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บทคัดย่อ 
 บัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐเป็นนโยบำยสวัสดิกำรส ำคัญที่ เริ่มด ำเนินกำรในช่วงปี พ.ศ. 2560          
เป็นช่วงเวลำที่ประเทศไทยอยู่ภำยใตก้ำรปกครองของคณะรกัษำควำมสงบแห่งชำติ ส ำนกังำนเศรษฐกิจ
กำรคลงัในฐำนะหน่วยงำนหลกัอำ้งถึงปัญหำควำมเหลื่อมล ำ้เป็นหลกัส ำคัญในกำรริเริ่มด ำเนินนโยบำย 
อย่ำงไรก็ตำม มีขอ้สงัเกตหลำยประกำรในแง่กำรด ำเนินงำน อำทิ กระบวนกำรลงทะเบียนที่เป็นไปอย่ำง
เร่งรดั กำรเก็บขอ้มูลที่มิไดเ้ป็นปัจจุบัน กลไกที่น ำไปสู่กำรแก้ไขปัญหำควำมเหลื่อมล ำ้ขำดควำมชัดเจน 
และไม่มีกำรประเมินผลของโครงกำรอย่ำงเป็นระบบ บทควำมวิจัยชิน้นีจ้ึงตัง้ค ำถำมต่อวัตถุประสงคข์อง
นโยบำยโดยศึกษำผ่ำนกรอบแนวคิดกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยเศรษฐกิจเพื่อท ำควำมเขำ้ใจมลูเหตแุละ
แรงจูงใจของตัวแสดง (actors) ต่ำงๆ ในช่วง พ.ศ. 2560 ถึง 2562 กำรวิเครำะห์องค์ประกอบทั้งหมด     
ผนวกกับงำนวิจัยสนับสนุนน ำไปสู่ผลกำรศึกษำว่ำนโยบำยบตัรสวัสดิกำรแห่งรฐัอำจมีวัตถุประสงคเ์พื่อ
สรำ้งควำมสมัพันธ์เชิงอุปถัมภท์ำงกำรเมืองมำกกว่ำใชเ้ป็นเครื่องมือในกำรแกไ้ขปัญหำควำมเหลื่อมล ำ้
อย่ำงยั่งยืน 
 

 
* บทควำมวิจยันีม้ีเนือ้หำจำกงำนวิจยัเรื่อง กำรลดควำมเหล่ือมล ำ้และสรำ้งควำมเป็นธรรม : กรณีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั      
( ธ ร  ปี ติ ด ล  แ ละ วี ร ะ วัฒน์  ภั ท ร ศั ก ดิ์ ก ำ จ ร , 2563)  เ ข้ ำ ถึ ง ไ ด้จ ำ ก http://www.kpi.ac.th/public/knowledge/ 
research/data/1001 แต่มีวตัถปุระสงคแ์ละใชก้รอบกำรวิเครำะหท์ี่แตกต่ำงกนั 
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Abstract 
 ‘Welfare Card’ is a major poverty-targeting scheme, implemented in Thailand in 2017 
while the National Council for Peace and Order was in office. Fiscal Policy Office, a leading public 
policy maker, claims that the scheme should help alleviate inequality issues in Thailand. However, 
there are questionable processes along the implementation. For instance, the selection process 
was done once since its inception, therefore, data of the poor is not up to date nor revised. 
Moreover, the program lacks both short and long-term evaluation and concise explanation how 
to achieve its main goal. Through policy formulation framework topped with supportive empirical 
literature, this article aims to suggest plausible political purposes of this scheme, namely forging 
and maintaining clientelistic relationship, rather than achieving stated economic goals of 
mitigating inequality issues. 
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ทีม่าและความส าคัญ 
 นโยบำยบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัเป็นนโยบำยแบบเจำะจงที่คนจน (poverty targeting)              ใน
ระดับประเทศนโยบำยแรกที่เกิดขึน้อย่ำงเป็นรูปธรรม แมว้่ำกำรคน้หำตัวคนจนเพื่อจัดสรรสวัสดิกำรมิได้
เกิดขึน้เป็นครัง้แรกในประเทศไทย ตวัอย่ำงเช่น กำรจดัเก็บขอ้มลูควำมจ ำเป็นขั้นพืน้ฐำน (จปฐ.) ใน พ.ศ. 
2533 หรือกำรจดัตัง้ศนูยอ์  ำนวยกำรต่อสูเ้พื่อเอำชนะควำมยำกจนแห่งชำติ (ศตจ.) ใน พ.ศ. 2546            ที่
พยำยำมเก็บขอ้มูลควำมล ำบำกของประชำชนในมิติต่ำงๆ แต่กำรเก็บขอ้มลูในอดีตเหล่ำนีม้ิไดน้ ำมำผลิต
เป็นนโยบำยสวัสดิกำร บตัรสวัสดิกำรแห่งรฐัจึงถือเป็นหมุดหมำยส ำคัญอันหนึ่งของระบบสวัสดิกำรใน
ประเทศไทย 
 บตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัยงัถือว่ำเป็นนโยบำยที่แตกต่ำงจำกนโยบำยในอดีตในแง่ของ (1) รูปแบบ
กำรจัดสรร เป็นลักษณะเงินโอน (cash transfer) ที่ เปลี่ยนอ ำนำจซื ้อจำกรัฐมำสู่ประชำชนโดยตรง          
คลำ้ยกบัเบีย้ยงัชีพผูส้งูอำย ุผูพ้ิกำร หรือผูป่้วยโรคเอดส ์แต่ขอ้แตกต่ำงส ำคญัคือผลประโยชนบ์ำงสว่นจำก
บตัรสวสัดิกำรแห่งรฐันัน้ขึน้อยู่กบักำรกระท ำ (actions) ของผูม้ีสิทธิดว้ย จึงถือว่ำเป็นโครงกำรแรกที่มีกำร
จดัสรรเงินโอนแบบมีเงื่อนไข (conditional cash transfer) (2) วิธีกำรคดักรอง ถือว่ำเป็นนโยบำยแรกที่ใช้
วิธีกำรคัดกรองผ่ำนตัวบ่งชี ้ (proxy means testing) แตกต่ำงจำกนโยบำยในอดีตที่ใชก้ำรคัดกรองด้วย
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ต ำแหน่งแห่งที่ (geographical targeting) เช่น นโยบำยเงินผันใน พ.ศ. 2518 กองทุนหมู่บำ้นและชุมชน
เมืองแห่งชำติ หรือกำรคดักรองดว้ยกลุ่มประชำกรหรือกลุ่มอำชีพ (categorical targeting) เช่น เบีย้ยงัชีพ
ผูส้งูอำยุ* กองทนุเงินใหกู้ย้ืมเพื่อกำรศกึษำ นโยบำยเรียนฟรี  
 ส ำนักงำนเศรษฐกิจกำรคลงั (สศค.) กระทรวงกำรคลงั เป็นหน่วยงำนหัวเรือใหญ่ของนโยบำย
บตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั หลกัส ำคญั 2 ประกำรในกำรจดัท ำนโยบำย ไดแ้ก่ (1) กำรแกไ้ขปัญหำควำมยำกจน
ที่รุดหนำ้ไปมำกสวนทำงกนักบัปัญหำควำมเหลื่อมล ำ้ดำ้นรำยไดท้ี่ยงัคงอยู่อย่ำงต่อเนื่องในช่วงเวลำ 30 ปี
ดงัขอ้มลูในภำพที่ 1 รวมถึงปัญหำค่ำครองชีพของผูม้ีรำยไดน้อ้ยซึ่งมีควำมเปรำะบำง โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง 
ในช่วงเวลำที่เศรษฐกิจมีควำมผันผวน และ (2) ประสิทธิภำพของกำรใชจ้่ำยภำครฐั เนื่องจำกนโยบำย
สวสัดิกำรที่ผ่ำนมำจดัสรรใหต้ำมกลุม่ประชำกร จึงท ำใหป้ระชำกรบำงกลุม่เขำ้ไม่ถึงสวสัดิกำรจำกรฐั สศค. 
เชื่อว่ำนี่เป็นเหตุผลส ำคัญที่ท ำใหปั้ญหำควำมเหลื่อมล ำ้ไม่ไดทุ้เลำลง (ศรพล ตุลยะเสถียร และคณะ , 
2560)  

 
ภาพที ่1  สถิติควำมยำกจน (ซำ้ย) และควำมเหลื่อมล ำ้ดำ้นรำยได้** (ขวำ) 

ที่มำ: ส ำนกังำนสภำพฒันำกำรเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชำติ 
 
 บตัรสวัสดิกำรแห่งรฐัเริ่มเปิดใหล้งทะเบียนตั้งแต่วันที่ 3 เมษำยน จนถึง 15 พฤษภำคม พ.ศ. 
2560 และเริ่มแจกจ่ำยบตัรในเดือนกนัยำยนปีเดียวกัน ณ วนัเวลำที่เขียนบทควำมวิจัยนีข้ึน้ กำรประเมิน

 
* เบีย้ยังชีพผู้สูงอำยุนั้นเป็นนโยบำยที่เกิดขึน้เมื่อ พ.ศ. 2535 โดยกรมประชำสงเครำะห ์ภำยหลังโอนยำ้ยไปใหอ้งคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในปี พ.ศ. 2548 รูปแบบกำรคัดกรองเปล่ียนจำกวิธีกำรคัดกรองในชุมชน (community-based 
targeting) เป็นแบบคดักรองดว้ยกลุ่มประชำกรใน พ.ศ. 2552 
** กำรชีว้ัดว่ำบุคคลใดเป็นคนจน ส ำนักงำนสภำพัฒนำกำรเศรษฐกิจและสังคมแห่งชำติใชก้รอบคิดเสน้ควำมยำกจน 
(poverty line) บุคคลที่มีค่ำใชจ้่ำยเพื่อกำรอุปโภคบริโภคไม่เกินเสน้ควำมยำกจนในแต่ละเดือน (2,710 บำทในปี พ.ศ. 
2561 เป็นค่ำเฉล่ียของทัง้ประเทศ) ถือว่ำเป็นคนจน ส่วนสมัประสิทธ์ิจินี (Gini coefficient) ใชส้ ำหรบัวดัควำมเหล่ือมล ำ้ใน
มิติต่ำงๆ มีค่ำอยู่ระหว่ำง 0 ถึง 1 โดย 0 หมำยถึงไม่มีควำมเหล่ือมล ำ้ และ 1 หมำยถึงเหล่ือมล ำ้มำกที่สดุ 
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ประสิทธิภำพและประสิทธิผลต่อควำมเหลื่อมล ำ้อำจเร็วเกินกว่ำที่จะตอบไดช้ดัเจน อย่ำงไรก็ตำม ลกัษณะ
นโยบำยและกำรด ำเนินงำนสรำ้งประเด็นค ำถำมและขอ้สงัเกตมำกมำย ดงันี ้
 (1) กระบวนการด าเนินงาน ขอ้แนะน ำจำกงำนศึกษำของธนำคำรโลกในกำรด ำเนินนโยบำย
เพื่อบรรเทำปัญหำควำมยำกจนและควำมเหลื่อมล ำ้ประกอบดว้ย 4 ขั้นตอนหลักอันเป็นวัฏจักร ไดแ้ก่           
(1) กำรวำงแผน (2) กำรออกแบบนโยบำย (3) กำรด ำเนินงำน และ (4) กำรติดตำมผล ส ำหรบัขัน้ตอนกำร
วำงแผนและออกแบบ ผูก้  ำหนดนโยบำยควรศึกษำผูม้ีส่วนไดส้่วนเสีย ควำมคุม้ค่ำของนโยบำย ผลลพัธท์ี่
คำดหวงั วิธีกำรน ำไปสู่ผลลพัธด์งักล่ำว และก ำหนดหน่วยงำนที่จะประเมินผลของนโยบำยโดยปรำศจำก
อคติ (Busject, n.d., p. 7) อย่ำงไรก็ตำม ไม่มีเอกสำรของกระบวนกำรวำงแผนนโยบำย หรือกำรประเมิน
สถำนกำรณใ์นเบือ้งตน้เผยแพร่ออกมำก่อนที่กระทรวงกำรคลงัจะเสนอ ‘โครงกำรลงทะเบียนเพื่อสวสัดิกำร
แห่งรฐั’ ครัง้แรกเขำ้ที่ประชมุคณะรฐัมนตรี เมื่อวนัที่ 6 มิถนุำยน พ.ศ. 2559  
 (2) ความเร่งรีบในการด าเนินงาน ส ำนักงำนกำรตรวจเงินแผ่นดิน (2563) ลงควำมเห็นใน
รำยงำนกำรตรวจสอบกำรด ำเนินงำนโครงกำรประชำรฐัสวสัดิกำรว่ำ “การด าเนินโครงการลงทะเบียนเพือ่
สวสัดิการแห่งรฐั ยงัไม่รดักุมเหมาะสม ไดฐ้านขอ้มูลกลุ่มเป้าหมายที่ไม่ครบถว้น ไม่ถูกตอ้ง และไม่เป็น
ปัจจุบนั” และ  

“การปฏิบตัิงานตามโครงการเป็นไปอย่างเร่งรีบในแต่ละขัน้ตอน โดยหน่วยรบัลงทะเบียนมี
ระยะเวลาในการเตรียมความพรอ้มเพยีง 31 วนั ซึ่งระยะเวลาการด าเนินงานตามโครงการ
ที่กระชั้นชิด ท าให้การประชาสัมพันธ์ชี ้แจงท าความเข้าใจเกี่ยวกับการกรอกข้อมูล         
การเตรียมข้อมูลหลักฐาน ขั้นตอนการด าเนินงานต่างๆ อาจเกิดความไม่ทั่วถึงและ          
ไม่ชดัเจน โดยเฉพาะประชาชนกลุ่มเป้าหมายซึ่งอยู่ในพืน้ทีห่่างไกลเป็นผูย้ากจน ประกอบ
กบัการสือ่สารกบัผูน้  าชมุชนอาจไม่ทั่วถงึดว้ยขอ้จ ากดัเรื่องระยะเวลา” 

 (3) การด าเนินงานผิดจากหลักการที่วางไว้ เมื่อครั้นด ำเนินกำรไปแล้ว ปรำกฏว่ำกำร
ลงทะเบียนและตรวจสอบคณุสมบติัมิไดบ้นัทึกลงฐำนขอ้มลูภำษี และเกิดขึน้เพียง 2 ครัง้เท่ำนัน้* ไดแ้ก่ ครัง้
ที่ 1 เดือนกรกฎำคมถึงสิงหำคม พ.ศ. 2559 ซึ่งเป็นกำรลงทะเบียนเพื่อรบัเงินโอนเพียงครัง้เดียว ครัง้ที่ 2 
กำรลงทะเบียนรบับตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัเกิดขึน้ตำมมำในเดือนเมษำยนถึงพฤษภำคม พ.ศ. 2560         เป็น
ครัง้เดียวที่เปิดใหป้ระชำชนลงทะเบียน นอกจำกนั้นมีกำรรับลงทะเบียนเพิ่มเติมโดยใหเ้จำ้หน้ำที่ออก
ส ำรวจเพื่อผูท้ี่ไม่สำมำรถมำลงทะเบียนไดด้ว้ยตนเอง (เช่น ในเดือนพฤษภำคมถึงมิถุนำยน พ.ศ. 2561)     
ท ำใหข้อ้มูลผูม้ีรำยได้น้อยไม่มีควำมเป็นปัจจุบัน นอกจำกนั้น สวัสดิกำรที่จัดสรรใหเ้ป็นมูลค่ำในบัตร       
มิใช่เงินสดซึ่งมีสภำพคล่องมำกกว่ำ ทัง้หมดนีข้ดัแยง้กบัวิธีกำรตำมแนวคิด Negative Income Tax (NIT) 

 
* มีข่ำวเรื่องกำรลงทะเบียนเพิ่มเติม และเปล่ียนแปลงเกณฑโ์ดยใชร้ำยไดค้รวัเรือนเป็นเงื่อนไขคดักรอง ในเดือนกมุภำพนัธ ์
พ.ศ. 2563 แต่ยังไม่ไดม้ีกำรเปิดให้ลงทะเบียนจริง อำจมีสำเหตุมำจำกกำรระบำดของโรคโควิด -19 ซึ่งรุนแรงขึน้ใน
ช่วงเวลำดงักล่ำว 
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ที่กระทรวงกำรคลงัอำ้งถึงหลำยต่อหลำยครัง้ในเอกสำรเสนอต่อคณะรฐัมนตรี (รำยละเอียดเพิ่มเติมเรื่อง 
NIT จะกลำ่วถึงในสว่นที่ 3) 
 (4) การประเมินผลของนโยบาย  ตั้งแต่นโยบำยเริ่มด ำเนินงำนมำ ยังไม่มีกำรประเมิน
ประสิทธิภำพประสิทธิผลอย่ำงเป็นระบบ ทัง้ๆ ที่ สศค. เป็นหน่วยงำนที่มีขอ้มลูผูม้ีบตัรสวสัดิกำรครบถ้วน 
แม้ว่ำควำมคืบหน้ำเบื ้องต้นปรำกฏในเอกสำรเสนอต่อคณะรัฐมนตรีหลำยฉบับ ตัวอย่ำงเช่น วันที่             
11 มกรำคม พ.ศ. 2562 เรื่อง ‘มำตรกำรพัฒนำคุณภำพชีวิตผูม้ีบตัรสวัสดิกำรแห่งรฐั ระยะที่ 2 และกำร
เติมเงินเขำ้กระเป๋ำเงินอิเล็กทรอนิกสใ์นบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั’ แต่เป็นกำรรำยงำนผลอย่ำงฉำบฉวย เนือ้หำ
มีเพียงจ ำนวนผูเ้ขำ้ร่วมกำรฝึกอำชีพที่มีรำยไดพ้น้เสน้ควำมยำกจนแลว้ ซึ่งมิไดส้ะทอ้นถึงกำรแกไ้ขปัญหำ
ควำมเหลื่อมล ำ้อย่ำงยั่งยืน  
 (5) กลไกที่น าไปสู่การแก้ไขปัญหาความเหล่ือมล ้า แม้ว่ำงำนศึกษำของ สศค. (ศรพล       
ตลุยะเสถียร และคณะ, 2560) ที่ตำมออกมำภำยหลงัไดก้ล่ำวถึงประเด็นควำมเหลื่อมล ำ้ในประเทศไทยทัง้
ดำ้นโอกำส ไม่ว่ำจะเป็นเรื่องกำรศึกษำ กำรเขำ้ถึงบริกำรทำงกำรเงิน สำธำรณสขุ ( input inequality) หรือ
จะเป็นควำมเหลื่อมล ำ้ดำ้นรำยได ้ทรพัยส์ิน กำรถือครองที่ดิน (output inequality) แต่กลบัมิไดก้ล่ำวถึง
กลไกของบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัว่ำจะช่วยลดควำมเหลื่อมล ำ้ (หรือแมแ้ต่คำดกำรณว์่ำจะช่วยลด          ควำม
เหลื่อมล ำ้) ดำ้นใดบำ้ง อย่ำงไร เพรำะบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัไม่สง่ผลต่อกลุม่คนอ่ืนที่ไม่มีบตัรสวสัดิกำรแห่ง
รฐั และไม่เก่ียวขอ้งกับปัญหำในกระบวนกำรอ่ืนๆ ของจัดสรรทรพัยำกร เช่น ผลตอบแทนของปัจจัยกำร
ผลิตที่ไม่เท่ำเทียม กลไกภำษีที่ผ่องถ่ำยควำมมั่งคั่งจำกคนรวยมำสู่คนจน ฯลฯ ช่องว่ำงระหว่ำงกลุม่คนรวย
และคนจนจะถูกบีบแคบลงไดอ้ย่ำงไร หำกกลุ่มคนร ่ำรวยมีรำยไดท้ี่เติบโตเร็วกว่ำทัง้ในเชิงสมับูรณแ์ละเชิง
สมัพทัธ ์ 
 จำกขอ้สงัเกตขำ้งตน้ บทควำมวิจยันีจ้ึงท ำกำรวิเครำะหก์ระบวนกำรก ำหนดนโยบำย           บตัร
สวัสดิกำรแห่งรัฐ เพื่อศึกษำปัจจัยต่ำงๆ ที่มีผลต่อกำรสรำ้งเป็นนโยบำยดังกล่ำว ไม่ว่ำจะเป็นบริบท
แวดลอ้ม พฤติกรรมและแรงจงูใจของตวัแสดงที่เก่ียวขอ้ง เนือ้หำของบทควำมวิจยันีป้ระกอบด้วย ส่วนที ่2 

กรอบแนวคิดในการศึกษา ซึ่งจะกล่ำวถึงเฉพำะโครงส ำคัญที่ใชใ้นกำรวิเครำะหเ์ท่ำนั้น รำยละเอียด
สนับสนุนจำกวรรณกรรมปริทัศนจ์ะน ำไปประกอบกับส่วนกำรวิเครำะหเ์พื่อใหเ้นือ้หำมีควำมต่อเนื่อง       
ส่วนที่ 3 วัตถุประสงค์และมาตรการของนโยบายบัตรสวัสดิการแห่งรั ฐ เป็นส่วนที่อธิบำย
รำยละเอียดและช่วงเวลำของกำรด ำเนินงำน เป็นส่วนส ำคัญที่จะช่วยใหเ้ห็นภำพรูปแบบนโยบำย และ
ล ำดับเหตุกำรณ์ซึ่งสอดคล้องไปกับกำรวิเครำะห์ต่อไปใน ส่วนที่ 4 กระบวนการก าหนดนโยบาย      

บัตรสวัสดิการแห่งรัฐ เป็นส่วนกำรวิเครำะหอ์งคป์ระกอบต่ำงๆ ตำมกรอบแนวคิด ในกรณีของนโยบำย
บตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั และสว่นสดุทำ้ย ส่วนที ่5 สรุปผลการศึกษา 
 



 

 23 คณะรัฐศำสตร์และนิติศำสตร์  มหำวิทยำลัยบูรพำ 

 
กรอบแนวคิดในการศึกษา 
 งำนศึกษำชิน้นีย้ึดกรอบแนวคิดกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยเศรษฐกิจที่ รงัสรรค ์ธนะพรพนัธุ์ 
(2544) รวบรวมไว ้แมว้่ำโดยทั่วไปกรอบแนวคิดดงักล่ำวจะประยุกตใ์ชก้ับกำรวิเครำะหน์โยบำยเศรษฐกิจ 
แต่ก็มีงำนศกึษำที่ประยกุตใ์ชก้บันโยบำยสวสัดิกำรอยู่บำ้ง เช่น UNDP (2013) ใชอ้ภิปรำยเรื่องอปุสงคแ์ละ
อุปทำนของนโยบำยของกำรกระจำยรำยได้ สมเกียรติ ตั้งกิจวำนิชย์ และคุปต์ พัน ธ์หินกอง (2553)            
ใชว้ิเครำะหก์ำรก ำหนดขึน้ของนโยบำยสวสัดิกำรในช่วง พ.ศ. 2500 ถึง 2550   
 กระบวนกำรก ำหนดนโยบำยเศรษฐกิจตัง้ตน้จำกขอ้สมมติตำมแบบเศรษฐศำสตรน์ีโอคลำสสิก 
นโยบำยเศรษฐกิจเปรียบเสมือนสินคำ้อย่ำงหนึ่ง มีอปุสงคอ์ปุทำนในตลำดนโยบำย ซึ่งตวัแสดง (actors) 
ต่ำงๆ ในระบบเศรษฐกิจมีบทบำทและอ ำนำจแตกต่ำงกนัออกไป ขอ้สมมติส ำคญัก็คือตวัแสดงแต่ละฝ่ำยมี
แรงจูงใจเพื่อแสวงหำประโยชนส์งูสุดจำกนโยบำยเศรษฐกิจทัง้สิน้ (maximizing benefit) แต่ขอบเขตกำร
วิเครำะหข์ยำยใหก้วำ้งออกไปมำกกว่ำอุปสงคอ์ุปทำนใหค้รอบคลุมปัจจัยอ่ืนๆ ที่ส่งผลต่อกระบวนกำร
ก ำหนดนโยบำยเศรษฐกิจเขำ้มำวิเครำะหร์ว่มกนั ดงันี ้
 (1) ระบบทุนนิยมโลก  (World Capitalism) หรือต ำแหน่งแห่งที่ของประเทศไทยในเวที
เศรษฐกิจโลก รวมถึงกำรเชื่อมโยงทัง้ในดำ้นระเบียบกติกำ กำรคำ้ กำรลงทนุ ควำมสมัพนัธร์ะหว่ำงประเทศ 
บทบำทของบรรษัทขำ้มชำติ ลว้นส่งผลต่อกำรก ำหนดนโยบำยเศรษฐกิจทัง้สิน้ อย่ำงไรก็ตำม ระบบทุน
นิยมโลกอำจส่งผลกบักำรก ำหนดนโยบำยบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัค่อนขำ้งนอ้ย ในส่วนนีจ้ึงไดป้รบักรอบกำร
วิเครำะหเ์ป็นบรบิทแวดลอ้มดำ้นเศรษฐกิจภำยในประเทศ 
 (2) โครงสร้างส่วนบนของระบบเศรษฐกิจ  (Superstructure) หมำยถึง กติกำในตลำด
กำรเมืองซึ่งส่งผลต่อพฤติกรรมและกำรตัดสินใจของตัวแสดงต่ำงๆ ซึ่ง รงัสรรค ์ธนะพรพันธุ์ อภิปรำยไว ้     
2 ส่วน ไดแ้ก่ โครงสรำ้งอ ำนำจทำงกำรเมือง และควำมสมัพนัธเ์ชิงอปุถมัภใ์นสงัคม โครงสรำ้งส่วนบนนีม้ี
ส่วนส ำคัญอย่ำงยิ่งยวดต่อกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยเศรษฐกิจในทำงออ้ม เพรำะกติกำในสงัคมทัง้ที่
เป็นทำงกำรอย่ำงตัวบทกฎหมำย หรือที่ไม่เป็นทำงกำรอย่ำงจำรีตประเพณี ลว้นแต่มีส่วนส ำคัญในกำร
ก ำหนดบทบำทและอ ำนำจของอปุสงคแ์ละอปุทำนต่อนโยบำยเศรษฐกิจ 
 (3) อุปสงค์และอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ  หมำยถึง กลุ่มตัวแสดงต่ำงๆ ในสังคม           
กลุม่ผูม้ีควำมตอ้งกำรนโยบำยเศรษฐกิจประกอบดว้ย รำษฎร สื่อมวลชน นกัวิชำกำร และกลุม่ผลประโยชน์
ทำงเศรษฐกิจ ส ำหรับกลุ่มผู้ผลิตนโยบำย ได้แก่ ชนชั้นน ำทำงอ ำนำจ กลุ่มขุนนำงนักวิชำกำร พรรค
กำรเมือง และรฐัสภำ กำรวิเครำะหพ์ฤติกรรมและแรงจงูใจเพื่อแสวงหำประโยชนส์งูสดุของกลุม่บุคคลและ
สถำบนัเหลำ่นี ้จะช่วยสรำ้งควำมเขำ้ใจในกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยเศรษฐกิจไดม้ำกขึน้  
 บทควำมวิจัยปรบักรอบแนวคิดเพื่อวิเครำะหใ์น 3 ส่วน ไดแ้ก่ (1) บริบทแวดล้อม เป็นส่วนที่
พยำยำมวิเครำะหส์ถำนกำรณ์ทำงเศรษฐกิจและสงัคมว่ำมีเหตุประกอบอันใดบำ้งที่น ำไปสู่กำรก ำหนด
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นโยบำยบัตรสวัสดิกำรแห่งรฐั (2) โครงสร้างส่วนบนกับอุปสงค์ เนื่องจำกผูม้ีรำยไดน้้อยเป็นผูไ้ดร้บั
ผลประโยชนจ์ำกนโยบำย ส่วนนีจ้ึงเป็นกำรอภิปรำยบทบำทของกลุ่มเป้ำหมำยในกำรรว่มก ำหนดนโยบำย 
และ (3) โครงสร้างส่วนบนกับอุปทาน เป็นสว่นสดุทำ้ยที่อภิปรำยบทบำทของตวัแสดงส ำคญัที่เก่ียวขอ้ง
ในกำรวำงแผนและก ำหนดนโยบำยสวสัดิกำร สองสว่นหลงันีจ้ะเป็นกำรวิเครำะหแ์รงจงูใจที่เชื่อมโยงกนักับ
พฤติกรรมของแต่ละฝ่ำย  
 อย่ำงไรก็ตำม บทควำมนีอ้ำจตอ้งลดทอนบทบำทของตวัแสดงบำงตวัลงจำกกรอบแนวคิดหลกั 
เนื่องด้วยสำเหตุส  ำคัญอย่ำงน้อย 2 ประกำร ได้แก่ ประกำรแรก บัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐเป็นนโยบำย
สวัสดิกำรที่เกิดขึน้และด ำรงอยู่มำเป็นเวลำอันสั้น จึงอำจท ำให้บทบำทของตัวแสดงค่อนข้ำงจ ำกัด 
บทควำมนี ้จึงถูกจ ำกัดขอบเขตด้ำนช่วงเวลำระหว่ำง พ.ศ. 2560 และ 2562 เท่ำนั้น ประกำรที่สอง           
กำรวิเครำะหอ์ำศัยขอ้มูลและเอกสำรทำงกำรที่มีกำรเผยแพร่ อำจมีหลกัฐำนอีกจ ำนวนมำกที่สะทอ้นถึง
บทบำทของตัวแสดงต่ำงๆ แต่หำกขำดควำมชัดเจนอำจส่งผลให้กำรอนุมำนเหตุผลไม่รอบด้ำนและ       
ขำดควำมลุม่ลกึ  
 
วัตถุประสงค ์และมาตรการของนโยบายบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ 
 ส่วนนีเ้ป็นกำรรวบรวมและอภิปรำยหลกักำรเหตผุลของมำตรกำรในช่วงเวลำต่ำงๆ ที่ปรำกฏใน
เอกสำรรำชกำร ก่อนที่นโยบำยบัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐจะถือก ำเนิด สศค. ได้ศึกษำแนวคิด Negative 
Income Tax (NIT) และเสนอใหม้ีกำรประยุกตใ์ชใ้นประเทศไทย กล่ำวโดยสรุป NIT มีหลกักำรคู่ตรงกัน
ขำ้มกบักำรเสียภำษีบุคคลธรรมดำ หำกเป็นผูม้ีรำยไดน้อ้ย แทนที่จะเสียภำษีบุคคลธรรมดำ รฐัจะใหก้ำร
ช่วยเหลือในรูปแบบเงินโอนกลบัมำให ้(ปัณณ ์อนนัอภิบุตร, วิธีร ์พำนิชวงศ,์ สมุำพร ศรีสนุทร และลลิตำ 
ละสอน, 2557) 
 งำนศึกษำดังกล่ำวไดช้ีใ้หเ้ห็นขอ้ดีหลำยประกำร ไดแ้ก่ กำรจูงใจใหค้นยื่นภำษีเพื่อใหร้ฐัไดม้ี
ขอ้มูลคนจนมำกขึน้ ฐำนขอ้มูลจะเป็นปัจจุบนัทุกปีเนื่องจำกกำรยื่นภำษีเกิดขึน้ทุกปี เงินโอนเป็นกำรให้
ควำมช่วยเหลือแบบเจำะจงไปที่คนจนท ำใหก้ำรใชจ้่ำยภำครฐัมีประสิทธิภำพ ผูไ้ดร้บัเงินโอนก็จะมีอิสระใน
กำรจับจ่ำยใชส้อย เมื่อคนจนมีรำยไดสู้งขึน้ก็จะพน้จำกเกณฑร์ำยไดไ้ปเอง ในทำงกลบักันหำกเกิดเหตุ      
ไม่คำดฝันท ำใหร้ำยไดล้ดลง ก็จะกลบัเขำ้สูเ่กณฑแ์ละไดร้บัเงินโอนโดยอตัโนมติัโดยไม่ตอ้งเปลี่ยนแปลงตวั
นโยบำย และผลพลอยไดอี้กประกำรคือ ในทำงทฤษฎี ผูม้ีรำยไดน้อ้ยมักมีควำมโนม้เอียงในกำรบริโภค
หน่วยสดุทำ้ย (Marginal Propensity to Consume: MPC) สงูกว่ำคนรวย เมื่อไดร้บัเงินโอนเพิ่มเติมก็มกัจะ
ใชจ้่ำยออกไป ท ำใหเ้ม็ดเงินในระบบเศรษฐกิจหมนุเวียนผ่ำนผลของตวัทวี (Multiplier Effect) งำนศึกษำมี
ควำมส ำคญัเนื่องจำกมีขอ้ควำมปรำกฏในมติคณะรฐัมนตรีหลำยฉบบัที่ระบุว่ำใหก้ำรจดัสรรสวสัดิกำรยึด
ตำมหลกั NIT เป็นแนวคิดพืน้ฐำน ในช่วงที่บตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัไดเ้ริ่มด ำเนินงำนไปแลว้ 
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 วันที่  6 มิถุนำยน พ.ศ. 2559 “โครงกำรลงทะเบียนเพื่อสวัสดิกำรแห่งรัฐ ” ถูกเสนอโดย
กระทรวงกำรคลังเพื่อให้คณะรัฐมนตรีพิจำรณำครั้งแรก เหตุผลและควำมจ ำเป็นที่ ระบุไว้เป็นเรื่อง
ประสิทธิภำพของกำรจดัสวสัดิกำรสงัคม เนื่องจำกท่ีผ่ำนมำฐำนขอ้มลูผูร้บัสวสัดิกำรกระจดักระจำยไปตำม
หน่วยงำนที่รบัผิดชอบในหลำกหลำยกระทรวง ท ำใหข้ำดกำรบูรณำกำรขอ้มูล กำรลงทะเบียนจะท ำให้
ภำครฐัมีฐำนขอ้มลูที่เหมำะสมในกำรช่วยเหลือผูม้ีรำยไดน้อ้ยไดต้รงจุด เพรำะผูล้งทะเบียนจะตอ้งเปิดเผย
ขอ้มลูรำยได ้ทรพัยส์ิน และหนีส้ิน กำรลงทะเบียนครัง้นีน้  ำไปสู่ “มำตรกำรเพิ่มรำยไดใ้หแ้ก่ผูม้ีรำยไดน้้อย
ในโครงกำรลงทะเบียนเพื่อสวัสดิกำรแห่งรฐั” ในเดือนธันวำคมปีเดียวกัน สวัสดิกำรที่จัดสรรใหเ้ป็นกำร       
โอนเงินเพียงครัง้เดียวใหก้ับผูผ้่ำนกำรคัดกรอง รูปแบบกำรด ำเนินงำนยังถือว่ำใกลเ้คียงกับหลกักำรของ 
NIT เนื่องจำกไดม้ีกำรเสนอใหม้ีกำรลงทะเบียนทุกปีในช่วงเดือนกนัยำยน เพียงแต่ไม่ไดท้ ำบนฐำนของกำร
ยื่นภำษีบคุคลธรรมดำ 
 ใน พ.ศ. 2560 “โครงกำรลงทะเบียนเพื่อสวัสดิกำรแห่งรฐั ปี 2560” เริ่มด ำเนินกำรตั้งแต่ช่วง
เดือนเมษำยน และในปีนีก้ำรคดักรองมีเกณฑด์ำ้นอ่ืนๆ เพิ่มมำกขึน้ (รำยละเอียดดงัตำรำงที่ 1) สวสัดิกำร
ที่จัดสรรใหเ้ป็นวงเงินในบตัรสวัสดิกำรแห่งรฐัที่กรมบญัชีกลำงโอนใหใ้นแต่ละเดือน และใหน้ ำไปใชเ้พื่อ
วัตถุประสงคต์ำมที่กระทรวงกำรคลงัก ำหนดเท่ำนัน้ ตัวอย่ำงเช่น วงเงินในกำรซือ้สินคำ้อุปโภคบริโภคให้
น ำไปซือ้ของกับรำ้นธงฟ้ำประชำรฐั หรือรำ้นอ่ืนๆ ที่มีเครื่องรบัช ำระเงินอิเล็กทรอนิกส ์(Electronic Data 
Capture: EDC) กระทรวงกำรคลงัไดใ้หเ้หตผุลไวว้่ำกำรใชจ้่ำยผ่ำนเครื่อง EDC เป็นกำรยืนยนัสิทธิ เงื่อนไข
นีท้  ำใหน้โยบำยมีควำมผิดเพีย้นจำกหลกักำร NIT ออกไปอีก เพรำะไม่ไดใ้หเ้ป็นเงินสด (แมว้่ำภำยหลงัจะมี
กำรสรำ้งแอพพลิเคชัน “ถุงเงินประชำรฐั” เพื่อใหร้ำ้นคำ้ทั่วไปรบับตัรสวัสดิกำรแห่งรฐัได ้ท ำใหผู้ม้ีบตัรมี
ช่องทำงในกำรใชเ้งินมำกขึน้) และเป็นกำรเปิดลงทะเบียนเพื่อเก็บขอ้มูลเป็นครัง้สุดทำ้ยจนถึงปัจจุบัน        
จงึท ำใหข้อ้มลูของผูม้ีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัขำดควำมเป็นปัจจุบนั  
 
ตารางที ่1 รำยละเอียดสวสัดิกำรแห่งรฐัตำมรอบกำรลงทะเบียนและมำตรกำรท่ีส ำคญั (ลำ้นบำท) 
 

ช่วงเวลา
ลงทะเบียน 

มาตรการ เกณฑก์ารคดัเลือก สวัสดกิาร งบประมาณ 

15 ก.ค. – 15 ส.ค.  
2559 (มีขอ้เสนอให้
เปิดลงทะเบยีนทกุ
ปีในวนัท่ี 1 - 30 
ก.ย.) รวมผูม้ีสิทธิ
ไดร้บัเงินโอนรวม 
7.5 ลำ้นคน 

มำตรกำรเพิม่รำยได้
ใหแ้ก่ผูม้ีรำยไดน้อ้ย
ในโครงกำร
ลงทะเบียนเพื่อ
สวสัดิกำรแห่งรฐั 
(6 มิ.ย. 2559) 

1. สญัญำติไทย 
2. อำย ุ18 ปีขึน้ไป 
3. ว่ำงงำนหรือท ำงำน
แต่มีรำยได้ในปีปฏิทิน 
2558 ไม่ เ กิน  100,000 
บำท 

โอนเงินให้ครั้งเดียวในเดือน 
ธ.ค. 2559 
1. ผูม้ีรำยไดต้  ่ำกว่ำ 30,000 บำท 
ไดร้บัเงินโอน 3,000 บำท 
2. ผู้มีรำยได้มำกกว่ำ 30,000 
บำทแต่ไม่ เกิน 100,000 บำท 
ไดร้บัเงินโอน 1,500 บำท 

17,469 (งบกลำง 
รำยกำรเงิน
ส ำรองจำ่ยเพื่อ
กรณีฉกุเฉินหรือ
จ ำเป็น) 
 



 

วีระวัฒน์ ภัทรศักดิ์ก ำจร 
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ช่วงเวลา
ลงทะเบียน 

มาตรการ เกณฑก์ารคดัเลือก สวัสดกิาร งบประมาณ 

3 เม.ย. – 15 พ.ค.  
2560 ส ำหรับกำร
ลงทะเบียนทั่ ว ไป 
และในช่ ว ง เดื อน 
มิ.ย. – ก.ค. 2560 
รับลงทะเบียนเพิ่ม
ส ำ ห รั บ ผู้ ที่ ไ ม่
ส ำ ม ำ ร ถ ม ำ
ล ง ท ะ เ บี ย นด้ว ย
ตนเองได้ รวมผู้มี
บัตรสวัสดิกำรแห่ง
รั ฐ  11.4 + 3.1 = 
14.5 ลำ้นคน 

ประชำรฐัสวสัดิกำร 
กำรใหค้วำม
ช่วยเหลือผ่ำนบตัร
สวสัดิกำรแห่งรฐั 
(28 ส.ค. 2560) 
 

1. สญัชำติไทย 
2. อำย ุ18 ปีขึน้ไป 
3. ว่ำงงำนหรือท ำงำน
แต่มีรำยได้ในปีปฏิทิน 
2559 ไม่ เ กิน  100,000 
บำท 
4. ไม่ มี ท รัพย์ สินทำ ง
กำรเงิน หรือถำ้มีเงินฝำก 
สลำก พันธบัตรรัฐบำล 
ตรำสำรหนี ้ตอ้งมีมลูค่ำ
ร ว ม ไ ม่ เ กิ น  100,000 
บำท 
5. ไม่มีอสังหำริมทรัพย์
ห รื อ มี ป ร ะ เ ภ ท บ้ ำ น
พร้อมที่ ดิ น  บ้ำนและ
ที่ดินท ำกิน หรือที่ดินท ำ
กินอย่ำงเดียวขนำดไม่
เกินที่กระทรวงกำรคลัง
ก ำหนด 

ใหว้งเงินในบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั
เป็นรำยเดือน ตั้งแต่เดือน ก.ย. 
2560 ดงันี ้
1. ค่ำซือ้สินคำ้อปุโภคบรโิภคฯ 
300 บำทส ำหรบัผูม้ีรำยไดต้  ่ำ
กว่ำ 30,000 บำท และ 200 
บำทส ำหรบัผูม้ีรำยไดส้งูกวำ่ 
30,000 บำทแต่ไม่ถงึ 100,000 
บำท 
2. ส่วนลดค่ำก๊ำซหงุตม้ 45 บำท 
(ต่อ 3 เดือน) 
3. วงเงินคำ่โดยสำร (1) รถ
โดยสำร ขสมก./รถไฟฟ้ำ  
(2) รถ บขส. (3) รถไฟ อย่ำงละ 
500 บำท 

ใชเ้งินจำก
กองทนุประชำรฐั
เพื่อเศรษฐกจิ
ฐำนรำก (จดัตัง้
ขึน้ตำม พ.ร.บ. 
งบประมำณ) 
ปีงบประมำณ 
2561 = 43,164 
2562 = 41,587  
ตัง้แต่
ปีงบประมำณ 
2563 เปล่ียนเป็น
กองทนุประชำรฐั
สวสัดิกำรเพื่อ
เศรษฐกิจฐำน
และสงัคม (จดัตัง้
ขึน้ตำมกฎหมำย
เฉพำะ) 
2563 = 40,000  
2564-2566 = 
67,406 
(ประมำณกำร) 
 

ม ำ ต ร ก ำ ร พัฒ น ำ
คุณภำพชีวิตผู้มีบัตร
ส วั ส ดิ ก ำ ร แ ห่ ง รั ฐ      
(8 ม.ค. 2561) 

ผูม้ีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั 
ที่แสดงควำมประสงค์
เ ข้ ำ ร่ ว ม ก ำ ร พัฒ น ำ
ทกัษะหรือฝึกอำชีพ ดว้ย
หลักสูตรของกระทรวง
แรงงำน 

ให้ว ง เ งิ น ในบัต รสวัสดิ กำ ร
ส ำหรบัซือ้สินคำ้อุปโภคบริโภคฯ 
เพิ่ม ตั้ งแต่ เดือนที่ เข้ า ร่วม
จนถึง ธ.ค. 2561 อีก 200 บำท
ส ำหรบัผูม้ีรำยไดต้  ่ำกว่ำ 30,000 
บำท และ 100 บำทส ำหรับผู้มี
รำยไดส้งูกว่ำ 30,000 บำทแต่ไม่
ถึง 100,000 บำท 

มำตรกำรชว่ยเหลือผู้
มีรำยไดน้อ้ยเพิ่มเติม
ผ่ำนบตัรสวสัดิกำร
แห่งรฐั 
(19 พ.ย. 2561) 

ผูม้ีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั 1. บรรเทำภำระค่ำไฟฟ้ำและค่ำ
น ำ้ประปำ 
2. สนับสนุนค่ำใช้จ่ำยปลำยปี 
(ในเดือน ธ.ค. 2561) 500 บำท
โดยถอนออกมำเป็นเงินสดได ้
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ช่วงเวลา
ลงทะเบียน 

มาตรการ เกณฑก์ารคดัเลือก สวัสดกิาร งบประมาณ 

3. ค่ำเช่ำบำ้นและค่ำเดินทำงไป
รับกำรรักษำพยำบำลส ำหรับ
ผูส้งูอำย ุ

ม ำ ต ร ก ำ ร พัฒ น ำ
คุณภำพชีวิตผู้มีบัตร
ส วั ส ดิ ก ำ ร แ ห่ ง รั ฐ 
ระยะที่ 2 และกำรเตมิ
เงินเข้ำกระเป๋ำเงิน
อิเล็กทรอนิกสใ์นบตัร
สวสัดิกำรแห่งรฐั 
(11 ม.ค. 2562) 

ผูม้ีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั 1. กำรฝึกอำชีพ เหมือน
มำตรกำรพฒันำฯ ระยะแรก 
โดยเพิ่มวงเงินใหผู้เ้ขำ้รว่มกำร
ฝึกอำชีพต่อเนื่อง ตัง้แตเ่ดือน 
ม.ค. – มิ.ย. 2562 
2. กำรเติมเงิน แบ่งยอดเงินคำ่
อปุโภคบรโิภคฯ ออกมำ 200 
และ 100 บำท (ส ำหรบัผูไ้ดร้บั 
300 และ 200 บำท) ใหก้ดเป็น
เงินสดไดใ้นเดือน ก.พ. – เม.ย. 
2562 

ที่มำ: รวบรวมจำกมติคณะรฐัมนตรีและเอกสำรงบประมำณ 
 
 ตั้งแต่บัตรสวัสดิกำรเริ่มใช้ครั้งแรกในเดือนกันยำยน พ.ศ. 2560 กระทรวงกำรคลังด ำเนิน
มำตรกำรเสริมออกมำบ่อยครัง้ ไม่ว่ำจะเป็นเปิดโอกำสใหผู้ม้ีบตัรเขำ้ร่วมกำรฝึกอำชีพเพื่อพัฒนำทักษะ 
โดยใหว้งเงินค่ำอปุโภคบรโิภคเพิ่มเติมส ำหรบัผูผ้่ำนกำรฝึกอำชีพเป็นแรงจงูใจ กำรช่วยเหลือผูม้ีรำยไดน้อ้ย
เพิ่มเติมช่วงปลำยปี พ.ศ. 2561 กำรเติมเงินเขำ้กระเป๋ำเงินอิเล็กทรอนิกสเ์พื่อใหผู้ม้ีบตัรน ำเงินออกไปใชไ้ด้
ตำมควำมตอ้งกำรช่วงตน้ปี พ.ศ. 2562 มำตรกำรพยุงเศรษฐกิจช่วงกลำงปี มำตรกำรกระตุน้เศรษฐกิจปี 
2562 ฯลฯ  
 นอกจำกนั้น มีควำมพยำยำมรวมสวัสดิกำรจำกหน่วยงำนต่ำงๆ เขำ้มำไวใ้นบัตรสวัสดิกำร     
แห่งรฐัเพื่อลดควำมซ ำ้ซอ้นในกำรใหค้วำมช่วยเหลือประชำชน ตวัอย่ำงนอกเหนือจำกมำตรกำรในตำรำงที่ 
1 เช่น กำรสมทบเงินใหก้บัผูส้งูอำยุ โดยใชเ้งินจำกกองทุนผูส้งูอำยุ กำรจ่ำยเงินอดุหนุนเพื่อกำรเลีย้งดเูด็ก
แรกเกิด เนื่องจำกบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัสำมำรถเก็บขอ้มลูกำรจดัสรรสวสัดิกำรไวไ้ดห้ลำยช่อง (slot)  
 กล่ำวโดยสรุป เหตุผลประกอบนโยบำยนี ้มีอยู่ด้วยกันอย่ำงน้อย 5 ประกำรหลักๆ ได้แก่            
(1) กำรแกไ้ขปัญหำควำมเหลื่อมล ำ้ (2) ประสิทธิภำพของกำรใชจ้่ำยภำครฐัที่เพิ่มขึน้ผ่ำนกำรเจำะจงที่ผูม้ี
รำยไดน้อ้ย (3) กำรลดควำมซ ำ้ซอ้นในกำรจดัสรรสวสัดิกำรและบรูณำกำรขอ้มลู (4) กำรลดภำระค่ำใชจ้่ำย
และเพิ่มก ำลงัซือ้ใหก้บัผูม้ีรำยไดน้อ้ย และ (5) กำรกระตุน้เศรษฐกิจฐำนรำกในสภำพเศรษฐกิจที่ชะลอตัว
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และมีควำมเสี่ยงมำกขึน้ทัง้ภำยในและภำยนอกประเทศ อย่ำงไรก็ตำม กำรด ำเนินงำนจรงินัน้แตกต่ำงจำก
หลกักำรของ NIT ที่วำงไวพ้อสมควร 
 
กระบวนการก าหนดนโยบายบัตรสวัสดิการแห่งรัฐ 
 1. บริบทแวดล้อม 
 บริบทดำ้นเศรษฐกิจและควำมยำกจนในช่วงก่อนมีโครงกำรลงทะเบียนเพื่อสวสัดิกำรแห่งรฐันัน้
เป็นปัจจัยหนึ่งของกำรก ำหนดนโยบำยหรือไม่ ค ำถำมข้อนี ้ไม่อำจตอบได้อย่ำงตรงไปตรงมำนัก              
หำกพิจำรณำจำกภำพที่ 1 จะเห็นไดว้่ำจ ำนวนคนจนในปี พ.ศ. 2558 ลดลงจำกปีก่อนหนำ้ถึง 2.3 ลำ้นคน 
ไม่อำจตีควำมไดว้่ำปัญหำควำมยำกจนมีแนวโนม้ดีขึน้ในช่วงเวลำดังกล่ำว เพรำะขอ้มูลอัตรำดัชนีรำคำ
ผูบ้รโิภค (เงินเฟ้อทั่วไป) ที่ลดลงจำกปีก่อนในภำพที่ 2 ดำ้นขวำ มำจำกสำเหตรุำคำน ำ้มนัที่ปรบัลดลงมำก 
(ธนำคำรแห่งประเทศไทย, 2559) เป็นปัจจยักดดนัใหเ้สน้ควำมยำกจนลดระดบัลงอำจท ำใหจ้ ำนวนคนจน
ลดลงในปีดงักลำ่วเพียงชั่วครำว เพรำะจ ำนวนคนจนนัน้กลบัมีแนวโนม้เพิ่มขึน้หลงัจำกปี พ.ศ. 2558  
 นอกจำกนัน้ ภำคเกษตรดูเหมือนจะไดร้บัผลกระทบจำกรำคำสินคำ้เกษตรที่ตกต ่ำลงตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2554 ดงัภำพที่ 2 ดำ้นขวำ อตัรำกำรเติบโตของ GDP ในภำคเกษตรลดลงเรื่อยๆ จนถึงปี พ.ศ. 2558 
ที่ติดลบอย่ำงหนกั รำยงำนภำวะเศรษฐกิจไทย ปี 2558 ของธนำคำรแห่งประเทศไทยระบุว่ำรำคำขำ้วและ
ยำงพำรำตกต ่ำอย่ำงหนกั ประกอบกบัปัญหำภยัแลง้ ท ำใหร้ำยไดข้องเกษตรกรหดตวัทัง้จำกดำ้นปริมำณ
และรำคำพรอ้มกัน แมร้ำยไดค้รวัเรือนนอกภำคเกษตรจะสูงขึน้และท ำใหก้ำรบริโภคโดยรวมเพิ่มขึน้ได ้      
แต่ปัญหำหนีค้รัวเรือนเริ่มเพิ่มสูงขึน้ ประกอบกับเศรษฐกิจโลกที่ชะลอตัวในช่วงเวลำดังกล่ำว ภำวะ
ดังกล่ำวส่งต่อเสถียรภำพในระบบเศรษฐกิจไทย และกลุ่มผู้มีรำยได้น้อยอำจเผชิญกับควำมเสี่ยงต่อ          
ควำมผนัผวนนีม้ำกกว่ำกลุม่อื่น ซึ่งอำจเป็นหนึ่งในปัจจยักดดนัในกำรสรำ้งนโยบำยรองรบั 

 
ภาพที ่2: ตวัชีว้ดัทำงเศรษฐกิจในช่วงที่มีนโยบำยบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั 

ที่มำ: ส ำนักงำนสภำพัฒนำเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชำติ, ธนำคำรแห่งประเทศไทย, ส ำนักงำนเศรษฐกิจ
กำรเกษตร 
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 ในแง่โครงสรำ้งพืน้ฐำน ปัจจัยผลักส ำคัญอันหนึ่งก็คือแผนยุทธศำสตรก์ำรพัฒนำโครงสรำ้ ง
พืน้ฐำนระบบกำรช ำระเงินอิเล็กทรอนิกส ์หรือ National e-Payment Master Plan ที่เริ่มด ำเนินงำนในช่วง
ปี พ.ศ. 2559 ยุทธศำสตรด์ังกล่ำวเกิดขึน้จำกควำมร่วมมือระหว่ำงกระทรวงกำรคลังและธนำคำรแห่ง
ประเทศไทยเพื่อพฒันำระบบกำรช ำระเงิน ผลผลิตส ำคญัไดแ้ก่ระบบพรอ้มเพย ์และโครงกำร e-Payment 
ภำครฐั ซึ่งเป็นระบบพืน้ฐำนส ำคัญของบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัในกำรใชช้ ำระเงิน  กล่ำวโดยสรุปก็คือบริบท
ทำงเศรษฐกิจทัง้ปัญหำควำมยำกจน ควำมเหลื่อมล ำ้ และควำมกำ้วหนำ้ของเทคโนโลยีกำรช ำระเงินลว้น
เอือ้ใหน้โยบำยบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัเกิดขึน้ได ้
 2. โครงสร้างส่วนบนกับอุปสงคต์่อนโยบาย 
 กำรแสดงควำมตอ้งกำรนโยบำยย่อมมำจำกผูไ้ดร้บัผลประโยชนจ์ำกนโยบำยนัน้ๆ ในแง่ของ
ควำมยำกจนและควำมเหลื่อมล ำ้ ประชำชนและกลุ่มผลประโยชนท์ี่มองเห็นว่ำตนจะไดป้ระโยชน์จำก
นโยบำยเพื่อแก้ไขปัญหำควำมยำกจนและบรรเทำปัญหำควำมเหลื่อมล ำ้ ย่อมเห็นชอบกับกำรผลิต
นโยบำยและแสดงควำมตอ้งกำรต่อนโยบำยออกมำ 
 อย่ำงไรก็ตำม พฤติกรรมเหล่ำนีจ้ะสำมำรถแสดงออกมำมำกหรือนอ้ยขึน้อยู่กับกติกำในตลำด
กำรเมืองและตลำดนโยบำยดว้ย ภมูิทศันต์ลำดดงักล่ำวในช่วงที่นโยบำยบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัก ำเนิดขึน้มำ
แตกต่ำงไปจำกสถำนกำรณ์ปกติเมื่อเกิดกำรรฐัประหำรโดยคณะรกัษำควำมสงบแห่งชำติ (คสช.) ในปี 
พ.ศ. 2557 ท ำใหโ้ครงสรำ้งอ ำนำจทำงกำรเมืองแตกต่ำงไปจำกหว้งเวลำปกติ กำรประกำศใชร้ฐัธรรมนูญ 
(ฉบบัชั่วครำว) ตัง้แต่ พ.ศ. 2557-2560 ใหอ้ ำนำจ คสช. ในกำรจดัตัง้สภำนิติบญัญัติแห่งชำติ พ.ศ. 2557 
(สนช.) เมื่อวันที่ 31 กรกฎำคม พ.ศ. 2557 เพื่อท ำหน้ำที่แทนสภำผู้แทนรำษฎร วุฒิสภำ และรัฐสภำ       
ตำมมำตรำ 6 สนช. มีสมำชิกจ ำนวน 250 คน โดยมีทหำรเป็นสมำชิกถึง 142 คน (รอ้ยละ 56.8) หลงัจำก
นัน้ คณะรฐัมนตรีก็ไดจ้ดัตัง้ขึน้ในวนัที่ 31 สิงหำคม พ.ศ. 2557 หมำยควำมว่ำ ตัง้แต่ พ.ศ. 2557 ถึงเดือน
มีนำคม 2562 คสช. สำมำรถรวบอ ำนำจทั้งฝ่ำยบริหำรและฝ่ำยนิติบัญญัติไว้ได้ทั้งหมด แม้จะมีกำร
ประกำศใชร้ฐัธรรมนญูฉบบัใหม่แลว้ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2560  
 ทัง้นี ้รงัสรรค ์ธนะพรพนัธุ ์(2544) สรุปว่ำประชำชนทั่วไปสำมำรถสะทอ้นควำมตอ้งกำรนโยบำย
ผ่ำน 2 ช่องทำงหลกัๆ ไดแ้ก่  
 (1) การเรียกร้องโดยตรงกับรัฐบาลทีม่าจากการความต้องการรวมหมู่ (collective action) 
ซึ่งเกิดขึน้ไดย้ำกแมจ้ะเป็นช่วงเวลำที่มีสภำผูแ้ทนรำษฎรจำกกำรเลือกตั้ง  เนื่องจำกค่ำเสียโอกำสและ
ต้นทุนธุรกรรม (transaction cost) ในกำรเรียกร้องค่อนข้ำงสูง สอดคล้องกับงำนศึกษำของ Cleaver 
(2003) ที่เสนอว่ำค่ำเสียโอกำสและตน้ทุนธุรกรรมเหล่ำนัน้คนจนอำจเขำ้ถึงควำมร่วมมือกันในชุมชนได้
ยำก ซึ่งส่งผลใหก้ำรสรำ้งทุนทำงสงัคม (social capital) ในหมู่คนจนนัน้เกิดขึน้ไดย้ำกกว่ำคนรวย ยิ่งไป
กว่ำนัน้ ในช่วงเวลำของรฐัธรรมนญู ฉบบัชั่วครำว ประชำชนยิ่งมีตน้ทนุสงูขึน้ในกำรเรียกรอ้ง              เพรำะ
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รฐัธรรมนูญฉบบัดงักล่ำวใหอ้ ำนำจกับหัวหนำ้ คสช. มำก โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง อ ำนำจกำรปรำบปรำมตำม
มำตรำ 44 เพื่อธ ำรงไวซ้ึ่งควำมมั่นคงของชำติ 
 (2) การเรียกร้องผ่านสภาผู้แทนราษฎร ในช่วงเวลำที่มีสภำผูแ้ทนรำษฎรท ำหนำ้ที่เป็นเสียง
สะท้อนของประชำชน เครื่องมือที่มักน ำมำใช้วิเครำะห์อุปสงค์ต่อนโยบำยเพื่อกำรกระจำยรำยได้คือ
แบบจ ำลอง Meltzer-Richard หรือแบบจ ำลองผูล้งคะแนนเสียงมัธยฐำน (median voter) เป็นกำรศึกษำ
ผลลพัธ์ของกำรลงคะแนนเสียงอย่ำงง่ำยๆ ดว้ยรูปแบบกำรกระจำยตัวของรำยได ้(income distribution) 
หำกรำยไดม้ัธยฐำน (รำยไดข้องคนที่อยู่ตรงกลำงเมื่อเรียงล ำดับคนจำกจนที่สุดไปรวยที่สุด) น้อยกว่ำ
รำยไดเ้ฉลี่ย แสดงว่ำอย่ำงนอ้ยคนจ ำนวนรอ้ยละ 50 น่ำจะสนบัสนุนนโยบำยเพื่อใหม้ีกำรกระจำยรำยได้
อย่ำงเท่ำเทียมกนัมำกขึน้ และท ำใหพ้รรคที่ออกนโยบำยเพื่อลดควำมเหลื่อมล ำ้ชนะกำรเลือกตัง้ได ้  
 อย่ำงไรก็ตำม ภำพที่ 3 ดำ้นล่ำงนีแ้สดงใหเ้ห็นว่ำแมใ้นช่วง 30 ปีที่ผ่ำนมำ รำยไดม้ธัยฐำนของ
ประเทศไทยต ่ำกว่ำรำยไดเ้ฉลี่ยเสมอ แต่ควำมเหลื่อมล ำ้ดำ้นรำยไดด้ังภำพที่ 1 กลบัไม่ไดดี้ขึน้เท่ำไรนัก     
อำจจะสะทอ้นว่ำกลุ่มผูม้ีรำยไดต้ ่ำกว่ำมธัยฐำนไม่สำมำรถแสดงขอ้เรียกรอ้งของตนเองได ้หรือขอ้มลูเรื่อง
กำรกระจำยรำยไดแ้ละควำมเหลื่อมล ำ้ไม่สมบูรณใ์นกลุ่มคนเหล่ำนี ้หรืออำจมีปัจจยัอ่ืนกดควำมตอ้งกำร
เหลำ่นัน้ไวเ้ป็นอปุสรรคต่อกำรเรียกรอ้งนโยบำยเพื่อลดควำมเหลื่อมล ำ้  
 โครงสรำ้งส่วนบนอ่ืนๆ นอกเหนือจำกกติกำทำงกำรเมือง เช่น ทัศนะในกำรเลื่อนระดับชัน้ทำง
สังคม (Benabou and OK, 2001) โลกทัศน์ต่อควำมยุติธรรมในสังคม (Benabou and Tirole, 2006)    
ย่อมสง่ผลต่ออปุสงคข์องนโยบำยเพื่อลดควำมเหลื่อมล ำ้ แมจ้ะมีค ำอธิบำยที่มีกำรศกึษำไวอ้ย่ำงกวำ้งขวำง
ในต่ำงประเทศ แต่ในช่วงเวลำบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัก ำเนิดขึน้นัน้ กำรแสดงควำมตอ้งกำรอำจถกูกดไวด้ว้ย
โครงสรำ้งอ ำนำจทำงกำรเมืองอีกชั้นหนึ่ง อีกทัง้กำรเสนอและกำรลงมติเห็นชอบต่อนโยบำยเป็นอ ำนำจ
เบ็ดเสร็จของทำงฝ่ังผูผ้ลิตนโยบำย จึงอำจกล่ำวไดว้่ำกำรสะทอ้นอปุสงคต่์อนโยบำยสวสัดิกำรในช่วงเวลำ
นีน้่ำจะมีบทบำทนอ้ยมำกในกระบวนกำรก ำหนดนโยบำยบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐั 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 31 คณะรัฐศำสตร์และนิติศำสตร์  มหำวิทยำลัยบูรพำ 

 
ภาพที ่3: รำยไดเ้ฉลี่ยและรำยไดม้ธัยฐำนของประชำกรไทย (บำท/คน/เดือน)* 

ที่มำ: ส ำนกังำนสภำพฒันำกำรเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชำติ 
 
 3. โครงสร้างส่วนบนกับอุปทานต่อนโยบาย 
 ขอ้สรุปส ำคัญประกำรหนึ่งในงำนศึกษำของ สมเกียรติ ตั้งกิจวำนิชย์ และคุปต ์พันธ์หินกอง 
(2553) คือ “สวสัดิการต่างๆ มกัเกิดขึน้ในช่วงทีป่ระเทศไทยมีการปกครองในระบบประชาธิปไตย...ในทาง
ตรงกนัขา้ม เราจะพบกรณีที่รฐับาลในช่วงที่ไม่ไดม้าจากการเลือกตัง้ขดัขวางการน าเอาระบบสวสัดิการ    
มาใชอ้ย่างชดัแจง้” แต่ในกรณีของบตัรสวัสดิกำรแห่งรฐันัน้แตกต่ำงออกไปโดยสิน้เชิง  เนื่องจำกนโยบำย
ผลิตขึน้ในช่วงที่รฐับำลไม่ไดม้ำจำกกำรเลือกตัง้ เพรำะเหตใุดจึงเป็นเช่นนัน้ ในทำงกลบักนั อ ำนำจบริหำร
และนิติบญัญัติเบ็ดเสรจ็ท ำใหผู้ผ้ลิตสรำ้งนโยบำยสวสัดิกำรขึน้ไดง้่ำยกว่ำ เพรำะไม่ตอ้งผ่ำนควำมเห็นชอบ
ของสภำผูแ้ทนรำษฎร กระบวนกำรงบประมำณสำมำรถด ำเนินไปอย่ำงง่ำยดำยอีกดว้ย**  
 ภำยใตข้อ้สมมติในกำรแสวงหำประโยชนส์งูสดุจำกกำรผลิตนโยบำย พรรคกำรเมืองและผูผ้ลิต
นโยบำยตอ้งกำรย่อมตอ้งกำรฐำนเสียง แรงสนบัสนนุทำงกำรเมือง ในกำรรกัษำอ ำนำจไว ้ดงันัน้ ขอ้สงัเกต
หลักของงำนศึกษำนี ้คือ โครงสร้ำงอ ำนำจทำงกำรเมืองนี ้เองที่ท ำให้พรรคกำรเมืองสำมำรถสร้ำง
ควำมสมัพนัธเ์ชิงอปุถมัภ ์(clientelistic relationship) กบัผูม้ีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัได ้ควำมสมัพนัธด์งักลำ่ว
หมำยถึง กำรแลกเปลี่ยนผลประโยชน ์โดยพรรคกำรเมืองหยิบยื่นผลประโยชนบ์ำงอย่ำงใหป้ระชำชนทัง้ใน

 
* เนื่องจำกไม่มีขอ้มูลรำยไดม้ัธยฐำนโดยตรง จึงใช้ขอ้มูลรำยไดเ้ดไซลท์ี่ 5 และ 6 แทน ซึ่งรำยไดม้ัธยฐำนอยู่ระหว่ำง       
สองค่ำนี ้
** บัตรสวัสดิกำรแห่งรฐัใชเ้งินจำกกองทุนประชำรฐัเพื่อเศรษฐกิจฐำนรำกในปีงบประมำณ พ.ศ. 2560 – 2561 ซึ่งเป็น
กองทุนที่จดัตัง้ขึน้โดย พ.ร.บ. งบประมำณประจ ำปี ก่อนที่จะเปล่ียนไปใชเ้งินจำกกองทุนที่จดัตัง้ขึน้โดยกฎหมำยเฉพำะ 
จำก พ.ร.บ. กำรจัดประชำรัฐสวัสดิกำรเพื่อเศรษฐกิจฐำนรำกและสังคม พ.ศ. 2562 และเมื่องบประมำณจัดสรรที่ให้
กองทุนไม่เพียงพอ ก็สำมำรถขออนุมตัิเพิ่มเติมไดจ้ำกงบกลำง รำยกำรเงินส ำรองจ่ำยเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ ำเป็น ทั้งนี ้
กลุ่มที่มีส่วนในกำรพิจำรณำงบประมำณทัง้คณะรฐัมนตรีและ ส.น.ช. ลว้นมำจำกกำรจดัตัง้โดย คสช. ทั้งสิน้ 
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รูปตวัเงิน (in cash) หรือไม่ใช่ตวัเงิน (in kind) เพื่อสรำ้งหรือรกัษำฐำนอ ำนำจทำงกำรเมือง กำรอภิปรำยจะ
แยกตำมประเด็นดงัต่อไปนี ้
 (1) ตัวแสดงที่ส าคัญ แม้กำรยึดอ ำนำจของ คสช. จะให้อ ำนำจบริหำรและนิติบัญญัติโดย
เบ็ดเสร็จ ท ำให ้คสช. มีบทบำทเป็นผูด้  ำรงต ำแหน่ง ( incumbent) แต่ตลำดกำรเมืองตอ้งกลบัสู่กำรแข่งขนั
ในทำ้ยที่สุด เพรำะแรงกดดันจำกสำยตำทั้งภำยในและภำยนอกประเทศมีแต่เพิ่มขึน้เรื่อยๆ นับตั้งแต่
เหตกุำรณร์ฐัประหำร พ.ศ. 2557 หำก คสช. ตอ้งกำรรกัษำอ ำนำจทำงกำรเมืองไวจ้ะตอ้งเขำ้รว่มกำรแข่งขนั
ในตลำดกำรเมืองเพื่อสรำ้งควำมชอบธรรม ( legitimacy) ตำมระบอบประชำธิปไตย                  ผ่ำน
กระบวนกำรเลือกตัง้ทั่วไปซึ่งก ำหนดขึน้ในวนัที่ 24 มีนำคม พ.ศ. 2562 
 พรรคพลังประชำรัฐ (พปชร.) ก่อตั้งขึน้เมื่อวันที่  2 มีนำคม พ.ศ. 2561 โดยมีหัวหน้ำพรรค 
เลขำธิกำรพรรค และสมำชิกพรรคบำงสว่นมำจำกคณะรฐัมนตรีในรฐับำล คสช. อดีตสมำชิกพรรคบำงท่ำน
ที่มำจำกหลำกหลำยพรรค ไม่ว่ำจะเป็นพรรคเพื่อไทย ประชำธิปัตย ์ภูมิใจไทย ฯลฯ ไดเ้ขำ้ร่วมกบั พปชร. 
(หรือที่เรียกกันว่ำมำจำก “พลังดูด”) เพื่อลงสมัครรบัเลือกตั้งช่วงชิงต ำแหน่งสมำชิกสภำผูแ้ทนรำษฎร 
(ส.ส.) ทัง้แบบบญัชีรำยชื่อและแบ่งเขต 
 หำก คสช. ปฏิเสธว่ำไม่มีควำมเก่ียวขอ้งกบั พปชร. นัน้คงเป็นไปไดย้ำก เนื่องจำกสมำชิกพรรค
บำงส่วนมำจำกคณะรฐัมนตรีในรฐับำล คสช. ในช่วงกำรหำเสียง นโยบำยของพรรคสอดคลอ้งต่อเนื่องกนั
กับนโยบำยของ คสช. โดยเฉพำะอย่ำงยิ่ง นโยบำยบตัรสวัสดิกำรแห่งรฐัที่เลขำธิกำรพรรค นำยสนธิรตัน ์
สนธิจิรวงศ ์เคยกล่ำวถึงบนเวทีปรำศรยัใหญ่ที่จังหวัดลพบุรี ในวันที่ 3 กุมภำพันธ์ พ.ศ. 2562 เมื่อกำร
เลือกตั้งเสร็จสิน้ลง พปชร. สำมำรถจัดตั้งรฐับำลได ้และ ส.ส. ของพรรคทั้งหมดลงคะแนนเสียงให้กับ       
พลเอก ประยทุธ ์จนัทรโ์อชำ ไดก้ลบัมำด ำรงต ำแหน่งนำยกรฐัมนตรีอีกครัง้ คสช. ในฐำนะผูด้  ำรงต ำแหน่งที่
มีอ  ำนำจเบ็ดเสร็จสำมำรถใชอ้ ำนำจที่มีอยู่เป็นคุณในกำรแข่งขันต่อ พปชร. ในสนำมกำรเลือกตั้งทั่วไป      
ครัง้นีไ้ด ้
 (2) กลุ่มเป้าหมาย พรรคกำรเมืองอำจสรำ้งควำมสัมพันธ์เชิงอุปถัมภก์ับกลุ่มผลประโยชน์
หลำกหลำยในสงัคม แต่หำกผลประโยชนท์ี่หยิบยื่นใหเ้ป็นเงินอดุหนนุ งำนศกึษำจ ำนวนมำก (เช่น Brusco, 
Nazareno and Stokes, 2004; Bardhan and Mookherjee, 2012; Khemani, 2015) เห็ นตรงกันว่ ำ             
พรรคกำรเมืองมักเจำะจงไปที่ผู ้มีรำยได้น้อยหำกยึดตำมค ำอธิบำยแบบเศรษฐศำสตรน์ีโอคลำสสิก 
กลำ่วคือ ผลประโยชนท์ี่หยิบย่ืนใหใ้นจ ำนวนเท่ำกนัสรำ้งอรรถประโยชนส์่วนเพิ่ม (marginal utility) ใหก้บัผู้
มีรำยได้น้อยมำกกว่ำกลุ่มอ่ืนๆ กำรสรำ้งควำมสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ผ่ำนเงินอุดหนุนจึงมีต้นทุนต ่ำโดย
เปรียบเทียบหำกเจำะจงที่กลุม่ผูม้ีรำยไดน้อ้ย  
 หำกยึดตำมค ำอธิบำยนี ้คุณสมบัติของผูม้ีบัตรสวัสดิกำรแห่งรฐัเป็นคุณต่อ พปชร. ในสนำม
แข่งขนั เพรำะผูม้ีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัตอ้งมีอำย ุ18 ปีขึน้ไป ซึ่งเป็นผูม้ีสิทธิลงคะแนนเสียง และจ ำนวนผูม้ี
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บตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัสงูถึง 14.5 ลำ้นคน ซึ่งนบัเป็นสดัสว่นที่ใหญ่มำก (รอ้ยละ 22) เมื่อเทียบกบัจ ำนวนผูม้ี
สิทธิลงคะแนนเสียงทั้งหมด นอกจำกนั้น จ ำนวนผู้มีบัตรนีม้ำจำกกำรเปิดรับลงทะเบียนเพื่อแจกจ่ำย      
บตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัเกิดขึน้เพียงครัง้เดียว ประกอบกบักำรรบัลงทะเบียนเพิ่มเติมผ่ำนกำรลงพืน้ที่ส  ำหรบั     
ผูท้ี่ไม่สำมำรถมำลงทะเบียนดว้ยตนเอง หลงัจำก พ.ศ. 2560 ไม่มีกำรตรวจสอบเกณฑเ์พื่อติดตำมและ        
คดัผูม้ีสิทธิอีกเลย ซึ่งอำจเป็นกำรรกัษำฐำนผูล้งทะเบียนจ ำนวนมำกไว ้อย่ำงนอ้ยจนถึงวนัเลือกตัง้ทั่วไป 
 กระนัน้ ผูม้ีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัไม่จ ำเป็นตอ้งลงคะแนนใหก้บั พปชร. เพรำะกำรลงคะแนนเป็น
แบบไม่เปิดเผย (secret ballot) แต่ก็มีงำนศึกษำประเด็นกระบวนกำรลงคะแนนเสียงกับควำมสมัพนัธ์เชิง
อปุถมัภอ์ยู่จ  ำนวนมำก (เช่น Lizzeri and Persico, 2000; Brusco, et al., 2004; Robinson and Verdier, 
2013) และพบว่ำควำมสมัพนัธเ์ชิงอปุถมัภย์งัคงเกิดขึน้ไดแ้มก้ำรลงคะแนนเป็นแบบไม่เปิดเผย ค ำอธิบำย
เป็นไดห้ลำยลกัษณะ เช่น พรรคกำรเมืองอำจส่งสญัญำณบำงอย่ำงที่ท ำใหผู้ล้งคะแนนเสียงเกิดควำมรูส้กึ
กลวัว่ำจะสูญเสียผลประโยชนใ์นอนำคต หรือกำรหยิบยื่นผลประโยชนส์่งผลต่อควำมรูส้ึกต่ำงตอบแทน 
(reciprocity) กบักลุม่เปำ้หมำย 
 นอกจำกนัน้ กำรคดักรองอำจเกิดปัญหำคนไม่จนจรงิไดร้บับตัร (inclusion error) และคนจนจริง
ไม่ไดร้บับตัร (exclusion error) ท ำใหบ้ตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัไปไม่ถึงกลุ่มเป้ำหมำยทัง้หมด แต่กำรคดักรอง
ไม่จ ำเป็นตอ้งท ำใหผ้ลประโยชนไ์ปถึงผูม้ีรำยไดน้อ้ยไดอ้ย่ำงทั่วถึง นโยบำยไม่จ ำเป็นตอ้งมีประสิทธิภำพ   
ทั้งในแง่เศรษฐกิจและกำรเมืองอย่ำงเต็มที่ เพรำะตน้ทุนกำรจัดท ำนโยบำยไม่ได้ตกกับพรรคกำรเมือง              
(ใชเ้งินจำกงบประมำณ) และ พปชร. อำจไม่ไดพ้ึ่งพำบตัรสวัสดิกำรแห่งรฐัเป็นกลยุทธ์หนึ่งเดียวในสนำม
เลือกตัง้ครัง้นี ้แต่ใชก้ลยุทธ์อ่ืนๆ ประกอบกันไป เช่น “พลงัดูด ส.ส.” ที่ผูล้งสมัครอำจมีควำมสมัพันธ์กับ           
คนในพืน้ที่อยู่แลว้ 
 (3) รูปแบบนโยบายและช่วงเวลา กำรด ำเนินงำนของนโยบำยบัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐยังมี        
ควำมคลำ้ยคลึงกับขอ้คน้พบจำกงำนวิจัยในต่ำงประเทศ ประกำรแรก แมว้่ำงำนศึกษำจ ำนวนมำกจะ
มุ่งเนน้กำรจดัสรรผลประโยชนใ์นระดบัพืน้ที่ที่นกักำรเมืองทอ้งถิ่นมีบทบำท แต่กำรสรำ้งควำมสมัพนัธผ์่ำน
นโยบำยในระดบัชำติก็มีตวัอย่ำงเช่นกนั อย่ำงโครงกำร FONCODES ในประเทศเปรู (Schady, 2000) และ
โครงกำร Pronasol ในประเทศเม็กซิโก (Diaz-Cayeros and Magaloni, 2003) ประกำรที่สอง Schady 
(2000) พบว่ำกำรให้เงินอุดหนุนเพิ่มขึน้อย่ำงมีนัยส ำคัญในช่วงก่อนกำรเลือก และประกำรสุดท้ำย 
Bardhan and Mookherjee (2012) พบว่ำกำรหยิบยื่นผลประโยชนใ์หอ้ย่ำงต่อเนื่อง (recurring benefits) 
มีนยัส ำคญัต่อกำรเลือกพรรคกำรเมือง แต่ผลประโยชนเ์พียงครัง้เดียวไม่มีนยัส ำคญัส ำหรบัประเทศอินเดีย  
 ขอ้คน้พบทั้งสำมประกำรสอดคล้องกับรูปแบบนโยบำยบัตรสวัสดิกำรแห่งรฐั เนื่องจำกเป็น
นโยบำยที่ด  ำเนินกำรในระดบัชำติ แจกจ่ำยผลประโยชนเ์ป็นรำยเดือนอย่ำงต่อเนื่อง และโดยเฉพำะอย่ำง
ยิ่ง จำกตำรำงที่ 1 จะเห็นว่ำกำรเติมเงินเขำ้กระเป๋ำเงินอิเล็กทรอนิกสท์ี่ประชำชนสำมำรถกดเป็นเงินสด
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ออกมำไดน้ัน้เกิดขึน้ในช่วงปลำยปี พ.ศ. 2561 และตน้ปี พ.ศ. 2562 เป็นช่วงเวลำก่อนกำรเลือกตัง้ทั่วไป
เพียงไม่ก่ีเดือน  
 “ประชำรฐัสวัสดิกำร” ยังมีแนวโนม้ในกำรรกัษำควำมสมัพันธ์เชิงอุปถัมภน์ีต่้อไปในระยะยำว 
เนือ้หำใน พ.ร.บ. กำรจดัประชำรฐัสวสัดิกำรเพื่อเศรษฐกิจฐำนรำกและสงัคม พ.ศ. 2562 มำตรำ 8 ว่ำดว้ย
เรื่องหนำ้ที่และอ ำนำจของคณะกรรมกำรมีขอ้ควำมสว่นหนึ่งว่ำ 

(๒) พิจารณาการสนบัสนุนโครงการที่ใหบ้ริการทางสงัคมที่จัดท าขึ้นโดยหน่วยงานของ
เอกชน มูลนิธิ หรือองค์กรสาธารณประโยชน์ เพื่อช่วยเหลือประชาชนในภาวะล าบาก
ทุกประเภทเสนอคณะรฐัมนตรีเพือ่พจิารณาใหค้วามเหน็ชอบ ทัง้นี ้หลกัเกณฑ์การเสนอ
โครงการให้เป็นไปตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนดโดยความเห็นชอบของ
คณะรฐัมนตรี 

หมำยเหต:ุ เนน้ตวัหนำและขีดเสน้ใตโ้ดยผูเ้ขียน 
 และยงัปรำกฏในมำตรำ 14 และ 16 ใน พ.ร.บ. ฉบบัเดียวกนันี ้กำรช่วยเหลือประชำชนในภำวะ
ล ำบำกทุกประเภทนัน้กินควำมหมำยกวำ้งมำก กำรดึงเอำสวัสดิกำรในมิติต่ำงๆ ดังที่เกิดขึน้แลว้กับกำร
จ่ำยเงินอุดหนุนเพิ่มแก่ผูสู้งอำยุและกำรอุดหนุนเด็กแรกเกิด ในอนำคตอำจมีกำรโยกยำ้ยสวัสดิกำรอ่ืนๆ     
มำผกูไวก้บับตัรสวสัดิกำรแห่งรฐัมำกขึน้ เนื่องจำกสำมำรถเก็บขอ้มลูสิทธิประโยชนล์งในบตัรไดห้ลำยช่อง  
 ค ำว่ำ “ประชำรัฐ” ค่อยๆ ถูกสมำทำน (fade in) เข้ำมำในหลำยบริบท คสช. พยำยำมสรำ้ง
ควำมหมำยเนน้ที่กำรประสำนควำมร่วมมือระหว่ำงรฐั เอกชน ประชำชน ใหค้วำมหมำยแตกต่ำงกบัค ำว่ำ 
“ประชำนิยม” ในแง่ของบัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐ “ประชำรัฐสวัสดิกำร” ปรำกฏครั้งแรกในเอกสำรเสนอ
คณะรฐัมนตรีวนัที่ 28 สิงหำคม พ.ศ. 2560 หลงัจำกนัน้ไดม้ีกำรน ำไปสอดแทรกไวใ้นชื่อต่ำงๆ ไม่ว่ำจะเป็น
กำรเปลี่ยนชื่อเป็นรำ้นธงฟ้ำประชำรฐั กำรสรำ้งแอพพลิเคชนัถุงเงินประชำรฐั และกำรตรำ พ.ร.บ. กำรจัด
ประชำรฐัสวัสดิกำรเพื่อเศรษฐกิจฐำนรำกและสงัคม พ.ศ. 2562 เป็นตน้* ซึ่งอำจเป็นกำรพยำยำมยึดโยง
ควำมรูส้กึของประชำชนของค ำว่ำประชำรฐัเขำ้กำรจดัสรรสวสัดิกำร  
 ในขณะเดียวกัน ค ำว่ำ “ประชำนิยม” ถูกใชเ้พื่อน ำมำโจมตีนโยบำยในอดีตเพื่อใหเ้ลือนจำงไป 
(fade out) ในบริบทปัจจุบนั พรอ้มกับยกเรื่องประสิทธิภำพกำรใชจ้่ำยภำครฐัมำประกอบกันดว้ย ในช่วง
รฐับำล คสช. มีทัง้นโยบำยที่ถูกยกเลิกไป (โครงกำรรถเมล์ - รถไฟฟรี) นโยบำยท่ีเปิดใหส้ละสิทธิ์ (เบีย้ยัง
ชีพผูส้งูอำย)ุ และกำรแสดงท่ำทีต่อโครงกำรหลกัประกนัสขุภำพที่ไม่อำจยกเลิกไดเ้พรำะเกิดกระแสต่อตำ้น
อย่ำงมำก ทัง้หมดนีเ้กิดขึน้ในช่วงก่อนมีบตัรสวสัดิกำรแห่งรฐับนฐำนคิดเรื่องประชำนิยมหรือประสิทธิภำพ
อย่ำงใดอย่ำงหนึ่ง  

 
* นอกจำกนั้น ยังมีค  ำว่ำ ‘บัตรประชำรฐั’ ซึ่งเคยปรำกฏอยู่ในหนำ้เพจของเว็บไซตข์องพรรคพลังประชำรฐั แมปั้จจุบัน
เว็บไซตด์งักล่ำวเขำ้ถึงไม่ได ้แต่ค ำว่ำบตัรประชำรฐัยงัคงปรำกฏอยู่ตำมส ำนกัข่ำวอยู่เป็นระยะ 
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สรุปผลการศึกษา 
 นโยบำยบัตรสวัสดิกำรแห่งรัฐมีวัตถุประสงค์เพื่อกำรลดควำมเหลื่อมล ำ้ กระตุ้นเศรษฐกิจ       
ฐำนรำกดว้ยกำรเจำะจงที่คนจนเพื่อใหก้ำรใชจ้่ำยภำครฐัดำ้นสวสัดิกำรเป็นไปอย่ำงมีประสิทธิภำพ แต่เมื่อ
วิเครำะหพ์ฤติกรรมและแรงจูงใจของกลุ่มตวัแสดงต่ำงๆ ดว้ยขอ้สมมติในกำรแสวงหำประโยชนส์งูสดุแบบ
เศรษฐศำสตรน์ีโอคลำสสิก ประกอบกบัตวันโยบำยเองที่ปรำศจำกกำรวำงแผนและกำรประเมินผล กลไกที่
จะบรรลุวัตถุประสงคต่์ำงๆ ขำดควำมชัดเจน ในบริบทที่ประชำชนไม่อำจสะทอ้นอุปสงคต่์อนโยบำยและ
ฝ่ำยกำรเมืองมีบทบำทมำกกว่ำอย่ำงเห็นไดช้ัด ขอ้โตแ้ยง้และขอ้สังเกตต่ำงๆ เหล่ำนีแ้สดงใหเ้ห็นว่ำมี              
ควำมเป็นไปไดท้ี่บตัรสวัสดิกำรแห่งรฐัถูกใชเ้ป็นเครื่องมือในกำรสรำ้งควำมสมัพนัธ์เชิงอุปถมัภม์ำกกว่ำที่
จะเป็นนโยบำยเพื่อกำรแก้ไขปัญหำควำมเหลื่อมล ำ้อย่ำงยั่งยืน  อย่ำงไรก็ตำม บทควำมวิจัยนีใ้ช้กำร
วิเครำะหแ์รงจูงใจและหลักฐำนในเชิงคุณภำพเป็นหลัก โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อตั้งข้อสังเกตและสร้ำง
ค ำอธิบำยรูปแบบหน่ึงที่เป็นไปไดเ้ท่ำนัน้  
 กระนั้นเอง หำกนโยบำยสวัสดิกำรที่น ำมำใช้ขำดทั้งประสิทธิผล กำรวำงแผนในระยะสั้น              
ระยะยำว รวมถึงกลไกที่จะน ำไปสูก่ำรลดควำมเหลื่อมล ำ้ในระยะยำว และหำกนโยบำยสวสัดิกำรถกูใชเ้พื่อ
สรำ้งควำมสมัพันธ์เชิงอุปถัมภ์ แมว้่ำประชำชนจะไดร้บัผลประโยชนอ์ยู่บำ้งแต่ก็มีค่ำเสียโอกำสที่ตำมมำ 
ตวัอย่ำงเช่นงำนศกึษำของ Khemani (2015) พบว่ำในประเทศฟิลิปปินส ์พืน้ที่ที่มีกำร “ซือ้เสียง” แปรผกผนั
กบัตวัแปรดำ้นสขุภำพของแม่และเด็กอย่ำงมีนยัส ำคญั สอดคลอ้งกบัผลกำรวิเครำะหถ์ดถอยของประเทศ
ในทวีปแอฟริกำที่แปรผันตำมกำรรอ้งเรียนปัญหำของสถำนพยำบำลและสถำนศึกษำของรฐั งำนศึกษำ
กลุ่มนีใ้ห้ข้อสรุปคล้ำยกันว่ำ ทรัพยำกรด้ำนสวัสดิกำรที่ใช้ในกำรเจำะจงคนบำงกลุ่มเพื่อหวังผลทำง
กำรเมืองในระยะสัน้ มกัตอ้งแลกกบันโยบำยซึ่งอำจใหผ้ลลพัธใ์นกำรบรรเทำปัญหำควำมยำกจนและควำม
เหลื่อมล ำ้ไดดี้กว่ำในระยะยำวอย่ำงนโยบำยสง่เสรมิสขุภำพหรือกำรศึกษำ  
 นอกจำกนัน้ สมเกียรติ ตัง้กิจวำนิชย ์และคุปต ์พันธ์หินกอง (2553) พบว่ำกำรลดรำยจ่ำยดำ้น
สวัสดิกำรมักท ำไดย้ำกกว่ำกำรเพิ่มสวัสดิกำรใหม่ เพรำะนอกจำกจะสรำ้งควำมไม่พอใจใหก้ับผูม้ีส่วนได้
ส่วนเสียแลว้ พรรคกำรเมืองและผูก้  ำหนดนโยบำยย่อมเสียคะแนนนิยมไปดว้ย ดังนัน้ กำรสรำ้งนโยบำย
สวัสดิกำรที่มำจำกควำมตอ้งกำรของประชำชนและใหป้ระโยชนใ์นระยะยำวไดแ้ต่แรกเริ่มย่อมท ำใหเ้กิด
ควำมสูญเสียน้อยกว่ำ ปัญหำจึงกลับมำสู่ค  ำถำมพืน้ฐำนว่ำ จะตอ้งออกแบบกลไกอย่ำงไรใหผู้ก้  ำหนด
นโยบำยเกิดควำมรบัผิดรบัชอบ (accountability) กลำ่วในอีกแง่หนึ่งคือ กำรคน้หำกลไกทำงเศรษฐกิจหรือ
กำรเมืองที่สำมำรถเชื่อมโยงคณุและโทษจำกนโยบำยของกลุม่ตวัแสดงดำ้นอปุสงคแ์ละอปุทำนเขำ้ดว้ยกนั
ได ้
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