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สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย

สวัสดิการประชาชนและมาตรการแก้จน
ของรัฐบาลบนโจทย์วนิัยทางการคลัง

14 ธันวาคม 2561 ณ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 2

สมชัย จิตสุชน



ค ำถำมที่ต้องตอบ

1. รัฐไทยควรใช้จ่ายงบประมาณเพื่อกลุม่
ประชากรด้านล่างของการกระจายรายได้
มากเพียงใด

2. รูปแบบการจ่ายควรเป็นอย่างไร
3. จะรักษาวินัยทางการคลังอย่างไร



วงจรอุบำทก์ควำมเหลื่อมล  ำ
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ความเหลือ่มล า้รายได้ ความเหลือ่มล า้ทรัพยส์นิ
กลไกตลาด

การกุมอ้านาจรัฐ

หยุดวงจรด้วย (ก) นโยบายด้านรายได้ (ข) นโยบายด้านทรัพยส์นิ

ไทยมนีโยบายด้านรายได้บา้ง แต่เกอืบไมม่นีโยบายด้านทรัพยส์นิเลย



ประวัติศำสตร์: รัฐ vs คนจน

 ยุคแรกของพัฒนารฐัไทยไมม่นีโยบายความยากจน
• มีเพียงนโยบายพัฒนาชนบท เป็นส่วนหนึ่งของการ ‘พัฒนาประเทศ’
• แม้จะมีนโยบายสงเคราะห์คนจนเป็นครั งคราว เช่น กขคจ. บัตรสุขภาพคน
จน แต่ใช้งบประมาณน้อย

• ก่อให้เกิดค้ากล่าวว่ารัฐบาลไทย ‘ไม่เห็นหัวคนจน’

 หลังยคุรฐับาลไทยรกัไทย (2544) รัฐไทยถกู ‘บังคับ’ ให้ตอ้ง
เห็นหวัคนจน ไม่ว่าจะมาจากการเลอืกตั งหรอืไม่
• แต่รูปแบบอาจแตกต่างไป ขี นกับทัศนคติต่อคนจนของแต่ละรัฐบาล

a) ต้องการสร้างความเขม้แขง็ (empower) ให้คนจนหรือไม่
b) ต้องการคะแนนเสียงคนจนเปน็หลักหรือเปลา่
c) เน้นการชว่ยแบบสงเคราะหห์รือไม่
d) พยายามจ้ากัดงบประมาณรัฐช่วยคนจน 5



ประวัติศำสตร:์ รัฐ vs คนจน

 หากรัฐไทยไม่เข้าใจบทบาทที่ควรเป็น (เช่นมีทัศนคติ (c), (d)
ดังกรณีรัฐบาล คสช) จะท้าใหป้ัญหาความเหลื่อมล ้าไม่ถูก
บรรเทาอย่างถาร
• หลักฐานทางวิชาการบ่งชี ว่านโยบายการคลังมีศักยภาพในการลด
ความเหล่ือมล ้าสูงมาก เช่น OECD ลดได้ ¼ ของความเหลื่อมล ้า
จากกลไกตลาด

• รายจ่ายรัฐมีประสิทธิภาพสูงกว่านโยบายภาษี โดยเฉพาะ ‘เงินโอน’
 ลด Gini ของ OECD ได้ 19% (จาก 25% ของผลนโยบายการคลัง
โดยรวม)
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OECD, เงินโอนลดเหลื่อมล  ำมำกกว่ำภำษี
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ที่มา: https://www.oecd.org/about/publishing/41933898.pdf

ผลของภาษี
ผลของเงินโอน



ท ำไมเงินโอน (แจกเงิน) จึงลดเหล่ือมล  ำได้มำก?

 ส ำหรับคนจนส่วนใหญ่ ควำมจน คือ ‘ควำมโชคร้ำย’
และคนจนเป็น ‘ผู้ถูกกระท ำ’ 
• ถูกมองว่าใช้ชีวิตไม่ถูกต้องเอง 

ซึ่งส่วนใหญ่ไม่จริง
• จนเงิน = จนโอกาส

 เงินโอน
• บรรเทาผลกระทบจากความจนได้ตรงจุดกว่า เพราะคนรับเงินรู้ว่าตัวเองล าบาก

ในเรื่องอะไร
• สร้างโอกาส เช่นส่งเสริมการลงทุนในทุนมนุษย์ การลงทุนเพ่ือสร้างรายได้ถาวร 

(จากปลากลายเป็น ‘เบ็ดที่ถูกมือ’)
• มีต้นทุนในการบริหารจัดการต่ า ป้องกันการคอร์รับชันได้ง่ายกว่า

8แต่จ้านวนเงินต้องไม่มากเกินไป จะท้าให้ถูกใช้ผิดทาง



โดยรวมนโยบำยกำรคลังของไทยไม่ช่วยลดควำม
เหลื่อมล  ำหรือลดน้อยมำก
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บทเรียนจำก OECD: 
ต้องเพิ่มงบประมำณด้ำนสังคมอีกมำก
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งบสังคมของไทย (ปีงบประมาณ 2561) = 7.8%
หากตั งเป้า 10% GDP ต้องเพิ่มงบด้านสังคมอีก 350,000 ล้านต่อปี



แนวโน้มสถำนกำรณ์คลัง
และแนวทำงจัดกำร

11



แนวโน้มหนี สำธำรณะ

 หนี ต่อ GDP คงที่ใน
ระยะ 10 ปีหลัง

 แม้รัฐบาลจะมีการ
ขาดดุลเบื องต้น 
(primary deficit) 
ค่อนข้างมาก
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แนวโน้มหนี สำธำรณะ
 เป็นเพราะการปรับลดลงของหนี้ชดเชย FIDF 3.4% ของ GDP ใน 4 ปีหลัง ปัจจุบัน

เหลือ 5.2% ของ GDP และคาดว่าในอีก 6 ปีข้างหน้าจะหมดไป
 จึงคาดว่าหนี้สาธารณะจะปรับขึ้นเร็วหลังจากนั้น หากไม่ลดการขาดดุลลง
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แนวทำงรักษำวินัยกำรคลัง: เรียงล ำดับควำมส ำคัญ
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 เพิ่มการใช้จ่ายด้าน
สังคม

 โดยเฉพาะการสร้าง
สังคมสวัสดิการ

 ลดสัดส่วนการลงทุน
ด้านเศรษฐกิจ (โอนให้
เอกชนท้ามากขึ น)

 พิจารณาความ
เหมาะสมของสัดส่วน
งบป้องกันประเทศ



แนวทำงรักษำวินัยกำรคลัง: ปฏิรูประบบภำษี

 เพิ่มรายไดภ้าษฐีานทรพัย์สนิ

 ปรับปรงุคา่ลดหยอ่นภาษเีงนิไดบ้คุคลธรรมดา

 ขยายความครอบคลมุภาษเีงนิได ้PIT/CIT

 เพิ่มภาษี VAT แล้ว (political) earmark สู่รายจา่ยดา้น
สังคมเพื่อผู้มรีายได้นอ้ย (เช่น UC, เงินโอน)



นโยบำยรัฐบำล คสช.

16



นโยบำยรำกหญ้ำของ คสช. (2557-2561)
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 ช่วยเกษตรกร
• เงินช่วยเหลือต่อไร่ (ทดแทนจ าน าข้าว, ช่วยเหลือกรณีราคา

ตกต่ า)

 เงินโอนลงพื้นที่
• เช่นการเติมเงินกองทุนหมู่บ้าน

 ช่วยเหลือ SME วิสำหกิจชุมชน
 กองทุนประชำรัฐ
 ลงทะเบียนผู้มีรำยได้น้อย เกษตรกร
 บัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐ

งบประมาณรวม 400,000-500,000 ล้านบาท
(ต่อปีประมาณ 100,000 ล้านบาท) 



ข้อวิพำกษ์

 งบประมำณ 100,000 ล้ำนบำทต่อปี ‘ไม่มำก’
• หากใช้อย่างเหมาะสม (เทียบกับที่ควรใช้เพิ่มอีก 350,000 ล้านบาท)
• แต่บางส่วนยังเป็นการใช้เงินนอกงบประมาณ เช่นผ่าน ธกส.

 ยังไม่แก้ปัญหำควำมยำกจนเชิงโครงสร้ำง เช่น
• นโยบายสวัสดิการถ้วนหน้าในเรื่องที่ส าคัญ เช่นเงินอุดหนุนเด็กแรก

เกิด ซึ่งจะบรรเทาปัญหาคนจนข้ามรุ่น
• คุณภาพการศึกษาส าหรับรากหญ้ายังเป็นปัญหาใหญ่ และยังไม่

เตรียมการรับมือผลกระทบกับคนจ านวนมากที่จะถูก ‘ทิ้งไว้ข้างหลัง’
 มีข้อสงสัยของกำรเอื้อประโยชน์กลุ่มทุน
 โครงกำรบัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐ

• เป็นเครื่องมือส าหรับการช่วยเหลือแบบเจาะจง (targeting) ที่ดี
• แต่ยังมีจุดบอด เช่นการตกหล่นคนจน 18



กำรเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยียุคใหม่จะท ำให้ 
คนวัย 40+ กำรศึกษำน้อย (ซึ่งมีจ ำนวนมำก) ถูกทิ งไว้ข้ำงหลัง

2008

2018

Age

Lower 

Secondary 

 or less

upper-

secondary
vocational university

15-19 85.3 10.8 3.9 0.0
20-29 52.8 18.8 13.6 14.7
30-39 66.8 11.2 7.8 14.2
40-49 77.3 6.7 6.0 10.0
50+ 89.4 2.3 2.5 5.8

รวม 72.3 9.7 7.3 10.8

Age

Lower 

Secondary 

 or less

upper-

secondary
vocational university

15-19 78.7 16.2 5.1 0.0
20-29 45.0 20.4 13.9 20.7
30-39 44.0 17.4 12.9 25.8
40-49 64.1 12.5 7.1 16.3
50+ 81.0 6.0 4.3 8.7

รวม 61.7 13.1 8.8 16.5

ระดับการศึกษาของแรงงานไทย



มำตรกำรล่ำสุด

20



เป็นนโยบำยหำเสียงหรือไม่?

 เป็น!
• เป็นนโยบายครั้งเดียว (one-time) ก่อนการเลือกตั้ง
• ไม่มีความจ าเป็นด้านเศรษฐกิจมหภาค
• เหตุผลสนับสนุนอื่น (ช่วยผู้สูงอายุ ช่วยบางสาขาเศรษฐกิจ) หาก

จริงจังควรท าเป็นนโยบายถาวรและเหมาะสมกว่านี้

 แต่…
• การหาเสียงเป็นเรื่องปกติในระบบการเมือง ไม่ว่าเป็นรัฐบาลจากการ

เลือกต้ังหรือไม่
 แต่…

• ควรเป็นส่วนหนึ่งที่ท าให้ทิศทางนโยบายโดยรวมตอบสนองความ
ต้องการ ปชช ส่วนใหญ่
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ข้อเสนอแนะต่อพรรคกำรเมือง

 ยึดทัศนคติต่อคนจนที่ถูกต้อง (สร้ำงควำมเข้มแข็งให้คนจน)

 เสนอนโยบำยลดควำมเหลื่อมล้ ำอย่ำงเป็นระบบ
• นโยบายต่อกลุ่มชนช้ันต่าง ๆ ตัวอย่าง ‘ผังนโยบายลดความเหลื่อมล้ า’

 จริงจังในหำรำยได้เพิ่ม
• รณรงค์ปรับเปลี่ยนทัศนคติของคนในสังคมให้ร่วมมือรับผิดชอบการ

แก้ปัญหาเชิงโครงสร้าง 
• เช่นยอมจ่ายภาษีเพ่ิมขึ้น โดยรัฐต้องให้ความเช่ือมั่นว่าจะใช้

งบประมาณเพื่อลดความเหลื่อมล้ าอย่างแท้จริง

 บอกประชำชนว่ำนโยบำยที่ใช้หำเสียง
• มีต้นทุนการคลังเท่าไร
• จะลดความเหลื่อมล้ าได้มากเพียงใด เพื่อให้ ปชช. ตรวจสอบภายหลัง
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ผังนโยบำยลดควำมเหล่ือมล  ำ ตำมชนชั น
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