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ก 

สรุปสําหรับผู้บริหาร 
 

สถานการณ์ความยากจนของประเทศไทย ได้ใช้เส้นความยากจน (Poverty line) เป็นเกณฑ์ในการ
ประเมิน  โดยบุคคลใดท่ีมีรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคต่ํากว่าเส้นความยากจนแล้วก็จะถือว่าบุคคลนั้นเป็น
คนจน   เส้นความยากจนใช้แนวคิดความต้องการอาหารและสิ่งจําเป็นพ้ืนฐานข้ันต่ําท่ีเพียงพอต่อการดํารงชีพ
ของแต่ละบุคคล ซึ่งคํานวณเป็นตัวเงินท่ีสะท้อนต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายของปัจเจกบุคคลในการได้มาซึ่งอาหาร
(Food) และสิ่งจําเป็นท่ีไม่ใช่อาหาร (Non-food) ในข้ันพ้ืนฐานท่ีทําให้สามารถดํารงชีพอยู่ได้  เส้นความ
ยากจนจึงสะท้อนมาตรฐานการครองชีพข้ันต่ํา (Minimum standard of living) ของสังคม 

เส้นความยากจนทางการ (Official poverty line) ท่ีใช้อยู่ในปัจจุบันได้พัฒนาข้ึนเม่ือ 10 ปีท่ีผ่านมา
โดยใช้โครงสร้างหรือแบบแผนการบริโภคของคนไทยในปี 2545 และโครงสร้างประชากรตามสํามะโน
ประชากรปี 2543 ท่ีเป็นข้อมูลล่าสุดในขณะนั้นเป็นฐานในการคํานวณ  แต่เนื่องจากแบบแผนการบริโภค 
รสนิยม วิถีการดํารงชีพและความเป็นอยู่ของคนจะเปลี่ยนแปลงไปตามเวลา (Dynamic) จึงต้องมีการทบทวน
วิธีการคํานวณเส้นความยากจนอย่างสมํ่าเสมอ  ดังนั้นในปี 2554 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ร่วมกับ สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย ได้ปรับปรุงเทคนิควิธีการจัดทํา
เส้นความยากจนใหม่เพ่ือให้สามารถสะท้อนสถานการณ์และโครงสร้างสังคมไทยท่ีเป็นปัจจุบันได้อย่างแท้จริง 
และทําให้การประเมินความยากจนมีความแม่นยํามากข้ึน  โดยใช้ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม
ของครัวเรือน ปี 2554 เพ่ือสะท้อนแบบแผนการบริโภคของคนไทย และโครงสร้างประชากรตามสํามะโน
ประชากรปี 2553 ซึ่งเป็นข้อมูลล่าสุด เป็นฐานในการคํานวณเส้นความยากจนใหม่  และแนวคิดในการจัดทํา
เส้นความยากจนใหม่ยังคงใช้แนวคิดท่ีว่า ครัวเรือนท่ีอาศัยอยู่ในต่างพ้ืนท่ีและต่างสังคมกันจะมี “มาตรฐาน
การครองชีพ” ท่ีแตกต่างกันแต่ได้รับอรรถประโยชน์ (Utility) เท่ากัน 

 การคํานวณเส้นความยากจนใหม่ ได้มีการปรับปรุงเทคนิควิธีการท่ีมีความแตกต่างไปจากการ
คํานวณเส้นความยากจนทางการ ท่ีใช้อยู่ปัจจุบัน (วิธีเดิมปี 2545)  ในประเด็นท่ีสําคัญ คือ การคํานวณเส้น
ความยากจนด้านอาหาร กําหนดข้ึนจากความต้องการสารอาหารแคลอรีและโปรตีนของคนท่ีแตกต่างกันตาม
เพศและอายุ โดยใช้แบบแผนการบริโภคอาหารหรือตะกร้าอาหารแยกระหว่างคนเมืองและคนชนบทของกลุ่ม
ของประชากรท่ีอยู่ใน Decile 1 (10% ของประชากรท่ีจนท่ีสุด) เนื่องจากสะท้อนพฤติกรรมการบริโภคของ
กลุ่มคนจนได้ตรงกว่าการใช้ Quintile 1 หรือ 20% ของประชากรท่ีจนท่ีสุด (วิธีเดิมปี 2545 ใช้แบบแผนการ
บริโภคอาหารของประชากรท่ีอยู่ใน Quintile 1 และไม่ได้แยกระหว่างคนเมืองและคนชนบท)   และการ
คํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุนโปรตีนใช้ราคาอาหารแยกภูมิภาคและพ้ืนท่ีท่ีได้มาจากการสํารวจแบบ
แผนการบริโภคอาหารของครัวเรือน จากข้อมูล SES ปี 2554  (วิธีเดิมปี 2545 ใช้ราคาอาหารในแต่ละภูมิภาค
จากฐานข้อมูลกระทรวงพาณิชย์) ซึ่งน่าจะสะท้อนตลาดจริงท่ีผู้บริโภคในแต่ละพ้ืนท่ีใช้จ่ายและการคํานวณ
ต้นทุนแคลอรีและต้นทุนโปรตีนก็น่าจะมีความถูกต้องแม่นยําข้ึน   สําหรับการคํานวณเส้นความยากจนใน
หมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารนั้น ใช้รายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหารของกลุ่มครัวเรือนท่ีมีรายจ่ายด้านอาหาร
ในช่วง 90-110 ของเส้นความยากจนด้านอาหาร เช่นเดียวกับวิธีเดิมปี 2545 (เพ่ือให้แน่ใจว่าอรรถประโยชน ์
(Utility) ท่ีได้จากการบริโภคอาหารเท่าหรือใกล้เคียงกับอรรถประโยชน์ท่ีได้จากการบริโภคสินค้าในหมวดท่ี
ไม่ใช่อาหาร)  แต่ได้เพ่ิมจํานวนตัวอย่างของกรุงเทพมหานครโดยรวมเมืองใหญ่ คือ นนทบุรี ชลบุรี  เชียงใหม่ 
ภูเก็ต และตรัง เพ่ือให้มีจํานวนตัวอย่างมากเพียงพอในการเป็นตัวแทนการคํานวณรายจ่ายท่ีไม่ใช่อาหารของ
คนกรุงเทพมหานคร  รวมท้ังได้ตัดรายจ่ายท่ีเห็นว่าไม่จําเป็น (ค่ารักษาพยาบาลคนไข้นอก ค่าซื้อยานพาหนะ 
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ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับยานพาหนะ ค่าเล่าเรียนในโรงเรียนเอกชน ค่าการศึกษาอ่ืน ๆ) และตัดตัวอย่าง Decile 6-10  
เพราะรายจ่ายดังกล่าวไม่น่าจะเหมาะสมในการใช้เป็นเครื่องสะท้อนรายจ่ายในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารของ
คนจน  นอกจากนี้ ยังมีการปรับการประหยัดจากขนาด (Economy of scale) เช่นเดียวกับวิธีเดิมปี 2545  
ซึ่งหมายถึงการท่ีครัวเรือนสามารถประหยัดการใช้จ่ายต่อหัวได้หากมีจํานวนสมาชิกเพ่ิมข้ึน  

จากการปรับปรุงเทคนิควิธีการจัดทําเส้นความยากจนใหม่ ได้ส่งผลให้เส้นความยากจนมีค่าสูงข้ึนและ
ส่งผลต่อสัดส่วนคนจนสูงข้ึนด้วย  โดยปี 2554 เส้นความยากจนใหม่ เท่ากับ 2,422 บาท/คน/เดือน และ
สัดส่วนคนจนร้อยละ 13.2 ของประชากรท้ังประเทศ  เม่ือเทียบกับเส้นความยากจนทางการชุดเดิม เท่ากับ 
1,781 บาท/คน/เดือน และสัดส่วนคนจนร้อยละ 5.5 ของประชากรท้ังประเทศ  ท้ังนี้เส้นความยากจนใหม่
เพ่ิมข้ึนร้อยละ 36.0 สาเหตุเกิดจากการปรับเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 23.2%  การปรับ
เส้นความยากจนด้านอาหาร 10.4%  และการเปลี่ยนค่าถ่วงน้ําหนักประชากรใหม่ 2.4%   

 รายงานสถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําในประเทศไทย ปี 2554 ได้ใช้เส้นความยากจน
ใหม่ปี 2554 เป็นเกณฑ์ในการประเมินสถานการณ์ความยากจน ซึ่งจะทําให้การประเมินมีความแม่นยําและ
สะท้อนข้อเท็จจริงท่ีเป็นปัจจุบันได้อย่างแท้จริง  นอกจากนี้ ได้คํานวณเส้นความยากจนใหม่ของปีต่าง ๆ 
ย้อนหลังโดยใช้กรอบแนวคิดเทคนิควิธีการท่ีได้ปรับปรุงใหม่เช่นเดียวกันเพ่ือนํามาเปรียบเทียบให้เห็นถึง
แนวโน้มการเปลี่ยนแปลงของปัญหาความยากจนในประเทศไทยตั้งแต่ปี 2531 จนถึง ปี 2554  ซึ่งการ
วิเคราะหส์ถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําในประเทศไทย สรุปสาระสําคัญได้ดังนี้   

1. สถานการณค์วามยากจนของประเทศไทย ปี 2554   

1.1 ความยากจนยังคงเป็นปัญหาสําคัญของประเทศไทย  ภาพรวมความยากจนใน
ประเทศไทยลดลงต่อเนื่องท้ังจํานวนและสัดส่วนคนจน  โดยล่าสุดในปี 2554 มีคนจนจํานวน 8.8 ล้านคน
คิดเป็นร้อยละ 13.2 ของประชากรท้ังประเทศ ซึ่งลดลงจาก 11.0 ล้านคนหรือร้อยละ 16.9 ในปี 2553  ท้ังนี้
ความยากจนท่ีลดลงในปี 2554  ส่วนหนึ่งเป็นผลจากการดําเนินมาตรการของรัฐบาลในการช่วยเหลือค่าครองชีพ
และการจัดสวัสดิการสําหรับกลุ่มด้อยโอกาสท่ีได้ดําเนินการอย่างต่อเนื่องและมีความครอบคลุมท่ัวถึงมากข้ึน 
แม้ว่าประเทศไทยประสบปัญหาอุทกภัยในช่วงปลายไตรมาสท่ีสามต่อเนื่องถึงไตรมาสท่ีสี่ของปี 2554 ได้สร้าง
ความเสียหายต่อเศรษฐกิจและทรัพย์สินของประชาชนเป็นจํานวนมากส่งผลให้เศรษฐกิจไทยในปี 2554 
ขยายตัวเพียงร้อยละ 0.1  แต่รัฐบาลได้ดําเนินมาตรการหลายด้านในการช่วยเหลือ ฟ้ืนฟู เยียวยาแก่ผู้ได้รับ
ผลกระทบจากอุทกภัยท้ังในช่วงท่ีมีน้ําท่วมสูงและหลังน้ําลดเพ่ือลดผลกระทบจากปัญหาอุทกภัยดังกล่าวจึง
สามารถพยุงสถานการณ์ไม่ให้ปัญหาความยากจนรุนแรงข้ึน  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าความยากจนในประเทศไทย
จะลดลงอย่างต่อเนื่อง  ถ้าหากรวม “คนเกือบจน” แล้ว บ่งชี้ได้ว่าความยากจนยังคงเป็นปัญหาสําคัญของ
ประเทศไทย  ซึ่งคนจนและคนเกือบจนรวมกันจํานวน 16.4 ล้านกว่าคนหรือคิดเป็นร้อยละ 24.7 ของ
ประชากรท้ังประเทศ ในปี 2554  ท้ังนี้คนเกือบจนคือประชากรท่ีมีระดับรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคสูงกว่า
เส้นความยากจนไม่เกิน 20% เป็นกลุ่มเสี่ยงท่ีมีโอกาสจะตกเป็นคนจนได้ง่ายหากได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติท่ีร้ายแรงหรือวิกฤตทางเศรษฐกิจ 

1.2 ความยากจนยังคงกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือ 
โดยในปี 2554 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีสัดส่วนคนจนสูงถึงร้อยละ 18.1 ของประชากรในภาค หรือมีจํานวน
คนจนประมาณ 3.4 ล้านคนซึ่งคิดเป็นร้อยละ 38.8 ของคนจนท้ังประเทศ  ในภาคเหนือมีสัดส่วนคนจนร้อยละ 
16.0 ของประชากรในภาค หรือมีคนจนประมาณ 1.9 ล้านคนซึ่งคิดเป็นร้อยละ 21.1 ของคนจนท้ังประเทศ  
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นอกจากนี้ ความยากจนยังคงกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในเขตชนบท  คนจนในเขตชนบทท้ังหมดมีประมาณ 6.0 
ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ 69.0 ของคนจนท้ังประเทศ  โดยในเขตชนบทมีสัดส่วนคนจนสูงถึงร้อยละ 16.7 
ของประชากรในเขตชนบทท้ังหมด  เม่ือเทียบกับในเขตเมืองมีสัดส่วนคนจนเพียงร้อยละ 9.0 ของประชากรใน
เขตเมืองท้ังหมด หรือประมาณ 2.7 ล้านคน แต่อย่างไรก็ตาม ปัญหาความยากจนในเมืองมีความซับซ้อนและมี
ความเสี่ยงต่อคุณภาพชีวิตมากกว่าในชนบท คนจนเมืองมักจะเป็นแรงงานย้ายถ่ินจากชนบทเข้าสู่เมือง จะมี
ปัญหาด้านท่ีอยู่อาศัยซึ่งส่วนใหญ่อยู่ในชุมชนแออัด ปัญหาการขาดแคลนหรือด้อยคุณภาพด้านสาธารณูปโภค 
ประปา ไฟฟ้า และสิ่งอํานวยความสะดวกในการคมนาคม ตลอดจนปัญหาระบบกําจัดขยะและบําบัดของเสีย 
ท่ีส่งผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยและชีวิตความเป็นอยู ่

1.3 กลุ่มประชากรวัยเด็ก กลุ่มประชากรผู้สูงอายุ ผู้ประกอบอาชีพในภาคเกษตร และ
ผู้ที่มีการศึกษาต่ํา เป็นกลุ่มเป้าหมายที่มีสัดส่วนความยากจนสูง  ประชากรวัยเด็กและผู้สูงอายุมีสัดส่วน
คนจนสูงกว่าวัยแรงงานเนื่องด้วยศักยภาพของผู้สูงอายุและเด็กซึ่งมีความสามารถจํากัดในการทํางานหาเลี้ยง
ตนเอง  ความยากจนในภาคเกษตรจะสูงกว่านอกภาคเกษตรเกือบ 2.0 เท่าเนื่องจากรายได้ประจําของ
ครัวเรือนท่ีประกอบอาชีพหลักด้านการเกษตรโดยเฉลี่ยต่ํากว่าอาชีพอ่ืน รายได้จากการเกษตรมักจะไม่
สมํ่าเสมอข้ึนอยู่กับสภาพดินฟ้าอากาศ  และเกษตรกรบางส่วนยังขาดท่ีดินทํากินเป็นของตัวเองต้องเช่าท่ีดินทํา
การเกษตรและบางส่วนต้องไปรับจ้างผู้อื่นทําการเกษตร  นอกจากนี้ ผู้ที่มีการศึกษาระดับประถมศึกษาและ
ต่ํากว่าจะมีโอกาสเป็นคนจนสูง และสัดส่วนคนจนลดลงตามระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึน เนื่องจากระดับการศึกษา
เป็นปัจจัยหนึ่งในการสร้างโอกาสการมีงานทําหรือการประกอบอาชีพ ซึ่งจะนําไปสู่การสร้างรายได้สําหรับพัฒนา
คุณภาพชีวิตของตนเองและครอบครัว 

2. สถานการณ์ความเหลื่อมล้ําในสังคม  ความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยนับว่ายังเป็นปัญหาท่ีสําคัญ
และก่อให้เกิดความขัดแย้งในสังคม  ซึ่งความเหลื่อมล้ําด้านต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนเป็นผลมาจากปัญหาพ้ืนฐานหลาย
ด้านท่ีสั่งสมมานานท้ังปัญหาการพัฒนาเศรษฐกิจ การพัฒนาสังคม และการบริหารราชการแผ่นดิน 

2.1 ความเหลื่อมล้ําด้านรายได้ : ภาพรวมการกระจายด้านรายได้ในช่วง 20 กว่าปี
ท่ีผ่านมาดีข้ึนเล็กน้อย  แต่ปัญหาการกระจายรายได้ยังอยู่ในระดับปานกลางและยังมีช่องว่างระหว่าง
ทุกกลุ่มรายได้อีกมาก  ปัญหาการกระจายรายได้ของประเทศไทยยังอยู่ในระดับปานกลางซึ่งสะท้อนจากค่า
สัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายไดท่ี้อยู่ในระดับ 0.484 ในปี 2554  การกระจายรายได้ดีข้ึนเล็กน้อยเม่ือ
เทียบกับปี 2552 ท่ีมีค่าสัมประสิทธิ์ฯ เท่ากับ 0.487 ส่วนหนึ่งเป็นผลจากการให้สวัสดิการเบี้ยยังชีพมีความ
ครอบคลุมผู้สูงอายุและคนพิการมากข้ึนซึ่งเป็นการกระจายรายได้ไปสู่ประชาชนผู้มีรายได้น้อยและ
ผู้ด้อยโอกาสในสังคมโดยตรง  และในปี 2554 ยังมีช่องว่างระหว่างทุกกลุ่มรายได้อีกมาก โดยส่วนแบ่งของ
รายได้ในปี 2554 สะท้อนว่าผลประโยชน์ส่วนใหญ่จากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตกอยู่กับคนกลุ่มเล็ก ๆ 
โดยเฉพาะกลุ่มคนรวยท่ีสุด 10% (Decile 10) เป็นเจ้าของรายได้ถึง 39.2% กลุ่มชั้นรายได้รองลงมาอีก 10% 
(Decile 9) เป็นเจ้าของรายได้ร้อยละ 15.1 และกลุ่ม Decile 8 เป็นเจ้าของรายได้ร้อยละ 10.9   ส่วนกลุ่มอ่ืน ๆ 
ท่ีเหลือเป็นเจ้าของรายได้กลุ่มละไม่ถึงร้อยละ 10.0  โดยเฉพาะกลุ่มคนจนท่ีสุด10% (Decile 1) ซึ่งเป็นกลุ่ม
คนท่ีอยู่ใต้เส้นความยากจน ถือครองรายได้เพียงร้อยละ 1.6 ของรายได้ท้ังหมด  ความแตกต่างของรายได้
ระหว่างกลุ่มชั้นรายได้ต่าง ๆ จึงมีมาก โดยเฉพาะความแตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มคนรวยที่สุดกับกลุ่ม
คนจนท่ีสุดนั้นห่างกันถึง 25.1 เท่า 

2.2 ความเหลื่อมล้ําด้านชีวิตความเป็นอยู่ : ในช่วง 20 กว่าปีท่ีผ่านมาความเหลื่อมล้ํา
ด้านชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนท่ีวัดจากรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคดีข้ึนบ้างและมีช่องว่างท่ีแคบ
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กว่าด้านรายได ้ โดยค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค (Gini coefficient) 
มีค่าเท่ากับ 0.439 ในปี 2531 ลดลงเหลือเท่ากับ 0.375 ในปี 2554 และมีความรุนแรงน้อยกว่าความเหลื่อมล้ํา
ด้านรายได้ (ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้เท่ากับ 0.484 ในปี 2554) เนื่องจากในด้านรายจ่าย
นั้นประชาชนบางส่วนมีการก่อหนี้ท้ังในระบบและหนี้สินนอกระบบเพ่ือนํามาใช้จ่ายได้โดยเฉพาะในช่วงท่ีอัตรา
ดอกเบี้ยต่ํา ท้ังนี้ความเหลื่อมล้ําด้านชีวิตความเป็นอยู่ระหว่างกลุ่มชั้นท่ี 10 ท่ีใช้จ่ายสูงสุด (Decile 10) กับกลุ่ม
ชั้นท่ี 1 ท่ีใช้จ่ายต่ําสุด (Decile 1) ต่างกัน 9.9 เท่า 

2.3 ความเหลื่อมล้ําด้านสินทรัพย์ทางการเงิน : สินทรัพย์ทางการเงินกระจุกตัวอยู่ในคน
กลุ่มน้อยในขณะท่ีโอกาสของการเข้าถึงบริการสินเช่ือในระบบสถาบันการเงินของผู้มีรายได้น้อยยังมีจํากัด   
เงินออมในบัญชีเงินฝากธนาคารกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มคนจํานวนน้อยเช่นกัน โดยจํานวนเงินฝากร้อยละ 41.2 
อยู่ในบัญชีท่ีมีขนาด 10 ล้านบาทข้ึนไปจํานวน 74,668 บัญชีซึ่งคิดเป็นร้อยละ 0.1 ของจํานวนบัญชีเงินฝาก
ออมทรัพย์และบัญชีเงินฝากประจําท้ังหมด  ในขณะท่ีบัญชีเงินฝากขนาดเล็กซึ่งมีจํานวนบัญชีเป็นสัดส่วนถึง
ร้อยละ 99.9 ของจํานวนบัญชีเงินฝากท้ังหมดนั้นคิดเป็นจํานวนเงินฝากร้อยละ 58.8 

2.4 ความเหลื่อมล้ําด้านการถือครองท่ีดิน : การถือครองท่ีดินมีความกระจุกตัวมาก  
ข้อมูลจากสํานักงานท่ีดิน 399 แห่ง แสดงว่าบุคคลธรรมดาท่ีถือครองท่ีดินแปลงขนาดเกิน 100 ไร่มีเพียง 
4,613 ราย ในจํานวนนี้มีเพียง 121 รายท่ีถือครองท่ีดิน 500-999 ไร่ และอีกเพียง 113 รายท่ีถือครองท่ีดิน
เกินกว่า 1,000 ไร่  สําหรับกลุ่มนิติบุคคลท่ีถือครองท่ีดินตั้งแต่ 100 ไร่ข้ึนไปนั้นมีจํานวน 2,205 ราย ซึ่งใน
จํานวนนีมี้เพียง 42 รายท่ีถือครองท่ีดินเกินกว่า 1,000 ไร ่ และผลการศึกษาของมูลนิธิสถาบันท่ีดินพบว่าท่ีดิน
ท่ีมีการครอบครองโดยประชาชนท่ัวไปมี 120 ล้านไร่ ซึ่งมากกว่าร้อยละ 90.0 ของจํานวนนี้กระจุกตัวอยู่ในมือ
ของคนเพียงร้อยละ 10.0 หรือประมาณ 6 ล้านคน  ในขณะท่ีเกษตรกรจํานวนมากไม่มีท่ีดินทํากินและไม่มี
เอกสารสิทธิ จากการวิเคราะห์ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี 2554 พบว่า
ครัวเรือนท่ีถือครองทําการเกษตรท่ีไม่มีท่ีดินทํากินเป็นของตัวเองต้องเช่าท่ีดินทําการเกษตรและครัวเรือนท่ีต้อง
ไปรับจ้างผู้อ่ืนทําการเกษตรมีจํานวนท้ังหมด 1.2 ล้านครัวเรือน  

2.5 ความเหลื่อมล้ําด้านการเข้าถึงบริการพื้นฐานของรัฐ :  

2.5.1 โอกาสในการเข้าถึงบริการด้านการศึกษา มีอัตราลดลงตามระดับการศึกษา
ท่ีสูงข้ึน  และโอกาสในการเข้าถึงบริการด้านการศึกษามีความแตกต่างกันมาก โดยคนจนสามารถเข้าถึง
การศึกษาได้น้อยกว่าคนท่ีมีมาตรฐานชีวิตความเป็นอยู่ท่ีดีกว่าและเด็กในเขตเมืองสามารถเข้าถึงการศึกษาได้
มากกว่าเด็กในเขตชนบทโดยเฉพาะตั้งแต่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายข้ึนไป จึงส่งผลทําให้ผู้ท่ีมีการศึกษาสูงมี
โอกาสในการพัฒนาอาชีพและสร้างรายไดม้ากกว่าผู้ท่ีมีการศึกษาต่ําหรือไม่ได้รับการศึกษา 

2.5.2 ความเหลื่อมล้ําในบริการด้านสุขภาพ : แม้ว่าการเข้าถึงหลักประกันสุขภาพ
ของคนไทยมีความครอบคลุมเพ่ิมข้ึนตามลําดับจนถึงปี 2554 มีความครอบคลุมสูงถึงร้อยละ 99.95  แต่การ
บริการสาธารณสุขยังคงมีปัญหาด้านคุณภาพโดยเฉพาะยังมีความเหลื่อมล้ําในการกระจายบุคลากรและ
ครุภัณฑ์ทางการแพทย์ในแต่ละภูมิภาครวมท้ังรูปแบบบริการ 

2.5.3 การเข้าถึงบริการด้านสวัสดิการสังคม : ผู้สูงอายุและคนพิการมีโอกาสเข้าถึง
สวัสดิการเบี้ยยังชีพอย่างเท่าเทียมกันในรูปแบบการดําเนินนโยบายท่ีครอบคลุมท่ัวถึง (Universal coverage) 
แต่กลุ่มแรงงานยังมีความเหลื่อมล้ําในการได้รับความคุ้มครองทางสังคมระหว่างแรงงานในระบบกับแรงงาน
นอกระบบ 
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2.5.4 การเข้าถึงบริการด้านโครงสร้างพื้นฐาน : คนไทยสามารถเข้าถึงบริการ
โครงสร้างพื้นฐานของรัฐ ท้ังไฟฟ้า  น้ําประปา  โทรศัพท์ และการคมนาคมทางบก ได้อย่างกว้างขวาง แต่
ก็มีความเหลื่อมล้ํากันบ้างระหว่างเขตเมืองกับเขตชนบท และระหว่างผู้มีฐานะทางเศรษฐกิจดีกับผู้มีฐานะทาง
เศรษฐกิจท่ีด้อยกว่าโดยเฉพาะความเหลื่อมล้ําด้านคุณภาพ  สําหรับการเข้าถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสารของคนไทยยังมีน้อยโดยเฉพาะการเข้าถึงคอมพิวเตอร์และอินเทอร์เน็ต นําไปสู่ความได้เปรียบและ
เสียเปรียบของคนในสังคมในการแสวงหาความรู้เพ่ือใช้ประโยชน์ในการเสริมสร้างอาชีพยกระดับรายได้และ
พัฒนาคุณภาพชีวิต 

2.6 ความเหลื่อมล้ําหรือความไม่เสมอภาคทางเพศ : โอกาสการเข้าถึงการศึกษามีความ
แตกต่างกันระหว่างเพศโดยเฉพาะในระดับมัธยมปลายข้ึนไป โดยเพศหญิงมีโอกาสเข้าถึงการศึกษามากกว่า
เพศชายเม่ือสะท้อนจากอัตราการเข้าเรียนสุทธิ  แต่อัตราการรู้หนังสือหรืออัตราการอ่านออกเขียนได้ค่อนข้างสูง
ท้ังเพศหญิงและเพศชาย โดยในกลุ่มอายุ 15-24 ปี ผู้หญิงมีอัตราการอ่านออกเขียนได้ร้อยละ 97.9  ผู้ชายร้อยละ 
98.2  ส่วนโอกาสด้านการทํางาน ผู้หญิงมีส่วนร่วมในกําลังแรงงานน้อยกว่าผู้ชาย และผู้หญิงได้รับค่าจ้าง
เฉลี่ยต่ํากว่าผู้ชายโดยเฉพาะค่าจ้างแรงงานนอกภาคเกษตร โดยสัดส่วนค่าจ้างเฉลี่ยหญิงต่อชายร้อยละ 
90.0 ในปี 2544 และมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 94.5 ในปี 2554  นอกจากนี้ บทบาทในการตัดสินใจท้ัง
ทางการเมืองและการบริหารของผู้หญิงจะน้อยกว่าผู้ชายโดยสะท้อนจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
(ส.ส.) และการเป็นผู้บริหารระดับสูงของราชการ  แต่อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันประเทศไทยมีนายกรัฐมนตรีท่ีเป็น
ผู้หญิงครั้งแรกซึ่งเป็นตําแหน่งสูงสุดด้านการเมืองมีบทบาทในการตัดสินใจบริหารประเทศ 

3. นโยบายเพื่อการแก้ไขปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยในปัจจุบัน  

  การพัฒนาประเทศยังให้ความสําคัญกับการลดความยากจนอย่างต่อเนื่อง และในปัจจุบันให้
ความสําคัญมากข้ึนกับการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ําและความไม่เป็นธรรมในสังคม  การดําเนินตามนโยบาย 
มาตรการ และโครงการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการลดความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําหรือความไม่เป็นธรรม
ในสังคมนั้น  การเจาะจงกลุ่มเป้าหมายผู้ได้รับประโยชน์ท่ีเป็นกลุ่มผู้มีรายได้น้อยหรือผู้ด้อยโอกาสในสังคมจะ
ส่งผลกระทบโดยตรงต่อการลดความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม  แต่ในกรณีผู้ได้รับประโยชน์เป็น
กลุ่มประชาชนท่ัวไปจะเป็นการกระจายผลประโยชน์ไปยังประชาชนทุกคนอย่างเท่าเทียมกันและเป็นการสร้าง
ความเป็นธรรมในการเข้าถึงบริการพ้ืนฐานท่ีจําเป็นในการดํารงชีวิตเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน 
อันจะนําไปสู่การลดความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมต่อไป   ซึ่งนโยบาย มาตรการ และโครงการ
ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการลดความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม สรุปสาระสําคัญ ได้ดังนี้  

3.1 มาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชน  โดยการลดภาระค่าใช้จ่ายเก่ียวกับ
การศึกษาของบุตรหลานด้านค่าเล่าเรียน ค่าหนังสือเรียน ค่าอุปกรณ์การเรียน ค่าเครื่องแบบนักเรียน และค่า
กิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน  การลดภาระค่าใช้จ่ายในการเดินทางโดยจัดรถเมล์ฟรีและรถไฟฟรี  และการ
แบ่งเบาภาระค่าใช้จ่ายของผู้ประกอบอาชีพขับข่ีรถรับจ้างสาธารณะภายใต้โครงการบัตรเครดิตพลังงาน NGV  
ตลอดจนการสร้างโอกาสให้ประชาชนเป็นเจ้าของรถยนต์คันแรกโดยการลดภาระภาษี 

3.2 การส่งเสริมการมีงานทํา เพิ่มรายได้ และสร้างความม่ันคงด้านรายได้ รวมถึงการ
เข้าถึงแหล่งเงินทุนของประชาชน เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิต  โดยให้แรงงานมีรายได้วันละไม่น้อยกว่า 300 
บาท  ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้จบปริญญาตรีมีรายได้เดือนละไม่น้อยกว่า 15,000 บาท  การสร้าง
ความม่ันคงด้านรายได้เกษตรกรโดยการดูแลราคาสินค้า รับจํานําสินค้าเกษตร การเยียวยาความเสียหายของ
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พืชผลจากภัยธรรมชาติและโครงการประกันภัยข้าวนาปี  การดําเนินโครงการพักหนี้ครัวเรือนเกษตรกรราย
ย่อยและผู้มีรายได้น้อยท่ีมีหนี้ต่ํากว่า 500,000 บาทอย่างน้อย 3 ปี  และการดําเนินโครงการบัตรสินเชื่อ
เกษตรกร   ส่งเสริมการมีงานทําและยกระดับฝีมือแรงงาน  ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนในการ
สร้างงานสร้างอาชีพโดยจัดตั้งกองทุนพัฒนาบทบาทสตรี  จัดตั้งกองทุนตั้งตัวได้  รวมท้ังจัดสรรงบประมาณ
เข้ากองทุนพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน (SML) ตามแนวปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง  จํานวนเงิน 
300,000 บาท, 400,000 บาท และ 500,000 บาทตามลําดับขนาดของหมู่บ้าน  ตลอดจนกองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองท่ีได้ดําเนินการมาอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งทุนในการประกอบอาชีพและพัฒนา
คุณภาพชีวิต 

3.3 การสร้างโอกาสทางการศึกษาและกระจายโอกาสทางการศึกษาในสังคมไทย โดย
จัดให้มีกองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.)  โครงการเงินกู้เพ่ือการศึกษาท่ีผูกพันกับรายได้ในอนาคต และ
โครงการ 1 อําเภอ 1 ทุนรุ่นท่ี 3  เพ่ือสร้างโอกาสให้เด็กในครอบครัวท่ีมีรายได้น้อยสามารถเข้าถึงการศึกษา
ระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษาชั้นสูง รวมท้ังเพ่ือเปิดโอกาสให้เด็กไทยได้ไปเรียนต่อต่างประเทศ 

3.4 การสร้างโอกาสให้คนไทยเข้าถึงบริการสุขภาพได้อย่างท่ัวถึง และการวางรากฐาน
การยกระดับคุณภาพบริการของระบบบริการสุขภาพท้ังระบบ  โดยเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบหลักประกัน
สุขภาพถ้วนหน้า 30 บาทรักษาทุกโรคเพ่ือให้ประชาชนทุกคนได้รับบริการอย่างมีคุณภาพ สะดวก รวดเร็ว และ
เป็นธรรม  สร้างความเป็นเอกภาพลดความเหลื่อมล้ําของ 3 กองทุนซึ่งได้เริ่มต้นการให้บริการกรณีเจ็บป่วย
ฉุกเฉินเพ่ือให้ประชาชนทุกสิทธิสามารถเข้าถึงบริการสาธารณสุขได้โดยไม่มีความเหลื่อมล้ําระหว่างสิทธิหรือ
กองทุน  นอกจากนี้ ได้ต่อยอดโครงการ 30 บาทรักษาทุกโรคและพัฒนาให้เป็น “30 บาทยุคใหม่ เพ่ือสุขภาพ
ของคนไทยท่ียั่งยืน” 

3.5 การสร้างโอกาสให้คนไทยเข้าถึงการคุ้มครองทางสังคมและสวัสดิการสังคม  โดยจัด
ให้มีเบี้ยยังชีพรายเดือนแบบข้ันบันไดสําหรับผู้สูงอายุ คือผู้ท่ีมีอายุ 60-69 ปีจะได้รับ 600 บาท อายุ 70-79 ปี
จะได้รับ 700 บาท อายุ 80-89 ปีจะได้รับ 800 บาท และอายุ 90 ปีข้ึนไปจะได้รับ 1,000 บาท  และจัดให้มี
เบี้ยยังชีพคนพิการรายเดือน ๆ ละ 500 บาท  รวมท้ังจัดสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะต่าง ๆ รองรับ
ผู้สูงอายุและคนพิการ ตลอดจนหาอาชีพให้แก่ผู้ด้อยโอกาสผู้พิการหรือทุพพลภาพ  การสร้างโอกาสให้
ประชาชนท่ีมีฐานะยากจนหรือผู้มีรายได้น้อยมีท่ีอยู่อาศัยเป็นของตนเองด้วยโครงการบ้านหลังแรก  นอกจากนี้
ใหก้ารคุ้มครองและสวัสดิการแรงงาน การขยายความคุ้มครองหลักประกันสังคมไปสูแ่รงงานนอกระบบ 

3.6 สร้ างความเป็นธรรมและลดความเหลื่ อมล้ํ าในการใช้ประโยชน์ ท่ีดินและ
ทรัพยากรธรรมชาติ  โดยจัดบริการการใช้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน  การจัดตั้ง
ธนาคารท่ีดินซึ่งได้จัดตั้งสถาบันการบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 เม่ือวันท่ี 11 
พฤษภาคม 2554 เพ่ือดําเนินการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนท่ีดินทํากินและไม่สามารถเข้าถึงท่ีดินของ
เกษตรกรรายย่อยและผู้ยากจน และเพ่ือดําเนินการจัดตั้ง "ธนาคารท่ีดิน" ต่อไป  รวมท้ังส่งเสริมให้มีการ
บริหารจัดการน้ําอย่างบูรณาการเพ่ือสนองความต้องการของภาคเศรษฐกิจและการอุปโภคบริโภค และลด
ผลกระทบจากภัยพิบัต ิ

3.7 การสร้างโอกาสในการเข้าถึงบริการโครงสร้างพื้นฐานเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิต
ของประชาชน โดยการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่ง ระบบประปา และระบบไฟฟ้าให้กระจาย
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ไปสู่ภูมิภาคอย่างท่ัวถึงเพียงพอ  รวมท้ังขยายการให้บริการน้ําสะอาดเพ่ือการอุปโภคบริโภคให้ครอบคลุม
ประชาชนในทุกพ้ืนท่ี และสร้างการเข้าถึงบริการน้ําสะอาดอย่างเท่าเทียมกันท่ัวประเทศ 

3.8 การสร้างความเป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรม และการคุ้มครองช่วยเหลือคนจน
และผู้ด้อยโอกาสให้สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม  โดยส่งเสริมกองทุนยุติธรรมเพ่ือการคุ้มครอง
ช่วยเหลือคนจนและคนด้อยโอกาส  การพัฒนาทางเลือกของกระบวนการยุติธรรม 

3.9 การดําเนินโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริเพื่อช่วยเหลือประชาชนให้อยู่ดีกินด ี
มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงจะนําไปสู่การหลุดพ้นจากความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมในการ
เข้าถึงทรัพยากรและบริการพื้นฐานต่าง ๆ  โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริได้ยึดแนวทางการปฏิบัติ
ตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง  เป็นโครงการพัฒนาด้านต่าง ๆ เช่น ด้านแหล่งน้ํา ด้านการเกษตร 
ด้านสิ่งแวดล้อม ด้านการส่งเสริมอาชีพ ด้านสาธารณสุข ด้านคมนาคม/สื่อสาร และด้านสวัสดิการสังคม/
การศึกษา เป็นต้น  และเป็นโครงการเพ่ือการศึกษาค้นคว้าทดลองหรือโครงการท่ีมีลักษณะเป็นงานวิจัย  ท้ังนี้
โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริล้วนมีจุดมุ่งหมายท่ีสําคัญคือเพ่ือช่วยเหลือประชาชนให้อยู่ดีกินดี มี
คุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน รวมท้ังทําให้เกิดผลท้ังทางตรงและทางอ้อมในการส่งเสริมอาชีพแก่ประชาชนในพ้ืนท่ี
ใกล้เคียง  ซึ่งจะนําไปสู่การหลุดพ้นจากความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมในการเข้าถึงทรัพยากร
และบริการพ้ืนฐานต่าง ๆ 

4. นอกจากนโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยในปัจจุบันแล้ว 
ประเทศไทยมีทิศทางการพัฒนาประเทศมุ่งสู่เศรษฐกิจสีเขียว สังคมสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา ซึ่งเป็น
การพัฒนาท่ีให้ความสําคัญ 3 ด้านอย่างสมดุลท้ังด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และเป็นแนวทางไปสู่การพัฒนาท่ียั่งยืน  โดยคาดหวังว่าจะเป็นการพัฒนาท่ีมีการปรับโครงสร้าง
สังคมไทยท่ีจะนําไปสู่การแก้ปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมได้อย่างยั่งยืน จะเป็นการ
พัฒนาท่ีท่ัวถึงและเป็นธรรมท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ ส่งผลต่อความอยู่ดีมีสุขของคน ความเท่าเทียม/
เป็นธรรมในสังคม รวมท้ังลดความเสี่ยง/ความขาดแคลนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ก่อให้เกิด
การใช้ทรัพยากรอย่างมีคุณภาพ 

 อย่างไรก็ตาม ในระยะการเปลี่ยนผ่านการพัฒนาประเทศไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา 
ย่อมมีท้ังผู้ท่ีจะได้รับประโยชน์และได้รับผลกระทบทางลบจากการพัฒนาดังกล่าว โดยเฉพาะกลุ่มผู้ด้อยโอกาส
รวมถึงกลุ่มท่ีมีระดับการศึกษาและระดับฐานะทางเศรษฐกิจสังคมค่อนข้างต่ําจะมีความเสี่ยงสูงท่ีจะได้รับ
ผลกระทบทางลบจากการพัฒนาเปลี่ยนผ่านดังกล่าว ซึ่งอาจจะส่งผลกระทบต่อปัญหาความยากจนและความ
เหลื่อมล้ําทางสังคมให้ทวีความรุนแรงเพิ่มขึ้น  ประกอบกับ สังคมไทยปัจจุบันยังมีปัจจัยเงื่อนไขต่าง ๆ ท่ี
อาจจะเป็นข้อจํากัดต่อการพัฒนาเปลี่ยนผ่านไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําของประเทศไทย ท่ี
สําคัญ ดังนี ้

4.1 โครงสร้างเศรษฐกิจไทย  ภาคอุตสาหกรรมของไทยส่วนใหญ่มีลักษณะท่ีใช้แรงงาน
อย่างเข้มข้น ขณะท่ีแรงงานไทยยังมีประสิทธิภาพต่ําและส่วนใหญ่มีการศึกษาต่ํา  ประกอบกับการวิจัยและ
พัฒนาเทคโนโลยีเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในกระบวนการผลิตของไทยยังมีน้อย ส่วนใหญ่ยังพ่ึงพาเทคโนโลยีจาก
ต่างประเทศ  ส่วนในภาคเกษตรมีแนวโน้มจะประสบปัญหาเชิงโครงสร้างเนื่องจากการเพ่ิมพ้ืนท่ีการเกษตร
มาถึงจุดอ่ิมตัวแล้ว ขณะท่ีแรงงานภาคเกษตรเริ่มมีอายุสูงข้ึนและมีจํานวนท่ีลดลง ทักษะในการผลิตของ
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เกษตรกรส่วนใหญ่ยังเป็นแบบดั้งเดิมและปรับเปลี่ยนไปสู่การผลิตแบบเกษตรสมัยใหม่ได้ช้าโดยเฉพาะเกษตร
รายย่อย  ผลิตภาพการผลิตของภาคเกษตรแทบจะไม่มีการเปลี่ยนแปลงเพ่ิมข้ึนเลยในช่วงหลายสิบปีท่ีผ่านมา 

4.2  แรงงานส่วนใหญ่ยังมีการศึกษาต่ํา (ระดับประถมศึกษาและต่ํากว่า) และแรงงาน
ยังมีประสิทธิภาพต่ํา  อาจจะเป็นข้อจํากัดต่อการปรับโครงสร้างทางการผลิตและการลงทุนท่ีมุ่งไปสู่การ
ผลิตท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ตลอดจนการมุ่งไปสู่การใช้เทคโนโลยีท่ีเข้มข้นมากข้ึน  แรงงานส่วนใหญ่ยังมี
การศึกษาต่ํา (ระดับประถมศึกษาและต่ํากว่า) รวมท้ัง มีข้อจํากัดด้านทักษะฝีมือแรงงานและคุณภาพแรงงาน
ในภาพรวมซึ่งเกิดจากคุณภาพการศึกษา การฝึกอบรมและการพัฒนาคนท่ีไม่ตรงกับความต้องการของตลาด 

4.3 ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ําทางด้านเศรษฐกิจและสังคมยังคงมีอยู่
อย่างต่อเนื่อง  ในสังคมไทยยังมีคนจนอยู่ประมาณร้อยละ 13.2  ของประชากรท้ังประเทศ หรือประมาณ 8.8 
ล้านคน  และยังมีความเหลื่อมล้ําด้านรายได้ระหว่างกลุ่มคนท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจแตกต่างกัน รวมท้ังยังมี
ความเหลื่อมล้ําในการเข้าถึงบริการพ้ืนฐานท่ีจําเป็นในการดํารงชีวิตและการเข้าถึงระบบคุ้มครองทางสังคมของ
กลุ่มคนต่าง ๆ ในสังคม โดยเฉพาะคนจนและผู้ด้อยโอกาสต่าง ๆ มีโอกาสเข้าถึงได้น้อยอันเนื่องจากระดับ
การศึกษาทักษะความรู้และฐานะทางเศรษฐกิจสังคมท่ีค่อนข้างต่ํา 

4.4 ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมท้ังดิน น้ํา ป่าไม้ อากาศ 
ส่งผลต่อการเพิ่มข้ึนของต้นทุนในการผลิตและการดํารงชีวิตของมนุษย์  สาเหตุหลักท่ีทําให้คุณภาพ
สิ่งแวดล้อมในประเทศเสื่อมโทรมลง เนื่องมาจากการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากร และรูปแบบการผลิตและ
บริโภคในสังคมท่ีมีการใช้ทรัพยากรอย่างฟุ่มเฟือย ไม่มีประสิทฺธิภาพ และปล่อยของเสียและสารพิษออกสู่
สิ่งแวดล้อมโดยขาดความรับผิดชอบต่อสังคม  ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นปัจจัยสําคัญใน
กระบวนการผลิตและในการดํารงชีวิตของมนุษย์  โดยเฉพาะทรัพยากรป่าไม้ซึ่งมีความสําคัญอย่างยิ่งต่อการ
ดํารงอยู่และการเพ่ิมพูนปริมาณและคุณค่าของทุนทรัพยากรธรรมชาต ิ(Natural capital) อ่ืน ๆ 

4.5  คนไทยมีพฤติกรรมการใช้ทรัพยากรอย่างฟุ่มเฟือย การอุปโภคบริโภคทรัพยากร
ของคนไทยส่วนใหญ่จะเป็นลักษณะการอุปโภคบริโภคด้วยความเคยชินโดยมิได้คํานึงถึงความสิ้นเปลืองและ
ผลกระทบจากการใช้ทรัพยากรอย่างฟุ่มเฟือย  จึงทําให้ทรัพยากรธรรมชาติถูกใช้อย่างสิ้นเปลืองโดยไม่คํานึงถึง
ข้อจํากัดของทรัพยากร  และยังก่อให้เกิดน้ําเสีย อากาศเสีย ขยะ และกากของเสียอันตรายเพ่ิมมากข้ึน 
โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีเขตเมืองและแหล่งอุตสาหกรรมต่าง ๆ  อันจะนําไปสู่การเสียสมดุลของระบบนิเวศทําให้เกิด
ความปรวนแปรของสภาพภูมิอากาศ ภาวะโลกร้อน และภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีส่งผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของ
ประชาชนและสร้างความสูญเสียทางเศรษฐกิจอย่างมหาศาล  ดังนั้น หากไม่สามารถปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการ
ผลิตและการบริโภคให้เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม รวมท้ังไม่สามารถบริหารจัดการในการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ และจัดการลดปริมาณของเสียในเขตเมือง/แหล่งอุตสาหกรรม  อาจจะเป็น
ความเสี่ยงในอนาคตในการพัฒนาประเทศไปสู่การเป็นเศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา 

5. ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 ด้วยปัจจัยเงื่อนไขท่ีเป็นข้อจํากัดของสังคมไทยดังกล่าวข้างต้น  ประกอบกับการให้ความสําคัญ
กับการลดผลกระทบทางลบท่ีอาจจะเกิดข้ึนกับกลุ่มผู้ด้อยโอกาสรวมถึงกลุ่มท่ีมีระดับการศึกษาและระดับฐานะ
ทางเศรษฐกิจสังคมค่อนข้างต่ํา ซึ่งเป็นกลุ่มเสี่ยงหากได้รับผลกระทบจะทําให้ปัญหาความยากจนและความ
เหลื่อมล้ําทางสังคมทวีความรุนแรงเพ่ิมข้ึน ดังนั้น ในระยะการเปลี่ยนผ่านการพัฒนาประเทศไปสู่เศรษฐกิจ
สีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา จึงควรให้ความสําคัญกับนโยบายหรือมาตรการ ดังต่อไปนี ้
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5.1 มาตรการสนับสนุนกลุ่มผู้ด้อยโอกาสและกลุ่มท่ีได้รับผลกระทบเชิงลบจากการ
เปลี่ยนผ่านไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวให้เข้าถึงการคุ้มครองทางสังคม เช่น การสนับสนุนกลุ่มผู้ด้อยโอกาสให้
เข้าถึงการคุ้มครองทางสังคมท่ีเป็นความจําเป็นพ้ืนฐานในการดํารงชีวิตซึ่งมีความสําคัญต่อการบรรลุความ
ครอบคลุมทางสังคม (Social inclusion) เพ่ือรองรับการปรับโครงสร้างไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคม
คาร์บอนต่ํา และรองรับการปรับตัวเข้ากับการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ รวมท้ังเพ่ือยกระดับ
ผู้ด้อยโอกาสให้หลุดพ้นจากกับดักความยากจนและรวมผู้ด้อยโอกาสเอาไว้ในเส้นทางการพัฒนาสีเขียว  
นอกจากนี้ ยังมีความจําเป็นท่ีจะต้องให้ความคุ้มครองทางสังคมกลุ่มท่ีได้รับผลกระทบเชิงลบจากการเปลี่ยน
ผ่านไปสู่เศรษฐกิจสีเขียว เช่นกลุ่มคนงานท่ีถูกเลิกจ้าง เป็นต้น ท้ังนี้มาตรการต่าง ๆ รวมถึงการเข้าถึงอาหาร
โภชนาการ บริการสุขภาพ การศึกษา การลงทุน การฝึกอบรม และประโยชน์ท่ีผู้ว่างงานจะได้รับ 

5.2 การส่งเสริมให้ประชาชนทุกระดับช้ัน นําแนวคิดปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมา
ประยุกต์ใช้ในการประกอบอาชีพและการดํารงชีวิตประจําวัน เพื่อนําไปสู่การผลิตและการบริโภคท่ีเป็น
มิตรกับสิ่งแวดล้อม  โดยประชาชนสามารถใช้ศูนย์ศึกษาการพัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ ของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ท้ัง 6 แห่งเป็นตัวอย่างแหล่งเรียนรู้ และนําความรู้มาประยุกต์ใช้ประโยชน์ต่อ
การพัฒนาอาชีพและการดําเนินชีวิตของตนเอง อันจะนําไปสู่การยกระดับคุณภาพชีวิตและลดความเหลื่อมล้ํา
ในสังคม  รวมท้ังการมีพฤติกรรมการผลิตและการบริโภคท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 

5.3 การส่งเสริมธุรกิจเพื่อสังคม (Social enterprise) โดยเฉพาะธุรกิจเพื่อสังคมใน
ระดับชุมชนหรือวิสาหกิจชุมชน เพื่อขับเคลื่อนธุรกิจท่ีมีการเติบโตอย่างย่ังยืนและมีความเป็นธรรมควบคู่
ไปกับการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์  Social enterprise ดําเนินธุรกิจโดยยึดหลักการแนวทางพ้ืนฐานสําคัญ 3 
ประการในการทําธุรกิจเพ่ือประโยชน์ต่อสังคม คือ การสร้างผลตอบแทนให้แก่สังคมและชุมชน  การรักษา
สิ่งแวดล้อม  และการบริหารจัดการธุรกิจเพ่ือให้ได้มาซึ่งกําไรอย่างเป็นธรรม    โดยเฉพาะธุรกิจเพื่อสังคมใน
ระดับชุมชนจะก่อให้เกิดการสร้างงานและการสร้างรายได้ให้กับประชาชนในชุมชนนั้นๆ รวมท้ังสามารถแก้ไข
ปัญหาสังคม สุขภาวะ และสิ่งแวดล้อมในชุมชนได้เป็นอย่างดี เนื่องจากมีการบริหารจัดการและดําเนินกิจการ
โดยคนในชุมชนซึ่งเข้าใจสภาพแวดล้อมและปัญหาในชุมชนอย่างถ่องแท้ สามารถประยุกต์ใช้หลักการทําธุรกิจ
มาดําเนินกิจการอย่างสอดคล้องกับความต้องการของชุมชน   อันจะนําไปสู่การยกระดับคุณภาพชีวิตและลด
ปัญหาความยากจนของคนในชุมชน ตลอดจนลดความเหลื่อมล้ําในสังคม 

5.4 การลงทุนในทรัพยากรมนุษย์  การเปลี่ยนผ่านไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวจะต้องมีการ
ลงทุนในทรัพยากรมนุษยห์รือลงทุนพัฒนาศักยภาพของประชาชน โดยการยกระดับการศึกษา ฝึกอบรมพัฒนา
ทักษะฝีมือ สร้างโอกาสในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและองค์ความรู้  สร้างความตระหนัก  สร้างความเข้าใจ 
และการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจของประชาชนในทุกระดับ เพ่ือกระตุ้นให้เกิดการเปลี่ยนวิธีคิดและ
การปรับเปลี่ยนแบบแผนการผลิตและแบบแผนการบริโภคท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม   นอกจากนี้ เน้นการ
ลงทุนท่ีมีเป้าหมายในการเพ่ิมทักษะแรงงานในกลุ่มผู้ด้อยโอกาส สตรี เยาวชน แรงงานนอกระบบ เกษตรกร
ขนาดเล็ก และผู้ว่างงาน โดยเฉพาะการเพ่ิมทักษะท่ีสามารถสร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจสีเขียว 
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บทที่ 1 

กรอบแนวคิด นิยาม และการวัดความยากจนในประเทศไทย 
 

 

1.1 เกร่ินนํา 

แนวคิดในการวัดความยากจน แบ่งได้เป็น 2 แนวคิด คือ 1) แนวคิดการวัดความยากจนแบบสัมบูรณ์ 
(Absolute poverty concept) คือ การพิจารณาหาเกณฑ์แบ่งคนจนและคนท่ีไม่จนออกจากกัน โดยใช้เกณฑ์
แบบสัมบูรณ์ท่ีสะท้อนระดับค่าครองชีพข้ันต่ําสุดท่ีมนุษย์จะยังชีพอยู่ได้ เกณฑ์ดังกล่าวนี้เราเรียกว่า “เส้น
ความยากจน” (Poverty line)  และ 2) แนวคิดการวัดความยากจนแบบสัมพัทธ์ (Relative poverty 
concept) คือการพิจารณาความยากจนโดยเปรียบเทียบระดับรายได้ต่างๆ ของประชากรแต่ละกลุ่ม หรือเป็น
การพิจารณาสภาวะการกระจายรายได้นั่นเอง   ประเทศไทยใช้แนวคิดการวัดความยากจนแบบสัมบูรณ์โดยใช ้
“เส้นความยากจน หรือ Poverty line” เป็นเครื่องมือในการประเมินสถานการณ์ความยากจนของประเทศ  
ท้ังนี้การกําหนดคนจนนั้นทําได้สองวิธีข้ึนกับว่าจะเปรียบเทียบเส้นความยากจนท่ีคํานวณได้กับระดับรายได้
หรือระดับค่าใช้จ่าย (ระดับการบริโภค) ซึ่งถ้าหากระดับรายได้หรือระดับค่าใช้จ่ายต่ํากว่าเส้นความยากจนถือว่า
เป็นคนจน  ท้ังนี้การกําหนดคนจนโดยพิจารณาจากระดับรายได้เทียบกับเส้นความยากจนเรียกว่าเป็นการวัด
ความยากจนด้านรายได้  ส่วนการกําหนดคนจนโดยพิจารณาจากระดับค่าใช้จ่าย (ระดับการบริโภค) เทียบกับ
เส้นความยากจนเรียกว่าเป็นการวัดความยากจนด้านค่าใช้จ่ายหรืออาจเรียกว่าเป็นการวัดความยากจนด้าน
การบริโภค   ในปัจจุบันประเทศไทยได้ใช้ความยากจนด้านค่าใช้จ่ายเป็นตัวเลขท่ีเป็น “ทางการ” สอดคล้อง
กับแนวโน้มของนานาประเทศท่ีหันมาใช้ความยากจนด้านค่าใช้จ่ายเป็นมาตรฐานมากข้ึน เนื่องจากการวัด
ความยากจนด้านค่าใช้จ่ายสะท้อนถึงความพอเพียงในการได้รับสารอาหารและสินค้าอ่ืนๆในการดํารงชีวิตได้
โดยตรง หรือเป็นการวัดความอยู่ดีกินด ี(Well being) โดยตรง  นอกจากนั้นข้อมูลค่าใช้จ่ายจะไม่เปลี่ยนแปลง
มากนักเพราะค่าใช้จ่ายจะขึ้นอยู่กับแบบแผนหรือพฤติกรรมการบริโภคของครัวเรือนจึงเปลี่ยนแปลงแบบ
ค่อยเป็นค่อยไป    

ความหมายของความยากจนมีความครอบคลุมท้ังความยากจนในมิติท่ีเป็นตัวเงินและไม่ใช่ตัวเงิน 
กล่าวคือ “คนจนหรือความยากจน” มิได้จํากัดเฉพาะคนจนท่ีขัดสนทางเศรษฐกิจหรือด้านรายได้ในการยังชีพ
เท่านั้น  แต่ยังครอบคลุมถึงความยากจนเชิงโครงสร้างท่ีเกิดจากความขัดสนในหลาย ๆ ด้านท่ีมีผลทําให้ขาด
ศักยภาพในการดํารงชีวิต ท้ังการขาดการศึกษาหรือได้รับการศึกษาน้อย การขาดทรัพยากร ขาดท่ีดินทํากิน
หรือท่ีดินทํากินมีขนาดเล็ก การขาดการรวมกลุ่มและการมีส่วนร่วมทางการเมือง การขาดข้อมูลข่าวสารความรู้
ในการประกอบอาชีพ รวมท้ังการมีภาระการพ่ึงพาสูง ตลอดจนไม่สามารถเข้าถึงบริการของรัฐและความ
ช่วยเหลือต่าง ๆ ของรัฐ  อันนําไปสู่ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคม นั่นคือความยากจนหมาย
รวมถึงท้ังความจนด้านรายได้ ความจนโอกาส และความจนด้านสิทธ ิ

 

1.2 เส้นความยากจนทางการ (Official poverty line) ที่ใช้อยูป่ัจจุบัน (วิธเีดิมปี 2545) 
เส้นความยากจนทางการ (Official poverty line) ท่ีใช้อยู่ปัจจุบัน ใช้ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจ

และสังคม (SES) ปี 2545 สะท้อนโครงสร้างการบริโภคของคนไทย และใช้ข้อมูลโครงสร้างประชากรตามสํามะโน
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ประชากรในปี 2543  รวมท้ังใช้ข้อมูลความต้องการสารอาหาร (แคลอรีและโปรตีน) แยกตามอายุและเพศ ปี 
2546 ซึ่งเป็นข้อมูลชุดแรกท่ีกรมอนามัยได้จัดทําข้ึนเพ่ือสะท้อนความต้องการสารอาหารของคนไทยในช่วงอายุ
และเพศต่าง ๆ เป็นฐานในการคํานวณ  โดยใช้แนวคิดว่าครัวเรือนท่ีอาศัยอยู่ในต่างพ้ืนท่ีและต่างสังคมกันจะมี 
“มาตรฐานการครองชีพ” ท่ีแตกต่างกันแต่ได้รับอรรถประโยชน์ (Utility) เท่ากัน โดยเส้นความยากจนด้าน
อาหารกําหนดข้ึนจากความต้องการสารอาหารแคลอรีและโปรตีนของคนท่ีแตกต่างกันตามเพศและอายุ 
รวมท้ังแบบแผนการบริโภคและค่าครองชีพท่ีแตกต่างกันตามภูมิภาคและพ้ืนท่ี   ส่วนการคํานวณเส้นความ
ยากจนในหมวดสินค้าท่ีมิใช่อาหารก็ยึดแนวคิดทฤษฎีอรรถประโยชน์1  โดยสะท้อนค่าใช้จ่ายท่ีไม่ใช่อาหาร 9 
หมวด คือ เครื่องนุ่งห่ม ท่ีอยู่อาศัย เชื้อเพลิงและแสงสว่าง เครื่องใช้ประจําบ้าน ยาและค่ารักษาโรค ค่าใช้จ่าย
ส่วนบุคคล ค่าขนส่ง ค่าใช้จ่ายสื่อสารคมนาคม ค่าใช้จ่ายด้านการศึกษา ของกลุ่มครัวเรือนท่ีมีค่าใช้จ่ายด้าน
อาหารในช่วง 90-110 ของเส้นความยากจนด้านอาหาร (เนื่องจากกลุ่มครัวเรือนท่ีมีค่าใช้จ่ายด้านอาหาร
เท่ากับเส้นความยากจนด้านอาหาร มีจํานวนน้อยเกินไป)  นอกจากนี้ได้นําเรื่องการประหยัดจากขนาด 
(Economy of scale) มาใช้ในการจัดทําเส้นความยากจนด้วย ซึ่งหมายถึงการท่ีครัวเรือนสามารถประหยัด
การใช้จ่ายต่อหัวได้หากมีจํานวนสมาชิกเพ่ิมข้ึน  

(รายละเอียดข้ันตอนการคํานวณเส้นความยากจนทางการหรือวิธีเดิมปี 2545 อยู่ในภาคผนวก ก.) 

ภาพท่ี  1.1 ข้ันตอนการคํานวณเส้นความยากจนทางการ ท่ีใช้อยู่ปัจจุบัน (วิธเีดิมปี 2545) 
การคํานวณเส้นความยากจนปี 2545 

 

                                                 
1
 ทฤษฎีอรรถประโยชน์ (Utility theory) เป็นทฤษฎีที่อธิบายพฤติกรรมของผู้บริโภคในการตัดสินใจบริโภคสินค้าและบริการต่างๆ เพื่อให้ได้รับ

อรรถประโยชน์ (utility) หรือความพอใจสูงสุด ภายใต้งบประมาณที่มีอยู่ในช่วงเวลาหนึ่งๆ 
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การคํานวณเส้นความยากจนปีอ่ืน ๆ 

 

 

 

1.3 เส้นความยากจนปรับปรุงใหม ่ปี 2554 

การทบทวนและคํานวณเส้นความยากจนใหม่ควรจะได้มีการจัดทําอย่างน้อยทุกๆ 10 ปี เนื่องจาก
แบบแผนการบริโภคของคนในสังคมจะเปลี่ยนแปลงไปตามเวลา (Dynamic)  ซึ่งเส้นความยากจนทางการท่ีใช้
อยู่ในปัจจุบันได้จัดทํามาตั้งแต่ปี 2545 หรือประมาณ 10 ปีท่ีผ่านมา  โครงสร้างและพฤติกรรมการบริโภคของ
คนไทยในปัจจุบันได้เปลี่ยนแปลงไปมากเม่ือเทียบกับในปี 2545 ท้ังในระดับภาพรวมของประเทศและในระดับ
ครวัเรือนและปัจเจกบุคคล  ประกอบกับในขณะนี้สํานักงานสถิติแห่งชาติได้จัดทําสํามะโนประชากรและเคหะ 
ปี 2553 ซึ่งเป็นข้อมูลใหม่ล่าสุดท่ีสามารถสะท้อนโครงสร้างประชากรในสถานการณ์ท่ีเป็นปัจจุบัน จึงมีความ
จําเป็นต้องทบทวนและปรับปรุงการจัดทําเส้นความยากจนข้ึนมาใหม่ท่ีสามารถสะท้อนสถานการณ์และ
โครงสร้างสังคมไทยท่ีเป็นปัจจุบันได้อย่างแท้จริงและเพ่ือทําให้การประเมินความยากจนมีความแม่นยํามากข้ึน  
ดังนั้น ในปี 2554 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ร่วมกับสถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย ปรับปรุงเทคนิควิธีการจัดทําเส้นความยากจนใหม่  โดยใช้ข้อมูลการสํารวจภาวะ
เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน (SES) ปี 2554 เพ่ือสะท้อนแบบแผนการบริโภคของคนไทย และโครงสร้าง
ประชากรตามสํามะโนประชากรปี 2553 ท่ีเป็นข้อมูลใหม่ล่าสุด เป็นฐานในการคํานวณเส้นความยากจนใหม่ 

 การคํานวณเส้นความยากจนใหม่ ได้มีการปรับปรุงเทคนิควิธีการท่ีมีความแตกต่างไปจากการ
คํานวณเส้นความยากจนทางการ (Official poverty line) ท่ีใช้อยู่ปัจจุบัน (วิธีเดิมปี 2545)  ในบางประเด็นท่ี
สําคัญ คือ การคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหาร ใช้แบบแผนการบริโภคอาหารหรือตะกร้าอาหารแยก
ระหว่างคนเมืองและคนชนบทโดยใช้แบบแผนการบริโภคอาหารของประชากรท่ีอยู่ใน Decile 1 (10% ของ
ประชากรท่ีจนท่ีสุด) เนื่องจากสะท้อนพฤติกรรมการบริโภคของกลุ่มคนจนได้ตรงกว่าการใช้ Quintile 1 หรือ 
20% ของประชากรท่ีจนท่ีสุด (วิธเีดิมปี 2545 ใช้แบบแผนการบริโภคอาหารของประชากรท่ีอยู่ใน Quintile 1 
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และไม่ได้แยกระหว่างคนเมืองและคนชนบท)   ส่วนการคํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุนโปรตีนใช้ราคาอาหาร
แยกภูมิภาคและพ้ืนท่ีท่ีได้มาจากการสํารวจแบบแผนการบริโภคอาหารของครัวเรือน จากข้อมูล SES ปี 2554  
(วิธีเดิมปี 2545 ใช้ราคาอาหารในแต่ละภูมิภาคจากฐานข้อมูลกระทรวงพาณิชย์) ซึ่งน่าจะสะท้อนตลาดจริงท่ี
ผู้บริโภคในแต่ละพ้ืนท่ีใช้จ่ายและการคํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุนโปรตีนก็น่าจะมีความถูกต้องแม่นยําข้ึน   
สําหรับการคํานวณเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารนั้น เลือกใช้รายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร
ของกลุ่มครัวเรือนท่ีมีรายจ่ายด้านอาหารใกล้เคียงกับเส้นความยากจนด้านอาหาร (Food PL ratio) คือ 
ในช่วง 90-110 ของเส้นความยากจนด้านอาหาร เช่นเดียวกับวิธีเดิมปี 2545  แต่ได้เพ่ิมจํานวนตัวอย่างของ
กรุงเทพมหานครโดยรวมเมืองใหญ่ คือ นนทบุรี ชลบุรี  เชียงใหม่ ภูเก็ต และตรัง เพ่ือให้มีจํานวนตัวอย่างมาก
เพียงพอในการเป็นตัวแทนการคํานวณรายจ่ายท่ีไม่ใช่อาหารของคนกรุงเทพมหานคร รวมท้ังได้ตัดรายจ่ายท่ี
เห็นว่าไม่จําเป็น (ค่ารักษาพยาบาลคนไข้นอก ค่าซื้อยานพาหนะ ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับยานพาหนะ ค่าเล่าเรียนใน
โรงเรียนเอกชน ค่าการศึกษาอ่ืน ๆ) และตัดตัวอย่าง Decile6-10  เพราะรายจ่ายดังกล่าวไม่น่าจะเหมาะสมใน
การใช้เป็นเครื่องสะท้อนรายจ่ายในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารของคนจน  

การคํานวณเส้นความยากจนใหม่ ปี 2554 ท่ีสําคัญ มีดังนี ้

� การคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหาร  แบบแผนการบริโภคอาหารหรือตะกร้าอาหาร ใช้
แบบแผนการบริโภคแยกระหว่างคนเมืองและชนบท โดยใช้แบบแผนการบริโภคอาหารของ
ประชากรท่ีอยู่ใน Decile1 (10% ของประชากรท่ีจนท่ีสุด) 

� ราคาอาหารท่ีใช้ในการคํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุนโปรตีน ใช้ราคาอาหารแยกภูมิภาคและ
พ้ืนท่ี ท่ีได้มาจากการสํารวจแบบแผนการบริโภคอาหารของครัวเรือน (จากข้อมูล SES ปี 
2554) 

� การคํานวณเส้นความยากจนหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร  ใช้รายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหารของกลุ่มคน
ท่ีมีรายจ่ายอาหารอยู่ในช่วง 90-110 ของเส้นความยากจนด้านอาหาร (Food PL 
household) มาเป็นเกณฑ์ในการหารายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร เพ่ือให้แน่ใจว่า
อรรถประโยชน์ (Utility) ท่ีได้จากการบริโภคอาหารเท่าหรือใกล้เคียงกับอรรถประโยชน์ท่ีได้
จากการบริโภคสินค้าในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร 

� ตัดท้ังรายจ่ายท่ีเห็นว่าไม่จําเป็น (ค่ารักษาพยาบาลคนไข้นอก ค่าซื้อยานพาหนะ ค่าใช้จ่าย
เก่ียวกับยานพาหนะ ค่าเล่าเรียนในโรงเรียนเอกชน ค่าการศึกษาอ่ืน ๆ)  และตัดคนรวย 
Decile 6-10  เพราะรายจ่ายดังกล่าวไม่น่าจะเหมาะสมในการใช้เป็นเครื่องสะท้อนรายจ่ายใน
หมวดท่ีไม่ใช่อาหารของคนจน 

� คํานวณรายจ่ายในหมวดที่ไม่ใช่อาหารแยกเป็น 9 พื้นที่ โดยพื้นที่กรุงเทพมหานครได้รวม
เมืองใหญ่ ได้แก่ นนทบุรี ชลบุร ีเชียงใหม่ ภูเก็ต และตรัง เพ่ือให้มีจํานวนตัวอย่างมากเพียงพอ
ในการเป็นตัวแทนการคํานวณรายจ่ายท่ีไม่ใช่อาหารของคนกรุงเทพมหานคร  

� ปรับ Economy of scale และคํานวณเส้นความยากจน ซึ่งเป็นผลรวมของเส้นความยากจน
ด้านอาหารและเส้นความยากจนหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร 

 
(รายละเอียดข้ันตอนการคํานวณเส้นความยากจนใหม่ ปี 2554 อยู่ในภาคผนวก ข.) 
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[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ภาพท่ี 1.2 ข้ันตอนการคํานวณเส้นความยากจน
 

 

1.4   เปรียบเทียบเทคนิควิธีการ
กับวิธีใหม ่(ปี 2554) 

ตารางเปรียบเทียบเทคนิควิธีการ

ประเด็น 
แนวคิดในการจัดทํา
เส้นความยากจน 

ใช้แนวคิดว่า
พ้ืนท่ีและต่างสังคมกันจะมี 
การครองชีพ
อรรถประโยชน์ 

ค่ า ถ่ ว ง น้ํ า ห นั ก
ประชากร ปี 2544-
2554 

ใช้ข้อมูล 
ปรับด้วยสํามะโน 

เส้นความยากจนด้าน
อาหาร 

� ใช้แบบแผนการบริโภคของ
ท่ีจนสุด 
(จากข้อมูล 

� คํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุน
โปรตีนสําหรับแต่ละภูมิภาค

ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554] 
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คํานวณเส้นความยากจนใหม่ ปี 2554 

เปรียบเทียบเทคนิควิธีการและผลของการจัดทําเส้นความยากจน ระหว่างวิธีเดิม

ตารางเปรียบเทียบเทคนิควิธีการจัดทําเส้นความยากจน ระหว่างวิธเีดิม (ป ี2545) กับ

วิธเีดิม วิธีใหม่
ใช้แนวคิดว่า ครัวเรือนท่ีอาศัยอยู่ในต่าง
พ้ืนท่ีและต่างสังคมกันจะมี “มาตรฐาน
การครองชีพ” ท่ีแตกต่างกัน แต่ได้รับ
อรรถประโยชน์ (Utility) เท่ากัน 

เหมือนเดิม 

 Population projection 
ปรับด้วยสํามะโน 2543 

ประมาณการประชากรใหม่จากแนวโน้ม
ประชากรระหว่างสํามะโนปี 
2553 

ใช้แบบแผนการบริโภคของกลุ่มคน
ท่ีจนสุด 20% แรก หรือ Quintile1 
จากข้อมูล SES ปี 2545) 

คํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุน
โปรตีนสําหรับแต่ละภูมิภาค/พ้ืนท่ี

� ใช้แบบแผนการบริโภคของ
จนสุด 10% แรก
แยกเป็นแบบแผน
เมืองและคนชนบท
ปี 2554) 

 

 

 

จัดทําเส้นความยากจน ระหว่างวิธีเดิม (ปี 2545) 

กับวิธีใหม ่(ปี 2554) 

วิธีใหม่ 

ประมาณการประชากรใหม่จากแนวโน้ม
ประชากรระหว่างสํามะโนปี 2543 กับ ปี

ใช้แบบแผนการบริโภคของกลุ่มคนท่ี
แรก หรือ Decile1  และ

แยกเป็นแบบแผนการบริโภคของคน
เมืองและคนชนบท  (จากข้อมูล SES 
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ประเด็น วิธเีดิม วิธีใหม่ 
โดยปรับด้วยราคาสินค้าอาหาร จาก
กระทรวงพาณิชย ์ 

 

� คํ านวณต้น ทุนแคลอรีและต้น ทุน
โปรตีนสําหรับแต่ละภูมิภาค/พ้ืนท่ีโดย
ใช้ราคาอาหารแต่ละภูมิภาคและพ้ืนท่ี
จากข้อมูล SES ปี 2554  ซึ่งน่าจะ
สะท้อนตลาดจริงท่ีผู้บริโภคในแต่ละ
พ้ืนท่ีใช้จ่ายและการคํานวณต้นทุน
แคลอรีและต้นทุนโปรตีนก็น่าจะมี
ความถูกต้องแม่นยําข้ึน 

เส้นความยากจนใน
หมวดท่ีไม่ใช่อาหาร 

ใช้รายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร ของ
กลุ่มคนท่ีมีรายจ่ายด้านอาหารในช่วง 
90-110 ของ เส้ นความยากจนด้ าน
อาหาร  เป็นเกณฑ์ในการหารายจ่ายใน
หมวดท่ีไม่ใช่อาหาร เพ่ือให้แน่ใจว่า
อรรถประโยชน์ (Utility) ท่ีได้จากการ
บริ โภคอาหารเท่าหรือใกล้ เ คียงกับ
อรรถประโยชน์ ท่ีได้จากการบริโภค
สินค้าในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร 

 

 

� ใช้รายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร ของ
กลุ่มคนท่ีมีรายจ่ายด้านอาหารในช่วง 
90-110 ของเส้นความยากจนด้าน
อาหาร  เป็นเกณฑ์ในการหารายจ่าย
ในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร  เช่นเดียวกัน   

� เ พ่ิมตัวอย่างของกรุงเทพมหานคร 
โดยรวมเมืองใหญ่ คือ นนทบุรี ชลบุรี  
เชียงใหม่ ภูเก็ต และตรัง เพ่ือให้ มี
จํานวนตัวอย่างมากเพียงพอในการ
เป็นตัวแทนในการคํานวณรายจ่ายท่ี
ไม่ใช่อาหารของคนกรุงเทพฯ 

� ตัดรายจ่ายท่ีเห็นว่าไม่จําเป็น ( ค่า
รั กษาพยาบาลคนไ ข้นอก ค่ าซื้ อ
ย านพาหนะ  ค่ า ใ ช้ จ่ า ย เ ก่ี ย ว กั บ
ยานพาหนะ ค่าเล่าเรียนในโรงเรียน
เอกชน ค่าการศึกษาอ่ืน ๆ) และตัด
ตัวอย่าง Decile 6-10  เพราะรายจ่าย
ดังกล่าวไม่น่าจะเหมาะสมในการใช้
เป็นเครื่องสะท้อนรายจ่ายในหมวดท่ี
ไม่ใช่อาหารของคนจน 

 ปรับ Economy of scale ซึ่งหมายถึง
การท่ีครัวเรือนสามารถประหยัดการใช้
จ่ ายต่อหั ว ได้หากมีจํ านวนสมาชิ ก
เพ่ิมข้ึน 

เหมือนเดิม 
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เปรียบเทียบผลการคํานวณเส้นความยากจน ระหว่างเทคนิควิธีเดิม (ปี 2545) กับวิธีใหม่ (ปี 2554) 

เส้นความยากจนใหม่ ปี 2554 เท่ากับ 2,422 บาท/คน/เดือน หากใช้วิธีเดิมเท่ากับ 1,781 บาท/คน/เดือน 
ซึ่งเส้นความยากจนเปลี่ยนแปลงเพ่ิมข้ึน 641 บาท หรือร้อยละ 36.0  โดยเกิดจาก การปรับเส้นความยากจน
ในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 23.2%  การปรับเส้นความยากจนด้านอาหาร 10.4%  และการเปลี่ยนค่าถ่วง
น้ําหนักประชากรใหม่ 2.4% 

สัดส่วนคนจนในปี 2554 ภายใต้เกณฑ์เส้นความยากจนใหม่ เพ่ิมเป็นร้อยละ 13.2 ของประชากรท้ัง
ประเทศ  หากใช้วิธีเดิม สัดส่วนคนจน เท่ากับร้อยละ 5.5 ของประชากรท้ังประเทศ 

 

การเปลี่ยนแปลงของเส้นความยากจนใหม่เพ่ิมข้ึนร้อยละ 36.0 เกิดจาก 

การเปลี่ยนค่าถ่วงน้ําหนัก
ประชากรใหม่ (2.4%) 

การปรับเส้นความยากจน 
ด้านอาหาร (10.4%) 

การปรับเส้นความยากจนในหมวด
สินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร (23.2%) 

ใช้ประชากรจากข้อมูลสํามะโน 
2553 แทนประชากรคาดการณ์
กลางป ี 
 

� แบบแผนการบริโภคปี 2554 
� ราคาอาหารปี 2554 
� การ เ ลื อก ใช้ แบบแผนของ 

Decile 1 แทน Quintile 1  
 

� แบบแผนการบริโภคปี 2554 
� การเลือกใช้ตัวอย่างเมืองใหญ่

แทนกรุงเทพจังหวัดเดียว 
 

 
 

ภาพท่ี 1.3 เปรียบเทียบเส้นความยากจนและสัดส่วนคนจน ระหว่างเทคนิควิธีเดิม (ปี 2545) กับวิธีใหม ่(ปี 2554) 

 
 

 

2531 2533 2535 2537 2539 2541 2543 2545 2547 2549 2550 2551 2552 2553 2554

เส้นความยากจนใหม่ (แกนซ้าย) 881 962 1,088 1,159 1,307 1,536 1,556 1,607 1,721 1,973 2,031 2,170 2,220 2,305 2,422

เส้นความยากจนชุดเดิม (แกนซ้าย) 633 692 790 838 953 1,130 1,135 1,190 1,242 1,386 1,443 1,579 1,586 1,678 1,781

สัดส่วนคนจนใหม่ (แกนขวา) 65.26 58.08 50.09 42.65 35.31 38.72 42.63 32.64 26.88 23.43 20.94 20.49 19.08 16.91 13.15

สัดส่วนคนจนชุดเดิม (แกนขวา) 42.21 33.69 28.43 18.98 14.75 17.46 20.98 14.93 11.16 9.55 8.48 8.95 8.12 7.75 5.48 
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บทที่ 2 

สถานการณค์วามยากจนในประเทศไทย 
 

 

สังคมไทยมีการพัฒนาก้าวหน้าไปในหลายมิติ ท้ังโอกาสในการสร้างความม่ันคงด้านอาชีพ รายได้และ
โอกาสทางการศึกษา ระดับการศึกษาโดยเฉลี่ยของคนไทยสูงข้ึน บริการด้านสาธารณสุขมีคุณภาพและมีความ
ท่ัวถึงมากข้ึน อย่างไรก็ตาม ยังมีปัญหาทางสังคมท่ีต้องเร่งแก้ไขอีกมากท้ังท่ีเป็นปัญหาเชิงโครงสร้าง ปัญหาท่ี
สั่งสมมาตั้งแต่ในอดีต และเป็นผลกระทบจากกระแสโลกาภิวัตน์ นอกจากนั้นยังมีเงื่อนไข/ปัจจัยการพัฒนา
หลายประการท่ีจะส่งผลต่อการพัฒนาประเทศในระยะต่อไป อาทิ กระแสการพัฒนาไปสู่สังคมสีเขียวหรือ
สังคมคาร์บอนต่ํา การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีจะเป็นฐานทางอาชีพและรายได้ การเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศท่ีจะส่งผลต่ออาชีพและชีวิตความเป็นอยู่ ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน และรูปแบบการ
ดํารงชีวิต รวมท้ังเงื่อนไขทางด้านสังคมและการเมืองท่ีจะส่งผลต่อทัศนคต ิค่านิยม รูปแบบการดําเนินชีวิตและ
การมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศ เงื่อนไขและปัจจัยดังกล่าวล้วนแล้วแต่จะส่งผลกระทบต่อการพัฒนา
คุณภาพชีวิตคนไทย ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ําในสังคมไทย  ซึ่งความยากจนในสังคมไทย ในช่วง
ท่ีผ่านมาจนถึงปัจจุบัน สรุปสาระสําคัญได้ดังนี ้

2.1 ความหมายและเกณฑ์การวัดความยากจน 

 นิยาม “คนจนหรือความยากจน” มิได้จํากัดเฉพาะคนจนท่ีขัดสนทางเศรษฐกิจหรือด้านรายได้ใน
การยังชีพเท่านั้น แต่ยังครอบคลุมถึงความยากจนเชิงโครงสร้างท่ีเกิดจากความขัดสนในหลาย ๆ ด้านท่ีมีผลทํา
ให้ขาดศักยภาพในการดํารงชีวิต ท้ังการขาดการศึกษาหรือได้รับการศึกษาน้อย การขาดทรัพยากร ขาดท่ีดิน
ทํากินหรือท่ีดินทํากินมีขนาดเล็ก การขาดการรวมกลุ่มและการมีส่วนร่วมทางการเมือง การขาดข้อมูลข่าวสาร
ความรู้ในการประกอบอาชีพ รวมท้ังการมีภาระการพ่ึงพาสูง ตลอดจนไม่สามารถเข้าถึงบริการของรัฐและ
ความช่วยเหลือต่าง ๆ ของรัฐ อันนําไปสู่ความไม่เสมอภาคทางเศรษฐกิจและสังคม นั่นคือความยากจนหมาย
รวมถึงท้ังความจนด้านรายได้ ความจนโอกาส และความจนด้านสิทธิ ซึ่งเป็นลักษณะท่ีมักจะเกิดข้ึนอย่าง
เชื่อมโยงถึงกัน เป็นเหตุและผลซึ่งกันและกัน ความจนด้านรายได้ท่ีเกิดข้ึนมักจะมาจากความจนด้านโอกาส
และการเข้าถึงสิทธิพ้ืนฐานท่ีพึงจะได้อันเป็นผลจากการบริหารราชการแผ่นดินท่ีขาดประสิทธิภาพ ขาดความ
โปร่งใส และมีการคอรัปชั่นท่ีส่งผลกระทบต่อการจัดสรรทรัพยากร รวมท้ังเป็นผลต่อเนื่องจากการพัฒนาใน
อดีตท่ีทําให้โครงสร้างทางเศรษฐกิจและสังคมเอ้ือประโยชน์เฉพาะต่อบางกลุ่มในสังคมเป็นหลัก  

 การวัดความยากจน ในรายงานนี้จะใช้วิธีการวัดความยากจนแบบสัมบูรณ์ (Absolute poverty) 
โดยใช้เส้นความยากจน (Poverty line)1เป็นเกณฑ์ในการวัด  และใช้ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและ
สังคมของครัวเรือน ของสํานักงานสถิติแห่งชาติ เป็นข้อมูลฐานในการศึกษาวิเคราะห ์
 เส้นความยากจน (Poverty line)  คํานวณจากต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายในการดํารงชีวิตเฉลี่ยของ
ปัจเจกบุคคลในระดับครัวเรือนท่ีประกอบด้วยค่าใช้จ่ายด้านอาหารและสินค้าบริการจําเป็นพ้ืนฐานอ่ืน ๆ  ซึ่ง
                                                 
1  เส้นความยากจน(Poverty line) เป็นเคร่ืองมือสําหรับใช้วัดภาวะความยากจน โดยคํานวณจากต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายของปัจเจกบุคคลในการได้มา

ซ่ึงอาหารและสินค้าบริการที่จําเป็นพื้นฐานในการดํารงชีวิต   ซ่ึงบุคคลที่มีรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคเฉลี่ยต่ํากว่าเส้นความยากจนจะถือว่า
เป็นคนจน   ทั้งนี้เส้นความยากจนได้ปรับปรุงเทคนิควิธีการใหม่โดยใช้แบบแผนการบริโภคของคนไทยในปี 2554 เป็นฐานในการคํานวณ 
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ใช้เป็นเครื่องมือสําหรับวัดภาวะความยากจน  โดยวิธีการท่ีใช้ในการจัดทําเส้นความยากจนนี้อิงตาม
มาตรฐานสากล โดยมีแนวคิดว่า ครัวเรือนต่างขนาด ต่างพ้ืนท่ี มีแบบแผนการบริโภค มาตรฐานการครองชีพ 
ท่ีแตกต่างกัน แต่ได้รับอรรถประโยชน์ (Utility) เท่ากัน ทําให้เส้นความยากจนนี้มีคุณลักษณะสําคัญคือมี
ความจําเพาะ (Specificity) ตามคุณลักษณะของครัวเรือน ในขณะเดียวกันก็สามารถนํามาเปรียบเทียบกันได้ 
(Comparability) จากอรรถประโยชน์ท่ีเท่ากัน อีกท้ังนําการประหยัดต่อขนาด (Economy of scale) มาใช้
ประกอบการคํานวณ  ซึ่งเส้นความยากจนมีหน่วยเป็น บาท/คน/เดือน  ดังนั้น คนจนในรายงานฉบับนี้ คือ ผู้ท่ี
มีรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนต่ํากว่าเส้นความยากจน   

 

2.2 สถานการณ์ความยากจนในประเทศไทย ปี 2554 

2.2.1 ความยากจนโดยรวมในประเทศไทยลดลงต่อเนื่องท้ังจํานวนและสัดส่วนคนจน  หากรวม 
“คนเกือบจน” แล้ว บ่งช้ีได้ว่าความยากจนยังคงเป็นปัญหาสําคัญของประเทศไทย  ความยากจนใน
ประเทศไทยลดลงต่อเนื่องท้ังจํานวนและสัดส่วนคนจน โดยลดลงจากจํานวน 25.5 ล้านคนหรือคิดเป็นร้อยละ 
42.6 ของประชากรท้ังหมดในปี 2543  เหลือ 11.0 ล้านคนหรือคิดเป็นร้อยละ 16.9 ของประชากรท้ังหมดใน
ปี 2553   และในปัจจุบันปี 2554 เหลือจํานวนคนจน 8.8 ล้านคนหรือคิดเป็นร้อยละ 13.2 ของประชากรท้ัง
ประเทศ  ท้ังนี้ความยากจนท่ีลดลงในปี 2554 เป็นผลจากการดําเนินมาตรการของรัฐบาลในการช่วยเหลือค่า
ครองชีพและการจัดสวัสดิการสําหรับกลุ่มด้อยโอกาสท่ีได้ดําเนินการอย่างต่อเนื่องและมีความครอบคลุมท่ัวถึง
มากข้ึน เช่น เงินสงเคราะห์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุและคนพิการ  การลดภาระค่าใช้จ่ายน้ําประปาและไฟฟ้าของ
ครัวเรือน  การให้บริการรถไฟชั้น 3 และรถเมล์ฟรี เป็นต้น  ซึ่งทําให้ประชาชนมีเงินเหลือไปจับจ่ายใช้สอยด้าน
อ่ืน ๆ เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตได้มากข้ึน ประกอบกับการช่วยค่าครองชีพในหลายด้านทําให้เส้นความยากจนมี
ระดับท่ีต่ํากว่าในกรณีท่ีไม่มีการช่วยค่าครองชีพซึ่งเป็นส่วนสําคัญท่ีทําให้สัดส่วนคนจนลดลง  อย่างไรก็ตาม
แม้ว่าประเทศไทยประสบปัญหาอุทกภัยในช่วงปลายไตรมาสท่ีสามต่อเนื่องถึงไตรมาสท่ีสี่ของปี 2554 ได้สร้าง
ความเสียหายต่อเศรษฐกิจและทรัพย์สินของประชาชนเป็นจํานวนมากส่งผลให้เศรษฐกิจไทยในปี 2554 
ขยายตัวเพียงร้อยละ 0.1  แต่รัฐบาลได้ดําเนินมาตรการหลายด้านในการช่วยเหลือ ฟ้ืนฟู เยียวยาแก่ผู้ได้รับ
ผลกระทบอุทกภัยท้ังในช่วงท่ีมีน้ําท่วมสูงและหลังน้ําลดเพ่ือลดผลกระทบจากปัญหาอุทกภัยดังกล่าวจึง
สามารถพยุงสถานการณ์ไม่ให้ปัญหาความยากจนรุนแรงข้ึน    

อย่างไรก็ตาม ในปี 2554 ยังมีกลุ่มท่ีเรียกว่า “เฉียดจน” หรือ “เกือบจน” (Near poor)  มีถึง
ประมาณ 7.7 ล้านคนหรือร้อยละ 11.5 ของประชากรทั้งประเทศ  คนกลุ่มนี้มีความอ่อนไหวต่อภาวะวิกฤต
ต่าง ๆ ได้ง่าย  เม่ือรวมคนจนกับคนเกือบจนแล้วมีประมาณ 16.4 ล้านคนหรือร้อยละ 24.7 ของประชากร
ท้ังหมดซึ่งเป็นประชากรกลุ่มยากลําบากและมีความเสี่ยงในการดํารงชีวิต  ซึ่งบ่งชี้ได้ว่าความยากจนยังคงเป็น
ปัญหาสําคัญของประเทศไทย และกลุ่มดังกล่าวเป็นกลุ่มเป้าหมายสําคัญท่ีต้องเร่งยกระดับรายได้และคุณภาพ
ชีวิตโดยรวม  ท้ังนี้คนเกือบจนซึ่งเป็นประชากรท่ีมีระดับรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคสูงกว่าเส้นความยากจน
ไม่เกิน 20% นั้นมีโอกาสจะตกเป็นคนจนได้ง่ายหากได้รับผลกระทบจากภัยพิบัติทางธรรมชาติท่ีร้ายแรงหรือ
วิกฤตทางเศรษฐกิจ   

  ในปี 2554 สัดส่วนคนเกือบจนคิดเป็นร้อยละ 11.5 ของประชากรท้ังประเทศ หรือประมาณ 
7.7 ล้านคน เม่ือรวมคนจนและกลุ่มเสี่ยง(คนเกือบจน)แล้วมีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 24.7 ของประชากรท้ังหมด
หรือมีประมาณ 16.4 ล้านคน ซึ่งกลุ่มนี้เป็นกลุ่มเป้าหมายท่ีควรได้รับลําดับความสําคัญในการดําเนินมาตรการ
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ด้านสวัสดิการและการสร้างเสถียรภาพด้านรายได้  แต่ปัจจุบันยังขาดฐานข้อมูลในการบ่งชี้ (Identification) 
ท่ีดี ในการดําเนินนโยบาย การดําเนินมาตรการช่วยเหลือด้านค่าครองชีพและเบี้ยยังชีพท้ังท่ีมีลักษณะ
ดําเนินการเป็นครั้งคราวและเป็นการถาวรภายใต้ระบบสวัสดิการต่าง ๆ นั้น จึงไม่สามารถไปถึงกลุ่มเป้าหมาย
ท่ียากจนได้ท้ังหมด (Exclusion error) เนื่องจากคนจนส่วนใหญ่อยู่นอกภาคทางการและขาดข้อมูลทะเบียนท่ี
จะเจาะลงไปถึง เช่น กลุ่มเกษตรกรยากจน และแรงงานท่ีไม่อยู่ในภาคทางการ (Informal sector) หรือแม้แต่
การจดทะเบียนผู้สูงอายแุละคนพิการยังไม่มีการรวบรวมข้อมูลและบันทึกอย่างเป็นระบบ  ดังนั้น จึงยังมีกลุ่มท่ี
มีปัญหารุนแรงแต่เข้าไม่ถึงการให้บริการ และขนาดของความช่วยเหลือก็ไม่เพียงพอที่จะช่วยให้พ้นภาวะ
ความยากจนได้  

แม้ว่าจะเกิดความคลาดเคลื่อนบ้างในเรื่องการเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายท่ีควรจะได้อย่างแท้จริง 
(Exclusion error) แต่อย่างน้อยมาตรการช่วยเหลือและสวัสดิการสังคมดังกล่าวสามารถช่วยป้องกันไม่ให้กลุ่ม
อ่อนไหวหรือคนเกือบจนต้องตกอยู่ในภาวะยากลําบากมากข้ึน นั่นคือเป็นการบรรเทาปัญหาความยากจนไม่ให้
รุนแรงข้ึน  แต่ในระยะต่อไปมีความจําเป็นต้องเร่งพัฒนาเครื่องมือท่ีจะช่วยในการบ่งชี้และเข้าถึงกลุ่มท่ีควร
ได้รับลําดับความสําคัญในการแก้ปัญหาอย่างแท้จริงเพ่ือให้การดําเนินมาตรการให้ความช่วยเหลือ การจัด
สวัสดิการ และการเยียวยาเป็นครั้งคราวในการบรรเทาผลกระทบจากภาวะวิกฤตต่าง ๆ เกิดประสิทธิผลและ
การใช้จ่ายงบประมาณรัฐบาลมีประสิทธิภาพ ซึ่งการดําเนินมาตรการช่วยเหลือกลุ่มเป้าหมายตามความเร่งด่วน
และความรุนแรงของปัญหานั้นนอกจากจะช่วยแก้ปัญหาความยากจนแล้วยังจะช่วยลดความแตกต่างในสังคม
ควบคู่ไปด้วย 

2.2.2 ช่องว่างและระดับความรุนแรงของความยากจนลดลงอย่างต่อเนื่องหลังจากการฟื้นตัว
จากภาวะวิกฤต ตั้งแต่ปี 2545 จนถึงปี 2554  หลังจากการฟ้ืนตัวจากภาวะวิกฤตและเป็นช่วงมีการ
ดําเนินการแก้ปัญหาความยากจนท่ีมีความครอบคลุมมากข้ึน ช่องว่างความยากจน (Poverty gap) มีแนวโน้ม
ลดลงต่อเนื่อง จากร้อยละ 11.6 ในปี 2543  เหลือร้อยละ 5.3 ในปี 2549  และเหลือร้อยละ 2.4 ในปี 2554  
บ่งชี้ว่าค่าเฉลี่ยรายจ่ายของกลุ่มท่ีอยู่ใต้เส้นความยากจนมีความแตกต่างกับรายจ่ายท่ีระดับเส้นความยากจน
น้อยลงตามลําดับ ช่องว่างท่ีน้อยลงบ่งชี้ว่าส่วนต่างท่ีจะต้องยกระดับรายจ่ายของกลุ่มยากจนให้ก้าวพ้นความ
ยากจนนั้นเป็นจํานวนน้อยมากเม่ือเทียบกับรายจ่ายท่ีระดับเส้นความยากจน  ท้ังนี้ช่องว่างความยากจนในปี 
2554 ลดลงส่วนหนึ่งเกิดจากการดําเนินมาตรการช่วยเหลือค่าครองชีพและการจัดสวัสดิการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
แบบข้ันบันได เบี้ยยังชีพผู้พิการและกลุ่มด้อยโอกาสท่ีมีความครอบคลุมท่ัวถึงมากข้ึนได้ส่งผลต่อการเพ่ิมรายได้
และค่าใช้จ่าย อันนําไปสู่ช่องว่างความยากจนในปี 2554 ลดลงเหลือร้อยละ 2.4  อย่างไรก็ตาม ปัญหาความ
ยากจนส่วนท่ียังมีอยู่นั้นน่าจะเป็นความยากจนเชิงโครงสร้างท่ีค่อนข้างเรื้อรังเป็นส่วนสําคัญ และความยากจน
ดังกล่าวเป็นผลจากผลของการพัฒนาในอดีตท่ีมีประชาชนบางกลุ่มขาดโอกาสในการท่ีจะเข้าถึงการศึกษา 
สาธารณสุข และปัจจัยโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีมีคุณภาพ ซึ่งกลุ่มดังกล่าวส่วนใหญ่เป็นผู้สูงอายุ สมาชิกครอบครัวท่ี
หัวหน้าครอบครัวมีการศึกษาต่ํา และครัวเรือนเกษตรบางส่วน  การไม่ไดร้ับการพัฒนาศักยภาพและทักษะทาง
อาชีพจึงทําให้ประชาชนกลุ่มดังกล่าวไม่สามารถเข้ามามีส่วนร่วมและได้รับผลประโยชน์จากโอกาสทาง
เศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึน   ดังนั้นการแก้ปัญหาความยากจนให้มีประสิทธิภาพมากข้ึนต้องมีฐานข้อมูลในการบ่งชี้ 
(Identification) ท่ีดสีามารถระบุกลุ่มเป้าหมายเพ่ือกําหนดมาตรการช่วยเหลือท่ีเหมาะสม ซึ่งรวมถึงสวัสดิการ
ผู้สูงอายุ การฝึกทักษะอาชีพสําหรับกลุ่มท่ียังอยู่ในกําลังแรงงานรวมท้ังการดูแลเรื่องการเข้าถึงทรัพยากรใน
การประกอบอาชีพ และการสนับสนุนด้านการศึกษาสําหรับบุตรหลานท่ีต้องพิจารณาการช่วยเหลือเพ่ิมเติม
จากการเรียนฟรีท้ังนี้เพ่ือให้แน่ใจว่าสามารถเข้าถึงการศึกษาฟรีท่ีจัดให้  
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  เม่ือพิจารณาความรุนแรงของปัญหาความยากจน สถานการณ์มีการเปลี่ยนแปลงในทิศทาง
เดียวกับช่องว่างความยากจน นั่นคือ ปัญหาความยากจนลดความรุนแรงลงตามลําดับ หลังจากการฟ้ืนตัวจาก
ภาวะวิกฤตตั้งแต่ปี 2545 จนถึงปี 2554  จึงเป็นสัญญาณท่ีดีว่าปัญหาความยากจนท่ีเป็นความยากจนเรื้อรัง 
(Chronic poverty) ได้เริ่มลดลงบ้างแล้ว แต่ก็มีความจําเป็นต้องดําเนินการแก้ปัญหาเชิงโครงสร้างในเรื่องการ
เข้าถึงบริการทางสังคมและทรัพยากรผนวกกับการจัดสวัสดิการทางสังคมท่ีเข้าถึงกลุ่มยากจนรุนแรงได้อย่าง
แท้จริง เพ่ือใหก้ารแก้ปัญหาความยากจนมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

 2.2.3 ประเทศไทยไม่สามารถบรรลุเป้าหมายท่ีท้าทายในการลดสัดส่วนคนจนให้เหลือร้อยละ 
4.0 ภายในปี 2554 ตามท่ีกําหนดเป้าหมายไว้ในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 10  แม้ว่าสัดส่วนคนจนจะลดลงอย่าง
ต่อเนื่อง โดยลดลงเหลือร้อยละ 13.2 ในปี 2554  แต่ก็ไม่บรรลุตามเป้าหมายของแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 10  
เนื่องจากหลายสาเหตุประกอบกัน ได้แก่ 

1) ในสัดส่วนความยากจนรวมท่ีร้อยละ 13.2 นั้น จะมีความยากจนร้อยละ 5.2 เป็น
กลุ่มคนท่ีมีความยากจนมากซ่ึงอาจจะเป็นความยากจนเรื้อรัง (Chronic poverty) ท่ีไม่ตอบสนองต่อการ
เปลี่ยนแปลงข้ึนลงทางเศรษฐกิจเท่าใดนักท้ังในช่วงขาข้ึนและขาลง  เนื่องจากมักจะเป็นความยากจนในเชิง
โครงสร้างซึ่งเกิดจากการขาดโอกาสเข้าถึงการศึกษา สาธารณสุข และบริการโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ ตั้งแต่ใน
อดีตจึงส่งผลให้ในปัจจุบันคนกลุ่มหนึ่งซึ่งส่วนใหญเ่ป็นครอบครัวยากจนขาดโอกาสในอดีตและมีผลต่อเนื่องต่อ
รุ่นต่อ ๆ มาท่ีขาดศักยภาพในการหารายได้ในระบบเศรษฐกิจปัจจุบันท่ีมีโครงสร้างเปลี่ยนแปลงไปและเอ้ือ
ประโยชน์ต่อผู้ท่ีมีการศึกษาดี  ซึ่งปัญหาความยากจนเชิงโครงสร้างนั้นต้องแก้ไขโดยการปรับเชิงโครงสร้างใน
เรื่องการเข้าถึงบริการทางสังคม และปัจจัยโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ  อย่างไรก็ตาม ในช่วงหัวเลี้ยวหัวต่อ
จะต้องอาศัยตาข่ายคุ้มครองสังคม (Social safety net) เข้ามาช่วยพยุงด้วยเพ่ือไม่ให้เกิดภาวะกับดักหรือ
วงจรความยากจนท่ีส่งต่อจากรุ่นพ่อแม่สู่รุ่นลูกรุ่นหลาน  

  2) ตั้งแต่ปี 2549 เป็นต้นมาประเทศไทยต้องเผชิญกับปัญหาหลายด้านท้ังปัญหา
การเมืองภายในประเทศ และปัญหาราคาน้ํามันแพง รวมท้ังปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจการเงินโลกในช่วงปี 2551-
2552 ตลอดจนปัญหาอุทกภัยท่ีเกิดข้ึนในหลายจังหวัดในช่วงปลายไตรมาสท่ีสามต่อเนื่องถึงไตรมาสท่ีสี่ของป ี
2554  ซึ่งปัญหาดังกล่าวส่งผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีไม่สามารถดําเนินการได้เต็มศักยภาพ ภาคธุรกิจ
เอกชนมีความจําเป็นต้องลดการจ้างงานเป็นครั้งคราว ประกอบกับการเผชิญกับปัญหาภัยแล้งท่ีส่งผลกระทบ
ต่อผลผลิตทางการเกษตร  ดังนั้นการแก้ปัญหาความยากจนจึงมีความคืบหน้าไม่มาก โดยเฉพาะหากพิจารณา
จากสัดส่วนคนจนท่ีค่อนข้างจะทรงตัวในช่วงปี 2550 จนถึงป ี2552 คือมีสัดส่วนคนจนประมาณร้อยละ 19-20 
ของประชากรท้ังประเทศ  แต่ในปี 2553 และปี 2554 ปัญหาความยากจนไดล้ดลงค่อนข้างมากโดยสัดส่วนคน
จนลดลงเหลือร้อยละ 16.9 และร้อยละ 13.2 ตามลําดับ 

  3) การพัฒนาทางเศรษฐกิจเริ่มตอบสนองในการลดความยากจนได้ช้าลงเนื่องจาก
ระดับการพัฒนามีความก้าวหน้าไปมากแล้วและยังมีปัญหาการกระจายรายได้ค่อนข้างมาก ซึ่งการกระจาย
รายได้จะเริ่มทรงตัวในช่วง 4-5 ปีท่ีผ่านมาโดยค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini coefficient) อยู่ท่ี
ประมาณ 0.48 ถึง 0.49   ท้ังนี้ โดยทฤษฎีนั้นการกระจายรายได้ท่ีดีข้ึนอันเป็นผลจากการเปลี่ยนแปลงในเชิง
โครงสร้างและมีความยั่งยืนในระยะยาว (Permanent redistribution of income) จะมีส่วนช่วยโดยตรงใน
การลดปัญหาความยากจนหรือเรียกว่าผลจากการกระจายต่อความยากจน และช่วยทําให้การลดปัญหาความ
ยากจนมีความยืดหยุ่นหรือตอบสนองต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจได้ดีข้ึน นั่นคือมีส่วนช่วยให้ผลประโยชน์
จากการขยายตัวทางเศรษฐกิจตกท่ัวถึงกลุ่มยากจนได้ดีข้ึน ปัจจัยท่ีส่งผลต่อการลดความยากจนจึงข้ึนอยู่กับ 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
หน้า 2-5 

การขยายตัวทางเศรษฐกิจ ลักษณะหรือองค์ประกอบการขยายตัวทางเศรษฐกิจ (เช่น การขยายตัวท่ีมีฐานมา
จากการขยายตัวทางการเกษตรจะช่วยลดปัญหาความยากจนได้มากกว่า) และลักษณะของการกระจายรายได ้
 

 
ที่มา: การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ประมวลผลโดยสํานกัพัฒนาฐานข้อมูลและตวัชี้วัดภาวะสังคม สศช. 

 

  ตารางท่ี 2.1 ตัวชี้วัดความยากจนและการกระจายรายได้ ท่ัวราชอาณาจักร ปี 2531-2554 

ตัวช้ีวัด 2531 2533 2535 2537 2539 2541 2543 2545 2547 2549 2550 2551 2552 2553 2554 
ช่องว่างความยากจน 23.75  19.04  15.74  11.46   8.69   9.69  11.58   7.86   6.16   5.27   5.27   4.06   3.82   3.36   2.41  
ความรุนแรงปัญหาความยากจน 10.93   8.13   6.53   4.31   3.06   3.42   4.33   2.71   2.05   1.76   1.76   1.22   1.16   1.01   0.70  
เส้นความยากจน (บาท/คน/เดือน)   881    962  1,088  1,159  1,307  1,536  1,556  1,607  1,721  1,973  2,031  2,170  2,220  2,305  2,422  
สัดส่วนคนจน (ร้อยละ) 65.26  58.08  50.09  42.65  35.31  38.72  42.63  32.64  26.88  23.43  20.94  20.49  19.08  16.91  13.15  
จํานวนคนจน (ล้านคน)  34.2   31.7   27.8   24.1   20.3   22.7   25.5   19.7   16.4   14.5   13.1   13.0   12.3   11.0     8.8  
สัดส่วนครัวเรือนยากจน(ร้อยละ) 61.49  55.25  46.68  39.13  32.22  34.83  38.77  29.50  24.39  21.33  19.08  18.56  16.96  15.00  11.60  
จํานวนครัวเรือนยากจน 
(พันครัวเรือน) 8,031  7,366  6,694  5,893  5,079  5,504  6,452  5,091  4,357  4,005  3,650  3,580  3,364  3,085  2,494  
สัมประสิท ธ์ิความไม่ เสมอภาค 
(Gini coefficient) ของรายได้ 0.487  0.515  0.536  0.520  0.513  0.507  0.522  0.508  0.493  0.512  0.496   na.  0.487   na.  0.484  
สัมประสิท ธ์ิความไม่ เสมอภาค 
(Gini coefficient) ของรายจ่าย
เพื่อการอุปโภคบริโภค 0.439  0.443  0.450  0.438  0.431  0.409  0.428  0.419  0.425  0.418  0.396  0.403  0.396  0.392  0.375  
ความเหลื่อมล้ําในรายได้กลุ่มรวย
สุด 20% สุดท้ายต่อกลุ่มจนสุด 
20% แรก (เท่า) 

 
11.88  

 
13.28  

 
14.90  

 
14.07  

 
13.52  

 
13.06  

 
14.55  

 
13.36  

 
12.24  

 
14.40  

 
12.76   na.  

 
11.84   na.  

 
11.07  

ความเหลื่อมล้ําในรายจ่ายเพื่อการ
อุปโภคบริโภคกลุ่มรายจ่ายมากสุด 
20% สุดท้าย ต่อกลุ่มรายจ่าย
น้อยสุด 20% แรก (เท่า)  8.33   8.54   8.99   8.36   8.21   7.40   8.09   7.79   8.07   8.04   7.14   7.34   7.13   6.97   6.25  
ประชากรท่ัวประเทศ (ล้านคน)  52.4   54.5   55.6   56.6   57.6   58.7   59.9   60.2   60.9   61.9   62.6   63.4   64.3   65.3   66.6  
จํานวนครัวเรือนท้ังหมด  
(พันครัวเรือน) 13,061  13,332  14,341  15,059  15,760  15,801  16,641  17,258  17,862  18,771  19,132  19,290  19,840  20,559  21,496  

ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนสํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 
      :  ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี 2549 ปี 2550 ป ี2522 และปี 2554 ได้ปรับข้อมูลรายได้ ที่บันทึกติดลบหรือขาดทุน ให้เป็น 0 (ศูนย์)       
      :  na. ไม่มีข้อมูล 
หมายเหตุ 
ช่องว่างความยากจน (Poverty gap ratio) หมายถึง ช่องว่างระหว่างรายจ่ายของคนที่ตกอยู่ใต้เส้นความยากจนกับเส้นความยากจนเพื่อบ่งชี้ว่าคนจนเหล่านี้มีระดับรายจ่ายตํ่ากว่าเส้น
ความยากจนมากน้อยเพียงใดโดยเป็นการหาค่าเฉลี่ยร้อยละของช่องว่างระหว่างเส้นความยากจนกับรายจ่ายเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนของครัวเรือนยากจนคนจนที่มีรายจ่ายตํ่ากว่าเส้นความ
ยากจนมากก็จะมีความยากลําบากมากกว่าผู้ที่มีรายจ่ายใกล้เส้นความยากจน 
ความรุนแรงของปัญหาความยากจน (Severity of poverty) เป็นการวัดที่พิจารณาให้ความสําคัญกับกลุ่มคนจนที่มีปัญหาความยากจนรุนแรงหรือมีรายจ่ายตํ่ากว่าเส้นความยากจนมากๆ 
เพื่อบ่งชี้ภาวะการกระจายรายจ่ายในกลุ่มคนจนที่อยู่ใต้เส้นความยากจนโดยทําการถ่วงน้ําหนักมากให้กับค่าที่ตํ่ากว่าเส้นความยากจนมากตัวชี้วัดนี้จะช่วยตรวจสอบติดตามความก้าวหน้า
ของสถานการณ์ของความยากจนที่สุดซึ่งแม้จะมีจํานวนน้อยแต่เป็นกลุ่มที่จะหลุดพ้นจากความยากจนได้ยากที่สุด 
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ภาพท่ี 2.1 การกระจายรายได้ สัดส่วนความยากจน และรายได้ต่อหัว 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
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เส้นความยากจน (Poverty line)เป็นเครื่องมือสําหรับใช้วัดภาวะความยากจนโดยคํานวณจากต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายของปัจเจกบุคคลในการได้มาซึ่งอาหารและสินค้าบริการจําเป็นพื้นฐานใน
การดํารงชีวิต 
สัดส่วนคนจน คํานวณจากจํานวนประชากรที่มีรายจ่ายเพื่อการบริโภคตํ่ากว่าเส้นความยากจน หารด้วยจํานวนประชากรทั้งหมด คูณด้วย 100 
จํานวนคนจนหมายถึง จํานวนประชากรที่มีรายจ่ายเพื่อการบริโภคตํ่ากว่าเส้นความยากจน 
ค่าสัมประสิทธิ์จีนี ่(Gini coefficient) เป็นเครื่องมือในการวัดความไม่เท่าเทียมในรูปของสัดส่วน (Gini ratio) ซึ่งค่าอยู่ระหว่าง 0 กับ 1 ย่ิงค่าเข้าใกล้ 1 มากเท่าไรแสดงว่าความไม่เท่าเทียม
กันของรายได้ย่ิงมีมากข้ึนโดยคํานวณจากการใช้ค่าของพื้นที่ระหว่าง Lorenz curve ของการกระจายรายได้กับเส้นการกระจายรายได้สัมบูรณ์เป็นตัวต้ังและค่าของพื้นที่ใต้เส้นการกระจาย
รายได้สัมบูรณ์ทั้งหมดเป็นตัวหาร 

 

ตารางท่ี 2.2 สถานการณ์ความยากจนในช่วงแผนฯ พัฒนาฉบับท่ี 10 

ปี พ.ศ. เป้าหมายของแผนฯ สัดส่วนคนจน จํานวนคนจน 
(ล้านคน) 

เส้นความยากจน 
(บาท/คน/เดือน) 

2550 ลดสดัส่วนคนยากจนให้เหลือไม่เกิน  
ร้อยละ 4 ของประชากร ในปี 2554 

ร้อยละ 20.94 13.1 2,031 
2551 ร้อยละ 20.49 13.0 2,170 
2552 ร้อยละ 19.08 12.3 2,220 
2553 ร้อยละ 16.91 11.0 2,305 
2554 ร้อยละ 13.15 8.8 2,422 

ที่มา: การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 

 

 
 

ตารางท่ี 2.3 สัดส่วนและจํานวน คนจน จนมาก จนน้อย และเกือบจน (วัดจากรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค)  

ปี พ.ศ. 
สัดส่วนคนจน  

(%) 
เกือบจน
สัดส่วน 

จํานวนคนจน  
(พันคน) 

จํานวน
เกือบจน 

ร้อยละต่อจํานวน 
คนจนทั้งหมด 

จน จนมาก จนน้อย (%) จน จนมาก จนน้อย (พันคน) จนมาก จนน้อย 
2531 65.26 50.95 14.31 9.73 34,198 26,698 7,500 5,100 78.07 21.93 
2533 58.08 42.03 16.05 11.07 31,683 22,926 8,757 6,038 72.36 27.64 
2535 50.09 34.83 15.26 11.97 27,826 19,349 8,477 6,647 69.54 30.46 
2537 42.65 25.63 17.03 12.37 24,134 14,500 9,635 6,997 60.08 39.92 
2539 35.31 19.58 15.72 13.03 20,321 11,271 9,050 7,501 55.47 44.53 
2541 38.72 22.32 16.41 12.91 22,719 13,093 9,626 7,574 57.63 42.37 
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สัดส่วนคนจน(%) จํานวนคนจน(ล้านคน) เส้นความยากจน(บาท/คน/เดือน) แกนขวา

ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช.

ภาพท่ี 2.2 เส้นความยากจน สัดส่วนคนจน จํานวนคนจน (วัดจากรายจ่ายเพ่ือการบริโภค) ปี 2531-2554



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
หน้า 2-7 

ตารางท่ี 2.3 สัดส่วนและจํานวน คนจน จนมาก จนน้อย และเกือบจน (วัดจากรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค)  

ปี พ.ศ. 
สัดส่วนคนจน  

(%) 
เกือบจน
สัดส่วน 

จํานวนคนจน  
(พันคน) 

จํานวน
เกือบจน 

ร้อยละต่อจํานวน 
คนจนทั้งหมด 

จน จนมาก จนน้อย (%) จน จนมาก จนน้อย (พันคน) จนมาก จนน้อย 
2543 42.63 26.53 16.10 13.10 25,516 15,880 9,637 7,842 62.23 37.77 
2545 32.64 18.04 14.60 13.44 19,657 10,864 8,793 8,097 55.27 44.73 
2547 26.88 13.94 12.94 13.25 16,383 8,495 7,888 8,075 51.85 48.15 
2549 23.43 11.81 11.62 11.77 14,506 7,311 7,196 7,288 50.40 49.60 
2550 20.94 9.70 11.24 12.40 13,112 6,072 7,040 7,767 46.31 53.69 
2551 20.49 8.88 11.61 11.64 12,994 5,630 7,363 7,377 43.33 56.67 
2552 19.08 8.43 10.65 11.45 12,271 5,420 6,851 7,364 44.17 55.83 
2553 16.91 7.21 9.70 11.52 11,042 4,708 6,333 7,525 42.64 57.36 
2554 13.15 5.13 8.02 11.52 8,766 3,420 5,346 7,679 39.02 60.98 

ที่มา :  ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนสํานักงานสถิติแห่งชาติประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 
หมายเหตุ : จนคือมีระดับรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคต่ํากว่าเส้นความยากจน 
  จนมากคือ มีระดับรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคต่ํากว่าเส้นความยากจนเกินกว่า 20% 
 จนน้อยคือ มีระดับรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคต่ํากว่าเส้นความยากจนไม่เกิน 20% 
 เกือบจนคือ มีระดับรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคสูงกว่าเส้นความยากจนไม่เกิน 20% 

 

 

2.3  ลักษณะของความยากจนในประเทศไทย 
 การศึกษาปัจจัยท่ีมีผลกระทบต่อความยากจนมี 2 แนวทางหลัก วิธีแรก เป็นการศึกษาโดยใช้วิธีทาง
สถิติวิเคราะห์แบบ Multivariate analysis2 เพ่ือศึกษาปัจจัยเสี่ยงท่ีทําให้ประชาชนตกอยู่ในภาวะความ
ยากจนและระดับของผลกระทบท่ีเกิดข้ึน วิธีท่ีสอง เป็นการประเมินสาเหตุของปัญหาความยากจนแบบมีส่วน
ร่วม (Participatory poverty assessment) 3 คือการเปิดโอกาสให้คนในท้องถ่ินท่ีรวมถึงคนจนและคนด้อย
โอกาสได้เข้ามามีส่วนร่วมในการวิเคราะห์สาเหตุของปัญหาความยากจนท่ีคนในชุมชนประสบอยู่  ซึ่งผล
การศึกษาท้ัง 2 วิธี ได้ข้อสรุปท่ีคล้ายคลึงกันเก่ียวกับ ปัจจัยท่ีส่งผลต่อความยากจนของครัวเรือน ประกอบด้วย 
ครัวเรือนมีขนาดใหญ่ ภาระความรับผิดชอบสูง(เช่น มีลูกมาก มีสมาชิกในครัวเรือนท่ีพิการ) อาชีพไม่ม่ันคง
หรือมีรายได้น้อย สมาชิกในครอบครัวมีการศึกษาต่ํา ขาดโอกาสในการเข้าถึงบริการสาธารณสุข ขาด
ความสามารถหรือทักษะทางอาชีพและการลงทุน และปัญหาการเข้าถึงแหล่งทุน ความแปรปรวนของราคา
ผลผลิต และวิกฤตทางเศรษฐกิจและภัยพิบัติทางธรรมชาต ิ ซึ่งปัจจัยดังกล่าวยังคงเป็นปัจจัยสําคัญท่ีสะท้อนให้
เห็นถึงลักษณะของความยากจนในประเทศไทยในปัจจุบัน การวิเคราะห์จากข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและ
สังคมของครัวเรือน สรุปได้ว่าความยากจนในประเทศไทยมีลักษณะ ดังนี้    

 2.3.1 ปัจจุบันความยากจนยังคงกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและ
ภาคเหนือ โดยในปี 2554 มีสัดส่วนคนจนร้อยละ 18.1 และร้อยละ 16.0 ของประชากรในภาค ตามลําดับ  
ท้ังนี้ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีจํานวนคนจน 3.4 ล้านคนซึ่งคิดเป็นร้อยละ 38.8 ของคนจนท้ังประเทศ (8.8 
                                                 
2 สรุปย่อจาก Deolalokar, Anil. (2002) Poverty Profile, Determinants of Poverty, and Government Social Assistance to the 
Poor in Thailand: Results from the Socioeconomic Survey 2000รายงานวิจัยเบื้องต้น เสนอต่อสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต.ิ 
3 สรุปย่อจาก ศิริรัตน์ ธานีรณานนท์ และคณะ (2545) วิธีการประเมินปัญหาความยากจนแบบมีส่วนร่วม รายงานวิจัยเบื้องต้น เสนอต่อ 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต.ิ 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ํา

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ล้านคน)  และภาคเหนือมีคนจนประมาณ
ปัญหาความยากจนกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือโดยเฉพาะในเขตชนบท
ส่วนหนึ่งเป็นเพราะประชากรส่วนใหญ่
ประมง ป่าไม้ เลี้ยงสัตวแ์ละบริการเกษตร คนงานเกษตร
แม่บ้าน นักเรียน คนพิการไม่สามารถทํางานได้ ผู้มีรายรับจากบําเหน็จบํานาญ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 
สูงถึงร้อยละ 50.8 ของประชากรท้ังหมดในภาค
มีปัญหาดินเค็มแพร่กระจายเพ่ิมข้ึนและขาดแคลนน้ําเพ่ือการเกษตรในช่วงหน้าแล้ง 
พ้ืนท่ีถือครองขนาดเล็ก ดินมีระดับ
พ้ืนท่ีชลประทานมีน้อย รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ
ทางธรรมชาติ (น้ําท่วม ภัยแล้ง) ท่ีมีความถ่ีมากข้ึนและรุนแรงข้ึน
รายได้ของเกษตรกรท้ัง 2 ภูมิภาค ประกอบกับ
ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือต่ํากว่าในภูมิภาคอ่ืน
ประชากรท่ีประกอบอาชีพหลักด้านการเกษตรจะมีรายได้เฉลี่ยต่ํากว่าอาชีพอ่ืน  นอกจากนี้
ของท้ัง 2 ภูมิภาคดังกล่าวส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบเกินกว่าร้อยละ 
ภาค จึงมีรายได้ไม่แน่นอนและยังไม่สามารถเข้าถึงระบบประกันสังคมอีกด้วย
 

ภาพที่ 2.3 การกระจายตัวของคนจนจําแนกรายภาคป ี

ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ
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ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554] 

สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ 
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ประมาณ 1.9 ล้านคนหรือคิดเป็นร้อยละ 21.1 ของคนจน
ปัญหาความยากจนกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือโดยเฉพาะในเขตชนบท

ประชากรส่วนใหญ่ประกอบอาชีพหลักด้านการเกษตร (ผู้ถือครองทําการเกษตร
และบริการเกษตร คนงานเกษตร)  และเป็นผู้ท่ีไม่มีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจ

แม่บ้าน นักเรียน คนพิการไม่สามารถทํางานได้ ผู้มีรายรับจากบําเหน็จบํานาญ) โดยประชากร
มีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 52.5 ของประชากรท้ังหมดในภาค และ

ของประชากรท้ังหมดในภาค  ท้ังนีภ้าคตะวันออกเฉียงเหนือมีพ้ืนท่ีการเกษตรขนาดใหญ่แต่
มีปัญหาดินเค็มแพร่กระจายเพ่ิมข้ึนและขาดแคลนน้ําเพ่ือการเกษตรในช่วงหน้าแล้ง 

ระดับความอุดมสมบูรณ์ต่ําจากการชะล้างพังทลายและการใช้
พ้ืนท่ีชลประทานมีน้อย รวมทั้งการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศโลกและประเทศไทย

ท่ีมีความถ่ีมากข้ึนและรุนแรงข้ึน จึงส่งผลกระทบต่อผลผลิตทางการเกษตรและ
ภูมิภาค ประกอบกับรายได้ประจําของครัวเรือนเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนของประชากร

ตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือต่ํากว่าในภูมิภาคอ่ืน ๆ ท่ีมีสาขาอาชีพหลักเดียวกัน
ด้านการเกษตรจะมีรายได้เฉลี่ยต่ํากว่าอาชีพอ่ืน  นอกจากนี้

ภูมิภาคดังกล่าวส่วนใหญ่เป็นแรงงานนอกระบบเกินกว่าร้อยละ 70.0 ของแรงงานท้ังหมดใน
มีรายได้ไม่แน่นอนและยังไม่สามารถเข้าถึงระบบประกันสังคมอีกด้วย 

การกระจายตัวของคนจนจําแนกรายภาคป ี2554 

 

 

 

 

 

 

ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช
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ภาพที่ 2.4 สัดส่วนคนจน (ด้านรายจ่าย) จําแนกรายภาค 
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กลาง
ตะวันออกเฉียงเหนือ
ท่ัวประเทศ

ของคนจนท้ังประเทศ  ซึ่ง
ปัญหาความยากจนกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือโดยเฉพาะในเขตชนบท 

ผู้ถือครองทําการเกษตร ผู้ทํา
เศรษฐกิจ (เด็ก คนชรา 

โดยประชากรกลุ่มดังกล่าวใน
และในภาคเหนือมีสัดส่วน

พ้ืนท่ีการเกษตรขนาดใหญ่แต่
มีปัญหาดินเค็มแพร่กระจายเพ่ิมข้ึนและขาดแคลนน้ําเพ่ือการเกษตรในช่วงหน้าแล้ง  ในขณะท่ีภาคเหนือมี

ความอุดมสมบูรณ์ต่ําจากการชะล้างพังทลายและการใช้สารเคมีสูงและ
โลกและประเทศไทยทําให้เกิดภัยพิบัติ

จึงส่งผลกระทบต่อผลผลิตทางการเกษตรและ
องครัวเรือนเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนของประชากร

ๆ ท่ีมีสาขาอาชีพหลักเดียวกัน โดยเฉพาะ
ด้านการเกษตรจะมีรายได้เฉลี่ยต่ํากว่าอาชีพอ่ืน  นอกจากนี้โครงสร้างแรงงาน

ของแรงงานท้ังหมดใน

 

 

 

ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 

จําแนกรายภาค 2539-2554 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
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ตารางท่ี 2.4 รายได้ประจําของครัวเรือนเฉลี่ยต่อคน จําแนกตามสถานภาพเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน และภาค ปี 2554 
หน่วย : บาท/คน/เดือน 

สถานภาพเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน กทม. กลาง เหนือ อีสาน ใต ้ รวม 
ผู้ถือครองทําการเกษตร 34,619   6,554   4,737   3,934  11,252    5,890  
   - เป็นเจ้าของท่ีดิน 64,318   6,859   4,848   3,958  11,206    6,046  
   - เช่าท่ีดิน   6,666  6,229   4,497   3,532  14,986    5,072  
ผู้ทําประมง ป่าไม้ ล่าสัตว์ เก็บของป่า บริการเกษตร   4,065   3,031   3,452   6,904    3,884  
ผูป้ระกอบธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรมและบริการ 17,143  8,182   7,305   7,582   9,847   9,652  
ผู้ปฏิบัติงานวิชาชีพ  วิชาการ และนักบริหาร 24,661  13,591  14,190 14,067  13,307  16,884  
คนงานเกษตร   6,363   3,595   3,456  3,166   4,517  4,013  
คนงานท่ัวไป  6,493   4,953   3,629   2,700   3,654   4,232  
เสมียน พนักงาน พนักงานขายและให้บริการ  9,186   6,976   6,027   5,439   7,002   7,024  
ผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการผลิตและก่อสร้าง  7,584   6,521   4,223   3,607   4,234   5,577  
ผู้ไม่ปฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจ 19,186   7,496   4,937   4,564   7,101  6,610  

รวม 16,025   7,658   6,062   5,728   8,598   8,029  
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 

ตารางท่ี 2.5 โครงสร้างแรงงานในระบบและนอกระบบ จําแนกตามภาค ปี 2550 ถึง 2554 

ภาค ร้อยละแรงงานในระบบ (%) ร้อยละแรงงานนอกระบบ (%) 
2550 2551 2552 2553 2554 2550 2551 2552 2553 2554 

กรุงเทพมหานคร 68.3 68.4 67.0 66.2 67.8 31.7 31.6 33.0 33.8 32.2 
กลาง 52.4 50.8 50.9 51.6 51.6 47.6 49.2 49.1 48.4 48.4 
เหนือ 25.5 25.7 26.2 28.4 27.8 74.5 74.3 73.8 71.6 72.2 
ตะวันออกเฉียงเหนือ 20.2 20.6 21.4 22.4 23.0 79.8 79.4 78.6 77.6 77.0 
ใต ้ 40.6 39.7 40.2 41.9 39.7 59.4 60.3 59.8 58.1 60.3 
ท่ัวราชอาณาจักร 37.3 36.3 36.6 37.6 37.4 62.7 63.7 63.4 62.4 62.6 
จํานวน (ล้านคน) (13.84) (13.73) (14.05) (14.56) (14.73 (23.28) (24.11) (24.32) (24.13) (24.59) 

ที่มา : การสํารวจแรงงานนอกระบบ  สาํนักงานสถิติแห่งชาต ิ

 

 2.3.2 ความยากจนยังคงกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในเขตชนบท ซ่ึงมีสัดส่วนคนจนถึงร้อยละ 16.7 
เทียบกับร้อยละ 9.0 ในเขตเมือง  ในจํานวนคนจนรวม 8.8 ล้านคนในปี 2554 นั้นประมาณ 6.0 ล้านคนหรือ
คิดเป็นร้อยละ 69.0 ของคนจนท้ังประเทศอาศัยอยู่ ในเขตชนบท  โดยเฉพาะในเขตชนบทของภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือมีคนจนประมาณ 2.7 ล้านคนหรือคิดเป็นร้อยละ 30.5 ของคนจนท้ังประเทศ  และเขต
ชนบทของภาคเหนือมีคนจนประมาณ 1.4 ล้านคนหรือคิดเป็นร้อยละ 15.8 ของคนจนท้ังประเทศ  สาเหตุของ
ความยากจนในชนบทส่วนหนึ่งเป็นไปตามลักษณะโครงสร้างกระจายตัวของประชากร โครงสร้างอาชีพ และ
โครงสร้างรายได้  ซึ่งร้อยละ 54.5 ของประชากรท้ังประเทศอยู่ในเขตชนบท และอาชีพหลักของคนในชนบท
อยู่ในภาคการเกษตร (ผู้ถือครองทําการเกษตร ผู้ทําประมง ป่าไม้ เลี้ยงสัตว์และบริการเกษตร  คนงานเกษตร) 
และเป็นผู้ท่ีไม่มีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจ4 ซึ่งรวมกันสูงถึงร้อยละ 54.3 ของประชากรในเขตชนบทท้ังหมด  
ในขณะท่ีในเขตเมืองกลุ่มอาชีพดังกล่าวมีเพียงร้อยละ 19.1 ของประชากรในเขตเมืองท้ังหมดเท่านั้น  ในส่วน
รายได้ประจําของครัวเรือนเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนของประชากรในเขตชนบทต่ํากว่ารายได้ในเขตเมืองท่ีอยู่ใน

                                                 
4 ผู้ที่ไม่มีส่วนร่วมทางเศรษฐกิจ หมายถึง เด็ก คนชรา แม่บ้าน นักเรียน คนพิการไม่สามารถทํางานได้ ผู้มีรายรับจากบําเหน็จบํานาญ. 
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สาขาอาชีพเดียวกัน และผู้ท่ีมีอาชีพหลักทางด้านการเกษตรจะมีรายได้เฉลี่ยต่ํากว่าอาชีพอ่ืน สาเหตุของความ
ยากจนในชนบทท่ีสําคัญอีกประการหนึ่ง คือการขาดการเข้าถึงบริการทางสังคม สาธารณูปโภคและโครงสร้าง
พ้ืนฐานท่ีมีคุณภาพอย่างท่ัวถึงของประชาชนในชนบท เนื่องจากบริการพ้ืนฐานของรัฐท้ังสถานศึกษา 
สถานพยาบาล และอ่ืน ๆ กระจุกตัวอยู่ในเขตเมืองเป็นส่วนใหญ่ คนชนบทจึงมีโอกาสเข้าถึงได้น้อยกว่าและ
เสียค่าใช้จ่ายในการเดินทางเพ่ือไปใช้บริการสูงกว่าคนในเขตเมืองซึ่งส่งผลกระทบต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิต  

 2.3.3 แม้ว่าคนจนเมืองในปี 2554 จะมีเพียง 2.7 ล้านคนซ่ึงคิดเป็นร้อยละ 31.0 ของคนจนท้ัง
ประเทศ แต่ปัญหาความยากจนในเมืองมีความซับซ้อนและมีความเสี่ยงต่อคุณภาพชีวิตมากกว่าในชนบท  
คนจนเมืองมักจะเป็นแรงงานย้ายถ่ินจากชนบทเข้าสู่เมือง เนื่องด้วยปัญหาท่ีทํากิน ความแห้งแล้งภัยพิบัติทาง
ธรรมชาต ิและความขาดแคลนในด้านปัจจัยโครงสร้างพ้ืนฐาน รวมท้ังราคาสินค้าเกษตรตกต่ํา เป็นปัจจัยผลัก 
(Push factors) ท่ีทําให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงานจากภาคเกษตรเข้าสู่เมืองมาทํางานในสาขาการผลิตท่ี
ผลผลิตและผลิตภาพต่ําโดยเฉพาะในสาขาการก่อสร้าง ในช่วงนอกฤดูกาลทํานาซึ่งเป็นการเคลื่อนย้ายเป็น
ฤดูกาล รวมท้ังการเคลื่อนย้ายเข้าสู่ภาคการค้าและบริการท่ีใช้ทักษะต่ําและค่าจ้างแรงงานต่ํา ในขณะเดียวกัน
ก็มีปัจจัยดึง (Pull factors) ในเขตเมืองโดยเฉพาะในกรุงเทพและปริมณฑลท้ังบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ
และเข้าถึงได้มากกว่าและโอกาสในการหางานทํา จากปัจจัยดังกล่าวส่งผลให้ในช่วง 20 ปีท่ีผ่านมาสัดส่วนการ
จ้างงานในภาคเกษตรปรับตัวลดลงอย่างต่อเนือ่ง โดยมีการเคลื่อนย้ายแรงงานออกจากภาคเกษตรซึ่งส่วนใหญ่
เป็นการเคลื่อนเข้าสู่ภาคค้าส่ง ค้าปลีก การก่อสร้าง และภาคบริการอ่ืนๆ ส่วนหนึ่งเพราะเป็นสาขาท่ีใช้แรงงาน
ทักษะต่ําประกอบกับเศรษฐกิจสาขาการค้าปลีก ค้าส่ง โรงแรมและภัตตาคารมีการขยายตัวมาก แม้ว่า
ผลตอบแทนต่อหัวของสาขาเศรษฐกิจดังกล่าวปรับเพ่ิมข้ึนช้ากว่าในภาคอุตสาหกรรม การเงินการธนาคาร 
และภาคราชการ แต่เม่ือเทียบกับค่าจ้างแรงงานในภาคเกษตรแล้วค่าจ้างแรงงานในภาคการค้าและบริการก็
ยังคงสูงกว่าในภาคเกษตร   

   นอกจากนั้น แรงงานท่ีเคลื่อนย้ายจากภาคเกษตรมักจะไม่มีความชํานาญเฉพาะด้าน
จึงทําให้ขาดความยืดหยุ่นและเข้าสู่ภาคอุตสาหกรรมหลายประเภทได้ยาก อาทิ อุตสาหกรรมกรรม
อิเล็กทรอนิกส์ และอุตสาหกรรมยานยนต์นั้นต้องใช้ทักษะเฉพาะด้านและเป็นทักษะท่ีสูงกว่า ดังนั้นแม้ว่า
แรงงานในภาคบริการจะเพ่ิมข้ึนมากแต่ส่วนแบ่งรายได้ก็ยังน้อยเม่ือเทียบกับภาคอุตสาหกรรม การเงินการ
ธนาคารและภาคราชการ คาดว่าปัจจัยผลักและปัจจัยดึงดังกล่าวจะยังมีอิทธิพลต่อการย้ายถ่ินจากชนบทเข้าสู่
เมือง ปัญหาคนจนเมืองจึงยังมีความสําคัญ โดยเฉพาะในเรื่องปัญหาท่ีอยู่อาศัยซึ่งคนจนเมืองส่วนใหญ่อยู่ใน 
“ชุมชนแออัด” หรือ “ชุมชนผู้มีรายได้น้อย”5  ปัญหาการขาดแคลนหรือด้อยคุณภาพด้านสาธารณูปโภค 
ประปา ไฟฟ้า และสิ่งอํานวยความสะดวกในการคมนาคม ตลอดจนปัญหาระบบกําจัดขยะและบําบัดของเสีย 
ท่ีส่งผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยและชีวิตความเป็นอยู่  รวมท้ังปัญหาอาชญากรรมในเมืองท่ีจะส่งผลกระทบ
ต่อความม่ันคงในชีวิตของคนจนเมือง ท้ังนี้คนจนเมืองนั้นอาจจะเป็นท้ังเหยื่อและผู้ก่อเหตุอาชญากรรมต่าง ๆ 
เพราะแรงกดดันในการดํารงชีวิตและการขาดระบบเครือญาติสนับสนุนได้เช่นกัน  นอกจากนี้ รายได้และ
มาตรฐานการดํารงชีวิตในเมืองท่ีสูงกว่ามาตรฐานค่าเฉลี่ยมากก็จะยิ่งเป็นความแตกต่างระหว่างกลุ่มคนจนกับ
กลุ่มอ่ืนในเมืองได้มากและเกิดเป็นความแตกแยกในสังคม  นอกจากนั้น ปัญหาเด็กและผู้สูงอายุท่ีถูกท้ิงไว้ข้าง
หลังก็เป็นอีกปัญหาหนึ่งของการยา้ยถ่ินเข้าสู่เมืองท่ีส่งผลกระทบต่อความอ่อนแอของสถาบันครอบครัว  

                                                 
5
 การเคหะแห่งชาติได้กําหนดนิยามของ “ชุมชนผู้มีรายได้น้อย” ว่าเป็นชุมชนที่มีลักษณะ บ้านเรือนตั้งอยู่อย่างหนาแน่นในที่ที่ไม่ใช่ของตนเอง 

สภาพบ้านเรือนไม่มั่นคง ถนนหรือทางเดินแคบ ไม่มีทางระบายน้ํา คนในชุมชนส่วนใหญ่ประกอบอาชีพที่ไม่เป็นทางการ และคนที่อยู่อาศัยรู้สึกว่า
เป็นชุมชนเดียวกัน ทํากิจกรรมต่าง ๆ ร่วมกัน 
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  การแก้ปัญหาความยากจนเมืองจึงต้องดําเนินการอย่างครบวงจรท้ังปัญหาท่ีเกิดจากปัจจัย
ผลักและปัจจัยดึง เช่น การลดช่องว่างระหว่างโอกาสและคุณภาพบริการทางสังคมและสาธารณูปโภคในเขต
เมืองกับเขตชนบท การเตรยีมความพร้อมด้านนโยบายท่ีอยู่อาศัยและการจัดระเบียบสังคมในเมือง 

 
 

 
 

ตารางท่ี 2.6 เส้นความยากจน สัดส่วนคนจน จํานวนคนจน และโครงสร้างของคนจน จําแนกตามเขตพื้นท่ี ปี 2531- 2554 

ปี พ.ศ. 
  

 เส้นความยากจน  
(บาท/คน/เดือน) 

สัดส่วนคนจน 
(% ของประชากร) 

จํานวนคนจน 
(พันคน) 

โครงสร้างของคนจน 
(% ของคนจน) 

เมือง ชนบท รวม เมือง ชนบท รวม เมือง ชนบท รวม เมือง ชนบท รวม 
2531 1,115 786 881 43.38 74.10 65.26 6,539 27,659 34,198 19.12 80.88 100 
2533 1,223 853 962 38.65 66.18 58.08 6,203 25,480 31,683 19.58 80.42 100 
2535 1,356 975 1,088 26.61 60.01 50.09 4,390 23,436 27,826 15.78 84.22 100 
2537 1,460 1,030 1,159 24.04 50.62 42.65 4,077 20,057 24,134 16.89 83.11 100 
2539 1,641 1,162 1,307 19.19 42.29 35.31 3,338 16,983 20,321 16.43 83.57 100 
2541 1,886 1,382 1,536 20.38 46.79 38.72 3,651 19,068 22,719 16.07 83.93 100 
2543 1,916 1,395 1,556 22.34 51.70 42.63 4,129 21,387 25,516 16.18 83.82 100 
2545 1,958 1,431 1,607 17.09 40.41 32.64 3,429 16,228 19,657 17.45 82.55 100 
2547 2,066 1,527 1,721 14.65 33.72 26.88 3,203 13,180 16,383 19.55 80.45 100 
2549 2,281 1,782 1,973 12.29 30.38 23.43 2,924 11,582 14,506 20.16 79.84 100 
2550 2,324 1,837 2,031 11.51 27.17 20.94 2,868 10,244 13,112 21.87 78.13 100 
2551 2,445 1,978 2,170 10.44 27.53 20.49 2,725 10,269 12,994 20.97 79.03 100 
2552 2,501 2,012 2,220 10.91 25.13 19.08 2,986 9,285 12,271 24.33 75.67 100 
2553 2,569 2,099 2,305 9.03 23.09 16.91 2,591 8,451 11,042 23.47 76.53 100 
2554 2,685 2,203 2,422 8.95 16.67 13.15 2,715 6,052 8,766 30.97 69.03 100 

ที่มา :  ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 
หมายเหตุ : เส้นความยากจน (Poverty line) เป็นเครื่องมือสําหรับใช้วัดภาวะความยากจน โดยคํานวณจากต้นทุนหรือค่าใช้จ่ายของปัจเจกบุคคลในการได้มาซึ่งอาหารและ

สินค้าบริการที่จําเป็นพื้นฐานในการดํารงชีวิต 
             : สัดส่วนคนจน คํานวณจากจํานวนประชากรที่มีรายจ่ายเพื่อการบรโิภคตํ่ากว่าเสน้ความยากจน หารด้วย จํานวนประชากรทั้งหมด คูณด้วย 100 
             : จํานวนคนจน หมายถึงจํานวนประชากรที่มีรายจ่ายเพื่อการบริโภคตํ่ากว่าเส้นความยากจน 
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ภาพที่ 2.5 สดัส่วนคนจน ตามเขตพ้ืนที่

%

ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดย สศช.
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ภาพที่ 2.6 สัดส่วนคนจนเมือง (เมื่อวัดจากรายจ่ายเพ่ือการบริโภค) 
 จําแนกรายภาค ป ี2549-2554 

ภาพที่ 2.7 สัดส่วนคนจนชนบท (เมื่อวัดจากรายจ่ายเพ่ือการ
บริโภค) จําแนกรายภาค ป ี2549-2554 

  
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 

 

ตารางที่ 2.7 จํานวนคนจน (เมื่อวัดจากรายจ่ายเพ่ือการบริโภค) จาํแนกตามภาคและเขตพ้ืนที่ ปี 2549-2554 

ภาค 
เขตเมือง(พันคน) เขตชนบท (พันคน) 

2549 2550 2551 2552 2553 2554 2549 2550 2551 2552 2553 2554 
กรุงเทพมหานคร 226 267 175 229 197 664       
กลาง 594 588 573 585 607 643 1,643 1,539 1,636 1,549 1,433 1,295 
เหนือ 602 653 703 688 608 469 2,445 2,307 2,514 2,117 2,003 1,387 
ตะวันออกเฉียงเหนือ 1,106 961 928 1,118 916 724 6,073 5,048 5,005 4,403 3,973 2,677 
ใต ้ 395 399 345 365 263 215 1,422 1,350 1,114 1,216 1,042 692 

ทั่วประเทศ 2,924 2,868 2,725 2,986 2,591 2,715 11,582 10,244 10,269 9,285 8,451 6,052 
(ร้อยละ) (20.16) (21.87) (20.97) (24.33) (23.47) (30.97) (79.84) (78.13) (79.03) (75.67) (76.53) (69.03) 

ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 

 
ตารางที่ 2.8 จํานวนประชากร รายไดป้ระจําเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนของประชากร และสดัส่วนคนจน  

จําแนกตามสถานภาพเศรษฐกิจและสงัคมของครัวเรือน และเขตพ้ืนที่ ปี 2554 
สถานภาพเศรษฐกิจและสังคม 

ของครัวเรือน 
จํานวนประชากร (พันคน) รายได้ประจํา (บาท/คน/เดือน) สัดส่วนคนจน (%)1 

เมือง ชนบท รวม เมือง ชนบท รวม เมือง ชนบท รวม 
ผู้ถือครองทําการเกษตร 1,412 10,728 12,140 7,105 5,731 5,890 21.17 18.34 18.67 
   - เป็นเจ้าของที่ดิน 1,167 9,040 10,207 7,443 5,865 6,046 20.68 17.44 17.81 
   - เช่าที่ดิน 245 1,688 1,933 5,498 5,010 5,072 23.51 23.17 23.21 
ผู้ทําประมง ป่าไม้ ล่าสัตว์ เก็บของป่า บริการเกษตร 143 634 777 3,702 3,925 3,884 43.22 39.39 40.10 
ผูป้ระกอบธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรมและบริการ 8,021 4,964 12,984 11,264 7,048 9,652 6.32 9.32 7.47 
ผู้ปฏิบัติงานวิชาชีพ  วิชาการ และนักบริหาร 5,262 2,257 7,519 19,203 11,478 16,884 1.14 3.03 1.71 
คนงานเกษตร 332 1,962 2,294 4,291 3,966 4,013 34.71 29.65 30.38 
คนงานทั่วไป 449 430 879 4,583 3,867 4,232 25.75 26.80 26.26 
เสมียน พนักงาน พนักงานขายและให้บริการ 7,261 4,559 11,821 7,950 5,551 7,024 9.98 10.07 10.02 
ผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการผลิตและก่อสร้าง 3,550 4,366 7,916 6,538 4,795 5,577 13.47 17.04 15.44 
ผู้ไม่ปฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจ 3,902 6,408 10,310 10,585 4,190 6,610 9.04 21.90 17.03 

รวม 30,333 36,308 66,641 10,803 5,712 8,029 8.95 16.67 13.15 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
1/ หมายถึง สัดส่วนคนจนตอ่ประชากรทีอ่ยู่ในเขตเมือง (ชนบท) ทีอ่ยู่ในสาขาอาชีพนัน้ 

2549 2550 2551 2552 2553 2554

กลาง 9.08 8.48 7.81 7.54 7.36 7.33 

กทม 3.10 3.55 2.26 2.89 2.43 7.83 

เหนือ 19.37 19.86 20.21 18.61 15.49 11.22 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 24.76 20.50 18.84 21.59 16.79 12.58 

ใต้ 16.72 16.05 13.12 13.12 8.93 6.83 

ท่ัวประเทศ 12.29 11.51 10.44 10.91 9.03 8.95 
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กลาง 17.44 16.16 16.99 15.89 14.51 12.92 

เหนือ 30.55 29.32 32.49 27.79 26.70 18.78 

ตะวันออกเฉียงเหนือ 41.24 35.15 35.74 32.20 29.77 20.55 

ใต้ 23.78 22.68 18.78 20.59 17.71 11.80 

ท่ัวประเทศ 30.38 27.17 27.53 25.13 23.09 16.67 
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ตารางที่ 2.9 โครงสร้างประชากร รายได้ประจําเฉลี่ยต่อคนต่อเดือนของประชากร และโครงสร้างคนจน   
จําแนกตามสถานภาพเศรษฐกิจและสงัคมของครัวเรือน และเขตพ้ืนที่ ปี 2554 

สถานภาพเศรษฐกิจและสังคม 

ของครัวเรือน 

โครงสร้างประชากร (%) รายได้ประจํา(บาท/คน/เดือน) โครงสร้างคนจน (%)1 

เมือง ชนบท รวม เมือง ชนบท รวม เมือง ชนบท รวม 
ผู้ถือครองทําการเกษตร 4.7 29.5 18.2 7,105 5,731 5,890 11.0 32.5 25.9 
   - เป็นเจ้าของที่ดิน 3.8 24.9 15.3 7,443 5,865 6,046 8.9 26.0 20.7 
   - เช่าที่ดิน 0.8 4.6 2.9 5,498 5,010 5,072 2.1 6.5 5.1 
ผู้ทําประมง ป่าไม้ ล่าสัตว์ เก็บของป่า บริการเกษตร 0.5 1.7 1.2 3,702 3,925 3,884 2.3 4.1 3.6 
ผูป้ระกอบธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรมและบริการ 26.4 13.7 19.5 11,264 7,048 9,652 18.7 7.6 11.1 
ผู้ปฏิบัติงานวิชาชีพ  วิชาการ และนักบริหาร 17.3 6.2 11.3 19,203 11,478 16,884 2.2 1.1 1.5 
คนงานเกษตร 1.1 5.4 3.4 4,291 3,966 4,013 4.2 9.6 8.0 
คนงานทั่วไป 1.5 1.2 1.3 4,583 3,867 4,232 4.3 1.9 2.6 
เสมียน พนักงาน พนักงานขายและให้บริการ 23.9 12.6 17.7 7,950 5,551 7,024 26.7 7.6 13.5 
ผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการผลิตและก่อสร้าง 11.7 12.0 11.9 6,538 4,795 5,577 17.6 12.3 13.9 
ผู้ไม่ปฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจ 12.9 17.6 15.5 10,585 4,190 6,610 13.0 23.2 20.0 

รวม 100.0 100.0 100.0 10,803 5,712 8,029 100.0 100.0 100.0 

ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
1/ หมายถึง รอ้ยละของคนจนทีอ่ยู่ในสาขาอาชีพนัน้ ตอ่ประชากรทั้งหมดทีอ่ยู่ในเขตเมือง (ชนบท)  

 

 2.3.4 จังหวัดท่ีมีปัญหาความยากจนเรื้อรัง 6 จังหวัด คือ แม่ฮ่องสอน ศรีสะเกษ บุรีรัมย์ 
ปัตตานี กาฬสินธุ์ และนราธิวาส  นอกจากนี้ จังหวัดตากเริ่มน่าเป็นห่วงท่ีมีปัญหาความยากจนท่ีรุนแรงใน
ปัจจุบัน  

  จังหวัดแม่ฮ่องสอนมีความหนาแน่นของคนจนสูงในช่วง 10 ปีกว่าท่ีผ่านมาและเป็น
จังหวัดเดียวท่ีติดลําดับจังหวัดท่ีมีสัดส่วนคนจนสูงสุด 10 ลําดับแรกตลอดช่วงปี 2543-2554 ซึ่งสะท้อนถึง
ภาวะความยากจนเรื้อรัง  โดยเฉพาะช่วงปี 2549-2554 เป็นจังหวัดท่ีมีสัดส่วนคนจนสูงสุด โดยในปี 2554 
สัดส่วนคนจนสูงถึงร้อยละ 60.3 ของประชากรท้ังจังหวัด นั่นคือเกินกว่าครึ่งหนึ่งของประชากรในจังหวัด
แม่ฮ่องสอนเป็นคนยากจน สาเหตุท่ีจังหวัดแม่ฮ่องสอนมีปัญหาความยากจนท่ีรุนแรง เนื่องจากสภาพภูมิ
ประเทศท่ีเป็นภูเขาพ้ืนท่ีสูงทําให้การคมนาคมขนส่งเป็นไปด้วยความยากลําบาก และบริการพ้ืนฐานของรัฐ 
(การศึกษา สาธารณสุข ไฟฟ้า น้ําประปา และโทรศัพท์) เข้าถึงได้ยากและไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ ในบางพ้ืนท่ี
ยังเข้าไปไม่ถึง  จึงเป็นข้อจํากัดต่อการยกระดับคุณภาพชีวิต และการพัฒนาอาชีพและรายได้   ท้ังนี้ในปี 2554 
ประชากรจังหวัดแม่ฮ่องสอนร้อยละ 33.3 ไม่เคยเรียนหนังสือ และร้อยละ 45.8 มีการศึกษาระดับประถมและ
ต่ํากว่า ด้วยโครงสร้างการศึกษาดังกล่าวจึงเป็นข้อจํากัดในการพัฒนาองค์ความรู้เพ่ือพัฒนาอาชีพและรายได้ 
ส่งผลใหป้ระชากรในจังหวัดแม่ฮ่องสอนมีรายไดป้ระจําและค่าใช้จ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคเฉลี่ยต่ําท่ีสุด โดยมี
รายได้ประจําเฉลี่ย 3,247 บาทต่อคนต่อเดือนซึ่งต่ํากว่าค่าเฉลี่ยของประเทศถึง 2.5 เท่า และมีค่าใช้จ่ายเพ่ือ
การอุปโภคบริโภคเฉลี่ย 2,354 บาทต่อคนต่อเดือนซึ่งต่ํากว่าค่าเฉลี่ยของประเทศถึง 2.2 เท่า  ท้ังนี้ ในช่วง 4-
5 ปีท่ีผ่านมาปัญหาความยากจนของจังหวัดแม่ฮ่องสอนค่อนข้างทรงตัวอยู่ในระดับท่ีรุนแรง กล่าวคือ  มี
สัดส่วนคนจนอยู่ในระดับเกินกว่าร้อยละ 70.0 ของประชากรท้ังจังหวัด  อย่างไรก็ตาม ในปี 2554 สัดส่วนคน
จนลดลงเหลือร้อยละ 60.3 ของประชากรท้ังจังหวัด ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นผลจากการขยายตัวของธุรกิจบริการด้าน



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  
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การท่องเท่ียว และเป็นผลจากการดําเนินมาตรการของรัฐบาลในการช่วยเหลือค่าครองชีพและการจัด
สวัสดิการสําหรับกลุ่มด้อยโอกาสท่ีได้ดําเนินการอย่างต่อเนื่องและมีความครอบคลุมท่ัวถึงมากข้ึน เช่น เงิน
สงเคราะห์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายแุละคนพิการ  การลดภาระค่าใช้จ่ายน้ําประปาและไฟฟ้าของครัวเรือน เป็นต้น   

  นอกจากจังหวัดแม่ฮ่องสอนแล้ว ยังมีจังหวัด ศรีสะเกษ บุรีรัมย์ ปัตตานี กาฬสินธุ์ และ
นราธิวาส  ท่ีติดลําดับจังหวัดท่ีมีสัดส่วนคนจนสูงสุด 10 ลําดับแรกเกือบทุกปี ซึ่ง 5 จังหวัดดังกล่าวน่าจะจัด
ได้ว่าเป็นจังหวัดท่ีประสบปัญหาความยากจนเรื้อรังท่ีควรเอาใจใส่เป็นพิเศษในการแก้ไขปัญหาความยากจน
เช่นเดียวกับจังหวัดแม่ฮ่องสอน 

  นอกจากนี้ จังหวัดตาก เริ่มน่าเป็นห่วงท่ีมีปัญหาความยากจนท่ีรุนแรงในปัจจุบัน โดยเริ่มติด
ลําดับจังหวัดท่ีมีสัดส่วนคนจนสูงสุด 10 ลําดับแรกมาตั้งแต่ปี 2551 ติดต่อกันถึงปี 2554  และในปี 2554 
จังหวัดตากมีสัดส่วนคนจนสูงสุดเป็นลําดับ 2 รองจากจังหวัดแม่ฮ่องสอน โดยมีสัดส่วนคนจนสูงถึงร้อยละ 
43.5 ของประชากรท้ังจังหวัด จึงต้องให้ความสําคัญในการแก้ไขปัญหาความยากจนและติดตามสถานการณ์
ความยากจนอย่างใกล้ชิด  

 

ตารางท่ี 2.10 จังหวัดท่ีมีสัดส่วนคนจนสูงสุด 10 ลําดับแรก ในปี 2545- 2554 

ลําดับ
ที ่

จังหวัดที่มสีัดส่วนคนจนสูง (% ของประชากรในจังหวดั) 
2543 2545 2547 2549 2550 2551 2552 2553 2554 

1 อุดรธาน ี สระแก้ว สระแก้ว แม่ฮ่องสอน แม่ฮ่องสอน แม่ฮ่องสอน แม่ฮ่องสอน แม่ฮ่องสอน แม่ฮ่องสอน 
81.65 70.49 69.16 72.03 76.20 71.60 76.54 72.31 60.29 

2 หนองบัวลําภ ู นราธิวาส แม่ฮ่องสอน นราธิวาส นราธิวาส กาฬสินธุ์ ศรีสะเกษ ศรีสะเกษ ตาก 
76.50 67.63 60.11 70.12 54.51 56.97 60.18 55.94 43.53 

3 สุรินทร์ อุทัยธาน ี หนองบัวลําภ ู สระแก้ว ศรีสะเกษ ศรีสะเกษ นราธิวาส ปัตตานี ศรีสะเกษ 
73.80 63.25 53.92 59.99 50.03 54.88 56.16 54.76 35.94 

4 นราธิวาส หนองบัวลําภ ู ตาก บุรีรัมย ์ สระแก้ว ปัตตานี กาฬสินธุ์ กาฬสินธุ์ บุรีรัมย ์
73.33 62.85 51.81 55.18 49.47 51.62 52.76 52.78 33.69 

5 แม่ฮ่องสอน ตาก ชัยภูม ิ อุบลราชธานี บุรีรัมย ์ สระแก้ว ปัตตานี นครพนม ปัตตานี 
73.04 62.78 51.66 51.88 48.48 46.24 52.53 47.40 33.49 

6 ยโสธร ศรีสะเกษ สุรินทร์ ชัยภูม ิ ปัตตานี บุรีรัมย ์ บุรีรัมย ์ ตาก กาญจนบุรี 
70.27 62.58 51.49 47.14 45.71 42.85 49.27 47.31 32.59 

7 สระแก้ว สุรินทร์ สกลนคร ปัตตานี กาฬสินธุ์ นครพนม สระแก้ว สระแก้ว ยโสธร 
70.01 60.54 49.94 46.44 42.39 41.51 45.35 42.03 32.58 

8 เพชรบูรณ์ เพชรบูรณ์ ปัตตานี ศรีสะเกษ สุโขทัย นราธิวาส ยะลา นราธิวาส นครพนม 
69.26 57.69 49.60 44.81 41.49 40.67 42.12 36.90 32.30 

9 สุพรรณบุรี แม่ฮ่องสอน บุรีรัมย ์ กาฬสินธุ์ ชัยภูม ิ ชัยภูม ิ ตาก บุรีรัมย ์ ราชบุรี 
68.93 57.14 49.28 43.23 41.44 39.62 39.70 33.63 30.10 

10 สกลนคร ลําปาง กาฬสินธุ์ นครพนม สุรินทร์ ตาก นครพนม อุตรดิตถ์ กาฬสินธุ์ 
67.21 56.63 48.10 38.41 37.76 39.58 38.76 31.06 28.63 

ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช..  
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ตารางที่ 2.11 รายได้ประจําและค่าใช้จ่ายอุปโภคบริโภคของครัวเรือน
เฉลี่ยต่อคนต่อเดือน ของ 10 จังหวัดที่มีค่าใช้จ่ายอุปโภคบริโภคเฉลี่ย
ต่อคนต่อเดือนต่ําที่สุด ปี 2554 

จังหวัด/ 
ประเทศ 

รายได้ประจํา
เฉลี่ย  

บาท/คน/เดือน 

ค่าใช้จ่ายอปุโภค
บริโภคเฉลี่ย 

บาท/คน/เดือน 
แม่ฮ่องสอน          3,247            2,354  
ตาก          4,384             3,089  
ศรีสะเกษ          4,026            3,101  
บุรีรัมย ์          5,251            3,654  
ปัตตาน ี          4,000            3,291  
กาญจนบุรี          5,082             3,973  
ยโสธร          6,358             3,598  
นครพนม          4,540             3,595  
ราชบุรี          6,270             4,079 
กาฬสินธุ ์          5,303             3,348 
เฉลี่ยทั่วประเทศ 8,029 5,268  

ตารางที่ 2.12 เปรียบเทียบโครงสร้างประชากรอายุ 6 ปีขึ้นไป ตาม
ระดับการศึกษา ปี 2554 
 

การศึกษาสูงสุด 
โครงสร้างประชากร (%) 

แม่ฮ่องสอน ทั่วประเทศ 

ไม่เคยเรียน          33.25             4.30  
ก่อนประถมศึกษา            2.45             2.37  
ประถมศึกษา          43.38           51.51  
มัธยมต้น            9.15           15.38  
มัธยมปลาย            5.91           12.41  
อนุปริญญา            1.56             3.42  
ปริญญาตรี            4.09             9.24  
ปริญญาโท            0.21             1.17  
ปริญญาเอก            0.06  
การศึกษาอื่นๆ            0.09  
ไม่ทราบ            0.04  

รวม        100          100   

ที่มา :  ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ  ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 

 

 2.3.5 ประชากรวัยเด็กและผู้สูงอายุมีสัดส่วนคนจนสูงกว่าวัยแรงงาน  และประชากรวัยเด็กและ
ผู้สูงอายุท่ีอยู่ในชนบทมีสัดส่วนคนจนค่อนข้างสูง  

  ประชากรวัยเด็กและผู้สูงอายุมีสัดส่วนคนจนสูงกว่าวัยแรงงานเนื่องด้วยศักยภาพของ
ผู้สูงอายุและเด็กซึ่งมีความสามารถจํากัดในการทํางานหาเลี้ยงตนเอง  ในปี 2554 โดยภาพรวมของประเทศ
เด็กท่ียากจนมีสัดส่วนร้อยละ 17.8 ของประชากรวัยเด็กท้ังหมด และผู้สูงอายุท่ียากจนมีสัดส่วนร้อยละ 16.1 
ของผู้สูงอายุท้ังหมด ในขณะท่ีวัยแรงงานมีสัดส่วนคนจนเพียงร้อยละ 11.0 ของประชากรวัยแรงงานท้ังหมด
เท่านั้น  ถ้าพิจารณาเฉพาะในเขตชนบท พบว่า เด็กและผู้สูงอายุมีสัดส่วนคนจนสูงถึงร้อยละ 20.4 และร้อยละ 
20.7 ตามลําดับ ในขณะท่ีวัยแรงงานมีสัดส่วนคนจนร้อยละ 14.2  เนื่องด้วยศักยภาพของผู้สูงอายุและเด็กซึ่งมี
ความสามารถจํากัดในการทํางานหาเลี้ยงตนเองต้องพ่ึงพิงวัยแรงงานจึงเป็นกลุ่มท่ีมีความเสี่ยงต่อภาวะความ
ยากจน  ประกอบกับสังคมไทยได้ก้าวเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุทําให้ความเสี่ยงท่ีจะเกิดปัญหาความยากจนในกลุ่ม
ผู้สูงอายุจึงมีมากข้ึนโดยเฉพาะผู้สูงอายุท่ียากจนและถูกทอดท้ิงให้อยู่คนเดียว จากข้อมูลการสํารวจภาวะ
เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนปี 2554 มีผู้สูงอายุท่ียากจนและอยู่คนเดียวมากกว่า 151,000 คน  และมี
ครัวเรือนยากจนท่ีมีแต่ผู้สูงอายุอยู่ในครัวเรือนมากกว่า 308,000 ครัวเรือนโดยมีผู้สูงอายุท่ียากจนอยู่ใน
ครัวเรือนดังกล่าวประมาณ 476,000 คน  ซึ่งผู้สูงอายุดังกล่าวเป็นกลุ่มเป้าหมายท่ีต้องให้การช่วยเหลือและ
ดูแลอย่างใกล้ชิด  นอกจากนี้คุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุและเด็กนั้นมีความเสี่ยงจากภัยพิบัติทางธรรมชาติและ
การเปลี่ยนแปลงของสภาพอากาศท่ีรุนแรงมากกว่ากลุ่มวัยแรงงานท่ีช่วยเหลือตนเองในภาวะวิกฤตได้ดีกว่า  
ในการวางระบบป้องกันภัยพิบัติจะต้องคํานึงผลกระทบต่อกลุ่มประชากรแต่ละช่วงวัยด้วย  สําหรับเด็กยากจน
นั้นจะมีความเสี่ยงท้ังในเรื่องสุขภาพท่ีอาจจะขาดสารอาหารและคุณภาพการเรียนรู้ จึงต้องให้การดูแลด้าน
อาหารและการศึกษาเพ่ือให้เติบโตได้เหมาะสมตามวัยและมีทักษะความรู้เพียงพอท่ีจะประกอบอาชีพเลี้ยง
ตนเองได้ในอนาคตจะได้หลุดพ้นจากความยากจน โดยการพัฒนาเด็กต้องให้ความสําคัญมากท่ีสุดในช่วง
ปฐมวัยอายุ 0-5 ป ีซึ่งเป็นช่วงการพัฒนาทุนมนุษยท่ี์สําคัญท่ีสุด 
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ตารางท่ี 2.13 สัดส่วนและจํานวนคนจน จําแนกตามเขตพ้ืนท่ีและตามกลุ่มวัยประชากร ปี 2550–2554 

เขตพ้ืนที ่ กลุ่มวัยประชากร สัดส่วนคนจน (ร้อยละ) จํานวนคนจน (พันคน) 
2550 2551 2552 2553 2554 2550 2551 2552 2553 2554 

เขตเมือง วัยเด็ก (ต่ํากว่า 15 ป)ี 16.17 14.99 14.84 12.97 13.51 752 725 732 657 672 
วัยแรงงาน (15-59 ป)ี 9.37 8.35 9.00 7.17 7.63 1,607 1,489 1,680 1,411 1,585 
ผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) 16.32 14.94 15.17 13.26 9.96 509 511 574 524 458 
รวม 11.51 10.44 10.91 9.03 8.95 2,868 2,725 2,986 2,591 2,715 

เขตชนบท วัยเด็ก (ต่ํากว่า 15 ป)ี 31.40 32.19 29.11 27.67 20.43 3,013 2,978 2,570 2,368 1,630 
วัยแรงงาน (15-59 ป)ี 23.72 23.72 22.04 20.00 14.17 5,335 5,342 4,958 4,453 3,132 
ผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) 33.71 35.24 31.26 28.20 20.69 1,895 1,949 1,757 1,629 1,290 
รวม 27.17 27.53 25.13 23.09 16.67 10,244 10,269 9,285 8,451 6,052 

ทั่วประเทศ วัยเด็ก (ต่ํากว่า 15 ป)ี 26.43 26.29 23.99 22.21 17.77 3,765 3,702 3,302 3,025 2,301 
วัยแรงงาน (15-59 ป)ี 17.52 16.92 16.13 13.98 11.01 6,942 6,831 6,638 5,864 4,717 
ผู้สูงอายุ (60 ปีขึ้นไป) 27.50 27.49 24.79 22.13 16.13 2,404 2,460 2,331 2,153 1,748 
รวม 20.94 20.49 19.08 16.91 13.15 13,112 12,994 12,271 11,042 8,766 

ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนสํานักงานสถิตแิห่งชาต,ิ ประมวลผลโดย สํานกัพัฒนาฐานขอ้มูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 

 

 2.3.6 ปัญหาความยากจนในภาคเกษตรจะสูงกว่านอกภาคเกษตรเกือบ 2 เท่า  โดยในภาค
เกษตรมีสัดส่วนคนจนร้อยละ 21.5 ของประชากรในภาคเกษตรท้ังหมด  ในขณะท่ีสัดส่วนคนจนนอกภาค
เกษตรมีเพียงร้อยละ 10.7 ของประชากรนอกภาคเกษตรท้ังหมด 

 พิจารณาจากโครงสร้างเศรษฐกิจและแรงงานของประเทศ พบว่า ภาคเกษตรรองรับแรงงาน
ถึง 14.9 ล้านคนหรือร้อยละ 38.7 ของผู้มีงานทําท้ังหมดในปี 2554  ในขณะท่ีผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ
ภาคเกษตรเป็นเพียงร้อยละ 8.6 จึงเป็นปัญหาท้ังความยากจนในภาคเกษตรและความเหลื่อมล้ําระหว่างสาขา
การผลิต  การวิเคราะห์ปัญหาความยากจนตามสถานภาพเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน พบว่า คนจนร้อยละ 
37.4 ของคนจนท้ังหมดอยู่ในภาคเกษตร6 ซึ่งส่วนหนึ่งสะท้อนถึงโครงสร้างอาชีพของประชากรท่ีส่วนใหญ่
ประกอบอาชีพหลักด้านการเกษตรแต่รายได้ประจําของครัวเรือนท่ีประกอบอาชีพหลักด้านการเกษตรโดย
เฉลี่ยต่ํากว่าอาชีพอ่ืน รายได้จากการเกษตรมักจะไม่สมํ่าเสมอข้ึนอยู่กับสภาพดินฟ้าอากาศ  และเกษตรกร
บางส่วนขาดท่ีดินทํากินเป็นของตัวเองต้องเช่าท่ีดินทําการเกษตรและต้องไปรับจ้างผู้อ่ืนทําการเกษตร ซึ่ง
ครัวเรือนท่ีไม่มีท่ีดินทํากินเป็นของตัวเองต้องเช่าท่ีดินทําการเกษตรและต้องไปรับจ้างผู้อ่ืนทําการเกษตรมี
จํานวนท้ังหมด 1.2 ล้านครัวเรือน ในจํานวนนี้เป็นครัวเรือนยากจนมากกว่า 281,000 ครัวเรือน (คนจน
มากกว่า 1.1 ล้านคน)   จากปัจจัยและโครงสร้างดังกล่าวประเทศไทยจึงมีปัญหาความยากจนในภาคเกษตรมา
อย่างต่อเนื่อง   โดยในปี 2554 คนจนในภาคเกษตรคิดเป็นร้อยละ 21.5 ของประชากรในภาคเกษตรท้ังหมด  
ขณะท่ีคนจนนอกภาคเกษตร7 คิดเป็นร้อยละ 10.7 ของประชากรนอกภาคเกษตรท้ังหมด สะท้อนให้เห็นว่า
ปัญหาความยากจนในภาคเกษตรมีมากกว่าปัญหาความยากจนนอกภาคเกษตรประมาณ 2 เท่า  และเม่ือ
พิจารณาจากภาพรวมคนจนจํานวน 8.8 ล้านคนในปี 2554 พบว่ามีถึงร้อยละ 37.4 อยู่ในภาคเกษตร ในขณะท่ีอีก

                                                 
6
 ภาคเกษตร ประกอบด้วย ผู้ถือครองทําการเกษตร ผู้ทําประมง ป่าไม้ ล่าสัตว์ เก็บของป่า บริการเกษตร  และ คนงานเกษตร 

7
 นอกภาคเกษตร ประกอบด้วย ผู้ประกอบธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรมและบริการ  ผู้ปฏิบัติงานวิชาชีพ  วิชาการ และนักบริหาร  คนงานทั่วไป  เสมียน พนักงาน 

พนักงานขายและให้บริการ  ผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการผลิตและก่อสร้าง  รวมทั้งผู้ไม่ไดป้ฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจ 
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ร้อยละ 62.6 กระจายอยู่ในภาคเศรษฐกิจอ่ืนท่ีได้รวมผู้ไม่ได้ปฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจเอาไว้ด้วย  แม้ว่าปัญหา
ความยากจนในภาคเกษตรยังคงอยู่ในระดับค่อนข้างสูงในปัจจุบันแต่ปัญหาความยากจนในภาคเกษตรได้ลดลง
อย่างต่อเนื่อง จากสัดส่วนคนจนในภาคเกษตรร้อยละ 53.5 ในปี 2545 ลดเหลือร้อยละ 35.9 และร้อยละ 
21.5 ในปี 2552 และปี 2554 ตามลําดับ  อย่างไรก็ตาม การแก้ปัญหาในภาคเกษตรควรให้ความสําคัญลําดับ
แรกกับกลุ่มเป้าหมายท่ีเป็นผู้ทําประมง ป่าไม้ ล่าสัตว์ เก็บของป่า บริการทางเกษตร คนงานเกษตร และผู้ถือครองทํา
การเกษตรท่ีเช่าท่ีดิน ซึ่งมีสัดส่วนคนจนค่อนข้างสูงถึงร้อยละ 40.1 ร้อยละ 30.4 และร้อยละ 23.2 ตามลําดับ 
และเป็นกลุ่มท่ีมีรายได้ประจําเฉลี่ยต่อคนค่อนข้างต่ํา  ดังนั้นการแก้ปัญหาโดยเน้นการพัฒนาความรู้ทักษะการ
ประกอบอาชีพท่ีมีความสอดคล้องและเหมาะสมกับสภาพแวดล้อมท่ีเปลี่ยนแปลงไป การส่งเสริมสนับสนุนให้
เข้าถึงทรัพยากร ท่ีดินทํากิน และแหล่งเงินทุน  

 
ตารางท่ี 2.14 สัดส่วนและจํานวนคนจน (เมื่อวัดจากรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค) 

จําแนกตามสถานภาพเศรษฐกิจสังคมของครัวเรือน 
สถานภาพเศรษฐกิจของครัวเรือน  

  
สัดส่วนคนจน (ร้อยละ)1/ จํานวนคนจน (พันคน) 

2549 2550 2552 2554 2549 2550 2552 2554 
ผู้ถือครองทําการเกษตร 40.33 36.15 33.74 18.67 5,180 4,460 4,102 2,266 
   - เป็นเจ้าของที่ดิน 40.90 36.54 34.81 17.81 4,235 3,679 3,470 1,818 
   - เช่าที่ดิน 37.97 34.44 28.88 23.21 945 781 631 449 
ผู้ทําประมง ป่าไม้ ล่าสัตว์ เก็บของป่า บริการเกษตร 52.86 53.12 52.37 40.10 597 657 577 312 
ผูป้ระกอบธุรกิจ การค้า อุตสาหกรรมและบริการ 13.73 12.39 10.64 7.47 1,691 1,617 1,418 970 
ผู้ปฏิบัติงานวิชาชีพ  วิชาการ และนักบริหาร 3.13 2.59 2.04 1.71 199 173 150 129 
คนงานเกษตร 46.61 40.37 39.37 30.38 1,183 825 843 697 
คนงานทั่วไป 41.94 42.28 31.31 26.26 235 232 175 231 
เสมียน พนักงาน พนักงานขายและให้บริการ 11.72 10.66 11.71 10.02 1,094 993 1,381 1,184 
ผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการผลิตและก่อสร้าง 23.22 21.92 21.30 15.44 1,965 1,922 1,607 1,222 
ผู้ไม่ไดป้ฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจ 28.14 25.89 24.22 17.03 2,362 2,233 2,018 1,756 

ความยากจนเฉลี่ยทั้งประเทศ 23.43 20.94 19.08 13.15 14,506 13,112 12,271 8,766 
ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
1/ สัดส่วนคนจนในที่นี้เป็นการพิจารณาเฉพาะในแต่ละกลุ่มอาชีพนั้น ๆ  เช่น ในกลุ่มที่ถือครองทําการการเกษตรในปี 2554 มีผู้ที่อยู่ใต้เส้นความยากจนของ
กลุ่มนั้น ๆ ร้อยละ 18.67 
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2545 2547 2549 2550 2552 2554

คนจนภาคเกษตร 10,142 8,242 6,961 5,942 5,522 3,275 

คนจนภาคนอกเกษตร 9,516 8,140 7,545 7,170 6,749 5,492 

คนจนรวม 19,657 16,383 14,506 13,112 12,271 8,766 

สัดส่วนคนจนภาคเกษตร 53.45 47.12 42.16 38.05 35.86 21.53 

สัดส่วนคนจนภาคนอกเกษตร 23.06 18.73 16.62 15.25 13.80 10.68 

สัดส่วนคนจนรวม 32.64 26.88 23.43 20.94 19.08 13.15 
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ภาพท่ี 2.8 เปรียบเทียบความยากจน ภาคเกษตรและภาคนอกเกษตร (ทุกกลุ่มอายุ)

ร้อยละ

พันคน

ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  สํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวช้ีวัดภาวะสังคม  สศช..
หมายเหตุ : ภาคเกษตร ประกอบด้วย ผู้ถือครองทาํการเกษตร ผูท้ําประมง ปา่ไม้ ล่าสัตว์ เกบ็ของปา่ บริการทางการเกษตร  และคนงานเกษตร
              : ภาคนอกเกษตร ประกอบด้วย ผูป้ระกอบธุรกิจ การคา้ อุตสาหกรรมและบริการ  ผูป้ฏิบัติงานวิชาชีพ  วิชาการ และนักบริหาร  คนงานทั่วไป  เสมียน พนักงาน พนักงาน
ขายและใหบ้ริการ  ผู้ปฏิบัติงานในกระบวนการผลิตและก่อสร้าง  รวมทัง้ผู้ไม่ได้ปฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจ

2545 2547 2549 2550 2552 2554

% คนจนภาคเกษตร 51.6 50.3 48.0 45.3 45.0 37.4 

% คนจนภาคนอกเกษตร 48.4 49.7 52.0 54.7 55.0 62.6 

% GDP ภาคเกษตร 10.0 9.6 9.0 8.7 9.2 8.6 

% GDP ภาคนอกเกษตร 90.1 90.4 91.0 91.3 90.8 91.4 

% แรงงานภาคเกษตร 42.5 39.3 39.7 39.5 39.0 38.7 

% แรงงานภาคนอกเกษตร 57.5 60.7 60.3 60.5 61.0 61.3 
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ภาพที่ 2.9 โครงสร้างผลิตภณัฑ์มวลรวมในประเทศ  โครงสร้างแรงงาน  
และโครงสร้างคนจน จําแนกตามภาคเกษตรและภาคนอกเกษตร

ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ
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 2.3.7 สัดส่วนคนจนลดลงตามระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึน ซ่ึงผู้ท่ีมีการศึกษาระดับประถมศึกษาและ
ต่ํากว่าจะมีโอกาสเป็นคนจนสูง  และรายได้เฉลี่ยของประชากรเพิ่มสูงข้ึนตามระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึน 
โดยเฉพาะผู้ท่ีจบการศึกษาระดับปริญญาตรีและสูงกว่าจะมีรายได้เฉลี่ยสูงท่ีสุด 

ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี 2554 แสดงว่ารายได้เฉลี่ยของ
ประชากรเพิ่มสูงข้ึนตามระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึน โดยเฉพาะผู้ท่ีจบการศึกษาระดับปริญญาตรีและสูงกว่ามี
รายได้เฉลี่ยสูงกว่าผู้ท่ีจบการศึกษาระดับอ่ืนอย่างเห็นได้ชัด คนไทยท่ีอายุ 6 ปีข้ึนไปประมาณร้อยละ 58.2  
จบการศึกษาระดับประถมศึกษาและต่ํากว่าและไม่เคยเรียนหนังสือ  จึงทําให้คนกลุ่มนีเ้ผชิญกับข้อจํากัดในการ
สร้างฐานอาชีพและมีโอกาสท่ีจะเป็นคนจนค่อนข้างสูง   นอกจากนี้จากข้อมูลสัดส่วนคนจนได้ชี้ให้เห็นว่า 
สัดส่วนคนจนจะลดลงตามระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึน ผู้ท่ีมีการศึกษาระดับประถมศึกษาและต่ํากว่ารวมท้ังผู้ท่ี
ไม่เคยเรียนหนังสือมีโอกาสเป็นคนจนสูง  เนื่องจากระดับการศึกษาเป็นปัจจัยหนึ่งในการสร้างโอกาสการมีงานทํา
หรือการประกอบอาชีพ ซึ่งจะนําไปสู่การสร้างรายได้สําหรับพัฒนาคุณภาพชีวิตของตนเองและครอบครัว   

ตารางท่ี 2.15 จํานวนและสัดส่วนคนจน (เฉพาะประชากรอายุ 6 ปีขึ้นไป) จําแนกตามระดับการศึกษา ปี 2550-2554 
การศึกษาสูงสุด สัดส่วนคนจน (%) จํานวนคนจน (พันคน) 

2550 2551 2552 2553 2554 2550 2551 2552 2553 2554 
ไม่เคยเรียน 40.83 44.31 40.94 36.78 29.06 1,101 1,079 1,043 925 777 
ก่อนประถมศึกษา 28.91 27.79 27.03 24.71 19.62 447 440 415 386 289 
ประถมศึกษา 26.42 25.90 24.13 21.57 16.55 8,450 8,255 7,594 6,815 5,299 
มัธยมต้น 15.83 16.12 15.94 13.47 11.51 1,341 1,400 1,430 1,250 1,100 
มัธยมปลายและอนุปริญญา 7.32 7.59 7.65 6.83 5.21 612 653 711 643 513 
ปริญญาตรีและสูงกว่า 0.85 0.66 1.04 0.66 0.67 40 36 60 40 43 
การศึกษาอ่ืนๆและไม่ทราบ 32.49 46.29 37.63 55.98 52.35 13 25 14 23 43 

รวม 20.77 20.28 18.90 16.67 12.98 12,004 11,887 11,267 10,083 8,065 

ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสงัคมของครัวเรือนสํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดย สาํนักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 
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การศึกษาอ่ืนๆและไม่ทราบ
รวม

ภาพที่ 2.10 รายได้ประจําเฉลี่ย ตามระดับการศึกษา ปี 2554

รายได้เฉลี่ย(บาท/คน/เดือน)

ที่มา : ข้อมูลการสาํรวจภาวะเศรษฐกิจและสงัคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหง่ชาติ  ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวช้ีวัดภาวะสังคม  สศช.
หมายเหตุ : เฉพาะประชากรต้ังแต่อายุ 6 ปีข้ึนไป
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บทที่ 3 

สถานการณค์วามเหลือ่มล้ําในประเทศไทย 
 

 

 ความเหลื่อมล้ําและความไม่เป็นธรรม มักจะเป็นการกล่าวถึงความไม่เท่าเทียมกันระหว่างผู้ท่ีมีโอกาส
กับผู้ท่ีขาดโอกาส ซึ่งโอกาสในท่ีนี้ก็คือโอกาสในการเข้าถึงและจัดการกลไกต่าง ๆ  ความเหลื่อมล้ําและความไม่
เป็นธรรมนั้นบางครั้งก็เป็นเหตุ ในขณะท่ีบางครั้งก็เป็นผลในตัวเอง  ท่ีเป็นเหตุเพราะความเหลื่อมล้ําจึงทําให้
เกิดความไม่เป็นธรรม หรือเนื่องจากคนเกิดมา "ไม่เท่ากัน" จึงก่อให้เกิดความเหลื่อมล้ําตามมา ซึ่งสิ่งเหล่านี้เป็น
สิ่งท่ีพัวพันกันไปมา   

 ความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยยังเป็นปัญหาสําคัญ ซึ่งสถานการณ์ความเหลื่อมล้ําสะท้อนได้ท้ังในมิติของ
รายได้ท่ีเป็นตัวเงินและมิติท่ีไม่เป็นตัวเงินอันได้แก่ โอกาสการเข้าถึงบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพท้ังตามสิทธิ
พ้ืนฐานและโอกาสท่ีเป็นทางเลือก การเข้าถึงทรัพยากรท่ีเป็นปัจจัยหลักในการประกอบอาชีพและสร้างรายได้ 
และการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมและสิทธิต่าง ๆ   ปัญหาความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยท่ีกลายเป็นปัญหา
สําคัญในปัจจุบันนั้นเป็นผลพวงมาจากปัญหาพ้ืนฐานหลายด้านท่ีสั่งสมมานานท้ังปัญหาการพัฒนาเศรษฐกิจ 
การพัฒนาสังคม และการบริหารราชการแผ่นดิน  ซึ่งการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในอดีตท่ีให้ลําดับ
ความสําคัญกับการพัฒนาเศรษฐกิจมากกว่าการพัฒนาทางสังคม ทําให้การพัฒนาเศรษฐกิจมีความก้าวหน้าไป
อย่างรวดเร็วแต่การพัฒนาคุณภาพคน คุณภาพชีวิต และระบบการคุ้มครองทางสังคมมีความก้าวหน้าช้ากว่า  
ในส่วนของการพัฒนาเศรษฐกิจเองก็เร่งพัฒนาภาคอุตสาหกรรมและบริการทางการค้าและการเงินมากกว่า
ด้านการเกษตรและบริการด้านการศึกษาและสาธารณสุข  มูลค่าเพ่ิมและผลิตภาพการผลิตภาคเกษตรเพ่ิมข้ึน
ช้ากว่าสาขาการผลิตอ่ืนมาก ในขณะท่ีครัวเรือนเกษตรเป็นประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ นอกจากนั้นการ
พัฒนาเศรษฐกิจในอดีตมักจะกําหนดการขยายตัวเป็นเป้าหมายสําคัญมากกว่าการสร้างเสถียรภาพ การเพ่ิม
ผลิตภาพ และการกระจายผลประโยชน์ของการพัฒนาอย่างเป็นธรรมให้ควบคู่กันไป  นโยบายภาษีมักมุ่งเน้น
ในการกระตุ้นเศรษฐกิจและการจัดเก็บรายได้แต่ไม่ค่อยให้ความสําคัญในเรื่องผลกระทบต่อการกระจายรายได้
และการจัดสรรและการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนี ้ปัญหาความเหลื่อมล้ําในมิติต่างๆระหว่างเขตเมืองกับเขตชนบทก็เป็นผลพวงท่ีเกิดข้ึนจาก
การพัฒนาประเทศท่ีไม่สมดุล  ซึ่งมีแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแบบรวมศูนย์อํานาจการบริหาร
จัดการจากส่วนกลาง  การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การพัฒนาทุนภาคอุตสาหกรรม พาณิชกรรม ธุรกิจ
บริการ การท่องเท่ียวและการส่งออก มุ่งเน้นการเจริญเติบโตของสังคมเมือง การเปลี่ยนวิถีการผลิตด้าน
เกษตรกรรมจากการผลิตเพ่ือยังชีพสู่เกษตรกรรมแผนใหม่ มุ่งผลิตเพ่ือขายและใช้วัตถุนําเข้าจากต่างประเทศ 
ทําให้เกิดช่องว่างทางด้านเศรษฐกิจระหว่างภาค เมืองและชนบท อันนําไปสู่การเกิดช่องว่างในด้านรายได้ของ
ประชากร   ทรัพยากรดิน น้ํา ป่าไม้ และทรัพยากรมนุษย์ถูกกําหนดให้ขับเคลื่อนไปในทิศทางท่ีสนับสนุน
กระบวนการผลิตของภาคอุตสาหกรรมซึ่งแหล่งผลิตส่วนใหญ่ตั้งอยู่ตามเมืองใหญ่และหัวเมืองตามภูมิภาค ทํา
ให้เกิดการดูดซับแรงงานจากภาคเกษตรกรรมในชนบทเข้าสู่ภาคอุตสาหกรรมในเขตเมืองและเข้าสู่นิคม
อุตสาหกรรมต่าง ๆ  นอกจากนี้ สถาบันการศึกษาระดับสูงและโรงพยาบาลขนาดใหญ่ส่วนใหญ่กระจุกตัวอยู่ใน
กรุงเทพมหานครและตามเมืองใหญ่ในภูมิภาคจึงส่งผลต่อความเหลื่อมล้ําในโอกาสของการเข้าถึงบริการด้าน
การศึกษาและสาธารณสุขของประชาชน  นอกจากนั้นการพัฒนาด้านบริการโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐท้ัง ถนน 
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ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ ได้เริ่มต้นการพัฒนาจากในเขตเมืองก่อนแล้วจึงขยายไปสู่เขตชนบทเพ่ือให้สอดคล้อง
กับการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศและตอบสนองความต้องการของภาคธุรกิจเป็นหลัก  ด้วยทิศทางการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศประกอบกับการรวมศูนย์ของการบริหารราชการแผ่นดินไว้ท่ีส่วนกลาง
ทําให้การพัฒนามีความก้าวหน้าแตกต่างกันมากระหว่างพ้ืนท่ี ระหว่างภาค และระหว่างเมืองและชนบท อัน
นําไปสู่ความเหลื่อมล้ําในสังคม   

นอกจากนั้น การบริหารราชการแผ่นดินโดยภาคราชการและภาคการเมืองท่ีขาดประสิทธิภาพ ขาด
ความโปร่งใส และคอรัปชั่น จึงเอ้ือประโยชน์ต่อบางกลุ่มผลประโยชน์ในสังคม การบังคับใช้ภาษีขาด
ประสิทธิภาพ มีการหลบเลี่ยงภาษีในรูปแบบต่าง ๆ การบังคับใช้กฎหมายในภาพรวมยังขาดประสิทธิผลหรือมี
การบังคับใช้กฎหมายในหลายมาตรฐานทําให้คนบางกลุ่มไม่ได้รับการคุ้มครอง ขาดโอกาสและเข้าไม่ถึง
ทรัพยากร ในขณะท่ีความล่าช้าในการกระจายอํานาจและการขาดการเสริมพลังให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการพัฒนาและการบริหารจัดการทรัพยากรได้อย่างจริงจังส่งผลกระทบต่อสิทธิชุมชนและการจัดสรร
ทรัพยากรเพ่ือประโยชน์ท่ีแท้จริงของกลุ่มรากหญ้าและชุมชน การกระจุกตัวของปัจจัยโครงสร้างพ้ืนฐานและ
การรวมศูนย์ของการบริหารราชการแผ่นดินท่ีส่วนกลางทําให้การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมมีความก้าวหน้า
แตกต่างกันมากในระหว่างพ้ืนท่ี ระหว่างภาค และระหว่างเมืองและชนบท นอกจากนี้การคุ้มครองทางสังคมก็
ยังไม่ครอบคลุมท่ัวถึงโดยเฉพาะในด้านคุณภาพนั้นยังมีความแตกต่างกันมากในระหว่างพ้ืนท่ีและกลุ่มคนต่างๆ 
แรงงานท่ีอยู่นอกภาคทางการและกลุ่มด้อยโอกาสเข้าถึงการคุ้มครองทางสังคมในรูปแบบต่าง ๆ ได้เพียง
จํานวนน้อย 

การวิเคราะห์จากข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน และข้อมูลจากแหล่งอ่ืน ๆ 
มีข้อสรุปสําคัญเก่ียวกับสถานการณ์และลักษณะความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยในมิติต่าง ๆ ในปัจจุบัน ดังนี้  

3.1 ความเหลื่อมล้ําในการกระจายความมั่งค่ัง (Wealth distribution) 
ความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยนับว่ายังเป็นปัญหาท่ีรุนแรงและก่อให้เกิดความขัดแย้งในสังคม  ใน

ปัจจุบันความม่ังค่ัง (Wealth distribution) มีการกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มคนจํานวนน้อยโดยเฉพาะในกลุ่มท่ี
ร่ํารวยท่ีสุดร้อยละ 10 (Decile 10) โดยสะท้อนให้เห็นท้ังในด้าน 1) รายได้ 2) สินทรัพย์ทางการเงิน 
(Financial assets) เช่น เงินออมในบัญชีเงินฝากธนาคาร การถือครองตราสารหนี้ในตลาดตราสารหนี้ และ 3) 
การเป็นเจ้าของท่ีดินและทรัพย์สินอ่ืนๆ (Physical assets) นอกจากนั้นยังมีความเหลื่อมล้ําในมิติอ่ืน ๆ ท้ังการ
เข้าถึงบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ การเข้าถึงทรัพยากร การเข้าถึงข้อมูลและข่าวสาร การเข้าถึงเทคโนโลยี
สารสนเทศ การเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างเท่าเทียม และความเหลื่อมล้ําทางสังคมอ่ืน ๆ เช่น การกีด
กัน/การแบ่งแยกระหว่างเพศ กลุ่มอายุ และกลุ่มอาชีพต่าง ๆ ท่ีกลายเป็นข้อจํากัดสําหรับการพัฒนาประเทศ
ให้เต็มศักยภาพ และเป็นสาเหตุสําคัญท่ีทําให้เกิดปัญหาการกระจายความม่ังค่ังระหว่างกลุ่มประชาชนต่าง ๆ  

3.1.1 ความเหลื่อมล้ําด้านรายได้หรือการกระจายรายได้ : ในช่วง 20 กว่าปีท่ีผ่านมาการ
กระจายรายได้ในภาพรวมดีข้ึนเล็กน้อยและยังมีช่องว่างระหว่างทุกกลุ่มรายได้อีกมาก  ค่าสัมประสิทธิ์
ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ (Gini coefficient) อยู่ในระดับ 0.48-0.54 ในช่วงปี 2531-2554  ท้ังนี้โดยท่ีการ
กระจายรายได้ดีข้ึนเล็กน้อยในปี 2554 ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ ลดลงจาก 0.487 ในปี 
2552 เหลือ 0.484 ในปี 2554  ส่วนหนึ่งเป็นผลจากการให้สวัสดิการมีความครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายมากข้ึน
ท้ังสวัสดิการเบี้ยยังชีพผู้สูงอายแุบบข้ันบันไดคนละ 500, 600, 700, 800 หรือ 1,000 บาท/คน/เดือนตามช่วง
อายุท่ีมากข้ึน  และเบี้ยยังชีพผู้พิการคนละ 500 บาท/คน/เดือน ซึ่งเป็นการกระจายรายได้ไปสู่ประชาชนผู้มี



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
หน้า 3-3 

รายได้น้อยและผู้ด้อยโอกาสในสังคมท่ีส่งผลให้การกระจายรายได้ดีข้ึน  อย่างไรก็ตามค่าสัมประสิทธิ์ความไม่
เสมอภาคด้านรายไดท่ี้อยู่ในระดับ 0.484 ในปี 2554 นั้นสะท้อนว่าประเทศไทยยังมีปัญหาการกระจายรายได้
ในระดับปานกลาง ผลประโยชน์ส่วนใหญ่จากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจยังตกอยู่ กับคนกลุ่มเล็กๆ 
โดยเฉพาะกลุ่มคนรวยท่ีสุด 10% (Decile 10) เป็นเจ้าของรายได้ถึง 39.2% กลุ่มชั้นรายได้รองลงมาอีก 10% 
(Decile 9) เป็นเจ้าของรายได้ร้อยละ 15.1 และกลุ่ม Decile 8 เป็นเจ้าของรายได้ร้อยละ 10.9  ส่วนกลุ่ม
อ่ืน ๆ ท่ีเหลือเป็นเจ้าของรายได้กลุ่มละไม่ถึง 10%  โดยเฉพาะกลุ่มคนจนท่ีสุด 10% (Decile 1)  ซึ่งเป็นกลุ่ม
คนท่ีอยู่ใต้เส้นความยากจน ถือครองรายได้เพียงร้อยละ 1.6 ของรายได้ท้ังหมด  ความแตกต่างของรายได้
ระหว่างกลุ่มชั้นรายได้ต่างๆจึงมีมาก ท้ังความแตกต่างของรายได้กลุ่มคนรวยท่ีสุดกับกลุ่มระดับกลาง และ
ความแตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มชั้นรายได้ระดับกลางเอง (60% ตรงกลาง)  โดยเฉพาะความแตกต่างของ
รายไดร้ะหว่างกลุ่มคนรวยท่ีสุดกับกลุ่มคนจนท่ีสุดนั้นห่างกันถึง 25.1 เท่า  ดังนั้นการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ํา
ด้านรายได้จึงควรพิจารณาบนพ้ืนฐานของความแตกต่างระหว่างกลุ่มชั้นรายได้ต่าง ๆ ไม่จํากัดอยู่เฉพาะความ
แตกต่างระหว่างกลุ่มคนท่ีมีรายได้สูงสุดกับต่ําสุดเท่านั้น การขยายฐานกลุ่มรายได้ระดับกลางให้กว้างข้ึนโดย
การยกระดับกลุ่มรายได้ต่ําให้สูงข้ึนโดยการสนับสนุนการเข้าถึงทรัพยากรอย่างเป็นธรรม การสร้างโอกาสทาง
การศึกษาของบุตรหลานและการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร และการเพ่ิมทักษะในการประกอบอาชีพ รวมท้ังการจัด
สวัสดิการท่ีจําเป็นตามสิทธิพ้ืนฐานให้สามารถเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายอย่างแท้จริง  และการสนับสนุนของกลุ่ม
ระดับกลางท่ีมีต่อกลุ่มระดับล่างนับว่ามีความสําคัญซึ่งกลุ่มระดับกลางส่วนใหญ่มักจะเป็นกลุ่มข้าราชการ 
พ่อค้าคนกลาง และผู้ปกครองในระดับท้องถ่ิน รวมท้ังกลุ่มธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม  

 

ตาราง 3.1 สัดส่วนรายได้ของประชากร จําแนกตามกลุ่มประชากรตามระดับรายได้ (Decile by income)  

กลุ่มประชากร 

ตามระดับรายได ้

สัดส่วนรายได้ของประชากร (ร้อยละ) 

2531 2533 2535 2537 2539 2541 2543 2545 2547 2549 2550 2552 2554 

กลุ่ม 10% ที1่ (จนสุด) 1.78 1.69 1.53 1.59 1.62 1.68 1.51 1.61 1.75 1.35 1.56 1.63 1.56 
กลุ่ม 10% ที2่ 2.80 2.60 2.42 2.48 2.56 2.62 2.44 2.57 2.73 2.48 2.68 2.83 3.05 
กลุ่ม 10% ที3่ 3.60 3.35 3.13 3.25 3.34 3.44 3.22 3.40 3.57 3.37 3.53 3.69 3.88 
กลุ่ม 10% ที4่ 4.45 4.19 3.93 4.10 4.21 4.31 4.05 4.29 4.46 4.31 4.49 4.63 4.77 
กลุ่ม 10% ที5่ 5.50 5.19 4.90 5.17 5.26 5.33 5.09 5.35 5.55 5.42 5.61 5.68 5.78 
กลุ่ม 10% ที6่ 6.89 6.51 6.20 6.51 6.57 6.67 6.41 6.70 6.90 6.82 7.02 7.05 7.04 
กลุ่ม 10% ที7่ 8.84 8.32 7.96 8.39 8.48 8.48 8.36 8.58 8.72 8.72 8.92 8.89 8.65 
กลุ่ม 10% ที8่ 11.78 11.18 10.95 11.29 11.42 11.34 11.47 11.52 11.61 11.54 11.57 11.49 10.94 
กลุ่ม 10% ที9่ 17.14 16.54 16.54 16.50 16.58 16.62 17.05 16.48 16.42 16.30 16.14 15.99 15.10 
กลุ่ม 10% ที1่0(รวยสุด) 37.23 40.43 42.44 40.72 39.95 39.51 40.40 39.50 38.31 39.70 38.47 38.11 39.21 
รวม 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0  
สัดส่วนกลุ่มที1่0/
กลุ่มที1่ (เท่า) 20.91 23.96 27.65 25.62 24.62 23.57 26.80 24.47 21.92 29.51 24.61 23.36 25.09 

ที่มา :ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือนสํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 
       :  ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ตั้งแตปี่ 2549 เป็นต้นไป มีการบันทึกข้อมูลรายได้ติดลบหรือขาดทุน 
       :  ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี 2551และปี 2553 ไม่มีข้อมูลด้านรายได้ของครัวเรือน 
รายได้ หมายถึง รายได้ประจําที่ไม่รวมรายรับอื่นๆ (เช่น เงินทุนการศึกษา มรดก พินัยกรรม ของขวัญประกันสุขภาพ ประกันภัยและประกันชีวิต/ประกันสังคม เงินถูก
สลาก เงินรางวัลค่านายหน้าและเงินได้จากการพนัน เป็นต้น) 
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ตาราง 3.2 รายได้เฉลี่ยและการถือครองรายได้ของประชากร จําแนกกลุ่มประชากรตามระดับรายได้ (Decile by income) ป2ี554 

กลุ่มประชากร รายได้เฉลี่ย ช่วงรายได้ สัดส่วนรายได้  กลุ่มรวยสุดต่อ 
ตามระดับรายได ้ (บาท/คน/เดือน) (ร้อยละ) กลุ่มอื่นๆ (เท่า) 

กลุ่ม 10% ท่ี 1 (จนท่ีสุด) 1,254 -309,575.00 - 2,082.00 1.56 25.09 
กลุ่ม 10% ท่ี 2 2,453 2,082.20 - 2,799.20 3.05 12.84 
กลุ่ม 10% ท่ี 3 3,119 2,799.25 - 3,463.50 3.88 10.09 
กลุ่ม 10% ท่ี 4 3,834 3,463.80 - 4,223.00 4.77 8.21 
กลุ่ม 10% ท่ี 5 4,642 4,223.25 - 5,098.50 5.78 6.78 
กลุ่ม 10% ท่ี 6 5,652 5,098.60 - 6,250.00 7.04 5.57 
กลุ่ม 10% ท่ี 7 6,958 6,250.50 - 7,736.50 8.65 4.53 
กลุ่ม 10% ท่ี 8 8,777 7,736.75 - 10,099.50 10.94 3.58 
กลุ่ม 10% ท่ี 9 12,123 10,100.00 - 15,122.00 15.10 2.60 
กลุ่ม 10% ท่ี 10 (รวยท่ีสุด) 31,478 15,122.20 - 3,560,833.50 39.21 1.00 

เฉลี่ย 8,029 -309,575.00 3,560,833.50 8.03 
ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ, ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะ
สังคม สศช. 

 
 
 

 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช.    
      : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี 2549, 2550, 2552 และปี 2554 ได้ปรับข้อมูลรายไดต้ิดลบหรือขาดทุน ให้เป็นศูนย์ 
 

 

2531 2533 2535 2537 2539 2541 2543 2545 2547 2549 2550 2552 2554

ทั่วประเทศ 0.487 0.515 0.536 0.520 0.513 0.507 0.522 0.508 0.493 0.512 0.496 0.487 0.484

กรุงเทพฯ 0.388 0.420 0.457 0.405 0.401 0.415 0.417 0.438 0.422 0.452 0.458 0.463 0.514

กลาง 0.435 0.480 0.462 0.461 0.468 0.443 0.448 0.440 0.432 0.439 0.417 0.410 0.394

เหนือ 0.439 0.468 0.476 0.468 0.458 0.462 0.469 0.470 0.482 0.487 0.474 0.452 0.440

อีสาน 0.454 0.434 0.471 0.472 0.470 0.460 0.483 0.470 0.453 0.507 0.482 0.484 0.464

ใต้ 0.463 0.469 0.481 0.498 0.470 0.491 0.476 0.464 0.447 0.476 0.464 0.477 0.461

เขตเมอืง 0.434 0.478 0.494 0.473 0.479 0.465 0.471 0.473 0.459 0.475 0.466 0.470 0.484

เขตชนบท 0.439 0.447 0.439 0.457 0.440 0.450 0.468 0.447 0.445 0.478 0.456 0.441 0.426

0.370 
0.390 
0.410 
0.430 
0.450 
0.470 
0.490 
0.510 
0.530 
0.550 

ภาพท่ี 3.1 ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini-coefficient) ด้านรายได้ของประเทศไทย
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 3.1.2 ความเหลื่อมล้ําด้านรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคหรือชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน : 
ในช่วง 20 กว่าปีท่ีผ่านมาช่องว่างด้านชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนท่ีวัดจากรายจ่ายเพื่อการอุปโภค
บริโภคดีข้ึนบ้างและมีช่องว่างท่ีแคบกว่าด้านรายได้  การใช้จ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคเป็นสิ่งท่ีสะท้อน
มาตรฐานการดํารงชีวิตของประชาชนโดยตรง ในสังคมไทยมีคนจนประมาณ 8.8 ล้านคน (ร้อยละ 13.2 ของ
จํานวนประชากรท้ังหมด) ซึ่งเป็นผู้ท่ีมีระดับรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคต่ํากว่าเส้นความยากจนหรือเป็นผู้ท่ี
ได้รับสารอาหารและสินค้าอ่ืน ๆ ท่ีเป็นสิ่งจําเป็นพ้ืนฐานต่อการดํารงชีวิตในปริมาณท่ีไม่เพียงพอ และยังมีกลุ่ม
ท่ีเรียกว่า “เกือบจน” คือมีระดับรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคสูงกว่าระดับมาตรฐานข้ันต่ําในการดํารงชีวิต
หรือสูงกว่าระดับเส้นความยากจนไม่เกินร้อยละ 20 นั้นมีอยู่ถึง 7.7 ล้านคน (ร้อยละ 11.5 ของจํานวนประชากร
ท้ังหมด) ซึ่งกลุ่ม “คนจน”และ “เกือบจน” เป็นกลุ่มคนท่ีมีมาตรฐานการดํารงชีวิตท่ีด้อยกว่าคนอ่ืนๆในสังคม  

ในช่วง 20 กว่าปีท่ีผ่านมาคุณภาพชีวิตโดยเฉลี่ยของประชาชนดีข้ึนตามความก้าวหน้าของ
การพัฒนา ความเหลื่อมล้ําด้านชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนจึงมีช่องว่างลดลงบ้าง ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่
เสมอภาคด้านรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค (Gini 
coefficient) อยู่ในระดับ 0.37-0.45 ในช่วงปี 2531-
2554  โดยมีค่าเท่ากับ 0.439 ในปี 2531 และมีค่า
ลดลงเหลือเท่ากับ 0.375 ในปี 2554 และมีความ
รุนแรงน้อยกว่าความเหลื่อมล้ํ าด้านรายได้  ( ค่า
สัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้เท่ากับ 
0.484 ในปี 2554) ท้ังนี้เนื่องจากในด้านรายจ่ายนั้น
ประชาชนบางส่วนมีการก่อหนี้ท้ังในระบบและหนี้สิน
นอกระบบเพ่ือนํามาใช้จ่ายได้โดยเฉพาะในช่วงท่ีอัตรา
ดอกเบี้ยต่ํา ท้ังนี้ความเหลื่อมล้ําด้านชีวิตความเป็นอยู่ 
ระหว่างกลุ่มชั้นท่ี 10 ท่ีใช้จ่ายสูงสุด (Decile 10) กับกลุ่มชั้นท่ี 1 ท่ีใช้จ่ายต่ําสุด (Decile 1) ต่างกัน 9.9 เท่า   

ตาราง 3.3 สัดส่วนรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคของประชากร จําแนกกลุม่ประชากรตามระดับรายจ่าย  
(Decile by expenditure)  

กลุ่มประชากร สัดส่วนรายจ่ายของประชากร (ร้อยละ) 
ตามระดับรายจ่าย 2531 2533 2535 2537 2539 2541 2543 2545 2547 2549 2550 2551 2552 2553 2554 

กลุ่ม 10% ที1่(จ่ายน้อยสุด) 2.53 2.49 2.39 2.50 2.52 2.73 2.56 2.62 2.53 2.46 2.70 2.69 2.71 2.74 3.02 
กลุ่ม 10% ที่ 2 3.55 3.51 3.35 3.55 3.57 3.76 3.59 3.65 3.57 3.56 3.82 3.74 3.82 3.90 4.20 
กลุ่ม 10% ที่ 3 4.31 4.28 4.15 4.33 4.40 4.57 4.37 4.49 4.42 4.46 4.70 4.59 4.68 4.79 5.08 
กลุ่ม 10% ที่ 4 5.13 5.08 4.99 5.14 5.27 5.44 5.23 5.38 5.33 5.40 5.65 5.54 5.64 5.70 5.97 
กลุ่ม 10% ที่ 5 6.09 6.02 5.98 6.11 6.22 6.43 6.23 6.40 6.36 6.49 6.74 6.64 6.75 6.77 6.97 
กลุ่ม 10% ที่ 6 7.30 7.23 7.23 7.34 7.38 7.73 7.42 7.64 7.64 7.81 8.03 7.96 8.08 8.07 8.17 
กลุ่ม 10% ที่ 7 8.99 8.85 8.86 9.05 9.11 9.43 9.11 9.31 9.32 9.48 9.70 9.65 9.73 9.74 9.68 
กลุ่ม 10% ที่ 8 11.41 11.25 11.38 11.39 11.47 11.87 11.76 11.63 11.56 11.87 12.08 12.03 12.09 12.00 11.76 
กลุ่ม 10% ที่ 9 15.50 15.62 15.68 15.56 15.75 16.08 16.04 15.70 15.47 15.96 15.93 16.03 15.91 15.83 15.25 
กลุ่ม 10% ที1่0(จ่ายมากสุด) 35.18 35.66 35.98 35.03 34.31 31.97 33.69 33.18 33.79 32.49 30.64 31.14 30.60 30.46 29.90 
รวม 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 
สัดส่วนกลุ่มท่ี10/กลุ่ม
ท่ี1(เท่า) 13.89 14.31 15.03 14.02 13.60 11.72 13.17 12.65 13.35 13.18 11.35 11.59 11.30 11.13 9.89 
 ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
 รายจ่าย หมายถึง ค่าใช้จ่ายอุปโภคบริโภคไม่รวมค่าใช้จ่ายที่ไม่เกี่ยวกับการอุปโภคบริโภค(เช่นภาษี เงินบริจาคเงินทําบุญ ค่าเบ้ียประกัน สลากกินแบ่ง ดอกเบ้ียแชร)์ 

3.02 4.20
5.08

5.97

6.97

8.17

9.68
11.76

15.25

29.90

ภาพที่ 3.2 สัดส่วนรายจา่ยของประชากร ปี 2554

กลุ่ม10% ท่ี 1 (จ่ายน้อยสุด)

กลุ่ม10% ท่ี 2

กลุ่ม10% ท่ี 3

กลุ่ม10% ท่ี 4

กลุ่ม10% ท่ี 5

กลุ่ม10% ท่ี 6

กลุ่ม10% ท่ี 7

กลุ่ม10% ท่ี 8

กลุ่ม10% ท่ี 9

กลุ่ม10% ท่ี 10 (จ่ายมากสุด)
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ตาราง 3.4 รายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภคเฉลี่ยและการถือครองรายจ่ายฯของประชากร 
จําแนกกลุ่มประชากรตามระดับรายจ่ายฯ (decile by expenditure) ป2ี554 

กลุ่มประชากร รายจ่ายเฉลี่ย ช่วงรายจ่าย สัดส่วนรายจ่าย กลุ่มรวยสุดต่อ 
ตามระดับรายจ่ายฯ (บาท/คน/เดือน) (ร้อยละ) กลุ่มอื่นๆ (เท่า) 

กลุ่ม 10% ท่ี 1 (จ่ายน้อยสุด) 1,593 423.53 - 1,956.16 3.02 9.89 
กลุ่ม 10% ท่ี 2 2,212 1,956.60 - 2,448.70 4.20 7.12 
กลุ่ม 10% ท่ี 3 2,675 2,449.05 - 2,902.84 5.08 5.89 
กลุ่ม 10% ท่ี 4 3,147 2,902.85 - 3,397.18 5.97 5.00 
กลุ่ม 10% ท่ี 5 3,671 3,397.30 - 3,969.15 6.97 4.29 
กลุ่ม 10% ท่ี 6 4,302 3,969.17 - 4,665.83 8.17 3.66 
กลุ่ม 10% ท่ี 7 5,101 4,666.10 - 5,572.98 9.68 3.09 
กลุ่ม 10% ท่ี 8 6,197 5,573.80 - 6,921.20 11.76 2.54 
กลุ่ม 10% ท่ี 9 8,032 6,921.27 - 9,595.33 15.25 1.96 
กลุ่ม 10% ท่ี 10 (จ่ายมากสุด) 15,754 9,595.50 - 179,637.47 29.90 1.00 

เฉลี่ย 5,268 4.44 
ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 

 
 

 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช.    
รายจ่าย หมายถึง ค่าใช้จ่ายอุปโภคบริโภคไม่รวมค่าใช้จ่ายที่ไม่เกี่ยวกับการอุปโภคบริโภค(เช่นภาษี เงินบริจาคเงินทําบุญ ค่าเบ้ียประกัน สลากกินแบ่ง ดอกเบ้ียแชร)์ 
 

 

2531 2533 2535 2537 2539 2541 2543 2545 2547 2549 2550 2551 2552 2553 2554

ท่ัวประเทศ 0.439 0.443 0.450 0.438 0.431 0.409 0.428 0.419 0.425 0.418 0.396 0.403 0.396 0.392 0.375

กรุงเทพฯ 0.363 0.384 0.393 0.364 0.348 0.326 0.329 0.365 0.359 0.358 0.336 0.354 0.339 0.341 0.398

กลาง 0.377 0.386 0.372 0.373 0.360 0.335 0.366 0.357 0.363 0.354 0.340 0.344 0.346 0.340 0.325

เหนือ 0.395 0.411 0.390 0.398 0.387 0.358 0.375 0.384 0.408 0.409 0.384 0.385 0.369 0.389 0.350

อีสาน 0.388 0.382 0.396 0.391 0.378 0.343 0.352 0.356 0.381 0.399 0.373 0.373 0.370 0.384 0.353

ใต้ 0.377 0.361 0.374 0.398 0.374 0.361 0.374 0.368 0.389 0.374 0.370 0.351 0.362 0.352 0.343

เขตเมือง 0.406 0.417 0.423 0.409 0.410 0.378 0.395 0.393 0.393 0.387 0.369 0.379 0.371 0.370 0.368

เขตชนบท 0.379 0.386 0.364 0.381 0.359 0.349 0.359 0.353 0.382 0.383 0.360 0.356 0.357 0.355 0.334
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ภาพท่ี 3.3 ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาค (Gini-coefficient) ด้านรายจ่ายของประเทศไทย
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 3.1.3 ความเหลื่อมล้ําด้านสินทรัพย์ทางการเงิน : สินทรัพย์ทางการเงินกระจุกตัวอยู่ในคนกลุ่มน้อย
ในขณะท่ีโอกาสของการเข้าถึงบริการสินเช่ือในระบบสถาบันการเงินของผู้มีรายได้น้อยยังมีจํากัด เงินออม
ในบัญชีเงินฝากธนาคารกระจุกตัวอยู่ในกลุ่มคนจํานวนน้อยเช่นกัน เงินออมท่ีเป็นเงินฝากบัญชีธนาคารพาณิชย์
ร้อยละ 41.2 ของวงเงินฝากท้ังหมดนั้นอยู่ในบัญชีท่ีมีขนาด 10 ล้านบาทข้ึนไปจํานวน 74,668 บัญชีหรือคิด
เป็นร้อยละ 0.1 ของจํานวนบัญชีเงินฝากออมทรัพย์และบัญชีเงินฝากประจําท้ังหมด  ในขณะท่ีบัญชีเงินฝาก
ขนาดเล็กวงเงินไม่เกิน 10 ล้านบาทซึ่งมีจํานวนบัญชีคิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 99.9 ของจํานวนบัญชีเงินฝาก
ท้ังหมดแต่มีจํานวนเงินฝากเพียงคิดเป็นร้อยละ 58.8 ของจํานวนเงินฝากท้ังหมด   ดังนั้นการให้ผลประโยชน์
ทางภาษีด้านเงินฝากจึงต้องยึดหลักของลักษณะการกระจายของฐานเงินฝากประกอบการพิจารณาอย่าง
รอบคอบด้วย1 สําหรับเงินลงทุนท่ีมีอยู่ในตลาดตราสารหนี้และตลาดหลักทรัพย์นั้นส่วนใหญ่เป็นของกลุ่มคน
จํานวนไม่มากและลักษณะการออกตราสารทางการเงินและตราสารทุนนั้นมักจะเป็นข้อจํากัดท่ีทําให้ผู้มีเงิน
น้อยไม่สามารถถือครองได้หรือสามารถถือครองได้เพียงส่วนเล็กน้อย2  ดังนั้น ผลประโยชน์ด้านผลตอบแทน
การลงทุนในตราสารทางการเงิน เงินปันผล และภาษีจากส่วนเพ่ิมของทุนหรือภาษีส่วนต่าง/ส่วนเพ่ิมของราคา
ทรัพย์สิน (Capital gain tax) ส่วนใหญ่จึงมักจะตกอยู่กับผู้ออมรายใหญ่มากกว่ารายย่อยนอกจากนั้นการ
ลดหย่อนภาษีเพ่ือกระตุ้นการออมท่ีให้น้ําหนักมากสําหรับการออมระยะยาวท่ีเป็นวงเงินสูง เช่น กรณีของการ
ลงทุนกับกองทุนรวมเพ่ือการเลี้ยงชีพ (Retirement Mutual Fund: RMF) และการลงทุนในกองทุนรวมหุ้น
ระยะยาว (Long Term Equity Fund: LTF) นั้นเป็นผลประโยชน์ทางภาษีท่ีกระจุกตัวในกลุ่มผู้มีรายได้สูง 
ดังนั้นการบังคับใช้กฎหมายการป้องกันการผูกขาดทางการค้าและภาษีเงินได้นิติบุคคลจะต้องมีความโปร่งใส
และเข้มงวด  เช่นเดียวกับการเคารพสิทธิและปฏิบัติต่อแรงงานอย่างเป็นธรรม  การประกอบธุรกิจด้วยความ
เป็นธรรม และมีความรับผิดชอบต่อผู้บริโภคท่ีเหมาะสม  รวมท้ังการกํากับดูแลของภาครัฐให้ภาคธุรกิจเอกชน
ดําเนินกิจกรรมเก่ียวกับการพัฒนาองค์กร/การกํากับดูแลกิจการท่ีดี/การจัดทํารายงานด้านสังคม ผลกระทบ
ด้านสุขภาพและสิ่งแวดล้อม  ในส่วนของภาคธุรกิจเอกชนเองก็ต้องมีความตื่นตัวในการรับผิดชอบต่อสังคม
และการคืนกําไรสู่สังคม (Corporate social responsibility และ Social enterprises) 

 

                                                 
1  ในปัจจุบันเงินฝากบัญชีฝากประจําระยะเวลาต่าง ๆ ชําระภาษีร้อยละ 15  
2 บางส่วนเป็นเงินก้อนเดียวกันกับเงินฝากในสถาบันการเงิน ในปัจจุบันยังไม่จําแนกข้อมูลตามขนาด ownership ของพันธบัตร/ตราสารหนี้ได้  
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ภาพท่ี 3.4. การกระจุกตัวของความม่ังคั่ง : กรณีเงินฝาก 
จํานวนบัญชีเงินฝากวงเงินเกิน 10 ล้านบาทข้ึนไปคิดเป็นร้อยละ 0.09 ของบัญชีเงินฝากท้ังหมด  

แต่มีสัดส่วนเงินฝากสูงถึงร้อยละ 41.21 ของวงเงินฝากท้ังหมด 
 

 
 

เงินรับฝากแยกตามขนาดของเงินฝากของธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบ (ข้อมลู ณ เดือนตุลาคม 2554) 

ขนาดบัญชเีงินฝาก 
จํานวนบัญช ี
(ล้านบัญช)ี 

สัดส่วนต่อ 
บัญชีรวม (%) 

วงเงิน 
(ล้านบาท) 

สัดส่วนต่อ 
วงเงินรวม (%) 

<= 50,000 บาท 68.90          87.51  310,504             3.98  
> 50,000 & <=200,000 บาท 5.76            7.31  586,793              7.52  
>200,000 & <= 1,000,000 บาท 3.11            3.95  1,383,046            17.74  
>1,000,000 & <= 10,000,000 บาท 0.90            1.14  2,304,226            29.55  
เกิน 10,000,000 บาทข้ึนไป 0.07           0.09  3,213,572           41.21  

รวม 78.73        100.00  7,798,141         100.00  
ท่ีมา : ธนาคารแห่งประเทศไทย 

 
 

3.1.4 ความเหลื่อมล้ําด้านการถือครองท่ีดินและทรัพย์สินอ่ืน ๆ : การถือครองท่ีดินและทรัพย์สิน
อ่ืน ๆ ก็มีความกระจุกตัวมากเช่นกัน ปัญหาการถือครองท่ีดิน
และการใช้ประโยชน์ท่ีดินของประเทศส่วนหนึ่งเกิดจากตลาดการ
ซื้อขายท่ีดินและการลงทุนในภาคอสังหาริมทรัพย์โดยไม่มีการ
ควบคุมการเก็งกําไรซื้อขายท่ีดินและการวางแผนการใช้ท่ีดินอย่าง
เป็นระบบ  ข้อมูลจากสํานักงานท่ีดิน 399 แห่ง แสดงว่าบุคคล
ธรรมดาท่ีถือครองท่ีดินแปลงขนาดเกิน 100 ไร่มีเพียง 4,613 ราย  
โดยท่ีในจํานวนนี้มีเพียง 121 รายท่ีถือครองท่ีดิน 500-999 ไร่ 
และอีกเพียง 113 รายท่ีถือครองท่ีดินเกินกว่า 1,000 ไร่  สําหรับ
กลุ่มนิติบุคคลท่ีถือครองท่ีดินตั้งแต่ 100 ไร่ข้ึนไปนั้นมีจํานวน 2,205 ราย โดยท่ี 100 ราย ถือครองท่ีดิน
จํานวน 500-999 ไร่ และมีเพียง 42 รายท่ีถือครองท่ีดินเกินกว่า 1,000 ไร่   เม่ือพิจารณาข้อมูลเอกสารสิทธิ์

87.51

3.98

7.31

7.52

3.95

17.74

1.14

29.55

0.09

41.21

0

20

40

60

80

100

สัดส่วนต่อบญัชีรวม สัดส่วนต่อวงเงินรวม

�
��
�
�
�

เงินรับฝากตามขนาดเงินฝากของธนาคารพาณิชย์ท้ังระบบ (ข้อมลู ณ ตุลาคม 2554)

เกิน 10,000,000 บาทขึ้นไป
>1,000,000 & <= 10,000,000 บาท
>200,000 & <= 1,000,000 บาท
> 50,000 & <=200,000 บาท
<= 50,000 บาท

ภาพที่ 3.5 การกระจายการถือครองที่ดิน 
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ถือครองท่ีดิน รวมโฉนด น.ส.3ก. และ น.ส.3 จากสํานักงานท่ีดิน 399 แห่ง พบว่า ร้อยละ 94.4 ของเอกสาร
สิทธ์ท้ังหมดมีการถือครองท่ีดินน้อยกว่า 14 ไร่/แปลง  และประมาณร้อยละ 0.03 ของเอกสารสิทธิ์ท้ังหมดมี
การถือครองท่ีดินมากกว่า 100 ไร่/แปลง  ในขณะท่ีประชาชนส่วนใหญ่ประมาณ 21 ล้านคนและนิติบุคคล
ประมาณ 1 ล้านรายถือครองท่ีดินไม่เกิน 4 ไร่ต่อรายโดยมีโฉนด   ในขณะท่ีเกษตรกรและคนจนจํานวนมากไม่
มีท่ีดินทํากินและไม่มีเอกสารสิทธิ  จากการวิเคราะห์ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน 
ปี 2554 พบว่าครัวเรือนท่ีถือครองทําการเกษตรท่ีไม่มีท่ีดินทํากินเป็นของตัวเองต้องเช่าท่ีดินทําการเกษตรและ
ครัวเรือนท่ีต้องไปรับจ้างผู้อ่ืนทําการเกษตรมีจํานวนท้ังหมด 1.2 ล้านครัวเรือน ในจํานวนนี้เป็นครัวเรือน
ยากจนมากกว่า 2.8 แสนครัวเรือน (มากกว่า 1.1 ล้านคน)  และข้อมูลจากศูนย์อํานวยการต่อสู้เอาชนะความ
ยากจนแห่งชาติ (ศตจ.) ในปี 2547 รายงานว่ามีผู้ไม่มีท่ีดินทํากินจํานวน 889,022 ราย มีท่ีดินทํากินแต่ไม่
เพียงพอ จํานวน 517,263 ราย มีท่ีดินแต่ไม่มีเอกสารสิทธิ 811,279 ราย  นอกจากนั้นเกษตรกรในชนบทส่วน
ใหญ่ยังประสบปัญหาการอยู่อาศัยและทํากินในพ้ืนท่ีของรัฐโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและถูกจับกุมดําเนินคดีใน
ข้อหาบุกรุกท่ีดินของรัฐและเอกชนอย่างไม่เป็นธรรม โดยข้อมูล ณ สิ้นเดือนธันวาคม 2553 มีเกษตรกรถูก
ดําเนินคดีและถูกคุมขังอยู่ในเรือนจําหรือสภาพท่ีต้องขังแล้ว 836 ราย ประชาชนท่ีเก่ียวข้องกับคดีท่ีดินคนจน
ท่ีอยู่ในระหว่างการพิจารณาคดีและท่ียังไม่ได้เข้าสู่กระบวนการยุติธรรมมีเป็นจํานวนหลายแสนครอบครัว3  

นอกจากนั้นผลการศึกษาโดยมูลนิธิสถาบันท่ีดิน ยังพบว่าท่ีดินท่ีมีการครอบครองโดย
ประชาชนท่ัวไปมี 120 ล้านไร่ ซึ่งมากกว่าร้อยละ 90.0 ของจํานวนนี้กระจุกตัวอยู่ในมือของคนเพียงร้อยละ 
10.0 หรือประมาณ 6 ล้านคน สอดคล้องกับผลศึกษาของโครงการวิจัยนโยบายและมาตรการการคลังเพ่ือ
ความเป็นธรรมในการกระจายรายได้ 4 ท่ีพบว่า เจ้าของท่ีดิน 50 รายแรก จาก 1.5 ล้านราย ถือครองท่ีดินร้อยละ 
10.0 ของท่ีดินในกรุงเทพมหานครท้ังหมด และการวิจัยของมูลนิธิสถาบันท่ีดินพบว่าร้อยละ 70.0 ของท่ีดินท่ีมี
การถือครองในประเทศไทยถูกปล่อยท้ิงไว้ให้รกร้างว่างเปล่าไม่ได้ใช้ประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ไม่เต็มท่ีหรือใช้
ประโยชน์ไม่ถึงร้อยละ 50.0 แสดงให้เห็นว่ามีคนจํานวนหนึ่งในสังคมไทยถือครองท่ีดินจํานวนมากโดยไม่ได้
นํามาใช้ประโยชน์ หากแต่เก็บท่ีดินไว้เพ่ือเก็งกําไร จึงเป็นความสูญเสียมูลค่าทางเศรษฐกิจและเป็นข้อจํากัดต่อ
กลุ่มคนระดับล่างและกลางเข้าถึงท่ีดินได ้

  ดังนั้นการเร่งการบังคับใช้ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างท่ีเข้มงวดและสะท้อนโครงสร้างการถือ
ครองท่ีดินรวมท้ังลักษณะการใช้ประโยชน์จากท่ีดินอย่างแท้จริงนั้นจะเป็นผลกระทบท่ีเป็นการเสียผลประโยชน์
เฉพาะต่อประชาชนกลุ่มเล็ก ๆ เท่านั้น  ผลประโยชน์ท่ีรัฐบาลได้รับจากภาษีนั้นแม้จะเป็นจํานวนไม่มากและไม่
เป็นสัดส่วนท่ีสําคัญของรายได้ภาษีรวมแต่จะช่วยลดแรงกดดันต่อราคาท่ีดินและช่วยให้ผู้มีรายได้น้อยมีโอกาส
ในการถือครองท่ีดินได้ดีข้ึน ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างจึงเป็นกลไกหนึ่งท่ีช่วยสนับสนุนให้เกิดการกระจายการ
ถือครองท่ีดินอันเป็นทรัพยากรสําคัญสําหรับการสร้างโอกาสทางอาชีพสําหรับคนจน และเป็นเครื่องมือท่ี
ผลักดันให้การจัดสรรและการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรมีประสิทธิภาพและเป็นธรรมมากข้ึน 

                                                 
3 คณะกรรมการปฏิรูป, ข้อเสนอปฏิรูปการจัดการที่ดินเพ่ือการเกษตร, วันที่ 7 กุมภาพันธ์ 2554, หน้า 13 
4  ดวงมณี เลาวกุล, โครงการวิจัยนโยบายมาตรการการคลังเพ่ือความเป็นธรรมในการกระจายรายได ้
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  การกระจุกตัวของการถือครองรายได้และสินทรัพย์ในปัจจุบันเป็นโครงสร้างท่ีเป็นความ
เสี่ยงท่ีจะย่ิงทําให้ประชาชนมีความแตกต่างในด้านรายได้มากข้ึนได้ในอนาคต อันเนื่องมาจากผลตอบแทน
จากการถือครองทรัพย์สิน ท่ีดิน และผลตอบแทนจากสินทรัพย์ทางการเงินต่าง ๆ หากโครงสร้างภาษียังเอ้ือ
ประโยชน์ต่อรายได้ท่ีเป็นฐานทรัพย์สินและทุน นอกจากนั้น ปัญหาความเหลื่อมล้ําดังกล่าวเป็นอุปสรรคสําคัญ
ต่อการดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจท่ีเอ้ือต่อการแก้ไขปัญหาความยากจน กลุ่มคนท่ีมีโอกาสและเข้าถึงบริการ
สาธารณะและทรัพยากรได้มากกว่าก็จะมีศักยภาพในการท่ีจะตักตวงผลประโยชน์และได้รับผลพวงจากการ
ดําเนินนโยบายได้มากกว่า5  โดยเฉพาะในกรณีท่ีนโยบายเศรษฐกิจมุ่งเน้นการขยายตัวในระดับมหภาคโดยขาด
                                                 
5 ประเทศที่มีความเหลื่อมล้ําเชิงโครงสร้างสูงนั้นความยืดหยุ่นของการลดความยากจนต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจ(Growth elasticity of 

poverty reduction) จะต่ํา และการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ําเชิงโครงสร้างต้องดําเนินการเป็นลําดับความสําคัญแรก  

ภาพท่ี 3.6 ความเหลื่อมล้ําอันเนื่องมาจากโอกาสการเข้าถึงทรัพยากร 

ภาพท่ี 3.7 สัดส่วนของการถือครองท่ีดิน 50 อันดับแรกต่อพ้ืนท่ีท่ีสามารถถือครองท้ังหมดใน 8 จังหวัด ปี 2552 
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องค์ประกอบนโยบายในระดับจุลภาคและการกําหนดกลุ่มเป้าหมายท่ีเหมาะสม  ดังนั้นการดําเนินนโยบายทาง
เศรษฐกิจจึงยังขาดประสิทธิผลในการลดปัญหาความยากจนในเชิงโครงสร้างให้คืบหน้าไปได้อย่างรวดเร็ว 
ในขณะท่ีความเหลื่อมล้ําทางด้านรายได้และโอกาสก็จะมากข้ึนได้ในช่วงท่ีเศรษฐกิจสาขาท่ีใช้ทุนเป็นหลัก
ขยายตัวสูงและเป็นสาขานําในภาพรวมของเศรษฐกิจ  ในปัจจุบันแม้ว่าปัญหาความยากจนด้านรายจ่ายท่ีใช้
เส้นความยากจนเป็นเส้นแบ่งนั้นจะลดลงตามลําดับและลดความรุนแรงลงมากในช่วง 30 ปีท่ีผ่านมา  แต่ความ
ยากจนหรือความขาดแคลนทางรายได้ส่วนหนึ่งนั้นเป็นความยากจนเชิงโครงสร้าง (Structural poverty) ท่ี
เกิดจากความเหลื่อมล้ําเชิงโครงสร้าง (Structural inequalities) ประกอบด้วย การขาดโอกาสและเข้าไม่ถึง
สิทธิ์พ้ืนฐานอันพึงมีพึงได้  การขาดระบบการคุ้มครองสิทธิท่ีเหมาะสม  (จากระบบการค้า การจ้างงาน และ
ความไม่เป็นธรรมอ่ืน ๆ)  และการเข้าไม่ถึงบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพอย่างเท่าเทียม รวมท้ังการขาดระบบ
การคุ้มครองทางสังคมท่ีครอบคลุมท่ัวถึง  ปัญหาความยากจนด้านโอกาสและสิทธินั้นจะทําให้กลุ่มเสี่ยงและ
ด้อยโอกาส (กลุ่มเกือบจนและกลุ่มคนจน) ขาดภูมิคุ้มกันจากผลกระทบภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจ สังคม 
สิ่งแวดล้อมและภัยพิบัติต่างๆ และเข้าสู่ภาวะความยากจนหรือความยากจนท่ีรุนแรงข้ึน  ซึ่งปัญหาความ
เหลื่อมล้ําในการเข้าถึงทรัพยากร การคุ้มครอง โอกาส และบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพก็จะยิ่งซ้ําเติมให้ปัญหา
ความยากจนในเชิงโครงสร้างและท่ีมีลักษณะเรื้อรังรุนแรงข้ึนได้ในระยะยาว 

3.2 ความเหลื่อมล้ําด้านการเข้าถึงบริการพ้ืนฐานของรัฐ 

3.2.1 การเข้าถึงบริการด้านการศึกษา : โอกาสในการเข้าถึงบริการด้านการศึกษามีความ
แตกต่างกันมากโดยเฉพาะตั้งแต่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายข้ึนไป จึงส่งผลให้โอกาสในการพัฒนาอาชีพ
และสร้างรายได้มีความแตกต่างกันมากและเป็นความเสี่ยงท่ีจะทําให้คนจนติดกับดักความจนจากรุ่นสู่รุ่น 

  1) ในภาพรวมของประชากรท้ังประเทศการเข้าเรียนในระดับภาคบังคับเพิ่มข้ึน
อย่างต่อเนื่อง แต่อัตราการเข้าเรยีนลดลงตามระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึนตามลําดับ รัฐบาลได้กําหนดการศึกษา
ภาคบังคับเป็น 12 ปี เพ่ือยกระดับการเรียนรู้ของเด็ก ตามพระราชบัญญัติการศึกษา ปี 2542 โดยไม่เก็บค่า
เล่าเรียนตั้งแต่ปีงบประมาณ 2546 เป็นต้นมา ประกอบกับภาครัฐ ภาคเอกชน และชุมชนได้ให้ความสําคัญใน
การขับเคลื่อนและผลักดันนโยบายและมาตรการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาสังคมไทยให้เป็นสังคมแห่ง
การเรียนรู้ตลอดชีวิตโดยการเพ่ิมโอกาสทางการศึกษาและการเรียนรู้ตลอดชีวิตท้ังในระบบ นอกระบบ และ
การศึกษาตามอัธยาศัย ผ่านกิจกรรมการเรียนรู้และโครงการต่างๆ ท่ีสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน
และชุมชน ท่ีส่งผลให้คนไทยแต่ละกลุ่มเป้าหมายและช่วงอายุสามารถเข้าถึงบริการทางการศึกษาและแหล่ง
เรียนรู้ได้ตามความต้องการและความเหมาะสมของตนเอง อีกท้ังสามารถเลือกช่องทางการศึกษาและเรียนรู้
เพ่ือแสวงหาองค์ความรู้ตา่ง ๆ ได้อย่างหลากหลาย จึงส่งผลให้จํานวนปีการศึกษาเฉลี่ยของคนไทยท่ีมีอายุ 15-
59 ปี เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง จาก 6.6 ปีในปี 2547 เป็น 8.7 ปีในปี 2550 และเป็น 9.1 ปีในปี 2554  รวมท้ัง
ส่งผลต่อการเพ่ิมโอกาสในการเข้าศึกษาในระดับประถมศึกษาจนถึงระดับมัธยมศึกษาตอนต้นเพ่ิมข้ึนมาก  หาก
พิจารณาการเข้าถึงการศึกษาโดยสะท้อนจากอัตราเข้าเรียนอย่างหยาบ (Gross enrollment rate)6 พบว่า 
การเข้าถึงการศึกษาภาคบังคับเพิ่มข้ึนอย่างต่อเนื่อง โดยในระดับประถมศึกษาสามารถเข้าถึงการศึกษาได้
ครบถ้วนซึ่งมีอัตราเข้าเรียนอย่างหยาบ (Gross enrollment rate) เกิน 100% ตลอดช่วงปี 2550 ถึงปี 2554 
และในระดับมัธยมศึกษาตอนต้นมีอัตราเข้าเรียนอย่างหยาบ (Gross enrollment rate) เพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 
                                                 
6 สัดส่วนจํานวนนักเรียนในระดับชั้นเรียนนั้น ๆ ต่อจํานวนประชากรวัยเรียนในวัยสําหรับชั้นเรียน/ระดับการศึกษานั้น ๆ ในกรณีที่มีนักเรียนที่เข้า

เรียนเร็วกว่ากําหนดหรือช้ากว่ากําหนดค่า Gross Enrolment Rate จะมีค่าเกินร้อยละ 100 
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87.7 ในปี 2550 เป็นร้อยละ 90.6 ในปี 2554  อย่างไรก็ตาม การเข้าถึงบริการด้านการศึกษาลดลงตาม
ระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึน โดยในปี 2554 อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบ (Gross enrollment rate) ในระดับประถม
ศึกษาสูงถึงร้อยละ 103.9 และในระดับมัธยมศึกษาตอนต้นมีอัตราร้อยละ 90.6  ส่วนในระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลาย (รวม ปวช.) และในระดับปริญญาตรี (รวม ปวส.) มีอัตราเข้าเรียนอย่างหยาบเพียงร้อยละ 79.8 และ
ร้อยละ 33.9 ตามลําดับ   ถ้าหากสะท้อนจากอัตราการเข้าเรียนสุทธ ิ(Net enrollment rate) หรือของเฉพาะ
ประชากรในวัยนั้น ๆ อยู่ท่ีร้อยละ 87.2 และร้อยละ 69.6 ในระดับประถมศึกษาและระดับมัธยมศึกษาตอนต้น
ตามลําดับ  และเม่ือเข้าสู่ระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึนคือระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย (รวม ปวช.)  และระดับปริญญา
ตรี (รวม ปวส.) อัตราการเข้าเรียนสุทธิของประชากรในวัยนั้น ๆ ลดลงเป็นเพียงร้อยละ 56.0 และ 21.9 
ตามลําดับ   นอกจากนี้ มีการขยายโอกาสทางการศึกษาแก่เด็กพิการ เด็กยากจน และเด็กด้อยโอกาสเพ่ิมข้ึน 
ทําให้เด็กพิการ เด็กยากจน และเด็กด้อยโอกาสอ่ืนๆได้รับโอกาสทางการศึกษาตั้งแต่ชั้นก่อนประถมศึกษา
จนถึงมัธยมศึกษาตอนปลายท้ังหมดจํานวน 4.1 ล้านคน รวมท้ังการขยายโอกาสทางการศึกษาแก่คนส่วนใหญ่
ท่ีอยู่นอกระบบโรงเรียนทําให้มีจํานวนผู้เรียนนอกระบบโรงเรียนทุกระดับชั้นและทุกประเภทการศึกษาเพ่ิมข้ึน
เป็น 6.9 ล้านคน ในปีการศึกษา 25537 

  2) โอกาสในการเข้าถึงการศึกษามีความเหลื่อมล้ําระหว่างกลุ่มคนท่ีมีมาตรฐานชีวิต
ความเป็นอยู่ต่างกัน และมีความเหลื่อมล้ําระหว่างเด็กในเขตเมืองกับเขตชนบทโดยเฉพาะการศึกษาตั้งแต่
ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายข้ึนไป  โดยคนจนสามารถเข้าถึงการศึกษาได้น้อยกว่าคนท่ีมีมาตรฐานชีวิต
ความเป็นอยู่ท่ีดีกว่าและเด็กในเขตเมืองสามารถเข้าถึงการศึกษาได้มากกว่าเด็กในเขตชนบทโดยเฉพาะ
การศึกษาตั้งแต่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายข้ึนไป  หากพิจารณาการเข้าถึงการศึกษาโดยสะท้อนจากอัตรา
เข้าเรียนอย่างหยาบ (Gross enrollment rate) พบว่า ในปี 2554 การเข้าถึงการศึกษาระดับมัธยมศึกษา
ตอนปลาย (รวม ปวช.) นั้น  คนจนหรือผูท่ี้มีชีวิตความเป็นอยู่ต่ํากว่าระดับมาตรฐานการดํารงชีวิตข้ันต่ําหรือ
ต่ํากว่าเส้นความยากจนสามารถเข้าถึงการศึกษาระดับนี้ได้เพียงร้อยละ 56.6 ในขณะท่ีคนท่ีมีชีวิตความเป็นอยู่
สูงกว่าระดับมาตรฐานการดํารงชีวิตข้ันต่ําจนถึงมีฐานะดีสามารถเข้าถึงการศึกษาระดับนี้ได้สูงถึงร้อยละ 83.5  
และเม่ือเปรียบเทียบระหว่างเด็กในเขตเมืองกับเขตชนบทแล้ว พบว่า เด็กในเขตเมืองสามารถเข้าถึงการศึกษา
ระดับนี้ได้สูงถึงร้อยละ 89.5 ในขณะท่ีเด็กในเขตชนบทเข้าถึงได้เพียงร้อยละ 72.7   สําหรับการเข้าถึง
การศึกษาในระดับปริญญาตรี (รวม ปวส.) ก็เช่นเดียวกัน คนจนท่ีมีชีวิตความเป็นอยู่ต่ํากว่าระดับมาตรฐาน
การดํารงชีวิตข้ันต่ําหรือต่ํากว่าเส้นความยากจนสามารถเข้าถึงการศึกษาระดับนี้น้อยมากเพียงร้อยละ 6.1 
เท่านั้น ในขณะท่ีคนท่ีมีชีวิตความเป็นอยู่สูงกว่าระดับมาตรฐานการดํารงชีวิตข้ันต่ําจนถึงมีฐานะดี สามารถ
เข้าถึงการศึกษาระดับนี้ได้สูงถึงร้อยละ 37.7  และเม่ือเปรียบเทียบระหว่างเด็กในเขตเมืองกับเขตชนบทแล้ว 
พบว่า เด็กในเขตเมืองสามารถเข้าถึงการศึกษาระดับนี้ได้สูงถึงร้อยละ 46.8 ในขณะท่ีเด็กในเขตชนบทเข้าถึง
การศึกษาระดับนี้ได้เพียงร้อยละ 20.7  ซึ่งการศึกษาในระดับปริญญาตรีสามารถเข้าถึงได้น้อยส่วนหนึ่งสืบ
เนื่องมาจากมีค่าใช้จ่ายสูง ประกอบกับสถาบันการศึกษาในระดับอุดมศึกษาส่วนใหญ่กระจุกตัวอยู่ใน
กรุงเทพมหานคร เมืองใหญ่ในภูมิภาค  ทําให้คนในเขตเมืองมีความสะดวกในการเดินทางและเสียค่าใช้จ่าย
น้อยกว่าคนในเขตชนบท    

 

                                                 
7 สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา  กระทรวงศึกษาธิการ,  สถิติการศึกษาของประเทศไทยปีการศึกษา 2553. 
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ตาราง 3.5 อัตราการเขา้เรียนอย่างหยาบ (Gross enrolment rate) และอัตราการเข้าเรียนสุทธ ิ(Net enrolment rate)  
ในแต่ละระดบัชั้น  จําแนกตามเขตพ้ืนที่ ปี 2550-2554 

ระดับการศึกษา 
เขตเมือง เขตชนบท ท่ัวประเทศ 

2550 2551 2552 2553 2554 2550 2551 2552 2553 2554 2550 2551 2552 2553 2554 
  อัตราการเข้าเรียนอย่างหยาบ (Gross enrolment rate)  
อนุบาล 21.74 92.52 89.88 90.04 82.54 26.54 89.46 93.56 96.00 80.39 24.99 90.50 92.24 93.73 81.22 
ประถมศึกษา 105.47 104.35 105.77 103.92 102.82 105.84 105.77 104.82 102.09 104.57 105.72 105.28 105.15 102.76 103.89 
มัธยมต้น 88.69 88.88 90.26 90.95 91.22 87.16 86.43 85.71 88.38 90.24 87.67 87.29 87.43 89.35 90.61 
มัธยมปลาย(รวมปวช.) 85.08 86.20 83.03 90.48 89.45 74.02 73.69 79.11 74.07 72.67 78.27 78.47 80.77 80.99 79.78 
ปริญญาตร(ีรวม ปวส.) 53.80 53.71 57.89 48.85 46.75 22.74 25.38 23.95 23.45 20.73 37.00 38.53 40.38 36.24 33.90 
  อัตราการเข้าเรียนสุทธ ิ(Net enrolment rate) 
อนุบาล na. 65.47 64.38 66.61 55.74 na. 62.09 65.29 64.16 51.50 na. 63.24 64.96 65.10 53.15 
ประถมศึกษา 89.42 87.45 87.51 87.63 87.68 87.53 87.66 86.94 85.18 86.84 88.15 87.59 87.14 86.08 87.16 
มัธยมต้น 70.04 69.58 71.22 71.56 71.50 66.88 67.04 67.04 68.87 68.45 67.92 67.93 68.62 69.88 69.61 
มัธยมปลาย(รวมปวช.) 62.70 60.84 61.35 63.26 61.21 52.65 52.01 54.65 53.44 52.11 56.51 55.38 57.49 57.58 55.96 
ปริญญาตร(ีรวม ปวส.) 32.45 33.47 34.87 30.63 29.79 14.46 15.68 13.69 15.55 13.90 22.73 23.94 23.95 23.14 21.94 
ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถติิแห่งชาต,ิ ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานขอ้มูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช.  
หมายเหต ุ
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับอนุบาล = จํานวนนักเรียนระดับก่อนประถมศึกษาทัง้หมด คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 3-5 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับอนุบาล = จํานวนนกัเรียนระดับกอ่นประถมศึกษาอายุ 3-5 ปี คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 3-5 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับประถมศึกษา = จํานวนนกัเรียนระดับประถมศึกษาทั้งหมด คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 6-11 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับประถมศึกษา = จํานวนนกัเรียนระดับประถมศึกษาอายุ 6-11 ปี คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 6-11 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับมธัยมตน้ = จํานวนนกัเรียนระดับมัธยมตน้ทัง้หมด คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 12-14 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับมัธยมตน้ = จํานวนนักเรียนระดับมธัยมต้นอายุ 12-14 ปี คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 12-14 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับมธัยมปลาย (รวม ปวช.) = จํานวนนักเรียนระดับมธัยมปลายและปวช.ทัง้หมด คูณ 100หารประชากรอายุ 15-17 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับมัธยมปลาย (รวมปวช.) = จํานวนนกัเรียนระดับมัธยมปลายและปวช.อายุ 15-17ปี คูณ 100หารประชากรอายุ 15-17 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับอดุมศึกษา (รวม ปวส.)  = จํานวนนกัเรยีนระดับปริญญาตรีและปวส.ทั้งหมด คูณ 100หาร ประชากรอายุ 18-21 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับอุดมศึกษา (รวม ปวส.) = จํานวนนกัเรียนระดับปริญญาตรีและปวส..อายุ 18-21ปี คูณ 100หารประชากรอายุ 18-21 ปี 

 

ตาราง 3.6 อัตราการเข้าเรียนอย่างหยาบและอัตราการเข้าเรียนสุทธใินระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย (รวม ปวช.) 
จําแนกตามเขตพ้ืนท่ีและความยากจน ปี 2551-2554 

ความยากจน 
เมือง ชนบท รวม 

2551 2552 2553 2554 2551 2552 2553 2554 2551 2552 2553 2554 
 อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบ (Gross enrolment rate) 

ไม่ยากจน 89.94 86.40 93.85 92.42 81.30 84.81 78.30 76.52 84.97 85.54 85.44 83.50 
ยากจน 58.52 59.03 61.25 64.65 52.32 61.84 59.84 52.64 53.67 61.08 60.19 56.58 
รวม 86.20 83.03 90.48 89.45 73.69 79.11 74.07 72.67 78.47 80.77 80.99 79.78 
 อัตราเข้าเรียนสุทธ ิ(Net enrolment rate) 

ไม่ยากจน 63.63 63.82 65.89 63.08 56.85 58.81 56.39 54.44 59.73 61.12 60.75 58.23 
ยากจน 40.24 43.83 40.45 45.59 38.40 42.02 43.50 39.95 38.80 42.51 42.74 41.80 
รวม 60.84 61.35 63.26 61.21 52.01 54.65 53.44 52.11 55.38 57.49 57.58 55.96 

ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
หมายเหตุ : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับมัธยมปลาย (รวม ปวช.) = จํานวนนักเรียนระดับมัธยมปลายและปวช.ทั้งหมด คูณ 100หารประชากรอายุ 15-17ปี 
            : อัตราเข้าเรียนสุทธริะดับมัธยมปลาย (รวม ปวช.) = จํานวนนักเรียนระดับมัธยมปลายและปวช.อายุ 15-17ปี คูณ 100หาร ประชากรอายุ 15-17ปี 
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ตาราง 3.7 อัตราการเขา้เรียนอย่างหยาบและอัตราการเขา้เรียนสุทธใินระดับอุดมศึกษา (รวม ปวส.)                                                                               
จําแนกตามเขตพ้ืนที่และความยากจน ปี 2551-2554 

ความ
ยากจน 

เมือง ชนบท รวม 
2551 2552 2553 2554 2551 2552 2553 2554 2551 2552 2553 2554 

 อัตราเขา้เรียนอย่างหยาบ (Gross enrolment rate) 
ไม่ยากจน 56.74 62.51 51.89 50.76 30.57 29.17 27.96 23.47 43.80 46.57 40.89 37.72 
ยากจน 15.22 10.72 11.26 7.52 6.44 5.18 5.73 5.17 8.43 6.72 7.23 6.08 
รวม 53.71 57.89 48.85 46.75 25.38 23.95 23.45 20.73 38.53 40.38 36.24 33.90 
 อัตราเขา้เรียนสุทธ ิ(Net enrolment rate) 

ไม่ยากจน 35.40 37.52 32.43 32.22 18.77 16.85 18.29 15.47 27.18 27.64 25.94 24.22 
ยากจน 8.92 7.84 8.33 5.99 4.43 2.35 4.74 4.92 5.45 3.87 5.72 5.33 
รวม 33.47 34.87 30.63 29.79 15.68 13.69 15.55 13.90 23.94 23.95 23.14 21.94 

ที่มา : การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
หมายเหตุ : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับอุดมศึกษา(รวม ปวส.) = จํานวนนักเรียนระดับอุดมศึกษาและปวส.ทั้งหมด คูณ 100หารประชากรอายุ 18-21ปี 
             : อัตราเข้าเรียนสุทธริะดับอุดมศึกษา(รวม ปวส.) = จํานวนนักเรียนระดับอุดมศึกษาและปวส.อายุ 18-21ปี คูณ 100หาร ประชากรอายุ 18-21ปี 
 

 

  3) โอกาสในการเข้าถึงการศึกษามีความเหลื่อมล้ําระหว่างกลุ่มประชากรท่ีมีฐานะ
ความเป็นอยู่แตกต่างกัน โดยเฉพาะตั้งแต่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายข้ึนไป  โดยกลุ่มประชากรท่ีมีฐานะ
ความเป็นอยู่ดีท่ีสุด (Decile 10) มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายมากกว่ากลุ่ม
ประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ด้อยท่ีสุด (Decile 1) เกินกว่า 2 เท่า   ซึ่งสะท้อนจากอัตราเข้าเรียนอย่าง
หยาบ (Gross enrollment rate) และอัตราการเข้าเรียนสุทธิ (Net enrollment rate)  โดยประชากรกลุ่ม
ยากจนท่ีสุด (Decile 1) หรือกลุ่มท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ด้อยท่ีสุดนั้น มีโอกาสได้เรียนระดับมัธยมศึกษาตอน
ปลาย (รวม ปวช.) เพียงร้อยละ 46.3 (อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบ) และอัตราการเรียนสุทธิเท่ากับร้อยละ 35.5   
ท้ังนี้สัดส่วนของประชากรท่ีสามารถเข้าถึงการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย (รวม ปวช.) จะเพ่ิมข้ึนตาม
กลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ดีข้ึนตามลําดับ  โดยท่ีกลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ดีท่ีสุด (Decile 
10) มีโอกาสเข้าเรียนระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย (รวม ปวช.) สูงถึงร้อยละ 109.2 และอัตราการเรียนสุทธิ
เท่ากับร้อยละ 76.2 ในปี 2554  ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่ากลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ดีท่ีสุด (Decile 10) 
มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย (รวม ปวช.) ได้มากกว่ากลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความ
เป็นอยู่ด้อยท่ีสุด (Decile 1) เกินกว่า 2.0 เท่า    

   นอกจากนี ้โอกาสเข้าถึงการศึกษาในระดับอุดมศึกษาย่ิงมีความเหลื่อมล้ํามากข้ึน   
สัดส่วนของประชากรท่ีสามารถเข้าถึงการศึกษาระดับอุดมศึกษาจะเพ่ิมข้ึนตามกลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความ
เป็นอยู่ดีข้ึนตามลําดับ  โดยกลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ดีท่ีสุด (Decile 10) มีอัตราการเข้าเรียนอย่าง
หยาบในระดับปริญญาตร ี(รวม ปวส.) ร้อยละ 84.9 และอัตราการเข้าเรียนสุทธิเท่ากับร้อยละ 45.2  ในขณะท่ี
ประชากรในกลุ่มชั้นอ่ืน ๆ โดยเฉพาะในระดับชั้นท่ี 3 ลงมา (Decile 1-3) มีอัตราการเข้าเรียนสุทธิต่ํากว่าร้อยละ 
10.0  โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มประชากรยากจนท่ีสุด (Decile 1) หรือกลุ่มท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ด้อยท่ีสุด มี
อัตราการเข้าเรียนในระดับอุดมศึกษาท้ังท่ีเป็นอัตราหยาบและสุทธิเพียงร้อยละ 3.2 และ 2.7 ตามลําดับ  ซึ่ง
สะท้อนให้เห็นว่ากลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ดีท่ีสุด (Decile 10) มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาระดับ
ปริญญาตรี (รวม ปวส.) ได้มากกว่ากลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ด้อยท่ีสุด (Decile 1) ประมาณ 
27.0 เท่าจากอัตราการเข้าเรียนอย่างหยาบ และประมาณ 17.0 เท่าจากอัตราการเข้าเรียนสุทธิ  ท้ังนี้
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เนื่องจากการศึกษาในระดับอุดมศึกษาต้องเสียค่าเล่าเรียนค่อนข้างสูง ประกอบกับการให้ทุนการศึกษาแก่เด็ก
ยากจน (ทุนท่ีไม่ต้องใช้คืน) ในระดับอุดมศึกษาก็ยังมีน้อย จึงทําให้ผู้ท่ีมีฐานะยากจนเข้าถึงการศึกษาใน
ระดับอุดมศึกษาได้น้อยมาก 

ตาราง 3.8 อัตราการเข้าเรียนอย่างหยาบและอัตราการเข้าเรียนสุทธิ ในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย (รวม ปวช.) 
จําแนกตามกลุ่มประชากรตามระดับรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค (Decile by expenditure) ป ี2550-2554 

กลุ่มประชากรตามระดับ
รายจ่าย 

อัตราการเข้าเรยีนอย่างหยาบ อัตราการเข้าเรยีนสุทธ ิ
2550 2551 2552 2553 2554 2550 2551 2552 2553 2554 

10% ที่ 1 จ่ายน้อยสุด 42.39 43.39 54.46 53.35 46.30 32.74 32.95 38.33 37.58 35.53 
10% ที่ 2 61.56 64.40 65.09 63.54 67.13 46.27 46.93 44.05 43.70 48.67 
10% ที่ 3 69.51 69.38 74.78 75.01 68.71 47.89 44.74 53.96 54.30 46.68 
10% ที่ 4 72.77 70.95 73.18 75.28 65.77 52.71 48.10 51.44 55.14 47.26 
10% ที่ 5 75.95 77.92 81.61 75.09 84.71 56.65 54.71 58.46 56.05 57.32 
10% ที่ 6 83.65 79.28 86.30 81.84 90.35 58.80 54.27 59.86 56.75 62.59 
10% ที่ 7 84.08 87.83 85.52 96.12 86.55 58.74 63.58 61.44 63.44 60.77 
10% ที่ 8 90.48 86.33 96.87 96.36 96.48 63.68 63.61 70.43 66.40 67.03 
10% ที่ 9 98.26 105.81 100.58 98.35 99.61 70.83 72.85 70.58 74.27 69.50 
10% ที่ 10 จ่ายมากสุด 106.18 109.92 96.79 100.59 109.16 79.59 81.31 72.70 72.64 76.22 

รวม 78.27 78.47 80.77 80.99 79.78 56.51 55.38 57.49 57.58 55.96 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ,ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวช้ีวัดภาวะสังคม  สศช. 
หมายเหตุ : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับมัธยมปลาย=จํานวนนักเรียนระดับมัธยมปลายทั้งหมดคูณ100หารจํานวนประชากรอายุ 15-17 ปี 
   : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับมัธยมปลาย=จํานวนนักเรียนระดับมัธยมปลายอายุ 15-17 ปี คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 15-17 ปี 
 

 
ตาราง 3.9 อัตราการเข้าเรียนอย่างหยาบและอัตราการเข้าเรียนสุทธิ ในระดับระดับอุดมศึกษา (รวม ปวส.)                                      

จําแนกตามกลุ่มประชากรตามระดับรายจ่ายเพ่ือการอุปโภคบริโภค (Decile by expenditure) ป ี2550-2554 
กลุ่มประชากรตามระดับ

รายจ่าย 
อัตราการเข้าเรยีนอย่างหยาบ อัตราการเข้าเรยีนสุทธ ิ

2550 2551 2552 2553 2554 2550 2551 2552 2553 2554 
10% ที่ 1 จ่ายน้อยสุด 1.64 4.35 2.80 3.07 3.15 1.39 4.07 1.37 2.62 2.69 
10% ที่ 2 7.04 8.82 10.33 11.51 8.63 5.46 5.76 5.43 9.16 6.72 
10% ที่ 3 11.48 15.29 11.45 13.38 12.75 8.78 9.92 6.27 10.09 8.20 
10% ที่ 4 15.98 20.24 20.99 16.62 19.74 12.54 14.82 12.33 11.82 15.52 
10% ที่ 5 21.28 22.57 23.83 23.58 21.39 14.23 14.08 15.10 18.36 15.38 
10% ที่ 6 26.95 31.19 34.21 24.99 28.93 18.23 20.39 21.11 16.74 21.09 
10% ที่ 7 34.40 41.24 40.52 35.31 39.38 21.52 28.71 25.72 25.39 25.39 
10% ที่ 8 48.74 51.17 51.16 46.25 47.62 30.65 31.91 30.54 27.65 32.28 
10% ที่ 9 62.78 69.48 75.15 72.04 68.63 37.67 37.04 43.15 44.46 43.00 
10% ที่ 10 จ่ายมากสุด 107.25 98.05 104.23 101.79 84.94 57.73 58.91 60.74 56.33 45.24 

รวม 37.00 38.53 40.38 36.24 33.90 22.73 23.94 23.95 23.14 21.94 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ,ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวช้ีวัดภาวะสังคม  สศช. 

หมายเหตุ : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับอุดมศึกษา (รวม ปวส.)  = จํานวนนักเรียนระดับปริญญาตรีและ ปวส.ทั้งหมด คูณ 100 หาร  
               จํานวนประชากรอายุ 18-21 ปี 
              : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับอุดมศึกษา (รวม ปวส.) = จํานวนนักเรียนระดับปริญญาตรีและ ปวส..อายุ 18-21 ปี คูณ 100 หาร 
               จํานวนประชากรอายุ 18-21 ปี 
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  4) โอกาสการเข้าถึงการศึกษามีความแตกต่างกันระหว่างภูมิภาคโดยเฉพาะ
การศึกษาในระดับอุดมศึกษา  ในระดับประถมศึกษาซึ่งเป็นการศึกษาภาคบังคับอัตราการเข้าเรียนอย่าง
หยาบเฉลี่ยร้อยละ 103.9 และอัตราการเข้าเรียนสุทธิหรือของประชากรในช่วงวัยนั้น ๆ เท่ากับร้อยละ 87.2 
ซึ่งอยู่ในเกณฑ์สูงและเป็นอัตราท่ีไม่ค่อยแตกต่างกันในแต่ละภูมิภาค  แต่เริ่มมีความแตกต่างระหว่างภูมิภาคบ้าง
ตั้งแต่ระดับมัธยมศึกษาตอนต้นข้ึนไป และมีความแตกต่างระหว่างภูมิภาคอย่างเห็นได้ชัดในระดับอุดมศึกษา 
โดยประชากรกรุงเทพมหานครมีโอกาสเข้าเรียนในระดับอุดมศึกษาสูงสุดถึงร้อยละ 56.5 (อัตราอย่างหยาบ) 
และอัตราสุทธิเท่ากับร้อยละ 36.9  ขณะท่ีภาคใต้โอกาสเข้าเรียนในระดับนี้ต่ําสุดเพียงร้อยละ 22.1 (อัตรา
อย่างหยาบ) และร้อยละ 13.7 (อัตราสุทธิซึ่งเป็นการเข้าเรียนตามอายุปกติ 18-21 ปี) ซึ่งภาคใต้ต่ํากว่าใน
กรุงเทพมหานครเกือบ 3.0 เท่า  เช่นเดียวกับภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ภาคกลาง และภาคเหนือ ซึ่งโอกาสเข้า
เรียนในระดับอุดมศึกษาต่ํากว่ากรุงเทพมหานครเกือบ 2.0 เท่า  ท้ังนี้โอกาสเข้าศึกษาในระดับอุดมศึกษาท่ี
แตกต่างกันมากระหว่างภูมิภาคนั้นมีสาเหตุท้ังจากฐานะทางเศรษฐกิจของครอบครัวท่ีแตกต่างกันระหว่าง
ภูมิภาค และการกระจุกตัวของสถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษาในกรุงเทพมหานครและจังหวัดใหญ่ ๆ ท่ีเป็น
ศูนย์กลางความเจริญในแต่ละภูมิภาค  ประกอบกับนักศึกษาท่ีมีภูมิลําเนาท่ีไม่ใช่จังหวัดท่ีเป็นท่ีตั้งของ
สถาบันการศึกษาระดับอุดมศึกษาจะต้องเสียค่าใช้จ่ายในเรื่องท่ีพักอาศัยเพ่ิมเติมนอกเหนือจากค่าเล่าเรียนท่ี
ปกติก็สูงอยู่แลว้  

ตาราง 3.10 อัตราการเข้าเรียนอย่างหยาบและอัตราการเข้าเรียนสุทธิ ในแต่ละระดับชัน้จําแนกตามภาค ปี 2554 

ภาค 

อนุบาล ประถม มัธยมต้น มัธยมปลาย 
(รวม ปวช.) 

อุดมศึกษา 
(รวม ปวส.) 

อัตราอย่าง
หยาบ 

อัตรา
สุทธ ิ

อัตราอย่าง
หยาบ 

อัตรา
สุทธ ิ

อัตราอย่าง
หยาบ 

อัตรา
สุทธ ิ

อัตราอย่าง
หยาบ 

อัตรา
สุทธ ิ

อัตราอย่าง
หยาบ 

อัตรา
สุทธ ิ

กทม. 73.43 48.75 102.62 88.38 91.94 73.82 86.83 60.93 56.47 36.88 
กลาง 79.68 54.84 103.97 87.46 87.78 70.41 80.78 58.02 30.67 21.31 
เหนือ 87.40 61.33 103.25 88.60 97.50 73.29 81.23 58.08 31.83 20.75 
ตะวันออกเฉียงเหนือ 84.55 47.91 103.21 85.40 90.65 67.84 77.19 53.64 29.67 17.57 
ใต้ 75.79 54.88 106.99 88.34 87.07 65.32 76.74 51.33 22.11 13.69 
รวม 81.22 53.15 103.89 87.16 90.61 69.61 79.78 55.96 33.90 21.94 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
หมายเหตุ : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับอนุบาล = จํานวนนักเรียนระดับก่อนประถมศึกษาทั้งหมด คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 3-5ปี 
            : อัตราเข้าเรียนสุทธริะดับอนุบาล = จํานวนนักเรียนระดับก่อนประถมศึกษาอายุ 3-5ปี คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 3-5ปี 
            : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับประถมศึกษา = จํานวนนักเรียนระดับประถมศึกษาทั้งหมด คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 6-11ปี 
            : อัตราเข้าเรียนสุทธริะดับประถมศึกษา= จํานวนนักเรียนระดับประถมศึกษาอายุ 6-11ปี คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 6-11ปี 
            : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับมัธยมต้น = จํานวนนักเรียนระดับมัธยมต้นทั้งหมด คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 12-14ปี 
            : อัตราเข้าเรียนสุทธริะดับมัธยมต้น = จํานวนนักเรียนระดับมัธยมต้นอายุ 12-14ปี คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 12-14ปี 
             : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับมัธยมปลาย (รวม ปวช.) = จํานวนนักเรียนระดับมัธยมปลายและปวช.ทั้งหมด คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 15-17ปี 
             : อัตราเข้าเรียนสุทธริะดับมัธยมปลาย (รวม ปวช.) = จํานวนนักเรียนระดับมัธยมปลายและปวช.อายุ 15-17ปี คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 15-17ปี 
             : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับอุดมศึกษา (รวม ปวส.)  = จํานวนนักเรียนระดับปริญญาตรีและปวส.ทั้งหมด คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 18-21ปี 
             : อัตราเข้าเรียนสุทธริะดับอุดมศึกษา (รวม ปวส.) = จํานวนนักเรียนระดับปริญญาตรีและปวส..อายุ 18-21ปี คูณ 100หาร จํานวนประชากรอายุ 18-21ปี 
 

 

  5) ความแตกต่างด้านคุณภาพการศึกษาระหว่างภูมิภาค  แม้ว่าคนไทยมีการศึกษา
โดยเฉลี่ยสูงข้ึนอันเนื่องมาจากการขยายโอกาสทางการศึกษาข้ันพ้ืนฐานตามโครงการเรียนฟรี 15 ปี และการ
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ส่งเสริมการเรียนรู้ตลอดชีวิต แต่คุณภาพการศึกษาท่ีสะท้อนจากผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนวิชาหลักอยู่ในระดับ
ต่ํามาโดยตลอด  จะเห็นว่าการขยายโอกาสทางการศึกษาได้ส่งผลให้อัตราส่วนนักเรียนท่ีเข้าเรียนในระบบ
โรงเรียนต่อประชากรในกลุ่มอายุ 3-17 ปี ในทุกระดับชั้นเพ่ิมข้ึนจากร้อยละ 89.2 ในปี 2549 เป็นร้อยละ 
90.5 ในปี 2553  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าภาครัฐจะให้ความสําคัญกับการพัฒนาการศึกษาของไทย ท้ังการปรับ
โครงสร้างหลักสูตร กระบวนการเรียนการสอนท่ีเน้นการใช้เทคโนโลยีเพ่ือการศึกษามากข้ึนและให้ความสําคัญ
กับกระบวนการเรียนรู้ของผู้เรียน ควบคู่กับการผลิตและพัฒนาครูอย่างเป็นระบบ แต่ก็ยังคงมีปัญหาด้าน
คุณภาพผู้เรียนโดยสะท้อนจากคะแนนผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนมีแนวโน้มลดลง ประกอบกับมาตรฐาน
ความสามารถของผู้เรียนในด้านการคิดวิเคราะห์ สังเคราะห์ มีวิจารณญาณ ความคิดสร้างสรรค์ รวมท้ัง
พัฒนาการด้านอารมณ์และสังคมอยู่ในระดับต่ํา โดยในปี 2551 ภาพรวมคะแนนผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนใน 4 
วิชาหลัก (ภาษาไทย ภาษาอังกฤษ คณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์) ในระดับชั้นประถมศึกษาและมัธยมศึกษาโดย
เฉลี่ยของประเทศเท่ากับร้อยละ 39.1 ได้ลดลงเหลือร้อยละ 36.6 ในปี 2554 และเป็นท่ีน่าสังเกตว่าคะแนน
ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนวิชาภาษาอังกฤษต่ํากว่าวิชาอ่ืน  นอกจากนี้ คะแนนผลสัมฤทธิ์ทางการเรียนมีความ
แตกต่างระหว่างภูมิภาคอย่างชัดเจน ท้ังนี้การประเมินผลสัมฤทธิ์ใน 4 วิชาหลักในระดับชั้นประถมศึกษาและ
มัธยมศึกษาในแต่ละภูมิภาคไดค้ะแนนเฉลี่ยไม่ถึงร้อยละ 50.0 ในปี 2554 โดยกรุงเทพและปริมณฑลมีคะแนน
เฉลี่ยสูงท่ีสุด (ร้อยละ 40.1) ในขณะท่ีภาคใต้มีคะแนนเฉลี่ยต่ําท่ีสุด (ร้อยละ 34.6)  นอกจากนั้น จากการ
ประเมินศักยภาพด้านการอ่านและคณิตศาสตร์พบว่านักเรียนท่ีอยู่ในเขตเมืองและโรงเรียนขนาดใหญ่จะมี
ศักยภาพด้านการอ่านและคณิตศาสตร์สูงกว่านักเรียนในชนบทและโรงเรียนขนาดเล็กท้ังนี้อาจจะเกิดจาก
ปัญหาการขาดแคลนครู ความพร้อมด้านทรัพยากรการเรียน และมาตรฐานของสถานศึกษา ซึ่งจากผล
การศึกษาปัจจัยทางโรงเรียนกับคุณภาพการเรียนรู้ของสถาบันส่งเสริมการสอนคณิตศาสตร์และเทคโนโลยี 
(สสวท.) พบว่า มีปัญหาการขาดแคลนครูในทุกภูมิภาคโดยภาคตะวันออกเฉียงเหนือขาดแคลนมากท่ีสุด 
ขณะท่ีกรุงเทพและปริมณฑลขาดแคลนครูน้อยท่ีสุด ส่วนความพร้อมด้านทรัพยากรการเรียน พบว่า มีเพียง
กรุงเทพและปริมณฑลท่ีไม่ขาดแคลน ขณะท่ีภาคตะวันออกเฉียงเหนือขาดแคลนรุนแรงมากท่ีสุด  สําหรับผล
การประเมินในส่วนของสถานศึกษา พบว่าสถานศึกษาท่ีได้มาตรฐานตามเกณฑ์ยังมีสัดส่วนค่อนข้างต่ํา แม้ว่า
สถานศึกษาข้ันพ้ืนฐานท่ีได้มาตรฐานตามเกณฑ์การประเมินรอบสอง (ในช่วงปี พ.ศ. 2549-2553) ของ
สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษาจะเพ่ิมข้ึนสองเท่าเป็นร้อยละ 77.0 แต่ส่วนใหญ่เป็น
โรงเรียนในภาคกลาง 

นอกจากนั้น คุณภาพด้านการศึกษาเม่ือพิจารณาจากความสอดคล้องของคุณสมบัติ
ของผู้ท่ีจบการศึกษากับความต้องการของตลาดและการมีองค์ความรู้พ้ืนฐานท่ีจําเป็นสามารถต่อยอดด้วยการ
อบรมเพ่ือการฝึกทักษะในระดับสูงข้ึนไปก็นับว่ายังมีปัญหาและนับว่าเป็นการปรับตัวด้านการพัฒนาการศึกษา
ท่ีไม่ทันกับการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจท่ีมีความต้องการแรงงานทักษะวิชาชีพเพ่ิมข้ึน 
เช่นเดียวกับวิชาชีพระดับสูงในหลายแขนงวิชาของสาขาวิทยาศาสตร์และวิศวกรรมศาสตร์ยังขาดแคลน 
ในขณะท่ีผู้จบการศึกษาด้านสังคมศาสตร์มีเกินความต้องการในตลาดและต้องไปทํางานต่ําระดับ ซึ่งเป็นปัญหา
ท่ีเชื่อมโยงในหลายมิติท้ังจากการพัฒนาคุณภาพครู (บุคลากรทางการศึกษา) คุณภาพของสถาบันการศึกษา 
คุณภาพของระบบการศึกษาและพัฒนาทักษะ การบริหารจัดการด้านการศึกษารวมถึงการกระจายอํานาจด้าน
การศึกษา รวมท้ังการมีส่วนร่วมของภาคส่วนท่ีเก่ียวข้อง (เอกชน ชุมชน) ท่ียังมีน้อยและขาดการขยายผลจาก
ต้นแบบท่ีประสบความสําเร็จ คุณภาพของแหล่งความรู้อ่ืน ๆ เช่น วัด ชุมชน และการเชื่อมโยงทุนทางสังคมยัง
มีน้อย  
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ตาราง 3.11 ผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน (คะแนนผลการทดสอบวิชาหลัก) ระดบัประถมศึกษาและระดบัมัธยมศึกษาปกีารศึกษา 2549–2554 

ระดับชั้น/วิชา 
คะแนนเฉลี่ย (ร้อยละ) 

2549 2550 2551 2552 2553 2554 
ประถมศึกษาปีที่ 6 39.82 43.09 43.81 36.22 32.16 45.41 
ภาษาไทย 42.74 36.58 42.02 38.58 31.22 50.04 
ภาษาอังกฤษ 34.51 38.67 37.77 31.75 20.99 38.37 
คณิตศาสตร์ 38.87 47.55 43.76 35.88 34.85 52.40 
วิทยาศาสตร์ 43.17 49.57 51.68 38.67 41.56 40.82 
มัธยมศึกษาปีที่ 3 36.32 36.66 36.91 28.28 28.09 35.72 
ภาษาไทย 43.94 48.05 41.04 35.35 42.80 48.11 
ภาษาอังกฤษ 30.85 28.68 34.56 22.54 16.19 30.49 
คณิตศาสตร์ 31.15 34.70 32.64 26.05 24.18 32.08 
วิทยาศาสตร์ 39.34 35.21 39.39 29.16 29.17 32.19 
มัธยมศึกษาปีที่ 6 36.79 37.19 36.67 32.02 26.93 28.58 
ภาษาไทย 50.33 50.70 46.42 46.47 42.61 41.88 
ภาษาอังกฤษ 32.37 30.93 30.64 23.98 19.22 21.80 
คณิตศาสตร์ 29.56 32.49 35.98 28.56 14.99 22.73 
วิทยาศาสตร์ 34.88 34.62 33.65 29.06 30.90 27.90 

เฉลี่ย 37.64 38.98 39.13 32.17 29.06 36.57 
ที่มา : 1. ปีการศึกษา 2549 ประถมศึกษาปีที่ 6 และมัธยมศึกษาปีที่ 3 ใช้ข้อมูลของสํานักทดสอบทางการศึกษา(สพฐ.) 

และมัธยมศึกษาปีที่ 6 ใช้ข้อมูลของสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน) 
2. ปีการศึกษา 2550 มัธยมศึกษาปีที่ 3 ใช้ข้อมูลของสํานักทดสอบทางการศึกษา(สพฐ.) 

และประถมศึกษาปีที่ 6 ใช้ข้อมูลของสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน) 
3. ปีการศึกษา 2551 ประถมศึกษาปีที่ 6 (ภาษาอังกฤษ) ใช้ข้อมูลของสํานักทดสอบทางการศึกษา(สพฐ.) 

ประถมศึกษาปีที่ 6 มัธยมศึกษาปีที่ 3 และมัธยมศึกษาปีที่ 6 ใช้ข้อมูลของสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน) 
4. ปีการศึกษา 2552 - 2554 ใช้ข้อมูลของสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน) 

 
 

ตาราง 3.12  ผลการสอบวัดผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน 4 วิชาหลัก ชั้น ป.6, ม.3 และ ม.6 ปีการศึกษา 2554 

วิชาหลัก 
คะแนนเฉลี่ย (ร้อยละ) 

กรุงเทพและ
ปริมณฑล กลาง เหนือ 

ตะวันออก 
เฉียงเหนือ ใต ้

เฉลี่ย 
ทั่วประเทศ 

ประถมศึกษาปีที่ 6        47.97       44.85       43.43         46.81       42.42       45.41  
ภาษาไทย        52.54       49.78       48.27         50.99       47.54       50.04  
ภาษาอังกฤษ        41.58       37.05       35.60         40.46       34.92        38.37  
คณิตศาสตร์        55.58       52.36       50.45         53.55       48.69       52.40  
วิทยาศาสตร์        42.18       40.19       39.41         42.25       38.52       40.82  
มัธยมศึกษาปีที่ 3        37.99       35.38       35.10         35.76       33.99      35.72  
ภาษาไทย        50.67       48.27       47.81         47.67       46.10        48.11  
ภาษาอังกฤษ        33.39       29.72       29.50         30.60       28.84        30.49  
คณิตศาสตร์        33.87       31.64       31.37         32.45       30.43       32.08  
วิทยาศาสตร์        34.02       31.88       31.73         32.32       30.58        32.19  
มัธยมศึกษาปีที่ 6        34.32       28.86       28.16         26.01       27.23      28.58  
ภาษาไทย        47.36      42.75      41.63         39.23      40.25      41.88  
ภาษาอังกฤษ        29.30       21.58       20.91         18.81      20.24      21.80  
คณิตศาสตร์        29.25     22.97     22.20         19.76     21.46     22.73  
วิทยาศาสตร์        31.37     28.14    27.91         26.24     26.97      27.90  

เฉลี่ย   40.09    36.36    35.57    36.19    34.55     36.57  
ที่มา:  สถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน)  
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ตาราง 3.13 ศักยภาพด้านการอ่านและคณิตศาสตร์ จําแนกตามเมืองชนบท และขนาดโรงเรียน 

 การอ่าน คณิตศาสตร์ 
2543 2549 2543 2549 

เมือง 
ชนบท 

445.28 
414.58 

437.23 
393.64 

444.84 
418.40 

434.50 
397.41 

ขนาดโรงเรียนตั้งแต่ 1,500 คนขึ้นไป 
ขนาดโรงเรียนต่ํากว่า 1,500 คน 

462.47 
413.57 

439.00 
394.69 

463.59 
415.78 

439.62 
394.71 

ที่มา : เควิน แม็คโดนอล และคณะ “บทสรุปเบื้องต้นการประเมินผลนักเรียนนานาชาต ิ(PISA) ในประเทศไทย ฉบับแก้ไข 14 เมษายน 2552 
 

ตาราง 3.14 ดชันีการขาดแคลนครูและความพร้อมด้านทรัพยากรการเรยีน 

ภาค ดัชนีการขาดแคลนครู ดัชนีความพร้อมทรัพยากรการเรียน 
กทม.และปริมณฑล 0.27 0.19 

กลาง 0.56 -0.36 
เหนือบน 0.64 -0.69 
เหนือล่าง 0.75 -0.10 
อีสานบน 0.89 -1.07 
อีสานล่าง 0.96 -1.28 

ใต ้ 0.31 -0.54 
ตะวันออก 0.38 0.38 
ตะวันตก 0.82 -0.67 

ที่มา :  สถาบันส่งเสริมการสอนคณิตศาสตร์และเทคโนโลยี (สสวท.) 
 

 

ตาราง 3.15 สัดส่วนสถานศึกษาขั้นพ้ืนฐานที่ผ่านการประเมินคุณภาพ จําแนกตามภูมภิาค  (ข้อมูล ณ พฤษภาคม 2554) 

ภาค รอบแรก (พ.ศ.2543-48) รอบสอง (พ.ศ. 2549-53) 
กลาง 50.97 81.62 
ตะวันตก 43.94 71.45 
ตะวันออก 41 79.38 
ตะวันออกเฉียงเหนือ 34 79.18 
เหนือ 31.29 72.35 
ใต ้ 29.58 72.89 

เฉลี่ยทัง้ประเทศ 36.21 77.01 
ที่มา : สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช 
หมายเหตุ : 1. การประเมินรอบแรก จํานวนสถานศึกษาพื้นฐานทั้งหมด 30,010 แห่ง 
 2.การประเมินรอบสอง จํานวนสถานศึกษาพื้นฐานทั้งหมด 34,161 แห่ง 

 

  6) ความเหลื่อมล้ําของการกระจายบุคลากรทางการศึกษารวมถึงสาขาขาดแคลน  
การพัฒนาการศึกษาของไทยยังคงประสบปัญหาการขาดแคลนครูท้ังในด้านปริมาณและในเชิงคุณภาพ การ
ติดตามผลการปฏิรูปการศึกษาในช่วง 9 ปีท่ีผ่านมา พบว่า มีการขาดแคลนครูท้ังในเชิงปริมาณในบางระดับ
และบางสาขา และเชิงคุณภาพในทุกระดับการศึกษา โดยเฉพาะการอาชีวศึกษา ซึ่งนับว่าเป็นระดับการศึกษา
ท่ีมีความสําคัญมากในการต่อยอดเพ่ือการพัฒนากําลังคนสายอาชีพ จากการประมวลผลข้อมูลการขาดแคลน
ครูของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐานในปี 2550 พบว่า สัดส่วนครูมีจริงต่อนักเรียนโดย
ภาพรวมเท่ากับ 1:21 เฉพาะในเขตกรุงเทพฯและปริมณฑล และใน 3 จังหวัดเขตเศรษฐกิจและท่องเท่ียว 
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ได้แก่ ระยอง ชลบุรี และภูเก็ต เท่านั้น ซึ่งเป็นเกณฑ์ท่ีดีกว่า 1:25 ตามเกณฑ์ท่ีกําหนดไว้สําหรับการพัฒนา
ของประเทศในเอเชีย  สําหรับการศึกษาระดับอาชีวศึกษา อัตราส่วนครูต่อนักเรียนของสํานักงาน
คณะกรรมการการอาชีวศึกษาในปี 2551 เท่ากับ 1:24 โดยท่ียังขาดแคลนครูสายอาชีวศึกษาประมาณ 15,000 
คนและต้องใช้ครูช่างอัตราจ้างมาช่วยสอนอยู่ ขณะท่ีปัญหาการขาดแคลนครูในต่างจังหวัดและพ้ืนท่ีห่างไกล
รวมถึงพ้ืนท่ีทุรกันดารยังมีอยู่ท่ัวไป 

  7) การจัดสรรงบประมาณยังมีความเหลื่อมล้ําระหว่างอุดมศึกษากับการศึกษาข้ัน
พื้นฐาน  การจัดสรรงบประมาณเฉลี่ยต่อหัวระดับอุดมศึกษาสูงกว่าระดับการศึกษาพ้ืนฐานประมาณ 3-7 เท่า 
โดยปี 2550 มีการจัดสรรงบประมาณระดับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานเฉลี่ย 15,746 บาทต่อคน ขณะท่ีรายจ่าย
รัฐบาลในระดับอุดมศึกษา สาขาศิลปกรรมและสถาปัตยกรรมประมาณ 50,451 บาทต่อคน และสูงถึง 
197,418 บาทต่อคนในสาขาบริการทางการแพทย์  ขณะท่ีผู้มีโอกาสเข้าถึงส่วนใหญ่เป็นกลุ่มผู้มีรายได้ปาน
กลางและสูงท่ีสามารถรับภาระรายจ่ายเพ่ือการศึกษาได้มากข้ึนและยังเป็นสร้างโอกาสให้กลุ่มประชากรท่ีมี
ฐานะความเป็นอยู่ดีกว่าให้สามารถพัฒนาอาชีพและรายได้ท่ียิ่งมากข้ึน โดยเฉพาะอย่างยิ่งมักจะเป็นกลุ่มท่ีจบ
การศึกษาแล้วไปประกอบอาชีพในภาคธุรกิจเอกชนเป็นส่วนใหญ่  ถึงแม้ว่าการอุดหนุนการศึกษาต่างก็มีส่วน
ในการพัฒนาประเทศแต่ยังมีประเด็นท่ีต้องพิจารณาลักษณะการอุดหนุนการศึกษาท่ีสอดคล้องกับฐานะรายได้
ผู้ปกครองด้วยท้ังนี้เพ่ือช่วยลดช่องว่างในอนาคต8   

  8) คุณภาพการศึกษาไทยยังด้อยเม่ือเทียบกับต่างประเทศ จากการจัดอันดับ
ความสามารถทางการศึกษาในระดับนานาชาติ โดย IMD (The International Institute for Management 
Development) พบว่า ภาพรวมประเทศไทยอยู่ในอันดับท่ี 27 ขณะท่ีขีดความสามารถด้านการศึกษาของ
ประเทศไทยยังอยู่ในระดับไม่เป็นท่ีน่าพอใจนัก จากลําดับท่ี 46 ในปี 2550 หล่นลงมาเป็นลําดับท่ี 51 ในปี 
2554 จากจํานวนประเทศ 55 และ 59 ประเทศ ซึ่งประเทศไทยเหนือกว่าอินโดนีเซีย ฟิลิปปินส์ และอินเดียไม่
มากนัก แต่ยังด้อยกว่าสิงคโปร์ ไต้หวัน ฮ่องกง และเกาหลี ค่อนข้างมาก  

ตาราง 3.16  ขีดความสามารถในการแข่งขนัระดับนานาชาติด้านการศึกษา ปี 2550 – 2554 
หน่วย : อันดับ 

ประเทศ 2550 2551 2552 2553 2554 
สิงคโปร ์ 11 11 13 13 10 
ไต้หวัน 18 19 27 23 25 
ญี่ปุ่น 19 22 26 29 34 
ฮ่องกง 25 24 29 30 28 
มาเลเซีย 31 30 30 33 35 
เกาหลี 29 35 36 35 29 
จีน 44 42 49 46 43 
ไทย 46 43 47 47 51 
อินโดนีเซีย 51 49 55 55 53 
ฟิลิปปินส์ 52 52 54 56 57 
อินเดีย 54 54 57 58 59 
ที่มา : IMD World competitiveness yearbook  
หมายเหตุ : ปี 2550-2551 เปรียบเทียบจากทั้งหมด 55 ประเทศ, ปี 2552-2554 เปรียบเทียบจากทั้งหมด 57, 58 และ 59 ประเทศ     

                                                 
8
 ดร.ชัยยุทธ ปัญญสวัสดิ์สุทธิ,์ “ทุนมนุษยก์ับผลตอบแทนทางการศึกษา” เอกสารประกอบการสัมมนาวิชาการประจําป ี2551 ของมูลนิธิ

สถาบันวิจยัเพื่อการพัฒนาประเทศไทย วันที ่29-30 พฤศจิกายน 2551 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
หน้า 3-21 

   นอกจากนี้ การประเมินผลการจัดการศึกษาขององค์กรความร่วมมือและพัฒนาทาง
เศรษฐกิจ (Organization for Economic Cooperation and Development: OECD) ภายใต้โครงการ
ประเมินผลนักเรียนนานาชาติ (Programme for International Student Assessment: PISA) ซึ่งเน้นการ
ประเมินสมรรถนะของนักเรียนวัย 15 ปีท่ีจะใช้ความรู้และทักษะเพ่ือเผชิญกับโลกในชีวิตจริงมากกว่าการ
เรียนรู้ตามหลักสูตรในโรงเรียนในด้านการอ่าน คณิตศาสตร์ และวิทยาศาสตร์  โดยในปี 2552 พบว่า ผลการ
ประเมินนักเรียนไทยอยู่ในกลุ่มต่ํา และมีคะแนนต่ํากว่า OECD ท่ีกําหนดไว้ 500 คะแนน โดยมีคะแนนเฉลี่ย
การอ่าน คณิตศาสตร์และวิทยาศาสตร์ เท่ากับ 421 419 และ 425 คะแนนตามลําดับ และมีแนวโน้มผลการ
ประเมินลดต่ําลงทุกวิชาเม่ือเทียบกับการประเมินครั้งแรกในปี 2543 อย่างไรก็ตาม หากเปรียบเทียบการ
ประเมินในครั้งท่ีผ่านมาในปี 2549 จะเห็นได้ว่า นักเรียนมีคะแนนเฉลี่ยสูงข้ึนด้านการอ่าน และวิทยาศาสตร์ 
ส่วนคณิตศาสตร์ลดลงเล็กน้อย อีกท้ังผลการประเมินความรู้ของไทยกับประเทศเกาหลี ญี่ปุ่น จีน และสิงคโปร์ 
จะเห็นได้ว่ายังอยู่ในระดับท่ีต่ํากว่าค่อนข้างมาก นอกจากนี้ PISA 2009 ได้ศึกษาถึงปัจจัยสําคัญท่ีส่งผลให้
โรงเรียนประสบความสําเร็จ (นักเรียนมีผลการประเมินสูงกว่าค่าเฉลี่ย OECD) มากท่ีสุด ได้แก่ ครู รองลงมา
คือวัสดุการเรียนการสอน ดังนั้น การจัดการศึกษาของไทยจึงควรให้ความสําคัญกับปัจจัยสําคัญดังกล่าว (ครู 
และวัสดุการเรียนการสอน) เพ่ือนําไปสู่การยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา 

ตาราง 3.17 ผลการประเมินของ PISA ด้านการอ่าน คณติศาสตร์ และวิทยาศาสตร ์ปี 2543, 2546, 2549 และ 2552 

ประเทศ 
ค่าเฉลี่ยการอ่าน ค่าเฉลี่ยคณติศาสตร ์ ค่าเฉลี่ยวทิยาศาสตร ์

2543 2546 2549 2552 2543 2546 2549 2552 2543 2546 2549 2552 
ฟินแลนด ์ 546 543 547 536 536 544 548 541 538 548 563 554 
จีน-ฮ่องกง 525 510 536 533 560 550 547 555 541 539 542 549 
จีน-ไทเป3 n.p n.p 496 495 n.p n.p 549 543 n.p n.p 532 520 
ญี่ปุ่น 522 498 498 520 557 534 523 529 550 548 531 539 
เกาหล ี 525 534 556 539 547 542 547 546 552 538 522 538 
จีน-มาเก๊า3 n.p 498 492 487 n.p 527 525 525 n.p 525 511 511 
เซ่ียงไฮ้-จีน3 n.p n.p n.p 556 n.p n.p n.p 600 n.p n.p n.p 575 
สิงคโปร์ n.p n.p n.p 526 n.p n.p n.p 562 n.p n.p n.p 542 
ไทย 431 420 471 421 432 417 417 419 436 429 421 425 
อินโดนีเซีย 371 382 393 402 367 360 391 371 393 395 393 383 

ที่มา : สถาบันส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลย ี
หมายเหต ุ: 1. การประเมินแบ่งเป็น 3 ระยะ ระยะแรก (PISA 2000) เน้นด้านการอ่าน โดยมีน้ําหนักข้อสอบร้อยละ 60 ที่เหลือเป็นด้าน

คณิตศาสตร์ และวิทยาศาสตร์อย่างละร้อยละ 20 ระยะที่สอง (PISA 2003) เน้นด้านคณิตศาสตร์และการแก้ปัญหา ส่วน
ระยะที่สาม (PISA 2006) เน้นด้านวิทยาศาสตร์ สําหรับ PISA 2009 เป็นการเร่ิมต้นของการประเมินรอบสอง และให้
น้ําหนักกับการประเมินการอ่านเป็นสําคัญ 

 2. ค่าคะแนนเฉลี่ยกลางของ OECD เท่ากับ 500 คะแนน 
 3. จีน-มาเก๊า เข้าร่วมโครงการในปี 2546 จีน-ไทเป เข้าร่วมโครงการในปี 2549 และสิงคโปร์ เซ่ียงไฮ้-จีน เข้าร่วมโครงการ

ในปี 2552 
 

 

 3.2.2 การเข้าถึงบริการด้านสุขภาพ : โอกาสในการเข้าถึงหลักประกันสุขภาพของคนไทยมี
ความครอบคลุมเกือบท้ังหมด 100%  แต่การให้บริการสาธารณสุขยังคงมีปัญหาด้านคุณภาพโดยเฉพาะ
ยังมีความเหลื่อมล้ําของการกระจายบุคลากรทางการแพทย์และครุภัณฑ์ทางการแพทย์ในแต่ละภูมิภาค 
ตลอดจนรูปแบบบริการท่ีให้การคุ้มครองและวิธีการจ่ายเงินของแต่ละระบบ 
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  1) คนไทยสามารถเข้าถึงหลักประกันสุขภาพครอบคลุมเกือบ 100% แต่มาตรฐาน
บริการทางการแพทย์ท่ีได้รับมีความแตกต่างกันในแต่ละระบบหลักประกันสุขภาพ  หลักประกันสุขภาพ
เพ่ือให้ทุกคนสามารถเข้าถึงการรักษาพยาบาลได้เม่ือยามเจ็บป่วยและป้องกันความเสี่ยงท่ีเกิดจากภาระค่า
รักษาพยาบาลได้พัฒนามาเป็นลําดับ เช่น การมีสวัสดิการรักษาพยาบาลสําหรับข้าราชการและครอบครัว 
โครงการบัตรสุขภาพ ระบบประกันสังคมท่ีครอบคลุมด้านการรักษาพยาบาล จนกระท่ังมี พ.ร.บ.หลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2545 ทําให้ในปัจจุบันคนไทยสามารถเข้าถึงหลักประกันสุขภาพครอบคลุมร้อยละ 
99.95 โดยส่วนใหญ่ใช้บริการภายใต้ระบบหลักประกันสุขภาพ 3 ระบบหลักคือระบบหลักประกันสุขภาพถ้วน
หน้า จํานวน 48.1 ล้านคน (75.3%) ระบบประกันสังคมจํานวน 10.2 ล้านคน (15.9%) และระบบสวัสดิการ
รักษาพยาบาลข้าราชการ/รัฐวิสาหกิจจํานวน 5.0 ล้านคน (7.8%) นอกจากนี้ ยังมีบุคคลท่ีมีสิทธิอ่ืน ๆ อีก
ประมาณ 6 แสนกว่าคน และบุคคลท่ียังไม่ลงทะเบียนสถานะสิทธิอีกประมาณ 3 หม่ืนกว่าคน (ข้อมูล ณ 
กันยายน 2554) 

   อย่างไรก็ตาม มาตรฐานบริการทางการแพทย์ท่ีได้รับแต่ละระบบหลักประกัน
สุขภาพยังไม่ได้มาตรฐานเดียวกัน เนื่องจากมีรูปแบบและวิธีการจ่ายเงินท่ีแตกต่างกัน โดยระบบประกันสังคม
และระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้าใช้ระบบงบประมาณแบบปลายปิดท่ีกําหนดวงเงินค่าใช้จ่ายท่ีชัดเจนไว้
ล่วงหน้า ขณะท่ีระบบสวัสดิการข้าราชการมีลักษณะการเบิกจ่ายแบบปลายเปิดท่ีจ่ายค่าบริการตามรายการท่ี
สถานพยาบาลเรียกเก็บ (Fee for services) ส่งผลให้ผู้ป่วยในระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการได้รับ
การบริการทางการแพทย์ท่ีมีคุณภาพมาตรฐานสูงกว่าอีก 2 ระบบ เช่น การได้รับยาท่ีเป็นยานอกบัญชียาหลัก 
ยาต้นแบบนําเข้าจากต่างประเทศ และยาท่ีมีราคาแพง รวมถึงการได้รับหัตถการบางอย่างท่ีสูงกว่า เช่น การผ่า
ท้องคลอด การผ่าตัดส่องกล้อง การผ่าตัดหลอดเลือดหัวใจ เป็นต้น 

   นอกจากนี้ จากการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างระบบประกันสังคมและระบบรักษา
ฟร ี(ระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า)9 ในปี 2554 พบว่าระบบหลักประกันสุขภาพมีความเหลื่อมล้ํากันมาก 
โดยมีหน่วยงานบริหารจัดการท่ีแตกต่างกันในเรื่องเดียวกัน ค่าใช้จ่ายรายหัวและสิทธิประโยชน์แตกต่างกัน
ค่อนข้างมาก แสดงให้เห็นถึงปัญหาการจัดสรรทรัพยากรของประเทศกล่าวคือ ด้านค่าใช้จ่ายต่อหัวและสิทธิ
ประโยชน์ พบว่า สิทธิประกันสังคมมีค่าใช้จ่ายต่อคนต่อปีเป็นจํานวนเงิน 2,105 บาท ภายใต้การจ่ายเงินของ
ผู้ประกันตน นายจ้าง และรัฐบาล  ในขณะท่ีสิทธิรักษาฟรีมีค่าใช้จ่ายต่อหัว 2,546.48 บาทโดยมีรัฐบาลเป็น
ผู้รับผิดชอบแต่เพียงผู้เดียว  สําหรับเรื่องของการรักษาผู้ป่วยใน (inpatient) นั้นพบว่า สิทธิประกันสังคม
จะต้องจ่ายแบบเหมาจ่าย  ส่วนสิทธิรักษาฟรีนั้นจ่ายให้ตามกลุ่มโรค (Diagnosis related disease: DRG)  
ส่วนผู้ประกันตนท่ีเป็นผู้ป่วยนอกก็ต้องจ่ายตามจริงท่ีตนต้องรักษา ขณะท่ีสิทธิรักษาฟรีรัฐบาลจะจ่ายให้ตาม
อัตราค่าเหมาจ่ายรายหัวร่วมกับโครงการพิเศษอ่ืน ๆ    

   ในปัจจุบัน รัฐบาลมีนโยบายสร้างความเป็นเอกภาพลดความเหลื่อมล้ําของ 3 
กองทุน เพ่ือให้ประชาชนทุกสิทธิสามารถเข้าถึงบริการสาธารณสุขได้โดยไม่มีความเหลื่อมล้ําระหว่างสิทธิหรือ
กองทุนโดยเริ่มต้นการให้บริการกรณีเจ็บป่วยฉุกเฉินในทุกสถานบริการสาธารณสุขท่ัวประเทศท้ังภาครัฐและ
เอกชน รวมท้ังได้มีการเร่งรัดดําเนินการในกลุ่มผู้สูงอายุและกลุ่มผู้พิการให้ได้รับบริการท่ีดีมีคุณภาพโดยใน
สถานพยาบาลปรับปรุงโครงสร้างทางลาด ห้องน้ํา ท่ีจอดรถ ป้ายประชาสัมพันธ์  ให้บริการ 70 ปีไม่มีคิว 
บริการช่องทางด่วนพิเศษผู้พิการ  ส่วนในชุมชนมีการคัดกรองสุขภาพกายสุขภาพจิตผู้สูงอายุ คัดกรองตรวจ

                                                 
9
 โดย นพ.พงศธร พอกเพ่ิมดี นักวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์สาธารณสุข 
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วินิจฉัยและออกเอกสารรับรองความพิการ บริการดูแลสุขภาพผู้สูงอายุผู้พิการท่ีบ้าน เป็นต้น ซึ่งมีผลในทาง
ปฏิบัติตั้งแต่วันท่ี 1 เมษายน 2555 เป็นต้นไป  อย่างไรก็ตาม การพิจารณาแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ํานั้นต้อง
คํานึงถึงหลักการหลายอย่างประกอบกัน เช่น ปรัชญา/หลักการของแต่ละระบบ หลักคิดเรื่องการให้แต้มต่อแก่
ผู้ด้อยโอกาส และประสิทธิภาพและการเข้าถึงบริการอย่างเท่าเทียม รวมท้ังหลักการข้ันบันไดของการจัดให้มี
การคุ้มครองทางสังคมในรูปแบบต่าง ๆ (Staircase of social protection) 

 

 
 

ตาราง 3.18 ความครอบคลุมสิทธิหลักประกนัสขุภาพ ปงีบประมาณ 2551 - 2554 
ประเภทของ 

สิทธิหลักประกันสุขภาพ 
พ.ศ. 2551 พ.ศ. 2552 พ.ศ. 2553 พ.ศ. 2554 

จํานวน(คน) ร้อยละ จํานวน(คน) ร้อยละ จํานวน(คน) ร้อยละ จํานวน(คน) ร้อยละ 
สิทธิประกันสุขภาพถ้วนหน้า 46,949,267 75.06 47,558,456 75.86 47,729,516 75.20 48,116,789 75.28 
สิทธิประกันสังคม 9,835,528 15.73 9,616,602 15.34 9,899,687 15.60 10,167,671 15.91 
สิทธิข้าราชการรัฐวิสาหกิจ 5,002,106 8.00 4,955,313 7.90 4,918,544 7.75 4,965,014 7.77 
สิทธิอื่นๆ 237,375 0.38 232,135 0.37 516,254 0.81 638,318 1.00 
ผู้ที่ยังไม่ลงทะเบียนสิทธ ิ 522,352 0.84 332,541 0.53 407,289 0.64 31,906 0.05 
รวม (1) 62,546,628 100 62,695,047 100 63,471,290 100 63,919,698 100 
ความครอบคลุมหลักประกัน
สุขภาพของประเทศ 

62,024,276 99.16 62,362,506 99.47 63,064,001 99.361/ 63,887,792 99.95 

บุคคลรอพิสูจน์สถานะ 1,156,404 75.86 1,440,173 80.94 1,347,031 87.51 1,197,746 90.56 
คนไทยในต่างประเทศ 55,167 3.62 14,328 0.81 15,261 0.99 15,566 1.18 
คนต่างด้าว 312,888 20.52 324,904 18.26 176,981 11.50 109,245 8.26 
รวม(2) 1,524,459 100 1,779,405 100 1,539,273 100 1,322,557 100 
รวมประชากรทั้งประเทศ 

(1) + (2) 
64,071,087  64,474,452  65,010,563  65,242,255  

ที่มา : สํานักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาต,ิ กันยายน 2554 

       1/ อัตราการครอบคลุมลดลงในปี 2553 นั้นน่าจะเป็นผลเนื่องมาจากในปี 2553 กลุ่มบุคคลที่มีปัญหาสถานะและสิทธิ ได้รับการรับรอง
จาก มต ิครม. ให้มีสิทธิได้รับบริการในหลักประกันสุขภาพ จํานวน 457,409 คน ซ่ึงบุคคลกลุ่มนี้ได้ลงทะเบียนสิทธิไปแล้ว ในปี 2553 จํานวน 
288,224 คน โดยข้อมูลรวมอยู่ในกลุ่มสิทธิอื่นๆ แต่บางส่วนยังไม่ได้ลงทะเบียนสิทธิ จึงทําให้ข้อมูลผู้ที่ไม่ลงทะเบียนสิทธิในปี 2553 เพิ่มขึ้นเป็น
จํานวน 407,289 คน และมีส่วนส่งผลให้ความครอบคลุมลดลง 
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ที่มา : สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหง่ชาติ

ภาพท่ี 3.8 ร้อยละความครอบคลุมหลกัประกันสขุภาพ
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  2) ประชากรทุกกลุ่มช้ันรายไดส้ามารถเข้าถึงหลักประกันสุขภาพไม่แตกต่างกัน  แต่
โอกาสในการเลือกใช้สถานบริการยังมีความแตกต่างกันระหว่างกลุ่มช้ันรายได้   โดยสัดส่วนประชากรท่ี
สามารถเข้าถึงหลักประกันสุขภาพเฉลี่ยประมาณร้อยละ 97.8  ท้ังนี้กลุ่มชั้นท่ี1 (จนสุด) จนถึงกลุ่มชั้นท่ี5 ซึ่ง
เป็นกลุ่มชั้นระดับล่างและระดับกลางจะใช้บริการภายใต้ระบบหลักประกันสุขภาพท่ัวหน้าเป็นส่วนใหญ่คือเกิน
กว่าร้อยละ 79.0  ในขณะท่ีกลุ่มชั้นท่ี10 (รวยสุด) มีการกระจายการใช้บริการโดยใช้บริการภายใต้ระบบ
หลักประกันสุขภาพท่ัวหน้าร้อยละ 32.8  ใช้บริการภายใต้ระบบสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการร้อยละ 
32.0  ใช้บริการภายใต้ระบบประกันสังคมร้อยละ 18.4  และอีกร้อยละ 9.2 ใช้มากกว่า 1 ระบบ  และส่วนท่ี
เหลือใช้บัตรประกันสุขภาพเอกชนและสวัสดิการของนายจ้าง   

 

 
ตาราง 3.19 ร้อยละของประชากรที่เข้าถึงหลักประกันสุขภาพ จําแนก

ตามกลุ่มประชากรตามระดับรายได้ ปี 2549-2554  
กลุ่มประชากร 

ตามระดับรายได ้
ร้อยละของประชากร 

2549 2550 2552 2554 
10% ที1่ จนสุด 96.93 97.29 97.80 97.54 
10% ที2่ 97.76 97.91 98.41 98.56 
10% ที3่ 97.51 97.27 98.39 98.41 
10% ที4่ 97.41 97.66 98.13 98.55 
10% ที5่ 96.78 96.60 97.70 98.72 
10% ที6่ 96.16 95.65 97.02 97.46 
10% ที7่ 95.04 95.50 97.16 96.87 
10% ที8่ 94.63 94.20 96.89 97.66 
10% ที9่ 94.83 94.74 97.23 97.94 
10% ที1่0 รวยสุด 93.15 94.03 95.97 96.24 

รวม 96.02 96.08 97.47 97.79 

 
ตาราง 3.20 ร้อยละของประชากรที่เข้าถึงหลักประกันสุขภาพ จําแนกตาม
กลุ่มประชากรตามระดับรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภค ปี 2549-2554 

กลุ่มประชากร 
ตามระดับรายจา่ย 

ร้อยละของประชากร 
2549 2550 2552 2554 

10% ที1่ จ่ายน้อยสุด 96.76 97.05 97.95 97.16 
10% ที2่ 98.08 97.75 98.43 98.12 
10% ที3่ 97.89 98.03 98.49 98.72 
10% ที4่ 97.31 97.44 97.87 98.69 
10% ที5่ 96.66 96.51 98.23 98.03 
10% ที6่ 95.84 96.31 97.62 97.62 
10% ที7่ 95.92 95.21 97.57 97.48 
10% ที8่ 94.54 95.42 96.81 98.32 
10% ที9่ 94.17 94.12 96.51 97.89 
10% ที1่0 จ่ายมากสุด 93.02 92.99 95.23 95.91 

รวม 96.02 96.08 97.47 97.79  
ที่มา : ข้อมลูการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานกังานสถิติแห่งชาต,ิ  ประมวลผลโดยสาํนักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชีว้ัดภาวะสังคม  สศช. 

 

    แต่อย่างไรก็ตาม โอกาสในการเลือกใช้สถานบริการยังมีความแตกต่างกัน
ระหว่างกลุ่มช้ันรายได้ จากผลการศึกษาของวิโรจน์ ตั้งเจริญเสถียร พบว่า เม่ือคิดรวมเฉพาะการใช้บริการท่ี
สถานีอนามัย โรงพยาบาลชุมชน โรงพยาบาลท่ัวไป(รวมโรงพยาบาลศูนย์) และโรงพยาบาลเอกชน กลุ่มคนจน
ท่ีสุดเลือกใช้บริการสถานีอนามัยสูงสุด (36% - 40%) ขณะท่ีกลุ่มคนรวยท่ีสุดใช้โรงพยาบาลเอกชนสูงสุด 
(50%) แสดงให้เห็นว่าโอกาสในการเลือกใช้บริการโดยเฉพาะโรงพยาบาลเอกชนจํากัดอยู่เพียงผู้มีรายได้สูง 
และเช่นเดียวกับการใช้บริการโรงพยาบาลท่ัวไปและโรงพยาบาลศูนย์ท่ีสูงสุดในกลุ่มท่ีมีรายได้สูงสุดเช่นกัน 
ลักษณะความแตกต่างของการเลือกใช้บริการอาจจะส่งผลต่อคุณภาพของบริการท่ีได้รับตามศักยภาพของ
สถานพยาบาล ซึ่งจะกระทบมากหากการเจ็บป่วยนั้นต้องรักษาในสถานพยาบาลท่ีมีศักยภาพสูง 

 

 

 

 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ํา

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

 

ภาพท่ี 3.9 ร้อยละของการเลือกใช้สถานบริการเมื่อป่วยตามระดับรายได้เฉลี่ยต่อเดือนของครัวเรือน 

ที่มา : วโิรจน์ ตั้งเจริญเสถียร และคณะ 

 

  3) ความเหลื่อมล้ําของการกระจายบุคลากรทางการแพทย์
บริการมีความแตกต่างกันในแต่ละภูมิภาค
แต่ละภูมิภาคยังคงมีความเหลื่อมล้ํากัน โดย
พยาบาลวิชาชีพ และพยาบาลเทคนิค
กระจุกตัวอยู่ในกรุงเทพมหานครและ
ให้อัตราบุคลากรทางการแพทย์ต่อประชากรในภาคตะวันออกเฉียงเหนือสูงกว่าทุกภาค
ทางการแพทย์ 1 คนต้องดูแลประชากรมากกว่าภู
การรีบเร่งดูแลประชากรให้ครบถ้วน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือแพทย์ 1 คนต่อประชากรสูงถึง 

 

ตาราง 3.21 อัตราส่วนบุคลากรทางการแพทย์ต่อประชากร รายภาค ปี 

ภาค 

 
ท้ังประเทศ 

กรุงเทพมหานคร 
ภาคกลางไม่รวมกรุงเทพฯ 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ภาคเหนือ 
ภาคใต้ 

ท้ังประเทศ 
กรุงเทพมหานคร 
ภาคกลางไม่รวมกรุงเทพฯ 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ภาคเหนือ 
ภาคใต้ 

0%

50%

100%

คนจนสุด

34.8

34.6

12.4
18.2

ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554] 

สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ 
หน้า 3-25 

ร้อยละของการเลือกใช้สถานบริการเมื่อป่วยตามระดับรายได้เฉลี่ยต่อเดือนของครัวเรือน 

วโิรจน์ ตั้งเจริญเสถียร และคณะ “วิเคราะห์จากรายงานการสํารวจอนามยัและสวัสดกิาร พ

ความเหลื่อมล้ําของการกระจายบุคลากรทางการแพทย์ส่งผลให้คุณภาพการ
ในแต่ละภูมิภาค ซึ่งสะท้อนได้จาก อัตราบุคลากรทางการแพทย์ต่อประชากรของ

แต่ละภูมิภาคยังคงมีความเหลื่อมล้ํากัน โดยในปี 2553 บุคลากรทางการแพทย์ โดยเฉพาะ
พยาบาลวิชาชีพ และพยาบาลเทคนิค ยังคงกระจุกตัวอยู่ในกรุงเทพมหานครและภาคกลาง
กระจุกตัวอยู่ในกรุงเทพมหานครและภาคเหนือ   ส่วนภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีการกระจุกตัวน้อยท่ีสุดจึงทํา
ให้อัตราบุคลากรทางการแพทย์ต่อประชากรในภาคตะวันออกเฉียงเหนือสูงกว่าทุกภาค

คนต้องดูแลประชากรมากกว่าภูมิภาคอ่ืนอาจจะส่งผลต่อการให้บริการด้อยคุณภาพลงจาก
การรีบเร่งดูแลประชากรให้ครบถ้วน อาทิในกรุงเทพมหานครแพทย์ 1 คนต่อประชากร 

คนต่อประชากรสูงถึง 4,947 คน 

อัตราส่วนบุคลากรทางการแพทย์ต่อประชากร รายภาค ปี 2550 - 

แพทย ์ ทันตแพทย์ เภสัชกร พยาบาล 
วิชาชีพ 

ปี 2550 
1: 2,778 1: 13,525 1: 7,347 1: 597

1: 850 1: 4,869 1: 1,618 1: 240
1: 2,683 1: 13,131 1: 2,626 1: 554
1: 5,308 1: 22,020 1: 12,197 1: 999
1: 3,279 1: 14,852 1: 1,450 1: 638
1: 3,354 1: 15,918 1: 1,118 1: 619

ป ี2551 
1: 2930 1: 13,148 1: 7,534 1: 576

1: 955 1: 5,515 1: 4,143 1: 332
1: 2,839 1: 13,169 1: 6,270 1: 519
1: 5,028 1: 20,472 1: 11,445 1: 819
1: 3,386 1: 13,434 1: 7,844 1: 567
1: 3,694 1: 13,100 1: 7,551 1: 558

จน ปานกลาง รวย รวยที่สุด

27.7 21.9 16.6 6.8

30.9 27.5
18.8 13.3

12 12.9
18.7 23.8

29.3 37.7 45.9 56.2

 

 

ร้อยละของการเลือกใช้สถานบริการเมื่อป่วยตามระดับรายได้เฉลี่ยต่อเดือนของครัวเรือน 2549 

 
วิเคราะห์จากรายงานการสํารวจอนามยัและสวัสดกิาร พ.ศ.2549” 

ส่งผลให้คุณภาพการ
สะท้อนได้จาก อัตราบุคลากรทางการแพทย์ต่อประชากรของ

โดยเฉพาะแพทย์ เภสัชกร 
หานครและภาคกลาง  ยกเว้นทันตแพทย์

ส่วนภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีการกระจุกตัวน้อยท่ีสุดจึงทํา
ให้อัตราบุคลากรทางการแพทย์ต่อประชากรในภาคตะวันออกเฉียงเหนือสูงกว่าทุกภาค กล่าวคือบุคลากร

มิภาคอ่ืนอาจจะส่งผลต่อการให้บริการด้อยคุณภาพลงจาก
คนต่อประชากร 1,052 คน ในขณะท่ี

 2553 

พยาบาล 
เทคนิค 

597 1: 4,787 
240 1: 4,472 
554 1: 3,569 
999 1: 7,248 
638 1: 5,104 
619 1: 3,759 

576 1: 6,747 
332 1: 5,685 
519 1: 5,357 
819 1: 10,544 
567 1: 5,911 
558 1: 6,091 

รพ.เอกชน
รพ.รัฐอ่ืนๆ
รพ.ชุมชน
สถานีอนามัย



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
หน้า 3-26 

ตาราง 3.21 อัตราส่วนบุคลากรทางการแพทย์ต่อประชากร รายภาค ปี 2550 - 2553 

ภาค แพทย ์ ทันตแพทย์ เภสัชกร พยาบาล 
วิชาชีพ 

พยาบาล 
เทคนิค 

ป ี2552 
ท้ังประเทศ 1: 3,324 1: 14,833 1: 8,253 1: 624 1: 7,673 

กรุงเทพมหานคร 1: 1,243 1: 8,875 1: 6,843 1: 431 1: 2,271 
ภาคกลางไม่รวมกรุงเทพฯ 1: 3,145 1: 13,033 1: 6,498 1: 552 1: 7,645 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 1: 4,854 1: 20,723 1: 11,347 1: 825 1: 14,438 
ภาคเหนือ 1: 4240 1: 15,337 1: 8,416 1: 630 1: 9,653 
ภาคใต้ 1: 3,815 1: 14,044 1: 7,666 1: 573 1: 8,831 

ป ี2553 
ท้ังประเทศ 1: 2,893 1: 13,252 1: 7,080 1: 531 1: 6,903 

กรุงเทพมหานคร 1: 1,052 1: 7,865 1: 3,871 1: 282 1: 1,960 
ภาคกลางไม่รวมกรุงเทพฯ 1: 2,533 1: 12,506 1: 5,956 1: 491 1: 6,804 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 1: 4,947 1: 18,940 1: 10,735 1: 766 1: 11,565 
ภาคเหนือ 1: 3,397 1: 11,628 1: 7,371 1: 526 1: 10,378 
ภาคใต้ 1: 3,504 1: 13,294 1: 7,066 1: 510 1: 8,898 
ท่ีมา : รายงานทรัพยากรสาธารณสุข ปี 2550-2553 สํานักนโยบายและยุทธศาสตร์ กระทรวงสาธารณสุข 

  4) ปัญหาความเหลื่อมล้ําของการกระจายครุภัณฑ์ทางการแพทย์ (ได้แก่ CTscan 
MRI เครื่องสลายนิ่ว เครื่องเลเซอร์ เครื่องอัลตร้าซาวด์ เครื่องล้างไต และรถพยาบาล) ในแต่ละภูมิภาค  
สะท้อนได้จาก อัตราครุภัณฑ์ทางการแพทย์ต่อประชากรของแต่ละภูมิภาคยังคงมีความเหลื่อมล้ํากัน โดย
ครุภัณฑ์ทางการแพทย์ยังคงกระจุกตัวอยู่ในกรุงเทพมหานครและภาคกลาง  ส่วนภาคตะวันออกเฉียงเหนือมี
การกระจุกตัวน้อยท่ีสุดจึงทําให้อัตราครุภัณฑ์ทางการแพทย์ต่อประชากรในภาคตะวันออกเฉียงเหนือสูงกว่า
ทุกภาค กล่าวคือครุภัณฑ์ทางการแพทย์ 1 หน่วยจะต้องรองรับประชากรท่ีมีโอกาสมาใช้บริการมากกว่า
ภูมิภาคอ่ืน แต่เนื่องจากครุภัณฑ์ทางการแพทย์เป็นเครื่องมือและเทคโนโลยีข้ันสูงทางการแพทย์และราคาแพง
จึงเป็นข้อจํากัดทางด้านการเงินซึ่งครุภัณฑ์ทางการแพทย์จึงมีให้บริการเฉพาะในโรงพยาบาลท่ีมีขนาดใหญ่เท่านั้น 

 

ตาราง 3.22 จํานวนครุภัณฑ์ทางการแพทย์ ท่ัวประเทศ ปี 2545-2553 

  2545 2546 2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 
รวมท้ังประเทศ 6,566 6,699 7,228 7,785 8,507 9,232 9,403 9,217 10,467 
CT scan 306 252 268 291 302 310 320 282 319 
MRI 52 36 32 42 54 43 51 39 47 
เครื่องสลายน่ิว 75 73 75 76 90 74 74 68 111 
เครื่องเลเซอร ์ 71 71 45 60 94 80 70 84 145 
เครื่องอัลตร้าซาวด์ 1,643 1,734 1,892 1,987 2,125 2,291 2,075 2,158 2,516 
เครื่องล้างไต 1,343 1,673 1,852 2,057 2,348 2,785 2,779 2,651 3,431 
รถพยาบาล 3,076 2,860 3,064 3,272 3,494 3,649 4,034 3,935 3,898 
ท่ีมา : ข้อมูลทรัพยากรกระทรวงสาธารณสุข ปี 2545-2553 

 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
หน้า 3-27 

 
ตาราง 3.23 จํานวนครุภัณฑ์ทางการแพทย์ รายภาค ป ี2550-2553 

ภาค 
CT 

scan MRI 
เคร่ือง

สลายนิ่ว 
เคร่ือง 
เลเซอร์ 

เคร่ืองอัล 
ตร้าซาวด์ 

เคร่ืองล้าง
ไต 

รถ 
พยาบาล รวม 

  ปี 2550 
กรุงเทพมหานคร     91    28     21     61    522      926     463   2,112  
ภาคกลาง   96        3     14       9   588     816    940   2,466  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ    42     3    16    2    560    419   951   1,993  
ภาคเหนือ  48    4   12     3    369   376   709   1,521  
ภาคใต ้   33    5    11    5    252   248   586   1,140  

รวม   310   43     74    80    2,291   2,785   3,649   9,232  
  ปี 2551 
กรุงเทพมหานคร  65   17     9   35   323   755    340   1,544  
ภาคกลาง  120   12   20   19   589  879   992   2,631  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   51    9   15    8    530   449   1,089   2,151  
ภาคเหนือ  53   6   18   3    369   442   903  1,794  
ภาคใต ้   31   7   12   5    264   254   710  1,283  

รวม  320   51    74    70   2,075   2,779   4,034   9,403  
  ปี 2552 
กรุงเทพมหานคร  55   15   5   33   323   548   287   1,266  
ภาคกลาง  106  11    21   33   615   957  1,047   2,790  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  55   6   19   10   623   569   1,147   2,429  
ภาคเหนือ  29   1   14   6    323   328   718   1,419  
ภาคใต ้   37    6   9   2   274   249   736  1,313  

รวม  282   39   68   84   2,158   2,651   3,935   9,217  
  ปี 2553 
กรุงเทพมหานคร 83 20 32 88 486 857 364 1,930 
ภาคกลาง 97 8 26 29 633 1,050 956 2,799 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 51 5 16 7 660 622 1,112 2,473 
ภาคเหนือ 50 5 27 17 453 600 851 2,003 
ภาคใต ้ 38 9 10 4 284 302 615 1,262 

รวม 319 47 111 145 2516 3431 3,898 10,467 
ที่มา : ข้อมูลทรัพยากรกระทรวงสาธารณสุข ปี 2545-2553 

 
ตาราง 3.24 อัตราครภุัณฑ์ทางการแพทย์ต่อประชากร รายภาค ปี 2550-2553 

ภาค CT scan MRI เคร่ือง เคร่ือง เคร่ืองอัล เคร่ือง รถ รวม 
      สลายนิ่ว เลเซอร์ ตร้าซาวด ์ ล้างไต พยาบาล   
  ปี 2550 
กรุงเทพมหานคร  1:62,704 1:203,789 1:271,719 1:93,543 1:10,931 1:6,162 1:12,324 1:2,702 
ภาคกลาง 1:159,762 1:5,112,390 1:1,095,512 1:1,704,130 1:26,084 1:18,796 1:16,316 1:6,219 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 1:509,077 1:7,127,083 1:1,336,328  1:10,690,625 1:38,181 1:51,029 1:22,483 1:10,728 
ภาคเหนือ 1:247,528 1:2,970,338  1:990,113  1:3,960,451 1:32,199 1:31,599 1:16,758 1:7,812 
ภาคใต ้ 1:261,444 1:1,725,528  1:784,331  1:1,725,528 1:34,237 1:34,789 1:14,723 1:7,568 

รวม 1:203,011 1:1,463,570  1:850,453  1:786,669 1:27,470 1:22,597 1:17,247 1:6,817 
  ปี 2551 
กรุงเทพมหานคร 1:87,901 1:336,092 1:634,841 1:163,245 1:17,689 1:7,568 1:16,805 1:3,700 
ภาคกลาง 1:129,273 1:1,292,732 1:775,639 1:816,462 1:26,337 1:17,648 1:15,638 1:5,896 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 1:419,886 1:2,379,353 1:1,427,612  1:2,676,773 1:40,404 1:47,693 1:19,664 1:9,955 
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ตาราง 3.24 อัตราครภุัณฑ์ทางการแพทย์ต่อประชากร รายภาค ปี 2550-2553 

ภาค CT scan MRI เคร่ือง เคร่ือง เคร่ืองอัล เคร่ือง รถ รวม 
      สลายนิ่ว เลเซอร์ ตร้าซาวด ์ ล้างไต พยาบาล   
ภาคเหนือ 1:224,062 1:1,979,216  1:659,739  1:3,958,431 1:32,182 1:26,867 1:13,151 1:6,619 
ภาคใต ้ 1:280,587 1:1,242,599  1:724,850  1:1,739,639 1:32,948 1:34,245 1:12,251 1:6,780 

รวม 1:197,544 1:1,239,491  1:854,244  1:903,057 1:30,465 1:22,747 1:15,670 1:6,721 
  ปี 2552 
กรุงเทพมหานคร 1:103,759 1:380,449 1:1,141,348 1:172,931 1:17,668 1:10,414 1:19,884 1:4,508 
ภาคกลาง 1:147,918 1:1,425,387 1:746,632 1:475,129 1:25,495 1:16,384 1:14,975 1:5,620 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 1:390,350 1:3,578,211 1:1,129,962  1:2146,927 1:34,461 1:37,732 1:18,718 1:8,839 
ภาคเหนือ 1:407,740 1:11,824,449  1:844,603  1:1,970,742 1:36,608 1:36,050 1:16,469 1:8,333 
ภาคใต ้ 1:237,236 1:1,462,953  1:975,302  1:4,388,860 1:32,035 1:35,252 1:11,926 1:6,685 

รวม 1:225,026 1:1,627,114  1:933,198  1:755,446 1:29,406 1:239,374 1:16,126 1:6,885 
  ปี 2553 
กรุงเทพมหานคร 1:68,699 1:285,100 1:178,187 1:64,795 1:11,733 1:6,653 1:15,665 1:2,954 
ภาคกลาง 1:163,220 1:1,979,040 1:608,936 1:545,942 1:25,012 1:15,078 1:16,561 1:5,656 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 1:422,247 1:4,306,916 1:1,345,911 1:3,076,369 1:32,628 1:34,622 1:19,366 1:8,708 
ภาคเหนือ 1:235,587 1:2,355,866 1:436,271 1:692,902 1:26,003 1:19,632 1:13,842 1:5,881 
ภาคใต ้ 1:232,986 1:983,719 1:885,347 1:2,213,368 1:31,174 1:29,316 1:14,396 1:7,015 

รวม 1:199,692 1:1,355,355 1:573,889 1:439,322 1:25,319 1:18,567 1:16,342 1:6,086 
ที่มา : ข้อมูลทรัพยากร กระทรวงสาธารณสุข 

 

 3.2.3 การเข้าถึงบริการด้านสวัสดิการสังคม : ผู้สูงอายุและคนพิการมีโอกาสเข้าถึงสวัสดิการ
เบ้ียยังชีพอย่างเท่าเทียมกันในรูปแบบการดําเนินนโยบายท่ีครอบคลุมท่ัวถึง (Universal coverage) แต่
กลุ่มแรงงานยังมีความเหลื่อมล้ําในการได้รับความคุ้มครองทางสังคมระหว่างแรงงานในระบบกับแรงงาน
นอกระบบ 

  1) ผู้สูงอายุและคนพิการมีโอกาสเข้าถึงสวัสดิการเบ้ียยังชีพผู้สูงอายุและเบ้ียยังชีพ
คนพิการอย่างเท่าเทียมกันในรูปแบบการดําเนินนโยบายท่ีครอบคลุมท่ัวถึง (Universal coverage) โดย
ถือเป็นสิทธิพื้นฐาน แต่บางส่วนยังไม่ได้รับเบี้ยยังชีพเนื่องจากมีความประสงค์ไม่ขอรับเอง หรือกําลังอยู่ใน
กระบวนการข้ึนทะเบียน อย่างไรก็ตามกลุ่มท่ีอยู่ชายขอบมักไม่ทราบข้อมูลข่าวสารจึงยังเข้าไม่ถึง  เบี้ยยังชีพ
ผู้สูงอายุและคนพิการเป็นสวัสดิการท่ีรัฐจัดให้กับผู้ท่ีจดทะเบียนขอรับสิทธิ ซึ่งเดิมให้เฉพาะผู้ท่ีมีรายได้น้อย
หรือยากจน ต่อมาตั้งแต่เดือนเมษายนปี 2552 รัฐได้ให้เบี้ยยังชีพแก่ผู้สูงอายุ (อายุ 60 ปีขึ้นไป) ครอบคลุม
ทุกคนจึงทําให้ผู้สูงอายุเข้าถึงเบี้ยยังชีพเพ่ิมสูงมากในปี 2552 โดยเพ่ิมจาก 1.8 ล้านคนในปี 2551 เป็น 5.5 
ล้านคนในปี 2552 และเป็น 6.5 ล้านคนในปี 2554  ในส่วนผู้พิการรัฐได้ให้เบี้ยยังชีพแก่คนพิการครอบคลุม
ทุกคน ตั้งแต่เดือนเมษายน ปี 2553  จึงทําให้ผู้พิการเข้าถึงเบี้ยยังชีพเพ่ิมสูงมากในปี 2553 โดยเพ่ิมจาก 2.6 
แสนคนในปี 2552 เป็น 7.9 แสนคนในปี 2553 และเพ่ิมเป็น 10.0 แสนคนในปี 2554  ท้ังนี้เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ
และเบี้ยยังชีพคนพิการจะได้รับคนละ 500 บาท/เดือน  นอกจากนี้ รัฐได้สงเคราะห์ค่าจัดการศพผู้สูงอายุตาม
ประเพณี ให้แก่ผู้สูงอายุสัญชาติไทยทุกคนท่ีมีอายุ 60 ปีข้ึนไปท่ีถึงแก่กรรมรายละ 2,000 บาท โดยในปี 2553 
ได้ช่วยเหลือจํานวน 91,330 ราย ใช้งบประมาณ 182.6 ล้านบาท  และมีการผลักดันมาตรการภาษีเพ่ือ
ช่วยเหลือคนพิการโดยการยกเว้นภาษีเงินได้บุคคลธรรมดาเฉพาะส่วนของเงินได้พึงประเมินท่ีไม่เกิน 190,000 
บาทในปีภาษีสําหรับเงินได้พึงประเมินท่ีผู้มีเงินได้เป็นคนพิการ  อย่างไรก็ตาม ในปี 2555 ได้ปรับเพ่ิมเบี้ยยังชีพ
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ผู้สูงอายุเป็นรูปแบบข้ันบันไดโดยผู้ท่ีมีอายุ 60 -69 ปีจ่าย 600 บาท  อายุ 70-79 ปีจ่าย 700 บาท  อายุ 80-89 
ปีจ่าย 800 บาท  และอายุ 90 ปีข้ึนไปจ่าย 1,000 บาท ซึ่งเริ่มมีผลตั้งแต่วันท่ี 1 ตุลาคม 2555 เป็นต้นไป    

 
 

 

ผู้สูงอายุท่ียากจนได้รับเบ้ียยังชีพในสัดส่วนท่ีสูงกว่าผู้สูงอายุไม่ยากจน เนื่องจาก
ผู้สูงอายุท่ีครอบครัวมีฐานะทางเศรษฐกิจดีจะไม่ไปข้ึนทะเบียนขอรับเบี้ยยังชีพ โดยผู้สูงอายุท่ียากจนได้รับเบี้ย
ยังชีพคิดเป็นร้อยละ 89.2 ของผู้สูงอายุท่ียากจนท้ังหมด และผู้สูงอายุไม่ยากจนได้รับเบี้ยยังชีพคิดเป็นร้อยละ 
78.3 ของผู้สูงอายุไม่ยากจนท้ังหมด   เม่ือพิจารณาตามเขตพ้ืนท่ี พบว่า ผู้สูงอายุในเขตชนบทข้ึนทะเบียน
ขอรับเบี้ยยังชีพในสัดส่วนท่ีสูงกว่าผู้สูงอายุในเขตเมืองท้ังผู้สูงอายุท่ียากจนและผู้สูงอายุไม่ยากจน   ผู้สูงอายุท่ี
ได้รับเบี้ยยังชีพจะมีสัดส่วนสูงในกลุ่มท่ีมีฐานะยากจนและฐานะปานกลาง  และจะมีสัดส่วนลดลงในกลุ่มท่ีมี
ฐานะร่ํารวย  ซึ่งเป็นการใช้งบประมาณท่ีมีประสิทธิภาพนําเงินไปช่วยเหลือพัฒนาคุณภาพชีวิตกลุ่มผู้ท่ียากจน
และด้อยโอกาสในสังคม 

คนพิการท่ียากจนได้รับเบ้ียยังชีพในสัดส่วนท่ีสูงกว่าคนพิการไม่ยากจน  
เนื่องจากผู้ท่ีครอบครัวมีฐานะทางเศรษฐกิจดี (ร่ํารวย) สามารถช่วยเหลือตัวเองได้จะไม่ไปข้ึนทะเบียนขอรับ
เบี้ยยังชีพ  โดยคนพิการท่ียากจนได้รับเบี้ยยังชีพคิดเป็นร้อยละ 54.3 ของคนพิการท่ียากจนท้ังหมด และคน
พิการท่ียากจนในเขตชนบทได้รับเบี้ยยังชีพในสัดส่วนท่ีสูงกว่าในเขตเมือง คือร้อยละ 58.5 และร้อยละ 42.7 
ตามลําดับ  สําหรับคนพิการไม่ยากจนได้รับเบี้ยยังชีพเพียงร้อยละ 40.9 ของคนพิการไม่ยากจนท้ังหมด  โดย
ในเขตชนบทได้รับเบี้ยยังชีพในสัดส่วนท่ีสูงกว่าในเขตเมือง  จากข้อมูลดังกล่าวสะท้อนได้ว่าคนพิการเข้าถึง
เบ้ียยังชีพได้น้อยกว่าผู้สูงอายุ  อย่างไรก็ตาม คนพิการท่ีได้รับเบี้ยยังชีพจะมีสัดส่วนสูงในกลุ่มท่ีมีฐานะ
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ภาพที่ 3.10 จํานวนผู้สูงอายุที่ได้รับเบ้ียยังชีพ (คน)

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และ สํานกัพัฒนาสังคม กรุงเทพมหานคร เทศบาลเมืองพัทยา
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ภาพที่ 3.11 จํานวนผู้พิการที่ได้รับเบ้ียยังชีพ(คน)

ที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และ สํานกัพัฒนาสังคม กรุงเทพมหานคร เทศบาลเมืองพัทยา
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ยากจนและปานกลาง  และจะมีสัดส่วนลดลงในกลุ่มท่ีมีฐานะร่ํารวย  ซึ่งเป็นการใช้งบประมาณท่ีมี
ประสิทธิภาพนําเงินไปช่วยเหลือพัฒนาคุณภาพชีวิตของคนพิการท่ีเป็นกลุ่มคนด้อยโอกาสในสังคม 

 

 
ตาราง 3.25 ร้อยละของผู้สูงอายุท่ีได้รับเบีย้ยังชีพผู้สูงอายุ และร้อยละของผู้พิการท่ีได้รับเบี้ยยังชีพความพิการ 

ในช่วง 5 ปีท่ีผ่านมาจนถึงปี 2554  จําแนกตามเขตพ้ืนท่ีและความยากจน 
ความยากจน ผู้สูงอายุท่ีได้รับเบี้ยยังชีพ คนพิการท่ีได้รับเบี้ยยังชีพ 

 เขตเมือง เขตชนบท รวม เขตเมือง เขตชนบท รวม 
ไม่ยากจน 69.53 85.66 78.31 35.69 44.78 40.85 
ยากจน 85.66 90.45 89.20 42.71 58.45 54.30 

รวม 71.14 86.65 80.07 36.76 48.55 43.91 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  สํานักงานสถิติแห่งชาต ิ 
         ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
 

 

 
ตาราง 3.26 ร้อยละของผู้สูงอายุท่ีได้รับเบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ และร้อยละของผู้พิการท่ีได้รับเบี้ยยังชีพความพิการ  ในช่วง 
5 ปีท่ีผ่านมาจนถึงปี 2554 จําแนกตามเขตพ้ืนท่ีและกลุ่มประชากรตามระดับรายได้ (Decile by income) 

กลุ่มประชากร ผู้สูงอายุท่ีได้รับเบี้ยยังชีพ (%) คนพิการท่ีได้รับเบี้ยยังชีพ (%) 
ตามระดับรายได้ เขตเมือง เขตชนบท รวม เขตเมือง เขตชนบท รวม 

10% ท่ี1 จนสุด 83.37 88.76 87.68 45.58 56.41 54.05 
10% ท่ี2 88.96 89.34 89.25 48.91 53.73 52.36 
10% ท่ี3 89.88 89.56 89.65 43.26 43.39 43.35 
10% ท่ี4 89.50 88.26 88.65 52.02 48.82 49.84 
10% ท่ี5 83.24 87.40 85.72 40.79 42.26 41.63 
10% ท่ี6 80.23 86.75 83.90 42.47 47.10 45.23 
10% ท่ี7 73.53 87.18 80.46 25.63 51.38 35.96 
10% ท่ี8 70.96 82.37 75.65 27.24 34.74 29.95 
10% ท่ี9 58.88 76.65 65.28 31.02 47.10 37.07 
10% ท่ี10 รวยสุด 40.04 68.30 46.32 20.07 26.05 21.67 

รวม 71.14 86.65 80.07 36.76 48.55 43.91 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  สํานักงานสถิติแห่งชาต ิ 
         ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช. 
 

 

2) แรงงานของประเทศได้รับการคุ้มครองทางสังคมเพียงร้อยละ 37.4 ขณะท่ี
แรงงานส่วนใหญ่ถึงร้อยละ 62.6 ยังไม่มีการคุ้มครองทางสังคมอย่างเป็นระบบ ในปี 2554 แรงงานท่ีได้รับ
การคุ้มครองทางสังคมคิดเป็นร้อยละ 37.4 ของแรงงานทั้งประเทศ  ส่วนแรงงานนอกระบบซึ่งเป็นแรงงาน
ส่วนใหญคื่อร้อยละ 62.6 ของแรงงานท้ังประเทศยังไม่ได้รับการคุ้มครองทางสังคมอย่างเป็นระบบ  ในปี 2554 มี
แรงงานนอกระบบจํานวน 24.6 ล้านคน จากผู้มีงานทําท้ังสิ้น 39.3 ล้านคน เม่ือพิจารณาในรายสาขา พบว่า 
แรงงานนอกระบบส่วนใหญ่ทํางานอยู่ในภาคเกษตร โดยมีจํานวนถึง 15.1 ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ 61.4 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ํา

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

ของแรงงานนอกระบบท้ังหมด ซึ่งมีแนวโน้มขยายตัวเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องจากโครงสร้างการผลิตและรูปแบบ
การทํางานเปลี่ยนแปลงไป อาทิ การเพ่ิมข้ึนของการจ้างงานแบบเหมาค่าแรง
รวมถึงการเพ่ิมข้ึนของการประกอบธุรกิจส่วนตัว
คุ้มครองทางสังคมอย่างเป็นระบบสูงท่ีสุด
ท้ังหมด  ในขณะท่ีแรงงานในกรุงเทพมหานครท่ียังไม่ได้รับการคุ้มครองทางสังคมมีเพียงร้อยละ 
แรงงานในกรุงเทพมหานครท้ังหมด
ขยายความคุ้มครองไปสู่แรงงานนอกระบบ
ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ
ทางเลือกท่ี 1 จ่ายเงินสมทบ 100 
ประโยชน์ 3 กรณีคือ เงินทดแทนการขาดรายได้กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บป่วย กรณีทุพพลภาพและกรณี
เสียชีวิต และทางเลือกท่ี 2 จ่ายเงินสมทบ 
จะได้รับสิทธิประโยชน์เช่นเดียวกับทางเลือกท่ี 
ผู้ประกันตนท่ีจ่ายเงินสมทบตามทางเลือกท่ี 
เกินเดือนละ 1,000 บาท จึงส่งผลให้
84 คนในปี 2553 เป็น 590,046 คนในปี 

ตาราง 3.27 สัดส่วนของแรงงานในระบบและนอกระบบของประเทศไทย ปี 

ป ี 2548
แรงงานในระบบ 37.
แรงงานนอกระบบ 62.

ที่มา 
 

 

ที่มา 

 
    ยังมีความเหลื่อมล้ําด้านรายได้และค่าตอบแทน
ระบบส่วนใหญ่จะมีรายได้น้อย มีลักษณะงานท่ีไม่แน่นอนและ
งานไปทําท่ีบ้าน และมักจะมีชั่วโมงการทํางานต่อวันมากถึง 
ระบบไม่มีโอกาสท่ีจะทํางานอ่ืนเพ่ือเพ่ิมรายได้ให้มากข้ึ
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ภาพที่ 3.12 สดัส่วนแรงงานในระบบต่อแรงงาน
ทั้งหมดของภาค ป2ี554

ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554] 

สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ 
หน้า 3-31 

ของแรงงานนอกระบบท้ังหมด ซึ่งมีแนวโน้มขยายตัวเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องจากโครงสร้างการผลิตและรูปแบบ
การทํางานเปลี่ยนแปลงไป อาทิ การเพ่ิมข้ึนของการจ้างงานแบบเหมาค่าแรง/เหมาช่วง การจ้างงานบางเวลา 
รวมถึงการเพ่ิมข้ึนของการประกอบธุรกิจส่วนตัว ท้ังนี้แรงงานในภาคตะวันออกเฉียงเหนือยังไม่ได้รับการ
คุ้มครองทางสังคมอย่างเป็นระบบสูงท่ีสุดซึ่งคิดเป็นร้อยละ 77.0 ของแรงงานในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ท้ังหมด  ในขณะท่ีแรงงานในกรุงเทพมหานครท่ียังไม่ได้รับการคุ้มครองทางสังคมมีเพียงร้อยละ 

งหมด  อย่างไรก็ตาม ตั้งแต่วันท่ี 1 พฤษภาคม 2554 รัฐได้ให้ความสําคัญกับการ
ขยายความคุ้มครองไปสู่แรงงานนอกระบบโดยการนําแรงงานนอกระบบเข้าสู่ระบบประกันสังคมภาคสมัครใจ
ตามพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 มาตรา 40 โดยเปิดทางเลือกในการสมทบเป็น 

100 บาท (ประชาชนจ่าย 70 บาท รัฐบาลอุดหนุน 30 บาท
กรณีคือ เงินทดแทนการขาดรายได้กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บป่วย กรณีทุพพลภาพและกรณี

จ่ายเงินสมทบ 150 บาท (ประชาชนจ่าย 100 บาทรัฐบาลอุ
จะได้รับสิทธิประโยชน์เช่นเดียวกับทางเลือกท่ี 1 และเพ่ิมสิทธิประโยชน์กรณีบําเหน็จชราภาพอีก 
ผู้ประกันตนท่ีจ่ายเงินสมทบตามทางเลือกท่ี 2 นั้น สามารถจ่ายเงินสมทบกรณีบําเหน็จชราภาพเพ่ิมข้ึนได้ไม่

ส่งผลใหมี้ผู้สนใจเข้าสู่ระบบประกันสังคมภาคสมัครใจตามมาตรา 
คนในปี 2554 

สัดส่วนของแรงงานในระบบและนอกระบบของประเทศไทย ปี 2548 

2548 2549 2550 2551 2552 
.9 38.5 37.3 36.3 36.6 
.1 61.5 62.7 63.7 63.4 

ที่มา : การสํารวจแรงงานนอกระบบ สํานักงานสถิติแห่งชาต ิ

 
ที่มา : การสํารวจแรงงานนอกระบบ  สาํนักงานสถิติแห่งชาต ิ

ยังมีความเหลื่อมล้ําด้านรายได้และค่าตอบแทนของแรงงาน
ระบบส่วนใหญ่จะมีรายได้น้อย มีลักษณะงานท่ีไม่แน่นอนและไม่ต่อเนื่อง เช่น แรงงานรับจ้างภาคเกษตร ผู้รับ
งานไปทําท่ีบ้าน และมักจะมีชั่วโมงการทํางานต่อวันมากถึง 8 ชั่วโมง หรือ 12 ชั่วโมง จึงทําให้แรงงานนอก
ระบบไม่มีโอกาสท่ีจะทํางานอ่ืนเพ่ือเพ่ิมรายได้ให้มากข้ึน ขณะท่ีแรงงานในระบบมีอัตราค่าจ้างท่ีแน่นอนและมี

0 
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สดัส่วนแรงงานในระบบต่อแรงงาน
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ภาพที่ 3.13 สัดส่วนแรงงานนอกระบบต่อแรงงาน
ทั้งหมดของภาค ปี

%

 

 

ของแรงงานนอกระบบท้ังหมด ซึ่งมีแนวโน้มขยายตัวเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่องจากโครงสร้างการผลิตและรูปแบบ
เหมาช่วง การจ้างงานบางเวลา 

แรงงานในภาคตะวันออกเฉียงเหนือยังไม่ได้รับการ
ของแรงงานในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

ท้ังหมด  ในขณะท่ีแรงงานในกรุงเทพมหานครท่ียังไม่ได้รับการคุ้มครองทางสังคมมีเพียงร้อยละ 32.2 ของ
รัฐได้ให้ความสําคัญกับการ

เข้าสู่ระบบประกันสังคมภาคสมัครใจ
โดยเปิดทางเลือกในการสมทบเป็น 2 ทางเลือก คือ 

บาท) โดยจะได้รับสิทธิ
กรณีคือ เงินทดแทนการขาดรายได้กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บป่วย กรณีทุพพลภาพและกรณี

บาทรัฐบาลอุดหนุน 50 บาท) โดย
และเพ่ิมสิทธิประโยชน์กรณีบําเหน็จชราภาพอีก 1 กรณี ท้ังนี้ 

นั้น สามารถจ่ายเงินสมทบกรณีบําเหน็จชราภาพเพ่ิมข้ึนได้ไม่
เข้าสู่ระบบประกันสังคมภาคสมัครใจตามมาตรา 40 เพ่ิมข้ึนจาก 

2548 – 2554 

2553 2554 
37.6 37.4 
62.4 62.6 

 

แรงงาน  ซึ่งแรงงานนอก
ต่อเนื่อง เช่น แรงงานรับจ้างภาคเกษตร ผู้รับ

ชั่วโมง จึงทําให้แรงงานนอก
น ขณะท่ีแรงงานในระบบมีอัตราค่าจ้างท่ีแน่นอนและมี

77.0 
60.3 62.6 

สัดส่วนแรงงานนอกระบบต่อแรงงาน
ทั้งหมดของภาค ป2ี554



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
หน้า 3-32 

รายได้ไม่ต่ํากว่าค่าจ้างข้ันต่ํา ทําให้ช่องว่างรายได้ของแรงงานในระบบและนอกระบบแตกต่างกันมากข้ึน  จาก
การสํารวจแรงงานนอกระบบปี 2554 พบว่า ค่าจ้างเฉลี่ยต่อเดือนระหว่างแรงงานนอกระบบกับแรงงานใน
ระบบท่ีมีสถานภาพการทํางานเป็นลูกจ้าง มีความแตกต่างกันอย่างชัดเจน คือ แรงงานในระบบจะได้รับค่าจ้าง
เฉลี่ย 11,223 บาทต่อเดือน ซึ่งได้รับมากกว่าแรงงานนอกระบบถึงประมาณ 2.5 เท่า หากพิจารณาเป็นราย
อุตสาหกรรม พบว่า ค่าจ้างเฉลี่ยต่อเดือนของแรงงานนอกระบบน้อยกว่าแรงงานในระบบเกือบทุกสาขา
อุตสาหกรรมโดยสาขาการเกษตรกรรมซึ่งมีจํานวนแรงงานนอกระบบค่อนข้างมาก ได้รับค่าจ้างเฉลี่ย 3,730 
บาทต่อเดือน ในขณะท่ีแรงงานในระบบได้รับค่าจ้างมากกว่าเฉลี่ยประมาณ 6,408 บาทต่อเดือน ยกเว้น
อุตสาหกรรมสาขากิจกรรมด้านอสังหาริมทรัพย์ท่ีแรงงานนอกระบบได้รับค่าจ้างเฉลี่ยต่อเดือนมากกว่าแรงงาน
ในระบบคือ 19,000 บาท และ 13,101 บาท ตามลําดับ ดังนั้นจะเห็นได้ว่าแรงงานนอกระบบได้รับค่าจ้าง
เฉลี่ยต่อเดือนค่อนข้างต่ําเม่ือเปรียบเทียบกับแรงงานในระบบ 

นอกจากนี ้แรงงานนอกระบบไม่ได้รับความคุ้มครองในเรื่องความปลอดภัยในการ
ทํางานและการถูกเลิกจ้าง เนื่องจากส่วนใหญ่เป็นแรงงานภาคเกษตรและประมง งานบริการ และอาชีพต้อง
ใช้แรงงานซึ่งไม่มีกฎหมายรองรับ ไม่ได้รับการดูแลจากหน่วยงานภาครัฐเก่ียวกับความปลอดภัยจากการทํางาน 
โดยส่วนใหญ่ได้รับอันตรายจากสารเคมี และเครื่องจักรเครื่องมือท่ีเป็นอันตราย ทําให้แรงงานนอกระบบมี
ปัญหาความไม่ปลอดภัยจากการทํางานในอัตรา 101 คน ต่อแรงงาน 1,000 คน ขณะท่ีแรงงานในระบบมี
ปัญหาความไม่ปลอดภัยจากการทํางานในอัตรา 55 คน ต่อแรงงาน 1,000 คน หรือสูงกว่า 1.8 เท่า ซึ่งการ
ได้รับอันตรายจากการทํางานเป็นความเสี่ยงท่ีสําคัญต่อสุขภาพและความสามารถในการประกอบอาชีพซึ่ง
ส่งผลต่อการทํางานและรายได้ของแรงงาน  นอกจากนี้ แรงงานนอกระบบท่ีเป็นผู้รับงานมาทําท่ีบ้าน ลูกจ้าง
รายวันยังไม่ได้รับการคุ้มครองกรณีการถูกเลิกจ้าง 

 

 3.2.4 การเข้าถึงบริการด้านโครงสร้างพื้นฐาน  คนไทยสามารถเข้าถึงบริการโครงสร้างพื้นฐาน
ของรัฐ ท้ังไฟฟ้า  น้ําประปา  โทรศัพท์ และการคมนาคมทางบก ได้อย่างกว้างขวาง แต่ก็มีความเหลื่อมล้ํา
กันบ้างระหว่างเขตเมืองกับเขตชนบท และระหว่างผู้มีฐานะทางเศรษฐกิจดีกับผู้มีฐานะทางเศรษฐกิจท่ี
ด้อยกว่าโดยเฉพาะความเหลื่อมล้ําด้านคุณภาพ  สําหรับการเข้าถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร
ของคนไทยยังมีน้อยโดยเฉพาะการเข้าถึงคอมพิวเตอร์และอินเทอร์เน็ต นําไปสู่ความได้เปรียบและ
เสียเปรียบของคนในสังคมในการแสวงหาความรู้เพื่อใช้ประโยชน์ในการเสริมสร้างอาชีพยกระดับรายได้
และพัฒนาคุณภาพชีวิต  

  1) การเข้าถึงบริการไฟฟ้าภายในบ้าน : เกือบทุกครัวเรือน (ร้อยละ 98.1) มีไฟฟ้า
ใช้ภายในบ้าน   ส่วนครัวเรือนท่ียังไม่มีไฟฟ้าใช้ภายในบ้านมีบ้างเล็กน้อยซึ่งจะเป็นครัวเรือนท่ีอยู่ในพ้ืนท่ี
ห่างไกลทุระกันดาน ครัวเรือนท่ีมีฐานะยากจน ครัวเรือนท่ีไม่มีเงินเพียงพอจะติดตั้งมิเตอร์ หรือครัวเรือนท่ีไม่มี
เลขท่ีบ้าน 

  2) การเข้าถึงบริการน้ําประปาภายในบ้าน :  ครัวเรือนร้อยละ 79.3 มีน้ําประปาใช้
ภายในบ้าน  ท้ังนี้การเข้าถึงบริการน้ําประปาภายในบ้านยังมีความเหลื่อมล้ําระหว่างครัวเรือนท่ีมีฐานะ
ทางเศรษฐกิจต่างกัน และมีความเหลื่อมล้ําระหว่างครัวเรือนท่ีอยู่ในเขตเมืองกับเขตชนบท  แม้ว่าการ
ให้บริการน้ําประปาแก่ครัวเรือนมีความครอบคลุมเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง  จากร้อยละ 67.7 ของครัวเรือน
ท้ังหมด ในป2ี549 ได้เพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 74.1 และร้อยละ 79.3 ในปี2552 และปี 2554 ตามลําดับ  แต่ก็ยังมี
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ครัวเรือนท่ียังไม่มีน้ําประปาใช้ภายในบ้านโดยเฉพาะครัวเรือนท่ียากจนหรือครัวเรือนท่ีมีรายได้ต่ําซึ่งในปี 2554 
ยังมีครัวเรือนยากจนร้อยละ 29.1 ท่ียังไม่มีน้ําประปาใช้ภายในบ้าน  อย่างไรก็ตาม การเข้าถึงบริการน้ําประปา
ภายในบ้านยังมีความเหลื่อมล้ําระหว่างครัวเรือนยากจนกับครัวเรือนไม่ยากจน โดยครัวเรือนไม่ยากจนมี
น้ําประปาใช้ภายในบ้านครอบคลุมในสัดส่วนท่ีสูงกว่าครัวเรือนยากจน คือมีความครอบคลุมร้อยละ 80.4 และ
ร้อยละ 70.9 ตามลําดับ  รวมท้ังการมีน้ําประปาใช้ในครัวเรือนจะมีสัดส่วนเพ่ิมข้ึนตามการเพ่ิมข้ึนของระดับ
รายได้ในครัวเรือน โดยกลุ่มครัวเรือน 10% ท่ี1 จนสุด มีน้ําประปาใช้ภายในบ้านครอบคลุมร้อยละ 69.3  
ขณะท่ีกลุ่มครัวเรือน 10% ท่ี10 รวยสุด มีน้ําประปาใช้ภายในบ้านครอบคลุมร้อยละ 89.0  นอกจากนี้ การ
เข้าถึงบริการน้ําประปาภายในบ้านยังมีความเหลื่อมล้ําระหว่างครัวเรือนท่ีอยู่ในเขตเมืองกับเขตชนบท โดย
ครัวเรือนในเขตเมืองมีน้ําประปาใช้ภายในบ้านครอบคลุมในสัดส่วนท่ีสูงกว่าในเขตชนบท คือมีความครอบคลุม
ร้อยละ 89.3 และร้อยละ 69.9 ตามลําดับ  ดังนั้นภาครัฐต้องมีการวางแผนการจัดการน้ําอย่างครบวงจรท้ัง
การหาแหล่งน้ําดิบเพ่ือเพ่ิมปริมาณการผลิตน้ําประปาในแหล่งท่ีขาดแคลนน้ํา เช่น แหล่งท่องเท่ียวและแหล่ง
อุตสาหกรรม และขยายบริการประปาให้ครอบคลุมท่ัวพ้ืนท่ีในชนบท โดยการสนับสนุนด้านงบประมาณแม้ว่า
การลงทุนอาจมีผลตอบแทนไม่คุ้มค่าในเชิงเศรษฐกิจก็ตามเนื่องจากเป็นพ้ืนท่ีห่างไกล  

 

ตาราง 3.28    ร้อยละของครัวเรือน จําแนกตามกลุ่มครัวเรือนตามระดับรายได้ และการเข้าถึงบริการพ้ืนฐาน ป2ี549-2554 
               (บริการพ้ืนฐาน : ไฟฟ้าภายในบ้าน น้ําประปาใช้ภายในบ้าน โทรศัพท์พ้ืนฐาน โทรศัพท์เคลื่อนท่ี) 

กลุ่มครัวเรือนตามระดับ
รายได้ของครัวเรือน 

ปี 2549 ปี 2550 ปี 2552 ปี 2554 
ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี

  ไฟฟ้าภายในบ้าน 
10% ท่ี1 จนสดุ 2.10 97.90 1.17 98.83 1.99 98.01 2.52 97.48 
10% ท่ี2 1.20 98.80 0.69 99.31 1.31 98.69 2.76 97.24 
10% ท่ี3 0.72 99.28 0.14 99.86 0.93 99.07 1.60 98.40 
10% ท่ี4 0.56 99.44 0.53 99.47 1.41 98.59 1.64 98.36 
10% ท่ี5 0.37 99.63 0.26 99.74 1.47 98.53 1.71 98.29 
10% ท่ี6 0.33 99.67 0.07 99.93 0.92 99.08 1.82 98.18 
10% ท่ี7 0.29 99.71 0.10 99.90 0.74 99.26 1.64 98.36 
10% ท่ี8 0.09 99.91 - 100.00 1.06 98.94 1.98 98.02 
10% ท่ี9 0.11 99.89 0.02 99.98 0.82 99.18 1.46 98.54 
10% ท่ี10 รวยสดุ 0.06 99.94 0.01 99.99 0.76 99.24 1.53 98.47 

รวม 0.58 99.42 0.30 99.70 1.14 98.86 1.87 98.13 
  น้ําประปาใช้ภายในบ้าน 
10% ท่ี1 จนสดุ 45.39 54.61 41.80 58.20 38.58 61.42 30.71 69.29 
10% ท่ี2 44.14 55.86 39.61 60.39 34.61 65.39 27.80 72.20 
10% ท่ี3 40.62 59.38 37.86 62.14 32.59 67.41 27.58 72.42 
10% ท่ี4 37.09 62.91 35.91 64.09 30.63 69.37 23.41 76.59 
10% ท่ี5 38.06 61.94 32.17 67.83 27.27 72.73 21.42 78.58 
10% ท่ี6 31.77 68.23 28.55 71.45 25.89 74.11 19.97 80.03 
10% ท่ี7 28.41 71.59 24.99 75.01 20.63 79.37 17.28 82.72 
10% ท่ี8 22.72 77.28 20.56 79.44 17.67 82.33 14.44 85.56 
10% ท่ี9 18.63 81.37 17.41 82.59 17.27 82.73 13.71 86.29 
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กลุ่มครัวเรือนตามระดับ
รายได้ของครัวเรือน 

ปี 2549 ปี 2550 ปี 2552 ปี 2554 
ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี

10% ท่ี10 รวยสดุ 16.57 83.43 14.44 85.56 13.51 86.49 11.03 88.97 
รวม 32.34 67.66 29.33 70.67 25.86 74.14 20.73 79.27 

  โทรศัพท์พ้ืนฐาน 
10% ท่ี1 จนสดุ 96.32 3.68 96.38 3.62 96.36 3.64 96.43 3.57 
10% ท่ี2 94.49 5.51 92.84 7.16 93.37 6.63 94.74 5.26 
10% ท่ี3 90.14 9.86 88.78 11.22 90.80 9.20 93.06 6.94 
10% ท่ี4 85.77 14.23 85.71 14.29 87.35 12.65 89.66 10.34 
10% ท่ี5 81.07 18.93 79.46 20.54 82.20 17.80 84.31 15.69 
10% ท่ี6 72.40 27.60 73.34 26.66 75.30 24.70 81.18 18.82 
10% ท่ี7 68.82 31.18 68.79 31.21 72.31 27.69 78.01 21.99 
10% ท่ี8 63.13 36.87 66.12 33.88 65.74 34.26 74.18 25.82 
10% ท่ี9 55.43 44.57 58.00 42.00 56.15 43.85 65.43 34.57 
10% ท่ี10 รวยสดุ 37.37 62.63 38.17 61.83 38.12 61.88 46.00 54.00 

รวม 74.49 25.51 74.76 25.24 75.77 24.23 80.30 19.70 
  โทรศัพท์เคลื่อนท่ี 
10% ท่ี1 จนสดุ 55.26 44.74 44.32 55.68 23.67 76.33 13.88 86.12 
10% ท่ี2 47.04 52.96 33.40 66.60 17.94 82.06 10.99 89.01 
10% ท่ี3 37.47 62.53 29.56 70.44 14.00 86.00 9.37 90.63 
10% ท่ี4 31.10 68.90 24.57 75.43 13.17 86.83 8.18 91.82 
10% ท่ี5 25.36 74.64 19.25 80.75 10.68 89.32 8.01 91.99 
10% ท่ี6 20.15 79.85 14.19 85.81 9.17 90.83 5.47 94.53 
10% ท่ี7 16.04 83.96 11.72 88.28 5.89 94.11 4.55 95.45 
10% ท่ี8 12.63 87.37 8.97 91.03 4.82 95.18 2.53 97.47 
10% ท่ี9 8.26 91.74 5.21 94.79 3.33 96.67 2.11 97.89 
10% ท่ี10 รวยสดุ 4.88 95.12 3.45 96.55 2.00 98.00 1.21 98.79 

รวม 25.82 74.18 19.46 80.54 10.47 89.53 6.63 93.37 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ 
        ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สศช. 
 

 

ตาราง 3.29 ร้อยละของครัวเรือน จําแนกตามกลุ่มครัวเรือนตามระดับรายได้ และการเข้าถึงบริการพ้ืนฐาน ป2ี554 
                  (บริการพ้ืนฐาน : ไฟฟ้าภายในบ้าน น้ําประปาใช้ภายในบ้าน โทรศัพท์พ้ืนฐาน โทรศัพท์เคลื่อนท่ี) 

กลุ่มครัวเรือนตามระดับรายได้
ของครัวเรือน 

ครัวเรือนท้ังหมด ครัวเรือนเขตเมือง ครัวเรือนเขตชนบท 
ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี

  ไฟฟ้าภายในบ้าน 
10% ท่ี1 จนสดุ 2.52 97.48 2.15 97.85 2.63 97.37 
10% ท่ี2 2.76 97.24 2.49 97.51 2.86 97.14 
10% ท่ี3 1.60 98.40 1.82 98.18 1.49 98.51 
10% ท่ี4 1.64 98.36 1.83 98.17 1.53 98.47 
10% ท่ี5 1.71 98.29 1.78 98.22 1.66 98.34 
10% ท่ี6 1.82 98.18 2.05 97.95 1.57 98.43 
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กลุ่มครัวเรือนตามระดับรายได้
ของครัวเรือน 

ครัวเรือนท้ังหมด ครัวเรือนเขตเมือง ครัวเรือนเขตชนบท 
ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี

10% ท่ี7 1.64 98.36 1.95 98.05 1.18 98.82 
10% ท่ี8 1.98 98.02 1.90 98.10 2.12 97.88 
10% ท่ี9 1.46 98.54 1.41 98.59 1.55 98.45 
10% ท่ี10 รวยสดุ 1.53 98.47 1.73 98.27 0.97 99.03 

รวม 1.87 98.13 1.85 98.15 1.88 98.12 
  น้ําประปาใช้ภายในบ้าน 
10% ท่ี1 จนสดุ 30.71 69.29 20.02 79.98 33.77 66.23 
10% ท่ี2 27.80 72.20 20.63 79.37 30.45 69.55 
10% ท่ี3 27.58 72.42 19.17 80.83 31.83 68.17 
10% ท่ี4 23.41 76.59 16.16 83.84 27.73 72.27 
10% ท่ี5 21.42 78.58 13.15 86.85 28.27 71.73 
10% ท่ี6 19.97 80.03 10.35 89.65 30.54 69.46 
10% ท่ี7 17.28 82.72 8.22 91.78 30.51 69.49 
10% ท่ี8 14.44 85.56 7.31 92.69 28.15 71.85 
10% ท่ี9 13.71 86.29 6.92 93.08 27.45 72.55 
10% ท่ี10 รวยสดุ 11.03 88.97 4.81 95.19 28.24 71.76 

รวม 20.73 79.27 10.70 89.30 30.12 69.88 
  โทรศัพท์พ้ืนฐาน 
10% ท่ี1 จนสดุ 96.43 3.57 90.95 9.05 98.00 2.00 
10% ท่ี2 94.74 5.26 88.46 11.54 97.06 2.94 
10% ท่ี3 93.06 6.94 86.31 13.69 96.47 3.53 
10% ท่ี4 89.66 10.34 82.27 17.73 94.07 5.93 
10% ท่ี5 84.31 15.69 75.11 24.89 91.93 8.07 
10% ท่ี6 81.18 18.82 74.37 25.63 88.66 11.34 
10% ท่ี7 78.01 21.99 73.58 26.42 84.48 15.52 
10% ท่ี8 74.18 25.82 68.76 31.24 84.58 15.42 
10% ท่ี9 65.43 34.57 59.08 40.92 78.29 21.71 
10% ท่ี10 รวยสดุ 46.00 54.00 36.25 63.75 73.00 27.00 

รวม 80.30 19.70 68.66 31.34 91.19 8.81 
  โทรศัพท์เคลื่อนท่ี 
10% ท่ี1 จนสดุ 13.88 86.12 12.73 87.27 14.21 85.79 
10% ท่ี2 10.99 89.01 10.10 89.90 11.32 88.68 
10% ท่ี3 9.37 90.63 9.10 90.90 9.51 90.49 
10% ท่ี4 8.18 91.82 7.84 92.16 8.39 91.61 
10% ท่ี5 8.01 91.99 7.50 92.50 8.43 91.57 
10% ท่ี6 5.47 94.53 4.56 95.44 6.47 93.53 
10% ท่ี7 4.55 95.45 4.60 95.40 4.46 95.54 
10% ท่ี8 2.53 97.47 2.29 97.71 2.99 97.01 
10% ท่ี9 2.11 97.89 1.87 98.13 2.59 97.41 
10% ท่ี10 รวยสดุ 1.21 98.79 1.19 98.81 1.26 98.74 

รวม 6.63 93.37 4.90 95.10 8.25 91.75 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ 
         ประมวลผลโดย สํานกัพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชีว้ัดภาวะสังคม สศช. 
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[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
หน้า 3-36 

 

 
ตาราง 3.30 ร้อยละของครัวเรือนยากจนและไม่ยากจน จําแนกตามการเข้าถึงบริการพ้ืนฐาน ปี 2554  
(บริการพ้ืนฐาน : ไฟฟ้าภายในบ้าน น้ําประปาใช้ภายในบ้าน โทรศัพท์พ้ืนฐาน โทรศัพท์เคลื่อนท่ี) 

  ครัวเรือนท้ังหมด ครัวเรือนเขตเมือง ครัวเรือนเขตชนบท 
  ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี ไม่ม ี ม ี
  ไฟฟ้าภายในบ้าน 
ไม่ยากจน 1.67 98.33 1.73 98.27 1.61 98.39 
ยากจน 3.36 96.64 3.37 96.63 3.36 96.64 

รวม 1.87 98.13 1.85 98.15 1.88 98.12 
  น้ําประปาใช้ภายในบ้าน 
ไม่ยากจน 19.64 80.36 10.17 89.83 29.27 70.73 
ยากจน 29.11 70.89 16.98 83.02 34.87 65.13 

รวม 20.73 79.27 10.70 89.30 30.12 69.88 
  โทรศัพท์พ้ืนฐาน 
ไม่ยากจน 78.05 21.95 66.42 33.58 89.88 10.12 
ยากจน 97.47 2.53 95.30 4.70 98.50 1.50 

รวม 80.30 19.70 68.66 31.34 91.19 8.81 
  โทรศัพท์เคลื่อนท่ี 
ไม่ยากจน 4.94 95.06 4.06 95.94 5.85 94.15 
ยากจน 19.47 80.53 14.95 85.05 21.62 78.38 

รวม 6.63 93.37 4.90 95.10 8.25 91.75 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาต,ิ 
         ประมวลผลโดย สํานกัพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชีว้ัดภาวะสังคม สศช. 
 

 

  3) การเข้าถึงบริการโทรศัพท์ : โทรศัพท์เคลื่อนท่ีมีใช้เกือบทุกครัวเรือน (ร้อยละ 
93.4 ของครัวเรือนท้ังหมด)  แต่โทรศัพท์พื้นฐานมีครัวเรือนเข้าถึงบริการเพียงร้อยละ 19.7 ซ่ึงส่วนใหญ่
เป็นครัวเรือนท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจดีและอยู่ในเขตเมือง  ปัจจุบันโทรศัพท์เป็นปัจจัยสําคัญสําหรับ
ติดต่อสื่อสารในด้านอาชีพธุรกิจและธุระส่วนตัว แต่ด้วยบริการโทรศัพท์พ้ืนฐานมีข้อจํากัดด้านคู่สายซึ่งมีน้อย
โดยเฉพาะในเขตชนบทจึงหันมาใช้โทรศัพท์เคลื่อนท่ีกันแทบทุกครัวเรือน ท้ังนี้มีการใช้โทรศัพท์เคลื่อนท่ี
เพ่ิมข้ึนอย่างต่อเนื่อง จากร้อยละ 74.2 ของครัวเรือนท้ังหมด ในปี 2549 เพ่ิมเป็นร้อยละ 89.5 และร้อยละ 
93.4 ในปี 2552 และปี 2554 ตามลําดับ  อย่างไรก็ตาม เป็นท่ีน่าสังเกตว่า ในปี 2554 ครัวเรือนในเขตเมือง
และครัวเรือนในเขตชนบทมีโทรศัพท์เคลื่อนท่ีในสัดส่วนท่ีใกล้เคียงกัน คือร้อยละ 95.1 และร้อยละ 91.8 
ตามลําดับ  แต่สัดส่วนการใช้โทรศัพท์เคลื่อนท่ีเพ่ิมข้ึนตามการเพ่ิมข้ึนของระดับรายได้ในครัวเรือน โดยกลุ่ม
ครัวเรือน 10% ท่ี1 จนสุด มีโทรศัพท์เคลื่อนท่ีครอบคลุมร้อยละ 86.1  ขณะท่ีกลุ่มครัวเรือน 10% ท่ี10 รวยสุด 
มีโทรศัพท์เคลื่อนท่ีครอบคลุมร้อยละ 98.8  

   การให้บริการโทรศัพท์พ้ืนฐานและโทรศัพท์สาธารณะยังกระจุกตัวอยู่ในเขตเมือง
แม้ว่าประเทศไทยจะได้มีการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการสื่อสารและโทรคมนาคมมาอย่างต่อเนื่อง แต่เม่ือ
เปรียบเทียบกับประเทศพัฒนาแล้วยังอยู่ในเกณฑ์ต่ํา จากข้อมูลของ IMD World competitiveness year 
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book 2010 พบว่าปี 2551 ประเทศไทยมีจํานวนผู้ใช้โทรศัพท์พ้ืนฐานต่อประชากร 1,000 คน ประมาณ 104 
เลขหมาย โดยอยู่ในอันดับท่ี 53 จาก 58 ประเทศ  เทียบกับมาเลเซียและญี่ปุ่น 159 และ 380 เลขหมายต่อ
ประชากร 1,000 คนตามลําดับ   โทรศัพท์พ้ืนฐานของประเทศไทยมีการกระจุกตัวของการให้บริการ โดยใน
เขตนครหลวง (กรุงเทพมหานคร สมุทรปราการ นนทบุรี ปทุมธานี) มีจํานวนโทรศัพท์ท่ีเปิดใช้บริการ 36.4 
เลขหมายต่อประชากร 100 คน สูงกว่าในภูมิภาคท่ีมีเพียงประมาณ 5.7 เลขหมาย ต่างกันถึง 6 เท่า  
ขณะเดียวกันการให้บริการโทรศัพท์สาธารณะยังกระจุกตัวอยู่ในเขตนครหลวง และมีแนวโน้มลดลงจาก 0.33 
ล้านเครื่องในปี 2550 เป็น 0.28 ล้านเครื่องในปี 2553 โดยในเขตนครหลวงมีโทรศัพท์สาธารณะ 10.1 เครื่อง
ต่อประชากร 1,000 คน มากกว่าในภูมิภาคท่ีมีเพียง 3.3 เครื่องต่อประชากร 1,000 คน ต่างกันถึง 3 เท่า  จึง
จําเป็นท่ีรัฐจะต้องจัดบริการโทรศัพท์พ้ืนฐานและโทรศัพท์สาธารณะให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้อย่างท่ัวถึง 
โดยเฉพาะผู้ท่ีมีรายได้น้อยและผู้ท่ีอยู่ในภูมิภาค 

 
ตาราง 3.31 จํานวนโทรศัพท์พ้ืนฐาน และหมายเลขท่ีเปิดใช้ต่อประชากร 100 คน จําแนกตามพ้ืนท่ี 

รายการ 2550 2551 2552 2553 
โทรศัพท์พ้ืนฐาน 
จํานวนหมายเลขท่ีเปิดใช้ (ล้านเลขหมาย) 

 
6.71 

 
6.66 

 
6.58 

 
6.38 

จํานวนหมายเลขท่ีเปิดใช้ต่อประชากร 100 คน 10.64 10.51 10.60 10.02 
- นครหลวง (กทม. สมุทรปราการ นนทบุรี ปทุมธาน)ี 38.82 37.77 37.05 36.36 
- ภูมิภาค 6.09 6.10 6.01 5.71 
โทรศัพท์สาธารณะ     
จํานวนหมายเลขท่ีเปิดใช้ (ล้านเลขหมาย) 0.33 0.31 0.30 0.28 
จํานวนหมายเลขท่ีเปิดใช้ต่อประชากร 1,000 คน 5.17 4.93 4.68 4.34 
- นครหลวง (กทม. สมุทรปราการ นนทบุรี ปทุมธาน)ี 12.19 11.16 10.89 10.09 
- ภูมิภาค 4.03 3.92 3.67 3.39 
ที่มา : รายงานประจําป2ี553 บริษัท ทีโอที จํากัด มหาชน 
 

 

   การเข้าถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารของคนไทยยังมีน้อยโดยเฉพาะ
การเข้าถึงคอมพิวเตอรแ์ละอินเทอร์เน็ต ซ่ึงจะนําไปสู่ความได้เปรียบและเสียเปรียบของคนในสังคมในการ
แสวงหาความรู้เพื่อใช้ประโยชน์ในการเสริมสร้างอาชีพยกระดับรายได้และพัฒนาคุณภาพชีวิต  ปัจจุบัน
เป็นยุคข้อมูลสารสนเทศและความรู้ การเข้าถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารสามารถสร้างความ
แตกต่างของรายได้ สถานภาพทางสังคม และการเรียนรู้เป็นอย่างมาก ขณะท่ีคนไทยยังไม่สามารถเข้าถึง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารได้อย่างท่ัวถึง  จากข้อมูลการสํารวจการมีการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ
และการสื่อสารในครัวเรือน ในปี 2554 พบว่าประชากรอายุ 6 ปีข้ึนไปมีการใช้คอมพิวเตอร์ อินเทอร์เน็ต และ
โทรศัพท์มือถือเพียงร้อยละ 32.0,  23.7  และ 66.4 ของประชากร ตามลําดับ  และยังมีความแตกต่างระหว่าง
ภูมิภาคโดยกรุงเทพมหานครมีผู้ใช้คอมพิวเตอร์ และอินเทอร์เน็ตสูงกว่าภาคตะวันออกเฉียงเหนือถึง 1.7 และ 
2.0 เท่าตามลําดับ หากพิจารณาถึงอินเทอร์เน็ตซึ่งเป็นเครื่องมือท่ีจะทําให้เข้าถึงและใช้ประโยชน์สารสนเทศ
และความรู้นั้นคนไทยเข้าถึงเพียงประมาณ 1 ใน 5 เท่านั้น อีกท้ังยังกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในกรุงเทพมหานคร  
และกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในเขตเมืองมากกว่าเขตชนบท มากกว่า 2.0 เท่า  ยิ่งไปกว่านั้นผู้เข้าถึงอินเทอร์เน็ตยัง
มีความเหลื่อมล้ําในการได้รับบริการท่ีบางพ้ืนท่ีมีอินเทอร์เน็ตความเร็วสูงใช้แต่บางพ้ืนท่ีมีอินเทอร์เน็ตความเร็ว
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ต่ํา  โดยผู้ท่ีเข้าถึงอินเทอร์เน็ตความเร็วสูงมีจํานวน 9.8 ล้านคน หรือคิดเป็นร้อยละ 66.5 ของผู้ใช้อินเทอร์เน็ต
ท้ังหมด (จํานวน 14.8 ล้านคน)   ดังนั้น การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสาร ควรมีการกระจายอย่างท่ัวถึงท้ังในเขตเมืองและเขตชนบท เพ่ือสร้างโอกาสให้ประชากรในเขตเมือง
และเขตชนบทสามารถเข้าถึงแหล่งข้อมูลข่าวสารความรูอ้ย่างเท่าเทียมกัน 

 
 

  4) ความเหลื่อมล้ําในคุณภาพด้านคมนาคมทางถนน 

   คุณภาพมาตรฐานของถนนในเขตชนบทจะด้อยกว่าในเขตเมือง จึงส่งผลกระทบ
ต่อการดํารงชีวิตของคนในชนบททําให้มีค่าใช้จ่ายสูงข้ึน  แม้ว่าโครงสร้างพ้ืนฐานด้านถนนของประเทศจะ
ได้รับการพัฒนาเป็นถนนคอนกรีตและลาดยางเป็นส่วนใหญ่  และรัฐบาลได้มีโครงการยกระดับมาตรฐานทาง
หลวงชนบท (ถนนไร้ฝุ่น) ภายใต้แผนปฏิบัติการไทยเข้มแข็ง 2555 แล้วก็ตาม  แต่ในปัจจุบัน (ปี 2555) ยังมี
ประชาชนในชนบทโดยเฉพาะในหมู่บ้าน/ตําบลท่ีประสบปัญหาการคมนาคมขนส่งทางถนนลูกรังซึ่งเป็นถนนใน
ความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีระยะทาง 151,687 กิโลเมตร หรือคิดเป็นร้อยละ 43.0 
ของระยะทางถนนในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท้ังหมด (ระยะทาง 353,064 กิโลเมตร) 
และเม่ือพิจารณาตามภาคพบว่าภาคใต้มีสัดส่วนถนนลูกรังสูงถึงร้อยละ 53.4  ภาคเหนือร้อยละ 43.9 และ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือร้อยละ 41.1 ส่วนภาคกลางมีเพียงร้อยละ 38.0  รวมท้ังข้อมูลพ้ืนฐานระดับหมู่บ้าน 
(กชช.2ค) ปี 2554 ชี้ให้เห็นว่าประชาชนในเขตชนบทยังประสบปัญหาการคมนาคมถนนเส้นทางหลักใน
หมู่บ้านใช้การได้ไม่ดีตลอดปีจํานวน 2,741 หมู่บ้านหรือร้อยละ 3.85 ของหมู่บ้านท้ังหมดซึ่งส่วนใหญ่อยู่ใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  นอกจากนี้ ถนนในความรับผิดชอบของกรมทางหลวงชนบท (ซึ่งเป็นโครงข่ายถนน
ในความรับผิดชอบของสํานักทางหลวงชนบท สํานักงานทางหลวงจังหวัด และศูนย์บํารุงทางหลวงชนบท) ซึ่งมี
ระยะทางท้ังหมด 47,508 กิโลเมตรนั้น ปรากฏว่ายังมีระยะทางประมาณ 5,277 กิโลเมตรท่ียังเป็นถนนลูกรัง
หรือคิดเป็นร้อยละ 11.1 ของระยะทางถนนในความรับผิดชอบของของกรมทางหลวงชนบทท้ังหมด และใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือจะมีถนนลูกรังมากกว่าภาคอ่ืนๆ   สืบเนื่องจากมาตรฐานของถนนท่ีแตกต่างกัน
ก่อให้เกิดความไม่เสมอภาคระหว่างประชาชนที่อาศัยอยู่ในแต่ละภูมิภาค ระหว่างประชาชนในเขตเมืองกับ

2547 2548 2549 2550 2551 2552 2553 2554

ผู้ใช้คอมพิวเตอร์เขตเมือง 33.20 35.46 36.29 36.93 39.22 41.96 43.36 44.30 

ผู้ใช้คอมพิวเตอร์เขตชนบท 15.56 19.66 21.29 22.25 23.27 23.61 25.18 25.50 

ผู้ใช้อินเทอร์เน็ตเขตเมือง 21.43 21.23 23.37 24.82 28.97 32.75 35.06 36.03 

ผู้ใช้อินเทอร์เน็ตเขตชนบท 7.18 7.96 10.21 11.44 13.38 14.52 16.52 17.21 
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ภาพที่ 3.14 ร้อยละผู้ใช้คอมพิวเตอร์ อินเตอร์เน็ต อายุ 6 ปีขึ้นไป จําแนกตามเขตพื้นที่

ที่มา : สํารวจการมกีารใช้เทคโนโลยีสารสนเทศและการสือ่สารในครัวเรอืน, สํานกังานสถิติแห่งชาติ
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เขตชนบท และระหว่างเขตชนบทกับเขตชนบทท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีห่างไกล ซึ่งไม่ได้รับความเป็นธรรมในการเข้าถึง
และใช้ประโยชน์จากบริการของรัฐอย่างเท่าเทียมกัน ท้ังนี้ประชาชนท่ีใช้ถนนลูกรังจะมีภาระค่าใช้จ่ายในการ
ดํารงชีวิตมากกว่าผู้ท่ีใช้ถนนลาดยางหรือถนนคอนกรีต   เนื่องจากถนนลูกรังเป็นอุปสรรคสําคัญของการสัญจร
ไปมาระหว่างตัวเมืองกับชนบท ทําให้การขนส่งสินค้าพืชผลทางการเกษตรเป็นไปอย่างล่าช้ายากลําบาก
กระทบถึงค่าใช้จ่ายและรายได้ของเกษตรกร  รวมท้ังยังทําให้ประชาชนในชนบทหรือท้องถ่ินห่างไกลเสีย
โอกาสในการเดินทางไปถึงสถานพยาบาลเพ่ือรับการรักษาได้อย่างทันท่วงที  ตลอดจนประชาชนท่ีอาศัยอยู่
ใกล้ถนนลูกรังได้รับผลกระทบจากฝุ่นละอองส่งผลเสียต่อสุขภาพ/ระบบทางเดินหายใจ นอกจากนั้นยังเป็น
อุปสรรคต่อการขยายตัวทางเศรษฐกิจในท้องถ่ิน เช่น การเชื่อมโยงสู่แหล่งท่องเท่ียว และการจําหน่ายสินค้า 
OTOP เป็นต้น  ในปัจจุบันรัฐไดด้ําเนินโครงการถนนไร้ฝุ่น โดยการยกระดับมาตรฐานทางหลวงชนบทในส่วนท่ี
เป็นผิวทางลูกรังให้เป็นถนนลาดยาง เพ่ือให้ประชาชนในส่วนภูมิภาคท่ัวประเทศมีถนนท่ีได้มาตรฐาน สามารถ
เดินทาง ขนส่งสินค้า ผลผลิตการเกษตรได้ตลอดฤดูกาล มีความสะดวก รวดเร็ว ปลอดภัย ประหยัดค่าใช้จ่าย
ในด้านสาธารณสุข ลดต้นทุนในการเดินทางและการขนส่งผลผลิตทางการเกษตร นอกจากนี้โครงการถนนไร้
ฝุ่นยังมีส่วนช่วยเพ่ิมการจ้างงาน เป็นการเพ่ิมโอกาสในการสร้างรายได้ของประชาชนในชนบท  ก่อให้เกิดการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจในระดับรากหญ้าและยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในชนบทให้ดีข้ึน นําไปสู่การ
หลุดพ้นจากความยากจน 

 
ตาราง 3.32 ระยะทางและสดัส่วนของถนนในความรับผิดชอบกรมทางหลวงชนบท จําแนกตามภาค ปี 2554 

ภาค 
ระยะทาง (กม.) 

ถนนลาดยาง ถนนคอนกรีต ถนนลูกรัง รวม 
ภาคกลาง   12,516.661       382.923    1,331.026   14,230.610  
ภาคเหนือ    7,625.894       454.878    1,004.687     9,085.459  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ   14,899.128       561.802    2,323.776   17,784.706  
ภาคใต้    5,704.773         84.574      618.291     6,407.638  
ท่ัวประเทศ   40,746.456     1,484.177   5,277.780   47,508.413  

สัดส่วน (%) 
ภาคกลาง            88.0              2.7             9.4           100.0  
ภาคเหนือ            83.9              5.0           11.1           100.0  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ            83.8              3.2           13.1           100.0  
ภาคใต้            89.0              1.3             9.6           100.0  
ท่ัวประเทศ           85.8              3.1          11.1          100.0  
ที่มา : โครงข่ายสายทางกรมทางหลวงชนบท ตุลาคม 2554 , สํานักบํารุงทาง กรมทางหลวงชนบท 
 

 

ตาราง 3.33 ระยะทางและสดัส่วนของถนนในความรับผิดชอบองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จําแนกตามภาค ปี 2555 

ภาค 
ระยะทาง (กม.) 

ถนนลาดยาง ถนนคอนกรีต ถนนลูกรัง รวม 
ภาคกลาง    36,151.225   23,255.086     36,399.772     95,806.083  
ภาคเหนือ    28,800.356   16,481.549     35,422.611     80,704.516  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ    43,427.416   25,628.441     48,242.881   117,298.738  
ภาคใต ้    18,651.179     8,982.298     31,621.741     59,255.218  
ท่ัวประเทศ  127,030.176   74,347.374   151,687.005   353,064.555  
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สัดส่วน (%) 
ถนนลาดยาง ถนนคอนกรีต ถนนลูกรัง รวม 

ภาคกลาง             37.7            24.3              38.0            100.0  
ภาคเหนือ             35.7            20.4              43.9            100.0  
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ             37.0            21.8              41.1            100.0  
ภาคใต ้             31.5            15.2              53.4            100.0  
ท่ัวประเทศ            36.0            21.1              43.0           100.0  
ที่มา : องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ข้อมูล ณ เดือนพฤษภาคม 2555) 
 

 
 

ตาราง 3.34 จํานวนและร้อยละของหมู่บ้านในชนบท จําแนกตามการใช้ถนนเส้นทางหลักในหมู่บ้าน และภาค ปี 2554 
ภาค หมู่บ้าน ไม่ดีตลอดทั้งปี ดีเฉพาะในฤดูแล้ง พอใช้เฉพาะในฤดูแล้ง พอใช้ตลอดป ี ดีตลอดป ี

 ทั้งหมด จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ จํานวน ร้อยละ 
กลาง 15,032 393 2.61 708 4.71 446 2.97 4,165 27.71 9,320 62.00 
เหนือ 15,610 652 4.18 1,376 8.81 728 4.66 4,963 31.79 7,891 50.55 
ตะวันออกเฉียงเหนือ 32,136 1,357 4.22 3,213 10.00 1,938 6.03 10,979 34.16 14,649 45.58 
ใต ้ 8,359 339 4.06 610 7.30 295 3.53 2,237 26.76 4,878 58.36 
รวม 71,137 2,741 3.85 5,907 8.30 3,407 4.79 22,344 31.41 36,738 51.64 
ที่มา : ข้อมูลพื้นฐานระดับหมู่บ้าน (กชช.2ค) ปี 2554  กรมการพัฒนาชุมชน  กระทรวงมหาดไทย 
 

 

3.3  ความเหลื่อมล้ําและความไม่เป็นธรรมด้านกระบวนการยุติธรรม     
3.3.1 คนจนยังไม่สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้อย่างท่ัวถึง  สิทธิด้านกระบวนการ

ยุติธรรมเป็นสิทธิข้ันพ้ืนฐานท่ีคนไทยควรจะได้รับ แต่คนไทยส่วนหนึ่งยังไม่สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม
ได้อย่างเสมอภาคโดยเฉพาะคนจน ท้ังนี้การเข้าไม่ถึงกระบวนการยุติธรรมมี 2 รูปแบบ คือ รูปแบบดั้งเดิม เกิด
จากความแตกต่างกันด้านเศรษฐกิจและสังคม และรูปแบบสมัยใหม่เกิดจากการรับรู้ทางสังคมว่าได้รับการ
เลือกปฏิบัติ (รศ. ดร. จุฑารัตน์ เอ้ืออํานวย) สภาพปัญหาความเหลื่อมล้ําและความไม่เป็นธรรมในการเข้าถึง
กระบวนการยุติธรรมของสังคมไทย มีลักษณะดังนี้10 เช่น กฎหมายไม่ยอมรับสภาพความเท่าเทียมของคน 
หมายถึง ระบบคิดของกฎหมายตั้งอยู่บนสมมุติฐานท่ีว่าทุกคนเสมอภาคกัน ในขณะท่ีสังคมมีความหลากหลาย 
ทุกคนจึงไม่เท่าเทียมกันส่งผลให้การต่อสู้ทางกฎหมายของ 2 ฝ่ายไม่ทัดเทียมกัน การออกแบบกฎหมายจึงเป็น
สาเหตุหนึ่งท่ีทําให้เกิดความไม่เท่าเทียม นอกจากนั้น คนจนและคนชายขอบยังไม่สามารถเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรมได้อย่างท่ัวถึงส่วนหนึ่งเป็นเพราะการออกแบบไว้ยากต่อการเข้าถึง เช่น การเน้นแบบแผนของข้ันตอน
ปฏิบัติของทางราชการโดยเคร่งครัด ต้องมีเอกสารหลักฐานครบถ้วน การใช้ภาษาท่ียากต่อการเข้าใจ การ
ผูกขาดอํานาจไว้ท่ีรัฐโดยไม่กระจายสู่ชุมชน รวมท้ังการท่ีการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมมีค่าใช้จ่ายสูง การ
ดําเนินคดีใช้เวลายาวนานทําให้ต้นทุนสูง  

ปัญหาคดีความคนจน  ชาวบ้านในชนบทจํานวนมากท่ีอาศัยอยู่ในเขตป่า กลายเป็นผู้ผิด
กฎหมายเม่ือเกิดข้อพิพาท รัฐอ้างสิทธิตามเอกสารสิทธิ์ ในขณะท่ีชาวบ้านใช้ประโยชน์และครอบครองมานาน
แล้วแต่ตกสํารวจเนื่องจากการกําหนดแนวเขตเป็นการใช้ภาพถ่ายทางอากาศไม่ได้เดินสํารวจจริง  กรณีเฉพาะ
                                                 
10 รศ. ดร. จุฑารัตน์ เอื้ออํานวย 
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สมาชิกเครือข่ายปฎิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทยมีชุมชนท่ีอาศัยอยู่ในเขตป่าจํานวนกว่า 360 ชุมชน ซึ่งชุมชน
เหล่านี้มีความเสี่ยงท่ีจะถูกดําเนินคดีท้ังสิ้น   สําหรับสลัมหรือชุมชนแออัดในเมือง ท่ีเป็นผลพวงมาจากแนว
ทางการพัฒนาประเทศท่ีไม่สมดุลและละเลยการพัฒนาระบบเกษตรกรรมอย่างยั่งยืนในชนบท ได้ทําให้ผู้คนท่ี
ล้มละลายจากภาคเกษตรเข้ามาแสวงหาแหล่งงานและโอกาสของชีวิตในเมือง เม่ือไม่สามารถหาท่ีอยู่อาศัยเป็น
ของตนเองได้ เพราะท่ีดินมีราคาแพง ประกอบกับได้ชื่อว่าเป็น “ผู้บุกรุก” ดังนั้นจึงขาดสิทธิในการได้รับการ
บริการข้ันพ้ืนฐานจากรัฐ รวมถึงการพัฒนาด้านต่างๆ เสมอเหมือนคนเมืองท่ัวไป และท้ายสุดมักจบลงด้วยการ
ใช้กฎหมายในการรื้อย้ายชุมชนแออัด    

อุปสรรคใหญ่ในการต่อสู้คดีของชาวบ้านคือหลักทรัพย์การคํ้าประกัน เช่น กรณีคดีท่ีดินป่าไม้
จะมีหลักเกณฑ์ของจํานวนเงินคํ้าประกันท่ีสูงมากท่ีคนหาเช้ากินคํ่าไม่สามารถหามาได้ (ประมาณ 100,000 
บาทต่อคด)ี  กระบวนการต่อสู้ในชั้นศาล ส่วนใหญ่ผู้พิจารณาคดีให้ความสําคัญกับกฎหมายป่าไม้ เพราะเข้าใจ
ว่ารัฐย่อมมีอํานาจจัดการทรัพยากรต่างๆได้แต่เพียงผู้เดียว และประชาชนไม่อาจโต้แย้งรัฐได้ซึ่งได้ปรากฏอยู่ใน
คําพิพากษาของศาลในหลายๆคดี “หากท่ีดินไม่มีเอกสารสิทธิตามกฎหมายท่ีดิน ประชาชนไม่อาจอ้างสิทธิใด
ข้ึนมาโต้แย้งรัฐได”้ โดยให้ความสําคัญกับสิทธิของชุมชนและวิถีวัฒนธรรมน้อยมากถึงแม้ว่าจะบัญญัติเรื่องสิทธิ
ชุมชนไว้ในกฎหมายรัฐธรรมนูญแล้วก็ตาม  นอกจากนี้ กฎหมาย พรบ.ควบคุมอาคารปี 2522 แก้ไขเพ่ิมเติมป ี
2535 และประกาศคณะปฏิวัติฉบับท่ี 44 ปี พ.ศ. 2502 ท่ีให้สิทธิพนักงานเจ้าหน้าท่ีรื้อถอนท่ีอยู่อาศัยของคนสลัม
ได้ถ้าพ้นกําหนด 15 วันหรือ 30 วัน ส่งผลให้ชาวบ้านหลายครอบครัวไม่มีที่อยู่อาศัยและต้องมาจ่ายค่าปรับ
ในอัตราที่สูง เช่น 20,000 บาทต่อรายหรือสูงกว่านี้ในบางกรณีเช่นต้องจ่ายค่าปรับเป็นรายวันถ้าไม่รื้อถอน
สิ่งปลูกสร้างตามคําพิพากษาของศาล   ซึ่งคดีความคนจนท่ีเกิดข้ึนท้ังในชนบทและเมืองสุดท้ายแล้วส่งผลให้
บุคคลเหล่านี้ศูนย์เสียสิทธิข้ันพ้ืนท่ีฐานต่อการดํารงชีวิตคือสิทธิในท่ีดินทํากิน สิทธิในความม่ันคงด้านท่ีอยู่อาศัย 

 
 ปลัดกระทรวงยุติธรรม (นายกิตติพงษ์ กิตยารักษ์) ในฐานะประธานคณะอนุกรรมการความ
ยุตธิรรมกับการปฏิรูป กล่าวว่า ปัญหาการถือครองท่ีดินทําให้เกิดความขัดแย้งระหว่างคนจนกับคนรวย 
คนรวยเป็นผู้ถือครองท่ีดินรายใหญ่  ขณะท่ีคนจนมีข้อพิพาทกับคนรวยและกับหน่วยงานรัฐในการถือ
ครอง ทําให้ส่งผลกระทบต่อสิทธิในท่ีดินทํากินระหว่างคนจนกับภาคเอกชน คนจนกับนายทุนท่ีมีอิทธิพล 
และคนจนกับรัฐ  เม่ือเกิดความขัดแย้งคนจนเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมยาก  เม่ือมีการบังคับใช้
กฎหมายอาญา คนจนจะถูกปล่อยท้ิงให้ถูกตกเป็นจําเลย ไม่มีโอกาสต่อสู้คดี และไม่ได้รับความเป็นธรรม
ตามระบบ ดังนั้นจึงมีความจําเป็นท่ีต้องมีกระบวนการพิเศษเข้ามาเสริมเพ่ือให้ความยุติธรรมกับคนจน 
ด้วยการนิรโทษกรรมเพ่ือให้ความช่วยเหลือ   

 นพ.ประเวศ วะสี ประธานคณะกรรมการสมัชชาปฏิรูป กล่าวว่า การปฏิรูปประเทศนั้นต้อง
สร้างความเป็นธรรม ความยุติธรรมลดความเหลื่อมล้ําทางสังคม สิ่งท่ีประชาชนเดือดร้อนท่ีสุดคือความ
ยุติธรรม ฉะนัน้การสร้างเสริมสิทธิศักยภาพทางกฎหมายของคนจน ซึ่ง UNDP ขับเคลื่อนเรื่องนี้ไปยังท่ัว
โลก คือ นิรโทษกรรมประชาชนท่ีไม่ได้รับความเป็นธรรมจากข้อหาบุกรุกท่ีดินของตัวเอง การปฏิรูป
กฎหมายเพ่ือคนจน การจัดตั้งศูนย์ยุติธรรมชุมชน ท่ีผ่านมาประเทศไทยมีการนิรโทษกรรมให้ทหารและ
นักการเมือง แต่ยังไม่เคยมีการนิรโทษกรรมให้กับประชาชน ซึ่งเป็นข้อเสนอท่ีควรมีการพิจารณาต่อไป  

(จากคํากล่าวในการประชุม เวที “คนจนกับความเป็นธรรมในปัญหาท่ีดินทํากิน” ท่ีโรงแรมสยามซิตี เม่ือ
วันท่ี 3 ธันวาคม 2553) 
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กองทุนยุติธรรมซ่ึงจัดตั้งโดยกระทรวงยุติธรรมได้มีส่วนช่วยเหลือคนจนให้เข้าถึง
กระบวนการยุติธรรม แต่ยังมีสัดส่วนการช่วยเหลือต่อคดีท้ังหมดท่ีต่ํามาก    คนจนผู้ยากไร้ เม่ือตกเป็น
ผู้ต้องหาหรือจําเลย การต่อสู้ในกระบวนการยุติธรรมเป็นเรื่องใหญ่ และมีค่าใช้จ่ายเป็นค่าดําเนินการ ค่า
ทนายความ และท่ีสําคัญคือเงินประกันตัวเพ่ือขอสู้คดีโดยไม่ต้องถูกคุมขังแม้กฎหมายไม่ได้บังคับแต่เป็น
แนวทางปฏิบัติกันมาตลอด ซึ่งเป็นต้นทุนในกระบวนการยุติธรรมท่ีผู้ยากไร้นั้นยากจะหาได้  กองทุนยุติธรรม
ซ่ึงกระทรวงยุติธรรมตั้งข้ึนจึงเป็นช่องทางหนึ่งท่ีจะช่วยเหลือให้ผู้ยากไร้ได้เข้าถึงกระบวนการยุติธรรม  ซึ่ง
กองทุนยุติธรรมวัตถุประสงค์เพ่ือให้การสนับสนุนเงินหรือค่าใช้จ่ายเก่ียวกับการให้ความช่วยเหลือประชาชนใน
ด้านกฎหมาย การฟ้องร้อง การดําเนินคดี หรือการบังคับคดี  การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของผู้ท่ีได้รับความ
เดือดร้อนหรือไม่ได้รับความเป็นธรรมหรือการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามท่ีบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญ  รวมถึงผู้ท่ีกระทําการใดๆเพ่ือปกป้อง คุ้มครองหรือรักษาทรัพยากรธรรมชาติหรือสิ่งแวดล้อม  
นับได้ว่ากองทุนยุติธรรมเป็นการช่วยเหลือประชาชนในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ ท้ังนี้กองทุนยุติธรรมเน้น
ช่วยเหลือคนยากคนจนท่ีเดือดร้อนท่ีมาขอความช่วยเหลือท้ังในคดีอาญาและคดีแพ่ง โดยให้การสนับสนุน
ค่าใช้จ่ายในการต่อสู้ทางคดีในกระบวนการยุติธรรม เช่น ค่าทนาย ค่าธรรมเนียมศาล ค่าประกันตัว และ
ค่าใช้จ่ายกรณีการพิสูจน์ทางนิติวิทยาศาสตร์ เป็นต้น ซึ่งการดําเนินการของกองทุนยุติธรรมมีจํานวนท่ีเพ่ิมข้ึน
ทุกปี กล่าวคือ จากเพียง 177 รายในปีงบประมาณ 2550 เป็น 1,402 รายในปีงบประมาณ 2553  โดยผลการ
ดําเนินงานสะสมตั้งแต่สิงหาคม 2549 – 30 กันยายน 2553 กองทุนยุติธรรม รับคําขอรับการสนับสนุนเงิน
และค่าใช้จ่ายจํานวนท้ังหมด 2,637 ราย โดยผ่านการอนุมัติแล้ว 684 ราย  ไม่อนุมัติ 530 ราย  ยุติเรื่อง 559 
ราย  และอยู่ระหว่างดําเนินการ 873 ราย    อย่างไรก็ตาม จํานวนการช่วยเหลือดังกล่าวเม่ือเทียบเคียงกับ
จํานวนคดีท่ีเกิดข้ึน (คดีอาญาศาลชั้นต้นท่ัวประเทศจํานวน 483,429 คดี และคดีแพ่งจํานวน 513,263 คดี ใน
ปี พ.ศ.2553) นับว่ามีสัดส่วนท่ีต่ํามาก ซึ่งหากจะขยายการช่วยเหลือผู้ต้องหาผ่านกองทุนยุติธรรมแล้ว จําเป็น
ท่ีจะต้องให้ผู้ต้องหาหรือประชาชนท่ัวไปสามารถยื่นคําขอร้องสิทธิหรือเข้าถึงระบบการช่วยเหลือเยียวยาท่ี
สะดวกกว่าในปัจจุบันท่ีเป็นในลักษณะของหน่วยงานภาครัฐในระดับจังหวัดหรือระดับกรมท่ีส่วนกลาง  รวมท้ัง
กระบวนการพิจารณาอนุมัติควรเร่งรัดให้มีความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากข้ึน เพ่ือทําให้ผู้ท่ีเดือดร้อน
ได้รับความช่วยเหลืออย่างทันท่วงที 

ตาราง 3.35 สถิติผลการดําเนินงานของกองทุนยุติธรรม (สิงหาคม 2549 – 30 กันยายน 2553) 
(การรับคําขอรับการสนับสนุนเงินและค่าใชจ้่าย และการพิจารณา) 

ปีงบประมาณ รับคําขอ พิจารณา ระหว่าง
ดําเนินการ อนุมัติ ไม่อนุมัติ ยุติเร่ือง รวม 

ป ี2549 8 1 6 1 8  
ป ี2550 177 63 83 31 177  
ป ี2551 465 159 206 100 465  
ป ี2552 594 184 120 283 585 7 
ป ี2553 

(ณ วันท่ี 30 ก.ย. 53) 
1,402 277 115 144 498 866 

รวมท้ังสิ้น 2,637 684 530 559 1,773 873 
ท่ีมา : รายงานประจําปี 2553 กรมคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ  กระทรวงยุติธรรม 
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 3.3.2 ปัญหาต่าง ๆ ในกระบวนการยุติธรรม
ในกระบวนการยุติธรรม ได้แก่ 

  1) หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะองค์กรศาลยุติธรรมประสบปัญหา
คดีค้างพิจารณาในศาลเป็นจํานวนมากขณะท่ีระบบกลั่นกรองขาดประสิทธิภาพ ทําให้การพิจารณาเกิด
ความล่าช้า นําไปสู่ปัญหาการขาดความเป็นธรรม
คดท้ัีงหมดท้ังคดีท่ีค้างมาและคดีท่ีรับใหม่รวมกันแล้วมีจํานวนมากกว่า 
ค้างมาจะมีแนวโน้มท่ีลดลงแต่ก็ยังมีอยู่จํานวนมากกว่า 
ฎีกาท่ีค้างมาจํานวน 28,424 คดี ได้
จํานวน 58,276 คดีในปี 2551 ได้ลดลงเหลือ 
จํานวน 193,727 คดีในปี 2551 ไ
พบว่า ศาลฎีกาได้พิจารณาคดีเสร็จไปเพียงร้อยละ 
พิจารณาคดีเสร็จไปร้อยละ 66.3 (จากคดีท้ังหมด 
87.1 (จากคดีท้ังหมด 1,199,732 
โดยตรงต่อประชาชนท่ีเป็นคู่ความในคดี ท้ังฝ่ายผู้เสียหาย จําเลย และสังคม ซึ่งอาจนํามาสู่ความเหลื่อมล้ําใน
สังคม เช่น กรณีจําเลยอาจถูกขังในระหว่างการดําเนินคดี การต้องคดีควา
หลายประการ โดยเฉพาะเรื่องของการทํางานชื่อเสียงและความน่าเชื่อถือท่ีอาจมีผลต่อหน้าท่ีการงานธุรกิจ
หรือการรับตําแหน่งต่าง ๆ ในสังคม
ไม่ได้รับความยุติธรรมอย่างทันการณ์

ตาราง 3.36 จํานวนคดีค้างมาและคดีรับใหม่

ที่มา : สํานกังานศาลยุติธรรม,  http://www
 

ปี พ.ศ. ศาลชั้นต้น ศาลอุทธรณ์
จํานวน

2551 193,727 58,276
2552 174,760 56,797
2553 169,500 47,648
2554 150,828 32,564

จํานวนคดีรับใหม ่
2551   1,049,389        49,424 
2552   1,053,068        50,287 
2553   1,010,948        46,792 
2554   1,048,904        46,136 

รวมจํานวนคดีค้างมาและคดีรบัใหม่ 
2551   1,243,116      107,700 
2552   1,227,828      107,084 
2553   1,180,448        94,440 
2554   1,199,732        78,700 
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ๆ ในกระบวนการยุติธรรม อันนําไปสู่ความไม่เป็นธรรมในสังคม

หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะองค์กรศาลยุติธรรมประสบปัญหา
คดีค้างพิจารณาในศาลเป็นจํานวนมากขณะท่ีระบบกลั่นกรองขาดประสิทธิภาพ ทําให้การพิจารณาเกิด
ความล่าช้า นําไปสู่ปัญหาการขาดความเป็นธรรม   จากข้อมูลของศาลยุติธรรมท้ังสามระดับ พบว่าจํานวน

ท้ังหมดท้ังคดีท่ีค้างมาและคดีท่ีรับใหม่รวมกันแล้วมีจํานวนมากกว่า 1.3 ล้านคดีในแต่ละปี  แม้ว่า
แต่ก็ยังมีอยู่จํานวนมากกว่า 2 แสนคดีในแต่ละปี  โดยในปี 2551 

ได้เพ่ิมข้ึนเป็น 33,756 คดีในปี 2554  ส่วนคดีความในศาลอุทธรณ์ท่ีค้าง
ได้ลดลงเหลือ 32,564 คดีในปี 2554  สําหรับคดีความในศาลชั้นต้นท่ีค้าง

ได้ลดลงเหลือ 150,828 คดีในปี 2554   ท้ังนี้การพิจารณาคดี
ได้พิจารณาคดีเสร็จไปเพียงร้อยละ 24.7 (จากคดีท้ังหมด 49,428 

จากคดีท้ังหมด 78,700 คดี)  และศาลชั้นต้นได้พิจารณาคดีเสร็จไปร้อยละ 
732 คดี)  ซึ่งการท่ีมีคดีค้างในกระบวนการยุติธรรมนั้นก่อให้เกิดผลกระทบ

โดยตรงต่อประชาชนท่ีเป็นคู่ความในคดี ท้ังฝ่ายผู้เสียหาย จําเลย และสังคม ซึ่งอาจนํามาสู่ความเหลื่อมล้ําใน
สังคม เช่น กรณีจําเลยอาจถูกขังในระหว่างการดําเนินคดี การต้องคดีความรวมถึงการถูกตัดสิทธิและโอกาส
หลายประการ โดยเฉพาะเรื่องของการทํางานชื่อเสียงและความน่าเชื่อถือท่ีอาจมีผลต่อหน้าท่ีการงานธุรกิจ
หรือการรับตําแหน่งต่าง ๆ ในสังคม ในขณะท่ีฝ่ายผู้เสียหายเองก็อาจจะต้องเผชิญความทุกข์จากความรู้สึกท่ี
ไม่ได้รับความยุติธรรมอย่างทันการณ์ รวมถึงทุกข์ทรมานจากการรอคอยการตัดสินคด ี 

มาและคดีรับใหมท่ั้งหมดของศาลทั่วราชอาณาจักร 

www.coj.go.th/ 

ศาลอุทธรณ ์ ศาลฎีกา รวม 
จํานวนคดีค้างมา (คด)ี 

276 28,424 280,427 
797 29,296 260,853 
648 34,055 251,203 

32,564 33,756 217,148 
จํานวนคดีรับใหม ่(คด)ี 
49,424        16,107    1,114,920  
50,287        14,718    1,118,073  
46,792        15,757    1,073,497  
46,136        15,672    1,110,712  

รวมจํานวนคดีค้างมาและคดีรบัใหม่ (คด)ี 
107,700        44,531    1,395,347  
107,084        44,014   1,378,926  
94,440        49,812    1,324,700  
78,700        49,428   1,327,860  

 

 

 

2552 2553 2554

ศาลอุทธรณ์ ศาลฎีกา

15 สดัส่วนคดีค้างมา

ในสังคม ปัญหาต่าง ๆ 

หน่วยงานในกระบวนการยุติธรรม โดยเฉพาะองค์กรศาลยุติธรรมประสบปัญหา
คดีค้างพิจารณาในศาลเป็นจํานวนมากขณะท่ีระบบกลั่นกรองขาดประสิทธิภาพ ทําให้การพิจารณาเกิด

จากข้อมูลของศาลยุติธรรมท้ังสามระดับ พบว่าจํานวน
ล้านคดีในแต่ละปี  แม้ว่าจํานวนคดี

2551 มีคดีความในศาล
คดีความในศาลอุทธรณ์ท่ีค้างมา
คดีความในศาลชั้นต้นท่ีค้างมา

ท้ังนี้การพิจารณาคดีในปี 2554 
428 คดี)  ศาลอุทธรณ์ได้

ได้พิจารณาคดีเสร็จไปร้อยละ 
ซึ่งการท่ีมีคดีค้างในกระบวนการยุติธรรมนั้นก่อให้เกิดผลกระทบ

โดยตรงต่อประชาชนท่ีเป็นคู่ความในคดี ท้ังฝ่ายผู้เสียหาย จําเลย และสังคม ซึ่งอาจนํามาสู่ความเหลื่อมล้ําใน
มรวมถึงการถูกตัดสิทธิและโอกาส

หลายประการ โดยเฉพาะเรื่องของการทํางานชื่อเสียงและความน่าเชื่อถือท่ีอาจมีผลต่อหน้าท่ีการงานธุรกิจ
ในขณะท่ีฝ่ายผู้เสียหายเองก็อาจจะต้องเผชิญความทุกข์จากความรู้สึกท่ี
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  2) ปัญหาการร้องทุกข์และข้อขัดแย้งต่าง ๆ ในสังคมมีแนวโน้มสูงข้ึน แม้ว่าจะมี
หลายหน่วยงานของรัฐได้จัดให้มีบริการรับเรื่องราวร้องทุกข์จากผู้ไม่ได้รับความเป็นธรรมในรูปแบบต่าง ๆ แต่
การดําเนินงานเพ่ือแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนยังไม่สามารถตอบสนองความต้องการได้อย่าง
รวดเร็ว ยังขาดประสิทธิภาพและไม่ท่ัวถึง ซึ่งในปัจจุบันกระทรวงยุติธรรมและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้
สนับสนุนให้มี “เครือข่ายยุติธรรมชุมชน” ซึ่งหมายถึง ประชาชน กลุ่ม หรือองค์กรท่ีมีความสนใจและสมัครใจ
ท่ีจะแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสาร และประสานความร่วมมือในการป้องกัน เฝ้าระวังปัญหาอาชญากรรม ตลอดจน
เข้ามามีส่วนร่วมและมีบทบาทในกิจกรรมต่าง ๆ เพ่ือตอบสนองความต้องการและเสริมสร้างความยุติธรรมและ
ความสงบสุข โดยกรมคุมประพฤติ กระทรวงยุติธรรมซึ่งเป็นหน่วยงานหลักได้เข้าไปจัดการฝึกอบรม ให้ความรู้
ทางด้านกฎหมาย และเป็นผู้ให้คําปรึกษา เชื่อมต่อให้ชุมชนดูแลกันเอง ซึ่งข้อมูล ณ วันท่ี 30 มีนาคม 2553 
เครือข่ายยุติธรรมชุมชนตามโครงการเครือข่ายยุติธรรมชุมชน กระทรวงยุติธรรม มีจํานวนท้ังหมด 66,382 คน  
ปัจจุบันเครือข่ายยุติธรรมชุมชนท่ีมีความเข้มแข็งได้จัดตั้ง "ศูนย์ยุติธรรมชุมชน" เพ่ือดําเนินกิจกรรมต่าง ๆ ท่ี
จะแก้ไขปัญหาผู้เสียหายและผู้ได้รับผลกระทบจากกระบวนการยุติธรรมท่ีเกิดข้ึนในชุมชน  

  3)  ประชาชนท่ัวไปยังขาดความรู้และความเข้าใจในกระบวนการยุติธรรมเป็นสาเหตุ
หนึ่งของความไม่เป็นธรรมในสังคม โดยกระทรวงยุติธรรมได้ทําการวิเคราะห์ถึงปัจจัยอุปสรรคต่อการ
บริหารงานยุติธรรม พบว่า ประชาชนส่วนใหญ่ยังขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมายต่างๆ ท่ีมีผลกระทบต่อวิถี
ชีวิต รวมท้ังข้ันตอนต่าง ๆ ของกระบวนการยุติธรรม ซึ่งในการสํารวจรับฟังความคิดเห็นจากภาคส่วนต่าง ๆ 
และประชาชนท่ัวประเทศตามโครงการร่วมเดินหน้าปฏิรูปประเทศไทยนั้น พบประเด็นปัญหาท่ีคล้ายคลึงกัน 
คือการทํางานท่ีไม่มีประสิทธิภาพ/การเลือกปฏิบัติ/ละเลยการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีภาครัฐท้ังใน
ส่วนกลางและท้องถ่ินทําให้เกิดความไม่เสมอภาคและเกิดความเหลื่อมล้ําของสังคมไทยและประชาชน 

 

3.4  ความเหลื่อมล้ําทางเพศ      

สังคมไทยในอดีตได้วางบทบาทของผู้หญิงให้อยู่ในฐานะแม่บ้าน ทํางานบ้าน และดูแลความเป็นอยู่
ของคนในบ้าน ในขณะท่ีผู้ชายถูกวางบทบาทให้ทํางานนอกบ้าน เป็นผู้หารายได้เข้าสู่ครอบครัว  อย่างไรก็ตาม
บทบาทของผู้หญิงและผู้ชายเปลี่ยนแปลงได้ตามกาลเวลาข้ึนอยู่กับสภาพทางสังคม วัฒนธรรม ประเพณี 
ศาสนา การศึกษา เศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง  ซึ่งปัจจุบันผู้หญิงมีบทบาททํางานนอกบ้านมากข้ึนเพ่ือหา
รายได้ช่วยเหลือครอบครัวแต่บทบาทในฐานะการทํางานบ้านและดูแลความเป็นอยู่ของคนในบ้านก็ยังคงเป็น
บทบาทท่ีสําคัญ   ท้ังนีด้้วยบทบาทและประสบการณ์ท่ีหลากหลายจึงส่งผลให้โอกาส ศักยภาพ ความต้องการ 
ความสนใจ ทักษะ วิถีชีวิตของผู้หญิงและผู้ชายแตกต่างกัน  ถ้าหากพิจารณาด้านการศึกษา ด้านการทํางาน 
และด้านการตัดสินใจ ระหว่างผู้หญิงกับผู้ชายแล้วพบความเหลื่อมล้ําทางเพศ ดังนี ้

3.4.1  ด้านการศึกษา : โอกาสการเข้าถึงการศึกษามีความแตกต่างกันระหว่างเพศโดยเฉพาะใน
ระดับมัธยมปลายข้ึนไป  โดยเพศหญิงมีโอกาสเข้าถึงการศึกษามากกว่าเพศชาย  โอกาสทางการศึกษาของ
เพศหญิงและเพศชายในระดับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานไม่มีความแตกต่างกัน  แต่ถ้าเป็นการศึกษาในระดับท่ีสูงข้ึน
จะเห็นถึงความเหลื่อมล้ําทางการศึกษาของเพศหญิงและเพศชาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับมัธยมปลายจะ
เห็นถึงความเหลื่อมล้ําอย่างชัดเจน  ซึ่งการเข้าถึงการศึกษาท่ีสะท้อนจากอัตราการเข้าเรียนอย่างหยาบ พบว่า 
เพศหญิงเข้าถึงการศึกษาระดับมัธยมปลายร้อยละ 87.2 ในขณะท่ีเพศชายเข้าถึงเพียงร้อยละ 72.4 เท่านั้น  
และเม่ือสะท้อนจากอัตราการเข้าเรียนสุทธิซึ่งเป็นการเข้าเรียนตามอายุปกติ 15-17 ปี พบว่า เพศหญิงเข้าถึง
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การศึกษาระดับมัธยมปลายร้อยละ 62.2 ในขณะท่ีเพศชายเข้าถึงเพียงร้อยละ 49.7 ในปี 2554  ท้ังนี้เนื่องด้วย
ระดับการศึกษาข้ันพ้ืนฐานเป็นการศึกษาภาคบังคับและรัฐมีนโยบายให้เรียนฟรีจึงทําให้โอกาสในการเข้าถึง
การศึกษามีความเท่าเทียมกันท้ังหญิงชาย  แต่การศึกษาในระดับมัธยมปลายข้ึนไปนั้นผู้ปกครองต้องเสีย
ค่าใช้จ่ายเองและเป็นค่าใช้จ่ายท่ีสูงด้วยทําให้โอกาสในการเข้าถึงการศึกษาไม่เท่าเทียมกันซึ่งข้ึนอยู่กับปัจจัยท่ี
สําคัญคือ ฐานะความเป็นอยูแ่ละการสนับสนุนของครอบครัว รวมท้ังความพร้อมด้านสติปัญญาและความสนใจ
ใฝ่หาความรูข้องตัวเด็กเองด้วย   
 

ตาราง 3.37 อัตราการเขา้เรยีนอย่างหยาบ (Gross enrolment rate) และอัตราการเข้าเรยีนสุทธิ (Net enrolment rate)  
ในแต่ละระดบัชั้น  จําแนกตามเพศ ป ี2550-2554 

ระดับการศึกษา 
ชาย หญิง 

2550 2551 2552 2553 2554 2550 2551 2552 2553 2554 
อัตราการเข้าเรยีนอย่างหยาบ อัตราการเข้าเรยีนอย่างหยาบ 

อนุบาล 25.66 92.12 94.62 95.14 80.99 24.28 88.74 89.82 92.22 81.45 
ประถมศึกษา 105.99 105.44 105.45 102.21 103.23 105.45 105.10 104.82 103.35 104.59 
มัธยมต้น 87.15 85.36 83.78 88.53 89.67 88.20 89.34 91.30 90.13 91.58 
มัธยมปลาย(รวมปวช.) 70.88 72.64 76.27 73.59 72.37 85.50 84.50 85.04 88.35 87.19 
ปริญญาตร(ีรวม ปวส.) 34.47 34.32 37.51 35.79 31.93 39.52 42.76 43.51 36.69 35.89 

อัตราการเข้าเรยีนสุทธ ิ อัตราการเข้าเรยีนสุทธ ิ
อนุบาล na. 62.90 65.01 65.35 51.40 na. 63.60 64.91 64.83 54.90 
ประถมศึกษา 87.82 86.70 86.56 85.29 86.85 88.50 88.55 87.79 86.94 87.50 
มัธยมต้น 66.38 64.83 65.60 66.71 69.24 69.50 71.22 71.82 72.89 69.99 
มัธยมปลาย(รวมปวช.) 50.02 49.21 52.73 51.31 49.76 62.87 61.77 62.00 63.81 62.16 
ปริญญาตร(ีรวม ปวส.) 20.59 20.05 21.24 21.83 19.82 24.85 27.84 26.88 24.45 24.08 
ที่มา : ข้อมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแห่งชาติ,ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวช้ีวัดภาวะสังคม  สศช. 
หมายเหตุ :  
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับอนุบาล = จํานวนนักเรียนระดับก่อนประถมศึกษาทัง้หมด คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 3-5 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับอนุบาล = จํานวนนกัเรียนระดับกอ่นประถมศึกษาอายุ 3-5 ปี คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 3-5 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับประถมศึกษา = จํานวนนกัเรียนระดับประถมศึกษาทั้งหมด คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 6-11 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับประถมศึกษา = จํานวนนกัเรียนระดับประถมศึกษาอายุ 6-11 ปี คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 6-11 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับมธัยมตน้ = จํานวนนกัเรียนระดับมัธยมตน้ทัง้หมด คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 12-14 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับมัธยมตน้ = จํานวนนักเรียนระดับมธัยมต้นอายุ 12-14 ปี คูณ 100 หาร จํานวนประชากรอายุ 12-14 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับมธัยมปลาย (รวม ปวช.) = จํานวนนักเรียนระดับมธัยมปลายและปวช.ทัง้หมด คูณ 100หารประชากรอายุ 15-17 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับมัธยมปลาย (รวมปวช.) = จํานวนนกัเรียนระดับมัธยมปลายและปวช.อายุ 15-17ปี คูณ 100หารประชากรอายุ 15-17 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนอย่างหยาบระดับอดุมศึกษา (รวม ปวส.)  = จํานวนนกัเรียนระดับปริญญาตรีและปวส.ทั้งหมด คูณ 100หาร ประชากรอายุ 18-21 ปี 
  : อัตราเข้าเรียนสุทธิระดับอุดมศึกษา (รวม ปวส.) = จํานวนนกัเรียนระดับปริญญาตรีและปวส..อายุ 18-21ปี คูณ 100หารประชากรอายุ 18-21 ปี 
 

 

  อย่างไรก็ตาม อัตราการรู้หนังสือหรืออัตราการอ่านออกเขียนได้ค่อนข้างสูงท้ังเพศหญิงและ
เพศชาย  โดยผู้หญิงกลุ่มอายุ 15-24 ปี มีอัตราการอ่านออกเขียนได้ร้อยละ 97.9   ส่วนผู้ชายร้อยละ 98.2  
คิดเป็นสัดส่วนหญิงต่อชายร้อยละ 99.7   สําหรับกลุ่มอายุ 40 ปีข้ึนไปอัตราการอ่านออกเขียนได้ลดต่ําลง โดย
ผู้หญิงมีอัตราร้อยละ 85.2 ผู้ชายร้อยละ 92.7 คิดเป็นสัดส่วนหญิงต่อชายร้อยละ 91.9 ในปี 2548 
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ตาราง 3.38 อัตราการรู้หนังสือ (Literacy rate) และสัดส่วนหญิงต่อชาย 

กลุ่มอายุประชากร 
อัตราการรู้หนังสือ (%) สัดส่วนหญิงต่อชาย  

รวม ชาย หญิง (%) 
ปี 2543 

อายุ 6 ปีขึ้นไป 90.8 92.6 89.2 96.3 
อายุ 15-24 ป ี 98.0 98.1 97.8 99.7 
อายุ 40 ปีขึ้นไป 86.6 91.2 82.4 90.3 

ปี 2548 
อายุ 6 ปีขึ้นไป 93.1 94.7 91.4 96.5 
อายุ 15-24 ป ี 98.1 98.2 97.9 99.7 
อายุ 40 ปีขึ้นไป 88.7 92.7 85.2 91.9 
ท่ีมา :  ปี 2543  สํามะโนประชากรและเคหะ พ.ศ. 2543  สํานักงานสถิติแห่งชาติ 
         ปี 2548 สํารวจการเปล่ียนแปลงประชากร พ.ศ.2548-2549  สํานักงานสถิติแห่งชาติ 

 

 3.4.2 ด้านการทํางาน : ผู้หญิงมีส่วนร่วมในกําลังแรงงานน้อยกว่าผู้ชาย โดยในช่วงปี 2544-
2554 อัตราการมีส่วนร่วมในกําลังแรงงานของผู้หญิงประมาณร้อยละ 65.0 ในขณะท่ีของผู้ชายอยู่ในอัตรา
ประมาณร้อยละ 81.0  รวมท้ังผู้หญิงได้รับค่าจ้างเฉลี่ยต่ํากว่าผู้ชายโดยเฉพาะค่าจ้างแรงงานนอกภาค
เกษตร โดยสัดส่วนค่าจ้างเฉลี่ยหญิงต่อชายร้อยละ 90.0 ในปี 2544 และมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนเป็นร้อยละ 94.5 
ในปี 2554  นอกจากนี้ เม่ือพิจารณาตามสถานภาพการทํางาน พบว่า การทํางานช่วยธุรกิจในครัวเรือนโดย
ไม่ได้รับค่าจ้างนั้นส่วนใหญ่จะเป็นแรงงานผู้หญิงคือมีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 62.9 เป็นแรงงานชายมีเพียงร้อยละ 
37.1 เท่านั้น ในทางกลับกันการทํางานในฐานะเป็นนายจ้าง ทําธุรกิจส่วนตัวโดยไม่มีลูกจ้าง และเป็นลูกจ้าง
รัฐวิสาหกิจ  แรงงานผู้หญิงจะมีสัดส่วนน้อยกว่าแรงงานผู้ชายอย่างเห็นได้ชัด ซึ่งอาจจะเป็นส่วนหนึ่งท่ีทําให้
ค่าจ้างเฉลี่ยของผู้หญิงต่ํากว่าผู้ชาย  

 

ตาราง 3.39 อัตราการมีส่วนร่วมในกําลังแรงงาน 
ปี พ.ศ. ชาย หญิง รวม 
2544 81.44 65.04 73.17 
2545 81.49 65.12 73.23 
2546 81.07 65.04 72.98 
2547 81.81 65.13 73.39 
2548 81.51 66.30 73.68 
2549 81.27 65.11 72.95 
2550 81.68 65.95 73.58 
2551 81.49 65.75 73.40 
2552 81.89 65.55 73.49 
2553 81.17 65.28 73.00 
2554 81.09 65.90 73.28 

ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะการทาํงานของประชากร ไตร
มาส 3 , สํานักงานสถิติแห่งชาต ิ

 

ตาราง 3.40 สัดสว่นผู้มีงานทํา จําแนกตามสถานภาพการทาํงานและ
เพศ ปี 2554 

สถานภาพการทาํงาน ชาย หญิง รวม 

นายจา้ง 76.1 23.9 100.0 
ทําธุรกิจสว่นตัวโดยไม่มีลูกจ้าง 63.2 36.8 100.0 
ช่วยธุรกจิในครัวเรือนโดยไม่ได้รับค่าจ้าง 37.1 62.9 100.0 
ลูกจ้างรัฐบาล 50.2 49.8 100.0 
ลูกจ้างรัฐวิสาหกิจ 65.8 34.2 100.0 
ลูกจ้างเอกชน 55.5 44.5 100.0 
การรวมกลุ่ม 72.3 27.7 100.0 

รวม 53.8 46.2 100.0 
ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะการทาํงานของประชากร ไตรมาส 3 , 
สํานักงานสถิติแห่งชาต ิ
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ตาราง 3.41 สัดส่วนค่าจ้างเฉลี่ยหญิงต่อชาย ของผู้ท่ีได้รับค่าตอบแทนนอกภาคการเกษตร  (ร้อยละ) 

ปี พ.ศ. สัดส่วนค่าจ้างเฉลี่ยหญิงต่อชาย (ร้อยละ) 

2544 90.0 
2545 86.0 
2546 87.3 
2547 90.1 
2548 90.4 
2549 93.4 
2550 91.4 
2551 95.2 
2552 95.7 
2553 97.6 
2554 94.5 

ที่มา : ข้อมูลการสํารวจภาวะการทาํงานของประชากร ไตรมาส 3 , สํานักงานสถิติแห่งชาต ิ
หมายเหตุ : สัดส่วนค่าจ้างเฉลี่ยหญิงต่อชาย (ร้อยละ) = ค่าจา้งเฉลี่ยผู้หญิง / ค่าจ้างเฉลี่ยของผู้ชาย * 100 

 

 3.4.3 ด้านการตัดสินใจ : บทบาทในการตัดสินใจท้ังทางการเมืองและการบริหารของผู้หญิงจะ
น้อยกว่าผู้ชาย   บทบาทในการตัดสินใจโดยพิจารณาจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) และการ
เป็นผู้บริหารระดับสูงของราชการ พบว่า ผู้หญิงท่ีได้รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) มีสัดส่วน
เพียงร้อยละ 15.8 ในปี 2554 และผู้หญิงท่ีได้รับเลือกตั้งเป็นผู้แทนในองค์การบริหารส่วนตําบล (อบต.) ยิ่งมี
สัดส่วนน้อยมากเพียงประมาณร้อยละ 4.2 เท่านั้น  แต่อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันประเทศไทยมีนายกรัฐมนตรีท่ี
เป็นผู้หญิงครั้งแรกซึ่งเป็นตําแหน่งสูงสุดด้านการเมืองมีบทบาทในการตัดสินใจบริหารประเทศ  นอกจากนี้
ผู้หญิงท่ีได้รับแต่งตั้งในตําแหน่งผู้บริหารระดับสูงของราชการมีสัดส่วนเพียงร้อยละ 24.4 ในปี 2553 แต่ก็มี
แนวโน้มเพ่ิมข้ึนเม่ือเปรียบเทียบกับปี 2545 ท่ีมีเพียงร้อยละ 17.8 เท่านั้น 

    ตาราง 3.42 สัดส่วนผู้หญิงท่ีได้รับแต่งต้ัง/เลือกต้ัง เป็น ส.ส., ผู้แทน อบต. , และผู้บริหารระดับสูงของราชการ 

ปี พ.ศ. สัดส่วนผู้หญิงท่ีได้รับเลือกตั้ง 
ส.ส. 

(ร้อยละ) 

สัดส่วนผู้หญิงท่ีได้รับเลือกตั้งหรือ
แต่งตั้งเป็นผู้แทนในองค์การ
บริหารส่วนตําบล (ร้อยละ) 

สัดส่วนผู้หญิงท่ีได้รับแต่งตั้งใน
ตําแหน่งผู้บรหิารระดับสูงของ

ราชการ (ร้อยละ) 
2545 na. 14.46 17.8 
2546 na. 6.7 20.94 
2547 na. na. 20.16 
2548 10.6 na. 21.85 
2549 11.5 6.59 23.14 
2550 12.7 4.68 22.18 
2551 16.21 5.63 21.28 
2552 12 4.22 24.18 
2553 na. 4.17 24.44 
2554 15.8   

หมายเหตุ : na. ไม่มีข้อมูล 
ท่ีมา : ศนูย์ข้อมูลกลางด้านการส่งเสริมความเสมอภาคหญิงชาย 
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3.5  สาเหต/ุปัจจัยพ้ืนฐานของปัญหาความเหลื่อมล้ําในสังคม   

ปัญหาความเหลื่อมล้ําในสังคม เกิดจากสาเหตปุัญหาในเชิงโครงสร้างท่ีสําคัญในหลายด้าน ดังนี ้

3.5.1 โครงสร้างทางเศรษฐกิจไทย เอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มเจ้าของทุนมากกว่าเจ้าของแรงงาน  
ฐานการผลิตท่ีเป็นภาคอุตสาหกรรมมีขนาดใหญ่ข้ึนตามลําดับโดยเฉพาะอุตสาหกรรมท่ีใช้เทคโนโลยีเข้มข้น
เพ่ิมข้ึนตามลําดับรวมท้ังมูลค่าผลผลิตและผลิตภาพสูงกว่าภาคเกษตรมาก  ผลประโยชน์จากการเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจท่ีมาจากฐานการส่งออกสินค้าอุตสาหกรรมเป็นสําคัญ จึงเป็นผลตอบแทนของทุนและ
ผู้ประกอบการเป็นส่วนใหญ่  ในช่วงท่ีผ่านมานั้นรายได้ท่ีเป็นค่าตอบแทนแรงงานและสวัสดิการเป็นสัดส่วน
เฉลี่ยเพียงประมาณร้อยละ 40.0 ของรายได้ประชาชาติในขณะท่ีรายได้ส่วนอ่ืนเป็นสัดส่วนร้อยละ 60.0 แม้ว่า
ผู้ท่ีมีฐานรายได้จากเงินเดือนและค่าจ้างจะเป็นประชากรส่วนใหญ่ของประเทศ จึงกลายเป็นช่องว่างระหว่างชน
ชั้นรายได้ และระหว่างสาขาการผลิต  นอกจากนั้นโครงสร้างการผลิตท่ีมีแรงงานนอกระบบในสัดส่วนสูงถึง
ร้อยละ 62.6 ซึ่งเป็นกลุ่มท่ีขาดหลักประกันทางสังคม การเข้าถึงสวัสดิการสังคมยังมีจํากัด และรัฐบาลขาด
ข้อมูลท่ีจะเข้าถึงกลุ่มนีก้ารกําหนดมาตรการช่วยเหลือเฉพาะเจาะจงจึงทําได้ยาก   

3.5.2 โครงสร้างการบริหารจัดการภาครัฐมีลักษณะรวมศูนย์ไว้ท่ีส่วนกลาง และโครงสร้าง
บริการพื้นฐานของรัฐกระจุกตัวอยู่ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลรวมท้ังเมืองใหญ่ต่าง ๆ ในแต่ละ
ภูมิภาค  ได้ส่งผลกระทบต่อความเหลื่อมล้ําในการเข้าถึงบริการพื้นฐานของรัฐในเชิงปริมาณและเชิง
คุณภาพระหว่างประชากรในเขตเมืองและเขตชนบท และประชากรในแต่ละภูมิภาค   บริการพ้ืนฐานของ
รัฐท้ังบริการด้านการศึกษาและการพัฒนาทักษะฝีมือ ด้านสาธารณสุข และโครงสร้างพ้ืนฐานต่าง ๆ  ส่วนใหญ่
มีการกระจุกตัวหนาแน่นในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลรวมท้ังเมืองใหญ่ต่าง ๆ เพ่ือสนับสนุนการ
พัฒนาเศรษฐกิจและพัฒนาคุณภาพชีวิตประชาชนส่งผลต่อโอกาสในการเข้าถึงบริการพ้ืนฐานของรัฐได้
มากกว่าท้ังในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ  นอกจากนี้ ยังเป็นปัจจัยดึงดูดให้เกิดการย้ายถ่ินจากชนบทสู่เมือง  
จนกลายเป็นปัญหาความยากจนเมืองท่ีเป็นช่องว่างทางสังคม มีความเสี่ยงท่ีจะเกิดปัญหาอาชญากรรมและ
ความขัดแย้งในสังคมได้ง่าย  

 3.5.3 ปัญหาระบบกรรมสิทธิ์ท่ีดิน  ท่ีดินเป็นปัจจัยพ้ืนฐานสําคัญสําหรับการประกอบอาชีพและ
เป็นท่ีอยู่อาศัยของประชาชนอันส่งผลต่อการสร้างรายได้หรือโอกาสทางเศรษฐกิจและความม่ันคงในการ
ดํารงชีวิต  ปัญหากรรมสิทธิ์ท่ีดินจึงมีความเชื่อมโยงกับปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ําในโอกาสทาง
เศรษฐกิจ   ปัจจุบันมีปัญหาต่าง ๆ ในการใช้ประโยชน์ท่ีดิน เช่น ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ  ปัญหาท่ีดินรก
ร้างว่างเปล่าหรือใช้ประโยชน์ไม่เต็มท่ี  ปัญหาความขัดแย้งในการใช้ประโยชน์ท่ีดินระหว่างราษฎรกับรัฐซึ่ง
เกิดข้ึน 2 ลักษณะคือ (1) การประกาศเขตท่ีดินของรัฐทับซ้อนท่ีดินทํากินท่ีอยู่อาศัยของราษฎรท่ีอยู่มาก่อน 
และ (2) ราษฎรเข้าทํากินในท่ีดินของรัฐหลังประกาศเขตสงวนหวงห้าม  ท้ังนี้ปัญหาการใช้ประโยชน์ท่ีดิน
ดังกล่าวส่วนหนึ่งเกิดจาก หน่วยงานบริหารจัดการท่ีดินของประเทศไทยยังขาดเอกภาพ ท่ีดินของรัฐส่วนใหญ่
จึงขาดความชัดเจนในเรื่องกรรมสิทธิ์ท่ีดิน  รวมท้ังการขาดระบบฐานข้อมูลท่ีดินท่ีมีประสิทธิภาพ แผนท่ีแนว
เขตท่ีดินของรัฐจึงมีแนวเขตพ้ืนท่ีทับซ้อนกันเองหรือมีหลักเขตไม่ชัดเจน  นอกจากนี้การประกาศเขตสงวนหวง
ห้ามท่ีดินของรัฐมิได้มีการสํารวจท่ีดินในส่วนท่ีราษฎรทํากินและอาศัยอยู่เดิม  ประกอบกับกฎหมายท่ีดินและ
ป่าไม้ให้อํานาจรัฐในการบริหารจัดการ ขาดมิติการมีสิทธิและการมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน   
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 3.5.4 โครงสร้างภาษีท่ีไม่สนับสนุนการกระจายรายได้และไม่เป็นธรรม โครงสร้างภาษีพ่ึงพิงภาษี
ทางอ้อมเป็นสัดส่วนท่ีสูงกว่าภาษีทางตรง โครงสร้างภาษีท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อฐานรายได้จากทรัพย์สินและความ
ม่ังค่ัง (Wealth income) มากกว่ารายได้ท่ีเป็นค่าตอบแทนแรงงาน (Wage income)  รวมท้ังการลดหย่อน
และการให้ประโยชน์ทางภาษีเอ้ือต่อกลุ่มรายได้ระดับบนมากกว่าระดับล่าง  จึงไม่ช่วยสนับสนุนการกระจาย
ผลประโยชน์การพัฒนาแต่ระบบภาษีกลับซ้ําเติมให้เกิดความเหลื่อมล้ําในด้านรายได ้

  1) การพึ่งพิงภาษีทางอ้อมเป็นสัดส่วนท่ีสูงกว่าภาษีทางตรง  ภาษีทางอ้อม
(ภาษีมูลค่าเพ่ิม)มีสัดส่วนร้อยละ 50.6 ต่อรายได้ภาษีรวมในขณะท่ีภาษีทางตรงมีสัดส่วนร้อยละ 44.0 (การ
จัดเก็บรายได้กรมสรรพากรเดือนมิถุนายน 2555)  ท้ังนี้ภาษีทางอ้อมเป็นภาษีท่ีผู้ถูกเก็บสามารถผลักภาระ
ภาษีไปให้ผู้อ่ืนได้ เช่น ผู้ผลิตสามารถผลักภาระภาษีมูลค่าเพ่ิมไปให้ผู้บริโภคได้โดยการข้ึนราคาสินค้า เป็นต้น    
เม่ือเปรียบเทียบสัดส่วนการชําระภาษีมูลค่าเพ่ิมต่อรายได้ของผู้มีรายได้ต่ํากับผู้มีรายได้สูงแล้ว พบว่า ผู้มี
รายได้ต่ําต้องจ่ายภาษีมูลค่าเพ่ิมเม่ือเทียบกับรายได้ในสัดส่วนท่ีสูงกว่าผู้มีรายได้สูง  ระบบภาษีจึงส่งผลกระทบ
ต่อความเหลื่อมล้ําในด้านรายได ้

  2) โครงสร้างภาษีไม่สอดคล้องกับขนาดฐานภาษีหรือมูลค่าของกิจกรรมหรือมูลค่า
ทางเศรษฐกิจท่ีใช้เป็นเกณฑ์ในการจัดเก็บภาษี  โดยท่ีภาษีมีโครงสร้างท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อฐานรายได้จาก
ทรัพย์สินและความม่ังค่ัง (Wealth income) มากกว่ารายได้ท่ีเป็นค่าตอบแทนแรงงาน (Wage income) 
ประชาชนท่ีทํางานรับค่าจ้างหรือเงินเดือนเป็นลักษณะประจํานั้นมีระบบภาษีควบคุมท่ีเข้มงวดชัดเจน ในขณะ
ท่ีผลประโยชน์จากทรัพย์สินและผลตอบแทนจากเงินทุนนั้นมักจะมีภาระภาษีในสัดส่วนท่ีต่ํากว่าเนื่องจากมี
เกณฑ์การกําหนดมูลค่าฐานภาษีท่ีบิดเบือนและมักจะมีช่องโหว่ของกฎหมายภาษีให้สามารถหลบเลี่ยงภาระ
ภาษีได้ง่าย 

  3) การลดหย่อนและการให้ประโยชน์ทางภาษีเอ้ือต่อกลุ่มรายได้ระดับบนมากกว่า
ระดับล่าง โดยท่ีผู้มีรายได้สูงมีช่องทางลดหย่อนภาษีได้มากกว่า เม่ือคิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ภาษีบาง
ประเภท เช่น ภาษีมูลค่าเพ่ิม กลุ่มรายได้ระดับล่างจึงมีสัดส่วนภาระภาษีท่ีสูงกว่า และสัดส่วนของรายได้ธุรกิจ
เอกชนขนาดเล็กและขนาดกลางต้องจ่ายภาษีมากกว่าขนาดใหญ่ รวมท้ังการลดหย่อนภาษีเพ่ือกระตุ้นการออม
ท่ีให้กับการลงทุนในวงเงินสูงในกองทุนรวมเพ่ือการเลี้ยงชีพ (Retirement Mutual Fund: RMF) และการ
ลงทุนในกองทุนหุ้นระยะยาว (Long Term Equity Fund: LTF) ก็เอ้ือต่อผู้มีรายได้สูงเท่านั้น ดังนั้นระบบภาษี
แทนท่ีจะช่วยสนับสนุนให้เกิดกลไกการกระจายผลประโยชน์จากการพัฒนาอีกทางหนึ่งกลับซ้ําเติมให้เกิดความ
เหลื่อมล้ําในด้านรายได ้

  4) การใช้ภาษีโรงเรือนและท่ีดินและภาษีบํารุงท้องท่ีในปัจจุบันทําให้เกิดความไม่
เป็นธรรมหลายประการท่ีเกิดจากลักษณะการใช้ฐานภาษีและอัตราภาษี เช่น ภาษีบํารุงท้องท่ียังใช้ฐานราคา
ปานกลางของท่ีดินปี 2521-2524 จึงไม่สอดคล้องกับความเจริญของพ้ืนท่ีดินท่ีพัฒนาแตกต่างกันและเกิด
ความไม่เป็นธรรมระหว่างผู้เสียภาษีด้วยกัน  มูลค่าท่ีดินและสิ่งปลูกสร้างเท่ากันแต่ค่าเช่ารายปีแตกต่างกัน
ข้ึนอยูกั่บความพอใจของผู้เช่าและผู้ให้เช่า และอัตราภาษีมีลักษณะถดถอย เป็นต้น 

  5) การเข้าถงึสิทธิประโยชน์ทางภาษีของธุรกิจขนาดเล็ก-กลางมีน้อย และภาระภาษี
สุทธิต่อรายได้ของบริษัทขนาดเล็กสูงกว่าบริษัทขนาดใหญ่  โดยท่ีธุรกิจขนาดเล็กมักจะขาดคุณสมบัติตาม
ข้อกําหนดในการใช้สิทธิประโยชน์ และธุรกิจขนาดเล็กชําระภาษีเป็นสัดส่วนต่อรายได้มากกว่าบริษัทขนาดใหญ ่
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เช่น ธุรกิจขนาดเล็กชําระภาษีประมาณร้อยละ 3 ของรายได้  ในขณะท่ีบริษัทขนาดใหญ่ชําระประมาณร้อยละ 
1-1.5 ของรายได้11 

 3.5.5 กระบวนการยุติธรรมยังมีข้อจํากัดสําหรับคนจน  คนจนและคนชายขอบยังไม่สามารถ
เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมได้อย่างท่ัวถึงส่วนหนึ่งเป็นเพราะการออกแบบไว้ยากต่อการเข้าถึง เช่น การเข้าสู่
กระบวนการยุติธรรมมีค่าใช้จ่ายสูง การดําเนินคดีใช้เวลายาวนานทําให้ต้นทุนสูง รวมท้ังการเน้นแบบแผนของ
ข้ันตอนปฏิบัติของทางราชการโดยเคร่งครัด ต้องมีเอกสารหลักฐานครบถ้วน การใช้ภาษาท่ียากต่อการเข้าใจ 
การผูกขาดอํานาจไว้ท่ีรัฐโดยไม่กระจายสู่ชุมชน  

 3.5.6 การบริหารราชการแผ่นดิน การบริหารราชการแผ่นดินท่ีขาดประสิทธิภาพและความโปร่งใส 
รวมท้ังการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบและการทุจริตคอร์รัปชั่นของเจ้าหน้าท่ีรัฐ และการละเว้นหรือเลือกปฏิบัติต่อ
ประชาชน เป็นสาเหตุส่วนหนึ่งท่ีทําให้การดําเนินนโยบายสาธารณะและการจัดบริการสาธารณะเพ่ือการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนยังขาดประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีการใช้งบประมาณแผ่นดินโดยไม่เกิด
ประโยชน์ต่อประชาชนอย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วยและมีความบิดเบือนในการจัดสรร บางส่วนเป็นการใช้จ่ายท่ีไม่
ตรงกับกลุ่มเป้าหมายหรือปัญหาเร่งด่วนท่ีควรจะได้รับลําดับความสําคัญและมีการเลือกปฏิบัติในหลาย
มาตรฐาน  ซึ่งการบริหารจัดการท่ีดีของภาครัฐจะมีส่วนช่วยท่ีสําคัญในการเพ่ิมฐานะโดยเปรียบเทียบของกลุ่ม
คนจนผ่านระบบการใช้จ่ายสาธารณะของรัฐบาล 
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บทที่ 4 

นโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนและลดความเหลือ่มล้ําในสังคม 
 

 

4.1   ยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ําในสังคม
ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ

 ยุทธศาสตร์และแนวทางการพัฒนาประเทศตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ได้ให้
ความสําคัญกับการแก้ไขปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม  โดยมีการกําหนดเป้าหมายในการ
ลดสัดส่วนประชากรท่ีอยู่ใต้เส้นความยากจนหรือลดสัดส่วนคนจนให้เหลือร้อยละ 4 ในปี 2554 และลด
ช่องว่างรายได้ระหว่างกลุ่มคนท่ีมีรายได้สูงสุดร้อยละ 20 กับกลุ่มคนท่ีมีรายได้ต่ําสุดร้อยละ 20 ให้เหลือไม่เกิน 
10 เท่า ภายในปี 2554 ซึ่งเป็นปีสุดท้ายของแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 10   และในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 11 พ.ศ.2555-2559 ท่ีใช้อยู่ในปัจจุบันก็ยังให้ความสําคัญกับการลดความยากจนและ 
ให้สําคัญมากข้ึนกับการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ําและความไม่เป็นธรรมโดยมุ่งเน้นการกระจายผลประโยชน์
จากการพัฒนาอย่างเป็นธรรมมากข้ึนโดยเฉพาะปัญหาความไม่เป็นธรรมเชิงโครงสร้าง การกําหนดเป้าหมายใน
การแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ําจึงขยายครอบคลุมท้ังเป้าหมายการกระจายรายได้ ความเป็นธรรมในการเข้าถึง
สิทธิพ้ืนฐาน การเข้าถึงบริการทางสังคมท่ีมีคุณภาพ และการเข้าถึงโอกาสทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง
อย่างเป็นธรรมมากข้ึน โดยรวมถึงการสร้างโอกาสการเข้าถึงแหล่งทรัพยากรในการประกอบอาชีพอย่างท่ัวถึง
และเป็นธรรมและการสร้างงานภายใต้กรอบแนวคิดการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีท่ัวถึง (Inclusive growth) โดย
กําหนดตัวชี้วัดท่ีสําคัญ เช่น การลดสัดส่วนและจํานวนคนท่ีอยู่ใต้เส้นความยากจน การลดสัดส่วนรายได้
ระหว่างกลุ่มประชากรท่ีมีรายได้สูงสุดร้อยละ 10 กับกลุ่มประชากรท่ีมีรายได้น้อยสุดร้อยละ 10 และการลด
ความแตกต่างในโอกาสทางอาชีพและรายได้ระหว่างกลุ่มคนต่าง ๆ และระหว่างพ้ืนท่ี เป็นต้น ท้ังนี้การ
แก้ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ําในอนาคตต่อไปนั้นจะเป็นผลการพัฒนาท่ีมาจากการนําทุก
ยุทธศาสตร์ท่ีกําหนดในแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 11 ไปปฏิบัติให้สัมฤทธิ์ผล โดยเฉพาะการแก้ปัญหาความยากจน
ให้มีความยั่งยืนนั้นต้องอาศัยการขับเคลือ่นท้ังในเชิงเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม และการเมือง ท่ีมีกลุ่มคนจน
เป็นเป้าหมายสําคัญในการรับผลประโยชน์ด้วย นั่นคือมีการกระจายผลประโยชน์ไปยังกลุ่มยากจนและด้อย
โอกาสอย่างท่ัวถึง แต่อย่างไรก็ตาม ยุทธศาสตร์ท่ีเป็นเงื่อนไขจําเป็น (Necessary conditions) ในการแก้ไข
ปัญหาความเหลื่อมล้ําท่ีเก่ียวข้องกับการแก้ปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมท่ีสําคัญ คือ 
ยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นธรรมในสังคม และยุทธศาสตร์การพัฒนาคนสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิต
อย่างยั่งยืน ซึ่งมีสาระสําคัญ ดังนี้   

 4.1.1 ยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นธรรมในสังคม มุ่งสร้างโอกาสให้ทุกคนในสังคมไทยเข้าถึง
บริการทางสังคมท่ีมีคุณภาพและสามารถดํารงชีวิตอยู่ได้อย่างมีศักดิ์ศรี โดยเฉพาะกลุ่มคนยากจน คนด้อย
โอกาส แรงงานนอกระบบ แรงงานต่างด้าว รวมท้ังชนกลุ่มน้อยและต่างชาติพันธุ์ สร้างโอกาสการเข้าถึงแหล่ง
ทุน ปัจจัยโครงสร้างพ้ืนฐานและทรัพยากรท่ีจะเป็นฐานการประกอบอาชีพท่ีม่ันคง ยกระดับรายได้ สร้างความ
ม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมและยกระดับคุณภาพชีวิตให้ทุกคนในสังคมไทย สนับสนุนให้ประชาชนทุกคน
ได้รับการคุ้มครองสิทธิพ้ืนฐานอันพึงมีพึงได้ เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างเสมอภาค และบังคับใช้กฎหมาย
ให้เกิดประโยชน์ต่อทุกคน สร้างความโปร่งใสในกระบวนการตัดสินใจของระบบบริหารราชการแผ่นดินบน
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พ้ืนฐานของการใช้หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม และจริยธรรม และหลักผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ 
รวมท้ังยึดหลักความมีอิสระและศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์ และสนับสนุนให้ภาคีการพัฒนาทุกภาคส่วนมีส่วน
ร่วมแก้ไข โดยมีแนวทางการพัฒนาท่ีสําคัญ คือ การสร้างความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมให้ทุกคนใน
สังคมไทยสามารถจัดการความเสี่ยงและสร้างโอกาสในชีวิตให้แก่ตนเอง การจัดบริการทางสังคมให้ทุกคนตาม
สิทธิพึงมีพึงได้ เน้นการสร้างภูมิคุ้มกันระดับปัจเจกและสร้างการมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจในการ
พัฒนาประเทศ การเสริมสร้างให้ทุกภาคส่วนสามารถเพ่ิมทางเลือกการใช้ชีวิตในสังคมและสร้างการมีส่วนร่วม
ในเชิงเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองได้อย่างมีคุณค่าและศักดิ์ศร ี

 4.1.2 ยุทธศาสตร์การพัฒนาคนสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิตอย่างย่ังยืน มุ่งพัฒนาคุณภาพ
คนไทยทุกกลุ่มวัยให้มีความพร้อมท้ังกาย ใจ สติปัญญา มีจิตสํานึกวัฒนธรรมท่ีดีงามและรู้คุณค่าความเป็นไทย 
มีโอกาสและสามารถเรียนรู้ตลอดชีวิต มีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลง และเป็นพลังทางสังคมในการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม ยกระดับการพัฒนาคุณภาพการศึกษาไทยให้ได้มาตรฐานสากล และเพ่ิมโอกาสทาง
การศึกษาและการเรียนรู้ในรูปแบบท่ีหลากหลาย และเสริมสร้างสภาพแวดล้อมทางครอบครัวชุมชนและสังคม
ให้ม่ันคงและเอ้ือต่อการพัฒนาคนอย่างสอดคล้องกับบริบทการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมในอนาคต 
โดยมีแนวทางการพัฒนาท่ีสําคัญ คือ การส่งเสริมคนไทยให้มีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนา
ประเทศในอนาคต และการส่งเสริมการเรียนรู้ตลอดชีวิต 

4.2   นโยบายรัฐบาลที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําใน
สังคม โดยเฉพาะในช่วงปี 2553 ถึงปัจจุบัน 

นโยบายรัฐบาล รวมท้ังมาตรการและโครงการท่ีสําคัญท่ีเก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาความยากจนและ
ลดความเหลื่อมล้ําในสังคม โดยเฉพาะท่ีดําเนินการในช่วงปี 2553 จนถึงปัจจุบัน ประกอบด้วยนโยบายระยะ
สั้นและระยะยาวท่ีสําคัญ ดังนี ้

 4.2.1 การลดภาระค่าครองชีพของประชาชน  เพ่ือให้ประชาชนนําเงินท่ีเหลือไปใช้จ่ายเพ่ือพัฒนา
คุณภาพชีวิตด้านอ่ืน ๆ   

  1) การลดภาระค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับการศึกษาของบุตรหลาน  “โครงการเรียนฟรี เรียน
ดี 15 ปีอย่างมีคุณภาพ” เพ่ือให้เด็กทุกคนมีโอกาสได้รับการศึกษาฟรี 15 ปี และลดภาระค่าใช้จ่ายของ
ผู้ปกครอง  โดยรัฐสนับสนุนค่าใช้จ่าย 5 รายการ ได้แก่ ค่าเล่าเรียน ค่าหนังสือเรียน ค่าอุปกรณ์การเรียน ค่า
เครื่องแบบนักเรียน และค่ากิจกรรมพัฒนาคุณภาพผู้เรียน   

  2) มาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชนด้านการเดินทางและบริการ
สาธารณูปโภค ซึ่งได้ปรับปรุงมาตรการท่ีมีอยู่เดิมให้สอดคล้องกับสภาวะเศรษฐกิจ และอยู่บนหลักการของ
การใช้และบริโภคอย่างประหยัด  โดยปัจจุบันรัฐรับภาระค่าใช้จ่ายในการจัดรถโดยสารประจําทางของ ขสมก.
ประเภทรถโดยสารธรรมดาท่ีให้บริการในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล จํานวน 800 คันใน 73 เส้นทาง  
และจัดรถไฟชั้น 3 เชิงสังคมจํานวน 164 ขบวนต่อวัน และรถไฟชั้น 3 ระยะทางไกลในขบวนรถเชิงพาณิชย์
จํานวน 8 ขบวนต่อวัน เพ่ือให้บริการฟรีแก่ประชาชน (สิ้นสุดวันท่ี 30 กันยายน 2555) 1  นอกจากนี้ รัฐ
รับภาระค่าใช้จ่ายไฟฟ้าสําหรับครัวเรือนท่ีใช้ไฟฟ้าไม่เกิน 90 หน่วยต่อเดือน (สิ้นสุดวันท่ี 30 มิถุนายน 2554)  

                                                 
1
 คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 2555 เห็นชอบการขยายระยะเวลาดําเนินมาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชนด้านการเดินทาง

ต่อไป เป็นระยะที่ 10 ตั้งแต่วันที่ 1 พฤษภาคม จนสิ้นสุดปีงบประมาณ 2555 ในวันที่ 30 กันยายน 2555  
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และรัฐรับภาระค่าใช้จ่ายการใช้น้ําสําหรับผู้ใช้น้ําประเภทท่ีอยู่อาศัยและผู้เช่าท่ีอยู่อาศัยท่ีมีปริมาณการใช้น้ํา
ระหว่าง 0 ถึง 20 ลูกบาศก์เมตรต่อเดือน (สิ้นสุดวันท่ี 30 มิถุนายน 2553) 

  3) โครงการบัตรเครดิตพลังงาน NGV เพื่อแบ่งเบาภาระค่าใช้จ่ายของผู้ประกอบ
อาชีพขับข่ีรถรับจ้างสาธารณะ  ซึ่งโครงการบัตรเครดิตพลังงาน NGV เป็นความร่วมมือกระทรวงพลังงาน
ร่วมกับบริษัท ปตท. และธนาคารกรุงไทย ให้ผู้ขับข่ีรถรับจ้างสาธารณะโดยเฉพาะกลุ่มรถแท็กซี่ รถสามล้อ 
และรถตู้ร่วม ขสมก. ในเขตกรุงเทพและปริมณฑล สําหรับชําระค่าก๊าซแทนเงินสดวงเงิน 3,000 บาทต่อเดือน 
และรับสิทธิส่วนลดราคาขายปลีกก๊าซ 50 สตางค์ถึง 2 บาทต่อกิโลกรัม แต่วงเงินส่วนลดไม่เกินมูลค่ายอดการ
ซื้อก๊าซ 9,000 บาทต่อเดือน โดยบัตรเครดิตท่ีใช้ในโครงการพลังงาน NGV มี 2 ประเภทคือ บัตรเติมก๊าซ NGV 
หรือบัตรสีเงินเป็นบัตรเพ่ือใช้ในประเภทรถท่ีระบุเข้าร่วมโครงการ และบัตรเครดิตพลังงาน NGV เป็นบัตรท่ีให้
วงเงินสินเชื่อเพ่ือใช้ในการชําระค่าก๊าซ NGV  ท้ังนี้ผู้ถือบัตรต้องใช้บัตรท้ัง 2 ใบควบคู่กันทุกครั้ง และใช้ใน
สถานีบริการ NGV ท่ีเข้าร่วมโครงการ  ซึ่งโครงการนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือช่วยเหลือกลุ่มผู้ประกอบอาชีพรถ
รับจ้างสาธารณะจากภาวะเงินเฟ้อ และบรรเทาภาระค่าใช้จ่ายจากราคาเชื้อเพลิงท่ีจะปรับตัวสูงข้ึน  เริ่มใช้
ตั้งแต่วันท่ี 16 มกราคม 2555 จนถึง สิ้นปี 2558  

  4) มาตรการภาษีสําหรับการซ้ือรถยนต์คันแรก คือให้ยกเว้นไม่ต้องรวมคํานวณเพื่อ
เสียภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา เป็นจํานวนเท่ากับภาษีสรรพสามิตของรถยนต์ท่ีซ้ือแต่ไม่เกินคันละ 100,000 
บาท  โดยเฉพาะรถยนต์คันแรกท่ีซื้อระหว่างวันท่ี 16 กันยายน 2554 ถึงวันท่ี 31 ธันวาคม 2555  เพ่ือลด
ภาระค่าใช้จ่ายสําหรับสิ่งจําเป็นในชีวิตของประชาชนด้วยการให้ประชาชนมีโอกาสเป็นเจ้าของรถยนต์คันแรก 
(คณะรัฐมนตร ีมีมติเห็นชอบเม่ือวันท่ี 5 พฤษภาคม 2555)  

 4.2.2 ส่งเสริมการมีงานทํา เพิ่มรายได้ และสร้างความม่ันคงด้านรายได้ของประชาชน เพื่อ
ยกระดับคุณภาพชีวิต 

  1) แรงงานมีรายได้วันละไม่น้อยกว่า 300 บาท  คณะกรรมการค่าจ้างได้มีการ
ประกาศอัตราค่าจ้างข้ันต่ํา ฉบับท่ี 6 วันท่ี 2 พฤศจิกายน 2554  โดยประกาศอัตราค่าจ้างข้ันต่ําประจําปี 
2555 ใน 7 จังหวัดนําร่อง ได้แก่ กรุงเทพมหานคร นครปฐม นนทบุรี ปทุมธานี ภูเก็ต สมุทรปราการ และ
สมุทรสาคร เท่ากับ 300 บาทต่อวัน  สําหรับ 70 จังหวัดท่ีเหลือให้ปรับอัตราค่าจ้างข้ันต่ําเพ่ิมข้ึนร้อยละ 39.5 
ของอัตราค่าจ้างข้ันต่ําจังหวัดในปี 2554 มีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันท่ี 1 เมษายน 2555  และให้ปรับอัตราค่าจ้าง
ข้ันต่ํา 70 จังหวัดท่ีเหลือดังกล่าวอีกครั้ง เป็นวันละ 300 บาท โดยมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันท่ี 1 มกราคม 2556  
นอกจากนี้ มีการพัฒนาทักษะฝีมือแรงงานให้มีมาตรฐานสอดคล้องเหมาะสมกับรายได้ โดยฝึกอบรมเพ่ิมเติม
ความรู้ให้แรงงานสามารถมีอาชีพเสริม เปลี่ยนอาชีพ หรือประกอบอาชีพอิสระท่ีมีรายได้สูงข้ึน รวมท้ังพัฒนา
กระบวนการจัดหางานท่ีสอดคล้องกับทักษะ ความรู้ และความสามารถของแรงงาน และกําหนดมาตรการรองรับ
ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากการปรับอัตราค่าจ้างให้แก่แรงงาน เช่น การเลิกจ้างและการว่างงาน เป็นต้น  
นอกจากนั้น คณะกรรมการค่าจ้าง ได้กําหนดอัตราค่าจ้างตามมาตรฐานฝีมือ รวม 22 สาขาอาชีพ ซึ่งใช้
มาตรฐานฝีมือแรงงานแห่งชาติตามกฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการพัฒนาฝีมือแรงงานเป็นเกณฑ์วัดค่าทักษะ
ฝีมือ ความรู้ ความสามารถ  โดยใหป้รับอัตราค่าจ้างตามมาตรฐานฝีมือเพ่ิมข้ึนตั้งแต่ร้อยละ 11.7 – 42.9 ท้ังนี้
มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันท่ี  1  เมษายน  2555  เป็นต้นไป2  

                                                 
2
 ประกาศคณะกรรมการค่าจ้าง เรื่อง อัตราค่าจ้างตามมาตรฐานฝีมือ (ฉบับท่ี 3) ประกาศ ณ วันท่ี 6 มีนาคม พ.ศ.2555 
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  2) ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้จบปริญญาตรีมีรายได้เดือนละไม่น้อยกว่า 
15,000 บาท  มติคณะรัฐมนตร ีเม่ือวันท่ี 10 เมษายน 2555 เห็นชอบการปรับเงินเดือนแรกบรรจุตามคุณวุฒิ
การศึกษาของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐในปีท่ี 1 โดยให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันท่ี 1 มกราคม 2555 ซึ่งจะ
ส่งผลให้ผู้มีคุณวุฒิตั้งแต่ระดับปริญญาตรีข้ึนไปได้รับเงินเดือนแรกบรรจุรวมกับเงินเพ่ิมการครองชีพชั่วคราวจะ
มีรายได้ไม่น้อยกว่า 15,000 บาท และผู้มีคุณวุฒิต่ํากว่าปริญญาตรี (ปวช. และ ปวส.) ได้รับการปรับรายได้
เพ่ิมข้ึนตามระดับวุฒิการศึกษาเช่นเดียวกัน รวมท้ังการชดเชยผู้ท่ีได้รับผลกระทบของข้าราชการและเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐ โดยให้มีผลใช้บังคับพร้อมกับการปรับอัตราเงินเดือนแรกบรรจุดังกล่าวด้วย   

  3) การสร้างความม่ันคงด้านรายได้เกษตรกร  โดยดูแลราคาสินค้าเกษตรให้มี
เสถียรภาพท่ีเหมาะสมและนําระบบรับจํานําสินค้าเกษตรมาใช้ในการสร้างความม่ันคงด้านรายได้ให้แก่
เกษตรกร พร้อมท้ังจัดให้มีการเยียวยาความเสียหายของพืชผลจากภัยธรรมชาติให้แก่เกษตรกร โดยจัดทํา
โครงการประกันภัยข้าวนาปีเพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนแก่เกษตรกรผู้เอาประกันภัยหากได้รับผลกระทบจาก
ภัยธรรมชาติและเป็นการสร้างหลักประกันความม่ันคงด้านรายได้ให้กับเกษตรกรอีกทางหนึ่งด้วย  สําหรับ
โครงการประกันภัยข้าวนาปี ปีการผลิต 2555  อัตราเบี้ยประกันภัยรวมอากรแสตมป์และภาษีมูลค่าเพ่ิมแล้ว 
129.47 บาทต่อไร่ โดยเกษตรกรจ่ายเบี้ยประกันภัย 60 บาทต่อไร่ รัฐบาลสมทบให้ 69.47 บาทต่อไร่
เช่นเดียวกับปีท่ีผ่านมา ในกรณีท่ีพ้ืนท่ีเพาะปลูกข้าวได้รับความเสียหายจากภัยธรรมชาติ ได้แก่ อุทกภัย ฝนท้ิง
ช่วง ลมพายุ อากาศหนาว  ลูกเห็บ และไฟไหม้ จะได้รับความคุ้มครองในวงเงิน 1,111 บาทต่อไร่ตลอด
ระยะเวลาเอาประกันภัย  และขยายเพ่ิมความคุ้มครองรวมถึงภัยศัตรูพืชและโรคระบาดตามท่ีเกษตรกรร้องขอ
ในวงเงินความคุ้มครอง 555 บาทต่อไร่  ท้ังนี้เกษตรกรท่ีเข้าร่วมโครงการประกันภัยข้าวนาปีจะได้รับความ
ช่วยเหลือ 2 ส่วน คือ (1) เงินช่วยเหลือจากรัฐตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยเงินทดรองราชการเพ่ือ
ช่วยเหลือผู้ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2546 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติม ในอัตรา 2,222 บาทต่อไร่  (2) ค่า
สินไหมทดแทนจากการประกันภัยดังกล่าว ในวงเงินความคุ้มครองสูงสุด 1,111 บาทต่อไร่ เม่ือรวมกันแล้ว
เกษตรกรผู้เอาประกันภัยจะได้รับเงินชดเชยท้ังสิ้น 3,333 บาทต่อไร่ ใกล้เคียงกับต้นทุนการปลูกข้าวไร่ละไม่
เกิน 4,000 บาท   นอกจากนี้ ยังได้ดําเนินโครงการบัตรสินเช่ือเกษตรกร เพ่ือให้เกษตรกรสามารถรับบริการ
สินเชื่อด้วยความสะดวกรวดเร็ว ผ่านบัตรสินเชื่อเกษตรกรท่ีมีวงเงินสําหรับเป็นค่าใช้จ่ายในการจัดหาปัจจัยการ
ผลิตทางการเกษตรท่ีจําเป็น ได้แก่ เมล็ดพันธุ ์ปุ๋ยและยาปราบศัตรูพืช เป็นต้น 

  4) โครงการพักหนี้ครัวเรือนเกษตรกรรายย่อยและผู้มีรายได้น้อยท่ีมีหนี้ต่ํากว่า 
500,000 บาท อย่างน้อย 3 ปี (วันท่ี 1 ตุลาคม 2554 ถึงวันท่ี 30 กันยายน 2557) เฉพาะหนี้ท่ีมีปัญหาการ
ชําระหนี้เท่านั้นซึ่งมีผู้มีสิทธิประมาณ 775,090 บัญชี มูลหนี้คงค้าง 90,502.55 ล้านบาท  และปรับโครงสร้าง
หนี้สําหรับผู้ท่ีมีหนี้เกิน 500,000 บาท รวมท้ังจัดทําแผนฟ้ืนฟูอาชีพและแผนการปรับโครงสร้างการผลิตอย่าง
ครบวงจร เพ่ือสร้างโอกาสในการยกระดับคุณภาพชีวิตด้วยการมีรายได้ท่ีม่ันคงและสามารถใช้หนี้คืน   

  5) ส่งเสริมการมีงานทําและยกระดับฝีมือแรงงาน  เน้นส่งเสริมให้ผู้ต้องการมีงานทํา
ในระบบสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารตําแหน่งงานว่างของสถานประกอบการได้โดยสะดวก และส่งเสริมให้
แรงงานท่ีอยู่นอกระบบสามารถเลือกและมีงานทําได้ภายใต้เงื่อนไขท่ีเหมาะสมกับสถานะ  ตลอดจนเร่ง
ยกระดับแรงงานไร้ฝีมือให้เป็นแรงงานก่ึงฝีมือและแรงงานก่ึงฝีมือให้เป็นแรงงานมีฝีมือ  นอกจากนี้ ได้มีการ
สนับสนุนภารกิจของมูลนิธิส่งเสริมศิลปาชีพในการผลิตงานศิลปหัตถกรรมอันทรงคุณค่า เพ่ือสร้างงาน สร้าง
อาชีพแก่ราษฎรผู้ยากไร้ให้สามารถพัฒนาเป็นช่างฝีมือด้านศิลปะท่ีมีความสามารถสูงและสร้างชื่อเสียงให้กับ
ประเทศ 
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  6) ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนในการสร้างงานสร้างอาชีพ  โดย“จัดตั้ง
กองทุนพัฒนาบทบาทสตรี” มีวงเงินเฉลี่ยจังหวัดละ 100 ล้านบาท สําหรับเป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียน
ดอกเบี้ยต่ําหรือปลอดดอกเบี้ยเพ่ือสร้างโอกาสให้สตรีเข้าถึงแหล่งทุนในการพัฒนาอาชีพ สร้างงาน สร้างรายได ้
การพัฒนาศักยภาพและเครือข่ายสตรี การเพ่ิมบทบาทและสร้างภาวะผู้นํา การคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิ 
ตลอดจนการส่งเสริมและพัฒนาไปสู่การสร้างสวัสดิภาพและสวัสดิการให้แก่สตรี  ซึ่งปัจจุบันได้แต่งตั้ง
คณะกรรมการขับเคลื่อนกองทุนพัฒนาบทบาทสตรี คณะอนุกรรมการดําเนินงานกองทุนพัฒนาบทบาทสตรี  
คณะกรรมการกองทุนพัฒนาบทบาทสตรีในระดับตําบลและระดับจังหวัด เป็นกลไกขับเคลื่อนนโยบายไปสู่
ปฏิบัติให้เห็นผลเป็นรูปธรรม  รวมท้ังจัดสรรงบประมาณเข้ากองทุนพัฒนาศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน 
(SML) ตามแนวปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง  จํานวนเงิน 300,000 บาท, 400,000 บาท และ 500,000 
บาทตามลําดับขนาดของหมู่บ้าน เพ่ือให้หมู่บ้านบริหารจัดการกองทุนเพ่ือการพัฒนาชุมชนด้วยตนเอง  ซึ่งได้มี
พิธีเปิดโครงการ SML เม่ือวันท่ี 24 พฤษภาคม 2555  ตลอดจนกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองท่ีได้ดําเนินการ
มาอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งทุนในการประกอบอาชีพและพัฒนาคุณภาพชีวิต  นอกจากนี้ยังมี
การจัดตั้ง กองทุนตั้งตัวได้ เพ่ือส่งเสริมให้นักศึกษาท่ีกําลังจะสําเร็จการศึกษาในระดับปริญญาตรีและ
ประกาศนียบัตรวิชาชีพชั้นสูง (ปวส.) หรือนักศึกษาท่ีสําเร็จการศึกษาแล้วไม่เกิน 5 ปีการศึกษา ได้มีโอกาสเป็น
ผู้ประกอบการรายใหม่หรือเถ้าแก่น้อยด้วยตนเอง โดยกองทุนตั้งตัวได้จะเป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนหรือร่วม
ลงทุนกับนักศึกษา เพ่ือสร้างผู้ประกอบการรายย่อย ผ่านหน่วยบ่มเพาะวิสาหกิจในสถานศึกษา รวมท้ังสร้าง
ธุรกรรมสมัยใหม่หรือนวัตกรรมใหม่เพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจ  ตลอดจนสร้างความเท่าเทียมและการเข้าถึง
แหล่งเงินทุนสําหรบัผู้ประกอบการรายเล็กท่ัวประเทศ  ท้ังนี้โดยใหต้ั้งงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2556 วงเงิน 5,000 ล้านบาทเพ่ือดําเนินการเก่ียวกับกองทุนตั้งตัวได ้

 4.2.3 การสร้างโอกาสทางการศึกษาและกระจายโอกาสทางการศึกษาในสังคมไทย โดยคํานึงถึง
การสร้างความเสมอภาคและความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนแก่ประชากรทุกกลุ่ม ซึ่งรวมถึงผู้ยากไร้ ผู้ด้อยโอกาส ผู้
พิการ ผู้บกพร่องทางกายและการเรียนรู้ ตลอดจนชนกลุ่มน้อย  รวมท้ังดําเนินการลดข้อจํากัดของการเข้าถึง
การศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษาชั้นสูง  โดยจัดให้มี “กองทุนเงินให้กู้ยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.)” 
เพ่ือให้เงินกู้ยืมแก่นักเรียนนักศึกษาในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย (สายสามัญและสายอาชีวศึกษา)และ
ระดับอุดมศึกษาท่ีขาดแคลนทุนทรัพย์เพ่ือเป็นค่าเล่าเรียนค่าใช้จ่ายท่ีเก่ียวเนื่องกับการศึกษาและค่าใช้จ่ายท่ี
จําเป็นในการครองชีพระหว่างศึกษา ซึ่งไดเ้ริ่มดําเนินการให้กู้ยืมครั้งแรกในปีการศึกษา 2539 ต่อเนื่องมาจนถึง
ปัจจุบัน  และ “โครงการเงินกู้เพื่อการศึกษาท่ีผูกพันกับรายได้ในอนาคต” โดยให้เงินกู้ยืมแก่นักเรียน/
นักศึกษาในระดับอุดมศึกษาหรือเทียบเท่าเฉพาะหลักสูตร/สาขาวิชาท่ีเป็นความต้องการหลักและมีความ
ชัดเจนของการผลิตกําลังคน เริ่มให้กู้ตั้งแต่ภาคเรียนท่ี 1 ปีการศึกษา 2555 เป็นต้นไป กรณีผู้เข้าร่วมโครงการ
นี้ท่ีมีฐานะยากจนมีสิทธิได้รับค่าครองชีพเพ่ิมเติมจากค่าเล่าเรียนและค่าธรรมเนียมการศึกษาท่ีสถานศึกษา
เรียกเก็บตามกฎหมายโดยใช้อัตราเดียวกันของกองทุนให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.)  นอกจากนั้นยังมี 
“โครงการ 1 อําเภอ 1 ทุน” รุ่นท่ี 3  เพ่ือเปิดโอกาสให้เด็กไทยได้ไปเรียนต่อต่างประเทศ โดยมีระยะเวลา
ดําเนินโครงการตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2555 – 2562   

 4.2.4 การสร้างโอกาสให้คนไทยเข้าถึงบริการสุขภาพได้อย่างท่ัวถึง และการวางรากฐานการ
ยกระดับคุณภาพบริการของระบบบริการสุขภาพท้ังระบบ โดยเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบหลักประกัน
สุขภาพถ้วนหน้า 30 บาทรักษาทุกโรคเพ่ือให้ประชาชนทุกคนได้รับบริการอย่างมีคุณภาพ สะดวก รวดเร็ว และ
เป็นธรรม  สร้างความเป็นเอกภาพลดความเหลื่อมล้ําของ 3 กองทุนซึ่งได้เริ่มต้นการให้บริการกรณีเจ็บป่วย
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ฉุกเฉินเพ่ือให้ประชาชนทุกสิทธิสามารถเข้าถึงบริการสาธารณสุขได้โดยไม่มีความเหลื่อมล้ําระหว่างสิทธิหรือ
กองทุน  รวมท้ังการลงทุนด้านการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านสาธารณสุขท่ีมุ่งเน้นการพัฒนาระบบบริการ
สุขภาพทุกระดับ ควบคู่กับการพัฒนาระบบส่งต่อและระบบข้อมูลสุขภาพให้มีประสิทธิภาพ และการปฏิรูป
คุณภาพระบบสาธารณสุขโดยการผลิตและพัฒนาบุคลากรทางการแพทย์และสาธารณสุข รวมท้ังการศึกษา
วิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีทางการแพทย์   นอกจากนี้ ไดต้่อยอดโครงการ 30 บาทรักษาทุกโรคและพัฒนาให้
เป็น “30 บาทยุคใหม่ เพื่อสุขภาพของคนไทยท่ีย่ังยืน” โดยในปีงบประมาณ 2555 และ 2556 จัดงบเฉลี่ย
รายหัว  2,755.60 บาท เพ่ิมข้ึนจากปี 2554 หัวละ 209.12 บาท ครอบคลุมประชากร 48,333,000 คน คิด
เป็นร้อยละ 75 ของประชากรท้ังประเทศ และจะให้ประชาชนร่วมจ่ายค่าธรรมเนียมบริการ 30 บาทต่อครั้ง
เฉพาะกรณีท่ีรับยาตั้งแต่ระดับโรงพยาบาลชุมชนข้ึนไปจนถึงโรงพยาบาลศูนย์ท้ังของรัฐและของเอกชนท่ีร่วม
โครงการ โดยเริ่มตั้งแต่วันท่ี 1 กันยายน 2555 เป็นต้นไป   สําหรับบริการ 30 บาทยุคใหม่ตั้งแต่ปีงบประมาณ 
2556 เป็นต้นไป ประชาชนท่ีใช้สิทธิโครงการนี้ จะได้รับประโยชน์เพ่ิมข้ึนอย่างน้อย 11 ประการ คือ (1) หาก
เจ็บป่วยฉุกเฉินรุนแรงอาจถึงแก่ชีวิตสามารถรับบริการท่ีโรงพยาบาลใดก็ได้ท้ังรัฐและเอกชนท่ีใกล้ท่ีสุด ไม่ต้อง
สํารองจ่ายก่อน  (2) ผู้ป่วยเอดส์จะได้รับการดูแลเท่าเทียมกันทุกสิทธิ และเชื่อมโยงข้อมูลผู้ป่วยด้วยระบบ
ออนไลน์ หากย้ายท่ีอยู่หรือย้ายสิทธิก็จะได้รับบริการต่อเนื่องไม่ต้องเริ่มต้นใหม่  (3) ผู้ป่วยไตวายเรื้อรังระยะ
สุดท้ายทุกสิทธิจะใช้หลักเกณฑ์เดียวกันกับผู้ป่วยเอดส์  (4)  ผู้ป่วยทุกสิทธิจะได้รับยาดีท่ีมีคุณภาพอย่างเท่า
เทียมตามมาตรฐานการรักษาของประเทศ  (5) มีระบบให้คําปรึกษาออนไลน์โดยแพทย์ผู้เชี่ยวชาญผ่านระบบ
เทคโนโลยีทางไกล เทเลเมดิซิน (Telemedicine) ระหว่างโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพตําบลหรือศูนย์สุขภาพ
ชุมชนเมืองท่ีอยู่ใกล้บ้านกับโรงพยาบาลขนาดใหญ่ และจะพัฒนาให้ครอบคลุมท่ัวประเทศภายใน 2 ปี  (6) 
เพ่ิมเมนูอาหารเพ่ือสุขภาพแก่ผู้ป่วยท่ีพักรักษาตัวในโรงพยาบาลเพ่ือให้หายป่วยเร็ว และปลูกฝังนิสัยการกิน
อาหารท่ีมีคุณภาพเหมาะกับโรคไม่ก่อให้เกิดโรคเรื้อรัง  (7) ผู้ป่วยอายุ 70 ปีข้ึนไปไม่ต้องรอคิวในการรับบริการ
ท่ีโรงพยาบาลรัฐทุกแห่ง  (8) มีบริการแพทย์แผนไทยท่ีได้มาตรฐานท่ีหน่วยบริการใกล้บ้านทําให้ประหยัดเวลา
และค่าใช้จ่าย  (9) กรณีเปลี่ยนท่ีอยู่อาศัยสามารถเปลี่ยนหน่วยบริการประจําได้บ่อยข้ึนปีละไม่เกิน 4 ครั้งจาก
เดิมให้เปลี่ยนปีละไม่เกิน 2 ครั้งโดยใช้แค่บัตรประชาชนใบเดียวก็ลงทะเบียนสิทธิหรือเปลี่ยนหน่วยบริการได้  
(10) โรงพยาบาลชุมชนข้ึนไปทุกแห่งในสังกัดฯ จะให้บริการผู้ป่วยเต็มเวลา และ  (11) ประชาชนจะได้รับการ
ส่งเสริมสุขภาพ การตรวจคัดกรองโรค ลดความเสี่ยง ป้องกันการเจ็บป่วย และเกิดโรคเรื้อรัง   ซึ่งท้ังหมดนี้จะ
ทําให้คนไทยทุกคนได้รับบริการดูแลสุขภาพท่ีมีคุณภาพท้ังผู้ท่ีป่วยแล้วและประชาชนท่ัวไป รวมท้ังเด็กแรกเกิด
ก็ได้รับวัคซีนป้องกันโรคอย่างเหมาะสม 

 4.2.5 การสร้างโอกาสให้คนไทยเข้าถึงการคุ้มครองทางสังคมและสวัสดิการสังคม 

  1) การให้เบ้ียยังชีพผู้สูงอายุและคนพิการเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิต  โดยจัดให้มีเบี้ย
ยังชีพรายเดือนแบบข้ันบันไดสําหรับผู้สูงอายุ คือผู้ท่ีมีอายุ 60-69 ปี จะได้รับ 600 บาท อายุ 70-79 ปี จะ
ได้รับ 700 บาท อาย ุ80-89 ป ีจะได้รับ 800 บาท และอายุ 90 ปีข้ึนไป จะได้รับ 1,000 บาท  รวมท้ังจัดให้มี
เบี้ยยังชีพคนพิการรายเดือน ๆ ละ 500 บาท  สําหรับผูข้ึ้นทะเบียนแจ้งความจํานงเพ่ือขอรับการสงเคราะห ์ 

  2) การสร้างความม่ันคงในชีวิตและสังคมของผู้สูงอายุ คนพิการ และผู้ด้อยโอกาส 
โดยเสริมสร้างให้ผู้สูงอายุ คนพิการ และผู้ด้อยโอกาสมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนด้วยการจัดสิ่งอํานวยความสะดวก
สาธารณะต่าง ๆ สําหรับรองรับผู้สูงอายุและคนพิการ   รวมท้ังพัฒนาบริการสุขภาพอนามัย ให้การสงเคราะห ์
จัดการศึกษา จัดสวัสดิการ ตลอดจนหาอาชีพให้แก่ผู้ด้อยโอกาส ผู้พิการหรือทุพพลภาพ   
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  3) การคุ้มครองและสวัสดิการแรงงาน ให้การคุ้มครองแรงงานตามกฎหมายโดยให้
ความสําคัญด้านความปลอดภัยในการทํางานและสวัสดิการแรงงานและดูแลหลักประกันความม่ันคงในการ
ทํางานแก่ผู้ใช้แรงงาน   ส่งเสริมระบบแรงงานสัมพันธ์ให้ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องสามารถแก้ไขปัญหาแรงงานสัมพันธ์
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เป็นธรรม และอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย  รวมท้ังเพ่ิมสิทธิประโยชน์ประกันสังคม
ให้มากข้ึนเพ่ือผู้ประกันตนสามารถเข้ารับการรักษาพยาบาลได้อย่างท่ัวถึง  และปรับปรุงแนวทางการขยาย
ความคุ้มครองและส่งเสริมให้เกิดความเข้าใจและเห็นประโยชน์ในการประกันตนของแรงงานนอกระบบ 

   4) สร้างโอกาสให้ประชาชนท่ีมีฐานะยากจนหรือผู้มีรายได้น้อยมีท่ีอยู่อาศัยเป็นของ
ตนเอง  ภายใต้โครงการบ้านหลังแรก โดยใช้มาตรการให้สินเช่ือปลอดดอกเบ้ียนาน 3 ปี และมาตรการ
ยกเว้นภาษีเงินได้  เพื่อช่วยลดภาระการลงทุนสําหรับสิ่งจําเป็นในชีวิตของประชาชน  โครงการบ้าน
หลังแรกเพ่ือช่วยเหลือผู้มีรายได้น้อยให้มีท่ีอยู่อาศัยเป็นของตนเอง ด้วยการกําหนดวงเงินมูลค่าบ้านไม่เกิน 1 
ล้านบาท สินเชื่อในอัตราดอกเบี้ย 0% เป็นเวลานาน 3 ปี โดยให้ธนาคารอาคารสงเคราะห์ (ธอส.) เป็นผู้ปล่อยกู้ 
และรัฐบาลจะต้องชดเชยอัตราดอกเบี้ยให้ 3 ใน 4 ของดอกเบี้ยท้ังหมดหรือประมาณ 300 ล้านบาท  
นอกจากนี้ ยังมีมาตรการภาษีเพ่ือช่วยเหลือประชาชนให้มีท่ีอยู่อาศัยเป็นของตนเอง (บ้านหลังแรก) ท่ี
ดําเนินการโดยกระทรวงการคลัง สําหรับบุคคลท่ีซื้ออสังหาริมทรัพย์ท่ีเป็นอาคารพร้อมท่ีดินหรือห้องชุดใน
อาคารชุดเพ่ือเป็นท่ีอยู่อาศัยของตนเองท่ีมีมูลค่าไม่เกิน 5 ล้านบาท โดยได้รับการยกเว้นภาษีเงินได้บุคคล
ธรรมดาไม่เกินจํานวนภาษีท่ีพึงชําระในแต่ละปีภาษี เป็นจํานวนไม่เกินร้อยละ 10.0 ของมูลค่าอสังหาริมทรัพย์
ท่ีซ้ือ แต่ไม่เกิน 500,000 บาท และให้ใช้สิทธิยกเว้นภาษีได้ภายใน 5 ปีภาษีนับแต่วันท่ีได้โอนกรรมสิทธิ์โดยใช้
สิทธิยกเว้นภาษีเป็นจํานวนเท่า ๆ กันเป็นเวลา 5 ป ี

 4.2.6 สร้ า งความ เ ป็นธรรมและลดความ เหลื่ อมล้ํ า ในการ ใ ช้ประ โยชน์ ท่ี ดิ นและ
ทรัพยากรธรรมชาต ิ โดยจัดตั้งสถาบันการบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 เม่ือวันท่ี 
11 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 เพ่ือดําเนินการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนท่ีดินทํากินและการไม่สามารถเข้าถึงท่ีดิน
ของเกษตรกรรายย่อยและผู้ยากจน และเพ่ือดําเนินการจัดตั้ง "ธนาคารท่ีดิน" ต่อไป  และจัดบริการการใช้
ประโยชน์ท่ีดินของรัฐเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน  รวมท้ังส่งเสริมให้มีการบริหารจัดการน้ําอย่างบูรณาการ
เพ่ือสนองความต้องการของภาคเศรษฐกิจและการอุปโภคบริโภค และเพ่ือลดผลกระทบจากภัยพิบัต ิ  

 4.2.7 การสร้างโอกาสในการเข้าถึงบริการโครงสร้างพื้นฐานเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน เน้นพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่ง ระบบประปา และระบบไฟฟ้าให้กระจายไปสู่
ภูมิภาคอย่างท่ัวถึงเพียงพอ เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิต สร้างโอกาสการกระจายรายได้ กระจายเศรษฐกิจ และ
กระจายการลงทุนสู่ชนบท  นอกจากนี้ขยายการให้บริการน้ําสะอาดเพ่ือการอุปโภคบริโภคให้ครอบคลุม
ประชาชนในทุกพ้ืนท่ี และสร้างการเข้าถึงบริการน้ําสะอาดอย่างเท่าเทียมกันท่ัวประเทศเพ่ือยกระดับคุณภาพ
ชีวิตของประชาชน  

 4.2.8 การสร้างความเป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรม และการคุ้มครองช่วยเหลือคนจนและ
ผู้ด้อยโอกาสให้สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม โดยปรับปรุงระบบการช่วยเหลือประชาชนท่ีไม่ได้รับ
ความเป็นธรรมด้วยมาตรการเชิงรุกให้เข้าถึงความเป็นธรรมได้ง่าย รวดเร็ว ท้ังการช่วยเหลือด้านกฎหมาย 
ส่งเสริมกองทุนยุติธรรมเพ่ือการคุ้มครองช่วยเหลือคนจนและคนด้อยโอกาส การคุ้มครองดูแลรักษาสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน การเยียวยาผู้บริสุทธิ์และผู้ได้รับผลกระทบท่ีเก่ียวข้อง การกระจายโอกาสการเข้าถึง
ความยุติธรรมไปสู่ระดับจังหวัด การเสริมสร้างความเข้มแข็งและยุติธรรมระดับชุมชนและหมู่บ้าน การพัฒนา
ทางเลือกของกระบวนการยุติธรรม     
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4.3  ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงช้ีแนวทางการดําเนินชีวิตของประชาชนทุกระดับให้ดํารง
อยู่ได้ด้วยความพอเพียง และการดําเนินโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริเพ่ือ
ช่วยเหลือประชาชนให้อยู่ดีกินด ีมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน 

 ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง เป็นปรัชญาช้ีแนวทางการดําเนินชีวิตและปฏิบัติตนของประชาชน
ทุกระดับให้ดํารงอยู่ได้ด้วยความพอเพียง รวมท้ังการดําเนินโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ เพื่อ
ช่วยเหลือประชาชนให้อยู่ดีกินดี มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงจะนําไปสู่การหลุดพ้นจากความยากจนและลด
ความเหลื่อมล้ําทางสังคมในการเข้าถึงทรัพยากรและบริการพื้นฐานต่าง ๆ 

4.3.1 ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวฯ เป็นปรัชญาช้ีแนว
ทางการดําเนินชีวิตและปฏิบัติตนของประชาชนทุกระดับ ตั้งแต่ระดับครอบครัว ระดับชุมชน จนถึงระดับ
รัฐ ในการพัฒนาและบริหารให้ดําเนินไปในทางสายกลางเพื่อให้ก้าวทันต่อโลกยุคโลกาภิวัตน์  “ความ
พอเพียง” และ “พออยู่พอกิน” เป็นแนวทางการดําเนินชีวิตท่ีพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวมีพระราชดํารัส
ชี้แนะแก่ประชาชนคนไทยมาโดยตลอดนานกว่า 30 ปี แต่ไม่ค่อยได้รับการตอบรับนําไปสู่การปฏิบัติมากนัก 
เนื่องจากภาคส่วนต่าง ๆ ในสังคมไทยได้มุ่งเน้นพัฒนาประเทศไปในทิศทางกระแสหลักของการพัฒนา กระท่ัง
เม่ือประเทศไทยประสบวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 ซึ่งส่งผลกระทบต่อทุกภาคส่วนในสังคมอย่างรุนแรง  
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวได้ทรงเน้นย้ําถึงความพอเพียง พออยู่พอกิน อีกครั้ง ในนาม “เศรษฐกิจ
พอเพียง” ว่าเป็นแนวทางแก้ไขเพ่ือให้ผ่านพ้นวิกฤติและเป็นแนวทางการดําเนินชีวิต การปฏิบัติตนของ
ประชาชนในทุกระดับ ให้ดํารงอยู่ได้อย่างม่ันคง ยั่งยืน ท่ามกลางกระแสโลกาภิวัตน์  เม่ือครานั้นเองท่ี
สังคมไทยได้หันมาฟังและเริ่มตระหนักรู้ถึง “เศรษฐกิจพอเพียง” เกิดความกระตือรือร้น ศึกษา ทบทวน และ
นําไปปรับวิธีคิดการดําเนินชีวิตกว้างขวางมากข้ึน   

 

ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง 

 เศรษฐกิจพอเพียง เป็นปรัชญาชี้ถึงแนวการดํารงอยู่และปฏิบัติตนของประชาชนใน
ทุกระดับ ตั้งแต่ระดับครอบครัว ระดับชุมชน จนถึงระดับรัฐ ท้ังในการพัฒนาและบริหาร
ประเทศให้ดําเนินไปในทางสายกลาง โดยเฉพาะการพัฒนาเศรษฐกิจเพ่ือให้ก้าวทันต่อโลก
ยุคโลกาภิวัตน์ ความพอเพียง หมายถึง ความพอประมาณ ความมีเหตุผล รวมถึงความ
จําเป็นท่ีจะต้องมีระบบภูมิคุ้มกันในตัวท่ีดีพอสมควรต่อการมีผลกระทบใดๆ อันเกิดจากการ
เปลี่ยนแปลงท้ังภายนอกและภายใน ท้ังนี้จะต้องอาศัยความรอบรู้ ความรอบคอบ และ
ความระมัดระวังอย่างยิ่งในการนําวิชาการต่างๆมาใช้ในการวางแผนและการดําเนินการทุก
ข้ันตอน และขณะเดียวกันจะต้องเสริมสร้างพ้ืนฐานจิตใจของคนในชาติ โดยเฉพาะเจ้าหน้าท่ี
ของรัฐ นักทฤษฎี และนักธุรกิจในทุกระดับ ให้มีสํานึกในคุณธรรมความซื่อสัตย์สุจริต และ
ให้มีความรอบรู้ที่เหมาะสม ดําเนินชีวิตด้วยความอดทน ความเพียร มีสติ ปัญญา และ
ความรอบคอบ เพ่ือให้สมดุลและพร้อมต่อการรองรับการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและ
กว้างขวางท้ังด้านวัตถุ สังคม สิ่งแวดล้อม และวัฒนธรรมจากโลกภายนอกได้เป็นอย่างด ี
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4.3.2 โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ3 : โครงการพัฒนาด้านต่างๆเพื่อช่วยเหลือ
ประชาชนให้อยู่ดีกินดี มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงจะนําไปสู่การหลุดพ้นจากความยากจนและลดความ
เหลื่อมล้ําทางสังคมในการเข้าถึงทรัพยากรและบริการพื้นฐานต่าง ๆ 

  พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ตลอดจนพระบรมวงศ์ ได้เสด็จพระราชดําเนินเยี่ยมเยียน
ประชาชนท่ัวทุกภูมิภาคของประเทศ โดยได้พระราชทานพระราชดําริให้ส่วนราชการต่างๆดําเนินงานโครงการ
อันเนื่องมาจากพระราชดําริเพ่ือช่วยเหลือประชาชนทุกหมู่เหล่า ซึ่งทุกโครงการล้วนมีจุดมุ่งหมายท่ีสําคัญคือ 
“ความอยู่ดีกินดีและความผาสุก” ของประชาชนท้ังสิ้น   ซึ่ง โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ แบ่งออกได้
เป็น 8 ประเภท คือ (1) โครงการพัฒนาด้านแหล่งน้ํา  (2) โครงการพัฒนาด้านการเกษตร  (3) โครงการพัฒนา
ด้านสิ่งแวดล้อม  (4) โครงการพัฒนาด้านการส่งเสริมอาชีพ  (5) โครงการพัฒนาด้านสาธารณสุข  (6) 
โครงการพัฒนาด้านคมนาคม/สื่อสาร  (7) โครงการพัฒนาด้านสวัสดิการสังคม/การศึกษา  (8) โครงการพัฒนา
แบบบูรณาการ และโครงการพัฒนาด้านอ่ืนๆ  ท้ังนี้ ตั้งแต่ริเริ่มโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ จนถึง ณ 
เดือนกรกฎาคม 2554 มีจํานวนโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ รวมท้ังสิ้น 4,100 โครงการ ซึ่งส่วนใหญ่
จะเป็นโครงการด้านการพัฒนาแหล่งน้ํา โดยเฉพาะในเขตพ้ืนท่ีภาคเหนือ   

 
ตาราง 4.1 จํานวนโครงการอันเนือ่งมาจากพระราชดําริ (ข้อมูลสะสม ณ เดือนกรกฎาคม 2554) 

การพัฒนาด้าน ภาคกลาง ภาคเหนือ ภาคตะวันออก 
เฉียงเหนือ 

ภาคใต ้ ท่ัวประเทศ 

โครงการพัฒนาด้านแหล่งน้ํา 474 1,131 751 544 2,900 
โครงการพัฒนาด้านการเกษตร 48 46 43 27 164 
โครงการพัฒนาด้านสิ่งแวดล้อม 29 48 27 28 132 
โครงการพัฒนาด้านการส่งเสริมอาชีพ 24 39 71 58 192 
โครงการพัฒนาด้านสาธารณสุข 4 14 9 6 33 
โครงการพัฒนาด้านคมนาคม/สื่อสาร 22 15 19 20 76 
โครงการพัฒนาด้านสวัสดิการสังคม/การศึกษา 55 201 53 63 372 
โครงการพัฒนาแบบบูรณาการ และโครงการ
พัฒนาด้านอ่ืนๆ 

58 94 51 28 231 

รวม 714 1,588 1024 774 4,100 
ท่ีมา : สํานักงาน กปร. 
 
 

1)  โครงการพัฒนาด้านแหล่งน้ํา  การพัฒนาแหล่งน้ําเพ่ือการเพาะปลูกหรือการ
ชลประทาน นับว่าเป็นงานท่ีมีความสําคัญและมีประโยชน์สําหรับประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ ในการช่วยให้
เกษตรกรทําการเพาะปลูกได้อย่างสมบูรณ์ตลอดปี ในปัจจุบันพ้ืนท่ีการเพาะปลูกนอกเขตชลประทาน ซึ่งต้อง
อาศัยเพียงน้ําฝนและน้ําจากแหล่งน้ําธรรมชาติเป็นหลัก ทําให้พืชได้รับน้ําไม่สมํ่าเสมอตามท่ีพืชต้องการ อีกท้ัง

                                                 
3
 โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ ประกอบด้วย โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริที่ได้พระราชทานพระราชดําริโดยตรง  โครงการอัน

เนื่องมาจากพระราชดําริที่เกิดจากการที่ราษฎรทูลเกล้าฯถวายฎีกาขอพระราชทานความช่วยเหลือ  โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริที่
หน่วยงานได้กราบบังคมทูลรายงานและ/หรือขอพระราชทานพระบรมราชวินิจฉัยเรียบร้อยแล้ว 
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ความผันแปรเนื่องจากฝนตกไม่พอเหมาะกับความต้องการ เป็นผลให้ผลผลิตท่ีได้รับไม่ดี เท่าท่ีควร 
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงให้ความสนพระราชหฤทัยเก่ียวกับการพัฒนาแหล่งน้ํามากกว่าโครงการพัฒนา
อันเนื่องมาจากพระราชดําริประเภทอ่ืน  ท้ังนี้โครงการพัฒนาแหล่งน้ําอันเนื่องมาจากพระราชดําริ มี
วัตถุประสงค์เพ่ือการเพาะปลูกและอุปโภคบริโภค (เช่น อ่างเก็บน้ําและฝายทดน้ํา)  การรักษาต้นน้ําลําธาร  
การผลิตไฟฟ้าพลังน้ํา  การระบายน้ําออกจากพ้ืนท่ีลุ่ม และเพ่ือการบรรเทาอุทกภัย  ซึ่งส่วนใหญ่จะมี
วัตถุประสงค์เพ่ือการเกษตรเป็นสําคัญ แต่มีการพัฒนาแหล่งน้ําหลาย ๆ โครงการท่ีมีวัตถุประสงค์หลาย ๆ 
อย่างพร้อมกันไป อาทิ เข่ือนป่าสักชลสิทธิ์ โครงการพัฒนา
ท่ีลุ่มน้ําปากพนังอันเนื่องมาจากพระราชดําริ  โครงการ
แก้มลิง เป็นต้น   

ท้ังนี้ โครงการพัฒนาแหล่งน้ํา
อันเนื่องมาจากพระราชดําริ สามารถก่อให้เกิดประโยชน์
แก่ประชาชนและประเทศชาติเป็นส่วนรวม ท้ังในระยะสั้น
และระยะยาว สรุปได้ดังนี ้

� ช่วยให้พ้ืนท่ีเพาะปลูก
มีน้ําอย่างอุดมสมบูรณ์ สามารถทําการเพาะปลูกได้ท้ังฤดู
ฝนและฤดูแล้ง ช่วยให้ได้ผลิตผลมากข้ึนและสามารถทํา
การเพาะปลูกครั้งท่ีสองได้ เป็นการช่วยให้ราษฎรมีรายได้
มากข้ึน  

� ในบางท้องท่ีเคยมีน้ํา
ท่วมขัง จนไม่สามารถใช้ทําการเพาะปลูกได้ หรือไม่ได้ผลดีเท่าท่ีควรโครงการระบายน้ําออกจากพ้ืนท่ีลุ่มอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริ เช่น บริเวณขอบพรุ ทําให้พ้ืนท่ีแห้งจนสามารถจัดสรรให้ราษฎรท่ีไม่มีท่ีดินเป็นของ
ตนเองเข้าทํากินได ้ช่วยให้ไม่ไปบุกรุกทําลายป่าหาท่ีทํากินแห่งอ่ืน ๆ ต่อไป ซึ่งเป็นการช่วยรักษาป่าไม้อันเป็น
ทรัพยากรของธรรมชาติไว้ได ้ 

� เม่ือมีการก่อสร้างอ่างเก็บน้ําขนาดต่าง ๆ ไว้ และมีการปล่อยพันธุ์ปลา ทํา
ให้ราษฎรตามหมู่บ้านท่ีอยู่ใกล้เคียงสามารถมีปลาบริโภคภายในครอบครัว หรือมีรายได้เสริมเพ่ิมข้ึน  

� ช่วยให้ราษฎรมีน้ําเพ่ือการอุปโภคบริโภคท่ีสะอาดอย่างพอเพียงตลอดปี ทํา
ให้ราษฎรมีสุขภาพพลานามัยดีข้ึน และยังช่วยให้มีแหล่งน้ําสําหรับการเลี้ยงสัตว์ด้วย  

� บางโครงการจะเป็นประเภทเพ่ือบรรเทาอุทกภัยในเขตชุมชนเมืองใหญ่ๆ 
เช่น กรุงเทพมหานครและปริมณฑล อําเภอหาดใหญ่ จังหวัดสงขลา อําเภอหนองใหญ่ จังหวัดชุมพร ซึ่งช่วย
ลดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจท้ังภาคเอกชนและภาครัฐบาลเป็นอันมาก  

� โครงการพัฒนาแหล่งน้ําเพ่ือการผลิตไฟฟ้าพลังน้ํา จะช่วยให้ราษฎรท่ีอยู่ใน
ป่าเขาในท้องท่ีทุรกันดารได้มีไฟฟ้าใชส้ําหรับแสงสว่างในครัวเรือนได ้ 

� โครงการพัฒนาแหล่งน้ําเ พ่ือการรักษาต้นน้ําลําธารอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ  โดยการสร้างฝายเก็บกักบริเวณน้ําลําธารเป็นชั้น ๆ พร้อมระบบกระจายจากฝายต่าง ๆ ไปสู่
พ้ืนท่ีสองฝั่งของลําธารทําให้พ้ืนดินชุ่มชื้น และป่าไม้ตามแนวสองฝั่งลําธารเขียวชอุ่มตลอดปี ลักษณะเป็นป่า

 พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวทรงให้
ความสนพระราชหฤทัยเก่ียวกับการพัฒนา
แห ล่ ง น้ํ า ม า กก ว่ า โ ค ร ง ก า ร พั ฒน า อั น
เนื่องมาจากพระราชดําริประเภทอ่ืน ทรงให้
ความสําคัญในลักษณะ “น้ําคือชีวิต” ดังพระ
ราชดํารัส ณ พระตําหนักจิตรลดารโหฐาน 
เม่ือวันท่ี 17 มีนาคม 2529 ความตอนหนึ่งว่า 
“ ...หลกัสําคัญว่าต้องมีน้ําบริโภค น้ําใช้ น้ํา
เพื่อการเพาะปลูก เพราว่าชีวิตอยู่ท่ีนั่น ถ้ามี
น้ําคนอยู่ได้ ถ้าไม่มีน้ํา คนอยู่ไม่ได้ ไม่มี
ไฟฟ้าคนอยู่ไม่ได้ แต่ถ้ามีไฟฟ้าไม่มีน้ําคนอยู่
ไม่ได.้..” 
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เปียกสําหรับป้องกันไฟป่าเป็นแนวกระจายไปทุกบริเวณต้นน้ําลําธาร ทําให้ทรัพยากรธรรมชาติมีความอุดม
สมบูรณ์ต่อไป  

2)  โครงการพัฒนาด้านการเกษตร  เน้นการพัฒนาประสิทธิภาพการผลิตทาง
การเกษตร โดยการศึกษาค้นคว้า ทดลอง และวิจัยหาพันธุ์พืช พันธุ์สัตว์ต่าง ๆ ท่ีมีความเหมาะสมกับสภาพ
สังคมและสภาพแวดล้อมของท้องถ่ิน  ตลอดจนการศึกษาเก่ียวกับแมลงศัตรูพืช ซึ่งส่วนใหญ่ดําเนินการอยู่ใน
ศูนย์ศึกษาการพัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ  แล้วนําผลสําเร็จจากการศึกษาทดลองไปถ่ายทอดสู่
เกษตรกรด้วยการฝึกอบรมให้มีความรู้ในวิชาการเกษตรแผนใหม่ และเกษตรกรนําไปปฏิบัติได้ ใช้เทคโนโลยีท่ี
ง่าย ไม่สลับซับซ้อน เพ่ือทําให้เกษตรกรสามารถพ่ึงตนเองได้โดยเฉพาะในด้านอาหารก่อนเป็นอันดับแรก เช่น 
ข้าว พืชผัก ผลไม้ เป็นต้น  รวมท้ังสนับสนุนให้เกษตรกรทําการเกษตรผสมผสานเพ่ือลดความเสี่ยงและมีรายได้
ตลอดป ี นอกจากนั้น เน้นการทํานุบํารุง ปรับปรุงสภาพของทรัพยากรธรรมชาติท้ังป่าไม้ ท่ีดิน แหล่งน้ํา ฯลฯ 
ให้อยู่ในสภาพท่ีจะมีผลต่อการเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตอย่างมากท่ีสุด   ขณะเดียวกันเกษตรกรควรจะต้องมี
รายได้เพ่ิมข้ึนนอกเหนือจากรายได้ภาคเกษตร เช่น การทําอุตสาหกรรมในครัวเรือน ดังเช่นในมูลนิธิส่งเสริม
ศิลปาชีพในสมเด็จพระนางเจ้าสิริกิติ์พระบรมราชินีนาถ ท่ีทรงสนับสนุนให้เกษตรกรได้ทํางานหัตถกรรมโดยใช้
วัสดุในท้องถ่ินซึ่งทําให้เกิดรายได้เสริมอีกทางหนึ่ง 

ท้ังนี้ โครงการพัฒนาการเกษตรอันเนื่องมาจากพระราชดําริ ท่ีกระจายอยู่ ท่ัว
ประเทศ ได้ส่งผลโดยตรงต่อความกินดีอยู่ดีของเกษตรกรเป็นอย่างมาก เนื่องจากเป็นโครงการท่ีมุ่งแก้ปัญหา
หลักด้านการพัฒนาการเกษตร โดยเฉพาะอย่างยิ่งทําให้เกษตรกรได้มีโอกาสเรียนรู้และเห็นตัวอย่างของ
ความสําเร็จของการผลิตทางการเกษตรในพ้ืนท่ีต่าง ๆ และสามารถนําไปปรับใช้ในการเพาะปลูกของตนเอง
อย่างได้ผล สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมและภูมิสังคม 

3)  โครงการพัฒนาด้านสิ่งแวดล้อม  ส่วนใหญ่จะเป็นวิธีการทํานุบํารุงและปรับปรุง
สภาพทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมให้ดีข้ึนท้ังดิน น้ํา และป่าไม้   ในด้านการอนุรักษ์และพัฒนาทรัพยากรดิน 
เน้นสนับสนุนให้เกษตรกรเรียนรู้เข้าใจวิธีการอนุรักษ์ดิน การปรับปรุงบํารุงดินและสามารถนําไปปฏิบัติได้เอง  
รวมท้ังเน้นการจัดสรรและปฏิรูปท่ีดิน โดยพัฒนาท่ีดินว่างเปล่าแล้วจัดสรรให้เก่เกษตรกรท่ีไร้ท่ีทํากินได้
ประกอบอาชีพในรูปของหมู่บ้านสหกรณ์ท้ังนี้โดยให้สิทธิทํากินแต่ไม่ให้กรรมสิทธิ์ในการถือครอง พร้อมกับ
จัดบริการพ้ืนฐานให้ตามความเหมาะสม นอกจากนี้ยังมีการจัดพ้ืนท่ีทํากินให้ราษฎรชาวไทยภูเขาให้สามารถ
ดํารงชีพอยู่ได้เป็นหลักแหล่งโดยไม่ต้องทําลายป่าอีกต่อไปนี้   สําหรับในด้านการอนุรักษ์ทรัพยากรแหล่งน้ํา 
ให้มีการสร้างฝายชะลอความชุ่มชื้น (Check dam) ในศูนย์ศึกษาการพัฒนาห้วยฮ่องไคร้อันเนื่องมาจาก
พระราชดําริ อําเภอดอยสะเก็ด จังหวัดเชียงใหม่  ซึ่งศูนย์ศึกษาการพัฒนาห้วยฮ่องไคร้ฯ เน้นศึกษาค้นคว้า
เก่ียวกับรูปแบบท่ีเหมาะสมของการพัฒนาพ้ืนท่ีต้นน้ําลําธารเพ่ือประโยชน์ทางเศรษฐกิจ รวมท้ังรูปแบบการ
พัฒนาต่าง ๆ ท่ีทําให้เกษตรกรพ่ึงตนเองได้โดยไม่ต้องทําลายสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ ท้ังนี้เพ่ือให้
ประชาชนท่ีสนใจเข้าไปศึกษาและนําไปใช้ในการประกอบอาชีพได้โดยท่ีมีการอนุรักษ์ต้นน้ําลําธารและพัฒนา
ป่าไปพร้อม ๆ กัน สุดท้ายความชุ่มชื้นจะเกิดข้ึนและจะบรรเทาปัญหาการขาดแคลนน้ําเพ่ือการอุปโภคบริโภค
ได้ในท่ีสุด   นอกจากนี ้ในด้านการอนุรักษ์ทรัพยากรป่าไม้ ได้ทําการปรับปรุงและพัฒนาป่าไม้ให้อยู่ในสภาพ
สมบูรณ์ดังเดิม โดยเฉพาะป่าไม้ท่ีเป็นแหล่งต้นน้ําลําธารให้คงสภาพอยู่เช่นเดิม เพ่ือป้องกันอุทกภัยต่าง ๆ ท่ีจะ
เกิดข้ึนในขณะเดียวกันช่วยถนอมน้ําไว้สําหรับหล่อเลี้ยงแม่น้ําลําธารด้วย  ซึ่งป่าไม้เป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ี
อํานวยประโยชน์ท้ังทางตรงและทางอ้อมให้แก่มนุษยชาติ ควบคุมสภาพดินฟ้าอากาศให้อยู่ในสภาพปกติ 
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รักษาต้นน้ําลําธาร พรรณพฤกษชาติและสัตว์ป่า อีกท้ังป่าไม้ยังเป็นท่ีพักผ่อนหย่อนใจ เป็นแหล่ง
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมนุษย์ได้บริโภคใช้สอย ประกอบอาชีพด้านการทําป่าไม้ เก็บของป่า  

4)  โครงการพัฒนาด้านการส่งเสริมอาชีพ  ในส่วนของการส่งเสริมอาชีพโดยทางอ้อม
นั้นเม่ือได้ดําเนินการบรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริแล้วส่วนใหญ่จะทําให้เกิดการ
ส่งเสริมอาชีพแก่ราษฎรในพ้ืนท่ีใกล้เคียง โดยเฉพาะศูนย์ศึกษาการพัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริท้ังหลาย
นั้น จุดมุ่งหมายท่ีสําคัญของการจัดตั้งข้ึนมาเพ่ือท่ีจะให้มีการศึกษา ค้นคว้า ทดลอง วิจัย เพ่ือแสวงหาแนวทาง
และวิธีการพัฒนาด้านต่างๆ ท่ีเหมาะสมกับสภาพแวดล้อมและการประกอบอาชีพของราษฎรท่ีอาศัยอยู่ใน
ภูมิภาคนั้นๆ เพ่ือให้ราษฎรสามารถนําไปปฏิบัติได้อย่างจริงจัง   สําหรับโครงการประเภทการส่งเสริมอาชีพ
โดยตรงนั้นเป็นการช่วยเหลือให้ประชาชนสามารถพ่ึงตนเองได้ เช่น โครงการฝึกอบรมและถ่ายทอด
เทคโนโลยีการเกษตรในหมู่บ้านรอบศูนย์ศึกษาการพัฒนาฯ  โครงการศิลปาชีพพิเศษท่ัวประเทศ โครงการ
ส่งเสริมอุตสาหกรรมน้ํามันปาล์มขนาดเล็ก โครงการศูนย์บริการการพัฒนาขยายพันธุ์ไม้ดอกไม้ผลบ้านไร่ 
จังหวัดเชียงใหม่ และโครงการอ่ืนๆ อีกมาก ซึ่งโครงการเหล่านี้ผลสุดท้ายของโครงการคือประชาชนท่ีอยู่ใน
เป้าหมายโครงการสามารถท่ีจะนําความรู้ไปประกอบอาชีพจนทําให้เกิดรายได้กับครอบครัว   

5)  โครงการพัฒนาด้านสาธารณสุข  ได้มีหน่วยแพทย์เคลื่อนท่ีพระราชทาน โดย
คณะแพทย์พระราชทานออกไปบําบัดรักษาราษฎรท่ีเจ็บป่วยทําให้ราษฎรมีโอกาสได้รับการรักษาอย่างถูกต้อง 
โดยไม่ต้องเสียค่าใช้จ่าย  เป็นการช่วยแก้ไขปัญหาด้านสุขภาพอนามัยของราษฎรท่ีอยู่ในพ้ืนท่ีห่างไกล และ
ระบบปกติยากจะดูแลได้ท่ัวถึง โดยเฉพาะอย่างยิ่งราษฎรส่วนใหญ่มีฐานะยากจนและขาดความรู้ในการดูแล
รักษาตนเอง ซึ่งในแต่ละปีจะมีราษฎรท่ีเจ็บป่วยจากทุกภาคท่ีได้รับพระมหากรุณาธิคุณรับไว้เป็นคนไข้ในพระ
บรมราชานุเคราะห์ ท้ังท่ีเป็นคนไข้ในโรงพยาบาล และผู้ท่ีมาขอรับการตรวจ ตลอดจนจากการท่ีหน่วยแพทย์
เคลื่อนท่ีตามเสด็จไปตามหมู่บ้านต่าง ๆ มีจํานวนมากมายนับหม่ืนนับแสนคน  และเม่ือราษฎรได้รับการ
บําบัดรักษาให้มีสุขภาพพลานามัยท่ีดีแล้ว ราษฎรเหล่านั้นจะมีร่างกายท่ีสามารถต่อสู้กับงานหลักในการ
ประกอบอาชีพได้ ยังผลให้เศรษฐกิจส่วนรวมและสังคมดีข้ึน 

6)  โครงการพัฒนาด้านคมนาคม/สื่อสาร  โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริด้าน
คมนาคม การสื่อสารและเทคโนโลยีจะเก่ียวกับการปรับปรุงถนนหนทางท้ังในชนบทท่ีอยู่ ห่างไกลความเจริญ 
เพ่ือใช้สัญจรไปมาและนําสินค้าออกมาจําหน่ายภายนอกได้โดยสะดวก ซึ่งโครงการแรกคือโครงการสร้างถนน
เข้าสู่หมู่บ้านห้วยมงคล ตําบลหินเหล็กไฟ (ปัจจุบันคือตําบลทับใต้) จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ โครงการล่าสุดคือ
โครงการสะพานพระราม 8 ท่ีได้พระราชทานแนวพระราชดําริเพ่ือแก้ไขปัญหาการสัญจรของประชาชนใน
กรุงเทพมหานครให้ได้รับความสะดวกยังผลสู่ภาพรวมของประเทศท้ังด้านสังคมและเศรษฐกิจ 

7)  โครงการพัฒนาด้านสวัสดิการสังคม/การศึกษา  โครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดําริด้านสวัสดิการสังคม เป็นโครงการเพ่ือช่วยเหลือราษฎรให้มีท่ีอยู่อาศัย ท่ีทํากิน และได้รับสิ่ง
อํานวยความสะดวกข้ันพ้ืนฐานท่ีจําเป็นในการดํารงชีวิต ท้ังนี้เป็นการส่งเสริมให้ราษฎรมีความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน 
โดยจัดหาท่ีอยู่อาศัยและท่ีทํากินให้แก่ราษฎร ตลอดจนสิ่งจําเป็นข้ันพ้ืนฐานท่ีประชาชนพึงจะได้รับ เช่น แหล่ง
น้ําเพ่ือใช้ในการอุปโภคบริโภค เพ่ือให้มาตรฐานความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน พออยู่ พอกิน ดํารงชีวิตอยู่ด้วย
ความผาสุก ตัวอย่างของโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริด้านสวัสดิการสังคม อาทิ โครงการห้วยองคตอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริ จังหวัดกาญจนบุร ีซึ่งเน้นเรื่องการบริหารและจัดการทรัพยากรธรรมชาติให้เหมาะสม
กับสภาพพ้ืนท่ี โดยการจัดท่ีอยู่อาศัยให้ราษฎรได้อยู่อาศัยและทํากินร่วมกับการคงอยู่ของทรัพยากรธรรมชาติ
อย่างเก้ือหนุนกัน ไม่ทําลายซึ่งกันและกัน ตามหลักการฟ้ืนฟูและสร้างสมดุลในระบบนิเวศ พร้อมกับการ
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จัดสร้างสาธารณูปโภคข้ันพ้ืนฐาน เช่น ถนน ไฟฟ้า โรงเรียน โรงพยาบาล ตลอดจนการฝึกอบรมอาชีพให้กับ
ราษฎร ทําให้ทุกชีวิตมีความผาสุกและมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซึ่งยังผลให้ราษฎรสามารถพัฒนาชีวิตความเป็นอยู่ 
การทํามาหากินควบคู่ไปกับการพัฒนาและฟ้ืนฟูสภาพป่าไม้ให้กลับคืนสู่สภาพสมบูรณ์อีกครั้ง 

8)  โครงการพัฒนาแบบบูรณาการ และโครงการพัฒนาด้านอ่ืน ๆ ได้แก่ โครงการ
ศูนย์ศึกษาการพัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริท้ัง 6 แห่ง  โครงการก่อสร้างเข่ือนป้องกันน้ําทะเลกัดเซาะอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริจังหวัดเพชรบุรี  นอกจากนั้นยังรวมถึงโครงการด้านการศึกษา การวิจัย การจัดและ
พัฒนาท่ีดิน เช่น โครงการศึกษาวิจัยและพัฒนาสิ่งแวดล้อมแหลมผักเบี้ยอันเนื่องมาจากพระราชดําริจังหวัด
เพชรบุร ีเป็นต้น 

ศูนย์ศึกษาการพัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ จัดตั้งข้ึนเป็น “ศูนย์ศึกษาและ
พัฒนา” (Research & development) และนําผลการศึกษาท่ีประสบผลสําเร็จมาเป็น “ตัวอย่างแห่ง
ความสําเร็จ” ในลักษณะ “พิพิธภัณฑ์ธรรมชาติท่ีมีชีวิต” สําหรับให้ผู้ท่ีสนใจเข้ามาศึกษาดูงานจากการปฏิบัติ
จริง เป็นตัวอย่างของการบริหารงานแบบบูรณาการในลักษณะ “รวมศูนย์” ในการผสานความร่วมมือร่วมใจกัน
ของหน่วยงานราชการในการทํางานเพ่ือบริการประชาชนและเป็น “ระบบการบริการเบ็ดเสร็จท่ีจุดเดียว” ท่ี
ประชาชนสามารถเข้ามาเรียนรู้และขอรับบริการได้เบ็ดเสร็จในแห่งเดียวกัน  ท้ังนี้ศูนย์ศึกษาการพัฒนาอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริ ท้ัง 6 แห่ง กระจายอยู่ทุกภูมิภาคของประเทศ  โดยมีรูปแบบและภารกิจท่ีสอดคล้อง
กับสภาพปัญหา ศักยภาพ และความต้องการของในพ้ืนท่ี ดังนี ้

� ศูนย์ศึกษาการพัฒนาเขาหินซ้อนอันเนื่องมาจากพระราชดําริ อําเภอพนม
สารคาม จังหวัดฉะเชิงเทรา : ภารกิจหลัก คือการศึกษา การปรับปรุง และการฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาต ิ
ได้แก่ ดิน น้ํา ป่าไม้ท่ีเสื่อมโทรมให้สามารถกลับมาใช้ทําการเกษตรได้ เป็นตัวอย่างแห่งความสําเร็จในเรื่อง 
“ป่าหาย น้ําแห้ง ดินเลวก็พัฒนาได”้ 

� ศูนย์ศึกษาการพัฒนาพิกุลทองอันเนื่องมาจากพระราชดําริ อําเภอเมือง 
จังหวัดนราธิวาส : ภารกิจหลัก คือ การศึกษา วิจัย พัฒนาสภาพดินเปรี้ยวท่ีใช้ประโยชน์ทางการเกษตรไม่ได้
ให้สามารถนํากลับมาใช้ประโยชน์ทางการเกษตรได้อีก เป็นตัวอย่างแห่งความสําเร็จในเรื่อง “ป่าพรุเสื่อม
โทรม สะสมดินเปรี้ยว แกล้งดินอย่างเดียว พัฒนาได้อย่างย่ังยืน” 

� ศูนย์ศึกษาการพัฒนาอ่าวคุ้งกระเบนอันเนื่องมาจากพระราชดําริ อําเภอ
ท่าใหม่ จังหวัดจันทบุรี : ภารกิจหลัก คือ เพ่ือศึกษา วิจัย ทดลอง และสาธิตการพัฒนา อนุรักษ์และฟ้ืนฟู
ทรัพยากรชายฝั่งในลักษณะบูรณาการ เป็นตัวอย่างแห่งความสําเร็จในเรื่อง “การพัฒนาจากยอดเขาสู่ท้อง
ทะเล” 

� ศูนย์ศึกษาการพัฒนาภูพานอันเนื่องมาจากพระราชดําริ อําเภอเมือง 
จังหวัดสกลนคร : ภารกิจหลัก คือการพัฒนาระบบชลประทาน พัฒนาระบบการปลูกพืชเศรษฐกิจ การศึกษา
ระบบนิเวศวิทยาของป่า การปรับปรุงบํารุงดิน พัฒนาและส่งเสริมด้านปศุสัตว์และด้านการประมง  เป็น
ตัวอย่างแห่งความสําเร็จในเรื่อง “สร้างน้ํา เพิ่มป่า พัฒนาชีวิตท่ีพอเพียง” 

� ศูนย์ศึกษาการพัฒนาห้วยฮ่องไคร้อันเนื่องมาจากพระราชดําริ อําเภอ
ดอยสะเก็ด จังหวัดเชียงใหม่ : ภารกิจหลัก คือ การศึกษาทดลอง แสวงหารูปแบบในการพัฒนาพ้ืนท่ีบริเวณ
ต้นน้ําลําธารของภาคเหนือ เพ่ือเป็นต้นแบบในการพัฒนาลุ่มน้ําอ่ืน ๆ ในภูมิภาค โดยใช้ระบบชลประทานเข้า
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เสริม เป็นตัวอย่างแห่งความสําเร็จในเรื่อง “ต้นทางเป็นป่าไม้ ปลายทางเป็นประมง ระหว่างทางเป็น
เกษตรกรรม” 

� ศูนย์ศึกษาการพัฒนาห้วยทรายอันเนื่องมาจากพระราชดําร ิอําเภอชะอํา 
จังหวัดเพชรบุรี : ภารกิจหลัก คือ ฟ้ืนฟูด้านป่าไม้อเนกประสงค์ ศึกษารูปแบบการพัฒนาเกษตรกรรมท่ี
เหมาะสมควบคู่ไปกับการอนุรักษ์และปลูกป่าโดยให้ราษฎรท่ีบุกรุกท่ีโดยมิชอบเข้าร่วมในกิจกรรมของโครงการ
เพ่ือร่วมพัฒนาอนุรักษ์ และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรอย่างถูกต้องและเก้ือกูลกันระหว่างคนกับธรรมชาต ิ 
เป็นตัวอย่างแห่งความสําเร็จในเรื่อง “ฟื้นดินคืนป่า เพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิต” 

 

โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริล้วนมีจุดมุ่งหมายท่ีสําคัญคือเพ่ือช่วยเหลือประชาชนให้
อยู่ดีกินดี มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน รวมท้ังโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริส่วนใหญ่เม่ือได้ดําเนินการบรรลุ
วัตถุประสงค์ของโครงการฯแล้วจะทําให้เกิดผลท้ังทางตรงและทางอ้อมในการส่งเสริมอาชีพแก่ราษฎรในพ้ืนท่ี
ใกล้เคียง  ซึ่งจะนําไปสู่การหลุดพ้นจากความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมในการเข้าถึงทรัพยากร
และบริการพ้ืนฐานต่าง ๆ   โดยเฉพาะอย่างยิ่งโครงการศูนย์ศึกษาการพัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริท้ัง 6 
แห่ง ท่ีกระจายอยู่ทุกภูมิภาคของประเทศนั้นจัดตั้งข้ึนมาโดยมีจุดมุ่งหมายท่ีสําคัญเพ่ือท่ีจะให้มีการศึกษา 
ค้นคว้า ทดลอง วิจัย เพ่ือแสวงหาแนวทางและวิธีการพัฒนาด้านต่าง ๆ ท่ีเหมาะสมกับสภาพแวดล้อมและการ
ประกอบอาชีพของราษฎรท่ีอาศัยอยู่ในภูมิภาคนั้น ๆ เพ่ือให้ราษฎรสามารถนําไปปฏิบัติได้อย่างจริงจัง 
โดยเฉพาะการประกอบอาชีพด้านการเกษตรเพ่ือทําให้เกษตรกรสามารถพ่ึงตนเองได้โดยเฉพาะในด้านอาหาร
ก่อนเป็นอันดับแรก 
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บทที่ 5 

สรุปและข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 

 

5.1   สรุปสถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําในสังคมไทย 

5.1.1  สถานการณ์ความยากจนของประเทศไทย 

  1) ภาพรวมของประเทศ : ความยากจนในประเทศไทยลดลงต่อเนื่องท้ังจํานวนและ
สัดส่วนคนจน โดยล่าสุดในปี 2554 มีคนจนจํานวน 8.8 ล้านคนคิดเป็นร้อยละ 13.2 ของจํานวนประชากร
ท้ังประเทศ  ซึ่งลดลงต่อเนื่องจากจํานวนคนจน 12.3 ล้านคนหรือร้อยละ 19.1 ในปี 2552  และคนจนจํานวน 
11.0 ล้านคนหรือร้อยละ 16.9 ในปี 2553  ท้ังนี้ความยากจนท่ีลดลงในปี 2554 ส่วนหนึ่งเป็นผลจากการ
ดําเนินมาตรการของรัฐบาลในการช่วยเหลือค่าครองชีพและการจัดสวัสดิการสําหรับกลุ่มด้อยโอกาสท่ีได้
ดําเนินการอย่างต่อเนื่องและมีความครอบคลุมท่ัวถึงมากข้ึน  แม้ว่าประเทศไทยประสบปัญหาอุทกภัยในช่วง
ปลายไตรมาสท่ีสามต่อเนื่องถึงไตรมาสท่ีสี่ของปี 2554 ได้สร้างความเสียหายต่อเศรษฐกิจและทรัพย์สินของ
ประชาชนเป็นจํานวนมากส่งผลให้เศรษฐกิจไทยในปี 2554 ขยายตัวเพียงร้อยละ 0.1  แต่รัฐบาลได้ดําเนิน
มาตรการหลายด้านในการช่วยเหลือ ฟ้ืนฟู เยียวยาแก่ผู้ได้รับผลกระทบอุทกภัยท้ังในช่วงท่ีมีน้ําท่วมสูงและ
หลังน้ําลดเพ่ือลดผลกระทบจากปัญหาอุทกภัยดังกล่าวจึงสามารถพยุงสถานการณ์ไม่ให้ปัญหาความยากจน
รุนแรงข้ึน  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าความยากจนในประเทศไทยจะลดลงอย่างต่อเนื่อง  ถ้าหากรวม “คนเกือบจน” 
แล้ว บ่งชี้ไดว้่าความยากจนยังคงเป็นปัญหาสําคัญของประเทศไทย  ซึ่งคนจนและคนเกือบจนรวมกันมีจํานวน 
16.4 ล้านกว่าคนหรือคิดเป็นร้อยละ 24.7 ของประชากรท้ังประเทศในปี 2554  

  2) ในระดั บพื้ น ท่ี  : คว ามย า กจน ยั งค ง ก ร ะ จุ ก ตั ว หน า แน่ น อ ยู่ ใ น ภ า ค
ตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือ  และความยากจนยังคงกระจุกตัวหนาแน่นอยู่ในเขตชนบท  

� ในปี 2554 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีสัดส่วนคนจนสูงถึงร้อยละ 18.1 
ของประชากรในภาค เป็นคนจนจํานวนประมาณ 3.4 ล้านคนซึ่งคิดเป็นร้อยละ 38.8 ของคนจนท้ังประเทศ  

� ภาคเหนือมีสัดส่วนคนจนร้อยละ 16.0 ของประชากรในภาค เป็นคนจน
ประมาณ 1.9 ล้านคนซึ่งคิดเป็นร้อยละ 21.1 ของคนจนท้ังประเทศ    

� คนจนในเขตชนบทท้ังหมดมีประมาณ 6.0 ล้านคน คิดเป็นร้อยละ 69.0 
ของคนจนท้ังประเทศ  โดยในเขตชนบทมีสัดส่วนคนจนสูงถึงร้อยละ 16.7 ของประชากรในเขตชนบทท้ังหมด  
เม่ือเทียบกับในเขตเมืองมีสัดส่วนคนจนเพียงร้อยละ 9.0 ของประชากรในเขตเมืองท้ังหมด 

� โดยเฉพาะในชนบทของภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือมีคนจน
ประมาณ 2.7 ล้านคน และ 1.4 ล้านคน ตามลําดับ หรือรวมเป็นจํานวน 4.1 ล้านคน  

� จังหวัดท่ีมีปัญหาความยากจนเรื้อรัง 6 จังหวัด คือ แม่ฮ่องสอน ศรีสะเกษ 
บุรีรัมย์ ปัตตานี กาฬสินธุ์ และนราธิวาส  ซึ่งเป็นจังหวัดท่ีติดลําดับจังหวัดท่ีมีสัดส่วนคนจนสูงสุด 10 ลําดับ
แรกเกือบทุกปี  นอกจากนี้ จังหวัดตากเริ่มน่าเป็นห่วงท่ีมีปัญหาความยากจนท่ีรุนแรงในปัจจุบันโดยในปี 2554 
จังหวัดตากมีสัดส่วนคนจนสูงถึงร้อยละ 43.5 ของประชากรท้ังจังหวัด ซึ่งสูงสุดเป็นลําดับ 2 รองจากจังหวัด
แม่ฮ่องสอน 
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 3) กลุ่มเป้าหมายท่ีมีสัดส่วนความยากจนสูง : ประชากรวัยเด็กและผู้สูงอายุ ผู้
ประกอบอาชีพในภาคเกษตร  ผู้ท่ีมีการศึกษาต่ํา  

� ประชากรวัยเด็กและผู้สูงอายุมีสัดส่วนคนจนสูงกว่าวัยแรงงานเนื่องด้วย
ศักยภาพของผู้สูงอายุและเด็กซึ่งมีความสามารถจํากัดในการทํางานหาเลี้ยงตนเอง  โดยในปี 2554 เด็กท่ี
ยากจนมีสัดส่วนร้อยละ 17.8 ของประชากรวัยเด็กท้ังหมด และผู้สูงอายุท่ียากจนมีสัดส่วนร้อยละ 16.1 ของ
ผู้สูงอายท้ัุงหมด ในขณะท่ีวัยแรงงานมีสัดส่วนคนจนเพียงร้อยละ 11.0 ของประชากรวัยแรงงานท้ังหมด   

� ความยากจนในภาคเกษตรจะสูงกว่านอกภาคเกษตรเกือบ 2.0 เท่า  โดยใน
ภาคเกษตรมีสัดส่วนคนจนร้อยละ 21.5 ของประชากรในภาคเกษตรท้ังหมด  ในขณะท่ีสัดส่วนคนจนนอกภาค
เกษตรมีเพียงร้อยละ 10.7 ของประชากรนอกภาคเกษตรท้ังหมด  เนื่องจากรายได้ประจําของครัวเรือนท่ี
ประกอบอาชีพหลักด้านการเกษตรโดยเฉลี่ยต่ํากว่าอาชีพอ่ืน รายได้จากการเกษตรมักจะไม่สมํ่าเสมอข้ึนอยู่กับ
สภาพดินฟ้าอากาศ  และเกษตรกรบางส่วนขาดท่ีดินทํากินเป็นของตัวเองต้องเช่าท่ีดินทําการเกษตรและต้อง
ไปรับจ้างผู้อ่ืนทําการเกษตร   

� ผู้ท่ีมีการศึกษาระดับประถมศึกษาและต่ํากว่าจะมีโอกาสเป็นคนจนสูง และ
สัดส่วนคนจนลดลงตามระดับการศึกษาท่ีสูงข้ึน  เนื่องจากระดับการศึกษาเป็นปัจจัยหนึ่งในการสร้างโอกาสการมี
งานทําหรือการประกอบอาชีพ ซึ่งจะนําไปสู่การสร้างรายได้สําหรับพัฒนาคุณภาพชีวิตของตนเองและ
ครอบครัว  

 

5.1.2  สถานการณ์ความเหลื่อมล้ําในสังคม 

ความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยนับว่ายังเป็นปัญหาท่ีรุนแรงและก่อให้เกิดความขัดแย้งในสังคม 
ซึ่งสถานการณ์ความเหลื่อมล้ําสะท้อนได้ท้ังในมิติของรายได้ท่ีเป็นตัวเงินและมิติท่ีไม่เป็นตัวเงินอัน ได้แก่  
โอกาสการเข้าถึงบริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพท้ังตามสิทธิพ้ืนฐานและโอกาสท่ีเป็นทางเลือก การเข้าถึง
ทรัพยากรท่ีเป็นปัจจัยหลักในการประกอบอาชีพและสร้างรายได้ และการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมและสิทธิ
ต่าง ๆ  ซึ่งปัญหาความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยท่ีกลายเป็นปัญหาสําคัญในปัจจุบันนั้นเป็นผลพวงมาจากปัญหา
พ้ืนฐานหลายด้านท่ีสั่งสมมานานท้ังผลของการพัฒนาเศรษฐกิจ การพัฒนาสังคม และการบริหารราชการ
แผ่นดิน   

  1) ความเหลื่อมล้ําด้านรายได้หรือการกระจายรายได้ : ภาพรวมการกระจายด้าน
รายได้ในช่วง 20 กว่าปีท่ีผ่านมาดีข้ึนเล็กน้อย แตปั่ญหาการกระจายรายได้ยังอยู่ในระดับปานกลางและยัง
มีช่องว่างระหว่างทุกกลุ่มรายได้อีกมาก โดยค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ (Gini coefficient) 
อยู่ในระดับ 0.48-0.54 ในช่วงปี 2531-2554  ปัญหาการกระจายรายได้ของประเทศไทยยังอยู่ในระดับ
ปานกลางซึ่งสะท้อนจากค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายไดท่ี้อยู่ในระดับ 0.484 ในปี 2554   และยัง
มีช่องว่างระหว่างทุกกลุ่มรายได้อีกมาก โดยส่วนแบ่งของรายได้ในปี 2554 สะท้อนว่าผลประโยชน์ส่วนใหญ่
จากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจตกอยู่กับคนกลุ่มเล็ก ๆ โดยเฉพาะกลุ่มคนรวยท่ีสุด 10% (Decile 10) เป็น
เจ้าของรายได้ถึง 39.2% กลุ่มชั้นรายได้รองลงมาอีก 10% (Decile 9) เป็นเจ้าของรายได้ร้อยละ 15.1 และ
กลุ่ม Decile 8 เป็นเจ้าของรายได้ร้อยละ 10.9  ส่วนกลุ่มอ่ืน ๆ ท่ีเหลือเป็นเจ้าของรายได้กลุ่มละไม่ถึง 10.0%  
โดยเฉพาะกลุ่ม 10% ท่ี 1 (Decile 1) หรือกลุ่มคนจนท่ีสุด ซึ่งจะเป็นกลุ่มคนท่ีอยู่ใต้เส้นความยากจนนั้น ถือ
ครองรายได้เพียงร้อยละ 1.6 ของรายได้ท้ังหมด  ความแตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มชั้นรายได้ต่าง ๆ จึงมีมาก 
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ท้ังความแตกต่างของรายได้กลุ่มคนรวยท่ีสุดกับกลุ่มระดับกลาง และความแตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มชั้น
รายได้ระดับกลางเอง (60% ตรงกลาง)  โดยเฉพาะความแตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มคนรวยท่ีสุดกับกลุ่ม
คนจนท่ีสุดนั้นห่างกันถึง 25.1 เท่า    

  2) ความเหลื่อมล้ําด้านชีวิตความเป็นอยู่ : ในช่วง 20 กว่าปีท่ีผ่านมาความเหลื่อม
ล้ําด้านชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนท่ีวัดจากรายจ่ายเพื่อการอุปโภคบริโภคดีข้ึนบ้างและมีช่องว่างท่ี
แคบกว่าด้านรายได้ ในช่วงปี 2531-2554 ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายจ่ายเพ่ือการอุปโภค
บริโภค (Gini coefficient) อยู่ในระดับ 0.37-0.45 โดยมีค่าเท่ากับ 0.439 ในปี 2531 และมีค่าลดลงเหลือ
เท่ากับ 0.375 ในปี 2554 และมีความรุนแรงน้อยกว่าความเหลื่อมล้ําด้านรายได้ (ค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอ
ภาคด้านรายได้เท่ากับ 0.484 ในปี 2554) เนื่องจากในด้านรายจ่ายนั้นประชาชนบางส่วนมีการก่อหนี้ท้ังใน
ระบบและหนี้สินนอกระบบเพ่ือนํามาใช้จ่ายได้โดยเฉพาะในช่วงท่ีอัตราดอกเบี้ยต่ํา ท้ังนี้ความเหลื่อมล้ําด้าน
ชีวิตความเป็นอยู่ ระหว่างกลุ่มชั้นท่ี 10 ท่ีใช้จ่ายสูงสุด (Decile 10) กับกลุ่มชั้นท่ี 1 ท่ีใช้จ่ายต่ําสุด (Decile 1) 
ต่างกัน 9.9 เท่า 

  3) ความเหลื่อมล้ําด้านสินทรัพย์ทางการเงิน : สินทรัพย์ทางการเงินกระจุกตัวอยู่ในคน
กลุ่มน้อยในขณะท่ีโอกาสของการเข้าถึงบริการสินเช่ือในระบบสถาบันการเงินของธุรกิจขนาดเล็กและผู้มี
รายได้น้อยยังมีจํากัด เงินออมในบัญชีเงินฝากธนาคารก็กระจุกตัวอยู่ในกลุ่มคนจํานวนน้อยเช่นกัน โดยท่ี
ประมาณร้อยละ 41.2 อยู่ในบัญชีท่ีมีขนาด 10 ล้านบาทข้ึนไปจํานวน 74,668 บัญชีซึ่งเป็นจํานวนบัญชีเพียง
ร้อยละ 0.1 ของจํานวนบัญชีเงินฝากออมทรัพย์และบัญชีเงินฝากประจําทั้งหมด  ในขณะที่บัญชีเงินฝาก
ขนาดเล็กซึ่งมีจํานวนบัญชีเป็นสัดส่วนถึงร้อยละ 99.9 ของจํานวนบัญชีเงินฝากท้ังหมดนั้นคิดเป็นจํานวนเงินฝาก
ร้อยละ 58.8 

  4) ความเหลื่อมล้ําด้านการถือครองท่ีดิน : การถือครองท่ีดินมีความกระจุกตัวมาก  
ข้อมูลจากสํานักงานท่ีดิน 399 แห่ง แสดงว่าบุคคลธรรมดาท่ีถือครองท่ีดินแปลงขนาดเกิน 100 ไร่มีเพียง 
4,613 ราย ในจํานวนนี้มีเพียง 121 รายท่ีถือครองท่ีดิน 500-999 ไร่ และอีกเพียง 113 รายท่ีถือครองท่ีดิน
เกินกว่า 1,000 ไร่  สําหรับกลุ่มนิติบุคคลท่ีถือครองท่ีดินตั้งแต่ 100 ไร่ข้ึนไปนั้นมีจํานวน 2,205 ราย ซึ่งใน
จํานวนนีมี้เพียง 42 รายท่ีถือครองท่ีดินเกินกว่า 1,000 ไร่  ในขณะท่ีเกษตรกรจํานวนมากไม่มีท่ีดินทํากินและ
ไม่มีเอกสารสิทธิ จากการวิเคราะห์ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี 2554 พบว่า
ครัวเรือนท่ีถือครองทําการเกษตรท่ีไม่มีท่ีดินทํากินเป็นของตัวเองต้องเช่าท่ีดินทําการเกษตรและครัวเรือนท่ีต้อง
ไปรับจ้างผู้อ่ืนทําการเกษตรมีจํานวนท้ังหมด 1.2 ล้านครัวเรือน 

  5) ความเหลื่อมล้ําด้านการเข้าถึงบริการพื้นฐานของรัฐ  

� โอกาสในการเข้าถึงบริการด้านการศึกษามีอัตราลดลงตามระดับ
การศึกษาท่ีสูงข้ึน  และโอกาสในการเข้าถึงบริการด้านการศึกษามีความแตกต่างกันมากโดยเฉพาะตั้งแต่
ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายข้ึนไป จึงส่งผลทําให้โอกาสในการพัฒนาอาชีพและสร้างรายได้มีความ
แตกต่างกันมาก  โอกาสในการเข้าถึงการศึกษามีความเหลื่อมล้ําระหว่างกลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่
แตกต่างกันโดยเฉพาะตั้งแต่ระดับมัธยมศึกษาตอนปลายข้ึนไป  โดยกลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ดีท่ีสุด 
(Decile 10) มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายมากกว่ากลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความ
เป็นอยู่ด้อยท่ีสุด (Decile 1) เกินกว่า 2.0 เท่า   และโอกาสเข้าถึงการศึกษาในระดับอุดมศึกษายิ่งมีความ
เหลื่อมล้ํามากข้ึนโดยกลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ดีท่ีสุด (Decile 10) มีโอกาสเข้าถึงการศึกษาระดับ
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ปริญญาตร ี(รวม ปวส.) ได้มากกว่ากลุ่มประชากรท่ีมีฐานะความเป็นอยู่ด้อยท่ีสุด (Decile 1)  ประมาณ 17.0 เท่า
เม่ือสะท้อนจากอัตราการเข้าเรียนสุทธิ  นอกจากนี้ เด็กในเขตเมืองสามารถเข้าถึงการศึกษาได้มากกว่าเด็กใน
เขตชนบทโดยเฉพาะการศึกษาตั้งแตร่ะดับมัธยมศึกษาตอนปลายข้ึนไป 

� ความเหลื่อมล้ําในบริการด้านสุขภาพ : แม้ว่าการเข้าถึงหลักประกัน
สุขภาพของคนไทยมีความครอบคลุมเพิ่มข้ึนตามลําดับจนถึงปี 2554 มีความครอบคลุมสูงถึงร้อยละ 
99.95  แต่การบริการสาธารณสุขยังคงมีปัญหาด้านคุณภาพโดยเฉพาะยังมีความเหลื่อมล้ําในการกระจาย
บุคลากรและครุภัณฑ์ทางการแพทย์ในแต่ละภูมิภาครวมท้ังรูปแบบบริการ  

� การเข้าถึงบริการด้านสวัสดิการสังคม : ผู้สูงอายุและคนพิการมีโอกาส
เข้าถึงสวัสดิการเบ้ียยังชีพอย่างเท่าเทียมกันในรูปแบบการดําเนินนโยบายท่ีครอบคลุมท่ัวถึง (Universal 
coverage) แต่กลุ่มแรงงานยังมีความเหลื่อมล้ําในการได้รับความคุ้มครองทางสังคมระหว่างแรงงานใน
ระบบกับแรงงานนอกระบบ  

� การเข้าถึงบริการด้านโครงสร้างพื้นฐาน : คนไทยสามารถเข้าถึงบริการ
โครงสร้างพื้นฐานของรัฐ ท้ังไฟฟ้า  น้ําประปา  โทรศัพท์ และการคมนาคมทางบก ได้อย่างกว้างขวาง แต่
ก็มีความเหลื่อมล้ํากันบ้างระหว่างเขตเมืองกับเขตชนบท และระหว่างผู้มีฐานะทางเศรษฐกิจดีกับผู้มีฐานะทาง
เศรษฐกิจท่ีด้อยกว่าโดยเฉพาะความเหลื่อมล้ําด้านคุณภาพ  สําหรับการเข้าถึงเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
สื่อสารของคนไทยยังมีน้อยโดยเฉพาะการเข้าถึงคอมพิวเตอรแ์ละอินเทอร์เน็ต ซึ่งจะนําไปสู่ความได้เปรียบและ
เสียเปรียบของคนในสังคมในการแสวงหาความรู้เพ่ือใช้ประโยชน์ในการเสริมสร้างอาชีพยกระดับรายได้และ
พัฒนาคุณภาพชีวิต 

  6) ความเหลื่อมล้ําหรือความไม่เสมอภาคทางเพศ : โอกาสการเข้าถึงการศึกษามี
ความแตกต่างกันระหว่างเพศโดยเฉพาะในระดับมัธยมปลายข้ึนไปโดยเพศหญิงมีโอกาสเข้าถึงการศึกษา
มากกว่าเพศชายเม่ือสะท้อนจากอัตราการเข้าเรียนสุทธิ  แต่อัตราการรู้หนังสือหรืออัตราการอ่านออกเขียนได้
ค่อนข้างสูงท้ังเพศหญิงและเพศชาย โดยในกลุ่มอายุ 15-24 ปี ผู้หญิงมีอัตราการอ่านออกเขียนได้ร้อยละ 97.9 
ส่วนผู้ชายร้อยละ 98.2  คิดเป็นสัดส่วนหญิงต่อชายร้อยละ 99.7   ส่วนโอกาสด้านการทํางาน ผู้หญิงมีส่วน
ร่วมในกําลังแรงงานน้อยกว่าผู้ชาย และผู้หญิงได้รับค่าจ้างเฉลี่ยต่ํากว่าผู้ชายโดยเฉพาะค่าจ้างแรงงาน
นอกภาคเกษตร โดยสัดส่วนค่าจ้างเฉลี่ยหญิงต่อชายร้อยละ 90.0 ในปี 2544 และมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นเป็น
ร้อยละ 94.5 ในปี 2554  นอกจากนี้ บทบาทในการตัดสินใจท้ังทางการเมืองและการบริหารของผู้หญิงจะ
น้อยกว่าผู้ชายโดยสะท้อนจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (ส.ส.) และการเป็นผู้บริหารระดับสูงของ
ราชการ  แต่อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันประเทศไทยมีนายกรัฐมนตรีท่ีเป็นผู้หญิงครั้งแรกซึ่งเป็นตําแหน่งสูงสุดด้าน
การเมืองมีบทบาทในการตัดสินใจบริหารประเทศ 

 

5.2   นโยบายเพ่ือการแก้ไขปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยในปัจจุบัน 
การพัฒนาประเทศในปัจจุบันยังให้ความสําคัญกับการลดความยากจนอย่างต่อเนื่อง และให้

ความสําคัญมากข้ึนกับการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ําและความไม่เป็นธรรมในสังคม โดยมุ่งสร้างโอกาสให้ทุกคน
ในสังคมไทยเข้าถึงบริการทางสังคมท่ีมีคุณภาพและสามารถดํารงชีวิตอยู่ได้อย่างมีศักดิ์ศรี โดยเฉพาะกลุ่มคน
ยากจน คนด้อยโอกาส แรงงานนอกระบบ แรงงานต่างด้าว ชนกลุ่มน้อยและต่างชาติพันธุ์  สร้างโอกาสการ
เข้าถึงแหล่งทุนปัจจัยโครงสร้างพ้ืนฐานและทรัพยากรเพ่ือเป็นปัจจัยพ้ืนฐานในการประกอบอาชีพท่ีม่ันคง 
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ยกระดับรายได้ สร้างความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมรวมท้ังยกระดับคุณภาพชีวิตทุกคนในสังคมไทย  
สนับสนุนให้ประชาชนทุกคนได้รับการคุ้มครองสิทธิพ้ืนฐานอันพึงมีพึงได้ เข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่าง
เสมอภาค  นอกจากนี้ ยังให้ความสําคัญกับการมุ่งเน้นพัฒนาคุณภาพคนไทยทุกกลุ่มวัยให้มีความพร้อมท้ัง
ร่างกาย จิตใจ สติปัญญา มีจิตสํานึกวัฒนธรรมท่ีดีงามและรู้คุณค่าความเป็นไทย มีโอกาสและสามารถเรียนรู้
ตลอดชีวิต มีภูมิคุ้มกันต่อการเปลี่ยนแปลง และเป็นพลังทางสังคมในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม   

 การดําเนินตามนโยบาย มาตรการ และโครงการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการลดความยากจนและลด
ความเหลื่อมล้ําหรือความไม่เป็นธรรมในสังคมนั้น  มีท้ังการเจาะจงกลุ่มเป้าหมายผู้ได้รับประโยชน์ เช่น กลุ่มผู้
มีรายได้น้อยหรือผู้ด้อยโอกาสในสังคม ผู้สูงอายุ ผู้พิการ เป็นต้น  และกลุ่มเป้าหมายผู้ได้รับประโยชน์ท่ีเป็น
ประชาชนท่ัวไปซึ่งไม่ได้เจาะจง   ในกรณีนโยบาย มาตรการ และโครงการต่าง ๆ มุ่งเน้นเป้าหมายผู้ได้รับ
ประโยชน์เป็นกลุ่มผู้มีรายได้น้อยหรือผู้ด้อยโอกาสในสังคมจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อการลดความยากจนและ
ลดความเหลื่อมล้ําในสังคม  แต่ในกรณีนโยบาย มาตรการ และโครงการต่าง ๆ มุ่งเน้นเป้าหมายผู้ได้รับ
ประโยชน์เป็นกลุ่มประชาชนท่ัวไปจะเป็นการกระจายผลประโยชน์ไปยังประชาชนทุกคนอย่างเท่าเทียมกันและ
เป็นการสร้างความเป็นธรรมในการเข้าถึงบริการพ้ืนฐานท่ีจําเป็นในการดํารงชีวิตเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน อันจะนําไปสูก่ารลดความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมต่อไป   ซึ่งนโยบาย มาตรการ และ
โครงการตา่ง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการลดความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคม สรุปสาระสําคัญ ได้ดังนี ้

1)  มาตรการลดภาระค่าครองชีพของประชาชน  โดยการลดภาระค่าใช้จ่ายเก่ียวกับการศึกษา
ของบุตรหลานด้านค่าเล่าเรียน ค่าหนังสือเรียน ค่าอุปกรณ์การเรียน ค่าเครื่องแบบนักเรียน และค่ากิจกรรม
พัฒนาคุณภาพผู้เรียน  การลดภาระค่าค่าใช้จ่ายในการเดินทางโดยจัดรถเมล์ฟรีและรถไฟฟรี  และการแบ่งเบา
ภาระค่าใช้จ่ายของผู้ประกอบอาชีพขับข่ีรถรับจ้างสาธารณะภายใต้โครงการบัตรเครดิตพลังงาน NGV  
ตลอดจนการสร้างโอกาสให้ประชาชนเป็นเจ้าของรถยนต์คันแรกโดยการลดภาระภาษี   

2) การส่งเสริมการมีงานทํา เพิ่มรายได้ และสร้างความม่ันคงด้านรายได้ รวมถึงการเข้าถึง
แหล่งเงินทุนของประชาชน เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิต  โดยให้แรงงานมีรายได้วันละไม่น้อยกว่า 300 บาท  
ข้าราชการและเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้จบปริญญาตรีมีรายได้เดือนละไม่น้อยกว่า 15,000 บาท  การสร้างความ
ม่ันคงด้านรายได้เกษตรกรโดยการดูแลราคาสินค้า รับจํานําสินค้าเกษตร การเยียวยาความเสียหายของพืชผล
จากภัยธรรมชาตแิละโครงการประกันภัยข้าวนาปี  การดําเนินโครงการพักหนี้ครัวเรือนเกษตรกรรายย่อยและ
ผู้มีรายได้น้อยท่ีมีหนี้ต่ํากว่า 500,000 บาทอย่างน้อย 3 ปี  และการดําเนินโครงการบัตรสินเชื่อเกษตรกร   
ส่งเสริมการมีงานทําและยกระดับฝีมือแรงงาน  ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งเงินทุนในการสร้างงานสร้าง
อาชีพโดยจัดตั้งกองทุนพัฒนาบทบาทสตร ี จัดตั้งกองทุนตั้งตัวได ้ รวมท้ังจัดสรรงบประมาณเข้ากองทุนพัฒนา
ศักยภาพของหมู่บ้านและชุมชน (SML) ตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  จํานวนเงิน 300,000 บาท, 
400,000 บาท และ 500,000 บาทตามลําดับขนาดของหมู่บ้าน  ตลอดจนกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองท่ีได้
ดําเนินการมาอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ประชาชนเข้าถึงแหล่งทุนในการประกอบอาชีพและพัฒนาคุณภาพชีวิต   

3) การสร้างโอกาสทางการศึกษาและกระจายโอกาสทางการศึกษาในสังคมไทย โดยจัดให้มี
กองทุนเงินให้กู้ยืมเพ่ือการศึกษา (กยศ.)  โครงการเงินกู้เพ่ือการศึกษาท่ีผูกพันกับรายได้ในอนาคต และ
โครงการ 1 อําเภอ 1 ทุนรุ่นท่ี 3  เพ่ือสร้างโอกาสให้เด็กในครอบครัวท่ีมีรายได้น้อยสามารถการเข้าถึง
การศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษาชั้นสูง รวมท้ังเพ่ือเปิดโอกาสให้เด็กไทยได้ไปเรียนต่อต่างประเทศ 
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4) การสร้างโอกาสให้คนไทยเข้าถึงบริการสุขภาพได้อย่างท่ัวถึง และการวางรากฐานการ
ยกระดับคุณภาพบริการของระบบบริการสุขภาพท้ังระบบ  โดยเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบหลักประกัน
สุขภาพถ้วนหน้า 30 บาทรักษาทุกโรค เพ่ือให้ประชาชนทุกคนได้รับบริการอย่างมีคุณภาพ สะดวก รวดเร็ว และ
เป็นธรรม  สร้างความเป็นเอกภาพลดความเหลื่อมล้ําของ 3 กองทุนซึ่งได้เริ่มต้นการให้บริการกรณีเจ็บป่วย
ฉุกเฉินเพ่ือให้ประชาชนทุกสิทธิสามารถเข้าถึงบริการสาธารณสุขได้โดยไม่มีความเหลื่อมล้ําระหว่างสิทธิหรือ
กองทุน  นอกจากนี้ ได้ต่อยอดโครงการ 30 บาทรักษาทุกโรคและพัฒนาให้เป็น “30 บาทยุคใหม่ เพ่ือสุขภาพ
ของคนไทยท่ียั่งยืน” 

5)  การสร้างโอกาสให้คนไทยเข้าถึงการคุ้มครองทางสังคมและสวัสดิการสังคม  โดยจัดให้มี
เบี้ยยังชีพรายเดือนแบบข้ันบันไดสําหรับผู้สูงอาย ุคือผู้ท่ีมีอายุ 60-69 ปี จะได้รับ 600 บาท อายุ 70-79 ปี จะ
ได้รับ 700 บาท อายุ 80-89 ปี จะได้รับ 800 บาท และอายุ 90 ปีข้ึนไป จะได้รับ 1,000 บาท  และจัดให้มี
เบี้ยยังชีพคนพิการรายเดือน ๆ ละ 500 บาท  รวมท้ังจัดสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะต่าง ๆ รองรับ
ผู้สูงอายุและคนพิการ ตลอดจนหาอาชีพให้แก่ผู้ด้อยโอกาสผู้พิการหรือทุพพลภาพ  การสร้างโอกาสให้
ประชาชนท่ีมีฐานะยากจนหรือผู้มีรายได้น้อยมีท่ีอยู่อาศัยเป็นของตนเองด้วยโครงการบ้านหลังแรก  นอกจากนี้
ใหก้ารคุ้มครองและสวัสดิการแรงงาน การขยายความคุ้มครองหลักประกันสังคมไปสูแ่รงงานนอกระบบ   

6) สร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมล้ําในการใช้ประโยชน์ท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาต ิ 
โดยจัดบริการการใช้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐเพ่ือแก้ไขปัญหาความยากจน  การจัดตั้งธนาคารท่ีดินซึ่งได้จัดตั้ง
สถาบันการบริหารจัดการธนาคารท่ีดิน(องค์การมหาชน) พ.ศ. 2554 เม่ือวันท่ี 11 พฤษภาคม 2554 เพ่ือ
ดําเนินการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนท่ีดินทํากินและไม่สามารถเข้าถึงท่ีดินของเกษตรกรรายย่อยและผู้ยากจน 
และเพ่ือดําเนินการจัดตั้ง "ธนาคารท่ีดิน" ต่อไป  รวมท้ังส่งเสริมให้มีการบริหารจัดการน้ําอย่างบูรณาการเพ่ือ
สนองความต้องการของภาคเศรษฐกิจและการอุปโภคบริโภค และลดผลกระทบจากภัยพิบัต ิ

7) การสร้างโอกาสในการเข้าถึงบริการโครงสร้างพื้นฐานเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน โดยการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่ง ระบบประปา และระบบไฟฟ้าให้กระจายไปสู่
ภูมิภาคอย่างท่ัวถึงเพียงพอ  รวมท้ังขยายการให้บริการน้ําสะอาดเพ่ือการอุปโภคบริโภคให้ครอบคลุม
ประชาชนในทุกพ้ืนท่ี และสร้างการเข้าถึงบริการน้ําสะอาดอย่างเท่าเทียมกันท่ัวประเทศ 

8) การสร้างความเป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรม และการคุ้มครองช่วยเหลือคนจนและ
ผูด้้อยโอกาสให้สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม  โดยส่งเสริมกองทุนยุติธรรมเพ่ือการคุ้มครองช่วยเหลือ
คนจนและคนด้อยโอกาส  การพัฒนาทางเลือกของกระบวนการยุติธรรม 

9) โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริ : เป็นโครงการเพื่อช่วยเหลือประชาชนให้อยู่ดีกินด ี
มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงจะนําไปสู่การหลุดพ้นจากความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมในการ
เข้าถึงทรัพยากรและบริการพื้นฐานต่าง ๆ  โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริได้ยึดแนวทางการปฏิบัติ
ตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง เป็นโครงการพัฒนาด้านต่างๆ และเป็นโครงการท่ีมีลักษณะเป็นงาน
ด้านวิชาการ เช่น โครงการเพ่ือการศึกษาค้นคว้าทดลองหรือโครงการท่ีมีลักษณะเป็นงานวิจัย เป็นต้น  มีท้ัง
โครงการท่ีดําเนินการเสร็จสิ้นภายในระยะเวลาสั้นและระยะเวลายาวท่ีมากกว่า 5 ปี  ปัจจุบันโครงการอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริได้ดําเนินการมาแล้วรวมท้ังสิ้น 4,100 โครงการ กระจายอยู่ท่ัวทุกภูมิภาคของ
ประเทศไทย (ข้อมูลสะสม ณ เดือนกรกฎาคม 2554)  โดยโครงการฯแบ่งออกเป็น 8 ประเภท คือ (1) 
โครงการพัฒนาด้านแหล่งน้ํา  (2) โครงการพัฒนาด้านการเกษตร  (3) โครงการพัฒนาด้านสิ่งแวดล้อม  (4) 
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โครงการพัฒนาด้านการส่งเสริมอาชีพ  (5) โครงการพัฒนาด้านสาธารณสุข  (6) โครงการพัฒนาด้าน
คมนาคม/สื่อสาร  (7) โครงการพัฒนาด้านสวัสดิการสังคม/การศึกษา  (8) โครงการพัฒนาแบบบูรณาการ 
และโครงการพัฒนาด้านอ่ืนๆ  ท้ังนี้โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริล้วนมีจุดมุ่งหมายท่ีสําคัญคือเพ่ือ
ช่วยเหลือประชาชนให้อยู่ดีกินดี มีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน รวมท้ังโครงการอันเนื่องมาจากพระราชดําริส่วนใหญ่
เม่ือได้ดําเนินการบรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการฯแล้วจะทําให้เกิดผลท้ังทางตรงและทางอ้อมในการส่งเสริม
อาชีพแก่ประชาชนในพ้ืนท่ีใกล้เคียง  ซึ่งจะนําไปสู่การหลุดพ้นจากความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําทาง
สังคมในการเข้าถึงทรัพยากรและบริการพ้ืนฐานต่าง ๆ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งโครงการศูนย์ศึกษาการพัฒนาอัน
เนื่องมาจากพระราชดําริท้ัง 6 แห่ง ท่ีกระจายอยู่ทุกภูมิภาคของประเทศนั้นจัดตั้งข้ึนมาโดยมีจุดมุ่งหมายท่ี
สําคัญเพ่ือท่ีจะให้มีการศึกษา ค้นคว้า ทดลอง วิจัย เพ่ือแสวงหาแนวทางและวิธีการพัฒนาด้านต่าง ๆ ท่ี
เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมและการประกอบอาชีพของประชาชนท่ีอาศัยอยู่ในภูมิภาคนั้นๆ เพ่ือให้ประชาชน
สามารถนําไปปฏิบัติได้อย่างจริงจัง โดยเฉพาะการประกอบอาชีพด้านการเกษตรเพ่ือทําให้เกษตรกรสามารถ
พ่ึงตนเองได้โดยเฉพาะในด้านอาหารก่อนเป็นอันดับแรก   

 

5.3   ทิศทางการพัฒนาประเทศมุ่งสู่เศรษฐกิจสีเขียว สังคมสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา : 
ผลกระทบต่อความยากจนและความเหลื่อมล้ําในสังคม 

นอกจากนโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยในปัจจุบันแล้ว 
ประเทศไทยมีทิศทางการพัฒนาประเทศมุ่งสู่เศรษฐกิจสีเขียว สังคมสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา ซึ่งเป็นการ
พัฒนาท่ีให้ความสําคัญ 3 ด้านอย่างสมดุลท้ังด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และเป็นแนวทางไปสู่การพัฒนาท่ียั่งยืน  โดยคาดหวังว่าจะเป็นการพัฒนาท่ีมีการปรับโครงสร้าง
สังคมไทยท่ีจะนําไปสู่การแก้ปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมได้อย่างยั่งยืน จะเป็นการ
พัฒนาท่ีท่ัวถึงและเป็นธรรมท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ ส่งผลต่อความอยู่ดีมีสุขของคน ความเท่าเทียม/
เป็นธรรมในสังคม รวมท้ังลดความเสี่ยง/ความขาดแคลนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ก่อให้เกิด
การใช้ทรัพยากรอย่างมีคุณภาพ 

แนวคิดเศรษฐกิจสีเขียว (Green economy) ถูกนําเสนอจากโครงการสิ่งแวดล้อมแห่งสหประชาชาติ 
(United Nations Environment Programme : UNEP) เพ่ือปรับแก้ไขให้ระบบเศรษฐกิจ (เสรีนิยมใหม่) ท่ี
เป็นอยู่ ให้เป็นไปในทิศทางท่ีมุ่งสู่เป้าหมายการพัฒนาท่ียั่งยืนมากข้ึน  อย่างไรก็ตาม เศรษฐกิจสีเขียวยังเป็น
แนวคิดท่ีมีข้อถกเถียงโต้แย้งอีกมากระหว่างนักเศรษฐศาสตร์และนักสิ่งแวดล้อม ยังไม่มีข้อสรุปเก่ียวกับ
ความหมายและคุณลักษณะซึ่งเป็นท่ียอมรับในระดับสากล   แต่มีความเห็นร่วมว่า เศรษฐกิจสีเขียว (Green 
economy) เป็นแนวทางไปสู่การพัฒนาท่ียั่งยืน (Sustainable development)  และได้ตระหนักถึง
ความสําคัญของการพัฒนาท้ัง 3 ด้านอย่างสมดุล คือด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม   นอกจากนี้ มีความเข้าใจร่วมกันว่า การพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียว ประกอบด้วย (1) การ
เป็นสังคมคาร์บอนต่ํา  (2) การเข้าถึงพลังงานทดแทน พลังงานสะอาดอย่างมีประสิทธิภาพ (3) การผลิตและ
การบริโภคอย่างยั่งยืน  (4) เพ่ิมประสิทธิภาพการใช้ทรัพยากร  (5) การลดการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ  
(6) การจัดการป่าไม้อย่างยั่งยืน  (7) การบริหารจัดการน้ําท่ีดี  และการบริหารจัดการชายฝั่งทะเลและ
มหาสมุทรอย่างยั่งยืน  (8) การบริหารจัดการดินอย่างยั่งยืน  (9) การปรับตัวในการรับภัยธรรมชาติ  (10) 
ความเท่าเทียมทางสังคม  (11) การฝึกแรงงานใหม่และสวัสดิการสังคมท่ีเข้มแข็ง  �������	��
���
������
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การเติบโตสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา 
���������� การเติบโตสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา หมายถึง 
“การพัฒนาท่ีมุ่งไปสู่การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างยั่งยืน เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม โดยท่ี
กิจกรรมภายใต้แนวทางการพัฒนาดังกล่าวมีการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ ก่อเกิดของเสียและก๊าซ
เรือนกระจกในปริมาณท่ีไม่ส่งผลกระทบทําให้ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเกิดความเสื่อมโทรมและ
สูญเสียความสมดุลในการท่ีจะคํ้าจุนการดํารงชีพ ตลอดจนสนับสนุนวิถีการดําเนินชีวิตของประชาชนในทุก
สาขาการผลิต”   

 ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา โดยเฉพาะในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8 -10   ประเทศไทยเริ่มมีทิศ
ทางการพัฒนาประเทศที่มุ่งความสมดุลท้ังด้านเศรษฐกิจ  สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยได้
อัญเชิญ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” มาเป็นปรัชญานําทางการพัฒนาประเทศ ควบคู่ไปกับการพัฒนา
แบบบูรณาการเป็นองค์รวมท่ีมี “คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” รวมท้ังการนําทุนของประเทศท่ีมีศักยภาพท้ัง 
“ทุนสังคม” “ทุนเศรษฐกิจ” และ “ทุนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม” มาใช้ประโยชน์อย่างบูรณาการและ
เก้ือกูลกันพร้อมท้ังเสริมสร้างให้แข็งแกร่ง  อันจะนําไปสู่การพัฒนาประเทศท่ียั่งยืน   แม้ว่าทิศทางการพัฒนา
ประเทศดังกล่าวจะไม่ได้บ่งบอกชัดเจนว่าเป็นแนวทางการพัฒนาประเทศไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคม
คาร์บอนต่ํา แต่ทิศทางการพัฒนาดังกล่าวมีความสอดคล้องกับแนวคิดหรือความหมายของการพัฒนาประเทศ
ไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา  ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่า ประเทศไทยเริ่มมีทิศทางการพัฒนา
ประเทศไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา  โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วง
ของแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) ท่ีใช้อยู่ในปัจจุบันมีทิศทางการพัฒนาประเทศท่ีมุ่งสู่สังคมสีเขียว
หรือสังคมคาร์บอนต่ําอย่างชัดเจน โดยมีเป้าหมายมุ่งสู่เศรษฐกิจท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม (Green economy) 
และสังคมคาร์บอนต่ําหรือสังคมท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม (Low carbon society or green society)  รวมท้ัง
มุ่งสร้างสังคมเป็นธรรมและเป็นสังคมท่ีมีคุณภาพ 1   

แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 11 พ.ศ. 2555-2559 ยังคงยึดหลักการปฏิบัติตาม “ปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียง” และการพัฒนาแบบบูรณาการเป็นองค์รวมท่ีมี “คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” มีทิศทางการพัฒนา
ท่ีมุ่งเน้นการสร้างภูมิคุ้มกันในมิติต่างๆ เพ่ือให้การพัฒนาประเทศสู่ความสมดุลและยั่งยืน โดยนําทุนของ
ประเทศท่ีมีศักยภาพมาใช้ประโยชน์อย่างบูรณาการและเก้ือกูลกันพร้อมท้ังเสริมสร้างทุนให้แข็งแกร่งเพ่ือเป็น
รากฐานการพัฒนาประเทศท่ีสําคัญ ได้แก่ การเสริมสร้างทุนสังคม (ทุนมนุษย์ ทุนสังคม ทุนทางวัฒนธรรม) ให้
ความสําคัญกับการพัฒนาคนและสังคมไทยสู่สังคมคุณภาพ มุ่งสร้างภูมิคุ้มกันตั้งแต่ระดับปัจเจก ครอบครัว 
และชุมชน สามารถจัดการความเสี่ยง และปรับตัวเข้ากับการเปลี่ยนแปลง มีโอกาสเข้าถึงทรัพยากรและได้รับ
ประโยชน์จากการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอย่างเป็นธรรม สําหรับการเสริมสร้างทุนเศรษฐกิจ (ทุนกายภาพ 
ทุนทางการเงิน) มุ่งพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศให้เข้มแข็ง โดยใช้ภูมิปัญญา วิทยาศาสตร์และเทคโนโลย ี

                                                 
1 แนวคิดคุณภาพสังคม (Social quality) เป็นแนวคิดท่ีได้บูรณาการประเด็นสําคัญต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับคุณภาพชีวิตมนุษย์
และสะท้อนให้เห็นถึงคุณภาพการดํารงชีวิตประจําวันของมนุษย์ท่ีอยู่ในสังคมนั้นๆ หรือกล่าวได้ว่า คุณภาพสังคม หมายถึง 
ระดับท่ีพลเมือง (Citizen) จะสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในด้านเศรษฐกิจและสังคมในชุมชนของตนเองภายใต้เง่ือนไขท่ีสามารถ
ส่งเสริมความเป็นอยู่ท่ีอยู่ดีมีสุขและโอกาสในการพัฒนาของแต่ละบุคคลได้  ท้ังนี้ คุณภาพสังคมเป็นเป้าหมายท่ีไม่เพียงเป็น
เรื่องนโยบายสังคมเท่านั้นแต่ยังครอบคลุมไปถึงนโยบายทางเศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อมและนโยบายอ่ืนๆด้วย โดยคุณภาพสังคม
ประกอบด้วย 4 องค์ประกอบท่ีมีลักษณะเช่ือมโยงกัน คือ ความมั่นคงทางด้านเศรษฐกิจและสังคม (Socio-economic 
security) การสร้างโอกาสอย่างเป็นธรรมโดยไม่กีดกันแบ่งแยก (Social inclusion)  การเสริมสร้างพลังทางสังคม (Social 
empowerment) และ ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของสังคม (Social cohesion) 
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และความคิดสร้างสรรค์ ให้ความสําคัญกับการปรับโครงสร้างการค้าและการลงทุนให้สอดคล้องกับความ
ต้องการของตลาดภายในประเทศและต่างประเทศ การผลิตท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม และมีการเชื่อมโยงกับ
ประเทศในภูมิภาคต่างๆ บนพ้ืนฐานการพ่ึงพาซึ่งกันและกัน ในส่วนการเสริมสร้างทุนทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ให้ความสําคัญกับการสร้างความม่ันคงด้านอาหาร การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมท่ีเป็นฐานการผลิตภาคเกษตร มุ่งสู่การเป็นเศรษฐกิจและสังคมคาร์บอนต่ําและเป็นมิตรกับ
สิ่งแวดล้อม การเตรียมความพร้อมรองรับการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและภัยพิบัติทางธรรมชาติ รวมท้ังการ
สร้างภูมิคุ้มกันด้านการค้าจากเงื่อนไขด้านสิ่งแวดล้อม ควบคู่ไปกับการเพ่ิมบทบาทไทยในเวทีประชาคมโลก  
ขณะเดียวกัน มีการบริหารจัดการประเทศเพ่ือสร้างความเป็นธรรมในสังคม ให้ความสําคัญกับการพัฒนา
ระบบราชการและข้าราชการโดยยึดหลักธรรมาภิบาล เพ่ิมประสิทธิภาพการกระจายอํานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน พัฒนาระบบและกลไกการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบอย่างมี
ส่วนร่วม  ส่งเสริมให้ประชาชนทุกระดับมีโอกาสเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างเท่าเทียม  และสร้างความ
เป็นธรรมในการเข้าถึงทรัพยากร ควบคู่ไปกับปลูกจิตสํานึก ค่านิยมประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลแก่
ประชาชนทุกกลุ่ม  ท้ังนี้ ในช่วงแผนฯ 11 มียุทธศาสตร์การพัฒนาท่ีสําคัญ ประกอบด้วย การสร้างความเป็น
ธรรมในสังคม  การพัฒนาคนสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิตอย่างยั่งยืน  การสร้างความเข้มแข็งภาคเกษตร
ความม่ันคงของอาหารและพลังงาน  การปรับโครงสร้างเศรษฐกิจสู่การเติบโตอย่างมีคุณภาพและยั่งยืน  การ
สร้างความเชื่อมโยงกับประเทศในภู มิภาคเ พ่ือความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคม  การจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างยั่งยืน   

5.3.1 ความสัมพันธ์ของการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา กับการลดความ
ยากจนและความเหลื่อมล้ําในสังคม    

 การพัฒนาไปสูเ่ศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําถูกคาดหวังว่าคนจะมีคุณภาพชีวิตท่ีดี มี
ความสุข สามารถลดความยากจนและความเหลื่อมล้ําในสังคมได้  ท้ังนี้เงื่อนไขการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียว 
(Green economy) ท่ีจะนําไปสู่การพัฒนาเศรษฐกิจท่ียั่งยืนนั้นจะเกิดข้ึนได้ภายใต้เงื่อนไข ระบบเศรษฐกิจมี
เสถียรภาพอย่างต่อเนื่องในระยะยาว   การขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างมีคุณภาพและสมดุล  การเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจเอ้ือประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่  และเป็นการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจจากกระบวนการผลิตท่ีใช้
เทคโนโลยีสะอาด ลดปริมาณของเสีย ไม่ทําลายสภาพแวดล้อม และไม่สร้างมลพิษท่ีจะกลายมาเป็นต้นทุนการ
ผลิตในระยะต่อไปและเป็นข้อจํากัดของการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างมีประสิทธิภาพในระยะยาว   นอกจากนี ้
ต้องเกิดข้ึนภายใต้เงื่อนไขจําเป็นหลัก 2 เงื่อนไขท่ีสนับสนุนซึ่งกันและกัน คือ (1) กระบวนการผลิตและการ
บริโภคท่ีมีประสิทธิภาพและไม่ทําลายสิ่งแวดล้อม  และ (2) การบริหารเศรษฐกิจส่วนรวมอย่างมีประสิทธิภาพ
เพ่ือสร้างและรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในระยะยาว    ดังนั้น การพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียว จึงเป็น
แนวคิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจภายใต้ขีดจํากัดของทุนทางธรรมชาติท่ีจะต้องมีการสงวนรักษาไว้ใช้
ประโยชน์สําหรับคนรุ่นปัจจุบันและรุ่นอนาคต  โดยมีการผลิตและการบริโภคท่ียั่งยืน (Sustainable 
consumption and production) คือเป็นการผลิตและการบริโภคท่ีสามารถเพ่ิมข้ึนได้อย่างต่อเนื่องในระยะ
ยาวโดยท่ีกิจกรรมทางเศรษฐกิจในปัจจุบันไม่สร้างข้อจํากัดต่อกิจกรรมการผลิตและการบริโภคในอนาคต   

 การผลิตท่ีย่ังยืน ประกอบด้วย การเลือกใช้วัตถุดิบท่ีไม่เป็นกากของเสียท่ีทําลายสิ่งแวดล้อม 
การใช้วัตถุดิบอย่างมีประสิทธิภาพและไม่สิ้นเปลือง  การพัฒนาเทคโนโลยีและทรัพยากรมนุษย์ให้มี
ประสิทธิภาพมากข้ึน และการเลือกใช้เทคโนโลยีท่ีสะอาดและเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม รวมท้ังการบริหาร
จัดการกระบวนการผลิตท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพกระบวนการผลิต  ส่วนการบริโภคท่ีย่ังยืน 
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ประกอบด้วย รูปแบบการใช้พลังงาน/แร่ธาตุ/การใช้ยานพาหนะท่ีเหมาะสม มีประสิทธิภาพและประหยัด  มี
การเลือกใช้สินค้าและบริการโดยกระบวนการผลิตท่ีไม่ทําลายสภาพแวดล้อม วัตถุดิบหรือองค์ประกอบของ
สินค้าและบริการไม่เป็นพิษต่อสิ่งแวดล้อม และการลดของเสียหรือกากจากการบริโภค 2 

ด้วยเง่ือนไขของการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําดังกล่าวข้างต้น 
สามารถช้ีประเด็นให้เห็นถึงความคาดหวังของการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวจะสามารถช่วยลดความ
ยากจนและความเหลื่อมล้ําในสังคมได ้ ดังนี ้

  1) เศรษฐกิจสีเขียวมีการพัฒนาเทคโนโลยีและพัฒนาคุณภาพแรงงานอย่างต่อเนื่อง  
ทําให้แรงงานมีการพัฒนาและยกระดับทักษะฝีมือ อันจะนําไปสู่การยกระดับอาชีพและรายได้ ลดความ
ยากจนและความเหลื่อมล้ําทางรายได ้ เนื่องจากการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวต้องพัฒนากระบวนการผลิต
ให้มีประสิทธิภาพโดยการเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้ปัจจัยการผลิตโดยเฉพาะการพัฒนาเทคโนโลยีและการ
พัฒนาคุณภาพแรงงานอย่างต่อเนื่อง  ซึ่งการพัฒนาคุณภาพแรงงานนั้นจะเป็นการพัฒนาและยกระดับทักษะ
ฝีมือแรงงานให้มีความรู้ความสามารถใช้เทคโนโลยีในกระบวนการผลิตได้อย่างเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 
ส่งผลทําให้แรงงานมีโอกาสยกระดับอาชีพและรายได้ อันนําไปสู่การยกระดับคุณภาพชีวิต การลดความยากจน
และความเหลื่อมล้ําทางรายได้  

  2) เศรษฐกิจสีเขียวมีการเพิ่มประสิทธิภาพการใช้วัตถุดิบในการผลิต กระบวนการ
ผลิตท่ีไม่ทําลายสิ่งแวดล้อม ใช้ทรัพยากรธรรมชาติในการผลิตอย่างมีประสิทธิภาพและย่ังยืน เป็นการ
สร้างทุนทางทรัพยากรธรรมชาติให้เป็นแหล่งอาหารและแหล่งรายได้ท่ีสําคัญในการดํารงชีวิตของ
ประชาชนโดยเฉพาะคนยากจนท่ีมีวิถีชีวิตพึ่งพิงอยู่กับทรัพยากรธรรมชาติ   ในการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสี
เขียวจะต้องมีการผลิตและบริการท่ีใช้วัตถุดิบอย่างเหมาะสม เก้ือกูลต่อทรัพยากรธรรมชาติและเป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อม เป็นการสร้างธรรมาภิบาลและความรับผิดชอบต่อสังคม  ซึ่งสะท้อนถึงการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ
ในการผลิตและบริการอย่างมีประสิทธิภาพและยั่งยืน รวมถึงการอนุรักษ์และฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติให้
กลับคืนมาเพ่ือเป็นสินทรัพย์ทางเศรษฐกิจ เป็นแหล่งอาหารและแหล่งรายได้ท่ีสําคัญในการดํารงชีวิตของ
ประชาชนโดยเฉพาะคนยากจนซึ่งมีวิถีชีวิตพ่ึงพิงอยู่กับทรัพยากรธรรมชาต ิ ตลอดจนลดภัยพิบัติทางธรรมชาติ
อันเนื่องมาจากมีความสมดุลของระบบนิเวศ  คนสามารถอยู่ร่วมกับธรรมชาติได้อย่างกลมกลืน มีความม่ันคง
ในการดํารงชีวิต   

  3) เศรษฐกิจสีเขียวปล่อยคาร์บอนต่ํา ส่งผลต่อการยกระดับคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
สุขอนามัยท่ีดีของประชาชน นําไปสู่การยกระดับคุณภาพชีวิต ลดความยากจนท่ีเกิดจากปัญหาสุขภาพ  
การพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวเน้นกระบวนการผลิตท่ีไม่ทําลายสิ่งแวดล้อม กระบวนการผลิตท่ีมีประสิทธิภาพ 
ใช้เทคโนโลยีการผลิตท่ีสะอาดซึ่งเป็นแนวทางหนึ่งในการป้องกันมลพิษ (Pollution prevention) หรือลด
ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม ควบคู่ไปกับการพัฒนาศักยภาพในการผลิตโดยการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลง
กระบวนการผลิตหรือผลิตภัณฑ์เพ่ือให้เกิดการใช้วัตถุดิบ พลังงาน และทรัพยากรธรรมชาติให้เป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพสงูสุด เกิดของเสียน้อยท่ีสุด รวมถึงการเปลี่ยนแปลงวัตถุดิบ การใช้ซ้ํา และการนํากลับมาใช้ใหม่
ซึ่งเป็นการลดมลพิษท่ีแหล่งกําเนิดตลอดจนช่วยลดความสิ้นเปลืองของวัตถุดิบท่ีใช้ในการผลิต ลดกากของเสีย
ในกระบวนการผลิต และลดต้นทุนการผลิตต่อหน่วย  นอกจากนี้การลดมลพิษ ปล่อยคาร์บอนต่ํา จะส่งผลต่อ
การยกระดับคุณภาพสิ่งแวดล้อมและเสริมสร้างสุขอนามัยท่ีดีของประชาชน ทําให้ประชาชนมีความเสี่ยงต่อ
                                                 
2 การผลิตและการบริโภคท่ียั่งยืนในประเทศไทย ; เอกสาร online เว็บไซด์  http://sustain-production.com/ 
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โรคภัยไข้เจ็บท่ีเกิดจากการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศและโรคท่ีเกิดจากสารพิษสารเคมีต่าง ๆ ลดลง  
อันนําไปสู่การลดค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลและสามารถนําเงินไปใช้ประโยชน์ในการพัฒนาคุณภาพชีวิต
ด้านอ่ืน ๆ ได้เพ่ิมข้ึน  และการมีสุขภาพดีก็จะมีความพร้อมในการทํางานสร้างรายได้ให้กับตนเองและ
ครอบครัวเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตให้ดีข้ึนต่อไป 

  4) เศรษฐกิจสีเขียวเน้นการผลิตและการบริโภคท่ีย่ังยืน ลดการบริโภคท่ีฟุ่มเฟือย จึง
นําไปสู่การลดความยากจน และลดปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองและสังคมท่ีเกิดจากการแย่งชิง
ทรัพยากร  การพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวไม่เพียงแต่มีการผลิตท่ียั่งยืนเท่านั้นแต่ยังรวมถึงการบริโภคท่ียั่งยืน
ควบคู่กันไปด้วย ซึ่งการผลิตท่ีย่ังยืน ประกอบด้วย การเลือกใช้วัตถุดิบท่ีไม่เป็นกากของเสียท่ีทําลาย
สิ่งแวดล้อม การใช้วัตถุดิบอย่างมีประสิทธิภาพและไม่สิ้นเปลือง  การพัฒนาเทคโนโลยีและทรัพยากรมนุษย์ให้
มีประสิทธิภาพมากข้ึน และการเลือกใช้เทคโนโลยีท่ีสะอาดและเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม รวมท้ังการบริหาร
จัดการกระบวนการผลิตท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพกระบวนการผลิต  ส่วนการบริโภคท่ีย่ังยืนเป็น
รูปแบบการใช้พลังงาน/แร่ธาตุ/การใช้ยานพาหนะท่ีเหมาะสม มีประสิทธิภาพและประหยัด  มีการเลือกใช้
สินค้าและบริการโดยกระบวนการผลิตท่ีไม่ทําลายสภาพแวดล้อม วัตถุดิบหรือองค์ประกอบของสินค้าและ
บริการไม่เป็นพิษต่อสิ่งแวดล้อม และการลดของเสียหรือกากจากการบริโภค  ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าการบริโภคท่ี
ยั่งยืนคือ การบริโภคอย่างพอดี พอประมาณ ตามความจําเป็นพ้ืนฐานท่ีนํามาซึ่งคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน โดย
คํานึงถึงความสามารถท่ีรองรับไดข้องระบบนิเวศ ซึ่งก่อให้เกิดความสมดุลระหว่างความสุขในการดําเนินชีวิตท่ี
สามารถพ่ึงตนเองได้ มีการแบ่งปันให้กับสังคมรอบข้าง และการรักษาฐานทรัพยากรให้สามารถใช้ในกิจกรรม
การผลิตและบริการอย่างต่อเนื่องไปถึงคนรุ่นอนาคต  อันจะนําไปสู่การลดความยากจน และลดปัญหาความ
ขัดแย้งทางการเมืองและสังคมท่ีเกิดจากการแย่งชิงทรัพยากร 

5) เศรษฐกิจสีเขียวเน้นการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเอ้ือประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ ่ 
ส่งผลกระทบต่อการลดความเหลื่อมล้ําในสังคม  การพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวเน้นการพัฒนาท่ีเอ้ือ
ประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ่ของประเทศ  ซึ่งสะท้อนถึงการกระจายผลประโยชน์จากการพัฒนาไปสู่ประชาชน
ส่วนใหญ่อย่างท่ัวถึงซึ่งรวมถึงผู้ด้อยโอกาสในสังคมได้รับประโยชน์จากการพัฒนาไปพร้อมกันด้วย จึงส่งผลต่อ
การลดความเหลื่อมล้ําในสังคม 

 

อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติจริง  การขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือ
สังคมคาร์บอนต่ําตามเงื่อนไขและกรอบแนวคิดเศรษฐกิจสีเขียวดังกล่าวต้องใช้ระยะเวลายาวนานแตกต่างกัน
ในแต่ละประเทศ  ซึ่งข้ึนอยู่กับเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ เงื่อนไขทางสังคม เงื่อนไขทางทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม รวมท้ังเงื่อนไขสภาพแวดล้อมของแต่ละประเทศท่ีเผชิญอยู่ในปัจจุบันจะมีส่วนช่วยสนับสนุน
ผลักดันหรือจะเป็นข้อจํากัดต่อการพัฒนาประเทศไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํามากน้อยแค่ไหน  
แต่สําหรับประเทศไทยนั้น คงต้องใช้ระยะเวลายาวนานพอสมควร  ท่ีผ่านมาโครงสร้างการผลิตและบริการของ
ไทยใช้ทรัพยากรเป็นฐานหลักและใช้อย่างสิ้นเปลือง ไม่คุ้มค่า ประกอบกับกระแสการบริโภคแบบวัตถุนิยมยิ่ง
ทําให้คนเกิดความต้องการบริโภคมากข้ึน มีการใช้ทรัพยากรอย่างสิ้นเปลืองจนไม่สามารถเกิดหรือสร้างข้ึนมา
ใหม่ทันกับความต้องการใช้ได้  ซึ่งความเสียหายของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบันจะ
กลายเป็นต้นทุนการผลิตและการบริโภคในอนาคต เนื่องจากคุณภาพสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติท่ี
เสื่อมโทรมลงอย่างรวดเร็ว อาทิ มลพิษในอากาศ น้ําเสีย ความเสื่อมโทรมของคุณภาพดิน และสารพิษและกาก
ของเสียท่ีสะสมข้ึนอย่างรวดเร็ว จะมีผลกระทบท้ังทางตรงและทางอ้อมต่อคุณภาพของปัจจัยการผลิต เช่น 
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สุขภาพของแรงงาน คุณภาพดิน คุณภาพน้ํา และความสะอาดของอากาศ ซึ่งล้วนแต่มีผลต่อเนื่องต่อคุณภาพ
วัตถุดิบท่ีจะใช้สําหรับการผลิตสินค้าและบริการ ต้นทุนการผลิตท่ีเพ่ิมข้ึนเพ่ือพัฒนาคุณภาพปัจจัยการผลิตทํา
ให้จําเป็นต้องเพ่ิมการใช้จ่ายงบประมาณของรัฐในการจัดการและฟ้ืนฟูภาวะแวดล้อม ซึ่งย่อมจะมีผลกระทบ
ต่อขีดจํากัดในการจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนาประเทศด้านอ่ืน ๆ ซึ่งในท่ีสุดแล้วจะกลายเป็นภาระภาษี
ของประชาชนไม่ว่าจะเป็นภาษีทางตรงหรือทางอ้อม 

 ดังนั้น เพ่ือให้ประเทศไทยพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียว สังคมคาร์บอนต่ําในอนาคต และ
เพ่ือให้ทุนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมกลับมาเป็นฐานในการพัฒนาประเทศได้อีกครั้งหนึ่ง จําเป็นต้อง
มีการปรับเปลี่ยนแบบแผนการบริโภคและแบบแผนการผลิตท้ังในภาคอุตสาหกรรม เกษตร และบริการ ให้เป็น
มิตรกับสิ่งแวดล้อม รวมท้ังจําเป็นต้องเร่งปลูกจิตสํานึกและสร้างค่านิยมใหม่เรื่องการบริโภคอย่างพอเพียง 
สร้างความรู้และความเข้าใจแก่สาธารณชนเพ่ือปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการบริโภคของคนในสังคมให้มุ่งสู่ความ
ยั่งยืนมากข้ึน สร้างอุปสงค์ในสินค้าและบริการท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม  นอกจากนี้ ในระยะการเปลี่ยนผ่าน
การพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวสังคมคาร์บอนต่ําจะต้องให้ความสําคัญกับการพัฒนาระบบคุ้มครองทางสังคม
เพ่ือรองรับกลุ่มเป้าหมายคนจน ผู้ด้อยโอกาส และผู้ท่ีได้รับผลกระทบทางลบจากการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสี
เขียวเพ่ือให้สามารถดํารงชีพอยู่ได้ในสังคม พร้อมท้ังให้การสนับสนุนด้านความรู้และการพัฒนาทักษะฝีมือท่ี
สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมท่ีเปลี่ยนแปลงไป  

 

 5.3.2 ความก้าวหน้าการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําของประเทศไทย
ในช่วงท่ีผ่านมา  การขับเคลื่อนผลักดันการพัฒนาประเทศไปสู่เส้นทางเศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอน
ต่ําของภาครัฐยังดําเนินการไม่เต็มท่ี  ประกอบกับธุรกิจภาคเอกชนเองยังไม่ค่อยให้ความสําคัญกับการ
พัฒนาธุรกิจของตนเองเพื่อมุ่งไปสู่เศรษฐกิจสีเขียว  จึงทําให้ภาคเกษตรและภาคอุตสาหกรรมท่ีมีการ
พัฒนาเปลี่ยนผ่านไปสูเ่ศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํามีการพัฒนาก้าวหน้าไปไดน้้อย  

1) การพัฒนาไปสู่เกษตรสีเขียว ยังดําเนินการได้น้อย  เนื่องด้วย เกษตรกรส่วนใหญ่
มีการศึกษาระดับประถมศึกษาซ่ึงยากต่อการพัฒนาทักษะความรู้และการรับเทคโนโลยีใหม่ ๆ  ประกอบ
กับการสร้างองค์ความรู้และการถ่ายทอดเทคโนโลยีอย่างแท้จริงไม่สามารถจูงใจให้เกษตรกรปรับเปลี่ยน
การผลิตมาสู่มาตรฐาน GAP  รวมท้ังขาดแคลนบุคลากรท่ีมีประสบการณ์และความรู้ในการแนะนําให้
ความรู้และการตรวจรับรอง  นอกจากนี้การเข้าสู่ระบบ GAP ทําให้ต้นทุนการผลิตของเกษตรกรรายย่อย
สูงข้ึน ในขณะท่ีราคาผลผลิตในระบบ GAP ท่ีเกษตรกรได้รับยังไม่จูงใจ  และสินค้ายังไม่แพร่หลายใน
ตลาดท่ัวไป 

ในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับแรกๆ การผลิตในภาคเกษตรมีการเจริญเติบโตค่อนข้างด ี
เนื่องจากความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรและความเหมาะสมเชิงกายภาพในการทําการเกษตร มีแรงงาน
จํานวนมากและมีทักษะในการทําเกษตร แต่จากสภาพการผลิตท่ีต้องอาศัยปัจจัยทางธรรมชาติ เช่น ดินฟ้า
อากาศ ปริมาณน้ําฝน เป็นสําคัญ ความแปรปรวนของปัจจัยเหล่านี้ทําให้เกิดฝนแล้ง น้ําท่วม ศัตรูพืช โรคแมลง
ระบาด มีผลต่อการเจริญเติบโตของภาคเกษตร  นอกจากนี้ เม่ือเศรษฐกิจไทยมีความเชื่อมโยงกับเศรษฐกิจ
ภายนอกมากข้ึน ส่งผลให้ไทยเปิดรับเทคโนโลยีจากต่างประเทศและมีการผลิตแบบอุตสาหกรรมมากข้ึน การ
ผลิตนอกภาคเกษตรโดยเฉพาะภาคอุตสาหกรรมและบริการ จึงเริ่มขยายตัวค่อนข้างเร็วและในอัตราท่ีสูงกว่า
ภาคเกษตรท่ีแม้ยังคงขยายตัวได้อย่างต่อเนื่องแต่เป็นไปในอัตราท่ีช้ากว่า ส่งผลให้โครงสร้างการผลิตของ



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  

หน้า 5-13 

ประเทศเปลี่ยนไป และทําให้สัดส่วนของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศภาคเกษตร (GDP ภาคเกษตร) ต่อ GDP 
ลดลง    

ภาคเกษตรมีแนวโน้มจะประสบกับปัญหาเชิงโครงสร้าง เนื่องจากการเพ่ิมพ้ืนท่ี
การเกษตรมาถึงจุดอ่ิมตัวแล้ว ขณะท่ีแรงงานภาคเกษตรเริ่มมีอายุสูงข้ึนและมีจํานวนท่ีลดลง ทักษะในการผลิต
ของเกษตรกรส่วนใหญ่ยังเป็นแบบดั้งเดิมและปรับเปลี่ยนไปสู่การผลิตแบบเกษตรสมัยใหม่ได้ช้า ผลิตภาพการ
ผลิตของภาคเกษตรแทบจะไม่มีการเปลี่ยนแปลงเพ่ิมข้ึนเลยในช่วงหลายสิบปีท่ีผ่านมา  แม้ว่าประเทศไทยจะ
ยัง เป็นผู้ส่ งออกสิน ค้า เกษตรแต่ประสิทธิภาพการผลิตของภาคเกษตรได้ รับผลกระทบจากฐาน
ทรัพยากรธรรมชาติเสื่อมโทรม ระบบการผลิตภาคเกษตรยังต้องพ่ึงปัจจัยการผลิตจากต่างประเทศทําให้มี
ต้นทุนการผลิตสูง ขณะท่ีพ้ืนท่ีการเกษตรมีจํากัดและถูกใช้ไปเพ่ือกิจการอ่ืน รวมท้ังมีปัญหาชาวต่างชาติอาศัย
ช่องว่างของกฎหมายเข้ามาครอบครองท่ีดินเกษตรกรรม ส่งผลให้คนไทยสูญเสียสิทธิ์การครอบครองและการ
ใช้ประโยชน์ท่ีดิน  ดังนั้นแนวทางพัฒนาการเกษตรต่อไปจะต้องปรับปรุงและแก้ไขปัญหาเหล่านี้เพ่ือสร้างความ
เจริญเติบโตและความม่ันคงในการประกอบอาชีพเกษตรอย่างยั่งยืนตอ่ไป 

ในการพัฒนาประเทศไปสู่การเติบโตสีเขียวในภาคเกษตร ต้องให้ความสําคัญกับการ
ปรับเปลี่ยนวิถีการดําเนินกิจกรรมทางการเกษตรไปสู่กระบวนการผลิตท่ีลดการทําลายสิ่งแวดล้อมและการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจก หรือแนวทางการพัฒนาด้านการปฏิบัติทางการเกษตรท่ีดี (Good  Agriculture  
Practices : GAP) และระบบการเกษตรท่ียั่งยืน เนื่องจากเป็นระบบการผลิตทางการเกษตรท่ีเน้นการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติและปัจจัยการผลิตอย่างมีประสิทธิภาพ ลดการใช้สารเคมีหรือไม่ใช้เลย เพ่ือลดการทําลาย
สิ่งแวดล้อมและฐานทรัพยากรความหลากหลายทางชีวภาพ ขณะเดียวกันยังเป็นกระบวนการและแนวทางท่ี
คํานึงถึงความสมดุลของระบบนิเวศ สังคม และสิ่งแวดล้อม  และกลมกลืนกับวิถีชีวิตตามหลักปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียง 

การปฏิบัติทางการเกษตรท่ีดี (GAP) เป็นระบบการจัดการคุณภาพด้านการผลิต
ทางการเกษตรท่ีสามารถควบคุมการผลิตท้ังระบบ มีการลดการใช้สารเคมีและการดูแลอย่างเป็นระบบ ภายใต้
ความคุ้มทุน มีการใช้ทรัพยากรท่ีเกิดประโยชน์สูงสุด โดยไม่ทําให้เกิดมลพิษต่อสิ่งแวดล้อมเพ่ือเป้าหมายในการ
ผลิตสินค้าท่ีมีความปลอดภัย ปราศจากการปนเปื้อนของสารเคมีกําจัดศัตรูพืชและจุลินทรีย์ท่ีก่อให้เกิดโรคกับ
ผู้บริโภค จึงนับเป็นแนวทางการปฏิบัติท่ีมีรูปแบบในการควบคุมกระบวนการผลิตท่ีสามารถเสริมสร้างความ
ปลอดภัยให้แก่ผู้ผลิตผู้บริโภค และเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม ความหลากหลายทางชีวภาพได้อย่างเป็นรูปธรรม 
รวมท้ังยังเป็นแนวทางท่ีมีความสอดคล้องกับกรอบแนวคิดของการเติบโตสีเขียวท่ีมุ่งเน้นการดําเนินกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจและสังคมใดๆ ท่ีไม่ส่งผลเชิงลบในการทําให้สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรเสื่อมโทรมลงจนเป็นปัจจัย
ขัดขวางการดํารงชีพของสิ่งมีชีวิต ชุมชน และการเติบโตของสังคมและเศรษฐกิจโดยรวม 

ท้ังนี้ความเชื่อมโยงระหว่าง GAP และการเติบโตสีเขียวนั้น มีความเก่ียวเนื่องกัน
โดยตรงภายใต้กระบวนการผลิตและการบริโภคท่ียั่งยืน โดยท่ีกระบวนการผลิตตามมาตรฐาน GAP มีการ
ควบคุมการใช้ปุ๋ยเคมีและสารเคมีในอัตราท่ีเหมาะสม และให้ความสําคัญกับระยะเวลาในการเก็บเก่ียวท่ี
ปลอดภัยจากสารเคมีตกค้าง ส่งผลให้กระบวนการผลิตสินค้าเกษตรตามมาตรฐาน GAP สามารถลดต้นทุนการ
ผลิตอันเนื่องมาจากการใช้ปุ๋ยเคมีและสารเคมีท่ีเกินความจําเป็นลงได้อย่างมีนัยสําคัญ รวมท้ังยังเป็นแนว
ปฏิบัติท่ีก่อให้เกิดสารเคมีเพ่ือการเกษตรตกค้างสะสมอยู่ในธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมน้อย ซึ่งหากการดําเนิน
กิจกรรมทางการเกษตรในระดับฟาร์มท่ัวประเทศสามารถนําแนวมาตรฐาน GAP มาใช้ได้อย่างกว้างขวางแล้ว
ย่อมส่งผลให้ระดับความเข้มข้นของสารเคมีการเกษตรท่ีตกค้างในระบบนิเวศและสิ่งแวดล้อมเจือจางลดลงอยู่
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ในระดับท่ีธรรมชาติสามารถรองรับและฟ้ืนตัวกลับสู่ความอุดมสมบูรณ์ได้ดังเดิม รวมท้ังยังส่งผลดีต่อสังคม/
ชุมชน และสุขอนามัยของเกษตรกร ซึ่งเป็นทรัพยากรท่ีสําคัญในภาคการเกษตรให้มีความเป็นอยู่ท่ีปลอดภัย
จากอันตรายอันเนื่องมาจากการใช้สารเคมีมากข้ึน จะเห็นได้ว่า เป้าหมายของการปฏิบัติตาม มาตรฐาน GAP 
มีความสอดคล้องและส่งเสริมการพัฒนาภาคการผลิตทางเกษตรท้ังระบบสู่การเติบโตท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม
ซึ่งสอดคล้อง หรืออาจกล่าวได้ว่ามีเป้าหมายเดียวกันกับการเติบโตสีเขียว 

การผลักดันการพัฒนาภาคเกษตรตามการปฏิบัติการเกษตรท่ีดี (GAP) ท่ีผ่านมา
ดําเนินงานได้น้อย แม้ว่าหน่วยงานต่างๆ ให้ความสําคัญและได้มีการดําเนินงานอย่างต่อเนื่องมาตั้งแต่ปี 2546 
อาทิ การส่งเสริมการเพาะปลูก การอบรมให้ความรู้ และการตรวจรับรอง เพ่ือตอบสนองต่อนโยบายการ
ยกระดับการผลิตในภาคการเกษตรให้มีคุณภาพมาตรฐานและความปลอดภัยมากข้ึน  นอกจากนี้ การส่งเสริม
ให้เกษตรกรหันมาผลิตตามการปฏิบัติการเกษตรท่ีด(ีGAP) ยังส่งผลให้ภาคเกษตรเกิดการพัฒนาไปสู่การเติบโต
สีเขียวมากข้ึน ท้ังในด้านการรักษาฐานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้มีความสมบูรณ์ การลด
ผลกระทบต่อสุขภาพจากการใช้สารเคมี และการบริโภคอาหารท่ีปลอดภัย  อย่างไรก็ตาม การผลักดัน GAP 
ยังดําเนินการได้น้อย โดยในปี 2554 มีจํานวนเกษตรกรท่ีได้รับการตรวจสอบและรับรองแหล่งผลิตพืชในระบบ 
GAP 124,075 ราย  และจัดทําใบรับรองการผลิตข้าว 19,372 ใบ  ขณะท่ีฟาร์มเลี้ยงสัตว์น้ําและฟาร์มเลี้ยงปศุ
สัตว์ได้รับการตรวจประเมินรับรองตามเกณฑ์มาตรฐาน GAP จํานวน 32,329 และ 21,442 ฟาร์ม ตามลําดับ      
ส่วนด้านมาตรฐานท่ีเกี่ยวข้องกับระบบการปฏิบัติการทางการเกษตรท่ีดี โดยสํานักงานมาตรฐานสินค้า
เกษตรและอาหารแห่งชาติ ได้ดําเนินการจัดทํามาตรฐานสินค้าเกษตร (มกษ.) และประกาศใช้เป็นมาตรฐาน
ของประเทศตั้งแต่ปี 2546-2553 แล้วจํานวน 169 เรื่อง โดยมีมาตรฐานท่ีเก่ียวข้องกับระบบการปฏิบัติการ
ทางการเกษตรท่ีดี (GAP) ท้ังในด้านพืช ปศุสัตว์ ประมง ซึ่งหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้มีการนําไปประยุกต์ใช้เพ่ือ
การอ้างอิง ตรวจสอบ และรับรองอย่างกว้างขวาง 3 

ตาราง 5.1 การตรวจสอบและรับรองคุณภาพสินค้าเกษตร ปี 2553-2555 

 2553 2554 2555 
จํานวนเกษตรกรท่ีได้รับการตรวจสอบและรับรองแหล่งผลิตพืชในระบบ 
GAP (ราย) 

159,445 
(ก.ย.53) 

124,075 
(ก.ย.54) 

90,065 
(ก.ค.55) 

จัดทําใบรับรองการผลิตข้าว (ใบ) 14,776 19,372 - 
ตรวจประเมินฟาร์มประมงตามเกณฑ์มาตรฐาน (ฟาร์ม) 27,044 32,329 23,098 
ตรวจประเมินฟาร์มปศุสัตว์ตามเกณฑ์มาตรฐาน (ฟาร์ม) 25,783 21,442 13,837 
ที่มา : กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

 

                                                 
3 มาตรฐานการปฏิบัติทางการเกษตรท่ีดียังมีข้อจํากัดหลายประการ เช่น ความต้องการใช้มาตรฐาน GAP เป็นรายชนิดสินค้า
เกษตรท่ีมีจํานวนมากและเกณฑ์กําหนดท่ีไม่สามารถระบุได้มาก หรือรูปแบบแบบของมาตรฐานในบางกรณีท่ีไม่เหมาะสมกับ
การนําไปใช้โดยตรงเพ่ือการรับรอง เป็นต้น ขณะท่ีภาคธุรกิจในประเทศคู่ค้าสําคัญของไทย เช่น สหภาพยุโรป ญี่ปุ่น และจีน 
ได้ใช้มาตรฐาน Global GAP และกําหนดเป็นเง่ือนไขทางการค้า ซึ่งเป็นท่ียอมรับในนานาประเทศ อย่างไรก็ตาม สืบเนื่องจาก
มติคณะรัฐมนตรีวันท่ี 11 พฤษภาคม 2553 เรื่องการถ่ายโอนภารกิจการตรวจสอบรับรองแก่ภาคเอกชนทําให้ต้องมีการปรับ
แนวทางการนํามาตรฐานไปใช้ให้เหมาะสมกับการตรวจรับรองโดยหน่วยรับรองภาคเอกชนในอนาคต มกอช. จึงได้มีการ
ดําเนินการปรับปรุงรูปแบบและแนวทางการจัดทํามาตรฐานการปฏิบัติทางการเกษตรท่ีดี (GAP) ท้ังพืช ประมง และปศุสัตว์ 
รวมท้ังแนวทางการจัดทําคู่มือการนํามาตรฐานไปใช้ในการส่งเสริมแก่เกษตรกร และการตรวจรับรองเกษตรกร 
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ท้ังนี้ การผลักดันการพัฒนาภาคเกษตรตามการปฏิบัติการเกษตรท่ีดี (GAP) ท่ี
ดําเนินงานได้น้อยดังกล่าว เป็นผลสืบเนื่องมาจากปัญหาอุปสรรคและข้อจํากัดท่ีไม่เอ้ือให้เกษตรกร
ปรับเปลี่ยนรูปแบบการผลิตไปสู่การปฏิบัติการเกษตรท่ีด ี(GAP)  ดังนี ้

(1) เกษตรกรส่วนใหญ่มีการศึกษาระดับประถมศึกษาซ่ึงยากต่อการพัฒนา
ทักษะความรู้และการรับเทคโนโลยีใหม่ๆ   ประกอบกับการสร้างองค์ความรู้และการถ่ายทอดเทคโนโลยี
อย่างแท้จริงไม่สามารถจูงใจให้เกษตรกรปรับเปลี่ยนการผลิตมาสู่มาตรฐาน GAP ท้ังนี้รวมถึงการให้
คําแนะนําในด้านต่างๆ และระบบการเรียนการสอนท่ีไม่ได้มีการให้ความรู้ท่ีถูกต้องของประโยชน์ท่ีจะได้รับ
จากการปรับเปลี่ยน ดังนั้นจึงเป็นปัจจัยท่ีทําให้ เกษตรกรขาดความรู้ ความเข้าใจเกี่ยวกับ GAP ท่ีถูกต้อง 
และเกษตรกรไม่เห็นประโยชน์จากการปฏิบัติตามระบบการผลิต GAP  จึงส่งผลกระทบโดยตรงต่อการ
ขับเคลื่อนและขยายผล GAP ในวงกว้าง  ซึ่งผลจากการสัมภาษณ์เกษตรกรผู้ปลูกผัก จํานวน 60 ราย 
(โครงการประเมินผลยุทธศาสตร์ความปลอดภัยด้านอาหาร, กระทรวงเกษตรฯ. 2550) พบว่าเกษตรกรร้อยละ 
55 ไม่สนใจปฏิบัติตามระบบการผลิต GAP เนื่องจากส่วนใหญ่เห็นว่าหากไม่ผลิตตาม GAP ก็จําหน่ายผลผลิต
ได้ตามปกต ิขณะท่ีราคาขายผลิตผลทางการเกษตรท่ีผลิตตามมาตรฐาน GAP ไม่แตกต่างและจูงใจให้เกษตรกร
หันมาปรับมาตรฐานการผลิตตาม GAP นอกจากนี้เกษตรกรยังไม่มีความรู้ ความเข้าใจในข้ันตอนการปฏิบัติ
ตามระบบการผลิต GAP ท่ีชัดเจน  

(2) ขาดแคลนบุคลากรท่ีมีประสบการณ์และความรู้ในการแนะนําให้ความรู้
และการตรวจรับรอง โดยเฉพาะเจ้าหน้าท่ีในพ้ืนท่ีท่ีมีความรู้อย่างแท้จริงในการแนะนําให้ความรู้แก่เกษตรกร 
รวมท้ังเจ้าหน้าท่ีในการไปดําเนินการตรวจสอบในฟาร์ม ส่งผลให้การปรับระบบการผลิตให้เข้าสู่ระบบการ
จัดการคุณภาพท่ีเป็นการปฏิบัติท่ีดีทางการเกษตร(GAP)มีการขยายผลอย่างล่าช้า มีการออกใบรับรอง GAP 
ให้กับเกษตรกรไม่รวดเร็วและต่อเนื่อง ทําให้เกษตรกรขาดแรงจูงใจและความสนใจในการปฏิบัติตามมาตรฐาน 
GAP  โดยผลจากการสัมภาษณ์เกษตรกรผู้ปลูกผลไม้ จํานวน 51 ราย ภายใต้การศึกษาในโครงการประเมินผล
ยุทธศาสตร์ความปลอดภัยด้านอาหาร พบว่า เกษตรกรร้อยละ 66.7 เห็นว่าภาครัฐไม่มีการส่งเสริมให้ปฏิบัติ
ตามระบบมาตรฐาน GAP รวมท้ังการได้รับความรู้เรื่องการใช้สารเคมีจากเจ้าหน้าท่ี/หน่วยงานภาครัฐมีเพียง
ร้อยละ 5.3 เท่านั้น 

(3) การเข้าสู่ระบบ GAP ทําให้ต้นทุนการผลิตของเกษตรกรรายย่อยสูงข้ึน 
เนื่องจากการดําเนินการตามระบบมาตรฐาน GAP ต้องมีการจัดเก็บปัจจัยการผลิต สารเคมีการเกษตร และ
ปุ๋ยเคมี ท่ีถูกต้องตามหลักสุขลักษณะท่ีกําหนดในสถานท่ีหรือโรงจัดเก็บรักษา ทําให้เกษตรกรส่วนใหญ่ซึ่งเป็น
เกษตรกรรายย่อย ต้องปันพ้ืนท่ีการเกษตรท่ีมีอยู่อย่างจํากัดไปดําเนินการจัดสร้างสถานจัดเก็บสารเคมีดังกล่าว
เพ่ือความปลอดภัย ซึ่งจากการสัมภาษณ์เกษตรกรผู้ปลูกผลไม้ภายใต้โครงการประเมินผลยุทธศาสตร์ความ
ปลอดภัยด้านอาหาร พบว่า เกษตรกรร้อยละ 40.0 มีความคิดเห็นว่าการผลิตตามระบบมาตรฐาน GAP ทําให้
ต้นทุนการผลิตเพ่ิมข้ึน เนื่องจากในกระบวนการก่อให้เกิดจากการเพ่ิมปัจจัยการผลิต ค่าใช้จ่ายในการเข้าร่วม
การฝึกอบรม และแรงงานท่ีต้องดูแลเอาใจใส่ในข้ันตอนการปฏิบัติต่าง ๆ เพ่ิมมากข้ึน 

(4) ราคาผลผลิตในระบบ GAP ท่ีเกษตรกรได้รับไม่จูงใจ  โดยราคาจําหน่าย
ผลิตภัณฑ์การเกษตรท่ีผลิตตามระบบมาตรฐาน GAP ท่ีเกษตรกรได้รับไม่สอดคล้องกับกระบวนการผลิตท่ีต้อง
ควบคุมในทุกข้ันตอนเพ่ือให้ได้สินค้าท่ีมีคุณภาพสูงข้ึน ส่งผลให้เกษตรกรโดยเฉพาะผู้ผลิตพืชผัก ขาดแรงจูงใจ
ในการร่วมงานและขยายผลการดําเนินงานตามระบบ GAP ขณะท่ีสินค้ากลุ่มอ่ืน ๆ เช่น ปศุสัตว์และประมง 
สามารถส่งเสริมและให้การรับรองได้ท่ัวถึงมากกว่า ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นผลเนื่องมาจากแรงกดดันของผู้ซื้อใน
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ต่างประเทศท่ีต้องการสินค้าท่ีผ่านการรับรองมาตรฐาน ประกอบกับการปฏิบัติตามมาตรฐาน GAP เป็นแนว
ปฏิบัติท่ีอยู่บนพ้ืนฐานความสมัครใจของเกษตรกรเป็นหลัก  ซึ่งยังไม่ใช่มาตรการบังคับท่ีทุกคนต้องปฏิบัติ
ตามแต่อย่างใด 4   

(5) สินค้าคุณภาพตามมาตรฐาน GAP ยังไม่แพร่หลายในตลาดท่ัวไป แม้ว่า
การดําเนินการตามมาตรฐาน GAP จะมีการใช้เครื่องหมาย “Q” ซึ่งออกโดยกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เพ่ือ
เป็นการรับรองสินค้าเกษตรท่ีมีคุณภาพการผลิตท่ีปลอดภัยแก่ผู้บริโภค โดยได้มีการประชาสัมพันธ์เครื่องหมาย
ดังกล่าวผ่านสื่อต่าง ๆ ให้เป็นท่ีรู้จักของประชาชนอย่างต่อเนื่อง  อย่างไรก็ตาม พบว่าตลาดสินค้าปลอดภัย
จากสารเคมีตามมาตรฐาน GAP ในประเทศยังมีขอบเขตอยู่ในวงจํากัด โดยมีสินค้าวางจําหน่ายเฉพาะใน
ห้างสรรพสินค้าและร้านค้าปลีกค้าส่งสมัยใหม่เท่านั้น ทําให้ผู้บริโภคส่วนใหญ่ในประเทศไม่สามารถเข้าถึงและ
มีโอกาสในการบริโภคสินค้าได้ท่ัวไป จึงเป็นส่วนหนึ่งท่ีทําให้ตลาดสินค้าเกษตรท่ีมีเครื่องหมายคุณภาพยังไม่
สามารถขยายผลการดําเนินงานให้เป็นท่ีรู้จักของผู้บริโภคได้อย่างกว้างขวางเท่าท่ีควร 

อย่างไรก็ตาม การพัฒนาภาคเกษตรตามการปฏิบัติการเกษตรท่ีดี (GAP) ให้มีการ
ขยายผลการดําเนินงานกว้างขวางมากข้ึนนั้น จะต้องให้ความสําคัญท้ังผู้ผลิตและผู้บริโภคไปพร้อม ๆ กัน  โดย
มีปัจจัยสําคัญท่ีเอ้ือต่อความสําเร็จ ดังนี้  

ด้านผู้ผลิต : เกษตรกรมีความขยัน อดทน ขวนขวายใฝ่รู้และกระตือรือร้นในการ
ประกอบอาชีพ ซึ่งเป็นปัจจัยพ้ืนฐานท่ีสําคัญต่อความสําเร็จในการดําเนินงานเพ่ือพัฒนา GAP และระบบการ
ผลิตในระดับฟาร์มของเกษตรกรเองให้ดีข้ึน  ประกอบกับการกระตุ้นและสร้างความตระหนักแก่เกษตรกรให้
เห็นความสําคัญและประโยชน์จากการปรับเปลี่ยนระบบการผลิตสู่ระบบ GAP อาทิ ทําให้เกิดความ
ปลอดภัยต่อสุขภาพของเกษตรกรและผู้บริโภคซึ่งอาจเป็นลูกหลานของเกษตรกรท่ีใช้ชีวิตในเมือง สิ่งแวดล้อมดี
ข้ึน การลดต้นทุนในระยะยาว  รวมท้ังการพัฒนาองค์ความรู้และความเข้าใจของเกษตรกรในเทคนิคและ
การจัดการเข้าสู่ระบบ GAP ท่ีถูกต้อง  นอกจากนี้ การยกระดับราคาสินค้าเกษตรท่ีผลิตผ่านการรับรองจาก
ระบบ GAP ให้มีความแตกต่างจากสินค้าเกษตรท่ัวไป เป็นปัจจัยสําคัญท่ีจะช่วยสร้างแรงจูงใจให้เกษตรกร
ปรับระบบการผลิตเข้าสู่ระบบ GAP มากข้ึน 

ด้านผู้บริโภค : สร้างความรู้ความเข้าใจและกระตุ้นความต้องการบริโภคสินค้า
คุณภาพของผู้บริโภค กระแสความต้องการบริโภคสินค้าปลอดภัยของผู้บริโภค จะเป็นสิ่งสําคัญท่ีจะช่วย
กระตุ้นให้ผู้ผลิตหันมาสนใจผลิตสินค้า GAP มากข้ึนในอนาคต และมีการขยายตัวของสินค้า GAP มากข้ึน   

 

2)   การพัฒนาไปสู่อุตสาหกรรมสีเขียว (Green industry) ทําให้ลดผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมและชุมชน คนงานมีความปลอดภัย  แต่ยังพัฒนาก้าวหน้าไปได้น้อย 

อุตสาหกรรมสีเขียว หมายถึง “อุตสาหกรรมท่ียึดม่ันในการประกอบกิจการท่ีเป็น
มิตรต่อสิ่งแวดล้อม เพ่ือการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดยมุ่งเน้นการพัฒนาปรับปรุงอย่างต่อเนื่อง และความ
รับผิดชอบต่อสังคมและสิ่งแวดล้อม ท้ังภายในและภายนอกองค์กร ตลอดห่วงโซ่อุปทาน”  ประเทศไทยมุ่งสู่
การพัฒนาท่ียั่งยืน (Sustainable development) ตามท่ีได้ให้สัตยาบันรับรองปฏิญญา โจฮันเนสเบิร์ก เม่ือปี 

                                                 
4 อย่างไรก็ตาม ขณะนี้ได้มีพระราชบัญญัติมาตรฐานสินค้าเกษตร พ.ศ.2551 ออกมาใช้แล้ว ซึ่งก็ข้ึนอยู่กับบทบาทของ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ว่า จะนําระบบ GAP ไปเป็นข้อกําหนดท่ีต้องปฏิบัติในอนาคตหรือไม ่อย่างไรต่อไป 
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2545 และปฏิญญามะนิลาว่าด้วยอุตสาหกรรมสีเขียว เม่ือปี 2552 กระทรวงอุตสาหกรรมซึ่งเป็นหน่วยงาน
หลักในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทยจึงได้กําหนดยุทธศาสตร์ในการพัฒนาอุตสาหกรรมเพ่ือสิ่งแวดล้อม
และสังคม โดยดําเนินการในเชิงรุกมุ่งเน้นในการส่งเสริมและพัฒนาภาคอุตสาหกรรมให้เติบโตและพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน เพ่ือให้เป็นรูปธรรมจึงได้เริ่มโครงการอุตสาหกรรมสีเขียว (Green industry) ข้ึนเพ่ือส่งเสริม
ภาคอุตสาหกรรมให้มีการประกอบการท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมและสังคม ส่งผลให้ภาคอุตสาหกรรมมี
ภาพลักษณ์ท่ีดี น่าเชื่อถือ และประชาชนไว้วางใจ และเกิดการสร้างเศรษฐกิจสีเขียว ซึ่งจะทําให้ผลิตภัณฑ์มวล
รวมสีเขียวของประเทศ (Green GDP) มีมูลค่าสูงข้ึนด้วย 

การพัฒนาสู่การเป็นอุตสาหกรรมสีเขียวมี 5 ระดับ  กระทรวงอุตสาหกรรมได้ผนึก
กําลังกับทุกหน่วยงานของกระทรวงอุตสาหกรรมและสถาบันเครือข่าย โดยเฉพาะสํานักงานอุตสาหกรรม
จังหวัดและนิคมอุตสาหกรรมท่ัวประเทศ ส่งเสริมให้สถานประกอบการท่ัวประเทศใส่ใจในการดําเนินธุรกิจท่ี
เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมและมีการพัฒนาอย่างต่อเนื่องสู่การเป็นอุตสาหกรรมสีเขียวใน 5 ระดับ ได้แก่ ระดับท่ี 
1 ความมุ่งม่ันสีเขียว (Green commitment) คือความมุ่งม่ันท่ีจะลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและมีการ
สื่อสารภายในองค์กรให้ทราบโดยท่ัวกัน  ระดับท่ี 2 ปฏิบัติการสีเขียว (Green activity) คือการดําเนิน
กิจกรรมเพ่ือลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้สําเร็จตามความมุ่งม่ันท่ีตั้งไว้  ระดับท่ี 3 ระบบสีเขียว (Green 
system) คือการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมอย่างเป็นระบบ มีการติดตาม ประเมินผล และทบทวนเพ่ือการ
พัฒนาอย่างต่อเนื่อง รวมถึงการได้รับรางวัลด้านสิ่งแวดล้อมท่ีเป็นท่ียอมรับ และการรับรองมาตรฐานด้าน
สิ่งแวดล้อมต่าง ๆ  ระดับท่ี 4 วัฒนธรรมสีเขียว (Green culture) คือการท่ีทุกคนในองค์กรให้ความร่วมมือ
ร่วมใจดําเนินงาน อย่างเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมในทุกด้านของการประกอบกิจการ จนกลายเป็นส่วนหนึ่งของ
วัฒนธรรมองค์กร  และ ระดับท่ี 5 เครือข่ายสีเขียว (Green network) คือการแสดงถึงการขยายเครือข่าย
ตลอดห่วงโซ่อุปทานสีเขียว โดยสนับสนุนให้คู่ค้าและพันธมิตรเข้าสู่กระบวนการรับรองอุตสาหกรรมสีเขียวด้วย 

หัวใจสําคัญของโครงการต่าง ๆ ของกระทรวงอุตสาหกรรม ต้องการให้การเติบโต
ทางเศรษฐกิจของภาคธุรกิจอุตสาหกรรมมีความสอดคล้องกับศักยภาพและความเป็นไปได้ของระบบนิเวศ 
รวมท้ังความผาสุกของสังคม ตัวอย่างเช่น การอนุรักษ์พลังงานในกระบวนการผลิต การใช้ทรัพยากรให้คุ้มค้า
โดยใช้หลัก 3Rs (Reduce : การลดการใช้ Reuse : การใช้ซ้ํา Recycle : การนํากลับมาใช้ใหม่)  และ Clean 
Technology การพัฒนาผลิตภาพการผลิต (Green productivity)  การออกแบบผลิตภัณฑ์รักษ์สิ่งแวดล้อม 
(Eco design – Eco product)  การให้การรับรองผลิตภัณฑ์ ฉลากเขียว (Green label หรือ Eco-label)  
การศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูลวัฎจักรชีวิตผลิตภัณฑ์ (LCI-LCA)  การลดมลพิษ  และการลดการปล่อยก๊าซ
เรือนกระจก เป็นต้น ซึ่งโครงการต่าง ๆ เหล่านี้เป็นเพียงส่วนหนึ่งของการดําเนินงานเชิงรุกด้านการอนุรักษ์
สิ่งแวดล้อมของกระทรวงอุตสาหกรรม ท่ีผู้ประกอบการสามารถเข้าร่วมได้ เพ่ือพัฒนาให้การประกอบกิจการ
เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมมากยิ่งข้ึน 

อุตสาหกรรมสีเขียว ลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและชุมชน คนงานมีความ
ปลอดภัยและมีความสุขกับการทํางานในสภาพแวดล้อมท่ีดี  การเป็นอุตสาหกรรมสีเขียว ทําให้การใช้
วัตถุดิบ น้ํา และพลังงานลดลง มลพิษและของเสียท่ีเกิดข้ึนลดลง เกิดความปลอดภัยในการทํางาน ซึ่งนอกจาก
อุตสาหกรรมจะได้รับประโยชน์จากการประกอบกิจการท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมโดยตรงแล้ว ยังส่งผลให้
คุณภาพสิ่งแวดล้อมของชุมชนโดยรอบดีข้ึนอีกด้วย  โดยอุตสาหกรรมสีเขียวทําให้  1) ลดผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมและชุมชน ลดข้อร้องเรียนจากผลกระทบจากการประกอบกิจการโรงงาน ลดความเสี่ยงในการ
รับผิดชอบในอนาคต  2) เกิดภาพลักษณ์ และทัศนคติท่ีดีต่ออุตสาหกรรมท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม ส่งผลให้
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เกิดความเข้าใจท่ีดีและการยอมรับระหว่างอุตสาหกรรมและชุมชนท่ีอยู่โดยรอบ  3) ชุมชนโดยรอบได้รับความ
เป็นธรรม เข้าถึงโอกาสในการมีชีวิตท่ีดีข้ึนจากการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในชุมชนจากการเกิด
อุตสาหกรรมสีเขียว  4) เกิดการสร้างงานและการจ้างงานเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมเพ่ิมข้ึน มีการว่าจ้างแรงานท่ีเป็น
ธรรม คนงานมีความปลอดภัยและมีความสุขกับการทํางานในสภาพแวดล้อมท่ีดี  5) ลดการใช้ทรัพยากรและ
พลังงาน ประหยัดต้นทุน สร้างโอกาสในการแข่งขัน  และ 6) สร้างโอกาสทางการตลาดโดยเน้นประเด็น “สี
เขียว” ของผลิตภัณฑ์และกระบวนการผลิต  

 

ท้ังนี้ สิทธิประโยชน์เบ้ืองต้น ท่ีผู้ประกอบการสามารถขอรับสิทธิประโยชน์จาก
กระทรวงอุตสาหกรรมผ่านหน่วยงานท่ีรับผิดชอบได้ทันที ดังนี ้

สิทธิประโยชน ์ เง่ือนไข หน่วยงาน 

ยกเว้นค่าธรรมเนียมรายป ีเป็นเวลา 5 ป ี (1) ได้รับการรับรองด้านระบบการจัดการ สิ่งแวดล้อม 
(มอก. 14001 หรือ ISO 14001)  
(2) มาตรฐานด้านระบบการจัดการอาชีวอนามัย และ
ความปลอดภัย (มอก. 18001) 

กรมโรงงาน 
อุตสาหกรรม 

ยกเว้นค่าธรรมเนียมรายป ีเป็นเวลา 5 ป ี (1) นําของเสียหรือวัสดุเหลือใช้จากการประกอบ กิจการ
มาผลิตก๊าซชีวภาพเพ่ือเป็นพลังงานทดแทน  
(2) นําเอาอากาศเสียจากการเผาไหม้ใน กระบวนการ
ผลิตท้ังหมดกลับมาใช้ประโยชน์ได ้

กรมโรงงาน 
อุตสาหกรรม 

ส่งเสริมการลงทุน 
- ยกเว้นอากรขาเข้าเครื่องจักร  
- ยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคล 8 ป ี
- ลดหย่อนภาษีเงินได ้ 
ยื่นขอรับการส่งเสริมภายใน 31 ธ.ค. 55 

การประกอบกิจการใน 
(1) กลุ่มกิจการเก่ียวกับการประหยัดพลังงานและ
พลังงานทดแทน 
(2) กลุ่มกิจการผลิตวัสดุและผลิตภัณฑ์ท่ีเป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อม 

สํานักงาน
คณะกรรมการ
สง่เสริมการลงทุน 

ส่งเสริมการลงทุน  
- ยกเว้นอากรขาเข้าเครื่องจักร 
- ยกเว้นภาษีเงินได้นิติบุคคล 3 ป ี
- ลดหย่อนภาษีเงินได ้ 
ยื่นขอรับการส่งเสริมภายใน 31 ธ.ค. 55 

เสนอแผนการลงทุนปรับเปลี่ยนเครื่องจักรเพ่ือการ
ประหยัดพลังงาน การใช้พลังงานทดแทน หรือการ 
(1) ปรับใช้เทคโนโลยีท่ีทันสมัย เพ่ือให้การใช้ พลังงาน
ลดลงตามสัดส่วนท่ีกําหนด 
(2) นําพลังงานทดแทนมาใช้ตามสัดส่วนท่ีกําหนด 
(3) ลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม – ลดปริมาณของเสีย 
น้ําเสีย หรืออากาศตามเกณฑ์ท่ีกําหนด 

สํานักงาน
คณะกรรมการ
สง่เสริมการลงทุน 

 
นอกจากนี้ ผู้ประกอบการท่ีเข้าร่วมโครงการอุตสาหกรรมสีเขียวยังได้รับสิทธิ

ประโยชน์ทางอ้อม เช่น การประชาสัมพันธ์ความสําเร็จในการพัฒนาเป็นอุตสาหกรรมสีเขียว  การใช้ตรา
สัญลักษณ์อุตสาหกรรมสีเขียว (Green industry mark) เชิงการค้า  การมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นต่อการ
จัดทํานโยบายของกระทรวงอุตสาหกรรมและหน่วยงานเครือข่าย  
 

การพัฒนาสู่การเป็นอุตสาหกรรมสีเขียวในประเทศไทย สถานประกอบการ
อุตสาหกรรมสามารถพัฒนาได้สูงสุดเพียงระดับท่ี 3 เท่านั้น รวมสถานประกอบการในระดับท่ี 1-3 จํานวน 
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333 แห่ง  จากข้อมูลกระทรวงอุตสาหกรรม 5 สถานประกอบการท่ีพัฒนาสู่การเป็นอุตสาหกรรมสีเขียวอยู่ใน
ระดับท่ี 1 ความมุ่งม่ันสีเขียว (Green commitment) คือความมุ่งม่ันท่ีจะลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและมี
การสื่อสารภายในองค์กรให้ทราบโดยท่ัวกัน จํานวน 84 แห่ง   อยู่ในระดับท่ี 2 ปฏิบัติการสีเขียว (Green 
activity) คือการดําเนินกิจกรรมเพ่ือลดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้สําเร็จตามความมุ่งม่ันท่ีตั้งไว้ จํานวน 64 
แห่ง  และอยู่ในระดับท่ี 3 ระบบสีเขียว (Green system) คือการบริหารจัดการสิ่งแวดล้อมอย่างเป็นระบบ มี
การติดตาม ประเมินผล และทบทวนเพ่ือการพัฒนาอย่างต่อเนื่อง รวมถึงการได้รับรางวัลด้านสิ่งแวดล้อมท่ีเป็น
ท่ียอมรับ และการรับรองมาตรฐานด้านสิ่งแวดล้อมต่าง ๆ จํานวน 185 แห่ง รวมสถานประกอบการใน
โครงการอุตสาหกรรมสีเขียวท้ังหมด 333 แห่ง   อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันยังไม่มีสถานประกอบการอุตสาหกรรม
ท่ีพัฒนาไปถึงระดับท่ี 4 วัฒนธรรมสีเขียว (Green culture) และระดับท่ี 5 เครือข่ายสีเขียว (Green 
network)  

   นอกจากนี้ ในด้านตลาดผู้บริโภคภายในประเทศยังมีการตอบสนองต่อผลิตภัณฑ์ท่ี
เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมน้อย ผู้บริโภคของไทยส่วนใหญ่ยังให้ความสําคัญกับผลิตภัณฑ์ท่ีมีราคาถูก จึงทําให้
ผู้ผลิตขนาดกลางและขนาดเล็กยังดําเนินการผลิตท่ีไม่ได้คุณภาพ และไม่ได้มาตรฐาน แต่มีต้นทุนต่ํา เนื่องจาก
ยังคงมีความสามารถแข่งขันในตลาดผู้บริโภค 

 

 5.3.3 ปัจจัยเง่ือนไขสังคมไทยท่ีอาจจะเป็นข้อจํากัดต่อการพัฒนาเปลี่ยนผ่านไปสู่เศรษฐกิจสี
เขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําของประเทศไทย   

  1) โครงสร้างเศรษฐกิจไทย  เศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรมของไทยส่วนใหญ่มีลักษณะท่ี
ใช้แรงงานอย่างเข้มข้น ขณะท่ีแรงงานไทยยังมีประสิทธิภาพต่ําและส่วนใหญ่มีการศึกษาต่ํา  ประกอบกับการ
วิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในกระบวนการผลิตของไทยยังมีน้อย ส่วนใหญ่ยังพ่ึงพา
เทคโนโลยีจากต่างประเทศ  จึงเป็นข้อจํากัดการปรับโครงสร้างการผลิตจากการใช้แรงงานเข้มข้นไปสู่การผลิต
ภายใต้อุตสาหกรรมสะอาดหรืออุตสาหกรรมท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ซึ่งมีความต้องการแรงงานก่ึงทักษะและ
แรงงานทักษะเพ่ิมข้ึนเพ่ือตอบสนองความต้องการ Green jobs   สําหรับภาคเกษตรมีแนวโน้มจะประสบกับ
ปัญหาเชิงโครงสร้าง เนื่องจากการเพ่ิมพ้ืนท่ีการเกษตรมาถึงจุดอ่ิมตัวแล้ว ขณะท่ีแรงงานภาคเกษตรเริ่มมีอายุ
สูงข้ึนและมีจํานวนท่ีลดลง ทักษะในการผลิตของเกษตรกรส่วนใหญ่ยังเป็นแบบดั้งเดิมและปรับเปลี่ยนไปสู่การ
ผลิตแบบเกษตรสมัยใหม่ได้ช้าโดยเฉพาะเกษตรรายย่อย  ผลิตภาพการผลิตของภาคเกษตรแทบจะไม่มีการ
เปลี่ยนแปลงเพ่ิมข้ึนเลยในช่วงหลายสิบปีท่ีผ่านมา ประสิทธิภาพการผลิตของภาคเกษตรได้รับผลกระทบจาก
ฐานทรัพยากรธรรมชาติเสื่อมโทรม  ซึ่งความเสื่อมโทรมของทรัพยากรมาจาก 2 สาเหตุหลัก คือความเสื่อม
โทรมท่ีเกิดข้ึนเองตามธรรมชาต ิและความเสื่อมโทรมท่ีเกิดจากกิจกรรมของมนุษย์ เช่น การใช้สารเคมี การใช้
เทคโนโลยีสมัยใหม่ในการผลิตทางการเกษตร และการใช้ทรัพยากรการเกษตรอย่างสิ้นเปลือง ไม่มี
ประสิทธิภาพ ขาดการบํารุงรักษา เป็นต้น  ดังนั้น จึงอาจจะเป็นข้อจํากัดต่อการปรับเปลี่ยนวิถีการดําเนิน
กิจกรรมทางการเกษตรไปสู่กระบวนการผลิตท่ีลดการทําลายสิ่งแวดล้อมและระบบการเกษตรท่ียั่งยืน ซึ่งเป็น
การผลิตทางการเกษตรท่ีเน้นการใช้ทรัพยากรธรรมชาติและปัจจัยการผลิตอย่างมีประสิทธิภาพ ลดการใช้
สารเคมีหรือไม่ใช้เลย  คํานึงถึงความสมดุลของระบบนิเวศ สังคม และสิ่งแวดล้อม 

                                                 
5
 ข้อมูลรายช่ืออุตสาหกรรมสีเขียวจําแนกตามระดับอุตสาหกรรมสีเขียว 0nline เว็บไซด์  http://green.industry.go.th/list 
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  2) แรงงานส่วนใหญ่ยังมีการศึกษาต่ํา (ระดับประถมศึกษาและต่ํากว่า) และแรงงาน
ยังมีประสิทธิภาพต่ํา  อาจจะเป็นข้อจํากัดต่อการปรับโครงสร้างทางการผลิตและการลงทุนท่ีมุ่งไปสู่การ
ผลิตท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ตลอดจนการมุ่งไปสู่การใช้เทคโนโลยีท่ีเข้มข้นมากข้ึน 

แม้ว่าการพัฒนาท่ีผ่านมาทําให้คนไทยมีระดับการศึกษาโดยเฉลี่ยสูงข้ึน แต่คนไทย
ส่วนใหญ่ยังมีการศึกษาในระดับประถมศึกษาและต่ํากว่า โดยเฉพาะคนจนและผู้มีรายได้น้อย  จึงเป็นข้อจํากัด
ในการแสวงหาความรู้และการทําความเข้าใจเพ่ือนําไปสู่การปรับพฤติกรรมในการดํารงชีวิตประจําวันและการ
ประกอบอาชีพท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม  และสังคมไทยมีการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไปสู่สังคม
ผู้สูงอายุทําให้สัดส่วนประชากรผู้สูงอายุเพ่ิมข้ึน สัดส่วนวัยเด็กและวัยแรงงานลดลง ประกอบกับแรงงานส่วน
ใหญ่ยังมีการศึกษาต่ํา(ระดับประถมศึกษาและต่ํากว่า)รวมท้ังมีข้อจํากัดด้านทักษะฝีมือแรงงานและคุณภาพ
แรงงานในภาพรวม ซึ่งเกิดจากคุณภาพการศึกษา  การฝึกอบรมและการพัฒนาคนท่ีไม่ตรงกับความต้องการ
ของตลาด  นอกจากนีก้ารวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยีเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในกระบวนการผลิตยังมีน้อย รวมท้ัง
การบริหารจัดการท่ีขาดประสิทธิภาพโดยเฉพาะในธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ทําให้ผลิตภาพแรงงาน
โดยรวมของประเทศโดยเฉลี่ยเพ่ิมข้ึนช้า   แม้ว่าในช่วง 5 ปีท่ีผ่านมาโครงสร้างแรงงานในระดับประถมศึกษา
และต่ํากว่าจะมีสัดส่วนลดลงอย่างต่อเนื่อง และแรงงานในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย อาชีวศึกษาและ
มหาวิทยาลัยจะมีสัดส่วนเพ่ิมข้ึนก็ตาม แต่อัตราการเปลี่ยนแปลงยังอยู่ในระดับท่ีต่ํา  ดังนั้น การปรับโครงสร้าง
ทางการผลิตและการลงทุนท่ีมุ่งไปสู่การผลิตท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ตลอดจนการมุ่งไปสู่การใช้เทคโนโลยีท่ี
เข้มข้นมากข้ึน จึงจําเป็นต้องมีการปรับตัวของภาคแรงงานเพ่ือรองรับกับการเปลี่ยนผ่านดังกล่าว ถ้าหาก
แรงงานไม่สามารถปรับตัวได้ทันกับการเปลี่ยนแปลง ก็จะส่งผลกระทบต่อความม่ันคงด้านการทํางานและ
รายได ้โดยเฉพาะในกลุ่มแรงงานท่ีมีระดับการศึกษาและระดับฐานะค่อนข้างต่ํา 

  3) ปัญหาความยากจนและความเหลื่อมล้ําทางด้านเศรษฐกิจและสังคมยังคงมีอยู่
อย่างต่อเนื่อง  ในสังคมไทยยังมีคนจนอยู่ประมาณร้อยละ 13.2  ของประชากรท้ังประเทศ หรือประมาณ 8.8 
ล้านคน  และยังมีความเหลื่อมล้ําด้านรายได้ระหว่างกลุ่มคนท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจแตกต่างกัน รวมท้ังยังมี
ความเหลื่อมล้ําในการเข้าถึงบริการพ้ืนฐานท่ีจําเป็นในการดํารงชีวิตและการเข้าถึงระบบคุ้มครองทางสังคมของ
กลุ่มคนต่างๆในสังคม โดยเฉพาะคนจนและผู้ด้อยโอกาสต่างๆมีโอกาสเข้าถึงได้น้อยอันเนื่องจากระดับ
การศึกษาทักษะความรู้และฐานะทางเศรษฐกิจสังคมท่ีค่อนข้างต่ํา   ในระยะการเปลี่ยนผ่านการพัฒนาไปสู่
เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําจะต้องให้ความสําคัญในการพัฒนาศักยภาพของกลุ่มคนจนและ
ผู้ด้อยโอกาส เพ่ือให้สามารถดํารงชีพอยู่ได้ในสังคมและได้รับประโยชน์จากการพัฒนาเช่นเดียวกับประชากร
กลุ่มอ่ืน 

  4) ความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมท้ังดิน น้ํา ป่าไม้ อากาศ 
ส่งผลต่อการเพิ่มข้ึนของต้นทุนในการผลิตและการดํารงชีวิตของมนุษย์  ในอดีตประเทศไทยเป็นดินแดนท่ี
อุดมสมบูรณ์ด้วยทรัพยากรธรรมชาติท้ังบนบกและในน้ํา การเร่งรัดพัฒนาประเทศท่ีผ่านมาโดยมิได้ระมัดระวัง
และให้ความสําคัญต่อการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ เท่าท่ีควร ทําให้ มีการตักตวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติอย่างสิ้นเปลืองมิได้คํานึงถึงอัตราการเกิดทดแทนหรือการฟ้ืนตัวตามธรรมชาติ ปัจจุบัน
ทรัพยากรธรรมชาติของประเทศจึงอยู่ในสภาพท่ีเสื่อมโทรม  สาเหตุหลักท่ีทําให้คุณภาพสิ่งแวดล้อมในประเทศ
เสื่อมโทรมลง เนื่องมาจากการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากร และรูปแบบการผลิตและบริโภคในสังคมท่ีมีการใช้
ทรัพยากรอย่างฟุ่มเฟือย ไม่มีประสิทฺธิภาพ และปล่อยของเสียและสารพิษออกสู่สิ่งแวดล้อมโดยขาดความ
รับผิดชอบต่อสังคม   ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นปัจจัยสําคัญในกระบวนการผลิตและเป็นปัจจัย
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สําคัญในการดํารงชีวิตของมนุษย์  โดยเฉพาะทรัพยากรป่าไม้ซึ่งมีความสําคัญอย่างยิ่งต่อการดํารงอยู่และการ
เพ่ิมพูนปริมาณและคุณค่าของทุนทรัพยากรธรรมชาติ (Natural capital) อ่ืน ๆ อาทิ ทําหน้าท่ีให้บริการเชิง
นิเวศ เป็นท่ีอยู่อาศัยของสรรพชีวิต เป็นแหล่งต้นน้ําลําธาร และเป็นปัจจัยสนับสนุนในการดํารงชีวิตของมนุษย ์
ปกป้องคุ้มครองและบรรเทาภัยพิบัติทางธรรมชาติ ตลอดจนช่วยรักษาสมดุลของระบบนิเวศ และเป็นปัจจัย
เก้ือหนุนภาคการผลิตท่ีเป็นรากฐานสําคัญของการพัฒนาสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา 

  5) คนไทยมีพฤติกรรมการใช้ทรัพยากรอย่างฟุ่มเฟือย การอุปโภคบริโภคทรัพยากร
ของคนไทยส่วนใหญ่จะเป็นลักษณะการอุปโภคบริโภคด้วยความเคยชินโดยมิได้คํานึงถึงความสิ้นเปลืองและ
ผลกระทบจากการใช้ทรัพยากรอย่างฟุ่มเฟือย  จึงทําให้ทรัพยากรธรรมชาติถูกใช้อย่างสิ้นเปลืองโดยไม่คํานึงถึง
ข้อจํากัดของทรัพยากร  และยังก่อให้เกิดน้ําเสีย อากาศเสีย ขยะ และกากของเสียอันตรายเพ่ิมมากข้ึน 
โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีเขตเมืองและแหล่งอุตสาหกรรมต่าง ๆ  ซึ่งนับวันปัญหามลพิษเหล่านี้จะทวีความรุนแรงมาก
ข้ึนตามการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากร การขยายตัวของเมือง และพฤติกรรมการบริโภคท่ีมีการใช้ทรัพยากร
อย่างฟุ่มเฟือย ไม่มีประสิทฺธิภาพ และปล่อยของเสีย/สารพิษออกสู่สิ่งแวดล้อมโดยขาดความรับผิดชอบต่อ
สังคม  ส่งผลกระทบต่อฐานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นฐานการพัฒนาของประเทศ  อันจะ
นําไปสู่การเสียสมดุลของระบบนิเวศทําให้เกิดความปรวนแปรของสภาพภูมิอากาศ ภาวะโลกร้อน และภัยพิบัติ
ทางธรรมชาติท่ีส่งผลต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนและสร้างความสูญเสียทางเศรษฐกิจอย่างมหาศาล  
ดังนั้นหากไม่สามารถปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการผลิตและการบริโภคให้เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม รวมท้ังไม่
สามารถบริหารจัดการในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ และจัดการลดปริมาณของเสียใน
เขตเมือง/แหล่งอุตสาหกรรม  อาจจะเป็นความเสี่ยงในอนาคตในการพัฒนาประเทศไปสู่การเป็นเศรษฐกิจสี
เขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา 

 

5.4   ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

 นอกจากนโยบายการแก้ไขปัญหาความยากจนและลดความเหลื่อมล้ําในสังคมไทยในปัจจุบันแล้ว 
ประเทศไทยมีทิศทางการพัฒนาประเทศมุ่งสู่เศรษฐกิจสีเขียว สังคมสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําซึ่งมีความ
คาดหวังว่าจะเป็นการพัฒนาท่ีมีการปรับโครงสร้างสังคมไทยท่ีจะนําไปสู่การแก้ปัญหาความยากจนและลด
ความเหลื่อมล้ําในสังคมได้อย่างยั่งยืน จะเป็นการพัฒนาท่ีท่ัวถึงและเป็นธรรมท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อคนส่วนใหญ ่
ส่งผลต่อความอยู่ดีมีสุขของคน ความเท่าเทียม/เป็นธรรมในสังคม  อย่างไรก็ตาม ในระยะการเปลี่ยนผ่านการ
พัฒนาประเทศไปสู่เศรษฐกิจสีเขียว ย่อมมีท้ังผู้ท่ีจะได้รับประโยชน์และได้รับผลกระทบทางลบจากการพัฒนา
ดังกล่าว โดยเฉพาะกลุ่มผู้ด้อยโอกาสรวมท้ังกลุ่มท่ีมีระดับการศึกษาและระดับฐานะทางสังคมค่อนข้างต่ําจะมี
ความเสี่ยงสูงท่ีจะได้รับผลกระทบทางลบจากการพัฒนาเปลี่ยนผ่านดังกล่าวซึ่งอาจจะส่งผลกระทบต่อปัญหา
ความยากจนและความเหลื่อมล้ําทางสังคมท่ีทวีความรุนแรงเพ่ิมข้ึน  ประกอบกับในปัจจุบันสังคมไทยยังมี
ปัจจัยเงื่อนไขท่ีเป็นข้อจํากัดหลายประการดังกล่าวข้างต้น  ดังนั้น ในระยะการเปลี่ยนผ่านการพัฒนาประเทศ
ไปสูเ่ศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา จึงควรให้ความสําคัญกับนโยบายหรือมาตรการ ดังต่อไปนี ้

5.4.1 มาตรการสนับสนุนกลุ่มผู้ด้อยโอกาสและกลุ่มท่ีได้รับผลกระทบเชิงลบจากการเปลี่ยนผ่าน
ไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวให้เข้าถึงการคุ้มครองทางสังคม เช่น การสนับสนุนกลุ่มผู้ด้อยโอกาสให้เข้าถึงการ
คุ้มครองทางสังคมท่ีเป็นความจําเป็นพ้ืนฐานในการดํารงชีวิตซึ่งมีความสําคัญต่อการบรรลุความครอบคลุมทาง
สังคม (Social inclusion) เพ่ือรองรับการปรับโครงสร้างไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา และ
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รองรับการปรับตัวเข้ากับการเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ รวมท้ังเพ่ือยกระดับผู้ด้อยโอกาสให้หลุดพ้น
จากกับดักความยากจนและรวมผู้ด้อยโอกาสไว้ในเส้นทางการพัฒนาสีเขียว  นอกจากนี้ยังมีความจําเป็นท่ี
จะต้องให้ความคุ้มครองทางสังคมกลุ่มท่ีได้รับผลกระทบเชิงลบจากการเปลี่ยนผ่านไปสู่เศรษฐกิจสีเขียว เช่น
กลุ่มคนงานท่ีถูกเลิกจ้าง เป็นต้น ท้ังนี้มาตรการต่างๆรวมถึงการเข้าถึงอาหารโภชนาการ บริการสุขภาพ 
การศึกษา การลงทุน การฝึกอบรม และประโยชน์ท่ีผู้ว่างงานจะได้รับ 

 5.4.2 การส่งเสริมให้ประชาชนทุกระดับช้ัน นําแนวคิดปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมา
ประยุกต์ใช้ในการประกอบอาชีพและการดํารงชีวิตประจําวัน เพื่อนําไปสู่การผลิตและการบริโภคท่ีเป็น
มิตรกับสิ่งแวดล้อม  โดยประชาชนสามารถใช้ศูนย์ศึกษาการพัฒนาอันเนื่องมาจากพระราชดําริ ของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ท้ัง 6 แห่งเป็นตัวอย่างแหล่งเรียนรู้ และนําความรู้มาประยุกต์ใช้ประโยชน์ต่อ
การพัฒนาอาชีพและการดําเนินชีวิตของตนเอง อันจะนําไปสู่การยกระดับคุณภาพชีวิตและลดความเหลื่อมล้ํา
ในสังคม  รวมท้ังการมีพฤติกรรมการผลิตและการบริโภคท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม  ซึ่งศูนย์ศึกษาการพัฒนา
อันเนื่องมาจากพระราชดําริ ท้ัง 6 แห่งท่ีกระจายอยู่ตามภูมิภาคต่าง ๆ ของประเทศ เป็นตัวอย่างของการนํา
แนวคิดปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาประยุกต์ใช้ในการปฏิบัติท่ีเห็นผลเป็นรูปธรรม  และเป็นตัวอย่างของ
การลดต้นทุนการเกษตร การลดความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติหรือจากต้นทุนการผลิตท่ีสูงข้ึนอย่างต่อเนื่องโดย
ทําเกษตรผสมผสานเพ่ือลดต้นทุนการผลิตรวมท้ังสามารถผลิตปัจจัยการผลิตต่าง ๆ ข้ึนได้เองทดแทนการซื้อ
หรือการนําเข้า เช่น การผลิตปุ๋ยอินทรีย์ การผลิตสารชีวภาพกําจัดศัตรูพืช การใช้พลังงานทดแทน การเก็บ
เมล็ดพันธุ์ดีเพ่ือใช้ในฤดูเพาะปลูกต่อไป เป็นต้น รวมท้ังเป็นตัวอย่างของการเกษตรปลอดภัยจากสารพิษ 
(Safty food) ท่ีได้มาตรฐานโลกและเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม สามารถสร้างความเชื่อม่ันให้กับผู้บริโภคในระดับ
สากล เช่น การเลี้ยงกุ้งระบบปิดของศูนย์ศึกษาฯอ่าวคุ้งกระเบน การผลิตผักและข้าวปลอดสารพิษ รวมถึงการ
เพ่ิมมูลค่าสินค้าเกษตร (การผลิตข้าวกล้องงอก)  นอกจากนี้ยังเป็นแหล่งเรียนรู้ด้านต่าง ๆ เช่น การปรับปรุง
และการฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติ (ดิน น้ํา ป่าไม้) ท่ีเสื่อมโทรมให้สามารถกลับมาใช้ทําการเกษตรได้  การ
พัฒนาเกษตรกรรมท่ีเหมาะสมควบคู่ไปกับการอนุรักษ์และปลูกป่าโดยให้ราษฎรท่ีบุกรุกท่ีดินโดยมิชอบเข้าร่วม
ในกิจกรรมของโครงการเพ่ือร่วมพัฒนาอนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรอย่างถูกต้องและเก้ือกูลกัน
ระหว่างคนกับธรรมชาติ  การพัฒนาระบบชลประทาน พัฒนาระบบการปลูกพืชเศรษฐกิจ การศึกษาระบบ
นิเวศวิทยาของป่า พัฒนาและส่งเสริมด้านปศุสัตว์และด้านการประมง    

 5.4.3 การส่งเสริมธุรกิจเพื่อสังคม (Social enterprise) โดยเฉพาะธุรกิจเพื่อสังคมในระดับ
ชุมชนหรือวิสาหกิจชุมชน เพื่อขับเคลื่อนธุรกิจท่ีมีการเติบโตอย่างย่ังยืนและมีความเป็นธรรมควบคู่ไปกับ
การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์  ธุรกิจเพ่ือสังคมเป็นรูปแบบธุรกิจท่ีนําแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียงของ
พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว คําว่า Self efficiency หรือ การพ่ึงพาตนเองตามแนวทางพระราชดําริมาเป็น
หลักสําคัญในการสร้างเศรษฐกิจท่ีเติบโตอย่างยั่งยืนควบคู่ไปกับการนํากลไกทางสังคมเข้ามาเป็นส่วนสําคัญใน
การผลักดันการดําเนินธุรกิจ  รวมท้ังนําระบบเศรษฐกิจในรูปแบบสหกรณ์ตามโครงการพระราชดําริมา
ประยุกต์ให้เข้ากับการบริหารธุรกิจเอกชนท้ังในส่วนท่ีหากําไรและไม่หากําไร  Social enterprise ดําเนินธุรกิจ
โดยยึดหลักการแนวทางพ้ืนฐานสําคัญ 3 ประการ ในการทําธุรกิจเพ่ือประโยชน์ต่อสังคม คือ การสร้าง
ผลตอบแทนให้แก่สังคมและชุมชน (Social) การรักษาสิ่งแวดล้อม (Environment) และการบริหารจัดการ
ธุรกิจเพ่ือให้ได้มาซึ่งกําไรอย่างเป็นธรรม (Economic) 

ท้ังนี้ ธุรกิจเพ่ือสังคม (Social enterprise) เป็นได้ท้ังประเภทท่ีหากําไรและไม่หากําไร ยึดถือ
การตอบแทนประโยชน์สู่สังคมเป็นแนวทางการขับเคลื่อนธุรกิจ  เป็นรูปแบบธุรกิจท่ีเน้นด้านการกระจาย
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รายได้สู่หน่วยผลิตในกลุ่มสังคม คํานึงถึงความรับผิดชอบต่อสังคม (Social responsibility) ความเป็นธรรม 
การเอ้ือเฟ้ือแบ่งปัน (Sharing) และการกระจายข้อมูลข่าวสาร ความรู้และวิทยาการในมวลหมู่สมาชิก และ
เป็นธุรกิจท่ีนําเทคโนโลยีสมัยใหม่ (Innovation) เข้ามาเป็นส่วนประกอบในการลดต้นทุนการผลิตและใช้
ทรัพยากรการผลิตต่างๆให้เกิดความคุ้มค่ามากท่ีสุด  ธุรกิจในมุมมองของ Social enterprise จะมองท่ีคุณค่า
ในตัวมนุษย์แต่ละคนมากกว่าฐานะรายได้ ศักยภาพในการผลิตของมนุษย์แต่ละคนจะถูกนําออกมาใช้งานใน
ฐานะผู้เป็นเจ้าของหน่วยผลิตของสังคม   ซึ่งธุรกิจเพ่ือสังคมในระดับชุมชนจะก่อให้เกิดการสร้างงาน และการ
สร้างรายได้ให้กับประชาชนในชุมชนนั้น ๆ รวมท้ังสามารถแก้ไขปัญหาสังคม สุขภาวะ และสิ่งแวดล้อมใน
ชุมชนได้เป็นอย่างดี เนื่องจากมีการบริหารจัดการและดําเนินกิจการโดยคนในชุมชนซึ่งเข้าใจสภาพแวดล้อม
และปัญหาในชุมชนอย่างถ่องแท้ สามารถประยุกต์ใช้หลักการทําธุรกิจมาดําเนินกิจการอย่างสอดคล้องกับ
ความต้องการของชุมชน   อันจะนําไปสู่การยกระดับคุณภาพชีวิตและลดปัญหาความยากจนของคนในชุมชน 
ตลอดจนลดความเหลื่อมล้ําในสังคม 

5.4.4 การลงทุนในทรัพยากรมนุษย์  การเปลี่ยนผ่านไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวจะต้องมีการลงทุนใน
ทรัพยากรมนุษย์หรือลงทุนพัฒนาศักยภาพของประชาชน โดยการยกระดับการศึกษา ฝึกอบรมพัฒนาทักษะ
ฝีมือ สร้างโอกาสในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารและองค์ความรู้  สร้างความตระหนัก  สร้างความเข้าใจ และการมี
ส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจของประชาชนในทุกระดับ เพ่ือกระตุ้นให้เกิดการเปลี่ยนวิธีคิดและการ
ปรับเปลี่ยนแบบแผนการผลิตและแบบแผนการบริโภคท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม   นอกจากนี้ เน้นการลงทุนท่ี
มีเป้าหมายในการเพ่ิมทักษะแรงงานในกลุ่มผู้ด้อยโอกาส สตรี เยาวชน แรงงานนอกระบบ เกษตรกรขนาดเล็ก 
และผู้ว่างงาน โดยเฉพาะการเพ่ิมทักษะท่ีสามารถสร้างมูลค่าทางเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจสีเขียว 
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ภาคผนวก ก. 

วิธีการคํานวณเส้นความยากจนทางการ (วิธเีดิม ปี 2545) 
 

 

เส้นความยากจนท่ีใช้อย่างเป็นทางการในปัจจุบัน ได้ใช้ข้อมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของ
ครัวเรือน ปี 2545 เป็นฐานในการคํานวณ เนื่องจากเป็นปีท่ีสถานการณ์ต่าง ๆ เริ่มเข้าสู่ภาวะปกติ หลังจาก
วิกฤตเศรษฐกิจในป ี2540 วิธีการในการคํานวณหาเส้นความยากจนจะแบ่งออกเป็นสองส่วน ได้แก่ เส้นความ
ยากจนด้านอาหาร และเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 

1.1  แนวคิด : ทฤษฎีอรรถประโยชน์สูงสุดของผู้บริโภค 

เส้นความยากจนสะท้อนมาตรฐานการครองชีพข้ันต่ํา (Minimum standard of living) ของสังคม 
สมมติให้มาตรฐานการครองชีพข้ันต่ําเท่ากับระดับอรรถประโยชน์ข้ันต่ํา คือ u* คนท่ีมีอรรถประโยชน์ต่ํากว่า 
u* จัดเป็นคนจน ความต้องการแคลอรีของแต่ละบุคคลข้ึนอยู่กับอายุและเพศ ดังนั้น ตระกร้าอาหารของแต่ละ
บุคคลจึงแตกต่างกัน นอกจากนี้ความต้องการบริโภคสินค้าในหมวดท่ีไม่ใช่อาหารยังข้ึนอยู่กับพ้ืนท่ี (ภาคและ
เขต) ท่ีอาศัยอยู ่ดังนั้น Utility function จึงแตกต่างกัน 

� � � ���
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 � (1) 

โดยท่ี qf และ qn หมายถึงปริมาณอาหารและสินค้าในหมวดท่ีไม่ใช่อาหารท่ีบริโภค 

r หมายถึง ความต้องการสารอาหาร (แคลอรี) ของแต่ละบุคคล และ n หมายถึง ความต้องการสินค้า
ในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร 

สมมติว่า pf และ pn คือ ราคาของอาหารและสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร เราสามารถ Maximize utility 
function โดย 
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 � (2) 

ในขณะท่ีงบประมาณจํากัด จะได ้

�
  . �
 � �
 . �
  � � (3) 

เม่ือ x หมายถึงรายจ่ายหรือรายได้รวม ซึ่งผู้บริโภคสามารถใช้จับจ่ายใช้สอยได ้

เม่ือ Maximization จะได ้Food and non-food demand functions 
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และ 
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สมการข้างต้น คือ Marshallian demand functions (Marshall 1930) ถ้าแทนค่า (4) และ (5) ใน 
(3) จะได ้cost function 

� � ���, ��
,��
� (6) 

ซึ่งก็คือต้นทุนต่ําสุดท่ีบุคคลใช้เพ่ือให้ได้รับอรรถประโยชน ์u 

แทนสมการ (6) ใน สมการ (4) และ (5) จะได้ Hicksian food and non-food demand 
equations (Hicks 1957): 

�
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และ 

q� � n. g��u, rp ,np�� (8) 

แทนค่า u=u* ในสมการ (7) และ (8) จะได้เส้นความยากจนด้านอาหารและเส้นความยากจนใน
หมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 

F �  p q � r. p g �u", rp ,np�� (9) 

และ 

NF �  p�q� � n. p�g��u", rp ,np�� (10) 

สมการ (9) และ (10) คือ เส้นความยากจนด้านอาหารและเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่
อาหาร ณ จุดท่ีแต่ละบุคคลได้รับอรรถประโยชน์ท่ีระดับ u* ซึ่งแต่ละบุคคลจะมีเส้นความยากจนท่ีแตกต่างกัน 
ข้ึนกับความต้องการแคลอรีและความต้องการบริโภคสินค้าในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร เส้นความยากจนรวม คือ 
ผลรวมของเส้นความยากจนด้านอาหารและเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 

จากสมการ (9) และ (10) ถ้าเรารู้ u* เราสามารถหาเส้นความยากจนด้านอาหารและเส้นความ
ยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารได้ ซึ่งท้ังสองเส้นมีลักษณะ Consistent ปัญหาคือเราจะกําหนด u* ได้
อย่างไร 

สมมติว่า c คือสูตรแปลงปริมาณอาหาร (qf) เป็นปริมาณแคลอรี ดังนั้น c.qf คือแคลอรีท่ีได้รับจาก
ตระกร้าอาหาร qf ซึ่งจะเท่ากับความต้องการแคลอร ี(r) จากสมการ (9) จะได ้

c. g %u", rp ,np�& �  1 (11) 

กําหนดให ้r, pf , n and pn.คงท่ี ดังนั้น 

F �  p q � rp g �u"� (12) 

เนื่องจากเส้นความยากจนด้านอาหารสามารถเขียนให้อยู่ในรูปของความต้องการแคลอรีและ Calorie 
cost (ซึ่งก็คือค่าใช้จ่ายในการซื้ออาหาร 1 แคลอร)ี ดังนั้นสมการ (12) สามารถเขียนใหม่ได้ดังนี ้

c cost � p g �u"� (13) 

หมายความว่า Calorie cost ข้ึนอยู่กับ 2 ปัจจัย คือ ราคาอาหาร และอรรถประโยชน์ (u*) หมายถึง 
ต้นทุนอาหารท่ีแท้จริง (Real calorie cost) หลังจากปรับราคาจะเท่ากับ 
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c cost" � g �u"� (14) 

เนื่องจาก gf(u*) f เป็น Monotonically increasing function ของ u* มีนัยว่าสมการ (14) เป็น 
Monotonically increasing function ของ u* ซึ่งตรงกับ Lemma 1 

Lemma 1: ถ้าคนสองคนมีต้นทุนอาหารท่ีแท้จริงเท่ากัน ณ จุดท่ีท้ังคู่ได้รับสารอาหารท่ีเหมาะสม 
หมายความว่าท้ังคู่ได้รับอรรถประโยชน์เท่ากัน 

หมายความว่าเราสามารถกําหนดมาตรฐานการครองชีพข้ันต่ํา u* โดยใช้ต้นทุนอาหารท่ีแท้จริง (Real 
calorie cost) ซึ่งต้นทุนอาหารท่ีแท้จริงคํานวณได้จากผู้ท่ีมีรายได ้20% ล่าง (Bottom quintile: quintile1) 

1.2  เส้นความยากจนด้านอาหาร 

โดยปกติการคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหารควรมีการปรับปรุงทุก ๆ 10 ปี เพ่ือให้สะท้อนแบบ
แผนการบริโภคท่ีเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งการเปลี่ยนแปลงแบบแผนการบริโภคจะมีผลต่อการคํานวณดัชนีราคา
สินค้ารายพ้ืนท่ี (Spatial price indices: SPI) และต้นทุนสารอาหาร  

นอกจากแบบแผนการบริโภคของคนไทยท่ีเปลี่ยนแปลงไปแล้ว รูปแบบในการดําเนินชีวิตและการ
ทํางานของคนไทยก็เปลี่ยนแปลงไปเช่นกัน ซึ่งกองโภชนาการ กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุขได้แต่งตั้ง
คณะทํางานข้ึนมา เพ่ือร่วมกันกําหนดความต้องการสารอาหารข้ันต่ําของคนไทย และพบว่าคนไทยต้องการ
แคลอรีน้อยลง แต่ต้องการโปรตีนมากข้ึน ความต้องการสารอาหารข้ันต่ํานี้เป็นข้อมูลท่ีสําคัญท่ีใช้เป็นเกณฑ์ใน
การคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหาร 

ตาราง 1. ความต้องการสารอาหาร (แคลอรี) ข้ันต่ําของคนไทย (กรัมต่อวัน) 

อายุ ชาย หญิง 
น้อยกว่า 1 ป ี 800 800 

1-3 1,000 1,000 
4-5 1,300 1,300 
6-8 1,400 1,400 
9-12 1,700 1,600 
13-15 2,100 1,800 
16-18 2,300 1,850 
19-30 2,150 1,750 
31-50 2,100 1,750 
51-70 2,100 1,750 

ตั้งแต่ 71 ปีข้ึนไป 1,750 1,550 
ท่ีมา: กองโภชนาการ กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข 2003 (http://www.anamai.moph.go.th) 

 

 

 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  

ผนวก ก. -4 

ตาราง 2. ความต้องการโปรตีนข้ันต่ําของคนไทย (กรัมต่อวัน) 

อายุ ชาย หญิง 
น้อยกว่า 1 ปี 16 16 

1-3 19 19 
4-5 25 25 
6-8 28 28 
9-12 42 42 
13-15 61 57 
16-18 62 48 

ตั้งแต่ 19 ปีข้ึนไป 57 52 
ท่ีมา: กองโภชนาการ กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข 2003 (http://www.anamai.moph.go.th) 

วิธีการในการคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหารยึดตามทฤษีการบริโภค ท่ี Derived มาจากรูปแบบ
การบริโภคท่ีทุกคนได้รับอรรถประโยชน์เท่ากัน ไม่ว่าคนๆ นั้นจะอาศัยอยู่ท่ีในภูมิภาคใด อยู่ในเขตเมืองหรือ
ชนบท 

ทฤษฎีอรรถประโยชน์นี้ได้รับการพิสูจน์แล้วว่า อรรถประโยชน์ท่ีผู้บริโภคได้รับเป็น Monotonic 
increasing function ของต้นทุนสารอาหาร ดังนั้น คนท่ีมีรูปแบบการบริโภคท่ีแตกต่างกันย่อมมีต้นทุน
สารอาหารท่ีต่างกัน (หมายความว่าผู้ท่ีบริโภคอาหารราคาแพงย่อมต้องจ่ายเงินมากกว่า)  ดังนั้น การกําหนด
ต้นทุนสารอาหารจะทําให้เราสามารถกําหนดระดับอรรถประโยชน์สําหรับรูปแบบการบริโภคท่ีแตกต่างกันได้ 
ทําให้เราได้ท้ัง “Consistency” (อรรถประโยชน์เท่ากันถึงแม้จะอยู่คนละพ้ืนท่ี) และ “Specificity” (ยอมให้
รูปแบบการบริโภคแตกต่างกันได)้ 

ดังนั้น เส้นความยากจนด้านอาหาร ถูกกําหนดโดยต้นทุนสารอาหารและต้นทุนโปรตีน (Calorie cost 
and protein cost) ของประชากร 20% ท่ีจนท่ีสุด โดยท่ีต้นทุนสารอาหารนี้คํานวณโดยใช้ราคาในแต่ละ
ภูมิภาคและเขตของอาหารแต่ละรายการ ก่อนท่ีจะถ่วงน้ําหนักด้วยสัดส่วนประชากรเพ่ือคํานวณหาต้นทุน
เฉลี่ยระดับประเทศและใช้ดัชนีราคาอาหารรายพ้ืนท่ี (SPI) เป็นตัวปรับความแตกต่างของพ้ืนท่ี (ภาค/เขต) อีกครั้ง 

1.3  เส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 

แนวคิดในการคํานวณเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร จากรูปท่ี ผ.1 แสดงความสัมพันธ์
ระหว่างอรรถประโยชนกั์บค่าใช้จ่ายด้านอาหาร และค่าใช้จ่ายรวม (ซึ่ง Derived มาจาก Consumer theory)  
เม่ือเรากําหนดเส้นความยากจนด้านอาหาร (จุด C บนเส้นค่าใช้จ่ายด้านอาหาร) บุคคลจะได้อรรถประโยชน์
เท่ากับ u* ท่ีจุด B อรรถประโยชน์ท่ีจุดนี้ เราสามารถคํานวณหาค่าใช้จ่ายรวมได้ (จุด D) ซึ่งสะท้อนถึงเส้น
ความยากจนรวม (BD) ท่ีมีความคงเส้นคงวาระหว่างเส้นความยากจนด้านอาหาร (BC) และเส้นความยากจน
หมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร (CD) 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  

ผนวก ก. -5 

ภาพท่ี 1  แนวคิดในการคํานวณเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 

 
ในการนําแนวคิดดังกล่าวมาประยุกต์ใช ้มีข้ันตอนในการคํานวณดังนี ้

� คํานวณหา Food welfare ซึ่งเท่ากับ ค่าใช้จ่ายด้านอาหารต่อหัวของครัวเรือนหารเส้นความ
ยากจนด้านอาหารคูณ 100 ถ้า Food welfare มีค่าเท่ากับ 100 หมายความว่า ค่าใช้จ่าย
ด้านอาหารต่อหัวของครัวเรือนเท่ากับเส้นความยากจนด้านอาหาร 

� เลือกครัวเรือนท่ีมีค่า Food welfare อยู่ระหว่าง 90-110 

� หาค่าเฉลี่ยของค่าใช้จ่ายในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารของกลุ่มท่ีมี Food welfare อยู่ระหว่าง 
90-110 จะได้เส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 

โดยแบ่งกลุ่มหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารข้ันพ้ืนฐาน ออกเป็น 9 กลุ่ม ดังนี ้

� ค่าเสื้อผ้าและรองเท้า 

� ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย 

� ค่าเชื้อเพลิงและแสงสว่าง 

� ค่าใช้จ่ายเบ็ดเตล็ดในบ้าน 

� ���������	�
�� 

� ค่าใช้จ่ายส่วนบุคคล 

� ค่าเดินทางและคมนาคม 

� ค่าใช้จ่ายด้านการสื่อสาร 

� ค่าใช้จ่ายด้านการศึกษา 
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1.4  การประหยัดจากขนาด (Economy of scale) 

เนื่องจากค่าใช้จ่ายบางรายการสามารถใช้ร่วมกันได้โดยไม่ทําให้ค่าใช้จ่ายเพ่ิมข้ึนมาก เช่น ค่าแสง
สว่าง การอยู่คนเดียวหรืออยู่สองคน อาจมีค่าใช้จ่ายเท่าๆ กันได้ ในขณะท่ีค่าใช้จ่ายบางอย่างก็ไม่สามารถใช้
ร่วมกันได ้เช่น ค่ารักษาพยาบาล หรือใช้ร่วมกันได้น้อย เช่น ค่าเสื้อผ้าและรองเท้า  

ถ้าเรายอมให้ค่าใช้จ่ายบางหมวดสามารถใช้ร่วมกันได้ เส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร
จะเป็นผลรวมของ 

+,-./ �  0 +,-./

1


23
 

เม่ือ MNFPLn ค่าใช้จ่ายเฉลี่ยของสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารหมวด j  โดยท่ี j หมายถึง สินค้าหมวด 1-9 
กําหนดขนาดของการประหยัดจากขนาดให้แต่ละหมวดสินค้า (Economy of scale parameter) 

,-./45 � 6 " +,-./
  "  784
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ถ้า ;
เท่ากับ 1 หมายความว่า สินค้าหมวด j เป็นสินค้าท่ีไม่สามารถใช้ร่วมกันได้ แต่ถ้า ;
 เท่ากับ 
0 หมายความว่าสินค้าหมวดดังกล่าวเป็นสินค้าท่ีใช้ร่วมกันได้อย่างสมบูรณ์ โดยท่ีจํานวนผู้ใช้ไม่มีผลทําให้
ต้นทุนเพ่ิมข้ึน ค่า k เป็นค่าคงท่ี ดังนั้น ค่าเฉลี่ยของ NFPLhn เท่ากับค่าเฉลี่ยของ MNFPLjn ซึ่งหมายความว่า
การยอมให้มีการประหยัดจากขนาดในแต่ละครัวเรือน ไม่มีผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงค่าเฉลี่ยของประชากร 

สิ่งท่ีเราจะต้องกําหนดก็คือระดับของการประหยัดจากขนาดในแต่ละหมวดสินค้า (;
 ) แต่เนื่องจาก
ยังไม่มีงานศึกษาวิจัยใดท่ีจะใช้อ้างอิงได ้ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้จึงกําหนดระดับการประหยัดจากขนาดโดยใช้
ประสบการณ์ โดยมีรายละเอียดดังนี ้

ตาราง 3. ระดับการประหยัดจากขนาดของหมวดสินค้าต่างๆ 

หมวด รายการ Economy of scale parameter (;
 ) 
1 อาหาร 0.9 
2 ค่าเสื้อผ้าและรองเท้า 0.9 
3 ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย 0.2 
4 ค่าเชื้อเพลิงและแสงสว่าง 0.2 
5 ค่าใช้จ่ายเบ็ดเตล็ดในบ้าน 0.2 
6 ค่ารักษาพยาบาล 1.0 
7 ค่าใช้จ่ายส่วนบุคคล 1.0 
8 ค่าเดินทางและคมนาคม สัดส่วนคนทํางานและนักเรียน 
9 ค่าใช้จ่ายด้านการสื่อสาร สัดส่วนคนทํางานและนักเรียน 
10 ค่าใช้จ่ายด้านการศึกษา สัดส่วนนักเรียน 
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ภาพท่ี 2  ข้ันตอนการคํานวณเส้นความยากจนปี 2545 

เส้นความยากจนปี 2545 

 

 

เส้นความยากจนปีอ่ืน ๆ 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

ภาคผนวก ข. 

วิธีการคํานวณเส้นความยากจนใหม่ ปี 2554 
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ภาคผนวก ข. 

วิธีการคํานวณเส้นความยากจนใหม่ ปี 2554 
 

 

การทบทวนและคํานวณเส้นความยากจนใหม่ควรจะได้มีการจัดทําอย่างน้อยทุก ๆ 10 ปี เนื่องจาก
แบบแผนการบริโภคของคนในสังคมจะเปลี่ยนแปลงไปตามเวลา (Dynamic)  ซึ่งเส้นความยากจนทางการท่ีใช้
อยู่ในปัจจุบันได้จัดทํามาตั้งแต่ป ี2545 หรือประมาณ 10 ปีท่ีผ่านมา  โครงสร้างและพฤติกรรมการบริโภคของ
คนไทยในปัจจุบันได้เปลี่ยนแปลงไปมากเม่ือเทียบกับในปี 2545 ท้ังในระดับภาพรวมของประเทศและในระดับ
ครัวเรือนและปัจเจกบุคคล  ประกอบกับในขณะนี้สํานักงานสถิติแห่งชาติได้จัดทําสํามะโนประชากรและเคหะ 
ปี 2553 ซึ่งเป็นข้อมูลใหม่ล่าสุดท่ีสามารถสะท้อนโครงสร้างประชากรในสถานการณ์ท่ีเป็นปัจจุบัน จึงมีความ
จําเป็นต้องทบทวนและปรับปรุงการจัดทําเส้นความยากจนข้ึนมาใหม่ท่ีสามารถสะท้อนสถานการณ์และ
โครงสร้างสังคมไทยท่ีเป็นปัจจุบันได้อย่างแท้จริงและเพ่ือทําให้การประเมินความยากจนมีความแม่นยํามากข้ึน  
ดังนั้น ในปี 2555 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ร่วมกับสถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย ปรับปรุงเทคนิควิธีการจัดทําเส้นความยากจนใหม่  โดยใช้ข้อมูลการสํารวจภาวะ
เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ปี 2554 เพ่ือสะท้อนแบบแผนการบริโภคของคนไทย และโครงสร้าง
ประชากรตามสํามะโนประชากรปี 2553 ท่ีเป็นข้อมูลใหม่ล่าสุด เป็นฐานในการคํานวณเส้นความยากจนใหม่ 

เส้นความยากจนสะท้อนมาตรฐานการครองชีพข้ันต่ํา (Minimum standard of living) ของสังคม  
แนวคิดในการจัดทําเส้นความยากจนใหม่ยังคงใช้แนวคิดท่ีว่า ครัวเรือนท่ีอาศัยอยู่ในต่างพ้ืนท่ีและต่างสังคมกัน
จะมี “มาตรฐานการครองชีพ” ท่ีแตกต่างกัน แต่ได้รับอรรถประโยชน์ (Utility) เท่ากัน 

การคํานวณเส้นความยากจนใหม่ ปี 2554 ได้มีการปรับปรุงเทคนิควิธีการท่ีมีความแตกต่างไปจาก
การคํานวณเส้นความยากจนทางการ (Official poverty line) ท่ีใช้อยู่ปัจจุบัน (วิธีเดิมปี 2545)  ในบาง
ประเด็นท่ีสําคัญ คือ การคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหาร ใช้แบบแผนการบริโภคอาหารหรือตะกร้า
อาหารแยกระหว่างคนเมืองและคนชนบทโดยใช้แบบแผนการบริโภคอาหารของประชากรท่ีอยู่ใน Decile 1 
(10% ของประชากรท่ีจนท่ีสุด) เนื่องจากสะท้อนพฤติกรรมการบริโภคของกลุ่มคนจนได้ตรงกว่าการใช้ 
Quintile 1 หรือ 20% ของประชากรท่ีจนท่ีสุด (วิธีเดิมปี 2545 ใช้แบบแผนการบริโภคอาหารของประชากรท่ี
อยู่ใน quintile1 และไม่ได้แยกระหว่างคนเมืองและคนชนบท)   ส่วนการคํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุน
โปรตีนใช้ราคาอาหารแยกภูมิภาคและพ้ืนท่ีท่ีได้มาจากการสํารวจแบบแผนการบริโภคอาหารของครัวเรือน 
จากข้อมูล SES ปี 2554  (วิธีเดิมปี 2545 ใช้ราคาอาหารในแต่ละภูมิภาคจากฐานข้อมูลกระทรวงพาณิชย์) ซึ่ง
น่าจะสะท้อนตลาดจริงท่ีผู้บริโภคในแต่ละพ้ืนท่ีใช้จ่ายและการคํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุนโปรตีนก็น่าจะมี
ความถูกต้องแม่นยําข้ึน   สําหรับการคํานวณเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารนั้น เลือกใช้
รายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหารของกลุ่มครัวเรือนท่ีมีรายจ่ายด้านอาหารใกล้เคียงกับเส้นความยากจนด้าน
อาหาร (Food PL ratio) คือ ในช่วง 90-110 ของเส้นความยากจนด้านอาหาร เช่นเดียวกับวิธีเดิมปี 2545  
แต่ได้เพ่ิมจํานวนตัวอย่างของกรุงเทพมหานครโดยรวมเมืองใหญ่ คือ นนทบุรี ชลบุรี  เชียงใหม่ ภูเก็ต และตรัง 
เพ่ือให้ มีจํานวนตัวอย่างมากเพียงพอในการเป็นตัวแทนการคํานวณรายจ่ายท่ีไม่ใช่อาหารของคน
กรุงเทพมหานคร รวมท้ังได้ตัดรายจ่ายท่ีเห็นว่าไม่จําเป็น (ค่ารักษาพยาบาลคนไข้นอก ค่าซื้อยานพาหนะ 
ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับยานพาหนะ ค่าเล่าเรียนในโรงเรียนเอกชน ค่าการศึกษาอ่ืนๆ) และตัดตัวอย่าง Decile 6-10  
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เพราะรายจ่ายดังกล่าวไม่น่าจะเหมาะสมในการใช้เป็นเครื่องสะท้อนรายจ่ายในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารของ
คนจน  

การคํานวณเส้นความยากจนใหม่ ปี 2554 ท่ีสําคัญ มีดังนี ้

� การคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหาร  แบบแผนการบริโภคอาหารหรือตะกร้าอาหาร ใช้
แบบแผนการบริโภคแยกระหว่างคนเมืองและชนบท โดยใช้แบบแผนการบริโภคอาหารของ
ประชากรท่ีอยู่ใน Decile 1 (10% ของประชากรท่ีจนท่ีสุด) 

� ราคาอาหารท่ีใช้ในการคํานวณต้นทุนแคลอรีและต้นทุนโปรตีน ใช้ราคาอาหารแยกภูมิภาคและ
พ้ืนท่ี ท่ีได้มาจากการสํารวจแบบแผนการบริโภคอาหารของครัวเรือน (จากข้อมูล SES ปี 
2554) 

� การคํานวณเส้นความยากจนหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร  ใช้รายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหารของกลุ่มคน
ท่ีมีรายจ่ายอาหารอยู่ในช่วง 90-110 ของเส้นความยากจนด้านอาหาร (Food PL household) 
มาเป็นเกณฑ์ในการหารายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร เพ่ือให้แน่ใจว่าอรรถประโยชน์ (Utility) 
ท่ีได้จากการบริโภคอาหารเท่าหรือใกล้เคียงกับอรรถประโยชน์ท่ีได้จากการบริโภคสินค้าใน
หมวดท่ีไม่ใช่อาหาร 

� ตัดท้ังรายจ่ายท่ีเห็นว่าไม่จําเป็น (ค่ารักษาพยาบาลคนไข้นอก ค่าซื้อยานพาหนะ ค่าใช้จ่าย
เก่ียวกับยานพาหนะ ค่าเล่าเรียนในโรงเรียนเอกชน ค่าการศึกษาอ่ืน ๆ)  และตัดคนรวย 
Decile 6-10  เพราะรายจ่ายดังกล่าวไม่น่าจะเหมาะสมในการใช้เป็นเครื่องสะท้อนรายจ่ายใน
หมวดท่ีไม่ใช่อาหารของคนจน 

� คํานวณรายจ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหารแยกเป็น 9 พ้ืนท่ี โดยพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครได้รวมเมือง
ใหญ่ ได้แก่ นนทบุรี ชลบุรี เชียงใหม่ ภูเก็ต และตรัง เพ่ือให้มีจํานวนตัวอย่างมากเพียงพอใน
การเป็นตัวแทนการคํานวณรายจ่ายท่ีไม่ใช่อาหารของคนกรุงเทพมหานคร  

� ปรับ Economy of scale และคํานวณเส้นความยากจน ซึ่งเป็นผลรวมของเส้นความยากจน
ด้านอาหารและเส้นความยากจนหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร 
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ภาพท่ี 1.  เทคนิคการคํานวณเส้นความยากจนปี

 

ข้ันตอนการคํานวณเส้นความยากจนใหม่

เส้นความยากจนใหม่ มีข้ันตอนในการคํานวณ ดังต่อไปนี้

1.1  การคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหาร

1)  คํานวณต้นทุนสารอาหาร  โดยใช้ตะกร้าสินค้าอาหารหรือแบบแผนการบริโภคของประชาชน
กลุ่ม 10% แรก หรือ Decile1 จากการจัดลําดับด้วย 
บริโภคของคนเมืองและคนชนบท  

2)  แบบแผนการบริโภคนี้จะนําไปคํานวณหาปริมาณพลังงาน 

calories/protein obtained =

a หมายถึง เขตเมืองและเขตชนบท  ราคาอาหารแต่ละรายการได้มาจากมูลค่าอาหารท่ีครัวเรือนซื้อ
หารด้วยปริมาณอาหารท่ีครัวเรือนได้รับ ราคาอาหารแต่ละรายการมี 
กรุงเทพฯ ซึ่งไม่มีเขตชนบท)  

3)  คํานวณต้นทุนสารอาหารและโปรตีนในแต่ละพ้ืนท่ี 

calories cost = ผลรวมของรายจ่ายอาหารทุกรายการ 

protein cost = ผลรวมรายจ่ายอาหารทุกรายการ 

ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554] 
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เทคนิคการคํานวณเส้นความยากจนปี 2554 

ข้ันตอนการคํานวณเส้นความยากจนใหม ่ปี 2554 

เส้นความยากจนใหม่ มีข้ันตอนในการคํานวณ ดังต่อไปนี ้

การคํานวณเส้นความยากจนด้านอาหาร 

คํานวณต้นทุนสารอาหาร  โดยใช้ตะกร้าสินค้าอาหารหรือแบบแผนการบริโภคของประชาชน
จากการจัดลําดับด้วย Per capita consumption โดยแยกเป็นแบบแผนการ

 

แบบแผนการบริโภคนี้จะนําไปคํานวณหาปริมาณพลังงาน (แคลอร)ี และปริมาณโปรตีน

calories/protein obtained = ผลรวมของ (รายจ่ายอาหารแต่ละรายการa 
โปรตีนท่ีได้จากอาหารแต่ละรายการ/ราคาอาหารแต่ละรายการ

หมายถึง เขตเมืองและเขตชนบท  ราคาอาหารแต่ละรายการได้มาจากมูลค่าอาหารท่ีครัวเรือนซื้อ
ด้วยปริมาณอาหารท่ีครัวเรือนได้รับ ราคาอาหารแต่ละรายการมี 9 พ้ืนท่ี (5 ภูมิภาค 

ณต้นทุนสารอาหารและโปรตีนในแต่ละพ้ืนท่ี (9 พ้ืนท่ี) 

ผลรวมของรายจ่ายอาหารทุกรายการ x 1000 /calories obtained

ผลรวมรายจ่ายอาหารทุกรายการ x 100 /protein obtained

 

 

 

คํานวณต้นทุนสารอาหาร  โดยใช้ตะกร้าสินค้าอาหารหรือแบบแผนการบริโภคของประชาชน
โดยแยกเป็นแบบแผนการ

และปริมาณโปรตีน 

 x ปริมาณแคลอรี/
ราคาอาหารแต่ละรายการra) 

หมายถึง เขตเมืองและเขตชนบท  ราคาอาหารแต่ละรายการได้มาจากมูลค่าอาหารท่ีครัวเรือนซื้อ
ภูมิภาค 2 เขต ยกเว้น

/calories obtained 

/protein obtained 
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4)  คํานวณปริมาณแคลอรีและโปรตีนเฉลี่ยต่อหัวของแต่ละครัวเรือน (p_calhและ p_proh) โดย
ใช้ข้อมูลความต้องการพลังงานและโปรตีนสําหรับแต่ละช่วงอายุและเพศ (cal_require และ pro_require) 
มาคํานวณหาปริมาณแคลอรีและโปรตีนท่ีแต่ละครัวเรือนควรได้รับในแต่ละวัน และเม่ือหารด้วยจํานวนสมาชิก
ในครัวเรือน (n) จะได้ปริมาณพลังงาน (แคลอร)ี และโปรตีนเฉลีย่ต่อหัวของแต่ละครัวเรือน 
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5)  คํานวณเส้นความยากจนด้านอาหาร (Food poverty line) ของแต่ละครัวเรือน โดยท่ี 

Food poverty line = แคลอรีเฉลี่ยต่อหัวท่ีครัวเรือนต้องการสําหรับ 1 เดือน (30 วัน) หาร 1000 
คูณ calories/protein cost คูณ (ขนาดของครัวเรือน) (0.9-1) 

การคูณขนาดของครัวเรือน (θ-1) เป็นการปรับ Economy of scale โดยให้ θ = 0.9 หมายถึง การ
ประหยัดจากขนาดของค่าใช้จ่ายด้านอาหาร ซึ่งสมมติว่าเท่ากับ 0.9 มีนัยว่าค่าใช้จ่ายด้านอาหารสามารถแบ่ง
กันได้ระหว่างสมาชิกในครอบครัว แต่ไม่มากนัก 

 

ตาราง 1. ความต้องการสารอาหาร (แคลอรี) ขั้นตํ่าของคนไทย (กรัมต่อวัน) 

อายุ ชาย หญิง 
น้อยกว่า 1 ป ี 800 800 

1-3 1,000 1,000 
4-5 1,300 1,300 
6-8 1,400 1,400 
9-12 1,700 1,600 
13-15 2,100 1,800 
16-18 2,300 1,850 
19-30 2,150 1,750 
31-50 2,100 1,750 
51-70 2,100 1,750 

ตั้งแต่ 71 ปีข้ึนไป 1,750 1,550 
ท่ีมา: กองโภชนาการ กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข 2003 (http://www.anamai.moph.go.th) 

 

 

 

 



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  

ผนวก ข. -5 

ตาราง 2 ความต้องการโปรตีนขั้นตํ่าของคนไทย (กรัมต่อวัน) 

อายุ ชาย หญิง 
น้อยกว่า 1 ป ี 16 16 

1-3 19 19 
4-5 25 25 
6-8 28 28 
9-12 42 42 
13-15 61 57 
16-18 62 48 

ตั้งแต ่19 ปีข้ึนไป 57 52 
ท่ีมา: กองโภชนาการ กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข 2003 (http://www.anamai.moph.go.th) 

 
6)  เปรียบเทียบเส้นความยากจนด้านอาหารของครัวเรือนท่ีคํานวณโดยใช้ความต้องการด้าน

แคลอรีและโปรตีน (Calorie-base and protein-base) และเลือกค่าท่ีสูงกว่าสําหรับใช้เป็นเส้นความยากจน
ด้านอาหารของครัวเรือนเส้นความยากจนด้านอาหารของแต่ละครัวเรือนท่ีคํานวณได้นี้ แสดงว่าครัวเรือน
สามารถได้รับท้ังแคลอรีและโปรตีนตามปริมาณข้ันต่ําท่ีครัวเรือนควรจะได้รับ 

 

1.2  การคํานวณเส้นความยากจนในหมวดท่ีไม่ใช่อาหาร (Non-food poverty line) 

การคํานวณเส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารยังคงยึดทฤษฎีเรื่องอรรถประโยชน์ โดยมี
ข้ันตอนดังนี ้

1)  คํานวณหา Poverty line food ratio (PL food) ซึ่งเท่ากับค่าใช้จ่ายด้านอาหารต่อหัวของ
ครัวเรือนหารเส้นความยากจนด้านอาหารคูณ 100 ถ้า PL food มีค่าเท่ากับ 100 หมายความว่าค่าใช้จ่ายด้าน
อาหารต่อหัวของครัวเรือนเท่ากับเส้นความยากจนด้านอาหารแต่เนื่องจากจํานวนครัวเรือนท่ีจะเป็นตัวแทน
ดังกล่าวอาจมีจํานวนน้อยเกินไป เพ่ือให้ได้ตัวแทนท่ีดีกว่าจึงใช้วิธีคํานวณหาเลือกครัวเรือนท่ีมีค่า PL food อยู่
ระหว่าง 90-110 

2)  ตัดรายจ่ายในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารบางรายการ ได้แก่ ค่ารักษาพยาบาลคนไข้นอก ค่าซื้อ
ยานพาหนะ ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับยานพาหนะ ค่าเล่าเรียนในโรงเรียนเอกชน ค่าการศึกษาอ่ืน ๆ   และตัดตัวอย่าง
ท่ีอยู่ใน Decile 6-10  เนื่องจากรายจ่ายรายการดังกล่าว และรายจ่ายกลุ่ม Decile 6-10 ไม่ควรจะใช้ถูกนับ
รวมเพ่ือสะท้อนพฤติกรรมการใช้จ่ายในหมวดท่ีไม่ใช่อาหารของคนจน 

3)  หาค่าเฉลี่ยของค่าใช้จ่ายในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารของกลุ่มท่ีมี PL food อยู่ระหว่าง 90-
110 จะได้รายจ่ายในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารเฉลี่ยต่อหัว (Per capita non-food expenditure) ของ
ครัวเรือนกลุ่มดังกล่าวจําแนกตามพ้ืนท่ีโดยแบ่งกลุ่มหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารข้ันพ้ืนฐานออกเป็น 9 กลุ่ม 
ได้แก่ ค่าเสื้อผ้าและรองเท้า ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย ค่าเชื้อเพลิงและแสงสว่าง ค่าใช้จ่ายเบ็ดเตล็ดในบ้าน 
ค่ารักษาพยาบาล ค่าใช้จ่ายส่วนบุคคล ค่าเดนิทางและคมนาคม ค่าใช้จ่ายด้านการสื่อสาร ค่าใช้จ่ายด้านการศึกษา 

4)  เม่ือปรับการประหยัดจากขนาด (Economy of scale) และหาผลรวมของรายจ่ายหมวดสินค้า
ท่ีไม่ใช่อาหารท้ัง 9 หมวด จะได้เส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารของครัวเรือน (Non-food poverty)  
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การประหยัดจากขนาด (Economy of scale) 

เนื่องจากค่าใช้จ่ายบางรายการสามารถใช้ร่วมกันได้โดยไม่ทําให้ค่าใช้จ่ายเพ่ิมข้ึนมากเช่นค่าแสงสว่าง การอยู่
คนเดียวหรืออยู่สองคนอาจมีค่าใช้จ่ายเท่า ๆ กันได้ในขณะท่ีค่าใช้จ่ายบางอย่างก็ไม่สามารถใช้ร่วมกันได้เช่นค่า
รักษาพยาบาลหรือใช้ร่วมกันได้น้อยเช่นค่าเสื้อผ้าและรองเท้า ถ้าเรายอมให้ค่าใช้จ่ายบางหมวดสามารถใช้
ร่วมกันได้เส้นความยากจนในหมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารจะเป็นผลรวมของ 
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เม่ือ MNFPLn ค่าใช้จ่ายเฉลี่ยของสินค้าท่ีไม่ใช่อาหารหมวด j  โดยท่ี j หมายถึงสินค้าหมวด 1-9 กําหนดขนาด
ของการประหยัดจากขนาดให้แต่ละหมวดสินค้า (Economy of scale parameter: "� ) 

�����# � $ % ������  %  &'�()*+�, 
ถ้า "�เท่ากับ 1 หมายความว่าสินค้าหมวด j เป็นสินค้าท่ีไม่สามารถใช้ร่วมกันได้แต่ถ้า "�เท่ากับ 0 
หมายความว่าสินค้าหมวดดังกล่าวเป็นสินค้าท่ีใช้ร่วมกันได้อย่างสมบูรณ์โดยท่ีจํานวนผู้ใช้ไม่มีผลทําให้ต้นทุน
เพ่ิมข้ึนค่า k เป็นค่าคงท่ี ดังนั้นค่าเฉลี่ยของ NFPLhnเท่ากับค่าเฉลี่ยของ MNFPLjn ซึ่งหมายความว่าการยอมให้
มีการประหยัดจากขนาดในแต่ละครัวเรือนไม่มีผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงค่าเฉลี่ยของประชากร 

 
สิ่งท่ีเราจะต้องกําหนดก็คือระดับของการประหยัดจากขนาดในแต่ละหมวดสินค้า ("� ) แต่เนื่องจาก

ยังไม่มีงานศึกษาวิจัยใดท่ีจะใช้อ้างอิงได้ ดังนั้นในการศึกษาครั้งนี้จึงกําหนดระดับการประหยัดจากขนาดโดยใช้
ประสบการณ์ โดยมีรายละเอียดดังนี ้

ตาราง 3. ระดับการประหยัดจากขนาดของหมวดสนิค้าต่างๆ 

หมวด รายการ Economy of scale parameter ("�) 
1 อาหาร 0.9 
2 ค่าเสื้อผ้าและรองเท้า 0.9 
3 ค่าใช้จ่ายเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย 0.2 
4 ค่าเช้ือเพลิงและแสงสว่าง 0.2 
5 ค่าใช้จ่ายเบ็ดเตล็ดในบ้าน 0.2 
6 ค่ารักษาพยาบาล 1.0 
7 ค่าใช้จ่ายส่วนบุคคล 1.0 
8 ค่าเดินทางและคมนาคม สัดส่วนคนทํางานและนักเรียน 
9 ค่าใช้จ่ายด้านการสื่อสาร สัดส่วนคนทํางานและนักเรียน 
10 ค่าใช้จ่ายด้านการศึกษา สัดส่วนนักเรียน 

 

เส้นความยากจนของครัวเรือน คือ ผลรวมของเส้นความยากจนด้านอาหาร และเส้นความยากจนใน
หมวดสินค้าท่ีไม่ใช่อาหาร 
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ภาคผนวก ค. 

แนวคิดการเติบโตสีเขียว เศรษฐกิจสีเขียว และสังคมคาร์บอนต่ํา 
และทิศทางการพัฒนาประเทศไทยไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา 
 

1.1 นิยามของการเติบโตสีเขียว (Green growth) 1  และเศรษฐกิจสีเขียว (Green economy) 

การเติบโตสีเขียว เป็นแนวคิดท่ีมีจุดเริ่มต้นมาจากการประชุมรัฐมนตรีด้านสิ่งแวดล้อมและการพัฒนา
ครั้งท่ี 5 ในปี พ.ศ.2548 (Fifth Ministerial Conference on Environment and Development: MCED 
2005) ณ กรุงโซล ประเทศเกาหล ีซึ่งมีผู้เข้าร่วมประชุมในระดับรัฐมนตรีจาก 52 ประเทศในภูมิภาคเอเชียและ
แปซิฟิก โดยท่ีประชุมเห็นชอบในหลักการ Green growth และได้แถลง Ministerial Declaration of Seoul 
Initiative Network on Green growth ซึ่งต่อมาการประชุมวาระท่ี 61 ของคณะกรรมการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งเอเชียแปซิฟิก แห่งสหประชาชาติ (The 61st

 Commission Session of UN Economic and 
Social Commission for Asia and Pacific: ESCAP) ซึ่งมีข้ึนในเดือนพฤษภาคม 2548 ก็ได้สนับสนุนแนวคิด 
Green growth อีกด้วย กล่าวได้ว่า ในภูมิภาคเอเชียแปซิฟิก UN ESCAP เป็นองค์กรสําคัญท่ีสนับสนุนการ
ผลักดันแนวคิด Green growth ไปสู่การปฏิบัติ โดยได้จัดทําเว็บไซต์ (www.greengrowth.org) และเอกสาร
เผยแพร่แนวคิดเรื่องนี้ไว้จํานวนมาก อาทิ Greening growth และ Green growth at a glance เป็นต้น 

การพัฒนาตามแนวคิด Green growth ได้รับการยอมรับอย่างกว้างขวาง ส่วนหนึ่งเป็นเพราะบุคคล
สําคัญหลายท่านสนับสนุนแนวคิดนี้ อาทิ Al Gore อดีตรองประธานาธิบดีแห่งสหรัฐอเมริกา Ban Ki Moon 
เลขาธิการแห่งสหประชาชาติ (Secretary General, United Nations) ซึ่งเป็นผู้เสนอแนวคิด Green new 
deal รวมไปถึง Joseph G. Speth อดีตผู้บริหารของแผนงานการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UN 
Development Program: UNDP) ยิ่งไปกว่านั้น องค์การระหว่างประเทศจํานวนมาก อาทิ สหภาพยุโรป 
(European Union) ได้กล่าวถึงเรื่อง งานสีเขียว-การเติบโตสีเขียว (Green Jobs, Green growth) ว่าเป็น
โอกาสสําคัญในการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจและพัฒนาเทคโนโลยี ในขณะท่ีองค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและ
การพัฒนา (Organization for Economic Co-operation and Development: OECD) ก็ได้ประกาศ
ส่งเสริมแนวทางการเติบโตสีเขียว (Declaration on Green Growth) อย่างเป็นทางการ ในการประชุมระดับ
รัฐมนตรี (Ministerial meeting) เม่ือเดือนมิถุนายน 2552 ท่ีผ่านมา ท้ังนี้ สามารถสรุปแนวคิดและการให้
นิยามด้านการเติบโตสีเขียวท่ีหลายองค์กรได้ให้คําจํากัดความไว ้ดังนี ้

 1.1.1 องค์กรเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic Co-
operation and Development : OECD) ได้ให้ความหมายของการเติบโตสีเขียวว่าเป็นแนวทางสําหรับ
การปรับเปลี่ยนระบบเศรษฐกิจในปัจจุบันไปสู่เศรษฐกิจท่ีย่ังยืน ซ่ึงเน้นส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจท่ี
นําไปสู่การลดมลพิษ ลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ลดการเกิดของเสีย มีการใช้ทรัพยากรธรรมชาติอย่าง
มีประสิทธิภาพ รวมท้ังรักษาความหลากหลายทางชีวภาพ ตลอดจนเสริมสร้างความม่ันคงด้านพลังงาน 
ด้วยเหตุนี้ การเติบโตสีเขียวจึงต้องแยก (Decouple) ผลกระทบทางสิ่งแวดล้อมออกจากความเติบโตทาง
เศรษฐกิจท่ีมักจะเกิดข้ึนควบคู่กันไปเสมอ พร้อมกับแก้ปัญหาความยากจน เสริมสร้างสุขภาพอนามัยของ
                                                 
1
 อ้างอิงจากรายงานการศึกษา “แนวทางในการขับเคลื่อนการพัฒนาภาคเกษตร ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สู่สังคมคาร์บอนต่ําหรือสังคม

สีเขียว” สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต,ิ กันยายน 2554.  
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ประชาชน และโอกาสในการจ้างงาน อันจะนําไปสู่แบบแผนการผลิตและบริโภคท่ียั่งยืน (Greening of 
consumption and production) การเติบโตสีเขียว จึงหมายถึง การลงทุนในสิ่งแวดล้อมซึ่งเป็นจุดกําเนิด
ใหม่ของการเติบโตทางเศรษฐกิจในอนาคต (OECD, Online, 2009) โดยในการประชุมระดับรัฐมนตรีของกลุ่ม
ประเทศสมาชิก OECD ในเดือนมิถุนายน 2552 ได้มีการประกาศให้ความสําคัญต่อการเติบโตสีเขียว ใน
ประเด็นดังต่อไปนี ้

 1) ความจําเป็นท่ีต้องฟ้ืนฟูเศรษฐกิจควบคู่ไปกับการบรรลุเป้าหมายความยั่งยืนในระยะยาว
ของสังคมและสิ่งแวดล้อม   

 2) บทบาทของความร่วมมือระหว่างประเทศในการส่งเสริมเศรษฐกิจคาร์บอนต่ําภายใต้
กรอบการพัฒนาเทคโนโลยีและสถาบัน  

 3) ทิศทางเชิงกลยุทธ์ของประเทศในกลุ่ม OECD เพ่ือส่งเสริมการลงทุนสีเขียว (Green 
investment) ซึ่งรวมไปถึงการสร้างองค์ความรู้และฝึกอบรม  

 4) การแบ่งปันข้อมูล และเสริมสร้างความร่วมมือกับประเทศนอกกลุ่ม OECD 

 ขณะเดียวกัน OECD ยังได้ตระหนักถึงความจําเป็นท่ีจะต้องกําหนดกรอบนโยบายการเติบโตสี
เขียว (Green Growth Policy) ท่ีมีความเหมาะสมท้ังด้านประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ ความเป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อม และความเป็นธรรมทางสังคม รวมท้ังความสอดคล้องกันระหว่างนโยบายระดับชาติและระหว่าง
ประเทศ โดย OECD ได้เสนอกลยุทธ์เพ่ือมุ่งสู่การเติบโตสีเขียวท่ีมุ่งเน้นการประมาณการณ์ผลกระทบ 
(Quantity the potential effects) รวมท้ังค่าใช้จ่ายในการปรับตัวไปสู่ Green growth โดยพัฒนากรอบ
บัญชีท่ีคํานึงด้านสิ่งแวดล้อมและความอยู่ดีมีสุขของประชาชน จัดเตรียมข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย เพ่ือ
สนับสนุนรัฐบาลในการเลือกนโยบายท่ีเหมาะสมต่อการปรับเปลี่ยนสู่เศรษฐกิจคาร์บอนต่ํา และมุ่งเน้นมิติการ
จ้างงานท้ังระยะสั้นและระยะยาว 

 1.1.2 คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมสําหรับเอเชียและแปซิฟิกแห่งสหประชาชาติ (United 
Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific: UN ESCAP) UN ESCAP 
ได้ให้ความหมายของการเติบโตสีเขียว (Green growth) ว่าเป็นจุดเน้นเชิงนโยบาย (Policy Focus) 
สําหรับภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟิก ซ่ึงให้ความสําคัญกับการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างย่ังยืน โดยเฉพาะ
ด้านสิ่งแวดล้อม เพื่อสนับสนุนการพัฒนาท่ีนําไปสู่เศรษฐกิจคาร์บอนต่ํา (Low carbon economy) และ
มีความเป็นธรรมทางสังคม (UN ESCAP, Online, 2010) ท้ังนี ้การท่ีภูมิภาค/ประเทศจะสามารถบรรลุการ
เติบโตสีเขียวได้นั้น ภูมิภาค/ประเทศนั้นๆ จะต้องมีการเปลี่ยนแปลงแนวทางการพัฒนาจากเดิมท่ีเน้นให้
ความสําคัญกับการเติบโตมาก่อนและแก้ปัญหามลพิษภายหลัง (Grow first, Clean up later) มาสู่แนว
ทางการพัฒนาท่ีคํานึงถึงความรับผิดชอบในระยะยาว ท้ังนี้ ESCAP ได้เสนอกรอบนโยบายท่ีจะช่วยให้การ
พัฒนามุ่งสู่การเติบโตสีเขียวอย่างเป็นรูปธรรม ด้วยการดําเนินงานตาม 6 มาตรการหลัก ท่ีมีความ
เช่ือมโยงกัน ดังนี ้

 1) การผลิตและการบริโภคอย่างย่ังยืน (Sustainable consumption and 
production: SCP) หมายถึง การปรับปรุงประสิทธิภาพเชิงนิเวศน์ของการขยายตัวทางเศรษฐกิจ โดยท่ี
ระบบนิเวศน์ของโลก/ประเทศ/พ้ืนท่ี ยังคงสภาพท่ีสามารถเก้ือกูลการดํารงชีพและการประกอบกิจกรรมของ
มนุษย์ได้โดยไม่ส่งผลกระทบเชิงลบ ซึ่งในทางปฏิบัติสามารถกล่าวได้ว่าการผลิตและการบริโภคอย่างยั่งยืน คือ
การได้รับผลตอบแทนจากการลงทุนมากโดยมีการใช้วัตถุดิบน้อย ซึ่งหมายรวมถึงการผลิตท่ีมีประสิทธิภาพสูง
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และก่อเกิดผลกําไรเป็นจํานวนมากด้วยการอาศัยความได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบ  การสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่
สินค้า/ผลิตภัณฑ์ท่ีมีการใช้ปัจจัยการผลิตน้อย  และกระบวนการในการผลิตและบริโภคสินค้าก่อให้เกิดมลพิษ
ต่ํา มีการใช้พลังงานน้อย สามารถตอบสนองความต้องการของผู้บริโภคได้สูง ท้ังนี้ การผลิตและการบริโภค
อย่างยั่งยืนเป็นกระบวนการท่ีมีมิติในการดําเนินงานครอบคลุมมิติทางเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมใน
ลักษณะองค์รวม (Holistic perspective) ซึ่งอยู่บนหลักการของวงจรชีวิตของผลิตภัณฑ์และบริการ (Life 
cycle of products and services) โดยภาครัฐมีบทบาทสําคัญในการสร้างแรงจูงใจแก่ผู้ประกอบการและ
ผู้บริโภคเพ่ือให้เกิดทางเลือกในการผลิตและบริโภคสินค้าและบริการ ตลอดจนการบริหารจัดการอุปสงค์ 
(Demand side management) ท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 

 2) ธุรกิจและตลาดสีเขียว (Greening business and markets) เป็นแนวทาง/
มาตรการท่ีผู้ประกอบการผนวกการปกป้องสิ่งแวดล้อมไว้เป็นเป้าหมายระยะยาวในการดําเนินธุรกิจ ด้วยการ
ส่งเสริมกิจกรรมการผลิตท่ีมีประสิทธิภาพไม่ส่งผลกระทบเชิงลบต่อระบบนิเวศน์ และการทําการตลาดในกลุ่ม
สินค้าและบริการท่ีเก้ือกูลต่อทรัพยากรธรรมชาติและเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมโดยรวม ซึ่งธุรกิจขนาดกลางและ
ขนาดเล็กจะเป็นกลไกสําคัญในการเปลี่ยนแปลงกระบวนการปกป้องสิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติให้
เป็นการสร้างโอกาสทางธุรกิจ ภายใต้การสนับสนุนจากภาครัฐในการสนับสนุนปัจจัยแวดล้อมท่ีเอ้ืออํานวยต่อ
การดําเนินธุรกิจและตลาดสีเขียว ด้วยการกําหนดนโยบาย การตรากฎหมาย และการสร้างแรงจูงใจให้
ภาคเอกชนยอมรับและปรับเปลี่ยนแบบแผนและกระบวนการผลิตสินค้าและบริการไปสู่ความเป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อมมากข้ึน 

 3) โครงสร้างพื้นฐานสีเขียว (Sustainable infrastructure) โดยท่ีระบบโครงสร้าง
พ้ืนฐานเป็นปัจจัยพ้ืนฐานท่ีสําคัญในการสนับสนุนการเจริญเติบโตของระบบเศรษฐกิจ สังคม และเป็นปัจจัย
หลักในการปรับปรุงสภาพแวดล้อมและการเข้าถึงบริการข้ันพ้ืนฐานท่ีจําเป็นในการดํารงชีพของชุมชน ดังนั้น
การวางระบบโครงสร้างพ้ืนฐานของพ้ืนท่ี/ชุมชน หรือประเทศ จึงเป็นตัวกําหนดความยั่งยืนของการเติบโตทาง
เศรษฐกิจท่ีมีการปลดปล่อยคาร์บอนต่ําท่ีสําคัญ อย่างไรก็ดี การพัฒนาหรือขยายระบบโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือ
รองรับการขยายตัวของเมือง/ชุมชน ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมโดยรอบอย่างไม่อาจหลีกเลี่ยงได ้
เนื่องจากระบบโครงสร้างพ้ืนฐานมีการใช้ทรัพยากรเข้มข้นในการดําเนินการก่อสร้าง/ขยายเครือข่าย ได้แก่ 
พลังงาน น้ํา วัสดุ รวมถึงท่ีดิน ดังนั้นการพัฒนาระบบโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีขาดการวางแผนอย่างรอบด้าน จะ
ส่งผลให้ประเทศ/ชุมชน/พ้ืนท่ีนั้น ๆ ต้องประสบกับปัญหาการผลิตและการบริโภคท่ีไม่ยั่งยืนและยากต่อการ
แก้ไขได้ ภายใต้แนวคิดของ ESCAP ระบบโครงสร้างพื้นฐานสีเขียว คือระบบโครงสร้างพื้นฐานท่ีมีการใช้
ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ สามารถอํานวยความสะดวกในการให้บริการได้อย่างมีคุณภาพสูง โดย
ก่อให้เกิดผลกระทบเชิงลบต่อสิ่งแวดล้อมน้อยที่สุด  ทั้งนี้การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานสีเขียวต้องอาศัย
การบูรณาการของแขนงวิชาท่ีหลากหลายเข้าด้วยกัน อาทิ สถาปัตยกรรมศาสตร์ วิศวกรรมศาสตร ์
วิทยาศาสตร ์การวางผังเมืองและการก่อสร้าง เป็นต้น  

 4) ภาษีสีเขียวและการปฏิรูปงบประมาณ (Green tax and budget reform: GTBR) 
เป็นนโยบายทางการคลังท่ีสามารถลดปัญหาความยากจน เพ่ิมรายได้ของรัฐ และเพ่ิมประสิทธิภาพเชิงนิเวศน ์
พร้อมไปกับยกระดับคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขอนามัยของประชาชน ซึ่งประกอบด้วย 2 องค์ประกอบสําคัญ 
คือ (1) การจัดเก็บภาษีกับสินค้าและกิจกรรมท่ีก่อให้เกิดมลพิษหรือใช้ทรัพยากรธรรมชาติให้หมดไป และ (2) 
การปฏิรูปการให้การอุดหนุนงบประมาณไปสู่การส่งเสริมการดําเนินกิจกรรมท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมมากข้ึน 
โดยค่อย ๆ ยกเลิกการให้การอุดหนุนสินค้าและกิจกรรมท่ีส่งผลให้เกิดการพัฒนาท่ีไม่ยั่งยืน ซึ่งการดําเนินการ
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ดังกล่าวจะช่วยทําให้กลไกราคาสามารถส่งสัญญาณท่ีถูกต้องไปยังผู้บริโภคถึงต้นทุนท่ีแท้จริงและผลกระทบ
ภายนอกท่ีเกิดข้ึนจากกระบวนการในการผลิตสินค้าและบริการ ท้ังนี้เป้าหมายในการแก้ไขการบิดเบือนของ
ระบบโครงสร้างภาษีแบบดั้งเดิม โดยการปฏิรูปงบประมาณและนําภาษีสีเขียวมาใช้นี้จะต้องไม่เป็นแนวทางใน
การเพ่ิมภาระภาษีให้แก่ระบบเศรษฐกิจโดยรวม หากแต่จะเป็นแนวทางท่ีทําให้ภาษีมีลักษณะสมดุล 
(Revenue neutral) โดยการลดภาษีรายได้ การจ่ายบํานาญ และ/หรือภาษีมูลค่าเพ่ิมเพ่ือชดเชยกับการเก็บ
ภาษีสีเขียวหรือภาษีสิ่งแวดล้อม ท้ังนี้ภาษีสีเขียวสามารถนํามาดําเนินการได้ในหลายสาขา อาทิ การขนส่ง
วัตถุดิบ ทรัพยากรธรรมชาต ิการจัดการของเสีย และสาขาพลังงาน เป็นต้น  

 5) การลงทุนในทุนธรรมชาติ (Investment in natural capital) ทุนธรรมชาติ คือ สต๊อก
ของนิเวศน์ธรรมชาติท่ีเป็นแหล่งผลผลิตท่ีทรงคุณค่า ซึ่งชุมชน/ประชาชนในพ้ืนท่ีจะพึงได้รับประโยชน์จากการ
ใช้สอยนิเวศน์ธรรมชาตินั้น ๆ ท้ังในปัจจุบันและอนาคต โดยพบว่าทุนธรรมชาต ิอาทิ ป่าชายเลน นับเป็นแหล่ง
เก็บกักคาร์บอนและเป็นพ้ืนท่ีแนวกันชนท่ีดีในการรองรับผลกระทบอันเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ ซึ่งบทบาทดังกล่าวนับเป็นบริการท่ีธรรมชาติมอบไว้ให้กับมนุษย์ การลงทุนในทุนธรรมชาติจึง
นับเป็นการลงทุนท่ีมีความสําคัญในการสนับสนุนความปลอดภัยม่ันคงในการดํารงชีพของมนุษย์ โดยพบว่า
รูปแบบการลงทุนในทุนธรรมชาติสามารถดําเนินการได้หลากหลายลักษณะ ไม่ว่าจะเป็นการลงทุนดําเนินการ
ใดๆ ท่ีเป็นไปเพ่ือปรับปรุงการบริหารจัดการระบบนิเวศน์ในทิศทางท่ีเก้ือหนุนความเจริญก้าวหน้าของ
เศรษฐกิจ สังคมของประเทศ/พ้ืนท่ี หรือการลงทุนเพ่ือลด/ป้องกันการชะล้างพังทลายของดินและธาตุอาหาร
ในดิน รวมถึงการจัดการลุ่มน้ํา เป็นต้น ในหลายๆ ประเทศ อาทิ เวียดนาม อินโดนีเซีย คอสตาริกา ได้นํา
แนวคิดเรื่องการจ่ายค่าบริการทางสิ่งแวดล้อม/นิเวศน์ (Payment for environmental/ecosystem 
services: PES) มาใช้เพ่ือปกป้องและเสริมสร้างความเข้มแข็งให้แก่ระบบนิเวศน์ รวมท้ังยังเป็นแนวทางในการ
เสริมสร้างรายได้ให้แก่ท้องถ่ินและสร้างทางเลือกให้แก่ชุมชนโดยรอบนิเวศน์นั้น อาทิ การจ่ายค่าบริการทาง
สิ่งแวดล้อม/นิเวศน์ผ่านสายการบิน โรงแรม รวมถึงการเปิดเว็บไซต์ให้ภาคเอกชนและปัจเจกบุคคลเข้ามา
บริจาค/จ่ายค่าบริการในการใช้นิเวศน ์เพ่ือนําเงินท่ีได้ไปลงทุนในการบริหารจัดการป่าไม้ และการปกป้องพ้ืนท่ี
ลุ่มน้ําของประเทศคอสตาริกา เป็นต้น  

 6) ดัชนีช้ีวัดประสิทธิภาพเชิงนิเวศน์ (Eco-efficiency indicators: EEI) เป็นชุดดัชนีท่ี
ใช้เป็นมาตรสําหรับวัดความก้าวหน้า/ผลสําเร็จและเปรียบเทียบประสิทธิภาพเชิงนิเวศน์ในการพัฒนา
เศรษฐกิจของภูมิภาค/ประเทศต่างๆ โดยมีเป้าประสงค์เพ่ือชี้แนะนโยบายและมาตรการในการปรับปรุงการ
ดําเนินงานเพ่ือมุ่งสู่การเติบโตสีเขียวอย่างยั่งยืน โดยตัวชี้วัดดงักล่าวประกอบด้วย 

Resource use Environmental impact 

 Water use intensity  GHG emission intensity 
 Energy use intensity  CO2 emission intensity 
 Forest resource use intensity  Water pollution intensity 
 Land use intensity  Waste water intensity 
 Material use intensity  Air pollution intensity 

 

 1.1.3 ธนาคารพัฒนาเอเชีย (Asian Development Bank: ADB) ให้ความหมายของการเติบโตสี
เขียว (Green growth) ไว้ว่าหมายถึง การปรับเปลี่ยนข้ันพื้นฐานของสังคมเพื่อมุ่งลดผลกระทบจากการ
ดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม โดยเฉพาะอย่างย่ิงท่ีเกี่ยวข้องกับการ
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เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ ซึ่งธนาคารพัฒนาเอเชียให้ความเห็นว่าเป็นความล้มเหลวท่ีสําคัญท่ีสุดของ
ระบบตลาดเท่าท่ีโลกเคยประสบมา และได้เสนอแนะวิธีการแก้ปัญหา โดยการเข้าแทรกแซงด้วยการดําเนิน
นโยบายภาครัฐ ได้แก่ (1) วางกรอบนโยบายด้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศระดับชาติท่ีมีประสิทธิภาพ 
(2) คิดยุทธศาสตร์ดําเนินงานท่ีมีประสิทธิภาพเชิงต้นทุน (3) ระดมทรัพยากรให้เพียงพอจากแหล่งท้ังภายนอก
และภายในประเทศ รวมท้ังภาคเอกชน พร้อมกับสร้างหลักประกันว่าจะมีการจัดสรรทรัพยากรเหล่านี้อย่างมี
ประสิทธิภาพ (4) สร้างแรงจูงใจอย่างยิ่งสําหรับการดําเนินการปรับตัว และชะลอการเปลี่ยนแปลงสภาพ
ภูมิอากาศ พร้อมท้ังขจัดสิ่งบิดเบือนทางการตลาดต่างๆ ท่ีเป็นอุปสรรคในการปรับตัวและลดคาร์บอน (5) เติม
เต็มช่องว่างด้านองค์ความรู้และข้อมูลข่าวสาร และ (6) สร้างความตระหนักรู้และตื่นตัวแก่ประชากรในเรื่อง
ความเร่งด่วนของการรับมือกับสภาพการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยท่ีการแทรกแซงของรัฐบาลดังกล่าว 
ต้องอาศัยการมีส่วนร่วมและการลงมือปฏิบัติของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท้ังปวง รวมถึงภาคครัวเรือน บริษัทห้าง
ร้าน ประชาชน องค์กรพัฒนาเอกชนและภาคประชาสังคม (ธนาคารพัฒนาเอเชีย, 2552) 

 1.1.4 โครงการสิ่งแวดล้อมแห่งสหประชาชาติ (United Nations Environment Programme 
- UNEP) ได้ให้ความหมายของ เศรษฐกิจสีเขียว (Green economy) 2  หมายถึง การพัฒนาท่ีส่งผลต่อ
การยกระดับคุณภาพชีวิตของมนุษย์และความเสมอภาคหรือความเป็นธรรมในสังคม ขณะเดียวกันมีการ
ลดความเสี่ยงด้านสิ่งแวดล้อมและลดการสูญเสียความสมดุลระบบนิเวศ  หรือกล่าวได้ว่าเศรษฐกิจสีเขียว 
คือ เศรษฐกิจท่ีทําให้เกิดคาร์บอนต่ํา ใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ และมีส่วนร่วมของประชาชนทุกภาค
ส่วน  ซึ่งในทางปฏิบัติ เศรษฐกิจสีเขียว (Green economy) คือ การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการจ้าง
งานท่ีมีการขับเคลื่อนด้วยการลงทุนของภาครัฐและภาคเอกชนท่ีจะช่วยลดการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์
และลดมลพิษ  เพ่ิมประสิทธิภาพการใช้พลังงาน และใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ รวมท้ังป้องกันการ
สูญเสียของความหลากหลายทางชีวภาพและระบบนิเวศ  ซึ่งการลงทุนในลักษณะนี้ประกอบด้วยการส่งเสริม
และสนับสนุนการใช้จ่ายภาครัฐอย่างมีเป้าหมาย  มีการปฏิรูปนโยบายและมีการเปลี่ยนแปลงอย่างต่อเนื่อง  
การพัฒนาเหล่านี้จะนําไปสู่การพัฒนาท่ียั่งยืนและมีประสิทธิภาพ และท่ีสําคัญจะช่วยสร้างทุนทางธรรมชาติให้
กลับคืนมาเป็นสินทรัพย์ทางเศรษฐกิจท่ีสําคัญและเป็นแหล่งท่ีมาของผลประโยชน์ของประชาชนโดยเฉพาะ
อย่างยิ่งสําหรับคนยากจนซึ่งวิถีชีวิตและความม่ันคงปลอดภัยท่ีข้ึนอยู่กับธรรมชาติเป็นหลัก 

 

1.2  นิยามของสังคมคาร์บอนต่ํา 3 
 ภายใต้แนวคิดในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ สังคมของประเทศสู่การเติบโตสีเขียวท่ีเป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อม ประกอบกับกระแสความห่วงใยในประเด็นเรื่องการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศของโลก อัน
เนื่องมาจากการปล่อยก๊าซเรือนกระจกท่ีมีปริมาณเพ่ิมสูงข้ึนอย่างต่อเนื่อง หลายประเทศในโลกได้นําแนว
ทางการพัฒนาเศรษฐกิจคาร์บอนต่ําท่ีมีการปลดปล่อยก๊าซเรือนกระจกต่ํา หรือ Low carbon development 
/economy/society มาเป็นเป้าหมายในการกําหนดกรอบการพัฒนาในสาขาหลักของประเทศอย่างชัดเจน
มากข้ึน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในสาขาพลังงาน การขนส่ง และสาขาอุตสาหกรรม ซึ่งแนวทางการพัฒนา
เศรษฐกิจ/สังคมคาร์บอนต่ํานี ้ได้มีการให้นิยามและขอบเขตความหมาย ดังนี ้

                                                 
2
  United Nations Environment Programme, 2011, (online)  http://www.unep.org/greeneconomy/ 

3
 อ้างอิงจากรายงานการศึกษา “แนวทางในการขับเคลื่อนการพัฒนาภาคเกษตร ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สู่สังคมคาร์บอนต่ําหรือสังคม

สีเขียว” สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต,ิ กันยายน 2554. 
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 1.2.1 Urban and Summer (2009) กล่าวว่าการพัฒนาเศรษฐกิจคาร์บอนต่ํา (Low Carbon 
Development) หมายถึงการเปลี่ยนแปลงแบบแผนการผลิตและบริโภคของสังคม/ระบบเศรษฐกิจ 

 1.2.2 Skea and Nishioka (2008) ระบุว่าสังคมคาร์บอนต่ํา (Low carbon society) 
ประกอบด้วย การดําเนินกิจกรรมท่ีสอดคล้องกับหลักการพัฒนาท่ียั่งยืน และตอบสนองความจําเป็นด้านการ
พัฒนาของทุกกลุ่มของสังคม ซึ่งสําหรับประเทศท่ีพัฒนาแล้ว การบรรลุสู่สังคมคาร์บอนต่ําจําเป็นต้องลดการ
ปล่อยก๊าซเรือนกระจกปริมาณมาก ร่วมกับการใช้เทคโนโลยีคาร์บอนต่ํา และปรับเปลี่ยนวิถีการดําเนินชีวิต
และสถาบันในการขับเคลื่อนผลักดัน ในขณะท่ีการบรรลุสู่สังคมคาร์บอนต่ําของประเทศกําลังพัฒนานั้น 
จะต้องควบคู่ไปกับความก้าวหน้าในการพัฒนาด้านต่าง ๆ ท้ังท่ีเป็นด้านเศรษฐกิจ สังคม และปัจจัยแวดล้อม
สนับสนุน ร่วมกับการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกในปริมาณท่ีเหมาะสม 

 1.2.3 Wasis (2009) ได้ระบุว่าเศรษฐกิจคาร์บอนต่ํา (Low carbon economy) เป็นแนวคิด
เก่ียวกับเศรษฐกิจท่ีมีการปลดปล่อยก๊าซเรือนกระจกสู่บรรยากาศเป็นปริมาณน้อยท่ีสุด โดยเฉพาะอย่างยิ่งก๊าซ
คาร์บอนไดออกไซด ์ดังนั้นแนวทางการดําเนินงานเพ่ือขับเคลื่อนเศรษฐกิจคาร์บอนต่ํา จึงมุ่งไปท่ีการบูรณาการ
เทคโนโลยีในการผลิตพลังงานและวัสดุเข้ากับกิจกรรมทางสังคมและเศรษฐกิจหลักของประเทศ อาทิ 
อุตสาหกรรม เกษตรกรรม การขนส่ง และการผลิตพลังงาน เพ่ือท่ีจะก่อให้เกิดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก
ปริมาณน้อยท่ีสุด 

 1.2.4 Li, Xu and Huang (2010) กล่าวว่า เศรษฐกิจคาร์บอนต่ํา คือตัวแบบทางเศรษฐศาสตร์ท่ี
พัฒนาข้ึนเพ่ือตอบสนองต่อสภาวะการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศ โดยแนวคิดดังกล่าวได้ถูกกล่าวอ้างใน
สมุดปกขาวด้านพลังงานของประเทศอังกฤษ ในป ี2546 ซึ่งมีขอบเขตครอบคลุมความหมายถึงการปรับเปลี่ยน
โครงสร้างพลังงาน การปรับปรุงระบบโครงสร้างในสาขาพลังงาน การออกนโยบายและระเบียบท่ีเก่ียวข้อง 
เพ่ือบรรลุเป้าหมายในการลดก๊าซเรือนกระจกลดปริมาณมลพิษ และลดการบริโภคทรัพยากรธรรมชาติ โดยมี
เป้าหมายเพ่ือให้เศรษฐกิจคาร์บอนต่ํา เป็นแนวทางท่ีสร้างโอกาสในการพัฒนาผลผลิตทางเศรษฐกิจ และ
เสริมสร้างมาตรฐานการดํารงชีพของประชาชนให้ดีข้ึน 

 1.2.5 สํานักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมแห่งชาติ (สวทน., 
2553) ได้ให้นิยามสังคมคาร์บอนต่ํา (Low carbon society) ว่ามีความหมายครอบคลุมกว้างขวางกว่าการนํา
เทคโนโลยีมาใช้ หากแต่รวมถึงการรับรู้ของชุมชนต่อการยอมรับเทคโนโลยีสะอาดเพ่ือลดการปล่อยก๊าซเรือน
กระจก ตลอดจนความสามารถในการปรับตัวเองให้เข้ากับธรรมชาติโดยไม่เป็นการรบกวนให้เกิดการเสียสมดุล 
ซึ่งตามหลักการนี้ สังคมคาร์บอนต่ํา จึงมีขอบข่ายท่ีรวมถึงการบรรเทาผลกระทบ (Mitigation) และการ
ปรับตัวให้สามารถดํารงอยู่ได้อย่างกลมกลืน (Adaptation) ของมนุษย์และสังคมกับสิ่งแวดล้อม 

 1.2.6 ธนาคารพัฒนาเอเชีย มีความเห็นว่าประเทศในเอเชียตะวันออกเฉียงใต้มีศักยภาพสูงท่ีจะช่วย
ลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ภายใต้พ้ืนฐานของการท่ีหลาย ๆ ภาคส่วนร่วมมือกัน โดยท่ีการลดการปล่อย
คาร์บอนของภูมิภาคควรมุ่งเป้าไปท่ีการเปลี่ยนวิธีใช้ประโยชน์จากผืนดินและภาคป่าไม้ ภาคพลังงานและภาค
เกษตรกรรม ดังนี ้(ธนาคารพัฒนาเอเชีย, 2552) 

  1) ภาคป่าไม้ภาคป่าไม้ภาคป่าไม้ภาคป่าไม้ การลดหรือชะลอการปล่อยคาร์บอนสําหรับภาคป่าไม้หมายรวมถึงการคงไว้
หรือเพ่ิมพ้ืนท่ีป่าด้วยวิธีลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากการตัดไม้ทําลายป่าและจากพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม การ
ปลูกป่าเพ่ิมและการปรับปรุงวิธีบริหารจัดการป่าไม้ โดยประเทศเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ควรเร่งพยายามปลูก
ป่าทดแทนและเพ่ิมพ้ืนท่ีป่าไม้ ขณะเดียวกันก็ส่งเสริมระบบการกํากับดูแลการจัดการป่าไม้อย่างยั่งยืนท้ังใน



[รายงานการวิเคราะห์สถานการณ์ความยากจนและความเหลื่อมล้ําของประเทศไทย ปี 2554]  

[สํานักพัฒนาฐานข้อมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต]ิ  
ผนวก ค.-7 

ระดับชาติและระดับท้องถ่ิน ซึ่งต้องอาศัยการปฏิรูปนโยบายท่ีเหมาะสมกับบริบทท้ังในระดับชาติและระดับ
ท้องถ่ิน เช่น การติดตามและควบคุมการทําไม้อย่างผิดกฎหมาย เพ่ิมความสามารถของรัฐในการจัดเก็บ
ประโยชน์จากรายได้สัมปทานอย่างเต็มเม็ดเต็มหน่วยมากข้ึน เพ่ิมวงจรระยะเวลาของสัมปทานป่าไม้ให้นานข้ึน 
พร้อมกับเพ่ิมความม่ันคงให้กับสทิธิสัมปทาน และส่งเสริมให้มีการแข่งขันมากข้ึนเพ่ือให้ได้มาซึ่งสัมปทาน และ
เนื่องจากป่าเป็นแหล่งท่ีอยู่อาศัยของชุมชนชนในพ้ืนท่ีจําเป็นต้องมีการออกแบบนโยบายท่ีตระหนักถึงและ
เคารพสิทธิและความจําเป็นของชนท้องถ่ิน พร้อมสร้างหลักประกันการมีส่วนร่วมของพวกเขาในการกําหนด
และปฏิบัตินโยบายการลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจกจากภาคป่าไม้ 

  2) ภาคพลังงานภาคพลังงานภาคพลังงานภาคพลังงาน โดยรัฐบาลควรท่ีจะทยอยลดเงินอุดหนุนการใช้เชื้อเพลิงฟอสซิล พร้อมไป
กับการเตรียมพัฒนาแหล่งพลังงานใหม่ๆ ท่ีสะอาด หมุนเวียนได้ และปล่อยคาร์บอนต่ํา พร้อมท้ังใช้ระบบ
คมนาคมขนส่งท่ีสะอาดและยั่งยืน โดยรัฐบาลควรสร้างแรงจูงใจท่ีเหมาะสม ร่วมกับส่งเสริมการทําวิจัยและ
พัฒนา เพ่ือขับเคลื่อนภูมิภาคไปสู่ทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีปล่อยคาร์บอนต่ํา 

  3) ภาคเกษตรกรรมภาคเกษตรกรรมภาคเกษตรกรรมภาคเกษตรกรรม ทางเลือกในการลดคาร์บอนจากภาคเกษตรกรรมหมายรวมถึงการ
จัดการพืชผลและพ้ืนท่ีเลี้ยงสัตว์ท่ีดีข้ึน การฟ้ืนฟูดินอินทรีย์ท่ีถูกใช้ไปเพ่ือการผลิตพืชผล และการใช้พลังงาน
ชีวภาพ (IPCC, 2007) โดยท่ีการดําเนินการตามแนวทางดังกล่าว สามารถนําไปสู่การลดคาร์บอนจากการใช้ปุ๋ย
และการเกิดก๊าซมีเทน การลดคาร์บอนจากวิธีใช้ท่ีดิน และการเพ่ิมศักยภาพการเก็บคาร์บอนในระบบนิเวศ
การเกษตร ท้ังนี้โครงการท่ีเก่ียวกับการตลาดท่ีสามารถนํามาประยุกต์ใช้ ได้แก่ ภาษีการใช้ปุ๋ยไนโตรเจน ซึ่งจะ
ครอบคลุมถึงการจํากัดการใช้ปุ๋ยไนโตรเจน การปฏิรูปนโยบายอุดหนุนทางการเกษตร ซึ่งจะคํานึงถึงผลกระทบ
รอบด้านจากการอุดหนุนการเกษตรต่อเป้าหมายด้านสิ่งแวดล้อม พร้อมนี้ภาคการเกษตรควรดําเนินการเรื่อง
การปรับปรุงการบริหารจัดการพ้ืนท่ีเกษตรด้วยความสมัครใจ ควบคู่ไปกับการส่งเสริมฉลากสีเขียว 

 

1.3  การเติบโตสีเขียว(Green growth) ในบริบทของต่างประเทศ 4 

1.3.1 ประเทศเกาหลีใต้ มีแนวคิดว่า Green growth คือการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีไม่ทําลายหรือ
ก่อให้เกิดมลภาวะ และเป็นแนวทางการพัฒนาท่ีนอกจากจะนํามาซึ่งการเติบโตทางเศรษฐกิจแล้ว ยังช่วย
ปรับปรุงให้สิ่งแวดล้อมดีข้ึน หรือเป็นการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีใช้สิ่งแวดล้อมเป็นตัวขับเคลื่อนการพัฒนา 
(new growth engine) เกาหลีใต้ได้กําหนดให้นโยบายส่งเสริมเศรษฐกิจท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม (Green 
growth) เป็นวิสัยทัศน์ในการพัฒนาประเทศเพ่ือรับมือกับสภาวะการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศของโลก ด้วยการ
กําหนดเป้าหมายท่ีจะเป็นมหาอํานาจสีเขียว (Green power) อันดับท่ี 7 ของโลกภายในปี พ.ศ. 2563 และ
อันดับท่ี 5 ภายในปี พ.ศ. 2593 โดยมีกลยุทธ์ในการดําเนินงานท่ีเน้นให้ความสําคัญกับการปรับเปลี่ยนแนว
ทางการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไปสู่การผลิตเชิงคุณภาพใน 3 ด้าน คือ (1) การลดผลกระทบต่อการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและลดการพ่ึงพาพลังงาน  (2) สร้างสรรค์แหล่งขับเคลื่อนการเติบโตทาง
เศรษฐกิจใหม่ๆ  และ (3) การพัฒนามาตรฐานความเป็นอยู่และการมีบทบาทในเวทีระหว่างประเทศ 

 1.3.2 ประเทศฟิลิปปินส์ ได้เริ่มใช้แนวทางการพัฒนา Green growth ตั้งแต่แผนพัฒนาระยะกลาง 
(Medium Term Philippines Development Plan) รวมท้ัง ยังได้ตรากฎหมายท่ีสําคัญเพ่ือส่งเสริมการ

                                                 
4
 อ้างอิงจากรายงานการศึกษา “แนวทางในการขับเคลื่อนการพัฒนาภาคเกษตร ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สู่สังคมคาร์บอนต่ําหรือสังคม

สีเขียว” สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต,ิ กันยายน 2554. 
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พัฒนาตามแนวทาง Green growth ได้แก่ พ.ร.บ. พลังงานทดแทน พ.ร.บ. เอธานอล พ.ร.บ. การใช้พลังงาน
ทางเลือก นอกจากนี ้ยังได้ดําเนินโครงการสําคัญเพ่ือขับเคลื่อนการพัฒนา ได้แก่ แผนงานการใช้ก๊าซธรรมชาติ
สําหรับการขนส่งมวลชน (NGV Program for Public Transport -NGV PPT) และแผนการจัดการขยะและ
ของเสียตั้งแต่ต้นทางสําหรับเมืองเชบู ซึ่งประกอบด้วยกิจกรรรมลดขยะต่างๆ เช่น การนํากลับมาใช้ใหม่ การ
จัดการพ้ืนท่ีฝังกลบอย่างยั่งยืน กล่าวได้ว่าเมืองเชบูประสบความสําเร็จเรื่องการจัดการขยะและของเสียใน
หลายด้าน คือ การเพ่ิมขีดความสามารถของสถาบัน การเพ่ิมความตระหนักของสาธารณะในการจัดการของ
เสีย การปรับปรุงสุขอนามัยและสภาพการทํางานของพนักงานเก็บขนขยะ และการจัดการขยะอันตรายจาก
โรงพยาบาล เป็นต้น 

 1.3.3 ประเทศอินโดนีเซีย ได้ยึดแนวทาง Green growth ในการพัฒนาประเทศ โดยมุ่งเน้นการ
พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานสีเขียว (Green infrastructure projects) ท้ังนี้ มาตรการหลักท่ีใช้คือ การระดม
เงินทุนจํานวนมหาศาลจากรัฐบาลต่างประเทศ โดยเฉพาะประเทศท่ีพัฒนาแล้ว เพ่ือจัดตั้งกองทุนเพ่ือการ
ลงทุนสีเขียว (Green Investment Fund) ซึ่งมีวัตถุประสงค์หลัก ในการสนับสนุนแผนการพัฒนาท่ีช่วย
กระตุ้นการเติบโตทางเศรษฐกิจ พร้อมไปกับลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก ตามท่ีได้ประกาศเป้าหมายการลด
ไว้ท่ี 26 เปอร์เซ็นต์ ภายในปี พ.ศ. 2563 ท้ังนี้ รัฐบาลอินโดนีเซียได้จัดสรรเงินส่วนแรกให้กองทุนเพ่ือการ
ลงทุนสีเขียว เป็นจํานวน 100 ล้านเหรียญสหรัฐ โดยประเทศท่ีแสดงความสนใจและให้การสนับสนุนแก่
กองทุนฯ ได้แก่ อังกฤษ ออสเตรเลีย ฝรั่งเศส ญี่ปุ่น และสหรัฐอเมริกา ซึ่งโครงการท่ีได้รับการสนับสนุนจาก
กองทุนฯ ได้แก่ โรงไฟฟ้าจากพลังงานใต้พิภพ โรงไฟฟ้าจากพลังน้ํา เทคโนโลยีการจัดการของเสีย และ
โครงการจัดสรรน้ํา 

 1.3.4 ประเทศมาเลเซีย ได้พัฒนาประเทศตามแนวทาง Green growth เพ่ือลดการปล่อยก๊าซเรือน
กระจกอย่างต่อเนื่อง โดยมุ่งเน้นพัฒนาพลังงานทดแทน และเทคโนโลยีชีวภาพ รวมท้ังยังได้ประกาศนโยบาย
เทคโนโลยีสีเขียว (Malaysian Green Technology Policy) ท่ีมุ่งใช้การพัฒนาเทคโนโลยีสีเขียวเป็นเครื่องมือ
ในการขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ โดยมาเลเซียได้มีบันทึกความตกลงร่วมกันเพ่ือส่งเสริม
เทคโนโลยีสีเขียวกับประเทศเกาหลี ซึ่งเป็นประเทศคู่ค้าสําคัญและมีการลงทุนจํานวนมากในประเทศมาเลเซีย 
ปัจจุบัน ภาคเอกชนเกาหลีได้ลงทุนในโรงไฟฟ้าพลังงานร่วม (Co-generation) เพ่ือผลิตพลังงานทดแทนด้วย
วัตถุดิบชีวมวล การลงทุนก่อสร้างโรงงานผลิตไบโอดีเซลในรัฐซาบาห์ เป็นเงินมากกว่า 100 ล้านเหรียญสหรัฐ 
รวมท้ังธุรกิจท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ซึ่งใชเ้ทคโนโลยีชีวภาพ 

 1.3.5 ประเทศเวียดนาม ได้ตระหนักถึงความสําคัญของแนวทางการพัฒนา Green growth และ
ได้รับความช่วยเหลือทางวิชาการจาก UN ESCAP ในปี พ.ศ. 2550 เพ่ือสร้างขีดความสามารถของบุคลากรใน
การประยุกต์ใช้มาตรการและกลไกตามแนวทาง Green growth ท้ังนี้ ผลจากการอบรมชี้ให้เห็นว่าประเทศ
เวียดนามมีความตื่นตัวและสนใจท่ีจะนําแนวทาง Green growth ไปใช้ในการวางแผนพัฒนาประเทศในระยะ
ต่อไป และยังคงต้องการได้รับความช่วยเหลือทางวิชาการในด้าน การปฏิรูประบบภาษีท่ีเป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อม การพัฒนากฎระเบียบเรื่องอาคาร และการเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้พลังงาน 

 1.3.6 ประเทศจีน โดยกรมอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ซึ่งอยู่ภายใต้การกํากับดูแล
ของคณะกรรมาธิการพัฒนาและปฏิรูปแห่งชาติ (National Development and Reform Commission –
NRDC) ได้ประกาศความริเริ่มสังคมรักษาทรัพยากร (Resource Saving Society Initiative) ซึ่งประกอบด้วย 
6 มาตรการหลักในการพัฒนาประเทศตามแนวทาง Green growth ได้แก่ (1) การตราพระราชบัญญัต ิ
กฎระเบียบ และกรอบมาตรฐานต่างๆ (2) การเร่งรัดปรับปรุงอุตสาหกรรมโดยเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้
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พลังงาน และพลังงานทดแทนคุณภาพสูง (3) การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยี และการค้นคว้าทาง
วิทยาศาสตร์เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้พลังงานและการนํากลับมาใช้ใหม่ (Recycling technology) (4) 
การบริหารจัดการการใช้พลังงาน (5) การปรับเปลี่ยนนโยบายเพ่ือสร้างสิ่งจูงใจท่ีเหมาะสม และ (6) การพัฒนา
กลไกและเครื่องมือท่ีเหมาะสมเพ่ือให้ข้อมูลและทางเลือกในการบริโภคท่ียั่งยืนต่อผู้บริโภค 

 1.3.7 ประเทศอินเดีย ได้พยายามแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อมมาอย่างต่อเนื่อง เห็นได้จากกรอบนโยบาย
เพ่ืออนุรักษ์สิ่งแวดล้อมท่ีปรากฏในเอกสารสําคัญคือ (1) National Conservation Strategy and Policy 
Statement on Environment and Development (1992) ซึ่งเป็นพ้ืนฐานในการบูรณาการนโยบายด้าน
สิ่งแวดล้อมเข้าไว้กับนโยบายและแผนงานในสาขาอ่ืนๆ อีกท้ังยังให้ความสําคัญต่อวิถีชีวิตท่ียั่งยืน และการ
จัดการและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติท่ีเหมาะสม (2) Policy Statement for Abatement of Pollution 
(1992) เน้นความสําคัญของการป้องกันมลพิษ การใช้เทคโนโลยีท่ีดีท่ีสุด และยึดหลักผู้ก่อมลพิษเป็นผู้จ่าย (3) 
National Forest Policy (1988) โดยมุ่งเพ่ิมพ้ืนท่ีป่าไม้จํานวนมากในประเทศ สําหรับประเทศอินเดีย 
แนวทาง Green growth มีความสําคัญอย่างมาก แต่ด้วยเหตุท่ีความยากจนเป็นปัญหาสําคัญท่ีมีความรุนแรง 
ประเทศอินเดียจึงยังคงต้องการความช่วยเหลือจากประเทศท่ีพัฒนาแล้วในหลาย ๆ ด้าน 

 1.3.8 ประเทศญี่ปุ่น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสิ่งแวดล้อมประเทศญี่ปุ่น ในปี พ.ศ. 2550  ได้กล่าวว่า
หากประเทศต่างๆ ท่ัวโลกมีเป้าหมายในการลดปริมาณก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ลงครึ่งหนึ่งจากระดับปัจจุบัน 
ในป ีพ.ศ. 2594 จะต้องดําเนินการตามแนวคิด “สังคมคาร์บอนต่ํา” ซึ่งมีองค์ประกอบ 3 ประการ คือ 

  1) Carbon minimization in all sectors: ทุกภาคส่วนในสังคมควรมีการปล่อยก๊าซ
คาร์บอนไดออกไซด์ในระดับท่ีธรรมชาติสามารถดูดซับได้ ซึ่งการจะดําเนินการให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าว
จําเป็นต้องมีระบบของสังคมเพ่ือให้ทุกภาคส่วนสามารถตัดสินใจและเลือกท่ีจะลดปริมาณการปล่อยก๊าซ
คาร์บอนไดออกไซด์ ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎหมาย มาตรการหรือกฎระเบียบด้านสิ่งแวดล้อมของภาครัฐบาล 
การปรับปรุงพัฒนากระบวนการผลิตสินค้าและบริการท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม และการปล่อยก๊าซ
คาร์บอนไดออกไซด์ต่ําของภาคอุตสาหกรรม และการเลือกซื้อสินค้าและบริการท่ีเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม เช่น 
สินค้าท่ีแสดงฉลากข้อมูลการปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์ของผลิตภัณฑ์ของภาคประชาชน 

  2) Toward a simpler life style that realize richer quality of life: ปรับเปลี่ยนการ
ใช้ชีวิตสู่ความเป็นอยู่อย่างเรียบง่ายแต่มีคุณภาพ โดยการลดการบริโภคท่ีเกินความจําเป็น (Mass 
consumption) ซึ่งเป็นการเปลี่ยนวิถีชีวิตของมนุษย์ในการเลือกสินค้าและบริการ สร้างสังคมท่ีเห็น
ความสําคัญของความสงบสุข ครอบครัว สุขภาพท่ีแข็งแรง เพ่ือท่ีจะยกระดับคุณภาพชีวิตท่ีด ี

  3) Coexistence with nature: การท่ีมนุษย์และสังคมเป็นส่วนหนึ่งของระบบนิเวศ ดังนั้น
วิถีการใช้ชีวิตของมนุษย์โดยการอาศัยพ่ึงพึงธรรมชาติเพ่ือความอยู่รอดและส่งเสริมการมีคุณภาพชีวิตท่ีดี จึง
ควรอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์พร้อมไปกับบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
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1.4  การพัฒนาไปสูเ่ศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําในบริบทของประเทศไทย 

 1111....4444....1111    นิยามการเติบโตสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําของประเทศไทย 

  จากการให้นิยามของการเติบโตสีเขียว เศรษฐกิจสีเขียว และสังคมคาร์บอนต่ํา รวมท้ังทิศทาง
ในการกําหนดจุดเน้นทางนโยบายของหลากหลายประเทศและขององค์การพัฒนาระหว่างประเทศต่าง ๆ 
ดังกล่าวข้างต้น  พบว่าล้วนให้ความสําคัญกับการดําเนินกิจกรรมการพัฒนาประเทศท่ีมุ่งไปสู่ความเจริญเติบโต
ทางเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน โดยไม่ส่งผลกระทบในการทําลายสิ่งแวดล้อม ขณะเดียวกันก็มีการใช้
ทรัพยากรธรรมชาติเพ่ือสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมอย่างมีประสิทธิภาพเป็นธรรม 
ด้วยการให้ความสําคัญกับกระบวนการปรับเปลี่ยนข้ันพ้ืนฐานของกระบวนการผลิตและวิถีปฏิบัติในสังคมเพ่ือ
มุ่งลดผลกระทบจากการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีมีการปล่อยมลพิษ ก๊าซเรือนกระจก และส่งผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อม อาทิ การผลิตและการบริโภคอย่างยั่งยืน การบริหารจัดการการใช้พลังงาน และการขับเคลื่อน
การเติบโตทางเศรษฐกิจด้วยเทคโนโลยีสีเขียว เป็นต้น  

  จากความหมายและทิศทางในการกําหนดจุดเน้นทางนโยบายของหลากหลายประเทศ 
ตลอดจนองค์การพัฒนาระหว่างประเทศดังกล่าว นํามาเป็นข้อสรุปของประเทศไทยได้ว่า การเติบโตสีเขียว
หรือสังคมคาร์บอนต่ําในบริบทของประเทศไทย หมายถึง “การพัฒนาท่ีมุ่งไปสู่การเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจและสังคมอย่างย่ังยืน เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม โดยท่ีกิจกรรมภายใต้แนวทางการพัฒนาดังกล่าวมี
การใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ ก่อเกิดของเสียและก๊าซเรือนกระจกในปริมาณท่ีไม่ส่งผลกระทบทํา
ให้ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเกิดความเสื่อมโทรมและสูญเสียความสมดุลในการท่ีจะค้ําจุนการ
ดํารงชีพ ตลอดจนสนับสนุนวิถีการดําเนนิชีวิตของประชาชนในทุกสาขาการผลิต”   

 1.4.2 ทิศทางการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ําของประเทศไทย 

  นโยบายและทิศทางการพัฒนาประเทศของไทย เม่ือพิจารณาจากทิศทางตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ สรุปได้ดังนี้  

1) ทิศทางการพัฒนาประเทศในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1 - 7 (พ.ศ. 2504-2539) 

   ทิศทางการพัฒนาประเทศในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 1-2 (พ.ศ. 2504-2514) เน้น
การสร้างความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ด้วยการลงทุนกระจายการพัฒนาทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน 
โดยเฉพาะถนน ไฟฟ้า และประปา แต่เกิดปัญหาช่องว่างการกระจายรายได้และคุณภาพชีวิตของคนในชนบท 
แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 3 (พ.ศ. 2515-2519) ยังมุ่งเน้นการพัฒนาเศรษฐกิจ แต่เริ่มให้ความสําคัญกับการพัฒนา
สังคมในด้านการลดอัตราการเพ่ิมประชากรและการกระจายรายได้  ต่อมามีความผันผวนทางการเมืองและ
วิกฤตการณ์น้ํามันก่อให้เกิดปัญหาการขาดดุลการค้าและดุลบัญชีเดินสะพัดอย่างรุนแรง  ในช่วงแผนพัฒนาฯ 
ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2520-2524) จึงเน้นการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของประเทศโดยมุ่งขยายการผลิตสาขาเกษตร ปรับปรุง
โครงสร้างอุตสาหกรรมการผลิตเพ่ือส่งออก กระจายรายได้และการมีงานทําในภูมิภาค กระตุ้นอุตสาหกรรมท่ี
ซบเซา รักษาดุลการชําระเงินและการขาดดุลงบประมาณ รวมท้ังเร่งบูรณะและปรับปรุงการบริหารจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติท้ังท่ีดิน แหล่งน้ํา ป่าไม้ แหล่งแร่ และพลังงาน  แต่การขยายตัวและการเปลี่ยนแปลง
โครงสร้างทางเศรษฐกิจขาดความสมดุล ก่อให้เกิดปัญหาความเหลื่อมล้ําในฐานะทางเศรษฐกิจระหว่างกลุ่มชน
และระหว่างภาคต่าง ๆ มากข้ึน รวมท้ังสภาพชีวิตความเป็นอยู่และรายได้ตลอดท้ังโอกาสการมีงานทําของคน
ส่วนใหญ่ในภาคต่างๆ ยกเว้นภาคกลางยังขาดความม่ันคงและข้ึนอยู่กับสภาพความไม่แน่นอนของเศรษฐกิจ
การเกษตรแบบชนบท  แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 5-6 (พ.ศ. 2525-2534)  จึงเน้นการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจ
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ควบคู่ไปกับการรักษาเสถียรภาพของการเงินการคลัง การปรับโครงสร้างการเกษตร ปรับโครงสร้าง
อุตสาหกรรมเพ่ือการส่งออก  การกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค  การพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ  การพัฒนา
ฝีมือแรงงานและคุณภาพชีวิต  เน้นความสมดุลในการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  และให้
ความสําคัญกับการแก้ปัญหาความยากจนในชนบทล้าหลัง  รวมท้ังการเพ่ิมบทบาทองค์กรประชาชนในท้องถ่ิน
เพ่ือพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  ท้ังนี้เพ่ือมุ่งสู่การเป็นประเทศอุตสาหกรรมใหม่ (Newly ร
industrialized countries: NICs)  อย่างไรก็ตาม การพัฒนาประเทศให้เป็นประเทศอุตสาหกรรมใหม่ (NICs) 
ทําให้การกระจายรายได้ของประชาชนเริ่มมีช่องว่างมากข้ึนทุกขณะ รวมท้ังความเสื่อมโทรมของสังคม ชุมชน 
สภาพแวดล้อม และทรัพยากรธรรมชาติท่ีตามมาในฐานะท่ีเป็นฐานการผลิต  ในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 7 
(พ.ศ. 2535-2539)  เริ่มให้ความสําคัญกับการพัฒนาท่ีมีความสมดุล โดยเน้นรักษาความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจไว้ในอัตราท่ีเหมาะสมและมีเสถียรภาพ ควบคู่ไปกับการกระจายรายได้ท่ีเป็นธรรมสู่ประชากรส่วน
ใหญ่ของประเทศ ขณะเดียวกันมุ่งเน้นการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์และพัฒนาคุณภาพชีวิต สิ่งแวดล้อม 
ตลอดจนอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติไว้มิให้เสื่อมโทรมลงไป   อย่างไรก็ตาม ผลการพัฒนาแม้ว่าประเทศจะ
บรรลุเป้าหมายการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ แต่ความม่ังค่ังทางเศรษฐกิจยังกระจุกตัวอยู่ในกรุงเทพมหานคร
และปริมณฑล  มีความเหลื่อมล้ําในรายได้และโอกาสท่ีได้รับจากผลของการพัฒนาเศรษฐกิจจึงส่งผลกระทบ
ต่อคุณภาพชีวิตของคนไทยส่วนใหญ่  รวมท้ังการมุ่งเน้นการแข่งขันเพ่ือสร้างความม่ังค่ังด้านรายได้ทําให้คน
ไทยและสังคมไทยมีความเป็นวัตถุนิยมมากข้ึน ก่อให้เกิดปัญหาด้านพฤติกรรมของคนในสังคม คือการย่อ
หย่อนในศีลธรรม จริยธรรม ขาดระเบียบวินัย การเอารัดเอาเปรียบ ส่งผลให้วิถีชีวิตและค่านิยมดั้งเดิมท่ีดีงาม
ของไทยเริ่มจางหายไปพร้อมๆ กับความอ่อนแอของสถาบันครอบครัว ชุมชน และวัฒนธรรมของท้องถ่ิน  
นอกจากนี้ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเสื่อมโทรมลงเป็นลําดับจากการเร่งรัดพัฒนาเศรษฐกิจตลอด
ระยะเวลาท่ีผ่านมา  ซึ่งกล่าวโดยสรุปได้ว่า “เศรษฐกิจดี สังคมมีปัญหา การพัฒนาไม่ย่ังยืน” 

   กล่าวโดยสรุปได้ว่า ทิศทางการพัฒนาประเทศของไทย ในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับ
ท่ี 1 - 7 (พ.ศ. 2504-2539) ยังไม่ใช่ทิศทางการพัฒนาไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา  
เนื่องจากเน้นการเพ่ิมอัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจเป็นเป้าหมายสุดท้ายของการพัฒนา เป็นการพัฒนาท่ี
มุ่งสร้างการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีขาดความสมดุลระหว่างการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม และ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  ทําให้เกิดปัญหาความเหลื่อมล้ําของการกระจายรายได้และผลประโยชน์
จากการพัฒนาระหว่างภาค ระหว่างชนบทกับเมือง และระหว่างกลุ่มคนในสังคม  ตลอดจนความเหลื่อมล้ําใน
โอกาสท่ีได้รับจากผลของการพัฒนาเศรษฐกิจจึงส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของคนไทย ขณะเดียวกัน
ทรัพยากรธรรมชาติถูกใช้ประโยชน์อย่างสิ้นเปลืองส่งผลกระทบต่อระบบนิเวศและความเสื่อมโทรมทาง
สิ่งแวดล้อมอย่างรุนแรง   

2) ทิศทางการพัฒนาประเทศในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8 - 10 (พ.ศ. 2540-2554) 

   ประเทศไทยได้เริ่มวางรากฐานการพัฒนาอย่างยั่งยืนด้วยการน้อมนําหลักปรัชญา
ของเศรษฐกิจพอเพียงซึ่งมีความสอดคล้องกับแนวทางการเติบโตสีเขียวท่ีมุ่งสู่การเป็นสังคมคาร์บอนต่ํา มาเป็น
แนวทางการขับเคลื่อนประเทศตั้งแต่แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8  สืบเนื่องจากผลการพัฒนาท่ีผ่านมา เศรษฐกิจดี 
สังคมมีปัญหา การพัฒนาไม่ยั่งยืน  ดังนั้น ทิศทางการพัฒนาประเทศในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8 (พ.ศ. 
2540-2544) จึงได้ปรับแนวคิดการพัฒนาจากเดิมท่ีเน้นเศรษฐกิจมาเป็นการเน้น “คนเป็นศูนย์กลางการ
พัฒนา” เพ่ือพัฒนาให้เกิดความสมดุลระหว่างการพัฒนาด้านเศรษฐกิจ  สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม  โดยทิศทางการพัฒนาประเทศมุ่งเน้นการพัฒนาศักยภาพของคน  การพัฒนาสภาพแวดล้อมของ
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สังคมให้เอ้ือต่อการพัฒนาคน  การเสริมสร้างศักยภาพการพัฒนาของภูมิภาคและชนบทเพ่ือยกระดับคุณภาพ
ชีวิตของประชาชนอย่างท่ัวถึง  การพัฒนาสมรรถนะทางเศรษฐกิจเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาคนและคุณภาพชีวิต  
รวมท้ังการจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม     

   การเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในปี พ.ศ. 2540 ทําให้ประเทศไทยต้องดําเนินการปฏิรูป
ระบบต่างๆ ในประเทศ ไม่ว่าจะเป็นการปฏิรูปทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม การศึกษา และการแสวงหา
แนวทางพัฒนาประเทศท่ีนําไปสู่ความยั่งยืนในอนาคตยิ่งข้ึน  ในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 9 (พ.ศ. 2545-2549) 
ได้อัญเชิญ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” มาเป็นปรัชญานําทางการพัฒนาประเทศ ควบคู่ไปกับกระบวน
ทรรศน์การพัฒนาแบบบูรณาการเป็นองค์รวมท่ีมี “คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” ต่อเนื่องจากแผนพัฒนาฯ 
ฉบับท่ี 8  โดยให้ความสําคัญกับการแก้ไขปัญหาจากวิกฤตเศรษฐกิจให้ลุล่วงและสร้างฐานเศรษฐกิจ
ภายในประเทศให้เข้มแข็งและการเชื่อมโยงกับตลาดโลกให้มีภูมิคุ้มกันต่อกระแสการเปลี่ยนแปลงจากภายนอก
และสามารถพึ่งตนเองได้มากขึ้นเพื่อให้เศรษฐกิจกลับมาขยายตัวได้อย่างมั่นคง  ขณะเดียวกันมุ่งการ
พัฒนาท่ีสมดุลท้ังด้านตัวคน สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อมเพ่ือให้เกิดการพัฒนาท่ียั่งยืนและความอยู่ดีมีสุข
ของคนไทย     

   การพัฒนาประเทศให้สามารถดํารงอยู่อย่างม่ันคงในกระแสโลกาภิวัตน์ท่ีมีการ
เปลี่ยนแปลงรวดเร็วและมีแนวโน้มทวีความรุนแรงยิ่งข้ึน จําเป็นต้องสร้างความแข็งแกร่งของระบบและ
โครงสร้างต่างๆ ภายในประเทศให้สามารถพ่ึงตนเองได้มากข้ึน และสร้างภูมิคุ้มกันท่ีดีของประเทศตามหลัก
ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง รวมท้ังรู้จักนําศักยภาพท่ีมีอยู่มาปรับใช้ให้เป็นประโยชน์  ในช่วงแผนพัฒนาฯ 
ฉบับท่ี 10 (พ.ศ. 2550-2554) จึงให้ความสําคัญกับการนําทุนของประเทศท่ีมีศักยภาพท้ัง “ทุนสังคม” “ทุน
เศรษฐกิจ” และ “ทุนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม” มาใช้ประโยชน์อย่างบูรณาการและเก้ือกูลกันพร้อม
ท้ังเสริมสร้างให้แข็งแกร่ง  และให้ความสําคัญกับการบริหารจัดการประเทศสู่ดุลยภาพท้ังในมิติเศรษฐกิจ 
สังคม ทรัพยากรธรรมชาติสิ่งแวดล้อม และความม่ันคง  โดยเน้นการพัฒนาคุณภาพคนและสังคมไทยสู่สังคม
แห่งภูมิปัญญาและการเรียนรู้  การสร้างความเข้มแข็งของชุมชนและสังคมให้เป็นรากฐานที่ม่ันคงของ
ประเทศ  การปรับโครงสร้างการผลิตให้สมดุลและยั่งยืน  การพัฒนาบนฐานความหลากหลายทางชีวภาพและ
การสร้างความม่ันคงของฐานทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม  ตลอดจนการเสริมสร้างธรรมาภิบาลในการบริหาร
จัดการประเทศทุกระดับ อันจะนําไปสู่การพัฒนาประเทศท่ีม่ันคงและยั่งยืน ตลอดจนความอยู่เย็นเป็นสุขร่วมกัน
ในสังคม 

   จะเห็นได้ว่า ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา หรือตั้งแต่แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8 -10   
ประเทศไทยเริ่มมีทิศทางการพัฒนาประเทศที่มุ่งความสมดุลท้ังด้านเศรษฐกิจ  สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม โดยได้อัญเชิญ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” มาเป็นปรัชญานําทางการพัฒนาประเทศ ควบคู่
ไปกับการพัฒนาแบบบูรณาการเป็นองค์รวมท่ีมี “คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” รวมท้ังการนําทุนของประเทศ
ท่ีมีศักยภาพท้ัง “ทุนสังคม” “ทุนเศรษฐกิจ” และ “ทุนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม” มาใช้ประโยชน์
อย่างบูรณาการและเก้ือกูลกันพร้อมท้ังเสริมสร้างให้แข็งแกร่ง  อันจะนําไปสู่การพัฒนาประเทศท่ียั่งยืน   แม้ว่า
ทิศทางการพัฒนาประเทศดังกล่าวจะไม่ได้บ่งบอกชัดเจนว่าเป็นแนวทางการพัฒนาประเทศไปสู่เศรษฐกิจสี
เขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา แต่ทิศทางการพัฒนาดังกล่าวมีความสอดคล้องกับแนวคิดหรือความหมายของการ
พัฒนาประเทศไปสู่เศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา  ดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่า ประเทศไทยเริ่มมีทิศ
ทางการพัฒนาประเทศไปสูเ่ศรษฐกิจสีเขียวหรือสังคมคาร์บอนต่ํา ตั้งแต่ป ีพ.ศ. 2540 เป็นต้นมา 
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3) ทิศทางการพัฒนาประเทศปัจจุบัน ช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 11 (พ.ศ. 2555-2559) 

   ทิศทางการพัฒนาประเทศไทยในปัจจุบัน มีเป้าหมายมุ่งสู่เศรษฐกิจท่ีเป็นมิตรกับ
สิ่งแวดล้อม (Green economy) และสังคมคาร์บอนต่ําหรือสังคมท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม (Low carbon 
society or green society)  รวมท้ังมุ่งสร้างสังคมเป็นธรรมและเป็นสังคมท่ีมีคุณภาพ 5   

ทิศทางการพัฒนาประเทศในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 11 พ.ศ. 2555-2559  มี
แนวคิดท่ีต่อเนื่องจากแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8-10 โดยยังคงยึดหลักการปฏิบัติตาม “ปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียง” และขับเคลื่อนให้บังเกิดผลในทางปฏิบัติท่ีชัดเจนยิ่งข้ึนในทุกภาคส่วน ทุกระดับ ยึดแนวคิดการ
พัฒนาแบบบูรณาการเป็นองค์รวมท่ีมี “คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” มีการเชื่อมโยงทุกมิติของการพัฒนา
อย่างบูรณาการ ท้ังมิติตัวคน สังคม เศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม และการเมือง  โดยทิศทางการพัฒนาประเทศ
ในช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 11 เป็นการสร้างภูมิคุ้มกันในมิติต่าง ๆ เพ่ือให้การพัฒนาประเทศสู่ความสมดุลและ
ยั่งยืน โดยนําทุนของประเทศท่ีมีศักยภาพมาใช้ประโยชน์อย่างบูรณาการและเก้ือกูลกัน พร้อมท้ังเสริมสร้างให้
แข็งแกร่งเพ่ือเป็นรากฐานการพัฒนาประเทศท่ีสําคัญได้แก่ การเสริมสร้างทุนสังคม (ทุนมนุษย์ ทุนสังคม ทุน
ทางวัฒนธรรม) ให้ความสําคัญกับการพัฒนาคนและสังคมไทยสู่สังคมคุณภาพ มุ่งสร้างภูมิคุ้มกันตั้งแต่ระดับ
ปัจเจก ครอบครัว และชุมชน สามารถจัดการความเสี่ยง และปรับตัวเข้ากับการเปลี่ยนแปลง มีโอกาสเข้าถึง
ทรัพยากรและได้รับประโยชน์จากการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมอย่างเป็นธรรม สําหรับการเสริมสร้างทุน
เศรษฐกิจ (ทุนกายภาพ ทุนทางการเงิน) มุ่งพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศให้เข้มแข็ง โดยใช้ภูมิปัญญา 
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี และความคิดสร้างสรรค์ ให้ความสําคัญกับการปรับโครงสร้างการค้าและการ
ลงทุนให้สอดคล้องกับความต้องการของตลาดภายในประเทศและต่างประเทศ การผลิตท่ีเป็นมิตรต่อ
สิ่งแวดล้อม และมีการเชื่อมโยงกับประเทศในภูมิภาคต่าง ๆ บนพ้ืนฐานการพ่ึงพาซึ่งกันและกัน ในส่วนการ
เสริมสร้างทุนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ให้ความสําคัญกับการสร้างความม่ันคงด้านอาหาร การ
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมท่ีเป็นฐานการผลิตภาคเกษตร มุ่งสู่การเป็นเศรษฐกิจและ
สังคมคาร์บอนต่ําและเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม การเตรียมความพร้อมรองรับการเปลี่ยนแปลงภูมิอากาศและ
ภัยพิบัติทางธรรมชาติ รวมท้ังการสร้างภูมิคุ้มกันด้านการค้าจากเงื่อนไขด้านสิ่งแวดล้อม ควบคู่ไปกับการเพ่ิม
บทบาทไทยในเวทีประชาคมโลก  ขณะเดียวกัน มีการบริหารจัดการประเทศเพ่ือสร้างความเป็นธรรมใน
สังคม ให้ความสําคัญกับการพัฒนาระบบราชการและข้าราชการโดยยึดหลักธรรมาภิบาล เพ่ิมประสิทธิภาพ
การกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พัฒนาระบบและกลไกการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบอย่างมีส่วนร่วม ส่งเสริมให้ประชาชนทุกระดับมีโอกาสเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม
อย่างเท่าเทียม และสร้างความเป็นธรรมในการเข้าถึงทรัพยากร ควบคู่ไปกับปลูกจิตสํานึก ค่านิยม
ประชาธิปไตยและธรรมาภิบาลแก่ประชาชนทุกกลุ่ม  ท้ังนี้ ยุทธศาสตร์การพัฒนาท่ีสําคัญ ในแผนฯ 11 มีดังนี ้

                                                 
5 แนวคิดคุณภาพสังคม (Social quality) เป็นแนวคิดท่ีได้บูรณาการประเด็นสําคัญต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องกับคุณภาพชีวิตมนุษย์
และสะท้อนให้เห็นถึงคุณภาพการดํารงชีวิตประจําวันของมนุษย์ท่ีอยู่ในสังคมนั้น ๆ หรือกล่าวได้ว่า คุณภาพสังคม หมายถึง 
ระดับท่ีพลเมือง (Citizen) จะสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในด้านเศรษฐกิจและสังคมในชุมชนของตนเองภายใต้เง่ือนไขท่ีสามารถ
ส่งเสริมความเป็นอยู่ท่ีอยู่ดีมีสุขและโอกาสในการพัฒนาของแต่ละบุคคลได้  ท้ังนี้ คุณภาพสังคมเป็นเป้าหมายท่ีไม่เพียงเป็น
เรื่องนโยบายสังคมเท่านั้นแต่ยังครอบคลุมไปถึงนโยบายทางเศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อมและนโยบายอ่ืนๆด้วย โดยคุณภาพสังคม
ประกอบด้วย 4 องค์ประกอบท่ีมีลักษณะเช่ือมโยงกัน คือ ความมั่นคงทางด้านเศรษฐกิจและสังคม (Socio-economic 
security) การสร้างโอกาสอย่างเป็นธรรมโดยไม่กีดกันแบ่งแยก (Social inclusion)  การเสริมสร้างพลังทางสังคม (Social 
empowerment) และ ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันของสังคม (Social cohesion) 
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  (1) ยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นธรรมในสังคม มุ่งสร้างภูมิคุ้มกันตั้งแต่ระดับ
ปัจเจก ครอบครัว และชุมชน เพ่ือให้เป็นสังคมท่ีมีคุณภาพ สามารถปรับตัวเข้ากับการเปลี่ยนแปลงและบริหาร
จัดการความเสี่ยงได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยให้ความสําคัญกับการสร้างความม่ันคงทางเศรษฐกิจและสังคมให้
ทุกคนในสังคมไทยสามารถเข้าถึงบริการทางสังคมท่ีมีคุณภาพ ได้รับการคุ้มครองทางสังคมท่ีครอบคลุมท่ัวถึง
และมีคุณภาพเท่าเทียมกัน มีโอกาสเข้าถึงทรัพยากรและโครงสร้างพ้ืนฐานในการสร้างอาชีพและรายได้ท่ีม่ันคง 
สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอย่างเสมอภาค ได้รับการคุ้มครองสิทธิ ผลประโยชน์และความม่ันคง
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินอย่างเท่าเทียม และสามารถดํารงชีวิตอยู่ได้อย่างมีศักดิ์ศรี ภายใต้ระบบบริหาร
จัดการภาครัฐท่ีโปร่งใส ยึดประโยชน์ส่วนรวม และเปิดโอกาสการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกภาคส่วนใน
กระบวนการพัฒนาประเทศ 

  (2) ยุทธศาสตร์การพัฒนาคนสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิตอย่างย่ังยืน  มุ่ง
เตรียมคนให้พร้อมรับการเปลี่ยนแปลง โดยให้ความสําคัญกับการพัฒนาคุณภาพคนไทยทุกช่วงวัยให้มี
ภูมิคุ้มกันเพ่ือเข้าสู่สังคมแห่งการเรียนรู้ตลอดชีวิตอย่างยั่งยืน ยึดหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมา
เสริมสร้างศักยภาพของคนในทุกมิติให้มีความพร้อมท้ังด้านร่างกายท่ีสมบูรณ์แข็งแรง มีสติปัญญาท่ีรอบรู้ และ
มีจิตใจท่ีสํานึกในคุณธรรม จริยธรรม มีความเพียร และรู้คุณค่าความเป็นไทย มีโอกาสและสามารถเรียนรู้
ตลอดชีวิต ควบคู่กับการเสริมสร้างสภาพแวดล้อมในสังคมและสถาบันทางสังคมให้เข้มแข็งและเอ้ือต่อการ
พัฒนาคน รวมท้ังส่งเสริมการพัฒนาชุมชนท้องถ่ินให้เข้มแข็งและสามารถสร้างภูมิคุ้มกันให้คนในชุมชน และ
เป็นพลังทางสังคมในการพัฒนาประเทศ 

  (3) ยุทธศาสตร์ความเข้มแข็งภาคเกษตร ความม่ันคงของอาหารและพลังงาน ให้
ความสําคัญกับการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติท่ีเป็นฐานการผลิตภาคเกษตรให้เข้มแข็งและสามารถใช้
ประโยชน์ได้อย่างยั่งยืน เพ่ือให้ภาคเกษตรเป็นฐานการผลิตอาหารและพลังงานท่ีมีความม่ันคง โดยการเพ่ิม
ประสิทธิภาพและศักยภาพการผลิตภาคเกษตร สนับสนุนการวิจัยและพัฒนาพันธุ์พืช พันธุ์สัตว์และสัตว์น้ํา 
รวมถึงเทคโนโลยีการเกษตรท่ีเหมาะสมและเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ส่งเสริมการสร้างมูลค่าเพ่ิมสินค้าเกษตร 
อาหาร และพลังงาน บนพ้ืนฐานของภูมิปัญญาท้องถ่ินและความรู้สร้างสรรค์ การสร้างความม่ันคงในอาชีพ
และรายได้ให้แก่เกษตรกรตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ขณะเดียวกัน ให้ความสําคัญกับการสร้าง
ความม่ันคงด้านอาหารและพลังงานชีวภาพท้ังในระดับครัวเรือน ชุมชน และประเทศ เพ่ือสร้างภูมิคุ้มกันให้
ภาคเกษตรสามารถพ่ึงตนเองได้และเผชิญกับปัจจัยเสี่ยงต่าง ๆ ได้อย่างม่ันคง  

  (4) ยุทธศาสตร์การปรับโครงสร้างเศรษฐกิจสู่การเติบโตอย่างมีคุณภาพและ
ย่ังยืน ให้ความสําคัญกับการปรับโครงสร้างเศรษฐกิจ โดยใช้วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี นวัตกรรม ความคิด
สร้างสรรค์ ตลอดจนภูมิปัญญาท้องถ่ินเป็นพ้ืนฐานสําคัญในการขับเคลื่อนสู่การพัฒนาท่ีมีคุณภาพและยั่งยืน 
ภายใต้ปัจจัยสนับสนุนท่ีเอ้ืออํานวยและระบบการแข่งขันท่ีเป็นธรรม เพ่ือสร้างภูมิคุ้มกันให้กับประเทศ มุ่งปรับ
โครงสร้างการค้าและการลงทุนให้สอดคล้องกับความต้องการของตลาดท้ังภายในและต่างประเทศ สร้าง
มูลค่าเพ่ิมให้กับสาขาบริการท่ีมีศักยภาพบนพ้ืนฐานของนวัตกรรมและความคิดสร้างสรรค์ พัฒนาธุรกิจ
สร้างสรรค์และเมืองสร้างสรรค์ เพ่ิมผลิตภาพของภาคเกษตร และสร้างมูลค่าเพ่ิมด้วยเทคโนโลยีและ
กระบวนการผลิตท่ีเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม พัฒนาภาคอุตสาหกรรมสู่อุตสาหกรรมฐานความรู้เชิงสร้างสรรค์
และเป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและระบบโลจิสติกส์ สร้างความม่ันคงด้านพลังงาน ควบคู่
ไปกับการปฏิรูปกฎหมาย และกฎ ระเบียบต่างๆ ทางเศรษฐกิจ และบริหารจัดการเศรษฐกิจส่วนรวมอย่างมี
ประสิทธิภาพ เพ่ือให้เป็นฐานเศรษฐกิจของประเทศท่ีเข้มแข็งและขยายตัวอย่างมีคุณภาพ 
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  (5) ยุทธศาสตร์การสร้างความเช่ือมโยงกับประเทศในภูมิภาคเพื่อความม่ันคง
ทางเศรษฐกิจและสังคม มุ่งเชื่อมโยงมิติของการพัฒนาเศรษฐกิจภายในประเทศกับมิติของความร่วมมือกับ
ประเทศในภูมิภาคต่าง ๆ บนพ้ืนฐานของการพ่ึงพาซึ่งกันและกัน และมีภูมิคุ้มกันต่อกระแสการเปลี่ยนแปลง
จากภายนอก โดยให้ความสําคัญกับการพัฒนาฐานการผลิตและการลงทุนของประเทศให้เชื่อมโยงกับประเทศ
เพ่ือนบ้านและภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ รวมท้ังเชื่อมโยงกับการผลิตในประเทศ พัฒนาความร่วมมือ
แบบหุ้นส่วนการพัฒนาท่ียั่งยืนบนพ้ืนฐานของผลประโยชน์ร่วมกันท้ังในระดับอนุภูมิภาคและภูมิภาค และ
สร้างปฏิสัมพันธ์ในความร่วมมือระหว่างประเทศอย่างสร้างสรรค์ เตรียมความพร้อมประเทศไทยในการเข้าสู่
ประชาคมอาเซียน ให้ความสําคัญกับการพัฒนากําลังคนในทุกภาคส่วนให้มีทักษะท่ีทันต่อการเปลี่ยนแปลง 
ควบคู่ไปกับการพัฒนาความเชื่อมโยงด้านขนส่งและระบบโลจิสติกส์ภายใต้กรอบร่วมมืออนุภูมิภาค ปรับปรุง
กฎ ระเบียบการขนส่งคนและสินค้าเพ่ือลดต้นทุนการดําเนินธุรกิจ และเสริมสร้างความเข้มแข็งของภาคีการ
พัฒนาภายในประเทศตั้งแต่ระดับชุมชนท้องถ่ินให้ก้าวทันการเปลี่ยนแปลง 

  (6) ยุทธศาสตร์การจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมอย่างย่ังยืน มุ่ง
บริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้เพียงพอต่อการรักษาสมดุลของระบบนิเวศบนพ้ืนฐานของ
การมีส่วนร่วมของชุมชนในการดูแล รักษาและใช้ประโยชน์ ควบคู่ไปกับการเตรียมความพร้อมรองรับการ
เปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติทางธรรมชาติเพ่ือให้สังคมมีภูมิคุ้มกัน สามารถสนับสนุนการพัฒนา
เศรษฐกิจและยกระดับคุณภาพชีวิตให้คนในสังคมไทย โดยให้ความสําคัญกับการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และสร้างความ
ม่ันคงของฐานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ปรับกระบวนทัศน์การพัฒนาและขับเคลื่อนประเทศไปสู่
การเป็นเศรษฐกิจและสังคมคาร์บอนต่ําและเป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม ยกระดับขีดความสามารถในการรับมือ
และปรับตัวต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติทางธรรมชาติ ควบคุมและลดมลพิษ และพัฒนา
ระบบการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมให้มีประสิทธิภาพ โปร่งใสและเป็นธรรมอย่าง
บูรณาการ สร้างภูมิคุ้มกันด้านการค้าจากเงื่อนไขด้านสิ่งแวดล้อมและวิกฤตภาวะโลกร้อน และเพ่ิมบทบาท
ประเทศไทยในเวทีประชาคมโลกท่ีเก่ียวข้องกับกรอบความตกลงและพันธกรณีด้านสิ่งแวดล้อมระหว่าง
ประเทศ 
 


