจัยเหล่านี้ล้วนเป็นปัจจัยหลักจากภายนอก ที่เป็นสาเหตุทำให้เกิดปัญหาความยากจนและซ้ำเติมคนจน
มากขึ้นเช่นกัน  
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 จักรกฤษณ์ นรติผดุงการ (2523, หน้า 43) ได้อธิบายสาเหตุของความยากจน ไว้ดังนี้ 
 1. คนชนบทจำต้องทนเพราะท้องที่ที่เขาเกิดมานั้นแห้งแล้ง ห่างไกลความเจริญ โอกาสในการ
ประกอบอาชีพนอกเหนือจากการเกษตรมีน้อยมาก และโอกาสที่จะสร้างตัวเองจากพ้ืนฐานที่มีอยู่เหล่านั้น
แทบไม่มี หรือมีก็น้อยมากไม่สามารถเทียบเคียงกับคนในเมืองได้  
 2. จำนวนคนที่ต้องใช้ที่ดินมีมากข้ึนแต่ที่ดินมีจำนวนเท่าเดิม ในขณะที่แต่ละครอบครัวจะต้อง
รับภาระเลี้ยงดูคนที่ทวีจำนวนมากขึ้น รายจ่ายทวีจำนวนมากขึ้น 
 3. ชาวชนบทผลิตสินค้าได้ไม่แน่นอน เพราะต้องอาศัยธรรมชาติเป็นตัวกำหนด ซึ่งมักให้โทษ
มากกว่าให้คุณ จึงหันไปหาเจ้าหนี้เงินกู้แทน 
 4. ชาวชนบทขาดเงินทุนที่จำเป็นสำหรับการผลิตให้ได้ผลสูงสุดตามหลักวิทยาศาสตร์ เครื่องมือ 
เครื่องใช้ในการประกอบอาชีพก็ไม่สมบูรณ์ทำให้ผลผลิตตกต่ำ 
 5. ผลิตสินค้าแล้วได้รับผลตอบแทนไม่คุ้มค่า ถูกเอารัดเอาเปรียบด้วยวิธีการต่าง ๆ 
 6. โครงการของรัฐเข้าไม่ถึงชนบท โครงการที่เข้าถึงชนบทก็ไม่สามารถท่ีจะแก้ไขปัญหารากฐาน
ของชาวชนบทได้ หลายโครงการกลับเป็นการซ้ำเติมให้ชาวชนบทต้องลำบากขึ้นไปอีก 
 
แนวทางการแก้ไขปัญหาความยากจน  
 แนวทางการแก้ปัญหาความยากจนที่มีความสำคัญและมีความจำเป็นเร่งด่วน ซึ ่งมีความ
สอดคล้องกับการวิเคราะห์สาเหตุของความยากจน ปัจจัยและเงื่อนไขการเปลี่ยนแปลงต่าง ๆ รวมทั้งการ
ปรับกระบวนทัศน์ใหม่และจุดมุ่งหมายหลักในการแก้ไขปัญหาความยากจน ประกอบด้วย  
 1. การปรับปรุงระบบบริหารจัดการภาครัฐเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน จากการวิเคราะห์ปัญหา
การดำเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจนที่ผ ่านมา พบว่า ระบบบริหาร จัดการของภาครัฐยังไม่มี
ประสิทธิภาพ เนื่องจากขาดความชัดเจนในการวางแผนและการบริหาร จัดการในระดับพ้ืนที่ ขาดเอกภาพ
ในการบริหารจัดการ ชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยัง ไม่มีบทบาทที่ชัดเจน และประการสำคัญ
ยังขาดกลไกระดับชาติที่มีบทบาทโดยตรงในการแก้ไข ปัญหาความยากจน ดังนั้น จึงควรกำหนดแนว
ทางการปรับปรุงระบบบริหารจัดการภาครัฐ ดังต่อไปนี้  
  1.1 การบริหารจัดการแนวใหม่เพื่อแก้ไขปัญหาความยากจนในระดับพื้นที่ จำเป็นต้อง
ปฏิรูประบบบริหารจัดการภาครัฐเพื่อแก้ไขปัญหาความยากจนในระดับ พื้นที่ในรูปแบบใหม่ที่เอื้อให้เกิด
การบูรณาการโครงการและงบประมาณ และการมีส่วนร่วมของ ประชาชนในพื้นท่ี โดยมีแนวทางสำคัญ 4 
ประการ ได้แก่ (1) การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์และบทบาทภารกิจจากที่เน้นบทบาทของหน่วยงาน
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ภาครัฐ ทั้งหน่วยงานส่วนกลางและระดับท้องถิ่นมาสู่การเพิ่มบทบาทของภาคประชาชน ชุมชน และ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากการมีส่วนร่วมของประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น จะเป็นส่วนสำคัญที่เปิดโอกาสให้ชุมชนได้สะท้อนสภาพปัญหาในท้องถิ่นของตน ซึ่งจะช่วยให้
โครงการและกิจกรรมในการแก้ไขปัญหาความยากจนที่ภาครัฐดำเนินการ มีความสอดคล้องกับความ
ต้องการของชุมชน และเข้าถึงคนจนมากยิ่งขึ ้น (2) การประสานงานแผนงานโครงการของภาครัฐกับ
แผนงานโครงการของท้องถิ่น โดยยึดความต้องการของชุมชนเป็นหลัก และให้มีการบูรณาการในทุกระดับ
ต้ังแต่ระดับกระทรวง กรมในส่วนกลาง จนถึงระดับภูมิภาคและท้องถิ่น โดยให้นำรูปแบบการบริหาร
จังหวัดแบบบูรณาการที่มอบหมายให้ผู้ว่าราชการจังหวัด ทําหน้าที่เป็น CEO เพ่ือให้การบริหารจัดการใน
ระดับจังหวัดและท้องถิ่น สามารถดําเนินการเบ็ดเสร็จในระดับพื้นที่และมีระบบบูรณาการโครงการและ
งบประมาณสำหรับโครงการที่ดําเนินการในระดับพ้ืนที่ได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุด (3) การจัดระบบการ
บริหารกองทุนต่าง ๆ เนื่องจากในปัจจุบันพบว่า มีกองทุนต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องกับการ
แก้ไขปัญหาความยากจน จํานวน 18 กองทุน โดยมีวงเงินของกองทุนรวมทั้งสิ้น จํานวน 225,853.33 
ล้านบาท ในจํานวนเงินดังกล่าว เป็นเงินกองทุนที่ให้กู้ยืมเพื่อการประกอบอาชีพ การศึกษาและพัฒนา
ฝีมือแรงงาน และเพ่ือปลดหนี้สินจํานวน 167,919.6 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 74.3 ของวงเงินกองทุน
ทั้งหมด และที่เหลืออีกร้อยละ 25.7 จะเป็นเงินกองทุนเพื่อสวัสดิการด้านสาธารณสุขและบริการอื่น ๆ 
อย่างไรก็ตาม บทบาทของกองทุนทั้ง 18 กองทุน ยังมีความซํ้าซ้อนขาดเอกภาพในการดําเนินงาน ดังนั้น 
จึงควรจัดระบบกองทุนต่าง ๆ โดยยึดหลักเกณฑ์ว่า กองทุนที่ไม่มีการเคลื่อนไหวหรือมีวัตถุประสงค์การ
ดําเนินงานที่เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ควรยุบรวมเข้าด้วยกัน ส่วนกองทุนที่มีวัตถุประสงค์ต่างกัน ควรให้
มีการประสานและเชื่อมโยงกัน ทั้งนี้ เห็นควรให้มีการติดตามประเมินผลการดําเนินงานของกองทุนต่าง ๆ 
เพ่ือให้ทราบถึงประสิทธิภาพ และปัญหา อุปสรรคในการดําเนินงาน(4) การเพ่ิมงบประมาณและสนับสนุน
บทบาทของ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหาความยากจน โดยสนับสนุนให้ องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ใช้งบประมาณปี 2546 ซึ่งเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปแบบมีเงื่อนไข จํานวน 14,900 ล้านบาท 
สําหรับการดําเนินการแก้ไขปัญหาความยากจนในชุมชนให้สอดคล้องกับโอกาสและศักยภาพในแต่ละพ้ืนที่ เช่น 
การเพ่ิมทักษะ การส่งเสริมการประกอบอาชีพและการจ้างงาน เป็นต้น 
  1.2 การแก้ไขปัญหาความยากจนในพ้ืนที่ที่มีคนจนอยู่หนาแน่น จําเป็นต้องมีการบริหาร
จัดการเพ่ิมเติม ดังนี้ (1) ให้มีการกําหนดพื้นที่เป้าหมายที่มีคนจนอยู่หนาแน่น ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้จัดทําขึ้นแล้วโดย (1.1) ใช้ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจ
และสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ มาประมวลเพื่อให้ทราบถึงความหนาแน่นของความ
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ยากจนโดยรวมทั้งในระดับประเทศ ระดับภูมิภาค และระดับจังหวัด (1.2) ใช้ข้อมูลความจําเป็นพื้นฐาน 
(จปฐ.) ของกระทรวง มหาดไทย เพื่อพิจารณาการกระจายตัวของคนจนในเชิงพื้นที่ในระดับหมู่บ้าน ซึ่งมี
จํานวน 15,249 หมู่บ้าน กระจายใน 66 จังหวัด (2) ให้มีการจัดทําครัวเรือนเป้าหมาย โดยให้ชุมชน
ร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พิจารณาจัดลําดับความสําคัญของครัวเรือนที่ประสบความเดือดร้อนที่
สมควรได้รับความช่วยเหลือตามลําดับก่อนหลังในพื้นที่เป้าหมาย โดยใช้เป็นกระบวนการมีส่วนร่วมของ
ทุกฝ่าย (3) ให้มีการจัดทําแผนแก้ไขปัญหาความยากจนเป็นการเฉพาะ ในพ้ืนที่ที่มีคนจนอยู่หนาแน่น โดย
ในปี งบประมาณ 2546 ให้พิจารณาโครงการที่เกี ่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความยากจนโดยตรงของ
หน่วยงานต่าง ๆ ของภาครัฐ รวมทั้งการจัดทําโครงการใหม่ ๆ ที่สอดคล้องกับสาเหตุของปัญหา มารวมอยู่
ภายใต้แผนดังกล่าว และให้มีการประสานการดําเนินงานที่สอดคล้องกับพื้นที่และครัวเรือนเป้าหมาย
ข้างต้น (4) ให้มีการติดตามผลการดําเนินงานตามแผนแก้ไขปัญหาความยากจนดังกล่าวข้างต้น ในช่วงสิ้น
ปี งบประมาณ เพื่อใช้เป็นแนวทางในการจัดสรรงบประมาณในปี ต่อไปให้สอดคล้องกับเป้าหมายการ
แก้ไขปัญหาความยากจน โดยให้กระทรวงที่เกี ่ยวข้องเป็นผู ้จัดทําดัชนีวัดผลความก้าวหน้าของการ
ดำเนินงาน และสำนักงบประมาณและสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ง
ชาตร่วมกันประเมินภาพรวมการดำเนินงานภายใต้แผนแก้ไขปัญหาความยากจน 
  1.3 กลไกในการบริหารยุทธศาสตร์การแก้ไขปัญหาความยากจน ได้แก่ (1) ให้มีกลไก
ระดับชาติ โดยจัดตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาความยากจนแห่งชาติ โดยมีนายกรัฐมนตรี 
เป็นประธาน และมีองค์ประกอบจากกระทรวงหลักที่เกี่ยวข้อง และผู้ทรงคุณวุฒิ ร่วมเป็นกรรมการ และ
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นเลขานุการ เพื่อทําหน้าที่กําหนด
นโยบายและแนวทางการดําเนินงาน กํากับการดําเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจน พร้อมทั้งเชื่อมโยง
คณะกรรมการชุดต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความยากจน เพื่อมอบหมายให้ดําเนินการแปลง
ยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติต่อไป (2) ให้มีการจัดตั้งสถาบันยุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาความยากจนที่เป็น
องค์กรอิสระ เพื่อทําหน้าที่สร้างองค์ความรู้เกี่ยวกับการแก้ไขปัญหาความยากจน และศึกษาวิจัยเพ่ือ
เสนอแนะนโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนสำหรับภาครัฐ ท้องถิ่น และชุมชน โดยอยู่ภายใต้สถาบัน
ทางวิชาการหรือสถาบันวิจัยที่มีอยู่และได้รับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลตามความจําเป็น  
 2. การเพิ่มศักยภาพและโอกาสของคนจนและชุมชน มีแนวทางสำคัญซึ่งครอบคลุมการพัฒนา
ด้านการศึกษาและทักษะอาชีพแก่เด็กเยาวชนจากครอบครัวยากจนและคนจนวัยทำงาน และการเพ่ิม
ศักยภาพและบทบาทของชุมชนในการแก้ไขปัญหาความยากจนในท้องถิ่นของตน ดังนี้  
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      2.1 การศึกษาและการพัฒนาทักษะของเด็กและเยาวชนจากครอบครัวยากจน โดย (1) ขยาย
ขอบข่ายการอุดหนุนการศึกษา แก่เด็กยากจนให้ครอบคลุมค่าใช้จ่ายที่จําเป็นอื่น ๆ สําหรับเด็กยากจน 
ควบคู่ไปกับการพัฒนามาตรการอุดหนุนทางการศึกษาในพื้นที่ยากจนโดยเน้นการเพิ่มสัมฤทธิผล ทาง
การศึกษาของเด็กยากจน แทนระบบการจัดสรรงบประมาณอุดหนุนสถานศึกษาในปัจจุบัน (2) การสร้าง
เสริมโอกาสการศึกษาในระดับอุดมศึกษาโดยให้นําระบบการจัดสรรโควต้าให้เรียนต่อแก่เด็กยากจนควบคู่
กับการให้ทุนและค่าใช้จ่ายในระหว่างศึกษาโดยมีข้อผูกพันในการทํางานในท้องถิ่น (3) ใช้มาตรการ
การเงินและมาตรการทางการคลังเพื่อจูงใจให้ภาคเอกชน องค์กรชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สนับสนุน การศึกษาแก่เด็กยากจน เช่น การ ขยายสินเชื่อเพื่อการศึกษาไปสู่ชุมชน รวมทั้งส่งเสริมให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีการออมระยะยาวเพื่อเป็นทุนการศึกษาแก่คนจนในท้องถิ่น การพัฒนา
มาตรการจูงใจให้บริษัทธุรกิจ สนับสนุนค่าใช้จ่ายในการศึกษารวมทั้งค่าใช้จ่ายส่วนตัวแก่นักเรียน 
นักศึกษาที่ยากจน หรือให้จัดหางานทําบ้างเวลาระหว่างเรียนเป็นการเสริมอาชีพให้มีรายได้ระหว่างเรียน 
    2.2 การเพ่ิมศักยภาพของคนจนวัยทํางาน โดยเน้นการพัฒนาโอกาสการเรียนรู้ ทักษะปัญญาและ
การเพ่ิมขีดความสามารถทางเศรษฐกิจด้านทักษะการประกอบอาชีพและการเพ่ิมรายได้ โดยประยุกต์การ
จัดการศึกษาท่ีสามารถเก็บเครดิตสะสมไว้กลับมาเรียนต่อเมื่อพร้อม ควบคู่กับใช้มาตรการทางการเงินและ
การคลังเพื่อการศึกษา เช่น สินเชื่อเพื่อการศึกษา รวมทั้งขยายขอบข่ายกองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา 
ซึ่งปัจจุบันให้เฉพาะคนวัยเรียน และให้ครอบคลุมคนวัยทํางาน 
    2.3 การส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชนเพ่ือสนับสนุนการแก้ไขปัญหาความยากจนในท้องถิ่น โดยการสนับสนนุ
ให้ใช้งบประมาณกระตุ้นเศรษฐกิจในส่วนของแผนงานด้านชุมชนที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณไว้แล้ว 
จํานวน 8,500 ล้านบาท ในปี 2545 เพื่อดําเนินการต่อเนื่องในปีงบประมาณ 2546 เพื่อส่งเสริมโครงการ
และกิจกรรมต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเศรษฐกิจชุมชน ทั้งทางด้านการผลิต การแปรรูป การพัฒนา
คุณภาพสินค้า และการส่งเสริมการตลาด เพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่สินค้าและผลิตภัณฑ์ของชุมชน  
    2.4 การส่งเสริมการจัดทําแผนชุมชน ให้ครบทุกตําบลเพื่อสนับสนุนให้ชุมชนจัดทําแผนเพื่อเป็น
เครื่องมือในการพัฒนาและแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น โดยแผนชุมชนจะมาจากความคิดริเริ่มของคนในชุมชน
ที่ร่วมกันวิเคราะห์ปัญหาของชุมชน ค้นหาศักยภาพและโอกาสในการพัฒนาของชุมชน ขณะเดียวกันแผน
ชุมชนจะนํามาใช้ประโยชน์สําหรับหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และระดับ
ท้องถิ่น ที่จะใช้เป็นแนวทางในการจัดทําโครงการ กิจกรรม และจัดสรรงบประมาณลงสู่พื้นที่ให้สอดคล้อง
กับความต้องการของชุมชน 
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 3. การจัดการทรัพยากรธรรมชาติเพื่อสนับสนุนการแก้ไขปัญหาความยากจน จากการศึกษา
สาเหตุความยากจน พบว่า การขาดแคลนที่ดินเป็นปัจจัยที่มีความสําคัญ ที่ส่งผลกระทบต่อภาวะความ
ยากจน ดังนั้น จึงควรมีแนวทางการจัดหาที่ดินทํากินสําหรับเกษตรกรรายย่อย ดังต่อไปนี้ 
  3.1 การเร่งรัดสํารวจที่ดิน เพื่อเป็นฐานข้อมูลในการวางแผนบริหารจัดการอย่างเป็น
ระบบ โดยสนับสนุนให้ใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่และการนําภาพถ่ายดาวเทียมมาใช้สํารวจพื้นที่สําหรับให้
ทราบถึงสภาพการใช้ที่ดินตามประเภทและลักษณะการใช้ที่ดินต่าง ๆ ให้มีรายละเอียดของข้อมูลที่ชัดเจน 
และเป็นฐานข้อมูลที่สําคัญในการวางแผนพัฒนาที่ดินอย่างเป็นระบบและมีประสิทธิภาพต่อไป 
  3.2 เร่งรัดการจัดที่ดินทํากินของรัฐอย่างครบวงจร โดยพิจารณาทบทวนการดําเนินการ
จัดที่ดินทํากินในปัจจุบันของรัฐ ให้เกิดประโยชน์แก่เกษตรกรอย่างมีประสิทธิภาพ ควบคู่กับการจัดหา
สินเชื่อแก่เกษตรกร เพื่อเป็นทุนในการพัฒนาและปรับปรุงที่ดินให้มีคุณภาพ การปรับปรุงแผนการผลิต
และการฟื้นฟูอาชีพและรายได้ 
  3.3 เร่งรัดการจัดทําแนวเขตพื้นที่ป่าอนุรักษ์ โดยให้ความสําคัญกับการสร้างความ
ร่วมมือกับชุมชนใกล้เคียงตามขอบแนวพื้นที่ป่า เพื่อให้เกิดการยอมรับแนวเขตร่วมกัน เนื่องจากแนวเขต
ป่าไม้ที ่ไม่ชัดเจนทําให้เกิดการบุกรุกพื ้นที่ป่า และเกิดข้อขัดแย้งกับประชาชน ขณะที่กรมป่าไม้ซึ่ง
รับผิดชอบในการจัดทําแนวเขตเฉพาะเขตป่ าอนุรักษ์ซึ่งมีแนวเขตไม่ตํ่ากว่า 50,000 กิโลเมตร ปัจจุบัน
สามารถดําเนินการได้ไม่ถึงร้อยละ 50 โดยตั้งแต่ปี 2540-2543 สามารถดําเนินการได้ 5,300 กิโลเมตร 
เฉลี ่ยสามารถดําเนินการได้เพียงปี ละ 1,300 กิโลเมตร เท่านั ้น ทั ้งนี ้ เนื ่องจากข้อจํากัดทางด้าน
งบประมาณ 
  3.4 จัดระบบเอกสารสิทธิในที่ดินโดยพิจารณาทบทวนประเภทของเอกสารสิทธิ์ให้เหลือ
เพียง น.ส3 น.ส.3 ก และโฉนดเพื่อสามารถใช้เป็นหลักประกันสินเชื่อในระบบได้ เนื่องจากในปัจจุบัน
เอกสารสิทธิในที่ดินมีหลายประเภท และมีเพียงโฉนด น.ส.3 น.ส.3 ก ที่แหล่งสินเชื่อในระบบยอมรับเป็น
หลักในการให้สินเชื่อ ส่งผลให้ประชาชนที่ไม่มีเอกสารสิทธิ์ประเภทดังกล่าวไปใช้สินเชื่อนอกระบบ สําหรับ 
ส.ป.ก.4-01 ในระยะหลัง ธนาคารเพื ่อการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ได้ยอมรับให้เป็น
หลักประกันสินเชื่อได้  
 4. การปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารกองทุนที ่ดิน เพื ่อให้การดําเนินงานด้านการเพ่ิม
ประสิทธิภาพการปฏิรูปที่ดินในรูปของกองทุนที่ดินเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เพื่อเป็นฐานรองรับการ
พัฒนากองทุนที่ดินต่อไป จึงเห็นควรให้ศึกษาความเป็นไปได้ในการปรับปรุงการดําเนินงานของกองทุน
ที่ดินที่ผ่านมาจนถึงปัจจุบัน โดยประเมินผลประสิทธิภาพการบริหารจัดการกองทุนที่ดิน เพื่อให้ทราบถึง
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ปัญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานที่ผ่านมาปรับปรุงประสิทธิภาพการดําเนินงานของกองทุนที่ดิน 
เพ่ือให้สามารถสนับสนุนเกษตรกรที่ต้องการที่ดินทํากินได้กว้างขวางกว่าเดิม อาทิ เพ่ิมกลุ่มเป้าหมายจาก
เกษตรกรรับจ้าง ให้ครอบคลุมเกษตรกรรายย่อยที่ต้องการที่ดินทํากิน การปรับองค์กรดําเนินงานจาก
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) เป็นองค์กรอิสระ 
 
บทสรุป  
 ปัจจุบันนโยบายเศรษฐกิจไม่ได้มุ่งเน้นเฉพาะการขยายตัวของเศรษฐกิจเพียงอย่างเดียว แต่ยังให้
ความสำคัญกับการเติบโตอย่างทั่วถึงด้วย ปัญหาความยากจนและเหลื่อมล้ำจึงได้รับความสนใจมากขึ้น 
เพราะเป็นกระจกสะท้อนว่าครัวเรือนแต่ละกลุ่มจะได้รับผลดีจากการขยายตัวของเศรษฐกิจทั่วถึงมากน้อย
เพียงใด นอกจากนี้ ความยากจนและความเหลื่อมล้ำที่อยู่ในระดับสูงมาเป็นเวลานานยังอาจบั่นทอนอัตรา
การเติบโตและเสถียรภาพโดยรวมของเศรษฐกิจได้ สาเหตุที ่จำไปสู ่ความยากจน คือ การมีความรู้
ความสามารถในการประกอบอาชีพต่ำ เนื่องจากการขาดโอกาสในการศึกษาและพัฒนาทักษะต่าง ๆ ขาด
แคลนปัจจัยการผลิตและปัจจัยการยังชีพที่เหมาะสม เช่น ไม่มีที่ดินหรือมีน้อย ที่ดินไม่ดี แห้งแล้งขาดน้ำ 
ไม่มีเงินทุน ไม่มีอุปกรณ์การผลิตของตนเอง ต้องกูหนี ้ยืมสิน ต้องเช่า ต้นทุนสูง ประสิทธิภาพตํ่า 
ผลตอบแทนต่ำ การขาดโอกาสในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารที ่เป็นประโยชน์ การมีภาระในการเลี ้ยงดู
ครอบครัวที่มีขนาดใหญ่ ปัจจัยเหล่านี้ ล้วนเป็นสาเหตุภายในบุคคลที่ทำให้บุคคลกลายเป็นคนจนได้ 
นอกจากนี้ยังมีนโยบายการพัฒนาที่ไม่สมดุลของภาครัฐ เช่น การเน้นพัฒนาเมืองมากกว่าการพัฒนา
ชนบท การเน้นการส่งเสริมอุตสาหกรรมมากกว่าการเกษตร การเน้นการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติต่าง ๆ 
เพ่ือการพาณิชย์โดยไม่ได้คำนึงถึงความยั่งยืน การเน้นเป้าหมายการเจริญเติบโตทางด้านเศรษฐกิจมากกว่า
การกระจายรายได้ให้กับประชากร เน้นการเปิดประเทศมากเกินไปในขณะที่ยังไม่มีมาตรการรองรับ
ผลกระทบ ในด้านต่าง ๆ ที่ดีพอ รวมทั้งกระบวนการทางกฎหมายที่เป็นตัวสร้างความเหลื่อมล้ำในสังคม 
ระบบราชการไม่เอื้อต่อการแก้ปัญหาความยากจนทั้งในแง่ขั้นตอนในการปฏิบัติงานที่ซับซ้อนและล่าช้า 
ความไม่สอดคล้องกันของแผนงานและงบประมาณในระดับต่าง ๆ ปัจจัยเหล่านี้ล้วนเป็นปัจจัยหลักจาก
ภายนอก ที่เป็นสาเหตุทำให้เกิดปัญหาความยากจนและซ้ำเติมคนจนมากข้ึนเช่นกัน 
 สำหรับแนวทางในการแก้ไขปัญหาความยากจนที่สำคัญคือการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์และ
บทบาทภารกิจจากที่เน้นบทบาทของหน่วยงานภาครัฐ ทั้งหน่วยงานส่วนกลางและระดับท้องถิ่นมาสู่การ
เพิ่มบทบาทของภาคประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเป็นส่วนสำคัญที่เปิดโอกาสให้ชุมชนได้สะท้อน
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สภาพปัญหาในท้องถิ่นของตน ซึ่งจะช่วยให้โครงการและกิจกรรมในการแก้ไขปัญหาความยากจนที่ภาครัฐ
ดำเนินการ มีความสอดคล้องกับความต้องการของชุมชน และเข้าถึงคนจนมากยิ่งขึ ้น  มีการการเพ่ิม
ศักยภาพของคนจนวัยทำงาน โดยเน้นการพัฒนาโอกาสการเรียนรู ้ ทักษะปัญญาและการเพิ ่มขีด
ความสามารถทางเศรษฐกิจด้านทักษะการประกอบอาชีพและการเพิ ่มรายได้ โดยประยุกต์การจัด
การศึกษาที่สามารถเก็บเครดิตสะสมไว้กลับมาเรียนต่อเมื่อพร้อม ควบคู่กับใช้มาตรการทางการเงินและ
การคลังเพื่อการศึกษา เช่น สินเชื่อเพื่อการศึกษา รวมทั้งขยายขอบข่ายกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา 
ซึ่งปัจจุบันให้เฉพาะคนวัยเรียน และให้ครอบคลุมคนวัยทำงาน 
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