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“การลดความเหล่ือมลํา้และสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจ” 
(Reducing Inequality and Creating Economic Opportunity) 

 
 

หวัขอ้ที ่ 2.   

การลดความเหล่ือมลํา้ 

 

เศรษฐศาสตรก์ารเมืองของระบบสวสัดิการ   
 

โดย   

สมเกียรติ ตัง้กิจวานิชย ์และ 
คปุต ์พนัธหิ์นกอง 
สถาบนัวิจยัเพ่ือการพฒันาประเทศไทย 
 
 
 
 
 
 
 

รว่มจดัโดย 

มลูนิธชิยัพฒันา 
สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาต ิ

สภาทีป่รกึษาเศรษฐกจิและสงัคมแหง่ชาต ิ
คณะกรรมการสมชัชาปฏริปู 

และ 
มลูนิธสิถาบนัวจิยัเพือ่การพฒันาประเทศไทย 
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เศรษฐศาสตรก์ารเมืองของระบบสวสัดิการ 

สมเกียรติ  ตัง้กิจวานิชย ์และคปุต ์พนัธหิ์นกอง 

คณะผูว้จิยัขอขอบคุณ ศ. ดร. อมัมาร สยามวาลา ทีใ่หค้าํแนะนําต่างๆ ทีเ่ป็นประโยชน์อยา่งยิง่ใน
การเขยีนบทความน้ี  และขอขอบคุณ ดร. วรวรณ ชาญดว้ยวทิย ์ทีช่ว่ยตรวจสอบขอ้มลูบางสว่นใหม้ี
ความถูกตอ้ง  ทา้ยทีส่ดุ คณะผูว้จิยัขอขอบคุณ คุณเทยีนสวา่ง ธรรมวณชิ ทีช่ว่ยเหลอืในการ
วเิคราะหข์อ้มลูจากการสาํรวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของครวัเรอืน ทีใ่ชใ้นบทความน้ี 

1. บทนํา 

ระบบสวสัดกิารของประเทศต่างๆ มลีกัษณะทีแ่ตกต่างกนั ในมติต่ิางๆ ไม่ว่าจะเป็นระดบัของการ
ชว่ยเหลอืใหบุ้คคลพน้จากการพึง่พาตลาด (decommodification)  การแบ่งบทบาทของรฐัและเอกชน
ในการจดัสรรสวสัดกิาร (public-private mix of welfare provision) และระดบัการแบ่งแยกทางชนชัน้ 
(stratification) ทีเ่กดิขึน้จากสวสัดสิงัคม ดงัที ่Gosta Epsing-Andersen (1990) ไดจ้ดัระบบสวสัดกิาร
ของประเทศพฒันาแล้วในโลกออกเป็น 3 กลุ่มคือ  กลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย (Scandinavian 
countries)  กลุ่มประเทศภาคพืน้ทวปียโุรป (continental Europe) และกลุ่มประเทศทีพ่ดูภาษาองักฤษ 
(English-speaking countries)  การศกึษาในช่วงหลงัสนับสนุน Epsing-Andersen ในการแบ่ง 
รฐัสวสัดกิารของประเทศต่างๆ ในโลกออกเป็นกลุ่มๆ แต่มกัเพิม่กลุ่มรฐัสวสัดกิารเขา้ไปอกี 1-2 
กลุ่ม โดยเฉพาะกลุ่มเมดเิตอเรเนียน (Mediterranean countries) 
 นักวิชาการบางราย เช่น วรวรรณและคณะ (2553) ได้ให้ข้อสงัเกตเบื้องต้นว่า ระบบ
บํานาญของประเทศไทยมลีกัษณะบางประการคล้ายระบบของกลุ่มประเทศภาคพื้นทวีปยุโรป 
ในขณะทีส่วสัดกิารรกัษาพยาบาลของไทยพฒันาตามแนวทางของประเทศองักฤษ  คณะผูว้จิยัเหน็
ว่า ระบบสวสัดกิารในประเทศไทยยงัเริม่ต้นไดไ้ม่นาน จงึยากทีจ่ะระบุใหแ้น่ชดัไปว่า จะพฒันาไป
คล้ายกบักลุ่มใดในระยะยาว เพราะกม็หีลายดา้นที่มลีกัษณะคล้ายกบัระบบสวสัดกิารในกลุ่ม 
เมดเิตอเรเนียนหรอืลาตนิอเมรกิา     
 บทความน้ีไมไ่ดม้จุีดมุง่หมายทีจ่ะระบุวา่ ระบบสวสัดกิารของประเทศไทยคลา้ยกบัของ
ประเทศใดมากทีส่ดุ  แต่ตอ้งการอธบิายวา่ เหตุใดระบบสวสัดกิารของประเทศไทยจงึมลีกัษณะดงัที่
เป็นอยูใ่นปจัจุบนั  สว่นใดมพีฒันาการทีเ่หมอืนหรอืคลา้ยกบัระบบสวสัดกิารในต่างประเทศและ
สว่นใดทีเ่ป็นลกัษณะเฉพาะของสวสัดกิารในประเทศไทย   

คณะผูว้จิยัเชือ่วา่ แนวทางหน่ึงทีจ่ะเป็นประโยชน์ต่อการวเิคราะหด์งักล่าว กค็อื การศกึษา
ขอ้เทจ็จรงิทีเ่กีย่วกบัลกัษณะของระบบสวสัดกิารในประเทศไทย ซึง่น่าสนใจและตอ้งการคาํอธบิาย
เพือ่ทาํความเขา้ใจต่อทีม่าของมนั  ตวัอยา่งของขอ้เทจ็จรงิดงักล่าว ไดแ้ก่  
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สอง ลําดับในการเกิดสวัสดิการในประเทศไทยคล้ายคลึงกับการเกิดสวัสดิการใน
ต่างประเทศทัง้ในประเทศพฒันาแลว้และประเทศในเอเชยีตะวนัตกเฉียงใต ้(ดตูารางที ่1) กล่าวคอื 
สวัสดิการที่มกัเกิดขึ้นก่อนคือ การจ่ายเงินทดแทนแรงงานที่ประสบอันตรายจากการทํางาน 
สวสัดกิารดา้นการรกัษาพยาบาล และสวสัดกิารสาํหรบัผูส้งูอายุ  สว่นสวสัดกิารสาํหรบัคนว่างงาน
มกัจะเกดิขึน้คอ่นขา้งชา้กวา่สวสัดกิารอื่น    

สาม  ค่าใชจ้่ายดา้นสงัคมของรฐับาลไทยส่วนใหญ่ประมาณรอ้ยละ 61 เป็นค่าใชจ้่ายดา้น
การศกึษา ตดิตามมาดว้ยคา่ใชจ้า่ยดา้นสขุภาพ (รอ้ยละ 23) สวสัดกิารสาํหรบัผูส้งูอายุ (รอ้ยละ 13.4) 
สวสัดกิารด้านครอบครวั (รอ้ยละ 0.9) และสวสัดกิารสําหรบัผูย้ากไร ้(รอ้ยละ 0.8)1 (ดูภาพที่ 2)    
ค่าใชจ้่ายดา้นการศกึษาของไทยยงัอยูใ่นระดบัสงู เมื่อเทยีบกบัประเทศพฒันาแลว้ ซึง่มกัมคี่าใชจ้่าย
ดา้นสวสัดกิารอื่นๆ สูงกว่าค่าใชจ้่ายดา้นการศกึษาประมาณ 5 เท่า (Busemeyer and Nikolai 
2010) และเมือ่เปรยีบกบัประเทศในยโุรปตะวนัออก ซึง่เป็นประเทศกําลงัพฒันาดว้ยกนัแลว้ ประเทศ
ในเอเชยีตะวนัออกส่วนใหญ่รวมทัง้ประเทศไทยก็ใหค้วามสําคญักบัการลงทุนในด้านการศกึษา
มากกวา่โดยเปรยีบเทยีบ (Haggard and Kaufman 2008) 

ตารางที ่1 ลาํดบัในการเกดิสวสัดกิารในประเทศไทยและประเทศในเอเชยีตะวนัออกเฉียงใต ้

สวสัดิการ  อนัตรายจากงาน  เจบ็ป่วย  ผูส้งูอาย ุ ว่างงาน  ครอบครวั  

อนิโดนีเซยี  1939  1957  1977  ไมม่ ี ไมม่ ี

มาเลเซยี  1929  1951  1951  ไมม่ ี ไมม่ ี

ฟิลบิปินส ์ 1974  1954  1954  ไมม่ ี ไมม่ ี

สงิคโปร ์ 1933  1968  1953  ไมม่ ี ไมม่ ี

เกาหลใีต ้ 1953  1963  1973  1993  ไมม่ ี

ไตห้วนั  1950  1950 1950 1999  ไมม่ ี

ไทย  1972  1990  1998  2004 1990  

ทีม่า: ปรบัปรงุจาก Croissant (2004) 

                                                
1
 คา่ใชจ้า่ยดา้นการศกึษาในภาพดงักล่าวไดร้วมเอาเงนิเดอืนของบุคลากรดา้นการศกึษาไวด้ว้ย จงึไมไ่ดอ้ยูใ่นฐานเดยีวกนักบั

คา่ใชจ้่ายอื่น อยา่งไรกต็าม เชือ่ไดว้า่ หากตดัสว่นทีเ่ป็นเงนิเดอืนบุคลากรออกไปแลว้ ค่าใชจ้่ายดา้นการศกึษาของประเทศไทย
กย็งัน่าจะอยูใ่นระดบัทีส่งูกวา่สวสัดกิารอื่นสว่นใหญ่ 
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6 การสมัมนาวชิาการประจาํปี 2553 เรือ่ง “การลดความเหลื่อมลํ้าและสรา้งโอกาสทางเศรษฐกจิ” 

กาํหนดใหน้โยบายเศรษฐกจิเป็นปจัจยัภายนอก (exogenous) และปรบัพฤตกิรรมของตนเองใหเ้ขา้
กบัเงื่อนไขหรอืขอ้จํากดัเหล่านัน้ การตดัสนิใจทางเศรษฐกจิภายใต้เงื่อนไขของนโยบายหน่ึงๆ จะ
ถูกสะทอ้นผา่นราคาและปรมิาณสนิคา้ทัง้ในตลาดสนิคา้ ตลาดการเงนิ และตลาดแรงงาน 
 ในอกีมติหิน่ึง ประชาชนในฐานะหน่วยทางการเมอืงกต็ระหนกัดวี่านโยบายทางเศรษฐกจิมี
ผลต่อแรงจูงใจและพฤตกิรรมทางเศรษฐกจิของตน เช่น มาตรการทางภาษีมผีลต่อการตดัสนิใจ
ลงทุนในหลักทรัพย์ประเภทต่างๆ ไปจนถึงการตัดสินใจแต่งงานและการเลือกจํานวนบุตร    
ประชาชนจะเลอืกนโยบายเศรษฐกจิทีต่อ้งการผา่นสถาบนัทางการเมอืง (political institution) โดยมี
การเลอืกตัง้เป็นเครือ่งมอืสาํคญัในการผนวกรวม (aggregate) เอาความตอ้งการ (preference) ของ
ประชาชนทุกคนในสงัคมที่มีต่อนโยบายผ่านไปยงัผู้แทนหรือนักการเมือง (representatives)    
กระบวนการทางการเมอืงเองก็มผีูเ้ล่นหลายฝ่ายที่มคีวามต้องการแตกต่างกนั เช่น ผูล้งคะแนน
เสียง นักล็อบบี้ กลุ่มผลประโยชน์ รวมทัง้ตวันักการเมอืงเอง  ปฏิสมัพนัธ์ของคนเหล่าน้ีจะให้
ผลลพัธข์ ัน้สดุทา้ยออกมาเป็นนโยบายเศรษฐกจิ และนโยบายเศรษฐกจิกจ็ะมผีลยอ้นกลบัไปสูต่ลาด
ต่างๆ รวมทัง้มผีลใหก้ารตดัสนิใจทางเศรษฐกจิเปลีย่นแปลงไป 

ในทางเศรษฐศาสตร์การเมอืง  มแีบบจําลองต่างๆ ที่ใช้อธบิายการกําหนดนโยบายทาง
เศรษฐกิจ แบบจําลองที่สําคญัคอื “แบบจําลองทฤษฎีผู้ลงคะแนนมธัยฐาน” (median voter 
theorem) และ “แบบจาํลองการลอ็บบี”้ (lobbying model) 

แบบจําลอง “ทฤษฎีผู้ลงคะแนนมัธยฐาน”  ให้ข้อสรุปที่น่าสนใจว่า ภายใต้ข้อสมมต ิ
(assumption) ชุดหน่ึง2  เมื่อใชร้ะบบการเลอืกดว้ยเสยีงขา้งมาก (simple majority election)  ผู้
ลงคะแนนเสยีงมธัยฐาน (median voter) ซึ่งเป็น “คนตรงกลาง” ของสงัคมจะเป็นผูต้ดัสนิผลการ
เลือกของสังคมทัง้หมด ผู้ลงคะแนนเสียงมัธยฐานในที่น้ีหมายถึง ผู้ที่อยู่ตรงกลางเมื่อเรียง 
ผูล้งคะแนนเสยีงตามตวัแปรอย่างใดอย่างหน่ึงตามลําดบัจากน้อยไปมาก   ตําแหน่งตรงกลางหรอื
มธัยฐานกค็อื ตําแหน่งทีแ่บ่งผูล้งคะแนนเสยีงทัง้หมดออกเป็น 2 สว่นทีเ่ท่ากนัพอด ีเช่น ในกรณีที่
เรยีงผูล้งคะแนนเสยีงตามรายได ้ผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐานจะหมายถงึคนทีม่รีายไดท้ีเ่ปอรเ์ซน็ไตล ์
50   การทีก่ล่าวว่า ผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐานเป็นผูต้ดัสนิใจแทนสงัคมทัง้หมด หมายความว่า ผล
การตดัสินใจของผู้ลงคะแนนเสียงมธัยฐาน ไม่ว่าจะเป็นเรื่องที่เกี่ยวกบัอตัราภาษีที่ต้องการให้
รฐับาลจดัเกบ็ หรอืระดบัการใชจ้่ายดา้นสวสัดกิารภาครฐัทีเ่หมาะสม จะเหมอืนผลของการตดัสนิใจ
โดยรวมของทัง้สงัคมในกรณทีีม่กีารทาํประชามตใินเรือ่งดงักล่าว   

ทฤษฎน้ีีสามารถใชอ้ธบิายปรากฏการณ์ทางการเมอืงจาํนวนมากไดว้่า เหตุใดนโยบายหรอื
พรรคการเมอืงทีป่ระสบความสําเรจ็มกัเป็นพรรคการเมอืงทีม่นีโยบายสายกลาง (moderate) ที่
สอดคลอ้งกบัทศันคตขิองคนตรงกลางในสงัคม   เพราะหากพรรคการเมอืงใดนําเสนอนโยบายทีสุ่ด
ขัว้ (extreme) เกนิไป โอกาสทีจ่ะชนะการเลอืกตัง้กจ็ะน้อยลง เน่ืองจากจะไดเ้ฉพาะคะแนนเสยีง

                                                
2  ตวัอยา่งของขอ้สมมตทิีส่าํคญั ไดแ้ก่ ประเดน็ทีต่อ้งตดัสนิใจในการลงคะแนนมเีพยีงมติเิดยีว (one dimension) เชน่ การตดัสนิใจ
เลอืกอตัราภาษทีีเ่หมาะสม หรอืการตดัสนิใจเลอืกคา่ใชจ้า่ยของภาครฐั นอกจากน้ี ความตอ้งการของผูล้งคะแนนเสยีงจะตอ้งมี
จดุสงูสดุเพยีงจดุเดยีว (single-peaked preference) 
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จากคนทีสุ่ดขัว้เช่นเดยีวกนัเท่านัน้ แต่ไมไ่ดค้ะแนนของผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐาน    ในการศกึษา
เชิงประจกัษ์ก็พบว่า ทฤษฎีผู้ลงคะแนนมธัยฐานสามารถอธิบายปรากฏการณ์ด้านเศรษฐกิจ
การเมอืงทีผ่า่นมาในต่างประเทศ ซึง่มคีวามเป็นประชาธปิไตยสงูไดค้อ่นขา้งด ี(Milanovic 2000) 

อยา่งไรกต็าม มปีรากฏการณ์อกีจาํนวนหน่ึงซึง่ทฤษฎผีูล้งคะแนนมธัยฐานประสบปญัหาใน
การอธบิาย  เน่ืองจากกระบวนการกําหนดนโยบายทีเ่กีย่วขอ้งไมไ่ดม้คีวามเป็นประชาธปิไตยอยา่ง
แทจ้รงิ เน่ืองจากการทีม่ผีูม้สีว่นไดเ้สยีจากนโยบายดงักล่าวตอ้งการใหต้นเองไดป้ระโยชน์สงูสุด จงึ
พยายามโน้มน้าวหรอืที่นิยมเรยีกกนัว่า  “ล็อบบี้” ผู้กําหนดนโยบาย ให้เกิดนโยบายตามความ
ตอ้งการของตน  ตวัอย่างของกลุ่มลอ็บบี้ทีม่อีทิธพิลมากในประเทศต่างๆ ไดแ้ก่  ธุรกจิขนาดใหญ่  
กลุ่มเกษตรกร  สหภาพแรงงาน และขา้ราชการ  ในกรณีที่มกีารลอ็บบี้ ผลลพัธ์ในขัน้สุดทา้ยของ
นโยบายมกัแตกต่างไปจากความต้องการของผู้ลงคะแนนเสียงมธัยฐาน โดยเฉพาะในกรณีที่
นโยบายนัน้ใหป้ระโยชน์ทีก่ระจุกตวั (concentrated benefit) อยู่กบักลุ่มผลประโยชน์  แต่สรา้ง
ตน้ทุนต่อคนจาํนวนมากแต่ละคนเพยีงเลก็น้อย (diffused cost)  ในโลกความเป็นจรงิ เราจงึพบว่า 
มนีโยบายจาํนวนมากทีไ่มเ่กดิประโยชน์กบัคนสว่นใหญ่ของสงัคม และทาํใหส้วสัดกิารโดยรวมของ
สงัคมลดลง 

2.2 ผูล้งคะแนนเสียงมธัยฐานของประเทศไทย  

 เน่ืองจากผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐานจะเป็นผูก้ําหนดนโยบายทางเศรษฐกจิที่เกี่ยวขอ้งกบั
สวสัดกิาร โดยเฉพาะเมื่อประเทศเปลีย่นเขา้สู่ระบบประชาธปิไตยโดยสมบูรณ์ในระยะยาว  เราจงึ
ควรพจิารณาดวู่า ผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐานในประเทศไทยมลีกัษณะทางเศรษฐกจิและสงัคมอยา่งไร 
และน่าจะมคีวามตอ้งการสวสัดกิารอย่างไร ทัง้น้ี คณะผูว้จิยัใหค้ําจํากดัความของผูล้งคะแนนเสยีง
มธัยฐานวา่ หมายถงึครวัเรอืนทีม่รีะดบัรายไดท้ีเ่ปอรเ์ซน็ไตลท์ี ่49-51  โดยจะเลอืกเฉพาะครวัเรอืน
ทีห่วัหน้าครวัเรอืนมสีทิธเิลอืกตัง้คอื มอีายุตัง้แต่ 18 ปีขึน้ไป  ทัง้น้ี จากผลการสาํรวจภาวะเศรษฐกจิ
และสงัคมของครวัเรอืน โดยสาํนกังานสถติแิหง่ชาต ิพบว่า ครวัเรอืนมธัยฐานของไทยมรีะดบัรายได้
ในปี พ.ศ. 2552 ที ่10,841 บาทต่อเดอืน  ซึ่งเป็นระดบัรายไดท้ีต่ํ่ากว่ารายไดเ้ฉลี่ยของครวัเรอืน 
(mean income) ที ่18,213 บาทต่อเดอืนประมาณรอ้ยละ 70  ช่องว่างทางรายไดด้งักล่าวชีใ้หเ้หน็
ถงึโอกาสในการกระจายรายไดเ้มือ่ประเทศพฒันาเป็นประชาธปิไตยอยา่งเตม็ที ่ 

ตารางที ่3 เปรยีบเทยีบลกัษณะของครวัเรอืนมธัยฐานของไทยในปี พ.ศ. 2541 พ.ศ. 2545 
และ พ.ศ. 2552  จากตารางจะเหน็วา่ ครวัเรอืนผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐานในประเทศไทยมลีกัษณะ
ดงัต่อไปน้ี  

• หวัหน้าครวัเรอืนมอีายเุฉลีย่ 49.4 ปีในปี 2552 ซึง่สงูกวา่อายขุองหวัหน้าครวัเรอืน
มธัยฐานในปี 2541 และ 2545  ซึง่สะทอ้นถงึการทีส่งัคมไทยกาํลงัเขา้สูค่วามเป็น
สงัคมสงูอาย ุ 

• หวัหน้าครวัเรอืนมกีารศกึษาเฉลีย่ 7.7 ปี ในปี 2552 ซึง่สงูกวา่การศกึษาของ
หวัหน้าครวัเรอืนมธัยฐานในปี 2541 และ 2545 ซึง่แสดงถงึแนวโน้มของการเพิม่
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การศกึษาของประชาชนโดยรวม  อยา่งไรกต็าม ระดบัการศกึษาดงักล่าวกย็งัเป็น
ระดบัทีส่งูกวา่ระดบัประถมศกึษาเพยีงเลก็น้อย 

• สดัสว่นของหวัหน้าครวัเรอืนทีม่ปีระกนัสงัคมคอื รอ้ยละ 17.1 ในปี 2552 ซึง่สงูขึน้
กวา่ปี 2545 อยา่งมาก  แต่กย็งัชีใ้หเ้หน็วา่ ครวัเรอืนมธัยฐานของไทยสว่นใหญ่ยงั
ไมอ่ยูภ่ายใตป้ระกนัสงัคม โดยแมจ้ะรวมครวัเรอืนทีห่วัหน้าครวัเรอืนเป็นขา้ราชการ 
ซึง่ไดร้บัสวสัดกิารในดา้นต่างๆ เขา้ไปดว้ย ตวัเลขดงักล่าวกเ็พิม่ขึน้เพยีงประมาณ
รอ้ยละ 2 เทา่นัน้  

• จํานวนบุตรโดยเฉลี่ยของครัวเรือนมัธยฐานมีแนวโน้มลดลง ในขณะที่ระดับ
การศึกษาของบุตรคนโตที่มอีายุเกิน 25 ปีมแีนวโน้มเพิม่สูงขึ้น โดยอยู่ที่ระดบั
เกือบสําเร็จการศึกษาระดบัมธัยมปลายในปี 2552 ซึ่งเป็นระดบัที่สูงกว่าของ
หวัหน้าครวัเรอืน  

• มคีรวัเรอืนที่อยู่กนัในลกัษณะครอบครวัขยาย (extended family) ซึ่งในที่น้ี
หมายถงึประกอบดว้ยคน 3 รุน่ ทีร่ะดบัประมาณรอ้ยละ 22-23   

• มคีรวัเรอืนทีอ่ยูใ่นเขตเทศบาลเพิม่ขึน้อยา่งต่อเน่ือง โดยเพิม่เป็นรอ้ยละ 31.7 ในปี 

2552 ซึง่สะทอ้นถงึระดบัความเป็นเมอืง (urbanization) ทีเ่พิม่มากขึน้ของประเทศ

ไทย   

ตารางที ่3 ลกัษณะทางเศรษฐกจิและสงัคมของครวัเรอืนผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐานในประเทศไทย 

  2541 2545 2552 

 รายไดม้ธัยฐานของครวัเรอืน (บาทต่อปี)*  7,088  7,807  10,841  

 อายุเฉลีย่หวัหน้าครวัเรอืน (ปี) 46.5  47.0 49.4 

 การศกึษาหวัหน้าครวัเรอืน (ปี) 6.3 6.9 7.7 

 หวัหน้าครวัเรอืนทีม่ปีระกนัสงัคม (%) --  7.9  17.1  

 จาํนวนบุตรเฉลีย่ (คน) 1.25 1.22 1.02 

 การศกึษาของบุตรคนโตอายุเกนิ 25 ปี (ปี) 4.9  7.8  11.9  

 สดัสว่นครวัเรอืนทีอ่ยูร่ว่มกนั 3 รุน่ 25.8 22.1  23.3 

สดัสว่นครวัเรอืนในเขตเทศบาล (%) 14.0  24.9  31.7  

หมายเหตุ * รายไดม้ธัยฐานใชร้ายไดเ้ปอรเ์ซนไทลท์ี ่49-51 ทีป่รบัเงนิเฟ้อแลว้ โดยใชปี้ 2552 เป็นปีฐาน 
ทีม่า: การสาํรวจภาวะเศรษฐกจิและสงัคมของครวัเรอืน (SES) 

 
โดยสรปุ จะเหน็วา่ ผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐานของไทยกาํลงัอยูใ่นชว่ง 10 ปีสดุทา้ยของการ

ทาํงาน มกีารศกึษาโดยเฉลีย่ระดบัประถมศกึษา อาศยัอยูใ่นครอบครวัเดีย่ว นอกเขตเทศบาล โดย
สว่นใหญ่อยูน่อกระบบประกนัสงัคม ซึง่น่าจะชีใ้หเ้หน็ถงึการขาดหลกัประกนัและสวสัดกิารต่างๆ ใน
ชวีติ  หากประเทศไทยเป็นประชาธปิไตยอยา่งแทจ้รงิ น่าจะทาํใหเ้กดิแรงผลกัดนัใหเ้กดิการจดัสรร
สวสัดกิารในดา้นต่างๆ อยา่งมาก  
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2.3 อาํนาจทางการเมืองของกลุ่มพลงัต่างๆ  

 เวทกีารกาํหนดนโยบายสวสัดกิารในประเทศต่างๆ มกัเป็นสมรภมูแิหง่การต่อสูข้องกลุ่ม
ผลประโยชน์ทีม่อีทิธพิลมาก 2 กลุ่มคอื ธุรกจิและสหภาพแรงงาน  เน่ืองจากกลุ่มผลประโยชน์ทัง้
สองมกีารรวมกลุ่มทีเ่หนียวแน่นและมกัมผีลประโยชน์ทีข่ดัแยง้กนั    
 ในกรณขีองประเทศไทย กลุ่มธุรกจิสามารถรวมตวักนัไดอ้ยา่งคอ่นขา้งเหนียวแน่น ผา่น
องคก์รต่างๆ โดยเฉพาะสภาหอการคา้ไทย สภาอุตสาหกรรมแหง่ประเทศไทย และสมาคมธนาคาร
ไทย ซึง่ไดร้วมกลุ่มกนัอกีชัน้หน่ึงเป็นคณะกรรมการรว่ม 3 สถาบนัภาคเอกชน (กกร.)  องคก์รใน
ภาคเอกชนเหล่าน้ีไดร้บัการยอมรบัจากภาครฐัมาเป็นเวลานาน จงึสามารถเขา้ถงึกลไกการกาํหนด
นโยบายเศรษฐกจิของรฐัได ้ โดยผา่นคณะกรรมการต่างๆ โดยเฉพาะคณะกรรมการรว่มภาครฐั 
(กรอ.)  ซึง่มนีายกรฐัมนตรเีป็นประธาน        

ในทางตรงกนัขา้ม การรวมกลุ่มของผูใ้ชแ้รงงานในประเทศไทยกลบัเป็นไปอยา่งไมม่ี
เอกภาพและมคีวามออ่นแอมาก ดงัจะเหน็ไดจ้ากการมอีตัราสว่นของแรงงานทีเ่ป็นสมาชกิของสหภาพ
ในระดบัตํ่ามาก นัน่คอืเพยีงประมาณรอ้ยละ 1.3 ของแรงงานทัง้หมด ซึง่ถอืวา่ตํ่ามากเมือ่เปรยีบเทยีบ
กบัประเทศอืน่ๆ สาเหตุสว่นหน่ึงของปญัหาดงักล่าวอาจเน่ืองมาจากการทีก่ฎหมายแรงงานสมัพนัธ์
ในประเทศไทยเป็นอุปสรรคต่อการรวมตวัของผูใ้ชแ้รงงาน โดยการปรบัปรงุแกไ้ขกฎหมายดงักล่าว
ในชว่งทีผ่า่นมาหลายครัง้ มกัมุง่จาํกดัเสรภีาพและการรวมตวัต่อรองของลกูจา้งและสหภาพแรงงาน 
เชน่ ประกาศคณะรกัษาความสงบเรยีบรอ้ยแหง่ชาต ิฉบบัที ่54 เมือ่ปี 2534 กาํหนดใหท้ีป่รกึษาใน
การเจรจาต่อรองของสหภาพแรงงานตอ้งเป็นผูจ้ดทะเบยีนตามคุณสมบตัทิีท่างราชการกาํหนด และ
การนดัหยดุงานจะเกดิขึน้ไดต่้อเมือ่มกีารจดัการประชุมใหญ่เทา่นัน้ เป็นตน้ ในปีเดยีวกนั ยงัมกีาร
ออกพระราชบญัญตัแิรงงานสมัพนัธฉ์บบัที ่2 เพื่อแยกพนกังานรฐัวสิาหกจิออกจากลกูจา้งอื่นอกีดว้ย    

ในสว่นของกรรมการฝา่ยลกูจา้งในไตรภาค ีซึง่มบีทบาทสาํคญัในการเจรจากบันายจา้งและ
รฐันัน้ การศกึษาของ วรวรรณและคณะ (2550) ชีว้่า กรรมการฝา่ยลูกจา้งมกัมปีญัหาคุณภาพทีถู่ก
ตัง้คําถามจากขบวนการแรงงานในเรื่องผลประโยชน์ทบัซ้อน และมีพฤติกรรมที่ไม่เหมาะสม  
นอกจากน้ี กระบวนการสรรหาตวัแทนฝา่ยลูกจา้งในไตรภาคกีม็ปีญัหามากมาย ซึง่ทาํใหต้วัแทนที่
ไดม้คีวามชอบธรรมตํ่า  

กลุ่มผลประโยชน์อกีกลุ่มหน่ึงทีม่กัไมถู่กกล่าวถงึคอื ขา้ราชการ ทัง้ทีม่สีว่นเกีย่วขอ้งมาก
ต่อนโยบายดา้นสวสัดกิารของประเทศไทยใน 2 บทบาท บทบาทแรกคอื การเป็นผูก้าํหนดนโยบาย
ดา้นสวสัดกิารรว่มกบันกัการเมอืง โดยเฉพาะในระบบกฎหมายไทยทีม่กับญัญตัใิหร้ายละเอยีด
ต่างๆ ทีเ่กีย่วขอ้งกบัสวสัดกิารถูกกาํหนดในกฎหมายระดบัรอง ทีไ่มต่อ้งผา่นการพจิารณาของ
รฐัสภา บทบาททีส่องคอื การเป็นผูไ้ดร้บัประโยชน์จากระบบสวสัดกิารต่างๆ ในฐานะ “ลกูจา้ง” ของ
ภาครฐั ในหลายกรณขีา้ราชการจงึมผีลประโยชน์ทบัซอ้นในการกาํหนดนโยบาย และมกักาํหนด
นโยบายทีใ่หป้ระโยชน์แก่ตน แมก้ฎหมายจะไมอ่นุญาตใหข้า้ราชการรวมกลุม่กนัในลกัษณะของ
สหภาพแรงงานกต็าม  ในทางปฏบิตั ิ ขา้ราชการกม็กัสามารถรวมตวักนัเรยีกรอ้งสวสัดกิารได้
โดยงา่ย เน่ืองจากมผีลประโยชน์ทีส่อดคลอ้งกนัอยา่งชดัเจน   
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2.4 เศรษฐศาสตรก์ารเมืองการปรบัลดสวสัดิการ 

สามทศวรรษหลงัสงครามโลกครัง้ทีส่อง รายจา่ยดา้นสงัคมในยโุรปขยายตวัอยา่งมาก ซึง่มี
คาํอธบิายวา่ เป็นผลจากความเขม้แขง็ทีม่ากขึน้ของฝา่ยซา้ย และการทีร่ฐับาลฝา่ยซา้ยสามารถ
ผลกัดนันโยบายสวสัดกิารต่างๆ ออกมาไดโ้ดยไมถู่กขดัขวาง อนัเน่ืองมาจากการออกแบบกฎ
กตกิาทางการเมอืงทีท่าํใหฝ้า่ยบรหิารมคีวามเขม้แขง็มากขึน้ อยา่งไรกต็าม ในชว่งปลายทศวรรษ 
1970 ซึง่เศรษฐกจิของประเทศต่างๆ เขา้สูภ่าวะถดถอยและบางประเทศ เชน่ องักฤษและสหรฐัได้
รฐับาลอนุรกัษ์นิยมทีเ่ขม้แขง็ ซึง่นําโดยนางมากาเรต็ แทตเชอรแ์ละนายโรนลัด ์ เรแกน ตามลาํดบั 
ในขณะทีฝ่า่ยซา้ยและขบวนการแรงงานออ่นแอลงในชว่งนัน้ กลบัปรากฏวา่ รายจา่ยดา้นสงัคมของ
ประเทศต่างๆ ไมไ่ดน้้อยลงเลย  
 งานดา้นเศรษฐศาสตรก์ารเมอืงจาํนวนหน่ึง เชน่ Pierson (2001) ชีว้า่ เศรษฐศาสตร์
การเมอืงในการเพิม่และลดรายจา่ยดา้นสงัคมมลีกัษณะแตกต่างกนัอยา่งมาก กล่าวคอื ในขณะที่
เศรษฐศาสตรก์ารเมอืงในการเพิม่สวสัดกิารเป็นเสมอืนเกม “การหาคะแนนนิยม” (reaping political 
gain)  การปรบัลดสวสัดกิารกเ็ป็นเสมอืนเกม “การหลกีเลีย่งตําหนิ” (avoiding blame)” ของ
นกัการเมอืง  
 เหตุผลของความแตกต่างดงักล่าวเน่ืองมาจากปจัจยัดงัต่อไปน้ี  ประการทีห่น่ึง ประชาชน
มกัตอบสนองต่อการสญูเสยีสวสัดกิารรนุแรงกวา่การไดส้วสัดกิาร ซึง่มสีาเหตุมาจากดา้นจติวทิยา
ของคน  นอกจากน้ี ประชาชนจาํนวนมากยงัมกัไมเ่ชื่อวา่ ภาษจีะลดลงเมือ่รฐัลดรายจา่ยสงัคมลง   
ประการทีส่อง การไดร้บัสวสัดกิารมผีลต่อการตดัสนิใจทางเศรษฐกจิในระยะยาวของคน เชน่ การ
ออมและการลงทุน  เมือ่คนงานไดจ้า่ยเงนิสมทบโดยต่อเน่ือง เขายอ่มคาดหวงัทีจ่ะไดร้บับาํนาญ
และสวสัดกิารชราภาพหลงัเกษยีณอาย ุและวางแผนบรโิภคตามความคาดหวงันัน้   รฐับาลปจัจุบนั
จงึถูกผกูมดัดว้ยนโยบายของรฐับาลในอดตี โดยไมส่ามารถเปลีย่นแปลงไดโ้ดยงา่ย  ประการทีส่าม    
การรวมกลุ่มกดดนัของผูเ้สยีประโยชน์ทาํไดง้า่ยกวา่ผูไ้ดป้ระโยชน์ ทัง้น้ี เน่ืองจากการไดร้บัสวสัดกิาร
มผีลในการสรา้งกลุ่มผลประโยชน์ขึน้มาโดยตวัมนัเองไมว่า่จะเป็นคนงาน เกษตรกรหรอืผูส้งูอายุ  
 การวิเคราะห์ทางเศรษฐศาสตร์การเมืองที่เกี่ยวข้องกับระบบสวสัดิการจึงจําเป็นต้อง
คาํนึงถงึความแตกต่างดงักล่าว  

3. เศรษฐศาสตรก์ารเมืองของระบบสวสัดิการของประเทศไทย  

จากกรอบแนวคดิทางทฤษฎดีา้นเศรษฐศาสตรก์ารเมอืงทีก่ล่าวมาในหวัขอ้ที ่2 เราสามารถ
อธบิายปจัจยัทีก่าํหนดลกัษณะเฉพาะของระบบสวสัดกิารในประเทศไทยไดด้งัน้ี  

ประการทีห่น่ึง เหตุผลทีร่ะบบสวสัดกิารต่างๆ สว่นใหญ่เกดิขึน้ หรอืถูกขยายออกไปในชว่ง
ทีป่ระเทศไทยปกครองในระบบประชาธปิไตย กเ็น่ืองมาจากในชว่งนัน้ ระบบการเมอืงตอ้งตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชน โดยเฉพาะของผูล้งคะแนนเสยีงมธัยฐาน ซึง่เป็นผูท้ีม่รีายไดน้้อยและ
ขาดความมัน่คงในการดาํรงชวีติในดา้นต่างๆ  ในขณะทีใ่นชว่งทีป่ระเทศปกครองในระบบเผดจ็การ
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นัน้ รฐับาลไมจ่าํเป็นตอ้งตอบสนองต่อเสยีงเรยีกรอ้งของประชาชน ดงันัน้ แมว้า่ประชาธปิไตยของ
ไทยจะยงัมปีญัหามากมาย ดงัปรากฏขอ้วพิากษว์จิารณ์ต่อเรือ่งการซือ้เสยีงในการเลอืกตัง้ หรอืการ
ทุจรติคอรร์ปัชัน่ของผูด้าํรงตําแหน่งทางการเมอืงกต็าม ลาํพงัการมรีฐับาลทีม่าจากการเลอืกตัง้
อยา่งต่อเน่ืองหลายปี กช็ว่ยทาํใหเ้กดิระบบสวสัดกิารทีเ่ป็นประโยชน์ต่อประชาชนได ้ โดยเฉพาะ
ในชว่งรฐับาลทกัษณิ ซึง่บรหิารประเทศภายหลงัจากการทีร่ฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 
2540 ไดเ้ปลีย่นกฎการเลอืกตัง้ใหม้กีารเลอืกตัง้แบบบญัชรีายชื่อ (party list)  ซึง่เอือ้ใหพ้รรคการเมอืง
สามารถหาเสยีงโดยใชน้โยบายต่างๆ ไดอ้ยา่งมปีระสทิธผิลมากขึน้  

ประการทีส่อง ลาํดบัการเกดิสวสัดกิารนัน้ มกัเกีย่วขอ้งกบัประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิ และ
ระดบัของการกระจายรายได ้(redistribution) ของสวสัดกิารนัน้ เช่น การกําหนดใหน้ายจา้งจ่ายเงนิ
ทดแทนให้แก่ลูกจ้างกรณีประสบอุบัติเหตุจากการทํางานนัน้ มกัเป็นสวสัดิการที่เกิดขึ้นก่อน
สวสัดกิารอื่นๆ ยกเวน้การศกึษาและสวสัดกิารเชงิสงัคมสงเคราะห ์เน่ืองจากเป็นระบบทีม่าทดแทน
การฟ้องรอ้งเรยีกค่าเสยีหายทางแพ่งระหว่างลูกจา้งและนายจา้ง ซึง่ก่อใหเ้กดิต้นทุนสูงต่อทัง้สอง
ฝา่ยและทําใหเ้กดิปญัหาความขดัแยง้ระหว่างกนัอย่างรุนแรง การเกดิขึน้ของสวสัดกิารดงักล่าวจงึ
มกัเกดิขึน้โดยความยนิยอมพรอ้มใจของทัง้ฝ่ายนายจา้งและลูกจา้งเช่นเดยีวกบัการใหส้วสัดกิาร
ชดเชยแก่ผูท้ีเ่จบ็ปว่ย เพราะการรกัษาพยาบาลใหพ้น้จากการเจบ็ปว่ยช่วยเพิม่ผลติภาพของแรงงาน 
ในทางตรงกันข้าม การประกันการว่างงานมกัเป็นสวัสดิการที่เกิดขึ้นล่าช้ากว่าสวสัดิการอื่น 
เน่ืองจากทาํใหผู้ใ้ชแ้รงงานทีม่งีานมัน่คงและนายจา้งเสยีประโยชน์ ในขณะทีผู่ท้ ีเ่สีย่งต่อการตกงาน
ได้ประโยชน์ ซึ่งทําให้เกิดการกระจายรายได้จากคนกลุ่มแรกไปยงัคนกลุ่มหลงั  และเป็นเหตุที่
ก่อใหเ้กดิความขดัแยง้  นอกจากน้ี การประกนัการว่างงานยงัเสีย่งต่อการลดแรงจงูใจในการหางาน
ของผูว้า่งงาน ซึง่ทาํใหเ้กดิความสญูเสยีประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิ   ในทาํนองเดยีวกนั สวสัดกิาร
สําหรบัผู้สูงอายุนัน้ก็มผีลในการกระจายรายได้เช่นเดยีวกบัการประกนัการว่างงาน แต่การเป็น
ผูส้งูอายนุัน้เป็นสิง่ทีต่อ้งเกดิขึน้กบัคนงานทุกคนโดยไมส่ามารถหลกีเลีย่งได ้ ซึง่แตกต่างจากการมี
ความเสีย่งในการตกงาน การต่อต้านจงึน้อยกว่า และทําใหส้วสัดกิารดงักล่าวเกดิขึน้ไดก่้อนการ
ประกนัการว่างงาน โดยเฉพาะการใหส้วสัดกิารผูสู้งอายุที่ไม่ไดม้กีารกระจายรายไดม้าก ดงักรณี
ของประเทศไทย (ดหูวัขอ้ที ่4.4) 

ประการทีส่าม สดัสว่นคา่ใชจ้า่ยดา้นการศกึษาทีส่งูมากในประเทศไทยเป็นผลโดยรวมจาก
ปจัจยัต่างๆ หลายประการ  โดยเฉพาะการเน้นยทุธศาสตรก์ารพฒันาประเทศดว้ยการสง่เสรมิการ
สง่ออก (export-oriented development) แทนการทดแทนการนําเขา้ ซึง่สง่ผลใหอุ้ตสาหกรรม
ขยายตวัอยา่งรวดเรว็  แรงงานสว่นเกนิ (labor surplus) ในภาคชนบทจาํนวนมากถูกดดูซบัเขา้มา
ทาํงานในเมอืง และการแขง่ขนัในตลาดโลกเป็นแรงผลกัดนัใหต้อ้งยกระดบัคุณภาพแรงงานให้
สงูขึน้ไปเพือ่สรา้งความไดเ้ปรยีบในการแขง่ขนั  ในแงน้ี่การศกึษาจงึมบีทบาทสาํคญั และรฐับาลก็
ลงทุนใชจ้า่ยเพือ่การน้ีมากกวา่ลาตนิอเมรกิา ซึง่ใชแ้นวทางพฒันาประเทศดว้ยการทดแทนการ
นําเขา้มานานกวา่  นอกจากน้ี แมว้า่ในชว่งสงครามเยน็ จะเคยมกีารเคลื่อนไหวของฝา่ยซา้ยในเขต
ชนบทไทย แต่บทบาทของฝา่ยซา้ยและขบวนการกรรมกรในประเทศไทย โดยเฉพาะในเขตเมอืงก็
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ถูกจาํกดัมาก ผลลพัธค์อื รฐัไมถู่กกดดนัใหต้อ้งลงทุนในการใหส้วสัดกิารแก่ประชาชนมาก และ
สามารถใชท้รพัยากรทีม่อียูล่งทุนในการศกึษา     

ประการทีส่ ี ่การทีก่ลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ในสงัคมมอีาํนาจต่อรอง หรอื “ลอ็บบี”้ ทีแ่ตกต่าง
กนัมาก มผีลกระทบโดยตรงต่อลกัษณะของสวสัดกิารทีเ่กดิขึน้ โดยเฉพาะอยา่งยิง่การทีข่า้ราชการ
และธุรกจิ มอีาํนาจต่อรองสงูเมือ่เปรยีบเทยีบกบัผูใ้ชแ้รงงานและประชาชนทัว่ไป ทาํใหส้วสัดกิาร
สาํหรบัขา้ราชการ มสีทิธปิระโยชน์เหนือกวา่สวสัดกิารของผูใ้ชแ้รงงานและประชาชนทัว่ไป จนเกดิ
เป็นระบบสวสัดกิารทีเ่หลื่อมลํ้า 3 ระดบัดงัทีก่ล่าวมาในหวัขอ้ที ่13      

4. เศรษฐศาสตรก์ารเมืองของสวสัดิการต่างๆ  

 หลังจากที่ได้วิเคราะห์ถึงภาพรวมของเศรษฐศาสตร์การเมืองของระบบสวสัดิการใน
ประเทศไทยแลว้ ในบทน้ี คณะผูว้จิยัจะวเิคราะหใ์นรายละเอยีดถงึการเกดิสวสัดกิารต่างๆ ทีส่าํคญั 
5 สวสัดกิาร คอื การตัง้กองทุนเงนิทดแทน  การออกกฎหมายประกนัสงัคม การประกนัการว่างงาน 
การใหส้วสัดกิารในการรกัษาพยาบาล และการศกึษา ซึง่จะหนุนเสรมิขอ้สรุปทีไ่ดก้ล่าวมาแลว้ และ
ชว่ยชีใ้หเ้หน็ถงึลกัษณะเฉพาะของแต่ละสวสัดกิารไดช้ดัเจนขึน้  

4.1 กองทุนเงินทดแทน  

ความเป็นมา 

กองทุนเงนิทดแทนเกดิขึน้เมื่อปี พ.ศ. 2515  ในสมยัรฐับาลจอมพลถนอม กติตขิจร จาก
การทีร่ฐับาลออกประกาศของคณะปฏวิตั ิฉบบัที ่103    กองทุนดงักล่าวทาํหน้าทีใ่นการจ่ายเงนิ
ทดแทนใหแ้ก่ลกูจา้งเมือ่ประสบอุบตัเิหตุ เจบ็ปว่ย หรอืเสยีชวีติเน่ืองจากการทาํงานใหน้ายจา้ง โดย
กําหนดใหน้ายจา้งของสถานประกอบการทีม่ลีูกจา้งตัง้แต่ 20 คนขึน้ไป จ่ายเงนิสมทบเขา้กองทุน
เงนิทดแทนในอตัรารอ้ยละ 0.2-4.5 ของคา่จา้ง   

แรงผลกัดนัสาํคญัของการออกประกาศดงักล่าวมาจากการขยายตวัทางเศรษฐกจิภายหลงั
แผนการพัฒนาเศรษฐกิจตัง้แต่ ปี  พ .ศ .  2503   ซึ่งทําให้การจ้างงานในภาคธุรกิจและ
ภาคอุตสาหกรรมขยายตวัมาก และทําใหอุ้บตัิเหตุและการเจบ็ป่วยจากการทํางานเพิม่ขึน้อย่าง
รวดเรว็    แมใ้นช่วงนัน้ จะมพีระราชบญัญตัแิรงงาน พ.ศ. 2499 บงัคบัใชอ้ยูแ่ลว้กต็าม  นายจา้งก็
มกัจะละเลยไม่ยอมปฏบิตัติามกฎหมาย (นิพนธ ์2546)    นอกจากน้ี กฎหมายแพ่งทีม่อียู่กไ็ม่
สามารถคุม้ครองลูกจา้งไดอ้ยา่งเพยีงพอ เพราะนายจา้งจะรบัผดิทางแพ่งเฉพาะในกรณีทีต่นมสีว่น
กระทาํผดิดว้ยจากการจงใจหรอืประมาทเลนิเล่อ 
                                                
3 เป็นความจรงิทีว่า่ ความแตกต่างของระบบสวสัดกิารดงักล่าวเกีย่วขอ้งกบักลไกในการจดัเกบ็ “เงนิสมทบ” ของสวสัดกิารทีแ่ตกต่าง
กนัดว้ย กล่าวคอื การจดัเกบ็เงนิสมทบจากขา้ราชการสามารถทาํไดโ้ดยการกาํหนดเงนิเดอืนของขา้ราชการในอตัราทีค่อ่นขา้งตํ่า     
สว่นการเกบ็เงนิสมทบของแรงงานในประกนัสงัคมนัน้เกบ็โดยผา่นนายจา้ง  ในขณะทีร่ฐัยงัไมส่ามารถเกบ็ “เงนิสมทบ” จากแรงงาน
นอกประกนัสงัคมไดโ้ดยงา่ย จงึตอ้งใชง้บประมาณแผน่ดนิ ซึง่มแีหล่งทีม่าหลกัจากภาษอีากรในการอุดหนุนสวสัดกิารแทน    
อยา่งไรกต็าม การจดัเกบ็เงนิสมทบดว้ยกลไกทีแ่ตกต่างกนัไมจ่าํเป็นตอ้งนํามาสูร่ะดบัของสวสัดกิารทีแ่ตกต่างกนัดว้ย 
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ต่อมาในสมยัรฐับาลนายชวน หลกีภยั ไดม้กีารออกพระราชบญัญตัเิงนิทดแทน พ.ศ. 2537 
เพื่อแยกกฎหมายเงนิทดแทนออกจากกฎหมายคุ้มครองแรงงาน     กฎหมายใหม่น้ีกําหนดให้
นายจ้างจ่ายเงนิใหแ้ก่ลูกจา้งหรอืผูท้ี่อยู่ในอุปการะของลูกจ้างเมื่อลูกจ้างได้รบัอนัตราย เจบ็ป่วย 
หรอืเสยีชวีติอนัมสีาเหตุจากการทํางาน โดยนายจา้งต้องจ่ายเงนิสบทบเขา้กองทุนเงนิทดแทนใน
อตัราไม่เกนิรอ้ยละ 5 ของค่าจา้ง  แต่ภายหลงัในปี 2540 กระทรวงแรงงานไดอ้อกประกาศอตัรา
เงนิสมทบใหเ้หลอืไมเ่กนิรอ้ยละ 1 ของคา่จา้ง 
 
สรปุและขอ้สงัเกต 

 การจดัตัง้กองทุนเงนิทดแทน มจุีดประสงคเ์พือ่ประกนัความเสีย่งจากการทาํงานของลกูจา้ง
และการลดขอ้พพิาทระหวา่งนายจา้งกบัลกูจา้ง  กองทุนมรีายไดจ้ากการเกบ็เงนิสมทบจากนายจา้ง
ในอตัราสว่นทีค่ดิเป็นรอ้ยละของคา่จา้ง และมรีายจา่ยหลกัคอื คา่ทดแทนใหล้กูจา้งทีไ่มส่ามารถ
ทาํงานได ้ สญูเสยีอวยัวะ ทุพพลภาพ หรอืตาย โดยคา่ทดแทนจะเป็นสดัสว่นรอ้ยละของคา่จา้ง 
ตามระยะเวลาสงูสดุทีก่ฎหมายกาํหนดไว ้ 

จากหลกัเกณฑด์งักล่าว กองทุนเงนิทดแทนจงึทาํหน้าทีเ่ป็นการประกนัภยัภาคบงัคบั ซึง่
ชว่ยเพิม่ประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิจากการลดขอ้พพิาทระหวา่งนายจา้งและลกูจา้ง โดยมผีลใน
การกระจายรายไดร้ะหวา่งคนกลุ่มต่างๆ น้อย  การนําเอาสวสัดกิารดงักล่าวมาใชจ้งึไมก่่อใหเ้กดิ
การคดัคา้นอยา่งรนุแรงจากฝา่ยใด  ซึง่ทาํใหส้วสัดกิารน้ีเกดิขึน้ไดก่้อนสวสัดกิารอื่น โดยเกดิขึน้ใน
ปี พ.ศ. 2515 ซึง่ประเทศไทยยงัไมไ่ดป้กครองในระบบประชาธปิไตย   

4.2 การประกนัสงัคม  

แนวคดิในการประกนัสงัคมเกดิขึน้เป็นครัง้แรกในประเทศไทย ภายหลงัการเปลี่ยนแปลง
ระบบการปกครองไปสู่ประชาธปิไตยในปี พ.ศ. 2475  โดยนายปรดี ีพนมยงค ์ผูนํ้าคนสําคญัของ
คณะราษฎร ได้เสนอ “เคา้โครงการเศรษฐกจิ” แก่คณะรฐัมนตรใีนปี พ.ศ. 2476    โดยเสนอให้
ประชาชนทุกคนได้รบัหลกัประกนัจากรฐับาลตัง้แต่เกิดจนตาย จากการคุ้มครองกรณีเจ็บป่วย 
พกิาร และความอดอยาก  ตามขอ้เสนอดงักล่าว รฐับาลจะทําหน้าที่เป็นผูจ้ดัการสวสัดกิารผ่าน
ระบบสหกรณ์และจดัเก็บภาษีทางอ้อมจากประชาชน     อย่างไรกต็าม ขอ้เสนอในเค้าโครงการ
เศรษฐกจิไดร้บัการคดัคา้นอยา่งมากวา่ มลีกัษณะเป็นสงัคมนิยมมากเกนิไป  

ประมาณ 20 ปีหลงัจากนัน้ ระบบประกนัสงัคมจงึเกดิขึน้ครัง้แรกใน พ.ศ. 2497 ดว้ยการ
ผลกัดนัของเทคโนแครตคนสําคญัของกรมประชาสงเคราะหค์อื ศ.นิคม จนัทรวทิุร และดร.ปกรณ์ 
องัศุสงิห์  จนสามารถผลกัดนัใหร้ฐับาลจอมพล ป. พบิูลสงคราม ออกพระราชบญัญตัปิระกนัสงัคม 
พ.ศ. 2497 ฉบบัแรกไดส้าํเรจ็ และจดัตัง้กรมประกนัสงัคมขึน้ในปีเดยีวกนั  อยา่งไรกต็าม กฎหมาย
ดงักล่าวได้รบัแรงต่อต้าน เน่ืองจากอตัราเงนิสมทบที่ลูกจา้งต้องจ่ายสูงถึงรอ้ยละ 4-5 ของอตัรา
เงนิเดอืน และความตอ้งการบรกิารดา้นประกนัสงัคมยงัอยูใ่นระดบัตํ่า เพราะมสีถาบนัครอบครวัทาํ
หน้าทีเ่ป็นหลกัประกนัอยู่ (นิพนธ์ 2546)   ต่อมาในปี พ.ศ. 2501 รฐับาลจอมพลสฤษดิ ์ธนะรชัต ์
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ตดัสนิใจระงบัใชก้ฎหมายประกนัสงัคม และยุบกรมประกนัสงัคม เหลอืไวเ้พยีงกองความมัน่คงทาง
สงัคมทําหน้าที่ศกึษาปญัหาและความเป็นไปไดท้ีจ่ะมกีฎหมายประกนัสงัคมในอนาคต ภายใต้
บรรยากาศการเมอืงทีไ่มเ่ป็นประชาธปิไตย ระบบประกนัสงัคมจงึถูกแชแ่ขง็เป็นเวลากวา่ 30 ปี 

นิคม (2533) วเิคราะหว์า่ ความล่าชา้ของการออกกฎหมายประกนัสงัคมเกดิขึน้จากเหตุผล 
4 ประการ  หน่ึง ผูก้ําหนดนโยบายไมส่นใจการประกนัสงัคมและนโยบายดา้นสงัคมอื่นๆ ดงัสงัเกต
ได้จากแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติที่ผ่านมาทุกแผนในขณะนัน้ (พ.ศ. 2504-2534) 
แทบไม่เคยกล่าวถงึนโยบายด้านการประกนัสงัคมอย่างชดัเจนเลย   สอง เจ้าของกจิการคดัคา้น
เน่ืองจากมคีวามกงัวลถงึผลกระทบต่อธุรกจิทีจ่ะมตี้นทุนการผลติมากขึน้และแข่งขนัไดย้าก  สาม 
รฐับาลในช่วง 30 ปีนัน้ส่วนใหญ่เป็นรัฐบาลทหารและมีผลประโยชน์เกี่ยวข้องกับภาคธุรกิจ
อุตสาหกรรม จงึไม่ต้องการทีจ่ะออกกฎหมายทีท่ําใหธุ้รกจิมตี้นทุนเพิม่ขึน้  สี ่ความรูค้วามเขา้ใจ
เรือ่งประกนัสงัคมยงัมน้ีอยในหมูป่ระชาชนหรอืแมแ้ต่นกัวชิาการ รวมทัง้ผูใ้ชแ้รงงานสว่นใหญ่  

การเคลื่อนไหวผลกัดนัของกลุ่มองคก์รแรงงาน ขา้ราชการ นกัวชิาการดา้นสวสัดกิารสงัคม 
รวมถึงนักการเมือง ประสบความสําเร็จในสมัยของรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ ซึ่งม ี
นายวฒันา อศัวเหม เป็นรฐัมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน    ในตอนแรกร่างพระราชบญัญัติ
ประกนัสงัคมไดผ้่านสภาผูแ้ทนราษฎรแลว้ในปี พ.ศ. 2532 แต่วุฒสิภาไม่เหน็ชอบดว้ยและส่งกลบั
ไปใหส้ภาผูแ้ทนราษฎร    อยา่งไรกต็าม การสนบัสนุนอยา่งแขง็ขนัของ พล.อ. ชาตชิาย ชุณหะวณั 
ทาํใหส้ภาผูแ้ทนลงมตยินืยนัรา่งกฎหมายดงักล่าวดว้ยคะแนนเสยีง 330 ต่อ 0   

วรวทิยแ์ละนภาพร (2546) วเิคราะหว์่า รฐับาลชาตชิายจําเป็นต้องเร่งผลกัดนักฎหมายน้ี
เพื่อรกัษาดุลอํานาจทางการเมอืงของกลุ่มพลงัทางสงัคม เพื่อใหเ้ศรษฐกจิทีก่ําลงัเจรญิเตบิโตอยา่ง
สงูดาํเนินต่อไปไดใ้นบรรยากาศของสงัคมประชาธปิไตย สอดคลอ้งกบันิพนธ ์พวัพงศกร (2546) ที่
วเิคราะห์เงื่อนไขสําคญัที่ทําใหก้ารออกกฎหมายประสบผลสําเรจ็ดงักล่าวไว ้4 ประการคอื หน่ึง 
ในช่วงตน้ทศวรรษ 2530 เศรษฐกจิไทยเตบิโตในอตัรารอ้ยละ 10 ต่อปีอนัเน่ืองมาจากการยา้ยฐาน
การผลติของประเทศญี่ปุ่นและเอเชยีตะวนัออก   สอง กฎหมายฉบบัน้ีกําหนดอตัราเงนิสมทบของ
แต่ละฝา่ยไวค้่อนขา้งตํ่า (รอ้ยละ 1.5 ของค่าจา้ง)   สาม การชุมนุมกดดนัจากกลุ่มสหภาพแรงงาน 
นกัวชิาการ รวมถงึนิสตินกัศกึษาอยา่งกวา้งขวาง ช่วยใหร้ฐับาลกลา้ผลกัดนักฎหมาย  สี ่กฎหมาย
ค่อนข้างประนีประนอม โดยก่อตัง้เฉพาะกองทุนประกนัสงัคมสําหรบัการเจ็บป่วย ทุพพลภาพ  
หรือประสบอันตรายจากการทํางานก่อน  ส่วนกรณีชราภาพและประกันการว่างงานให้ออก 
พระราชกฤษฎกีาภายหลงั 

นอกจากน้ี นิคม (2533) ยงัไดว้เิคราะห์การออกกฎหมายประกนัสงัคมเขา้กบัปจัจยัทาง
เศรษฐกจิ โดยชีว้า่ เศรษฐกจิตกตํ่าภายหลงัวกิฤตการณ์น้ํามนัในชว่งปี พ.ศ. 2522-2529 สง่ผลใหม้ี
แรงต่อต้านอย่างมากต่อการออกกฎหมายประกันสังคม เ น่ืองจากกลุ่มธุรกิจต้องปกป้อง
ผลประโยชน์ของตนเอง ขณะที่รฐับาลก็ไม่ต้องการเพิม่ภาระทางการคลงั ในขณะที่ต้นทศวรรษ 
2530  เศรษฐกจิทีเ่จรญิเตบิโตรวดเรว็และฐานะทางการคลงัทีด่ขี ึน้ของรฐับาล ทําใหร้ฐับาลมคีวาม
มัน่ใจทีจ่ะผา่นกฎหมาย ขณะเดยีวกนัภาคธุรกจิอุตสาหกรรมกม็สีถานะทีม่ ัน่คงขึน้ และมทีศันคตใิน
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การบรหิารทรพัยากรบุคคลทีก่วา้งไกลขึน้ จงึเลง็เหน็ถงึความจําเป็นในการสรา้งหลกัประกนัทาง
สงัคมใหแ้ก่คนงาน 

พระราชบญัญตัิประกนัสงัคม พ.ศ. 2533 มผีลในการกําหนดให้มกีารประกนัสงัคมภาค
บงัคบักบัลูกจา้งในภาคอุตสาหกรรมและภาคบรกิารในสถานประกอบการทีม่ลีูกจา้งตัง้แต่ 20 คน
ขึ้นไป โดยกําหนดให้นายจ้าง ลูกจ้าง และรัฐบาล มีหน้าที่จ่ายเงินสมทบฝ่ายละเท่าๆ กัน    
ประโยชน์ทดแทนทีลู่กจา้งจะไดร้บัขัน้ต้น 4 ประการคอื กรณีประสบอนัตรายหรอืเจบ็ป่วยอนัมใิช่
เน่ืองจากการทาํงาน กรณีคลอดบุตร กรณีทุพพลภาพ และกรณีตาย   ในปี 2536 ไดม้กีารขยาย
การบงัคบัสู่สถานประกอบการที่มลีูกจา้ง 10-19 คน ในปี 2537 ไดข้ยายประกนัสงัคมไปสู่การ
ประกนัตนโดยสมคัรใจ ต่อมาในปี 2541 กองทุนประกนัสงัคมได้ขยายสิทธิประโยชน์ทดแทน
เพิม่ขึน้อกี 2 กรณี คอื กรณีสงเคราะหบุ์ตรและกรณีชราภาพ   จนในทีสุ่ดในปี 2547 ไดข้ยายสทิธิ
ประโยชน์ใหค้รอบคลุมถงึกรณีว่างงาน โดยมรีายละเอยีดของการจ่ายเงนิสมทบและสทิธปิระโยชน์
ทีไ่ดร้บัดงัตารางที ่4  

ตารางที ่4 เงือ่นไขการและสทิธปิระโยชน์ของผูป้ระกนัตนในประกนัสงัคมโดยสงัเขป 
สทิธปิระโยชน์ 

ในกรณ ี
เงือ่นไขโดยสงัเขป สทิธปิระโยชน์โดยสงัเขป 

ประสบอนัตราย
หรอืเจบ็ปว่ย   

จา่ยเงนิสมทบในสว่นทีเ่กีย่วขอ้งมาแลว้ไมน้่อย
กวา่ 3 เดอืน ภายในระยะเวลา 15 เดอืน 

รบัการรกัษาพยาบาลในโรงพยาบาลฟร ีและรบัเงนิทดแทนการขาด
รายไดค้รึง่หน่ึงของคา่จา้ง 

ทุพพลภาพ จา่ยเงนิสมทบในสว่นทีเ่กีย่วขอ้งมาแลว้ไมน้่อย
กวา่ 3 เดอืนภายในระยะเวลา 15 เดอืน 

คา่รกัษาพยาบาล: ไดร้บัตามทีจ่า่ยจรงิ แต่ไมเ่กนิเดอืนละ 2,000 บาท 
เงนิทดแทนการขาดรายได:้ รอ้ยละ 50 ของคา่จา้งเป็นรายเดอืน
ตลอดชวีติ 

ตาย จา่ยเงนิสมทบในสว่นของกรณตีายมาแลว้ไม่
น้อยกวา่ 1 เดอืนภายในระยะเวลา 6 เดอืน 

คา่ทาํศพ 40,000 บาท และเงนิสงเคราะหเ์ทา่กบัคา่จา้งเฉลีย่ เป็น
ระยะเวลาทีค่าํนวณจากเวลาทีจ่า่ยเงนิสมทบ 

คลอดบุตร จา่ยเงนิสมทบในสว่นทีเ่กีย่วขอ้งมาแลว้ครบ 7 
เดอืนภายใน 15 เดอืนก่อนเดอืนทีค่ลอดบุตร 

12,000 บาทต่อการคลอดบุตรหน่ึงครัง้ 

สงเคราะหบุ์ตร จา่ยเงนิสมทบในสว่นทีเ่กีย่วขอ้งมาแลว้ไมน้่อย
กวา่ 12 เดอืน ภายในระยะเวลา 36 เดอืน 

เดอืนละ 350 บาทต่อบุตรหน่ึงคน 

บาํนาญชราภาพ จา่ยเงนิสมทบในสว่นทีเ่กีย่วขอ้งมาแลว้ไมน้่อย
กวา่ 180 เดอืนไมว่า่จะตดิต่อกนัหรอืไมก่ต็าม 

รบัสวสัดกิารรายเดอืนใน อตัรารอ้ยละ 20    ของคา่จา้งเฉลีย่ 60 
เดอืนสดุทา้ย   สว่นทีเ่กนิจาก  180 เดอืน จะเพิม่อตัรารอ้ยละ 1.5 
ต่อระยะเวลาการจา่ยเงนิสมทบทุก 12 เดอืน 

วา่งงาน จา่ยเงนิสมทบในสว่นของกรณวีา่งงานมาแลว้
ไมน้่อยกวา่ 6 เดอืน ภายในระยะเวลา 15 
เดอืนก่อนการวา่งงาน 

กรณถีกูเลกิจา้ง: ไดร้บัเงนิไมเ่กนิ 180 วนั ในอตัรารอ้ยละ 50 ของ
คา่จา้ง   
กรณสีมคัรใจลาออก: ไดร้บัเงนิไมเ่กนิ 90 วนั ในอตัรารอ้ยละ 30 
ของคา่จา้ง   

หมายเหตุ: อตัราเงนิสมทบทีจ่ดัเกบ็ในปจัจุบนั   
1. นายจา้ง ลกูจา้งและรฐับาลจา่ยเงนิสมทบในอตัรารอ้ยละ 1.5 ของคา่จา้งผูป้ระกนัตน เพือ่

ประโยชน์ทดแทนกรณีประสบอนัตรายหรอืเจบ็ปว่ย ทุพพลภาพ ตายและคลอดบุตร   
2. นายจา้งและลกูจา้งจา่ยเงนิสมทบในอตัรารอ้ยละ 3  สว่นรฐับาลจา่ยรอ้ยละ 1 ของคา่จา้ง

ผูป้ระกนัตนเพือ่ประโยชน์ทดแทนกรณีสงเคราะหบุ์ตรและชราภาพ   
3. นายจา้งและลกูจา้งจา่ยเงนิสมทบในอตัรารอ้ยละ 0.5  สว่นรฐับาลจา่ยรอ้ยละ 0.25 ของคา่จา้ง

ผูป้ระกนัตนเพือ่ประโยชน์ทดแทนกรณีวา่งงาน   
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สรปุและขอ้สงัเกต 

 การออกพระราชบญัญตัิประกนัสงัคม พ.ศ. 2533 เป็นก้าวที่สําคญัของการสร้างระบบ
สวสัดกิารขึน้ในประเทศไทย   เน่ืองจากใหห้ลกัประกนัความเสีย่งต่างๆ แก่ประชาชนจํานวนมาก 
เพื่อให้ประชาชนสามารถรกัษาระดบัการบรโิภคและมาตรฐานในการดํารงชวีติไว้ได้เมื่อประสบ
ความเสีย่ง   
 สวสัดกิารประกนัสงัคมแตกต่างจากสวสัดกิารกองทุนเงนิทดแทนมาก เน่ืองจากมผีลในการ
กระจายรายไดใ้นระดบัสงู ทัง้น้ีเพราะกฎหมายกาํหนดใหจ้ดัเกบ็เงนิสมทบจากนายจา้ง ลกูจา้ง และ
รฐับาลเป็นรอ้ยละของคา่จา้งเพือ่ใหป้ระโยชน์ทดแทนใน 3 ลกัษณะคอื หน่ึง ประโยชน์ทดแทนสว่น
ทีไ่มข่ึน้กบัคา่จา้งเป็นหลกั ไดแ้ก่ สทิธปิระโยชน์คลอดบุตรและการสงเคราะหบุ์ตร สอง ประโยชน์
ทดแทนสว่นทีข่ ึน้อยูก่บัคา่จา้งเป็นหลกัคอื สทิธปิระโยชน์กรณชีราภาพ สาม สทิธปิระโยชน์ทีม่ที ัง้
สว่นทีข่ ึน้และไมข่ึน้กบัคา่จา้งผสมผสานกนัคอื กรณปีระสบการอนัตรายหรอืเจบ็ปว่ย ทุพพลภาพ 
หรอืเสยีชวีติ โดยผลในการกระจายรายไดม้าจากสว่นทีห่น่ึงและสว่นทีส่าม    

ผลในการกระจายรายไดจ้ากการประกนัสงัคมม ี2 ลกัษณะคอื การกระจายรายไดจ้ากผูม้ี
รายได้มากไปยงัผู้มีรายได้น้อย (กรณีที่ประโยชน์ทดแทนไม่ขึ้นกับค่าจ้างเป็นหลัก คือ สิทธิ
ประโยชน์คลอดบุตร และการสงเคราะหบุ์ตร) และการกระจายรายไดจ้ากคนหนุ่มสาวไปยงัผูม้อีายุ
มากทีย่งัเป็นผูป้ระกนัตน ในกรณีเจบ็ป่วย ทุพพลภาพ หรอืเสยีชวีติ ซึง่ผูม้อีายุมากมโีอกาสไดร้บั
สทิธปิระโยชน์มากกวา่  
 การทีม่กีารกระจายรายไดร้ะหว่างคนกลุ่มต่างๆ นัน้ ทําใหผู้เ้สยีประโยชน์จากการกระจาย
รายไดค้ดัคา้นการประกนัสงัคม   สวสัดกิารดงักล่าวจงึไม่สามารถเกดิขึน้ไดใ้นช่วงทีป่ระเทศไทย
ไมไ่ดเ้ป็นประชาธปิไตย   การผลกัดนัใหเ้กดิการประกนัสงัคมในประเทศไทยตอ้งใชเ้วลานานหลาย
ทศวรรษ แต่กส็ามารถเกดิขึน้ไดท้นัทไีมน่านหลงัจากทีป่ระเทศมนีายกรฐัมนตรมีาจากการเลอืกตัง้  

4.3 การประกนัการว่างงาน  

 พระราชบญัญตัปิระกนัสงัคม พ.ศ. 2533 ไดร้ะบุประโยชน์ทดแทนทีค่รอบคลุมกรณวีา่งงาน
ไว ้ แต่กาํหนดใหบ้งัคบัใชเ้มือ่รฐัมคีวามพรอ้ม โดยใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎกีา สาเหตุทีก่ฎหมาย
กาํหนดไวเ้ชน่น้ีเน่ืองจากแมว้า่การประกนัการวา่งงานจะมขีอ้ดใีนการชว่ยคุม้ครองคนงานทีต่กงาน 
แต่กม็ปีญัหาทีเ่กดิจากการทีส่วสัดกิารดงักล่าวอาจมผีลทางลบต่อแรงจงูใจในการหางานและรกัษา
งานทีท่าํอยูข่องคนงาน  การประกนัการวา่งงานจงึเป็นประเดน็ถกเถยีงกนัมากในหลายประเทศวา่
ควรจะจดัใหม้หีรอืไม ่ ถา้มคีวรจะออกแบบอยา่งไรใหส้มดุลระหวา่งหลกัประสทิธภิาพ (efficiency) 
และความเทา่เทยีม (equity) (วรวรรณและคณะ 2550) 
 ในกรณขีองประเทศไทย วกิฤตเศรษฐกจิเมือ่ปี 2540 ซึง่ทาํใหม้คีนตกงานจาํนวนมาก เป็น
แรงผลกัดนัทีนํ่าไปสูก่ารเรยีกรอ้งของฝา่ยแรงงานใหม้สีวสัดกิารน้ีตัง้แต่ปี 2541 จนกระทัง่รฐับาล
ทกัษณิตราพระราชกฤษฎกีาขึน้บงัคบัใชใ้นปี 2546 (วรวรรณและคณะ 2550)   อยา่งไรกต็าม 
กระบวนการกาํหนดนโยบายดา้นการประกนัการวา่งงานมปีมขดัแยง้อยูห่ลายประการ อาท ิ ผูท้ี่
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วา่งงานโดยสมคัรใจสมควรจะไดร้บัผลตอบแทนหรอืไม ่ มากน้อยเพยีงใด และอตัราการจา่ยเงนิ
สมทบของ 3 ฝา่ยคอื รฐั นายจา้ง และลกูจา้ง ควรจะเป็นเทา่ใด 
 ตัง้แต่ปี 2542 องค์กรแรงงานได้เสนอข้อเรียกร้องเรื่องการประกนัการว่างงานเป็นข้อ
เรยีกรอ้งหลกั แต่รฐับาลชวน หลกีภยั ในขณะนัน้ ซึง่มนีโยบายบรรเทาการว่างงานภายหลงัวกิฤติ
เศรษฐกจิ ก็ยงัมที่าทชีดัเจนว่า ไม่พร้อมจะผลกัดนัใหม้กีารประกนัการว่างงาน เช่นเดยีวกนักบั
จุดยนืของสาํนกังานประกนัสงัคม (สปส.) ทีม่ผีลการศกึษารว่มกบัองคก์ารแรงงานระหว่างประเทศ 
(ILO) ยนืยนัว่า ผูจ้่ายเงนิสมทบทัง้สามฝา่ยยงัไมม่คีวามพรอ้ม และระบบการตรวจสอบว่า ใครเป็น
ผูว้า่งงานทีแ่ทจ้รงิทาํไดย้าก ดงันัน้ ประเทศไทยยงัไมส่ามารถเริม่โครงการประกนัการวา่งงานได ้ 
 ในชว่งเวลาของการเลอืกตัง้ในปี 2544 พรรคการเมอืงต่างๆ รวมทัง้พรรคไทยรกัไทย ต่าง
ใหค้าํมัน่สญัญาวา่ จะเรง่ดาํเนินการประกนัวา่งงานทนัทหีากชนะเลอืกตัง้ไดเ้ป็นรฐับาล เมือ่รฐับาล
ทกัษณิไดเ้ขา้บรหิารประเทศ ในปี 2544 กลุ่มแรงงานกเ็รยีกรอ้งการประกนัการวา่งงานอกีครัง้ใน
วนัแรงงาน  แต่นายเดช บุญ-หลง รฐัมนตรวีา่การกระทรวงแรงงานในขณะนัน้ยงัมทีา่ทไีมเ่หน็ดว้ย 
สว่นหน่ึงมาจากการทีต่วัแทนฝา่ยนายจา้งไดล้อ็บบีน้ายเดช เพือ่ตอ้งการใหก้ารประกาศใชก้าร
ประกนัการวา่งงานชะลอออกไปก่อน ขณะทีน่ายสมเกยีรต ิ ฉายะศรวีงศ ์ รองเลขาธกิาร สปส. กม็ี
ความเหน็วา่ ควรจะบงัคบัใชก้ารประกนัการวา่งงานภายหลงัจากที ่ สปส. ขยายระบบประกนัสงัคม
ใหค้รอบคลุมสถานประกอบการทีม่ลีกูจา้ง 1 คนก่อน เพือ่อุดชอ่งวา่งการรัว่ไหล แต่หากรฐับาล
ตอ้งการเรง่รดัใหม้กีารประกนัการวา่งงานโดยเรว็ ทาง สปส. กไ็มข่ดัขอ้ง (วรวรรณและคณะ 2550) 
 นางลดัดาวลัลิ ์วงศศ์รวีงศ ์รฐัมนตรชี่วยว่าการกระทรวงแรงงาน ผูผ้ลกัดนัโครงการน้ีอยา่ง
จรงิจงั ไดแ้ถลงความคบืหน้าในเดอืนมถุินายน 2545 ว่า จะประกาศพระราชกฤษฎกีาไดป้ระมาณ
เดือนตุลาคม 2546 และจะเริ่มเก็บเงินสมทบได้ในปี 2547  ขณะที่ในเดือนกุมภาพนัธ์ 2546  
นายสุวจัน์ ลิปตพลัลภ รฐัมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานคนใหม่ ชี้แจงว่า จะมีข้อสรุปทัง้หมด
ประมาณเดอืนมนีาคมปีเดยีวกนั สว่นขอ้ถกเถยีงเรือ่งประโยชน์ทดแทนของผูท้ีว่่างงานโดยสมคัรใจ 
มขีอ้สรุปว่า ผูท้ีล่าออกโดยสมคัรใจจะไดร้บัประโยชน์ทดแทนแต่น้อยกว่าผูท้ีถู่กเลกิจา้ง โดยทีผู่ท้ ี่
ถูกเลกิจา้งจะไดร้บัเงนิรอ้ยละ 50 ของเงนิเดอืนเป็นเวลา 180 วนั ขณะทีผู่ท้ ีล่าออกเองจะไดร้บัเงนิ
รอ้ยละ 30 ของเงนิเดอืนเป็นเวลา 90 วนั กล่าวโดยภาพรวมคอื ช่วงเวลาตัง้แต่ปี 2541-2545 ฝา่ย
แรงงานไม่ประสบความสําเรจ็ในการผลกัดนัใหม้กีารบงัคบัใช้การประกนัแรงงาน แต่หลงัจากที ่
นายสุวัจน์หันไปรับฟงัฝ่ายแรงงานมากขึ้นแทนที่จะฟงัฝ่ายนายจ้าง ทิศทางของนโยบายก็
เปลีย่นแปลงไป 
 สาํหรบัประเดน็เรือ่งอตัราการจดัเกบ็เงนิสมทบ คณะกรรมการเตรยีมการประกนัสงัคมกรณี
วา่งงานเหน็วา่ ควรจะเกบ็เงนิจาก 3 ฝา่ยในอตัรารอ้ยละ 3 โดยเกบ็จากนายจา้ง ลกูจา้ง และรฐับาล
ในสดัส่วนรอ้ยละ 1 เท่ากนั  และคณะกรรมการประกนัสงัคมกเ็หน็ดว้ยในเดอืนกนัยายนปี 2544 
อยา่งไรกต็าม เมื่อมกีารพจิารณาเงือ่นไขต่างๆ ในภายหลงั คณะกรรมการประกนัสงัคมลงมตสิรุปว่า 
นายจา้งและผูป้ระกนัตนออกเงนิสบทบเขา้กองทุนฝา่ยละรอ้ยละ 0.5 ของค่าจา้ง  และรฐับาลจ่าย
น้อยกว่าคอืรอ้ยละ 0.25 เน่ืองจากรฐับาลตอ้งรบัภาระค่าใชจ้่ายในการดาํเนินงานประกนัสงัคมดา้น
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อื่น และหากเงนิกองทุนไม่พอจ่ายประโยชน์ทดแทน รฐับาลกม็หีน้าทีจ่่ายเงนิอุดหนุนอยู่แลว้ ฝ่าย
แรงงานเองกไ็มค่ดัคา้น เน่ืองจากผลประโยชน์ทดแทนยงัคงเทา่เดมิ และยงัเหน็ว่า ฝา่ยการเมอืงคอื 
รฐัมนตรสีวุจัน์กผ็ลกัดนัเรือ่งน้ีอยา่งเตม็ที ่หากไมป่ระนีประนอมกอ็าจจะเสยีโอกาสไป แต่ฝา่ยนายจา้ง
คอื คณะกรรมการร่วมภาคเอกชน 3 สถาบนั (กกร.) ไม่เหน็ดว้ย เน่ืองจากเป็นการบงัคบัใหน้ายจา้ง
ต้องจ่ายเงนิซํ้าซ้อนกบัการจ่ายเงนิชดเชย และการให้สทิธิประโยชน์ทดแทนในกรณีลาออกโดย
สมคัรใจยงัขดัต่อหลกัการประกนัสงัคมอีกด้วย  แต่ในที่สุดกฎหมายกําหนดอตัราเงนิสบทบก็
ประกาศใช้ในวนัที่ 31 ธนัวาคม 2546  ส่วนกฎหมายกําหนดผลประโยชน์ทดแทนการว่างงาน
ประกาศใชใ้นอกี 6 เดอืนต่อมา 
 บทบาทของรัฐมนตรีกระทรวงแรงงานมีผลมากต่อผลลัพธ์ของนโยบาย โดยเฉพาะ 
นายสุวจัน์ และนางลดาวลัลิท์ี่ต้องการเร่งประกาศใชพ้ระราชกฤษฎกีาประกนัการว่างงานโดยเรว็ 
โดยไม่ต้องรอแก้ไข พ.ร.บ. ประกนัสงัคม  กระบวนการออก พ.ร.ฎ. ตัง้แต่นายสุวจัน์เขา้ดํารง
ตําแหน่งจนถงึวนัทีค่ณะรฐัมนตรอีนุมตัหิลกัการของ พ.ร.ฎ. ใชเ้วลาเพยีง 5 เดอืนเท่านัน้ สะทอ้น
ใหเ้หน็ว่า รฐัมนตรทีัง้สองตอ้งเร่งสรา้งผลงานของตนใหเ้ป็นทีป่ระจกัษ์แก่นายกรฐัมนตร ีมเิช่นนัน้
แล้วกอ็าจจะถูกโยกยา้ยหรอืปลดออกไดโ้ดยง่าย ในขณะที่นายเดชเลอืกฟงัฝ่ายนายจา้งมากกว่า
ลกูจา้ง เน่ืองจากเคยเป็นตวัแทนของฝา่ยนายจา้งมาก่อนและยงัมไิดส้งักดัพรรคไทยรกัไทยอกีดว้ย 
 บทบาทของฝ่ายข้าราชการประจําในช่วงนัน้ลดลงไปมากเมื่อเทียบกบัในอดีต ซึ่งการ
กําหนดนโยบายของประเทศไทยถูกชีนํ้าโดยรฐัราชการ (bureaucratic polity) ทีฝ่า่ยขา้ราชการที่
ทาํงานมานานจะมคีวามรูค้วามเชีย่วชาญและมอีทิธพิลเหนือการตดัสนิใจของนกัการเมอืงทีเ่ปลีย่น
เขา้เปลีย่นออกอยูต่ลอดเวลา ในกรณีน้ีเราจะเหน็ว่า แมว้่าเลขาธกิาร สปส. และขา้ราชการระดบัสงู
เกอืบทัง้หมดจะรู้ดวี่า การประกาศใช้ พ.ร.ฎ. โดยไม่แก้ไข พ.ร.บ. ประกนัสงัคมในประเดน็การ
วา่งงานโดยสมคัรใจก่อนนัน้ จะขดักบัหลกัการทีด่ขีองการประกนัสงัคมกต็าม แต่กเ็ลอืกทีจ่ะทาํตาม
นโยบายของฝา่ยการเมอืง ซึง่เป็นผลมาจากรฐับาลทกัษณิมอีาํนาจเดด็ขาดกว่ารฐับาลอื่นทีผ่า่นมา 
(วรวรรณและคณะ 2550) 
 
สรปุและขอ้สงัเกต 

การประกนัการวา่งงานเป็นสวสัดกิารทีม่จุีดประสงคเ์พือ่ลดความเสีย่งในตลาดแรงงาน จาก
การทีแ่รงงานอาจตอ้งออกจากงาน โดยกองทุนจะเกบ็เงนิสมทบจากลกูจา้ง นายจา้ง และรฐัเป็น
รอ้ยละของคา่จา้ง เพือ่ชดเชยคา่จา้งบางสว่นใหแ้ก่ลกูจา้งทีต่กงาน  อยา่งไรกต็าม สวสัดกิารน้ีมผีล
ในการกระจายรายไดจ้ากผูท้ีม่โีอกาสตกงานตํ่า (ผูม้งีานทีม่ ัน่คง) ไปยงัผูท้ีต่กงานหรอืเสีย่งต่อการ
ตกงาน (ผูม้งีานทีไ่มม่ ัน่คง)   สวสัดกิารน้ีมผีลตรงขา้มกบัผลของกฎหมายคุม้ครองแรงงานต่างๆ  
ซึง่ใหป้ระโยชน์ต่อผูท้ีท่าํงาน แต่ทาํใหผู้ท้ีไ่มม่งีานทาํมโีอกาสไดง้านน้อยลง เพราะนายจา้งจะลด
การจา้งงานจากตน้ทุนการจา้งแรงงานทีส่งูขึน้ 
 การใหส้ทิธปิระโยชน์ต่อผูล้าออกจากงานโดยสมคัรใจ ยงัมผีลในการกระจายรายไดจ้ากผูท้ี่
ทาํงานในระบบไปยงัผูท้ีท่าํงานทัง้ในและนอกระบบควบคูก่นั ตวัอยา่งของผูท้ีท่าํงานในลกัษณะดงั
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กล่าวคอื ผูท้ีท่าํงานในโรงงานและกลบัมาทาํเกษตรกรรมในฤดกูาลเกษตรกรรม ซึง่จะเป็นกลุ่มคนที่
ไดป้ระโยชน์จากระบบดงักล่าวมากทีส่ดุ    อยา่งไรกต็าม การศกึษาทีผ่า่นมาไมไ่ดช้ีว้า่ กลุม่คน
ดงักล่าวมบีทบาทในการผลกัดนันโยบายอยา่งชดัเจน  แต่การใหส้ทิธปิระโยชน์ต่อผูล้าออกจากงาน
โดยสมคัรใจเกดิขึน้จากการทีน่กัการเมอืงตอ้งการผลงานในเวลารวดเรว็ ในขณะทีก่ระบวนการ
ปรบัปรงุแกไ้ขกฎหมายในประเทศไทยโดยฝา่ยนิตบิญัญตันิัน้ใชเ้วลาคอ่นขา้งนาน นกัการเมอืงจงึ
หนัมาใชท้างลดัโดยไมค่าํนึงถงึผลกระทบดา้นลบทีต่ามมา  

การทีก่ารประกนัการว่างงานมผีลในการกระจายรายไดม้ากและเสีย่งต่อการลดประสทิธภิาพ
ทางเศรษฐกจิ ทําใหเ้กดิขอ้ถกเถยีงกนัในวงกวา้งมากมาย จนทําใหส้วสัดกิารน้ีต้องเกดิขึน้ล่าช้า
กวา่สวสัดกิารอื่นในกฎหมายประกนัสงัคม ซึง่ในกรณีของประเทศไทย สวสัดกิารดงักล่าวเกดิขึน้ได้
กต่็อเมื่อเกดิวกิฤตกิารณ์ทางเศรษฐกจิและการมรีฐัธรรมนูญแหง่ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ซึง่
ให้อํานาจอย่างมากต่อนายกรฐัมนตร ีทําให้นักการเมอืงที่เป็นรฐัมนตรตี้องเร่งแสดงผลงานต่อ
ประชาชนและหวัหน้ารฐับาล  

4.4 การรกัษาพยาบาลและการประกนัสขุภาพ 

ระบบสวสัดกิารดา้นการรกัษาพยาบาลและการประกนัสขุภาพในประเทศไทยเริม่ขึน้ในกลุ่ม
ขา้ราชการก่อนกลุ่มอื่นๆ จากการออกระเบยีบการช่วยเหลอืขา้ราชการเกี่ยวกบัค่ารกัษาพยาบาล
เมือ่ปี 2506 ตดิตามมาดว้ยการตัง้กองทุนเงนิทดแทน ซึง่ใหส้วสัดกิารแก่กลุ่มแรงงานในเขตเมอืงใน
กรณีการเจบ็ปว่ยจากการทํางานในปี 2517   หลงัจากนัน้ในปี 2518 สมยัรฐับาล มรว. คกึฤทธิ ์
ปราโมช ประชาชนผูท้าํงานในภาคการจา้งงานทีไ่มเ่ป็นทางการ (informal sector) ซึง่เป็นประชาชน
กลุ่มใหญ่ของประเทศ ได้แก่ เกษตรกร แรงงานนอกระบบ และผู้ประกอบอาชพีอสิระ มโีอกาส
เขา้ถงึระบบประกนัสุขภาพเป็นครัง้แรกภายใต้ “โครงการสงเคราะหป์ระชาชนผูม้รีายไดน้้อยดา้น
การรกัษาพยาบาล” (สปน.)  โดยผูเ้ขา้รว่มโครงการสามารถเขา้รบับรกิารจากสถานบรกิารของรฐั
ไดโ้ดยไม่เสยีค่าใช้จ่าย  มกีารออกบตัรสงเคราะหเ์ฉพาะในเขตเมอืง เช่น กรุงเทพฯ และจงัหวดั
ใหญ่ๆ โดยถือเกณฑ์ผู้มรีายได้ตํ่ากว่า 1,000 บาทต่อเดือน และมกีารปรบัเปลี่ยนรายละเอียด
กฎเกณฑข์องโครงการมาโดยตลอดทศวรรษที ่2520   ภายหลงั ยงัเกดิโครงการบตัรสุขภาพ ราคา
ใบละ 1,000 บาท แต่ร่วมกนัจ่ายสองฝ่าย นัน่คอื ประชาชนจ่าย 500 บาท และรฐัจ่ายที่เหลอือกี 
500 บาท ซึง่แตกต่างจากโครงการ สปน. ทีไ่ดร้บัการอุดหนุนจากเงนิภาษทีัง้หมด โดยประชาชนผู้
มสีทิธิไ์มต่อ้งจา่ยเงนิสมทบ 

ต่อมาในปี 2532–2535 โครงการ สปน. ได้ขยายความคุ้มครองไปยังกลุ่มอื่นๆ โดย
ครอบคลุมถึงผู้สูงอายุ เด็กแรกเกิดจนถึง 12 ปี  ผูพ้กิาร ทหารผ่านศึกและครอบครวั พระภิกษุ 
สามเณร และผูนํ้าศาสนาอื่นๆ และไดเ้ปลี่ยนชื่อโครงการเป็น “โครงการสวสัดกิารประชาชนดา้น
การรกัษาพยาบาล” (สปร.)   ในปี 2537 รฐับาลไดป้รบัเกณฑร์ายไดข้ ัน้ตํ่าใหส้งูขึน้เป็น 2,000 บาท
ต่อเดือนสําหรบัคนโสดและ 2,800 บาทต่อเดือนสําหรบัครอบครวั (วิโรจน์และอญัชนา 2544)    



20 การสมัมนาวชิาการประจาํปี 2553 เรือ่ง “การลดความเหลื่อมลํ้าและสรา้งโอกาสทางเศรษฐกจิ” 

นอกจากน้ี การออกกฎหมายประกนัสงัคมในปี 2533 ยงัมผีลทําใหเ้กดิการประกนัสุขภาพสาํหรบัผู้
ทีอ่ยูใ่นระบบประกนัสงัคม ซึง่ในปจัจุบนัครอบคลุมประชากร 9.61 ลา้นคนอกีดว้ย 

โครงการ สปร. ถงึช่วงเปลีย่นผา่นครัง้ใหญ่ในปี 2543-2544 จากการทีร่ฐับาลพรรคไทยรกั
ไทยพยายามผลกัดนัโครงการหลกัประกนัสุขภาพถ้วนหน้าภายใต้คําขวญั “30 บาทรกัษาทุกโรค” 
โดยเป็นการขยายการดําเนินการของโครงการ สปร. ที่ครอบคลุมประชากรครึ่งหน่ึงประเทศให้
ครอบคลุมประชาชนทัว่ทัง้ประเทศ อนัหมายถึงการปิดฉากลงของโครงการบตัรสุขภาพ แม้ว่า
ววิฒันาการของโครงการ สปร. ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา จะก่อใหเ้กดิเสยีงคดัคา้นจากผูท้ีเ่หน็ว่า 
ควรจะจํากดังบประมาณน้ีไวส้ําหรบัผูม้รีายไดน้้อยเท่านัน้ โดยใหผู้ท้ี่พอจะมคีวามสามารถในการ
จ่ายรบัภาระดว้ยตนเอง แต่กม็ผีูท้ ี่เหน็ว่า หลกัประกนัดา้นการรกัษาพยาบาลเป็นสทิธขิ ัน้พืน้ฐาน
ของประชาชน   
 เป็นทีท่ราบกนัโดยทัว่ไปวา่ โครงการ “30 บาทรกัษาทุกโรค” เป็นแนวคดิของแพทยช์นบท 
และเสนอต่อพรรคไทยรกัไทยเพือ่นําไปใชเ้ป็นนโยบายหาเสยีงเลอืกตัง้ในชว่งปลายปี 2543   แมว้า่
โครงการน้ีจะไม่ใช่แนวคดิใหมท่ีร่เิริม่จากพรรคไทยรกัไทย แต่การตดัสนิใจนําโครงการน้ีมาปฏบิตัิ
ในปีแรกของการเป็นรฐับาล นับเป็นกา้วสาํคญัทีส่ง่ผลสะเทอืนต่อระบบบรกิารสาธารณสุขของไทย
ในระดบัทีรุ่นแรงทีสุ่ดในรอบ 30 ปีทีผ่่านมา โดยเฉพาะในส่วนของการปฏริูปการเงนิและการคลงั 
ซึง่จะตอ้งเปลีย่นงบประมาณ 3 ใน 4 ของกระทรวงสาธารณสขุมาจดัสรรตามจาํนวนประชากร  
 
สรปุและขอ้สงัเกต 

การประกนัสุขภาพเป็นสวสัดกิารสงัคมทีช่่วยกระจายความเสีย่งจากการเจบ็ปว่ยของแต่ละ
คนไปยงับุคคลอื่นที่ร่วมทําประกนั  โดยเฉพาะการเจบ็ป่วยที่มคี่าใช้จ่ายในการรกัษาสูง ซึ่งอาจ 
ทาํใหผู้ป้ว่ยถงึขัน้ลม้ละลาย  การประกนัสขุภาพจงึเป็นสวสัดกิารทีป่ระชาชนจาํนวนมากตอ้งการ  

สวสัดกิารประกนัสุขภาพในประกนัสงัคมดาํเนินการโดยการเกบ็เงนิสมทบจากผูป้ระกนัตน 
นายจ้าง และรฐัเป็นร้อยละของค่าจ้าง เพื่อนํามาจ่ายประโยชน์ทดแทนในการรกัษาพยาบาลใน
ลกัษณะทีม่ที ัง้สว่นทีข่ ึน้และไมข่ึน้กบัคา่จา้ง  ในขณะทีก่ารประกนัสขุภาพในโครงการสุขภาพทัว่หน้า
นัน้มรีายไดม้าจากการอุดหนุนของรฐั  ซึง่ทําใหก้ารประกนัสุขภาพทัง้สองส่วน มผีลในการกระจาย
รายไดจ้ากคนหนุ่มสาวไปยงัผูสู้งอายุ และจากผูม้รีายไดม้ากไปยงัผูม้รีายไดน้้อย   การทีม่ฐีาน
สนับสนุนจากทัง้ผูสู้งอายุและผูม้รีายได้น้อย มผีลทําใหส้วสัดกิารรกัษาพยาบาลและการประกนั
สุขภาพ สามารถถูกใชเ้ป็นเครื่องมอืหาเสยีงทางการเมอืงไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพ ดงัจะเหน็ไดจ้าก
การทีร่ฐับาลทกัษณิไดร้บัความนิยมอยา่งสงูจากประชาชนจากนโยบาย “30 บาทรกัษาทุกโรค”  

4.5 การศึกษา 

 ประเทศไทยแตกต่างจากประเทศอื่นในภูมภิาคเดยีวกนัในแง่ที่ไม่เคยตกเป็นอาณานิคม
ของชาตมิหาอาํนาจ ดงันัน้ นโยบายการศกึษาจงึไมไ่ดเ้ป็นพนัธสญัญา (commitment) ในการสรา้ง
ชาตภิายหลงัจากไดร้บัเอกราชดงัเช่นทีเ่กดิขึน้ในฟิลปิปินส ์เกาหล ีมาเลเซยี และสงิคโปร ์ดงันัน้ 
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การขยายการศกึษาของไทยจงึมลีกัษณะค่อยเป็นค่อยไป (incremental) มากกว่าประเทศอื่นใน
ภมูภิาคเดยีวกนั (Haggard and Kaufman 2008)    

แม้ว่าจะมกีฎหมายการศึกษาภาคบงัคบัเกิดขึ้นในปี 24644 แต่การขยายการศึกษาขัน้
พื้นฐานเกิดขึ้นอย่างจริงจงัภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเป็นประชาธิปไตยในเดือน
มถุินายน ปี 2475 โดยเป็นนโยบายสําคญัของคณะราษฎร    ทัง้น้ี ประกาศคณะราษฎรฉบบัที ่1 
ระบุไวว้่า จะตอ้งใหก้ารศกึษาอย่างเตม็ทีแ่ก่ประชาชน  คณะราษฎรไดด้าํเนินการปฏริปูการศกึษา
อย่างรวดเรว็ โดยในเวลาเพยีง 2 เดอืนต่อมา คณะกรรมการราษฎรก็ตัง้คณะกรรมการขึน้มาชุด
หน่ึงเพื่อร่าง “แผนการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2475” แผนดงักล่าวมุ่งส่งเสรมิใหป้ระชาชนทัว่ไปรู้
หนังสอืโดยเรว็ โดยยกเลกิการเกบ็เงนิศกึษาพลี5 และใหร้ฐับาลเป็นผูร้บัภาระค่าใชจ้่ายในการจดั
การศกึษาแทน รวมทัง้กําหนดใหม้กีารศกึษาภาคบงัคบัถงึชัน้ประถมศกึษาปีที ่4 ทัง้ชายและหญงิ     
แผนการศกึษาน้ีนับเป็นครัง้แรกที่มกีารเปลี่ยนเป้าหมายการศึกษาจากการผลิตขา้ราชการมาสู่
การศกึษามวลชน เพื่อดําเนินการใหป้ระชาชนรูห้นังสอือย่างทัว่ถงึ รวมทัง้จดัตัง้โรงเรยีนอาชวีะ 
โรงเรยีนพาณชิย ์และโรงเรยีนสารพดัชา่ง เพือ่สรา้งทกัษะในการทาํงาน (สธุาชยั 2551)  

นอกจากจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยที่ตัง้มาก่อนแล้ว ในปี 2477 คณะราษฎรได้ตัง้
มหาวทิยาลยัวชิาธรรมศาสตรแ์ละการเมอืงขึน้ในลกัษณะตลาดวชิา เพื่อเปิดโอกาสใหป้ระชาชนได้
ศกึษาความรูท้างวชิากฎหมาย การเมอืง เศรษฐกจิ และการพาณิชย ์ นอกจากน้ีในปี 2478 รฐับาล
ประกาศใชพ้ระราชบญัญตัปิระถมศกึษา จดัตัง้โรงเรยีนในทุกตําบลและถอืเป็นการศกึษาภาคบงัคบั 
ต่อมาในปี 2494 รฐับาลไดป้ระกาศใชแ้ผนการศกึษาแหง่ชาต ิฉบบัที ่1    

ในช่วงของรฐับาลจอมพลสฤษดิ ์ธนะรชัต์ (พ.ศ. 2501-2506) แมว้่าสวสัดกิารสงัคมดา้น
อื่นๆ จะเติบโตอย่างเชื่องช้า แต่การขยายการศึกษายงัคงดําเนินไปอย่างต่อเน่ือง    นอกจากน้ี 
แผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตฉิบบัที่ 1 กใ็หค้วามสําคญักบัการสรา้งความเจรญิเตบิโต
ทางเศรษฐกจิ การเพิม่รายไดป้ระชาชาต ิและการสนบัสนุนการลงทุนภาคเอกชน การศกึษาจงึเป็น
กลไกสาํคญัทีจ่ะสรา้งแรงงานเขา้สูร่ะบบการผลติ การศกึษาระดบัอุดมศกึษาขยายตวัอย่างรวดเรว็ 
มหาวทิยาลยัในภูมภิาคหลายแห่งเกิดขึ้นในช่วงเวลาน้ี  และยงัมกีารขยายวทิยาลยัอาชวีะและ
วทิยาลยัครทูัว่ประเทศ (สธุาชยั 2551) 
 ภายหลงัเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 จงึไดม้กีารปฏริูปการศกึษา (education reform)  
ครัง้ใหญ่ มกีารชปูรชัญา “การศกึษาเพื่อมวลชน” (education for all)  โดยรฐับาลของนายสญัญา 
ธรรมศกัดิ ์ไดแ้ต่งตัง้ “คณะกรรมการวางพืน้ฐานเพื่อการปฏริปูการศกึษา” เพื่อเสนอแนวทางการ
วางพืน้ฐานเพือ่ปฏริปูการศกึษา  โดยมุง่สรา้งความเป็นเอกภาพ (unity) ของการจดัการศกึษา  การ
ลดความไม่เท่าเทยีมของโอกาสในการเขา้ถงึการศกึษา และการปรบัเปลีย่นหลกัสตูรการศกึษาให้
ทนัสมยัขึน้ เป็นตน้  

                                                
4 พระราชบญัญตัปิระถมศกึษา พ.ศ. 2464 บงัคบัใหเ้ดก็ทีม่อีายุ 7 ปีบรบิรูณ์ ตอ้งเขา้เรยีนหนงัสอืในโรงเรยีนโดยไมต่อ้งเสยีคา่เล่า
เรยีนในโรงเรยีนของรฐับาลจนกระทัง่ถงึอายุ 14 ปี  
5 เงนิทีร่ฐับาลเกบ็จากประชาชนชายอายุ 18-60 ปี ในอตัราคนละ 1-3 บาทต่อปี 



22 การสมัมนาวชิาการประจาํปี 2553 เรือ่ง “การลดความเหลื่อมลํ้าและสรา้งโอกาสทางเศรษฐกจิ” 

ในช่วงปลายทศวรรษ 2530 จนถงึปี 2540 ซึง่เป็นช่วงทีก่ระแสตื่นตวัเรื่องโลกาภวิตัน์แพร่
ขยายมายงัประเทศไทย ความตื่นตวัในการปฏริูปการศกึษาไดก้ลบัมาอกีครัง้หน่ึง โดยมุ่งปรบัให้
ระบบการศกึษาของไทยทนัสมยัและตอบสนองต่อระบบเศรษฐกจิทีเ่ปลีย่นแปลงไป (Fry 2002)  
การเปลีย่นแปลงเริม่ตน้ขึน้ในปี 2534 สมยัรฐับาลนายอานนัท ์ปนัยารชุน ทีย่นิยอมใหเ้ดก็ไทยเขา้
เรยีนในโรงเรยีนนานาชาตไิด ้ รวมถงึการใหค้วามสาํคญักบัการสอนวชิาภาษาองักฤษในโรงเรยีน
ของรฐับาล    หลงัการมรีฐัธรรมนูญปี 2540 ไดม้กีารออกพระราชบญัญตักิารศกึษาแห่งชาต ิพ.ศ. 
2542  ซึง่มุง่ปฏริปูการศกึษาในดา้นต่างๆ รวมทัง้การกระจายอาํนาจในการจดัการศกึษา และมกีาร
ออกพระราชบญัญตักิารศกึษาภาคบงัคบั พ.ศ. 2545 ซึง่กําหนดการศกึษาภาคบงัคบัเป็นเวลา 9 ปี 
และปรบัเปลีย่นบทบาทหน้าทีข่องหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้ง   

ในปี 2538 คณะรฐัมนตรขีองนายชวน หลกีภยั ไดม้มีตเิหน็ชอบใหจ้ดัตัง้กองทุนเงนิใหกู้ย้มื
เพื่อการศกึษา (กยศ.) เพื่อช่วยเหลอืผูเ้รยีนทีค่รอบครวัมรีายไดน้้อยใหม้โีอกาสกูย้มืเงนิเพื่อศกึษา
ต่อระดบัมธัยมศกึษาตอนปลายจนถงึระดบัปรญิญาตรใีนอตัราดอกเบีย้ตํ่า  โดยออกพระราชบญัญตัิ
กองทุนเงนิใหกู้ย้มืเพื่อการศกึษา พ.ศ. 2541  ตามมา  คุณสมบตัทิีส่าํคญัของผูม้สีทิธกิูย้มืเงนิจาก  
กยศ. คอื ต้องมรีายไดต่้อครอบครวัไม่เกนิ 150,000 บาทต่อปี และไม่ทํางานประจําในระหว่างที่
ศกึษา   

ล่าสุดในปี 2552 รฐับาลของนายอภสิทิธิ ์เวชชาชวีะ ไดร้เิริม่โครงการเรยีนฟร ี15 ปีตัง้แต่
ชัน้อนุบาลจนถึงชัน้มธัยมศกึษาตอนปลายและประกาศนียบตัรวชิาชพี (ปวช.)  และยงัใหค้วาม
ช่วยเหลอืแก่ผูป้กครองในรปูของค่าตําราเรยีน อุปกรณ์การเรยีน เครื่องแบบนักเรยีน และกจิกรรม
พฒันาผูเ้รยีน โครงการดงักล่าวมนีักเรยีนไดร้บัประโยชน์ถงึกว่า 12.3 ลา้นคน (วรวรรณ และคณะ 
2553) 
 
สรปุและขอ้สงัเกต 

 การศกึษาในประเทศไทยมจุีดประสงคห์ลายอยา่งทัง้การพฒันาแรงงานใหแ้ก่ภาคการผลติ 
และการเตรียมพลเมืองของประเทศโดยการปลูกฝงัอุดมการณ์ชาตินิยม   ในเวลาเดียวกัน 
การศกึษายงัสรา้งโอกาสในการยกฐานะทางสงัคม เน่ืองจากผูไ้ดร้บัการศกึษาสูงโดยเฉพาะผูท้ี่
สําเร็จการศึกษาระดับอุดมศึกษามกัจะได้ค่าตอบแทนสูงกว่าผู้ได้รบัการศึกษาตํ่ากว่า และมี
ความสามารถเผชิญความเสี่ยงได้ดีกว่า  การศึกษาที่เท่าเทียมจึงอาจสร้างโอกาสที่เท่าเทียม 
(equality of opportunities)  ซึง่แตกต่างจากสวสัดกิารอื่น ทีมุ่ง่สรา้งผลลพัธท์ีเ่ท่าเทยีม (equality 
of outcomes)      

บทบาทของรัฐในด้านการศึกษามกัดําเนินการผ่านการที่ร ัฐจัดการศึกษาโดยตรงแก่
ประชาชนโดยการอุดหนุนค่าเล่าเรยีนและค่าใชจ้่ายอื่นที่เกี่ยวขอ้ง เช่น ตําราเรยีน โดยใหผู้เ้รยีน
จา่ยในอตัราตํ่ากว่าตน้ทุน โดยใชง้บประมาณแผน่ดนิ ซึง่มทีีม่าหลกัจากภาษต่ีางๆ   นอกจากน้ี รฐั
ยงัอุดหนุนการศึกษาด้วยการจดัสรรเงนิกู้ยมืผ่าน กยศ. ซึ่งมลีกัษณะคล้ายเงนิให้เปล่า (grant) 
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เน่ืองจากมีระดบัการอุดหนุนสูงมากแก่ผู้เข้าเรียนระดบัมธัยมศึกษาตอนปลายและอุดมศึกษา 
(สมเกยีรตแิละอารยีา 2549)    

กล่าวโดยรวม การจัดการศึกษาพื้นฐานโดยรฐัมีผลในการกระจายรายได้ในลักษณะ
กา้วหน้า  แต่การอุดหนุนการศกึษาในระดบัอุดมศกึษาและ การใหเ้งนิกู ้กยศ. มผีลในการกระจาย
รายไดน้้อยหรอือาจกระจายรายไดใ้นลกัษณะถดถอย เน่ืองจากผูท้ีเ่ขา้เรยีนในระดบัอุดมศกึษาสว่น
ใหญ่มาจากครอบครวัทีม่รีายไดส้งู        

การศกึษาเป็นสวสัดกิารทางสงัคมทีไ่ดร้บัการสนับสนุนอย่างกวา้งขวาง เน่ืองจากช่วยเพิม่
ประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและมีศกัยภาพในการสร้างความเท่าเทียมในสงัคม  แม้ว่าในทาง
ปฏบิตักิารทีร่ฐัอุดหนุนการศกึษาในบางรปูแบบอาจมผีลทาํใหเ้กดิความเหลื่อมลํ้าทางสงัคมมากขึน้
กต็าม  

5. สรปุและข้อเสนอแนะทางนโยบาย 

 จากทีก่ล่าวมาในบทความน้ี เราสามารถสรปุประเดน็สาํคญัของเศรษฐศาสตรก์ารเมอืงของ
ระบบสวสัดกิารในประเทศไทย ไดด้งัต่อไปน้ี  
 ประการที่หน่ึง สวสัดกิารสําคญัต่างๆ มกัเกิดขึ้นในช่วงที่ประเทศไทยมกีารปกครองใน
ระบบประชาธปิไตย ซึง่หมายถงึการมรีฐับาลทีม่าจากการเลอืกตัง้ของประชาชน  อยา่งไรกต็าม แม้
การเลือกตัง้จะเป็นเงื่อนไขที่จําเป็นต่อการสร้างระบบสวสัดิการ การเลือกตัง้ในหลายกรณีก็ไม่
เพยีงพอต่อการสรา้งระบบสวสัดกิาร เน่ืองจากยงัมปีจัจยัอื่นทีส่ําคญัในการกําหนดนโยบาย อาท ิ
กตกิาการเลอืกตัง้เอือ้ต่อการทีพ่รรคการเมอืงจะกําหนดนโยบายสวสัดกิาร ซึ่งเป็นการผลติสนิคา้
สาธารณะระดบัประเทศ (national public goods) หรอืเอือ้ต่อการทีน่กัการเมอืงจะใหบ้รกิารประชาชน
เฉพาะพืน้ทีใ่นเขตเลอืกตัง้ เช่น การสรา้งถนนและศาลาวดั ซึ่งเป็นการผลติสนิคา้สาธารณะระดบั
ทอ้งถิน่ (local public goods) นอกจากน้ี กระบวนการกําหนดนโยบายทีเ่กีย่วขอ้งกบัสวสัดกิาร
โดยเฉพาะสวสัดกิารทีม่ลีกัษณะการกระจายรายไดส้งู มกัถูกแทรกแซงดว้ยกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ 
เช่น ธุรกจิและราชการ ซึง่สะทอ้นใหเ้หน็ถงึพลงัทางการเมอืงทีแ่ตกต่างกนัของผูม้สี่วนไดเ้สยีกลุ่ม
ต่างๆ  ในสงัคม 
  ประการทีส่อง สวสัดกิารต่างๆ มคีวามยากงา่ยในการเกดิขึน้ทีแ่ตกต่างกนั  สวสัดกิารทีเ่กดิ
ไดง้า่ยและมกัเกดิขึน้ก่อนกค็อื สวสัดกิารทีช่ว่ยเพิม่ประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิ เชน่ การศกึษา การ
ใหเ้งนิทดแทนลกูจา้งทีป่ระสบอุบตัเิหตุ เจบ็ปว่ย ทพุพลภาพ หรอืตายจากการทาํงาน   สว่น
สวสัดกิารทีเ่กดิไดย้ากและมกัเกดิขึน้หลงัจากสวสัดกิารอื่นคอื สวสัดกิารทีม่ลีกัษณะการกระจาย
รายไดส้งูและอาจลดประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิ เชน่ การประกนัการวา่งงาน เป็นตน้  ในขณะที่
สวสัดกิารอื่นๆ ทีม่ลีกัษณะทีเ่พิม่ประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิแต่มกีารกระจายรายได ้ จะเป็นสวสัดกิาร
ทีม่คีวามยากงา่ยในการเกดิขึน้ระหวา่งสองกลุ่มแรก   
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ประการที่สาม ประโยชน์จากสวสัดิการที่จะตกต่อกลุ่มต่างๆ จะมากหรอืน้อยขึ้นอยู่กบั
อาํนาจต่อรองของกลุ่มนัน้ในกระบวนการทางนโยบาย   ทีผ่า่นมา นโยบายของประเทศไทยถูกชีนํ้า
โดยรฐัราชการ (bureaucratic polity) มาเป็นเวลานาน จงึไมเ่ป็นเรื่องทีน่่าแปลกใจทีข่า้ราชการจะ
เป็นกลุ่มที่ไดส้วสัดกิารมากที่สุด ไม่ว่าจะเป็นสวสัดกิารการรกัษาพยาบาล บําเหน็จบํานาญ และ
สวสัดกิารสาํหรบัครอบครวั   กลุ่มทีไ่ดส้วสัดกิารเป็นลําดบัรองลงมาคอื แรงงานในระบบ แรงงาน
นอกระบบ ผู้ด้อยโอกาส และแรงงานต่างด้าว  ซึ่งทําให้เกิดความเหลื่อมลํ้าในระบบสวสัดิการ    
ระบบสวสัดกิารในประเทศไทยจงึยงัไม่มผีลในการลดระดบัการแบ่งแยกทางชนชัน้ (stratification) 
ทางสงัคมอยา่งทีค่วรจะเป็น  

ประการที่สี ่ประเทศไทยเน้นลงทุนดา้นการศกึษามาก แต่มหีลกัฐานจากผลการสอบของ
ผูเ้รยีนในระดบัต่างๆ ที่ชี้ว่า ระบบการศึกษาของไทยมคีุณภาพตํ่าลงมาอย่างต่อเน่ือง และยงัมี
ความไมเ่ทา่เทยีมกนัในการศกึษาระดบัอุดมศกึษา โดยผูม้รีายไดส้งูไดป้ระโยชน์มากกว่าผูม้รีายได้
น้อย    ความคาดหวงัว่า การศกึษาจะช่วยสรา้งโอกาสทีเ่ท่าเทยีม (equality of opportunities) 
แทนการใหส้วสัดกิารอื่น ซึง่มุง่สรา้งผลลพัธท์ีเ่ท่าเทยีม (equality of outcomes) และทาํใหป้ระชาชน
สว่นใหญ่มคีวามสามารถเผชญิความเสีย่งทางเศรษฐกจิไดม้ากขึน้ จงึน่าจะไมเ่ป็นความจรงิ     

ประการที่ห้า เศรษฐศาสตร์การเมอืงในการเพิม่และลดรายจ่ายด้านสวสัดกิารมลีกัษณะ
แตกต่างกนัอยา่งมาก  โดยการลดสทิธปิระโยชน์ในสวสัดกิารทีเ่กดิขึน้แลว้ มกัจะทาํไดย้ากกว่าการ
เพิม่สทิธปิระโยชน์หรอืการเพิม่สวสัดกิารใหม่ๆ    ขอ้เทจ็จรงิดงักล่าวชี้ว่า การปรบัลดสวสัดกิาร
บางอยา่งทีไ่มเ่หมาะสมอาจไมส่ามารถทาํไดง้า่ยนกั ไมว่า่จะเป็นการใหส้ทิธปิระโยชน์ในการประกนั
ว่างงานแก่ผู้ลาออกจากงานโดยสมคัรใจ  การให้เงินกู้ กยศ. ในลกัษณะที่เหมือนเงนิให้เปล่า  
โดยเฉพาะอย่างยิง่ในกรณีทีผู่ไ้ดป้ระโยชน์มอีํานาจต่อรองทางการเมอืงสูง เช่น การลดสวสัดกิาร
รกัษาพยาบาลของขา้ราชการในบางดา้น  เป็นตน้ 

จากขอ้สงัเกตดงักล่าว คณะผูว้จิยัมขีอ้เสนอแนะทางนโยบาย 2 ประการ  ประการทีห่น่ึง  
การออกแบบระบบสวสัดกิาร โดยเฉพาะสวสัดกิารทีม่ลีกัษณะกระจายรายไดม้าก ควรทาํโดยคาํนึงถงึ
การสรา้งความรูส้กึยอมรบัของประชาชนในวงกวา้งใหม้ากทีส่ดุ โดยอาจใชแ้นวทางดงัต่อไปน้ี  

• ควรออกแบบสวสัดกิารใหม้ลีกัษณะทีเ่อือ้ต่อการเพิม่ประสทิธภิาพทางเศรษฐกจิให้
มากทีส่ดุควบคูไ่ปกบัการกระจายรายไดด้ว้ย เชน่ การไมล่ดแรงจงูใจในการทาํงาน 
เป็นตน้  

• ควรขยายฐานภาษ ี เพือ่ลดการสรา้งภาระทางภาษใีนระดบัสงูต่อคนบางกลุ่ม เชน่
ลกูจา้งทีถู่กหกัภาษ ีณ ทีจ่า่ย  และพจิารณาปฏริปูภาษใีหเ้กดิความเป็นธรรม ซึง่
รวมถงึการลดสทิธปิระโยชน์ทางภาษทีีน่่าจะมคีวามไมคุ่ม้คา่ เชน่ การเลกิสทิธิ
ประโยชน์ทางภาษใีนการสง่เสรมิการลงทนุของคณะกรรมการสง่เสรมิการลงทุน 
(BOI) ควบคูไ่ปกบัการปรบัลดภาษเีงนิไดนิ้ตบุิคคลลงทัง้ระบบ เป็นตน้ 

• ควรสรา้งความเป็นธรรมในสายตาของผูเ้สยีภาษหีรอืผูจ้า่ยเงนิสมทบ โดยกาํหนดให้
ผูไ้ดร้บัสวสัดกิารทีไ่มต่อ้งจา่ยภาษหีรอืเงนิสมทบ ทาํประโยชน์กลบัคนืสูส่งัคมใน
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รปูแบบใดรปูแบบหน่ึงเทา่ทีส่ามารถทาํได ้ เชน่ ผูไ้ดร้บัสวสัดกิารทีไ่มใ่ชค่นพกิาร 
ไมเ่จบ็ปว่ยหรอืสงูอายเุกนิไป ควรตอ้งทาํงานแลกกบัสวสัดกิาร ตามแนวความคดิ
ทีเ่รยีกกนัวา่ “งานเพือ่สวสัดกิาร” (workfare) โดยงานดงักล่าวอาจเป็นงานบาํเพญ็
ประโยชน์แก่สว่นรวม เชน่ การดแูลเดก็หรอืคนชราและการชว่ยเหลอืคนพกิาร 
หรอืในกรณขีองผูร้บัการชดเชยการวา่งงาน กค็วรตอ้งเขา้รบัการฝึกอบรมทกัษะ
แรงงานใหมเ่พือ่ใหส้ามารถกลบัเขา้สูต่ลาดแรงงานได ้เป็นตน้ 

ประการทีส่อง ควรออกแบบระบบสวสัดกิารใหเ้หมาะสมตัง้แต่เริม่ตน้ เพราะการปรบัลด
สวสัดกิารทีไ่มเ่หมาะสม อาจจะทาํไดย้าก เน่ืองจากผูไ้ดร้บัสวสัดกิารกลายเป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่
ขดัขวางการปฏริปูในอนาคต    
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