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คํานํา 
 
 รายงานการวิเคราะหนโยบายสังคมของรัฐภายใตหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงไดรับทุน
สนับสนุนจาก สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย ฝายชุมชนและสังคม (สกว.) เพ่ือใชเปนเอกสารทาง
วิชาการประกอบการนําเสนอในเวทีเสวนา “นโยบายการเมืองและสังคมกับการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ
พอเพียง” เมื่อวันท่ี 26 พฤศจิกายน พ.ศ. 2549  เวทีดังกลาวเปนสวนหนึ่งของการประชุมวิชาการ และ
นิทรรศการเศรษฐกิจพอเพียง: รวมเรียนรู สานขาย ขยายผล ที่มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร อันดับแรก 
ผูวิจัยขอขอบคุณ ดร.สีลาภรณ  บัวสาย ผูชวยผูอํานวยการสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย และ     
ศ. ดร. อภิชัย  พันธเสน หัวหนาโครงการวิเคราะหเนื้อหาเศรษฐกิจพอเพียงในแนวนโยบายแหงรัฐ ที่
เปดพื้นที่ทางความคิด และวิชาการใหผูวิจัยในชวงเวลาที่สังคมไทยกําลังตองการการระดมพลงัความคดิ
ตอประเด็นเศรษฐกิจพอเพียงดวยพลังความรูที่เปนสหวิทยการ  ผูวิจัยหวังวากระบวนการสํารวจ
ทบทวนนโยบายแนววิพากษครั้งนี้จะเปนแรงผลักดันอีกแรงหนึ่งที่จะทําใหการพัฒนากรอบแนวคิด
เศรษฐกิจพอเพียงในฐานะเครื่องมือในการวิเคราะหและประเมินนโยบาย (Policy Analysis Framework) 
ดําเนินไปอยางตอเนื่อง เปนรูปธรรม สามารถนําไปประยุกตใชไดจริงในการ การขับเคลื่อนนโยบาย
สังคม      

รายงานฉบับนี้จะเสร็จสมบูรณไมไดหากผูวิจัยไมไดรับกําลังใจและการสนับสนุนทางความคิด
อยางแข็งขันจากผูชวยวิจัย วาท่ี ดร. จารุภา  พานิชภักดิ์  ประสบการณการทําวิจัยครั้งนี้เปนเครื่องย้ํา
เตือนใหผูวิจัยไมลืมวา ผลลัพธของงานวิจัยในแงขอคนพบ มีความสําคัญไมย่ิงหยอนไปกวา เงื่อนไข 
ปจจัยที่หอมลอมกระบวนการผลิตความรู   ผลอันเกิดจากการไดมีโอกาสรวมสนทนา ไตรตรอง พินิจ
วิพากษ สังคม  และการสํารวจตําแหนงแหงท่ีตลอดจนความสัมพันธที่ตนเอง (ในฐานะผูผลิตความรู) มี
ตอโลกและสังคม จึงเปนประสบการณที่ประเมินคาไมได  ผูวิจัยจึงใครขอขอบคุณ คุณจารุภา ไวอีกครั้ง 
ณ โอกาสนี้   ประโยชนใด ๆ ที่จะเกิดขึ้นจากรายงานฉบับนี้  ผูวิจัยขออุทิศใหครูและเพื่อนนักวิชาการผู
เปนแบบอยางที่ดีในการสรางสรรคผลงานวิชาการใหเกิดประโยชนโดยตรงกับการปลุกสํานึกการ
เปลี่ยนแปลงสังคมระดับรากฐาน  ความไมสมบูรณหรือขอบกพรองใด ๆ ที่อาจปรากฏอยูบางใน
รายงานฉบับนี้  ผูวิจัยขอนอมรับไวแตผูเดียว 
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บทสรุปผูบรหิาร 

 
รายงานการวิจัยเรื่องการวิเคราะหนโยบายสังคมของรัฐภายใตหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงมี

วัตถุประสงคสําคัญคือ การทบทวนและวิเคราะห-วิพากษนโยบายสังคมอยางเปนระบบ เพื่อคนหาความ
จริงวา นโยบายทางสังคมของรัฐในชวงระยะเวลา 10 ปท่ีผานมา สะทอนหลักการ  เปาหมาย และ
กระบวนการพัฒนาสังคมอยางยั่งยืน ภายใตหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงบางหรือไม อยางไร      
ผูวิจัยมุงพิเคราะหความสัมพันธเกี่ยวเนื่อง  ความเชื่อมประสานหรือความขัดแยงกันระหวางนโยบาย
สังคมของรัฐกับปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงดวยการสํารวจและศึกษา-วิเคราะหนโยบายสังคมของรัฐ
ท่ีมีบทบาทเสริมสรางความมั่นคงของมนุษย  ที่ดําเนินมาในชวงการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติฉบับที่ 8-10 โดยครอบคลุมนโยบายสังคมสามดาน กลาวคือ 1. นโยบายการคุมครอง
ทางสังคม (Social  Protection Policy) สํารวจผานบทวิเคราะหพัฒนาการการประกันสังคมในประเทศ
ไทย ตลอดจนประเด็นการริเริ่มขยายสิทธิประโยชนการประกันสังคมไปสูกลุมแรงงานนอกระบบ และ
แรงงานในภาคการเกษตร   ศึกษาวิเคราะหเปรียบเทียบกับนโยบายสวัสดิการสังคมประชานิยม 
(Populist Welfare Policy) ที่เริ่มกอตัวข้ึนในชวงรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่ 1 (2544-2548) 
และดําเนินมาจนถึงรัฐบาลทักษิณ 2 (2548- เดือนกันยายน 2549)  2. นโยบายสุขภาพ (Health Care 
Policy)  ดวยการสํารวจความเคลื่อนไหวทางสังคมที่นําไปสูการพัฒนานโยบายหลักประกันสุขภาพ
ถวนหนา (Universal Health Care Coverage) และในปพ.ศ. 2544 รัฐบาลทักษิณประกาศเปนนโยบาย 30 
บาทรักษาทุกโรคในที่สุด   เปรียบเทียบกับนโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย  (พ.ศ. 2547-2551) 
(Thailand: Centre of Excellent Health Care of Asia) ภายใตบริบทการเปดเสรีทางการคาและบริการ    
3. นโยบายการศึกษา  (Education Policy) ศึกษา-วิเคราะหนโยบายการปฏิรูปการศึกษา (Education 
Reform Policy)  มาตรการของรัฐในการขับเคลื่อนการปฏิรูปการศึกษานับตั้งแตมีประกาศใช
พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  และแนวทางการบูรณาการการปฏิรูปการศึกษาดวย
โครงการหนึ่งอําเภอหนึ่งโรงเรียนในฝน    

ผูวิจัยใชวิธีการวิเคราะหนโยบายแบบผสมผสานระหวางรูปแบบการวิเคราะหนโยบายแบบ
ประเพณีนิยม กับรูปแบบการวิเคราะหนโยบายแนววิพากษ โดยวิเคราะหขอมูลจากการศึกษาวิจัยเชิง
ประจักษ  ควบคูไปกับการทําความเขาใจความหมายที่พบในนโยบายสังคมประเภทตาง ๆ ตลอดจน
พลวัตทางการเมืองท่ีหอมลอมกระบวนการการกําหนดนโยบายในวาระตาง ๆ   คําถามเริ่มตนที่วา
นโยบายสังคมที่ไดเลือกศึกษานั้นมีความสัมพันธและสอดคลองกับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงหรือไม



(4) 

อยางไร เปดโอกาสใหผูศึกษาไดพัฒนากรอบทฤษฎีในการประเมินความสอดคลองของนโยบายสังคม
กับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงอยางผสมผสานกับแนวคิดทางสังคมอื่น ๆ  และสงผลใหผูวิจัยพัฒนาการ
กรอบวิเคราะหนโยบายสังคมภายใตปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ดวยแบบแผนการวิเคราะหนโยบาย
สังคมสันติธรรม    

ผูวจิัยไดเสนอผลการวิเคราะหนโยบายสังคม โดยแยกเปนประเดน็ตาง ๆ ดังตอไปนี้   
นโยบายดานการคุมครองทางสังคม บทวิเคราะหนโยบายดานการคุมครองทางสังคมเริ่มตน

ดวยการอรรถาธิบายพัฒนาการของนโยบายดานนี้ในฐานะวาระทางสังคมมายาวนาน  ตัวอยางคือ
นโยบายดานการประกันสังคมในประเทศไทย ซึ่งถึงแมจะเปนการปฏิบัติการทางนโยบายโดยรัฐ 
(Policy intervention)  หากประสบความสําเร็จไดดวยแรงผลักดันและขับเคลื่อนจากภาคประชาสังคม 
ดวยเปาประสงคการจัดสรรแบงปนทรัพยากรเพื่อใหเกิดความเปนธรรมในสังคม   เนื่องจากเห็นความ
จําเปนในการสรางหลักประกันทางสังคมใหแกผูใชแรงงานที่ขาดระบบการปองกันจากปญหาความ
ยากจน  ในชวง 10 ปที่ผานมา นโยบายดานการคุมครองทางสังคมมีความเดนชัดขึ้นเนื่องมาจากการ
สรุปบทเรียนประสบการณการพัฒนากอนหนานั้นวา การสรางระบบการคุมครองทางสังคมมิใชเรื่อง
การสงเคราะหผูดอยโอกาสแตเปนเรื่องของการสรางหลักประกันความมั่นคงในชีวิตของประชาชนทุก
คนในมิติตาง ๆ อยางถวนหนา ดวยหลักแหงประโยชนสุขรวมกันและหลักความรับผิดชอบรวมกันของ
ภาคสวนตาง ๆ ในสังคม  (Collective interest)  การดําเนินนโยบายดานนี้มีลักษณะคอยเปนคอยไป
นับตั้งแตการประกาศ พระราชบัญญัติประกันสังคมในป พ.ศ. 2533  พัฒนาการของนโยบายการ
คุมครองทางสังคมในรอบ 10 ปเกี่ยวของกับการขยายสิทธิประโยชนของสวัสดิการแรงงานเปนหลัก    

เปาประสงคดานการพัฒนาความมั่นคงของมนุษยดานสุขภาพ  ปรากฎชัดในนโยบาย
หลักประกันสุขภาพถวนหนา  ดวยปรัชญาและเปาประสงคที่มีความสอดคลองกับเศรษฐกิจพอเพียงใน
ระดับหนึ่ง  เนื่องจากนโยบายมุงสรางหลักประกันทางสุขภาพใหเกิดขึ้นกับประชาชนอยางทั่วถึง    
เสมอภาค และเปนธรรม โดยเฉพาะในกลุมผูดอยโอกาสทางสังคม นอกจากนั้นการกําหนดนโยบาย
โดยใชประโยชนจากฐานความรู และเปนไปตามลําดับขั้น ดวยหลักการบริหารความเสี่ยงดานสุขภาพ
รวมกันของคนในสังคม  หากแตในมิติของการบริหารนโยบายและงบประมาณในการบริหารจัดการ  
จําเปนตองไดรับการแกไขหรือมีการเตรียมความพรอม อาทิ การเรงสรางระบบการประเมินภาระ
ทางการคลังกอนการประกาศใชนโยบาย  ตลอดจนการเปดเผยขอมูลทางการคลังตอสาธารณชน การ
สนับสนุนสงเสริมใหภาคสวัสดิการทางการแพทยไทยแปรรูปไปเปนอุตสาหกรรมการบริการ (Service 
industry) และบูรณาการตัวเองเขาเปนสวนหนึ่งของอุตสาหกรรมการทองเที่ยวเชิงสุขภาพ (Health 
tourism)  ภายใตกรอบนโยบายการเปนศูนยกลางทางการแพทยของเอเชีย  แมจะดําเนินการโดย
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ภาคเอกชนและดวยแรงจูงใจดานการสรางรายไดใหประเทศเปนหลัก แตถาหากไมไดมีการศึกษา
ผลกระทบอยางรอบคอบแลวก็เทากับเปนการเพิ่มความเสี่ยงตอสัมฤทธิ์ผลของสวัสดิการดานสุขภาพ
ของคนไทย และทําใหสังคมไทยตองยอมจํานนกับทวิมาตรฐานดานการแพทยและสุขภาพตอไป  บท
วิเคราะหช้ีใหเห็นวาถึงแมนโยบายสาธารณะสองนโยบายนี้เกี่ยวของกับการจัดบริการทางการแพทย
เหมือนกัน  แตกรอบอุดมการณท่ีกําหนดเปาประสงคของนโยบายกลับมีความแตกตางกันเปนสองขั้ว  
กลาวคือในขณะที่นโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนาดําเนินไปภายใตเปาประสงคสวัสดิการ 
(Welfare orientation) ดวยอุดมการณทางสังคมที่ใหความสําคัญกับประโยชนสุขของคนหมูมาก 
(Collective goods) และยึดมั่นในหลักการแหงความเสมอภาคในการเขาถึงและไดรับบริการดานสขุภาพ   
นโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชียมีเปาประสงคเชิงพาณิชย หนุนโดยอุดมการณเสรีนิยม  การบริการ
ทางสุขภาพจึงผันแปรเปนสินคาที่ซ้ือ- ขายได (Health as a commodity)   คําถามสําคัญที่ละเลยไมไดคือ
นโยบายสุขภาพสองนโยบายที่มีหลักการระดับรากฐานแตกเปนขั้วตรงกันขาม กลาวคือ “Welfare 

Orientation กับ Trade Orientation” น้ัน ควรดําเนินตอไปเชนใด  มีกระบวนการเชิงนโยบายใดที่
สามารถประสานประโยชนจากภายใตความแตกตางดังกลาว    

 บทวิเคราะหภาพรวมนโยบายสวัสดิการสังคมแบบประชานิยมภายใตยุทธศาสตรเอื้ออาทร มุง
ฉายภาพ “การสรางความชอบธรรม” ของรัฐบาลทักษิณใหเกิดกับรูปแบบการแกปญหาเชิงนโยบาย  
(Policy intervention) ดวยการผลิตนโยบายสวัสดิการสังคมแบบตลาดนํา (Market-led social welfare 
policy)  ดวยกลยุทธการตลาดและการสรางยี่หอ (Branding) ผสานกับการจัดบริการทางสังคมซึ่งดึงภาค
ธุรกิจเขามารวมเปนหุนสวนในการบริหารการบริการ  ผูวิจัยกลาวถึงผลกระทบที่เกิดจากการดําเนิน
นโยบายสวัสดิการประชานิยม เมื่อองคกรภาครัฐจําตองหวนกลับไปรับบทบาทผูจัดบริการทาง
สวัสดิการสังคม (State welfare service-provider)  ปฏิบัติการดังกลาวทาบทับการพัฒนาระบบการ
คุมครองทางสังคม (Social protection policy) ท่ียึดหลักการกระจายทรัพยากรอยางเปนธรรมและใน
ระยะยาวสามารถจัดสมดุลทางสังคมใหเกิดขึ้นได  นอกจากนั้นยังชี้ใหเห็นถึงภัยของนโยบายสวัสดิการ
ประชานิยมท่ีอาจมีตอการพัฒนาดวยหลักแหงการเพิ่มพลังและการพ่ึงตนเอง (People Empowerment 
Model)  การออกแบบและประกาศใชนโยบายสวัสดิการสังคมแบบประชานิยมเพื่อการแกปญหาสําคัญ
ของชาติ อาทิ ปญหาท่ีอยูอาศัย ปญหา ความยากจน ดวยการใชแนวทางการแกปญหาดวย ตาขายนิรภัย
ทางสังคม  น้ันดําเนินไปโดยอางประโยชนที่ประชาชนจะไดรับแตเพียงผิวเผิน ดวยอุดมการณเสรีนิยม
ใหมที่ผสานสิทธิประโยชนสวัสดิการสังคมใหกลืนเขากับผลประโยชนภาคธุรกิจ-เอกชนอยาง
แนบเนียนลงตวั กอใหเกิดผลกระทบเชิงนโยบายตามมาเปนลูกโซ    
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บทวิเคราะหนโยบายการบูรณาการปฏิรูปการศึกษาดวยโครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนใน
ฝน  เริ่มตนดวยการพิจารณาขบวนการปฏิรูประบบการศึกษาไทยในฐานะขบวนการเคลื่อนไหวทาง
สังคมอันเปนชวงรอยตอระหวางการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 7 (2536-2539) 
และ ฉบับที่ 8 (2540-2544)โดยมีแนวรวมจากหลายฝาย ไมวาจะเปนนักวิชาการ ชาวบาน ชุมชน องคกร
พัฒนาเอกชน กระแสความคิดท่ีวา สังคมไทยจําเปนตองแสงหาทางเดินของการศึกษาท่ีสอดรับกับ
ความเปนจริง การปฏิรูปการศึกษา หรือการยกเครื่องทางปญญาระดับสังคมจึงกลายเปนทางออกในเชิง
ยุทธศาสตรที่กลุมนักคิดชั้นนําในสังคมไทยเชื่อวาสามารถนําพาสังคมไทยออกจากวิกฤตการณทาง
สังคม อันเปนผลสืบเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของสังคมไทยในชวงเปลี่ยนผานจาก
เศรษฐกิจฐานเกษตรกรรมสูเศรษฐกิจฐานอุตสาหกรรมดวยความหวังท่ีจะเปนประเทศอุตสาหกรรม
ใหม (Newly Industrialized Country-NIC) ในระยะเวลาอันรวดเร็ว โครงการ “หนึ่งอําเภอ หนึง่โรงเรยีน
ในฝน” เปนมาตรการของรัฐในการบูรณาการการปฏิรูปการศึกษาภายใตการดําเนินงานของ
กระทรวงศึกษาธิการในสมัยรัฐบาลทักษิณดวยวัตถุประสงคเพ่ือเรงรัดใหการปฏิรูปการศึกษามีความ
เปนรูปธรรมขึ้น หลังจากการดําเนินงานดานการปฏิรูปการศึกษาในรัฐบาลที่ผานมาถูกวพิากษวจิารณวา
ดําเนินไปอยางเชื่องชาและขาดทิศทางที่ชัดเจน  บทวิเคราะหแนวคิดพื้นฐานของโครงการนี้ช้ีใหเห็นวา  
ความพยายามในการสรางการศึกษาตนแบบตามปรัชญาและบทวิเคราะหของชนชั้นนํา ไมมีพลังมาก
พอที่จะทําใหใหเกิดการปฏิรูปการศึกษาเพื่อการยกเครื่องทางปญญาของสังคมได   

ถึงแมวาโครงการ “หนึ่งอําเภอ หน่ึงโรงเรียนในฝน” นั้น มีความสอดคลองกับเศรษฐกิจ
พอเพียงในระดับหลักการ เนื่องจากคํานึงถึงประเด็นความเสมอภาคและโอกาสในการเขาถึงการศึกษาที่
มีคุณภาพของคนทุกคน  หากแตกระบวนการกําหนดและดําเนินนโยบายไมเปนไปตามลําดับขั้น และ
การบริหารนโยบายยังคงมีลักษณะแบบบนลงลาง   พันธกิจการปฏิรูปการศึกษาไมควรถูกจัดใหเปน
ประเด็นการพัฒนาการศึกษาในฐานะเครื่องมือในการเลื่อนสถานะทางชนชั้นแตนาจะเปนการศึกษาเพื่อ
เสริมสรางและกูคืนศักดิ์ศรีในความเปนมนุษย   และควรพิจารณาอุดมคติ  คุณคา ความตองการ ทาง
การศึกษาจากผูคนทุกกลุม เนื่องจาก สังคมไทยเปนสังคมที่มีความหลากหลายเชิงเศรษฐกิจ สังคม และ
วัฒนธรรม อาจเรียกไดวาเปนสังคมท่ีมีฐานการผลิตหลายแบบซอนกันอยู ไมวาจะเปนสังคม
ฐานเศรษฐกิจพอเพียง สังคมฐานอุตสาหกรรม-แขงขัน สังคมฐานานุภาพ สังคมฐานดอยโอกาสซึ่งเปน
ผลพวงจากการพัฒนาที่ไมสมดุล  พันธกิจการปฏิรูปการศึกษาไมควรถูกจัดใหเปนประเด็นการพัฒนา
การศึกษาในฐานะเครื่องมือในการเลื่อนสถานะทางชนชั้นแตเพียงอยางเดียว หากแตควรพิจารณาอุดม
คติ  คุณคา ความตองการ ทางการศึกษาจากผูคนทุกกลุม  การมุงขยายโมเดลการปฏิรูปที่สะทอน
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การศึกษาแบบ “ไตบันไดดารา”  จึงเปนหนทางการปฏิรูปการศึกษาที่คับแคบ และไมสอดคลองกับ
ความเปนจริงในสังคม   

บทวิเคราะหนโยบายสังคมยุคเศรษฐกิจพอเพียง  เกี่ยวของกับความสําคัญของการเคลื่อนไหว 
“ถอดรหัส” นโยบายสังคมภายใตระบอบทักษิณอันถือไดวาเปนสัญญลักษของระบบเศรษฐกิจเสรีนิยม
ใหม ดวยเครื่องมือทางความคิดและขบวนการขับเคลื่อนเศรษฐกิจพอเพียงโดยกลุมชนชั้นนํา และกลุม
ปญญาชนบางกลุม  ดวยเปาหมายรวมคือการคานพลังอํานาจและอุดมการณทุนนิยม ไมใหมีอิทธิพลตอ
วิถีชีวิตคนไทยมากจนถึงขั้นท่ีอาจ “เปนภัยคุกคามอธิปไตย” ของประเทศ รายงานสวนสุดทายนําเสนอ
บทวิเคราะหภาระกิจ “ถอดรหัสประชานิยม”ของรัฐบาล พลเอก สุรยุทธิ์ จุลานนท  ซึ่งเห็นไดจากการ
เรงทบทวน ติดตาม และรื้อสราง นโยบาย/โครงการที่มีลักษณะประชานิยมในภาคนโยบายสาธารณะ 
การใชกลยุทธการตั้งชื่อใหม   การปรับเปลี่ยนรูปแบบ หลักการ วิธีการดําเนินงานใหมใหปรากฏตอ
สาธารณะเพื่อไมใหนโยบายสังคมคงลักษณะ “สินคา” เดนชัดเชนในสมัยรัฐบาลทักษินคือการรื้อสราง
อุดมการณเดิมในระบอบทักษิน สูยุคการปฎิรูปสังคมดวยปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง  กลาวไดวา
ปฏิบัติการเชิงนโยบายดวยการบรรจุ “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง”  ไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติฉบับที่10  ควบคูไปกับการวางแผนขับเคลื่อนทางสังคมที่ดําเนินมากอนการปฏิวัติ 19 กันยายน 
2549 น้ันไดกลายมาเปน “กรอบการสรางความหมายใหม” (a new frame of reference) ใหกับสังคมไทย
เกือบสมบูรณแบบ  ประเด็นท่ีนาติดตามและศึกษาอยางลึกซึ้งตอไปคือวิวัฒนาการและประสบการณ
การ ถอดรหัสวิถีทุนนิยม/บริโภคนิยมภาคประชาชน ที่นอกจากจะไมยึดติดรูปแบบหรือกรอบการ
วิเคราะห  “สามหวง สองเงื่อนไข”  และความเหมือนกันในรูปแบบ (conformity) แลว ยังสะทอน
ความสัมพันธระหวางมิติดานคุณคา และปรัชญาชีวิตที่เปนนามธรรม กับภาคปฏิบัติของเศรษฐกิจ
พอเพียง (sufficiency praxis) อยางกลมกลืน    
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Executive Summary 
 

This policy research titled “Policy Analysis of the Thai State under Philosophical 

Framework of Sufficiency Economy” aims at systematically reviewing and critically 

analyzing selected social policies of the state.  The analysis of selected social policies 

was conducted in order to investigate the extent to which such policies are congruent with 

and/or in conflict with principles of sustainable development, guided by sufficiency 

economy philosophy.  The researcher used a mixed methodology approach, combining 

steps known in logical /sequential model of policy analysis with critical policy analysis 

framework, reflecting the influence of discourse analysis as a policy analysis method.  In 

contemplating mixed methods in policy analysis in conjunction with an inquiry question 

stated above, the researcher was thematically led into developing a social justice model 

for policy analysis under sufficiency economy philosophical framework.  In an attempt 

to achieve such purpose, the researcher purposively examined a set of social policies 

within human security domain, formulated and implemented during the period of the 

implementation of the 8th - the 10th National Economic and Social Development Plans.   

Policies under investigation in this research fall into three major areas: 1. Social 

protection policy, with specific focus to the development of social insurance policy 

toward a comprehensive coverage and a continuing effort to extend the benefits to cover 

a marginalized informal and agricultural sectors. The researcher contrasted findings of 

this part with an analysis of populist welfare policies with a social safety net approach 

constructed under Thaksin Administration’s first and partially second terms. 2. Universal 

health care policy.  In this area, the researcher explores universal health care policy 

which was born out of a strong civil society movement in the 1990s, leading to modern 

day health system reform. The discussion in this part sheds light on policy formulation 

dynamics that turns the civil society sector’s universal health care agenda into the 

populist policy used in the 2001 election campaign by the Thai Rak Thai Party known by 

as “the 30 bath- for- every -illness  policy.”  3. Education reform policy.  The third area 

of policy analysis centers on modern education reform policy in Thailand which has 

begun over a decade and a half ago and resulted in the 1999 Education Legislation.  
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Policy measures implemented by the Thaksin Administration in the attempt to integrate 

and accelerate reform activities through the One Ampher, One Dream School Program 

was analyzed, both in light of its theoretical premises, and in terms of the criteria 

constructed” and used as a means to evaluate the performance of participating schools in 

order to receive the Dream School status.   

The results of policy analysis are divided into four themes: 

The first theme centers around Thailand’s social protection policy, i.e. the 

social insurance program long evolved for over 30 years with support from various 

sectors, reflects state and civil society commitment to the goal of human security, 

providing a relatively solid social immunity for Thai workers. Policy attempts to extend 

benefits to cover marginalized segments of the population is indicative of a still strong 

socialistic/egalitarian value framework, amidst attempts by the Thaksin government to 

delegitimize and downplay existing social protection scheme by heavily promoting a 

shorter term welfare service-oriented policies using a social safety net approach.  The 

researcher observes that the hidden neo-liberal agenda of Thaksinomics had found 

channels through the creation of populist welfare service schemes such from state 

subsidized low cost housing to motorcycles and computers” to provide opportunity for 

the disadvantage and to fight poverty.”  The blending social benefits of the welfare 

recipients with commercial profits designed to boost the economy was deemed by many 

as a risky and unethical decision—a policy decision that is  corruption that is equivalent 

to policy corruption.   

The second theme provides a discussion on the political nature of policy 

formulation that turns the civil society sector’s universal health care agenda into the 

populist policy used in the 2001 election campaign platform by the Thai Rak Thai Party 

known by as “the 30 bath-for-every-illness policy.”  Despite all sorts of obstacles faced 

by hospitals countrywide during the period of transition in implementing this universal 

health care policy, “Thailand: Center for Excellent Health Care of Asia” (more 

popularly known as Medical Hub policy) emerged as a new kind of policy blend, 

combining Thailand’s existing competency and expertise in tertiary care services, with 

the opportunity for income generation via medical/health tourism.  Under the 

administration of the Ministry of Public Health, both policies with contrasting goals—
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welfare orientation and trade orientation--have ignited continuing debates with grave 

concerns expressed by those who feel the Medical Hub policy might jeopardize health 

equity of the Thai people in the long run.   

The third theme focuses on education reform efforts to integrate and accelerate 

reform activities through the launching of the nationwide Dream School Project. The One 

School One Dream School Project aims at transforming schools across the nation to 

achieve quality and standard held by schools in the urban centers and Bangkok.  The 

analysis points to the fact that while this integration of reforms initiative via The Dream 

School Project places equalizing education as its top priorities, the equalizing act was 

conceived with middle and urban based  policy making elite’s biases.  While the goal of 

educational equality remains vital in any society and fits well with the social justice 

framework, the means toward materializing such goal must be conducted based on sound 

analysis of the country’s socio-cultural and economic landscapes.  The biases reflected in 

problem analysis used to legitimize the program not only reflect a simplistic and over-

deterministic analysis of educational challenges of Thailand, but also clearly reveal the 

lack of depth in knowledge about various socio economic bases of the country whereby 

various intersecting political-cultural-economic bases shape differing dreams, goals, 

livelihood and realities.  Reform initiatives should not one-sidedly lean on getting 

students into the track of competition and by natural order then be placed in hierarchical 

structure of  the economic sphere.  This orientation explicit in the Dream School Project 

should be responsive to different kinds of livelihood so as to enhance education that is 

meaningful and culturally relevant to peoples from all walks of life. 

The forth theme on social policy in the era of sufficiency economy philosophy 

emerged in light of another major political transition in the social history of Thailand. 

With an overt attempt to usher in a new period of reform following the September 19, 

2007 Coup d’état, the Surayuth Administration officially announced the adoption of His 

Majesty’s sufficiency economy as a philosophical framework to guide national 

development.  What does the present government do to make social policy in line with 

sufficiency economy framework? Here, the researcher modestly offers some state-of-the-

art observations on “the decoding act” the new government on populist social policies 

and program of the previous government. The decoding act aims at dismantling the 



(11) 

rationals, frames of reference, specific implementation processes of policies formulated 

and operated during Thaksin Administration.  Concrete steps taken by the new 

government to tackle populist policies were discussed.  Interestingly, policy 

deconstruction involves the use of language—the reinvention of words to delegitimize 

such policies—following by, in some instance, the alterations of scope, the adjustment of 

implementation plans, and in some instance, a total abolishment of programs or policies.  

Amidst national campaign to mobilize sufficiency economy philosophy orchestrated from 

the top, one of the areas which deserves further investigation lies in the people’s acts of 

decoding life experience under capitalistic-consumerist mode of livelihood which may 

not fit the official scheme of analysis “the three principles and two factors” formula being 

publicized widely at the present time in the Thai society.  Often, such deconstructive act 

reflects the harmonious blending of practical knowledge of sufficiency economy or 

“sufficiency praxis” with the value dimension and philosophical knowledge firmly 

grounded from within. 

 .  
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ผศ. ดร.  ฐิตพิร ศิริพันธ พันธเสน 
 
 1. บทนํา 
  เปนที่ประจักษชัดวาในชวง 10 ปที่ผานมานั้นเกิดการเปลี่ยนแปลงอยางสําคัญใน
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐไทย  เห็นไดจากสาระของแผนแมบทในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติที่สะทอนถึงการใหความสําคัญตอการพัฒนาที่สมดุลและยั่งยืนดวยและดวยเปาประสงค
หลัก คือ การมีสังคมที่ถึงพรอมดวยความมั่นคงและสันติสุข การคํานึงถึงประโยชนสุขของคนถวน
หนา โดยมุงรักษาความสัมพันธระหวางการพัฒนามนุษยกับการธํารงรักษาระบบนิเวศที่เปนปจจัย
หลอเลี้ยงสังคมมนุษย  กลาวไดวาความพยายามในการจัดสมดุลระหวางเปาประสงคของการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคม ดวยความรอบคอบโดยคํานึงและการตระหนักถึงสมรรถนะของนโยบาย
สาธารณะทั้งสองดานในการนําพาสังคมสูจุดมุงหมายแหงการพัฒนาที่พึงประสงคนั้นก็คือการ
ปฏิบัติการเชิงนโยบาย (Policy Intervention)  และการปฏิบัติการโดยรัฐในนัยนี้ไมอาจปฏิเสธ
บทบาทของคุณคารวม (shared value premises) บางประการที่แตละสังคมสรางขึ้นและยึดถือ
รวมกันในฐานะหลักการเพื่อการสรางสังคมตามอุดมคติ ในที่นี้ไดแกสังคมซึ่งเปดโอกาสใหสมาชิก
ในสังคมนั้นสามารถพัฒนาตนเองสูความเปนมนุษยที่สมบูรณไดอยางเทาเทียมกัน   

การที่สังคมไทยโนมนําปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว      
มาเปนหลักในการวางแผนและกําหนดนโยบายในการพัฒนาประเทศ   ตลอดจนมีความพยายาม
แสวงหาวิธีการในประยุกตใชในระดับตาง ๆ  ยอมเปนเครื่องแสดงใหประจักษในระดับหนึ่งวา 
พระราชดํารัสเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงในฐานะปรัชญาที่เปนนามธรรม และในฐานะทฤษฏีใหมซ่ึง
อาจเรียกไดวาเปนทฤษฏีแหงการปฎิบัติการ (action theory) ในการพัฒนาสังคมในขณะนี้นั้น         
มีความเหมาะสมสอดคลองเปนอยางยิ่งตอบริบทการพัฒนาสังคมไทย  ไมวาจะเปนการยอนกลับมา
ยึดหลักแหงความพอประมาณ (moderation) ในการกําหนดเปาหมายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
หรือการนําหลักการดังกลาวมาใชเปนหลักในการดําเนินกิจการตาง ๆ ในชีวิต   นอกจากนั้นการ
ตระหนักถึงความเสี่ยงและความผันแปรของสถานการณทั้งภายในและภายนอกประเทศในทุกมิติ  
ทั้งดานเศรษฐกิจสังคมและการเมืองและการเห็นความจําเปนในการสรางระบบภูมิคุมกันที่ดี  
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เพื่อใหสังคมสามารถตานรับกับกระแสการเปลี่ยนแปลงไดในทุกมิติของการดํารงชีวิตไดนั้นมี
ความจําเปนอยางยิ่งยวด  ยิ่งไปกวานั้นหลักการพัฒนาอยางคอยเปนคอยไปตามลําดับขั้น โดยยึด
หลักประโยชนสุขของประชาชนสวนใหญดวยการจัดลําดับความความสําคัญของการพัฒนา  การ
ใหความสําคัญตอผูอยูตกอยูในสถานะที่ยากลําบากโดยโครงสรางทางสังคม  การคํานึงถึงการเขาถงึ
และการมีสวนรวมในการพัฒนาของประชาชน  ลวนแลวแตเปนเปาหมาย/เปาประสงคที่ตองอาศัย
การสรางและใชความรูดวยความรอบคอบ ระมัดระวัง กํากับดวยพลังคุณธรรมและความตั้งใจมั่น
ของคนในสังคมที่จะเห็นการเปลี่ยนแปลงสูสังคมที่สุขและสงบ   หลักและแนวทางในการพัฒนา
สังคมดังกลาวนับเปนทฤษฎีใหมของการพัฒนาสังคมไทยที่สอดคลองเปนอยางยิ่งกับหลักการ
พัฒนาระดับสากลที่วาการพัฒนาที่สมดุลคือการพัฒนาที่เปนธรรม    

เปนที่นาสนใจยิ่งวาในหวงเวลาเดียวกันนับตั้งแตพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวได
พระราชทานพระราชดํารัสเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงในป พ.ศ. 2517 นั้น มีปรากฏการณที่อาจเรียกได
วาเปนความเคลื่อนไหวทางปญญาทั้งในสังคมไทยและสังคมโลกที่มีความคลายคลึงกันในเนื้อหา
สาระ ดวยบทวิเคราะหวาดวยความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางกับวิถีการผลิตของระบบเศรษฐกิจ
แบบทุนนิยมที่เชื่อมั่นและศรัทธาตอการขยายตัวของผลกําไร (Profit Maximization) อยางไม
หยุดยั้ง กับปญหาความเสื่อมถอยที่เกิดขึ้นกับความเปนมนุษยและการพังทลายลงของระบบนิเวศที่
หลอเลี้ยงชีวิตมนุษย  อันเนื่องมาจากการอิทธิพลการพัฒนาแบบอุตสาหกรรมนิยมที่ลดทอนความ
เปนมนุษยทุกขณะ  ขอจํากัดของ การพัฒนาสังคมดวยเปาหมายความมั่งคั่งทางเศรษฐกิจเปนหลักที่
กอใหเกิดความเหลื่อมล้ํา ความยากไรยากลําบากกับมนุษยในแทบทุกมุมโลกเริ่มเปนที่ตระหนักชัด
ขึ้น  วิธีคิดและความเชื่อมั่นวาความมั่งคั่งและความจําเริญเติบโตทางเศรษฐกิจอันเกิดจากกิจกรรม
ของคนจํานวนไมมากนักที่มั่งคั่งระดับบน  จะคอย ๆ สงผลใหคนกลุมใหญที่ยากจนไดรับ
ประโยชน “ที่ไหลซึมจากขางบนลงสูลางโดยธรรมชาติ”  หรือที่เรียกกันวา  Trickled - down 
development   จึงตกเปนเปาแหงการวิพากษวิจารณและถูกตั้งคําถามในแงความถูกตองชอบธรรม   
การสรุปบทเรียนจากการพัฒนาที่ผิดพลาดสงผลใหเกิดการปรับเปลี่ยนรูปแบบ  นโยบายและแผน
แมบทตาง ๆ ในการพัฒนาสังคมทั้งในระดับประเทศไปจนถึงระดับภูมิภาคและระดับโลก  ยอม
หมายถึงการหันกลับมาไตรตรองเปาประสงคของการพัฒนาสังคมที่ใหความสําคัญตอความมั่นคง
ของมนุษยในทุกมิติ  รวมถึงการคํานึงถึงความยั่งยืนของระบบนิเวศธรรมชาติที่หลอเลี้ยงมนุษย   
ในขณะเดียวกัน  ดังนั้นหากจะกลาววา การเปลี่ยนแปลงดังกลาวมีบอเกิดมาจากการปรับ-เปลี่ยนใน
ระดับกระบวนทัศนการพัฒนา (development paradigm shift) ก็คงไมผิดนัก     

ความเคลื่อนไหวและการตื่นตัวทางสังคมในระหวางทศวรรษ 1960s-1970s ในหลายสังคม
ทั้งในซีกโลกดานเหนือและดานใตคือจุดเริ่มตนแหงแรงบันดาลใจใหเกิดชุมชนทางเลือกหลาย
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รูปแบบ ภายใตอุดมการณที่หลากหลาย1แตดวยสํานึกรวมแหงระบบโลก  การเลือกที่จะดํารงอยู
แบบทวนกระแสโดยตั้งคําถามตอการปฏิบัติแบบเดิม ๆ ของมนุษยที่ยอมจํานนตอความเคยชินดวย
ความเชื่อที่วาการเปลี่ยนแปลงในวิถีชีวิตที่มีความหมายนั้นจําตองเริ่มตนอยางเล็ก ๆ และเรียบงาย
เสมอ   การเรียกรองใหมนุษย เปลี่ยนแปลงวิถีแหงการผลิต  ที่ทํารายหรือบอนทําลายขีด
ความสามารถของระบบนิเวศในการแบก ภาระการกระทําของมนุษยในรูปแบบตาง ๆ ไมวาจะเปน
จํานวนมลภาวะที่เพิ่มมากขึ้น การใชทรัพยากรธรรมชาติอยางฟุมเฟอยเพื่อเปนวัตถุดิบในการผลิต
ในภาคอุตสาหกรรม ฯลฯ  จึงเปนความเคลื่อนไหวทางสังคมแนวใหม (New social movement) ที่
ปรากฏชัดขึ้นทุกขณะ   หากจะเปรียบกระแสพระราชดํารัสวาดวยเรื่องการผลิตที่ไมเบียดเบียนตน
และธรรมชาติประหนึ่งหมายสําคัญ  ที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงแสดงเพื่อปลุกสํานึกความ
รับผิดชอบตอระบบนิเวศธรรมชาติซ่ึงเปนทั้งระบบที่หลอเลี้ยงชีวิตมนุษยและเปนหนึ่งในปจจัยการ
ผลิตที่สําคัญยิ่งก็คงไมผิด  ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงจึงมีความสอดคลองสัมพันธเชิงมโนทัศนกับ
กระแสความคิดทางเลือกหลายสายไมวาจะเปนการพัฒนาแนวนิเวศหรือการพัฒนาที่ยั่งยืน 
(sustainable development) อันเปนความเคลื่อนไหวทางปญญาที่เกิดขึ้นในประชาคมโลกตั้งแต
ปลายศตวรรษที่ 20 เพื่อการแสวงหาทางออกจากวิกฤตการณที่เกิดจากการพัฒนา (development 
crises)  ตามกระแสทุนนิยม  อันสงผลตอการสูญสิ้นและเสื่อมโทรมลงอยางรวดเร็วของสิง่แวดลอม
ซ่ึงเปนที่ทราบกันดีอยูแลว 

 ในอืกแงมุมหนึ่งพัฒนาการทางความคิดดานการพัฒนาสังคมของไทยที่ปรับสูทิศทางการ
พัฒนาอยางยั่งยืนดังกลาวขางตน  นาจะมีความเกี่ยวของเชื่อมโยงกับการเปลี่ยนแปลงและการปรับ
กระบวนคิดของกลุมชนชั้นนําที่เปนนักวางแผนทางสังคม (social planners/technocrats) เชนกัน 
และดูเหมือนวาจะ สงผลใหแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ฉบับที่ 8–10  มีความโดดเดน
ในปรัชญาและหลักการดานการพัฒนามนุษยและสังคมแบบมนุษยนิยม    สาระสําคัญของแผนฯ
สามฉบับดังกลาวประกาศความมุงมั่นที่จะพัฒนามนุษยและสังคมอยางเปนองครวม ใหความสําคัญ
ตอการพัฒนาดวยหลักแหงดุลยภาพ   ยิ่งไปกวานั้น เปาประสงคของแผนฯ ทั้ง 3 ฉบับดังกลาวยังถูก
จัดวางใหมีความตอเนื่องและความสัมพันธกันระหวางแนวคิดการพัฒนาโดยมีมนุษยเปนศูนยกลาง 
กับการคํานึงถึงหลักประโยชนสุขของคนถวนหนา และจัดลําดับความสําคัญของการพัฒนาสังคม

                                                 
1 ขบวนการสรรโวทัย (Sarvodaya movement) ในประเทศศรีลังกา  ชุมชนแนวนิเวศ (Eco-Village movement) ในทวีป
ยุโรป อเมริกาเหนือและอาฟริกา ชทุชนอโศกในประเทศไทย คือตัวอยางที่เปนรูปธรรมของการเคลื่อนไหวเพื่อสรางวิถี
ชีวิตทางเลอืก (Alternative livelihood movement) ที่เกิดขึ้นทัว่โลกในสามทศวรรษที่ผานมา  โปรดดู บทบรรยายวีดิทศัน  
โดย Titiporn  Siriphant Puntasen เรื่อง “Beyond Schumacher: Alternative Approaches to Economics and Sustainability 
Perspectives for the 21st Century, December 12-13, 2006.  
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โดยเริ่มที่การแกปญหาความยากจนอันเปนปญหาระดับรากฐานของสังคม  พรอมทั้งอัญเชิญ
ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงขององคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวฯ มาเปนปรัชญานําทางในการ
พัฒนาประเทศ   

ถึงแมวาการอัญเชิญปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงดังกลาว  มาเปนแนวทางในการพัฒนา
ประเทศในแผนฯ 9 และแผนฯ 10 ดวยเจตนารมยที่เดนชัดของภาครัฐตอการพัฒนาที่สมดุลและ
ยั่งยืน จะสงผลใหรัฐไทยถูกจัดวางในกลุมประเทศกาวหนาดานนโยบายการพัฒนา ดวยนอย
ประเทศนักจะระบุเปาหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนดวยแนวความคิดทวนกระแสเชนเศรษฐกิจพอเพียง  
(เสรี พงศพิศ,  2549)   การตั้งขอสังเกตุเรื่องการเปลี่ยนแปลงระดับกระบวนทัศนดังปรากฏในแผน
แมบทที่กลาวมาขางตนอาจไมเพียงพอที่จะดวนสรุปวาสังคมไทยโดยรวมเขาใจเรื่องราวแหงการ
เปลี่ยนแปลงกระบวนทัศนที่วานี้ตองตรงกัน  เนื่องจากคําถามที่สะทอนความขัดแยงระดับลึก  
(fundamental contradiction ) ยังคงเกิดขึ้นอยางตอเนื่อง  เชนวา ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงจะ 
ดํารงอยูรวมกับระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยมไดอยางไร?  อุดมการณเศรษฐกิจพอเพียงกับอดุมการณ
ทุนนิยมไปดวยกันไดจริงหรือ?  ในขณะที่ความชัดเจนในระดับปรัชญาตอเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงมี
อยูอยางจํากัด  การตีความเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงอยางไมสนใจบริบทที่หุมหอกระแสความคิดทาง
สังคมและการติดกับดักการตีความตามตัวอักษรดวย “สามหวง สองเงื่อนไข”2 ผานกลไกการ
ส่ือสารมวลชนทําใหปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเผชิญภาวะเสี่ยงตอการดํารงสถานะสถิตย (static) 
อยางนาหวงเปนอยางยิ่ง  นอกจากนั้นการขับเคลื่อนเศรษฐกิจพอเพียงผานการสื่อสารมวลชนโดย
นําเสนอภาพตัวแทนเศรษฐกิจพอเพียงดวยวิถีชีวิตทางการเกษตรในชนบทหรือกึ่งชนบทเปนหลัก  
ยังกอใหเกิดขอสังเกตที่วาการที่ผูขับเคลื่อน/ผูสงสาสนซึ่งเปนชนชั้นนํา ในเมือง เสนอความหมาย
เฉพาะของเศรษฐกิจพอเพียงแบบที่เขาอยากใหเปนนั้น  เปนการขับเคลื่อนทางสังคมแบบบนลงลาง 
(top-down social planning) ภายใตฐานคติการพัฒนาที่วาประชาชนสวนใหญของประเทศยังไมรู
และไมเขาใจเศรษฐกิจพอเพียงดีพอ หาใชกระแสแหงการเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่  “ระเบิดจากขาง
ใน” โดยภาคประชาชน  รายงานฉบับนี้เปล่ียนพื้นท่ีการวิเคราะหถกเถียงเรื่องการเปลี่ยนแปลง
สังคม (social transformation ) ดวยปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาสูปริมณฑลแหงนโยบาย
สาธารณะอันเปนพื้นท่ีการขับเคี่ยวเชิงอุดมการณของชนชั้นนํา  ซ่ึงเชื่อวาเปนไดท้ังเหตุของ “ความ
ลมเหลวอันเกิดจากความบิดเบี้ยวของการพัฒนา” และเปนไดปจจัยสงเสริมผลักดันใหสังคมมี
ความ “ความสมดุล พอเพียง”    หากแตพื้นท่ีการเปล่ียนแปลง (สูสมดุล) นี้อาจเผชิญเงื่อนไขปจจัย

                                                 
2 “สามหวง สองเงื่อนไข” ในที่นี้คือวลีที่ใชอธิบายหลกัการสําคํญของเศรษฐกิจพอเพียง ซ่ึงประกอบดวย ความ
พอประมาณ ความมีเหตุผลและ การมีภูมิคุมกันในตวั และเงื่อนไขสองประการคือ คือความรูและคุณธรรม  
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ท่ีสลับซับซอนยิ่งกวาการเปลี่ยนแปลงในระดับปจเจกบุคคลหรือกลุมประชาชนดังท่ีหลายฝาย
คุนเคย  ท้ังนี้เปนเพราะ การคาดหวังการเปลี่ยนแปลงในนโยบายสาธารณะที่เปนไปในทิศทาง
เดียวกันโดยสิ้นเชิงนั้น  เทียบเทากับการคาดหวังความเปนเอกภาพในระดับอุดมการณ (ideological 
unity) ท่ีอยูเบื้องหลังนโยบายสาธารณะ  อันเปนปรากฏการณมักเกิดขึ้นในบริบทการปฏิวัติสังคม
และระบบเศรษฐกิจแบบถอนรากถอนโคน (Social Revolution) เปนหลัก  

เมี่อพิจารณาถึงพลวัตในการกําหนดและดําเนินนโยบายสังคมในทศวรรษที่ผานมาใน
สังคมไทย พบวามีขอคําถามตาง ๆ เกิดขึ้นมากมายตอการกําหนดและดําเนินนโยบายของภาครัฐ  
ไมวาจะเปนเรื่องความไมลงรอยและการแขงขันกันในเชิงอุดมการณและเปาประสงคของนโยบาย
ดานสังคมเพื่อเรงสรางความมั่นคงใหกับมนุษยภายใตหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน  กับนโยบายดาน
เศรษฐกิจที่ยังคงผูกติดกับตัวเลขการเติบโตทางเศรษฐกิจอันยอมหมายถึงการสานตอการประดิษฐ
ความตองการของมนุษย (manufactering needs) เพื่อสรางความชอบธรรมในการผลิตสินคาและ
บริการรูปแบบใหม ๆ ไปอยางไมรูขีดจํากัด  รวมไปถึงแบบแผนการตัดสินใจเชิงนโยบายแบบ
องคกรธุรกิจโดยคณะรัฐบาลเสียงขางมาก  ที่นําไปสูการสรางนโยบายสังคมแบบประชานิยมเพื่อ
สรางคะแนนนิยมใหพรรครัฐบาล จนตองเผชิญกับคําถามเรื่องธรรมาภิบาลก็ตามที     

กระแสความสนใจในการเมืองวาดวยเรื่องการกําหนดนโยบายสาธารณะเขมขนมากขึ้นเมื่อ
รัฐบาลภายใตการนําของอดีตนายกฯ พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตรดําเนินนโยบายปฏิรูประบบราชการสู
ระบบการบริหารราชการแนวใหม ดวยเหตุผลหลักคือ การเพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนินงาน  
สงผลใหมีการประยุกตใชรูปแบบการบริหารรัฐกิจตามรูปแบบองคกรภาคธุรกิจดวยการบริหาร 
ภายใตกระบวนทัศนการบริหารงานแนวใหม (New Management Paradigm)  ซ่ึงใหความสําคัญกับ
การตัดสินใจที่รวดเร็วและเด็ดขาดของผูนําในองคกรราชการ ที่มีสถานะเทียบเทากับ ประธาน
กรรมการที่เปนผูบริหารสูงสุด หรือ CEO (chief executive officer)3  ดวยความเชื่อมั่นวารูปแบบ
ดังกลาวสามารถกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในวิถีการปฎิบัติงานขององคกรภาครัฐไดจริงและ
สามารถลบลางภาพเดิม ๆ ที่ประชาชนทั่วไปมีตอการปฏิบัติงานในระบบราชการได  แตเมื่อไดมี
การดําเนินการใชรูปแบบการบริหารงานภาครัฐดวยแนวทางดังกลาวไประยะหนึ่งก็พบวาขอควรพงึ
ระวังของแนวทางการบริหารนโยบายสาธารณะแนวนี้ไมไดอยูที่ประเด็นการจัดการใหเกิด
ประสิทธิภาพในการบริหารงานราชการและการปรับระบบการบริการประชาชนอยางเปนมิตรและ
ทั่วถึง  แตกลับกลายเปนประเด็นคุณธรรม-จริธรรม  การใชความรูความสามารถและอํานาจในทาง

                                                 
3 โปรดด ูเจริญ  คัมภีรภาพ, “ราง พรบ.เขตเศรษฐกิจพิเศษกบัรัฐประหารเงียบ,” 
http://www.ftawatch.org/autopage1/print.php?t=16&s_id=1&d_id=1&page=1  
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มิชอบของผูนํา  โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุมผูบริหารระดับสูงที่มีบทบาทโดยตรงในการตัดสินใจเชิง  
นโยบาย  แมจะอางวาเปนการบริหารดวยกระบวนทัศนการบริหารงานแนวใหม  แตนโยบายสังคม
หลายนโยบายที่ถูกเรงผลิตและประกาศใชภายใตภาวะผูนําที่ไมหนักแนนดานคุณธรรม จริยธรรม
ทําใหสังคมมีคําถามเรื่องผลประโยชนทับซอนหรือการทุจริตเชิงนโยบาย  การขาดธรรมาภิบาลใน
องคกร  รวมถึงคําถามตอเนื่องเรื่องผลกระทบของโครงการทางสังคมตาง ๆ ที่มีตอสถานะภาพ  
สมรรถนะในการพึ่งตนเองและบูรณภาพของชุมชนและสังคมไทย     

 ขอสังเกตและขอวิพากษเชิงนโยบายเหลานี้อาจไมใชเรื่องใหมเสียเลยทีเดียว  หากแตเมื่อ
เกิดกระแสความเชื่อมั่นศรัทธาของสังคมไทยตอปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงในฐานะแนวคิดและ
แนวทางที่อาจมีบทบาทสําคัญในการแกปญหาสําคัญของชาติได  ทั้งในระดับรูปธรรมเพื่อการ
ประยุกตใชในกิจการตาง ๆ  และในระดับนามธรรมในฐานะปรัชญาและกรอบหลักการในการ
ดําเนินชีวิตและในการพัฒนาสังคม   การทําความเขาใจตําแหนงแหงที่ของปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียงในภาคนโยบายสาธารณะ(public policy sector) ดวยการทบทวนไตรตรองและวิเคราะห
วิพากษนโยบายสังคมอยางเปนระบบ  เพื่อคนหาความจริงวานโยบายทางสังคมของรัฐในชวง
ระยะเวลา 10 ปที่ผานมานี้ สะทอนหลักการ เปาหมายและกระบวนการพัฒนาสังคมอยางยั่งยืน
ภายใตหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงบางหรือไมอยางไรนั้น  จึงเปนเรื่องจําเปนและสําคัญเปนอยาง
ยิ่ง  ประกอบกับเมื่อพิจารณาจากเหตุและปจจัยทางการเมืองหลังจากที่มีการทํารัฐประหาร19 
กันยายน 2549 และเมื่อรัฐบาลภายใตการนําของ พณฯ นายกรัฐมนตรีพลเอกสุรยุทธ จุลานนทเขา
มาบริหารประเทศ และประกาศดําเนินนโยบายการพัฒนาประเทศดวยปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียงดวยแลว  คงไมมีเวลาใดที่เหมาะสมไปกวานี้อีกแลวในการการผลิตบทวิเคราะหนโยบาย
สังคมภายใตกรอบปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง     

วัตถุประสงคหลักของรายงานการวิจัยเรื่องนี้คือการนําเสนอบทวิเคราะหนโยบายสังคม
ของรัฐที่มีบทบาทเสริมสรางความมั่นคงของมนุษย (Human Security)และที่ดําเนินมาในชวงการ
ประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 8-10 โดยครอบคลุมนโยบายสังคมสาม
ดาน กลาวคือ นโยบายการคุมครองทางสังคม (Social Protection Policy)  นโยบายสุขภาพ (Health 
Care Policy) และ นโยบายดานการศึกษา (Education Policy) โดยใชหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง
และแนวความคิดการพัฒนาสังคมรวมสมัยบนฐานปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงในฐานะกรอบ
ทฤษฎีในการวิเคราะหนโยบายดังกลาว 
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2.  ขอบเขตและวิธีวิทยา 
ในการสํารวจ-วิพากษ นโยบายสังคมสามดาน   ผูวิจัยมุงพิเคราะหความสัมพันธเกี่ยวเนื่อง  

ความเชื่อมประสานหรือความขัดแยงที่อาจปรากฏอยูทั้งในระดับหลักการพื้นฐาน  กระบวนการ
กําหนดนโยบายสังคม  ตลอดจนมาตรการตาง ๆ ในการดําเนินนโยบายสังคมของรัฐบาลกับหลัก
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง   ในชวงเวลาที่ประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 
8 และฉบับที่  9 และชวงรอยตอระหวาง แผนฯ 9 กับแผนฯ 10 อันเปนชวงที่มีการเปลี่ยนผานทาง
การเมือง ผูวิจัยเลือกนโยบายในการศึกษาแบบเจาะจง (purposive selection of   policies)  ดวย
หลักการดังนี้ 1) เปนนโยบายหลักที่รัฐดําเนินมาอยางตอเนื่องและสะทอนถึงปรัชญา แนวคิดหรือ
หลักการ ความเปนธรรมทางสังคมและหลักแหงความเทาเทียมของโอกาส (Social Justice & Equity 
Principles) สิทธิทางสังคม และสิทธิในการเขาถึงและมีสวนรวมในการการพัฒนาของประชาชน 
(Social Rights and Rights to Development) อันเปนหัวใจของการพัฒนาอยางยั่งยืน  2) เปน
นโยบายที่มีอิทธิพลโดยตรงตอการพัฒนาและเสริมสรางความมั่นคงของมนุษย ทั้งในแงการมี
คุณภาพชีวิตที่ดีทั้งทางกายภาพและทางสังคม-วัฒนธรรม   โดยมีขอบเขตในการศึกษาดังนี้  

1. นโยบายการคุมครองทางสังคม (Social Protection Policy) สํารวจผานบทวิเคราะห
พัฒนาการการประกันสังคมในประเทศไทย ตลอดจนประเด็นการริเริ่มขยายสิทธิประโยชนการ
ประกันสังคมไปสูกลุมแรงงานนอกระบบ  และแรงงานในภาคการเกษตร   ศึกษาวิเคราะห
เปรียบเทียบกับนโยบายสวัสดิการสังคมประชานิยม (Populist Welfare Policy) ที่เริ่มกอตัวขึ้น
ในชวงรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่ 1 (2544-2548) และดําเนินมาจนถึงรัฐบาลทักษิณ 2 
(2548-เดือนกันยายน 2549)  ภายใตยุทธศาสตรเอื้ออาทร โดยผูวิจัยเลือกอภิปรายบางมาตรการ อาทิ 
โครงการบานเอื้ออาทร  โครงการเอื้ออาทรเพื่อการบริโภคสินคา และ โครงการกองทุนหมูบานและ
ชุมชนเมือง  

2. นโยบายสุขภาพ (Health Care Policy)  ดวยการสํารวจความเคลื่อนไหวทางสังคมที่
นําไปสูการพัฒนานโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา (Universal Health Care Coverage) และใน
ปพ.ศ. 2544 รัฐบาลทักษิณประกาศเปนนโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรคในที่สุด พรอมทั้งทําความ
เขาใจขอถกเถียงและคําถามในประเด็นความเทาเทียมของคุณภาพการใหบริการสุขภาพระหวาง
ผูรับบริการที่เปนคนไทย และผูรับบริการตางชาติ  เมื่อมีการประกาศนโยบายศูนยกลางสุขภาพของ
เอเชีย  (พ.ศ. 2547-2551) (Thailand: Centre of Excellent Health Care of Asia) ภายใตบริบทการ
เปดเสรีทางการคาและบริการ  

3.  นโยบายการศึกษา (Education Policy) ศึกษา-วิเคราะหนโยบายการปฏิรูปการศึกษา  
(Education Reform Policy) มาตรการของรัฐในการขับเคลื่อนการปฏิรูปการศึกษานับตั้งแตมี
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ประกาศใชพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542   และแนวทางการบูรณาการการปฏิรูป
การศึกษาดวยโครงการหนึ่งอําเภอหนึ่งโรงเรียนในฝน   

 2.1  การวิเคราะหนโยบายแนววิพากษ   
โดยทั่วไป นักวิเคราะหนโยบายนิยมใชรูปแบบการวิเคราะหนโยบายแบบ Logical and 

Sequential Model โดยมีกระบวนการวิเคราะหที่เปนไปอยางเปนลําดับขั้น เริ่มตนที่การวิเคราะห
ปญหา และเปาประสงคของนโยบาย ลําดับตอมา คือการประเมินและตัดสินทางเลือกตาง ๆ ดวย
การตอบคําถามวาอะไรคือมาตรฐานที่ใชในการกํากับและกําหนดทางเลือก  ซ่ึงเปนขั้นตอนที่ตอง
พิจารณาระบบคุณคาในสังคม) เพื่อแสวงหาทางเลือกที่เหมาะสม การตัดสินใจดําเนินนโยบายดวย
การคาดการณถึงผลลัพธที่จะเกิดขึ้นและจบลงดวยการประเมินทางเลือกหรือการตัดสินใจ 
สนับสนุนการเกิดขึ้นของนโยบายนั้น ๆ (Policy Choice)  ดูเหมือนวารูปแบบการวิเคราะหนโยบาย
แบบนี้ใหความสําคัญกับการรวบรวมขอมูลเชิงประจักษ แลวนํามาวิเคราะหเพื่อทําความเขาใจและ
คนหาทางเลือกเชิงนโยบายที่เปนเลิศ (Best policy choice) ดวยโมเดลทางคณิตศาสตรและตลอดจน
หวังผลบทวิเคราะหที่เกี่ยวกับความมีประสิทธิผลและการคาดการณถึงผลกระทบของนโยบายเปน
หลัก    การทําความเขาใจขอจํากัดและอิทธิพลของสํานักเหตุผลนิยม (Rationalism) ตอการผลิตบท
วิเคราะหเชิงนโยบายสังคมกอใหเกิดกระแสความสนใจวิเคราะหนโยบายที่ใหความสําคัญกับ
บริบทและกระบวนการทางการเมืองตลอดจนการเมืองเรื่องความรู บทบาทของภาษาที่มีพลัง-
อํานาจในการสถาปนาความชอบธรรมในระดับอุดมการณใหนโยบายสังคม  เปนที่มาของความ
ตื่นตัวและความสนใจในการผลิตบทวิเคราะหเชิงนโยบายภายใตกระบวนทัศนนิรมิตนิยม 
(Constructivism) และทฤษฎีวิพากษ (Critical Theory)  มีการพินิจพิเคราะหและตั้งคําถามตอขอมูล
(data) และความจริงเชิงนโยบาย (truth claims)  ตางจากเดิมที่มักทึกทักกันวาขอมูลเชิงประจักษที่
ผานเขามาในแวดวงของผูกําหนดนโยบายเปนขอมูลที่มีความเปนกลางในตัวเอง   

นักวิชาการดานนโยบายเชน Frank Fischer and John Forester (1993) Deborah Stone 
(1997) และ Emery Roe (1994) ใหความสําคัญกับบทบาทของภาษา หรือ “เรื่องเลา” ในการอธิบาย
สถานการณนโยบาย กระแส “จุดเปลี่ยนแหงภาษา” (Linguistic Turn) ทําใหนักวิจัยนโยบายมี
เครื่องมือในการวิเคราะหโครงสรางการดํารงอยูของอํานาจ และการผลิตซ้ําระบบความสัมพันธเชิง
อํานาจในกระบวนการกําหนดนโยบาย   ความเขาใจหรือความรูเรื่องวาทกรรม (discourse) จึงเปด
พื้นที่ในการศึกษากระบวนการทางนโยบายในฐานะกระบวนการระดมสรรพกําลัง หรือการ
ขับเคลื่อนเปลี่ยนแปลงสังคมโดยกลุมบุคคลตาง ๆ  และชี้ใหเห็นวาการกําหนดนโยบายคือกิจกรรม
ทางสังคมและการเมืองที่ไมอาจหลุดพนจากระบบคุณคา อุดมการณของมนุษยและสังคมได  ดังนั้น
ในประชาคมนักวิเคราะหนโยบาย  การใหความสนใจกับวิธีการดานภาษาจึงไมเพียงแตหมายถงึการ
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มีวิถีทางใหมในการเขาใจกิจการและโลกของนโยบายสาธารณะเทานั้น   หากแตยังสะทอนถึงการ
ใหความหมายใหมตอการวิเคราะหนโยบายดวย วาเปน “การกระทําการเพื่อเปลี่ยนแปลงโลกและ
สังคมซึ่งเขาเองเปนสวนหนึ่งดวยในเวลาเดียวกัน” จะเห็นไดวาวิธีวิทยาแนวนี้ไมยึดหลักการที่วา
นักวิเคราะหนโยบายตองดํารงสถานะปลอดระบบคุณคา (value-free) ขณะปฏิบัติงานวิชาการ อีก
ทั้งยังไมปฏิเสธทาทีและจุดยืนเชิงคุณคา (value orientation) ของนักวิเคราะหแตอยางใด 

  เมื่อพิจารณาถึงขอจํ ากัดของรูปแบบการวิ เคราะหนโยบายแบบประเพณีนิยม 
(Conventional Model of Policy Analysis) โดยมีฐานคติของทฤษฎีความรูแหงสํานักปฏิฐานนิยม  
(Positivist Epistemological Assumption) พบวารูปแบบดังกลาวใหความสําคัญตอการใชความรูเชิง
ประจักษ ตลอดจนการวิเคราะหความสัมพันธเชิงเหตุผลและการสรางและใชเครื่องมือเชิงปริมาณ
จนถึงขั้นทําใหการวิเคราะหนโยบายไมมีความเปนการเมืองและไรบริบท  หรือแมกระทั่งการเชื่อ
ในภาวะที่เปนอิสระของผูวิเคราะห/ผูศึกษาจากระบบคุณคาหรืออุดมการณทางสังคม (a value-free 
analyst)  ความไมพึงใจของนักวิเคราะหนโยบาย ตอการวิเคราะหนโยบายแบบประเพณีนิยมนี่เอง  
เปนเหตุใหมีการแสวงหาแนวทางใหม ๆ ในการวิเคราะหนโยบาย  อาทิ การใหความสําคัญกับการ
วิเคราะหภาษา เนื่องจากตระหนักวานโยบายสาธารณะประกอบขึ้นดวยภาษา (Majone 1989; Hajer, 
2002)  ภาษาแหงนโยบายไมไดจํากัดอยูเพียงแคการอางถึงหลักฐานเชิงประจักษ และการใชตรรกะ
แบบเหตุผลนิยม  หากแตเต็มไปดวยการใชภาษาเพื่อถกเถียงโนมนาวใหเห็นคลอยตาม ในการ
วิเคราะหนโยบายสังคมสามดานดังกลาวมาแลวขางตน ผูวิจัยจึงใชวิธีวิทยาที่ผสมผสานระหวาง
รูปแบบการวิเคราะหนโยบายแบบประเพณีนิยมกับรูปแบบการวิเคราะหนโยบายแนววิพากษ 
เนื่องจากจําเปนตองวิเคราะหขอมูลจากการศึกษาวิจัยเชิงประจักษควบคูไปกับการทําความเขาใจ
ความหมายที่พบในนโยบายสังคมประเภทตาง ๆ ตลอดจนพลวัตทางการเมืองที่หอมลอม
กระบวนการ   การกําหนดนโยบายในวาระตาง ๆ         

2.2  ขั้นตอน การวิเคราะหนโยบาย   
ในลําดับแรกผูวิจัยไดประมวลขอมูล ตามประเภทของนโยบายสังคม 3 ดานดังกลาว  

พรอมทั้งวิเคราะหภาพรวมของนโยบายเหลานั้นดวยคําถามหลัก อาทิ ปรัชญา แนวคิด หรือ
หลักการเบื้องหลังการกําหนดนโยบายเปนเชนใด  นโยบายมุงตอบสนองประโยชนสุขของใคร 
กระบวนการกําหนดนโยบายเปนเชนใด เมื่อนโยบายถูกแปลงสูการปฏิบัติแลวกอใหเกิดผลลัพธ
และผลกระทบเชนใดบาง  จากนั้นจึงวิเคราะหนโยบายดวยกรอบปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและ
แบบแผนการวิเคราะหนโยบายสังคมสันติธรรม  ซ่ึงปนของผลของการสังเคราะหแนวความคิดทาง
สังคมรวมสมัยบนฐานปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงโดยผูวิจัย (โปรดดู แผนภูมิ หนา 18) 
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3.  กรอบแนวคิดและทฤษฎี 
3.1  เศรษฐกิจพอเพียง: บริบทและประวัติศาสตรความคิด 

 การตื่นตัวของสังคมไทยตอปรัญาของเศรษฐกิจพอเพียง ณ เวลานี้ เปนผลพวงของการ
เปลี่ยนแปลงในหลายปริมณฑลในสังคมไทย  และในความเปลี่ยนแปลงนั้นก็มีความแตกตางอยางมี
นัยยะสําคัญดวยเชนกัน  หากยอนมองประวัติศาสตรการพัฒนาชนบทและสังคมในชวง 30 ปที่ผาน
มา ก็จะพบวาความเคลื่อนไหวทางปญญาแนวทวนกระแส (การพัฒนาแบบใชการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจเปนศูนยกลาง) นั้นได เติบโตและเบงบานในหลายพื้นที่วัฒนธรรม และหลายรูปลักษณะ  
ตั้งแตการที่ชุมชนชนบทหันมาสนใจการผลิตดวยวิถีชีวิตเกษตรกรรมยั่งยืน เกษตรกรรมผสมผสาน 
ฯลฯ กอเกิดเปนเครือขายเช่ือมโยง แลกเปลี่ยนความรู ประสบการณระหวางกัน สูการสราง
พันธมิตรระหวางองคกรชาวบาน องคกรพัฒนาเอกชน และสถาบันวิชาการและสถาบันวิจัย ที่หัน
มาสนใจวิจัยรวมกับ “ชาวบาน” อยางไมเคยปรากฏมากอน เหลานี้กอใหเกิดการผลิตบทวิเคราะห
ทางสังคมที่มีพลังขับเคลื่อนการเปลี่ยนแปลงทางสังคมที่สําคัญ ๆ มากมาย  
 จําตองกลาวในที่นี้วาในหนังสือ “สังเคราะหองคความรูเกี่ยวกับ เศรษฐกิจพอเพียง” ของ 
ปรีชา เปยมพงศสานต และคณะ (2549) นั้นคณะผูวิจัยไดเสนอกรอบทางทฤษฎีระดับบน (Meta-
Theory) เพื่อการทําความเขาใจเศรษฐกิจพอเพียงภายใตบริบทขบวนการเคลื่อนไหวทางปญญาใน
สังคมไทยและสังคมโลก โดยสํารวจความสัมพันธระดับมโนทัศนของเศรษฐกิจพอเพียงกับทฤษฎี
การพัฒนาสังคม อาทิ การพัฒนาที่ยั่งยืน การพัฒนาแนวนิเวศน เศรษฐศาสตรศีลธรรม และ
เศรษฐศาสตรทางเลือก เพื่อย้ําใหเห็นวาการขับเคลื่อนเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อใหเกิดการปฏิบัติจริงใน
ภาคสวนตาง ๆ ของสังคมไทยนั้น  อาจเปนกิจกรรมที่ไรผลถาหากวาผูมีสวนสําคัญในการวางแผน
ขับเคลื่อนไมมีความเขาใจอยางละเอียดลึกซึ้งเพียงพอวา สาระสําคัญของเศรษฐกิจพอเพียงนั้นอาจ
มิไดมีความแปลกแตกตางอยางสุดโตง หรือมีความเปนเอกลักษณเฉพาะตัวเสียเลยทีเดียว หากแตมี
ความเชื่อมโยงเกี่ยวของกับระบบคุณคารวมสําคัญ ๆ หลายระบบ ทั้งที่ปรากฏชัดในขบวนการสราง
เศรษฐกิจใหมที่ “มีขนาดเล็ก เบาสบาย พอเพียง เปนธรรม”4 ภายใตหลักการการไมเอารัดเอาเปรียบ 
หรือเบียดเบียนกัน หรือขบวนการสรางชุมชนเชิงอุดมการณในภูมิภาคตาง ๆ ทั่วโลกเพื่อยืนยันและ
เปนตัวอยางของการดําเนินชีวิตที่แตกตางจากสังคมกระแสหลัก  ที่เฉยชาตอการตั้งคําถามตอปจจัย

                                                 
4   ฐิติพร ศิริพนัธ  พันธเสน  “คิดอยางมีทางเลือกกับเศรษฐกิจพอเพียง”   เอกสารอดัสําเนานําเสนอในเวทสีมัชชา
สังคมไทย วันที ่21 ตุลาคม 2549  โปรดดูรายละเอียดการนําเสนอบางสวนไดที่ 
http://www.ftawatch.org/autopage1/show_page.php?t=40&s_id=6&d_id=6 
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เชิงโครงสรางของระบบเศรษฐกิจทุนนิยม  ที่กอใหเกิดภาวะความยากลําบากและความไมเปนธรรม
ในการดําเนินชีวิต (ปรีชา  เปยมพงศสานต และคณะ, 2549, น. 68-89)  

คงปฏิเสธไมไดวา ความพยายามของนักคิด นักวิชาการในสังคมไทยในการทําความเขาใจ
เศรษฐกิจพอเพียงอยูภายใตเงื่อนไขการวิเคราะหตีความพระราชดํารัสตามภูมิหลังทางทฤษฎี 
อุดมการณและกรอบความคิดที่ตนคุนเคย ไมวาจะเปนในกลุมของนักเศรษฐศาสตรและในหมูนัก
คิด นักพัฒนาสังคมหลายกลุม อาทิ นักเศรษฐศาสตรบางกลุมอธิบายวา เศรษฐกิจพอเพียงเปน
แนวคิดเหนือแนวคิดเศรษฐศาสตร กลาวคือ เปนแนวคิดซึ่งสะทอนภูมิปญญาไทย เนนย้ําการลด
ความอยากของมนุษยสูความพอดีหรือดุลยภาพ แตกตางจากการนิยามความตองของมนุษยในวิชา
เศรษฐศาสตรวาเปนสิ่งที่ไมมีที่ส้ินสุด ในขณะที่นักเศรษฐศาสตรบางกลุมมีความเห็นวาเศรษฐกิจ
พอเพียงอยูในระดับเดียวกับวิชาเศรษฐศาสตร โดยเจาะจงอธิบายหลักแหงความพอประมาณและ
ความมีเหตุผลของเศรษฐกิจพอเพียงวามีความสอดคลองกับทฤษฎีการใชประโยชนอยางสูงสุด 
(Optimization) หรือการอธิบายหลักการสรางภูมิคุมกันที่ดีในตัววาไมแตกตางจากแนวคิดการ
บริหารความเสี่ยง (Risk Management) แตอยางใด  ในขณะที่นักคิดในกลุมวัฒนธรรมชุมชนนิยม
กลาวถึงเศรษฐกิจพอเพียงในฐานะวัฒนธรรมทวนกระแส (Counter-Cultural Force) ทีส่ะทอนความ
พยายามของสังคมในการการแสวงหาทางรอดจากการรุกอยางรวดเร็วของวิถีชีวิตที่ครอบงําดวย
อุดมการณของระบบเศรษฐกิจทุนนิยม  ในแงนี้เศรษฐกิจพอเพียงจึงถูกจัดวางในระนาบเดียวกันกับ 
แนวคิดการพัฒนาสังคมทางเลือกกลุมอื่น ๆ อาทิ แนวคิดวัฒนธรรมชุมชน แนวคิดเกษตรกรรม
ยั่งยืน แนวคิดและวิถีพุทธเกษตร เนื่องจากมีความคลายคลึงกันในแกนดานคุณธรรม และจิต
วิญญาณที่กํากับการผลิต การบริโภค และการกระจายทรัพยากรอยางสมดุลและเปนธรรม  

ผูวิจัยมีความเห็นวาการจัดวางเศรษฐกิจพอเพียงทามกลางแนวคิดการพัฒนาสังคมแบบ
ทางเลือกหรือในบริบทการเคลื่อนไหวทางปญญาแบบทวนกระแส  (Counter-Mainstream 
Development) ที่ผานมา เปนสิ่งจําเปน เพราะนั่นหมายถึงการเปดประตูแหงโอกาสในการคนหา
พันธมิตรระดับโลก (Global Alliance) ขณะที่วิกฤตการณส่ิงแวดลอมกําลังแสดงตนใหประชาคม
โลกตระหนักชัดขึ้นทุกขณะวา เราไมสามารถดํารงอยูและมีวิถีการผลิตที่เกินกําลัง  มากกวาที่ระบบ
ธรรมชาติจะรองรับไดตอไปอีก   ดวยเหตุนี้เองการเคลื่อนสถานะจากเศรษฐกิจพอเพียงในฐานะ
ทฤษฎีทางเลือกในการพัฒนาสู “เศรษฐกิจทางเลือก” ที่อาจจําตองปฏิเสธหลักการวถิทีางแนวปฏบิตัิ
นานับประการของระบบเศรษฐกิจทุนนิยมที่หลายฝายรีรอที่จะตั้งคําถาม คือความจําเปนยิ่งยวด ณ 
เวลานี้ 
 เปนที่นาสนใจเปนอยางยิ่งวาในชวงเวลาที่สังคมไทยเผชิญกับวิกฤตเศรษฐกิจในป 2539-
2540พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวไดทรงพระราชทานความคิดเห็นเรื่องเศรษฐกิจพอเพียงอีกวาระ
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หนึ่ง   ความในพระราชดํารัสเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม พ.ศ. 2539 และ เดือนธันวาคม พ.ศ. 2540  
กอใหเกิดความกังวลในกลุมนักเศรษฐศาสตรบางกลุม เนื่องจากยังไมเขาใจความหมายของ
เศรษฐกิจพอเพียงอยางถองแท และมีการตีความวา เศรษฐกิจพอเพียง คือ เศรษฐกิจแบบ Autarky 
หรือ เศรษฐกิจแบบปด กลาวคือ เปนเศรษฐกิจที่ไมทําการคากับโลกภายนอกซึ่งหาไดยากมากในยุค
ปจจุบัน5  ดวยเหตุดังกลาวจึงมีการประชุมทางวิชาการเพื่อทําความเขาใจเศรษฐกิจพอเพียงของนัก
เศรษฐศาสตรหลายครั้ง  และพบวานักเศรษฐศาสตรมีทัศนะเกี่ยวกับเศรษฐกิจพอเพียงที่แตกตางกัน
ไป สามารถจําแนกไดปน 3 กลุม ไดแก กลุมที่อธิบายวา เศรษฐกิจพอเพียงเปนความคิดที่เหนือ
แนวคิดทางเศรษฐศาสตร กลุมที่มีเห็นวาหลักการสําคัญของเศรษฐกิจพอเพียงมีความเชื่อมโยงกับ
แนวคิดเรื่องความพอดี ความเสี่ยง และการพึ่งตนเอง หรือการมีดุลยภาพในวิชาเศรษฐศาสตร  และ 
กลุมที่อธิบายวาเศรษฐกิจพอเพียงเปนแนวคิดที่สอดคลองกับเศรษฐศาสตรกระแสหลัก โดย
พิจารณาในมิติของการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจภายใตขอจํากัดของงบประมาณ หรือรายได 
ดวยการบริหารและกระจายความเสี่ยงอยางสมดุล (โปรดดู อภิชัย  พันธเสน, 2542)  

ในภาคนโยบายสาธารณะมีการอันเชิญปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาเปนปรัชญาและ
หลักการของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติถึง 3 ฉบับ ไดแก แผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ ฉบับที่  8  ฉบับที่ 9  และฉบับที่ 10 โดยเฉพาะอยางยิ่งในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 
(2550-2554) ที่ไดมีการประกาศพันธกิจในการพัฒนาประเทศสู  “สังคมอยูเย็นเปนสุขรวมกัน” 
ภายใตแนวปฏิบัติของ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”   อยางไรก็ตามในขั้นตอนของการแปลง
แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐสูแผนระดับกระทรวง  การประยุกตกรอบปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียงมาใชเปนกรอบแนวคิดในการดําเนินงาน (framework) เกณฑ (criteria) และตัวช้ีวัด (index) 
เพื่อการออกแบบ กํากับและการประเมินนโยบายสาธารณะ มาตรการและโครงการตาง ๆ ที่
ดําเนินการอยูเพื่อใหมีความสมดุลและสมเหตุสมผลมากยิ่งขึ้นยังคงตองไดรับการพัฒนาอยาง
ตอเนื่องและเปนรูปธรรมตอไป  (ฐิติพร  ศิริพันธ พันธเสน, 2549) 

ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงไดรับความสนใจจากหลายภาคสวนในสังคมไทยดวยเหตุผลที่
แตกตางกันไป  บอยครั้งความพยายามในการประยุกตใชสะทอนใหเห็นการคิดเรื่องเศรษฐกิจ
พอเพียงในกรอบของความรูเชิงเทคนิคเพื่อกิจกรรมทางเศรษฐกิจแตเพียงประการเดียว อาทิ การ
ดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจภายใตขอจํากัดของรายได  การกระจายความเสี่ยงอยางสมดุล และการ
แลกเปลี่ยนอยางมีประสิทธิภาพ  ฯลฯ  อยางไรก็ตามหากเขาใจวาเศรษฐกิจพอเพียงคือปรัชญาวา
                                                 
5 Autarky มีรากศพัทภาษากรกีมาจากคําวา “การพึ่งตนเอง” อยางไรก็ตาม ตัวอยางของเศรษฐกิจแบบนี้ในขณะนี้ คือ ระบบ
เศรษฐกิจของประเทศเกาหลีเหนอื ภายใตอุดมการณ JUCHE หรือ  Self-Reliance แมกระนั้นประเทศเกาหลีเหนือเองก็ยัง
ตองทําการคาในขนาดเล็กกบัสาธารณรัฐประชาชนจนี และประเทศญีปุ่น, โปรดด ูhttp://en.wikipedia.org/wiki/Autarky  



13 

 

ดวยวิถีชีวิต (Livelihood Philosophy) ก็ยอมตองทําความเขาใจตอไปวา  ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง
ครอบคลุมความรูหลายมิติ   ตั้งแตความรูระดับเทคนิคเพื่อการดําเนินชีวิต ความรูระดับอภิปรัชญา 
หรือความรูเชิงจิตวิญญาณ-จริยศาสตร ซ่ึงกํากับทาที-กระบวนการตัดสินใจของมนุษยในการเลือก
วิถีทางในการดํารงชีวิตรวมกันในสังคม ความรูเศรษฐกิจพอเพียงที่ดํารงอยูในสังคมไทยยังสะทอน
ใหเห็นถึงความเปน สหวิทยาการ (ปรีชา  เปยมพงษสานต และคณะ, 2549, น. 192-193) และมี
คุณูปการในแงของการชี้ใหเห็นถึงความรูที่กาวพนมิติเศรษฐกิจสูมิติอ่ืน ๆ ในชีวิตมนุษย ความ
เขาใจในเรื่องความสัมพันธเชื่อมโยงระหวางระบบตาง ๆ ของสังคมมนุษย  

3.2  ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงกับมโนทัศนการพัฒนาที่ยั่งยืน  
คําถามที่วานโยบายสังคมที่ไดเลือกศึกษาวิเคราะหมีความสัมพันธและสอดคลองกับ

ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงหรือไมอยางไรนั้น เปดโอกาสใหผูวิจัยไดพัฒนากรอบทฤษฎีในการ
ประเมินความสอดคลองของนโยบายสังคมกับปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง อยางผสมผสานกับ
แนวคิดทางสังคมอื่น ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งในแงมุมของการพัฒนาที่ยั่งยืนดังปรากฏในระเบียบวาระ
แหงโลก (Agenda 21)6  ตลอดจนการทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และประสบการณขามวัฒนธรรมใน
สายการพัฒนาทวนกระแสวัฒนธรรมบริโภคนิยม (Counter-Consumerism) อยางพินิจพิเคราะห
เนื่องจากพบวากระแสการเคลื่อนไหวเพื่อการสรางชีวิตเศรษฐกิจที่ไมจําเปนตองมีขนาดใหญโตก็ดี  
หรือการรื้อฟนการดําเนินชีวิตและการประกอบกิจกรรมการผลิตที่ไมเบียดเบียนทุนประเภทตาง ๆ
ในระบบนิเวศของมนุษยและธรรมชาติก็ดี  ลวนแลวแตเปนอุบัติการณที่นาสนใจยิ่งในสังคมโลก
ขณะนี้  การจัดวางปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงในฐานะทฤษฎีการพัฒนาทางเลือกคือการมองหา
และสรางเครือขายพันธมิตร (networking & alliance building) ทั้งในระดับประเทศและระดับโลก
ดวยการเชื่อมตอสายความคิด/ทฤษฎีรวม (commom theoretical thread) ที่รูจักกันดีวาการพัฒนา
อยางยั่งยืนนั่นเอง 

หากจะทําความเขาใจความสัมพันธระหวางปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและการพัฒนาอยาง
ยั่งยืนก็จําตองยอนกลับไปมองพระราชกรณียกิจดานการพัฒนาชนบทของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัว นับตั้งแตพระองคเสด็จขึ้นทรงครองราชยจวบจนปจจุบัน  อันเปนชวงเวลาที่ประเทศไทย
เผชิญความเปลี่ยนแปลงและความทาทายหลายรูปลักษณะ   นับตั้งแตการถูกผลักดันเขาสู
กระบวนการทําประเทศใหทันสมัย (Modernization)ในชวงสงครามเย็นตั้งแตประมาณป พ.ศ. 2500 
เปนตนมาจนสิ้นสุดสงครามเวียดนาม  โดยมีสหรัฐอเมริกาเปนตัวจักรสําคัญที่นําการเปลี่ยนแปลง  

                                                 
6 Agenda 21 เปนแผนปฏบิัติการการพัฒนาระดับสากลที่เปนผลมาจากการประชมุ Earth-Summit ณ เมือง Rio de Janeiro 
ในปค.ศ. 1992 โดยมาจากขอเสนอในรายงาน  Brundtland Report 5 ปกอนหนานัน้  
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รวมถึงการรวมในกระบวนการปฏิวัติเขียว (Green Revolution ) ที่ทําใหไทยตองเรงผลิตสินคา
เกษตรกรรมออกสูตลาดโลกอันเปนจุดเริ่มตนของการพัฒนาที่ไมเปนมิตรกับระบบนิเวศธรรมชาติ  
อยางตอเนื่องจนถึงยุคการพัฒนาประเทศเขาสูประเทศอุตสาหกรรมใหม (Newly Industrialized 
Countries) ในราวพุทธทศวรรษที่ 2520 พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวฯ ทรงตระหนักตั้งแตตนวา
แบบแผนการพัฒนาดวยการเรงพัฒนาเมืองสูความมั่งคั่ง  แตกลับละเลยภาคชนบท  กอใหเกิดความ
ไมเทาเทียมทางสังคมและเศรษฐกิจในระดับกวาง  และกอใหเกิดความเสี่ยงตอการดําเนินชีวิตของ
ประชาชนในภาคชนบทโดยเฉพาะเกษตรกรรายยอยซ่ึงเปนคนสวนใหญของประเทศเปนอยางยิ่ง   
กลาวไดวาพระราชกรณียกิจของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวดานการพัฒนาชนบทคือบทนําสู
ทฤษฎีการการพัฒนาที่ใหความสําคัญกับผูยากไรเปนลําดับแรก (pro- poor development ) เนื่องจาก
ทรงปฏิบัติพระราชกรณียกิจดวยการสาธิตแนวทางการพัฒนาที่แตกตางจากรัฐบาลในเวลานั้นดวย
การศึกษา-วิเคราะหอยางรอบคอบ สภาพภูมิประเทศ สังคม วัฒนธรรมในทองถิ่นตาง  ๆ ดวย
พระองคเอง  กอนที่จะทรงเสนอแนะแนวทางในการแกปญหาใหประชา ชน   การแกปญหาความ
ยากจนอันเปนปญหาพื้นฐานของสังคมไทยผานโครงการในพระราชดํารินานับโครงการกวา 50  ป
ยอมบงบอกถึงพระอัจฉริยภาพและพระวิสัยทัศนดานการพัฒนาของพระองคฯ  หลักการสําคัญของ
พระองคคือ คือ การชวยใหประชาชนในชนบทสามารถผลิตเพื่อพึ่งตนเองและ สรางความมั่นคงใน
ชีวิตในระดับพื้นฐานใหเกิดขึ้นใหไดเสียกอน      

การที่พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงพระราชทานเกษตรทฤษฎีใหมใหแกเกษตรกรไทย 
และตอมาพัฒนาสูปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง ดวยแนวความคิดเรื่องการผลิตที่พอประมาณ ยึด
หลักความพอดี ไมโลภ   การผลิตที่ไมเบียดเบียนทั้งตนเองผูอ่ืน และธรรมชาต ิอันถอืเปนทนุในการ
ผลิตที่สําคัญนั้นยอมหมายถึงการปฏิบัติพระราชกรณียกิจที่ลํ้ายุคในระยะแรก  และในเวลาตอมา
แนวทางการพัฒนาแบบเศรษฐฏิจพอเพียงกลายเปนกรอบความคิดที่ นําสมัยและในที่สุดเขากับยุค
สมัยเปนที่สุดในบริบทการพัฒนาสังคมโลกระดับสากล   เห็นไดวา สาระหรือหลักการสําคัญหลาย
หลักการของการพัฒนาที่ยั่งยืนดังปรากฏในปฏิญญาริโอ (Rio Declaration, 1992) วาดวย
ส่ิงแวดลอมและการพัฒนาปรากฏชัดในปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง และในพระราชดํารัสเรื่อง
การพัฒนาประเทศในวาระตาง ๆ  การที่พระองคทรงตั้งขอสังเกตวา การพัฒนาประเทศที่ไมเปนไป
ตามลําดับขั้น ดวยความปรารถนาที่จะเปนประเทศที่มีความยิ่งใหญทางเศรษฐกิจ  ดวยการเรง
ขยายตัวในดานการพัฒนาอุตสาหกรรมอยางรวดเร็ว  อาจสงผลกระทบตอความไมมั่นคงเรื่องการ
จางงาน และอาจเปนเหตุใหเกิดความยุงยากตกต่ําทางเศรษฐกิจไดนั้น  แสดงใหเห็นวาพระองคทรง
คํานึงถึงการพัฒนาอยางสมดุลและรอบดานในการกําหนดและดําเนินนโยบายทั้งดานเศรษฐกิจและ
สังคมควบคูกันไปอยางชานาน 
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เมื่อพิจารณาวาระ 21 (Agenda 21) อันเปนผลมาจากการประชุม Earth-Summit ณ เมืองริโอ 
เดอ จาริโอ ใน ค.ศ. 1992  ที่เรียกรองใหประชาคมโลกหันมาใหความสําคัญกับการพัฒนาที่สงผล
ใหเกิดความตึงเครียดตอระบบนิเวศของโลก และนําไปสูวิกฤตการณดานสิ่งแวดลอมที่กลับมาเปน
ภัยตอมนุษยเองนั้น  จะเห็นไดวาหลักการสําคัญของวาระ 21 คือ การยืนยันถึงความสําคัญของ
มนุษยในฐานะที่เปนศูนยกลางของการพัฒนาที่ยั่งยืน และความจําเปนที่จะดํารงชีวิตอยูอยางมีสุข
ภาวะ มีผลิตภาพ  และอยางสอดประสานกลมกลืน  เปนมิตรกับสิ่งแวดลอมและธรรมชาติ   
มาตรการของรัฐในการใหความคุมครองทรัพยากรธรรมชาติจําตองมีควบคูกับการวางแผนการ
พัฒนาประเทศ ที่มุงเสริมสรางการพัฒนาที่เปนธรรม (Just Development)  การพัฒนาที่ยั่งยืนจึงให
ความสําคัญกับการพัฒนามนุษยและการพัฒนาเศรษฐกิจอยางเชื่อมโยงและสมดุล  ไมประสงคให
กระบวนการพัฒนาดานหนึ่งดานใดสงผลกระทบจนเกิดเปนปญหาหรือความทาทายจนถึงขั้นวิกฤต   
ดังนั้นหากสังคมไทยทําความเขาใจกับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในมิติการพัฒนาที่ยั่งยืนและรองรับ
ดวยบทวิเคราะหขอทาทายของโลกาภิวัตนควบคูกันไป ผูวิจัยเชื่อวาการขับเคลื่อนเศรษฐกิจพอเพียง
จะเปนไปดวยการรับรูและดวยความรูรวมกันวา สายธารแนวคิดทางสังคม (Alternative Stream of 
Social Thoughts) ในกลุมทวนกระแสสายตาง ๆ  และตนแบบวิถีชีวิตทางเลือกที่เกิดขึ้นทั่วทุกมุม
โลกขณะนี้นั้น   ลวนแลวแตมีบทบาทสําคัญในการสรางสํานึก (ใหม) เพื่อการกูคืนและดูแลระบบ
ใหญที่หลอเลี้ยงมนุษย  ตลอดจนการเรียกคืนพลังหรือความคิดสรางสรรคในการออกแบบ
เศรษฐกิจที่ยึดถือความสุข และประโยชนสุขของมนุษยและความสมบูรณยั่งยืนของธรรมชาติเปน
สําคัญนั่นเอง  
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3.3 การสังเคราะหแนวความคิดการพัฒนาสังคมรวมสมยับนฐานปรชัญาเศรษฐกิจ
พอเพียง 

 
  
 
 

 

 
 
 

 
 

รูปที่ 1: แบบแผนการพัฒนาสังคมเพื่อความมั่นคงของมนุษย 
 
ดังที่กลาวมาแลวขางตนวาการพัฒนาที่ยั่งยืนแทที่จริงแลว คือ การพัฒนาที่คํานึงถึงความ

มั่นคงของมนุษยและความมั่นคงของระบบนิเวศธรรมชาติ และสิ่งแวดลอมซึ่งเปนระบบทีห่ลอเลีย้ง
ชีวิตและสรรพสิ่งบนโลก ในมิติของความมั่นคงของมนุษย นอกเหนือจากการคํานึงถึงการถึงพรอม
ดวยปจจัยในการดํารงชีวิตแลว มิติที่เกี่ยวของกับการเคารพและเห็นความสําคัญในคุณคาของความ
เปนมนุษย ซ่ึงเปนหลักการสําคัญของแนวคิดสิทธิมนุษยชนที่คุมครองและใหความเปนธรรมแก
มนุษย  ไมวาจะ ดํารงอยูในสถานภาพหรืออัตลักษณใด  แบบแผนการพัฒนาที่ทําใหประเทศไทย
กาวไปสูสังคมที่มีฐานการผลิตเชิงอุตสาหกรรม และบริการอยางรวดเร็วในลักษณะที่กอใหเกิดการ
ซอนทับกับฐานทรัพยากรที่ใชการผลิตในภาคเกษตรกรรมที่ยังยังดํารงอยู กอใหเกิดความ
เปลี่ยนแปลงและความเสี่ยงใหม ๆ ไมเฉพาะที่เกิดขึ้นกับระบบนิเวศธรรมชาติ หากแตเกิดกับแบบ
แผนชีวิตของผูคน ไมวาจะเปนการยายถิ่นที่อยูจากชนบทสูเมือง  ความเปราะบางตอการถูกเอารัด
เอาเปรียบในรูปแบบตาง ๆ ของผูคนที่อพยพยายถิ่นเพื่อขายแรงงานในเขตอุตสาหกรรม  สงผลตอ
ภาวะความไมมั่นคงในชีวิตเปนอยางยิ่ง  

ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง 
(Sufficiency Economy Philosophy)  

การพัฒนาแนวนิเวศ 
(Eco-development) 

ความเปนธรรมในมิติหญิง-ชาย 
และสิทธิมนุษยชน (Gender 
Justice and Human Rights) 

การพัฒนาที่ยัง่ยืน 
(Sustainable Development) 

ความมั่นคงของมนุษย 
(Human Security)  
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นอกจากนั้น สังคมไทยยังประสบกับปญหาส่ิงแวดลอมนานับประการอันเปนผลมาจาก
การขยายตัวของการผลิตในภาคอุตสาหกรรม ปญหามลภาวะและขยะอุตสาหกรรมที่สงผลตอ
คุณภาพชีวิตคนที่อยูรายลอมเขตโรงงานอุตสาหกรรม นอกจากนี้ผลจากนโยบายการพัฒนา
อุตสาหกรรมซึ่งมีการใชทรัพยากรธรรมชาติอยางไมมีขีดจํากัด สงผลอยางตอเนื่องตอการ
เส่ือมสภาพลงของทรัพยากรปาไม จํานวนพื้นที่ปาที่ลดลง การสูญเสียความหลากหลายทางชีวภาพ  
แนวคิดการพัฒนาที่เปนธรรมแนวนิเวศใหความสําคัญตอการมีความรูและความเขาใจเชิงวิพากษ
เรื่องพลังอํานาจของเศรษฐกิจระดับโลกและผลกระทบทั้งในเชิงลบและบวกที่ประเทศไทยกําลัง
เผชิญเนื่องจากการเขาสูสนามการแขงขันอันรุนแรง ยอมเปนอีกหนึ่งแนวทางสําคัญที่สังคมไทย
จะตองนํามาผนึกเปนองคประกอบหนึ่งของกรอบการพัฒนาสังคม  

ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงเปนอีกหนึ่งในองคประกอบสําคัญของการพัฒนาที่ยั่งยืน 
เนื่องจากใหความสําคัญกับหลักการดํารงชีวิตโดยยึดหลักทางสายกลางหรือความพอประมาณใน
ทุกมิติของชีวิตไมเฉพาะดานเศรษฐกิจ ดวยทฤษฎีความรูที่บงชี้ใหเห็นถึงความเชื่อมโยงกันของ
ความรูหลายระดับในสังคมมนุษย ตั้งแตความรูระดับเทคนิคซึ่งเปนกิจกรรมการผลิตระดับ
ครัวเรือน ระดับชุมชน และสังคมที่ถูกกํากับดวยความรูเชิงจริยธรรม ไปจนถึงความรูดานคุณธรรม 
จริยธรรมที่มีพลังและสามารถกํากับวิถีการผลิตในสังคม สามารถสงผลใหสังคมนั้นมีความเปน
ธรรม สมดุล และเทาเทียม (ปรีชา  เปยมพงศสานต และคณะ, 2549)   
 
4.   แบบแผนในการวิเคราะหนโยบายสังคม   

แบบแผนในการวิเคราะหนโยบายสังคม (รูปที่ 2 ) เปนผลจากการสังเคราะหแนวความคิด
ทางสังคมรวมสมัยบนฐานปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงที่ผูวิจัยพัฒนาขึ้นเพื่อทดลองใชในการวเิคราะห
นโยบายสังคมในรายงานฉบับนี้  
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แบบแผนการวิเคราะหนโยบายสังคมสันติธรรม : การสังเคราะหแนวความคิดทางสังคม 
รวมสมัยบนฐานปรชัญาเศรษฐกิจพอเพียง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ปรัชญา/
เปาหมาย 

กระบวนการ
กําหนดนโยบาย 

ผลลัพธ 
ผลกระทบ 

ความพอประมาณ 
Moderation  

ความมีเหตุผล 
 Reasonablenss  

การมีภูมิคุมกันท่ีด ี
 Self-Immunity  

    การพัฒนาที่สมดุลและยั่งยืน 
Balanced and Sustainable 

Development  

 สังคมดุลยภาพ   

การมีสวนรวมของทุกภาคสวน 
Participation 

กระบวนการที่เปนประชาธิปไตย 
Democratic process 

การใชความรู 
และความรอบรู 
อยางอุตสาหะและ 

ระมัดระวัง 
Knowledge-based คุณธรรมพลเมือง  

Civic Virtues 

นโยบายจะตอง
คํานึงถึง 

คนยากจนกอน   
Pro-Poor  

เปาหมายคํานึงถึง
ประโยชนสุขของคน

อยางถวนหนา 
Comprehensiveness  

องคความรูเชิงจริยศาสตรเพื่อความ
เปนอิสระของมนษุย 

Ethical and Emancipatory 
Knowledge 

 การรูเทาทันการ
เปล่ียนแปลง 
Resilience   

   มีระบบการคุม ครองทางสังคม  

เสริมสราง 
ความมั่นคง
ของมนุษย 

ความเพียร และ คณุธรรม 
Perseverance and Moral Integrity 

   มีการเตรียมการ  
และมีแผนใน

จัดการความเสี่ยง 

รูปที่ 2: แบบแผนการวิเคราะหนโยบายสังคมสันติธรรม 
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5.  บทวิเคราะหนโยบายทางสังคม  
รายงานสวนนี้คือบทวิเคราะหนโยบายทางสังคมที่มีบทบาทในการเสริมสรางความมั่นคง

ของมนุษย เริ่มดวยการสํารวจนโยบายการคุมครองทางสังคม (Social Protection Policy) ผานบท
วิเคราะหพัฒนาการดานการประกันสังคมในประเทศไทย นโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา 
(Universal Health Care Policy) นโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย (Thailand: Centre of 
Excellent Health Care of Asia) บทวิเคราะหเปรียบเทียบนโยบายการคุมครองทางสังคม กับ
นโยบายสวัสดิการสังคมประชานิยม (Populist Welfare Policy) ที่เริ่มกอตัวข้ึนในชวงรัฐบาลพ.ต.ท.
ทักษิณ ชินวัตร สมัยที่ 1 (2544-2548) และจบลงดวยการบทวิเคราะหนโยบายปฏิรูปการศึกษา 
(Education Reform Policy) มาตรการของรัฐในการขับเคลื่อนการปฏิรูปการศึกษาและแนวทาง
การบูรณาการการปฏิรูปการศึกษา ดวยโครงการหนึ่งอําเภอหนึ่งโรงเรียนในฝน  นับตั้งแตมี
ประกาศใชพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542   ผูวิจัยวิเคราะหนโยบายตามแนวทางการ
วิเคราะหนโยบายแนววิพากษ (Critical policy analysis) ดวยแบบแผนการวิเคราะหนโยบายสันติ
ธรรม (Social Justice Policy Analysis Model) โดยมีรายละเอียดดังนี้   

5.1  การสรางภูมิคุมกันระยะยาวดวย ระบบการคุมครองทางสังคม  
 คณะกรรมาธิการดานความมั่นคงของมนุษย ของสหประชาชาตินําเสนอมโนทัศนเกี่ยวกับ
ความมั่นคงของมนุษยไวอยางชัดเจนในหนังสือ “Human Security Now” (2003) วาการคิดเรื่อง
ความมั่นคงของมนุษยนั้นไมควรมุงเนนเพียงแตความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจที่เปนธรรม  การ
พัฒนาเพื่อเสริมสรางความมั่นคงของมนุษยโดยเกื้อหนุนคนยากไร (pro-poor) เปนภาระกิจที่ตอง
เรงกระทําแตควรจะใหความสําคัญกับสิทธิมนุษยชนและการจัดใหมีบริการทางสังคมที่เพียง
พอที่จะทําใหดํารงชีวิตอยางมีเกียรติและศักดิ์ศรี ลีนนิง และ แอรี (Leaning and Arie , 2000, p. 4) 
พัฒนาหมวดหมูเจ็ดประการของความมั่นคงมนุษย อันไดแก ดานสุขภาพ อาหาร เศรษฐกิจ สวน
บุคคล ชุมชน การเมือง และสิ่งแวดลอม เพื่อแสดงใหเห็นวามโนทัศนที่นําเสนอนั้นตองครอบคลุม
ทุกหมวดหมูและมุงไปสูการพัฒนาใหมนุษยรอดพนจากความตองการและปราศจากความกลัว 
(freedom from want and freedom from fear)”  

สังคมไทยดั้งเดิมรูจักสวัสดิการสังคมทั้งที่จัดใหโดยรัฐ และสวัสดิการซึ่งดําเนินการโดย
สถาบันครอบครัว และชุมชน ซ่ึงหนุนเสริมโดยระบบอุปถัมภ และถึงแมวาจะเริ่มเปดประเทศดวย
การทําการคามาตั้งแตกลางศตวรรษที่ 19 และเริ่มพัฒนาเศรษฐกิจระบบทุนนิยมมาตั้งแตทศวรรษ 
1960s ทําใหตองเผชิญความเสี่ยงแบบใหมอันเกิดจากระบบตลาด แตการคิดเรื่องความคุมครองทาง
สังคมดวยการมีโครงการประกันความมั่นคงใหกับประชาชนนั้น  นับวายังเปนเรื่องใหมตอ
สังคมไทยดวยประวัติศาสตรที่ไมยาวนานนัก  นโยบายการคุมครองทางสังคมเริ่มมีความชัดเจนขึ้น
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เมื่อประเทศไทยประกาศใช พ.ร.บ. ประกันสังคมเปนครั้งแรกในปพ.ศ. 2533 ยังประโยชนใหแก
ผูใชแรงงานในภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก  กฏหมายฉบับนี้จึงนับเปนจุดเปลี่ยนสําคัญในการสราง
ความตระหนักวา  การมีระบบปองกันตนเองใหพนจากความเสี่ยงในฐานะผูใชแรงงานนั้นเปนเรื่อง
จําเปนและสําคัญเปนอยางยิ่ง  และเปนสะพานเชื่อมใหสังคมคิดถึงการมีระบบคุมครองตนเองตั้งแต
เกิดจนตายในประชาชนทุกหมูเหลาไมเฉพาะผูใชแรงงาน ถึงแมวาประชาชนในบางกลุม เชน 
ขาราชการ และพนักงานรัฐวิสาหกิจ จะเปนกลุมซึ่งมีประสบการณในการไดรับการคุมครองทาง
สังคมจากรัฐมาอยางยาวนาน  

การคุมครองทางสังคมคือการสรางหลักประกันใหเกิดขึ้นในชีวิตมนุษยซ่ึงในหลายสังคม
ดําเนินการโดยระบบรัฐสวัสดิการ และโดยทั่วไปแบงออกเปน 4 วิธี ไดแก  การประกันสังคม 
(Social Insurance) การประชาสงเคราะห (Public/Social Assistance) ซ่ึงเปนโครงการบริการสังคม
และใหความชวยเหลือกลุมผูดอยโอกาส ผูประสบภาวะยากลําบากทางเศรษฐกิจ ตลอดจนคนชาย
ขอบในมิติตาง ๆ โดยลักษณะการชวยเหลือมักจะเปนในรูปของการจัดสรรเงินงบประมาณความ
ชวยเหลือ  หรือเงินที่ไดรับจากองคกรการกุศล นอกจากนั้นยังหมายรวมถึง โครงการบริการสังคมที่
รัฐและ/หรือองคกรสาธารณะกุศลจัดใหแกประชาชนในยามที่เกิดวิกฤตการณทั้งทางเศรษฐกิจและ
ภัยธรรมชาติ  อันสงผลใหคนอยูในภาวะยากลําบากโดยไมมีเวลาเตรียมการปองกัน โครงการใน
ลักษณะนี้รูจักกันวา ตาขายนิรภัยทางสังคม (Social Safety Net) ในสังคมไทยมีระบบสวัสดิการ
ขาราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนมาตรการสาธารณะแบบหนึ่งในการใหความคุมครอง
และสรางหลักประกันความมั่นคงใหแกชีวิต การประกันความมั่นคงดวยการซื้อบริการจาก
ภาคเอกชนในรูปของการประกันภัย การประกันชีวิต (Private Insurance) ก็เปนอีกทางเลือกหนึ่ง
สําหรับผูมีอํานาจในการซื้อในสังคมทุนนิยมเชนประเทศไทย นอกจากนั้นเปนที่นาสนใจยิ่งวา
ระบบสวัสดิการที่จัดโดยชุมชน (Community Welfare System) ยังคงเปนระบบที่ดําเนินมาไดอยาง
ตอเนื่องในหลายพื้นที่ อยางไรก็ตามระบบการคุมครองทางสังคมก็อาจแตกตางกันไปในแตละ
สังคมซึ่งมีวัฒนธรรมทางการเมือง และระดับของการพัฒนาเศรษฐกิจที่ไมเหมือนกัน  

5.2   นโยบายประกันสังคม  
นโยบายการสรงหลักประกันความมั่นคงทางสังคมแกประชาชนมีพัฒนาการที่ยาวนาน

นับตั้งแตสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม ปพ.ศ. 2495  มีการกอตั้งคณะกรรมการสังคมสงเคราะหและ
ดําเนินงานสงเคราะหประชาชน  จวบจนกระทั่งไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติการ
ประกันสังคมขึ้นเมื่อวันที่ 9 กุมภาพันธ พ.ศ. 2497 และตอมามีการจัดตั้งกรมประกันสังคมขึ้นมาใน
สังกัดกระทรวงการคลังเพื่อรองรับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกันสังคมดังกลาว อยางไรก็
ตามภายในปเดียวกันจอมพล ป. พิบูลสงคราม ไดส่ังระงับใชกฏหมายฉบับนี้เนื่องจากไดรับการ
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คัดคานจากบริษัทประกันภัย องคการและรัฐวิสาหกิจตลอดจนประชาชนที่ไมเขาใจ แตความคิดใน
การยกเลิกกฏหมายดังกลาวไดถูกยับยั้งจากอธิบดีและรองอธิบดีกรมประชาสงเคราะหในขณะนั้น 
โดยชี้แจงความจําเปนในการขอใหมีการรักษาพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 ไวกอน และ
ลดฐานะของกรมประกันสังคมเปนกองความมั่นคงทางสังคม สังกัดกรมประชาสงเคราะห 
กระทรวงมหาดไทย (นิคม  จันทรวิทุร, 2537) ในปพ.ศ. 2507 กระทรวงมหาดไทยเสนอใหมีการ
แตงตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพื่อทําหนาที่ในการพิจารณาปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
ประกันสังคม และเสนอรางพ.ร.บ. ฉบับใหมนี้ตอคณะรัฐมนตรี จากนั้นคณะรัฐมนตรีไดมีมติให
สภาวิจัยแหงชาติทําการศึกษาขอเท็จจริงและเสนอแนะความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณา ในที่สุด
รัฐบาลไดเลือกขอเสนอขอที่ 1 นั่นคือ การงดใชกฏหมายประกันสังคมตั้งแตวันที่ 2 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2508  
  นับจากนั้นเปนตนมาก็ไดมีการเสนอรางกฏหมายประกันสังคมเขาสูการพิจารณาโดย
รัฐบาลหลายยุคสมัย และประสบกับปญหาขอขัดแยงเรื่อยมา จนกระทั่งเมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม พ.ศ. 
2532 ที่รางพระราชบัญญัติประกันสังคมเขาสูการพิจารณาของวุฒิสภาอีกครั้งหนึ่ง และไดรับมิติ
รับรองยืนยันผานรางพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ดวยคะแนนเสียง 330 ตอ 0 เมื่อวันที่ 
11 กรกฎาคม พ.ศ. 2533 ทําใหมีผลบังคับใชเปนกฎหมายในวันที่ 2 กันยายน พ.ศ. 2533 และแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2537 มีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 30 มนีาคม 
พ.ศ. 2537 และนํามาใชจนถึงปพ.ศ. 2542 จึงไดมีการออกพระราชบัญญัติประกันสังคม (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2542 มาใชบังคับเพื่อแกไขเพิ่มเติมกฎเกณฑบางประการใหสอดคลองกับแนวนโยบายรัฐ    

พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ.  2533 เกิดขึ้นในชวงที่ประเทศไทยใชแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530-2534) โดยมีสมัยพลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ เปน
นายกรัฐมนตรี  นับไดวาเปนจุดเริ่มตนของการเขาใจหลักการ  “เฉลี่ยทุกข เฉลี่ยสุข”  และการ
ยอมรับในหลักการจัดการทางสังคมดวยระบบภาคีหุนสวนเพื่อสรางหลักประกันความมั่นคงใหเกิด
ขึ้นกับผูใชแรงงาน  การประกันสังคมเกิดเกิดขึ้นพรอม ๆ กับการที่สังคมไทยเปลี่ยนผานสูสังคม
อุตสาหกรรม (Modern and Industrializing Nation) อันเหตุใหผูคนตองเผชิญกับความเสี่ยงในหลาย
รูปแบบ  สถาบันครอบครัวในฐานะที่เปนหลักประกันทางสังคมและเศรษฐกิจดั้งเดิมที่เคยมี
ศักยภาพในการรองรับแรงกระแทกจากความไมแนนอนของชีวิตไมสามารถทําหนาที่ไดดังที่เคย
เปน ทั้งนี้เนื่องมาจากสถาบันครอบครัวเองก็ถูกทําใหออนแอลงโดยนโยบายมหภาคทางเศรษฐกิจ
ของรัฐ   ชีวิตทางสังคมอีกแบบหนึ่งที่ตั้งอยูบนอุดมการณการรวมแบงปนและรับผิดชอบตอกนัและ
กันจึงเกิดขึ้น ทําใหสังคมไทยเริ่มกาวพนจากการคิดถึงประเด็นสวัสดิการสังคมภายใตกรอบการ
เปนผูใหและเปนผูรับการอุปถัมถจาก “ผูใหญ หรือผูมีอํานาจมากกวา (Patron-client)” สูการคิดตอ
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เรื่องสวัสดิการสังคมภายใตกรอบสิทธิทางสังคม (social rights) (T.H. Marshall, ed, Ress, 1985) 
และการมีพันธะสัญญาหรือขอผูกพันรวมกันในสรางความมั่นคงใหเกิดกับชีวิตเพื่อนรวมสังคม 

ถึงแมวาความพยายามการออกกฎหมายประกันสังคมประสบกับความยากลําบาก เงื่อนไข
สําคัญที่ทําใหรางกฏหมายดังกลาวประกาศใชในปพ.ศ. 2533 ได ก็คือ สภาพเศรษฐกิจทีก่าํลงัเตบิโต
อยางเต็มที่ โดยมีการปรับใหอัตราเงินสมทบคอนขางต่ํา (1.5 % ของคาจาง) กลุมแรงงานโดยเฉพาะ
อยางยิ่งสหภาพแรงงาน และกลุมปญญาชน อาทิ นิสิตนักศึกษา และ ประชาชนใหการสนับสนุน
อยางกวางขวาง โดยเริ่มตนดวยการประนีประนอมกอตั้งเฉพาะประกันสังคมในกรณีการเจ็บปวย 
และทุพลภาพ หรือประสบอันตรายจากนอกพื้นที่การทํางาน สวนกรณีชราภาพ และการประกนัการ
วางงานก็ใหออกพระราชกฤษฎีกาภายหลัง เหตุผลเหลานี้ทําใหรัฐสภายอมผานกฎหมาย
ประกันสังคมในปพ.ศ. 2533   จากนั้นสํานักงานประกันสังคมดําเนินการบังคับใชกฎหมาย
ประกันสังคม เปนหลักประกันใหแกลูกจางในสถานประกอบการ โดยใหความคุมครองแกลูกจาง
ผูประกันตน  ปจจุบันไดครอบคลุมถึงสถานประกอบการขนาด 1 คนขึ้นไป ตั้งแตปพ.ศ. 2545 โดย
ใหความคุมครองสิทธิประโยชนแกลูกจางที่ขึ้นทะเบียนเปนผูประกันตน และสงเงินสบทบตาม
เงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดที่อยูในระบบ 7 กรณี  ประกอบดวย กรณีเจ็บปวยหรือประสบอันตราย  
กรณีทุพพลภาพ กรณีตาย กรณีคลอดบุตร กรณีสงเคราะหบุตร กรณีชราภาพ กรณีวางงาน ทั้งใน
กรณีการถูกเลิกจาง และการลาออกจากงาน 

นโยบายประกันสังคมไทยเปนนโยบายที่กําเนิดขึ้นโดยผานกระบวนการตอรองทางการ
เมืองหลายยุคสมัยนับตั้งแตหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนกระทั่งถึงการออก
พระราชบัญญัติประกันสังคมในปพ.ศ. 2533 มีพัฒนาการอยางคอยเปนคอยไป และตองอาศัยความ
เขาใจและความเห็นที่สอดคลองกันของหลายฝาย โดยเฉพาะอยางยิ่งจากการเมืองภาคประชาชน
และกลุมผูใชแรงงาน และถึงแมวาการผลักดันกฏหมายประกันสังคมจากกลุมดังกลาวจนประสบ
ความสําเร็จในสมัยพลเอกชาติชาย  ชุณหะวัณ    อดีตนายกรัฐมนตรีทนนี้ก็มิไดใชผลจาก
ความสําเร็จในสวนนี้เปนเครื่องมือในการสรางคะแนนนิยมใหตนเองแตอยางใด อาจกลาวไดวา
พระราชบัญญัติประกันสังคมที่สงผลให สวัสดิภาพและสวัสดิการคุณภาพชีวิต ของผูใชแรงงาน
โดยรวมดีขึ้นนั้น  เปนเครื่องยืนยันถึงความมุงมั่นและอุดมการณ Collectivism ของระบบสังคมนิยม 
ในสังคมไทยซึ่งเคลื่อนตัวอยางรวดเร็วสูสังคมทุนนิยม ที่มีคุณลักษณะแหงความเปนปจเจกชนนิยม
สูงขึ้น   

วิกฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 ทําใหสังคมเริ่มตระหนักถึงบทบาทและความสําคัญของ
การมีระบบประกันสังคมและการชวยเหลือทางสังคมดวยโครงขายคุมครองทางสังคมรูปแบบตางๆ  
เพื่อลดแรงกระแทกจากภาวะความผันผวนทางเศรษฐกิจ  การออกกฏหมายขยายการคุมครองกรณี
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ชราภาพและสงเคราะหบุตรเกิดขึ้นในปพ.ศ. 2541 ซ่ึงอยูในชวงการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ ฉบับที่ 8 นั้น  เปนความกาวหนาดานนโยบายประกันสังคมประการเดียวที่ปรากฏ
ชัด  ขอผูกพันตอประเด็นการคุมครองทางสังคมที่ไมสูจะมีความชัดเจนในแผนฯ 8 และการชลอ
การพิจารณาการขยายสิทธิประโยชนใหครอบคลุมแรงงานในระบบเศรษฐกิจนอกภาคทางการ  
สวนหนึ่งนาจะเปนเพราะความไมลงตัวในการบริหารราชการแผนดินของกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคมซึ่งเปนกระทรวงใหมในเวลานั้น7  อันเปนชวงซึ่งประเทศไทยกําลังประสบกับ
ภาวะวิกฤตเศรษฐกิจ  ในเวลาตอมาคณะรัฐมนตรีในสมัยรัฐบาลพ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร สมัยที่ 1 
ซ่ึงบริหารประเทศภายใตการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 9  มีมติรับ
รางกฏหมายเรื่องการประกันการวางงาน เมื่อวันที่ 28 เมษายน 25468 อันเปนกฏหมายที่ให
ความสําคัญกับการสรางหลักประกันใหกับคนไทยทุกคน  มีการกําหนดยุทธศาสตรการคุมครอง
ทางสังคมที่เนนการปรับปรุงระบบบริหารจัดการ และการพัฒนาโครงขายการคุมครองทางสังคม 
สําหรับกลุมผูดอยโอกาส กลุมเสี่ยง และคนยากจนใหมีประสิทธิภาพมากขึ้น (ภาวดี  ทองอุไทย, 
2546, น. 5-4) 
 หากจะประเมินความสอดคลองของนโยบายประกันสังคม โดยเฉพาะอยางยิ่งความริเริ่ม
ของกระทรวงแรงงานในการขยายสิทธิประโยชนใหครอบคลุมประชาชนที่ยังขาดการคุมครองทาง
สังคมดังกลาวมาแลว  กับหลักการเศรษฐกิจพอเพียง  อาจกลาวไดวาความสอดคลองนั้นปรากฏชัด
ในทั้งในแงหลักการและเหตุผลในการเรงสรางหลักประกันความมั่นคงใหเกิดกับทุกคนในสังคม 
อันเปนสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ   พัฒนาการของการประกันสังคมสังคมดําเนินมาดวย
ความตระหนักถึงความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจและสังคมที่มีอยู และความเชื่อในพลังของนโยบายนี้
ตอการเปลี่ยนแปลงคุณภาพชีวิตของผูใชแรงงาน ทั้งที่เปนแรงงานในระบบ หรือนอกระบบ และไม
วาสัญญาในการจางงานจะมีลักษณะแตกตางกันเชนใด   ประชาชนทุกคนมีสิทธิในการไดเปนสวน
หนึ่งของระบบภูมิคุมกันแบบใดแบบหนึ่ง การสรางระบบการคุมครองทางสังคมคือโจทยที่ทุกคน
ในสังคมตองรวมคิด รวมทําความเขาใจและเรงหาคําตอบ  ไมควรเปนกระบวนการที่ปลอยให
เกิดขึ้นตามธรรมชาติ หรือปลอยใหเปนภารกิจของปจเจกชน กลุมหรือชุมชนแตเพียงอยางเดียว 

                                                 
7 กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสงัคม จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 23 กันยายน 2536 โดยมีภารกจิหนาที่ครอบคลมุทั้งดานแรงงาน
และสวัสดิการสังคม เปนระยะเวลาเพียง 4 ปกอนการจัดทําแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที ่8  
8 นิพนธ  พัวพงศกร, “โลกาภิวัตน ความเสี่ยงในตลาดแรงงานกับระบบประกันสังคมของไทย.” เอกสารการสัมมนาทาง
วิชาการประจําป 2546 เรื่อง ระบบประกันสังคมและคุณภาพชวีิตของไทย: ภาพสะทอนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม, น. 
1-1 
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นอกจากนั้นในระยะยาว อาจตองเทียบเคียงเพื่อพัฒนามาตรฐานดานสิทธิประโยชนของระบบการ
ประกันทางสังคม รูปแบบตาง ๆ ดวย 

อยางไรก็ตาม ในชวงไตรมาสสุดทายของป 2548 อดีตรัฐมนตรีกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม นายสมศักดิ์  เทพสุทิน ไดประกาศนโยบายที่กอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงดานสิทธิ
ประโยชนเบิกคาใชจายรักษาพยาบาลของผูประกันตนในกรณีคลอดบุตร และทําฟน โดย 
สํานักงานประกันสังคม ไดเปลี่ยนแปลงระบบเหมาจายจากเดิมซึ่งเหมาจายใหผูประกันตนที่คลอด
บุตรรายละ 6,000 บาท และทําฟนปละ 400 บาท ไปเปนระบบโอนคาเหมาจายไวที่สถานพยาบาล 
การเปลี่ยนแปลงที่รีบเรงเชนนี้ ไดสงผลกระทบตอการเขาถึงบริการทางการแพทยที่มีคุณภาพครั้ง
ใหญในเวลาตอมา และยังทําใหสํานักงานประกันสังคมสูญเสียเงินเพิ่มขึ้นอีกกอนใหญ การ
เปลี่ยนแปลงในครั้งนี้กอใหเกิดขอคําถามในเรื่องความไมโปรงใสของการดําเนินงานของ
คณะกรรมการประกันสังคม เนื่องจากในระยะหลังมีกลุมผลประโยชนกลุมใหม คือ เจาของ
โรงพยาบาลเอกชนที่เขามารวมเปนกรรมการบางชุดในสํานักงานประกันสังคม กอใหเกิดวิกฤต
ความเชื่อมั่นตอสปส. เปนอยางยิ่ง9 ถึงแมวาภายหลังสปส. ตัดสินใจหันกลับมาใชระบบการเบิกจาย
สิทธิประโยชนแบบเดิม จะเห็นไดวาปญหาที่เกิดขึ้นอยูที่การบริหารจัดการที่ผิดพลาด  ขาดความ
รอบคอบระมัดระวัง   และมีขอคําถามใจเชิงจริยธรรมของผูบริหารที่ยอมใหธุรกิจการแพทยเขามามี
อิทธิพลในการตัดสินใจเชิงนโยบายโดยขาดการระดมความคิดจากทุกฝายที่ไดรับผลกระทบกอน
การตัดสินใจ  กลาวโดยสรุป ก็คือ การเปดโอกาสใหระบบเศรษฐกิจ-การเมืองแบบทักษิณเขามา
แทรกซึมในปริมณฑลสวัสดิการสังคม ยอมหมายถึง การเปดประตูตอภัยคุกคามตอความมัน่คงของ
ชีวิตผูใชแรงงาน ครอบครัว และผูเก่ียวของ ท่ีไมอาจปฏิเสธได คือ ตองมีการเฝาระวังดวยกรอบการ
บริหารนโยบายสาธารณะดวยหลักการเศรษฐกิจพอเพียง เพื่อใหอํานาจในการตอรองมีอยางสมดุล
จากทุกฝาย โดยเฉพาะฝายแรงงาน หรือฝายประชาชน  

กระแสความคิดเรื่องความมั่นคงของมนุษยในระดับสากล สงผลใหเกิดความกาวหนาใน
การพัฒนานโยบายดานการประกันสังคมเปนอันมาก และทําใหสังคมเริ่มเห็นความจริงที่วา  ระบบ
ประกันสังคมที่มีอยูในประเทศไทย ณ ขณะนั้น  มุงคุมครองสวัสดิภาพและสวัสดิการเฉพาะแตผูใช
แรงงานในภาคทางการ  (formal sector) ไดแกลูกจางในสถานประกอบการตั้งแตขนาดกลางขึ้นไป  
ขาราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ ไดรับการคุมครองจากระบบสวัสดิการของรัฐ  ประชากรกลุม
อ่ืน ๆ โดยเฉพาะเกษตรกร และแรงงานในเศรษฐกิจนอกภาคทางการ (informal sector) รวมถึง

                                                 
9 ภาสกร  จําลองราช, “สปส. ดําดิ่งสูวิกฤตศรทัธา,” หนังสือพิมพมตชินรายวัน, วันที ่20 พฤศจิกายน พ.ศ. 2549, น. 10 
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แรงงานตางดาว ยังไมอยูในขายการคุมครองดวยระบบประกันสังคมสมัยใหม10  ถึงแมวาประชากร
กลุมนี้บางสวนจะไดรับการคุมครองดานสุขภาพจากโครงการประกันสุขภาพถวนหนาที่สามารถ
แบงเบาภาระทางการเงินเมื่อเกิดการเจ็บปวยไดในระดับหนึ่ง แตก็เปนการไดรับการคุมครองใน
ประเด็นสุขภาพเพียงกรณีเดียวจากทั้งหมด 7 กรณีที่ไดรับการคุมครองผานการปรกันสังคม  ซึ่ง
ประกอบดวย กรณีเจ็บปวยหรือประสบอันตราย  กรณีทุพพลภาพ กรณีตาย กรณีคลอดบุตร กรณี
สงเคราะหบุตร กรณีชราภาพ กรณีวางงาน ทั้งในกรณีการถูกเลิกจาง และการลาออกจากงาน    

จนกระทั่งในป พ.ศ. 2548  สํานักงานประกันสังคม (สปส.) กระทรวงแรงงาน ประกาศ
นโยบายขยายสิทธิประโยชนครอบคลุมสูผูใชแรงงานนอกระบบ และแรงงานในภาคการเกษตร 
และมีการศึกษาความเปนไปไดในการขยายการประกันสังคมใหครอบคลุมกลุมอาชีพอิสระ  
แรงงานในเศรษฐกิจนอกระบบ และ แรงงานในภาคการเกษตร  หากพิจารณาจากปริมาณของการ
ศึกษาวิจัยในประเด็นดังกลาวที่มีอยูเปนจํานวนมาก อาทิ การศึกษา  “ทางเลือกสําหรับรูปแบบการ
ออมและการออมเพื่อการเกษียณอายุ”  ของสมชัย  ฤชุพันธุและสุรัสวดี หุนพยนต (2548) โครงการ
วิทยาลัยการเมือง สาขาวิชารัฐศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (2548) ทําการศึกษาเรื่อง 
“ความเหมาะสมและความเปนไปไดในการขยายความคุมครองประกันสังคมสูแรงงานนอกระบบ”   
“การศึกษาความเสี่ยงตอความยากจนและการรับมือกับความเสี่ยงในสังคมไทย: การวิเคราะหโดย
ใชขอมูลการสํารวจบุคคลและครัวเรือน” โดย อานิล บี. ดีโอลาลิการ (2548)  จะเห็นไดวากระทรวง
แรงงานไดเริ่มเตรียมการอยางรอบคอบ  หากการดําเนินการขยายสิทธิประโยชนเปนไปดังที่ได
ตั้งเปาหมายเอาไว สังคมไทยก็จะไดเห็นการคุมครองทางสังคมอยางเต็มรูปแบบ  แตเนื่องจากเกิด
การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในชวงการรัฐประหาร 19 กันยายน พ.ศ. 2549 การริเริ่มดังกลาวจึง
ตองหยุดชะงักไปชั่วคราว  

ถึงแมความริเริ่มที่จะขยายการคุมครองทางสังคมสูกลุมแรงงานชายขอบเชนแรงงานนอก
ภาคทางการ แรงงานในภาคการเกษตร หรือกระแสความสนใจสวัสดิการกลุมแรงงานตางดาว 
จะตองหยุดชะงักลงชั่วขณะ  แตพัฒนาการของนโยบายสวัสดิการแรงงานเพื่อสรางความเปนธรรม
ใหชีวิตของผูใชแรงงานในภาคทางการยังคงดําเนินตอไปอยางตอเนื่อง  เห็นไดจากการที่
คณะกรรมการสํานักงานประกันสังคมในรัฐบาลภายใตการนําของพลเอก สุรยุทธ  จุลานนท ไดมี
การพิจารณารางกฏหมายประกันสังคมใหมเพื่อนําเสนอตอที่ประชุมคณะรัฐมนตรีโดยมี
สาระสําคัญการแกไขกฏหมายประกันสังคมซึ่งประกอบดวย  

                                                 
10 เพิ่งอาง, น. 1-1 
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1) การขยายความคุมครองสูลูกจางรายวัน ลูกจางรายชั่วโมงของสวนราชการ คนรับใช 
ลูกจางรานอาหาร แรงงานรับเหมา   

2) การยกเวนการนําสงเงินสมทบกรณีการวางงานของผูประกันตนที่มีอายุ 55 ปขึ้นไป แต
ยังคงทํางานอยู ก็ไมตองจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคม หากแตยังไดรับสิทธิประโยชนของ
การประกันสังคมไดทุกประการ   

3) การแกไขกฏหมายขยายระยะเวลาการยื่นขอรับสิทธิประโยชนคุมครองชราภาพจากเดิม 
1 ปเปน 5 ป และผูประกันตนสามารถระบุมอบเงินบํานาญใหแกทายาทได (จากเดิมหากไมมายืน่ขอ
ใชสิทธิภายในเวลา 1 ปก็จะตัดสิทธิ)   

4) การปรับแกไขระยะเวลาการจายเงินคาทดแทนกรณีลูกจางถึงแกความตาย หรือสูญหาย
จากการทํางาน จากเดิมกําหนดระยะเวลาการจาย 8 ป แกไขเปน 12 ป   

5) เสนอออกกฏหมายนิรโทษกรรมใหแกผูประกันตนตามมาตรา 39 ที่ขาดสงเงินสมทบ
เกิน 3 เดือน และใหผูประกันตนที่ขาดสงเงินสมทบกลับเขาสูระบบการประกันสังคมใหมตาม
มาตรา 33  (กรณีที่เปนลูกจางและมีนายจางโดยไมคิดเงินเพิ่มตามกฏหมายประกันสังคม)11    

กลาวโดยสรุป  ถึงแมวาในระยะเริ่มตนของยุคการพัฒนา  การประกันสังคมจะไดรับการ
ตอตานในฐานะที่เปนตนทุนที่เพิ่มขึ้น แตเมื่อเศรษฐกิจขยายตัวไปมากแลว พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 จึงเกิดขึ้นภายใตกระบวนการตอรองทางการเมืองจากฝายแรงงาน 
นักวิชาการ และดวยความเขมแข็งของภาคประชาสังคมประกอบกัน  การประกันสังคมจึงไมใช
โครงการประชานิยมที่รัฐบาลกําหนดเพื่อหวังคะแนนนิยมแตอยางใด   ในยุครัฐบาลทักษิณ เกิด
แนวโนมที่ธุรกิจเอกชนจะเขามาแสวงหาผลประโยชนจากกองทุนประกันสังคม แตก็ตองพายตอ
กระบวนการเฝาระวังเชิงนโยบายและการคัดคานจากฝายแรงงาน  อยางไรก็ตาม การพัฒนาประเทศ
ภายใตหลักเศรษฐกิจพอเพียงของรัฐบาลปจจุบันสงผลใหพัฒนาการของนโยบายการคุมครองทาง
สังคมไดรับการสานตอในระดับหนึ่ง    หากแตในระยะยาว พัฒนาการของระบบการคุมครองทาง
สังคมที่สามารถรองรับและคุมครองประชาชนทุกกลุมอยางทั่วถึงและเปนธรรมจะเกิดขึ้นได  
ยอมขึ้นอยูกับเงื่อนไขที่สําคัญยิ่ง  นั่นคือความเขมแข็งของขบวนการแรงงานไทยและการมีสวน
รวมของภาคประชาสังคม และภาคการเมืองที่กาวหนา ในการผนึกพลัง ติดตาม ตรวจสอบความ
เคลื่อนไหวในนโยบายสังคมที่จะสงผลตอระบบความมั่นคงทางสังคมของประชาชน  นัยยะสําคัญ
ของการแกไขกฎหมายประกันสังคมครั้งลาสุดเมื่อเดือนมกราคม 2550 ที่ผานมา  ยอมมิไดจํากัดอยู
เพียงแคการไดรับรูถึงความแข็งแกรงและความกาวหนาของอุดมการณสิทธิสวัสดิการในสังคมไทย  

                                                 
11 “รัฐชงแก กม.ประกันสังคมชวยผูใชแรงงาน” หนังสือพิมพโพสต ทูเดย, วันที ่14  มกราคม 2550, น. B3. 
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ที่ยังมีพลังพอที่จะสรางการเปลี่ยนแปลงในระดับโครงสรางนโยบายเพื่อสรางความกาวหนาให
เกิดขึ้นได  หากแต ความสําเร็จแมเพียงบางสวนนี้  นาจะเปนแรงบันดาลใจสําคัญในการปลุก
กระแสความคิดทางสังคมใหเห็นความสําคัญตอการสรางความสมานฉันท (solidarity via social 
inclusion) ดวยปฏิบัติการเชิงนโยบายสังคม  ที่ยึดหลักการเคารพในศักดิ์ศรีในความเปนมนุษย  และ
สิทธิของประชาชนตลอดจนของผูใชแรงงานทุกกลุม  มิเฉพาะแรงงานในภาคทางการเทานั้น  ดวย
หลักการที่วาการพัฒนาใหสังคมไทยเปนสังคมซึ่งผูคนทุกกลุมมีชีวิตที่ผาสุข มั่นคงและไดรับการ
คุมครองทางสังคมรูปแบบใดรูปแบบหนึ่งนั่นเองคือการสรางสรรคสังคมที่มีสันติภาพและ เปน
ธรรม    

5.3  การสรางหลักประกันสุขภาพถวนหนา: องคประกอบสําคัญวิวัฒนาการรัฐสวัสดิการ
ไทย12 

นโยบายสาธารณะ คือ การปฏิบัติการตรงจากรัฐเพื่อสนับสนุนการพัฒนาประเทศใหเกิด
ความผาสุขและเพื่อประโยชนสุขของประชาชน พัฒนาการของนโยบายสวัสดิการสังคมดาน
สาธารณสุขในประเทศไทยมีความเปนพหุลักษณะและสะทอนการแขงขัน ปะทะประสานระหวาง
อุดมการณทางสังคมหลายสายความคิด ทั้งที่เปน อนุรักษนิยม สังคมนิยม ขวาใหม เสรีนิยม (ใหม) 
และลาสุด กลุมแนวทางที่สาม ซ่ึงลวนแลวแตมีบทบาทสําคัญในการกําหนดความสัมพันธระหวาง
สวนตาง ๆ ของสังคม และการกําหนดบทบาท (ที่ควรจะเปน) ของรัฐตอชีวิตของประชาชนและ
สังคม  ตลอดจนความคาดหวังตอพันธกิจ อํานาจและหนาที่ของรัฐในการจัดบริการทางสังคมเพื่อ
สวัสดิภาพและคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน   

วิวัฒนาการของนโยบายดานการแพทยของไทยเริ่มจากการจัดบริการทางการแพทยแบบ
รายโครงการ (program-based)  แกคนกลุมตาง ๆ อาทิขาราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจไดรับการ
คุมครองจากโครงการ สวัสดิการดานสุขภาพที่รัฐจัดให การประกันสุขภาพจัดโดยนายจางให
ลูกจางอันเปนสิทธิที่ไดพรอม ๆ กับการเปนลูกจางบริษัทนั้น ๆ (employment-based fringe 
benefits) การประกันสังคมสําหรับผูใชแรงงาน โครงการบัตรประกันสุขภาพและโครงการ
สงเคราะหผูมีรายไดนอย (สปน.) ที่ตอมาไดรับการขยายเปนโครงการบัตรสวัสดิการประชาชนดาน
การรักษาพยาบาล (สปร.)  ของกระทรวงสาธารณสุข  จวบจนกระทั่งการมีนโยบายประกันสุขภาพ

                                                 
12 สาระสําคัญของรายงานสวนนี้พฒันามาจากเนือ้หาในรายงานเรื่อง “การประยุกตปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อการสราง
สมดุลระหวาง นโยบายสาธารณะดานหลักประกนัสุขภาพถวนหนากับนโยบายศูนยกลางบริการสุขภาพ”  (ฐิติพร ศิริพันธ 
พันธเสน, 2549)  ซ่ึงผูวิจัยเรียบเรียงเสนอตอ และไดรับทุนสนบัสนุนจาก สํานักงานวิจัยเพื่อพัฒนาหลกัประกันสุขภาพ
ไทย ( สวปก.) เพือ่ใชเปนเอกสารวชิาการประกอบการการนําเสนอในเวทีสมัชชาสุขภาพแหงชาติ ป 2549 (27-29 ตุลาคม 
พ.ศ. 2549) 
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ถวนหนาเพื่อขยายโอกาสในการไดรับการคุมครองและเขาถึงบริการดานการแพทยและสุขภาพ ยัง
ประโยชนโดยตรงตอประชาชนที่ไมเคยไดรับการคุมครองจากโครงการอื่น ๆ  รายงานสวนนี้มุง
นําเสนอบทวิเคราะหเปรียบเทียบนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนากับนโยบายศูนยกลาง
สุขภาพของเอเชีย ทามกลางกระแสการปฏิรูประบบสุขภาพโดยยึดกลไกตลาดเปนกรอบความคิด
หลัก (market-oriented health system reforms) ที่เกิดขึ้นทุกมุมโลก (โปรดดู Whitehead, Dahlgren 
and Evans, 2001)13 

เปนที่ทราบกันดีวาการเกิดขึ้นของนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนาในประเทศไทย
นั้นไมไดเปนผลผลิตของการตัดสินใจโดยพรรคการเมืองเพียงฝายเดียวเทานั้นหากแตเปนการ
ตัดสินใจทางการเมืองที่อยูบนฐานของการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนที่สุกงอมและมีเปาหมาย
เพื่อการแกไขปญหาใหแกกลุมคนดอยโอกาสจํานวนมากที่ประสบภาวะยากลําบากทางเศรษฐกิจ 
ขาดโอกาสในการมีสวนรวมทางสังคมและมักเสี่ยงตอการเจ็บปวยดวยโรคภัยทั้งโรคที่เรื้อรังและ
โรครายแรง (catastrophic illnesses) ภาระคาใชจายทางการแพทยอาจทําใหกลายสภาพเปนคน
ยากจนได  หากพิจารณาในมิติของนโยบายสวัสดิการสังคม  นโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา
จัดเปนองคประกอบสําคัญของการคุมครองทางสังคม (social protection) และเปนนโยบายที่มี
ความสัมพันธโดยตรงกับการบรรเทาปญหาความยากจน  จากการศึกษาเรื่อง “ผลกระทบของ
โครงการ30 บาทฯและหลักประกันสุขภาพถวนหนาที่มีตอคาใชจายดานสุขภาพของประชาชน” 
โดยสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2549)  พบวานับตั้งแตมีการขยายหลักประกันสุขภาพ
ในภาคการจางงานที่ไมเปนทางการ โดยโครงการสปร.และโครงการหลักประกันสุขภาพถวนหนา
ในเวลาตอมานั้น  จํานวนครัวเรือนที่จนเพราะตองจายคารักษาพยาบาลลดลง  การศึกษานี้ใชวิธี
เปรียบเทียบสัดสวนของครัวเรือนที่มีรายไดสูงกวาเสนความยากจนแตเมื่อหักคาใชจายในการ
รักษาพยาบาลแลวมีรายไดสุทธิต่ํากวาเสนความยากจน งานวิจัยเรื่องกลาวชี้ใหเห็นวาการมี
หลักประกันสุขภาพที่ครอบคลุมคาใชจายดานการรักษาพยาบาลตั้งแตเริ่มเจ็บปวยในฐานะผูปวย
นอกมีความสําคัญสําหรับครัวเรือนกลุมที่มีรายไดนอยและครัวเรือนกลุมเสี่ยงเนื่องจากเปน
ครัวเรือนที่สมาชิกสวนใหญไมอยูในวัยทํางาน 14 

การปฏิรูประบบสุขภาพโดยการปฏิบัติการโดยภาคประชาสังคมไทยภายใตแนวความคิด 
สิทธิทางสังคม  ความยุติธรรมทางสังคม  เพื่อความเทาเทียมในการเขาถึงบริการสุขภาพและเพื่อ
จัดการปญหาความไมเทาเทียมในดานรายจายดานสุขภาพของครัวเรือนนั้นในที่สุดนํามาซึ่ง
                                                 
13  โปรดดูบทความเรื่อง “ Equity and Health Sector Reforms: Can Low Income Countries Escape the Medical Poverty 
Trap?”, The Lancet, Volume 358, 8 September 2001, pp. 833-836. 
14 โปรดดูรายงานทดีีอารไอ  ฉบับที่ 41 เดือนธันวาคม 2549,น. 5-9 
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นโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา   ปรากฏการณนี้ สะทอนความกาวหนาในกระบวนการทาง
นโยบายที่ควรคาแกการใสใจยิ่งในฐานะตนแบบของการวางแผนเชิงนโยบายที่เปนไปในทิศทาง
ของการวางแผนทางสังคมแบบมีสวนรวม (Participatory Planning)  แมวาจะมีขอโตแยงเกี่ยวกับ
ประเด็นความพรอมและศักยภาพของรัฐดานการคลังในการดําเนินโครงการหลักประกันสุขภาพ
ถวนหนา กอนการประกาศเปนนโยบายอยูบางในขณะนั้นก็ตามที  เปนที่นาสนใจวากระบวนการ
และการเคลื่อนไหวในการปฏิรูประบบสุขภาพที่ดําเนินมาตั้งแตปพ.ศ. 2543 15 นั้นไดกระตุนใหเกิด
งานวิจัยจํานวนมากในประเด็นนี้ และมีการตั้งขอสังเกตวา  การริเริ่มโครงการหลักประกันสุขภาพ
ถวนหนานั้นเกิดขึ้นภายใตการพิจารณาขอคนพบจากงานวิจัยเกี่ยวกับระบบสุขภาพโดยตรงอันเปน
การใชองคความรูและหลักฐานเชิงประจักษ (evidence-based research) ประกอบการตัดสินใจเชิง
นโยบาย  (วิโรจน  ตั้งเจริญเสถียร และ คณะ, 2547, 1003) ในขณะที่การใชความรูจากการวิจัย
ประเมินผลการดําเนินนโยบายทั้งระบบตั้งแตระบบบุคลากรทางการแพทย การเงินสาธารณสุข 
ระบบการใหบริการสุขภาพ การติดตามและประเมินผล และ การดําเนินการของระบบ เพื่อการ
พัฒนาความมีประสิทธิภาพของนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา ยังไมปรากฏชัดเจนนัก    
อยางไรก็ตาม ดังที่กลาวไปแลววา  การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอยางเดนชัดในนโยบายสาธารณสุข
ครั้งนี้  ทําใหเกิดขอถกเถียงและนําไปสูการคนหาคําตอบดวยการวิจัยจํานวนมากและจากหลายภาค
สวน ทั้งจากองคการในกระทรวงสาธารณสุขเอง ไปจนถึงองคกรวิจัยนโยบายสาธารณะ และ
สถาบันการศึกษาตาง ๆ  ประเด็นปญหาที่เดนชัดและเปนที่ยอมรับ คือ ความไมเพียงพอของ
งบประมาณของโครงการ  ซ่ึงนําไปสูปญหาการขาดแคลนแพทยและบุคลากรทางการแพทยในถิ่น
ทุรกันดาร  ปญหาคุณภาพของการใหบริการ  ปญหาการฟองรองระหวางคนไขกับแพทยตามมา
ตอเนื่อง   

ในรายงานของสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (ทีดีอารไอ) ป พ.ศ. 2546  อัมมาร 
สยามวาลา ช้ีใหเห็นวาปญหาตาง ๆ เหลานี้เปนผลมาจากการบริหารจัดการและการดําเนินนโยบาย
ของรัฐบาลทักษิณ โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาจากการจํากัดวงเงินสนับสนุนสําหรับโครงการ
หลักประกันสุขภาพถวนหนา (อัมมาร  สยามวาลา, 2546, น. 5 ) นอกจากนั้นพบวายังมีปญหาอื่น ๆ 

                                                 
15 โดยรัฐบาลในขณะนั้นมมีติเห็นชอบกบัขอเสนอการปฏิรูประบบสุขภาพที่นําเสนอโดยสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข
และกระทรวงสาธารณสุข เมื่อวันที่ 9 พฤษภาคม พ.ศ. 2543 ที่นําเสนอโดยสถาบนัวิจัยระบบสาธารณสุขและกระทรวง
สาธารณสุข ที่ไดมีการเสนอใหแตงตั้งคณะกรรมการการปฏิรูปและมกีารตั้งสํานักงานเลขานุการขึ้น คือ สํานักงานการ
ปฏิรูประบบสุขภาพแหงชาต ิ(สปรส.) อนัเปนองคกรอิสระที่ดาํเนินการไดอยางคลองตวัเปนอิสระจากเงื่อนไขของระบบ
ราชการ โดยมีเปาหมายอยูที่การยกรางพระราชบัญญัติสุขภาพแหงชาตเิพื่อเปนกรอบทางกฏหมายในการสรางและ
ปรับเปลี่ยนกลไกโครงสรางและระบบสุขภาพใหม  
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ที่เกี่ยวของกับการดําเนินนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา ไดแก การเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็วของ
ความตองการการบริการ ที่มีมากเกินศักยภาพของระบบที่จะรองรับได ประเด็นความเหลื่อมล้ําของ
มาตรฐานการใหบริการสุขภาพระหวางภาคเมืองกับภาคชนบท และระหวางโครงการประกัน
สุขภาพรูปแบบอื่น ๆ ที่มีอยู กลาวคือ ประกันสังคม สวัสดิการขาราชการพลเรือน/รัฐวิสาหกิจ และ
การประกันสุขภาพของเอกชน ประการสุดทาย คือ ภาวะสมองไหลของหมอจากภาครัฐสูสถาบัน
ดูแลสุขภาพของเอกชน  ซ่ึงมีแนวโนมที่จะสงผลรายตอระบบใหบริการสุขภาพของโครงการ
หลักประกันสุขภาพถวนหนา ปญหาเหลานี้ยังคงเปนขอทาทายและจําเปนตองไดรับการแกไขอยาง
เปนระบบ 

ถึงแมวาปรัชญาและเปาประสงคที่หนุนนําการเกิดขึ้นของนโยบายหลักประกันสุขภาพ
ถวนหนา มีความสอดคลองกับเศรษฐกิจพอเพียงเนื่องจากนโยบายมุงเสริมสรางความมั่นคงของ
มนุษยดานสุขภาพ ดวยการสรางหลักประกันทางสุขภาพของประชาชนอยางทั่วถึง เสมอภาค และ
เปนธรรม โดยเฉพาะในกลุมผูดอยโอกาสทางสังคม นอกจากนั้นการกําหนดนโยบายโดยใช
ประโยชนจากฐานความรู และเปนไปตามลําดับขั้น ดวยหลักการบริหารความเสี่ยงดานสุขภาพ
รวมกันของคนในสังคม หากแตในมิติของการบริหารนโยบายและงบประมาณในการบรหิารจดัการ
จําเปนตองไดรับการแกไขหรือมีการเตรียมความพรอมอาทิการเรงสรางระบบการประเมินภาระ
ทางการคลังกอนการประกาศใชนโยบายตลอดจนการเปดเผยขอมูลทางการคลังตอสาธารณชน16  
ปญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นในชวงระยะเวลาของการเปลี่ยนผานของนโยบายหลักประกันสุขภาพ
ถวนหนาควรไดรับการพัฒนาใหมีความเขมแข็ง กอนที่สังคมไทยจะกาวไปสูการขยายโอกาสใน
ภาคอุตสาหกรรมการบริการระบบสุขภาพของเอกชน ภายใตนโยบายการเปนศูนยกลางทาง
การแพทยของเอเชียซ่ึงผูวิจัยจะกลาวในรายละเอียดตอไป  การเปดโอกาสใหภาคสวัสดิการทาง
การแพทยไทยถึง (แมจะดําเนินการโดยภาคเอกชนและดวยแรงจูงใจดานการสรางรายไดเปนหลัก) 
แปรรูปไปเปนอุตสาหกรรมบริการ (Service Industry) และบูรณาการตัวเองเขาเปนสวนหนึ่งของ
อุตสาหกรรมการทองเที่ยวเชิงสุขภาพ (Health Tourism) โดยมิไดมีการศึกษาผลกระทบอยาง
รอบคอบนั้นเปนการเพิ่มความเสี่ยงตอสัมฤทธิ์ผลของสวัสดิการดานสุขภาพของคนไทย และทําให
สังคมไทยตองยอมจํานนกับทวิมาตรฐานดานสวัสดิการสังคมตอไป 

5.4  นโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย  
นโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย (พ.ศ. 2547-2551) (Thailand: Centre of Excellent 

Health Care of Asia) ถือไดวาเปนนโยบายที่รับผิดชอบโดยกระทรวงสาธารณสุขแตดวย

                                                 
16 “ทีดีอารไอเรงรัฐปดทางพื้นประชานิยม” หนังสือพิมพโพสต ทูเดย, วนัที่ 7 มีนาคม 2550, น. A19 
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เปาประสงคเชิงพาณิชย โดยกําหนดใหมีบริการและผลิตภัณฑสุขภาพหลักที่เปนรายไดเขาประเทศ 
3 ผลผลิต คือ ธุรกิจบริการรักษาพยาบาล ธุรกิจสงเสริมสุขภาพและธุรกิจผลิตภัณฑสุขภาพและ
สมุนไพรไทย  อยางไรก็ตามนโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชียเปนที่มาของการถกเถียงและการ
วิพากษวิจารณของผูเชี่ยวชาญในแวดวงสาธารณสุข   การวิเคราะหเชิงคาดการณภาพรวมดานการ
ใหบริการทางการแพทยช้ีใหเห็นวาธุรกิจการบริการรักษาพยาบาลภายใตนโยบายศูนยกลางสุขภาพ
ของเอเชียนั้น อาจกอใหเกิดการแขงขันระหวางโรงพยาบาลเอกชนเพื่อรับรองผูปวยตางชาติ ทําให
เกิดการซื้อตัวบุคลากรทางการแพทยที่มีความสามารถสูงจากภาครัฐและโรงเรียนแพทย ในขณะที่
ปจจุบันนี้อัตรากําลังของบุคลากรทางการแพทยของประเทศไทยเองยังขาดแคลน17  
 ความไมลงรอยกันของนโยบาย หลักประกันสุขภาพถวนหนาและนโยบายศูนยกลางทาง
การแพทยของรัฐบาลไทยเปนหัวใจของบทความเรื่อง “Dual Track Health Policies: Incoherence 
between the Policies on Universal Health Insurance and Promotion of International trade in 
Health Service in Thailand (Pachanee and Wibulpolprasert, 2004) บทความนี้ช้ีใหเห็นแนวโนม
ของความตองการบริการทางการแพทยภาคเอกชนของผูปวยชาวตางประเทศและผูปวยชาวไทยที่
เพิ่มขึ้นหลังจากการฟนตัวทางเศรษฐกิจ  ผลกระทบดานลบที่อาจเกิดขึ้นตามมาคือการกระจาย
ทรัพยากรมนุษยในระบบสุขภาพไทยอาจอยูในสถานะลอแหลมมากขึ้น   ทั้งนี้เนื่องจากประเทศ
ไทยเองยังคงประสบปญหาความเหลื่อมล้ําในการไดรับบริการสุขภาพที่มีคุณภาพ และยังอยูใน
ระหวางการพัฒนาสู เปาประสงคของการใหประชาชนทุกคนมีสุขภาพดีอยางถวนหนาอันเปน
เปาประสงคที่สอดคลองกับนโยบายดานสุขภาพของสังคมโลก   อยางไรก็ตามความขัดแยงหรือ
ความไมลงรอยของนโยบายสาธารณะสองนโยบายนี้ หลายฝายมีความเห็นวาเปนเรื่องของการ
คาดการณหรือคาดคะเนโดยยังไมไดใชองคความรูและหลักฐานเชิงประจักษ จึงจําตองมีงานวิจัย
เพื่อศึกษาผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับระบบบริการสุขภาพไทยหากนโยบายการเปนศูนยกลาง
สุขภาพของเอเชียจะดําเนินตอไป  
 
 
 
 

                                                 
17 อดศิร  ภทัราดลูย.  “แนวคิด ความสัมฤทธิผลและผลกระทบ นโยบายประเทศไทยเปนศูนยกลางทางการแพทยของ
ภูมิภาค.” เอกสารประกอบการประชุมพัฒนาขอเสนอการประยุกตแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อสรางสมดุลของนโยบาย
สาธารณะดานหลกัประกนัสุขภาพถวนหนา (universal health care) กับศูนยกลางบริการสุขภาพของเอเชยี  (Medical Hub 
of Asia). กันยายน 2549 
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นโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา 
(Universal Health Care Policy) 

นโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย 
Thailand: Centre of Excellent Health Care 

of Asia) 
♣ ประเภทนโยบาย : นโยบายสวัสดิการสังคม

ดานสุขภาพ   
♣ ฐานคุณคา : ขับเคลื่อนดวยสิทธิทางสังคม  
        ( Social Rights) และความเปนธรรมใน 
        ระบบ  บริการสุขภาพ 
♣ เปาประสงค : ความเทาเทียมในการเขาถึงการ

ดูแลสุขภาพที่มีคุณภาพ 
♣ กระบวนการทางนโยบาย: ภาคีระหวาง

ภาครัฐ เอกชน และภาคประชาสังคม 
♣ ผลลัพธ (Policy Outcome): รอยละ 95 ของ

ประชาชนมีหลักประกันสุขภาพ กลุมชนช้ัน
กลางและคนจนคือกลุมคนที่ไดประโยชน
จากโครงการนี้ ภาระคาใชจายตอครัวเรือน
ลดลง   

♣ ประเภทนโยบาย : นโยบายการคา   
    
♣ ฐานคุณคา : ขับเคลื่อนดวยการแขงขัน และการ

เติบโตทางเศรษฐกิจ (Trade Liberalization)และ
การแปรรูปบริการสังคมใหเปนการดําเนินการแบบ
เอกชน 

♣ เปาประสงค :  การสรางรายไดใหประเทศและ
สรางงานดวยการคาบริการสังคมดานสุขภาพ 

♣ กระบวนการทางนโยบาย: ไมชัดเจน รวบรัด-อาจ
ไดรับการเสนอแนะจากกลุมธุรกิจ-สอดคลองกับ
ทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐบาล 

♣ ผลลัพธ (Policy Outcome): รายไดเชิงประมาณการ
ของผลผลิตสามดาน (บริการรักษาพยาบาล บริการ
สงเสริมสุขภาพ และพัฒนาผลิตภัณฑสุขภาพและ
สมุนไพร)    

♣ ผลกระทบที่มีรวมกัน 
 

รูปที่ 3: การศกึษาเปรียบเทียบนโยบายสาธารณะดานสุขภาพ 
 

การวิเคราะหความขัดแยงที่เกิดขึ้นระหวางนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนา กับ
นโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย นั้นจะตองกระทําภายใตความเขาใจวา นโยบายสาธารณะสอง
นโยบายนี้ถึงแมจะเกี่ยวของกับการจัดบริการทางการแพทยเหมือนกัน  แตกรอบอุดมการณที่
กําหนดเปาประสงคของนโยบายกลับมีความแตกตางกันเปนสองขั้ว (โปรดดู รูปที่ 3) ในขณะที่
นโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนาดํา เนินไปภายใต เปาประสงคสวัสดิการ  (Welfare 
Orientation)  ดวยอุดมการณทางสังคมที่ ใหความสําคัญกับประโยชน สุขของคนหมูมาก   
(Collective goods)  และในกรณีนี้ยึดมั่นในหลักการแหงความเสมอภาคในการเขาถึงและไดรับ
บริการดานสุขภาพ ดังปรากฏในผลลัพธของการดําเนินนโยบายโดยมุงเนนตอการมีหลักประกัน
สุขภาพของประชาชนสวนใหญ (สัมฤทธิ์ ศรีธํารงสวัสดิ์, 2549)  นโยบายศูนยกลางสุขภาพของ
เอเชียมีเปาประสงคเชิงพาณิชย หนุนโดยอุดมการณเสรีนิยม การบริการทางสุขภาพจึงผันแปรเปน
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สินคาที่ซ้ือ- ขายได (health as a commodity)  ตราบเทาที่ผูประกอบการมีความพรอมและมี
แรงจูงใจพอที่จะประกอบธุรกิจและ ความตองการ บริการดานนี้ (Service demand)  ยังคงเปนไปใน
ระดับที่กอใหเกิดผลกําไรตอกลุมผูประกอบการ18 ในแงมุมนี้การขายบริการทางสุขภาพปนจึงกลาย
อีกหนึ่งชองทางในการสรางรายไดใหประเทศ  แตเมื่อมีการพิจารณาถึงความสมเหตุสมผลและ
ผลกระทบที่สองนโยบายมีตอกันและกันโดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นทรัพยากรทางการแพทยที่มี
อยูอยางจํากัดในสังคมไทย  การวิเคราะหนโยบายสาธารณะที่อยูภายใตการบริหารงานของ
กระทรวงเดียวกันแตมีฐานอุดมการณคนละชุดจึงไมใชเรื่องงายนัก  อยางไรก็ตามผูวิจัยเชื่อวา
คําถามในการวิเคราะหนโยบายที่สะทอนหลักการของ ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและการพัฒนาที่
ยั่งยืนที่จําเปนคําถามหนึ่ง คือ การสรางความมั่นคงของมนุษยใหเกิดขึ้นในสังคมไทยดวย
หลักประกันของระบบสุขภาพจะเปนจริงไดหรือไม  หากนโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนากับ
นโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย ยังดําเนินไปแบบคนละลูเชนที่เปนอยู  ทั้ง ๆ ที่ในความเปน
จริง  มีความเกี่ยวของกันเนื่องจากพึ่งบุคลากรทางการแพทยกลุมเดียวกัน (interdependent tracks)  

การเสนอใหมีการการศึกษาผลกระทบที่คาดวาจะเกิดจัยขึ้นจากการดําเนินนโยบาย
ศนูยกลางทางการแพทยของเอเชียตอระบบสาธารณสุขของ อดิศร  ภัทราดูลย19 อาจเปนจุดเริ่มตนที่
ดีในการพัฒนางานวิจัยดานนโยบายสุขภาพดวยการสังเคราะหงานวิจัยประเภทผลกระทบอาทิ 
ผลกระทบตออัตรากําลังของบุคลากรทางดานสาธารณสุขของประเทศ  ผลกระทบตอการบริการ
ผูปวยในโรงพยาบาลภาครัฐ เนื่องจากการลาออกของบุคลากรดานสาธารณสุข  ผลกระทบตอการ
ผลิตนิสิต นักศึกษาแพทย และแพทยเชี่ยวชาญเฉพาะทางในโรงเรียนแพทย ผลกระทบตอ
คาตอบแทนแพทยและคาบริการทางการแพทย  ผลกระทบในการนําเขาแพทยที่มาจากตางประเทศ 
ซ่ึงนากอใหเกิดประโยชนในการตัดสินใจเชิงนโยบายสาธารณสุขมากขึ้น  นอกจากนั้นในแงของ
การพิเคราะหยุทธศาสตรเพื่อสรางสมดุลระหวางสองนโยบายดังกลาวอาจกระทําไดดวยการสํารวจ
และศึกษา ประเด็นที่เคยมีผูทรงคุณวุฒิเสนอแนะในวาระตาง ๆ เชน การใชทรัพยากรรวมกัน
ระหวางโรงพยาบาลภาครัฐและเอกชน (Public & Private Mix)  การจัดการปญหาทวิมาตรฐานดาน
การใหบริการสุขภาพระหวางคนไขชาวไทยกับคนไขชาวตางประเทศเขามารับบริการดาน
การแพทยและสุขภาพในประเทศไทย   ไมวาจะเปนกลุมคนไขที่จายคารักษาพยาบาลเอง  หรือกลุม
ผูประกันตนที่รับสวัสดิการจากนายจาง   นอกจากนั้นการรูเทาทันปรากฏการณ Outsourcing  
บริการทางการแพทยจากตางประเทศสูประเทศไทยอันเนื่องมาจากความพยายามในการกํากับ
                                                 
18  โปรดดู แผนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศไทยเปนศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย (พ.ศ. 2547-2551), กระทรวง
สาธารณสุข 
19 เพิ่งอาง 
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ตนทุนในการดูแลสุขภาพใหอยูในระดับต่ําในประเทศตนทาง  สถานะความรูที่เกี่ยวของกับ
ประเด็นตาง ๆ เหลานี้จําเปนตองไดรับการสํารวจ ทบทวนและสังเคราะหอยางเปนระบบเพือ่ใหการ
ริเริ่มการสรางสมดุลระหวางนโยบายสาธารณะสองนโยบาย  คําถามสําคัญที่ละเลยไมได ณ เวลานี้
คือนโยบายสุขภาพที่มีหลักการและแนวคิดพื้นฐานสองแนวทางกลาวคือ “Welfare Orientation กับ 
Trade Orientation”  ควรมีการจัดการใหดําเนินตอไปเชนใด และสามารถเดินสูหนทางแหงการ
ประสานประโยชนไดจริงหรือไมเพียงใด  

การขับเคลื่อนนโยบายสังคม ดวยอุดมการณของเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม และการเปดเสรี
ทางการคาและบริการในภูมิภาคจําเปนตองกระทําโดยพิจารณาความเปนไปไดและผลกระทบของ
นโยบายที่อาจเกิดขึ้นตอระบบสุขภาพไทย และอาจตองเรงระดมความคิดเพื่อการเตรียมการ
ลวงหนาอยางรอบคอบ แทนที่จะเรงผลักดันนโยบายโดยขาดความพรอม และในขณะทีส่ถานการณ
ทางสุขภาพของประชาชนในสังคมไทยยังอยูในระยะกําลังพัฒนา  หากจะวิเคราะหปรากฏการณ
เชิงนโยบาย ความไมลงรอยกันของ นโยบายศูนยกลางสุขภาพของเอเชีย กับนโยบายหลักประกัน
สุขภาพถวนหนา  ภายใตหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงและการพัฒนาที่ยั่งยืน บอเกิดของความไม
ลงรอยกันของนโยบายเกิด นาจะเกิดขึ้นตั้งแต ขั้นตอนการกําหนดนโยบายเปนซึ่งไปอยางรวบรัด
และไมไดใชประโยชนจากการศึกษาวิจัยอยางรอบคอบถึงผลกระทบที่อาจมีตอระบบสุขภาพไทย
โดยรวม   การเรงพัฒนานโยบายศูนยกลางทางการแพทยของเอเชียอาจสรางผลกระทบตอการ
บริหารจัดการทรัพยากรทางการแพทย เนื่องจากความแตกตางของผลตอบแทนของบุคลากรทาง
การแพทยในภาคราชการและภาคเอกชนมีมาก   ภาวะการไหลออกของบุคลากรทางการแพทยใน
ภาคราชการสูภาคเอกชนอยางรวดเร็วอาจเกิดขึ้นอีกวาระหนึ่งหากไมมีมาตรการตัง้รบัหรอืการสราง
ภูมิคุมกันที่ดีพอใหกับระบบบริการสุขภาพของรัฐ   

นอกจากนั้นความไมแนนอนในสถานการณทางการเมืองและเศรษฐกิจทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศขณะนี้เรียกรองใหการดําเนินการใด ๆ เชิงนโยบายเปนไปดวยความรอบคอบ 
ระมัดระวัง และควรหลีกเลี่ยง การกอใหเกิดความเสี่ยงดานการคลังของประเทศดังที่เคยเกิดมาแลว
ในชวงวิกฤตเศรษฐกิจป 2540 ที่ทําใหธุรกิจการบริการทางการแพทยภาคเอกชนไดรับผลกระทบ
อยางรุนแรงและประสบกับความสูญเสียทางเศรษฐกิจครั้งใหญเนื่องมาจากการทุมลงทุนจนมาก
เกินไป (Over investment) นั่นเอง20   การประยุกตหลักแหงความพอประมาณในสถานการณเชนนี้
จึงตองกระทําควบคูกับการมีความรูที่รอบดานดวยบทวิเคราะหสถานการณทางสังคม เศรษฐกิจ 

                                                 
20 โปรดดบูทความเรื่อง Health Impacts of  Rapid economic Changes in Thailand โดย วิโรจน ตั้งเจริญเสถียรและคณะ  
Social Scienc e & Medicine, 51 (2000), pp. 789-807. 
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การเมืองอยางตอเนื่อง  พรอมทั้งประเมินความยั่งยืนของโครงการในระยะยาวรวมกับภาคการ
ทองเที่ยว  เนื่องจากกลุมเปาหมายหลักของนโยบายนี้คือกลุมคนไขที่เขาประเทศไทยจากการ
สงเสริมการทองเที่ยวเชิงสุขภาพ   อยางไรก็ตามประเด็นสําคัญอาจไมไดอยูที่การไดคําตอบวาควร
ดําเนินการพัฒนานโยบายศูนยกลางการบริการดานสุขภาพนี้ตอไปหรือไม  หากแตอาจอยูที่ความ
ชัดเจนในบทบาทและพันธสัญญาของทุกภาคสวนตอการพัฒนาระบบสุขภาพไทยใหเปนที่ยอมรับ
ไดตามมาตรฐานสากล และการจัดลําดับความสําคัญและความสัมพันธของเปาประสงคการพัฒนา
สังคมกับเปาประสงคการพัฒนาเศรษฐกิจดวยความรอบคอบ  โดยยึดผลประโยชนของประเทศเปน
เปาหมายหลัก  การยึดหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงอยางจริงจังในกรณีนี้  ยอมหมายถึงการทํา
ใหนโยบายหลักประกันสุขภาพมีคุณภาพ และเปนธรรม และสามารถคุมครองประชาชนอยางทัว่ถงึ 
ถวนหนาเสียกอน  แลวจึงนําประเทศไทยเขาสูเวทีการแขงขันบริการสุขภาพในระดับสากลดวย
นโยบายสาธารณะจากกระทรวงสาธารณสุข   

  5.5  นโยบายสวัสดิการประชานิยม: “ตาขายนิรภัยทางสังคม” แหงระบอบทักษิณ  
รายงานสวนนี้เสนอบทวิเคราะหภาพรวมนโยบายสวัสดิการสังคมแบบประชานิยมภายใต

ยุทธศาสตรเอื้ออาท ที่รัฐบาลนําโดยพ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร สรางขึ้นหลังชนะการรับเลือกตั้งเมื่อ
เขาบริหารประเทศในปพ.ศ. 2544  โดยบูรณาการชุดของสวัสดิการสังคมดานตาง ๆ เขาดวยกันเปน
ดวย ตาขายนิรภัยทางสังคม (Social Safety Net)21  บทวิเคราะหมุงฉายภาพการสรางความชอบธรรม
ของรัฐบาลทักษิณใหเกิดกับรูปแบบการแกปญหาเชิงนโยบาย (Policy Interventions) ดวยการผลิต
นโยบายสวัสดิการสังคมแบบตลาดนํา (Market-Led Social Welfare Policy) ดวยกลยุทธการตลาด  
การสรางยี่หอ (branding) ผสานกับการจัดบริการทางสังคมซึ่งดึงภาคธุรกิจเขามารวมเปนหุนสวน
ในการบริหารการบริการ และผลกระทบที่เกิดจากการดําเนินนโยบายสวัสดิการประชานิยม เมื่อ
องคกรภาครัฐจําตองหวนกลับไปรับบทบาทผูจัดบริการทางสวัสดิการสังคม (state welfare service 
provider)  ปฏิบัติการดังกลาวทาบทับการพัฒนาระบบการคุมครองทางสังคม (social protection 

                                                 
21 มโนทัศนตาขายนิรภัยทางสังคม หรือ Social Safety Net เปนแนวคิดที่สนับสนุนโดยธนาคารโลก  (World Bank) ใน
ฐานะวาระการพัฒนา โดยธนาคารโลกนิยามตาขายนิรภัยทางสังคมวาเปนรูปแบบหนึ่งของการจัดหาหลักประกันทางดาน
รายไดใหแกประชาชนเพื่อบรรเทาความตึงเครียดและภัยพิบัติระยะสั้น  ตอมาภายหลังมีการใชคําวาตาขายนิรภัยทางสังคม 
(Social Safety Net) สลับกันไปกับคําวาการคุมครองทางสังคม (Social Protection ) ที่มีความหมายกวางกวาและครอบคลมุ
การจัดระบบการสรางความมั่นคงใหเกิดขึ้นกับชีวิตมนุษย โดยแตละสังคมอาจมีรูปแบบที่แตกตางกันไป แตโดยทั่วไป
แลวมักมีลักษณะที่ผสมผสานการจัดการและความรับผิดชอบระหวางสถาบันหลักอันไดแก องคการรัฐ องคกรประชา
สังคม  องคกรเอกชน 
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policy) ที่ยึดหลักการกระจายทรัพยากรอยางเปนธรรมและในระยะยาวสามารถจัดสมดุลทางสังคม
ใหเกิดขึ้นได   นอกจากนั้นนโยบายสวัสดิการประชานิยมอาจเปนภัยตอการพัฒนาดวยหลกัแหงการ
เพิ่มพลังและการพึ่งตนเอง  (People Empowerment Model)  

  เมื่ออดีตนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท. ทักษิณ  ชินวัตร เขามาบริหารประเทศ  สังคมไทยไดทํา
ความรูจักปรากฏการณเชิงนโยบายในรูปแบบที่ไมเคยปรากฏมากอน  นั่นคือการประกาศนโยบาย
สังคมหลายนโยบายแบบเรงดวนฉับพลัน จะเปนการบังเอิญหรือไมก็ตามนโยบายฉับพลันและ
เบ็ดเสร็จเหลานั้นมี เนื้อหาสาระตลอดจนแนวทางการดําเนินงานที่มีคุณลักษณะประชานิยมอยาง
ชัดแจง ทําใหสามารถกาวขามขั้นตอนการทําประชาพิจารณที่ไดเริ่มกระทํากันมาแลวบางในรัฐบาล
ชุดกอน ๆไดอยางนาประหลาด  การประกาศใชนโยบายสวัสดิการสังคมและสรางโครงการทาง
สังคมมากมาย ไดแก นโยบายดานที่อยูอาศัย (โครงการบานเอื้ออาทร โครงการบานมัน่คง) นโยบาย
ขจัดความยากจนดวยมาตรการตาง ๆ เชนมาตรการแปลงสินทรัพยเปนทุน มาตรการพักชําระหนี้ 
มาตรการกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง  มาตรการธนาคารประชาชน และโครงการเอื้ออาทรเพื่อ
ลดคาใชจายในการซื้อสินคาประเภทตาง ๆ (อาทิ คอมพิวเตอรเอื้ออาทร ประกันภัยเอื้ออาทร แท็กซี่
เอื้ออาทร ฯลฯ)  ควบคูไปกับการทําใหปญหาความยากจนกลับมาเปนศูนยกลางของพันธกิจคณะ
รัฐบาลทําใหประชาชนสวนใหญความตื่นเตนยินดีและมีความหวัง (Euphoria)  บทบาทรัฐในฐานะ 
ผูจัดบริการทางสังคม (ผูอุปถัมภ) กลับเดนชัดขึ้นทาบทับการพัฒนาสังคมแบบประชาชนเปน
ศูนยกลาง และการพัฒนาดวยหลักแหงการเพิ่มพลังและการพึ่งตนเอง  (People Empowerment 
Model) ซ่ึงถึงแมจะไมปฏิเสธการสนับสนุนจากรัฐเสียเลยทีเดียวแตก็ไมพึ่งพารัฐจนสูญเสีย
หลักการของการพัฒนาดวยตนเอง   

ในความเปนจริงรัฐบาลแทบทุกสมัยไดมีการดําเนินนโยบายเพื่อ การแกปญหาความยากจน 
และความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจซึ่งเปนปญหาระดับโครงสรางที่สลับซับซอนและมีมายาวนาน   
คณะรัฐบาลบางชุดใหความสําคัญกับการแกปญหาระยะยาวดวยการปรับโครงสรางสวัสดิการสู
รูปแบบการประกันความมั่นคงทางสังคม (Social Security) และมุงเนนความถวนหนา หรือความ
เสมอภาคในการเขาถึงบริการทางสังคมเปนหลัก มีการขยาย การจัดบริการขั้นพื้นฐานเชน
สวัสดิการดานการศึกษา การแพทยและสาธารณสุข โดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับกลุมผูใชแรงงาน  
หรือหากยอนรอยถอยหลังกลับไปในสมัย ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมทย (พ.ศ. 2518–2519) เปน
นายกรัฐมนตรีก็พบการใชนโยบายประชานิยมดวยโครงการเงินผันสูชนบทอยูบาง  หากแตในยุค
นั้นรัฐไทยยังคงถูกครอบงําโดยชนชั้นนําที่เปนกลุมขุนนางเกา รวมกับนักธุรกิจที่เขามาดําเนิน
กิจกรรมทางการเมืองโดยตรงเปนครั้งแรก ซ่ึงเปนกลุมทุนหลักที่สนับสนุนพรรคการเมือง   
ผลประโยชนที่เกิดขึ้นจากนโยบายประชานิยมในยุคนั้นคงจํากัดอยูในแงการสืบทอดอํานาจทาง
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การเมืองหรือผลประโยชนทางธุรกิจสําหรับบางกลุม  ในขณะที่ปรากฏการณความเชื่อมโยงหลอม
รวมของภาคธุรกิจกับภาคการเมืองดังที่เกิดในรัฐทุนนิยม (State Capitalism) เชนที่รัฐไทยเปนอยู
เวลานี้ทําใหเสนแบงหรือพรมแดนระหวางภาคการเมืองกับภาคธุรกิจนั้นมีลักษณะเลือนลาง 
(blurred) สงผลใหสังคมคอย ๆ ยอมรับความสัมพันธที่แนบแนนระหวางภาคการเมืองและภาค
ธุรกิจ และทําใหอาชีพ “นักธุรกิจการเมือง”  เปนที่ยอมรับในสังคม  การทุจริตหรือการประพฤติมิ
ชอบของขาราชการหรือนักการเมืองจึงไมใชพฤติกรรมการฉอราษฏรบังหลวงระดับปจเจกบุคคล
ดังแตกอน  หากแตไดวิวัฒนาการไปเปนเครือขายของการไดรับผลประโยชนรวมระหวางพรรค
พวกเพื่อนพองดวยขนาดและระดับ (magnitude) ที่บอยครั้งสลับซับซอนเกินกวาประชาชนธรรมดา
จะรูเทาทัน  การตัดสินใจเชิงนโยบายในรัฐทุนนิยมจึงหมิ่นเหมเปนอยางยิ่งตอการคอรัปชั่นในเชิง
นโยบายที่บั่นทอนการพัฒนาทางสังคมและการเมืองเปนอยางยิ่ง  

หากจะกลาวถึงความสําเร็จของระบอบทักษิณในแงคะแนนนิยมแมเพียงระดับสัญลักษณก็
อาจตองกลาวถึงโครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองซ่ึงเปนนโยบายที่ใชในการหาเสียง
ตลอดจนการประดิษฐภาพลักษณของนโยบายพรรคไทยรักไทยนับตั้งแตการประกาศ “วาระ
แหงชาติ”  เมื่อวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ. 254322  กลาวคือหลังจากไดรับการเลือกตั้ง พ.ต.ท. ทักษิณ ชิน
วัตรไดแถลงนโยบายตอรัฐสภา และประกาศนโยบายเรงดวนหลายนโยบาย หนึ่งในนั้น คือ 
นโยบายจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงละ 1 ลานบาทที่มีประชาชนในภาคชนบทเปน
กลุมเปาหมายหลัก  ในเอกสาร “คําแถลงนโยบาย ของคณะรัฐมนตรี พันตํารวจโท ทักษิณ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี แถลงตอรัฐสภา วันจันทรที่ ๒๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔” ระบุถึงนโยบายบริหาร
ราชการแผนดิน ภายใตนโยบายเรงดวน ขอที่ (๒) วาดวยการจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง 
แหงละ ๑ ลานบาท เพื่อเปนแหลงเงิน หมุนเวียนในการลงทุน สรางอาชีพเสริม และสรางรายได
ใหแกประชาชน และวิสาหกิจขนาดเล็กในครัวเรือน  พรอมทั้งรัฐบาลจะจัดใหมีโครงการ หนึ่ง
ตําบล หนึ่งผลิตภัณฑ เพื่อใหแตละชุมชน ไดใชภูมิปญญาทองถิ่นมาใชในการพัฒนาสินคา โดยรัฐ
พรอมที่จะเขาชวยเหลือในดานความรูสมัยใหม และการบริหารจัดการ เพื่อเชื่อมโยงสินคาจาก
ชุมชนสูตลาดทั้งในประเทศดวยระบบรานคาเครือขายและอินเตอรเน็ต  รูปแบบการจัดตั้งกองทุน
เพื่อเปนแหลงเงิน หมุนเวียนในการลงทุน สรางอาชีพเสริมและสรางรายไดใหแกประชาชนและ
วิสาหกิจขนาดเล็กนี้  เปนแนวคิดที่สอดคลองกับโครงการในลักษณะตาขายนิรภัยทางสังคม (social 
safety net) นิยามโดยซับบาราโอ และคณะ (Subbarao et al, 1997, อางถึงใน Gentilini 2005, p. 16)  
วาเปนโครงการในระบบสวัสดิการ ที่ปองกันบุคคลหรือครัวเรือนใหพนจากผลกระทบทาง

                                                 
22 นิชาภา  ศิริวัฒน, Branding ไทยรักไทย, กรุงเทพฯ: บริษัท เฮลทแคร พับลชิชิ่ง จํากดั, 2546, น. 063 
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เศรษฐกิจ   ผลกระทบที่วานี้อาจ เปนเหตุมาจาก ความไมสามารถทํางานหรือหาเลี้ยงชีพไดอยาง
ถาวร หรือการอยูในภาวะความยากจนเรื้อรัง (Chronic Poverty) หรือโดยมีสาเหตุมาจากการลดลง
ของความสามารถในการดํารงชีพ  เนื่องจากความจํากัดของทุนหรือการประสบกับภาวะความ
ยากจนชั่วคราว (Transient Poverty) นั่นเอง23  

ในแงการบริหารนโยบายประชานิยม  รัฐบาลทักษิณ 1 ทําใหนโยบายนี้เปนความจริง
ในทางปฏิบัติอยางรวดเร็วดวยการ โดยการยืมเงินจํานวน 75,000 ลานบาท จากธนาคารออมสินเพื่อ
ใชในการดําเนินนโยบาย   งบประมาณจํานวนดังกลาวไมมีปรากฏอยูในงบประมาณแผนดิน  การ
ตัดสินใจเชิงนโยบายจึงไมไดเปนไปตามกฏเกณฑและเปนเลี่ยงกติกาทางการคลัง (โปรดดู อัมมาร  
สยามวาลา, “นอกกรอบประชานิยม”  เดือนมกราคม พ.ศ. 2548)24 เห็นไดวาการตัดสินใจดาน
งบประมาณลักษณะนี้นอกจากจะมีความเสี่ยงในแงการใชจายงบประมาณแผนดินแบบเกินตัวแลว 
ประชาชนโดยทั่วไปแทบไมมีโอกาสรับรูถึงภาระความเสี่ยงดานการคลังที่ตามมา  กระบวนการ
ทางนโยบายจึงสวนทางกับหลักการเศรษฐกิจพอเพียง และหากวิเคราะหดวย แบบแผนการวิเคราะห
นโยบายสังคมสันติธรรม  กระบวนการเชิงนโยบายยอมตองเปนไปดวยหลักแหงคุณธรรมพลเมือง
และกระบวนการประชาธิปไตย  มีการใชความรูความสามารถในการบริหารนโยบายดวยความ
รอบคอบ มีความโปรงใสสามารถเปดเผยใหสาธรณะชนตรวจสอบได    

อยางไรก็ตามในเวลาตอมาไมนานนโยบายนี้ก็เผชิญกระแสความไมไววางใจจากสังคม
อยางกวางขวาง และตอเนื่อง  มีการตั้งคําถามถึงการใชเงินจากกองทุนหมูบานฯ อยางผิด
วัตถุประสงค กลาวคือแทนที่ประชาชนผูมีสิทธิจะนําเงินกองทุนหมูบานฯ ไปใชในการพัฒนา
อาชีพเพื่อสรางรายไดและเพื่อทําใหตนหลุดพนจากภาวะหนี้สิน  แตพบวาโครงการไมไดดําเนิน
ไปสูเปาหมายที่วางไว   ผูเขารวมโครงการจํานวนมากมีภาระหนี้สินเพิ่มขึ้นจากการกูเงินกองทุน
หมูบานฯ  เนื่องจากพฤติกรรมกูเงินจากกองทุนหนึ่งไปใชหนี้อีกกองทุนหนึ่งหมุนเวียนกันไปทั้ง
หนี้ในระบบ และหนี้นอกระบบ หรือที่เรียกวา “การเชาเงิน”  ดังนั้นเมื่อพิจารณาตัวเลขการใชหนี้
คืนกองทุนหมูบานฯ ที่รัฐบาลพ.ต.ท. ทักษิณ ประกาศวาผูเขารวมโครงการสามารถใชเงินคืน
กองทุนหมูบานฯ ไดถึงรอยละ 80-90 นั้นเปนไปไดเนื่องจากการกูยืมแบบหมุนเวียนจากหลาย
กองทุน และในหลายกรณีผูกูยืมตองขายทรัพยสินเพื่อนําเงินไปหมุนหนี้เปนทอด ๆ   หลังจากการ
ปฏิวัติ 19 กันยา 2549  ผลการตรวจสอบของสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) พบวาปญหา

                                                 
23 Adato et al. “Africa: Linking Safety Nets, Social Protection, and Poverty Reduction – Directions for Africa.”  
www.ifpri.org/pubs/il/ib28.pdf  
24   เอกสารถอดความจากปาฐกถาเรื่อง "นอกกรอบประชานิยม" ณ สมาคมนักขาวหนังสือพิมพแหงประเทศไทย วันที่ 15 
พฤศจกิายน 2547                                                                                                                                                                                                  
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สําคัญของโครงการกองทุนหมูบาน คือ ภาระงบประมาณแผนดินที่มากกวา 1 แสนลานบาท  ปญหา
การมีหนี้คางชําระ และเงินขาดบัญชี โดยกองทุนบางแหงประสบกับภาวะวิกฤตขาดการดําเนินการ
มาเปนเวลาหลายป และไมมีเงินคงเหลือในบัญชีของกองทุนฯ25  ดังนั้นในความเปนจริงถึงแมวา
รัฐบาลจะรูวาโครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองไมไดดําเนินการไปในแนวทางที่ประกาศไว 
และไดรับการวิพากษวิจารณดังที่กลาวมาแลวขางตน   แตผลลัพธดานคะแนนนิยมมีมากมายเกิน
กวา การสงสัญญาณใหปรับแก เมื่อเผชิญปญหาในการดําเนินการ  ทั้งที่ประจักษแจงอยูแลววา
นโยบายไมไดกอใหเกิดผลสัมฤทธิ์ดังที่ประกาศไวกับสาธารณะ  ทายที่สุดเมื่อองคกรอิสระไมมี
สมรรถภาพกํากับการดําเนินนโยบายของรัฐตามที่เคยคาดหวัง   นโยบายสังคมที่ผิดพลาดจึงดําเนิน
ตอไปอยางไมมีใครยับยั้งไดในเวลานั้น     

ในสนามการแขงขันทางการเมือง  พรรคไทยรักไทยการใชกลยุทธประชาสัมพันธเพื่อส่ือ
ถึง กลุมเปาหมายของโครงการวา พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ผูนําพรรค  มีความเชื่อมั่นตอศักยภาพของ
คนจนในการตัดสินใจในการบริหารจัดการงบประมาณที่จัดสรร26  เมื่อวาระแหง การติดตาม กํากับ 
หรือประเมินผลการดําเนินนโยบายมาถึง  ผูไมเห็นดวยหรือคัดคานหรือการวิพากษวิจารณโครงการ
ไปในทางลบจึงตองกลายเปนปฏิปกษกับประชาชนฐานรากในบัดดล  กลยุทธดังกลาวประสบ
ความสําเร็จในการทําให “ชนชั้นกลางที่มีการศึกษา”  หรือนักวิชาการที่ “กอดตํารานั่งหองแอร”  มี
ตัวตนที่เดนชัดขึ้น  มีความเปนกลุมกอนในสายตาคนจน  ตลอดจนมีเอกภาพทางความคิดและมี
อคติตอ “คนจน” อยางถวนหนา  กลยุทธนี้นับวามีบทบาทสําคัญในการสรางสงครามชนชั้นขึ้นมา
ใหมดวยเกมสแหงภาษาเพียงลําพัง อีกทั้งสามารถปลุกสํานึกความแปลกแยกชนชั้นจากหมูคนจน
ไดอยางแยบยล   ทั้งที่ในความเปนจริงความหลากหลายทางความคิดในหมูชนชั้นกลางนั้นเหลือ
คณานัป ยากที่มีภาพตัวแทนที่เปนธรรมได  ในเวทีทางการเมืองและสนามการปราศรัยชัยชนะของ
ไทยรักไทยนําโดย พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร อยูที่การทําใหชนชั้นกลางในเมืองกลายเปนศัตรูใน

                                                 
25  กนกวรรณ  บุญประเสริฐ, “วิกฤตกองทุนหมูบาน: หายนะการเงินระดับรากแกว” หนังสือพิมพ โพสต ทเูดย, วันที ่19 
กุมภาพนัธ 2550, น. A13  ในบทความนี้ผูเขียนกลาวถึงการที่นายสันต ิ อทุัยพันธุ ผูอํานวยการสํานักงานกองทุนหมูบาน
และชุมชนเมืองแหงชาติ (สทบ.) ออกมาตอบโตการใชขอมูลของ สตง. วา เปนขอมูลทีม่าจากการสุมตรวจเพียง 451 
กองทุน จากทั้งหมดกวา 7.8 หมื่นหมูบานทัว่ประเทศ ดังนัน้ขอมูลที่ไดไมสามารถนํามาเปนบรรทัดฐานของกองทนุได
ทั้งหมด  
26 สําหรับการบริหารจัดการกองทุนนั้น ไดดําเนินการตามกําหนดระเบียบสํานักนายรัฐมนตรีวาดวยคณะกรรมการกองทุน
หมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ.2544 และระเบียบคณะกรรมการหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติวาดวยการจัดตั้ง
และบริหารกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ พ.ศ. 2544  ในปจจุบันไดมีสํานักงานคณะกรรมการกองทุนหมูบาน
และชุมชนเมืองแหงชาติ (สทบ.) ซ่ึงมีสถานะเปนสวนราชการ และกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (กทบ.) ซ่ึงมี
สถานะเปนองคการมหาชน เปนผูดําเนินการหลักในการเรื่องนี้ 
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สายตาคนจนและการทําใหคนจนเชื่อวาชนชั้นกลางไมมีศรัธทาในคนจน หรือไมเชื่อวาคนจนมี
ความสามารถในการตัดสินใจ หรือ กําหนดแนวทางชีวิตของตนได  ดวยเหตุนี้รัฐบาลทักษิณ 1 จึง
อยูในสถานะที่ปลอดภัยจากการถูกตรวจสอบอยางเครงครัด เมื่อนโยบายไมเปนไปตามเปาประสงค  
หรือในบางกรณีเมื่อโครงการประสบกับความลมเหลว  

   ในแงมุมนี้เองที่ทําใหนักวิชาการบางกลุมเริ่มตั้งขอสังเกตเชิงทฤษฎีที่เกี่ยวของกับความ
ขัดแยงเชิงชนชั้น กลาวคือ มีการพิเคราะหวารัฐบาลทักษิณ 1 จงใจใชประโยชนจากสัมพันธภาพเชิง
ชนชั้นที่ยังเปราะบาง27ในสังคมไทยดวยการปลุกจิตสํานึกชนชั้น (class consciousness) เนนย้ํา
สถานภาพความยากลําบากของการเปนคนจน พรอม ๆ ไปกับการสรางภาพลักษณแหงการเปนผูมา
ชวยกูศักดิ์ศรีของความเปนคนจนคืนมาให หากแตถาพิจารณานโยบายสวัสดิการประชานิยมใน
บริบทของนโยบายเศรษฐกิจมหภาค ซ่ึงผูกติดหรือพึ่งพิงกับระบบทุนนิยมโลกและเปนบอเกิดของ
ความเหลื่อมล้ําทางชนชั้นในโครงสรางใหญ การดําเนินนโยบาย “เอาใจคนจน” ดวยการออกแบบ
และดําเนินชุดโครงการทางสังคมในลักษณะนี้ อาจมองไดวาเปนมาตรการที่หลอเลี้ยงคนจนใหอยู
กับ “ทุนนิยมไดอยางไมขัดขืน ไมแข็งขืน” (เกงกิจ  กิติเรียงลา, 2544)28  

หากพิจารณาโดยรวม โครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองสะทอนใหเห็นถึงความไม
สอดคลองลงรอยกับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเกือบท้ังกระบวนการ ถึงแมวาการใหความสําคัญกับ
คนจนในฐานะหลักการเบื้องตนจะทําใหนโยบายนี้มีความสมเหตุสมผลก็ตามที ประเด็นขัดแยงที่
สําคัญที่สุดนาจะเปนการตัดสินใจดําเนินนโยบายโดยไมไดผานการศึกษาผลกระทบ และการ
คํานึงถึงการจัดการความเสี่ยงทางการคลังอันอาจเกิดจากการดําเนินนโยบายที่ผิดพลาด ทั้ง ๆ ที่เปน
อีกหนึ่งโครงการที่ตองใชงบประมาณจํานวนมาก และยังสามารถสงผลกระทบในลักษณะที่บั่น
ทอนกระบวนการสรางความเขมแข็งภาคประชาชนและการสั่งสมทุนทางสังคมที่ดําเนินมายาวนาน 
และมีความชัดเจนในหลักการพึ่งตนเองที่สอดคลองกับหลักเศรษฐกิจพอเพียง ประเด็นสําคัญที่ทํา
ใหโครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง สวนทางกับนโยบายเศรษฐกิจพอเพียงและขัดกับ

                                                 
27 ขอสังเกตสําคัญอีกประการหนึ่งคือ คือผูรวมกอตั้งและรางนโยบายพรรคไทยรักไทยหลายคน เคยเปนแนวรวมสําคัญ
ของการตอสูของพรรคคอมมิวนิสตไทยในอดีต  บทวิเคราะหชนชัน้ในยุคสมัยดังกลาวเปนตัวจดุชนวนสําคัญสูความ
ขัดแยงทางการเมืองอยางรุนแรงในเหตุการณ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 และ 6 ตุลาคม พ.ศ. 2519  ความขัดแยงและเงื่อนปม
เชิงชนชั้นดังกลาวดูเหมือนจะไดรับการแกไขเยียวยาไปในระดบัหนึ่งแลวดวยกฎหมายมาตรา 66/2523 ในสมัยพลเอก
เปรม ติณสูลานนท เปนนายกรัฐมนตรี ถึงแมวาการตอสูเชิงอุดมการณของชนชัน้ฐานรากจะดาํเนินตอมา  ผาน
กระบวนการประชาสังคม เห็นไดจาการการรวมตวักนัเปนสมัชชาคนจนที่ประกาศตัวตอสังคมไทยในปชวง พ. ศ. 2538 
28 เกงกิจ  กิติเรียงลา, “ประชานิยมไทยรักไทย: (ตอนที่ 2) วิกฤตทนุนิยม รัฐ และ การตอสูทางชนชั้น,  
http://www.midnightuniv.org/midnight2544/0009999958.html 
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หลักการพัฒนาสังคมแนวสันติธรรมอีกประการหนึ่งก็คือความออนแอในเชิงคุณธรรมของผู
กําหนดนโยบาย  ที่หนุนใหมีการสรางและประกาศใชนโยบายลักษณะนี้ขึ้นอยางฉับพลันเพื่อ
ประโยชนดานคะแนนนิยมเปนสําคัญโดยมิไดคํานึงถึงผลเสียอ่ืน ๆ  ที่ไดตามมาในระยะเวลาไมนาน  
 5.6 โครงการบานเอื้ออาทรและโครงการเอื้ออาทรเพื่อขยายโอกาสในการการบริโภคสินคา    

 โครงการบานเอื้ออาทร  เปนโครงการทางสังคมภายใตนโยบายสวัสดิการดานที่อยูอาศัย 
กําหนดโดยรัฐบาลพ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ในสมัยที่ 1  ภายใตกรอบยุทธศาสตรการแกไขปญหา
ความยากจนใหหมดสิ้นภายในป พ.ศ. 2551  ในนัยหนึ่งการใหความสําคัญกับประเด็นสวัสดิการ
ดานที่อยูอาศัยของผูดอยโอกาสทางสังคมนั้นมิไดเปนสิ่งใหม  เนื่องจากรัฐบาลแทบทุกยุคสมัยลวน
แลวแตมีการดําเนินนโยบายมาอยางตอเนื่อง  ความโดดเดนของนโบายที่อยูอาศัยบานเอื้ออาทร-
บานมั่นคง อยูที่การประชาสัมพันธเชิงรุก และการออกแบบนโยบายเพื่อแกปญหาดานที่อยูอาศัย
สําหรับคนจนอยางเรงดวน และจัดวางใหเปนสวนหนึ่งของยุทธศาสตรการขจัดปญหาความยากจน  
ภายใตสโลแกน “ประกาศสงครามกับความยากจน” ผลการดําเนินงานในชวงแรก อันไดแก การ
สํารวจคุณสมบัติและการใหสิทธิประโยชนดําเนินไปดวยความรวดเร็ว โดยการเคหะแหงชาติทํา
การสงมอบบานเอื้ออาทรใหแกผูไดรับสิทธิในโครงการในระยะที่ 1 ถึงระยะที่ 3 รวมทั้งสิ้นจํานวน 
4,666 หนวย29 ในทางกลับกันการดําเนินนโยบายแบบเรงดวนและมีขนาดใหญดวยการระบุ
เปาหมายเชิงปริมาณอยางชัดเจน เชนการกําหนดเปาหมายวาตองสรางบานจํานวน 600,000 ยูนิต 
ใหเสร็จสิ้นภายในระยะเวลา 5 ป (2546-2550) กอใหเกิดคําถามเชิงจริยธรรมของการดําเนิน
นโยบายนับตั้งแตการใชกลยุทธการประชาสัมพันธที่เกินความจริง การทุจริตคอรรัปชั่นในรูปแบบ
ตาง ๆ อาทิ บานไมไดมาตรฐาน กรณีการประมูลที่ดินเพื่อการกอสราง เหลานี้จัดไดวาเปนการ
กระตุนการไหลเวียนของเม็ดเงินจํานวนมหาศาลภายในกลุมพรรคพวก และเครือญาติของ
นักการเมืองฝายรัฐบาล30     

ดูเหมือนวาการออกแบบโครงการ (ประชานิยม) เอื้ออาทรของรัฐบาลทักษิณกาวขาม
ปริมณฑลสวัสดิการสังคมแบบที่เขาใจกัน  ไปสูการใชหลักการกระตุนเศรษฐกิจและกระตุนการใช
จายดวยการเพิ่มกําลังในการซื้อใหกลุมผูดอยโอกาสทางสังคมดวยหลักการอุดหนุนการซื้อสินคาใน
ราคาถูกนับสิบโครงการ อาทิ โครงการคอมพิวเตอรเอื้ออาทร (สินสมุทร-สุดสาคร) ภายใตช่ือ
โครงการ  “คอมพิวเตอรไอซีทีเพื่อคนไทย”  โดยการดําเนินงานของกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสาร (ICT)  โครงการแท็กซี่เอื้ออาทร โครงการนี้เปนโครงการที่กระทํา
                                                 
29 จากโครงการบานเอื้ออาทร ในกรงุเทพมหานคร ปริมณฑล และภูมภิาค รวมทั้งส้ิน  8,236 หนวย ตามขอมูลของการ
เคหะแหงชาติ ใน “รายงานประจําป 2548: “คุณภาพชีวิตทีด่ีในชุมชนเอื้ออาทร” ของ การเคหะแหงชาติ น. 26 
30 “พม.ร้ือบานเอือ้อาทร ส่ังลดงบเนนคุณภาพ” หนังสือพิมพ คม ชัด ลึก วันที ่19 ต.ค., น. 1 
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รวมกับแหลงทุนสําคัญ 2 ธนาคาร กลาวคือ ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอมแหง
ประเทศไทย (เอสเอ็มอีแบงก) และธนาคารกรุงไทย ที่ใหสินเชื่อใหกับคนที่ตองการสรางอาชีพใน
อัตราดอกเบี้ยต่ํา โดยมีการปลอยกูใหเต็มวงเงินตามราคาจริง  ไมมีเงินดาวน  มีระยะเวลาการเชาซื้อ
สูงสุดไมเกิน 2 ป โดยคิดดอกเบี้ยคงที่รอยละ 5.7 ตอเดือน คิดเปนคาผอนรถเฉลี่ยประมาณ 400-500 
บาทตอวัน31 โครงการประกันภัยเอื้ออาทรมีเปาประสงคเพื่อตองการใหความคุมครองผูเอาประกัน
มากที่สุดโดยเฉพาะคนยากคนจนใหมีหลักในชีวิตและครอบครัวมากขึ้นโดยกําหนดเปาหมายไว
อยางชัดเจนที่ 10 ลานกรมธรรม โดยคาดวาจะมีเงินเขาสูธุรกิจประกันสูงถึงปละเกือบ 4,000 ลาน
บาท มีการวางกรอบระเบียบใหผูเอาประกันเสียเบี้ยประกันเพียงวันละ 1 บาทหรือปละ 365 บาท 
หากเสียชีวิตหรือทุพพลภาพจะไดรับความคุมครองเปนเงิน 400,000 บาท ยกเวนการฆาตัวตาย เสพ
ยาเสพติดเกินขนาด สําหรับเงื่อนไขของประกันภัยเอื้ออาทร คือ จายทุนประกัน 300,000 บาท
สําหรับการเสียชีวิต และหากผูเอาประกันภัยเปนคูสมรสตามกฎหมายและเสียชีวิตหรือเปนบุคคล
ทุพพลภาพในอุบัติเหตุเดียวกันก็จะจายคาทดแทนใหเปนพิเศษอีกจํานวน 100,000 บาท จากทุน
ประกันเดิม 300,000 บาท เปน 400,000 บาทและใหคาบําเหน็จกับกํานันผูใหญบานซึ่งเปนตัวแทน
ขายประกันภัยที่รอยละ 16 หรือไดคาบําเหน็จ 56.48 บาทสําหรับเบี้ยประกัน 365 บาทตอป  
โครงการอินเตอรเน็ตเอื้ออาทร โครงการจักรยานเอื้ออาทร32  โครงการน้ําดื่มเอื้ออาทร33 โครงการ

                                                 
31 กนกวรรณ  บุญประเสริฐ, “ถึงเวลา ‘ลด ละ เลกิ’ โครงการ ‘ทักษิณนิยม’ หนังสือพิมพ โพสต ทูเดย, วนัที่ 5 มกราคม 
2550, น. A18และมีการตั้งเปาหมายของโครงการนี้ไวที่จํานวน 1 หมื่นคัน ณ ปจจุบันมีผูเขารวมโครงการกวา 3 พันคัน 
จากจํานวนผูที่ย่ืนขอสินเชื่อกวา 1 หมื่นคน โดยเอสเอ็มอแีบงกไดอนมุตัิเงินกูรวมประมาณ 2 พันลานบาท จากทั้งหมด 4.5 
พันลานบาท  
32 คณะรัฐมนตรไีดอนุมัติจักรยานเอื้ออาทร กวา 3 แสนคัน ใหนักเรียนที่มีฐานะยากจนทัว่ประเทศ (ยกเวน
กรุงเทพมหานคร) ระดบัประถมศกึษาปที่ 4 - 6 สามารถยืมใชเปนพาหนะในการเดนิทางไปโรงเรียน สําหรับผูมีสิทธ์ิเขา
รวมโครงการพิจารณาจากเกณฑรายไดของครอบครัวโดยมีรายไดรวมกันแลวไมเกิน 3 หมื่นบาท/ป หรือมีบานพักหางจาก
โรงเรียนเกิน 3 กิโลเมตร โครงการดังกลาวแบงการดาํเนินงานเปน 2 ป คือปงบประมาณ 2546 จํานวน 300,000 คัน ใหกับ
นักเรียนสังกัดกรมสามัญศึกษา และสํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาต ิ (สปช.) และปงบประมาณ 2547 
อีกจํานวน 75,900 คัน รวมทั้งรัฐไดสนับสนนุคาพาหนะกบันักเรียนที่มีฐานะยากจนและบานอยูหางไกลโรงเรียนเกิน 3 
กิโลเมตรขึ้นไป เฉลี่ยวันละ 6 บาทตอคน หรือ 1,200 บาทตอคนตอป  
33 เปนโครงการที่พ.ต.ท.ทักษิณ ชนิวตัร มอบหมายใหนายประชา มาลีนนท รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทยใน
ขณะนั้นดําเนินการโดยประสานกบับริษัทในเครือของการประปาสวนภูมิภาค เพือ่ดําเนนิการโครงการดังกลาว เนือ่งจาก
รัฐบาลเห็นวาการขาดน้ําดื่มที่สะอาดยังเปนปญหาในชุมชนตางๆ ที่มีประชาชนหนาแนน ทั้งในเขตกรุงเทพฯ และ
ตางจังหวัด อกีทั้งเห็นวาการซื้อน้าํดื่มเปนขวด ในราคาขวดละ 5-10 บาท เปนภาระคาใชจายที่สูงมากสําหรับประชาชน 
รัฐบาลจึงใหดําเนนิการจัดหาน้ําดื่มใหชุมชนตางๆ มไีวบริโภคอยางเพยีงพอ โดยบรษิัทโกลบอล วอเตอร ซีสเต็ม คอร
ปอเรชั่น จํากัด ซ่ึงบริษัทในเครือของการประปาสวนภูมิภาค (กปภ) ไดผลิตตูน้ําดื่มหยอดเหรียญเพื่อชุมชน จํานวน 1,000 
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มอเตอรไซคเอื้ออาทร โครงการมือถือเอื้ออาทร โครงการโซลาเซลลเอื้ออาทร/โครงการไฟฟาเอื้อ
อาทร เปนตน  การออกแบบและกําหนดนโยบายเอื้ออาทรเพื่อขยายโอกาสในการบริโภคสินคา
ใหกับบุคคลที่มีฐานะยากจนหรือมีรายไดนอยเพื่อไดเปนเจาของทรัพยสินในราคาที่เหมาะสมตาม
บรรทัดฐานการบริโภคสินคาแบบเนนปริมาณเปนหลัก เพื่อทําใหประชาชนในกลุมดอยโอกาส
ไดรับโอกาสที่ทัดเทียมกับคนสวนใหญในสังคม  จึงเปนการออกแบบนโยบายและโครงการประชา
นิยมในรูปแบบที่รัฐรวมมือกับตลาดสรางเศรษฐกิจแบบผสม เพื่อชดเชย ทดแทน หรือแกความ
ลมเหลวผิดพลาดของตลาดและรัฐ นอกจากนั้นการออกแบบนโยบายสังคมเพื่อกระตุนการ
ไหลเวียนของเศรษฐกิจภายในประเทศในเวลาเดียวกันก็สามารถเปดชองทางในการเอื้อประโยชน
ใหกลุมผูประกอบธุรกิจในเครือขายนักการเมืองอีกชั้นหนึ่ง  หากประเมินจากกระแสการตอบรับ
จากประชาชน  อาจกลาวไดวาโครงการเอื้ออาทรลักษณะนี้สรางความตื่นเตนเราใจใหเกิดกับ
ประชาชนกลุมเปาหมายเปนอยางยิ่ง  ดังปรากฏการณประชาชนทะลักไปขอสินเชื่อหรือเขาคิวจอง
สิทธิไวกอน เปนตน    

การสรางความชอบธรรมในการกําหนดนโยบายสังคมท่ีบูรณาการมาตรการตลาดและการ
พาณิชยดวยกระบวนการทางการเมือง สะทอนใหเห็นถึงอุดมการณเสรีนิยมใหมของพรรคไทยรัก
ไทยอยางชัดแจง (social policies as a commodities)   รัฐบาลทักษิณใหกําเนิดนโยบายสวัสดิการ
สังคมประชานิยมท่ีผสานความคิดเรื่องตาขายนิรภัยทางสังคมเขากับหลักการขายบริการทางสังคม 
โดยดึงภาคธุรกิจเอกชนเขามาเกี่ยวของเชนการปลอยสินเชื่อโดยใชกลยุทธการตลาดผสมผสานกับ
การบริหารงานแบบธุรกิจ  การตั้งชื่อนโยบายสวัสดิการสังคมและนโยบายเศรษฐกิจแฝงรูปดวย
การกระตุนการบริโภคภายในประเทศ  โดยใชคําวา “เอื้ออาทร” เปนยี่หอ  ในอีกนัยหนึ่งก็คือการ
เลนเกมแหงภาษาดวยโดยจงใจใชศัพทที่เราความรูสึกรวมแหงความเปนไทย  ตอกย้ําคุณคาที่วา
สังคมไทย คือ สังคมแหงความเอื้ออาทร   การสรางภาพลักษของผลิตภัณฑที่เปนนโยบาย (policy 
as a commodity) จึงเทียบเทากับการที่รัฐทําหนาที่ “ขายนโยบายสวัสดิการสังคม” นั่นเอง 

นโยบายสวัสดิการสังคมแบบประชานิยมลักษณะนี้สะทอนใหเห็นถึงอิทธิพลของการ
ประยุกตความรูดานการตลาดและกระบวนการสื่อสารทางการตลาดแบบครบวงจรมาใชในการ
สรางตราสินคา (branding) ผลิตโดยพรรคการเมืองอยางไมเคยปรากฏมากอนในประวัติศาสตร

                                                                                                                                            
ตู  เมื่อผูใชบริการหยอดเหรียญ 1 บาท ก็จะไดน้ําดื่มจาํนวน 1 ลิตรทีน่ําไปบริโภคได ระยะแรกมีการตดิตั้งในเขต
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล จํานวน 1,000 ตู จากนั้นจึงทําการขยายการติดตั้งไปยังชุมชนในภูมิภาคทัว่ประเทศ 
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การเมืองไทย34  การวิเคราะหนโยบายแนววิเคราะหภาษาเพื่อทําความเขาใจการสรางตราสินคา
รูปแบบใหมเชนพรรคการเมืองหรือนโยบายสังคมนั้นถึงแมจะเปนเรื่องใหมในแวดวงนักวิเคราะห
นโยบาย แต ก็นับวาเปนเรื่องจําเปนและสําคัญยิ่งในฐานะเครื่องมือการเฝาระวัง นโยบายมิติใหมที่
ตองการทักษะการ “อาน” นโยบายอยางรูเทาทัน   เนื่องจากประชาชนในยุคสังคมขาวสารนัน้มกัถกู
รุมเราดวยประดิษฐกรรมทางภาษาผานสื่อประเภทตาง ๆ มากมายจนทําใหการเขาถึงและคนหา
ความจริงเปนเรื่องยากขึ้นมากทุกขณะ  ในเชิงอุดมคติ ความเมตตาเอื้ออาทร (Altruism) นาจะเปน
คุณคาที่ดํารงอยูแลวในแทบทุกสังคมและมักปรากฏควบคูไปกับคุณคาแหงพลเมือง (Civic virtue) 
จากการผสมผสานระหวางอุดมการณศาสนาและอุดมการณทางสังคมเปนเหตุและปจจัยสําคัญของ
การกอกําเนิดขึ้นภาคที่สาม (the third sector)  หรือ ภาคประชาสังคม  (civil society sector) ใน
ฐานะพื้นที่ทางสังคมที่ดําเนินกิจการสาธารณะประโยชนตาง ๆ ดวยแรงบันดาลใจคือ มโนสํานึก
แหงการเกิดมารวมสังคมเดียวกัน การรวมทุกขรวมสุขและการชวยเหลื่อเกื้อกูล  คุณคารวมในการ
ดํารงอยูรวมกันอยางรับผิดชอบตอกันและกันโดยไมไดมีการบังคับเปนมรดกที่มนุษยสงตอผานกัน
มารุนแลวรุนเลา   

     พึงตองตระหนักวารัฐบาลทักษิณ ไมใชรัฐบาลแรกในโลกที่ดําเนินนโยบายสวัสดิการ
แบบประชานิยมเพื่อการแก ปญหาความมั่นคงในการการดํารงชีวิตกับกลุมผูดอยโอกาสและปญหา
ความยากจน หากแตการออกแบบโครงการทางสังคมตาง ๆ ดวยรูปแบบตาขายนิรภัยทางสังคม 
(Social Safety Net Model) เปนแนวทางหลักควบคูไปกับการใชการรณรงค (Campaign strategy) 
นั้น เปนกลยุทธที่รัฐบาลทักษิณใชในการดําเนินนโยบายแบบบูรณาการอยางชาญฉลาดในการ
กระตุนเศรษฐกิจฐานราก   การวางแผนใชจายงบประมาณทางสังคมอยางเปนวงจรคือการจงใจ
ออกแบบ “ผลิตภัณฑนโยบายยี่หอทักษิณ”  ซ่ึงในที่สุดนอกจากผลกําไรจากการจับจายงบประมาณ
ภาคสังคมยังหมุนวนกลับสูภาคธุรกิจซึ่งคนในพรรครัฐบาลเองไดรับประโยชนอยางถวนหนาแลว 
ประโยชนในแงคะแนนนิยมนั้น ประมาณคามิได    นับเปนคณะรัฐบาลที่มีความเดนชัดที่สุดรัฐบาล
หนึ่งใน “ความเอื้ออาทรใหตนเองและพวกพอง”   การสรางนโยบายประชานิยมสําหรับชนชั้นลาง
ดวยการการจัดบริการสังคมแบบ (ขาย)ตรง  (direct sale of social services) และดําเนินนโยบาย
สวัสดิการสังคมแบบรัฐจัดใหดวยเหตุผลเพื่อ “ยกระดับคุณภาพชีวิตคนจนและผูมีรายไดนอย”  
อยางเรงดวนเชนนี้  ยอมทําใหรัฐบาลทักษิณตกเปนเปาของการวิพากษวิจารณจากปญญาชนและชน
ช้ันกลางที่ตั้งคําถามตอความชอบธรรมและผลกระทบของนโยบายอยางหลีกเลี่ยงไดยาก ไมวาจะ

                                                 
34 โปรดด ูบทบรรณาธิการ, Branding Thairaktai: กรณีศึกษาสรางแบรนดพรรคไทยรักไทย,  กรุงเทพฯ: เฮลทแคร พลบั 
บลิชชิ่ง จํากัด, 2546 
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เปนการวิจารณรูปแบบการบริการสังคมที่ถอยหลังกลับไปเปนรัฐอุปถัมภ  การใชงบประมาณอยาง
ขาดธรรมาภิบาล  ขาดการติดตามตรวจสอบเพื่อใหเกิดความโปรงใส  การหวังผลทางการเมืองจน
ขาดการคํานึงถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้นอยางรอบดาน  การออกแบบและกําหนดนโยบายทําไปอยาง
เรงรัดและละเลยหลักการการมีสวนรวมของภาคประชาชน ในภาพรวมนโยบายสวัสดิการประชา
นิยมจึงขัดกับหลักปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงแทบทุกแงมุม      

การคิดคํานึงของสังคมตอประเด็นความรับผิดชอบรวมกันในการกําหนดนโยบาย
สวัสดิการสังคมในฐานะเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อสรางความเปนธรรมในสังคม 
(redistributive justice) ดวยเปาหมายการสรางความผาสุกของคนอยางถวนทั่วยังคงมีความสําคัญ    
การพัฒนาสวัสดิการสังคมภายใตแนวคิดสิทธิสวัสดิการและความเปนธรรมอันเกิดจากการจัดการ
กระจายรายไดและการกระจายทรัพยากร ชวยใหสังคมไทยมีความเขาใจถึงความแตกตางระหวาง
การเมืองการปกครองแบบอุปถัมภ กับการเมืองแนวสังคมประชาธิปไตย  การสรางภูมิคุมกันเพื่อ
ไมใหนโยบายประชานิยมฟนตัว จึงไมไดหยุดอยูแคการสรางกระบวนการติดตาม-เฝาระวังการ
ดําเนินนโยบายภายใตหลักการธรรมาภิบาลแตเพียงอยางเดียว หากแตยังหมายถึงความจําเปนใน
การสรางภูมิคุมกันทางความคิดและพัฒนาความสามารถในวิเคราะหนโยบายอยางรูเทาทัน     

 5.7   นโยบายการปฏิรูปการศึกษาในฐานะมรรควิธีลดชองวางทางสังคม  
เชนเดียวกับสวัสดิการสังคมดานอื่น การวิเคราะหนโยบายดานการศึกษาในรอบสิบปที่

ผานมาจําตองพิจารณาขบวนการปฏิรูประบบการศึกษาไทยในฐานะขบวนการเคลื่อนไหวทาง
สังคมอันเปนชวงรอยตอระหวางการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 7 (2536-
2539) และ ฉบับที่ 8 (2540-2544) โดยมีแนวรวมจากหลายฝาย ไมวาจะเปนนักวิชาการ ชาวบาน 
ชุมชน องคกรพัฒนาเอกชน กระแสความคิดที่วาสังคมไทยจําเปนตองแสงหาทางเดินของการศกึษา
ที่สอดรับกับความเปนจริง การปฏิรูปการศึกษา หรือการยกเครื่องทางปญญาจึงกลายเปนทางออก
ในเชิงยุทธศาสตรที่กลุมนักคิดชั้นนําในสังคมไทยเชื่อวาสามารถนําพาสังคมไทยออกจาก
วิกฤตการณทางสังคม อันเปนผลสืบเนื่องมาจากการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของสังคมไทย
ในชวงเปลี่ยนผานจากเศรษฐกิจฐานเกษตรกรรมสูเศรษฐกิจฐานอุตสาหกรรมดวยความหวังที่จะ
เปนประเทศอุตสาหกรรมใหม (Newly Industrialized Country-NIC) ในระยะเวลาอันรวดเร็ว  

การวิเคราะหในสวนนี้ ผูวิจัยหยิบยกพัฒนาการบางแงมุมของนโยบายการปฏิรูปการศึกษา 
ตามพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542 ในชวงปลายแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
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แหงชาติฉบับที่ 8 และตอเนื่องมาจนกระทั่งแผนฯ 9 มาเปนประเด็นอภิปราย35 โดยใหความสําคัญ
กับการเปลี่ยนแปลงในเชิงเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่นําประเทศไทยเขาสูวงจรการคาเสรี ใน
ฐานะบริบทเชิงนโยบายซึ่งกอใหเกิดผลกระทบโดยตรงตอภาคสวัสดิการสังคมอยางไมเคยเปนมา
กอน จะเห็นไดวาชวงเวลาที่ประเทศไทยตัดสินใจเปดเสรีทางการคาและบริการเปนชวงเวลา
เดียวกันกับที่ประเทศไทยตองขบคิดและผนึกพลังเพื่อสรางการเปลี่ยนแปลงในประเด็นทางสังคม
มากมายหลายประเด็น การปฏิรูปการศึกษา การปฏิรูประบบสุขภาพ การปฏิรูประบบราชการ 
รวมทั้งการปฏิรูประบบการเมือง เปนเพียงตัวอยางที่พอนํามากลาวใหเห็นไดอยางชัดแจง ประเด็น
เหลานี้สะทอนถึงการมีที่ประเทศไทยมีวาระแหงการปฏิรูปสังคมครั้งใหญดวยความมุงมั่นและ
ตั้งใจที่จะเห็นความเปนธรรม และความเทาเทียมเกิดขึ้นอยางเปนจริงเปนจัง  

ในชวงเวลาของการรับตําแหนงนายกรัฐมนตรีในสมัยแรกในป พ.ศ. 2544 พ.ต.ท. ทักษิณ  
ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรีประกาศใหความสําคัญตอการปฏิรูปการศึกษาดังปรากฏในคําแถลง
นโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภาเมื่อ วันที่ 26 กุมภาพันธ 2544 วา 
 

“…รัฐบาลจะปฏิรูปการศึกษาตามเจตนารมณแหงรัฐธรรมนญู และพระราชบญัญตัิ
การศกึษาแหงชาติ พ.ศ.2542 เพื่อพัฒนาสังคมไทยใหเปนสังคมแหงความรู อันเปนเงื่อนไข
ไปสูระบบเศรษฐกิจฐานความรู ใหคนไทยทั้งปวงไดรับโอกาสเทาเทียมกันที่จะเรียนรูและ
ฝกอบรมไดตลอดชวีิต และมีปญญาเปนทนุไวสรางงานและสรางรายไดและนําประเทศให
รอดพนจากวกิฤตเศรษฐกจิและสังคม โดยยึดหลักการศกึษาสรางชาตสิรางคน และสราง
งาน…” 
 
หนึ่งในเปาหมายสําคัญของการปฏิรูปการศึกษา คือ การยกระดับมาตรฐานคุณภาพของ

สถานศึกษาใหเปนโรงเรียนในอุดมคติ เพื่อพัฒนาคุณภาพและคุณลักษณะของนักเรียนใหได
มาตรฐานในทุกระดับเปนที่ยอมรับของสังคม ในขณะที่การดําเนินการในการปฏิรูปการศึกษา 
ประกอบดวย 5 ประเด็นสําคัญ ไดแก 1. การปฏิรูประบบการจัดการศึกษา (2) การปฏิรูปการเรียนรู 

                                                 
35 ผูวิจัยจําเปนตองเลือกมาตรการโครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝนของรัฐในฐานะปรากฏการณเชิงนโยบายที่
สะทอนเปาหมาย วัตถุประสงค และทางเลอืก ที่รัฐเชื่อมั่นวาจะนาํไปสูความสําเร็จในการปฏิรูปการศึกษา เนื่องจาก
นโยบายปฏิรูปการศึกษามีรายละเอยีดปลีกยอยมากมาย และในชวงสิบปที่ผานมามีการเปลี่ยนแปลงในดานการดําเนนิการ
เพื่อใหบรรลุเปาประสงคของนโยบายหลายดาน อยางไรก็ตามขอจาํกดัในเชิงขอบเขตและเวลาทําใหไมสามารถผลิตบท
วิเคราะหเรื่องนโยบายการศึกษาไดอยางละเอียดครบถวน  
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(3) การปฏิรูประบบบริหารและการจัดการศึกษา (4) การปฏิรูปคณาจารยและบุคลากรทางการศึกษา 
(5) การปฏิรูปทรัพยากรและการลงทุนทางการศึกษา   

โครงการ “หนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน” เปนโครงการบูรณาการการปฏิรูปการศึกษา36

ภายใตการดําเนินงานของกระทรวงศึกษาธิการในสมัยรัฐบาลทักษิณดวยวัตถุประสงคเพื่อเรงรัดให
การปฏิรูปการศึกษามีความเปนรูปธรรมขึ้น หลังจากการดําเนินงานดานการปฏิรูปการศึกษาใน
รัฐบาลที่ผานมาถูกวิพากษวิจารณวาดําเนินไปอยางเชื่องชาและขาดทิศทางที่ชัดเจน จากนั้นเมื่อ
วันที่ 22 เมษายน พ.ศ. 2546 คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเห็นชอบในหลักการของนโยบาย “หนึ่งอําเภอ 
หนึ่งโรงเรียนในฝน” หรือ Lab School ดวยเปาประสงคสําคัญ คือ “กระจายโรงเรียนที่มีคุณภาพ
มาตรฐานใหประชาชนในชนบทมีโอกาสไดเขาเรียนในโรงเรียนที่มีคุณภาพ ใหมีพื้นฐานการเรียนรู
ตลอดชีวิตที่จะพัฒนาตนเองใหเปนแรงงานที่มีคุณภาพและมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นใหสอดคลองและ
รองรับการปฏิรูปการศึกษาและนโยบายรัฐบาล”37 ดวยความคาดหวังวาในที่สุดจะมีโรงเรียน
ตนแบบในทุกอําเภอ ทุกตําบล ดวยเงื่อนไขเวลาที่ชัดเจน โดยเปนโรงเรียนตนแบบของ “การ  
บูรณาการการปฏิรูปการศึกษาและการพัฒนาหลักสูตร ใหมีความยืดหยุน สอดคลองกับบริบท และ
ศักยภาพของนักเรียนและชุมชน”38 โดยกระทรวงศึกษาไดมอบหมายใหสํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) เปนหนวยงานหลักในการดําเนินการขับเคลื่อนโครงการอยางเปน
ระบบและตอเนื่องพรอมกันทั่วทั้งประเทศในวันที่ 1 ตุลาคม 2546  ดวยการคัดเลือกโรงเรียนใหเขา
รวมโครงการจํานวนทั้งสิ้น 921 โรงเรียนทั่วประเทศ39 ประกอบดวย โรงเรียนมัธยมศึกษา สังกัด
กรมสามัญศึกษาเดิม จํานวน 660 โรงเรียน โรงเรียนประถมศึกษา สังกัดคณะกรรมการการ
                                                 
36 ในชวงที่ พ.ต.ท. ดร. ทักษิณ ชิณวตัร บริหารประเทศ  กระทรวงศึกษาธิการ  ไดดําเนนินโยบายดานการปฏิรูปการศึกษา
ดวยการออกแบบโครงการนํารองโรงเรียนรูปแบบใหม เพื่อใหเปนผูนําในการการปฏรูิปการศกึษา อาท ิโรงเรียนวิถีพุทธ 
ใหเปนผูนํารูปแบบและวิธีการสอนที่มุงเนนคุณธรรม จริยธรรมตามแนวพระพุทธศาสนา โรงเรียนผูนาํการปฏิรูปการ
เรียนรู เปนผูนาํรูปแบบการปฏิรูปการเรียนรูที่เนนผูเรียนเปนสําคัญและการทําวิจัยเพือ่การพัฒนาการเรียนการสอน รวมถงึ
โรงเรียนในฝน ใหเปนผูนําดานการยกระดับโรงเรียนเปนนิตบิุคคล, โปรดดู รายงานการวิจัยเปรียบเทียบการปฏิรูป
การศึกษาเพือ่กาวสูสังคมฐานความรู, 2549, น. 66 
37 เอกสารมติคณะรฐัมนตรี โครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน
http://db.onec.go.th/cabinet/index1.php?opinion_id=192  
38 เอกสาร “แผนหลักโครงการ 1 อําเภอ 1 โรงเรียนในฝน” จากเว็บไซต http://www.labschools.net 
39 สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติและกรมสามัญศกึษาไดรวมกันกําหนดเกณฑการคัดเลือก
โรงเรียน  เพื่อใหแตละอําเภอใชเปนแนวทางการคัดเลือกโรงเรียนขนาดกลางที่มีความพรอมทางดานสาธารณูปโภค  ทําเล
ที่ตั้งเหมาะสม  ผูบริหารและครูมีศกัยภาพเพียงพอ  และที่สําคัญที่สุดคือไดรับการคัดเลอืกจากประชาชนในทองถิน่ โดยจะ
ประเมินสภาพจรงิของแตละโรงเรียนกอนการพัฒนา  โดยมีจํานวนรวมทั้งส้ิน 921 โรงเรียนใน 795 อําเภอ 81 กิ่งอําเภอ
และ 45 เขตในกรุงเทพมหานคร โปรดดู http://www.moe.go.th/1Amp1Sch/executive_summary.htm  
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ประถมศึกษา จํานวน 261 โรงเรียน ดวยจํานวนครูสามหมื่นกวาคน และนักเรียนแปดแสนกวาคน
เมื่อแรกเริ่มโครงการ40 

บทวิเคราะหแนวคิดพืน้ฐานของโครงการ “หนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน 
จากการสํารวจ-วิเคราะหเอกสาร “แผนหลักโครงการ 1 อําเภอ 1 โรงเรียนในฝน” พบวา

แนวคิดพื้นฐานและหลักการสําคัญของโครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน คือ ความเชื่อที่วา 
“การศึกษาสามารถพัฒนาบุคคลใหเปนบุคคลที่มีคุณภาพ สามารถลดชองวางบุคคลในสังคมลงได” 
และเชื่อวามาตรการพัฒนาโรงเรียนที่มีคุณภาพ ไดมาตรฐานเทียบเคียงโรงเรียนชั้นนําทั่วประเทศ 
โดยเริ่มพัฒนาโรงเรียนในระดับอําเภอ แลวขยายเครือขายครอบคลุมไปทุกหมูบานในระยะยาว จะ
ชวยลดชองวางความเหลื่อมล้ําทางสังคมได   

 
 

รูปที่ 4: ความสัมพันธระหวาง “มาตรฐานการศกึษา” “โรงเรียน” และ “ชองวางทางสังคม”41 

                                                 
40 นิวัตร  นาคะเวช. การดําเนนิงานของโรงเรียนตนแบบในโครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน, รายงานการวิจัย, 
2549. 
41 ที่มา: http://www.moe.go.th/1Amp1Sch/web_page1.htm  
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การวิเคราะหแนวคิดพื้นฐานของโครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน สามารถกระทํา
ไดโดยการสํารวจ-วิพากษกรอบความคิดของคณะกรรมการนโยบายหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนใน
ฝน กรอบความคิดดังกลาว มุงอธิบาย “ความสัมพันธระหวาง “มาตรฐานการศึกษา” “โรงเรียน” 
และ “ชองวางทางสังคม”42 และมีศูนยกลางของบทวิเคราะหปญหาการศึกษาที่ปรากฏการณ 
“ชองวางทางสังคม” ซ่ึงเปนตัวกําหนด “ความพรอมหรือไมพรอมทางสังคม หรือสภาพแวดลอม
ทางสังคม” และสงผลใหเกิดความแตกตางในขั้นตอนตอไปของชีวิตซึ่งไดแก การเขาสูระบบ
การศึกษา “เกรด A และ B สําหรับผูที่มีความพรอมทางสังคม” และ การเขาสูระบบการศึกษาเกรด 
C สําหรับผูที่ “เกิดและเติบโตดวยความสับสน” (โปรดดู รูปที่ 4 หนา 48) 

กรอบความคิดขางตนสะทอนความเชื่อพื้นฐานของผูออกแบบตอบทบาทและหนาที่ของ
การศึกษาในฐานะเครื่องมือยกระดับ หรือเลื่อนสถานะทางสังคม โดยยอมรับสังคมที่มีชวงชั้น ดวย
การแบงกลุมคนออกเปน ชนชั้นที่มีรายไดนอย ชนชั้นกลาง และชนชั้นสูง   การแบงเกรด
การศึกษา-โรงเรียนเปนเกรด A, B หรือ C เปนการแบงแบบไมไดบอกตนเหตุที่มาที่ไปของความ
เปนเกรด A, B หรือ C รวมถึงความไมชัดเจนวาโรงเรียนเกรด A, B หรือ C มีคุณลักษณะเฉพาะ
หรือไม อยางไร โดยละไวในฐานที่เขาใจวาเมื่อนักเรียน “เกิดและเติบโตดวยความสับสน” แลวเขา
สูการศึกษาเกรด C แลวไซร นักเรียนกลุมดังกลาวแทบหมดโอกาสเขารับ “การศึกษาระดับสูง” อีก
ทั้งยังเปนปจจัยผลักดันใหนักเรียนกลุมดังกลาวเขาสู “ตลาดแรงงานระดับลาง, ไรฝมือ” และใน
ที่สุดนําไปสูการอธิบายการดํารงสถานะชนชั้นมีรายไดนอยที่เปนประชากรสวนใหญของประเทศ  
ถึงแมวาผูออกแบบกรอบความคิดจะไมไดระบุวา การศึกษาเกรด A B หรือ C  คืออะไร แตก็คาดเดา
ไดวาโรงเรียนหรือการศึกษาเกรด C คือ การศึกษาที่ไมไดมาตรฐาน และ การศึกษาเกรด A หรือ B 
คือ การศึกษาที่ไดมาตรฐาน 

                                                 
42 ปรากฏในเอกสาร “หนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝนคืออะไร?” ที่มา: http://www.moe.go.th/1Amp1Sch/ 
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วงจรความยากจน

ครอบครัวคนจน

โรงเรยีนต่ํากวามาตรฐาน

ผลสมัฤทธทางการเรยีนต่ํา

แรงงานไรฝมือ
ไมมีโอกาสเลือกงาน

วงจรความร่ํารวย

ครอบครัวคนฐานะดี

โรงเรียนดี มีมาตรฐาน

ผลสมัฤทธิ์ทางการเรยีนสงู

แรงงานกึ่งฝมือ 
แรงงานมีฝมือ 

มีโอกาสเลอืกงานได

 
 
รูปที่ 5 บทวิเคราะหความสัมพันธระหวางคณุภาพ-มาตรฐานของการศกึษา กับวงจรความยากจน-  
            วงจรความร่ํารวย43 
 

เมื่อพิจารณากรอบความคิดที่สองที่ช้ีใหเห็นถึงความสัมพันธที่เปนเหตุเปนผลกัน (causal 
relationship) ระหวาง “วงจรความยากจน” และ “การศึกษา” โดยอางประโยชนของ การศึกษาวา
สามารถชวยใหคนดอยโอกาส/ชนชั้นที่มีรายไดนอย “หลุดจากความยากจน” ได  การหลดุจากความ
ยากจนตามแผนภูมิดังกลาวคือการเดินเขาสูการเปนลูกจางในลักษณะตาง ๆ (ผูรับเงินเดือน- wage 
earners) ทั้งที่ในความเปนจริงมีผูคนจํานวนมาก โดยเฉพาะเกษตรกร และผูประกอบการขนาดเล็ก 
ผูเปนเจาของการผลิตอุตสาหกรรมขนาดเล็ก/ครัวเรือนที่มีวิถีชีวิต/ชีวิตทางเศรษฐกิจที่มิไดพึ่งพิง
เงินเดือน กลาวไดวา “มิติการสรางงาน” ดวยตนเองจึงหลุดจาก/ถูกละเลยโดยคําอธิบายตามแผนภูมิ
ดังกลาว โดยเชื่อวาที่บุคคลตองยากจน เนื่องมาจากการขาดโอกาสในการไดรับการศึกษา และไม
สามารถเปนผูสรางรายไดดวย “เงินเดือน” ประจํานั้น คือ บทวิเคราะหที่รวบรัดและตื้นเขิน (over–
deterministic/simplistic) มิไดสะทอนถึงการแกปญหาความยากจน  ซ่ึงเปนปญหาในระดับ
โครงสรางเศรษฐกิจ-สังคมที่มีความสลับซับซอน  นอกจากนั้นการใหความหมายแบบทําให “คน
จนเงิน” หมดศักดิ์ศรีไปในทันใดนั้น  เปนการลดทอนคุณคาความเปนมนุษยเปนอยางยิ่ง  เนื่องจาก
ขาดการพิจารณาถึงมิติศักยภาพของมนุษยในการใชทรัพยากรรอบตัวมาเปนปจจัยในการผลิตเพื่อ

                                                 
43 ที่มา: “จะไปไหน? เมื่อมีโรงเรียนดีอยูใกลบาน” บทความเผยแพรของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพืน้ฐาน, 
กระทรวงศึกษาธิการ, สํานักพัฒนานวัตกรรมการจดัการศึกษา, http://www.labschools.net/ ตีพิมพคร้ังแรกในหนังสือพิมพ
มติชนรายวัน, วันอังคารที่ 16 มกราคม 2550, หนา 32. 
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เลี้ยงตนเองอยางตระหนักรูขอจํากัดของธรรมชาติ   หากไดรับเสรีภาพ อํานาจและสทิธใินการเขาถงึ 
ดูแลรักษาและ ใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ   การมีอํานาจและพลังในการจัดการทรัพยากร
ดิน น้ํา ปา ของประชาชนเปนอีกมรรควิธีหนึ่งที่มีการอภิปราย ถกเถียงกันอยางกวางขวางวาเปน
หนทางสําคัญหนทางหนึ่ง ที่สามารถนําไปสูการปองกัน/บรรเทาปญหาความยากจนได  

หากวิเคราะหภาษาที่สะทอนความเชื่อพื้นฐานของโครงการวา การศึกษาสามารถพัฒนา
บุคลากรใหเปนบุคคลที่มีคุณภาพ และสามารถลดชองวางทางสังคมลงไดนั้น ก็พบวาอคติทางชน
ช้ันถูกสะทอนผานการใหคุณคาจากทรรศนะและประสบการณจากชนชั้นนํา หรือชนชั้นสูงเปน
หลัก กลาวคือ การใหความสําคัญตอโอกาสพัฒนาตนเองสูการเปน “ชนชั้นนํา และมีบทบาท
เกี่ยวของกับการปกครองของประเทศ” การมุงพัฒนาคุณภาพการศึกษาใหทัดเทียมกันในระบบ
การศึกษาไทยคงไมใชส่ิงที่ผิด หากแตถาปรัชญาและแนวคิดเบื้องหลังการปฏิรูปการศึกษายังไม
สามารถกาวพน หรือวิพากษคานิยม “ปริญญานิยม หรือ ประกาศนียบัตรนิยม (Credentialism)” ใน
สังคมไทยแลว แนวทางการปฏิรูปการศึกษาที่จําตองดําเนินไปภายใตกรอบแนวคิดดังกลาว ก็อาจ
ถือไดวาขัดแยงกับความเปนจริงที่วา สังคมไทยเปนสังคมที่มีความหลากหลายเชิงเศรษฐกิจ สังคม 
และวัฒนธรรม อาจเรียกไดวาเปนสังคมที่มีฐานการผลิตหลายแบบซอนกันอยู ไมวาจะเปนสังคม
ฐานเศรษฐกิจพอเพียง สังคมฐานอุตสาหกรรม-แขงขัน สังคมฐานานุภาพ สังคมฐานดอยโอกาสซึ่ง
เปนผลพวงจากการพัฒนาที่ไมสมดุล  พันธกิจการปฏิรูปการศึกษาไมควรถูกจัดใหเปนประเด็นการ
พัฒนาการศึกษาในฐานะเครื่องมือในการเลื่อนสถานะทางชนชั้นแตเพียงอยางเดียว หากแตควร
พิจารณาอุดมคติ  คุณคา ความตองการ ทางการศึกษาจากผูคนทุกกลุม การมุงขยายโมเดลการปฏิรูป
ที่สะทอนการศึกษาแบบ “ไตบันไดดารา”  จึงเปนหนทางการปฏิรูปการศึกษาที่คับแคบ และไม
สอดคลองกับความเปนจริงในสังคม  

นอกจากนั้นการใชอัตราการรับเขา (Admission rates) ในการเขามหาวิทยาลัย44 และจํานวน
นักเรียนที่เพิ่มขึ้นในโรงเรียนตนแบบมาเปนดัชนี้ช้ีวัดความสําเร็จของโครงการเปนสําคัญ ยังคง
สะทอนใหเห็นถึงอคติของสังคมเมืองและคานิยมปริญญาบัตรซึ่งเปนการศึกษาในลูของการแขงขัน 
(Competitive track) โดยมีเศรษฐกิจโลกาภิวัตนเปนกระแสกดดันสําคัญ ไมอาจเปนเครื่องยืนยันได
วาการศึกษาตามแบบฉบับโรงเรียนในฝนจะจัดการกับประเด็นความเสมอภาคทางการศึกษา 
(Education for All) ไดจริง ทั้งนี้เนื่องจากคงปฏิเสธไมไดวาตั้งแตหลักและกระบวนการในการ
คัดเลือกโรงเรียนเขาสูโครงการก็เปนไปโดยใชทิศทางหรือแนวทางที่กําหนดมาแลวโดยรัฐ “มิใช
เปนการ “รวมสรางฝน” หรือ “ฝนจากฐานราก” (นภาภรณ  หะวานนท, 2549) และเนื่องจาก

                                                 
44 เพิ่งอาง. 
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มาตรฐานของโรงเรียนในฝนซึ่งรัฐตองการใหเปน “โรงเรียนชั้นดี” ที่เปนตนแบบของบูรณาการ
การปฏิรูปการศึกษา ประกอบดวย การเปลี่ยนแปลงและพัฒนาแหลงเรียนรูประเภทตาง ๆ ไดแก
การปรับปรุงหรือการสรางหองปฏิบัติการคณิตศาสตร วิทยาศาสตร ฟสิกส เคมี ชีววิทยา ภาษา 
คอมพิวเตอร และหองสมุด การพัฒนาสื่ออุปกรณการเรียนรู และเทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อการ
ส่ือสาร (ICT) การพัฒนาการจัดการเรียนรู และ การจัดบรรยากาศภายในโรงเรียน เหลานี้ควร
เปนไปอยางสมดุล กลาวคือ โรงเรียนตนแบบตองใหความสําคัญกับทุกองคประกอบ สําหรับ
องคประกอบที่ยากตอการประเมินอยางเปนธรรม เห็นจะไดแก การประเมินดานกระบวนการจัด
การศึกษาภายในโรงเรียน โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเด็นการสรางโอกาส และดูแลชวยเหลือ
นักเรียนในภาวะที่สังคมเผชิญกับวิกฤตการณนานัปประการ ไมวาจะเปนปญหาความรุนแรงใน
ครอบครัว การตกเปนเหยื่อของระบบทุนนิยมผานการใชเครือขายอินเตอรเน็ตซึ่งนําไปสูปญหา
ความรุนแรงทางเพศ หรือการกํากับติดตามการพิทักษสิทธิและโอกาสทางการศึกษาของเด็กพิเศษ 
เด็กที่อยูในชุมชนชายขอบที่กําลังเผชิญกับปญหาการไดรับสัญชาติ เปนตน   

ตัวช้ีวัดการบูรณาการกระบวนการเรียนรูของโรงเรียนในฝน45 ใหความสําคัญตอการมี
กิจกรรมที่สะทอนการจัดการเรียนรูแบบบูรณาการ เชน โครงการธนาคารโรงเรียน บริษัทจําลอง 
(Mini-companies) รานคา/สหกรณโรงเรียน โครงการธุรกิจการคาเล็ก ๆ ผานอิเล็กทรอนิกส (Mini 
e-Commerce) ไปจนถึงการทําหนังสือพิมพเสมือน (หนังสือพิมพโรงเรียน) วารสารโรงเรียน 
กิจกรรมประชาสัมพันธโรงเรียนในรูปแบบตาง ๆ เปนการบูรณาการการเรียนรูระดับเทคนิค แต
ไมไดสะทอนหลักการการปฏิรูปการเรียนรู ที่มุงเนนสู “การยกเครื่องทางปญญา” ดวยแนวทางการ
พัฒนามนุษยแบบบูรณาการที่เชื่อมโยงพัฒนาการดานพุทธิปญญา อารมณ จิตใจ จิตวิญญาณ และ
พันธกิจตอสังคม ซ่ึงเปนการใหความหมายตอการปฏิรูปการศึกษาที่เกิดขึ้นในชวงแรกของการ
เคลื่อนไหวเพื่อการปฏิรูปการศึกษาในทศวรรษที่ 2530  ถาหากจะประยุกตโรงเรียนภายใตหลักการ
เศรษฐกิจพอเพียง หรือแมแตการกลับไปทบทวน “วัตถุประสงค 3 ปฏิรูป 3” ของประเวศ วะสี46 

                                                 
45 โปรดด ูเอกสาร “เครื่องมือและเกณฑการประเมินโรงเรียนในฝน” ทีจ่ัดทําโดยสํานกัพฒันานวตักรรมการจัดการศึกษา 
สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขัน้พื้นฐาน  กระทรวงศึกษาธิการ, http://www.labschools.net/ 
46 ในชวงแรกของการเคลื่อนไหวเพื่อการปฏิรูปการศึกษา ประเวศ  วะสี (2539, 74-78) กลาวไววาการปฏิรูปการศึกษา
ประกอบไปดวย “วัตถุประสงค 3 การปฏิรูป 3” ดังนี้ “วัตถุประสงค 3 ประกอบดวย 1. เปนการศึกษาเพื่อคนทั้งมวล 
(Education for all ) 2. สังคมทั้งมวลเขามามีสวนรวมในการจัดการศึกษา (All for education) และ 3. เปนการศึกษาที่
แกปญหาทั้งมวล (Education for all problems).  “ปฏิรูป 3” ไดแก 1. ปฏิรูประบบการศึกษา ใหมีความทั่วถึง ความ
หลากหลาย ความยืดหยุน ความสอดคลอง ความเชื่อมโยง และประสิทธิภาพ 2. ปฏิรูปกระบวนการเรียนรู เพื่อสรางความ
เขมแข็งทางปญญา และ 3. ปฏิรูปการจัดการการศึกษา เพื่อเปดโอกาสใหมีการริเริ่มสรางสรรคดวยตนเองดวยการกระจาย
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ควบคูไปกับกรอบการวิเคราะหนโยบายสังคมสันติธรรมของผูวิจัย (โปรดดู หนา 18) ก็จะพบวาใน
ระดับหลักการ โครงการ “หนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน” นั้น มีความสอดคลองกับเศรษฐกิจ
พอเพียงในระดับหลักการ เนื่องจากคํานึงถึงประเด็นความเสมอภาคและโอกาสในการเขาถึง
การศึกษาที่มีคุณภาพของคนทุกคนโดยเฉพาะอยางยิ่งสําหรับ “คนชนบท คนดอยโอกาส คนที่มี
รายไดนอย” หากแตกระบวนการกําหนดและดําเนินนโยบายไมเปนไปตามลําดับขั้น และการ
บริหารนโยบายยังคงมีลักษณะแบบบนลงลาง (top-down) ในขณะที่มโนทัศน “ระเบิดจากขางใน” 
ของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวฯ แสดงใหเห็นถึงความจําเปนในการพัฒนาและขับเคลื่อนการ
เปลี่ยนแปลงโดยประชาชนเปนผูริเริ่ม  และจําตองสะทอนใหเห็นถึงความเปนเอกลักษณเชิง
วัฒนธรรม วิถีชีวิต ตลอดจนความตองการของชุมชนเปนสําคัญ ในกรณีนี้ถึงแมวารัฐมีความ
ปรารถนาดีในการสรางความเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว และครอบคลุมทุกพื้นที่ของประเทศไทยใน
ที่สุด โครงการลักษณะดังกลาวเสี่ยงตอการมองขามหรือละเอียดออนตอสภาพปญหาและ
สถานการณที่อาจแตกตางกันไปในแตละโรงเรียนตนแบบ  การดําเนินนโยบายเชนนี้ไมอาจเรียกได
วายึดหลักการแหงความพอประมาณและความมีเหตุผล อันเปนหัวใจสําคัญของปรัชญาของ
เศรษฐกิจพอเพียง   การออกแบบนโยบายเพื่อสรางความเปลี่ยนแปลงระดับประเทศในพันธกิจการ
ปฏิรูปการศึกษาดวยการออกแบบนโยบายใหยืดหยุนและสอดคลองกับระบบเศรษฐกิจระดับชุมชน
ควบคูไปกับระบบนิเวศวัฒนธรรมในพื้นท่ีสวนใหญของประเทศที่ยังเปนชนบท และกึ่งเมืองกึ่ง
ชนบท จึงเปนทางออกที่เหมาะสมกวา แทนท่ีจะกลับไปใชรูปแบบ one size fits all เหมือนท่ีเปนมา  

การปฏิรูปการเรียนรู คือ “หัวใจ” ของการปฏิรูปการศึกษา? 
แมวาผูทรงคุณวุฒิที่มีสวนเกี่ยวของกับการศึกษาวิจัยหรือจัดทํารายงานความกาวหนาของ

การปฏิรูปการศึกษาไทยจะเห็นพองกันวา ประเด็นการปฏิรูปการเรียนรูเปนประเด็นที่เปนหัวใจ
สําคัญที่สุดในการปฏิรูปการศึกษา และมีความตองการเห็นการพัฒนาการเรียนการสอนในระบบ
โรงเรียนที่เสริมสรางพัฒนาการดานการคิดวิเคราะห การแสดงความคิดเห็น และการแสวงหา
ความรูดวยตนเอง ตลอดจนเสริมสรางคุณลักษณะชางสงสัย และใฝหาคําตอบ หากแตเปนที่นา
ประหลาดใจยิ่งวาเมื่อไดสํารวจรายงานการวิจัยประเมินผลการปฏิรูปการศึกษา และรายงานวิจัยเพื่อ
ประเมินโครงการโรงเรียนในฝนก็ไมพบความเปนเอกภาพในตัวช้ีวัดดานการปฏิรูปการเรียนรู   

 
 

                                                                                                                                            
อํานาจการจัดการ ระบบบริหารจัดการควรมีความรับผิดชอบและสามารถตรวจสอบได, โปรดดู “ปฏิรูปการศึกษา การ
สรางสรรคภูมิปญญา”, 2539, น. 74-99. 
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ปญหาตัวชี้วัด 
รายงานการวิจัย เรื่อง “การติดตามและประเมินผลการปฏิรูปการศึกษาตามแนวนโยบาย

พื้นฐานแหงรัฐและพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ” โดย สุวิมล  วองวาณิช และ นงลักษณ  วิรัช
ชัย (2548) มีวัตถุประสงคสําคัญ คือ การติดตามและประเมินผลการปฏิรูปการศึกษาโดยสังเคราะห
วัตถุประสงคหลักของการปฏิรูปการศึกษาหลัก 8 ประการตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงคณะ
ผูวิจัยพัฒนาตัวบงชี้ความสําเร็จของการดําเนินงานดานการปฏิรูปการศึกษาทั้งหมด 104 ตัวบงชี้ 
อยางไรก็ตามผูวิจัยเลือกวิเคราะห 3 ประเด็นท่ีเก่ียวของกับปฏิรูปการเรียนรู อันไดแก การจัดการ
ศึกษาเพื่อการเรียนรูตลอดชีวิตของคนไทย การปฏิรูปการผลิตและพัฒนาครู คณาจารย และ
บุคลากรทางการศึกษา และการสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะและวัฒนธรรม เพื่อทําความเขาใจ
ความสัมพันธระหวางประเด็นในการประเมิน กับตัวบงชี้ เนื่องจากความครอบคลุมหรือความ
ครบถวนของตัวบงชี้ขึ้นอยูกับความรูความเขาใจ และความสามารถของผูสรางเครื่องมือตอบท
วิเคราะหความจําเปนและความสําคัญของการปฏิรูปการศึกษา ตลอดจนปรัชญา และแนวคิดทฤษฎี
ที่หนุนนําการปฏิรูปการศึกษา เปนที่นาสังเกตวาตัวบงชี้ภายใตสามประเด็นดังกลาวไมไดสะทอน
ใหเห็นถึงการใหความสําคัญกับวิธีการและรูปแบบการเรียนการสอนที่ทุกคนปรารถนาจะเห็น นั่น
คือ การเรียนการสอนแบบผูเรียนเปนศูนยกลาง (child-centered approach) ซ่ึงมีครูเปนจุดศูนยกลาง
แหงการเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ ในขณะที่การเรียนการสอนในรูปแบบดังกลาวมักถูกอางถึงใน
เอกสารการปฏิรูปการศึกษาอยูตลอดเวลา  การขาดซึ่งตัวบงชี้ในเรื่องดังกลาวในเอกสารการ
ประเมินผลการปฏิรูปการศึกษาจึงเปนเรื่องที่ตองใหความสําคัญอยางเรงดวน เนื่องจากคงทึกทัก
ไมไดวาการเปลี่ยนแปลงหรือการรับนวัตกรรมดานการเรียนการสอนในรูปแบบที่คาดวาจะ
กอใหเกิดผลตอคุณภาพของผูเรียนนั้นไมอาจเกิดขึ้นโดยอัตโนมัติเพียงเพราะมีอุปกรณการเรียนการ
สอนที่ทันสมัยดวยเทคโนโลยีสารสนเทศ หรือเพียงเพราะเชื่อวามีการจัดกิจกรรมที่บูรณาการการ
เรียนรู การมีแหลงเรียนรู เชน พิพิธภัณฑ หองสมุดในเขตพื้นที่ คือ หนทางสูการปฏิรูปการเรียนรู
โดยตัวเอง  

หากพิจารณากลุมตัวบงชี้ดานการปฏิรูปการผลิตและพัฒนาครู คณาจารย และบุคลากร
ทางการศึกษา ซ่ึงผูวิจัยคาดวานาจะปรากฏประเด็นที่สะทอนใหเห็นถึงคุณลักษณะของครูในยุค
ปฏิรูปการศึกษาปะปนอยูบางในกลุมตัวบงชี้ดานนี้ ไมวาจะเปนการไดรับโอกาสเพิ่มพูนความรู
เฉพาะดาน เชน กระบวนทัศนและวิธีวิทยาที่มีอิทธิพลตอรูปแบบการเรียนการสอนประเภทตาง ๆ 
เพื่อเติมเต็มความเขาใจวาเพราะเหตุใดครูในประเทศไทยทุกคนจะตองเปลี่ยนวิธีการหรือรูปแบบ
การเรียนการสอนไปสู วิธีการแบบผูเรียนเปนศูนยกลาง  ศาสตรแหงวิชาครูมีความลุมลึกและ
หลากหลายที่สะทอนถึงปรัชญาการศึกษาจากสํานักตาง ๆ  จําเปนอยางยิ่งที่นักการศึกษาและครูผูมี
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สวนไดสวนเสียอยางสําคัญในการปฏิรูปการศึกษาตองทําความเขาใจอยางละเอียดลึกซึ้งและดวย
ความรอบคอบ หากแตผูวิจัยพบวา กลุมตัวบงชี้ในดานการปฏิรูปการผลิตและพัฒนาครู คณาจารย 
และบุคลากรทางการศึกษาที่ปรากฏในรายงานชิ้นดังกลาวขางตนใหความสําคัญตอตัวบงชี้ดาน
กฏหมายโดยวัดความกาวหนาของการปฏิรูปการศึกษาดวยการเปลี่ยนแปลงเชิงมาตรการทาง
กฏหมาย เชน การมีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา หรือ 
การออกกฎหมายการออกใบประกอบวิชาชีพครูฯ   ยิ่งไปกวานั้น  ถึงแมวาการกําหนดตัวบงชีใ้นเชงิ
ปริมาณดวยคารอยละในดานตาง ๆ อาทิ  รอยละของคณะครุศาสตร/ศึกษาศาสตรที่มีหลักสูตร/มี
แผนการดําเนินงานการผลิต/พัฒนาครูอาจารยบุคลากรทางการศึกษาที่มีคุณภาพมาตรฐาน รอยละ
ของสถานศึกษาที่มีแผนงาน/โครงการที่สงเสริมการผลิต พัฒนาครู บุคลากรทางการศึกษา รอยละ
ของครูอาจารยบุคลากรทางการศึกษาที่ไดรับการอบรมพัฒนาตอประชากรครูทั้งหมด หรือรอยละ
ของครูที่สําเร็จปริญญาตรีดานการศึกษา ฯลฯ  ดูจะสอดคลองกับหลักการที่วารัฐพึงสนับสนุน
สงเสริมการผลิตและพัฒนาครูที่มีคุณภาพตามมาตรฐานวิชาชีพครู ยกฐานะวิชาชีพครูใหเปน
วิชาชีพช้ันสูง มีการออกใบประกอบวิชาชีพครู ระบบการพัฒนาและฝกอบรมครู ใหผลตอบแทน
และสรางขวัญกําลังใจในการประกอบอาชีพครู   ประเด็นที่เปนปญหาในทัศนะของผูวิจัยคอืตวับงชี้
เชิงปริมาณเหลานี้ไมสามารถใชเปนเครื่องยืนยันความสําเร็จของการปฏิรูปครูและบุคลากรทางการ
ศึกษาสูความมุงหมายที่สําคัญยิ่งยวด นั่นคือ การปฏิรูปการศึกษาใหเกิดขึ้นตามความหมายของ
การศึกษาที่ปรากฏในพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2542  ความวา “การศึกษา หมายความ
วา กระบวนการเรียนรูเพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและสังคมโดยการถายทอดความรู การฝก 
การอบรม การสืบสานทางวัฒนธรรม การสรางสรรคจรรโลง ความกาวหนาทางวิชาการ การสราง
องคความรูอันเกิดจากการจัดสภาพแวดลอม สังคม การเรียนรูและปจจัยเกื้อหนุนใหบุคคลเรียนรู
อยางตอเนื่องตลอดชีวิต”  

การปฏิรูปการเรียนรูจะเกิดขึ้นไมไดถาหากผูเรียนและผูสอนตลอดจนผูมีสวนไดสวนเสีย
ในการจัดการศึกษาไมมีความเขาใจถึงธรรมชาติของความรูแบบตาง ๆ ไมวาจะเปน ความรูที่ไดรับ
การยืนยันจากสถาบันทางสังคม เชน ความรูวิทยาศาสตร ความรูที่ดํารงอยูในวิถีชีวิต ความรูที่
เกิดขึ้นและผันแปรตามพลวัตของสังคม ฯลฯ  การทําใหภูมิปญญาทองถิ่นที่มีองคประกอบของ
ความรูหลากประเภทเขามามีบทบาทสําคัญในเชิงสาระของหลักสูตรสถานศึกษา หรือแมกระทั่ง
การถูกบูรณาการเขาไปเปนสวนหนึ่งของความรูในวิชาแกนในรูปแบบกรณีศึกษาหรือในแงโจทย
ในรายวิชา  จึงนาปรากฏอยูในกลุมตัวช้ีวัดดานการปฏิรูปการเรียนรู  หากแตพบวาการสรางตัวบงชี้
ดานการสงเสริมภูมิปญญาทองถิ่น ศิลปะและวัฒนธรรม ถูกสรางผานการตีความแบบแยกสวนจาก
มิติการปฏิรูปหลักสูตร และกระบวนการเรียนการสอน โดยจัดบทบาทสถานศึกษาใหทําหนาที่
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สงเสริมความรูเฉพาะดานศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม การกีฬา และภูมิปญญาไทย และทําให
กลายเปนเรื่องของการจัดทําฐานขอมูลภูมิปญญาในแตละเขตพื้นที่อยางนาเสียดาย 

เมื่อสํารวจเทียบเคียงตัวช้ีวัดดานการปฏิรูปการเรียนรูที่ปรากฏอยูในเครื่องมือและเกณฑ
การประเมินโรงเรียนในฝนของคณะทํางานโครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน ของสํานกังาน
คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ดวยรายการประเมินดานกระบวนการจัดการศึกษาภายใน
โรงเรียน และดานการเรียนรูและการพัฒนา พบวา ตัวบงชี้ที่เกี่ยวของกับการปฏิรูปกระบวนการ
เรียนรูมากที่สุด คือ การบูรณาการกระบวนการเรียนรู มีตัวบงชี้ 3 รายการ ไดแก 1) การมีกิจกรรมที่
สะทอนการจัดการเรียนรูแบบบูรณาการ เชน โครงการธนาคารโรงเรียน บริษัทจําลอง (Mini-
companies) รานคา/สหกรณโรงเรียน โครงการธุรกิจการคาเล็ก ๆ ผานอิเล็กทรอนิกส (Mini e-
Commerce) 2) การทําหนังสือพิมพเสมือน (หนังสือพิมพโรงเรียน) วารสารโรงเรียน กิจกรรม
ประชาสัมพันธโรงเรียนในรูปแบบตาง ๆ การเปน web master ของโรงเรียน และ 3) มีการจัดทํา 
หรือ  ประกวดแขงขันผลงานการเรียนรู  เชน  การถายทําวีดีทัศน  สรางหุนยนต  (Robot) 
ภาพเคลื่อนไหว (Animation) หนังสืออิเล็คทรอนิกส (e-book) และเว็บไซต เปนตน  ปญหาสําคัญที่
จําเปนตองหยิบยกมากลาวไว ณ ที่นี้ คือ การสรางเกณฑการวัดที่เนนการนับจํานวนกิจกรรมที่
กําหนดอยางเครงครัด และการกําหนดตัวอยางโครงงานที่มีความโอนเอียงตามบริบทสังคมเมือง
เปนหลัก อาจทําใหเกิดความไมแนใจในเกณฑการประเมินได  อยางไรก็ตาม เกณฑการประเมิน
เหลานี้สอดคลองกับการทําใหเศรษฐกิจไทยเปนเศรษฐกิจเมืองที่เนนอุตสาหกรรมและบริการเปน
หลัก และสะทอนวาระการพัฒนาที่แฝงเรนของรัฐบาลทักษิณ  

สําหรับรายการประเมินดานการเรียนรูและการพัฒนาซึ่งเปนองคประกอบสําคัญของการ
ปฏิรูประบบบริหารการศึกษา พบตัวบงชี้ 2 รายการใหญ ไดแก ความเปนมืออาชีพ และ E-school 
โดยมีตัวบงชี้ในรายการความเปนมืออาชีพทั้งหมด 9 รายการ และในรายการ E-school ทั้งหมด 6 
รายการ ความตองการที่จะเห็นผูบริหารสถานศึกษา และครูพัฒนาตนเองสู “ความเปนมืออาชีพ” 
นั้นสะทอนใหเห็นถึงอิทธิพลขององคความรูที่มีมาจากการบริหารศาสตรดวยตนแบบองคกรภาค
ธุรกิจ ซ่ึงมาพรอมกับการปฏิรูประบบราชการแบบ CEO ดังนั้นจึงไมเปนที่นาประหลาดใจวา ตัว
บงชี้ 2 รายการใหความสําคัญกับ “ความเปนมืออาชีพ” และการพัฒนาโดยใช ICT เปนฐาน
เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงไปของบริบททางสังคมไทยที่กาวสูเศรษฐกิจโลกาภิวัตน  ยิ่งไปกวานั้น
ตัวช้ีวัดยังมีความโอนเอียงไปในดานการประกอบธุรกิจ ไมครอบคลุมถึงวิถีแหงการดํารงชีวิตที่
แตกตางออกไปในแตละทองถิ่น จึงอาจกลาวไดวาเครื่องมือและเกณฑการประเมินโรงเรียนในฝน 
ของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ขาดความครบถวนและไมอาจเปนเครื่องมือที่
เหมาะสมในการประเมิน “การบูรณาการกระบวนการเรียนรู” ไดอยางแทจริง  
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 เมื่อพิจารณาจากเครื่องมือและเกณฑการประเมินการเปนโรงเรียนในฝน ทีแ่บงการประเมนิ
ออกเปน 4 องคประกอบตามเปาหมายของการปฏิรูปการศึกษา กลาวคือ ดานคุณภาพนักเรียน ดาน
กระบวนการจัดการศึกษาภายในโรงเรียน ดานการเรียนรูและการพัฒนา ดานงบประมาณและ
ทรัพยากร พบวาเครื่องมือในการประเมินดังกลาวเปนเครื่องมือที่มุงเนนตัวช้ีวัดในเชิงปริมาณที่
สามารถวัดได (quantification) เปนหลัก หากแตอาจมองขามภูมิทัศนดานในของสมาชิกในสังคม
เล็ก ๆ เชนโรงเรียนที่ตองการการดูแล ตกแตงดวยความละเอียด ประณีตไมยิ่งหยอนไปกวาลัษณะ
เชิงกายภาพหรือภูมิทัศนดานนอก ขอเสนอที่เปนรูปธรรมก็คือ หากจะใหความสําคัญกับการจัด
บรรยากาศภายในโรงเรียนดวยการปรับปรุงภูมิทัศน หรือสภาพแวดลอม หรือแมแตการเพิ่มพื้นที่สี
เขียวในโรงเรียน ก็ควรจะกระทําควบคูไปกับการวางแผนจัดบรรยากาศทางสังคม วัฒนธรรมใหเอือ้
ตอพัฒนาการดานจิตใจ อารมณ และสังคมของสมาชิกทุกคน  ภายใตหลักการการเคารพในความ
หลากหลายของสมาชิกในโรงเรียน ไมวาจะมาจากสถานะทางสังคม ชาติพันธุ เพศสภาพ ความทา
ทายดานการพัฒนาการทางรางกาย  การมีสัมพันธภาพที่เปนมิตรตอกันและกันระหวางสมาชิกใน
สังคม  ดวยหลักการขันติธรรม  ยอมเปนสิ่งที่สําคัญไมนอยไปกวาการพัฒนาเชิงกายภาพ  เพราะ
องคประกอบทั้งหมดนําไปสูสุขภาวะของมนุษยนั่นเอง  

การสรางโรงเรียนในฝนอาจตองเริ่มจากการตั้งคําถามวา  ตองการสรางใหเปนโรงเรียนใน
ฝนของใคร  เนื่องจากโครงการโรงเรียนในฝนที่ดํารงอยู   ดูเหมือนวาเปนโรงเรียนในฝนที่ถูกสราง
ขึ้นตามแบบแผนอุดมการณชนชั้นนําเปนหลัก   การยึดติดกับการเรงทําใหโรงเรียน “มีคุณภาพ” 
หรือการเรงใหโรงเรียนมี “มาตรฐาน” เดียวกันทั้งประเทศอยางเครงครัด  ถึงแมวาจะไมใชส่ิงที่ผิด 
หากแตเมื่อพบวาการดําเนินการใหบรรลุเปาประสงคไดสรางความตึงเครียดใหแกผูเขารวมสนาม
การแขงขัน  ก็อาจจําเปนตองหันมากลับมาทบทวนเปาประสงคและแผนการดําเนินเสียใหมนั้นเสีย
ใหม   ยิ่งไปกวานั้น ผูนําการเปลี่ยนแปลงเชิงนโยบายจําตองตระหนักวา  การใหน้ําหนักการ
เปลี่ยนแปลงในระดับรูปธรรม อาทิ การมีโครงสรางพื้นฐานที่ครบครัน การมีเทคโนโลยกีารสือ่สาร
นั้น ฯลฯ  อาจไมไดหมายถึงการเปลี่ยนแปลงในคุณภาพของการศึกษาอยางอัตโนมัติ เสมอ
เหมือนกันทุกกรณีไป   หากความหมายของคําวาคุณภาพของการศึกษานั้นรวมถึงการเรียนการสอน
ที่มีความเหมาะสม สอดคลองกับ วัฒนธรรม และวิถีชีวิตของคนในพื้นที่ตาง ๆ ยังมิตองกลาวถึง
ประเด็นอื่น ๆ เชนชีวิตทางสังคมและประเด็นสุขภาพจิตของครู นักเรียนและบุคลากรในระบบ
โรงเรียนแลว มาตรฐานอื่น ๆ ที่อาจตองการการวางแผนจากทองถิ่นกลับสูการรับรูของสวนกลาง 
อาจเปนกลไกสําคัญสําหรับการสรางการเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาที่ตองนํามาใชในกรณีนี้    
 ในทัศนะของผูวิจัย  ส่ิงที่สําคัญเปนอยางยิ่ง ณ เวลานี้คือ คือการสรางหรือสงเสริมใหเกิด
โรงเรียนในฝนตามแนวปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง  เพื่อใหโรงเรียนเปนทั้งพื้นที่ (และกลไกแหง
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การเปลี่ยนแปลงทางสังคมไดในขณะเดียวกัน (site and instrumentfor social change) โรงเรียนใน
ฝนตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง นาจะเปนเปนโรงเรียนที่สามารถเสริมสรางศักยภาพและเปน
แหลงบมเพาะสํานึกแหงการพึ่งพาตนเองของผูเรียนและชุมชน (self-reliance) ใหมีความรูเทาทัน
และปองกันตนเองไมใหตกอยูในสภาพผูจํานนตอการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองที่เกิดขึ้นอยางรวดเร็ว  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ หากจะมีการปรับแนวความคิดการสราง
โรงเรียนในฝน ดวยแรงบันดาลใจจากปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระ
เจาอยูหัวฯ  ก็นาที่จะเรงพัฒนาหลักสูตรทองถิ่นที่ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ 
พ.ศ.2542 เนื่องจากหลักการดังกลาว สอดคลองกับพระราชดํารัสของพระองคเรื่องภูมิสังคมใน
กระบวนการพัฒนา โดยทรงย้ําใหผูมีสวนเกี่ยวของในการพัฒนาสังคมตระหนักและเขาใจ 
ตลอดจนเคารพในความหลากหลายของวัฒนธรรมพื้นถิ่น  หากการสรางการเปลี่ยนแปลงและ
พัฒนามีองคกรหรือผูนําการเปลี่ยนแปลงจากภายนอก  ก็จําตองมีความละเอียดออนตอบริบททาง
วัฒนธรรมและสังคมของพื้นที่ และใชประโยชนจากบทวิเคราะหภูมิสังคมในการวางแผนและการ
ดําเนินงานใหมากที่สุด โรงเรียนในฝนภายใตกรอบปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงนาจะเปน
โครงการซึ่งทองถิ่นมีบทบาท และสวนรวมอยางสําคัญในการออกแบบ วางแผน และดําเนิน
กิจกรรมดวยเปาหมายสําคัญ คือ การดําเนินชีวิตทามกลางกระแสการเปลี่ยนแปลงอยางมีสติรูเทา
ทัน หลักสูตรทองถิ่นนอกเหนือจากจะชวยใหผูเรียนและผูสอนตลอดจนผูมีสวนไดสวนเสียใน
กระบวนการจัดการศึกษาเขาใจมโนทัศนการพัฒนาแบบยั่งยืน นั่นคือ การดําเนินชีวิต หรือดําเนิน
กิจกรรมในการผลิต ตามหลักการความพอประมาณ คือ การผลิตที่ไมเบียดเบียนตนเองและ
ธรรมชาติ และระบบนิเวศที่หลอเลี้ยงชีวิต ตลอดจนทําใหทุกคนเขาใจถึงบทบาทสําคัญของตนเอง
ในการพิทักษ ฟนฟูระบบนิเวศธรรมชาติ อันไดแก ทรัพยากร ดิน น้ํา ปา ที่เรียกวาภาวะวิกฤติแทบ
ทุกพื้นที่ในประเทศ การอยูอยางพึ่งตนเอง และการพัฒนาความสามารถในการสรางงานภายใน
ทองถิ่น หากทําไดจะเปนการศึกษาที่ไมดูดคนออกจากทองถิ่น หรือการเดินเขาสูถนนของการเปน
ผูใชแรงงานแตเพียงทางเลือกเดียว แตหากจําเปนและเปนทางเลือกของการออกจากถิ่น เพื่อ
แสวงหาโอกาสในการประกอบอาชีพประเภทอื่น โรงเรียนในฝนก็จะเปนพื้นที่ที่มีการเตรียมความ
พรอม หรือสรางภูมิคุมกันที่ดีตอภัยขางหนาที่ยังอาจมองไมเห็น อาทิ ประเด็นการถูกละเมิดสิทธิใน
การเปนผูใชแรงงานในเขตเมือง ประเด็นแรงงานเด็ก ภัยคุกคามจากโรคภัยในการเปนลูกจาง
อุตสาหกรรมในโรงงานประเภทตาง ๆ การมีโอกาสในการรับรูสิทธิประโยชนในการเปนผูใช
แรงงาน การมีสวนรวมทางการเมืองของผูใชแรงงานโดยการเปนสมาชิกสหภาพแรงงาน  ประเด็น
เหลานี้นาจะมีการบรรจุไวในหลักสูตรทองถิ่นของโรงเรียนในฝนดวยเชนกัน  ผูวิจัยมีความเห็นวา 
การสรางโรงเรียนในฝนตามปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง คือ การสรางผูเรียนใหมีภูมิคุมกัน รูเทาทัน
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ตอการเปลี่ยนแปลงของโลกและสังคม มีความตื่นตัวทางการเมือง ผูเรียนสามารถเปนทั้งผูเรียน ผูรู 
ผูสรางความรู ผูเชื่อมโยงความรูภายในโรงเรียน กับความรูทองถิ่น กับความรูในสังคม ผูเรียนมี
ความตระหนักรูถึงการพัฒนาภายในจิตใจผานประสบการณสัมพันธภาพที่ดีระหวางเพื่อน 
พัฒนาการดานสังคม วัฒนธรรม ของกลุมสมาชิกภายในชุมชนโรงเรียน 
  5.8 นโยบายสังคมยุคเศรษฐกิจพอเพียง 

 การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองอันเกิดจากการรัฐประหาร 19 กันยายน 2549 นํามาสูการ
บริหารงานของคณะรัฐบาลภายใตการนําของพลเอก สุรยุทธ  จุลานนท มีเหตุผลสําคัญ คือ การ
บริหารงานที่ขาดความรับผิดชอบ การทุจริตคอรรัปชั่นในโครงการขนาดใหญของรัฐ การขาดธรร
มาภิบาลในการบริหารราชการ และการสรางนโยบายประชานิยมเพื่อประโยชนในการสรางฐาน
เสียงของรัฐบาลชุดที่ผานมา รัฐบาลสุรยุทธจึงเขาบริหารงานดวยเปาประสงคสําคัญ คือ การ
ทบทวนนโยบายของรัฐที่มีแนวโนมเรื่องการทุจริตคอรรัปชั่น หรือเปนนโยบายที่มุงหาเสียงให
พรรคเปนสําคัญ กลาวไดวา ภารกิจสําคัญของรัฐบาลพลเอก สุรยุทธ จุลานนท ภายใตการประกาศชู
ธงปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงเปนวาระแหงชาติในการพัฒนาประเทศ คือ การแปลงโฉมปรับเปลี่ยน 
แกไขนโยบายสังคมโดยเฉพาะอยางยิ่งที่เปนนโยบายประชานิยม โดยใชกรอบเศรษฐกิจพอเพียง
เปนเครื่องมือในการเปลี่ยนแปลง ปรับ หรือ ยกเลิก เปนการประเมินนโยบาย (re-assessment) อยาง
เรงดวน โดยมีหนวยงานเขาไปตรวจสอบนโยบายตาง ๆ อาทิ สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน 
(สตง.) และ สํานักงานปราบปรามการทุจริตและคอรรัปชั่น (ปปช.) 
 นโยบายประกันสังคมซึ่งเปนนโยบายที่รัฐบาลทุกยุคทุกสมัยใหความสําคัญ และดําเนินมา
อยางคอยเปนคอยไป มีการเปลี่ยนแปลงสําคัญ ๆ เปนชวง ๆ ตามกําลัง และศักยภาพของกองทุน แต
ในชวงที่รัฐบาลทักษิณเขามาบริหารประเทศ พบวา แมกระทั่งนโยบายสังคมที่เปนนโยบายพื้นฐาน
เนื่องจากเกิดขึ้นมาเพื่อคุมครองสิทธิและสวัสดิภาพ สวัสดิการของประชาชน ก็ยังตกเปนเปาหมาย
ของพรรคการเมืองในการหาเสียงสรางคะแนนนิยม นับเปนประเด็นที่เกี่ยวของกับประเด็น
จริยธรรมผูบริหารเปนอยางยิ่ง รักษาการณเลขาธิการสํานักงานประกันสังคม จุรินทร  จิรวิศิษฎ 
เปดเผยถึงนโยบายการบริหารงานวา จะเลิกโครงการตาง ๆ ที่ไมเกี่ยวของกับหนาที่หลักของ
ประกันสังคมที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อคุมครองดานสวัสดิการของผูใชแรงงาน 7 กรณี โครงการที่จะยกเลิก 
ไดแก บานสปส. 1506 บัตรสวนลดซื้อสินคากับรานคา 5-20% โครงการซื้อรถและจักรยานยนต
และโทรศัพทราคาถูกที่ไดรวมกับดีลเลอรและสถาบันการเงิน รวมถึงการลงทุนของสํานักงาน
ประกันสังคมในดานที่สํานักงานประกันสังคมไมมีความชํานาญ เชน การจัดตั้งธนาคารแรงงาน ใน
สวนของการพัฒนางานใหกาวหนาตอไปนั้น สํานักงานประกันสังคมไดเพิ่มสิทธิประโยชนการ
คลอดบุตรซึ่งผูประกันตนมีสิทธิเบิกได 1.2 หมื่นตอครั้ง การเพิ่มคาบริการทันตกรรมจาก 400 บาท
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เปน 500 บาท/ป และการเพิ่มคารักษาพยาบาลผูทุพพลภาพจากเดิมเบิกไดไมเกินเดือนละ 2,000 
บาท เพิ่มเปนโรงพยาบาลของรัฐมีสิทธิเบิกไดเทาที่จายตามความเปนจริง  ขยายความคุมครองกรณี
การบําบัดสารเสพยติด พัฒนาปรับปรุงสิทธิประโยชนกรณีชราภาพโดยศึกษาแนวทางการปรับเพิ่ม
บํานาญชราภาพ และศึกษาความเปนไปไดในการใหบริการทางการแพทยแกผูรับบํานาญ และใหคา
ทําศพแกผูรับบํานาญ47 
 นโยบายดึงแรงงานนอกระบบเขารวมเปนสมาชิกจายเงินสมทบประกันสังคมที่ถูกยับยั้ง48 
ดวยเหตุผลที่วาแรงงานนอกระบบไดรับบริการดานสุขภาพจากโครงการหลักประกันสุขภาพถวน
หนานั้นอาจจําเปนตองมีการทบทวนใหมในเชิงหลักการ  ทั้งนี้เนื่องมาจากเมื่อกลาวถึงการไดรับ
การคุมครองทางสังคม ผานโครงการประกันสังคมนั้น การประกันความเสี่ยงครอบคลุมทุกมิติ
ตั้งแตเกิดจนตายมิใชเพียงดานใดดานหนึ่ง  รัฐบาลอาจตองศึกษาความเปนไปไดในการออกแบบ
โครงการคุมครองทางสังคมดวยหลักการการคุมครองแบบถวนหนา (Universalism) โดยอาจศึกษา
ความเปนไปไดในการกําหนดรูปแบบตาง ๆ อาทิ การแยกเปนแพ็คเกจการจายเงินสมทบตามสิทธิที่
อยากได โดยมีเปาหมายระยะยาววาในที่สุดบุคคลทุกคนยอมไดรับการคุมครองเสมอเหมอืนกนัตาม
หลักการสรางความมั่นคงของมนุษย ซ่ึงประกอบดวยการคุมครองระบบชีวิตไมวาจะเปน การ
คุมครองใหมนุษยปราศจากความกลัว ปลอดภัยจากความรูสึกไมมั่นคงหรือเปราะบางอัน
เนื่องมาจากความยากจน หรือการชวยใหมนุษยดํารงอยูอยางมีศักดิ์ศรีนั่นเอง (Commission on 
Human Security, 2003) 
 นโยบายหลักประกันสุขภาพถวนหนาหรือที่รูจักกันในนาม “โครงการ 30 บาทรักษาทุก
โรค”  เปนสโลแกนที่พรรคไทยรักไทยสรางขึ้นในการหาเสียงและมีคุณลักาณะเขาขายกลยุทธิ์
ประชานิยมถูก“รื้อสราง” (Deconstructed ) อยางเรงดวนโดยคณะรัฐบาลพลเอก สุรยุทธ จุลานนท 
ดวยการเสนอเปลี่ยนชื่อโครงการดังกลาวเปน “30บาทชวยคนไทยหางไกลโรค” นอกจากนั้น  
สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ( สปสช.) ไดประกาศยกเลิกการเก็บคาบริการ 30 บาทจาก
โครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค สําหรับผูที่ถือบัตรทอง หรือ บัตรประกันสุขภาพถวนหนา49 รวมถึง
การปรับเพิ่มอัตราเหมาจายรายหัวจาก 1,659 บาท เปน 1,899.7 บาทตอหัวประชากร50  

                                                 
47 “เลิกใชประกันสังคมหาเสียง” หนังสือพิมพโพสต ทูเดย, วันที่ 3 มกราคม 2550, น. A3 
48 “ลมแผนดึงแรงงานนอกระบบเขาประกันสังคม ระบุไดไมคุมเสีย 30 บาทรักษาฟรีคุมครองแลว” หนังสือพิมพโพสต ทู
เดย, วันที ่5 มกราคม 2550, น. A3 
49  “เลิก 30 บาท ใครได ใครเสีย” หนังสือพิมพกรุงเทพธุรกิจ, วันที่ 13 พฤศจิกายน 2549, น. 2 
50 “ถึงเวลา ‘ลด ละ เลิก’ โครงการ ‘ทกัษิณนิยม’” หนังสือพิมพโพสต ทูเดย, วันที่ 5 มกราคม 2550, น. A18 
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 สําหรับโครงการประชานิยมที่เปนที่วิพากษวิจารณ และถูกตรวจสอบมากที่สุดในประเด็น
ของความโปรงใส และปญหาคอรรัปชั่น คือโครงการสวัสดิการที่อยูอาศัยใตรมโครงการบานเอื้อ
อาทร  และ  โครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง  โดยคณะรัฐบาลภายใตการนําของ
นายกรัฐมนตรี สุรยุทธ  จุลานนท มีมติทบทวนแนวทางการดําเนินการโครงการบานเอื้ออาทร 6 
แสนยูนิตที่เปนการริเริ่มจากรัฐบาลทักษิณ โดยระบุใหดําเนินโครงการบานเอื้ออาทรใหเสร็จสิ้น
ภายใน 2 ป เพียงแค 6 หมื่นยูนิต ถึง 1 แสนยูนิต อันเนื่องมาจากปญหาการทุจริตและการกอสรางที่
ไมไดมาตรฐาน51 และปรับแผนการพัฒนาโครงการบานเอื้ออาทรตามความตองการของประชาชน 
และความสามารถของการเคหะแหงชาติ แทนที่จะเปนการกําหนดจํานวนหนวยที่แนนอนใน
ระยะเวลาที่กําหนดดังที่ผานมา ยิ่งไปกวานั้นยังไดมีการ “ส่ังรื้อแผนสวัสดิการที่อยูอาศัย” ของการ
เคหะแหงชาติผานการจัดทําแผนแมบทที่อยูอาศัยเพื่อกําหนดทิศทางการพัฒนาที่อยูอาศัยในระยะ
ยาว ที่ไมไดมุงเนนเฉพาะกลุมผูมีรายได หากแตเปนแผนแมบทที่อยูอาศัยที่ครอบคลุมทุกภาคสวน
ของสังคม อีกทั้งใหมีการดําเนินการในลักษณะที่มีกรรมการรวมจากหลายฝายโดยการจัดตั้ง
คณะกรรมการนโยบายที่อยูอาศัย ที่ประกอบดวยตัวแทนจากองคกรภาคเอกชน องคการปกครอง
สวนทองถิ่น เขามารวมเพื่อเปนผูกําหนดปริมาณ คุณภาพความพรอมในการพัฒนาที่อยูอาศัยใน
อนาคต52  
 ในขณะที่โครงการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองที่กําลังเผชิญวิกฤตการณภาวะหนี้เสีย 
การเบิกเงินกูของกองทุนฯ ไปใชจายผิดประเภท รวมทั้งปญหาการยกระดับกองทุนฯ โดยการจด
ทะเบียนเปนนิติบุคคล53 กําลังถูกตรวจสอบอยางเขมขนจากสํานักงานการตรวจเงินแผนดิน (สตง.) 
ในฐานะโครงการประชานิยมของรัฐบาลทักษิณ  อยางไรก็ตามรัฐบาลสุรยุทธยังคงไมไดขอสรุป 
หรือทาทีที่ชัดเจนตอการปรับเปลี่ยนโครงการดังกลาว เนื่องจากถูกตานทานกลับอยางรุนแรงจาก
สํานักงานกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (สทบ.)  

หากพิจารณาความเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงในนโยบายดานการศึกษาในชวงเปลี่ยนผานนี้ 
พบวา กระทรวงศึกษาธิการ ไดทบทวนแนวทางการปฏิรูปการศึกษาในประเด็นสําคัญ ๆ ไดแก การ

                                                 
51 “ปลูก ‘บาน ขรก.’ ลงทุน 964 หลัง” หนังสือพิมพโพสต ทูเดย วันที่ 13 กุมภาพนัธ พ.ศ. 2550, น. A20 
52  “ส่ังรื้อแผนสวัสดิการทีอ่ยู” หนังสือพิมพโพสต ท ูเดย, วันที ่19 ตุลาคม 2549, น. A3 
53   ตามที่พระราชบญัญัติกองทุนหมูบานและชุมชนเมอืงแหงชาติ 2547 กําหนดใหจดทะเบียนเปนนติิบุคคลภายในวันที่ 31 
ธันวาคม 2550 แตจากการประชุมเชิงปฏิบัติการการขับเคลื่อนการจดทะเบียนกองทนุหมูบานฯ ทัว่ประเทศ เมือ่เดือน
มกราคม 2550 ที่ผานมา พบวามีกองทุนหมูบานฯ 12% ทั่วประเทศทีก่ําลังประสบกับภาวะหนี้เสีย ทําใหไมผานเกณฑการ
จดทะเบียนเปนนติิบุคคล และอาจตองถูกยุบไปตามกฏหมาย หรือนําไปรวมกบักองทนุของหมูบานอื่น, “หนี้เสียทํา
กองทุนหมูบานวกิฤต” หนังสือพิมพโพสต ทูเดย, วนัที่ 12 กุมภาพันธ 2550, น. A12 
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ปรับและแกปญหาอุปสรรคในการปฏิรูปการศึกษาในชวง 5-6 ปที่ผานมา  การผลักดันกฎหมายที่ยัง
ไมผานการพิจารณา เพื่อใหการปฏิรูปการศึกษาสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงของโลก  การจัดสรร
งบประมาณรายจายประจําป 2550 และ 2551 โดยประกาศวา งบประมาณในป 2550 มุงเนนการ
แกปญหาและเยียวยาโครงการที่เประสบปญหาในรัฐบาลชุดที่ผานมา  สวนงบประมาณป 2551  
มุงเนน การศึกษาเพื่อการพัฒนาคน การพัฒนาความรู  สูสังคมคุณภาพ อุดมปญญา และอยูเย็นเปน
สุขตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 1054   โครงการ “หนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียน
ในฝน” ที่เกิดขึ้นดวยจุดมุงหมายเพื่อบูรณาการการปฏิรูปการศึกษา ไดรับการวิพากษ วิจารณและมี
การถกเถียงอยางกวางขวาง ทั้งในแงเปาประสงค การดําเนินงานและผลสัมฤทธิ์ของโครงการ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งหลังจากการนําเสนอผลการประเมินโครงการของคณะผูวิจัยจากมหาวิทยาลัยศรี
นครินทรวิโรฒ (2549)55 รายงานผลการดําเนินงานโครงการ 1 อําเภอ 1 โรงเรียนในฝน ในชวง
ปงบประมาณ 2547-254956 พบวามีโรงเรียนที่ผานการประเมินเพื่อรับรองใหเปนตนแบบของ
โรงเรียนในฝนแลว 836 โรงเรียน ที่เหลืออีก 85 โรงเรียนอยูในระหวางการประเมิน คาดวาจะ
สามารถประเมินไดเสร็จภายในเดือน ธันวาคม 2549  ผลจากการประเมินกลุมตัวอยางโรงเรียนใน
ฝนที่ผานการประเมินแลว 809 โรง พบวามีการพัฒนาครูดานไอซีทีมากที่สุดคิดเปน รอยละ 97.30 
และเมื่อสํารวจผลการสอบเขามหาวิทยาลัยของโรงเรียนที่ผานการประเมินเปนโรงเรียนในฝน 
พบวาในปการศึกษา 2547 มีนักเรียนสอบเขาได 9,256 คน ปการศึกษา 2548 มีนักเรียนสอบเขาได 
15,821 คน นอกจากนี้ รายงานดังกลาวยังระบุวา  โรงเรียนที่ผานการประเมินเปนโรงเรียนในฝน มี

                                                 
54 “เสมา 1 เดินหนาสางปญหาปฏิรูปการศึกษา” หนังสือพิมพเดลินวิส, วนัที่ 16 พฤศจิกายน  2549, 
http://www.moe.go.th/news_center/news16112549_5.htm 
55 หลังจากคณะผูวจิัย นําเสนอบทสรุปผลการวิจัยการประเมินโครงการ “หนึ่งอําเภอ หนึง่โรงเรียนในฝน” ตอ
กระทรวงศึกษาธิการในฐานะผูสนบัสนุนทนุวิจัย เมือ่เดือนตุลาคม พ.ศ. 2549 โดยระบถุึงสภาพปญหาตาง ๆ ของโครงการ 
โดยเฉพาะอยางย่ิง ปญหาภาระหนีสิ้นของโรงเรียนในโครงการจากการกูยืมเงินมาเพื่อพฒันาโครงสรางพื้นฐานโดยเฉพาะ
หองปฏิบัติการและการปรบัปรุงภูมทิัศนเพือ่ใหเปนไปตามเกณฑการประเมินเพื่อผานการรับรองเปน “โรงเรียนในฝน” ที่
ทางคณะผูวิจัยเห็นวา เปนเพียง “การสรางภาพลวงตา” มากกวาจะเปนการสรางโรงเรียนในฝนทีแ่ทจริง  การรายงาน 
ผลการวิจัยดังกลาวทําใหเกิดขอถกเถียงตามมาอยางมากมายโดยเฉพาะจากประชาคมโรงเรียนที่เขารวมโครงการโรงเรียน
ในฝน อันนาํไปสูขอคําถามตอความนาเชื่อถือของกระบวนการเก็บขอมูลการวิจัยวาไมไดสะทอนภาพทีแ่ทจริงของ
โครงการ ทางกระทรวงศกึษาธิการจึงไดขอใหคณะผูวิจัยแกไขปรับปรุงบทสรุปสําหรับผูบริหารเสียใหม เนื่องจากเปนการ
นําเสนอขอมลูในเชิงลบมากเกินไป    
56 โปรดด ู“จะไปไหน? เมื่อมีโรงเรียนดีอยูใกลบาน” บทความเผยแพรของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพืน้ฐาน, 
กระทรวงศึกษาธิการ, สํานักพัฒนานวัตกรรมการจดัการศึกษา, http://www.labschools.net/ ตีพิมพคร้ังแรกในหนังสือพิมพ
มติชนรายวัน, วันอังคารที่ 16 มกราคม 2550, น. 32. 
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จํานวนนักเรียนเพิ่มขึ้นมาก  อยางไรก็ตาม  โครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน ในชวงเปลี่ยน
ผาน  ไดผานการรื้อสรางภาษา  (ประชานิยม) อยางนาสนใจยิ่งจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงศึกษาธิการ  ผูช้ีใหเห็นวาการที่โรงเรียนที่เขารวมโครงการตองแบกรับภาระคาใชจาย 
โดยเฉพาะอยางยิ่งคาสาธารณูปโภคที่เพิ่มขึ้นเพราะการมีอุปกรณเทคโนโลยีคอมพวิเตอร  เกนิกวาที่
สถานศึกษาจะรองรับได นั้นนับวาสวนทางกับนโยบายรัฐบาลในการประหยัดงบประมาณดาน
ดังกลาว    สงผลใหหลายโรงเรียนมีภาระหนี้สินเพิ่มมากขึ้น  โรงเรียนในฝนจึงอาจเปน “โรงเรียน
ฝนผวา”  57 อยางไรก็ตาม  ถึงแมวาโครงการนี้กําลังไดรับการตรวจสอบโดยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ     
จุลานนท เชนเดียวกับโครงการอื่น ๆ อีกหลายโครงการ  ขณะนี้ยังไมมีขอมลูชัดเจนพอทีจ่ะกลาวได
วาแนวทางในการดําเนินการของโครงการนื้ตองถูกระงับหรือปรับเปลี่ยนไปอยางไรและในแงมุม
ใดบาง 58        
  
6.  บทสรุป 

ในรายงานฉบับนี้ผูวิจัยไดนําเสนอบทวิเคราะหนโยบายทางสังคมสามดานหลักดวย
ประเด็นอภิปรายสําคัญ ๆ สรุปเปนสี่ประเด็น ดังนี้ ประเด็นท่ีหนึ่ง ในชวง10 ปที่ผานมาพันธสัญญา
ของรัฐในการพัฒนานโยบายดานการคุมครองทางสังคมของรัฐมีความหนักแนนและชัดเจนขึ้นโดย
ลําดับ  สวนหนึ่งเปนเพราะการมีโอกาสไดสรุปบทเรียนจากประสบการณการพัฒนาประเทศมาเปน
ระยะ ๆ  จนเกิดความตระหนักชัดวา  การสรางระบบการคุมครองทางสังคมมีความแตกตางจาก
มาตรการการสงเคราะหผูดอยโอกาสเปนครั้งคราว  และโดยหลักการแลวยอมตองขัดกับรูปแบบ
การชวยเหลือคนจนเฉพาะหนา  ถึงแมจะปฏิเสธไมไดวา  งานในลักษณะผอนหนักใหเปนเบาหรือ
การบรรเทาทุกขระยะสั้นนั้นยังคงมีความจําเปนในหลายโอกาส   การสรางระบบการคุมครองทาง
สังคมเปนเรื่องของการสรางหลักประกันความมั่นคงในชีวิตของประชาชนทุกคนในมิติตาง ๆ อยาง
ถวนหนา ดวยหลักแหงประโยชนสุขรวมกันและหลักความรับผิดชอบรวมกันของภาคสวนตาง ๆ
                                                 
57   “  วิจิตร’ บนกลายเปน ร.ร.ฝนผวาเพราะติดหนี้อวม” หนังสือพิมพบานเมือง, วันที่ 16 พฤศจิกายน 2549, 
http://www.moe.go.th/news_center/news16112549_6.htm 
58  คุณหญิงกษมา วรวรรณ ณ อยุธยา เลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน  กลาวไวเมื่อเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 
2549 วา การที่มีจํานวนนักเรียนเพิ่มขึ้นในแตละโรงเรียนที่เขารวมโครงการโรงเรียนในฝน ทาง สํานักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐาน (สพฐ.) ถือวาเปนความสําเร็จของโครงการนี้แลว และยืนยันวาโครงการ 1 อําเภอ 1 โรงเรียนในฝนจะ
มีตอไปแนนอน เพราะเปนนโยบายของ ศ.ดร. วิจิตร ศรีสอาน รัฐมนตรีวาการกระทรวงศึกษาธิการ  แตตอไปจะไมเนน
เฉพาะเรื่องเทคโนโลยีสารสนเทศ  โปรดดู “กษมา” ไมเลิก ร.ร.ในฝน แตลดอลังการ” หนังสือพิมพเดลินิวส, วันที่  15 
พฤศจิกายน 2549, http://www.moe.go.th/news center/ news15112549 8.htm  
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ในสังคม  (Collective interest) และในที่สุดเปนกลไกสําคัญที่จะแกปญหาความยากจนไดในระยะ
ยาว   การดําเนินนโยบายดานนี้มีลักษณะคอยเปนคอยไปอยางเห็นไดชัด  นับตั้งแตการประกาศ 
พระราชบัญญัติประกันสังคมในป พ.ศ. 2533 เรื่อยมาจนปจจุบัน  ในรอบ 10 ปที่ผานมาพัฒนาการ
ของนโยบายการคุมครองทางสังคมเกี่ยวของกับการขยายสิทธิประโยชนดานสวัสดิการแรงงาน 
ภายใตโครงการที่ดําเนินอยูใหมีความครอบคลุมทุกกลุมประชากรเปนหลักถึงแมวาการดําเนิน
นโยบายเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคที่คาดหวังนั้นจะตองเผชิญกับพลวัตทางการเมืองที่มีอิทธิพลตอ
การกําหนดวาระสําคัญ ๆ ทางสังคมตาง ๆ ก็ตามที  นโยบายดานการประกันสังคมและนโยบาย
หลักประกันสุขภาพถวนหนาเปนตัวอยางของวิวัฒนาการของมาตรการทางสังคมในฐานะ
ปฏิบัติการทางนโยบายโดยรัฐ (Policy Intervention) ดวยแรงผลักดันและขับเคลื่อนจากภาคประชา
สังคมไทย ในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อใหเกิดความเปนธรรมในสังคม   บริบททางการเมอืงสาํคญัที่
เสริมหนุนพัฒนาการดานการคุมครองทางสังคมคือขบวนการประชาธิปไตยหลังจากเหตุการณ 
“พฤษภาทมิฬ” (ระหวางวันที่ 17-20 พฤษภาคม พ.ศ. 2535) ตามมาดวยการประกาศใชรัฐธรรมนูญ
ฉบับปพุทธศักราช 2540  ดวยหลักการแหงความเทาเทียมและศักดิ์ศรีในความเปนมนุษยและสิทธิ
ในการไดรับการคุมครองทางสังคม ถือเปนสิทธิตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
มาตรา 8659 ความทาทายที่เกิดขึ้นในระบบการบริหารนโยบายประกันสังคมสืบเนื่องมาจากการออก
นโยบายเปลี่ยนแปลงรูปแบบสิทธิประโยชน แบบเรงดวน เฉียบพลัน เปนกรณีตัวอยางซึ่งชี้ใหเห็น
วานโยบายสังคมที่ดําเนินมาและมีเสถียรภาพในระดับหนึ่งนั้นก็ยังไมอาจปลอดภัยจากแรงผลักดัน
และอํานาจทุนที่สามารถแทรกตัวดวยชองทางจากฝายการเมือง  พรอมแสวงประโยชนจากการ
ดําเนินนโยบายดานการคุมครองทางสังคมไดทุกเมื่อหากขาดการตื่นตัวและสรางระบบเฝาระวัง      

การเรงทําใหประเทศไทยเปนศูนยกลางการขายบริการทางสุขภาพดวยนโยบายศูนยกลาง
สุขภาพของเอเชีย เปนอีกนโยบายหนึ่งที่ สังคมตองติดตาม   เพราะหากพิจารณาถึงความ
สมเหตุสมผลและผลกระทบทางลบที่อาจเกิดขึ้นในประเด็นทรัพยากรทางการแพทยที่มีอยูอยาง
จํากัดในสังคมไทยนั้น  ส่ิงที่อาจเกิดขึ้นตามมาคือความลอแหลมของสถานการณการกระจาย
ทรัพยากรมนุษยในระบบสุขภาพไทย   ทั้งนี้เนื่องจากประเทศไทยเองยังคงประสบปญหาความ
เหลื่อมล้ําในการไดรับบริการสุขภาพที่มีคุณภาพ และยังอยูในระหวางการพัฒนาสู เปาประสงคของ
การใหประชาชนทุกคนมีสุขภาพดีอยางถวนหนาอันเปนเปาประสงคที่สอดคลองกับนโยบายดาน
สุขภาพของสังคมโลก         

                                                 
59 โดยระบุวารัฐตองสงเสริมใหประชากรวัยทํางานมีงานทํา คุมครองแรงงานโดยเฉพาะแรงงานเด็กและแรงงานหญิง 
จัดระบบแรงงานสัมพันธ การประกันสังคม รวมทั้งคาตอบแทนแรงงานใหเปนธรรม 
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ประเด็นท่ีสอง ในชวงที่รัฐบาลพ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เขามาบริหารประเทศ  มีการ
ออกแบบนโยบายสวัสดิการสังคมแบบประชานิยมเพื่อการแกปญหาสําคัญของชาติ อาทิ ปญหา
ความยากจน ดวยการใชแนวทางการแกปญหาแบบ ตาขายนิรภัยทางสังคม (Social Safety Net 
Model) ซ่ึงเปนแนวทางการแกปญหาใหกับกลุมผูดอยโอกาสที่พบเห็นอยูทั่วไปในรัฐทุนนิยม 
(state capitalism) โครงการตาขายนิรภัยทางสังคมมักเจาะจงกลุมเปาหมายผูดอยโอกาสทางสังคม 
และกําหนดเกณฑในการไดรับสิทธิประโยชนดวยการตรวจสอบคุณสมบัติผูมีสิทธิไดรับ
ประโยชน  ตัวอยางเชน การจดทะเบียนคนจนของรัฐบาล พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ที่เริ่มดําเนินการ
เมื่อปพ.ศ. 2546  ผูวิจัยตั้งขอสังเกตวาการดําเนินนโยบายสวัสดิการสังคมแบบประชานิยมนั้น
ดําเนินไปโดยอางประโยชนที่ประชาชนจะไดรับอยางแตเพียงผิวเผิน หากแตดวยอุดมการณแหง
ระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมใหมที่อยูเบื้องหลัง   สามารถผสานสิทธิประโยชนสวัสดิการสังคมใหกลืน
เขากับผลประโยชนภาคธุรกิจ-เอกชนอยางแนบเนียนลงตัว   ขัดแยงกับอุดมการณแนวสังคมนิยม
อันเปนฐานคิดสํ าคัญของหลักการความเท า เทียมและความเสมอภาคอย างถวนหน า 
(Egalitarianism) และเปนหลักการสําคัญของนโยบายดานการคุมครองทางสังคม   

ประเด็นท่ีสาม  เชนเดียวกับสวัสดิการสังคมดานอื่น พัฒนาการดานนโยบายของรัฐดาน
การศึกษาสะทอนถึงการยอมติดอยูในกับดักนโยบายเศรษฐกิจทวิวิถี (dual track economics) 
ทามกลางบรรยากาศทางสังคมของระบบเศรษฐกิจตลาดเสรีที่เปดโอกาสใหประชาคมโลกแขงขัน
กันไดทั้งการคาสินคาและการคาบริการทางสังคมตาง ๆ  สงผลใหบริการดานการศึกษาเปนสินคา
ซ่ึงผูมีอํานาจในการซื้อสามารถจัดหาใหกับตนเองได  การปะทะกันระหวางอุดมการณรัฐ
สวัสดิการกับอุดมการณระบบตลาดเสรีปรากฏชัดและเผยใหเห็นปมปญหาเรื่องความเทาเทียมและ
ความเปนธรรมในโอกาสเขาถึงการศึกษาที่มีคุณภาพ สมดุล และเสริมสรางความเปนมนุษยที่
สมบูรณ  พลวัตในการดําเนินนโยบายดานการปฏิรูปการศึกษาในทศวรรษที่ผานมาจึงสะทอนให
เห็นถึงความพยายามในการปรับสมดุลเพื่อใหประชาชนสวนใหญไดรับการศึกษาที่มีคุณภาพอยาง
ทั่วถึง  หากแตพบวาความไมแนนอนของเปาหมายและทิศทางการปฏิรูปการศึกษาเกิดขึ้นไดเสมอ
ขึ้นอยูกับอุดมการณและกรอบการใหความหมายของการปฏิรูปการศึกษา  ตลอดจนการตัดสินใจ
ของชนชั้นนําผูขับเคลื่อนนโยบาย   และหากมองพลวัตในการดําเนินนโยบายการปฏิรูปการศึกษา
ผานมาตรการการบูรณาการการปฏิรูปการศึกษาแลว  ก็เห็นไดชัดวามาตรการและโครงการหลาย
รูปแบบที่ถูกประดิษฐขึ้นยังคงประสบกับขอทาทายเปนอยางยิ่งเนื่องจากไมสามารถปฎิรูปตัวเอง
ใหหลุดพนการเปนเครื่องมือในการผลิตซ้ําโครงสรางที่ไมเปนธรรมได  โครงการหนึ่งอําเภอ หนึ่ง
โรงเรียนในฝนคือตัวอยางของการสรางตนแบบของการศึกษาดวยปรัชญาการศึกษาของชนชั้นนํา  
ดวยเชื่อมั่นวาโอกาสทางการศึกษาคือเครื่องมือในการสรางความเทาเทียมทางเศรษฐกิจและสังคม  
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ความสําเร็จของการปฏิรูปการศึกษาจึงวัดจากการเปนผูมีรายไดจากการเปนลูกจางเทานั้น  การเชื่อ
วาการปฏิรูปการศึกษากระทําไดดวยโครงการที่ตองมีรูปแบบหมือนกันทั่วประเทศตามแบบ
โครงการโรงเรียนในฝนเทานั้นจึงนาที่จะไดรับการทบทวน และอาจทําใหสังคมตองยอนกลับไป
ถามคําถามเดมิวาปฏิรูปการศึกษาไปทําไม     

ประเด็นสุดทาย  เกี่ยวของกับความสําคัญของการเคลื่อนไหว “ถอดรหัส” นโยบายสังคม
ภายใตระบอบทักษิณอันถือไดวาเปนสัญญลักษของระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมใหม  ดวยเครื่องมือทาง
ความคิด และดวยการขับเคลื่อนเศรษฐกิจพอเพียงโดยกลุมชนชั้นนําและกลุมปญญาชนบางกลุม 
ดวยเปาหมายรวมคือการคานพลังอํานาจและอุดมการณทุนนิยม ไมใหมีอิทธิพลตอวิถีชีวิตคนไทย  
มากจนถึงขั้นที่อาจ “เปนภัยคุกคามอธิปไตย” ของประเทศ   การทําความเขาใจเปาประสงคในการ
สรางสมดุลใหเกิดขึ้นในนโยบายสาธารณะดวยเครื่องมือทางความคิดเศรษฐกิจพอเพียง จึงตอง
กระทําภายใตการวิเคราะหวาทกรรมซึ่งชี้ใหเห็นถึงการตอสูและขับเคี่ยวเชิงอุดมการณในเวทีแหง
การประลองความแข็งแกรงและนาเชื่อถือของอุดมการณแตละชุด  กลาวไดวาปฏิบัติการเชิง
นโยบายดวยการบรรจุ  “ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง”  ไวในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่10 ควบคูไปกับการวางแผนขับเคลื่อนทางสังคมที่ดําเนินมากอนการปฏิวตัิ 19 กันยายน 2549 
ไดกลายมาเปน “กรอบใหมในการสรางความหมาย” (a new frame of reference) ใหกับสังคมไทย
เกือบสมบูรณแบบ   ภารกิจถอดรหัสในภาคนโยบายสาธารณะกลายเปนภารกิจเรงดวนของรัฐบาล 
พลเอก สุรยุทธ จุลานนท  เชนกัน เห็นไดจาก การเรงทบทวน ติดตาม และรื้อสราง นโยบาย/
โครงการที่มีลักษณะประชานิยม  ทั้งดวยกลยุทธการตั้งชื่อใหม  ตามมาดวยการปรับเปลี่ยนรูปแบบ 
หลักการ วิธีการดําเนินงานใหมใหปรากฏตอสาธารณะ เพื่อไมใหนโยบายสังคมคงลักษณะ 
“สินคา”  เดนชัดเชนในสมัยรัฐบาลทักษิณ   ประเด็นที่นาติดตามและศึกษาอยางลึกซึ้งตอไปคือ
วิวัฒนาการและประสบการณการถอดรหัสวิถีทุนนิยม/ บริโภคนิยมภาคประชาชน ที่นอกจากจะไม
ยึดติดรูปแบบหรือกรอบการวิเคราะห  “สามหวง สองเงื่อนไข”  และความเหมือนกันในรูปแบบ 
(conformity) แลว ยังสะทอนความสัมพันธระหวางมิติดานคุณคา หรือปรัชญาชีวิตที่เปนนามธรรม
กับภาคปฏิบัติของเศรษฐกิจพอเพียง (sufficiency praxis) อยางกลมกลืน   

การวางแผนและการกําหนดนโยบายที่มุงสรางสมดุลระหวางเปาประสงคของนโยบาย
สังคม และนโยบายเศรษฐกิจอยางควบคูกัน  นับเปนความทาทายสําหรับรัฐบาลขณะนี้เปนอยางยิ่ง
เปนอยางยิ่ง  ทั้งนี้เนื่องจาก เนื่องจากในปริมณฑลนโยบายสาธารณะ ความแตกตางระดบัอดุมการณ
สังคมยังคงปรากฏชัด  อุดมการณเหลานี้ ก็มีอิทธิพลในการกําหนดทางเลือกตาง ๆ เชิงนโยบาย  ไม
วาจะเปนความเชื่อในเรื่องปจเจกนิยมสุดขั้ว ความเชื่อในเรื่องตลาดเสรี ความเชื่อในเรื่องที่วารัฐตอง
เขามาแทรกแซงในโครงการทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อสรางความเปนธรรม  ประเด็นเหลานี้ยอม
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ตองการการเสวนาแลกเปลี่ยน ถกเถียงในเวทีความคิดทีมีบรรยากาศที่เปดกวาง   ยิ่งกวานั้นสังคม
รวมถึงผูกําหนดนโยบายเอง  จําเปนตองเขาใจอยางถองแทถึงคุณลักษณะของปรัชญาและแนวคิด 
(Philosophical1/Ideological Premises) ที่อยูเบื้องหลังการพัฒนานโยบายสาธารณะ  พรอมทั้งตอง
สามารถตอบตอตนเองไดวามีความรูสึก หรือทาทีเชนใดตอปรัชญา และอุดมการณ เหลานั้น  
นอกจากนั้นแลวยังตองรู เทาทันตอกระบวนการทางการเมืองที่มักสงผลกระทบโดยตรงตอ
กระบวนการกําหนดและดําเนินนโยบายอยางหลีกเลี่ยงไมได   การที่ประชาสังคมไทยไดนอมนํา
ปรัชญาเศรษฐกิจของพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวฯ มาเปนหลักในการพัฒนาประเทศ 
ยอมสะทอนใหเห็นถึงความเชื่อมั่นวาปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมีพลังพอที่จะจัดสมดุลตอ 
“ความขัดแยง หรือ ความไมลงรอย” ในเชิงนโยบายที่ดํารงและที่อาจกอตัวข้ึนอีก        

คําถามเริ่มตนที่วานโยบายสังคมที่ไดเลือกศึกษานั้นมีความสัมพันธและสอดคลองกับ
ปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงหรือไมอยางไร เปดโอกาสใหผูศึกษาไดพัฒนากรอบทฤษฎีในการ
ประเมินความสอดคลองของนโยบายสังคมกับปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงอยางผสมผสานกับแนวคิด
ทางสังคมอื่น ๆ  และสงผลใหผูวิจัยพัฒนาการกรอบวิเคราะหนโยบายสังคมภายใตปรัชญา
เศรษฐกิจพอเพียง ดวยแบบแผนการวิเคราะหนโยบายสังคมสันติธรรม ซ่ึงใหความสําคัญตอการ
พัฒนาสังคมที่สมดุลและการพัฒนาที่ใชความรู ปญญา คุณธรรมเปนหลักการและแนวทางในการ
พัฒนา  การมีโอกาสทบทวนแนวคิด ทฤษฎี และประสบการณขามวัฒนธรรมในสายการพัฒนา
ทวนกระแสวัฒนธรรมบริโภคนิยม (Counter-Consumerism) ในการเรียบเรียงรายงานฉบับนี้ ทําให
ผูวิจัยตระหนักวา กระแสการเคลื่อนไหวเพื่อการสรางชีวิตเศรษฐกิจที่ไมจําเปนตองมีขนาดใหญโต
ก็ดี  หรือการรื้อฟนการดําเนินชีวิตและการประกอบกิจกรรมการผลิตทุกระดับและทุกมิติ ไมเวนแม
การผลิตนโยบายที่ไมเบียดเบียนทุนประเภทตาง ๆ ในระบบนิเวศของมนุษยและธรรมชาติก็ดี เปน
อุบัติการณที่นาสนใจยิ่ง   การจัดวางปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงในฐานะทฤษฎีการพัฒนาทางเลือกมิ
เพียงแตเปนการมองหาและสรางเครือขายพันธมิตรทางความคิดในระดับประเทศและระดับโลก
ดวยสายใยทฤษฎีรวมที่รูจักกันดีวาการพัฒนาอยางยั่งยืนเทานั้น  แตยอมตองหมายถึงการความแนว
แนในพันธสัญญาเพื่อสรางความเปลี่ยนแปลงในทุกวิถีทาง ทุกระดับและทุกมิติของสังคมมนุษย     

  
 
 
 

 
 



68 

 

เอกสารอางอิง 
ภาษาไทย 
การเคหะแหงชาติ. รายงานประจําป 2548: “คุณภาพชวีติที่ดีในชุมชนเอื้ออาทร”. 2548. 
เกงกิจ  กิติเรียงลา. “ประชานิยมไทยรักไทย (ตอนที่ 2): วิกฤตทุนนยิม รัฐ และการตอสูทาง 

ชนชั้น.” <http://www.midnightuniv.org/midnight2544/0009999958.html>. 2544 
เจรญิ  คัมภีรภาพ. “ราง พรบ.เขตเศรษฐกจิพิเศษกับรัฐประหารเงยีบ.” 

<http://www.ftawatch.org/autopage1/print.php?t=16&s_id=1&d_id=1&page=1>.  
โครงการวิทยาลัยการเมือง สาขาวิชารัฐศาสตร มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธริาช. รายงานการศกึษา

วิจัย ความเหมาะสมและความเปนไปไดในการขยายความคุมครองประกันสังคมสู
แรงงานนอกระบบ (ฉบับสมบูรณ). เสนอ สํานักงานประกันสังคม, 2548. 

ฐิติพร  ศริิพนัธ พันธเสน. “การประยกุตปรัชญาเศรษฐกจิพอเพียงเพื่อการสรางสมดลุระหวาง
นโยบายสาธารณะดานหลักประกันสุขภาพถวนหนากับนโยบายศนูยกลางบริการ
สุขภาพ.” รายงานการทบทวนองคความรู เสนอตอ สํานักงานวิจยัเพื่อการพัฒนา
หลักประกนัสุขภาพไทย, พฤศจิกายน 2549. 

__________.   “คิดอยางมีทางเลือกกับเศรษฐกิจพอเพยีง”  นําเสนอในเวทีสมัชชาสังคมไทย21  
ตุลาคม 2549. (อัดสําเนา).   

นิคม  จันทรวทิุร. กฏหมายประกันสังคม: แนวคดิ พัฒนาการ และกาวแรกของการดาํเนินงานใน
ประเทศไทย. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร, 2537. 

นิชาภา  ศริิวัฒน. Branding Thairakthai: กรณีศึกษาสรางแบรนดพรรคไทยรกัไทย.  กรุงเทพฯ: 
บริษัท เฮลทแคร พลับบลิชช่ิง จํากัด, 2546. 

นิพนธ  พัวพงศกร. “โลกาภวิัตน ความเสี่ยงในตลาดแรงงานกับระบบประกันสังคมของไทย.” ใน 
ระบบประกนัสังคมและคณุภาพชีวติของไทย: ภาพสะทอนการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม, หนา 1-1 – 1-72. รวบรวมและจดัพมิพโดย  คณะเศรษฐศาสตร 
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร. กรุงเทพฯ: บริษทัเฟองฟา พริน้ติ้ง จํากดั, 2546. 

นิวัตร  นาคะเวช. “การดําเนนิงานของโรงเรียนตนแบบในโครงการหนึง่อําเภอ หนึ่งโรงเรียนใน
ฝน.” รายงานการวิจยั วิทยาลัยปองกันราชอาณาจักร, 2549. 

ผดุง  พรมมลู. “บทสรุปสําหรับผูบริหาร (Executive Summary).” เว็บไซต หนึ่งอําเภอ หนึ่ง 
โรงเรียนในฝน จัดทําโดย สํานักนโยบายและแผน สป. กระทรวงศึกษาธิการ.  
<http://www.moe.go.th/1Amp1Sch/executive_summary.htm>.  



69 

 

ปรีชา เปยมพงศสานต และคณะ. สังเคราะหองคความรูเกี่ยวกับ เศรษฐกิจพอเพยีง.   กรุงเทพฯ:  
สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจยั, 2549. 

พระธรรมปฎก และคณะ. “วัตถุประสงค ๓ ปฏิรูป ๓.” ใน ปฏริูปการศึกษา การสรางสรรคภูมิ
ปญญา, หนา 74-78. รวบรวมและจัดพิมพโดย พระธรรมปฎก และคณะ. กรุงเทพฯ: 
บริษัทเฟองฟา พริ้นติ้ง จํากดั, 2546. 

ภาสกร  จําลองราช. “สปส. ดําดิ่งสูวิกฤตศรัทธา.” มติชนรายวัน (20 พฤศจิกายน 2549):10. 
วิโรจน  ตั้งเจรญิเสถยีร และคณะ. “ปจจัยในการตัดสินใจเชิงนโยบายและสิ่งทาทายของนโยบาย 

ของหลักประกันสุขภาพถวนหนา.” วารสารวิชาการสาธารณสุข 13 (พฤศจิกายน-
ธันวาคม 2547): 1,003-1,011.  

สมชัย  ฤชุพันธุ และสรุัสวดี  หุนพยนต. “ทางเลือกสําหรบัรูปแบบการออมและการออมเพื่อการ
เกษยีณอายุ.” รายงานวจิัยเสนอตอ สํานักงานเศรษฐกจิการคลัง กระทรวงการคลัง โดย
การสนับสนนุของ กระทรวงแรงงาน กองทนุ ASEM และ ธนาคารโลก, 2548. 

สัมฤทธิ์ ศรธีํารงสวัสดิ์. “แนวคิด กระบวนการพฒันา สัมฤทธิผ์ลและผลกระทบนโยบาย 
หลักประกนัสุขภาพถวนหนา.” กระทรวงสาธารณสุข. (อัดสําเนา)  

สุวิมล  วองวาณิช และนงลกัษณ  วิรัชชัย. “การตดิตามและประเมนิผลการปฏริูปการศกึษา 
 แนวนโยบายพื้นฐานแหงรฐัและพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาต.ิ” รายงานการวิจยั  

สํานักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 2548. 
เสรี  พงศพิศ. เศรษฐกิจพอเพยีง :การพัฒนาที่ยั่งยืน. กรุงเทพฯ: หางหุนสวนจํากัด เจรญิวิทยการ 

พิมพ, 2549. 
นิคม  จันทรวทิุร. กฏหมายประกันสังคม: แนวคดิ พัฒนาการ และกาวแรกของการดาํเนินงานใน

ประเทศไทย. กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร, 2537. 
สํานักนโยบายและแผน สป. “ความสัมพันธระหวาง ‘มาตรฐานการศึกษา’ ‘โรงเรียน’ และ  
 ‘ชองวางทางสงัคม’.” <http://www.moe.go.th/1Amp1Sch/web_page1.htm>.  
  . “หนึ่งอําเภอ หนึ่งโรงเรยีนในฝนคืออะไร?.” <http://www.moe.go.th/1Amp1Sch/>.  
สํานักงานประกันสังคม. ฐานที่มั่นคง. (สํานักงานประกนัสังคม จัดพิมพในวโรกาสที่

พระบาทสมเดจ็พระเจาอยูหัว ทรงพระกรณุาโปรดเกลาฯ ให สมเด็จพระบรมโอรสาธิ
ราชฯ สยามมกุฎราชกุมาร เสด็จพระราชดาํเนินแทนพระองคทรงประกอบพิธีเปด
อาการสํานกังานประกนัสังคม วันที่ 7 ตุลาคม พ.ศ. 2540). 

สํานักงานเลขาธิการสภาการศึกษา. รายงานการวจิัยเปรยีบเทียบการปฏริูปการศึกษาเพื่อกาวสูสังคม
ฐานความรู. กรุงเทพฯ: หางหุนสวนจํากดั ภาพพิมพ, 2549. 



70 

 

สํานักพัฒนานวัตกรรมการจดัการศึกษา สํานักงานคณะกรรมการการศกึษาขั้นพืน้ฐาน  
กระทรวงศกึษาธิการ. “เครื่องมือและเกณฑการประเมินโรงเรียนในฝน.” 
<http://www.labschools.net/>.  

สํานักพัฒนานวัตกรรมการจดัการศึกษา สํานักงานคณะกรรมการการศกึษาขั้นพืน้ฐาน  
กระทรวงศึกษาธิการ. “จะไปไหน? เมื่อมีโรงเรียนดีอยูใกลบาน.”  
<http://www.labschools.net/>.  

 . “แผนหลักโครงการ 1 อําเภอ 1 โรงเรียนในฝน.” <http://www.labschools.net/>.  
อดิศร  ภัทราดูลย.  “แนวคิด ความสัมฤทธิผลและผลกระทบ นโยบายประเทศไทยเปนศูนยกลาง 

ทางการแพทยของภูมิภาค.” เอกสารประกอบการประชุมพัฒนาขอเสนอการประยุกต
แนวคดิเศรษฐกิจพอเพยีงเพือ่สรางสมดุลของนโยบายสาธารณะดานหลักประกัน
สุขภาพถวนหนา กับศูนยกลางบริการสุขภาพ (Medical Hub) (Medical Hub of Asia). 
(อัดสําเนา)  

อภิชัย  พนัธเสน. เศรษฐกจิพอเพียงของในหลวงกับการวเิคราะหความหมายของนักเศรษฐศาสตร. 
เอกสารประกอบการสัมมนาวิชาการประจําป 2542 เรื่อง เศรษฐกิจพอเพียง วันที่ 18-19 
ธันวาคม 2542 ณ โรงแรมแอมบาสเดอรซิตี ้จอมเทียน ชลบุรี.  

  และคณะ. จะประยุกตพระราชดําริเศรษฐกจิพอเพียงกับอตุสาหกรรมขนาดกลางและ
ขนาดยอมไดอยางไร. กรุงเทพฯ: สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวจิัย, 2546. 

อัมมาร  สยามวาลา. รายงานทีดีอารไอ: คนจน คนรวย กบัโครงการ 30 บาทรักษาทุกโรค. ฉบับที่ 
34, 2546. 

 . “นอกกรอบประชานิยม.” เอกสารถอดความจากปาฐกถาเรื่อง “นอกกรอบประชา
นิยม” ณ สมาคมนักขาวหนงัสือพิมพแหงประเทศไทย วนัที่ 15 พฤศจกิายน 2547, 
2548. (อัดสําเนา) 

เอกสาร “คําแถลงนโยบาย ของคณะรัฐมนตร ีพันตํารวจโท ทกัษณิ ชินวัตร นายกรฐัมนตร ีแถลงตอ
รัฐสภา วันจันทรที่ 3 กุมภาพันธ 2544” 

เอกสาร “คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอก สุรยุทธ  จุลานนท นายกรัฐมนตรี แถลงตอ
สภานิติบญัญตัิแหงชาติ วันศุกรที่ 3 พฤศจิกายน 2549” 

เอกสาร “แผนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศไทยเปนศนูยกลางสุขภาพของเอเชีย (พ.ศ. 2547-
2551).” กระทรวงสาธารณสขุ 

เอกสาร “มติคณะรัฐมนตรี โครงการหนึ่งอาํเภอ หนึ่งโรงเรียนในฝน.”  
<http://db.onec.go.th/cabinet/index1.php?opinion_id=192>. 



71 

 

บทความจากหนังสือพิมพ 
กนกวรรณ  บญุประเสริฐ. “วิกฤตกองทุนหมูบาน: หายนะการเงนิระดับรากแกว.” โพสต ทูเดย (19 

กุมภาพนัธ 2550):A13. 
 . “ถึงเวลา ‘ลด ละ เลิก’ โครงการ ‘ทักษิณนยิม’.” โพสต ทูเดย (5 มกราคม 2550):A18. 
“กษมา” ไมเลกิ ร.ร.ในฝน แตลดอลังการ” หนังสือพิมพเดลินวิส, วนัที่  15 พศจิกายน 2549,  

<http://www.moe.go.th/news center/ news15112549 8.htm> 
“ถึงเวลา ‘ลด ละ เลิก’ โครงการ ‘ทักษิณนยิม’.” โพสต ทูเดย (5 มกราคม 2550):A18. 
“ทีดีอารไอเรงรัฐปดทางฟนประชานิยม.” โพสต ทูเดย (7 มีนาคม 2550):A19. 
นภาภรณ  หะวานนท  . “โรงเรยีนในฝน: มายาภาพหรือความจริง?.” บานเมือง (14 ตุลาคม 

2549):13. 
“ปลูก ‘บาน ขรก.’ ลงทุน 964 หลัง.” โพสต ทูเดย (13 กุมภาพันธ 2550):A20. 
“รัฐชงแก กม. ประกันสังคมชวยผูใชแัรงงาน.” โพสต ทูเดย (14 มกราคม 2550):B3. 
“ลมแผนดึงแรงงานนอกระบบเขาประกันสงัคม ระบไุดไมคุมเสีย 30 บาทรักษาฟรีคุมครองแลว.” 

โพสต ทูเดย (5 มกราคม 2550):A3. 
“เลิกใชประกนัสังคมหาเสียง.” โพสต ทูเดย (3 มกราคม 2550):A3. 
“เลิก 30 บาท ใครได ใครเสยี.” กรุงเทพธรุกิจ (13 พฤศจกิายน 2549):2. 
“พม.รื้อบานเอือ้อาทร ส่ังลดงบเนนคุณภาพ.” คม ชัด ลึก (19 ตุลาคม 2549):1 
 
ภาษาองักฤษ 
Adato et al. “Africa: Linking Safety Nets, Social Protection, and Poverty Reduction – 

Directions for Africa.” URL: <www.ifpri.org/pubs/il/ib28.pdf>. 
Commission on Human Security.  Human Security Now. New York, 2003. 
Fischer, Frank., and Forester, John. The Argumentative Turn in Policy Analysis and  
 Planning. Duke University Press: Durham, NC, 1993.  
Gentilini, Ugo. “Mainstreaming Safety Nets in the Social Protection Policy Agenda: A  

New Vision or the Same Old Perspective?” Draft paper for Conference on 
Social Protection for Chronic Poverty: Risk, Needs, and Rights: Protecting 
What? How?, 2005. (Mimeographed.) 



72 

 

Hajer, Maarten. “Research, Symposium: Discourse Analysis & Political Science.” 
<http://www.essex.ac.uk/ECPR/publications/eps/onlineissues/autumn2002/r
esearch/hajer.html>.  

Leaning, Jennifer, and Arie, Sam. “Human Security: A Framework for Assessment In 
Conflict and Transition.” USAID and Tulane University, 2000. 
(Mimeographed.) 

Majone, Giandomenico. Evidence, Argument, and Persuasion in the Policy Process.  
New Haven: Yale University Press, 1989.  

Pachanee, Cha-aim., and Wibulpolprasert, Suwit. “Dual Track Health Policies: In-
coherence between the Policy on Universal Coverage of Health Insurance 
and the Policy on Trade in Health Services in Thailand” Paper presented at 
Global Forum for Health Research Forum 8, Mexico City, November 2004. 
(Mimeographed.) 

Puntasen, Titiporn S. (Script Writer and Narrator). “Beyond Schumacher: Alternative 
Approaches to Economics and Sustainability Perspectives for the 21st 
Century” (DVD).Ubonratchthani: Faculty of Management Sciences, 
Ubonratchthani University, 2006. 

Ress, A.M.  T.H. Marshall’s Social Policy in the Twentieth Century. 5th ed. London: 
Hutchinson, 1985. 

Roe, Emery. Narrative Policy Analysis: Theory and Practice. Duke University Press:  
 Durham, NC, 1994 
Stone, Deborah. Policy Paradox: The Art of Political Decision Making. Harper  
 Collins: New York, 1997.  
United Nations Environment Programme. “Rio Declaration on Environment and  

Development.” 
<http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID=7
8&ArticleID=1163>. 



73 

 

Whitehead, Margaret., Dahlgren, Göran., and Evans, Timothy. “Equity and Health 
Sector Reforms: Can Low-Income Countries Escape the Medical Poverty 
Trap.” The Lancet 358 (September 2001):833-836. 

Wikipedia. “Autarky.” <http://en.wikipedia.org/wiki/Autarky>.  


