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มาตรการการคลังเพื่อคนยากจนและดอยโอกาส 
        

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

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

 
  คํากลาวขางตนของนาย รามอน  แม็กไซไซ ไดรับการอางถึงในสุนทรพจน
ภาษาอังกฤษของศาสตราจารย ดร.ปวย  อ๊ึงภากรณ เนื่องในโอกาสที่ทานไดรับรางวัล แม็กไซไซใน
วันที่ 11 สิงหาคม ค.ศ.19651  เราสามารถตีความคําวา “law” ในประโยคขางตนวา หมายถึง “รัฐ” 
ซ่ึงจะทําใหประโยคขางตนมีความหมายวา   “คนท่ีเกิดมามีนอย รัฐควรหยิบยื่นใหมาก” 
  รายงานวิจัยฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับคนยากจนของ
ประเทศไทย และสํารวจมาตรการชวยเหลือของภาครัฐวามีอะไรบาง รวมทั้งวิเคราะหงบประมาณ
ของรัฐบาลในอดีตที่ผานมา    เพื่อเสนอแนะมาตรการการคลังที่รัฐพึงมีเพื่อชวยเหลือและพัฒนาคน
จนในสังคมไทยใหสามารถดํารงชีวิตอยูไดอยางมีศักดิ์ศรี   มีโอกาสหลุดพนจากความยากจนและ
สามารถพึ่งตนเองได 
 
2.ขอมูลเก่ียวกับคนจน 

2.1 ความยากจนคืออะไร  

                                                 
* ศาสตราจารยประจําคณะเศรษฐศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร   ผูเขียนขอขอบคุณ น.ส.อภิฤดี  คงคาทิพย 
และ น.ส.กุลลักขณา  ขันธะทิม ที่ทําหนาที่ผูชวยวิจัยคนหาขอมูลสําหรับงานวิจัยนี้  และขอขอบคุณมูลนิธิ
สาธารณสุขแหงชาติที่ใหทุนสนับสนุนการวิจัย 
** นาย Ramon Del Fierro Magsaysay เปนประธานาธิบดีคนที่สามของประเทศฟลิปปนสหลังสงครามโลกครั้งที่ 
2 (ดํารงตําแหนงระหวาง 30 ธันวาคม ค.ศ.1953 – 17มีนาคม ค.ศ. 1957) 
1  ศาสตราจารย ปวย  อึ๊งภากรณ(พ.ศ.2459-2542) ไดรับรางวัล Ramon Magsaysay Award for Government 
Service ในปค.ศ.1965 และในคํากลาวตอบรับรางวัลนี้ ไดอางถึงประโยคขางตนซึ่งพิมพอยูบนแสตมปที่ระลึก
ของ Magsaysay  ขอมูลจากwebsite: www.rmaf.org.ph/Awardees/Response/ResponseUngphakornPue.htm 
(accessed April 4, 2007) 
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  ความยากจนมีหลายมิติ และมิติที่วัดไดคอนขางชัดเจนในเชิงปริมาณ และ สามารถ
นํามาเปนเกณฑแบงกลุมประชากรวาใครจนหรือไมนั้น คือ มิติดานรายได (income poverty) ซ่ึง
เปนมิติที่นักเศรษฐศาสตรมักนํามาใชเมื่อวิเคราะหขอมูลเกี่ยวเกี่ยวกับคนยากจน ในความหมายนี้
คนจนคือ ผูที่มีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน (poverty line)  โดยที่เสนความยากจนนี้คํานวณจาก 
คาใชจายที่จําเปนดานอาหาร (basic food requirement) และดานสินคาบริการจําเปนพื้นฐานอื่นๆ 
(non-food basic needs)  
  อยางไรก็ตาม คนที่มีรายไดไมต่ํากวาเสนความยากจนแตอาจจะคิดหรือรูสึกวาตน
เปนคนจนก็ได เนื่องจากความจนมีหลายมิตินั่นเอง ในปค.ศ.2000 ธนาคารโลกไดสํารวจความเห็น
ของคนจนกวา 60,000 คนจากประเทศตางๆ 50 ประเทศ2 ซ่ึงผลสรุปการแสดงความคิดเห็นของคน
จนเหลานี้ช้ีใหเห็นวา  คนที่รูสึกจนคือ ผูที่รูสึกวาตนไมมีความอยูดีมีสุข  (ill being) โดย
นอกเหนือจากปญหาทางดานรายไดแลว คนที่รูสึกจนยังเปนเพราะรูสึกวาตนไมมีความมั่นคงใน
ชีวิตในหลายๆดาน (many aspects of insecurity)    หรือ อยูอาศัยในสถานที่เลวราย (living in bad 
places)   มีความสัมพันธไมดีทางสังคม (bad social relations)  รูสึกวาตนขาดอํานาจ 
(powerlessness)   และขาดเสรีภาพในการเลือก (lack of freedom of choice)   นอกจากนี้สําหรับ
นิยามความจนในประเทศไทย   เราอาจพิจารณาไดจากขอเขียนของ นิธิ  เอียวศรีวงศ (2543:8) ซ่ึง
เขียนสะทอนภาพของคนจนในประเทศไทยวา “......ไมมีสตางคในนิยามความจนของชาวบาน
ไมใชบรรทัดฐานเดียว ยังมีอ่ืนๆอีกหลายอยาง คือ มีหนี้สิน, ไมมีที่ดินทํากินหรือมีนอยเกินไป,  
สภาพบานเรือนและความเปนอยูย่ําแย,  ไมมีงานประจําแตตองรับจางรายวัน,  หาเชากินค่ํา  หรือยิ่ง
ไปกวานั้น “ทํางานวันนี้ แตกินไปตั้งเมื่อวานแลว”,   ลูกหยุดเรียน,  “ ขี้เมาขี้ไพ” .......”   ซ่ึง
ช้ีใหเห็นวา คนจนที่ไหนในโลกตางมีความรูสึกเกี่ยวกับความจนคอนขางคลายกัน 

การแสดงความเห็น  หรือ  ความรู สึกในมิติตางๆขางตนของคนจนมีความ
สอดคลองกับแนวคิดของนักเศรษฐศาสตรรางวัลโนเบลชื่อ   นายอมาตยา  เซน (Amartya Sen)3 ที่
เห็นวา  ความขาดแคลนทางความสามารถ (Capability deprivation) เปนประเด็นสําคัญ และทําให
คนจนไมสามารถทําอะไรตางๆที่ตนตองการได ซ่ึงแนวคิดนี้ครอบคลุมความขาดแคลนมากกวา
ดานวัตถุ แตรวมถึงความขาดแคลนทางดานทักษะ (skill) ดานความสามารถทางกายภาพ (physical 
abilities) และดานความมีศักดิ์ศรีพอที่จะเคารพตนเอง (self respect)  

ในการแกไขปญหาความยากจน เราควรคํานึงถึงมิติดานตางๆเหลานี้ แตอยางไรก็
ตาม เราตองยอมรับวาเราตองมีวิธี หรือ มาตรวัดบางอยางในการระบุวาใครคือคนจน เพื่อจะได
                                                 
2  World Bank (2000), Voices of the Poor ซึ่งเปนหนังสือชุดมี 3 เลมคือ 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) กลุมเปาหมายในการใหความชวยเหลือจากมาตรการของรัฐ ในจํานวน
มิติตางๆของความยากจน มิติดานรายไดเปนมิติที่วัดไดไมยากนัก และเปนมิติที่รัฐบาลในประเทศ
ตางๆ รวมทั้งองคการระหวางประเทศ เชน ธนาคารโลกและองคการสหประชาชาติใชในการวัด
จํานวนคนยากจน นอกจากนี้ความยากจนดานรายไดมักเปนพื้นฐานของความยากจนในมิติอ่ืนๆ
ดวย 

สําหรับกรณีประเทศไทย หนวยงานที่ใหความสนใจในการคํานวณ และ ติดตาม
สถานภาพของความยากจนคือ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
(สศช.) โดยใชขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ที่จัดทําโดยสํานักงาน
สถิติแหงชาติทุก 2 ป โดยในปพ.ศ.2547 สศช.ไดมอบหมายใหสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศ
ไทยทําการศึกษา เพื่อปรับปรุงเสนความยากจนของทางการ โดยไดรับความชวยเหลือสนับสนุน
การวิจัยจาก United Nations Development Programs (UNDP) 4 ซ่ึงในการปรับปรุงเสนความยากจน
นี้ ทีมผูวิจัยไดคํานึงถึงแบบแผนการบริโภคของคนไทยที่เปลี่ยนแปลงไป โดยใชโครงสราง
ประชากรใหมตามสํามะโนประชากรป 2543 และใชขอมูลความตองการสารอาหารแยกตามอายุ
และเพศป 2546ของกรมอนามัย รวมทั้งมีความพิถีพิถันในการคํานวณคาใชจายในสวนที่ไมใช
อาหาร และคํานึงถึงการประหยดัจากขนาด (economy of scale) ของครัวเรือนดวย จากการปรับปรุง
ดังกลาวทําใหไดเสนความยากจนรายจังหวัด และตามเขตพื้นที่ (ใน/นอกเขตเทศบาล) ซ่ึงนับเปน
การปรับปรุงการวัดเสนความยากจนที่ละเอียดมาก 
 

2.2 จํานวนคนจนในประเทศไทย 
  จากเสนความยากจนรายจังหวัดดังที่กลาวมา สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการ
กระจายรายไดใน สศช. ไดทําการคํานวณตารางขอมูลความยากจนและการกระจายรายได ตั้งแตป
2533 ถึง 2547 และเผยแพรอยูในwebsite ของสศช. (www.nesdb.go.th)  ตารางที่1 แสดงขอมูลเสน
ความยากจน และ สัดสวนคนจน โดยวัดจากดานรายไดและดานการบริโภค ระหวางปพ.ศ. 2533-
2547 ที่นํามาจาก website ของสศช. 
  เราจะเห็นไดวา ในปพ.ศ. 2547 (ซ่ึงเปนขอมูลลาสุด) เสนความยากจนเฉลี่ยของทั้ง
ประเทศอยูที่ 1,242 บาทตอคนตอเดือน หรือ คิดเปนคาใชจายประมาณวันละ 41.40 บาท (หรือ
ประมาณ 1 ดอลลารสหรัฐ)5 เทานั้น ขอมูลในตารางที่ 1 แสดงใหเห็นวาการวัดความยากจนทางดาน
รายไดและดานการบริโภคภายใตเสนความยากจนเดียวกัน จะทําใหสัดสวนและจํานวนคนจนมี

                                                 
4  สมชัย  จิตสุชน  จิราภรณ  แผลงประพันธ และ Nanak  Kakwani (2547). การปรับปรุงเสนความยากจนทางการ 
รายงานวิจัยเสนอตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติและ UNDP  
5 ธนาคารโลกมักจะใชเกณฑ “One dollar a day” ในการนํามาวัดจํานวนประชากรยากจนของประเทศดอยพัฒนา 
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ความแตกตางกันบาง ถาวัดทางดานรายไดจะมีจํานวนคนยากจนสูงกวา แตอยางไรก็ตามแนวโนม
การขึ้นลงของสัดสวนคนจน และ จํานวนคนจนจากการวัดทั้งสองดานเปนไปในทิศทางเดียวกัน 
โดยในปพ.ศ.2547 หากวัดความยากจนทางดานรายไดจะมีสัดสวนคนจนรอยละ11.25  และหากวัด
ทางดานรายจายหรือการบริโภคจะมีสัดสวนคนจนรอยละ 11.16  เนื่องจากขอมูลจากการวัดความ
ยากจนทั้งดานรายไดและดานการบริโภคมีความใกลเคียงกัน ดังนั้น การวิเคราะหขอมูลตอจากนี้ไป
ในรายงานนี้ จะยึดตัวเลขที่สศช.คํานวณจากทางดานรายไดเพียงดานเดียว เพื่อใหงายตอการ
นําเสนอ 

 
เมื่อนําสัดสวนคนยากจนรอยละ 11.25 ในปพ.ศ.2547 มาคิดเทียบกับประชากรทั้ง

ประเทศ (62.9ลานคน) จะทําใหเราไดจํานวนคนยากจนประมาณ 7.1ลานคน ขอมูลคนจนตามภาค
และเขตพื้นที่ ในตารางที่2 ช้ีให เห็นวาคนจนสวนใหญของประเทศไทยอาศัยอยู ในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ ประมาณ3.6ลานคน ถัดมาคือภาคเหนือประมาณ 1.9 ลานคน ภาคกลาง
ประมาณ 757,000 คน และ ภาคใตประมาณ 655,050 คน กรุงเทพมหานครมีคนยากจนอยูประมาณ 
108,000 คน นอกจากนี้จะเห็นไดวาคนจนสวนใหญอาศัยอยูนอกเขตเทศบาลในทุกภาค โดยหาก
มองภาพรวมในระดับประเทศจะพบวารอยละ 86 ของคนยากจนอาศัยอยูนอกเขตเทศบาล 

 
ตารางที่ 3 แสดงขอมูลคนจนแยกตามรายจังหวัด ซ่ึงเราจะเห็นวา ในภาคกลางมี

จังหวัดที่มีคนจนเกินกวาแสนคนขึ้นไปเพียงจังหวัดเดียวคือ กาญจนบุรี (ประมาณ134,800คน) 
ในขณะที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีจังหวัดที่มีคนยากจนเกินกวาแสนคนขึ้นไปถึง 14 จังหวัด โดย
จังหวัดที่มีคนยากจนมากที่สุดคือจังหวัดสุรินทร (ประมาณ 458,650 คน) ตามมาดวย นครราชสีมา 
(ประมาณ 402,700คน) และบุรีรัมย (ประมาณ 327,700 คน) ในภาคเหนือมีจังหวัดที่มีคนยากจนเกิน
กวาแสนคนขึ้นไป 6 จังหวัด และเปนที่นาแปลกใจที่ จังหวัดเชียงใหมมีคนยากจนมากที่สุดใน
ภาคเหนือ (ประมาณ 286,200 คน) ทั้งๆที่เปนจังหวัดที่มีความเจริญกาวหนากวาจังหวัดอื่นๆในภาค
เดียวกัน  สําหรับภาคใต จังหวัดที่มีคนยากจนมากที่สุดคือ นครศรีธรรมราช (ประมาณ 201,800 
คน) ตามมาดวย ปตตานี (ประมาณ 143,300 คน) และ นราธิวาส (ประมาณ 124,800 คน)   
 
                              2.3 ลักษณะของครัวเรือนยากจน 
                              ในปพ.ศ.2528 เมธี  ครองแกว และ ปราณี  ทินกร (2528) ไดศึกษาวิเคราะห
ขอมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมสําหรับป 2518/19 และ 2524 และพบวาครัวเรือนที่
ยากจนมักมีหัวหนาครัวเรือนที่อายุนอย มีการศึกษาต่ํา มีขนาดของครัวเรือนคอนขางใหญ และสวน
ใหญประกอบอาชีพในภาคการเกษตร ปจจุบันเวลาไดผานมากวาสองทศวรรษแลว แตจากการ
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ติดตามดูขอมูลเหลานี้ ผูเขียนพบวาลักษณะของครัวเรือนยากจนยังคงมีลักษณะเหมือนกับในอดีต  
ถึงแมวาสัดสวนคนยากจนจะลดลงมาคอนขางมากแลวก็ตาม 
  ตารางที่ 4 แสดงขอมูลสัดสวนคนจนจําแนกตามอายุของหัวหนาครัวเรือน 
ระหวางปพ.ศ.2539 – 2547 เราจะเห็นไดวาครัวเรือนที่หัวหนามีอายุนอยเกินไป (ไมเกิน 19 ป) และ
มีอายุคอนขางมาก ( 60 ปขึ้นไป) จะมีสัดสวนของคนจนสูงกวากลุมอื่นๆ ซ่ึงอาจจะสะทอนลักษณะ
วงจรชีวิต (Life cycle) ในการหารายไดของผูใชแรงงาน เนื่องจากผูที่มีอายุและประสบการณนอย 
กับ ผูที่เกษียณอายุแลวมักมีรายไดต่ํากวากลุมอายุอ่ืนๆ  
  ตารางที่ 5 แสดงขอมูลสัดสวนคนจนจําแนกตามระดับการศึกษาของหัวหนา
ครัวเรือน ซ่ึงเห็นไดชัดเจนวา ผูที่ไมมีการศึกษา หรือ มีการศึกษาไมเกินระดับประถมศึกษามี
สัดสวนของคนจนสูงกวาครัวเรือนอื่นๆ คอนขางมาก โดยจากขอมูลในป พ.ศ.2547 กลุมครัวเรือน
ที่หัวหนาไมไดเรียนหนังสือมีสัดสวนของคนจนสูงถึงรอยละ 24.2 
  ตารางที่6 แสดงขอมูลสัดสวนคนจนจําแนกตามขนาดครัวเรือน เราจะเห็นไดวา 
ครัวเรือนขนาดใหญมีแนวโนมที่จะมีสัดสวนของคนจนสูงกวาครัวเรือนที่มีขนาดเล็ก ซ่ึงอาจจะ
เปนไปไดวา ครัวเรือนยากจนที่มีขนาดใหญมีสมาชิกครัวเรือนที่อยูในขายพึ่งพิงหรือมีอัตราการ
พึ่งพิง (dependency ratio) สูง และรายไดของหัวหนาครัวเรือนจึงไมเพียงพอในการดํารงชีวิตของ
สมาชิกใหพนเสนความยากจนได  

ตารางที่ 7 ใหขอมูลสัดสวนและจํานวนคนยากจน โดยจําแนกตามสถานะทาง
เศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ซ่ึงจะเห็นไดวาผูที่มีอาชีพทําการเกษตร ไมวาจะเปนเจาของหรือ
เชาที่ดิน หรือ เปนแรงงานรับจางในภาคเกษตร เปนกลุมที่มีสัดสวนและจํานวนคนยากจนสูงกวา
กลุมอื่น ในขณะที่กลุมคนงานทั่วไปแมวาจะมีสัดสวนของคนจนสูง แตเมื่อคิดเทียบเปนจํานวนแลว
จะมีไมมากนัก 
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ตารางที่ 1: เสนความยากจน สัดสวนคนจน และ จํานวนคนจน ป 2533 -2547 
 

  2533 2535 2537 2539 2541 2543 2545 2547 
ประชากรทัว่ประเทศ (ลานคน) 54.5 55.6 56.6 57.6 58.7 59.9 61.2 62.9
เสนความยากจน(บาท/คน/เดอืน) 692 790 838 953 1,130 1,135 1,190 1,242
 ก.) ความยากจนดานรายได (income Poverty)          
      สัดสวนคนจน (รอยละ) 38.18 32.5 25.04 17.03 18.78 21.32 15.55 11.25
      จํานวนคนจน (ลานคน) 20.8 18.1 14.2 9.8 11 12.8 9.5 7.1
 ข.) ความยากจนดานรายจาย (consumption Poverty)                 
      สัดสวนคนจน (รอยละ) 33.69 28.43 18.98 14.75 17.46 20.98 14.93 11.16
      จํานวนคนจน (ลานคน) 18.4 15.8 10.7 8.5 10.2 12.6 9.1 7.0

       ที่มา: สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. ตารางขอมูลความยากจนและการกระจายรายได  
                               (ความยากจนดานรายไดตางราง1 และ ความยากจนดานรายจายตาราง 1) จากwebsite http://poverty.nesdb.go.th (accessed 8/4/2007) 
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ตารางที่ 2: สัดสวนคนจน (ดานรายได) ตามภาคและเขตพื้นที่ในป พ.ศ. 2547 
      จํานวน: พันคน 

ภาค เขตพื้นที ่ สัดสวนคนจน 
(รอยละ) 

จํานวนคนจน
(พันคน) 

จํานวนคนจนมาก 
 (มีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจน >20%) 

จํานวนคนจนนอย 
 (มีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจน ≤ 20%) 

จํานวนคนเกือบจน 
(มีรายไดต่ํากวาเสน
ความยากจนไมเกิน

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: ขอมูลจาก สศช. (2550) ตารางขอมูลความยากจนและการกระจายรายได  
            (ความยากจนดานรายได ตารางที่3, 4, 12) จาก website  http://poverty.nesdb.go.th
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ตารางที่ 3: เสนความยากจน สัดสวนคนจน จํานวนคนจน (ดานรายได) จําแนกตามภาคและจังหวัด ป2547 

ภาค จังหวัด เสนความยากจน
 (บาท/คน/เดือน)

สัดสวนคนจน
ดานรายได 
(รอยละ) 

จํานวนคนจน
ดานรายได (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
  สิงหบุร ี 1,344 10.49 24.3 231.6
  อางทอง 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
  สระแกว 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
  นาน 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
  แมฮองสอน 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 (ตอ) : เสนความยากจน สัดสวนคนจน จํานวนคนจน (ดานรายได) จําแนกตามภาคและจังหวัด ป2547 

ภาค จังหวัด เสนความยากจน
 (บาท/คน/เดือน)

สัดสวนคนจน
ดานรายได 
(รอยละ) 

จํานวนคนจน
ดานรายได  
(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
  ขอนแกน 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
  รอยเอ็ด 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
  สุราษฎธาน ี 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
  ปตตาน ี 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: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
         ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. 
        จาก website http://poverty.nesdb.go.th 
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ตารางที่ 4: สัดสวนของคนจน (ดานรายได) จําแนกตามอายุของหัวหนาครัวเรือน ป 2539-2547 
        หนวย: รอยละ 

อายขุองหวัหนาครวัเรอืน 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: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช.ตารางขอมูล 
ความยากจนและการกระจายรายได (ตาราง19)  จาก website http://poverty.nesdb.go.th 

 
ตารางที่ 5: สัดสวนของคนจน (ดานรายได) จําแนกตามการศึกษาของหัวหนาครัวเรือน ป 2539-2547 
            หนวย: รอยละ 

ระดับการศกึษา 2539 2541 2543 2545 2547 
ไมไดเรียนหนังสือ 28.8 29.6 32.7 28.9 24.4 
อนุบาล - - - - 18.2 
ประถมศึกษาตอนตน 17.3 20.2 23.2 16.8 12.3 
ประถมศึกษาตอนปลาย 12.6 16 18.2 14 11.1 
มัธยมศึกษาตอนตน 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: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. ตารางขอมูล 
ความยากจนและการกระจายรายได (ตาราง20)  จาก website http://poverty.nesdb.go.th 

 
ตารางที่ 6: สัดสวนของคนจน (ดานรายได) จําแนกตามขนาดครัวเรือน ป 2539-2547 
              หนวย: รอยละ 

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: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. ตารางขอมูล 
ความยากจนและการกระจายรายได (ตาราง21) จาก website http://poverty.nesdb.go.th
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ตารางที่ 7 : สัดสวนของคนจน (ดานรายได) จําแนกตามสถานะทางเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน ป 2539-2547 
 

2539 2541 2543 2545 2547 
สถานะทางเศรษฐกิจและสังคม 

ของครวัเรอืน สัดสวน  
(%) 

จํานวน 
(ลานคน) 

สัดสวน  
(%) 

จํานวน 
(ลานคน) 

สัดสวน  
(%) 

จํานวน 
(ลานคน) 

สัดสวน  
(%) 

จํานวน
(ลานคน)

สัดสวน 
(%) 

จํานวน 
(ลานคน) 

ผูถือครองทาํการเกษตร                     
 - เปนเจาของที่ดิน 30.1 4.4 31.9 4.7 39.9 5.3 27.3 3.4 19.3 2.3 
 - เชาทีด่ิน 31.0 0.7 30.4 0.9 42.9 1.2 28.4 0.8 22.5 0.7 
ผูดําเนินธุรกิจของตนเองที่ไมใชการเกษตร 5.7 0.5 8.3 0.8 7.6 0.8 4.9 0.5 3.9 0.4 
ผูปฏิบัติงานวชิาชีพ 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 พนักงานขายและใหบริการ 3.0 0.2 3.4 0.3 5.0 0.4 4.0 0.3 3.8 0.3 
ผูปฏิบัติงานในกระบวนการผลติ 12.1 1.1 13.7 1.2 10.4 0.8 11.0 0.9 7.5 0.6 
ผูไมปฏิบัติงานเชิงเศรษฐกิจ 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: ขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ 
         ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนและการกระจายรายได สศช. (ตาราง22) 
        จาก website http://poverty.nesdb.go.th 
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3.กองทุนและมาตรการชวยเหลือคนยากจนของภาครัฐ 
เนื่องจากคนยากจนสวนใหญของประเทศมีอาชีพทําการเกษตร ดังนั้นความ

พยายามของรัฐในการชวยเหลือคนยากจน จึงมักออกมาในรูปของนโยบายที่มุงชวยเหลือเกษตรกร
เปนการทั่วไป และมิไดเนนที่คนยากจนโดยเฉพาะ จากการคนขอมูลงบประมาณแผนดิน ผูเขียน
พบวารัฐบาลไดมีการจัดตั้งกองทุนเพื่อชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจนมาแลว 4 กองทุน ดงันี้ 

1. กองทุนสงเคราะหเกษตรกร จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห
เกษตรกร พ.ศ.2517 ซ่ึงกําหนดใหจัดตั้งกองทุนนี้เปนทุนหมุนเวียนเพื่อชวยเหลือ หรือสงเสริม
เกษตรกรในการผลิต ซ่ึงรวมการจัดหาปจจัยการผลิต การใหเกษตรกรกู การจัดหาที่ดินหรือจัดรูป
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  การพยุงราคา และการจําหนายผลิตผลเกษตรกรรมขั้นตนและผลิตภัณฑ
อาหาร โดยมีแหลงเงินทุนที่สําคัญคือ เงินที่จัดสรรจากงบประมาณรายจาย และเงินคาธรรมเนียม
การสงออก ซ่ึงแมวาในปจจุบันจะมีการเก็บคาธรรมเนียมการสงออกที่อัตราศูนย และรัฐบาลมิได
จัดสรรเงินงบประมาณใหกองทุนนี้เปนระยะเวลานานพอสมควร แตกองทุนนี้ก็มีเงินทุนหมุนเวียน
ที่สามารถนําไปใชจายไดอยูประมาณ 4,044.5 ลานบาท ณ วันที่ 30 กันยายน 2549 6  

2. เงินทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน ดําเนินการตาม ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยเงินทุนหมุนเวียนชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจน พ.ศ.2528 และตอมา
ไดมีการแกไขปรับปรุงหลายฉบับจนลาสุดในปพ.ศ.2547 มีการออกระเบียบวาดวยการบริหาร
กองทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน พ.ศ.2547 ซ่ึงตามระเบียบนี้เกษตรกรและผู
ยากจนสามารถกูยืมเงินเพื่อปลดเปลื้องหนี้สิน หรือเพื่อซ้ือที่ดิน หรือเพื่อการประกอบอาชีพได โดย
คณะกรรมการชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจน มีอํานาจมอบหมายใหธนาคารเพื่อการเกษตรและ
สหกรณการเกษตรทําหนาที่ในการใหเงินกู     และกําหนดวงเงินขั้นสูงไวไมใหเกินหาแสนบาท คิด 
อัตราดอกเบี้ยไมเกินรอยละ 5 ตอป ซ่ึงคณะกรรมการฯ อาจพิจารณาใหงดหรือลดดอกเบี้ยได และผู
กูยืมตองนําอสังหาริมทรัพยมาจํานองเปนประกันเงินกู  กองทุนนี้มีจํานวนเงินที่สามารถนําไปใช
จายไดอยูประมาณ 674.6 ลานบาท ณ วันสิ้นงบประมาณ 2549 7 

3. กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
วาดวยกองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร พ.ศ.2534 กองทุนนี้มีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือ
เกษตรกรทั้งระบบ และ ครอบคลุมพืชเศรษฐกิจทุกชนิด หากดูจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน
แลว จะพบวา เปนกองทุนที่ไดรับการจัดสรรงบประมาณรายจายปละประมาณ 2500-3000 ลานบาท 
ซ่ึงสูงกวาจํานวนเงินงบประมาณที่จัดสรรใหแกกองทุนที่มีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือเกษตรกร
อ่ืนๆ  ณ วันสิ้นปงบประมาณ 2549 กองทุนนี้มีเงินที่สามารถนําไปใชจายไดอยูประมาณ 261.0 ลาน
บาท 

                                                 
6 ขอมูลจากกรวมบัญชีกลาง 
7 ขอมูลจากกรวมบัญชีกลาง 
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4. กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร จัดตั้งโดย พระราชบัญญัติกองทุนฟนฟูและ
พัฒนาเกษตรกร พ.ศ.2542  ซ่ึงในการออกกฎหมายจัดตั้งกองทุนนี้รัฐบาลใหเหตุผลวา การ
พัฒนาการเกษตรที่ผานมาเปนการกําหนดนโยบายโดยทางราชการ ซ่ึงมิไดเปดโอกาสใหเกษตรกร
ไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นและมีสวนรวมในการกําหนดนโยบาย เพื่อพัฒนาสภาพความเปนอยู 
และการประกอบเกษตรกรรมของตนเอง จึงทําใหไมสามารถแกไขปญหาไดตรงความตองการของ
เกษตรกรอยางแทจริง จึงตองจัดตั้งองคกรที่รับผิดชอบในการฟนฟูและพัฒนาเกษตรกรอยาง
ตอเนื่องและเปนอิสระ ในปที่จัดตั้งกองทุนนี้ไดรับการจัดสรรงบประมาณจํานวน 1,820.5 ลานบาท 
แตหลังจากนั้นไดรับการจัดสรรงบประมาณไมมากนัก  
   นอกเหนือจากกองทุนชวยเหลือเกษตรกรทั้ง 4 กองทุนขางตนนี้ ยังมีกองทุนอื่นๆ
อีกที่อาจมีวัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือคนจนและคนดอยโอกาส ซ่ึงเราสามารถสังเกตไดจากการตั้ง
งบประมาณรายจายของรัฐบาลใหแกกองทุนเหลานี้ในแตละป จากขอมูลลาสุดของเอกสาร
งบประมาณประจําป 2550 เราจะเห็นขอมูลการจัดสรรงบประมาณรายจายใหแกกองทุนและเงินทุน
หมุนเวียนตางๆดังที่ปรากฏในตารางที่ 8  โดยชื่อของกองทุนมักจะบงบอกถึงวัตถุประสงคของ
กองทุนนั้นๆ เชน กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา และกองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ เปนตน ทั้งนี้
ในปจจุบันประเทศไทยมีเงินทุนหมุนเวียนและกองทุนหมุนเวียนทางการอยูทั้งสิ้น 93 กองทุน 
ตามที่ปรากฏรายชื่อในตารางที่ 9  เงินทุนและกองทุนหมุนเวียนเหลานี้ตั้งขึ้นดวยวัตถุประสงคตางๆ
รวมทั้งวัตถุประสงคในการชวยเหลือเกษตรกร คนยากจน และผูใชแรงงาน แตเนื่องจากภายใต
โครงการวิจัย “การคลังเพื่อสังคมและสุขภาวะ” นี้มีโครงการยอยที่ศึกษาเกี่ยวกับแรงงานทั้งในและ
นอกระบบอยูแลว ผูเขียนจึงขอยกเวนไมนํากองทุนเกี่ยวกับผูใชแรงงานมาพิจารณาในรายงานนี้ 

ถาหากเรายกเวนไมพิจารณากองทุนที่เกี่ยวกับลูกจางและแรงงานแลว เราสามารถ
รวบรวมกองทุนที่รัฐบาลตั้งขึ้นมาเพื่อใหความชวยเหลือแกเกษตรกร คนยากจน  และประชาชน
ทั่วไปที่มีรายไดนอยโดยแบงออกไดเปน 3 ประเภท ดังนี้ 

 
  ก. กองทุนที่มุงชวยเหลือเกษตรกรและคนยากจน 
  ข. กองทุนที่มุงชวยเหลือคนดอยโอกาส 
  ค. กองทุนที่มุงชวยเหลือผูมรีายไดนอย ซ่ึงครอบคลุมมากกวาคนยากจน 
 
   ขอมูลในตารางที่ 10 แสดงงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรระหวางปงบประมาณ 
2540-2550  ใหแกกองทุนทั้ง 3 ประเภทขางตน เนื่องจากบางกองทุนเมื่อแรกตั้งจะไดรับการจัดสรร
งบประมาณจํานวนมากเพื่อใชเปนเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินงาน และ/หรือ การดําเนินงาน
ภายใตเงินกองทุนที่มีอยู ไมจําเปนตองของบประมาณเพิ่มเติม ดังนั้นในบางปจึงไมปรากฏการ
จัดสรรเงินงบประมาณใหแกกองทุนนั้น เชน เราจะสังเกตเห็นไดวาระหวางปงบประมาณ 2540-
2550 กองทุนสงเคราะหเกษตรกรไมไดรับการจัดสรรเงินงบประมาณแผนดินเลย ในขณะที่กองทุน
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รวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกรมักจะไดรับการจัดสรรเงินงบประมาณแผนดินปละหลายพันลานบาท  
จากปพ.ศ. ที่มีการจัดตั้งกองทุนเหลานี้ เราจะเห็นไดวา ในอดีตรัฐบาลมักจะมุงใหความชวยเหลือ
ภาคเกษตรกร โดยตั้งกองทุนตางๆเพื่อชวยเหลือเกษตรกรและคนยากจนในภาคเกษตร สวนกองทุน
ที่มุงชวยเหลือผูดอยโอกาส และผูมีรายไดนอยในดานตางๆ เชน ดานสุขภาพและการศึกษา เพิ่งจะมี
การจัดตั้งขึ้นเปนสวนใหญ 

ในสวนของกองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือผูดอยโอกาส เราจะพบวา กองทุน
เพื่อโครงการอาหารกลางวันในโรงเรียนประถมศึกษา ซ่ึงจัดตั้งขึ้นในปพ.ศ.2535 เปนกองทุนที่
ไดรับการจัดสรรงบประมาณในชวงปงบประมาณ 2540-2550 มากกวากองทุนอื่นๆที่อยูในขาย
ชวยเหลือผูดอยโอกาสดวยกัน โดยตามกฎหมายที่จัดตั้งกองทุนนี้ระบุใหรัฐบาลจัดสรรเงินใหแก
กองทุนจนมีเงินรวมกันถึงหกพันลานบาท เพื่อนําเงินมาใชจายในการสนับสนุนชวยเหลือ และ
แกปญหาทุพโภชนาการของเด็กในโรงเรียนประถมศึกษา ณ วันสิ้นปงบประมาณ พ.ศ.2549 
กองทุนนี้มีทุน 6,000 ลานบาท และมีเงินสดคงเหลือ 1,413.3 ลานบาท สวนกองทุนอื่นๆที่ตั้งขึ้น
เพื่อชวยเหลือผูดอยโอกาส เชน กองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
การฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ.2534 เพื่อการชวยเหลือคนพิการนั้นไดรับการจัดสรร
งบประมาณนอยมาก รวมทั้งกองทุนคุมครองเด็กที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติคุมครองเด็ก พ.ศ.
2546 และกองทุนผูสูงอายุ ซ่ึงจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติผูสูงอายุ พ.ศ. 2546 ดวย โดยทั้งสอง
กองทุนนี้ไดรับการจัดสรรงบประมาณตั้งแตเร่ิมกอตั้งจนถึงปจจุบันรวมแลวเพียงกองทุนละ 120 
ลานบาทเทานั้น (ดูตารางที่ 10) 
  นอกเหนือจากกองทุนทั้ง 2 ประเภทที่กลาวมาแลว รัฐบาลยังไดมีการจัดตั้งกองทนุ
ตางๆเพื่อชวยเหลือผูมีรายไดนอย ตามที่ปรากฏในสวน (ค.) ของตารางที่ 10 ในสวนนี้เราจะพบวามี
กองทุน 3 กองทุนใหญๆที่ไดรับงบประมาณแผนดินในแตละปจํานวนสูงมาก เมื่อเทียบกับกองทุน
ตางๆที่อยูในสวน (ก.) และ (ข.) กองทุนดังกลาวคือ กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) ซ่ึงมีการ
ปรับเปน กองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต (กรอ.)ในปพ.ศ.2549  กองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ ซ่ึงปรับจากเดิมคือ เงินทุนหมุนเวียนบัตรประกันสุขภาพ และกองทุน
หมูบานซึ่งเพิ่งมีการตั้งขึ้นตามนโยบายเรงดวนของรัฐบาลพรรคไทยรักไทยในป พ.ศ.2544  

กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา หรือ กยศ. ซ่ึงจัดตั้งตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ
วันที่ 16 มกราคม 2539 นั้น แมวาจะมีวัตถุประสงคเพื่อชวยใหนักศึกษาที่ยากจนสามารถกูเงินเพื่อ
เรียนหนังสือได แตเนื่องจากมีการกําหนดระดับรายไดของครัวเรือนไววาไมเกิน 150,000 บาทตอป 
(หรือคิดเปนเดือนละ 12,500 บาท) ดังนั้นจึงครอบคลุมครัวเรือนที่มิไดอยูใตเสนความยากจนตาม
นิยามและการคํานวณของสภาพัฒน (เสนความยากจนเฉลี่ยของทั้งประเทศในป 2547 อยูที่ 1,242 
บาทตอเดือน) อยางไรก็ตาม ระดับรายได 12,500 ตอเดือนเมื่อเฉลี่ยตอสมาชิกประมาณ 4 คนของ
ครัวเรือน ก็จะอยูที่ประมาณ 3,125 บาทตอเดือน ดังนั้นจึงถือไดวาอยูในเกณฑผูมีรายไดนอย 
สําหรับกองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต  (กรอ .) นั้น  จัดตั้งตามมติ
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คณะรัฐมนตรี (พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร เปนนายกรัฐมนตรี) เพื่อมาทดแทน กยศ. ในป 2549 รวมทั้ง
ยังไดตั้งกองทุนเงินใหเปลา เพื่อเปนเงินทุนมอบใหนักเรียนยากจนแตเรียนดีในระดับมัธยมปลายทั้ง
สายสามัญและสายอาชีพตอเนื่องในระยะยาว โดยจะมีการประเมินผลปตอปวาเด็กควรไดรับทุนตอ
หรือไม  ตามเอกสารงบประมาณประจําป 2550 กองทุนกยศ.มีทุน ณ ส้ินปงบประมาณ 2549 
จํานวน 224,691.798 ลานบาท แตไมปรากฏขอมูลของกองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายได
ในอนาคต อยางไรก็ตามเมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 2550 คณะรัฐมนตรี (พล.อ.สุรยุทธ  จุลานนทเปน
นายกรัฐมนตรี) มีมติยุติการใหกูยืมแบบกองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต ใน
ปการศึกษา 2550 และใหดําเนินการยุบเลิกกองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต 
และกองทุนเงินใหเปลา โดยใหมากูยืมจาก กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษาแทน 

กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติจัดตั้งขึ้นตาม พ.ร.บ.หลักประกันสุขภาพ
แหงชาติ พ.ศ.2545 เพื่อเปนคาใชจายสนับสนุนสงเสริมใหประชาชนสามารถเขาถึงบริการ
สาธารณสุขไดอยางทั่วถึง ซ่ึงกอนหนาที่จะมีการจัดตั้งกองทุนนี้ รัฐบาลไดเคยตั้งเงินทุนหมุนเวียน
บัตรประกันสุขภาพมากอน เพื่อชวยเหลือคาใชจายดานสุขภาพใหแกผูมีรายไดนอย กอนหนาที่จะ
เปลี่ยนเปนกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ เงินทุนหมุนเวียนหลักประกันสุขภาพไดรับ
งบประมาณในระดับปละ 1,000-2,400 ลานบาท แตเมื่อจัดตั้งเปนกองทุนหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติซ่ึงครอบคลุมประชาชนทุกคนในประเทศภายใต “โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค” ทําใหมี
คาใชจายเพิ่มสูงขึ้นมาก รัฐบาลตองจัดสรรงบประมาณเพิ่มใหทุกป และในปงบประมาณ 2550 
กองทุนนี้ไดรับงบประมาณถึง 75,125.9 ลานบาท 

กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง กองทุนนี้ถือเปนนโยบายเรงดวนเพื่อชวยเหลือผูมี
รายไดนอย และขาดแคลนเงินทุนของพรรคไทยรักไทยที่ พ.ต.ท.ทักษิณ  ชินวัตร นายกรัฐมนตรี
แถลงตอรัฐสภา วันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ.2544 หลังจากที่พรรคไทยรักไทยไดรับเลือกตั้งเปนรัฐบาล
ตอจากพรรคประชาธิปตย  และตอมาไดมีการออกกฎหมายเพื่อรองรับใหมีกองทุนนี้คือ 
พระราชบัญญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ.2547 โดยกฎหมายฉบับนี้มี
วัตถุประสงคใหกองทุนมีสภาพเปนนิติบุคคล และเปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนสําหรับประชาชนใน
หมูบานชนบทหรือชุมชนเมือง เพื่อการลงทุนพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได และลดรายจาย 
เปนแหลงเงินทุนหมุนเวียนเพื่อบรรเทาความเดือดรอน สามารถรับฝากเงินจากสมาชิกและใหกูยืม
เงินแกกองทุนหมูบานอื่น รวมทั้งสามารถใชกองทุนเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิต และสวัสดิการของ
สมาชิกหรือประชาชนในหมูบานตามระเบียบที่ “คณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง
แหงชาติ” กําหนด เนื่องจากรัฐบาลพรรคไทยรัฐไทยใชกองทุนหมูบานเปนนโยบายหาเสียง ดังนั้น
จึงมีการดําเนินการในลักษณะรีบเรง และเรงกระจายเงินในชวง3ปแรก (2544-2546) โดยใชวิธีตั้ง
วงเงินเบิกเกินบัญชีจากธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) และธนาคารออมสิน 
ซ่ึงตอมารัฐบาลไดตั้งงบประมาณรายจายประจําปเพื่อจายเงินคืนใหแกธนาคารทั้ง 2 แหงนี้ จาก
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ขอมูลในตารางที่ 10 จะเห็นไดวารัฐบาลตองตั้งงบประมาณรายจายสําหรับกองทุนหมูบานในป 
2549 เปนจํานวน 13,145.3 ลานบาท และในปงบประมาณ 2550 จํานวน 13,158.0 ลานบาท 
  นอกจากนี้ ในปพ.ศ.2546 รัฐบาลยังไดออกพระราชบัญญัติสงเสริมการจัด
สวัสดิการสังคม พ.ศ.2546 เพื่อจัดตั้งกองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ
จัดสวัสดิการสังคมทั้งในสวนของภาครัฐและภาคเอกชน ตลอดจนสงเสริมและสนับสนุนใหบุคคล 
ครอบครัว ชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และองคกรอื่น ไดเขามามีสวนรวมในการจัด
สวัสดิการสังคม ซ่ึงดูแลวเปนวัตถุประสงคที่นายกยอง แตรัฐบาลจัดสรรงบประมาณใหเพียง 30 
ลานบาทในแตละปงบประมาณ 2548 และ 2549 และ  60ลานบาท ในปงบประมาณ 2550 เทานั้น ที่
ผานมาเราจึงไมคอยไดรับทราบผลงานอะไรเกี่ยวกับกองทุนนี้ 
  จากขอมูลกองทุนตางๆที่นํามาพิจารณาขางตน ผูเขียนมีขอสังเกตดังนี้ 
  ประการแรก การจัดตั้งกองทุนตางๆของภาครัฐเพื่อชวยเหลือคนยากจนนั้น สวน
ใหญมิไดมีลักษณะมุงไปที่คนจน (targeting the poor) โดยตรง หากแตมักจะมุงเนนไปที่ภาคเกษตร 
เนื่องจากวาคนยากจนสวนใหญจะอยูในภาคการเกษตร อยางไรก็ตามมาตรการชวยเหลือในดานการ
สงเสริมการผลิต การจัดจําหนาย และการพยุงราคา รวมทั้งการใหเกษตรกรกูเงินอาจจะไปไมถึง
เกษตรกรที่ยากจนจริงๆอยางเต็มเม็ดเต็มหนวยก็ได  ตัวอยางเชน จากการศึกษาวิจัยบทบาทของ
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรระหวางปงบประมาณ 2518-2526 รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2527) พบ
ปญหาหลายประการเกี่ยวกับกองทุนนี้ และระบุวา วิธีการจายเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร
ในทางปฏิบัติร่ัวไหลไปเปนประโยชนแกพอคาคนกลาง เจาของโรงสี พอคาผูนําเขาปจจัยการผลิต 
และเจาหนาที่รัฐ อันเปนเหตุใหเกษตรกรมิไดรับประโยชนจากการใชเงินกองทุนเทาที่ควร 
  ประการที่สอง แมวาการจัดตั้งกองทุนเพื่อชวยเหลือผูดอยโอกาสจะดูเหมือนมี
ลักษณะมุงไปที่ผูดอยโอกาส ซ่ึงก็คงจะมีคนยากจนในกลุมนี้จํานวนมาก แตโครงการสวนใหญใน
กลุมนี้เพิ่งตั้งในปพ.ศ.2546 และไดรับการจัดสรรงบประมาณนอยมาก จนไมนาเชื่อวาผูดอยโอกาส
จะไดรับประโยชนจากกองทุนเหลานี้  สําหรับกองทุนเพื่อโครงการอาหารกลางวันในโรงเรียน
ประถมศึกษา ซ่ึงจัดตั้งตั้งแตปพ.ศ. 2535 ซ่ึงปจจุบันมีเงินทุนอยู 6,000 ลานบาท นั้นก็เคยมีขาว
เกี่ยวกับการทุจริตในการจัดซื้อนมใหเด็กในป พ.ศ.2545   ดังนั้นจึงมีเหตุใหพอจะเชื่อไดวา การใช
จายเงินจากกองทุนมีสวนร่ัวไหล และผูดอยโอกาสตามที่กองทุนเหลานี้ตองการใหความชวยเหลือ
คงจะไมไดรับประโยชนอยางเต็มที่นักจากงบประมาณดังกลาว 
  ประการท่ีสาม นักการเมืองมีแนวโนมที่จะใชนโยบายใหความชวยเหลือแก
เกษตรกรและคนยากจน เพื่อเปนการเรียกคะแนนนิยม หรือหาเสียงใหแกตนเองและพรรคที่สังกัด 
ความขอนี้เห็นไดชัดเจนจาก กรณีจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ซ่ึงในหลักการเปน
เร่ืองที่ดี เพราะเปนการเพิ่มแหลงเงินทุนใหเกษตรกร และชาวบานยากจนในชุมชนไดกูยืม (micro 
finance) มีแนวคิดคลายกับธนาคารกรามีน (Grameen Bank) ที่กอตั้งโดยนาย Muhammad Yunus 
ในประเทศบังคลาเทศ ที่ใหคนยากจนกูเงินโดยไมตองมีหลักทรัพยค้ําประกัน (no collateral) แตใน
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กรณีของกองทุนหมูบานมีลักษณะเรงรีบดําเนินการ  เนื่องจากตองการใชเปนเครื่องมือกระตุน
เศรษฐกิจดวย จึงกระจายเงินไปสูทุกหมูบาน และชุมชนเมืองแหงละหนึ่งลานบาท และก็ไมเปนที่
แนชัดวา ผูที่กูเงินและไดรับประโยชนจากกองทุนหมูบาน เปนคนยากจนจริงๆหรือไม แตผล
ทางดานการกระตุนเศรษฐกิจคงจะเกิดขึ้นจากการที่ชาวบานกูยืมเงินไปจับจายใชสอย ไมวาจะเพื่อ
การบริโภคหรือเพื่อการลงทุนประกอบอาชีพ  จึงไมนาแปลกใจที่ผลการสํารวจของสํานักงานสถิติ
แหงชาติพบวา สัดสวนของครัวเรือนที่เปนหนี้มีแนวโนมสูงขึ้นโดยในป 2543 กลุมครัวเรือนที่มี
รายไดต่ําสุด 20% แรกของประเทศ มีสัดสวนของครัวเรือนที่เปนหนี้รอยละ 65.9 และสัดสวนนี้
เพิ่มขึ้นเปนรอยละ 70.4 ในป 2545 และรอยละ 73.4 ในป 2547 (ดูตางรางที่ 11) 
  นอกจากกองทุนตางๆดังที่กลาวมาแลว เรายังควรตองคํานึงถึงโครงการอื่นๆที่
รัฐบาลใชในการแกไขปญหาความยากจน โดยมีลักษณะเปนแบบกึ่งการคลัง (Quasi-fiscal) เชน 
โครงการพักชําระหนี้ใหเกษตรกร ซ่ึงรัฐบาลมีความผูกพันในการรับภาระทางการเงิน หากเกิดความ
เสียหายแกธนาคารของรัฐที่ดําเนินการตามโครงการดังกลาว  อยางไรก็ตามการประเมินผลการ
ดําเนินงานของกองทุนและเงินทุนหมุนเวียนแตละกองทุน รวมทั้งโครงการตางๆอยางละเอียดถ่ี
ถวนนั้น นาจะเปนโครงการวิจัยในตัวของมันเอง ซ่ึงภายใตเวลาและงบประมาณที่จํากัดของ
โครงการวิจัยนี้ ผูเขียนไมสามารถทําไดนอกเหนือไปจากการวิเคราะหภาพรวมของงบประมาณ 
และตั้งขอสังเกตบางประการตามที่กลาวมาแลวเทานั้น 
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ตารางที8่ : การตัง้งบประมาณรายจายของกองทุนและเงินทุนหมุนเวียนในปงบประมาณ 
2549 และ 2550 
   
                                      หนวย: ลานบาท 

ปงบประมาณ กองทุนและเงนิทุนหมุนเวยีน 
2549 2550 

1.กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาต ิ 13,145.3 13,158.0 
2.กองทุนเงินใหกูยืมเพ่ือการศึกษา 25,108.9 31,235.6 
3.กองทุนเงินกูยืมเพ่ือการศึกษาทีผู่กกับ
รายไดในอนาคต 4,803.2 5,349.1 

4.กองทุนเงินใหเปลา 690.0 - 
5.กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร 2,500.0 2,500.0 
6.กองทุนเพ่ือสงเสริมการทองเที่ยวไทย 375.0 200.0 
7.กองทุนพัฒนาการกีฬาแหงชาต ิ 120.0 150.0 
8.กองทุนกีฬามวย 20.0 - 
9.กองทุนสงเสริมการจดัสวัสดกิารสังคม 30.0 60.0 
10.กองทุนคุมครองเด็ก 30.0 60.0 
11.กองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ 30.0 60.0 
12.กองทุนผูสูงอายุ 30.0 60.0 
13.กองทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแก
เกษตรกรและผูยากจน 200.0 - 

14.กองทุนจัดรปูที่ดิน 100.0 100.0 
15.กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร 102.1 250.0 
16.กองทุนปรับโครงสรางการผลิตภาค
เกษตรเพ่ือเพ่ิมขีด 
    ความสามารถการแขงขันของประเทศ 

200.0 100.0 

17.กองทุนสงเสริมการคาระหวางประเทศ - 200.0 
18.กองทุนยุติธรรม 20.0 - 
19.กองทุนสําหรับผูเดินทางไปประกอบพิธี
ฮัจจ 200.0 100.0 

20.กองทุนสงเคราะหครูใหญและครู
โรงเรียนเอกชน 606.0 600.0 

21.เงินทุนหมุนเวียนเพื่อวิทยาคารสง
เคราะหสําหรับโรงเรียน 
    เอกชนสอนศาสนาอิสลามภาคใต 

- 50.0 

22.กองทุนภูมิปญญาแพทยแผนไทย 20.0 40.0 
23.กองทุนหลกัประกันสุขภาพแหงชาต ิ 39,666.8 75,125.9 
24.กองทุนสงเสริมวสิาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดยอม 1,797.7 3,000.0 

25.กองทุนเพ่ือการสืบสวนสอบสวน
คดีอาญา - 375.0 

26.กองทุนเพ่ือพัฒนาพรรคการเมือง 300.0 - 
รวมกองทุนและเงินทุนหมนุเวียน 90,095.0 132,773.6 
งบประมาณรายจาย 1,360,000.0 1,566,200.0 
สัดสวนของงบกองทุนและเงินทุน
หมุนเวียน (รอยละ) 6.7 8.5 

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

รหัสหนวยงานในระบบ GFMIS ช่ือหนวยงาน 
8001 เงินทุนหมุนเวียนโรงพิมพสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตร ี
8002 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนากฎหมาย 
8003 กองทุนเพ่ือกระจายการผลติและการจางงานไปสูภูมิภาค 
8004 กองทุนสนับสนนุการวิจัย 
8005 กองทุนพัฒนาการกีฬาแหงชาต ิ
8006 กองทุนกีฬามวย 
8007 เงินทุนหมุนเวียนการบริหารทาเรือพาณิชยสัตหีบ - กองทัพเรือ 
8008 เงินทุนหมุนเวียนผลิตรูปถายทางอากาศ 
8009 เงินทุนหมุนเวียนโรงงานเภสชักรรมทหาร 
8010 เงินทุนหมุนเวียนอุตสาหกรรมปองกันประเทศ 
8011 เงินทุนหมุนเวียนโรงงานผลิตวตัถุระเบิดทหาร 
8012 เงินทุนหมุนเวียนศูนยอํานวยการสรางอาวุธกองทัพบก 
8013 เงินทุนหมุนเวียนการแสดงเหรยีญกษาปณและเงินตราไทย 
8014 เงินทุนหมุนเวียนการผลติเหรยีญกษาปณและการทําของ 
8015 กองทุนสําหรับพนักงานที่ไดรบัผลกระทบจากการแปรรูปรัฐวิสาหกจิ 
8016 กองทุนใหความชวยเหลือพัฒนาเศรษฐกิจแกประเทศเพื่อนบาน 
8017 กองทุนที่ดนิ 
8018 กองทุนเงินใหกูยืมเพ่ือการศึกษา 
8019 เงินทุนหมุนเวียนโรงงานอารักษ 
8020 เงินทุนหมุนเวียนนิคมประชาสงเคราะห 
8021 กองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพกิาร 
8022 กองทุนเพ่ือโครงการอาหารกลางวันในโรงเรยีนประถมศึกษา 
8023 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือวิทยาคารสงเคราะหสําหรับโรงเรยีนเอกชนสอนศาสนาอิสลามภาคใต
8024 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนาการศึกษาโรงเรยีนเอกชน 
8025 กองทุนสงเคราะหครูใหญและครูโรงเรยีนเอกชน 
8026 เงินทุนหมุนเวียนแกไขปญหาหนี้สินขาราชการคร ู
8027 กองทุนสงเคราะหเกษตรกร 
8028 กองทุนหมุนเวยีนเพื่อชวยเหลอืเกษตรกรและผูยากจนดานหนี้สินและทีด่ิน 
8029 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือการชลประทาน 
8030 กองทุนจัดรูปทีด่ิน 
8031 เงินทุนหมุนเวียนในการผลิตพันธุปลา พันธุกุง และพันธุสัตวนํ้าอ่ืนๆ 
8032 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือผลิตวคัซนีจําหนาย 
8033 เงินทุนหมุนเวียนยางพารา 
8034 เงินทุนหมุนเวียนในการผลิตเชือ้ไรโซเบียม 
8035 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือผลิตและขยายพันธุพืช 
8036 กองทุนพัฒนาสหกรณ (กพส.) 
8037 กองทุนการปฏริูปทีด่ินเพ่ือเกษตรกรรม 
8038 กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร 
8039 กองทุนพัฒนาผลิตถั่วเหลือง 
8040 เงินทุนหมุนเวียนจัดทําแผนปายทะเบยีน 
8041 เงินทุนหมุนเวียนกรมการขนสงทางอากาศ 
8042 เงินทุนคาธรรมเนียมผานทาง 
8043 เงินทุนหมุนเวียนคาเครื่องจักรกลของกรมทางหลวง 
8044 เงินทุนหมุนเวียนผลิตปายจราจร 
8045 เงินทุนหมุนเวียนสถานแสดงพนัธุสัตวนํ้า จังหวัดภูเก็ต 
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รหัสหนวยงานในระบบ GFMIS ช่ือหนวยงาน 
8046 กองทุนสิ่งแวดลอม 
8047 กองทุนปลูกปาถาวรเฉลิมพระเกียรติฯ 
8048 เงินทุนหมุนเวียนดําเนินการผลติถานหินเปนพลังงานทดแทน 
8049 กองทุนเพ่ือสงเสริมการอนุรักษพลังงาน 
8050 กองทุนน้ํามันเชื้อเพลิง 
8051 กองทุนเงินอุดหนุนสัญญาโรงกลั่นปโตรเลยีม 
8052 กองทุนรวมเพือ่ชวยเหลือเกษตรกร 
8053 กองทุนทดแทนผูประสบภัย 
8054 กองทุนพัฒนาธุรกิจประกันชีวติ 
8055 กองทุนพัฒนาธุรกิจประกันวินาศภยั 
8056 เงินทุนหมุนเวียนขาวสารการพาณิชย 
8057 กองทุนสงเสริมการคาระหวางประเทศ 
8058 เงินทุนฯเพื่อจัดรูปทีด่ินในเมือง 
8059 เงินทุนหมุนเวียนฝกอาชีพเด็กเยาวชนในสถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน 
8060 กองทุนปองกันและปราบปรามยาเสพตดิ 
8061 กองทุนเพ่ือชวยเหลือคนหางานไปทํางานตางประเทศ 
8062 กองทุนสําหรับกลุมผูรับงานไปทําที่บาน 
8063 กองทุนพัฒนาฝมือแรงงาน 
8064 กองทุนเพ่ือผูใชแรงงาน 
8065 กองทุนสงเคราะหลูกจาง 
8066 กองทุนประกันสังคม 
8067 เงินหมุนเวียนเงินทดแทน 
8068 เงินทุนหมุนเวียนการสังคีต 
8069 กองทุนสงเสริมงานวัฒนธรรม 
8070 กองทุนสงเสริมวัฒนธรรมจังหวัด 
8071 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือการวิจัยและพัฒนาเทคโนโลย ี
8072 สถาบันมาตรวทิยาแหงชาต ิ
8073 เงินทุนหมุนเวียนยาเสพติด 
8074 กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาต ิ
8075 กองทุนเพ่ือลดผลกระทบจากนโยบายสุราเสรีของรัฐ 
8076 กองทุนออยและน้ําตาลทราย 
8077 กองทุนสงเสริมวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดยอม 
8078 เงินทุนหมุนเวียนการพิมพหนังสือพจนานุกรมและเอกสารทางวิชาการ 
8079 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือซื้อขายอาวุธปนผอนสงใหแกขาราชการตํารวจ 
8080 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือใหขาราชการสํานักเลขาธิการสภาผูแทนราษฎรกูยืมเพ่ือชําระหนี้สิน 
8081 กองทุนเพ่ือการพัฒนาพรรคการเมือง 
8082 กองทุนเพ่ือการพัฒนาและเผยแพรประชาธิปไตย 
8083 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนาสถาบันอุดมศึกษาเอกชน 
8084 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือพัฒนาอาจารยของสถาบนัอุดมศึกษาเอกชน 
8085 เงินทุนหมุนเวียนเพ่ือสงเสริมอุตสาหกรรมในครอบครัวและหัตถกรรมไทย 
8086 กองทุนเพ่ือความปลอดภยัในการใชรถใชถนน 
8087 กองทุนปรับโครงสรางการผลติภาคเกษตรเพือ่เพ่ิมขีดความสามารถการแขงขันของประเทศ
8088 กองทุนภูมิปญญาแพทยแผนไทย 
8089 กองทุนสงเสริมการจัดสวสัดิการสังคม 
8090 กองทุนคุมครองเด็ก 
8091 กองทุนผูสูงอายุ 
8092 กองทุนเพ่ือสงเสริมการทองเทีย่วแหงประเทศไทย 
8093 กองทุนพัฒนาน้ําบาดาล 

ที่มา: website กรมบัญชีกลาง www.cgd.go.th/uploadfile/doc/1881_doc.xls (accessed 22/05/2007) 
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ตารางที่10: การจัดสรรงบประมาณใหแกกองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือเกษตรกร ผูมีรายไดนอย และคนดอยโอกาส ปงบประมาณ 2540-2550      
          หนวย: ลานบาท 

หนวยงาน 2540 2541 2542 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 

ก.) กองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจน                       

     1.กองทุนสงเคราะหเกษตร ( พ.ศ.2517 ) - - - - - - - - - - - 

     2.กองทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน ( พ.ศ.2528 )* - - - - 65.0 - - - - 200.0 - 
     3.กองทุนรวมเพื่อชวยเหลือเกษตรกร ( 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.กองทุนฟนฟูและพัฒนาเกษตรกร ( พ.ศ.2542 ) - - - 1,820.5 150.0 - 30.0 130.0 130.0 102.1 250.0 
                

ข.) กองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือผูดอยโอกาส                       

     5.กองทุนเพื่อโครงการอาหารกลางวันในโรงเรียนประถมศึกษา ( พ.ศ.2535 ) 1,500.0 500.0 500.0 1,000.0 - - - - - - - 
     6.กองทุนฟนฟูสมรรถภาพคนพิการ ( พ.ศ.2541 ) 30.0 - 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 20.0 30.0 60.0 
     7.กองทุนคุมครองเด็ก ( พ.ศ.2546 ) - - - - - - - - 30.0 30.0 60.0 
     8.กองทุนผูสูงอายุ ( พ.ศ.2546 ) - - -   - - - - 30.0 30.0 60.0 
                
ค.)กองทุนที่มีวัตถุประสงคชวยเหลือผูมีรายไดนอย               
     9.เงินทุนหมุนเวียนบัตรประกันสุขภาพ ( พ.ศ.2538 ) 
        /กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ( 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.กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา ( 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 

         /กองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต ( พ.ศ.2549 )           4,803.2 4,445.1 
         /กองทุนเงินใหเปลา ( พ.ศ.2549 )***            690.0   
    11. กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ ( พ.ศ.2544 ) - - - - - - - - - 13,145.3 13,158.0 
    12.กองทุนสงเสริมการจัดสวัสดิการสังคม ( พ.ศ.2546 ) - - - - - - - - 30.0 30.0 60.0 
                
    13.รวมกองทุนในขอ 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.งบประมาณรายจายประจําป 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:             
     ปพ.ศ.ในวงเล็บคือปที่เริ่มจัดตั้งกองทุน            
*   เงินทุนหมุนเวียนเพื่อชวยเหลือเกษตรกรและผูยากจน เปลี่ยนชื่อเปนกองทุนหมุนเวียนเพื่อการกูยืมแกเกษตรกรและผูยากจน ในป 2546       
**  เงินทุนหมุนเวียนบัตรประกันสุขภาพ (เริ่มจัดตั้ง พ.ศ. 2538)  เปลี่ยนชื่อเปน กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติในป2546        
*** กองทุนใหเปลาเปนกองทุนที่มอบใหนักเรียนยากจนแตเรียนดี ในระดับมัธยมปลายทั้งสายสามัญและสายอาชีพ         
    ตอเนื่องในระยะยาว ซึ่งในป 2549 เงินกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) จะไมมีการใหกูยืม เพราะมีกองทุนใหเปลา และ          
    กองทุนเงินกูยืมเพื่อการศึกษาที่ผูกกับรายไดในอนาคต (กรอ.) มาทดแทน             
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ตารางที่ 11: สัดสวนครัวเรือนที่เปนหนี้ตอครัวเรือนทั้งหมดจําแนกตามกลุมประชากร พ.ศ.2543 2545 และ 2547 
 

รายการ 2543 2545 2547 

กลุมคนจน: 20% ต่ําสุด 65.9 70.4 73.4 

กลุมลําดับ 2 63.5 67.5 40.8 

กลุมลําดับ 3 55.5 63.6 67.4 

กลุมลําดับ 4 50.3 58.0 62.7 

กลุมคนทีร่ายไดสูงสุด 20% 49.6 55.5 59.5 

เฉลี่ย 56.0 62.2 66.0 

ที่มา: สํานักงานสถิติแหงชาติ จาก website: http://poverty.nesdb.go.th/poverty_new/default.aspx
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4.งบประมาณการใหความคุมครองทางสงัคม 
  ในระดับสากล การประเมินวาประเทศใดใหความสนใจตอปญหาความยากจนและ
สวัสดิการของคนในสังคมมากนอยแคไหน มักจะพิจารณาจากงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรใหแก
รายการความคุมครองทางสังคม (social protection) ซ่ึงเปนรายการใชจายรายการหนึ่งใน
งบประมาณของประเทศตางๆที่กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ขอใหประเทศสมาชิก
รายงานใหทราบ โดยรายการงบประมาณที่นับรวมอยูในขายการคุมครองทางสังคม ประกอบดวย
รายจายที่ใหความคุมครอง ดังนี้8 

- การเจ็บปวย และทุพพลภาพ (sickness and disability) 
- ชราภาพ (old age) 
- ผูรอดชีวิตจากอุบัติภัย (survivors) 
- ครอบครัวและเด็ก (family and children) 
- การวางงาน (unemployment) 
- ที่อยูอาศัย (housing)  
- การถูกกีดกันจากสังคม (social exclusion)  
- การวิจัยเกี่ยวกับการคุมครองทางสังคม (R&D social protection)  
- การคุมครองทางสังคมอื่นๆ (social protection, not elsewhere classified) 

 
ตารางที่ 12 แสดงขอมูลงบประมาณรายจายของประเทศไทยจําแนกตามภารกิจ 

ตามที่รายงานใหกองทุนการเงินระหวางประเทศ และพิมพเผยแพรใน Government Finance 
Statistics Yearbook, 20049  เราจะเห็นไดวาสัดสวนของงบคุมครองทางสังคมตองบประมาณ
รายจายรวมอยูในระดับประมาณ รอยละ 3.2 – 5.8 ในระหวางปพ.ศ. 2538-2543 และเริ่มมีขนาดเพิ่ม
มากขึ้นตั้งแตป พ.ศ. 2544  เมื่อนํางบนี้มาเปรียบเทียบกับผลิตภัณฑมวลรวม หรือ GDP จะเห็นวา
สัดสวนงบคุมครองทางสังคมของประเทศไทยมีขนาดนอยมากไมถึงรอยละหนึ่งของGDP 
จนกระทั่งป พ.ศ.2543 จึงไดเร่ิมมีแนวโนมเพิ่มขึ้น 
  ในป พ.ศ.2539 ปราณี ทินกร และ ฉลองภพ สุสังกรกาญจน (2539) ได
ทําการศึกษาเปรียบเทียบการจัดสรรงบประมาณรายจายของประเทศไทยกับประเทศตางๆ และ
พบวาเมื่อเปรียบเทียบกับกลุมประเทศที่มีระดับรายไดเฉลี่ย และโครงสรางทางเศรษฐกิจและ
ประชากรใกลเคียงกับประเทศไทยแลว สัดสวนรายจายดานการประกันสังคมและสวัสดิการสังคม 
ตอ GDP ของประเทศไทยอยูในระดับต่ํากวามาตรฐานสากล โดยถาใหคาเฉลี่ยของงบสวัสดิการ
สังคมของประเทศในกลุมกําลังพัฒนาอยูที่ระดับเทากับ 100     คาดัชนีดังกลาวของไทยจะอยูที่
ประมาณ  34  เทานั้น 
                                                 
8 International Monetary Fund (2001). Government Finance Statistics Manual 2001, Washington, D.C. 
9  ฉบับป 2004 เปนฉบับลาสุดที่พิมพเผยแพร ณ เวลาที่ผูเขียนเขียนรายงานวิจัยนี้ 
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  เนื่องจากเวลาไดผานมากวาทศวรรษ และเราก็ไดสังเกตเห็นแนวโนมการเพิ่มขึ้น
ของรายจายงบประมาณดานการคุมครองทางสังคมของไทย ดังนั้นจึงนาจะลองนําขอมูลดังกลาวมา
เปรียบเทียบกับประเทศตางๆใหม แตภายใตงบประมาณและเวลาที่จํากัดของโครงการวิจัยนี้ ผูเขียน
ไมสามารถรวบรวมขอมูลระหวางประเทศไดทั้งหมด เพื่อทําการวิเคราะหเชิงเศรษฐมิติดังเชนที่ทํา
ในป 2539 ได ดังนั้นจึงหยิบขอมูลดังกลาวของบางประเทศในเอเชีย และประเทศอื่นๆในโลกบาง
ประเทศ เพื่อใหไดเห็นภาพเปรียบเทียบในปจจุบันบาง ขอมูลพื้นฐานเกี่ยวกับประเทศตางๆที่นํามา
เปรียบเทียบปรากฏอยูในตารางที่13  ซ่ึงหากเราพิจารณาจากขอมูลรายไดประชาชาติตอหัว (per 
capita gross national income) ในปค.ศ.2004 ที่เผยแพรใน World Development Report, 2006 เราจะ
เห็นวา ไมมีประเทศใดในทวีปเอเชียที่มีระดับรายไดประชาชาติตอหัวใกลเคียงของประเทศไทย ซ่ึง
อยูที่ 2,540 ดอลลารสหรัฐ  แตมีประเทศตูนีเซียในทวีปอัฟริกาที่มีระดับรายไดประชาชาติตอหัวที่ 
2,630 ดอลลารสหรัฐ ซ่ึงไมหางจากไทยมากนัก 

อยางไรก็ตามเนื่องจากมาตรฐานการครองชีพของประเทศตางๆไมเทากัน องคกร
ระหวางประเทศเชนธนาคารโลก จึงไดมีการคํานวณรายไดประชาชาติที่ปรับอํานาจซื้อของเงินตรา
แตละประเทศ หรือที่เรียกวา Purchasing Power Parity Gross National Income หรือ GNI (PPP) ซ่ึง
หากเราใชขอมูล GNI (PPP) ตอหัว เปนเกณฑจะเห็นวา ประเทศบราซิลและประเทศตุรกี อยูใน
ระดับที่ใกลเคียงกับประเทศไทย โดยประเทศไทยและประเทศบราซิล มี GNI (PPP) ตอหัว ที่ระดับ 
8,020 ดอลลารสหรัฐเทากันในปค.ศ.2004  และประเทศตุรกีมี GNI (PPP) ตอหัว ที่ 7,680 ดอลลาร
สหรัฐ ซ่ึงถือวาไมหางจากไทยมากนัก ในขณะที่ประเทศในเอเชีย เชน ฟลิปปนส มาเลเซีย และ
เกาหลี มีระดับ GNI (PPP) ตอหัว ที่หางจากไทยคอนขางมาก สวนประเทศตูนีเซีย แมวาจะมีรายได
ประชาชาติตอหัวใกลเคียงกับประเทศไทยมาก แตเมื่อคํานวณในแงของ GNI (PPP) ตอหัวแลวจะ
เห็นวา มีระดับรายไดต่ํากวาไทยอยูพอสมควร (7,310 ดอลลารสหรัฐ เทียบกับของไทยที่ 8,020 
ดอลลารสหรัฐ) 
  ขอมูลในตารางที่ 14 แสดงสัดสวนของงบรายจายดานความคุมครองทางสังคม
ของประเทศตางๆคิดเปนสัดสวนตองบประมาณรวมและตอ GDP เนื่องจากขอมูลที่รายงานใน 
Government Finance Statistics Yearbook 2004 ซ่ึงเปนเลมลาสุดที่พิมพเผยแพรมีความลาชา ดังนั้น
ผูเขียนจึงตองนําขอมูลของปค.ศ.2000 (พ.ศ.2543) ของประเทศตางๆมาเปรียบเทียบกัน ซ่ึงประเทศ
สวนใหญที่นํามาพิจารณาจะมีขอมูลในป พ.ศ.2543 หรือใกลเคียง   ยกเวนประเทศญี่ปุนที่มีขอมูล
ถึงป พ.ศ.2536 เทานั้น 
  จากขอมูลดังกลาว เราจะเห็นไดวาสัดสวนงบคุมครองทางสังคมตอ GDP ของไทย
ยังถือวาอยูในระดับต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับประเทศที่มีระดับการพัฒนาใกลเคียงกัน โดยสัดสวน
ดังกลาวของไทยอยูที่รอยละ 1.05 ในขณะที่ประเทศตุรกีอยูที่ 2.68 และของประเทศบราซิลอยูที่ 
12.67   และเปนที่นาสังเกตวา ประเทศสวีเดนซึ่งไดช่ือวาเปนประเทศที่มีสวัสดิการสังคมดีที่สุด
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แหงหนึ่งในโลก มีสัดสวนงบคุมครองทางสังคมคิดเปนรอยละ 14.6 ของ GDP และคิดเปนรอยละ
40.1 ของงบประมาณรวม  
  เราจึงอาจจะกลาวไดวา เมื่อเปรียบเทียบระหวางประเทศแลวรัฐบาลไทยจัดสรร
งบประมาณคุมครองทางสังคมเพื่อเปนสวัสดิการใหแกประชาชน โดยเฉพาะคนยากจน และคน
ดอยโอกาสนอยกวาประเทศที่มีระดับการพัฒนา หรือรายไดตอหัวใกลเคียงกัน 
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ตารางที1่2:    งบประมาณรายจายของประเทศไทยจําแนกตามภารกิจจากขอมูลที่รายงานใหกองทุนการเงินระหวางประเทศ     
      หนวย: Billions of Baht/ปงบประมาณสิ้นสุด 31 กันยายน 

รายการ                                                                                       ค.ศ. 1995 1996 1997 1998 1999 2000 *2001 *2002 *2003 
1.งบประมาณรายจาย(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.ดานบริหารงานของรัฐ (General public services) 32.1 42.3 44.2 40.0 40.8 45.9 150.2 409.4 140.2 

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

6.ดานทรัพยากรธรรมชาติ และ สิ่งแวดลอม (Environmental protection)        … 2.3 1.4 
7.ดานการเคหะและบริการสังคมและชุมชน (Housing and Community amenities) 31.0 40.7 51.7 40.6 47.6 39.6 51.2 54.5 39.6 
8.ดานงานบริการสุขภาพ (Health) 52.6 61.8 77.4 77.8 75.6 74.0 80.6 107.8 111.3 

9.ดานสันทนาการ 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.ดานการศึกษา (Education) 144.9 159.0 194.9 196.6 200.8 198.5 200.9 230 236.8 

11.ดานการคุมครองทางสังคม (Social protection) 23.2 28.7 33.7 35.2 37.2 51.6 117.9 90.3 120.5 
12.รายจายดานอื่นๆ (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 
สัดสวนของงบคุมครองทางสังคม/งบรวม (%) 3.5 3.8 3.5 3.3 3.2 5.8 11.6 6.8 11.6 
สัดสวนของงบคุมครองทางสังคม/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     
 … ไมมีขอมูล     
* นับตั้งแตป 2001 ขอมูลรัฐบาลกลางรวมเงินนอกงบประมาณดวย    
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ตารางที1่3:  ขอมูลพื้นฐานของประเทศไทยเปรียบเทียบกบับางประเทศในป พ.ศ.2547 (ค.ศ.2004)  
      

อายขุัยเมื่อแรก
เกิด 

 

รายได
ประชาชาติ 
(GNI US$, 
billions) 

ประชากร 
(millions) 

รายได
ประชาชาตติอ

หัว 
(US$) 

GNI 
(PPP)  
ตอหัว 
(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
     ฟลิปปนส 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
     ญี่ปุน 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:  การเปรียบเทยีบสัดสวนงบประมาณคุมครองทางสังคมของประเทศไทยกบับางประเทศ  
   (ขอมูลป 2543)   
              สัดสวนงบประมาณ
    
 
ประเทศ 

สัดสวนของงบ 
คุมครองทางสังคม/

GDP 

สัดสวนของงบ
คุมครองทาง
สังคม/งบรวม 

 

สัดสวนของ
งบประมาณ
รายจายรวม/

GDP   
 - ประเทศไทย 1.05 5.83 17.97   
 - บางประเทศในเอเชีย         
     ฟลิปปนส 0.73 3.75 19.35   
     มาเลเซีย* 1.42 7.20 19.69   
     เกาหลี 3.20 16.87 18.94   
     ญี่ปุน** 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 ุเน่ืองจากขอมูลการรายงานของหลายประเทศมคีวามลาชา ดังนั้นขอมูลของบางประเทศ  
              จึงมิไดอยูในปพ.ศ. 2543 เชนประเทศอ่ืนๆ ดังนี ้    
            *   ขอมูลประเทศมาเลเซียลาสุด ป2540 จาก IMF  Government Finance Statistics Yearbook, 2003 
            **  ขอมูลประเทศญีปุ่นลาสดุ ป 2536      
            *** ขอมูลประเทศบราซิลลาสุด ป 2541     
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5. มาตรการการคลังเพื่อชวยเหลือและพัฒนาคนจน 
 

5.1 แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะเพื่อคนยากจน 
  นักปรัชญาของโลกจํานวนมากใหความสนใจตอนโยบายสาธารณะในการ
แกปญหาความเหลื่อมลํ้าและความไมเปนธรรมในสังคม    และแมแตนักเศรษฐศาสตรที่ถือไดวา
เปนปรมาจารยแหงทุนนิยมเสรี  เชน  นายอาดัม  สมิธ (Adam  Smith: ค.ศ. 1723-1790)    ก็ยังเคย
กลาวไววา “สังคมใดที่คนสวนใหญยากจนและมีความทุกข    สังคมนั้นไมอาจจะเจริญงอกงามและ
มีความสุขได” 10  
  ในการอธิบายประสิทธิภาพของกลไกตลาดในหนังสือช่ือ An Inquiry into the 
Nature and Causes of the Wealth of Nations (ค.ศ.1776) นายอาดัม สมิธ ไดกลาวถึง “ความเห็นแก
ประโยชนสวนตน”  หรือ “self interest” ของปจเจกบุคคลที่เมื่ออยูภายใตกลไกตลาดเสรี จะทํางาน
ใหเกิดความมั่งคั่งตอสังคมโดยรวมและไดกลาวเปรียบเทียบกลไกดังกลาววาเปน “มือที่มองไม
เห็น” (invisible hand) ที่ชักจูงใหคนทํางานเพื่อสรางความมั่งคั่งใหประเทศโดยแตละคนมีเปาหมาย
ที่ผลประโยชนสวนตนเปนหลัก 
  อยางไรก็ตาม การอธิบายดังกลาวทําใหคนสวนใหญมักเขาใจวา “self interest” 
ของนายอาดัม สมิธ เปนความเห็นแกตัวที่ปราศจากบริบทของสังคม ทั้งๆที่ในขอเท็จจริงนั้นกอนที่
นายอาดัม สมิธจะเขียนหนังสือ Wealth of Nations (ค.ศ.1776) เขาไดเขียนหนังสือช่ือ The Theory 
of Moral Sentiments (ค.ศ.1759) และ ไดอธิบายวา “ความเห็นอกเห็นใจ” หรือ “sympathy” เปน
ส่ิงจําเปนที่จะนําไปสูประโยชนสุขโดยรวมของสังคม 
  แนวคิดทั้งสองดานของนายอาดัม  สมิธดังกลาวขางตน ทําใหนักเศรษฐศาสตร
บางคนเชน Joseph  Schumpeter เห็นวา นายอาดัม  สมิธมีแนวคิดที่ขัดแยงกันเอง (contradiction)11 
แตเนื่องจากนายอาดัม  สมิธไดทําการปรับปรุงและ ตีพิมพ The Theory of Moral Sentiments อีก
หลังจากที่ไดเผยแพร Wealth of Nations ไปแลวโดยที่ยังคงมีความเห็นเกี่ยวกับเรื่อง “ความเห็นอก
เห็นใจ” เชนเดิม ดังนั้นนักอานจํานวนหนึ่งจึงตีความวา นายอาดัม  สมิธมิไดมีความขัดแยงทาง
ความคิด หากแตเห็นวา “ความเห็นแกประโยชนสวนตน” หรือ self-interest นั้น ควรดําเนินอยู
ภายใต “ความเห็นอกเห็นใจ” คนอื่นๆในสังคมดวย ในหนังสือ The Theory of Moral Sentiments 
นายอาดัม  สมิธ ไดเสนอความเห็นวา “ความเห็นแกประโยชนสวนตน” ของปจเจกบุคคลนั้นนาจะ
มีความเห็นแกประโยชนสวนรวมอยูในสํานึกของแตละคน เนื่องจากการกระทําที่สังคมเห็นวา

                                                 
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 หรือไมเหมาะสมนั้น ยอมมีผลกระทบตอผลประโยชนของบุคคลในฐานะที่เปนสมาชิก
ของสังคมดวย ดังนั้นจึงเปนไปไดวานายอาดัม  สมิธ ผูซ่ึงเชื่อในมือที่มองไมเห็นของกลไกตลาด 
เชื่อดวยวา ความรูสึกทางดานศีลธรรม และจริยธรรม (moral sentiments) และความเห็นแก
ประโยชนสวนตน (self interest) เปนเรื่องที่ตองควบคูกัน และนายอาดัม  สมิธ จึงไดมีความเห็นวา 
สังคมที่มีความเห็นอกเห็นใจกันนั้นไมนาจะมีความสุขไดถาคนสวนใหญยังคงยากจนและมีความ
ทุกข 
  นอกจากนายอาดัม  สมิธแลว ยังมีนักปรัชญาอีกสองทานผูใหกําเนิดแนวคิด
อรรถประโยชนนิยม (Utilitarianism) ซ่ึงมีนัยยะตอนโยบายสาธารณะดานการกระจายรายได  นัก
ปรัชญาสองทานนั้นคือ นาย เจเรมี  เบนแธม (Jeremy  Bentham, ค.ศ.1748-1832) และ นาย จอหน  
สจวต  มิลล (John  Stuart  Mill, ค.ศ.1806-1873)   ภายใตแนวคิดนี้ อรรถประโยชน (utility) คือ
ความพอใจที่ปจเจกบุคคลไดรับจากสถานภาพและสภาพแวดลอมของตน  เปาหมายของรัฐบาลควร
จะเปนการแสวงหาอรรถประโยชนสูงสุดโดยรวมใหแกทุกคนในสังคม  และเนื่องจาก
อรรถประโยชนสวนเพิ่มจากการบริโภคมีลักษณะลดนอยถอยลง (diminishing marginal utility)12 
ดังนั้นการกระจายรายไดจากคนรวยมาสูคนจนนาจะทําใหอรรถประโยชนโดยรวมของสังคม
เพิ่มขึ้น 
  สวนแนวคิดที่เห็นวานโยบายสาธารณะควรเนนการชวยเหลือของรัฐไปสูคน
ระดับลางสุด หรือยากจนที่สุดของสังคมกอน  มาจากนักปรัชญาในศตวรรษที่20ช่ือนายจอหน  
รอลส  (John  Rawls, ค.ศ.1921-2002) ศาสตราจารยดานปรัชญาการเมืองที่มหาวิทยาลัยฮารวารด 
นายจอหน  รอลส  เขียนหนังสือช่ือ ทฤษฎีของความเปนธรรม (A Theroy of Justice, ค.ศ.1972) 
และเสนอหลักการสําคัญสองขอของความเปนธรรม โดยในหลักการแรกเขาเห็นวา บุคคลแตละคน
ควรมีสิทธิและเสรีภาพเทาเทียมกัน และในหลักการที่สอง เขาเห็นวาปญหาความไมเปนธรรมทาง
เศรษฐกิจและสังคมควรไดรับการแกไขโดยมุงเนนไปยังผูที่ทุกขยากที่สุดหรือผูอยูที่ระดับลางสุด
ของสังคมกอน 
  นายรอลส เสนอวาสถาบันของสังคม กฎหมาย และนโยบายสาธารณะควรมีความ
เปนธรรม  แตเนื่องจากวาสมาชิกของสังคมอาจมีแนวคิดเรื่อง “ความเปนธรรม” ที่ตางกันเพราะ
สถานภาพทางสังคมของแตละคนตางกัน นายรอลสเห็นวาความเปนธรรมของสังคม ควรมีลักษณะ
ปลอดจากภาวะอัตตวิสัยของแตละบุคคล ดังนั้นจึงเสนอใหเราจินตนาการวา กอนที่ทุกคนจะเกิดมา
ไดมาประชุมรวมกันเพื่อออกแบบกฎเกณฑตางๆของสังคม โดยที่ไมมีใครรูวาเมื่อออกกฎเกณฑไป
                                                 
12 ตัวอยางเชน การรับประทานขาว จานแรกนาจะใหความพอใจมากกวาจานที่2 และขาวจานที่2 ก็นาจะใหความ
พอใจมากกวาขาวจานที่3 ฯลฯ ดังนั้น ถารัฐนําขาวจานที่3ของผูมีอันจะกิน มาใหเปนขาวจานที่1ของผูไมมีอะไร
จะกิน อรรถประโยชนของสังคมโดยรวมก็นาจะเพิ่มขึ้น แตแนวคิดนี้ก็มีขอถกเถียงในประเด็นการเปรียบเทียบ
อรรประโยชนระหวางบุคคล (inter-personal comparison)  
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แลวจะเกิดมามีสถานะเชนไรในสังคม13 ในเมื่อเราตางก็ไมรูวาเมื่อเกิดมาแลวจะมีสถานะเชนไรใน
สังคม (เชน เปนคนรวย คนจน ผูมีอํานาจในการปกครอง ผูอยูใตอํานาจ ฯลฯ) จึงไมนาจะมีใคร
สามารถออกแบบกฎเกณฑ หรือนโยบายเพื่อประโยชนเฉพาะตามภาวะอัตตวิสัยของตนได เมื่อเปน
ดังนี้ส่ิงที่แตละคนนาจะเปนหวงก็คือ เมื่อเกิดมาแลวอาจจะเปนคนจนในระดับลางสุด และมีขอเสีย
เปรียบที่สุดในสังคม ทุกคนจึงนาจะตกลงกันไดในเรื่องนโยบายสาธารณะวา รัฐควรใหความ
ชวยเหลือแกคนที่ยากจนและเสียเปรียบที่สุดในสังคมกอน เพื่อเปนหลักประกันในกรณีที่ตนเอง
อาจจะเกิดมาอยูในสภาพเชนนั้น แนวคิดดังกลาวนี้ถือวาเปนยุทธวิธีลดความเสี่ยงใหตนเอง ดังนั้น
รัฐจึงควรมีนโยบายสาธารณะดานการกระจายรายได  โดยมุงชวยเหลือคนที่ยากจนที่สุดและอยูใน
ฐานะที่เสียเปรียบที่สุดในสังคมกอน 
 

5.2 ขอเสนอมาตรการการคลังเพื่อชวยเหลือคนจน 
  ถาหากประเทศไทยมีทรัพยากรเพียงพอที่จะทําใหทุกคนหลุดพนจากความเปนอยู
ใตเสนความยากจนได เราอาจตองการทราบวารัฐบาลจะตองใชงบประมาณมากเทาใด จากขอมูลใน
ปพ.ศ.2547 เราพบวาที่เสนความยากจนเฉลี่ยทั้งประเทศที่ 1,242 บาท/คน/เดือน มีคนที่มีรายไดต่ํา
กวาระดับดังกลาวอยูประมาณ 7.1 ลานคน สมมติวารัฐบาลมีงบประมาณเพียงพอที่จะโอนเงินใหแก
คนจนเหลานี้เพื่อใหสามารถดํารงชีวิตอยูในระดับที่ไมต่ํากวาเสนความยากจนได เราพบวารัฐบาล
จะตองจัดสรรเงินจํานวนประมาณ 105,818 ลานบาทตอป เพื่อชวยคนจน (จาก 1,242บาท X 12 
เดือน X 7.1ลานคน) ซ่ึงในความเปนจริงงบที่ใชอาจจะนอยกวานี้  เนื่องจากการคํานวณนีม้าจากฐาน
วาคนยากจนทั้งหมดมีรายไดเปนศูนย และมิไดคํานึงวา คนยากจนอาจมีรายไดบางสวน เชน รอยละ 
50  หรือรอยละ 80  ฯลฯ  ของเสนความยากจนอยูแลว 
  เมื่อเรานําเงินจํานวน 105,818 ลานบาทมาเทียบกับวงเงินงบประมาณรายจาย
ประจําป 2547 ซ่ึงมีจํานวน 1,028,000ลานบาท จะเห็นวาเงินที่จะชวยเหลือคนยากจนนั้นคิดเปน
ประมาณรอยละ 10.3 ของงบประมาณรายจายรวม และคิดเปนประมาณรอยละ 1.6 ของผลิตภัณฑ
มวลรวมหรือ GDP (GDP ในปพ.ศ.2547 ในราคาประจําปมีมูลคา 6,484,483 ลานบาท) ซ่ึงเปน
จํานวนเงินที่ผูเขียนเห็นวาอยูในวิสัยที่ระบบเศรษฐกิจไทยนาจะรับได ซ่ึงสถานการณปจจุบันมี
ความแตกตางจากอดีตคอนขางมาก เชน ถาหากเราดูขอมูลในปพ.ศ.2533 ที่เรามีจํานวนคนจน
ประมาณ 20.8 ลานคน ที่อยูใตเสนความยากจนที่ 692 บาท/คน/เดือน และมีงบประมาณรายจายที่ 
336,507ลานบาท หากในป พ.ศ. 2533  เราตองการชวยเหลือคนยากจนทั้งหมดใหมีรายไดไมต่ํากวา
เสนความยากจน เราจะตองใชเงินจํานวนประมาณ 172,723 ลานบาท ซ่ึงคิดเทียบเปนรอย 51.3 ของ

                                                 
13 นายจอหน  รอลสใชคําวา “veil of ignorance” หรือการตกลงกันเรื่องกฎเกณฑของสังคม และนโยบาย
สาธารณะ ภายใต “มานของความไมรู” วาตนจะเกิดมามีลักษณะอยางไรในสังคม ดู Rawls (1972): 136-142 
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วงเงินงบประมาณรายจายรวม และรอยละ7.9ของ GDP14 ซ่ึงเปนภาระหนักเกินกวาที่ระบบ
เศรษฐกิจจะรับได 
  การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่ทําใหเรามีทรัพยากรเพิ่มขึ้น และในขณะเดียวกัน
ทําใหสัดสวนคนจนลดลง จึงทําใหประเทศไทยปจจุบันนี้อยูในฐานะที่จะมีนโยบาย และมาตรการ
รวมทั้งงบประมาณในการที่จะแกไขปญหาความยากจนของประเทศไดอยางเต็มที่แลว  อยางไรก็
ตาม การคํานวณดังกลาวขางตน ผูเขียนมิไดตองการสื่อวา การมีเงินงบประมาณและการโอนเงิน
ดังกลาวใหแกคนจน เราจะแกปญหาความยากจนไดอยางเบ็ดเสร็จและงายดาย ผูเขียนเพียงแต
ตองการชี้ใหเห็นวา ประเทศไทยอยูในฐานะที่มีทรัพยากรและงบประมาณเพียงพอในการแกปญหา
ความทุกขยากของคนจนหลังจากที่มิไดมุงเนนการแกปญหานี้อยางจริงจังมานานแลว โดยนโยบาย
การพัฒนาประเทศในอดีตมักมุงไปที่การเจริญเติบโต และหวังใหการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจจะ
เกิดขบวนการไหลรินไปสูคนระดับลาง (trickle down effect) 
  แมวารัฐบาลพรรคไทยรักไทยจะมีแนวนโยบายการแกไขปญหาความยากจนผาน
มาตรการตางๆอยางเปนรูปธรรม เชน โครงการ30บาทรักษาทุกโรค โครงการกองทุนหมูบาน 
โครงการการพักชําระหนี้เกษตรกร  โครงการหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ  ฯลฯ แตการดําเนิน
มาตรการเหลานี้สวนใหญมิไดมุงเนนที่คนจนโดยเฉพาะ (targeting the poor) แตมีลักษณะเปนการ
หวานเม็ดเงินไปสูชนบท และในหลายกรณีผูที่ไดประโยชนจากมาตรการเหลานี้อาจไมใชคนจน
จริงๆที่รัฐควรชวยเหลือ นอกจากนี้ยังอาจมีสวนสงเสริมใหคนในชนบทเปนหนี้มากเพิ่มขึ้น 
  การชวยเหลือคนยากจนนั้น เรานาจะแบงมาตรการไดหลายประเภท เชน มาตรการ
จําเปนในระยะสั้นเพื่อใหดํารงชีวิตอยูได และ มาตรการที่จะชวยใหคนจนหลุดพนจากวงจรความ
ยากจนในระยะยาว และภายในมาตรการระยะสั้นและระยะยาวนั้น เราอาจตองพิจารณาวา กรณีใด
เปนเรื่องที่รัฐควรใหการชวยเหลือในลักษณะมุงเนนเปาหมาย (targeting measures) หรือ กรณีใด
เปนเรื่องที่รัฐควรใหการสนับสนุนเปนการทั่วไปในลักษณะครอบจักรวาล (universal coverage) 
เชน การศึกษาขั้นพื้นฐานที่ทุกคนมีสิทธิไดรับตามรัฐธรรมนูญ และการรักษาพยาบาลตาม
หลักประกันสุขภาพแหงชาติ  เปนตน 
  เปาหมายของมาตรการการคลังเพื่อสังคม ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว นาจะอิงอยู
กับหลักการสามประการดังนี้  
  ประการแรก ลดชองวางระหวางกลุมคนในสังคมและชวยเหลือผูดอยโอกาส 
  ประการที่สอง จัดใหประชาชนมีหลักประกันทางสังคม (social security)  

                                                 
14  งบประมาณรายจายปพ.ศ. 2533 มีวงเงินรวม 336,507.5 ลานบาท และ GDP ในปเดียวกันในราคาประจําปมี
มูลคา 2,183,545 ลานบาท ดู website สํานักงบประมาณ www.bb.go.th และ website สศช. www.nesdb.go.th   
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                                      ประการที่สาม   เปดโอกาสใหคนจนและผูดอยโอกาสสามารถที่จะพัฒนา
และพึ่งตนเองได 

 
  ขอเสนอเกี่ยวกับมาตรการตางๆตอไปนี้ ผูเขียนมิไดมีแผนการดําเนินงานที่ละเอียด
เปนขั้นตอน และยังอยูในรูปแบบของแนวคิด แตเปนแนวคิดที่ไดมีการปฏิบัติมาบางแลวในหลาย
ประเทศที่มีสังคมอารยะ (civil society)  และมีทรัพยากรเพียงพอที่จะดูแลพลเมืองที่ยากไรของตน  
                 
                                5.2.1 มาตรการลดชองวางรายได 
  คํากลอนแดนองผูหิวโหยของ นายวิสา คัญทัพที่วา“.. ท่ีไรก็ไรสิ้น ท่ีมีกินก็เกินมี..”   
สะทอนใหเห็นชองวางอันใหญหลวงในสังคมไทย  แนนอนวาเราไมสามารถที่จะทําใหทุกคนใน
สังคมมีความเทาเทียมกันในทุกๆดานได แตอยางนอยการทําใหคนที่ไรซ่ึงปจจัยส่ีในชีวิตสามารถ
ดํารงชีวิตอยูไดก็นาจะเปนเปาหมายหนึ่งของสังคมอารยะที่มีทรัพยากรเพียงพอ 
  ในกลุมคนยากจนทั้งหมด  คนจนที่พิการ คนจนที่สูงอายุ  เด็กที่ยากจน และ สตรีมี
ครรภ เปนกลุมที่นาจะมีลําดับความสําคัญสูงสุดที่รัฐควรใหความชวยเหลือ เนื่องจากบุคคลเหลานี้
ไมอยูในฐานะที่จะทํางานเลี้ยงดูตนเองได ในปจจุบันนี้เรามีมาตรการเบี้ยยังชีพใหคนชรา และ คน
พิการ แตอัตราที่ใหตอเดือนอาจจะไมเพียงพอ และรัฐควรพิจารณาใหความชวยเหลือแกครัวเรือน
ยากจนที่มีเด็กและสตรีมีครรภดวย เพื่อเด็กจะไดมีสารอาหารที่เพียงพอ และมีโอกาสไดเรียน
หนังสือ โดยไมตองทํางานเลี้ยงตนเอง หรือคนในครอบครัวตั้งแตยังเด็ก 
  การชวยเหลือโดยการอุดหนุนหรือโอนเงิน (cash transfer) ใหแกคนยากจนเชนนี้
มีการทําในหลายประเทศ และบางประเทศอาจจะใหการอุดหนุนโดยมีเงื่อนไข (conditional cash 
transfer) เชน สตรีมีครรภตองไปรับการตรวจครรภที่สถานีอนามัย  หรือที่โรงพยาบาลอยาง
สม่ําเสมอ  เพื่อวาเด็กในครรภจะมีสุขภาพที่ดีและเกิดมาไมมีปญหาทุพโภชนาการ ครัวเรือนยากจน
ที่มีเด็กตองพาเด็กไปตรวจสุขภาพและฉีดวัคซีน และตองใหเด็กไดเขาเรียนหนังสือตามวัยที่
เหมาะสม เปนตน  
  มาตรการชวยเหลือโดยใหเงินอุดหนุน หรือเงินโอนที่กลาวมานี้ ควรมีการ
ดําเนินการในระดับทองถ่ิน เชน ระดับองคการบริหารสวนตําบล (อบต.) หรือระดับหมูบาน 
ถึงแมวาจะใชงบประมาณจากสวนกลาง ทั้งนี้เพราะการระบุ (identify) และตรวจเช็ควาใครหรือ
ครัวเรือนใดยากจนเพียงใดที่รัฐสมควรใหความชวยเหลือนั้น  นาจะทําในระดับทองถ่ินหรือชุมชน
ไดงายกวา อยางไรก็ตาม เราควรมีการตรวจเช็คจากหนวยงานกลางดวยวา ครัวเรือนที่ยากจนจริงๆ
ไดรับประโยชนจากเงินอุดหนุนของรัฐ มิเชนนั้นอาจเกิดเหตุการณที่ผูปฏิบัติงานในชุมชนนําเงินไป
อุดหนุนเครือญาติ เชน พอตา แมยาย และพวกพองของตน ดังที่เคยเปนขาวในกรณีเบี้ยยงัชพีคนชรา
มาแลว 
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สําหรับคนยากจนที่อยูในวัยทํางาน และไมพิการนั้นถือวาอยูในขายที่พอจะทํางาน
หาเล้ียงชีพได ในกรณีเชนนี้ รัฐก็นาจะหาโครงการจัดหางานในทองถ่ินที่เหมาะสมใหทําเพื่อจะได
มีรายไดพอยังชีพได  ซ่ึงโครงการลักษณะนี้มีตัวอยางแลวในประเทศอื่น เชน เมื่อวันที่ 25 สิงหาคม 
พ.ศ. 2548 ประเทศอินเดียไดออกกฎหมาย ช่ือ National Rural Employment  Guarantee Act 
(NREGA)15 ซ่ึงใหหลักประกันจํานวนวันทํางาน 100 วันตอปแกสมาชิกของครัวเรือนในชนบทที่
เต็มใจทํางานไรฝมือ (unskilled work) ณ อัตราคาจางขั้นต่ํา โดยในระยะเริ่มตนโครงการนี้เร่ิม
ดําเนินการในอําเภอ (districts) 200 แหง และมีแผนจะขยายใหครอบคลุมทุกอําเภอ 600 แหงภายใน 
5 ป  ซ่ึงเปนที่นาสังเกตวา ประเทศอินเดียมีรายไดประชาชาติตอหัวในป 2547 เพียง 620 ดอลลาร
สหรัฐ เปรียบเทียบกับของไทยในปเดียวกันที่ 2,540 ดอลลารสหรัฐ และรายไดประชาชาติตอหัวที่
คํานึงถึงอํานาจซื้อหรือ GNI (PPP)  เทากับ 3,100 ดอลลารสหรัฐ เปรียบเทียบกับของไทยในป
เดียวกันที่ 8,020 ดอลลารสหรัฐ นอกจากนี้ ธนาคารโลกประมาณการวาประชากรประมาณรอยละ 
30 ของอินเดียตกอยูใตเสนความยากจนที่ประมาณ 1 ดอลลารสหรัฐตอวัน ซ่ึงเทากับวามีประชากร
ยากจนในอินเดียอยูประมาณกวา 300 ลานคน ในขณะที่ประเทศไทยมีประชากรที่ประทังชีวิตอยูใต
เสนความยากจากประมาณ 7ลานคนเทานั้น สถิติเหลานี้ช้ีใหเห็นวา รัฐบาลไทยมิไดใหความใสใจ
ในการแกไขปญหาความยากจนอยางจริงจังดังประเทศอื่น ทั้งๆที่เรามีทรัพยากรตอหัวมากกวา และ
มีจํานวนคนยากจนนอยกวาก็ตาม 

 
5.2.2 การจัดใหมีหลักประกันสังคม (social security) 

  ในขณะที่การใหเงินอุดหนุน หรือเบี้ยยังชีพแกคนยากจนเปนมาตรการที่มีลักษณะ
มุงสูเปาหมาย (targeting measures) ไปที่คนจนโดยตรง มาตรการหลักประกันทางสังคมเปน
มาตรการที่รัฐนาจะจัดหาใหแกพลเมืองของตนทั้งหมด หรือที่เรียกวามีลักษณะ universal coverage 
แตในขณะเดียวกันคนยากจนก็จะไดรับประโยชนจากมาตรการเหลานี้ เชน มาตรการหลักประกัน
สุขภาพถวนหนาที่รัฐบาลไทยรักไทยนํามาใชภายใต “โครงการ30บาทรักษาทุกโรค”  งานวิจัยของ
วิโรจน ณ ระนอง และคณะ (2549) พบวาการขยายการครอบคลุมของโครงการหลักประกันสุขภาพ 
นอกจากจะมีสวนทําใหสัดสวนรายจายดานการรักษาพยาบาลตอรายไดของครัวเรือนโดยทั่วไป
ลดลงแลว ยังมีผลในดานการลดปญหาความยากจนที่เกิดจากความเจ็บปวย ซ่ึงทําใหตองสูญเสีย
รายไดเพื่อการรักษาพยาบาลของคนจนดวย 
  แนวคิดเรื่องหลักประกันทางสังคมมาจากเรื่องความเสี่ยงในชีวิตของคน เชน 
คนเรามีความเสี่ยงในการที่จะเจ็บปวย  และเมื่อเจ็บปวยเปนโรคบางชนิดอาจตองจายคา
รักษาพยาบาลเปนจํานวนเงินที่สูงถึงขั้นหมดเนื้อหมดตัวจนกลายเปนคนยากจนได แตก็ไมใชวาคน

                                                 
15  ดู website: http://en.wikipedia.org/wiki/National_Rural_Employment_Guarantee_Scheme 
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ทุกคนในสังคมจะปวยเปนโรครายแรงกันหมดพรอมๆกัน ดังนั้นการที่รัฐเอาภาษีจากคนทั้งประเทศ
มาจายเปนคารักษาพยาบาลใหคนที่เจ็บปวย โดยมีหลักประกันวา  ไมวาใครที่เกิดเจ็บปวยขึ้นมารัฐก็
จะรักษาพยาบาลให สังคมก็นาจะยอมรับได โดยถือวาเปนการเฉลี่ยทุกขเฉลี่ยสุขของคนในสังคม 
  นอกจากความเสี่ยงดานสุขภาพแลว คนเรายังมีความเสี่ยงจากความไมมั่นคงใน
อาชีพการงาน โดยอาจจะตกงานมาจากสาเหตุที่ไมใชความบกพรองของตนเอง แตเปนผลมาจาก
ภาวะเศรษฐกิจ ดังนั้นในชวงที่วางงาน รัฐก็อาจใหความชวยเหลือในรูปของเงินชดเชยการวางงาน 
(unemployment compensation) หรือจัดใหมีโครงการการอบรมฝกทักษะเพิ่มเติม เพื่อผูใชแรงงาน
จะไดหางานและปรับเปลี่ยนทํางานอื่นไดงายขึ้น รวมทั้งรัฐควรมีมาตรการชวยในดานการจัดหา
งานดวย เปนตน  
  หลักประกันดานการวางงานนั้น คนวางงานไมควรมีสิทธิไดรับโดยไมมีการ
จายเงินสะสม (contribution) มากอนในระหวางที่มีงานทํา มิฉะนั้นแลวจะเปนภาระมหาศาลแก
ภาครัฐ สวนหลักประกันดานสุขภาพเราอาจจะพิจารณาจัดเก็บเบี้ยประกันสุขภาพจากผูมีรายไดทุก
คนเพื่อสมทบกับเงินงบประมาณแผนดิน ในการดูแลรักษาพยาบาลคนทั้งประเทศ 
 
  5.2.3 การสรางโอกาสใหคนจนสามารถพัฒนาและพึ่งตนเองได 
  นอกจากการลดชองวางระหวางคนรวยคนจนโดยการกระจายรายไดผานมาตรการ
เงินโอน (cash transfer) เพื่อใหคนยากจนสามารถดํารงชีวิตอยูไดในระยะสั้นแลว รัฐยังควร
พิจารณาหามาตรการสงเสริมสนับสนุนใหคนจนสามารถที่จะพัฒนาและพึ่งตนเองไดในระยะยาว 
เนื่องจากเราไมควรมองความยากจนจํากัดวงแคบเพียงดานรายได จึงไมควรมองวาการโอนเงินให
คนจนเพื่อใหมีรายไดเพียงพอแกการยังชีพก็จะทําใหคนจนหมดไปจากประเทศไทย  โดยไม
จําเปนตองใชมาตรการอื่นๆอีก 
  จากขอมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของสํานักงานสถิติแหงชาติในแต
ละครั้ง เราจะสังเกตเห็นลักษณะที่ เดนชัดของครัวเรือนที่ยากจนวามีการศึกษาต่ํา ซ่ึงเปน
ปรากฏการณมานานนับหลายทศวรรษ ระดับการศึกษาที่ต่ําอาจเปนสาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่
สรางขีดจํากัดในการหารายไดของแรงงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งในตลาดแรงงานของภาคการผลิต
สมัยใหม (modern sector) อยางไรก็ตาม เนื่องจากในประเทศไทยยังมีภาคการผลิตแบบไมเปน
ทางการอยูในสัดสวนที่สูง และเปนภาคที่มีสัดสวนของคนยากจนสูงกวาภาคทางการ  ดังนั้นระดับ
การศึกษาที่ต่ําอาจไมใชสาเหตุสําคัญประการเดียว แตอาจเกิดจากการมีปจจัยการผลิตอื่นๆไม
เพียงพอตอการหาเลี้ยงชีพ 
  ในปพ.ศ. 2546 หลังจากที่รัฐบาลไดจัดตั้ง “ศูนยอํานวยการตอสูเพื่อเอาชนะความ
ยากจนแหงชาติ” (ศตจ.) ขึ้น ไดมีการประกาศใหคนจนมาลงทะเบียนและระบุปญหาตางๆของตน 
จากขอมูลของศตจ.มีคนมาจดทะเบียนรวมทั้งประเทศจํานวน 8,258,434 คน และในจํานวนนี้บาง
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คนระบุปญหามากกวาหนึ่งปญหา และไดจดทะเบียนไวทั้งสิ้น 12,198,509 ปญหา ดังขอมูลใน
ตารางที่ 15 ซ่ึงเราจะเห็นไดวาปญหาสําคัญที่คนจนสวนใหญลงทะเบียนไวคือ ปญหาหนี้สิน เปน
ปญหาสําคัญอันดับหนึ่ง มีสัดสวนถึงรอยละ 38.4 ปญหาสําคัญอันดับสอง คือ ปญหาที่ดินทํากิน มี
สัดสวนรอยละ 32.5 และปญหาที่อยูอาศัย มีสัดสวนรอยละ 15.5  

ขอมูลดังกลาวแสดงใหเห็นวา นอกเหนือไปจากปญหาปจจัยส่ีของการดํารงชีวิต
แลว ปญหาสําคัญของคนจน คือ ปญหาที่เกี่ยวกับปจจัยการผลิตขั้นตนสามประการคือ ที่ดิน (land) 
ทุน (capital)  และแรงงาน (labor) 

จากขอมูลการลงทะเบียนของคนจนจะพบวา ปญหาหลักของเรื่องที่ดินสําหรับคน
ยากจน คือ ไมมีที่ดินทํากิน แตตองเชาหรือยืมจากผูอ่ืน หรือรับจางทําการเกษตร นอกจากนี้ยังมี
เกษตรกรยากจนจํานวนหนึ่งที่ใชที่ดินของรัฐ เชน ปาสงวนแหงชาติ ปาถาวร  ที่สาธารณะ
ประโยชน ฯลฯ ถึงแมวาประเทศไทยจะมีสํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม มาตั้งแตปพ.ศ. 
2518 ก็ตาม แตปญหาเรื่องที่ดินทํากินก็ยังเปนปญหาที่แกไมตก 

ปจจัยการผลิตที่สําคัญอีกประการ คือ ทุน แหลงเงินทุนสําหรับคนยากจนสวน
ใหญมักจะเปนแหลงนอกระบบ  ทั้งนี้เพราะการกูยืมจากสถาบันการเงินในระบบ จะตองมีที่ดิน
หรือหลักทรัพยค้ําประกัน ดังนั้นคนจนสวนใหญจึงจําเปนตองกูเงินจากนายทุนเงินกูที่มักจะคิด
อัตราดอกเบี้ยแพง ดวยเหตุนี้นายมูฮัมหมัด ยูนัส (Muhammad  Yunus) จึงไดเร่ิมตนใหเงินกูจํานวน
ไมมาก (micro credit) แกคนจนในบังคลาเทศโดยไมตองมีหลักทรัพยค้ําประกัน เพื่อใหคนจน
สามารถนําไปใชหมุนเวียนในการประกอบอาชีพได16  สําหรับในกรณีของประเทศไทย การจัดตั้ง
กองทุนหมูบานอาจมีสวนทําใหประชาชนจํานวนหนึ่งมีทางเลือกไมตองกูเงินจากนายทุนเงินกูนอก
ระบบ แตวิธีการจัดการแบบเรงดวนของพรรคไทยรักไทยอาจกอใหเกิดปญหาแกกองทุนหมูบาน 
และอาจเปนเพียงเครื่องมือในการหาคะแนนนิยมมากกวาที่จะเปนแหลงใหบริการเงินกูแกคน
ยากจนดังเชน ธนาคารกรามีน ในบังคลาเทศที่เกิดจากความคิดของนายยูนัส 

นอกจากปญหาที่ดินและทุนแลว คนยากจนยังมีปญหาเรื่องคุณภาพของแรงงาน 
เนื่องจากเปนแรงงานที่ไรทักษะ (unskilled labor) และมีการศึกษาในระดับต่ํา ทําใหมีขอจํากัดใน
การประกอบอาชีพ  ดังนั้นรัฐจึงควรหามาตรการที่จะแกไขปญหาเรื่องคุณภาพของแรงงานดวย  

หากเราไมสามารถแกปญหาทางดานปจจัยการผลิตที่สําคัญทั้งสามประการนี้แลว 
โอกาสที่คนจนจะสามารถประกอบอาชีพใหมีรายไดที่จะพึ่งตนเองไดก็คงจะเกิดขึ้นไดยาก อยางไร
ก็ตาม ผูเขียนมิไดตองการสื่อวาการแกไขปญหาดานปจจัยการผลิตเพียงดานเดียวจะเปนการเพียง
                                                 
16 ในปค.ศ. 1974นายยูนัสไดใชเงินตนเองเพียง 27 ดอลลารสหรัฐ เพื่อใหหญิงยากจนในบังคลาเทศกูไปประกอบ
อาชีพ ตอมาในปค.ศ.1976 ไดกอต้ังธนาคารกรามีน (Grameen Bank) ซึ่งใหเงินกูแกคนจนโดยไมตองใช
หลักทรัพยค้ําประกัน และเปนตนแบบของธนาคารคนจนใหแกประเทศอื่นๆ  นายยูนัสไดรับรางวัลโนเบลสาขา
สันติภาพในป ค.ศ.2006 
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พอที่จะทําใหแกปญหาความยากจนได ยังมีปญหาดานสังคม การเมือง และกฎหมาย ฯลฯ ที่อาจจะ
มีความลําเอียง และเลือกปฏิบัติในทางที่เปนโทษตอคนจน หรือเอื้ออํานวยประโยชนตอคนรวยที่
จําเปนตองไดรับการปรับปรุงแกไขอีกมาก  นอกจากนี้รัฐควรสงเสริมสนับสนุนใหชุมชนมีสวน
รวมในการแกไขปญหาความยากจนในทองถ่ิน เชนการที่ชาวบานในบางพื้นที่รวมกันตั้งกลุมสัจจะ
ออมทรัพย เพื่อเปนแหลงระดมเงินออม เปนแหลงทุนสําหรับสมาชิก และจัดระบบสวัสดิการใหแก
ชุมชน ก็นับวาเปนเรื่องที่รัฐควรสงเสริมสนับสนุนอยางยิ่งเพื่อใหชุมชนเหลานี้มีความเขมแข็ง และ
สามารถชวยเหลือเกื้อกูลคนในชุมชนไดอยางยั่งยืน 
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ตารางที่15.ตารางแสดงจํานวนประชากรจําแนกตามปญหาของผูลงทะเบียน  

ประเภทปญหา จํานวน(ปญหา) รอยละ   
 1.ปญหาทีด่ินทํากิน 3,968,155 32.53   
 2.ปญหาคนเรรอน 5,064 0.04   
 3.ปญหาผูประกอบอาชีพผิดกฎหมาย 7,550 0.06   
 4. ปญหาการใหความชวยเหลือนักเรียน/
    นักศึกษาใหมีรายไดที่เหมาะสม 240,345 1.97   
 5.ปญหาจากการถูกหลอกลวง 82,721 0.68   
 6.ปญหาหนี้สนิภาคประชาชน 4,680,936 38.37   
 7.ปญหาที่อยูของคนจน 1,892,139 15.51   
 8.ปญหาอ่ืนๆ 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 
  รายงานวิจัยนี้ไดทําการรวบรวมขอมูลที่เกี่ยวกับคนยากจนโดยใชนิยามความ
ยากจนทางรายได (income poverty) ตามที่คํานวณโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกจิและ
สังคมแหงชาติ (สศช.) โดยขอมูลลาสุดในป พ.ศ. 2547 ช้ีใหเห็นวา มีคนจํานวนประมาณ 7.1ลาน
คนที่มีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน (1,242 บาท/คน/เดือน) หรือคิดเปนสัดสวนรอยละ 11.3 ของ
ประชากรทั้งประเทศ  อยางไรก็ตามจํานวนคนจนที่ไปจดทะเบียนปญหาตางๆ กับศูนยอํานวยการ
ตอสูเพื่อเอาชนะความยากจนแหงชาติ (ศตจ.) ในป 2547 มีจํานวนทั้งหมด 8,258,434 หรือคิดเปน
รอยละ 13.2 ของประชากรทั้งประเทศ 
  จากขอมูลของสศช.พบวาลักษณะครัวเรือนที่ยากจนสวนใหญหัวหนาครัวเรือน
มักจะมีอายุนอย (ไมเกิน 19 ป) หรือมีอายุมาก (เกิน 60 ป) สวนใหญมีการศึกษาต่ําไมเกินระดับ
ประถมศึกษา มีขนาดครัวเรือนคอนขางใหญ และมักจะเปนผูที่มีอาชีพทําการเกษตร หรือเปน
แรงงานรับจางในภาคการเกษตร 
  ผูเขียนไดสํารวจงบประมาณ และมาตรการตางๆที่รัฐบาลเคยดําเนินการ โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อชวยเหลือคนยากจนทั้งในภาคเกษตร และคนยากจนและผูมีรายไดนอยโดยทั่วไป 
และพบวา รัฐบาลไดมีการจัดตั้งกองทุนตางๆมาจํานวนมากกวา 10 กองทุน งบประมาณที่จัดสรร
ใหแกกองทุนเหลานี้มีจํานวนถึง 127,858.6 ลานบาทในป 2550 โดยงบสวนใหญประมาณรอยละ  
58 หรือ 75,125.9 ลานบาทอยูที่กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ซ่ึงมีลักษณะใหหลักประกัน
แกทุกคน (universal coverage) กองทุนที่ไดรับงบประมาณมากเปนลําดับถัดมาคือ กองทุนใหกูยืม
เพื่อการศึกษา และ กองทุนหมูบาน เปนที่นาสังเกตวา กองทุนที่มีลักษณะพุงเปาไปที่ผูดอยโอกาส
โดยตรงเชน คนพิการ เด็ก และผูสูงอายุ ไดรับงบประมาณสนับสนุนนอยมาก (ตารางที่10)  สวน
กองทุนที่ตั้งขึ้นเพื่อชวยเหลือเกษตรกรโดยตรงมี 4 กองทุน แตไมมีหลักฐานบงชี้วาประสบ
ความสําเร็จในการชวยเหลือคนจน หากแตมีการดําเนินการในลักษณะชวยเหลือในดานปจจัยการ
ผลิต และการตลาดเปนการทั่วไป และอาจเปนประโยชนตอพอคามากกวาเกษตรกร  
                                  นอกจากนี้หากทําการเปรียบเทียบระหวางประเทศแลว จะพบวา สัดสวนของ
งบคุมครองทางสังคม ตอ GDP ของประเทศไทยมีระดับต่ํากวาประเทศอื่นที่มีระดับรายได (และ
อํานาจซื้อ) ใกลเคียงกัน กลาวคือ สัดสวนดังกลาวของไทยอยูที่รอยละ 1.05 เทานั้น ในขณะที่ของ
มาเลเซียอยูที่รอยละ 1.42    ของเกาหลีที่ 3.11   ของเม็กซิโกที่ 3.21  และของประเทศบราซิล ซ่ึงมี
อํานาจซื้อใกลเคียงกับไทยมีสัดสวนสูงถึง 12.67 
  ผูเขียนไดเสนอแนวคิดวา ปจจุบันประเทศไทยนาจะมีทรัพยากรเพียงพอที่จะ
จัดระบบสวัสดิการที่พุงเปาไปที่คนยากจนโดยตรง (targeting the poor) เพิ่มเติมจากมาตรการที่ให
ความคุมครองในลักษณะทั่วไป (universal coverage) โดยมีหลักการที่สําคัญสามประการคือ 
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ประการแรก การลดชองวางระหวางกลุมคนยากจน และผูดอยโอกาสกับคนกลุมอื่นในสังคม โดย
ใชมาตรการเงินโอน ทั้งแบบมีเงื่อนไขและไมมีเงื่อนไข เพื่อใหคนยากจนสามารถดํารงชีวิตใน
ระดับมาตรฐานที่ไมต่ํากวาเสนความยากจนได การดําเนินการเชนนี้ ควรทําในระดับชุมชน หรือ
ทองถ่ิน แมวาจะใชงบประมาณจากสวนกลาง ประการที่สอง การจัดหลักประกันทางสังคมใหแก
ประชาชน  เพื่อสามารถรองรับความเสี่ยงดานสุขภาพ และดานการวางงาน ประการท่ีสาม การเปด
โอกาสใหคนจนสามารถพัฒนา และพึ่งพาตนเองไดในระยะยาว โดยรัฐตองสนับสนุนสงเสริม
การศึกษา และการอบรมเพิ่มทักษะใหแกแรงงาน เพื่อใหเปนแรงงานที่มีคุณภาพ แกปญหาดาน
ปจจัยการผลิตอื่น เชน ที่ดินและทุน รวมทั้งระบบโครงสรางพื้นฐาน และระบบสาธารณูปโภค 
เพื่อใหคนจนมีโอกาสเขาถึง และใชปจจัยการผลิตเหลานี้ไปประกอบอาชีพ และพึ่งตนเองไดใน
ระยะยาว รวมทั้งตองสนับสนุนสงเสริมใหชุมชนสามารถจัดตั้งกลุมการออม เชน กลุมสัจจะออม
ทรัพย เพื่อระดมทุน และชวยเหลือเกื้อกูลกันใหชุมชนมีความเขมแข็ง เพื่อจะไดพึ่งตนเองไดอยาง
ยั่งยืน 

  
 
 
                                                                                                    

_______________________________
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