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บทท่ี 2 
 

ระบบการเงินการคลัง และหลักประกันทางสงัคมเพื่อพฒันาคณุภาพชีวิต 
 
 เนื้อหาบทนี้ เปนการศึกษารวบรวมขอมูลเชิงนโยบายที่เกี่ยวของกับระบบการเงิน การคลังเพื่อสราง
หลักประกันทางสังคมใหแกประชาชน ดําเนินการโดยการทบทวนและสังเคราะหวรรณกรรมทั้งทางทฤษฎี
และนโยบายที่เกี่ยวของกับการจัดสวัสดิการเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิต รวมถึงระบบการเงิน การคลัง ทั้งในและ
ตางประเทศ การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทย เพื่อสังเคราะหเปนขอเสนอแนวทางการดําเนินนโยบาย
สวัสดิการสังคมเพื่อความมั่นคงของคุณภาพชีวิต  
 การนําเสนอเนื้อหาบทนี้ ประกอบดวย 7 หัวขอ ไดแก 

2.1 บทสํารวจแนวคิดเชิงทฤษฎีที่เกี่ยวของกับสวัสดิการสังคม 
2.2 บทสํารวจนโยบายสวัสดิการสังคมในตางประเทศ 
2.3 สวัสดกิารสังคมในสังคมไทย 
2.4 นโยบายสวัสดิการสังคมไทย: เปรียบเทียบ 5 รัฐบาล 
2.5 บทสํารวจเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังดานสวัสดิการสังคมเพื่อชวยเหลือคนยากจนและดอย

โอกาสในสังคม 
2.6 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทย และการจัดสรรงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมใน

ปจจุบัน 
2.7 ขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อสรางหลักประกันทางสังคมใหกับประชาชน 

 
 แตละหัวขอมีรายละเอียดดังนี้ 
 

2.1  บทสํารวจแนวคิดเชิงทฤษฎีท่ีเก่ียวของกับสวัสดิการสังคม 
 แนวคิดสวัสดิการสังคมมีการใหความหมายที่หลากหลายและมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ เชน 
  จตุรงค บุณยรัตนสุนทร (2540)ใหความหมายของสวัสดิการสังคมใน 3 ลักษณะคือ  

ก. พิจารณาจากเปาหมาย  
สวัสดิการสังคม หมายถึง ความเปนอยูและคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน  
ข. พิจารณาจากลักษณะงาน  

 สวัสดิการสังคม หมายถึง งานที่มีลักษณะทั้งการปองกันปญหา การแกไขปญหา และชวยใหสังคม
สวนรวมพัฒนาไปในทางที่ดีขึ้น  
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ค. พิจารณาจากกิจกรรม  
สวัสดิการสังคม หมายถึง กิจกรรมตางๆ ที่รัฐหรือเอกชนทุกระดับจัดใหมีขึ้นทั้งที่เปนทางการและไม

เปนทางการ เพื่อประกันความเปนอยูที่ดีของประชาชน โดยอาศัยผูปฏิบัติงานที่มีความรูจากหลายสาขา 
 
 ณรงค เพ็ชรประเสริฐ (2549) กลาววา สวัสดิการ หมายถึงภาวะการกินดี อยูดี มีสุขของประชาชน 
และมีสิทธิพื้นฐานทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ที่จะตองไดรับหลักประกันของชีวิต เพื่อทําให
ชีวิตของทุกคนอยูดี กินดี และมีสุข ผูที่ถูกจํากัดสิทธิหรือถูกลิดรอนสิทธิจะถูกลดโอกาส เชน โอกาสทางการ
ศึกษา โอกาสของการมีงานทํา โอกาสของการเขาถึงปจจัยการผลิต การถูกลิดรอนสิทธิทางการเมืองจะทําให
ไมมีโอกาสที่จะมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ไมมีปากไมมีเสียงที่จะเรียกรองความตองการใน
ส่ิงที่ควรมีควรได จะถูกกดขี่เบียดขับ ไรอํานาจ ขาดพลัง การที่ประชาชนจะอยูดี กินดี มีสุข มีความมั่นคงทาง
สังคม จะตองมีสิทธิและสามารถใชประโยชนจากสิทธิที่มีนั้นไดอยางเต็มที่  
 จากนิยามของนักวิชาการไทยขางตน จะเห็นไดวา ในชวงทศวรรษที่ผานมานิยามของสวัสดิการสังคม

ไมเพียงแตจําเพาะเจาะจงวาเปนการรับประกันความเปนอยูท่ีดีของประชาชนเทานั้น หากแตขยายความไปถึง 

สวัสดิการสังคมในฐานะที่เปนสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนดวย 
 ในสวนของแนวคิดสวัสดิการสังคมจากนักวิชาการตางประเทศ กิตติพัฒน นนทปทมดุลย (2544) ได
จําแนกแนวคิดสวัสดิการสังคมไวเปน 3 แบบ คือ 

1. แนวคิดสวัสดิการสังคมของ Richard Titmuss มี 3 แนวคิดที่สําคัญ คือ 
ก. สวัสดิการสังคมแบบชั่วคราว บรรเทาปญหาหรือแบบเก็บตก แนวคิดนี้มีความเชื่อ 

วาบุคคลในสังคมจะไดรับการตอบสนองความตองการ โดยแหลงตอบสนองความตองการทางสังคมที่สําคัญ
มีสองแหลงใหญ คือ ครอบครัวและตลาด แนวคิดนี้จะปลอยใหประชาชนทั่วๆ ไปที่ประสบปญหาความ
เดือดรอนหรือมีความตองการทางสังคมตองชวยเหลือตัวเองเปนสวนใหญ ซ้ือหาบริการทางสังคมตางๆ มา
ตอบสนองความตองการและแกปญหาของตน บุคคลที่ประสบปญหาอยางหนักหรือภัยพิบัติที่รายแรงเทานั้น 
หนวยงานรัฐจึงจะใหความชวยเหลือเปนครั้งคราวไป เปนการจัดสวัสดิการสังคมใหกับประชาชนที่มีอํานาจ
ซ้ือหาบริการในตลาดของระบบเศรษฐกิจเสรี โดยใชกลไกตลาดเปนสําคัญ รัฐบาลเขามาแทรกแซงเทาที่
จําเปน แนวคิดนี้จึงเปนการตามแกปญหามากกวาที่จะปองกันปญหาหรือการคุมกันทางสังคม และมอง
ประชาชนที่ใชบริการของรัฐบาลเปนภาระของสังคม หรือเปนสวนที่มิใชกําลังที่จะสนับสนุนการพัฒนา
เศรษฐกิจ  ในชวงที่มีการพัฒนาเศรษฐกิจ สวัสดิการสังคมแบบชั่วคราวจึงมีคุณคาเพียงการแกปญหาที่เกิดจาก
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ในลักษณะของการสงเคราะห ใหการชวยเหลือเฉพาะหนามากกวาการเอา
จริงเอาจังกับความตองการหรือปญหาความเดือดรอนของประชาชน 

ข. สวัสดิการสังคมแบบสัมฤทธิ์ผลทางอุตสาหกรรม มองวาสวัสดิการสังคมเปนเสมือนกลไก
หนึ่งในระบบเศรษฐกิจ สวัสดิการสังคมตามแนวคิดนี้ถูกใชเปนเครื่องมือตอบแทนแกผูที่เปนกําลังในการ
ผลักดันระบบเศรษฐกิจ โดยใชมาตรการทางดานภาษีและการเงินการคลัง และผลตอบแทนในอาชีพ  เปนสิ่ง
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ตอบสนองความตองการของบุคคลที่เปนกําลังการผลิต บุคคลที่มีความสามารถในการทํางานสูงหรือมี
สถานภาพบทบาทตอการผลิตสูงก็จะไดรับการตอบแทนที่ดีกวา 

ค. สวัสดิการสังคมแบบสถาบัน ถือวาสวัสดิการสังคมเปนสถาบันทางสังคมสถาบันหนึ่ง ที่มี
ความสําคัญที่จะกอใหเกิดบูรณภาพในสังคม สวัสดิการสังคมตองทําหนาที่ใหระบบสังคมดําเนินไป ในขณะ
ที่ระบบตลาดเสรีสรางความไมเปนธรรมทางสังคม ดังนั้นแนวคิดสวัสดิการสังคมแบบสถาบันตองมีการ
ดําเนินการที่ควบคูกันไปกับระบบตลาดเสรี เพื่อคานกับกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมเศรษฐกิจที่
กอใหเกิดความไมเปนธรรม 
 

2. แนวคิดสวัสดิการสังคมของ Fiona Williams จําแนกเปน 7 กลุมแนวคิด คือ  
ก. กลุมแนวคิดตานมวลชนนิยม มีพื้นฐานความคิดจากลัทธิเศรษฐกิจเสรีนิยม โดยเนนการ

กระจายผานตลาดเสรีและลดบทบาทของรัฐบาลในการจัดสวัสดิการสังคมใหเหลือนอยที่สุด โดยเชื่อวา
เสรีภาพของบุคคลจะถูกจํากัดโดยที่รัฐบาลยัดเยียดภาระภาษีใหกับประชาชน แมวาภาษีนั้นจะเปนกองทุนดาน
สวัสดิการสังคมกต็าม รัฐบาลใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการใชอํานาจแบบเผด็จการรวบรัดการจัดสวัสดิการ
ทั้งหมด บริการสังคมของรัฐเปนบริการที่สูญเปลา ไมมีประสิทธิภาพ เพราะไมมีการแขงขันที่เสรีในการ
ใหบริการ ตลอดจนไมไดใชหลักการของการวิเคราะหตนทุนกําไรและตนทุนประสิทธิภาพในการบริหารงาน 
แนวคิดนี้เนนความตองการทางเศรษฐกิจเปนหลักและเชื่อวาความตองการทางสังคมเปนเรื่องที่มาหลัง
เศรษฐกิจ จึงใชแนวคิดปจเจกชนนิยมในการอธิบายการเปลี่ยนแปลงทางสังคม  

ข. กลุมแนวคิดมวลชนนิยมแบบปฏิเสธแนวทางสังคมนิยม มีความเชื่อพื้นฐานวาลัทธิทุนนิยม
ตองดํารงอยู แตรัฐบาลจําเปนตองเขาแทรกแซง เพื่อใหระบบทุนนิยมสนใจตอคนจนมากขึ้น แนวคิดนี้เปน
การผสมผสานแนวทางมวลชนนิยมกับระบบทุนนิยม เพื่อเปาหมายใหเกิดเอกภาพขึ้นในชาติ ในทางปฏิบัติรัฐ
ตองจัดสวัสดิการใหครอบคลุมประชาชนทุกอาชีพและตอบสนองตามความตองการของกลุมและบุคคลที่
แตกตางกัน 

ค. กลุ มแนวคิดสั งคมนิ ยมแบบเฟ เบี ยน  มี ลักษณะความคิดแบบมนุษยธรรมนิ ยม 
(Humanitarianism) ซ่ึงใหความสําคัญกับการแกปญหาความทุกขยากของประชาชน การรวมตัวแบบสหกรณ 
แบบสหภาพแรงงานและความเปนประชาธิปไตย  แนวคิดนี้ยังตอตานระบบทุนนิยมในประเด็นเกี่ยวกับ
จริยธรรม เพราะระบบทุนนิยมทําลายจริยธรรมของสังคม ขาดความยุติธรรม และไมเปนประชาธิปไตย  
ดังนั้นการเปลี่ยนแปลงสังคมทุนนิยมทําไดโดยการเปลี่ยนรูปทางสังคม (Transformation)ที่ตองมีความคอย
เปนคอยไป โดยจัดใหมีรัฐสวัสดิการที่เนนการสงเสริมใหมีโอกาสที่เทาเทียมกัน เนนการผสมกลมกลืนทาง
สังคม และกระจายความมั่งคั่งออกไปอยางกวางขวาง ตลอดจนสงเสริมการเปลี่ยนแปลงทางวัตถุและจิตใจ
ของประชาชนใหมีการเสียสละเพื่อสวนรวม และมีความยุติธรรมที่เทาเทียมกัน 

ง. กลุมแนวคิดการบริหารสังคมเรดิคัล เห็นวา นโยบายสังคมควรจะไดรับการใหความสําคัญ
มากกวานโยบายดานเศรษฐกิจ และนโยบายสังคมควรถูกกําหนดใหเปนกลยุทธของการสรางสรรคและ
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ปองกันมากกวาการชดเชยทดแทนหรือแกไขขอบกพรองของนโยบายเศรษฐกิจ นโยบายสังคมและนโยบาย
เศรษฐกิจควรผสมผสานใหเปนนโยบายเดียวกัน โดยผานกระบวนการทางนโยบายสังคมและการวางแผนทาง
สังคม ที่เนนการกระจายอํานาจตามระบอบประชาธิปไตย 

จ. กลุมแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมือง มองเรื่องพัฒนาการของสวัสดิการสังคมภายใตระบบทุน
นิยมอันเปนผลมาจากความขัดแยงระหวางชนชั้น โดยชนชั้นแรงงานตองตอสูเพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่จะ
นําความมั่นคงหรือสิทธิมาสูพวกตนมากขึ้น ในขณะที่ชนชั้นนายทุนก็ตอสูเพื่อใหมีเสถียรภาพทางการเมือง 
และใหนโยบายดํารงไวซ่ึงระบบทุนนิยมใหนานที่สุด กลุมนี้ยังเห็นวาการปฏิรูปสังคมใหไปสูสังคมนิยม
ขึ้นอยูกับการจัดความสัมพันธระหวางรัฐและระบบทุนนิยม โดยใหรัฐมีอํานาจที่อิสระถูกครอบงําจากทุนนิยม
ใหนอยที่สุด การปฏิรูปสังคมแบบคอยเปนคอยไปก็จะเกิดขึ้นได 

ฉ. กลุมแนวคิดสตรีนิยม แนวคิดสตรีนิยมไดรับการยอมรับโดยถือวาเปนมิติหนึ่งของความไม
เปนธรรมทางสังคมหรือการเลือกปฏิบัติ  ในดานสวัสดิการสังคมแนวคิดสตรีนิยมสามารถนํามาวิเคราะห
ความสัมพันธระหวางรัฐ ครอบครัว ผูหญิง การแบงแยกแรงงานตามเพศ ความสามารถในการเขาถึงบริการ
สังคมของผูหญิง ตลอดจนการจัดสวัสดิการสังคมบนพื้นฐานที่ไมเลือกปฏิบัติตอผูหญิง 

ช. กลุมแนวคิดตานการเหยียดผิว แนวความคิดที่สอดคลองกับหลักสวัสดิการสังคม มี 2 
แนวคิดที่สําคัญ คือ แนวคิดที่เนนการผสมกลมกลืน (Assimilation) ของชาวผิวดํากับผิวขาว โดยใหรัฐหันมา
ใหความสนใจตอสวัสดิการสังคมตอคนผิวดําใหมากขึ้น และแนวคิดพหุวัฒนธรรม (Cultural pluralism) ที่
ตองการสรางความเขาใจในวัฒนธรรมที่หลากหลายของชนชาติตางๆ  
  

3. แนวคิดสวัสดิการสังคมของ Vic George และ Paul Wilding ไดจําแนกแนวคิดสวัสดิการสังคม
ออกเปน 6 แนวคิด คือ  

         ก. แนวคิดขวาใหม (The New Right) แนวคิดขวาใหมตองการใหรัฐดําเนินการใน 6 ประการ คือ  

• รัฐไมควรใหบริการสวัสดิการมากเกินไป ควรจะใหสวัสดิการแบบบรรเทาทุกข
เทานั้น จึงจะมีประสิทธิภาพ 

• รัฐตองยกเลิกนโยบายที่เปนไปไมไดในการสรางความเทาเทียมหรือความเปนธรรม
ทางสังคม ซ่ึงมีผลทําลายเศรษฐกิจ สังคม การเมือง มากกวาการสรางประโยชน 

• บทบาทของรัฐควรเปนเพียงผูกระตุนใหเกิดการตอบสนองความตองการแกประชาชน
มากกวาการจัดบริการเองโดยตรง 

• การจัดบริการสาธารณะของรัฐควรเปนเพียงชั่วคราวหรือนอยที่สุด แตควรจะกระตุน
ใหเกิดการแขงขันการใหบริการแกประชาชน ทําใหเกิดบริการที่มีคุณภาพ 

• บทบาทของรัฐควรเนนการแขงขัน ไมใหมีการผูกขาด โดยใหรัฐเขาแขงขันกับเอกชน
ในการใหบริการสวัสดิการสังคม 
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• การจัดสวัสดิการสังคมของรัฐตองใหอยางมีเงื่อนไข ไมใชเปนการใหเพราะเปนสิทธิ 
ตองมีขอผูกมัดและเงื่อนไข 

ข. แนวคิดทางสายกลาง แนวคิดนี้รวบรวมเอาแนวคิดที่แตกตางกันเพราะเห็นวามีความจําเปน
ที่ตองทําใหรัฐสวัสดิการไปดวยกันกับลัทธิทุนนิยม เชื่อมั่นในระบบตลาดเสรีวาจะทําใหระบบเศรษฐกิจ
เติบโต แตรัฐก็ตองเขามาจัดการดูแลควบคุมดวย แนวคิดทางสายกลางยังเห็นวา รัฐสวัสดิการเกิดจาก
ปฏิสัมพันธตามธรรมชาติระหวางประชาชนกับรัฐภายใตระบอบประชาธิปไตย รัฐกับประชาชนมีการ
แลกเปลี่ยนความสัมพันธกันอยางสมดุล โดยรัฐไดรับความนิยมจากประชาชน รัฐจึงตองการตอบสนองความ
ตองการของประชาชนผานบริการสวัสดิการสังคม  
  พื้นฐานของแนวคิดทางสายกลางมาจากแนวคิดปฏิบัตินิยม (Pragmatism) โดยปญหาของ
สังคมจะไดรับการวิเคราะหและนําไปสูการปฏิบัติอยางจริงจัง แนวคิดทางสายกลางหยิบยกเอาขอบกพรอง
ของระบบตลาดเสรีบางจุดมาวางกรอบในการแกไขปญหา ไมไดมองปญหาในภาพรวม นอกจากนี้ ยังให
ความสําคัญกับหนาที่ของรัฐที่ตองมีการประกันเสถียรภาพของสังคมและความเปนระเบียบของสังคม 

ค. แนวคิดสังคมนิยมประชาธิปไตย เห็นวารัฐตองเขาแทรกแซงใหเกิดบริการสวัสดิการสังคม
แกประชาชนอยางทั่วถึง ไมเห็นดวยกับฝายขวาที่เชื่อในกลไกตลาดเสรีวาจะสามารถตอบสนองความตองการ
ของทุกคนในสังคมได บริการสังคมควรจะครอบคลุม ไมสนับสนุนบทบาทภาคเอกชนในการจัดบริการสังคม 
เพราะอาจเกิดปญหา 3 ประการ คือ จะทําใหรัฐไมเห็นความจําเปนในการปรับปรุงบริการของรัฐใหดียิ่งขึ้น 
บริการของเอกชนมักจะกอใหเกิดความไมเทาเทียมในสังคม และสาธารณะไมสามารถตรวจสอบเอกชนได
เทากับการตรวจสอบรัฐ  

ง. แนวคิดมารกซิสต  นักทฤษฎีมารกซิสตสวนใหญไมเห็นดวยกับรัฐสวัสดิการสังคมแบบทุน
นิยมสมัยใหม ซ่ึงเปนการดํารงอยูของระบบทุนนิยม โดยในทัศนะของมารกซิสตในสวนที่เกี่ยวของกับ
สวัสดิการสังคม มีดังนี้ 

• สังคมในอุดมคติตองเปนสังคมที่ลดความไมเสมอภาคของทรัพยสินหรือความแตกตางของ
รายได 

• สังคมตองสามารถตอบสนองความตองการพื้นฐานของมนุษย โดยความตองการพื้นฐาน
ไมไดหมายความเพียงอาหาร เสื้อผาและที่อยูอาศัยเทานั้น แตยังรวมถึงการศึกษา สุขภาพ
อนามัย การประกันการเดินทางไปทํางาน นันทนาการและการพักผอน นอกจากนี้ยังมีความ
ตองการพื้นฐานในระดับที่สองคือ การไดรับอาหาร เครื่องดื่ม เสื้อผา เครื่องใช สินคา และ
บริการดานวัฒนธรรม 

• ความสัมพันธระหวางรัฐกับชนชั้นและกลุมตางๆ ในสังคม ตองเปนความสัมพันธในระบอบ
ประชาธิปไตย กลุมตางๆ สามารถแสดงความเห็น หรือความไมพอใจตอนโยบายรัฐได 

• ตองจัดบริการสังคมที่เปนสากล มีการกระจายทรัพยากร กระจายบริการ โดยคํานึงถึงการมี
สวนรวมของประชาชนและการปองกันปญหาทางสังคม 
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จ. แนวคิดสตรีนิยม มีความสนใจตอประเด็นสวัสดิการสังคม 4 ประเด็นคือ 

• สตรีเปนประชากรครึ่งหนึ่งของประเทศที่มีสวนไดเสียกับกิจกรรมการจัดสวัสดิการสังคม  

• ในสังคมที่มีผูชายเปนใหญจะมีพื้นฐานการมองสตรีอยางไร ซ่ึงมีผลตอการกําหนดนโยบาย
ดานสวัสดิการสังคม  

• ไมควรมองสตรีเปนชนกลุมนอยของสังคม แตควรมองวาประเด็นที่เกี่ยวของกับสตรีเปน
โครงสรางที่สําคัญของนโยบายสวัสดิการสังคม  

• การวิเคราะหประเด็นที่เกี่ยวกับสตรีในสังคมที่ชายเปนใหญตองดําเนินอยางเปนระบบและ
ลึกถึงปญหาเชิงโครงสราง   

ฉ. แนวคิดกรีนนิสต  แนวคิดนี้ไมเห็นดวยกับการพัฒนาเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ ดังนั้นจึง
ตองจํากัดอัตราการเติบโต เพราะการเติบโตทางเศรษฐกิจมีผลกระทบตอสังคม เชน เร่ืองขยะ มลภาวะตางๆ  
และตองมีการหมุนเวียนทรัพยากรมาใชใหม  แนวคิดนี้ไดแสดงความเห็นตอการจัดสวัสดิการสังคมในสังคม
อุตสาหกรรม ดังนี้  

• บริการทางสังคมที่เปนอยูไมไดแกไขปญหาสังคมอยางแทจริง เปนเพียงบรรเทาปญหา
เทานั้น ทางออกที่แทจริงคือการปรับโครงสรางทางสังคมอยางถึงราก  

• การลดการเติบโตทางดานเศรษฐกิจตองลดงบประมาณดานสวัสดิการสังคมดวย เพราะ
สวัสดิการสังคมชวยใหเกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจ อีกทั้งคาใชจายดานสวัสดิการสังคมก็
หมดไปกับการแกปญหาของสังคมจากการพัฒนาเศรษฐกิจ 

• การจัดสวัสดิการสังคมทําใหเกิดบทบาททางวิชาชีพ ซ่ึงเปนการแสดงอํานาจเหนือประชาชน
ผูยากไร กรีนนิสตเชื่อในการพึ่งตนเองและความเปนอิสระจากระบบสวัสดิการของนัก
วิชาชีพ 

• การบริการสังคมยังทําใหประชาชนตองพึ่งพาเทคโนโลยี ช้ันสูง  ซ่ึงเปนการทําลาย
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

• การจัดสวัสดิการสังคมทําใหตองมีองคกรขนาดใหญ ซ่ึงองคกรขนาดใหญโดยเฉพาะระบบ
ราชการมักกีดกั้นการมีสวนรวมของประชาชน และยังไมโปรงใส กรีนนิสตนิยมองคกร
ขนาดเล็กที่เนนการพึ่งตนเอง การมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน 

 
ภายใตกระแสโลกาภิวัตนแนวคิดดานสังคมนิยมหรือมารกซิสตมีการปรับเปลี่ยนไปมาก โดยมี

แนวคิดสตรีนิยมและแนวคิดกรีนนิสตไดรับความสนใจมากขึ้น อยางไรก็ตามการผลักดันแนวคิดสวัสดิการ
สังคมมาสูการกําหนดนโยบายสวัสดิการสังคม การบริหารงานสวัสดิการสังคมและการนําไปสูการปฏิบัติยัง
ไมไดมีการใชแนวคิดใดที่ชัดเจนแนนอน  
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จากการทบทวนแนวคิดการจัดสวัสดิการสังคมจากตางประเทศขางตน พอจะจัดกลุมแนวคิด
สวัสดิการสังคมจากรากฐานแนวคิดทางเศรษฐกิจและบทบาทของรัฐในงานสวัสดิการสังคมไดเปน 4 กลุม
ดังนี้ 

 
ตารางที่ 2-1 แนวคิดสวัสดิการสังคม 

กลุมแนวคิด 
แนวคิดสวัสดิการสังคม 

Richard Titmuss Fiona Williams Vic George/Paul Wilding 
สวัสดิการสังคมแบบ
ทุนนิยม 

- สวัสดิการสังคมแบบ 
ช่ัวคราว 

- สวัสดิการสังคมแบบ
สัมฤทธิผลทาง
อุตสาหกรรม 

- สวัสดิการสังคมแบบ
ตานมวลชนนิยม 

- สวัสดิการสังคมแบบขวา
ใหม 

- สวัสดิการสังคมแบบกรีน
นิสต 

สวัสดิการสังคมแบบ
ผสมผสาน 

- สวัสดิการสังคมแบบ
สถาบัน 

- สวัสดิการสังคมแบบ
มวลชนนิยม 

- สวัสดิการสังคมแบบทาง
สายกลาง  

สวัสดิการสังคมแบบรัฐ
สวัสดิการ 

 - สวัสดิการสังคมแบบ
สังคมนิยมเฟเบียน 

- สวัสดิการสังคมแบบ
เศรษฐศาสตร
การเมือง 

- สวัสดิการสังคมแบบ
บริหารสังคมเรดิคัล 

- สวัสดิการสังคมแบบสังคม
นิยมประชาธิปไตย 

- สวัสดิการสังคมแบบมารก
ซิสต 

สวัสดิการสังคมเฉพาะ
กลุม 

 - สวัสดิการสังคมแบบ
สตรีนิยม 

- สวัสดิการสังคม
ตอตานการเหยียดผิว 

- สวัสดิการสังคมแบบสตรี
นิยม 
 

 
 กลุมที่ 1 เปนแนวคิดสวัสดิการสังคมที่มีฐานแนวคิดเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี ที่ปลอยใหกลไกตลาด
เสรีทํางาน และลดบทบาทของรัฐในการจัดสวัสดิการใหเหลือเทาที่จําเปน จึงออกมาในรูปของสวัสดิการ
สังคมแบบชั่วคราว บรรเทาปญหา สวัสดิการสังคมแบบตานมวลชนนิยม สวัสดิการแบบขวาใหม หรือการให
สวัสดิการเฉพาะกลุมผูที่มีกําลังการผลิตในสวัสดิการสังคมแบบสัมฤทธิผลทางอุตสาหกรรมเทานั้น สําหรับ
แนวคิดสวัสดิการสังคมแบบกรีนนิสต แมจะไมเห็นดวยกับบทบาทของรัฐในการจัดสวัสดิการสังคม
เชนเดียวกับแนวคิดอื่นๆ แตเหตุผลของพวกกรีนนิสตแตกตางจากกลุมอื่นๆในแงที่วา พวกกรีนนิสตเห็นวา
การจัดสวัสดิการสังคมไมสามารถแกปญหาได หากไมมีการปรับโครงสรางทางสังคมและเศรษฐกิจ 
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 กลุมที่ 2 เปนแนวคิดสวัสดิการสังคมที่พยายามผสมผสานแนวคิดทุนนิยมเสรีกับสังคมนิยมเขา
ดวยกัน กลุมนี้เห็นความจําเปนที่รัฐจะตองมีบทบาทในการจัดสวัสดิการสังคมเพื่อใหสมดุลกับบทบาทของ
ตลาดในระบบเสรีนิยม ปรากฏออกมาในสวัสดิการสังคมแบบสถาบัน มวลชนนิยม และสวัสดิการสังคมแบบ
ทางสายกลาง 
 กลุมที่ 3 เปนแนวคิดสวัสดิการสังคมแบบรัฐสวัสดิการ เปนกลุมที่ไดรับอิทธิพลอยางมากจากแนวคิด
สังคมนิยม และมารกซิสต เปนกลุมที่เล็งเห็นอันตรายของกลไกตลาดเสรี และเห็นวารัฐควรจะดําเนินงาน
สวัสดิการสังคมเอง โดยรัฐตองใหความสําคัญกับนโยบายสังคมเหนือนโยบายเศรษฐกิจเพื่อใหเกิดความเทา
เทียมกันในสังคม ไดแก แนวคิดสวัสดิการสังคมแบบสังคมนิยมเฟเบียน แบบเศรษฐศาสตรการเมือง แบบ
บริหารสังคมเรดิคัล สังคมนิยมประชาธิปไตยและสวัสดิการสังคมแบบมารกซิสต 

กลุมที่ 4 เปนแนวคิดสวัสดิการสังคมที่ใหความสําคัญกับกลุมใดกลุมหนึ่งเปนการเฉพาะ ไดแก 
สวัสดิการสังคมแบบสตรีนิยม และ สวัสดิการสังคมตอตานการเหยียดผิว 

 
 ระพีพรรณ  คําหอม (2545) เห็นวาการใหคํานิยามสวัสดิการสังคมของนักวิชาการทั้งตางประเทศและ
ไทยนั้นขึ้นอยูกับการรับรู การใหคุณคาและปรัชญาแนวคิดที่แตกตางกัน  ดังนั้นจึงไดรวบรวมความหมายของ
สวัสดิการสังคม ไวดังนี้ 

1) การใชเกณฑคุณภาพชีวิตที่ดีหรือการกินดีอยูดี (Quality of Life or Well-being) โดยมีความเชื่อวา
หากประเทศมีภาวะเศรษฐกิจที่ดีก็จะทําใหประชาชนอยูดีกินดี อาศัยอิทธิพลของการพัฒนา
เศรษฐกิจเปนหลัก ทั้งนี้ ระพีพรรณ ไดตั้งคําถามวาการกินดีอยูดีจะตอบสนองความตองการของ
คนในสังคมไดเทากับการอยูดีมีสุขหรือไม 

2) การใชเกณฑสวัสดิการสังคมเปนวัตถุประสงค (aims) เชื่อวาสวัสดิการสังคมเปนเปาหมายการ
ทํางานเพื่อใชงานสวัสดิการสังคมเปนเครื่องมือที่จะนําไปสูการพัฒนาสังคมโดยรวม ซ่ึงมี
องคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ คือ การประกันสังคม การสงเคราะหประชาชน และการบริการ
สังคม 

3) การใชเกณฑความหมายเฉพาะเจาะจงในรูปของโครงการหรือกิจกรรมหรือบริการ (project or 
activities or services) เปนการใหความหมายที่งายในการทําความเขาใจ เพราะเปนรูปธรรม
ชัดเจน 

4)  การใชเกณฑสวัสดิการสังคมเปนสถาบันทางสังคม (social institution) แตทั้งนี้มีขอโตแยงวาการ
ใชเกณฑสวัสดิการสังคมเปนสถาบันทางสังคมนั้น องคกรทางสังคมหรือสถาบันทางสังคมที่
เกี่ยวของกับการจัดสวัสดิการสังคมควรกําหนดใหเปนหนาที่ของรัฐมากกวา รัฐสามารถใช
อํานาจหนาที่จัดสวัสดิการสังคมโดยใชกลไกของรัฐที่มีอยูผานทางนโยบาย แผนงานและ
มาตรการตางๆ ของรัฐ  

5) การใชเกณฑสวัสดิการสังคมเปนสิทธิและความเทาเทียมของทุกคนในสังคม (right and equity)  
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ดังนั้น ระพีพรรณ จึงไดใหคํานิยามสวัสดิการสังคมวาหมายถึง ระบบการจัดสรรและจัดการบริการ
สังคมในลักษณะของโครงการหรือบริการตางๆ ใหกับทุกคนในสังคม โดยเนนสิทธิ ความเทาเทียมในการ
ไดรับบริการ เพื่อนําไปสูการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดีของคนในสังคม การพัฒนาสังคมโดยรวม รวมท้ังระบบ
ความมั่นคงทางสังคมของทุกคนในสังคม 
 

องคประกอบของสวัสดิการสังคม 
 งานสวัสดิการสังคมโดยทั่วไปมีการใชใน 2 ลักษณะคือ  ลักษณะกวางและลักษณะแคบ (ระพีพรรณ  
คําหอม, 2545: 15-17) 

1) ลักษณะกวาง  มีองคประกอบ 7 ดาน คือ การศึกษา สุขภาพอนามัย ที่อยูอาศัย การทํางานและการ
มีรายได ความมั่นคงทางสังคม บริการสังคม และนันทนาการ 

2) ลักษณะแคบ แบงเปนบริการ 3 ลักษณะ คือ บริการประกันสังคม บริการสงเคราะหประชาชน 
และบริการสังคม 

องคประกอบของงานสวัสดิการสังคมในลักษณะกวางและลักษณะแคบขึ้นอยูกับการนําไปใช 
สําหรับสังคมไทยมีการใชทั้ง 2 ลักษณะ แตโดยทั่วไปสังคมไทยจะรูจักสวัสดิการสังคมในลักษณะแคบ
มากกวา (ระพีพรรณ,2545:18) โดยบริการประกันสังคมถือเปนบริการที่นําไปสูการสรางความมั่นคงทาง
สังคมใหกับลูกจางผูใชแรงงานที่พัฒนาขยายความครอบคลุมและสิทธิประโยชนทดแทนมากขึ้น ในสวนการ
บริการสงเคราะหประชาชนยังคงเปนบริการที่รัฐตองจัดสรรงบประมาณการชวยเหลือกับผูเดือดรอน และรัฐ
พยายามใชแนวคิดการมีสวนรวมของประชาชน ชุมชน ภาคเอกชน องคกรพัฒนาเอกชนเขามารวมรับผิดชอบ
ในระบบสวัสดิการสังคมมากขึ้น 

 
 มาตรฐานความคุมครองทางสังคมในระดับสากล 
 เนื่องจากการคุมครองทางสังคมถือเปนภารกิจของภาครัฐ และเปนสิทธิของความเปนพลเมืองในการ
ไดรับความคุมครองและปองกันจากความเสี่ยงชนิดตางๆ อยางไรก็ดีภารกิจภาครัฐในดานการคุมครองทาง
สังคมมิไดหมายถึงการทําหนาที่และใหความคุมครองและจัดสรรงบประมาณใหแกการคุมครองทางสังคมจาก
ภัยหรือความเสี่ยงทุกประเภทสําหรับพลเมืองในประเทศเพียงเทานั้น  ดังนั้นการออกแบบระบบคุมครองทาง
สังคมจึงตองการวางระบบการคุมครองภายใตกรอบการมีสวนรวมของประชาชนในการแบงเบาภาระทางการ
คลังของภาครัฐ อีกทั้งยังกอใหเกิดกระบวนการมีสวนรวมและความตระหนักถึงสิทธิและภาระในการจายเงิน
สมทบ และ/หรือวิธีการอื่นๆ ตามแตละกลุมเปาหมายในฐานะพลเมืองที่ไดรับประโยชนจากการใหบริการ
สวัสดิการสังคมจากภาครัฐ 
 มาตรฐานการคุมครองทางสังคมตามคํานิยามขององคกรแรงงานระหวางประเทศ (International 
Labor Organization : ILO) ไดจําแนกความคุมครองออกเปนดังนี้ 1)ความคุมครองดานสุขภาพและผูปวย 2)
ความคุมครองแกผูสูงอายุ  3)ความคุมครองแกผูพิการ หรือไรความสามารถ  4)ความคุมครองแกครอบครัวซ่ึง
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ไมมีหัวหนาครอบครัว  5)ความคุมครองกลุมผูวางงาน  6)ความคุมครองแกผูไดรับอุบัติเหตุและบาดเจ็บจาก
การทํางาน  7)ความคุมครองแกครอบครัวและบุตร  8)ความคุมครองในดานที่อยูอาศัย และ 9)ความคุมครอง
ในดานการประชาสงเคราะห ทั้งนี้มาตรการคุมครองตางๆ จะตองใหมีหนวยงานทั้งภาครัฐ เอกชน หรือ
องคกรที่ไมแสวงหารายได เขามามีบทบาทรวมในกลุมการคุมครองประเภทตางๆ ซ่ึงอยูบนพื้นฐานการ
คุมครอง การควบคุมทางกฎหมายที่มีความชัดเจน 

 
2.2 บทสํารวจนโยบายสวัสดิการสังคมในตางประเทศ 

นโยบายสวัสดิการสังคมในตางประเทศ1  พอสรุปโดยสังเขปไดดังนี้ 
 
2.2.1 สวัสดิการสังคมของประเทศออสเตรเลีย 

 ออสเตรเลียมีระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี และเปนประเทศที่มีระบบแรงงานและสวัสดิการ
เขมแข็งมาก นโยบายแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนแบบรัฐสวัสดิการที่มีรูปแบบของการจัดบริการดาน
แรงงานและสวัสดิการสังคมในเชิงสถาบัน (institutional model of social welfare) ซ่ึงมีเอกลักษณคือ 

1. รัฐเขามามีบทบาทสูง เปนเวลาที่ตอเนื่อง ยาวนาน 
  2. มีการออกแบบใหระบบยอยตางๆ ที่เกี่ยวของ ดําเนินการอยางสอดคลองและสงเสริมกันได 

3. มีลักษณะยืดหยุนและสามารถปรับตัวในสภาวการณทางสังคมเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป 
4. เปนรูปแบบเชิงสถาบัน (institutional model) ที่ยังมีลักษณะของการจัดสวัสดิการสังคมแบบ

บรรเทาทุกข (residual model) ปรากฏอยู หรือเปนรัฐสวัสดิการแบบลาหลัง (welfare laggard) 
ประโยชนทดแทนของประชาชนชาวออสเตรเลียตั้งอยูบนระบบการประกันสังคม (insurance-based) 

ซ่ึงตางจากประเทศสวนใหญในยุโรปที่มีการจัดบริการสงเคราะหประชาชนที่อยูในภาวะยากลําบากและอยู
นอกการประกันสังคมดวย การจัดสวัสดิการสังคมของออสเตรเลียตั้งอยูบนระบบการเก็บภาษีแบบกาวหนา 
ซ่ึงจัดเก็บภาษีจากคนรวยในอัตราสูง 
  

2.2.2 สวัสดิการสังคมของประเทศญี่ปุน 
 ระบบเศรษฐกิจของญี่ปุนเปนเศรษฐกิจทุนนิยมเต็มรูปแบบ แตนโยบายสวัสดิการสังคมของประเทศ
ญ่ีปุน เปนการผนวกสวนผสมของสวัสดิการสังคม (welfare mix) ทั้งระยะที่เร่ิมตน และดําเนินการโดยภาครัฐ 
(state welfare) ควบคูไปกับงานสวัสดิการสังคมที่ดําเนินการโดยภาคประชาชนที่มีพื้นฐานของคานิยมทาง
วัฒนธรรม ที่ใหความสําคัญกับความเปนสวนรวมและการรวมตัวกันเปนหมูคณะอยางสูง โดยลักษณะของ
ความเปนสวนรวมนี้ จะปรากฏอยูในนโยบายดานแรงงานและสวัสดิการสังคมอยางชัดเจน โดยสะทอนให

                                                      
1 สรุปความจาก นงลักษณ  เอมประดิษฐและคณะ, การศึกษาเปรียบเทียบนโยบายดานแรงงานและสวัสดิการสังคมในประเทศ
ที่พัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา,กรุงเทพฯ:คณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545. 
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เห็นวา สวัสดิการของชาติจะมากอนและสําคัญมากกวาสวัสดิการสวนบุคคล ผูเปนแรงงานในอุตสาหกรรม
ของญี่ปุนยินยอมตัดทอนคาตอบแทนของตนเองเพื่อใหเศรษฐกิจของชาติอยูรอด ในขณะเดียวกันก็มีการ
ผสมผสานวัฒนธรรมของสังคมตะวันตกมาใชในนโยบายดานแรงงานและสวัสดิการสังคมดวย  
 รูปแบบการจัดสวัสดิการสังคม จะสะทอนใหเห็นสิทธิประโยชนตามน้ําพักน้ําแรงและคุณคาในเชิง
เศรษฐกิจที่แตละคนมีอยู โดยการจัดสวัสดิการสังคมใหแกแรงงานหรือผูไดรับประโยชนนั้น มักจะขึ้นอยูกับ
คุณคาในเชิงเศรษฐกิจของอุตสาหกรรมและสถานประกอบการเปนหลัก รวมถึงความรวมมือระหวาง
ภาคอุตสาหกรรมกับภาครัฐบาล (corporatism) ในการจัดระบบสวัสดิการแกแรงงานและผูไดรับสิทธิ
ประโยชนตางๆ 
 

2.2.3 สวัสดิการสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ระบบเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาเปนระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม (capitalism) และการคาเสรี (free-

trade) ที่เนนการแขงขัน นโยบายสวัสดิการสังคมเนนการแขงขันผสมผสานกับแนวคิดดานการพึ่งพาตนเอง ผู
ที่ไดรับสิทธิประโยชนมักจะคํานึงถึงสิทธิสวนบุคคลหรือสวัสดิการของตนเอง (welfare for individual) สูง 
การจัดระบบสวัสดิการสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกาโดยทั่วไป ขึ้นอยูกับสถาบันสวัสดิการสังคมที่สําคัญ
ไดแก สถาบันทางการตลาด (market place) และสถานประกอบการ (work place) อยางไรก็ตาม การที่สังคม
สหรัฐอเมริกาเปนสังคมที่ใหสิทธิแกประชาชนคอนขางสูง ดังนั้น โครงการสวัสดิการทางสังคมในลักษณะ
การชวยเหลือทางสาธารณะ (public assistance) แบบใหเปลาจึงยังคงมีอยูบางในบางชวง 

อยางไรก็ดี โดยธรรมชาติของแนวคิดตามอุดมการณทุนนิยม ผูที่ไดรับการสงเคราะหทุกคนจะถูก
คาดหวังจากสังคมและรัฐบาลวาจะตองพึ่งตนเองใหไดตามโอกาสและความสามารถของแตละคน ซ่ึงการจัด
สวัสดิการสังคมของสหรัฐอเมริกาก็อยูบนพื้นฐานแนวคิดดังกลาวดวย 

 
2.2.4 สวัสดิการสังคมของประเทศแคนาดา 
ประเทศแคนาดามีระบบสวัสดิการแบบรัฐสวัสดิการที่เขมแข็งที่สุดประเทศหนึ่งในโลก โดยไมปลอย

ใหระบบตลาดเสรีดําเนินไปอยางอิสระ รัฐจะเขาไปจัดการดูแลภารกิจที่สําคัญอยางนอย 3 ประการ คือ 
1. การประกันรายไดขั้นต่ําของบุคคลและครอบครัวโดยไมคํานึงถึงมูลคาเชิงการตลาดของงานและ

การถือครองทรัพยสินของบุคคลนั้น 
2. การคุมครองประชาชนใหปลอดพนจากความเสี่ยงที่สามารถเกิดขึ้นได เชน การเจ็บปวย การเปน

ผูสูงอายุและการวางงาน 
3. การตระหนักวาประชาชนทุกคนไมวาจะมีสถานะทางเศรษฐกิจสังคมเปนอยางไร จักตองได

โอกาสในการเขาถึงบริการที่สําคัญอยางเทาเทียมกัน ไดแก การศึกษา การรักษาสุขภาพ เปนตน 
นอกจากการสนับสนุนจากภาครัฐแลว สหภาพแรงงานของแคนาดา ยังเปนขบวนการทางสังคมที่มี

อิทธิพลอยางสําคัญตอการพัฒนานโยบายสวัสดิการสังคมดวย โดยสหภาพแรงงานใหการสนับสนุนอยาง
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เขมแข็งตอแผนงานโครงการดานสวัสดิการสังคม อาทิการประกันการวางงาน การดูแลสุขภาพ การจายเงิน
ชดเชยใหแกคนงาน และมีแผนการสงเคราะหประชาชนทางสังคมดวย 

 
2.2.5 สวัสดิการสังคมของกลุมประเทศสแกนดิเนเวียน 
ประเทศในกลุมสแกนดิเนเวียน ประกอบดวย ประเทศสวีเดน นอรเวย เดนมารก ฟนแลนด นโยบาย

สวัสดิการสังคมของประเทศเหลานี้มักจะมีแบบแผนสวนกลางที่เปนเรื่องการดูแลสุขภาพตามความสัมพันธ
กับรายได และบํานาญชราภาพ ประกอบกับนโยบายการจางงานเต็มที่ไดทําใหสภาพความเปนผูที่ไมมีงานทํา
และกลุมอื่นๆ ไมแตกตางกันมากนัก 

ในกลุมประเทศเหลานี้ ประเทศนอรเวยและเดนมารก สามารถรักษาสถานภาพสวัสดิการสังคมได
ดีกวาประเทศสวีเดน และฟนแลนด  โดยภาพรวมนโยบายเดนของกลุมประเทศสแกนดิเนเวียนที่ประสบ
ความสําเร็จจนถือเปนตัวแบบที่นาสนใจ คือ “นโยบายกระตุนตลาดแรงงาน” อันเปนผลจากกรอบใหญของ
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ควบคูกับนโยบายสังคมมหภาค การมีสหภาพแรงงานและองคการนายจางที่
เขมแข็ง มีการเจรจาตอรองรวมจากการรวมศูนยมาเปนการกระจายอํานาจ ในระยะตอมาการบริหารนโยบาย
แรงงานและสวัสดิการสังคมในกลุมประเทศสแกนดิเนเวียมีลักษณะพิเศษที่สําคัญคือ ขอบเขตการบริหาร
สวัสดิการสังคมอยูภายใตนโยบายสังคม ระบบสวัสดิการสังคมในแนวทางการจัดสวัสดิการสังคมแบบ
ครอบคลุมรวมกันอยางกวางขวาง มีการวางแนวทางชัดเจนในดานความมั่นคงทางรายไดและสรางความเปน
ธรรมในการกระจายรายได ตลอดจนการจัดเก็บภาษีที่ครอบคลุมเหมาะสม 

 
2.2.6 สวัสดิการสังคมของกลุมประเทศสหภาพยุโรป 
การบริหารดานสวัสดิการสังคมของประเทศ เกิดจากการตอสูระหวางแนวทางของฝาย คริสเตียนเด-

โมแครต ที่เนนแนวทางเสรีนิยมกับฝายสังคมประชาธิปไตยที่เนนความรวมมือระหวางรัฐบาลกับขบวนการ
แรงงาน ทําใหเสรีนิยมในยุโรปตะวันตกไมเปนเสรีนิยมอยางสุดขั้ว 

ระบบการคุมครองทางสังคมของประเทศในยุโรปตะวันออกและยุโรปกลาง มีลักษณะที่ชัดเจน 
จําแนกตามเศรษฐกิจดานตางๆ ใหสอดคลองกับขนบธรรมเนียมประเพณีและความมั่นคงทางสังคม ที่เนน
ความอยูไดอยางเพียงพอของครอบครัว และตั้งแตป 1990 เปนตนมา มีโครงการประกันการวางงานให
เหมาะสมกับสภาพสังคมของแตละประเทศ มีโครงการชวยเหลือทางสังคมตางๆ เพื่อพัฒนาคนยากจนใหมี
ศักยภาพในการดํารงชีวิต 

สวนระบบการคุมครองทางสังคมในยุโรปตะวันตก มี 3 ลักษณะคือ เปนการชวยเหลือทางสังคมที่มี
การใหผลประโยชนทดแทนตามคาเฉลี่ยความจําเปน การใหประโยชนทดแทนที่มีความเปนสากล ครอบคลุม
พลเมืองทั้งหมด และโครงการประกันสังคม 
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 การจัดสวัสดิการสังคมในตางประเทศ 
 เมื่อกลาวถึงแหลงที่มาของเงินงบประมาณที่จะนํามาใชในการจัดสวัสดิการสังคม คงหลีกเลี่ยงไมไดที่
จะตองพิจารณาถึงรายรับที่รัฐบาลจัดเก็บจากภาษีประเภทตางๆ ตารางที่ 6 แสดงถึงแหลงที่มาของรายรับ
รัฐบาลที่มาจากการจัดเก็บภาษีประเภทตางๆ เมื่อเปรียบเทียบกับรายรับภาษีทั้งหมดที่รัฐบาลจัดเก็บได จะเห็น
ไดวารายรับภาษีสวนใหญที่รัฐบาลของประเทศตัวอยางในยุโรป (ประเทศที่มีระบบรัฐสวัสดิการ) จัดเก็บได
จะมาจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีที่จัดเก็บเขากองทุนทางสังคมตางๆ (คิดเปนสัดสวนที่มากกวารอย
ละ50) ซ่ึงมากกวาสัดสวนรายรับภาษีทั้ง 2 ประเภทนี้ที่จัดเก็บจากประเทศอื่นๆโดยเปรียบเทียบ (ตารางที่ 2-2) 
อาทิ ประเทศสวีเดนจัดเก็บภาษีเพื่อกองทุนทางสังคมและภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา คิดเปนสัดสวนรอยละ 
29.1 และ รอยละ 31.3 ตอรายรับภาษีทั้งหมด ตามลําดับ สําหรับประเทศไทยในป 2549 จัดเก็บภาษีเพื่อ
กองทุนทางสังคมและภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา คิดเปนสัดสวนรอยละ 28.2 และ รอยละ 11.9 ตอรายรับภาษี
ทั้งหมด ตามลําดับ 
 สัดสวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีเพื่อกองทุนทางสังคมตอรายไดประชาชาติ (GDP) ใน
ประเทศที่มีระบบรัฐสวัสดิการ เชนในประเทศทางแถบยุโรป จะมีสัดสวนที่สูงกวาในประเทศอื่นๆ ที่ไมไดมี
ระบบรัฐสวัสดิการ ดังเชนประเทศในแถบเอเชีย (ตารางที่ 2.3) จะเห็นไดวาประเทศสวีเดน ซ่ึงเปนประเทศที่มี
ระบบรัฐสวัสดิการมีสัดสวนภาษีเพื่อกองทุนทางสังคมคิดเปนรอยละ 14.7 ของรายไดประชาชาติ และมี
สัดสวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา คิดเปนรอยละ 15.8 ของรายไดประชาชาติ สวนประเทศไทยมีสัดสวนภาษี
เพื่อกองทุนทางสังคมและภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา คิดเปนรอยละ 5.2 และ 2.2 ตามลําดับ ซ่ึงจะเห็นไดวาเปน
สัดสวนที่นอยกวาประเทศสวีเดนคอนขางมาก 

ในสวนของแหลงที่มาของเงินทุนสําหรับกองทุนหลักประกันทางสังคม (Social Security Funds) ของ
แตละประเทศ จะมีแหลงที่มาของเงินทุนที่แตกตางกันออกไป (ดูรายละเอียดในตารางที่2-4) แหลงที่มาของ
เงินกองทุนโดยทั่วไปจะมาจากเงินสมทบเขากองทุนของผูประกันตน เงินสมทบจากรัฐบาล เงินสมทบจาก
นายจาง และผลประโยชนที่ไดจากการลงทุนของกองทุน 
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ตารางที่ 2-2  สัดสวนภาษีแตละประเภทตอรายรับภาษีรวมท้ังหมดของแตละประเทศ ป พ.ศ. 2546 
  

ประเทศ 

ภาษีทางตรง ภาษีทางออม 

ภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดา 

(Personal income 
tax) 

กองทุนทาง
สังคม 

(Social funds) 

ภาษีเงินไดนิติบุคคล
และกําไร

(Corporate/profits 
tax) 

ภาษีมูลคาเพิ่ม
(Value added 

tax) 

ภาษี
สรรพสามิต

(Excise 
tax) 

ยุโรป 
เบลเยี่ยม  31.4 31.8 7.4 15.5 5.0 
เดนมารก 53.1 2.5 5.9 20.1 10.3 
ฝรั่งเศส 17.5 37.7 5.7 16.3 6.2 
เยอรมนี 23.9 40.5 3.5 17.9 9.0 
อิตาลี 25.1 29.5 6.6 14.2 5.8 
สวีเดน 31.3 29.1 5.0 18.2 6.5 
สหราชอาณาจักร 28.7 18.5 7.8 19.8 9.7 

อเมริกาเหนือ 
แคนาดา 34.6 15.4 10.4 10.2 5.5 
เม็กซิโก 24.6 16.9 - 19.4 9.3 
สหรัฐอเมริกา 35.5 26.4 8.1 n. applic. 4.3 

เอเชีย 
จีน 6.9 - 14.9 49.3 6.0 
อินเดีย 10.5 - 15.2 n. applic. - 
สิงคโปร 16.8 Na 25.7 12.8 8.4 
ญี่ปุน 17.5 38.5 13.0 9.5 7.6 
เกาหลี 12.7 19.5 15.3 18.2 13.1 
ไทย1 11.9 28.2 26.2 29.2 19.3 

1หมายถึงขอมูลป พ.ศ. 2549 จากสํานักงานกองทุนประกันสังคม และการคํานวณของผูวิจัย 
ที่มา: Tax Administration in OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series (2006), OECD, 
p.99. 
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ตารางที 2-3 สัดสวนภาษีแตละประเภทตอ GDP ของแตละประเทศในป พ.ศ. 2546 
 

ประเทศ 

สัดสวนภาษีแตละประเภทตอ GDP ป พ.ศ. 2546 

ภาษีรายไดบุคคล
ธรรมดา 

(Personal income 
tax) 

กองทุนทาง
สังคม 

(Social funds) 

ภาษีธุรกิจและผล
กําไร

(Corporate/profits 
tax) 

ภาษีมูลคาเพิ่ม
(Value added 

tax) 

ภาษีสินคา
และบริการ
เฉพาะ

(Specific 
good & 

services tax) 

ภาษี
ท้ังหมด 

ยุโรป 
เบลเยี่ยม  14.3 14.4 3.4 7.0 3.3 45.4 
เดนมารก 25.6 1.2 2.9 9.7 5.4 48.3 
ฝรั่งเศส 7.6 16.4 2.5 7.1 3.5 43.4 
เยอรมนี 8.5 14.4 1.3 6.4 3.7 35.5 
อิตาลี 10.8 12.7 2.9 6.1 3.8 43.1 
สวีเดน 15.8 14.7 2.5 9.2 3.7 50.6 
สหราชอาณาจักร 10.2 6.6 2.8 7.0 4.1 35.6 

อเมริกาเหนือ 
แคนาดา 11.7 5.2 3.5 3.4 3.2 33.8 
สหรัฐอเมริกา 9.0 6.7 2.1 n.applic 1.8 25.6 
เม็กซิโก 2.9 3.2 1.9 3.7 6.1 19.0 

เอเชีย 
จีน 1.2 - 2.6 8.6 1.0 17.4 
อินเดีย 1.6 - 2.3 n.applic 3.3 15.0 
สิงคโปร 2.4 Na 3.7 1.8 1.2 14.3 
ญี่ปุน 4.4 9.7 3.3 2.4 2.1 25.3 
เกาหลี 3.2 4.9 3.9 4.6 4.5 25.3 
ไทย1 2.2 5.2 4.8 5.4 - 18.3 

1หมายถึงขอมูลป พ.ศ. 2549 จากสํานักงานกองทุนประกันสังคม และการคํานวณของผูวิจัย 
ที่มา: Tax Administration in OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series (2006), OECD, p. 
98. 
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ตารางที่ 2-4 แหลงเงินทุนเพือ่ใชในกองทุนหลักประกันทางสงัคมที่สําคญัของประเทศตางๆ 
 

ประเทศ รายละเอียดที่มาของเงินกองทุนหลักประกันทางสังคม (social security funds) หมายเหตุ 

สวีเดน 

1. สมทบจากผูที่มีงานทําในชวงอายุกอนเกษียณ 18.5% ของรายไดจะถูกหักสู
ระบบกองทุนบําเหน็จบํานาญ  
2. กองทุนแหงชาติซึ่งเปนไปตามกฎหมาย  
3. อื่นๆ โดยผูถือกองทุนจะไดผลประโยชนเมื่อเกิดการเจ็บปวย การถูกเลิกจาง
งาน และการจายเงินชดเชยเมื่อเจ็บปวย ผลประโยชนแกบุพการี รวมทั้งบุตรที่
ยังอยูในวัยเรียน ไดรับความชวยเหลือทางการศึกษาและบริการทางดาน
การทหาร  

 

แคนาดา 

แบงเปน 2 กองทุน 1) บําเหน็จบํานาญหลักประกันผูสูงอายุ (Old age security 
pension) โดยเรียกเก็บจากรายไดของผูเอาประกัน 2) โครงการบําเหน็จบํานาญ
ของรัฐบาลซึ่งคํานวณการจายเงินคืนจากกองทุนตามดัชนีราคา CPI ในแตละป 

 

เดนมารก รายไดของกองทุนเรียกเก็บจากผูที่ยังทํางานในตลาดแรงงาน ขอมูลไมสมบูรณ 
อินเดีย รายไดของกองทุนเรียกเก็บจากผูที่ยังทํางานในตลาดแรงงาน ขอมูลไมสมบูรณ 

ญี่ปุน 
1.เงินสมทบจากผูเอาประกัน 2.เงินสบทบจากนายจาง 3.เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 4.ผลตอบแทนจากการลงทุนของกองทุน 5.อื่นๆ 

 

มาเลเซีย 
เรียกวา "Employees Evident Fund" มีสมาชิกจํานวน 11.4 ลานคน โดยเรียก
เก็บจากสมาชิกที่ยังทํางานในตลาดแรงงาน 

 

เกาหลีใต 
เรียกวา "National pension fund"  1.เงินสมทบเขากองทุน 2.ผลตอบแทนจาก
การลงทุน 3.เงินโอน (transfers-in)  4.Surplus on closing  5.เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 

 

ไทย 

1.ผูประกันตนกับกองทุนจํานวน 8.87 ลานคน 2.เงินสมทบจากรัฐบาล 3.เงิน
สบทบจากนายจาง โดยประเภทของประกันสังคมในประเทศไทย 
ประกอบดวย  

1) การประกันการเจ็บปวย  
2) การประกันการคลอดบุตร  
3) การประกันอุบัติเหตุและโรคอันเกิดจากการทํางาน  
4) การประกันทุพพลภาพ  
5) การประกันชราภาพ  
6) การประกันการสงเคราะหครอบครัว  
7) การประกันการเสียชีวิต  
8) การประกันการวางงาน 

เฉพาะกองทุน
ประกันสังคม 
ขอมูล พ.ศ. 2549  

ที่มา: www.ssa.gov 
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 โครงสรางการจัดสวัสดิการสังคมในตางประเทศ: กรณีศกึษาประเทศญีปุ่นและสวเีดน 
 ประเทศญี่ปุน 

ระบบหลักประกันทางสังคมและแหลงเงินทุนในการจัดสวัสดิการสังคม (Social insurance and 
taxes)  
 ระบบประกันทางสังคมของประเทศญี่ปุนประกอบดวยการคุมครองหลัก 5 ดาน ไดแก การดูแลดาน
สุขภาพ (Health care) การดูแลคุณภาพชีวิตในระยะยาว (Long-term care) เบี้ยสงเคราะห (Public pension) การ
คุมครองระหวางการทํางาน (Employment and work-related accident) ซ่ึงการใหความคุมครองมีทั้งที่อยูในรูป
ตัวเงิน (in cash) และในรูปการคุมครองและสิทธิประโยชนสําหรับตนเองและครอบครัว (in kind) ครอบคลุม
การดูแลประชาชนทุกกลุมดังตารางที่ 2-5 
 

ตารางที่ 2-5 ประเภทการใหบริการตามกลุมเปาหมายและรูปแบบการคุมครอง 
 

กลุมเปาหมาย ในรูปท่ีไมใชตัวเงิน (in kind) ในรูปท่ีเปนตัวเงิน (in cash) 
ผูปวย การบริการดานสุขภาพ  

ผูสูงอายุ 
การดูแลผูสูงอายุที่บานและบานพัก
คนชรา 

- ชวยเหลือทางการเงินแกครอบครัวผูสูงอายุ 
- เบี้ยสงเคราะหแกผูสูงอายุ 

ผูพิการ บานพักผูพิการ เบี้ยสงเคราะหผูพิการ 

เด็ก 
สถานบริการรับ เลี้ ยง เด็กพิ เศษ 
(Special children) 

- เบี้ยสงเคราะหสําหรับเด็ก 
- เบี้ยสงเคราะหกรณีที่มารดาเลี้ยงลูกแตผูเดียว 
(single mothers) 

คนยากจน การบริการดานสุขภาพ เงินชวยเหลือผูมีฐานะยากจน 
ผูวางงาน การชวยเหลือใหมีงานทํา เงินชดเชยการวางงาน 

ที่มา : Social Security in Japan 2007, National Institute of Population and Social Security Research 
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 รายรับ/รายจายที่สําคัญเพื่อการจัดสวัสดิการทางสังคมในประเทศญี่ปุน 
 รายไดหลักเพื่อใชในการใหหลักประกันทางสังคมมาจาก  2 สวนหลัก คือ เบี้ยประกันสังคม 
(Insurance premium) คิดเปนรอยละ 60 ของรายรับทั้งหมด สวนที่เหลือนั้นมีแหลงรายรับจากทั้งการ
สนับสนุนของรัฐบาลและอื่นๆ (แผนภาพที่ 1) 
 ขณะที่รายจายหลักเกี่ยวกบัหลักประกันทางสังคมแบงออกเปน 2 ดานหลัก คือ เบี้ยสงเคราะห (Public 
pension) คิดเปนประมาณรอยละ 50 ของงบประมาณรายจายดานสวัสดิการทางสังคมทั้งหมด รองลงมาคือการ
ประกันสุขภาพ (Health insurance) คิดเปนประมาณรอยละ 30 ของบประมาณรายจายทั้งหมดในดาน
สวัสดิการสังคม 
 
แผนภาพที่ 2-1  โครงสรางการจัดสรรงบประมาณและการบริหารจัดการสวัสดิการสังคมของประเทศญี่ปุนใน

ป พ.ศ. 2547 

 
 
ที่มา: Social Security in Japan 2007, National Institute of Population and Social Security Research 

 
 
 

รายรับ โครงการ ประเภท หนาท่ี 

 
 

เบี้ยประกันสังคม 
57.8% 

 
 

ประกันสังคม90.9% 

 
เงินสงเคราะห 53.1% 

 
คนชรา 50.4% 

 
รายรับทั่วไปจาก
รัฐบาลกลางและ 
อปท. 30.8% 

การจายเบี้ยสงเคราะหแก
ครอบครัว 7% 

เงินความชวยเหลือพิเศษ
1.5% 

 
ความชวยเหลือทาง
การแพทย 31.7% 

สวัสดิการอื่นๆ 
15.15% 

ตนทุนบริหารจัดการ 

อื่นๆ 

 

รายรับจากการลงทุน 
11.4 % 

สาธารณะสุข 0.6% 

ตนทุนบริหารจัดการ 

อื่นๆ 

สาธารณสุขและรักษา
ผูเจ็บปวย 31% 

ผูวางงาน3.1% 

สิทธิประโยชนแก
ครอบครัว 2.7% 

อื่นๆ 
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 ประเทศสวีเดน 
 สําหรับการจัดสวัสดิการสังคมในประเทศสวีเดน ถือไดวาครอบคลุมกลุมประชาชนทุกกลุมตั้งแตเกิด
จนกระทั่งเสียชีวิต (Life cycle) โดยถือเปนแนวทางการปฏิบัติและคุมครองสังคมซึ่งเปนที่ยอมรับในระดับ
นานาชาติ ประเภทการใหบริการหลักไดแก การคุมครองกรณีเจ็บปวย การคุมครองกลุมผูพิการ การคุมครอง
กลุมผูสูงอายุ (นับแตบุคคลที่มีชวงอายุตั้งแต 65 ปขึ้นไป) และการดูแลครอบครัวที่มีบุตรซึ่งอยูในชวงอายุที่ยัง
ตองพึ่งพิงครอบครัว (ต่ํากวา 16 ป) 
 จากโครงสรางประชากรขางตนซึ่งรัฐบาลตองใหสวัสดิการสังคมอยางทั่วถึง เปนผลใหปจจุบัน
รัฐบาลมีบทบาทและหนาที่ในการดูแลกลุมเปาหมายที่ตองการสวัสดิการสังคมทั้งสิ้นประมาณ 9 ลานคน 
แบงเปนกลุมเด็กประมาณ 1.7 ลานคน กลุมผูสูงอายุจํานวน 1.6 ลานคน ทั้งนี้บุคคลที่มีอายุตั้งแต 16 ปขึ้นไป
จะตองขึ้นทะเบียนกับสํานักงานประกันสังคม (Social Insurance Office) ทั้งสิ้น 7.3 ลานคน 
 

ตารางที่ 2-6  โครงสรางรายจายในการประกันสังคม ณ ระดับราคาปจจุบัน  
ตั้งแตป พ.ศ. 2547-2548 

หนวย: รอยละ 

ประเภท 2547 2548 2549 2550 
ครอบครัวและเด็ก 13.9 14 14.6 14.6 
ผูเจ็บปวยและพิการ 31.8 31.6 30.7 30 

ผูสูงอายุ 49.8 49.5 49.6 50.5 
รายจายอื่นๆ 2.3 2.7 2.7 2.6 

ตนทุนบริหารจัดการ 2.2 2.3 2.5 2.3 

รวม 100 100 100 100 

สัดสวนตอ GNP 16.2 15.9 15.5 15.1 
ที่มา: The scope and financing of social insurance in Sweden 2004-2007 
 

จากตารางที่ 2-6 แสดงใหเห็นวารายจายในการคุมครองทางสังคมมากที่สุดคือ รายจายที่เกี่ยวของกับ
กลุมผูสูงอายุ คิดเปนประมาณรอยละ 50 ตลอดชวง 4 ปที่ผานมา รองลงมาคือ กลุมผูเจ็บปวยและคนพิการ 
ครอบครัวและเด็ก ตามลําดับ ซ่ึงเมื่อพิจารณารายจายในการประกันสังคมเปรียบเทียบกับ GNP พบวาคิดเปน
สัดสวนประมาณรอยละ 15-16 ตลอดชวง 4 ปที่ผานมา 
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ตารางที่ 2-7  โครงสรางแหลงเงินทุนและรายจายสําหรับการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศสวีเดนในป พ.ศ. 2548 
 

ลานSEK 
รายได รายจาย 

เกินดุล/ขาดดุล 
เงินที่จายเขากองทุน กองทุนจากรัฐตามกฎหมาย อื่นๆ ทั้งหมด payment การบริหารงาน ทั้งหมด 

Parental insurance 23,504 -  23,504 23,687 945 24,632 -1128 
child allowance  21,546  21,546 21,460 86 21,546  
housing allowance to child families, etc  3,944  3,944 3,605 339 3,944  
care allowance for disabled children  2,693  2,693 2,541 152 2,693  
maintenance support  2,356 1,875 4,231 3,811 421 4,232  
pension right for childcare years  4,319  4,319 4,319  4,319  
sickness insurance 110,341 13,969  124,310 109,134 3,903 113,037 11,273 
health care benefits  2,995  2,995 2,743 252 2,995  
disability allowance  1,272  1,272 1,173 99 1,272  
activity support 11,515 200  11,715 11,515 200 11,715  
work injuries 7,266 133  7,399 6,347 396 6,743 656 
car allowance  372  372 347 25 372  
assistance compensation  11,454 2,987 14,441 14,335 106 14,441  
old-age pension         
  via AP fund 179,552  114,598 294,150 169,128 2,032 171,160 122,990 
  via national budget 11,352 11,139  22,491 22,449 42 22,491 - 
  Premium pens. Scheme 23,805   23,805 105 252 357  
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ลานSEK 
รายได รายจาย 

เกินดุล/ขาดดุล 
เงินที่จายเขากองทุน กองทุนจากรัฐตามกฎหมาย อื่นๆ ทั้งหมด payment การบริหารงาน ทั้งหมด 

survivor's pensions 18,164 1,052  19,216 16,903 119 17,022 2,194 
housing supplement, BTP  11,620  11,620 11,170 451 11,621  
maintenance support for the elderly  503  503 483 19 502  
partial pension  - 4  - 4 - 4 0 - 4  
other benefits 31 90 64 185 173 12 185  
non - allocated admin.  3  3 - 3 3  

ทั้งหมด 385,530 89,656 119,524 594,710 425,424 9,854 435,278  
ที่มา: The scope and financing of social insurance in Sweden 2004-2007 
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ตารางที่ 2-7 แสดงถึงแหลงเงินทุนและรายจายสําหรับการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศ
สวีเดน จะเห็นไดวา รายรับมาจากเงินสมทบจากการประกันสังคม เงินสมทบจากกองทุนบําเหน็จ
บํานาญผูสูงอายุ และเงินสมทบจากกองทุนการประกันตนอื่นๆ รวมเปนเงิน 368 พันลานSEK 
รายรับที่มาจากภาษีมีจํานวน 90 พันลาน SEK (ประมาณรอยละ 20 ของรายจายทั้งหมด รวมรายรับ
จากดอกเบี้ยและสวนตางของอัตราแลกเปลี่ยน ทําใหมีรายรับทั้งหมด 594 พันลานSEK ในขณะที่
รายจายมีเพียง 435 พันลานSEK ในป 2548 จึงมีรายรับในการจัดสวัสดิการสังคมของสวีเดน
มากกวารายจายประมาณ 160 พันลานSEK ในบรรดาหลักประกันทางสังคมที่มีรายรับมาจากการ
สมทบของผูประกันตน (การประกันการเจ็บปวย การประกันการไดรับบาดเจ็บจากการทํางาน การ
รับเงินประกันของผูที่ยังมีชีวิตอยู) มีรายรับสวนเกิน 14 พันลานSEK 
 
2.3 สวัสดิการสังคมในสังคมไทย 
 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทยไดรับความสนใจในสังคมไทยอยางจริงจังในชวง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 6 โดยคณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคม
แหงชาติ และกรมประชาสงเคราะห ไดมีการจัดทํา “แผนพัฒนาการสังคมสงเคราะหแหงชาติฉบับที่ 
1 (พ.ศ.2530-2534)” เพื่อเปนแผนแมบทและเปนแนวทางการพัฒนางานสังคมสงเคราะหใหกับ
องคกรภาครัฐและเอกชนนําไปปฏิบัติ ภายหลังมีแผนพัฒนาการสังคมสงเคราะหแหงชาติฉบับที่ 2 
ไดมีการเปลี่ยนชื่อแผนเปน “แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะหแหงชาติ ฉบับที่ 
2 (พ.ศ.2535-2539)” (ระพีพรรณ  คําหอม,2545:36) และตอมามีแผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและ
สังคมสงเคราะหแหงชาติ ฉบับที่ 3 และฉบับที่ 4 ตามมา  
  พัฒนาการงานสวัสดิการสังคมของไทยมีการพัฒนาภายใตบทบาทของรัฐเปนสําคัญ  ซ่ึงมี
พัฒนาการที่นาสนใจ ดังนี้  
 การจัดสวัสดิการสังคมในสังคมไทยเริ่มจากการจัดสวัสดิการสังคมโดยสถาบันกษัตริยเพื่อ
บําบัดทุกขบํารุงสุขใหกับประชาชน ที่มีความชัดเจนคือในสมัยรัชกาลที่5 มีการปฏิรูประบบราชการ 
จัดบริการดานการศึกษา  ดานสาธารณสุข  และมีการจัดตั้งองคกรสังคมสงเคราะหแหงแรกขึ้นคือ 
“สภาอุนาโลมแดง” เพื่อชวยรักษาทหารที่บาดเจ็บจากการทําสงครามกับฝรั่งเศสกรณีพิพาทดินแดน
อินโดจีน ตอมาสภาอุนาโลมแดงไดเปลี่ยนเปนสภากาชาดไทย (อภิญญา เวชยชัย และ ศิริพร ยอด
กมลศาสตร,2547) 
 สวนสวัสดิการสังคมที่ครอบคลุมคนทุกกลุมทุกชนชั้นเกิดขึ้นในยุคเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ. 2475 คณะราษฎรไดเสนอเคาโครงเศรษฐกิจ โดยมีสาระที่เกี่ยวของกับสวัสดิการ
สังคมคือไดเสนอใหรัฐบาลประกันความสุขสมบูรณของประชาชนที่เรียกวา “การประกันสังคม” 
(social insurance) โดยกําหนดใหประชาชนทุกคนไดรับเงินจากรัฐบาลหรือสหกรณตามอัตราที่
กําหนด เพื่อใหเพียงพอแกการยังชีพ แตรางเคาโครงเศรษฐกิจไมไดรับการยอมรับจากรัฐบาลใน
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สมัยนั้น (ระพีพรรณ คําหอม,2545) หลังจากนั้นแนวคิดสวัสดิการสังคมในสังคมไทยมีลักษณะที่
แคบลง เพราะใหความสําคัญกับงานดานประชาสงเคราะห (public assistance) เนนชวยเหลือ
ผูดอยโอกาส โดยตองมีการทดสอบถึงความดอยโอกาสกอนมีการชวยเหลือจริง นโยบายดาน
สวัสดิการสังคมของไทยจึงเปนนโยบายประชาสงเคราะหมาแตนั้น(อภิญญา เวชยชัย และ ศิริพร 
ยอดกมลศาสตร, 2547) 
 จนกระทั่งมีการจัดตั้งคณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคม ในป พ.ศ.2534 เพื่อทบทวน
นโยบายดานสวัสดิการที่มีอยู โดยคณะกรรมการเห็นวาการดําเนินงานของกรมประชาสงเคราะห
เนนเฉพาะการประชาสงเคราะห ไมครอบคลุมสวัสดิการสังคมดานอื่นๆ จึงมีการขยายความหมาย
และขอบขาย กลายเปนนโยบายสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะหแหงชาติ จากนั้นในป พ.ศ.
2535 มีการยกรางพ.ร.บ.สวัสดิการสังคมโดยตอบสนองความตองการพื้นฐานของประชาชนและ
ความมั่นคงทางสังคม นอกจากนี้การประกาศใช พ.ร.บ.ประกันสังคม พ.ศ. 2535 ไดมีการกระตุนให
มีการปรับเปลี่ยนแนวคิดเรื่องสวัสดิการสังคมในประเทศไทย เพราะการประกันสังคมสรางระบบ
สวัสดิการสังคมที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่ครอบคลุมกวาประชาสงเคราะห ทําใหแนวคิด
การจัดสวัสดิการสังคมเปลี่ยนไปจากการตามแกปญหาเปนการปองกันควบคูกับการแกไขปญหา
มากขึ้น รูปแบบการจัดการและจุดเนนจึงแตกตางไปจากอดีต โดยใหความสําคัญกับการพัฒนา
บุคคลใหมีความสมบูรณในชีวิต ไดรับการบริการพื้นฐานอยางเพียงพอ และอยูในครอบครัวที่
สามารถทําหนาที่ของสถาบันครอบครัวไดอยางครบถวน (อภิญญา เวชยชัย และ ศิริพร ยอดกมล
ศาสตร, 2547) 
 ปจจุบันนอกเหนือจากภาครัฐที่ใหบริการสวัสดิการสังคม ภาคธุรกิจเอกชนและชุมชนก็
สามารถจัดสวัสดิการสังคมไดเชนกัน เชน สวัสดิการชุมชนโดยกลุมออมทรัพย สวัสดิการจาก
นายจาง  การทํางานของมูลนิธิ องคกรพัฒนาเอกชนตางๆ  เปนตน  
 
 หลักการของสวัสดิการสังคมไทย 
 ระพีพรรณ (2545) มองวา การจัดสวัสดิการสังคมของไทยไดพิจารณาถึงหลักการที่
สอดคลองกับหลักการสากลมากขึ้น กลาวคือ ไดใหความสําคัญกับหลักสิทธิมนุษยชน ความ
ตองการขั้นพื้นฐาน ความเปนธรรมทางสังคม การมีสวนรวมของประชาชน และความโปรงใส 

1) สิทธิมนุษยชน สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญไดกําหนดถึงสิทธิบุคคล สิทธิของเด็ก สตรี 
คนชรา และผูพิการทุพพลภาพ โดยเนนใหมีการพิทักษ ปกปอง และคุมครองมากขึ้น 

2) ความตองการพื้นฐาน โดยทั่วไปบริการพื้นฐานถือเปนบริการขั้นต่ําสุดที่รัฐตองใหกับ
คนในสังคม เชน การศึกษาภาคบังคับ บริการเกี่ยวกับสุขภาพอนามัย เปนตน  
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3) ความเปนธรรมทางสังคม บริการสวัสดิการสังคมที่ดีตองเปนบริการที่อยูบนพื้นฐาน
ของความถูกตองตามกฎหมาย ความยุติธรรม ไมเลือกปฏิบัติทางเพศ ชนชั้น สีผิว 
ศาสนา และวัฒนธรรม 

4) การมีสวนรวมของประชาชน บริการสวัสดิการสังคมตองตระหนักถึงหลักการมีสวน
รวมของประชาชนในทุกระดับ เพราะสวัสดิการสังคมเปนบริการที่เกี่ยวของกับ
ประชาชนในสังคมตั้งแตเกิดจนตาย จึงจําเปนตองเปดโอกาสใหทุกคน ทุกกลุม ทุก
ระดับที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมในทุกขั้นตอนและสอดคลองกับความตองการของ
ประชาชนในสังคม 

5) ความโปรงใส เปนการเปดโอกาสใหประชาชน องคกรตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของสามารถ
เขามาตรวจสอบถึงความถูกตอง  ความเหมาะสมของโครงการ  โดยคํานึงถึง
ผลประโยชนของประชาชนผูใชบริการเปนหลัก  โดยตองใชกระบวนการทาง
ประชาธิปไตยในการจัดบริการสวัสดิการสังคม 

 นอกจากนี้การจัดสวัสดิการสังคมยังคํานึงทั้งในแงของประชาชนและรัฐ กลาวคือ 
หลักเกณฑการจัดสวัสดิการสังคมในแงของประชาชนตองคํานึงถึงประเด็นตอไปนี้ 

• ตรงตามความตองการของประชาชน ซ่ึงเปนความสําคัญอันดับแรกที่ตอง
นํามาพิจารณาเพื่อใหการบริการเปนประโยชนแกประชาชนอยางแทจริง  

• การใหประชาชนและผูมีสวนเกี่ยวของรวมรับผิดชอบในการจัดสวัสดิการ 

• การจัดใหประชาชนทุกระดับอยางเทาเทียมกัน 

• ควรจัดบริการใหแกประชาชนอยางสม่ําเสมอ 

• การจัดสวัสดิการสังคมไมควรเปนภาระแกประชาชน 
 
ในแงของรัฐตองคํานึงถึงประเด็นตอไปนี้ 

• ตนทุนหรืองบประมาณ ตองมีการดําเนินการอยางรอบคอบและมีการศึกษา
อยางละเอียด 

• ผลกระทบที่จะเกิดขึ้น  เชน  การเปดโอกาสใหภาคเอกชนแขงขันดาน
สวัสดิการอยางเสรี นั้นจะสงผลกระทบตอการบริการอยางไรบาง ทั้งคุณภาพ
และราคาการใหบริการ 

• ผลประโยชนที่จะไดรับ ทั้งประสิทธิภาพและประสิทธิผล  และจะนําไปสูการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตของกลุมเปาหมายไดมากนอยเพียงใด 
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• การจัดลําดับความสําคัญของปญหา เนื่องจากบริการสวัสดิการสังคมเปน
บริการที่กวาง และมีความหลากหลาย ดังนั้นจึงตองมีการจัดลําดับความสําคัญ
เพื่อใหสอดคลองกับปญหาและความตองการของประชาชน 

 
 ณรงค  เพ็ชรประเสริฐ (2549) เสนอวาสวัสดิการสังคมในสังคมไทย ควรอยูบนฐาน 3 ฐาน
คือ 

 1) ฐานทรัพยากรธรรมชาติ ประชาชนจะเกิดภาวะการกินดีอยูดีได ถามีดิน มีที่ทํากิน มีน้ํา
อุดมสมบูรณ มีปาไม และความหลากหลายทางชีวภาพ สามารถเขาถึงและใชประโยชนจากสิ่ง
เหลานี้ไดโดยงาย แตในปจจุบันแรงกดดันภายใตระบบทุนนิยมทําใหการบริโภคและความตองการ
มีมากขึ้นเรื่อยๆ การใชทรัพยากรธรรมชาติจึงมีมากขึ้นดวย ทําใหทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงมีจํากัด ลด
นอยลงไป 
 2) ฐานนวัตกรรมชุมชน ในชุมชนแตละชุมชนมีประเพณี วัฒนธรรม ภูมิปญญาชาวบานที่
สะสมกันมา ส่ิงเหลานี้เมื่อนํามาใชก็ทําใหเกิดนวัตกรรมชุมชน และเกิดระบบการพึ่งพาอาศัย แตใน
ปจจุบันคนสวนใหญไมไดดํารงชีพอยูในชุมชนชนบทหรือชุมชนเกษตรกรรม นวัตกรรมชุมชนจึง
ไมสามารถนําไปใชในชุมชนอุตสาหกรรมและการคาไดอยางมีประสิทธิภาพ  
 3) ฐานสิทธิพื้นฐานทางสังคม ในประเทศทุนนิยมกาวหนาที่มีระบอบประชาธิปไตย มี
ความโปรงใส มีความยุติธรรมและความสมดุลของสังคม “สิทธิทางสวัสดิการ” เปนนโยบายแหงรัฐ 
เปนกฎหมายแหงรัฐ ไมไดเปนเรื่องของนโยบายของพรรคการเมือง แตเปนสิทธิพื้นฐานและ
ประชาชนก็รวมกันปกปองสิทธิพื้นฐานนี้ โดยสิทธิเหลานี้จะเปนจริงและสมบูรณไดก็ตอเมื่อ
ประชาชนตระหนักรู ทวงสิทธิ และปกปองสิทธิ สวัสดิการบนพื้นฐานของสิทธิจึงตองอาศัย
ขบวนการประชาชน ภาคประชาสังคมที่มีความรู ความเขาใจ และหวงแหนสิทธิของตน สวัสดิการ
ที่ไดจากสิทธิพื้นฐานทางสังคมจึงมีความสัมพันธกับการเมือง การเรียกรองตอรอง การมีนโยบาย
สาธารณะแหงรัฐดานสวัสดิการ 
 

สวัสดิการสังคมของไทยที่ดําเนินการโดยกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
แบงออกเปน 7 ดานคือ2 

1. สวัสดิการดานสุขภาพอนามัย หมายความถึง ประชาชนพึงไดรับการปองกันโรคภัยไขเจ็บ 
การรักษาพยาบาล การสงเสริมและพัฒนา สุขภาพรางกาย จิตใจ อารมณ และสังคมอยาง
ทั่วถึง และเทาเทียมกัน โดยประชาชนไมวา เพศใด อายุวัยใด เชื้อชาติใด ศาสนาใด อยูใน
ภูมิภาคใด หรืออยูในวัฒนธรรมใด มีความสนใจในทางการเมือง มีแบบแผนการดํารงชีวิต 

                                                      
2 อางอิงจาก http://www.m-society.go.th/msosocial.php 
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เชนใด หรือมีสถานภาพทาง เศรษฐกิจ สังคม ในระดับชั้นใดก็ตาม พึงไดรับบริการ
สวัสดิการสังคมดานสุขภาพอนามัย ที่ไดมาตรฐานอยางทั่วถึง เสมอภาค เปนธรรม
สอดคลองกับ ความตองการ และสถานการณปญหาของบุคคลกลุมบุคคล และประชาชน 

2. สวัสดิการดานการศึกษา  หมายความถึง ประชาชนพึงไดรับบริการที่สงเสริมและพัฒนา
ตนเองใหมีความรู ทักษะ ตลอดจนปลูกฝงคุณธรรม คานิยมที่ดีงานและคุณลักษณะอันพึง
ประสงคเพื่อนําไปสูการดําเนินชีวิตอยางมีคุณภาพตอไป และแมวาประชาชนจะมี
ขอบกพรองทางรางกาย จิตใจ สติปญญา อารมณและสังคมหรือดอยโอกาสทางการศึกษา ก็
จะไดรับบริการการศึกษาพิเศษและจัดรูปแบบการศึกษาที่เหมาะสมสอดคลองกับความ
ตองการของประชาชนที่มีขอจํากัดเหลานั้น ทั้งนี้ประชาชนทุกคนตองไดรับการศึกษาใน
ระดับอยางนอยที่สุด คือ การศึกษาขั้นพื้นฐาน ความพิการ ความบกพรองดานรางกาย จิตใจ 
สติปญญา อารมณและสังคม ผูยากจนและผูดอยโอกาส ชนกลุมนอย คนตางวัฒนธรรม 
ตางศาสนา ตางความเชื่อ ตางความสนใจทางการเมือง ตางแบบแผนการดําเนินชีวิต ผูอยูใน
ภูมิภาคทองถ่ินหางไกล เปนผูดอยโอกาส หรือแมแตเพศ วัย ผิวพรรณ ตองไมเปนเหตุให
ประชาชนผูใดขาดโอกาสทางการศึกษา หรือไดรับบริการทางการศึกษานอยกวาหรือดอย
กวา ไมเปนธรรมหรือไมเทาเทียมกับประชาชนโดยทั่วไป 

3. สวัสดิการดานที่อยูอาศัย หมายถึง การที่ประชาชนมีที่อยูอาศัยตามควรแกอัตภาพ ชวย
เสริมสรางคุณภาพชีวิตที่ดีในทํานองเดียวกัน ประชาชนทุกคนควรจะไดมีที่อยูอาศัยตามแต
กําลังความสามารถของบุคคลที่จะไดมา อยางนอยที่สุดที่อยูอาศัยตองใหความปลอดภัย 
ความมั่นคง อยูในสิ่งแวดลอมที่ดี ไมมีสภาพเสื่อมโทรม แออัด แวดลอมมลพิษ หรือเสี่ยง
ตอภัยพิบัติ เสี่ยงตอความเสื่อมเสียทั้งทางรางกาย จิตใจ อารมณและสังคม โดยประเทศไทย
จะเปนประเทศที่ปลอดสลัมในป พ.ศ.2553  

4. สวัสดิการดานการประกอบอาชีพ การมีรายได หมายความถึง ประชาชนมีงานทําที่ทําใหมี
รายไดอยางนอยเพียงพอแกการดํารงชีพ  งานที่ทํามีสวัสดิการที่ดีหรืออยางนอยตามที่
กฎหมายกําหนด งานที่ทําตองไมเสี่ยงตอการเจ็บปวย  อุบัติเหตุและอุบติภัยตาง ๆ ไมเปน
งานที่สรางความเสื่อมเสียแกศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ไมผิดศีลธรรมหรือผิดกฎหมาย 
ประชาชนมีความภาคภูมิใจในงานที่ทําและมีโอกาสกาวหนาในการทํางานนั้น  ๆ 
ประชาชนตองไดรับรายไดและสวัสดิการจากการทํางานอยางเสมอภาคเทาเทียมและ
ยุติธรรม  ประชาชนสามารถรวมกลุมรวมตัวกันปกปองผลประโยชนของตนในรูปของ
สหภาพแรงงาน  เมื่อมีการเลือกปฏิบัติ หรือประชาชนทราบวาไมไดรับความยุติธรรมใน
เร่ืองรายได  สภาพการทําการจางงานและสวัสดิการแรงงาน ประชาชนตองไดรับความ
คุมครองจากหนวยงานหรือองคการที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของ  กระบวนการและกลไก
ดานแรงงานสัมพันธตองสามารถรองรับปญหาและความตองการของประชาชนดานนี้ได 
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5. สวัสดิการดานนันทนาการ  หมายความถึง  ประชาชนมีกิจกรรมนันทนาการเพื่อการบันเทิง
และการพักผอนใจอยางมีคุณภาพ โดยกิจกรรมนันทนาการนั้นๆ ไมเปนการทําใหเสื่อมเสีย
ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ไมผิดศีลธรรม และไมผิดกฎหมาย ไมเปนการเอารัดเอาเปรียบ กด
ขี่ขมเหงหรือละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกลุมอื่นๆ 

6. สวัสดิการดานกระบวนการยุติธรรม หมายถึง การที่ประชาชนไดรับการคุมครองตาม
กฎหมายอยางเสมอภาคและเปนธรรม สามารถเขาถึงบริการที่รัฐจัดให และไดรับความ
ชวยเหลือทางดานกฎหมาย  

7. สวัสดิการดานการบริการสังคมทั่วไป หมายถึง การใหบริการแกประชาชนโดยเฉพาะผู
ยากจน ผูดอยโอกาสและกลุมเปาหมายพิเศษ เพื่อชวยสรางเสริมการมีคุณภาพชีวิตที่ดี ชวย
พัฒนาชีวิตความเปนอยูใหสามารถดํารงชีวิตอยูในสังคมไดอยางเปนสุขตามควรแกอัตภาพ 

 
 สวัสดิการสังคมกับคนจนและคนดอยโอกาสในสังคมไทย 
 ความยากจนและและการจัดสวัสดิการสังคมมีความสัมพันธตอกัน กลาวคือ ดานหนึ่งคน
จนและความยากจนทําใหเห็นปญหา อีกดานหนึ่งการจัดสวัสดิการสังคมเปนมุมมองที่ตองหา
หนทางในการบรรเทาปญหา  ดังนั้นเมื่อกลาวถึงสวัสดิการสังคมจึงตองเกี่ยวของกับความยากจน 
จากการศึกษาของ ณรงค เพ็ชรประเสริฐ และคณะ(2549) ทําใหเห็นการพัฒนาระบบสวัสดิการ
สังคมของกลุมคนจนและคนดอยโอกาสทางสังคมที่ สําคัญดังนี้  

1) กลุมเกษตรกร ซ่ึงประกอบดวย ชาวนา ชาวสวน ชาวไร ชาวประมงพื้นบาน และ
เกษตรกรรับจางไรที่ดินและ/หรือเชาที่ดิน มีความขาดแคลนทรัพยสิน ขาดโอกาสในการเขาถึง
ขอมูลขาวสาร ไมมีความมั่นคงในที่อยูอาศัยและการประกอบอาชีพ เขาไมถึงบริการและความ
ชวยเหลือตางๆ ของรัฐบาลและชุมชน ที่สําคัญคือการมองตนเองเปนคนไรศักดิ์ศรี ขาดความ
ภาคภูมิใจในอาชีพ  

ภาพรวมของสวัสดิการสังคมที่มีการดําเนินการ คือ ระบบสวัสดิการโดยภาครัฐ ภาคเอกชน 
และภาคชุมชน โดยภาครัฐมี 2 ระดับ คือจากสวนกลางและสวนทองถ่ิน โดยสวนกลาง
ประกอบดวย การบริการสังคม การประกันความมั่นคงแกสังคม และการสังคมสงเคราะห การให
เงินกูยืมเพื่อการศึกษา การจัดสวัสดิการดานสุขภาพ กองทุนหมูบาน การสงเคราะหคนชรา คน
พิการ ผูประสบภัย รวมทั้งการประกันราคาพืชผล นอกจากนี้ยังมีการสนับสนุนกองทุนเพื่อการ
พัฒนาอาชีพ และการสงเสริมอาชีพ ตลอดจนการตั้งกองทุนเพื่อเกษตรกรในหลายรูปแบบ กองทุน
สงเคราะหเกษตรกร เงินทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน กองทุนรวมเพื่อ
ชวยเหลือเกษตรกร กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร (ปราณี ทินกร, 2550) สําหรับสวนทองถ่ิน
สวนใหญเปนสวัสดิการขั้นพื้นฐาน เชน การใหทุนการศึกษา กองทุนอาชีพ เปนตน  
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ในสวนของภาคเอกชน มีกลุมเขามาเกี่ยวของ 3 กลุมคือ องคกรการกุศล ซ่ึงเกี่ยวของกับ
ศาสนา สวนใหญเปนการสนับสนุนเชิงสังคมสงเคราะห องคกรพัฒนาเอกชน มีความครอบคลุม
เชนเดียวกับระบบสวัสดิการของรัฐสวนกลาง แตมีเปาหมายและกระบวนการทํางานที่แตกตาง
ออกไป คือ เนนการสรางความเขมแข็งแกองคกรชุมชน แตมีขอจํากัดเรื่องพื้นที่ดําเนินการ และ
สวัสดิการของภาคเอกชน ซ่ึงเปนการดําเนินการที่เนนผลประโยชนทางธุรกิจมากกวาการชวยเหลือ
เกษตรกร 

สําหรับภาคชุมชน มีการจัดสวัสดิการในสามรูปแบบ คือ การจัดสวัสดิการฐานทรัพยากร
ทั้งเพื่อคนทั่วไปและคนในชุมชน เชน การใชประโยชนจากปา การใชประโยชนจากทรัพยากรสวน
บุคคล การใชประโยชนจากแหลงน้ํา และการใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเล การจัด
สวัสดิการฐานวัฒนธรรม ทั้งระบบเครือญาติ ระบบอุปถัมภ ศาสนสถาน และการจัดสรรที่ดินทํากิน
เพื่อผูยากไรโดยชุมชน และสวัสดิการฐานงานพัฒนา ซ่ึงมีกิจกรรมทั้งที่ชุมชนริเร่ิมดําเนินการเอง
และรับรูปแบบจากภายนอก เชน กลุมฌาปนกิจ กลุมออมทรัพย กองทุนพัฒนาอาชีพ กลุมธุรกิจ
ชุมชน เปนตน 

อยางไรก็ตามแมระบบสวัสดิการจะมีหลายระดับ แตชุมชนสวนใหญก็เขาไมถึงสวัสดิการ 
ซ่ึงมีสาเหตุที่สําคัญ 3 ประการคือ คือ 1) สาเหตุเชิงโครงสราง เชน ขอหามในการใชทรัพยากรของ
รัฐ นโยบายการพัฒนาที่กอใหเกิดการทําลายฐานทรัพยากร การกีดกันโอกาสในการครอบครอง
ที่ดิน การทําลายระบบสวัสดิการฐานชุมชนจากภาครัฐ สวัสดิการที่ไมเอื้อตอวิถีชุมชน และ
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภของชุมชนเอง 2) สาเหตุเชิงกลไกการจัดการไดแก ขั้นตอนยุงยาก เอื้อ
ผลประโยชนพวกพอง กฎเกณฑกีดกันคนจน ไมไดมาตรฐาน ไมสอดคลองกับวิถีชีวิตและความ
เปนจริงของชุมชน และการจัดการขอมูลขาวสารที่ไมดีพอ และ 3) สาเหตุเชิงวิถีชีวิต คือคนจน
วิเคราะหตนเองไมออก ศักยภาพการรวมกลุมไมดีพอ คานิยมการบริโภค และความเกรงกลัวภาระ
การผูกพันเรื่องเงินกู 

2) กลุมแรงงานในภาคอุตสาหกรรม แรงงานในภาคอุตสาหกรรมแบงเปน4 ประเภท คือ  

•  ลูกจางในภาคอุตสาหกรรมที่เปนทางการ ซ่ึงมีรายไดแนนอน มีกฎหมาย 
คุมครองหลักประกันคาจางขั้นต่ํา ไดรับสวัสดิการพื้นฐาน  และไดเขาโครงการประกันสังคม  
นอกจากนี้ลูกจางบางกลุมสามารถรวมตัวกันจัดทําสวัสดิการเพื่อกลุมตัวเองได  ที่สําคัญคือการมี
สิทธิจัดตั้งและเปนสมาชิกสหภาพแรงงานทําใหมีอํานาจตอรองกับนายจางไดในระดับหนึ่ง 

•  ลูกจางในภาคอุตสาหกรรมที่ไมเปนทางการ มีสถานะต่ํากวาแรงงานใน 
ภาคอุตสาหกรรมที่เปนทางการ ไมไดรับความคุมครองและสวัสดิการตามกฎหมายแรงงาน ไมมี
หลักประกันคาแรงขั้นต่ํา ทําใหมีรายไดไมแนนอน โดยแรงงานประเภทนี้บางสวนไดรับการ
ชวยเหลือจากองคกรพัฒนาเอกชนสนับสนุนใหรวมกลุมพัฒนาอาชีพและสรางรายได ทําใหสวน
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หนึ่งเริ่มมีจิตสํานึกในเรื่องสิทธิและการเรียกรองใหมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหไดรับความคุมครอง
และเขาถึงสวัสดิการสังคม  

•  แรงงานตางดาว เปนกลุมที่ยากจนและดอยโอกาสที่สุด เนื่องจากขาดสิทธิความ 
เปนพลเมือง จึงถูกเอาเปรียบเรื่องคาจาง ถูกละเมิดสิทธิตามกฎหมายแรงงาน เปนแรงงานที่มีราคา
ถูก อาจถูกเลิกจางโดยไมมีการจายคาชดเชย แรงงานที่มีการจดทะเบียนถูกตองตามกฎหมายจึงจะ
ไดรับสวัสดิการดานการรักษาพยาบาลที่มีใหอยางจํากัด ไมมีอํานาจตอรองใดๆ  

•  แรงงานที่ไปทํางานตางประเทศ ปญหาสําคัญของแรงงานที่ไปทํางาน 
ตางประเทศคือการถูกหลอก นอกจากนั้นยังขาดการคุมครองทางกฎหมาย ทั้งในดานสิทธิแรงงาน
และสวัสดิการ หากกลับมาสูประเทศก็จะตองทํางานที่ไมมีความมั่นคง  
 แรงงานในภาคอุตสาหกรรมเปนแรงงานกลุมเดียวที่รัฐจัดระบบสวัสดิการใหเปนการ
เฉพาะใน 3 รูปแบบ คือ 1) กองทุนเงินทดแทน ซ่ึงคุมครองกิจการที่มีลูกจางตั้งแต 1 คนขึ้นไป 2) 
กองทุนประกันสังคม ซ่ึงใหสิทธิประโยชนแกผูประกันตน 7 ประเภท คือ กรณีประสบอันตราย
หรือเจ็บปวย คลอดบุตร ตาย ทุพพลภาพ สงเคราะหบุตร ชราภาพ และวางงาน และ 3)กองทุนเพื่อ
ชวยเหลือคนหางานไปทํางานในตางประเทศ   
 นอกเหนือจากสวัสดิการที่รัฐจัดใหแลวกลุมลูกจางไดมีการจัดสวัสดิการเพื่อชวยเหลือ
กันเอง เชน กลุมออมทรัพยคนงาน ศูนยเล้ียงเด็กกอนวัยเรียน  
 อยางไรก็ตาม แรงงานในภาคอุตสาหกรรม ก็ยังคงมีความกังวลเกี่ยวกับระบบสวัสดิการใน 
2 ประเด็น คือ คุณภาพการรักษาพยาบาลที่มีมาตรฐานต่ํากวาผูรักษาพยาบาลที่ใชจายเอง และการ
เขาถึงสวัสดิการกองทุนเงินทดแทน ซ่ึงตองผานการวินิจฉัยของสํานักงานกองทุนเงินทดแทนถึง
ความเจ็บปวยที่เกิดจากการทํางาน 

3) กลุมผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย 
ผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย แบงเปน 5 กลุม ไดแก หาบเรแผงลอยหรือคาขายรายเล็ก

รายนอย คนเก็บขยะเก็บของเกาจากขยะ กลุมขี่สามลอหรือขับรถมอเตอรไซคและรถรับจาง กลุม
ชางหัตถกรรมหรือรับจางทั่วไป และกลุมประมงหรือเล้ียงสัตว  กลุมคนเหลานี้สวนใหญอพยพมา
จากชนบทเขามาอยูในเมือง ชานเมือง เขตชนบทใกลเมือง ในชุมชนแออัดหรือบานเชาราคาถูก ซ่ึง
ไมใชที่ดินของตัวเอง ทําใหเกิดปญหา 2 ลักษณะ คือ ไมมีบานเลขที่ทําใหไมมีสิทธิไดรับสวัสดิการ
สังคมใดๆ จากรัฐ  และไมมีความความมั่นคงในเรื่องที่อยูอาศัย  

ดานอาชีพและรายไดไมมีความแนนอนและไมมีความมั่นคงเพราะขาดอํานาจตอรองทาง
กฎหมาย  เปนลูกจางที่อยูนอกระบบประกันสังคม ไมไดรับสวัสดิการใดๆ  นอกจากนี้แลวกลุมคน
เหลานี้ยังมีภาระตองเล้ียงดูคนอื่น เชน พอแม ลูกหลาน จึงตองเผชิญกับปญหารายไดไมพอจาย ทํา
ใหตองทํางานมากขึ้น หรือตองกูยืมเงินซึ่งสวนใหญเปนหนี้นอกระบบอัตราดอกเบี้ยสูง 
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แมวาจะมีการรวมกลุมจัดสวัสดิการสังคมอยูบางแตเนื่องจากการรวมกลุมของสมาชิกมี
ลักษณะตางคนตางอยู สวัสดิการภาคชุมชนของคนกลุมนี้จึงนอยกวากลุมเกษตรกร แตเมื่อนโยบาย
ของรัฐบาลป 2544 มีโครงการชวยเหลือคนจนและชุมชน โดยมีโครงการของรัฐที่มีผลกระทบตอ
คนกลุมนี้ คือ กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง โครงการธนาคารเพื่อประชาชน โครงการ 30 บาท
รักษาทุกโรค และโครงการบานมั่นคง แตทั้งนี้โครงการดังกลาวก็ไมสามารถใหสวัสดิการแกกลุมผู
ประกอบอาชีพอิสระรายยอยไดอยางทั่วถึง  

4) กลุมคนจนผูดอยโอกาสและกลุมเสี่ยงที่ประสบปญหาทางสังคม  
กลุมคนจนผูดอยโอกาสและกลุมเสี่ยงที่ประสบปญหาทางสังคม แบงเปน 7 กลุม คือ กลุม

ชาติพันธุและคนพลัดถ่ิน ผูประสบความทุกขในกระบวนการยุติธรรม ผูเสพยาเสพติด คนทํางาน
ใหบริการทางเพศหรือผูเกี่ยวของในวงจรธุรกิจทางเพศ กลุมคนขอทาน กลุมผูติดเชื้อ/ผูปวยเอดส
และครอบครัว และกลุมผูไรสมรรถภาพที่เขาไมถึงบริการของรัฐและเอกชน กลุมคนเหลานี้ถูกทํา
ใหเปนคนจนจากปจจัยทางเศรษฐกิจเปนสําคัญ  ทําใหเปนคนที่ตกอยูในสภาพขัดสน จนโอกาส ไร
อํานาจ และขาดศักดิ์ศรีในตัวตน กลายเปนความยากจนหลายมิติ และถูกปฏิบัติเหมือนพลเมืองชั้น
สองของสังคม สวนใหญจึงใชชีวิตดวยการพึ่งพาตนเองพึงพากันละกัน เพราะไมสามารถเขาถึง
ระบบสวัสดิการสังคมที่รัฐจัดให และหลายพื้นที่ยังไมมีโอกาสที่จะจัดสวัสดิการภายในชุมชนเอง 

5) กลุมนอกกําลังแรงงาน 
กลุมนอกกําลังแรงงาน แบงเปน เด็กและเยาวชน คนพิการ ผูสูงอายุ และสมณะ กลุมคน

เหลานี้ถูกเบียดขับใหกลายเปนคนชายขอบของระบบเศรษฐกิจ และถูกกีดกันจากการเมืองระบอบ
ประชาธิปไตย โดยไมไดเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายที่เปนประโยชนตอพวกตน ทําให
ระบบสวัสดิการสังคมของรัฐไมตอบสนองความตองการและปญหาที่คนกลุมนี้เผชิญ ทําใหคนกลุม
นี้ขาดศักดิ์ศรี ขาดอํานาจ และขาดโอกาส  

สําหรับการจัดสวัสดิการแกคนกลุมนี้มีทั้งในระดับสากลและระดับประเทศไวอยางชัดเจน 
หลากหลายและครอบคลุมสวัสดิการทุกดาน แตในทางปฏิบัติการเขาถึงระบบสวัสดิการยังมีนอย 
เนื่องจากภาครัฐใหความสําคัญกับเด็ก คนพิการ ผูสูงอายุ และสมณะนอยเกินไป การจัดสวัสดิการ
เพื่อคนกลุมนี้จึงเปนลักษณะผักชีโรยหนาและเปนการเลือกปฏิบัติ 
  

อยางไรก็ดี ยังมีขอสังเกตวา การบริหารกองทุนของภาครัฐเพื่อคนจนและคนดอยโอกาส
ของภาครัฐสวนใหญ มิไดมีลักษณะมุงไปที่คนจน (targeting the poor) โดยตรง แตมุงเนนไปที่ภาค
เกษตร ซ่ึงเกษตรกรที่ยากจนอาจไมไดรับประโยชนอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยจากการศึกษาวิจัย
บทบาทของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรระหวางปงบประมาณ 2518-2528 (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 
2527 อางถึงในปราณี ทินกร, 2550) พบวาเกิดปญหาในทางปฏิบัติ ทําใหเปนประโยชนแกบุคคลอื่น
มากกวา เชน พอคาคนกลาง เจาของโรงสี พอคาผูนําเขาปจจัยการผลิต เจาหนาที่ ดังนั้นเกษตรกรจึง
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มิไดรับประโยชนจากการใชเงินกองทุนเทาที่ควร และกองทุนสําหรับผูดอยโอกาสสวนใหญก็ตั้ง
ในชวงป 2546 ซ่ึงไดรับการจัดสรรงบประมาณนอยมาก จนไมนาเชื่อวาผูดอยโอกาสจะไดรับ
ประโยชนอยางทั่วถึง ในขณะเดียวกับที่นักการเมืองมีแนวโนมที่จะใชนโยบายใหความชวยเหลือแก
เกษตรกรและคนยากจน เพื่อเปนการเรียกคะแนนนิยมหรือหาเสียงใหแกตนเองและพรรคที่สังกัด
มากกวา จึงมีลักษณะเรงรีบกระทํา ซ่ึงทําใหตั้งขอสงสัยไดวา ผูที่ไดรับประโยชนเปนเกษตรกรและ
คนจนจริงๆ หรือไม โดยเฉพาะเมื่อผลสํารวจของสํานักงานสถิติแหงชาติ พบวา สัดสวนของ
ครัวเรือนที่เปนหนี้มีแนวโนมสูงขึ้น จากกลุมครัวเรือนที่มีรายไดต่ําสุดรอยละ 20 ของประเทศเปน
หนี้รอยละ 65.9 ในป 2543 เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 70.4 ในป 2545 และรอยละ 73.4 ในป 2547 (ปราณี 
ทินกร,2550) 
 
2.4 นโยบายสวัสดิการสังคมไทย : เปรียบเทียบ 5 รัฐบาล 

จากการสํารวจนโยบายดานสวัสดิการสังคมไทย ตั้งแตรัฐบาลชวน หลีกภัย (23 ก.ย. 2535- 
13 ก.ค. 2538) ถึงรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท (1 ต.ค.2549 – 29 ม.ค. 2551) จากนโยบายที่แถลง
ตอรัฐสภา พบวา ในชวงรัฐบาลชวน หลีกภัย ถึงรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ นโยบายดาน
สวัสดิการสังคมของไทยถูกกลาวไวรวมกับนโยบายดานแรงงาน และตอมาในรัฐบาลพันตํารวจโท 
ทักษิณ ชินวัตร เปนตนมา นโยบายสวัสดิการสังคมจึงถูกใหความสําคัญเปนการเฉพาะ 

โดยจากการสํารวจนโยบายของรัฐบาลดังกลาว พบวามีนโยบายสวัสดิการสังคม ดังตาราง
ที่ 2-8 

ตารางที่ 2-8 นโยบายสวัสดิการสังคมในรัฐบาลแตละชุด 
 

นโยบายสวัสดิการสังคม 
รัฐบาล 

ชวน บรรหาร ชวลิต ทักษิณ สุรยุทธ 
1. การศึกษาและการพัฒนา / / / / / 
2. การสงเสริมความรวมมือ / / / / / 
3. การพัฒนากฎหมาย กฎเกณฑ และระบบมาตรฐาน /  / / / 
4. การสงเคราะหผูสูงอายุ ผูพิการและดอยโอกาส  /   / 
5. แรงงานไทยในตางประเทศและแรงงานชาวตางชาติ   /   
6. การกระจายการบริการสาธารณะใหครอบคลุมทุกพื้นที่   / / / 
7. สุขภาพ    / / 
8. คุณภาพชีวิต    / / 
 
 

1.มิติดานการศึกษา พัฒนาการของนโยบายสวัสดิการทางดานการศึกษาจากตาราง 2-8 จะ
เห็นไดวามีการดําเนินงานมาอยางตอเนื่องในทุกรัฐบาล และเมื่อเจาะลึกลงในรายละเอียดนโยบาย
ของแตละรัฐบาลจะมองเห็นพัฒนาการที่ดีขึ้นตามลําดับ โดยในชวงแรกๆ ของการกําหนดนโยบาย
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อาจจะไมครอบคลุมเรื่องการศึกษาในทุกๆ ดาน โดยจะเนนเฉพาะการฝกเพื่อนําไปประกอบอาชีพ
ไดจริงและพัฒนาฝมือแรงงานเสียมากกวา แตนโยบายทางดานนี้ในยุคหลังๆ  รัฐบาลไดตระหนัก
ถึงความสําคัญของการศึกษาในทุกสายอาชีพเพิ่มมากขึ้น เร่ิมมีการเปลี่ยนแปลงการศึกษาที่
ครอบคลุมมากยิ่งขึ้น โดยเนนใหการศึกษาทั้งสายอาชีพและสายสามัญใหเทาเทียมกันและกระจาย
อยางทั่วถึง เพื่อพัฒนาประชากรของประเทศใหเปนแรงงานที่มีคุณภาพในทุกสาขาเพื่อพัฒนา
ประเทศตอไป 

2.มิติดานการสงเสริมความรวมมือ การสงเสริมความรวมมือเกิดขึ้นทั้ง 5 ยุคสมัยอยาง
ตอเนื่องเชนเดียวกับทางดานการศึกษา ความรวมมือที่เกิดขึ้นมีทั้งภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจน
ความรวมมือระหวางองคกรตางๆ ดวยกันเอง 

3.มิติการพัฒนากฎหมาย กฎเกณฑ และระบบมาตรฐานตางๆ ดานการพัฒนากฎหมายและ
กฎระเบียบตางๆ มีการปรับปรุงอยูเร่ือยมาจนถึงปจจุบัน เมื่อดูจากตารางเปรียบเทียบจะเห็นวามีบาง
ยุคสมัยไมไดปรับปรุงดานนี้เพิ่มเติมแตพัฒนาการทางดานนี้ก็ไมไดหยุดไปและมีการดําเนินงาน
ปรับปรุงใหเหมาะสมกับยุคสมัยในรัฐบาลตอๆ มา 

4.มิติดานสงเคราะหผูสูงอายุ พิการและดอยโอกาส พัฒนาการทางดานนี้เกิดขึ้นนอยครั้ง
ในชวง 5 รัฐบาล ซ่ึงมีเพียง 2 รัฐบาลเทานั้นที่ใหความสําคัญกับผูสูงอายุ ผูพิการและผูดอยโอกาส
อันไดแก ในชวงยุคของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปะอาชา และในยุครัฐบาล พลเอก สุรยุทธ จุลานนท 
ที่มีนโยบายแถลงการณออกมาอยางชัดเจนในการดําเนินงานทางดานนี้ 

5.มิติแรงงานไทยในตางประเทศและแรงงานชาวตางชาติ  การดําเนินงานนโยบายทางดาน
นี้มีในยุคสมัยเดียวของ พล.เอกชวลิต  ยงใจยุทธ เนื่องจากในขณะที่ พล.เอกชวลิต ดํารงตําแหนงอยู
นั้นเกิดปรากฏการณที่เรียกวา “สมองไหล” หรือการเดินทางไปทํางานตางประเทศของประชาชนผู
มีความรูสูงเนื่องจากไดรับคาตอบแทนที่สูงกวา อีกทั้งประเทศไทยยังประสบกับปญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจ ทําใหมีแนวนโยบายดึงประชากรผูมีความรูสูงเหลานี้ของประเทศกลับมาทํางานใน
ประเทศไทยเพื่อกอบกูสถานการณที่เลวรายนี้ อีกทั้งยังมีแนวนโยบายเพื่อดูแลแรงงานไทยใน
ตางประเทศดวย 
 
2.5 บทสํารวจเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังดานสวัสดิการสังคมเพื่อชวยเหลือคนยากจนและดอย
โอกาสในสังคม 

งานวิจัยเร่ืองนโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ3 เนนไปในเรื่องการวางทิศทางของ
นโยบายสาธารณะที่เหมาะสมสําหรับประชาชนกลุมตางๆ อันประกอบไปดวย 1) กลุมผูสูงอายุ 2) 

                                                      
3 ดิเรก ปทมสิริวัฒน และคณะ (2550),นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ, มูลนิธิสาธารณสุขแหงชาติ, 2550. 
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กลุมคนยากจนและดอยโอกาส  3) กลุมคนวัยทํางาน และ 4) กลุมเด็กและเยาวชน ซ่ึงมีเนื้อหาและ
ขอคนพบดังตอไปนี้ 
 1. นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ: มาตรการเพื่อผูสูงอายุ 
 จากการศึกษาในกรณีผูสูงอายุในประเทศไทย  ดิเรก ปทมสิริวัฒน (2550) พบวา ผูสูงอายุ 2 
ใน 3 ของประเทศ ยังขาดหลักประกันทางสังคม อยางไรก็ดีภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 มี
การกําหนดทิศทางของการใหความคุมครองทางสังคมแกกลุมผูสูงอายุที่ดีขึ้น จากการมีบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ทําหนาที่จายเบี้ยยังชีพใหแกผูสูงอายุที่อยูใน
ขายไดรับการชวยเหลือโดยไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล นอกจากนั้นยังมีกองทุนผูสูงอายุตาม 
พ.ร.บ. ผูสูงอายุ พ.ศ. 2546 และการเกิดขึ้นของกองทุนกลุมสัจจะออมทรัพยและสวัสดิการภาค
ประชาชนเพื่อชวยเหลือกลุมผูสูงอายุในทองถ่ินซึ่งการรวมกลุมดังกลาวเปนการรวมกลุมที่ยังไม
เปนทางการ และมีกฎหมายรองรับ 
 อยางไรก็ดี การดําเนินการเพื่อใหความชวยเหลือแกกลุมผูสูงอายุยังจําเปนตองมีการพัฒนา
ระบบฐานขอมูลเกี่ยวกับกองทุนที่ยังไมเปนทางการ ขณะที่ในสวนของการคุมครองทางสังคมแก
ผูสูงอายุแบบเปนทางการจําเปนตองมีการกําหนดการจัดสรรเงินอุดหนุนที่มีความเหมาะสมมากขึ้น
เนื่องจากภาระทางการคลังมีแนวโนมสูงขึ้น ซ่ึงกระทบตอการจัดสรรงบประมาณใหแกการ
ดําเนินการในภารกิจอื่นๆ นอกจากนั้นควรมีการพัฒนาสถาบันและองคกรที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการ
ดูแลกลุมผูสูงอายุอยางเปนระบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับ อปท. เนื่องจากเปนองคกรที่มีความ
ใกลชิดกับกลุมผูสูงอายุมากที่สุด ซ่ึงการพัฒนาสถาบันหมายรวมถึงการพัฒนาระบบบริหารจัดการ
ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้นอีกดวย  
 ในสวนของประเด็นเรื่องความยั่งยืนทางการเงินขององคกรภาคประชาชนนั้น ถือไดวามีส่ิง
ที่จําเปนตองพึงพิจารณาอยางยิ่ง เนื่องจากการดําเนินการและระบบบริหารจัดการกองทุนเพื่อให
ความชวยเหลือแกกลุมสมาชิกจะสงผลโดยตรงตอความมั่นใจของสมาชิกซึ่งเปนมิติที่ออนไหว และ
มีความเสี่ยงในการไดรับผลประโยชนจากการลงทุนในกองทุนของสมาชิกกองทุนโดยตรง ดังนั้น
ส่ิงที่ตองคํานึงถึงในการบริหารจัดการกองทุนนั้นจะตองมี 1) การสรางความสมดุลของรายรับและ
รายจายเพื่อสิทธิประโยชนของสมาชิกในระยะยาวเปนสําคัญ  2) กองทุนของภาคประชาชนตอง
สรางความนาเชื่อถือใหแกกลุมสมาชิกกองทุนเนื่องจากกองทุนในรูปแบบไมเปนทางการยังไมมี
กฎหมายรองรับ 3) การประกันสังคมในระดับพื้นที่ตองมีการวิเคราะหโครงสรางอายุของประชากร
ในอนาคตเนื่องจากจะเปนการสะทอนรายจายเพื่อสิทธิประโยชนของกลุมสมาชิกในอนาคต 
 ดิเรก ปทมสิริวัฒน (2550) ไดเสนอวาหลักการสําคัญของการปรับปรุงมาตรการทาง
การเงินการคลัง จะตองมีการกระตุนใหประชาชนตระหนักถึงการออมซึ่งถือวาเปนการลดความ
เสี่ยงในอนาคตที่อาจเกิดขึ้นกับตนเอง ควบคูกับการขยายความชวยเหลือจากทางภาครัฐแกบุคคลที่
อยูในความเสี่ยงกลุมตางๆ แนวทางการปรับปรุงมาตรการและนโยบายการเงินการคลัง มีดังนี้ 
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1) สนับสนุนใหมีการจัดตั้งกองทุนสัจจะออมทรัพยและสวัสดิการสังคมภาคประชาชน ทั้งนี้
ภาครัฐควรมีบทบาทในการพัฒนาทักษะการบริหารจัดการ การสนับสนุนดานวิชาการเพื่อ
การวิเคราะหการเงินของกองทุนภาคประชาชน ขณะเดียวกันองคกรภาคประชาชนจะตอง
มีการสรางระบบฐานขอมูลเพื่อใชในการวิเคราะหการลงทุน และรายจายดานสิทธิ
ประโยชนที่กองทุนตองจายแกสมาชิกคืนในอนาคต ทั้งนี้ขอควรคํานึงซึ่งเปนปจจัยที่สงผล
ตอความยั่งยืนของกองทุนคือ โครงสรางสมาชิกของกองทุนฯ ตองมีความสมดุลกันเพื่อวาง
ระบบการใหสิทธิประโยชนที่มีความยั่งยืนและเหมาะสม 

2) ภาครัฐควรใหมีการสนับสนุนและชวยเหลือกลุมสัจจะออมทรัพยและสวัสดิการภาค
ประชาชน และบํานาญตามกลุมอาชีพ โดยรัฐบาลใหเงินสมทบรวมเพื่อจูงใจใหเกิดการ
ออมซ่ึง อปท. ควรมีสวนรวมในการสนับสนุนเงินชวยเหลือเพราะกลุมผูสูงอายุในอนาคต
จะมีแนวโนมสูงขึ้นเรื่อยๆ  

3) ควรมีการแยกสวนระหวางกองทุนบํานาญและเงินสวัสดิการอื่นๆ ในกรณีของกองทุนของ
องคกรภาคประชาชน เนื่องจากกองทุนภาคประชาชนที่จัดตั้งขึ้นอาจมีความสามารถไม
เพียงพอในการใหสิทธิประโยชนในระยะยาวแกสมาชิกที่อยูในชวงวัยสูงอายุ อีกทั้งมี
แนวโนมผูสูงอายุที่มากขึ้น 

4) ควรมีมาตรการอื่นๆ ที่นอกเหนือจากมาตรการการคลัง อาทิ มาตรการสงเสริมสุขภาพ การ
สนับสนุนใหเกิดกองทุนสุขภาพในระดับพื้นที่ 

    
 2. นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ: มาตรการเพื่อคนยากจนและดอยโอกาส 
 ในสวนของมาตรการเพื่อคนยากจนและดอยโอกาสนั้น ปราณี ทินกร (2550) พบวา
ครัวเรือนยากจนยังคงมีลักษณะเหมือนในอดีต ถึงแมวาสัดสวนคนยากจนจะลดลงแลวก็ตาม
กลาวคือ กลุมครอบครัวที่ยากจนที่สุดคือ ผูประกอบอาชีพในภาคการเกษตร (ทั้งที่มีที่ดินและไมมี
ที่ดินเปนของตนเอง) อีกทั้งหัวหนาครอบครัวเปนผูขาดโอกาสทางการศึกษาโดยมีความรูในชวง
ระดับประถมศึกษาลงไป และเปนครอบครัวขนาดใหญอยูในชวง 5-7 คนขึ้นไป 

ขอคนพบจากการพิจารณาการจัดสรรงบประมาณสําหรับจัดตั้งกองทุนเพื่อชวยเหลือคน
ยากจนและผูดอยโอกาส แบงออกเปน 3 ประเด็น ดังตอไปนี้ 

1) สําหรับความชวยเหลือของรัฐบาลในรูปแบบกองทุนที่ใหแกผูยากจนมักเปนการ
ชวยเหลือโดยมุงเนนไปที่กลุมเกษตรกรคนยากจนเปนหลักเมื่อพิจารณาจากการจัดสรรงบประมาณ
แผนดิน  ดังนั้นการชวยเหลือรูปแบบกองทุนสําหรับกลุมคนยากจนสามารถแบงออกเปน 3 
ประเภท ดังนี้ 

- กองทุนที่มุงเนนชวยเหลือเกษตรกรและคนยากจน 
- กองทุนที่มุงชวยเหลือคนดอยโอกาส 
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- กองทุนที่มุงชวยเหลือผูมีรายไดนอย ซ่ึงครอบคลุมมากกวาคนยากจน 
 ส่ิงที่นาพิจารณาสําหรับกองทุนที่ถูกจัดตั้งขึ้นซึ่งใหความชวยเหลือผูดอยโอกาส และผูมี

รายไดนอยในดานตางๆ เชน การศึกษา สุขภาพ เปนการชวยเหลือที่เพิ่งเกิดขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับ
การชวยเหลือที่มุงเนนกลุมเกษตรกร  

2) กองทุนที่เนนไปที่กลุมผูดอยโอกาส ซ่ึงกองทุนสวนใหญเพิ่งมีการจัดตั้งในชวงป 2546 
รัฐยังมีการจัดสรรงบประมาณนอยมาก อีกทั้งตองเผชิญกับปญหาทุจริตในการใชจายเงิน 

3) นักการเมืองมีแนวโนมที่จะใชนโยบายใหความชวยเหลือแกเกษตรกรและคนยากจน
เปนเครื่องมือในการหาเสียง อาทิ เงินกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ซ่ึงกอใหเกิด
ภาวการณกูยืม และไมเปนที่แนชัดวากลุมคนยากจนจะไดรับประโยชนจริงหรือไมในการแกปญหา
ความยากจน 
 นอกจากนั้นนโยบายการแกไขปญหาความยากจน ยังมีในรูปแบบมาตรการกึ่งการคลัง 
(Quasi-fiscal) เชน โครงการพักหนี้เกษตรกร ซ่ึงมาตรการดังกลาวกอใหเกิดภาระผูกพันทางการเงิน
แกรัฐบาลสูง 

จากการศึกษาวิจัย พบวา ประเทศไทยมีฐานะทางทรัพยากรและงบประมาณเพียงพอ แต
การแกไขปญหาใหแกคนยากจนยังไมมีความจริงจังมากพอ อยาไงไรก็ ปราณี ทินกร (2550) ได
เสนอวาประเทศไทยควรจะจัดระบบสวัสดิการที่พุงเปาไปที่คนยากจนโดยตรง (targeting the poor) 
เพิ่มเติมจากมาตรการที่ใหความคุมครองในลักษณะทั่วไป (universal coverage) โดยมีหลักการที่
สําคัญ 3 ประการคือ 

(1) การลดชองวางระหวางกลุมคนยากจนและผูดอยโอกาสกับคนกลุมอื่นในสังคม โดย
ใชมาตรการเงินโอน (cash transfer) หรือเงินอุดหนุนทั้งแบบมีเงื่อนไขและไมมีเงื่อนไข เพื่อใหคน
ยากจนสามารถดํารงชีวิตในระดับมาตรฐานที่ไมต่ํากวาเสนความยากจนได ซ่ึงควรทําในระดับ
ชุมชนหรือทองถ่ิน เพราะสามารถตรวจสอบสถานภาพความยากจนไดสะดวกกวา โดยอาจใช
งบประมาณจากสวนกลาง มาตรการนี้ถือเปนมาตรการที่มุงสูเปาหมาย (targeting measures) ไปที่
คนจนโดยตรง 

(2)  การจัดใหประชาชนมีหลักประกันทางสังคม (social security) เพื่อใหสามารถรองรับ
ความเสี่ยงดานสุขภาพ และดานการวางงาน ซ่ึงเปนมาตรการที่รัฐควรจัดใหแกพลเมืองทั้งหมด 
หรือที่เรียกวามีลักษณะ universal coverage  

(3)  การเปดโอกาสใหคนจนและผูดอยโอกาสสามารถที่จะพัฒนาและพึ่งพาตนเองใน
ระยะยาว โดยรัฐตองสนับสนุนสงเสริมการศึกษาและการอบรมเพิ่มทักษะใหแกแรงงาน เพื่อให
เปนแรงงานที่มีคุณภาพ แกปญหาดานปจจัยการผลิตอื่น เชน ที่ดินและทุน รวมทั้งระบบโครงสราง
พื้นฐาน และระบบสาธารณูปโภค เพื่อใหคนจนมีโอกาสเขาถึง และใชปจจัยการผลิตเหลานี้ไป
ประกอบอาชีพ และพึ่งตนเองไดในระยะยาว รวมทั้งตองสนับสนุนสงเสริมใหชุมชนสามารถ
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จัดตั้งกลุมการออม เชน กลุมสัจจะออมทรัพย เพื่อระดมทุนและชวยเหลือเกื้อกูลกันใหชุมชนมี
ความเขมแข็ง เพื่อจะไดพึ่งตนเองไดอยางยั่งยืน 

เมื่อพิจารณาในแงของรากฐานแนวคิด จะเห็นไดวา ขอเสนอของปราณี ทินกร อยูใน
รูปแบบของการจัดสวัสดิการสังคมแบบผสมผสาน ที่ไมปฏิเสธการทํางานของกลไกตลาดเสรี โดย
นโยบายการคลังของรัฐ จะเปนเครื่องมือสําคัญในการจัดสวัสดิการใหแกคนยากจนและคนดอย
โอกาส แตก็ยังไมถึงกับการจัดสวัสดิการสังคมแบบรัฐสวัสดิการ ที่รัฐทําหนาที่จัดสวัสดิการให
ผูคนในสังคมอยางเทาเทียมกัน  

อยางไรก็ดี ปราณี ทินกร ยอมรับวาขอเสนอดังกลาวยังอยูในรูปแบบของแนวคิดที่ยังมิไดมี
แผนการดําเนินงานอยางเปนรายละเอียดเปนขั้นตอน แมจะเปนรูปแบบของแนวคิดที่ไดมีการ
ปฏิบัติมาบางแลวในหลายประเทศ ขอเสนอของปราณี ทินกร จึงถือเปนจุดเริ่มตนที่ดีในการพัฒนา
ขอเสนอนโยบายการเงินการคลังเพื่อสรางหลักประกันทางสังคมใหแกประชาชน  
 
 3. นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ: มาตรการเพื่อคนวัยทํางาน 
 ในสวนของมาตรการเพื่อคนวัยทํางาน วัชรียา โตสงวน และ วิไลวรรณ วรรณนิธิกุล 
(2550) ไดใหกรอบการศึกษาความตองการของกลุมบุคคลวัยทํางานไว 3 ประเด็นคือ 1) ความ
ตองการดานเสรีภาพในการทํางาน  2) ความกินดีอยูดีอยางเปนสุขสบาย  3) ความตองการ
ผลตอบแทนอยางเปนธรรม 
 สําหรับประไทยเมื่อพิจารณาถึงมาตรการเพื่อสวัสดิการสังคมของคนวัยทํางานจําเปนตอง
พิจารณารูปแบบการทํางานออกเปน 2 กลุม ไดแก กลุมที่ทํางานในระบบ และนอกระบบ4 ซ่ึงฝงตัว
อยูในภาคการผลิตตางๆ พบวา แรงงานที่ประสบปญหาเรื่องคุณภาพชีวิตและการประกันทางสังคม
มากที่สุดคือ กลุมวัยแรงงานที่มีอยูนอกระบบ ซ่ึงมีความเชื่อมโยงกับการที่ประชากรวัยแรงงานกลุม
ดังกลาวมีอัตราการออมนอยเปนผลใหไดรับผลกระทบจากความผันผวนจากปจจัยภายนอกสูงวา
โดยเปรียบเทียบกับประชากรวัยทํางานกลุมอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งกับกลุมขาราชการ และ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ ทําใหเกิดปญหาความเหลื่อมลํ้าของสิทธิประโยชนและการไดรับความ
คุมครองทางสังคม  
 วัชรียา โตสงวนและวิไลวรรณ วรรณนิธิกุล สรุปวา สาเหตุที่มีผลตอคุณภาพชีวิตของ
แรงงานนอกระบบ คือ 

- การขาดกฎหมายรับรอง 
- ขาดระบบประกันสังคมรับรอง 

                                                      
4 แรงงานนอกระบบ หมายรวมถึง ผูที่ทํางานโดยไมไดรับการคุมครอง และหลักประกันทางสังคมเปนแรงงานที่
ไมมีรูปแบบ และกฎเกณฑที่แนนอนในการจางงาน ไมมีโครงสรางองคกรที่ชัดเจน ไมมีสัญญา และระยะเวลาการ
จางงานที่แนนอน 



2-37 
 

- ขาดการสงเสริม คุมครองความปลอดภัย และอาชีวอนามัย 
- ขาดการสงเสริมดานทุน และการฝกอบรมพัฒนาทักษะ 
- ขาดการรวมตัวกัน ขาดระบบขอมูล สงผลใหขาดโอกาส 

ดวยบริบททางสังคม เศรษฐกิจและกฎหมาย จากสาเหตุขางตนทําใหแรงงานนอกระบบ
ไดรับผลกระทบเชิงลบที่สงตอระดับคุณภาพชีวิตและโอกาสในการไดรับการคุมครองความเสี่ยง
จากการทํางาน ดังนี้ 

- คาตอบแทนที่ไมเปนธรรม 
- งานสวนใหญเปนงานที่ไมมีวันหยุด ไมมีสวัสดิการ 
- เปนงานที่มีความเสี่ยงสูง 
- ขาดอํานาจตอรอง และขาดเวทีสะทอนความคิดเห็น 
- ขาดความเสมอภาค มักไมไดรับการยอมรับจากสังคม 
 

วัชรียา โตสงวนและวิไลวรรณ วรรณนิธิกุล ไดเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังนี้ 
1) มาตรการการคลังสําหรับแรงงานนอกระบบ  
การคุมครองทางสังคมแกกลุมแรงงานที่อยูนอกระบบจะตองใหสิทธิแกกลุมแรงงานนี้

สูงขึ้นและเสนอใหรัฐจายเงินสมทบในรูปแบบกองทุนเพื่อคุมครองทางสังคมแกแรงงานนอกระบบ
ที่อยูในภาคการผลิตที่สําคัญในระบบเศรษฐกิจเพื่อใหผูอยูนอกระบบมีแรงจูงใจในการเขาสูระบบ
ประกันทางสังคม อีกทั้งจะตองมีกลไกที่เหมาะสมในการเขาถึงสิทธิประโยชนของกองทุนที่จัดตั้ง
ขึ้น อาทิ มีชองทางจายเงินเขากองทุนที่มีความหลากหลายเพื่ออํานวยความสะดวกกับสมาชิก
กองทุน เปนตน   
 นอกจากนั้นเมื่อพิจารณาลึกลงไปเฉพาะกลุมสําหรับแรงงานนอกระบบจะตองแยกการ
พิจารณาออกเปน 2 สวน คือ  1) แรงงานนอกระบบในชุมชนเมืองใหญ โดยเสนอวาควรใหแรงงาน
มีทางเลือกเพื่อออมเงินและรูปแบบการคุมครองที่หลากหลายเพื่อใหแรงงานกลุมดังกลาวไดมี
โอกาสตัดสินใจมากขึ้น 2) แรงงานนอกระบบในชุมชนชนบท เสนอใหควรมีองคกรในระดับ
ชุมชนเพื่อจัดตั้งกองทุนทางสังคม 

2) มาตรการการคลังสําหรับแรงงานในระบบ 
 

 สําหรับมาตรการการคลังสําหรับแรงงานในระบบ แบงเปน 3 ขอเสนอ คือ  
1) ขอเสนอระบบประกันสุขภาพ โดยเสนอใหรวมโครงการประกันสังคม ที่ขยาย

ขอบเขตไปถึงระดับครอบครัว และจัดรวมเปนกองทุนหลักประกันสุขภาพที่มีวิธีการ
จายเงิน ใหสิทธิแกสมาชิกในมาตรฐานเดียวกัน หรือในแนวทางตรงกันขามคือ ให
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หนวยงานแตละหนวยงานบริหารจัดการเอง โดยใหรัฐบาลกลางทําหนาที่รับผิดชอบ
มาตรฐานการใหบริการ 

2) ขอเสนอการประกันการวางงาน โดยมีหลักการวา การประกันการวางงานจะมีกองทุน
ที่บริหารจัดการระบบเงินออมเฉพาะตน เหมือนกับระบบกองทุนบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการ (กบข.) การจายเงินสมทบจะมาจาก นายจาง ลูกจาง และภาครัฐ แตมี
เงื่อนไขใหลูกจางตองจายเงินตามระยะเวลาที่กําหนดกอนจึงจะมีสิทธิไดรับการ
คุมครองเมื่อเกิดกรณีวางงาน 

3) ขอเสนอการประกันชราภาพ สําหรับ กบข. ที่ใหขาราชการจายเงินเขากองทุน และรัฐ
สงเงินสมทบยังคงเห็นวามีความเหมาะสม แตสําหรับในกรณีกองทุนประกันสังคม
เสนอใหมีการทบทวนอัตราเงินสมทบของทุกฝายสูงขึ้นเพื่อใหผลตอบแทนที่
ผูประกันตนไดรับสูงขึ้นกวาในปจจุบัน  

 
 4. นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ: มาตรการเพื่อเด็กและเยาวชน 
 ในชวงป พ.ศ. 2540 พบวา ประชากรเด็กและเยาวชน5 มีจํานวนทั้งสิ้น 27.8 ลานคน หรือคิด
เปนรอยละ 46.0 ของประชากรทั้งประเทศ แบงเปน เด็กรอยละ 26.9 และเยาวชนรอยละ 19.1 ซ่ึงใน
ป พ.ศ. 2545 พบวาจํานวนประชากรกลุมดังกลาวลดลง   

วรเวศม สุวรรณระดา (2550) ไดทําการสรุปขอมูล สถิติ เกี่ยวกับสถานการณดานเด็กและ
เยาวชน ที่นาสนใจ ไวดังนี้ สําหรับประเด็นดานการเลี้ยงดูบุตรชวงอายุ 0-5 ป พบวาแนวโนมชวงป 
พ.ศ. 2540-2545 สัดสวนภาระการเลี้ยงดูเด็กของพอและแมเด็กลดลง ขณะที่อัตราภาระการเลี้ยงเด็ก
โดย ปูยา/ตายาย และสถานรับเลี้ยงเด็กเพิ่มขึ้น อัตราการเรียนตอของเด็กและเยาวชนสูงขึ้น ขณะที่
กลุมเด็กที่มีรายงานวาไมไดรับการศึกษาตอในป พ.ศ. 2540 มีจํานวนทั้งสิ้น 260,000 คน โดยให
เหตุผลวา ไมมีทุนทรัพยเรียน และตองหาเลี้ยงตนเองและครอบครัว คิดเปนสาเหตุหลักรอยละ 85.6 
ของกลุมเด็กและเยาวชนที่ไมไดรับการศึกษาตอ อยางไรก็ดีจํานวนเด็กที่ไมไดเรียนมีจํานวนทั้งสิ้น 
7.7 ลานคน สําหรับเด็กและเยาวชนที่ไมไดเรียนสวนใหญไดรับการศึกษาระดับประถมศึกษาแลว 

ดังนั้นเมื่อพิจารณาในสวนของคาใชจายในการศึกษาในแตละระดับการศึกษา พบวา ตนทุน
คาใชจายในการศึกษาเฉลี่ยตอคนตอปในชวงป พ.ศ. 2539 เปรียบเทียบกับ พ.ศ. 2545 โดยรวมทุก
ระดับลดลงเล็กนอย  ในสวนของแรงงานเด็กและเยาวชนในป พ.ศ. 2540 มีจํานวนทั้งสิ้น 6.7 ลาน
คน 

มาตรการการคลังเพื่อชวยเหลือสําหรับกลุมเด็กและเยาวชนที่มีในปจจุบันแบงออกเปน 2 
ลักษณะ กลาวคือ 1) การชวยเหลือในกรณีเด็กทั่วไป การชวยเหลือจะเปนการชวยเหลือผานทางบิดา

                                                      
5 เด็ก หมายถึง ประชากรในชวงวัย 14 ปหรือตํ่ากวา เยาวชนหมายถึงประชากรในชวงวัย 15-24 ป 
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มารดา อาทิ กองทุนประกันสังคม กองทุนสงเคราะหครูใหญและครูโรงเรียนเอกชน การชวยเหลือ
ครอบครัวขาราชการและลูกจางรัฐบาล โดยใชมาตรการ การใหสิทธิลดหยอนภาษีสําหรับผูมีบุตร 
เงินชวยเหลือบุตร คารักษาพยาบาล สวัสดิการคาการศึกษา เปนตน 2) การชวยเหลือในกรณีตกอยู
ในความเสี่ยงแลว การชวยเหลือในกรณีดังกลาว มีทั้งในรูปแบบตัวเงินเพื่อชวยเหลือการเล้ียงดู
สําหรับครอบครัวที่ยากจน และการชวยเหลือในรูปแบบสิ่งของ โดยมีหนวยงานที่ทําหนาที่
รับผิดชอบหลัก คือ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ซ่ึงมีสถานสงเคราะหในความ
ควบคุมอยูทั่วประเทศ 
 นอกจากนั้นยังมีการจัดตั้งกองทุนเพื่อชวยเหลือเด็กและเยาวชนโดยตรง ไดแก กองทุน
คุมครองเด็ก กองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษา (กยส.) และกองทุนเงินใหกูยืมที่ผูกพันรายไดในอนาคต 
(กรอ.)  
 ประเด็นที่จําเปนตองพิจารณาอยางยิ่งในการวางแผนดานการชวยเหลือเด็กและเยาวชน คือ 
โครงสรางจํานวนเด็กและเยาวชนในอนาคต พบวา แนวโนมของจํานวนเด็กและเยาวชนจะมี
จํานวนลดลงซึ่งสงผลตอการลดลงของจํานวนแรงงานในอนาคต ดังนั้นการสนับสนุนการชวยเหลือ
กลุมเด็กและเยาวชนตองเปนการสนับสนุนการเลี้ยงดูใหเด็กและเยาวชนเปนผูมีคุณภาพในอนาคต 
โดยมีขอเสนอดังนี้ 

1) มาตรการทางภาษีอากร ควรมีการเพิ่มคาลดหยอนใหแกครอบครัวที่มีภาระในการเลี้ยง
ดูบุตรมากขึ้น และครอบคลุมครอบครัวที่ยากจนใหไดรับประโยชนจากมาตรการการ
คลังดังกลาว เนื่องจากในปจจุบันมาตรการลดหยอนภาษีที่มีใชอยูยังมีการตั้งเกณฑที่
ไมธรรมตอครอบครัวที่มีรายไดนอย 

2) มาตรการทางโครงขายคุมครองทางสังคม ควรมีการขยายขอบเขตประกันสังคมใหแก
แรงงานนอกระบบในกรณีการคลอดบุตร เงินสงเคราะหบุตร การชวยเหลือดานเงิน
สวัสดิการสนับสนุนผูมีรายไดนอย การจัดสถานรับเลี้ยงเด็กเพิ่มเติม การชวยเหลือดาน
การศึกษาโดยกองทุนกูยืมเพื่อการศึกษามากขึ้น 

3) มาตรการดานแรงงาน การจางงานและบรรยากาศของที่ทํางานที่เปนมิตรกับครอบครัว
ที่มีภาระในการเลี้ยงดูบุตร และมีการประนีประนอมระหวางการทํางานและการเลี้ยงดู
บุตร อาทิ จัดใหมีสถานรับเลี้ยงเด็กในสถานประกอบการ เปนตน ควรสนับสนุนให
สามารถเลี้ยงดูบุตรที่เจ็บปวยได  

 
 วรวรรณ  ชาญดวยวิทย (2549) ทําการวิจัยเกี่ยวกับหลักประกันดานรายไดของผูสูงอายุกับ
ความยากจนในประเทศไทย6 พบวาการคุมครองโดยใหบําเหน็จบํานาญแบบถวนหนานั้นถือเปน 
                                                      
6 วรวรรณ ชาญดวยวิทย. หลักประกันดานรายไดของผูสูงอายุกับความยากจนในประเทศไทย. สถาบันวิจัยเพื่อการ
พัฒนาประเทศไทย, 2549. 
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คําตอบในการแกไขปญหาดานหลักประกันทางรายไดใหแกผูสูงอายุเมื่อเปรียบเทียบกับวิธีการ
แกไขปญหาการคุมครองทางสังคมแกผูสูงอายุในรูปแบบอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเปรียบเทียบ
กับวิธีการดูแลผูสูงอายุโดยอาศัยความสัมพันธในระบบเครือญาติ เนื่องจากอาจเกิดปญหาในเรื่อง
การดูแลไดในกรณีที่ครอบครัวที่มีผูสูงอายุนั้นมีฐานะยากจน และ/หรือมีการยายถ่ินของสมาชิกใน
ครัวเรือนเพื่อไปทํางานในเขตชุมชนเมือง  
 อีกทั้งในกรณีครอบครัวที่มีความยากจนและภาระที่ตองดูแลสมาชิกในวัยผูสูงอายุจึง
กอใหเกิดภาวะกับดักความยากจนและถายทอดภาวะความยากจนตอไปเปนรุนๆ ตอเนื่องไป จาก
การศึกษาพบวา ผูสูงอายุบางกลุมเปนผูมีฐานะยากจนมาตั้งแตชวงวัยเด็ก ประกอบกับในชวงวัย
ทํางานนั้นประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลักซึ่งมีรายไดต่ํา และมีบุตรมาก ดังนั้นในกรณีดังกลาว
ประชากรกลุมนี้จึงถือไดวาเปนกลุมที่ไดรับผลกระทบทางดานรายไดมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับ
ผูสูงอายุกลุมอื่นๆ 
 ดวยเหตุนี้การใชนโยบายการคุมครองโดยใหบําเหน็จบํานาญแบบถวนหนานับตั้งแตเขาสู
ชวงวัยที่กําหนดตามเกณฑในการไดรับความคุมครอง จึงมีความจําเปนอยางยิ่งยวดในการคุมครอง
ทางสังคมใหแกผูสูงอายุที่ขาดหลักประกันดานรายได อยางไรก็ดีแนวทางดังกลาวยังมีขอจํากัดใน
เร่ืองของงบประมาณที่จะนํามาใชเพื่อใหหลักประกันและคุมครองทางสังคม ประกอบกับแนวโนม
ของจํานวนประชากรวัยสูงอายุของประเทศมีทิศทางที่สูงขึ้น ซ่ึงเทากับวาเปนการเพิ่มภาระทางการ
คลังใหแกรัฐบาลในการอุดหนุนเพื่อดูแลผูสูงอายุที่ขาดหลักประกันดานรายไดซ่ึงมีจํานวนเพิ่มขึ้น 
แมวาในระดับชุมชนจะมีการกอตัวขององคกรภายในชุมชนเพื่อชวยเหลือผูสูงอายุแตองคกรใน
ระดับดังกลาวยังเผชิญกับปญหาในเรื่องความทั่วถึงของการคุมครองสมาชิก รวมถึงระบบการ
บริหารจัดการกองทุนเพื่อทําหนาที่คุมครองทางสังคมแกผูสูงอาย ุ

 

 คณะทํางานการกระจายรายได สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ไดเสนอ
ความเห็นและขอเสนอแนะในเรื่องการกระจายรายไดดวยการสรางสังคมสวัสดิการไววา7 การจะนํา
สังคมไทยไปสู “สังคมอยูเย็นเปนสุข” ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 นั้น 
อาศัยฐานของสวัสดิการในสังคมไทยที่มีอยูแลว 3 ฐานคือ 1) ฐานทรัพยากรธรรมชาติ เปนฐาน
สวัสดิการที่ทุกคนสามารถเขาถึงและใชประโยชนได เชน ดิน น้ํา ปา ความหลากหลายทางชีวภาพ 
และพันธุกรรม เปนตน 2) ฐานนวัตกรรมและวัฒนธรรมชุมชน ชาวบานสั่งสมประเพณี วัฒนธรรม 

                                                      
7
 คณะทํางานการกระจายรายได สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ รวมกับ คณะรัฐศาสตร คณะ

เศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และคณะเศรษฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม, ยุทธศาสตรการกระจายรายได ความเห็นขอเสนอแนะ และรายงานศึกษาวิจัยเพื่อ
สนับสนุนยุทธศาสตรฯ, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการของคณะทํางานการกระจายรายได สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, ณ โรงแรมปรินซพาเลส มหานาค กรุงเทพฯ, วันเสารที่ 26 กรกฎาคม 2551. 
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และภูมิปญญากันมานาน ทําใหเกิดสิ่งที่ชุมชนคิดคนประดิษฐขึ้นมา ซ่ึงสวัสดิการบนฐานนี้ นับเปน
สวัสดิการพื้นฐานของชีวิต ในประเทศที่การจัดสวัสดิการยังไมเพียงพอและทั่วถึง ประชาชนจะ
อาศัยสวัสดิการบนฐานนี้เปนที่พึ่ง และ 3) ฐานสิทธิพื้นฐานทางสังคม นั่นคือคนทุกคนมีสิทธิตาม
กฎหมายที่จะไดรับสวัสดิการสังคม ในฐานะที่เปนสมาชิกคนหนึ่งของสังคม 
 
 เนื่องจากขอจํากัดในการจัดหารายไดของรัฐที่เปนอยูในปจจุบัน ทําใหรัฐไทยเปนรัฐ
สวัสดิการที่สมบูรณแบบไดยาก ทิศทางแนวนโยบายดานสวัสดิการสังคมที่สามารถดําเนินการได
ทันที คือการสราง “สังคมสวัสดิการ (welfare society)” โดยการสรางสรรคสวัสดิการสังคมขึ้นใน
หลายรูปแบบจากภาคสวนและสถาบันตางๆ โดยแตละรูปแบบและแตละสถาบันมีความเปนอิสระ
ตอกัน ภายใตความดูแลและความรับผิดชอบของสังคมโดยรวม 
 คณะทํางานการกระจายรายได สภาที่ปรึกษาฯ ไดเสนอขั้นตอนในการสรางสังคม
สวัสดิการไวดังนี้ 
 1. กําหนดการสรางสังคมสวัสดิการใหเปนวาระแหงชาติ  
 สังคมสวัสดิการมีสวัสดิการทางเลือกหลากหลาย  แตมิไดจัดโดยรัฐเพียงฝายเดียว 
สวัสดิการจะจัดโดยหลายสถาบัน บนพื้นฐานของความสามารถและความเหมาะสมของสถาบัน
นั้นๆ สังคมโดยสวนรวมเปนผูกําหนดสังคมสวัสดิการ สวัสดิการเปนสิ่งที่ทุกคนจะตองเขาถึงและ
จะตองไดรับ เพราะเปนสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้นภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาค
ประชาชนจะตองรวมกันสรางใหเกิดขึ้นในทางปฏิบัติอยางแทจริง 
 2. สรางภาคีสังคมสวัสดิการจากภาคสวนตางๆ ของสังคมใน 3 รูปแบบ คือ 
 2.1 สวัสดิการพื้นฐานโดยรัฐ (public welfare) เปนสวัสดิการพื้นฐานที่จัดใหโดยรัฐ เพื่อลด
ความแตกตางทางสังคมและเศรษฐกิจ และความไมเสมอภาคในดานตางๆ สวัสดิการพื้นฐานโดยรัฐ
แบงออกเปน 3 ดานคือ 
 ก. การบริการสังคม (social services) ประกอบดวยการบริการทางดานการศึกษา 
สาธารณสุข ที่อยูอาศัย สาธารณูปโภคพื้นฐาน การจัดหางานทํา และการไดรับความยุติธรรมตาม
กระบวนการยุติธรรม 
 ข. การประกันสังคม (social insurance) ประกอบดวย การประกันในดานตางๆ อาทิ การ
เจ็บปวยและประสบอันตราย ทุพพลภาพ การคลอดบุตรและการสงเคราะหบุตร ชราภาพ การ
เสียชีวิต และการวางงาน 
 ค. การสงเคราะหสังคมหรือการชวยเหลือทางสังคม (social assistance) เปนการใหความ
ชวยเหลือแกผูที่ไมสามารถชวยเหลือตนเองไดหรือตกอยูในภาวะวิกฤต เชน เด็ก คนชรา คนพิการ 
คนเรรอน ผูประสบภัยพิบัติประเภทตางๆ เปนตน 
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 การสรางสวัสดิการโดยรัฐสามารถดําเนินการได 3 วิธีคือ 
ก. รัฐจัดหาสวัสดิการพื้นฐานโดยอาศัยงบประมาณรายจายของรัฐบาล 
รัฐจะตองมีการจัดสรรงบประมาณใหเกิดความเหมาะสม และเปนการใหสวัสดิการที่ถึงมือ 

กลุมเปาหมาย และไมทําใหประชาชนเกิดทัศนคติในการพึ่งพาสวัสดิการจนเกิดความเคยชิน ดังนั้น
รัฐควรจะมีแนวทางดังนี้ 1) กําหนดเปาหมายในการจัดทํางบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม
ยุทธศาสตรใหถึงมือคนจน 2) กระจายอํานาจจากราชการใหองคกรประชาชนทําหนาที่จัดสวัสดิการ
ในบางประเภท เพื่อลดปญหาขอบกพรองของระบบราชการในการจัดการใหเกิดประสิทธิภาพ 
(bureaucratic failure) และ3) พัฒนาฐานขอมูลระดับพื้นที่และขอมูลจุลภาค ใหมีความแมนยําและ
ทันตอเหตุการณมากขึ้น เพื่อจะไดมีขอมูลของกลุมเปาหมายที่ชัดเจนยิ่งขึ้น 

ข. มาตรการการคลังทางดานรายรับเพื่อการกระจายรายได 
ทางดานรายรับสามารถดําเนินการผานการเก็บภาษีและเงินโอน ในดานการจัดเก็บภาษีทํา 

ได 2 วิธีคือ 1) การเพิ่มอัตราภาษี ซ่ึงเปนการสรางภาระภาษีกับคนทั่วไป และ 2) การเพิ่มประเภท
ของภาษี เชน ภาษีทรัพยสิน ภาษีส่ิงแวดลอม ภาษีมรดก และภาษีการเพิ่มมูลคาจากทุน เปนตน ซ่ึง
จะกระทบคนสวนนอยในสังคม 
 มาตรการทางดานเงินโอน โดยการกําหนดสัดสวนของเงินรายไดที่ทองถ่ินสามารถจัดเก็บ
ไดเองในแตละป โดยไมตองสงมายังรัฐบาล เพื่อตั้งเปนงบประมาณในการจัดสวัสดิการสังคมของ
ทองถ่ินเอง เนื่องจากทองถ่ินมีความใกลชิดและทราบถึงขอมูลของประชาชนในทองถ่ินไดดีกวา
รัฐบาลในสวนกลาง แตขณะเดียวกันสวนกลางจะตองมีระบบการตรวจสอบที่ดีดวย เพื่อให
ประโยชนตกกับประชาชนกลุมเปาหมายอยางแทจริง  

ค. การจัดใหมีระบบความมั่นคงทางสังคม (social security)  
รัฐควรจัดมาตรการหลักประกันทางสังคมใหแกประชาชนทั้งหมดในลักษณะถวนทั่ว 

(Universal coverage) เพื่อลดความเสี่ยงในชีวิตของคน แตอาจมีรูปแบบที่หลากหลายแตกตางกันไป 
 

 2.2 สวัสดิการโดยภาคธุรกิจ  
 ภาคธุรกิจสามารถจัดสวัสดิการใหแกแรงงานลูกจางและแรงงานคลายลูกจาง (เชน ผูรับ
งานไปทําที่บาน และเกษตรกรภายใตพันธสัญญา เปนตน) การจัดสวัสดิการดังกลาวสามารถทําได 
3 ดานคือ 

ก. การคุมครองแรงงาน คือใหมีการคุมครองแรงงานทุกประเภท รวมทั้งผูที่รับงานไปทํา
ที่บานและเกษตรกรภายใตพันธสัญญาดวย 

ข. การประกันสังคม คือใหมีการประกันสังคมที่ครอบคลุมแรงงานทุกประเภท 
ค. สวัสดิการแรงงานในลักษณะอื่นๆ ซ่ึงเปนสวัสดิการที่จัดขึ้นโดยนายจาง เชน ที่พัก 

อาหารกลางวัน และบริการรถโดยสาร เปนตน 
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2.3 สวัสดิการโดยชุมชน (Community welfare)  
ความสําคัญของการจัดสวัสดิการชุมชนคือ การรอยโยงความสัมพันธภายในชุมชน 

ระหวางชุมชน และระหวางชุมชนที่ตางภาคการผลิตกัน ลักษณะการรวมกลุมภายในชุมชนมีทั้งที่
เปนทางการและไมเปนทางการ ความพยายามชวยเหลือตนเองของคนในชุมชนเปนการเสริมการ
ทํางานและแบงเบาภาระของรัฐในการจัดสวัสดิการใหแกคนในสังคม  
 รูปแบบการจัดสวัสดิการโดยชุมชน คือการที่รัฐสงเสริมและสนับสนุน โดยมีภาคชุมชน
รวมสมทบ ซ่ึงสามารถจําแนกไดดังนี้ 

ก. ขยายผลสวัสดิการบนฐานทรัพยากรและวัฒนธรรม  
องคกรจัดสวัสดิการในชุมชนสวนใหญจัดสวัสดิการบนฐานทรัพยากรและฐานวัฒนธรรม  

จึงควรมีการขยายโอกาสใหชุมชนสามารถเขาถึง มีสิทธิ และมีสวนรวมในการอนุรักษและจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อเปนแหลงทํามาหากินและเปนประโยชนสาธารณะของคนในชุมชน 
รวมทั้งการจัดสวัสดิการบนฐานวัฒนธรรมความเชื่อ ถือเปนการจัดสวัสดิการที่สําคัญของชุมชนที่มี
มาตั้งแตอดีต 

ข. สนับสนุนสถาบันแรงงานที่ไมเปนทางการ 
ในปจจุบันยังมีแรงงานอีกเปนจํานวนมากที่ยังไมสามารถเขาถึงระบบประกันสังคม (รอย

ละ 57 ของกําลังแรงงานที่มีงานทํา) จึงไดมีความพยายามในการสรางองคกรจัดตั้งในรูปแบบใหม
เพื่อกาวผานขอจํากัดของสหภาพแรงงาน เพื่อเปนการปกปองสิทธิ และสวัสดิการของลูกจาง
แรงงานในระบบคูขนานไปกับระบบสหภาพแรงงานที่มีอยูแลว นอกจากนั้นมีการจัดตั้งเครือขาย
แรงงานนอกระบบรวมกับแรงงานในระบบภาคตางๆ จึงควรมีการพัฒนาเครือขายแรงงานนอก
ระบบเหลานี้ใหมีบทบาทมากขึ้นในการสรางอํานาจตอรองของแรงงานนอกระบบ 

ค. สงเสริมงบประมาณเพื่อการสงเสริมสถาบันสวัสดิการชุมชน 
รัฐควรเปนผูใหเงินสนับสนุนการจัดสวัสดิการชุมชนบนหลักการ “การมีสวนรวมแนว

ระนาบ” โดยสงเสริมใหภาคประชาชนทั้งในรูปแบบกลุม องคกรชุมชน องคกรพัฒนาเอกชน 
มูลนิธิ เปนเจาภาพในการจัดสวัสดิการชุมชน รัฐทําหนาที่เปนผูสนับสนุนและจัดงบประมาณ
สมทบใหแกโครงการสวัสดิการที่กลุมตางๆ ในชุมชนจัดขึ้น 

ง. สวัสดิการอื่นๆ 
รัฐตองพยายามสงเสริมสวัสดิการที่มุงปองกันปญหาและมุงพัฒนาศักยภาพ ความคิด จิตใจ  

ทักษะ ของกลุมที่ไมสามารถชวยเหลือตนเองได ดวยวิธีการที่หลากหลาย เชน การทํางานกับผู
ประสบปญหา ควบคูกับการทํางานกับครอบครัว ชุมชน สังคมและหนวยงานใหบริการ และปรับ
กระบวนการทํางานของสถาบันและระบบสถานสงเคราะห พรอมกับสงเสริมการดําเนินชีวิตอิสระ
ใหกับผูดอยโอกาส 
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2.6 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทย และการจัดสรรงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมใน
ปจจุบัน 

การจัดสวัสดิการสังคมของไทยมีหนวยงานที่เกี่ยวของเปนจํานวนมาก รัฐบาลไดมีการ
จัดสรรงบประมาณไปยังหนวยงานตางๆ อาทิ กระทรวง กรม ที่ทําหนาที่จัดสวัสดิการสังคมและ
ใหบริการทางสังคมในพื้นที่ตางๆ ทั่วประเทศ รวมทั้งการจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ซ่ึงมีความใกลชิดกับประชาชนและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได
อยางแทจริง นอกจากนั้นการจัดสวัสดิการสังคมของไทย ยังมีการจัดการในรูปของกองทุนและ
โครงการตางๆ ที่ไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล ในขณะเดียวกันองคกรพัฒนาเอกชนก็มีบทบาท
สําคัญในการจัดสวัสดิการสังคมใหแกประชาชนไทยเชนเดียวกัน (แผนภาพที่ 2.2) 

ตารางที่ 2.9 แสดงการจัดสรรงบประมาณในแตละกระทรวงเพื่อสวัสดิการสังคม พบวา มี
การเพิ่มงบประมาณรายจายดานสวัสดิการสังคมนับตั้งแต พ.ศ. 2546-2550 โดยงบประมาณในดาน
นี้ไดเพิ่มขึ้นโดยตลอด ทั้งนี้กระทรวงที่มีสัดสวนรายจายที่เกี่ยวของกับสวัสดิการสังคมมากที่สุด คือ 
กระทรวงศึกษาธิการ รองลงมา คือ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ และ
กระทรวงสาธารณสุข ตามลําดับ  
 ทั้งนี้ภารกิจที่ สําคัญของกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเปนกระทรวงที่ไดรับการจัดสรร
งบประมาณเพื่อใชสําหรับสวัสดิการสังคมมากที่สุด คือ การจัดการเรียนการสอนใหแกนักเรียนซึ่ง
อยูในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ นอกจากนั้นยังมีนโยบายที่สงเสริมการจัดการเรียนการสอนใหแก
กลุมนักเรียนที่มีความพิการทางรางกายเพิ่มขึ้นดวยตามแนวนโยบายแหงรัฐที่บรรจุไวใน
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ตอเนื่องจนถึง พ.ศ.2550 โดยภารกิจของกระทรวงศึกษาธิการในการ
จัดการเรียนการสอนยังเปนภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ยังไมไดรับการถายโอน
อยางเต็มรูปแบบ เนื่องจากกระบวนการถายโอนดังกลาวยังอยูในระยะเริ่มแรกของขั้นตอนของการ
ถายโอนบุคลากร และสถานศึกษา  

ขณะที่กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวง
กีฬาและการทองเที่ยวเปนกระทรวงที่มีรายจายดานสวัสดิการสังคมโดยเฉลี่ยต่ํากวารอยละ 1 ตลอด
ชวง 4 ปที่ผานมา สาเหตุเนื่องมาจากภารกิจตางๆ ที่เปนของทั้งสามกระทรวงที่มีอยูเดิมไดรับการ
ถายโอนใหแก อปท. ภายหลังจากการเริ่มกระบวนการกระจายอํานาจใหแก อปท. ตาม พ.ร.บ. การ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ป พ.ศ. 2542 

รายจายรวมของรัฐบาลที่ใชจายไปเพื่อสวัสดิการสังคมโดยเฉลี่ยตั้งแตป พ.ศ. 2546-2550 
คิดเปนสัดสวนมากกวารอยละ 50 ของงบประมาณแผนดินทั้งหมด โดยเฉพาะป พ.ศ. 2550 รายจาย
รวมของรัฐบาลที่ใชจายไปเพื่อสวัสดิการสังคมไดเพิ่มขึ้นเปนสัดสวนรอยละ 60 ของงบประมาณ
แผนดินทั้งหมด จะเห็นไดวาการจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไดใหความสําคัญกับ
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รายจ า ยทางด านสวัสดิ ก ารสั งคม เปนอย า งมาก  (แต ถ า ไมนั บรวมงบประมาณของ
กระทรวงศึกษาธิการ สัดสวนของงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมดังกลาวจะมีประมาณรอยละ 31-
35 ในชวงป พ.ศ. 2546-2550) 
 

นอกจากนั้นรัฐบาลยังมีโครงการตางๆ ของภาครัฐที่ใหความคุมครองทางสังคมแก
กลุมเปาหมายตางๆ ในประเทศไทย นับตั้งแตกลุมขาราชการ กลุมแรงงาน และกลุมประชาชน
ทั่วไป การใหความคุมครองทางสังคมเหลานี้อาจจะอยูในรูปของกองทุนหรือโครงการตางๆ ที่รัฐ
ใหการสนับสนุน เชน กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ กองทุนประกันสังคม กองทุนกูยืมเพื่อ
การศึกษา และโครงการบานเอื้ออาทร เปนตน โดยสวัสดิการและการคุมครองทางสังคมที่มีอยูอยาง
เปนทางการจะมีหนวยงานที่มีบทบาทรับผิดชอบอยางเฉพาะเจาะจงตามประเภทโครงการ  
รายละเอียดเกี่ยวกับ กลุมเปาหมาย ขอบเขต และสิทธิประโยชนของแตละกองทุนหรือโครงการ ดู
ไดจากตารางที่ 2.10 

ส่ิงที่นาสังเกตอีกประการในแงการบริหารจัดการทางการคลังเพื่อสวัสดิการสังคมนั้น มีทั้ง
การจัดสรรเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับลักษณะของโครงการ กองทุน
บางประเภทเกิดจากระบบการจางงานและการคุมครองแรงงานตามที่กฎหมายกําหนด อาทิ กองทุน
สํารองเลี้ยงชีพพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงใหรัฐวิสาหกิจตางๆ เปนผูบริหารจัดการสวัสดิการเองในแต
ละองคกร ขณะที่รูปแบบการคุมครองมีทั้งในลักษณะการชวยเหลือในรูปตัวเงิน และในรูปการ
คุมครองและสิทธิประโยชนสําหรับตนเองและครอบครัว 
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แผนภาพที่ 2-2: โครงสรางหนวยงานและการจัดสรรงบประมาณที่มีสวนเกี่ยวของในการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศไทย 
 

 
                     ที่มา:ผูวิจัย 
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ตารางที่ 2-9 การจัดสรรงบประมาณดานสวัสดิการสังคมระดับกระทรวง 
                                                                                                                                                                                                                                                          หนวย : พันลานบาท 

กระทรวง 
2546 2547 2548 2549 2550 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % จํานวน % จํานวน % 

1.กระทรวงสาธารณสุข        42.3  
       11.6  

       45.2  
       11.5  

       45.2  
         9.4  

       52.8  
         9.8  

       62.3  
         9.7  

        (6.4)         (5.5)         (5.5)          (5.9)          (5.8)  

2.กระทรวงศึกษาธิการ       158.7  
       43.6  

      158.0  
       40.3  

      203.9  
       42.5  

      225.5  
       41.9  

      282.7  
       43.8  

      (24.1)        (19.3)        (24.8)       (25.2)       (26.4) 

3.กระทรวงพัฒนาสังคมและความ
มั่นคงของมนุษย* 

  
  

         3.9  
         1.0  

         4.7  
         1.0  

         6.0  
         1.1  

         8.6  
         1.3  

          (0.5)          (0.6)          (0.7)          (0.8)  

4.กระทรวงมหาดไทย        82.4  
       22.6  

      102.8  
       26.2  

      139.0  
       29.0  

      160.7  
       29.9  

      179.4  
       27.8  

      (12.5)        (12.5)        (16.9)        (17.9)        (16.7)  

5.กระทรวงแรงงาน        16.1  
         4.4  

       13.0  
         3.3  

       17.7  
         3.7  

       18.8  
         3.5  

       25.2  
         3.9  

        (2.4)          (1.6)          (2.2)          (2.1)          (2.4)  

6.กระทรวงยุติธรรม          2.0  
         0.6  

       11.4  
         2.9  

       11.8  
         2.5  

       12.5  
         2.3  

       13.9  
         2.2  

        (0.3)          (1.4)          (1.4)         (1.4)          (1.3)  

7.กระทรวงกีฬาและการทองเที่ยว*   
  

         2.5  
         0.6  

         2.4  
         0.5  

         3.0  
         0.6  

         3.4  
         0.5  

          (0.3)          (0.3)          (0.3)          (0.3)  

8.กระทรวงวัฒนธรรม*   
  

         2.2  
         0.6  

         2.5  
         0.5  

         2.9  
         0.5  

         4.2  
         0.6  

          (0.3)          (0.3)          (0.3)          (0.4)  
9.กระทรวงเกษตรและสหกรณ        62.7         17.2         53.2         13.6         52.4         10.9         55.6         10.3         65.4         10.1  
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กระทรวง 
2546 2547 2548 2549 2550 

จํานวน % จํานวน % จํานวน % จํานวน % จํานวน % 
        (9.5)          (6.5)          (6.4)          (6.2)          (6.1)  

รวมทั้ง 8 กระทรวง**       205.5        100.0        234.2        100.0        275.7        100.0        312.3        100.0        362.4        100.0  

รายจายรวมของรัฐบาล       659.1        (31.2)        820.3        (28.6)        821.6        (33.6)        896.2        (34.8)     1,072.7        (33.8)  

รวมทั้ง 9 กระทรวง       364.2        100.0        392.4        100.0        479.6        100.0        537.9        100.0        645.1        100.0  

รายจายรวมของรัฐบาล       659.1        (55.3)        820.3        (47.8)        821.6        (58.4)        896.2        (60.0)     1,072.7        (60.1)  
หมายเหตุ: 1) * เปนกระทรวงเมื่อป 2547 
   2) ** ไมนับรวมงบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการ 

             2) ตัวเลขในวงเล็บ คือ ตัวเลขสัดสวนงบประมาณเมื่อเปรียบเทียบกับรายจายรัฐบาลทั้งหมดในแตละปงบประมาณ 
         ที่มา: สํานักงบประมาณและจากการประมวลผลของผูวิจัย 



2-49 
 

ตารางที่ 2-10 โครงการภาครฐัที่สําคัญในการคุมครองทางสังคมใหแกกลุมเปาหมายตางๆ ในประเทศไทย 
 

ชื่อโครงการ หนวยงานที่เกี่ยวของ กลุมเปาหมาย เงื่อนไข/ขอบเขต สิทธิประโยชน 

กลุมขาราชการ 
1. กองทุนบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการ 

สํานักงานกองทุนบําเหน็จขาราชการ ขาราชการ มีผลตอบแทนนอกเหนือจากเงินเดือน บําเหน็จบํานาญหรือการรักษาพยาบาลฟรีสําหรับครอบครัวตนเองและ
ครอบครัว การศึกษาของบุตร 

2. กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจ พนักงานในรัฐวิสาหกิจ ลูกจางจาย 3-5 % ของคาจางจายไมนอย
กวาที่ลูกจายแตไมเกิน 15 % 

จายเงินในกรณีตาย เกษียณ และสิ้นสุดการเปนสมาชิก 

กลุมแรงงาน 
1. กองทุนประกันสังคม สํานักงานประกันสังคม ลูกจาง/ผูประกันตน ลูกจางจายเงินสมทบเขากองทุนรวมกบั

นายจางและรัฐบาล 
ไดรับเงินทดแทนในกรณีเจ็บปวย คลอดบุตร ทุพพลภาพ เสียชีวิต ชรา
ภาพ สงเคราะห และวางงาน 

2. กองทุนเงินทดแทน สํานักงานประกันสังคม ลูกจาง ใหหลักประกันแกลูกจางที่เจ็บปวยหรือ
บาดเจ็บจากการทํางานโดยนายจางจายเงิน
เขากองทุนอัตรา 0.2-1% ของคาจาง 

ใหเงินทดแทนในกรณีเสียชีวิต ประสบอันตราย เจ็บปวย และสูญเสีย
อวัยวะเนื่องจากการทํางาน 

3. กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ รัฐวิสาหกิจ ลูกจาง ลูกจางจาย 3-5 % ของคาจางจายสมทบ ไม
นอยกวาที่ลูกจายแตไมเกิน 15 % 

จายเงินใหในกรณีตาย เกษียณอายุ หรือสิ้นสุดการเปนสมาชิก 

4. กองทุนสงเคราะหลูกจาง กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
กระทรวงแรงงาน 

ลูกจาง เงินอุดหนุนจากรัฐบาล เงินคาปรับและ
อื่นๆ 

กรณีลาออกไดรับเงินสะสม เงินสมทบและดอกผลจากการลงทุน  กรณี
เสียชีวิตไดรับเงินสะสม เงินสบทบและดอกผลแกครอบครัว  กรณีถูก
เลิกจางและนายจางไมสามารถจายเงินตามกฎหมายแรงงานได จะ
ไดรับเงินชดเชย 30 เทาของอัตราคาจางขั้นต่ํา 

5. กองทุนเพื่อผูใชแรงงาน กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
กระทรวงแรงงาน 

ผูใชแรงงานที่มีเงินกูนอก
ระบบ 

เปนแหลงเงินทุนใหผูใชแรงงานในสถาน
ประกอบการกูยืมโดยผานสหกรณออม-

เปนสินเชื่อในการปลดหนี้สินนอกระบบของผูใชแรงงาน 
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ชื่อโครงการ หนวยงานที่เกี่ยวของ กลุมเปาหมาย เงื่อนไข/ขอบเขต สิทธิประโยชน 
ทรัพย หรือเครดิตยูเนี่ยนในสถาน
ประกอบการ 

6. กองทุนเพื่อพัฒนาฝมือ
แรงงาน 

กรมพัฒนาฝมือแรงงาน กระทรวง
แรงงาน 

แรงงานใหมที่เขาสูระบบ
การทํางาน  แรงงานที่ถูก
เลิกจาง  แรงงานในระบบ 

  เพื่อใหการสนับสนุนการฝกอบรมลูกจางที่อยูในระบบการจางงานแลว
และถูกปลดออกจากงาน ตลอดจนกลุมแรงงานใหมที่เขาสู
ตลาดแรงงานและยกระดับฝมือแรงงานใหสูงขึ้นโดยใหกูเงินระยะสั้น 

กลุมประชาชนทั่วไป 
1. กองทุนใหกูยืมเพื่อ
การศึกษา (มติ ครม. มี.ค. 
2538) 

กระทรวงศึกษาธิการ 
ทบวงมหาวิทยาลัย 

ม. ปลาย-ป. ตรี ครอบครัวที่มีรายไดนอยกวา 2 เทา ของ
รายไดเฉลี่ยตอหัวประชากรของประเทศ  
ตองชําระคืนพรอมดอกเบี้ยหลังจบ
การศึกษา 

คาบํารุงหรือคาเลาเรียน  คาใชจายจําเปนเกี่ยวกับการศึกษา  อัตรา
ดอกเบี้ย 1% ตอปชําระหลังจากจบการศึกษา 2 ป และชําระใหหมด
ภายในเวลา 15 ป 

2. โครงการหลักประกัน
สุขภาพถวนหนา (โครงการ 
30 บาท) 

สํานักงานหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ 

ประชาชนชาวไทยทุกคนที่
ยังไมมีสิทธิการ
รักษาพยาบาลใดๆ จาก
หลักประกันอื่นที่รัฐจัดให 

รัฐบาลใหการสนับสนุนคาใชจายรายหัว
ใหกับสถานพยาบาล สังกัดกระทรวง
สาธารณสุขทุกแหง หรือ โรงพยาบาลของ
รัฐและเอกชนที่เขารวมโครงการ  สําหรับ
ประชาชนรวมจายคาธรรมเนียม 30 บาท 
ตอการไปใชบริการ 1 ครั้ง 

ไดรับบริการขั้นพื้นฐานทางการแพทย การสาธารณสุข การอนามัยอัน
จําเปนตอสุขภาพและการดําเนินชีวิต  ยกเวนการบริการทางการแพทย
บางอยาง เชน การบําบัดผูติดยาเสพตดิ การรักษาภาวการณมีบุตรยาก 
การผาตัดเปลี่ยนอวัยวะ ยาตานไวรัสเอดส เปนตน 

3. กองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมือง 

สํานักงานคณะกรรมการกองทุน
หมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 

หมูบาน/ชุมชนเมืองและ
ชุมชนอื่นๆ (ชุมชนทหาร) 

เปนเงินอุดหนุนจากรัฐ กองทุนละ 1 ลาน
บาท เพื่อเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียน
ดอกเบี้ยต่ําสําหรับประชาชนในหมูบาน
และชุมชนเมืองกูไปลงทุน 

สมาชิกกองทุนไดกูเงินไปลงทุนในกิจกรรมตางๆ 
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ชื่อโครงการ หนวยงานที่เกี่ยวของ กลุมเปาหมาย เงื่อนไข/ขอบเขต สิทธิประโยชน 
4. โครงการบานเอื้ออาทร การเคหะแหงชาติ ผูมีรายไดนอยและ

ผูดอยโอกาสที่ตองการที่อยู
อาศัย 

ผูมีสิทธิไดรับที่อยูอาศัยตองเปนผูมีรายได
ไมเกิน 15,000 บาทตอเดือนในป 2546-47 
และในป 2548 ไมเกิน 17,500 บาทตอ
เดือน 

ผูมีรายไดนอยเปนเจาของที่อยูอาศยั โดยอัตราผอนชําระไมเกินเดือน
ละ 1,000-1,500 บาท 

5. โครงการบานมั่นคง สถาบันพัฒนาองคการชุมชน 
(พอช.) 

พัฒนาความมั่นคงที่อยู
อาศัยของคนจนในชุมชน
แออัด 

ใหชุมชน รวมคิด รวมทํา รวมสมทบ โดย
รัฐใหการสนับสนุนงบประมาณ 

คนจนในชุมชนแออัดเกิดความมั่นคงในที่อยูอาศัย มีคุณภาพชีวิตที่ดี
ขึ้น เกิดการพัฒนาทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม การอยูอาศัย 
และการจัดการชุมชน 

ที่มา: เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่อง การจัดการคุมครองทางสังคมสําหรับผูอยูในเศรษฐกิจนอกระบบชุมชน สศช. 2549 
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“ตัวอยางสถานการณของกองทุนหลักประกันสุขภาพระดับ อปท. ในปจจุบัน” 

 
กองทุนหลักประกันสุขภาพองคการบริหารสวนตําบล/ เทศบาลเปนโครงการความรวมมือระหวางสํานักงานระหวาง

สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ และกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย เพื่อเปนการสราง
หลักประกันสุขภาพใหกับประชาชนทุกคนในพื้นที่โดยสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมตามความพรอมและความเหมาะสม 
และเพื่อเปนไปตามความตองการของประชาชนในทองถิ่น เพื่อใหองคการบริการสวนตําบลและเทศบาลเปนผูดําเนินงานและ
บริหารจัดการระบบหลักประกันสุขภาพที่เกี่ยวกับการสรางเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และการฟนฟูสมรรถภาพที่จําเปนตอ
สุขภาพและดํารงชีวิตในระดับทองถิ่นหรือพ้ืนที่  โดยมีกลุมเปาหมายที่แมและเด็ก กลุมผูสูงอายุ กลุมผูพิการ กลุมผูประกอบ
อาชีพที่มีความเสี่ยง และกลุมผูปวยโรคเรื้อรังที่อยูในเขตพื้นที่   

 
การคัดเลือกองคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลนํารอง จะเลือก องคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลที่มีความ

พรอม มีความประสงคเขารวมโครงการ อีกทั้งเปนองคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลที่มีประสบการณและการดําเนินงาน
ดานการสรางสุขภาพและปองกันโรคในพื้นที่มากอนแลว และตองเปนองคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลที่มีความพรอม
ในการอุดหนุนงบประมาณ ตามอัตราสวนที่คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแหงชาติกําหนด 

 
แหลงที่มาของกองทุนหลักประกันสุขภาพองคการบริหารสวนตําบล/เทศบาล ประกอบดวย 
(1) เงินคาบริการสาธารณสุขที่ไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติในสวนของการสราง 

เสริมสุขภาพและปองกันโรคตามที่คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแหงชาติกําหนด จํานวน 37.50 บาทตอประชากรหนึ่งคน  

(2) เงินอุดหนุนที่ไดรับจากองคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาล โดยมีเกณฑดังนี้ 

 2.1 เงินสมทบขององคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญหรือเทศบาลตองไมนอยกวารอยละ 50 ของคาบริการ

สาธารณสุขที่ไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

 2.2 เงินสมทบขององคการบริหารสวนตําบลขนาดกลาง ตองไมนอยกวารอยละ 20 ของคาบริการสาธารณสุขที่

ไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

 2.3 เงินสมทบขององคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็ก ตองไมนอยกวารอยละ 10 ของคาบริการสาธารณสุขที่

ไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
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 แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย 
 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทยมิไดมีการบูรณาการระบบการจัดสวัสดิการสังคมให
มีเอกภาพ จนกระทั่งในป 2546 ไดมีการประกาศใช “พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการ
สังคม พ.ศ.2546” เพื่อเปนแผนแมบทในการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศ ตามที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติดังกลาว (มาตรา 13 (3)) ไดกําหนดให
คณะกรรมการสงเสริมการจัดการสวัสดิการสังคมแหงชาติ (ก.ส.ค.) จัดทําแผนแมบทการจัด
สวัสดิการสังคมสวนรวมของประเทศ จึงไดมีการจัดทําแผนยุทธศาสตร 5 ปสรางสวัสดิการ
สังคมไทยฉบับที่ 1 พ.ศ. 2550-2554 ขึ้น ซ่ึงเปนแผนยุทธศาสตรที่ครอบคลุมการจัดสวัสดิการสังคม
ของหนวยงาน และภาคีความรวมมือที่เกี่ยวของทั้งหมดในประเทศไทย 
 ลักษณะสําคัญ 
 ลักษณะสําคัญของการจัดสวัสดิการสังคมตามแผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการ
สังคมไทย คือ8 

1. การจัดสวัสดิการสังคมแบบพหุลักษณ (Pluralism Model) คือ การจัดสวัสดิการสังคมที่
คํานึงถึงความหลากหลายในดานตางๆ เชน ความหลากหลายของความตองการของมนุษย ซ่ึงตอง
เชื่อมโยงงานตาง ๆ ใหสัมพันธกับวิถีชีวิตของมนุษยอยางเปนองครวม ความหลากหลายของวิธีการ
ทํางาน และความหลากหลายเจาภาพ (การจัดบริการสวัสดิการสังคมโดยภาคสวนตางๆ เชนภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน เปนตน) นอกจากนี้ยังมีการผสมผสานความหลากหลายของ        
สหวิชาชีพ หนวยงาน องคการ และภาคีทุกภาคสวน ใหเขามารวมคิด รวมแกไขปญหา บน
ความสัมพันธเสมอภาคในรูปแบบของหุนสวนการพัฒนา 

2. เปนการจัดสวัสดิการสังคมที่เนนการกระจายอํานาจ และสงเสริมการมีสวนรวมของทุก
ภาคสวนในสังคมตั้งแตเร่ิมตนกระบวนการ โดยเนนที่การมีสวนรวมจากบุคคลกลุมเปาหมาย และ
หรือชุมชนเปาหมาย ซ่ึงจะทําใหการแกปญหาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ตรงจุด และเกิดความ
ยั่งยืนของกระบวนการแกปญหาในระยะยาว 

3. เปนการจัดสวัสดิการสังคมที่เนนกระบวนการเชิงรุก คือการจัดสวัสดิการที่เนนใหผู
ปฏิบัติหนาที่เขาถึง/เขาหาปญหาโดยไมรอใหปญหาเขามาหาเอง เปนการดําเนินงานที่มุงผลในเชิง
ปองกันหรือการแกไขปญหาตั้งแตตนมือ เพื่อปองกันมิใหปญหาลุกลามและขยายตัวจนยากตอการ
แกไข กระบวนการในเชิงรุกนี้ ยังหมายถึงการเปลี่ยนแนวทางการทํางาน คือ แทนที่จะรอให
ผูใชบริการมาขอความชวยเหลือที่สํานักงาน เปลี่ยนเปนการลงไปทํางานกับชุมชน ใชพลังของ
ชุมชนเปนตัวขับเคลื่อนกระบวนการแกไขปญหา 

                                                      
8 จิตติ มงคลชัยอรัญญา, ชินชัย ช้ีเจริญ และพงษเทพ สันติกุล “แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย: 
ความหวังใหมีเพื่อสังคมไทยอยูเย็นเปนสุขรวมกัน,” http://www.thaisocialwork.com. 



2-54 
 

4. ใชกระบวนการพัฒนาสังคม ซ่ึงเปนกระบวนการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบสังคม 
โครงสรางสังคม สถาบันบริการ และนโยบาย เพื่อทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่ดีตอระบบความ
เปนอยู คานิยม และการกระจายโอกาสที่ดีขึ้นของบุคคล เปนกระบวนการที่จะยกฐานะความเปนอยู
ของคนในดานสวัสดิการ การศึกษา การมีงานทํา ที่อยูอาศัย คานิยม สุขอนามัย การแสดงออกทาง
วัฒนธรรม การควบคุมสิ่งแวดลอม เปนตน 

5. ยึดหลักความยั่งยืนของบริการสวัสดิการประเภทตางๆ โดยเนนหลักการสราง
ความสามารถในการพึ่งตนเองของผูใชบริการ กลุม และชุมชน ทั้งความสามารถดานการปฏิบัติงาน
และความสามารถดานเงินทุน 

6. เนนการสรางมาตรฐานการทํางาน และการสรางความเปนมืออาชีพใหผูปฏิบัติงาน 
วิเคราะหปญหาแบบเปนองครวม โดยบูรณาการทั้งองคความรูจากภูมิปญญาทองถ่ิน และวิชาการ
จากภายนอก 

7. เปนการจัดสวัสดิการสังคมที่เนนใหความสําคัญเปนพิเศษกับกลุมผูดอยโอกาสในสังคม 
เพราะกลุมคนเหลานี้เปนกลุมที่มีความสามารถชวยตนเองนอยกวาทุกกลุมในสังคม จึงควรไดรับ
การใหความสําคัญเปนพิเศษ เพื่อสรางความเปนธรรมทางสังคมใหเกิดขึ้น  
 
 วิสัยทัศน 

วิสัยทัศนของแผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย กําหนดไวดังนี้ “ชุมชน และ
ประชาสังคมเขมแข็ง สามารถปองกันแกไขปญหาและมีสวนรวมในการจัดสวัสดิการสังคม สมาชิก
ครอบครัวยากจนและขาดโอกาสไดรับหลักประกันทางสังคม ทั้งดานสุขภาพ การศึกษา การมีงาน
ทํา ที่อยูอาศัย ส่ิงแวดลอม รายไดขั้นต่ําที่เหมาะสมกับเพศ วัย ตามสิทธิขั้นพื้นฐาน รวมทั้งไดรับ
ความคุมครองสิทธิ เสรีภาพตามกฎหมาย และไดรับความชวยเหลือ บนหลักการสิทธิมนุษยชน และ
ศักดิ์ศรีของความเปนมนุษย” 
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ประเด็นยุทธศาสตร กลยุทธ และแผนงานหลัก ของแผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการ
สังคมไทยแสดงในแผนภาพ 2-39 

แผนภาพ 2-3 ประเด็นยุทธศาสตร กลยุทธ และแผนงานหลักของแผนยุทธศาสตร 5 ป สราง
สวัสดิการสังคมไทย ฉบับท่ี 1 พ.ศ. 2550-2554 

 

 
ที่มา: แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย : ความหวังใหมเพื่อสังคมไทยอยูเย็นเปนสุขรวมกัน,หนา 9. 
 

                                                      
9
 ดูรายละเอียดของแตละยุทธศาสตร กลยุทธ และแผนงานหลักใน จิตติ มงคลชัยอรัญญา,ชินชัย ช้ีเจริญ และพงษ

เทพ สันติกุล “แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย: ความหวังใหมเพื่อสังคมไทยอยูเย็นเปนสุขรวมกัน
,” หนา9-12 http://www.thaisocialwork.com. 
 

แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย ฉบบัที่ 1 พ.ศ. 2550-2554 

7 ประเด็นยุทธศาสตร 

1. การใชเศรษฐกจิพอเพียงเพื่อ
สรางความมั่นคงของมนุษย 
2. การเสริมพลังและกระจาย
อํานาจใหพันธมิตรในการจัด
สวัสดิการสังคม 
3. การปองกนัปญหาโดยสราง
ความรู คานิยม และวถิีการ
ดําเนินชีวติใหม 
4. การสรางสมรรถนะของ
ระบบงาน 
5. การเสริมสรางการรวมพลัง
เพื่อเสริมเปนทวีคูณ (Synergy) 
6. การสรางเอกภาพในการ
บริหาร 
7. การพัฒนาระบบการเงินการ
คลัง และปฏิรูปกฎหมาย 

1. วิจัย/จดัการความรู  
2. รณรงค/ใหการศึกษา 
3. การจดัการเรียนการสอนใน
สถานศึกษา 
4. การมีสวนรวมจากภาคสวน
ตางๆ  
5. การบูรณาการงานในพื้นที ่
6. การใชทุนทางสังคม 
7. การใชมาตรการทางสังคม 
8. การออกกฎระเบียบ และการ
ใชระเบียบ 
9. การปรับปรุงคุณภาพบริการ 
10. การเงินการคลัง 
11. การเสริมสรางสถาบันทาง
สวัสดิการทางสังคม 

1. การจดัสวัสดิการสังคมเชิงรุก 
2. การคุมครองสทิธิทาง
สวัสดิการทางสังคม 
3. พฒันางาน บูรณาการกลไก
การจัดสวัสดิการทางสังคม 
4. พฒันาระบบการเงิน การคลัง 
และกฎหมายที่เกีย่วกับการจดั
สวัสดิการทางสังคม 

11 กลยุทธ 4 แผนงานหลกั 
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 ตารางที่ 2-11 แสดงถึงแผนการใชจายงบประมาณกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม
ตามแผนปฏิบัติการพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมไทยเพื่อชีวิตมั่นคง ประจําปงบประมาณ พ.ศ.2551 
ซ่ึงมีแผนงานหลัก 4 แผนงาน (ดังแสดงในแผนภาพที่ 2.3) กองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม
ไดรับจัดสรรงบประมาณในป 2551  เปนจํานวนเงิน 3,000,000,000.00 บาท โดยงบประมาณสวน
ใหญ (รอยละ 75) เปนงบประมาณสําหรับแผนงานการจัดสวัสดิการสังคมเชิงรุก โดยมีเปาหมายที่ 
อปท. ใหมีการจัดสวัสดิการชุมชนทองถ่ิน ไดรับงบประมาณโดยเฉลี่ยพื้นที่ละ 200,000 บาท 
กลุมเปาหมายคือคนจนและคนที่ถูกทอดทิ้งในพื้นที่ แผนงานที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณ
รองลงมาคือ แผนงานคุมครองสิทธิสวัสดิการสังคมใหแกประชาชน (ไดรับงบประมาณเปนสัดสวน
รอยละ 17.0) 
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ตารางที่ 2-11: แผนการใชจายงบประมาณกองทุนสงเสรมิการจัดสวัสดิการสังคม ตามแผนปฏิบตักิารพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมไทย 
เพื่อชีวิตมั่นคง ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 

แผนงานโครงการ เปาหมาย งบประมาณ 2551 หมายเหต ุ

1.  แผนงานการจดัสวัสดิการสังคมเชิงรุก - พื้นทีอ่งคการบรหิารสวนตําบล เทศบาล จํานวน 7,875 แหง หรือ
รอยละ 100 ของพืน้ที่ทั้งหมด  ใน 76 จังหวัด มีการจดัสวัสดิการ
ชุมชนทองถิน่     

-  คนจนและผูถูกทอดทิ้งในพื้นที่ที่มกีารจัดสวัสดิการชุมชนและ
ทองถิน่ไดรับการดูแลอยางนอย รอยละ 20                                     
- จังหวัด  76 จังหวัด มีโครงการบูรณาการจัดสวัสดกิารสังคมเชิง
ประเด็น ในภาพรวม 

1,575,000,000 
(รอยละ 52.5) 

 
 
 

675,000,000 
(รอยละ 22.5) 

 สนับสนุนเครือขายสวัสดิการชุมชนเชิงพื้นที่ในเขต  อบต./
เทศบาล เฉลี่ยพื้นที่ละ  200,000 บาท                                            
 
 
 
สนับสนุนจังหวัดเฉลี่ยจังหวัดละ ๆ  
 8,880,000 บาท                                                           

2. แผนงานคุมครองสิทธิสวัสดิการสังคม 
   ใหแกประชาชน 

องคการสวัสดิการสังคมใน 76 จังหวัดทั่วประเทศมโีครงการรองรับการ
คุมครองสิทธิสวัสดิการสังคมใหแกประชาชน 
  

510,000,000 
(รอยละ  17) 

สนับสนุนโครงการตามแผนงานคุมครองสิทธิสวัสดิการสังคม
ใหแกประชาชนในภาพรวมของประเทศ 

3. แผนงานพัฒนางาน การบูรณาการ กลไก   
   และการบริหารจัดการ 
4. แผนงานพัฒนาระบบการเงินการคลังและ  
    กฎหมายที่เกี่ยวกับการจดัสวัสดิการสังคม 

องคการสวัสดิการสังคมใน 76 จังหวัดทั่วประเทศมโีครงการรองรับการ
พัฒนางาน การบรูณาการ กลไก  การบริหารจัดการการพัฒนาระบบ
การเงินการคลังและกฎหมายที่เกี่ยวกับการจดัสวัสดกิารสังคม 

240,000,000 
(รอยละ  8) 

สนับสนุนโครงการตามแผนงานพฒันางาน การบูรณาการ 
กลไกและการบรหิารจัดการแผนงานพัฒนาระบบการเงินการ
คลังและกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดสวัสดิการสังคม   ในภาพรวม
ของประเทศ 

รวม 
   

3,000,000,000 
ดําเนินการตามหลักเกณฑเงื่อนไขและระเบียบกองทุนทีก่ําหนด
โดยคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมแหงชาติ ที่
คํานึงถึงการมีสวนรวมและการบูรณาการงาน 

ที่มา: สํานักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย
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 ความแตกตางระหวางแผนยุทธศาสตร 5 ปฯ กับแผนสวัสดิการสังคมอื่น ๆ 
แผนยุทธศาสตร 5 ปฯ มีความแตกตางจากแผนสวัสดิการสังคมอื่นๆ ในสาระสําคัญดังนี้ 
1. การจัดทําแผนยุทธศาสตร 5 ปฯ เปนไปตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติสงเสริมการ

จัดสวัสดิการสังคม พ.ศ.2546 จึงเปนแผนแมบทที่มีสถานะทางกฎหมายรองรับ ซ่ึงจะเปนแนวทาง
สําหรับองคกรสาธารณประโยชน ที่จะทําโครงการขอรับการสนับสนุนในการจัดสวัสดิการสังคม 
โดยตองเปนโครงการที่ไมขัดตอแผนยุทธศาสตร 5 ปฯ  

2. เปนแผนยุทธศาสตร ที่ใชเปนเครื่องมือชวยช้ีนําทิศทางการจัดสวัสดิการสังคมของ
ประเทศ ที่เกิดจากกระบวนการมีสวนรวมของภาคีพัฒนาทุกภาคสวน โดยยึดหลักการวิเคราะห
สถานการณทั้งภายนอกและภายใน มีการใหตัวอยางมาตรการในแตละแผนงานเพื่อใหภาคีรวม
พัฒนาที่เกี่ยวของเลือกนําไปใช ใหเหมาะสมและสอดคลองกับบริบททางสังคม และปญหาของแต
ละกลุมเปาหมาย พื้นที่ หรือแตละประเด็นปญหา ในขณะที่แผนแมบทอื่น ๆ จะมีแตเพียงการ
กําหนดแนวทางความตองการของแผนอยางกวาง ๆ ผูปฏิบัติจึงตองนําไปตีความ คิดหา และกําหนด
แผนงานขึ้นมาเอง การปฏิบัติงานจะเปนอยางไร จึงขึ้นอยูกับทัศนคติ ความสามารถ และ
ประสบการณของผูปฏิบัติเปนหลัก 

3. ยึดหลักการบูรณาการในการจัดทําแผน โดยใหความสําคัญกับการบูรณาการเนื้องานและ
การปฏิบัติงานของหนวยงาน และภาคีที่เกี่ยวของ เพื่อใหการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศมี
ประสิทธิภาพสูงสุด เนนการบูรณาการในพื้นที่ระดับตําบล เพื่อใหสามารถตอบสนองตอสภาพ
ปญหาที่แตกตางกันในแตละพื้นที่ไดดีที่สุด และสามารถดึงศักยภาพของชุมชนเขามาจัดสวัสดิการ
สังคม เพื่อการตอบสนองความตองการของประชาชนในแตละกลุมเปาหมาย พื้นที่ หรือเชิงประเด็น
ปญหาไดเหมาะสมมากที่สุด 

4. มีการสรางกลไกเพื่อรองรับการปฏิบัติใหเปนไปตามแผนยุทธศาสตร 5 ปฯ โดยเสนอให
บัญญัติ และแกไขกฎหมายบางเรื่องที่จําเปน อาทิ ระเบียบดานการภาษีอากรเพื่อสงเสริมการระดม
ทุนจากภาครัฐ กฎหมายรองรับสถานะของภาคีรวมพัฒนา เปนตน รวมทั้งขอเสนอใหเพิ่มศักยภาพ 
และขนาดของกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม เพื่อใหสามารถสนับสนุนการจัดสวัสดิการ
สังคมไดอยางทั่วถึง และเพียงพอ 
 
 การจัดสรรงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมในระดับภูมิภาคและจังหวดั 
 
 ป 2551 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณรายจายดานสวัสดิการสังคมสวนภูมิภาค ใหแก
กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเปนเงินทั้งสิ้น 297,468,640 บาท ซ่ึงสวนใหญเปน
งบอุดหนุน งบดําเนินการ และงบลงทุนตามลําดับ (ตารางที่ 2-12) 
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 จากขอมูลรายจายงบประมาณ (ตารางที่ 2-13) เมื่อพิจารณาตามลักษณะภารกิจ พบวา 
งบประมาณรายจายเพื่องานดานสวัสดิการทางสังคมของกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย (พม.) ที่สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด (พมจ.) ไดรับการจัดสรร
นั้นถูกนําไปใชในแผนงานที่มุงเนนสงเสริมสนับสนุนและพัฒนาศักยภาพเปนสําคัญ อาทิ การจัด
เวทีสัมมนาตางๆ การสงเสริมกิจกรรมใหความรูและสรางเครือขาย มากกวาที่จะใชในการ
ปฏิบัติงานเชิงรุก และพัฒนาคุณภาพชีวิตโดยตรง เนื่องจากภารกิจในการปฏิบัติงานเชิงรุกตางๆ 
บางภารกิจนั้นไดถูกถายโอนใหแกองค อปท. เรียบรอยแลว เชน ภารกิจการใหเบี้ยสงเคราะห
ประเภทตางๆ เปนตน 

แผนงานที่ 3 คือ แผนงานเตรียมความพรอมใหผูสูงอายุเปนทรัพยากรที่มีคุณคา ไดรับ
จัดสรรงบประมาณในจํานวนที่มากที่สุด คิดเปนงบประมาณรอยละ 93.54 ของงบประมาณทั้งหมด 
ซ่ึงแสดงใหเห็นวาการจัดสรรงบประมาณในป 2551 ไดเนนไปในเรื่องของผูสูงอายุและครอบครัว
เปนสําคัญ 
 ดังนั้นบทบาทของ พม. จึงเปนการทําหนาที่ในการสนับสนุนการปฏิบัติงานของหนวยงาน
อ่ืนๆ อีกทั้งงบประมาณที่จัดสรรใหกับ พมจ. นั้นจะใชจายในกรณีฉุกเฉิน และทําหนาที่เปน
หนวยงานสนับสนุนและใหความรูแกเจาหนาที่ของทองถ่ิน การเผยแพรประชาสัมพันธความรูแก
ประชาชนในฐานะเปนหนวยงานที่มีความชํานาญในดานการจัดสวัสดิการสังคม 
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ตารางที่ 2-12  การจัดสรรงบประมาณรายจายดานสวัสดิการสังคมสวนภูมิภาค 
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 

 
ผลผลิต รายการ จังหวัด จํานวนเงิน รอยละ 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

งบดําเนินงาน (คาตอบแทน ใชสอย วัสดุ และ
สาธารณูปโภค 

75 61,768,400 20.76 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

คาใชจายจัดประชุมทําแผนงาน/โครงการ/
กิจกรรม ตามนโยบายรัฐบาลและกระทรวงฯ 
จังหวัดละ 50,000 บาท 

75 3,750 0.001 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

คาใชจายในการปฏิบัติงานตามแผน 75 6,293,750 2.12 
คาใชจายในการปฏิบัติงานตามแผน 75 24,094,500 8.10 
กิจกรรมยอย ศึกษาวิจัย วิเคราะหพัฒนา
นโยบายพัฒนาสังคมฯ 

12 5,434,790 1.83 

เครือขายที่ไดรับการเสริมสรางและ
พัฒนาศักยภาพ 

คาใชจายในการปฏิบัติงานตามแผน 75 13,980,000 4.70 

เครือขายปองกันและแกไขปญหา
การคามนุษย 

งบดําเนินงานศูนยปฏิบัติการดานการคา
มนุษยระดับจังหวัด 

75 17,500,000 5.88 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

คาจางเหมา จนท. ระบบงานคอมฯ คาวัสดุฯ 
คาเชาคูสาย ฯลฯ 

75 9,296,400 3.13 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

คาใชจายในการดําเนินการสงเสริมความรู
เรื่องสิทธิตามกฎหมายของกระทรวงฯ 

75 3,645,000 1.23 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

งบดําเนินงานในการปฏิบัติงานตาม
วัตถุประสงคของกองทุนคุมครองเด็ก 
 กองทุนสงเสริมการจัดสรรสวัสดิการสังคม 
และเงินอุดหนุนองคการสวัสดิการภาคเอกชน 
จังหวัดละ 87,250 บาท 

75 6,543,750 2.20 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

งบลงทุน 75 44,013,300 14.80 
งบอุดหนุน 75 104,895,000 35.26 

รวมทั้งสิ้น 297,468,640 100.00 
ที่มา: แผนปฏิบัติราชการ ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
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ตารางที่ 2-13 แผนรายจายดานสวัสดิการสงัคม ประจําป งบประมาณ พ.ศ. 2551 ของสํานักงาน
พัฒนาสงัคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด (พมจ.) 75 จังหวัด 

 

แผนงาน/ผลผลิต/งบรายจาย/กิจกรรมหลัก/กิจกรรมยอย 
เปาหมาย 

จํานวน จํานวนเงิน รอยละ*** 

1. แผนงบประมาณเสริมสรางความมั่นคงของชีวิตและสังคม       

ผลผลิต: เครือขายที่ไดรับการเสริมสรางและพัฒนาศักยภาพ   4,465,000         4.83  

   งบดําเนินงาน (คาตอบแทน ใชสอยและวัสดุ)  75 จังหวัด  225,000         0.24  

     1. โครงการสงเสริมเครือขายเพื่อการพัฒนาสตรี       

   งบอุดหนุน       

     1. โครงการสงเสริมเครือขายเพื่อการพัฒนาสตรี  424 กลุม  4,240,000         4.59  

2. แผนงบประมาณพัฒนาและสงเสริมโอกาสใหแกกลุมคนพิการและผูดอยโอกาส       

ผลผลิต: ประชากรเปาหมายไดรับการสงเสริมความเสมอภาค การคุมครอง และพิทักษสิทธิ       1,500,000         1.62  

   งบดําเนินงาน (คาตอบแทน ใชสอย และวัสดุ)       

     1. โครงการสงเสริมความเสมอภาคหญิงชาย       

          - กิจกรรมเวทีสัมมนาสตรี/วันสตรีสากล  15,000 คน      1,500,000         1.62  

3. แผนงบประมาณเตรียมความพรอมใหผูสูงอายุเปนทรัพยากรที่มีคุณคา       

ผลผลิต: ประชากรเปาหมายที่ไดรับการสงเสริม และพัฒนาศักยภาพเพื่อเปนครอบครัวเขมแข็ง     86,425,000       93.54  

    งบดําเนินงาน (คาตอบแทน ใชสอย และวัสดุ)       

     1. โครงการสมัชชาครอบครัวและขับเคลื่อน พ.ร.บ. สงเสริมครอบครัวฯ       

         - กิจกรรมเวทีสัมมนาครอบครัวแหงชาติ/วันครอบครัว  15,000 คน    11,250,000       12.18  

     2. โครงการสงเสริมตาม พ.ร.บ. คุมครองผูกรทําดวยความรุนแรงในครอบครัว       

         - กิจกรรมรณรงคยุติความรุนแรงตอเด็ก สตรี และในครอบครัว  28,500 คน      1,500,000         1.62  

    3. โครงการครอบครัวอบอุน       
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แผนงาน/ผลผลิต/งบรายจาย/กิจกรรมหลัก/กิจกรรมยอย 
เปาหมาย 

จํานวน จํานวนเงิน รอยละ*** 

        - กิจกรรมการใชเวลาของครอบครัว  15,000 คน      3,750,000         4.06  

    4. โครงการเสริมสรางหลักประกันความมั่นคงของครอบครัว       

       - กิจกรรมสงเสริมงานและกิจกรรมฌาปนกิจสงเคราะห  75 จังหวัด        375,000         0.41  

    5. โครงการครอบครัวคุณธรรมนําสังคมไทยเขมแข็ง       

      - กิจกรรมพาลูกจูงหลานเขาวัด/โบสถ/มัสยิด  6,000 คน      3,375,000         3.65  

    6. โครงการศูนยพัฒนาครอบครัวในชุมชน (ศพค.)  3,879 แหง      1,932,000         2.09  

    7. โครงการเสริมสรางความเขมแข็งครอบครัวไทย 5 จังหวัดชายแดนภาคใต       

      - เสริมสรางความเขมแข็งของ ศพค. 5 จังหวัดชายแดนภาคใต  373 แหง      1,373,000         1.49  

งบอุดหนุน       

    1. โครงการศูนยพัฒนาครอบครัวในชุมชน (ศพค.)  4,104 แหง    56,950,000        

    2. โครงการเสริมสรางความเขมแข็งครอบครัวไทย 5 จังหวัดชายแดนภาคใต       

        - เสริมสรางความเขมแข็งของ ศพค. 5 จังหวัดชายแดนภาคใต  148 แหง      5,920,000   

รวมงบประมาณรายจายรายแผนงานทั้ง 3 แผนงาน     92,390,000      100.00  

รวมงบประมาณทั้งสิ้น (รวมงบอุดหนุน)   155,260,000    
ที่มา: แผนปฏิบัติราชการ ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
หมายเหตุ: รอยละเปรียบกับจํานวนงบประมาณรายจายรายแผนงาน ไมนํางบอุดหนุนในการคํานวณ 
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 การจัดสรรงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมในระดับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 สกนธ วรัญูวัฒนา และคณะ (2551) ไดศึกษาถึงการจัดสรรงบประมาณเพื่อบริการทาง
สังคมไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับองคการบริหารสวนตําบล(อบต.) โดยมี อบต.
ตัวอยางจํานวน 13 อบต. พบวาในปงบประมาณ 2549  อบต.มีการจัดสรรงบประมาณที่เปนเงินใน
งบประมาณไปยังบริการทางสังคมโดยเฉลี่ยรอยละ34.71 และเมื่อรวมเงินอุดหนุนแบบกําหนด
วัตถุประสงคที่รัฐบาลจัดสรรใหแก อบต. เพื่อสวัสดิการสังคม (เชนเบี้ยสงเคราะหคนชรา คนพิการ
และผูปวยเอดส เปนตน) สัดสวนดังกลาวคิดเปนรอยละ42.19 โดยเฉลี่ยจาก13 อบต. ตัวอยาง 
(ตารางที่ 2-14) ซ่ึงจะเห็นไดวาสัดสวนงบประมาณที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับอบต. 
จัดสรรเพื่อสวัสดิการสังคมมีสัดสวนโดยเฉลี่ยจาก อบต. ตัวอยางไมต่ํากวารอยละ 40 ของ
งบประมาณทั้งหมด 
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ตารางที่ 2.14  สัดสวนงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมใน อบต. ตัวอยาง ประจําปงบประมาณ 2549 
 

อบต. 

งบประมาณดานสวสัดิการสังคม 

งบประมาณทั้งหมด 

สัดสวนเงินในงบประมาณ 

เพื่อสวัสดิการสังคม 

ตองบประมาณทั้งหมด 

(รอยละ) 

สัดสวนงบประมาณรวมเพื่อสวัสดิการสังคม 

ตองบประมาณรวมทั้งหมด และ 

เงินนอกงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคม เงินในงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ งบประมาณรวม 

(รอยละ) 

อาวลึก 5,555,852 645,400 6,201,252 24,069,039 23.08 25.09 

บางพระ 8,781,384 1,738,800 10,520,184 16,776,055 52.34 56.82 

หยวน 4,084,788 1,179,954 5,264,742 14,748,439 27.70 33.05 

เขาโจด 4,701,693 1,538,380 6,240,073 10,800,208 43.53 50.57 

โคกเพชร 4,577,548 3,331,035 7,908,583 19,922,813 22.98 34.01 

โคกกรอย 5,545,964 534,250 6,080,214 26,212,663 21.16 22.73 

แหลมสน 3,485,326 3,391,968 6,877,294 7,843,517 44.44 61.21 

นาแขม 6,104,234 1,375,675 7,479,909 15,134,698 40.33 45.30 

หนองกุง 4,449,580 3,031,140 7,480,720 13,609,407 32.69 44.95 

เสาหิน 3,400,304 2,497,160 5,897,464 11,568,061 29.39 41.93 

สุเทพ 34,657,775 3,591,327 38,249,102 75,650,395 45.81 48.27 

ทายเหมือง 7,514,230 3,532,202 11,046,432 23,312,522 32.23 41.15 

ทาศาลา 2,206,852 872,120 3,078,972 6,220,596 35.48 43.41 

คาเฉลี่ย     34.71 42.19 

       

หมายเหตุ: เงินนอกงบประมาณหมายถึงเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่จัดสรรใหแก อบต. ที่ไมไดบันทึกอยูในขอบัญญัติงบประมาณของแตละอบต. 
ที่มา: ประมวลผลจากขอบัญญัติงบประมาณของแตละ อบต. และกรมสงเสริมปกครองทองถิ่น 

            อางอิงจาก Decentralized Budget for Social Services at Tambon Administrative Organizations (TAOs)  Level, 2008.  
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2.7 ขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อสรางหลักประกันทางสังคมใหกับประชาชน 
 
 1) การใหความคุมครองเปนการเฉพาะกับกลุมที่ตองไดรับการดูแลเปนพิเศษ  

เพื่อใหประชาชนมีหลักประกันทางสังคมและกอใหเกิดการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
ประชาชนควรจะไดรับความคุมครองแบบทั่วไป (universal coverage) อยางทั่วถึง ขณะเดียวกัน 
รัฐบาลควรจะเนนการใหความคุมครองเปนการเฉพาะกับคนบางกลุมที่ตองการความคุมครองดูแล
เปนกรณีพิเศษ (targeting the vulnerable groups) เชนคนยากจน คนที่ดอยโอกาสในสังคม คนพิการ 
เปนตน เพื่อเปนการใหความชวยเหลือคนกลุมนี้เปนพิเศษใหสามารถมีชีวิตความเปนอยูที่เทาเทียม
กับผูอ่ืน การใหความชวยเหลืออาจจะอยูในรูปของการใหเงินอุดหนุนในรูปแบบตางๆ เชน การให
เบี้ยสงเคราะหคนชรา การใหเบี้ยสงเคราะหคนพิการ เปนตน การใหความชวยเหลือในลักษณะนี้ จะ
เปนการใหความชวยเหลือที่ชัดเจนและตรงกลุมเปาหมาย และมีความเหมาะสมกับภาวการณของ
ประเทศที่อาจจะยังไมมีงบประมาณรายรับที่เพียงพอกับการจัดความคุมครองแบบทั่วไปใหกับ
ประชาชนไดอยางทั่วถึง 
 
 2) การสรางหลักประกันทางสังคมในระยะยาว 
 การใหความชวยเหลือจะตองคํานึงถึงการใหหลักประกันทางสังคมในระยะยาวดวย คือ
กลุมคนที่ดอยโอกาสในสังคมควรจะสามารถชวยเหลือตนเองไดในระยะยาว คือการทําใหคนกลุม
นี้ไดมีโอกาสเขาถึงปจจัยการผลิต (เชน การมีที่ดินทํากิน การมีเครื่องมือที่จะใชในการประกอบ
อาชีพ) ไดรับการศึกษาหรือไดรับการฝกอบรมจนมีความรูเพียงพอที่จะนําไปประกอบอาชีพเพื่อหา
รายไดเล้ียงชีพไดตอไปในอนาคต โดยไมตองพึงพิงการดูแลจากรัฐตลอดเวลา 
 
 3)  การพัฒนาศักยภาพของชุมชนในการจัดสวัสดิการสังคมภายในชุมชน 

ควรจะมีการพัฒนาศักยภาพของชุมชนในการจัดสวัสดิการสังคม เพื่อตอบสนองความ
ตองการของคนในชุมชน ดังจะเห็นไดวาในปจจุบันไดมีชุมชนหลายแหงที่มีการรวมตัวกันจัดตั้ง
กลุมออมทรัพย ตลอดจนการริเร่ิมการจัดสวัสดิการและระบบการชวยเหลือกันเองภายในกลุม กลุม
ตางๆ เหลานี้มีศักยภาพในการจัดระบบสวัสดิการสังคม เพื่อตอบสนองความตองการที่หลากหลาย
ของคนในชุมชน ซ่ึงในปจจุบันก็ไดมีการดําเนินการอยูในบางชุมชน เชน การใหทุนการศึกษาแก
เยาวชนที่ยากจนในหมูบาน การใหความชวยเหลือครอบครัวที่มีสมาชิกในครอบครัวเสียชีวิต และ
การสงเคราะหสมาชิกยามเจ็บปวย เปนตน 
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 4) ทางเลือกในการหาแหลงรายรับมาเพื่อใชจายสําหรับสวัสดิการสังคม 
 ในการจัดสวัสดิการสังคมใหกับประชาชนในประเทศไดอยางทั่วถึงและครบถวนนั้น 
จําเปนจะตองมีการใชเงินงบประมาณเปนจํานวนมาก จะเห็นไดจากประเทศสวีเดนที่เปนรัฐ
สวัสดิการ มีสัดสวนของภาษีและเงินสมทบที่จัดเก็บเขากองทุนทางสังคมสูงถึงรอยละ 14.5 ตอ
รายไดประชาชาติ ดังนั้นในการหารายรับมาใชจายเพื่อสวัสดิการสังคม รัฐบาลจําเปนจะตองมี
แนวทางในการหารายรับจากแหลงตางๆ มาชวยเสริมดวย นอกจากการเก็บเงินสมทบเขากองทุน
จากผูประกันตน  
 สําหรับแหลงรายรับที่สามารถเปนแหลงรายรับที่สําคัญในกรณีของประเทศไทยนั้น ก็คือ
การจัดเก็บภาษีประเภทที่ยังมิไดมีการจัดเก็บมากอน อาทิ การจัดเก็บภาษีทรัพยสิน10 (ภาษีที่ดินและ
ส่ิงปลูกสราง) การจัดเก็บภาษีมรดก การจัดเก็บภาษีส่ิงแวดลอม11 และภาษีจากสวนเพิ่มของทุน) จะ
เห็นไดวาการจัดเก็บภาษีในประเทศที่มีระบบรัฐสวัสดิการอยางเชนประเทศสวีเดน ก็มีการจัดเก็บ
ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง12 (Real Estate Tax) ซ่ึงนับวาเปนภาษีทางตรงประเภทหนึ่ง การจัดเก็บ
ภาษีเหลานี้ไดถูกนําไปเปนรายจายของรัฐในรูปของ เงินบํานาญ ผลประโยชนทางสาธารณสุข และ
การประกันสังคมรูปแบบตางๆ 
 การจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางนับวาเปนแหลงรายไดที่สําคัญ ที่สามารถนําไปใช
จายเพื่อสวัสดิการสังคมไดเปนจํานวนมาก จากการประมาณการรายรับจากการจัดเก็บภาษีที่ดิน 
(มิไดรวมภาษีส่ิงปลูกสราง) ดวงมณี เลาวกุล และ เอื้อมพร พิชัยสนิธ (2551) พบวา รายรับภาษีที่ดิน 
แมวาจะมีการเก็บภาษีที่ดินในอัตราที่ต่ําก็ยังสามารถจัดเก็บรายไดเปนจํานวนมาก ซ่ึงจะทําให
รัฐบาลมีงบประมาณรายรับที่เพียงพอที่จะนําไปใชในการจัดสวัสดิการสังคมใหกับคนในประเทศ 
  
 5) การเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใหบริการทางสังคม 
 การรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการและการบริหารงบประมาณทําใหการใหบริการ
สาธารณะในระดับทองถ่ินของแตละประเทศไมสามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ในกรณีของการบริหารราชการระดับทองถ่ินที่มีการรวมศูนยไวที่สวนกลาง พบวา

                                                      
10 ภาษีทรัพยสินที่จัดเก็บอยูในประเทศไทยในปจจุบัน อยูในรูปของภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุงทองที่ 
ซึ่งไมใชการเก็บภาษีทรัพยสินที่แทจริง เนื่องจากฐานภาษีที่จัดเก็บไมไดจัดเก็บจากมูลคาของทรัพยสินอยาง
แทจริง 
11 ดูรายละเอียดการจัดเก็บภาษีประเภทตางๆ ไดจาก ดวงมณี เลาวกุล และ เอื้อมพร พิชัยสนิธ, นโยบายและ
มาตรการการคลังเพื่อความเปนธรรมในการกระจายได,บทที่7, เสนอตอคณะทํางานการกระจายรายได สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ,2551. 
12 The Sweden Institute, Fact Sheets on Sweden, Sweden:2001. 
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งบประมาณรายรับที่หนวยงานราชการระดับทองถ่ินไดรับมักนอยกวารายจายในการใหบริการ
สาธารณะในพื้นที่ความรับผิดชอบ 
 

แผนภาพที่ 2.4 ความสัมพันธของกระบวนการรับผิด 

 
 
จากแผนภาพที่ 2.4 แสดงใหเห็นถึงกลไกการใหบริการของภาครัฐ ซ่ึงมีความแตกตางจาก

การใหบริการของภาคเอกชนในตลาดแขงขัน เนื่องจากกลไกการทํางานของภาคเอกชนนั้นมี
กระบวนการการรับผิดแกผูรับบริการโดยตรงผานกลไกตลาดซึ่งเรียกวา Long route accountability  
 จากขอเท็จจริงในการใหบริการสาธารณะตามลักษณะกลไกขางตน พบวา การใหบริการ
สาธารณะ เชน การศึกษา บริการสาธารณสุข เปนบริการที่มุงใหบริการกับกลุมประชาชนยากจน
เปนหลัก  อยางไรก็ดีกลไกการรับผิดก็ไมเกิดขึ้นในบางประเทศ เนื่องจากไมมีการเลือกตั้งตาม
ระบอบประชาธิปไตย หรืออาจจะมีแตการเลือกตั้งไมอยูบนพื้นฐานของความสมมาตรของขอมูล 
อีกทั้งประชาชนไมมีสิทธิในการเลือกบุคคลที่ตองการอยางแทจริง ดวยองคประกอบของความไม
เปนประชาธิปไตยที่สมบูรณดังกลาวจึงทําให กระบวนการสงผานบริการสาธารณะแกประชาชนมี
รูปแบบที่เปนอคติตอประชาชนในประเทศ 
 

ผูผลิตนโยบายการ
ใหบริการสาธารณะ 

ประชาชนยากจน ผูใหบริการสาธารณะ 
ในพื้นท่ี 
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แผนภาพที่ 2.5 กรอบแนวคิดของความสมัพันธในการรบัผิดชอบภายใตการกระจายอํานาจ 
 

 
 
 การกระจายอํานาจการปกครองนั้นจะนําไปสูการรับผิดชอบตอหนาที่ตามแตละหนาที่ที่ 
อปท. ไดรับมอบหมาย ผานความสัมพันธระหวาง ผูผลิตนโยบายสวนกลาง ผูผลิตนโยบายระดับ
ทองถ่ิน และผูใหบริการในพื้นที่ (แผนภาพที่ 2.5)  
 การกระจายอํานาจเปนกลไกหนึ่งที่ทําใหเกิดการเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะ 
อยางไรก็ดีการกระจายอํานาจก็มีรูปแบบที่หลากหลาย การจัดลําดับความสําคัญของนโยบายอันเกิด
จากประเด็นทางการเมือง การกระจายอํานาจทางการบริหารจัดการ และการกระจายอํานาจทางการ
คลังสูระดับทองถิ่น เปนเรื่องที่สําคัญ ในสวนของการเรียงลําดับความสําคัญของนโยบายการ
ใหบริการสาธารณะของ อปท. ควรมีการพิจารณาในเรื่องของการบริหารคาใชจาย รวมถึงการ
ออกแบบระบบการจัดเก็บภาษี เปนอันดับแรก เพื่อเปนพื้นฐานในการบริหารจัดการองคกรอยางมี
ประสิทธิภาพ ในทางกลับกันหากเงื่อนไขดังกลาวมิไดเกิดขึ้นอาจจะนําไปสูปญหาในการบริหาร
จัดการและใหบริการสาธารณะ ในสวนของการจัดการทางการคลังนั้นสิ่งที่ตองพิจารณาเปนอยางยิ่ง
อีกประเด็นคือ การเพิ่มความสามารถในการเขาถึงแหลงเงินทุนหรือตลาดทางการเงิน เพื่อเปนการ
เพิ่มความสามารถทางการเงินของ อปท. มากยิ่งขึ้น อีกทั้งการที่ อปท. เขาสูตลาดทางการเงินแลวจะ
มีสวนใหเกิดการปองกันปญหาเรื่องจริยธรรมวิบัติของผูบริหาร อปท. อยางอัตโนมัติ  

ปญหาใหญที่มักพบจากการกระจายอํานาจคือ การบริหารจัดการที่ขาดกลไกการตรวจสอบ
ควบคุมที่มีประสิทธิภาพ กลไกการตรวจสอบเปนกลไกสําคัญในการกระจายอํานาจ อยางไรก็ดีส่ิง
ที่พึงระลึกเสมอคือ การควบคุมและตรวจสอบมิไดใชหลักการปกครองแบบบนลงลางที่หนวยงาน
ในระดับที่สูงกวาจะตองควบคุมการทํางานขององคกรระดับลาง หากแตกลไกการตรวจสอบและ
ควบคุมในการกระจายอํานาจนั้นไดใชหลักการแบงอํานาจเพื่อตรวจสอบและถวงดุล (Check and 
balance) และมุงเปาเพื่อประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ 

ประชาชนยากจน 

ผูผลิตนโยบายระดับชาต ิ

ผูผลิตนโยบายระดับทองถิ่น 

ผูใหบริการในพื้นท่ี 
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 นอกจากการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองระดับทองถ่ินเพื่อใหมีการผลิตบริการ
สาธารณะที่ตรงตามความตองการของประชาชนแลว รัฐบาลกลางควรมีการสนับสนุนดานเงินทุน
เพิ่มเติม ประกอบกับสงเสริมใหภาคประชาชนเขามามีบทบาทในการปฏิรูประบบการใหบริการ
สาธารณะในพื้นที่พรอมๆ กัน เพื่อใหการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินนําไปสูการ
สรางสถาบันของชุมชนทองถ่ินอยางแทจริง 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 

ประเด็นที่พึงพิจารณาเกี่ยวของกับสถานการณของการคุมครองทางสังคม 

1. โครงสรางและระเบียบวิธีการบริหารจัดการกองทุนตางๆ ควรมีการวางแนวทางกองทุนประเภทตางๆ ที่ชัดเจนเพื่อเปน
เงื่อนไขในการลดความเสี่ยงของการดําเนินการของกองทุนสวัสดิการทางสังคม และเพื่อความเขาใจใหแกผูปฏิบัติงาน  

2. ความครอบคลุมของการจัดสวัสดิการสังคม เนื่องจากการจัดสวัสดิการสังคมที่มีอยูในปจจุบันพบวา มีความทับซอน
ในการใหบริการ อีกทั้งในแงกลุมเปาหมายที่จะไดรับสวัสดิการสังคม ดังนั้นการใหสวัสดิการสังคมควรมีการวาง
กรอบการดําเนินงานที่ชัดเจนเพื่อลดตนทุนในการบริหารจัดการ ความทับซอนของการใหสวัสดิการสังคม ตัวอยาง
ของการทับซอนในการใหสวัสดิการสังคมระหวางหนวยงาน อาทิ การใหเบี้ยสงเคราะหประเภทตางๆ มีความทับซอน
ในการใหบริการของหนวยงานภาครัฐ และ อปท. ในระดับพื้นที่ เปนผลใหการกระจายตัวของงบประมาณสู
ประชาชนกลุมเปาหมายไมครอบคลุมเทาที่ควร นอกจากนั้นการวางกรอบการดําเนินงานที่ชัดเจนยังสงผลตอการวาง
อัตรากําลังบุคลากรที่จําเปนตองใชในการใหบริการอยางมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล อีกทั้งยังลดความทับซอน
ในการจัดสวัสดิการสังคมที่เกิดจากหนวยงานภาครัฐ และองคกรที่ไมอยูในสังกัดภาครัฐ (อาทิ กลุมชุมชนเขมแข็งที่
กอต้ังโดยภาคประชาสังคม) 

3. บทบาทของ อปท. ในการสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินการในการใหสวัสดิการสังคม ควรมีการเพิ่มบทบาทนําใน
การใหสวัสดิการสังคมมากขึ้นในภารกิจที่เปนสถานการณเฉพาะหนาหรือภาวะวิกฤติอันเกิดจากภัยธรรมชาติตางๆ 
เนื่องจาก อปท. เปนหนวยงานระดับพื้นที่ที่มีความเชี่ยวชาญในภูมิศาสตรสูง อยางไรก็ดีภารกิจตางๆ ที่ อปท. มีหนาที่
รับผิดชอบนั้นจําเปนตองมีการสนับสนุนทั้งในเชิงวิชาการ และระบบบริหารจัดการเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ทํางานของ อปท. โดยหนวยงานราชการทําหนาที่เปนพี่เลี้ยงแก อปท. ซึ่งการทําหนาที่เปนพี่เลี้ยงในลักษณะดังกลาว
ถือไดวาเปนหนาที่สําคัญของหนวยงานราชการตางๆ ในชวงเปลี่ยนผานและถายโอนภารกิจใหแก อปท. ดําเนินการ
โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดสวัสดิการสังคม 

4. การสรางเครือขายทางดานสวัสดิการสังคมโดยชุมชนในกรณีการใหบริการและดําเนินงานในรูปแบบเครือขายระหวาง

พื้นที ่นอกเหนือจากการดําเนินการเชิงเดี่ยวในการใหสวัสดิการสังคมของแตละชุมชนแลว การสรางเครือขายระหวาง
ชุมชนที่มีปญหาในลักษณะเดียวกันเพื่อรวมกันแกไขปญหาที่เกิดขึ้น รวมถึงมีการแลกเปลี่ยนประสบการณระหวาง
พ้ืนที่ก็เปนแนวทางในการคุมครองทางสังคมที่มีความนาสนใจอีกรูปแบบหนึ่ง เนื่องจากจุดแข็งของการใหบริการ
แบบดังกลาวเกิดขึ้นดวยความสมัครใจ และมุงแกไขปญหาอยางตรงตามสภาพปญหาที่แทจริงในระดับพื้นที่ อยางไรก็
ดีการจัดสวัสดิการสังคมโดยชุมชนในกรณีที่เกิดความรวมมือเปนเครือขายโดยมีภาคีมากกวาหนึ่งแหงนั้นจําเปนตองมี
การศึกษาตอไปในอนาคตวาควรมีลักษณะและขนาดใหญเพียงใดเพื่อใหการดําเนินการของกลุมเครือขายมี
ประสิทธิภาพมากที่สุด 

5. การสรางความชัดเจนและความเชื่อม่ันในหลักประกันตางๆ ท่ีรัฐดําเนินการ ซึ่งการสรางความเชื่อมั่นใหแกประชาชน
ในแตพ้ืนที เปนปจจัยสําคัญนําไปสูการยอมรับ ความเขาใจในสิทธิที่ตนจะไดรับบริการจากภาครัฐ และ/หรือ องคกร
ที่เขามามีบทบาทในการจัดสวัสดิการสังคม อีกทั้งยังสงผลตอการเพิ่มคุณภาพชีวิตของประชาชนในที่สุด 

 


