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คํานาํ 

เอกสารเร่ือง “คนจน : โอกาสใหม่ในการพ่ึงตนเอง ” น้ี จัดทาํข้ึนโดยสาํนักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ (สศช.) มีวัตถุประสงค์เพ่ือ ใช้เป็นเอกสาร

ประกอบการประชุมประจาํปี 2545 เร่ือง “ความอยู่ดีมีสขุของคนไทย : 5 ปีหลังวิกฤตเศรษฐกจิ ” 

ในวันที่ 21 มิถุนายน 2545 

สาระสาํคัญของเอกสารเร่ือง “คนจน: โอกาสใหม่ในการพ่ึงตนเอง ” ครอบคลุมการศึกษา

วิเคราะห์ถึงสถานการณ์และสาเหตุปัญหาความยากจน รวมทั้งประสทิธภิาพการดาํเนินงานแก้ไข

ปัญหาความยากจนที่ผ่านมา โดยเอกสารประกอบด้วย 7 ส่วน คือ 1) วิกฤตเศรษฐกจิและ

ผลกระทบต่อความยากจน 2) ปัจจัยที่มีอทิธพิลต่อความยากจน 3) ภาพรวมการดาํเนินงานแก้ไข

ปัญหาความยากจน 4) สรุปบทเรียนจากการดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจนที่ผ่านมา 5) การ

เปล่ียนแปลงของปัจจัยสภาพแวดล้อมที่มีผลต่อการแก้ไขปัญหาความยากจน 6) การปรับ

กระบวนทศัน์ใหม่ที่เน้นให้ชุมชนเป็นศูนย์กลาง และ 7) ข้อเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาความ

ยากจน  

สศช.หวังเป็นอย่างย่ิงว่า เอกสารที่จัดทาํข้ึนน้ี จะมีรายละเอยีดของข้อมูล และแนวทางการ

แก้ไขปัญหาความยากจนที่เป็นประโยชน์ต่อรัฐบาล หน่วยงานภาครัฐ ภาคธุรกจิเอกชน ภาคีการ

พัฒนา ตลอดจนประชาชนทั่วไปได้ ใช้เป็นข้อมูลในการกาํหนดนโยบาย แผนงาน และมาตรการ

ต่าง ๆ ในการแก้ไขปัญหาความยากจนที่มีความชัดเจนเป็นรูปธรรม มีประสทิธภิาพต่อไป  

สํานกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 



 

 

สรุปสําหรบัผูบ้ริหาร 

 

1.  วิกฤตเศรษฐกิจและผลกระทบต่อความยากจน 

 การเปรียบเทยีบสถานการณ์ความยากจนในช่วงก่อนและหลังวิกฤตเศรษฐกจิ พบว่า  เม่ือ

เกอืบ 40 ปีที่แล้วปัญหาความยากจนของคนไทยมีความรุนแรงมาก โดยในปี 2505/2506 มี

สดัส่วนคนจนสงูถึงร้อยละ 57 ของประชากรทั้งหมด อย่างไรกต็ามความยากจนมีแนวโน้มลดลง

อย่างต่อเน่ือง โดยในช่วงก่อนวิกฤตเศรษฐกจิสดัส่วนคนจนลดลงเหลือร้อยละ 32.6 ในปี 2531 

ร้อยละ 23.2 ในปี 2535 และเหลือเพียงร้อยละ 11.4 หรือมีจาํนวน 6.8 ล้านคนในปี 2539 แต่

หลังจากเกดิวิกฤตทาํให้สดัส่วนคนจนกลับเพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 13.0 ในปี 2541 และร้อยละ 15.9 

ในปี 2542 แต่เป็นที่น่าสงัเกตว่าปัญหาความยากจนเร่ิมคล่ีคลายลงในปี 2543 และปี 2544 โดย

สดัส่วนคนจนลดลงเหลือร้อยละ 14.2 และร้อยละ 13.0 หรือ 8.2 ล้านคน ตามลาํดับ 

2. ปัจจยัทีมี่อิทธิพลต่อความยากจน 

 จาก การศึกษาวิจัยด้วยวิธสีถิติวิเคราะห์แบบ Multivariate Analysis และการประเมินปัญหา

ความยากจนแบบมีส่วนร่วมซ่ึงประมวลความเหน็จากกลุ่มคนจนและผู้ด้อยโอกาส พบว่า ปัจจัยที่

เป็นสาเหตุของความยากจนหรือปัจจัยที่เพ่ิมความเสี่ยงต่อการเป็นคนจน ได้แก่ อาชีพของผู้นาํ

ครัวเรือน การศึกษาของสมาชิกในครอบครัว การขาดแคลนที่ดินทาํกนิ การเข้าถึงบริการพ้ืนฐาน

ต่างๆ   

 นอกจากน้ีจากการศึกษาวิเคราะห์ พบว่า ยังมีปัจจัยเชิงโครงสร้างที่มีอทิธพิลต่อความยากจน

ที่สาํคัญอกี ได้แก่ ระบบการจัดการทรัพยากรมุ่งเน้นเพ่ือเป้าหมายทางเศรษฐกจิเชิงพาณิชย์ทาํให้

ทรัพยากรไม่กระจายไปถึงคนยากจน กระบวนการทางกฎหมายสร้างความเหล่ือมลํา้ระหว่างคนใน

สงัคม ระบบราชการไม่เอื้อต่อการแก้ปัญหาความยากจน รวมทั้งยุทธศาสตร์การพัฒนาที่ไม่สมดุล

และยุทธศาสตร์การพัฒนาแบบเปิดมีผลกระทบต่อเศรษฐกจิในภาคเกษตรกรรมและเกดิความเสี่ยงสงู 

3. ภาพรวมการดําเนนิงานแกไ้ขปัญหาความยากจนในช่วงทีผ่่านมา  

 ในการดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจน ประกอบด้วย บทบาทของภาครัฐซ่ึงมี การ

ดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจนโดยหน่วยงานภาครัฐ และการดาํเนินงานตามนโยบายเร่งด่วน

ของรัฐบาล บทบาทภาคเอกชนมีการดาํเนินกจิกรรมเพ่ือพัฒนาสงัคมที่มุ่งเน้นการพัฒนาคุณภาพ

ชีวิตและเสริมสร้างรายได้ให้แก่ประชาชน บทบาทภาคประชาสงัคมเน้นการแก้ไขปัญหาความ

ยากจนในระดับพ้ืนที่โดยอาศัยกระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนและท้องถิ่น เช่น การส่งเสริม

สวัสดิการในชุมชน การพัฒนาที่อยู่อาศัยและสิ่งแวดล้อม การพัฒนาธุรกจิชุมชน เป็นต้น นอกจากน้ี

ยังมีการดาํเนินงานของกองทุนต่างๆเพ่ือช่วยเหลือคนยากจน ซ่ึงกองทุนที่เกี่ยวข้องกบัการแก้ไข

ปัญหาความยากจนมีจาํนวน 18 กองทุน วงเงินกองทุนรวมกนัประมาณกว่า 2 แสนล้านบาท  



 (2) 
 

4.  สรุปบทเรียนจากการดําเนนิงานแกไ้ขปัญหาความยากจนทีผ่่านมา  

 การดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจนที่ผ่านมาประสบปัญหาที่สาํคัญ ได้แก่ ขาดกลไก

ระดับชาติที่มีบทบาทหน้าที่โดยตรงในการแก้ไขปัญหาความยากจน  ขาดเอกภาพในการบริหาร

จัดการ  การแก้ไขปัญหาความยากจนมุ่งเน้นแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเฉพาะเร่ืองมากกว่าการแก้ไข

ปัญหาเชิงโครงสร้าง ขาดการบูรณาการโครงการและงบประมาณในระดับพ้ืนที่ คน ยากจนและ

ผู้ด้อยโอกาสไม่สามารถเข้าถึงบริการของภาครัฐหรือได้รับบริการไม่เตม็ที่ บทบาทของกองทุนที่

เกี่ยวข้องกบัการแก้ไขปัญหาความยากจนยังมีความซํา้ซ้อนขาดเอกภาพในการดาํเนินงาน องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มีบทบาทในการแก้ไขปัญหาความยากจนที่ชัดเจน และขาดระบบการ

ติดตามประเมินผล 

5.  การเปลีย่นแปลงของปัจจยัแวดลอ้มทีมี่ผลต่อการแกไ้ขปัญหาความยากจน  

 การเปล่ียนแปลงของปัจจัยแวดล้อมใหม่ ๆ ที่มี ผลกระทบต่อการปรับกระบวนทศัน์ใน

การแก้ไขปัญหาความยากจนในระยะต่อไปที่สาํคัญ ประกอบด้วย กรอบรัฐธรรมนูญและทศิ

ทางการพัฒนาให้ความสาํคัญในการแก้ไขปัญหาความยากจนและคุ้มครองสทิธผู้ิด้อยโอกาสโดย

ส่งเสริมบทบาทของท้องถิ่นและชุมชน ภาคประชาสงัคมต่ืนตัวมีการรวมกลุ่มที่เข้มแขง็ในหลาย

รูปแบบและขยายเครือข่ายได้กว้างขวาง  

6. การปรบักระบวนทศันใ์หม่โดยเนน้ใหชุ้มชนเป็นศูนยก์ลาง  

 จากการวิเคราะห์สาเหตุความยากจน ประเดน็ปัญหาในการดาํเนินงานที่ผ่านมา รวมทั้ง

สภาพแวดล้อมที่เปล่ียนแปลงไป จาํเป็นต้องปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์ในการแก้ไขปัญหาความ

ยากจน โดยปรับเปล่ียนจากการครอบคลุมการแก้ปัญหาแบบกว้างๆไม่มีความชัดเจนไปสู่การเน้น

กลุ่มเป้าหมายคนจนและพ้ืนที่เป้าหมายที่ชัดเจน ปรับเปล่ียนจากการเน้นบทบาทของภาครัฐไปสู่

การเพ่ิมบทบาทของชุมชนภายใต้การสนับสนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และปรับเปล่ียน

จากการแก้ปัญหาแบบแยกส่วนไปสู่การประสานงานอย่างเป็นระบบของทุกภาคส่วนและแก้ไขปัญหา

อย่างเป็นองค์รวม 

7.  แนวทางการแกไ้ขปัญหาความยากจน  

 การแก้ไขปัญหาความยากจนมีจุดมุ่งหมายหลัก 2 ประการ คือ 1) การเพ่ิมขีด

ความสามารถและพัฒนาศักยภาพของคนจนให้สามารถปรับตัวอย่างมีภมิูคุ้มกนัและพ่ึงตนเองได้

อย่างย่ังยืน 2) การวางรากฐานการปฏรูิปเชิงโครงสร้างโดยเน้นการปรับปรุงระบบบริหารจัดการ 

การส่งเสริมนโยบายการพัฒนาและปรับปรุงกฎหมายให้เอื้อต่อการแก้ไขปัญหาความยากจน โดย

มีแนวทางที่สาํคัญและมีความจาํเป็นเร่งด่วน ประกอบด้วย  

1) การปรับปรุงระบบบริหารจัดการภาครัฐเพือ่แกไ้ขปัญหาความยากจน  โดยกาํหนด

พ้ืนที่ เป้าหมายที่มีคนจนอยู่หนาแน่น และจัดทาํแผนแก้ไขปัญหาความยากจนโดยมีชุมชนเป็น

ศูนย์กลางของการแก้ไขปัญหา รวมทั้งจัดตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาความยากจน



 (3) 
 

แห่งชาติ มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน เพ่ือเป็นกลไกระดับชาติทาํหน้าที่กาํหนดนโยบายและแนว

ทางการดาํเนินงาน กาํกบัการดาํเนินงาน และเช่ือมโยงคณะกรรมการชุดต่างๆ ที่เกี่ยวข้องและ

คณะกรรมการระดับจังหวัดโดยใช้รูปแบบการบริหารที่มีผู้ว่า CEO เป็นประธาน ตลอดจนส่งเสริม

ให้มีการจัดต้ังสถาบันยุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาความยากจนที่เป็นองค์กรอสิระทาํหน้าที่สร้างองค์

ความรู้และศึกษาวิจัยเพ่ือเสนอแนะนโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจน   

2) การเพิ่มศักยภาพและโอกาสของคนจนและชุมชน  โดยเน้นการพัฒนาด้าน

การศึกษาและทกัษะอาชีพแก่เดก็เยาวชนจากครอบครัวยากจน การเพ่ิมศักยภาพของคนจนวัย

ทาํงาน การส่งเสริมเศรษฐกจิชุมชน และการส่งเสริมการจัดทาํแผนชุมชน   

3) การจัดการทรัพยากรธรรมชาติเพือ่สนับสนุนการมทีีดิ่นทาํกินของเกษตรกรราย

ย่อย  โดยทบทวนการดาํเนินงานจัดหาที่ดินในปัจจุบันของรัฐให้เกดิประโยชน์แก่เกษตรกร และ

พิจารณาทบทวนประเภทของเอกสารสทิธิ์ให้เหลือเพียงโฉนด น.ส.3 และ น.ส.3ก เพ่ือใช้เป็น

หลักประกนัสนิเช่ือในระบบ  

4) การพฒันาระบบคุม้ครองทางสังคม  โดยสนับสนุนการจัดตั้งกองทุนสวัสดิการชุมชน

เพ่ือมุ่งไปสู่การจัดสวัสดิการสงัคมโดยชุมชนในรูปแบบที่พ่ึงตนเองมากข้ึน โดยให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นสนับสนุนงบประมาณดาํเนินงานตามความพร้อมของชุมชน  

5) การส่งเสริมนโยบายเศรษฐกิจมหภาคใหเ้อ้ือต่อการแกไ้ขปัญหาความยากจน  เช่น 

ส่งเสริมการเจริญเติบโตของภาคเศรษฐกจิที่คนจนส่วนใหญ่พ่ึงพิง การกระจายแหล่งเงินทุน

ดอกเบ้ียตํ่าสู่กลุ่มเป้าหมายคนยากจนอย่างทั่วถึง ปรับปรุงหน้ีนอกระบบของเกษตรกรให้เข้าสู่

ระบบให้มากข้ึน การเพ่ิมรายจ่ายภาครัฐในด้านการให้บริการพ้ืนฐานทางสงัคม และการส่งเสริม

การลงทุนในสาขาที่เอื้อประโยชน์ต่อการแก้ไขปัญหาความยากจน เป็นต้น  

6) การปฏรูิปกฎหมายเพือ่สนับสนุนการแกไ้ขปัญหาความยากจน  โดยจัดตั้ง

คณะทาํงานเพ่ือศึกษากฎหมายทั้งระบบที่เกี่ยวข้องกบัการแก้ไขปัญหาความยากจน เช่น กฎหมาย

ที่เกี่ยวข้องกบัการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กฎหมายที่ส่งเสริมและเอื้อ

ต่อการสร้างความเข้มแขง็ของประชาสงัคม และกฎหมายเพ่ือเอื้อให้คนจนในเมืองได้รับโอกาส 

สทิธ ิและความเสมอภาคเทา่เทยีมกบักลุ่มอื่นๆในสงัคม 
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คนจน : โอกาสใหม่ในการพึง่ตนเอง 

รายงานฉบับน้ีจัดทาํข้ึนเพ่ือศึกษาถึงผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกจิที่มีต่อความยากจน   

และวิเคราะห์ผลการดาํเนินงานที่ผ่านมาและปัจจัยแวดล้อมที่มีผลต่อการแก้ไขปัญหาความยากจน  

รวมทั้งรวบรวมประเดน็ปัญหาที่วิกฤตและท้าทาย ซ่ึงจะนาํไปสู่การแสวงหาข้อเสนอแนะเชิง

นโยบายและแนวทางในการแก้ไขปัญหาความยากจน เพ่ือนาํเสนอรัฐบาลต่อไป 

 สาํหรับ “ความยากจนหรือคนจน ” ที่กล่าวถึงในรายงานฉบับน้ี มีความหมายที่ มิได้จาํกดั

เฉพาะคนจนที่ขัดสนทางเศรษฐกจิหรือด้านรายได้ในการยังชีพเทา่น้ัน แต่ยังครอบคลุมถึงความ

ยากจนเชิงโครงสร้างที่เกดิจากความขัดสนในหลาย ๆ ด้าน ที่มีผลทาํให้ขาดศักยภาพในการ

ดาํรงชีวิต ทั้งการขาดการศึกษาหรือได้รับการศึกษาน้อย การขาดทรัพยากร ขาดที่ดินทาํกนิหรือ

ที่ดินทาํกนิมีขนาดเลก็ การขาดการรวมกลุ่มและการมีส่วนร่วมทางการเมือง การขาดข้อมูล

ข่าวสารความรู้ในการประกอบอาชีพ รวมทั้งการมีภาระการพ่ึงพาสงูและไม่สามารถเข้าถึงบริการ

ของรัฐและความช่วยเหลือต่าง ๆ ของรัฐ อนันาํไปสู่ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกจิและสงัคม   

1.   วิกฤตเศรษฐกิจและผลกระทบต่อความยากจน  

1.1 สถานการณค์วามยากจนในช่วงก่อนและหลงัวิกฤตเศรษฐกิจ  

เม่ือเกอืบ 40 ปีที่แล้วปัญหาความยากจนของคนไทยมีความรุนแรงมาก โดยในปี 

2505/2506  มีสดัส่วนคนจนสงูถึงร้อยละ 57 ของประชากรทั้งหมด  เม่ือพิจารณาถึงภาวะความ

ยากจนโดยอาศัยเกณฑเ์ส้นความยากจน 1 (poverty line) พบว่า ในช่วงก่อนวิกฤตเศรษฐกจิความ

ยากจนมีแนวโน้มลดลงอย่างต่อเน่ือง โดยสดัส่วนคนจนลดลงเหลือร้อยละ 32.6 ในปี 2531 ร้อย

ละ 23.2 ในปี 2535  และเหลือเพียงร้อยละ 11.4 หรือมีจาํนวน  6.8 ล้านคนในปี 2539  แต่

หลังจากเกดิวิกฤตเศรษฐกจิ ปี2540 ทาํให้สดัส่วนคนจนกลับเพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 13.0 หรือ 7.9 

ล้านคนในปี 2541 และ ร้อยละ 15.9 หรือ 9.9  ล้านคนในปี  2542 แต่เป็นที่น่าสงัเกตว่าปัญหา

ความยากจนเร่ิมคล่ีคลายลงในปี 2543 และปี 2544 โดยสดัส่วนคนจนลดลงเหลือร้อยละ 14.2 

หรือ 8.9 ล้านคน และร้อยละ 13.0 หรือ 8.2 ล้านคน ตามลาํดับ  
 

                                                 
1  เสน้ความยากจน เป็นเกณฑว์ัดที่คาํนวณจากเกณฑม์าตรฐานความต้องการบริโภคอาหารและสนิค้าจาํเป็นขั้นตํ่าที่

เพียงพอต่อการดาํรงชีวิตของแต่ละบุคคล มหีน่วยเป็นบาทต่อคนต่อเดอืน และ คนจน คอื คนที่มรีายได้ตํ่ากว่าเส้น

ความยากจน หรือ คนที่มรีายได้ไม่เพียงพอที่จะซ้ืออาหารและสนิค้าที่จาํเป็นตามเกณฑค์วามต้องการขั้นตํ่า 
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ปี 

เสน้ความ

ยากจน 

(บาท/

เดือน) 

สดัส่วน 

คนจน 

(ร้อยละ) 

จํานวน 

คนจน 

(ล้านคน) 

สดัส่วนคนจนจําแนกตามพื้ นที ่(ร้อยละ) 

เทศบาล สุขาภิบาล ชนบท 

2531 473 32.6 17.9 8.0 21.8 40.3 

2535 600 23.2 13.5 3.6 12.7 29.7 

2539 728 11.4 6.8 1.6 5.8 14.9 

2541 878 13.0 7.9 1.4 7.5 17.3 

2542 886 15.9 9.9 1.3 8.8 21.5 

2543 882 14.2 8.9 1.5 8.4 19.1 

2544 916 12.96 8.16 5.5 * 16.57 

หมายเหต ุ : ปี 2544 เป็นขอ้มลูเบ้ืองตน้  

* เขตเมือง 

ทีม่า          :  ขอ้มลูจากการสาํรวจภาวะเศรษฐกิจและสงัคมของครวัเรือน สาํนกังานสถิติแห่งชาติ 

ประมวลผลโดยสาํนกัติดตามประเมินผลการพฒันา  สศช. 
 

1.2 ความยากจนเชิงพื้ นที่  

คนจนในเมือง ในปี 2544 สดัส่วนคนจนในเขตเมืองมีร้อยละ 5.5 หรือมีจาํนวน

ทั้งหมด 1.12 ล้านคน โดยอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 0.52 ล้านคนหรือร้อยละ 46.4 

รองลงมาได้แก่ ภาคเหนือ 0.21 ล้านคนหรือร้อยละ 18.7 ภาคกลาง 0.17 ล้านคนหรือร้อยละ 

15.2 ภาคใต้ 0.15 ล้านคนหรือร้อยละ 13.4 และกรุงเทพมหานคร 0.07 ล้านคนหรือร้อยละ 

6.3 ของคนจนในเมืองทั้งหมด ตามลาํดับ  เม่ือพิจารณาความยากจนตาม ข้อมูลของการเคหะ

แห่งชาติ พบว่า คนจนในเมือง ในปี 2542 มีประมาณ 3.5 ล้านคน กลุ่มที่ใหญ่ที่สดุคือคนใน

ชุมชนแออดั 2.1 ล้านคน และที่อยู่นอกชุมชนแออดัประมาณ 1.4 ล้านคน ในปี 2543 การเคหะ

แห่งชาติได้สาํรวจภาวะความยากจนในเขตเมือง โดยขยายขอบเขตครอบคลุมชุมชนผู้มีรายได้

น้อยในชุมชนชานเมือง ซ่ึงเพ่ิมเติมจากเดิมที่สาํรวจเฉพาะชุมชนแออดัและชุมชนเมือง ทาํให้

ชุมชนผู้มีรายได้น้อยมีจาํนวนเพ่ิมข้ึนเป็น 5,332  ชุมชน 1,396,687 ครัวเรือน โดยครัวเรือนที่

อาศัยในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลมีประมาณร้อยละ 32  ภาคตะวันออกเฉียงเหนือร้อย

ละ 28  ภาคเหนือร้อยละ 20  ภาคกลางร้อยละ 12 และภาคใต้ร้อยละ 8 ตามลาํดับ 

ปัญหาสาํคัญของคนจนเมืองที่มีมาตลอดคือ ความต้องการในบริการพ้ืนฐานของ

รัฐทั้งด้านที่อยู่อาศัย สาธารณปูโภค บริการทางสงัคมอย่างเพียงพอ โดยเฉพาะการศึกษาและ

สาธารณสขุ อกีทั้งยังต้องเผชิญกบัปัญหาการถูกไล่ร้ือที่อยู่อาศัย ความแออดัเสื่อมโทรมของ

สภาพแวดล้อม ขาดการยอมรับและสถานะที่ถูกต้องตามกฎหมาย ปัญหาด้านอาชีพและรายได้ไม่

แน่นอน มีหน้ีสนินอกระบบ นาํมาซ่ึงความไม่ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สนิและปัญหายาเสพติด 
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นอกจากปัญหาดังกล่าวข้างต้น ผลกระทบจากวิกฤตเศรษฐกจิย่ิงส่งผลให้คนจนในเมืองต้องเผชิญ

กบัความยากลาํบากเพ่ิมข้ึนอกี จากความเสี่ยงที่รายได้ของครอบครัวลดลง รายจ่ายและภาระ

หน้ีสนิของครอบครัวที่เพ่ิมข้ึน รวมทั้งปัญหาด้านสขุภาพและปัญหาการศึกษาของบุตรหลานที่ไม่มี

โอกาสได้ศึกษาเล่าเรียนต่อ  

คนจนในชนบท ปี 2544 สดัส่วนคนจนในชนบทมีร้อยละ 16.57 หรือมีจาํนวน

ทั้งหมด 7.04 ล้านคน โดยอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 4.67 ล้านคนหรือร้อยละ 66.3 

รองลงมาได้แก่ ภาคเหนือ 0.99 ล้านคนหรือร้อยละ 14.1 ภาคใต้ 0.99 ล้านคนหรือร้อยละ 

14.1 ภาคกลาง 0.38 ล้านคนหรือร้อยละ 5.4 และกรุงเทพปริมณฑล 0.01 ล้านคนหรือร้อยละ 

0.1 ของคนจนในชนบททั้งหมด ตามลาํดับ  เม่ือพิจารณาถึงความยากจนในชนบทโดยใช้ข้อมูล

ความจาํเป็นพ้ืนฐาน (จปฐ.) ปี 2543 มาประมวลผลเพ่ือหาหมู่บ้านที่คนในหมู่บ้านมีรายได้เฉล่ีย

ตํ่ากว่าเส้นความยากจน 2  ซ่ึงหมู่บ้านในชนบททั่วประเทศมีจาํนวน 64,901หมู่บ้าน ปรากฏว่า 

หมู่บ้านที่มีรายได้เฉล่ียตํ่ากว่าเส้นความยากจนมีจาํนวน 15,249 หมู่บ้าน คิดเป็นร้อยละ 23.5 

ของหมู่บ้านชนบททั่วประเทศ  ซ่ึงในจาํนวนหมู่บ้านยากจนดังกล่าวอยู่ในภาค

ตะวันออกเฉียงเหนือร้อยละ 64.8 ภาคเหนือร้อยละ 25.4 ภาคกลางร้อยละ 5.2 และภาคใต้ร้อย

ละ 4.6 ของหมู่บ้านยากจนทั้งหมด ทั้งน้ีจังหวัดที่มีหมู่บ้าน ที่คนในหมู่บ้านมีรายได้เฉล่ียตํ่ากว่า

เส้นความยากจนสงูสดุ 10 จังหวัดเรียงตามลาํดับ คือ อุบลราชธานี บุรีรัมย์ ร้อยเอด็ นครราชสมีา 

ขอนแก่น กาฬสนิธุ ์ศรีสะเกษ น่าน หนองคาย และเชียงใหม่ 

คนจนในชนบทส่วนใหญ่ประกอบอาชีพทาํการเกษตรมีทั้งที่เป็นเจ้าของที่ดินหรือ

เช่าที่ดินจากผู้อื่น คนกลุ่มน้ียากจนเพราะราคาพืชผลการเกษตรราคาตกตํ่า และยังมีภาระหน้ีสนิ

ทั้งในระบบและนอกระบบจากการกู้ยืมเงินมาลงทุนในการผลิต ส่วน แรงงานรับจ้างภาคเกษตรคน

กลุ่มน้ีไม่มีทกัษะการผลิตอย่างอื่นจึงต้องหาเล้ียงชีพจากการรับจ้างในภาคเกษตร ซ่ึงมีรายได้และ

ระยะเวลาการทาํงานที่ไม่แน่นอน สาํหรับแรงงานรับจ้างนอกภาคเกษตรและประกอบอาชีพอื่นๆ 

เป็นกลุ่มที่ต้องเผชิญกบัความเสี่ยงจากความผันผวนทางเศรษฐกจิ ในช่วงวิกฤตเศรษฐกจิได้รับ

ผลกระทบจากปัญหาการลดค่าจ้าง การถูกเลิกจ้าง เม่ือกลับมาอยู่ในท้องถิ่นชนบทกไ็ม่มีรายได้

และอาชีพ  อย่างไรกต็าม ดัชนีที่ช้ีให้เหน็ถึงภาวะความยากจนในชนบทที่รุนแรงข้ึนเป็นอย่างดี  

ได้แก่ ภาระหน้ีสนิของครัวเรือนในชนบท จากรายงานการสาํรวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของ

ครัวเรือน พ.ศ. 2543 ของสาํนักงานสถิติแห่งชาติ พบว่า โดยเฉล่ียครัวเรือนของไทยเป็นหน้ี

เพ่ิมข้ึนจาก 31,387 บาทต่อครัวเรือน ในปี 2537 เป็น 68,405 บาท ในปี 2543 ซ่ึงผู้ทาํ

การเกษตรที่เป็นเจ้าของที่ดินเป็นหน้ี 16,774 บาท ในปี 2537 เพ่ิมเป็น 40,142 บาท ในปี 

2543 ผู้เช่าที่ดินเป็นหน้ี 22,863 บาท ในปี 2537 เพ่ิมเป็น 54,795 บาท ในปี 2543 ส่วน

คนงานภาคเกษตรมีหน้ีสนิเพ่ิมจาก 6,515 บาท ในปี 2537 เป็น 16,490 บาท ในปี 2543 

                                                 
2   ประมวลผลโดย : สาํนักนโยบายสงัคมมหภาค สศช. 
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1.3 ลกัษณะความยากจน  เม่ือพิจารณาถึงลักษณะความยากจนของประเทศไทย โดย

ใช้เกณฑเ์ส้นความยากจน สรุปได้ดังน้ี 3 

คนจนส่วนใหญ่อยู่ในเขตชนบท   ในปี 2544 คนจนทั้งหมดมีจาํนวน 8.16 ล้าน

คน โดยเป็นคนจนในเขตชนบทจาํนวน 7.04 ล้านคนหรือคิดเป็นร้อยละ 86.3 ของคนจนทั้งหมด   

ส่วนคนจนในเขตเมืองมีเพียง 1.12 ล้านคนเทา่น้ัน ซ่ึงคนจนในเขตชนบทส่วนใหญ่กระจุกตัวอยู่

ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  

คนจนส่วนใหญ่อยู่ในภาคเกษตร  ในปี 2543 คนจนที่เป็นเกษตรกรมีจาํนวน 

4.9 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 55.1 ของคนจนทั้งหมด  รองลงมาจะเป็นแรงงานเกษตรมีจาํนวน 

1.4 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 15.7  ส่วนที่เหลือประกอบอาชีพนอกภาคเกษตร จาํนวน 2.6 ล้าน

คน คิดเป็นร้อยละ 29.2 ของคนจนทั้งหมด 

คนจนถือครองที่ดินน้อย  เม่ือพิจารณาปัญหาความยากจนกบัขนาดการถือครอง

ที่ดินของครัวเรือนเกษตรแล้ว พบว่า ความยากจนมีสดัส่วนที่ลดลงตามขนาดการถือครองที่ดิน

ของครัวเรือนเกษตรที่เพ่ิมข้ึน  โดยในปี 2543 ครัวเรือนเกษตรที่ถือครองที่ดินน้อยกว่า  5 ไร่มี

สดัส่วนของคนจนมากถึงร้อยละ 41.1  ในขณะที่ครัวเรือนเกษตรที่ถือครองที่ดิน 5-19 ไร่มี

สดัส่วนของคนจนร้อยละ 37.8  และครัวเรือนเกษตรที่ถือครองที่ดินมากกว่า 20ไร่มีสดัส่วนของ

คนจนเพียงร้อยละ 17.3 เทา่น้ัน 

คนจนมีระดับการศึกษาตํ่า   ซ่ึงคนจนส่วนใหญ่ไม่มีการศึกษาหรือมีการศึกษา

ระดับประถมศึกษา โดยสดัส่วนของคนจนจะลดลงตามระดับการศึกษาที่สงูข้ึน  เม่ือพิจารณา

สดัส่วนของคนจนตามระดับการศึกษา พบว่า ในปี 2543 สดัส่วนของคนจนที่ไม่ได้เรียนหนังสอืมี

ถึงร้อยละ 23.4  สดัส่วนของคนจนที่จบประถมศึกษาตอนต้นมีร้อยละ 17.2  และสดัส่วนของคน

จนที่จบประถมศึกษาตอนปลายมีร้อยละ 14.1  ในขณะที่สดัส่วนของคนจนที่จบมหาวิทยาลัยมี

เพียงร้อยละ 0.1 เทา่น้ัน 

คนจนมีขนาดครัวเรือนใหญ่   สดัส่วนของคน จนจะ เพ่ิมข้ึนตามขนาดของ

ครัวเรือน โดยครัวเรือนที่มีสมาชิกในครัวเรือนจาํนวนมากจะมีสดัส่วนของคนจนสงูกว่าครัวเรือนที่

มีสมาชิกในครัวเรือนน้อยกว่า โดยในปี 2543 ครัวเรือนที่มีสมาชิก 2 คนมีสดัส่วนของคนจน

เพียงร้อยละ 2.9 ในขณะที่ครัวเรือนที่มีสมาชิก 6 คนและตั้งแต่ 7 คนข้ึนไป มีสดัส่วนของคน

จนถึงร้อยละ 23.9 และร้อยละ 22.8 ตามลาํดับ 

ครัวเรือนยากจนมีอตัราพ่ึงพิงสงู  โดยครัวเรือนยากจนต้องรับภาระในการเล้ียงดู

เดก็และผู้สงูอายุในสดัส่วนที่สงูกว่าครัวเรือนที่ไม่ยากจน ซ่ึงในปี 2543 พบว่า อตัราการพ่ึงพิง

                                                 
3  ที่มา : ข้อมูลจากการสาํรวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของครัวเรือน สาํนักงานสถติแิห่งชาติ 

            ประมวลผลโดยสาํนักตดิตามประเมนิผลการพัฒนา  สศช. 
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ของครัวเรือนยากจนจะสงูกว่าครัวเรือนที่ไม่ยากจน โดยเฉพาะอย่างย่ิงในเขตชนบทครัวเรือน

ยากจนต้องรับภาระเล้ียงดูสมาชิกจาํนวนมากเม่ือเทยีบกบัจาํนวนผู้หารายได้ 

2. ปัจจยัทีมี่อิทธิพลต่อความยากจน 

ปัญหาความยากจนเป็นเร่ืองที่มีความสลับซับซ้อน ซ่ึงความยากจนอาจจะไม่ได้เกดิข้ึนจาก

ปัจจัยใดปัจจัยหน่ึงเพียงอย่าง เดียว แต่อาจจะเกดิข้ึนจากสาเหตุหลายปัจจัยที่มีความเกี่ยวข้อง

สมัพันธก์นั ซ่ึงการศึกษาปัจจัยที่มี อทิธพิลต่อความยากจน 2 วิธกีาร คือ วิธแีรกเป็นการใช้วิธทีาง

สถิติวิเคราะห์แบบ Multivariate Analysis เพ่ือศึกษาปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อความเสี่ยงในการตก

เป็นคนจนของบุคคลและระดับของผลกระทบที่เกดิข้ึน และวิธทีี่สองเป็นการประเมินสาเหตุของ

ปัญหาความยากจนแบบมีส่วนร่วม (Participatory Poverty Assessment) ที่ได้จากการสมัภาษณ์

กลุ่มคนจนในพ้ืนที่ที่ได้สุ่มตัวอย่างในแต่ละภาคของประเทศ เพ่ือรวบรวมสาเหตุของปัญหาความ

ยากจนจากมุมมองของกลุ่มคนจนเอง ซ่ึงผลการศึกษาทั้ง 2 วิธ ีสรุปได้ดังน้ี 

2.1 การศึกษาดว้ยวิธีสถติิวิเคราะหแ์บบ Multivariate Analysis 4  พบว่า ปัจจัยที่

ส่งผลกระทบต่อความเสี่ยงในการตกเป็นคนจนของบุคคล โดยเรียงตามลาํดับความสาํคัญของ

ปัจจัยแต่ละกลุ่ม มีดังน้ี  

ปัจจัยทีเ่กีย่วขอ้งกับลกัษณะของคนจน 

(1) อาชีพของผู้นาํครอบครัว อาชีพของผู้นาํครอบครัวเป็นปัจจัยที่สาํคัญที่สดุที่

ส่งผลต่อโอกาสตกเป็นคนจนของบุคคล พบว่า อาชีพที่มีแนวโน้มจะเพ่ิมโอกาสการตกเป็นคนจน 

ได้แก่ การประมง การป่าไม้ และเกษตรกรรม  และเม่ือพิจารณาเฉพาะกลุ่มผู้ประกอบอาชีพใน

ภาคเกษตรกรรม พบว่า กลุ่มเกษตรกรรายย่อยผู้มีที่ดินทาํกนิน้อยกว่า 10 ไร่ เป็นกลุ่มที่เสี่ยงต่อ

การตกเป็นคนจนมากที่สดุ  

(2) เพศของผู้นาํและสมาชิกของครอบครัว  ผู้นาํและสมาชิก ของครอบครัวที่

เป็นเพศหญิงจะมีส่วนลดโอกาสตกเป็นครัวเรือนยากจนของครัวเรือนน้ัน  

(3) ขนาดของครัวเรือน สมาชิกในครัวเรือนที่เพ่ิมข้ึนคนหน่ึง จะเพ่ิมความ เสี่ยง

ของการตกเป็นคนจนให้กบัสมาชิกทุกคนในครัวเรือน  

(4) ที่อยู่อาศัย การอาศัยอยู่ในเมืองมีส่วนช่วยลดความเสี่ยงต่อการตกเป็นคน

จนได้เพียงเลก็น้อย หลังจากที่ได้ควบคุมอทิธพิลจากปัจจัยตัวอื่นๆ เช่น การศึกษา หรืออาชีพของ

คนในเมืองให้คงที่แล้ว 

                                                 
4 Deolalokar, Anil. (2002) Poverty Profile, Determinants of Poverty, and Government Social Assistance to the 

Poor in Thailand : Results from the Household Socioeconomic Survey 2000.  รายงานการวิจัยเบื้องต้นเสนอต่อ 

สาํนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ 
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(5) อายุของสมาชิกในครอบครัว  หากสดัส่วนสมาชิก ในครัวเรือนที่ มีอายุ 15-

24ปีเพ่ิมข้ึน จะเพ่ิมความเสี่ยงต่อการตกเป็นคนจน  ในทางกลับกนั ครัวเรือนที่มีสดัส่วนสมาชิกที่

มีอายุตั้งแต่ 25 ปีข้ึนไปค่อนข้างมาก จะลดความเสี่ยงต่อการตกเป็นคนจน 

(6) อายุของผู้นาํครอบครัว อายุของผู้นาํครอบครัวที่เพ่ิมข้ึน จะเพ่ิมโอกาสตกเป็นคน

จนให้แก่สมาชิกในครอบครัว ทั้งน้ี เน่ืองจากศักยภาพในการหารายได้ที่มักลดลงตามเม่ือมีอายุเพ่ิมข้ึน 

ปัจจัยทีเ่กีย่วขอ้งกับนโยบาย 

(1)  การศึกษาสงูสดุของสมาชิกในครอบครัว  การศึกษายังคงเป็นปัจจัยที่สาํคัญ

ที่สดุในการลดความเสี่ยงต่อโอกาสตกเป็นคนจน พบว่า ย่ิงระดับการศึกษาสงูสดุที่สมาชิกใน

ครอบครัวได้รับเพ่ิมข้ึน ความเสี่ยงต่อการตกเป็นคนจนของคนในครอบครัวน้ันจะลดลงอย่างชัดเจน  

(2)  งบประมาณต่อประชากรในจังหวัดที่ครัวเรือนอาศัยอยู่ โดยงบประมาณต่อประชากร

รายจังหวัดที่เพ่ิมข้ึนเพียงร้อยละ 1 จะสามารถลดความเสี่ยงต่อการตกเป็นคนจนได้มากถึง 0.0259  

(3) การขยายตัวของรายได้เฉล่ียต่อประชากรในจังหวัด  การขยายตัวของรายได้

เฉล่ียต่อประชากรในจังหวัด ร้อยละ 1 ของรายได้เฉล่ียเดิม จะสามารถลดความยากจนในจังหวัด

น้ันได้ประมาณร้อยละ 0.1 ของระดับความยากจนเดิม  

(4) การขาดแคลนสาธารณปูโภคข้ันพ้ืนฐาน พบว่า การขาดแคลนสาธารณปูโภค

ประเภทการคมนาคมจะเพ่ิมโอกาสตกเป็นคนจนมากกว่าสาธารณปูโภคประเภทอื่น ตามด้วยการ

ขาดแคลนนํา้เพ่ือการเกษตรในจังหวัดที่ครัวเรือนอาศัยอยู่ 

2.2 การศึกษา โดยการประเมินสาเหตุของปัญหาความ ยากจนแบบมีส่วนร่วม  

พบว่า ปัจจัยสาเหตุของความยากจน แบ่งเป็น 3 ประเภท ประกอบด้วย 

ปัจจยัภายใน ซ่ึงเป็นสาเหตุจากตัวบุคคลหรือสมาชิกในครอบครัว ได้แก่ 

(1) คนจนส่วนใหญ่มีรายรับน้อยกว่ารายจ่าย เพราะประกอบอาชีพที่ไม่ม่ันคง

หรือมีรายได้น้อย  

(2) คนจนส่วนใหญ่ขาดความรู้และความสามารถในการจัดการการผลิตและการ

ลงทุน โดยเฉพาะเร่ืองการออมทรัพย์ เน่ืองจากคนจนส่วนใหญ่มีการศึกษาในระดับประถมศึกษา  

(3) คนจนส่วนใหญ่มีนิสยัหรือยึดทศันคติที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาตนเอง 

เช่น ใช้จ่ายไม่ประหยัด รักความสบาย เป็นต้น 

(4) คนจนส่วนใหญ่มีภาระที่ต้องรับผิดชอบสงู เน่ืองจากครอบครัวคนจนนิยมมี

ลูกมาก หรือสมาชิกในครอบครัวส่วนใหญ่ที่ไม่สามารถพ่ึงพาตนเองได้ เน่ืองจากพิการหรือเจบ็ป่วย  

(5) คนจนส่วนใหญ่มีภาระด้านหน้ีสนิ ที่ตกทอดลงมาตั้งแต่รุ่นพ่อแม่ทาํให้อบั

จนหนทางมากข้ึน  
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ปัจจยัภายนอก ซ่ึงเป็นปัจจัยทางโครงสร้างหรือสภาพแวดล้อมในชุมชนได้แก่ 

(1) สภาพแวดล้อมภายในชุมชนไม่น่าอยู่และไม่ถูกสขุลักษณะ  ชุมชนประสบกบั

ปัญหาอาชญากรรม และยาเสพติดทาํให้อตัราความเสี่ยงในการดาํรงชีวิตของคนในชุมชนมีสงู 

(2) ชุมชนขาดกระบวนการเรียนรู้การบริหารจัดการองค์กรภายในชุมชน 

เพราะขาดความช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัในการแลกเปล่ียนประสบการณ์ ขาดการเรียนรู้ต้นแบบจาก

ชุมชนที่เข้มแขง็ และขาดข้อมูลข่าวสาร  

ผล กระทบ จากภายนอก เป็น สภาวการณ์ที่เกดิข้ึนอย่างไม่คาดคิด ซ่ึงมี

ผลกระทบต่อคนจน ได้แก่ 

(1) ความแปรปรวนของสภาพภมิูอากาศ และภัยธรรมชาติ 

(2) วิกฤตเศรษฐกจิ และความแปรปรวนของราคาผลผลิตในตลาดโลก  

(3) ความทรุดโทรม/ ร่อยหรอของแหล่งทรัพยากร  

สรุปปัจจยัทีส่่งผลกระทบต่อความยากจน 

การศึกษาดว้ยวิธีสถติิวิเคราะห์ การประเมนิสาเหตุแบบมส่ีวนร่วม 

ตัวแปรที่เกี่ยวข้องกบัลักษณะของคนจน 

1. อาชีพของผูน้าํครอบครวั 

2. เพศของผู้นาํและสมาชิกในครอบครัว 

3. ขนาดของครวัเรือน 

4. ที่อยู่อาศัย (ในเมือง/ชนบท) 

5. อายุของสมาชิกในครัวเรือน 

6. อายุของผู้นาํครอบครัว 

ปัจจัยภายใน 

1. อาชีพไม่มัน่คงหรือมีรายไดน้อ้ย 

2. ขาดความสามารถในการผลิต การ

ลงทุน และการเขา้ถงึแหล่งทุน 

3. นิสยัที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาตนเอง 

4. ภาระความรบัผดิชอบสูง เช่น มีลูกมาก 

5. หน้ีสนิที่ตกทอด 

ตัวแปรเชิงนโยบาย 

1. การศึกษาของสมาชิกในครอบครวั 

2. การเขา้ถงึการสาธารณสุข 

3. งบประมาณต่อประชากรในจังหวัด 

4. รายไดเ้ฉลีย่ต่อประชากรในจงัหวดั 

5. การได้รับสาธารณปูโภคพ้ืนฐาน เช่น การ

คมนาคม นํา้เพ่ือการเกษตร  

ปัจจัยภายนอก 

1. สภาพแวดลอ้มในชุมชนไม่น่าอยู่และไม่

ถูกสุขลกัษณะ 

2. ขาดการบริหารจัดการในชุมชน ขาดการ

แลกเปล่ียนประสบการณ์ ข้อมูลข่าวสาร 

ภายในและระหว่างชุมชน 

ผลกระทบจากภายนอก 

1. ความแปรปรวนของสภาพภมิูอากาศ 

2. วิกฤตเศรษฐกิจ และความแปรปรวน

ของราคาผลผลิต 

3. ความทรุดโทรม ร่อยหรอของทรัพยากร  

หมายเหต ุ:ตวัแปรทีเ่ป็นตวัหนาหมายถึงสาเหตขุองความยากจนทีพ่บตรงกนัจากการประเมินทัง้ 2 วธีิ 
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2.3 ปัจจยัเชิงโครงสรา้งทีมี่ผลกระทบต่อความยากจน 

จากผลการศึกษาดังกล่าวข้างต้น จะพบว่า ปัจจัยสาเหตุของความยากจนส่วน

ใหญ่จะเป็นปัจจัยส่วนบุคคลและปัจจัยแวดล้อมในชุมชน อย่างไรกต็ามเม่ือวิเคราะห์ถึงปัจจัยที่มี

อทิธพิลต่อความยากจน ยังมีปัจจัยเชิงโครงสร้างที่มีอทิธพิลต่อความยากจนที่สาํคัญอกี ได้แก่ 

1) ระบบการจดัการทรพัยากรมุ่งเนน้เพือ่เป้าหมายทางเศรษฐกิจเชิงพาณิชย ์

ทําใหท้รพัยากรไม่กระจายไปถงึคนยากจน  ทรัพยากรไม่ว่าจะเป็นป่าไม้ ที่ดิน นํา้ ทรัพยากร

ชายฝั่งทะเล ทรัพยากรประมง และสิ่งแวดล้อม รัฐมีอาํนาจบังคับและควบคุมทั้งในด้านการใช้และ

การจัดการเป็นหลัก ซ่ึงการจัดการทรัพยากรได้มุ่งเน้นเพ่ือเป้าหมายทางเศรษฐกจิเชิงพาณิชย์เป็น

ส่วนใหญ่ ทาํให้การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรกระจุกตัวอยู่กบัคนบางกลุ่มในสงัคมที่มีศักยภาพ

ทางเศรษฐกจิสงู ดังน้ันคนส่วนใหญ่ในสงัคมจึงมีโอกาสน้อยในการเข้าถึงทรัพยากร ซ่ึงโครงสร้าง

ของการจัดสรรทรัพยากรดังกล่าวนาํไปสู่ปัญหาความยากจน 

2) กระบวนการทางกฎหมายสรา้งความเหลือ่มลํ้ าระหว่างคนในสงัคม โดย

กลไกทางกฎหมายและระเบียบปฏบัิติยังเป็นอุปสรรคต่อการแก้ไขปัญหาความยากจน  โดย

เฉพาะที่เกี่ยวกบัการพัฒนาเชิงพ้ืนที่ ซ่ึงมิได้ปรับแก้ให้สอดคล้องกบัสภาพการเปล่ียนแปลงทาง

การเมือง เศรษฐกจิ และสงัคม เช่น กลไกกฎหมายที่เกี่ยวกบัการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดล้อม ที่ไม่เอื้อให้คนในท้องถิ่นได้มีส่วนร่วมในการจัดการและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรใน

ท้องถิ่นได้อย่างเตม็ที่ ทาํให้ผู้มีอาํนาจต่อรองที่สงูกว่ากลับเป็นผู้มีโอกาสได้ครอบครองทรัพยากร 

ผู้ที่ด้อยโอกาสในสงัคมและคนยากจนจะมีโอกาสในการครอบครองทรัพยากรน้อยมากหรือไม่มี

เลย ซ่ึงนาํไปสู่ปัญหาความเหล่ือมลํา้และความขัดแย้งในสงัคมมากข้ึน  

3) ระบบราชการไม่เอ้ือต่อการแกปั้ญหาความยากจน  การบริหารจัดการ

ภาครัฐยังขาดความสมัพันธร์ะหว่างแผนงาน แผนเงิน แผนคน  และขาดความเช่ือมโยงกบัการ

พัฒนาเชิงพ้ืนที่ ทาํให้การบริหารจัดการที่ยึดหลัก พ้ืนที่ ภารกจิ และการมีส่วนร่วม (A-F-P) ไม่

เกดิผลในทางปฏบัิติ และ การจัดสรรงบประมาณจึงไม่สามารถจัดสรรลงสู่กลุ่มเป้าหมายคนจนได้

อย่างสอดคล้องตามสภาพปัญหาในแต่ละพ้ืนที่และท้องถิ่นอย่างแท้จริง  นอกจากน้ีการดาํเนินการ

แก้ไขปัญหาความยากจน มีลักษณะเป็นรายสาขาและ เป็นการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าเฉพาะเร่ือง 

โดยมุ่งเน้นให้การสงเคราะห์และจัดสวัสดิการช่วยเหลือแก่คนยากจนและคนด้อยโอกาสในสงัคม

มากกว่าการมุ่งแก้ปัญหาพ้ืนฐานเชิงโครงสร้าง ทาํให้คนจนไม่สามารถพ่ึงตนเองได้ 

4) ยุทธศาสตรก์ารพฒันาทีไ่ม่สมดุลและยุทธศาสตรก์ารพฒันาแบบเปิด มี

ผลกระทบต่อเศรษฐกิจในภาคเกษตรกรรมและเกิดความเสีย่งสูง  ยุทธศาสตร์การพัฒนาที่ไม่

สมดุลได้ทาํให้มีการถ่ายโอนส่วนเกนิทางเศรษฐกจิจากภาคเกษตรกรรมไปสร้างความเจริญเติบโต

ให้กบัภาคอุตสาหกรรม รวมทั้งยุทธศาสตร์การพัฒนาแบบเปิดได้ทาํให้ระบบเศรษฐกจิไทย

สมัพันธแ์ละพ่ึงพิงทุนนิยมโลก ซ่ึงเป็นสาเหตุทาํให้มีการปรับเปล่ียนวัฒนธรรมท้องถิ่นจากการ
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ผลิตเพ่ือการยังชีพในครัวเรือนเป็นการผลิตเพ่ือการค้า อนันาํไปสู่ปัญหาการทาํลายฐานทรัพยากร

ท้องถิ่น  ขณะเดียวกนัผลประโยชน์จากกระบวนการพัฒนาไม่ได้มีการกระจายอย่างเสมอภาค มี

เพียงคนกลุ่มน้อยที่ได้รับประโยชน์ แต่คนส่วนใหญ่โดยเฉพาะคนในภาคเกษตรกรรมไม่ได้

ประโยชน์เทา่ที่ควรและยังเผชิญกบัการรับภาระความเสี่ยงอนัเน่ืองมาจากความแปรปรวนของดิน

ฟ้าอากาศและความไม่แน่นอนของราคาทั้งตลาดภายในประเทศและตลาดโลก 

3.  ภาพรวมการดําเนนิงานแกไ้ขปัญหาความยากจน 

การดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจน นอกจากจะเป็นงานหลักของหน่วยงานภาค

ราชการที่เกี่ยวข้องหลายหน่วยงานแล้ว ยังมีภาคประชาสงัคมเข้ามามีส่วนร่วมในการดาํเนินการ

แก้ไขปัญหาความยากจนด้วย โดยมีการดาํเนินงานที่สาํคัญสรุปได้ ดังน้ี  

3.1 บทบาทภาครฐัในการแกไ้ขปัญหาความยากจน  

การดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจนของภาครัฐได้มีการดาํเนินงานมาอย่าง

ต่อเน่ือง และเร่ิมมีความชัดเจนมากข้ึนในช่วงของแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2525-2529)  

และต่อเน่ืองมาในช่วงวิกฤตเศรษฐกจิจนถึงปัจจุบัน ซ่ึงสรุปภาพรวมผลการดาํเนินงานในการ

แก้ไขปัญหาความยากจนได้ดังน้ี 

1) การดาํเนินการแก้ไขปัญหาความยากจนโดยหน่วยงานภาคราชการ  

 การดาํเนินการโดยการใช้งบประมาณแผ่นดิน ประกอบด้วยแผนงาน

และโครงการกระจายความเจริญไปสู่ภมิูภาคและท้องถิ่น ภายใต้ ระบบ กนภ.  ของ 8 หน่วยงาน

หลัก และ 2 หน่วยงานเสริม 5 ซ่ึงรัฐได้จัดสรรงบประมาณโดยเร่ิมตั้งแต่แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 มา

จนถึงปัจจุบัน (พ.ศ. 2527-2544)  โดยในปี 2545 ได้รับการจัดสรรงบประมาณจาํนวน 

76,693.67 ล้านบาท นอกจากน้ัน ยังมีโครงการที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณพิเศษเพ่ือแก้ไข

ปัญหาความยากจน ซ่ึงดาํเนินการในช่วงก่อนและระหว่างแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 และภายหลัง

วิกฤตเศรษฐกจิ อาท ิโครงการแก้ไขปัญหาความยากจน (กข.คจ.) โครงการเพ่ิมประสทิธภิาพการ

บริหารจัดการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง และโครงการเพ่ือบรรเทาปัญหาความยากจนและ

การให้ความสงเคราะห์ช่วยเหลือกลุ่มเป้าหมายที่ยากจน อาท ิ โครงการสงเคราะห์เบ้ียยังชีพ

ผู้สงูอายุ และโครงการ สงเคราะห์ผู้ป่วยโรคเอดส ์ ดาํเนินการโดยกรมประชาสงเคราะห์ 

 การแก้ไขปัญหาความยากจนโดยใช้งบประมาณจากเงินกู้

ต่างประเทศ ที่สาํคัญได้แก่   โครงการช่วยลดผลกระทบทางสงัคม เป็นการให้ความช่วยเหลือคน

ยากจนโดยตรง โครงการเงินกู้ของธนาคารเพ่ือการพัฒนาเอเชีย เพ่ือช่วยบรรเทาผลกระทบทาง

                                                 
5
 กระทรวงเกษตรและสหกรณ ์  กระทรวงพาณชิย์ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศึกษาธกิาร กระทรวง

สาธารณสขุ กระทรวงอตุสาหกรรม กระทรวงแรงงานและสวัสดกิารสงัคม กระทรวงกลาโหม การกฬีาแห่ง

ประเทศไทย และสาํนักอยัการ 
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สงัคมแก่ผู้ด้อยโอกาส และ โครงการกองทุนเพ่ือสงัคม (Social Investment Project, SIP) มี

วัตถุประสงค์เพ่ือบรรเทาปัญหาสงัคม ปรับปรุงการให้บริการทางสงัคม  

2) การดาํเนินงานตามนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลปัจจุบันเพ่ือแก้ไขปัญหา

ความยากจน  ประกอบด้วยโครงการที่สาํคัญ 5 โครงการ ได้แก่ โครงการพักชาํระหน้ีให้กบั

เกษตรกรรายย่อยเป็นเวลา 3 ปี การจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง กองทุนละ 1 ล้านบาท 

เพ่ือเป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนในหมู่บ้านและชุมชนเมือง โครงการหลักประกนัสขุภาพถ้วนหน้า  

เป็นการลดรายจ่ายของประชาชนในการดูแลรักษาสขุภาพโดยเสยีค่าใช้จ่าย 30 บาทต่อคร้ัง การ

จัดตั้งธนาคารประชาชน เพ่ือเป็นการสร้างทางเลือกในการลดการพ่ึงพาแหล่งเงินกู้นอกระบบ และ

โครงการหน่ึงตาํบลหน่ึงผลิตภัณฑ ์เพ่ือให้แต่ละชุมชนได้นาํภมิูปัญญาท้องถิ่นมาใช้ในการพัฒนา

สนิค้า   

3.2  บทบาทภาคเอกชน/ชุมชนในการแกไ้ขปัญหาความยากจน    

ภาคเอกชน เครือข่ายองค์กรชุมชนและองค์กรชุมชนได้ตระหนักถึงความสาํคัญ

ต่อการแก้ไขปัญหาความยากจนมาเป็นระยะเวลานาน ซ่ึงดาํเนินการภายใต้กระบวนการมีส่วนร่วม

ของชุมชนในการแก้ไขปัญหา โดยมีตัวอย่างการดาํเนินงานของภาคส่วนต่าง ๆ ที่สาํคัญ ดังน้ี  

1) ภาคเอกชน เข้ามามีส่วนร่วมในการดาํเนินกจิกรรมเพ่ือพัฒนาสงัคม 

เป็นระยะเวลานาน โดยส่วนใหญ่มุ่งเน้นการพัฒนาทกัษะและศักยภาพของแรงงานในการประกอบ

อาชีพ พัฒนาความเป็นอยู่ของประชาชนในชนบทและชุมชนเมืองให้ดีข้ึน โดยมุ่งเน้นการพัฒนา

คุณภาพชีวิตและเสริมสร้างรายได้ให้แก่ประชาชน อนัจะนาํไปสู่การแก้ไขปัญหาความยากจนใน

ท้ายที่สดุ โดยมีตัวอย่างการดาํเนินงานที่สาํคัญ ได้แก่  

  การเสริมสร้างศักยภาพและทกัษะในการประกอบอาชีพ ให้แก่

ชุมชนในชนบทและชุมชนเมือง โดยภาคธุรกจิเอกชนที่มีความพร้อมทั้งทางด้านทรัพยากร และ

ทกัษะเชิงธุรกจิจะเข้าไปสนับสนุนชุมชนในการปรับปรุงอาชีพเดิม โดยให้คาํแนะนาํด้านการผลิต 

การจัดการการเงิน และการตลาด ได้แก่ โครงการธุรกิจเพือ่สงัคม : โครงการสนบัสนุนการพฒันา

อุตสาหกรรมชนบท (สอช.)  โดยสมาคมพัฒนาประชากรและชุมชน สนับสนุนการสร้างงานเพ่ิม

รายได้ให้แก่ชาวชนบท และถ่ายทอดทกัษะเชิงธุรกจิให้แก่ชาวชนบท ซ่ึงเป็นการช่วยพัฒนา

คุณภาพชีวิตและลดการอพยพแรงงานเข้าสู่เมือง โครงการสนบัสนุนดา้นสงัคม  โดยธนาคารเพ่ือ

การเกษตและสหกรณ์การเกษตร เน้นการสร้างงานและพัฒนาท้องถิ่นเพ่ือช่วยเหลือคนยากจนใน

ชนบท 

 การสนับสนุนด้านการศึกษา  โดยภาคธุรกจิเอกชนส่วนใหญ่ให้การ

สนับสนุนทุนการศึกษาแก่นักเรียนที่เรียนดี แต่ผู้ปกครองมีฐานะยากจน ได้แก่ โครงการเพือ่

การศึกษาของเยาวชน โดยธนาคารกรุงเทพ   มอบทุนการศึกษาให้แก่นักเรียนนักศึกษาที่เป็น

กลุ่มเป้าหมายทั่วประเทศ ทั้งน้ี ในปี 2544 ธนาคารได้มอบทุนการศึกษาจาํนวน 1,302 ทุน จาํนวน
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เงินทั้งสิ้น 3,921,000 บาท  โครงการสาํนึกรกับา้นเกิดเพือ่พฒันาผูน้ําชุมชน มูลนิธยูิคอม ให้

ทุนการศึกษาอย่างต่อเน่ืองแก่เยาวชนตั้งแต่ระดับการศึกษามัธยมศึกษาปีที่ 1 จนถึงปริญญาตรี 

ทุกจังหวัด ทั้งน้ีตั้งแต่ปี 2541-2545 มีนักเรียนได้รับทุนจาํนวน 3,040 คน  

2) ภาคประชาสงัคม หมายรวมถึงเครือข่ายองค์กรชุมชน องค์ชุมชน 

องค์กรพัฒนาเอกชน และองค์กรอสิระที่ไม่ได้อยู่ภายใต้การดูแลจากภาครัฐ แต่อาจได้รับการ

สนับสนุนจากรัฐ มีบทบาทในการดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจนในระดับพ้ืนที่ โดยอาศัย

กระบวนการมีส่วนร่วมของชุมชนและท้องถิ่น มีตัวอย่างการดาํเนินงานที่สาํคัญ ได้แก่  

 การพัฒนาธุรกจิชุมชน เพ่ือพัฒนาผลิตภัณฑชุ์มชนให้มีความเป็นไป

ได้ทางธุรกจิ สามารถแข่งขันได้ในระบบตลาด และเพ่ือขยายช่องทางทางการตลาดของสนิค้าใน

ชุมชนทั้งตลาดในท้องถิ่น ตลาดในประเทศ  และตลาดต่างประเทศ ได้แก่ โครงการพฒันานกั

ส่งเสริมธุรกิจชุมชน ดาํเนินการโดยสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) เน้นการพัฒนาแกนนาํใน

การส่งเสริมธุรกจิชุมชน ภายใต้การกาํกบัดูแลของกลไกจังหวัดและ/หรือพ้ืนที่เครือข่ายที่

เกี่ยวข้อง 

 การส่งเสริมสวัสดิการภายในชุมชน เพ่ือพัฒนาความสามารถของ

เครือข่ายองค์กรชุมชนในการบริการจัดการและสานต่อระบบสวัสดิการที่มีอยู่ให้เข้มแขง็และ

กว้างขวางย่ิงข้ึน ได้แก่ โครงการจดัสวสัดิการชุมชนเร่งด่วนเพือ่ผูย้ากลาํบาก โดยสาํนักงาน

กองทุนเพ่ือสงัคม มุ่งช่วยเหลือพ่ีน้องในชุมชนที่ลาํบากและทุกข์ยาก โดยเน้นการสนับสนุน

กจิกรรมที่ตอบสนองความต้องการเร่งด่วนของผู้รับประโยชน์  ได้แก่ กจิกรรมด้านเศรษฐกจิ

ชุมชน กจิกรรมสวัสดิการชุมชน กจิกรรมกู้ภัยแล้งโดยแรงงานคืนถิ่น กจิกรรมขยายกองทุน

สวัสดิการชุมชน โครงการสวสัดิการผูส้งูอายุ โดยสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) ภายใต้

โครงการเสริมสร้างการแก้ปัญหาคนจนเมืองในภาวะวิกฤต โดยการสนับสนุนให้เครือข่ายองค์กร

ชุมชนร่วมมือกบัหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในพ้ืนที่ทั้งภาครัฐแลเอกชน เพ่ือร่วมกนัพัฒนาระบบ

สวัสดิการผู้สงูอายุที่มีอยู่เดิมให้มีการเช่ือมโยงเข้าด้วยกนั  

 การพัฒนาที่อยู่อาศัยและสิ่งแวดล้อม เพ่ือผลักดันให้เกดิ

กระบวนการมีส่วนร่วมในการพัฒนาที่อยู่อาศัยด้วยตัวเอง ตลอดจนเสริมสร้างจิตสาํนึกและสร้าง

เครือข่ายในการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม ได้แก่ โครงการพฒันาทีอ่ยู่อาศัยสาํหรบัผูมี้รายไดน้อ้ย โดย

สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) เป็นโครงการที่เปิดโอกาสให้ผู้มีรายได้น้อยได้เข้ามามีส่วน

ร่วมในการดาํเนินการพัฒนาที่อยู่อาศัยด้วยตัวเอง โดยใช้ระบบสนิเช่ือเป็นเคร่ืองมือผ่าน

กระบวนการกลุ่มและ/หรือเครือข่ายกลุ่มออมทรัพย์ และ โครงการพฒันาทีอ่ยู่อาศัยเพือ่นําไปสู่

เมืองน่าอยู่ โดยคณะกรรมการโครงการพัฒนาที่อยู่อาศัย เมืองน่าอยู่ และสถาปนิกชุมชน ภายใต้

การกาํกบัดูแลของสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (พอช.) เพ่ือหาแนวทางในการเช่ือมโยงการพัฒนา

ที่อยู่อาศัยและเมืองน่าอยู่ระหว่างพ้ืนที่ต่างๆ ในลักษณะองค์รวม  
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 การเสริมสร้างกระบวนการประชาคม เพ่ือส่งเสริมกระบวนการมี

ส่วนร่วมในการพัฒนาแบบองค์รวม ระหว่างภาครัฐ ชุมชน และประชาสงัคม เพ่ือนาํไปสู่การ

พ่ึงตนเองและการแก้ไขปัญหาของชุมชน ได้แก่ แผนความร่วมมือไทย-สหประชาชาติ  (Thailand 

–United Nations Collaborative Action Plan : Thai – UNCAP) ภายใต้ความร่วมมือระหว่าง 

สาํนักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ ( U N D P) และสาํนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ (สศช.) เพ่ือสนับสนุนการเสริมสร้างความเข้มแขง็ และการพัฒนาที่

ย่ังยืนของชุมชน ในพ้ืนที่ทั่วประเทศ และแผนปฏบัิติการเสริมสร้างความเข้มแขง็ของชุมชนเพ่ือ

เผชิญปัญหาวิกฤต (The Community Empowerment for Response to Crisis Action Plan: 

C E R C A P ) เป็นแผนปฏบัิติงานเพ่ือเสริมสร้างความเข้มแขง็ของชุมชนในลักษณะพหุภาคี และ

ส่งเสริมการดาํเนินงานประชาคมหมู่บ้าน/ตาํบลทั่วประเทศในพ้ืนที่ทั่วประเทศ  

3.3 การดําเนนิงานของกองทุนต่าง ๆ ทีเ่กีย่วขอ้งกบัการแกไ้ขปัญหาความ

ยากจน 

จากการประมวลข้อมูลกองทุนต่าง ๆ ที่ให้ความช่วยเหลือคนยากจนและ

ผู้ด้อยโอกาสในรูปแบบต่าง ๆ พบว่ามีกองทุนที่เกี่ยวข้องจาํนวน 18 กองทุน ซ่ึงเป็นกองทุนที่

จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติ 8 กองทุน และกองทุนที่จัดต้ังข้ึนตามระเบียบของกระทรวง/กรม

ต่าง ๆ 10 กองทุน โดยกองทุนดังกล่าวมีแนวคิดในการจัดตั้งเพ่ือช่วยเหลือคนยากจนใน 5 เร่ือง

ที่สาํคัญ คือ 1) สนับสนุนเงินทุนเพ่ือประกอบอาชีพ 2) สนับสนุนเงินทุนเพ่ือส่งเสริมให้คนจนมี

การศึกษาและพัฒนาฝีมือแรงงานให้สงูข้ึน 3) สนับสนุนเงินทุนเพ่ือปลดเปล้ืองหน้ีสนิ 4) จัดให้มี

สวัสดิการด้านสาธารณสขุและบริการอื่น ๆ และ 5) ช่วยเหลือด้านโภชนาการแก่เดก็ที่มีภาวะทุพ

โภชนาการ 

ณ ปัจจุบันวงเงินรวมของกองทุนทั้ง 18 กองทุน เทา่กบั 225,853.33 ล้านบาท 

โดยในจาํนวนเงินดังกล่าว เป็นจาํนวนเงินของกองทุนกู้ยืมเพ่ือการศึกษาสงูสดุ เทา่กบั 75,450 

ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 33.4 ของเงินทั้ง 18 กองทุน รองลงมา คือ กองทุนหมู่บ้านและ

ชุมชนเมืองแห่งชาติ และกองทุนประกนัสงัคม เทา่กบั 66,097 ล้านบาท (ร้อยละ 29.3) และ 

32,278 ล้านบาท (ร้อยละ 14.3) ตามลาํดับ และเม่ือพิจารณาจาํนวนเงินทุน 225,853.33 ล้าน

บาท ตามแนวคิดในการจัดตั้ง พบว่า เป็นจาํนวนเงินเพ่ือให้กู้ยืมเพ่ือการประกอบอาชีพ การศึกษา

และพัฒนาฝีมือแรงงาน และเพ่ือปลดหน้ีสนิ จาํนวน 167,919.6 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 

74.3 ของวงเงินกองทุนทั้งหมด และที่เหลืออกีร้อยละ 25.7 จะเป็นเงินกองทุนเพ่ือสวัสดิการด้าน

สาธารณสขุและบริการอื่น ๆ  
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4. สรุปบทเรียนจากการดําเนนิงานแกไ้ขปัญหาความยากจนทีผ่่านมา  

การดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจนที่ผ่านมา  ทั้งในส่วนของภาครัฐ ภาคเอกชน 

องค์กรพัฒนาเอกชน และชุมชน ประสบปัญหาที่สาํคัญ สรุปได้ดังน้ี 

1) ขาดกลไกระดบัชาติทีมี่บทบาทหนา้ทีโ่ดยตรงในการแกไ้ขปัญหาความ

ยากจน แม้ว่าในข้อเทจ็จริงจะปรากฏว่ามีคณะกรรมการที่เกี่ยวข้องกบัการแก้ไขปัญหาความ

ยากจนอยู่หลายคณะ แต่มีความแตกต่างกนัในบทบาทและอาํนาจหน้าที่ บางคณะมีบทบาทหน้าที่

กาํหนดนโยบายและบริหารจัดการแก้ไขปัญหาความยากจนที่เป็นกลุ่มเป้าหมายคนจนโดยรวม 

ในขณะที่บางคณะมีบทบาทหน้าที่เฉพาะบริหารจัดการแก้ไขปัญหาความยากจนเฉพาะกลุ่ม โดยที่

คณะกรรมการทุกคณะมีอสิระในการกาํหนดนโยบายและการบริหารจัดการ ดังน้ันจึงไม่มีกลไก

ระดับชาติที่มีบทบาทหน้าที่โดยตรงในการแก้ไขปัญหาความยากจน 

2) ขาดเอกภาพในการบริหารจดัการ  การแก้ไขปัญหาความยากจนมีลักษณะแยก

ส่วนตามความชาํนาญและขอบเขตภาระหน้าที่ของแต่ละหน่วยงาน และขาดการประสานงาน ความ

เช่ือมโยงเครือข่ายระหว่าง หน่วยงานภาครัฐและ ภาคีการพัฒนา จึงทาํให้การบริหารจัดการ แก้ไข

ปัญหาความยากจนขาดเอกภาพไม่สามารถแก้ไขปัญหาในลักษณะเป็นองค์รวมได้   

3) การแกไ้ขปัญหา ความยากจนมุ่งเนน้แกไ้ขปัญหาเฉพาะหนา้เฉพาะเรือ่ง

มากกว่าการแกไ้ขปัญหาเชิงโครงสรา้ง ซ่ึงการแก้ไขปัญหาส่วนใหญ่เน้นส่งเสริมการสร้างงาน 

สร้างอาชีพเพ่ือเพ่ิมรายได้ให้กบัคนจน  ไม่ได้ให้ความสาํคัญกบัการแก้ไขปัญหาเชิงโครงสร้างเพ่ือ

ลดความเหล่ือมลํา้ทางสงัคมและการกระจายรายได้  โดยเฉพาะเร่ือง การจัดการทรัพยากรขาด

ประสทิธภิาพ ความเสมอภาค และเป็นธรรม ซ่ึงนาํไปสู่ความขัดแย้งทางสงัคมที่รุนแรงมากข้ึน  

และ กฎหมายยังปรับเปล่ียนไม่ทนักบัการเปล่ียนแปลงโดยเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวกบั

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การคุ้มครองสทิธชุิมชน รวมทั้งผู้ยากไร้ด้อยโอกาสในกลุ่ม

ต่าง ๆ 

4) ขาดการบูรณาการโครงการและงบประมาณในระดบัพื้ นที่  ทั้งน้ีเพราะระบบ

งบประมาณยังเป็นลักษณะแยกส่วนเป็นรายกระทรวง ไม่ได้ยึดพ้ืนที่เป็นหลัก การจัดสรร

งบประมาณลงสู่พ้ืนที่จึงไม่มีความพร้อมเพรียงกนั ทาํให้ไม่สามารถบูรณาการโครงการและ

งบประมาณในระดับพ้ืนที่ได้ 

5) คนยากจนและผูด้อ้ยโอกาสไม่ สามารถเขา้ถงึบริการของภาครฐัหรือไดร้บั

บริการไม่เต็มที ่เน่ืองจากแผนงาน/โครงการที่เกี่ยวกบัการพัฒนาทั้งด้านเศรษฐกจิและสงัคมส่วน

ใหญ่กาํหนดเพียงแต่ประเภทกจิกรรม แต่ไม่ได้กาํหนดกลุ่มเป้าหมายที่ชัดเจน ทาํให้กลุ่มคนจน

ไม่ได้รับประโยชน์อย่างเตม็ที่ ประกอบกบั ขาดการพัฒนาระบบฐานข้อมูลที่เกี่ยวข้องกบัความ

ยากจนโดยเฉพาะข้อมูลระดับพ้ืนที่ จึงไม่สามารถระบุกลุ่มเป้าหมายคนจนและผู้ด้อยโอกาสได้

ชัดเจน 
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6) บทบาทของกองทุนต่าง ๆ ทีเ่กีย่วขอ้งกบัการแกไ้ขปัญหาความยากจนยงัมี

ความซ้ําซอ้นในการดําเนนิงาน กองทุนที่มีวัตถุประสงค์เดียวกนัและให้บริการแก่กลุ่มเป้าหมาย

เดียวกนั แต่อยู่ภายใต้ความรับผิดชอบต่างกระทรวง ซ่ึงการพิจารณาอนุมัติหรือจัดสรรเงินกองทุน

ให้กบักลุ่มเป้าหมายอาจจะทาํให้เกดิความซํา้ซ้อนได้ รวมทั้งมีความยุ่งยากในการบริหารและการ

ปฏบัิติงาน เน่ืองจากระเบียบปฏบัิติของแต่ละกองทุนแตกต่างกนั จึงทาํให้เกดิความสบัสนในการ

ปฏบัิติงาน นอกจากน้ัน การรับชาํระคืนเงินกู้มีสดัส่วนน้อยมาก ซ่ึงเป็นเหตุให้เงินกองทุน

หมุนเวียนไม่สามารถกลับไปหมุนเวียนให้ความช่วยเหลือเกษตรกรและผู้ยากจนรายอื่นต่อไปได้ 

รวมทั้งกองทุนแต่ละกองทุนที่จัดต้ังข้ึนมีค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการกองทุน โดยเฉพาะค่าจ้าง

และเงินเดือนเจ้าหน้าที่ในสดัส่วนค่อนข้างสงู 

7)  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ยงัไม่มีบทบาทในการแกไ้ขปัญหาความยากจนที่

ชดัเจน องค์กร ปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งเทศบาล หรือ อบต. ยังไม่ค่อยให้ความสาํคัญและยังไม่มี

ความชัดเจนในการจัดทาํแผนงาน/โครงการหรือดาํเนินกจิกรรมต่างๆ เพ่ือแก้ไขปัญหาความ

ยากจนในชุมชนท้องถิ่นของตนเอง ทั้งน้ีเน่ืองจากมาตรการส่งเสริมบทบาทของชุมชนที่จะมีส่วน

ร่วมอย่างสาํคัญในเร่ืองดังกล่าวยังไม่ได้รับการกระตุ้นให้แสดงบทบาทสาํคัญร่วมกบัองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหาความยากจนในชุมชนได้อย่างเตม็ที่  

8) ขาดระบบการติดตามประเมินผล  เน่ืองจากไม่มีการกาํหนดตัวช้ีวัดที่ชัดเจนของ

โครงการต่างๆ ในการ แก้ไขปัญหาความยากจน ส่วนใหญ่เป็น เพียงการรายงานความก้าวหน้าใน

การปฏบัิติงานของโครงการเทา่น้ัน ยัง ขาดระบบการติดตามประเมินผลและขาดความต่อเน่ืองใน

การวัดผลสมัฤทธิ์ของโครงการทั้งในระยะสั้นและระยะยาว 

5.  การเปลีย่นแปลงของปัจจยัแวดลอ้มทีมี่ผลต่อการแกไ้ขปัญหาความยากจน  

 การเปล่ียนแปลงของปัจจัยแวดล้อมใหม่ ๆ ที่มีผลกระทบต่อกระบวนทศัน์ในการแก้ไข

ปัญหาความยากจนในระยะต่อไปที่สาํคัญ ประกอบด้วย  

5.1 กรอบรฐัธรรมนูญและนโยบายการพฒันาใหค้วามสําคญัในการแกไ้ขปัญหา

ความยากจนและการคุม้ครองสิทธิผูด้อ้ยโอกาส โดยส่งเสริมบทบาทของทอ้งถิน่และชุมชน  

1) รฐัธรรมนูญไดกํ้าหนดสิทธิขั้นพื้ นฐานของคนจนและผูด้อ้ยโอกาสไว้

ชดัเจน โดยกาํหนดสทิธข้ัินพ้ืนฐานของประชาชนโดยให้ทุกคนมีสทิธเิสมอภาคกนัในการได้รับ

การศึกษาข้ันพ้ืนฐานไม่น้อยกว่าสบิสองปีโดยรัฐไม่เกบ็ค่าใช้จ่ายและได้รับบริการสาธารณสขุที่ได้

มาตรฐาน นอกจากน้ี ได้กาํหนดสทิธขิองคนจนและผู้ด้อยโอกาสไว้ชัดเจน กล่าวคือ ผู้ยากไร้มีสทิธิ

ได้รับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสขุของรัฐโดยไม่เสยีค่าใช้จ่าย ผู้สงูอายุ(อายุเกนิ 

60 ปี)  ที่มีรายได้ไม่เพียงพอแก่การยังชีพมีสทิธไิด้รับความช่วยเหลือจากรัฐ และคนพิการหรือ

ทุพพลภาพมีสทิธไิด้รับสิ่งอาํนวยความสะดวกอนัเป็นสาธารณะและความช่วยเหลืออื่นๆ จากรัฐ  
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2) การปฏิรูประบบราชการและ พ.ร.บ.การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 

2542 ได้เปิดโอกาสให้มีการปรับปรุงระบบการบริหารจัดการภาครัฐให้มีประสทิธภิาพ

มากข้ึน และปรับเปล่ียนกระบวนการเรียนรู้ให้มีความหลากหลายสอดคล้องกบั

สภาพแวดล้อมของพ้ืนที่  

3) การกระจายอํานาจจากส่วนกลางสู่ทอ้งถิน่และการมีส่วนร่วมขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถิน่ในกระบวนการพฒันา ซ่ึงมีความชัดเจนและปรากฏผลเป็นรูปธรรมมาก

ย่ิงข้ึน โดยมีการจัดทาํ พ.ร.บ.กาํหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอาํนาจ พ.ศ. 2542 การถ่าย

โอนงบประมาณและงานด้านการพัฒนาสงัคมและการแก้ไขปัญหาความยากจนบางงานให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นตามระยะเวลาที่กาํหนด เช่น การจัดการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน งานสาธารณสขุ 

งานเบ้ียยังชีพผู้สงูอายุที่ยากจน เป็นต้น  

4) รฐับาลไดกํ้าหนดนโยบายทีเ่ป็นรูปธรรมในการแกไ้ขปัญหาความยากจน  

โดยมีแนวนโยบายที่สาํคัญ ได้แก่ การพักชาํระหน้ีให้กบัเกษตรกรรายย่อยเป็นเวลา 3 ปี การจัดต้ัง

กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งละ 1  ล้านบาท โครงการหน่ึงตาํบลหน่ึงผลิตภัณฑ ์การจัดต้ัง

ธนาคารประชาชน และการส ร้างหลักประกนัสขุภาพถ้วนหน้าให้กบัคนไทย 

5) แผนพฒันาฯ ฉบบัที ่ 9 กําหนดยุทธศาสตรเ์พือ่มุ่งไปสู่เป้าหมายการ

แกไ้ขปัญหาความยากจน โดยเน้นการเสริมสร้างฐานรากของสงัคมให้เข้มแขง็ที่มุ่งพัฒนา

คุณภาพคน สร้างความเข้มแขง็แก่ชุมชนและมีการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

อย่างเกื้อกูลกนั รวมทั้งการปรับตัวทางเศรษฐกจิให้เทา่ทนัโลกและเศรษฐกจิยุคใหม่เพ่ือให้

สามารถแข่งขันและพ่ึงตนเองได้ ตลอดจนการปฏรูิประบบการบริหารจัดการให้เกดิธรรมาภิบาล

ในทุกภาคส่วน 

5.2 กระแสตืน่ตวัของภาคประชาสงัคม ผลจากกระบวนการมีส่วนร่วมในการจัดทาํ

แผนฯ 8  และการมีรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ได้ทาํให้ภาคประชาสงัคมมีความตื่นตัวและเร่ิมมี

บทบาทสงูข้ึนในการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง  

1) มีการรวมกลุ่มของชุมชนและเครือข่ายทีเ่ขม้แข็งสามารถเป็นแกนในการ

พฒันาและแกไ้ขปัญหาในระยะต่อไป โดยเฉพาะในปี 2544 ได้มีการจัดทาํแผนชุมชนข้ึนกว่า 

2,500 ตาํบล โดยแผนชุมชนจะเป็นเคร่ืองมือสาํคัญที่ก่อให้เกดิการรวมกลุ่มชุมชนและเครือข่าย

องค์กรชุมชนที่เข้มแขง็บนพ้ืนฐานการพ่ึงพาตนเอง มีส่วนร่วมในกระบวนการพัฒนา เกดิการ

เรียนรู้ พัฒนาขีดความสามารถอย่างต่อเน่ืองในการก่อร่างสร้างตน สร้างกระบวนการเรียนรู้ในการ

บริหารจัดการและร่วมตัดสนิใจแก้ปัญหาได้อย่างสอดคล้องกบัความต้องการของชุมชน 

2) มีกลไกสนบัสนุนอย่างเป็นรูปธรรมและเสริมสรา้งความเขม้แข็งของ

ชุมชนและภาคประชาสงัคมอย่างเป็นรูปธรรม โดยมีกลไกที่สาํคัญ อาท ิ สถาบันพัฒนาองค์กร

ชุมชน (พอช.)  สถาบันชุมชนท้องถิ่นพัฒนา (LDI) และสาํนักงานกองทุนเพ่ือสงัคม (SIP) เป็น
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กลไกการพัฒนาและประสานงานสาํหรับองค์กรชุมชนและเครือข่ายองค์กรชุมชนทั้งในเมืองและ

ชนบท  ซ่ึงจะมีบทบาทในการช่วยเหลือสนับสนุนการพัฒนาอาชีพ การเพ่ิมรายได้ พัฒนาที่อยู่

อาศัยสิ่งแวดล้อม และคุณภาพชีวิตความเป็นอยู่ของชุมชน ภายใต้หลักการพัฒนาแบบองค์รวม

และการมีส่วนร่วมของชุมชนเป็นสาํคัญ 

3) ระบบความสมัพนัธใ์นชุมชนทอ้งถิน่เก้ือหนุนการสะสมทุนสงัคม  ด้วย

วัฒนธรรม ประเพณี และภมิูปัญญาไทยเป็นเอกลักษณ์ท้องถิ่นและจุดเด่นของสงัคมชนบทที่เช่ือม

สาํนึกชุมชนให้มีความเป็นปึกแผ่นบนความสมัพันธต์ามวิถีการผลิตแบบเกษตรกรรมที่มีความ

กลมเกลียวและพ่ึงพาอาศัยกนั ซ่ึงเป็นปัจจัยสาํคัญให้กระบวนการพัฒนาทุนทางสงัคมมีความ

เติบโตรวดเรว็และเป็นพ้ืนฐานให้กบัการสร้างความเข้มแขง็ชุมชนและการพัฒนาโครงข่ายความ

คุ้มครองทางสงัคม 

6. การปรบักระบวนทศันใ์หม่โดยเนน้ชุมชนเป็นศูนยก์ลาง  

 จากการวิเคราะห์สาเหตุความยากจนและประเดน็ปัญหาการดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความ

ยากจนที่ผ่านมา รวมทั้งการพิจารณาถึงสภาพแวดล้อมที่เปล่ียนแปลงไป จึงจาํเป็นต้องปรับ

กระบวนทศัน์ในการแก้ไขปัญหาความยากจนดังต่อไปน้ี  

1) ปรบัจากการครอบคลุมการแกปั้ญหาแบบกวา้ง ๆ ไม่มีความชดัเจนไปสู่การ

เนน้กลุ่มเป้าหมายคนจนและพื้ นทีเ่ป้าหมายทีช่ดัเจน ในช่วงที่ผ่านมาการแก้ไขปัญหาความ

ยากจนเน้นการแก้ไขปัญหาในภาพรวม โดยใช้แผนงาน/โครงการแบบสาํเรจ็รูปที่แก้ไขปัญหาใน

ทุกพ้ืนที่ ด้วยแนวทางเดียวกนั โดยมิได้วิเคราะห์ถึงปัญหาในแต่ละพ้ืนที่ที่เปล่ียนแปลงและมี

ความซับซ้อนข้ึนทุกขณะ จากบทเรียนที่ผ่านมาได้สะท้อนให้เหน็ว่าแนวคิดดังกล่าวไม่สามารถ

แก้ไขปัญหาความยากจนได้อย่างแท้จริง ในปัจจุบันปัญหาความยากจนมีความซับซ้อนมากข้ึน 

ดังน้ัน จึงต้องปรับกระบวนทศัน์ใหม่ที่มุ่งแก้ไขปัญหา โดยพิจารณาปัจจัยที่เป็นสาเหตุของปัญหา

และลักษณะของความยากจน ซ่ึงจะมีความแตกต่างกนัในแต่ละพ้ืนที่และกลุ่มเป้าหมายคนจนมี

ความซับซ้อนหลากหลายตามสภาพปัญหาของท้องถิ่น จึงจะนาํไปสู่การแก้ไขปัญหาความยากจน

ได้อย่างแท้จริง 

2) ปรบัจากการเนน้บทบาทของภาครฐัไปสู่การเพิม่บทบาทของชุมชนภายใต้

การสนบัสนุนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ ในช่วงที่ผ่านมาภาครัฐนับเป็นองค์กรหลักที่มี

บทบาทสาํคัญในการดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจน ขณะที่ชุมชนท้องถิ่นซ่ึงเป็นเจ้าของ

ปัญหา ยังไม่มีบทบาทหรือส่วนร่วมในการตัดสนิใจกาํหนดทางเลือกในการแก้ไขปัญหาความ

ยากจนของตนเทา่ที่ควร จากปัจจัยแวดล้อมต่าง ๆ ที่เปล่ียนแปลงไป จะส่งผลให้เกดิการปรับ

กระบวนทศัน์ใหม่ในการแก้ไขปัญหาความยากจน โดยให้ชุมชนเป็นศูนย์กลางภายใต้การ

สนับสนุนขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซ่ึงเป็นองค์กรของชุมชนในพ้ืนที่  
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3) ปรบัจากการแกปั้ญหาแบบแยกส่วนไปสู่การแกไ้ขปัญหาอย่างเป็นองคร์วม 

การแก้ไขปัญหาความยากจนที่ผ่านมาแต่ละภาคส่วนของสงัคมมีแนวนโยบายและการบริหาร

จัดการที่เป็นอสิระ ขาดความเช่ือมโยงซ่ึงกนัและกนั ทั้งในส่วนของหน่วยงานภาครัฐด้วยกนัเอง

และระหว่างหน่วยงานภาครัฐกบัภาคีการพัฒนาที่เกี่ยวข้อง  แนวคิดการแก้ปัญหาจึงมีลักษณะ

แยกส่วนต่างคนต่างทาํตามบทบาทหน้าที่ ซ่ึงแนวคิดดังกล่าวไม่สามารถบริหารจัดการแก้ไขปัญหา

ให้เกดิประสทิธภิาพได้ อย่างไรกต็าม ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญได้เปิดโอกาสให้ประชาชนและชุมชน

มีส่วนร่วมในการพัฒนามากข้ึน 

7. ขอ้เสนอแนวทางการแกไ้ขปัญหาความยากจน   

7.1 จุดมุ่งหมายหลกั  

7.1.1 เพ่ิมขีดความสามารถและพัฒนาศักยภาพของคนจนให้สามารถปรับตัว

อย่างมีภมิูคุ้มกนัและพ่ึงตนเองได้อย่างย่ังยืน  

7.1.2 วางรากฐานการปฏรูิปเชิงโครงสร้างโดยเน้นการปรับปรุงระบบบริหาร

จัดการ การส่งเสริมนโยบายการพัฒนาและ ปรับปรุงกฎหมายให้เอื้อต่อการแก้ไขปัญหาความ

ยากจน 

7.2 แนวทางหลกั  

แนวทางการแก้ปัญหาความยากจนที่มีความสาํคัญและมีความจาํเป็นเร่งด่วน ซ่ึง

มีความสอดคล้องกบัการวิเคราะห์สาเหตุของความยากจน ปัจจัยและเง่ือนไขการเปล่ียนแปลง

ต่างๆ รวมทั้งการปรับกระบวนทศัน์ใหม่และจุดมุ่งหมายหลักในการแก้ไขปัญหาความยากจน 

ประกอบด้วย 

7.2.1 การปรบัปรุงระบบบริหารจดัการภาครฐัเพือ่แกไ้ขปัญหาความยากจน 

จากการวิเคราะห์ปัญหาการดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจนที่ผ่านมา พบว่า ระบบบริหาร

จัดการของภาครัฐยังไม่มีประสทิธภิาพ เน่ืองจากขาดความชัดเจนในการวางแผนและการบริหาร

จัดการในระดับพ้ืนที่ ขาดเอกภาพในการบริหารจัดการ ชุมชนและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยัง

ไม่มีบทบาทที่ชัดเจน และประการสาํคัญยังขาดกลไกระดับชาติที่มีบทบาทโดยตรงในการแก้ไข

ปัญหาความยากจน ดังน้ัน จึงควรกาํหนดแนวทางการปรับปรุงระบบบริหารจัดการภาครัฐ 

ดังต่อไปน้ี 

1) การบริหารจดัการแนวใหม่เพือ่แกไ้ขปัญหาความยากจนใน

ระดบัพื้ นที่ จาํเป็นต้องปฏรูิประบบบริหารจัดการภาครัฐเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจนในระดับ

พ้ืนที่ในรูปแบบใหม่ที่เอื้อให้เกดิการบูรณาการโครงการและงบประมาณ  และการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนในพ้ืนที่ โดยมีแนวทางสาํคัญ 4 ประการดังน้ี  
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(1) การปรบัเปลีย่นกระบวนทศันแ์ละบทบาทภารกิจ   

จากที่เน้นบทบาทของหน่วยงานภาครัฐ ทั้งหน่วยงานส่วนกลางและระดับท้องถิ่นมาสู่การเพ่ิม

บทบาทของภาคประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เน่ืองจากการมีส่วนร่วมของ

ประชาชน ชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะเป็นส่วนสาํคัญที่เปิดโอกาสให้ชุมชนได้

สะท้อนสภาพปัญหาในท้องถิ่นของตน ซ่ึงจะช่วยให้โครงการและกจิกรรมในการแก้ไขปัญหาความ

ยากจนที่ภาครัฐดาํเนินการ มีความสอดคล้องกบัความต้องการของชุมชน และเข้าถึงคนจนมาก

ย่ิงข้ึน  

(2) การประสานงานแผนงานโครงการของภาครฐักบั

แผนงานโครงการของทอ้งถิน่  โดยยึดความต้องการของชุมชนเป็นหลัก และให้มีการบูรณาการ

ในทุกระดับตั้งแต่ระดับกระทรวง กรมในส่วนกลาง จนถึงระดับภมิูภาคและท้องถิ่น โดยให้นาํ

รูปแบบการบริหารจังหวัดแบบบูรณาการที่มอบหมายให้ผู้ว่าราชการจังหวัด ทาํหน้าที่เป็น C E O 

เพ่ือให้การบริหารจัดการในระดับจังหวัดและท้องถิ่น สามารถดาํเนินการเบด็เสรจ็ในระดับพ้ืนที่ 

และมีระบบบูรณาการโครงการและงบประมาณสาํหรับโครงการที่ดาํเนินการในระดับพ้ืนที่ได้อย่าง

มีประสทิธภิาพสงูสดุ  

(3) การจดัระบบการบริหารกองทุนต่าง ๆ เน่ืองจากใน

ปัจจุบันพบว่า มีกองทุนต่าง ๆ ของหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องกบัการแก้ไขปัญหาความยากจน 

จาํนวน 18 กองทุน โดยมีวงเงินของกองทุนรวมทั้งสิ้น จาํนวน 225,853.33 ล้านบาท ในจาํนวนเงิน

ดังกล่าว เป็นเงินกองทุนที่ให้กู้ยืมเพ่ือการประกอบอาชีพ การศึกษาและพัฒนาฝีมือแรงงาน และเพ่ือ

ปลดหน้ีสนิจาํนวน 167,919.6 ล้านบาท หรือคิดเป็นร้อยละ 74.3 ของวงเงินกองทุนทั้งหมด และที่

เหลืออกีร้อยละ 25.7 จะเป็นเงินกองทุนเพ่ือสวัสดิการด้านสาธารณสขุและบริการอื่น ๆ   

 อย่างไรกต็าม บทบาทของกองทุนทั้ง 18 กองทุน ยังมี

ความซํา้ซ้อนขาดเอกภาพในการดาํเนินงาน ดังน้ัน จึงควรจัดระบบกองทุนต่าง ๆ โดยยึด

หลักเกณฑว่์า กองทุนที่ไม่มีการเคล่ือนไหวหรือมีวัตถุประสงค์การดาํเนินงานที่เป็นไปในทศิทาง

เดียวกนั ควรยุบรวมเข้าด้วยกนั ส่วนกองทุนที่มีวัตถุประสงค์ต่างกนั ควรให้มีการประสานและ

เช่ือมโยงกนั ทั้งน้ี เหน็ควรให้มีการติดตามประเมินผลการดาํเนินงานของกองทุนต่าง ๆ เพ่ือให้

ทราบถึงประสทิธภิาพ และปัญหา อุปสรรคในการดาํเนินงาน  

(4) การเพิม่งบประมาณและสนบัสนุนบทบาทของ

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่ในการแกไ้ขปัญหาความยากจน โดยสนับสนุนให้ องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่น ใช้งบประมาณปี 2546 ซ่ึงเป็นเงินอุดหนุนทั่วไปแบบมีเง่ือนไข จาํนวน 14,900 ล้าน

บาท สาํหรับการดาํเนินการแก้ไขปัญหาความยากจนในชุมชนให้สอดคล้องกบัโอกาสและศักยภาพ

ในแต่ละพ้ืนที่ เช่น การเพ่ิมทกัษะ การส่งเสริมการประกอบอาชีพและการจ้างงาน เป็นต้น  
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2) การแกไ้ขปัญหาความยากจนในพื้ นทีที่มี่คนจนอยู่หนาแน่น  

จาํเป็นต้องมีการบริหารจัดการเพ่ิมเติมดังน้ี 

(1) ใหมี้การกําหนดพื้ นทีเ่ป้าหมายทีมี่คนจนอยู่หนาแน่น  

ซ่ึงสาํนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ ได้จัดทาํข้ึนแล้วโดย  

 ใช้ข้อมูลจากการสาํรวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคม

ของครัวเรือน สาํนักงานสถิติแห่งชาติ มาประมวลเพ่ือให้ทราบถึงความหนาแน่นของความยากจน

โดยรวมทั้งในระดับประเทศ ระดับภมิูภาค และระดับจังหวัด (ภาคผนวก :  ตารางที่ 1)  

 ใช้ข้อมูลความจาํเป็นพ้ืนฐาน (จปฐ.) ของ

กระทรวงมหาดไทย เพ่ือพิจารณาการกระจายตัวของคนจนในเชิงพ้ืนที่ในระดับหมู่บ้าน ซ่ึงมี

จาํนวน 15,249 หมู่บ้าน กระจายใน 66 จังหวัด (ภาคผนวก :  ตารางที่ 2)  

(2) ใหมี้การจดัทําครวัเรือนเป้าหมาย  โดยให้ชุมชน

ร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พิจารณาจัดลาํดับความสาํคัญของครัวเรือนที่ประสบความ

เดือดร้อนที่สมควรได้รับความช่วยเหลือตามลาํดับก่อนหลังในพ้ืนที่เป้าหมาย โดยใช้เป็น

กระบวนการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย 

(3) ใหมี้การจดัทําแผนแกไ้ขปัญหาความยากจนเป็นการ

เฉพาะ ในพ้ืนที่ที่มีคนจนอยู่หนาแน่น โดยในปีงบประมาณ 2546 ให้พิจารณาโครงการที่

เกี่ยวข้องกบัการแก้ไขปัญหาความยากจนโดยตรงของหน่วยงานต่าง ๆ ของภาครัฐ รวมทั้งการ

จัดทาํโครงการใหม่ ๆ ที่สอดคล้องกบัสาเหตุของปัญหา มารวมอยู่ภายใต้แผนดังกล่าว และให้มี

การประสานการดาํเนินงานที่สอดคล้องกบัพ้ืนที่และครัวเรือนเป้าหมายข้างต้น  

(4) ใหมี้การติดตามผลการดําเนนิงานตามแผนแกไ้ข

ปัญหาความยากจนดังกล่าวข้างต้น ในช่วงสิ้นปีงบประมาณ เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการจัดสรร

งบประมาณในปีต่อไปให้สอดคล้องกบัเป้าหมายการแก้ไขปัญหาความยากจน โดยให้กระทรวงที่

เกี่ยวข้องเป็นผู้จัดทาํดัชนีวัดผลความก้าวหน้าของการดาํเนินงาน และสาํนักงบประมาณและ

สาํนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติร่วมกนัประเมินภาพรวมการ

ดาํเนินงานภายใต้แผนแก้ไขปัญหาความยากจน (ภาคผนวก : แผนภาพ 1)   

3) กลไกในการบริหารยุทธศาสตรก์ารแกไ้ขปัญหาความยากจน  

(1) ใหมี้กลไกระดบัชาติ  โดยจัดต้ังคณะกรรมการ

ยุทธศาสตร์แก้ไขปัญหาความยากจนแห่งชาติ โดยมีนายกรัฐมนตรี เป็นประธาน และมี

องค์ประกอบจากกระทรวงหลักที่เกี่ยวข้อง และผู้ทรงคุณวุฒิ ร่วมเป็นกรรมการ และเลขาธกิาร

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ เป็นเลขานุการ  เพ่ือทาํหน้าที่กาํหนด

นโยบายและแนวทางการดาํเนินงาน กาํกบัการดาํเนินงานแก้ไขปัญหาความยากจน พร้อมทั้ง
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เช่ือมโยงคณะกรรมการชุดต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกบัการแก้ไขปัญหาความยากจน เพ่ือมอบหมายให้

ดาํเนินการแปลงยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏบัิติต่อไป (ภาคผนวก : แผนภาพ 2)  

(2) ใหมี้การจดัตั้งสถาบนัยุทธศาสตรแ์กไ้ขปัญหาความ

ยากจนที่เป็นองค์กรอสิระ เพ่ือทาํหน้าที่สร้างองค์ความรู้เกี่ยวกบัการแก้ไขปัญหาความยากจน 

และศึกษาวิจัยเพ่ือเสนอแนะนโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนสาํหรับภาครัฐ ท้องถิ่น และ

ชุมชน โดยอยู่ภายใต้สถาบันทางวิชาการหรือสถาบันวิจัยที่มีอยู่และได้รับการจัดสรรงบประมาณ

จากรัฐบาลตามความจาํเป็น (ภาคผนวก : แผนภาพ 2)  

7.2.2 การเพิม่ศกัยภาพและโอกาสของคนจนและชุมชน มีแนวทางสาํคัญซ่ึง

ครอบคลุมการพัฒนาด้านการศึกษาและทกัษะอาชีพแก่เดก็เยาวชนจากครอบครัวยากจนและคน

จนวัยทาํงาน และการเพ่ิมศักยภาพและบทบาทของชุมชนในการแก้ไขปัญหาความยากจนใน

ท้องถิ่นของตน ดังน้ี  

1) การศึกษาและการพฒันาทกัษะของเด็กและเยาวชนจาก

ครอบครวัยากจน โดย  

(1) ขยายขอบข่ายการอุดหนุนการศึกษา แก่เดก็ยากจนให้

ครอบคลุมค่าใช้จ่ายที่จาํเป็นอื่น ๆ สาํหรับเดก็ยากจน ควบคู่ไปกบัการพัฒนามาตรการอุดหนุน

ทางการศึกษาในพ้ืนที่ยากจนโดยเน้นการเพ่ิมสมัฤทธผิล ทางการศึกษาของเดก็ยากจน แทนระบบ

การจัดสรรงบประมาณอุดหนุนสถานศึกษาในปัจจุบัน  

(2) การสร้างเสริมโอกาสการศึกษาในระดับอุดมศึกษาโดย

ให้นาํระบบการจัดสรรโควต้าให้เรียนต่อแก่เดก็ยากจนควบคู่กบัการให้ทุนและค่าใช้จ่ายในระหว่าง

ศึกษาโดยมีข้อผูกพันในการทาํงานในท้องถิ่น  

(3) ใช้ มาตรการการเงินและมาตรการทางการคลังเพ่ือจูงใจ

ให้ภาคเอกชน องค์กรชุมชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสนับสนุน การศึกษาแก่เดก็ยากจน 

เช่น  การ ขยายสนิเช่ือเพ่ือการศึกษาไปสู่ชุมชน รวมทั้งส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี

การออมระยะยาวเพ่ือเป็นทุนการศึกษาแก่คนจนในท้องถิ่น การพัฒนามาตรการจูงใจให้บริษัท

ธุรกจิ สนับสนุนค่าใช้จ่ายในการศึกษารวมทั้งค่าใช้จ่ายส่วนตัวแก่นักเรียน นักศึกษาที่ยากจน หรือ

ให้จัดหางานทาํบางเวลาระหว่างเรียนเป็นการเสริมอาชีพให้มีรายได้ระหว่างเรียน 

2) การเพิม่ศกัยภาพของคนจนวยัทํางาน โดยเน้นการพัฒนา

โอกาสการเรียนรู้ ทกัษะปัญญาและการเพ่ิมขีดความสามารถทางเศรษฐกจิด้านทกัษะการประกอบ

อาชีพและการเพ่ิมรายได้ โดยประยุกต์การจัดการศึกษาที่สามารถเกบ็เครดิตสะสมไว้กลับมาเรียน

ต่อเม่ือพร้อม ควบคู่กบัใช้มาตรการทางการเงินและการคลังเพ่ือการศึกษา เช่น สนิเช่ือเพ่ือ

การศึกษา รวมทั้งขยายขอบข่ายกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา ซ่ึงปัจจุบันให้เฉพาะคนวัยเรียน 

และให้ครอบคลุมคนวัยทาํงาน  
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3) การส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชนเพือ่สนบัสนุนการแกไ้ขปัญหา

ความยากจนในทอ้งถิน่  โดยการสนับสนุนให้ใช้งบประมาณกระตุ้นเศรษฐกจิในส่วนของแผนงาน

ด้านชุมชนที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณไว้แล้ว จาํนวน 8,500 ล้านบาท ในปี 2545 เพ่ือ

ดาํเนินการต่อเน่ืองในปีงบประมาณ 2546 เพ่ือส่งเสริมโครงการและกจิกรรมต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง

กบัการพัฒนาเศรษฐกจิชุมชน ทั้งทางด้านการผลิต การแปรรูป การพัฒนาคุณภาพสนิค้า และการ

ส่งเสริมการตลาด เพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่สนิค้าและผลิตภัณฑข์องชุมชน  

4) การส่งเสริมการจดัทําแผนชุมชน   ให้ครบทุกตาํบลเพ่ือ

สนับสนุนให้ชุมชนจัดทาํแผนเพ่ือเป็นเคร่ืองมือในการพัฒนาและแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น โดยแผน

ชุมชนจะมาจากความคิดริเร่ิมของคนในชุมชนที่ร่วมกนัวิเคราะห์ปัญหาของชุมชน ค้นหาศักยภาพ

และโอกาสในการพัฒนาของชุมชน ขณะเดียวกนัแผนชุมชนจะนาํมาใช้ประโยชน์สาํหรับหน่วยงาน

ต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องทั้งในส่วนกลาง ส่วนภมิูภาค และระดับท้องถิ่น ที่จะใช้เป็นแนวทางในการจัดทาํ

โครงการ กจิกรรม และจัดสรรงบประมาณลงสู่พ้ืนที่ให้สอดคล้องกบัความต้องการของชุมชน  

7.2.3 การจดัการทรพัยากรธรรมชาติเพือ่สนบัสนุนการแกไ้ขปัญหาความ

ยากจน จากการศึกษาสาเหตุความยากจน พบว่า การขาดแคลนที่ดินเป็นปัจจัยที่มีความสาํคัญ ที่

ส่งผลกระทบต่อภาวะความยากจน ดังน้ัน จึงควรมีแนวทางการจัดหาที่ดินทาํกนิสาํหรับเกษตรกร

รายย่อย ดังต่อไปน้ี  

1) การเร่งรดัสํารวจทีดิ่น เพ่ือเป็นฐานข้อมูลในการวางแผน

บริหารจัดการอย่างเป็นระบบ โดยสนับสนุนให้ใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่และการนาํภาพถ่าย

ดาวเทยีมมาใช้สาํรวจพ้ืนที่สาํหรับให้ทราบถึงสภาพการใช้ที่ดินตามประเภทและลักษณะการใช้

ที่ดินต่าง ๆ ให้มีรายละเอยีดของข้อมูลที่ชัดเจน และเป็นฐานข้อมูลที่สาํคัญในการวางแผนพัฒนา

ที่ดินอย่างเป็นระบบและมีประสทิธภิาพต่อไป 

2) เร่งรดัการจดัทีดิ่นทํากินของรฐัอย่างครบวงจร โดยพิจารณา

ทบทวนการดาํเนินการจัดที่ดินทาํกนิในปัจจุบันของรัฐ ให้เกดิประโยชน์แก่เกษตรกรอย่างมี

ประสทิธภิาพ ควบคู่กบัการจัดหาสนิเช่ือแก่เกษตรกร เพ่ือเป็นทุนในการพัฒนาและปรับปรุงที่ดิน

ให้มีคุณภาพ การปรับปรุงแผนการผลิตและการฟ้ืนฟูอาชีพและรายได้  

3) เร่งรดัการจดัทําแนวเขตพื้ นทีป่่าอนุรกัษ ์ โดยให้ความสาํคัญ

กบัการสร้างความร่วมมือกบัชุมชนใกล้เคียงตามขอบแนวพ้ืนที่ป่า เพ่ือให้เกดิการยอมรับแนวเขต

ร่วมกนั เน่ืองจากแนวเขตป่าไม้ที่ไม่ชัดเจนทาํให้เกดิการบุกรุกพ้ืนที่ป่า และเกดิข้อขัดแย้งกบั

ประชาชน ขณะที่กรมป่าไม้ซ่ึงรับผิดชอบในการจัดทาํแนวเขตเฉพาะเขตป่าอนุรักษ์ซ่ึงมีแนวเขตไม่

ตํ่ากว่า 50,000 กโิลเมตร ปัจจุบันสามารถดาํเนินการได้ไม่ถึงร้อยละ 50 โดยต้ังแต่ปี 2540-

2543 สามารถดาํเนินการได้ 5,300 กโิลเมตร เฉล่ียสามารถดาํเนินการได้เพียงปีละ 1,300 

กโิลเมตร เทา่น้ัน ทั้งน้ี เน่ืองจากข้อจาํกดัทางด้านงบประมาณ  
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4) จดัระบบเอกสารสิทธิในทีดิ่น โดยพิจารณาทบทวนประเภท

ของเอกสารสทิธิ์ให้เหลือเพียง น.ส.3  น.ส.3 ก และโฉนดเพ่ือสามารถใช้เป็นหลักประกนัสนิเช่ือ

ในระบบได้ เน่ืองจากในปัจจุบันเอกสารสทิธใินที่ดินมีหลายประเภท และมีเพียงโฉนด น.ส.3 

น.ส.3 ก ที่แหล่งสนิเช่ือในระบบยอมรับเป็นหลักในการให้สนิเช่ือ ส่งผลให้ประชาชนที่ไม่มี

เอกสารสทิธิ์ประเภทดังกล่าวไปใช้สนิเช่ือนอกระบบ สาํหรับ ส.ป.ก.4-01 ในระยะหลัง ธนาคาร

เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) ได้ยอมรับให้เป็นหลักประกนัสนิเช่ือได้  

5) การปรบัปรุงประสิทธิภาพการบริหารกองทุนทีดิ่น เพ่ือให้การ

ดาํเนินงานด้านการเพ่ิมประสทิธภิาพการปฏรูิปที่ดินในรูปของกองทุนที่ดินเป็นไปอย่างมี

ประสทิธภิาพ เพ่ือเป็นฐานรองรับการพัฒนากองทุนที่ดินต่อไป จึงเหน็ควรให้ศึกษาความเป็นไป

ได้ในการปรับปรุงการดาํเนินงานของกองทุนที่ดินที่ผ่านมาจนถึงปัจจุบัน โดย  

 ประเมินผลประสทิธภิาพการบริหารจัดการกองทุนที่ดิน 

เพ่ือให้ทราบถึงปัญหาและอุปสรรคในการดาํเนินการที่ผ่านมา 

 ปรับปรุงประสทิธภิาพการดาํเนินงานของกองทุนที่ดิน 

เพ่ือให้สามารถสนับสนุนเกษตรกรที่ต้องการที่ดินทาํกนิได้กว้างขวางกว่าเดิม อาท ิเพ่ิม

กลุ่มเป้าหมายจากเกษตรกรรับจ้าง ให้ครอบคลุมเกษตรกรรายย่อยที่ต้องการที่ดินทาํกนิ การปรับ

องค์กรดาํเนินงานจากธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) เป็นองค์กรอสิระ  

7.2.4 การพฒันาระบบคุม้ครองทางสงัคม มีแนวทางสาํคัญเพ่ือมุ่งไปสู่การ

จัดสวัสดิการสงัคมโดยชุมชนในรูปแบบที่พ่ึงตนเองมากข้ึน โดย  

การสนบัสนุนการจดัตั้งกองทุนสวสัดิการชุมชน  ซ่ึงมีวัตถุประสงค์เพ่ือ

จัดต้ังกองทุนสมทบระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกบัชุมชนให้เป็นกองทุนหมุนเวียนในการ

พัฒนาระบบสวัสดิการโดยชุมชน ให้ครอบคลุมวิถีชีวิตของชุมชนทั้งด้านสขุภาพอนามัย การศึกษา 

สาธารณประโยชน์ ครอบครัว และการผลิตของชุมชน ซ่ึงจะส่งผลให้คนด้อยโอกาสและผู้ยากไร้ใน

ชุมชนได้รับการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน และชุมชนมีความเข้มแขง็และพ่ึงตนเองได้ต่อไป โดย

แนวคิดการจัดต้ังกองทุนดังกล่าวพัฒนามาจากประสบการณ์การดาํเนินงานของเครือข่ายกองทุน

หมุนเวียนชาวบ้านสงขลา (กลุ่มสจัจะออมทรัพย์) สาํหรับเงินกองทุนจะเป็นเงินอุดหนุนหรือเป็น

เงินสมทบ (Matching Fund) ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและชุมชน โดยมีอตัราเงินสมทบ

ในสดัส่วนที่เทา่กนัในปีแรก จากน้ัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะลดสดัส่วนการสมทบลง ส่วน

ชุมชนจะเพ่ิมสดัส่วนข้ึน ทั้งน้ีควรสนับสนุนการจัดตั้งกองทุนสวัสดิการชุมชนตามความพร้อมของ

ชุมชน 
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7.2.5 การส่งเสริมนโยบายเศรษฐกิจมหภาคใหเ้อ้ือต่อการแก่การแกไ้ข

ปัญหาความยากจน มีแนวทางที่สาํคัญ ได้แก่  

1) การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เช่น ส่งเสริมการเจริญเติบโต

ของภาคเศรษฐกจิที่คนจนส่วนใหญ่พ่ึงพิง อาท ิภาคเกษตรกรรม อุตสาหกรรมการเกษตร ภาค

การก่อสร้าง และภาคบริการ  

2) นโยบายการเงิน เ ช่น การกระจายแหล่งเงินทุนสู่กลุ่มเป้าหมาย

คนยากจนอย่างทั่วถึง โดยผ่านธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์ การเกษตร และ ธนาคารออม

สนิ และปรับปรุงหน้ีนอกระบบของเกษตรกรให้เข้าสู่ระบบเพ่ือช่วยเหลือเกษตรกรให้สามารถปลด

หน้ีได้ 

3) นโยบายการคลงั เช่น การเพ่ิมรายจ่ายภาครัฐในด้านการ

ให้บริการพ้ืนฐานทางสงัคม ด้านสาธารณสขุพ้ืนฐานและโอกาสทางการศึกษาในกลุ่มคนจนที่เป็น

เป้าหมาย และการปรับปรุงระบบงบประมาณโครงการที่เกี่ยวข้องกบัการแก้ไขปัญหาความยากจน  

4) นโยบายการคา้และการเงินระหว่างประเทศ เช่นการส่งเสริม

การลงทุนในสาขาที่เอื้อประโยชน์ต่อการแก้ไขความยากจน อาท ิกจิการที่เพ่ิมมูลค่าเพ่ิมแก่ผลผลิต

เกษตรกรรม กจิการที่มีเทคโนโลยีระดับกลางที่จ้างแรงงานฝีมือระดับตํ่าไปฝึกอบรม   

7.2.6 การปฏิรูปกฎหมายเพือ่สนบัสนุนการแกไ้ขปัญหาความยากจน 

กระบวนการทางกฎหมายเป็นเคร่ืองมือสาํคัญในการแก้ไขปัญหาความยากจนเชิงโครงสร้าง ควรมี

การจัดต้ังคณะทาํงานข้ึนศึกษากฎหมายทั้งระบบที่เกี่ยวข้องกบัการแก้ไขปัญหาความยากจนที่

สาํคัญ ได้แก่  

1) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกบัการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม โดยควรพัฒนาและแก้ไขกฎหมายให้ทนัสมัยและเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย 

โดยเฉพาะกฎหมายป่าชุมชนและทรัพยากรนํา้ รวมทั้งสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ

ออกกฎระเบียบเกี่ยวกบัการใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติให้สอดคล้องและเกื้อหนุนนโยบาย

ส่วนรวม 

2) กฎหมายที่ส่งเสริมและเอื้อต่อการสร้างความเข้มแขง็ของประชา

สงัคมในประเทศไทย เพ่ือเกื้อหนุนให้ผู้ด้อยโอกาสในสงัคมและผู้ไม่มีอาํนาจต่อรองในสงัคมมี

กลไกที่จะปกป้องสทิธขิองตน 

3) กฎหมายเพ่ือเอื้ อให้คนจนในเมืองได้รับโอกาส สทิธ ิและความ

เสมอภาคเทา่เทยีมกบักลุ่มอื่น ๆ ในสงัคม อาท ิสทิธใินการดูแลจัดการทรัพยากรธรรมชาติอย่าง

เป็นธรรม การคุ้มครองแรงงานและระบบสวัสดิการสงัคมสาํหรับแรงงานนอกระบบที่เป็นคนจนใน
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เมือง สทิธใินการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและการใช้สื่อเพ่ือประโยชน์ต่อสาธารณะ และ พ.ร.บ. ชุมชน

แออดั เป็นต้น  

สรุป 

 การแก้ไขปัญหาความยากจนในระยะต่อไป ควรเน้นบทบาทของชุมชนมากข้ึน โดย

ส่งเสริมสนับสนุนให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการแก้ไขปัญหาความยากจนในท้องถิ่นของตนเอง และ

ส่งเสริมความเข้มแขง็ของชุมชนเพ่ือให้ชุมชนสามารถพ่ึงตนเองได้ ทั้งน้ีเน่ืองจากชุมชนมีความ

ใกล้ชิดกบัปัญหาย่อมรู้ถึงสาเหตุของปัญหาและความต้องการที่แท้จริงของชุมชน/คนจน ประกอบ

กบัรัฐธรรมนูญปัจจุบันได้เปิดโอกาสให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง รวมทั้ง

กระบวนการกระจายอาํนาจไปสู่ท้องถิ่นมีความชัดเจนเป็นรูปธรรมมากข้ึน ตลอดจนภาคประชา

สงัคมมีการต่ืนตัวและมีบทบาทมากข้ึนในการพัฒนาประเทศ โดย แนวทางในการแก้ไขปัญหา

ความยากจนในระยะต่อไป ต้องมุ่งเน้นการพัฒนาศักยภาพของคนจนและชุมชนให้สามารถ

พ่ึงตนเองได้ ควบคู่ไปกบัการวางรากฐานการปฏรูิปเชิงโครงสร้างโดยเน้นการปรับปรุงระบบ

บริหารจัดการ การส่งเสริมนโยบายการพัฒนาและแก้ไขกฎหมายให้เอื้อต่อการแก้ไขปัญหาความ

ยากจน 
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1. กาํหนดเป้าหมาย

พ้ืนท่ียากจน
2. แผนแกไ้ข

ปัญหาความยากจน

3. การดําเนินงาน

    ตามแผน
4. ติดตามประเมินผล

แผนงานระดบั

จงัหวดั/อําเภอ

แผนภาพ 1: การแกไ้ขปัญหาความยากจนแบบบรูณาการในพ้ืนท่ีท่ีมีคนจนอย ูห่นาแน่น 

แผนทอ้งถ่ิน/

แผนชมุชน

เครอืขา่ยการ

พฒันาในพ้ืนท่ี

ระบบบริหาร

แบบผูว่้า CEO

•องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน

•ชมุชน



แผนภาพ 2: กลไกในการบรหิารยทุธศาสตรก์ารแกไ้ขปัญหาความยากจน 

องคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ิน/ชมุชน

คณะกรรมการยทุธศาสตร์

แกไ้ขปัญหาความยากจน

นายกรฐัมนตรีเป็นประธาน

คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาความยากจนระดบัจงัหวดั

ผ ูว่้าราชการจงัหวดั  CEO เป็นประธาน

สาํนกังานเลขานกุาร

สศช. เป็นเลขานกุาร

ครวัเรอืนยากจน

สถาบนัยทุธศาสตรแ์กไ้ข

ปัญหาความยากจน

องคก์รอิสระ

เครอืขา่ยการพฒันาใน

ระดบัพ้ืนท่ี

คณะกรรมการ กนภ. 

และคณะกรรมการอ่ืนๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้ง



วตัถปุระสงค์

ของการประชมุกล ุม่

ทาํความเขา้ใจถึงปัญหา  สาเหตแุละแนวทาง

แกปั้ญหา ความยากจน

ร่วมกนัใหข้อ้คิดเห็นและขอ้เสนอแนะในการ

แปลงแนวทางไปสูก่ารปฏิบตัิ
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กรอบการนําเสนอ

1. ขอ้เท็จจรงิเก่ียวกบัคนจนและแนวทางแกไ้ข

1) ลกัษณะความยากจน

2) สาเหตขุองปัญหา

3) การปรบัแนวคิดในการแกปั้ญหา

4) แนวทางการแกปั้ญหาความยากจน          

2.  ประเด็นทา้ทายในการแปลงแนวทางไปส ูก่ารปฏิบติั

1) นโยบายมหภาคท่ีจะมีสว่นแกปั้ญหาความยากจน

2) การปรบัแนวทางดําเนินการ ท่ียดึพ้ืนท่ีและคนจนเป็นตวัตัง้

3) บทบาทของเครอืขา่ยภาคีพฒันาในสว่นกลางและระดบัพ้ืนท่ี

2



เสยีงสะทอ้นจากคนจน

สตัวท์ี่ไร ้

ขนพนักาย

ไม่มีจะกนิ 

ไม่มีเงนิสง่ลูกเรยีน

ไมข้อนนอนตาย

ที่แมเ้หด็ยงัไม่งอก ตาบอดสี

หมดหนทางจรงิๆ 

ไม่รูจ้ะหนัไปพึง่ใคร

1)  ลกัษณะความยากจน

3
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2)  สาเหตขุองความ

ยากจนปัจจยัภายใน

รายจา่ยสงูกวา่รายรบั 

ขาดความรูใ้นการจดัการการผลิต/ลงทนุ

การศึกษาในระดบัประถมศึกษา

ทศันคตท่ีิเป็นอปุสรรคตอ่การพฒันา

ตนเอง

ปัจจยัภายนอก

ปัจจยัทางโครงสรา้ง 

- สภาพแวดลอ้มไมน่า่อยู่

- ขาดประสบการณก์ารเรียนรู ้เพ่ือ

ชว่ยเหลือ ซ่ึงกนัและกนั

ผลกระทบจากภายนอก

- ความแปรปรวนของอากาศ/
ภยัธรรมชาติ

- วิกฤตเศรษฐกิจ

- ความร่อยหรอของทรพัยากร

5



สภาพแวดลอ้มท่ีเปลี่ยนแปลงไป

รฐัธรรมนญูฉบบัใหม ่พ.ศ. 2540 (สิทธิขัน้พ้ืนฐาน)

พรบ. การกระจายอํานาจการคลงัส ูท่อ้งถ่ิน 2540

พรบ. การศึกษาแห่งชาติ 2541

นโยบายปฏิรปูการบรหิารภาครฐั

แผนพฒันาฯ & นโยบาย เนน้การแกไ้ขปัญหาความ

ยากจน

ภาคประชาสงัคมต่ืนตวั & รวมกล ุม่
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3)  การปรบัแนวคิดในการแกไ้ขปัญหาความยากจน

นโยบายมหภาค โดยเฉพาะ

การขยายตวัทางเศรษฐกิจ

เพียงอยา่งเดยีว

• แกย้ากจน ไดบ้างสว่น

• แต ่ไม่ครอบคลมุ

และ ไม่ยัง่ยนื

เพ่ิมมาตรการเชิง
Tailor-made

เป้าหมายเชิงพ้ืนท่ี เป้าหมายเชิงกลุ่ม

• ปรบัยุทธศาสตร์

• ปรบัแนวทางการทาํงาน

•จงัหวดั
•หมู่บา้น

•คนแก ่คนพกิาร
•วยัแรงงาน 
•เกษตรกร

ลกัษณะคนจน  จนเรื้ อรงั/จนชัว่คราว กระจกุตวัเชิงพ้ืนท่ี ดอ้ยโอกาส 

7



การถา่ยโอนน้ําหนกั การทาํงานและความรบัผิดชอบ ลงฐานราก
เพือ่ใหส้อดคลอ้งกบัแนวทาง Tailor-made

การขยายตวัทางเศรษฐกจิ

ภาครฐั : บรกิาร/ กองทนุ

เครอืข่ายภาคพีฒันาในพื้นที่

อบต. / ชมุชน

เงนิ
งาน

งาน
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กรอบ 

ยทุธศาสตร์

การแกไ้ข

ปัญหา

ความ

ยากจน

(5) การสง่เสรมิ

นโยบายเศรษฐกิจ

มหภาคใหเ้อ้ือต่อ

การแกไ้ขปัญหา

ความยากจน

(2) การเพ่ิมศกัยภาพ
และโอกาสของ
คนจนในชนบท

และเมือง

(4) การพฒันาระบบ

ค ุม้ครองทางสงัคมและ

ผ ูด้อ้ยโอกาส

(3) การจดัการ
ทรพัยากรธรรมชาติ

(1) การปรบัปรงุ

ระบบบรหิาร

ภาครฐั

4)  แนวทางการแกปั้ญหาความยากจน
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การปรบัปรงุระบบบรหิารภาครฐั

การแกไ้ขปัญหาความยากจนในพ้ืนท่ีท่ีมีคนจนอย ูห่นาแน่น 

1. กาํหนดเป้าหมาย

พ้ืนท่ียากจน

2. แผนแกไ้ข

ปัญหาความยากจน

3. การดําเนินงาน

    ตามแผน
4. ติดตามประเมินผล

 สศช.

 มท.

 สศช.

 คณะกรรมการที่เกี่ยวขอ้ง

 สศช.

 สงป.

 หนว่ยงานที่เกี่ยวขอ้ง

 ชมุชน

แผนงานระดบั

จงัหวดั/อําเภอ

แผนทอ้งถ่ิน/

แผนชมุชน

เครอืขา่ยการ

พฒันาในพ้ืนท่ี

ระบบบริหาร

แบบผูว่้า CEO

•องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน

•ชมุชน

(1)
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กลไกในการบรหิารยทุธศาสตรก์ารแกไ้ขปัญหาความยากจน 

การปรบัปรงุระบบบรหิารภาครฐั

องคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ิน/ชมุชน

คณะกรรมการยทุธศาสตร์

แกไ้ขปัญหาความยากจน

นายกรฐัมนตรีเป็นประธาน

คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาความยากจนระดบัจงัหวดั

ผ ูว่้าราชการจงัหวดั  CEO เป็นประธาน

สาํนกังานเลขานกุาร

สศช. เป็นเลขานกุาร

ครวัเรอืนยากจน

สถาบนัยทุธสาสตรแ์กไ้ข

ปัญหาความยากจน

องคก์รอิสระ

เครอืขา่ยการพฒันาใน

ระดบัพ้ืนท่ี

คณะกรรมการ กนภ. 

และคณะกรรมการอ่ืนๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้ง
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การศึกษา/ทกัษะอาชีพของเด็กและเยาวชนจากครอบครวัยากจน 

การเพ่ิมศกัยภาพของคนจนวยัทํางาน 

การสง่เสรมิการจดัทําแผนชมุชน 

การเพ่ิมศกัยภาพและโอกาสของ

คนจนในชนบทและเมือง

แนวทางหลกั

(2)
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จดัท่ีดินทํากินของรฐัใหเ้กษตรกรรายยอ่ย

และพฒันาคณุภาพท่ีดินและฟ้ืนฟอูาชีพ

จดัระบบเอกสารสิทธิในท่ีดิน 

ปรบัปรงุประสิทธิภาพการบรหิารกองทนุท่ีดิน 

การจดัการทรพัยากรธรรมชาติ

แนวทางหลกั

(3)
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การสนับสนุนการจดัตั้งกองทุนสวสัดกิารชุมชน 

 เพ่ือจดัตัง้กองทนุหมนุเวียนในการพฒันาระบบสวสัดิการ

   โดยชมุชน

 เงินกองทนุเป็นเงินสมทบระหว่างองคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ิน

   กบัชมุชน 

การพฒันาระบบค ุม้ครองทางสงัคม

และผ ูด้อ้ยโอกาส

(4)
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 (5)   การสง่เสรมินโยบายเศรษฐกิจมหภาคใหเ้อ้ือต่อ

การแกไ้ขปัญหาความยากจน

 จําเป็นตอ้งมีการศึกษาเพ่ิมเติม เพ่ือใหไ้ดข้อ้เสนอท่ีชดัเจน

  ระบบกฎหมายทัง้หมด ท่ีเอ้ือต่อการแกไ้ขปัญหา

   ความยากจน

 นโยบายเศรษฐกิจมหภาคท่ีสนบัสนนุการแกปั้ญหา

   ความยากจน
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ประเด็นทา้ทายในการแปลงแนวทาง

ไปส ูก่ารปฏิบติั

1. จะปรับนโยบายมหภาคใหเ้อ้ือต่อการแกปั้ญหาความ

ยากจนไดอ้ยา่งไร ?

2. จะปรับบทบาทภาครัฐในการแกปั้ญหาความยากจน 

โดยยึด “พื้นที่และคนจน” เป็นตวัตัง้ไดอ้ยา่งไร ?

3. จะประสานความร่วมมือของเครือขา่ยภาคีการพฒันา

ในการแกปั้ญหาความยากจนไดอ้ยา่งไร ?
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