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บทท่ี 2 
 

ระบบการเงินการคลัง และหลักประกันทางสงัคมเพื่อพฒันาคณุภาพชีวิต 
 
 เนื้อหาบทนี้ เปนการศึกษารวบรวมขอมูลเชิงนโยบายที่เกี่ยวของกับระบบการเงิน การคลังเพื่อสราง
หลักประกันทางสังคมใหแกประชาชน ดําเนินการโดยการทบทวนและสังเคราะหวรรณกรรมทั้งทางทฤษฎี
และนโยบายที่เกี่ยวของกับการจัดสวัสดิการเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิต รวมถึงระบบการเงิน การคลัง ทั้งในและ
ตางประเทศ การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทย เพื่อสังเคราะหเปนขอเสนอแนวทางการดําเนินนโยบาย
สวัสดิการสังคมเพื่อความมั่นคงของคุณภาพชีวิต  
 การนําเสนอเนื้อหาบทนี้ ประกอบดวย 7 หัวขอ ไดแก 

2.1 บทสํารวจแนวคิดเชิงทฤษฎีที่เกี่ยวของกับสวัสดิการสังคม 
2.2 บทสํารวจนโยบายสวัสดิการสังคมในตางประเทศ 
2.3 สวัสดกิารสังคมในสังคมไทย 
2.4 นโยบายสวัสดิการสังคมไทย: เปรียบเทียบ 5 รัฐบาล 
2.5 บทสํารวจเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังดานสวัสดิการสังคมเพื่อชวยเหลือคนยากจนและดอย

โอกาสในสังคม 
2.6 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทย และการจัดสรรงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมใน

ปจจุบัน 
2.7 ขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อสรางหลักประกันทางสังคมใหกับประชาชน 

 
 แตละหัวขอมีรายละเอียดดังนี้ 
 

2.1  บทสํารวจแนวคิดเชิงทฤษฎีท่ีเก่ียวของกับสวัสดิการสังคม 
 แนวคิดสวัสดิการสังคมมีการใหความหมายที่หลากหลายและมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ เชน 
  จตุรงค บุณยรัตนสุนทร (2540)ใหความหมายของสวัสดิการสังคมใน 3 ลักษณะคือ  

ก. พิจารณาจากเปาหมาย  
สวัสดิการสังคม หมายถึง ความเปนอยูและคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน  
ข. พิจารณาจากลักษณะงาน  

 สวัสดิการสังคม หมายถึง งานที่มีลักษณะทั้งการปองกันปญหา การแกไขปญหา และชวยใหสังคม
สวนรวมพัฒนาไปในทางที่ดีขึ้น  
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ค. พิจารณาจากกิจกรรม  
สวัสดิการสังคม หมายถึง กิจกรรมตางๆ ที่รัฐหรือเอกชนทุกระดับจัดใหมีขึ้นทั้งที่เปนทางการและไม

เปนทางการ เพื่อประกันความเปนอยูที่ดีของประชาชน โดยอาศัยผูปฏิบัติงานที่มีความรูจากหลายสาขา 
 
 ณรงค เพ็ชรประเสริฐ (2549) กลาววา สวัสดิการ หมายถึงภาวะการกินดี อยูดี มีสุขของประชาชน 
และมีสิทธิพื้นฐานทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ที่จะตองไดรับหลักประกันของชีวิต เพื่อทําให
ชีวิตของทุกคนอยูดี กินดี และมีสุข ผูที่ถูกจํากัดสิทธิหรือถูกลิดรอนสิทธิจะถูกลดโอกาส เชน โอกาสทางการ
ศึกษา โอกาสของการมีงานทํา โอกาสของการเขาถึงปจจัยการผลิต การถูกลิดรอนสิทธิทางการเมืองจะทําให
ไมมีโอกาสที่จะมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายสาธารณะ ไมมีปากไมมีเสียงที่จะเรียกรองความตองการใน
ส่ิงที่ควรมีควรได จะถูกกดขี่เบียดขับ ไรอํานาจ ขาดพลัง การที่ประชาชนจะอยูดี กินดี มีสุข มีความมั่นคงทาง
สังคม จะตองมีสิทธิและสามารถใชประโยชนจากสิทธิที่มีนั้นไดอยางเต็มที่  
 จากนิยามของนักวิชาการไทยขางตน จะเห็นไดวา ในชวงทศวรรษที่ผานมานิยามของสวัสดิการสังคม

ไมเพียงแตจําเพาะเจาะจงวาเปนการรับประกันความเปนอยูท่ีดีของประชาชนเทานั้น หากแตขยายความไปถึง 

สวัสดิการสังคมในฐานะที่เปนสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนดวย 
 ในสวนของแนวคิดสวัสดิการสังคมจากนักวิชาการตางประเทศ กิตติพัฒน นนทปทมดุลย (2544) ได
จําแนกแนวคิดสวัสดิการสังคมไวเปน 3 แบบ คือ 

1. แนวคิดสวัสดิการสังคมของ Richard Titmuss มี 3 แนวคิดที่สําคัญ คือ 
ก. สวัสดิการสังคมแบบชั่วคราว บรรเทาปญหาหรือแบบเก็บตก แนวคิดนี้มีความเชื่อ 

วาบุคคลในสังคมจะไดรับการตอบสนองความตองการ โดยแหลงตอบสนองความตองการทางสังคมที่สําคัญ
มีสองแหลงใหญ คือ ครอบครัวและตลาด แนวคิดนี้จะปลอยใหประชาชนทั่วๆ ไปที่ประสบปญหาความ
เดือดรอนหรือมีความตองการทางสังคมตองชวยเหลือตัวเองเปนสวนใหญ ซ้ือหาบริการทางสังคมตางๆ มา
ตอบสนองความตองการและแกปญหาของตน บุคคลที่ประสบปญหาอยางหนักหรือภัยพิบัติที่รายแรงเทานั้น 
หนวยงานรัฐจึงจะใหความชวยเหลือเปนครั้งคราวไป เปนการจัดสวัสดิการสังคมใหกับประชาชนที่มีอํานาจ
ซ้ือหาบริการในตลาดของระบบเศรษฐกิจเสรี โดยใชกลไกตลาดเปนสําคัญ รัฐบาลเขามาแทรกแซงเทาที่
จําเปน แนวคิดนี้จึงเปนการตามแกปญหามากกวาที่จะปองกันปญหาหรือการคุมกันทางสังคม และมอง
ประชาชนที่ใชบริการของรัฐบาลเปนภาระของสังคม หรือเปนสวนที่มิใชกําลังที่จะสนับสนุนการพัฒนา
เศรษฐกิจ  ในชวงที่มีการพัฒนาเศรษฐกิจ สวัสดิการสังคมแบบชั่วคราวจึงมีคุณคาเพียงการแกปญหาที่เกิดจาก
การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ในลักษณะของการสงเคราะห ใหการชวยเหลือเฉพาะหนามากกวาการเอา
จริงเอาจังกับความตองการหรือปญหาความเดือดรอนของประชาชน 

ข. สวัสดิการสังคมแบบสัมฤทธิ์ผลทางอุตสาหกรรม มองวาสวัสดิการสังคมเปนเสมือนกลไก
หนึ่งในระบบเศรษฐกิจ สวัสดิการสังคมตามแนวคิดนี้ถูกใชเปนเครื่องมือตอบแทนแกผูที่เปนกําลังในการ
ผลักดันระบบเศรษฐกิจ โดยใชมาตรการทางดานภาษีและการเงินการคลัง และผลตอบแทนในอาชีพ  เปนสิ่ง
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ตอบสนองความตองการของบุคคลที่เปนกําลังการผลิต บุคคลที่มีความสามารถในการทํางานสูงหรือมี
สถานภาพบทบาทตอการผลิตสูงก็จะไดรับการตอบแทนที่ดีกวา 

ค. สวัสดิการสังคมแบบสถาบัน ถือวาสวัสดิการสังคมเปนสถาบันทางสังคมสถาบันหนึ่ง ที่มี
ความสําคัญที่จะกอใหเกิดบูรณภาพในสังคม สวัสดิการสังคมตองทําหนาที่ใหระบบสังคมดําเนินไป ในขณะ
ที่ระบบตลาดเสรีสรางความไมเปนธรรมทางสังคม ดังนั้นแนวคิดสวัสดิการสังคมแบบสถาบันตองมีการ
ดําเนินการที่ควบคูกันไปกับระบบตลาดเสรี เพื่อคานกับกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมเศรษฐกิจที่
กอใหเกิดความไมเปนธรรม 
 

2. แนวคิดสวัสดิการสังคมของ Fiona Williams จําแนกเปน 7 กลุมแนวคิด คือ  
ก. กลุมแนวคิดตานมวลชนนิยม มีพื้นฐานความคิดจากลัทธิเศรษฐกิจเสรีนิยม โดยเนนการ

กระจายผานตลาดเสรีและลดบทบาทของรัฐบาลในการจัดสวัสดิการสังคมใหเหลือนอยที่สุด โดยเชื่อวา
เสรีภาพของบุคคลจะถูกจํากัดโดยที่รัฐบาลยัดเยียดภาระภาษีใหกับประชาชน แมวาภาษีนั้นจะเปนกองทุนดาน
สวัสดิการสังคมกต็าม รัฐบาลใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการใชอํานาจแบบเผด็จการรวบรัดการจัดสวัสดิการ
ทั้งหมด บริการสังคมของรัฐเปนบริการที่สูญเปลา ไมมีประสิทธิภาพ เพราะไมมีการแขงขันที่เสรีในการ
ใหบริการ ตลอดจนไมไดใชหลักการของการวิเคราะหตนทุนกําไรและตนทุนประสิทธิภาพในการบริหารงาน 
แนวคิดนี้เนนความตองการทางเศรษฐกิจเปนหลักและเชื่อวาความตองการทางสังคมเปนเรื่องที่มาหลัง
เศรษฐกิจ จึงใชแนวคิดปจเจกชนนิยมในการอธิบายการเปลี่ยนแปลงทางสังคม  

ข. กลุมแนวคิดมวลชนนิยมแบบปฏิเสธแนวทางสังคมนิยม มีความเชื่อพื้นฐานวาลัทธิทุนนิยม
ตองดํารงอยู แตรัฐบาลจําเปนตองเขาแทรกแซง เพื่อใหระบบทุนนิยมสนใจตอคนจนมากขึ้น แนวคิดนี้เปน
การผสมผสานแนวทางมวลชนนิยมกับระบบทุนนิยม เพื่อเปาหมายใหเกิดเอกภาพขึ้นในชาติ ในทางปฏิบัติรัฐ
ตองจัดสวัสดิการใหครอบคลุมประชาชนทุกอาชีพและตอบสนองตามความตองการของกลุมและบุคคลที่
แตกตางกัน 

ค. กลุ มแนวคิดสั งคมนิ ยมแบบเฟ เบี ยน  มี ลักษณะความคิดแบบมนุษยธรรมนิ ยม 
(Humanitarianism) ซ่ึงใหความสําคัญกับการแกปญหาความทุกขยากของประชาชน การรวมตัวแบบสหกรณ 
แบบสหภาพแรงงานและความเปนประชาธิปไตย  แนวคิดนี้ยังตอตานระบบทุนนิยมในประเด็นเกี่ยวกับ
จริยธรรม เพราะระบบทุนนิยมทําลายจริยธรรมของสังคม ขาดความยุติธรรม และไมเปนประชาธิปไตย  
ดังนั้นการเปลี่ยนแปลงสังคมทุนนิยมทําไดโดยการเปลี่ยนรูปทางสังคม (Transformation)ที่ตองมีความคอย
เปนคอยไป โดยจัดใหมีรัฐสวัสดิการที่เนนการสงเสริมใหมีโอกาสที่เทาเทียมกัน เนนการผสมกลมกลืนทาง
สังคม และกระจายความมั่งคั่งออกไปอยางกวางขวาง ตลอดจนสงเสริมการเปลี่ยนแปลงทางวัตถุและจิตใจ
ของประชาชนใหมีการเสียสละเพื่อสวนรวม และมีความยุติธรรมที่เทาเทียมกัน 

ง. กลุมแนวคิดการบริหารสังคมเรดิคัล เห็นวา นโยบายสังคมควรจะไดรับการใหความสําคัญ
มากกวานโยบายดานเศรษฐกิจ และนโยบายสังคมควรถูกกําหนดใหเปนกลยุทธของการสรางสรรคและ
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ปองกันมากกวาการชดเชยทดแทนหรือแกไขขอบกพรองของนโยบายเศรษฐกิจ นโยบายสังคมและนโยบาย
เศรษฐกิจควรผสมผสานใหเปนนโยบายเดียวกัน โดยผานกระบวนการทางนโยบายสังคมและการวางแผนทาง
สังคม ที่เนนการกระจายอํานาจตามระบอบประชาธิปไตย 

จ. กลุมแนวคิดเศรษฐศาสตรการเมือง มองเรื่องพัฒนาการของสวัสดิการสังคมภายใตระบบทุน
นิยมอันเปนผลมาจากความขัดแยงระหวางชนชั้น โดยชนชั้นแรงงานตองตอสูเพื่อใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่จะ
นําความมั่นคงหรือสิทธิมาสูพวกตนมากขึ้น ในขณะที่ชนชั้นนายทุนก็ตอสูเพื่อใหมีเสถียรภาพทางการเมือง 
และใหนโยบายดํารงไวซ่ึงระบบทุนนิยมใหนานที่สุด กลุมนี้ยังเห็นวาการปฏิรูปสังคมใหไปสูสังคมนิยม
ขึ้นอยูกับการจัดความสัมพันธระหวางรัฐและระบบทุนนิยม โดยใหรัฐมีอํานาจที่อิสระถูกครอบงําจากทุนนิยม
ใหนอยที่สุด การปฏิรูปสังคมแบบคอยเปนคอยไปก็จะเกิดขึ้นได 

ฉ. กลุมแนวคิดสตรีนิยม แนวคิดสตรีนิยมไดรับการยอมรับโดยถือวาเปนมิติหนึ่งของความไม
เปนธรรมทางสังคมหรือการเลือกปฏิบัติ  ในดานสวัสดิการสังคมแนวคิดสตรีนิยมสามารถนํามาวิเคราะห
ความสัมพันธระหวางรัฐ ครอบครัว ผูหญิง การแบงแยกแรงงานตามเพศ ความสามารถในการเขาถึงบริการ
สังคมของผูหญิง ตลอดจนการจัดสวัสดิการสังคมบนพื้นฐานที่ไมเลือกปฏิบัติตอผูหญิง 

ช. กลุมแนวคิดตานการเหยียดผิว แนวความคิดที่สอดคลองกับหลักสวัสดิการสังคม มี 2 
แนวคิดที่สําคัญ คือ แนวคิดที่เนนการผสมกลมกลืน (Assimilation) ของชาวผิวดํากับผิวขาว โดยใหรัฐหันมา
ใหความสนใจตอสวัสดิการสังคมตอคนผิวดําใหมากขึ้น และแนวคิดพหุวัฒนธรรม (Cultural pluralism) ที่
ตองการสรางความเขาใจในวัฒนธรรมที่หลากหลายของชนชาติตางๆ  
  

3. แนวคิดสวัสดิการสังคมของ Vic George และ Paul Wilding ไดจําแนกแนวคิดสวัสดิการสังคม
ออกเปน 6 แนวคิด คือ  

         ก. แนวคิดขวาใหม (The New Right) แนวคิดขวาใหมตองการใหรัฐดําเนินการใน 6 ประการ คือ  

• รัฐไมควรใหบริการสวัสดิการมากเกินไป ควรจะใหสวัสดิการแบบบรรเทาทุกข
เทานั้น จึงจะมีประสิทธิภาพ 

• รัฐตองยกเลิกนโยบายที่เปนไปไมไดในการสรางความเทาเทียมหรือความเปนธรรม
ทางสังคม ซ่ึงมีผลทําลายเศรษฐกิจ สังคม การเมือง มากกวาการสรางประโยชน 

• บทบาทของรัฐควรเปนเพียงผูกระตุนใหเกิดการตอบสนองความตองการแกประชาชน
มากกวาการจัดบริการเองโดยตรง 

• การจัดบริการสาธารณะของรัฐควรเปนเพียงชั่วคราวหรือนอยที่สุด แตควรจะกระตุน
ใหเกิดการแขงขันการใหบริการแกประชาชน ทําใหเกิดบริการที่มีคุณภาพ 

• บทบาทของรัฐควรเนนการแขงขัน ไมใหมีการผูกขาด โดยใหรัฐเขาแขงขันกับเอกชน
ในการใหบริการสวัสดิการสังคม 
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• การจัดสวัสดิการสังคมของรัฐตองใหอยางมีเงื่อนไข ไมใชเปนการใหเพราะเปนสิทธิ 
ตองมีขอผูกมัดและเงื่อนไข 

ข. แนวคิดทางสายกลาง แนวคิดนี้รวบรวมเอาแนวคิดที่แตกตางกันเพราะเห็นวามีความจําเปน
ที่ตองทําใหรัฐสวัสดิการไปดวยกันกับลัทธิทุนนิยม เชื่อมั่นในระบบตลาดเสรีวาจะทําใหระบบเศรษฐกิจ
เติบโต แตรัฐก็ตองเขามาจัดการดูแลควบคุมดวย แนวคิดทางสายกลางยังเห็นวา รัฐสวัสดิการเกิดจาก
ปฏิสัมพันธตามธรรมชาติระหวางประชาชนกับรัฐภายใตระบอบประชาธิปไตย รัฐกับประชาชนมีการ
แลกเปลี่ยนความสัมพันธกันอยางสมดุล โดยรัฐไดรับความนิยมจากประชาชน รัฐจึงตองการตอบสนองความ
ตองการของประชาชนผานบริการสวัสดิการสังคม  
  พื้นฐานของแนวคิดทางสายกลางมาจากแนวคิดปฏิบัตินิยม (Pragmatism) โดยปญหาของ
สังคมจะไดรับการวิเคราะหและนําไปสูการปฏิบัติอยางจริงจัง แนวคิดทางสายกลางหยิบยกเอาขอบกพรอง
ของระบบตลาดเสรีบางจุดมาวางกรอบในการแกไขปญหา ไมไดมองปญหาในภาพรวม นอกจากนี้ ยังให
ความสําคัญกับหนาที่ของรัฐที่ตองมีการประกันเสถียรภาพของสังคมและความเปนระเบียบของสังคม 

ค. แนวคิดสังคมนิยมประชาธิปไตย เห็นวารัฐตองเขาแทรกแซงใหเกิดบริการสวัสดิการสังคม
แกประชาชนอยางทั่วถึง ไมเห็นดวยกับฝายขวาที่เชื่อในกลไกตลาดเสรีวาจะสามารถตอบสนองความตองการ
ของทุกคนในสังคมได บริการสังคมควรจะครอบคลุม ไมสนับสนุนบทบาทภาคเอกชนในการจัดบริการสังคม 
เพราะอาจเกิดปญหา 3 ประการ คือ จะทําใหรัฐไมเห็นความจําเปนในการปรับปรุงบริการของรัฐใหดียิ่งขึ้น 
บริการของเอกชนมักจะกอใหเกิดความไมเทาเทียมในสังคม และสาธารณะไมสามารถตรวจสอบเอกชนได
เทากับการตรวจสอบรัฐ  

ง. แนวคิดมารกซิสต  นักทฤษฎีมารกซิสตสวนใหญไมเห็นดวยกับรัฐสวัสดิการสังคมแบบทุน
นิยมสมัยใหม ซ่ึงเปนการดํารงอยูของระบบทุนนิยม โดยในทัศนะของมารกซิสตในสวนที่เกี่ยวของกับ
สวัสดิการสังคม มีดังนี้ 

• สังคมในอุดมคติตองเปนสังคมที่ลดความไมเสมอภาคของทรัพยสินหรือความแตกตางของ
รายได 

• สังคมตองสามารถตอบสนองความตองการพื้นฐานของมนุษย โดยความตองการพื้นฐาน
ไมไดหมายความเพียงอาหาร เสื้อผาและที่อยูอาศัยเทานั้น แตยังรวมถึงการศึกษา สุขภาพ
อนามัย การประกันการเดินทางไปทํางาน นันทนาการและการพักผอน นอกจากนี้ยังมีความ
ตองการพื้นฐานในระดับที่สองคือ การไดรับอาหาร เครื่องดื่ม เสื้อผา เครื่องใช สินคา และ
บริการดานวัฒนธรรม 

• ความสัมพันธระหวางรัฐกับชนชั้นและกลุมตางๆ ในสังคม ตองเปนความสัมพันธในระบอบ
ประชาธิปไตย กลุมตางๆ สามารถแสดงความเห็น หรือความไมพอใจตอนโยบายรัฐได 

• ตองจัดบริการสังคมที่เปนสากล มีการกระจายทรัพยากร กระจายบริการ โดยคํานึงถึงการมี
สวนรวมของประชาชนและการปองกันปญหาทางสังคม 
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จ. แนวคิดสตรีนิยม มีความสนใจตอประเด็นสวัสดิการสังคม 4 ประเด็นคือ 

• สตรีเปนประชากรครึ่งหนึ่งของประเทศที่มีสวนไดเสียกับกิจกรรมการจัดสวัสดิการสังคม  

• ในสังคมที่มีผูชายเปนใหญจะมีพื้นฐานการมองสตรีอยางไร ซ่ึงมีผลตอการกําหนดนโยบาย
ดานสวัสดิการสังคม  

• ไมควรมองสตรีเปนชนกลุมนอยของสังคม แตควรมองวาประเด็นที่เกี่ยวของกับสตรีเปน
โครงสรางที่สําคัญของนโยบายสวัสดิการสังคม  

• การวิเคราะหประเด็นที่เกี่ยวกับสตรีในสังคมที่ชายเปนใหญตองดําเนินอยางเปนระบบและ
ลึกถึงปญหาเชิงโครงสราง   

ฉ. แนวคิดกรีนนิสต  แนวคิดนี้ไมเห็นดวยกับการพัฒนาเพื่อการเติบโตทางเศรษฐกิจ ดังนั้นจึง
ตองจํากัดอัตราการเติบโต เพราะการเติบโตทางเศรษฐกิจมีผลกระทบตอสังคม เชน เร่ืองขยะ มลภาวะตางๆ  
และตองมีการหมุนเวียนทรัพยากรมาใชใหม  แนวคิดนี้ไดแสดงความเห็นตอการจัดสวัสดิการสังคมในสังคม
อุตสาหกรรม ดังนี้  

• บริการทางสังคมที่เปนอยูไมไดแกไขปญหาสังคมอยางแทจริง เปนเพียงบรรเทาปญหา
เทานั้น ทางออกที่แทจริงคือการปรับโครงสรางทางสังคมอยางถึงราก  

• การลดการเติบโตทางดานเศรษฐกิจตองลดงบประมาณดานสวัสดิการสังคมดวย เพราะ
สวัสดิการสังคมชวยใหเกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจ อีกทั้งคาใชจายดานสวัสดิการสังคมก็
หมดไปกับการแกปญหาของสังคมจากการพัฒนาเศรษฐกิจ 

• การจัดสวัสดิการสังคมทําใหเกิดบทบาททางวิชาชีพ ซ่ึงเปนการแสดงอํานาจเหนือประชาชน
ผูยากไร กรีนนิสตเชื่อในการพึ่งตนเองและความเปนอิสระจากระบบสวัสดิการของนัก
วิชาชีพ 

• การบริการสังคมยังทําใหประชาชนตองพึ่งพาเทคโนโลยี ช้ันสูง  ซ่ึงเปนการทําลาย
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

• การจัดสวัสดิการสังคมทําใหตองมีองคกรขนาดใหญ ซ่ึงองคกรขนาดใหญโดยเฉพาะระบบ
ราชการมักกีดกั้นการมีสวนรวมของประชาชน และยังไมโปรงใส กรีนนิสตนิยมองคกร
ขนาดเล็กที่เนนการพึ่งตนเอง การมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน 

 
ภายใตกระแสโลกาภิวัตนแนวคิดดานสังคมนิยมหรือมารกซิสตมีการปรับเปลี่ยนไปมาก โดยมี

แนวคิดสตรีนิยมและแนวคิดกรีนนิสตไดรับความสนใจมากขึ้น อยางไรก็ตามการผลักดันแนวคิดสวัสดิการ
สังคมมาสูการกําหนดนโยบายสวัสดิการสังคม การบริหารงานสวัสดิการสังคมและการนําไปสูการปฏิบัติยัง
ไมไดมีการใชแนวคิดใดที่ชัดเจนแนนอน  
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จากการทบทวนแนวคิดการจัดสวัสดิการสังคมจากตางประเทศขางตน พอจะจัดกลุมแนวคิด
สวัสดิการสังคมจากรากฐานแนวคิดทางเศรษฐกิจและบทบาทของรัฐในงานสวัสดิการสังคมไดเปน 4 กลุม
ดังนี้ 

 
ตารางที่ 2-1 แนวคิดสวัสดิการสังคม 

กลุมแนวคิด 
แนวคิดสวัสดิการสังคม 

Richard Titmuss Fiona Williams Vic George/Paul Wilding 
สวัสดิการสังคมแบบ
ทุนนิยม 

- สวัสดิการสังคมแบบ 
ช่ัวคราว 

- สวัสดิการสังคมแบบ
สัมฤทธิผลทาง
อุตสาหกรรม 

- สวัสดิการสังคมแบบ
ตานมวลชนนิยม 

- สวัสดิการสังคมแบบขวา
ใหม 

- สวัสดิการสังคมแบบกรีน
นิสต 

สวัสดิการสังคมแบบ
ผสมผสาน 

- สวัสดิการสังคมแบบ
สถาบัน 

- สวัสดิการสังคมแบบ
มวลชนนิยม 

- สวัสดิการสังคมแบบทาง
สายกลาง  

สวัสดิการสังคมแบบรัฐ
สวัสดิการ 

 - สวัสดิการสังคมแบบ
สังคมนิยมเฟเบียน 

- สวัสดิการสังคมแบบ
เศรษฐศาสตร
การเมือง 

- สวัสดิการสังคมแบบ
บริหารสังคมเรดิคัล 

- สวัสดิการสังคมแบบสังคม
นิยมประชาธิปไตย 

- สวัสดิการสังคมแบบมารก
ซิสต 

สวัสดิการสังคมเฉพาะ
กลุม 

 - สวัสดิการสังคมแบบ
สตรีนิยม 

- สวัสดิการสังคม
ตอตานการเหยียดผิว 

- สวัสดิการสังคมแบบสตรี
นิยม 
 

 
 กลุมที่ 1 เปนแนวคิดสวัสดิการสังคมที่มีฐานแนวคิดเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี ที่ปลอยใหกลไกตลาด
เสรีทํางาน และลดบทบาทของรัฐในการจัดสวัสดิการใหเหลือเทาที่จําเปน จึงออกมาในรูปของสวัสดิการ
สังคมแบบชั่วคราว บรรเทาปญหา สวัสดิการสังคมแบบตานมวลชนนิยม สวัสดิการแบบขวาใหม หรือการให
สวัสดิการเฉพาะกลุมผูที่มีกําลังการผลิตในสวัสดิการสังคมแบบสัมฤทธิผลทางอุตสาหกรรมเทานั้น สําหรับ
แนวคิดสวัสดิการสังคมแบบกรีนนิสต แมจะไมเห็นดวยกับบทบาทของรัฐในการจัดสวัสดิการสังคม
เชนเดียวกับแนวคิดอื่นๆ แตเหตุผลของพวกกรีนนิสตแตกตางจากกลุมอื่นๆในแงที่วา พวกกรีนนิสตเห็นวา
การจัดสวัสดิการสังคมไมสามารถแกปญหาได หากไมมีการปรับโครงสรางทางสังคมและเศรษฐกิจ 
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 กลุมที่ 2 เปนแนวคิดสวัสดิการสังคมที่พยายามผสมผสานแนวคิดทุนนิยมเสรีกับสังคมนิยมเขา
ดวยกัน กลุมนี้เห็นความจําเปนที่รัฐจะตองมีบทบาทในการจัดสวัสดิการสังคมเพื่อใหสมดุลกับบทบาทของ
ตลาดในระบบเสรีนิยม ปรากฏออกมาในสวัสดิการสังคมแบบสถาบัน มวลชนนิยม และสวัสดิการสังคมแบบ
ทางสายกลาง 
 กลุมที่ 3 เปนแนวคิดสวัสดิการสังคมแบบรัฐสวัสดิการ เปนกลุมที่ไดรับอิทธิพลอยางมากจากแนวคิด
สังคมนิยม และมารกซิสต เปนกลุมที่เล็งเห็นอันตรายของกลไกตลาดเสรี และเห็นวารัฐควรจะดําเนินงาน
สวัสดิการสังคมเอง โดยรัฐตองใหความสําคัญกับนโยบายสังคมเหนือนโยบายเศรษฐกิจเพื่อใหเกิดความเทา
เทียมกันในสังคม ไดแก แนวคิดสวัสดิการสังคมแบบสังคมนิยมเฟเบียน แบบเศรษฐศาสตรการเมือง แบบ
บริหารสังคมเรดิคัล สังคมนิยมประชาธิปไตยและสวัสดิการสังคมแบบมารกซิสต 

กลุมที่ 4 เปนแนวคิดสวัสดิการสังคมที่ใหความสําคัญกับกลุมใดกลุมหนึ่งเปนการเฉพาะ ไดแก 
สวัสดิการสังคมแบบสตรีนิยม และ สวัสดิการสังคมตอตานการเหยียดผิว 

 
 ระพีพรรณ  คําหอม (2545) เห็นวาการใหคํานิยามสวัสดิการสังคมของนักวิชาการทั้งตางประเทศและ
ไทยนั้นขึ้นอยูกับการรับรู การใหคุณคาและปรัชญาแนวคิดที่แตกตางกัน  ดังนั้นจึงไดรวบรวมความหมายของ
สวัสดิการสังคม ไวดังนี้ 

1) การใชเกณฑคุณภาพชีวิตที่ดีหรือการกินดีอยูดี (Quality of Life or Well-being) โดยมีความเชื่อวา
หากประเทศมีภาวะเศรษฐกิจที่ดีก็จะทําใหประชาชนอยูดีกินดี อาศัยอิทธิพลของการพัฒนา
เศรษฐกิจเปนหลัก ทั้งนี้ ระพีพรรณ ไดตั้งคําถามวาการกินดีอยูดีจะตอบสนองความตองการของ
คนในสังคมไดเทากับการอยูดีมีสุขหรือไม 

2) การใชเกณฑสวัสดิการสังคมเปนวัตถุประสงค (aims) เชื่อวาสวัสดิการสังคมเปนเปาหมายการ
ทํางานเพื่อใชงานสวัสดิการสังคมเปนเครื่องมือที่จะนําไปสูการพัฒนาสังคมโดยรวม ซ่ึงมี
องคประกอบที่สําคัญ 3 ประการ คือ การประกันสังคม การสงเคราะหประชาชน และการบริการ
สังคม 

3) การใชเกณฑความหมายเฉพาะเจาะจงในรูปของโครงการหรือกิจกรรมหรือบริการ (project or 
activities or services) เปนการใหความหมายที่งายในการทําความเขาใจ เพราะเปนรูปธรรม
ชัดเจน 

4)  การใชเกณฑสวัสดิการสังคมเปนสถาบันทางสังคม (social institution) แตทั้งนี้มีขอโตแยงวาการ
ใชเกณฑสวัสดิการสังคมเปนสถาบันทางสังคมนั้น องคกรทางสังคมหรือสถาบันทางสังคมที่
เกี่ยวของกับการจัดสวัสดิการสังคมควรกําหนดใหเปนหนาที่ของรัฐมากกวา รัฐสามารถใช
อํานาจหนาที่จัดสวัสดิการสังคมโดยใชกลไกของรัฐที่มีอยูผานทางนโยบาย แผนงานและ
มาตรการตางๆ ของรัฐ  

5) การใชเกณฑสวัสดิการสังคมเปนสิทธิและความเทาเทียมของทุกคนในสังคม (right and equity)  
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ดังนั้น ระพีพรรณ จึงไดใหคํานิยามสวัสดิการสังคมวาหมายถึง ระบบการจัดสรรและจัดการบริการ
สังคมในลักษณะของโครงการหรือบริการตางๆ ใหกับทุกคนในสังคม โดยเนนสิทธิ ความเทาเทียมในการ
ไดรับบริการ เพื่อนําไปสูการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดีของคนในสังคม การพัฒนาสังคมโดยรวม รวมท้ังระบบ
ความมั่นคงทางสังคมของทุกคนในสังคม 
 

องคประกอบของสวัสดิการสังคม 
 งานสวัสดิการสังคมโดยทั่วไปมีการใชใน 2 ลักษณะคือ  ลักษณะกวางและลักษณะแคบ (ระพีพรรณ  
คําหอม, 2545: 15-17) 

1) ลักษณะกวาง  มีองคประกอบ 7 ดาน คือ การศึกษา สุขภาพอนามัย ที่อยูอาศัย การทํางานและการ
มีรายได ความมั่นคงทางสังคม บริการสังคม และนันทนาการ 

2) ลักษณะแคบ แบงเปนบริการ 3 ลักษณะ คือ บริการประกันสังคม บริการสงเคราะหประชาชน 
และบริการสังคม 

องคประกอบของงานสวัสดิการสังคมในลักษณะกวางและลักษณะแคบขึ้นอยูกับการนําไปใช 
สําหรับสังคมไทยมีการใชทั้ง 2 ลักษณะ แตโดยทั่วไปสังคมไทยจะรูจักสวัสดิการสังคมในลักษณะแคบ
มากกวา (ระพีพรรณ,2545:18) โดยบริการประกันสังคมถือเปนบริการที่นําไปสูการสรางความมั่นคงทาง
สังคมใหกับลูกจางผูใชแรงงานที่พัฒนาขยายความครอบคลุมและสิทธิประโยชนทดแทนมากขึ้น ในสวนการ
บริการสงเคราะหประชาชนยังคงเปนบริการที่รัฐตองจัดสรรงบประมาณการชวยเหลือกับผูเดือดรอน และรัฐ
พยายามใชแนวคิดการมีสวนรวมของประชาชน ชุมชน ภาคเอกชน องคกรพัฒนาเอกชนเขามารวมรับผิดชอบ
ในระบบสวัสดิการสังคมมากขึ้น 

 
 มาตรฐานความคุมครองทางสังคมในระดับสากล 
 เนื่องจากการคุมครองทางสังคมถือเปนภารกิจของภาครัฐ และเปนสิทธิของความเปนพลเมืองในการ
ไดรับความคุมครองและปองกันจากความเสี่ยงชนิดตางๆ อยางไรก็ดีภารกิจภาครัฐในดานการคุมครองทาง
สังคมมิไดหมายถึงการทําหนาที่และใหความคุมครองและจัดสรรงบประมาณใหแกการคุมครองทางสังคมจาก
ภัยหรือความเสี่ยงทุกประเภทสําหรับพลเมืองในประเทศเพียงเทานั้น  ดังนั้นการออกแบบระบบคุมครองทาง
สังคมจึงตองการวางระบบการคุมครองภายใตกรอบการมีสวนรวมของประชาชนในการแบงเบาภาระทางการ
คลังของภาครัฐ อีกทั้งยังกอใหเกิดกระบวนการมีสวนรวมและความตระหนักถึงสิทธิและภาระในการจายเงิน
สมทบ และ/หรือวิธีการอื่นๆ ตามแตละกลุมเปาหมายในฐานะพลเมืองที่ไดรับประโยชนจากการใหบริการ
สวัสดิการสังคมจากภาครัฐ 
 มาตรฐานการคุมครองทางสังคมตามคํานิยามขององคกรแรงงานระหวางประเทศ (International 
Labor Organization : ILO) ไดจําแนกความคุมครองออกเปนดังนี้ 1)ความคุมครองดานสุขภาพและผูปวย 2)
ความคุมครองแกผูสูงอายุ  3)ความคุมครองแกผูพิการ หรือไรความสามารถ  4)ความคุมครองแกครอบครัวซ่ึง
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ไมมีหัวหนาครอบครัว  5)ความคุมครองกลุมผูวางงาน  6)ความคุมครองแกผูไดรับอุบัติเหตุและบาดเจ็บจาก
การทํางาน  7)ความคุมครองแกครอบครัวและบุตร  8)ความคุมครองในดานที่อยูอาศัย และ 9)ความคุมครอง
ในดานการประชาสงเคราะห ทั้งนี้มาตรการคุมครองตางๆ จะตองใหมีหนวยงานทั้งภาครัฐ เอกชน หรือ
องคกรที่ไมแสวงหารายได เขามามีบทบาทรวมในกลุมการคุมครองประเภทตางๆ ซ่ึงอยูบนพื้นฐานการ
คุมครอง การควบคุมทางกฎหมายที่มีความชัดเจน 

 
2.2 บทสํารวจนโยบายสวัสดิการสังคมในตางประเทศ 

นโยบายสวัสดิการสังคมในตางประเทศ1  พอสรุปโดยสังเขปไดดังนี้ 
 
2.2.1 สวัสดิการสังคมของประเทศออสเตรเลีย 

 ออสเตรเลียมีระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรี และเปนประเทศที่มีระบบแรงงานและสวัสดิการ
เขมแข็งมาก นโยบายแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนแบบรัฐสวัสดิการที่มีรูปแบบของการจัดบริการดาน
แรงงานและสวัสดิการสังคมในเชิงสถาบัน (institutional model of social welfare) ซ่ึงมีเอกลักษณคือ 

1. รัฐเขามามีบทบาทสูง เปนเวลาที่ตอเนื่อง ยาวนาน 
  2. มีการออกแบบใหระบบยอยตางๆ ที่เกี่ยวของ ดําเนินการอยางสอดคลองและสงเสริมกันได 

3. มีลักษณะยืดหยุนและสามารถปรับตัวในสภาวการณทางสังคมเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป 
4. เปนรูปแบบเชิงสถาบัน (institutional model) ที่ยังมีลักษณะของการจัดสวัสดิการสังคมแบบ

บรรเทาทุกข (residual model) ปรากฏอยู หรือเปนรัฐสวัสดิการแบบลาหลัง (welfare laggard) 
ประโยชนทดแทนของประชาชนชาวออสเตรเลียตั้งอยูบนระบบการประกันสังคม (insurance-based) 

ซ่ึงตางจากประเทศสวนใหญในยุโรปที่มีการจัดบริการสงเคราะหประชาชนที่อยูในภาวะยากลําบากและอยู
นอกการประกันสังคมดวย การจัดสวัสดิการสังคมของออสเตรเลียตั้งอยูบนระบบการเก็บภาษีแบบกาวหนา 
ซ่ึงจัดเก็บภาษีจากคนรวยในอัตราสูง 
  

2.2.2 สวัสดิการสังคมของประเทศญี่ปุน 
 ระบบเศรษฐกิจของญี่ปุนเปนเศรษฐกิจทุนนิยมเต็มรูปแบบ แตนโยบายสวัสดิการสังคมของประเทศ
ญ่ีปุน เปนการผนวกสวนผสมของสวัสดิการสังคม (welfare mix) ทั้งระยะที่เร่ิมตน และดําเนินการโดยภาครัฐ 
(state welfare) ควบคูไปกับงานสวัสดิการสังคมที่ดําเนินการโดยภาคประชาชนที่มีพื้นฐานของคานิยมทาง
วัฒนธรรม ที่ใหความสําคัญกับความเปนสวนรวมและการรวมตัวกันเปนหมูคณะอยางสูง โดยลักษณะของ
ความเปนสวนรวมนี้ จะปรากฏอยูในนโยบายดานแรงงานและสวัสดิการสังคมอยางชัดเจน โดยสะทอนให

                                                      
1 สรุปความจาก นงลักษณ  เอมประดิษฐและคณะ, การศึกษาเปรียบเทียบนโยบายดานแรงงานและสวัสดิการสังคมในประเทศ
ที่พัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา,กรุงเทพฯ:คณะสังคมสงเคราะหศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2545. 
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เห็นวา สวัสดิการของชาติจะมากอนและสําคัญมากกวาสวัสดิการสวนบุคคล ผูเปนแรงงานในอุตสาหกรรม
ของญี่ปุนยินยอมตัดทอนคาตอบแทนของตนเองเพื่อใหเศรษฐกิจของชาติอยูรอด ในขณะเดียวกันก็มีการ
ผสมผสานวัฒนธรรมของสังคมตะวันตกมาใชในนโยบายดานแรงงานและสวัสดิการสังคมดวย  
 รูปแบบการจัดสวัสดิการสังคม จะสะทอนใหเห็นสิทธิประโยชนตามน้ําพักน้ําแรงและคุณคาในเชิง
เศรษฐกิจที่แตละคนมีอยู โดยการจัดสวัสดิการสังคมใหแกแรงงานหรือผูไดรับประโยชนนั้น มักจะขึ้นอยูกับ
คุณคาในเชิงเศรษฐกิจของอุตสาหกรรมและสถานประกอบการเปนหลัก รวมถึงความรวมมือระหวาง
ภาคอุตสาหกรรมกับภาครัฐบาล (corporatism) ในการจัดระบบสวัสดิการแกแรงงานและผูไดรับสิทธิ
ประโยชนตางๆ 
 

2.2.3 สวัสดิการสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ระบบเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาเปนระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม (capitalism) และการคาเสรี (free-

trade) ที่เนนการแขงขัน นโยบายสวัสดิการสังคมเนนการแขงขันผสมผสานกับแนวคิดดานการพึ่งพาตนเอง ผู
ที่ไดรับสิทธิประโยชนมักจะคํานึงถึงสิทธิสวนบุคคลหรือสวัสดิการของตนเอง (welfare for individual) สูง 
การจัดระบบสวัสดิการสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกาโดยทั่วไป ขึ้นอยูกับสถาบันสวัสดิการสังคมที่สําคัญ
ไดแก สถาบันทางการตลาด (market place) และสถานประกอบการ (work place) อยางไรก็ตาม การที่สังคม
สหรัฐอเมริกาเปนสังคมที่ใหสิทธิแกประชาชนคอนขางสูง ดังนั้น โครงการสวัสดิการทางสังคมในลักษณะ
การชวยเหลือทางสาธารณะ (public assistance) แบบใหเปลาจึงยังคงมีอยูบางในบางชวง 

อยางไรก็ดี โดยธรรมชาติของแนวคิดตามอุดมการณทุนนิยม ผูที่ไดรับการสงเคราะหทุกคนจะถูก
คาดหวังจากสังคมและรัฐบาลวาจะตองพึ่งตนเองใหไดตามโอกาสและความสามารถของแตละคน ซ่ึงการจัด
สวัสดิการสังคมของสหรัฐอเมริกาก็อยูบนพื้นฐานแนวคิดดังกลาวดวย 

 
2.2.4 สวัสดิการสังคมของประเทศแคนาดา 
ประเทศแคนาดามีระบบสวัสดิการแบบรัฐสวัสดิการที่เขมแข็งที่สุดประเทศหนึ่งในโลก โดยไมปลอย

ใหระบบตลาดเสรีดําเนินไปอยางอิสระ รัฐจะเขาไปจัดการดูแลภารกิจที่สําคัญอยางนอย 3 ประการ คือ 
1. การประกันรายไดขั้นต่ําของบุคคลและครอบครัวโดยไมคํานึงถึงมูลคาเชิงการตลาดของงานและ

การถือครองทรัพยสินของบุคคลนั้น 
2. การคุมครองประชาชนใหปลอดพนจากความเสี่ยงที่สามารถเกิดขึ้นได เชน การเจ็บปวย การเปน

ผูสูงอายุและการวางงาน 
3. การตระหนักวาประชาชนทุกคนไมวาจะมีสถานะทางเศรษฐกิจสังคมเปนอยางไร จักตองได

โอกาสในการเขาถึงบริการที่สําคัญอยางเทาเทียมกัน ไดแก การศึกษา การรักษาสุขภาพ เปนตน 
นอกจากการสนับสนุนจากภาครัฐแลว สหภาพแรงงานของแคนาดา ยังเปนขบวนการทางสังคมที่มี

อิทธิพลอยางสําคัญตอการพัฒนานโยบายสวัสดิการสังคมดวย โดยสหภาพแรงงานใหการสนับสนุนอยาง
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เขมแข็งตอแผนงานโครงการดานสวัสดิการสังคม อาทิการประกันการวางงาน การดูแลสุขภาพ การจายเงิน
ชดเชยใหแกคนงาน และมีแผนการสงเคราะหประชาชนทางสังคมดวย 

 
2.2.5 สวัสดิการสังคมของกลุมประเทศสแกนดิเนเวียน 
ประเทศในกลุมสแกนดิเนเวียน ประกอบดวย ประเทศสวีเดน นอรเวย เดนมารก ฟนแลนด นโยบาย

สวัสดิการสังคมของประเทศเหลานี้มักจะมีแบบแผนสวนกลางที่เปนเรื่องการดูแลสุขภาพตามความสัมพันธ
กับรายได และบํานาญชราภาพ ประกอบกับนโยบายการจางงานเต็มที่ไดทําใหสภาพความเปนผูที่ไมมีงานทํา
และกลุมอื่นๆ ไมแตกตางกันมากนัก 

ในกลุมประเทศเหลานี้ ประเทศนอรเวยและเดนมารก สามารถรักษาสถานภาพสวัสดิการสังคมได
ดีกวาประเทศสวีเดน และฟนแลนด  โดยภาพรวมนโยบายเดนของกลุมประเทศสแกนดิเนเวียนที่ประสบ
ความสําเร็จจนถือเปนตัวแบบที่นาสนใจ คือ “นโยบายกระตุนตลาดแรงงาน” อันเปนผลจากกรอบใหญของ
นโยบายเศรษฐกิจมหภาคที่ควบคูกับนโยบายสังคมมหภาค การมีสหภาพแรงงานและองคการนายจางที่
เขมแข็ง มีการเจรจาตอรองรวมจากการรวมศูนยมาเปนการกระจายอํานาจ ในระยะตอมาการบริหารนโยบาย
แรงงานและสวัสดิการสังคมในกลุมประเทศสแกนดิเนเวียมีลักษณะพิเศษที่สําคัญคือ ขอบเขตการบริหาร
สวัสดิการสังคมอยูภายใตนโยบายสังคม ระบบสวัสดิการสังคมในแนวทางการจัดสวัสดิการสังคมแบบ
ครอบคลุมรวมกันอยางกวางขวาง มีการวางแนวทางชัดเจนในดานความมั่นคงทางรายไดและสรางความเปน
ธรรมในการกระจายรายได ตลอดจนการจัดเก็บภาษีที่ครอบคลุมเหมาะสม 

 
2.2.6 สวัสดิการสังคมของกลุมประเทศสหภาพยุโรป 
การบริหารดานสวัสดิการสังคมของประเทศ เกิดจากการตอสูระหวางแนวทางของฝาย คริสเตียนเด-

โมแครต ที่เนนแนวทางเสรีนิยมกับฝายสังคมประชาธิปไตยที่เนนความรวมมือระหวางรัฐบาลกับขบวนการ
แรงงาน ทําใหเสรีนิยมในยุโรปตะวันตกไมเปนเสรีนิยมอยางสุดขั้ว 

ระบบการคุมครองทางสังคมของประเทศในยุโรปตะวันออกและยุโรปกลาง มีลักษณะที่ชัดเจน 
จําแนกตามเศรษฐกิจดานตางๆ ใหสอดคลองกับขนบธรรมเนียมประเพณีและความมั่นคงทางสังคม ที่เนน
ความอยูไดอยางเพียงพอของครอบครัว และตั้งแตป 1990 เปนตนมา มีโครงการประกันการวางงานให
เหมาะสมกับสภาพสังคมของแตละประเทศ มีโครงการชวยเหลือทางสังคมตางๆ เพื่อพัฒนาคนยากจนใหมี
ศักยภาพในการดํารงชีวิต 

สวนระบบการคุมครองทางสังคมในยุโรปตะวันตก มี 3 ลักษณะคือ เปนการชวยเหลือทางสังคมที่มี
การใหผลประโยชนทดแทนตามคาเฉลี่ยความจําเปน การใหประโยชนทดแทนที่มีความเปนสากล ครอบคลุม
พลเมืองทั้งหมด และโครงการประกันสังคม 
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 การจัดสวัสดิการสังคมในตางประเทศ 
 เมื่อกลาวถึงแหลงที่มาของเงินงบประมาณที่จะนํามาใชในการจัดสวัสดิการสังคม คงหลีกเลี่ยงไมไดที่
จะตองพิจารณาถึงรายรับที่รัฐบาลจัดเก็บจากภาษีประเภทตางๆ ตารางที่ 6 แสดงถึงแหลงที่มาของรายรับ
รัฐบาลที่มาจากการจัดเก็บภาษีประเภทตางๆ เมื่อเปรียบเทียบกับรายรับภาษีทั้งหมดที่รัฐบาลจัดเก็บได จะเห็น
ไดวารายรับภาษีสวนใหญที่รัฐบาลของประเทศตัวอยางในยุโรป (ประเทศที่มีระบบรัฐสวัสดิการ) จัดเก็บได
จะมาจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีที่จัดเก็บเขากองทุนทางสังคมตางๆ (คิดเปนสัดสวนที่มากกวารอย
ละ50) ซ่ึงมากกวาสัดสวนรายรับภาษีทั้ง 2 ประเภทนี้ที่จัดเก็บจากประเทศอื่นๆโดยเปรียบเทียบ (ตารางที่ 2-2) 
อาทิ ประเทศสวีเดนจัดเก็บภาษีเพื่อกองทุนทางสังคมและภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา คิดเปนสัดสวนรอยละ 
29.1 และ รอยละ 31.3 ตอรายรับภาษีทั้งหมด ตามลําดับ สําหรับประเทศไทยในป 2549 จัดเก็บภาษีเพื่อ
กองทุนทางสังคมและภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา คิดเปนสัดสวนรอยละ 28.2 และ รอยละ 11.9 ตอรายรับภาษี
ทั้งหมด ตามลําดับ 
 สัดสวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีเพื่อกองทุนทางสังคมตอรายไดประชาชาติ (GDP) ใน
ประเทศที่มีระบบรัฐสวัสดิการ เชนในประเทศทางแถบยุโรป จะมีสัดสวนที่สูงกวาในประเทศอื่นๆ ที่ไมไดมี
ระบบรัฐสวัสดิการ ดังเชนประเทศในแถบเอเชีย (ตารางที่ 2.3) จะเห็นไดวาประเทศสวีเดน ซ่ึงเปนประเทศที่มี
ระบบรัฐสวัสดิการมีสัดสวนภาษีเพื่อกองทุนทางสังคมคิดเปนรอยละ 14.7 ของรายไดประชาชาติ และมี
สัดสวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา คิดเปนรอยละ 15.8 ของรายไดประชาชาติ สวนประเทศไทยมีสัดสวนภาษี
เพื่อกองทุนทางสังคมและภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา คิดเปนรอยละ 5.2 และ 2.2 ตามลําดับ ซ่ึงจะเห็นไดวาเปน
สัดสวนที่นอยกวาประเทศสวีเดนคอนขางมาก 

ในสวนของแหลงที่มาของเงินทุนสําหรับกองทุนหลักประกันทางสังคม (Social Security Funds) ของ
แตละประเทศ จะมีแหลงที่มาของเงินทุนที่แตกตางกันออกไป (ดูรายละเอียดในตารางที่2-4) แหลงที่มาของ
เงินกองทุนโดยทั่วไปจะมาจากเงินสมทบเขากองทุนของผูประกันตน เงินสมทบจากรัฐบาล เงินสมทบจาก
นายจาง และผลประโยชนที่ไดจากการลงทุนของกองทุน 
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ตารางที่ 2-2  สัดสวนภาษีแตละประเภทตอรายรับภาษีรวมท้ังหมดของแตละประเทศ ป พ.ศ. 2546 
  

ประเทศ 

ภาษีทางตรง ภาษีทางออม 

ภาษีเงินไดบุคคล
ธรรมดา 

(Personal income 
tax) 

กองทุนทาง
สังคม 

(Social funds) 

ภาษีเงินไดนิติบุคคล
และกําไร

(Corporate/profits 
tax) 

ภาษีมูลคาเพิ่ม
(Value added 

tax) 

ภาษี
สรรพสามิต

(Excise 
tax) 

ยุโรป 
เบลเยี่ยม  31.4 31.8 7.4 15.5 5.0 
เดนมารก 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 
ญี่ปุน 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 

1หมายถึงขอมูลป พ.ศ. 2549 จากสํานักงานกองทุนประกันสังคม และการคํานวณของผูวิจัย 
ที่มา: Tax Administration in OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series (2006), OECD, 
p.99. 
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ตารางที 2-3 สัดสวนภาษีแตละประเภทตอ GDP ของแตละประเทศในป พ.ศ. 2546 
 

ประเทศ 

สัดสวนภาษีแตละประเภทตอ GDP ป พ.ศ. 2546 

ภาษีรายไดบุคคล
ธรรมดา 

(Personal income 
tax) 

กองทุนทาง
สังคม 

(Social funds) 

ภาษีธุรกิจและผล
กําไร

(Corporate/profits 
tax) 

ภาษีมูลคาเพิ่ม
(Value added 

tax) 

ภาษีสินคา
และบริการ
เฉพาะ

(Specific 
good & 

services tax) 

ภาษี
ท้ังหมด 

ยุโรป 
เบลเยี่ยม  14.3 14.4 3.4 7.0 3.3 45.4 
เดนมารก 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 
ญี่ปุน 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 

1หมายถึงขอมูลป พ.ศ. 2549 จากสํานักงานกองทุนประกันสังคม และการคํานวณของผูวิจัย 
ที่มา: Tax Administration in OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series (2006), OECD, p. 
98. 
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ตารางที่ 2-4 แหลงเงินทุนเพือ่ใชในกองทุนหลักประกันทางสงัคมที่สําคญัของประเทศตางๆ 
 

ประเทศ รายละเอียดที่มาของเงินกองทุนหลักประกันทางสังคม (social security funds) หมายเหตุ 

สวีเดน 

1. สมทบจากผูที่มีงานทําในชวงอายุกอนเกษียณ 18.5% ของรายไดจะถูกหักสู
ระบบกองทุนบําเหน็จบํานาญ  
2. กองทุนแหงชาติซึ่งเปนไปตามกฎหมาย  
3. อื่นๆ โดยผูถือกองทุนจะไดผลประโยชนเมื่อเกิดการเจ็บปวย การถูกเลิกจาง
งาน และการจายเงินชดเชยเมื่อเจ็บปวย ผลประโยชนแกบุพการี รวมทั้งบุตรที่
ยังอยูในวัยเรียน ไดรับความชวยเหลือทางการศึกษาและบริการทางดาน
การทหาร  

 

แคนาดา 

แบงเปน 2 กองทุน 1) บําเหน็จบํานาญหลักประกันผูสูงอายุ (Old age security 
pension) โดยเรียกเก็บจากรายไดของผูเอาประกัน 2) โครงการบําเหน็จบํานาญ
ของรัฐบาลซึ่งคํานวณการจายเงินคืนจากกองทุนตามดัชนีราคา CPI ในแตละป 

 

เดนมารก รายไดของกองทุนเรียกเก็บจากผูที่ยังทํางานในตลาดแรงงาน ขอมูลไมสมบูรณ 
อินเดีย รายไดของกองทุนเรียกเก็บจากผูที่ยังทํางานในตลาดแรงงาน ขอมูลไมสมบูรณ 

ญี่ปุน 
1.เงินสมทบจากผูเอาประกัน 2.เงินสบทบจากนายจาง 3.เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 4.ผลตอบแทนจากการลงทุนของกองทุน 5.อื่นๆ 

 

มาเลเซีย 
เรียกวา "Employees Evident Fund" มีสมาชิกจํานวน 11.4 ลานคน โดยเรียก
เก็บจากสมาชิกที่ยังทํางานในตลาดแรงงาน 

 

เกาหลีใต 
เรียกวา "National pension fund"  1.เงินสมทบเขากองทุน 2.ผลตอบแทนจาก
การลงทุน 3.เงินโอน (transfers-in)  4.Surplus on closing  5.เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 

 

ไทย 

1.ผูประกันตนกับกองทุนจํานวน 8.87 ลานคน 2.เงินสมทบจากรัฐบาล 3.เงิน
สบทบจากนายจาง โดยประเภทของประกันสังคมในประเทศไทย 
ประกอบดวย  

1) การประกันการเจ็บปวย  
2) การประกันการคลอดบุตร  
3) การประกันอุบัติเหตุและโรคอันเกิดจากการทํางาน  
4) การประกันทุพพลภาพ  
5) การประกันชราภาพ  
6) การประกันการสงเคราะหครอบครัว  
7) การประกันการเสียชีวิต  
8) การประกันการวางงาน 

เฉพาะกองทุน
ประกันสังคม 
ขอมูล พ.ศ. 2549  

ที่มา: www.ssa.gov 
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 โครงสรางการจัดสวัสดิการสังคมในตางประเทศ: กรณีศกึษาประเทศญีปุ่นและสวเีดน 
 ประเทศญี่ปุน 

ระบบหลักประกันทางสังคมและแหลงเงินทุนในการจัดสวัสดิการสังคม (Social insurance and 
taxes)  
 ระบบประกันทางสังคมของประเทศญี่ปุนประกอบดวยการคุมครองหลัก 5 ดาน ไดแก การดูแลดาน
สุขภาพ (Health care) การดูแลคุณภาพชีวิตในระยะยาว (Long-term care) เบี้ยสงเคราะห (Public pension) การ
คุมครองระหวางการทํางาน (Employment and work-related accident) ซ่ึงการใหความคุมครองมีทั้งที่อยูในรูป
ตัวเงิน (in cash) และในรูปการคุมครองและสิทธิประโยชนสําหรับตนเองและครอบครัว (in kind) ครอบคลุม
การดูแลประชาชนทุกกลุมดังตารางที่ 2-5 
 

ตารางที่ 2-5 ประเภทการใหบริการตามกลุมเปาหมายและรูปแบบการคุมครอง 
 

กลุมเปาหมาย ในรูปท่ีไมใชตัวเงิน (in kind) ในรูปท่ีเปนตัวเงิน (in cash) 
ผูปวย การบริการดานสุขภาพ  

ผูสูงอายุ 
การดูแลผูสูงอายุที่บานและบานพัก
คนชรา 

- ชวยเหลือทางการเงินแกครอบครัวผูสูงอายุ 
- เบี้ยสงเคราะหแกผูสูงอายุ 

ผูพิการ บานพักผูพิการ เบี้ยสงเคราะหผูพิการ 

เด็ก 
สถานบริการรับ เลี้ ยง เด็กพิ เศษ 
(Special children) 

- เบี้ยสงเคราะหสําหรับเด็ก 
- เบี้ยสงเคราะหกรณีที่มารดาเลี้ยงลูกแตผูเดียว 
(single mothers) 

คนยากจน การบริการดานสุขภาพ เงินชวยเหลือผูมีฐานะยากจน 
ผูวางงาน การชวยเหลือใหมีงานทํา เงินชดเชยการวางงาน 

ที่มา : Social Security in Japan 2007, National Institute of Population and Social Security Research 
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 รายรับ/รายจายที่สําคัญเพื่อการจัดสวัสดิการทางสังคมในประเทศญี่ปุน 
 รายไดหลักเพื่อใชในการใหหลักประกันทางสังคมมาจาก  2 สวนหลัก คือ เบี้ยประกันสังคม 
(Insurance premium) คิดเปนรอยละ 60 ของรายรับทั้งหมด สวนที่เหลือนั้นมีแหลงรายรับจากทั้งการ
สนับสนุนของรัฐบาลและอื่นๆ (แผนภาพที่ 1) 
 ขณะที่รายจายหลักเกี่ยวกบัหลักประกันทางสังคมแบงออกเปน 2 ดานหลัก คือ เบี้ยสงเคราะห (Public 
pension) คิดเปนประมาณรอยละ 50 ของงบประมาณรายจายดานสวัสดิการทางสังคมทั้งหมด รองลงมาคือการ
ประกันสุขภาพ (Health insurance) คิดเปนประมาณรอยละ 30 ของบประมาณรายจายทั้งหมดในดาน
สวัสดิการสังคม 
 
แผนภาพที่ 2-1  โครงสรางการจัดสรรงบประมาณและการบริหารจัดการสวัสดิการสังคมของประเทศญี่ปุนใน

ป พ.ศ. 2547 

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

 
 
 

รายรับ โครงการ ประเภท หนาท่ี 

 
 

เบี้ยประกันสังคม 
57.8% 

 
 

ประกันสังคม90.9% 

 
เงินสงเคราะห 53.1% 

 
คนชรา 50.4% 

 
รายรับทั่วไปจาก
รัฐบาลกลางและ 
อปท. 30.8% 

การจายเบี้ยสงเคราะหแก
ครอบครัว 7% 

เงินความชวยเหลือพิเศษ
1.5% 

 
ความชวยเหลือทาง
การแพทย 31.7% 

สวัสดิการอื่นๆ 
15.15% 

ตนทุนบริหารจัดการ 

อื่นๆ 

 

รายรับจากการลงทุน 
11.4 % 

สาธารณะสุข 0.6% 

ตนทุนบริหารจัดการ 

อื่นๆ 

สาธารณสุขและรักษา
ผูเจ็บปวย 31% 

ผูวางงาน3.1% 

สิทธิประโยชนแก
ครอบครัว 2.7% 

อื่นๆ 
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 ประเทศสวีเดน 
 สําหรับการจัดสวัสดิการสังคมในประเทศสวีเดน ถือไดวาครอบคลุมกลุมประชาชนทุกกลุมตั้งแตเกิด
จนกระทั่งเสียชีวิต (Life cycle) โดยถือเปนแนวทางการปฏิบัติและคุมครองสังคมซึ่งเปนที่ยอมรับในระดับ
นานาชาติ ประเภทการใหบริการหลักไดแก การคุมครองกรณีเจ็บปวย การคุมครองกลุมผูพิการ การคุมครอง
กลุมผูสูงอายุ (นับแตบุคคลที่มีชวงอายุตั้งแต 65 ปขึ้นไป) และการดูแลครอบครัวที่มีบุตรซึ่งอยูในชวงอายุที่ยัง
ตองพึ่งพิงครอบครัว (ต่ํากวา 16 ป) 
 จากโครงสรางประชากรขางตนซึ่งรัฐบาลตองใหสวัสดิการสังคมอยางทั่วถึง เปนผลใหปจจุบัน
รัฐบาลมีบทบาทและหนาที่ในการดูแลกลุมเปาหมายที่ตองการสวัสดิการสังคมทั้งสิ้นประมาณ 9 ลานคน 
แบงเปนกลุมเด็กประมาณ 1.7 ลานคน กลุมผูสูงอายุจํานวน 1.6 ลานคน ทั้งนี้บุคคลที่มีอายุตั้งแต 16 ปขึ้นไป
จะตองขึ้นทะเบียนกับสํานักงานประกันสังคม (Social Insurance Office) ทั้งสิ้น 7.3 ลานคน 
 

ตารางที่ 2-6  โครงสรางรายจายในการประกันสังคม ณ ระดับราคาปจจุบัน  
ตั้งแตป พ.ศ. 2547-2548 

หนวย: รอยละ 

ประเภท 2547 2548 2549 2550 
ครอบครัวและเด็ก 13.9 14 14.6 14.6 
ผูเจ็บปวยและพิการ 31.8 31.6 30.7 30 

ผูสูงอายุ 49.8 49.5 49.6 50.5 
รายจายอื่นๆ 2.3 2.7 2.7 2.6 

ตนทุนบริหารจัดการ 2.2 2.3 2.5 2.3 

รวม 100 100 100 100 

สัดสวนตอ GNP 16.2 15.9 15.5 15.1 
ที่มา: The scope and financing of social insurance in Sweden 2004-2007 
 

จากตารางที่ 2-6 แสดงใหเห็นวารายจายในการคุมครองทางสังคมมากที่สุดคือ รายจายที่เกี่ยวของกับ
กลุมผูสูงอายุ คิดเปนประมาณรอยละ 50 ตลอดชวง 4 ปที่ผานมา รองลงมาคือ กลุมผูเจ็บปวยและคนพิการ 
ครอบครัวและเด็ก ตามลําดับ ซ่ึงเมื่อพิจารณารายจายในการประกันสังคมเปรียบเทียบกับ GNP พบวาคิดเปน
สัดสวนประมาณรอยละ 15-16 ตลอดชวง 4 ปที่ผานมา 
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ตารางที่ 2-7  โครงสรางแหลงเงินทุนและรายจายสําหรับการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศสวีเดนในป พ.ศ. 2548 
 

ลานSEK 
รายได รายจาย 

เกินดุล/ขาดดุล 
เงินที่จายเขากองทุน 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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ลานSEK 
รายได รายจาย 

เกินดุล/ขาดดุล 
เงินที่จายเขากองทุน 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 แสดงถึงแหลงเงินทุนและรายจายสําหรับการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศ
สวีเดน จะเห็นไดวา รายรับมาจากเงินสมทบจากการประกันสังคม เงินสมทบจากกองทุนบําเหน็จ
บํานาญผูสูงอายุ และเงินสมทบจากกองทุนการประกันตนอื่นๆ รวมเปนเงิน 368 พันลานSEK 
รายรับที่มาจากภาษีมีจํานวน 90 พันลาน SEK (ประมาณรอยละ 20 ของรายจายทั้งหมด รวมรายรับ
จากดอกเบี้ยและสวนตางของอัตราแลกเปลี่ยน ทําใหมีรายรับทั้งหมด 594 พันลานSEK ในขณะที่
รายจายมีเพียง 435 พันลานSEK ในป 2548 จึงมีรายรับในการจัดสวัสดิการสังคมของสวีเดน
มากกวารายจายประมาณ 160 พันลานSEK ในบรรดาหลักประกันทางสังคมที่มีรายรับมาจากการ
สมทบของผูประกันตน (การประกันการเจ็บปวย การประกันการไดรับบาดเจ็บจากการทํางาน การ
รับเงินประกันของผูที่ยังมีชีวิตอยู) มีรายรับสวนเกิน 14 พันลานSEK 
 
2.3 สวัสดิการสังคมในสังคมไทย 
 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทยไดรับความสนใจในสังคมไทยอยางจริงจังในชวง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 6 โดยคณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคม
แหงชาติ และกรมประชาสงเคราะห ไดมีการจัดทํา “แผนพัฒนาการสังคมสงเคราะหแหงชาติฉบับที่ 
1 (พ.ศ.2530-2534)” เพื่อเปนแผนแมบทและเปนแนวทางการพัฒนางานสังคมสงเคราะหใหกับ
องคกรภาครัฐและเอกชนนําไปปฏิบัติ ภายหลังมีแผนพัฒนาการสังคมสงเคราะหแหงชาติฉบับที่ 2 
ไดมีการเปลี่ยนชื่อแผนเปน “แผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะหแหงชาติ ฉบับที่ 
2 (พ.ศ.2535-2539)” (ระพีพรรณ  คําหอม,2545:36) และตอมามีแผนพัฒนางานสวัสดิการสังคมและ
สังคมสงเคราะหแหงชาติ ฉบับที่ 3 และฉบับที่ 4 ตามมา  
  พัฒนาการงานสวัสดิการสังคมของไทยมีการพัฒนาภายใตบทบาทของรัฐเปนสําคัญ  ซ่ึงมี
พัฒนาการที่นาสนใจ ดังนี้  
 การจัดสวัสดิการสังคมในสังคมไทยเริ่มจากการจัดสวัสดิการสังคมโดยสถาบันกษัตริยเพื่อ
บําบัดทุกขบํารุงสุขใหกับประชาชน ที่มีความชัดเจนคือในสมัยรัชกาลที่5 มีการปฏิรูประบบราชการ 
จัดบริการดานการศึกษา  ดานสาธารณสุข  และมีการจัดตั้งองคกรสังคมสงเคราะหแหงแรกขึ้นคือ 
“สภาอุนาโลมแดง” เพื่อชวยรักษาทหารที่บาดเจ็บจากการทําสงครามกับฝรั่งเศสกรณีพิพาทดินแดน
อินโดจีน ตอมาสภาอุนาโลมแดงไดเปลี่ยนเปนสภากาชาดไทย (อภิญญา เวชยชัย และ ศิริพร ยอด
กมลศาสตร,2547) 
 สวนสวัสดิการสังคมที่ครอบคลุมคนทุกกลุมทุกชนชั้นเกิดขึ้นในยุคเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง พ.ศ. 2475 คณะราษฎรไดเสนอเคาโครงเศรษฐกิจ โดยมีสาระที่เกี่ยวของกับสวัสดิการ
สังคมคือไดเสนอใหรัฐบาลประกันความสุขสมบูรณของประชาชนที่เรียกวา “การประกันสังคม” 
(social insurance) โดยกําหนดใหประชาชนทุกคนไดรับเงินจากรัฐบาลหรือสหกรณตามอัตราที่
กําหนด เพื่อใหเพียงพอแกการยังชีพ แตรางเคาโครงเศรษฐกิจไมไดรับการยอมรับจากรัฐบาลใน
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สมัยนั้น (ระพีพรรณ คําหอม,2545) หลังจากนั้นแนวคิดสวัสดิการสังคมในสังคมไทยมีลักษณะที่
แคบลง เพราะใหความสําคัญกับงานดานประชาสงเคราะห (public assistance) เนนชวยเหลือ
ผูดอยโอกาส โดยตองมีการทดสอบถึงความดอยโอกาสกอนมีการชวยเหลือจริง นโยบายดาน
สวัสดิการสังคมของไทยจึงเปนนโยบายประชาสงเคราะหมาแตนั้น(อภิญญา เวชยชัย และ ศิริพร 
ยอดกมลศาสตร, 2547) 
 จนกระทั่งมีการจัดตั้งคณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการสังคม ในป พ.ศ.2534 เพื่อทบทวน
นโยบายดานสวัสดิการที่มีอยู โดยคณะกรรมการเห็นวาการดําเนินงานของกรมประชาสงเคราะห
เนนเฉพาะการประชาสงเคราะห ไมครอบคลุมสวัสดิการสังคมดานอื่นๆ จึงมีการขยายความหมาย
และขอบขาย กลายเปนนโยบายสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะหแหงชาติ จากนั้นในป พ.ศ.
2535 มีการยกรางพ.ร.บ.สวัสดิการสังคมโดยตอบสนองความตองการพื้นฐานของประชาชนและ
ความมั่นคงทางสังคม นอกจากนี้การประกาศใช พ.ร.บ.ประกันสังคม พ.ศ. 2535 ไดมีการกระตุนให
มีการปรับเปลี่ยนแนวคิดเรื่องสวัสดิการสังคมในประเทศไทย เพราะการประกันสังคมสรางระบบ
สวัสดิการสังคมที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่ครอบคลุมกวาประชาสงเคราะห ทําใหแนวคิด
การจัดสวัสดิการสังคมเปลี่ยนไปจากการตามแกปญหาเปนการปองกันควบคูกับการแกไขปญหา
มากขึ้น รูปแบบการจัดการและจุดเนนจึงแตกตางไปจากอดีต โดยใหความสําคัญกับการพัฒนา
บุคคลใหมีความสมบูรณในชีวิต ไดรับการบริการพื้นฐานอยางเพียงพอ และอยูในครอบครัวที่
สามารถทําหนาที่ของสถาบันครอบครัวไดอยางครบถวน (อภิญญา เวชยชัย และ ศิริพร ยอดกมล
ศาสตร, 2547) 
 ปจจุบันนอกเหนือจากภาครัฐที่ใหบริการสวัสดิการสังคม ภาคธุรกิจเอกชนและชุมชนก็
สามารถจัดสวัสดิการสังคมไดเชนกัน เชน สวัสดิการชุมชนโดยกลุมออมทรัพย สวัสดิการจาก
นายจาง  การทํางานของมูลนิธิ องคกรพัฒนาเอกชนตางๆ  เปนตน  
 
 หลักการของสวัสดิการสังคมไทย 
 ระพีพรรณ (2545) มองวา การจัดสวัสดิการสังคมของไทยไดพิจารณาถึงหลักการที่
สอดคลองกับหลักการสากลมากขึ้น กลาวคือ ไดใหความสําคัญกับหลักสิทธิมนุษยชน ความ
ตองการขั้นพื้นฐาน ความเปนธรรมทางสังคม การมีสวนรวมของประชาชน และความโปรงใส 

1) สิทธิมนุษยชน สาระสําคัญของรัฐธรรมนูญไดกําหนดถึงสิทธิบุคคล สิทธิของเด็ก สตรี 
คนชรา และผูพิการทุพพลภาพ โดยเนนใหมีการพิทักษ ปกปอง และคุมครองมากขึ้น 

2) ความตองการพื้นฐาน โดยทั่วไปบริการพื้นฐานถือเปนบริการขั้นต่ําสุดที่รัฐตองใหกับ
คนในสังคม เชน การศึกษาภาคบังคับ บริการเกี่ยวกับสุขภาพอนามัย เปนตน  
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3) ความเปนธรรมทางสังคม บริการสวัสดิการสังคมที่ดีตองเปนบริการที่อยูบนพื้นฐาน
ของความถูกตองตามกฎหมาย ความยุติธรรม ไมเลือกปฏิบัติทางเพศ ชนชั้น สีผิว 
ศาสนา และวัฒนธรรม 

4) การมีสวนรวมของประชาชน บริการสวัสดิการสังคมตองตระหนักถึงหลักการมีสวน
รวมของประชาชนในทุกระดับ เพราะสวัสดิการสังคมเปนบริการที่เกี่ยวของกับ
ประชาชนในสังคมตั้งแตเกิดจนตาย จึงจําเปนตองเปดโอกาสใหทุกคน ทุกกลุม ทุก
ระดับที่เกี่ยวของเขามามีสวนรวมในทุกขั้นตอนและสอดคลองกับความตองการของ
ประชาชนในสังคม 

5) ความโปรงใส เปนการเปดโอกาสใหประชาชน องคกรตางๆ ที่มีสวนเกี่ยวของสามารถ
เขามาตรวจสอบถึงความถูกตอง  ความเหมาะสมของโครงการ  โดยคํานึงถึง
ผลประโยชนของประชาชนผูใชบริการเปนหลัก  โดยตองใชกระบวนการทาง
ประชาธิปไตยในการจัดบริการสวัสดิการสังคม 

 นอกจากนี้การจัดสวัสดิการสังคมยังคํานึงทั้งในแงของประชาชนและรัฐ กลาวคือ 
หลักเกณฑการจัดสวัสดิการสังคมในแงของประชาชนตองคํานึงถึงประเด็นตอไปนี้ 

• ตรงตามความตองการของประชาชน ซ่ึงเปนความสําคัญอันดับแรกที่ตอง
นํามาพิจารณาเพื่อใหการบริการเปนประโยชนแกประชาชนอยางแทจริง  

• การใหประชาชนและผูมีสวนเกี่ยวของรวมรับผิดชอบในการจัดสวัสดิการ 

• การจัดใหประชาชนทุกระดับอยางเทาเทียมกัน 

• ควรจัดบริการใหแกประชาชนอยางสม่ําเสมอ 

• การจัดสวัสดิการสังคมไมควรเปนภาระแกประชาชน 
 
ในแงของรัฐตองคํานึงถึงประเด็นตอไปนี้ 

• ตนทุนหรืองบประมาณ ตองมีการดําเนินการอยางรอบคอบและมีการศึกษา
อยางละเอียด 

• ผลกระทบที่จะเกิดขึ้น  เชน  การเปดโอกาสใหภาคเอกชนแขงขันดาน
สวัสดิการอยางเสรี นั้นจะสงผลกระทบตอการบริการอยางไรบาง ทั้งคุณภาพ
และราคาการใหบริการ 

• ผลประโยชนที่จะไดรับ ทั้งประสิทธิภาพและประสิทธิผล  และจะนําไปสูการ
พัฒนาคุณภาพชีวิตของกลุมเปาหมายไดมากนอยเพียงใด 
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• การจัดลําดับความสําคัญของปญหา เนื่องจากบริการสวัสดิการสังคมเปน
บริการที่กวาง และมีความหลากหลาย ดังนั้นจึงตองมีการจัดลําดับความสําคัญ
เพื่อใหสอดคลองกับปญหาและความตองการของประชาชน 

 
 ณรงค  เพ็ชรประเสริฐ (2549) เสนอวาสวัสดิการสังคมในสังคมไทย ควรอยูบนฐาน 3 ฐาน
คือ 

 1) ฐานทรัพยากรธรรมชาติ ประชาชนจะเกิดภาวะการกินดีอยูดีได ถามีดิน มีที่ทํากิน มีน้ํา
อุดมสมบูรณ มีปาไม และความหลากหลายทางชีวภาพ สามารถเขาถึงและใชประโยชนจากสิ่ง
เหลานี้ไดโดยงาย แตในปจจุบันแรงกดดันภายใตระบบทุนนิยมทําใหการบริโภคและความตองการ
มีมากขึ้นเรื่อยๆ การใชทรัพยากรธรรมชาติจึงมีมากขึ้นดวย ทําใหทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงมีจํากัด ลด
นอยลงไป 
 2) ฐานนวัตกรรมชุมชน ในชุมชนแตละชุมชนมีประเพณี วัฒนธรรม ภูมิปญญาชาวบานที่
สะสมกันมา ส่ิงเหลานี้เมื่อนํามาใชก็ทําใหเกิดนวัตกรรมชุมชน และเกิดระบบการพึ่งพาอาศัย แตใน
ปจจุบันคนสวนใหญไมไดดํารงชีพอยูในชุมชนชนบทหรือชุมชนเกษตรกรรม นวัตกรรมชุมชนจึง
ไมสามารถนําไปใชในชุมชนอุตสาหกรรมและการคาไดอยางมีประสิทธิภาพ  
 3) ฐานสิทธิพื้นฐานทางสังคม ในประเทศทุนนิยมกาวหนาที่มีระบอบประชาธิปไตย มี
ความโปรงใส มีความยุติธรรมและความสมดุลของสังคม “สิทธิทางสวัสดิการ” เปนนโยบายแหงรัฐ 
เปนกฎหมายแหงรัฐ ไมไดเปนเรื่องของนโยบายของพรรคการเมือง แตเปนสิทธิพื้นฐานและ
ประชาชนก็รวมกันปกปองสิทธิพื้นฐานนี้ โดยสิทธิเหลานี้จะเปนจริงและสมบูรณไดก็ตอเมื่อ
ประชาชนตระหนักรู ทวงสิทธิ และปกปองสิทธิ สวัสดิการบนพื้นฐานของสิทธิจึงตองอาศัย
ขบวนการประชาชน ภาคประชาสังคมที่มีความรู ความเขาใจ และหวงแหนสิทธิของตน สวัสดิการ
ที่ไดจากสิทธิพื้นฐานทางสังคมจึงมีความสัมพันธกับการเมือง การเรียกรองตอรอง การมีนโยบาย
สาธารณะแหงรัฐดานสวัสดิการ 
 

สวัสดิการสังคมของไทยที่ดําเนินการโดยกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
แบงออกเปน 7 ดานคือ2 

1. สวัสดิการดานสุขภาพอนามัย หมายความถึง ประชาชนพึงไดรับการปองกันโรคภัยไขเจ็บ 
การรักษาพยาบาล การสงเสริมและพัฒนา สุขภาพรางกาย จิตใจ อารมณ และสังคมอยาง
ทั่วถึง และเทาเทียมกัน โดยประชาชนไมวา เพศใด อายุวัยใด เชื้อชาติใด ศาสนาใด อยูใน
ภูมิภาคใด หรืออยูในวัฒนธรรมใด มีความสนใจในทางการเมือง มีแบบแผนการดํารงชีวิต 

                                                      
2 อางอิงจาก http://www.m-society.go.th/msosocial.php 
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เชนใด หรือมีสถานภาพทาง เศรษฐกิจ สังคม ในระดับชั้นใดก็ตาม พึงไดรับบริการ
สวัสดิการสังคมดานสุขภาพอนามัย ที่ไดมาตรฐานอยางทั่วถึง เสมอภาค เปนธรรม
สอดคลองกับ ความตองการ และสถานการณปญหาของบุคคลกลุมบุคคล และประชาชน 

2. สวัสดิการดานการศึกษา  หมายความถึง ประชาชนพึงไดรับบริการที่สงเสริมและพัฒนา
ตนเองใหมีความรู ทักษะ ตลอดจนปลูกฝงคุณธรรม คานิยมที่ดีงานและคุณลักษณะอันพึง
ประสงคเพื่อนําไปสูการดําเนินชีวิตอยางมีคุณภาพตอไป และแมวาประชาชนจะมี
ขอบกพรองทางรางกาย จิตใจ สติปญญา อารมณและสังคมหรือดอยโอกาสทางการศึกษา ก็
จะไดรับบริการการศึกษาพิเศษและจัดรูปแบบการศึกษาที่เหมาะสมสอดคลองกับความ
ตองการของประชาชนที่มีขอจํากัดเหลานั้น ทั้งนี้ประชาชนทุกคนตองไดรับการศึกษาใน
ระดับอยางนอยที่สุด คือ การศึกษาขั้นพื้นฐาน ความพิการ ความบกพรองดานรางกาย จิตใจ 
สติปญญา อารมณและสังคม ผูยากจนและผูดอยโอกาส ชนกลุมนอย คนตางวัฒนธรรม 
ตางศาสนา ตางความเชื่อ ตางความสนใจทางการเมือง ตางแบบแผนการดําเนินชีวิต ผูอยูใน
ภูมิภาคทองถ่ินหางไกล เปนผูดอยโอกาส หรือแมแตเพศ วัย ผิวพรรณ ตองไมเปนเหตุให
ประชาชนผูใดขาดโอกาสทางการศึกษา หรือไดรับบริการทางการศึกษานอยกวาหรือดอย
กวา ไมเปนธรรมหรือไมเทาเทียมกับประชาชนโดยทั่วไป 

3. สวัสดิการดานที่อยูอาศัย หมายถึง การที่ประชาชนมีที่อยูอาศัยตามควรแกอัตภาพ ชวย
เสริมสรางคุณภาพชีวิตที่ดีในทํานองเดียวกัน ประชาชนทุกคนควรจะไดมีที่อยูอาศัยตามแต
กําลังความสามารถของบุคคลที่จะไดมา อยางนอยที่สุดที่อยูอาศัยตองใหความปลอดภัย 
ความมั่นคง อยูในสิ่งแวดลอมที่ดี ไมมีสภาพเสื่อมโทรม แออัด แวดลอมมลพิษ หรือเสี่ยง
ตอภัยพิบัติ เสี่ยงตอความเสื่อมเสียทั้งทางรางกาย จิตใจ อารมณและสังคม โดยประเทศไทย
จะเปนประเทศที่ปลอดสลัมในป พ.ศ.2553  

4. สวัสดิการดานการประกอบอาชีพ การมีรายได หมายความถึง ประชาชนมีงานทําที่ทําใหมี
รายไดอยางนอยเพียงพอแกการดํารงชีพ  งานที่ทํามีสวัสดิการที่ดีหรืออยางนอยตามที่
กฎหมายกําหนด งานที่ทําตองไมเสี่ยงตอการเจ็บปวย  อุบัติเหตุและอุบติภัยตาง ๆ ไมเปน
งานที่สรางความเสื่อมเสียแกศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ไมผิดศีลธรรมหรือผิดกฎหมาย 
ประชาชนมีความภาคภูมิใจในงานที่ทําและมีโอกาสกาวหนาในการทํางานนั้น  ๆ 
ประชาชนตองไดรับรายไดและสวัสดิการจากการทํางานอยางเสมอภาคเทาเทียมและ
ยุติธรรม  ประชาชนสามารถรวมกลุมรวมตัวกันปกปองผลประโยชนของตนในรูปของ
สหภาพแรงงาน  เมื่อมีการเลือกปฏิบัติ หรือประชาชนทราบวาไมไดรับความยุติธรรมใน
เร่ืองรายได  สภาพการทําการจางงานและสวัสดิการแรงงาน ประชาชนตองไดรับความ
คุมครองจากหนวยงานหรือองคการที่มีอํานาจหนาที่ที่เกี่ยวของ  กระบวนการและกลไก
ดานแรงงานสัมพันธตองสามารถรองรับปญหาและความตองการของประชาชนดานนี้ได 
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5. สวัสดิการดานนันทนาการ  หมายความถึง  ประชาชนมีกิจกรรมนันทนาการเพื่อการบันเทิง
และการพักผอนใจอยางมีคุณภาพ โดยกิจกรรมนันทนาการนั้นๆ ไมเปนการทําใหเสื่อมเสีย
ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย ไมผิดศีลธรรม และไมผิดกฎหมาย ไมเปนการเอารัดเอาเปรียบ กด
ขี่ขมเหงหรือละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกลุมอื่นๆ 

6. สวัสดิการดานกระบวนการยุติธรรม หมายถึง การที่ประชาชนไดรับการคุมครองตาม
กฎหมายอยางเสมอภาคและเปนธรรม สามารถเขาถึงบริการที่รัฐจัดให และไดรับความ
ชวยเหลือทางดานกฎหมาย  

7. สวัสดิการดานการบริการสังคมทั่วไป หมายถึง การใหบริการแกประชาชนโดยเฉพาะผู
ยากจน ผูดอยโอกาสและกลุมเปาหมายพิเศษ เพื่อชวยสรางเสริมการมีคุณภาพชีวิตที่ดี ชวย
พัฒนาชีวิตความเปนอยูใหสามารถดํารงชีวิตอยูในสังคมไดอยางเปนสุขตามควรแกอัตภาพ 

 
 สวัสดิการสังคมกับคนจนและคนดอยโอกาสในสังคมไทย 
 ความยากจนและและการจัดสวัสดิการสังคมมีความสัมพันธตอกัน กลาวคือ ดานหนึ่งคน
จนและความยากจนทําใหเห็นปญหา อีกดานหนึ่งการจัดสวัสดิการสังคมเปนมุมมองที่ตองหา
หนทางในการบรรเทาปญหา  ดังนั้นเมื่อกลาวถึงสวัสดิการสังคมจึงตองเกี่ยวของกับความยากจน 
จากการศึกษาของ ณรงค เพ็ชรประเสริฐ และคณะ(2549) ทําใหเห็นการพัฒนาระบบสวัสดิการ
สังคมของกลุมคนจนและคนดอยโอกาสทางสังคมที่ สําคัญดังนี้  

1) กลุมเกษตรกร ซ่ึงประกอบดวย ชาวนา ชาวสวน ชาวไร ชาวประมงพื้นบาน และ
เกษตรกรรับจางไรที่ดินและ/หรือเชาที่ดิน มีความขาดแคลนทรัพยสิน ขาดโอกาสในการเขาถึง
ขอมูลขาวสาร ไมมีความมั่นคงในที่อยูอาศัยและการประกอบอาชีพ เขาไมถึงบริการและความ
ชวยเหลือตางๆ ของรัฐบาลและชุมชน ที่สําคัญคือการมองตนเองเปนคนไรศักดิ์ศรี ขาดความ
ภาคภูมิใจในอาชีพ  

ภาพรวมของสวัสดิการสังคมที่มีการดําเนินการ คือ ระบบสวัสดิการโดยภาครัฐ ภาคเอกชน 
และภาคชุมชน โดยภาครัฐมี 2 ระดับ คือจากสวนกลางและสวนทองถ่ิน โดยสวนกลาง
ประกอบดวย การบริการสังคม การประกันความมั่นคงแกสังคม และการสังคมสงเคราะห การให
เงินกูยืมเพื่อการศึกษา การจัดสวัสดิการดานสุขภาพ กองทุนหมูบาน การสงเคราะหคนชรา คน
พิการ ผูประสบภัย รวมทั้งการประกันราคาพืชผล นอกจากนี้ยังมีการสนับสนุนกองทุนเพื่อการ
พัฒนาอาชีพ และการสงเสริมอาชีพ ตลอดจนการตั้งกองทุนเพื่อเกษตรกรในหลายรูปแบบ กองทุน
สงเคราะหเกษตรกร เงินทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน กองทุนรวมเพื่อ
ชวยเหลือเกษตรกร กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร (ปราณี ทินกร, 2550) สําหรับสวนทองถ่ิน
สวนใหญเปนสวัสดิการขั้นพื้นฐาน เชน การใหทุนการศึกษา กองทุนอาชีพ เปนตน  
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ในสวนของภาคเอกชน มีกลุมเขามาเกี่ยวของ 3 กลุมคือ องคกรการกุศล ซ่ึงเกี่ยวของกับ
ศาสนา สวนใหญเปนการสนับสนุนเชิงสังคมสงเคราะห องคกรพัฒนาเอกชน มีความครอบคลุม
เชนเดียวกับระบบสวัสดิการของรัฐสวนกลาง แตมีเปาหมายและกระบวนการทํางานที่แตกตาง
ออกไป คือ เนนการสรางความเขมแข็งแกองคกรชุมชน แตมีขอจํากัดเรื่องพื้นที่ดําเนินการ และ
สวัสดิการของภาคเอกชน ซ่ึงเปนการดําเนินการที่เนนผลประโยชนทางธุรกิจมากกวาการชวยเหลือ
เกษตรกร 

สําหรับภาคชุมชน มีการจัดสวัสดิการในสามรูปแบบ คือ การจัดสวัสดิการฐานทรัพยากร
ทั้งเพื่อคนทั่วไปและคนในชุมชน เชน การใชประโยชนจากปา การใชประโยชนจากทรัพยากรสวน
บุคคล การใชประโยชนจากแหลงน้ํา และการใชประโยชนจากทรัพยากรทางทะเล การจัด
สวัสดิการฐานวัฒนธรรม ทั้งระบบเครือญาติ ระบบอุปถัมภ ศาสนสถาน และการจัดสรรที่ดินทํากิน
เพื่อผูยากไรโดยชุมชน และสวัสดิการฐานงานพัฒนา ซ่ึงมีกิจกรรมทั้งที่ชุมชนริเร่ิมดําเนินการเอง
และรับรูปแบบจากภายนอก เชน กลุมฌาปนกิจ กลุมออมทรัพย กองทุนพัฒนาอาชีพ กลุมธุรกิจ
ชุมชน เปนตน 

อยางไรก็ตามแมระบบสวัสดิการจะมีหลายระดับ แตชุมชนสวนใหญก็เขาไมถึงสวัสดิการ 
ซ่ึงมีสาเหตุที่สําคัญ 3 ประการคือ คือ 1) สาเหตุเชิงโครงสราง เชน ขอหามในการใชทรัพยากรของ
รัฐ นโยบายการพัฒนาที่กอใหเกิดการทําลายฐานทรัพยากร การกีดกันโอกาสในการครอบครอง
ที่ดิน การทําลายระบบสวัสดิการฐานชุมชนจากภาครัฐ สวัสดิการที่ไมเอื้อตอวิถีชุมชน และ
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภของชุมชนเอง 2) สาเหตุเชิงกลไกการจัดการไดแก ขั้นตอนยุงยาก เอื้อ
ผลประโยชนพวกพอง กฎเกณฑกีดกันคนจน ไมไดมาตรฐาน ไมสอดคลองกับวิถีชีวิตและความ
เปนจริงของชุมชน และการจัดการขอมูลขาวสารที่ไมดีพอ และ 3) สาเหตุเชิงวิถีชีวิต คือคนจน
วิเคราะหตนเองไมออก ศักยภาพการรวมกลุมไมดีพอ คานิยมการบริโภค และความเกรงกลัวภาระ
การผูกพันเรื่องเงินกู 

2) กลุมแรงงานในภาคอุตสาหกรรม แรงงานในภาคอุตสาหกรรมแบงเปน4 ประเภท คือ  

•  ลูกจางในภาคอุตสาหกรรมที่เปนทางการ ซ่ึงมีรายไดแนนอน มีกฎหมาย 
คุมครองหลักประกันคาจางขั้นต่ํา ไดรับสวัสดิการพื้นฐาน  และไดเขาโครงการประกันสังคม  
นอกจากนี้ลูกจางบางกลุมสามารถรวมตัวกันจัดทําสวัสดิการเพื่อกลุมตัวเองได  ที่สําคัญคือการมี
สิทธิจัดตั้งและเปนสมาชิกสหภาพแรงงานทําใหมีอํานาจตอรองกับนายจางไดในระดับหนึ่ง 

•  ลูกจางในภาคอุตสาหกรรมที่ไมเปนทางการ มีสถานะต่ํากวาแรงงานใน 
ภาคอุตสาหกรรมที่เปนทางการ ไมไดรับความคุมครองและสวัสดิการตามกฎหมายแรงงาน ไมมี
หลักประกันคาแรงขั้นต่ํา ทําใหมีรายไดไมแนนอน โดยแรงงานประเภทนี้บางสวนไดรับการ
ชวยเหลือจากองคกรพัฒนาเอกชนสนับสนุนใหรวมกลุมพัฒนาอาชีพและสรางรายได ทําใหสวน
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หนึ่งเริ่มมีจิตสํานึกในเรื่องสิทธิและการเรียกรองใหมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหไดรับความคุมครอง
และเขาถึงสวัสดิการสังคม  

•  แรงงานตางดาว เปนกลุมที่ยากจนและดอยโอกาสที่สุด เนื่องจากขาดสิทธิความ 
เปนพลเมือง จึงถูกเอาเปรียบเรื่องคาจาง ถูกละเมิดสิทธิตามกฎหมายแรงงาน เปนแรงงานที่มีราคา
ถูก อาจถูกเลิกจางโดยไมมีการจายคาชดเชย แรงงานที่มีการจดทะเบียนถูกตองตามกฎหมายจึงจะ
ไดรับสวัสดิการดานการรักษาพยาบาลที่มีใหอยางจํากัด ไมมีอํานาจตอรองใดๆ  

•  แรงงานที่ไปทํางานตางประเทศ ปญหาสําคัญของแรงงานที่ไปทํางาน 
ตางประเทศคือการถูกหลอก นอกจากนั้นยังขาดการคุมครองทางกฎหมาย ทั้งในดานสิทธิแรงงาน
และสวัสดิการ หากกลับมาสูประเทศก็จะตองทํางานที่ไมมีความมั่นคง  
 แรงงานในภาคอุตสาหกรรมเปนแรงงานกลุมเดียวที่รัฐจัดระบบสวัสดิการใหเปนการ
เฉพาะใน 3 รูปแบบ คือ 1) กองทุนเงินทดแทน ซ่ึงคุมครองกิจการที่มีลูกจางตั้งแต 1 คนขึ้นไป 2) 
กองทุนประกันสังคม ซ่ึงใหสิทธิประโยชนแกผูประกันตน 7 ประเภท คือ กรณีประสบอันตราย
หรือเจ็บปวย คลอดบุตร ตาย ทุพพลภาพ สงเคราะหบุตร ชราภาพ และวางงาน และ 3)กองทุนเพื่อ
ชวยเหลือคนหางานไปทํางานในตางประเทศ   
 นอกเหนือจากสวัสดิการที่รัฐจัดใหแลวกลุมลูกจางไดมีการจัดสวัสดิการเพื่อชวยเหลือ
กันเอง เชน กลุมออมทรัพยคนงาน ศูนยเล้ียงเด็กกอนวัยเรียน  
 อยางไรก็ตาม แรงงานในภาคอุตสาหกรรม ก็ยังคงมีความกังวลเกี่ยวกับระบบสวัสดิการใน 
2 ประเด็น คือ คุณภาพการรักษาพยาบาลที่มีมาตรฐานต่ํากวาผูรักษาพยาบาลที่ใชจายเอง และการ
เขาถึงสวัสดิการกองทุนเงินทดแทน ซ่ึงตองผานการวินิจฉัยของสํานักงานกองทุนเงินทดแทนถึง
ความเจ็บปวยที่เกิดจากการทํางาน 

3) กลุมผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย 
ผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย แบงเปน 5 กลุม ไดแก หาบเรแผงลอยหรือคาขายรายเล็ก

รายนอย คนเก็บขยะเก็บของเกาจากขยะ กลุมขี่สามลอหรือขับรถมอเตอรไซคและรถรับจาง กลุม
ชางหัตถกรรมหรือรับจางทั่วไป และกลุมประมงหรือเล้ียงสัตว  กลุมคนเหลานี้สวนใหญอพยพมา
จากชนบทเขามาอยูในเมือง ชานเมือง เขตชนบทใกลเมือง ในชุมชนแออัดหรือบานเชาราคาถูก ซ่ึง
ไมใชที่ดินของตัวเอง ทําใหเกิดปญหา 2 ลักษณะ คือ ไมมีบานเลขที่ทําใหไมมีสิทธิไดรับสวัสดิการ
สังคมใดๆ จากรัฐ  และไมมีความความมั่นคงในเรื่องที่อยูอาศัย  

ดานอาชีพและรายไดไมมีความแนนอนและไมมีความมั่นคงเพราะขาดอํานาจตอรองทาง
กฎหมาย  เปนลูกจางที่อยูนอกระบบประกันสังคม ไมไดรับสวัสดิการใดๆ  นอกจากนี้แลวกลุมคน
เหลานี้ยังมีภาระตองเล้ียงดูคนอื่น เชน พอแม ลูกหลาน จึงตองเผชิญกับปญหารายไดไมพอจาย ทํา
ใหตองทํางานมากขึ้น หรือตองกูยืมเงินซึ่งสวนใหญเปนหนี้นอกระบบอัตราดอกเบี้ยสูง 
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แมวาจะมีการรวมกลุมจัดสวัสดิการสังคมอยูบางแตเนื่องจากการรวมกลุมของสมาชิกมี
ลักษณะตางคนตางอยู สวัสดิการภาคชุมชนของคนกลุมนี้จึงนอยกวากลุมเกษตรกร แตเมื่อนโยบาย
ของรัฐบาลป 2544 มีโครงการชวยเหลือคนจนและชุมชน โดยมีโครงการของรัฐที่มีผลกระทบตอ
คนกลุมนี้ คือ กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง โครงการธนาคารเพื่อประชาชน โครงการ 30 บาท
รักษาทุกโรค และโครงการบานมั่นคง แตทั้งนี้โครงการดังกลาวก็ไมสามารถใหสวัสดิการแกกลุมผู
ประกอบอาชีพอิสระรายยอยไดอยางทั่วถึง  

4) กลุมคนจนผูดอยโอกาสและกลุมเสี่ยงที่ประสบปญหาทางสังคม  
กลุมคนจนผูดอยโอกาสและกลุมเสี่ยงที่ประสบปญหาทางสังคม แบงเปน 7 กลุม คือ กลุม

ชาติพันธุและคนพลัดถ่ิน ผูประสบความทุกขในกระบวนการยุติธรรม ผูเสพยาเสพติด คนทํางาน
ใหบริการทางเพศหรือผูเกี่ยวของในวงจรธุรกิจทางเพศ กลุมคนขอทาน กลุมผูติดเชื้อ/ผูปวยเอดส
และครอบครัว และกลุมผูไรสมรรถภาพที่เขาไมถึงบริการของรัฐและเอกชน กลุมคนเหลานี้ถูกทํา
ใหเปนคนจนจากปจจัยทางเศรษฐกิจเปนสําคัญ  ทําใหเปนคนที่ตกอยูในสภาพขัดสน จนโอกาส ไร
อํานาจ และขาดศักดิ์ศรีในตัวตน กลายเปนความยากจนหลายมิติ และถูกปฏิบัติเหมือนพลเมืองชั้น
สองของสังคม สวนใหญจึงใชชีวิตดวยการพึ่งพาตนเองพึงพากันละกัน เพราะไมสามารถเขาถึง
ระบบสวัสดิการสังคมที่รัฐจัดให และหลายพื้นที่ยังไมมีโอกาสที่จะจัดสวัสดิการภายในชุมชนเอง 

5) กลุมนอกกําลังแรงงาน 
กลุมนอกกําลังแรงงาน แบงเปน เด็กและเยาวชน คนพิการ ผูสูงอายุ และสมณะ กลุมคน

เหลานี้ถูกเบียดขับใหกลายเปนคนชายขอบของระบบเศรษฐกิจ และถูกกีดกันจากการเมืองระบอบ
ประชาธิปไตย โดยไมไดเขาไปมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายที่เปนประโยชนตอพวกตน ทําให
ระบบสวัสดิการสังคมของรัฐไมตอบสนองความตองการและปญหาที่คนกลุมนี้เผชิญ ทําใหคนกลุม
นี้ขาดศักดิ์ศรี ขาดอํานาจ และขาดโอกาส  

สําหรับการจัดสวัสดิการแกคนกลุมนี้มีทั้งในระดับสากลและระดับประเทศไวอยางชัดเจน 
หลากหลายและครอบคลุมสวัสดิการทุกดาน แตในทางปฏิบัติการเขาถึงระบบสวัสดิการยังมีนอย 
เนื่องจากภาครัฐใหความสําคัญกับเด็ก คนพิการ ผูสูงอายุ และสมณะนอยเกินไป การจัดสวัสดิการ
เพื่อคนกลุมนี้จึงเปนลักษณะผักชีโรยหนาและเปนการเลือกปฏิบัติ 
  

อยางไรก็ดี ยังมีขอสังเกตวา การบริหารกองทุนของภาครัฐเพื่อคนจนและคนดอยโอกาส
ของภาครัฐสวนใหญ มิไดมีลักษณะมุงไปที่คนจน (targeting the poor) โดยตรง แตมุงเนนไปที่ภาค
เกษตร ซ่ึงเกษตรกรที่ยากจนอาจไมไดรับประโยชนอยางเต็มเม็ดเต็มหนวย โดยจากการศึกษาวิจัย
บทบาทของกองทุนสงเคราะหเกษตรกรระหวางปงบประมาณ 2518-2528 (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 
2527 อางถึงในปราณี ทินกร, 2550) พบวาเกิดปญหาในทางปฏิบัติ ทําใหเปนประโยชนแกบุคคลอื่น
มากกวา เชน พอคาคนกลาง เจาของโรงสี พอคาผูนําเขาปจจัยการผลิต เจาหนาที่ ดังนั้นเกษตรกรจึง
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มิไดรับประโยชนจากการใชเงินกองทุนเทาที่ควร และกองทุนสําหรับผูดอยโอกาสสวนใหญก็ตั้ง
ในชวงป 2546 ซ่ึงไดรับการจัดสรรงบประมาณนอยมาก จนไมนาเชื่อวาผูดอยโอกาสจะไดรับ
ประโยชนอยางทั่วถึง ในขณะเดียวกับที่นักการเมืองมีแนวโนมที่จะใชนโยบายใหความชวยเหลือแก
เกษตรกรและคนยากจน เพื่อเปนการเรียกคะแนนนิยมหรือหาเสียงใหแกตนเองและพรรคที่สังกัด
มากกวา จึงมีลักษณะเรงรีบกระทํา ซ่ึงทําใหตั้งขอสงสัยไดวา ผูที่ไดรับประโยชนเปนเกษตรกรและ
คนจนจริงๆ หรือไม โดยเฉพาะเมื่อผลสํารวจของสํานักงานสถิติแหงชาติ พบวา สัดสวนของ
ครัวเรือนที่เปนหนี้มีแนวโนมสูงขึ้น จากกลุมครัวเรือนที่มีรายไดต่ําสุดรอยละ 20 ของประเทศเปน
หนี้รอยละ 65.9 ในป 2543 เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 70.4 ในป 2545 และรอยละ 73.4 ในป 2547 (ปราณี 
ทินกร,2550) 
 
2.4 นโยบายสวัสดิการสังคมไทย : เปรียบเทียบ 5 รัฐบาล 

จากการสํารวจนโยบายดานสวัสดิการสังคมไทย ตั้งแตรัฐบาลชวน หลีกภัย (23 ก.ย. 2535- 
13 ก.ค. 2538) ถึงรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท (1 ต.ค.2549 – 29 ม.ค. 2551) จากนโยบายที่แถลง
ตอรัฐสภา พบวา ในชวงรัฐบาลชวน หลีกภัย ถึงรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ นโยบายดาน
สวัสดิการสังคมของไทยถูกกลาวไวรวมกับนโยบายดานแรงงาน และตอมาในรัฐบาลพันตํารวจโท 
ทักษิณ ชินวัตร เปนตนมา นโยบายสวัสดิการสังคมจึงถูกใหความสําคัญเปนการเฉพาะ 

โดยจากการสํารวจนโยบายของรัฐบาลดังกลาว พบวามีนโยบายสวัสดิการสังคม ดังตาราง
ที่ 2-8 

ตารางที่ 2-8 นโยบายสวัสดิการสังคมในรัฐบาลแตละชุด 
 

นโยบายสวัสดิการสังคม 
รัฐบาล 

ชวน บรรหาร ชวลิต ทักษิณ สุรยุทธ 
1. การศึกษาและการพัฒนา / / / / / 
2. การสงเสริมความรวมมือ / / / / / 
3. การพัฒนากฎหมาย กฎเกณฑ และระบบมาตรฐาน /  / / / 
4. การสงเคราะหผูสูงอายุ ผูพิการและดอยโอกาส  /   / 
5. แรงงานไทยในตางประเทศและแรงงานชาวตางชาติ   /   
6. การกระจายการบริการสาธารณะใหครอบคลุมทุกพื้นที่   / / / 
7. สุขภาพ    / / 
8. คุณภาพชีวิต    / / 
 
 

1.มิติดานการศึกษา พัฒนาการของนโยบายสวัสดิการทางดานการศึกษาจากตาราง 2-8 จะ
เห็นไดวามีการดําเนินงานมาอยางตอเนื่องในทุกรัฐบาล และเมื่อเจาะลึกลงในรายละเอียดนโยบาย
ของแตละรัฐบาลจะมองเห็นพัฒนาการที่ดีขึ้นตามลําดับ โดยในชวงแรกๆ ของการกําหนดนโยบาย
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อาจจะไมครอบคลุมเรื่องการศึกษาในทุกๆ ดาน โดยจะเนนเฉพาะการฝกเพื่อนําไปประกอบอาชีพ
ไดจริงและพัฒนาฝมือแรงงานเสียมากกวา แตนโยบายทางดานนี้ในยุคหลังๆ  รัฐบาลไดตระหนัก
ถึงความสําคัญของการศึกษาในทุกสายอาชีพเพิ่มมากขึ้น เร่ิมมีการเปลี่ยนแปลงการศึกษาที่
ครอบคลุมมากยิ่งขึ้น โดยเนนใหการศึกษาทั้งสายอาชีพและสายสามัญใหเทาเทียมกันและกระจาย
อยางทั่วถึง เพื่อพัฒนาประชากรของประเทศใหเปนแรงงานที่มีคุณภาพในทุกสาขาเพื่อพัฒนา
ประเทศตอไป 

2.มิติดานการสงเสริมความรวมมือ การสงเสริมความรวมมือเกิดขึ้นทั้ง 5 ยุคสมัยอยาง
ตอเนื่องเชนเดียวกับทางดานการศึกษา ความรวมมือที่เกิดขึ้นมีทั้งภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจน
ความรวมมือระหวางองคกรตางๆ ดวยกันเอง 

3.มิติการพัฒนากฎหมาย กฎเกณฑ และระบบมาตรฐานตางๆ ดานการพัฒนากฎหมายและ
กฎระเบียบตางๆ มีการปรับปรุงอยูเร่ือยมาจนถึงปจจุบัน เมื่อดูจากตารางเปรียบเทียบจะเห็นวามีบาง
ยุคสมัยไมไดปรับปรุงดานนี้เพิ่มเติมแตพัฒนาการทางดานนี้ก็ไมไดหยุดไปและมีการดําเนินงาน
ปรับปรุงใหเหมาะสมกับยุคสมัยในรัฐบาลตอๆ มา 

4.มิติดานสงเคราะหผูสูงอายุ พิการและดอยโอกาส พัฒนาการทางดานนี้เกิดขึ้นนอยครั้ง
ในชวง 5 รัฐบาล ซ่ึงมีเพียง 2 รัฐบาลเทานั้นที่ใหความสําคัญกับผูสูงอายุ ผูพิการและผูดอยโอกาส
อันไดแก ในชวงยุคของรัฐบาลนายบรรหาร ศิลปะอาชา และในยุครัฐบาล พลเอก สุรยุทธ จุลานนท 
ที่มีนโยบายแถลงการณออกมาอยางชัดเจนในการดําเนินงานทางดานนี้ 

5.มิติแรงงานไทยในตางประเทศและแรงงานชาวตางชาติ  การดําเนินงานนโยบายทางดาน
นี้มีในยุคสมัยเดียวของ พล.เอกชวลิต  ยงใจยุทธ เนื่องจากในขณะที่ พล.เอกชวลิต ดํารงตําแหนงอยู
นั้นเกิดปรากฏการณที่เรียกวา “สมองไหล” หรือการเดินทางไปทํางานตางประเทศของประชาชนผู
มีความรูสูงเนื่องจากไดรับคาตอบแทนที่สูงกวา อีกทั้งประเทศไทยยังประสบกับปญหาวิกฤติ
เศรษฐกิจ ทําใหมีแนวนโยบายดึงประชากรผูมีความรูสูงเหลานี้ของประเทศกลับมาทํางานใน
ประเทศไทยเพื่อกอบกูสถานการณที่เลวรายนี้ อีกทั้งยังมีแนวนโยบายเพื่อดูแลแรงงานไทยใน
ตางประเทศดวย 
 
2.5 บทสํารวจเกี่ยวกับนโยบายทางการคลังดานสวัสดิการสังคมเพื่อชวยเหลือคนยากจนและดอย
โอกาสในสังคม 

งานวิจัยเร่ืองนโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ3 เนนไปในเรื่องการวางทิศทางของ
นโยบายสาธารณะที่เหมาะสมสําหรับประชาชนกลุมตางๆ อันประกอบไปดวย 1) กลุมผูสูงอายุ 2) 

                                                      
3 ดิเรก ปทมสิริวัฒน และคณะ (2550),นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ, มูลนิธิสาธารณสุขแหงชาติ, 2550. 
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กลุมคนยากจนและดอยโอกาส  3) กลุมคนวัยทํางาน และ 4) กลุมเด็กและเยาวชน ซ่ึงมีเนื้อหาและ
ขอคนพบดังตอไปนี้ 
 1. นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ: มาตรการเพื่อผูสูงอายุ 
 จากการศึกษาในกรณีผูสูงอายุในประเทศไทย  ดิเรก ปทมสิริวัฒน (2550) พบวา ผูสูงอายุ 2 
ใน 3 ของประเทศ ยังขาดหลักประกันทางสังคม อยางไรก็ดีภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 มี
การกําหนดทิศทางของการใหความคุมครองทางสังคมแกกลุมผูสูงอายุที่ดีขึ้น จากการมีบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ทําหนาที่จายเบี้ยยังชีพใหแกผูสูงอายุที่อยูใน
ขายไดรับการชวยเหลือโดยไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล นอกจากนั้นยังมีกองทุนผูสูงอายุตาม 
พ.ร.บ. ผูสูงอายุ พ.ศ. 2546 และการเกิดขึ้นของกองทุนกลุมสัจจะออมทรัพยและสวัสดิการภาค
ประชาชนเพื่อชวยเหลือกลุมผูสูงอายุในทองถ่ินซึ่งการรวมกลุมดังกลาวเปนการรวมกลุมที่ยังไม
เปนทางการ และมีกฎหมายรองรับ 
 อยางไรก็ดี การดําเนินการเพื่อใหความชวยเหลือแกกลุมผูสูงอายุยังจําเปนตองมีการพัฒนา
ระบบฐานขอมูลเกี่ยวกับกองทุนที่ยังไมเปนทางการ ขณะที่ในสวนของการคุมครองทางสังคมแก
ผูสูงอายุแบบเปนทางการจําเปนตองมีการกําหนดการจัดสรรเงินอุดหนุนที่มีความเหมาะสมมากขึ้น
เนื่องจากภาระทางการคลังมีแนวโนมสูงขึ้น ซ่ึงกระทบตอการจัดสรรงบประมาณใหแกการ
ดําเนินการในภารกิจอื่นๆ นอกจากนั้นควรมีการพัฒนาสถาบันและองคกรที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการ
ดูแลกลุมผูสูงอายุอยางเปนระบบ โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับ อปท. เนื่องจากเปนองคกรที่มีความ
ใกลชิดกับกลุมผูสูงอายุมากที่สุด ซ่ึงการพัฒนาสถาบันหมายรวมถึงการพัฒนาระบบบริหารจัดการ
ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้นอีกดวย  
 ในสวนของประเด็นเรื่องความยั่งยืนทางการเงินขององคกรภาคประชาชนนั้น ถือไดวามีส่ิง
ที่จําเปนตองพึงพิจารณาอยางยิ่ง เนื่องจากการดําเนินการและระบบบริหารจัดการกองทุนเพื่อให
ความชวยเหลือแกกลุมสมาชิกจะสงผลโดยตรงตอความมั่นใจของสมาชิกซึ่งเปนมิติที่ออนไหว และ
มีความเสี่ยงในการไดรับผลประโยชนจากการลงทุนในกองทุนของสมาชิกกองทุนโดยตรง ดังนั้น
ส่ิงที่ตองคํานึงถึงในการบริหารจัดการกองทุนนั้นจะตองมี 1) การสรางความสมดุลของรายรับและ
รายจายเพื่อสิทธิประโยชนของสมาชิกในระยะยาวเปนสําคัญ  2) กองทุนของภาคประชาชนตอง
สรางความนาเชื่อถือใหแกกลุมสมาชิกกองทุนเนื่องจากกองทุนในรูปแบบไมเปนทางการยังไมมี
กฎหมายรองรับ 3) การประกันสังคมในระดับพื้นที่ตองมีการวิเคราะหโครงสรางอายุของประชากร
ในอนาคตเนื่องจากจะเปนการสะทอนรายจายเพื่อสิทธิประโยชนของกลุมสมาชิกในอนาคต 
 ดิเรก ปทมสิริวัฒน (2550) ไดเสนอวาหลักการสําคัญของการปรับปรุงมาตรการทาง
การเงินการคลัง จะตองมีการกระตุนใหประชาชนตระหนักถึงการออมซึ่งถือวาเปนการลดความ
เสี่ยงในอนาคตที่อาจเกิดขึ้นกับตนเอง ควบคูกับการขยายความชวยเหลือจากทางภาครัฐแกบุคคลที่
อยูในความเสี่ยงกลุมตางๆ แนวทางการปรับปรุงมาตรการและนโยบายการเงินการคลัง มีดังนี้ 
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1) สนับสนุนใหมีการจัดตั้งกองทุนสัจจะออมทรัพยและสวัสดิการสังคมภาคประชาชน ทั้งนี้
ภาครัฐควรมีบทบาทในการพัฒนาทักษะการบริหารจัดการ การสนับสนุนดานวิชาการเพื่อ
การวิเคราะหการเงินของกองทุนภาคประชาชน ขณะเดียวกันองคกรภาคประชาชนจะตอง
มีการสรางระบบฐานขอมูลเพื่อใชในการวิเคราะหการลงทุน และรายจายดานสิทธิ
ประโยชนที่กองทุนตองจายแกสมาชิกคืนในอนาคต ทั้งนี้ขอควรคํานึงซึ่งเปนปจจัยที่สงผล
ตอความยั่งยืนของกองทุนคือ โครงสรางสมาชิกของกองทุนฯ ตองมีความสมดุลกันเพื่อวาง
ระบบการใหสิทธิประโยชนที่มีความยั่งยืนและเหมาะสม 

2) ภาครัฐควรใหมีการสนับสนุนและชวยเหลือกลุมสัจจะออมทรัพยและสวัสดิการภาค
ประชาชน และบํานาญตามกลุมอาชีพ โดยรัฐบาลใหเงินสมทบรวมเพื่อจูงใจใหเกิดการ
ออมซ่ึง อปท. ควรมีสวนรวมในการสนับสนุนเงินชวยเหลือเพราะกลุมผูสูงอายุในอนาคต
จะมีแนวโนมสูงขึ้นเรื่อยๆ  

3) ควรมีการแยกสวนระหวางกองทุนบํานาญและเงินสวัสดิการอื่นๆ ในกรณีของกองทุนของ
องคกรภาคประชาชน เนื่องจากกองทุนภาคประชาชนที่จัดตั้งขึ้นอาจมีความสามารถไม
เพียงพอในการใหสิทธิประโยชนในระยะยาวแกสมาชิกที่อยูในชวงวัยสูงอายุ อีกทั้งมี
แนวโนมผูสูงอายุที่มากขึ้น 

4) ควรมีมาตรการอื่นๆ ที่นอกเหนือจากมาตรการการคลัง อาทิ มาตรการสงเสริมสุขภาพ การ
สนับสนุนใหเกิดกองทุนสุขภาพในระดับพื้นที่ 

    
 2. นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ: มาตรการเพื่อคนยากจนและดอยโอกาส 
 ในสวนของมาตรการเพื่อคนยากจนและดอยโอกาสนั้น ปราณี ทินกร (2550) พบวา
ครัวเรือนยากจนยังคงมีลักษณะเหมือนในอดีต ถึงแมวาสัดสวนคนยากจนจะลดลงแลวก็ตาม
กลาวคือ กลุมครอบครัวที่ยากจนที่สุดคือ ผูประกอบอาชีพในภาคการเกษตร (ทั้งที่มีที่ดินและไมมี
ที่ดินเปนของตนเอง) อีกทั้งหัวหนาครอบครัวเปนผูขาดโอกาสทางการศึกษาโดยมีความรูในชวง
ระดับประถมศึกษาลงไป และเปนครอบครัวขนาดใหญอยูในชวง 5-7 คนขึ้นไป 

ขอคนพบจากการพิจารณาการจัดสรรงบประมาณสําหรับจัดตั้งกองทุนเพื่อชวยเหลือคน
ยากจนและผูดอยโอกาส แบงออกเปน 3 ประเด็น ดังตอไปนี้ 

1) สําหรับความชวยเหลือของรัฐบาลในรูปแบบกองทุนที่ใหแกผูยากจนมักเปนการ
ชวยเหลือโดยมุงเนนไปที่กลุมเกษตรกรคนยากจนเปนหลักเมื่อพิจารณาจากการจัดสรรงบประมาณ
แผนดิน  ดังนั้นการชวยเหลือรูปแบบกองทุนสําหรับกลุมคนยากจนสามารถแบงออกเปน 3 
ประเภท ดังนี้ 

- กองทุนที่มุงเนนชวยเหลือเกษตรกรและคนยากจน 
- กองทุนที่มุงชวยเหลือคนดอยโอกาส 
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- กองทุนที่มุงชวยเหลือผูมีรายไดนอย ซ่ึงครอบคลุมมากกวาคนยากจน 
 ส่ิงที่นาพิจารณาสําหรับกองทุนที่ถูกจัดตั้งขึ้นซึ่งใหความชวยเหลือผูดอยโอกาส และผูมี

รายไดนอยในดานตางๆ เชน การศึกษา สุขภาพ เปนการชวยเหลือที่เพิ่งเกิดขึ้นเมื่อเปรียบเทียบกับ
การชวยเหลือที่มุงเนนกลุมเกษตรกร  

2) กองทุนที่เนนไปที่กลุมผูดอยโอกาส ซ่ึงกองทุนสวนใหญเพิ่งมีการจัดตั้งในชวงป 2546 
รัฐยังมีการจัดสรรงบประมาณนอยมาก อีกทั้งตองเผชิญกับปญหาทุจริตในการใชจายเงิน 

3) นักการเมืองมีแนวโนมที่จะใชนโยบายใหความชวยเหลือแกเกษตรกรและคนยากจน
เปนเครื่องมือในการหาเสียง อาทิ เงินกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ซ่ึงกอใหเกิด
ภาวการณกูยืม และไมเปนที่แนชัดวากลุมคนยากจนจะไดรับประโยชนจริงหรือไมในการแกปญหา
ความยากจน 
 นอกจากนั้นนโยบายการแกไขปญหาความยากจน ยังมีในรูปแบบมาตรการกึ่งการคลัง 
(Quasi-fiscal) เชน โครงการพักหนี้เกษตรกร ซ่ึงมาตรการดังกลาวกอใหเกิดภาระผูกพันทางการเงิน
แกรัฐบาลสูง 

จากการศึกษาวิจัย พบวา ประเทศไทยมีฐานะทางทรัพยากรและงบประมาณเพียงพอ แต
การแกไขปญหาใหแกคนยากจนยังไมมีความจริงจังมากพอ อยาไงไรก็ ปราณี ทินกร (2550) ได
เสนอวาประเทศไทยควรจะจัดระบบสวัสดิการที่พุงเปาไปที่คนยากจนโดยตรง (targeting the poor) 
เพิ่มเติมจากมาตรการที่ใหความคุมครองในลักษณะทั่วไป (universal coverage) โดยมีหลักการที่
สําคัญ 3 ประการคือ 

(1) การลดชองวางระหวางกลุมคนยากจนและผูดอยโอกาสกับคนกลุมอื่นในสังคม โดย
ใชมาตรการเงินโอน (cash transfer) หรือเงินอุดหนุนทั้งแบบมีเงื่อนไขและไมมีเงื่อนไข เพื่อใหคน
ยากจนสามารถดํารงชีวิตในระดับมาตรฐานที่ไมต่ํากวาเสนความยากจนได ซ่ึงควรทําในระดับ
ชุมชนหรือทองถ่ิน เพราะสามารถตรวจสอบสถานภาพความยากจนไดสะดวกกวา โดยอาจใช
งบประมาณจากสวนกลาง มาตรการนี้ถือเปนมาตรการที่มุงสูเปาหมาย (targeting measures) ไปที่
คนจนโดยตรง 

(2)  การจัดใหประชาชนมีหลักประกันทางสังคม (social security) เพื่อใหสามารถรองรับ
ความเสี่ยงดานสุขภาพ และดานการวางงาน ซ่ึงเปนมาตรการที่รัฐควรจัดใหแกพลเมืองทั้งหมด 
หรือที่เรียกวามีลักษณะ universal coverage  

(3)  การเปดโอกาสใหคนจนและผูดอยโอกาสสามารถที่จะพัฒนาและพึ่งพาตนเองใน
ระยะยาว โดยรัฐตองสนับสนุนสงเสริมการศึกษาและการอบรมเพิ่มทักษะใหแกแรงงาน เพื่อให
เปนแรงงานที่มีคุณภาพ แกปญหาดานปจจัยการผลิตอื่น เชน ที่ดินและทุน รวมทั้งระบบโครงสราง
พื้นฐาน และระบบสาธารณูปโภค เพื่อใหคนจนมีโอกาสเขาถึง และใชปจจัยการผลิตเหลานี้ไป
ประกอบอาชีพ และพึ่งตนเองไดในระยะยาว รวมทั้งตองสนับสนุนสงเสริมใหชุมชนสามารถ
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จัดตั้งกลุมการออม เชน กลุมสัจจะออมทรัพย เพื่อระดมทุนและชวยเหลือเกื้อกูลกันใหชุมชนมี
ความเขมแข็ง เพื่อจะไดพึ่งตนเองไดอยางยั่งยืน 

เมื่อพิจารณาในแงของรากฐานแนวคิด จะเห็นไดวา ขอเสนอของปราณี ทินกร อยูใน
รูปแบบของการจัดสวัสดิการสังคมแบบผสมผสาน ที่ไมปฏิเสธการทํางานของกลไกตลาดเสรี โดย
นโยบายการคลังของรัฐ จะเปนเครื่องมือสําคัญในการจัดสวัสดิการใหแกคนยากจนและคนดอย
โอกาส แตก็ยังไมถึงกับการจัดสวัสดิการสังคมแบบรัฐสวัสดิการ ที่รัฐทําหนาที่จัดสวัสดิการให
ผูคนในสังคมอยางเทาเทียมกัน  

อยางไรก็ดี ปราณี ทินกร ยอมรับวาขอเสนอดังกลาวยังอยูในรูปแบบของแนวคิดที่ยังมิไดมี
แผนการดําเนินงานอยางเปนรายละเอียดเปนขั้นตอน แมจะเปนรูปแบบของแนวคิดที่ไดมีการ
ปฏิบัติมาบางแลวในหลายประเทศ ขอเสนอของปราณี ทินกร จึงถือเปนจุดเริ่มตนที่ดีในการพัฒนา
ขอเสนอนโยบายการเงินการคลังเพื่อสรางหลักประกันทางสังคมใหแกประชาชน  
 
 3. นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ: มาตรการเพื่อคนวัยทํางาน 
 ในสวนของมาตรการเพื่อคนวัยทํางาน วัชรียา โตสงวน และ วิไลวรรณ วรรณนิธิกุล 
(2550) ไดใหกรอบการศึกษาความตองการของกลุมบุคคลวัยทํางานไว 3 ประเด็นคือ 1) ความ
ตองการดานเสรีภาพในการทํางาน  2) ความกินดีอยูดีอยางเปนสุขสบาย  3) ความตองการ
ผลตอบแทนอยางเปนธรรม 
 สําหรับประไทยเมื่อพิจารณาถึงมาตรการเพื่อสวัสดิการสังคมของคนวัยทํางานจําเปนตอง
พิจารณารูปแบบการทํางานออกเปน 2 กลุม ไดแก กลุมที่ทํางานในระบบ และนอกระบบ4 ซ่ึงฝงตัว
อยูในภาคการผลิตตางๆ พบวา แรงงานที่ประสบปญหาเรื่องคุณภาพชีวิตและการประกันทางสังคม
มากที่สุดคือ กลุมวัยแรงงานที่มีอยูนอกระบบ ซ่ึงมีความเชื่อมโยงกับการที่ประชากรวัยแรงงานกลุม
ดังกลาวมีอัตราการออมนอยเปนผลใหไดรับผลกระทบจากความผันผวนจากปจจัยภายนอกสูงวา
โดยเปรียบเทียบกับประชากรวัยทํางานกลุมอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งกับกลุมขาราชการ และ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ ทําใหเกิดปญหาความเหลื่อมลํ้าของสิทธิประโยชนและการไดรับความ
คุมครองทางสังคม  
 วัชรียา โตสงวนและวิไลวรรณ วรรณนิธิกุล สรุปวา สาเหตุที่มีผลตอคุณภาพชีวิตของ
แรงงานนอกระบบ คือ 

- การขาดกฎหมายรับรอง 
- ขาดระบบประกันสังคมรับรอง 

                                                      
4 แรงงานนอกระบบ หมายรวมถึง ผูที่ทํางานโดยไมไดรับการคุมครอง และหลักประกันทางสังคมเปนแรงงานที่
ไมมีรูปแบบ และกฎเกณฑที่แนนอนในการจางงาน ไมมีโครงสรางองคกรที่ชัดเจน ไมมีสัญญา และระยะเวลาการ
จางงานที่แนนอน 
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- ขาดการสงเสริม คุมครองความปลอดภัย และอาชีวอนามัย 
- ขาดการสงเสริมดานทุน และการฝกอบรมพัฒนาทักษะ 
- ขาดการรวมตัวกัน ขาดระบบขอมูล สงผลใหขาดโอกาส 

ดวยบริบททางสังคม เศรษฐกิจและกฎหมาย จากสาเหตุขางตนทําใหแรงงานนอกระบบ
ไดรับผลกระทบเชิงลบที่สงตอระดับคุณภาพชีวิตและโอกาสในการไดรับการคุมครองความเสี่ยง
จากการทํางาน ดังนี้ 

- คาตอบแทนที่ไมเปนธรรม 
- งานสวนใหญเปนงานที่ไมมีวันหยุด ไมมีสวัสดิการ 
- เปนงานที่มีความเสี่ยงสูง 
- ขาดอํานาจตอรอง และขาดเวทีสะทอนความคิดเห็น 
- ขาดความเสมอภาค มักไมไดรับการยอมรับจากสังคม 
 

วัชรียา โตสงวนและวิไลวรรณ วรรณนิธิกุล ไดเสนอขอเสนอแนะเชิงนโยบาย ดังนี้ 
1) มาตรการการคลังสําหรับแรงงานนอกระบบ  
การคุมครองทางสังคมแกกลุมแรงงานที่อยูนอกระบบจะตองใหสิทธิแกกลุมแรงงานนี้

สูงขึ้นและเสนอใหรัฐจายเงินสมทบในรูปแบบกองทุนเพื่อคุมครองทางสังคมแกแรงงานนอกระบบ
ที่อยูในภาคการผลิตที่สําคัญในระบบเศรษฐกิจเพื่อใหผูอยูนอกระบบมีแรงจูงใจในการเขาสูระบบ
ประกันทางสังคม อีกทั้งจะตองมีกลไกที่เหมาะสมในการเขาถึงสิทธิประโยชนของกองทุนที่จัดตั้ง
ขึ้น อาทิ มีชองทางจายเงินเขากองทุนที่มีความหลากหลายเพื่ออํานวยความสะดวกกับสมาชิก
กองทุน เปนตน   
 นอกจากนั้นเมื่อพิจารณาลึกลงไปเฉพาะกลุมสําหรับแรงงานนอกระบบจะตองแยกการ
พิจารณาออกเปน 2 สวน คือ  1) แรงงานนอกระบบในชุมชนเมืองใหญ โดยเสนอวาควรใหแรงงาน
มีทางเลือกเพื่อออมเงินและรูปแบบการคุมครองที่หลากหลายเพื่อใหแรงงานกลุมดังกลาวไดมี
โอกาสตัดสินใจมากขึ้น 2) แรงงานนอกระบบในชุมชนชนบท เสนอใหควรมีองคกรในระดับ
ชุมชนเพื่อจัดตั้งกองทุนทางสังคม 

2) มาตรการการคลังสําหรับแรงงานในระบบ 
 

 สําหรับมาตรการการคลังสําหรับแรงงานในระบบ แบงเปน 3 ขอเสนอ คือ  
1) ขอเสนอระบบประกันสุขภาพ โดยเสนอใหรวมโครงการประกันสังคม ที่ขยาย

ขอบเขตไปถึงระดับครอบครัว และจัดรวมเปนกองทุนหลักประกันสุขภาพที่มีวิธีการ
จายเงิน ใหสิทธิแกสมาชิกในมาตรฐานเดียวกัน หรือในแนวทางตรงกันขามคือ ให
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หนวยงานแตละหนวยงานบริหารจัดการเอง โดยใหรัฐบาลกลางทําหนาที่รับผิดชอบ
มาตรฐานการใหบริการ 

2) ขอเสนอการประกันการวางงาน โดยมีหลักการวา การประกันการวางงานจะมีกองทุน
ที่บริหารจัดการระบบเงินออมเฉพาะตน เหมือนกับระบบกองทุนบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการ (กบข.) การจายเงินสมทบจะมาจาก นายจาง ลูกจาง และภาครัฐ แตมี
เงื่อนไขใหลูกจางตองจายเงินตามระยะเวลาที่กําหนดกอนจึงจะมีสิทธิไดรับการ
คุมครองเมื่อเกิดกรณีวางงาน 

3) ขอเสนอการประกันชราภาพ สําหรับ กบข. ที่ใหขาราชการจายเงินเขากองทุน และรัฐ
สงเงินสมทบยังคงเห็นวามีความเหมาะสม แตสําหรับในกรณีกองทุนประกันสังคม
เสนอใหมีการทบทวนอัตราเงินสมทบของทุกฝายสูงขึ้นเพื่อใหผลตอบแทนที่
ผูประกันตนไดรับสูงขึ้นกวาในปจจุบัน  

 
 4. นโยบายการคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ: มาตรการเพื่อเด็กและเยาวชน 
 ในชวงป พ.ศ. 2540 พบวา ประชากรเด็กและเยาวชน5 มีจํานวนทั้งสิ้น 27.8 ลานคน หรือคิด
เปนรอยละ 46.0 ของประชากรทั้งประเทศ แบงเปน เด็กรอยละ 26.9 และเยาวชนรอยละ 19.1 ซ่ึงใน
ป พ.ศ. 2545 พบวาจํานวนประชากรกลุมดังกลาวลดลง   

วรเวศม สุวรรณระดา (2550) ไดทําการสรุปขอมูล สถิติ เกี่ยวกับสถานการณดานเด็กและ
เยาวชน ที่นาสนใจ ไวดังนี้ สําหรับประเด็นดานการเลี้ยงดูบุตรชวงอายุ 0-5 ป พบวาแนวโนมชวงป 
พ.ศ. 2540-2545 สัดสวนภาระการเลี้ยงดูเด็กของพอและแมเด็กลดลง ขณะที่อัตราภาระการเลี้ยงเด็ก
โดย ปูยา/ตายาย และสถานรับเลี้ยงเด็กเพิ่มขึ้น อัตราการเรียนตอของเด็กและเยาวชนสูงขึ้น ขณะที่
กลุมเด็กที่มีรายงานวาไมไดรับการศึกษาตอในป พ.ศ. 2540 มีจํานวนทั้งสิ้น 260,000 คน โดยให
เหตุผลวา ไมมีทุนทรัพยเรียน และตองหาเลี้ยงตนเองและครอบครัว คิดเปนสาเหตุหลักรอยละ 85.6 
ของกลุมเด็กและเยาวชนที่ไมไดรับการศึกษาตอ อยางไรก็ดีจํานวนเด็กที่ไมไดเรียนมีจํานวนทั้งสิ้น 
7.7 ลานคน สําหรับเด็กและเยาวชนที่ไมไดเรียนสวนใหญไดรับการศึกษาระดับประถมศึกษาแลว 

ดังนั้นเมื่อพิจารณาในสวนของคาใชจายในการศึกษาในแตละระดับการศึกษา พบวา ตนทุน
คาใชจายในการศึกษาเฉลี่ยตอคนตอปในชวงป พ.ศ. 2539 เปรียบเทียบกับ พ.ศ. 2545 โดยรวมทุก
ระดับลดลงเล็กนอย  ในสวนของแรงงานเด็กและเยาวชนในป พ.ศ. 2540 มีจํานวนทั้งสิ้น 6.7 ลาน
คน 

มาตรการการคลังเพื่อชวยเหลือสําหรับกลุมเด็กและเยาวชนที่มีในปจจุบันแบงออกเปน 2 
ลักษณะ กลาวคือ 1) การชวยเหลือในกรณีเด็กทั่วไป การชวยเหลือจะเปนการชวยเหลือผานทางบิดา

                                                      
5 เด็ก หมายถึง ประชากรในชวงวัย 14 ปหรือตํ่ากวา เยาวชนหมายถึงประชากรในชวงวัย 15-24 ป 
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มารดา อาทิ กองทุนประกันสังคม กองทุนสงเคราะหครูใหญและครูโรงเรียนเอกชน การชวยเหลือ
ครอบครัวขาราชการและลูกจางรัฐบาล โดยใชมาตรการ การใหสิทธิลดหยอนภาษีสําหรับผูมีบุตร 
เงินชวยเหลือบุตร คารักษาพยาบาล สวัสดิการคาการศึกษา เปนตน 2) การชวยเหลือในกรณีตกอยู
ในความเสี่ยงแลว การชวยเหลือในกรณีดังกลาว มีทั้งในรูปแบบตัวเงินเพื่อชวยเหลือการเล้ียงดู
สําหรับครอบครัวที่ยากจน และการชวยเหลือในรูปแบบสิ่งของ โดยมีหนวยงานที่ทําหนาที่
รับผิดชอบหลัก คือ กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ซ่ึงมีสถานสงเคราะหในความ
ควบคุมอยูทั่วประเทศ 
 นอกจากนั้นยังมีการจัดตั้งกองทุนเพื่อชวยเหลือเด็กและเยาวชนโดยตรง ไดแก กองทุน
คุมครองเด็ก กองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษา (กยส.) และกองทุนเงินใหกูยืมที่ผูกพันรายไดในอนาคต 
(กรอ.)  
 ประเด็นที่จําเปนตองพิจารณาอยางยิ่งในการวางแผนดานการชวยเหลือเด็กและเยาวชน คือ 
โครงสรางจํานวนเด็กและเยาวชนในอนาคต พบวา แนวโนมของจํานวนเด็กและเยาวชนจะมี
จํานวนลดลงซึ่งสงผลตอการลดลงของจํานวนแรงงานในอนาคต ดังนั้นการสนับสนุนการชวยเหลือ
กลุมเด็กและเยาวชนตองเปนการสนับสนุนการเลี้ยงดูใหเด็กและเยาวชนเปนผูมีคุณภาพในอนาคต 
โดยมีขอเสนอดังนี้ 

1) มาตรการทางภาษีอากร ควรมีการเพิ่มคาลดหยอนใหแกครอบครัวที่มีภาระในการเลี้ยง
ดูบุตรมากขึ้น และครอบคลุมครอบครัวที่ยากจนใหไดรับประโยชนจากมาตรการการ
คลังดังกลาว เนื่องจากในปจจุบันมาตรการลดหยอนภาษีที่มีใชอยูยังมีการตั้งเกณฑที่
ไมธรรมตอครอบครัวที่มีรายไดนอย 

2) มาตรการทางโครงขายคุมครองทางสังคม ควรมีการขยายขอบเขตประกันสังคมใหแก
แรงงานนอกระบบในกรณีการคลอดบุตร เงินสงเคราะหบุตร การชวยเหลือดานเงิน
สวัสดิการสนับสนุนผูมีรายไดนอย การจัดสถานรับเลี้ยงเด็กเพิ่มเติม การชวยเหลือดาน
การศึกษาโดยกองทุนกูยืมเพื่อการศึกษามากขึ้น 

3) มาตรการดานแรงงาน การจางงานและบรรยากาศของที่ทํางานที่เปนมิตรกับครอบครัว
ที่มีภาระในการเลี้ยงดูบุตร และมีการประนีประนอมระหวางการทํางานและการเลี้ยงดู
บุตร อาทิ จัดใหมีสถานรับเลี้ยงเด็กในสถานประกอบการ เปนตน ควรสนับสนุนให
สามารถเลี้ยงดูบุตรที่เจ็บปวยได  

 
 วรวรรณ  ชาญดวยวิทย (2549) ทําการวิจัยเกี่ยวกับหลักประกันดานรายไดของผูสูงอายุกับ
ความยากจนในประเทศไทย6 พบวาการคุมครองโดยใหบําเหน็จบํานาญแบบถวนหนานั้นถือเปน 
                                                      
6 วรวรรณ ชาญดวยวิทย. หลักประกันดานรายไดของผูสูงอายุกับความยากจนในประเทศไทย. สถาบันวิจัยเพื่อการ
พัฒนาประเทศไทย, 2549. 
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คําตอบในการแกไขปญหาดานหลักประกันทางรายไดใหแกผูสูงอายุเมื่อเปรียบเทียบกับวิธีการ
แกไขปญหาการคุมครองทางสังคมแกผูสูงอายุในรูปแบบอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อเปรียบเทียบ
กับวิธีการดูแลผูสูงอายุโดยอาศัยความสัมพันธในระบบเครือญาติ เนื่องจากอาจเกิดปญหาในเรื่อง
การดูแลไดในกรณีที่ครอบครัวที่มีผูสูงอายุนั้นมีฐานะยากจน และ/หรือมีการยายถ่ินของสมาชิกใน
ครัวเรือนเพื่อไปทํางานในเขตชุมชนเมือง  
 อีกทั้งในกรณีครอบครัวที่มีความยากจนและภาระที่ตองดูแลสมาชิกในวัยผูสูงอายุจึง
กอใหเกิดภาวะกับดักความยากจนและถายทอดภาวะความยากจนตอไปเปนรุนๆ ตอเนื่องไป จาก
การศึกษาพบวา ผูสูงอายุบางกลุมเปนผูมีฐานะยากจนมาตั้งแตชวงวัยเด็ก ประกอบกับในชวงวัย
ทํางานนั้นประกอบอาชีพเกษตรกรรมเปนหลักซึ่งมีรายไดต่ํา และมีบุตรมาก ดังนั้นในกรณีดังกลาว
ประชากรกลุมนี้จึงถือไดวาเปนกลุมที่ไดรับผลกระทบทางดานรายไดมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับ
ผูสูงอายุกลุมอื่นๆ 
 ดวยเหตุนี้การใชนโยบายการคุมครองโดยใหบําเหน็จบํานาญแบบถวนหนานับตั้งแตเขาสู
ชวงวัยที่กําหนดตามเกณฑในการไดรับความคุมครอง จึงมีความจําเปนอยางยิ่งยวดในการคุมครอง
ทางสังคมใหแกผูสูงอายุที่ขาดหลักประกันดานรายได อยางไรก็ดีแนวทางดังกลาวยังมีขอจํากัดใน
เร่ืองของงบประมาณที่จะนํามาใชเพื่อใหหลักประกันและคุมครองทางสังคม ประกอบกับแนวโนม
ของจํานวนประชากรวัยสูงอายุของประเทศมีทิศทางที่สูงขึ้น ซ่ึงเทากับวาเปนการเพิ่มภาระทางการ
คลังใหแกรัฐบาลในการอุดหนุนเพื่อดูแลผูสูงอายุที่ขาดหลักประกันดานรายไดซ่ึงมีจํานวนเพิ่มขึ้น 
แมวาในระดับชุมชนจะมีการกอตัวขององคกรภายในชุมชนเพื่อชวยเหลือผูสูงอายุแตองคกรใน
ระดับดังกลาวยังเผชิญกับปญหาในเรื่องความทั่วถึงของการคุมครองสมาชิก รวมถึงระบบการ
บริหารจัดการกองทุนเพื่อทําหนาที่คุมครองทางสังคมแกผูสูงอาย ุ

 

 คณะทํางานการกระจายรายได สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ไดเสนอ
ความเห็นและขอเสนอแนะในเรื่องการกระจายรายไดดวยการสรางสังคมสวัสดิการไววา7 การจะนํา
สังคมไทยไปสู “สังคมอยูเย็นเปนสุข” ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 นั้น 
อาศัยฐานของสวัสดิการในสังคมไทยที่มีอยูแลว 3 ฐานคือ 1) ฐานทรัพยากรธรรมชาติ เปนฐาน
สวัสดิการที่ทุกคนสามารถเขาถึงและใชประโยชนได เชน ดิน น้ํา ปา ความหลากหลายทางชีวภาพ 
และพันธุกรรม เปนตน 2) ฐานนวัตกรรมและวัฒนธรรมชุมชน ชาวบานสั่งสมประเพณี วัฒนธรรม 

                                                      
7
 คณะทํางานการกระจายรายได สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ รวมกับ คณะรัฐศาสตร คณะ

เศรษฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร และคณะเศรษฐศาสตร 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม, ยุทธศาสตรการกระจายรายได ความเห็นขอเสนอแนะ และรายงานศึกษาวิจัยเพื่อ
สนับสนุนยุทธศาสตรฯ, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการของคณะทํางานการกระจายรายได สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, ณ โรงแรมปรินซพาเลส มหานาค กรุงเทพฯ, วันเสารที่ 26 กรกฎาคม 2551. 
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และภูมิปญญากันมานาน ทําใหเกิดสิ่งที่ชุมชนคิดคนประดิษฐขึ้นมา ซ่ึงสวัสดิการบนฐานนี้ นับเปน
สวัสดิการพื้นฐานของชีวิต ในประเทศที่การจัดสวัสดิการยังไมเพียงพอและทั่วถึง ประชาชนจะ
อาศัยสวัสดิการบนฐานนี้เปนที่พึ่ง และ 3) ฐานสิทธิพื้นฐานทางสังคม นั่นคือคนทุกคนมีสิทธิตาม
กฎหมายที่จะไดรับสวัสดิการสังคม ในฐานะที่เปนสมาชิกคนหนึ่งของสังคม 
 
 เนื่องจากขอจํากัดในการจัดหารายไดของรัฐที่เปนอยูในปจจุบัน ทําใหรัฐไทยเปนรัฐ
สวัสดิการที่สมบูรณแบบไดยาก ทิศทางแนวนโยบายดานสวัสดิการสังคมที่สามารถดําเนินการได
ทันที คือการสราง “สังคมสวัสดิการ (welfare society)” โดยการสรางสรรคสวัสดิการสังคมขึ้นใน
หลายรูปแบบจากภาคสวนและสถาบันตางๆ โดยแตละรูปแบบและแตละสถาบันมีความเปนอิสระ
ตอกัน ภายใตความดูแลและความรับผิดชอบของสังคมโดยรวม 
 คณะทํางานการกระจายรายได สภาที่ปรึกษาฯ ไดเสนอขั้นตอนในการสรางสังคม
สวัสดิการไวดังนี้ 
 1. กําหนดการสรางสังคมสวัสดิการใหเปนวาระแหงชาติ  
 สังคมสวัสดิการมีสวัสดิการทางเลือกหลากหลาย  แตมิไดจัดโดยรัฐเพียงฝายเดียว 
สวัสดิการจะจัดโดยหลายสถาบัน บนพื้นฐานของความสามารถและความเหมาะสมของสถาบัน
นั้นๆ สังคมโดยสวนรวมเปนผูกําหนดสังคมสวัสดิการ สวัสดิการเปนสิ่งที่ทุกคนจะตองเขาถึงและ
จะตองไดรับ เพราะเปนสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ ดังนั้นภาครัฐ ภาคประชาสังคม และภาค
ประชาชนจะตองรวมกันสรางใหเกิดขึ้นในทางปฏิบัติอยางแทจริง 
 2. สรางภาคีสังคมสวัสดิการจากภาคสวนตางๆ ของสังคมใน 3 รูปแบบ คือ 
 2.1 สวัสดิการพื้นฐานโดยรัฐ (public welfare) เปนสวัสดิการพื้นฐานที่จัดใหโดยรัฐ เพื่อลด
ความแตกตางทางสังคมและเศรษฐกิจ และความไมเสมอภาคในดานตางๆ สวัสดิการพื้นฐานโดยรัฐ
แบงออกเปน 3 ดานคือ 
 ก. การบริการสังคม (social services) ประกอบดวยการบริการทางดานการศึกษา 
สาธารณสุข ที่อยูอาศัย สาธารณูปโภคพื้นฐาน การจัดหางานทํา และการไดรับความยุติธรรมตาม
กระบวนการยุติธรรม 
 ข. การประกันสังคม (social insurance) ประกอบดวย การประกันในดานตางๆ อาทิ การ
เจ็บปวยและประสบอันตราย ทุพพลภาพ การคลอดบุตรและการสงเคราะหบุตร ชราภาพ การ
เสียชีวิต และการวางงาน 
 ค. การสงเคราะหสังคมหรือการชวยเหลือทางสังคม (social assistance) เปนการใหความ
ชวยเหลือแกผูที่ไมสามารถชวยเหลือตนเองไดหรือตกอยูในภาวะวิกฤต เชน เด็ก คนชรา คนพิการ 
คนเรรอน ผูประสบภัยพิบัติประเภทตางๆ เปนตน 
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 การสรางสวัสดิการโดยรัฐสามารถดําเนินการได 3 วิธีคือ 
ก. รัฐจัดหาสวัสดิการพื้นฐานโดยอาศัยงบประมาณรายจายของรัฐบาล 
รัฐจะตองมีการจัดสรรงบประมาณใหเกิดความเหมาะสม และเปนการใหสวัสดิการที่ถึงมือ 

กลุมเปาหมาย และไมทําใหประชาชนเกิดทัศนคติในการพึ่งพาสวัสดิการจนเกิดความเคยชิน ดังนั้น
รัฐควรจะมีแนวทางดังนี้ 1) กําหนดเปาหมายในการจัดทํางบประมาณแบบมุงเนนผลงานตาม
ยุทธศาสตรใหถึงมือคนจน 2) กระจายอํานาจจากราชการใหองคกรประชาชนทําหนาที่จัดสวัสดิการ
ในบางประเภท เพื่อลดปญหาขอบกพรองของระบบราชการในการจัดการใหเกิดประสิทธิภาพ 
(bureaucratic failure) และ3) พัฒนาฐานขอมูลระดับพื้นที่และขอมูลจุลภาค ใหมีความแมนยําและ
ทันตอเหตุการณมากขึ้น เพื่อจะไดมีขอมูลของกลุมเปาหมายที่ชัดเจนยิ่งขึ้น 

ข. มาตรการการคลังทางดานรายรับเพื่อการกระจายรายได 
ทางดานรายรับสามารถดําเนินการผานการเก็บภาษีและเงินโอน ในดานการจัดเก็บภาษีทํา 

ได 2 วิธีคือ 1) การเพิ่มอัตราภาษี ซ่ึงเปนการสรางภาระภาษีกับคนทั่วไป และ 2) การเพิ่มประเภท
ของภาษี เชน ภาษีทรัพยสิน ภาษีส่ิงแวดลอม ภาษีมรดก และภาษีการเพิ่มมูลคาจากทุน เปนตน ซ่ึง
จะกระทบคนสวนนอยในสังคม 
 มาตรการทางดานเงินโอน โดยการกําหนดสัดสวนของเงินรายไดที่ทองถ่ินสามารถจัดเก็บ
ไดเองในแตละป โดยไมตองสงมายังรัฐบาล เพื่อตั้งเปนงบประมาณในการจัดสวัสดิการสังคมของ
ทองถ่ินเอง เนื่องจากทองถ่ินมีความใกลชิดและทราบถึงขอมูลของประชาชนในทองถ่ินไดดีกวา
รัฐบาลในสวนกลาง แตขณะเดียวกันสวนกลางจะตองมีระบบการตรวจสอบที่ดีดวย เพื่อให
ประโยชนตกกับประชาชนกลุมเปาหมายอยางแทจริง  

ค. การจัดใหมีระบบความมั่นคงทางสังคม (social security)  
รัฐควรจัดมาตรการหลักประกันทางสังคมใหแกประชาชนทั้งหมดในลักษณะถวนทั่ว 

(Universal coverage) เพื่อลดความเสี่ยงในชีวิตของคน แตอาจมีรูปแบบที่หลากหลายแตกตางกันไป 
 

 2.2 สวัสดิการโดยภาคธุรกิจ  
 ภาคธุรกิจสามารถจัดสวัสดิการใหแกแรงงานลูกจางและแรงงานคลายลูกจาง (เชน ผูรับ
งานไปทําที่บาน และเกษตรกรภายใตพันธสัญญา เปนตน) การจัดสวัสดิการดังกลาวสามารถทําได 
3 ดานคือ 

ก. การคุมครองแรงงาน คือใหมีการคุมครองแรงงานทุกประเภท รวมทั้งผูที่รับงานไปทํา
ที่บานและเกษตรกรภายใตพันธสัญญาดวย 

ข. การประกันสังคม คือใหมีการประกันสังคมที่ครอบคลุมแรงงานทุกประเภท 
ค. สวัสดิการแรงงานในลักษณะอื่นๆ ซ่ึงเปนสวัสดิการที่จัดขึ้นโดยนายจาง เชน ที่พัก 

อาหารกลางวัน และบริการรถโดยสาร เปนตน 
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2.3 สวัสดิการโดยชุมชน (Community welfare)  
ความสําคัญของการจัดสวัสดิการชุมชนคือ การรอยโยงความสัมพันธภายในชุมชน 

ระหวางชุมชน และระหวางชุมชนที่ตางภาคการผลิตกัน ลักษณะการรวมกลุมภายในชุมชนมีทั้งที่
เปนทางการและไมเปนทางการ ความพยายามชวยเหลือตนเองของคนในชุมชนเปนการเสริมการ
ทํางานและแบงเบาภาระของรัฐในการจัดสวัสดิการใหแกคนในสังคม  
 รูปแบบการจัดสวัสดิการโดยชุมชน คือการที่รัฐสงเสริมและสนับสนุน โดยมีภาคชุมชน
รวมสมทบ ซ่ึงสามารถจําแนกไดดังนี้ 

ก. ขยายผลสวัสดิการบนฐานทรัพยากรและวัฒนธรรม  
องคกรจัดสวัสดิการในชุมชนสวนใหญจัดสวัสดิการบนฐานทรัพยากรและฐานวัฒนธรรม  

จึงควรมีการขยายโอกาสใหชุมชนสามารถเขาถึง มีสิทธิ และมีสวนรวมในการอนุรักษและจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อเปนแหลงทํามาหากินและเปนประโยชนสาธารณะของคนในชุมชน 
รวมทั้งการจัดสวัสดิการบนฐานวัฒนธรรมความเชื่อ ถือเปนการจัดสวัสดิการที่สําคัญของชุมชนที่มี
มาตั้งแตอดีต 

ข. สนับสนุนสถาบันแรงงานที่ไมเปนทางการ 
ในปจจุบันยังมีแรงงานอีกเปนจํานวนมากที่ยังไมสามารถเขาถึงระบบประกันสังคม (รอย

ละ 57 ของกําลังแรงงานที่มีงานทํา) จึงไดมีความพยายามในการสรางองคกรจัดตั้งในรูปแบบใหม
เพื่อกาวผานขอจํากัดของสหภาพแรงงาน เพื่อเปนการปกปองสิทธิ และสวัสดิการของลูกจาง
แรงงานในระบบคูขนานไปกับระบบสหภาพแรงงานที่มีอยูแลว นอกจากนั้นมีการจัดตั้งเครือขาย
แรงงานนอกระบบรวมกับแรงงานในระบบภาคตางๆ จึงควรมีการพัฒนาเครือขายแรงงานนอก
ระบบเหลานี้ใหมีบทบาทมากขึ้นในการสรางอํานาจตอรองของแรงงานนอกระบบ 

ค. สงเสริมงบประมาณเพื่อการสงเสริมสถาบันสวัสดิการชุมชน 
รัฐควรเปนผูใหเงินสนับสนุนการจัดสวัสดิการชุมชนบนหลักการ “การมีสวนรวมแนว

ระนาบ” โดยสงเสริมใหภาคประชาชนทั้งในรูปแบบกลุม องคกรชุมชน องคกรพัฒนาเอกชน 
มูลนิธิ เปนเจาภาพในการจัดสวัสดิการชุมชน รัฐทําหนาที่เปนผูสนับสนุนและจัดงบประมาณ
สมทบใหแกโครงการสวัสดิการที่กลุมตางๆ ในชุมชนจัดขึ้น 

ง. สวัสดิการอื่นๆ 
รัฐตองพยายามสงเสริมสวัสดิการที่มุงปองกันปญหาและมุงพัฒนาศักยภาพ ความคิด จิตใจ  

ทักษะ ของกลุมที่ไมสามารถชวยเหลือตนเองได ดวยวิธีการที่หลากหลาย เชน การทํางานกับผู
ประสบปญหา ควบคูกับการทํางานกับครอบครัว ชุมชน สังคมและหนวยงานใหบริการ และปรับ
กระบวนการทํางานของสถาบันและระบบสถานสงเคราะห พรอมกับสงเสริมการดําเนินชีวิตอิสระ
ใหกับผูดอยโอกาส 
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2.6 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทย และการจัดสรรงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมใน
ปจจุบัน 

การจัดสวัสดิการสังคมของไทยมีหนวยงานที่เกี่ยวของเปนจํานวนมาก รัฐบาลไดมีการ
จัดสรรงบประมาณไปยังหนวยงานตางๆ อาทิ กระทรวง กรม ที่ทําหนาที่จัดสวัสดิการสังคมและ
ใหบริการทางสังคมในพื้นที่ตางๆ ทั่วประเทศ รวมทั้งการจัดสรรงบประมาณใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ซ่ึงมีความใกลชิดกับประชาชนและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนได
อยางแทจริง นอกจากนั้นการจัดสวัสดิการสังคมของไทย ยังมีการจัดการในรูปของกองทุนและ
โครงการตางๆ ที่ไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล ในขณะเดียวกันองคกรพัฒนาเอกชนก็มีบทบาท
สําคัญในการจัดสวัสดิการสังคมใหแกประชาชนไทยเชนเดียวกัน (แผนภาพที่ 2.2) 

ตารางที่ 2.9 แสดงการจัดสรรงบประมาณในแตละกระทรวงเพื่อสวัสดิการสังคม พบวา มี
การเพิ่มงบประมาณรายจายดานสวัสดิการสังคมนับตั้งแต พ.ศ. 2546-2550 โดยงบประมาณในดาน
นี้ไดเพิ่มขึ้นโดยตลอด ทั้งนี้กระทรวงที่มีสัดสวนรายจายที่เกี่ยวของกับสวัสดิการสังคมมากที่สุด คือ 
กระทรวงศึกษาธิการ รองลงมา คือ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ และ
กระทรวงสาธารณสุข ตามลําดับ  
 ทั้งนี้ภารกิจที่ สําคัญของกระทรวงศึกษาธิการซึ่งเปนกระทรวงที่ไดรับการจัดสรร
งบประมาณเพื่อใชสําหรับสวัสดิการสังคมมากที่สุด คือ การจัดการเรียนการสอนใหแกนักเรียนซึ่ง
อยูในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ นอกจากนั้นยังมีนโยบายที่สงเสริมการจัดการเรียนการสอนใหแก
กลุมนักเรียนที่มีความพิการทางรางกายเพิ่มขึ้นดวยตามแนวนโยบายแหงรัฐที่บรรจุไวใน
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ตอเนื่องจนถึง พ.ศ.2550 โดยภารกิจของกระทรวงศึกษาธิการในการ
จัดการเรียนการสอนยังเปนภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ยังไมไดรับการถายโอน
อยางเต็มรูปแบบ เนื่องจากกระบวนการถายโอนดังกลาวยังอยูในระยะเริ่มแรกของขั้นตอนของการ
ถายโอนบุคลากร และสถานศึกษา  

ขณะที่กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวง
กีฬาและการทองเที่ยวเปนกระทรวงที่มีรายจายดานสวัสดิการสังคมโดยเฉลี่ยต่ํากวารอยละ 1 ตลอด
ชวง 4 ปที่ผานมา สาเหตุเนื่องมาจากภารกิจตางๆ ที่เปนของทั้งสามกระทรวงที่มีอยูเดิมไดรับการ
ถายโอนใหแก อปท. ภายหลังจากการเริ่มกระบวนการกระจายอํานาจใหแก อปท. ตาม พ.ร.บ. การ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ป พ.ศ. 2542 

รายจายรวมของรัฐบาลที่ใชจายไปเพื่อสวัสดิการสังคมโดยเฉลี่ยตั้งแตป พ.ศ. 2546-2550 
คิดเปนสัดสวนมากกวารอยละ 50 ของงบประมาณแผนดินทั้งหมด โดยเฉพาะป พ.ศ. 2550 รายจาย
รวมของรัฐบาลที่ใชจายไปเพื่อสวัสดิการสังคมไดเพิ่มขึ้นเปนสัดสวนรอยละ 60 ของงบประมาณ
แผนดินทั้งหมด จะเห็นไดวาการจัดสรรงบประมาณแผนดินของประเทศไดใหความสําคัญกับ
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รายจ า ยทางด านสวัสดิ ก ารสั งคม เปนอย า งมาก  (แต ถ า ไมนั บรวมงบประมาณของ
กระทรวงศึกษาธิการ สัดสวนของงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมดังกลาวจะมีประมาณรอยละ 31-
35 ในชวงป พ.ศ. 2546-2550) 
 

นอกจากนั้นรัฐบาลยังมีโครงการตางๆ ของภาครัฐที่ใหความคุมครองทางสังคมแก
กลุมเปาหมายตางๆ ในประเทศไทย นับตั้งแตกลุมขาราชการ กลุมแรงงาน และกลุมประชาชน
ทั่วไป การใหความคุมครองทางสังคมเหลานี้อาจจะอยูในรูปของกองทุนหรือโครงการตางๆ ที่รัฐ
ใหการสนับสนุน เชน กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ กองทุนประกันสังคม กองทุนกูยืมเพื่อ
การศึกษา และโครงการบานเอื้ออาทร เปนตน โดยสวัสดิการและการคุมครองทางสังคมที่มีอยูอยาง
เปนทางการจะมีหนวยงานที่มีบทบาทรับผิดชอบอยางเฉพาะเจาะจงตามประเภทโครงการ  
รายละเอียดเกี่ยวกับ กลุมเปาหมาย ขอบเขต และสิทธิประโยชนของแตละกองทุนหรือโครงการ ดู
ไดจากตารางที่ 2.10 

ส่ิงที่นาสังเกตอีกประการในแงการบริหารจัดการทางการคลังเพื่อสวัสดิการสังคมนั้น มีทั้ง
การจัดสรรเงินในงบประมาณและเงินนอกงบประมาณ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับลักษณะของโครงการ กองทุน
บางประเภทเกิดจากระบบการจางงานและการคุมครองแรงงานตามที่กฎหมายกําหนด อาทิ กองทุน
สํารองเลี้ยงชีพพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงใหรัฐวิสาหกิจตางๆ เปนผูบริหารจัดการสวัสดิการเองในแต
ละองคกร ขณะที่รูปแบบการคุมครองมีทั้งในลักษณะการชวยเหลือในรูปตัวเงิน และในรูปการ
คุมครองและสิทธิประโยชนสําหรับตนเองและครอบครัว 
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แผนภาพที่ 2-2: โครงสรางหนวยงานและการจัดสรรงบประมาณที่มีสวนเกี่ยวของในการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศไทย 
 

 
                     ที่มา:ผูวิจัย 
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ตารางที่ 2-9 การจัดสรรงบประมาณดานสวัสดิการสังคมระดับกระทรวง 
                                                                                                                                                                                                                                                          หนวย : พันลานบาท 

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.กระทรวงกีฬาและการทองเที่ยว*   
  

         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  

รายจายรวมของรัฐบาล       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  

รายจายรวมของรัฐบาล       659.1        (55.3)        820.3        (47.8)        821.6        (58.4)        896.2        (60.0)     1,072.7        (60.1)  
หมายเหตุ: 1) * เปนกระทรวงเมื่อป 2547 
   2) ** ไมนับรวมงบประมาณของกระทรวงศึกษาธิการ 

             2) ตัวเลขในวงเล็บ คือ ตัวเลขสัดสวนงบประมาณเมื่อเปรียบเทียบกับรายจายรัฐบาลทั้งหมดในแตละปงบประมาณ 
         ที่มา: สํานักงบประมาณและจากการประมวลผลของผูวิจัย 
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ตารางที่ 2-10 โครงการภาครฐัที่สําคัญในการคุมครองทางสังคมใหแกกลุมเปาหมายตางๆ ในประเทศไทย 
 

ชื่อโครงการ หนวยงานที่เกี่ยวของ กลุมเปาหมาย เงื่อนไข/ขอบเขต สิทธิประโยชน 

กลุมขาราชการ 
1. กองทุนบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการ 

สํานักงานกองทุนบําเหน็จขาราชการ ขาราชการ มีผลตอบแทนนอกเหนือจากเงินเดือน บําเหน็จบํานาญหรือการรักษาพยาบาลฟรีสําหรับครอบครัวตนเองและ
ครอบครัว การศึกษาของบุตร 

2. กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจ พนักงานในรัฐวิสาหกิจ ลูกจางจาย 3-5 % ของคาจางจายไมนอย
กวาที่ลูกจายแตไมเกิน 15 % 

จายเงินในกรณีตาย เกษียณ และสิ้นสุดการเปนสมาชิก 

กลุมแรงงาน 
1. กองทุนประกันสังคม สํานักงานประกันสังคม ลูกจาง/ผูประกันตน ลูกจางจายเงินสมทบเขากองทุนรวมกบั

นายจางและรัฐบาล 
ไดรับเงินทดแทนในกรณีเจ็บปวย คลอดบุตร ทุพพลภาพ เสียชีวิต ชรา
ภาพ สงเคราะห และวางงาน 

2. กองทุนเงินทดแทน สํานักงานประกันสังคม ลูกจาง ใหหลักประกันแกลูกจางที่เจ็บปวยหรือ
บาดเจ็บจากการทํางานโดยนายจางจายเงิน
เขากองทุนอัตรา 0.2-1% ของคาจาง 

ใหเงินทดแทนในกรณีเสียชีวิต ประสบอันตราย เจ็บปวย และสูญเสีย
อวัยวะเนื่องจากการทํางาน 

3. กองทุนสํารองเลี้ยงชีพ รัฐวิสาหกิจ ลูกจาง ลูกจางจาย 3-5 % ของคาจางจายสมทบ ไม
นอยกวาที่ลูกจายแตไมเกิน 15 % 

จายเงินใหในกรณีตาย เกษียณอายุ หรือสิ้นสุดการเปนสมาชิก 

4. กองทุนสงเคราะหลูกจาง กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
กระทรวงแรงงาน 

ลูกจาง เงินอุดหนุนจากรัฐบาล เงินคาปรับและ
อื่นๆ 

กรณีลาออกไดรับเงินสะสม เงินสมทบและดอกผลจากการลงทุน  กรณี
เสียชีวิตไดรับเงินสะสม เงินสบทบและดอกผลแกครอบครัว  กรณีถูก
เลิกจางและนายจางไมสามารถจายเงินตามกฎหมายแรงงานได จะ
ไดรับเงินชดเชย 30 เทาของอัตราคาจางขั้นต่ํา 

5. กองทุนเพื่อผูใชแรงงาน กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
กระทรวงแรงงาน 

ผูใชแรงงานที่มีเงินกูนอก
ระบบ 

เปนแหลงเงินทุนใหผูใชแรงงานในสถาน
ประกอบการกูยืมโดยผานสหกรณออม-

เปนสินเชื่อในการปลดหนี้สินนอกระบบของผูใชแรงงาน 
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ชื่อโครงการ หนวยงานที่เกี่ยวของ กลุมเปาหมาย เงื่อนไข/ขอบเขต สิทธิประโยชน 
ทรัพย หรือเครดิตยูเนี่ยนในสถาน
ประกอบการ 

6. กองทุนเพื่อพัฒนาฝมือ
แรงงาน 

กรมพัฒนาฝมือแรงงาน กระทรวง
แรงงาน 

แรงงานใหมที่เขาสูระบบ
การทํางาน  แรงงานที่ถูก
เลิกจาง  แรงงานในระบบ 

  เพื่อใหการสนับสนุนการฝกอบรมลูกจางที่อยูในระบบการจางงานแลว
และถูกปลดออกจากงาน ตลอดจนกลุมแรงงานใหมที่เขาสู
ตลาดแรงงานและยกระดับฝมือแรงงานใหสูงขึ้นโดยใหกูเงินระยะสั้น 

กลุมประชาชนทั่วไป 
1. กองทุนใหกูยืมเพื่อ
การศึกษา (มติ ครม. มี.ค. 
2538) 

กระทรวงศึกษาธิการ 
ทบวงมหาวิทยาลัย 

ม. ปลาย-ป. ตรี ครอบครัวที่มีรายไดนอยกวา 2 เทา ของ
รายไดเฉลี่ยตอหัวประชากรของประเทศ  
ตองชําระคืนพรอมดอกเบี้ยหลังจบ
การศึกษา 

คาบํารุงหรือคาเลาเรียน  คาใชจายจําเปนเกี่ยวกับการศึกษา  อัตรา
ดอกเบี้ย 1% ตอปชําระหลังจากจบการศึกษา 2 ป และชําระใหหมด
ภายในเวลา 15 ป 

2. โครงการหลักประกัน
สุขภาพถวนหนา (โครงการ 
30 บาท) 

สํานักงานหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ 

ประชาชนชาวไทยทุกคนที่
ยังไมมีสิทธิการ
รักษาพยาบาลใดๆ จาก
หลักประกันอื่นที่รัฐจัดให 

รัฐบาลใหการสนับสนุนคาใชจายรายหัว
ใหกับสถานพยาบาล สังกัดกระทรวง
สาธารณสุขทุกแหง หรือ โรงพยาบาลของ
รัฐและเอกชนที่เขารวมโครงการ  สําหรับ
ประชาชนรวมจายคาธรรมเนียม 30 บาท 
ตอการไปใชบริการ 1 ครั้ง 

ไดรับบริการขั้นพื้นฐานทางการแพทย การสาธารณสุข การอนามัยอัน
จําเปนตอสุขภาพและการดําเนินชีวิต  ยกเวนการบริการทางการแพทย
บางอยาง เชน การบําบัดผูติดยาเสพตดิ การรักษาภาวการณมีบุตรยาก 
การผาตัดเปลี่ยนอวัยวะ ยาตานไวรัสเอดส เปนตน 

3. กองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมือง 

สํานักงานคณะกรรมการกองทุน
หมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 

หมูบาน/ชุมชนเมืองและ
ชุมชนอื่นๆ (ชุมชนทหาร) 

เปนเงินอุดหนุนจากรัฐ กองทุนละ 1 ลาน
บาท เพื่อเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียน
ดอกเบี้ยต่ําสําหรับประชาชนในหมูบาน
และชุมชนเมืองกูไปลงทุน 

สมาชิกกองทุนไดกูเงินไปลงทุนในกิจกรรมตางๆ 



2-51 
 

ชื่อโครงการ หนวยงานที่เกี่ยวของ กลุมเปาหมาย เงื่อนไข/ขอบเขต สิทธิประโยชน 
4. โครงการบานเอื้ออาทร การเคหะแหงชาติ ผูมีรายไดนอยและ

ผูดอยโอกาสที่ตองการที่อยู
อาศัย 

ผูมีสิทธิไดรับที่อยูอาศัยตองเปนผูมีรายได
ไมเกิน 15,000 บาทตอเดือนในป 2546-47 
และในป 2548 ไมเกิน 17,500 บาทตอ
เดือน 

ผูมีรายไดนอยเปนเจาของที่อยูอาศยั โดยอัตราผอนชําระไมเกินเดือน
ละ 1,000-1,500 บาท 

5. โครงการบานมั่นคง สถาบันพัฒนาองคการชุมชน 
(พอช.) 

พัฒนาความมั่นคงที่อยู
อาศัยของคนจนในชุมชน
แออัด 

ใหชุมชน รวมคิด รวมทํา รวมสมทบ โดย
รัฐใหการสนับสนุนงบประมาณ 

คนจนในชุมชนแออัดเกิดความมั่นคงในที่อยูอาศัย มีคุณภาพชีวิตที่ดี
ขึ้น เกิดการพัฒนาทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม การอยูอาศัย 
และการจัดการชุมชน 

ที่มา: เอกสารประกอบการสัมมนาเรื่อง การจัดการคุมครองทางสังคมสําหรับผูอยูในเศรษฐกิจนอกระบบชุมชน สศช. 2549 
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“ตัวอยางสถานการณของกองทุนหลักประกันสุขภาพระดับ อปท. ในปจจุบัน” 

 
กองทุนหลักประกันสุขภาพองคการบริหารสวนตําบล/ เทศบาลเปนโครงการความรวมมือระหวางสํานักงานระหวาง

สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ และกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น กระทรวงมหาดไทย เพื่อเปนการสราง
หลักประกันสุขภาพใหกับประชาชนทุกคนในพื้นที่โดยสงเสริมกระบวนการมีสวนรวมตามความพรอมและความเหมาะสม 
และเพื่อเปนไปตามความตองการของประชาชนในทองถิ่น เพื่อใหองคการบริการสวนตําบลและเทศบาลเปนผูดําเนินงานและ
บริหารจัดการระบบหลักประกันสุขภาพที่เกี่ยวกับการสรางเสริมสุขภาพ การปองกันโรค และการฟนฟูสมรรถภาพที่จําเปนตอ
สุขภาพและดํารงชีวิตในระดับทองถิ่นหรือพ้ืนที่  โดยมีกลุมเปาหมายที่แมและเด็ก กลุมผูสูงอายุ กลุมผูพิการ กลุมผูประกอบ
อาชีพที่มีความเสี่ยง และกลุมผูปวยโรคเรื้อรังที่อยูในเขตพื้นที่   

 
การคัดเลือกองคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลนํารอง จะเลือก องคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลที่มีความ

พรอม มีความประสงคเขารวมโครงการ อีกทั้งเปนองคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลที่มีประสบการณและการดําเนินงาน
ดานการสรางสุขภาพและปองกันโรคในพื้นที่มากอนแลว และตองเปนองคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาลที่มีความพรอม
ในการอุดหนุนงบประมาณ ตามอัตราสวนที่คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแหงชาติกําหนด 

 
แหลงที่มาของกองทุนหลักประกันสุขภาพองคการบริหารสวนตําบล/เทศบาล ประกอบดวย 
(1) เงินคาบริการสาธารณสุขที่ไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติในสวนของการสราง 

เสริมสุขภาพและปองกันโรคตามที่คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแหงชาติกําหนด จํานวน 37.50 บาทตอประชากรหนึ่งคน  

(2) เงินอุดหนุนที่ไดรับจากองคการบริหารสวนตําบลหรือเทศบาล โดยมีเกณฑดังนี้ 

 2.1 เงินสมทบขององคการบริหารสวนตําบลขนาดใหญหรือเทศบาลตองไมนอยกวารอยละ 50 ของคาบริการ

สาธารณสุขที่ไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

 2.2 เงินสมทบขององคการบริหารสวนตําบลขนาดกลาง ตองไมนอยกวารอยละ 20 ของคาบริการสาธารณสุขที่

ไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 

 2.3 เงินสมทบขององคการบริหารสวนตําบลขนาดเล็ก ตองไมนอยกวารอยละ 10 ของคาบริการสาธารณสุขที่

ไดรับจากกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
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 แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย 
 การจัดสวัสดิการสังคมในประเทศไทยมิไดมีการบูรณาการระบบการจัดสวัสดิการสังคมให
มีเอกภาพ จนกระทั่งในป 2546 ไดมีการประกาศใช “พระราชบัญญัติสงเสริมการจัดสวัสดิการ
สังคม พ.ศ.2546” เพื่อเปนแผนแมบทในการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศ ตามที่กําหนดไวใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติดังกลาว (มาตรา 13 (3)) ไดกําหนดให
คณะกรรมการสงเสริมการจัดการสวัสดิการสังคมแหงชาติ (ก.ส.ค.) จัดทําแผนแมบทการจัด
สวัสดิการสังคมสวนรวมของประเทศ จึงไดมีการจัดทําแผนยุทธศาสตร 5 ปสรางสวัสดิการ
สังคมไทยฉบับที่ 1 พ.ศ. 2550-2554 ขึ้น ซ่ึงเปนแผนยุทธศาสตรที่ครอบคลุมการจัดสวัสดิการสังคม
ของหนวยงาน และภาคีความรวมมือที่เกี่ยวของทั้งหมดในประเทศไทย 
 ลักษณะสําคัญ 
 ลักษณะสําคัญของการจัดสวัสดิการสังคมตามแผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการ
สังคมไทย คือ8 

1. การจัดสวัสดิการสังคมแบบพหุลักษณ (Pluralism Model) คือ การจัดสวัสดิการสังคมที่
คํานึงถึงความหลากหลายในดานตางๆ เชน ความหลากหลายของความตองการของมนุษย ซ่ึงตอง
เชื่อมโยงงานตาง ๆ ใหสัมพันธกับวิถีชีวิตของมนุษยอยางเปนองครวม ความหลากหลายของวิธีการ
ทํางาน และความหลากหลายเจาภาพ (การจัดบริการสวัสดิการสังคมโดยภาคสวนตางๆ เชนภาครัฐ 
ภาคเอกชน และภาคประชาชน เปนตน) นอกจากนี้ยังมีการผสมผสานความหลากหลายของ        
สหวิชาชีพ หนวยงาน องคการ และภาคีทุกภาคสวน ใหเขามารวมคิด รวมแกไขปญหา บน
ความสัมพันธเสมอภาคในรูปแบบของหุนสวนการพัฒนา 

2. เปนการจัดสวัสดิการสังคมที่เนนการกระจายอํานาจ และสงเสริมการมีสวนรวมของทุก
ภาคสวนในสังคมตั้งแตเร่ิมตนกระบวนการ โดยเนนที่การมีสวนรวมจากบุคคลกลุมเปาหมาย และ
หรือชุมชนเปาหมาย ซ่ึงจะทําใหการแกปญหาเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ตรงจุด และเกิดความ
ยั่งยืนของกระบวนการแกปญหาในระยะยาว 

3. เปนการจัดสวัสดิการสังคมที่เนนกระบวนการเชิงรุก คือการจัดสวัสดิการที่เนนใหผู
ปฏิบัติหนาที่เขาถึง/เขาหาปญหาโดยไมรอใหปญหาเขามาหาเอง เปนการดําเนินงานที่มุงผลในเชิง
ปองกันหรือการแกไขปญหาตั้งแตตนมือ เพื่อปองกันมิใหปญหาลุกลามและขยายตัวจนยากตอการ
แกไข กระบวนการในเชิงรุกนี้ ยังหมายถึงการเปลี่ยนแนวทางการทํางาน คือ แทนที่จะรอให
ผูใชบริการมาขอความชวยเหลือที่สํานักงาน เปลี่ยนเปนการลงไปทํางานกับชุมชน ใชพลังของ
ชุมชนเปนตัวขับเคลื่อนกระบวนการแกไขปญหา 

                                                      
8 จิตติ มงคลชัยอรัญญา, ชินชัย ช้ีเจริญ และพงษเทพ สันติกุล “แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย: 
ความหวังใหมีเพื่อสังคมไทยอยูเย็นเปนสุขรวมกัน,” http://www.thaisocialwork.com. 
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4. ใชกระบวนการพัฒนาสังคม ซ่ึงเปนกระบวนการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบสังคม 
โครงสรางสังคม สถาบันบริการ และนโยบาย เพื่อทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงที่ดีตอระบบความ
เปนอยู คานิยม และการกระจายโอกาสที่ดีขึ้นของบุคคล เปนกระบวนการที่จะยกฐานะความเปนอยู
ของคนในดานสวัสดิการ การศึกษา การมีงานทํา ที่อยูอาศัย คานิยม สุขอนามัย การแสดงออกทาง
วัฒนธรรม การควบคุมสิ่งแวดลอม เปนตน 

5. ยึดหลักความยั่งยืนของบริการสวัสดิการประเภทตางๆ โดยเนนหลักการสราง
ความสามารถในการพึ่งตนเองของผูใชบริการ กลุม และชุมชน ทั้งความสามารถดานการปฏิบัติงาน
และความสามารถดานเงินทุน 

6. เนนการสรางมาตรฐานการทํางาน และการสรางความเปนมืออาชีพใหผูปฏิบัติงาน 
วิเคราะหปญหาแบบเปนองครวม โดยบูรณาการทั้งองคความรูจากภูมิปญญาทองถ่ิน และวิชาการ
จากภายนอก 

7. เปนการจัดสวัสดิการสังคมที่เนนใหความสําคัญเปนพิเศษกับกลุมผูดอยโอกาสในสังคม 
เพราะกลุมคนเหลานี้เปนกลุมที่มีความสามารถชวยตนเองนอยกวาทุกกลุมในสังคม จึงควรไดรับ
การใหความสําคัญเปนพิเศษ เพื่อสรางความเปนธรรมทางสังคมใหเกิดขึ้น  
 
 วิสัยทัศน 

วิสัยทัศนของแผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย กําหนดไวดังนี้ “ชุมชน และ
ประชาสังคมเขมแข็ง สามารถปองกันแกไขปญหาและมีสวนรวมในการจัดสวัสดิการสังคม สมาชิก
ครอบครัวยากจนและขาดโอกาสไดรับหลักประกันทางสังคม ทั้งดานสุขภาพ การศึกษา การมีงาน
ทํา ที่อยูอาศัย ส่ิงแวดลอม รายไดขั้นต่ําที่เหมาะสมกับเพศ วัย ตามสิทธิขั้นพื้นฐาน รวมทั้งไดรับ
ความคุมครองสิทธิ เสรีภาพตามกฎหมาย และไดรับความชวยเหลือ บนหลักการสิทธิมนุษยชน และ
ศักดิ์ศรีของความเปนมนุษย” 
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ประเด็นยุทธศาสตร กลยุทธ และแผนงานหลัก ของแผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการ
สังคมไทยแสดงในแผนภาพ 2-39 

แผนภาพ 2-3 ประเด็นยุทธศาสตร กลยุทธ และแผนงานหลักของแผนยุทธศาสตร 5 ป สราง
สวัสดิการสังคมไทย ฉบับท่ี 1 พ.ศ. 2550-2554 

 

 
ที่มา: แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย : ความหวังใหมเพื่อสังคมไทยอยูเย็นเปนสุขรวมกัน,หนา 9. 
 

                                                      
9
 ดูรายละเอียดของแตละยุทธศาสตร กลยุทธ และแผนงานหลักใน จิตติ มงคลชัยอรัญญา,ชินชัย ช้ีเจริญ และพงษ

เทพ สันติกุล “แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย: ความหวังใหมเพื่อสังคมไทยอยูเย็นเปนสุขรวมกัน
,” หนา9-12 http://www.thaisocialwork.com. 
 

แผนยุทธศาสตร 5 ป สรางสวัสดิการสังคมไทย ฉบบัที่ 1 พ.ศ. 2550-2554 

7 ประเด็นยุทธศาสตร 

1. การใชเศรษฐกจิพอเพียงเพื่อ
สรางความมั่นคงของมนุษย 
2. การเสริมพลังและกระจาย
อํานาจใหพันธมิตรในการจัด
สวัสดิการสังคม 
3. การปองกนัปญหาโดยสราง
ความรู คานิยม และวถิีการ
ดําเนินชีวติใหม 
4. การสรางสมรรถนะของ
ระบบงาน 
5. การเสริมสรางการรวมพลัง
เพื่อเสริมเปนทวีคูณ (Synergy) 
6. การสรางเอกภาพในการ
บริหาร 
7. การพัฒนาระบบการเงินการ
คลัง และปฏิรูปกฎหมาย 

1. วิจัย/จดัการความรู  
2. รณรงค/ใหการศึกษา 
3. การจดัการเรียนการสอนใน
สถานศึกษา 
4. การมีสวนรวมจากภาคสวน
ตางๆ  
5. การบูรณาการงานในพื้นที ่
6. การใชทุนทางสังคม 
7. การใชมาตรการทางสังคม 
8. การออกกฎระเบียบ และการ
ใชระเบียบ 
9. การปรับปรุงคุณภาพบริการ 
10. การเงินการคลัง 
11. การเสริมสรางสถาบันทาง
สวัสดิการทางสังคม 

1. การจดัสวัสดิการสังคมเชิงรุก 
2. การคุมครองสทิธิทาง
สวัสดิการทางสังคม 
3. พฒันางาน บูรณาการกลไก
การจัดสวัสดิการทางสังคม 
4. พฒันาระบบการเงิน การคลัง 
และกฎหมายที่เกีย่วกับการจดั
สวัสดิการทางสังคม 

11 กลยุทธ 4 แผนงานหลกั 
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 ตารางที่ 2-11 แสดงถึงแผนการใชจายงบประมาณกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม
ตามแผนปฏิบัติการพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมไทยเพื่อชีวิตมั่นคง ประจําปงบประมาณ พ.ศ.2551 
ซ่ึงมีแผนงานหลัก 4 แผนงาน (ดังแสดงในแผนภาพที่ 2.3) กองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม
ไดรับจัดสรรงบประมาณในป 2551  เปนจํานวนเงิน 3,000,000,000.00 บาท โดยงบประมาณสวน
ใหญ (รอยละ 75) เปนงบประมาณสําหรับแผนงานการจัดสวัสดิการสังคมเชิงรุก โดยมีเปาหมายที่ 
อปท. ใหมีการจัดสวัสดิการชุมชนทองถ่ิน ไดรับงบประมาณโดยเฉลี่ยพื้นที่ละ 200,000 บาท 
กลุมเปาหมายคือคนจนและคนที่ถูกทอดทิ้งในพื้นที่ แผนงานที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณ
รองลงมาคือ แผนงานคุมครองสิทธิสวัสดิการสังคมใหแกประชาชน (ไดรับงบประมาณเปนสัดสวน
รอยละ 17.0) 
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ตารางที่ 2-11: แผนการใชจายงบประมาณกองทุนสงเสรมิการจัดสวัสดิการสังคม ตามแผนปฏิบตักิารพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมไทย 
เพื่อชีวิตมั่นคง ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 

แผนงานโครงการ เปาหมาย งบประมาณ 2551 หมายเหต ุ

1.  แผนงานการจดัสวัสดิการสังคมเชิงรุก - พื้นทีอ่งคการบรหิารสวนตําบล เทศบาล จํานวน 7,875 แหง หรือ
รอยละ 100 ของพืน้ที่ทั้งหมด  ใน 76 จังหวัด มีการจดัสวัสดิการ
ชุมชนทองถิน่     

-  คนจนและผูถูกทอดทิ้งในพื้นที่ที่มกีารจัดสวัสดิการชุมชนและ
ทองถิน่ไดรับการดูแลอยางนอย รอยละ 20                                     
- จังหวัด  76 จังหวัด มีโครงการบูรณาการจัดสวัสดกิารสังคมเชิง
ประเด็น ในภาพรวม 

1,575,000,000 
(รอยละ 52.5) 

 
 
 

675,000,000 
(รอยละ 22.5) 

 สนับสนุนเครือขายสวัสดิการชุมชนเชิงพื้นที่ในเขต  อบต./
เทศบาล เฉลี่ยพื้นที่ละ  200,000 บาท                                            
 
 
 
สนับสนุนจังหวัดเฉลี่ยจังหวัดละ ๆ  
 8,880,000 บาท                                                           

2. แผนงานคุมครองสิทธิสวัสดิการสังคม 
   ใหแกประชาชน 

องคการสวัสดิการสังคมใน 76 จังหวัดทั่วประเทศมโีครงการรองรับการ
คุมครองสิทธิสวัสดิการสังคมใหแกประชาชน 
  

510,000,000 
(รอยละ  17) 

สนับสนุนโครงการตามแผนงานคุมครองสิทธิสวัสดิการสังคม
ใหแกประชาชนในภาพรวมของประเทศ 

3. แผนงานพัฒนางาน การบูรณาการ กลไก   
   และการบริหารจัดการ 
4. แผนงานพัฒนาระบบการเงินการคลังและ  
    กฎหมายที่เกี่ยวกับการจดัสวัสดิการสังคม 

องคการสวัสดิการสังคมใน 76 จังหวัดทั่วประเทศมโีครงการรองรับการ
พัฒนางาน การบรูณาการ กลไก  การบริหารจัดการการพัฒนาระบบ
การเงินการคลังและกฎหมายที่เกี่ยวกับการจดัสวัสดกิารสังคม 

240,000,000 
(รอยละ  8) 

สนับสนุนโครงการตามแผนงานพฒันางาน การบูรณาการ 
กลไกและการบรหิารจัดการแผนงานพัฒนาระบบการเงินการ
คลังและกฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดสวัสดิการสังคม   ในภาพรวม
ของประเทศ 

รวม 
   

3,000,000,000 
ดําเนินการตามหลักเกณฑเงื่อนไขและระเบียบกองทุนทีก่ําหนด
โดยคณะกรรมการสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคมแหงชาติ ที่
คํานึงถึงการมีสวนรวมและการบูรณาการงาน 

ที่มา: สํานักงานปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย
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 ความแตกตางระหวางแผนยุทธศาสตร 5 ปฯ กับแผนสวัสดิการสังคมอื่น ๆ 
แผนยุทธศาสตร 5 ปฯ มีความแตกตางจากแผนสวัสดิการสังคมอื่นๆ ในสาระสําคัญดังนี้ 
1. การจัดทําแผนยุทธศาสตร 5 ปฯ เปนไปตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติสงเสริมการ

จัดสวัสดิการสังคม พ.ศ.2546 จึงเปนแผนแมบทที่มีสถานะทางกฎหมายรองรับ ซ่ึงจะเปนแนวทาง
สําหรับองคกรสาธารณประโยชน ที่จะทําโครงการขอรับการสนับสนุนในการจัดสวัสดิการสังคม 
โดยตองเปนโครงการที่ไมขัดตอแผนยุทธศาสตร 5 ปฯ  

2. เปนแผนยุทธศาสตร ที่ใชเปนเครื่องมือชวยช้ีนําทิศทางการจัดสวัสดิการสังคมของ
ประเทศ ที่เกิดจากกระบวนการมีสวนรวมของภาคีพัฒนาทุกภาคสวน โดยยึดหลักการวิเคราะห
สถานการณทั้งภายนอกและภายใน มีการใหตัวอยางมาตรการในแตละแผนงานเพื่อใหภาคีรวม
พัฒนาที่เกี่ยวของเลือกนําไปใช ใหเหมาะสมและสอดคลองกับบริบททางสังคม และปญหาของแต
ละกลุมเปาหมาย พื้นที่ หรือแตละประเด็นปญหา ในขณะที่แผนแมบทอื่น ๆ จะมีแตเพียงการ
กําหนดแนวทางความตองการของแผนอยางกวาง ๆ ผูปฏิบัติจึงตองนําไปตีความ คิดหา และกําหนด
แผนงานขึ้นมาเอง การปฏิบัติงานจะเปนอยางไร จึงขึ้นอยูกับทัศนคติ ความสามารถ และ
ประสบการณของผูปฏิบัติเปนหลัก 

3. ยึดหลักการบูรณาการในการจัดทําแผน โดยใหความสําคัญกับการบูรณาการเนื้องานและ
การปฏิบัติงานของหนวยงาน และภาคีที่เกี่ยวของ เพื่อใหการจัดสวัสดิการสังคมของประเทศมี
ประสิทธิภาพสูงสุด เนนการบูรณาการในพื้นที่ระดับตําบล เพื่อใหสามารถตอบสนองตอสภาพ
ปญหาที่แตกตางกันในแตละพื้นที่ไดดีที่สุด และสามารถดึงศักยภาพของชุมชนเขามาจัดสวัสดิการ
สังคม เพื่อการตอบสนองความตองการของประชาชนในแตละกลุมเปาหมาย พื้นที่ หรือเชิงประเด็น
ปญหาไดเหมาะสมมากที่สุด 

4. มีการสรางกลไกเพื่อรองรับการปฏิบัติใหเปนไปตามแผนยุทธศาสตร 5 ปฯ โดยเสนอให
บัญญัติ และแกไขกฎหมายบางเรื่องที่จําเปน อาทิ ระเบียบดานการภาษีอากรเพื่อสงเสริมการระดม
ทุนจากภาครัฐ กฎหมายรองรับสถานะของภาคีรวมพัฒนา เปนตน รวมทั้งขอเสนอใหเพิ่มศักยภาพ 
และขนาดของกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม เพื่อใหสามารถสนับสนุนการจัดสวัสดิการ
สังคมไดอยางทั่วถึง และเพียงพอ 
 
 การจัดสรรงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมในระดับภูมิภาคและจังหวดั 
 
 ป 2551 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณรายจายดานสวัสดิการสังคมสวนภูมิภาค ใหแก
กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยเปนเงินทั้งสิ้น 297,468,640 บาท ซ่ึงสวนใหญเปน
งบอุดหนุน งบดําเนินการ และงบลงทุนตามลําดับ (ตารางที่ 2-12) 
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 จากขอมูลรายจายงบประมาณ (ตารางที่ 2-13) เมื่อพิจารณาตามลักษณะภารกิจ พบวา 
งบประมาณรายจายเพื่องานดานสวัสดิการทางสังคมของกระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ
มนุษย (พม.) ที่สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด (พมจ.) ไดรับการจัดสรร
นั้นถูกนําไปใชในแผนงานที่มุงเนนสงเสริมสนับสนุนและพัฒนาศักยภาพเปนสําคัญ อาทิ การจัด
เวทีสัมมนาตางๆ การสงเสริมกิจกรรมใหความรูและสรางเครือขาย มากกวาที่จะใชในการ
ปฏิบัติงานเชิงรุก และพัฒนาคุณภาพชีวิตโดยตรง เนื่องจากภารกิจในการปฏิบัติงานเชิงรุกตางๆ 
บางภารกิจนั้นไดถูกถายโอนใหแกองค อปท. เรียบรอยแลว เชน ภารกิจการใหเบี้ยสงเคราะห
ประเภทตางๆ เปนตน 

แผนงานที่ 3 คือ แผนงานเตรียมความพรอมใหผูสูงอายุเปนทรัพยากรที่มีคุณคา ไดรับ
จัดสรรงบประมาณในจํานวนที่มากที่สุด คิดเปนงบประมาณรอยละ 93.54 ของงบประมาณทั้งหมด 
ซ่ึงแสดงใหเห็นวาการจัดสรรงบประมาณในป 2551 ไดเนนไปในเรื่องของผูสูงอายุและครอบครัว
เปนสําคัญ 
 ดังนั้นบทบาทของ พม. จึงเปนการทําหนาที่ในการสนับสนุนการปฏิบัติงานของหนวยงาน
อ่ืนๆ อีกทั้งงบประมาณที่จัดสรรใหกับ พมจ. นั้นจะใชจายในกรณีฉุกเฉิน และทําหนาที่เปน
หนวยงานสนับสนุนและใหความรูแกเจาหนาที่ของทองถ่ิน การเผยแพรประชาสัมพันธความรูแก
ประชาชนในฐานะเปนหนวยงานที่มีความชํานาญในดานการจัดสวัสดิการสังคม 
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ตารางที่ 2-12  การจัดสรรงบประมาณรายจายดานสวัสดิการสังคมสวนภูมิภาค 
ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 

 
ผลผลิต รายการ จังหวัด จํานวนเงิน รอยละ 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

งบดําเนินงาน (คาตอบแทน ใชสอย วัสดุ และ
สาธารณูปโภค 

75 61,768,400 20.76 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

คาใชจายจัดประชุมทําแผนงาน/โครงการ/
กิจกรรม ตามนโยบายรัฐบาลและกระทรวงฯ 
จังหวัดละ 50,000 บาท 

75 3,750 0.001 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

คาใชจายในการปฏิบัติงานตามแผน 75 6,293,750 2.12 
คาใชจายในการปฏิบัติงานตามแผน 75 24,094,500 8.10 
กิจกรรมยอย ศึกษาวิจัย วิเคราะหพัฒนา
นโยบายพัฒนาสังคมฯ 

12 5,434,790 1.83 

เครือขายที่ไดรับการเสริมสรางและ
พัฒนาศักยภาพ 

คาใชจายในการปฏิบัติงานตามแผน 75 13,980,000 4.70 

เครือขายปองกันและแกไขปญหา
การคามนุษย 

งบดําเนินงานศูนยปฏิบัติการดานการคา
มนุษยระดับจังหวัด 

75 17,500,000 5.88 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

คาจางเหมา จนท. ระบบงานคอมฯ คาวัสดุฯ 
คาเชาคูสาย ฯลฯ 

75 9,296,400 3.13 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

คาใชจายในการดําเนินการสงเสริมความรู
เรื่องสิทธิตามกฎหมายของกระทรวงฯ 

75 3,645,000 1.23 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

งบดําเนินงานในการปฏิบัติงานตาม
วัตถุประสงคของกองทุนคุมครองเด็ก 
 กองทุนสงเสริมการจัดสรรสวัสดิการสังคม 
และเงินอุดหนุนองคการสวัสดิการภาคเอกชน 
จังหวัดละ 87,250 บาท 

75 6,543,750 2.20 

ประชากรเปาหมายที่ไดรับสวัสดิการ
สังคม 

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

รวมทั้งสิ้น 297,468,640 100.00 
ที่มา: แผนปฏิบัติราชการ ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
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ตารางที่ 2-13 แผนรายจายดานสวัสดิการสงัคม ประจําป งบประมาณ พ.ศ. 2551 ของสํานักงาน
พัฒนาสงัคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด (พมจ.) 75 จังหวัด 

 

แผนงาน/ผลผลิต/งบรายจาย/กิจกรรมหลัก/กิจกรรมยอย 
เปาหมาย 

จํานวน จํานวนเงิน รอยละ*** 

1. แผนงบประมาณเสริมสรางความมั่นคงของชีวิตและสังคม       

ผลผลิต: เครือขายที่ไดรับการเสริมสรางและพัฒนาศักยภาพ   4,465,000         4.83  

   งบดําเนินงาน (คาตอบแทน ใชสอยและวัสดุ)  75 จังหวัด  225,000         0.24  

     1. โครงการสงเสริมเครือขายเพื่อการพัฒนาสตรี       

   งบอุดหนุน       

     1. โครงการสงเสริมเครือขายเพื่อการพัฒนาสตรี  424 กลุม  4,240,000         4.59  

2. แผนงบประมาณพัฒนาและสงเสริมโอกาสใหแกกลุมคนพิการและผูดอยโอกาส       

ผลผลิต: ประชากรเปาหมายไดรับการสงเสริมความเสมอภาค การคุมครอง และพิทักษสิทธิ       1,500,000         1.62  

   งบดําเนินงาน (คาตอบแทน ใชสอย และวัสดุ)       

     1. โครงการสงเสริมความเสมอภาคหญิงชาย       

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

3. แผนงบประมาณเตรียมความพรอมใหผูสูงอายุเปนทรัพยากรที่มีคุณคา       

ผลผลิต: ประชากรเปาหมายที่ไดรับการสงเสริม และพัฒนาศักยภาพเพื่อเปนครอบครัวเขมแข็ง     86,425,000       93.54  

    งบดําเนินงาน (คาตอบแทน ใชสอย และวัสดุ)       

     1. โครงการสมัชชาครอบครัวและขับเคลื่อน พ.ร.บ. สงเสริมครอบครัวฯ       

         - กิจกรรมเวทีสัมมนาครอบครัวแหงชาติ/วันครอบครัว  15,000 คน    11,250,000       12.18  

     2. โครงการสงเสริมตาม พ.ร.บ. คุมครองผูกรทําดวยความรุนแรงในครอบครัว       

         - กิจกรรมรณรงคยุติความรุนแรงตอเด็ก สตรี และในครอบครัว  28,500 คน      1,500,000         1.62  

    3. โครงการครอบครัวอบอุน       
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แผนงาน/ผลผลิต/งบรายจาย/กิจกรรมหลัก/กิจกรรมยอย 
เปาหมาย 

จํานวน จํานวนเงิน รอยละ*** 

        - กิจกรรมการใชเวลาของครอบครัว  15,000 คน      3,750,000         4.06  

    4. โครงการเสริมสรางหลักประกันความมั่นคงของครอบครัว       

       - กิจกรรมสงเสริมงานและกิจกรรมฌาปนกิจสงเคราะห  75 จังหวัด        375,000         0.41  

    5. โครงการครอบครัวคุณธรรมนําสังคมไทยเขมแข็ง       

      - กิจกรรมพาลูกจูงหลานเขาวัด/โบสถ/มัสยิด  6,000 คน      3,375,000         3.65  

    6. โครงการศูนยพัฒนาครอบครัวในชุมชน (ศพค.)  3,879 แหง      1,932,000         2.09  

    7. โครงการเสริมสรางความเขมแข็งครอบครัวไทย 5 จังหวัดชายแดนภาคใต       

      - เสริมสรางความเขมแข็งของ ศพค. 5 จังหวัดชายแดนภาคใต  373 แหง      1,373,000         1.49  

งบอุดหนุน       

    1. โครงการศูนยพัฒนาครอบครัวในชุมชน (ศพค.)  4,104 แหง    56,950,000        

    2. โครงการเสริมสรางความเขมแข็งครอบครัวไทย 5 จังหวัดชายแดนภาคใต       

        - เสริมสรางความเขมแข็งของ ศพค. 5 จังหวัดชายแดนภาคใต  148 แหง      5,920,000   

รวมงบประมาณรายจายรายแผนงานทั้ง 3 แผนงาน     92,390,000      100.00  

รวมงบประมาณทั้งสิ้น (รวมงบอุดหนุน)   155,260,000    
ที่มา: แผนปฏิบัติราชการ ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2551 กระทรวงพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
หมายเหตุ: รอยละเปรียบกับจํานวนงบประมาณรายจายรายแผนงาน ไมนํางบอุดหนุนในการคํานวณ 
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 การจัดสรรงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมในระดับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 สกนธ วรัญูวัฒนา และคณะ (2551) ไดศึกษาถึงการจัดสรรงบประมาณเพื่อบริการทาง
สังคมไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับองคการบริหารสวนตําบล(อบต.) โดยมี อบต.
ตัวอยางจํานวน 13 อบต. พบวาในปงบประมาณ 2549  อบต.มีการจัดสรรงบประมาณที่เปนเงินใน
งบประมาณไปยังบริการทางสังคมโดยเฉลี่ยรอยละ34.71 และเมื่อรวมเงินอุดหนุนแบบกําหนด
วัตถุประสงคที่รัฐบาลจัดสรรใหแก อบต. เพื่อสวัสดิการสังคม (เชนเบี้ยสงเคราะหคนชรา คนพิการ
และผูปวยเอดส เปนตน) สัดสวนดังกลาวคิดเปนรอยละ42.19 โดยเฉลี่ยจาก13 อบต. ตัวอยาง 
(ตารางที่ 2-14) ซ่ึงจะเห็นไดวาสัดสวนงบประมาณที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับอบต. 
จัดสรรเพื่อสวัสดิการสังคมมีสัดสวนโดยเฉลี่ยจาก อบต. ตัวอยางไมต่ํากวารอยละ 40 ของ
งบประมาณทั้งหมด 
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ตารางที่ 2.14  สัดสวนงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคมใน อบต. ตัวอยาง ประจําปงบประมาณ 2549 
 

อบต. 

งบประมาณดานสวสัดิการสังคม 

งบประมาณทั้งหมด 

สัดสวนเงินในงบประมาณ 

เพื่อสวัสดิการสังคม 

ตองบประมาณทั้งหมด 

(รอยละ) 

สัดสวนงบประมาณรวมเพื่อสวัสดิการสังคม 

ตองบประมาณรวมทั้งหมด และ 

เงินนอกงบประมาณเพื่อสวัสดิการสังคม เงินในงบประมาณ เงินนอกงบประมาณ งบประมาณรวม 

(รอยละ) 

อาวลึก 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 

หยวน 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 

ทายเหมือง 7,514,230 3,532,202 11,046,432 23,312,522 32.23 41.15 

ทาศาลา 2,206,852 872,120 3,078,972 6,220,596 35.48 43.41 

คาเฉลี่ย     34.71 42.19 

       

หมายเหตุ: เงินนอกงบประมาณหมายถึงเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่จัดสรรใหแก อบต. ที่ไมไดบันทึกอยูในขอบัญญัติงบประมาณของแตละอบต. 
ที่มา: ประมวลผลจากขอบัญญัติงบประมาณของแตละ อบต. และกรมสงเสริมปกครองทองถิ่น 

            อางอิงจาก Decentralized Budget for Social Services at Tambon Administrative Organizations (TAOs)  Level, 2008.  
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2.7 ขอเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่อสรางหลักประกันทางสังคมใหกับประชาชน 
 
 1) การใหความคุมครองเปนการเฉพาะกับกลุมที่ตองไดรับการดูแลเปนพิเศษ  

เพื่อใหประชาชนมีหลักประกันทางสังคมและกอใหเกิดการพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
ประชาชนควรจะไดรับความคุมครองแบบทั่วไป (universal coverage) อยางทั่วถึง ขณะเดียวกัน 
รัฐบาลควรจะเนนการใหความคุมครองเปนการเฉพาะกับคนบางกลุมที่ตองการความคุมครองดูแล
เปนกรณีพิเศษ (targeting the vulnerable groups) เชนคนยากจน คนที่ดอยโอกาสในสังคม คนพิการ 
เปนตน เพื่อเปนการใหความชวยเหลือคนกลุมนี้เปนพิเศษใหสามารถมีชีวิตความเปนอยูที่เทาเทียม
กับผูอ่ืน การใหความชวยเหลืออาจจะอยูในรูปของการใหเงินอุดหนุนในรูปแบบตางๆ เชน การให
เบี้ยสงเคราะหคนชรา การใหเบี้ยสงเคราะหคนพิการ เปนตน การใหความชวยเหลือในลักษณะนี้ จะ
เปนการใหความชวยเหลือที่ชัดเจนและตรงกลุมเปาหมาย และมีความเหมาะสมกับภาวการณของ
ประเทศที่อาจจะยังไมมีงบประมาณรายรับที่เพียงพอกับการจัดความคุมครองแบบทั่วไปใหกับ
ประชาชนไดอยางทั่วถึง 
 
 2) การสรางหลักประกันทางสังคมในระยะยาว 
 การใหความชวยเหลือจะตองคํานึงถึงการใหหลักประกันทางสังคมในระยะยาวดวย คือ
กลุมคนที่ดอยโอกาสในสังคมควรจะสามารถชวยเหลือตนเองไดในระยะยาว คือการทําใหคนกลุม
นี้ไดมีโอกาสเขาถึงปจจัยการผลิต (เชน การมีที่ดินทํากิน การมีเครื่องมือที่จะใชในการประกอบ
อาชีพ) ไดรับการศึกษาหรือไดรับการฝกอบรมจนมีความรูเพียงพอที่จะนําไปประกอบอาชีพเพื่อหา
รายไดเล้ียงชีพไดตอไปในอนาคต โดยไมตองพึงพิงการดูแลจากรัฐตลอดเวลา 
 
 3)  การพัฒนาศักยภาพของชุมชนในการจัดสวัสดิการสังคมภายในชุมชน 

ควรจะมีการพัฒนาศักยภาพของชุมชนในการจัดสวัสดิการสังคม เพื่อตอบสนองความ
ตองการของคนในชุมชน ดังจะเห็นไดวาในปจจุบันไดมีชุมชนหลายแหงที่มีการรวมตัวกันจัดตั้ง
กลุมออมทรัพย ตลอดจนการริเร่ิมการจัดสวัสดิการและระบบการชวยเหลือกันเองภายในกลุม กลุม
ตางๆ เหลานี้มีศักยภาพในการจัดระบบสวัสดิการสังคม เพื่อตอบสนองความตองการที่หลากหลาย
ของคนในชุมชน ซ่ึงในปจจุบันก็ไดมีการดําเนินการอยูในบางชุมชน เชน การใหทุนการศึกษาแก
เยาวชนที่ยากจนในหมูบาน การใหความชวยเหลือครอบครัวที่มีสมาชิกในครอบครัวเสียชีวิต และ
การสงเคราะหสมาชิกยามเจ็บปวย เปนตน 
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 4) ทางเลือกในการหาแหลงรายรับมาเพื่อใชจายสําหรับสวัสดิการสังคม 
 ในการจัดสวัสดิการสังคมใหกับประชาชนในประเทศไดอยางทั่วถึงและครบถวนนั้น 
จําเปนจะตองมีการใชเงินงบประมาณเปนจํานวนมาก จะเห็นไดจากประเทศสวีเดนที่เปนรัฐ
สวัสดิการ มีสัดสวนของภาษีและเงินสมทบที่จัดเก็บเขากองทุนทางสังคมสูงถึงรอยละ 14.5 ตอ
รายไดประชาชาติ ดังนั้นในการหารายรับมาใชจายเพื่อสวัสดิการสังคม รัฐบาลจําเปนจะตองมี
แนวทางในการหารายรับจากแหลงตางๆ มาชวยเสริมดวย นอกจากการเก็บเงินสมทบเขากองทุน
จากผูประกันตน  
 สําหรับแหลงรายรับที่สามารถเปนแหลงรายรับที่สําคัญในกรณีของประเทศไทยนั้น ก็คือ
การจัดเก็บภาษีประเภทที่ยังมิไดมีการจัดเก็บมากอน อาทิ การจัดเก็บภาษีทรัพยสิน10 (ภาษีที่ดินและ
ส่ิงปลูกสราง) การจัดเก็บภาษีมรดก การจัดเก็บภาษีส่ิงแวดลอม11 และภาษีจากสวนเพิ่มของทุน) จะ
เห็นไดวาการจัดเก็บภาษีในประเทศที่มีระบบรัฐสวัสดิการอยางเชนประเทศสวีเดน ก็มีการจัดเก็บ
ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง12 (Real Estate Tax) ซ่ึงนับวาเปนภาษีทางตรงประเภทหนึ่ง การจัดเก็บ
ภาษีเหลานี้ไดถูกนําไปเปนรายจายของรัฐในรูปของ เงินบํานาญ ผลประโยชนทางสาธารณสุข และ
การประกันสังคมรูปแบบตางๆ 
 การจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางนับวาเปนแหลงรายไดที่สําคัญ ที่สามารถนําไปใช
จายเพื่อสวัสดิการสังคมไดเปนจํานวนมาก จากการประมาณการรายรับจากการจัดเก็บภาษีที่ดิน 
(มิไดรวมภาษีส่ิงปลูกสราง) ดวงมณี เลาวกุล และ เอื้อมพร พิชัยสนิธ (2551) พบวา รายรับภาษีที่ดิน 
แมวาจะมีการเก็บภาษีที่ดินในอัตราที่ต่ําก็ยังสามารถจัดเก็บรายไดเปนจํานวนมาก ซ่ึงจะทําให
รัฐบาลมีงบประมาณรายรับที่เพียงพอที่จะนําไปใชในการจัดสวัสดิการสังคมใหกับคนในประเทศ 
  
 5) การเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใหบริการทางสังคม 
 การรวมศูนยอํานาจการบริหารราชการและการบริหารงบประมาณทําใหการใหบริการ
สาธารณะในระดับทองถ่ินของแตละประเทศไมสามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ในกรณีของการบริหารราชการระดับทองถ่ินที่มีการรวมศูนยไวที่สวนกลาง พบวา

                                                      
10 ภาษีทรัพยสินที่จัดเก็บอยูในประเทศไทยในปจจุบัน อยูในรูปของภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุงทองที่ 
ซึ่งไมใชการเก็บภาษีทรัพยสินที่แทจริง เนื่องจากฐานภาษีที่จัดเก็บไมไดจัดเก็บจากมูลคาของทรัพยสินอยาง
แทจริง 
11 ดูรายละเอียดการจัดเก็บภาษีประเภทตางๆ ไดจาก ดวงมณี เลาวกุล และ เอื้อมพร พิชัยสนิธ, นโยบายและ
มาตรการการคลังเพื่อความเปนธรรมในการกระจายได,บทที่7, เสนอตอคณะทํางานการกระจายรายได สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ,2551. 
12 The Sweden Institute, Fact Sheets on Sweden, Sweden:2001. 
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งบประมาณรายรับที่หนวยงานราชการระดับทองถ่ินไดรับมักนอยกวารายจายในการใหบริการ
สาธารณะในพื้นที่ความรับผิดชอบ 
 

แผนภาพที่ 2.4 ความสัมพันธของกระบวนการรับผิด 

 
 
จากแผนภาพที่ 2.4 แสดงใหเห็นถึงกลไกการใหบริการของภาครัฐ ซ่ึงมีความแตกตางจาก

การใหบริการของภาคเอกชนในตลาดแขงขัน เนื่องจากกลไกการทํางานของภาคเอกชนนั้นมี
กระบวนการการรับผิดแกผูรับบริการโดยตรงผานกลไกตลาดซึ่งเรียกวา Long route accountability  
 จากขอเท็จจริงในการใหบริการสาธารณะตามลักษณะกลไกขางตน พบวา การใหบริการ
สาธารณะ เชน การศึกษา บริการสาธารณสุข เปนบริการที่มุงใหบริการกับกลุมประชาชนยากจน
เปนหลัก  อยางไรก็ดีกลไกการรับผิดก็ไมเกิดขึ้นในบางประเทศ เนื่องจากไมมีการเลือกตั้งตาม
ระบอบประชาธิปไตย หรืออาจจะมีแตการเลือกตั้งไมอยูบนพื้นฐานของความสมมาตรของขอมูล 
อีกทั้งประชาชนไมมีสิทธิในการเลือกบุคคลที่ตองการอยางแทจริง ดวยองคประกอบของความไม
เปนประชาธิปไตยที่สมบูรณดังกลาวจึงทําให กระบวนการสงผานบริการสาธารณะแกประชาชนมี
รูปแบบที่เปนอคติตอประชาชนในประเทศ 
 

ผูผลิตนโยบายการ
ใหบริการสาธารณะ 

ประชาชนยากจน ผูใหบริการสาธารณะ 
ในพื้นท่ี 
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แผนภาพที่ 2.5 กรอบแนวคิดของความสมัพันธในการรบัผิดชอบภายใตการกระจายอํานาจ 
 

 
 
 การกระจายอํานาจการปกครองนั้นจะนําไปสูการรับผิดชอบตอหนาที่ตามแตละหนาที่ที่ 
อปท. ไดรับมอบหมาย ผานความสัมพันธระหวาง ผูผลิตนโยบายสวนกลาง ผูผลิตนโยบายระดับ
ทองถ่ิน และผูใหบริการในพื้นที่ (แผนภาพที่ 2.5)  
 การกระจายอํานาจเปนกลไกหนึ่งที่ทําใหเกิดการเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะ 
อยางไรก็ดีการกระจายอํานาจก็มีรูปแบบที่หลากหลาย การจัดลําดับความสําคัญของนโยบายอันเกิด
จากประเด็นทางการเมือง การกระจายอํานาจทางการบริหารจัดการ และการกระจายอํานาจทางการ
คลังสูระดับทองถิ่น เปนเรื่องที่สําคัญ ในสวนของการเรียงลําดับความสําคัญของนโยบายการ
ใหบริการสาธารณะของ อปท. ควรมีการพิจารณาในเรื่องของการบริหารคาใชจาย รวมถึงการ
ออกแบบระบบการจัดเก็บภาษี เปนอันดับแรก เพื่อเปนพื้นฐานในการบริหารจัดการองคกรอยางมี
ประสิทธิภาพ ในทางกลับกันหากเงื่อนไขดังกลาวมิไดเกิดขึ้นอาจจะนําไปสูปญหาในการบริหาร
จัดการและใหบริการสาธารณะ ในสวนของการจัดการทางการคลังนั้นสิ่งที่ตองพิจารณาเปนอยางยิ่ง
อีกประเด็นคือ การเพิ่มความสามารถในการเขาถึงแหลงเงินทุนหรือตลาดทางการเงิน เพื่อเปนการ
เพิ่มความสามารถทางการเงินของ อปท. มากยิ่งขึ้น อีกทั้งการที่ อปท. เขาสูตลาดทางการเงินแลวจะ
มีสวนใหเกิดการปองกันปญหาเรื่องจริยธรรมวิบัติของผูบริหาร อปท. อยางอัตโนมัติ  

ปญหาใหญที่มักพบจากการกระจายอํานาจคือ การบริหารจัดการที่ขาดกลไกการตรวจสอบ
ควบคุมที่มีประสิทธิภาพ กลไกการตรวจสอบเปนกลไกสําคัญในการกระจายอํานาจ อยางไรก็ดีส่ิง
ที่พึงระลึกเสมอคือ การควบคุมและตรวจสอบมิไดใชหลักการปกครองแบบบนลงลางที่หนวยงาน
ในระดับที่สูงกวาจะตองควบคุมการทํางานขององคกรระดับลาง หากแตกลไกการตรวจสอบและ
ควบคุมในการกระจายอํานาจนั้นไดใชหลักการแบงอํานาจเพื่อตรวจสอบและถวงดุล (Check and 
balance) และมุงเปาเพื่อประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ 

ประชาชนยากจน 

ผูผลิตนโยบายระดับชาต ิ

ผูผลิตนโยบายระดับทองถิ่น 

ผูใหบริการในพื้นท่ี 
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 นอกจากการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองระดับทองถ่ินเพื่อใหมีการผลิตบริการ
สาธารณะที่ตรงตามความตองการของประชาชนแลว รัฐบาลกลางควรมีการสนับสนุนดานเงินทุน
เพิ่มเติม ประกอบกับสงเสริมใหภาคประชาชนเขามามีบทบาทในการปฏิรูประบบการใหบริการ
สาธารณะในพื้นที่พรอมๆ กัน เพื่อใหการกระจายอํานาจสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินนําไปสูการ
สรางสถาบันของชุมชนทองถ่ินอยางแทจริง 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 

ประเด็นที่พึงพิจารณาเกี่ยวของกับสถานการณของการคุมครองทางสังคม 

1. โครงสรางและระเบียบวิธีการบริหารจัดการกองทุนตางๆ ควรมีการวางแนวทางกองทุนประเภทตางๆ ที่ชัดเจนเพื่อเปน
เงื่อนไขในการลดความเสี่ยงของการดําเนินการของกองทุนสวัสดิการทางสังคม และเพื่อความเขาใจใหแกผูปฏิบัติงาน  

2. ความครอบคลุมของการจัดสวัสดิการสังคม เนื่องจากการจัดสวัสดิการสังคมที่มีอยูในปจจุบันพบวา มีความทับซอน
ในการใหบริการ อีกทั้งในแงกลุมเปาหมายที่จะไดรับสวัสดิการสังคม ดังนั้นการใหสวัสดิการสังคมควรมีการวาง
กรอบการดําเนินงานที่ชัดเจนเพื่อลดตนทุนในการบริหารจัดการ ความทับซอนของการใหสวัสดิการสังคม ตัวอยาง
ของการทับซอนในการใหสวัสดิการสังคมระหวางหนวยงาน อาทิ การใหเบี้ยสงเคราะหประเภทตางๆ มีความทับซอน
ในการใหบริการของหนวยงานภาครัฐ และ อปท. ในระดับพื้นที่ เปนผลใหการกระจายตัวของงบประมาณสู
ประชาชนกลุมเปาหมายไมครอบคลุมเทาที่ควร นอกจากนั้นการวางกรอบการดําเนินงานที่ชัดเจนยังสงผลตอการวาง
อัตรากําลังบุคลากรที่จําเปนตองใชในการใหบริการอยางมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล อีกทั้งยังลดความทับซอน
ในการจัดสวัสดิการสังคมที่เกิดจากหนวยงานภาครัฐ และองคกรที่ไมอยูในสังกัดภาครัฐ (อาทิ กลุมชุมชนเขมแข็งที่
กอต้ังโดยภาคประชาสังคม) 

3. บทบาทของ อปท. ในการสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินการในการใหสวัสดิการสังคม ควรมีการเพิ่มบทบาทนําใน
การใหสวัสดิการสังคมมากขึ้นในภารกิจที่เปนสถานการณเฉพาะหนาหรือภาวะวิกฤติอันเกิดจากภัยธรรมชาติตางๆ 
เนื่องจาก อปท. เปนหนวยงานระดับพื้นที่ที่มีความเชี่ยวชาญในภูมิศาสตรสูง อยางไรก็ดีภารกิจตางๆ ที่ อปท. มีหนาที่
รับผิดชอบนั้นจําเปนตองมีการสนับสนุนทั้งในเชิงวิชาการ และระบบบริหารจัดการเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการ
ทํางานของ อปท. โดยหนวยงานราชการทําหนาที่เปนพี่เลี้ยงแก อปท. ซึ่งการทําหนาที่เปนพี่เลี้ยงในลักษณะดังกลาว
ถือไดวาเปนหนาที่สําคัญของหนวยงานราชการตางๆ ในชวงเปลี่ยนผานและถายโอนภารกิจใหแก อปท. ดําเนินการ
โดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดสวัสดิการสังคม 

4. การสรางเครือขายทางดานสวัสดิการสังคมโดยชุมชนในกรณีการใหบริการและดําเนินงานในรูปแบบเครือขายระหวาง

พื้นที ่นอกเหนือจากการดําเนินการเชิงเดี่ยวในการใหสวัสดิการสังคมของแตละชุมชนแลว การสรางเครือขายระหวาง
ชุมชนที่มีปญหาในลักษณะเดียวกันเพื่อรวมกันแกไขปญหาที่เกิดขึ้น รวมถึงมีการแลกเปลี่ยนประสบการณระหวาง
พ้ืนที่ก็เปนแนวทางในการคุมครองทางสังคมที่มีความนาสนใจอีกรูปแบบหนึ่ง เนื่องจากจุดแข็งของการใหบริการ
แบบดังกลาวเกิดขึ้นดวยความสมัครใจ และมุงแกไขปญหาอยางตรงตามสภาพปญหาที่แทจริงในระดับพื้นที่ อยางไรก็
ดีการจัดสวัสดิการสังคมโดยชุมชนในกรณีที่เกิดความรวมมือเปนเครือขายโดยมีภาคีมากกวาหนึ่งแหงนั้นจําเปนตองมี
การศึกษาตอไปในอนาคตวาควรมีลักษณะและขนาดใหญเพียงใดเพื่อใหการดําเนินการของกลุมเครือขายมี
ประสิทธิภาพมากที่สุด 

5. การสรางความชัดเจนและความเชื่อม่ันในหลักประกันตางๆ ท่ีรัฐดําเนินการ ซึ่งการสรางความเชื่อมั่นใหแกประชาชน
ในแตพ้ืนที เปนปจจัยสําคัญนําไปสูการยอมรับ ความเขาใจในสิทธิที่ตนจะไดรับบริการจากภาครัฐ และ/หรือ องคกร
ที่เขามามีบทบาทในการจัดสวัสดิการสังคม อีกทั้งยังสงผลตอการเพิ่มคุณภาพชีวิตของประชาชนในที่สุด 

 


