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บทคัดย่อ 

 บทความวิชาการนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์สถานการณ์และน าเสนอแนวทางการก าหนด
นโยบายสาธารณะที่เหมาะสม ผลการวิเคราะห์ พบว่า 1) สถานการณ์ความยากจนในภาพรวมปี 2564 ของ
ประเทศไทยลดลงและเมื่อพิจารณารายภาคความยากจนยังคงกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ ในภาคใต้ ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคเหนือ และอยู่ในเขตชนบทมากกว่าเขตเมือง 2) สถานการณ์ความเหลื่อมล้ า 
จ าแนกเป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ ความเหลื่อมล้ าด้านความมั่งคั่งและรายได้ ความเหลื่อมล้ าด้านการกระจาย
โอกาส และความเหลื่อมล้ าด้านอ านาจ 3) แนวทางการก าหนดนโยบายสาธารณะที่เหมาะสม คือ ควรให้ผู้
ก าหนดนโยบายสาธารณะสามารถเข้าถึงชุมชนเพ่ือสร้างปฏิสัมพันธ์กับชุมชน ร่วมประเมินทรัพยากรชุมชน 
และพ้ืนฐานความรู้ของชุมชนอย่างมีส่วนร่วม ส่งเสริมการเข้าถึงโอกาสในด้านต่าง ๆ เพ่ือตอบสนองต่อ
ปัญหาความยากจนที่เกิดขึ้นจริง นอกจากนี้รัฐบาลควรมีการก าหนดหน่วยงานที่รับผิดชอบในการรวบรวม
ข้อมูล วิเคราะห์ จ าแนกข้อมูลเพ่ือสร้างเครื่องมือชี้วัดความยากจนและค้นหาแนวทางการลดความเหลื่อม
ล้ าที่เหมาะสมต่อไป 
 
ค้าส้าคัญ: ความยากจน, ความเหลื่อมล้ า  
 

Abstract 
 This academic article aims to analyze the situation of poverty and inequality in Thai 
society and propose appropriate public policy guidelines. The results of the analysis 
showed that: 1) The overall poverty situation in Thailand in the year 2021 of Thailand 
decreased and when considering the poverty sector, still concentrated in the Southern 
region, North-East and North and in rural areas rather than urban areas. 2) The situation of 
inequality was classified into 3 characteristics: inequality in wealth and income, inequality 
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in distribution opportunities and the disparity in power. 3) The guidelines for determining 
the appropriate public policy are that the public policy makers should be able to access 
the community to create interaction with the community, assessing community resources 
and community knowledge based on participatory, promoting equal opportunities in 
various fields in order to response the actual poverty problem. In addition, the government 
should set up an agency responsible for collecting, analyzing, classifying data to create 
poverty indicators and find approaches to reduce the disparities that are appropriate. 
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บทน้า 
 ความยากจนในสังคมไทยถือเป็นปัญหาที่ทุกรัฐบาลต่างให้ความส าคัญในการแก้ไขเยียวยา ซึ่ง
แม้ว่าสถานการณ์ความยากจนของไทยจะลดลงในทุก ๆ ปี ตามรายงานสรุปสถานการณ์ความยากจนและ
ความเหลื่อมล้ าในประเทศไทยของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติซึ่งจัดท า
โดยส านักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัด ภาวะสังคม เป็นประจ าทุกปี ตั้งแต่ปี 2553 เพ่ือชี้ให้เห็นถึงประเด็น
ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ าที่เป็นสถานการณ์ล่าสุด รวมทั้งการวิเคราะห์ลักษณะของปัญหา
ความยากจนและความเหลื่อมล้ าในสังคมไทย (ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 
2566)   

ส าหรับสถานการณ์ความยากจนในปี 2564 มีการปรับตัวดีขึ้น คนยากจน มีจ านวนทั้งสิ้น 4.4 ล้าน
คน คิดเป็น สัดส่วนคนยากจนที่ร้อยละ 6.32 ลดลงจากปีก่อนที่มีสัดส่วนคนยากจนร้อยละ 6.83 ขณะที่เมื่อ
พิจารณา จ านวนครัวเรือนยากจน พบว่า ในปี 2564 ครัวเรือนยากจนมีจ านวนทั้งสิ้น 1.24 ล้านครัวเรือน 
คิดเป็น สัดส่วนร้อยละ 4.79 ของครัวเรือนทั้งหมด ลดลงเมื่อเทียบกับปี 2563 ที่มีจ านวนครัวเรือนยากจน 
ประมาณ 1.40 ล้านครัวเรือน (ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2566, 4) ส าหรับสาเหตุส าคัญที่
สถานการณ์ความยากจนปรับตัวดีขึ้น เป็นผลมาจากในช่วงปี 2563-2564 ที่รัฐบาลมีการด าเนินมาตรการ
เพ่ือช่วยเหลือ และบรรเทาผลกระทบที่เกิดขึ้นจาก ปัญหาวิกฤตการแพร่ระบาดของโควิด-19 อย่างต่อเนื่อง 
โดยเฉพาะกับกลุ่มคนยากจนและผู้มีรายได้น้อย และเม่ือพิจารณาช่องว่างความยากจน (Poverty Gap) ซ่ึง
ดัชนีช่องว่างความยากจนใช้วัดระดับความยากจนด้วยการหาความแตกต่างระหว่างเส้นความยากจนกับ
รายได้ประจ าหรือค่าใช้จ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคของคนจนทุกคนโดยเฉลี่ยเป็นอัตราส่วนเท่าไรของเส้น
ความยากจน ค่าดัชนีมีค่าอยู่ระหว่าง 0 และ 1 อาจจะท าหน่วยเป็นร้อยละโดยการคูณด้วย 100 ก็ได้ค่า
ดัชนียิ่งสูงแสดงว่าช่องว่างความยากจนยิ่งมากขึ้น ช่องว่างความยากจนสามารถน าไปใช้ประโยชน์ในการ
ก าหนดงบประมาณหรือค่าใช้จ่ายขั้นต่ า (Minimum Cost) ในพ้ืนที่ยากจนเป้าหมายที่จะช่วยให้คนจนหลุด
พ้นความยากจนอย่างหยาบ แต่ไม่สามารถวัดความเหลื่อมล้ าของรายได้/ค่าใช้จ่ายของคนจน และเมื่อท า
การวิเคราะห์ถึงความรุนแรงของปัญหาความยากจน พบว่า มีแนวโน้มลดลงในช่วงเกือบ 15  ปีที่ผ่านมา 
โดยช่องว่างความยากจนลดลงจากร้อยละ 7.80 ในปี 2545 เหลือร้อยละ 1.42 ในปี 2559 แต่ก็เพ่ิมข้ึนจาก
ร้อยละ 1.14 ในปี 2558 ส่วนความรุนแรงของปัญหาความยากจนลดลงจากร้อยละ 2.69 ในปี 2545 เหลือ
ร้อยละ 0.38 ในปี 2559 โดยที่เพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 0.30 ในปี 2558 อย่างไรก็ตามปัญหาความยากจนที่เป็น
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ความยากจนมากหรือความยากจนเรื้อรัง (Chronic Poverty) มีแนวโน้มลดลง โดยสะท้อนจากสัดส่วนคน
จนมากที่มีแนวโน้มลดลงจากร้อยละ 17.98 ของประชากรทั้งประเทศในปี 2545 เหลือร้อยละ 2.88 ในปี 
2559 โดยเพิ่มขึ้นจากร้อยละ 2.24 ในปี 2558 (ส านักโฆษก ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 2561)  
 โดยองค์การสหประชาชาติได้นิยามความยากจนว่า เป็นสภาวะที่ท าลายศักดิ์ศรีของมนุษย์เพราะ
คนที่ยากจนนั้นไม่มีทางเลือกและโอกาส ความยากจนจึงครอบคลุมตั้งแต่การขาดแคลน อาหารเสื้อผ้า การ
ไม่มีน้ าสะอาด สุขอนามัย การเข้าไม่ถึงการรักษาพยาบาล การไม่ได้รับการศึกษา การไม่มีที่ดินท ากิน การ
เข้าไม่ถึงเครดิต การไม่มีงานท าและยังรวมถึงความไม่มั่นคง การไร้อ านาจ การถูกกีดกันออกจากสังคมที่
สะท้อนให้เห็นถึงความรุนแรงทั้งทางตรงและทางอ้อม การพิจารณาความยากจนนั้นครอบคลุมหลากหลาย
ด้าน ตั้งแต่ทางด้านวัตถุ เช่น ปัจจัยพื้นฐานในการด ารงชีพ ทางด้านเศรษฐกิจ เช่น รายได้ ทรัพย์สิน ปัจจัย
การผลิต และการ จ้างงาน ในรูปแบบของทุนทางเศรษฐกิจ ทางด้านสังคมและวัฒนธรรม เช่น การมีสิทธิ
ทางการเมือง อ านาจและเครือข่ายความสัมพันธ์ทางสังคม ในรูปแบบของทุนสังคมและทุนทางวัฒนธรรม 
ทางด้าน การศึกษาและความรู้ในรูปแบบของทุนมนุษย์ และการเข้าถึงบริการต่าง ๆ ของภาครัฐ นอกจากนี้
ความยากจนและความไม่เท่าเทียมกันยังสามารถพิจารณาได้ในหลายระดับทั้งในระดับปัจเจกบุคคลและ
ครัวเรือน ความไม่เท่าเทียมกันระหว่างเพศสภาพหญิงและชาย การพิจารณาความยากจนและความไม่เท่า
เทียมกันระหว่างคนกลุ่มอายุต่าง ๆ และการพิจารณาความยากจนและความไม่เท่าเทียมกันระหว่างกลุ่มคน
ในวัฒนธรรมต่าง ๆ เป็นต้น (ยุทธสิทธิ์ กมลขันติไพศาล และวราภรณ์ จุลปานนท์, 2561, 163) 
 นอกจากนี้ รุ่งรัตนา เจริญจิตต์ (2562) ได้อธิบายถึงผลของการพัฒนาประเทศในช่วงที่ผ่านมา 
พบว่า การพัฒนาในภาคเกษตรมีความล่าช้ากว่าในสาขาเศรษฐกิจอ่ืน ๆ ผลิตภาพการผลิตต่ าเนื่องจากการ
น าเทคโนโลยีเข้ามาใช้สนับสนุนมีน้อย ในขณะที่คุณภาพดินแย่ลง มีการใช้ที่ดินไม่เหมาะสม และการ
บริหารจัดการน้ ายังไม่เป็นระบบ ภาคการเกษตรต้องเผชิญกับความผันผวนของสภาพ ภูมิอากาศและราคา
สินค้าโดยไม่มีระบบประกันความเสี่ยงที่เหมาะสม การให้ความช่วยเหลือโดยรัฐในลักษณะของการอุดหนุน 
โดยไม่ได้ยึดโยงเข้ากับการเพ่ิมประสิทธิภาพ จึงเป็นภาระงบประมาณในระดับสูงอย่างต่อเนื่อง 
ขณะเดียวกันประเทศไทยยังคงติดอยู่ในกับดักประเทศที่มีรายได้ปานกลางจากภาวะเศรษฐกิจโดยรวมที่
ชะลอตัวลง เนื่องมาจากความล่าช้าในการเปลี่ยนผ่านด้านเทคโนโลยีที่ทันสมัย การลงทุนลดลงรวมถึงการ
ขาดแคลนบุคลากรด้านการวิจัยและพัฒนา ขณะที่หนี้สาธารณะเพ่ิมสูงขึ้นแต่รายได้เข้าประเทศลดลง
กระทบต่อเสถียรภาพทางด้านการเงินการคลัง นักลงทุนขาดความเชื่อมั่น ราคาสินค้าเกษตรตกต่ าและขีด
ความสามารถในการแข่งขันของประเทศลดลงจากอันดับ 29 ในปี 2557 มาอยู่อันดับ 30 จาก 61 ประเทศ
ทั่วโลกในปี 2558 (Office of the National Economic and Social Development Board, 2017 อ้าง
ถึงใน รุ่งรัตนา เจริญจิตต์, 2562, 106) 

นอกจากปัญหาด้านเศรษฐกิจและด้านเกษตรกรรมดังกล่าวแล้วในด้านกฎหมายก็มีปัญหา 
อุปสรรคเนื่องจากกฎหมายหลายฉบับยังไม่ได้  มาตรฐานสากลเนื่องจากล้าสมัยและกระบวนการตรา
กฎหมายยังมีจุดอ่อนหลายประการ อาทิ มีความล่าช้า ขาดการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย ขาดการ
เตรียมความพร้อมให้กับผู้น าไปปฏิบัติ ขาดการวิเคราะห์ผลกระทบอย่างรอบด้าน มุ่งควบคุมมากกว่า
ส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาในระยะยาว มีการรวมอ านาจไว้ที่องค์กรระดับสูง การบังคับใช้กฎหมายยังไม่มี
ประสิทธิภาพ นอกจากนี้ผู้ถูกบังคับใช้กฎหมายไม่มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายและขั้นตอน
กระบวนการยุติธรรมอย่างเพียงพอท าให้เกิดการถูกเอาเปรียบและได้รับการปฏิบัติที่ ไม่เป็นธรรม ประกอบ
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กับการเข้าร่วมลงนามในพิธีสารตราสาร และข้อผูกพันอ่ืน ๆ ภายใต้ความร่วมมือขององค์กรระหว่าง
ประเทศต่าง ๆ ของประเทศไทย อาทิ ความร่วมมือเพ่ือการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development 
Goals) พันธกรณีสหประชาชาติเพ่ือลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก และการเข้าร่วมเป็นรัฐภาคีของ
อนุสัญญาว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003 (UNCAC) เพ่ือร่วมกันป้องกันและปราบปรามการทุจริต
ใน ระดับสากล เป็นเงื่อนไขให้ภาครัฐต้องปรับปรุงกฎหมาย กฎระเบียบตลอดจนแนวปฏิบัติงานให้ได้
มาตรฐานสากล สอดคล้องกับพันธกรณีที่ประเทศไทยได้ท าความตกลงไว้กับต่างประเทศเพ่ือให้สามารถ
ปฏิบัติงานให้เป็นไปตามข้อตกลงที่ได้ร่วมลงนามไว้ (Office of the National Economic and Social 
Development Board, 2017 อ้างถึงใน รุ่งรัตนา เจริญจิตต์ , 2562, 106) และจากผลการวิจัยของ 
อานนท์ เทพส าเริง (2562, 53-54) ได้สรุปให้เห็นว่า นโยบายที่รัฐบาลได้ก าหนดขึ้นมานั้นยังไม่สามารถ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนอย่างแท้จริง  ครัวเรือนส่วนใหญ่ของประเทศมีรายได้ต่ า  ค่า
สัมประสิทธิ์ความไม่เท่าเทียมทางด้านรายได้มีการปรับตัวที่ลดลงอย่างต่อเนื่อง  ขณะที่ในปี  2560 มีการ
ปรับตัวสูงขึ้นมาเล็กน้อย เนื่องจากสภาพการเมืองและเศรษฐกิจที่ไม่ชัดเจน ส่งผลให้นักลงทุนขาดความ
เชื่อมั่นต่อระบบเศรษฐกิจในระยะยาว หนี้สินในภาคครัวเรือนมีปรับตัวสูงขึ้นในปี 2560 เป็นร้อยละ 50.7 
โดยเพิ่มจาก 116,681 บาท ในปี  2550 เป็น 178,994 บาท ในปี  2560 ปัญหาดังกล่าวน าไปสู่เรื่องความ
ไม่เชื่อมั่นในการลงทุนประกอบกับหนี้ในภาคครัวเรือน และหนี้สาธารณะที่รัฐบาลได้กู้จากทั้งภายในและ
ต่างประเทศ 
 จากสถานการณ์ข้างต้นเป็นที่มาของบทความวิชาการเรื่องความยากจนและความเหลื่อมล้ าใน
สังคมไทยมีวัตถุประสงค์เพ่ือวิเคราะห์สถานการณ์และน าเสนอแนวทางการก าหนดนโยบายสาธารณะที่
เหมาะสม โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 
 
ลักษณะของคนจน 
 นักวิชาการได้อธิบายถึงลักษณะของคนจนโดยพิจารณาถึงสภาพความเป็นอยู่และสาเหตุของความ
ยากจน แบ่งเป็น 3 ประเภท ได้แก่  
 1. คนจนพ้ืนฐานหรือคนจนเชิงกายภาพ หมายถึง คนที่ขาดปัจจัยพ้ืนฐานในการด ารงชีวิต มักไม่
เป็นที่รู้จักของสังคม หาตัวอยาก สาเหตุแห่งปัญหาบางส่วนเกิดจากที่ดินท ากินมีจ ากัดในขณะที่ครอบครัว
ขยายตัว ไม่มีที่ดินพอเพียงที่จะท ากิน เด็กรุ่นใหม่ไม่มีทักษะการเกษตรและไม่มีที่ไป คนจนพ้ืนฐานสามารถ
แบ่งออกได้เป็น 2 กลุ่ม  
  1.1 กลุ่มคนจนทั่วไป หมายถึง กลุ่มคนจนที่มีที่ดินท ากินบ้าง แต่มีที่ดินน้อยไม่เพียงพอ
หรือไม่เหมาะสมส าหรับท าการเกษตร ไม่มีเงินออมและไม่มีทรัพย์สินถาวร หรืออาจมีทรัพย์สินถาวรบ้างแต่
มีมูลค่าต่ ามักเป็นแรงงานที่มีทักษะขั้นพ้ืนฐานเท่านั้น ได้รับค่าจ้างขั้นต่ าแต่มีภาระเลี้ยงดูครอบครัวมาก เช่น 
มีสมาชิกในครอบครัวตั้งแต่ 3 คนขึ้นไป ท าให้ไม่พ้นสภาพยากจน การศึกษามักไม่เกินระดับมัธยมศึกษา
ตอนต้น  
  1 .2 กลุ่มคนจนเรื้อรัง  หมายถึง  กลุ่มที่มีสภาพความเป็นอยู่แร้นแค้น  ขาดแคลน
ปัจจัยพ้ืนฐาน การศึกษาไม่เกินระดับประถมศึกษา ไม่มีเงินออมและไม่มีทรัพย์สินใด ๆ ทั้งทรัพย์สินถาวร
และไม่ถาวร มีภาระครอบครัวสูง เช่น เด็ก คนชรา ผู้ป่วยเรื้อรัง และรุนแรง คนพิการหรือเป็นคนเกษตรกร
ที่ไม่มีที่ดินท ากิน เป็นแรงงานรับจ้างหมุนเวียนในภาคเกษตรหรือรับจ้างทั่วไป เป็นแรงงานที่ได้รับค่าจ้างขั้น
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ต่ าหรือต่ ากว่านั้น แต่ภาระเลี้ยงดูครอบครัวตั้งแต่ 3 คนขึ้นไป หรือเป็นแรงงานเด็กต้องท างานตั้งแต่อายุยัง
น้อย ต้องขาดโอกาสการศึกษาเพ่ือหลุดพ้นความยากจน หรือคนว่างงานไม่มีรายได้ทางอ่ืน  
 2. คนเสี่ยงจน คนใกล้จน คนเกือบจน หมายถึง กลุ่มคนที่มีความอ่อนไหวหรือความเป็นไปได้ที่จะ
กลายเป็นคนจนง่ายดาย เพราะสาเหตุหรือปัจจัยภายนอก ไม่ว่าจะเป็นดิน ฟ้า อากาศ แผ่นดินไหว น้ าท่วม 
หรือ หัวหน้าครอบครัวเสียชีวิต คนกลุ่มนี้ไม่ขาดแคลนสิ่งจ าเป็นหรือไม่มีปัจจัยพ้ืนฐานน้อยกว่าคนอ่ืนมาก
นัก คนกลุ่มนี้เป็นเกษตรกรที่มีที่ดินท ากินเพียงพอ แต่ท าให้ต้องกู้หนี้นอกระบบหรือมีสินทรัพย์ถาวรอยู่บ้าง 
แต่มีจ านวนน้อยหรือมีมูลค่าต่ าเป็นลูกจ้างที่มีรายได้พอสมควร แต่ไม่มั่นคง เช่น เป็นลูกจ้างชั่วคราว อายุ
มากหรือไม่มีทักษะแรงงานที่เหมาะสมกับเทคโนโลยีสมัยใหม่ มีโอกาสถูกปลดออกจากงานสูงกว่าแรงงาน
ทั่วไป ท างานที่มีความเสี่ยงต่ออุบัติเหตุสูง มักขาดความรู้ในการวางแผนชีวิตและแผนบริโภคท่ีดี  
 3. คนจนเชิงเปรียบเทียบ คนจนเชิงสัมพัทธ์ คนจนเชิงโครงสร้าง หมายถึง กลุ่มคนจนที่ไม่ถึงกับ
ขาดแคลนปัจจัยพ้ืนฐาน แต่ขาดโอกาสในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารเทคโนโลยีและประโยชน์ที่ควรได้รับจาก
การพัฒนาต่าง ๆ เป็นกลุ่มที่มีการศึกษาไม่สูงนัก (ไม่เกินมัธยมศึกษา) คุณภาพหลักสูตรไม่เหมาะสม การ
กระจายรายได้ไม่ดีพอ ขาดข้อมูลข่าวสาร (เมื่อเปรียบเทียบกับคนชั้นกลาง ข้าราชการ และนายทุน) มีทุน
ทางสังคมอยู่บ้าง แต่เป็นระบบอุปถัมภ์ มีอ านาจต่อรองต่ า (สมชัย จิตสุชน, 2546 อ้างถึงในสมชัย ศรีนอก 
และชวาล  ศิรวิัฒน์, 2561, 86-87) 
 สรุปได้ว่า ลักษณะของคนจนจ าแนกเป็น 3 ประเภท คือ 1) คนจนพ้ืนฐานหรือคนจนเชิงกายภาพ 
หมายถึง คนที่ขาดปัจจัยพื้นฐานในการด ารงชีวิต 2) คนเสี่ยงจน คนใกล้จน คนเกือบจน หมายถึง กลุ่มคนที่
มีความอ่อนไหวหรือความเป็นไปได้ที่จะกลายเป็นคนจนง่ายดาย เพราะสาเหตุหรือปัจจัยภายนอก 3) คน
จนเชิงเปรียบเทียบ คนจนเชิงสัมพัทธ์ คนจนเชิงโครงสร้าง หมายถึง กลุ่มคนจนที่ไม่ถึงกับขาดแคลน
ปัจจัยพื้นฐาน แต่ขาดโอกาสในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารเทคโนโลยีและประโยชน์ที่ควรได้รับจากการพัฒนา
ต่าง ๆ 
 
การวัดความยากจน 
 การวัดความยากจนสามารถวัดได้จากตัวชี้วัดความจนจากปัจจัยในด้านต่าง  ๆ ที่ก่อให้เกิดความ
ยากจน ประกอบด้วย 1) การวัดความยากจนเชิงสัมบูรณ์ (Absolute Poverty) เป็นการพิจารณาความ
ยากจนโดยใช้ เกณฑ์แบบสัมบูรณ์ เป็นการก าหนดระดับความยากจนที่ชัดเจน โดยค านวณความต้องการ
ขั้นพ้ืนฐาน ในการด ารงชีพออกมาเป็นตัวเงิน ซึ่งก าหนดปริมาณเงินหรือรายได้ขั้นต่ าที่มนุษย์จะสามารถ
ด ารงชีวิตอยู่ได้ โดยจะใช้เส้นความยากจน (Poverty Line) เป็นเครื่องชี้วัดความยากจน เป็นเกณฑ์ที่จะ
สะท้อนระดับค่าครองชีพขั้นต่ าที่สุดที่มนุษย์จะยังชีพอยู่ได้  โดยในปี 2563 เส้นความยากจนอยู่ที่ 2,762 
บาทต่อคนต่อเดือน ปี 2564 เส้นความยากจนอยู่ที่ 2,803 บาทต่อคนต่อเดือน และปี 2565 เส้นความ
ยากจนอยู่ที่ 2,997 บาทต่อคนต่อเดือน (ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 2566, 
หน้า 2)  2) การวัดความยากจนเชิงสัมพัทธ์หรือเชิงเปรียบเทียบ (Relative Poverty) พิจารณาความ
ยากจนโดยเปรียบเทียบระดับรายได้ต่าง ๆ ของประชากรแต่ละกลุ่ม ซึ่งเป็นเครื่องชี้สภาวะการกระจาย
รายได ้การวัดความยากจนเชิงสัมพัทธ์หรือเชิงเปรียบเทียบ มี 2 วิธี คือ การเปรียบเทียบระดับรายได้ต่าง ๆ 
ของประชากรแต่ละกลุ่มว่ามีความแตกต่างในส่วนแบ่งของรายได้ทั้งหมดอย่างไร  และการเปรียบเทียบ
รายได้ของคนจนกับรายได้เฉลี่ยของคนทั้งประเทศ 3) การวัดความยากจนโดยใช้ข้อมูลความจ าเป็นขั้น
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ปีที่ 6 ฉบับที ่1  (กรกฎาคม – ธันวาคม 2566 ) 

พ้ืนฐาน (จปฐ.) การวัดความยากจนเชิงคุณภาพ โดยใช้ข้อมูลความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐาน เพ่ือเน้นคุณภาพชีวิต
ที่ก าหนดมาตรฐานขั้นต่ าไว้ แบ่งได้เป็น 8 หมวด ได้แก่ สุขภาพอนามัยดี ที่อยู่อาศัยและสภาพแวดล้อมที่
เหมาะสม ได้รับการศึกษาและรับรู้ ข่าวสารที่เป็นประโยชน์ ครอบครัวสุขสบาย มีอาชีพและรายได้พอเพียง 
มีส่วนร่วมในการพัฒนาชุมชน มีการพัฒนาจิตใจ และมีจิตส านึกและร่วมกันอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม (สมชัย ศรี
นอก และชวาล ศิริวัฒน์, 2561, 87) 
 สรุปได้ว่า การวัดความยากจน สามารถด าเนินการได้ 3 วิธี คือ 1) การวัดความยากจนเชิงสัมบูรณ์ 
โดยก าหนดระดับความยากจนที่ชัดเจนที่ค านวณความต้องการขั้นพ้ืนฐานในการด ารงชีพออกมาเป็นตัวเงิน 
โดยจะใช้เส้นความยากจน 2) การวัดความยากจนเชิงสัมพัทธ์หรือเชิงเปรียบเทียบ พิจารณาความยากจน
โดยเปรียบเทียบระดับรายได้ต่าง ๆ ของประชากรแต่ละกลุ่มซึ่งเป็นเครื่องชี้สภาวะการกระจายรายได้ และ 
3) การวัดความยากจนโดยใช้ข้อมูลความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐาน (จปฐ.) 
  
แนวทางการศึกษาการกระจายรายได้และความเหลื่อมล ้า 

การศึกษาการกระจายรายได้โดยทั่วไป สามารถจ าแนกแนวทางการศึกษาออกเป็น 3 แนวทางคือ 
การกระจายรายได้ระหว่างปัจจัยการผลิต การกระจายได้ของบุคคลหรือครัวเรือน และการศึกษาเกี่ยวกับ
ความยากจน ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

1) การศึกษาการกระจายรายได้ระหว่างปัจจัยการผลิต หรือการกระจายรายได้ประชาชาติไปยัง
เจ้าของปัจจัยการผลิต เป็นการพิจารณาความเหลื่อมล้ าของการกระจายรายได้จากส่วนแบ่งของรายได้
ระหว่างปัจจัยการผลิต เช่น แรงงาน ที่ดิน และทุนที่ครัวเรือนหรือบุคคลถือครองกรรมสิทธิ์ ซึ่งสามารถวัด
ได้จากรายได้จากแหล่งที่มาของปัจจัยการผลิตในรูปของค่าจ้าง ค่าเช่า และดอกเบี้ย การศึกษาในแนวทางนี้
มักจะเป็นไปตามสมมติฐาน หรือความเชื่อที่ว่าการเพ่ิมขึ้นของส่วนแบ่งรายได้ที่ไปสู่แรงงานจะมีส่วนท าให้
การกระจายรายได้มีความเหลื่อมล้ าลดน้อยลง ทั้งนี้เพราะชนชั้นแรงงานเป็นกลุ่มผู้ที่มีรายได้ต่ าเมื่อเทียบ
กับชนชั้นนายทุน และเจ้าของที่ดิน ดังนั้นถ้าส่วนแบ่งรายได้ท่ีไปสู่แรงงานที่เพ่ิมขึ้น จะท าให้ความเหลื่อมล้ า
ของการกระจายรายได้ลดต่ าลง (Bronfenbrenner, 1971 อ้างถึงใน จิระ บุรีค า, ม.ป.ป., 3-4)   

2) การกระจายรายได้ของบุคคลหรือครัวเรือน เป็นการศึกษาความแตกต่างของรายได้ระหว่าง
บุคคลหรือครัวเรือน โดยพิจารณาการกระจายรายได้ประชาชาติไปยังบุคคลหรือครัวเรือนต่าง ๆ ตาม
องค์ประกอบหรือปัจจัยทางสังคมเศรษฐกิจ การศึกษาการกระจายรายได้ของบุคคลหรือครัวเรือนนี้เป็นไป
ตามความเชื่อที่ว่าความเหลื่อมล้ าของการกระจายรายได้จะลดต่ าลงถ้าร้อยละสะสมของรายได้ของ
ประชากรมีค่าเข้าใกล้ร้อยละสะสมของประชากรในระบบเศรษฐกิจ ทั้งนี้เพราะความแตกต่างของรายได้
ระหว่างผู้ที่มีรายได้ต่ าสุดและกลุ่มผู้ที่มีรายได้สูงสุดจะมีค่าน้อยซึ่งแสดงถึงความเหลื่อมล้ าของการกระจาย
รายได้ลดน้อยลง เครื่องมือที่ใช้ในการวัดความเหลื่อมล้ าของการกระจายรายได้ของบุคคลหรือครัวเรือนที่
ใช้กันอย่างแพร่หลาย ได้แก่ ค่าสัมประสิทธิ์จินี (Gini coefficient) ดัชนีของ Theil (Theil's index) แสดง
ความไม่เท่าเทียมของทุกคนในกลุ่ม และแต่ละกลุ่มโดยดัชนีแบบไทล์ไม่มีค่ามาตรฐานที่แน่นอนยิ่งค่าสูง 
แสดงถึงความไม่เท่าเทียมกันสูง ดัชนีของ Atkinson (Atkinson's index) ดัชนีของ Shorrock (Shorrock's 
index) และค่าสัมประสิทธิ์ความแปรปรวนของรายได้ (Coefficient of variation) เป็นต้น (จิระ บุรีค า, 
ม.ป.ป., หน้า 3-4)   
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3) การศึกษาเกี่ยวกับความยากจน ถึงแม้ว่าการศึกษาในแนวทางดังกล่าวไม่ได้มุ่งอธิบายความ
เหลื่อมล้ าของการกระจายรายได้โดยตรง แต่ได้สะท้อนถึงความยากล าบากในการยังชีพของกลุ่มบุคคล โดย
การศึกษาความยากจนนั้นได้ให้ความส าคัญไปที่คนจนในระดับล่างสุด หรือคนที่มีระดับรายได้ต่ าสุดของ
สังคม โดยพิจารณาจากการวัดความยากจนสัมบูรณ์ที่เกิดจากการขาดแคลน ความขัดสน ความไม่เพียงพอ
ในความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐานในการด ารงชีวิต ซึ่งในเวลาต่อมาการวัดความยากจนได้หมายรวมถึงการขาด
แคลนความสามารถหรือเสรีภาพที่บุคคลจะใช้ชีวิตในแบบอย่างที่บุคคลนั้นเห็นว่ามีคุณค่าด้วย  
 การศึกษาความยากจนส่วนใหญ่จะใช้เกณฑ์ของรายได้ขั้นต่ า เพ่ือพิจารณาสัดส่วนของประชากรที่
ตกอยู่ในภาวะยากจน เครื่องมือในการวัดระดับความยากจนที่ส าคัญ ได้แก่ การสร้างเส้นความยากจน ซึ่ง
เทคนิคในการสร้างเส้นความยากจนนี้มีความแตกต่างกันตามเป้าหมายของเกณฑ์ความยากจนที่ก าหนดขึ้น
ในการศึกษานั้น (Sen, 1999 อ้างถึงใน จิระ บุรีค า, ม.ป.ป., 3-4)   

นอกจากนี้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2560, 30) ได้กล่าวถึง
ดัชนีความก้าวหน้าของคน (Human Achievement Index - HAI) ประกอบด้วย ดัชนีย่อย 8 ด้านโดยดัชนี
ย่อยด้านรายได้ถือเป็นดัชนีที่สะท้อนให้เห็นถึงสถานะด้านการเงินหรือด้านเศรษฐกิจของคน ซึ่งถ้าคนมี
รายได้เพียงพอต่อการซื้อหาอาหารและสินค้าบริการต่าง ๆ ที่เป็นสิ่งจ าเป็นในการด ารงชีวิตจะท า ให้คนมี
คุณภาพชีวิตที่ดีและมีภูมิคุ้มกันต่อการเกิดปัญหาความยากจนและการมีหนี้สินล้นพ้นตัว นอกจากนั้นรายได้
ที่เกิดขึ้นจากการพัฒนาประเทศจะต้องมีการกระจายไปสู่กลุ่มคนต่าง ๆ ในสังคมอย่างทั่วถึงจึงจะท าให้ไม่
เกิดความเหลื่อมล้ าในรายได้ของคนในสังคม  

ดังนั้นดัชนีย่อยด้านรายได้จึงประกอบด้วย 4 ตัวชี้วัด คือ รายได้เฉลี่ยของครัวเรือน สัดส่วน
ประชากรยากจน ร้อยละของครัวเรือนที่มีหนี้เพ่ือการอุปโภคบริโภค และค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค
ของรายได้หรือค่าสัมประสิทธิ์จีนี โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

รายได้เฉลี่ยของครัวเรือน หมายถึง “เงินหรือสิ่งของ” ที่ครัวเรือนได้รับจากการท างานหรือผลิตเอง
หรือจากทรัพย์สินหรือได้รับความช่วยเหลือจากผู้อื่น ซึ่งรายได้เฉลี่ยของครัวเรือนคือรายได้ทั้งสิ้นเฉลี่ยของ
ครัวเรือน 

สัดส่วนประชากรยากจน หรือสัดส่วนคนจน หมายถึง ร้อยละของประชากรที่มีรายจ่ายเพ่ือการ
อุปโภคบริโภคเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนต่ ากว่าเส้นความยากจน ซึ่งต่ ากว่าเส้นความยากจนสะท้อนถึงการดารง
ชีพของคนท่ีอยู่ในระดับที่ต่ ากว่ามาตรฐานการครองชีพขั้นต่ าของสังคมไทย 

ร้อยละของครัวเรือนที่มีหนี้สินเพ่ือการอุปโภคบริโภค หมายถึง สัดส่วนของครัวเรือนที่มีหนี้ใน
ระบบและ/หรือนอกระบบที่กู้ยืมเพ่ือใช้อุปโภคบริโภคของครัวเรือนต่อครัวเรือนทั้งหมด 

ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคของรายได้ หรือค่าสัมประสิทธิ์จีนี (Gini Coefficient) หมายถึง 
ตัวบ่งชี้ที่สะท้อนการกระจายรายได้หรือความเหลื่อมล้ าด้านรายได้ของคนในสังคม ซึ่งค่าสัมประสิทธิ์ความ
ไม่เสมอภาคของรายได้ (Gini coefficient) มีค่าอยู่ระหว่าง 0 และ 1 โดยค่ายิ่งมากขึ้นแสดงว่าความไม่เท่า
เทียมกันของรายได้หรือความเหลื่อมล้ าของรายได้ยิ่งมากข้ึน ถ้ามีค่าเท่ากับ 0 แสดงถึงการกระจายรายได้มี
ความเท่าเทียมกันอย่างสมบูรณ์ แต่ถ้ามีค่าเท่ากับ 1 แสดงถึงการกระจายรายได้มีความไม่เท่าเทียมกันอย่าง
สมบูรณ์ โดยค่าสัมประสิทธิ์จีนีปี 2563 อยู่ที่  0.350 ปี 2564 อยู่ที่  0.350 และปี 2565 อยู่ที่  0.343 
(ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2564, ฏ; ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ, 2565, ฏ; ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2566, ซ)   
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สถานการณ์ความยากจน ลักษณะความยากจน และความเหลื่อมล ้า  
 จากการศึกษาข้อมูลเอกสารทางวิชาการที่เกี่ยวข้อง สถานการณ์ความยากจน ลักษณะความ
ยากจน และความเหลื่อมล้ า สามารถวิเคราะห์ได้ ดังนี้ 
 1. สถานการณ์ความยากจนในภาพรวมของประเทศไทย พบว่า สัดส่วนความยากจนลดลงจาก 
8.61 ในปี 2559 เหลือร้อยละ 7.87 คิดเป็นจ านวนคนจนประมาณ 5.3 ล้านคน ในปี 2560 เป็นไปตาม
ทิศทางของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) ที่มีเป้าหมาย ณ สิ้นแผน
ฯ ให้สัดส่วนคนจนลดลงเหลือร้อยละ 6.5 ในปีสุดท้ายของแผน ทั้งนี้ความยากจนที่ลดลงในปี 2560 ส่วน
หนึ่งเป็นผลมาจากสภาพอากาศที่เอ้ืออ านวยต่อการเพาะปลูกส่งผลให้ผลผลิตภาคเกษตร  เพ่ิมขึ้นร้อยละ 
5.8 และการจ้างงานภาคเกษตรเพ่ิมขึ้นร้อยละ 0.3 ประกอบกับภาครัฐมีมาตรการช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อย 
อาทิ การลงทะเบียนบัตรสวัสดิการของรัฐในปี 2559 และปี 2560 มาตรการสร้างความเข้มแข็งของ
เศรษฐกิจฐานรากตามแนวทางประชารัฐ เป็นต้น (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2561, หน้า 1) และเมื่อพิจารณารายภาคความยากจนยังคงกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในภาคใต้ ภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ และภาคเหนือ และอยู่ในเขตชนบทมากกว่าเขตเมือง โดยในปี 2560 มีสัดส่วนคนจน
ร้อยละ 11.84 ร้อยละ 11.42 และร้อยละ 9.82 ของประชากรในแต่ละภาค ตามล าดับ และเมื่อพิจารณา
แยกพ้ืนที่เมืองและชนบท พบว่า คนจนในเมืองและชนบท คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 6.05 และร้อยละ 9.82 
ตามล าดับ ลดลงจากร้อยละ 6.63 และร้อยละ 10.65 ในปี 2559 ตามล าดับ ปัญหาความยากจนในภูมิภาค 
ส่วนหนึ่งเป็นผลจากสภาพภูมิประเทศที่ไม่เอ้ืออ านวยต่อกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ก่อให้เกิดรายได้สูง  ซึ่ง
ส่งผลต่อการมีงานท า การมีรายได้ และรวมถึงการยกระดับคุณภาพชีวิตของคนในพ้ืนที่ รวมทั้งปัญหาการ
เข้าถึงโครงสร้างพ้ืนฐาน การศึกษาที่ส่งผลต่อความยากจนของคนในพ้ืนที่ (ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2561, 4)  

ส าหรับสถานการณ์ความยากจนในปี 2564 มีการปรับตัวดีขึ้น คนยากจน มีจ านวนทั้งสิ้น 4.4 ล้าน
คน คิดเป็น สัดส่วนคนยากจนที่ร้อยละ 6.32 ลดลงจากปีก่อนที่มีสัดส่วนคนยากจนร้อยละ 6.83 ขณะที่เมื่อ
พิจารณา จ านวนครัวเรือนยากจน พบว่า ในปี 2564 ครัวเรือนยากจนมีจ านวนทั้งสิ้น 1.24 ล้านครัวเรือน 
คิดเป็น สัดส่วนร้อยละ 4.79 ของครัวเรือนทั้งหมด ลดลงเมื่อเทียบกับปี 2563 ที่มีจ านวนครัวเรือนยากจน 
ประมาณ 1.40 ล้านครัวเรือน ส าหรับสาเหตุส าคัญที่สถานการณ์ความยากจนปรับตัวดีขึ้น เป็นผลมาจาก  
ในช่วงปี 2563-2564 ที่รัฐบาลมีการด าเนินมาตรการเพ่ือช่วยเหลือ และบรรเทาผลกระทบที่ เกิดขึ้นจาก 
ปัญหาวิกฤตการแพร่ระบาดของโควิด-19 อย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะกับกลุ่มคนยากจนและผู้มีรายได้น้อย 
(ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2565, ญ) 

เมื่อพิจารณาในด้านมิติพ้ืนที่และเศรษฐกิจของคนจน พบว่า ภาคใต้มีปัญหาความยากจนรุนแรง
ที่สุด โดยภาคใต้มีสัดส่วนคนจนสูงสุดที่ร้อยละ 10.9 ขณะที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีจ านวนคนจนมาก
ที่สุด โดยเป็นภูมิภาคที่มีรายได้ต่อหัวต่ าสุดมาโดยตลอด ซึ่งจังหวัดที่มีรายได้ต่อหัวของประชากรต่ ามีโอกาส
ที่จะมีปัญหาความยากจนมากกว่าจังหวัดที่มีรายได้ต่อหัวสูง สะท้อนถึงการพัฒนาของพ้ืนที่ที่มีผลส าคัญต่อ
การแก้ไข ปัญหาความยากจน คนจนมีอัตราการพ่ึงพิง (จ านวนเด็กอายุต่ ากว่า 15 ปี และผู้สูงอายุต่อวัย
แรงงาน) สูงกว่าครัวเรือนไม่ยากจนอย่างชัดเจนและครัวเรือนขนาดใหญ่จะมีปัญหาความยากจนมากกว่า
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ครัวเรือนขนาดเล็ก (ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2565, ญ) ทั้งนี้สถานการณ์
ความเหลื่อมล้ า สามารถจ าแนกเป็น 3 ลักษณะ ดังนี้ 
 ลักษณะที่ 1 ความเหลื่อมล้ าด้านความมั่งคั่งและรายได้ (Wealth & Income Inequality) เกิด
จากการพัฒนาที่มีลักษณะไม่สมดุลหรือกระจุกตัวในบางพ้ืนที่หรือบางสาขาการผลิต ส่ งผลให้ผลประโยชน์
ที่เกิดขึ้นจากการพัฒนากระจายไปไม่ทั่วถึงทั้งในเชิงพ้ืนที่และกลุ่มบุคคล ซ่ึงปัญหาเรื่องความเหลื่อมล้ าเป็น
ปัญหาในเชิงโครงสร้างทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมท าให้ลักษณะของปัญหาเกิดขึ้นในหลากหลายมิติและมี
ความเชื่อมโยงกัน ตัวอย่างเช่น ในมิติทางด้านรายได้ ความเหลื่อมล้ าทางด้านรายได้ไม่ได้มุ่งเน้นไปที่
เป้าหมายว่าประชาชนทุกคนในประเทศจะต้องมีรายได้ที่เท่ากัน แต่คนที่มีความเชี่ยวชาญและท าในสิ่ง
เดียวกัน ควรจะได้รับผลตอบแทนที่เทียบเท่ากันในทางเศรษฐศาสตร์โครงสร้างทางเศรษฐกิจเป็นโครงสร้าง
ที่เปิดโอกาสทางเศรษฐกิจให้กับคนทุกคนในระบบเศรษฐกิจนั้นอย่างเท่าเทียมกัน (อติวิชญ์ แสงสุวรรณ, 
ม.ป.ป.; สันติ ชัยศรีสวัสดิ์สุข, 2562) และด้วยปรากฏการณ์ของการเติบโตของการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ
ของภาคการผลิตในเมืองและชนบทที่แตกต่างกัน ส่งผลให้เกิดความเหลื่อมล้ าในเชิงภูมิศาสตร์ ท าให้เกิด
การกระจุกตัวของปัจจัยการผลิตทั้งสี่ด้าน ได้แก่ ที่ดิน แรงงาน เงินทุนและวัตถุดิบในการผลิต ซึ่งรวมตัวกัน
อยู่ที่พ้ืนที่เมือง ผลพวงของการกระจุกตัวของปัจจัยการผลิตที่อาศัยความพร้อมของพ้ืนที่เมืองในการสร้าง
ฐานการผลิตของตนเองเพ่ือช่วงชิงความได้เปรียบเหนือคู่แข่งและการช่วงชิงความได้เปรียบทางเศรษฐกิจได้
มีส่วนช่วยให้เกิดช่องว่างของความเหลื่อมล้ าด้านโอกาสในการเข้าถึงปัจจัยการผลิตที่แตกต่างกันและ
แข่งขันกันอย่างรุนแรง โดยผู้ที่มีความพร้อมในการครอบครองปัจจัยการผลิตที่มากกว่านั้นย่อมกลายเป็นผู้
ที่ได้เปรียบเป็นอย่างมากจนกลายเป็นผู้ควบคุมและก าหนดทิศทางการพัฒนาเมือง (ณัฐวุฒิ  อัศวโกวิทวงศ์, 
ขวัญพร บุนนาค และนภัส วัฒโนภาส, 2561, 163) 
 ลักษณะที่ 2 ความเหลื่อมล้ าด้านการกระจายโอกาส (Opportunity Inequality) ในการเข้าถึง     
โครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะที่มีคุณภาพ ทั้งในด้านการศึกษา การเข้าถึงสวัสดิการสังคม และ
การเข้าถึงแหล่งทุนหรือปัจจัยการผลิต (อติวิชญ์ แสงสุวรรณ, ม.ป.ป., 6) สอดคล้องกับการศึกษาของ       
นิภาพรรณ เจนสันติกุล (2561, 139) ที่ระบุว่าปัจจัยด้านนโยบายมีผลต่อการเข้าไม่ถึงบริการทางการศึกษา 
ที่ตัง้ของโรงเรียน คุณภาพของบุคลากร คุณภาพของอุปกรณ์ในการจัดการเรียนการสอน ความไม่เสมอภาค
ด้านงบประมาณระหว่างโรงเรียนในเมืองกับโรงเรียนในชนบทที่ห่างไกล การถูกเลือกปฏิบัติเนื่องจากความ
พิการ คุณลักษณะทางสังคม ความยากจน และการด้อยโอกาสเนื่องจากปัจจัยด้านสภาพเศรษฐกิจ เป็นต้น 
ต่างเป็นปัจจัยที่ท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าและการเสียโอกาสทางการศึกษา 
 ลักษณะที่ 3 ความเหลื่อมล้ าด้านอ านาจ (Power Inequality) ทั้งด้านสิทธิทางการเมือง อ านาจ
ต่อ  รองในการเข้าถึงทรัพยากรและการมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและทิศทางในการพัฒนาทั้งใน  
ระดับประเทศและระดับท้องถิ่น ส่งผลให้การจัดสรรทรัพยากรเป็นไปอย่างไม่เท่าเทียม และอาจเกิดการ
เลือกปฏิบัติ (Discrimination) ต่อกลุ่มท่ีมีอ านาจในสังคมน้อย (อติวิชญ์ แสงสุวรรณ, ม.ป.ป., 6) นอกจากนี้
โครงสร้างการบริหารจัดการของรัฐเป็นโครงสร้างที่แน่นอนตายตัวและยึดติดกับแนวคิดเรื่องอ านาจแบบ
รวมศูนย์หรืออ านาจแบบศูนย์กลางเดียว ซึ่งไม่เอ้ือต่อการพัฒนาพลังของภาคประชาชนให้ขึ้นมามีบทบาท
และร่วมกับรัฐในการท าหน้าที่บริหารจัดการเมือง โครงสร้างที่ใช้อยู่ในปัจจุบันเป็นแบบนโยบายการสั่งการ
จากบนลงล่าง  (Top-down  policy) ท าให้มองไม่เห็นถึงสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาชนในฐานะที่เป็นผู้ที่มี
ส่วนได้เสียโดยตรงในฐานะที่เป็นผู้ร่วมก าหนดนโยบายร่วมกับภาครัฐในลักษณะของนโยบายแบบล่างขึ้น
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บน (Bottom-up policy) (ณัฐวุฒิ อัศวโกวิทวงศ์, ขวัญพร บุนนาค และนภัส วัฒโนภาส, 2561, หน้า 
164) 
 
 2. แนวทางการก้าหนดนโยบายสาธารณะที่เหมาะสม 
 จากการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจน ลักษณะความยากจน และความเหลื่อมล้ าข้างต้น 
น าไปสู่การก าหนดแนวทางการก าหนดนโยบายสาธารณะที่เหมาะสม ดังนี้ 
 2.1 จากสถานการณ์ความยากจนข้างต้นสะท้อนให้เห็นว่านโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนที่
ผ่านมามีลักษณะมุ่งเน้นการเพ่ิมรายได้ให้กับประชาชนและก าหนดกลุ่มเฉพาะซึ่งส่งผลเพียงระยะสั้นและไม่
ก่อให้เกิดผลกระทบทางบวกต่อการแก้ไขปัญหาระยะยาว แม้ว่าทุกรัฐบาลจะพยายามลดความยากจน
ระดับประเทศผ่านโครงการต่าง ๆ อาทิ โครงการกองทุนหมู่บ้าน  โครงการแปลงทรัพย์สินให้เป็นทุน 
โครงการบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ เป็นต้น ซึ่งผลการด าเนินโครงการที่ผ่านมายังไม่มีประสิทธิภาพเพราะการ
กระจายอ านาจและการกระจายการตัดสินใจไปสู่ท้องถิ่นยังไม่สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
การแก้ไขปัญหาที่เน้นให้รัฐบาลเป็นตัวแสดงน าไม่อาจตอบโจทย์การแก้ไขปัญหาความยากจนและการลด
ความเหลื่อมล้ าให้เกิดขึ้นภายในสังคมได้ เป็นเพียงการตัดสินใจและมีการสั่งการจากระดับบนสู่ล่าง ซึ่งไม่
อาจตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริงสอดคล้องกับงานวิจัยของณัฐวุฒิ อัศวโกวิทวงศ์, 
ขวัญพร บุนนาค และ นภัส วัฒโนภาส (2561, 169-170) ได้ระบุว่านโยบายสาธารณะเป็นส่วนหนึ่งของ
การสร้างความเหลื่อมล้ าโดยเฉพาะในพ้ืนที่เมืองมหานครที่มีความสลับซับซ้อนของระบบเศรษฐกิจและ
สังคมที่โยงใยกันเมื่อมีโครงการการพัฒนาขนาดใหญ่ใด ๆ เกิดขึ้นย่อมต้องสร้างผลกระทบในวงกว้าง
เนื่องจากโครงการฯ เหล่านี้ได้เข้าไปเปลี่ยนรูปความสัมพันธ์ของผู้คนกับพ้ืนที่ที่มีอยู่เดิมให้เกิดการปรับตัว 
ซึ่งบางส่วนหมายถึงการสูญเสียที่อยู่อาศัย อาชีพ โอกาสทางเศรษฐกิจ ตลอดจนวิถีชีวิตและวัฒนธรรมเดิม  

ดังนั้นการจัดการปัญหาความยากจนที่มีประสิทธิภาพสอดคล้องกับความปัญหาที่ควรให้ผู้ก าหนด
นโยบายสาธารณะสามารถเข้าถึงชุมชน เพ่ือสร้างปฏิสัมพันธ์กับชุมชน ประเมินทรัพยากรที่มีอยู่ในท้องถิ่น 
ประเมินพ้ืนฐานความรู้ของชุมชน ศึกษาวิจัยให้ทราบชัดว่าโครงการอะไรจะช่วยแก้ไขปัญหาได้ในแต่ละ
ชุมชน และจัดสรรทรัพยากรมากน้อยเพียงใด การก่อตัวของนโยบายและการน านโยบายสาธารณะไปสู่การ
ปฏิบัตินั้นจะต้องรับผิดชอบร่วมกันทุกภาคส่วนไม่ใช่ให้ความรับผิดชอบไปตกอยู่กับรัฐบาล และรัฐบาลไม่
ควรมีบทบาทเพียงแค่ควบคุม สั่งการ แต่ควรเป็นผู้ชี้แนะแนวทางซึ่งนโยบายสาธารณะที่ดีด าเนินการด้วย
ความจริงใจ มีความโปร่งใส และประชาชนเป็นศูนย์กลาง มีความเป็นธรรมทางสังคม และเกิดเครือข่าย
ความร่วมมือจากชุมชน (ดิเรก ปัมทสิริวัฒน์, 2550; ชูชิต ชายทวีป, 2559; Sen, 2000)  

แนวทางการแก้ไขควรเป็นแนวทางคู่ขนานทั้งการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณและการให้
ความรู้ในการจัดการทรัพยากรที่ได้รับจัดสรรให้มีประสิทธิภาพ เช่น การช่วยเหลือผ่านบัตรสวัสดิการจะ
แบ่งเป็นการลดค่าใช้จ่ายในครัวเรือน โดยรัฐบาลจะให้เงินใส่ไปในบัตรสวัสดิการให้ผู้ที่มีราย ได้น้อยที่มา
ลงทะเบียนน าไปใช้ซื้อสินค้าอุปโภคบริโภค โดยคนที่มีรายได้ต่ ากว่า ปีละ 30,000 บาท จะได้เงินไปซื้อของ
ใช้เดือนละ 300 บาท ส่วนคนที่มีรายได้ตั้งแต่ 30,000 บาทข้ึนไป แต่ไม่เกิน 100,000 บาท ได้รับเงินเดือน
ละ 200 บาท และได้เงินส่วนลดค่าซื้อก๊าซหุงต้มคนละ 45 บาท ต่อ 3 เดือนครั้ง ส่วนการลดค่าใช้จ่าย
เดินทาง ส าหรับการเดินทางด้วยรถเมล์รถไฟฟ้า จะได้รับเงินเดือนละ 500 บาท ซึ่งเป็นการจัดสรร
ทรัพยากรให้ ดังนั้นเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพผู้ก าหนดนโยบายสาธารณะจะต้องก าหนดนโยบายให้ประชาชน
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ได้เรียนรู้การจัดท าบัญชีครัวเรือนควบคู่ไปด้วย เป็นต้น (นันทพันธ์ คดคง, นริศรา บ ายุทธิ์ , จุฑาธิป 
ประดิพัทธ์นฤมล และภาสกร ดอกจันทร์, 2564, 315) 

2.2 หลักเกณฑ์การพิจารณาการวัดระดับความยากจนของหน่วยงานภาครัฐบาล พบว่า หน่วยงาน
ภาครัฐบาลก าหนดหลักเกณฑ์พิจารณาความยากจนไว้แตกต่างกัน อาทิ เส้นความยากจน เป็นการค านวณ
ตัวเงินเพ่ือสะท้อนต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายของบุคคลในการได้มาซึ่งอาหารและสินค้าอุปโภคที่จ าเป็นพ้ืนฐาน
ขั้นต่ าของการด ารงชีพ เส้นความยากจน (Poverty Line) ประกอบด้วย เส้นความยากจนด้านอาหาร 
(Food Poverty Line) และเส้นความยากจนที่ไม่ใช่อาหาร (Non Food Poverty Line) รวมกันมีหน่วย
เป็นบาท/คน/เดือน สัมประสิทธิ์ของความไม่เสมอภาค เป็นตัวชี้วัดความไม่เท่าเทียมกันหรือความเหลื่อมล้ า
ของรายได้ หรือค่าใช้จ่ายของประชากรทั้งหมด ซึ่งจะแตกต่างจากสัดส่วนคนจนที่จะมุ่งเน้นบุคคลหรือ
ครัวเรือนที่อยู่ในต าแหน่งส่วนล่างสุดของการกระจายรายได้ของประชากร ซึ่งมีรายได้ต่ ากว่าเส้นความ
ยากจนเท่านั้น แผนที่ความยากจน เป็นข้อมูลเชิงพ้ืนที่ที่บอกสถานะทางเศรษฐกิจ ภาวะความยากจน และ
การกระจายรายได้ของครัวเรือน/บุคคล ซึ่งสามารถน าเสนอในระบบสารสนเทศภูมิศาสตร์ (Geographic 
Information System) จัดสร้างขึ้นโดยการเชื่อมโยงข้อมูลการส ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของ
ครัวเรือน ส ามะโนประชากรและเคหะ และข้อมูลการส ารวจหมู่บ้านเพื่อน ามาวิเคราะห์ด้วยเทคนิคทางสถิติ
และเศรษฐมิติ เป็นต้น ซึ่งในงานวิจัยของ ดิเรก ปัมทสิริวัฒน์ (2550) ระบุว่าแนวคิดและหลักเกณฑ์การวัด
ความยากจนที่หน่วยงานราชการใช้มีความแตกต่างกันและยังไม่สะท้อนข้อมูลความยากจนที่เกิดขึ้นจริงใน
ประเทศไทย รัฐบาลควรมีการก าหนดหน่วยงานที่รับผิดชอบในการรวบรวมข้อมูล วิเคราะห์ จ าแนกข้อมูล
เพ่ือสร้างเครื่องมือชี้วัดที่เหมาะสมต่อไป  
 3. ความไม่สมบูรณ์ของข้อมูลส าหรับการตัดสินใจในการด าเนินนโยบายการลดความยากจนและ
การลดความเหลื่อมล้ าในสังคมไทย เนื่องจากการรวบรวมข้อมูล การวิเคราะห์และหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการ
พิจารณามีความแตกต่างกัน โดยในงานวิจัยของ หลี่ เหรินเหลียง และฑิตยา สุวรรณะชฎ (2559 , 21)                
ได้ระบุถึงตัวชี้วัดความไม่เท่าเทียมกันทางเศรษฐกิจ ได้แก่ ค่าจ้างต่อชั่วโมงเมื่อเทียบกับพนักงานประจ า 
ค่าจ้างหรือรายได้ต่อปีเมื่อเทียบกับพนักงานรายได้ส่วนบุคคลเมื่อเทียบกับพนักงานทั้งหมด รายได้ส่วน
บุคคลเมื่อเทียบกับคนในวัยท างาน รายได้ของครัวเรือนเมื่อเทียบกับค่าเฉลี่ยของครัวเรือน รายรับรวม 
เงินทุน เงินออมและเงินส่วนตัว รวมถึงภาษีที่จ่ายไปเมื่อเทียบกับคนในสังคมและสวัสดิการที่ได้รับเมื่อเทียบ
กับคนในสังคม เป็นต้น  
  ดังนั้นเพ่ือให้การด าเนินนโยบายสาธารณะมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพสังคมจริง ผู้
ก าหนดนโยบายสาธารณะควรน าข้อมูลและตัวชี้วัดอ่ืนมาใช้ประกอบการพิจารณาร่วมด้วยนอกเหนือจาก
การวัดค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ (จิระ บุรีค า, ม.ป.ป.; สมชัย ศรีนอก และชวาล ศิริวัฒน์, 
2561)  
 สรุปได้ว่าแนวทางการก าหนดนโยบายสาธารณะที่เหมาะสมควรก าหนดนโยบายสาธารณะที่มุ่งเน้น
ให้ประชาชนมีขีดความสามารถในการหารายได้ทั้งจากการท างานและการลงทุน ไปจนถึงประชาชน
สามารถพัฒนาความรู้และทักษะผ่านมาตรการการส่งเสริมการมีงานท า การฝึกอาชีพ เพ่ือสร้างงาน สร้าง
อาชีพให้สอดคล้องกับบริบทของพ้ืนที่ของประชาชนตลอดจนการจัดการศึกษาในระบบ นอกระบบและตาม
อัธยาศัยให้กับประชาชนเพ่ือให้ประชาชนสามารถเข้าถึงการศึกษาและมีทางเลือกทางการศึกษาที่
หลากหลาย นอกจากนี้ในเชิงของการหารายได้ของรัฐบาลเพ่ือน างบประมาณมาจัดสรรทรัพยากรและการ
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ด าเนินโครงการนั้น รัฐบาลควรให้ความส าคัญกับการพิจารณาทบทวนมาตรการยกเว้นภาษีและมาตรการ
ลดหย่อนต่าง ๆ ที่ท าให้รัฐสูญเสียรายได้ ควบคู่ไปกับการพิจารณาผลักดันแนวทางในการเพ่ิมความสามารถ
ในการจัดเก็บรายได้รัฐบาลให้มีผลในทางปฏิบัติอย่างจริงจัง โดยค านึงถึงวิธีการจัดเก็บภาษีให้สอดคล้อง
ตามความเหมาะสมและสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคม (นิภาพรรณ เจนสันติกุล , 2565, 24-25) 
รวมถึงมีการตั้งงบประมาณขึ้นมาจ านวนหนึ่งเพ่ือชดเชยหรือลดความแตกต่างของการจัดสรรงบประมาณ
ระหว่างจังหวัดที่เกิดขึ้นนั้นให้สอดคล้องกับลักษณะนโยบายการจัดสรรงบประมาณใหม่ที่อาศัยการเพ่ิม
สัดส่วนงบประมาณให้แก่จังหวัดที่มีความเหลื่อมล้ าเชิงพื้นที่สูง (วัชรพล ว่องนิยมเกษตร, 2557, 48-49) 
 
บทสรุป 
 สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ าในสังคมไทยเป็นสถานการณ์ที่มีความเชื่อมโยงและ
สัมพันธ์กันและต้องมีการใช้ข้อมูลจ านวนมากในการวิเคราะห์และค้นหามาตรการต่าง ๆ เพ่ือลดปัญหา
ความยากจนและความเหลื่อมล้ าในสังคมไทย ด้วยช่องว่างระหว่างคนรวยและคนยากจนที่มีเพ่ิมมากขึ้น 
นอกจากนี้ยังมีความเหลื่อมล้ าด้านรายได้ ทรัพย์สิน ค่าจ้าง เงินเดือน ความด้อยโอกาสทางการศึกษา ความ
เหลื่อมล้ าในมิติเชิงพ้ืนที่ และความเหลื่อมล้ าด้านการคลังท้องถิ่น การแก้ไขปัญหาที่มีความซับซ้อนเชิง
โครงสร้างนั้นจ าเป็นอย่างยิ่งที่ผู้ก าหนดนโยบายสาธารณะจะต้องตระหนักถึงการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายใน
การเข้าถึงปัญหาและวิเคราะห์ข้อมูล ความสามารถของรัฐบาลในการจัดเก็บภาษีอย่างมีประสิทธิภาพเพ่ือ
น าไปสู่การก าหนดนโยบายและการจัดสรรทรัพยากรที่เหมาะสม ตลอดจนการศึกษาหลักเกณฑ์ส าหรับการ
จัดสรรงบประมาณ อาทิ 1) จ านวนประชากรในจังหวัด 2) รายได้เฉลี่ยต่อครัวเรือนต่อปี 3) สัดส่วนคนจน
ในจังหวัด และ 4) ดัชนีความก้าวหน้าของคนในจังหวัด ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เพ่ือให้การก าหนด
นโยบายสาธารณะนั้นเป็นไปเพ่ือให้ประชาชนมีขีดความสามารถในการหารายได้ทั้งจากการท างานและการ
ลงทุนตลอดจนประชาชนสามารถพัฒนาความรู้และทักษะผ่านการส่งเสริมการมีงานท า การฝึกอาชีพ โดย
มาตรการและกลไกของรัฐ 
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