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งานชิิ้�นน้�ม้วััตถุ้ปร่ะสงค์์ศึึกษาว่ัาปัจจัยใดิท้�ส่งผลให้ม้การ่ขยาย

นโยบายสวัสดิการีสังคมิเป็นรีะบบถ�วนหน�าภายใตั�รัีฐบาลทักษัิณ (พิ.ศ. 

2544–2549) และปัจัจััยใดส่งผู้ลให�นโยบายสังคมิกลับมิาเป็นนโยบาย

พิุ่งเป้ากลุ่มิปรีะชั้ากรีภายใตั�รีัฐบาลปรีะยุทธิ์ (พิ.ศ. 2557–2564) โดย

ปรีะยกุตัใ์ชั้�แบบจัำลอง 5Is (Gough, 2008; 2016) จัากการีวเิครีาะหพ์ิบวา่ 

ปัจัจััยอิทธิิพิลรีะหว่างปรีะเทศ กล่าวคือ วิกฤตัตั�มิยำกุ�ง ปรีะกอบกับ

ปัจัจััยภายใน ได�แก่ รีัฐธิรีรีมินูญฉบับ พิ.ศ. 2540 อุปสงค์สวัสดิการีที� 

มิากขึ�นจัากการีเปลี�ยนโครีงสรี�างเศรีษัฐกิจั การีเคลื�อนไหวของภาคปรีะชั้า

สังคมิ กรีะบวนการีปรีะชั้าธิิปไตัย และความิเข�มิแข็งของพิรีรีคการีเมิือง 

ปัจัจััยเหล่านี�ร่ีวมิผู้ลักดันให�ขยายสวัสดิการีสังคมิเป็นรีะบบถ�วนหน�าได� 

อย่างไรีก็ตัามิ ยังคงมิีปัจัจััยบางปรีะการีที�ไมิ่เปลี�ยนแปลง และกลายเป็น

อุปสรีรีคในการีพิัฒนารัีฐสวัสดิการีไทยให�เป็นรูีปแบบตัะวันตัก กล่าวคือ 

โครีงสรี�างเศรีษัฐกจิัยงัคงตัดิกับดักรีายได�ปานกลาง ไมิส่ามิารีถสรี�างความิ

สมิานฉันท์ในสังคมิ สหภาพิแรีงงานไม่ิมิีความิเข�มิแข็ง รีะบอบการีเมิือง

ยังคงเป็นรีะบอบผู้สมิปรีะชั้าธิิปไตัย-อำนาจันิยมิ และสถาบันดั�งเดิมิ 

ยังคงมิีบทบาทด�านสวัสดิการีสังคมิ ตั่อมิารีัฐปรีะหารี พิ.ศ. 2557 ส่งผู้ล 

ให�ปรีะชั้าธิิปไตัยถอยหลัง และมีิทิศทางพัิฒนาไปเป็นรัีฐสวัสดิการี 

อำนาจันิยมิ นโยบายสังคมิเป็นเครีื�องมิือที�ใชั้�เพิื�อการีปกครีองมิากขึ�น  

สวัสดิการีเปลี�ยนเป็นพิุ่งเป้ากลุ่มิปรีะชั้ากรี ดังนั�นปรีะเทศไทยจัึงมิีความิ

จัำเป็นที�ตั�องปฏิรีูปรีะบบสวัสดิการีอีกครัี�ง เพิื�อรีองรีับความิผู้ันผู้วนของ

โลกที�มิีความิเสี�ยงทางสังคมิชั้นิดใหมิ่ และอุปสงค์สวัสดิการีที�เพิิ�มิขึ�นจัาก

การีเข�าสู่สังคมิสูงวัย 

ค์ำสำค์ัญ: รีัฐสวัสดิการีไทย ปรีะวัตัิศาสตัร์ีเชิั้งสถาบัน ปัจัจััยกำหนด 

รีัฐสวัสดิการี การีขยายสวัสดิการีสังคมิ รีัฐสวัสดิการีอำนาจันิยมิ 
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This work aims to study which factors resulted in the extension 

of social welfare policies as a universal system under the Thaksin 

government ( 2001–2006) and which factors resulted in the 

retrenchment of social welfare policies under the Prayuth regime 

(2014–2021) by applying the 5Is model (Gough, 2008; 2016). It was 

found that the external factor such as the Asian financial crisis of 

1997, together with the domestic factors, namely the Constitution 

of the Kingdom of Thailand 1997; increasing demand for welfare; 

civil society movement; democratization, and a solid political party 

jointly pushed for Thai welfare state expansion into a universal 

system. However, some factors still have not changed and have 

become an obstacle to the development of the Thai welfare state 

as a Western one. The economic structure was still maintained in 

the middle-income trap. Social trust and solidarity were still weak. 

Labor unions have not been influential. The political regime was still  

a hybrid democracy-authoritarian regime. Finally, traditional 

institutions still play a role in social welfare. The 2014 coup resulted in 

the fall of democracy and affected the Thai welfare state development. 

There was a tendency to be an authoritarian welfare state.  

The Junta provided social welfare to targeted groups as a tool 

to control and suppress society. Then, Thailand needs to reform 

its welfare system to cope with new social risks in a world full of 

uncertainty and increasing demand for welfare in the aging society.

Keywords: Thai welfare state, historical institutionalism, welfare state 

determinants, welfare state expansion, authoritarian welfare state 
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มนษุยท์กุค์นตอ้งการ่สวััสดิิการ่เพื�อค์ณุภาพช้ิ้วิัตท้�ด้ิขึ�น มนษุยเ์ขา้ถ้งึ 

สวัสดิการีตั่างๆ ผู้่านทางครีอบครีัว ชัุ้มิชั้น/สังคมิ กลไกตัลาด และรีัฐ โดย

กลไกตัลาดเป็นแหล่งที�มิาสำคัญของสวัสดิการีในโลกทุนนิยมิปัจัจัุบัน 

อยา่งไรีก็ตัามิ กลไกตัลาดก็มิขี�อเสียในการีกรีะจัายสวัสดิการีพิื�นฐานอย่าง

ครีอบคลุมิทั�วถึง เชั้่นเดียวกับปรีะเทศไทย ความิเหลื�อมิล�ำทางเศรีษัฐกิจั

สังคมิทวีความิรีุนแรีงมิากขึ�น การีเข�าถึงสวัสดิการีขั�นพิื�นฐานเริี�มิเป็นไป

อย่างยากลำบาก ไมิ่จัำกัดเฉพิาะกลุ่มิปรีะชั้ากรียากจันที�สุด แมิ�แตั่กลุ่มิ

ชั้นชั้ั�นกลางและกลุ่มิปรีะชั้ากรีที�เริี�มิเข�าสู่ตัลาดแรีงงานก็ได�รัีบผู้ลกรีะทบ

เชั้่นกัน ส่งผู้ลให�ขบวนการีสังคมิเรีียกรี�องบทบาทเชิั้งรีุกของรีัฐในการี 

กรีะจัายสวัสดิการีแก่ปรีะชั้าชั้นมิากขึ�น 

ความิเป็นไปได�ทางการีคลังเป็นข�อโตั�แย�งสำคัญในการีขยาย

นโยบายสวัสดิการีที�พิบได�ในทุกรัีฐ อย่างไรีก็ตัามิ การีคลังก็มิิใช่ั้ปัจัจััย

เดียวที�กำหนดรีูปแบบของรีัฐสวัสดิการี เพิียงแค่ห�าปีหลังวิกฤตัตั�มิยำกุ�ง 

ปรีะเทศไทยที�เป็นปรีะเทศรีายได�ปานกลางสามิารีถขยายหลักปรีะกัน

สุขภาพิถ�วนหน�าขึ�นมิา นอกจัากนี� รีัฐบาลทักษัิณ (พิ.ศ. 2544–2549) 

ได�ขยายนโยบายด�านสวัสดิการีสังคมิที�ครีอบคลุมิในหลายปรีะเด็น และ

ครีอบคลุมิปรีะชั้าชั้นไทยถ�วนหน�า จัึงช่ั้วยยกรีะดับคุณภาพิชั้ีวิตัของ

ปรีะชั้าชั้นไทย โดยเฉพิาะอย่างยิ�งในกลุ่มิปรีะชั้ากรีชั้นบทและกลุ่มิ

ปรีะชั้ากรีชั้ายขอบ 

ทวา่ภายหลงัการีทำรีฐัปรีะหารีป ีพิ.ศ. 2557 ทศิทางชั้ดุนโยบาย

สวัสดิการีสังคมิของไทยมิีการีเปลี�ยนแปลงอีกครัี�งเป็นสวัสดิการีแบบ 

พิุง่เป้ากลุ่มิปรีะชั้ากรี งานชิั้�นนี�จังึมิจีัดุปรีะสงค์อธิบิายว่าปัจัจัยัใดมีิอทิธิพิิล

ตัอ่การีกอ่รีา่งสรี�างรีฐัสวสัดิการีไทย เหตัใุดเส�นทางการีพิฒันารีฐัสวสัดกิารี

ไทยจัึงเดินทางย�อนกลับ และไมิ่สามิารีถขยายสวัสดิการีเพิิ�มิเตัิมิตัามิ 

รีูปแบบรีัฐสวัสดิการีตัะวันตัก 
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นิยามร่ัฐสวััสดิิการ่ม้ค์วัามแตกต่างหลากหลายไปตามภูมิหลังทาง 

การีเมิอืงและวฒันธิรีรีมิ กลุ่มินยิามิแรีกมุ่ิงเน�นวเิครีาะหน์โยบายสวสัดกิารี

สงัคมิที�รีฐัใชั้�เปน็เครืี�องมิอืในการีแก�ปญัหาสังคมิ (Aspalter, 2002, 10) เชั้น่ 

รีฐัที�เกบ็ภาษัสีงูจัากคนรีวยเพิื�อนำมิากรีะจัายสูค่นจัน หรีอืรีฐัที�ใชั้�เครีื�องมิอื

ตัา่งๆ เพิื�อสนบัสนนุให�สวสัดภิาพิสังคมิดีขึ�นผู้า่นสถาบนัสงัคมิและสถาบนั

ครีอบครีัว กลุ่มินิยามิที�สองวิเครีาะห์รีัฐสวัสดิการีในรีูปแบบโครีงสรี�าง

สถาบันที�ซับซ�อน รีัฐสวัสดิการีเป็นรีูปแบบรีัฐชั้นิดหนึ�งที�เปลี�ยนผู้่านจัาก

รีฐัรูีปแบบเก่าสู่รัีฐสมัิยใหม่ิภายใตั�รีะบบทนุนิยมิ เช่ั้น นยิามิของ Ginsburg 

(1979, 2) ที�รีัฐสวัสดิการีหมิายถึงสถาบันตั่างๆ ที�ถูกกำหนดจัากอุปสงค์ 

และความิตั�องการีของเศรีษัฐกิจัทุนนิยมิ หรีือนิยามิของ Rossenvallon 

(1990) ที�หมิายถึงการีขยายจัากรีัฐปกป้อง (L’État protecteur) 

 สำหรีับงานชั้ิ�นนี�จัะเลือกนิยามิรีัฐสวัสดิการีในรีูปแบบที�สอง  

กล่าวคือ รีฐัสวสัดิการีหมิายถงึกฎรีะเบยีบการีควบคมุิที�มิาจัากรีฐัทั�งหมิด 

และการีจััดหาสวัสดิการีในทุกรีูปแบบของรีัฐที�มิีจัุดปรีะสงค์เพิื�อยกรีะดับ

คุณภาพิชีั้วิตัของปรีะชั้าชั้น นิยามิดังกล่าวจัะไม่ิจัำกัดเฉพิาะสวัสดิการี

ที�รีัฐจััดหาให�ปรีะชั้าชั้น แต่ัรีวมิถึงบทบาทของรัีฐในการีสนับสนุนกลไก

ตัลาด ครีอบครีัว และองค์กรีเอกชั้น ในการีจััดสรีรีสวัสดิการี (Aspalter, 

2002, 11) ซึ�งเหมิาะสมิกับจัุดปรีะสงค์ของงานชั้ิ�นนี�

 การีวิเครีาะห์อดีตัที�ไมิ่อาจัเปลี�ยนได� (path-dependence 

analysis) เป็นแนววิเครีาะห์หนึ�งที�นยิมิใชั้�เพิื�ออธิบิายว่าปัจัจัยัเชิั้งสถาบัน

ในอดีตัมีิอิทธิิพิลตั่อการีกำหนดนโยบายสวัสดิการีสังคมิและรีูปแบบของ

รีัฐสวัสดิการีในปัจัจัุบัน รีัฐเป็นองคาพิยพิที�ซับซ�อน ปรีะกอบด�วยสถาบัน

ตัา่งๆ ที�โยงใยสัมิพัินธ์ิกัน การีเปลี�ยนผู่้านจัากรัีฐแบบเก่าสูรั่ีฐสมัิยใหม่ิตั�อง

อาศยักรีะบวนการีที�กนิเวลายาวนาน จังึตั�องมิกีารีศึกษัาปรีะวตััศิาสตัร์ีเชิั้ง

สถาบันรี่วมิด�วย เส�นทางที�ไมิ่อาจัเปลี�ยนได�เริี�มิตั�นจัากจัุดหัวเลี�ยวหัวตั่อ 

(critical juncture) ที�ผูู้�แสดงจัำนวนมิากทำซ�ำและเผู้ยแพิร่ีพิฤตัิกรีรีมิ 

จันสถาปนาเป็นกฎใหมิ่ขึ�นมิา ตั่อมิามิีกรีะบวนการีเสรีิมิแรีงตันเอง (self-



16 Thai Welfare State at the Crossroad

reinforcing process) เพิื�อให�สังคมิยอมิรัีบ สรี�างความิชั้อบธิรีรีมิให�กับ

สถาบนัที�เกดิขึ�นใหม่ิ และต่ัอด�วยผู้ลที�ตัามิมิาของสถาบันใหม่ิ ทำให�มีิความิ

มิั�นคงขึ�น และละทิ�งสถาบันเก่าไป ( Ebbinghaus, 2005, 15) วิธิีวิเครีาะห์

ดังกล่าวสามิารีถใชั้�ตััวชั้ี�วัดรีะดับมิหภาคหรีือข�อมิูลทางปรีะวัตัิศาสตัรี์เชั้ิง

สถาบันเพิื�อหาเส�นทางการีพัิฒนาที�เป็นจุัดรี่วมิบรีรีจับกัน เพิื�อจััดกลุ่มิ

รีัฐสวัสดิการีที�มิีลักษัณะคล�ายคลึงกัน หรีือศึกษัาข�อมิูลเชั้ิงลึกในปรีะเทศ

เดยีว และเปรีียบเทยีบปรีะเทศอื�นบางปรีะเทศ โดย  Kammer et al. (2012, 

457–460) เสนอว่าสามิารีถใชั้�ตััวชั้ี�วัดรีะดับจัุลภาค เชั้่น ผู้ลของนโยบาย

กรีะจัายซ�ำ (redistributive policies) การีเกบ็ภาษั ีข�อมิลูรีะดบัแบบสำรีวจั 

ครีัวเรีือน แทนตััวชั้ี�วัดรีะดับมิหภาคได�เช่ั้นกัน และเสนอแนวทาง 

การีวิเครีาะห์ดังกล่าวเป็นอีกทางเลือกหนึ�ง 

 นอกจัากปัจัจััยเชั้ิงสถาบันที�กำหนดรีูปแบบของรัีฐสวัสดิการี  

นักวิชั้าการีพิยายามิหาตััวแปรีอิสรีะที�กำหนดลักษัณะของนโยบาย

สวสัดกิารีสังคมิ ผู้ลลพัิธ์ิของนโยบาย หรืีอรูีปแบบของรีฐัสวสัดกิารีในฐานะ 

ที�เป็นตััวแปรีตัามิ ตััวแปรีอิสรีะดังกล่าว ได�แก่ กฎเกณฑ์์ที�รีัฐกำหนด 

เครีื�องมิือในการีกรีะจัายใหมิ่ สิทธิิทางเศรีษัฐกิจัและสังคมิ ค่าใชั้�จั่ายด�าน

สังคมิ และโครีงสรี�างทรีัพิยากรีบุคคลที�ใชั้�ผู้ลิตันโยบายสาธิารีณะ Gough 

(2008; 2016) ได�เสนอแบบจัำลอง 5Is เพิื�ออธิิบายว่าปัจัจััยตััวแปรีอิสรีะ

ใดบ�างที�ส่งผู้ลตั่อความิแตักตั่างของนโยบายสวัสดิการีสังคมิ ผู้ลลัพิธิ์ของ

นโยบาย และรูีปแบบของรัีฐสวัสดิการีที�แตักตั่างกันไปในแตั่ละปรีะเทศ 

โดยตััวแปรีอิสรีะปรีะกอบด�วยห�ากลุ่มิ ได�แก่ 

1) กรีะบวนการีเปลี�ยนผู้่านสู่อุตัสาหกรีรีมิ (industrialization) 

เชั้่น การีเปลี�ยนแปลงโครีงสรี�างปรีะชั้ากรีที�ส่งผู้ลตั่อการีพิัฒนาเศรีษัฐกิจั 

การีเปลี�ยนแปลงโครีงสรี�างเศรีษัฐกิจั การีเปลี�ยนแปลงโครีงสรี�าง

สังคมิ โครีงสรี�างครีอบครัีว ที�นำไปสู่กรีะบวนการีเปลี�ยนผู้่านสู่ปรีะเทศ

อุตัสาหกรีรีมิ ซึ�งกลุ่มิตััวแปรีนี�ใชั้�ทฤษัฎีกลุ่มิหน�าที�นิยมิที�ไมิ่ใชั้่สาย 
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มิาร์ีกซิสตั์ (non-Marxist functionalism) อธิิบายรีะดับอุตัสาหกรีรีมิ 

ที�ส่งผู้ลตั่อค่าใชั้�จั่ายด�านสังคมิ การีขยายบทบาทของรีัฐสวัสดิการี หรีือ 

รีูปแบบของการีเปลี�ยนผู่้านอุตัสาหกรีรีมิที�ส่งผู้ลต่ัอเส�นทางการีพัิฒนา 

รีัฐสวัสดิการีที�บรีรีจับเหมิือนกัน (Aspalter, 2002, 12–13) 

2) กลุ่มิผู้ลปรีะโยชั้น์ (interests) ได�แก่ การีวิเครีาะห์ตััวแสดง  

กลุ่มิผู้ลปรีะโยชั้น์ องค์กรีตัา่งๆ ชั้นชัั้�น พิรีรีคการีเมืิอง และการีต่ัอสู�เพิื�อให�

ได�อำนาจั รีวมิถึงอำนาจัที�กรีะจัายให�กับกลุ่มิต่ัางๆ แต่ัละกลุ่มิผู้ลปรีะโยชั้น์ 

ชั้นชั้ั�น หรีือองค์กรี ตั่างมิีอำนาจัในการีต่ัอรีองเพิื�อให�ได�มิาซึ�งสิทธิิและ

สวัสดิการีตั่างๆ ในรีะดับที�ไมิ่เท่ากัน กลุ่มิที�มิีอำนาจัสูงกว่าย่อมิผู้ลักดัน 

ให�นโยบายสวัสดิการีของสังคมิโดยรีวมิเป็นไปตัามิจุัดปรีะสงค์ของ 

กลุ่มิตัน การีรีวมิกลุ่มิเพิื�อเข�าไปตั่อรีองในสนามิการีเมิืองเป็นได�ทั�งใน 

รีูปแบบของการีรีวมิกลุ่มินอกสภา เชั้่น สหภาพิแรีงงาน กลุ่มิชั้นชั้ั�นกลาง  

กลุ่มิชั้นชั้ั�นสูง หรีือในรีูปแบบของการีเมิืองเลือกตัั�งในสภา เชั้่น พิรีรีค 

การีเมืิอง ผูู้�แทนรีาษัฎรี ซึ�งขึ�นอยู่กับกฎกติักาการีเลือกตัั�ง กฎกติักา 

การีควบคุมิพิรีรีคการีเมิือง 

3) สถาบัน (institutions) ได�แก่ กรีะบวนการีสรี�างรีัฐชั้าตัิ ความิ

เปน็พิลเมืิอง รีะบบการีเมืิอง รีฐัธิรีรีมินูญ เนื�องจัากรัีฐสวัสดิการีคือรีปูแบบ

ของรีัฐที�มิีการีขยายสิทธิิด�านการีเมิือง เศรีษัฐกิจั และสังคมิ แก่ปรีะชั้าชั้น

มิากขึ�น เส�นทางการีพิัฒนาสิทธิิตั่างๆ เหล่านี� รีวมิถึงความิเป็นพิลเมิือง

ของรีัฐนั�นๆ ส่งผู้ลตั่อรีูปแบบของรีัฐสวัสดิการีที�แตักตั่างกัน แนวทฤษัฎี

กลุ่มิหน�าที�นิยมิสายมิารี์กซิสตั์ (Marxist functionalism) อธิิบายถึงการี

เพิิ�มินโยบายสวัสดิการีสังคมิเพิื�อแก�ปัญหาสังคมิที�มิาจัากรีัฐทุนนิยมิ และ

ชั้ว่ยสรี�างความิชั้อบธิรีรีมิให�รัีฐทนุนิยมิดำรีงต่ัอไปได� (Aspalter, 2002, 12)  

รีัฐเก็บผู้ลผู้ลิตัของแรีงงานของคนทั�งปรีะเทศในรีูปแบบภาษัี นำมิาใชั้�

ดำเนินนโยบายสวัสดิการีสังคมิและนโยบายกรีะจัายใหม่ิ เพิื�อรัีกษัา 

รีูปแบบการีผู้ลิตัของรีะบบทุนนิยมิ การีสรี�างรีัฐชั้าตัิจัึงมิีส่วนสำคัญ 

ในการีชั้่วยให�แรีงงานยินดีรี่วมิจ่ัายภาษัีให�รีัฐบาลกลาง เพิื�อชั้่วยเหลือ
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สวัสดิการีสังคมิแก่เพิื�อนรี่วมิชั้าตัิคนอื�น ถึงแมิ�ว่าจัะไม่ิเคยรูี�จัักกันหรีือมิี 

ความิสัมิพิันธิ์ฉันญาตัิพิี�น�องก็ตัามิ ส่วนรีะบอบการีเมิืองการีปกครีอง 

ก็ส่งผู้ลตั่อรีูปแบบของรีัฐสวัสดิการีที�แตักตั่างกันเชั้่นกัน เชั้่น รีะบอบ 

การีปกครีองแบบสหพัินธิรีัฐที�รีัฐบาลท�องถิ�นมิีอำนาจัในการีกำหนด

นโยบายสังคมิ ทำให�นโยบายในแต่ัละรัีฐมีิความิแตักต่ัางจัากนโยบายของ

รีัฐบาลส่วนกลาง 

4) อดุมิการีณ์ (ideas) ได�แก่ รีะบบวัฒนธิรีรีมิ อดุมิการีณ์แนวคิด 

เครีือข่ายวิชั้าการี และกรีะบวนการีถ่ายโอนนโยบายสาธิารีณะ ปัจัจััย 

ในกลุ่มินี�มีิความิสำคัญในการีสรี�างทฤษัฎี องค์ความิรูี� ชัุ้ดนโยบายที�

ควรีจัะเป็น ซึ�งเกี�ยวข�องกับการีก่อรี่างสรี�างรัีฐและรัีฐสวัสดิการี เช่ั้น 

บทบาทของครีอบครีัว ชัุ้มิชั้น รีัฐ ควรีมิีขอบเขตัใดบ�างในด�านการีผู้ลิตั  

การีกรีะจัาย และการีบริีโภค รีัฐสวัสดิการีและตััวแสดงต่ัางๆ ควรีมีิ

ปฏิสัมิพิันธิ์กันอย่างไรี นโยบายสวัสดิการีสังคมิควรีจัะเป็นอย่างไรี 

กรีะบวนการีเรีียนรูี�นโยบายมิีความิสำคัญ โดยเฉพิาะอย่างยิ�งในปัจัจัุบัน

ที�เครืีอข่ายวิชั้าการีมีิความิเชั้ื�อมิโยงในรีะดับโลก มิีกรีะบวนการีเรีียนรูี�

ปรีะสบการีณ์ความิสำเรี็จัของนโยบายสวัสดิการีสังคมิจัากตั่างปรีะเทศ 

เพิื�อนำมิาปรีะยุกตั์และปรีับใชั้�พิัฒนาในปรีะเทศอื�นๆ ตั่อไป 

5) อิทธิิพิลจัากองค์กรีรีะหว่างปรีะเทศ/องค์กรีเหนือรัีฐ 

(international suprastate influences) เชั้่น สงครีามิและองค์กรีเหนือรีัฐ 

โดยเฉพิาะอย่างยิ�งในปัจัจัุบันที�โลกาภิวัตัน์สรี�างแรีงกดดันตั่อนโยบาย

ภายในปรีะเทศและการีตััดสินใจัทางการีคลัง โลกาภิวัตัน์เชั้ื�อมิโยงรีะบบ

เศรีษัฐกิจัของรัีฐกับความิผัู้นผู้วนของเศรีษัฐกิจัโลก รีัฐจัึงตั�องเข�ามิามีิ

บทบาทจััดการีความิเสี�ยงสังคมิมิากขึ�น นอกจัากนี� รีัฐสวัสดิการีในแตั่ละ

ปรีะเทศตัอบสนองตั่อกรีะแสโลกาภิวัตัน์แตักตั่างกัน ขึ�นอยู่กับโครีงสรี�าง

เชั้ิงสถาบัน บางกรีณีส่งผู้ลให�รีัฐขยายความิรีับผู้ิดชั้อบด�านนโยบาย

สวัสดิการีสังคมิ บางกรีณีก็กลับตัรีงกันข�ามิ คือรีัฐลดความิรัีบผู้ิดชั้อบ 

ด�านนโยบายสวัสดิการีสังคมิ ( Pankratz, 2017) 
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 แนววิเครีาะห์อดีตัที�ไมิ่อาจัเปลี�ยนได�มิีข�อจัำกัดว่ารีัฐสวัสดิการี

ถูกกำหนดจัากอดีตัแล�ว จัึงเป็นการียากที�จัะเปลี�ยนแปลงเป็นรีูปแบบอื�น

ในอนาคตั อย่างไรีก็ตัามิ Kus (2006) กลับเห็นว่าวิกฤตัเป็นแรีงผู้ลักให�

เกดิการีเปลี�ยนแปลงสถาบนัได� และการีตัอบสนองตัอ่วกิฤตัที�แตักตัา่งกนั  

ส่งผู้ลให�เกิดทางแยกของการีเปลี�ยนแปลงรูีปแบบรีัฐสวัสดิการีได� เช่ั้น 

การีตัอบสนองตั่อวิกฤตัเศรีษัฐกิจัในทศวรีรีษั 1970–1980 ที�แตักตั่างกัน

รีะหว่างอังกฤษักับฝรัี�งเศส ทำให�อังกฤษัตััดลดนโยบายสวัสดิการีสังคมิ

เป็นเสรีีนิยมิใหมิ่มิากขึ�น แตักตั่างจัากฝรัี�งเศสที�แยกนโยบายสวัสดิการี

สงัคมิออกจัากนโยบายเพิิ�มิความิสามิารีถในการีแขง่ขนั จังึชั้ว่ยรีกัษัารีะดบั

นโยบายสวัสดิการีสังคมิได�



3
ระเบียบวิัธีวิีัจัยั 
และโครงสรา้ง
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งานชิ้ิ�นน้�เป็นการ่วัิจัยเอกสาร่โดิยร่วับร่วัมข้อมูล สถ้ิติ และตัวัชิ้้�วััดิ

จัุลภาคและมิหภาค ข�อมิูลปรีะวัตัิศาสตัรี์เชั้ิงสถาบันการีเมิือง เศรีษัฐกิจั 

และสังคมิไทย โดยปรีะยุกต์ัแบบจัำลอง 5Is ซึ�งเป็นกรีอบแนวคิดตัามิที�

ปรีากฏในรีปูที� 1 เพิื�อวิเครีาะหเ์ปรียีบเทยีบรีฐัสวัสดกิารีไทยในชั้ว่งป ีพิ.ศ. 

2544–2549 และชั้่วงปี พิ.ศ. 2557–2564 

โครีงสรี�างของเนื�อหาส่วนแรีกจัะเป็นการีวิเครีาะห์ปัจัจััยตั่างๆ 

ที�ผู้ลักดันให�ขยายสวัสดิการีสังคมิภายใตั�รีัฐบาลทักษัิณ (2544–2549) 

ส่งผู้ลให�รีัฐสวัสดิการีรีูปแบบพิัฒนาการีขยายเพิิ�มิเตัิมิเป็น “ไมิ่เป็น

ทางการี-ถ�วนหน�า” รีวมิถึงลักษัณะของชุั้ดนโยบายสวัสดิการีสังคมิของ

รีัฐบาล จัากนั�นส่วนที�สองจัะใชั้�ข�อมูิลรีะดับจัุลภาคแสดงผู้ลความิสำเร็ีจั

ของนโยบายหลักปรีะกันสุขภาพิถ�วนหน�า อย่างไรีก็ตัามิ ผู้ลของนโยบาย

กลับไม่ิสามิารีถเปลี�ยนแปลงรัีฐสวัสดิการีไทยให�เป็นรูีปแบบตัะวันตัก  

โดยยังคงมีิความิแตักต่ัางทางด�านโครีงสรี�างเศรีษัฐกิจั อุดมิการีณ์  

กลุ่มิผู้ลปรีะโยชั้น์ และการีหลงเหลือของสถาบันแบบเก่า ในส่วนที�สามิ

เปน็การีวเิครีาะหร์ีฐัสวัสดิการีไทยช่ั้วงป ีพิ.ศ. 2557–2564 ซึ�งการีถอยหลงั 

ของปรีะชั้าธิิปไตัยไทยและความิขัดแย�งทางการีเมืิองส่งผู้ลให�รัีฐไทยมีิ 

แนวโน�มิเป็นรัีฐสวัสดิการีอำนาจันิยมิมิากขึ�น เปลี�ยนแปลงรูีปแบบ 

ชัุ้ดนโยบายสวัสดิการีสังคมิกลับมิาเป็นนโยบายเฉพิาะกลุ่มิเป้าหมิาย 

และกลายเปน็เครีื�องมิอืรีกัษัารีะเบยีบสังคมิ และส่วนสุดท�ายเปน็ข�อเสนอ 

เชั้งินโยบายที�จัะพิฒันารีฐัสวสัดกิารีไทยที�พิงึปรีารีถนาในยุคหลงัโควดิ-19 

ที�เตั็มิไปด�วยความิผู้ันผู้วนของโลก 

วิกฤตั
แบบจั�าลอง

5Is
โครีงสรี�างที�ยังไมิ่

เปลี�ยนแปลง 
การีขยาย/เปลี�ยนแปลง

รีะบอบรีัฐสวัสดิการี
รีะบอบรีัฐ

สวัสดิการี

แบบเดิมิ 

การีเปลี�ยนแปลง

ชัุ้ดนโยบาย

สังคมิ

ผู้ลลัพิธิ์ของชัุ้ด

นโยบายสังคมิ

เส�นทางพิัฒนา

เส�นทางถอยกลับ



4
การขยายสวััสดิิการ
ของรฐัพัฒนาการไทย
ในยุครฐับาลทักษิิณ
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ปร่ะเทศึไทยได้ิพัฒนาสวััสดิิการ่สังค์มอย่างต่อเนื�องตั�งแต่การ่

เปลี�ยนแปลงรีะบอบการีปกครีองเป็นปรีะชั้าธิิปไตัยอันมิีพิรีะมิหากษััตัรีิย์

ทรีงเป็นปรีะมิุข เส�นทางปรีะวัตัิศาสตัรี์การีพิัฒนารีัฐสวัสดิการีไทย 

มิีความิแตักตั่างจัากกลุ่มิปรีะเทศโลกตัะวันตักและกลุ่มิปรีะเทศพิัฒนา

แล�ว มินีกัวชิั้าการีหลายทา่นนยิามิลกัษัณะของรีฐัสวสัดกิารีไทยอยูใ่นกลุ่มิ 

รีัฐพิัฒนาการี (เชั้่น Kwon, 2009; Jetin, 2011; Glassman, 2020) ซึ�งรีัฐ

ให�ความิสำคัญกับด�านเศรีษัฐกิจั นโยบายสังคมิถูกตัีกรีอบด�วยนโยบาย

พิฒันาเศรีษัฐกิจั รีฐัมีิบทบาทจัำกัดด�านสวัสดิการีสังคมิ เลอืกให�สวัสดิการี

เฉพิาะบางกลุ่มิ เชั้่น ข�ารีาชั้การี ลูกจั�างภาคเอกชั้น นโยบายสวัสดิการี

สังคมิจัึงมีิขึ�นเพิื�อส่งเสรีิมิการีเตัิบโตัของเศรีษัฐกิจัและกรีะบวนการี

เปลี�ยนผู่้านไปสู่รัีฐอุตัสาหกรีรีมิ รีัฐใชั้�อำนาจัและมิาตัรีการีแทรีกแซง 

ทั�งในลักษัณะรีุนแรีงและไมิ่รีุนแรีงเพิื�อรัีกษัาเสถียรีภาพิทางเศรีษัฐกิจั 

ทางการีเมิือง/รีะเบียบสังคมิ รีัฐให�อภิสิทธิิ�เฉพิาะบางกลุ่มิทุน และมิีความิ

อดทนต่ัอความิเหลื�อมิล�ำสูง พิรี�อมิกับผู้ลักภารีะให�กลไกตัลาด สังคมิ/

ชั้มุิชั้น และครีอบครัีวเข�ามิามิบีทบาทจัดัสรีรีสวัสดิการีให�แกก่ลุ่มิปรีะชั้ากรี

ที�นโยบายสังคมิของรีัฐไมิ่ได�ครีอบคลุมิไปถึง 

วิกฤตัทางการีเงิน พิ.ศ. 2540 แพิรี่ขยายไปทั�วเอเชั้ีย และส่งผู้ล

ให�หลายปรีะเทศตั�องปฏริีปูทางโครีงสรี�างขนานใหญ ่วกิฤตัดงักลา่วสง่ผู้ล

ตั่อสถานะทางการีคลัง และมีิแนวโน�มิที�รีัฐตั�องดำเนินนโยบายรัีดเข็มิขัด  

ตััดลดงบปรีะมิาณด�านสวัสดิการีสังคมิ อย่างไรีก็ตัามิ บางปรีะเทศใน

เอเชีั้ยกลับตัรีงกันข�ามิ คือมิีการีขยายสวัสดิการีสังคมิมิากยิ�งขึ�น เช่ั้น 

เกาหลใีตั�และไทย ทั�งนี� นอกจัากปจััจัยัภายนอกอยา่งวิกฤตัการีเงนิในโลก 

โลกาภิวัตัน์ที�ผู้ลักดันให�เกิดการีปฏิรีูป ปัจัจััยภายในของแตั่ละปรีะเทศ 

ที�แตักตั่างกันก็รี่วมิเป็นแรีงผู้ลักดันให�เกิดการีขยายสิทธิิสวัสดิการีสังคมิ

ในรีูปแบบที�ตั่างกันไป 

D orlach (2021) ทบทวนวรีรีณกรีรีมิและสรุีปสาเหตุัของการี

ขยายสวัสดิการีสังคมิในปรีะเทศรีายได�ปานกลาง แบ่งเป็นเก�าสาเหตุั ได�แก่ 
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1) การีพัิฒนาเศรีษัฐกิจั โครีงสรี�างทางเศรีษัฐกิจัที�เปลี�ยนไป สง่ผู้ล 

ให�เกิดความิไมิ่มัิ�นคงของแรีงงาน จัึงเพิิ�มิอุปสงค์ของสวัสดิการีสังคมิ  

ซึ�งพิบได�ทั�งในปรีะเทศที�เปลี�ยนผู่้านเป็นอุตัสาหกรีรีมิมิากขึ�น และปรีะเทศ 

ที�มิีสัดส่วนเศรีษัฐกิจันอกรีะบบสูงขึ�น 

2) สมิรีรีถนะทางการีคลัง เศรีษัฐกิจัที�เติับโตัท�าให�รัีฐบาลเก็บภาษีั

ได�มิากขึ�น เพิื�อน�ามิาใชั้�จั่ายด�านสวัสดิการีสังคมิ 

3) ปรีะชั้าธิิปไตัย ความิเข�มิแข็งของปรีะชั้าธิิปไตัยส่งผู้ลให�เกิด

การีขยายสวสัดิการีสงัคมิ ทั�งนี�เพิรีาะสามิารีถเพิิ�มิการีแข่งขนัเชั้งินโยบาย

ผู้่านการีเลือกตัั�ง 

4) อดุมิการีณ์พิรีรีคการีเมืิอง อดุมิการีณ์พิรีรีคการีเมืิองฝ่ายซ�าย

มิีผู้ลตั่อการีขยายสวัสดิการีสังคมิ โดยไมิ่ใชั้่สาเหตุัจัากการีตั�องการีที�นั�ง

ในสภาเท่านั�น แตั่เพิรีาะเป็นอุดมิการีณ์สังคมินิยมิของพิรีรีคด�วย ส่วน

รีัฐบาลผู้สมิที�ปรีะกอบด�วยอุดมิการีณ์ซ�ายและขวา อาจัจัะส่งผู้ลให�การี

ขยายสวัสดิการีลดรูีปเป็นนโยบายพุิ่งเป้าปรีะชั้ากรี หรืีอการีใชั้�นโยบาย

โอนเงินชั้่วยเหลือรีะดับพิอเพิียง 

5) สหภาพิแรีงงาน ความิเข�มิแขง็และการีมิสีว่นร่ีวมิทางการีเมิอืง 

ของสหภาพิแรีงงานสง่ผู้ลให�มิกีารีขยายสวสัดิการีสงัคมิ แตัก่ม็ิขี�อถกเถยีง 

ในปรีะเด็นนี� เนื�องจัากในบางปรีะเทศ สหภาพิแรีงงานเคลื�อนไหวเฉพิาะ

สวัสดิการีของตัน ในทางตัรีงกันข�ามิ สหภาพิแรีงงานบางปรีะเทศ

เคลื�อนไหวเพิื�อให�ครีอบคลุมิสวัสดิการีถ�วนหน�า 

6) ขบวนการีเคลื�อนไหวทางสงัคมิ เครีอืข่ายปรีะชั้าสงัคมิสามิารีถ

เพิิ�มิแรีงกดดนัตั่อการีขยายสวัสดกิารีสังคมิ โดยเฉพิาะอย่างยิ�งสวัสดกิารี

เพิื�อแรีงงานนอกรีะบบ 

7) ความิกลมิเกลียวทางวัฒนธิรีรีมิ ชั้่วยสรี�างความิเข�มิแข็ง 

ด�านความิสมิานฉันท์รีะหว่างสมิาชั้ิกในสังคมิ และสนับสนุนนโยบาย 

การีกรีะจัายใหมิ่เพิื�อชั้่วยเหลือผูู้�อื�น 
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8) สถาปัตัยกรีรีมิเชั้ิงสถาบัน ปรีะวัตัิศาสตัรี์เชั้ิงสถาบันส่งผู้ลตั่อ

การีขยายหรืีอการีลดรูีปสวัสดิการีสังคมิ รีวมิทั�งปฏิกิริียาย�อนกลับของ

สถาบันก็ส่งผู้ลให�ขยายหรีือลดรีูปสวัสดิการีสังคมิตัามิมิา 

9) สิทธิิและค่านิยมิสวัสดิการีสังคมิ สิทธิิสวัสดิการีสังคมิใน

รีัฐธิรีรีมินูญมีิอิทธิิพิลตั่อการีก�าหนดนโยบายสาธิารีณะ นอกจัากนี� สิทธิิ

และค่านิยมิดังกล่าวอาจัแพิรี่ขยายมิาจัากองค์กรีรีะหว่างปรีะเทศได�ด�วย 

กรีณีเกาหลีใตั� วิกฤตัการีเงิน พิ.ศ. 2540 กรีะทบตั่อเศรีษัฐกิจั

อย่างรุีนแรีง อัตัรีาการีว่างงานเพิิ�มิสูงขึ�นตั่อเนื�อง และขึ�นสูงสุดในปี 

พิ.ศ. 2542 คิดเป็นรี�อยละ 8.4 ซึ�งส่งผู้ลต่ัอแรีงงานที�สิทธิิปรีะโยชั้น์

สวัสดิการีสังคมิผูู้กติัดกับสถานะการีจั�างงาน เหตัุการีณ์ดังกล่าวจัึงเป็น

แรีงผู้ลักด�านอุปสงค์ตั่อการีขยายสวัสดิการีสังคมิ สำหรัีบปัจัจััยทางด�าน

การีเมืิอง เกาหลีใตั�เปลี�ยนผู้่านจัากรีัฐบาลอำนาจันิยมิที�ครีองอำนาจั

มิาหลายทศวรีรีษัสู่กรีะบวนการีปรีะชั้าธิิปไตัยที�เข�มิแข็งขึ�น คิมิ แด-จัุง 

และพิรีรีคการีเมืิองฝ่ายซ�ายชั้นะการีเลือกตัั�ง และทำการีปฏิรูีปเกาหลีใตั�

ขนานใหญ่ รีวมิถึงการีเสนอชัุ้ดนโยบายขยายสวัสดิการีสังคมิ ส่วน

สหภาพิแรีงงานในเกาหลใีตั�กม็ิคีวามิเข�มิแขง็และมิสีว่นรีว่มิทางการีเมิอืง

สงู พิรี�อมิกับสรี�างพัินธิมิิตัรีเครืีอขา่ยปรีะชั้าสังคมินำขบวนการีเคลื�อนไหว

ทางสังคมิเพิื�อสนับสนุนปรีะธิานาธิิบดีในการีขยายสวัสดิการีสังคมิให�แก่

กลุ่มิปรีะชั้ากรีเปรีาะบางมิากขึ�น (Kwon & Holliday, 2007)  

กรีณีปรีะเทศไทย นักวิชั้าการีหลายท่าน (เชั้่น P hongpaichit 

& Baker, 2004; Hewison, 2014; Pinthong, 2015; เอนก, 2549; 

นันทวุฒิ, 2551) ได�วิเครีาะห์สาเหตุัการีขึ�นมิามีิอำนาจัของทักษิัณและ

พิรีรีคไทยรัีกไทย เมืิ�อพิรีรีคได�เป็นรีัฐบาลก็ตัั�งกรีะทรีวงการีพัิฒนา

สังคมิและความิมัิ�นคงของมินุษัย์ และมิีแนวทางขยายสวัสดิการีสังคมิ

หลายๆ ด�าน เชั้่น โครีงการีพิักหนี�เกษัตัรีกรีรีายย่อย โครีงการีกองทุน

หมู่ิบ�าน โครีงการีธินาคารีปรีะชั้าชั้น โครีงการีหลักปรีะกันสุขภาพิ 
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ถ�วนหน�า โครีงการีหนึ�งอำเภอหนึ�งทุน โครีงการีบ�านเอื�ออาทรี และ

การีขยายการีศึกษัาขั�นพิื�นฐาน 12 ปี การีขยายสวัสดิการีสังคมิเหล่านี�  

ในด�านหนึ�งมิีเพิื�อรีักษัาฐานเสียงของพิรีรีคอย่างตั่อเนื�อง 

เมืิ�อใชั้�แบบจัำลอง 5Is ในการีวิเครีาะห์ จัะเห็นได�ว่าปัจัจััยทาง

ด�านอิทธิิพิลรีะหว่างปรีะเทศอย่างวิกฤตัการีเงิน ส่งผู้ลให�ไทยเลือกขอรีับ

ความิชั้่วยเหลือเงินกู�จัากกองทุนการีเงินรีะหว่างปรีะเทศ หนึ�งในเงื�อนไข

การีกู�ดังกล่าวคือการีรีักษัาสมิดุลนโยบายการีคลัง รีัฐบาลปรีะชั้าธิิปัตัย์

จัึงดำเนินมิาตัรีการีรัีดเข็มิขัด ลดรีายจ่ัายการีคลังด�านสวัสดิการีสังคมิ 

เชั้่น งบปรีะมิาณรีายจ่ัายกรีะทรีวงศึกษัาธิิการีปี พิ.ศ. 2542 ลดลงจัาก

ปีก่อนรี�อยละ 4.5 และรี�อยละ 14 สำหรีับกรีะทรีวงสาธิารีณสุข ปัญหา

สังคมิที�ได�รีับผู้ลกรีะทบจัากวิกฤตัเศรีษัฐกิจัซึ�งลดรีายได�ของครีัวเรืีอน 

อยู่แล�วก็ถูกมิาตัรีการีรัีดเข็มิขัดดังกล่าวซ�ำเตัิมิ เช่ั้น การีลาออกจัาก

โรีงเรีียน อัตัรีาการีว่างงาน และปัญหาสุขภาพิจัิตัที�พิบได�มิากขึ�น 

(Kittiprapas, 2002, 7–24) ยิ�งไปกว่านั�น วิกฤตัเศรีษัฐกิจัได�ชั้ำแหละ 

จัุดอ่อนของรีัฐพิัฒนาการีที�ไมิ่สามิารีถยกรีะดับไทยให�หลุดพิ�นจัากกับ

ดักรีายได�ปานกลาง ปรีะเทศไทยไมิ่สามิารีถเปลี�ยนผู้่านอุตัสาหกรีรีมิ

อย่างปรีะเทศรีายได�สูง ปรีะเทศไทยสูญเสียความิสามิารีถในการีแข่งขัน 

ในเวทีโลกาภิวัตัน์ อัตัรีาการีเตัิบโตัของผู้ลิตัภาพิลดลง ดังนั�นไทยจัึงตั�อง

ยกรีะดับการีพัิฒนาอุตัสาหกรีรีมิ (อภิชั้าตั, 2564, 16–19) และจัำเป็นตั�อง

มิีมิาตัรีการี เชั้่น ลงทุนด�านการีศึกษัาและการีวิจััย ขยายสวัสดิการีสังคมิ 

และการีปกป้องสังคมิ (Jitsuchon, 2012, 17–18) 

ส่วนปัจัจััยทางสถาบันการีเมิือง รีัฐธิรีรีมินูญปี พิ.ศ. 2540 และ

รีปูแบบการีเลอืกตัั�งใหม่ิได�สนับสนุนความิเข�มิแขง็ของฝา่ยบรีหิารีมิากขึ�น 

ปรีะกอบกบัปจััจัยักลุ่มิผู้ลปรีะโยชั้น ์รีฐับาลปรีะชั้าธิปิตััยท์ี�ดำเนนินโยบาย

รีัดเข็มิขัดจันทำให�ความินิยมิถดถอยไป ในขณะที�พิรีรีคไทยรัีกไทย

เสนอนโยบายที�ตัรีงข�ามิกับเงื�อนไขของกองทุนการีเงินรีะหว่างปรีะเทศ 

ทักษัิณกลายเป็นสัญลักษัณ์ของอัศวินขี�มิ�าขาวเพิื�อกอบกู�ธิุรีกิจัของคนใน
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กรีุงเทพิฯ และได�คะแนนเสียงจัากผูู้�เลือกตัั�งชั้นชัั้�นกลางในเขตัเมืิอง  

อกีทั�งปรีะชั้าคมินักวชิั้าการี องค์กรีพัิฒนาเอกชั้น และขบวนการีเคลื�อนไหว

ทางสังคมิ รี่วมิพิัฒนาชัุ้ดนโยบายชั้่วยเหลือคนจันให�กับพิรีรีคไทยรีักไทย  

จังึได�เสยีงสนบัสนนุจัากคนจันในชั้นบท (Hewison, 2018, 430–431) สง่ผู้ล

ให�พิรีรีคไทยรัีกไทยที�ชั้นะการีเลือกตัั�งทั�วไปในปี พิ.ศ. 2544 มิเีสถยีรีภาพิ

ทางการีเมืิอง และสรี�างความิตั่อเนื�องในการีดำเนินนโยบายสวัสดิการี

สังคมิที�ให�คำมิั�นสัญญาไว�ตัามิมิา 

เมืิ�อใชั้�แนวความิคิดของ Dorlach (2021) จัะเห็นได�ว่าปัจัจััยที�

ผู้ลกัดันให�มิกีารีขยายสวสัดิการีสงัคมิ ได�แก ่การีพิฒันาเศรีษัฐกจิัของไทย 

ที�มิีสัดส่วนเศรีษัฐกิจันอกรีะบบสูง กิจักรีรีมิของเศรีษัฐกิจันอกรีะบบในปี 

พิ.ศ. 2544 คิดเป็นรี�อยละ 45.6 ของผู้ลิตัภัณฑ์์มิวลรีวมิปรีะชั้าชั้าตัิ และ

มิีผูู้�ทำงานนอกรีะบบรี�อยละ 73.3 ของผูู้�มิีงานทำทั�งปรีะเทศ (สมิภูมิิ,  

2553, 63) วิกฤตัเศรีษัฐกิจัทำให�อัตัรีาการีว่างงานที�เพิิ�มิขึ�นรี�อยละ 1.51 

ในปี พิ.ศ. 2540 เพิิ�มิขึ�นเป็นรี�อยละ 4.37 ในปี พิ.ศ. 2541 (สศชั้., มิ.ป.ป.) 

จัำนวนแรีงงานสูญเสียสิทธิิปรีะโยชั้น์จัากรีะบบปรีะกันสังคมิมิากขึ�น

ตัามิมิา แรีงงานอพิยพิในกรีุงเทพิฯ เมิื�อหางานได�ยากก็ตั�องย�ายถิ�นกลับ

ภมิูิลำเนา และอาศยัสวัสดิการีจัากครีอบครีวัซึ�งไม่ิเพีิยงพิอตัอ่ความิจัำเปน็

พิื�นฐาน (Kittiprapas, 2002, 26) สาเหตัุเหล่านี�เพิิ�มิแรีงผู้ลักดันให�รีัฐบาล

พิัฒนาสวัสดิการีสังคมิแบบถ�วนหน�ามิากขึ�น ส่วนปัจัจััยสมิรีรีถนะทาง 

การีคลัง รีัฐบาลก็ใชั้�มิาตัรีการีกึ�งการีคลัง ซึ�งชั้่วยให�การีคลังของรัีฐบาล 

มิีความิยืดหยุ่นมิากขึ�น และสามิารีถดำเนินนโยบายสวัสดิการีสังคมิ 

ตั่างๆ ได� (Phongpaichit & Baker, 2004, 118–121)

กรีะบวนการีปรีะชั้าธิปิไตัยที�เข�มิแขง็ชั้ว่ยให�ไทยมิรีีฐับาลพิลเรีอืน

จัากการีเลือกตัั�ง เหตัุการีณ์พิฤษัภาทมิิฬปี พิ.ศ. 2535 ได�ลดอำนาจั

บทบาททางการีเมืิองของกองทพัิ (Glassman, 2020, 585) รีฐับาลทกัษัณิ

จัึงมิีเสถียรีภาพิสูง ส่วนปัจัจััยด�านขบวนการีเคลื�อนไหวทางสังคมิ ในชั้่วง

ก่อนการีเลือกตัั�งทั�วไปปี พิ.ศ. 2541 พิรีรีคไทยรีักไทยมิีสายสัมิพิันธิ์อันดี
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กับแกนนำองค์กรีพิัฒนาเอกชั้นและกลุ่มิเคลื�อนไหวทางสังคมิ และมิีการี

ชั้ักชั้วนให�แกนนำเหล่านี�เข�ามิามีิบทบาทในการีออกแบบและผู้ลักดัน

นโยบายสวัสดิการีสังคมิ (K itirianglarp & Hewison, 2009, 455–458) 

ปรีะกอบกับรีฐัธิรีรีมินญู พิ.ศ. 2540 ได�เปลี�ยนแปลงค่านยิมิทางสวัสดกิารี

ของสังคมิ และเพิิ�มิสิทธิิทางสังคมิ เชั้่น มิาตัรีา 43 “... บุคคลย่อมิมิีสิทธิิ

เสมิอกันในการีรัีบการีศึกษัาขั�นพิื�นฐานไมิ่น�อยกว่าสิบสองปีที�รีัฐจัะตั�อง

จััดหาให�อย่างทั�วถึง และมีิคุณภาพิโดยไมิ่เก็บค่าใชั้�จั่าย ...” มิาตัรีา 52  

“... บุคคลย่อมิมีิสิทธิิเสมิอกันในการีรีับบรีิการีสาธิารีณสุขที�ได�มิาตัรีฐาน 

และผูู้�ยากไรี�มีิสิทธิิได�รัีบการีรัีกษัาพิยาบาลจัากสถานบรีิการีสาธิารีณสุข

ของรีัฐโดยไมิ่เสียค่าใชั้�จั่าย ทั�งนี� ตัามิที�กฎหมิายบัญญัตัิ ...” รีัฐบาลจัึงมิี

ความิชั้อบธิรีรีมิที�จัะขยายสวัสดิการีสังคมิครีอบคลุมิปรีะชั้ากรีได�มิากขึ�น 

Suehiro (2014, 330) มิีความิเห็นว่ารีัฐบาลทักษัิณมิีเป้าหมิาย 

ในการีสรี�างรีัฐสวัสดิการีไทย เนื�องจัากมิีการีลดงบปรีะมิาณป้องกัน

ปรีะเทศ เพิิ�มิงบปรีะมิาณด�านสวัสดิการีสังคมิ และมิีชัุ้ดนโยบายสังคมิที�

ถ�วนหน�ามิากขึ�น อย่างไรีก็ตัามิ Sumarto กลับมิคีวามิเห็นว่ารัีฐสวัสดิการี

ไทยยังแตักต่ัางจัากรูีปแบบตัะวันตัก รีัฐไทยขยับจัากรัีฐพิัฒนาการี

เป็นรัีฐสวัสดิการีรูีปแบบผู้สมิ “ไม่ิเป็นทางการี-ถ�วนหน�า” โดยรัีฐบาล

ขยายบทบาทให�สวัสดิการีถ�วนหน�าแก่ปรีะชั้าชั้นมิากขึ�น แตั่ก็อาศัยการี

สนบัสนนุอย่างมิากจัากสวสัดกิารีไมิเ่ป็นทางการีจัากชั้มุิชั้นและครีอบครีวั 

เนื�องจัากโครีงสรี�างพิื�นฐานที�ไมิเ่พีิยงพิอ งบปรีะมิาณและสมิรีรีถนะของรัีฐ

ที�จัำกัด ทำให�รัีฐจัดัหาสวัสดิการีรีะดับพิื�นฐานได�เท่านั�น (Sumarto, 2020, 

639) เหน็ได�จัากชั้ดุนโยบายสวสัดิการีสงัคมิของไทยรีกัไทยชั้ว่ยให�แรีงงาน

นอกรีะบบเข�ามิาสู่เศรีษัฐกิจัทางการีได�ไมิ่มิากนัก มิาตัรีา 40 ที�หวังว่า 

จัะชั้ักชั้วนแรีงงานนอกรีะบบและแรีงงานภาคเกษัตัรีเข�ามิารี่วมิจ่ัาย 

ในรีะบบปรีะกันสังคมิก็ไมิ่ได�ผู้ล เนื�องจัากสิทธิิปรีะโยชั้น์ที�ให�มีิเฉพิาะ 

เงินชั้ดเชั้ยจัากการีเจั็บป่วย แตั่เบี�ยปรีะกันมิีมิูลค่าสูงเกินไปสำหรีับ

แรีงงานนอกรีะบบ (ค่าเบี�ยปรีะกันตั่อปี 3,360 บาท) ผู้ลที�ตัามิมิา
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คือสัดส่วนของแรีงงานนอกรีะบบไทยยังคงสูงที�รี�อยละ 63.7 ในปี 

2553 (Satidporn, 2017, 63) และตั�องอาศัยสวัสดิการีไม่ิเป็นทางการี 

ชั้่วยเหลือกลุ่มิปรีะชั้ากรีที�เข�าไมิ่ถึงสวัสดิการีจัากรีัฐเชั้่นเดิมิ

ในด�านแหล่งที�มิาทางการีเงินเพิื�อใชั้�จั่ายนโยบายสวัสดิการี

สังคมิก็มิีการีใชั้�เครืี�องมิือทางภาษัีเพิื�อความิเป็นธิรีรีมิไมิ่มิากนัก รีายได�

หลักยังคงมิาจัากภาษัีมิูลค่าเพิิ�มิซึ�งมิีลักษัณะอัตัรีาภาษัีถดถอยเล็กน�อย 

( Durongkaveroj, 2021) ในอีกด�านหนึ�ง การีเก็บภาษัเีงนิได�ก็ไม่ิเปน็ธิรีรีมิ 

กับกลุ่มิปรีะชั้ากรีรีายได�ปานกลาง เนื�องจัากรีัฐบาลขยายการีงดเว�น

ภาษัีให�ผูู้�มีิรีายได�น�อย ทำให�ฐานภาษัีแคบลง จัำนวนคนยื�นจั่ายภาษัี

อย่างสมิ�ำเสมิอน�อยลง กลุ่มิปรีะชั้ากรียากจันก็ไม่ิได�จั่ายภาษีัในอัตัรีา

ก�าวหน�าเชั้น่กนั (Matsumoto, 2018) สวสัดิการีแบบไมิต่ั�องจัา่ยเงนิสมิทบ 

(non-contributary benefits) และการีใชั้�ภาษัีส่วนกลางเป็นแหล่งเงินจึัง 

ตัอบสนองตัอ่ความิคาดหวงัและความิจัำเป็นของกลุ่มิปรีะชั้ากรีรีายได�น�อย 

ได�มิากกว่า แตั่มิันกลับไมิ่เพิียงพิอตั่อความิคาดหวังของกลุ่มิคนที�มิ ี

กำลังซื�อ พิวกเขาเลือกที�จัะไมิ่รี่วมิใชั้�สิทธิิปรีะโยชั้น์ และยังคงจั่ายภาษัี  

เบี�ยปรีะกัน หรีือหาซื�อสวัสดิการีจัากกลไกตัลาด โครีงสรี�างสวัสดิการี

สังคมิจัึงยังคงแยกเป็นส่วนๆ แบ่งกลุ่มิปรีะชั้ากรีตัามิกำลังซื�อ คนมิีฐานะ 

รี่วมิจั่ายในสวัสดิการีถ�วนหน�า แตั่ไมิ่รี่วมิใชั้� นโยบายสวัสดิการีส่งผู้ล

น�อยตั่อการีลดการีแบ่งชั้่วงชั้ั�นทางสังคมิ ตััวอย่างที�ดีคือนโยบายปรีะกัน

สุขภาพิที�จัะบรีรียายในส่วนถัดไป

สถาบันในรีัฐพิัฒนาการีของไทยยังคงมิีอิทธิิพิลตั่อแนวทางการี

พิฒันาชั้ดุนโยบายสังคมิของไทยรัีกไทย ถงึแมิ�มีิลักษัณะกรีะจัายสวัสดกิารี

ปรีะชั้าชั้นแบบถ�วนหน�ามิากขึ�น แตัก็่ยงัให�ความิสำคัญกับการีเจัริีญเติับโตั

ทางเศรีษัฐกิจัของไทยเป็นหลัก รีวมิถึงการีขยายขีดความิสามิารีถของ

แรีงงานไทยเพิื�อเข�าสู่การีแข่งขันในโลกาภิวัตัน์ นโยบายเศรีษัฐกิจัสไตัล์ 

“ทักษัิโณมิิกส์” มุ่ิงเน�นการีพิัฒนาเศรีษัฐกิจัเพิื�อการีส่งออกไปพิรี�อมิกับ

การีกรีะตัุ�นเศรีษัฐกิจัฐานรีากและการีบรีิโภคภายในปรีะเทศ นโยบาย
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สังคมิดังเชั้่นกองทุนหมิู่บ�าน พิักหนี�เกษัตัรีกรี หนึ�งตัำบลหนึ�งผู้ลิตัภัณฑ์์ 

ล�วนมิีความิเชั้ื�อมิโยงกับนโยบายเศรีษัฐกิจัมิหภาค มิีจัุดปรีะสงค์เพิื�อ

เปลี�ยนสนิทรีพัิยเ์ปน็ทนุให�คนจัน คนชั้นบท สนบัสนนุให�เกษัตัรีกรีเปลี�ยน

สถานะเปน็ผูู้�ปรีะกอบการีขนาดกลางและขนาดเล็ก นำผู้ลผู้ลิตัจัากท�องถิ�น

เข�าไปแข่งขันในตัลาดโลก ( Phongpaichit & Baker, 2004, 115) รีวมิถึง 

สดัสว่นงบปรีะมิาณชุั้ดนโยบายสวัสดิการีสังคมิของไทยรัีกไทยส่วนใหญ่ใชั้�

จั่ายในด�านการีศึกษัาและสุขภาพิ โดยมิีมิูลค่ารีวมิกันรีาวรี�อยละ 30 ของ

รีายจั่ายภาครีัฐ (Phijaisanit, 2013, 1705) ซึ�งเป็นการีลงทุนในทุนมินุษัย์

ที�ชั้ว่ยให�ปจััเจักเลื�อนชั้นชั้ั�นทางสงัคมิ รีวมิถงึเปน็ปรีะโยชั้นต์ัอ่การีเปลี�ยน

ผู้่านสู่เศรีษัฐกิจัฐานความิรีู�ในรีะดับชั้าตัิ 

“นโยบายสวัสดิการีสังคมิของไทยรีักไทยเป็นปรีะชั้านิยมิ 

หรีือไมิ่?” ยังคงเป็นหัวข�อที�น่าสนใจัในการีถกเถียงตั่อไป อย่างไรีก็ตัามิ 

การีศึกษัาเชั้ิงปรีะจัักษ์ัของ Pinthong ที�ศึกษัาบทบาทของนโยบาย

สวัสดิการีสังคมิไทยตั่อความิสัมิพิันธิ์ในรีะบบอุปถัมิภ์ได�ผู้ลการีศึกษัา 

ที�นา่สนใจั ถงึแมิ�ว่านโยบายสวสัดกิารีสังคมิไทยมิคีวามิเป็นสถาบนัมิากขึ�น  

แตั่ก็อาจัจัะไม่ิสามิารีถลบล�างรีะบบอุปถัมิภ์ไทยได�ทั�งหมิด และอาจัจัะ 

เปลี�ยนแปลงความิสัมิพิันธิ์เชั้ิงอุปถัมิภ์เป็นรีูปแบบอื�น สายสัมิพิันธิ์

กับพิรีรีคหรีือการีรีู�จัักกับข�ารีาชั้การีก็มิีส่วนในการีได�รัีบสวัสดิการี 

บางอย่าง เชั้่น กองทุนหมู่ิบ�าน (Pinthong, 2015, 218–219) ลักษัณะ 

ดังกล่าวทำให�เป็นการียากที�จัะเปลี�ยนแปลงความิสัมิพัินธ์ิตั่างตัอบแทน

ส่วนบุคคลรีะหว่างนักการีเมิืองกับผูู้�ลงคะแนนเสียง ไปสู่ความิสัมิพิันธิ์

ตัามิอดุมิการีณส์มิานฉนัทร์ีะหวา่งปรีะชั้าชั้นด�วยกนัตัามิแบบรีฐัสวสัดกิารี

ยโุรีปที�ปรีะชั้าชั้นทกุคนเปน็ “หนี�ซึ�งกนัและกนั” รีว่มิทกุขร์ีว่มิสขุกบัเพิื�อน 

รี่วมิชั้าตัิด�วยกัน (ภาคภูมิิ, 2560, 373–378) 

ยิ�งไปกว่านั�น ทิศทางของการีจััดการีปรีะชั้าสังคมิของทักษัิณ

ก็เปลี�ยนไป จัากชั้่วงก่อนการีเลือกตัั�งที�มิีความิสัมิพิันธ์ิอันดีกับองค์กรี

พิัฒนาเอกชั้นและแกนนำขบวนการีทางสังคมิ ภายหลังการีเป็นรีัฐบาลก็
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กลายเปน็ความิสมัิพัินธิที์�ย�ำแยล่ง ทกัษัณิตีัความิ “สัญญาปรีะชั้าคมิ” ใหม่ิ  

โดยนายกรัีฐมินตัรีีผูู้�นำปรีะเทศและพิรีรีคไทยรัีกไทยติัดต่ัอสัมิพัินธ์ิกับ

ปรีะชั้าชั้นโดยตัรีงผู่้านนโยบายสวัสดิการีสังคมิและการีออกเสียงเลือกตัั�ง  

รีัฐเลือกใชั้�เทคโนโลยีการีปกครีองรีูปแบบใหมิ่ คือเปลี�ยนจัากเครืี�องมิือ

กดขี�แบบเก่าอย่างอำนาจัทหารีหรืีอรีัฐตัำรีวจั เป็นการีปกครีองชั้ีวญาณ 

(governmentality) ที�รีฐัใชั้�เทคนิคการีแก�ปัญหาสังคมิและเหตุัผู้ลโน�มิน�าว

ให�ปัจัเจักชั้นเห็นความิจัำเป็นของการีปกครีองของรีัฐ (Foucault, 2004) 

แลกกันรีะหว่างเสรีีภาพิส่วนบุคคลบางส่วนเพิื�อผู้ลปรีะโยชั้น์จัากนโยบาย

สาธิารีณะ นโยบายสวัสดิการีสังคมิที�ให�กับปรีะชั้าชั้นชั้ายขอบกลายเป็น 

ส่วนหนึ�งในภาพิใหญ่ของรัีฐนาวาทักษัิณ เพิื�อฝ่าคลื�นผู้ันผู้วนของ 

โลกาภิวัตัน์ แตั่ก็ตั�องแลกกับการีถูกลดทอนคุณค่าของเสรีีภาพิ 

การีแสดงความิคิดเห็น ขบวนการีเคลื�อนไหวทางสังคมิถูกกำกับจัากรัีฐ 

(Phongpaichit & Baker, 2004, 170–171)

โดยสรุีป ชัุ้ดสวัสดิการีสังคมิของรัีฐบาลไทยรีักไทยยังคงมิี

ลักษัณะเป็น 

1) รีัฐพิัฒนาการีที�นโยบายสวัสดิการีสังคมิยังอยู่ภายใตั�อิทธิิพิล

ของนโยบายเศรีษัฐกิจัมิหภาค เพิื�อเป็นเครีื�องมิือกรีะตัุ�นการีเจัรีิญเตัิบโตั

ทางเศรีษัฐกิจั 

2) มิีส่วนตั่อขยายสวัสดิการีถ�วนหน�าจัากรีัฐ โดยเฉพิาะอย่างยิ�ง

การีลงทุนในทุนมินุษัย์อย่างการีศึกษัาและสุขภาพิ 

3) ยังคงตั�องการีการีสนับสนุนสวัสดิการีแบบไมิ่เป็นทางการี 

สวัสดิการีจัากกลไกตัลาด ชัุ้มิชั้น/ครีอบครีัว เนื�องจัากไมิ่สามิารีถน�า

แรีงงานนอกรีะบบเข�ามิาอยู่ในรีะบบ รีวมิถึงสวัสดิการีที�รีัฐให�อยู่ในรีะดับ

พิื�นฐาน ไมิ่ตัอบโจัทย์ความิตั�องการีของกลุ่มิคนมิีก�าลังซื�อ 

4) มิีการีใชั้�ภาษีัเป็นเครีื�องมืิออย่างจั�ากัดในการีกรีะจัายรีายได�

สู่ปรีะชั้าชั้นและการีหารีายได�ให�กับรีัฐบาลเพิื�อใชั้�จั่ายด�านนโยบายสังคมิ 



32 Thai Welfare State at the Crossroad

5) ไมิส่ามิารีถเปลี�ยนแปลงรีะบบอปุถมัิภ์รีะหวา่งนกัการีเมืิองกบั

ผูู้�เลือกตัั�งได�ทั�งหมิด และไมิ่สามิารีถสรี�างความิสมิานฉันท์รีะดับชั้าตัิได� 

6) รีฐัมิกีารีใชั้�อ�านาจัแทรีกแซงและจั�ากัดเสรีภีาพิของปรีะชั้าชั้น/

ปรีะชั้าสังคมิ 

ลักษัณะดังกล่าวข�างตั�นจึังมิีจัุดอ่อน ถ�านโยบายสวัสดิการีแบบ

ถ�วนหน�าที�ให�ไปไมิ่สามิารีถเพิิ�มิความิสามิารีถในการีผู้ลิตัของกลุ่มิคน

ยากจัน เลื�อนชั้นชั้ั�นเป็นผูู้�มิีรีายได�ปานกลาง ยกรีะดับรีายได�ปรีะชั้าชั้าติั 

รีัฐบาลเก็บภาษัีได�ไมิ่มิากขึ�น ก็จัะไมิ่สามิารีถสรี�างความิยั�งยืนทาง 

การีคลัง ส่งผู้ลให�มิีข�อจัำกัดในการีเพิิ�มิคุณภาพิของสวัสดิการีสังคมิ 

ให�สูงกว่าขั�นพิื�นฐาน ปัญหาความิไม่ิยั�งยืนดังกล่าวจัะมีิความิน่าเป็นห่วง

มิากขึ�นในอนาคตั เมืิ�อโครีงสรี�างปรีะชั้ากรีเข�าสู่สังคมิสูงวัยที�แรีงกดดัน

จัากอปุสงค์สวสัดิการีสงัคมิจัะเพิิ�มิมิากขึ�น แตัส่ดัสว่นปรีะชั้ากรีวยัทำงาน

ลดลง รีวมิถึงสรี�างความิไม่ิพิอใจัให�ชั้นชัั้�นกลางที�เป็นแหล่งรีายได�หลัก 

ของรัีฐบาล แต่ัสิทธิิปรีะโยชั้น์ที�ได�กลับไม่ิเพิียงพิอต่ัอความิตั�องการี  

รีฐัใชั้�เทคนิคการีปกครีองในการีจัำกัดการีเคลื�อนไหวทางการีเมืิองของคน 

ที�เห็นต่ัางจัากรีัฐ ไมิ่ปรีะสบความิสำเร็ีจัในการีสรี�างความิเป็นปึกแผู้่น 

ในหมู่ิปรีะชั้าชั้น และมีิแนวโน�มิที�จัะเกิดความิแตักแยกรีะหว่างกลุ่มิ

ปรีะชั้ากรี





5
ควัามสำาเรจ็ัของ
นโยบาย แต่่โครงสรา้ง
สถาบันบางส่วันยังไม่
เปลี�ยนแปลง
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นโยบายหลักปร่ะกันสุขภาพถ้้วันหน้าเป็นนโยบายสวััสดิิการ่สังค์ม 

ที�ปรีะสบความิสำเรี็จัอย่างสูง สรี�างความินิยมิให�กับพิรีรีคไทยรีักไทย 

ตัามิมิา และถึงแมิ�รีัฐบาลไทยรีักไทยหมิดอำนาจัการีบรีิหารี นโยบาย 

ดงักล่าวก็ได�รัีบการีพัิฒนาอย่างต่ัอเนื�อง ชั้ว่ยให�ปรีะชั้าชั้นเข�าถึงการีรัีกษัา

ตัามิความิจัำเป็นอย่างครีอบคลุมิจันถึงปัจัจัุบัน 

Barr (1998, 9–13) ได�จัำแนกวัตัถุปรีะสงค์ของรัีฐสวัสดิการี 

ว่าควรีปรีะกอบด�วยปรีะสิทธิิภาพิ ความิมิั�นคงทางเศรีษัฐกิจั ความิมิั�นคง

ทางสังคมิ ลดความิเหลื�อมิล�ำ การีบูรีณาการีสังคมิ และมิีความิเป็นไปได�

ด�านการีบรีิหารีรีัฐกิจั โดยมิีรีายละเอียดดังนี� 

1) ปรีะสิทธิิภาพิรีะดับมิหภาค สวัสดิการีสังคมิควรีจัะยกรีะดับ

การีพิัฒนาเศรีษัฐกิจั หรีือหลีกเลี�ยงทางเลือกที�มิีตั�นทุนสูงอย่างรีวดเรี็ว 

2) ปรีะสิทธิิภาพิรีะดับจัลุภาค ควรีเลือกเทคนคิที�ทรัีพิยากรีถูกใชั้�

อย่างมิีปรีะสิทธิิภาพิในการีท�านโยบายสวัสดิการีสังคมิ 

3) แรีงจัูงใจั รีะบบการีเงิน และสิทธิิปรีะโยชั้น์ ควรีจัะส่งผู้ลเสีย 

ให�น�อยที�สุดตั่อการีจั�างงาน อุปทานแรีงงาน และการีออมิ 

4) แก�ปัญหาความิยากจัน สวัสดิการีสงัคมิควรียกรีะดับปรีะชั้าชั้น

และครีัวเรีือนให�สูงกว่ามิาตัรีฐานการีครีองชั้ีพิขั�นตั��า 

5) สรี�างหลักปรีะกันให�ปรีะชั้าชั้นในการีเผู้ชิั้ญกับความิเสี�ยง

ที�คาดไม่ิถึง และป้องกันไมิ่ให�มิาตัรีฐานการีครีองชั้ีพิของคนใดคนหนึ�ง 

ลดลงอย่างน่าใจัหาย 

6) สรี�างความิรีาบรีื�นด�านรีายได� ชั้่วยให�ปัจัเจักสามิารีถวางแผู้น

การีกรีะจัายรีายได�และการีบรีิโภคให�รีาบรีื�น 

7) ลดความิเหลื�อมิล��าแนวดิ�ง ควรีมิีการีกรีะจัายรีายได�รีะหว่าง

ครีัวเรีือนยากจันและรี��ารีวย 

8) ลดความิเหลื�อมิล�ำแนวขวาง แตั่ละครีัวเรืีอนได�รัีบสิทธิิ

ปรีะโยชั้น์ที�แตักตั่างกันตัามิความิจัำเป็น 
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9) ศักดิ�ศรีีความิเป็นมินุษัย์ สิทธิิปรีะโยชั้น์ตั่างๆ ควรีสนับสนุน

ศักดิ�ศรีีความิเป็นมินุษัย์ 

10) ความิสมิานฉันท์ในสังคมิ สิทธิิปรีะโยชั้น์ที�สรี�างขึ�นควรีสรี�าง

ความิสมิานฉันท์ในสังคมิ 

11) รีะบบที�ไมิ่ซับซ�อน และมิีตั�นทุนการีบรีิหารีตั��า 

12) สวสัดิการีที�สรี�างขึ�นไม่ิควรีเปิดโอกาสให�มิกีารีใชั้�มิากเกินตัวั

จันรีะบบท�างานตั่อไมิ่ได� 

เมืิ�อใชั้�แนวคิดดังกล่าววิเครีาะห์ผู้ลสำเรี็จัของนโยบายหลัก

ปรีะกันสุขภาพิถ�วนหน�า จัะเห็นได�ว่านโยบายปรีะสบความิสำเรี็จัด�าน

ปรีะสทิธิภิาพิ ปรีะชั้าชั้นเข�าถงึบรีกิารีการีรีกัษัาพิยาบาลได�มิากขึ�น อตััรีา

การีใชั้�บรีิการีผูู้�ป่วยนอกเพิิ�มิขึ�นจัาก 2.45 ครีั�งตั่อคนตั่อปีในปี พิ.ศ. 2546 

เปน็ 3.22 ครัี�งตัอ่คนต่ัอปีในปี พิ.ศ. 2553 และอัตัรีาการีใชั้�บริีการีผูู้�ปว่ยใน 

เพิิ�มิขึ�นจัาก 0.094 ครีั�งตั่อคนตั่อปีในปี พิ.ศ. 2546 เป็น 0.116 ครีั�งตั่อคน

ตั่อปีในปี พิ.ศ. 2554 ลดความิชัุ้กของการีเข�าไมิ่ถึงบรีิการีรีักษัาพิยาบาล

ผูู้�ป่วยนอกที�จัำเป็นเหลือรี�อยละ 1.11 ของปรีะชั้ากรี โดยพิยายามิคง 

ค่าใชั้�จั่ายสุขภาพิแห่งชั้าตัิที�รี�อยละ 4 ของผู้ลิตัภัณฑ์์มิวลรีวมิปรีะชั้าชั้าตัิ  

อกีทั�งช่ั้วยลดภารีะค่ารัีกษัาพิยาบาลของภาคครัีวเรืีอน โดยเฉพิาะอย่างยิ�ง 

ครีัวเรีือนยากจัน โดยรีัฐเป็นผูู้�รีับผู้ิดชั้อบมิากขึ�นเป็นปรีะมิาณรี�อยละ 60 

ของค่าใชั้�จั่ายสุขภาพิแห่งชั้าตัิ ชั้่วยลดครีัวเรีือนที�ล�มิละลายจัากค่ารีักษัา

พิยาบาลจัากรี�อยละ 6.8 ในปี พิ.ศ. 2539 เป็นรี�อยละ 2.8 ในปี พิ.ศ. 2551  

และชั้่วยให�ครีัวเรืีอนวางแผู้นการีเงินอย่างรีาบรืี�น ส่วนผู้ลกรีะทบตั่อ

เศรีษัฐกิจัมิหภาค ชั้ว่ยกรีะตัุ�นกิจักรีรีมิการีผู้ลิตัภายในปรีะเทศที�เกี�ยวข�อง

กับการีแพิทย์ 1.2 เท่า (วิโรีจัน์และคณะ, 2555) 

แตั่กรีะนั�นนโยบายสุขภาพิของไทยรัีกไทยยังคงติัดกับแนวคิด

ของรัีฐพิัฒนาการี และมิองมัินเป็นการีลงทุนสุขภาพิ ซึ�งเป็นทุนมินุษัย ์

ที�สำคัญตั่อการีพิัฒนาเศรีษัฐกิจัมิหภาค ดังคำกล่าวของคุณทักษัิณ 
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“... ถ�าปรีะชั้าชั้นแข็งแรีงทั�งกายและจัิตัใจั ปรีะเทศไทยแข็งแรีง

แน่นอน เพิรีาะฉะนั�นถึงเวลาที�จัะตั�องมิองเรีื�องความิแข็งแรีง 

ทั�งกายและจัิตัใจัของคนไทยทั�งปรีะเทศ นี�คือสิ�งที�ผู้มิมิอง แล�วผู้มิ

คิดว่าถ�าจัะมิองเรีื�องของกายและจัิตัใจัของคนให�แข็งแรีง จัะตั�อง

มิองให�ทุกมิิตัิ ก็คือตั�องทำให�คนไทยแข็งแรีงในอันดับแรีก เรีาตั�อง

ทำก่อน เพิรีาะว่าคนไทยหลายคนป่วยไมิ่มิีเงินรีักษัา ...” (ป รีาณ, 

2547, 117–118)

“... สิ�งที�ตัามิมิาของโลกาภิวัตัน์อีกอย่างหนึ�งคือการีแข่งขันทาง

เศรีษัฐกิจัทำให�เกิดความิแตักตัา่งของความิสามิารีถของคนในการี

ที�จัะยืนหยัดอยู่ในสังคมิ แตั่อย่างน�อยๆ การีสาธิารีณสุขเรีาจัะตั�อง

ดูกันอย่างดี ...” (ปรีาณ, 2547, 121)

ปรีะกอบกับภาคการีท่องเที�ยวเป็นหนึ�งในห�าของภาคอุตัสาห- 

กรีรีมิไทยที�มิีศักยภาพิในการีแข่งขันรีะดับโลก (Phongpaichit & Baker, 

2004, 114) จังึไมิน่า่แปลกใจัที�ไทยรีกัไทยกน็ำเสนอนโยบายเมิดคิลัทวัรีริ์ีสมิ ์

ไปพิรี�อมิกนั นโยบายสขุภาพิจังึเปน็แนวทางคู่ขนานที�หลกัปรีะกนัสขุภาพิ

ถ�วนหน�ารีบัผู้ดิชั้อบสขุภาพิของคนในปรีะเทศ พิรี�อมิๆ กบัเมิดิคลัทวัรีร์ีสิมิ์ 

นำอุตัสาหกรีรีมิบรีกิารีสุขภาพิไทยไปสูต่ัลาดโลก ซึ�งสรี�างความิวิตักกังวล 

ให�กับภาคปรีะชั้าสังคมิและนักวิชั้าการีว่าแพิทย์พิยาบาลที�มีิอยู่อาจัไมิ ่

เพิยีงพิอต่ัอการีรีบัผูู้�ป่วยต่ัางปรีะเทศ รีวมิถงึค่าตัอบแทนบคุลากรีการีแพิทย์ 

ที�สูงในโรีงพิยาบาลเอกชั้น อาจัทำให�เกิดภาวะสมิองไหลจัากบุคลากรี 

ภาครีัฐเข�าสู่ภาคโรีงพิยาบาลเอกชั้น (Pachanee & Wibulpolprasert, 

2006) และอาจัส่งผู้ลกรีะทบตั่อตั�นทุนที�เพิิ�มิขึ�นของหลักปรีะกันสุขภาพิ

ถ�วนหน�า (NaRanong & NaRanong, 2011)

การีตััดสนิใจัดังกล่าวมีิตั�นทุนทางสังคมิที�ตั�องจ่ัายตัามิมิา รีฐับาล

ทักษัิณยังคงรัีกษัาบรีรียากาศของอุตัสาหกรีรีมิการีแพิทย์ในไทยเหมืิอน 
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รีัฐบาลก่อนๆ และเลือกที�จัะแทรีกแซงโรีงพิยาบาลเอกชั้นไม่ิมิากนัก 

ธิุรีกิจัโรีงพิยาบาลเอกชั้นเตัิบโตัไปตัามินโยบายรีัฐที�ตั�องการีส่งเสริีมิ 

การีลงทุนภาคเอกชั้น โรีงพิยาบาลในกรีุงเทพิฯ มิีการีเตัิบโตัทางด�าน 

รีายได�สูงกวา่ภูมิิภาคอื�น โรีงพิยาบาลใหญ่เตับิโตัมิากกว่าโรีงพิยาบาลเล็ก  

(ธิเรีศและคณะ, 2551) รีะบบสุขภาพิไทยจัึงเสมิือนโลกคู่ขนาน 

ที�หลักปรีะกันสุขภาพิถ�วนหน�าใชั้�เงินภาษัีส่วนกลางเพิื�อให�บริีการีรีักษัา 

พิยาบาลในสถานพิยาบาลรัีฐแก่กลุ่มิคนยากจันและเกษัตัรีกรีเป็นหลัก  

ในขณะที�คนมีิกำลังซื�อก็เลือกที�จัะใชั้�บริีการีสถานพิยาบาลเอกชั้น

มิากกว่า รี�อยละ 34 ของผูู้�ใชั้�บรีิการีหลักปรีะกันสุขภาพิถ�วนหน�า เป็น 

กลุ่มิปรีะชั้ากรีรี�อยละ 20 ที�ยากจันที�สุด มิีเพิียงรี�อยละ 4 ของผูู้�ใชั้�บรีิการี

ที�เป็นกลุ่มิปรีะชั้ากรีรี�อยละ 20 ที�รี�ำรีวยที�สุด ซึ�งเมืิ�อเปรีียบเทียบกับ 

ผูู้�ใชั้�บรีิการีสถานพิยาบาลเอกชั้น รี�อยละ 49 ของผูู้�ใชั้� เป็นกลุ่มิปรีะชั้ากรี 

รี�อยละ 20 ที�รี�ำรีวยที�สุด และรี�อยละ 4 ของผูู้�ใชั้�บรีิการี เป็นกลุ่มิปรีะชั้ากรี

รี�อยละ 20 ที�ยากจันที�สุด (สุนทรี, 2553, 70) สิทธิิปรีะโยชั้น์ของปรีะกัน

สังคมิและสวัสดิการีรัีกษัาพิยาบาลข�ารีาชั้การีที�แตักตั่างจัากหลักปรีะกัน

สุขภาพิถ�วนหน�าก็มิีส่วนให�ผูู้�ปรีะกันตันของสองกองทุนนี�มิีแนวโน�มิ 

ใชั้�บรีิการีรีักษัาพิยาบาลผูู้�ป่วยนอกในสถานพิยาบาลเอกชั้นมิากกว่า 

สถานพิยาบาลของรีัฐ รีวมิถึงการีเข�าถึงการีรีักษัาพิยาบาลรีะดับทุตัิยภูมิ ิ

และตัติัยภูมิิซึ�งมีิค่าใชั้�จ่ัายสูงได�ง่ายกว่า เมืิ�อเปรีียบเทียบกับผูู้�ป่วย 

ในหลักปรีะกันสุขภาพิถ�วนหน�า (Yiengprugsawan et al., 2011) 

ความิเหลื�อมิล�ำรีะหว่างสถานพิยาบาลภาคเอกชั้นกับภาครัีฐเป็น

ปญัหาเรีื�อรีงัในรีะบบสุขภาพิไทย และยงัคงปรีากฏอยู่ภายหลงัการีปฏิรูีป

รีะบบสุขภาพิ ด�วยข�อจัำกัดด�านงบปรีะมิาณที�รีฐับาลไทยรัีกไทยพิยายามิ

ตัรีึงงบปรีะมิาณหลักปรีะกันสุขภาพิถ�วนหน�าที� 1,201 บาทตั่อปรีะชั้ากรี 

สถานพิยาบาลรีัฐหลายแห่งจัึงขาดสภาพิคล่อง ปรีะกอบกับยังขาดแคลน

กำลังแพิทย์อกี 6,092 คนเพิื�อตัอบสนองต่ัออุปสงค์ที�เพิิ�มิขึ�นจัากการีขยาย

หลักปรีะกันสุขภาพิถ�วนหน�า อีกทั�งการีกรีะจัายแพิทย์ที�ยังคงกรีะจัุกตััว 
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อยู่ในกรีุงเทพิฯ และแพิทย์ที�มิีความิเชั้ี�ยวชั้าญก็ถูกดึงตััวจัากภาครัีฐ 

ไปทำงานในสถานพิยาบาลเอกชั้นมิากขึ�น จัึงส่งผู้ลให�ภารีะงานของ

บุคลากรีการีสาธิารีณสุขเพิิ�มิขึ�นอย่างหลีกเลี�ยงไมิ่ได� โดยเฉพิาะอย่างยิ�ง 

ในภาคเหนือและภาคอีสานที�เศรีษัฐกิจัมิีขนาดเล็กและมิีความิหนาแน่น

ของแพิทยน์�อยกวา่ภาคอื�น (ฑ์ณิกรี, 2551, 55) หมิอในโรีงพิยาบาลชั้มุิชั้น

ตั่างจัังหวัดมิีภารีะงานหนักกว่าหมิอในโรีงพิยาบาลเอกชั้นเกือบสองเท่า 

(Wibulpolprasert et al., 2007, 287) ส่วนในด�านการีลงทุน ภาคเอกชั้น

มิีความิคล่องตััวในการีลงทุนมิากกว่า และสามิารีถลงทุนในโครีงสรี�าง 

พิื�นฐาน อุปกรีณ์การีแพิทย์ที�ทันสมิัยมิากกว่าโรีงพิยาบาลรีัฐในชัุ้มิชั้น 

ความิแออัดและการีรีอคิวการีรีักษัาที�ยาวนานในสถานพิยาบาลรีัฐ เป็น

หนึ�งในสาเหตัุที�คนมิีกำลังซื�อหรีือมิีปรีะกันสุขภาพิเอกชั้นเลือกที�จัะใชั้�

บรีิการีในสถานพิยาบาลเอกชั้นมิากกว่า นอกจัากนี� คุณภาพิการีบรีิการี

ในมิิติัอื�นของภาคเอกชั้น เช่ั้น ความิสุภาพิของผูู้�ให�บริีการี ความิเชั้ื�อใจั

ตัอ่ผูู้�ให�บรีกิารี ความิสะดวกในการีนัดหมิาย ความิน่าเชั้ื�อถือ ความิเหน็อก 

เห็นใจั ก็ดีกว่าภาครีัฐ (Y ousapronpaiboon & Johnson, 2013) 

แมิ�หลกัปรีะกันสขุภาพิถ�วนหน�าจัะให�สทิธิแิก่คนไทยทกุคน แต่ัใน

ทางปฏิบตัักิม็ิลีกัษัณะแบ่งแยกกลุ่มิผูู้�ใชั้�ชัั้ดเจัน ปรีะชั้ากรียากจัน ปรีะชั้ากรี

ในชั้นบท แรีงงานนอกรีะบบ แรีงงานภาคเกษัตัรี ได�ปรีะโยชั้นจ์ัากนโยบาย 

มิีความิมิั�นคงในชั้ีวิตัมิากขึ�น จัึงชั้ื�นชั้อบนโยบายดังกล่าว และแปรีเปลี�ยน

เปน็คะแนนนยิมิให�พิรีรีคไทยรีกัไทย ในขณะที�แรีงงานในรีะบบ ข�ารีาชั้การี 

ปรีะชั้าชั้นผูู้�มิีกำลังซื�อ เลือกที�จัะใชั้�บริีการีภาคเอกชั้นมิากกว่า และได�

ปรีะโยชั้น์จัากนโยบายดังกล่าวไม่ิมิากนัก ปรัีชั้ญาของหลักปรีะกันสขุภาพิ 

ถ�วนหน�าที�หวังให�คนไทยรี่วมิทุกข์รี่วมิสุขด�วยกัน จัึงยังเป็นหนทาง 

อีกยาวไกลที�ตั�องการีการีพิัฒนา 

ความิสำเร็ีจัของหลักปรีะกันสุขภาพินโยบายเดียวไมิ่เพีิยงพิอ

ตั่อการีเปลี�ยนแปลงรัีฐสวัสดิการีไทยให�เป็นรูีปแบบตัะวันตัก เมืิ�อใชั้� 

แบบจัำลอง 5Is มิาวเิครีาะห ์จัะพิบวา่ยงัคงมิคีวามิแตักตัา่งปรีากฏอยู่ดงันี� 
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ปัจัจััยการีเปลี�ยนผู้่านอุตัสาหกรีรีมิ (industrialization) ของไทย

แตักต่ัางจัากกลุ่มิรัีฐสวัสดิการีตัะวันตัก จัากตัารีางที� 1 แสดงให�เห็นว่า

โครีงสรี�างทางเศรีษัฐกิจัของไทยยังคงตัิดกับดักรีายได�ปานกลาง ขณะที� 

ปรีะเทศอย่างเดนมิาร์ีก สวีเดน และฝรัี�งเศส เป็นปรีะเทศรีายได�สูง 

สดัส่วนกจิักรีรีมิเศรีษัฐกจิันอกรีะบบของไทยยงัคงสงูถงึรี�อยละ 48.2 ของ

ผู้ลิตัภณัฑ์์มิวลรีวมิในปรีะเทศ ซึ�งสูงกว่ากลุ่มิรีฐัสวัสดกิารีตัะวนัตักสามิเทา่  

สัดส่วนของแรีงงานภาคเกษัตัรีกรีรีมิไทยยังสูงถึงรี�อยละ 40 ของ 

การีจั�างงานทั�งหมิด ขณะที�กลุ่มิปรีะเทศรัีฐสวัสดิการีตัะวันตักมิีเพีิยง 

รี�อยละ 2-3 

ตาร่างท้� 1 เปร่้ยบเท้ยบโค์ร่งสร่้างเศึร่ษฐกิจไทย

และกลุ่มร่ัฐสวััสดิิการ่ตะวัันตก

ไทย สวั้เดิน เดินมาร่์ก ฝร่ั�งเศึส

ผู้ลิตัภัณฑ์์มิวลรีวมิ

ปรีะชั้าชั้าตัิตั่อปรีะชั้ากรี

ที�ได�ปรีับค่าความิแตัก

ตั่างของค่าเงินของแตั่ละ

ปรีะเทศ พิ.ศ. 2550 

(GDP per capita at 

PPP, 2007)A

US$11,769.5 US$40,909.7 US$39,010.5 US$34,122.2

สัดส่วนเศรีษัฐกิจันอก

รีะบบ พิ.ศ. 2550 (DGE 

estimates of informal 

output, 2007)A

48.2% GDP 17.9% GDP 16.9% GDP 14.7% GDP

การีจั�างงานในภาค

เกษัตัรีกรีรีมิ พิ.ศ. 

2550 (Employment in 

agricultural, 2007)A

40% ของ

แรีงงานทั�ง

ปรีะเทศ

2% ของแรีงงาน

ทั�งปรีะเทศ

3% ของแรีงงาน

ทั�งปรีะเทศ

3% ของ

แรีงงานทั�ง

ปรีะเทศ

ดัชั้นีเสรีีภาพิทาง

เศรีษัฐกิจั พิ.ศ. 2550 

(Index of Economic 

Freedom, 2007)B

65.56 72.59 77.56 66.11
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ไทย สวั้เดิน เดินมาร่์ก ฝร่ั�งเศึส

สัมิปรีะสิทธิิ�จัีนี พิ.ศ. 

2556 (Gini coefficient of 

income, 2013)A

0.378 0.267 0.254 0.291

ค่าใชั้�จั่ายภาครีัฐ

ด�านการีศึกษัา พิ.ศ. 

2553 (Government 

expenditure on 

Education, 2010)A

3.5% GDP 6.5% GDP 8.6% GDP 5.7% GDP

ค่าใชั้�จั่ายภาครีัฐด�าน

สุขภาพิ พิ.ศ. 2553 ในรีูป

ค่าใชั้�จั่ายตั่อปรีะชั้ากรีที�

ปรีับค่าความิแตักตั่างของ

ค่าเงินของแตั่ละปรีะเทศ 

(Domestic general 

government health 

expenditure per capita 

at PPP, 2010)A

US$330.01 US$2,911.55 US$3,738.83 US$2,857.45

จั�านวนแพิทย์ตั่อ 1,000 

ปรีะชั้ากรี (Physicians 

per 1000 people, 

2010)A

0.4 3.8 3.7 3.4

หมิายเหตัุ: A ข�อมิูลจัาก World Bank (2023) และ B ข�อมิูลจัาก Heritage Foundation and 

Wall Street Journal (2007)

โครีงสรี�างเศรีษัฐกิจัดังกล่าวส่งผู้ลตั่อสมิรีรีถนะของรีัฐในการี 

กรีะจัายสวัสดิการีแก่ปรีะชั้าชั้นด�วย รีายได�ปรีะชั้าชั้าตัิที�อยู ่ในรีะดับ 

ปานกลางและสัดส่วนเศรีษัฐกิจันอกรีะบบที�สูง ท�าให�เกิดข�อจั�ากัดทาง 

การีคลังของรีัฐ รีัฐไมิ่สามิารีถเก็บภาษัีอย่างทั�วถึง เพิื�อหารีายได�มิา

พิัฒนาคุณภาพิสวัสดิการีสังคมิให�สูงกว่าขั�นพืิ�นฐาน อาจัส่งผู้ลตั่อความิ

ไมิ่ยั�งยืนทางการีคลัง สัดส่วนแรีงงานภาคเกษัตัรีที�ยังคงมิากอยู่ก็ส่งผู้ล

ตั่อการีขาดแคลนทรีัพิยากรีบุคคลที�จัะผู้ลิตัสวัสดิการี โดยเฉพิาะอย่างยิ�ง 
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สวัสดิการีที�อยู่ในรูีปการีบรีิการี เชั้่น การีรัีกษัาพิยาบาลและการีศึกษัา 

เนื�องจัากบรีกิารีมิคีวามิแตักต่ัางจัากสนิค�า ปรีะการีแรีก ไม่ิสามิารีถน�าเข�า 

จัากต่ัางปรีะเทศได�โดยตัรีง แต่ัตั�องอาศยัแรีงงานมีิฝีมืิอในปรีะเทศท�าการี

ผู้ลิตั และปรีะการีที�สอง ไมิ่สามิารีถผู้ลิตับรีิการีจั�านวนมิากแล�วเก็บไว�ใน

คลังสินค�าเพิื�อใชั้�ในยามิตั�องการีได� ดังนั�นถ�าแรีงงานมิีฝีมิือในปรีะเทศมิี

ไมิ่เพิียงพิอ ก็ตั�องอาศัยแรีงงานมิีฝีมิือจัากตั่างชั้าตัิเข�ามิาผู้ลิตัสวัสดิการี

ดชัั้นีเสรีภีาพิทางเศรีษัฐกจิั (Index of Economic Freedom) บง่ชั้ี�

วา่รีฐัไทยเข�าไปแทรีกแซงเศรีษัฐกจิัในรีะดบัปานกลางเชั้น่เดยีวกบัฝรัี�งเศส 

แตักต่ัางจัากสวีเดนและเดนมิาร์ีกที�มิีเสรีีภาพิทางเศรีษัฐกิจัมิากกว่า  

แตั่ทว่าการีแทรีกแซงของไทยก็มิิใชั้่เพิื�อการีกรีะจัายทรัีพิยากรีให�เกิด

ความิยุตัธิิรีรีมิเปน็หลกั โดยไทยยังคงมิคีวามิเหลื�อมิล�ำด�านรีายได�สงูกวา่

กลุ่มิรีัฐสวัสดิการีตัะวันตัก 

ส่วนปัจัจััยทางด�านอุดมิการีณ์ (ideas) รีูปแบบรีัฐสวัสดิการี 

ตัะวันตักเป็นรีูปแบบที�วางอยู่บนฐานปรีะชั้าธิิปไตัย ตัารีางที� 2 แสดงค่า 

ตััวชั้ี�วัดดัชั้นีปรีะชั้าธิิปไตัย (Democracy Index) ปี 2006 โดย Economist 

Intelligence Unit จัะพิบว่ากลุ่มิปรีะเทศยุโรีปตัะวันตักมิีค่าสูงในทุก

ด�าน และถูกจััดอยู่ในกลุ่มิปรีะเทศปรีะชั้าธิิปไตัยเต็ัมิใบ ซึ�งแตักต่ัางจัาก

ปรีะเทศไทยที�อยู่ในกลุม่ิรีะบอบผู้สมิปรีะชั้าธิปิไตัย-อำนาจันยิมิ คา่ตัวัชั้ี�วดั 

ของไทยมีิคะแนนตั�ำทั�งทางด�านกรีะบวนการีเลือกตัั�งและพิหุนิยมิ การีมีิ

ส่วนรี่วมิทางการีเมิือง และวัฒนธิรีรีมิทางการีเมิือง (Kekic, 2007)

ปัจัจััยทางด�านอุดมิการีณ์ส่งผู้ลตั่อปัจัจััยทางด�านกลุ่มิผู้ล

ปรีะโยชั้น์ (interests) อีกด�วย จัากปรีะสบการีณ์ของกลุ่มิรีัฐสวัสดิการี

ตัะวันตัก การีมีิอยู่ของพิรีรีคฝ่ายซ�ายในสภามิีข�อดีคือชั้่วยตั่อรีองกับ

พิรีรีคฝ่ายขวา และเพิิ�มิแรีงกดดันในการีขยายนโยบายสวัสดิการีสังคมิ 

( เอื�อมิพิรี, 2552, 110) แตั่กรีณีปรีะเทศไทยที�คะแนนด�านพิหุนิยมิ

ทางการีเมืิองน�อย ก็สะท�อนว่าพิรีรีคการีเมิืองในรีะบบการีเลือกตัั�งไทย

ไมิ่มีิความิหลากหลายทางด�านอุดมิการีณ์การีเมืิอง โดยเฉพิาะอย่างยิ�ง 



43Thai Welfare State at the Crossroad

การีจัำกัดอุดมิการีณ์ฝ่ายซ�าย สังคมินิยมิ สังคมินิยมิปรีะชั้าธิิปไตัย 

หรีือคอมิมิิวนิสม์ิ ที�ให�ความิสำคัญกับความิเป็นอยู่ที�ดีของแรีงงานและ

ปรีะชั้าชั้น 

อีกทั�งรีัฐสวัสดิการีตัะวันตักมิีการีมิีส่วนรี่วมิทางการีเมิืองสูง  

โดยเฉพิาะอย่างยิ�งขบวนการีสหภาพิแรีงงานที�เข�มิแข็ง อันเป็นตััวจัักรี

สำคัญในการีปกป้องสิทธิิปรีะโยชั้น์ของแรีงงานและการีตั่อรีองค่าแรีง

กับนายจั�าง เชั้่น ปรีะเทศสวีเดนมิีรี�อยละ 74.3 ของแรีงงานเป็นสมิาชั้ิก

สหภาพิแรีงงาน (labor union density) รี�อยละ 88.7 ของการีจั�างงาน 

มิีข�อตักลงเกี�ยวกับสภาพิการีจั�างงาน (collective bargain agreement) 

สำหรีบัปรีะเทศเดนมิารีก์มิคีา่ตัวัเลขรี�อยละ 69.7 และรี�อยละ 85.0 ตัามิลำดับ 

ส่วนฝรัี�งเศสถึงแมิ�มิีเพิียงรี�อยละ 10.6 ของแรีงงานเป็นสมิาชั้ิกสหภาพิ  

แตั่รี�อยละ 98.8 มิีข�อตักลงเกี�ยวกับสภาพิการีจั�างงาน ( OECD, 2023) 

ซึ�งแตักตั่างจัากกรีณีปรีะเทศไทยที�แรีงงานเข�าร่ีวมิสหภาพิแรีงงานน�อย  

(รี�อยละ 2.58 ของลูกจั�างเอกชั้นเท่านั�นที�เป็นสมิาชั้ิกสหภาพิแรีงงาน) 

ความิเป็นหนึ�งเดียวกันของสหภาพิแรีงงานตั�ำ มิีสมิรีรีถนะตั�ำในการี

ตั่อรีองค่าแรีงกับนายจั�าง ซ�ำรี�ายรีัฐยังเข�ามิาแทรีกแซงการีทำงานของ

สหภาพิแรีงงาน ( Yukongdi, 2008, 223) 

ตาร่างท้� 2 ดิัชิ้น้ปร่ะชิ้าธิิปไตย ปี 2006

คะแนนรีวมิ กรีะบวนการี

เลือกตัั�งและ

พิหุนิยมิ

การีทำงาน

ของรีัฐบาล

การีมิีส่วน

รี่วมิทางการี

เมิือง

วัฒนธิรีรีมิ

ทางการีเมิอืง

เสรีีภาพิ

พิลเมิือง

ไทย 5.67 4.83 6.43 5.00 5.63 6.47

สวีเดน 9.88 10.0 10.0 10.0 9.38 10.0

เดนมิารี์ก 9.52 10.0 9.64 8.89 9.38 9.71

ฝรีั�งเศส 8.07 9.58 7.50 6.67 7.50 9.12
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อุดมิการีณ์สมิานฉันท์ก็เป็นคุณค่าส�าคัญของรัีฐสวัสดิการี 

ตัะวันตักเชั้่นเดียวกัน รีัฐแทรีกแซงสังคมิเพิื�อส่งเสรีิมิความิสมิานฉันท์

ของคนในสังคมิและความิสมิานฉันท์รีะหว่างรุ่ีน (ภาคภูมิิ, 2560, 381) 

คนวัยทำงานจ่ัายภาษีัเพิื�อให�รีฐันำไปใชั้�จ่ัายด�านสวัสดิการีสำหรัีบคนชั้รีา

และเด็ก เพิื�อในอนาคตั เด็กที�เตัิบโตัเข�าสู่วัยทำงานก็จัะจั่ายภาษัีสืบเนื�อง

ตั่อไปให�รัีฐใชั้�จั่ายด�านสวัสดิการีสำหรัีบคนวัยทำงานรุ่ีนก่อนที�กลายเป็น

คนชั้รีา และให�กับเด็กรีุ่นถัดไป ความิเชั้ื�อใจัของสมิาชั้ิกในสังคมิมิีผู้ลตั่อ

ขนาดสวัสดิการีสังคมิอีกด�วย เนื�องจัากความิเชั้ื�อใจัชั้่วยลดปัญหาที�เกิด

จัากการีรี่วมิใชั้� แตั่ไมิ่รี่วมิรีับผู้ิดชั้อบสวัสดิการีสังคมิ (free-rider) ชั้่วย

เพิิ�มิความิน่าเชั้ื�อถือของรีะบบรีาชั้การี และลดตั�นทุนการีบรีิหารีรีัฐกิจั  

กฎรีะเบียบตั่างๆ ที�รีัฐบังคับใชั้�กับภาคเอกชั้น ชั้่วยเพิิ�มิความิเป็นไปได�

ทางการีคลัง เนื�องจัากเศรีษัฐกิจันอกรีะบบมีิขนาดเล็กลง ลดการีฉ�อโกง

ภาษัี ลดการีฉ�อโกงเงินโอนจัากภาครัีฐซึ�งให�กับปรีะชั้าชั้นที�ไม่ิเข�าข่าย 

ได�รีับสิทธิิ� ซึ�งส่งผู้ลให�รีัฐมิีแหล่งเงินเพิื�อเพิิ�มิคุณภาพิสวัสดิการีและขยาย

การีครีอบคลุมิถ�วนหน�าได�มิากขึ�น ( Bergh & Bjornskov, 2011,16)  

ทว่าตัั�งแตั่การีทำรีัฐปรีะหารีปี พิ.ศ. 2549 สังคมิไทยก็แตักแยกไปตัามิ

ความิเชั้ื�อทางการีเมืิอง ความิเชืั้�อใจักันรีะหว่างบุคคลเริี�มิเสื�อมิถอยลง  

จัากตัารีางที� 3 ซึ�งแสดงข�อมิูลปี พิ.ศ. 2552 คนไทยยังคงเชั้ื�อใจัคนใน

ครีอบครีัวและเพิื�อนบ�าน แตั่เชั้ื�อใจัน�อยกับคนแปลกหน�า คนตั่างศาสนา 

และนักการีเมืิองรีะดับชั้าติั ( Bureekul & Thananithicot, 2012, 88)  

ซึ�งแตักตั่างจัากกลุ่มิปรีะเทศสแกนดิเนเวียที�มีิปรีะวัตัิศาสตัร์ีความิเชั้ื�อใจั

ในสังคมิสูง (Bergh & Bjornskov, 2011, 16)

ค่านิยมิสมิานฉันท์ในรีัฐสวัสดิการีตัะวันตักส่งผู้ลตั่อปัจัจััยเชิั้ง

สถาบัน (institutions) กล่าวคือ การีสรี�างรีัฐชั้าตัิสมัิยใหม่ิที�รัีฐปรีะกอบ

ด�วยเพิื�อนร่ีวมิชั้าติัเป็นอันหนึ�งอันเดียวกันและร่ีวมิทุกข์ร่ีวมิสุขกับสมิาชิั้ก

ทุกคนในชั้าตัิ สถาบันเก่าที�เคยมิีบทบาทด�านสวัสดิการีสังคมิ ได�แก่  

ครีิสตัจัักรีและสถาบันกษััตัริีย์ ก็ค่อยๆ ถูกแทนที�ด�วยสถาบันรัีฐ หน�าที�
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ตั่างๆ ที�คอยช่ั้วยเหลือบุคคลที�ยากลำบากก็กลายเป็นสวัสดิการีทางการี

จัากรัีฐ เช่ั้น ปริีมิาณเงินบริีจัาคให�องค์กรีไม่ิแสวงกำไรีในสวีเดนอยู่ที� 

รี�อยละ 0.16 ของผู้ลิตัภัณฑ์์มิวลรีวมิปรีะชั้าชั้าติั รี�อยละ 0.11 สำหรัีบ

ฝรีั�งเศส และรี�อยละ 0.11 สำหรีับนอรี์เวย์ ( Charities Aid Foundation, 

2016, 7) ซึ�งแตักตั่างจัากรัีฐสวัสดิการีไทยที�สถาบันพิุทธิศาสนาและ

สถาบันกษััตัรีิย์ยังคงมิีบทบาทสำคัญในการีสนับสนุนรีัฐเพิื�อกรีะจัาย

สวสัดิการีสงัคมิให�ปรีะชั้าชั้นจัวบจันปจััจับุนั วดัเปน็ศนูยก์ลางที�เกี�ยวข�อง

กับสวัสดิการีในชั้ีวิตัปรีะจัำวันของคนไทยตัั�งแตั่เกิดจันตัาย การีผู้ลิตัโดย

รีวมิขององค์กรีไมิ่แสวงกำไรีไทยในปี พิ.ศ. 2551 คิดเป็นรี�อยละ 0.8 ของ

ผู้ลิตัภณัฑ์์มิวลรีวมิปรีะชั้าชั้าติั และมีิเงินหมุินเวียนรีาว 100,000–120,000 

ล�านบาทตั่อปี ( ณดา, 2555, 99–103) โครีงการีพิรีะรีาชั้ดำรีิของในหลวง 

รีชัั้กาลที� 9 จัำนวนมิากมิจีัดุปรีะสงคเ์พิื�อชั้ว่ยเหลอืพิสกนกิรีชั้าวไทย ทั�งทาง 

ด�านความิมิั�นคงในชั้ีวิตั การีศึกษัา การีสาธิารีณสุข และสาธิารีณูปโภค 

 การีขยายบทบาทสวัสดิการีรีัฐในยุคทักษัิณจัึงเกิดคำถามิตัามิ

มิาว่าสถาบันเก่าอย่างวัดและโครีงการีรีาชัู้ปถัมิภ์ตั่างๆ จัะมิีบทบาท

ตาร่างท้� 3 ร่้อยละของผู้ตอบแบบสอบถ้ามต่อปร่ะชิ้ากร่ทั�งหมดิ

ในเร่ื�องค์วัามเชิ้ื�อใจต่อกลุ่มค์นต่างๆ

เชั้ื�อใจัมิาก
ค่อนข�าง

เชั้ื�อใจั

ยากที�จัะ

เชั้ื�อใจั
ไมิ่เชั้ื�อใจัเลย

ไมิ่มิ ี

ความิเห็น

ครีอบครีัว 94.9 4.2 0.7 - 0.2

เพิื�อนบ�าน 38.8 53.4 6.8 0.8 0.2

คนแปลกหน�า 0.5 9.8 45.4 44.0 0.3

คนตั่างศาสนา 0.8 22.2 50.4 23.8 2.8

นักการีเมิืองรีะดับชั้าตัิ 21.4 48.3 18.8 9.2 2.3

หมิายเหตัุ: ดัดแปลงจัาก Bureekul & Thananithicot (2012)
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หน�าที�อย่างไรี? จัะยังคงเป็นตััวช่ั้วยสนับสนุนรัีฐ หรืีอจัะถูกแทนที�ด�วย

สวัสดิการีทางการีมิากขึ�น? การีขยายสวัสดิการีสังคมิจัะเป็นการีปะทะ

กันรีะหว่างอุดมิการีณ์ที�แตักตั่างกันด�วยหรีือไมิ่? เอนก เหล่าธิรีรีมิทัศน์ 

แสดงความิเห็นว่าการีขยายตััวของสวัสดิการีสังคมิในรีัฐบาลทักษัิณเป็น

รีูปแบบปรีะชั้า-นิยมิ ซึ�งอาจัเป็นการีแข่งขันบารีมิีกับรีาชัู้ปถัมิภ์ (เอนก,  

2549, 66–67) ส่วน Glassman (2020, 585) มิีความิเห็นว่ารีาชั้านิยมิ 

เป็นคุณค่าหลักของกรีะบวนการีสรี�างชั้าติัไทย และท�าให�ชั้นชัั้�นกลาง 

เหินห่างจัากการีเข�ารี่วมิกับชั้นชั้ั�นแรีงงานและชั้าวนาเพิื�อตั่อสู�กับรีัฐ 

อ�านาจันิยมิ แนวความิคิดเศรีษัฐกิจัพิอเพีิยงที�สอนให�พิึงพิอใจัในสิ�งที�

ตันเองมิี เป็นแนวคิดแบบอนุรีักษันิยมิที�ตัรีงข�ามิกับแนวคิดรีัฐสวัสดิการี





6
หรอืจัะย้อนกลับไป
รฐัสวััสดิิการ
อำานาจันิยม?
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กร่ะบวันการ่ปร่ะชิ้าธิิปไตยเป็นปัจจัยหนึ�งท้�สำค์ัญในการ่ผลักดิัน

ให�เกิดรีัฐสวัสดิการี เนื�องจัากเปิดโอกาสให�กลุ่มิผู้ลปรีะโยชั้น์ตั่างๆ ได�

เข�ามิาแสดงความิตั�องการี การีตั่อรีองผู้ลปรีะโยชั้น์ เพิื�อกำหนดนโยบาย

สาธิารีณะ ผู้่านชั้่องทางที�เป็นทางการีและไมิ่ทางการี อย่างไรีก็ตัามิ ยังมิี

รีปูแบบรีฐัสวสัดกิารีอีกชั้นดิที�มิลีกัษัณะแตักตัา่งออกไปอย่างสิ�นเชิั้ง คอืรัีฐ

สวสัดกิารีอำนาจันิยมิที�รีฐัจัำกดัสทิธิิเสรีภีาพิของปรีะชั้าชั้น สทิธิิเสรีภีาพิ

ในการีแสดงความิคิดเห็น การีรีวมิกลุ่มิกันทั�งในรูีปแบบเป็นทางการีและ 

ไมิ่เป็นทางการี จัำกัดสิทธิิการีเลือกตัั�งและสิทธิิทางการีเมืิอง ปฏิเสธิ 

ความิหลากหลายทางการีเมืิอง รีวมิอำนาจับริีหารีไว�ที�ศนูยก์ลาง ไม่ิเคารีพิ

หลักนิตัิรีัฐ และลิดรีอนการีเลือกตัั�งตัามิรีะบอบปรีะชั้าธิิปไตัย แตั่ทว่า 

การีเป็นรีัฐอำนาจันิยมิก็ไมิ่ได�หมิายความิว่ารีัฐจัะไมิ่กรีะจัายสวัสดิการี 

ให�แก่ปรีะชั้าชั้น ปัจัจัุบันรีัฐอำนาจันิยมิมิีการีใชั้�รีูปแบบตั่างๆ คล�ายรีัฐ

เสรีีนิยมิปรีะชั้าธิิปไตัย เพิื�อห่อหุ�มิอำพิรีางความิเป็นอำนาจันิยมิ เช่ั้น 

รีัฐธิรีรีมินูญบางส่วนที�คล�ายคลึงกับเสรีีนิยมิปรีะชั้าธิิปไตัย การีเลือกตัั�ง 

มิีสถาบันทางเศรีษัฐกิจัอย่างกลไกตัลาด ตัลาดหุ�น รีวมิถึงสถาบันทาง

สังคมิ เช่ั้น การีฟังเสียงปรีะชั้าชั้น ( Swiss Agency for Development 

and Cooperation, 2021) 

ถึงกรีะนั�น การีใชั้�นโยบายสังคมิของรีัฐสวัสดิการีปรีะชั้าธิิปไตัย

และรีัฐสวัสดิการีอำนาจันิยมิก็มิีความิแตักตั่างกัน กลุ่มิแรีกใชั้�นโยบาย

สังคมิเพิื�อตัอบสนองความิตั�องการีของปรีะชั้าชั้น หรืีอมีิจัุดปรีะสงค์เพิื�อ

ชั้ัยชั้นะในการีเลือกตัั�ง เพิื�อยกรีะดับความิเป็นอยู่ของปรีะชั้าชั้น กลุ่มิหลัง

กลับใชั้�นโยบายสังคมิเพิื�อรีักษัาความิสงบเรีียบรี�อยในสังคมิ ลดความิ

ไม่ิพิึงพิอใจัและการีต่ัอตั�านของปรีะชั้าชั้น เพิิ�มิคะแนนนิยมิ ป้องกันการี

ก่อจัลาจัล รีักษัาอำนาจัของกลุ่มิผูู้�ปกครีอง รีักษัาความิชั้อบธิรีรีมิในการี

ปกครีอง รีวมิถึงเพิื�อกรีะตัุ�นเศรีษัฐกิจัให�เตัิบโตั ซึ�งเป็นแหล่งที�มิาสำคัญ

ของความิชั้อบธิรีรีมิในการีปกครีองของรีัฐอำนาจันิยมิ (Ho et al., 2022,  

243–244)
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รีัฐอำนาจันิยมิใชั้�เทคนิคที�หลากหลายในการีให�สวัสดิการี

ปรีะชั้าชั้น เชั้่น การีให�สวัสดิการีเฉพิาะกลุ่มิที�มิีความิสุ่มิเสี�ยงที�จัะกรีะทบ

ตั่ออำนาจัการีปกครีองหรืีอมิวลชั้นที�มิีความิเสี�ยงในการีชุั้มินุมิปรีะท�วง

ในที�สาธิารีณะ หรีือรัีฐอาจัมิอบหมิายหน�าที�กรีะจัายสวัสดิการีผู่้านผูู้�นำ

ชัุ้มิชั้น นักสังคมิสงเครีาะห์ องค์กรีพิัฒนาเอกชั้น โดยรีัฐทำหน�าที�กำกับ 

ควบคุมิและปกครีองตััวแสดงเหล่านั�นอีกทอดหนึ�ง  ใชั้�เทคนิคการีเลือก

เข�า/คัดออก ใชั้�วาทกรีรีมิเพิื�ออธิิบายว่าปรีะชั้ากรีได�รีับสวัสดิการีเพิียงแค ่

ในรีะดับจัำเป็นพิื�นฐาน (Howell et al., 2021, 1421–1422) ทั�งนี�ยังมิ ี

การีใชั้�นโยบายสวัสดิการีสังคมิเพิื�อปรีะโยชั้น์สาธิารีณะและการีใชั้�ภาษัี  

ซึ�งรีัฐมิอบหมิายให�กลุ่มิพิันธิมิิตัรีของผูู้�ปกครีองบางกลุ่มิเป็นผูู้�ปฏิบัตัิการี

และได�ผู้ลปรีะโยชั้นส์ว่นตัวัไป (Desai et al., 2007, 5) รีฐัอาจัให�สวสัดกิารี

รีะดับพิื�นฐานเพิื�อลดความิไม่ิพิึงพิอใจัของปรีะชั้าชั้น แต่ัไม่ิได�ให�ในรีะดับ

ตัามิความิจัำเป็นหรีือตัามิความิตั�องการีของปรีะชั้าชั้น (Ho et al., 2022, 

244)

การีรัีกษัาอำนาจัของรัีฐจัะเป็นไปอย่างรีาบรืี�นมิากขึ�น ถ�าใน

สังคมิปรีะชั้าชั้นแตักแยกเป็นฝักฝ่าย ซึ�งส่งผู้ลต่ัอรูีปแบบของสวัสดิการี

ที�รีัฐจััดหามิาให� กลุ่มิปรีะชั้ากรีที�มิีแนวความิคิดแบบขวาหรีือปรีะชั้านิยมิ

แบบขวาจัะชั้ื�นชั้อบอำนาจันิยมิและนโยบายสวัสดิการีที�ให�สิทธิิเฉพิาะ

กลุ่มิ เช่ั้น คนที�จั่ายเงินสมิทบ คนที�สมิควรีได�สิทธิิปรีะโยชั้น์ หรีือคนที�

ทำงาน มิากกว่าสวัสดิการีแบบถ�วนหน�า อีกทั�งสนับสนุนให�รัีฐลดเงินชั้ 

�วยเหลือคนยากจันและการีว่างงาน รีวมิทั�งการีลดค่าใชั้�จั่ายการีลงทุน 

ภาครีฐัในด�านการีศึกษัา ( Busemeyer et al., 2021;  Enggist & Pinggera, 

2022, 119–121) 

วิกฤตัการีเมิืองของไทยที�ตั่อเนื�องเกือบสองทศวรีรีษัก็ส่งผู้ลตั่อ

การีพิัฒนาอย่างลุ่มิๆ ดอนๆ ของรีัฐสวัสดิการีไทยเชั้่นกัน รีัฐปรีะหารีปี 

พิ.ศ. 2557 ส่งผู้ลให�ปรีะชั้าธิิปไตัยก�าวถอยหลังครัี�งใหญ่ ไทยอยู่ภายใตั� 

การีปกครีองของรีะบอบทหารีอีกครีั�ง โดยปรีาศจัากการีเลือกตัั�งเป็นเวลา
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ห�าปี และต่ัอเนื�องด�วยรีัฐบาลผู้สมิที�สืบทอดอำนาจัเดิมิ โดยมิีพิลเอก

ปรีะยุทธิ์เป็นนายกรีัฐมินตัรีีตั่อเนื�องอีกสี�ปี พิันธิกิจัหลักของรีะบอบทหารี

คอืการีปกปอ้งสถาบนัชั้าตั-ิศาสนา-พิรีะมิหากษัตััรียิ ์และรีกัษัาความิสงบ

เรีียบรี�อย มิมุิมิองต่ัอความิมัิ�นคงของชั้าติัย�อนกลับไปเป็นความิมัิ�นคงแบบ

ดั�งเดิมิ (traditional security) มิิใชั้่ความิมิั�นคงแบบใหมิ่ (non-traditional 

security) ที�ให�ความิสำคัญกับความิมัิ�นคงของมินุษัย์และความิเป็นอยู่ 

ที�ดีของปรีะชั้าชั้น เทคโนโลยีการีปกครีองก็หวนกลับมิาใชั้�อำนาจับังคับ 

อีกครัี�ง มิีการีกดขี�ปรีาบปรีามิกลุ่มินักเคลื�อนไหวและภาคปรีะชั้าสังคมิที� 

ตัอ่ตั�านรีะบอบอำนาจันิยมิ เรีียกกลุ่มิคนที�เปน็ภยัตัอ่รีะบอบมิาปรัีบทศันคติั 

เพิื�อสรี�างความิหวาดกลวั ปดิปากคนในสังคมิ และห�ามิออกมิาเคลื�อนไหว

บนท�องถนน แตัม่ิาตัรีการีดังกลา่วกลับไม่ิถกูนำมิาปฏบัิตักัิบกลุม่ิมิวลชั้น

ที�สนับสนุนรีะบอบทหารี อีกทั�งเพิื�อให�รีะบบรีาชั้การีทำตัามิคำสั�งรีัฐบาล

ได�ง่ายขึ�น จัึงมิีการีใชั้�อำนาจัโยกย�ายข�ารีาชั้การีรีะดับสูงจัำนวนมิากที�ไม่ิ 

เชั้ื�อฟังคำสั�งออกจัากตัำแหน่งสำคัญ นอกจัากนี� เพิื�อลบล�างความินิยมิ

ของปรีะชั้านิยมิรีากหญ�าที�มิีตั่อทักษัิณ-ยิ�งลักษัณ์ รีัฐบาลทหารีจัึงจััดการี 

ความิสัมิพิันธิ์รีะหว่างรีัฐ-กลุ่มิทุน-ปรีะชั้าชั้นขึ�นมิาใหมิ่ ภายใตั�นโยบาย 

“ปรีะชั้ารีฐั” โดยกลุม่ิทนุที�ใกล�ชิั้ดกบัรีฐับาลทหารีทำหน�าที�ในการีให�ความิรูี� 

ด�านธุิรีกิจัและการีเข�าถึงตัลาด ปรีะสานกับเครีือข่ายภาคปรีะชั้าสังคมิ

ที�เป็นพิันธิมิิตัรีกับรีัฐบาลทหารี ทำหน�าที�เผู้ยแพิรี่รีูปแบบการีพิัฒนา 

“เศรีษัฐกิจัพิอเพีิยง” ให�ชั้นบทรีากหญ�า (Kongkirati & Kanchoochat, 

2018, 287–301) การีแทรีกแซงภาคปรีะชั้าสังคมิจัึงเปลี�ยนเป็นการีมิอบ

หมิายให�กลุ่มิตััวแสดงที�ไว�ใจัได�เป็นผูู้�ดำเนินการีแทน โดยรัีฐเป็นผูู้�กำกับ

ปกครีองอีกทอดหนึ�ง

เมืิ�อพิจิัารีณาตัวัชีั้�วัดด�านนิตัริีฐั จัะเห็นได�ว่าปรีะเทศไทยมีิคะแนน

อยู่ในรีะดับกลาง (0.52 เตั็มิ 1.00) และใกล�เคียงกับปรีะเทศอำนาจันิยมิ

อย่างรีัสเซีย (0.47) และจัีน (0.48) ซึ�งส่วนที�ได�คะแนนน�อย ได�แก่ ด�าน

การีจัำกัดและการีตัรีวจัสอบอำนาจับริีหารี คอร์ีรีปัชั้ั�น สทิธิแิละความิมัิ�นคง 
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ในชั้ีวิตัของปรีะชั้าชั้น สิทธิิในข�อมูิลข่าวสารี การีรัีกษัาความิเป็นส่วนตััว 

การีบังคับใชั้�กฎหมิาย (World Justice Project, 2015) สิทธิิทางการีเมิือง

และเสรีีภาพิของปรีะชั้าชั้นอยู่ในรีะดับไมิ่มีิเสรีีภาพิ (Freedom House, 

2019)

ชัุ้ดนโยบายสังคมิก็มิีการีเปลี�ยนแปลงเชั้่นเดียวกัน ดังนี� 

1) รีะบบรีาชั้การีกลับมิามีิบทบาทอีกครีั�งในการีออกแบบนโยบาย

สาธิารีณะ แต่ัรีะบบรีาชั้การีก็ไม่ิมิีปรีะสิทธิิภาพิเช่ั้นเดิมิ มิีการีรีวมิศูนย์

อำนาจัไว�ที�สว่นกลาง แตัร่ีะดับการีทำงานกลับไรี�เอกภาพิ ขาดการีปรีะสาน

งานซึ�งกนัและกัน (Kongkirati & Kanchoochat, 2018, 288–289; อภชิั้าตั, 

2564, 113) 

2) การีแข่งขันเชิั้งนโยบายและการีตัรีวจัสอบด�วยรีะบบรัีฐสภา

ก็ลดถอยไป เนื�องจัากไมิ่มิีการีเลือกตัั�งทั�วไปตัลอดการีปกครีองห�าปี 

ของคณะรีักษัาความิสงบแห่งชั้าตัิ 

3) เลือกเฉพิาะเครีือข่ายองค์กรีพิัฒนาเอกชั้นที�เป็นพิันธิมิิตัรีกับ

รีฐับาลเข�ามิามีิบทบาทในการีร่ีวมิออกแบบนโยบายสังคมิ เพืิ�อให�เครืีอข่าย 

ดังกล่าวใชั้�นโยบายสังคมิเป็นเครีื�องมิือในการีควบคุมิรีะเบียบสังคมิ 

4) นอกจัากแนวความิคิดปรัีชั้ญาเศรีษัฐกิจัพิอเพิียงที�ปรีากฏ

ในแผู้นพัิฒนาเศรีษัฐกิจัและสังคมิแห่งชั้าตัิฉบับที� 8–11 ในฉบับที� 12  

ได�มีิการีผู้สานสถาบันพิุทธิศาสนาเข�าร่ีวมิในยุทธิศาสตัร์ีการีเสริีมิสรี�าง 

และพิัฒนาศักยภาพิของทุนมินุษัย์ และเพิิ�มิเป้าหมิายปกป้องสถาบัน 

พิรีะมิหากษัตััริียอ์ยู่ในยุทธิศาสตัร์ีสรี�างความิมัิ�นคงแหง่ชั้าติัเพิื�อการีพัิฒนา

ปรีะเทศสู่ความิมัิ�งคั�งและยั�งยนื ซึ�งสะท�อนว่าภยัความิมัิ�นคงในรูีปแบบเกา่

กลายเป็นปัจัจััยเสี�ยงตั่อการีพิัฒนาเศรีษัฐกิจัและสังคมิ งบปรีะมิาณด�าน

ความิมัิ�นคงและสถาบนักษัตััรียิก์ก็ลบัเพิิ�มิขึ�น ในปงีบปรีะมิาณ พิ.ศ. 2558  

งบปรีะมิาณที�เกี�ยวข�องกับสถาบันกษััตัรีิย์เพิิ�มิขึ�นรี�อยละ 25 หรีือมิีมิูลค่า

รีาว 11,000 ล�านบาท และเพิิ�มิขึ�นอย่างตั่อเนื�องในปีตั่อไป ( iLaw, 2564) 
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ส่วนงบปรีะมิาณทหารีในปี พิ.ศ. 2560 มิีมิูลค่า 2.14 แสนล�านบาท หรีือ

เพิิ�มิขึ�น 2.4 เท่าภายใน 12 ปี ( BBC Thai, 2560) 

5) รีูปแบบนโยบายสวัสดิการีสังคมิก็มิีการีเปลี�ยนแปลงเช่ั้น

เดียวกัน มิีลักษัณะเป็นสวัสดิการีพิุ่งเป้ากลุ่มิปรีะชั้ากรี โดยให�ในรีะดับ

พิื�นฐาน แตั่ไม่ิเพีิยงพิอต่ัอความิจัำเป็น และเชืั้�อมิโยงกับกลุ่มิทุน เช่ั้น 

นโยบายบัตัรีสวัสดิการีแห่งรีัฐที�ผูู้�มิีรีายได�ตั�ำกว่า 30,000 บาทตั่อปี  

จัะได�รีบัเงนิชั้ว่ยเหลือ 300 บาทตัอ่เดือน เพิื�อบรีโิภคในรี�านค�าที�กรีะทรีวง

พิาณิชั้ย์กำหนด ซึ�งผู้ลที�ได�ไมิ่ครีอบคลุมิปรีะชั้าชั้นกลุ่มิเป้าหมิายมิากพิอ  

มิีความิคลาดเคลื�อน ขาดแรีงจัูงใจัให�ผูู้�รีับพัิฒนาอบรีมิทักษัะเพิิ�มิเตัิมิ  

เพิิ�มิความิเหลื�อมิล�ำในการีเข�าถึงสวัสดิการี ( อรีรีถสิทธิิ�และยุทธิพิรี, 

มิ.ป.ป.) สวัสดิการีที�รีัฐให�ไมิ่ชั้่วยบรีรีเทาสถานการีณ์ความิยากจันในไทย 

รีะหว่างปี พิ.ศ. 2558–2561 อัตัรีาความิยากจันเพิิ�มิขึ�นจัากรี�อยละ 7.2  

เป็นรี�อยละ 9.8 สัมิปรีะสิทธิิ�จัีนีทางรีายได�ครัีวเรีือนก็เพิิ�มิขึ�นเป็น 0.45 

โดยที�กลุ่มิรี�อยละ 1 ที�รี�ำรีวยที�สุด ครีอบครีองรีายได�รี�อยละ 11.8 ของรีายได� 

ทั�งปรีะเทศ (  Yang et al., 2020, 2–13) 

6) นโยบายสังคมิไทยไมิ่ชั้่วยให�เกิดความิสมิานฉันท์ในสังคมิ 

มิากขึ�น ตัารีางที� 4 แสดงผู้ลส�ารีวจัความิเชั้ื�อใจัรีะดับบุคคล พิบว่าความิ

เชั้ื�อใจัตั่อครีอบครัีวและเพิื�อนบ�านมิีสูง แตั่ความิเชั้ื�อใจักับคนส่วนใหญ่ 

คนแปลกหน�า คนตั่างชั้าติั และคนตั่างศาสนามีิน�อย ซึ�งแตักตั่างจัาก

รีัฐสวัสดิการีในโลกตัะวันตัก เชั้่น เยอรีมินี เนเธิอรี์แลนด์ และสหรีาชั้-

อาณาจักัรี ที�มีิความิเชั้ื�อใจัต่ัอคนต่ัางชั้าตั ิต่ัางศาสนาความิเชั้ื�อ หรีอืแมิ�แต่ั

คนแปลกหน�า สูงกว่าไทย ปัญหาดังกล่าวยิ�งทวีความิน่ากังวลมิากขึ�น 

ภายใตั�สถานการีณป์จััจับุนัที�มิคีวามิเหน็แตักตัา่งรีะหวา่งรุ่ีน รีวมิถงึอำนาจั

ทางการีเมืิอง ทรัีพิยากรีทางเศรีษัฐกิจัที�ครีอบครีอง และการีเข�าถึงโอกาส

ที�แตักตัา่งกันรีะหว่างคนรุ่ีนเบบี�บมูิเมิอรีก์บัรีุน่เจันแซดที�กำลงัเข�าสูต่ัลาด

แรีงงาน (  กนกรีัตัน์, 2564) 
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ตาร่างท้� 4 ร่้อยละของผู้ตอบแบบสอบถ้าม

ท้�บ่งชิ้้�วั่าม้ค์วัามเชิ้ื�อใจต่อกลุ่มหร่ือบุค์ค์ลอื�น

คนส่วนใหญ่ ครีอบครีัว เพิื�อนบ�าน
คนแปลก

หน�า

คนตั่าง

ศาสนา
คนตั่างชั้าตัิ

ไทย 28.9 97.5 85.0 27.0 34.8 28.6

เยอรีมินี 44.6 98.3 80.0 34.0 55.4 58.1

เนเธิอรี์แลนด์ 55.4 92.2 80.7 60.5 64.4 65.5

สหรีาชั้

อาณาจัักรี

45.4 97.9 83.9 52.8 81.0 83.7

หมิายเหตัุ: ข�อมิูลจัาก World Value Survey Wave 7 (2017–2022)





7
รฐัสวััสดิิการไทย
ที�พึงปรารถนา
ในยุคหลังโควิัดิ



57Thai Welfare State at the Crossroad

การ่ร่ะบาดิของโค์วิัดิ-19 ส่งผลกร่ะทบใหญ่หลวังกว้ัางขวัางทั�วัโลก 

และเปลี�ยนวิถีชั้ีวิตัปรีะชั้าชั้น สำหรีับปรีะเทศไทย การีรีะบาดดังกล่าว

ยังชั้ำแหละปัญหารีัฐสวัสดิการีไทยที�รีัฐบาลไมิ่สามิารีถจััดการีความิเสี�ยง

สงัคมิชั้นิดใหม่ิได�อย่างเป็นรีะบบ เพิื�อตัอบสนองความิจัำเป็นของปรีะชั้ากรี

ทั�วถึงทุกกลุ่มิ ทรีัพิยากรีบุคคลที�ไมิ่เพิียงพิอ งบปรีะมิาณที�จัำกัด รีะบบ 

กฎหมิาย รีะบบรีาชั้การี และการีบรีหิารีรีฐักจิัที�ซบัซ�อนขาดการีบรูีณาการี 

(อภิชั้าตั, 2564, 113) สถาบันกษััตัรีิย์ไทยยังคงมิีบทบาทด�านสวัสดิการี

สังคมิในช่ั้วงการีรีะบาดของโควิด-19 เป็นศูนย์กลางการีรีะดมิทุนบริีจัาค 

และพิรีะรีาชั้ทานเครืี�องมิือแพิทย์และวัคซีนแก่ปรีะชั้าชั้น (Unchanam, 

2022) การีแทรีกแซงจัากรีัฐที�มุ่ิงเน�นเฉพิาะด�านความิมัิ�นคงแบบเก่า 

การีใชั้�อำนาจัจัำกัดสิทธิิเสรีีภาพิของปรีะชั้าชั้น การีปรีะกาศสถานการีณ์

ฉุกเฉินเพิื�อควบคุมิการีรีะบาดของโรีค กลับกลายเป็นเครีื�องมิือและความิ 

ชั้อบธิรีรีมิที�ใชั้�ควบคมุิการีเดินขบวนของปรีะชั้าชั้นที�ตัอ่ตั�านรีะบอบอำนาจั

นิยมิ และกลุ่มิคนที�ตัั�งคำถามิถึงสถาบันกษััตัรีิย์ไทย ( Greenfield, 2021) 

ปัญหาดังกล่าวจัะยิ�งน่าเป็นห่วงในยุคหลังโควิด เมืิ�อการี

เปลี�ยนแปลงโครีงสรี�างปรีะชั้ากรีไทยเข�าสู่สังคมิสูงวัยจัะเพิิ�มิแรีงกดดัน

ทางด�านอุปสงค์ตั่อทั�งบรีิการีรัีกษัาพิยาบาลและเงินบำนาญ แตั่สัดส่วน

ปรีะชั้ากรีวัยทำงานลดลง อีกทั�งอัตัรีาการีเพิิ�มิขึ�นของผู้ลิตัภาพิของ

แรีงงานกเ็พิิ�มิขึ�นไมิคุ่�มิคา่กบัปรีมิิาณที�ลงทนุไปกับทนุมินุษัย ์ปรีะกอบกบั 

โครีงสรี�างทางเศรีษัฐกิจัที�ยังมีิสัดส่วนเศรีษัฐกิจันอกรีะบบสูง มิีความิ

เหลื�อมิล�ำสูง การีเพิิ�มิขีดความิสามิารีถในการีแข่งขันไม่ิทันต่ัอการี

เปลี�ยนแปลงของโลกาภิวัตัน์ สถาบันครีอบครัีวที�แตั่เดิมิมีิส่วนสำคัญกับ

สวสัดกิารีแบบไมิเ่ปน็ทางการีกพ็ิบข�อจัำกดัมิากขึ�น จัากลกัษัณะครีอบครีวั

ไทยในชั้นบทที�เปลี�ยนจัากครีอบครีัวขยายเป็นครีอบครีัวเดี�ยวมิากขึ�น  

อีกทั�งยังเผู้ชั้ิญกับความิเสี�ยงสงัคมิชั้นิดใหมิ ่ได�แก ่เศรีษัฐกิจัแพิลตัฟอรีม์ิ

ที�สรี�างความิคลุมิเครีือของสถานะแรีงงาน และภาวะโลกรีวนที�ปัญหา 

ภัยธิรีรีมิชั้าตัิส่งผู้ลกรีะทบตั่อความิมิั�นคงของคนจัำนวนมิาก 
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เพิื�อรีบัมืิอกับความิผู้นัผู้วนของโลกในอนาคตัอันใกล� ชั้ดุนโยบาย

สวัสดิการีสังคมิที�พิึงปรีารีถนาควรีให�ความิสำคัญกับทั�งเป้าหมิาย 

รีะยะกลางที�มุ่ิงช่ั้วยเหลือกลุ่มิปรีะชั้ากรีที�ยากลำบาก จััดการีความิเสี�ยง

สังคมิได�อย่างมีิปรีะสิทธิิภาพิ ไปพิรี�อมิกับเป้าหมิายรีะยะยาวในการี

เปลี�ยนแปลงโครีงสรี�างทางเศรีษัฐกิจั สังคมิ การีเมืิอง และครีอบครัีว 

เปลี�ยนความิสัมิพัินธิ์รีะหว่างปรีะชั้าชั้นไทยด�วยกันให�มีิความิสมิานฉันท์

รี่วมิทุกข์รี่วมิสุขกันมิากขึ�น ลดทอนรีะบบอุปถัมิภ์ไทยและผู้ลปรีะโยชั้น์ 

ตั่างตัอบแทนรีะยะสั�นรีะหว่างนักการีเมิืองและผูู้�ออกเสียงเลือกตัั�ง สรี�าง

ความิเข�มิแข็งให�ภาคปรีะชั้าชั้นมีิส่วนรีว่มิในการีกำหนดนโยบายสาธิารีณะ 

ซึ�งผูู้�เขียนมิีข�อเสนอดังตั่อไปนี�

1) นโยบายสวัสดิการีสังคมิควรีมีิส่วนชั้่วยในการีจััดการีความิ

เสี�ยงสังคมิได�อย่างมิีปรีะสิทธิิภาพิ พิรี�อมิกับเป้าปรีะสงค์ทางด�านความิ

ยุตัิธิรีรีมิในสังคมิ ชั้่วยขยายขีดความิสามิารีถของแรีงงานและเศรีษัฐกิจั

มิหภาค สรี�างความิยืดหยุ่นของการีท�างานและการีจั�างงาน

2) นโยบายสวัสดิการีสังคมิควรีบูรีณาการีนโยบายด�านเศรีษัฐกิจั 

เพิื�อช่ั้วยในการีเปลี�ยนแปลงโครีงสรี�างทางเศรีษัฐกิจัให�มีิความิเป็นธิรีรีมิ 

มิากขึ�น พิรี�อมิกับรีักษัาบรีรียากาศการีแข่งขันทางธิุรีกิจัอย่างเป็นธิรีรีมิ 

รีวมิถึงการีเปลี�ยนผู่้านสูเ่ศรีษัฐกิจัความิรูี� นวัตักรีรีมิ และความิคิดสรี�างสรีรีค์ 

3) นโยบายสวัสดิการีสังคมิควรีชั้่วยกรีะตัุ�นให�ปรีะชั้ากรีเข�ารี่วมิ

เศรีษัฐกจิัในรีะบบมิากขึ�น ชั้ว่ยให�ปรีะชั้าชั้นเข�ารีว่มิกจิักรีรีมิในสงัคมิ สรี�าง

ความิสมิานฉันท์ในสังคมิ ลดความิแตักแยก อดทนตั่อความิหลากหลาย 

ของวัฒนธิรีรีมิ อตััลกัษัณ์ สรี�างสำนึกความิเป็นชั้าติันยิมิที�ให�ความิสำคัญ

กับปรีะชั้าชั้น 

4) รีัฐบาลมีิความิโปร่ีงใส และรัีบผิู้ดชั้อบในการีใชั้�อำนาจั

แทรีกแซงสังคมิและปรีะชั้าชั้น รีฐับาลสนับสนุนกรีะบวนการีปรีะชั้าธิปิไตัย 

เสรีีภาพิ หลักนิตัิรีัฐ ส่งเสรีิมิความิเข�มิแข็งของภาคปรีะชั้าสังคมิ สหภาพิ 
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แรีงงาน รีวมิถึงการีสรี�างความิร่ีวมิมิือรีะหว่างภาครีัฐและปรีะชั้าสังคมิ 

ในด�านสวัสดิการี

5) ปฏิรูีปรีะบบการีคลังเพืิ�อสรี�างความิเป็นธิรีรีมิทางเศรีษัฐกิจั

และสังคมิ หาแหล่งเงินใหมิ่เพิิ�มิเตัิมิเพิื�อรีักษัาความิยั�งยืนทางการีคลัง 

ปฏิรีปูรีะบบรีาชั้การีให�มีิความิคล่องตััวในการีท�างาน บูรีณาการีการีท�างาน

ข�ามิกรีะทรีวง

6) เสรีมิิสรี�างสมิรีรีถนะของรีฐัในการีตัรีวจัตัรีาเฝา้รีะวงัปรีะชั้ากรี 

พิัฒนารีะบบสถิติัข�อมิูล ลงทุนในการีผู้ลิตัทรีัพิยากรีบุคคลเพิื�อเพิิ�มิ 

ขีดความิสามิารีถของอุปทาน โดยเฉพิาะอย่างยิ�งงานด�านบรีิการี 

7) ปฏิรีปูเนื�อหาการีศึกษัา ให�ความิส�าคัญกับส�านกึและหน�าที�ของ

พิลเมิือง ค่านิยมิปรีะชั้าธิิปไตัย นิตัิรีัฐ เข�าใจัและเคารีพิเรีื�องพิื�นที�ส่วนตััว

และพิื�นที�สาธิารีณะ แยกแยะรีะหว่างผู้ลปรีะโยชั้น์ส่วนตััวและสาธิารีณะ 

8) จััดวางตั�าแหน่งแห่งที�ของสถาบันที�มิีบทบาทด�านสวัสดิการี

แบบไมิ่เป็นทางการี คือสถาบันครีอบครีัว การีบรีิจัาคของสถาบันศาสนา 

และโครีงการีรีาชูั้ปถัมิภ์ของสถาบันกษััตัรีิย์ เพืิ�อให�สอดคล�องกับสภาพิ

แวดล�อมิที�เปลี�ยนไป 

9) ขยายสวัสดิการีสังคมิให�ครีอบคลุมิแรีงงานตั่างด�าว เพิื�อชั้่วย

สรี�างความิมิั�นคงให�กับแรีงงาน และดึงดูดให�แรีงงานเคลื�อนย�ายมิาไทย

มิากขึ�น เพิื�อทดแทนการีขาดแคลนแรีงงานจัากอัตัรีาการีเกิดที�น�อยลง 



8
บทสรปุ
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เส้นทางการ่พัฒนารั่ฐสวััสดิิการ่ไทยม้ลักษณะแตกต่างจากรั่ฐ

สวัสดิการีตัะวันตัก รีัฐพิัฒนาการีของไทยปรีะสบความิสำเรี็จัในการีลด

ความิยากจันและยกรีะดับรีายได�ปรีะชั้าชั้าติัเปน็ปรีะเทศรีายได�ปานกลาง  

อย่างไรีก็ตัามิ วิกฤตัเศรีษัฐกิจั พิ.ศ. 2540 ก็ส่งสัญญาณเตัือนถึง 

ข�อจัำกัดของรูีปแบบการีพัิฒนาดังกล่าว ไทยติัดกับดักรีายได�ปานกลาง 

และจัำเป็นตั�องปฏิรีูปโครีงสรี�างทางเศรีษัฐกิจั สังคมิ และการีเมืิอง เพิื�อ

ให�สามิารีถแข่งขันในโลกาภิวัตัน์ ปรีะกอบกับกรีะบวนการีปรีะชั้าธิิปไตัย 

ความิเข�มิแข็งของฝ่ายบรีิหารี และค่านิยมิสิทธิิสวัสดิการี ชั้่วยสนับสนุน

ให�รีัฐบาลทักษัิณขยายสวัสดิการีถ�วนหน�าแก่ปรีะชั้าชั้น เพิื�อลงทุนใน

ทุนมินุษัย์ เพิิ�มิความิสามิารีถในการีผู้ลิตัให�กับแรีงงาน และสรี�างโอกาส 

ในชั้ีวิตัให�กับคนจันมิากขึ�น แตั่ทว่านโยบายสวัสดิการีสังคมิของทักษัิณก็

ไมิส่ามิารีถลบล�างรีะบบอปุถมัิภ์ของไทย ไมิส่ามิารีถสรี�างความิสมิานฉนัท์

ในสังคมิ และไมิ่สามิารีถสรี�างความิเชั้ื�อใจัรีะหว่างปรีะชั้าชั้นด�วยกันและ

ความิเชั้ื�อใจัรีะหว่างรีัฐกับปรีะชั้าชั้นได� สังคมิไทยยังมิีความิแตักตั่างทาง

ชั้นชัั้�น รีะบบสวัสดิการียังคงแบ่งแยกตัามิกลุ่มิปรีะชั้ากรี อีกทั�งวิกฤตั

การีเมิืองที�ยาวนานเกือบสองทศวรีรีษัก็เป็นตััวฉุดรีั�งให�รีัฐสวัสดิการีไทย

เดินถอยหลังอีกครัี�ง รีัฐไทยกลับมิาถูกปกครีองด�วยรีะบอบอำนาจันิยมิ

ที�ใชั้�สวัสดิการีสังคมิเป็นเครืี�องมืิอในการีควบคุมิความิสงบเรีียบรี�อยของ

สังคมิ รีูปแบบสวัสดิการีที�รีัฐให�ก็ไมิ่ทั�วถึงและไมิ่เพิียงพิอตั่อความิจัำเป็น

ของปรีะชั้าชั้น 
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