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ส่วนที่ 5 ผลการศึกษาองค์ความรู้ว่าด้วยการพัฒนาและเครื่องมือในการขับเคลื่อนนโยบายสังคม
และกลไกการส ่ง เสร ิมความเสมอภาคและความเป็นธรรมในสังคมทั้งในประเทศและ
ต่างประเทศ 
 หลังจากดําเนินการทบทวนนโยบายการส่งเสริมความเสมอภาคและความเป็นธรรมใน
สังคมไทย ทําให้ทราบถึงแนวทางการส่งเสริมความเสมอภาคและความเป็นธรรมในสังคมไทยปัจจุบัน
เพ่ือมุ่งไปสู่การลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมไทย  
 ดังน้ัน จึงต้องดําเนินการศึกษาองค์ความรู้ว่าด้วยการพัฒนาและเครื่องมือในการขับเคลื่อน
นโยบายสังคมและกลไกการส่งเสริมความเสมอภาคและความเป็นธรรมในสังคมท้ังในประเทศและ
ต่างประเทศ ซึ่งสามารถสรุปจากการวิเคราะห์มีรายละเอียด ดังน้ี 
            1. การทบทวนองค์ความรู้ว่าด้วยการพัฒนาและเครื่องมือภายในประเทศ 
  1.1 หลักเศรษฐกิจพอเพียง 
   1) ที่มาของหลักเศรษฐกิจพอเพียง 
    เศรษฐกิจพอเพียง เป็นปรัชญาที่ ช้ีแนวทางการดํารงชีวิตที่พระบาทสมเด็จ   
พระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระราชดํารัสแก่ชาวไทยนับต้ังแต่ปี พ.ศ. 2517 เป็นต้นมา และ
กล่าวถึงอย่างชัดเจนในวันที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2540 เพ่ือเป็นแนวทางการแก้ไขปัญหาเศรษฐกิจของ
ประเทศไทยให้สามารถดํารงอยู่ได้อย่างมั่นคงและยั่งยืนในกระแสโลกาภิวัฒน์  และความเปลี่ยนแปลง
ต่าง ๆ และได้น้อมนําหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมาใช้เป็นแนวทางในการดําเนินงานจนถึงปัจจุบัน 
   2) การดําเนินงานตามหลักเศรษฐกิจพอเพียง 
    หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงที่ได้นํามาปรับประยุกต์ใช้ในการดํารงชีวิตที่
ประกอบด้วย "3 ห่วง 2 เง่ือนไข" ประกอบด้วย "พอประมาณ มีเหตุผล มีภูมิคุ้มกัน" บนเง่ือนไข 
"ความรู้" และ "คุณธรรม" ซึ่งการนําหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงไปปรับใช้ในชีวิตประจําวัน 
มีดังน้ี  
    ระดับครอบครัว เป็นการปลูกฝังนิสัยประหยัด สร้างนิสัยรักการออมและมี
ทักษะในการจัดการทางการเงินได้เป็นอย่างดี โดยเริ่มจากครอบครัวจะต้องมีการจัดทําบัญชีครัวเรือน 
เพ่ือทราบสถานะการใช้จ่ายในครอบครัวว่าอะไรคือสิ่งจําเป็น อะไรคือสิ่งฟุ่มเฟือย และภาวะหน้ีสิน
ของครอบครัว เพ่ือประมาณการ ใช้จ่ายในครอบครัว และลดค่าใช้จ่ายที่ไม่จําเป็นลง เพ่ือให้เกิดการ
ออมเงินในภาคครัวเรือน 
    ระดับชุมชน/องค์กร เพ่ือแก้ปัญหาหน้ีสินของคนในชุมชนอันมีที่มาจากการใช้
จ่ายเกินตัว ใช้จ่ายในสิ่งที่ไม่เกิดประโยชน์และไม่ทําให้เกิดรายได้ ดังน้ันคนในชุมชนต้องมาเรียนรู้
ร่วมกันโดยเริ่มจากการสํารวจฐานะการเงินของตนเองและครอบครัวด้วยการทําบัญชีรายรับรายจ่าย
หรือบัญชีครัวเรือน เพ่ือจะได้รู้ว่าอะไรเป็นรายจ่ายที่จําเป็นและอะไรเป็นรายจ่ายที่ไม่จําเป็น จากน้ัน
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http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9A%E0%B8%B2%E0%B8%97%E0%B8%AA%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%94%E0%B9%87%E0%B8%88%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A0%E0%B8%B9%E0%B8%A1%E0%B8%B4%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%AD%E0%B8%94%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%A2%E0%B9%80%E0%B8%94%E0%B8%8A
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    ระดับประเทศ เป็นการส่งเสริมให้ชุมชนหรือเครือข่ายวิสาหกิจสร้างความ
ร่วมมือกับองค์กรอ่ืน ๆ ในประเทศ เช่น บริษัทขนาดใหญ่ ธนาคาร สถาบันวิจัย เป็นต้น การสร้าง
เครือข่ายความร่วมมือดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ในการสืบทอดภูมิปัญญา แลกเปลี่ยนเรียนรู้ เทคโนโลยี 
และบทเรียนจากการพัฒนาหรือร่วมมือกันพัฒนาตามแนวทางเศรษฐกิจพอเพียง 
   3) ความสําเร็จของการนําหลักเศรษฐกิจพอเพียงไปปฏิบัติ 
    ความสําเร็จของการนําหลักเศรษฐกิจพอเพียงไปปฏิบัติ พบว่า บุคคลมีชีวิต
สมดุล ครอบครัวสมดุล ชุมชนสมดุล ประเทศชาติสมดุล พร้อมรับมือกับการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว
และรุนแรงในทุกด้านได้เป็นอย่างดี การขจัดปัญหาความยากจนและลดความเสี่ยงทางเศรษฐกิจของ
คนจน เป็นพ้ืนฐานของการสร้างพลังอํานาจและพัฒนาศักยภาพของชุมชนให้เข้มแข็ง เพ่ือเป็นรากฐาน
ของการพัฒนาประเทศ ยกระดับความรับผิดชอบต่อสังคมของภาคธุรกิจด้วยการสร้างข้อปฏิบัติในการ
ทําธุรกิจที่เน้นผลกําไรระยะยาว ในบริบทที่มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม เป็นแนวทางในการกําหนด
นโยบายสาธารณะของหน่วยงานต่าง ๆ และประเทศได้อย่างเหมาะสมและสามารถสร้างภูมิคุ้มกันต่อ
สถานการณ์ความเสี่ยงที่เข้ามากระทบโดยฉับพลัน 
   4) ปัจจัยที่ส่งผลให้การดําเนินงานประสบความสําเร็จตามหลักเศรษฐกิจ
พอเพียง 
    ปัจจัยที่ส่งผลให้การดําเนินงานประสบความสําเร็จตามหลักเศรษฐกิจพอเพียง 
ประกอบด้วย ปัจจัยด้านผู้นําชุมชน ปัจจัยด้านการมีส่วนร่วมของคนในชุมชน และปัจจัยด้านการนํา
องค์ความรู้ไปสู่การปฏิบัติ 
  1.2 แผนชุมชน 
   1) ที่มาการจัดทําแผนชุมชน 
    แผนแม่บทชุมชนพ่ึงตนเองเกิดข้ึนในช่วงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่ 8 ประมาณปี พ.ศ. 2542 ซึ่งในช่วงแรกเกิดจากการท่ีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ได้รับการสนับสนุนจากสํานักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติ (UNDP) ในการพัฒนาเกษตรกรมี
เป้าหมาย ที่สําคัญ คือ การกระตุ้นให้เกษตรกรมีการจัดทําแผนงานเพ่ือแก้ไขปัญหาและพัฒนาตนเอง 
ในช่วงน้ันได้รับความร่วมมือจากมูลนิธิหมู่บ้านและเครือข่ายภูมิปัญญาไทจัดทําแผนแม่บทชุมชนเพ่ือ
การพัฒนาชีวิตและพัฒนาโดยสร้างการมีส่วนร่วมของทุกฝ่าย ชุมชนไม้เรียง อําเภอฉวาง จังหวัด
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    แผนแม่บทชุมชนพ่ึงตนเองเร่ิมมีการขยายแนวคิดและรูปธรรมอย่างกว้างขวาง
ในช่วงปี พ.ศ. 2545 โดยสํานักงานกองทุนเพ่ือการลงทุนทางสังคม (SIF) ใช้รูปแบบของชุมชนไม้เรียง
เป็นต้นแบบในการดําเนินการเพราะมีการจัดแผนแม่บทชุมชนพ่ึงตนเองเป็นเคร่ืองมือในการกําหนดทิศ
ทางการพัฒนาชุมชน ในช่วงปี พ.ศ. 2546 สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) ได้มีแนวทาง
ในการหนุนเสริมและขยายผลแผนแม่บทชุมชนพ่ึงตนเองสู่ชุมชนท้องถิ่นซึ่งได้มีการหารือและร่วมกัน
กําหนดแนวทาง การพัฒนาท้องถ่ินโดยใช้แผนแม่บทชุมชนเป็นเคร่ืองมือในการแก้ไขปัญหาสังคมเพ่ือ
ลดความยากจน  
 
   2) การดําเนินการจัดทําแผนชุมชน 
    แนวทางการดําเนินการจัดทําแผนชุมชนและกลไกการดําเนินงานที่สําคัญ ก็คือ 
แกนนํา และเครือข่ายต่าง ๆ ที่เปิดโอกาสให้คนในชุมชนมีส่วนร่วมในการกําหนดทิศทางและเป้าหมาย
การพัฒนาชุมชนโดยชุมชนเพ่ือชุมชนเอง โดยผ่านกระบวนการจัดทําแผนชุมชน ซึ่งแผนชุมชนจะเป็น
สิ่งสะท้อนทําให้เห็นถึงสภาพปัญหาและความต้องการของชุมชนบนพ้ืนฐานข้อมูลของชุมชนที่นํามาใช้
เป็นฐานในการทบทวนปรับปรุงแผนชุมชน (กรณีที่ชุมชนมีแผนเดิมอยู่แล้ว) หรือนํามาจัดทําเป็นแผน
ชุมชน (กรณีที่ชุมชนยัง ไม่มีแผน) โดยกําหนดเป็นแผนงาน/กิจกรรมพัฒนา ทั้งน้ีจะต้องคํานึงถึง
ศักยภาพ ทรัพยากร ภูมิปัญญา วิถีชีวิต วัฒนธรรม และสิ่งแวดล้อมในท้องถิ่นเป็นหลัก โดยยึด
หลักการพ่ึงตนเอง ลดการพ่ึงพาจากหน่วยงานภายนอก เพ่ือสร้างความมั่นคงให้กับชุมชน คนในชุมชน
มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น รวมท้ังสามารถแก้ไขปัญหาความยากจนในชุมชนได้ ซึ่งกิจกรรมพัฒนาตามแผน
ชุมชนอาจแบ่งได้เป็น 3 ลักษณะ คือ ลักษณะที่ชุมชนทําได้เองทันทีด้วยความสามารถและศักยภาพ
ของชุมชน หรือ อาจเสนอขอความร่วมมือจากหน่วยงานสนับสนุนภายนอกในการดําเนินการร่วมกัน 
หรือ อาจให้เป็นของหน่วยงานภายนอกชุมชนเป็นผู้ดําเนินการในแผนงาน/กิจกรรมที่เกินขีด
ความสามารถของชุมชน รวมท้ังให้เกิดการบูรณาการ แผนชุมชนเป็นแผนชุมชนบูรณาการระดับตําบล
ที่เสนอต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (แผนพัฒนาท้องถิ่น) เสนอต่ออําเภอ (แผนพัฒนาอําเภอ) เสนอ
ต่อจังหวัด (แผนจังหวัด) ตลอดจนหน่วยงานภาคีทั้งภาครัฐและภาคเอกชน เพ่ือให้การใช้งบประมาณ
ของรัฐสามารถแก้ไขปัญหาของชุมชน หรือตอบสนองความต้องการของชุมชนได้อย่างตรงจุด รวมทั้ง
สามารถนําไปใช้ในการขอรับการสนับสนุนงบประมาณจากท้องถ่ิน จังหวัด และหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้อง
ต่อไป  
   3) ความสําเร็จของการดําเนินการจัดทําแผนชุมชน 
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    ในความสําเร็จของการจัดทําแผนชุมชน ก็คือ การที่ชุมชนมีแผนการพัฒนา
ชุมชนของตนเองและสามารถใช้แผนชุมชนเป็นเครื่องมือที่ช่วยเสริมสร้างขีดความสามารถของชุมชน
ในการแก้ไขปัญหาของชุมชนด้วยตนเองได้อย่างเป็นรูปธรรมเพ่ือให้ชุมชนสามารถพึ่งตนเองได้อย่าง
ย่ังยืน รวมท้ังการเช่ือมโยงบูรณาการแผนชุมชนไปสู่หน่วยงานภาครัฐต้ังแต่ระดับท้องถิ่นไปจนถึงระดับ
จังหวัดเพ่ือการแก้ไขปัญหาสังคมต้ังแต่ในระดับพ้ืนที่ไปจนถึงระดับจังหวัดและประเทศต่อไป   
   4) ปัจจัยท่ีนําไปสู่ความสําเร็จของการดําเนินการจัดทําแผนชุมชน 
   ในการดําเนินการจัดทําแผนชุมชนจะประสบความสําเร็จหรือสามารถบรรลุ
เป้าหมายได้น้ันต้องอาศัยปัจจัยที่เกี่ยวข้องเพ่ือหนุนเสริมการดําเนินการจัดทําแผนชุมชน กล่าวคือ    
1) การมีส่วนร่วมของคนในชุมชนในการร่วมกันคิด วิเคราะห์ชุมชน และกําหนดแนวทางและเป้าหมาย
การพัฒนาชุมชน รวมทั้งการ ลงมือดําเนินการแก้ไขปัญหาของชุมชนร่วมกัน 2) กระบวนการเรียนรู้จะ
ช่วยเสริมสร้างให้คนในชุมชนได้รู้จักตัวตนของตนเองและชุมชนของตนเองอีกทั้งยังเป็นการช่วย
เสริมสร้างพลังความสามัคคีทําให้ชุมชนเกิดการแลกเปลี่ยนประสบการณ์และความรู้เพ่ือร่วมกัน
กําหนดทิศทางและแนวทางการพัฒนาชุมชนได้อย่าง มีประสิทธิภาพ 3) การมีระบบบริหารจัดการที่ดี
จะช่วยทําให้เกิดการขับเคลื่อนแผนชุมชนไปสู่การปฏิบัติได้อย่างเป็นรูปธรรม 
 
 
  1.3 การจัดการทรพัยากรท่ีดิน 
   1) ที่มาการจัดการทรัพยากรที่ดิน 
    พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 นับได้ว่าเป็นบทบัญญัติ
กฎหมายที่มีรูปแบบและวิธีการดําเนินการที่เหมาะสมกับการจัดที่ดินให้แก่ประชาชนภายหลังกําหนด
เขตการใช้ประโยชน์มากท่ีสุด แต่โดยที่พ้ืนที่เขตการใช้ที่ดินแบบมีปัญหานั้น ที่ดินทั้งหมดเป็นที่ดินของ
รัฐ ดังน้ันการดําเนินจึงไม่อาจนําพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 มาใช้ได้
ทั้งหมดอย่างเต็มรูปแบบ ทั้งน้ีเพ่ือให้ที่ดินดังกล่าวยังคงเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐอยู่ ซึ่งต้องให้ประชาชนใน
ชุมชนได้เข้ามามีส่วนร่วมดําเนินการเพ่ือให้สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 และเมื่อการจัดรูปที่ดินดําเนินการแล้วควรกําหนดให้ประชาชนได้รับเพียงสิทธิ
ทํากินในที่ดินในจํานวนพ้ืนที่ ที่เหมาะสมกับความสามารถในการทํากินและไม่มีสิทธิจําหน่ายจ่ายโอน
เว้นแต่การตกทอดทางมรดกเท่าน้ัน 
    ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจัดให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 กําหนด
โฉนดชุมชนเป็นหนังสืออนุญาตให้ชุมชนร่วมกันบริหารจัดการ การครอบครองที่ดินและใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินของรัฐเพ่ือสร้างความมั่นคงในการอยู่อาศัยและการใช้ประโยชน์ในที่ดินของชุมชนซึ่งชุมชนมี
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   2) การดําเนินงานในการจัดการทรัพยากรที่ดิน 
    ที่ผ่านมาการดําเนินงานในการจัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมและการออกโฉนด
ชุมชนมีเป้าหมายเพื่อดําเนินการจัดสรรที่ดินให้แก่ประชาชนเพ่ือให้ประชาชนมีโอกาสในการเข้าถึง
แหล่งที่ ดินทํากินสามารถ ลดต้นทุนการผลิตและเพิ่มรายได้แก่ประชาชน การจัดรูปที่ ดินเพ่ือ
เกษตรกรรมและการออกโฉนดชุมชน แม้จะมีเป้าหมายที่เหมือนกันแต่มีวิธีการดําเนินงานที่แตกต่าง
กัน คือ การจัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมดําเนินงานโดยการจัดซื้อที่ดินอสังหาริมทรัพย์จากเอกชนที่อยู่
ในเขตโครงการจัดรูปที่ดินแล้วนํามาจัดสรรให้แก่ประชาชน แต่การออกโฉนดชุมชนจะเป็นการอนุญาต
ให้ชุมชนร่วมกันบริหารจัดการและรวมกลุ่มกันเพ่ือขอใช้ประโยชน์จากที่ดินของรัฐ 
   3) ความสําเร็จของการจัดการทรัพยากรที่ดิน 
    ผลสําเร็จที่ได้จากการดําเนินงานเพ่ือการจัดสรรทรัพยากรที่ดินให้แก่เกษตรกร
ตามการจัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมที่ผ่านมา พบว่า เกษตรกรได้รับการจัดสรรที่ดินให้เข้าทําประโยชน์
และสามารถนําที่ดินดังกล่าวไปค้ําประกันเงินกู้หรือจํานองได้ ทําให้เกษตรกรมีความเป็นอยู่ที่ดีหรือ
คุณภาพชีวิตดีขึ้น ส่วนการออกโฉนดชุมชนที่ผ่านมา พบว่า รัฐได้จัดสรรที่ดินเพ่ือการเกษตรให้กับ
เกษตรกร โดยมีเง่ือนไขบังคับ ภายใต้การบริหารจัดการร่วมกันของชุมชนที่มีการรวมตัวกันข้ึน โดยมี
การควบคุมดูแลกันเองภายในชุมชนและมีการกําหนดหน้าที่ในการที่ชุมชนต้องช่วยดูแลรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมในบริเวณน้ัน และควบคุมไม่ให้มีการเปลี่ยนสิทธิการถือครองแก่
ผู้อ่ืนแต่สามารถเป็นมรดกตกทอดกับทายาทได้ซึ่งสามารถจัดสรรที่ดินทํากินให้แก่เกษตรกรผู้มีฐานะ
ยากจนได้ใช้ประโยชน์ในการประกอบอาชีพ และมีรายได้ 
 
 
   4) ปัจจัยท่ีนําไปสู่ความสําเร็จในการจัดการทรัพยากรที่ดิน 
    สําหรับปัจจัยที่ นํ าไปสู่ความสํ า เ ร็จในการจัดการทรัพยากรที่ ดินใ ห้มี
ประสิทธิภาพน้ันต้องอาศัยความร่วมมือ ร่วมแรงใจ บูรณาการจากหน่วยงานทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องใน
การจัดการทรัพยากรที่ดินให้แก่ชุมชน เกษตรกร หรือประชาชนผู้รับผลประโยชน์ และความเข้าใจ
ระหว่างหน่วยงานภาครัฐและเอกชน เกี่ยวกับการดําเนินงานในการจัดการทรัพยากรที่ดินให้กับชุมชน 
เกษตรกร หรือประชาชนผู้รับผลประโยชน์ เพ่ือเป็นจัดการทรัพยากรที่ดินให้เกิดความถูกต้องและมี
ความชัดเจน 
  1.4 การแก้ไขปัญหาท่ีอยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย 
   1) ที่มาการแก้ไขปัญหาท่ีอยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย 
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    ที่ผ่านมารัฐบาลได้ให้ความสําคัญและมุ่งเน้นให้เกิดการแก้ไขปัญหาความม่ันคง
ในการอยู่อาศัยของชุมชนแออัด ชุมชนผู้มีรายได้น้อย และชุมชนผู้ประสบปัญหาต่าง ๆ ได้แก่ ไฟไหม้ 
ภัยพิบัติ ไล่ที่ นํ้าท่วม หน้ีสิน หลุดจํานอง รวมท้ังชุมชนบุกรุกให้มีที่อยู่อาศัยที่มั่นคงถาวรและมี
คุณภาพชีวิตที่ดี โดยได้มีการดําเนินโครงการบ้านมั่นคงที่สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) 
หรือ พอช. ภายใต้การกํากับดูแลของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ ต้ังแต่ปี 
พ.ศ. 2546 มาจนถึงปัจจุบัน  
   2) การดําเนินงานการแก้ไขปัญหาท่ีอยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย 
    สําหรับการดําเนินการแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยภายใต้โครงการบ้านมั่นคงมีแนว
ทางการดําเนินงาน ที่สําคัญ ก็คือ การมุ่งเน้นให้สมาชิกในชุมชนร่วมกันเป็นเจ้าของโครงการ โดย
ชุมชนมีการรวมกลุ่มจัดทําแผนงานโครงการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยและบริหารจัดการโครงการและ
งบประมาณ และการพัฒนาศักยภาพของชุมชนในด้านต่าง ๆ บนพ้ืนฐานความต้องการของคนใน
ชุมชนร่วมกันต้ังแต่การสํารวจข้อมูล เลือกชุมชนนําร่อง เลือกวิธีปรับปรุงชุมชน จัดหาที่ดิน การออม
ทรัพย์เพ่ือที่อยู่อาศัย ออกแบบบ้าน ออกแบบชุมชน ก่อสร้าง เป็นต้น ไปจนเสร็จสิ้นขบวนการสามารถ
ดําเนินการแก้ไขปัญหาของชุมชนด้วยตนเอง โดยการ มีส่วนร่วมของหน่วยงานภาครัฐและภาคีพัฒนา
ต่าง ๆ ในรูปของ “คณะกรรมการเมือง” เพ่ือให้เกิดการแก้ไขปัญหาอย่างเป็นระบบครอบคลุมในแต่ละ
พ้ืนที่อย่างบูรณาการ โดยคํานึงถึงการพัฒนาอย่างรอบด้านของชุมชนทั้งทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม 
สภาพแวดล้อม และการจัดระบบสวัสดิการของชุมชนให้คนจน มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เกิดระบบการ
ดูแลคนจนที่จนที่สุด ผู้สูงอายุ เด็กที่ไม่มีผู้ดูแล คนเร่ร่อนโดยชุมชนเอง 
   3) ความสําเร็จของการดําเนินการแก้ไขปัญหาท่ีอยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย  
    ความสําเร็จของการดําเนินการแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อยภายใต้
โครงการบ้านมั่นคง ที่ผ่านมา พบว่า ชุมชนผู้มีรายได้น้อยและชุมชนผู้ประสบปัญหาต่าง ๆ มีความ
มั่นคงในทุกด้านทั้งด้านที่ดิน ที่อยู่อาศัย ด้านสภาพแวดล้อมที่ดีขึ้น ด้านโครงสร้างทางสังคมที่
ช่วยเหลือเก้ือกูลกัน ด้านหลักประกัน ความมั่นคงในชีวิต มีการจัดต้ังกลุ่มออมทรัพย์ มีการจัดระบบ
สวัสดิการชุมชนให้กับ    คนทุกกลุ่มในชุมชน นอกจากน้ีโครงการบ้านมั่นคงยังช่วยเสริมสร้างความ
เข้มแข็งให้กับองค์กรชุมชนอีกด้วย  
 
 
   4) ปัจจัยท่ีนําไปสู่ความสําเร็จในการแก้ไขปัญหาท่ีอยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อย 
    การดําเนินการแก้ไขปัญหาที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อยภายใต้โครงการบ้านมั่นคง 
พบว่ามีปัจจัยที่ก่อให้เกิดความสําเร็จ กล่าวคือ 1) การมีส่วนร่วมของสมาชิกชุมชนในการร่วมมือกัน
ดําเนินการแก้ไขปัญหาของชุมชนในทุกกิจกรรมการพัฒนาโดยชุมชนเพ่ือชุมชน 2) ความร่วมมือ และ
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  1.5 การจัดระบบสวัสดิการชุมชน 
   1) ที่มาการจัดระบบสวัสดิการชุมชน 
    ระบบสวัสดิการของสังคมไทยในอดีตที่มีลักษณะเป็นชุมชนสวัสดิการ บ้าน และ
วัดมีบทบาทสําคัญในการดูแลเรื่องจัดสวัสดิการครอบคลุมปัจจัยสี่ของชุมชน ต่อมารัฐบาลกลางมี
บทบาทในการจัดสวัสดิการซึ่งช่วงแรกเป็นการจัดให้เฉพาะผู้ที่จําเป็นต้องได้รับการสงเคราะห์ตาม
ระเบียบหลักเกณฑ์ของหน่วยงาน โดยมีเจ้าหน้าที่ เป็นผู้พิจารณาในการจัดสวัสดิการโดยรัฐที่
ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายที่กว้างขึ้น เช่น พระราชบัญญัติการประกันสังคม ทําให้แรงงานในระบบ
สามารถได้รับสวัสดิการอย่างทั่วถึง ในช่วงที่เศรษฐกิจเติบโต ภาคเอกชนได้มีบทบาทในการจัด
สวัสดิการด้านต่าง ๆ มากข้ึน  
    จนกระท่ังเมื่อประเทศไทยประสบปัญหาวิกฤติเศรษฐกิจเมื่อปี พ.ศ. 2540 มี
ผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนอย่างกว้างขวาง ปราชญ์ชาวบ้าน แกนนําชุมชน และ
หน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องได้ทบทวนสรุปบทเรียนเก่ียวกับระบบการคุ้มครองทางสังคม (Social Safety 
Net) ที่มีอยู่ในสังคมไทยก็พบว่า ความเป็นเครือญาติ ทุนทางสังคมในด้านต่าง ๆ ในชุมชน สามารถ
ช่วยรองรับการแก้ปัญหาจากภายนอกได้เป็นอย่างดี ทําให้มีการรวมตัวกันฟ้ืนฟูระบบคุณค่าทุนทาง
สังคมท่ีมีอยู่มาช่วยเหลือเกื้อกูลกันในลักษณะของการจัดสวัสดิการชุมชนจากฐานทุนด้านต่าง ๆ ที่มีอยู่
ของชุมชน เช่น การจัดสวัสดิการจากฐานกลุ่มออมทรัพย์ องค์กรการเงิน วิสาหกิจชุมชน กิจกรรมทาง
ศาสนาการจัดการทรัพยากร เป็นต้น เมื่อได้มีการสัมมนาแลกเปลี่ยนเรียนรู้ซึ่งกันและกันในช่วงปี พ.ศ. 
2547 ทําให้เกิดแนวทางการจัดสวัสดิการชุมชน ที่มีการคิดค้นร่วมกันมากขึ้น นําไปสู่การจัดต้ังกองทุน
สวัสดิการชุมชนระดับตําบลท่ีเน้นให้มีการสมทบงบประมาณจากสามฝ่าย คือ ทุนที่มาจากการออม
ของสมาชิกในชุมชนทั้งในรูปแบบออมทรัพย์เดิม หรือสัจจะลดรายจ่ายวันละบาท การสมทบจากรัฐ
โดยผ่านช่องทางสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน และการสมทบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทําให้เกิด
กองทุนสวัสดิการชุมชนอย่างกว้างขวางข้ึน 
   2) การดําเนินงานการจัดระบบสวัสดิการชุมชน 
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    ในการดําเนินงานการจัดระบบสวัสดิการชุมชนผลที่เกิดขึ้นที่เห็นเป็นรูปธรรม 
คือ 1) เป็นระบบสวัสดิการท่ีเกิดจากการร่วมคิด ร่วมทํา ร่วมรับผิดชอบโดยคนในชุมชน เน้นการสร้าง
ความเข้มแข็ง ของระบบ สามารถตรวจสอบได้ โดยอาศัยทรัพยากรที่มีอยู่ในชุมชนเป็นหลัก และ
สามารถดูแลคนในชุมชนได้ทุกเพศทุกวัย ทุกประเภทอย่างครบวงจรต้ังแต่เกิดจนตาย 2) ระบบ
สวัสดิการชาวบ้านไม่ได้คิดเพียงการสร้าง “กองทุน”ที่จําเพาะเพียงตัวเงินเท่าน้ัน แต่ยังบูรณาการทุน
ทุกประเภทท่ีมีอยู่ในท้องถิ่นเข้าด้วยกัน ทั้งทุนทรัพยากรและทุนทางสังคม เพ่ือก่อให้เกิดระบบ
สวัสดิการท่ีเข้มแข็ง เอ้ือให้คนในชุมชนมีความมั่นคงและอยู่ร่วมกันอย่างเอ้ืออาทร 3) ระบบสวัสดิการ
ชาวบ้านมีความจําเป็นที่จะต้องสัมพันธ์เช่ือมโยงกันใน ทุกระดับทั้งระดับตําบลและระดับประเทศ  
โดยให้ความสําคัญกับการสร้างระบบท้องถ่ินที่เข้มแข็ง โดยมีกลไกระดับจังหวัดและระดับประเทศทํา
หน้าที่เช่ือมโยงสนับสนุนอย่างสอดคล้องกัน 4) ระบบสวัสดิการชุมชนมีความหลากหลายในการบริหาร
จัดการ โดยข้ึนอยู่กับเง่ือนไข เหตุผล ความจําเป็นในแต่ละท้องถิ่น ตลอดจนมีเทคนิคและการเริ่มต้นที่
ไม่เหมือนกัน เช่น บางแห่งใช้ระบบการออมของสมาชิก บางแห่งแบ่ง เงินปันผลจากกลุ่มออมทรัพย์
เข้ามาสมทบ เป็นต้น และ 5) ระบบสวัสดิการชุมชน สามารถเช่ือมประสานหน่วยงานต่าง ๆ  
ในท้องถิ่นให้มาทํางานร่วมกันได้อย่างกว้างขวาง เช่น กองทุนระดับตําบลมีการประสานกับองค์การ
บริหารส่วนตําบล ระดับจังหวัดมีการเช่ือมโยงกับสํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ของ
จังหวัด และสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด เป็นต้น ทําให้หน่วยงานดังกล่าวมีความเข้าใจทิศทางของ
ระบบสวัสดิการชุมชนได้ดีย่ิงขึ้น 
   3) ความสําเร็จการดําเนินงานการจัดระบบสวัสดิการชุมชน 
    ความสําเร็จการดําเนินงานการจัดสวัสดิการชุมชน สิ่งที่สะท้อนความสําเร็จ 
พบว่า ระบบสวัสดิการชุมชนเป็นหลักประกันความม่ันคงให้กับคนในชุมชนมีความเป็นอยู่และคุณภาพ
ชีวิตที่ดีสามารถพ่ึงตนเองได้ ทั้งอยู่ในรูปของสิ่งของ เงินทุน นํ้าใจ การช่วยเหลือเกื้อกูลกัน ระบบ
สวัสดิการชุมชนสร้างให้คนในชุมชนรู้จักการพ่ึงตนเองและช่วยเหลือเกื้อกูลกัน “ให้อย่างมีคุณค่า รับ
อย่างมีศักด์ิศรี” การจัดสวัสดิการต้ังอยู่ บนพ้ืนฐานของการเคารพและอยู่ร่วมกันระหว่างคนกับคน คน
กับธรรมชาติ อย่างเห็นคุณค่าอยู่บนพ้ืนฐานของศาสนา ภูมิปัญญา วัฒนธรรมท้องถิ่น และการมีส่วน
ร่วมในทุกระดับ  
   4) ปัจจัยสําคัญที่ทําให้ประสบความสําเร็จในการจัดระบบสวัสดิการชุมชน 
    ในการดําเนินงานการจัดระบบสวัสดิการชุมชนมีปัจจัยที่นําไปสู่ความสําเร็จใน
การจัดระบบสวัสดิการชุมชน กล่าวคือ 1) สมาชิกภายในชุมชนทุกคนควรมีความสามัคคี เสียสละ 
ช่วยเหลือเก้ือกูลกัน เอ้ือเฟ้ือเผื่อแผ่ มีนํ้าใจ 2) การมีผู้นําที่เข้มแข็งและเสียสละในการพัฒนาชุมชนให้
มีความเข้มแข็ง และพึ่งพาตนเองได้ 3) การมีกองทุนสวัสดิการชุมชนที่เข้มแข็ง ทําให้สามารถสนับสนุน
กิจกรรมต่าง ๆ ของชุมชนได้เป็นอย่างดี 4) การมีกองทุนสวัสดิการชุมชนที่สามารถช่วยเหลือคน
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  1.6 การพัฒนากองทุนภายในชมุชน 
   1) ที่มาการพัฒนากองทุนภายในชุมชน 
    การแก้ไขปัญหาความยากจนเป็นหน้าที่สําคัญประการหน่ึงของรัฐบาลที่จะต้อง
ทําทั้งในระดับชาติ หรือระดับมหภาค และในระดับชุมชน ครอบครัวและบุคคลหรือระดับจุลภาคจึงจะ
ทําให้ปัญหาความยากจนบรรเทาลงได้และการที่จะแก้ไขปัญหาความยากจนให้หมดสิ้นไปทั้งหมดคง
ทําได้ยาก เพราะแม้แต่ในประเทศที่พัฒนาแล้ว เช่น สหรัฐอเมริกาและญี่ปุ่นก็ยังมีคนยากจนอยู่ สิ่งที่
รัฐต้องกระทําคือทําให้อัตราส่วนและจํานวนคนยากจนในประเทศลดลง ทําให้คนจนมีรายได้สูงกว่า
เส้นยากจน (Poverty Line) มีรายได้เพียงพอกับความจําเป็นพ้ืนฐาน (จปฐ.) มาตรการแก้ไขปัญหา
ความยากจนแนวหน่ึงที่รัฐบาลได้เห็นชอบให้กระทรวงมหาดไทยดําเนินการ คือ โครงการแก้ไขปัญหา
ความยากจน (กข.คจ.) ที่นํามาสู่การพัฒนากองทุนภายในชุมชน 
   2) การดําเนินงานการพัฒนากองทุนภายในชุมชน 
    การพัฒนากองทุนภายในชุมชนสําหรับประเทศน้ันมีเป้าหมายเพ่ือเป็นแหล่ง
เงินทุนหมุนเวียนสําหรับการลงทุนเพ่ือพัฒนาอาชีพ สร้างงาน สร้างรายได้ และลดรายจ่าย เป็นการ
ส่งเสริมและพัฒนาไปสู่การสร้างสวัสดิการท่ีเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม เป็นแหล่งเงินทุนหมุนเวียนเพ่ือ
บรรเทาความเดือดร้อนสําหรับประชาชน เป็นแหล่งรับฝากเงินจากสมาชิก หรือจัดหาทุนจากแหล่ง
เงินทุนอ่ืนเพ่ือใช้ในการดําเนินงานตามวัตถุประสงค์ของกองทุน เป็นแหล่งกู้ยืมเงินให้กับประชาชนใน
ชุมชน และเสริมสร้างกระบวนการพ่ึงพาตนเองของชุมชนให้เกิดการเรียนรู้ และพัฒนาความคิดริเริ่ม
ในการแก้ไขปัญหาร่วมกันภายในชุมชนเพ่ือประโยชน์ในการสร้างความเข้มแข็งให้แก่ชุมชน และ
ส่งเสริมและกระตุ้นให้คนในชุมชนพัฒนาศักยภาพของตนเองให้มีขีดความสามารถในการจัดระบบ 
และบริหารจัดการเงินทุนของตนเองได้ ดังน้ันการพัฒนากองทุนชุมชนเกิดข้ึนจากการรวมตัวของกลุ่ม/
องค์กรของคนภายในชุมชนที่มีแนวคิด และวัตถุประสงค์ร่วมกันในการจัดกิจกรรมเพ่ือสนับสนุนหรือ
ช่วยเหลือสมาชิกของกองทุน ในการพัฒนากองทุนให้เกิดความเข้มแข็งอย่างย่ังยืน โดยใช้การบริหาร
จัดการด้านเงินทุน วัสดุอุปกรณ์ หรือทรัพย์สินที่เกิดจากการออมของคนในชุมชน หรืออาจเกิดจากการ
สนับสนุนของหน่วยงานภาครัฐ/เอกชน ซึ่งทุนที่ใช้ในการดําเนินงานน้ัน อาจเป็นไปในรูปของตัวเงิน 
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   3) ความสําเร็จของการดําเนินการพัฒนากองทุนภายในชุมชน 
    ในความสําเร็จของการดําเนินการพัฒนากองทุนภายในชุมชนที่เกิดขึ้นน้ันต้อง
อาศัยการดําเนินงานความร่วมมือที่เกิดจากภายในชุมชนเป็นหลักที่สําคัญ โดยต้องเกิดจากการปฏิบัติ
ที่มีความเช่ือมโยงกัน ซึ่งประกอบไปด้วย 1) ชุมชนควรมีจิตสํานึกร่วมกันในการเป็นเจ้าของกองทุน
ชุมชน 2) สมาชิกทุกคนในชุมชนมีโอกาสเข้ามามีส่วนร่วมในการกําหนดกฎเกณฑ์ ระเบียบ ข้อบังคับ 
และกติการ่วมกัน เพ่ือยึดถือปฏิบัติเป็นแนวทางเดียวกัน 3) มีการสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมเพ่ือให้
สมาชิกในชุมชนได้เกิดการเรียนรู้ ร่วมคิด วางแผน ติดตามและตรวจสอบการดําเนินงาน และรับ
ผลประโยชน์ร่วมกันอย่างเป็นธรรมและโปร่งใส 4) มีคณะกรรมการในการบริหารกองทุนที่มีความรู้ 
ประสบการณ์ มีความเสียสละ และรับผิดชอบ 5) มีการประสานความร่วมมือในด้านการเรียนรู้ และ
ดําเนินงานต่าง ๆ ในชุมชนร่วมกัน และ6) มีความรัก สามัคคี เอ้ืออาทรต่อกัน และช่วยเหลือเก้ือกูลแก่
ผู้ด้อยโอกาสในชุมชน  
   4) ปัจจัยท่ีเก่ียวข้องนําไปสู่ความสําเร็จของการดําเนินการพัฒนากองทุนภายใน
ชุมชน 
    ในการดําเนินการพัฒนากองทุนภายในชุมชนที่จะประสบความสําเร็จสามารถ
บรรลุเป้าหมายได้น้ันต้องอาศัยปัจจัยที่เกี่ยวข้อง กล่าวคือ 1) ทุนทางสังคม 2) การพัฒนาที่มาจาก
ภายนอกชุมชน 3) การนํา ภูมิปัญญาท้องถ่ินหรือการนําเทคโนโลยีสมัยใหม่เข้ามาบริหารจัดการ 4) 
เครือข่ายความร่วมมือภายในชุมชน และ 5) การจัดทําแผนชุมชน 

 
            2. การทบทวนองค์ความรู้ว่าด้วยการพัฒนาและเครื่องมือจากต่างประเทศ 
  2.1) ประเทศสหรัฐอเมริกา 
   แนวคิดเรื่องสวัสดิการทางสังคมในอเมริกาเกิดจากความต้องการป้องกันการแพร่
ขยายลัทธิ สังคมนิยม และเพ่ือการแก้ปัญหาจากระบบการขยายภาคอุตสาหกรรมที่เสียสมดุล 
ก่อให้เกิดเศรษฐกิจตกตํ่าเพ่ือต้องการเพ่ิมกําลังซื้อ (effective demand) จึงได้มีรัฐบัญญัติความมั่นคง
ทางสังคม (Social security act 1935) เพ่ือเป็นการบรรเทาปัญหาทางสังคม (Heilbroner, 1968) 
โดยใน ช่วงแรก ๆ เน้นไปที่สวัสดิการสังคมเพ่ือความม่ันคงของประเทศ 
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   ระบบโครงสร้างทางสังคมของสหรัฐอเมริกาในอดีตมุ่งช่วยเหลือครอบครัวที่
ยากลําบากโดย มีแนวคิดการช่วยเหลือจากรัฐต้องได้มาด้วยการทํางานแลกเปลี่ยน สหรัฐอเมริกาเป็น
ประเทศที่มีโครงการช่วยเหลือผู้ยากจนเป็นจํานวนมากที่ดําเนินการโดยรัฐบาล ส่วนใหญ่เป็นโครงการ
ที่เป็นไปเพ่ือลดการพ่ึงพาสวัสดิการจากรัฐบาล เช่น โครงการช่วยเหลือระยะสั้นแก่ครอบครัวที่มีความ
จําเป็น (Temporary Assistance to Needy Family : TANF) โครงการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ช่วยเหลือครอบครัวที่มีรายได้น้อยแต่มีบุตรต้องเลี้ยงดู ซึ่งจุดเด่นของโครงการน้ีคือ มีการกําหนด
ระยะเวลาของการดําเนินโครงการเพ่ือป้องกันมิให้ประชาชนเกิดการเคยชินกับการพ่ึงพารัฐโดยไม่
จําเป็น (วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์, 2553) สหรัฐอเมริกาพยายามที่จะให้เกิดสังคมสวัสดิการ (Welfare 
Society) มากกว่าสวัสดิการโดยรัฐ (Welfare State) เช่น โครงการด้านครอบครัวยากจนแล้ว รัฐบาล
ยังมีโครงการช่วยเหลือด้านปัจจัยพ้ืนฐานที่โดดเด่น เช่น โครงการด้านที่อยู่อาศัย (Public Housing) 
โดยรัฐจะจัดหาบ้านเช่าให้ผู้ยากไร้ และโครงการ Housing Choice Voucher ซึ่งเป็นการอุดหนุนเงิน
ค่าเช่าให้แก่ผู้ยากไร้ด้วย การจัดสวัสดิการโดยรัฐจะลดระดับ ลงเรื่อย ๆ จนเหลือเพียงเท่าที่จําเป็น
สําหรับคนจนบางกลุ่มที่ไม่สามารถช่วยเหลือตนเองได้ สวัสดิการระดับน้ีเรียกว่า โครงข่ายความปลอดภัย
ทางสังคม หรือ Social Safety Net โดยการแปรรูปสวัสดิการต่างๆให้ไปอยู่ภายใต้ความรับผิดชอบของ
ภาคเอกชนและภาคชุมชนมากขึ้น เป็นการเปลี่ยนแนวคิดจากสวัสดิการเพ่ือทุกกลุ่มคนและชนช้ันในรัฐ
สวัสดิการ มาเป็นสวัสดิการพื้นฐานสําหรับกลุ่มคนยากจนคนด้อยโอกาสเพื่อ ก้าวไปสู่สังคม
สวัสดิการตามแนวคิดของพวกเสรีนิยมใหม่ (ณรงค์ เพ็ชรประเสริฐ, 2546: 22-24)  
    นอกจากน้ี ระบบความช่วยเหลือด้านสังคม (social assistance) ของประเทศ
สหรัฐอเมริกาได้แปรสภาพจากการช่วยเหลือครอบครัวที่มีภาระหรือความยากลําบากเป็นลักษณะที่ผู้ที่
ได้รับความช่วยเหลือมีความรับผิดชอบต้องทํางานเพ่ือเป็นการแลกเปล่ียน โดยความช่วยเหลือที่ช่วย
บรรเทาความยากจนน้ันไม่ใช่สิ่งที่จะได้มาด้วยฐานะการเป็นพลเมืองของรัฐแต่กลับเป็นเสมือนหน้าที่ที่
แต่ละบุคคลต้องช่วยเหลือตนเองโดยการแลกเปลี่ยนเงินช่วยเหลือกับการทํางาน (Gueron,1990) จึง
นําไปสู่การเปลี่ยนแปลงแนวคิดสวัสดิการสังคม โดยการออกกฎหมายและนโยบายที่ต้องการเช่ือมโยง
การทํางานเพ่ือแลกกับเงินช่วยเหลือ ประเทศสหรัฐอเมริกามีการเปลี่ยนแปลงจากระบบ welfare ไปสู่ 
workfare โดยประเทศสหรัฐอเมริกาได้สะท้อนบทเรียนด้าน workfare ไว้เป็นอย่างดี สําหรับการ
ปรับเปลี่ยนการให้ความช่วยเหลือทางสังคม แก่คนยากจนโดยมีมาตรการจูงใจให้คนเข้ามามีส่วนร่วม
ในการทํางานเพ่ือแลกเปลี่ยนกับเงินช่วยเหลือที่ รัฐจัดให้ อีกทั้งมีการลงโทษด้วยการลดเงินช่วยเหลือ
สําหรับคนที่ไม่ต้องการทํางานแลกเปลี่ยน ความร่วมมือระหว่างรัฐบาลในระดับต่าง ๆ ก็มีส่วนสําคัญใน
การผลักดันในการดําเนินนโยบายโดยระบบสวัสดิการของประเทศสหรัฐอเมริกา พบว่า โครงการที่ช่วย
ลดความยากจนทั้งสิ้น 6 โครงการดังน้ี 
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    1) โครงการให้เงินช่วยเหลือคืนจากภาษี (Earned Income Tax Credit - EITC)  
ซึ่งช่วยเหลือด้านรายได้แก่ครอบครัวท่ีมีรายได้น้อยที่มีบุตรต้องเลี้ยงดู 
    2) โครงการช่วยเหลือระยะสั้นแก่ครอบครัวที่มีความจําเป็น (Temporary 
Assistance to Needy Family - TANF) เป็นเงินช่วยเหลือแก่ครอบครัวที่มีรายได้น้อยที่มีบุตรต้อง
เลี้ยงดูโดยจํานวนเงินช่วยเหลือน้ีขึ้นอยู่กับขนาดครัวเรือน สถานที่อยู่อาศัย และรายได้ของครัวเรือน
น้ัน ๆ โดยต้องมีการทํางานเป็นการ แลกเปลี่ยนกับความช่วยเหลือดังกล่าว 
    3) โครงการแสตมป์อาหาร (Food Stamps) 
    4) โครงการช่วยเหลือทั่วไป (General Assistance) เป็นการให้ความช่วยเหลือแก่
คนที่ไม่เข้าข่ายได้รับเงินจาก TANF และเงินประกันรายได้ (Supplement Income Security - SSI) 
    5) โครงการเงินประกันรายได้ (SSI) เป็นเงินช่วยเหลือแก่คนสูงอายุ คนตาบอด 
และคนพิการ 
    6) โครงการช่วยเหลือด้านสุขภาพแก่คนจน (Medicaid) 
   นอกจากน้ี จะพบว่า โครงการทั้ง 6 โครงการข้างต้นมีลักษณะพิเศษที่แสดงให้เห็น
ถึงระบบความช่วยเหลือทางสังคมของประเทศสหรัฐอเมริกาในหลายประเด็นซึ่งสามารถสรุปได้ดังน้ี 
    1) ไม่มีการตรวจสอบวัดรายได้ (means-test) จากผู้ที่ได้รับผลประโยชน์จาก 
ความช่วยเหลือทางสังคมที่เก่ียวข้องกับการประกันการว่างงาน (Unemployment Insurance) 
เน่ืองจากผู้ที่ว่างงานมีสิทธิได้รับเงินประกันการว่างงานระยะหน่ึงซึ่งหากเงินน้ีไม่มากพอคนกลุ่มน้ีอาจ
ได้รับ Food Stamps หรือ TANF ด้วยก็ได้ 
    2) ระบบความช่วยเหลือทางสังคมของสหรัฐอเมริกาเป็นการเกี่ยวโยงกันระหว่าง
รัฐบาล ระดับสหพันธรัฐ (Federal) มลรัฐ (State) และท้องถิ่น (Local) เช่น การช่วยเหลือทางด้าน 
Food Stamps, SSI และ EITC น้ัน แม้ว่าเป็นระบบเดียวกันทั่วประเทศตามท่ี Federal กําหนด แต่
บางรัฐอาจเพ่ิมการสนับสนุนด้าน SSI และ EITC อีกทั้งผู้ได้รับความช่วยเหลือด้าน Food Stamps 
อาจได้รับเงินสนับสนุนจาก Federal แต่ว่า State จะเป็นผู้คํานวณเงินช่วยเหลือ และคัดสรรบุคคลที่
สมควรได้รับความช่วยเหลือแต่ละรัฐรับผิดชอบในการคัดสรรบุคคลที่สมควรได้รับเงินช่วยเหลือและ
คํานวณเงินที่จะให้แก่ผู้ได้รับความช่วยเหลือด้าน TANF 
    3) ลักษณะครัวเรือนมีบทบาทต่อเงินช่วยเหลือ โดย TANF จะช่วยเหลือครอบครัว
ที่มีบุตรสําหรับครอบครัวที่ไม่มีบุตรหรือคนโสดอายุน้อยที่อยู่คนเดียวมักจะไม่ได้รับความช่วยเหลือ
ด้านสังคมประเภทน้ี 
    4) ความช่วยเหลือแก่คนยากจนประเภท TANF มีความแตกต่างกันไปในแต่ละรัฐ 
  2.2 ประเทศเยอรมัน  
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   ประเทศเยอรมันได้ช่ือว่าเป็นเจ้าตํารับของนโยบายสวัสดิการสังคม และระบบ 
ความมั่นคง ทางสังคมประเทศแรกที่จัดสวัสดิการสังคมอย่างเป็นระบบและทันสมัย อีกทั้งยังเป็น
ประเทศแรกที่ได้จัดให้มีการประกันสังคมโดยเริ่มจากการประกันสุขภาพ ในปี ค.ศ.1883 รัฐบาลได้
ออกพระราชบัญญัติการประกันสุขภาพ (Health Insurance Act) ซึ่งเป็นที่ยอมรับกันว่า
พระราชบัญญัติน้ีเป็นการบุกเบิกนโยบายสวัสดิการสังคมโดยรัฐอย่างเป็นระบบเป็นคร้ังแรกในประเทศ
อุตสาหกรรมตะวันตก 
   สวัสดิการสังคม (Social welfare) ที่ใช้กันอยู่ในเยอรมันมีความหมายครอบคลุมถึง
การช่วยเหลือและแก้ไขกําลังแรงงานที่ว่างงาน เจ็บป่วย ทุพพลภาพ ชรา หรือช่วยเหลือคนสูญเสีย
โอกาส สูญเสียศักยภาพในการเลี้ยงชีพให้สามารถฟ้ืนฟูศักยภาพและมีโอกาสเป็นแรงงานที่ทําการผลิต
ได้ (Productivity labour force) ต่อไป รวมไปถึงการบริการการศึกษา การดูแลสุขภาพ และที่อยู่
อาศัย จนกระทั่ง ปี ค.ศ. 1961 รัฐบาลเยอรมันตะวันตกได้ออกกฎหมายว่าด้วยการให้ความช่วยเหลือ
ทางสังคมแห่งรัฐ (Federal Social Assistance Act) โดยกฎหมายกําหนดว่าผู้ได้รับเงินช่วยเหลือจาก
รัฐต้องทํางานแลกเปลี่ยนหากรัฐมีงานเสนอให้กฎหมายดังกล่าวช่วยลดค่าใช้จ่ายของรัฐได้มากในช่วงที่
ประเทศมีปัญหาด้านการว่างงานที่สูงซึ่งสวัสดิการด้านการทํางานในเยอรมันเรียกว่า “Help Towards 
Work: HTW” (Voges, et al., 2000) ซึ่งเป็นลักษณะการทํางานทั้งในส่วนงานท่ีมีสัญญาว่าจ้างและ
ได้รับความคุ้มครองด้านการประกันสังคม และงานที่ไม่ได้ระบุสัญญาว่าจ้าง อีกทั้งไม่ได้รับผลประโยชน์
อ่ืน ๆ  
   อย่างไรก็ตาม ในเยอรมันน้ันได้ใช้คําว่า social welfare ก่อนคําว่า social 
security ซึ่งเพ่ิงจะนํามาใช้ทีหลัง หลังจากที่สหรัฐอเมริกาได้มีรัฐบัญญัติความมั่นคงทางสังคม ค.ศ. 
1935 ซึ่งระบบความม่ันคงทางสังคมเป็นจริงขึ้นมาได้น้ัน เกิดจากรัฐบาลมีวิธีการจัดหารายได้และ
งบประมาณมาใช้ดําเนินงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ โดยงบประมาณของรัฐที่ใช้เพ่ือความมั่นคงทาง
สังคมเรียกว่า “งบประมาณเพ่ือสวัสดิการสังคม” (Social welfare budget) 
   หากศึกษาในด้านสวัสดิการสังคมที่เน้นเฉพาะการช่วยเหลือคนจน คนยากไร้ คน
ขอทาน พบว่า อังกฤษได้ริเร่ิมมาก่อน กล่าวคือ ช่วงประมาณ ค.ศ. 1598-1601 ได้มีการร่าง
พระราชบัญญัติและประกาศใช้พระราชบัญญัติ Elizabethan Poor Law แต่ในประเทศเยอรมันเรียก
นโยบายการแก้ไขปัญหาเหล่าน้ีว่า นโยบายสวัสดิการสังคม (social welfare policy) ซึ่งปรากฏอยู่ใน 
Social Policy Laws of the Federal Republic หรือกฎหมายว่าด้วยนโยบายสวัสดิการสังคมแห่ง
สหพันธรัฐเยอรมันซึ่งครอบคลุมด้านต่าง ๆ ดังน้ี 
    1) การศึกษาและฝึกอบรม ซึ่งรัฐบาลได้จัดงบประมาณและสิ่งอํานวยความสะดวก 
สนับสนุนการศึกษาและการฝึกอบรมนักเรียน นักศึกษาเพ่ือให้เป็นกําลังแรงงานที่มีประสิทธิภาพ และ
รวมไปถึงการศึกษา และการฝึกอบรมกําลังแรงงานที่กําลังทํางานอยู่ในสาขาการผลิตต่าง ๆ ด้วย 
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    2) การส่งเสริมการมีงานทํา ซึ่งรัฐบาลได้ออกเป็นรัฐบัญญัติการส่งเสริมแรงงาน 
(Labour Promotion Act 1969) เพ่ือประกันให้ทุกคนมีงานทําหรือรักษาภาวการณ์มีงานทําให้สูงสุด
เท่าที่จะเป็นได้ โดยรัฐจัดการหางาน สร้างงาน ส่งเสริมธุรกิจที่เพ่ิมการจ้างงาน  
    3) การคุ้มครองแรงงานและสุขภาพอนามัย โดยการมีกฎหมายบังคับมาตรฐานขั้น
ตํ่าของสภาพการจ้างงานเพ่ือให้กําลังแรงงานมีความปลอดภัยในที่ทํางาน คุ้มครองมิให้มีการกดขี่เด็ก 
และสตรี คุ้มครองแรงงานที่ทํางานในครัวเรือน รวมถึงคุ้มครองอาชีพพิเศษบางอาชีพ เช่น หญิงบริการ 
เป็นต้น 
    4) การประกันสังคมซึ่งครอบคลุมการประกันสุขภาพ อุบัติเหตุ ชราภาพ คลอด
บุตร สงเคราะห์บุตร การเสียชีวิต ทุพพลภาพ และการว่างงาน 
    โครงการท้ัง 4 ด้านที่กล่าวมาข้างต้นน้ี รวมกันเรียกว่า โครงการ “ความมั่นคงทาง
สังคม (Social Security Scheme) นอกจากนี้ สวัสดิการสังคมในเยอรมัน หากจะจัดเป็นกลุ่ม
สวัสดิการ อาจจําแนกได้เป็น 3 กลุ่ม มีดังน้ี 
    1) บริการสังคม (Social Services) ได้แก่ บริการการศึกษา สาธารณสุข ที่อยู่
อาศัย และส่งเสริมช่วยเหลือเยาวชน เป็นต้น 
    2) สังคมสงเคราะห์ (Social Assistance) เป็นการช่วยเหลือผู้ด้อยโอกาส และผู้ที่
ช่วยเหลือตัวเองไม่ได้ ซึ่งประเทศเยอรมันมีรัฐบัญญัติการสนับสนุนช่วยเหลือสังคม (Federal Social 
Support Act) ว่าด้วยข้อกําหนดด้านการช่วยเหลือบุคคลที่จําเป็นจะต้องช่วยเหลือ (Support for 
Needy) 
    3) ประกันสังคม (Social Insurance) เริ่มจากการประกันสุขภาพ เมื่อปี ค.ศ. 
1883 และพัฒนามาตามลําดับ ขยายไปสู่การประกันด้านอ่ืนๆคือการคลอดบุตร การสงเคราะห์บุตร     
ทุพพลภาพ ชราภาพ การตาย และการว่างงาน (ณรงค์ เพ็ชรประเสริฐ, 2546: 1-6.) 
    ระบบสวัสดิการสังคมแบบ Workfare ในประเทศเยอรมันมีลักษณะพิเศษ 4 
ประการดังน้ี 
    1) เป็นระบบที่แบ่งแยกออกเป็นส่วนๆท้ังโครงการที่กระจายอํานาจสู่ท้องถ่ิน และ
จัดการโดยรัฐบาลกลาง 
    2) มีลักษณะเน้นไปทางการให้ความช่วยเหลือทางการเงินซึ่งเป็นลักษณะการรักษา
ระดับรายได้ของผู้ว่างงานในระยะสั้น 
    3) มีการพ่ึงพิงระบบประกันทางสังคมซึ่งไม่ได้เป็นระบบความช่วยเหลือที่ให้สิทธ์ิ
กับการเป็นพลเมืองของประเทศ หากแต่เป็นเพราะการเข้าร่วมเป็นสมาชิกของระบบที่จ่ายเงินสมทบ
เข้าระบบประกัน 
    4) มีความเช่ือมโยงกับนโยบายที่เก่ียวข้องกับกฎเกณฑ์ในตลาดแรงงาน 
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    สวัสดิการทางสังคมในประเทศเยอรมันยืนอยู่บนหลักการ 3 ประการ ดังน้ี 
    1) หลักการด้านการประกันสังคม (Social Security Principle) ให้ความช่วยเหลือ
แก่สมาชิกที่สมทบเข้ากองทุนประกันสังคม โดยตอบแทนด้วยเงินทดแทนการว่างงาน 
    2) หลักการรักษารายได้ (Maintenance Principle) ให้ความช่วยเหลือแก่บุคคล
ทั่วไปโดย ไม่จําเป็นต้องจ่ายเงินสมทบ งบประมาณที่ใช้มาจากเงินภาษีโดยจะช่วยเหลือคนบางกลุ่มที่
ทําประโยชน์ให้กับสังคม เช่น ทหารผ่านศึก หรือคนยากจนที่มีภาระบุตรพ่ึงพิง เป็นต้น 
    3) หลักการด้านรัฐสวัสดิการ (Public Welfare Principle) ได้แก่ การช่วยเหลือ
ทางสังคมโดยอาศัยภาษีท้องถิ่นที่มอบให้แก่คนจนให้รักษาระดับมาตรฐานการครองชีพ เป็นต้น 
    ระบบสวัสดิการทํางานแบบ Help Towards Work : HTW มีจุดประสงค์เพ่ือ
ช่วยเหลือคนว่างงานให้กลับเข้าสู่ตลาดแรงงานเนื่องจากค่าใช้จ่ายด้านเงินทดแทนการว่างงานเพ่ิมข้ึน
สูง แม้มีการลดเงินทดแทนดังกล่าวลงหลายครั้ง ประเทศเยอรมันยังคงมีปัญหาด้านค่าใช้จ่ายภาครัฐ 
อีกทั้งการปรับตัวทางเศรษฐกิจ ที่อาศัยแรงงานไร้ฝีมือน้อยลงได้ส่งผลให้การว่างงานสูงข้ึน ดังน้ัน 
HTW จึงมีการให้การอบรมและฝึกทักษะแก่คนทํางานควบคู่ไปกับการหางานให้แก่คนเหล่าน้ัน รัฐบาล
ได้จัดงานสวัสดิการแบบ HTW ออกเป็น 3 ประเภท ดังน้ี 
    1) งานทั่วไปได้รับเงินอุดหนุนโดยรัฐให้เงินอุดหนุนแก่นายจ้างในการจ้างงาน
คนงานในระบบ HTW โดยงานกําหนดอายุการทํางาน โดยมากมักมีสัญญาว่าจ้าง 12 เดือน 
    2) งานช่วยเหลือสาธารณะ หน่วยงานท้องถ่ินอาจให้เงินสนับสนุนโครงการสร้าง
งาน โดยให้ค่าจ้างที่ตํ่าโดยมากคนงานมักเป็นผู้ที่มีปัญหาในการเข้าสู่ตลาดแรงงานทั่วไป เช่น ไร้ฝีมือ 
หรือมีปัญหาด้านทักษะการเขียนและอ่าน เป็นต้น ทั้งน้ีคนงานจะได้ทั้งค่าจ้างและเงินช่วยเหลือทาง
สังคมควบคู่กัน 
    3) งานพิเศษที่จัดหาให้คนที่มีปัญหาในการทํางานมาก ๆ เช่น คนที่ไม่สามารถอ่าน
ออกเขียนได้เลยหรือมีปัญหาทางสุขภาพจิตเป็นเหตุให้รัฐต้องเสียค่าใช้จ่ายสูง เป็นต้น 
    ส่วนระบบสวัสดิการสําหรับคนทํางาน (Workfare) ของประเทศเยอรมัน มีลักษณะ
พิเศษอย่างหน่ึงคือการที่หน่วยงานท้องที่ให้การศึกษาหรือการฝึกฝนทักษะแก่คนว่างงานเพ่ือการ
เตรียมความพร้อมในการทํางาน การเพ่ิมทักษะ หรือทุนมนุษย์ (Human Capital) แก่คนว่างงาน
นับเป็นแนวทางที่จะทําให้คนกลุ่มน้ีมีการปรับตัวและเข้าสู่ตลาดแรงงานได้ง่ายขึ้น ในส่วนของคนที่ไม่
เข้าร่วมโครงการจัดหางานจะถูกลงโทษ เช่น การลดเงินช่วยเหลือด้านสังคม เป็นต้น 
  2.3 ประเทศอังกฤษ 
   ประเทศอังกฤษได้ริเร่ิมนโยบายสวัสดิการสังคมท่ีเน้นเฉพาะการช่วยเหลือคนจน 
คนยากไร้ คนขอทาน ช่วงประมาณปี ค.ศ. 1598-1601 ได้มีการร่างพระราชบัญญัติ และประกาศใช้
พระราชบัญญัติ Elizabethan Poor Law และต่อมาในปี ค.ศ. 1937 (ปี พ.ศ. 2480) ประเทศอังกฤษ
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   นโยบายด้านสวัสดิการสังคมของประเทศอังกฤษก่อนสงครามโลกคร้ังที่ 2 
เปลี่ยนไปเปลี่ยนมาระหว่างแบบถ้วนหน้าไม่สมทบเงิน กับแบบสมทบเงิน (ตามแบบเยอรมัน) ใน
ระหว่างสงครามโลก ครั้งที่ 2 มีการถกเถียงกันอย่างเข้มข้นว่าแนวทางการจัดสวัสดิการสังคมควรเป็น
อย่างไร ในที่สุดสรุปว่า รัฐและประชาชนต้องร่วมกันรับผิดชอบสวัสดิการสังคม โดยรัฐช่วยจัดการให้มี
สวัสดิการข้ันตํ่า อัตราเดียว ประชาชนร่วมกันลงขันแบบอัตราเดียว ถ้าใครต้องการมีกินมีใช้มากกว่า
ขั้นตํ่าก็ต้องช่วยตัวเอง อย่ามาหวังเอาจากรัฐ แต่ถ้าเป็นคนจน รัฐก็ช่วยเหลือเพ่ิมเติมแบบให้เปล่า 
ปรากฏว่า รัฐบาลซึ่งมาจากพรรคอนุรักษ์นิยมลังเล ในที่สุดก็ประกาศว่าจะยังไม่ดําเนินการตาม
แนวทางน้ีซึ่งจากการสํารวจความเห็นของประชาชนพบว่า มีประชาชนร้อยละ 47 ไม่พอใจกับท่าที
ลังเลของรัฐบาลมาก จนกระทั่งในการเลือกต้ังปี ค.ศ. 1945 พรรคแรงงานชนะการเลือกต้ังจึงได้ออก
กฎหมายเกี่ยวกับสวัสดิการสังคมท้ังหมด 8 ฉบับ มีการให้สวัสดิการแก่ประชาชนต้ังแต่เกิดจนตาย 
และนําประเทศเข้าสู่รัฐสวัสดิการตามแบบฉบับของอังกฤษ (วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์, 2553) ความเป็น
รัฐสวัสดิการในยุคน้ีจึงมีลักษณะสวัสดิการสังคมเพ่ือประชาชนเป็นสิทธิพ้ืนฐานทางสังคม (Social 
Basic Right) 
  2.4 กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย  
   กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย ได้แก่ กลุ่มประเทศสวีเดน นอร์เวย์ และฟินแลนด์ เป็น
ที่รู้จักกันในนามกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย มีแนวคิดว่า รัฐต้องส่งเสริมบริการประชาชนในทุกกลุ่มคน
ทุกชุมชนในทุกๆด้านทั้งด้านรายได้ การศึกษา สาธารณสุข ความมั่นคงปลอดภัย เสรีภาพ การกินดี 
อยู่ดี ฯลฯ ซึ่งระบบดังกล่าวได้รับการยอมรับว่าเป็นรัฐสวัสดิการ (Welfare state) ที่ดีที่สุดกลุ่มหน่ึงซึ่ง
ทําให้ประชาชนมีความมั่นคง มั่งคั่ง และมีเสรีภาพสูงสุดซึ่งมีแนวทางการดําเนินงานโดยผ่าน
กระบวนการเคลื่อนไหวของกลุ่มแรงงาน ศาสนา สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร ทําให้การกระจายทรัพยากร
เป็นธรรม ทําให้การสลายความแตกต่างระหว่างชนช้ันอย่างสันติวิธี (AIC, 1981)  
   ความเป็นรัฐสวัสดิการจึงมีลักษณะสวัสดิการสังคมเพ่ือประชาชนเป็นสิทธิพ้ืนฐาน
ทางสังคม (Social Basic Right) สวัสดิการทางสังคมควรเป็นไปตามกลไกตลาดเพ่ือไม่เป็นการขัดขวาง
พลังการผลิต และประสิทธิภาพการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ และรัฐไม่ต้องใช้เงินเพ่ือ
สวัสดิการมาก โดยกลุ่มน้ีเห็นว่า ความยากจนและความทุกข์ยากเป็นปัญหาของบุคคลที่เกิดข้ึนเพราะ
ความล้มเหลวหรือความด้อยศักยภาพของคน ๆ น้ัน ไม่ใช่ปัญหาของระบบหรือโครงสร้าง ระบบตลาด



350 

   การสร้างสวัสดิการของกลุ่มสแกนดิเนเวียนับเป็นแนวทางในการสลายความ
แตกต่างทางชนช้ันอย่างสันติ ผ่านขบวนการเคล่ือนไหวแรงงานสหกรณ์ กลุ่มศาสนา และกลุ่ม
เกษตรกรเพ่ือให้สังคมมีการจัดสรรปันส่วนปัจจัยการผลิตและผลประโยชน์อ่ืน ๆ ทางสังคมอย่าง
ยุติธรรมและเสมอภาค โดยการสถาปนารัฐสวัสดิการ (Welfare State) ขึ้นมาจัดการ แนวคิดเช่นน้ีใน
สวีเดนเรียกกันว่า “การปฏิบัติทางชนช้ันอย่างสันติ” ในกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย องค์กรบริหารส่วน
ท้องถิ่นมีบทบาทหลักในการให้บริการสวัสดิการผู้สูงอายุ เอกชนก็ได้รับการชักจูงผลักดันให้มีส่วน
รับผิดชอบในสวัสดิการผู้สูงอายุ การพัฒนาบุคลากร ผู้ให้บริการสวัสดิการผู้สูงอายุ (เพ็ญณี แนรอท, 
ม.ป.ป.) 
   หากจะพิจารณาถึงประเทศที่ให้ความสําคัญต่อเรื่องสวัสดิการสังคมอย่างเด่นชัด 
กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวียที่ต้ังอยู่ในยุโรปตอนเหนือถือได้ว่ามีความโดดเด่นมากในเรื่องความเป็น “รัฐ
สวัสดิการ” (Welfare State) ซึ่งสาระสําคัญของความเป็นรัฐสวัสดิการโดยเฉพาะในกลุ่มประเทศ
สแกนดิเนเวีย คือ การเน้นเร่ืองการกระจายสิทธิและผลประโยชน์ที่รัฐพึงมีหน้าที่จะต้องจัดสรรให้แก่
พลเมืองในประเทศอย่างทั่วถึง 
  2.5 ประเทศสวีเดน 
   ประเทศสวีเดนเริ่มต้นมีสวัสดิการสังคมประเภทช่วยเหลือเฉพาะคนยากจนต้ังแต่ปี  
ค.ศ. 1847 และปี ค.ศ. 1853 สวีเดนได้ออกกฎหมายบรรเทาความยากจน (Poor relief laws) ซึ่ง
อาจถือได้ว่าเป็น ก้าวแรกที่นําไปสู่รัฐสวัสดิการในปัจจุบัน กระแสสังคมนิยมกับการเกิดพรรคการเมือง
ใหม่อย่างพรรคสังคมประชาธิปไตยในปี ค.ศ. 1889 ทําให้ค่อยๆเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบสวัสดิการ
สังคมให้ครอบคลุมประชาชนมากขึ้น (วรวรรณ ชาญด้วยวิทย์, 2553) รัฐบาลพรรคเสรีนิยมในสวีเดน 
จึงได้ออกกฎหมาย National Pension Act ในปี ค.ศ. 1913 เพ่ือประกันผู้สูงอายุ และในปี  
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   ในปี ค.ศ. 1930 มีการปฏิรูประบบสวัสดิการสังคมครั้งใหญ่ในประเทศสวีเดนได้มี
การถกเถียงกันเป็นเวลานานถึง 10 ปี ว่าจะปฏิรูปไปเป็นแบบใดซึ่งประเด็นที่ถกเถียงกันมี 2 เรื่องใหญ่ 
คือ 1) จะเป็นสวัสดิการแบบถ้วนหน้าไม่ว่าจนหรือรวยได้รับสวัสดิการเหมือนกัน หรือเป็นแบบให้
เฉพาะคนจนโดยต้องพิสูจน์ว่าจนถึงจะได้ และ 2) รัฐจะหาเงินมาจากไหนเพ่ือมาใช้จ่ายเรื่องสวัสดิการ
สังคม จะมาจากรายได้ภาษีอากร หรือมาจากการสมทบเงินของผู้ได้ประโยชน์ ในที่สุด ปี ค.ศ. 1945 ก็
ได้มีการสํารวจประชามติจากประชาชนซึ่งพบว่า คนส่วนใหญ่ต้องการสวัสดิการสังคมแบบถ้วนหน้า 
และในปี ค.ศ. 1946 เป็นจุดเปลี่ยนของประเทศเข้าสู่รัฐสวัสดิการแบบที่คนได้รับสวัสดิการสังคมถ้วน
หน้าอย่างดี เท่าเทียมกัน โดยไม่ต้องสมทบเงินเพราะรัฐใช้รายได้จากภาษีอากรซึ่งเก็บในอัตราที่สูง 
พรรคสังคมประชาธิปไตยได้ครองความเป็นรัฐบาลต้ังแต่ปี ค.ศ. 1936 ถึง ค.ศ. 1976 โดยไม่มีพรรค
อ่ืนมาขั้นกลาง  
   รัฐสวัสดิการแห่งสวีเดนดังที่กล่าวมาข้างต้นเป็นที่รู้จักกันดีว่า “บ้านของประชาชน” 
(Peoples Home) ไม่เพียงแต่จะมีความเป็นพิเศษ แต่ยังเป็นระบบสวัสดิการท่ีแข็งแกร่งและเน้นการ
ให้บริการมากที่สุดในโลก “บ้านของประชาชน” มีพ้ืนฐานมาจากปรัชญาที่ว่าผลประโยชน์ขึ้นอยู่กับ
ความต้องการและกระจายโดยทั่วถึงแก่ประชากร  
  2.6 ประเทศปานามา 
   ประเทศปานามาได้ขึ้น ช่ือ ว่า  ไม่ทอดทิ้ ง  เ ร่งแก้ ไขความยากจน  (สถาน
เอกอัครราชทูต ณ กรุงซันติอาโก, ม.ป.ป.) โดยปัญหาเกิดจากความเหลื่อมล้ําในสังคมเป็นปัญหาที่
หลายประเทศในโลกต่างประสบชะตากรรมเดียวกัน โดยเฉพาะในกระแสโลกาภิวัตน์ที่ความ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสวนทางกับการพัฒนาคนและสังคม ก่อให้เกิดปัญหาความรวยกระจุก จน
กระจาย รัฐบาลปานามา ร่วมกับคณะกรรมาธิการเศรษฐกิจแห่งภูมิภาคลาตินอเมริกาและแคริบเบียน 
(ECLAC หรือ CEPAL) ได้ทําการสํารวจอัตราความยากจนในประเทศปานามา และพบว่า ความ
ยากจนในประเทศลดลงจากร้อยละ 33.4 เมื่อปี พ.ศ. 2552 เหลือร้อยละ 29.8 เมื่อปี พ.ศ. 2553 หรือ
เท่ากับลดลงร้อยละ 3.6 การลดลงของอัตราความยากจนดังกล่าว ส่วนหน่ึงมาจากความสําเร็จของการ
ดําเนินโครงการของรัฐบาลปานามาเพ่ือให้ความช่วยเหลือผู้มีฐานะยากจนภายในประเทศต้ังแต่ปี พ.ศ. 
2551 อาทิ โครงการให้เงินช่วยเหลือแก่ผู้สูงวัย 70 ปีขึ้นไปที่ไม่ได้รับบําเหน็จบํานาญประเภทอ่ืน
จํานวน 100 ดอลลาร์สหรัฐต่อคนต่อเดือน โครงการให้ทุนการศึกษาแก่นักเรียนที่ยากจน  
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   จากผลการศึกษาพบว่า ความยากจนในพ้ืนที่ชนบทในปานามาลดลงอย่างรวดเร็ว
ซึ่งเป็นผลมาจากการขยายตัวทางเศรษฐกิจที่กระจายตัวไปในพ้ืนที่ต่าง ๆ ของประเทศอย่างทั่วถึง และ
เมื่อเดือนกันยายน พ.ศ. 2554 เศรษฐกิจของประเทศขยายตัวร้อยละ 8.48 เมื่อเทียบกับเดือน
กันยายน พ.ศ. 2553 โดยระบุว่า อัตราการขยายตัวดังกล่าวเป็นผลมาจากการขยายตัวด้านการลงทุน
กิจการท่าเรือ และค่าใช้จ่ายใน การบริโภคในประเทศ 
   รัฐบาลปานามาระบุว่า ระหว่างเดือนมกราคม-กันยายน พ.ศ. 2554 เศรษฐกิจ
ปานามาขยายตัวแล้วร้อยละ 9.13 เมื่อเปรียบเทียบกับช่วงเดียวกันของปี พ.ศ. 2553 โดยภาค
เศรษฐกิจที่มีพลวัตสูงที่สุด นับแต่ต้นปีที่ผ่านมา ได้แก่ การก่อสร้าง การขนส่ง ธุรกิจการคลังสินค้า 
การสื่อสาร การค้าปลีก โรงแรมและร้านอาหาร การขุดเจาะเหมืองแร่ บริการอสังหาริมทรัพย์และการ
บริการทางการเงิน อย่างไรก็ดี ภาคการประมงของประเทศกลับหดตัวลงทําให้การส่งออกสินค้าประมง
ของประเทศลดลงด้วย ทั้งน้ี ในปี พ.ศ. 2554 รัฐบาลปานามาคาดการณ์ว่าเศรษฐกิจของประเทศ
อาจจะขยายตัวได้ถึงร้อยละ 10 ขณะที่กองทุนการเงินระหว่างประเทศคาดการณ์ว่าในปี พ.ศ. 2555 
เศรษฐกิจปานามาจะขยายตัวร้อยละ 8.5  
  2.7 ประเทศออสเตรเลีย 
   ประเทศออสเตรเลียถือเป็นประเทศท่ีจัดสวัสดิการเพ่ือผู้ยากจนอย่างตรงจุดที่สุดใน
องค์การเพ่ือความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนาของประเทศกลุ่มยุโรป (Organization for 
Economic Cooperation and Development : OECD) รัฐบาลออสเตรเลียได้ให้ความสําคัญกับการ
จัดสวัสดิการให้แก่ประชาชนของตนมาก ดังน้ันจึงจัดสรรงบประมาณในแต่ละปีประมาณร้อยละ 25 
ของงบประมาณแผ่นดิน กล่าวคือ แต่ละโครงการที่กําหนดขึ้นมาจะมีการกําหนดเกณฑ์รายได้ที่คนจน
แต่ละคนจะได้รับ ทําให้งบประมาณถูกนําไปใช้เพ่ือช่วยเหลือประชาชนที่มีความจําเป็นอย่างแท้จริง 
โดยระบบการให้ความช่วยเหลือด้านสวัสดิการจะเป็นศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จจุดเดียว (One Stop 
Service) ผ่านหน่วยงานที่เรียกว่า “Centrelink” ซึ่งเป็นอีกหน่วยงานหนึ่งของกระทรวงบริการ
ประชาชน (Department of Human Services) งบประมาณร้อยละ 90 จะจ่ายผ่าน Centrelink  
ซึ่งโครงการความช่วยเหลือ จะครอบคลุมต้ังแต่เด็ก แรงงาน ผู้สูงอายุ คนยากจน และคนพิการ โดย
รูปแบบการรับเงินจะเป็นโบนัส รายสัปดาห์ต่อเน่ือง 26 สัปดาห์ผ่านพ่อแม่ อีกทั้งพ่อแม่ยังได้รับ
สวัสดิการสําหรับการเล้ียงตามสถานรับเลี้ยงเด็ก หรือหากว่าเด็ก/เยาวชนอยู่ระหว่างการฝึกงานหรือ
หางานทําก็จะได้รับเงินค่าใช้จ่าย (Youth Allowance) นอกจากนี้ หากอยู่ระหว่างการว่างงานต้อง
รายงานผลการสมัครงานทุก 2 สัปดาห์ จึงจะมีงบประมาณสนับสนุนช่วยเหลือสําหรับผู้สูงอายุก็จะมี
เงินกองทุนผู้สูงอายุที่มีอายุระหว่าง 65 ปีขึ้นไป สําหรับผู้ชาย และผู้หญิงเมื่ออายุ 63 ปี 6 เดือน หาก
เงินบํานาญที่ได้รับประมาณ 25% ของรายได้เฉลี่ยก่อนเกษียณ ส่วนคนพิการท้ังผู้พิการและผู้ดูแลก็
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   ประเทศออสเตรเลียยังจัดสวัสดิการด้านที่อยู่อาศัย โดยการสนับสนุนด้านค่าเช่า
บ้านของเอกชนได้โดยไม่ต้องรอคอยเคหะสงเคราะห์ของรัฐค่าเช่าส่วนหนึ่งเป็นเงินช่วยเหลือจาก
สวัสดิการสังคมแนวทางนี้อาจเป็นทางเลือกหนึ่งที่ประเทศไทย นอกจากนี้ ยังมีการจ่ายเงินอุดหนุน
ครอบครัว สร้างครอบครัวให้เข้มแข็งและสร้างกําลังคนของประเทศในอนาคตที่มีประสิทธิภาพ สร้าง
ครอบครัวให้เข้มแข็งและสร้างกําลังคนของประเทศในอนาคตที่มีประสิทธิภาพ 
  2.8 ประเทศบังคลาเทศ 
   ธนาคารเพ่ือคนจน (Banking for the Poor) เริ่มก่อต้ังขึ้นเมื่อปี พ.ศ. 2526 โดย
ศาสตราจารย์ มูฮัมหมัด ยูนัส ซึ่งเรียนจบทางด้านเศรษฐศาสตร์จากประเทศสหรัฐอเมริกา และทํางาน
เป็นอาจารย์สอนวิชาด้านเศรษฐศาสตร์ในมหาวิทยาลัยแห่งหน่ึงของบังกลาเทศได้มีความเชื่อที่ว่า
ทฤษฏีด้านวิชาการที่ได้ร่ําเรียนมาน้ันไม่สามารถจะแก้ปัญหาความยากจนที่เกิดข้ึนในสังคมบังคลาเทศ
ได้อย่างแท้จริง ความยากจน ที่มีในสังคมหรือคนจนที่เกิดข้ึนในระบบน้ัน ไม่ใช่เกิดจากชาติกําเนิด 
เพราะเช่ือเสมอว่ามนุษย์ทุกคนไม่มีใครเกิดมาจน แต่ด้วยระบบทางสังคมท่ีซับซ้อนต่างหากท่ีจะเป็นตัว
กําหนดให้คนเป็นคนจน ด้วยแนวคิดดังกล่าวน้ีเองที่ทําให้ศาสตราจารย์มูฮัมหมัด ยูนัส สร้างนวัตกรรม
ทางการเงินแนวใหม่ในรูปแบบของกิจการเพ่ือสังคม (Social Enterprise) เพ่ือช่วยเหลือคนยากจน 
โดยได้ก่อต้ังธนาคารกรามีน (Grameen Bank) ที่แปลว่า ธนาคารหมู่บ้านนั่นเอง แต่สิ่งที่ทําให้ธนาคาร
เพ่ือคนจน (Banking for the Poor) เป็นที่รู้จักไปทั่วโลก ก็เพราะศาสตราจารย์ มูฮัมหมัด ยูนุส และ
ธนาคารกรามีน (Grameen Bank) ที่เขาและทีมงานเป็นผู้ก่อต้ังขึ้นได้รับรางวัลโนเบลในสาขา
สันติภาพ เมื่อปี พ.ศ. 2549 หลังจากน้ันระบบการบริหารจัดการของธนาคารก็ได้ถูกนําไปประยุกต์ใช้
ในหลายๆประเทศทั่วโลก และยังประสบผลสําเร็จในเรื่องของการ ลดความยากจนในประเทศบังคลา
เทศอีกด้วย  
   ศาสตราจารย์มูฮัมหมัด ยูนุส ประสบความสําเร็จทําให้ชาวบังคลาเทศซึ่งได้ช่ือว่า
ยากจนข้นแค้นที่สุดประเทศหน่ึงได้ลืมตาอ้าปาก แม้จะไม่ถึงกับทําให้ทุกคนรํ่ารวย แต่อย่างน้อยก็
เพียงพอต่อการทําให้ผู้คนเป็นเรือนล้านช่วยเหลือตัวเองได้ 
   หลักการสําคัญของธนาคารกรามีนคือ การเคารพศักยภาพของคน จากสมมติฐาน
ความเช่ือว่า คนทุกคนมีความสามารถถีบตัวเองให้หลุดพ้นจากความยากจนได้ถ้าได้รับโอกาส 
ศาสตราจารย์มูฮัมหมัด ยูนุส ค้นพบแนวความคิดง่าย ๆ แต่ย่ิงใหญ่ราวกับการ "ปฏิวัติ" ว่า คนยากจน
ก็เป็นผู้กู้ที่มีความเช่ือถือ ได้พอ ๆ กับคนร่ํารวย เพียงแต่ต้องรื้อระบบหลักประกันความเสี่ยงแบบเดิมๆ
ทิ้งไปและนํา“อานุภาพแห่งความไว้วางใจ”เข้ามาแทนที่ศาสตราจารย์มูฮัมหมัด ยูนุส เช่ือว่า ความ
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   จุดเด่นของธนาคารเพ่ือคนจนคือ การเป็นธนาคารที่เป็นเจ้าของโดยคนจนที่คนจน
ถือหุ้น และเป็นคณะกรรมการบริหาร ปล่อยเงินกู้แก่คนจน และมีหลักการในการป้องกัน ความเสี่ยงที่
ดี น่ันก็คือ ถึงแม้ว่าการกู้ยืมจะไม่ต้องมีหลักทรัพย์ค้ําประกัน แต่การกู้ยืมน้ันจะต้องกระทําในกลุ่มของ
คน 5 คน ซึ่งเดิมไม่ได้กําหนดว่าผู้หญิงหรือผู้ชาย แต่ปัจจุบันกําหนดว่าต้องเป็นผู้หญิง และคนเหล่าน้ี
ต้อง มีทักษะในการเลี้ยงชีพอยู่แล้ว ถ้าหากว่าสมาชิกในกลุ่มผิดนัดชําระ น่ันหมายถึง ความเสียหายที่
จะเกิดแก่ผู้กู้ทั้งกลุ่ม และแสดงถึงความไม่มีประสิทธิภาพของผู้ให้กู้ด้วย ดังน้ัน ทุกคนที่ขอกู้จึงต้องมา
พบกันอย่างน้อยอาทิตย์ละครั้งเพ่ือแลกเปลี่ยนประสบการณ์หรือปรึกษาปัญหาที่เกิดขึ้น และเสริม
ทักษะอาชีพของเพ่ือนร่วมกลุ่มกันทําให้เกิดระบบการดูแลกันเองระหว่างสมาชิกและส่งผลให้
อัตราส่วนของการคืนเงินต้นให้กับธนาคารเพ่ือคนจนสูงถึง 98.5 เปอร์เซ็นต์ หรือเรียกว่าแทบจะไม่เกิด
หน้ีสูญเลย  
   นอกจากน้ี เมื่อผู้กู้ได้เงินจากธนาคารไปแล้ว ธนาคารจะมีหลักการหรือแนวปฏิบัติที่
กลุ่มสมาชิกหรือผู้กู้ต้องยอมรับและปฏิบัติตามจํานวน 16 ข้อซึ่งหากผู้กู้หรือสมาชิกสามารถปฏิบัติตาม
ได้ทุกข้อ พวกเขาเหล่าน้ันก็จะสามารถก้าวพ้นความยากจนได้ หลังจากได้รับเงินกู้จากธนาคารภายใน
ระยะเวลา เพียง 5 ปีเท่าน้ัน ซึ่งหลักการท้ัง 16 ข้อ มีดังน้ี 
    1) ต้องอยู่ในระเบียบวินัย กล้าหาญ ทํางานหนักและสามัคคี  
    2) ต้องนําความม่ังคั่งมาสู่ครอบครัว  
    3) ต้องไม่ยอมอาศัยบ้านที่ผุพัง ต้องซ่อมแซมบ้านให้น่าอยู่  
    4) ต้องปลูกผักไว้ในบ้าน  
    5) ต้องปลูกพืชตามฤดูกาล  
    6) ต้องจํากัดปริมาณสมาชิกในครอบครัวให้เล็ก  
    7) ต้องให้การศึกษากับลูกหลาน  
    8) ต้องรักษาสิ่งแวดล้อมให้สะอาด  
    9) ต้องใช้ส้วมหลุม  
   10) ต้องต้มน้ําก่อนด่ืม  
   11) ไม่ให้ลูกแต่งงานต้ังแต่ยังเล็ก  
   12) ต้องยินดีให้ความช่วยเหลือกับผู้อ่ืนเสมอ  
   13) ต้องช่วยกันรักษากฎระเบียบ  
   14) ต้องให้ความร่วมมือกับสังคม  
   15) เมื่อมีเงินมากต้องลงทุนมากขึ้น  
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   16) ต้องไม่ลงโทษคนอ่ืนโดยไม่ยุติธรรม 
   หลักการหรือแนวปฏิบัติทั้ง 16 ข้อน้ี ส่วนมากจะเน้นไปที่เป็นเรื่องทางสังคม เรื่อง
สุขภาพ ความเป็นอยู่ เร่ืองของที่อยู่อาศัย เร่ืองการพ่ึงพาตนเองและพ่ีงพาอาศัยซึ่งกันและกัน ซึ่งแสดง
ให้เห็นว่า ธนาคารเพ่ือคนจนไม่ได้เน้นเร่ืองของการเป็น “สถาบันการเงิน” แต่จะเน้นที่การสร้างให้เกิด 
“ขบวนการทางสังคม” (Social Movement) เพราะเช่ือว่าความเป็นสถาบันน้ันอยู่ได้เพราะกฎ 
ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ แต่ความเป็นขบวนการน้ันอยู่ได้ด้วย “จิตวิญญาณ” และ “ทุนทางสังคม” 
มากกว่าทุนที่เป็นตัวเงิน 
   นักวิเคราะห์ด้านเศรษฐศาสตร์ทั่วโลกได้มีการสรุปถึงปัจจัยความสําเร็จของธนาคาร
กรามีนซึ่งเป็นธนาคารเพ่ือคนจนไว้ดังน้ี 
    1) ความย่ังยืน (Sustainable) ความย่ังยืน หมายถึง การเป็นสถาบันรับฝากเงินที่
ไม่ต้องพ่ึงพาเงินช่วยเหลือหรือสนับสนุนจากภาครัฐ 
    2) ครอบคลุม (Outreach) สามารถเข้าถึงคนจนในประเทศได้อย่างทั่วถึง
โดยเฉพาะคนจนที่แร้นแค้น (Ultra-Poor) 
    3) การมีอิสระ (Independence) ธนาคารควรจะมีอิสระในการกําหนดนโยบาย
สินเช่ือเพ่ือเอ้ือต่อคนจนอย่างแท้จริง โดยปราศจากการควบคุมกํากับดูแลจากส่วนงานธนาคารกลาง 
(Central Bank) โดยเฉพาะอย่างย่ิงกับการมีอิสระในการกําหนด“อัตราดอกเบ้ีย”ด้วยตนเอง 
    4) การวิเคราะห์ผลกระทบ (Impact Assessment) วัตถุประสงค์หลักที่สําคัญของ
ธนาคารที่ดีควรจะมีมากกว่าผลกําไรที่ธนาคารควรได้รับ แต่อาจจะรวมไปถึงผลกระทบในด้านสังคม
ด้วย เช่น การลดปัญหาความยากจน การมีที่อยู่อาศัย การสร้างโอกาสในการศึกษาของบุตรหลาน 
เป็นต้น  
   0แนวคิดที่น่าสนใจของธนาคารเพื่อคนจนในบังคลาเทศ และยังเป็นแนวปฏิบัติที่
พนักงานทุกระดับของธนาคารต้องยึดถืออยู่ในใจเสมอ น่ันก็คือ “We are the Bank, not the 
Charity. Charity never helps to development the country” ซึ่งหมายถึง “เราเป็นธนาคารไม่ใช่
องค์กรการกุศล การกุศล ไม่เคยช่วยให้ประเทศชาติพัฒนาได้” และธนาคารเพ่ือคนจนของบังคลาเทศ
ก็ได้ทําสําเร็จมาแล้ว โดยการสอนให้คนจนรวมกลุ่มกันเพ่ือสร้างความเข้มแข็ง รู้จักพ่ึงพาอาศัยซึ่งกัน
และกัน พร้อมทั้งยังช่วยสร้างระเบียบวินัยทางการเงินให้กับคนจนในประเทศอีกด้วย (สถาบันธุรกิจ
เพ่ือสังคม, 2555) 
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