
ธนาคารโลก ความยากจนและนโบายสาธารณะ

การติดตามสถานการณทางสังคมของประเทศไ

ที่ผานมาปญหาความยากจนในประเทศไทยเปนปญห
ดีถึงแมวาปญหาความยากจนนี้จะเคยเปนปญหาที่สํ าค
สํ าคัญของประเทศอีกครั้ง ดังนั้นจึงมีความจํ าเปน
ปญหานี้อยางจริงจัง นอกเหนือไปจากความพยายาม
ใหเขาเปนสวนหนึ่งของนโยบายแหงชาติแลว นโยบ
ไดมีการบรรจุนโยบายการแกไขปญหาความยากจนแ
ยุทธศาสตรที่สํ าคัญในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจแล

ดังนั้นรายงาน “การติดตามสถานการณทางสังคมของ
ขึ้นเพื่อเปนการสะทอนใหเห็นถึงปญหาความยาก
กํ าหนดยุทธศาสตรเชิงรุกในการแกไขปญหาความยา
เพิ่มเติมตอไป อยางไรก็ดีรายงาน “ความยากจนและ
มูลและขอเท็จจริงทางดานความยากจนและนโยบายส
นโยบายสามารถนํ าไปใชใหเกิดประโยชนในการเส
ประเทศใหแข็งแกรงยิ่งขึ้น ดังนั้นเนื้อหาของราย
ครอบคลุมทั้งรายละเอียดของการวิเคราะหมิติปญหาข
เกี่ยวของ และการประเมินผลนโยบายและโครงการท
ไดนํ าเสนอรายละเอียดยุทธศาสตรตางๆในการแกไขป

อยางไรก็ดีรายงาน “ความยากจนและนโยบายสาธาร
โดยเฉพาะทางดานการศึกษาคุณลักษณะของคนจนแล
ประเทศกับการกระจายรายไดและการเจริญเติบโตทา
เหนือ

การจัดทํ ารายงาน การติดตามสถานการณทางสังคม 
ประกอบดวย ธนาคารโลก สํ านักงานคณะกรรมกา
พัฒนาแหงประเทศไทย ผูเช่ียวชาญและนักวิชาการ
ขอบพระคุณคณะผูบริหาร หนวยงานตางๆ และเจา
แหงชาติเปนพิเศษที่ไดใหความรวมมือและสนับสนุน

ํ า
คํ าน
ทย 1

าที่สํ าคัญและไดมีการศึกษาคนควากันอยางกวางขวาง อยางไรก็
ัญในอดีต แตในปจจุบันปญหาดังกลาวนี้ไดกลับมาเปนปญหาที่
อยางยิ่งที่ภาครัฐบาลและภาคเอกชนควรจะตองรวมมือกันแกไข
ของภาคเอกชนในการที่จะนํ าเสนอการแกไขปญหาความยากจน
ายของรัฐบาลเองก็ไดใหความสํ าคัญตอปญหาความยากจนนี้โดย
ละการฟนฟูความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจใหเปนสวนหนึ่งของ
ะสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2545-2549)

ประเทศไทย” (Thailand Social Monitor) ฉบับนี้จึงไดถูกจัดทํ า
จนในปจจุบันและเพื่อที่จะแสดงใหเห็นถึงความจํ าเปนในการ
กจนนี้ รวมทั้งการชี้ใหเห็นถึงประเด็นปญหาที่ควรจะนํ าไปศึกษา
นโยบายสาธารณะ” ฉบับนี้ไดจัดทํ าขึ้นเพื่อนํ าเสนอหลักฐานขอ
าธารณะแกผูวางนโยบาย ทั้งนี้เพื่อใหผูที่มีหนาที่ในการกํ าหนด
ริมสรางรากฐานสํ าหรับกลยุทธในการแกไขความยากจนของ
งานฉบับนี้จึงเปนการกลาวถึงปญหาความยากจนในมุมกวางโดย
องความยากจนจากหลายแงมุม การทบทวนยุทธศาสตรตางๆที่
ี่สํ าคัญตางๆ โดยมิไดมีการทบทวนและวิเคราะหนโยบายและมิ
ญหาความยากจน

ณะ” นี้ไดนํ าเสนอการวิเคราะหปญหาความยากจนโดยละเอียด
ะสาเหตุแหงความยากจน ความสัมพันธของความยากจนของ
งเศรษฐกิจและปญหาความยากจนตอเนื่องในภาคตะวันออกเฉียง

(Social Monitor) นี้เกิดจากความรวมมือของหนวยงานตางๆอัน
รพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มูลนิธิสถาบันเพื่อการ
ทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศ นอกจากนี้ทางขณะผูจัดทํ าขอ
หนาที่จากสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
การจัดทํ ารายงานมาโดยตลอด
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เนื่องดวยทางรัฐบาลไดเล็งเห็นความสํ าคัญของการแกไขปญหาความยากจนของประเทศ ทางสํ านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติไดรวมกับทางธนาคารโลกภายใตโครงการความรวมมือในการเสริมสรางขีด
ความสามารถในการแกไขปญหาทางดานความยากจน (Country Development Partnership for Poverty (CDP-P)) ซึ่งมี
วัตถุประสงคหลักของโครงการก็เพื่อที่จะสนับสนุนรัฐบาลในการวางแผนและดํ าเนินการนโยบายแกไขปญหาความ
ยากจนไดอยางมีประสิทธิภาพ

ความรวมมือที่สํ าคัญอีกประการหนึ่งคือ การจัดทํ าแผนที่ความยากจน (Poverty Mapping) ซึ่งเปนความรวมมือระหวาง
สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ สํ านักงานสถิติแหงชาติ และ ธนาคารโลก วัตถุ
ประสงคของการจัดทํ าแผนที่ความยากจนนั้นก็เพื่อที่จะเสริมสรางความสามารถของภาครัฐในการวิเคราะหดัชนีวัด
ความยากจน (Poverty Incidence)ในระดับอํ าเภอและตํ าบล โดยการรวบรวมขอมูลสํ ามะโนครัวประชากรและรายงาน
การสํ ารวจภาวะเศรฐกิจและสังคมของครัวเรือนเขาดวยกันเพื่อที่จะนํ าไปกํ าหนดตัวบงช้ีสวัสดิภาพความเปนอยู 
(Welfare Indicator)ไมวาจะเปนโดยการใชขอมูลเชิงรายไดหรือเชิงรายจาย แผนที่ความยากจนดังกลาวจะเปนเครื่อง
มือที่สํ าคัญในการกํ าหนดกลุมเปาหมายของโครงการแกไขปญหาความยากจนตางๆโดยสามารถมุงเปาไปที่กลุมคนจน
ที่ตองการความชวยเหลือไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น

นอกจากนี้ในเดือนพฤศจิกายน 2544 ทางมูลนิธิสถาบันเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทยไดเปนเจาภาพจัดการสัมนาใน
หัวขอ “ยุทธศาสตรการขจัดปญหาความยากจน” ขึ้น โดยไดมีการแลกปลี่ยนความคิดเห็นในเรื่องของปญหาความยาก
จนระหวางหนวยงานภาครัฐ ผูเช่ียวชาญทางวิชาการและกลุมชุมชนตางๆ ซึ่งการสัมนาดังกลาวถือเปนการเปดโอกาส
ใหคนไทยทุกชนช้ันไดแสดงความคิดเห็นเพื่อที่จะหาขอตกลงในการรวมมือกันแกไขปญหาความยากจนตอไป

ทางคณะผูจัดทํ าขอแสดงความขอบคุณผูเช่ียวชาญตางๆทั้งจากภาครัฐ และภาคเอกชน สถาบันพัฒนาตางๆซึ่งไดสละ
เวลา และ ความรูในการจัดทํ ารายงาน “ความยากจนและนโยบายสาธารณะ” ฉบับนี้
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การติดตามสถานการณทางสังคม

1.รายงานเรื่อง “ความยากจนและนโย
การณทางสังคมของประเทศไทย” (Th
สภาพปญหาความยากจนในลักษณะให
ไดใหความสํ าคัญอยางยิ่งตอปญหาของ
ของประเทศไทย (Thailand Social M
ใหแกประเทศไทย เพื่อนํ าเสนอหลักฐ
แข็งแกรงสํ าหรับยุทธศาสตรการตอสูก

2.รายงานฉบับนี้จะกลาวถึงความยากจ
• การเปลี่ยนแปลงลักษณะของ

ลักษณะของคนจน เพื่อใหสา
• การเปลี่ยนแปลงรูปแบบของ

ไดควรจะเปนประเด็นที่สํ าคัญ
• ประเด็นปญหาทางยุทธศาสต

สาธารณะเพื่อที่จะลดปญหาค
• ผลงานของการดํ าเนินนโยบา

แข็งและขอจํ ากัดของนโยบา

3.รายงานฉบับนี้จึงครอบคลุมการวิเคร
นโยบายและโครงการที่เกี่ยวของ อยา
โครงการที่เกี่ยวของกับปญหาความยาก
ตามเปาหมาย แตไมไดครอบคลุมทุก
ไดรับจากโครงการแกไขปญหาความย
ทางการเกษตร นอกจากนี้รายงานมิได
โดยอาศัยเครื่องมือตางๆ เชน นโยบาย
อื่นๆทํ าใหมีความจํ าเปนที่ควรจะมีการ

4.ประเทศไทยไดมีการศึกษาความยาก
ปแลว การวิเคราะหความยากจนในร

ร
บทสรุปสํ าหรับผูบริหา
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บายสาธารณะ” ฉบับนี้เปนรายงานฉบับที่ 6 ของรายงาน “การติดตามสถาน
ailand Social Monitor) เนื่องดวยสภาพแวดลอมหลังวิกฤตเศรษฐกิจไดนํ าไปสู
มซึ่งทํ าใหปญหานี้ไดเริ่มกลับมามีความสํ าคัญอีกครั้ง นโยบายของรัฐบาลเองก็
ความยากจนในตางจังหวัด ดังนั้น รายงานการติดตามสถานการณทางสังคม
onitor) ฉบับนี้จึงไดมีการจัดทํ าขึ้นเพื่อเปนประโยชนสํ าหรับผูกํ าหนดนโยบาย
านสํ าคัญเกี่ยวกับความยากจนและนโยบายสาธารณะ และเพื่อสรางพื้นฐานอัน
ับความยากจนในประเทศไทยตอไป

นในประเทศไทยจาก 4 ทัศนะ
คนจนวาพวกเขาเปนใคร อาศัยอยูที่ไหน  อะไรที่เปนตัวกํ าหนดคุณสมบัติ หรือ
มารถเขาใจถึงปญหาความยากจนไดดีขึ้น (บทที่ 1 และ 2)
ความไมเทาเทียมกันของรายไดในประเทศไทย เพื่อประเมินวาการกระจายราย
สํ าหรับนโยบายสาธารณะหรือไม (บทที่ 3 และ 4)
รบางประเด็นซึ่งครอบคลุมภาคการผลิตตางๆที่ไดรับการถกแถลงในนโยบาย
วามยากจนในประเทศไทย (บทที่ 4)
ยและโครงการการลดความยากจนที่ผานมาเมื่อเร็วๆนี้ เพื่อใหตระหนักถึงจุด
ยสาธารณะ (บทที่ 5 และ 6)

าะหมิติของความยากจนโดยละเอียด ประเด็นปญหาทางยุทธศาสตร รวมไปถึง
งไรก็ตาม รายงานฉบับนี้ก็มีขอจํ ากัดโดยเฉพาะการวิเคราะหดานนโยบายและ
จน ในขณะที่บทที่ 5 และ 6 วิเคราะหในเรื่องการแทรกแซงปญหาความยากจน
สวนของการแกไขปญหาความยากจนโดยภาครัฐและไมไดกลาวถึงประโยชนที่
ากจนในดานตางๆ ดังเชน ในดานการศึกษา สุขภาพ การขนสง หรือการบริการ
มีการวิเคราะหถึงนโยบายเศรษฐกิจมหภาคซึ่งสามารถสงผลตอความยากจนได
ภาษี และนโยบายการคา เนื่องดวยขอจํ ากัดที่กลาวขางตนนี้และประเด็นในดาน
ดํ าเนินการวิเคราะหความยากจนตอไป

จนและดํ าเนินนโยบายตางๆเพื่อแกไขปญหาความยากจนมาเปนเวลานานหลาย
ายงานฉบับนี้เริ่มดวยการทบทวนและรวบรวมงานดานความยากจนตางๆที่มีอยู
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เปนจํ านวนมาก ซึ่งสวนใหญจัดทํ าโดยนักวิชาการไทย มีการสํ ารวจชุดขอมูลของครัวเรือนตางๆที่มีอยูในประเทศไทย
จากนั้นทีมผูเช่ียวชาญและที่ปรึกษาไดทํ าการศึกษาและคนควาขอมูลดังกลาวเพื่อที่จะสามารถเขาใจถึงปญหาความยาก
จนไดอยางแทจริง รายงาน ความยากจนและนโยบายสาธารณะ จึงเปนผลผลิตจากการทํ างานรวมกันของธนาคารโลก
สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ มูลนิธิสถาบันเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทย ผูเช่ียว
ชาญดานวิชาการและสังคมทั้งชาวไทยและผูเช่ียวชาญจากตางประเทศ จากการทํ างานรวมกันของทุกฝายนี้ อาจนํ าไป
สูการคาดหวังวารายงานฉบับนี้อาจทํ าการเสนอแนะยุทธศาสตรและขอกํ าหนดนโยบายนอกเหนือไปจากการวิเคราะห
ความยากจน

5.รายงาน ความยากจนและนโยบายสาธารณะ นี้ไดจัดทํ าขึ้นโดยการนํ าเสนอหลักฐานและการเชื่อมโยงหลักฐานกับ
ทางเลือกของนโยบายสาธารณะรวมถึงการแจกแจงขอมูลและการวิเคราะหที่ยังคงไมสมบูรณอยู อยางไรก็ตามในราย
งานฉบับนี้ไมไดมีการชี้แนะยุทธศาสตรใดยุทธศาสตรหนึ่งหรือจัดลํ าดับนโยบายและโครงการที่ไทยควรจะนํ าไปใช
ซึ่งถือเปนบทบาทของสถาบันและผูนํ าของไทย อันที่จริงแลวแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 9 ซึ่งวางแผนและ
จัดทํ าโดยสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติก็มุงเนนไปที่ปญหาความยากจน ในขณะ
เดียวกันมูลนิธิสถาบันเพื่อการพัฒนาแหงประเทศไทยรวมถึงสถาบันอื่นๆของไทยเองก็กํ าลังดํ าเนินงานอยางกวาง
ขวางเกี่ยวกับนโยบายความยากจน จึงหวังเปนอยางยิ่งวา ขอมูลจากรายงานการติดตามสถานการณทางสังคมของ
ประเทศไทย (Thailand Social Monitor) จักเปนประโยชนตอองคกรดังกลาวในการวางแผนและดํ าเนินนโยบายในการ
แกไขปญหาความยากจนสํ าหรับประเทศไทยตอไป

6.รายงาน ความยากจนและนโยบายสาธารณะ  ฉบับนี้ไดยกประเด็นวาปญหาความยากจนในประเทศไทยกํ าลังจะกลับ
มาเปนปญหารายแรงที่สุดปญหาหนึ่งของประเทศอีกครั้ง กอนที่จะเริ่มมีวิกฤตเศรษฐกิจในป 2540 นั้น อัตราการเจริญ
เติบโตทางเศรษฐกิจที่สูงไดทํ าใหความยากจนลดลงจากรอยละ 32.6 ในป 2531 เหลือเพียงรอยละ 11.6 ในป 2539 ซึ่ง
ในชวงระยะเวลาดังกลาวนี้ รายไดเฉลี่ยไดเพิ่มสูงขึ้นอยางรวดเร็ว การยายถิ่นฐานจากพื้นที่ยากจนในภาคตะวันออก
เฉียงเหนือมายังกรุงเทพฯและภาคกลางชวยทํ าใหอัตราความยากจนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือลดลงตํ่ ากวาที่ควรจะ
เปน การเติบโตของอุตสาหกรรมการกอสรางไดเพิ่มความตองการแรงงานขั้นตํ่ าหรือชางฝมือ และการสมัครเขาเรียน
ในโรงเรียนก็เพิ่มขึ้นอยางมาก ทํ าใหคนจนสามารถเขาเรียนในระดับประถมและมัธยมตนได การลดความยากจนจึง
ดํ าเนินไปไดอยางรวดเร็ว

7.อยางไรก็ดี  ในชวงเวลา 2 ปหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจในป 2540 จํ านวนคนยากจนไดเพิ่มขึ้นอยางมาก มีหลักฐานที่ช้ี
วาคนจนตองเผชิญกับปญหาและไดรับผลกระทบเนื่องจากสภาวะเศรษฐกิจโดยตรง ทั้งนี้เนื่องจากคาจาง กํ าไร และ
การจางงานของคนจนไดลดลงมากกวากลุมคนมีฐานะดี  อยางไรก็ดี ถึงแมวาปญหาผลกระทบและความสูญเสียเหลานี้
อาจจะเบาบางลงหากมีความเจริญเติบโตทางดานเศรษฐกิจ แตอนาคตทางเศรษฐกิจของไทยในปจจุบันก็ยังอยูภายใต
ความไมแนนอนเชนเดียวกับประเทศตางๆทั่วโลก จุดมุงหมายที่ทาทายของรัฐบาล 2 ประการคือ  การฟนฟูความเจริญ
เติบโตทางเศรษฐกิจ และการสนองความตองการของคนจนใหมากขึ้น รัฐบาลจึงพยายามที่จะจัดสรรทรัพยากร
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สาธารณะเพื่อสงเสริมโครงการและภาคตางๆของสังคมไทยซึ่งรวมถึงคนจนดวย รายงานฉบับนี้จึงมีวัตถุประสงคเพื่อ
สงเสริมใหนโยบายสาธารณะสนับสนุนคนจนมากยิ่งขึ้น

ลักษณะความยากจนในประเทศไทย

8.ในบทที่ 1 และ 2 ของรายงาน ความยากจนและนโยบายสาธารณะ ไดมีการกลาวถึง การเลือกวิธีที่ใชในการวัดความ
ยากจนโดยใชชุดขอมูลครัวเรือนที่ตางกัน 2 ชุดคือ การบริโภค (หรือ “ขอมูลรายจาย”) และรายได ความแตกตางในวิธี
ที่ใชในการวัดความยากจนและแหลงขอมูลสามารถนํ าไปสูผลการศึกษาที่แตกตางกันได ในปจจุบันประเทศไทยใช
รายไดเปนตัวช้ีวัดความยากจนอยางเปนทางการและไดใชวิธีพิเศษในการคํ านวณรายไดขั้นตํ่ าสํ าหรับแตละครัวเรือนที่
รวมในการสํ ารวจ ทั้งสองวิธีตางก็มีลักษณะเฉพาะและทํ าใหเกิดความยากลํ าบากในการเปรียบเทียบขอมูลของไทยกับ
ขอมูลของประเทศอื่นๆรายงาน ความยากจนและนโยบายสาธารณะ ใชวิธีการเหลานี้ และชี้ใหเห็นถึงปญหาความยุง
ยากในการใชวิธีการดังกลาว

9.วิธีการวัดความยากจนที่แพรหลายที่สุดคือ อัตราสวนตอหัว (Headcount Ratio) ซึ่งเปนอัตราสวนของจํ านวนประชา
กรที่มีรายไดที่ต่ํ ากวาเสนระดับความยากจนที่ไดกํ าหนดไว เสนระดับความยากจนอยางเปนทางการสํ าหรับประเทศ
ไทยกํ าหนดขึ้นโดยสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเมื่อป 25411 อัตราสวนตอหัวของ
ความยากจนซึ่งตั้งอยูบนพื้นฐานของเสนระดับความยากจนนี้ไดลดลงอยางตอเนื่องตั้งแตป 2531 ถึง ป 2539 แตหลัง
จากนั้นกลับมาเพิ่มขึ้นในป 2541 และ 2542 ตัวช้ีวัดความยากจนอื่นๆทั้งหมด เชน อัตราสวนชองวางความยากจน
(Poverty Gap Ratio) และดัชนีความรุนแรงของความยากจน (the Severity of Poverty Index) ตางก็เพิ่มขึ้นในสองป
หลังจากเกิดวิกฤตทางเศรษฐกิจ2

                                                 
1. เสนความยากจนเฉลี่ยทางการของประเทศไทยเทากับ 878 บาทตอคนตอเดือนในป 2541 และ 886 บาทตอคนตอเดือนในป 2542 ซึ่ง

นั้นก็หมายความวาเสนความยากจนนี้ (เมื่อคิดเปนรายวัน) จะตํ่ ากวาคาจางขั้นตํ่ ามาก คือตํ่ ากวา 1 ใน 4 ของคาจางขั้นตํ่ าในป 2542
เมื่อคิดเปนดอลลารสหรัฐฯ (อัตราปจจุบัน) เสนความยากจนของประเทศไทยในป 2542 จะมีคาประมาณ 0.75 ดอลลารสหรัฐฯตอ
วัน

2. ความยากจนทางรายไดและการบริโภคแสดงแนวโนมที่แตกตางกันหลังเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ โดยความยากจนทางดานการบริโภค
เพิ่มขึ้นมากกวาความยากจนทางดานรายไดจากป 2539 ถึงป 2541 ความแตกตางดังกลาวนี้นาจะเปนเพราะขอมูลรายไดในการสํ ารวจ
ทางเศรษฐกิจและสังคมนั้นรวบรวมไดในชวง 12 เดือนกอนการสํ ารวจ ซึ่งการสํ ารวจเองตองใชเวลาถึง 1 ปเต็ม ดังนั้น ขอมูลรายได
ในป 2541ของตัวอยางในการสํ ารวจเกือบคร่ึงหนึ่งไดมากอนเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ (กอนเดือนกรกฎาคม 2540) ซึ่งอาจอธิบายวา ทํ าไม
ความยากจนทางดานรายไดจากการสํ ารวจจึงเพิ่มขึ้นไมคอยมากในป 2541 (จากระดับของป 2539) แตมีการเพิ่มมากในป 2542  อยาง
ไรก็ดี ขอมูลความยากจนทางดานการบริโภคไดทํ าการเก็บรวบรวมในชวง 1 สัปดาห ซึ่งเปนสาเหตุใหความยากจนทางการบริโภค
เพิม่ขึ้นอยางรวดเร็วจากรอยละ 8.1 ในป 2539 เปนรอยละ 14.4 ในป 2541 (และไมเปลี่ยนแปลงในชวง 2541-2542) อยางไรก็ดี แนว
โนมความยากจนบนพื้นฐานของการบริโภคสอดคลองกับการเคลื่อนไหวของผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศตอหัว
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การต

10.ลักษณะที่สํ าคัญอีกลักษณะหนึ่งของความยากจนในประเทศไทยคือ ความแตกตางกันอยางมากระหวางภาคตางๆ
เชน ภาคตะวันออกเฉียงเหนือซึ่งมีอัตราความยากจนสูงมาก ในขณะที่อัตราดังกลาวในกรุงเทพฯแทบจะไมมีเลย (รูปที่
1) ความแตกตางนี้เพิ่มขึ้นมากในชวงเวลาหลายป โดยอัตราความยากจนในภูมิภาคที่เจริญไดลดลงในอัตราที่เร็วกวา
ภูมิภาคที่ยากจน (รูปที่ 2) วิกฤตการณทางเศรษฐกิจทํ าใหความแตกตางดานความยากจนในภาคตางๆรุนแรงขึ้น ดังจะ
เห็นไดจากการเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็วของอัตราความยากจนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือในระหวางป 2539 และ ป 2542
และในบางจังหวัดในภาคใตและภาคกลางแตในกรุงเทพฯ และภาคเหนือกลับลดลง

11.คว
ซึ่งแส

Headcount ratio of income-poverty (%),
by region, 1988, 1996 and 199948
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รูปที่ 2 รูปนี้เปนรูปเดียวกับรูปที่ 9 ในบทที่ 2

ามแตกตางของความยากจนในระดับจังหวัดยิ่งมีมากกวาความแตกตางในระดับภูมิภาค ดังจะเห็นไดจากรูปที่ 3
ดงแผนที่ความยากจนของประเทศไทยในป 2541 อัตราความยากจนที่สูงที่สุดสวนใหญอยูในกลุมจังหวัดในภาค

(1988 poverty headcount = 100)
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ตะวันออกเฉียงเหนือ แตในขณะเดียวกันบางจังหวัดในภาคเหนือและภาคใตก็มีอัตราความยากจนสูงเชนเดียวกัน (เชน
ใน จ.แมฮองสอน นราธิวาส และยะลา)

รูปที่ 3 รูปนี้เปนรูปเดียวกับรูปที่ 12 ในบทที่ 2

12.เนื่องจากจังหวัดที่ยากจนที่สุดหลายจังหวัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือเปนจังหวัดที่มีประชากรหนาแนนที่สุดของ
ประเทศ ดังนั้นอัตราสวนของคนจนในประเทศไทยทั้งหมดซึ่งอาศัยในจังหวัดเหลานี้จึงสูงมากดวย ขอมูลการสํ ารวจ
ทางเศรษฐกิจและสังคมในป 2541 แสดงใหเห็นวาจังหวัดที่ยากจนที่สุด 17 จังหวัดของประเทศไทยมีคนจนเกือบ 2 ใน
3 ของจํ านวนคนจนทั้งหมดของประเทศ แนนอนจังหวัดที่ยากจนที่สุด 4 จังหวัดคือ นครราชสีมา สุรินทร ศรีสะเกษ
และรอยเอ็ด มีคนจนคิดเปน 1 ใน 4 ของคนจนทั้งหมดในประเทศ การที่ความยากจนไดกระจุกตัวอยูในจังหวัดเพียง
ไมก่ีจังหวัดนี้ช้ีใหเห็นถึงความสํ าคัญและในขณะเดียวกันก็ช้ีใหเห็นถึงความงายในการกํ าหนดเปาหมายในการแทรก
แซงความยากจน3 ในระดับจังหวัด

                                                 
3. อยางไรก็ดี การกํ าหนดเปาหมายการแทรกแซงความยากจนไมใชเร่ืองงาย ในที่นี้การกํ าหนดเปาหมายทางภูมิศาสตรเมื่อปริมาณคน

ยากจนมีการกระจุกตัวอยูในนอยจังหวัดมีความเปนไปไดในการจัดการมากกวาในกรณีที่คนยากจนกระจายอยูในหลายจังหวัด
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13.โดยหลักการแลว การกํ าหนดเปาหมายการแทรกแซงความยากจนในหนวยทางภูมิศาสตรเล็กๆ เชน หมูบาน นาจะ
ไดผลมากกวา ขอมูลการสํ ารวจทางเศรษฐกิจและสังคมแสดงใหเห็นวาความยากจนไดมีการกระจุกตัวในระดับหมู
บานดวย กลาวคือรอยละ 10 ของหมูบานที่ยากจนที่สุดในประเทศมีจํ านวนคนจน 1 ใน 3 ของจํ านวนคนยากจนทั้ง
หมดในประเทศ ในขณะที่ 1 ใน 4 ของหมูบานที่ยากจนที่สุดมีจํ านวนคนจนนับเปนคนจนทั้งหมดของคนไทย (รูปที่
4) 4

14.ในขณะนี้รัฐบาลกํ าลังอยูในระหวางการริเริ่มนโยบายในระดับชนบทที่สํ าคัญที่สุด ไดแก โครงการกองทุนหมูบาน
การที่ปญหาความยากจนมีการกระจุกตัวกันในระดับหมูบานชี้ใหเห็นถึงความจํ าเปนที่จะตองมีวิธีการที่จะระบุหมูบาน
เหลานี้เพื่อจุดประสงคในการกํ าหนดเปาหมายในการดํ าเนินงานของนโยบายดังกลาว การวิเคราะหในรูปที่ 4 เปนการ
วิเคราะหจากกลุมหมูบานตัวอยางซึ่งไมไดครอบคลุมหมูบานทั้งหมด อยางไรก็ดีการวิเคราะหทางสถิติดังกลาวไดมี
การนํ ามาปฏิบัติและทางสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติไดทํ าการสํ ารวจวิจัยเพื่อการ
ใชงานตอไปในอนาคต

15.มีหลายปจจัยอื่นอีกมากที่มีสหสัมพันธกับความยากจนในประเทศไทย เชน อาชีพ ขนาดครัวเรือน ที่ต้ังในชนบท
ในเมือง และอื่นๆแตลักษณะที่สํ าคัญที่สุด คือ การศึกษา ประชาชนในครัวเรือนซึ่งมีผูนํ าที่ไมมีการศึกษาหรือมีการ
ศึกษาระดับประถม จะมีความเสี่ยงตอความยากจนมากกวาครัวเรือนที่มีผูนํ าที่จบการศึกษาชั้นมัธยมตนหรือมัธยม
ปลาย ไมเพียงแตอัตราความยากจนในกลุมผูที่มีการศึกษานอยจะสูงกวา หากแตพวกเขายังประสบปญหาความยากจน

                                                 
4. เนื่องจากขนาดของตัวอยางการสํ ารวจทางเศรษฐกิจและสังคมไมใหญพอที่ขอมูลการสํ ารวจจะเปนตัวแทนในระดับหมูบานได ผล

การศึกษาในรูปที่ 4 ควรจะใชตามที่ปรากฏในรูป
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มากกวาในชวงที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจ เชน ในระหวางป 2539 และ 2542 อัตราสวนตอหัวของความยากจนที่วัดจากราย
ไดไดเพิ่มขึ้นจากรอยละ 21 เปนรอยละ 24 สํ าหรับครัวเรือนที่มีผูนํ าที่อานหนังสือไมออกและเพิ่มจากรอยละ 12 เปน
รอยละ 19 ในครัวเรือนที่มีผูนํ ามีการศึกษาระดับประถม  ตรงกันขามจํ านวนคนยากจนในครอบครัวที่มีผูนํ าจบการ
ศึกษาระดับอาชีวศึกษาและมัธยมปลายไมเปลี่ยนแปลงมากนัก

16.อีกปจจัยที่มีผลตอการวัดความยากจนคือ การมีกรรมสิทธิครอบครองในที่ดิน ซึ่งโดยทั่วไปจะมีสหสัมพันธผกผัน
กับอัตราความยากจน แตในประเทศไทยอัตราความยากจนในหมูเกษตรกรรายยอยที่มีกรรมสิทธิในที่ดินนอยกวา 5 ไร
ไดเพิ่มขึ้นแมแตกอนเกิดวิกฤตเศรษฐกิจ ผลการศึกษาพบวา สัดสวนผูถือครองที่ดินขนาดเล็กที่มีความยากจนในป
2542 สูงกวาในป 2535 ในขณะที่เกษตรกรที่มีกรรมสิทธิในที่ดินขนาดกลาง (เปนเจาของที่ดิน 5-19 ไร) มีความยากจน
นอยกวา อยางไรก็ดีจํ านวนคนยากจนของกลุมหลังนี้มีการเปลี่ยนแปลงไมมากในระหวางป 2536 และ 2542 แมวา
ความยากจนของประเทศจะลดลงจากรอยละ 23.2 เปนรอยละ 15.9

17.ผลการศึกษาดังกลาวนี้ไดแสดงใหเห็นวาผูถือครองที่ดินขนาดเล็กและขนาดกลางไมไดมีสวนรวมหรือไดรับผล
จากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจโดยทั่วไปที่เกิดขึ้นกับประเทศไทยในชวงปพ.ศ.2533-2542 เหตุผลหนึ่งที่ทํ าใหความ
ยากจนของเกษตรกรที่ถือครองที่ดินขนาดเล็กและกลางเพิ่มสูงขึ้นในชวงเวลาดังกลาวอาจเปนเพราะเกษตรกรกลุมนี้
ไดประสบกับการชะลอตัวหรือการลดลงของประสิทธิภาพทางดานการผลิตทางการเกษตรมาเปนเวลานาน (MERI
และธนาคารโลก ป 2000) ดังนั้น กลุมครัวเรือนไทยในชนบทที่เพาะปลูกในพื้นที่เล็กๆกลุมนี้นาจะเปนกลุมเปาหมาย
สํ าคัญในการลดอัตราความยากจน อยางไรก็ดีขอมูลที่มีอยูในปจจุบันไมสามารถบอกถึงสาเหตุของการที่ผลิตผลทาง
การเกษตรลดลงไดอยางแนชัด หลักฐานที่ปรากฏอยูไมไดวัดการเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ ปริมาณนํ้ าฝน
การเขาถึงแหลงนํ้ า หรือการเขาถึงบริการทางการเกษตร และโครงสรางพื้นฐานทางการตลาด  นอกจากนี้ยังไมไดมีการ
คํ านึงถึงปจจัยสํ าคัญในการนํ าแรงงานและเงินทุนมาใชในไรนาของพวกเขา ซึ่งปจจัยตางๆเหลานี้อาจมีผลตอการลด
ลงของศักยภาพในการผลิตพืชผลทางการเกษตร

รูปแบบของความไมเทาเทียม

18.ขอสรุปดังกลาวขางตนที่เกี่ยวกับความยากจนไดรับการวิเคราะหอยางละเอียดมากขึ้นจากการศึกษาถึงความไมเทา
เทียมกัน (Inequality) ในประเทศไทยซึ่งเปนหัวขอของบทที่ 3  วิธีการวัดความไมเทาเทียมกันนั้นอยูในความสนใจ
เนื่องจากในประเทศไทยมีความไมเทาเทียมกันในเรื่องรายไดและการบริโภคที่สูงมาเปนเวลายาวนานเมื่อเทียบกับ
ประเทศอื่นๆในภูมิภาค  ความไมเทาเทียมกันทางรายไดเพิ่มขึ้นมากตั้งแตป 2524 ถึง 2535  หลังจากนั้นแนวโนมก็ลด
ลงและเพิ่มสูงขึ้นอีกครั้งในป 2542  อยางไรก็ตามยังไมสามารถระบุไดวาการเพิ่มขึ้นของความไมเทาเทียมกันทางราย
ไดต้ังแตป 2541 ถึง 2542 จะเปนเหตุการณช่ัวคราวที่มีสาเหตุจากวิกฤตเศรษฐกิจหรือวาเปนเพราะประเทศไดกลับเขา
สูสภาวะการเพิ่มขึ้นของความไมเทาเทียมกันทางรายไดอีกครั้ง
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19.จากการวิเคราะหของแหลงที่มาของความไมเทาเทียมกันทางรายไดระหวางครัวเรือนในประเทศเมื่อป 2541  แสดง
ใหเห็นวาการศึกษาสามารถอธิบายการเกิดความผันแปรของรายไดตอหัวระหวางครัวเรือนในประเทศไดมากที่สุด โดย
จะปรากฎชัดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมากกวาในกรุงเทพฯ ซึ่งสะทอนขอเท็จจริงที่วาการศึกษาแพรขยายใน
กรุงเทพฯมากกวาในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  ปจจัยที่สํ าคัญประการตอไปที่อธิบายถึงความไมเทาเทียมกันทางราย
ไดคือ ลักษณะทางประชากรของครอบครัว  ความแตกตางในขนาดของครอบครัว องคประกอบของอายุและเพศของ
สมาชิกในครัวเรือน รวมถึงอายุและเพศของผูนํ าครัวเรือนสามารถอธิบายถึงสาเหตุของความไมเทาเทียมกันทางรายได
ไดประมาณรอยละ 10 ถึงรอยละ 13 ของความไมเทาเทียมกันทางรายไดโดยรวม  สํ าหรับการถือครองที่ดินนั้นมีผลตอ
ความไมเทาเทียมกันทางรายไดโดยรวมในภาคตะวันออกเฉียงเหนือเพียงเล็กนอยเทานั้น การถือครองที่ดินที่ไมเทา
เทียมกันในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีผลกระทบตอครัวเรือนที่ทํ าเกษตรกรรมเทานั้น แตมิไดมีผลตอครัวเรือนอื่นที่มี
ความไมเทาเทียมกันทางรายไดมากกวา5

20.เพื่อใหสามารถเขาใจในเรื่องความไมเทาเทียมกันทางรายไดในประเทศไทยไดอยางดี การพิจารณาควรจะเริ่มจาก
การศึกษาความไมเทาเทียมกันทางรายไดที่เพิ่มขึ้นมากในระหวางป 2541 และ 2542 ซึ่งเปนผลโดยตรงจากวิกฤต
เศรษฐกิจที่มีผลกระทบดานลบตอรายไดและความเปนอยูของประชาชนในสวนที่ยากจนของสังคมไทย ทั้งนี้จะ
สามารถเห็นไดอยางชัดเจนในรูปที่ 5 ซึ่งแสดงใหเห็นวาครอบครัวที่ยากจนที่สุดเมื่อป 2541 (เชน ครอบครัวที่ผูนํ า
ครอบครัวไมไดรับการศึกษาหรือจบระดับประถมศึกษา) ประสบกับภาวะรายไดแทจริงที่ลดลงอยางมากระหวางป
2541 และ 2542 ในขณะที่ครอบครัวที่คอนขางฐานะดีกวา (เชน ครอบครัวที่ผูนํ าครอบครัวจบการศึกษาสูงกวาระดับ
มัธยมศึกษา) ไดรับรายไดแทจริงที่เพิ่มขึ้นในระหวางป 2541 และ ป 2542

21.การศึกษาเปนตัวแปรที่สามารถอธิบายถึงความไมเทาเทียมกันทางรายไดไดมากที่สุดและมีบทบาทที่สํ าคัญในการ
ชวยลดปญหาความยากจน  จึงมีคํ าถามที่สํ าคัญวาการกระจายการศึกษาในประชากรไทยดีขึ้นหรือเลวลงในชวงที่ผาน
มาขอมูลจากการสํ ารวจทางเศรษฐกิจและสังคมตางๆแสดงใหเห็นวามีการขยายตัวของการศึกษาเปนอยางมากใน
ประเทศไทย และกลุมที่ยากจนที่สุดก็มีสัดสวนของจํ านวนนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนตนเพิ่มขึ้นอยางเห็นไดชัด
ในระหวางป 2533-2542 (รูปที่ 6) ขณะที่มีเพียงรอยละ 12 ของนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนตนมาจากกลุมที่ยากจนที่
สุดในป 2535 ซึ่งสัดสวนนี้เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 22 ในป 2542 บทที่ 3 ยังแสดงใหเห็นวาสัดสวนของกลุมที่ยากจนที่สุด

                                                 
5. ผลการศึกษาสะทอนความจริงวา แมในภาคตะวันออกเฉียงเหนือเอง การเกษตรไมใชจะเปนอาชีพเดียวเทานั้นและจํ านวนที่ดินที่ครอบ
ครองก็ไมไดเปนตัวประเมินรายไดเพียงตัวเดียว ในความเปนจริงแลวเพยีง 1 ใน 3 ของคนในภาคตะวันออกเฉียงเหนืออาศัยอยูในครัว
เรือนที่มีอาชีพหลักเปนเกษตรกรรม (รวมการจางงานในการเกษตรดวย) ยิ่งกวานั้น ผูที่ประกอบอาชีพการเกษตรโดยเฉลี่ยแลวเปนผูมีราย
ไดตํ่ าสุดเมือ่เทียบกับรายไดของผูประกอบอาชีพอื่นๆในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ดังนั้น ถึงแมวาการเปนเจาของที่ดินอาจเปนปจจัยสํ าคัญ
ของความไมเทาเทียมของรายไดในบรรดาครัวเรือนเกษตรกร แตก็ไมไดเปนตัวกํ าหนดความไมเทาเทียมกันของรายไดโดยทั่วไป เพราะวา
ผูทีร่วยที่สุดบางคนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือไมไดเปนเจาของที่ดินเลย อยางไรก็ดี การเปนเจาของที่ดินก็ยังเปนตัวกํ าหนดความยากจน
ที่สํ าคัญตัวหนึ่ง
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ในหมูนักเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลายในประเทศไทยเพิ่มจากประมาณรอยละ 10 ในป 2535 เปนรอยละ 15 ในป
2542 และในหมูนักเรียนอาชีวศึกษาไดเพิ่มมากขึ้นจากเพียงรอยละ 2 ในป 2535 เปนรอยละ 8.4 ในป 2542 อยางไรก็
ตาม สัดสวนเหลานี้ยังคงตํ่ ากวาสัดสวนของประชากร นอกจากนี้สัดสวนของกลุมคนที่ยากจนที่สุดในนักศึกษาระดับ
อุดมศึกษาในป 2542 มีเพียงรอยละ 0.9

รูปที่ 5 เปนรูปเดียวกับรูปที่ 31 ในบทที่ 3

รูปที่ 6 เปนรูปเดียวกับรูปที่ 33 ในบทที่ 3

22.เหตุผลที่สํ าคัญประการหนึ่งของการที่สัดสวนของกลุมคนที่ยากจนที่สุดในนักศึกษาระดับอุดมศึกษาอยูในระดับตํ่ า
ก็เนื่องมาจากการเขาศึกษาตอระดับมัธยมศึกษาตอนตนและตอนปลายของคนกลุมนี้ซึ่งมีจํ านวนมากนั้นเพิ่งจะเกิดขึ้น
เมื่อไมนานมานี้ จึงทํ าใหจํ านวนนักเรียนที่จบการศึกษาระดับมัธยมศึกษาและมีสิทธิสอบเขามหาวิทยาลัยยังคงนอยอยู

Distribution of enrolled students at the primary and lower secondary
level, by real per capita income quintile, 1992-99
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เมื่อนักเรียนกลุมนี้จบการศึกษาจากโรงเรียนระดับมัธยมศึกษา จํ านวนนักเรียนจากกลุมที่ยากจนที่สุดที่ศึกษาในระดับ
มหาวิทยาลัยจะเพิ่มขึ้นตอไปตามลํ าดับ อยางไรก็ตาม คาเลาเรียนในระดับอุดมศึกษาในประเทศไทยก็ยังคงอยูในระดับ
ที่สูงมากเชนเดียวกับในประเทศอื่นๆซึ่งถือเปนขอจํ ากัดสํ าหรับนักเรียนยากจนที่จะเขาศึกษาตอในระดับมหาวิทยาลัย 
ดังนั้นจึงเปนหนาที่ของนโยบายสาธารณะที่จะกํ าหนดเปาหมายโครงการการชวยเหลือทางการศึกษา เชน จัดใหมีโครง
การเงินกูยืมเพื่อการศึกษาและโครงการทุนการศึกษาสํ าหรับนักเรียนที่มาจากกลุมที่ยากจนที่สุด

23.หากอัตราการเขาเรียนของคนจนนั้นยังคงเพิ่มขึ้นและมีการขยายไปสูการศึกษาในระดับอุดมศึกษา อัตราความไม
เทาเทียมกันที่สูงมานานในประเทศไทยอาจจะลดลงเรื่อยๆ  ซึ่งจะเปนประโยชนในการลดความยากจนลงไดเชนกัน
การศึกษาเปนปจจัยสํ าคัญที่จะนํ าไปสูความเปนอยูที่ดีขึ้นสํ าหรับคนจนและครอบครัวเชนเดียวกับในประเทศกํ าลัง
พัฒนาอื่นๆ

ประเด็นปญหาทางยุทธศาสตร

24.บทที่ 4 ของรายงานนี้วาดวยประเด็นทางยุทธศาสตรซึ่งผูบริหารนโยบายของประเทศไทยกํ าลังเผชิญอยูในการที่จะ
วางรากฐานของนโยบายเพื่อใหการเติบโตทางเศรษฐกิจกลับคืนมาใหมและลดปญหาความยากจนลง จากการศึกษา
โครงการตางๆในอดีตพบวา โครงการการตอตานความยากจนสวนใหญจะเปนการโอนผลประโยชนไปใหแกผูที่ขัด
สน ผูสูงอายุ และคนพิการ ดังนั้นการเจริญเติบโตอยางรวดเร็วและนโยบายที่สงเสริมการเจริญเติบโตถูกพิจารณาวา
เพียงพอแลวที่จะกระจายรายไดที่มากพอไปสูคนไทยทั้งหมดรวมทั้งคนจนดวย อยางไรก็ดีในชวงเวลาไมก่ีปที่ผานมา
ทัศนะเหลานี้ไดรับการกลั่นกรองและพัฒนาซึ่งนํ าไปสูการอภิปรายเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะของไทยที่มีความเขม
ขนมากขึ้นดังตอไปนี้

• ในปจจุบัน อัตราการเจริญเติบโตของประเทศไทยที่เคยสูงที่สุดในโลกมาแลวนั้น คาดวาจะอยูในระดับตํ่ าใน
ชวงระยะเวลาหนึ่ง ดังนั้นความสนใจจึงมุงเนนไปที่นโยบายสาธารณะที่จะแกปญหาความยากจนโดยตรง
มากขึ้น

• ภาคตะวันออกเฉียงเหนือของประเทศไทยไดกลายเปนจุดศูนยกลางของปญหาในเรื่องความยากจน เนื่องจาก
ภูมิภาคนี้ยังคงลาหลังเมื่อเทียบกับภูมิภาคอื่นๆ และไดรับผลกระทบมากที่สุดในชวงวิกฤตเศรษฐกิจ

• ผลกระทบของวิกฤตการณแสดงใหเห็นวาขายรองรับทางสังคมอยางไมเปนทางการของเอกชนนั้นนับวาใช
ไดผลแตไมเพียงพอที่จะรองรับผลกระทบจากการหดตัวของเศรษฐกิจโดยเฉพาะอยางยิ่งสํ าหรับกลุมคนจน

• การกระจายรายไดที่ไมเปนธรรมซึ่งถูกบดบังไวดวยผลประโยชนจากการเจริญเติบโตอันรวดเร็วนั้นไดกลาย
มาเปนประเด็นปญหาหนึ่งของนโยบาย

• ความยากจนในบางกลุมชนและในบางพื้นที่ดูเหมือนจะเปนปญหาเรื้อรังและยาวนานตอผลประโยชนจาก
การเจริญเติบโตซึ่งไดกลายเปนมิติทางโครงสรางของความยากจน
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25.ประเด็นทางยุทธศาสตรที่นํ ามากลาวในบทที่ 4 นั้นเปนขอมูลเชิงภูมิภาคและมีสาระสํ าคัญคือการพึ่งตัวเองและขาย
รองรับทางสังคมที่ไมเปนทางการ ความยากจนทางโครงสราง สาเหตุของความยากจนและกรณีของภาคตะวันออก
เฉียงเหนือ การเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและความยากจน เพศและความยากจน และบทบาทของการเจริญ
เติบโตเมื่อเทียบกับการกระจายรายไดในตางจังหวัดและในระดับชาติ รายการทั้งหมดที่กลาวมานี้ยังไมสมบูรณ ปญหา
ในแตละภาคถูกวิเคราะหในบทที่ 5 และบทที่ 6 แตทัศนะทางยุทธศาสตรบางประการไมไดนํ ามารวมไวดวยในราย
งานนี้ เชน อนาคตของการประเมินราคาทรัพยากรธรรมชาติสํ าหรับภาคเกษตรและภาคอุตสาหกรรมและผลกระทบ
ตอคนจน นโยบายสินเชื่อที่มีผลตอภาคการผลิตตางๆกํ าลังไดรับการปรับเปลี่ยนตามนโยบายของรัฐบาลแตถูกกลาว
ถึงเพียงบางสวนเทานั้นในรายงานนี้ ดวยเหตุนี้ในสวนตอไปของรายงานจึงไดมีการสรุปถึงผลการศึกษาทางยุทธ
ศาสตรที่สํ าคัญของบทที่ 4

26.ความยากจนและการพึ่งตนเอง ในสังคมไทยไมมีลักษณะใดที่จะเดนไปกวาคุณคาและการใหความสํ าคัญแกการพึ่ง
ตนเองภายในครอบครัวและการสนับสนุนซึ่งกันและกันในชุมชน ครอบครัวไทยโดยเฉพาะในกลุมที่มีรายไดนอยได
ดํ าเนินมาตรการสํ าคัญในการรองรับผลกระทบของวิกฤตเศรษฐกิจ และใหการคุมครองสินทรัพยทางสังคม แมวาราย
ไดของครอบครัวจะหดตัวลงมากกวาของครอบครัวที่มีฐานะดี รูปแบบของการพึ่งตนเองเชนนี้สามารถพิจารณาไดจาก
หลักฐานที่วามีการโอนรายไดและการยายของการบริโภคในระดับครัวเรือน ในขณะที่ผูกํ าหนดนโยบายของไทยดูแล
ความตองการสํ าหรับโครงการขายรองรับทางสังคมที่มีลักษณะเปนทางการมากขึ้น ขอพิจารณาที่สํ าคัญอันหนึ่งคือบท
บาทที่นาช่ืนชมและเปนประโยชนทางสังคมของยุทธศาสตรการดูแลครอบครัวดวยความสมัครใจและความสํ าคัญของ
การที่จะทํ าใหยุทธศาสตรเหลานี้มีความยั่งยืน
ถานการณทางสังคมของประเทศไทย 13

รูปที่ 7 เปนรูปเดียวกับรูปที่ 35 ในบทที่ 4

The volume of income transfers in relation to total income,
by real per capita income quintile, 1996-99
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27.วิธีการหนึ่งที่คนจนสามารถจะดูแลตัวเองไดเมื่ออยูในสภาวะที่ไมเอื้ออํ านวยคือการพึ่งพิงรายไดที่โอนมาจากเพื่อน 
ญาติ และรัฐบาล ในกรณีประเทศไทยสวนใหญจะเปนการโอนจากญาติโดยเฉพาะจากสมาชิกครอบครัวที่อพยพไปอยู
ในเมือง (โดยทั่วไปคือกรุงเทพฯ) เพื่อหางานที่ใหผลตอบแทนที่ดีกวา อยางไรก็ตาม วิกฤตเศรษฐกิจในป 2540 นั้นนับ
วาเปนเรื่องผิดปกติเพราะสงผลกระทบตอกรุงเทพฯกอนและไดสงผลใหคนงานที่อพยพเขามาทํ างานจํ านวนมากในอุต
สาหกรรมการกอสรางในกรุงเทพฯถูกเลิกจาง ดังนั้น ความสามารถของคนเหลานี้ที่จะสงเงินกลับไปใหครอบครัวใน
ชนบทโดยเฉพาะในภาคตะวันออกเฉียงเหนือจึงหายไป แมวาจะมีการสูญเสียรายไดเนื่องจากวิกฤตเศรษฐกิจการโอน
เงินก็ยังคงมีบทบาทที่สํ าคัญในการยกระดับรายไดของผูที่ออนแอกวา ดังในรูปที่ 7 จะเห็นวาการโอนมีปริมาณมาก
กวาเมื่อเทียบกับรายไดทั้งหมดสํ าหรับกลุมผูที่ยากจนที่สุด 3 กลุมเมื่อเทียบกับผูที่รํ่ ารวยที่สุด 2 กลุม และที่ยิ่งกวานั้น
กลุมที่ยากจนที่สุดไดเพิ่มการพึ่งพิงตอการโอนเงินในระหวางป 2539 กับป 2542 หากไมมีการโอนเหลานี้ไปยังผูที่ยาก
จนกวาความยากจนก็คงเพิ่มขึ้นกวารอยละ 6 จุด

28.ในทางยุทธศาสตร รูปแบบของการพึ่งพิงตนเองดังกลาวหรือรูปแบบอื่นๆและกลไกการสนับสนุนกันในชุมชน
(ธนาคารโลก 2000) เปนรากฐานของการปกปองคุมครองสังคมในประเทศไทย ความพยายามที่จะขยายขายรองรับทาง
สังคมที่เปนทางการในประเทศบางครั้งสามารถกระทํ าไดโดยผานสถาบันที่อยูในชุมชนใหมีการจัดการและจัดสรร
ทรัพยากรใหแกผูรับประโยชน ดังนั้นจึงเปนการเสริมสรางสินทรัพยทางสังคมเหลานี้ใหเขมแข็งขึ้นแทนที่จะเปนการ
ทดแทน (ดูบทที่ 5) การศึกษายังพบวาความสํ าคัญของกลไกการประกันสังคมที่เสริมตอกันนั้นสอดคลองกับหลักการ
พ่ึงตนเองดวย

29.ความยากจนทางโครงสราง ความยากจนทางโครงสรางหมายถึงความยากจนที่คงอยูเปนเวลานานและไมวา
เศรษฐกิจจะดีขึ้นเพียงไรความยากจนดังกลาวนี้ก็จะดีขึ้นเพียงเล็กนอยเทานั้น ความยากจนทางโครงสรางจึงหมายถึง
ครอบครัวยากจนบางครอบครัวที่จะยังคงยากจนอยูตอไปดวยเหตุผลที่ไมสามารถอธิบายไดงายนัก ในขณะที่ภาวะ
ความยากจนชั่วคราวนั้นสามารถที่จะแกไขใหหมดไปได ซึ่งในกรณีนี้กอใหเกิดคํ าถามขึ้นวาเปนไปไดหรือไมที่
ประเทศไทยนั้นไดกาวไปถึงขั้นที่สามารถลดความยากจนใหอยูต่ํ ากวารอยละ 20 แตสถานการณกลับเปนวาการบงช้ี
ปญหาความยากจนนั้นเปนไปไดงายแตกลับเปนการยากที่จะเขาใจถึงปญหาอยางถองแท  

30.ประการแรก ดังที่ไดกลาวไวในบทที่ 2 กลุมคนบางกลุมเชนคนงานในไรนาและเจาของไรนา (โดยเฉพาะเจาของที่
ดินขนาดเล็กและขนาดกลาง) ครัวเรือนขนาดใหญ ครัวเรือนที่มีจํ านวนผูอาศัยจํ านวนมากเมื่อเทียบกับจํ านวนผูหาราย
ไดและครัวเรือนที่มีผูนํ าสํ าเร็จการศึกษาระดับประถมศึกษาหรือมีการศึกษาตํ่ า จะมีอัตราความยากจนสูงเปนระยะเวลา
นาน ความยากจนสํ าหรับคนบางกลุม เชน เจาของที่ดินรายยอย ก็เพิ่มขึ้นแมกระทั่งในมูลคาที่แทจริง (absolute terms)
ในระหวางทศวรรษป 1990 หลักฐานทั้งหมดนี้แสดงใหเห็นวาปญหาสํ าคัญของความยากจนในกลุมเหลานี้นาจะเปน
ปญหาทางโครงสราง

31. เชนเดียวกัน การจัดลํ าดับภาคตามอัตราความยากจนก็ยังคงไมมีอะไรเปลี่ยนแปลง ภาคตะวันออกเฉียงเหนือก็ยังคง
เปนภาคที่ยากจนที่สุดในป 2531 และก็ยังคงยากจนที่สุดมาจนถึงปจจุบัน แนนอนระดับความยากจนลดลงในรูปของ
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มูลคาจริงในภาคตะวันออกเฉียงเหนือแตลดลงชากวาในภาคอื่นๆ ซึ่งแสดงใหเห็นวาปญหาความยากจนในภาคตะวัน
ออกเฉียงเหนือนั้นเปนปญหาความยากจนทางโครงสราง

32.ตัวบงช้ีอีกตัวของความยากจนทางโครงสรางสามารถพบไดในขอมูลที่เกี่ยวกับอัตราความยากจนในระดับจังหวัด 
การจัดลํ าดับจังหวัดตามอัตราความยากจนในแตละปในชวงระยะเวลา 4 ป  คือ ป 2537 ป 2539 ป 2541 และป 2542
แสดงใหเห็นวาในบรรดา 17 จังหวัดที่ยากจนที่สุดของประเทศไทยในป 2537 นั้น มีถึง 8 จังหวัด (แมฮองสอน
นราธิวาส กาฬสินธุ สกลนคร ยโสธร หนองคาย นครพนม และศรีสะเกษ) ที่ยังคงอยูในกลุมจังหวัดยากจนที่สุด 17
จังหวัดของประเทศในแตละปในชวงระยะเวลา 4 ปนั้น

33.จากหลักฐานทางโครงสรางอาจกลาวไดวาจังหวัดที่ยากจนที่สุดก็ยังคงมีฐานะอยูต่ํ ากวาระดับเฉลี่ยของประเทศ บท
ที่ 4. นํ าเสนอหลักฐานสํ าหรับ 4 จังหวัดที่ยากจนที่สุด จากป 2537 ถึง 2542 เปนที่นาสังเกตวาทุกจังหวัดดังกลาวตางก็
ยากจนลงกวาระดับเฉลี่ยของประเทศ ในระหวางป 2537 ถึง 2542 และในระหวางป 2537 ถึง 2539 กอนเกิดวิกฤต
เศรษฐกิจอีกดวย

34.ความยุงยากในการศึกษาขอจํ ากัดเกี่ยวกับโครงสรางของการลดปญหาความยากจนก็คือ การวิเคราะหจะระบุแต
เพียงลักษณะปญหาทางดานโครงสรางแตมิไดระบุถึงสาเหตุของความยากจนทางโครงสราง ขอมูลที่มีอยูไมสามารถ
บงบอกถึงขอจํ ากัดทางดานดินและนํ้ าฝน มิติทางดานวัฒนธรรมหรือชาติพันธุ หรือรูปแบบที่มีระบบในการคัดแยก
จังหวัดที่มีปญหาทางดานโครงสราง แตสํ าหรับในบางจังหวัดนั้นมิติทางโครงสรางดูเหมือนจะนํ ามาเปนหลักฐานที่
แสดงใหเห็นไดวาความเติบโตทางเศรษฐกิจอยางเดียวไมเพียงพอที่จะลดชองวางระหวางจังหวัดเหลานี้กับพื้นที่ที่มี
ความอยูดีกินดีของประเทศ

35.ในการพิจารณาปญหาทางดานโครงสรางของความยากจนนั้นมีความจํ าเปนที่จะตองมองยอนกลับไปที่สาเหตุ
สํ าคัญของความยากจน โดยเฉพาะอยางยิ่งถาตัวกํ าหนดความยากจน (โดยเทคนิคทางสถิติ) แตกตางกันในภาคที่ยาก
จนมากที่สุดอยูเสมอ คือ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เมื่อเทียบกับพื้นที่ชนบทอื่นๆของประเทศ

36.ผลการศึกษาแสดงใหเห็นวา ตัวกํ าหนดความยากจนในชนบทของภาคตะวันออกเฉียงเหนือนั้นแตกตางจากตัว
กํ าหนดความยากจนในภาคอื่นๆของประเทศ 4 ประการกลาวคือ 1. จํ านวนที่ดินที่ครอบครองมีความสํ าคัญตอการลด
ความยากจนในชนบทของภาคตะวันออกเฉียงเหนือมากกวาการลดความยากจนในชนบทของภาคอื่นๆ 2. ขณะที่การ
เปนผูเชานาเปนอีกปจจัยที่จะนํ าไปสูโอกาสที่จะเกิดความยากจนในชนบทของภาคอื่นๆของประเทศแตในภาคตะวัน
ออกเฉียงเหนือไมเปนเชนนั้น ทั้งนี้อาจเปนเพราะการเชาที่ดินในภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีไมมากเหมือนกับในภาค
อื่นๆของประเทศ 3. ความแตกตางที่นาสนใจคือ การศึกษา (ยกเวน การศึกษาระดับอุดมศึกษาหรือระดับมหาวิทยาลัย)
ซึ่งโดยทั่วไปจะมีผลตอการลดความยากจนในชนบทของภาคตะวันออกเฉียงเหนือนอยกวาในภาคอื่นๆของประเทศ 
ความแตกตางนี้อาจสะทอนใหเห็นความจริงที่วา คุณคาสํ าคัญของการศึกษาในภาคตะวันออกเฉียงเหนือนั้นอยูที่การ
อพยพออกจากภาคนี้ไปยังภาคอื่นๆของประเทศที่มีโอกาสการทํ างานดวยคาจางที่สูงขึ้น
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37.ขอ 4 ขณะที่การอาศัยอยูในครัวเรือนที่มีผูหญิง ณ อายุใดๆ เปนหัวหนาครัวเรือนจะลดความเสี่ยงตอความยากจนใน
พ้ืนที่ชนบทแตสถานการณแตกตางไปมากในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ในภาคนี้ความแตกตางในอายุของผูหญิงที่เปน
หัวหนาครัวเรือนทํ าใหเกิดความแตกตางอยางมากตอความเสี่ยงเรื่องความยากจน โดยที่ครัวเรือนที่มีผูนํ าผูหญิงที่อายุ
นอย (อายุต่ํ ากวา 45 ป) มีความเสี่ยงตํ่ ากวาครัวเรือนที่มีผูชายเปนผูนํ า แตครัวเรือนที่มีผูหญิงอายุมากเปนผูนํ าจะมี
ความเสี่ยงสูงมากกวาครัวเรือนที่มีผูชายเปนผูนํ า ขอสรุปเหลานี้อาจมีสวนเกี่ยวของกับรูปแบบของการอพยพยายถิ่น
ของผูชายออกจากภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

38.ผลการศึกษานี้แสดงใหเห็นถึงประเด็นที่นาสนใจบางประการในการที่จะกํ าหนดยุทธศาสตรการตอสูกับความยาก
จนในชนบทของภาคตะวันออกเฉียงเหนือเมื่อเทียบกับยุทธศาสตรโดยรวมของประเทศ กลาวคือการตอสูกับความยาก
จนในชนบทของภาคตะวันออกเฉียงเหนือนั้นตองพุงเปาไปที่เกษตรกรขนาดเล็กและเกษตรกรที่มีที่ทํ ากิน (ไมใชผูที่
เชานา) และครัวเรือนที่มีผูหญิงอายุมากเปนผูนํ า ผลเหลานี้ยังแสดงใหเห็นวาภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีลักษณะแตก
ตางพิเศษและนโยบายสาธารณะที่จัดทํ าขึ้นในระดับชาติอาจจํ าเปนตองมีการปรับแกเมื่อนํ าไปใชกับภาคนี้ซึ่งมีคนจน
เกือบครึ่งหนึ่งของคนจนในประเทศ

39.การเจริญเติบโต การกระจายรายได และความยากจน  ประเด็นหลักของการถกแถลงตางๆในเรื่องความยากจนมัก
ต้ังคํ าถามเกี่ยวกับบทบาทของการเจริญเติบโตและการกระจายรายไดตอสถานการณความยากจนของประเทศ บทที่ 4
วาดวยบทบาทของการเปลี่ยนแปลงในการกระจายรายได และความสํ าคัญของการเปลี่ยนแปลงที่ผานมาในระดับชาติ
และระดับจังหวัด

40.ผลจากการศึกษาในอดีตแสดงใหเห็นถึงสาเหตุหนึ่งที่ทํ าใหการลดความยากจนเปนไปไดอยางลาชาในบางจังหวัด
ของประเทศ ผลจากการศึกษานั้นช้ีใหเห็นวาความไมเทาเทียมกันทางรายไดที่เพิ่มขึ้นมีสวนเกี่ยวของโดยตรงอยางมาก
กับการเพิ่มขึ้นของความยากจน ถึงแมจะมีการควบคุมผลกระทบของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจแลวพบวาการเพิ่ม
ขึ้น 1 จุดในดัชนี Gini ของความไมเทาเทียมกันทางรายไดจะนํ าไปสูการเพิ่มขึ้น 0.8 จุดในอัตราความยากจน ดังนั้น
การเพิ่มขึ้นของความไมเทาเทียมกันทางรายไดสามารถหักลางผลประโยชนที่พึงไดจากการเติบโตทางเศรษฐกิจที่มีตอ
การลดความยากจนไดเปนอยางมาก

41.เรื่องนี้ไดมีการวิเคราะหในระดับชาติดวย สํ าหรับประเทศไทยเมื่อการเติบโตของรายไดชะลอตัวลงเปนอยางมาก
หลังจากการเกิดวิกฤตเศรษฐกิจความไมเทาเทียมกันทางรายไดก็เริ่มมากขึ้น ซึ่งนํ าไปสูการเพิ่มขึ้นของอัตราความยาก
จนตัวอยางเชน ในระหวางป 2541 และ 2542 อัตราความยากจนเพิ่มขึ้นที่รอยละ 3 จุด ถาหากการกระจายรายไดยังคง
ไมเปลี่ยนแปลงในระหวางป 2541 และ 2542 อัตราความยากจนคงลดลงที่รอยละ 0.5 จุด ไมใชเพิ่มขึ้นที่รอยละ 3 จุด
ดังที่ไดเกิดขึ้นจริง ในดานจํ านวนความไมเทาเทียมที่เพิ่มขึ้นนี้ทํ าใหมีคนจนเพิ่มขึ้นอีกถึง 2.1 ลานคน ในระหวางป
2541 และ 2542
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42.รูปที่ 8 ไดแสดงใหเห็นวาภาคตะวันออกเฉียงเหนือซึ่งมีประชากรเพิ่มขึ้นถึงรอยละ 32 ต้ังแตป 2530 เปนตนมานั้น
ไดมีการเพิ่มขึ้นของผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ (GDP) เพียงรอยละ 11 ใน ชวงเวลาดังกลาว

43.การวิเคราะหดังกลาวแสดงใหเห็นวา การลดความไมเทาเทียมกันทางรายไดจะมีบทบาทสํ าคัญในการลดความยาก
จน โดยเฉพาะอยางยิ่งในสภาพแวดลอมของการเติบโตทางเศรษฐกิจที่คอนขางตํ่ า ยิ่งโอกาสการเติบในอนาคตของ
ประเทศไทยมีนอย นโยบายการลดปญหาความยากจนก็ยิ่งมีความจํ าเปนที่จะตองเนนถึงการลดความไมเทาเทียมกัน
ทางรายไดในประเทศหรืออยางนอยที่สุดก็ปองกันไมใหความไมเทาเทียมกันเลวรายลงไปอีก

44.เพศและความยากจน ในบทที่ 4 ไดมีการสรุปขอมูลขาวสารจากรายงานและแหลงอื่นๆเกี่ยวกับนัยสํ าคัญของเพศ
ศึกษาในการทํ าความเขาใจและการแกไขปญหาความยากจนในประเทศไทย ในระยะเวลา 3 ทศวรรษที่ผานมาประเทศ
ไทยไดประสบความกาวหนาเปนอยางมากในดานตัวช้ีวัดทางสังคม ความแตกตางระหวางเพศลดนอยลง โดยเฉพาะ
ในดานสุขภาพและการศึกษา การเขารับการศึกษาของผูหญิงเพิ่มมากขึ้นในทุกระดับ และมีผูหญิงเขารับการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษามากกวาผูชาย แรงงานผูหญิงดูเหมือนจะปรับตัวไดดีกวาแรงงานผูชายในระหวางที่เกิดวิกฤตเศรษฐกิจ
และการมีสวนรวมของแรงงานผูหญิงก็สูงขึ้น

45.อยางไรก็ดีในดานอื่นๆนั้น ความไมเสมอภาคที่เปนสาเหตุที่ทํ าใหผูหญิงยังประสบกับปญหาความยากจนยังคงมีอยู
อยางเห็นไดชัด ผูหญิงจํ านวนมากไดรับคาจางตํ่ ากวาอัตราคาจางขั้นตํ่ าเมื่อเทียบกับผูชายทํ าใหคาจางเฉลี่ยของผูหญิง
ต่ํ ากวาของผูชาย ครัวเรือนที่มีผูหญิงอายุมากเปนหัวหนาครอบครัวจะมีความเสี่ยงตอความยากจนมากกวาอยางเห็นได
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ชัดโดยเฉพาะอยางยิ่งในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  นอกจากนี้มีผูหญิงจํ านวนนอยที่ไดรับเลือกตั้ง  และผูหญิงที่ยากจน
ก็ยังคงมุงไปสูอาชีพการใหบริการทางเพศ

46.ดังนั้น การศึกษาความเกี่ยวเนื่องระหวางเพศและความยากจนใหผลสรุปที่ไมชัดเจนเชนเดียวกับดานอื่นๆของการ
พัฒนาสังคม กลาวคือประเทศไทยประสบความสํ าเร็จในการเพิ่มการเขาถึงการบริการทางการศึกษาและสุขภาพ
สํ าหรับผูหญิง แตยังมีความจํ าเปนอยางมากที่จะตองดํ าเนินการเพิ่มสิทธิของผูหญิง และลดความเสี่ยงและความไมมั่น
คงของผูหญิงลง จึงมีความจํ าเปนอยางยิ่งที่ผูกํ าหนดนโยบายควรจะเขาใจความสํ าคัญของประเด็นปญหาดานเพศใน
การตอสูกับความยากจน

47.สิ่งแวดลอม ความเกี่ยวโยงกันระหวางความยากจนกับสิ่งแวดลอมนับวาสลับซับซอนและไมงายนักที่จะใหคํ านิยาม
ได การเขาถึงทรัพยากร นํ้ า ที่ดิน และดิน ปาไม และประมง นับวามีความสํ าคัญตอการดํ ารงอยูในแตละวันของครัว
เรือนในชนบท สํ าหรับครัวเรือนยากจนบางครัวเรือนนั้นการมีทรัพยากรธรรมชาติจํ ากัดหรือคุณภาพตํ่ าทํ าใหประชา
กรตกอยูในสภาพการดํ ารงชีวิตที่มีประสิทธิภาพการผลิตตํ่ า สํ าหรับครัวเรือนอื่นความยากจนบีบบังคับใหตองใช
ทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูมากเกินไปจนนํ าไปสูการสึกกรอนอยางถาวรของฐานทุนที่มีอยูตามธรรมชาติและรายไดที่
ไดมาจากฐานทุนนี้ และอีกตัวอยางคือ คนจนไมสามารถทํ าอะไรไดเมื่อคนที่มีอิทธิพลมากกวาเขามาตักตวงเอาผล
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติของพวกเขาไปและเหลือทิ้งไวแตปา การประมง และที่ดิน ที่เสื่อมโทรมและใหผล
ผลิตต่ํ า

48.ในประเทศไทย การพัฒนาที่รวดเร็วในชวงระยะเวลา 30 ปที่ผานมานั้นไดกอใหเกิดมลภาวะและความเสื่อมโทรม
ของทรัพยากรธรรมชาติในพื้นที่ชนบทเนื่องดวยของเสียที่ปลอยออกจากบาน โรงงานอุตสาหกรรม และ พ้ืนที่เกษตร
กรรม มีสวนในการเพิ่มมลภาวะของนํ้ าในบริเวณชายฝงทะเล บนพื้นผิวและใตดิน  พ้ืนที่ปาไดลดลงอยางมากจากรอย
ละ 53 ในป 2504 เหลือรอยละ 28 ในป 2532 เมื่อมีการออกกฎหมายหามการทํ าไมแปรรูป และลดลงเหลือรอยละ 25
ในป 2541 ปญหาการตัดไมทํ าลายปานับวาเกิดขึ้นมากในภาคตะวันออกเฉียงเหนือซึ่งพื้นที่ปาลดลงถึงรอยละ 60 ใน
ระหวางป 2528 และป 2538

49.ไดมีการสรางความสํ านึกและความตองการในการที่จะรักษาสิ่งแวดลอมเพิ่มขึ้นในทุกระดับช้ันของสังคม (ดู Box 8
ในบทที่ 4) ตัวแทนทางสังคมพลเรือนไดใหความสํ าคัญตอความจํ าเปนที่จะตองแกไขปญหาสิ่งแวดลอม ซึ่งมีความ
เช่ือมโยงกับความยากจนอยางชัดแจง มีฉันทามติเกิดขึ้นระหวางรัฐบาลภาคเอกชนและสังคมในเรื่องความจํ าเปนที่จะ
เพิ่มการเอาใจใสตอการรักษาสิ่งแวดลอมโดยการจัดการทรัพยากรธรรมชาติที่ดีกวา การมีสวนรวมที่มากขึ้น และการ
บังคับใชกฏหมายที่ดีขึ้นสํ าหรับประเทศไทย แนนอนแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 9 (แผนฯ 9)
สํ าหรับป 2545-2549 นั้น ไดเนนวาการอนุรักษสิ่งแวดลอมที่ดีมีความสํ าคัญตอการสรางฐานทางสังคมที่เขมแข็งและ
การลดความยากจนที่ยั่งยืน
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50.การเชื่อมโยงของความยากจนกับความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาตินี้นับวาเปนเรื่องสํ าคัญอีกเรื่องหนึ่ง
สํ าหรับการวิเคราะหและการพัฒนานโยบายโดยเฉพาะในภาคตะวันออกเฉียงเหนือซึ่งคุณภาพของทรัพยากรธรรมชาติ
และการเขาถึงทรัพยากรธรรมชาติเปนปจจัยที่สํ าคัญยิ่งของคนจนและเปนสาเหตุของความขัดแยงที่เกิดขึ้นมามากตอ
มาก

โครงการสาธารณะกับความยากจน

51.รัฐบาลสามารถตอสูกับปญหาความยากจนไดโดยใชมาตรการตางๆเขาแทรกแซง ซึ่งบางมาตรการสามารถให
ประโยชนโดยตรงกับคนจนและกํ าหนดเปาหมายที่แคบลงไดในขณะที่บางมาตรการใหผลทางออม โดยทั่วไปแลว
การดํ าเนินการแทรกแซงดังกลาวสามารถจัดแบงไดเปน 3 ประเภท คือ โอกาส (การแทรกแซงโดยการเพิ่มขีดความ
สามารถของคนจนใหสามารถไดรับประโยชนจากความกาวหนาและการเจริญเติบโตทางดานเศรษฐกิจ เชน การเขาถึง
การศึกษา การปฏิรูปที่ดิน หรือ การผอนปรนทางภาษี) ความมั่นคง (การแทรกแซงโดยชวยใหครอบครัวสามารถปอง
กันตนเอง หรือสามารถรับมือกับการสูญเสียรายไดหรือสินทรัพยโดยฉับพลัน ตัวอยางเชน ในกรณีการรักษาสุขภาพที่
มีคาใชจายสูง การตกงาน หรือการดูแลผูสูงอายุ) และการเพิ่มอํ านาจ (การแทรกแซงโดยเพิ่มอํ านาจใหแกคนจนใหมี
สวนรวมในการตัดสินใจในโครงการสาธารณะตางๆ เชน การสรางทุนทางสังคม การกระจายอํ านาจการปกครอง หรือ
การลดปญหาคอรัปช่ันของขาราชการ)

52.รายงานการติดตามสถานการณทางสังคมของประเทศไทย (Thailand Social Monitor) ฉบับนี้ไดนํ าเสนอโครงการ
และนโยบายที่เกี่ยวของกับการตอสูกับความยากจนที่สํ าคัญจํ านวนมากในประเทศไทยโดยอาศัยขอมูลจากแบบจํ าลอง
พิเศษของการสํ ารวจทางเศรษฐกิจและสังคมป 2542 การวิเคราะหนี้พยายามที่จะศึกษากลุมเปาหมายและการครอบ
คลุมของโครงการแตละโครงการในการตอสูกับความยากจน อยางไรก็ดี ขอบขายของการวิเคราะหดังกลาวคอนขางที่
จะจํ ากัด เนื่องจากโครงการภายใตการสํ ารวจพิเศษนี้ไมไดครอบคลุมทุกโครงการที่เกี่ยวของกับความยากจน

53.ความพยายามของรัฐบาลไทยในการแกไขปญหาความยากจนมีมากนอยเพียงใดนั้นสามารถประเมินไดจากงบ
ประมาณที่ใชในโครงการตอสูกับความยากจน กลาวคือในป 2542 รายจายของภาครัฐสํ าหรับโครงการตอสูกับความ
ยากจนทั้งหมดมีประมาณ 35,000 ลานบาท คิดเปนรอยละ 4.2 ของรายจายรัฐบาลและ รอยละ 7.4 ของผลิตภัณฑมวล
รวมในประเทศ (GDP) ถึงอยางไรก็ดีรายจายรวมที่แทจริงของรัฐบาลในโครงการตอสูกับความยากจนไดเพิ่มขึ้นใน
ชวงที่ผานมาคือจาก 4,500 ลานบาทในป 2536 เปน 21,100 ลานบาทในป 2542 (บาทคงที่ ณ ป 2531)

54.อยางไรก็ดีถึงแมวาจะไมมีรายงานขอมูลของงบประมาณที่ใชในโครงการตอสูกับความยากจนในระดับจังหวัด แต
การศึกษาถึงความสัมพันธระหวางรายจายโดยรวมของรัฐบาลกับมาตรฐานการครองชีพในระดับจังหวัดก็สามารถ
กระทํ าไดจากการศึกษารายจายของรัฐบาลตอหัวของประชากรในจังหวัดหนึ่งเทียบกับมาตรฐานการครองชีพเฉลี่ยตอ
หัวของประชากรในจังหวัดนั้นๆ (รูปที่ 10) ไดแสดงใหเห็นวา จังหวัดที่มีความเปนอยูที่ดีกวามักจะไดรับการจัดสรร
งบประมาณตอหัวมากกวาจังหวัดที่ยากจน (ความสัมพันธดังกลาวไดสะทอนใหเห็นถึงความจริงที่วา รัฐบาลทองถิ่น
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ของจังหวัดที่มีความเปนอยูที่ดีกวาจะมีรายได ซึ่งนํ าไปสูการชดเชยงบประมาณที่ดีกวาภายในจังหวัดนั้นๆ) ทั้งนี้ความ
สัมพันธขางตนไดบงบอกถึงความเปนไปไดในการใชงบประมาณสวนกลางของรัฐบาลในการพัฒนาโครงการใน
จังหวัดตางๆอยางทั่วถึงเพื่อที่จะบรรลุสูเปาหมายในการลดความยากจน

55.การใหอํ านาจแกคนจน ในบทที่ 5 ไดศึกษาถึงความกาวหนาในการปรับบทบาทของสังคมพลเรือน การมีสวนรวม
ในสถาบันไทยและการพัฒนาตนเอง อยางไรก็ดีถึงแมวาการศึกษาถึงความกาวหนาในการปรับบทบาทดังกลาวจะเปน
ไปอยางกวางขวาง แตผลจากการศึกษาความกาวหนานี้ภายใตแนวคิดของการใหอํ านาจแกชุมชนอาจนํ าไปสูผลลัพธที่
เกินคาดการณ  การใหอํ านาจแกชุมชนถือเปนสาระสํ าคัญที่ปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยป 2540
และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 ของสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

56.รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดวางรากฐานทางกฎหมายสํ าหรับการใหอํ านาจแกชุมชนซึ่งมีหลายมาตรา นับ
ต้ังแตที่วาดวยการกระจายอํ านาจไปยังระดับทองถิ่นไปจนถึงสิทธิการเขาถึงขอมูลขาวสารของทางราชการ และสิทธิที่
จะเขารวมในกระบวนการตัดสินใจในทุกระดับ รากฐานเหลานี้ไดกลายเปนเครื่องมืออันทรงอํ านาจสํ าหรับพลเรือนใน
การพยายามที่จะปฏิรูปสภาพแวดลอมทางการเมืองและสังคมของไทย นอกจากนี้ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหง
ชาติฉบับที่ 8 ก็ไดสนับสนุนแผนรัฐธรรมนูญนี้ โดยเนนการพัฒนากํ าลังคนโดยเฉพาะคนยากจนและผูดอยโอกาส
นอกจากนี้ไดมีความพยายามที่จะใหอํ านาจแกชุมชนทองถิ่น โดยการกระจายอํ านาจการปกครอง การมีสวนรวมของ
ประชาชนในกระบวนการตัดสินใจของรัฐบาล และการสรางขีดความสามารถของทองถิ่นและการพึ่งตนเอง ทั้งนี้
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 9 ไดนํ าเอาประเด็นความยากจนจากแผนฯที่ 8 มาเปนประเด็นสํ าคัญใน
การวางแผนยุทธศาสตรตอไป

Total government expenditure and average household
living standards across provinces, 2000

8.4

8.6

8.8

9.0

9.2

9.4

9.6

9.8

10.0

9.8 10.0 10.2 10.4 10.6 10.8 11.0 11.2 11.4 11.6

Log real household expenditure per capita (Baht)

Lo
g 

go
ve

rn
m

en
t e

xp
en

di
tu

re
 p

er
 c

ap
ita

 (B
ah

t)

รูปที่ 10 รูปนี้เปนรูปเดียวกับรูปที่ 44 ในบทที่ 6
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57.นอกจากนี้ บทที่ 5 ยังไดศึกษาการพัฒนาที่สํ าคัญในดานการใหอํ านาจแกประชาชน ซึ่งรวมไปถึงความพยายามใน
การกระจายอํ านาจ โครงการบริจาคที่สนับสนุนการพัฒนาในชุมชนและการใหอํ านาจแกชุมชน และการจัดตั้งสถาบัน
ใหมของไทย เชน สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน

58. เนื้อหาสํ าคัญของการพัฒนาบนพื้นฐานของการใหอํ านาจนั้นไดครอบคลุมเนื้อหาคอนขางมาก และในบทที่ 5 ไดมี
การกลาวถึงประเด็นปญหา 3 ประเด็นซึ่งอยูภายใตการดํ าเนินงานของรัฐบาล ประเด็นดังกลาวคือ ความจํ าเปนในการ
พัฒนาระบบการติดตามเชิงปริมาณและการประเมินคาการลงทุนในการใหอํ านาจที่ดีขึ้น การสรางโอกาสเพื่อที่จะ
สามารถใชแนวความคิดที่เปนเปาหมายอยางเปนทางการและกลไกในการกํ าหนดเปาหมายใหดีขึ้น และการปกปอง
และการใหประกันแกคนจนเพื่อที่จะสามารถมีสวนรวมและมีสิทธิในการออกเสียงในระดับทองถิ่นมากขึ้นเมื่อรัฐบาล
ทํ าการกระจายอํ านาจจากสวนกลางสูภูมิภาค  

59.โอกาสสํ าหรับคนจน ในบทที่ 6 ไดมีการนํ าเสนอหลักฐานและผลจากโครงการตางๆที่มีกลุมเปาหมายคือคนจน
องคประกอบสํ าคัญประการหนึ่งของการใหโอกาสสํ าหรับคนจนคือ การเขาถึงบริการสุขภาพ รูปที่ 11 นํ าเสนอสัด
สวนของประชากรตามการกระจายของรายจายจริงของการบริโภคตอหัวที่มีสวนรวมในโครงการบัตรสุขภาพสํ าหรับ
ผูมีรายไดนอยซึ่งมุงเนนครอบครัวคนจนและผูขัดสน และบัตรสุขภาพอาสาที่มุงใหบริการแกผูที่เกือบจน ในกลุมหลัง
นี้ผูถือบัตรมีสิทธิไดรับการรักษาโดยจายคาบริการรายปเพียง 500 บาท ในขณะที่ผูถือบัตรสุขภาพสํ าหรับผูมีรายได
นอยไมตองเสียคาใชจายใดๆทั้งสิ้น นอกจากนี้ในรูปที่ 11 ไดนํ าเสนอสัดสวนของผูรับประโยชนทั้งหมดของทั้งสอง
โครงการที่ไดมาจากการกระจายของการบริโภคที่แตกตางกัน ตัวช้ีวัดทั้งสองนี้เปนตัววัดอยางกวางๆในการวัดประ
สิทธิภาพในการกํ าหนดเปาหมายของโครงการ

รูปที่ 11 รูปนี้เปนรูปเดียวกับรูปที่ 45 ในบทที่ 6

Coverage and incidence of government health programs, by real per 
capita consumption quintiles, 1999
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60. อยางไรก็ดี สัดสวนของกลุมคนที่ยากจนที่สุดกลับมีบัตรสุขภาพอาสามากกวาบัตรสุขภาพผูมีรายไดนอยที่ไมตอง
เสียคาใชจาย (คิดเปนรอยละ 50 เมื่อเทียบกับรอยละ 19) จากขอมูลไดแสดงใหเห็นวาความตองการที่จะถือบัตรสุขภาพ
อาสานั้นเพิ่มขึ้นอยางมากในชวงวิกฤตเศรษฐกิจซึ่งมากกวาความตองการบัตรสุขภาพผูมีรายไดนอย (ธนาคารโลก
1999) อาจเปนไปไดวาผูมีสิทธิในการถือบัตรประสบกับความยุงยากในการขอรับบัตรสุขภาพผูมีรายไดนอย หรืออาจ
เปนเพราะความเชื่อที่วาการถือบัตรสุขภาพอาสาที่แพงกวาจะไดรับบริการทางการแพทยที่มีคุณภาพดีกวา นอกจากนี้
เจาหนาที่ทางการแพทยเองก็อาจมีสวนสงเสริมใหใชบัตรสุขภาพอาสาทั้งนี้เพื่อเพิ่มรายไดใหแกโรงพยาบาล  อยางไร
ก็ดีบัตรสุขภาพผูมีรายไดนอยก็ยังครอบคลุมกลุมคนยากจนดังเชนวัตถุประสงคกลาวคือ รอยละ 38 ของผูถือบัตรอยู
ในกลุมที่ยากจนที่สุด อยางไรก็ตามกวา 1 ใน 3 ของผูถือบัตรมาจากกลุมที่รวยที่สุด 3 กลุมแรก ซึ่งแสดงใหเห็นถึงการ
รั่วไหลของผลประโยชนไปยังกลุมที่ไมใชคนจน ทั้งนี้เนื่องจากมีการกํ าหนดไววาผูมีสิทธิสํ าหรับบัตรสุขภาพรายได
นอยจะตองเปนผูที่มีรายไดไมเกิน 2,000 บาทตอเดือนสํ าหรับคนโสด และไมเกิน 2,800 บาทตอเดือนสํ าหรับครอบ
ครัว6กรณีดังกลาวแสดงใหเห็นวาการกระจายของบัตรสุขภาพอาสาไมเปนไปตามเปาหมายตามที่คาดหวังไวเทาที่ควร7

61. อยางไรก็ดี ที่นาเปนหวงคือเกือบ 1 ใน 3 ของกลุมที่จนที่สุดไมมีการรายงานวา มีบัตรสุขภาพผูมีรายไดนอยหรือ
บัตรสุขภาพอาสา เนื่องจากกลุมที่ไมไดรายงานนี้มักจะไมมีการประกันสุขภาพในรูปแบบอื่น เชน การรักษาพยาบาล
ของขาราชการ หรือการประกันสุขภาพของเอกชน จึงทํ าใหเช่ือวามีคนจนจํ านวนมากที่จะประสบกับความเสี่ยงอยาง
สูงจากความเจ็บปวยซึ่งอาจเปนผลมาจากผลกระทบทางวิกฤตเศรษฐกิจ ไดมีการคาดหวังวาผูที่ไมมีหลักประกันสุข
ภาพเหลานี้จะสามารถใชประโยชนจากโครงการรักษาพยาบาล 30 บาทของรัฐบาลที่เพิ่งเริ่มใชไมนานมานี้ได

62. โครงการการสรางโอกาสใหแกคนจนของรัฐบาลไทยที่สํ าคัญอีกโครงการหนึ่ง คือ การสรางโอกาสใหเขาถึงการ
ศึกษาที่ไดรับการสงเสริมโดยโครงการที่มีเปาหมายชัดเจนหลายโครงการ (ตามที่มีขอมูล) อาทิเชน โครงการทุนการ
ศึกษาและโครงการเงินกูยืมเพื่อการศึกษา  เฉพาะนักเรียนในระดับประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนตนเทานั้นที่มี
สิทธิในการรับทุนการศึกษาตามโครงการทุนการศึกษาของภาครัฐนี้ ขณะที่โครงการงินกูยืมเพื่อการศึกษานั้นเปดให
เฉพาะระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย อาชีวศึกษาและอุดมศึกษาเทานั้น รูปที่ 12 ไดช้ีใหเห็นวาทั้งสองโครงการไม
สามารถครอบคลุมนักเรียนทั้งหมดไดอยางทั่วถึง โดยมีผูไดรับประโยชนจากโครงการนอยกวารอยละ 5 ของจํ านวน
นักเรียนที่มีสิทธิทั้งหมดทั่วประเทศ การกระจายผลประโยชนสํ าหรับโครงการทุนการศึกษาของรัฐบาลนั้นนับวาดีกวา
โครงการเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่จํ ากัดอยูที่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย อาชีวศึกษา และอุดมศึกษาเทานั้น (ซึ่งมักมี
จํ านวนนักเรียนนักศึกษาที่ยากจนนอยกวา) อยางไรก็ตาม กวาครึ่งหนึ่งของนักเรียนในโครงการผูรับทุนการศึกษาและ

                                                 

6. การรั่วไหลของเม็ดเงิน อาจมาจากขอเท็จจริงที่วา การกํ าหนดสิทธิการถือบัตรสุขภาพผูมีรายไดนอยนั้นขึ้นอยูกับการพิจารณาของผูนํ า
ชุมชน (หมายถึงผูใหญบาน)  ซึ่งอาจมีการพิจารณาตัดสินเพื่อประโยชนสวนตัวได
7. ปกติกลุมที่รวยท่ีสุดสามารถเขาถึงการประกันสุขภาพในรูปแบบอื่นๆอยูแลว เชน การรักษาพยาบาลของทางราชการ การประกันสุข
ภาพของลูกจาง และการประกันสุขภาพของเอกชน
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2 ใน 3 ของนักเรียนในโครงการเงินกูยืมเพื่อการศึกษามาจากกลุมที่รวยที่สุดสามกลุมแรก ซึ่งแสดงใหเห็นวามีการรั่ว
ไหลของผลประโยชนไปยังกลุมคนที่ไมยากจน

รูปที่ 12 รูปนี้เปนรูปเดียวกับรูปที่ 53 ในบทที่ 6

63.เครื่องมือสํ าคัญที่มีศักยภาพในการแทรกแซงเพื่อการสรางโอกาสใหแกคนจนอีกเครื่องมือหนึ่งคือ การใหสินเชื่อ
แกเกษตรกรรายยอยจากสถาบันการกูยืมของรัฐบาล รายงานการสํ ารวจทางเศรษฐกิจและสังคมไดรวบรวมขอมูลการ
กูยืมของครัวเรือนจากแหลงกูยืมตางๆซึ่งรวมไปถึงการกูยืมจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.)

64.ในการสํ ารวจเศรษฐกิจและสังคมพบวา มีจํ านวนครัวเรือนคอนขางนอยที่รายงานการกูยืมเงินจาก ธกส. ในป 2542
มีเพียงรอยละ 2 ของครัวเรือนเกษตรกรทั้งหมดที่มีการกูยืมเงินจาก ธกส. ในระหวางเดือนกอนหนาการสํ ารวจ สํ าหรับ
ครัวเรือนที่มีการกูยืมจาก ธกส. นั้นจํ านวนเงินที่กูยืมเฉลี่ยจะคิดเปนประมาณรอยละ 4.4 ของรายไดตอเดือนของครัว
เรือน นอกจากนี้ในป 2539, 2541 และ 2542 พบวา ผูใชบริการสินเชื่อสวนมากของ ธกส. มาจากครอบครัวเกษตรกรที่
มีฐานะดี  (รูปที่ 13) ขอมูลไดบงบอกวา สัดสวนของครัวเรือนเกษตรกรที่รวยที่สุดที่ใชบริการสินเชื่อของ ธกส. นั้นได
เพิ่มขึ้นจากรอยละ 25 ในป 2539 เปน รอยละ 59 ในป 2542 ในขณะเดียวกันสัดสวนของครอบครัวเกษตรกรที่ยากจนที่
สุดที่ใชบริการสินเชื่อ ธกส.กลับลดลงจากรอยละ 11 เปน รอยละ 5 ในชวงระยะเวลาเดียวกัน

65.นอกจากรัฐบาลไดเสนอโครงการพักชํ าระหนี้แกเกษตรกรที่มีรายไดนอย  ซึ่งมีจุดประสงคที่ดีและมุงเปาหมายสู
เกษตรกรที่ยากจนที่สุด อยางไรก็ดีเปนการยากที่โครงการนี้จะสามารถใหผลประโยชนแกเกษตรกรที่ยากจนจํ านวน
มากเนื่องจากจํ านวนเกษตรกรยากจนที่เขารวมโครงการกูยืมจาก ธกส.นั้นมีไมมาก

Coverage and incidence of government educational assistance programs,
by real per capita consumption quintiles, 1999
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66. ความมั่นคงสํ าหรับคนจน ในบทที่ 6 ไดมีการวิเคราะหโครงการบางโครงการที่ไดสรางความมั่นคงใหแกคนจนซึ่ง
รวมถึงโครงการการโอนเงินใหแกผูสูงอายุ และการจัดจางงานสาธารณะเพื่อใหการสงเสริมรายไดใหแกผูไมมีงานทํ า
ในกรณีการโอนเงินใหแกผูสูงอายุนั้น จากการศึกษารูปแบบของครอบครัวพบวามีการครอบคลุมที่ไมทั่วถึงและมีการ
รั่วไหลของเม็ดเงินไปยังผูที่ไมยากจน อยางไรก็ตาม โครงการจางงานสาธารณะที่เกิดขึ้นในชวงวิกฤตเศรษฐกิจนั้นนับ
วามีประสิทธิภาพในการเขาถึงเปาหมายคนจนไดมากกวา กลาวคือประมาณรอยละ 47 ของผูรับประโยชนมาจากกลุม
ครัวเรือนที่จนที่สุด และมีเพียงรอยละ 4 เทานั้นที่มาจากกลุมที่รวยที่สุด อยางไรก็ดีความสํ าเร็จของโครงการจางงาน
สาธารณะในการเขาถึงเปาหมายคนจนไดนั้น แสดงใหเห็นวาอัตราคาจางที่ใหในโครงการนั้นอาจตํ่ าเกินกวาที่จะจูงใจ
ใหผูที่มีฐานะดีเขารวม ดังนั้นจึงนับวาโครงการดังกลาวมีประโยชนตอผูที่ไมมีงานทํ าและคนจนที่ประสบภัยจากวิกฤต
เศรษฐกิจอยางแทจริง รายงานการติดตามสถานการณทางสังคมของประเทศไทย (Thailand Social Monitor) ฉบับที่ 4
ไดรายงานไววาโครงการจางงานที่จัดขึ้นในชวงวิกฤตเศรษฐกิจนั้น นอกจากจะมีสวนสํ าคัญในการหยุดยั้งการเพิ่มขึ้น
ของอัตราการวางงานแลวยังมีสวนทํ าใหอัตราการวางงานลดลงอีกดวย

รูปที่ 13 รูปนี้เปนรูปเดียวกับรูปที่ 54 ในบทที่ 6

ผลจากนโยบาย

67.ในขณะที่สถิติในการลดปญหาความยากจนของประเทศไทยในชวงสองทศวรรษที่ผานมานับวาเปนที่นาพอใจ แต
วิกฤตเศรษฐกิจไดทํ าใหประเด็นปญหาความยากจนกลับมามีความสํ าคัญอีกครั้งหนึ่ง อัตราความยากจนไดเพิ่มขึ้น
อยางรวดเร็วภายหลังวิกฤตเศรษฐกิจและอาจเพิ่มตอไปจนถึงป 2543   ในอดีตการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางรวด
เร็วเปนปจจัยสํ าคัญในการชวยลดความยากจนลงไดอยางมาก แตดวยระดับความยากจนที่คอนขางตํ่ าในประเทศไทย
ในปจจุบัน (ประมาณรอยละ 16) และโอกาสการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ไมมากดังเชนในอดีต รัฐบาลจึงประสบ
ปญหาใหมในการยกระดับคนจนที่มีใหขึ้นมาอยูเหนือเสนระดับความยากจน
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68.รายงานฉบับนี้ไดนํ าเสนอเนื้อหาที่สนับสนุนปญหาดังกลาว ทั้งจากมุมมองทางโครงสรางและการวิเคราะหบทบาท
ของการกระจายรายไดที่มีผลกระทบตอการแกไขปญหาความยากจน ความกาวหนาในการแกไขปญหาความยากจน
สวนหนึ่งนั้นขึ้นอยูกับการฟนตัวทางเศรษฐกิจ  แตการฟนตัวทางเศรษฐกิจเพียงอยางเดียวยอมไมสามารถที่จะแกไข
ปญหาความยากจนไดทั้งหมด ผูกํ าหนดนโยบายของประเทศไทยควรจะพิจารณาถึงกลวิธีในการยับยั้งการเพิ่มขึ้นของ
ความไมเทาเทียมกันทางรายได นอกจากนี้ก็ควรคํ านึงถึงการสรรหากลไกที่มีประสิทธิภาพเพื่อใชในกํ าหนดกลุมเปา
หมายคนจนที่ยังคงเหลืออยูโดยเฉพาะในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

 69.นอกจากนี้ รายงานฉบับนี้ยังไดทํ าการวิเคราะหรายงานการใชจายของภาครัฐบาลและโครงการตางๆที่มีวัตถุ
ประสงคในการชวยเหลือคนยากจน อาจกลาวไดวานโยบายดังกลาวของประเทศไทยคอนขางจะมีประสิทธิภาพเมื่อ
เทียบกับนโยบายของประเทศอื่นๆ สํ าหรับการกระจายงบประมาณรายจายในระดับจังหวัดมีลักษณะการกระจายไปสู
จังหวัดตามระดับฐานะของจังหวัด (ในขณะที่ในประเทศอื่นๆ การกระจายรายไดที่มากกวาไปสูจังหวัดที่มีฐานะดีกวา
มีลักษณะที่ชัดเจนกวา) และโครงการตอสูกับความยากจนหลายโครงการก็ไดบรรลุวัตถุประสงคดังที่ต้ังไวคือชวย
เหลือกลุมคนที่ยากจน โครงการบางโครงการ เชน โครงการสุขภาพสํ าหรับผูมีรายไดนอย โครงการจางงานสาธารณะ
และการโอนเงินใหแกผูสูงอายุนั้นตางก็มีจุดมุงหมายในการชวยเหลือคนยากจนโดยตรง แตในขณะเดียวกันโครงการ
สินเชื่อ ธกส. ทุนการศึกษา และเงินกูยืมเพื่อการศึกษานั้นก็ไมไดเขาถึงคนยากจนอยางที่ตองการ อยางไรก็ดีการศึกษา
ถือเปนปจจัยสํ าคัญในการที่จะชวยยกระดับคนใหพนจากปญหาความยากจน ดังนั้นโครงการที่ชวยเหลือใหคนยากจน
ไดรับการศึกษาตอในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายและระดับอุดมศึกษานั้นควรไดรับการสนับสนุนอยางเรงดวน

70.รายงานเรื่อง ความยากจนและนโยบายสาธารณะ นั้น เปนเพียงสวนหนึ่งที่จะนํ าไปสูยุทธศาสตรการตอสูกับความ
ยากจนที่สมบูรณ อยางไรก็ดียังคงมีประเด็นปญหาการวิเคราะหอื่นๆที่จะตองดํ าเนินการตอไป นอกจากประเด็นที่
กลาวมาแลวในดานการศึกษา สินเชื่อ และทิศทางโดยรวมของรายจายสาธารณะแลว ยังมีประเด็นในดานอื่นๆที่ไดรับ
จากการจัดทํ าการศึกษาครั้งนี้

• ความยากจนในบางจังหวัดมีอัตราที่สูงกวาเมื่อเทียบกับจังหวัดอื่นๆ โดยเฉพาะแถบจังหวัดในภาคตะวันออก
เฉียงเหนือ (และบางจังหวัดในภาคใตและภาคเหนือ) ในขณะที่ขอมูลที่มีอยูในปจจุบันไมเอื้ออํ านวยตอการ
ประเมินความยากจนในระดับหมูบาน แตผลการสํ ารวจขั้นตนช้ีวา ปญหาความยากจนสวนใหญกระจุกตัวอยู
ในระดับหมูบานจํ านวนไมมากนักของประเทศ นั่นหมายความวาการกํ าหนดการแทรกแซงความยากจนทาง
ภูมิศาสตร (เชน โครงการกองทุนหมูบาน) ไปยังจังหวัดและหมูบานที่ยากจนที่สุดนาจะมีประสิทธิภาพมาก
ที่สุดในการลดความยากจน

• ภาคตะวันออกเฉียงเหนือยังคงเปนภาคเปาหมายหลักในการวางแผนยุทธศาสตรเพื่อตอสูกับความยากจน แม
วาการอพยพเคลื่อนยายถิ่นฐานไดชวยลดปญหาประชากรในภูมิภาคนี้ แตก็เปนไปไดที่ผูที่เคลื่อนยายออก
จากภูมิภาคนี้สวนใหญอาจเปนผูที่มีการศึกษาดีและประสบปญหาความยากจนนอย หลักฐานเกี่ยวกับสาเหตุ
เฉพาะของปญหาความยากจนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและความสํ าคัญของประเด็นปญหาทรัพยากรนั้น
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ช้ีใหเห็นวา การวางแผนยุทธศาสตรในการลดปญหาความยากจนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือนั้นอาจจํ าเปน
ที่จะตองมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอมของภูมิภาค

• รัฐบาลไทยมีโครงการตอสูกับความยากจนที่มีผลเปนที่นาพอใจอยูหลายโครงการ และการใชจายของภาครัฐ
ในโครงการเหลานี้ก็มีแนวโนมเพิ่มขึ้นมากในระหวางทศวรรษป 1990 อยางไรก็ตาม มีหลายโครงการที่การ
กระจายผลประโยชนครอบคลุมไมทั่วถึงดังที่วางแผนไว และมีการรั่วไหลของผลประโยชนไปสูผูที่ไมยาก
จน การปรับปรุงการกํ าหนดเปาหมายของโครงการเหลานี้จึงเปนวิธีหนึ่งที่ผลประโยชนจะไปถึงกลุมคนที่
ยากจนไดมากขึ้น

• รูปแบบการเขารวมโครงการสินเชื่อเกษตรกรของ ธกส. แสดงใหเห็นวาแมวัตถุประสงคของการพักชํ าระหนี้
จะเปนประโยชนตอคนจน แตการพักชํ าระหนี้ดังกลาวอาจจะครอบคลุมเกษตรกรที่ยากจนเพียงแคจํ านวน
หนึ่งเทานั้น

• โครงการจางงานสาธารณะที่เคยนํ ามาใชมากในชวงวิกฤตเศรษฐกิจเพื่อเปนกลไกรองรับทางสังคมระยะสั้น
ดูเหมือนจะเปนการแทรกแซงเพื่อสรางความมั่นคงตามเปาหมายที่ประสบผลสํ าเร็จสูงสุดโดยมีผู รับ
ประโยชนคอนขางมาก และมีการรั่วไหลของเม็ดเงินคอนขางนอย นอกจากนี้โครงการดังกลาวยังดูเหมือน
จะมีบทบาทสํ าคัญในการเปลี่ยนแปลงแนวโนมอัตราการวางงานที่กํ าลังเพิ่มสูงขึ้นในป 2542 และนอกจากนี้
การวางโครงสรางที่ดีและการดํ าเนินงานที่โปรงใสของสถาบันอาจมีสวนชวยใหโครงการดังกลาวบรรลุวัตถุ
ประสงคดังที่ต้ังไว และ

• บทบาทของครอบครัว การพึ่งพาตนเองของชุมชนและการสนับสนุนซึ่งกันและกัน อาจมิไดรับการพิจารณา
ในแงของการมีสวนรวมในการแกไขปญหาความยากจน อยางไรก็ดี ปจจัยดังกลาวมีสวนรวมทั้งในดานการ
บริหารความเสี่ยงที่ครอบครัวเผชิญรวมกันในยามคับขันและในการรวมกลุมของประชากร (การใหอํ านาจ
แกประชาชน) เพื่อรวมสรางโอกาสที่จะเจริญเติบโตตอไป

71.ในสภาพแวดลอมหลังวิกฤตเศรษฐกิจ ความพยายามของรัฐบาลที่จะแกปญหาความยากจนจะมีความสํ าคัญยิ่งกวา
ในอดีตทางเลือกนโยบายสาธารณะ เชน โครงการและนโยบายที่เหมาะสมในการสนับสนุนการแกไขปญหา และการ
กํ าหนดเปาหมายเพื่อใหคนจนไดรับประโยชนมากที่สุดจะกลายเปนปจจัยสํ าคัญในการจัดสรรงบประมาณและ
กระบวนการออกแแบบวางแผนโครงการมากกวาที่เคยมีมาในอดีต แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 9
ไดกํ าหนดกรอบแผนงานโดยการนํ าเอาความยากจนรวมเขาไวในกระบวนการวางแผน การดํ าเนินงานขั้นตอไปจะ
เปนการกํ าหนดยุทธศาสตรที่มีรายละเอียดมากขึ้นเพื่อการปฏิบัติตามแผนฯ 9 เพื่อที่จะสามารถเผชิญกับปญหาความ
ยากจนในประเทศไทยตอไป
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