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  	 1นักศึกษาหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต สาขาวิชานโยบายสาธารณะและ 
การจัดการภาครัฐ ภาควิชาสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร์ มหาวิทยาลัยมหิดล

การคลังสาธารณะกับสวัสดิการสังคม: ประเด็นปัญหาและข้อ

พิจารณาบางประการต่อการปฏิรูปการคลังภาครัฐเพื่อพัฒนาระบบ

สวัสดิการสังคมพื้นฐานที่ยั่งยืนของไทย

Public Finance and Social Welfare: Problem and Argument Issues 

toward the Public Finance Reformation for Sustainable Social 

Welfare System in Thailand.

 						       ชัยมงคล สุพรมอินทร์1

บทคัดย่อ
	 จากการเปลี่ยนแปลงทางด้านเศรษฐกจิ สังคม และการเมืองไทย เช่น 

รฐัธรรมนญูก�ำหนดให้รฐัต้องจัดสวัสดกิารให้กับประชาชน การปรบัทศิทางการ

พฒันาประเทศทีเ่น้น “คน”เป็นศนูย์กลาง ประชากรมีอายยุาวนานมากข้ึน และ

นโยบายประชานยิม เป็นปัจจัยส�ำคัญทีท่�ำให้รายจ่ายสาธารณะของภาครฐัเพิม่

ขึ้น แต่รัฐไทยยังมีข้อจ�ำกัดในการด้านการหารายได้ จึงท�ำให้การพัฒนาระบบ

สวัสดิการสังคมพื้นฐานของไทยมีข้อจ�ำกัดด้วย นอกจากนั้น การจัดสวัสดิการ

สังคมของไทยยังประสบกับปัญหาหลายประการ เช่น ด้านการศึกษามีปัญหา 

“การลงทุนการศึกษาที่สูง แต่ได้คุณภาพต�่ำ” ด้านสาธารณสุขคนไทยยังได้รับ

การรกัษาพยาบาลทีแ่ตกต่างกนัเพราะมรีะบบการรกัษาพยาบาลต่างกนัถงึสาม

ระบบ และประเด็นโครงสร้างประชากรทีก่�ำลังเข้าสู ่“สงัคมผูส้งูอาย”ุ แต่รัฐบาล

ยงัไม่ได้ด�ำเนนิการให้มรีะบบการออมแห่งชาตคิรอบคลมุประชาชนทกุกลุม่ จึง

ท�ำให้รฐัมีภาระงบประมาณรายจ่ายอย่างมาก ดงันัน้ เพือ่ให้การพฒันาสวสัดกิาร
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สังคมให้เกิดความยั่งยืนและมีคุณภาพ จึงเสนอให้รัฐควรด�ำเนินการ ดังนี้  

(1) ปรับเปลี่ยนการด�ำเนินนโยบายจาก “นโยบายประชานิยม”ที่เป็นนโยบาย

ระยะสั้นไม่ยั่งยืนไปสู่ “นโยบายสาธารณะนิยม” เพื่อสร้างระบบสวัสดิการขั้น

พื้นฐานท่ียั่งยืน รวมทั้งด�ำเนินการให้มีระบบการออมแห่งชาติที่เหมาะสม  

(2) ก�ำหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจในการบริหารจัดการ

งบประมาณในขั้นตอนต่าง ๆ โดยใช้แนวคิดเรื่องระบบงบประมาณแบบมีส่วน

ร่วมของประชาชน (Participatory Budgeting) (3) ปฏิรูประบบการคลังของ

รัฐให้เข็มแข็ง โดยการปฏิรูประบบโครงสร้างภาษีของไทยทั้งระบบทั้งในด้าน

การขยายฐานภาษีและก�ำหนดภาษีรูปแบบใหม่ เช่น ภาษีทรัพย์สิน ภาษีมรดก 

ภาษีส่ิงแวดล้อม เป็นต้น รวมถงึการปฏริปูระบบการคลงัท้องถิน่ไทยให้สามารถ

จัดสวัสดิการสังคมให้กับประชาชนในท้องถิ่นได้ (4) การก�ำหนดเป้าหมาย 

ของรายจ่ายสาธารณะที่มีลักษณะเฉพาะ เช่น กลุ่มคนพิการ กลุ่มคนยากไร้  

คนเร่ร่อนขอทาน เป็นต้น ผ่านระบบสวัสดิการต่าง ๆ ของรัฐ 

ค�ำส�ำคัญ: การคลังสาธารณะ การปฏิรูปการคลัง ระบบสวัสดิการสังคม

Abstract

	 The economics, society and politics of Thailand have been 

changing from time to time. The examples of causal factors were 

the Constitution, which stipulated that the state must provide 

social welfare for citizen, development policy of the country 

shifted to “human resources” orientation, aging society and  

populist policies of political parties. These changes were the  

important factors which caused increasing in public expenditures 

while the government has limited budgets. Therefore, social welfare 
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development for Thai people was also limited. Moreover Thailand 

is facing with many challenges in social welfare system such as 

problem in “high investment in education but get low quality”, 

problem of different quality of health care and problem of “aging 

society” Therefor government should develop social welfare  

system as follows (1) change public policy from “populist policy 

to public policy for all” in order to make a sustainable social  

welfare (2) provide opportunity for people to participate in budget 

allocation process (3) reform public finance system and impose 

new taxes such as property tax and heritage tax (4) set the goals 

of public expenditure for specific groups of people such as the 

cripple, the poor, etc. through the social welfare system.

Keywords: public finance, finance reformation, social welfare  

system

1. บทน�ำ
	 “สวัสดิการสังคมขัน้พืน้ฐาน (basic social welfare)” เป็นสิง่ท่ีจ�ำเป็น

และส�ำคัญต่อความเป็นมนุษย์ทุกช่วงวัยตั้งแต่เกิดจนตาย การจัดท�ำบริการ

สาธารณะเพ่ือพัฒนาสวัสดิการขั้นพื้นฐานให้กับประชาชนจึงเป็นหน้าที่หลัก

ส�ำคัญประการหนึ่งของรัฐ สวัสดิการสังคมเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับคนทุกคนใน

สังคมตั้งแต่เกิดจนกระท่ังตาย อาจกล่าวได้ว่าวัฏจักรชีวิต (Life Cycle) ของ

คนในสังคมแต่ละคนต้องได้รับบริการขั้นพื้นฐานที่จ�ำเป็นต่อการด�ำรงชีวิต เช่น 

บรกิารด้านสขุภาพอนามยั บรกิารด้านการศกึษา บรกิารด้านท่ีอยูอ่าศยั เป็นต้น 

(ระพีพรรณ ค�ำหอม, 2553:1) สอดคล้องกับความเห็นของนักวิชาการด้าน
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เศรษฐศาสตร์ของไทย ศาสตราจารย์ ดร. ป๋วย อึ๊งภากรณ์, ในบทความชื่อ 

“คุณภาพชวีติ ปฏทินิแห่งความหวงั: จากครรภ์มารดาถงึเชงิตะกอน” โดยสรปุ

ว่า ประชาชนควรจะได้รับการจัดสวัสดิการตั้งแต่แรกเกิด จนกระทั่งถึงวันเสีย

ชีวิต 

	 การที่รัฐจะจัดบริการสาธารณะเพ่ือพัฒนาสวัสดิการให้กับประชาชน

ได้อย่างมปีระสทิธผิล รฐัจะต้องมรีายได้ทีม่ากพอทีจ่ะจัดสวสัดกิารสงัคมให้กบั

ประชาชน อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาถึงภาพรวมการคลังของไทยในช่วงหนึ่ง

ทศวรรษที่ผ่านมาน้ันจะเห็นว่ารายได้ของรัฐมีสัดส่วนสูงที่สุดมาจากภาษีอากร 

โดยรายได้จากภาษีทางอ้อมมีสัดส่วนที่สูงกว่ารายได้จากภาษีทางตรงมา 

โดยตลอด ขณะที่งบประมาณด้านรายจ่ายประจ�ำมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นแต่ว่างบ

ประมาณรายจ่ายการลงทนุกลบัมแีนวโน้มทีน้่อยลง จากสถานการณ์การคลงันี้

จงึสะท้อนให้เห็นว่ารัฐไทยมข้ีอจ�ำกดัในการจดัสวสัดกิารสงัคมให้กบัประชาชน

อนัสบืเนือ่งมาจากรฐัไทยจัดเกบ็ภาษไีด้น้อย ดงันัน้ รฐัย่อมมงีบประมาณในการ

บริหารประเทศไม่เพียงพอ อีกทั้งในการบริหารงบประมาณท่ีผ่านมายังมี

ลักษณะซ�้ำซ้อน มุ่งให้ประโยชน์กับคนมีมาก เน้นการเก็บภาษีกับคนช้ันกลาง

และคนชั้นล่างเป็นหลัก ดังนั้น จึงเข้าใจได้ไม่ยากว่า การท�ำให้รัฐไทยเป็นรัฐ

สวัสดิการ (welfare state) จึงยังเป็นเรื่องที่เป็นไปไม่ได้ แต่รัฐไทยก็มีหน้าที่

ต้องจัดสวัสดิการสาธารณะให้กับประชาชนดังเช่นสวัสดิการโดยรัฐ (state 

welfare) ที่มีอยู่ในทุกรัฐ และสร้างสรรค์ให้สังคมไทยเป็นสังคมสวัสดิการ  

(สภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ,ม.ป.ป: 13; ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์,

2553:118) 

	 ประเทศไทยเริม่ต้นมสีวสัดกิารสงัคมสมยัใหม่ครัง้แรกต้ังแต่สมยัรชักาล

ที่ 5 เมื่อมีการปฏิรูประบบราชการ รัฐได้จัดบริการด้านการศึกษาและด้าน

สาธารณสุขให้กับประชาชน แต่สวัสดิการสังคมโดยรัฐที่มีลักษณะครอบคลุม

ประชาชนหลายกลุ่มนั้นได้พัฒนามาอย่างต่อเน่ืองตั้งแต่หลังเปลี่ยนแปลงการ
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ปกครอง พ.ศ. 2475 จนกระทั่งถึงปัจจุบัน โดยมีทั้งการจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมา

รับผิดชอบงานด้านสวัสดิการสังคมและตรากฎหมายใหม่ที่เกี่ยวกับสวัสดิการ

สังคมโดยตรง เช่น การจัดตั้งกรมประชาสงเคราะห์ พ.ศ.2483 การประกาศใช้

พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 พระราชบัญญัติส่งเสริมการจัด

สวัสดิการสังคม พ.ศ.2546 พระราชบัญญัติคุ้มครองเด็ก พ.ศ.2546 และ  

พระราชบัญญัติผู ้สูงอายุ 2546 พระราชบัญญัติกองทุนการออมแห่งชาติ  

พ.ศ.2554 เป็นต้น	

	 จากการท่ีรัฐบาลไทยได้พยายามปรับปรุงและพัฒนาระบบสวัสดิการ

สังคมให้ครอบคลุมทั่วถึงและมีคุณภาพอย่างต่อเนื่องนั้น ท�ำให้รัฐบาลต้อง 

ใช้จ่ายงบประมาณเพิ่มขึ้นอย่างต่อเนื่องเช่นกัน จากการศึกษาของพลภัทร  

บรุาคม (2551) พบว่า รายจ่ายสาธารณะของไทยมีแนวโน้มท่ีมีการขยายตวัเพิม่

ขึ้นอย่างต่อเนื่องทั้งนี้เพราะรัฐบาลไทยได้ให้ความส�ำคัญต่อรายจ่ายในด้าน 

สังคมมากขึ้น (รวมรายจ่ายด้านการศึกษา ด้านการสาธารณสุข และด้านการ

สังคมสงเคราะห์ การเคหะและชมุชน) เพือ่ต่อสูก้บัปัญหาความยากจน ลดความ

เหล่ือมล�ำ้ทางเศรษฐกจิ และพฒันาทรัพยากรมนุษย์ของประเทศ อย่างไรกต็าม 

รายจ่ายสวสัดกิารสงัคมเกอืบทัง้หมดของไทยพึง่พงิรายได้ส่วนมากมาจากภาษี

เป็นหลัก ซึ่งรัฐบาลไทยมีรายได้หลักจากภาษีประมาณร้อยละ 16.5 ของ GDP 

เท่าน้ัน ซ่ึงนับว่าค่อนข้างต�่ำมากเมื่อเปรียบเทียบกับของประเทศที่มีนโยบาย

สวัสดิการสังคมก้าวหน้า เช่น กลุ่มประเทศนอร์ดิก2 หรือแม้กระทั่งประเทศที่

ใช้นโยบายสวัสดิการสังคมแบบอนุรักษ์นิยม (บิสมาร์ค) หรือแบบเสรีนิยมใน

ยโุรป เช่น เยอรมนแีละอังกฤษเป็นต้น ซึง่มสัีดส่วนเงนิรายได้จากภาษปีระมาณ

ร้อยละ 41 และร้อยละ 37 ของ GDP ตามล�ำดับ (จรสั สวุรรณมาลา, 2553:360) 

	 2กลุ่มประเทศนอร์ดิก (Nordic countries) หมายถึง ภูมิภาคในยุโรปเหนือ ประกอบด้วย 
เดนมาร์ก ฟินแลนด์ ไอซ์แลนด์ นอร์เวย์ และสวีเดน
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จะเห็นได้ว่าที่ผ่านการจัดสวัสดิการสังคมของภาครัฐไทยในที่ผ่านมานั้นมีข้อ

สังเกตทีส่�ำคญั คอื ประการแรก แม้รฐัไทยจะให้ความส�ำคญัต่อการพัฒนาระบบ

สวัสดิการสังคมขั้นพื้นฐานของประชาชนและพยายามพัฒนาปรับปรุงระบบ

สวัสดิการสังคมมาอย่างต่อเนื่อง แต่รัฐไทยยังประสบกับปัญหาทางการคลัง 

ที่ส�ำคัญคือ รัฐบาลมีข้อจ�ำกัดในการหารายได้เพื่อจะน�ำมาใช้ในจัดสวัสดิการ

สังคม ให้ทั่วถึงกับประชาชนทุกกลุ่มและมีคุณภาพอย่างเท่าเทียมกัน ประการ

ที่สอง ปัจจุบันแม้คนไทยจะได้รับสวัสดิการข้ันพื้นฐานหลายอย่างท่ีมีลักษณะ

ถ้วนหน้าแล้ว เช่น การรักษาพยาบาลของประชาชนอย่างถ้วนหน้า ผู้สูงอายุที่

มีอายุ 60 ปีขึ้นไปทุกคนจะได้รับเบี้ยยังชีพอย่างต�่ำ 500 บาทต่อเดือน เป็นต้น 

แต่สวัสดิการพื้นฐานบางอย่างไม่ทั่วถึงและไม่ได้รับคุณภาพในระดับเดียวกัน 

เช่น โรงเรียนที่จัดการศึกษาขั้นพื้นฐานมีทรัพยากรทางการศึกษาที่แตกต่างกัน 

ข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจมีสวัสดิการรักษาพยาบาลดีกว่าพนักงาน

บริษัทเอกชนและผู้มีสิทธิ์บัตรทอง และผู้ท�ำประกันสังคมตาม มาตรา 33 และ

มาตรา 40 ตาม พ.ร.บ. ประกันสังคมได้รับสวัสดิการพื้นฐานไม่เท่าเทียมกัน 

เป็นต้น 

	 บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิดและหลักการเกี่ยวกับ

ระบบสวัสดิการพ้ืนฐานของไทยโดยพยายามที่จะเช่ือมโยงกับสภาพการคลัง

ภาครฐัเพือ่ให้เหน็ถงึประเด็นปัญหาทางด้านการคลงัของรฐัไทยอันส่งผลต่อการ

จัดสวัสดิการพื้นฐานให้กับประชาชน โดยเฉพาะประเด็นทางด้านงบประมาณ

รายจ่ายทางด้านสวัสดกิารสงัคมของไทย ตลอดถงึข้อพจิารณาบางประการทาง

ด้านการคลังและการจัดสวัสดิการสังคม

2. แนวคิดเกี่ยวกับการจัดสวัสดิการสังคม
	 2.1) สวัสดิการสังคม (Social Welfare) กับ รัฐสวัสดิการ (Welfare 

State) 

NEW ������ �����1-328.indd   285 21/7/2558   13:59:30



286 

Int
eg

ra
ted

 S
oc

ial
 S

cie
nc

e 
Jou

rna
l

“สวัสดิการ” เป็นเรื่องที่ครอบคลุมความอยู่ดีมีสุขของมนุษย์มากมายหลาก

หลายมิติ ในทางเศรษฐศาสตร์ ค�ำว่า “สวัสดิการ”มองได้สองระดับ คือ ระดับ

ปัจเจกชน หมายถึง ความอยู่ดีกินดี มีสิทธิ มีสุข โดยมองเรื่องพื้นฐานในชีวิต

ประจ�ำวนัทีข่องปัจเจกบคุคลแต่ละคน เช่น การได้ฟังเพลง หรอืการได้ท่องเท่ียว

ไปในสถานที่แปลกใหม่ที่เราชื่นชอบ (เอื้อมพร พิชัยสนิธ,2553:20-21) ส่วนใน

ระดบัมหภาค สวสัดกิารจะเกีย่วกบันโยบายเศรษฐกจิและสงัคมทีร่ฐัด�ำเนนิการ

อันส่งผลต่อสวัสดิการของประชาชนทั้งประเทศ อันหมายถึง กิจกรรมหรืองาน

อันที่มุ่งช่วยเหลือประชาชนให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีหรือกินดีอยู่ดีทั้งในยามปกติ

และในยามทีป่ระสบปัญหา การช่วยเหลอืนีอ้าจจะมหีลายรปูแบบ ทัง้ทีเ่ป็นเงนิ 

สิ่งของและการให้บริการ (บัวพันธ์ พรหมพักพิง, 2556:170) ตามพระราช

บัญญัติส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ.2546 มาตรา 3 อธิบายค�ำว่า 

“สวัสดิการสังคม” หมายถึง ระบบการจัดบริการสังคมซึ่งเกี่ยวกับการป้องกัน 

การแก้ไขปัญหา การพัฒนา และการส่งเสริมความม่ันคงทางสังคม เพื่อตอบ

สนองความจ�ำเป็นขั้นพื้นฐานของประชาชนให้มีคุณภาพที่ดีและพึ่งตนเองได้

อย่างทั่วถึง เหมาะสม เป็นธรรม และให้เป็นไปตามมาตรฐาน ทั้งทางด้านการ

ศึกษา สุขภาพอนามัย ที่อยู่อาศัย การท�ำงานและการมีรายได้ นันทนาการ 

กระบวนการยุติธรรม และบริการสังคมทั่วไป โดยค�ำนึงถึงศักดิ์ศรีความเป็น

มนุษย์ สิทธิที่ประชาชนจะต้องได้รับ และการมีส่วนร่วมในการจัดสวัสดิการ

สังคมทุกระดับ 

	 การให้ค�ำนิยามสวัสดิการสังคมนี้จะเห็นได้ว่า เป็นการให้ความส�ำคัญ

กบัระบบการจดับรกิารสงัคม ทีเ่น้นการสร้างระบบความมัน่คงทางสงัคมให้กบั

ประชาชนทัง้ในด้านการป้องกนั การแก้ไขปัญหาและการพฒันาระบบสวสัดกิาร

สงัคมไม่ใช่การสงเคราะห์เหมอืนเดิมอกีต่อไปโดยถอืว่าสวสัดกิารสงัคมเป็นสทิธิ

พื้นฐานของประชาชนที่พึงได้รับจากรัฐในฐานะสิทธิของพลเมืองประเทศ 
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	 สวัสดิการในความหมายกว้าง มีคติมาจากความต้องการท�ำให้

ประชาชนในสังคมมีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นซึ่งประชาชนควรจะได้รับการดูแล

จากสงัคมอย่างครอบคลมุ 7 ด้าน (กติพิฒัน์ นนทปัทมะดลุย์, 2549: 225-226) 

คือ (1) การมีสุขภาพดี (2) การได้รับการศึกษาที่ดี (3) การมีที่พักอาศัย (4) การ

มีงานท�ำ มีรายได้พอเลี้ยงตนเองและครอบครัว (5) การได้รับความมั่นคงทาง

สังคม ได้แก่ การประกันสังคม และการสังคมสงเคราะห์ (6) การได้รับบริการ

สังคมจากหน่วยงานภาครัฐและเอกชน (7) นันทนาการอันเป็นการส่งเสริม

คุณภาพชีวิตและการเจริญงอกงาม ลักษณะหรือรูปแบบการด�ำเนินการจัด

สวัสดิการสังคมลักษณะกว้าง อาจจะท�ำได้หลายลักษณะ (ระพีพรรณ ค�ำหอม,

2557:15-16) ได้แก่ การส่งเสริมการพัฒนาการจัดสวัสดิการสังคมโดยองค์กร

ต่าง ๆ  การสงเคราะห์ การคุ้มครอง การป้องกัน การแก้ไข และการบ�ำบัดฟื้นฟู

	 ส่วนสวสัดกิารในความหมายแบบแคบ เป็นการตคีวามสวสัดกิารเพยีง

แค่การบรรเทาทุกข์ช่ัวครั้งคราว หรือการสงเคราะห์ช่วยเหลือประชาชนทาง

สังคม (social assistance) เท่านัน้ หลายประเทศทีใ่ช้แนวทางนีม้กัอ้างว่า การ

ให้สวัสดิการแบบถ้วนหน้าท�ำให้ประเทศมีต้นทุนในการแข่งขันทางการค้าบน

เวทีโลกสูงเกินไป ด้วยเหตุนี้ ประเทศที่ให้ความส�ำคัญกับการพัฒนาที่เน้นการ

เติบโตทางเศรษฐกิจยิ่งมาก การตีความสวัสดิการสังคมก็จะยิ่งเล็กและแคบลง 

ทั้งนี้ ชนช้ันที่กุมอ�ำนาจในประเทศเหล่านั้นมักมีคติว่า แทนที่จะไปรบกวน

นายทุนให้ต้องจ่ายสมทบในการดูแลสวัสดิการแก่ลูกจ้างมาก ๆ เราควรปล่อย

ให้เขามีเสรีมาก ๆ เพื่อจะได้ทุนให้ภาคอุตสาหกรรมเติบโตเร็ว ๆ และเม่ือ

เศรษฐกิจเติบโตมาก ๆ แล้ว ผลพวงของความเจริญก็จะไหลรินตกลงไปสู่

ประชาชนเบื้องล่างโดยทั่วถึง (Trickle-down Effect) ดังนั้น จึงไม่จ�ำเป็นต้อง

มสีวสัดกิารให้กบัประชาชนมากมายนกั สวัสดกิารจงึเหลือเพยีงการบรรเทาทกุข์

หรือสงเคราะห์เฉพาะประชาชนที่เดือดร้อนจ�ำเป็น โดยผ่านการตรวจสอบ

คณุสมบัตกิเ็ป็นเพยีงพอแล้ว สวสัดกิารสงัคมของประเทศท่ีเน้นการเจรญิเตบิโต
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ทางเศรษฐกิจจึงมักเป็นสวัสดิการแบบเลือกให้เฉพาะผู ้ที่จ�ำเป็นจริง ๆ  

(Selective approach) (กิติพัฒน์ นนทปัทมะดุลย์,2549: 228-229)	

	 สวัสดิการสังคมเป็นเรื่องของทุกคนในสังคมเพราะค�ำว่า สวัสดิการ 

หรือสวัสดิภาพมีความหมายในแง่การอยู่ดีกินดี (social well-being) ของทุก

คนไม่เฉพาะผู้ยากไร้เท่านั้น (วันทนีย์ วาสิกะสิน,2536:60) กล่าวโดยสรุปคือ  

ผู้ที่สมควรได้รับ “สวัสดิการสังคม” มิได้หมายถึงเฉพาะแต่คนยากจนเท่าน้ัน 

แต่จะหมายถึง คนที่ไม่ยากจนแต่มีปัญหาความเดือดร้อนด้วย สวัสดิการสังคม

ต้องเป็นสิ่งที่ให้กับทุกคนที่สมควรจะได้รับ (พงษ์กฤษณ์ มงคลสินธุ์, 2536: 33) 

และการด�ำเนินงานสวัสดิการสังคมนั้น อาจด�ำเนินการโดยรัฐบาลและ 

เอกชนก็ได้ โดยถือว่าล�ำพังรัฐบาลด�ำเนินการนั้นอาจมีข้อบกพร่องที่ท�ำให ้

ไม่สามารถด�ำเนนิการได้อย่างทัว่ถงึเพยีงพอ ภาคเอกชนอาจด�ำเนินการได้ดกีว่า

ในบางด้าน (วนัทนย์ี วาสกิะสนิ,สรุางรตัน์ วศินารมณ์,กติพิฒัน์ นนทปัทมะดลุย์, 

2550: 2)

	 ส่วนค�ำว่า “รฐัสวสัดกิาร” ใช้ค�ำว่าภาษาองักฤษว่า “welfare state” 

ซึง่หมายถงึ รฐัทีจ่ดัให้มรีะบบสวสัดกิารอันมกีฎหมายรองรบัสทิธิด้านสวัสดกิาร

ของประชาชนโดยให้ความส�ำคัญกับการกระจายสิทธิและผลประโยชน์

ครอบคลุมความเป็นอยู่ของประชาชนทุกคน และมีหลักประกันครอบคลุมทุก

ด้านอย่างทั่วถึง เช่น ด้านการศึกษา ด้านสุขภาพอนามัย ด้านเศรษฐกิจและ 

ความมั่นคงทางสังคม ภาครัฐมีบทบาทเป็นผู้ด�ำเนินการเป็นหลัก (กิติพัฒน์  

นนทปัทมะดุลย์, 2550:3-4 ; จรัส สุวรรณมาลา,2553: 319 ; เอื้อมพร  

พชิยัสนธิ, 2553 :21) จดุมุง่หมายของรฐัสวสัดกิารคอื การสร้างความเท่าเทยีม

และความเป็นธรรมในสังคม (บัวพันธ์ พรหมพักพิง, 2556: 176)	

	 หลักการส�ำคัญของรัฐสวัสดิการ ได้แก่ (กิติพัฒน์ นนทปัทมะดุลย์, 

2550:3) 1) ครอบครัวจะอยู่ดีมีสุขได้จะต้องมีรายได้เพียงพอจากการท�ำงาน  

2) รัฐในระบอบประชาธิปไตยมีหน้าที่ที่จะต้องกระจายรายได้ให้เกิดความเป็น
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ธรรมในกลุม่ต่าง ๆ  3) รฐัจะต้องเป็นหลกัประกนัส�ำคญัให้แก่ประชาชนยามเกดิ

ภัยพิบัติต่าง ๆ ขึ้นในชีวิต 4) การช่วยเหลือทางการเงินแก่ประชาชนท�ำได ้

หลายวิธ ีเช่น การให้เงนิอดุหนนุแก่รัฐบาลท้องถิน่ จงัหวดั เทศบาล การส่งเสรมิ

องค์การสวัสดิการสังคมภาคเอกชน การลดราคาสินค้าบริโภคด้วยวิธีการ 

ต่าง ๆ ถึงแม้ว่าการจัดสวัสดิการให้กับประชาชนโดยแบบ “รัฐสวัสดิการ”  

จะมีผลดีต่อประชาชนหลายประการ แต่ก็มีข้อวิจารณ์ต่อรัฐสวัสดิการอยู ่

หลายประการ เช่น ประการแรก การที่จะเป็นรัฐสวัสดิการได้จะต้องมีการจัด

เก็บภาษีที่สูงให้เพียงพอต่อการจัดสรรงบประมาณในการสร้างสวัสดิการ  

(ติรัส ตฤณเตชะ,2555: 120) ประเทศที่ใช้นโยบายสวัสดิการสังคมแบบน้ีจะ 

มีรายจ่ายภาครัฐด้านสวัสดิการสังคมเฉลี่ยสูงกว่าประเทศอื่น ๆ เช่น เดนมาร์ค 

สวีเดน เบลเยียม เป็นต้น ซึ่งมีรายจ่ายภาครัฐด้านสวัสดิการสังคมประมาณ 

ร้อยละ 27-29 ต่อ GDP ขณะที่แหล่งรายได้หลักของระบบสวัสดิการสังคมคือ 

ภาษี อัตราภาษีต่อ GDP ในประเทศกลุ่มนี้ มีค่าเฉลี่ยสูงกว่าร้อยละ 50 ของ 

GDP และสูงกว่าประเทศในกลุ่มอื่น ๆ โดยเฉพาะภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา มี

อัตราภาษีสูงมากเป็นพิเศษ เช่น เดนมาร์ค มีอัตราภาษีสูงสุดถึงร้อยละ 59 

สวีเดน ร้อยละ 56 (จรัส สุวรรณมาลา,2553: 319-320) ประการที่สอง คือ  

การเปลีย่นแปลงโครงสร้างประชากร ท่ีส่งผลต่อเสถียรภาพของระบบเศรษฐกจิ 

กลา่วคือ ประเทศทีพ่ฒันาแลว้ประชากรผู้สงูอายมุแีนวโนม้เพิม่ขึน้ ท�ำให้รฐัจะ

ต้องจัดสรรงบประมาณค่าใช้จ่ายส�ำหรับสวัสดิการเพื่อผู้สูงอายุเพิ่มข้ึนตามไป

ด้วย ท�ำให้บุคคลวัยท�ำงานจะต้องรับภาระในการจ่ายภาษีที่เพิ่มสูงขึ้น 

	 2.2) รูปแบบการจัดระบบสวัสดิการสังคม

	 การเกิดสวัสดิการสังคมโดยรัฐเริ่มต้นขึ้นที่ประเทศในแถบยุโรป 

โดยเริ่มแรกที่ประเทศอังกฤษที่ได้พยายามแก้ไขปัญหาความยากจนอย่าง 

เป็นระบบโดยออกกฎหมายคนจน (Poor Law Act) ในปี ค.ศ.1601 ต่อมาได้

แผ่ขยายไปประเทศอื่นในยุโรป และทวีปอื่น ๆ ในปัจจุบันแต่ละประเทศได้ 
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มีการบริหารจัดการระบบสวัสดิการที่แตกต่างกันออกไป เอสปิง อันเดอร์สัน 

(Esping-Andersen,1990) ได้แบ่งการจัดสวัสดิการสังคมออกเป็นสามกลุ่ม 

โดยหลัก (เอื้อมพร พิชัยสนิท, 2556: 244-245; จรัส สุวรรณมาลา,2553:318) 

ดังนี้

	 กลุ่มแรกคือ กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบสวัสดิการแบบเสรีนิยม (Liberal 

Regimes) ที่เป็นลักษณะการให้การช่วยเหลือแก่ผู้ที่อยู่ในสภาวะขัดสนโดย

แท้จริง เปรียบเสมือนสวัสดิการแบบ “เก็บตก” ซึ่งหมายถึงประชากรกลุ่มท่ี 

“ตกค้าง” อยู่ในสังคมที่ต้องเผชิญกับความล�ำบากโดยที่ครอบครัวและสถาบัน

ท่ีเก่ียวข้องกับบคุคลเหล่านีไ้ม่สามารถให้ความช่วยเหลอืได้อกีแล้ว ตัวอย่างเช่น 

สหรัฐอเมริกา อังกฤษ และไทย

	 กลุ่มท่ีสองคือ ประเทศที่มีระบบสวัสดิการแบบวิสาหกิจหรือแบบ

อนุรกัษ์นิยม (Conservative/Corporatist Regimes) ซึง่เป็นสวัสดกิารท่ีมกีาร

จดัสรรบนพืน้ฐานของการท�ำงาน และขึน้อยูก่บัการมส่ีวนร่วมของผูท้ีท่�ำงานใน

แง่ของเงินสมทบของนายจ้างและลูกจ้างให้แก่ระบบหรือกองทุนสวัสดิการใน

ประเทศ ดงันัน้ ผูท้ีท่�ำงานเท่านัน้จงึจะมสีทิธใินสวสัดกิารดงักล่าว ตวัอย่างเช่น

ประเทศเยอรมนี และฝรั่งเศสในบางส่วนของสวัสดิการ

	 กลุม่ทีส่าม คอื ประเทศทีม่รีะบบสวสัดกิารแบบสงัคมนยิมประชาธปิไตย 

(Social Democratic Regimes) เป็นระบบสวัสดิการที่มีค่านิยมแบบมวลชน

นยิม ทีร่ฐัจะท�ำหน้าทีเ่ป็นสถาบนัหลกัในการกระจายทรพัยากรให้แก่ประชาชน

อย่างท่ัวหน้าและมหีลกัประกนัครอบคลมุเกอืบทกุด้าน และไม่ต้องมกีารพสิจูน์

ว่าใครเป็นผู้ยากจนที่สมควรได้รับสวัสดิการจากรัฐ ประชาชนทุกคนมีสิทธิได้

รบัสวสัดกิารสงัคม ตวัอย่างเช่น กรณปีระเทศสวเีดน และประเทศในแถบสแกน

ดิเนเวีย

NEW ������ �����1-328.indd   290 21/7/2558   13:59:30



291 

วา
รส

าร
สัง

คม
ศา
สต

ร์บ
ูรณ

าก
าร

3. การจัดสวัสดิการสังคมของไทย
	 ประเทศไทยเริม่ต้นมสีวัสดิการครัง้แรกตัง้แต่ประเทศยงัมีการปกครอง

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยในปี พ.ศ.2444 พระบาทสมเด็จ 

พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้มีการตราพระราชบัญญัติเพื่อจ่ายเบี้ยบ�ำนาญ ให้

กับข้าราชการ ระบบสวัสดิการในยุคนี้จึงครอบคลุมเฉพาะข้าราชการเท่านั้น 

การให้สวสัดกิารสงัคมในระยะต่อมาจึงได้ถกูพฒันาขึน้หลงัจากการเปลีย่นแปลง

การปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตยแล้ว และเป็นการให้ความช่วยเหลือใน

ลักษณะการสงเคราะห์มาโดยตลอด จวบจนกระทั่งมีการประกาศใช้ พระราช

บัญญัติประกันสังคม พ.ศ.2533 เพื่อสร้างระบบสวัสดิการสังคมรูปแบบใหม่ที่

มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลกว้างขวางกว่าการสังคมสงเคราะห์ซึ่งมี

ลักษณะการจัดสวัสดิการสังคมในเชิงป้องกันควบคู่กับการแก้ไข และเป็น

สวัสดิการแบบวิสาหกิจ กล่าวคือ เป็นสวัสดิการที่จัดสรรบนพื้นฐานของการ

ท�ำงานและร่วมกันรับผิดชอบระหว่างรัฐ นายจ้างและลูกจ้าง ต่อมารัฐไทยยัง

พยายามด�ำเนนินโยบายเพือ่ขยายสวสัดกิารสงัคมให้ครอบคลมุประชุมอกีหลาย

กลุ่ม ไม่ว่าจะเป็นกลุ่มเด็ก สตรี คนพิการ และผู้สูงอายุ โดยการตรากฎหมาย

ขึ้นมาบังคับใช้อีกหลายฉบับ ปัจจุบันหน่วยงานที่ดูแลสวัสดิการสังคมมีหลาย

กระทรวงโดยมกีระทรวงหลกั ได้แก่ กระทรวงพฒันาสงัคมและความมัน่คงของ

มนุษย์ และกระทรวงแรงงาน

	 ปัจจุบันประเทศไทยได้ให้สวัสดิการสังคมหลายประเภท และ

ครอบคลุมบุคคลหลายกลุ่ม (วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์ และคณะ,2553) ได้แก่  

1) สวสัดกิารส�ำหรบัเดก็ ภาครฐัได้จดัให้มสีวสัดกิารข้ันพืน้ฐานมานานแล้ว เช่น

การจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน การตราพระราชบัญญัติคุ้มครองเด็ก พ.ศ.2546  

2) สวัสดิการส�ำหรับสตรี ภาครัฐได้จัดให้มีกองทุนพัฒนาสตรี การฝึกอบรม

อาชีพ เป็นต้น 3) สวัสดิการคุ้มครองคนท�ำงาน โดยรัฐได้ตราพระราชบัญญัติ

NEW ������ �����1-328.indd   291 21/7/2558   13:59:30



292 

Int
eg

ra
ted

 S
oc

ial
 S

cie
nc

e 
Jou

rna
l

ประกนัสงัคม พ.ศ.2533 ก�ำหนดให้นายจ้างและลกูจ้างจ่ายเงินสมทบเข้ากองทุน

ประกันสังคมและก�ำหนดสิทธิพื้นฐานให้กับลูกจ้างหลายอย่าง เช่น สวัสดิการ

ในการรักษาพยาบาล การคลอดบุตร ตาย ว่างงาน และชราภาพ เป็นต้น  

4) สวัสดิการส�ำหรับผู้สูงอายุ โดยรัฐตราพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 

โดยก�ำหนดให้ผู้สูงอายุได้รับสวัสดิการหลายด้าน เช่น การได้รับเบี้ยยังชีพราย

เดือนจนกระทั่งเสียชีวิต การได้รับบริการด้านสาธารณสุข การส่งเสริมอาชีพ 

เป็นต้น 5) สวัสดิการส�ำหรับคนด้อยโอกาสและคนพิการ เช่นการให้บริการ 

ที่อยู่อาศัยโดยจัดที่พักชั่วคราว บริการสถานสงเคราะห์คนไร้ที่พึ่ง เป็นต้น  

จะเห็นได้ว่าการจัดสวัสดิการให้กับประชาชนโดยรัฐได้ตราเป็นกฎหมาย 

หลายฉบับ ดังสรุปได้ในตาราง 1 

	 นอกจากสวัสดิการที่รัฐจัดให้แล้ว ชุมชนต่าง ๆ ยังได้รวมตัวกันจัดตั้ง

สวัสดิการชุมชนขึ้นท้ังนี้เนื่องจากสวัสดิการท่ีรัฐจัดให้ยังไม่เพียงพอ การจัด

สวสัดกิารแบบนีเ้รยีกว่า “สวสัดกิารชมุชน”เพือ่เป็นการช่วยเหลอืเกือ้กลูซึง่กนั

และกันในชุมชน เช่น การออมวันละบาทจากสมาชิก สมาชิกสามารถกู้ยืมเงิน

จากกองทุนโดยเสียดอกเบี้ยในอัตราที่ถูกและยังได้รับเงินช่วยเหลืออันเป็น

สวสัดิการอกีหลายอย่าง เช่น เงนิช่วยเหลอืเพือ่การคลอดบุตร เงินทุนการศกึษา 

ฌาปนกิจสงเคราะห์ เป็นต้น (วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์ และคณะ,2553) ใน

ปัจจุบันมีการจัดตั้งกองทุนสวัสดิการชุมชนแล้วจ�ำนวนกว่า 2,331 กองทุน  

ทั่วทั้งประเทศ
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ตารางที่ 1 กลุ่มเป้าหมายการจัดสวัสดิการโดยรัฐกับกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
กลุ่มเป้าหมาย กฎหมายส�ำคัญที่เกี่ยวข้อง

1. เด็กและ

   เยาวชน

-พ.ร.บ.คุ้มครองเด็ก พ.ศ.2546

-พ.ร.บ.การศึกษาภาคบังคับ พ.ศ.2545

-พ.ร.บ.ส่งเสริมการพัฒนาเด็กและเยาวชน พ.ศ.2550

-พ.ร.บ.ส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ.2546

2. ผู้สูงอายุ -พ.ร.บ. ผู้สูงอายุ พ.ศ.2546

-พ.ร.บ.ส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ.2546

-พ.ร.บ. การออมแห่งชาติ พ.ศ.2554
3.คนพิการหรือ    

   ทุพพลภาพ 

-พ.ร.บ.ประกันสังคม พ.ศ.2533

-พ.ร.บ.ส่งเสรมิและพฒันาคณุภาพชวีติคนพกิาร พ.ศ.2550

-พ.ร.บ.ส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ.2546

4.ผู ้ด ้อยโอกาส  

   คนยากไร้ และ   

   คนเร่ร่อน

-พ.ร.บ.สุขภาพแห่งชาติ 2545

-พ.ร.บ.ส่งเสริมการจัดสวัสดิการสังคม พ.ศ.2546

4. ภาพรวมการคลังของประเทศกับการจัดสวัสดิการสังคม
	 4.1) รายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมในต่างประเทศและของไทย

	 การจะสร้างระบบสวัสดิการที่ยั่งยืนและมีคุณภาพนั้น รัฐบาลควรหา

รายได้ที่ไม่ใช่การกู้ยืมเงินมาสนับสนุน ดังนั้น ระบบสวัสดิการและระดับของ

ภาษต้ีองสอดคล้องกนั กล่าวคอื เมือ่สวัสดกิารสงู ภาษต้ีองสงูตามด้วย โดยปกติ

แล้ว ประเทศในโลกจะแบ่งเป็น 2 กลุ่ม คือ กลุ่มประเทศท่ีมีรายจ่ายสูงด้าน

สวัสดิการสูง ก็จะมีระดับภาษีสูงตามไปด้วย ประเทศที่มีระดับสวัสดิการต�่ำ  

ก็จะมีระดับการจัดเก็บภาษีต�่ำไปด้วย หากพิจารณาประเทศที่มีการจัดมี
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สวสัดกิารสงู (วดัจากรายจ่ายด้านสวสัดกิารสงัคมต่อ GDP) จะต้องมกีารจดัเก็บ

ภาษีที่สูงตามไปด้วย (วัดจากสัดส่วนของรายได้ภาษีต่อ GDP) เช่น ในกลุ่ม

ประเทศ OECD รายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมนั้น พบว่า มีแนวโน้มเพิ่มสูงมาก

ขึ้นอย่างต่อเนื่องโดยในปี 1980 อยู่ที่ร้อยละ 15.4 ต่อ GDP เป็น ร้อยละ 21.6  

ต่อ GDP ในปี 2007 และรายจ่ายส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายเกีย่วกับบ�ำเหน็จบ�ำนาญ

(public pension) และรายจ่ายด้านสาธารณสขุ (health care) (Adema, W., 

P. Fron and M. Ladaique, 2011) และเพิ่มขึ้นมาอยู่ที่ร้อยละ 21.6 ในปี 

2014 (ดูตารางที่ 2) แสดงให้เห็นว่าประเทศในกลุ่ม OECD3 ได้ให้ความส�ำคัญ

ต่อการจัดงบประมาณเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในรูปแบบ

สวัสดิการบ�ำนาญและการรักษาพยาบาลให้กับประชาชนของประเทศ

ตารางที ่2 เปรยีบเทยีบรายจ่ายด้านสวสัดกิารสงัคมต่อรายได้ประชาชาต ิ(GDP) 

ของประเทศ OECD บางประเทศ
ประเทศ 1995 2000 2010 2011 2012 2013 2014

Australia 16.1 17.2 17.2 17.8 18.3 19.0 19.0
Denmark 28.7 26.0 29.9 30.1 30.2 30.1 30.1

Japan 14.1 16.3 22.1 23.1 - - -
New Zealand 17.5 18.9 21.0 20.7 21.0 20.8 -
United Kingdom 19.2 18.4 22.8 22.7 23.0 22.5 21.7
United States 13.1 14.2 19.3 19.0 18.7 18.6 19.2
OECD -Total 19.3 18.6 21.7 21.4 21.6 21.7 21.6

ทีม่า: OECD Social Expenditure Database (http://stats.oecd.org/Index.

aspx?DataSetCode=SOCX_AGG)

  	 3Organization for Economic Co-operation and Development (OECD) องค์การ
เพือ่ความร่วมมอืทางเศรษฐกิจและการพฒันา ก่อตัง้ขึน้ปี ค.ศ.1948 เพ่ือร่วมมอืกนัฟ้ืนฟูภาวะเศรษฐกจิ
ของประเทศยุโรปหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ให้กลับคืนมาอย่างมั่นคง ปัจจุบันมีสมาชิก 34 ประเทศ 
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	 หากพจิารณาภาพรวมรายจ่ายจ�ำแนกตามด้านต่าง ๆ  ของประเทศใน

ภูมิภาคเอเชียบางประเทศ จากตารางที่ 3 สะท้อนให้เห็นว่าประเทศไทยมี

สดัส่วนรายจ่ายในกจิการทัว่ไปของภาครฐัสงูท่ีสดุ อย่างไรกต็าม ถ้ารวมรายจ่าย

ด้านสวัสดิการสังคม ได้แก่ การศึกษา สาธารณสุข ประกันสังคม การเคหะและ

ชุมชน จะเห็นว่ารายจ่ายด้านสวัสดิการสังคมเป็นสัดส่วนที่สูงที่สุด หากเปรียบ

เทียบกับประเทศอื่น ในด้านการศึกษาไทยมีสัดส่วนรายจ่ายรองลงมาจาก

มาเลเซีย ในด้านสาธารณสุขและประกันสังคมและสวัสดิการ โดยรวมประเทศ

พัฒนาแล้ว เช่น ญี่ปุ่นและเกาหลี จะมีสัดส่วนท่ีสูง ตามด้วยสิงคโปร์ ส่วน

ประเทศไทยจะมีสัดส่วนที่สูงกว่าประเทศมาเลเซียและฟิลิปปินส์ และในด้าน

เศรษฐกิจ แต่ละประเทศมีสัดส่วนที่ใกล้เคียงกันในภาพรวม

ตารางที ่3 เปรยีบเทยีบสดัส่วนรายจ่ายต่องบประมาณรวม จ�ำแนกตามกจิกรรม

ภาครัฐในบางประเทศในภูมิภาคเอเชีย	

กิจกรรม ไทย มาเลเซีย ฟิลิปปินส์ สิงคโปร์ เกาหลี ญี่ปุ่น

หน่วยงานภาครัฐทั่วไป 26.68 8.13 18.54 12.49 10.31 5.30

ป้องกันประเทศ 14.00 11.08 4.76 23.82 11.06 6.10

การศึกษา 20.55 24.39 15.62 18.33 15.00 10.74

สาธารณสุข 9.70 8.07 2.60 7.72 1.18 22.61

ประกันสังคมและสวัสดิการ 7.35 4.76 6.72 12.49 22.44 39.47

การเคหะชุมชน 2.05 1.20 0.36 6.76 4.91 1.13

การเศรษฐกิจ 18.44 19.88 25.89 16.31 18.96 10.43

อื่น ๆ 1.20 22.48 25.52 2.08 16.51 4.22

ที่มา: เอื้อมพร พิชัยสนิธ (2556: 162) 

*หมายเหตุ ข้อมูลปี พ.ศ.2553 ยกเว้นประเทศสิงคโปร์และญี่ปุ่นใช้ข้อมูลปี  

พ.ศ.2552 โดยหน่วยเป็น %
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	 หากพิจารณารายจ่ายภาครัฐด้านสวัสดิการสังคมของไทย ตารางที่ 4 

สะท้อนให้เห็นว่า งบประมาณด้านการศึกษามีสัดส่วนสูงสุด ซึ่งช้ีให้เห็นว่ารัฐ

ไทยให้ความส�ำคัญกับการศึกษาอย่างมาก รองลงมาคืองบประมาณด้าน

สาธารณสุข และการสงัคมสงเคราะห์ตามล�ำดบั อย่างไรกต็าม หากพจิารณาถงึ

ความสัมพันธ์ระหว่างคุณภาพกับสัดส่วนงบประมาณแล้วก็ควรจะพิจารณาลง

รายละเอียดในแต่ละด้านว่ามีความสอดคล้องกันหรือไม่

ตารางที่ 4 รายจ่ายด้านสวัสดิการสังคม จ�ำแนกตามประเภทสวัสดิการหน่วย

งานรับผิดชอบปี 2548-2551
GDP 2548 2549 2550 2551 %/GDP

งบประมาณแผ่นดินรวม 7,087.66 7,813.10 8,399.00 9.070.92
รายจ่ายด้านสวัสดิการสังคม-รวม 693.96 7.65
1. การศึกษา 262.72 295.62 255.24 364.63 4.02
2. การสาธารณสุข 89.16 101.04 148.7 154.14 1.70
3. การสังคมสงเคราะห์ 108.28 95.56 112.4 115.09 1.27
4. การเคหะและชุมชน 31.36 41.34 25.68 46.38 0.51
5. การศาสนา วัฒนธรรม ฯ 7.11 9.43 13.09 13.72 0.15

ที่มา: จรัส สุวรรณมาลา (2553: 352-353)

	

	 4.2) รายได้ของประเทศกับการจัดสวัสดิการสังคม 

	 โครงสร้างระบบการจัดเก็บภาษี (Taxation) ในประเทศท่ีมีขนาด

สวัสดิการที่ใหญ่ เช่น กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย จะมีการจัดเก็บภาษีในอัตรา

ที่ก้าวหน้า ในเดนมาร์กจะมีการเก็บภาษีเงินได้สูงถึงประมาณร้อยละ 60 ของ

รายได้ขั้นสูง ประกอบกับภาษีทางสังคมอื่น ๆ และภาษีการบริโภค เช่น ภาษี

มูลค่าเพิ่ม ที่มีอัตราสูงถึงร้อยละ 25 ของมูลค่าสินค้า (เอื้อมพร พิชัยสนิธ,

2553:124) เกณฑ์ทั่วไปในการพิจารณาว่า ประชากรประเทศนั้น ๆ มีหรือได้
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รับประกันในเรื่องความอยู่ดีมีสุขเพียงใด สามารถพิจารณาได้จากค่าใช้จ่าย 

ของรฐั ในการด�ำเนนินโยบายสงัคม หรอืค่าใช้จ่ายด้านสวสัดกิารสงัคม (บวัพนัธ์ 

พรหมพักพิง, 2556:178) จากแผนภูมิ 1 แสดงให้เห็นว่ารายได้จากภาษีอากร

ในประเทศ OECD มีสัดส่วนที่สูงขณะเดียวกันรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคม 

ก็มขีนาดสูงเช่นเดยีวกัน ขณะทีป่ระเทศไทยรายได้จากภาษเีมือ่เปรยีบเทยีบกบั

ประเทศ OECD บางประเทศพบว่า อยู่ในระดับต�่ำกว่ามาก และท�ำให้งบ

ประมาณรายจ่ายทางด้านสวัสดิการสังคมต่อรายได้ประชาชาติของประเทศ 

จึงอยู่ในระดับต�่ำเช่นเดียวกัน 

แผนภูมิที่ 1 แสดงค่าใช้จ่ายของรัฐในด้านสวัสดิการ เปรียบเทียบกับกลุ่ม

ประเทศ OECD บางประเทศ

ที่มา: วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์ และคณะ(2553)

	 ในด้านรายได้ของรัฐไทยนั้น สัดส่วนรายได้จากภาษีต่อ GDP ในช่วง

ระหว่างปี 2550-2555 (ดูแผนภูมิที่ 1) มีค่าเฉลี่ยอยู่ที่ร้อยละ 18 ซึ่งถ้าเปรียบ

เทียบรายได้จากภาษีของประเทศไทย (ดูตารางที่ 5) กับประเทศที่มีระบบการ
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จัดสวัสดิการที่ครอบคลุมและทั่วถึงให้กับประชาชนท่ีเรียกว่า “รัฐสวัสดิการ” 

ในยุโรปน้ันยงัมคีวามแตกต่างกนัอย่างมาก ทัง้นี ้เป็นเพราะประเทศไทยมีความ

สามารถในการจัดเก็บภาษีต�่ำ จึงมีขีดความสามารถในการจัดสวัสดิการให้กับ

ประชาชนต�ำ่ไปด้วย ดงันัน้ จงึควรมกีารปรบัปรุงการจดัเกบ็ภาษโีดยขยายฐาน

ภาษีทางตรง ให้ครอบคลุมรายได้และทรัพย์สินประเภทต่าง ๆ ให้กว้างขวาง 

ยิ่งขึ้น การมีรายได้สูงย่อมสามารถท�ำให้รัฐบาลสามารถขยายรายจ่ายให้ 

สูงขึ้นได้ และมีขีดความสามารถในการจัดงบประมาณในด้านสวัสดิการสังคม

ต่าง ๆ ให้กับประชาชนได้สูงขึ้น

ตารางท่ี 5 เปรียบเทียบรายได้ที่จัดเก็บกับผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศของ

ไทย พ.ศ.2545-2555

ปีงบประมาณ
รายได้จากภาษี 

(ล้านบาท)

ผลิตภัณฑ์มวลรวมใน

ประเทศ :GDP (ล้านบาท)

ภาษีต่อGDP 

(%)
2550 1,530,969.1 8,525,197 17.9
2551 1,698,544.5 9,080,466 18.7
2552 1,551,033.5 9,041,551 17.1
2553 1,810,292.1 10,104,821 17.9
2554 2,069,248.0 10,540,134 19.6

2555 2,174,679.7 11,362,871 19.1

ที่มา: ส�ำนักงบประมาณ 

5. บทวิเคราะห์และสรุป
	 ปัจจัยหลายอย่างได้ส่งผลท�ำให้รายจ่ายสาธารณะของนานาประเทศ

มีการขยายตัวเพิ่มขึ้น จากการศึกษาของ Wilensky (1975) (พลภัทร บุราคม,

2551) พบว่า ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง มีอิทธิพลต่อการขยาย
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ตัวของรายจ่ายสาธารณะด้านสวัสดิการสังคม กล่าวคือ ด้านเศรษฐกิจประเทศ

ทีก่ารเจรญิเติบโตสงูมรีายได้ประชาชาตสิงูกจ็ะเป็นประเทศท่ีมีรายจ่ายด้านการ

ประกนัสงัคมสงู ส่วนประเทศทีม่กีารเจรญิเตบิโตทางเศรษฐกจิต�ำ่ กม็กัจะมรีาย

จ่ายด้านประกันสังคมต�่ำ โครงสร้างด้านอายุของประชากรโดยเฉพาะประเทศ

ที่มีสัดส่วนประชากรที่มีอายุสูงเพิ่มขึ้นก็จะเป็นแรงกดดันท�ำให้รายจ่าย

สาธารณะด้านประกนัสงัคมให้แก่ผูส้งูอายมีุสดัส่วนเพิม่ขึน้ด้วย เป็นต้น อย่างไร

กต็ามการจดัสรรรายจ่ายสาธารณะของประเทศก�ำลงัพฒันานัน้เป็นไปอย่างไม่

ค่อยมปีระสทิธิภาพมากนัน้ ทัง้น้ี เป็นเพราะหลายสาเหต ุประการแรก ประเทศ

ก�ำลังพัฒนามีขนาดของรายจ่ายสาธารณะต�่ำกว่ารายจ่ายสาธารณะของ 

ประเทศพัฒนาแล้วมาก ซึ่งเป็นผลมาจากการที่ประเทศก�ำลังพัฒนามีความ

สามารถในการหารายได้ต�่ำ การมีรายจ่ายสาธารณะท่ีต�่ำน้ี ย่อมเป็นข้อจ�ำกัด

ท�ำให้รัฐบาลของประเทศก�ำลังพัฒนา ไม่สามารถเข้ามาด�ำเนินการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมที่จ�ำเป็นต่อการพัฒนาประเทศได้มากนัก ประการที่สอง 

ประเทศก�ำลังพัฒนาจ�ำนวนมากการจัดสรรรายจ่ายสาธารณะส่วนใหญ่จะถูก

จัดสรรให้กับรายจ่ายประจ�ำ เช่น เงินเดือนและค่าจ้าง การช�ำระดอกเบี้ยเงินกู้ 

เป็นต้น ซึ่งเป็นกิจการที่ไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจโดยตรงต่อการ

พัฒนาประเทศ ซึ่งจะมีเงินเหลือน้อยที่จะน�ำมาใช้ในกิจการที่เป็นประโยชน์ต่อ

การพัฒนาประเทศโดยตรง ประการที่สาม การกระจายผลประโยชน์ของ 

รายจ่ายสาธารณะยังขาดความเหมาะสมกล่าวคือ รายจ่ายด้านการลงทุนภาค

รฐัมกัจะกระจุกตัวอยูใ่นเขตเมอืงหลักท�ำให้คนฐานะดอียูใ่นเมืองได้รับประโยชน์

เป็นหลัก ส่วนคนจนส่วนใหญ่ในชนบทก็จะได้รับประโยชน์น้อย เป็นต้น

	 กรณีของประเทศไทยในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา หากพิจารณาถึงภาพ

รวมของการคลงัของรฐั ในด้านรายจ่ายรวมของรัฐบาลนัน้เพิม่ขึน้อย่างต่อเนือ่ง 

ทั้งนี้ เป็นเพราะปัจจัยทางด้านการเมืองและสังคม เช่น โครงสร้างประชากรที่

เปล่ียนแปลงไปสู่สังคมผู้สูงอายุ นโยบายของรัฐบาลท่ีมีการจัดสวัสดิการให ้

NEW ������ �����1-328.indd   299 21/7/2558   13:59:31



300 

Int
eg

ra
ted

 S
oc

ial
 S

cie
nc

e 
Jou

rna
l

กับประชาชนที่รัฐธรรมนูญได้ก�ำหนดให้รัฐต้องด�ำเนินการ อันได้แก่ สวัสดิการ

ให้กับผู้สูงอายุ งบประมาณจัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน เป็นต้น รวมถึงนโยบาย

ประชานยิมต่าง ๆ  ของรฐับาล อย่างไรกต็าม หากพิจารณาถึงรายจ่ายตามหมวด

งานจะพบว่า ส่วนใหญ่เป็นรายจ่ายประจ�ำ จึงท�ำให้รัฐบาลมีข้อจ�ำกัดในการน�ำ

งบประมาณไปใช้ในการลงทุนพัฒนาประเทศในด้านต่าง ๆ  รวมถึงงบประมาณ

ในด้านสวัสดิการสังคมด้วย 

	 หากพิจารณาถึงรายจ่ายด้านสวัสดิการสังคม จะเห็นว่างบประมาณ

ด้านการศึกษาที่มีสัดส่วนงบประมาณที่สูงที่สุด รองลงมาคือ ด้านการ

สาธารณสุข และการสังคมสงเคราะห์ตามล�ำดับ อย่างไรก็ตาม ความสัมพันธ์

ระหว่างจ�ำนวนงบประมาณและคุณภาพในการจัดบริการสาธารณะเพื่อให้เกิด

สิทธิประโยชน์แก่ประชาชนในแต่ละด้าน อาจจะยังไม่สอดคล้องกันมากนัก 

โดยจะพิจารณาจากบางประเด็นปัญหา ดังนี้ 

	 ในด้านการศึกษาของไทยรัฐไทยได้ลงทุนไปมากในทางการศึกษา แต่

ถึงกระน้ันการลงทุนทีส่งูไม่ได้น�ำมาซึง่คุณภาพการศกึษาทีด่มีคีณุภาพ ซึง่ความ

ล้มเหลวนี้สะท้อนให้เห็นได้จากผลการประเมินระดับนานาชาติ อาทิ ผลการ

ประเมินความรู้ด้านคณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์ และการอ่าน ในโครงการ 

การประเมินผลผู้เรียนนานาชาติ (Program for International Student  

Assessment : PISA) ปี 2012 พบว่า ไทยยงัคงมคีะแนนค่าเฉลีย่ต�ำ่กว่าค่าเฉลีย่

ของนานาชาติ (คะแนนเฉลี่ย OECD) ในทุกด้าน ขณะที่การจัดอันดับขีดความ

สามารถในการแข่งขนัของประเทศจากรายงานของ World Economic Forum: 

WEF 2013 จาก 148 ประเทศ ไทยอยู่อันดับที่ 37 โดยมีล�ำดับต�่ำกว่าประเทศ

ในภูมิภาคเอเชีย ได้แก่ สิงคโปร์ ญี่ปุ่น เกาหลี มาเลเซีย บรูไนและจีน คุณภาพ

การจดัการศกึษาระดบัประถมศกึษา ประเทศไทยอยูใ่นอนัดบัที ่86 เป็นอนัดบั 

7 ของอาเซียน ตามหลังสิงคโปร์ มาเลเซีย บรูไน อินโดนีเซีย และฟิลิปปินส์ 

ข้อมูลเหล่านี้ชี้ให้เห็นว่า รัฐไทยไม่ได้ขาดแคลนงบประมาณด้านการศึกษา แต่
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รัฐไทยก�ำลังประสบกับปัญหา “การลงทุนการศึกษาที่สูง แต่ได้คุณภาพต�่ำ”

	 ในด้านสาธารณสุข รัฐไทยได้จัดสรรงบประมาณเป็นอันดับรองลงมา

จากด้านการศึกษา อย่างไรก็ตาม คนไทยยังได้รับการรักษาพยาบาลที่แตกต่าง

กันและอาจจะมคุีณภาพทีต่่างกนัด้วย ส่ิงนีส้ะท้อนได้ระบบสวัสดกิารการรกัษา

พยาบาลของไทยที่แบ่งออกเป็น 3 ระบบ ได้แก่ ระบบสวัสดิการส�ำหรับ

ข้าราชการ ระบบประกันสังคม และระบบหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า โดย

แต่ละระบบจะครอบคลุมประชากรคนละกลุ่มกัน กล่าวคือ ระบบสวัสดิการ

ส�ำหรับข้าราชการให้การคุ ้มครองแก่ข้าราชการและบุคคลในครอบครัว 

(ประมาณ 5 ล้านคน) ระบบประกันสังคมให้การคุ้มครองเฉพาะแรงงานทีท่�ำงาน

ในสถานที่ประกอบการไม่รวมถึงอาชีพเกษตรกรรม (ประมาณ 10 ล้านคน)  

และระบบประกันสุขภาพถ้วนหน้าเป็นการรักษาพยาบาลส�ำหรับประชาชน 

ที่เหลือทั้งหมด 

	 ในด้านสวัสดิการผู้สูงอายุนั้น โครงสร้างประชากรของไทยเริ่มเข้าสู่

สังคมผู้สูงอายทุ�ำให้มีการตราพระราชบญัญตัผิูส้งูอาย ุโดยก�ำหนดให้รฐัต้องจ่าย

เบี้ยยังชีพรายเดือนให้กับผู้สูงอายุที่มีอายุตั้งแต่ 60 ปีขึ้นไป (ปี 2557 มีจ�ำนวน 

10 ล้านคน) จนกระทัง่เสียชวิีตและสวัสดิการด้านอืน่ ๆ  อกี ท�ำให้รฐัต้องจดัสรร

งบประมาณจ่ายเบีย้ยงัชพีเพิม่ขึน้สงูขึน้ทกุปีโดยในปี พ.ศ. 2550 ใช้งบประมาณ 

17,885 ล้านบาท เพิ่มเป็น 40,890 และ43,972 ล้านบาท ในปี พ.ศ. 2552 

และ พ.ศ. 2554 ตามล�ำดับ อย่างไรก็ตาม สวัสดิการเหล่านี้ก็ยังไม่เพียงพอต่อ

การด�ำรงชีพของผู้สูงอายุ และผู้สูงอายุของไทยยังประสบกับปัญหาต่าง ๆ เช่น 

ปัญหาด้านสุขภาพ ปัญหาด้านอาชีพและรายได้ นอกจากนั้น ยังเป็นปัญหา 

เชิงนโยบายด้านการคลังเพราะรัฐต้องมีภาระรายจ่ายเพิ่มขึ้นตามจ�ำนวน 

ผูส้งูอายดุ้วย เพราะภาครฐัขาดการท�ำนโยบายท่ีเป็นการส่งเสรมิให้การออมเงิน

ในลักษณะแบบการจ่ายสมทบระหว่างรัฐกับประชาชน แต่รัฐกลับเป็นผู้จ่าย

เพียงด้านเดียว 
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	 จากประเด็นปัญหาทางการคลังและระบบสวัสดิการสังคมของไทยท่ี

กล่าวมาข้างต้น รัฐไทยจะต้องมีการปฏิรูปการคลังเพื่อพัฒนาระบบสวัสดิการ

สังคมให้มีคุณภาพและความครอบคลุมประชาชนทุกกลุ่ม ซึ่งจะน�ำไปสู่การจัด

สวสัดกิารสงัคมขัน้พืน้ฐานอย่างถ้วนหน้าและยัง่ยนื โดยการปฏิรปูภาครฐั ดงันี้ 

ประการแรก ต้องปรับเปลีย่นกรอบความคิด (Mind Set) ของผูก้�ำหนดนโยบาย

คือ รัฐบาลให้เปลี่ยนการด�ำเนินนโยบายจาก “นโยบายประชานิยม”ท่ีเน้น

เฉพาะการหาเสียงเฉพาะหน้าไปสู่นโยบายที่ยั่งยืนแบบ “นโยบายสาธารณะ

นิยม” เพือ่สร้างระบบสวสัดกิารขัน้พ้ืนฐานแบบ “เฉล่ียทกุข์ เฉล่ียสขุ” ทีย่ัง่ยนื

และเท่าเทียม ประการที่สอง การปรับปรุงและเพิ่มประสิทธิภาพในการหาราย

ได้ของภาครัฐ ได้แก่ การปฏิรูปภาษีของไทยเพื่อเพิ่มรายได้ ซึ่งถวิล นิลใบ 

(2552) ได้เสนอไว้ 3 แนวทางส�ำคัญ ได้แก่ แนวทางแรก ปรับปรุงโครงสร้าง

ภาษีเดิม เช่น ขยายฐานภาษี เพิ่มอัตราภาษี แนวทางที่สอง ปิดช่องว่างที่ท�ำให้

เก็บภาษีไม่ได้เต็มที่ เช่น ข้อยกเว้นหรือการหัดลดหย่อนที่ไม่จ�ำเป็นหรือไม่สม

เหตุผล และแนวทางสุดท้าย จัดเก็บภาษีใหม่ โดยเฉพาะประเด็นการจัดเก็บ

ภาษีใหม่ที่ควรจะพิจารณา เช่น ภาษีที่ดิน ภาษีทรัพย์สิน ภาษีมรดก และภาษี

สิ่งแวดล้อม เป็นต้น ซึ่งจากการเก็บภาษีทรัพย์สินใน 4 ประเทศ คือ เกาหลีใต้ 

ไต้หวนั ญีปุ่น่และฝรัง่เศส จะพบว่า ภาษทีรพัย์สนิเป็นแหล่งรายได้ทีส่�ำคญัของ

ทกุประเทศและจากประสบการณ์ความส�ำเรจ็ของประเทศเหล่านี ้ประเทศไทย

ควรพิจารณาเก็บภาษีทรัพย์สินในลักษณะภาษีความมั่งคั่ง (Wealth Tax) โดย

เกบ็ในอตัราก้าวหน้าตามมลูค่าทีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง ซึง่จะสามารถใช้เป็นเครือ่ง

มือลดความเหลื่อมล�้ำและเพิ่มรายได้ให้กับรัฐบาล นอกจากน้ัน จะต้องมีการ

ขยายฐานภาษีให้ครอบคลุมรายได้ประเภทต่าง ๆ ให้กว้างขวางมากขึ้น เช่น 

ภาษีฐานรายได้ ได้แก่ ภาษีรายได้บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล รวมถึงจัดเก็บ

ภาษีทรัพย์สินใหม่ ไม่ว่าจะเป็นภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ซึ่งส่วนใหญ่เป็น 

ของผู้มีฐานะดี ภาษีทรัพย์สินเพื่อน�ำมาทดแทนภาษีโรงเรียนและที่ดิน ภาษี 
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ส่ิงแวดล้อมท่ีจัดเก็บจากผู้ก่อมลพิษหรือโรงงานอุตสาหกรรม และภาษีมรดก 

ประการที่สาม ก�ำหนดให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจในการ

จัดสรรงบประมาณเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดสรรรายจ่ายโดยใช้แนวคิด

เรื่องระบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมของประชาชน (Participatory  

Budgeting) โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการตัดสินใจใน

การจัดสรรงบประมาณของภาครัฐให้เกิดประโยชน์สูงสุด และตอบสนอง 

ความต้องการของสังคมได้ดียิ่งขึ้นในช่วงต่าง เช่น การเข้าไปมีส่วนร่วมการ

วิเคราะห์งบประมาณร่วมกับสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ การเปิด

โอกาสให้ประชาชนเข้ามีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาอนุมติงบประมาณ

ของท้องถิ่น ในขั้นการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ควรให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม

ในการเสนอนโยบาย พิจารณาทางเลือก และระบุโครงการต่าง ๆ  ตลอดจนเข้า

ร่วมเป็นคณะกรรมการประเมินผลตรวจสอบโครงการ ประการสุดท้าย การ

ก�ำหนดเป้าหมายของรายจ่ายสาธารณะทีม่ลีกัษณะเฉพาะ เช่น กลุม่คนทีม่รีาย

ได้น้อย กลุ่มผู้ด้อยโอกาสในสังคม กลุ่มคนพิการ กลุ่มคนยากไร้ เป็นต้น ผ่าน

ระบบสวัสดิการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามที่กฎหมายก�ำหนด เช่น บริการการศึกษา 

บริการสาธารณสุข การประกันสังคม และเงินช่วยเหลือสงเคราะห์ต่าง ๆ 
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