
 1

มาตรการการคลังเพื่อคนยากจนและดอยโอกาส 
        

ปราณี  ทินกร* 
 
1.บทนํา  
 
“I believe that he who has less in life should have more in law.” 

Ramon  Magsaysay**                                                                          
 (ค.ศ.1907- 1957) 

 
  คํากลาวขางตนของนาย รามอน  แม็กไซไซ ไดรับการอางถึงในสุนทรพจน
ภาษาอังกฤษของศาสตราจารย ดร.ปวย  อ๊ึงภากรณ เนื่องในโอกาสที่ทานไดรับรางวัล แม็กไซไซใน
วันที่ 11 สิงหาคม ค.ศ.19651  เราสามารถตีความคําวา “law” ในประโยคขางตนวา หมายถึง “รัฐ” 
ซ่ึงจะทําใหประโยคขางตนมีความหมายวา   “คนท่ีเกิดมามีนอย รัฐควรหยิบยื่นใหมาก” 
  รายงานวิจัยฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับคนยากจนของ
ประเทศไทย และสํารวจมาตรการชวยเหลือของภาครัฐวามีอะไรบาง รวมทั้งวิเคราะหงบประมาณ
ของรัฐบาลในอดีตที่ผานมา    เพื่อเสนอแนะมาตรการการคลังที่รัฐพึงมีเพื่อชวยเหลือและพัฒนาคน
จนในสังคมไทยใหสามารถดํารงชีวิตอยูไดอยางมีศักดิ์ศรี   มีโอกาสหลุดพนจากความยากจนและ
สามารถพึ่งตนเองได 
 
2.ขอมูลเก่ียวกับคนจน 

2.1 ความยากจนคืออะไร  

                                                 
* ศาสตราจารยประจําคณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร   ผูเขียนขอขอบคุณ น.ส.อภิฤดี  คงคาทิพย 
และ น.ส.กุลลักขณา  ขันธะทิม ที่ทําหนาที่ผูชวยวิจัยคนหาขอมูลสําหรับงานวิจัยนี้  และขอขอบคุณมูลนิธิ
สาธารณสุขแหงชาติที่ใหทุนสนับสนุนการวิจัย 
** นาย Ramon Del Fierro Magsaysay เปนประธานาธิบดีคนที่สามของประเทศฟลิปปนสหลังสงครามโลกครั้งที่ 
2 (ดํารงตําแหนงระหวาง 30 ธันวาคม ค.ศ.1953 – 17มีนาคม ค.ศ. 1957) 
1  ศาสตราจารย ปวย  อึ๊งภากรณ(พ.ศ.2459-2542) ไดรับรางวัล Ramon Magsaysay Award for Government 
Service ในปค.ศ.1965 และในคํากลาวตอบรับรางวัลนี้ ไดอางถึงประโยคขางตนซึ่งพิมพอยูบนแสตมปที่ระลึก
ของ Magsaysay  ขอมูลจากwebsite: www.rmaf.org.ph/Awardees/Response/ResponseUngphakornPue.htm 
(accessed April 4, 2007) 
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  ความยากจนมีหลายมิติ และมิติที่วัดไดคอนขางชัดเจนในเชิงปริมาณ และ สามารถ
นํามาเปนเกณฑแบงกลุมประชากรวาใครจนหรือไมนั้น คือ มิติดานรายได (income poverty) ซ่ึง
เปนมิติที่นักเศรษฐศาสตรมักนํามาใชเมื่อวิเคราะหขอมูลเกี่ยวเกี่ยวกับคนยากจน ในความหมายนี้
คนจนคือ ผูที่มีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน (poverty line)  โดยที่เสนความยากจนนี้คํานวณจาก 
คาใชจายที่จําเปนดานอาหาร (basic food requirement) และดานสินคาบริการจําเปนพื้นฐานอื่นๆ 
(non-food basic needs)  
  อยางไรก็ตาม คนที่มีรายไดไมต่ํากวาเสนความยากจนแตอาจจะคิดหรือรูสึกวาตน
เปนคนจนก็ได เนื่องจากความจนมีหลายมิตินั่นเอง ในปค.ศ.2000 ธนาคารโลกไดสํารวจความเห็น
ของคนจนกวา 60,000 คนจากประเทศตางๆ 50 ประเทศ2 ซ่ึงผลสรุปการแสดงความคิดเห็นของคน
จนเหลานี้ช้ีใหเห็นวา  คนที่รูสึกจนคือ ผูที่รูสึกวาตนไมมีความอยูดีมีสุข  (ill being) โดย
นอกเหนือจากปญหาทางดานรายไดแลว คนที่รูสึกจนยังเปนเพราะรูสึกวาตนไมมีความมั่นคงใน
ชีวิตในหลายๆดาน (many aspects of insecurity)    หรือ อยูอาศัยในสถานที่เลวราย (living in bad 
places)   มีความสัมพันธไมดีทางสังคม (bad social relations)  รูสึกวาตนขาดอํานาจ 
(powerlessness)   และขาดเสรีภาพในการเลือก (lack of freedom of choice)   นอกจากนี้สําหรับ
นิยามความจนในประเทศไทย   เราอาจพิจารณาไดจากขอเขียนของ นิธิ  เอียวศรีวงศ (2543:8) ซ่ึง
เขียนสะทอนภาพของคนจนในประเทศไทยวา “......ไมมีสตางคในนิยามความจนของชาวบาน
ไมใชบรรทัดฐานเดียว ยังมีอ่ืนๆอีกหลายอยาง คือ มีหนี้สิน, ไมมีที่ดินทํากินหรือมีนอยเกินไป,  
สภาพบานเรือนและความเปนอยูย่ําแย,  ไมมีงานประจําแตตองรับจางรายวัน,  หาเชากินค่ํา  หรือยิ่ง
ไปกวานั้น “ทํางานวันนี้ แตกินไปตั้งเมื่อวานแลว”,   ลูกหยุดเรียน,  “ ขี้เมาขี้ไพ” .......”   ซ่ึง
ช้ีใหเห็นวา คนจนที่ไหนในโลกตางมีความรูสึกเกี่ยวกับความจนคอนขางคลายกัน 

การแสดงความเห็น  หรือ  ความรู สึกในมิติตางๆขางตนของคนจนมีความ
สอดคลองกับแนวคิดของนักเศรษฐศาสตรรางวัลโนเบลชื่อ   นายอมาตยา  เซน (Amartya Sen)3 ที่
เห็นวา  ความขาดแคลนทางความสามารถ (Capability deprivation) เปนประเด็นสําคัญ และทําให
คนจนไมสามารถทําอะไรตางๆที่ตนตองการได ซ่ึงแนวคิดนี้ครอบคลุมความขาดแคลนมากกวา
ดานวัตถุ แตรวมถึงความขาดแคลนทางดานทักษะ (skill) ดานความสามารถทางกายภาพ (physical 
abilities) และดานความมีศักดิ์ศรีพอที่จะเคารพตนเอง (self respect)  

ในการแกไขปญหาความยากจน เราควรคํานึงถึงมิติดานตางๆเหลานี้ แตอยางไรก็
ตาม เราตองยอมรับวาเราตองมีวิธี หรือ มาตรวัดบางอยางในการระบุวาใครคือคนจน เพื่อจะได
                                                 
2  World Bank (2000), Voices of the Poor ซึ่งเปนหนังสือชุดมี 3 เลมคือ Can anyone hear us?, Crying out for 
change  และ  From many lands.  
3 Amartya Sen (1979). “Equality of What?” The Tanner Lecture on Human Values, delivered at Stanford 
University May 22, 1979 
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แสวงหาหรือระบุ(identify) กลุมเปาหมายในการใหความชวยเหลือจากมาตรการของรัฐ ในจํานวน
มิติตางๆของความยากจน มิติดานรายไดเปนมิติที่วัดไดไมยากนัก และเปนมิติที่รัฐบาลในประเทศ
ตางๆ รวมทั้งองคการระหวางประเทศ เชน ธนาคารโลกและองคการสหประชาชาติใชในการวัด
จํานวนคนยากจน นอกจากนี้ความยากจนดานรายไดมักเปนพื้นฐานของความยากจนในมิติอ่ืนๆ
ดวย 

สําหรับกรณีประเทศไทย หนวยงานที่ใหความสนใจในการคํานวณ และ ติดตาม
สถานภาพของความยากจนคือ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
(สศช.) โดยใชขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ที่จัดทําโดยสํานักงาน
สถิติแหงชาติทุก 2 ป โดยในปพ.ศ.2547 สศช.ไดมอบหมายใหสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศ
ไทยทําการศึกษา เพื่อปรับปรุงเสนความยากจนของทางการ โดยไดรับความชวยเหลือสนับสนุน
การวิจัยจาก United Nations Development Programs (UNDP) 4 ซ่ึงในการปรับปรุงเสนความยากจน
นี้ ทีมผูวิจัยไดคํานึงถึงแบบแผนการบริโภคของคนไทยที่เปลี่ยนแปลงไป โดยใชโครงสราง
ประชากรใหมตามสํามะโนประชากรป 2543 และใชขอมูลความตองการสารอาหารแยกตามอายุ
และเพศป 2546ของกรมอนามัย รวมทั้งมีความพิถีพิถันในการคํานวณคาใชจายในสวนที่ไมใช
อาหาร และคํานึงถึงการประหยดัจากขนาด (economy of scale) ของครัวเรือนดวย จากการปรับปรุง
ดังกลาวทําใหไดเสนความยากจนรายจังหวัด และตามเขตพื้นที่ (ใน/นอกเขตเทศบาล) ซ่ึงนับเปน
การปรับปรุงการวัดเสนความยากจนที่ละเอียดมาก 
 

2.2 จํานวนคนจนในประเทศไทย 
  จากเสนความยากจนรายจังหวัดดังที่กลาวมา สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการ
กระจายรายไดใน สศช. ไดทําการคํานวณตารางขอมูลความยากจนและการกระจายรายได ตั้งแตป
2533 ถึง 2547 และเผยแพรอยูในwebsite ของสศช. (www.nesdb.go.th)  ตารางที่1 แสดงขอมูลเสน
ความยากจน และ สัดสวนคนจน โดยวัดจากดานรายไดและดานการบริโภค ระหวางปพ.ศ. 2533-
2547 ที่นํามาจาก website ของสศช. 
  เราจะเห็นไดวา ในปพ.ศ. 2547 (ซ่ึงเปนขอมูลลาสุด) เสนความยากจนเฉลี่ยของทั้ง
ประเทศอยูที่ 1,242 บาทตอคนตอเดือน หรือ คิดเปนคาใชจายประมาณวันละ 41.40 บาท (หรือ
ประมาณ 1 ดอลลารสหรัฐ)5 เทานั้น ขอมูลในตารางที่ 1 แสดงใหเห็นวาการวัดความยากจนทางดาน
รายไดและดานการบริโภคภายใตเสนความยากจนเดียวกัน จะทําใหสัดสวนและจํานวนคนจนมี

                                                 
4  สมชัย  จิตสุชน  จิราภรณ  แผลงประพันธ และ Nanak  Kakwani (2547). การปรับปรุงเสนความยากจนทางการ 
รายงานวิจัยเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและ UNDP  
5 ธนาคารโลกมักจะใชเกณฑ “One dollar a day” ในการนํามาวัดจํานวนประชากรยากจนของประเทศดอยพัฒนา 
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ความแตกตางกันบาง ถาวัดทางดานรายไดจะมีจํานวนคนยากจนสูงกวา แตอยางไรก็ตามแนวโนม
การขึ้นลงของสัดสวนคนจน และ จํานวนคนจนจากการวัดทั้งสองดานเปนไปในทิศทางเดียวกัน 
โดยในปพ.ศ.2547 หากวัดความยากจนทางดานรายไดจะมีสัดสวนคนจนรอยละ11.25  และหากวัด
ทางดานรายจายหรือการบริโภคจะมีสัดสวนคนจนรอยละ 11.16  เนื่องจากขอมูลจากการวัดความ
ยากจนทั้งดานรายไดและดานการบริโภคมีความใกลเคียงกัน ดังนั้น การวิเคราะหขอมูลตอจากนี้ไป
ในรายงานนี้ จะยึดตัวเลขที่สศช.คํานวณจากทางดานรายไดเพียงดานเดียว เพื่อใหงายตอการ
นําเสนอ 

 
เมื่อนําสัดสวนคนยากจนรอยละ 11.25 ในปพ.ศ.2547 มาคิดเทียบกับประชากรทั้ง

ประเทศ (62.9ลานคน) จะทําใหเราไดจํานวนคนยากจนประมาณ 7.1ลานคน ขอมูลคนจนตามภาค
และเขตพื้นที่ ในตารางที่2 ช้ีให เห็นวาคนจนสวนใหญของประเทศไทยอาศัยอยู ในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ประมาณ3.6ลานคน ถัดมาคือภาคเหนือประมาณ 1.9 ลานคน ภาคกลาง
ประมาณ 757,000 คน และ ภาคใตประมาณ 655,050 คน กรุงเทพมหานครมีคนยากจนอยูประมาณ 
108,000 คน นอกจากนี้จะเห็นไดวาคนจนสวนใหญอาศัยอยูนอกเขตเทศบาลในทุกภาค โดยหาก
มองภาพรวมในระดับประเทศจะพบวารอยละ 86 ของคนยากจนอาศัยอยูนอกเขตเทศบาล 

 
ตารางที่ 3 แสดงขอมูลคนจนแยกตามรายจังหวัด ซ่ึงเราจะเห็นวา ในภาคกลางมี

จังหวัดที่มีคนจนเกินกวาแสนคนขึ้นไปเพียงจังหวัดเดียวคือ กาญจนบุรี (ประมาณ134,800คน) 
ในขณะที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีจังหวัดที่มีคนยากจนเกินกวาแสนคนขึ้นไปถึง 14 จังหวัด โดย
จังหวัดที่มีคนยากจนมากที่สุดคือจังหวัดสุรินทร (ประมาณ 458,650 คน) ตามมาดวย นครราชสีมา 
(ประมาณ 402,700คน) และบุรีรัมย (ประมาณ 327,700 คน) ในภาคเหนือมีจังหวัดที่มีคนยากจนเกิน
กวาแสนคนขึ้นไป 6 จังหวัด และเปนที่นาแปลกใจที่ จังหวัดเชียงใหมมีคนยากจนมากที่สุดใน
ภาคเหนือ (ประมาณ 286,200 คน) ทั้งๆที่เปนจังหวัดที่มีความเจริญกาวหนากวาจังหวัดอื่นๆในภาค
เดียวกัน  สําหรับภาคใต จังหวัดที่มีคนยากจนมากที่สุดคือ นครศรีธรรมราช (ประมาณ 201,800 
คน) ตามมาดวย ปตตานี (ประมาณ 143,300 คน) และ นราธิวาส (ประมาณ 124,800 คน)   
 
                              2.3 ลักษณะของครัวเรือนยากจน 
                              ในปพ.ศ.2528 เมธี  ครองแกว และ ปราณี  ทินกร (2528) ไดศึกษาวิเคราะห
ขอมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมสําหรับป 2518/19 และ 2524 และพบวาครัวเรือนที่
ยากจนมักมีหัวหนาครัวเรือนที่อายุนอย มีการศึกษาต่ํา มีขนาดของครัวเรือนคอนขางใหญ และสวน
ใหญประกอบอาชีพในภาคการเกษตร ปจจุบันเวลาไดผานมากวาสองทศวรรษแลว แตจากการ



 5

ติดตามดูขอมูลเหลานี้ ผูเขียนพบวาลักษณะของครัวเรือนยากจนยังคงมีลักษณะเหมือนกับในอดีต  
ถึงแมวาสัดสวนคนยากจนจะลดลงมาคอนขางมากแลวก็ตาม 
  ตารางที่ 4 แสดงขอมูลสัดสวนคนจนจําแนกตามอายุของหัวหนาครัวเรือน 
ระหวางปพ.ศ.2539 – 2547 เราจะเห็นไดวาครัวเรือนที่หัวหนามีอายุนอยเกินไป (ไมเกิน 19 ป) และ
มีอายุคอนขางมาก ( 60 ปขึ้นไป) จะมีสัดสวนของคนจนสูงกวากลุมอื่นๆ ซ่ึงอาจจะสะทอนลักษณะ
วงจรชีวิต (Life cycle) ในการหารายไดของผูใชแรงงาน เนื่องจากผูที่มีอายุและประสบการณนอย 
กับ ผูที่เกษียณอายุแลวมักมีรายไดต่ํากวากลุมอายุอ่ืนๆ  
  ตารางที่ 5 แสดงขอมูลสัดสวนคนจนจําแนกตามระดับการศึกษาของหัวหนา
ครัวเรือน ซ่ึงเห็นไดชัดเจนวา ผูที่ไมมีการศึกษา หรือ มีการศึกษาไมเกินระดับประถมศึกษามี
สัดสวนของคนจนสูงกวาครัวเรือนอื่นๆ คอนขางมาก โดยจากขอมูลในป พ.ศ.2547 กลุมครัวเรือน
ที่หัวหนาไมไดเรียนหนังสือมีสัดสวนของคนจนสูงถึงรอยละ 24.2 
  ตารางที่6 แสดงขอมูลสัดสวนคนจนจําแนกตามขนาดครัวเรือน เราจะเห็นไดวา 
ครัวเรือนขนาดใหญมีแนวโนมที่จะมีสัดสวนของคนจนสูงกวาครัวเรือนที่มีขนาดเล็ก ซ่ึงอาจจะ
เปนไปไดวา ครัวเรือนยากจนที่มีขนาดใหญมีสมาชิกครัวเรือนที่อยูในขายพึ่งพิงหรือมีอัตราการ
พึ่งพิง (dependency ratio) สูง และรายไดของหัวหนาครัวเรือนจึงไมเพียงพอในการดํารงชีวิตของ
สมาชิกใหพนเสนความยากจนได  

ตารางที่ 7 ใหขอมูลสัดสวนและจํานวนคนยากจน โดยจําแนกตามสถานะทาง
เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ซ่ึงจะเห็นไดวาผูที่มีอาชีพทําการเกษตร ไมวาจะเปนเจาของหรือ
เชาที่ดิน หรือ เปนแรงงานรับจางในภาคเกษตร เปนกลุมที่มีสัดสวนและจํานวนคนยากจนสูงกวา
กลุมอื่น ในขณะที่กลุมคนงานทั่วไปแมวาจะมีสัดสวนของคนจนสูง แตเมื่อคิดเทียบเปนจํานวนแลว
จะมีไมมากนัก 
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ตารางที่ 1: เสนความยากจน สัดสวนคนจน และ จํานวนคนจน ป 2533 -2547 
 

  2533 2535 2537 2539 2541 2543 2545 2547 
ประชากรทัว่ประเทศ (ลานคน) 54.5 55.6 56.6 57.6 58.7 59.9 61.2 62.9
เสนความยากจน(บาท/คน/เดอืน) 692 790 838 953 1,130 1,135 1,190 1,242
 ก.) ความยากจนดานรายได (income Poverty)          
      สัดสวนคนจน (รอยละ) 38.18 32.5 25.04 17.03 18.78 21.32 15.55 11.25
      จํานวนคนจน (ลานคน) 20.8 18.1 14.2 9.8 11 12.8 9.5 7.1
 ข.) ความยากจนดานรายจาย (consumption Poverty)                 
      สัดสวนคนจน (รอยละ) 33.69 28.43 18.98 14.75 17.46 20.98 14.93 11.16
      จํานวนคนจน (ลานคน) 18.4 15.8 10.7 8.5 10.2 12.6 9.1 7.0

       ที่มา: สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. ตารางขอมูลความยากจนและการกระจายรายได  
                               (ความยากจนดานรายไดตางราง1 และ ความยากจนดานรายจายตาราง 1) จากwebsite http://poverty.nesdb.go.th (accessed 8/4/2007) 
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ตารางที่ 2: สัดสวนคนจน (ดานรายได) ตามภาคและเขตพื้นที่ในป พ.ศ. 2547 
      จํานวน: พันคน 

ภาค เขตพื้นที ่ สัดสวนคนจน 
(รอยละ) 

จํานวนคนจน
(พันคน) 

จํานวนคนจนมาก 
 (มีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจน >20%) 

จํานวนคนจนนอย 
 (มีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจน ≤ 20%) 

จํานวนคนเกือบจน 
(มีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจนไมเกิน

20%) 

กรงุเทพมหานคร ในเขตเทศบาล 1.64 108 32 77 59 
  รวม 1.64 108 32 77 59 
กลาง ในเขตเทศบาล 3.29 166 78 88 147 
  นอกเขตเทศบาล 6.01 591 276 315 443 
  รวม 5.09 757 354 403 590 
เหนือ ในเขตเทศบาล 8.31 202 108 94 127 
  นอกเขตเทศบาล 18.31 1,705 893 812 782 
  รวม 16.24 1,907 1,002 906 909 
ตะวันออกเฉียงเหนือ ในเขตเทศบาล 10.30 407 206 201 205 
  นอกเขตเทศบาล 18.72 3,244 1,504 1,739 1,928 
  รวม 17.16 3,651 1,710 1,940 2,133 
ใต ในเขตเทศบาล 4.56 94 41 53 72 
  นอกเขตเทศบาล 8.88 561 264 297 418 
  รวม 7.82 655 305 350 490 
ทั่วประเทศ ในเขตเทศบาล 4.86 978 466 512 610 
  นอกเขตเทศบาล 14.26 6,101 2,937 3,164 3,571 
  รวม 11.25 7,079 3,403 3,676 4,181 

  ที่มา: ขอมูลจาก สศช. (2550) ตารางขอมูลความยากจนและการกระจายรายได  
            (ความยากจนดานรายได ตารางที่3, 4, 12) จาก website  http://poverty.nesdb.go.th
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ตารางที่ 3: เสนความยากจน สัดสวนคนจน จํานวนคนจน (ดานรายได) จําแนกตามภาคและจังหวัด ป2547 

ภาค จังหวัด เสนความยากจน
 (บาท/คน/เดือน)

สัดสวนคนจน
ดานรายได 
(รอยละ) 

จํานวนคนจน
ดานรายได (พัน

คน)  

จํานวน
ประชากร (พัน

คน) 

กรงุเทพมหานคร กรุงเทพมหานคร 1,853 1.64 108.4 6,608.2
  รวม 1,853 1.64 108.4 6,608.2
ภาคกลาง นครปฐม 1,321 2.36 20.2 857.7
  นนทบุร ี 1,368 0.57 5.6 982.1
  ปทุมธาน ี 1,308 - - 835.8
  สมทุรปราการ 1,464 0.31 3.4 1,088.2
  สมทุรสาคร 1,374 1.68 8.5 508.8
  ชัยนาท 1,321 10.74 38.3 357.0
  พระนครศรีอยุธยา 1,362 3.50 25.0 713.8
  ลพบุร ี 1,278 8.60 61.8 718.2
  สระบรุ ี 1,321 4.32 26.8 620.0
  สิงหบุร ี 1,344 10.49 24.3 231.6
  อางทอง 1,313 3.28 8.9 271.9
  จันทบรุ ี 1,347 4.14 21.2 513.6
  ฉะเชิงเทรา 1,304 3.18 20.4 642.9
  ชลบุร ี 1,422 1.30 14.0 1,080.0
  ตราด 1,315 12.45 29.2 234.1
  นครนายก 1,277 10.67 26.2 245.4
  ปราจีนบรุ ี 1,272 7.61 31.4 412.5
  ระยอง 1,364 5.60 29.4 525.9
  สระแกว 1,297 13.75 68.8 500.1
  ราชบรุ ี 1,334 5.55 44.0 792.2
  กาญจนบุร ี 1,276 16.94 134.8 795.4
  สุพรรณบุร ี 1,278 5.79 50.1 866.3
  สมทุรสงคราม 1,324 4.86 10.3 211.4
  เพชรบุร ี 1,342 5.17 22.5 435.5
  ประจวบคีรีขันธ 1,343 7.17 32.2 448.7
  รวม 1,339 5.09 757.4 14,889.4
ภาคเหนือ เชียงใหม 1,156 18.59 286.2 1,539.7
  ลําพูน 1,170 5.75 24.1 419.4
  ลําปาง 1,152 16.54 129.8 784.7
  อุตรดติถ 1,124 14.16 66.7 470.8
  แพร 1,142 5.01 24.8 494.2
  นาน 1,133 19.33 91.8 474.9
  พะเยา 1,159 19.52 99.6 510.1
  เชียงราย 1,135 15.18 179.6 1,183.4
  แมฮองสอน 1,090 33.95 84.9 250.1
  นครสวรรค 1,151 17.06 183.2 1,073.8
  อุทัยธาน ี 1,099 21.62 66.4 307.0
  กําแพงเพชร 1,075 6.81 46.9 689.0
  ตาก 1,113 29.60 175.8 594.0
  สุโขทยั 1,140 14.53 87.0 599.0
  พิษณุโลก 1,134 11.96 94.9 793.7
  พิจิตร 1,121 11.07 63.2 570.5
  เพชรบูรณ 1,084 20.39 202.3 992.1
  รวม 1,131 16.24 1,907.4 11,746.5
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ตารางที่ 3 (ตอ) : เสนความยากจน สัดสวนคนจน จํานวนคนจน (ดานรายได) จําแนกตามภาคและจังหวัด ป2547 

ภาค จังหวัด เสนความยากจน
 (บาท/คน/เดือน)

สัดสวนคนจน
ดานรายได 
(รอยละ) 

จํานวนคนจน
ดานรายได  
(พันคน)  

จํานวน
ประชากร  
(พันคน) 

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ นครราชสีมา 1,078 15.63 402.7 2,576.2
  บุรีรัมย 1,065 21.69 327.7 1,510.7
  สุรินทร 1,057 33.97 458.6 1,349.8
  ศรสีะเกษ 1,081 19.29 276.6 1,433.9
  อุบลราชธาน ี 1,061 7.03 121.4 1,726.9
  ยโสธร 1,069 10.67 60.4 565.9
  ชัยภมิู 1,077 22.57 251.7 1,115.5
  อํานาจเจริญ 1,079 12.01 43.7 364.4
  หนองบัวลําภ ู 1,074 29.46 145.2 492.8
  ขอนแกน 1,108 9.03 159.5 1,765.9
  อุดรธาน ี 1,085 15.14 226.1 1,493.9
  เลย 1,088 17.27 110.0 637.2
  หนองคาย 1,089 10.78 98.4 912.4
  มหาสารคาม 1,062 9.51 91.7 964.4
  รอยเอ็ด 1,077 8.21 107.0 1,304.2
  กาฬสินธ 1,102 15.36 147.9 962.9
  สกลนคร 1,064 30.16 322.6 1,069.5
  นครพนม 1,069 32.27 224.5 695.6
  มุกดาหาร 1,085 22.26 75.0 337.0
  รวม 1,078 17.16 3,650.8 21,279.3
ภาคใต นครศรีธรรมราช 1,147 13.04 201.8 1,547.6
  กระบ่ี 1,166 6.76 23.8 351.5
  พังงา 1,160 0.55 1.3 238.3
  ภูเก็ต 1,176 0.21 0.6 307.7
  สุราษฎธาน ี 1,186 - - 889.4
  ระนอง 1,173 5.42 9.4 173.0
  ชุมพร 1,201 5.60 25.6 457.6
  สงขลา 1,239 2.61 33.7 1,290.9
  สตูล 1,129 6.63 17.2 259.2
  ตรัง 1,151 2.16 13.2 610.5
  พัทลุง 1,190 3.34 16.9 504.4
  ปตตาน ี 1,106 22.96 143.3 624.0
  ยะลา 1,104 10.00 43.4 434.4
  นราธิวาส 1,100 18.15 124.8 687.9
  รวม 1,164 7.82 655.0 8,376.4
ทั่วประเทศ   1,242 11.25 7,079.0 62,899.8

 
ที่มา: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
         ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. 
        จาก website http://poverty.nesdb.go.th 
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ตารางที่ 4: สัดสวนของคนจน (ดานรายได) จําแนกตามอายุของหัวหนาครัวเรือน ป 2539-2547 
        หนวย: รอยละ 

อายขุองหวัหนาครวัเรอืน ป 
≤ 19 20-29 30-39 40-49 50-59 60-69 70 ป ขึ้นไป 

2539 17.9 10.6 16.3 14 13 18.4 20.3 
2541 23 9.8 16.9 15.8 14.8 19.3 22.6 
2543 20.7 9.1 20.4 17.8 17.9 20.6 24.7 
2545 15.7 9.3 13.9 12.3 12.9 16.5 20 
2547 15.2 5.3 9.5 9.5 8.8 12.4 16.9 

ที่มา: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช.ตารางขอมูล 
ความยากจนและการกระจายรายได (ตาราง19)  จาก website http://poverty.nesdb.go.th 

 
ตารางที่ 5: สัดสวนของคนจน (ดานรายได) จําแนกตามการศึกษาของหัวหนาครัวเรือน ป 2539-2547 
            หนวย: รอยละ 

ระดับการศกึษา 2539 2541 2543 2545 2547 
ไมไดเรียนหนังสือ 28.8 29.6 32.7 28.9 24.4 
อนุบาล - - - - 18.2 
ประถมศึกษาตอนตน 17.3 20.2 23.2 16.8 12.3 
ประถมศึกษาตอนปลาย 12.6 16 18.2 14 11.1 
มัธยมศึกษาตอนตน 6.3 6.1 7.9 4.6 4.8 
มัธยมศึกษาตอนปลาย 6.8 3.3 4.6 4.7 3 
มหาวทิยาลัย 2.6 1.2 7.3 1.3 0.5 
อาชีวศึกษาและวิชาชีพคร ู 1.1 1.4 1 2.5 1.9 
การศึกษาอ่ืนๆ - - 3.5 - - 

ที่มา: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. ตารางขอมูล 
ความยากจนและการกระจายรายได (ตาราง20)  จาก website http://poverty.nesdb.go.th 

 
ตารางที่ 6: สัดสวนของคนจน (ดานรายได) จําแนกตามขนาดครัวเรือน ป 2539-2547 
              หนวย: รอยละ 

ขนาดของครวัเรือน ป 
1คน 2คน 3คน 4คน 5คน 6คน 7คนขึ้นไป 

2539 9.6 9.4 13.0 17.0 20.2 23.7 18.8
2541 8.7 10.6 13.7 18.2 22.8 24.6 23.3
2543 10.6 11.5 16.7 22.6 24.3 27.5 26.3
2545 9.2 9.0 12.9 16.3 18.1 19.9 18.7
2547 7.9 8.1 9.0 12.3 12.0 14.6 13.3

ที่มา: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. ตารางขอมูล 
ความยากจนและการกระจายรายได (ตาราง21) จาก website http://poverty.nesdb.go.th
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ตารางที่ 7 : สัดสวนของคนจน (ดานรายได) จําแนกตามสถานะทางเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ป 2539-2547 
 

2539 2541 2543 2545 2547 
สถานะทางเศรษฐกิจและสังคม 

ของครวัเรอืน สัดสวน  
(%) 

จํานวน 
(ลานคน) 

สัดสวน  
(%) 

จํานวน 
(ลานคน) 

สัดสวน  
(%) 

จํานวน 
(ลานคน) 

สัดสวน  
(%) 

จํานวน
(ลานคน)

สัดสวน 
(%) 

จํานวน 
(ลานคน) 

ผูถือครองทาํการเกษตร                     
 - เปนเจาของที่ดิน 30.1 4.4 31.9 4.7 39.9 5.3 27.3 3.4 19.3 2.3 
 - เชาทีด่ิน 31.0 0.7 30.4 0.9 42.9 1.2 28.4 0.8 22.5 0.7 
ผูดําเนินธุรกิจของตนเองที่ไมใชการเกษตร 5.7 0.5 8.3 0.8 7.6 0.8 4.9 0.5 3.9 0.4 
ผูปฏิบัติงานวชิาชีพ นักวิชาการ และนักบริหาร 2.6 0.1 2.4 0.1 2.9 0.1 1.4 0.1 0.9 0.1 
คนงานเกษตร 38.2 1.2 43.2 1.5 45.8 2.0 38.5 1.6 25.4 1.1 
คนงานทัว่ไป 23.7 0.4 27.9 0.2 26.2 0.3 23.6 0.2 18.3 0.2 
เสมียน พนักงาน พนักงานขายและใหบริการ 3.0 0.2 3.4 0.3 5.0 0.4 4.0 0.3 3.8 0.3 
ผูปฏิบัติงานในกระบวนการผลติ 12.1 1.1 13.7 1.2 10.4 0.8 11.0 0.9 7.5 0.6 
ผูไมปฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจ 16.9 1.0 21.3 1.3 25.4 0.9 20.6 1.6 17.3 1.4 

รวมทั้งประเทศ 17.0 9.8 18.8 11.0 21.3 12.8 15.5 9.5 11.3 7.1 

ที่มา: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
         ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. (ตาราง22) 
        จาก website http://poverty.nesdb.go.th 
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3.กองทุนและมาตรการชวยเหลือคนยากจนของภาครัฐ 
เนื่องจากคนยากจนสวนใหญของประเทศมีอาชีพทําการเกษตร ดังนั้นความ

พยายามของรัฐในการชวยเหลือคนยากจน จึงมักออกมาในรูปของนโยบายที่มุงชวยเหลือเกษตรกร
เปนการทั่วไป และมิไดเนนที่คนยากจนโดยเฉพาะ จากการคนขอมูลงบประมาณแผนดิน ผูเขียน
พบวารัฐบาลไดมีการจัดตั้งกองทุนเพื่อชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจนมาแลว 4 กองทุน ดงันี้ 

1. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร พ.ศ.2517 ซ่ึงกําหนดใหจัดตั้งกองทุนนี้เปนทุนหมุนเวียนเพื่อชวยเหลือ หรือสงเสริม
เกษตรกรในการผลิต ซ่ึงรวมการจัดหาปจจัยการผลิต การใหเกษตรกรกู การจัดหาที่ดินหรือจัดรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  การพยุงราคา และการจําหนายผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑ
อาหาร โดยมีแหลงเงินทุนที่สําคัญคือ เงินที่จัดสรรจากงบประมาณรายจาย และเงินคาธรรมเนียม
การสงออก ซ่ึงแมวาในปจจุบันจะมีการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกที่อัตราศูนย และรัฐบาลมิได
จัดสรรเงินงบประมาณใหกองทุนนี้เปนระยะเวลานานพอสมควร แตกองทุนนี้ก็มีเงินทุนหมุนเวียน
ที่สามารถนําไปใชจายไดอยูประมาณ 4,044.5 ลานบาท ณ วันที่ 30 กันยายน 2549 6  

2. เงินทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน ดําเนินการตาม ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยเงินทุนหมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจน พ.ศ.2528 และตอมา
ไดมีการแกไขปรับปรุงหลายฉบับจนลาสุดในปพ.ศ.2547 มีการออกระเบียบวาดวยการบริหาร
กองทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน พ.ศ.2547 ซ่ึงตามระเบียบนี้เกษตรกรและผู
ยากจนสามารถกูยืมเงินเพื่อปลดเปลื้องหนี้สิน หรือเพื่อซ้ือที่ดิน หรือเพื่อการประกอบอาชีพได โดย
คณะกรรมการชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจน มีอํานาจมอบหมายใหธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณการเกษตรทําหนาที่ในการใหเงินกู     และกําหนดวงเงินขั้นสูงไวไมใหเกินหาแสนบาท คิด 
อัตราดอกเบี้ยไมเกินรอยละ 5 ตอป ซ่ึงคณะกรรมการฯ อาจพิจารณาใหงดหรือลดดอกเบี้ยได และผู
กูยืมตองนําอสังหาริมทรัพยมาจํานองเปนประกันเงินกู  กองทุนนี้มีจํานวนเงินที่สามารถนําไปใช
จายไดอยูประมาณ 674.6 ลานบาท ณ วันสิ้นงบประมาณ 2549 7 

3. กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
วาดวยกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร พ.ศ.2534 กองทุนนี้มีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือ
เกษตรกรทั้งระบบ และ ครอบคลุมพืชเศรษฐกิจทุกชนิด หากดูจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน
แลว จะพบวา เปนกองทุนที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณรายจายปละประมาณ 2500-3000 ลานบาท 
ซ่ึงสูงกวาจํานวนเงินงบประมาณที่จัดสรรใหแกกองทุนที่มีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือเกษตรกร
อ่ืนๆ  ณ วันสิ้นปงบประมาณ 2549 กองทุนนี้มีเงินที่สามารถนําไปใชจายไดอยูประมาณ 261.0 ลาน
บาท 

                                                 
6 ขอมูลจากกรวมบัญชีกลาง 
7 ขอมูลจากกรวมบัญชีกลาง 
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4. กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร จัดตั้งโดย พระราชบัญญัติกองทุนฟนฟูและ
พัฒนาเกษตรกร พ.ศ.2542  ซ่ึงในการออกกฎหมายจัดตั้งกองทุนนี้รัฐบาลใหเหตุผลวา การ
พัฒนาการเกษตรที่ผานมาเปนการกําหนดนโยบายโดยทางราชการ ซ่ึงมิไดเปดโอกาสใหเกษตรกร
ไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นและมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย เพื่อพัฒนาสภาพความเปนอยู 
และการประกอบเกษตรกรรมของตนเอง จึงทําใหไมสามารถแกไขปญหาไดตรงความตองการของ
เกษตรกรอยางแทจริง จึงตองจัดตั้งองคกรที่รับผิดชอบในการฟนฟูและพัฒนาเกษตรกรอยาง
ตอเนื่องและเปนอิสระ ในปที่จัดตั้งกองทุนนี้ไดรับการจัดสรรงบประมาณจํานวน 1,820.5 ลานบาท 
แตหลังจากนั้นไดรับการจัดสรรงบประมาณไมมากนัก  
   นอกเหนือจากกองทุนชวยเหลือเกษตรกรทั้ง 4 กองทุนขางตนนี้ ยังมีกองทุนอื่นๆ
อีกที่อาจมีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือคนจนและคนดอยโอกาส ซ่ึงเราสามารถสังเกตไดจากการตั้ง
งบประมาณรายจายของรัฐบาลใหแกกองทุนเหลานี้ในแตละป จากขอมูลลาสุดของเอกสาร
งบประมาณประจําป 2550 เราจะเห็นขอมูลการจัดสรรงบประมาณรายจายใหแกกองทุนและเงินทุน
หมุนเวียนตางๆดังที่ปรากฏในตารางที่ 8  โดยชื่อของกองทุนมักจะบงบอกถึงวัตถุประสงคของ
กองทุนนั้นๆ เชน กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา และกองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ เปนตน ทั้งนี้
ในปจจุบันประเทศไทยมีเงินทุนหมุนเวียนและกองทุนหมุนเวียนทางการอยูทั้งสิ้น 93 กองทุน 
ตามที่ปรากฏรายชื่อในตารางที่ 9  เงินทุนและกองทุนหมุนเวียนเหลานี้ตั้งขึ้นดวยวัตถุประสงคตางๆ
รวมทั้งวัตถุประสงคในการชวยเหลือเกษตรกร คนยากจน และผูใชแรงงาน แตเนื่องจากภายใต
โครงการวิจัย “การคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ” นี้มีโครงการยอยที่ศึกษาเกี่ยวกับแรงงานทั้งในและ
นอกระบบอยูแลว ผูเขียนจึงขอยกเวนไมนํากองทุนเกี่ยวกับผูใชแรงงานมาพิจารณาในรายงานนี้ 

ถาหากเรายกเวนไมพิจารณากองทุนที่เกี่ยวกับลูกจางและแรงงานแลว เราสามารถ
รวบรวมกองทุนที่รัฐบาลตั้งขึ้นมาเพื่อใหความชวยเหลือแกเกษตรกร คนยากจน  และประชาชน
ทั่วไปที่มีรายไดนอยโดยแบงออกไดเปน 3 ประเภท ดังนี้ 

 
  ก. กองทุนที่มุงชวยเหลือเกษตรกรและคนยากจน 
  ข. กองทุนที่มุงชวยเหลือคนดอยโอกาส 
  ค. กองทุนที่มุงชวยเหลือผูมรีายไดนอย ซ่ึงครอบคลุมมากกวาคนยากจน 
 
   ขอมูลในตารางที่ 10 แสดงงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรระหวางปงบประมาณ 
2540-2550  ใหแกกองทุนทั้ง 3 ประเภทขางตน เนื่องจากบางกองทุนเมื่อแรกตั้งจะไดรับการจัดสรร
งบประมาณจํานวนมากเพื่อใชเปนเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินงาน และ/หรือ การดําเนินงาน
ภายใตเงินกองทุนที่มีอยู ไมจําเปนตองของบประมาณเพิ่มเติม ดังนั้นในบางปจึงไมปรากฏการ
จัดสรรเงินงบประมาณใหแกกองทุนนั้น เชน เราจะสังเกตเห็นไดวาระหวางปงบประมาณ 2540-
2550 กองทุนสงเคราะหเกษตรกรไมไดรับการจัดสรรเงินงบประมาณแผนดินเลย ในขณะที่กองทุน
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รวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกรมักจะไดรับการจัดสรรเงินงบประมาณแผนดินปละหลายพันลานบาท  
จากปพ.ศ. ที่มีการจัดตั้งกองทุนเหลานี้ เราจะเห็นไดวา ในอดีตรัฐบาลมักจะมุงใหความชวยเหลือ
ภาคเกษตรกร โดยตั้งกองทุนตางๆเพื่อชวยเหลือเกษตรกรและคนยากจนในภาคเกษตร สวนกองทุน
ที่มุงชวยเหลือผูดอยโอกาส และผูมีรายไดนอยในดานตางๆ เชน ดานสุขภาพและการศึกษา เพิ่งจะมี
การจัดตั้งขึ้นเปนสวนใหญ 

ในสวนของกองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือผูดอยโอกาส เราจะพบวา กองทุน
เพื่อโครงการอาหารกลางวันในโรงเรียนประถมศึกษา ซ่ึงจัดตั้งขึ้นในปพ.ศ.2535 เปนกองทุนที่
ไดรับการจัดสรรงบประมาณในชวงปงบประมาณ 2540-2550 มากกวากองทุนอื่นๆที่อยูในขาย
ชวยเหลือผูดอยโอกาสดวยกัน โดยตามกฎหมายที่จัดตั้งกองทุนนี้ระบุใหรัฐบาลจัดสรรเงินใหแก
กองทุนจนมีเงินรวมกันถึงหกพันลานบาท เพื่อนําเงินมาใชจายในการสนับสนุนชวยเหลือ และ
แกปญหาทุพโภชนาการของเด็กในโรงเรียนประถมศึกษา ณ วันสิ้นปงบประมาณ พ.ศ.2549 
กองทุนนี้มีทุน 6,000 ลานบาท และมีเงินสดคงเหลือ 1,413.3 ลานบาท สวนกองทุนอื่นๆที่ตั้งขึ้น
เพื่อชวยเหลือผูดอยโอกาส เชน กองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
การฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ.2534 เพื่อการชวยเหลือคนพิการนั้นไดรับการจัดสรร
งบประมาณนอยมาก รวมทั้งกองทุนคุมครองเด็กที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติคุมครองเด็ก พ.ศ.
2546 และกองทุนผูสูงอายุ ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติผูสูงอายุ พ.ศ. 2546 ดวย โดยทั้งสอง
กองทุนนี้ไดรับการจัดสรรงบประมาณตั้งแตเร่ิมกอตั้งจนถึงปจจุบันรวมแลวเพียงกองทุนละ 120 
ลานบาทเทานั้น (ดูตารางที่ 10) 
  นอกเหนือจากกองทุนทั้ง 2 ประเภทที่กลาวมาแลว รัฐบาลยังไดมีการจัดตั้งกองทนุ
ตางๆเพื่อชวยเหลือผูมีรายไดนอย ตามที่ปรากฏในสวน (ค.) ของตารางที่ 10 ในสวนนี้เราจะพบวามี
กองทุน 3 กองทุนใหญๆที่ไดรับงบประมาณแผนดินในแตละปจํานวนสูงมาก เมื่อเทียบกับกองทุน
ตางๆที่อยูในสวน (ก.) และ (ข.) กองทุนดังกลาวคือ กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ซ่ึงมีการ
ปรับเปน กองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต (กรอ.)ในปพ.ศ.2549  กองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ ซ่ึงปรับจากเดิมคือ เงินทุนหมุนเวียนบัตรประกันสุขภาพ และกองทุน
หมูบานซึ่งเพิ่งมีการตั้งขึ้นตามนโยบายเรงดวนของรัฐบาลพรรคไทยรักไทยในป พ.ศ.2544  

กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา หรือ กยศ. ซ่ึงจัดตั้งตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ
วันที่ 16 มกราคม 2539 นั้น แมวาจะมีวัตถุประสงคเพื่อชวยใหนักศึกษาที่ยากจนสามารถกูเงินเพื่อ
เรียนหนังสือได แตเนื่องจากมีการกําหนดระดับรายไดของครัวเรือนไววาไมเกิน 150,000 บาทตอป 
(หรือคิดเปนเดือนละ 12,500 บาท) ดังนั้นจึงครอบคลุมครัวเรือนที่มิไดอยูใตเสนความยากจนตาม
นิยามและการคํานวณของสภาพัฒน (เสนความยากจนเฉลี่ยของทั้งประเทศในป 2547 อยูที่ 1,242 
บาทตอเดือน) อยางไรก็ตาม ระดับรายได 12,500 ตอเดือนเมื่อเฉลี่ยตอสมาชิกประมาณ 4 คนของ
ครัวเรือน ก็จะอยูที่ประมาณ 3,125 บาทตอเดือน ดังนั้นจึงถือไดวาอยูในเกณฑผูมีรายไดนอย 
สําหรับกองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต  (กรอ .) นั้น  จัดตั้งตามมติ
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คณะรัฐมนตรี (พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี) เพื่อมาทดแทน กยศ. ในป 2549 รวมทั้ง
ยังไดตั้งกองทุนเงินใหเปลา เพื่อเปนเงินทุนมอบใหนักเรียนยากจนแตเรียนดีในระดับมัธยมปลายทั้ง
สายสามัญและสายอาชีพตอเนื่องในระยะยาว โดยจะมีการประเมินผลปตอปวาเด็กควรไดรับทุนตอ
หรือไม  ตามเอกสารงบประมาณประจําป 2550 กองทุนกยศ.มีทุน ณ ส้ินปงบประมาณ 2549 
จํานวน 224,691.798 ลานบาท แตไมปรากฏขอมูลของกองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายได
ในอนาคต อยางไรก็ตามเมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 2550 คณะรัฐมนตรี (พล.อ.สุรยุทธ  จุลานนทเปน
นายกรัฐมนตรี) มีมติยุติการใหกูยืมแบบกองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต ใน
ปการศึกษา 2550 และใหดําเนินการยุบเลิกกองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต 
และกองทุนเงินใหเปลา โดยใหมากูยืมจาก กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษาแทน 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติจัดตั้งขึ้นตาม พ.ร.บ.หลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ พ.ศ.2545 เพื่อเปนคาใชจายสนับสนุนสงเสริมใหประชาชนสามารถเขาถึงบริการ
สาธารณสุขไดอยางทั่วถึง ซ่ึงกอนหนาที่จะมีการจัดตั้งกองทุนนี้ รัฐบาลไดเคยตั้งเงินทุนหมุนเวียน
บัตรประกันสุขภาพมากอน เพื่อชวยเหลือคาใชจายดานสุขภาพใหแกผูมีรายไดนอย กอนหนาที่จะ
เปลี่ยนเปนกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ เงินทุนหมุนเวียนหลักประกันสุขภาพไดรับ
งบประมาณในระดับปละ 1,000-2,400 ลานบาท แตเมื่อจัดตั้งเปนกองทุนหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติซ่ึงครอบคลุมประชาชนทุกคนในประเทศภายใต “โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค” ทําใหมี
คาใชจายเพิ่มสูงขึ้นมาก รัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณเพิ่มใหทุกป และในปงบประมาณ 2550 
กองทุนนี้ไดรับงบประมาณถึง 75,125.9 ลานบาท 

กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง กองทุนนี้ถือเปนนโยบายเรงดวนเพื่อชวยเหลือผูมี
รายไดนอย และขาดแคลนเงินทุนของพรรคไทยรักไทยที่ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร นายกรัฐมนตรี
แถลงตอรัฐสภา วันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ.2544 หลังจากที่พรรคไทยรักไทยไดรับเลือกตั้งเปนรัฐบาล
ตอจากพรรคประชาธิปตย  และตอมาไดมีการออกกฎหมายเพื่อรองรับใหมีกองทุนนี้คือ 
พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ.2547 โดยกฎหมายฉบับนี้มี
วัตถุประสงคใหกองทุนมีสภาพเปนนิติบุคคล และเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนสําหรับประชาชนใน
หมูบานชนบทหรือชุมชนเมือง เพื่อการลงทุนพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได และลดรายจาย 
เปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนเพื่อบรรเทาความเดือดรอน สามารถรับฝากเงินจากสมาชิกและใหกูยืม
เงินแกกองทุนหมูบานอื่น รวมทั้งสามารถใชกองทุนเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิต และสวัสดิการของ
สมาชิกหรือประชาชนในหมูบานตามระเบียบที่ “คณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติ” กําหนด เนื่องจากรัฐบาลพรรคไทยรัฐไทยใชกองทุนหมูบานเปนนโยบายหาเสียง ดังนั้น
จึงมีการดําเนินการในลักษณะรีบเรง และเรงกระจายเงินในชวง3ปแรก (2544-2546) โดยใชวิธีตั้ง
วงเงินเบิกเกินบัญชีจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) และธนาคารออมสิน 
ซ่ึงตอมารัฐบาลไดตั้งงบประมาณรายจายประจําปเพื่อจายเงินคืนใหแกธนาคารทั้ง 2 แหงนี้ จาก
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ขอมูลในตารางที่ 10 จะเห็นไดวารัฐบาลตองตั้งงบประมาณรายจายสําหรับกองทุนหมูบานในป 
2549 เปนจํานวน 13,145.3 ลานบาท และในปงบประมาณ 2550 จํานวน 13,158.0 ลานบาท 
  นอกจากนี้ ในปพ.ศ.2546 รัฐบาลยังไดออกพระราชบัญญัติสงเสริมการจัด
สวัสดิการสังคม พ.ศ.2546 เพื่อจัดตั้งกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ
จัดสวัสดิการสังคมทั้งในสวนของภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจนสงเสริมและสนับสนุนใหบุคคล 
ครอบครัว ชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรอื่น ไดเขามามีสวนรวมในการจัด
สวัสดิการสังคม ซ่ึงดูแลวเปนวัตถุประสงคที่นายกยอง แตรัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหเพียง 30 
ลานบาทในแตละปงบประมาณ 2548 และ 2549 และ  60ลานบาท ในปงบประมาณ 2550 เทานั้น ที่
ผานมาเราจึงไมคอยไดรับทราบผลงานอะไรเกี่ยวกับกองทุนนี้ 
  จากขอมูลกองทุนตางๆที่นํามาพิจารณาขางตน ผูเขียนมีขอสังเกตดังนี้ 
  ประการแรก การจัดตั้งกองทุนตางๆของภาครัฐเพื่อชวยเหลือคนยากจนนั้น สวน
ใหญมิไดมีลักษณะมุงไปที่คนจน (targeting the poor) โดยตรง หากแตมักจะมุงเนนไปที่ภาคเกษตร 
เนื่องจากวาคนยากจนสวนใหญจะอยูในภาคการเกษตร อยางไรก็ตามมาตรการชวยเหลือในดานการ
สงเสริมการผลิต การจัดจําหนาย และการพยุงราคา รวมทั้งการใหเกษตรกรกูเงินอาจจะไปไมถึง
เกษตรกรที่ยากจนจริงๆอยางเต็มเม็ดเต็มหนวยก็ได  ตัวอยางเชน จากการศึกษาวิจัยบทบาทของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรระหวางปงบประมาณ 2518-2526 รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2527) พบ
ปญหาหลายประการเกี่ยวกับกองทุนนี้ และระบุวา วิธีการจายเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
ในทางปฏิบัติร่ัวไหลไปเปนประโยชนแกพอคาคนกลาง เจาของโรงสี พอคาผูนําเขาปจจัยการผลิต 
และเจาหนาที่รัฐ อันเปนเหตุใหเกษตรกรมิไดรับประโยชนจากการใชเงินกองทุนเทาที่ควร 
  ประการที่สอง แมวาการจัดตั้งกองทุนเพื่อชวยเหลือผูดอยโอกาสจะดูเหมือนมี
ลักษณะมุงไปที่ผูดอยโอกาส ซ่ึงก็คงจะมีคนยากจนในกลุมนี้จํานวนมาก แตโครงการสวนใหญใน
กลุมนี้เพิ่งตั้งในปพ.ศ.2546 และไดรับการจัดสรรงบประมาณนอยมาก จนไมนาเชื่อวาผูดอยโอกาส
จะไดรับประโยชนจากกองทุนเหลานี้  สําหรับกองทุนเพื่อโครงการอาหารกลางวันในโรงเรียน
ประถมศึกษา ซ่ึงจัดตั้งตั้งแตปพ.ศ. 2535 ซ่ึงปจจุบันมีเงินทุนอยู 6,000 ลานบาท นั้นก็เคยมีขาว
เกี่ยวกับการทุจริตในการจัดซื้อนมใหเด็กในป พ.ศ.2545   ดังนั้นจึงมีเหตุใหพอจะเชื่อไดวา การใช
จายเงินจากกองทุนมีสวนร่ัวไหล และผูดอยโอกาสตามที่กองทุนเหลานี้ตองการใหความชวยเหลือ
คงจะไมไดรับประโยชนอยางเต็มที่นักจากงบประมาณดังกลาว 
  ประการท่ีสาม นักการเมืองมีแนวโนมที่จะใชนโยบายใหความชวยเหลือแก
เกษตรกรและคนยากจน เพื่อเปนการเรียกคะแนนนิยม หรือหาเสียงใหแกตนเองและพรรคที่สังกัด 
ความขอนี้เห็นไดชัดเจนจาก กรณีจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ซ่ึงในหลักการเปน
เร่ืองที่ดี เพราะเปนการเพิ่มแหลงเงินทุนใหเกษตรกร และชาวบานยากจนในชุมชนไดกูยืม (micro 
finance) มีแนวคิดคลายกับธนาคารกรามีน (Grameen Bank) ที่กอตั้งโดยนาย Muhammad Yunus 
ในประเทศบังคลาเทศ ที่ใหคนยากจนกูเงินโดยไมตองมีหลักทรัพยค้ําประกัน (no collateral) แตใน
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กรณีของกองทุนหมูบานมีลักษณะเรงรีบดําเนินการ  เนื่องจากตองการใชเปนเครื่องมือกระตุน
เศรษฐกิจดวย จึงกระจายเงินไปสูทุกหมูบาน และชุมชนเมืองแหงละหนึ่งลานบาท และก็ไมเปนที่
แนชัดวา ผูที่กูเงินและไดรับประโยชนจากกองทุนหมูบาน เปนคนยากจนจริงๆหรือไม แตผล
ทางดานการกระตุนเศรษฐกิจคงจะเกิดขึ้นจากการที่ชาวบานกูยืมเงินไปจับจายใชสอย ไมวาจะเพื่อ
การบริโภคหรือเพื่อการลงทุนประกอบอาชีพ  จึงไมนาแปลกใจที่ผลการสํารวจของสํานักงานสถิติ
แหงชาติพบวา สัดสวนของครัวเรือนที่เปนหนี้มีแนวโนมสูงขึ้นโดยในป 2543 กลุมครัวเรือนที่มี
รายไดต่ําสุด 20% แรกของประเทศ มีสัดสวนของครัวเรือนที่เปนหนี้รอยละ 65.9 และสัดสวนนี้
เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 70.4 ในป 2545 และรอยละ 73.4 ในป 2547 (ดูตางรางที่ 11) 
  นอกจากกองทุนตางๆดังที่กลาวมาแลว เรายังควรตองคํานึงถึงโครงการอื่นๆที่
รัฐบาลใชในการแกไขปญหาความยากจน โดยมีลักษณะเปนแบบกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal) เชน 
โครงการพักชําระหนี้ใหเกษตรกร ซ่ึงรัฐบาลมีความผูกพันในการรับภาระทางการเงิน หากเกิดความ
เสียหายแกธนาคารของรัฐที่ดําเนินการตามโครงการดังกลาว  อยางไรก็ตามการประเมินผลการ
ดําเนินงานของกองทุนและเงินทุนหมุนเวียนแตละกองทุน รวมทั้งโครงการตางๆอยางละเอียดถ่ี
ถวนนั้น นาจะเปนโครงการวิจัยในตัวของมันเอง ซ่ึงภายใตเวลาและงบประมาณที่จํากัดของ
โครงการวิจัยนี้ ผูเขียนไมสามารถทําไดนอกเหนือไปจากการวิเคราะหภาพรวมของงบประมาณ 
และตั้งขอสังเกตบางประการตามที่กลาวมาแลวเทานั้น 
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ตารางที8่ : การตัง้งบประมาณรายจายของกองทุนและเงินทุนหมุนเวียนในปงบประมาณ 
2549 และ 2550 
   
                                      หนวย: ลานบาท 

ปงบประมาณ กองทุนและเงนิทุนหมุนเวยีน 
2549 2550 

1.กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาต ิ 13,145.3 13,158.0 
2.กองทุนเงินใหกูยืมเพ่ือการศึกษา 25,108.9 31,235.6 
3.กองทุนเงินกูยืมเพ่ือการศึกษาทีผู่กกับ
รายไดในอนาคต 4,803.2 5,349.1 

4.กองทุนเงินใหเปลา 690.0 - 
5.กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร 2,500.0 2,500.0 
6.กองทุนเพ่ือสงเสริมการทองเที่ยวไทย 375.0 200.0 
7.กองทุนพัฒนาการกีฬาแหงชาต ิ 120.0 150.0 
8.กองทุนกีฬามวย 20.0 - 
9.กองทุนสงเสริมการจดัสวัสดกิารสังคม 30.0 60.0 
10.กองทุนคุมครองเด็ก 30.0 60.0 
11.กองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ 30.0 60.0 
12.กองทุนผูสูงอายุ 30.0 60.0 
13.กองทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแก
เกษตรกรและผูยากจน 200.0 - 

14.กองทุนจัดรปูที่ดิน 100.0 100.0 
15.กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร 102.1 250.0 
16.กองทุนปรับโครงสรางการผลิตภาค
เกษตรเพ่ือเพ่ิมขีด 
    ความสามารถการแขงขันของประเทศ 

200.0 100.0 

17.กองทุนสงเสริมการคาระหวางประเทศ - 200.0 
18.กองทุนยุติธรรม 20.0 - 
19.กองทุนสําหรับผูเดินทางไปประกอบพิธี
ฮัจจ 200.0 100.0 

20.กองทุนสงเคราะหครูใหญและครู
โรงเรียนเอกชน 606.0 600.0 

21.เงินทุนหมุนเวียนเพื่อวิทยาคารสง
เคราะหสําหรับโรงเรียน 
    เอกชนสอนศาสนาอิสลามภาคใต 

- 50.0 

22.กองทุนภูมิปญญาแพทยแผนไทย 20.0 40.0 
23.กองทุนหลกัประกันสุขภาพแหงชาต ิ 39,666.8 75,125.9 
24.กองทุนสงเสริมวสิาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดยอม 1,797.7 3,000.0 

25.กองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวน
คดีอาญา - 375.0 

26.กองทุนเพ่ือพัฒนาพรรคการเมือง 300.0 - 
รวมกองทุนและเงินทุนหมนุเวียน 90,095.0 132,773.6 
งบประมาณรายจาย 1,360,000.0 1,566,200.0 
สัดสวนของงบกองทุนและเงินทุน
หมุนเวียน (รอยละ) 6.7 8.5 

   
ที่มา: งบประมาณโดยสังเขป website: http://www.bb.go.th  
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ตารางที่9: รายชื่อเงินทุนและกองทุนหมุนเวียน 
 

รหัสหนวยงานในระบบ GFMIS ช่ือหนวยงาน 
8001 เงินทุนหมุนเวียนโรงพิมพสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี
8002 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนากฎหมาย 
8003 กองทุนเพ่ือกระจายการผลติและการจางงานไปสูภูมิภาค 
8004 กองทุนสนับสนนุการวิจัย 
8005 กองทุนพัฒนาการกีฬาแหงชาต ิ
8006 กองทุนกีฬามวย 
8007 เงินทุนหมุนเวียนการบริหารทาเรือพาณิชยสัตหีบ - กองทัพเรือ 
8008 เงินทุนหมุนเวียนผลิตรูปถายทางอากาศ 
8009 เงินทุนหมุนเวียนโรงงานเภสชักรรมทหาร 
8010 เงินทุนหมุนเวียนอุตสาหกรรมปองกันประเทศ 
8011 เงินทุนหมุนเวียนโรงงานผลิตวตัถุระเบิดทหาร 
8012 เงินทุนหมุนเวียนศูนยอํานวยการสรางอาวุธกองทัพบก 
8013 เงินทุนหมุนเวียนการแสดงเหรยีญกษาปณและเงินตราไทย 
8014 เงินทุนหมุนเวียนการผลติเหรยีญกษาปณและการทําของ 
8015 กองทุนสําหรับพนักงานที่ไดรบัผลกระทบจากการแปรรูปรัฐวิสาหกจิ 
8016 กองทุนใหความชวยเหลือพัฒนาเศรษฐกิจแกประเทศเพื่อนบาน 
8017 กองทุนที่ดนิ 
8018 กองทุนเงินใหกูยืมเพ่ือการศึกษา 
8019 เงินทุนหมุนเวียนโรงงานอารักษ 
8020 เงินทุนหมุนเวียนนิคมประชาสงเคราะห 
8021 กองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพกิาร 
8022 กองทุนเพ่ือโครงการอาหารกลางวันในโรงเรยีนประถมศึกษา 
8023 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือวิทยาคารสงเคราะหสําหรับโรงเรยีนเอกชนสอนศาสนาอิสลามภาคใต
8024 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนาการศึกษาโรงเรยีนเอกชน 
8025 กองทุนสงเคราะหครูใหญและครูโรงเรยีนเอกชน 
8026 เงินทุนหมุนเวียนแกไขปญหาหนี้สินขาราชการคร ู
8027 กองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
8028 กองทุนหมุนเวยีนเพื่อชวยเหลอืเกษตรกรและผูยากจนดานหนี้สินและทีด่ิน 
8029 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือการชลประทาน 
8030 กองทุนจัดรูปทีด่ิน 
8031 เงินทุนหมุนเวียนในการผลิตพันธุปลา พันธุกุง และพันธุสัตวนํ้าอ่ืนๆ 
8032 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือผลิตวคัซนีจําหนาย 
8033 เงินทุนหมุนเวียนยางพารา 
8034 เงินทุนหมุนเวียนในการผลิตเชือ้ไรโซเบียม 
8035 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือผลิตและขยายพันธุพืช 
8036 กองทุนพัฒนาสหกรณ (กพส.) 
8037 กองทุนการปฏริูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 
8038 กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร 
8039 กองทุนพัฒนาผลิตถั่วเหลือง 
8040 เงินทุนหมุนเวียนจัดทําแผนปายทะเบยีน 
8041 เงินทุนหมุนเวียนกรมการขนสงทางอากาศ 
8042 เงินทุนคาธรรมเนียมผานทาง 
8043 เงินทุนหมุนเวียนคาเครื่องจักรกลของกรมทางหลวง 
8044 เงินทุนหมุนเวียนผลิตปายจราจร 
8045 เงินทุนหมุนเวียนสถานแสดงพนัธุสัตวนํ้า จังหวัดภูเก็ต 
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รหัสหนวยงานในระบบ GFMIS ช่ือหนวยงาน 
8046 กองทุนสิ่งแวดลอม 
8047 กองทุนปลูกปาถาวรเฉลิมพระเกียรติฯ 
8048 เงินทุนหมุนเวียนดําเนินการผลติถานหินเปนพลังงานทดแทน 
8049 กองทุนเพ่ือสงเสริมการอนุรักษพลังงาน 
8050 กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง 
8051 กองทุนเงินอุดหนุนสัญญาโรงกลั่นปโตรเลยีม 
8052 กองทุนรวมเพือ่ชวยเหลือเกษตรกร 
8053 กองทุนทดแทนผูประสบภัย 
8054 กองทุนพัฒนาธุรกิจประกันชีวติ 
8055 กองทุนพัฒนาธุรกิจประกันวินาศภยั 
8056 เงินทุนหมุนเวียนขาวสารการพาณิชย 
8057 กองทุนสงเสริมการคาระหวางประเทศ 
8058 เงินทุนฯเพื่อจัดรูปทีด่ินในเมือง 
8059 เงินทุนหมุนเวียนฝกอาชีพเด็กเยาวชนในสถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน 
8060 กองทุนปองกันและปราบปรามยาเสพตดิ 
8061 กองทุนเพ่ือชวยเหลือคนหางานไปทํางานตางประเทศ 
8062 กองทุนสําหรับกลุมผูรับงานไปทําที่บาน 
8063 กองทุนพัฒนาฝมือแรงงาน 
8064 กองทุนเพ่ือผูใชแรงงาน 
8065 กองทุนสงเคราะหลูกจาง 
8066 กองทุนประกันสังคม 
8067 เงินหมุนเวียนเงินทดแทน 
8068 เงินทุนหมุนเวียนการสังคีต 
8069 กองทุนสงเสริมงานวัฒนธรรม 
8070 กองทุนสงเสริมวัฒนธรรมจังหวัด 
8071 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือการวิจัยและพัฒนาเทคโนโลย ี
8072 สถาบันมาตรวทิยาแหงชาต ิ
8073 เงินทุนหมุนเวียนยาเสพติด 
8074 กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาต ิ
8075 กองทุนเพ่ือลดผลกระทบจากนโยบายสุราเสรีของรัฐ 
8076 กองทุนออยและน้ําตาลทราย 
8077 กองทุนสงเสริมวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดยอม 
8078 เงินทุนหมุนเวียนการพิมพหนังสือพจนานุกรมและเอกสารทางวิชาการ 
8079 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือซื้อขายอาวุธปนผอนสงใหแกขาราชการตํารวจ 
8080 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือใหขาราชการสํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรกูยืมเพ่ือชําระหนี้สิน 
8081 กองทุนเพ่ือการพัฒนาพรรคการเมือง 
8082 กองทุนเพ่ือการพัฒนาและเผยแพรประชาธิปไตย 
8083 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนาสถาบันอุดมศึกษาเอกชน 
8084 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนาอาจารยของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 
8085 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือสงเสริมอุตสาหกรรมในครอบครัวและหัตถกรรมไทย 
8086 กองทุนเพ่ือความปลอดภยัในการใชรถใชถนน 
8087 กองทุนปรับโครงสรางการผลติภาคเกษตรเพือ่เพ่ิมขีดความสามารถการแขงขันของประเทศ
8088 กองทุนภูมิปญญาแพทยแผนไทย 
8089 กองทุนสงเสริมการจัดสวสัดิการสังคม 
8090 กองทุนคุมครองเด็ก 
8091 กองทุนผูสูงอายุ 
8092 กองทุนเพ่ือสงเสริมการทองเทีย่วแหงประเทศไทย 
8093 กองทุนพัฒนาน้ําบาดาล 

ที่มา: website กรมบัญชีกลาง www.cgd.go.th/uploadfile/doc/1881_doc.xls (accessed 22/05/2007) 
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ตารางที่10: การจัดสรรงบประมาณใหแกกองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือเกษตรกร ผูมีรายไดนอย และคนดอยโอกาส ปงบประมาณ 2540-2550      
          หนวย: ลานบาท 

หนวยงาน 2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 

ก.) กองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจน                       

     1.กองทุนสงเคราะหเกษตร ( พ.ศ.2517 ) - - - - - - - - - - - 

     2.กองทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน ( พ.ศ.2528 )* - - - - 65.0 - - - - 200.0 - 
     3.กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ( พ.ศ.2534 ) 4,000.0 - - - 3,000.0 3,000.0 3,000.0 2,000.0 2,000.0 2,500.0 2,500.0 
     4.กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร ( พ.ศ.2542 ) - - - 1,820.5 150.0 - 30.0 130.0 130.0 102.1 250.0 
                

ข.) กองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือผูดอยโอกาส                       

     5.กองทุนเพื่อโครงการอาหารกลางวันในโรงเรียนประถมศึกษา ( พ.ศ.2535 ) 1,500.0 500.0 500.0 1,000.0 - - - - - - - 
     6.กองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ ( พ.ศ.2541 ) 30.0 - 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 30.0 60.0 
     7.กองทุนคุมครองเด็ก ( พ.ศ.2546 ) - - - - - - - - 30.0 30.0 60.0 
     8.กองทุนผูสูงอายุ ( พ.ศ.2546 ) - - -   - - - - 30.0 30.0 60.0 
                
ค.)กองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือผูมีรายไดนอย               
     9.เงินทุนหมุนเวียนบัตรประกันสุขภาพ ( พ.ศ.2538 ) 
        /กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ( พ.ศ.2546 ) ** 

1,200.0 1,000.0 1,200.0 2,400.0 2,400.0 22,138.5
27,138.4 29,727.5 35,796.6 39,666.8 75,125.9 

    10.กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา ( พ.ศ.2541 ) 10,950.0 18,000.0 20,000.0 25,600.0 28,000.0 28,000.0 27,000.0 27,460.0 27,849.6 25,108.9 31,232.8 

         /กองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต ( พ.ศ.2549 )           4,803.2 4,445.1 
         /กองทุนเงินใหเปลา ( พ.ศ.2549 )***            690.0   
    11. กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ( พ.ศ.2544 ) - - - - - - - - - 13,145.3 13,158.0 
    12.กองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม ( พ.ศ.2546 ) - - - - - - - - 30.0 30.0 60.0 
                
    13.รวมกองทุนในขอ 1-12 17,680.0 19,500.0 21,720.0 30,840.5 33,635.0 53,158.5 57,188.4 59,337.5 65,886.2 86,336.3 126,951.80 
    14.งบประมาณรายจายประจําป 925,000.0 800,000.0 825,000.0 860,000.0 910,000.0 1,023,000.0 999,900.0 1,163,500.0 1,250,000.0 1,360,000.0 1,566,200.0 
            
ที่มา: เอกสารงบประมาณโดยสังเขป ป 2542-2550 website: 
http://www.bb.go.th           
หมายเหตุ:             
     ปพ.ศ.ในวงเล็บคือปที่เริ่มจัดตั้งกองทุน            
*   เงินทุนหมุนเวียนเพื่อชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจน เปลี่ยนชื่อเปนกองทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน ในป 2546       
**  เงินทุนหมุนเวียนบัตรประกันสุขภาพ (เริ่มจัดตั้ง พ.ศ. 2538)  เปลี่ยนชื่อเปน กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติในป2546        
*** กองทุนใหเปลาเปนกองทุนที่มอบใหนักเรียนยากจนแตเรียนดี ในระดับมัธยมปลายทั้งสายสามัญและสายอาชีพ         
    ตอเนื่องในระยะยาว ซึ่งในป 2549 เงินกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) จะไมมีการใหกูยืม เพราะมีกองทุนใหเปลา และ          
    กองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต (กรอ.) มาทดแทน             
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ตารางที่ 11: สัดสวนครัวเรือนที่เปนหนี้ตอครัวเรือนทั้งหมดจําแนกตามกลุมประชากร พ.ศ.2543 2545 และ 2547 
 

รายการ 2543 2545 2547 

กลุมคนจน: 20% ต่ําสุด 65.9 70.4 73.4 

กลุมลําดับ 2 63.5 67.5 40.8 

กลุมลําดับ 3 55.5 63.6 67.4 

กลุมลําดับ 4 50.3 58.0 62.7 

กลุมคนทีร่ายไดสูงสุด 20% 49.6 55.5 59.5 

เฉลี่ย 56.0 62.2 66.0 

ที่มา: สํานักงานสถิติแหงชาติ จาก website: http://poverty.nesdb.go.th/poverty_new/default.aspx
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4.งบประมาณการใหความคุมครองทางสงัคม 
  ในระดับสากล การประเมินวาประเทศใดใหความสนใจตอปญหาความยากจนและ
สวัสดิการของคนในสังคมมากนอยแคไหน มักจะพิจารณาจากงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหแก
รายการความคุมครองทางสังคม (social protection) ซ่ึงเปนรายการใชจายรายการหนึ่งใน
งบประมาณของประเทศตางๆที่กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ขอใหประเทศสมาชิก
รายงานใหทราบ โดยรายการงบประมาณที่นับรวมอยูในขายการคุมครองทางสังคม ประกอบดวย
รายจายที่ใหความคุมครอง ดังนี้8 

- การเจ็บปวย และทุพพลภาพ (sickness and disability) 
- ชราภาพ (old age) 
- ผูรอดชีวิตจากอุบัติภัย (survivors) 
- ครอบครัวและเด็ก (family and children) 
- การวางงาน (unemployment) 
- ที่อยูอาศัย (housing)  
- การถูกกีดกันจากสังคม (social exclusion)  
- การวิจัยเกี่ยวกับการคุมครองทางสังคม (R&D social protection)  
- การคุมครองทางสังคมอื่นๆ (social protection, not elsewhere classified) 

 
ตารางที่ 12 แสดงขอมูลงบประมาณรายจายของประเทศไทยจําแนกตามภารกิจ 

ตามที่รายงานใหกองทุนการเงินระหวางประเทศ และพิมพเผยแพรใน Government Finance 
Statistics Yearbook, 20049  เราจะเห็นไดวาสัดสวนของงบคุมครองทางสังคมตองบประมาณ
รายจายรวมอยูในระดับประมาณ รอยละ 3.2 – 5.8 ในระหวางปพ.ศ. 2538-2543 และเริ่มมีขนาดเพิ่ม
มากขึ้นตั้งแตป พ.ศ. 2544  เมื่อนํางบนี้มาเปรียบเทียบกับผลิตภัณฑมวลรวม หรือ GDP จะเห็นวา
สัดสวนงบคุมครองทางสังคมของประเทศไทยมีขนาดนอยมากไมถึงรอยละหนึ่งของGDP 
จนกระทั่งป พ.ศ.2543 จึงไดเร่ิมมีแนวโนมเพิ่มขึ้น 
  ในป พ.ศ.2539 ปราณี ทินกร และ ฉลองภพ สุสังกรกาญจน (2539) ได
ทําการศึกษาเปรียบเทียบการจัดสรรงบประมาณรายจายของประเทศไทยกับประเทศตางๆ และ
พบวาเมื่อเปรียบเทียบกับกลุมประเทศที่มีระดับรายไดเฉลี่ย และโครงสรางทางเศรษฐกิจและ
ประชากรใกลเคียงกับประเทศไทยแลว สัดสวนรายจายดานการประกันสังคมและสวัสดิการสังคม 
ตอ GDP ของประเทศไทยอยูในระดับต่ํากวามาตรฐานสากล โดยถาใหคาเฉลี่ยของงบสวัสดิการ
สังคมของประเทศในกลุมกําลังพัฒนาอยูที่ระดับเทากับ 100     คาดัชนีดังกลาวของไทยจะอยูที่
ประมาณ  34  เทานั้น 
                                                 
8 International Monetary Fund (2001). Government Finance Statistics Manual 2001, Washington, D.C. 
9  ฉบับป 2004 เปนฉบับลาสุดที่พิมพเผยแพร ณ เวลาที่ผูเขียนเขียนรายงานวิจัยนี้ 
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  เนื่องจากเวลาไดผานมากวาทศวรรษ และเราก็ไดสังเกตเห็นแนวโนมการเพิ่มขึ้น
ของรายจายงบประมาณดานการคุมครองทางสังคมของไทย ดังนั้นจึงนาจะลองนําขอมูลดังกลาวมา
เปรียบเทียบกับประเทศตางๆใหม แตภายใตงบประมาณและเวลาที่จํากัดของโครงการวิจัยนี้ ผูเขียน
ไมสามารถรวบรวมขอมูลระหวางประเทศไดทั้งหมด เพื่อทําการวิเคราะหเชิงเศรษฐมิติดังเชนที่ทํา
ในป 2539 ได ดังนั้นจึงหยิบขอมูลดังกลาวของบางประเทศในเอเชีย และประเทศอื่นๆในโลกบาง
ประเทศ เพื่อใหไดเห็นภาพเปรียบเทียบในปจจุบันบาง ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับประเทศตางๆที่นํามา
เปรียบเทียบปรากฏอยูในตารางที่13  ซ่ึงหากเราพิจารณาจากขอมูลรายไดประชาชาติตอหัว (per 
capita gross national income) ในปค.ศ.2004 ที่เผยแพรใน World Development Report, 2006 เราจะ
เห็นวา ไมมีประเทศใดในทวีปเอเชียที่มีระดับรายไดประชาชาติตอหัวใกลเคียงของประเทศไทย ซ่ึง
อยูที่ 2,540 ดอลลารสหรัฐ  แตมีประเทศตูนีเซียในทวีปอัฟริกาที่มีระดับรายไดประชาชาติตอหัวที่ 
2,630 ดอลลารสหรัฐ ซ่ึงไมหางจากไทยมากนัก 

อยางไรก็ตามเนื่องจากมาตรฐานการครองชีพของประเทศตางๆไมเทากัน องคกร
ระหวางประเทศเชนธนาคารโลก จึงไดมีการคํานวณรายไดประชาชาติที่ปรับอํานาจซื้อของเงินตรา
แตละประเทศ หรือที่เรียกวา Purchasing Power Parity Gross National Income หรือ GNI (PPP) ซ่ึง
หากเราใชขอมูล GNI (PPP) ตอหัว เปนเกณฑจะเห็นวา ประเทศบราซิลและประเทศตุรกี อยูใน
ระดับที่ใกลเคียงกับประเทศไทย โดยประเทศไทยและประเทศบราซิล มี GNI (PPP) ตอหัว ที่ระดับ 
8,020 ดอลลารสหรัฐเทากันในปค.ศ.2004  และประเทศตุรกีมี GNI (PPP) ตอหัว ที่ 7,680 ดอลลาร
สหรัฐ ซ่ึงถือวาไมหางจากไทยมากนัก ในขณะที่ประเทศในเอเชีย เชน ฟลิปปนส มาเลเซีย และ
เกาหลี มีระดับ GNI (PPP) ตอหัว ที่หางจากไทยคอนขางมาก สวนประเทศตูนีเซีย แมวาจะมีรายได
ประชาชาติตอหัวใกลเคียงกับประเทศไทยมาก แตเมื่อคํานวณในแงของ GNI (PPP) ตอหัวแลวจะ
เห็นวา มีระดับรายไดต่ํากวาไทยอยูพอสมควร (7,310 ดอลลารสหรัฐ เทียบกับของไทยที่ 8,020 
ดอลลารสหรัฐ) 
  ขอมูลในตารางที่ 14 แสดงสัดสวนของงบรายจายดานความคุมครองทางสังคม
ของประเทศตางๆคิดเปนสัดสวนตองบประมาณรวมและตอ GDP เนื่องจากขอมูลที่รายงานใน 
Government Finance Statistics Yearbook 2004 ซ่ึงเปนเลมลาสุดที่พิมพเผยแพรมีความลาชา ดังนั้น
ผูเขียนจึงตองนําขอมูลของปค.ศ.2000 (พ.ศ.2543) ของประเทศตางๆมาเปรียบเทียบกัน ซ่ึงประเทศ
สวนใหญที่นํามาพิจารณาจะมีขอมูลในป พ.ศ.2543 หรือใกลเคียง   ยกเวนประเทศญี่ปุนที่มีขอมูล
ถึงป พ.ศ.2536 เทานั้น 
  จากขอมูลดังกลาว เราจะเห็นไดวาสัดสวนงบคุมครองทางสังคมตอ GDP ของไทย
ยังถือวาอยูในระดับต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศที่มีระดับการพัฒนาใกลเคียงกัน โดยสัดสวน
ดังกลาวของไทยอยูที่รอยละ 1.05 ในขณะที่ประเทศตุรกีอยูที่ 2.68 และของประเทศบราซิลอยูที่ 
12.67   และเปนที่นาสังเกตวา ประเทศสวีเดนซึ่งไดช่ือวาเปนประเทศที่มีสวัสดิการสังคมดีที่สุด
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แหงหนึ่งในโลก มีสัดสวนงบคุมครองทางสังคมคิดเปนรอยละ 14.6 ของ GDP และคิดเปนรอยละ
40.1 ของงบประมาณรวม  
  เราจึงอาจจะกลาวไดวา เมื่อเปรียบเทียบระหวางประเทศแลวรัฐบาลไทยจัดสรร
งบประมาณคุมครองทางสังคมเพื่อเปนสวัสดิการใหแกประชาชน โดยเฉพาะคนยากจน และคน
ดอยโอกาสนอยกวาประเทศที่มีระดับการพัฒนา หรือรายไดตอหัวใกลเคียงกัน 
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ตารางที1่2:    งบประมาณรายจายของประเทศไทยจําแนกตามภารกิจจากขอมูลที่รายงานใหกองทุนการเงินระหวางประเทศ     
      หนวย: Billions of Baht/ปงบประมาณสิ้นสุด 31 กันยายน 

รายการ                                                                                       ค.ศ. 1995 1996 1997 1998 1999 2000 *2001 *2002 *2003 
1.งบประมาณรายจาย(Total outlays) 660.7 758.0 957.7 1,051.70 1,160.20 884.4 1,013.00 1,329.20 1,038.60 
2.ดานบริหารงานของรัฐ (General public services) 32.1 42.3 44.2 40.0 40.8 45.9 150.2 409.4 140.2 

3.ดานงานปองกันราชอาณาจักร (Defense) 93.4 95.6 104.3 88.3 77.1 73.6 74.9 79.7 75.9 
4.ดานงานรักษาความมั่นคงภายในประเทศ (Public order and safety) 40.0 46.6 50.9 52.3 53.8 54.3 59.2 57.9 62.8 
5.ดานกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (Economic affairs) 192.0 228.4 328.9 441.6 527.1 223.5 271.1 290.1 242.3 

6.ดานทรัพยากรธรรมชาติ และ สิ่งแวดลอม (Environmental protection)        … 2.3 1.4 
7.ดานการเคหะและบริการสังคมและชุมชน (Housing and Community amenities) 31.0 40.7 51.7 40.6 47.6 39.6 51.2 54.5 39.6 
8.ดานงานบริการสุขภาพ (Health) 52.6 61.8 77.4 77.8 75.6 74.0 80.6 107.8 111.3 

9.ดานสันทนาการ วัฒนธรรม และ ศาสนา (Recreation, culture, and religion) 7.6 7.7 12.7 13.5 10.1 8.5 6.9 7.3 7.9 
10.ดานการศึกษา (Education) 144.9 159.0 194.9 196.6 200.8 198.5 200.9 230 236.8 

11.ดานการคุมครองทางสังคม (Social protection) 23.2 28.7 33.7 35.2 37.2 51.6 117.9 90.3 120.5 
12.รายจายดานอื่นๆ (Oth.Expenditures) 43.9 47.1 59.0 65.8 90.2 114.9      
GDP (Gross Domestic Product) 4,186.2 4,611.0 4,732.6 4,626.4 4,637.1 4,922.7 5,133.5 5,446.0 5,930.40 
สัดสวนของงบคุมครองทางสังคม/งบรวม (%) 3.5 3.8 3.5 3.3 3.2 5.8 11.6 6.8 11.6 
สัดสวนของงบคุมครองทางสังคม/GDP (%) 0.6 0.6 0.7 0.8 0.8 1.0 2.3 1.7 2.0 
         
ที่มา: 1991-2000 จาก IMF  Government Finance Statistics Yearbook, 2001     
        2001-2003 จาก IMF Government Finance Statistics Yearbook, 2004     
 … ไมมีขอมูล     
* นับตั้งแตป 2001 ขอมูลรัฐบาลกลางรวมเงินนอกงบประมาณดวย    



 27

 
ตารางที1่3:  ขอมูลพื้นฐานของประเทศไทยเปรียบเทียบกบับางประเทศในป พ.ศ.2547 (ค.ศ.2004)  
      

อายขุัยเมื่อแรก
เกิด 

 

รายได
ประชาชาติ 
(GNI US$, 
billions) 

ประชากร 
(millions) 

รายได
ประชาชาตติอ

หัว 
(US$) 

GNI 
(PPP)  
ตอหัว 
(US$) ชาย หญงิ 

 - ประเทศไทย 158.7 62.4 2,540 8,020 67 72
 - บางประเทศในเอเชีย         
     อินเดีย 674.6 1,079.9 620 3,100 63 64
     ฟลิปปนส 98.3 83.0 1,170 4,890 68 72
     มาเลเซีย 130.1 25.2 4,650 9,630 71 76
     เกาหลี 787.6 48.1 13,980 20,400 71 78
     ญี่ปุน 4,749.9 127.8 37,180 30,040 78 85
 - ประเทศอื่นๆ         
     เปรู 65.0 27.5 2,360 5,370 68 72
     ตูนีเซีย 26.3 10.0 2,630 7,310 71 75
     บราซิล 552.1 178.7 3,090 8,020 65 73
     ตุรกี 362.5 71.7 3,750 7,680 66 71
     เม็กซิโก 768.4 103.8 6,770 9,590 71 77
     สวีเดน 354.1 9.0 35,770 29,770 78 82
     สหรัฐอเมรกิา 12,150.9 293.5 41,400 39,710 75 80
    
ที่มา: World Bank, World Development Report 2006, Equity  and Development    
หมายเหต ุ   GNI = Gross National Income    
                 PPP = Purchasing Power Parity     
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ตารางที1่4:  การเปรียบเทยีบสัดสวนงบประมาณคุมครองทางสังคมของประเทศไทยกบับางประเทศ  
   (ขอมูลป 2543)   
              สัดสวนงบประมาณ
    
 
ประเทศ 

สัดสวนของงบ 
คุมครองทางสังคม/

GDP 

สัดสวนของงบ
คุมครองทาง
สังคม/งบรวม 

 

สัดสวนของ
งบประมาณ
รายจายรวม/

GDP   
 - ประเทศไทย 1.05 5.83 17.97   
 - บางประเทศในเอเชีย         
     ฟลิปปนส 0.73 3.75 19.35   
     มาเลเซีย* 1.42 7.20 19.69   
     เกาหลี 3.20 16.87 18.94   
     ญี่ปุน** 8.52 36.80 23.16   
 - ประเทศอื่นๆ         
     ตูนีเซีย 0.44 1.64 26.50   
     บราซิล*** 12.67 47.26 26.80   
     ตุรกี 2.68 7.43 36.06   
     เม็กซิโก 3.21 20.12 15.95   
     สวีเดน 14.57 40.09 36.33   
     สหรัฐอเมรกิา 5.41 28.25 19.14   
ที่มา:  IMF  Government Finance Statistics Yearbook, 2004    
หมายเหต ุเน่ืองจากขอมูลการรายงานของหลายประเทศมคีวามลาชา ดังนั้นขอมูลของบางประเทศ  
              จึงมิไดอยูในปพ.ศ. 2543 เชนประเทศอ่ืนๆ ดังนี ้    
            *   ขอมูลประเทศมาเลเซียลาสุด ป2540 จาก IMF  Government Finance Statistics Yearbook, 2003 
            **  ขอมูลประเทศญีปุ่นลาสดุ ป 2536      
            *** ขอมูลประเทศบราซิลลาสุด ป 2541     
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5. มาตรการการคลังเพื่อชวยเหลือและพัฒนาคนจน 
 

5.1 แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะเพื่อคนยากจน 
  นักปรัชญาของโลกจํานวนมากใหความสนใจตอนโยบายสาธารณะในการ
แกปญหาความเหลื่อมลํ้าและความไมเปนธรรมในสังคม    และแมแตนักเศรษฐศาสตรที่ถือไดวา
เปนปรมาจารยแหงทุนนิยมเสรี  เชน  นายอาดัม  สมิธ (Adam  Smith: ค.ศ. 1723-1790)    ก็ยังเคย
กลาวไววา “สังคมใดที่คนสวนใหญยากจนและมีความทุกข    สังคมนั้นไมอาจจะเจริญงอกงามและ
มีความสุขได” 10  
  ในการอธิบายประสิทธิภาพของกลไกตลาดในหนังสือช่ือ An Inquiry into the 
Nature and Causes of the Wealth of Nations (ค.ศ.1776) นายอาดัม สมิธ ไดกลาวถึง “ความเห็นแก
ประโยชนสวนตน”  หรือ “self interest” ของปจเจกบุคคลที่เมื่ออยูภายใตกลไกตลาดเสรี จะทํางาน
ใหเกิดความมั่งคั่งตอสังคมโดยรวมและไดกลาวเปรียบเทียบกลไกดังกลาววาเปน “มือที่มองไม
เห็น” (invisible hand) ที่ชักจูงใหคนทํางานเพื่อสรางความมั่งคั่งใหประเทศโดยแตละคนมีเปาหมาย
ที่ผลประโยชนสวนตนเปนหลัก 
  อยางไรก็ตาม การอธิบายดังกลาวทําใหคนสวนใหญมักเขาใจวา “self interest” 
ของนายอาดัม สมิธ เปนความเห็นแกตัวที่ปราศจากบริบทของสังคม ทั้งๆที่ในขอเท็จจริงนั้นกอนที่
นายอาดัม สมิธจะเขียนหนังสือ Wealth of Nations (ค.ศ.1776) เขาไดเขียนหนังสือช่ือ The Theory 
of Moral Sentiments (ค.ศ.1759) และ ไดอธิบายวา “ความเห็นอกเห็นใจ” หรือ “sympathy” เปน
ส่ิงจําเปนที่จะนําไปสูประโยชนสุขโดยรวมของสังคม 
  แนวคิดทั้งสองดานของนายอาดัม  สมิธดังกลาวขางตน ทําใหนักเศรษฐศาสตร
บางคนเชน Joseph  Schumpeter เห็นวา นายอาดัม  สมิธมีแนวคิดที่ขัดแยงกันเอง (contradiction)11 
แตเนื่องจากนายอาดัม  สมิธไดทําการปรับปรุงและ ตีพิมพ The Theory of Moral Sentiments อีก
หลังจากที่ไดเผยแพร Wealth of Nations ไปแลวโดยที่ยังคงมีความเห็นเกี่ยวกับเรื่อง “ความเห็นอก
เห็นใจ” เชนเดิม ดังนั้นนักอานจํานวนหนึ่งจึงตีความวา นายอาดัม  สมิธมิไดมีความขัดแยงทาง
ความคิด หากแตเห็นวา “ความเห็นแกประโยชนสวนตน” หรือ self-interest นั้น ควรดําเนินอยู
ภายใต “ความเห็นอกเห็นใจ” คนอื่นๆในสังคมดวย ในหนังสือ The Theory of Moral Sentiments 
นายอาดัม  สมิธ ไดเสนอความเห็นวา “ความเห็นแกประโยชนสวนตน” ของปจเจกบุคคลนั้นนาจะ
มีความเห็นแกประโยชนสวนรวมอยูในสํานึกของแตละคน เนื่องจากการกระทําที่สังคมเห็นวา

                                                 
10  Adam  Smith, 1776:  “No society can surely be flourishing and happy, of which by far the greater part of the 
numbers are poor and miserable.”  ดู Todaro (2000) 
11 Adam  Smtih ใน website www.en.wikipedia.org/wiki/Adam_Smith (accessed 5/5/2007) 
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เหมาะสม หรือไมเหมาะสมนั้น ยอมมีผลกระทบตอผลประโยชนของบุคคลในฐานะที่เปนสมาชิก
ของสังคมดวย ดังนั้นจึงเปนไปไดวานายอาดัม  สมิธ ผูซ่ึงเชื่อในมือที่มองไมเห็นของกลไกตลาด 
เชื่อดวยวา ความรูสึกทางดานศีลธรรม และจริยธรรม (moral sentiments) และความเห็นแก
ประโยชนสวนตน (self interest) เปนเรื่องที่ตองควบคูกัน และนายอาดัม  สมิธ จึงไดมีความเห็นวา 
สังคมที่มีความเห็นอกเห็นใจกันนั้นไมนาจะมีความสุขไดถาคนสวนใหญยังคงยากจนและมีความ
ทุกข 
  นอกจากนายอาดัม  สมิธแลว ยังมีนักปรัชญาอีกสองทานผูใหกําเนิดแนวคิด
อรรถประโยชนนิยม (Utilitarianism) ซ่ึงมีนัยยะตอนโยบายสาธารณะดานการกระจายรายได  นัก
ปรัชญาสองทานนั้นคือ นาย เจเรมี  เบนแธม (Jeremy  Bentham, ค.ศ.1748-1832) และ นาย จอหน  
สจวต  มิลล (John  Stuart  Mill, ค.ศ.1806-1873)   ภายใตแนวคิดนี้ อรรถประโยชน (utility) คือ
ความพอใจที่ปจเจกบุคคลไดรับจากสถานภาพและสภาพแวดลอมของตน  เปาหมายของรัฐบาลควร
จะเปนการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุดโดยรวมใหแกทุกคนในสังคม  และเนื่องจาก
อรรถประโยชนสวนเพิ่มจากการบริโภคมีลักษณะลดนอยถอยลง (diminishing marginal utility)12 
ดังนั้นการกระจายรายไดจากคนรวยมาสูคนจนนาจะทําใหอรรถประโยชนโดยรวมของสังคม
เพิ่มขึ้น 
  สวนแนวคิดที่เห็นวานโยบายสาธารณะควรเนนการชวยเหลือของรัฐไปสูคน
ระดับลางสุด หรือยากจนที่สุดของสังคมกอน  มาจากนักปรัชญาในศตวรรษที่20ช่ือนายจอหน  
รอลส  (John  Rawls, ค.ศ.1921-2002) ศาสตราจารยดานปรัชญาการเมืองที่มหาวิทยาลัยฮารวารด 
นายจอหน  รอลส  เขียนหนังสือช่ือ ทฤษฎีของความเปนธรรม (A Theroy of Justice, ค.ศ.1972) 
และเสนอหลักการสําคัญสองขอของความเปนธรรม โดยในหลักการแรกเขาเห็นวา บุคคลแตละคน
ควรมีสิทธิและเสรีภาพเทาเทียมกัน และในหลักการที่สอง เขาเห็นวาปญหาความไมเปนธรรมทาง
เศรษฐกิจและสังคมควรไดรับการแกไขโดยมุงเนนไปยังผูที่ทุกขยากที่สุดหรือผูอยูที่ระดับลางสุด
ของสังคมกอน 
  นายรอลส เสนอวาสถาบันของสังคม กฎหมาย และนโยบายสาธารณะควรมีความ
เปนธรรม  แตเนื่องจากวาสมาชิกของสังคมอาจมีแนวคิดเรื่อง “ความเปนธรรม” ที่ตางกันเพราะ
สถานภาพทางสังคมของแตละคนตางกัน นายรอลสเห็นวาความเปนธรรมของสังคม ควรมีลักษณะ
ปลอดจากภาวะอัตตวิสัยของแตละบุคคล ดังนั้นจึงเสนอใหเราจินตนาการวา กอนที่ทุกคนจะเกิดมา
ไดมาประชุมรวมกันเพื่อออกแบบกฎเกณฑตางๆของสังคม โดยที่ไมมีใครรูวาเมื่อออกกฎเกณฑไป
                                                 
12 ตัวอยางเชน การรับประทานขาว จานแรกนาจะใหความพอใจมากกวาจานที่2 และขาวจานที่2 ก็นาจะใหความ
พอใจมากกวาขาวจานที่3 ฯลฯ ดังนั้น ถารัฐนําขาวจานที่3ของผูมีอันจะกิน มาใหเปนขาวจานที่1ของผูไมมีอะไร
จะกิน อรรถประโยชนของสังคมโดยรวมก็นาจะเพิ่มขึ้น แตแนวคิดนี้ก็มีขอถกเถียงในประเด็นการเปรียบเทียบ
อรรประโยชนระหวางบุคคล (inter-personal comparison)  
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แลวจะเกิดมามีสถานะเชนไรในสังคม13 ในเมื่อเราตางก็ไมรูวาเมื่อเกิดมาแลวจะมีสถานะเชนไรใน
สังคม (เชน เปนคนรวย คนจน ผูมีอํานาจในการปกครอง ผูอยูใตอํานาจ ฯลฯ) จึงไมนาจะมีใคร
สามารถออกแบบกฎเกณฑ หรือนโยบายเพื่อประโยชนเฉพาะตามภาวะอัตตวิสัยของตนได เมื่อเปน
ดังนี้ส่ิงที่แตละคนนาจะเปนหวงก็คือ เมื่อเกิดมาแลวอาจจะเปนคนจนในระดับลางสุด และมีขอเสีย
เปรียบที่สุดในสังคม ทุกคนจึงนาจะตกลงกันไดในเรื่องนโยบายสาธารณะวา รัฐควรใหความ
ชวยเหลือแกคนที่ยากจนและเสียเปรียบที่สุดในสังคมกอน เพื่อเปนหลักประกันในกรณีที่ตนเอง
อาจจะเกิดมาอยูในสภาพเชนนั้น แนวคิดดังกลาวนี้ถือวาเปนยุทธวิธีลดความเสี่ยงใหตนเอง ดังนั้น
รัฐจึงควรมีนโยบายสาธารณะดานการกระจายรายได  โดยมุงชวยเหลือคนที่ยากจนที่สุดและอยูใน
ฐานะที่เสียเปรียบที่สุดในสังคมกอน 
 

5.2 ขอเสนอมาตรการการคลังเพื่อชวยเหลือคนจน 
  ถาหากประเทศไทยมีทรัพยากรเพียงพอที่จะทําใหทุกคนหลุดพนจากความเปนอยู
ใตเสนความยากจนได เราอาจตองการทราบวารัฐบาลจะตองใชงบประมาณมากเทาใด จากขอมูลใน
ปพ.ศ.2547 เราพบวาที่เสนความยากจนเฉลี่ยทั้งประเทศที่ 1,242 บาท/คน/เดือน มีคนที่มีรายไดต่ํา
กวาระดับดังกลาวอยูประมาณ 7.1 ลานคน สมมติวารัฐบาลมีงบประมาณเพียงพอที่จะโอนเงินใหแก
คนจนเหลานี้เพื่อใหสามารถดํารงชีวิตอยูในระดับที่ไมต่ํากวาเสนความยากจนได เราพบวารัฐบาล
จะตองจัดสรรเงินจํานวนประมาณ 105,818 ลานบาทตอป เพื่อชวยคนจน (จาก 1,242บาท X 12 
เดือน X 7.1ลานคน) ซ่ึงในความเปนจริงงบที่ใชอาจจะนอยกวานี้  เนื่องจากการคํานวณนีม้าจากฐาน
วาคนยากจนทั้งหมดมีรายไดเปนศูนย และมิไดคํานึงวา คนยากจนอาจมีรายไดบางสวน เชน รอยละ 
50  หรือรอยละ 80  ฯลฯ  ของเสนความยากจนอยูแลว 
  เมื่อเรานําเงินจํานวน 105,818 ลานบาทมาเทียบกับวงเงินงบประมาณรายจาย
ประจําป 2547 ซ่ึงมีจํานวน 1,028,000ลานบาท จะเห็นวาเงินที่จะชวยเหลือคนยากจนนั้นคิดเปน
ประมาณรอยละ 10.3 ของงบประมาณรายจายรวม และคิดเปนประมาณรอยละ 1.6 ของผลิตภัณฑ
มวลรวมหรือ GDP (GDP ในปพ.ศ.2547 ในราคาประจําปมีมูลคา 6,484,483 ลานบาท) ซ่ึงเปน
จํานวนเงินที่ผูเขียนเห็นวาอยูในวิสัยที่ระบบเศรษฐกิจไทยนาจะรับได ซ่ึงสถานการณปจจุบันมี
ความแตกตางจากอดีตคอนขางมาก เชน ถาหากเราดูขอมูลในปพ.ศ.2533 ที่เรามีจํานวนคนจน
ประมาณ 20.8 ลานคน ที่อยูใตเสนความยากจนที่ 692 บาท/คน/เดือน และมีงบประมาณรายจายที่ 
336,507ลานบาท หากในป พ.ศ. 2533  เราตองการชวยเหลือคนยากจนทั้งหมดใหมีรายไดไมต่ํากวา
เสนความยากจน เราจะตองใชเงินจํานวนประมาณ 172,723 ลานบาท ซ่ึงคิดเทียบเปนรอย 51.3 ของ

                                                 
13 นายจอหน  รอลสใชคําวา “veil of ignorance” หรือการตกลงกันเรื่องกฎเกณฑของสังคม และนโยบาย
สาธารณะ ภายใต “มานของความไมรู” วาตนจะเกิดมามีลักษณะอยางไรในสังคม ดู Rawls (1972): 136-142 
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วงเงินงบประมาณรายจายรวม และรอยละ7.9ของ GDP14 ซ่ึงเปนภาระหนักเกินกวาที่ระบบ
เศรษฐกิจจะรับได 
  การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ทําใหเรามีทรัพยากรเพิ่มขึ้น และในขณะเดียวกัน
ทําใหสัดสวนคนจนลดลง จึงทําใหประเทศไทยปจจุบันนี้อยูในฐานะที่จะมีนโยบาย และมาตรการ
รวมทั้งงบประมาณในการที่จะแกไขปญหาความยากจนของประเทศไดอยางเต็มที่แลว  อยางไรก็
ตาม การคํานวณดังกลาวขางตน ผูเขียนมิไดตองการสื่อวา การมีเงินงบประมาณและการโอนเงิน
ดังกลาวใหแกคนจน เราจะแกปญหาความยากจนไดอยางเบ็ดเสร็จและงายดาย ผูเขียนเพียงแต
ตองการชี้ใหเห็นวา ประเทศไทยอยูในฐานะที่มีทรัพยากรและงบประมาณเพียงพอในการแกปญหา
ความทุกขยากของคนจนหลังจากที่มิไดมุงเนนการแกปญหานี้อยางจริงจังมานานแลว โดยนโยบาย
การพัฒนาประเทศในอดีตมักมุงไปที่การเจริญเติบโต และหวังใหการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจจะ
เกิดขบวนการไหลรินไปสูคนระดับลาง (trickle down effect) 
  แมวารัฐบาลพรรคไทยรักไทยจะมีแนวนโยบายการแกไขปญหาความยากจนผาน
มาตรการตางๆอยางเปนรูปธรรม เชน โครงการ30บาทรักษาทุกโรค โครงการกองทุนหมูบาน 
โครงการการพักชําระหนี้เกษตรกร  โครงการหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ  ฯลฯ แตการดําเนิน
มาตรการเหลานี้สวนใหญมิไดมุงเนนที่คนจนโดยเฉพาะ (targeting the poor) แตมีลักษณะเปนการ
หวานเม็ดเงินไปสูชนบท และในหลายกรณีผูที่ไดประโยชนจากมาตรการเหลานี้อาจไมใชคนจน
จริงๆที่รัฐควรชวยเหลือ นอกจากนี้ยังอาจมีสวนสงเสริมใหคนในชนบทเปนหนี้มากเพิ่มขึ้น 
  การชวยเหลือคนยากจนนั้น เรานาจะแบงมาตรการไดหลายประเภท เชน มาตรการ
จําเปนในระยะสั้นเพื่อใหดํารงชีวิตอยูได และ มาตรการที่จะชวยใหคนจนหลุดพนจากวงจรความ
ยากจนในระยะยาว และภายในมาตรการระยะสั้นและระยะยาวนั้น เราอาจตองพิจารณาวา กรณีใด
เปนเรื่องที่รัฐควรใหการชวยเหลือในลักษณะมุงเนนเปาหมาย (targeting measures) หรือ กรณีใด
เปนเรื่องที่รัฐควรใหการสนับสนุนเปนการทั่วไปในลักษณะครอบจักรวาล (universal coverage) 
เชน การศึกษาขั้นพื้นฐานที่ทุกคนมีสิทธิไดรับตามรัฐธรรมนูญ และการรักษาพยาบาลตาม
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ  เปนตน 
  เปาหมายของมาตรการการคลังเพื่อสังคม ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว นาจะอิงอยู
กับหลักการสามประการดังนี้  
  ประการแรก ลดชองวางระหวางกลุมคนในสังคมและชวยเหลือผูดอยโอกาส 
  ประการที่สอง จัดใหประชาชนมีหลักประกันทางสังคม (social security)  

                                                 
14  งบประมาณรายจายปพ.ศ. 2533 มีวงเงินรวม 336,507.5 ลานบาท และ GDP ในปเดียวกันในราคาประจําปมี
มูลคา 2,183,545 ลานบาท ดู website สํานักงบประมาณ www.bb.go.th และ website สศช. www.nesdb.go.th   
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                                      ประการที่สาม   เปดโอกาสใหคนจนและผูดอยโอกาสสามารถที่จะพัฒนา
และพึ่งตนเองได 

 
  ขอเสนอเกี่ยวกับมาตรการตางๆตอไปนี้ ผูเขียนมิไดมีแผนการดําเนินงานที่ละเอียด
เปนขั้นตอน และยังอยูในรูปแบบของแนวคิด แตเปนแนวคิดที่ไดมีการปฏิบัติมาบางแลวในหลาย
ประเทศที่มีสังคมอารยะ (civil society)  และมีทรัพยากรเพียงพอที่จะดูแลพลเมืองที่ยากไรของตน  
                 
                                5.2.1 มาตรการลดชองวางรายได 
  คํากลอนแดนองผูหิวโหยของ นายวิสา คัญทัพที่วา“.. ท่ีไรก็ไรสิ้น ท่ีมีกินก็เกินมี..”   
สะทอนใหเห็นชองวางอันใหญหลวงในสังคมไทย  แนนอนวาเราไมสามารถที่จะทําใหทุกคนใน
สังคมมีความเทาเทียมกันในทุกๆดานได แตอยางนอยการทําใหคนที่ไรซ่ึงปจจัยส่ีในชีวิตสามารถ
ดํารงชีวิตอยูไดก็นาจะเปนเปาหมายหนึ่งของสังคมอารยะที่มีทรัพยากรเพียงพอ 
  ในกลุมคนยากจนทั้งหมด  คนจนที่พิการ คนจนที่สูงอายุ  เด็กที่ยากจน และ สตรีมี
ครรภ เปนกลุมที่นาจะมีลําดับความสําคัญสูงสุดที่รัฐควรใหความชวยเหลือ เนื่องจากบุคคลเหลานี้
ไมอยูในฐานะที่จะทํางานเลี้ยงดูตนเองได ในปจจุบันนี้เรามีมาตรการเบี้ยยังชีพใหคนชรา และ คน
พิการ แตอัตราที่ใหตอเดือนอาจจะไมเพียงพอ และรัฐควรพิจารณาใหความชวยเหลือแกครัวเรือน
ยากจนที่มีเด็กและสตรีมีครรภดวย เพื่อเด็กจะไดมีสารอาหารที่เพียงพอ และมีโอกาสไดเรียน
หนังสือ โดยไมตองทํางานเลี้ยงตนเอง หรือคนในครอบครัวตั้งแตยังเด็ก 
  การชวยเหลือโดยการอุดหนุนหรือโอนเงิน (cash transfer) ใหแกคนยากจนเชนนี้
มีการทําในหลายประเทศ และบางประเทศอาจจะใหการอุดหนุนโดยมีเงื่อนไข (conditional cash 
transfer) เชน สตรีมีครรภตองไปรับการตรวจครรภที่สถานีอนามัย  หรือที่โรงพยาบาลอยาง
สม่ําเสมอ  เพื่อวาเด็กในครรภจะมีสุขภาพที่ดีและเกิดมาไมมีปญหาทุพโภชนาการ ครัวเรือนยากจน
ที่มีเด็กตองพาเด็กไปตรวจสุขภาพและฉีดวัคซีน และตองใหเด็กไดเขาเรียนหนังสือตามวัยที่
เหมาะสม เปนตน  
  มาตรการชวยเหลือโดยใหเงินอุดหนุน หรือเงินโอนที่กลาวมานี้ ควรมีการ
ดําเนินการในระดับทองถ่ิน เชน ระดับองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือระดับหมูบาน 
ถึงแมวาจะใชงบประมาณจากสวนกลาง ทั้งนี้เพราะการระบุ (identify) และตรวจเช็ควาใครหรือ
ครัวเรือนใดยากจนเพียงใดที่รัฐสมควรใหความชวยเหลือนั้น  นาจะทําในระดับทองถ่ินหรือชุมชน
ไดงายกวา อยางไรก็ตาม เราควรมีการตรวจเช็คจากหนวยงานกลางดวยวา ครัวเรือนที่ยากจนจริงๆ
ไดรับประโยชนจากเงินอุดหนุนของรัฐ มิเชนนั้นอาจเกิดเหตุการณที่ผูปฏิบัติงานในชุมชนนําเงินไป
อุดหนุนเครือญาติ เชน พอตา แมยาย และพวกพองของตน ดังที่เคยเปนขาวในกรณีเบี้ยยงัชพีคนชรา
มาแลว 
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สําหรับคนยากจนที่อยูในวัยทํางาน และไมพิการนั้นถือวาอยูในขายที่พอจะทํางาน
หาเล้ียงชีพได ในกรณีเชนนี้ รัฐก็นาจะหาโครงการจัดหางานในทองถ่ินที่เหมาะสมใหทําเพื่อจะได
มีรายไดพอยังชีพได  ซ่ึงโครงการลักษณะนี้มีตัวอยางแลวในประเทศอื่น เชน เมื่อวันที่ 25 สิงหาคม 
พ.ศ. 2548 ประเทศอินเดียไดออกกฎหมาย ช่ือ National Rural Employment  Guarantee Act 
(NREGA)15 ซ่ึงใหหลักประกันจํานวนวันทํางาน 100 วันตอปแกสมาชิกของครัวเรือนในชนบทที่
เต็มใจทํางานไรฝมือ (unskilled work) ณ อัตราคาจางขั้นต่ํา โดยในระยะเริ่มตนโครงการนี้เร่ิม
ดําเนินการในอําเภอ (districts) 200 แหง และมีแผนจะขยายใหครอบคลุมทุกอําเภอ 600 แหงภายใน 
5 ป  ซ่ึงเปนที่นาสังเกตวา ประเทศอินเดียมีรายไดประชาชาติตอหัวในป 2547 เพียง 620 ดอลลาร
สหรัฐ เปรียบเทียบกับของไทยในปเดียวกันที่ 2,540 ดอลลารสหรัฐ และรายไดประชาชาติตอหัวที่
คํานึงถึงอํานาจซื้อหรือ GNI (PPP)  เทากับ 3,100 ดอลลารสหรัฐ เปรียบเทียบกับของไทยในป
เดียวกันที่ 8,020 ดอลลารสหรัฐ นอกจากนี้ ธนาคารโลกประมาณการวาประชากรประมาณรอยละ 
30 ของอินเดียตกอยูใตเสนความยากจนที่ประมาณ 1 ดอลลารสหรัฐตอวัน ซ่ึงเทากับวามีประชากร
ยากจนในอินเดียอยูประมาณกวา 300 ลานคน ในขณะที่ประเทศไทยมีประชากรที่ประทังชีวิตอยูใต
เสนความยากจากประมาณ 7ลานคนเทานั้น สถิติเหลานี้ช้ีใหเห็นวา รัฐบาลไทยมิไดใหความใสใจ
ในการแกไขปญหาความยากจนอยางจริงจังดังประเทศอื่น ทั้งๆที่เรามีทรัพยากรตอหัวมากกวา และ
มีจํานวนคนยากจนนอยกวาก็ตาม 

 
5.2.2 การจัดใหมีหลักประกันสังคม (social security) 

  ในขณะที่การใหเงินอุดหนุน หรือเบี้ยยังชีพแกคนยากจนเปนมาตรการที่มีลักษณะ
มุงสูเปาหมาย (targeting measures) ไปที่คนจนโดยตรง มาตรการหลักประกันทางสังคมเปน
มาตรการที่รัฐนาจะจัดหาใหแกพลเมืองของตนทั้งหมด หรือที่เรียกวามีลักษณะ universal coverage 
แตในขณะเดียวกันคนยากจนก็จะไดรับประโยชนจากมาตรการเหลานี้ เชน มาตรการหลักประกัน
สุขภาพถวนหนาที่รัฐบาลไทยรักไทยนํามาใชภายใต “โครงการ30บาทรักษาทุกโรค”  งานวิจัยของ
วิโรจน ณ ระนอง และคณะ (2549) พบวาการขยายการครอบคลุมของโครงการหลักประกันสุขภาพ 
นอกจากจะมีสวนทําใหสัดสวนรายจายดานการรักษาพยาบาลตอรายไดของครัวเรือนโดยทั่วไป
ลดลงแลว ยังมีผลในดานการลดปญหาความยากจนที่เกิดจากความเจ็บปวย ซ่ึงทําใหตองสูญเสีย
รายไดเพื่อการรักษาพยาบาลของคนจนดวย 
  แนวคิดเรื่องหลักประกันทางสังคมมาจากเรื่องความเสี่ยงในชีวิตของคน เชน 
คนเรามีความเสี่ยงในการที่จะเจ็บปวย  และเมื่อเจ็บปวยเปนโรคบางชนิดอาจตองจายคา
รักษาพยาบาลเปนจํานวนเงินที่สูงถึงขั้นหมดเนื้อหมดตัวจนกลายเปนคนยากจนได แตก็ไมใชวาคน

                                                 
15  ดู website: http://en.wikipedia.org/wiki/National_Rural_Employment_Guarantee_Scheme 
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ทุกคนในสังคมจะปวยเปนโรครายแรงกันหมดพรอมๆกัน ดังนั้นการที่รัฐเอาภาษีจากคนทั้งประเทศ
มาจายเปนคารักษาพยาบาลใหคนที่เจ็บปวย โดยมีหลักประกันวา  ไมวาใครที่เกิดเจ็บปวยขึ้นมารัฐก็
จะรักษาพยาบาลให สังคมก็นาจะยอมรับได โดยถือวาเปนการเฉลี่ยทุกขเฉลี่ยสุขของคนในสังคม 
  นอกจากความเสี่ยงดานสุขภาพแลว คนเรายังมีความเสี่ยงจากความไมมั่นคงใน
อาชีพการงาน โดยอาจจะตกงานมาจากสาเหตุที่ไมใชความบกพรองของตนเอง แตเปนผลมาจาก
ภาวะเศรษฐกิจ ดังนั้นในชวงที่วางงาน รัฐก็อาจใหความชวยเหลือในรูปของเงินชดเชยการวางงาน 
(unemployment compensation) หรือจัดใหมีโครงการการอบรมฝกทักษะเพิ่มเติม เพื่อผูใชแรงงาน
จะไดหางานและปรับเปลี่ยนทํางานอื่นไดงายขึ้น รวมทั้งรัฐควรมีมาตรการชวยในดานการจัดหา
งานดวย เปนตน  
  หลักประกันดานการวางงานนั้น คนวางงานไมควรมีสิทธิไดรับโดยไมมีการ
จายเงินสะสม (contribution) มากอนในระหวางที่มีงานทํา มิฉะนั้นแลวจะเปนภาระมหาศาลแก
ภาครัฐ สวนหลักประกันดานสุขภาพเราอาจจะพิจารณาจัดเก็บเบี้ยประกันสุขภาพจากผูมีรายไดทุก
คนเพื่อสมทบกับเงินงบประมาณแผนดิน ในการดูแลรักษาพยาบาลคนทั้งประเทศ 
 
  5.2.3 การสรางโอกาสใหคนจนสามารถพัฒนาและพึ่งตนเองได 
  นอกจากการลดชองวางระหวางคนรวยคนจนโดยการกระจายรายไดผานมาตรการ
เงินโอน (cash transfer) เพื่อใหคนยากจนสามารถดํารงชีวิตอยูไดในระยะสั้นแลว รัฐยังควร
พิจารณาหามาตรการสงเสริมสนับสนุนใหคนจนสามารถที่จะพัฒนาและพึ่งตนเองไดในระยะยาว 
เนื่องจากเราไมควรมองความยากจนจํากัดวงแคบเพียงดานรายได จึงไมควรมองวาการโอนเงินให
คนจนเพื่อใหมีรายไดเพียงพอแกการยังชีพก็จะทําใหคนจนหมดไปจากประเทศไทย  โดยไม
จําเปนตองใชมาตรการอื่นๆอีก 
  จากขอมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของสํานักงานสถิติแหงชาติในแต
ละครั้ง เราจะสังเกตเห็นลักษณะที่ เดนชัดของครัวเรือนที่ยากจนวามีการศึกษาต่ํา ซ่ึงเปน
ปรากฏการณมานานนับหลายทศวรรษ ระดับการศึกษาที่ต่ําอาจเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่
สรางขีดจํากัดในการหารายไดของแรงงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งในตลาดแรงงานของภาคการผลิต
สมัยใหม (modern sector) อยางไรก็ตาม เนื่องจากในประเทศไทยยังมีภาคการผลิตแบบไมเปน
ทางการอยูในสัดสวนที่สูง และเปนภาคที่มีสัดสวนของคนยากจนสูงกวาภาคทางการ  ดังนั้นระดับ
การศึกษาที่ต่ําอาจไมใชสาเหตุสําคัญประการเดียว แตอาจเกิดจากการมีปจจัยการผลิตอื่นๆไม
เพียงพอตอการหาเลี้ยงชีพ 
  ในปพ.ศ. 2546 หลังจากที่รัฐบาลไดจัดตั้ง “ศูนยอํานวยการตอสูเพื่อเอาชนะความ
ยากจนแหงชาติ” (ศตจ.) ขึ้น ไดมีการประกาศใหคนจนมาลงทะเบียนและระบุปญหาตางๆของตน 
จากขอมูลของศตจ.มีคนมาจดทะเบียนรวมทั้งประเทศจํานวน 8,258,434 คน และในจํานวนนี้บาง
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คนระบุปญหามากกวาหนึ่งปญหา และไดจดทะเบียนไวทั้งสิ้น 12,198,509 ปญหา ดังขอมูลใน
ตารางที่ 15 ซ่ึงเราจะเห็นไดวาปญหาสําคัญที่คนจนสวนใหญลงทะเบียนไวคือ ปญหาหนี้สิน เปน
ปญหาสําคัญอันดับหนึ่ง มีสัดสวนถึงรอยละ 38.4 ปญหาสําคัญอันดับสอง คือ ปญหาที่ดินทํากิน มี
สัดสวนรอยละ 32.5 และปญหาที่อยูอาศัย มีสัดสวนรอยละ 15.5  

ขอมูลดังกลาวแสดงใหเห็นวา นอกเหนือไปจากปญหาปจจัยส่ีของการดํารงชีวิต
แลว ปญหาสําคัญของคนจน คือ ปญหาที่เกี่ยวกับปจจัยการผลิตขั้นตนสามประการคือ ที่ดิน (land) 
ทุน (capital)  และแรงงาน (labor) 

จากขอมูลการลงทะเบียนของคนจนจะพบวา ปญหาหลักของเรื่องที่ดินสําหรับคน
ยากจน คือ ไมมีที่ดินทํากิน แตตองเชาหรือยืมจากผูอ่ืน หรือรับจางทําการเกษตร นอกจากนี้ยังมี
เกษตรกรยากจนจํานวนหนึ่งที่ใชที่ดินของรัฐ เชน ปาสงวนแหงชาติ ปาถาวร  ที่สาธารณะ
ประโยชน ฯลฯ ถึงแมวาประเทศไทยจะมีสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มาตั้งแตปพ.ศ. 
2518 ก็ตาม แตปญหาเรื่องที่ดินทํากินก็ยังเปนปญหาที่แกไมตก 

ปจจัยการผลิตที่สําคัญอีกประการ คือ ทุน แหลงเงินทุนสําหรับคนยากจนสวน
ใหญมักจะเปนแหลงนอกระบบ  ทั้งนี้เพราะการกูยืมจากสถาบันการเงินในระบบ จะตองมีที่ดิน
หรือหลักทรัพยค้ําประกัน ดังนั้นคนจนสวนใหญจึงจําเปนตองกูเงินจากนายทุนเงินกูที่มักจะคิด
อัตราดอกเบี้ยแพง ดวยเหตุนี้นายมูฮัมหมัด ยูนัส (Muhammad  Yunus) จึงไดเร่ิมตนใหเงินกูจํานวน
ไมมาก (micro credit) แกคนจนในบังคลาเทศโดยไมตองมีหลักทรัพยค้ําประกัน เพื่อใหคนจน
สามารถนําไปใชหมุนเวียนในการประกอบอาชีพได16  สําหรับในกรณีของประเทศไทย การจัดตั้ง
กองทุนหมูบานอาจมีสวนทําใหประชาชนจํานวนหนึ่งมีทางเลือกไมตองกูเงินจากนายทุนเงินกูนอก
ระบบ แตวิธีการจัดการแบบเรงดวนของพรรคไทยรักไทยอาจกอใหเกิดปญหาแกกองทุนหมูบาน 
และอาจเปนเพียงเครื่องมือในการหาคะแนนนิยมมากกวาที่จะเปนแหลงใหบริการเงินกูแกคน
ยากจนดังเชน ธนาคารกรามีน ในบังคลาเทศที่เกิดจากความคิดของนายยูนัส 

นอกจากปญหาที่ดินและทุนแลว คนยากจนยังมีปญหาเรื่องคุณภาพของแรงงาน 
เนื่องจากเปนแรงงานที่ไรทักษะ (unskilled labor) และมีการศึกษาในระดับต่ํา ทําใหมีขอจํากัดใน
การประกอบอาชีพ  ดังนั้นรัฐจึงควรหามาตรการที่จะแกไขปญหาเรื่องคุณภาพของแรงงานดวย  

หากเราไมสามารถแกปญหาทางดานปจจัยการผลิตที่สําคัญทั้งสามประการนี้แลว 
โอกาสที่คนจนจะสามารถประกอบอาชีพใหมีรายไดที่จะพึ่งตนเองไดก็คงจะเกิดขึ้นไดยาก อยางไร
ก็ตาม ผูเขียนมิไดตองการสื่อวาการแกไขปญหาดานปจจัยการผลิตเพียงดานเดียวจะเปนการเพียง
                                                 
16 ในปค.ศ. 1974นายยูนัสไดใชเงินตนเองเพียง 27 ดอลลารสหรัฐ เพื่อใหหญิงยากจนในบังคลาเทศกูไปประกอบ
อาชีพ ตอมาในปค.ศ.1976 ไดกอต้ังธนาคารกรามีน (Grameen Bank) ซึ่งใหเงินกูแกคนจนโดยไมตองใช
หลักทรัพยค้ําประกัน และเปนตนแบบของธนาคารคนจนใหแกประเทศอื่นๆ  นายยูนัสไดรับรางวัลโนเบลสาขา
สันติภาพในป ค.ศ.2006 
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พอที่จะทําใหแกปญหาความยากจนได ยังมีปญหาดานสังคม การเมือง และกฎหมาย ฯลฯ ที่อาจจะ
มีความลําเอียง และเลือกปฏิบัติในทางที่เปนโทษตอคนจน หรือเอื้ออํานวยประโยชนตอคนรวยที่
จําเปนตองไดรับการปรับปรุงแกไขอีกมาก  นอกจากนี้รัฐควรสงเสริมสนับสนุนใหชุมชนมีสวน
รวมในการแกไขปญหาความยากจนในทองถ่ิน เชนการที่ชาวบานในบางพื้นที่รวมกันตั้งกลุมสัจจะ
ออมทรัพย เพื่อเปนแหลงระดมเงินออม เปนแหลงทุนสําหรับสมาชิก และจัดระบบสวัสดิการใหแก
ชุมชน ก็นับวาเปนเรื่องที่รัฐควรสงเสริมสนับสนุนอยางยิ่งเพื่อใหชุมชนเหลานี้มีความเขมแข็ง และ
สามารถชวยเหลือเกื้อกูลคนในชุมชนไดอยางยั่งยืน 
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ตารางที่15.ตารางแสดงจํานวนประชากรจําแนกตามปญหาของผูลงทะเบียน  

ประเภทปญหา จํานวน(ปญหา) รอยละ   
 1.ปญหาทีด่ินทํากิน 3,968,155 32.53   
 2.ปญหาคนเรรอน 5,064 0.04   
 3.ปญหาผูประกอบอาชีพผิดกฎหมาย 7,550 0.06   
 4. ปญหาการใหความชวยเหลือนักเรียน/
    นักศึกษาใหมีรายไดที่เหมาะสม 240,345 1.97   
 5.ปญหาจากการถูกหลอกลวง 82,721 0.68   
 6.ปญหาหนี้สนิภาคประชาชน 4,680,936 38.37   
 7.ปญหาที่อยูของคนจน 1,892,139 15.51   
 8.ปญหาอ่ืนๆ 1,321,599 10.83   

รวม 12,198,509 100   
ที่มา: website http://www.khonthai.com/webpnr/indexpnr.php?code=1002 
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6.บทสรุป 
  รายงานวิจัยนี้ไดทําการรวบรวมขอมูลที่เกี่ยวกับคนยากจนโดยใชนิยามความ
ยากจนทางรายได (income poverty) ตามที่คํานวณโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกจิและ
สังคมแหงชาติ (สศช.) โดยขอมูลลาสุดในป พ.ศ. 2547 ช้ีใหเห็นวา มีคนจํานวนประมาณ 7.1ลาน
คนที่มีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน (1,242 บาท/คน/เดือน) หรือคิดเปนสัดสวนรอยละ 11.3 ของ
ประชากรทั้งประเทศ  อยางไรก็ตามจํานวนคนจนที่ไปจดทะเบียนปญหาตางๆ กับศูนยอํานวยการ
ตอสูเพื่อเอาชนะความยากจนแหงชาติ (ศตจ.) ในป 2547 มีจํานวนทั้งหมด 8,258,434 หรือคิดเปน
รอยละ 13.2 ของประชากรทั้งประเทศ 
  จากขอมูลของสศช.พบวาลักษณะครัวเรือนที่ยากจนสวนใหญหัวหนาครัวเรือน
มักจะมีอายุนอย (ไมเกิน 19 ป) หรือมีอายุมาก (เกิน 60 ป) สวนใหญมีการศึกษาต่ําไมเกินระดับ
ประถมศึกษา มีขนาดครัวเรือนคอนขางใหญ และมักจะเปนผูที่มีอาชีพทําการเกษตร หรือเปน
แรงงานรับจางในภาคการเกษตร 
  ผูเขียนไดสํารวจงบประมาณ และมาตรการตางๆที่รัฐบาลเคยดําเนินการ โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือคนยากจนทั้งในภาคเกษตร และคนยากจนและผูมีรายไดนอยโดยทั่วไป 
และพบวา รัฐบาลไดมีการจัดตั้งกองทุนตางๆมาจํานวนมากกวา 10 กองทุน งบประมาณที่จัดสรร
ใหแกกองทุนเหลานี้มีจํานวนถึง 127,858.6 ลานบาทในป 2550 โดยงบสวนใหญประมาณรอยละ  
58 หรือ 75,125.9 ลานบาทอยูที่กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ซ่ึงมีลักษณะใหหลักประกัน
แกทุกคน (universal coverage) กองทุนที่ไดรับงบประมาณมากเปนลําดับถัดมาคือ กองทุนใหกูยืม
เพื่อการศึกษา และ กองทุนหมูบาน เปนที่นาสังเกตวา กองทุนที่มีลักษณะพุงเปาไปที่ผูดอยโอกาส
โดยตรงเชน คนพิการ เด็ก และผูสูงอายุ ไดรับงบประมาณสนับสนุนนอยมาก (ตารางที่10)  สวน
กองทุนที่ตั้งขึ้นเพื่อชวยเหลือเกษตรกรโดยตรงมี 4 กองทุน แตไมมีหลักฐานบงชี้วาประสบ
ความสําเร็จในการชวยเหลือคนจน หากแตมีการดําเนินการในลักษณะชวยเหลือในดานปจจัยการ
ผลิต และการตลาดเปนการทั่วไป และอาจเปนประโยชนตอพอคามากกวาเกษตรกร  
                                  นอกจากนี้หากทําการเปรียบเทียบระหวางประเทศแลว จะพบวา สัดสวนของ
งบคุมครองทางสังคม ตอ GDP ของประเทศไทยมีระดับต่ํากวาประเทศอื่นที่มีระดับรายได (และ
อํานาจซื้อ) ใกลเคียงกัน กลาวคือ สัดสวนดังกลาวของไทยอยูที่รอยละ 1.05 เทานั้น ในขณะที่ของ
มาเลเซียอยูที่รอยละ 1.42    ของเกาหลีที่ 3.11   ของเม็กซิโกที่ 3.21  และของประเทศบราซิล ซ่ึงมี
อํานาจซื้อใกลเคียงกับไทยมีสัดสวนสูงถึง 12.67 
  ผูเขียนไดเสนอแนวคิดวา ปจจุบันประเทศไทยนาจะมีทรัพยากรเพียงพอที่จะ
จัดระบบสวัสดิการที่พุงเปาไปที่คนยากจนโดยตรง (targeting the poor) เพิ่มเติมจากมาตรการที่ให
ความคุมครองในลักษณะทั่วไป (universal coverage) โดยมีหลักการที่สําคัญสามประการคือ 
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ประการแรก การลดชองวางระหวางกลุมคนยากจน และผูดอยโอกาสกับคนกลุมอื่นในสังคม โดย
ใชมาตรการเงินโอน ทั้งแบบมีเงื่อนไขและไมมีเงื่อนไข เพื่อใหคนยากจนสามารถดํารงชีวิตใน
ระดับมาตรฐานที่ไมต่ํากวาเสนความยากจนได การดําเนินการเชนนี้ ควรทําในระดับชุมชน หรือ
ทองถ่ิน แมวาจะใชงบประมาณจากสวนกลาง ประการที่สอง การจัดหลักประกันทางสังคมใหแก
ประชาชน  เพื่อสามารถรองรับความเสี่ยงดานสุขภาพ และดานการวางงาน ประการท่ีสาม การเปด
โอกาสใหคนจนสามารถพัฒนา และพึ่งพาตนเองไดในระยะยาว โดยรัฐตองสนับสนุนสงเสริม
การศึกษา และการอบรมเพิ่มทักษะใหแกแรงงาน เพื่อใหเปนแรงงานที่มีคุณภาพ แกปญหาดาน
ปจจัยการผลิตอื่น เชน ที่ดินและทุน รวมทั้งระบบโครงสรางพื้นฐาน และระบบสาธารณูปโภค 
เพื่อใหคนจนมีโอกาสเขาถึง และใชปจจัยการผลิตเหลานี้ไปประกอบอาชีพ และพึ่งตนเองไดใน
ระยะยาว รวมทั้งตองสนับสนุนสงเสริมใหชุมชนสามารถจัดตั้งกลุมการออม เชน กลุมสัจจะออม
ทรัพย เพื่อระดมทุน และชวยเหลือเกื้อกูลกันใหชุมชนมีความเขมแข็ง เพื่อจะไดพึ่งตนเองไดอยาง
ยั่งยืน 

  
 
 
                                                                                                    

_______________________________
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